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Ewaluacje strategii rozwoju gminy

Evaluations of the Municipal Development Strategy

STRESZCZENIE

W artykule przedstawiono istote oraz znaczenie ewaluacji
dla dokumentu strategicznego w samorzadach, ktérym jest
strategia rozwoju. Jego celem byto upowszechnienie stoso-
wania ewaluacji na poziomie polskich samorzadéw. W ar-
tykule zwrécono uwage na stosowanie wtasciwej metody-
ki opracowywania ewaluacji. Oméwiono szczegbétowo zakres
ewaluacji ex ante oraz wskazano konkretne wskazéwki dla
prowadzenia procedury ewaluacji ex ante.

Stowa kluczowe: ewaluacja, strategia rozwoju, samorzad.

WPROWADZENIE

Jednym z czynnikéw wptywajacych na efektywne wykorzy-
stanie ewaluacji jako instrumentu poprawiajacego skutecz-
no$¢ administracji publicznej jest zrozumienie przez de-
cydentéw i urzednikéw, czym ona jest i jakie sa jej funkcje
w sektorze publicznym. Ewaluacja jest instrumentem, ktd-
ry pomaga decydentom w podejmowaniu racjonalnych de-
cyzji dotyczacych rozpoczecia, kontynuowania lub zawie-
szenia interwencji publicznej. Jej celem jest usprawnienie
i zwiekszenie skutecznos$ci interwencji, a nie pociagniecie
decydentéw do odpowiedzialnosci za nieosiggniecie zamie-
rzonych efektéw. Ewaluacja dostarcza obiektywnych dowo-
déw potwierdzajacych warto$é i jako$¢ interwencji. Pozwala
takze na badanie natury probleméw spotecznych i ekono-
micznych. Niski poziom wiedzy i waskie rozumienie wnio-
skow o ewaluacje to gtéwne czynniki ograniczajace rozwdj
praktyki ewaluacyjnej w gminach. Pracownicy gmin utozsa-
miajg ewaluacje z inna (opcjonalna) procedurg realizowang
w ramach projektéw unijnych, generujaca dodatkowe koszty
(anie oszczednosci zwigzane z racjonalizacjg wydatkéw pu-
blicznych). Niskie wykorzystanie ewaluacji, szczegdlnie przy
realizacji projektéw unijnych, wynika gtéwnie z konieczno-
Sci spetnienia wymogu formalnego. Jednak gminy nie podej-
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muja sie przeprowadzenia ewaluacji swoich inicjatyw raczej
ze wzgledu na ogdlnie niski poziom zaangazowania w ewa-
luacje realizacji dziatan publicznych (Januszkiewicz, 2013).
Zarzadzanie strategiczne musi mie¢ na state wbudo-
wane mechanizmy ewaluacji, ktére sg gwarantem zrealizo-
wania planéw strategicznych i wypeiniania misji organiza-
cji. Ewaluacja powinna by¢ integralng czescia codziennego
zarzadzania organizacja. W praktyce jest wewnetrznym me-
chanizmem zarzadzania organizacja, petnigcym funkcje we-
wnetrznej kontroli. Ma na celu zapewnienie zgodnos$ci dzia-
tan z zatozeniami, celami i wskaznikami zatwierdzonymi
w planach operacyjnych i strategicznych rozwoju organizacji.
Dla pelnego obrazu skutecznosci i efektywnosci funk-
cjonowania organizacji wazne jest takze, aby wypracowa-
fa ona efektywne mechanizmy pozyskiwania informacji
zwrotnej ze §rodowiska. Powinna analizowa¢ wpltyw swo-
ich dziatan na rozwigzywanie istotnych probleméw spo-
tecznych oraz poziom zadowolenia klientéw zewnetrznych
i wewnetrznych. Dane i informacje zwrotne powinny by¢
systematycznie wykorzystywane na potrzeby ewaluacji. We
wspdtczesnej gospodarce opartej na wiedzy i informacji ran-
ga i znaczenie ewaluacji w zarzadzaniu organizacja znacz-
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nie wzrosty. ,,Organizacja uczaca sie” uczy sie nie tylko po-
przez praktyczne dziatanie, ale wykorzystuje takze badania
ewaluacyjne zaréwno do wprowadzania usprawnien i popra-
wy funkcjonowania organizacji, jak i do wptywania na budo-
wanie kultury organizacji. Organizacja, ktéra jest zarzadzana
strategicznie, ma wypracowane state mechanizmy ewaluacji
dotyczacej catosciowego funkcjonowania organizacji anga-
Zujace zespot oraz przedstawicieli $rodowiska (Zajaczkow-
ska, 2015).

1. EWALUACJA

Ewaluacja i monitoring pojawity sie w praktyce dziatan pu-
blicznych w latach osiemdziesigtych XX wieku wraz z roz-
wojem nowego modelu zarzadzania sektorem publicznym
(ang. new public management).

W europejskich Zrédtach odnoszacych sie do progra-
mow spoteczno-gospodarczych podaje sie pie¢ funkcji ewa-
luacji (The evaluation..., 2003). S3 to:

® poprawianie planowania (ang. planning & determining ef-
ficiency) — zagwarantowanie uzasadnienia dla polityki/
programu oraz wydajnej i racjonalnej alokacji zasobéw;

e wzmocnienie odpowiedzialnosci (ang. improving accoun-
tability) — informowanie spoteczenstwa, w jakim stop-
niu cele programu zostaly osiggniete i czy efektywnie
uzyto przypisanych zasobéw publicznych;

® poprawianie wdrazania (ang. improving management &
implementation process) — podnoszenie jakosci struktur
zarzadzania programem oraz procesu wdrazania dziatan;

® poszerzanie wiedzy i wspieranie proceséw uczenia sie

(ang. knowledge production) — wyjasnianie czynnikow

i proceséw warunkujacych sukces programu lub jego

porazke, wskazywanie, w jaki sposéb mozna podnies¢

efektywno$¢ przysztych interwencji, promowanie do-
brych wzorcow;

® wzmacnianie instytucji (ang. institutional strengthening) —
podnoszenie umiejetnosci i zasobdéw uczestnikow pro-
gramu, w tym wzmacnianie powiazan i relacji mie-
dzy nimi; John Bachtler, analizujac funkcje ewaluacji
na polu europejskiej polityki regionalnej, zwrécit uwa-
ge na dodatkowy aspekt poszerzania wiedzy (za: Olej-

niczak, 2008, s. 23).

Wedtug metodyki zalecanej przez Komisje Europejska
na proces zarzadzania strategicznego w sektorze publicz-
nym sktadaja sie: planowanie, programowanie, budzetowa-
nie, identyfikacja, wdrazanie, kontrolowanie i monitorowa-
nie oraz ewaluacja (Opolski i Modzelewski, 2010).

Ewaluacja to okreSlenie, czy wystgpity spodziewane
efekty podejmowanych dziatan, jak réwniez czy zaprojek-
towany system tworzenia i wdrazania strategii jest zdolny
do zapewnienia pozadanych efektéw. Réznorodnosé¢ funkcji
ewaluacji sprawia, ze znajduje ona zastosowania na réznych
etapach zarzadzania strategicznego. W tym kontekscie moz-
na wyrdznic¢ ewaluacje systemu tworzenia strategii, ewalu-
acje strategii, ewaluacje oddziatywan, ewaluacje rezultatéw
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oraz ewaluacje systemu realizacji celéw (Opolski i Modze-
lewski, 2010).

Tomasz Kupiec (2014) twierdzi, Ze ,Przynajmniej od
momentu rozpowszechnienia reform NPM oczywiste wy-
daje sie postrzeganie ewaluacji jako narzedzia zarzadzania
w sektorze publicznym. Rozumienie roli i funkcji ewaluacji,
zdefiniowanie i pomiar efektywnosci jej wykorzystania po-
winny by¢ rozpatrywane w kontekscie relacji miedzy ewa-
luacja a zarzadzaniem, z uwzglednieniem miejsca ewaluacji
w cyklu zarzadzania interwencjg / programem publicznym.
Tymczasem, mimo bogatej literatury z zakresu zarzadza-
nia, w tym zarzadzania strategicznego, i réwnie licznych
Zrbédet traktujacych o ewaluacji, w tym o sposobach i czyn-
nikach jej wykorzystania, rzadko spotka¢ mozna pozycje,
ktére obejmuja oba te zagadnienia oraz ich wzajemne po-
wigzania. Ewaluacja pojawia sig¢ w literaturze z zakresu za-
rzadzania niejako «na marginesie», jako jeden z elementéw
cyklu zarzadzania, bez odniesienia do teorii ewaluacji. Po-
dobnie w literaturze poswieconej ewaluacji, cho¢ umiejsca-
wia sie ja czasem w cyklu zarzadzania czy polityki publicz-
nej, to nie wiaze sie to zwykle z pogtebiona analiza procesu
zarzadzania”.

2. STRATEGIA ROZWOJU

Strategia rozwoju gminy jest najwazniejszym dokumentem
dtugofalowego planowania. Okre$la polityke samorzadu, na
ktéra sktadaja sie wzajemnie powigzane dziatania podejmo-
wane i realizowane w celu zapewnienia trwatego i zréwno-
wazonego jej rozwoju w wymiarze spotecznym, ekonomicz-
nym i przestrzennym. Strategia pokazuje zaréwno wizje
rozwoju, jak réwniez narzedzia i metody, ktére postuza do
jej realizacji. Podstawe prawng opracowywanego dokumen-
tu stanowig nowelizowane w dniu 13 listopada 2020 r. usta-
wy: z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz
z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju.

Strategia rozwoju lokalnego w powigzaniu z budzetem
gminy oraz studium uwarunkowan kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego i miejscowym planem zagospodaro-
wania przestrzennego staje sie waznym instrumentem dzia-
fania wladz samorzadowych. Jako dokument kierunkowy
petni funkcje drogowskazu w realizacji przedsiewzie¢ pod-
miotéw lokalnych, przy czym wraz ze zmieniajacymi sie wa-
runkami wewnetrznymi i zewnetrznymi nalezy jg aktualizo-
wac oraz poszerzac i to na kazdym poziomie planowania.

Strategia rozwoju odnosi sie do potencjatu gminy, ktéry
jest przedstawiany w corocznych raportach o stanie gminy,
a przede wszystkim w diagnozie odnoszacej sie do trendéw
i poréwnywania z innymi gminami i zjawiskami. Wskazuje
obszary, cele i dziatania szeroko pojetej polityki spoteczno-
-ekonomicznej w najblizszych latach. Strategia rozwoju, jej
proces tworzenia, to budowanie napiecia pomiedzy wtadza
a mieszkancami, gdzie ci ostatni partycypuja w tworzeniu
wizji przysztosci i tym samym kierowaniu gming.
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3. EWALUACJA STRETEGII ROZWOJU

Podstawa prawna opracowania ewaluacji ex ante projektéw
strategii rozwoju gmin jest ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j. Dz. U.z 2020 1.
poz. 713, 1378), w szczegdlnosci art. 10a, ust. 2, zgodnie
z ktérym podmiot opracowujacy projekt strategii rozwoju
przeprowadza uprzednia ewaluacje trafnosci, przewidywa-
nej skutecznosci i efektywnosci realizacji strategii rozwoju
przed jej przyjeciem.

Ewaluacje strategiczne dotycza gtéwnie analizy i oce-
ny interwencji na poziomie celéw strategicznych. Przed-
miotem ewaluacji strategicznych sg analiza i ocena traf-
nosci ogélnych kierunkéw interwencji wyznaczonych na
etapie programowania. Jednym z istotnych aspektéw ewa-
luacji strategicznej jest weryfikacja przyjetej strategii w od-
niesieniu do aktualnej i przewidywanej sytuacji spoteczno-
-ekonomiczne;j.

Ewaluacja ex ante jest interaktywnym procesem maja-
cym na celu przedstawienie ocen i rekomendacji eksperckich
niezaleznych od instytucji i 0séb zaangazowanych w proces
planowania, programowania i tworzenia odnosnych poli-
tyk. Celem ewaluacji ex ante jest poprawienie i wzmocnienie
ostatecznej jakosci przygotowywanego planu lub programu.
W tym zakresie dziatania ewaluacyjne maja usprawniac kon-
struktywny dialog pomiedzy osobami odpowiedzialnymi za
plan lub program a ekspertami realizujgcymi ewaluacje ex
ante (Szara, 2011).

Tym samym ewaluacja dostarcza praktycznych wnio-
skow i rekomendacji, ktére stuza udoskonaleniu biezacej
lub przysztej interwencji. Ewaluacja ex ante jest wykonywa-
na przed rozpoczeciem interwencji. Jej rolg jest dostarczenie
oceny trafnosci zatozen, ich spéjnosci i planowanego sposo-
bu realizacji strategii. Ocena ta ma postuzy¢ poprawie jako-
Sci interwencji planowanej do uruchomienia. Rekomendacje
moga dotyczy¢ réznych elementéw strategii.

Ewaluacja ex ante projektu strategii rozwoju opiera sie
zwykle na 16 pytaniach badawczych (wymienionych dalej
w artykule) obejmujacych takie zagadnienia tematyczne jak:

— ocena poprawnosci projektu strategii pod wzgledem
merytorycznym i metodycznym,

— ocena spdjnosci projektu strategii w wymiarze we-
wnetrznym,

— ocena spo6jnosci projektu strategii w wymiarze ze-
wnetrznym.

Za kryteria ewaluacyjne przyjmuje sie ocene: trafnosci,
spéjnosci i skutecznosci:

— kryterium trafnosci/adekwatnosci - pozwala odpowie-
dzie¢ na pytanie, czy zapisany w projekcie strategii plan
strategiczny (obejmujacy: wyzwania, wizje, misje, cele
strategiczne, cele operacyjne i kierunki dziatan) jest
trafnie/adekwatnie sformutowany w stosunku do opra-
cowanej diagnozy,

— kryterium spdjnosci - pozwala odpowiedzie¢ na pyta-
nie, czy poszczegélne elementy projektu strategii sa ze
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soba spdjne, powigzane w sposéb logiczny i nie wyklu-
czaja siebie nawzajem,

— kryterium przewidywanej skutecznosci - pozwala od-
powiedzie¢ na pytanie, czy planowany sposéb realiza-
cji projektu strategii zostat okreslony logicznie i trafnie
oraz czy przyczyni sie do osiggniecia wskazanych celow.

Ocena obszaréw badawczych:

e ocena prawidtowosci okreslenia zakresu diagnozy;
ocena prawidtowosci okre$lenia analizy SWOT;
ocena poprawnosci sformutowania wizji i misji rozwoju;
ocena poprawnosci sformutowania planu strategicznego;
ocena systemu realizacji;
ocena systemu monitoringu;
ocena realnosci ram finansowych i Zrédet finansowania;
ocena struktury i zakresu tresci projektu strategii;
ocena spéjnosci projektu strategii z dokumentami stra-
tegicznymi wyzszego rzedu.

Pytania badawcze:

1. Czy prawidtowo okre$lono zakres diagnozy?

2. Czy w diagnozie wtasciwie okreslono mocne i stabe
strony, szanse i zagrozenia?

3. Czy wizja i misja rozwoju zostaty okreslona prawidtowo?

4. Czy plan strategiczny projektu strategii jest spéjny,
czytelny i logicznie powigzany?

5. Czy cele strategiczne odpowiadajg na zdiagnozowane
potencjaty i wyzwania rozwojowe?

6. Czy cele strategiczne i operacyjne zostaly wyznaczone
poprawnie pod wzgledem metodycznym?

7. Czy cele strategiczne przyczyniaja sie do realizacji wizji
i misji?

8. Czy cele strategiczne okreslone w projekcie strategii sg
powigzane wzajemnie?

9. Czy cele strategiczne i operacyjne s3 osiagalne?

10. Czy przyjety w projekcie strategii horyzont czasowy zo-
stat wtasciwie okreslony?

11. Czy system realizacji okreslony w projekcie strategii
bedzie skuteczny z punktu widzenia osiggniecia wy-
znaczonych celéw strategicznych i operacyjnych?

12. Czy system monitorowania pozwala na efektywna oce-
ne stanu realizacji strategii?

13. Czy przyjety zestaw wskaznikéw monitoringu umozIliwi
obserwowanie postepu realizacji celéw strategicznych
i operacyjnych?

14. Czy ramy finansowe i Zrédta finansowania sa realne?

15. Czy struktura tresci projektu strategii jest czytelna i ma
wewnetrzng logike, a zakres zgodny z wymaganiami
ustawowymi?

16. Czy cele strategiczne okreslone w projekcie strategii sa
spéjne z dokumentami strategicznymi wyzszego rzedu?
W procesie ewaluacji ex ante ocenia sie kilka elemen-

tow strategii. Po pierwsze, weryfikuje sie kompletno$¢, po-
prawno$¢, adekwatno$¢, trafnosé i ewentualnie aktualnosé
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wnioskéw wynikajacych z diagnozy i ttumaczy przyczyny
potencjalnych zmian, ktére zaszty w danych obszarach. Je-
$li zmiany te istotnie moga wptyna¢ na realizacje lub przewi-
dywane pozadane efekty interwencji, wymagane jest doko-
nanie modyfikacji planu operacyjnego lub zatozen strategii.
Po drugie, dzigki ewaluacji ex ante ocenia sie, czy cele sg do-
brze wyznaczone i mozliwe do osiggniecia wskutek realizacji
zaplanowanych dziatan oraz czy te dziatania sa mozliwe do
zrealizowania przy wykorzystaniu dostepnych zasobéw. In-
nymi stowy, na tym etapie zostaja ocenione powiazania mie-
dzy diagnoza (obserwacje dotyczace deficytéw lub potencja-
t6w) a dziataniami, w tym alokowanymi zasobami i celami.
Tej czesdci ewaluacji ex ante powinno towarzyszy¢ oszacowa-
nie przewidywanego wptywu realizowanych celéw na sfere
rozwoju lokalnego, ktérej one dotycza. Trzecim przedmio-
tem oceny ewaluacji ex ante jest weryfikacja zgodnosci jej
zatozen z zapisami dokumentéw wyzszego rzedu.

Oceny w ramach ewaluacji sa dokonywane na podsta-
wie przyjetych kryteriéw. Kryteria okreslaja pytania badaw-
cze — kazde pytanie w ramach analizy powinno sie odnosi¢
do przynajmniej jednego kryterium ewaluacyjnego pozwa-
lajacego na sformutowanie oceny. Ewaluacja nie polega bo-
wiem na prostej ocenie z zastosowaniem odpowiedniej skali
ani na konstatacji, ze co$ funkcjonuje dobrze lub Zle. Jej ce-
lem nie jest jedynie zwigekszanie zasobu wiedzy teoretycznej,
ale przede wszystkim poprawienie jakosci interwencji lub
polityki rozwoju planowanej do wdroZenia. Do sformutowa-
nia rekomendacji niezbedne jest okreslenie wartosci danego
zjawiska lub procesu na podstawie odpowiednich kryteridw.

Kryteria ukierunkowuja uwage oceniajacego na naj-
istotniejsze kwestie (cele badania, kryteria badania). Za-
stosowanie réznych kryteriéw moze prowadzi¢ do skrajnie
réznych ocen, np. projekt moze by¢ uznany za skuteczny,
poniewaz osiagnie zakladane cele, ale bedzie nieefektyw-
ny, poniewaz zaangazowane zostang nadmierne zasoby, lub
nieuzyteczny, bo nie zaspokoi potrzeb beneficjentow.

W wypadku ewaluacji ex ante wyrdznia sie cztery pod-
stawowe kryteria:

— trafnosci celéw strategicznych i planowanych dziatan
wzgledem zidentyfikowanych probleméw lub wyzwan,

— przewidywanej skutecznosci dziatan na rzecz realizacji
celéw oraz metod ich wdrazania i zabezpieczenia odpo-
wiednich zasobéw,

— przewidywanej efektywno$ci sumy zasobow przezna-
czonych na realizacje dziatan,

— spdjnosci wewnetrznej miedzy jej celami a prioryteta-

mi i dziataniami oraz zewnetrznej miedzy zatozZenia-

mi strategii a zatozeniami dokumentéw wyzszego rze-

du lub réwnorzednymi.

Projekt strategii rozwoju gminy musi podlegac uprzed-
niej ewaluacji trafnosci, przewidywanej skutecznosci i efek-
tywnosci realizacji — jest to jeden z ustawowych wymogéw
proceduralnych. Ewaluacje nalezy przeprowadzi¢ przed for-
malnym przyjeciem dokumentu, jednak brak jest zaréwno
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wyraznych wytycznych co do metod jej realizacji, jak row-
niez wskazania konkretnego etapu prac, na ktérym powin-
na mie¢ zastosowanie.

Trudno wskaza¢ jeden uniwersalny sposéb postepowa-
nia w zakresie ewaluacji. Potrzebne jest krytyczne spojrze-
nie na dobdr doktadnej Sciezki procesu. Jednym z rekomen-
dowanych wariantéw jest tzw. ewaluacja partycypacyjna,
w ktdrej ewaluator uczestniczy w pracach od jak najwcze-
$niejszego etapu (jako wspdtautor dokumentu). Dzieki temu
lepiej moze poznac specyfike danego dokumentu, moze by¢
wsparciem w pracach nad nim, a jego praca zyskuje na jako-
Sci, co pozytywnie przektada sie na tres¢ dokumentu. Osta-
teczne zakonczenie ewaluacji trafnosci, przewidywanej sku-
tecznosdci i efektywnosci realizacji strategii powinno jednak
nastgpi¢ po opracowaniu koficowej wersji projektu strategii.

PODSUMOWANIE

1. Ustawa wprowadzita obowiazek przeprowadzenia
uprzedniej ewaluacji, nie wspominajac o ewaluacji §ré6d-
okresowej ani koncowej, ktére jednoczesnie wydaja sie
bardzo wazne do uwzgledniania na poziomie lokalnym.

2. Jesli projekt strategii powstawat w sposéb partycypacyj-
ny, z uwzglednieniem wielu wyzej wspomnianych prak-
tyk, nie jest konieczne prowadzenie ewaluacji jako dzia-
tania catkowicie osobnego, dublujacego wczesniejsze.

3. Raport z ewaluacji ex ante moze pokazywac¢ procedu-
re oraz zmiany, ktére zaszty w dokumencie strategii
w wyniku jej przeprowadzenia.

4. Ewaluacja nie musi by¢ wykonywana przez podmiot ze-
wnetrzny, mozliwy jest takze wariant wewnetrzny lub

hybrydowy.

Warto podjac¢ nastepujace dziatania w zakresie realiza-
cji procedury ewaluacji ex ante:

O zastosowanie metody desk research obejmujacej przede
wszystkim dokumenty diagnozy strategicznej i rapor-
ty o stanie gminy, dostepne zbiory danych statystycz-
nych, adekwatne analizy, ekspertyzy itp.,

O przeprowadzenie analiz statystycznych, w tym wyko-
rzystanie aktualnych danych dostepnych w ramach baz
JST oraz statystyki publicznej,

O pordéwnanie alternatywnych scenariuszy (np. dwéch
scenariuszy: realizacji przy wykorzystaniu planowa-
nych §rodkéw oraz stopnia realizacji bez tego wsparcia
czy zaktadajacych rézne $ciezki dojscia do celu / rézne
sposoby realizacji),

O zastosowanie badan jakosciowych (realizacja wywiadéw
fokusowych np. z kierownictwem gminy czy z potencjal-
nymi beneficjentami dziatan, przeprowadzenie warsz-
tatu z udziatem kierownikéw poszczegdlnych komorek
urzedu i jednostek gminnych, weryfikujacego i aktuali-
zujacego zalozenia systemu realizacji strategii, w szcze-
gélnosci w zakresie systemu monitoringu i wyznaczo-
nych wskaznikéw srédokresowych i docelowych),
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O zastosowanie metod ewaluacji ekonomicznej (anali-
za kosztow i korzysci, analiza kosztéw i skutecznosci,
analiza kosztéw i uzytecznosci),

o tworzenie modeli logicznych ttumaczacych ciag przy-
czynowo-skutkowy miedzy problemem, planowanymi
dziataniami a oczekiwanymi efektami (tzw. ewaluacja
oparta na teorii),

© analiza i ocena dotychczas realizowanej polityki roz-
woju, dziatan i instrumentéw realizacyjnych (ewalu-
acja dotychczasowej strategii rozwoju lub programéw
branzowych),

O ewentualnie zaczerpniecie do$wiadczen i dobrych
praktyk zidentyfikowanych w tym zakresie w innych
gminach.
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