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Streszczenie

Efektem koncowym ewaluacji jest konieczno$¢ opomiarowania rezultatdéw pracy urzednikow
oraz programéw i przedsiewzig¢ przez nich realizowanych. Poczawszy od rozpoczgcia przez
panstwo polskie absorpcji i obstugi $srodkow pochodzacych z Unii Europejskiej, wytyczne
programowe i ksiegi procedur poszczegodlnych instytucji zarzadzajacych wymuszaja oceng
efektywnosci wykorzystania pieni¢dzy unijnych. Autorzy w niniejszym opracowaniu przed-
stawiajg rozwazania o szerszym zastosowaniu procedur ewaluacyjnych w réznych aspektach
dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, jak rowniez w dziedzinach bezposrednio nie-
zwigzanych z obstuga srodkéw unijnych.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, audyt, zamowienia publiczne, sektor publiczny, ewa-
luacja, gospodarka finansowa, kontrola zarzadcza

Summary

Practical Aspects of Evaluation in Territorial Self-government Units

The more and more popular opinion that provision of public services must not be ineffective
while objectives and the related expenses should be rational and justified, results in continuous
evolution of public administration — starting up with goal orientation, through introduction of
various types of measures and indicators, to end up with systems of effectiveness measurement
and optimisation. The private sector turned up to be the natural source of patterns and practical
solutions, as being forever oriented towards profit maximisation and cost-effectiveness. The
resulting trend of modern public management represents the effort aimed at implementation of
business management methods in the public sector. The idea has been implemented at many
levels which, however — with considerable simplification — has come to management accord-
ing to the Deming cycle. In other words, each project should be carried out according to the
sequence: plan — do — examine — apply. Consequently, management by objectives, stra-
tegic planning, benchmarking, managerial control, performance budget, audit and evaluation
emerged in administration.
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It is the last concept which will be discussed in this publication because the managers of the
public sector (frequently coming from business environment) increase the pressure on results
of their own and their co-workers’ activities. As a consequence of this approach, it becomes
necessary to measure results of civil servants’ work as well as of programmes and projects
executed by them. This trend has become more intensive since the moment the Polish state
started to absorb and administer resources from the European Union as the programme guide-
lines and books of procedures of individual managing institutions have enforced evaluation
of effectiveness of the EU money utilisation. This stimulus has generated considerations on
broader application of evaluation procedures, also in the areas which are not directly related to
EU funds administration.

The present publication will comprise observations of the authors, based on practical expe-
rience, concerning the pragmatic aspects of implementation of evaluation processes in various
areas of activity of the territorial self-government units. The authors will approach both the
objectives the evaluators are usually faced with and the areas in which the evaluation is or
might be applied. Setting the required effects of evaluation against the capacity of the public
sector, and considering the legal framework of the territorial self-government units, the authors
will indicate the ways evaluation may be conducted as well as — which is even more essential
— the complications resulting from the methods adopted. First of all, the procedural aspect of
acquisition of the evaluation service will be analysed, with special consideration to procedures,
conditions and criteria required by the public procurement law and the related bylaws. Methods
of reaching the evaluation effects by the territorial self-government units, alternative to the
tendering procedures, will be also considered.

On the basis of the above considerations, the authors will develop two groups of conclu-
sions. Statutory ones, connected with the methods of acquisition of this service which are best
adjusted to the objectives set, and general ones, covering the proposals of broader application
of evaluation in the public sector management process.

Keywords: local government, auditing, public procurement, public sector evaluation, the fi-
nancial economy, management control

Coraz bardziej powszechne przekonanie o tym, ze $wiadczenie ustug publicz-
nych nie moze by¢ nieefektywne, a cele i powiazane z nimi wydatki winny by¢
racjonalne oraz uzasadnione, skutkuje ciggla ewolucja administracji publiczne;.
Poczawszy od orientacji na cele poprzez wprowadzanie r6znego rodzaju mier-
nikow 1 wskaznikdw, na systemach pomiaru efektywnosci i optymalizacji skon-
czywszy. Naturalnym zrédlem wzorcow i rozwigzan praktycznych okazat sie
sektor prywatny, od zawsze zorientowany na maksymalizacje¢ zysku i racjona-
lizacje kosztow. Zrodzony w ten sposdb nurt nowoczesnego zarzadzania pub-
licznego stanowi probe¢ implementacji biznesowych metod zarzadzania w sekto-
rze publicznym. Dzieje si¢ to na wielu ptaszczyznach, ktére jednak — w duzym
uproszczeniu — sprowadzaja si¢ do zarzadzania wedtug cyklu Deminga. Innymi
stowy, kazde przedsiewzigcie powinno odbywac si¢ wedtug schematu: zaplanuj
— wykonaj — zbadaj — zastosuj. Stad wlasnie w administracji pojawito si¢
zarzadzanie przez cele, planowanie strategiczne, benchmarking, kontrola zarzad-
cza, budzet zadaniowy, audyt czy ewaluacja.
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To wtasnie ostatnie z tych poje¢ bedzie stanowi¢ przedmiot rozwazan niniej-
szej publikacji, albowiem zarzadzajacy sektorem publicznym (niejednokrotnie
wywodzacy si¢ ze srodowisk biznesowych) zwigkszaja nacisk na efekty dziatan
wiasnych 1 wspotpracownikow. Konsekwencja tego podejscia jest koniecznos¢
mierzenia rezultatow pracy urzednikow oraz programow i przedsigwzieé przez
nich realizowanych. Ow trend stat si¢ bardziej intensywny w momencie rozpo-
czgcia przez panstwo polskie absorpcji 1 obstugi srodkoéw pochodzacych z Unii
Europejskiej, bowiem wytyczne programowe i ksiggi procedur poszczegolnych
instytucji zarzadzajacych wymuszaty oceng efektywnosci wykorzystania pienig-
dzy unijnych. Impuls ten stat si¢ powodem do rozwazan o szerszym zastosowa-
niu procedur ewaluacyjnych, rowniez w dziedzinach bezposrednio niezwigza-
nych z obstugg srodkéw unijnych.

Mimo ze na popularno$ci ewaluacja zyskata dzigki wzmozonej aktywnosci
administracji europejskiej, jej historia sigga czaséw znacznie wczesniejszych.
Poczatkdéw ewaluacji nalezy si¢ doszukiwac juz w latach dwudziestych XX wie-
ku, a jako odrgbna dyscyplina naukowa pojawia si¢ ona w latach pigédziesia-
tych. Pierwsze proby udokumentowanej oceny wynikdéw nauczania prowadzit
w Stanach Zjednoczonych Joseph M. Rice (1857-1934), lekarz z wyksztatcenia
wykonujacy zawdd inspektora o§wiaty. W jego pionierskich poczynaniach in-
teresowato go gléwnie podniesienie skutecznosci nauczania. Za ojca ewaluacji
uwaza si¢ z kolei Ralpha Tylera, ktory w 1929 roku rozpoczat systematyczne stu-
dia nazywane ewaluacyjnymi w Ohio State University. Sformutowat on strategie
klasyczna. Okreslata ona, poprzez opis empiryczny celow konkretnego przedsig-
wzigcia, przetozenie na badania i przeprowadzenie poréwnan celow i rezultatow,
efektywno$¢ przedsigwzie¢. W pierwszej fazie rozwoju ewaluacji badacze i ewa-
luatorzy duzo uwagi poswiecali (spotecznym i behawioralnym) przestankom
i mechanizmom, ktore staty za instrumentami i programami, w celu zrozumienia
(i przewidywania) powodow, dla ktérych programy i instrumenty odnosity suk-
cesy [Leeuw, 2008]. Procesy te zostaty okreslone mianem ,,rekonstrukcji mode-
li lezacych u podstaw (proponowanych) programéw’’; wprowadzono przy tym
rozréznienie pomigdzy rekonstrukcja konceptualng i operacyjna. Konceptualna
rekonstrukcja dotyczy spotecznej i behawioralnej logiki stojacej za programem,
podczas gdy rekonstrukcja operacyjna koncentruje si¢ na tym, dlaczego mozna
zatozy¢, ze konkretni aktorzy wykonaja konkretne dziatania w celu zapewniania
sukcesu danemu programowi'.

W latach siedemdziesigtych Barry MacDonald zwrocit uwage na specy-
fike funkcjonowania ewaluacji w $rodowisku demokratycznym. Powinna
ona uwzgledniaé i wykorzystywac¢ obywatelskie prawa do posiadania, obiegu
i ochrony informacji, jej weryfikacji i wykorzystania, a takze prawo jej inter-
pretacji i oceny. Rewolucyjne zmiany w postrzeganiu funkcji spotecznej roli
ewaluacji przyniosta konferencja zorganizowana w grudniu 1972 roku przez

' Por. K. Mannheim, Czlowiek i spoleczenstwo w dobie przebudowy, Warszawa 1974. Dzieto
ogolnie traktuje o zatozeniach i podstawach tak zwanego spolecznego planowania, za ktorego ele-
ment mozna uzna¢ ewaluacj¢ w dzisiejszym jej rozumieniu.
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Churchill College w Cambridge z udziatem ewaluatoréw brytyjskich, amery-
kanskich, szwedzkich oraz przedstawicieli wielu urzedow i fundacji. Na konfe-
rencji prezentowana byta praca Malcolma Parletta i Davida Hamiltona, w kto-
rej po raz pierwszy tak duzy nacisk potozono na dialog z réznymi grupami
1 uczestnikami procesu ewaluacyjnego, uwzglednienie zlozono$ci ludzkich
doswiadczen, jakie powstajg w trakcie programu, analiz¢ organizacyjnych, psy-
chologicznych i kulturowych aspektéow ewaluowanych dziatan i ewaluacji jako
takiej oraz komunikatywno$¢ i interakcje ze wszystkimi stronami i podmiota-
mi ewaluacji [Graczyk, 2005]. Podejscie to do dzisiaj kontynuowane jest przez
takich ewaluatoréw, jak Robert Stake, Egon Guba, Yvonna Lincoln, Herbert
Simon, ktérzy sa niejako spadkobiercami dorobku brytyjskiego uniwersytetu
w Norwich.

Wyjawszy czysto badawczy aspekt ewaluacji, jej utylitarne zalety staral si¢
uwypukli¢ migdzy innymi Michael Quinn Patton, wskazujac, iz ewaluatorzy
poza procedurami ewaluacyjnymi winni wykazywac si¢ réwniez wyobraznig
spoteczna, umiejetnosciami interakcyjnymi, animacyjnymi i komunikacyjnymi.
Jego model ewaluacji zachowuje elastyczno$¢ projektu w interakcji z potrzebami
i rozwojem ewaluowanych dziatan, wspiera procesy uczenia si¢, otwierajgc pro-
jektnamozliwe zmiany w srodowisku i ewaluowanym dziataniu, jest wrazliwy na
lokalny i organizacyjny kontekst ewaluacji, w koncu uwzglednia tez wewnetrzng
transformacje¢ i dynamike ewaluowanych instytucji i programoéw [Korporowicz,
2010]. Wszystko to sprawia, iz koncepcja Pattona eksponuje spoteczny aspekt
badan ewaluacyjnych, ktadgc przy tym nacisk na ustalenie wszystkich uczestni-
kow tego procesu, okreslenie wspolnego planu i projektu dziatan ewaluacyjnych,
a takze — co istotne — doprecyzowanie sposobu dzielenia si¢ doswiadczeniem
wyniesionym z interakcji pomiedzy uczestnikami procesu.

Ewaluacja bardzo czgsto bywa kojarzona — skadinad stusznie — z ocena
efektywnosci jakiego$ dziatania czy projektu. Nierzadko laczy si¢ ja z audy-
tem czy kontrola, mylac zaréwno narzedzia, jak i cele przypisane tymze dzia-
faniom. Tymczasem ewaluacja, wedtug nomenklatury stosowanej przez Rade
Unii Europejskiej, to obiektywna ocena projektu, programu lub polityki. Ocena
ta nie ogranicza si¢ jedynie do rezultatow, ale obejmuje wszystkie fazy danego
dziatania: poczawszy od planowania, poprzez realizacj¢, na pomiarze efektow
konczac®. Popularyzacja ewaluacji, procz przestanek praktycznych, wzieta sig
z wytycznych Rady Unii Europejskiej dla wszystkich panstw cztonkowskich,
obligujacych je do przeprowadzania ewaluacji pomocy finansowej pochodza-
cej z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej [Rozporzgdzenie Rady Unii
Europejskie;j...].

Pojecie to pojawia si¢ takze i w innych dziedzinach zycia publicznego, cho¢
trzeba przyznac, ze jest mniej eksponowane i nie tak powszechne, jak w dzia-
faniach wspieranych przez Uni¢ Europejska. Przytoczy¢ mozna chocéby zin-
stytucjonalizowane badania oceniajgce w szkotach i placowkach oswiatowych

2 Jest to jedna z wielu definicji ewaluacji; przytoczona zostata jednak dlatego, ze przyjmuja ja
oficjalnie organy administracji panstwowej i pochodzi z rzadowego serwisu www.ewaluacja.gov.pl.



Praktyczne aspekty realizacji ewaluacji w jednostkach samorzadu terytorialnego 15

[Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;j...], w przypadku ktérych jedng
z form nadzoru pedagogicznego jest wlasnie ewaluacja rozumiana jako ocena
efektywnosci dziatalnosci dydaktycznej jednostki, jej funkcjonowania w §rodo-
wisku lokalnym, proceséw zachodzacych w placéwce czy sposobu, w jaki jest
zarzadzana. Co wigcej, umocowanym ustawowo organem opiniodawczo-dorad-
czym ministra edukacji narodowej jest Komitet Ewaluacji Jednostek Naukowych,
ktorego gtownym zadaniem jest ocena dziatalnosci naukowej lub badawczo-roz-
wojowej jednostek naukowych [Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. ...]. W stopniu
szczatkowym pojecie to pojawia si¢ takze w aktach prawnych z zakresu ochrony
zdrowia czy w programach dotyczacych przeciwdziatania uzaleznieniom.

Nie wdajac si¢ w glebsze rozwazania na temat istoty ewaluacji, warto wska-
za¢ jedynie, ze czgsto bywa ona klasyfikowana (szczeg6lnie w obszarze zwig-
zanym z dystrybucja $rodkow unijnych) ze wzgledu na cel, jaki si¢ przed nia
stawia: stad tez wyrdzniamy ewaluacj¢ strategiczng i operacyjng. Podzial ten
zasadza si¢ na rozroznieniu celéow (zadan) strategicznych i operacyjnych (bieza-
cych). W obu przypadkach metodologia ewaluacji nie ulega znaczgcym zmia-
nom, wyr6znikiem jest jedynie charakter procesu poddawanego ocenie. Czasem
tez przyjmuje si¢ jako kryterium typologiczne moment, ktorego ewaluacja doty-
czy: mamy wiec ewaluacj¢ ex ante, biezaca (on-going) 1 ex post. Dywersyfikacja
ta ma jednak dla celéw niniejszego opracowania znaczenie drugorzedne, dlatego
temat zostal wylgcznie zasygnalizowany?.

Procz wskazanych juz regulacji materialnych dotyczacych ewaluacji nie moz-
na zapomina¢, iz jednostki samorzadu terytorialnego funkcjonujg wedle dedy-
kowanych przepisow prawa o charakterze ustrojowym (ustawy o samorzadzie:
gminy, powiatu, wojewodztwa) i proceduralnym (migdzy innymi Kodeks postg-
powania administracyjnego, Ustawa o finansach publicznych, Prawo zamowien
publicznych). Trzeba tez pamigtaé¢ o aktach o charakterze wewngtrznym (pod-
reczniki wydawane przez instytucje zarzadzajace, ksiegi procedur czy choc-
by opublikowane przez Ministra Rozwoju Regionalnego Wytyczne w zakresie
ewaluacji programow operacyjnych na lata 2007-2013 albo Ewaluacja krok po
kroku, czyli zalecenia IZ w zakresie prowadzenia ewaluacji w ramach PO KL).
To z kolei wptywa na co najmniej dwa obszary ewaluacji w sektorze samorzg-
dowym: pozyskanie ustugi ewaluacyjnej oraz aspekt realizacyjny (jakosciowy)
ewaluacji.

Co do zasady, jednostka sektora finansow publicznych, stojac przed wyborem
sposobu realizacji danego zadania, ma do dyspozycji dwie mozliwo$ci: wykona-
nie bezposrednie (z wykorzystaniem zasobow wlasnych) i wykonanie posrednie
(zwykle polegajace na zakupie danej ustugi czy towaru na rynku konkurencyj-
nym). Pierwsze, wydawa¢ by si¢ moglo, prostsze rozwigzanie sprowadza si¢ do
powierzenia zadania badZz grupy zadan pracownikom jednostki posiadajacym
odpowiednie kompetencje i wyposazonych w zasoby niezbgdne do okreslonych

3 Szerzej na temat rodzajow ewaluacji wypowiadaja si¢ na przyktad cztonkowie Polskiego
Towarzystwa Ewaluacyjnego — zob. http://www.pte.org.pl/x.php/1,155/0-ewaluacji.html (dostep:
4.09.2008).
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dziatan. Drugi z wariantéw zaklada uzyskanie pozadanego efektu (ustugi, to-
waru) poprzez zakup od wyspecjalizowanych podmiotow rynkowych, zwykle
niezaleznych od kupujacego.

Zlecenie bezposrednie wydaje si¢ atrakcyjne ze wzgledow formalnych. Nie
wymaga procedur zakupowych, co znaczaco skraca czas realizacji zadania, daje
tez teoretycznie petniejszy nadzor nad sposobem i jako$cig realizowanych prac.
Podkresla si¢ czasem, ze sposob ten jest rOwniez tanszy — co nie zawsze jest
zgodne z rzeczywistoscig i zalezy od sposobu liczenia kosztow*. Nalezy przy
tym pami¢tac, ze osoby, ktorym powierza si¢ wykonanie danego zadania, szcze-
golnie jesli idzie o ewaluacje, muszg posiada¢ wiedzg ekspercka, by¢ niezalezni
1 dysponowa¢ adekwatnym do zakresu doswiadczeniem. Zwazywszy na rozno-
rodno$¢ obszaréw, ktorych dotyczyé moze ewaluacja, wymagang specjalizacje,
ale 1 kwalifikacj¢ kadry urze¢dniczej, taczne spetnienie wszystkich warunkow
moze okazaé si¢ co najmniej problematyczne.

Przy braku odpowiednio przygotowanej kadry whasnej alternatywa jest powie-
rzenie wykonania zadania wykonawcy zewnetrznemu, wybranemu zwykle w pro-
cedurze konkurencyjnej, okreslonej w ustawie Prawo zamowien publicznych (dalej:
Pzp) [Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. ...], ewentualnie opisanej w wewnetrznym
regulaminie danej jednostki. Sposéb i tryb udzielenia danego zamdwienia zalezy
mie¢dzy innymi od jego wartosci, rodzaju, stopnia skomplikowania i dostepnosci
na rynku. Wybdr wykonawcy zewnetrznego jest najczesciej $cisle sformalizowany,
co wydtuza czas realizacji zadania, wymaga rowniez solidnego okreslenia para-
metrow, jakie ma spetnia¢ produkt konicowy. Niewatpliwg zaletg takiego postgpo-
wania jest dostep do szerszego grona wykonawcow, szansa na obnizenie kosztow
realizacji zadania, zmniejszenie zaangazowania wlasnych zasobow ludzkich, co
umozliwia rownolegle wykonywanie innych czynnosci. Kwestig mocno indywidu-
alng jest ocena jakos$ci otrzymanych efektow, gdyz przy obu sposobach pozyskania
ustugi duzg rolg odgrywa fachowo$¢ zaangazowanych osob, nadzér nad wykonaw-
stwem i $rodki przeznaczone na dane zadanie.

Niejako na marginesie powyzszych rozwazan nalezy wspomniec¢ o trzeciej dro-
dze pozyskania ustugi ewaluacyjnej. Mowa o projekcie badz przedsigwzieciu part-
nerskim. Doswiadczenia ubieglego okresu programowania wskazuja, ze partner-
stwo projektowe pozwala na zwigkszenie zakresu oddziatywania przedsiewzieé
oraz zapewnienie kompleksowego rozwigzywania probleméw spoteczno-gospo-
darczych. Wykorzystanie wiedzy i przygotowania réznych podmiotéw bioracych
udziat w partnerstwie wptywa takze korzystnie na wielostronne podejscie do zi-
dentyfikowanego problemu. W wielu przypadkach jedynie dzigki zaangazowaniu
kilku podmiotéw przedsiewziecie mozliwe jest do wdrozenia od strony finanso-
wej, technicznej, wykorzystania zasobéw ludzkich lub innych. Partnerstwa moga
by¢ powotywane zaré6wno na rzecz realizacji projektow obejmujacych inwestycje,

# Jednostki samorzadu terytorialnego, stosujac zlecenie bezposrednie, nie zawsze uwzglgdniaja
koszty wilasne (pensje, zuzycie materiatow, energii itd.), pomijaja takze zaangazowanie zwigzane
z obstuga zewnetrznego wykonawecy, traktujac je jako niebyte, jesli nie wiaza si¢ z fizycznym wydat-
kowaniem $rodkow pienigznych.
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jak tez innego rodzaju przedsiewzigcia, w szczegolnosci edukacyjne 1 szkolenio-
we oraz zwigzane z aktywizacja spoteczno-gospodarczg danego obszaru. Dzieki
partnerstwu mozna zazwyczaj osiggnaé znacznie wigcej niz przy samodzielnej
zacja wymagaja jednak bardzo skutecznego zarzadzania projektem i wigkszego
wysitku organizacyjnego niz w przypadku pojedynczego beneficjenta [Cieslak,
Kornberger-Sokotowska, Zdanukiewicz, 2010]. Cho¢by i z tego powodu mato
praktyczne byloby zawigzywanie partnerstwa wylacznie dla celow ewaluacyjnych,
niemniej mozna sobie wyobrazié, ze jednym z zatozen projektu wspolnego mogta-
by by¢ ocena danego dziatania czy programu przeprowadzona za pomocg zasobow
dedykowanego partnera. Tym bardziej ze dzigki pozytywnym sygnatom z okre-
sOw poprzednich roznorodne formy wspotpracy jednostek publicznych i prywat-
nych dopuszczone sg w wigkszosci programdéw obecnego okresu programowania
[Cieslak, Kornberger-Sokotowska, Zdanukiewicz, 2010]. Stad wszelkiego rodzaju
porozumienia, stowarzyszenia, zwigzki komunalne, partnerstwo publiczno-pry-
watne czy tez inne przewidziane prawem postacie wspoOtpracy z powodzeniem
moga by¢ wykorzystywane réwniez na potrzeby realizacji ewaluacji, pamictajac
jednak o zasadzie adekwatnych do oczekiwanego rezultatu naktadow.

Pamigtajac, ze ewaluacja powinna dostarcza¢ rzetelnych i przydatnych in-
formacji o obiekcie badania, wspomagajac w ten sposob proces decyzyjny oraz
wspierajac wspotdziatanie wszystkich partneréw zaangazowanych w realizacje
projektu [Ekiert, 2004], zamawiajacy (jednostka samorzadu terytorialnego) wi-
nien — niezaleznie od obranej metody pozyskania ustugi — precyzyjnie zdefi-
niowa¢ temat badania ewaluacyjnego, okresli¢ problem (problemy), jaki ma do
rozwigzania, nakre$li¢ plan prac ewaluacyjnych oraz ustali¢ kryteria oceny
efektow pracy ewaluatoréw. Powyzsze czynnos$ci sa w zasadzie niezalezne od
celow ewaluacji, te bowiem bywajg mocno zréznicowane. Najczgsciej badania
ewaluacyjne przeprowadza si¢, by zbadaé potrzeby okreslonej grupy spotecznej,
okresli¢ pozadane kierunki dziatania, zidentyfikowa¢ stabe i mocne strony pro-
jektu, zwigkszy¢ skuteczno$é programu czy okresli¢ stopien zgodnosci dziatan
z przyjetymi zatozeniami.

Wszystkie te uwarunkowania sprawiaja, ze realizacja prawidtowo pojmo-
wanego badania ewaluacyjnego, ktorego efekty maja zwickszy¢ efektywnosé
i przejrzysto$¢ zarzadzania w sektorze publicznym, staje si¢ nie lada wyzwa-
niem. Poniewaz dost¢p do wysokospecjalizowanej kadry w kazdym z obszarow
poddawanych ewaluacji jest utrudniony, podobnie jak nieracjonalne (czgsto tez
niemozliwe) byloby zatrudnianie ad hoc specjalistow z danej dziedziny, bezpo-
srednie zlecanie ewaluacji pracownikom jednostek organizacyjnych samorzadu
terytorialnego bywa rzadko stosowane i ogranicza si¢ do bardzo waskich prze-
strzeni badawczych. Podobnie rzecz ma si¢ w przypadku przedsigwzieé part-
nerskich, ktore ze wzgledu na swojg skale zarezerwowane sg raczej dla duzych
projektow czy programow, przy czym i w takich przypadkach ewaluacja nie jest
zwykle celem gtéwnym partnerstwa. Dlatego tez najczestszg praktyka jest wy-
bor wykonawcy zewnetrznego, ktdry na zlecenie jednostki samorzadu terytorial-
nego ma wykona¢ badanie ewaluacyjne.
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Ustuga ewaluacyjna, ktorej warto$¢ przekracza 14 tys. EUR, musi by¢ zleca-
na zgodnie z Pzp. Powierzenie wykonania badan ewaluacyjnych o wartosci sza-
cunkowej ponizej 14 tys. EUR nie wymaga stosowania przepisow ustawy Pzp,
jednak w przypadku zamowien finansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej
nalezy przestrzega¢ zasad zawartych w wytycznych Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego. Na stosowanie procedur w zakresie zamowien publicznych duzy
nacisk ktadzie Komisja Europejska, ktora opracowala wytyczne do okreslania
korekt finansowych. Na tej podstawie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
przyjeto dokument: Wymierzanie korekt finansowych za naruszenia prawa za-
mowien publicznych zwigzane z realizacjq projektow wspotfinansowanych ze
srodkow funduszy UE. W celu zapewnienia zgodnosci sposobu ewaluacji pro-
gramow operacyjnych z prawem Unii Europejskiej oraz spetnienia wymagan
okreslonych przez Komisje Europejskg Minister Rozwoju Regionalnego wy-
dat réwniez Wytyczne w zakresie ewaluacji programow operacyjnych na lata
2007-2013.

Ze wzgledu na specyfike przedmiotu zamoéwienia do skutecznego przygoto-
wania i przeprowadzenia procesu ewaluacji niezbedna jest ogromna wiedza. Na
prawidtowe i skuteczne przygotowanie i przeprowadzenie badania ewaluacyjne-
2o wplyw ma wybor trybu udzielenia zamowienia publicznego. Zgodnie z Pzp
podstawowymi trybami sg przetarg nieograniczony i ograniczony, jednak dla
udzielenia zamoéwienia w zakresie badan ewaluacyjnych tryby te nalezy stoso-
wac jedynie wtedy, gdy mamy mozliwo$¢ wyczerpujacego opisania przedmio-
tu zamowienia. W przeciwnym przypadku, gdy ze wzgledu na pionierski badz
specjalistyczny charakter przedmiotu zamdéwienia opisu przedmiotu nie moz-
na okresli¢, warto zastosowaé tryby negocjacyjne, na przyktad tryb negocjacji
z ogloszeniem, w ktorym zamawiajacy prowadzi negocjacje w celu doprecyzo-
wania lub uzupetnienia przedmiotu zaméwienia badz tez warunkéw w sprawie
zamowienia publicznego. Tryby negocjacyjne trwaja zazwyczaj dtuzej, natomiast
ich zastosowanie procentuje, poniewaz doprowadza do rzetelnego i wyczerpuja-
cego opisu przedmiotu zamdéwienia, a w konsekwencji umozliwia osiagnigcie
zamierzonego celu badania. W opisie przedmiotu zamoéwienia badania ewalua-
cyjnego nalezy okresli¢ przede wszystkim: zakres planowanego badania (temat
i cel badania ewaluacyjnego, problemy, pytania i obszary badawcze, minimalne
wymagania odno$nie do metodologii), odbiorcow (uzytkownikéw) ewaluacji,
ramy czasowe badania, inne wymagania, na przyktad miejsce i termin prezenta-
cji wynikéw badania, formg i zakres tresci raportu koncowego.

Zgodnie z art. 29 ust. 1 Pzp przedmiot zamoéwienia nalezy opisywac w sposob
jednoznaczny i wyczerpujacy, za pomocg doktadnych i zrozumiatych okreslen,
uwzgledniajac wszystkie wymagania i okoliczno$ci mogace mie¢ wptyw na spo-
rzadzenie ofert przez wykonawcow. Opis przedmiotu zamdéwienia nie powinien
zawiera¢ niejednoznacznych, niedookreslonych zapisdéw, pojecia specjalistyczne,
takie jak na przyktad ,,problem badawczy”, ,,pytanie badawcze”, muszg by¢ sto-
sowane w sposob uporzadkowany, by nie budzity watpliwosci.

Na zamawiajagcym cigzy obowigzek opisania przedmiotu zamdwienia w spo-
sob wyczerpujacy, dokladny, obiektywny i zrozumiaty, niedopuszczalne sg zapi-
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sy w specyfikacji istotnych warunkéw zaméwienia wskazujace na doprecyzowa-
nie przedmiotu zaméwienia przez wykonawce albo sugerujace doprecyzowanie
na etapie podpisania umowy lub realizacji zamowienia.

Tres$¢ opisu nie moze prowadzi¢ do rozbieznej interpretacji jego tresci, nie
moze ogranicza¢ uczciwej konkurencji i stawiaé niektorych wykonawcow
w uprzywilejowanej sytuacji, co zostato potwierdzone w orzecznictwie®.

Na wybodr odpowiednio przygotowanego wykonawcy ogromny wpltyw majg
warunki udziatu w postgpowaniu i sposéb ich oceny. Zgodnie z zasadami wy-
razonymi w art. 7 Pzp, tj. zasadg zachowania uczciwej konkurencji oraz zasada
rownego traktowania wykonawcow, zamawiajacy jest zobowigzany do przygo-
towania i przeprowadzenia postgpowania w sposoéb umozliwiajgcy poszanowa-
nie praw wszystkich ubiegajacych si¢ o zamoéwienie publiczne wykonawcow.
Obowigzek przestrzegania wyzej wymienionych zasad dotyczy w szczegdlnosci
warunkow udzialu w postgpowaniu. Celem postawionych warunkéw udziatu
W postgpowaniu jest zatem mozliwo$¢ wyeliminowania wykonawcow, ktorzy nie
dajg gwarancji rzetelnego i odpowiedniego wykonania zamowienia.

Warunki udziatu w postepowaniu okresla art. 22 ust. 1 ustawy Pzp. Przepis
ten ma charakter ogdlny, co oznacza, ze zamawiajacy kazdorazowo precyzuje
warunki na potrzeby konkretnego postepowania. W zamowieniach intelektu-
alnych, do ktorych naleza badania ewaluacyjne, najistotniejsze sg wiedza i do-
$wiadczenie wykonawcy oraz osoby zdolne do wykonania zamowienia. Sposob
dokonywania oceny speinienia warunkéw musi by¢ opracowany w oparciu
o zasady zawarte w ustawie Pzp. Po pierwsze, nie moze on naruszaé uczciwej
konkurencji i zasady réwnego traktowania wykonawcow. Po drugie, powinien
by¢ zwigzany z przedmiotem zamowienia i proporcjonalny do przedmiotu zamo-
wienia. Zgodnie z opinig prawna Urzedu Zamoéwien Publicznych sformutowa-
nie ,,zwigzany z przedmiotem zamdwienia” oznacza opis warunkow, ktoéry musi
by¢ sporzadzony przez pryzmat celu, jakiemu ma stuzy¢, a wigc wyboru wyko-
nawcy, ktory zapewnia rekojmie nalezytego wykonania przedmiotu udzielanego
zamowienia. Warunki udziatu w postepowaniu muszg odpowiadac¢ potrzebom
zamawiajacego 1 wynika¢ ze specyfiki przedmiotu zamoéwienia, stanowisko
to potwierdza tez orzecznictwo [Sobczuk, Lewandowska, 2009].

Obowiazkiem zamawiajacego jest opisanie warunkow w sposob odpowiada-
jacy rynkowi potencjalnych wykonawcow zdolnych do realizacji zamoéwienia.
Warunek w zakresie doswiadczenia okre§lony w sposob ogolny moze doprowa-
dzi¢ do wyboru wykonawcy, ktéry nie posiada odpowiedniego do§wiadczenia
i wykona badanie na podstawie danych pierwotnych i uproszczonej metodologii.
Otrzymujemy wtedy wyniki miernej jakosci, najczesciej niezgodne z zamierzo-
nymi celami badania. W przypadku pionierskich badan postawienie standar-
dowego wymogu w zakresie doswiadczenia jest utrudnione, czasem nawet nie-
mozliwe. Dla takich zamoéwien zamawiajacy moze wybra¢ elementy szczegdlnie
trudne i moze zada¢ doswiadczenia w ich nalezytym wykonaniu, moze rowniez

> Zob. orzeczenie Sadu Okrggowego w Gdansku z dnia 27 listopada 2006 r., sygn. akt III Ca
1019/06.
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postawi¢ warunek doswiadczenia wykonawcy w postugiwaniu si¢ okreslonymi
metodami, technikami, narzedziami, a w wyjatkowo niestandardowych, innowa-
cyjnych badaniach moze zrezygnowaé z wymaganego doswiadczenia wykonaw-
cy na rzecz kwalifikacji osob, ktore bedg realizowac¢ zamowienie [Koba, 2010].

Wymagania dotyczace kwalifikacji 0so6b wykonujgacych zamoéwienie rowniez
muszg by¢ opracowane odpowiednio do przedmiotu zamoéwienia. Wiasciwy do-
bor wymogdéw w zakresie 0sob, ktore beda w stanie wykonac nalezycie badanie,
wymaga od zamawiajacego wiedzy w zakresie przedmiotu badania i sposobu
jego realizacji. Podczas opracowania wymogow dla osob, ktore beda uczest-
niczy¢ w wykonaniu badania, nalezy rozezna¢ specyfike¢ rynku wykonawcow
zdolnych do wykonania zamowienia. Wymogi nadmierne oraz brak uzasadnie-
nia ich zastosowania mogg by¢ potraktowane jako celowe utrudnienie rownego
dostepu do zamoéwienia, na przyktad zastosowanie niedoprecyzowanego i nie-
adekwatnego wymogu w zakresie wykazania si¢ wyksztatceniem, nadmiernym
doswiadczeniem, publikacjami itp.

Zamawiajacy, przygotowujac postepowanie o udzielenie zamowienia publicz-
nego w zakresie badan ewaluacyjnych, ustala kryteria oceny ofert — musi w wyni-
ku dokonania oceny wybra¢ najkorzystniejszg oferte, tzn. gwarantujacg nalezyte
wykonanie badania. Sposob oceny ofert nie moze pozostawaé w sprzecznosci
z zasadg uczciwej konkurencji i réwnego traktowania wykonawcow.

Na podstawie art. 2 ust. 5 Pzp przez najkorzystniejszg ofert¢ nalezy rozumieé
te, ktora przedstawia najkorzystniejszy bilans ceny i innych kryteriow odnosza-
cych si¢ do przedmiotu zamoéwienia publicznego, albo ofert¢ z najnizsza cena,
a w przypadku zaméwien publicznych w zakresie dziatalno$ci tworczej Iub na-
ukowej, ktorych przedmiotu nie mozna z gory opisa¢ w sposob jednoznaczny
i wyczerpujacy — oferte, ktora przedstawia najkorzystniejszy bilans ceny i innych
kryteriow odnoszacych si¢ do przedmiotu zamowienia publicznego.

Kryteria oceny ofert nie moga dotyczy¢ wlasciwosci wykonawcy, a w szcze-
g6lnosci jego wiarygodnosci ekonomicznej, technicznej lub finansowej, z wyjat-
kiem ustug o charakterze niepriorytetowym. W postepowaniach przetargowych
na badania ewaluacyjne czgstym biedem jest stosowanie podkryteriéw, takich
jak na przyktad doswiadczenie osob, ktore beda uczestniczy¢ w wykonaniu za-
moéwienia. Warunki dotyczace wlasciwosci wykonawcy, tj. jego zdolnosci do wy-
konania zlecenia, zwiazane sa z oceng formalng ofert. Jako podkryterium mozna
zastosowaé sposob organizacji pracy zespolu, na przyklad przyporzadkowanie
0sob do zadan, system zastgpstw itp.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego ze wzgledu na specyfike badan ewalu-
acyjnych, ktorych uzyteczno$¢ jest uzalezniona przede wszystkim od warto$ci
merytorycznej wynikow, zaleca:

rekomenduje si¢ stosowanie proporcji w doborze kryteriow wyboru Wykonawcy zapew-
niajacych mozliwo$¢ wyboru oferty o jak najwyzszej wartosci merytorycznej. W zwiazku
zpowyzszym, w trakcie oceny merytorycznej sktadanych ofert przeprowadzanej w ramach
procedury przetargowej, punkty przyznawane za podejscie metodologiczne oraz sposob
organizacji i przeprowadzenia badania (kryteria merytoryczne) powinny stanowi¢ zna-
czacy udziat procentowy punktow mozliwych do uzyskania [MRR/H/6(1)05/2007...].
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Z uwagi na ztozono$¢ przedmiotu zamowienia badan ewaluacyjnych i ko-
nieczno$¢ osiggnigcia maksymalnie wysokiej jakosci w trakcie ich oceny naj-
czesciej stosuje si¢ kryteria jakoSciowe, takie jak na przyktad koncepcja badania,
metodologia badania. Do najcze¢éciej stosowanych podkryteriow jakosciowych
nalezg z kolei na przyktad trafno$é, spojnosc, skutecznosé, efektywnosé, od-
dziatywanie, trwatos$¢. Przy zastosowaniu innych kryteriéw niz cena istotne jest
ustalenie wagi kazdego z nich, ponadto kazde z kryteriéw musi by¢ ekonomicz-
nie uzasadnione.

W specyfikacji istotnych warunkéw zamowienia, oprocz opisu kryteriow,
ktorymi bedzie si¢ kierowal przy wyborze oferty, zamawiajacy zobowigza-
ny jest rowniez do podania znaczenia tych kryteriow oraz sposobu ich oceny.
Zamawiajacy w sposob jasny i precyzyjny musi opisa¢ kryteria, podac ich zna-
czenie oraz sposob oceny tak, aby kazdy wykonawca ubiegajacy si¢ o zamdwie-
nie posiadal wiedz¢ w zakresie sposobu oceny juz na etapie sporzadzania oferty.
Niedopuszczalna jest praktyka zamawiajacych polegajaca na ogdlnym opisie kry-
teriow 1 ich znaczenia, pozwala to bowiem na nieobiektywng oceng, a w szcze-
goblnosci na poréwnywanie ofert miedzy soba, a nie wedtug zasad udostepnio-
nych wszystkim wykonawcom ubiegajgcym si¢ o dane zamowienie publiczne.

Uwzgledniajac powyzsza analize, nalezy wskazaé, iz stosunkowo krot-
ka obecnos$¢ ewaluacji w sektorze publicznym sprawia, ze jego pracownicy sg
ciagle jeszcze niewystarczajaco przygotowani do samodzielnego prowadzenia
badan ewaluacyjnych, dlatego jednostki samorzadu terytorialnego winny opie-
ra¢ si¢ w tym zakresie na wyspecjalizowanych wykonawcach zewngtrznych.
Wylonienie ewaluatora musi poprzedzaé¢ doglebna ocena badanego problemu
przez zamawiajacego oraz precyzyjny i wyczerpujacy opis przedmiotu zamo-
wienia. W przypadku szczegolnie skomplikowanych ewaluacji warto skorzystaé
z trybow udzielenia zamowienia publicznego pozwalajacych na konsultacje z po-
tencjalnymi wykonawcami przed zlozeniem ofert (oba typy negocjacji, dialog
konkurencyjny). Odpowiednio dobrane warunki udziatu w postgpowaniu zwy-
kle dajg gwarancj¢ wyboru wykonawcy zdolnego do prawidtowego wykonania
badania ewaluacyjnego, a zastosowanie innych niz cena kryteriow oceny ofert
musi opiera¢ si¢ na obiektywnych miernikach, co pozwala uniknaé stwierdze-
nia niewazno$ci umowy o zamowienie publiczne. Poniewaz kryteria dodatkowe
mogg doprowadzi¢ do wyboru oferty z wyzsza ceng, przy ich doborze trzeba
pamietac¢ o kontroli w zakresie rzetelno$ci i gospodarnosci dotyczacej finanso-
wania zamowienia.

Oprocz niewatpliwie istotnego aspektu proceduralnego i zwigzanych z nim
wnioskow warto postulowaé takze o zwigkszenie roli, jaka odgrywa ewaluacja
w zarzadzaniu sektorem publicznym. Coraz wigcksza Swiadomos$¢ i asertywnos¢é
spoleczna wymusza podwyzszong kreatywno$¢ i otwartos¢ wladzy publicznej,
w tym i samorzgdowej. Od pochodzacych z wyboru wlodarzy gmin, powiatow
1 wojewodztw coraz cze$ciej wymaga si¢ Scistego powigzania podejmowanych
dziatan z wynikami ocenianymi podczas czynno$ci sprawdzajacych — w tym
i ewaluacji. Dlatego tez, chcac uzyskac efekt pozytywnego sprzezenia zwrot-
nego 1 zracjonalizowa¢ przy tym proces decyzyjny, ewaluacje¢ nalezaloby upo-
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wszechnié i przyjac jako standard zarzgdzania catym sektorem samorzadowym,
nie ograniczajac jej do obszarow powigzanych z programami unijnymi. Nie bez
znaczenia jest takze fakt, ze niektore postaci ewaluacji stanowig realizacje naj-
bardziej podstawowej idei samorzadnosci — umozliwiajg udzial w procesie po-
dejmowania decyzji obywatelom badz ich zrzeszeniom. To z kolei zwigksza za-
ufanie obywateli do wladzy oraz buduje pozytywny klimat wokot realizowanych
przez nig projektéw — ewentualnie umozliwia przeorientowanie i zmiang priory-
tetow na spotecznie akceptowalne i oczekiwane.

Literatura

Cieslak R., Kornberger-Sokotowska E., Zdanukiewicz J. (2010), Jednostki samorzqdu teryto-
rialnego jako beneficjenci sSrodkow europejskich, Warszawa.

Ekiert K. (2004), Ewaluacja w administracji publicznej. Funkcje, standardy i warunki stoso-
wania, Warszawa.

Graczyk M., Ewaluacja w swietle literatury, http://www.spoleczna.edu.lap.pl (dostep: 13.10.2005).

Koba D. (2010), Nowe podejscie do zamowien publicznych, wyzwanie dla zamawiajgcych,
szansa dla matych i srednich przedsiebiorstw, Warszawa.

Korporowicz L. (2010), Interakcyjna misja ewaluacji, Materiaty na VII Konferencj¢ OSKKO.

Leeuw F.L. (2008), Ewaluacja w Europie. Wyzwania przyszitosci, ,,Panstwo i Rynek”, nr 1.

Mannheim K. (1974), Czlowiek i spoteczenstwo w dobie przebudowy, Warszawa.

Sobczuk E., Lewandowska S. (red.) (2009), Warunki udziatu w postgpowaniu na dostawy,
ustugi i roboty budowlane, Wroctaw.

MRR/H/6(1)05/2007. Minister Rozwoju Regionalnego, Narodowe Strategiczne Ramy
Odhniesienia na lata 2007-2013. Wytyczne nr 6 w zakresie ewaluacji programoéw opera-
cyjnych na lata 2007-2013.

Orzeczenie Sadu Okrggowego w Gdansku z dnia 27 listopada 2006 r., sygn. akt III Ca
1019/06.

Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 7 pazdziernika 2009 r. w sprawie nad-
zoru pedagogicznego (Dz.U. z 2009 r. Nr 168 poz. 1324).

Rozporzadzenie Rady Unii Europejskiej nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawia-
jace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci i uchylajace rozporza-
dzenia (WE) 1260/1999.

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2010 r. o zasadach finansowania nauki (Dz.U. z 2010 r. Nr 96 poz.
615 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (tekst jednolity: Dz.U.
7 2010 r. Nr 113 poz. 759 ze zm.).





