Recenzja

Przedmiotem recenzji jest opracowanie zatytutowane Raport ewaluacyjny z modutu A:
Badanie pt: Ewaluacja trafnosci zakresu interwencji Dziatania 5.1. Programu Operacyjnego
Kapital Ludzki (zwane dalej Raportem ewaluacyjnym).! Zostalo ono sporzadzone przez
Zespot ekspertow w sktadzie: Bartosz Ledzion, Karol Olejniczak, Wojciech Pander, na
zlecenie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Autorzy opracowania jego cele zdefiniowali jako ,.(...) odpowiedZ na dwa glowne
pytania: 1. Czy Dziatanie 5.1 PO KL odpowiada potrzebom i wyzwaniom polskiej
administracji rzqdowej w procesie jej modernizacji i podnoszenia efektywnosci? 2. Czy
Drziatanie 5.1 PO KL jest spojne logicznie i racjonalne oraz czy ma szanse powodzenia, tzn.
wywolania pozytywnej zmiany?””

Raport ewaluacyjny jest obszernym opracowaniem. W jego strukturze wyrdzniono
m.in.: streszczenie, opis podstawowych paradygmatéw zarzadzania administracja publiczna,
diagnoze stanu zarzadzania polska administracja rzadowa, przestanki konstruowania
Drziatania 5.1. PO KL, ocen¢ jego odpowiedniosci wzgledem potrzeb 1 wyzwan, opis jego
potencjalu wywolania zmiany systemowej, wnioski oraz rekomendacje. Integralnymi
elementami opracowania sg bibliografia i aneksy.

Raport ewaluacyjny to opracowanie wykraczajace poza klasycznie pojmowany
dokument prezentujacy wyniki badan ewaluacyjnych. Przyjecie konwencji ewaluacji
wspieranej teorig oraz postuzenie si¢ teoriami: bazowymi, zmiany 1 wdrazania to pozytywne
wyr6zniki podejscia badawczego przyjetego przez Autoréw. Postuzenie si¢ nimi nadaje tej
metodologii charakter poznawczo interesujacy oraz praktycznie uzyteczny. Opracowanie to
moze stanowi¢ przyktad przelamywania, dominujacej w Polsce, konwencji fechnicznych
ewaluacji niewiele wnoszacych poza buchalteryjnym zestawieniem danych faktograficznych,
przedstawiajacych niklty tadunek wiedzy potrzebnej dla projektowania 1 wdrazania
programow 1 polityk publicznych.

Opracowanie to wytycza¢ moze nowy standard tworzenia raportow ewaluacyjnych,
ktory umownie okreslam jako te, ktore lokuja sie w nurcie ewaluacji refleksyjnej. Pod
pojeciem tym rozumiem ewaluacjg, ktora trafnie identyfikuje i parametryzuje zagadnienia

stanowigce materi¢ badania oraz poprawnie opisuje zachodzace pomig¢dzy nimi relacje

' Dziatanie 5.1 — ,,Wzmocnienie potencjatu administracji rzqdowej”, stanowi czes¢ Priorytetu V — ,Dobre
rzqdzenie”, realizowane w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki.

* L Raport ewaluacyjny z modulu A: Badanie pt: Ewaluacja trafnoSci zakresu interwencji Dzialania 5.1.
Programu Operacyjnego Kapital Ludzki”



przyczyno-skutkowe. Podstawowym wyrdznikiem ewaluacji refleksyjnej jest umiejetnosé

sytuowania w okreslonym porzadku teoretycznym ustalen diagnostycznych i budowanych

w oparciu o nie rekomendacji pro futuro. Podej$cie takie cechuje si¢ metodologiczng

elegancja i konceptualnym uporzadkowaniem.

Ustalenia diagnostyczne poczynione przez Autorow Raportu ewaluacyjnego sa
rzetelne 1 znajduja odzwierciedlenie w zasobach informacyjnych (opracowaniach,
ekspertyzach oraz wywiadach) przywotywanych w opracowaniu. Ich trafnos$¢, sposob ich
prezentacji oraz towarzyszace im komentarze sg przekonywujace i jednoznaczne. Podobna
uwage sformulowaé nalezy w odniesieniu do dojrzatego sposobu ujecia rekomendacji,
zaréwno tych o charakterze systemowym, jak i tych wprost dotyczacych Dziatania 5.1.

Wychodzac z zatozenia, ze komentowanie opinii, ktdre si¢ podziela nie jest nazbyt
produktywne, koncentruj¢ si¢ zatem na kwestiach, ktére moim zdaniem warto byloby
rozwing¢ lub ponownie przemys$le¢. W istocie rzeczy wykraczaja one poza formute
klasycznego komentarza do raportu ewaluacyjnego. Zwazywszy jednak na niestandardowy
charakter opracowania Raport ewaluacyjny (w sensie jednoznacznie pozytywnym) pozwalam
sobie spostrzezenia te przywolaé. Po czesci odnosza si¢ one wprost do recenzowanego
dokumentu, po czeg$ci wykraczaja poza jego zakres problemowy.

1. Autorzy wskazuja cztery wyrozniki nowoczesnych podejs¢ do zarzadzania administracja
publiczng (s. 6), tj.: systemy mierzenia wynikow, budzetowanie zadaniowe i ewaluacja,
systemy zarzadzania wiedzg i uczenia si¢ oraz zdolno$ci kierownicze. To przedmiotowo
dobrze zakre$lony katalog. Wydaje si¢, ze jego wzbogaceniu mogloby stuzy¢ ujecie
w nim jeszcze jednego zagadnienia, jakim jest rzadzenie/zarzadzanie wspoluczestniczace
(odniesienia do tego zagadnienia pojawiaja si¢ w tresci dokumentu). Przemawia¢ za tym
moze logika ewoluowania paradygmatow administrowania/zarzadzania sprawami
publicznymi — odchodzenie od systemow imperatywnych i biurokratycznych w kierunku
systemOw koordynacji i wymiany rynkowej, uosabianych przez nowe zarzadzanie
publiczne i podazanie w kierunku systemow deliberatywnych i wspotuczestniczacych.
Wydaje sig, ze jedng z kluczowych przestanek modernizacji wspotczesnych panstw i ich
aparatow  administracyjnych jest redefiniowanie relacji pomigdzy panstwem
a obywatelem, a jej istota jest opieranie systemow rzadzenia/zarzadzania o sieciowe
policentryczne uktady integrujace coraz wigkszg liczbe aktorow. Z tej perspektywy udziat
obywateli w wykonywaniu wiladzy staje si¢ signum temporis procesOw modernizacji

panstwa i jego struktur.



2. Autorzy (s. 6) formutuja hipoteze ,.(...) iz w polskiej administracji wcigz przewaza
paradygmat klasycznej administracji weberowskiej”. To trafna konstatacja. Warto jednak
zwroci¢ uwagg, ze polska administracja:

a) nie przyswoila sobie wszystkich cech tego modelu i nie doszto w jej ramach do ich
pelnej instytucjonalizacji (np. apolitycznos¢, Sciezka kariery oparta o kryteria
merytoryczne, stuzba cywilna), na co zreszta Autorzy wskazuja,

b) jest konglomeratem rozwigzan wyprowadzonych z kazdego z trzech podstawowych
paradygmatéw, o ktorych mowa w opracowaniu. Ich charakter oraz sposob ich
inkorporowania powoduja, iz pozostaja one nierzadko wzgledem siebie w relacjach
wykluczajacych si¢, nie sg one wzgledem siebie komplementarne, co rodzi
dysfunkcje. Elementy normatywne i prakseologiczne zaczerpnigte z systemow
cechujacych si¢ réznymi logikami trudno jest harmonizowaé, jes$li proces ich
wprowadzania jest ,,skompresowany w czasie”. To jeden z podstawowych problemow
,»przyspieszonej modernizacji” aparatu administracyjnego w Polsce,

¢) poprzez kultur¢ organizacyjna, w ktora jest zanurzona, polska administracja publiczna
tylko czesciowo odzwierciedla cechy typologiczne modelu weberowskiego, po czesci
za$ stanowi egzemplifikacj¢ odchylen od tych cech. Relacje pomigdzy stosowaniem
regul biurokracji weberowskiej a aplikacja ich wynaturzonych form, zr6znicowane sa
w zaleznosci od segmentu administracji.

3. W polskiej administracji publicznej wyraznie dostrzegalne jest zjawisko réznicowania si¢
dynamiki proceséw modernizacyjnych’® zachodzacych w poszczegélnych segmentach
administracji publicznej. Problem ten wystepuje na dwoch ptaszczyznach. Na pierwszej
znich odnotowujemy rozne tempa procesu doskonalenia administracji rzadowej
i samorzadowej (na korzys¢ tej drugiej). Na ptaszczyznie drugiej — zrdznicowanie owej
dynamiki odnosi si¢ do réznych segmentéw administracji rzadowej. Proces uczenia si¢
nowych wzorcéw zachowania, praktyk organizacyjnych i rutyn zarzadczych relatywnie
szybko postepuje w przypadku tych z nich, ktére intensywnie uczestniczag w szeroko
rozumianym systemie koordynacji funduszy europejskich. W tych segmentach, ktore nie
sg tak intensywnie zaangazowane w ten proces, dynamika ta jest znacznie nizsza. Tworzy
to zjawisko administracyjnego kolazu, tj. funkcjonalnie i organizacyjnie wyodrgbnione
segmenty administracji réznicuja si¢, postuguja si¢ odmiennymi logikami, kodami

porozumiewania si¢, praktykami organizacyjnymi i schematami zarzadzania (idzie w tym

? Przyjmuje konwencjonalne rozumienie tego pojecia i utozsamiam je dla potrzeb tego wywodu z doskonaleniem
standardéw dziatania.



przypadku o zjawiska zblizone do tych, ktéore N. Luhmann, na gruncie rozwazan nad
systemami okre$la jako dyferencjacj¢ funkcjonalng i autopojetyczno$¢). Prowadzi to do
zawe¢zania elementdw podzielanych przez wyodrgbniajace si¢ segmenty aparatu
administracyjnego, a co za tym idzie, ich relacje nabieraja w coraz wigkszym zakresie
charakteru dysfunkcjonalnego. Praktyczng tego implikacjg jest niska jako$¢ zarzadzania,
w tym, np. brak zdolnosci do koordynacji poziomej. W kontek$cie Dziatania 5.1.
wigzaloby si¢ to ze zwrdceniem uwagi na konieczno$¢ realizacji takich projektow, ktore
tworzylyby wspoélny dla tych segmentéw korpus wiedzy i technik zarzadzania — wspdlnie
podzielanych i stosowanych. Komentarz ten nie oznacza odrzucenia zasadno$ci realizacji
projektow specjalistycznych, dedykowanych wasko okre§lonym segmentom administracji.
Ma jedynie zwroci¢ uwage na konsekwencje wynikajace z przyjecia radykalnej logiki
waskich specjalizacji, bez ich oparcia na szerszych fundamentach zarzadzania
publicznego.

4. Autorzy trafnie identyfikuja deficyty polskiej administracji rzadowej (s. 96). Wskazuja
sze$¢ ich rodzajow.* Kazdy z nich zostat stusznie przywolany. Wydaje sie, ze warto bylo
rozwazy¢ dodanie jeszcze jednego tj. brak ugruntowanego zrozumienia wsrodd rzadzacych
elit politycznych znaczenia administracji rzadowej dla zarzadzania panstwem
(przyktadem tego moga byé burzliwe i smutne losy stuzby cywilnej).” Nawet jesli
pojawiaja si¢ wypowiedzi o tym charakterze, to bardzo rzadko przektadaja si¢ one na
dzialania systemowe. To jedna z fundamentalnych przyczyn jej stabosci.

5. Refleksje Autoréw Raportu ewaluacyjnego na temat potrzeby modernizacji polskiej
administracji rzadowej sa interesujace, uzyteczne i sugestywne. Warto§ciowym ich
dopelnieniem byloby okreSlenie warunkéw skutecznej implementacji dzialan
modernizacyjnych, czyli wyspecyfikowanie podstawowych przestanek, ktéore musza
zaistnie¢, aby realizacja planowanych projektéw przyniosta zaktadane cele. Elementem
takiego opisu mogloby sta¢ si¢ m.in. zagadnienie ,technologii” modernizacji polskiej
administracji rzadowej (np. podejscie ewolucyjne versus rewolucyjne, podejscie
inkrementalne versus radykalne itp.).

6. Autorzy wskazuja na wywiady jako jedno ze zrédel pozyskiwania informacji dla potrzeb

sporzadzenia opracowania. Proponuje si¢ rozwazy¢ zamieszczenie w Raporcie

* Proponuje si¢ doprecyzowanie sposobu ujecia jednego z tych deficytow ,.brak stabilnosci” i okreslenie
o jakiego rodzaju niestabilno$ci jest mowa. Ponadto na s. 6 zamieszczono sformutowanie ,,Dzialanie 5.1. PO KL
czesciowo powstato w swoistej prézni i na zasadzie reakcyinej...” Prawdopodobnie Autorzy mieli na mysli
reaktywno$¢ a nie reakcyjno$é.

> Implicite wspomina si¢ o tym w Raporcie ewaluacyjnym w kontekscie braku strategicznych rozstrzygniec¢ co
do ksztattu polskiej administracji publicznej.



ewaluacyjnym informacji o profilu osob, z ktorymi wywiady przeprowadzono (ekspert,

urzednik itp.) oraz kwestionariusza, w oparciu o ktéry rozmowy te byty prowadzone.

Opracowanie  Raport  ewaluacyjny  cechuje si¢  wysokimi  standardami
metodologicznymi, a sposdb wykorzystania, dla jego sporzadzenia, konwencji ewaluacji
wspieranej teorig przesadza o jego konceptualnej atrakcyjnosci i oryginalno$ci. Osadzenie
ustalen empirycznych i postulatow pro futuro w sferze dobrze obudowanych refleksji
paradygmatycznych (gtownie za sprawa umiej¢tnej syntezy dorobku teorii zarzadzania
publicznego) to kolejny walor tego opracowania.

Zawarte w Raporcie ewaluacyjnym ustalenia diagnostyczne oraz rekomendacje s3
rzetelne, trafne, warto$ciowe i1 uzyteczne. Jako takie konstytuuja zasoby wiedzy, ktorych
niewykorzystanie byloby nieroztropnym zaniechaniem. Uzasadnieniem dla tej opinii jest
sposéb w jaki Autorzy opracowania odpowiedzieli na dwa podstawowe pytania dla
prowadzonego przez siebie badania ewaluacyjnego.

Reasumujac, Autorzy Raportu ewaluacyjnego w petni wykonali postawione przed
nimi zadanie a opracowanie, ktore przygotowali jest uzyteczne nie tylko dla zarzadzajacych
Dziataniem 5.1., ale poprzez jego wysokie walory metodologiczne, konceptualne
i projekcyjne stanowi inspirujacy wklad w dyskusje nad celami i sposobami modernizacji

polskiej administracji rzadowe;.
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