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Ewaluacja w samorzadach lokalnych

Aleksandra Januszkiewicz”

Streszczenie: Tematem artykutu jest praktyka ewaluacyjna w gminach. Wyniki badan przeprowadzonych
wérod gmin w wojewodztwie t6dzkim wskazuja na niski poziom zastosowania ewaluacji. Przyczyn mozna
upatrywa¢ w niskim poziomie wiedzy o ewaluacji oraz ogdlnie niewielkim zaangazowaniu w oceng realizacji
dziatan publicznychw samorzadach lokalnych.

Stowa kluczowe: ewaluacja, zarzadzanie gmina, fundusze unijne

Wprowadzenie

Tematem artykutu jest praktyka ewaluacji w jednostkach samorzadu lokalnego, a w szcze-
gblnosci w gminach. Ewaluacja jest instrumentem wykorzystywanym w celu poprawy jako-
$ci 1 wartosci realizowanych interwencji publicznych oraz wigkszej przejrzystosci dziatan
instytucji sektora publicznego (Chelimsky 1997: 10-24). Realizacja ewaluacji przyczynia si¢
réwniez do rozwoju organizacyjnego instytucji publicznych, utatwiajac im proces uczenia
si¢ 1 doskonalenia (Olejniczak i in. 2008: 34-35).

Wzrost zainteresowania ewaluacja w polskiej administracji w ostatnich latach wynika
glownie z koniecznosci sprostania wymogom wdrazania $rodkéw unijnych. Dynamiczny
rozwdj praktyki ewaluacyjnej wida¢ przede wszystkim w centralnej administracji rzadowej
oraz w samorzadzie regionalnym i dotyczy jedynie podmiotow odpowiedzialnych za wdra-
zanie programow operacyjnych. W duzo mniejszym stopniu proces ten mozna zaobserwo-
waé w lokalnych jednostkach samorzadowych.

Gléwnym celem artykutu jest przedstawienie uwarunkowan stosowania ewaluacji
w samorzadach gmin, w szczegolnosci w kontekscie wdrazania projektow unijnych. Na wste-
pie przedstawiono pojgcie oraz omowiono cele ewaluacji w administracji publicznej. Dalsza
cze$¢ artykutu jest po§wigcona przedstawieniu wynikdéw badan przeprowadzonych w gmi-
nach wojewddztwa todzkiego.

1. Rola ewaluacji w zarzadzaniu w administracji publicznej

Jednym z czynnikoéw wplywajacych na skuteczne wykorzystanie ewaluacji jako instrumentu
poprawiajacego efektywno$¢é funkcjonowania administracji publicznej jest zrozumienie
przez decydentow i urzgdnikow, czym jest ewaluacja i jakie sa jej funkcje w sektorze publicz-
nym. W literaturze pojgcie ewaluacji jest rozumiane jako proces oceny wartosci, okreslania
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jakosci lub znaczenia przedmiotu podlegajacego ewaluacji oraz jako koncowy efekt tego
procesu (Scriven 1991: 139). Przedmiotem badan ewaluacyjnych sg przede wszystkim inter-
wencje publiczne, takie jak polityki, programy czy projekty (Shaw i in. 2007: 3; Scriven
1991: vii). Ewaluacjg prowadzi si¢ w celu uzasadnienia i lepszego zaplanowania interwencji,
oceny jej rezultatow oraz wyciagnigcia wnioskéw na przysztos¢ (Patton 1997: 23; Rossi
i in. 2004: 3; Olejniczak i in. 2008: 22). Ewaluacja jest instrumentem pomagajacym decy-
dentom w racjonalnym podejmowaniu decyzji o rozpoczeciu, kontynuacji lub wstrzymaniu
interwencji publicznej. Celem ewaluacji jest raczej usprawnienie wdrazania i podniesienie
skuteczno$ci interwencji niz pociaganie do odpowiedzialnosci za nieosiagnigcie zamierzo-
nych efektow. Ewaluacja dostarcza obiektywnych dowodéw o wartos$ci i jakosci interwen-
cji, a takze pozwala na zbadanie natury samych probleméw spotecznych i gospodarczych.
Od badan naukowych sensu stricto ewaluacj¢ wyrdznia element oceny (osadu) interwencji
dokonanej na podstawie przyjetych wezesniej kryteriow, a takze formulowanie na podstawie
tej oceny rekomendacji.

Powyzej opisane cele i cechy ewaluacji przedstawiaja istotne argumenty przemawiajace
za wprowadzeniem ewaluacji jako instrumentu podnoszacego efektywnos¢ funkcjonowania
sektora publicznego. W wielu panstwach ewaluacja zostata wprowadzona do praktyki admi-
nistracji publicznej w wyniku kolejnych reform, réwniez tych ostatnich, opartych na koncep-
cjach Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management) i Dobrego Rzadzenie
(goodgovernance). Organizacje migdzynarodowe (np. Bank Swiatowy, OECD) promuja
wykorzystanie ewaluacji jako jednego z kluczowych instrumentéw nowoczesnego zarza-
dzania publicznego, w tym zarzadzania opartego na rezultatach (results-based management)
(Mackay 1999: 2; Rist i in. 2011: 2).

Wymoég ewaluacji programéw wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych Unii
Europejskiej miat istotny wplyw na rozwdj praktyki ewaluacyjnej w wielu panstwach euro-
pejskich, ostatnio réwniez i w Polsce. Warto postawi¢ pytanie, czy praktyka i budowany
od 2004 r. potencjat ewaluacyjny na potrzeby funduszy strukturalnych w Polsce okaza si¢
trwate i zostana przeniesione na pozostale obszary dziatan publicznych i szczeble admini-
stracji. Glownym beneficjentem procesu rozwoju kultury ewaluacyjnej w Polsce sa jednostki
administracji publicznej na szczeblu krajowym i regionalnej administracji samorzadowe;j
(Januszkiewicz 2012: 33-35). W duzo mniejszym stopniu procesem tym sa obj¢te samorzady
lokalne, cho¢ to one naleza do najwigkszych beneficjentow unijnych funduszy'. Powodoéw
takiej sytuacji mozna upatrywa¢ w samych zasadach wdrazania funduszy. Obowiazek ewa-
luacji, egzekwowany przez Komisj¢ Europejska, dotyczy gtéwnie programéw operacyjnych.
Pojedyncze projekty, ktore sa realizowane przez samorzady lokalne, nie podlegaja takiemu
rygorowi. Jednak warto zastanowi¢ sig, czy brak formalnego wymogu to jedyny powdd tak
niewielkiego poziomu korzystania z ewaluacji lub innych sposobéw oceny efektywnosci
dziatan w samorzadach lokalnych. Ponizej przedstawiono wyniki badan przeprowadzonych
w wojewodztwie todzkim, by podjac¢ probg odpowiedzi na to pytanie.

! Potwierdzaja to badania przeprowadzone w wojewodztwie matopolskim w 2008. Zob. Grzywa i in. (2008).
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2. Ewaluacja w gminach — wnioski na podstawie badan
w wojewodztwie l6dzkim

Glownym celem badan przeprowadzonych w wojewddztwie t6dzkim byla analiza uwarun-
kowan zastosowania ewaluacji przez urzgdy gmin. Cele szczegotowe obejmowaty m.in. zba-
danie zakresu i sposobow wykorzystania ewaluacji (w szczego6lnosci w ramach projektow
wspotfinansowanych ze $rodkow unijnych) oraz praktyki urzedow w zakresie dokonywa-
nia oceny realizacji dziatan publicznych i rozliczania si¢ z efektéw tych dziatan przed spo-
fecznoscia lokalna. Zgodg na przeprowadzenie ankiety udzielito 35 gmin, co stanowi 20%
wszystkich gmin w wojewddztwie (tabela 1)2. Wszystkie badane gminy miaty dos§wiadczenie
w realizacji projektow wspotfinansowanych z funduszy unijnych.

2.1. Poziom wiedzy pracownikow gmin na temat ewaluacji

Na pytanie: ,,Czy spotkal/a si¢ Pan/Pani z pojeciem «ewaluacja»?” — 88% respondentow
odpowiedzialo twierdzaco. Znajomo$¢ ewaluacji potwierdzili wszyscy badani urzednicy,
ktorzy w ramach swoich obowiazkow zajmowali sig realizacja projektow unijnych. Nieliczni
respondenci, ktorzy nigdy wczesniej nie spotkali si¢ z tym pojgciem (12%), to sekretarze gmin.
W celu zweryfikowania wiedzy respondentdow na temat ewaluacji poproszono ich, w ramach
swobodnej wypowiedzi, o sprecyzowanie, co rozumieja pod tym pojgciem. Wigkszos$¢ respon-
dentdéw poprawnie utozsamiato ewaluacje¢ z ocena projektow, efektow, rezultatow (tabela 2).
Ponadto ewaluacja byta kojarzona gldwnie w kontekscie realizacji projektoéw unijnych.

Tabela 1
Rozktad doboru proby badawczej

Jednostka Liczba w probie badawczej  Udziat proby w catej populacji (%)

liczba %
Gminy (razem) 35 100 20 gmin w wojewodztwie
Gminy wiejskie 30 85 22 gmin wiejskich w wojewodztwie
Gminy miejskie 4 12 26 gmin miejskich w wojewodztwie
Gminy miejsko-wiejskie 1 3 4 gmin miejsko-wiejskich w wojewodztwie

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie wynikow badar.

Respondenci ocenili swoja wiedzg na temat ewaluacji Srednio na 3,4 w pigciostopniowej
skali (1 — brak wiedzy; 5 — wysoki poziom wiedzy). Lepiej ocenili swoja wiedzg urzednicy
pracujacy w jednostkach lub na stanowiskach ds. srodkow unijnych ($rednio 3,5), gorzej za$
pracownicy innych jednostek organizacyjnych (srednio 2,9) i sekretarze gmin ($rednio 1,8).
Nalezy podkresli¢, ze wiedza na temat ewaluacji wsrod badanych urzednikow ma charakter
dos¢ ogdlny. Jedynie dwoch respondentdow zadeklarowato, ze potrafi przeprowadzi¢ badanie
ewaluacyjne, a trzech innych, ze potrafi je zaplanowaé. Okazalo si¢ jednak, ze pod pojeciem
przeprowadzenia ewaluacji respondenci rozumieli jedynie zebranie informacji o rezultatach
(zaktadanych wskaznikach) projektow wspotfinansowanych z Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS) na potrzeby sprawozdania i kontroli.

2 Badania ankietowe (telefoniczne) przeprowadzono w gminach wojewddztwa todzkiego w maju 2013 r.
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Tabela 2

Odpowiedzi na pytanie: ,,Co Pan/Pani rozumie pod pojgciem «ewaluacja»?”

Odpowiedzi wskazane przez respondentow Liczba wskazan
Ocena (projektow, efektow, realizacji, skutecznosci) 23
Badanie efektow i rezultatow 2
Procedura w ramach projektow unijnych 2
Monitorowanie efektow 1
Kontrola 1
Rozwdj 2

4

Nie potrafi¢ powiedzie¢

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie wynikow badan.

Powodem do$¢ niskiego poziomu wiedzy o ewaluacji wsrdd urzednikow gmin moze by¢
brak szkolen w tym zakresie. Wigkszo$¢ respondentow, tj. 66%, uczestniczyta w spotkaniach
(szkoleniach, konferencjach), na ktorych omawiano problematyke ewaluacji jako jeden
z wielu tematow. Niestety, tylko 11% badanych pracownikow uczestniczylo w szkoleniach
poswigconych samej ewaluacji.

Istotng kwestia dla praktyki ewaluacyjnej w urzedach jest nie tylko wiedza na ten temat
wsrod pracownikow, lecz takze ich opinia 1 nastawienie wobec ewaluacji. Respondenci
w przewazajacej wigkszosci (80%) uznali ewaluacj¢ za uzyteczny instrument dla urzedow
gmin. Na pytanie, jakie zadania (funkcje) ewaluacja moze pelni¢ w samorzadzie lokalnym,
najwigcej respondentdow wskazato pomoc w ocenie efektéw, pomoc w planowaniu i monito-
rowaniu dziatan (tabela 3). Niewielka liczba respondentdow wskazata funkcje¢ rozliczeniowa,
a nikt nie wspomniat o funkcji rozwojowe;.

Tabela 3

Odpowiedzi na pytanie: ,,W jaki sposob ewaluacja moze by¢ uzyteczna dla gmin (mozna podaé trzy)”

Odpowiedzi wskazane przez respondentow Liczba wskazan
Pomoc w diagnozie probleméw 1
Pomoc w planowaniu 21
Pomoc w monitorowaniu realizacji 6
Pomoc w ocenie efektow 30
Pomoc w rozliczeniu si¢ z wydanych §rodkow 1
Pomoc w racjonalnym wydawaniu srodkow 1
Trudno powiedzie¢ / nie wiem 4

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie wynikow badan.

Poproszeni o okreslenie trzech barier, ktdére w najwigkszym stopniu ograniczaja rozwoj
praktyki ewaluacyjnej w gminach, respondenci najczgsciej wskazywali na brak srodkoéw na
przeprowadzenie ewaluacji, brak wiedzy na ten temat, brak doswiadczenia pracownikow
urzedu w tym zakresie oraz przeszkody organizacyjne (brak czasu, nadmiar innych obowiaz-
kow, w tym zwiazanych z zarzadzaniem projektami unijnymi) (tabela 4).
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Tabela 4

Odpowiedzi na pytanie: ,,Jakie sa najwigksze przeszkody w stosowaniu ewaluacji w panstwa
jednostce? Prosz¢ wymienié trzy”

Odpowiedzi wskazane przez respondentow Liczba wskazan
Brak wiedzy na ten temat w jednostkach 8
Brak do$wiadczenia 6
Brak szkolef 1
Brak srodkow 20

Trudnosci organizacyjne

Niechgé do nowych procedur

Nie ma przeszkod

N|oo|—|Wn

Trudno powiedzie¢

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw bada.

2.2. Praktyka ewaluacji w gminach

Na pytanie: ,,Czy w panstwa gminie przeprowadzono ewaluacj¢? (np. planu rozwoju gminy,
programow, projektow)” — az 87% pracownikow badanych gmin odpowiedziato przeczaco.
Szczegodlnie zaskakujacy jest tak niski poziom zastosowania ewaluacji w ramach realizacji
projektow unijnych. Deklarowany brak dzialan ewaluacyjnych dotyczyt gmin bez wzgledu
na skale i rodzaj realizacji projektow. Jedynie w czterech gminach pracownicy zadeklaro-
wali przeprowadzenie ewaluacji w ramach projektéw wspotfinansowanych z EFS. W dwoch
z nich przez ewaluacj¢ rozumiano zbieranie informacji na temat rezultatow projektu do
celéw raportu koncowego i kontroli. W pozostatych dwoch zadeklarowano, ze w ramach
projektow z EFS wytonieni w drodze konkursu koordynatorzy projektu mieli obowiazek
zbierania informacji na potrzeby ewaluacji (,,firma, ktora prowadzi szkolenie, ma zbiera¢
ankiety ewaluacyjne”). Ponadto w dwoch innych gminach, w ktorych zadeklarowano brak
praktyki ewaluacji w samym urzedzie, twierdzono, ze jest ona stosowana przez jednostki
podlegte realizujace projekty z EFS, tj. gminne osrodki pomocy spoteczneji szkoty (,,nauczy-
cielki i psycholog zbieraja informacje o postgpach, jakie zrobity dzieci uczestniczace w pro-
jekceie”). W powyzszych kilku przypadkach dziatania ewaluacyjne byly realizowane przez
pracownikow bezposrednio realizujacych projekty na potrzeby monitorowania, rozliczenia
projektu i ewentualnej kontroli. W wyniku tych dziatan nie powstaly odrgbne raporty z badan
ewaluacyjnych, a zebrane dane nie byly przedmiotem analiz pracownikéw i wladz gminy.

2.3. Praktyka urzedow gmin w zakresie oceny dzialan publicznych

Na pytanie, czy w gminach podejmowane sa dzialania majace na celu oceng projektow, pro-
gramow, planow rozwoju, czy strategii, prawie potowa respondentéw (45%) odpowiedziata
twierdzaco. Ocena realizacji strategii i planow rozwoju lokalnego w wigkszosci przypadkow
polegata na biezacym monitorowaniu i ocenie postgpow w ich realizacji. Jak wczesniej pod-
kreslono, w badanych gminach nie przeprowadzono badan stricte ewaluacyjnych w stosunku
do strategii i planow rozwoju lokalnego. Prawie wszystkie badane gminy (97%) deklaruja, ze
informuja mieszkancow o efektach realizowanych projektow, programow i strategii. Glow-
nym sposobem komunikacji w tym zakresie jest strona internetowa, ale rowniez gazetki
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i informatory lokalne. Przeglad stron internetowych badanych urzeddéw potwierdzit, ze
informacje na temat realizowanych projektow lub pozyskanych srodkéw unijnych sa ogdlnie
dostgpne, jednak brak na stronach urzgdéow gmin odrgbnych informacji dotyczacych oceny
postgpow realizacji planow i strategii lokalnych (nawet, jesli zapisano taki wymog w doku-
mentach strategicznych).

2.4. Wnioski z badan

Na podstawie przeprowadzonych badan mozna stwierdzi¢, ze pojgcie ewaluacji jest znane
pracownikom urzgdéw gmin, w szczegolnosci tym, ktdrzy sa zaangazowani w realizacjg
projektow unijnych. Poziom wiedzy na temat ewaluacji wydaje si¢ jednak niski, co zapewne
wiaze sig¢ z brakiem szkolen i praktyki w tym zakresie. Niski poziom wiedzy i waskie rozu-
mienie zastosowan dla ewaluacji wydaja si¢ gtdéwnymi czynnikami ograniczajacym rozwoj
praktyki ewaluacyjnej w gminach. Pracownicy gmin utozsamiaja ewaluacje z kolejna (nie-
obowiazkowa) procedura realizowana w ramach projektoéw unijnych, generujaca dodat-
kowe koszty (a nie oszczednosci zwiazane z racjonalizowaniem wydatkow publicznych).
Na tak niski poziom stosowania ewaluacji, w szczegdlnosci w kontekscie realizacji projek-
tow unijnych, wplywa przede wszystkim brak formalnego wymogu. Jednak same gminy
nie podejmuja z wlasnej inicjatywy ewaluacji rowniez ze wzgledu na ogolnie niski poziom
zaangazowania w oceng realizacji dziatan publicznych. Rozliczanie si¢ z efektow dziatan
przed spotecznos$cia lokalna ma duze znaczenie dla wtadz gminy, ktére chgtnie informuja
o pozyskaniu $rodkéw unijnych czy realizacji projektow.

Podsumowanie

Dotychczasowy proces wdrazania funduszy strukturalnych w Polsce nie przyczynit si¢ do
rozwoju praktyki ewaluacyjnej na poziomie gmin. Powodem jest brak wymogu formalnego
ewaluacji projektow realizowanych przez gminy oraz niski ogdlny poziom zaangazowania
w oceng realizacji dzialan publicznych w samych gminach. Réwnie istotnym problemem jest
niski poziom wiedzy o ewaluacji. W szczegolnosci dotyczy to §wiadomosci, czym wiasciwie
jest ewaluacja i jakie moze petni¢ funkcje w administracji publicznej. Poziom wiedzy o ewa-
luacji mozna podnie$¢ poprzez dziatania szkoleniowe (najlepiej koordynowane na poziomie
wojewodztwa). Wazny wydaje si¢ jednak problem, jak zacheci¢ urzedy gmin do stosowa-
nia ewaluacji. Jednym z rozwiazan mogloby by¢ natozenie formalnego wymogu ewaluacji
dotyczacego przynajmniej projektow unijnych. Dynamiczny rozwdj praktyki ewaluacyjnej
w urzedach marszatkowskich jest dowodem na to, Ze narzucenie wymogu formalnoprawnego
to dobry punkt wyjscia, aby zainicjowac taka praktykg. Odgoérnie narzucane wymogi moga
zosta¢ uznane za dodatkowe obciazenie dla administracji lokalnej. W $lad za wymogiem
powinno poj$¢ zagwarantowanie Srodkow finansowych na realizacj¢ ewaluacji (w ramach
srodkow unijnych). W literaturze zamiast wymogu prawnego proponuje si¢ zastosowanie
réznorodnych zachgt i sankcji (np. dodatkowe $rodki w zamian za stosowanie ewaluacji)
(Mackey 1999: 63—64; Toulemound 1999: 153-168).

Glownym celem wszystkich tych dziatan powinno by¢ przekonywanie o uzyteczno$ci ewa-
luacji dla funkcjonowania gminy. Dotyczy to w szczegolnosci glownych decydentéw gminy
(wojtow i radnych), dla ktérych ewaluacja ma by¢ pomocnym narzedziem. Dziatania eduka-
cyjne, szkoleniowe i promocyjne dotyczace ewaluacji powinny obejmowaé rowniez t¢ grupe.
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W przeciwnym razie ewaluacja pozostanie jedng z procedur wdrazania unijnych srodkow, bez
faktycznego wptywu na efektywnosc¢ realizowanych polityk publicznych na szczeblu lokalnym.

Ewaluacja realizowana w ramach funduszy strukturalnych moze by¢ jedynie pierwszym
impulsem do wprowadzenia ewaluacji do praktyki administracji publicznej i nie gwarantuje
rozwoju kultury ewaluacyjnej. Konieczne sa zmiany w kulturze organizacyjnej i sposobie
zarzadzania. W celu rozwoju trwatlej kultury ewaluacyjnej proces ten powinien by¢ czg$cia
reformy sektora publicznego.
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EVALUATION IN LOCAL SELF-GOVERNMENT

Abstract: The article concerns the practice of evaluation in local self-governmental units (gmina). The results
of the survey realized in £.6dzZ region show the low level of evaluation practice. The main reasons of this may be
alow level of knowledge about evaluation as well as a weak commitment to the appraisal of public interventions
at local levelin general.
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