Europa Regionum 2022, tom XXXVIII, s. 209-215 | www.wnus.edu.pl/er
ISSN (print) 1428-278X | ISSN (online) 2717-437X | DOI : 10.18276/er.2022.38-16: | klasyfikacja JEL: 017,018, 021

WNy,
\a Cu
N s = OPEN anccsss

= o

KATARZYNA SPIEWOK

Zwiazek Miast Polskich
Akademia WSB
ORCID 0000-0002-6589-1938

ROLA MONITOROWANIA ORAZ EWALUACJI PLANOW, PROGRAMOW
| STRATEGII WE WZMACNIANIU ZDOLNOSCI ZARZADZANIA ROZWOJEM
POLSKICH JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Stowa kluczowe: monitorowanie, ewaluacja, zarzadzanie operacyjne, zdolnos¢ zarza-
dzania rozwojem, zarzadzanie strategiczne, rozwdj instytucjonalny, samorzad lokalny

Abstrakt. W artykule nakreslono réznice pomigdzy monitorowaniem a ewaluacja oraz
zidentyfikowano najistotniejsze cechy dojrzatego procesu monitorowania i ewaluacji strategii
(planéw, programdw). Analizujac raport OECD (2021), autorka wskazuje najczestsze stabosci
systemow monitorowania i ewaluacji. Opracowanie konczy wnioskiem, ze wzmocnienie
umiejetnosci kadry kierowniczej w administracji samorzadowej w zakresie wykorzystywania
danych jest istotne dla skutecznego zarzadzania rozwojem.

The role of monitoring and evaluation of plans, programmes
and strategies in strengthening development management ability
of Polish local government units

Keywords: monitoring, evaluation, operational management, development management
ability, strategic management, institutional development, local government

Abstract. The article outlines the differences between monitoring and evaluation and
identifies the most important features of a mature process of monitoring and evaluation
of strategies (plans, programmes). Based on an OECD report (OECD, 2021), the author iden-
tifies the most common weaknesses of monitoring and evaluation systems and argues that
strengthening the skills of local government managers in the use of data is important for
effective development management.

Wprowadzenie
Koncentracja na wynikach, a nie na przebiegu prac, to jeden z paradygmatow koncepcji
New Public Management (NPM), czyli nowego zarzadzania publicznego (Osborne,

Gaebler, 1992, s. 43). Towarzyszy jej zatozenie, ze w ocenie programow publicznych
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wykorzystuje si¢ zasade 3Es’ (economy, efficiency and effectiveness), niejednorodnie
thumaczong, a wigc 1 niejednorodnie interpretowang w krajowych publikacjach na-
ukowych (m.in. jako oszczednosé, efektywnoscé i skutecznosé, zob. Krynicka, 2006),
czy oszczedno$¢, sprawno$¢ i skuteczno$¢ (Nowordl, 2020). Kompleksowo ujete
zasady, poszerzone o zgodnos¢ z prawem i terminowosc¢, zostaty wprowadzone jako
ustawowy wymog zarzadzania w jednostkach sektora finansow publicznych w Polsce
w 2009 roku (Ustawa, 2009).

Mimo tego ze polski samorzad odradzal si¢ w czasach, gdy koncepcja NPM
byta juz z powodzeniem wcielana w zycie w krajach wysoko rozwinigtych, do dzi$
artykutowany jest problem braku sprawczo$ci dokumentéw strategicznych opraco-
wywanych przez administracje samorzadowa lub na jej uzytek. Zdaniem J. Tutaja
zdecydowanie najczesciej spotyka si¢ dziatania typu: od budzetu do budzetu, ka-
dencyjne, a takze zyczeniowe. W przypadku strategii natomiast zauwaza si¢ duza
liczbe celdéw, zadan — najczesciej nierealnych, duzo rzadziej mozna spotka¢ dziatania
strategiczne, a jeszcze rzadziej — strategiczno-marketingowe (Tutaj, 2018, s. 39). Sku-
teczny system kontroli strategicznej, na ktory sktadaja si¢ monitorowanie i ewaluacja,
jest ostatnim z czynnikéw wymienianych jako decydujacy o skutecznym wdroze-
niu strategii (Lozano, Platonoff, Gadomska-Lila, 2018, s. 159), jednak mogacym
przesadzi¢ o efektywnosci catego systemu realizacji strategii, planow i programow.

Monitorowanie i ewaluacja w polskich miastach - praktyka i teoria

W latach 2020-2021 Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju dokonata prze-
gladu potencjatu polskich gmin w zakresie osmiu obszaréw zarzadzania publicznego
(koordynacja, planowanie strategiczne, wykorzystanie dowodéw w podejmowaniu
decyzji strategicznych, procesy budzetowe, wzmocnienie wielopoziomowego za-
rzadzania, kadra samorzaddw lokalnych, otwarte rzadzenie i zmniejszenie obcigzen
administracyjnych), ktére — w ocenie OECD — maja wpltyw na rozwdj terytorialny
1 mogg pomoc w doskonaleniu ustug publicznych. W raporcie OECD wskazano, ze:

gtéwna stabo$cig strategicznego planowania na rzecz rozwoju lokalnego w Polsce
jest brak ewaluacji oddziatywania programow, wchodzacych w sklad strategii,
co uniemozliwia $ledzenie postepow. (...) Dane nie sa wykorzystywane efektywnie.
(...) Nawet jezeli system wdrazania zostat okreslony, bywa, Ze nie jest on przestrze-
gany, poniewaz nie jest dostosowany do uwarunkowan prawnych, finansowych,
kadrowych i harmonogramowych gminy, dla ktorej zostat stworzony (OECD, 2021,
s. 132-137).
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Tabela 1. Zestawienie réznic migdzy monitoringiem i ewaluacja

Monitoring Ewaluacja
Cel Zweryfikowanie, czy program Oszacowanie rzeczywistych efektow
realizowany jest zgodnie z planem programu.
Ocena zasadno$ci programu w danej
formie.
CZYLI CZYLI
Pomoc przy biezacym sterowaniu Pomoc w procesie uczenia si¢
programem instytucji, planowania interwencji i ich
uzasadniania
Zakres Waski Szeroki i/lub waski
Rejestrowanie postepow Szersze spojrzenie na program oraz
z prowadzonych operacji. sposob jego prowadzenia.
Biezace weryfikowanie tempa, Zidentyfikowanie i ocena:
jak i kierunku, w ktorym zmierza — celow danego przedsigwzigcia (W tym
program. zalozonych realizacji przyczynowo-
Jezeli wystepuje element oceny, -skutkowych)
to dotyczy tylko stopnia realizacji — sposobow realizacji (ewentualnych
zatozonych celow [K.S.: wydaje stabosci 1 pol potencjalnych
sig, ze bardziej trafne byloby usprawnien)
uzycie sformutowania ,terminéw — dtugookresowych zamierzonych
i produktow” w miejsce ,,celow”, jak i niezamierzonych efektow,
ktore sg przedmiotem zainteresowania wybiegajacych poza czas i miejsce
ewaluacji]. wdrazania programu
Moment Ciagly — w czasie trwania programu Punktowy — na poczatku, w trakcie i po
badania zakonczeniu programu (ewaluacje ex-
-ante, mid-term, ex-post) lub
ciggly — w trakcie trwania programu
(ewaluacja on-going)
Podmioty Instytucja zarzadzajaca (przy Eksperci zewnetrzni (konsultanci lub
realizujace wspotpracy z gtdownymi stakeholders) | naukowcy) lub
badanie niezalezny, wewnetrzny departament
ds. ewaluacji (w ramach danej instytucji
zarzadzajacej programem)
Uzywane Zestandaryzowane, zbierane regularnie | Dane z monitoringu programu (dane
dane i ich wedtug okreslonych wskaznikow. wtorne).
zrodta Uzyskiwane od realizujacych dziatania | Dane zebrane podczas badania (dane
— wykonawcow. pierwotne).
Glownie ilosciowe, zdarzaja si¢ Pochodzace z programu, jak i kontekstowe.
jako$ciowe Zarowno ilosciowe, jak i jakosciowe
Metody Oparte na procedurach gtownie Zwykle multidyscyplinarne (ekonomia,
badawcze administracyjnych — zapisanych socjologia itp.).

w dokumentach regulujacych
funkcjonowanie programu

Nie zawsze oparte na $cistej metodologii
naukowej

Zrodto: Olejniczak (2005).
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Z obserwacji dokonanych przez ekspertow OECD wynika, ze wymagania doty-
czgce monitorowania obowigzujace w samorzadach lokalnych w Polsce koncentruja
si¢ gtownie na rozliczalno$ci. Monitorowanie jest czgsto postrzegane jako narzedzie
kontroli, a nie narzg¢dzie, ktére pomaga usprawni¢ proces podejmowania decyzji
1 wdrazania polityk (OECD 2021, s. 15). ,,Dzieje si¢ tak pomimo wzrostu odsetka
gmin (70%), ktore formutuja w strategiach i programach sektorowych zatozenia do
monitorowania i ewaluacji” (OECD, 2021, s. 144). W 2013 roku w przegladzie realizo-
wanym na zlecenie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji: Barometr rozwoju insty-
tucjonalnego jednostek samorzqdu terytorialnego wskazano, ze o niezadowalajgcym
poziomie zarzadzania strategicznego $wiadczy m.in. niski, wynoszacy 24,1%, udziat
jednostek samorzadu terytorialnego (JST) realizujacych zadania zwigzane z monito-
rowaniem strategii (Pirog, Leszczynska, Wolinska, 2013, s. 36). O ile wigc po stronie
podejscia do formutowania procesu strategicznego w polskich JST nastgpita juz istotna
pozytywna zmiana, to wyzwaniem pozostaje nadal praktyczna realizacja zatozen.

Wyniki Raportu OECD prowadza do wniosku, ze u podstaw niskiej zdolnosci
instytucjonalnej do monitorowania i ewaluacji lezy brak pracownikéw wyposazo-
nych w odpowiednig wiedzg, umiejetnosci 1 wsparcie technologiczne. Brak pod-
staw teoretycznych z zakresu monitorowania i ewaluacji moze skutkowac btedami
w formutowaniu sposobéw pomiaru realizacji celow. Kluczowym zagadnieniem
jest rozréznienie pomiedzy definicjami i celami proceséw monitorowania i ewa-
luacji. Analizy tych zagadnien, opartych na do§wiadczeniach programéw europe;j-
skich, dokonat K. Olejniczak (2005), a wynik zobrazowat w uj¢ciu tabelarycznym.

Minimalne standardy monitorowania i ewaluacji

Biorac pod uwage negatywng oceng OECD zdolnoSci instytucjonalnej do wdrazania
strategii, programow i planéw w polskich samorzadach, wydaje sie, ze dobrym kie-
runkiem jest upowszechnianie narzedzi i minimalnych standardéw, ktore mogtyby by¢
wprost implementowane w JST, oraz podnoszenie kompetencji kadry zarzadzajacej
z tego zakresu. Przyktadem narzedzia wspierajacego proces ewaluacji, opracowane-
go i doskonalego przez Zwiazek Miast Polskich, jest Monitor Rozwoju Lokalnego
(ZMP, 2021). Trwaja réwniez prace nad informatycznym wsparciem monitorowania
strategii, programow i planow, ktore pozwoli w jednym miejscu agregowac dane o po-
stepie prac w wymiarze rzeczowym i stopnia przyblizania si¢ do zatozonych celow.
Poziom wykorzystania tych narzedzi w samorzadach bedzie jednak $cisle zwigzany
z jako$cia zatozen do monitorowania i ewaluacji formutowanych w procedurach
wewnetrznych oraz przygotowaniem kadry do ich implementacji. Warto wigc skupi¢
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uwage samorzadéw na rekomendacjach sformutowanych przez OECD (2021). I tak,
za autorami raportu (OECD, 2021) i na bazie do§wiadczen wlasnych autorki z okresu
petnienia funkcji dyrektora urzedu miasta na prawach powiatu, w celu skonstruowania

dojrzalego procesu monitorowania i ewaluacji, warto:

1. W wymiarze strategicznym podja¢ decyzje:

a) jak beda mierzone wyniki i gromadzone dane (z pomocg jakiego narze¢dzia

b)

i metody; preferowana metoda okre$lania wskaznikow: SMART, tj. wybor
wskaznikow spetniajacych réwnoczesnie 5 kryteriow; powinny by¢: spe-
cyficzne (specific), mierzalne (measurable), osiagalne (achievable), istotne
(relevant) i okreslone w czasie (time-bound);

z jakich zrédet danych bedziemy korzystac, z jakg czgstotliwoscia je
pozyskiwac, a z jakg raportowac i kto bedzie odpowiedzialny za proces;

c) jaki bedzie zakres planu monitorowania i ewaluacji (pozadane, by plan

d)

ewaluacji obejmowat réwniez kamienie milowe [K.S.] oraz analize kosz-
tow 1 korzysci);

w jaki sposob system monitorowania i ewaluacji bedzie promowany przez
lidera i jego najblizszych wspotpracownikow jako mechanizm niezbedny
do podejmowania decyzji zarzadczych [K.S.].

2. W wymiarze operacyjnym uwzglednié:
3. Przeglad postepdéw realizacji strategii (planu lub programu) w odniesieniu
do zalozen etapow 1 harmonogramu dziatan, w okreslonych odstepach czasu

(ustalonych odrebnie dla monitorowania, odrebnie dla ewaluacji);

a)
b)

©

d)

oceng¢ zgodnosci postepu prac z zatozeniami;

wyjasnienie rozbieznosci i zaproponowanie rozwigzania (jezeli dotyczy);
analizg przyczynowo-skutkowa pomi¢dzy uzyskanymi efektami a zreali-
zowanymi dziataniami, w tym wlaczenie interesariuszy do badan jako-
sciowych [K.$.] (ewaluacja);

sformutowanie wnioskow i zarzgdzanie zmiang (jezeli dotyczy).

Cata trudno$¢ zarzadzania strategicznego w konteks$cie ztozonosci i zmiennos$ci

wspotczesnego $wiata polega na tym, ze ,,chodzi nie tyle o rozwdj zgodnie z odpo-

wiednim planem, ile o odpowiedni rozwdj samego planu. Podstawowym wyzwaniem
wspotczesnego menadzera staje si¢ szybka i skuteczna orientacja w gaszczu infor-
macji, procesoéw i zmieniajacych si¢ obiektow” (Skalski, 2014).

Zgadzajac si¢ z powyzszg tezg, trudno uzasadni¢ zaniechania w zakresie systemu

monitorowania i ewaluacji inaczej niz brakiem swiadomosci.
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Podsumowanie

Zmiany w przepisach dotyczacych zasad ksztattowania polityki rozwoju (Ustawa, 2020
poz. 1378), wprowadzajace ramy planowania strategicznego do systemu zarzadzania
w samorzadzie lokalnym dajg nadziej¢ na usprawnienie tego procesu w przysztosci.
Nie ma jednak watpliwosci, ze deficyt instytucjonalny, ktory dzisiaj wazy na surowej
ocenie jakoS$ci zarzadzania strategicznego w samorzadzie, jest bardzo zlozony. Jako
elementy krytyczne mozna wymienic¢ chociazby: deficyty przywodztwa, zmiennosé
prawa czy skomplikowany uktad polityczny. Biorac jednak pod uwage liczbe pod-
miotéw, ktére powinny by¢ w jednostce samorzadu terytorialnego zaangazowane
w proces wdrazania strategii, trudno zaprzeczy¢, ze stabos¢ systemu monitorowania
1 ewaluacji (zaktadajac, ze w ogole taki zostal zbudowany na etapie planowania
strategicznego) stanowi jedna z najistotniejszych barier na drodze skutecznego wdra-
zania planow, programow i strategii. Warto wigc szeroko upowszechniaé¢ zaré6wno
minimalne standardy tych procesow, jak i narzedzia, ktore wspomoga proces monito-
rowania i ewaluacji w samorzadach, z uwzglednieniem racjonalnych kosztow. Usys-
tematyzowane podejscie do monitorowania i ewaluacji strategii rozwoju lokalnego
(ale takze planéw i programoéw sektorowych) z jednej strony moze by¢ inspiracja do
przeprowadzenia przegladu i doskonalenia procesow zachodzgcych w tym zakresie
w JST, z drugiej uwrazliwia na zaleznosci i powigzania mi¢dzy réznymi elementa-
mi systemu zarzgdzania w organizacji. USwiadamia jednocze$nie korzysci ptynace
z procesowego podejscia do planowania strategicznego, w szczegdlno$ci ograniczenia
ryzyka pominigcia istotnych faktow na etapie podejmowania strategicznych decyzji.
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