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EWALUACJA W DZIALALNOSCI
JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Niniejszy artykul ma na celu wskazanie rozwiazan pozwalajacych na dosko-
nalenie dzialalnosci prowadzonej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Doskonalenie
dziatalno$ci powinno nastgpowaé na zasadzie sprz¢zenia zwrotnego eliminujacego skut-
ki negatywnych decyzji podjetych w przesztosci w celu eliminacji bledow na przysztosc.
W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego, ktore wdrozyty procedurg budzetowania
zadaniowego, elementem wspierajacym doskonalenie jest efektywnie wdrozona ewaluacja.
Autor proponuje modelowe wdrozenie ewaluacji, jako wieloetapowej metody poprawy
efektywnos$ci dziatania. Warunkiem przeprowadzenia skutecznej ewaluacji jest zapewnienie
szczegbdtowej informacji pochodzacej z sytemu rachunkowosci. Ewaluacja powinna by¢ prze-
prowadzana z duza czgstotliwo$ciag w celu szybkiej korekty.

Stowa kluczowe: budzetowanie, efektywnos$¢, ewaluacja, nowe zarzadzanie publiczne.

DOI: 10.15611/pn.2014.343.43

1. Wstep

Efektywnos$¢ wydatkow publicznych jest problemem czesto poruszanym w teorii
finans6w publicznych, zwlaszcza w aspekcie przewidywanego wzrostu zapotrzebo-
wania na dobra i ustugi publiczne, wynikajacego w duzej mierze z niekorzystnych
tendencji ogolnoswiatowych. Misja dziatania jednostek samorzadu terytorialnego
(jst) jest szeroko rozumiana stuzba na rzecz spoteczenstwa. Pomimo braku orienta-
cji na zysk w tych jednostkach nie mozna rezygnowac ze sprawdzonych rozwigzan
biznesowych w zakresie optymalizacji i racjonalnosci funkcjonowania tych pod-
miotow. Brak zysku nie zwalnia zadnego z decydentow z ciaglego podwyzszania
efektywnos$ci 1 sprawno$ci dziatania w celu $wiadczenia ,,ustug publicznych” dla
cztonkow spoteczenstwa na najwyzszym poziomie. Nalezy zwroci¢ szczegdlng
uwage, aby wdrozenie nowoczesnych metod, ktéore moga zosta¢ usankcjonowane
prawnie nie stato si¢ kolejnym wymogiem administracyjnym. Nowoczesne formy
zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego powinny by¢ kluczem do dosko-
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nalenia dziatalnos$ci tych podmiotéw, co proporcjonalnie przetozy si¢ na zwicksze-
nie sprawnosci i efektywnosci ich dziatania. Waznym elementem rozwoju dziatal-
nosci jst mogloby by¢ wdrozenie procedury budzetu zadaniowego w zarzadzaniu
finansami publicznymi. Procedura ta ma na celu lepsze definiowanie celow polityki
jednostki, szczegdtowe planowanie zadan, monitorowanie postepow w ich realizacji
oraz kontrole¢ realizacji zatozonych celow pozwala na lepsze rozdysponowanie ogra-
niczonych $rodkow [Stodowa-Hetpa 2011 s. 131].

Celem artykutu jest przedstawienie najwazniejszych czynnikow wspomagaja-
cych oceng trafnos$ci dekompozycji zadan przyjetych miernikow oraz celow w ra-
mach metody budzetowania zadaniowego przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Zarzadzanie jednostka zwiazane jest Scisle z przedstawieniem rzetelnej i wiarygod-
nej informacji o efektywnos$ci prowadzonej dziatalno$ci zwlaszcza w zakresie wy-
datkowanych $rodkéw, ktére w wickszosci jednostek wystepuja w niedostatecznej
ilosci. W obliczu znacznej decentralizacji obowigzkow publicznych, prowadzacej do
zwigkszenia zakresu zadan, a w konsekwencji takze srodkow publicznych bedacych
w gestii samorzadu lokalnego, kluczowe staja si¢ zagadnienie efektywnosci wydat-
koéw publicznych jednostek samorzadu terytorialnego oraz identyfikacja czynnikow,
wplywajacych na t¢ efektywnos$¢é. Wdrozenie procedury powinno by¢ na biezaco
kontrolowane z uzyciem zaproponowanej w artykule ewaluacji.

Ewaluacje nalezy przeprowadza¢ w sposob kompleksowy oraz z zastosowaniem
zasady obiektywizmu. Kolejnym waznym zatozeniem jest etyczne podejscie zarza-
dzajacych majace na celu pozyskiwanie informacji nawet najbardziej negatywnych,
ktore moga by¢ podstawa do negatywnej oceny jakosci ich pracy.

2. Istota monitoringu i ewaluacji

Jednostki samorzadu terytorialnego realizuja zaréwno zadania powierzone przez
ustawodawce, jak i zadania wlasne zwigzane ze strategia rozwoju lokalnej spotecz-
nosci. Najwazniejszym obowigzkiem zwigzanym z poszczegolnymi zadaniami jest
ciaglos¢ wykonywania poszczegdlnych procesow. W mniejszym stopniu zwraca si¢
uwage na jako$¢ wykonania poszczegolnych zadan. Za jeden z aspektéw pomia-
ru jakosci mozna uzna¢ pomiar efektywnosci wydatkowania srodkéw publicznych.
Rowniez doskonalenie dziatalno$ci jednostek jest czgsto marginalizowane. Rozwig-
zaniem moze by¢ wdrozenie nowych narzgdzi, jednak samo ich wdrozenie nie roz-
wigze wszystkich problemow. Jednostki szczebla centralnego wdrozyly obowigzek
ewidencji wykonania w uktadzie zadaniowym, jednak sam ten fakt nie spowodowat
jednoczesnego wzrostu efektywnosci wydatkowania $rodkow publicznych [Strak
2012, s. 203]. Niestety dotychczas nie opracowano efektywnego narzedzia monito-
rujacego jakos¢ wykonywania zadan publicznych. Jednym z krokow pozwalajacych
na pomiar jako$ci moze by¢ procedura budzetowania zadaniowego.

Doskonalenie dziatalnosci powinno nastegpowac na zasadzie sprzezenia zwrot-
nego eliminujacego skutki negatywnych decyzji podjetych w przesztosci w celu
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eliminacji btgdoéw na przysztos¢. Cykl decyzyjny zgodnie z omawiang koncepcja

p0w1nlen przebiega¢ w nastepujacych etapach [Owsiak 2002]:
prognoza zorientowana na przyszle potrzeby jednostki dostarczajaca podstawe
do podjecia decyzji, najczesciej operacyjnych, na podstawie prognozowanych
zrodet finansowania;

* planowanie finansowe oraz ewidencja wykonania poszczegdlnych zadan oparte
na koncepcji budzetowania zadaniowego poprzez dostarczenie szczegdtowych
informacji dotyczacych catosci dziatania jednostki;

* niezalezna i wiarygodna ocena wykonania zaplanowanych zadan réwniez oparta
na metodzie pomiaru efektywnosci w ramach budzetowania zadaniowego;

* dziatania korygujaco-doskonalace majace na celu eliminacje btednych zatozen,
planéw lub biezacych decyzji operacyjnych.

Kazde dziatanie, aby bylo efektywne, wymaga ciagltej kontroli i niezbednych
modyfikacji. Ewaluacja jest narzedziem pozwalajacym na stwierdzenie zasadnosci
wykonywanych dziatan. Kontrola powinna by¢ widoczna na kazdym etapie dziatal-
nosci jednostki. Kontrola ta powinna obejmowa¢ w gldwnej mierze przygotowanie
poszczegdlnych dziatan w postaci wyczerpujacego planu zgodnego ze dlugotermi-
nowg strategig dziatania jednostki [Probst 2007, s. 65]. Kolejnym elementem pod-
legajacym kontroli jest zapewnienie srodkow na zaplanowane zadania. Nie jest to
trudne zadanie w krotkim terminie, jednak ustalenie wieloletniej prognozy powinno
podlegac¢ ciagtej kontroli. Rowniez operacyjny podzial planu na szczegotowe zada-
nia i dziatania wymaga ciaglego doskonalenia, a takze ewentualnych czynnosci ko-
rygujacych. Wszystkie te elementy dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
moga by¢ udoskonalane dzigki prawidtowo zdefiniowanej ewaluacji.

Procedura budzetowania zadaniowego zawiera element nazywany monitorowa-
niem i ewaluacja wykonywanych zadan. Celem ewaluacji jest gromadzenie infor-
macji zwrotnych dotyczacych poszczegdlnych dziatan i zadan w celu usprawniania
funkcjonowania sektora finanséw publicznych. Najwazniejszym aspektem jest nie-
zaleznos$¢ calego procesu. Konieczne jest, aby zbierane informacje byty komplekso-
we i zawieraty przekrojowe dane na temat catego zadania. Zatozeniem kompleksowej
ewaluacji jest gromadzenie informacji ilo§ciowych (finansowych lub liczbowych),
jednak nalezy zachowac¢ umiar, gdyz nadmiar informacji powoduje zaciemnienie ob-
razu dziatalnos$ci jednostki, ktore czasami nazywane jest ,,szumem informacyjnym”
[Haber, Szataj 2009, s. 41]. Podstawa skutecznej ewaluacji jest wiasciwie sparame-
tryzowany system informacyjny, ktory powinien zawiera¢ nastgpujace elementy:

* modut prognostyczny (projekcyjny) — tworzenie planu finansowego nie powin-
no by¢ oparte wytacznie na korekcie zwickszajacej lub zmniejszajacej dotych-
czasowe wykonanie poszczegdlnych wartosci. Modut ten powinien korzystac
réwniez z bazy informacji o inwestycjach centralnych, ktéra moze by¢ podstawa
efektywnego powigzania dziatan lokalnych z dziatalnos$cig instytucji rzadowych;

* modut sprawozdawczosci zarzadczej (wewngtrznej) — niezbgdny do dostarcze-
nia kompleksowej i szczegotowej informacji koniecznej do biezacego zarzadza-
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nia operacyjnego (przygotowanie tego modutu musi by¢ oparte na szczegdtowej

analizie potrzeb informacyjnych, dodatkowo jego przygotowanie wymusza do-

stosowanie zakladowych zasad rachunkowosci);

» modut oceny efektywnosci — pozwalajacy na oceng poszczegdlnych dziatan i za-
dan;

* modut ksiegowy — kazda jednostka posiada system o ré6znym poziomie szczego-
lowosci, na tym etapie najwazniejszym zadaniem jest jego integracja z pozosta-
tymi modutami systemu.

Najwazniejszymi czynnikami kompleksowej ewaluacji sa obiektywizm i kom-
pleksowos$¢. Wazne jest rowniez etyczne podejscie, ktorego przejawem jest cato-
sciowe gromadzenie informacji z naciskiem na informacje zwigzane z negatywnymi
skutkami podejmowanych w ramach zadan dziatan. Niedopuszczalna jest sytuacja
tzw. wybiorczej ewaluacji, ktorej celem moze by¢ ukazanie zarzadzajacych jednost-
ka jako perfekcjonistow poprzez wybor tylko tych pozytywnych aspektow [Albinski
(red.) 2012, s. 43].

3. Etapy i zasady ewaluacji

Ewaluacje nalezy rozumie¢ jako ustalenie warto$ci opracowanej metody. W przy-

padku procedury budzetowania zadaniowego ewaluacja oznacza w szerokim sen-

sie ocen¢ wyznaczonych celéow, dekompozycji zadan, przydziatu odpowiednich
srodkéw pienigznych oraz zasad wspotpracy pomiedzy komorkami merytoryczny-

mi jednostki. Zadaniem ewaluacji jest wigc w szerokim rozumieniu doskonalenie

wdrozonej procedury budzetowania zadaniowego. Ewaluacja jest procesem skom-

plikowanym, dlatego wazne jest wyznaczenie najwazniejszych etapow, ktore moga
by¢ wykonywane w sposob czastkowy. Najwazniejsze etapy procesu ewaluacji to

[Kelly, Rivenbark 2003, s. 87]:

*  Okreslenie obszarow ewaluacji — jezeli nie jest mozliwe przeprowadzenie kom-
pleksowej ewaluacji wowczas nalezy wybra¢ najwazniejsze elementy procedury
budzetowania zadaniowego. Najczestszym kryterium jest wysokos$¢ srodkow
przeznaczanych na realizacj¢ poszczegolnych zadan — zadania o nizszym budze-
cie podlegaja procesowi ewaluacji rzadziej niz te z wyzszym budzetem.

»  Ustalenie najwazniejszych probleméw do rozwigzania — kazdy okreslony problem
musi by¢ mozliwy do rozwigzania; najczestszym problemem ogdlnym jest prawi-
dlowos¢ przypisania budzetow do konkretnych zadan. Kolejnym elementem tego
etapu jest rowniez okreslenie trathosci przypisanych celow do poszczegdlnych za-
dan, a take sprawdzenie, ktore mierniki nie zostaly wtasciwie dobrane.

*  Okreslenie kryteriow oceny w procesie ewaluacji — trudnos$cia jest okreslenie
celow oraz miernikow, jednak na tym etapie nalezy okresli¢ kryteria oceny traf-
nosci wyboru. Kazdy cel i miernik powinien by¢ poddany dodatkowej ocenie np.
poprzez dodatkowe badania ankietowe przeprowadzone wsrod cztonkow lokal-
nej spotecznosci [Turowski, Zawicki 2007, s. 176].



474 Piotr Oleksyk

*  Okreslenie zrodet informacji niezbednych do przeprowadzenia badan — podsta-
wowym zrodtem informacji jest ewidencja ksiggowa jednostki. Jednak ewiden-
cja ta pozwala na dostarczenie informacji historycznych, ktore gromadzone sa na
podstawie wczesniej okreslonych zatozen (miernikow, celow itp.); w przypadku
oceny poprawnosci przyjetych zatozen nalezy zastosowac réwniez symulacje
majgce na celu oceng scenariuszy alternatywnych do tych, ktore zostaly przyjete
do realizacji.

*  Dobér metod badawczych — wérdd najwazniejszych nalezy wymieni¢ badania
ankietowe, symulacje, analizy dokumentacji, wywiady oraz obserwacje bezpo-
srednie.

*  Wybdr narzedzi niezbgdnych do analizy przeprowadzonych badan — niezbedne
sa w tym przypadku wlasciwie dobrane probki statystyczne. W przypadku sy-
mulacji niezb¢dne sg rowniez metody zwigzane z szeroko rozumianym progno-
zowaniem finansowym.

» Ustalenie harmonogramu ewaluacji — nalezy utozy¢ go w taki sposob, aby jego
przeprowadzenie nie dezorganizowato pracy jednostki. W ustalaniu harmono-
gramu wazne jest ustalenie minimalnych zasoboéw kadrowych niezbednych do
przeprowadzenia ewaluacji.

* Okreslenie niezbgdnych narzedzi monitoringu — na tym etapie nalezy zapla-
nowac procedury kontrolne pozwalajace na sprawdzenie, czy proces ewalu-
acji przebiega zgodnie z zatozonym planem. Narzedzia monitoringu pozwalaja
w tym przypadku na szybkie wykrycie nieprawidtowos$ci oraz podjecie niezbed-
nych dziatan naprawczych.

Realizacje kazdego skomplikowanego procesu trzeba na biezagco monitorowac

1 ocenia¢. Monitoring mozna rozumie¢ w szerokim znaczeniu jako kontrole cato-

sciowa nad prawidtowoscia przebiegu catej procedury budzetowania zadaniowego

jak rowniez w znaczeniu waskim, ktérego podmiotem jest proces ewaluacji [Misiag

2007, s. 141].

Calos¢ procedury budzetowania zadaniowego nalezy na biezaco kontrolowac

i sprawdzaé sprawno$¢ przebiegu poszczegdlnych etapéw. Monitoring w ujeciu

catosciowym zwigzany jest z przestrzeganiem termindéw realizacji procedury bud-

zetowania zadaniowego ustalonych w harmonogramie. Monitoring powinien by¢
zwigzany z terminowym dostarczeniem i przetwarzaniem nastepujacych informacji:

» wieloletnich planéw oraz prognoz oraz ich modyfikacjami,

» arkuszy podziatu $rodkoéw na poszczegdlne obszary dziatalno$ci,

» planowanych zadan do wykonania w podziale na obowigzkowe i fakultatywne,

* podziatu zadan na poszczegolne dziatania,

* raportow zawierajacych cele mierniki poszczegdlnych zadan,

» raportow zawierajgcych dane dotyczace stopnia realizacji zadan.

Wazne jest, aby monitoring przeprowadzany byt ze stosunkowo duza czgstotli-
woscig. Jest to warunkiem szybkiej reakcji majacej na celu usunigcie zaktocen lub
wprowadzenie najbardziej potrzebnych dziatan korygujacych. Poza przestrzeganiem
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harmonogramu monitoring jest réwniez elementem procedury wczesnego reagowa-
nia, dzieki ktéremu omawiane dzialania naprawcze zostaja rozpatrywane i wprowa-
dzane w zycie jednostki.

W waskim znaczeniu monitoring jest procesem gwarantujacym skuteczno$é
przeprowadzenia procesu ewaluacji. Opisana procedura ewaluacji jest bardzo skom-
plikowana i wymaga ustalenia tzw. §ciezki krytycznej, czyli ostatecznych terminow
zamknigcia poszczegdlnych etapow, ktore nie moga by¢ przekroczone. Monitoring
przeprowadzania ewaluacji bedzie skoncentrowany na nastepujacych elementach:

» pozyskaniu informacji o wybranych w procesie obszarow przeznaczonych do
oceny,

* opracowaniu sposobu raportowania przebiegu ewaluacji oraz terminéw tego ra-
portowania,

* ujednoliceniu technik przeprowadzania poszczegdlnych badan,

* wybranych losowo elementach podlegajacych ocenie,

* terminach przeprowadzania badan.

Przeprowadzenie procesu ewaluacji nie zawsze jest mozliwe wylgcznie przy
wykorzystaniu zasobow wewnetrznych. W przypadku korzystania z ekspertyz spe-
cjalistow zewnetrznych monitoring jest niezbednym narzedziem zwigzanym z pra-
widlowym przekazaniem danych dla tych specjalistow. Niezbg¢dne jest, aby zgodnie
z ustalonym harmonogramem w momencie rozpoczecia prac przez ekspertow ze-
wnetrznych wszystkie wezesniejsze etapy byty zamknigte, gdyz moze to wigzac si¢
z marnotrawieniem $rodkoéw [Olejniczak 2008, s. 122].

Waznym elementem jest rowniez ustalenie harmonogramu monitoringu. Nie
zawsze jest mozliwe przeprowadzanie go w sposob ciggly. Wiele elementow moni-
toringu moze zosta¢ zautomatyzowanych z uzyciem odpowiednio sparametryzowa-
nego systemu finansowo-ksiggowego oraz prawidtowo zdefiniowanych baz danych.
Jednak niektore elementy wymagaja uwagi pracownikow przeprowadzajacych ten
proces. W przypadku braku wspotpracy pomiedzy komorkami organizacyjnymi jed-
nostki w procesie monitorowania niezbedny jest udzial najwyzszego kierownictwa
jednostki.

4. Z.akonczenie

Rozbudowane narzedzia ewaluacji pozwalajg na okre$lenie przydatnosci danej
metody w systematycznej dziatalnosci jednostki. Dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ktore wykorzystuja fakultatywnie procedurg budzetowania zadaniowego,
ewaluacja jest narzgdziem bezwzglednie koniecznym, gdyz pozwoli na okreslenie
przydatnosci wdrozenia procedury budzetowania zadaniowego. W przypadku sy-
mulacji i testowego wdrozenia omawianej procedury dla wybranego obszaru dzia-
alnosci jednostki prawidtowo przeprowadzona ewaluacja bedzie podstawa decyzji
o pelnym wdrozeniu budzetowania zadaniowego dla wszystkich obszarow dziatal-
nosci jednostki.
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Szczegbdlowe badania bezposrednie, ktére sktadaja si¢ na proces ewaluacji, po-
zwalaja na lepsze zrozumienie przez zarzadzajacych jednostka potrzeb cztonkow
lokalnej spolecznosci. Badania ankietowe i wywiady moga by¢ podstawa oceny
wlasciwosci doboru zadan do realizacji w danym roku lub w dluzszym okresie
czasu (w przypadku zadan kontynuowanych). Niewlasciwie zaspokajane potrzeby
spoteczne ujawnione w trakcie przeprowadzonej ewaluacji powinny by¢ podstawa
zmiany plandéw oraz witasciwego doboru zadan do realizacji w mozliwie najkrot-
szym terminie.

Ewaluacja jako ustalenie wartosci dodanej z przyjetej metody jest rOwniez na-
rzedziem chronigcym jednostke przed ustaleniem tzw. kreatywnego budzetowania
zadaniowego. Zawsze istnieje pokusa wsrdd zarzadzajacych jednostka, aby przed-
stawi¢ dziatalno$¢ jednostki w okresie danej kadencji w jak najlepszym $wietle.
Czesto w takim przypadku dobdr miernikdéw realizacji celow nie jest obiektywny.
Prawidlowo przeprowadzona ewaluacja pozwoli na szybka eliminacje¢ ,,propagan-
dowych miernikow” 1 niezwloczne zastapienie ich bardziej wiarygodnymi. Dodat-
kowym elementem jest w tym przypadku kontrola prawidtowosci zatozonych celow
poszczegdlnych dziatan. Ujawnione w procesie ewaluacji niewtasciwie sformuto-
wane cele powinny by¢ niezwlocznie zastgpione bardziej ambitnymi.
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EVALUATION IN ACTIVITY OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Summary: The following article is aimed to identify solutions to improve the activity by
local government units . Limited budgets for ongoing operations should be spent in the most
efficient way. Improvement activities should take place on the basis of feedback to elimi-
nate the effects of negative decisions in the past in order to eliminate errors in the future. In
the case of local government units that have implemented performance budgeting procedure
the implemented evaluation is an element supporting the improvement. The author propos-
es a model to implement the evaluation as a multi-step methods to improve efficiency. The
subject to an effective evaluation is to provide detailed information derived from the account-
ing system especially internal management reporting. The evaluation should be performed at
a high frequency in order to prompt the correction of improperly adopted efficiency measures
and other factors.

Keywords: budgeting, efficiency, evaluation, new public management.



