Dariusz Zalewski

Mozliwosci i ograniczenia wykorzystania wynikéow
ewaluacji przez instytucje publiczne

»Diaboliczne ¢wiczenie”

Czym jest ewaluacja i jakie sa jej funkcje wyjasniano na wiele sposobow.
Nie ma wigc powodu, aby po raz kolejny przytaczac znane podrecznikowe de-
finicje. Kariera, jaka zrobilo to pojecie, wydaje si¢ by¢ nierozerwalnie zwig-
zana z dwoma zjawiskami. Po pierwsze — z poszerzaniem si¢ sfery publicznej
i wzrostem znaczenia administracji odpowiedzialnej za realizacje okreslonych
zadan. Po drugie - z rozczarowaniem efektywnoscia realizacji tychze zadan
przez administracje¢ zorganizowang wedle klasycznych zasad sformulowanych
przez M. Webera. Oczywiscie, musimy pamietac, ze sama ewaluacja ma znacz-
nie dluzsza historie - siega ona poczatkéw XX wieku, a w jej rozwoju miat
swdj udzial m.in. Florian Znaniecki - niz krytyka weberowskiej biurokracji
i stosownie do niej poszukiwanie nowych form organizacyjnych administracji
publicznej dla skuteczniejszego i efektywniejszego realizowania zadan. Nale-
zaloby tez dla porzadku doda¢, ze badania ewaluacyjne, jako narzedzie oce-
ny realizowanych programéw interwencji spotecznej, stosowane sg nie tylko
w obrebie dzialalnosci administracji publicznej, ale to gléwnie jej specyfice czy
tez niedoskonatlosci zawdzieczamy w znacznej mierze ich rozwdj.

Wzrost zainteresowania badaniami ewaluacyjnymi w Polsce jest $cisle
zwigzany z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej. Przyczyna jest pro-
zaiczna i ma charakter obligatoryjnego wymogu ewaluowania programéw
publicznych finansowanych przez UE!. Czarujacy powab ewaluacji widocz-
ny jest niemalze w kazdym oficjalnym dokumencie UE poswieconym tejze
problematyce. W pierwszym zdaniu jednego z dokumentéw Komisji Europej-
skiej mozemy przeczytaé: ,Ewaluacja moze by¢ traktowana przez kogos jako
diaboliczne ¢wiczenie. Jednakze, jesli ewaluacja jest dobrze przeprowadzona

' Inicjatywa Komisji Europejskiej Sound and Efficient Management 2000 (znana jako SEM 2000)
wlacza uzycie ewaluacji jako kluczowego elementu poprawy kultury zarzadzania samej Komisji. Klu-
czowy innowacjg SEM bedzie wymaganie, aby systematyczng ewaluacjg obja¢ wszystkie programy
UE; zob. ,,Evaluating UE Expenditure Programmes: A Guide”, European Commission, 01.1997, s. 7.
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i jesli rezultaty ewaluacji s3 wykorzystane przez decydentéw, moze ona przy-
czyni¢ si¢ do poprawy publicznych programoéw, jak réwniez zwiekszy¢ ich
przejrzystos¢, odpowiedzialnoéé i efektywnose™.

Chociaz ewaluacja petni wiele funkeji, a jej wartos¢ powinna by¢ oceniana
przez pryzmat zlozonosci funkcji i celéw, jakie przed nig sie stawia, to jed-
nak z uwagi na fakt, ze najwickszym odbiorcg jej wynikow jest administra-
cja publiczna, najwazniejsza wydaje si¢ by¢ ocena racjonalnosci poniesionych
kosztow dla osiggniecia okreslonych celow. Mysl te do$¢ dobrze wyraza naste-
pujace zdanie: ,,Ewaluacja ma dostarcza¢ kryteriow, metod i srodkéw do oce-
ny racjonalnoéci dzialan publicznych, spelniajac w sektorze publicznym role
analogiczna do mechanizmu rynkowego w sektorze prywatnym”’. Mozna
by oczywiscie argumentowac, ze taka redukeja funkeji badan ewaluacyjnych
jest nieuprawniona, a poréwnanie ich roli do mechanizmu rynkowego jest
w tej mierze nietrafne, w jakiej panstwo rozni si¢ od rynku, a logika dzialan
administracji publicznej jest odmienna niz w przypadku prywatnego przed-
siebiorstwa. Jednak krytyka administracji publicznej, inspirowana gléwnie
przez przedstawicieli neoliberalnej ekonomii klasycznej oraz teorii wyboru
publicznego, sprawila, ze to wlasnie rynek ze swoimi zasadami konkurencji
i dazeniem do ekonomicznej efektywnosci stat si¢ plaszczyzna odniesienia
dla proponowanych reform w zarzadzaniu sektorem publicznym. Natomiast
rolg ewaluacji miataby by¢ odpowiedz na pytanie, czy realizowane programy
publiczne sg efektywne w ekonomicznym tego stowa znaczeniu.

Mozna sadzi¢, ze oczekiwania formulowane pod adresem ewaluacji sg zbyt
duze. Jesli tak, to jakie sa, z jednej strony, mozliwosci, a z drugiej strony ogra-
niczenia wykorzystania wynikéw ewaluacji w praktyce administracyjnej? Od-
powiedzi na te pytania wydaja si¢ by¢ interesujace w kontekscie poszukiwanej
efektywnosci dziatania sektora publicznego, owego ,,Swietego Grala” wszyst-
kich reformatoréw, jak zrecznie ujat to V. Writgh* Analiza bedzie koncentro-
wala si¢ na zewnetrznych ograniczeniach mozliwo$ci wykorzystania wynikow
ewaluacji pomimo $wiadomosci, Ze jej aplikacyjna warto$¢ zalezy w réwnym,
jesli nie wiekszym, stopniu od czynnikéw wewnetrznych procesu ewaluacyj-
nego (poprawnosci zalozen metodologicznych, przestrzegania standardéw ba-
dawczych, kompetencji badacza itp.). Taki wybdr podyktowany jest powszech-
nie formulowanymi pod adresem badan ewaluacyjnych oczekiwaniami (nie-
rzadko sprzecznymi) ze strony réznych srodowisk, aby ich wyniki przyczynia-
ty sie do wzrostu efektywnosci realizowanych programéw publicznych.

% Evaluating UE Expenditure Programmes..., op. cit.

3 Shadish W.R, Cook T.D., Leviton L.C., Foundations of Program Evaluation: Theories of Prac-
tice, Sage Publications, Newbury Park, London 1991, s. 19; cyt. za K. Olejniczak, ,,Teoretyczne pod-
stawy ewaluacji ex-post’, w: A. Haber (red.), Ewaluacja ex-post. Teoria i praktyka, PARP, Warszawa
2007, s. 19.

4 Wright V., ,Paradoxes of Administrative Reform”, w: W.J.M. Kickert, Public Management and
Administrative Reform in Western Europe, Edward Elgar, Cheltenham 1997, s. 11.
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Rozdzial ten jest tak pomyslany, aby w klarowny sposéb przedstawic, jakie
sa oczekiwania wobec ewaluacji oraz jej mozliwosci i ograniczenia. Poniewaz
znaczenie ewaluacji moze by¢ rézne w réznych koncepcjach realizacji zadan
publicznych, pokazemy w skrétowy sposdb propozycje zmian w administracji
publicznej i ewentualne konsekwencje dla ewaluacji programéw interwencji
spolecznych. Byloby wskazane, aby 6w tekst inspirowat dyskusje o mozliwo-
$ciach i ograniczeniach ewaluacji nie tylko wsrod przedstawicieli srodowiska
naukowego, gdyz ci zawsze znajda czas, by spierac si¢ o co$, ale takze wsrod
przedstawicieli administracji, odpowiedzialnej za realizacje zadan o charak-
terze publicznym.

Stéw kilka o reformach administracji
i ich konsekwencjach dla ewaluacji

To, jaka role ewaluacja moze odegra¢ w procesie efektywnego wydawania
srodkow publicznych, w jakim stopniu przyczyni¢ sie do racjonalnego podej-
mowania decyzji alokacyjnych, zalezy w duzej mierze od tego, w jaki sposéb
i kto realizuje ustugi o charakterze publicznym.

Przed prawie trzydziestu laty M. Friedman wspdlnie ze swoja matzonka
Rose opublikowali ksigzke Free to Choose, w ktorej przystepnie przedstawili
zasady rzadzace racjonalnoscia alokacji zasobow finansowych, ze wzgledu
na dwie pary zmiennych: czyje pienigdze wydajemy (wlasne badz cudze)
oraz na kogo wydajemy (na siebie badz na kogo$ innego). W wyniku po-
faczenia tych dwoch par alternatyw uzyskujemy macierz odpowiedzi, na
ktorg skladaja si¢ cztery warianty: wlasne pienigdze na wlasne potrzeby (1),
wlasne pienigdze na potrzeby innych (2), cudze pienigdze na wlasne potrze-
by (3) oraz cudze pienigdze na potrzeby innych (4)°. Krytykujac nieracjo-
nalnos¢ alokacyjng administracji publicznej, Friedmanowie skoncentrowali
sie na wariantach 3 i 4, dowodzac, ze wydawanie publicznych pieniedzy sta-
nowi przestanke do marnotrawstwa tych srodkéw, gdyz nie ma wystarcza-
jacych bodzcéw do uruchomienia racjonalnych strategii dziatania tak, aby
optymalizowa¢ uzyskiwane przez beneficjantéw korzysci do poniesionych
publicznych kosztow. W podobnych duchu wypowiadaja si¢ przedstawicie-
le teorii wyboru publicznego, ktérzy swoje analizy opieraja na mikroeko-
nomicznych zalozeniach neoliberalnej ekonomii. Nobody spends somebody
else’s money as carefully as he spends his own - pisal przed laty W. Mitchell,
analizujac funkcjonowanie sektora publicznego w ramach teorii wyboru
publicznego®

5 Friedman M., Friedman R., Wolny wybér, Wyd. Panta, Sosnowiec 1994, s. 111.
6 Cyt. za: Dunleavy P, Democracy, Bureaucracy and Public Choice, Harvester Wheatsheaf, 1991,
s. 173.
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Uwagi poczynione przez Friedmandw raczej nie przyczynily sie do roz-
woju badan ewaluacyjnych, a ich intencjg byto pokazanie, ze administracja
publiczna gltéwnie dba o wiasne, a nie publiczne interesy. Jeden z mozliwych
wnioskow, jaki mogliby$my wyprowadzi¢ z neoliberalnej krytyki funkcjo-
nowania sektora publicznego, bytby taki, ze wyniki badan ewaluacyjnych
moglyby by¢ pomocne, by nie powiedzie¢ rozstrzygajace, w dyskusji nad
efektywnoscia programoéw realizowanych przez instytucje publiczne. Po-
twierdza to przekaz ptynacy z rozmaitych wypowiedzi przedstawicieli po-
litycznych establishmentéw, szczegélnie dobrze widoczny dla politykéw
UE, ktérzy wyniki ewaluacji traktuja jako czynnik racjonalizacji procesu
decyzyjnego w sektorze publicznym. ,,Ewaluacja jest niezb¢dng cze$cia no-
woczesnej praktyki zarzadzania sektorem publicznym” - pisal przed kilku
laty E. Liikanen, czlonek Komisji Europejskiej odpowiedzialny za budzet
i administracje’.

Oczywiécie musimy pamietac, ze ewaluacja jest tylko narzedziem stu-
zacym ocenie rozmaitych programoéw spolecznej interwencji, podejmowa-
nych nie tylko przez administracje¢ publiczng, i w zadnym przypadku nie
mozna jej traktowac jako funkcjonalnej recepty na rozmaite klopoty, ktd-
rych nastrecza funkcjonowanie sektora publicznego. Jesli jednak chcemy
odpowiedzie¢ na takie czy inne zarzuty kierowane pod adresem instytucji
publicznych, czgsto z reszta uzasadnione, lub tez dostarczy¢ samej admini-
stracji informacji o kosztach i efektach jej funkcjonowania, to wydaje sie, ze
powinni$my odwola¢ si¢ do wynikéw oceny tejze dziatalnosci, ktére mo-
zemy uzyska¢ w ramach prowadzonych badan ewaluacyjnych. Nalezy jed-
nak zdawac sobie sprawe nie tylko z rozmaitych ograniczen wykorzystania
wynikéw tych badan, ale tez i z tego, ze znaczenie samej ewaluacji moze
by¢ rozne ze wzgledu na to, kto i w jaki sposob bedzie realizowat okreslone
zadania tradycyjnie przynalezne do sektora publicznego w ramach wzajem-
nych powigzan panstwa i rynku.

»Urynkowienie panstwa” a ewaluacja

Propozycje radykalnych zmian w administracji publicznej, jakie poja-
wily si¢ m.in. w latach 80. ubieglego wieku, gtéwnie za sprawg ekonomi-
stow ze Szkoty Chicagowskiej oraz zwolennikéw teorii wyboru publiczne-
go, nawigzywaly do zasad funkcjonowania wolnego rynku z jego logika
maksymalizowania korzy$ci. Doswiadczenie bylo takie, Ze administracja
publiczna nie radzi sobie z rozwigzywaniem rozmaitych probleméw, do
czego zostala powolana, a jej efektywnos¢ alokacyjna jest zdecydowanie
mniejsza niz podmiotéw prywatnych dziatajacych na rynku. Uzasadnieniu

7 Evaluating UE Expenditure Programmes..., op. cit.
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utrzymywania sektora publicznego i zarzadzajacej nim administracji za-
wartemu w hasle market failure przeciwstawiono hasto government failure.
Poréwnujac zatem dzialanie administracji publicznej do przedsigbiorstw
rynkowych (czy stusznie to zupelnie inna sprawa) neoliberalni ekonomisci
zaproponowali, po pierwsze, deregulacje¢ sektora publicznego, po drugie,
jego prywatyzacje®.

Deregulacja sektora publicznego miata na celu przede wszystkim zredu-
kowanie odpowiedzialno$ci panstwa za rozwigzywanie rozmaitych proble-
mow tak, aby zwigkszy¢ przestrzen dla dzialan rynkowych. ,Jesli publiczna
regulacja — argumentowal George Stigler — nie jest konieczna, zatem wiele
programoéw publicznego sektora regulujacych gospodarke powinno zosta¢
usunietych, wlaczajac w to agencje, ktére wprowadzaja te publiczne regu-
lacje™. Krétko méwigc, deregulacja, a w $lad za nig prywatyzacja agen-
cji sektora publicznego, mialy zapewni¢ wigksza konkurencyjnos¢ miedzy
jednostkami odpowiedzialnymi za realizacj¢ funkcji publicznych panstwa,
a funkcje ewaluacyjng ich dziatalnosci miaty petni¢ przede wszystkim regu-
ty gry rynkowej ze swoja zdolnoscig do skutecznego rozwigzywania proble-
mow alokacji zasobow. Klopot tylko w tym, ze rynkowe czy quasi-rynkowe
instytucje alokuja swoje zasoby tam, gdzie istnieje mozliwo$¢ uzyskania wy-
sokiej stopy zwrotu zainwestowanych srodkéw. Poza tym nie ma zadnych
gwarancji, ze konkurencja migdzy podmiotami rywalizujacymi o realizacje
okreslonych ustug o charakterze publicznym bedzie prowadzona wedle za-
sad bezstronnosci. Abstrahujac jednak od wielu problemoéw i krytyk propo-
zycji ekonomistéw Szkoly Chicagowskiej czy przedstawicieli teorii wyboru
publicznego, jak na przyklad takich, ze deregulacja wymaga nowych form
regulacji'®, a prywatyzacja zwigksza koszty transakcyjne, nalezy zauwazy¢,
ze jedng z konsekwencji tych propozycji powinno by¢ zmniejszenie roli ba-
dan ewaluacyjnych. Te rol¢ powinien w znacznym stopniu przejaé¢ rynek
ze swoja czytelng zasadg ekonomicznej efektywnosci. Prywatyzacja bowiem
stanowi odwrdcenie procesu poszerzania panstwowego interwencjonizmu,
ktéry to proces byl jedng z kluczowych przestanek rozwijania badan ewalu-
acyjnych czy szerzej, implementacji dorobku nauk spofecznych do rozwig-

zywania konkretnych probleméw!!.,

8 Lane J.E., ,Public Sector Reform: Only Deregulation, Privatization and Marketization?”, w:
J.E. Lane (red.), Public Sector Reform. Rationale, Trends and Problems, Sage Publications, London
1997, s. 3.

° Ibidem.

10" Majone G., The rise of the regulatory state in Europe, West European Politics, 17, s. 77-101.

"' K.W. Frieske np. podaje, ze poczatki zaangazowania przedstawicieli nauk spolecznych
w ,praktyke spoleczng” w Stanach Zjednoczonych mialy miejsce w okresie New Dealu, kiedy pan-
stwo zwigkszylo obszar swojego interwencjonizmu; zob. Frieske K.W., Socjologia w dziataniu. Nadzie-
je i rozczarowania, Wyd. Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1990, s. 78-79.
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»Urynkowienie wladzy” a ewaluacja

Propozycje zmian w sektorze publicznym zlozone przez neoliberalnych
ekonomistéw z pewnoscig stanowily powazne zagrozenie dla intereséw
ewaluatoréw, a w jakiej$ mierze takze i dla samych badan ewaluacyjnych,
gdyz rychto mogloby si¢ okaza¢, ze nie ma czego ewaluowac albo nie bylo-
by dla kogo ewaluowa¢. Takiego zagrozenia z pewnoscig nie ma ze strony
reformatorskiej koncepcji ,,publicznej przedsigbiorczosci” (public entrepre-
neurship), ktérej bodaj najbardziej znanymi oredownikami stali si¢ w latach
90. ubieglego wieku D. Osborne i T. Gaebler, autorzy bardzo gltosnej ksigzki
Reinventing Government. Sama propozycja, wpisujaca si¢ w szerszg strategie
»nowego zarzadzania publicznego” (New Public Management) nie byla ani
specjalnie nowa, ani oryginalna, a czerpata zaréwno z zalozen teorii wybo-
ru publicznego (opartej na neoliberalnym modelu racjonalnosci jednostki),
jak i neotaylorowskiej teorii organizacji i zarzadzania. To, co ewidentnie
rézni koncepcje ,publicznej przedsigbiorczosci” od koncepcji urynkowienia
ustug publicznych, pochodzacej ze Szkoty Chicagowskiej, zawiera si¢ w roz-
nym podejsciu do sit rynkowych, ktére miaty zreformowac sektor publiczny.
O ile neoliberalni ekonomisci proponowali ograniczy¢ dziatalnos¢ panstwa,
aby zwigkszy¢ przestrzen dla sektora prywatnego, o tyle ,,menedzerysci” za-
proponowali wlaczenie mechanizméw rynkowych do dziatalnosci admini-
stracji tak, aby stworzy¢ tzw. wewnetrzny rynek w ramach sektora publicz-
nego. Nawigzujac do neotaylorowskiej koncepcji efektywnego zarzadzania,
zaproponowali oni model administracji zorientowanej na osigganie celow,
a w szczegdlnosci potozyli nacisk na wykorzystywanie wskaznikéw wydaj-
nosci i skutecznosci, ewaluacje realizowanych programéw, wynagradzanie
wedle zasady uzyskiwanych rezultatéw i podnoszenie jakos$ci swiadczonych
ushug'?.

Osborne i Gaebler, zachecajac do systematycznej ewaluacji realizowanych
przez administracje publiczng programéw, wskazali jednoczesnie na szereg
problemoéw, jakie zwykle towarzysza pomiarowi oczekiwanych wynikow.
Ich uwagi, sformulowane na bazie doswiadczenia administracyjnej prakty-
ki, miaty przestrzega¢, jakich btedéw przy dokonywaniu pomiaru osigganych
wynikéw nalezy unikaé. Warto do nich odnies¢ si¢ chociazby po to, aby po-
kaza¢, nie kwestionujac ich merytorycznej zasadnosci, zZe ani nie wyczerpuja
one katalogu mozliwych do popelnienia bledéw, na jakie narazone jest wnio-
skowanie na podstawie wynikéw ewaluacji, ani zastrzezen, jakie pod adresem
ewaluacji kieruja rozmaici badacze.

12 Keraudren Ph., van Mierlo H., ,Theories of Public Management Reform and their Practical
Implications”, w: T. Verheijen, D. Coombes, Innovations in Public Management. Perspectives from East
and West Europe, Edward Elgar, Cheltenham 1998, s. 40.
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Po pierwsze, ,,migdzy mierzeniem procesu dzialania a mierzeniem jego
wynikéw jest wielka réznica”?. Uwaga ta brzmi do$¢ banalnie dla kazde-
go, kto przynajmniej w stopniu podstawowym jest wtajemniczony w ar-
kana ewaluacyjnego rzemiosta, cho¢ niekoniecznie musi by¢ réwnie oczy-
wista dla przedstawicieli administracji. W gruncie rzeczy autorom cho-
dzilo o to, ze administracja czesto koncentruje si¢ na pomiarze nie tego,
co powinno by¢ przedmiotem oceny. ,Sklonno$¢ do koncentrowania sig
na jakims$ procesie jest naturalna — menedzerowie mierzg to, co robig po-
wierzone im organizacje, a w organizacjach kierujacych si¢ regulaminami
i przepisami ludzie traktuja swoja prace jako pewien proces, ktorego prze-
bieg wyznaczaja te przepisy. Jesli zatem przestrzegaja dokladnie przepiséw
i wytwarzaja tyle, ile si¢ od nich oczekuje, to wywiazuja sie ze swoich za-
dan. Rzadko mysla o wynikach swojej pracy, o tym, jaki wptyw ma ona
na tych, ktérym dana agencja ma stuzy¢. Jednakze taka, nawet doskonale
wykonana praca, jest strata czasu i pienigdzy, jesli nie prowadzi do osig-
gniecia pozadanych wynikow™'?,

Po drugie, ,istnieje wielka roznica migdzy mierzeniem wydajnosci a mie-
rzeniem skutecznoéci”'. Dla kazdej jednostki organizacyjnej, powiadaja
autorzy, wazne powinno by¢ skuteczne osigganie zakladanego celu. Wy-
dajno$¢ nie jest i nie powinna by¢ celem, do jakiego zmierza organizacja,
a jedynie $rodkiem do jego osiggnigcia. Koncentracja uwagi na wydajnosci
(i jego pomiarze) w oderwaniu od skutecznosci dziatania prowadzi do pa-
radoksalnej sytuacji marnotrawstwa srodkow. ,,Nie ma nic gtupszego niz
wydajniejsze robienie czego$, czego nie powinno sie w ogéle robi¢”*¢. Co
wiecej, Osborne i Gaebler twierdza, ze: ,koncentrowanie si¢ na wydajnosci
prowadzi réwniez do wytworzenia u pracownikéw instytucji publicznych
poczucia alienacji. Kiedy wladze podkreslaja koszt kazdej jednostki pracy,
to czesto osiagaja tylko tyle, Ze pracownicy widzg jedynie swoj odcinek, co
ogranicza ich inteligencje i umiejetnosci. (...) Jesli jednak ich przelozeni
koncentruja si¢ wylacznie na ich wydajnosci - na tym, jak szybko wykonu-
ja kazda jednostke pracy - to zaczynaja si¢ oni czué, jakby byli zatrudnieni
przy tasmie montazowe;j”'”. Na marginesie warto doda¢, iz wyraznie wida¢,
ze autorzy przestrzegajac przed negatywnymi konsekwencjami pomiaru
tylko wydajnosci pracy, wychodzg poza tradycje neotayloryzmu, a nawia-
zuja do tradycji badan z kregu tzw. Organizational humanism - wyznacza-
nej przez takie nazwiska, jak John Dewey, Elton Mayo, Chester Bernard

13 Osborne D., Gaebler T., Rzgdzi¢ inaczej. Jak duch przedsigbiorczosci przenika i przeksztalca

administracje publiczng, Media Rodzina, Poznan 1992, s. 467.

4 Ibidem.
5 Tbidem, s. 468.
16 Ibidem, s. 469.
7" Ibidem.
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czy Kurt Levin - zorientowanych na eksploracje relacji miedzyludzkich
wewnatrz organizacji, m.in. po to, aby testowa¢ zwiazek miedzy pozio-
mem satysfakcji oraz stopniem zaspokojenia spolecznych i emocjonalnych
potrzeb czlonkéw organizacji a osigganymi przez nig rezultatami'®,

Po trzecie, ,istnieje tez wazna réznica miedzy «wynikami programu»
a obejmujacymi szerszy zakres «wynikami polityki»”'®. Wedtug Gaeblera
i Osborna to, co jest wazne ze spotecznego punktu widzenia, odnosi si¢ do
rezultatow szerzej rozumianej ,,polityki”, ktorej poszczegdlne programy sa
tylko czescia. Wymowny jest przyklad, jaki podaja autorzy. Otéz instytucje
realizujace programy szukania miejsc pracy dla klientéw systemu pomocy
spolecznej czesto obliczaty liczbe osob, dla ktorych udato sie ja znalezé,
oraz wysokos¢ ich zarobkow, jednakze nie uwzglednialy liczby oséb prze-
chodzacych na zasilek dla bezrobotnych, dtugosci okresu pobierania zasit-
ku itd. Jakie zatem byty tego konsekwencje? ,,Osoby bezposrednio nadzo-
rujace program moga odrzec, ze s3 odpowiedzialne za liczbe znalezionych
miejsc pracy, ale nie za liczbe 0s6b przechodzacych na zasilek i beda mialy
racje. Na wielko$¢ tej drugiej liczby wptywa bowiem ogdlna polityka w tej
dziedzinie, to znaczy zasady ustalajace, kto kwalifikuje si¢ do uzyskania
zasitku, w jakiej relacji pozostaje zasilek do wynagrodzenia za wymagajaca
malych kwalifikacji i nisko platng prace i ile mozna znalez¢ takich miejsc
pracy. Jesli jednak wydziat opieki nie mierzy obu zbioréw liczb, to jego pra-
cownikom moze si¢ wydawa¢, ze wykonuja znakomitg robote, znajdujac
prace dla swoich klientéw i tym samym pozbywajac si¢ ich, gdy tymcza-
sem szeregi podopiecznych w rzeczywisto$ci rosng. Tak wlasnie dzieje si¢
od dziesigciu lat w wielu stanach. (...) Takie statystyki podkreslaja wage
mierzenia zaréwno wynikéw programu, jak tez polityki”*.

Geabler i Osborne formutujg tez kilka praktycznych zalecen dla admini-

stracji publicznej, ktéra powinna by¢ zainteresowana pozyskaniem warto-
sciowych informacji pochodzacych z badan ewaluacyjnych.

Pierwsze zalecenie, ktdre brzmi przeprowadzaj zaréwno analize ilosciowg,
jak i jakosciowg, ma swoja bardzo obszerna literature i nie ma powodu aby
cokolwiek w tej sprawie dodatkowo wyjasnia¢?'.

Po drugie, uwazaj na amatoréw tatwych kgskéw. Chodzi o to, aby nie po-
zwoli¢ zwie$¢ sie pozorom latwych rozwigzan, ktére mialyby $wiadczy¢

o skutecznosci takiego czy innego programu. Odwotujac sie do praktyki

'8 Szerzej na ten temat m.in. w McKinney J.B., Howard L.C., Public Administration. Balancing

Power and Accountability”, Praeger Publishers, Westport 1998, s. 159-165.

19 Osborne D., Gaebler T,, op. cit., s. 470.
2 Tbidem, s. 471.
2l TJasinski M., Kowalski M., »Falszywa sprzecznos$¢: metodologia jakosciowa czy ilosciowa?”, w:

A. Haber (red.), Ewaluacja ex-post. Teoria i praktyka, PARP, Warszawa 2007.
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amerykanskiego sektora publicznego, autorzy pisza tak: ,,Ustugodawcy za-
zwyczaj podaja takie liczby, jakich si¢ od nich oczekuje, nawet jesli musza
w tym celu uprosci¢ sobie prace albo obej$¢ przepisy. Jesli muszg znalezé
prace dla tysigca oséb rocznie, to wybiorg tysigc osob, dla ktérych najla-
twiej znalez¢ prace i przeszkola je. (...) Tak wlasnie postepowaly osrodki
pomocy spolecznej w pierwszych latach realizacji ustawy o wspotudziale
w ksztalceniu zawodowym”?2,

Po trzecie, bgdz przygotowany na silny opor, co oznacza mniej wigcej tyle,
ze rzetelne informacje o wydajnosci i skutecznosci moga stanowi¢ duze
zagrozenie dla bytu danej jednostki organizacyjnej. Autorzy podaja kilka
przykladow takiej sytuacji, np. Stanu Floryda, ktéry zlikwidowatl program
nagradzania szkot za poprawe jakosci pracy czy Stanu Arizona, ktéry za-
przestal publikowania danych dotyczacych odsetka absolwentéw szkot za-
wodowych i pomaturalnych, ktérzy uzyskali pracg. Powod byt prozaiczny
- »college i szkoly zawodowe uznaty bowiem, ze informacje takie stanowia
dla nich zagrozenie, jako Ze ujawniajg, jak naprawde przygotowuja mlo-
dych ludzi do podjecia pracy”.

Po czwarte, wlgczaj w proces tworzenia metod pomiaru ustugodawcéw
i podwtadnych. To zalecenie odwoluje sie do znanych z teorii organizacji
izarzadzania modeli, jak chociazby przywotywany wczeéniej Organizatio-
nal humanism, zalecajacych kooperacje dla wypracowania wspolnych roz-
wigzan i uniknigcia konfliktéw wewnatrz-organizacyjnych. ,Najlepszym
- jak piszg autorzy - sposobem przelamania oporu przed wprowadzeniem
metod mierzenia wykonania i jako$ci pracy jest wlaczenie ustugodawcow
i wszystkich pracownikéw w proces ich tworzenia”*.

Po piate, poddawaj metody pomiaru corocznej rewizji i modyfikacji.

Po szdste, nie stosuj zbyt duzo ani zbyt mato miar. To idcie arystotelsowskie
zalecenie umiaru opiera si¢ na przekonaniu, ze jest on mozliwy do wypra-
cowania w ramach kooperacyjnej strategii tworzenia miar. ,,Jesli (...) pra-
cownicy i ustugodawcy biorg czynny udzial w tworzeniu metod pomiaru
i jesli pozwala si¢ im na okresowe ich korygowanie, to zazwyczaj potrafig
zachowa¢ umiar w tworzeniu miar™?.

Po siédme, strzez sig antybodzcow. Chodzi o to, aby unikaé rozwigzan,
ktére prowadzg do nieefektywnych, z punktu widzenia ,,calo$ciowej po-
lityki”, rezultatow. ,,Metody pomiaru wykonania pracy przyjete poczat-
kowo w ustawie o wspoludziale w ksztalceniu zawodowym zachecaly
uslugodawcow do wyszukiwania fatwych kaskow. Takie antybodzce moga
obroci¢ w niwecz wszystkie wysitki zmierzajace do stworzenia miar wy-

22 Osborne D., Gaebler T., op. cit., s. 476.
» Ibidem, s. 477.

24 Ibidem.

» Ibidem, s. 478.



40

Dariusz Zalewski

konania pracy. Dla ich unikniecia organizacje, przed wprowadzeniem no-
wych miar, powinny je przetestowad, starajac sie znalez¢ wszelkie mozliwe
sposoby robienia unikéw, ktére stosowaliby sprytni ustugodawcy”?.

W kolejnym, ésmym zaleceniu, autorzy namawiaja, aby ,skupi¢ si¢ na
maksymalnym wykorzystaniu danych o wykonaniu pracy. Samo stwo-
rzenie miar nie daje jeszcze gwarancji, ze menedzerowie wykorzystaja je
do zmiany sposobu dziatania kierowanych przez siebie instytucji ani ze
ciala ustawodawcze skorzystaja z nich, zmieniajac kierunki i sposoby fi-
nansowania programéw i instytucji”’?’. Krétko méwiac, nie nalezy zwle-
ka¢ z wykorzystaniem dostepnym danych i stosowac ,,polityke faktéw do-
konanych” w oparciu o zgromadzone informacje dotyczace efektywnosci
i skuteczno$ci dzialania.

Po dziewiate, ,zlecaj mierzenie politycznie niezaleznej, obiektywnej in-
stytucji. Jesli ludzie majg polega¢ na danych, to musza wierzy¢, ze sa one
obiektywne. Dlatego dobrym rozwigzaniem jest korzystanie z ustug nie-
zaleznej instytucji”?®. Realizacja tego zalecenia napotyka jednak na pewne
trudnosci. Klopot nie polega tylko na tym, czy ,wiara” w obiektywnos¢
dostarczonych informagji, jak sugeruja Gaebler i Osborne, czyni je rze-
czywiscie obiektywnymi. To fundamentalne dla nauki pytanie o ,,obiek-
tywno$¢” rzeczywistosci i mozliwos¢ jej poznania mozemy w tym miejscu
uchyli¢, gdyz intencje autoréw sa bardzo klarowne. Chodzifo im bowiem
o to, aby pomiaru wydajnosci i skutecznosci realizowanych programoéw
dokonywatly zewnetrzne w stosunku do wykonawcdéw, réwnoczesnie nie-
zalezne od nich, organizacje. Obiektywnos¢ oceny osiagnietych wynikéw
nalezatoby zatem traktowac jako funkcje niezalezno$ci instytucji ocenia-
jacej. I tu pojawia si¢ problem z tzw. niezaleznoscig instytucji oceniajacej,
ktéra moglaby dostarczy¢ administracji obiektywnych informacji. Moz-
na by oczywiscie powiedzie¢, zgodnie z sugestig autoréw, ze niezalezno$¢
oznacza tyle, co brak personalnych i kapitalowych powigzan instytucji
oceniajacej z organizacja realizujaca dany program. Ale taka redukcjo-
nistyczna wykladnia ,instytucjonalnej niezaleznosci” jest zawodna w tej
mierze, w jakiej nie uwzglednia zfozono$ci rozmaitych punktéw widzenia
i interesow w sferze publicznej. Nie wida¢ specjalnie dobrych uzasadnien,
dla ktérych tzw. niezalezna instytucja (wszystko jedno czy prywatna czy
publiczna), dokonujaca ewaluacji programu, nie miataby uwzglednia¢
w swojej ocenie oczekiwan zleceniodawcy. Niewatpliwie uwzglednienie
punktu widzenia czy intereséw zleceniodawcy powinno mie¢ wplyw
na ostateczny rezultat ewaluacji, nawet jesli jej wyniki oparte bylyby
na dobrze przygotowanych narzedziach badawczych. Ostateczny wynik

26 Ibidem.
27 Ibidem, s. 479.
28 Tbidem, s. 478-479.
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ewaluacji jest nie tylko, a moze nawet nie przede wszystkim, rezultatem
zastosowania okreslonych standardéw badania, co ich ustalenia w fazie
przedbadawczej.

Co wiecej, mozna by dowodzi¢, ze decyzje w sferze publicznej najczesciej
ksztaltowane sa nie wedle empirycznych ustalen wolnych od osobistych war-
tosci i pogladéw decydentdw, ale zgodnie z nimi. Wyniki rozmaitych badan
ewaluacyjnych wykorzystywane w dyskusjach o polityce penalizacyjnej, edu-
kacji seksualnej, aborcji itd. gtéwnie stuzg jako instrument wzmacniajacy wy-
znawane przez strony poglady czy wartosci i zwykle kwestionuje si¢ obiek-
tywno$¢ wynikéw niezgodnych z wyrazanymi pogladami, niz zmienia pogla-
dy. Dotychczas brakuje jakichkolwiek przestanek (i empirycznych dowodéw),
by sadzi¢, ze dobrze przeprowadzone przez niezalezne instytucje badania
ewaluacyjne, nad np. programami resocjalizacyjnymi groznych przestepcow,
sktonig zwolennikéw kary $mierci do porzucenia swoich pogladéw ,,penaliza-
cyjnych” czy tez odwrotnie - z zagorzalych zwolennikéw resocjalizacji uczy-
nig réwnie gorliwych zwolennikéw kary $mierci. Krétko méwigc, problem
niezaleznosci i obiektywnosci wynikéw badan ewaluacyjnych uwiklany jest
w strukture intereséw i wartosci wyznaczajacych dynamike proceséw decy-
zyjnych w sferze publicznej.

Ewaluacyjne nadzieje i rozczarowania

G. Majone, znany ze swojego sceptycyzmu wobec mozliwosci wyznaczania
racjonalnosci procesu decyzyjnego w sferze publicznej wedle czysto empirycz-
nych ustalen badan ewaluacyjnych, podkresla, ze ,profesjonalna ewaluacja
stanowi zaledwie niewielka czes¢ ogdlnego procesu krytyki i oceny polityk
publicznych, w ktérym wszyscy politycznie aktywni czlonkowie demokra-
tycznej wspolnoty biora udzial na rézne, lecz réwnie uzyteczne sposoby”?.
Dostrzegajac znaczenie ewaluacji, jako rozleglej i rozwijajacej sie dziedziny
analizy polityki poswieconej ,gromadzeniu, sprawdzaniu i interpretowaniu
informacji na temat wdrazania i skuteczno$ci istniejacych polityk i progra-
mow publicznych”, Majone twierdzi, ze dla efektywnego $wiadczenia ustug
publicznych nie wystarczy przygotowanie jakiego$ teoretycznie optymalnego
programu dzialania. ,Jeszcze wazniejsze jest poznanie, jak faktycznie przebie-
ga wdrazanie programu, kto z niego korzysta, a kto na nim traci, czy program
realizuje zamierzone cele, a jesli tak sie nie dzieje - to jak mozna go poprawi¢
lub przerwa¢™. Przyktadowo, ocena szczegdlnie popularnych w krajach UE

2 Majone G., Dowody, argumenty i perswazja w procesie politycznym, Wyd. Naukowe Scholar,
‘Warszawa 2004, s. 249.
0 Ibidem, s. 248.
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programéw aktywizacji bezrobotnych nie zawiera zwykle informacji o tym,
kto na nich zyskuje, a kto traci, gdyz milczaco zaklada si¢, ze zwiekszenie
zatrudnienia lezy w interesie wszystkich, a zatem uzasadnione jest, aby koszt
takich szkolen wpisa¢ w koszty opodatkowania obywateli.

Mozna by argumentowac, ze przedstawiona kontrowersja jest raczej po-
zorna niz rzeczywista, gdyz ustalenie ,wygranych” i ,przegranych” w wyniku
realizacji okreslonych programoéw czy polityk publicznych, stopnia realizacji
zamierzonych celow czy sposobéw wdrazania rozmaitych programéw, nalezy
do kanonu zadan ewaluacji. Trudno jednak nie zgodzi¢ si¢ z Majone, ktéry
twierdzi, ze: ,Wydaje si¢, ze wielu ewaluatoréw zaklada, iz s3 to czysto empi-
ryczne ustalenia, ktore nie wigzg sie ani z wyborami wartosci, ani z osobistymi
pogladami. W rzeczywisto$ci wartosci i poglady bardzo sie licza w ewaluacji,
nie tylko ze wzgledu na niejednoznacznos¢ wynikéw w praktyce - trudnosci
z przypisaniem okreslonych przyczyn konkretnym rezultatom, z pomiarem
wynikéw i oceng niezamierzonych skutkéw, z rozréznieniem blednych kon-
cepcji i niepowodzen we wdrazaniu - lecz jeszcze w wiekszym stopniu wsku-
tek nieuniknionych réznic pogladéw na temat rodzaju kryteriéw ewaluacyj-
nych, ktére sg sensowne, uzasadnione lub politycznie dopuszczalne w danej
sytuacji. Takich niejasnosci i réznic zdan nie mozna w pelni rozwiaza¢ za
pomoca ulepszonych metod pomiarowych i sprawdzajacych, lecz mozna je
przedstawi¢ i wyjasni¢ poprzez dyskusje i wzajemng perswazje™".

Argumenty Majone bardzo wyraznie wskazuja na ograniczone mozliwo-
$ci perswazyjne wynikéw badan ewaluacyjnych i na niewiele, jak sugeruje
autor, zda si¢ poszukiwanie coraz bardziej wyrafinowanych metod pomiaru.
Klopot polega na tym m.in., ze ,wyj$ciowy” rezultat ewaluacji zalezy od tego,
jakim materialem ,wejsciowym” dysponuja ewaluatorzy, a jego zebranie to
nie tylko kwestia zastosowania takich czy innych technik badawczych, ale
takze pewnych uzgodnien punktéw widzenia, wartosci czy intereséw miedzy
zainteresowanymi realizacjg programu i jego ewaluacjg stronami. Stosowanie
okreslonych standardéw badawczych jest kompletnie czym innym niz usta-
lanie tychze i aby zdawac sobie sprawe z mozliwos$ci perswazyjnych osiagnie-
tych rezultatow ewaluacji, konieczne jest, jak twierdzi Majone, ,rozréznienie
ustalania standardéw i stosowania standardéw”*>.

Dyskutowanie okreslonych standardéw ewaluacyjnych, np. uzgodnienie
wérdd zainteresowanych stron podstawowych kryteriéw oceny programu ze
wszelkimi tego konsekwencjami dla ostatecznych rezultatéw ewaluacji moze
uchroni¢ ewaluatoréw przed rozmaitymi zarzutami, np. ze nie mierzg tego, co
powinni, albo, zZe nie uwzglednili istotnych aspektéw ewaluowanego progra-
mu badz tez problemu, ktérego rozwigzanie tenze program mial przynies¢.
Takie zarzuty moga by¢ szczegdlnie czgsto podnoszone, kiedy wyniki ewa-

31 Tbidem, s. 249.
32 Tbidem, s. 249.
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luacji zagrazaja mniej lub bardziej wyartykutowanym interesom grupowym
zaangazowanych w realizacje¢ programu czy tez dotknietych skutkami jego
implementacji*’. Powinni szczegélnie dobrze pamigta¢ o tych zagrozeniach
wszyscy ci, ktérzy realizuja programy naruszajace okreslony uktad interesow,
takze wowczas, gdy dysponujg empirycznymi dowodami, ze utrzymywanie
status quo jest niekorzystne dla wszystkich, a proponowana zmiana spelnia
kryteria postepu wedle Pareto. Odwolywanie si¢ jednak do argumentu, ze
»liczby nie ktamig”, moze by¢ réwnie irytujace i niezrozumiale dla takiej czy
innej grupy, jak podejmowane przed laty proby przekonywania ,,opornych”
robotnikéw przez zarliwych marksistow, ze s3 oni nosicielami ,falszywej
swiadomosci klasowej”, ale dla ich dobra trzeba to zmieni¢ w ramach ,zo-
biektywizowanych” proceséw dziejowych.

Przyjecie okreslonych kryteridw ewaluacyjnych, np. efektywnosci i sku-
tecznos$ci dzialania, w oczywisty sposob warunkuje ostateczny rezultat oceny
programu. To, jakie kryteria oceny zostaja przyjete, to w duzej mierze kon-
sekwencja rol spolecznych, jakie odgrywaja aktorzy zaangazowani w proces
ewaluacji. Ten sam program inaczej bedzie oceniany przez ekonomiste, dla
ktdérego najwazniejsze jest poszukiwanie efektywnosci i skutecznosci realizo-
wanego programu, a inaczej przez prawnika, dla ktérego wazna jest np. ocena
jego zgodnosci z obowigzujacym prawem. Nie ma niczego ztego w tym, ze
programy oceniane s3 z réznych punktéw widzenia. Wazne jest, aby zacho-
wa¢ odrebnos¢ roznych punktéw widzenia, bowiem, ,,dopoki poglady wyra-
zane z perspektywy jednej konkretnej roli nie sa przedstawiane ani mylnie
interpretowane jako poglady odnoszace si¢ do wszystkich mozliwych rél lub
wyglaszane w ich imieniu, mamy do czynienia ze zdrowym stanem wielo-
krotnej lub pluralistycznej ewaluacji”**. Klopot tylko w tym, ze w praktyce
ewaluacyjnej rozne punkty widzenia nakladajg si¢ na siebie, a bledem jest za-
kladanie pewnej uniwersalnosci wnioskéw wyplywajacych z ewaluacji w tym
sensie, ze powinny by¢ one réwnie istotne dla aktoréw odgrywajacych rézne
spoleczne role. ,,By¢ moze najczgstszy problem wystepuje, kiedy zaklada sie,
ze wnioski z ewaluacji dokonanej na uzytek okreslonej roli s3 réwnie istotne
z perspektywy innych rél stosujacych odmienne kryteria ewaluacyjne. Ponie-
waz role i kryteria do siebie nie pasuja, jest niemal nieuniknione, ze wnioski

z ewaluacji okazg sie nieprzekonujgce™.

3 Kluczowy dylemat reformatoréw mozna okresli¢ bardzo prosto: wiekszo$¢ badan z za-

kresu public policy podkresla fakt, ze skuteczne reformy muszg uzyska¢ akceptacje grup, ktérych
reformy najbardziej dotycza. Jednakze wielu z tych, ktorych reformy dotkna, sg albo niechetni,
albo wrogo nastawieni do reform i to nie jest zaskoczeniem, poniewaz ich miejsca pracy moga by¢
zagrozone; tylko najbardziej ekscentryczne indyki wygladaja $wiat”; zob. Wrigth V., ,The Paradoxes
of Administrative Reform”, w: W. Kickert (red.), Public Management and Administrative Reform in
Western Europe, Edward Elgar, Cheltenham 1997, s. 9.

34 Majone G., op. cit., s. 251.

% Ibidem.
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Szczegdlny klopot wydaje si¢ wystepowac wowczas, kiedy nacisk kladzie
si¢ na nieco ,zmitologizowang” efektywnos¢ i skutecznos¢ osiggania zakla-
danych celéw, przy czym prawie zawsze w takich przypadkach chodzi o tzw.
racjonalizacj¢ publicznych wydatkéw, a w zasadzie o ograniczenie kosztow.
Szczegdlny dlatego, ze kryteriom efektywnosci i skutecznosci najczesciej
przypisuje si¢ najwazniejsza role w procesie oceny publicznych programow,
czgsto zapominajac, ze ich podnoszenie, zgodnie z ekonomicznym standar-
dem racjonalnos$ci, moze narusza¢ wiele zywotnych intereséw czy podziela-
nych wartosci gtéwnych aktoréw, ktérych program dotyczy. Z drugiej wszak-
ze strony, nieuwzglednienie tychze intereséw moze sprawi¢, ze daznos$¢ do
racjonalizacji decyzji moze prowadzi¢ do skutkéw odwrotnych od zamierzo-
nych i znacznego marnotrawstwa srodkéw (casus obwodnicy Augustowa).

Zalecane w raportach ewaluacyjnych sposoby podniesienia efektywnosci
i skutecznosci moga by¢ tez sprzeczne z panujaca w organizacji, realizujaca
dany program, kultura pracy czy obowiazujacymi w niej standardami profe-
sjonalizmu. Co wiecej, jak wskazuje V. Wright, analizujac paradoksalne kon-
sekwencje podejmowanych reform administracji publicznej, ewaluacja moze
przynosi¢ zgota nieoczekiwane rezultaty z punktu widzenia podstawowego
celu, jakim jest tzw. racjonalizacja wydatkéw publicznych. ,,Czwartym para-
doksem jest to, ze podczas gdy zamierzeniem wielu reform jest ciecie kosz-
tow, ostateczny rezultat niektorych z nich moze okazac¢ si¢ catkiem odmienny.
Wezmy na przyklad «ewaluacje», to wspodlczesne szalenstwo, ktéra ignoruje
koszty sily roboczej. Ewaluacja moze identyfikowa¢ obszary marnotrawstwa
srodkow, ale odkrywa takze roznice nie tylko w wydajnosci (performance),
lecz réwniez osiaganych ogélnych wynikéw (outcomes): pewni ludzie moga
by¢ jednak relatywnie gorzej traktowani. Te roznice byly wczedniej ukrywa-
ne. Rezultatem bedzie wywieranie politycznej presji, aby takie réznice usu-
wa¢. Zgodnie z zamierzeniem, przeksztalcanie obywateli w klientéw, z jasno
okreslonymi przez cele prawami, moze mie¢ wplyw na poprawe jakosci reali-
zowanych programoéw, lecz to takze tworzy oczekiwanie i presje¢ zados¢uczy-
nienia (ujawnionych nieréwnosci - przyp. D.Z.), czesto na drodze sagdowej”°.
Jesli uwaga Wrighta jest trafna, to nadzieje, ze dzigki stalej ewaluacji progra-
mow publicznych czy dzialan administracji uda sie zwiekszy¢ ich ekonomicz-
ng efektywnos$¢, wydaja sie by¢ plonne w tej mierze, w jakiej nie uwzgledniaja
one ztozonosci relacji miedzyludzkich i powielajg bledne przekonania o pro-
stej relacji bodzca i efektu, zawarte w konwencjonalnych mechanistycznych
teoriach organizacji i zarzadzania.

G. Majone utrzymuje, zZe oprécz uwzglednienia rél, pozwalajacych na roz-
réznienie kryteriow ewaluacji, uZyteczne jest tez odniesienie si¢ do trzech

36 Wright V., ,,Paradoxes of Administrative Reform”, w: W.J.M. Kickert, Public Management and
Administrative Reform in Western Europe, Edward Elgar, Cheltenham 1997, s. 10.
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réznych trybéw ewaluacji: trybu wynikowego, naktadowego i procesowego™.
Szczegdlnie atrakcyjny wydaje si¢ by¢ tryb wynikowy, bowiem ocena doko-
nywana na podstawie osigganych wynikéw najbardziej apeluje do wyobrazni
decydentéw. Nalezy przypomnie¢, ze wszelkie proby racjonalizowania wy-
datkéow publicznych i optymalizowania wynikéw podejmowanych dzialan
w sferze publicznej opieraja sie na dazeniu do pomiaru rezultatéw i ich kwan-
tyfikowaniu. Nie bez powodu plaszczyzng odniesienia dla krytykéw dzia-
talnosci administracji publicznej jest rynek oraz prywatne przedsigbiorstwo
z przypisywang im zdolnoscig do pomiaru osigganych wynikéw. Zatozenie
jest logiczne, jak tez wbudowane w metodologiczny kanon ewaluacji, a mia-
nowicie, aby méc mozliwie najlepiej oceni¢ realizowany program, trzeba do-
kona¢ pomiaru jego efektow. Odwolanie sie do czysto ekonomicznych zasad
oceny programow spolecznej interwencji jest jednak ktopotliwie i to nie tylko
dlatego, ze logiki funkcjonowania rynku i panstwa oraz funkgje, jakie kazde
z nich pelni, s3 odmienne. Klopot polega m.in. na tym, ze wyniki nie zawsze
poddaja si¢ kwantyfikacji, cele nie zawsze sg jednoznacznie okreslone, a na-
rzedzia pomiaru czgsto zawodza. Jeszcze wieksza trudnos¢ jednak stanowi to,
ze zwigzek miedzy zarejestrowanym wynikiem a jego przyczyna czesto jest
niepewny i bardziej polegamy na intuicji niz naukowych dowodach.

E. Babbie stusznie zauwaza, ze: ,,potencjalnie jednym z najbardziej ucigzli-
wych aspektéw badan ewaluacyjnych jest ustalenie, czy badany program od-
niost sukces, czy poniost porazke. Celem programu nauczania jezyka obcego
moze by¢ pomoc studentom w lepszym nauczeniu si¢ tego jezyka, lecz jak
duzy postep jest tu wystarczajacy? Celem programu odwiedzin malzonkéw
w wigzieniu moze by¢ poprawa nastrojow wsrod wiezniow, lecz jak bardzo
maja by¢ one poprawione, by méc uzasadnic ten program? Jak mozna si¢ spo-
dziewa¢, nie ma ostatecznych odpowiedzi na tego typu pytania. Dylemat ten
w oczywisty sposob stal si¢ podstawg analiz kosztoéw i korzysci (cost — benefit
analysis). Niestety sytuacje, z jakimi zwykle ma si¢ do czynienia podczas ba-
dan ewaluacyjnych, rzadko kiedy poddajg si¢ prostemu rachunkowi ekono-
micznemu”?®,

Wrydaje sie jednak, ze takze oczekiwania, jakie ewaluatorzy majg wobec
analizy kosztowo-korzysciowej, sa nieco przesadzone w tym sensie, Ze jej
wyniki bywaja podwazane jako nieobiektywne, gdyz sama analiza opiera
sie raczej na subiektywnych zalozeniach sktadajgcych si¢ na jej ekonomicz-
ny model. Pamietajac o tym, ze analiza kosztow i korzysci jest tylko jednym
z narzedzi wykorzystywanych w badaniach ewaluacyjnych, musimy mie¢

¥ W trybie wynikowym ewaluacja koncentruje si¢ na rezultatach konkretnego dziatania. W try-
bie nakladowym ewaluacja kladzie nacisk na zasoby, umiejetnosci i ludzi, a w trybie procesowym
przenosi si¢ na metody stosowane do przeksztalcania naktadéw w rezultaty; zob. Majone G., Dowody,
argumenty..., op. cit., s. 253.

38 Babbie E., Badania spoteczne w praktyce, PWN, Warszawa 2004, s. 376.
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swiadomos$¢ ograniczonej wartos$ci wynikow. R. Formaini, w swojej ksigzce
o bardzo sugestywnym tytule The Myth of Scientific Public Policy, przeko-
nuje, ze nie ma czego$ takiego, jak ,,obiektywna” analiza kosztéw i korzysci,
a zatem wyniki, jakie dzieki niej uzyskujemy, nie sg ,,obiektywne” w tym
sensie, ze nie dostarczaja nam pewnej, mozliwej do przyjecia przez kazdego,
wiedzy potrzebnej do oceny realizowanego programu. Zarzuty, jakie stawia
Formaini, maja charakter ontologiczno-epistemologiczny, a dotycza bted-
nych, jego zdaniem, zalozen neoklasycznej ekonomii co do natury porzad-
ku spolecznego, na ktorych oparta jest analiza kosztow i korzysci. ,,Analiza
kosztow i korzysci i neoklasyczna ekonomia sg symbiotycznie powigzane ze
sobg przez fakt, ze analiza kosztow i korzysci nie mogtaby by¢ dokonana bez
zalozen dostarczonych przez neoklasyczne metody. Kiedy analitycy mierza,
definiujg i agregujg «koszty» i «korzysci», robig to w ramach neoklasycznej
struktury poczynionych zalozen. Jest zatem uprawnione, aby argumento-
wad, ze analiza kosztow i korzysci jest «dzieckiem», a neoklasyczna teoria
ekonomiczna «ojcem». (...) Koniecznym zatem jest, aby zrozumie¢ analize
kosztéw i korzysci, trzeba najpierw pozna¢ podstawowe zalozenia neokla-
sycznej ekonomii™?,

Dyskusja o ontologicznych podstawach modeli analizy, przeciwstawianiu
modelowi ,czlowieka ekonomicznego” modelu ,czlowieka socjologicznego”,
i uzyskiwanych w ich ramach wynikach stanowi kanon naukowych dociekan.
Nie ma powodu, aby w tym miejscu t¢ dyskusje rekonstruowa¢. Wystarczy
przypomniec¢ tylko, ze to, co dla jednych uchodzi za zobiektywizowany w ra-
mach przyjetych teoretycznych zalozen rezultat, w oparciu o ktéry mozna po-
dejmowac racjonalne decyzje, dla innych jest niczym wiecej niz tylko projekcja
pewnych zakladanych motywoéw czy postaw, ktére nie moga by¢ podstawa do
czynienia uogdlnionych wyjasnien w sferze teorii czy podejmowanych dzia-
tan w sferze praktyki. Zarzut, jaki czyni Formaini tzw. unaukowionej Public
Policy, jest niczym innym jak probg obnazenia niedostatkéw ekonomicznego
modelu ,,cztowieka ekonomicznego” czy ,,kalkulujacego” (homo economicus).
Mozna by go uzna¢ za zasadny takze dla badan ewaluacyjnych, ktorych ore-
downicy czesto przekonuja, ze o ile przeprowadzone sa one wedle starannie
przygotowanej metodologii, to ich wyniki stanowia podstawe do podejmo-
wania racjonalnych decyzji. Konkluzja Formainiego brzmi, Ze ,,oparta na na-
ukowych podstawach polityka publiczna (Public Policy), to marzenie, ktdre
wzrastalo coraz bardziej od czaséw Oswiecenia i by¢ moze osiagneto swoje
apogeum pod koniec tego wieku, jest mitem, teoretyczng iluzja. Ona istnieje
w naszych umystach, analizach i metodach tylko dlatego, ze szukamy by ja
odkry¢, a zmierzamy do odkrycia tego, czego szukamy™.

¥ Formaini R., The Myth of Scientific Public Policy, Transaction Publishers, 1990, s. 39-65.
40 Tbidem, s. 39.
4l Tbidem, s. 1.
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Zakonczenie

Wyciagnigcie wniosku, ze wszelkie ograniczenia, na jakie narazona jest
ewaluacja, czyni jej wyniki malo przydatnymi w procesach podejmowania de-
cyzji, w szczegdlnosci dotyczacych racjonalizowania wydatkéw publicznych,
wydaje si¢ by¢ tak samo nieuprawnione, jak twierdzenie, Ze wyniki starannie
przeprowadzonej ewaluacji z zachowaniem wszelkich prawidet sztuki sa pew-
nym oparciem dla racjonalizowania decyzji w sferze publicznej. Powiedzenie
jednak, ze ,,prawda lezy gdzie$ posrodku” jest obarczone takim samym praw-
dopodobienstwem bledu, jak wskazanie na ktora$ ze skrajnych opinii. Ponad-
to spor nie powinien przebiega¢ wedle logiki ,,kto ma racj¢” i wedle jakich
argumentow te racje jesteSmy sklonni przyzna¢ jednej ze stron sporu. Raczej
powinnismy poszukiwa¢ konsensusu tak, aby wyniki badan ewaluacji, nawet
jesli zgodzimy si¢ co do ich rozmaitych niedoskonalosci, stanowily okreslona
warto$¢ dla administracji publicznej odpowiedzialnej za podejmowanie ta-
kich czy innych decyzji w sektorze publicznym.

Dla ,,decyzjonistéw”, by postuzy¢ sie terminem uzywanym przez G. Ma-
jone, problem w zasadzie nie istnieje, gdyz racjonalne decyzje powinny by¢
podejmowane w oparciu o informacje, jakie przynosi starannie przeprowa-
dzona analiza kosztéw i korzysci. Poniewaz jednak oponenci wskazujg na
wiele niedoskonatosci takiego podejscia, gléwnie o charakterze ontologiczno-
-epistemologicznym, to pojawia si¢ pytanie, co zrobi¢ z ogromng iloscig ,,wy-
produkowanych” informacji w ramach prowadzonych ewaluacji programéw
interwencji spolecznych. Gdyby bez jakichkolwiek zastrzezen uzna¢ racje
»antydecyzjonistow” kwestionujacych przydatnos¢ analiz ewaluacyjnych dla
procesu racjonalizowania decyzji publicznych, to musielibysmy w jakiej$ mie-
rze przyzna¢, ze daznos¢ do alokacyjnej racjonalnoéci w oparciu o ewaluacje
wynikéw przeradza sie w swoje przeciwienstwo w tym sensie, ze chcac racjo-
nalnie wydawa¢ publiczne pienigdze, nie uzyskujemy zadnej pewnej wiedzy,
za ktorg musimy jeszcze zaplacic.

Propozycja krytykéw badan ewaluacyjnych, prowadzonych wedle zalozen
modelu ekonomicznego, jest taka, aby wlaczy¢ wysitki ewaluatoréw w szersza
demokratyczng debate poswigcong ustalaniu kryteriéw i standardéw realiza-
cji programéw publicznych i ich oceny. Jedng ze stron takiej debaty powinna
by¢ administracja publiczna, ktéra nie bezkrytycznie wykorzystywalaby do-
starczane jej informacje pochodzace z przedsigwzig¢ ewaluacyjnych. Innymi
stowy, warto$¢ ewaluacji nie polegalaby na tym, ze mozna by na jej podstawie
podja¢ racjonalng decyzje maksymalizujacg korzysci przy okreslonych kosz-
tach czy tez minimalizujaca koszty przy okreslonych korzysciach, ale na tym,
ze stanowitaby ona wartosciowy wktad do dyskusji miedzy stronami repre-
zentujacymi rézne punkty widzenia czy interesy. ,Obecnie — pisze Majone
- konieczne jest nie tyle opracowanie «obiektywnych» wskaznikéw wynikow
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- tradycyjny cel analiz ewaluacyjnych - ile ulatwienie szerokiego dialogu
wir6d zwolennikow réznych kryteriow™?.

Gdyby udalo si¢ wyniki ewaluacji wykorzysta¢ w szerszej debacie o zasad-
nosci prowadzenia interwencji spotecznych, ich kosztach i korzysciach oraz
kryteriach, wedle ktérych oceniane bytyby rezultaty interwencji, to z pewno-
$cig mogliby$my powiedzie¢, ze ewaluacja moze wnosi¢ swdj wklad w demo-
kratyczny proces uzgadniania rozmaitych racji czy punktéw widzenia. We
wspolczesnych demokracjach, cierpigcych na deficyt legitymizacji, taka funk-
cja ewaluacji wydaje sie by¢ bardzo atrakcyjna przynajmniej z dwoch powo-
dow. Pierwszy jest taki, ze prowokujac debate, w jakiej§ mierze zwieksza sie
legitymizacje procesu decyzyjnego w administracji publicznej, drugi zas taki,
ze debata ta, oparta jednak na rezultatach uzyskanych zgodnie z naukowymi
standardami badan empirycznych, wnosi okreslony potencjat wiedzy, ktory
moze przyczyni¢ si¢ do bardziej wysublimowanego, jak méwi Majone, po-
strzegania procesu ksztaltowania polityki publicznej. Z pewnoscig nie ozna-
cza to, ze wyniki badan ewaluacyjnych, z ktérych moze i powinna korzysta¢
administracja publiczna, uwolnig nas od rozmaitych manipulacji zasobem
informacyjnym, gdyz sama nauka nie jest wolna od tego typu pokus, ale to
jest temat na zupelnie inng dyskusje.

Wazne jednak jest, aby mozliwosci i ograniczenia wykorzystania wynikow
badan ewaluacyjnych byly szeroko dyskutowane wsrod przedstawicieli admi-
nistracji publicznej, gdyz to od niej zalezy jakos¢ realizowanych programéw
spolecznej interwencji. Gdyby mialo si¢ okaza¢, ze decydenci na poziomie
systemu administracyjnego przeceniajg mozliwosci ewaluacji, to wyniki, kté-
re dzigki niej uzyskujemy, niekoniecznie musiatyby odzwierciedla¢ rzeczywi-
sta warto$¢ realizowanych programéw. Ta ostatnia, jak moéwig ,,antydecyzjo-
nisci”, nie zawsze jest mozliwa do policzenia. Sceptycyzm wobec ewaluacji nie
powinien jednak przeslania¢ jej mozliwosci, gdyz wiele programéw spolecznej
interwencji z powodzeniem mozna podda¢ procesom ewaluacji, dostarczajac
tym samym wielu cennych informacji o rozmaitych aspektach realizowanych
programéw. Dyskusja wokdt ewaluacji powinna toczy¢ sie zatem zaréwno
wsrod przedstawicieli sSrodowiska akademickiego w ramach miedzydyscypli-
narnej czy paradygmatycznej wymiany opinii, jak i miedzy nimi a przedsta-
wicielami administracji. Oni z racji swojego do$wiadczenia mogg znacznie
wiecej wnie$¢ do proceséw doskonalenia badan ewaluacyjnych, niz to wydaje
si¢ z perspektywy akademickiej katedry. Cdz to oznacza dla procesu podej-
mowania decyzji przez administracje? Z pewnoscig ewaluacja nie jest w stanie
zastapi¢ zdrowego rozsadku i doswiadczenia, ktore generowane jest w toku
codziennej praktyki administracyjnej, a do ktérego czesto odwolujg sie in-
krementalisci. Musimy jednak pamigtaé, ze postepowanie wedle okreslonych
schematow grozi petryfikacja struktur decyzyjnych, a wyniki ewaluacji moga

42 Majone G., op. cit., s. 264.
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nas przed takim niebezpieczenstwem uchroni¢. Arystotelesowska pochwala
umiaru wydaje sie by¢ rozsadng propozycja, z ktérej powinna korzystac takze
administracja publiczna.
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