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Ewaluacja i wskazniki w cyklu planowania

i realizacji polityk publicznych!

Celem artykutu jest przedstawienie funkcji ewaluacji i wskaznikéw w cyklu polityk publicznych oraz oméwie-
nie probleméw zwigzanych z realizacja tych funkcji. W szczegélnosci uwzgledniono fazg oceny i planowania poli-
tyk oraz oméwiono funkcje pomiaru efektéw programéw przy pomocy wskaznikéw jako kluczowej funkeji ewaluacji.
W pierwszej czgéci artykutu opisano szczegétowo funkeje diagnozy, wskaznikéw i ewaluacji w cyklu polityk publicz-
nych. W drugiej czgséci zaprezentowano ewaluacje i wykorzystanie wskaznikéw na etapie oceny zakoriczonych projek-
téw. W tej czesci rozwazan oméwiono réwniez koncepcje ewaluacji opartg o teori¢ programu oraz znaczenie pomiaru
efektu netto dla zidentyfikowania przyczynowego oddziatywania interwencji. Autorzy stoja na stanowisku, ze nalezy
traktowac¢ jako rezultaty wszystkie zamierzone konsekwencje interwencji (programu, polityki) dla bezposrednich grup
(uktadéw) docelowych, niezaleznie od tego, czy wystepuja natychmiast, czy po pewnym czasie od interwencji; jako od-
dzialywania nalezy traktowaé zamierzone i niezamierzone skutki interwencji dla szerszego uktadu, w ktérym wysta-
pit problem wymagajacy interwencji (Komisja Europejska traktuje odtozone w czasie rezultaty jako oddziatywanie).
Wskazano trudnosci wiazace si¢ z pomiarem oddzialywania interwencji, a jednoczesnie podkreslono, ze uzyskanie wy-
miernego rezultatu jest warunkiem koniecznym oczekiwania, ze interwencja miata swoje oddziatywanie. W czesci trze-
ciej poddano dyskusji role wskaznikéw i ewaluacji w planowaniu polityk publicznych. Szczegélng uwage zwrécono na
wiasciwe definiowanie celéw w procesie programowania polityk oraz wage ustalenia dobrych wskaznikéw. Potozono
nacisk na réznice w sposobie ujecia celéw jako ogélnych zamiaréw i wizji, precyzyjnie ujetych zamierzonych efektéw
dziatan i zaplanowanych wartosci przyjetych wskaznikéw tych efektéw. Przedstawiono problemy z ustalaniem warto-
$ci wskaznikéw oraz zwigzkéw wystepujacych pomigdzy pomiarem produktéw, rezultatéw i oddziatywania interwencji.
Autorzy podkreslajg w artykule, ze ewaluacja i wskazniki moga by¢ uzytecznym narzedziem prowadzenia polityk pu-
blicznych, ale zastosowanie ich w praktyce wymaga poradzenia sobie z oméwionymi w tekscie problemami.

Stowa kluczowe: ewaluacja, wskazniki, cykl polityk publicznych.

1. Wstep

Komisja Europejska sformutowata wiele zalecen

Wraz z przystapieniem Polski do Unii Euro-
pejskiej pojawily si¢ — co mozna uzna¢ za war-
to$¢ sama w sobie — nowe wymogi dotyczace
projektowania, implementacji i ewaluacji po-

lityk, programéw czy projektéw publicznych?.

Instytut Socjologii UJ.

! Referat prezentowany na Uniwersytecie Ekonomicz-
nym w Krakowie w ramach programu naukowego ,Dob-
re rzagdzenie”.

2 Dla uproszczenia wywodu bedziemy odnosi¢ si¢ do
polityk publicznych, choé, o ile nie zostanie to specjalnie

metodologicznych opisujacych standardy pro-
gramowania i ewaluacji. Sprostanie tym wymo-
gom wymusza wprowadzenie wiasciwych me-
todyk projektowania opartych na poprawnym
diagnozowaniu sytuacji, jasno sformutowanych

podkreslone, wszystko, co piszemy, odnosi sie do wszyst-
kich rodzajéw interwencji rozumianych jako celowe dzia-
tania wtadz publicznych, aby wywotaé pozadana zmiane

spoteczna.

3 Zob. np. EC 2006a, EC 2006b, EC 2006c.
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celach dziatania i systemie oceny prowadzonych
dziatan.

Ewaluacja jest waznym etapem ,.cyklu zycia”

polityk publicznych. Nie nalezy jej traktowaé
jako narzuconego biurokratycznie, zb¢dnego
i kosztownego elementu. Poprawnie prowadzo-
na, pozwala przede wszystkim ograniczy¢ aloka-
cje srodk6éw na dziatania nietrafne, nieskuteczne,
nieefektywne i nieprzynoszace korzysci spotecz-
nych. W przypadku decyzji regulacyjnych i pro-
graméw finansowanych ze srodkéw publicznych
ich ewaluacja jest istotnym warunkiem mozliwo-
§ci rozliczenia wtadz publicznych przez wybor-
céw. Z menedzerskiego punktu widzenia moze
przynies¢ wiele korzysci na etapie planowania
nowych dziatan oraz rewizji i usprawniania pro-
cesu wdrozenia dziatani juz realizowanych, jeze-
li tylko wplecie si¢ ja poprawnie w cykl realizo-
wanych programéw. Niezbywalnym narzedziem
ewaluacji programéw publicznych i w ogéle pro-
cesu programowania oraz zarzagdzania wdroze-
niem s3 wskazniki, za pomocg ktérych doko-
nujemy diagnozy, ustanawiamy wymierne cele,
monitorujemy proces wdrozenia i dokonujemy
etapowej i calosciowej oceny efektéw programu.

W niniejszym artykule stawiamy sobie dwa
powigzane ze sobg cele. Jednym z nich jest omé-
wienie miejsca ewaluacji w cyklu polityk pu-
blicznych oraz korzysci, jakie przynosi na kaz-
dym z etapéw wspominanego cyklu. Drugi to
przedstawienie funkcji wskaznikéw w planowa-
niu i ocenie prowadzonych dziatan oraz czynni-
kéw, ktére wplywaja na spetnianie tych funkcji*.

Ponizsze rozwazania mozna odnie$¢ zaréw-
no do ewaluacji polityk publicznych, jak i ewa-
luacji programéw realizowanych w ramach tych
polityk. Polityki i programy publiczne kojarzy
sie¢ zwykle dziataniami alokacyjnymi. Méwiac
o ewaluacji programéw publicznych, koncen-
trujemy zwykle uwage na ocenie skutecznosci

i efektywnosci wydatkowania $rodkéw publicz-

4 Punktem wyjécia tego tekstu byla nasza prezentacja
wstepnej wersji artykutu na seminarium ,Dobre rzadze-
nie” prowadzonym przez Katedre Gospodarki i Admi-
nistracji krakowskiego Uniwersytetu Ekonomicznego
pod kierownictwem prof. Jerzego Hausnera. Dzi¢kujemy
wszystkim uczestnikom tego seminarium, a w szczeg6l-
nosci Jerzemu Hausnerowi, Lukaszowi Mamicy i Mar-
cinowi Zawickiemu za istotne uwagi, ktére przedstawili

podczas dyskusji nad koncepcja artykutu.

nych. Niestety, zazwyczaj nie poddaje si¢ podob-
nej ewaluacji dziatan regulacyjnych — tworzenia
ustaw, rozporzadzen i innych aktéw prawnych
— cho¢ ich skutki s3 na ogét wymierne, zaréw-
no w kategoriach finansowych, jak i niefinanso-
wych. Wprowadzanie regulacji prawnych nale-
zy traktowa¢ jako przedsigwziecie, ktére takze
powinno mie¢ jasno zdefiniowane cele i system
pomiaru efektéw. W istocie rzeczy interwencje
publiczne zlozone sg czgsto nie tylko z dziatan
regulacyjnych, lecz takze z dziatan alokacyjnych.
Szersze oméwienie tego zagadnienia wykracza
poza ramy niniejszego artykutu, ale wigkszos¢
poruszonych w tym artykule kwestii mozna od-
nie$¢ do sfery oceny dziatan regulacyjnych i alo-
kacyjnych.

2. Miejsce ewaluacji i wskaznikéw
w cyklu planowania
i realizacji polityk publicznych

W cyklu planowania i realizacji polityk pu-
blicznych daje si¢ wyrézni¢ kilka sytuacii,
w przypadku ktérych ewaluacja oraz uzycie
wskaznikéw moga petni¢ uzyteczng rolg. Piszac
o cyklu, mamy na mysli faricuch dziatari zapre-
zentowany na ryc. 1, sktadajacej si¢ z trzech za-
sadniczych elementéw: (1) diagnozy, (2) progra-
mowania oraz (3) wdrozenia. Opieramy si¢ na
popularnym schemacie cyklu polityk publicz-
nych (por. np. Bridgman, Davis 2004), ktéry na
ogot zamyka faze¢ wdrozenia ewaluacjg ex-post.
Uzupetnilismy schemat o dodatkowe elementy.
Ponizej omawiamy pokrétce najwazniejsze po-
jecia jako wstep do prezentacji kluczowych tez
artykutu.

2.1. Diagnoza

Punktem wyjscia wszelkiego rodzaju planéw
dziatan jest diagnoza. Cele polityk publicznych
nie wynikaja jednak automatycznie z diagnoz
prowadzonych przez surowych, obiektywnych
analitykéw. Cele sg wynikiem wizji politycznych,
ideologii rozwojowych, gry intereséw i konku-
rencji politycznej. Naszym zdaniem, ekspercka
diagnoza i analiza polityk publicznych powin-
na sprawdza¢ prawidlowos¢ diagnoz i definicji
sytuacji przyjmowanych przez politykéw, usta-
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Ryc. 1. Miejsce ewaluacji i wskaznikéw w cyklu planowania i realizacji polityk publicznych

Zrédto: opracowanie wlasne w nawigzaniu do Bridgman, Davis (2004).

la¢ zaleznosci przyczynowe, bilansowaé zaso-
by niezbedne do dziatania, rysowaé scenariusze
wynikajace z proponowanych dziatai. Stanowi
ona jednak zawsze tylko wsparcie dla inicjaty-
wy politykéw. Wazng funkeja diagnozy jest tak-
ze analiza celéw formulowanych w programie
pod katem ich adekwatnosci wobec potrzeb
i probleméw spotecznych oraz ich osiagalnosci
w danych warunkach. Dobra diagnoza dostarcza
takze wiedzy o kontekscie programu, ktéry mo-
ze mie¢ wplyw na ostateczne efekty, zamierzone
i niezamierzone. Gdy konfrontujemy taki punkt
widzenia na zadania diagnozy z tym, jak sg one
zwykle zapisywane w formulowanych rozma-
itych dokumentach programowych, zauwazamy;,
ze ich autorzy zasypuja decydentéw danymi sta-

tystycznym, nieodnoszacymi si¢ do ostatecznie
przyjmowanych, explicite badz implicite, celow
dzialania, a jedynie lepiej lub gorzej opisuja ob-
szar, w ktérym cele te s3 ustanawiane.

Jedna z drég ulepszenia diagnoz sporza-
dzanych na potrzeby polityk publicznych jest
opracowanie i przyjecie zestawu wskaznikéw
dla poszczegolnych dziedzin (czesciowo be-
da w Polsce przyjete rozwigzania wypracowa-
ne w Unii Europejskiej, ale nie zaspokoja one
wszystkich potrzeb), po to, by dysponowaé¢ moz-
liwoscig spéjnego, trafnego i rzetelnego opi-
su oraz analizy rzeczywistoéci spoteczno-eko-
nomicznej w kategoriach empirycznych. Trzeba
takze zwickszy¢ zaangazowanie statystyki pu-
blicznej w gromadzenie danych potrzebnych
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do regularnego wyliczania wartosci kluczowych
wskaznikéw, aktualnych w takim stopniu, by
miaty praktyczne znaczenie dla podejmowania
decyzji oraz usprawnialy system gromadzenia
i przetwarzania danych w ramach poszczegdl-
nych instytucji. Alternatywa, ale nie zawsze do-
stepna i czesto kosztowna, jest zamdéwienie spe-
cjalnych badari empirycznych.

Po to, by méc oceni¢ program po jego wdro-
zeniu, musimy w diagnozie ustali¢, jaki byt punkt
wyjscia, w stosunku do ktérego miata nastgpic
zmiana. Diagnoza powinna postugiwaé sie wy-
raznymi ocenami opisywanych zjawisk: oczeku-
jemy w niej okreslenia, czego jest za duzo, cze-
go jest za malo, a czego w sam raz. W diagnozie
nalezy takze ujmowaé potencjalne konsekwen-
¢je podjecia i niepodjecia okreslonych dziatan.
Opis rzeczywistosci dokonywany jest w diagno-
zie takze za pomocg wskaznikéw, pozwalajacych
scharakteryzowa¢ analizowane zjawiska. Oprécz
kwestii bezposrednio zwigzanych z celami in-
terwencji, diagnoza powinna obejmowa¢ takze
omoéwienie szerszego kontekstu problemowego,
trendéw (np. demograficznych czy ekonomicz-
nych) mogacych wptyna¢ na realizacje programu
i na jego ostateczny efekt. Na takim szerszym tle
mozna jasno wskazaé, ktére problemy czy wy-
zwania spoleczne zostaja wybrane jako przed-
miot interwencji

Diagnozg nalezy tworzy¢ w toku procesu ite-
racyjnego: opierajac si¢ na debacie wokét pod-
stawowych probleméw spotecznych i wstepnej
wizji strategicznych celéw okreslonej polity-
ki, przystepujemy do konstrukeji ram diagno-
zy (w tym wskaznikéw), przeprowadzamy dia-
gnozg, korygujemy definicje sytuacji i koncepcje
celéw, wracamy do diagnozy w celu dokonania
stosownych uzupelnieri itd. Ostatecznie inter-
wencje publiczne sa pewnymi wizjami dotycza-
cymi wagi okreslonych probleméw spotecznych
i koncepcjami ich skutecznego rozwigzania.
Ich podmiotowy, a nierzadko kreatywny cha-
rakter powoduje, ze, z jednej strony, ich ksztalt
nie wynika nigdy samoistnie z diagnozy, z dru-
giej za§ — w zwigzku z niepewnoscig — wymaga-
ja, przynajmniej w warunkach demokracji, przy-
jecia odpowiedzialnosci stajacej wobec zaufania
spotecznego. Diagnoza powinna stuzy¢ temu, by
odpowiedzialnos¢ i zaufanie nie byty konfronto-
wane z nadmiernym poziomem niepewnosci.

2.2. Wskazniki

Ze wzgledu na wieloznaczne uzycie termi-
nu ,wskaznik” w literaturze naukowej, koniecz-
ne jest przyjecie w miare jednoznacznej defini-
cji dla catego tekstu, a przynajmniej takiej, ktéra
nie budzi wigkszych kontrowersji Pragniemy
uniknaé debaty nad pojeciem wskaznika, wy-
kraczajacej poza ramy niniejszego opracowa-
nia’. Przyjmujemy uproszczone znaczenie tego
pojecia, wystarczajace dla wylozenia tez artyku-
tu. W tym miejscu bardziej interesuje nas kon-
tekst uzycia wskaznikéw w ramach polityki pu-
blicznej oraz szanse i zagrozenia, jakie si¢ z tym
wigza 1 tym zagadnieniom chcemy poswieci¢
maksymalnie duzo miejsca. Przez wskazniki ro-
zumiemy tu zmienne odzwierciedlajace badany
obszar rzeczywistosci, ktérych wartosci, ustalo-
ne w wyniku pomiaru, pozwalaja okresli¢ wyste-
powanie lub rozmiar zjawisk bedacych obiektem
zainteresowania.

Wskazniki stuza diagnozie, programowa-
niu oraz ewaluacji programéw: sa narz¢dziem
umozliwiajacym pomiar stanu przed wdro-
zeniem dziatan, pozwalaja na okreslenie ska-
li zjawisk problemowych i ich zwiazku z innymi
wymiarami kontekstu, umozliwiaja jasna prezen-
tacje celéw operacyjnych dziatania, a takze po-
miar efektéw dziatan, co warunkuje rozliczenie
podmiotéw za nie odpowiedzialnych. Dobrze
skonstruowane wskazniki umozliwiaja wresz-
cie eliminacje dziatari nieskutecznych lub nie-
efektywnych — utatwiaja spoteczne uczenie sie.
Nalezy jednak pamietaé, ze dobér wskaznikéw
jest raczej konsekwencja wstepnego zidentyfiko-
wania i konceptualizacji probleméw lub wyzwan
niz sposobem na ich odkrycie.

W przypadku diagnozy, wskazniki wiazg ja
z celami programéw i ich analiza. Zrédlem stra-
tegicznych celéw programowych sa wizje poli-
tyczne. Analizy dostarczaja inspiracji i moz-
liwosci krytycznej (samo)oceny wizji. W celu
zapewnienia krytycznej diagnozy i weryfika-
cji koncepcji warto postugiwaé sie wskaznika-
mi umozliwiajacymi np. poréwnanie pafistw lub
regionéw, tzn. stosowa¢ wypracowane na po-
lu  migdzynarodowym (migdzyregionalnym)
wspélne, standardowe portfele wskaznikéw.

5 Wigcej na ten temat piszemy w Gérniak, Keler 2007.
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MONITORING, FORMULOWANIE
OPIS WYJASNIANIE POLITYKI
logika zmiany logika raportowania logika polityk
spotecznej spotecznego publicznych

Ryc. 2. Logiki wykorzystania wskaznikéw spotecznych

Zrédto: opracowanie wiasne w nawigzaniu do Land (2000).

Standardowo uzywane zestawy wskaznikéw,
stosowane gléwnie dla celéw poréwnawczych,
nalezy uzupetnia¢ o wskazniki odzwierciedlaja-
ce zmiang zawarta w wizji strategicznej, szcze-
g6lnie za$ gdy standardowe nie opisuja specyfi-
ki lokalnej sytuacji.

Uzycie wskaznikéw w dziatalnosci zwigza-
nej z prowadzeniem polityki publicznej ma dtu-
ga tradycje. Wazny wktad w rozwéj wykorzysta-
nia wskaznikéw miat zapoczatkowany w latach
60. XX w. tzw. ,ruch wskaznikéw spotecznych”.
Sposoby wykorzystania wskaznikéw we wspét-
czesnych politykach publicznych dobrze klasy-
fikuje koncepcja Kennetha Landa. Wskazat on
na trzy sposoby uzycia wskaznikéw spotecznych,
ktére okreslit mianem ,logik wykorzystania” (ra-
tionales) wskaznikéw, w kontekscie prowadzo-
nych polityk: logika zmiany spotecznej, logika
raportowania spotecznego i logika polityk pu-
blicznych. Logiki te maja charakter hierarchicz-
ny — przyjecie drugiej oznacza takze przyjecie
pierwszej, a przyjecie trzeciej — dwéch pozosta-

tych (Ekos 1998, s. 3)".

6 Podstawowym bodzcem rozwoju ruchu bylo pytanie
o koszty spoteczne wzrostu gospodarczego (por. Noll
2002) i generalnie — dziatalnosci paristwa. Wskazniki spo-
teczne mialy pozwoli¢ na uzupetnienie obrazu, jaki wyta-
niat si¢ z na bazie danych ekonomicznych, o dodatkowe
wymiary. Wskazniki spoteczne rozumiane sa zwykle jako
ydane liczbowe, serie statystyk, i inne formy dowodéw,
ktére pozwalaja nam ocene stanu obecnego i tendencji
zmian w odniesieniu do wyznawanych przez nas warto$ci
i stawianych przez nas celéw strategicznych” (Bauer (red.)
1966, s. 1, ,statistics, statistical series, and all other forms
of evidence — that enable us to assess where we stand and
are going with respect to our value and goals”).

7 Cytowane w publikacji, na ktéra sic powolujemy,
za: K.C. Land. (1975). ,Social Indicator Models: An
Overview”, rozdzial 2 publikacji Social Indicator Models.
New York: Russell Sage Foundation.

(1) Pierwsza z nich — logika zmiany spotecznej —
wiaze si¢ silnie z funkcja poznawcza wskaz-
nikéw. Wskazniki miaty pozwoli¢ na badania
poréwnawcze, ukazywanie réznic czy zmien-
nosci zjawisk i proceséw w réznych spotecz-
nosciach. Funkcja wskaznikéw w ramach tej
logiki ma charakter czysto opisowy. Wiaze
si¢ ona $cisle z mozliwosciami diagnostycz-
nymi. Wszystkie wskazniki winny wpisywac
si¢ w te logike.

(2) Druga — logika raportowania spoteczne-
go — oznacza budowanie powigzania miedzy
wskaznikami stuzacymi diagnozie z ich waz-
ng rola, jaka jest ,o$wiecania spoteczeristwa’
(Land 2000, s. 2686), t¢ logike mozna na-
zwaé podejéciem ,ostrzegawezym” (Anderson
Moore, Brown, Scarupa 2003, s.3). W ramach
tego stanowiska pomiar i analiza zjawisk wia-
74 si¢ z wartosciami, ktére wazne sa w danym
spoleczenstwie. Dzigki wskaznikom moz-
na sprawdzi¢, czy ogélnie efekty réznorod-
nych podejmowanych dziatan sa pozytywne
czy negatywne. Wskazniki pozwalajg takze
patrze¢ w przysztosé, przy czym niekoniecz-
nie, jak to podkreslat Raymond Bauer, na za-
sadzie $cistej predykeji naukowej, a raczej na
»antycypacji”. Predykcja polega na identyfi-
kacji najbardziej prawdopodobnego stanu.
Wskazniki (w ramach raportowania spotecz-
nego) nie s3 bynajmniej narz¢dziami rejestra-
cji wydarzen historycznych, akcent potozony
jest na przysztos¢, na dostarczanie bazy dla
planowania przyszltych polityk. Planowanie
wymaga uwzglednienia nie tylko najbardziej
prawdopodobnych stanéw rzeczy, ale takze
tych w ogéle prawdopodobnych a zarazem
dos¢ istotnych (zob. Bauer 1966, s. 17-19).
W praktyce oznacza to wskazywanie obsza-
réw ryzyka i ukierunkowanie dziatari polity-
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ki na wyréznione obszary, co moze zapobiec
eskalacji probleméw.

(3) W przypadku trzeciej — logiki polityk publicz-
nych — punktem odniesienia i drogowskazem
analiz staje si¢ wplyw konkretnej interwen-
¢ji. Logika polityk publicznych czerpie z lo-
giki raportowania, jednakze zdecydowanie
mocniej wigze wskazniki z polityka, z pro-
gramami realizowanymi w jej ramach. Kristin
Anderson Moore i Brutt V. Brown wyréznia-
ja trzy obszary wykorzystania wskaznikéw
w ramach logiki polityk publicznych — choé
sic do niej literalnie nie odnosza: (a) ustana-
wianie celow (sezting goals), (b) zwigkszanie
znaczenia sensownego planowania (i skutecz-
nego dzialania) przez sukcesywne rozliczanie
z osiagniec (increasing accoum‘ability) 1 wresz-
cie — (c) wlaczanie refleksji w praktyke (reffec-
tive practice) przez informowanie spoteczno-
§ci o zachodzacych zmianach, a takze poprzez
ciagte weryfikowanie wdrazanych programéw,
uczenie si¢ z praktyki (zob. Anderson Moore,
Brown 2003, s. 3). Ten podziat zdaje si¢ pre-
cyzyjnie uwypukla¢ najwazniejsze elementy
podejscia do wykorzystania wskaznikéw wta-
$ciwego logice polityk publicznych.
Woskazniki uzyte zgodnie z logika raporto-

wania pozwalaja na identyfikowanie, oceng i an-
tycypowanie zmian w skali calych obszaréw
zainteresowania polityk publicznych. Wobec
wielosci interakeji zjawisk spotecznych i eko-
nomicznych z trudem, jesli w ogéle, zmiany te
mozna precyzyjnie wigzac z okreslonymi inter-
wencjami. Mozemy jednak przynajmniej oce-
niaé, czy sprawy ida w dobrym, czy w ztym kie-
runku. W' przypadku $cislejszego powigzania
wskaznikéw z celami okreslonych programéw
— mamy do czynienia z wykorzystaniem wskaz-
nikéw zgodnie z logika polityk publicznych.
Oczywiscie i w przypadku takiego podejscia po-
wstaje problem z mozliwoscia jednoznaczne-
go przypisania ,chwytanych” przez wskazniki
zmian konkretnym interwencjom, zwlaszcza na
poziomie wplywu wykraczajacego poza bezpo-
srednich beneficjentéw. Niemniej, intencja wy-
korzystania wskaznikéw w tym kontekscie jest
uchwycenie przyczynowego wplywu interwen-
¢ji na wystapienie zmian ujetych w postaci celéw
programu. Oczywisty jest tu zwiazek pomig¢dzy
wykorzystaniem wskaznikéw a ewaluacja.

2.3. Ewaluacja

Jak definiuje si¢ ewaluacje? Rozumienie po-
jecia ewaluacji nie jest jednolite, co wynika mie-
dzy innymi z rozmaicie okreslanych funkeji tego
przedsigwzigcia. Tutaj przyjmiemy do$é szeroko
i pragmatycznie stosowane rozumienie ewaluacji
jako przedsigwzigcia:

a) zmierzajacego do okreslenia na podstawie
wiasciwie zgromadzonych i przetworzonych
informacji, w jakim stopniu dane rozwiazanie
(np. interwencja publiczna: polityka, program
lub projekt) spetnia ustalone kryteria;

b) w tym, w szczegdlnosci:

o w jakim stopniu osiagnetlo cele, dla ktérych

zostato podjete

o jakie s3 relacje pomiedzy naktadami, dziata-

niami i efektami tego rozwiazania.

Tak rozumiana ewaluacja wpisuje si¢ w ciag
dzialan zwigzanych z kreowaniem programéw
publicznych, okreslonego przez nas w tym arty-
kule mianem cyklu programéw publicznych: do-
myka ten cykl, przynoszac wiedz¢ na temat zre-
alizowanego programu i wnioski dla kolejnych
przedsiewzigé.

W cyklu polityk publicznych (ryc. 1) ewalu-
acja jest nie tyle zakoriczeniem taricucha dzia-
tan, ile raczej spoiwem pozwalajacym na sta-
te doskonalenie programéw zorientowanych na
rozwigzanie probleméw spotecznych. W' takim
ujeciu ewaluacja wystepowataby tylko raz w za-
prezentowanym cyklu, w miejscu, w ktérym zo-
stata umieszczona ewaluacja ex—posz. Tak tez jest
lokowana na ogét w prezentacjach cyklu polityk
publicznych (por. np. Bridgman, Davis 2004).
W przedstawionym tutaj zmodyfikowanym uje-
ciu cyklu polityk (programéw) publicznych ewa-
luacja pojawia si¢ trzykrotnie:

a) w fazie wstgpnej, gdy dokonywana jest analiza
przyjetych rozwiazan pod katem potencjalnej
zdolnosci osiagniecia efektéw i poprawnosci
konstrukeji wszystkich elementéw projektu —
ewaluacja ex-ante;

b) w trakcie realizacji, zwlaszcza w przypadku
przedsiewzie¢ zlozonych, o diugim okresie
wdrozenia, gdy mozliwe i celowe sg korekty —
ewaluacja srédokresowa lub w toku programu

(on-going);
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¢) po zakonczeniu wdrozenia — ewaluacja ex-

—post; jest to ewaluacja sensu stricto w klasycz-

nym cyklu polityk publicznych.

Na kazdym etapie ewaluacja oznacza bada-
nie i ocene programu pod katem stosownego ze-
stawu kryteriéw i wyprowadzanie wnioskéw dla
decydentéw. W przypadku dokonywania ewalu-
acji na réznych etapach cyklu inaczej rozktada
si¢ akcenty, ale ewaluacja w swej istocie jest za-
wsze ocenianiem pewnego projektu rozwigzan.

Przydatne do rozwazari nad rola ewaluacji
w cyklu (programéw) polityk publicznych jest
wskazanie na trzy zasadnicze jej funkcje (zob.
Chelimsky 1997):

a) rozliczenia i egzekwowania odpowiedzialno-

§ci (accountability);

b) poznawczg (knowledge);
¢) stymulowania usprawnieri i rozwoju organi-
zacyjnego (development).

Funkeji rozliczenia i egzekwowania odpo-
wiedzialnosci nie nalezy myli¢ z kontrola — ma
ona sprzyja¢ uzytecznoéci prowadzonych dzia-
tan i legitymizacji sposobu wydawania publicz-
nych pienigdzy. Funkcja poznawcza wiaze sie
z gromadzeniem wiedzy dotyczacej zwigzkéw
przyczynowo-skutkowych pomig¢dzy podejmo-
wanymi dzialaniami a problemami, ktére maja
rozwigzac®. Funkcja stymulowania usprawnien
i rozwoju organizacyjnego — zwana rozwojowa,
formatywna, optymalizujaca — wiaze si¢ z daze-
niem do usprawnienia wlasnego dziatania w to-
ku podejmowanych dziatan, uczeniem si¢ z do-
$wiadczen. Musi to zaklada¢ dopuszczalnosé
btedéw i niepowodzeri. Jednak kazde niepo-
wodzenie powinno by¢ przedmiotem starannej
analizy jego przyczyn i prowadzi¢ do konkluzji
dla przysztych interwencji. W ten sposéb niepo-
wodzenia nie muszg oznaczaé marnotrawstwa
srodkéw publicznych, lecz koszt uczenia sig, kté-
ry prowadzi do skuteczniejszego rozwiazywania
probleméw spotecznych w przysztosci®.

Warto doktadniej wskazaé powigzanie mig-
dzy funkcjami ewaluacji a wskaznikami w przy-

8 Pisali o tym Sabatier i Mazmanian w swoim kla-
sycznym artykule (zob. Sabatier, Mazmanian 1982).
Odkrywanie zwiazkéw przyczynowo-skutkowych uznali
za najwazniejszy warunek — po jasnoéci formutowanych
celéw — skutecznej implementacji polityk publicznych.

9 Szerzej na temat funkeji ewaluacji zob. Gérniak (2007).

padku dwéch podstawowych kwestii: oceny
efektéw programéw i planowania programoéw.
Tym dwoém obszarom poswigcone sg dwie kolej-
ne czgscei artykutu.

3. Rola ewaluacji i wskaznikéw
w ocenie zrealizowanych programéw

Dokonanie ewaluacji ex—post, czyli po wdro-
zeniu dziataii w zycie i zrealizowaniu wszystkich
etap6w programu, niesie kilka zasadniczych ko-
rzy$ci. Ewaluacja pozwala sprawdzi¢ sensownos¢
i trafno$¢ zatozen ujetych w planie, wskaza¢ na
najskuteczniejsze i najefektywniejsze sposoby
ich realizacji oraz zakomunikowaé spoleczen-
stwu, jakie efekty przynosza dzialania finanso-
wane z funduszy publicznych. Jak juz to ujeli
Osborne i Gaebler (1992), jesli potrafisz zapre-
zentowa¢ efekty, mozesz pozyska¢ poparcie spo-
teczne. Ewaluacja wiaze si¢ zatem z funkcja ko-
munikacji spotecznej, przedstawienia wartosci
dodanej naszych dziatan, wskazania, ze sa one
korzystne dla spoteczeristwa.

3.1. Od naktadéw do wpltywu

Pierwszym warunkiem mozliwosci realiza-
¢ji ewaluacji ex-post jest to, by cele interwen-
¢ji sformulowane zostaly w sposéb precyzyj-
ny i pozwalajacy na dobér wskaznikéw (szerzej
omawiamy to zagadnienie ponizej, w czesci pt.
»2Rozréznienie celéw na goals, objectives, oraz tar-
gets”). Musimy wiedzie¢, co mierzymy, oraz byc¢
w stanie dokona¢ pomiaru efektéw. Jakie aspek-
ty programu mierzymy w tym zakresie?1:

a) naklady — poniesione koszty, bezposrednie
i posrednie, finansowe i rzeczowe;

b) produkty — wykonane dziatania;

¢) rezultaty — zmiany uzyskane w uktadzie doce-
lowym (na poziomie grupy beneficjentéw lub
obiektéw objetych dziataniami), ktére mozna
przypisa¢ podjetym dziataniom;

d) wptyw/oddzialywanie — stopien faktycznego
i wzglednie trwalego rozwiazania problemu,
ktéry miat by¢ rozwigzany przez oddziatywa-
nie na uktad docelowy.

10 Test to standardowy sposéb ujecia aspektéw pro-
gramu w dokumentach publikowanych przez Komisje

Europejska, zob. np. European Commision 2006b).
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W toku planowania programéw postepu-
je si¢ od celéw najogodlniejszych do tych najbar-
dziej szczegétowych. W przypadku ewaluacji
postepujemy na odwrét — najpierw dokonuje-
my ewidencji zmiany na poziomach najbardzie;
szczegbtowych — najbardziej konkretnych, a do-
piero pézniej mozemy zajac¢ si¢ badaniem wpty-
wu dziatan na osiaganie celéw z pozioméw wyz-
szych.

Przejscie pomigdzy rezultatami a wplywem
jest najtrudniejsze. Przypisanie rezultatom -
czyli efektom programu dla grupy jego benefi-
cjentéw ostatecznych, bedacych utamkiem po-
pulacji docelowej — wptywu na szersze uklady
spoteczne jest zadaniem praktycznie w tej chwili
niewykonalnym. Brakuje nam narzedzi pozwa-
lajacych wyodrebni¢ wptyw danego programu
czy polityki z wptywu wielu innych interwen-
Gji i proceséw nieobjetych oddziatywaniem po-
lityk publicznych. Badanie tego rodzaju efektéw,
jak efekt substytucji, wyparcia czy podwéjnego
liczenia w takich szerokich uktadach jest nie-
zwykle ambitnym i czesto niewykonalnym za-
daniem.

Warto w omawianym kontekscie rozréz-
ni¢ ewaluacj¢ na poziomie strategicznym poli-
tyk publicznych od tej na poziomie operacyjnym
programéw i projektéw. Pomiar rezultatéw i po-
miar wplywéw jest mozliwy, ale dokonujemy go
na poszczegdlnych poziomach — strategicznym
i operacyjnym — w innym celu i za pomocg in-
nych narzedzi.

Pomiar rezultatéw jest kluczowym przedmio-
tem ewaluacji operacyjnej. W miare mozliwo-
§ci rezultat nalezy mierzy¢ jako zmiane wywota-
ng interwencja, a wigc zmiane netto, ustalong jako
réznica migdzy uzyskanym wynikiem a jego wiel-
koscia, ktérej mozna by oczekiwaé w sytuacji bra-
ku dziatari skierowanych do danej grupy ostatecz-
nych beneficjentéw. Brak rezultatu netto oznacza
niemozno$¢ uznania zmiany wartosci wskazni-
kéw wptywu/oddziatywania jako skutku dziatan
podjetych w ramach programu. Jezeli nie odnoto-
wano zmiany na poziomie wskaznikéw rezultatu
(zmiany na poziomie ostatecznych beneficjentéw
dziatani), to nalezy uznaé, ze zmiana odnotowana
za pomoca wskaznikéw wplywu/oddziatywania
jest efektem innych czynnikéw niz program.

Pomiar wptywu jest podstawa ewaluacji stra-
tegicznej. Ostateczny cel kazdej polityki publicz-

nej to wywolanie zmiany stanowiacej catkowite
lub czgsciowe rozwiazanie pewnego problemu
spolecznego, czego wyrazem jest osiggniecie
stosownych warto$ci docelowych wskaznikéw
wplywu/oddziatywania. Zmiana na poziomie
tych wskaznikéw powinna by¢ trafnym, rzetel-
nym i obiektywnym odzwierciedleniem zmiany
spolecznej, ktéra zostata okreslona jako strate-
giczny cel programu. W tym celu uzywamy zwy-
kle zestawow (,portfeli”) wskaznikéw. Wynika
to z tego, ze cele strategiczne moga mie¢ charak-
ter wielowymiarowy i by¢ definiowane w kate-
goriach trudnych do pomiaru za pomocg tylko
jednego wskaznika (np. konkurencyjnosé, inno-
wacyjnos¢, kapitat ludzki, ubéstwo, wykluczenie
spoteczne). Pomimo probleméw z przypisaniem
polityce publicznej zmian wykraczajacych po-
za bezposrednie oddziatywanie interwencji, na-
lezy te zmiany analizowa¢ i oceniaé, gdyz brak
pozytywnych efektéw spotecznych (oddziatywa-
nia) stawia w watpliwo$¢ sensownos¢ interwen-
¢ji. Mamy tu do czynienia z asymetria: z wigksza
pewnoscig mozemy wykaza¢ brak oddziatywa-
nia polityki publicznej, niz ja potwierdzi¢ (jesli
to jest w ogole mozliwe).

Stosujemy tutaj inng definicje rezultatu i od-
dzialywania (wplywu) niz przyjeta w dokumen-
tach metodologicznych Komisji Europejskiej
(por. np. European Commision 2000). Propo-
nujemy traktowanie jako rezultatéw wszyst-
kich zmian wywolanych interwencja na po-
ziomie bezposrednich beneficjentéw zaréwno
zmian natychmiastowych (ktére takze Komisja
Europejska traktuje jako rezultaty), jak i zmian
trwatych lub pojawiajacych si¢ po pewnym cza-
sie po zakoriczeniu dziatari. Takie rezultaty mo-
zemy umownie nazwaé¢ trwalymi. Komisja
Europejska kaze traktowa¢ trwate rezultaty jako
oddziatywanie (impact), dodajac przy tym kwali-
fikacje: oddziatywanie lokalne. Natomiast wpty-
wem globalnym okresla oddziatywania wykra-
czajace poza bezposrednich beneficjentéw czy
uktad, na ktéry skierowane sg dzialania. Takie
ujecie jest zdecydowanie bardziej arbitralne
i prowadzi do wielu ktopotéw, a najczeéciej do
zaniechania oceny szerszych konsekwencji pro-
graméw, pozytywnych i negatywnych, oczeki-
wanych i niezamierzonych, na rzecz koncentra-
¢ji uwagi na ,oddzialywaniach lokalnych”, czy-

li na pomiarze rezultatéw z opézZnieniem w sto-
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sunku do zakonczenia programu. To ostatnie
nie jest czyms$ ztym czy zbednym, wrecz prze-
ciwnie: na poziomie operacyjnym o ocenie pro-
gramu powinna decydowaé trwatos¢ rezultatéw
iich poziom wywotany rzeczywiscie dziataniami
w ramach programu. Nie nalezy jednak tych wy-
sitkéw ewaluacyjnych traktowaé jako pomiaru
stopnia globalnego rozwiazania problemu spo-
tecznego przez program, a raczej jako uchwyce-
nie efektéw lokalnych. Lepiej unika¢ zamiesza-
nia terminologicznego.

3.2. Ewaluacja oparta na teorii programu

Ustalenie zwiazkéw przyczynowo-skutko-
wych w projektach publicznych jest trudne ze
wzgledu na ztozono$¢ proceséw spotecznych
i problemy z kontrolowaniem wplywu czyn-
nikéw kontekstowych na uzyskiwane wyniki.
Sugerujemy, by skoncentrowac si¢ w odkrywaniu
takich zaleznosci na poziomie powigzania dzia-
tai/produktéw z rezultatami (takze trwatymi);
kolejnym krokiem w ewaluacji jest powiazanie
rezultatéw z wplywem, ale — jak juz wyzej wspo-
mnieliSmy — jest to trudne lub niewykonalne,
a juz na pewno obarczone duzym bledem. Nie
chcemy przez to powiedzie¢, iz wysitki w tym
zakresie sg chybione — wrecz przeciwnie, uwaza-
my, ze nalezy je podejmowac i w niektérych, wy-
branych dziedzinach by¢ moze przyniosa efekty
(np. dobre wyniki uzyskano w dziedzinie usta-
lania wptywu polityki monetarnej bankéw cen-
tralnych na poziom inflacji, choé i tu sukces nie
jest gwarantowany). Dobre podejscie to budo-
wanie teorii dotyczacych mechanizmu wptywu
okreslonego rodzaju interwencji i formutowanie
na ich podstawie prognoz dotyczacych oczeki-
wanych zmian ujmowanych za pomoca wskaz-
nikéw. Konfrontacja takich prognoz z dany-
mi i faktycznymi efektami pozwala eliminowaé
biedne koncepcje polityk publicznych.

Klasyczny, pozytywistyczny paradygmat ewa-
luacyjny silnie promowal stosowanie quasi-
-eksperymentu jako podstawowego planu ba-
dawczego pozwalajacego zmniejszy¢ ryzyko
nieprawidlowego ustalenia zwiazkéw przy-
czynowych pomiedzy dzialaniami i efektami.
Klopoty z jego stosowaniem w realiach imple-
mentacji programéw publicznych oraz tatwosé
popadania w formalizm badawczy (mamy tu na

mysli sprowadzanie wyjasnienia do raportu sta-
tystycznego dotyczacego istotnosci zwigzkéw
pomiedzy bodZcami i reakcjami, bez uzyskiwa-
nia wgladu w mechanizm transmisyjny) dopro-
wadzity do krytyki tego podejscia. Wskazuje sie
na koniecznos§¢ oparcia ewaluacji na teorii do-
tyczacej mechanizméw wiazacych dziatania
z wynikami i na potrzebe jakosciowego wgladu
w procesy zwigzane z realizacja programéw czy
projektéw, wplywajace zaréwno na ich powo-
dzenie, jak i na porazki.

Kazda interwencja publiczna, niezaleznie od
jej genezy, wynika ze swoistej ,teorii”: opiera si¢
na hipotezie, ze w danych warunkach podje-
cie dziataii wynikajacych z projektu interwencji
doprowadzi do osiagniecia zatozonych skutkéw.
Polityki publiczne opieraja si¢ na takich przyczy-
nowych konstrukcjach. Nie zawsze s3 one wy-
razane explicite, wrecz przeciwnie, czgsto ukry-
te s3g pod powierzchnig formulowanych celéw
i przyjmowanych sposobéw dziatania. Po to, by
przeprowadzi¢ dobrze ewaluacje, nalezy wtasci-
wie uchwyci¢ istote analizowanej interwencji,
czyli jej ,teori¢”. , Teorii programu’, to jest za-
tozen co do zwiazkéw przyczynowych pomie-
dzy podejmowanymi dziataniami a pozadanymi
efektami, towarzyszy na ogét zbiér przekonan
dotyczacych najbardziej wtasciwych sposobéw
wdrozenia interwencji — ,teoria wdrozenia’.
Efektem takiej ,teorii wdrozenia” sa przyjmo-
wane rozwigzania w zakresie struktur wdrozenia
(np. centralizowane vs zdecentralizowane), spo-
sobu zarzadzania, organizacji monitoringu, kon-
troli finansowej itp. Rozpoznanie ,teorii wdro-
zenia” dominujacej w gronie oséb projektujacych
interwencje i decydentéw pozwala na lepsze zro-
zumienie polityki czy programu i jej poglebiong
ewaluacje. Ewaluacja, w szczegdlnosci korico-
wa, sprawdza, czy w $wietle uzyskanych efektéw
»teoria programu” daje si¢ utrzymac, czy tez na-
lezy ja odrzuci¢. Koncepcje dziatania, ktére po-
myslnie przejda ewaluacje, tworza korpus wiedzy
podnoszacej skutecznosé¢ polityk publicznych.
Faktycznie, spontaniczny proces weryfikacji wy-
stepuje zawsze — tak czy owak — w postaci spo-
tecznej oceny skutkéw prowadzonych polityk.
Ewaluacja jest metodologicznie kontrolowanym
i usystematyzowanym sposobem takiej weryfika-
¢ji prowadzonym przez ekspertéw. Z natury rze-
czy moze si¢ zatem przyczyni¢ do legitymizacji
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lub delegitymizacji sposobu rzadzenia w oczach
wyborcéw, ktérzy oceniaja na podstawie kryte-
rium skutecznosci i efektywnosci.

Polityki i programy publiczne powstaja w wy-
niku splotu inicjatywy i twérezych idei polity-
kéw ze zracjonalizowanym, opartym na wiedzy
eksperckiej dzialaniem administracji i ograni-
czeniami narzucanymi przez warunki dzialania.
Ich cele nie wynikaja automatycznie z diagnoz
prowadzonych przez surowych, obiektywnych
analitykéw. Cele polityk publicznych sa pochod-
ng wizji politycznych i ideologii rozwojowych,
rezultatem konkurencji politycznej i $cierania si¢
réznych intereséw. Ekspercka diagnoza i anali-
za polityk publicznych, jak juz wspomnielismy,
powinna sprawdzaé¢ prawidlowosé¢ diagnoz i de-
finicji sytuacji przyjmowanych przez politykéw
i osoby formutujace programy, ustala¢ zaleznosci
przyczynowe, badaé potrzeby spoteczne, bilanso-
wac zasoby niezb¢dne do dziatania, rysowaé sce-
nariusze wynikajace z proponowanych dziatan.
Jednakze zaréwno ekspercka diagnoza, jak i ana-
liza polityk publicznych stanowig zawsze tylko
wsparcie dla inicjatywy politykéw. Ewaluacja ex-
-ante zamyka taki proces intelektualnej ,przy-
miarki” proponowanych rozwiazan i wypowiada
si¢ na temat szans zrealizowania postawionych
celéw za pomoca takiego, a nie innego zestawu
srodkéw. Zaktadajac idealng sytuacje, ewaluator
ex-ante powinien korzystaé z bazy wiedzy zgro-
madzonej przez ewaluacje ex—post. Oparcie si¢
na sprawdzonych ,teoriach programéw” podnosi
prawdopodobieristwo sukcesu, cho¢ ze wzgledu
na zmienno$¢ warunkéw dziatania nie gwaran-
tuje idealnego powtérzenia efektéw.

Ewaluacja ma duzo wyzszy potencjat falsy-
fikacyjny — odrzucania interwencji nieskutecz-
nych lub przynoszacych negatywne skutki — niz
konfirmacyjny — potwierdzania, ze osiagnicte
efekty sa wynikiem interwencji, a nie czynnikéw
od niej niezaleznych. To powoduje pewna rezer-
we decydentéw wobec ewaluaciji; wolg oni ana-
liz¢ polityk publicznych, ktéra jest prospektyw-
na (podczas gdy ewaluacja w $cistym tego stowa
znaczeniu jest retrospektywna), oparta na kon-
cepcjach teoretycznych i wiedzy eksperckiej oraz
nie zwigzana az tak bardzo z procedurami me-
todologicznymi. Takze ewaluatorzy nie cheg po-
zostawaé w roli krytycznych ,falsyfikatoréw”

i rozwijaja koncepcje ewaluacji, ktéra jest blizsza

uczestnikom procesu wdrozenia rozwigzari, staje
si¢ faktycznie moderowang przez ,ewaluatoréw”
refleksja uczestnikéw interwencji i jej benefi-
cjentéw nad swoja rola w realizowanym progra-
mie i prowadzi do ciggtego ulepszania prowa-
dzonych dziatari. Takie koncepcje pojawiaja si¢
w ramach tzw. nurtu konstruktywistycznego czy
tez ewaluacji partycypacyjnej, zwanej tez ewalu-
acja czwartej generacji. Nie negujac samej moz-
liwoéci uwzglednienia partycypacji wszystkich
zainteresowanych stron w procesie ewaluacji
i pragmatycznej wartoéci takiego podejscia, trze-
ba stwierdzi¢, ze ewaluacja nie moze odchodzi¢
od samej swej istoty — oceny efektéw (potencjal-
nych i ostatecznych) interwencji.

3.3. Badanie efektu netto

Mozna stusznie zadaé sobie pytanie, jak
w praktyce wykorzysta¢ podejscie oparte na teo-
rii. Jednym z podstawowych zadan ewaluacji
jest ustalenie zwiagzku przyczynowego miedzy
podjeta interwencja a osiggnigtymi wynikami.
Ustalenie przyczynowego wplywu interwencji
wymaga:

a) zmierzenia efektu catkowitego interwencji ja-
ko ogdlnej zmiany w zakresie zdefiniowanym
przez cel (zmiany wartosci przyjetych wskaz-
nikéw);

b) oddzielenia zmiany niezaleznej od podjetej
interwencji od zmiany, ktéra mozna przypisaé
wplywowi interwencji (wyodrebnienia efektu
netto).

Dla ustalenia efektu netto niezbedne jest
oszacowanie, co by si¢ stato, gdyby nie podjeto
interwencji. Tak formutuje to podrecznik wyda-
ny przez Komisje Europejska: ,Gdy méwimy,
ze dane efekty zostaty wyprodukowane lub spo-
wodowane przez program, oznacza to, ze gdy-
by program nie mial miejsca lub przeprowadza-
no by go w innej formie lub stopniu, te efekty nie
wystapityby lub nie wystapityby w tym samym
stopniu. Oznacza to, ze wazne jest, by mie¢ pre-
cyzyjny obraz tego, co statoby si¢ bez programu.
Nazywa si¢ to sytuacja kontrfaktyczng” (Komisja
Europejska 1997, s. 39).

Skutki, ktére wystapilyby nawet w sytu-
acji, gdyby program wydatkéw publicznych nie

mial miejsca (sytuacja kontrfaktyczna) nazywa-
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my efektem deadweight'!. Ponadto, cheac wyod-

rebni¢ wplyw podjetego dziatania, podczas po-
miaru zmiany spolecznej musimy zbada¢, czy nie
zaszed! tzw. efekt substytucji lub wyparcia (prze-
suniecia) — sytuacja, w ktérej pozytywne wyniki
programu w odniesieniu do pewnych oséb, grup
lub obszaréw zostaly uzyskane kosztem innych
0s6b, grup lub obszaréw. Ten rodzaj efektéw bar-
dzo trudno uchwycié. Dodajmy, ze jego wysta-
pienie jest bardziej prawdopodobne w sytuaci,
gdy interwencja wdziera si¢ na obszar normalne-
go funkcjonowania konkurencji rynkowej, a nie
pozostaje w obszarze, na ktérym rynek zawodzi.
Przyktadem interwencji naruszajacych konku-
rencj¢ rynkows i dlatego na ogét nieskutecznych
w sensie efektu netto sa bezposrednie dotacje dla
przedsigbiorstw, ktére odwracaja uwage firm od
konkurowania o wzgledy klientéw, zastepujac
to zabieganiem o wzgledy jednostek przyznaja-
cych $rodki publiczne. Efektem takiej orienta-
¢ji interwencji moze by¢ w szczegdlnosci obni-
zenie jakosci nawet calej oferty branzy (tak si¢
moze sta¢ wkrétce z rynkiem ustug szkolenio-
wych — skutecznie beda na nim oferowane gtéw-
nie szkolenia, na ktére zostanie zdobyta dotacja,
a nie te, ktére w warunkach konkurencji wybra-
liby klienci).

Nacisk na ustalanie efektu netto wyraznie
wskazuje na oparcie ewaluacji na fundamentach
przyczynowosci. Pociaga to za soba wymég ilo-
§ciowego pomiaru oraz dazenia do obiektywi-
zmu. Aby zmierzy¢ efekt netto, trzeba dobrze
zrozumie¢ mechanizmy zachodzace podczas re-
alizacji projektu, wyodrebni¢ zaréwno czynniki
sprzyjajace, jak i hamujace. Dobrze jest wlaczy¢
do tego wyjasnienia wiedz¢ jak najszerszej gru-
py interesariuszy, dostepna przede wszystkim za
pomoca metod jakosciowych.

Wspomnielismy juz, ze badanie efektu netto
na poziomie najogdlniejszym — calego progra-
mu — jest zadaniem niezwykle trudnym i nale-
zy rozpocza¢ go na poziomie rezultatéw, natych-
miastowych i po pewnym czasie. W ustaleniu
efektu programu na poziomie wpltywu moga po-
moc tzw. wskazniki kontekstowe, ktére pokazu-

1y polskich ttumaczeniach uzywa si¢ terminu angiel-
skiego (por. European Commision 20064, s. 13 i Komisja
Europejska 2006, s. 16). Mozna go ttumaczy¢ jako efekt

zdarzenia niezaleznego.

ja szerszy zakres zmian, jakie zachodza w spo-
teczenstwie (np. demograficzne czy ekonomicz-
ne). Takie ujecie pozwala precyzyjniej zinter-
pretowal zmiang ujeta przez pomiar wartosci
wskaznikéw przed dokonaniem interwencji i po
jej ukoniczeniu. Skupienie si¢ na poziomie rezul-
tatéw daje realng szanse na przelozenie wnio-
skéw z ewaluacji na uzyteczne rekomendacje dla
przysztych interwencji tego samego rodzaju pro-
wadzonych w zblizonym kontekscie instytucjo-
nalnym. Przede wszystkim umozliwia to wyeli-
minowanie z repertuaru programéw publicznych
dzialani ewidentnie nieskutecznych, co pozwa-
la poprawi¢ proces programowania. Warto pa-
mietaé, ze skutecznos§¢ na poziomie rezultatu nie
gwarantuje osiagniecia celéw strategicznych od-
zwierciedlanych wskaznikami wptywu/oddzia-
tywania. Natomiast brak skutecznosci na po-
ziomie rezultatéw gwarantuje, ze ewentualna
zmiana wartosci wskaznikéw oddziatywania jest
efektem innych czynnikéw niz program.

3.4. Dobre wskazniki

Wszystkie omawiane problemy prowadza nas
do zagadnienia odpowiedniego ustalenia wskaz-
nikéw. Bez nich ewaluacja nie moze do korica
spetnia¢ wskazanych wyzej funkcji, a w konse-
kwencji nie stanie si¢ istotnym ogniwem w cyklu
programéw publicznych. Sam ten cykl bedzie
przez to niepelny i bardziej podatny na bedy.

Wiele si¢ méwi i pisze o cechach, jakie po-
winny mieé dobre wskazniki'2. W istocie wiek-
szo$¢ z tych ,zasad” dotyka oczywistych kwe-
stii metodologicznych lub prakseologicznych.
O tym, ze wskaznik czy caty zestaw wskaznikéw
musi trafnie oddawaé to, co mierzy, lub o tym,
ze dane muszg by¢ rzetelnie zebrane, wiemy
z niemal kazdego podre¢cznika metodologii na-
uk spotecznych. O tym, ze uzyteczno$é wskaz-
nikéw dla procesu podejmowania decyzji zalezy
od ich aktualnosci — wiemy na podstawie zdro-
wego rozsadku. Tutaj warto jeszcze zwrdcic¢ uwa-
ge na aspekt normatywny wskaznikéw, zwlasz-
cza wskaznikéw dotyczacych diagnozy i oceny
polityk publicznych na poziomie strategicznym.
Jezeli wskazniki maja stuzy¢ artykulacji celéw,

12 Wigcej na temat kryteriéw oceny wskaznikéw piszemy

w Gérniak, Keler (2007).
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a cele sa wypadkowsa diagnozy opisujacej, jak
jest, 1 normatywnych zalozen dotyczacych tego,
jak by¢ powinno, to jasne stanie si¢ powigzanie
wskaznikéw wykorzystywanych w programowa-
niu i ewaluacji z warto$ciami przyjmowanymi
przez decydentéw. Wybér konkretnych wskaz-
nikéw wiaze si¢ z systemem przekonan i war-
toéci oraz ma wptyw na wybér srodkéw prowa-
dzacych do celu. Dobrym tego przyktadem moze
by¢ dylemat, czy poziom ubéstwa nalezy mierzy¢
w odniesieniu do relatywnej czy tez do absolut-
nej linii ubdstwa; zaktadamy, ze podzielana po-
wszechnie wartoécig jest zmniejszenie zasiegu
ubdstwa. Wybér relatywnych wskaznikéw ubé-
stwa dla potrzeb programu walki z ubdéstwem
odzwierciedla zalozenie, Ze jest ono (i jego ko-
relat, jakim jest wykluczenie spoteczne) funk-
cja nieréwnosci dochodowych, a droga do jego
przezwycigzenia staje si¢ polityka transferowa
prowadzaca do zmniejszenia zréznicowania do-
chodéw. Wybér bezwzglednej linii ubéstwa i da-
zenie do zmniejszenia odsetka oséb o dochodzie
ponizej poziomu przez nig wskazywanego mo-
ze wygenerowaé inny repertuar polityk publicz-
nych, w tym zwrécenie wigkszej uwagi na wzrost
gospodarczy. Ustalenie wskaznikéw jest wiec jed-
nym z podstawowych elementéw konstruowania
programéw publicznych, ktéry powinien anga-
zowaé wszystkich interesariuszy. Dlatego mé-
wimy, ze wskazniki powinny by¢ ,uzgodnione”.
Oczywiscie, wszystkie te argumenty majg sens
tylko wtedy, gdy powaznie podchodzi si¢ do pro-
cesu planowania programéw i ich implementacji
zgodnie z przyjetymi zatozeniami. Tego niestety
nie mozna zagwarantowac.

4. Rola wynikéw ewaluacji i wskaznikéw
w planowaniu polityk publicznych

W procesie planowania polityk (takze pro-
gramow i projektéw) duzg role odgrywa (a mo-
ze: powinna odgrywac) diagnoza, wyniki ewalu-
acji zrealizowanych juz przedsiewzie¢ i ewaluacja
ex-ante przygotowanego programu czy polityki.
W kazdym z tych przedsiewziec istotng rolg od-
grywa wilasciwy dobér wskaznikéw. Ewaluacja
ex-ante pozwala dopracowaé sam program; po-
winna takze sprawdza¢ mozliwo$¢ oceny jego
efektéw na podstawie przyjetego zestawu pod-
stawowych wskaznikéw i zaplanowanego sys-

temu monitoringu. Sprawdzenie ,ocenialnosci”
(evaluability) programu jest bardzo dobrym eg-
zaminem jego konkretnosci, wymiernosci efek-
tow i rozliczalnosci (accountability). Ewaluacja
na etapie przygotowania projektéw pozwala do-
okresli¢ cele programu, jego model, na ktéry
sktadaja sie powigzane ze sobg cele i dziatania,
zbada¢, czy taki model jest odpowiedni i wresz-
cie wskazad¢, gdzie plan wymaga modyfikacji, co
powinno by¢ ewaluowane w trakcie i ex-post i ja-

ki z tego bedzie pozytek (Levitom i in. 1998).

4.1. Rozréznienie celéw na goals, objectives
oraz targets

Polityki publiczne, programy czy projekty
podejmuje si¢ dla osiggniecia pewnych celéw.
Powinny by¢ one zapisane w dokumentach pro-
gramowych. Jednakze samo pojecie celu jest wie-
loznaczne i sprawia problemy. W jezyku angiel-
skim, w kontekscie programowania interwencji,
funkcjonujg trzy réznigce si¢ znaczeniem termi-
ny, ktérym w jezyku polskim odpowiada jeden
termin — ,cel”:

a) goals — czyli strategiczne cele rozwojowe, cele-
-wyzwania: na ogét pojedyncze lub nieliczne
i czesto wieloaspektowo ujete jakosciowe wi-
zZje;

b) objectives— czyli cele interwencji, cele-zadania:
ujete w sposéb konkretny, mierzalny i okre-
$lony w czasie;

¢) targets — czyli docelowe warto$ci wskaznikéw,
ktére w danym czasie zamierzamy osiagnac.
Konkretyzacja celéw przebiega wedlug li-

nii wskazanej na ryc. 3. Cele rozwojowe zwigza-
ne z przyjmowanymi zalozeniami politycznymi
przekladaja si¢ na cele poszczegdlnych progra-
moéw, ktére w istocie dookreslaja, co konkretnie
ma znaczy¢ ,rozwdj”. Te drugie z kolei sa do-
okreslane przez wskazniki. Sprawa dyskusyjna
jest to, czy ustala¢ cele w kategoriach zargets. Do
tej ostatniej kwestii wrécimy za moment.

Wymaga sig, by cele-zadania (objectives), spet-
niaty kryteria okreslane jako SMART, a wigc by
byty:

a) Specific — konkretne (co chcemy osiagnac);

b) Measurable — mierzalne (trzeba umieé zmie-
rzy¢ to, co si¢ chee osiagnad):

c) Achievable — osiggalne;
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WYZWANIA CELE
ROZWOJOWE » INTERWENC]I
(GOALS) (OBJECTIVES)

WSKAZNIKI
odzwierciedlajace Planowany poziom
charakterystyki, ktére do osiggniecia
chcemy zmienia¢ (TARGETYS)

stawiajgc sobie cele

Ryc. 3. Wyzwania, cele interwencji i planowany poziom realizacji celéw a wskazniki

Zrédto: opracowanie whasne.

d) Realistic — realistyczne przy istniejacych zaso-
bach;
e) Time-bounded — okreslone w czasie.

Juz na pierwszy rzut oka widaé, ze aby cel-
-zadanie (objective) mégt by¢ SMART, powinien
zostaé opisany za pomocg wskaznikéw. Jednak nie
ma mowy o dobrych wskaznikach, jesli cele nie s
ustalone w sposéb nie tylko merytorycznie sen-
sowny, lecz takze formalnie poprawny. Maniera
formutowania celéw w postaci ogélnych, jako-
$ciowych, niemierzalnych deklaracji prowadzi do
niemozliwosci dokonania ewaluvacji (evaluabili-
#y). Zasadno$¢ wyrazania celéw interwencji w po-
staci, ktéra pozwoli na pomiar efektéw dziatan
ukierunkowanych na realizacje tych celéw, trafnie
podkreslili Osborne i Gaebler (1992):

— co da si¢ zmierzy¢, bedzie zrobione;

— jesli nie mierzysz efektéw, nie odréznisz suk-
cesu od porazki;

— jesli nie mozesz zaobserwowaé sukcesu, nie
mozesz go nagrodzi;

— jesli nie mozesz nagrodzi¢ sukcesu, prawdo-
podobnie nagrodzisz porazke;

— jesli nie umiesz zaobserwowaé sukcesu, nie
potrafisz wyciagna¢ z niego nauki;

— jesli nie mozesz rozpoznaé porazki, nie dasz
rady jej skorygowaé;

— jesli potrafisz zaprezentowaé efekty, mozesz
pozyska¢ poparcie spoteczne.

Jezeli do jednego celu dobierzemy jeden
wskaznik, wéwczas, sita rzeczy, to wybdr tego,
a nie innego wskaznika bedzie oznaczal osta-
teczne okreslenie celu, skoro to wskazniki be-
da stuzyty jako narzedzia oceny programu. Aby
uniknaé sytuacji, w ktérej wybér wskaznikéw
prowadzi do nadmiernego uproszczenia celéw
i sprowadza je do zawezonego rozumienia pro-
blemu, warto korzystaé z wickszej liczby wskaz-
nikéw — takich, ktére w petni ujmg ustalony cel.
W istocie rzeczy chodzi nawet nie tyle o sa-
ma wielo§¢ wskaznikéw, ile o dobre przemysle-

nie wszystkich istotnych aspektéw celu, ktére
wskazniki winny ujaé.

4.2. Problem: do jakich pozioméw celéw
interwencji (objectives) okresla¢ konkretna
warto$¢ do osiagniecia (zargets)?

Wréémy do pytania, ktére zasygnalizowa-
lismy juz wczesniej — czy w ogéle nalezy usta-
la¢ cele w kategoriach targets, czyli docelowych
wartosci wskaznikéw, a jezeli tak, to na ktérych
poziomach logiki programu®® nalezy (i do kogo
nalezaloby to zadanie)? Ustalajac cel, zadajemy
sobie pytanie, gdzie jeste$my, jezeli chodzi o dang
kwesti¢ (diagnoza sytuacji) i co chcemy osiggnaé¢
(pozadany stan w przyszlosci). Stawiajac sobie
cele, chcemy zmieni¢ zastang sytuacje. Ewaluacja
ma nam podpowiedzieé, ktére rezultaty osiagne-
lismy, ktére produkty przyczynity si¢ do osia-
gniecia rezultatéw i — cho¢, jak wspomnieli§my,
jest to bardzo trudne — stwierdzi¢, czy i jakie wy-
stapito oddziatywanie. Zmiana spoteczna, jaka
chcemy uzyska¢, moze by¢ wyrazona kierunko-
wo: sukcesem okreslonym w kategoriach wskaz-
nikéw, moze by¢ zmiang wartosci wskaznika
w pozadanym kierunku, np. zwigckszenia stopy
zatrudnienia. Jednakze wchodzi w gre réwniez
ustalenie wartosci docelowej wskaznikéw (zar-
get), czyli zamiast podawac jako cel wzrost za-
trudnienia wyrazonego wskaznikiem — stopa za-
trudnienia, okreslamy, Ze np. za trzy lata warto§é
wskaznika ma wynies¢ 80%.

Ustalenie zargets na poziomie produktéw
(outputs) naszych dziatan nie stanowi problemu,
a nawet powinno by¢ obowigzkowe. Poprawne
zarzadzanie oznacza, ze jesteSmy w stanie z gé-
ry zaplanowal, jakie dzialania zrealizujemy.

13 Termin »ogika programu” czy ,logika interwencji”
(intervention Zogit) uzyty jest tu w sensie nadanym mu
w dokumentach Komisji Europejskiej, zob. np. European

Commision (2006b).
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Uchybienia w tym zakresie beda $wiadczy¢ na
niekorzys¢ autoréw planéw dziatania.
Trudniejszym zadaniem jest okreslenie zar-
gets na poziomie rezultatéw, a zwlaszcza wply-
wu, w szczegélnosci gdy méwimy o wplywie
calego programu czy jego wickszych kompo-
nentéw, a nie rezultatach pojedynczego projek-
tu. Z jednej strony, ustalenie zargets zwigkszy
mozliwos¢ rozliczenia programéw — dotyczy to
zwlaszcza rezultatéw. Z drugiej strony, sporza-
dzenie prognozy przyszlego stanu wickszych
uktadéw spotecznych lub gospodarczych i usta-
lenie, w jakim stopniu odstepstwo od prognozy
ceferis paribus mozna przypisa¢ interwencji, jest
trudne, a czesto wreez niemozliwe przy zato-
zeniu jakiego§ przyzwoitego poziomu precyzji,
a to ze wzgledu na bogactwo i zlozono$¢ wza-
jemnych oddziatywari rozmaitych czynnikéw.
Dodatkowo, nawet na poziomie rezultatéw ist-
nieje pokusa, by podawaé wartosci ,bezpiecz-
ne”, najlepiej mozliwe do osiagniecia nawet bez
udzialu interwencji. Takie zachowawcze podej-
§cie autoréw planéw programéw zmiany spo-
tecznej pozostaje praktycznie bez konsekwencij,
gdy nie podejmujemy podczas ewaluacji ba-
dani nad efektem netto interwencji. Nie ma bo-
wiem w takiej sytuacji mozliwosci wykazania,
ze fundusze publiczne wydawane sg bezsensow-
nie i nieefektywnie. Pojawia si¢ w zwiazku z tym
pytanie: kto i dlaczego miatby ustala¢ zargets, or-
ganizatorzy dzialania czy zewnetrzni eksperci?
Stoimy na stanowisku, Ze ustalanie fargefs jest
i celowe, i mozliwe, a powinno to by¢ wyrazem
aspiracji decydentéw politycznych skonfronto-
wanym z ekspercka diagnoza warunkéw realiza-
¢ji. Tylko w przypadku produktéw zaplanowane
wartoéci docelowe nalezy poddawaé rozlicze-
niu o charakterze audytorskim, natomiast zato-
zone w planach docelowe wartosci wskaznikéw
rezultatow (a zwlaszcza wskaznikéw wplywu/
oddziatywania) trzeba konfrontowaé¢ z efekta-
mi programu w procesie ewaluacji. Ewaluacja
powinna ustali¢ nie tylko stopien osiggnigcia
tych cel6éw, lecz takze okresli¢ zakres przyczyno-
wego oddzialywania programu i wskazaé czyn-
niki sprzyjajace oddziatywaniu i hamujace go.
Na poziomie wptywu/oddziatywania progra-
mu i ten ostatni cel wydaje si¢ czesto zbyt am-
bitny. To, na co nas staé, to na ogét stwierdzenie,
czy sprawy poszly w planowanym lub w innym

kierunku. Jesli w zalozonym, to pozwala nam to
podtrzymywal przekonanie, Ze nasz program
byt skuteczny (o ile wystapity w nim pozytyw-
ne rezultaty netto); jesli w przeciwnym — to po-
winni$my pewnie uzna¢ fiasko programu, ale na-
prawde na ogét poszukujemy usprawiedliwien:
czynnikéw poza programem, ktére zdecydowa-
ty o braku widocznego sukcesu (zta pogoda, zta
koniunktura itp.). Rzadko jednak potrafimy rze-
telnie dowies¢, ze program naprawde ostabit od-
dzialywanie tych negatywnych czynnikéw ze-
wnetrznych.

5. Zakonczenie

Ewaluacja powinna dostarcza¢ nie tylko in-
formaciji, czy i w jakim stopniu zostaly osiggnie-
te cele interwencji, lecz takze — w jaki sposéb
udato si¢ to zrobi¢, a w sytuacji porazek — dla-
czego nie powiodto si¢ ich uzyskanie (Sanderson
2000, s. 440). Wymaga to dobrego pomiaru wy-
nikéw i naktadéw osadzonego w jasno zdefinio-
wanym systemie celéw dziatania i prawidtowo
okreslonych i zaplanowanych zasobach potrzeb-
nych do ich osiagniecia. Trudno si¢ nie zgodzi¢
z popularnym wsréd teoretykéw ewaluacji sta-
nowiskiem, ze wymaga to si¢ggniecia po bardziej
ztozong metodologie, wykraczajaca poza para-
dygmat pozytywistyczny, skupiony na pomiarze
wynikéw i eksperymencie lub quasi-ekspery-
mencie jako technice ustalania zwiazkéw przy-
czynowo-skutkowych miedzy dziataniami a wy-
nikami. Zapewne trzeba uwzglednia¢ metody
jakosciowe i techniki ewaluacji partycypacyjne;.
Trzeba silniej uwzglednia¢ w ewaluacji kontekst
spoleczny i instytucjonalny dzialan oraz war-
tosci 1 perspektywe beneficjentéw interwencii.
Ewaluacja musi by¢ nastawiona na eksploracje
i wyjasnienie, a nie tylko na pomiar wynikéw.

Takie stanowisko nie zwalnia nas jednak
z obowiazku poprawnego uzycia wskaznikéw,
gdyz aby ewaluacja stala si¢ rzeczywiscie uzy-
tecznym elementem cyklu polityk publicznych,
musi by¢ oparta na stabilnych fundamentach po-
miaru efektéw. Zle dobrane wskazniki przyno-
szg wiecej szkdd niz catkowita z nich rezygnacja,
moga bowiem prowadzi¢ do nieuzasadnionych
wnioskéw, a te przektada¢ si¢ na konsekwen-
cje dla wdrazanych i przysztych programéw. Na

poziomie strategicznym konieczne jest opraco-
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wywanie portfeli wskaznikéw dla poszczegdl-
nych domen polityk publicznych i zasilanie ich
przez stuzby statystyczne aktualnymi i rzetel-
nymi danymi. Na poziomie operacyjnym pro-
ces ustalania wskaznikéw wymaga metodyczne-
go, czgsto partycypacyjnego podejscia i $cistego
powigzania z procesem okreslania celéw progra-
moéw. Dobre ujecie celéw i ich konkretyzacja za
pomocg wskaznikéw, umozliwiajacych pomiar
efektéw, czyni ewaluacje logicznym i jasnym
elementem cyklu polityk publicznych: dostar-
cza ona decydentom informacyjnego sprz¢zenia
zwrotnego na temat efektéw ich dziatari i po-
prawnosci ,teorii programu’”.
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Jarostaw Gérniak, Karolina Keler

Evaluation and indicators in the cycle of planning and realization
of public policies

'The purpose of the article is to present the functions of evaluation and indicators in a public policy cycle, as well
as discuss problems related to the execution of those functions. In particular, policy formulation and evaluation phases
as well as measurement of programs’ effects via indicators are taken into consideration. The first part includes a detailed
description of the functions of diagnosis, indicators and evaluation in a public policy cycle. The second part of the
paper outlines evaluation and the utilization of indicators at the evaluation stage of the cycle. The part concludes with
a discussion of theory-driven evaluation and the significance of measuring net effects for the identification of causal
impacts of a given intervention. The authors believe that we should treat as results all the intended effects of a given
intervention (program, policy) for ultimate beneficiaries, regardless of when they occur, whether they are immediate
or delayed, whereas impacts should be construed as intended and unintended effects for the broader system in which
problems have arisen (the European Commission considers delayed results as impacts). Difficulties related to the
measurement of impacts of an intervention impact are also discussed. The authors note that obtaining measurable
results is a necessary condition for any impact of the intervention to take place. In the third part of the article, the
authors discuss the role of indicators and evaluation in public policy formulation. Special attention is drawn to the need
for a proper definition of objectives and the choice of relevant indicators in the process of public policy formulation.
The authors underscore the fact that there exist considerable differences in defining purposes or intentions as goals,
objectives and targets. The paper also discussed problems related to the setting of target values for indicators as well
as the relationships among the measurement of outputs, results, and impacts of an intervention. In conclusion, the
authors emphasize that evaluation and indicators can constitute useful tools in conducting public policies, but putting
them into practice requires coping with problems discussed in the article.



