Podniesienie jakosci procesow decyzyjnych
w administracji rzadowej poprzez wykorzystanie
potencjatu srodowisk naukowych i eksperckich

Raport

Warszawa 2011

Cztowiek — najlepsza inwestycja

KAPITAL I.UDEQIFI KANCELARIA PREZESA RADY MINISTROW

MABODOWA STRATE [ P
i s #%= THE CHANCELLERY OF THE PRIME MINISTER




Podniesienie jakosci procesow decyzyjnych
w administracji rzagdowej poprzez wykorzystanie
potencjatu Srodowisk naukowych i eksperckich

Raport

Warszawa 2011

KAPITAL LUDZKI  KANCELARIA PREZESA RADY MINISTROW e e
NARGDOWA STRATEGHA SPOINGSCI A== THE CHANCELLERY OF THE PRIME MINISTER FUNDUSZ SPOLECZNY



Raport koncowy z badania pt. ,,Podniesienie jakoSci proceséw decyzyjnych
w administracji rzgdowej poprzez wykorzystanie potencjatu $rodowisk

naukowych i eksperckich”

Publikacja wspotfinansowana przez Unie Europejskg w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego

ISBN: 978-83-930035-5-6

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow
Departament Stuzby Cywilnej
Al. Ujazdowskie 1/3
00-583 Warszawa
tel. (022) 694-76-14
www.dsc.kprm.gov.pl

www.procesydecyzyjne.pl

. vt
SR RCOCTIA, FIRATEAM. EACMMIIG A= THE CHANCELLERY OF THE PRIME MINISTER FUNDUSZ SPOLECZNY

KAPITAL LUDZKI  KANCELARIA PREZESA RADY MINISTROW R e -



Spis tresci

SIS EF@SCH wuururrnmnsssrrnnnsssrrnnssssrnnsssssrnnsssssnnnnsssssnnssssssnssssssnnnsssssnnssssssnnssssssnnsssssnnnsssssnnnssssnnnn 3
Streszczenie = Summary (Krystyna Gurbiel, Magdalena Tarczewska-Szymarnska)sssssssssssssssssssssnsssnns 7
1. WStQp (Magdalena Tarczewska-Szymanska) sssssssssssssssssssssssssssssssssssaassssnnsssunsssnnnsnnnnnnsnnnnnnnns 19
2. Podsumowanie wynikow pierwszego etapu realizacji projektu
(Barbara Leszczynska, Magdalena Tarczewska-SzymansKa) cesssssssssssssnssnsssssssssssnsssnnnnnnnnnnnnnnnnnnnns 21
20 W =T [ [T Sl 4 1= oo (o] T [ o o [P 21
2.2. Zastosowane metody i techniki badawcze............coiviiiiiiiiiii 23
2.3. Diagnoza systemu podejmowania decyzji w administracji rzagdowej
z uwzglednieniem roli think tankdw W tym ProCesie .......cevevviureeerisiiiineenesirisnneee s e 24
2.4. Potencjat administracji rzadowej w zakresie wspotpracy z instytucjami doradczymi...... 25
2.5. Potencjat instytucji doradczo-analityCznyCh............ceeeiii i 31
2.6. Celowosc¢ i gospodarnos¢ wspodtpracy z instytucjami doradczymi
W procesie podejmOWaNia AECYZ]ji ..uuruuivireeerruiieiirrrrrisssseserrras s e s rrrra s e s e e s errnas 37
2.7. Bariery wspotpracy i mozliwosc ich eliminaci.......ccccuvvvrremeieeieniieeeee e 40
3. Doswiadczenia zagraniczne dotyczace wspotpracy administracji rzadowej
z zewnetrznymi instytucjami analityczno-doradczymi (Beata Plonka) sueessssssssssssssassss 49
3.1. Powody wykorzystywania zewnetrznych zrodet wiedzy i informacji.........ccoevvvvvveneeneen. 49
3.2. Etapy prowadzenia polityk publicznych a wykorzystywanie wiedzy zewnetrznej ........... 50
3.3. Sposoby pozyskiwania wiedzy ZEWNEIIZNE]........ccuvriiiiiiiirriiii e 50
3.4. Wymagania po stronie administracji w zwigzku ze wspdtpracq
Z ekspertami ZEWNELIZNYMI v.vvuuieiiieirres s e eerrs s s rrrrs e s s e rrrs s s e rrrn e s e e e rnna e e e e errnnnns 52
3.5. ZrOdta WIEZY ZEWNELIZNE] ...vcveeeeeviesieteeseete e st s sttt en st sn sttt be s s 53
3.6. Wady i zalety pozyskiwania wiedzy ze zrodet zewnetrznych ..........ooooeeveeivnvnvnnenennenn. 53
3.7. Mechanizmy pozyskiwania i wykorzystywania wewnetrznych zasobdw wiedzy
W administracji PUDIICZNE] .....cooeieeie e e 54
3.7.1. Sposoby wytwarzania wewnetrznej wiedzy ekspercki€] .......coeevvevriiriiiinieeinnnnen. 54
3.7.2. Wewnetrzne mechanizmy poprawy jakosci polityk publicznych............cccceceunnnnns 55

Whioski i rekomendacje w zakresie zmian systemowych, instytucjonalnych
lub legislacyjnych (Grzegorz Wiaderek).ssssssssssssssssssssssassssnssssnssssnnsssssssssnssssnssssnssssnnsnsnnss 57

Opis wypracowanego modelu systemu podejmowania decyzji w administracji
rzadowej z wykorzystaniem zewnetrznego wsparcia eksperckiego

(Krystyna Gurbiel, Magdalena Tarczewska-Szymanska, Grzegorz Wiaderek, Stawomir WysocKi) ssssssssusss 61
5.1. Modele podejmowania dECYZJi ..uuuiieruiiiiiiiiiiiiiii et r e e e e ra e e 61
5.1.1. O naturze procesow decyzyjnych: od pewnosci do NiepewnosCi...........oeeeeunvvnns 61
5.1.2. Modele klasyczny i MenedzersKi ........ccuuuiiiiiiiiriiniiiiiii e e e 63
5.1.3. Modele — inna typologia: od racjonalnosci do aktyWnosCi .....ccevvveeeeeeiiiiieccnnnnnes 64
5.1.4. Modele teoretyczne a praktyka i model wspotpracy administracji
z instytucjami typu think tank ..o 66
5.2. Proponowane podejscie do wspdtpracy administracji rzagdowej
z instytucjami analityczno-doradCzymi......ccuuviiiuiiiiiiiiiciis e 67
5.3. Analiza wptywu rekomendowanego modelu..........ceiviiiiiiiiiiiiiin e 71
5.3.1. Oszacowanie skutkéw finansowych wdrozenia (koszty/ korzysci) .......covvvveeiinnnns 72

5.3.2. Oszacowanie ryzyka proponowanych rozZwigzan.........cccueeeeeessrrreesesssssnneeessnnnns 73



~

Projekt wskaznikow do pomiaru trendéw/skali wykorzystania
potencjatu srodowisk naukowych i eksperckich w pracach

administracji rzadowe]j (Korneliusz Pylak) «uussssssssssssssssssanssssssnnssssssnsssssssnssssssnnnssssnnnsssns 79

Whioski (Magdalena Tarczewska-Szymariska, Grzegorz Wiaderek, Stawomir Wysocki) sessssssssssssssssns 87

Tabela rekomendacji (Magdalena Tarczewska-Szymariska, Grzegorz Wiaderek,

STAWOMIF WY/SOCKI) auuunnsnssssnssnssssssssnsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssasnnsasnnnns 91

& 1 = o7 T 1 103
1T B 21101 To T = |1 1= PP 103

9.2. Lista odwiedzanych iNStytUGi ...u.viviiiiiiiiiiiccieie e 106



Szanowni Panstwo,

Raport opracowany zostat w ramach projektu systemowego ,Podniesienie jakosci procesow
decyzyjnych w administracji rzadowej poprzez wykorzystanie potencjatu Srodowisk naukowych
i eksperckich”. Projekt, realizowany w Departamencie Stuzby Cywilnej Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, dotyczy udziatu Srodowisk eksperckich w procesie wzmacniania potencjatu analitycznego
administracji rzadowej. Jego celem jest usprawnienie mechanizméw decyzyjnych w administracji,
a w konsekwencji sprawne i efektywne zarzadzanie publiczne.

Raport jest wynikiem badan przeprowadzonych w urzedach administracji rzadowej i instytucjach
analityczno-doradczych, analizy do$wiadczen innych krajow zgromadzonych podczas wizyt studyjnych,
paneli i seminarium, w ktérych uczestniczyli cztonkowie korpusu stuzby cywilnej reprezentujacy
ministerstwa i urzedy centralne, w tym inspekcje i urzedy regulacyjne, oraz przedstawiciele Srodowisk
naukowych i eksperckich.

Publikacja otwiera debate na temat mocnych i stabych stron wspotpracy administracji rzadowej
z zewnetrznymi wytwdrcami wiedzy, pozadanych kierunkow zmian i konieczno$ci rozwijania tej
wspotpracy na tyle, aby polityki publiczne byty politykami opartymi na dowodach a toczace sie wokét
nowych rozwigzan debaty byty merytoryczne. Warunkiem koniecznym do osiggniecia takiego stanu
jest zapewnienie zainteresowanym $rodowiskom uczestniczagcym w debacie — zaréwno administracji
publicznej jak i spoteczenstwu obywatelskiemu — dostepu do aktualnej, najwyzszej jakosci i uzytecznej
wiedzy w danym obszarze.

Na podstawie wnioskéw i rekomendacji zawartych w raporcie powstajg wytyczne dla administracji
rzadowej dotyczace jej wspOtpracy z zewnetrznymi ekspertami, a takze poradnik, ktory utatwi
pracownikom stuzby cywilnej korzystanie z najlepszej wiedzy dostepnej wewnatrz administracji,
jak réwniez, w razie koniecznosci, w instytucjach zewnetrznych.

Dziekuje wszystkim osobom i instytucjom, ktore swojq wiedzg eksperckg i dosSwiadczeniami wspierajg
projekt systemowy ,Podniesienie jakosSci proceséw decyzyjnych w administracji rzadowej poprzez
wykorzystanie potencjatu Srodowisk naukowych i eksperckich” przyczyniajagc sie do tworzenia
optymalnych warunkéw zarzadzania wiedzg w administracji rzadowej oraz korzystania z potencjatu
instytucji analityczno-doradczych.

et Q0P
Artur Obtuski

Zastepca Dyrektora
Departamentu Stuzby Cywilnej
Kancelaria Prezesa Rady Ministrow

Warszawa, lipiec 2011 r.






Podniesienie jakosci procesdw decyzyjnych w administracji rzadowej poprzez wykorzystanie potencjatu
Srodowisk naukowych i eksperckich

Streszczenie

Niniejszy Raport opracowany zostat w wyniku realizacji
przez Departament Stuzby Cywilnej w Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow projektu ,Podniesienie jakosci
procesow  decyzyfnych w administracji  rzgdowef
poprzez wykorzystanie — potencjatu  Srodowisk
naukowych / eksperckich” finansowanego
z Europejskiego  Funduszu Spofecznego w ramach
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013.

Zatozeniem projektu bylo wzmocnienie mechanizmoéw

decyzyjnych administracji rzadowej poprzez
wypracowanie  narzedzi  usprawniajgcych  proces
wykorzystania  potencjalu  $rodowisk  naukowych
i eksperckich. Realizacja projektu przebiega

w nastepujacych etapach:

analiza i diagnoza podejmowania decyzji w administracji rzagdowej

wypracowanie rekomendacji w zakresie podejmowania decyzji na
podstawie polskich i zagranicznych doswiadczen

wdrozenie standardéw w administracji rzagdowej

szkolenia dla pracownikéw administracji rzagdowej zaangazowanych
w proces decyzyjny, w tym w szczeg6lnosci w opracowanie i
wdrazanie analiz oraz strategii a takze projektowanie rozwiazan
legislacyjnych

organizacja konferencji z udziatem przedstawicieli administracji
rzagdowej, srodowiska ekspertéw, publicznych i niepublicznych
instytucji badawczych.

Pierwszy modut dotyczyt przeprowadzenia diagnozy
mechanizméw wspotpracy pomiedzy administracjq
rzagdowg i instytucjami  analityczno-doradczymi.
Efektem prac byt Raport Poczatkowy z badania

Summary

This Report has been elaborated following the
realization of the project “Improving quality of
decision-making  processes in the government
administration through the use of the potential of
scientific and expert milieus” by the Civil Service
Department in the Chancellery of the Prime Minister
financed from the European Social Fund within the
framework of the Human Capital Operational
Programme 2007-2013.

The project aimed at strengthening of decision-making
mechanisms in the government administration through
the development of tools improving the process of use
of the scientific and expert milieus' potential and will be
attained through realization of the research and
implementation activities divided into five stages:

analysis and diagnosis of decision-making in government
administration

develop recommendations on decision-making based on Polish and
foreign experiences

implement standards in government administration

trainings for employees of government administration engaged in
the decision-making process including elaboration and
implementation of analysis and strategies and designing legislative
solutions

organize conferences with participation of representatives of
government administration, exerts and public and non-public
research institutions

The first module concerned conducting the diagnosis of
mechanisms of cooperation between the government
administration and the analytic and advisory institutions.
As the effect of those works the Inception Report was



zawierajacy koncepcje metodologii oraz wyniki badan,
ktérych opis znalezé mozna w drugim rozdziale
niniejszego opracowania.

Zgodnie z koncepcjq badania analizowane byty
nastepujgce procesy decyzyjne w administracji
rzgdowej:

b tworzenie polityk publicznych, decyzje
strategiczne oraz realizacja wybranych strategii
i programéw rzgdowych,

P stanowienie prawa,
prowadzenie badan ewaluacyjnych i wdrozenie
powstatych w wyniku badan rekomendacji.

znalezienia
ktore

Realizacja celéow badania wymagata

odpowiedzi na pytania  badawcze,

pogrupowano w ponizszych obszarach:

b zdefiniowanie proceséw decyzyjnych, w tym ramy
prawne dla korzystania z wiedzy eksperckiej,

b przebieg procesow  podejmowania  decyzji
w administracji rzadowej,
P giéwni aktorzy uczestniczacy w  procesach

decyzyjnych i ich potencjat,

P wspoOlpraca pomiedzy administracjq i instytucjami
zewnetrznymi,

P postrzeganie proceséw podejmowania decyzji przez
aktoréw w nich uczestniczacych,

b szanse i zagrozenia wspOtpracy administracji
rzadowej z instytucjami zewnetrznymi.

Metodologia badania zostata oparta na triangulacji:
zrodet danych, metod badawczych i perspektyw
badawczych.

W celu znalezienia odpowiedzi na sformutowane

pytania badawcze zastosowano nastepujgce metody

badawcze:

b analize danych zastanych,

b indywidualne wywiady pogtebione,

b internetowe wywiady kwestionariuszowe (CAWI —
Computer Assisted Web Interviews),

P studia przypadku.

Uzyskane dane poddane zostaty analizie iloSciowej

i jakoSciowej, zas w kolejnym etapie badania podlegaty

weryfikacji podczas paneli ekspertow.

elaborated where the methodology concept as well as the
research results were presented - their description is
included in the second chapter of this Report.

According to the idea of the research we have
considered the following decision-making processes in
the government administration:

» creation of public policies, strategic decisions and
realization of selected strategies and government
programs,

P making law,

» conducting evaluation research and
implementing recommendations resulting from the
research conducted.

Realization of the research objectives required
answering the research questions that were grouped
in the following areas:

P defining the decision-making processes including
legal framework to make use of the experts'
knowledge,

P course of the decision-making processes in the
government administration,

P key actors participating in the decision-making
processes and their potential,

P cooperation between the administration and the
external institutions,

P perception of the decision-making processes by the
actors participating in those processes,

b opportunities and threats for the cooperation
between the government administration and
external institutions.

The methodology of the research based on the
triangulation of: data sources, research methods
and research perspectives.

In order to answer the articulated research questions

the following research methods have been used:

P desk research,

P individual in-depth interviews,

P Internet interviews (CAWI - Computer Assisted
Web Interviews),

P case studies.

The data obtained were submitted to quantitative and
qualitative analysis and in the next stage of the research
they were verified during the panels of experts.



Podczas analizy szerokiego materiatu dotyczacego
proceséw podejmowania decyzji oraz funkcjonowania
w sferze publicznej instytucji doradczych, dostepnego

w postaci literatury przedmiotu, opracowan
i raportow  dokonano typologii  funkcjonujgcych
instytucji doradczych oraz zdefiniowano istniejace

modele podejmowania decyzji w administracji.

Z kolei pogtebione wywiady indywidualne pozwolity
wyrobi¢ sobie wstepny poglad na temat wzajemnej
oceny funkcjonowania tych instytucji. Juz na tym
etapie respondenci zwracali uwage na niejednolitos¢
podejécia do korzystania z doradztwa
zewnetrznego w administracji. Z jednej strony
wiele instytucji ceni wsparcie doradztwa zewnetrznego
i chetnie z niego korzysta, z drugiej za$ istniejg rowniez
instytucje i komorki, ktére nie widzg potrzeby
wykorzystywania takiej ~mozliwosci, nawet jesli
posiadajg odpowiednie zasoby finansowe. Ten podziat
silnie rysuje sie podczas catego badania. Wskazuje on
m.in., ze nie istnieja sformalizowane
mechanizmy, ktére wymuszatyby sieganie po
doradztwo zewnetrzne nawet tam, gdzie wydaje sie
ono najbardziej potrzebne: przy podejmowaniu decyzji
strategicznych  lub  podczas procesu tworzenia
projektéw uregulowan prawnych.

Powyzszy podziat znalazt potwierdzenie w kolejnym
etapie badania: wywiadach kwestionariuszowych.
Polaryzacja administracji publicznej w  zakresie
korzystania z doradztwa zewnetrznego, wynikajgca
raczej z postawy wobec doradztwa zewnetrznego
anizeli  z formalnych  mechanizméw, determinuje
réwniez inne zidentyfikowane zrdznicowania. Jednostki
administracji korzystajace ze wsparcia zewnetrznego
znaczgco lepiej postrzegajg to wsparcie, zarébwno jego
przydatnos¢, jak i charakter wspoétpracy oraz jakoS¢
otrzymanych produktéw i ustug. Co ciekawe, sq one w
stanie przezwyciezaC bariery, na ktore wskazujq
instytucje niechetne do podejmowania wspétpracy
z doradcami zewnetrznymi, jak np. stosowanie ustawy
0 zamoOwieniach publicznych czy tez utrzymywanie
stalych kontaktéw z instytucjami doradczymi w celu
podnoszenia ich wiedzy na temat biezacych zmian
zachodzacych w poszczeg6inych obszarach polityk.

During analysis of extensive material concerning
processes of decision-making and functioning of
advisory institutions in the public sphere, which was
rendered available in the form of subject-matter
literature, studies and reports, typologies of
operating advisory institutions were prepared and
models of decision-making existing in the
administration were defined.

On the other hand the interviews provided us with the
preliminary view on the bilateral assessment of those
institutions' functioning. Already at that stage the
respondents indicated nonuniformity of approach
as far as using external advisory services in the
administration is concerned. On the one hand
many institutions value the support provided by the
external advisory and use that willingly, but on the
other hand there are also certain institutions and units
that do not see any need to use such possibilities even
if they have enough funds for that. Such a division has
been well visible during the whole research. It has also
revealed the lack of formalised mechanisms that
would enforce making use of the external
advisory services even in those areas where they
seem to be needed the mostly: when making strategic
decisions or formulating rules of law.

The above division has been also confirmed in the
successive stage of the research: structured interviews.
Polarization of the public administration in terms of
using external advisory, resulting rather from the
approach towards external advisory than formal
mechanisms applied, determines also other differences
identified. The administration units that use external
support perceive that support much better in terms of
its usefulness, character of cooperation as well as
quality of products and services provided. Interestingly
enough, they can overcome barriers indicated by those
institutions which are not eager to cooperate with
external advisers, e.g. application of the public
procurement act or maintaining relations with advisory
institutions in order to improve their knowledge on
current changes being introduced in the respective
policy areas.



Teze, iz korzystanie ze wsparcia zewnetrznego zalezne
jest od postawy, nie za$ od formalnych mechanizmow,
potwierdzity studia przypadku, w trakcie ktérych
okazato sie, iz w jednej jednostce organizacyjnej jej
poszczegllne komorki organizacyjne (departamenty)
prezentowaty catkowicie rézny poziom korzystania ze
wsparcia zewnetrznego: od jego catkowitej negacji
(,nie jest nam potrzebne™ po intensywne
wykorzystywanie doradztwa przy podejmowaniu decyzji
zaréwno strategicznych, jak i operacyjnych.

Zarowno w badaniach ilosciowych, jak i podczas
wywiadéw pogtebionych oraz studiow przypadku
zwracano szczegolng uwage na potencjat obu stron
do prowadzenia wspotpracy. Wyniki ponownie
pokazaty zréznicowanie po stronie administracji:
jednostki podejmujace stale takq wspotprace sa
do niej lepiej przygotowane; ich kadra jest wysoko
wykwalifikowanym partnerem dla instytucji doradczych
na réznych etapach wspofpracy: prowadzenia statego
dialogu, przygotowania  zamoéwien  publicznych,
realizacji badania iodbioru produktu czy ustugi.
Respondenci z obu grup podkreslali, iz w tym zakresie
nastgpity zmiany. Jednostki niepodejmujace statej
wspotpracy z instytucjami doradczymi nie zbudowaty
potencjatu  analitycznego, dlatego barierg s
postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego czy
nadzér nad jego wykonaniem, gwarantujacy
otrzymanie wysokiej jakosci ustug.

Po stronie instytucji doradczych sytuacja jest takze
bardzo zréznicowana, co wynika z réznorodnosci tych
instytucji, ktére wigczone zostaty do badania, a ktére
reprezentujg szerokie spektrum podmiotéw: od szkét
wyzszych i jednostek naukowo-badawczych, poprzez
organizacje pozarzgdowe, po przedsiebiorstwa
prywatne. Ze wzgledu na status tych podmiotéw ich
potencjat jest rézny. Uczelnie wyzsze finansujq sie
gtownie ze Srodkéw publicznych pozyskanych poza
procesem przetargowym. Posiadajg —najstabilniejszg
wéréd  badanych  instytucji  sytuacje finansowa,
dysponujg tez do$wiadczong i wysoko wykwalifikowang
kadrg. Organizacje pozarzadowe i firmy doradcze wsrod
najwiekszych probleméw wymieniajg brak stabilnosci
finansowej. NajczeSciej nie dysponujq statg kadrg
eksperckg zatrudniong na podstawie umowy o prace,
lecz raczej wspoétpracujq z ekspertami zatrudnionymi do
konkretnych przedsiewziec i projektow.

The thesis that using the external support depends on
the approach presented and not on formal mechanisms
has been confirmed by the case studies which
revealed that various organizational units
(departments) in one organizational unit presented
totally different level of the external support use: from
total negation ("we do not need it") to intensive use of
advisory when making both strategic and operational
decisions.

Both in qualitative research and during case studies a
special attention was given to the potential of both
parties to cooperate. The results revealed again the
diversity on the administration side: units that
cooperate in those terms on constant basis are
better prepared to that cooperation — they possess
staff which is highly qualified partner for advisory
institutions at various stages of cooperation: maintaining
constant dialogue, preparing public procurement calls,
conducting them, realizing research and receipt of a
settled product or service. Respondents of both groups
underlined that there had been revolutionary changes in
that scope recently. Units that did not maintain constant
cooperation with advisory institutions did not developed
analytic potential, therefore they consider as a barrier any
public procurement procedures or supervision over their
realization that ensures the receipt of high quality
services.

The situation on the part of advisory institutions is
also very diversified which results from a significant
distinctness of those institutions that were included in
the research and that represent the wide range of
entities: from universities and scientific and research
units through non-governmental organizations to
private enterprises. Due to their different status those
entities have also different potential. Universities
finance their activities mainly from the public funds
obtained outside the public procurement process. They
are in the most stable financial situation among the
institutions examined, they also have experienced and
highly qualified staff. Non-governmental organizations
and advisory firms as their biggest problems indicate
the lack of financial stability. Therefore they do not
have expert staff employed on permanent employment
contracts, they rather cooperate with experts hired for
the needs of certain enterprises or projects.



Zidentyfikowane zostaly najistotniejsze  bariery
utrudniajgce wspoétprace. Poza barierg postawy,
o ktérej wspomniano, za istotng bariere respondenci
uznali problem niepetnego wzajemnego
zrozumienia kontekstu i celu dziatania obu
instytucji. Respondenci z administracji podkre$lali
brak nalezytej wiedzy o specyfice jej funkcjonowania
i ograniczeniach w podejmowaniu decyzji. Zwracali tez
uwage, ze czesto konsultanci nie chcq rozszerzac
swojej analizy, starajg sie raczej bazowaC na
posiadanej wiedzy, anizeli przeprowadzaC rzetelne
badania  pogtebione. Przedstawiciele instytucji
doradczych wskazali za$, ze administracja czesto ma
nierealistyczne oczekiwania  wobec doradztwa
zewnetrznego, nie potrafi whasciwie oszacowac¢ kosztow
pogtebionych analiz, nie komunikuje precyzyjnie swoich
potrzeb.

Analizy pozwolity na sformutowanie wniosku, iz istniejq
inne przeszkody utrudniajgce rozwdj instytucji typu
think tank oraz prowadzenie szerokich
i dtugoterminowych badan. Pierwsza z przeszkod
dotyczy braku — pomimo istnienia formalnych podstaw
- statego, praktycznego mechanizmu
wspotpracy administracji rzadowej z organizacjami
typu think tank, ktéry pozwalatby na programowanie,
akumulowanie i wykorzystywanie wiedzy dostepnej
w zewnetrznych instytucjach doradczych. Druga bariera
dotyczy stabej dostepnosci zrédet finansowania
diugookresowych  programoéw,  pozwalajacych
budowac stabilne zespoty i programy badawcze.

Badanie wskazato tez na zasadniczy problem
zZwigzany z zarzadzaniem wiedza
w administracji. Praktycznie wszyscy respondenci
podkreslali brak koordynacji w zakresie
pozyskiwania ekspertyz i zamawiania badan.
Koordynacja taka zapewniona jest wtaSciwie jedynie
w obszarze ewaluacji funduszy unijnych przez Krajowg
Jednostke Oceny. W obszarze tym funkcjonujg
zarbwno plany ewaluacji, bedace narzedziem
planowania kolejnych badan, grupy ds. ewaluacji,

umozliwiajgce koordynacje zamawiania badan, jak

During the research execution the most crucial
barriers that hinder cooperation have been identified.
Apart from the approach barrier which was mentioned
above, respondents acknowledged as a significant
barrier the problem of incomplete mutual
understanding of the context and the objective
of operations performed by both types of
institutions.  Respondents from  administration
underlined lack of appropriate knowledge about the
specificity of administration's functioning and their
limitations as far as decision-making is concerned.
They also stressed that it often happened that
consultants did not want to extend their analysis, they
rather preferred to use their own knowledge than to
carry out any in-depth research. On the other hand
representatives of advisory institutions indicated that
administration often expressed unrealistic expectations
towards the external advisory and it could not estimate
costs of in-depth analysis properly, moreover it did not
communicate its needs precisely.

The analysis enabled also to formulate a conclusion
that there were other obstacles that hindered
development of think tank type institutions as well as
conducting extensive and long-term research. The first
obstacle concerns the lack - despite of the existence of
formal basis - of constant, practical mechanism of
cooperation between the government administration
and think tank organizations which would enable
programming, accumulation and making use of
knowledge available from the external advisory
institutions. The second obstacle concerns low
availability of financing sources for long-term programs
that would allow to build stable teams and research
programs.

The research revealed also a fundamental problem
referring to the knowledge management in the
administration. Practically all respondents indicated
lack of coordination as far as obtaining
expertises and ordering researches are concerned.
Such a coordination is ensured only in the area of the
EU funds evaluation by the National Evaluation Unit
(Krajowa Jednostka Oceny). In that area there are
evaluation plans functioning which constitute a tool to
plan further research, there are evaluation groups
which enable the coordination of research ordering, as



i mechanizm zarzadzania rekomendacjami, dzieki
ktoremu wyniki badan ewaluacyjnych sg rozwazane
przez decydentow i przy ich  zastosowaniu
podejmowane sg decyzje. Respondenci z tego obszaru
podkreslajg sprawnos¢ tych mechanizmow, jak rowniez
tatwy dostep do badan realizowanych przez inne
jednostki w obszarze funduszy unijnych.

Kontrastuje z tym podejSciem catkowity brak
koordynacji zamawiania badan i ekspertyz poza
obszarem funduszy strukturalnych. Wiasciwie nie ma
dostepnej informacji, jakie badania sg zamawiane,
trudno tez jest pozyska¢ wyniki przeprowadzonych
badan. Dlatego tez niezbedne s3g rekomendacje
w zakresie  zarzadzania  wiedzg  w administracji
publicznej i konieczne budowanie bazy wiedzy, np.
w postaci portalu, na ktérym rézne jednostki mogtyby
zamieszcza¢ wyniki zamawianych badan lub ekspertyz,
a zarazem miatyby dostep do produktéw uzyskanych
w innych jednostkach administracji rzadowej.

W praktyce dziatania administracji publicznej nie ma

jednolitego i sprawdzonego mechanizmu
szacowania kosztow wspotpracy administracji
publicznej 1 instytucji doradczych. Nie istnieja
mierniki analizowania efektywnosci kosztéw

zewnetrznego doradztwa, w tym réwniez analizowania
kosztow  braku  takiego  doradztwa  (poprzez
wprowadzenie regulacji obcigzonej istotnymi wadami,
ktérych mozna byto uniknaé, poddajac uprzednio
projekty wszechstronnej analizie). Proponuje sie
stworzenie takich miernikéw.

Prowadzone badania wskazujg, ze — pomimo licznych
stabosci — instytucje administracji publicznej oraz
organizacje doradcze i analityczne posiadaja
niezbedny potencjat, by wspotpraca miedzy nimi
byta efektywna i stuzyta wypracowaniu lepszych polityk
czy aktow prawnych.

Z badan mozna wyprowadzi¢ ogdélny wniosek, iz
istnieja mechanizmy, na ktérych mozna oprze¢
usprawnienie procesu decyzyjnego i rozwiniecie
wspoipracy z zewnetrznymi o$rodkami
doradczymi i analitycznymi. Sg to: system oceny
skutkéw regulacji (OSR), mechanizm przyjmowania

well as the mechanism of recommendations'
management thanks to which results of evaluation
research are being considered by decision-makers and
then decisions are made on those basis. Respondents
of that area underline efficiency of those mechanisms
as well as the easy access to researches realised by
other units in the EU funds area.

Total lack of coordination as far as ordering
research and expertises outside the structural funds
area is concerned stands in contrast to that approach.
As a matter of fact there is no information available
what research is being ordered, it is also difficult to
acquire results of the research realized. Therefore
there are recommendations needed as far as the
knowledge management in the public administration is
concerned, e.g. in the form of a portal where various
units could place results of researches or expertises
ordered beforehand and - in the same time - they
would have an access to products obtained by other
units of government administration.

In practice of the public administration operations
there is no uniform and tested mechanism of
estimation of costs of cooperation between the
public administration and advisory institutions. There
are no developed standards to analyse
effectiveness of the external advisory costs, including
analysis of costs in case such an advisory is missing
(through introducing a regulation which is burdened
with serious faults that could be avoided if projects
were subjected to extensive analysis beforehand).
Development of such standards is suggested.

The researches conducted reveal that — despite
numerous weaknesses — institutions of public
administration as well as advisory and analytic
organizations possess necessary potential so the
mutual cooperation could be more effective and could
serve to develop better policies or legal acts.

A general conclusion is to be made out of the research
that there are decision-making mechanisms in
use which could constitute the basis for the
improvement of the decision-making process
and also for the development of cooperation
with external advisory and analytic centres. They



strategii rozwoju kraju oraz innych strategii rozwoju,
jak réwniez mechanizmy ewaluacyjne wypracowane
w systemie programowania i wydatkowania funduszy
europejskich. Szczego6lnie istotnym obszarem jest
konieczno$¢ badania ex post skutkdw wprowadzanych
rozwigzan prawnych. Istniejgce mechanizmy nalezy
jednak rozciggng¢ na obszary, w ktorych dotychczas
nie funkcjonujg, a przede wszystkim przekona¢ do ich
stosowania pracownikéw administracji publicznej,
bowiem  witasnie  postawy  wobec  doradztwa
zewnetrznego zostaty zdiagnozowane jako gtéwna
bariera w jego stosowaniu. Pomocne w tym zakresie
bytyby wytyczne okreSlajgce, w jakich obszarach
i w jaki sposéb korzysta¢ z doradztwa zewnetrznego.
Konieczne wydajg sie szkolenia dla pracownikow
administracji publicznej w tym zakresie. Przedmiotem
szkolen powinny by¢ opracowane wytyczne, a celem
szkolen powinno by¢ pokazanie zaréwno zyskéw/szans,
jak i zagrozen wynikajacych z korzystania ze wsparcia

doradztwa zewnetrznego podczas podejmowania
kluczowych decyzji.
Niezwykle interesujace i uzyteczne okazaly sie

doSwiadczenia wyniesione z wizyt studyjnych, ktére
odbyly sie w: Holandii, Wielkiej Brytanii, Szwecji, USA
oraz w instytucjach europejskich i wspotpracujacych
z nimi think tankach. Zgromadzone doswiadczenia
zostaty przedstawione w rozdziale trzecim.

Podstawowg przyczyng sktaniajacq administracje
rzadowa w wizytowanych krajach do wspofpracy
z instytucjami doradczo-analitycznymi jest powszechnie
podzielane przekonanie o} koniecznosci
prowadzenia polityki w oparciu o dowody
(evidence-based policy). Korzystanie z ekspertyzy
zewnetrznej umozliwia pozyskiwanie najSwiezszej
wiedzy w danej dziedzinie, ze strony 0s6b
specjalizujgcych sie w okreslonej, czasami waskiej
tematyce, przy wykorzystaniu ztozonych metod
pozyskiwania i analizy danych, ktorych umiejetnosé
stosowania nie nalezy do zadan administracji.

Warte zauwazenia jest to, ze podczas wiekszosci wizyt
studyjnych  podkre$lano, iz pozyskanie  wiedzy
zewnetrznej niekoniecznie oznacza podjecie decyzji
politycznej zgodnej z tq wiedzg. Sam etap
podejmowania decyzji rzadzi sie swoimi prawami

are as follows: Regulatory Impact Assessment system
(the OSR system), mechanism of adopting the national
development strategy and other development
strategies and also evaluation mechanisms developed
in the system of programming and spending the EU
funds. The especially significant area is the necessity to
conduct the ex post research of the results of legal
solutions introduced. However the existing mechanisms
should be extended to the areas where they are not
functioning at present and, first and foremost,
employees of public administration should be made
convinced to use them, since the change of approach
towards the external advisory services is the main
barrier for making good use of them. It would be
helpful in that scope to use guidelines showing in
which areas the external advisory should be used and
how to use it. Relevant trainings for employees of
public administration in that scope seem to be
necessary. The subject of trainings should be the
developed guidelines. The objective of trainings should
be to present both advantages and threats of using the
support of external advisory when making decision of
key importance.

Experiences acquired at the study visits turned out to
be very interesting and useful. The study visits were
held in: the Netherlands, Great Britain, Sweden, the
USA as well as in the European institutions and think
tanks cooperating with them. The experiences
gathered were presented in the third chapter.

The basic reason that induces the government
administration in the visited countries to cooperate with
advisory and analytic institutions is the common believe
that it is necessary to conduct the evidence-
based policy. Making use of the external expertise
enables to acquire the newest knowledge in a certain
domain from those specialising in the specific subject
matter (which is often a narrow field of expertise) in
order to use complex methods of acquiring and
analysing data; using those methods not being among
the tasks of the administration.

It is also worth to underline that during most of study
visits it was stressed that acquiring external knowledge
does not necessarily mean that a political decision will
be made according to that knowledge. The stage of
making decision itself has own specificity in terms of



demokracji. Ostatecznie po zgromadzeniu odpowiedniej
wiedzy decydenci polityczni nadzorujgcy administracje
publiczng podejmujg decyzje o uwzglednieniu lub nie
uwzglednieniu pozyskanej wiedzy, bioragc pod uwage
mozliwoS¢  przyjecia danej decyzji w drodze
odpowiedniej $ciezki decyzyjnej (np. parlamentarnej).

We wszystkich odwiedzanych krajach podkreslano, ze

udziat zewnetrznej wiedzy eksperckiej dotyczy
praktycznie wszystkich etapéw prowadzenia polityki
publicznej, jednak jest najwiekszy na etapie

przygotowywania zatozen do polityki publicznej
oraz ewaluacji jej skutkow.

Okazato sie, iz we wszystkich krajach pozyskiwanie
wiedzy ekspertbw moze sie odbywaC w sposdb
nieodptatny lub odptatny. W tym drugim przypadku
mamy do czynienia z mechanizmami:

» zamowien publicznych,
P grantow.

We wszystkich krajach zakup wiedzy eksperckiej
wymaga  zastosowania  przepisébw  dotyczacych
zamoéwien publicznych. Stosowanie tych przepiséw
zawsze skutkuje wydtuzeniem catego procesu. W wielu
krajach stosowane s mechanizmy sprzyjajgce
uelastycznieniu tych procedur, umozliwiajgce
przyspieszenie procesu. Takim mechanizmem s
umowy ramowe, polegajgce na wyborze w jednym
postepowaniu wykonawcy, ktory przez okreSlony okres
$wiadczy w pewnych ramach, dosy¢ ogdlnie okreslony
w dokumentacji przetargowej zakres ustug eksperckich.

W obszarze zaméwien publicznych wazna jest nie tylko
kwestia procedur i rodzajéw umow, lecz rowniez kryteria
wyboru wykonawcoéw. Ma to szczegdlne znaczenie
w przypadku zamawiania ustug eksperckich, gdzie chodzi
przede wszystkim o uzyskanie w wyniku zamoéwienia
ustugi jak najwyzszej jakosci. W wiekszosci wizytowanych
krajow, w przypadku zamawiania ustug badawczych,
kryteria jako$ciowe dominujg nad kryterium ceny.

Szwecja  dostarcza  specyficznego instrumentu
pozyskiwania wiedzy eksperckiej poprzez ustanawianie
komitetow badawczych w celu analizy okreslonej
tematyki, w sklad ktérych wchodza zaproszeni do
udziatu w komitecie eksperci, otrzymujacy za swojq
prace wynagrodzenie.

democracy. Finally, after a certain knowledge is
acquired and gathered, the political decision makers
who supervise the public administration make decision
to take or not to take under consideration the
knowledge acquired accounting for possibilities to
accept certain decision following certain decision-
making path (e.g. parliamentary path).

In all the countries visited it was underlined that
participation of the external expert knowledge concerns
in practice all stages of public policy making however it
is the biggest at the stage of preparation of
guidelines for public policy as well as the
evaluation of the results of that policy.

It turned out that in all the countries acquisition of
expert knowledge may be realised against payment or
free of charge. In case the knowledge acquired is being
paid we deal with the following mechanisms:

P public procurement,
P grants.

In all the countries the purchase of expert knowledge
requires application of regulations on public
procurement. Obeying those regulations always results
in lengthening of the whole process. In many countries
there are mechanisms applied enabling bigger flexibility of
those procedures and thus speeding up of the process.
Such mechanisms are the framework contracts
consisting in selection within one proceedings the
contractor who for certain time and within certain
frameworks provides the scope of expert services which is
rather vaguely defined in the tender documentation.

In the area of public procurement not only the question
of procedures or the type of contact is important, also
the criteria for selection of contractors are of
significant value. It is especially important in case of
ordering expert services - the case where ordering a
service of the best possible quality is of value. In most
of the countries visited, in case of ordering research
services, qualitative criteria predominate over the price
criterion.

Sweden possess a specific instrument to acquire expert
knowledge through the establishment of the
committees of inquiry in order to analyse specific
subject-matter, consisting of experts invited who are
paid for their work in the committee.



Mechanizm grantéw umozliwia podejécie oddolne.
W tym przypadku, instytucja publiczna ustanawia
bardziej ogoélny i szeroki zakres tematyczny
zamOwienia, a projektodawcy sktadajg  wnioski
wpisujgce sie w ten ogolnie i szeroko zakrojony
program, uzasadniajgc potrzebe realizacji konkretnych

dziatan, ktore proponujg. Systemy grantowe sg
stosowane we wszystkich krajach, ktére byty
odwiedzane.

W czasie wizyt podkreslano konieczno$¢ podnoszenia
kompetencji kadr administracji publicznej.
Przygotowywanie dokumentacji przetargowej w celu
dokonania zakupu ustug badawczych, w tym okre$lanie
adekwatnych kryteriow jakoSciowych, opracowywanie
programéw grantowych, dokonywanie oceny ofert
i wnioskbw grantowych, a nastepnie wspétpraca
z wybranymi  wykonawcami lub  projektodawcami
wymaga od pracownikbw administracji publicznej
odpowiedniej wiedzy.

Poprawie kompetencji pracownikéw administracji
w tym zakresie sprzyja nie tylko rekrutowanie oséb
o odpowiednim wyksztatceniu czy szkolenia, lecz
rowniez zjawisko tzw. drzwi obrotowych,
tj. przechodzenia pracownikéw z sektora prywatnego
do publicznego i odwrotnie, co jest szczegdlnie czesto
spotykanie w USA i Wielkiej Brytanii, z czym jednak
rzadziej mamy do czynienia w Holandii czy Szwecji,
a takze w instytucjach UE.

We wszystkich krajach podkreslano, iz pozyskiwanie
wiedzy zewnetrznej jest niezbednym warunkiem lepszego
rzadzenia (better governance) lepszych  regulacji
prawnych  (better regulation). Jest prowadzone
w odwiedzanych krajach od lat, co spowodowato
wypracowanie  elastycznych  form  wspbtpracy, jej
zacie$nienie oraz duze zaufanie miedzy stronami. Jednak
pozyskiwanie wiedzy zewnetrznej wywotuje réwniez
pewne efekty postrzegane jako stabe strony tej praktyki.
Pojawiaty sie glosy krytyczne odnosnie legitymizacji
decyzji podejmowanych w oparciu o rady oséb, ktére nie
pochodzity z wyboréw powszechnych, wskazywano
rowniez na trudnosci ze strony administracji w uzyskaniu
konkretnej wiedzy, dajacej sie wykorzysta¢ do procesu
decyzyjnego. Podkre$lano, ze eksperci zewnetrzni
i urzednicy mowig innymi jezykami, majg inne potrzeby
i czesto nie potrafig sie wzajemnie zrozumiec.

The mechanism of grants enables the bottom-up
approach. In case of a grant program a public
institution sets much more general and wider scope,
while the project originators submit applications which
may be included in that general and wide program
justifying the need to realise the same specific actions
they propose. Grant systems are used in all the
countries visited.

During the visits it was underlined that there is a
necessity to upgrade skills and competences of public
administration staff. Preparation of  tender
documentation in order to purchase the research
services including adequate quality criteria, elaboration
of grant programs, assessment of offers and grant
applications and then the cooperation with the selected
contractors or projects originators requires certain
knowledge from the employees of the public
administration.

Improvement of competences of administration
employees in that scope is enhanced not only by the
recruitment of persons with proper education level but
also by the phenomenon of so called revolving door i.e.
moving of employees from public to private sector and
the opposite way, which is especially encountered in
the USA and Great Britain, an not so popular in
Holland, Sweden or another EU countries.

In all the countries visited it was underlined that
acquisition of external knowledge is indispensable for
better governance and better regulations. 1t has been
conducted in the countries visited for many years already
which resulted in working out of flexible cooperation
forms, tightening the cooperation as well as big
confidence between both parties. However acquiring of
external knowledge results in some side effects perceived
as the weaknesses of that practice. There were certain
critical voices concerning legitimation of decisions made
based on advices of persons who were not elected in
general election, certain difficulties on the part of the
administration in terms of acquisition of specific
knowledge which would be useful for a decision-making
process were also indicated. It was underlined that the
external experts and public officials speak different
languages, have different needs and often cannot
understand each other correctly.



We wszystkich krajach stabosScig zewnetrznego
pozyskiwania wiedzy byta czasochtonno$¢ tego procesu
oraz jego koszty.

Wyniki badania, omowienie ich podczas paneli
ekspertow oraz interesujgce dosSwiadczenia z wizyt
studyjnych  umozliwity — sformutowanie  propozycji
rozwigzan, ktére moglyby znalez¢ zastosowanie
w polskiej administracji rzadowej. Opis propozycji
w tym zakresie znajduje sie w rozdziale czwartym.

Pigty rozdziat to prezentacja proponowanego modelu
wspotpracy.

Proponowany model podejmowania decyzji
w administracji rzagdowej odnosi sie do nastepujgcych
obszaréw:

P tworzenie polityk publicznych, decyzje
strategiczne oraz realizacja wybranych strategii
i program6w  rzadowych, z  uwzglednieniem
prowadzenia badan ewaluacyjnych,

» stanowienie prawa, z uwzglednieniem
prowadzenia badan ewaluacyjnych.

Ponadto zostato przyjete, ze kazda polityka publiczna

to system, ktory ma trzy funkcje’:

b funkcje strategiczng zapewniajacq~ trafne
kierowanie $rodkow i dziatan na kluczowe potrzeby
w danym obszarze. W ramach tej funkcji wyréznic¢
mozna proces diagnozy stanu, proces tworzenia
strategii i proces Kkonsultacji i zatwierdzania
strategii,

b funkcje wdrozeniowq zapewniajacq, ze bedgq uzyte
w sposob celowy i efektywny planowane Srodki
i dziatania. W ramach tej funkcji wyrdznia sie

procesy finansowania, wdrazania oraz
monitorowania i kontroli,
b funkcje refleksyjng  stuzacqg  formutowaniu

wnioskébw z obserwacji jak polityka jest
realizowana i tym samym gromadzeniu wiedzy do
usprawniania dziatan. W ramach tej funkcji istotny
jest proces identyfikowania zagadnien istotnych dla
danej polityki (np. poprzez analize ryzyk itp.),
prowadzenie proceséw ewaluacji dla pozyskania
informacji o stopniu w jakim realizowane sg

1

op. cit., s. 44.

In all the countries the weakness of the external
knowledge acquisition is the time consumption and the
costs of the process itself.

The results of the research, discussing them during the
expert panels as well as interesting experiences acquired
during the study visits provided for formulation of
proposals for solutions which could be implemented in the
Polish government administration. Description  of
proposals in that scope is included in the chapter 4.

In the chapter 5 there
cooperation model proposed.

is presentation of the

The proposed model for decision-making in the
government administration covers the following areas:

P creation of public policies, strategic decisions and
realization of selected strategies and government

programs, including realization of evaluation
research,

» making law, including realization of evaluation
research.

Moreover it was assumed that each public policy is a
system that has three following functions to perform®:

P strategic function ensuring accurate (well
addressed) direction of funds and actions for key
needs in a given area. That function covers the
process of status diagnosis, the process of strategy
development and the process of strategy
consultation and approval,

P implementing function ensuring that funds and
actions will be used in intentional and effective
way. That function covers the financing processes,
implementing processes and the processes of
monitoring and control,

b reflective function to formulate conclusions from
observations on how a policy is being realised and
gather knowledge in order to streamline the actions
taken. Within the framework of that function the vital
processes are: identifying issues crucial for a given
policy (e.g. through risk analysis etc.), conducting
evaluation in order to acquire information to which
scope objectives are being realised, making use of the

Zatozenie przyjete za Olejniczak K., Rola ewaluacji w krajowych politykach publicznych — analiza systemowa lat 1999-2010,



zaktadane cele oraz proces wykorzystywania
pozyskiwanych informacji czyli zarzadzanie wiedzq
W organizacji/systemie.

Powyzsze systemowe ujecie polityk publicznych pozwala
na zastosowanie do opisu modelu procesu podejmowania
decyzji w administracji rzadowej z wykorzystaniem
zewnetrznego wsparcia eksperckiego, klasycznego ujecia
cyklu polityk  publicznych?.  Cykl ten sklada sie
Z nastepujacych elementow:

-

identyfikacja probleméw i kwestii spotecznych,
b analiza polityk i wybor rozwigzan,
opracowanie narzedzi (projektu
programu, itd.),

konsultacje proponowanych rozwigzan,
ewaluacja ex ante i dokonywanie korekt,
podjecie decyzji o realizacji,

wdrozenie, monitoring, ewaluacja w toku,
ewaluacja ex post.

-

legislacyjnego,

-

-

L

Jak wida¢ cykl ten ma wbudowane mechanizmy
opierania decyzji o dowody oraz permanentnego
~uczenia sie” zaréwno organizacji jak i jej pracownikow.
Na kazdym etapie mozna, a czesto nalezy korzystac ze
wsparcia instytucji analityczno-doradczych.
Jednocze$nie wspoétpraca ta powinna sie opieraC
o jasne zasady przyjete przez administracje,
a dotyczace: elastycznosci, otwartosci i innowacyjnosci,
jawnosci, kompletnosci, zarzadzania wiedza i ewaluacii.

Wprowadzenie na state do praktyki podejmowania
decyzji w administracji rzadowej powyzszych zatozen
powinno przyczyni¢ sie do wzmocnienia jakosci
tworzonych i realizowanych polityk publicznych oraz
projektow zatozen aktdw normatywnych poprzez
oparcie ich o dowody i badania. Ponadto powinna
stuzy¢ podwyzszeniu efektywnosci pracy administracji
rzagdowej w wyniku wykorzystania w rzadowych
procesach decyzyjnych potencjatu intelektualnego,
wiedzy eksperckiej i zaplecza badawczego instytucji
analityczno-doradczych. Waznym efektem bedzie tez

information acquired i.e. knowledge management in a
given organization/ system.

The above systems depiction of public policies enables
to use classic depiction of the public policies cycle for
description of the model of decision-making process in
the government administration in case the external
expert support is used®. That cycle is composed of the
following elements:

» identification of problems and social questions,

analysis of policies and selection of solutions,

# elaboration of tools (legislative draft, program
draft, etc.),

P consultation of solutions proposed,

ex ante evaluation and making corrections,

# making decision on realization,

implementation, monitoring, ongoing evaluation,

P ex post evaluation.

-

-

wr

As we can see that cycle has in-build mechanisms
consisting in making decisions based on evidence
(evidence-based decisions) as well as in permanent
"learning" by both organization itself and the staff of
that organization. The support of analytic and advisory
institutions may and often should be used at each
stage of the cycle. At the same time the cooperation
should be based on clear rules accepted by the
administration concerning: flexibility, openness and
innovativeness, openness to public inspection,
completeness, knowledge management and evaluation.

Implementation of the above assumptions to the practice
of the decision-making in the government administration
should contribute to improvement of the quality of public
policies being developed and realised as well as the
quality of normative acts' drafts through basing them on
evidence and research results.  Moreover it should
provide for improving of effectiveness of the government
administration activities through the use of expert
knowledge and intellectual potential as well as the
research potential of analytic and advisory institutions in
the government decision-making processes. The

Patrz opracowanie wiasne Gérniaka J., odwotujace sie do Brickmayer J. D., Weiss C. H., Theory-Based Evaluation in

Practice. What Do We Learn?, ,Evaluation Review”, Vol. 24 No. 4, August 2000 w tekscie Gorniak J., Ewaluacja w cykiu
polityk publicznych w: Ewaluacja funduszy strukturalnych — perspektywa regionalna, Mazur S. (red.), Uniwersytet

Ekonomiczny w Krakowie, Krakéw 2007.



wzmocnienie legitymizacji tworzonych i realizowanych
polityk publicznych i rozwigzan prawnych.

Wprowadzenie powyzszego podejécia mozliwe bedzie
pod warunkiem podjecia takich decyzji w odpowiedniej
formie prawnej. Proponowana w niniejszym raporcie
forma to wytyczne skierowane do catej administracji
rzadowej regulujacej obszary wspétpracy administracji
rzadowej z instytucjami analityczno-doradczymi oraz
zasady na jakich opiera¢ powinna sie taka wspétpraca.

Kolejna propozycja to ciggte podnoszenie kompetenc;ji
administracji rzadowej w  zakresie  wspotpracy
z instytucjami  analityczno-doradczymi  obejmujace
m. in. takie obszary jak: zarzadzanie wiedzq,
umiejetno$¢  formutowania jakoSciowych  kryteriow
wyboru oferty w procedurze zamoéwien publicznych,
znajomos¢ instytucji analityczno-doradczych
w obszarach funkcjonowania administracji, znajomo$¢
cyklu polityk publicznych i znaczenia polityki opartej na
dowodach w jego funkcjonowaniu.

Nalezy réwniez kontynuowac usprawnianie
funkcjonowania Oceny  Skutk6w Regulacji oraz
wprowadzi¢ ocene ex post przyjmowanych rozwigzan
prawnych. Takie préby o obu obszarach sg juz
podejmowane, jednak ich efekty nie sg i nie mogg by¢
zadowalajace.

Nastepny obszar wymagajgcy usprawnienia to
finansowanie think tankéw, zwiaszcza funkcjonujacych
w formie organizacji pozarzgdowych, ktorych znaczacq
barierg rozwojowg sg ograniczenia finansowe.

Sposéb  pomiaru efektywnosSci  wspotpracy zostat
zaproponowany w rozdziale szdstym, ktéry prezentuje
propozycje réznego rodzaju wskaznikow.

Rozdziat si6dmy to wnioski podsumowujace z catego
projektu, za$ ésmy to tabela rekomendacji zawierajaca
propozycje zmian wraz z ich prognozowanymi efektami
oraz opisem ryzyk mogacych mie¢ wplyw na ich
wdrozenie.

significant effect will also be the enforcement of
legitimation of the public policies developed and realised
as well as legal solutions implemented.

Implementation of the above approach would be
possible provided that those decisions are taken in the
proper legal form. The form suggested in this report is
described in the guidelines which are addressed to the
whole government administration who regulates the
area for cooperation between the public administration
and analytic and advisory institutions as well as the
rules on which such cooperation should be based.

Another suggestion is the permanent improvement of
the government  administration's  competences
concerning the cooperation with analytic and advisory
institutions as refers to the following areas: knowledge
management, ability to formulate qualitative criteria for
offers selection in the public procurement procedure,
familiarity with analytic and advisory institutions in
terms of the administration's operational areas,
knowledge on public policies cycle and the significance
of the evidence-based policy in that cycle.

Improvements of functioning of the Regulatory Impact
Assessment should also be continued as well as the ex-
post assessment of the approved legal solutions
introduced. There are certain attempts being made
already in both areas however the effects are not and
may not be satisfactory.

The next area that requires improvements is the
financing of think tanks, especially those functioning as
non-governmental organizations, since financial limits
are a significant barrier for them to develop.

The method to measure the effectiveness of
cooperation has been proposed in the chapter 6 which
includes suggestions for indicators of various types.

The chapter 7 presents conclusions referring to the whole
project and the 8 includes the table of recommendations
with suggestions for changes accompanied with the
anticipated effects and description of risks that might
influence the implementation of those recommendations.



Podniesienie jakosci proceséw decyzyjnych

w administracji rzagdowej poprzez wykorzystanie potencjatu

Srodowisk naukowych i eksperckich

1. Wstep

Niniejszy Raport opracowany zostat w wyniku realizacji przez Departament Stuzby Cywilnej Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow projektu ,,Podniesienie jakosci procesow decyzyjnych w administracji rzadowejf
poprzez wykorzystanie potencjatu srodowisk naukowych i eksperckich” finansowanego z Europejskiego
Funduszu Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007—-2013.

Zatozeniem projektu byto wzmocnienie mechanizméw decyzyjnych administracji rzadowej poprzez
wypracowanie narzedzi usprawniajgcych proces wykorzystania potencjatu Srodowisk naukowych

i eksperckich.

Etapy realizacji projektu:

Etap |

Analiza i diagnoza podejmowania decyzji
w administracji rzadowej, w tym:

<zdefiniowanie i zdiagnozowanie
procesdw decyzyjnych w administracji
rzadowej z udziatem srodowisk
eksperckich i naukowych (think tankdw)
oraz ocena roli doradztwa w procesach
decyzyjnych

Etap IV

Etap Il

Wypracowanie rekomendacji w zakresie podejmowania decyzji na
podstawie polskich i zagranicznych doswiadczen

«zapoznanie sie z dobrymi praktykami i rozwigzaniami przyjetymi w wybranych
krajach w zakresie systemu podejmowania decyzji z udziatem think-tankow
oraz wykorzystanie benchmarkingu w urzedach administracji rzadowej w
Polsce

eocena biezaca zrealizowanych dziatar i osiggnietych rezultatéw oraz
wypracowanie rekomendacji do dalszych prac w projekcie przez
interesariuszy bezposrednio uczestniczacych w procesie decyzyjnym z
udziatem srodowisk eksperckich i naukowych

*podsumowanie wynikéw przeprowadzonych badarn oraz prezentacja
whnioskéw i rekomendacji dla decydentéw w zakresie usprawnienia procesu

\decyzyjnego w administracji rzagdowej

Etap Il

Szkolenia dla pracownikéw administraciji rzadowej Wdrozenie standardow w administracji

zaangazowanych w proces decyzyjny, w tym w rzadowej

szczegblnosci opracowywanie/wdrazanie analiz/strategii ~usprawnienie procesu decyzyjnego w

oraz projektowanie rozwigzan legislacyjnych administracji rzadowej poprzez

eupowszechnienie zasad wspétpracy administracii ujednolicenie mechanizmow wspotpracy
rzadowej ze $rodowiskiem think tankéw ze srodowiskiem eksperckim i naukowym

)

Etap V

Organizacja konferencji z udziatem
przedstawicieli adminstracji rzadowej,
srodowiska ekspertow, publicznych i
niepublicznych instytucji badawczych

epodsumowanie realizacji projektu ora:
upowszechnienie rezultatow projektu
\

3

z

Niniejszy Raport jest efektem zakonczenia realizacji etapu Il projektu.
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2. Podsumowanie wynikow pierwszego etapu realizacji projektu

Pierwszy etap realizacji projektu skoncentrowany byt na analizie i diagnozie podejmowania decyzji
w administracji rzadowej, w tym na zdefiniowaniu i zdiagnozowaniu procesow decyzyjnych
w administracji rzadowej z udziatem Srodowisk eksperckich i naukowych (think tankéw) oraz na ocenie
roli doradztwa w procesach decyzyjnych

2.1.Podejscie metodologiczne

Dla petnej realizacji celéw projektu, jego modut badawczy objat szeroki zakres obszaréw
badawczych, waznych dla tematyki projektu:

P Zdefiniowanie pojecia proceséw decyzyjnych, kluczowych obszaréw, w ktdrych zachodzg, oraz
obszaréw, w ktérych szczegolnie istotne jest korzystanie z aktualnej wiedzy.
» Diagnoza proceséw podejmowania decyzji w administracji rzadowej i obszaréw, w ktorych
szczegolnie istotne jest korzystanie z aktualnej wiedzy naukowe;j:
b Planowanie i realizacja (inicjowanie procesu decyzyjnego, terminowosS¢ jego realizacji,
udziat aktoréw wewnetrznych i zewnetrznych, ewaluacja podjetych decyzji),
Koordynacja procesow decyzyjnych,
Teoria a praktyka — okreslenie, ktore podejscia teoretyczne i w jakim zakresie opisujq
badang rzeczywisto$¢ oraz jakie sg tego konsekwencje,
Przygotowywanie OSR,
Uspotecznienie proceséw decyzyjnych — rola konsultacji w procesach decyzyjnych,
instytucje zewnetrzne a konsultacje,
P Wykorzystywanie wynikOw ewaluacji w procesach decyzyjnych,
b Potrzeby administracji w zakresie zewnetrznego doradztwa.
P Glowni aktorzy proceséw decyzyjnych
b Komorki odpowiedzialne za analizy, badania i proces legislacyjny w administracji
rzadowej:

»
»

Sposob zorganizowania i umocowanie w urzedzie,

Potencjat — wiedzy, ludzki, spoteczny, materialny; budzety, jakimi dysponujg
komorki,

Wspotdziatanie komérek odpowiedzialnych za analizy, badania i proces
legislacyjny,

Gromadzenie wiedzy w komérkach odpowiedzialnych za analizy, badania
i proces legislacyjny.

P Instytucje zewnetrzne S$wiadczace ustugi dla administracji publicznej i ich
potencjat:

b
b

Zdefiniowanie niezaleznego doradztwa,

Doktadna typologia instytucji zewnetrznych séwiadczacych ustugi dla
administracji publicznej,

Potencjat — wiedzy, do$wiadczenia, spoteczny, materialny,

Ocena — przez administracje — instytucji zewnetrznych wspierajgcych procesy
decyzyjne w administracji.

b Interesariusze — okre$lenie poziomu ich partycypacji w podejmowanych przez
administracje publiczng decyzjach, sposobu poznawania ich opinii i intereséw.
P Wspotpraca miedzy administracjg a instytucjami zewnetrznymi:
P Rola instytucji zewnetrznych w procesie podejmowania decyzji,
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Ramy prawne wspétpracy,

Zasady wspofpracy,

Zakres wykonywanych ustug — produkty powstate w ramach wspétpracy,
Skala, koszty i korzysci wspotpracy,

¥ Problemy pojawiajace sie w kontekscie wspotpracy i sposoby ich przezwyciezania,

b Zakres statej wspodtpracy administracji z oSrodkami badawczymi (porozumienia itp.).
Postrzeganie proceséw podejmowania decyzji przez aktoréw w nich uczestniczacych:

#  Opinie pracownikbw komérek — odpowiedzialnych za analizy, badania i proces
legislacyjny w urzedach — o przebiegu procesu decyzyjnego i jego pdzniejszych
skutkach,

Postrzeganie roli zewnetrznego doradztwa i ewaluacji w procesie decyzyjnym przez
administracje publiczna,

Opinie instytucji zewnetrznych Swiadczacych ustugi dla administracji publicznej na
temat samych proceséw decyzyjnych oraz o mozliwej do odegrania przez nie roli.
Szanse i zagrozenia wspotpracy administracji rzgdowej z instytucjami zewnetrznymi:

#  Obszary funkcjonowania administracji rzagdowej, w ktérych wspoétpraca z instytucjami

zewnetrznymi bytaby najbardziej uzyteczna i efektywna,

» Mocne i stabe strony oddziatywania na proces decyzyjny przez think tanki, prywatne

firmy doradcze i badawcze,

b Efekty zaangazowania Srodowisk eksperckich i naukowych w proces decyzyjny,
Spos6b usprawnienia systemu podejmowania decyzji przy wspotpracy Srodowisk
naukowych i eksperckich.

Mechanizmy wspotpracy administracji z instytucjami zewnetrznymi zastosowane w innych
krajach:

¥ Wady i zalety przyjetych podejsc,

» Dobre praktyki mozliwe do wykorzystania w warunkach polskich.

-
w W v

-

-

-

-

Badanie skoncentrowato sie na najistotniejszych procesach decyzyjnych w administracji
rzagdowej, takich jak:

¥ tworzenie polityk publicznych, decyzje strategiczne oraz realizacja wybranych strategii
i programéw rzadowych,

stanowienie prawa,

P prowadzenie badan ewaluacyjnych i wdrozenie rekomendacji powstatych w wyniku badan.

w»

Badaniem objeto zaréwno urzedy administracji rzgdowej szczebla centralnego i terenowego, jak
i instytucje Swiadczace pomoc doradcza.

W badaniu urzedéw administracji publicznej uwaga byta skoncentrowana na komérkach, ktore
w spos6b szczegoélny biorg udziat w procesie podejmowania decyzji, tj. na komdrkach obstugujacych
proces legislacyjny, komorkach zajmujgcych sie analizami i strategiami w obszarze, za ktory
odpowiada dany urzad oraz na zespotach doradcéw.

Badaniem objeto rowniez wiele instytucji $wiadczacych ustugi doradcze dla administraciji
rzadowej tj.: osrodki akademickie, organizacje pozarzadowe typu think tank oraz podmioty prywatne
prowadzace dziatalno$¢ konsultingowa, doradczg, analityczng, eksperckg na zlecenie administracji
rzadowej. W dalszych rozdziatach niniejszego raportu wymienione wyzej typy instytucji bedq ogélnie
nazywane instytucjami Swiadczacymi ustugi doradcze dla administracji publicznej.



Podniesienie jakosci procesow decyzyjnych w administracji rzadowej poprzez wykorzystanie potencjatu
Srodowisk naukowych i eksperckich

Dla celéw badania dokonano analizy i wyboru metody analizy proceséw decyzyjnych. Chodzito
o to, by podstawq tej analizy byty modelowe i sprawdzone zasady tworzenia polityk publicznych,
w tym sposoby i zakres wykorzystywania zewnetrznego doradztwa. Przyjeto jako bazowg koncepcje
zaprezentowang przez Eugene’a Bardacha®, oparta o tzw. $ciezke oémiu krokéw w analizie polityk
publicznych.

Zgodnie z tg koncepcjq diagnoza i analiza polityk publicznych powinna sprawdza¢ prawidtowos¢
diagnoz i definicji sytuacji przyjmowanych przez politykéw, ustalaé zaleznosci przyczynowe,
bilansowa¢ zasoby niezbedne do dziatania, rysowac scenariusze wynikajace z proponowanych dziatan.
To jest wtasnie miejsce dla niezaleznego doradztwa.

W badaniu koncepcja E. Bardacha zostata zastosowana w nastepujacy sposoéb:

Diagnoza stopnia zaangazowania zewnetrznego doradztwa w proces definiowania
problemu bedacego podstawg do wszczecia procesu decyzyjnego

Analiza, w jakim stopniu korzysta si€ z zewngtrznego wsparcia w etapie

pozyskiwania danych, formutowania alternatyw dla podejmowanej decyzji,
prognozowania wynikéw polityk
J

Analiza, w jakim zakresie proces oceny i ewaluacji podjetych decyzji jest
wspierany ekspercko

2.2. Zastosowane metody i techniki badawcze

W badaniu zastosowano szeroki zestaw metod i technik badawczych, stuzacych zgromadzeniu
bogatego i wszechstronnego zasobu danych pochodzacych zaréwno ze Zrédet zastanych, jak
i wywotanych, a nastepnie ich kompleksowej analizie i ocenie. Zestaw ten objat:

¥ analize dokumentoéw i literatury przedmiotu (ich lista znajduje sie w zatgczniku do raportu),
P indywidualne wywiady pogtebione:

Pz przedstawicielami administracji rzadowej: Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego,
Pz ekspertami zewnetrznymi wspétpracujacymi z administracjg rzadowa.

P kwestionariuszowe wywiady internetowe (CAWI — Computer Assisted Web Interviews):

P ze wszystkimi jednostkami  administracji rzgdowej szczebla centralnego
i wojewodzkiego (komérki odpowiedzialne za badania i analizy oraz za proces
legislacyjny),

Pz instytucjami, ktére potencjalnie mogg Swiadczy¢é ustugi doradcze, analityczne
administracji rzadowej, nalezacymi do nastepujgcych typow instytucji:

P uczelnie wyzsze,

3 Bardach E., Praktyczny poradnik do analizy polityk publicznych, MSAP UE, Krakéw 2007.
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P jednostki badawczo-rozwojowe,
P organizacje pozarzgdowe zajmujgce sie politykg publiczng,
b firmy konsultingowe;
P studia przypadku proceséw decyzyjnych,
b spotkania z przedstawicielami administracji rzgdowej oraz instytucji eksperckich w USA,
Wielkiej Brytanii, Holandii, Szwecji oraz instytucji Unii Europejskiej i think tankéw
europejskich.

2.3.Diagnoza systemu podejmowania decyzji w administracji rzadowej
z uwzglednieniem roli think tankéw w tym procesie

W pierwszym etapie przeprowadzania diagnozy zostaty wskazane kluczowe obszary, w ktérych
podejmowanie decyzji przez administracje rzagdowg powinno uwzglednia¢ wspotprace z instytucjami
analityczno-doradczymi. Uznano zatem, iz wspOtpraca taka powinna odbywac sie przy decyzjach
dotyczacych nastepujacych obszaréw:

k tworzenie i realizacja strategii, programow rzadowych,
P tworzenie prawa,
F ewaluacja i wprowadzanie jej wynikow.

Przeprowadzone badanie pokazato, iz w polskim systemie istniejg mechanizmy spetniajace
kryteria modelowych proceséw decyzyjnych, na ktérych oprze¢ mozna usprawnianie procesu
decyzyjnego, bez koniecznosci wprowadzania rewolucyjnych zmian czy reform. Problem polega na
praktyce ich stosowania i umiejetnosci ich efektywnego wykorzystywania przez administracje
publiczng, w tym wykorzystywania do pozyskiwania wiedzy z instytucji zewnetrznych.

Do mechanizméw, o ktérych mowa wyzej, zaliczane sg przede wszystkim:

b System Oceny Skutkow Regulacji (OSR), obowigzkowy w stosunku do rzadowych projektow
aktow prawnych,

F  Mechanizm przyjmowania strategii rozwoju wprowadzony przepisami ustawy z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,

P Mechanizmy ewaluacyjne wypracowane w systemie programowania i wydatkowania funduszy
strukturalnych i funduszy europejskich.

Problemem jest brak precyzyjnych ram prawnych i ustalonych praktyk badania i oceny
funkcjonowania prawa (badanie ex post wprowadzonych regulacji prawnych). Badania takie
podejmuje sie sporadycznie i wycinkowo. Bardzo interesujgca jest inicjatywa realizowana w tym
obszarze przez Ministerstwo Gospodarki, gdzie od maja 2009 r. w prowadzona jest ocena ex post
funkcjonowania aktéw prawnych przygotowywanych przez MG. Wprowadzenie tego elementu do
praktyki funkcjonowania polskiej administracji jako powszechnie obowigzujacego standardu nie tylko
sprzyjatoby tworzeniu spdjnych i logicznych rozwigzan, ale tez wymuszatoby blizszg wspdtprace ze
Srodowiskiem zewnetrznym.

System Oceny Skutkéw Regulacji jako trwatly mechanizm funkcjonuje w polskiej administracji
rzgdowej od 2001 roku. Jego koncepcja odpowiada klasycznemu modelowi procesu decyzyjnego,
wskazanemu powyzej, moze wiec stuzy¢ on jako podstawa budowy modelu wspoétdziatania



administracji i zewnetrznych o$rodkéw doradczych. Potwierdzajg to wyniki przeprowadzonych studiow
przypadku. Praktyka funkcjonowania tego mechanizmu nie jest optymalna i — w ocenie badaczy —
wymaga zmian. Zmiany takie sg opracowywane i testowane rOwniez obecnie, w ramach innego
projektu systemowego Kancelarii Prezesa Rady Ministrow — Innowacyjny System Wspierania Ocen
Regulacji i Decyzji Inwestycyjnych (iISWORD). Podczas realizacji projektu wypracowany i wdrozony
zostanie zestaw narzedzi, ktére pozwolg na iloSciowq analize kosztéw i korzysci projektowanych zmian
regulacyjnych. Narzedzia te oparte zostang o solidne podstawy mikro- i makroekonomiczne. Projekt
skoncentruje sie jednak jedynie na narzedziach w obszarach: $rodowisko, infrastruktura i zmiany
spoteczno-demograficzne®. Pojawiajace sie pomysty> na zmiane w obrebie rzadowego procesu
decyzyjnego, w tym samych regut sporzadzania OSR, zbiezne s z wnioskami, jakie wynikajq
z badania.

Mechanizmy dotyczace tworzenia strategii rozwoju, wprowadzone ustawg 0 zasadach prowadzenia
polityki rozwoju, stanowig uporzagdkowany mechanizm dochodzenia do ustalen istotnych dla wyzwan
rozwojowych kraju lub w okreslonej dziedzinie zycia publicznego. Mechanizm ten obejmuje: diagnoze
sytuacji, prognoze trendéw rozwojowych, okreslenie celéw strategicznych, okreslenie systemu
realizacji oraz ram finansowych i wskaznikow realizacji. Wymaga zatem prowadzenia szerokich dziatan
badawczych i analitycznych. Studia przypadku potwierdzajg uzyteczno$¢ tego mechanizmu
w kumulowaniu wiedzy i czesto zwigzang z tym potrzebe siegni€cia po wsparcie zewnetrzne.

System programowania i wydatkowania funduszy europejskich i zwigzane z tym regulacje prawne
wymagajg od polskiej administracji stosowania mechanizméw badan ewaluacyjnych o okreSlonym
standardzie i jakoSci. Mechanizm ten — istniejacy w praktyce polskiej administracji od kilku lat — jest
Zrodtem dobrych praktyk. Badanie wskazuje, ze te praktyki powinny by¢ podstawg do praktycznego
wprowadzania mechanizmu ewaluacji rowniez tam, gdzie zrédtem finansowania sg $rodki krajowe.

2.4. Potencjat administracji rzgdowej w zakresie wspoOfpracy z instytucjami
doradczymi

Ocena potencjatu administracji rzadowej dokonywana byta w dwo6ch wymiarach. Po pierwsze,
dotyczyta stanu i statusu komorek organizacyjnych, ktérych kompetencje obejmujgq wspétprace
z zewnetrznymi instytucjami doradczymi, a po drugie, zdolnosci urzedéw administracji
publicznej do kumulowania wiedzy w zakresie programowania i realizowania wspotpracy
z zewnetrznymi o$rodkami analitycznymi i doradczymi.

We wspdtpracy z ekspertami zewnetrznymi najwiekszg role (z zatozenia) powinny odgrywac¢ komorki
odpowiedzialne za badania i analizy oraz komoérki odpowiedzialne za proces legislacyjny. Komorki
legislacyjne natomiast sq zaangazowane (z zatozenia) w proces decyzyjny, nawet jezeli sam proces
jest prowadzony przez inne komorki merytoryczne. Dlatego tez na tych dwéch typach komorek
w najwiekszym stopniu skoncentrowane byto badanie.

Informacje zaczerpniete ze strony: http://ibs.org.pl/projekt/iSWORD, stan na dzien 18 maja 2011 r.

Np. propozycja przedstawiona przed ponad rokiem przez cztonka zespotu doradcéw strategicznych Prezesa Rady Ministrow.
Patrz: Rymaszewski P., Proces stanowienia prawa na poziomie witadzy wykonawczej, Cztery stadia dziatania — analiza
funkcjonalna /wersja robocza/. www.zdsp.gov.pl/opracowania,

Jackiewicz 1., Strategia rozwoju systemu oceny skutkow regulacfi w kontekscie dobrych praktyk i nowej perspektywy
teoretycznej, w: Ocena skutkow regulacfi w Swietle doswiadczeri wybranych krajow Unii Europejskief. Raport ze stazy
zagranicznych, KSAP, Warszawa 2010, s. 129 - 132.



Jesdli chodzi o wyksztatcenie kadr badanych komérek to w tych odpowiedzialnych za proces
legislacyjny pracujq przede wszystkim prawnicy, zas w komoérkach zajmujacych sie badaniami
i analizami dominujg ekonomisci, w dalszej kolejno$ci prawnicy i humanisci. Do$wiadczenie w pracy
w szeroko rozumianych instytucjach mogacych Swiadczy¢ ustugi doradcze dla administracji rzadowej
jest rzadkoscia.

Badanie pokazato, iz poziom wyksztatcenia pracownikéw kluczowych komorek
organizacyjnych jest odpowiedni, natomiast zauwazalny jest brak oséb z wyksztatlceniem
socjologicznym, ktére najlepiej przygotowuje do programowania i prowadzenia badan
i analiz. Warto odnotowac, iz w warunkach polskich urzedéw administracyjnych nie funkcjonuje
lub nie odgrywa roli formuta ,,obrotowych drzwi”, tzn. cyklicznego zmieniania miejsca pracy
pomiedzy administracjg rzadowq a instytucjami doradczymi. Kierunek przemieszczania sie zasobdéw
ludzkich jest z administracji do instytucji analityczno-doradczych, brakuje natomiast przemieszczania
sie w kierunku przeciwnym. Powoduje to brak po stronie administracji pracownikéw rozumiejgcych
specyfike funkcjonowania uczelni, organizacji pozarzgdowych czy firm prywatnych.

Odpowiedni potencjat kadrowy nie jest jednak wyznacznikiem sukcesu — ani we wspoipracy
z ekspertami zewnetrznymi, przetwarzaniu, analizowaniu danych, ani tez w koordynowaniu procesu
decyzyjnego. Istotny jest rzeczywisty sposéb wykorzystywania tego potencjatu w procesie zarzgdzania
zasobami ludzkimi w administracji, w tym przede wszystkim sposéb wykonywania zadan przez komorki
odpowiedzialne za badania oraz komorki odpowiedzialne za proces legislacyjny. Dlatego tez
kluczowym elementem badania byto okreslenie, jakie miejsce w procesie decyzyjnym zajmujq
wyszczegolnione komorki, co mozliwe byto przede wszystkim dzieki studiom przypadkéw.

Na podstawie studiéw przypadkdéw mozna stwierdzi¢, Ze najczeSciej w procesie decyzyjnym kluczowg
role odgrywajg komérki merytoryczne odpowiedzialne za obszar, ktéry jest przedmiotem procesu
decyzyjnego. Tylko w niektorych ministerstwach (spoérod tych, ktore byty przedmiotem analiz
przypadkéw) istniejg wyodrebnione komorki analityczne nastawione na wspieranie merytoryczne
wszystkich zadan realizowanych w tej instytucji. NajczeSciej funkcjonujgcym modelem jest tgczenie
w danej komdrce (ministerstwa czy urzedu) funkcji realizatora przydzielonych zadan z funkcjg
przeprowadzania — je$li pojawia sie taka potrzeba — analiz. Z reguly komdrki merytoryczne
odpowiadajg za catoSC procesu decyzyjnego i to one decyduja, czy potrzebujg wsparcia w postaci
badan lub ekspertyz dostarczanych przez podmioty zewnetrzne, czy bazujg na wiedzy dostepnej
w urzedzie. Jak pokazujg studia przypadku, czesciej wykorzystywany jest ten drugi sposéb. W trakcie
prowadzenia studiéw przypadku zauwazalne byly kontrowersje w zakresie wspétpracy pomiedzy
komérkami merytorycznymi a komorkami odpowiedzialnymi za badania i analizy oraz komdrkami
prawnymi. Niektére komoérki merytoryczne zwracaty uwage na niewystarczajacq jakoSC czy tez
kompleksowo$¢ udzielonego wsparcia, zwlaszcza przez komorki prawne.

Studia przypadku przynosza wazne informacje z zakresu zarzadzania zgromadzong wiedzg. Jak mozna
sqdzi¢ na ich podstawie, wykorzystywane sg przede wszystkim zasoby wiedzy, ktére sg w posiadaniu
urzedu czy ministerstwa. Informacje pochodzace z wewnatrz czesto sq uzupetniane ogélnodostepnymi
statystykami, raportami i opracowaniami, np. w przypadku Strategii Wspierania Rozwoju
Spoteczenstwa Obywatelskiego wykorzystano Civil Society Index, badania Stowarzyszenia KLON-
JAWOR, analizy i badania wykonane w ramach programu KOMPAS prowadzonego przez Instytut
Spraw Publicznych. W procesie decyzyjnym korzysta sie réwniez ze wsparcia merytorycznego
indywidualnych ekspertéw, ktérzy opiniujg badz tez doradzajg, na réznych etapach procesu
decyzyjnego.



Negatywnym zjawiskiem zaobserwowanym w trakcie realizacji badania byta swoista ,utrata wiedzy”
podyktowana rotacjq pracownikéw. Okazato sie, iz w niektérych przypadkach trudno byto odtworzy¢
proces decyzyjny (nieodleglty w czasie), gdyz biorgce w nim udziat osoby odeszly z pracy.

Przyzwolenie na ‘utrate wiedzy’ moze negatywnie wplywaé nie tylko na efektywnoS$¢ przebiegu
proceséw decyzyjnych, ale i na jako$¢ podejmowanych decyzji. Wedtug Malhotra® we wspétczesnej
organizacji 26% wiedzy gromadzi sie w formie dokumentéw papierowych, 20% — w formie
elektronicznej, a az 42% to wiedza w ,,gtowie pracownika”. Taka wiedza, nazywana wiedzg ukrytg czy
niewyartykutowang, (tacit knowledge), to niezbedny lub nawet decydujacy typ wiedzy potrzebnej do
procesu decyzyjnego, ktory jest dzi§ istota zarzadzania’. Wiedza ukryta ma wysokie walory
operacyjne®. Niedocenianie wiedzy ukrytej przektada sie czesto na wymierne negatywne skutki, np.
konieczno$¢ zatrudnienia osoby o podobnych kompetencjach i zwigzane z tym konsekwencje
finansowe (np. koszt rekrutacji, selekcji i szkolenia), czasowe (np. opdznienie prac biezacych), itd.

Ryzyko braku systemu zarzgdzania wiedzg w organizacji (takze w administracji) polega na tym, ze
w biezacej i planowanej dziatalnosci instytucji nie wykorzystuje sie wczesniejszych doswiadczen, przez
€O nie wzrasta poziom wiedzy organizacyjnej. Przy niskim poziomie wiedzy organizacyjnej lub braku
umiejetnosci jej wykorzystywania organizacja/instytucja niepotrzebnie ,wywaza otwarte drzwi”, co
ogranicza nie tylko jej rozwoj, ale takze innowacyjnosc.

W teoriach zarzadzania lat 60. méwito sie o grupach zadaniowych/celowych, z kolei lata 90. XX w. to
zarzadzanie przez cele/jako$¢ itd., a sens zarzadzania w XXI stuleciu tkwi w zarzadzaniu wiedza®.
Chcac sprosta¢ dynamicznie pojawiajacym sie wyzwaniom, réwniez administracja publiczna winna
opracowaC sprawny i efektywny system zarzadzania wiedza, bazujacy na skutecznym systemie
komunikacji.

Przygladajac sie studiom przypadkéw, mozna zobaczy¢ wyraznie pewne braki w zakresie
potencjatu analitycznego i umiejetnosci zarzadzania wiedza w ministerstwach i urzedach. Ich
potwierdzenie mozna znalez¢ w raporcie® o polskich ministerstwach jako organizacjach uczacych sie.
W raporcie ustalono™ — na podstawie analizy czterech ministerstw (gospodarki, rozwoju regionalnego,
$rodowiska, transportu) — m.in.:

.Nie podejmuje sie regularnych analiz wtasnych dziatan, interakcje zewnetrzne tez praktycznie nie
istniejg w zinstytucjonalizowanej formie, stosuje sie natomiast dorazne rozwigzania eksperckie. Cho¢
mozna mowi¢ o autorefleksji na poziomie jednostek i mniejszych zespotéw, to — z braku jasno
zdefiniowanych celow — przyjmuje ona wylacznie forme dziatan korygujacych. Z kolei brak
efektywnych struktur magazynowania i dystrybucji wiedzy sprawia, ze jest ona zbyt czesto tracona
i musi byC generowana na nowo. [..] Nowe rozwigzania sq wprowadzane, bez wczesSniejszego
testowania, a ich efekty nie sq poddawane krytycznej analizie. Ministerstwa operujg wiec w stanie
permanentnej zmiany, bez wiedzy o kierunku i ewentualnych efektach kolejnych reform. Uniemozliwia

Malthotra, Y., Knowledge Management, Knowledge organizations & Knowledge Workers, 2001.
[http://www.brint.com/interview/maeil.htm].

Kisielnicki, J., Zarzadzanie wiedza we wspétczesnych organizacjach [w:] Zarzadzanie wiedzg w systemach informacyjnych,
Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu, Wroctaw 2004.

Nonaka 1., Takeuchi H., Kieowanie wiedzg w organizacji, Poltext, Warszawa 2000.

Tiwana, A., Knowledge Management Toolkit, The: Practical Techniques for Building a Knowledge Management System,
Pearson Education, New York 2002.

Raport z projektu Polskie ministerstwa jako organizacje uczgce sie — analiza potencjatu w kontekscie realizacji zasady "good
governance”, s. 50 i nn.

Tamze, s. 51.
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to podejmowanie racjonalnych dziatan doskonalgcych i ogranicza catg aktywnoS¢ zwigzang z uczeniem
sie do dziatan reakcyjnych (‘gaszenia pozaréw’).”

Tego typu konkluzje nakazujg ostrozno$¢ w planowaniu zmian w obrebie samego procesu
i mechanizméw podejmowania decyzji w administracji z zewnetrznym wsparciem eksperckim.
Uprawniona wydaje sie hipoteza, iz radykalna i strukturalna zmiana obejmujgca od razu wszystkie
ministerstwa i urzedy centralne jest mato prawdopodobna. Potrzebne sg raczej stopniowe, ale
przemyslane, skoordynowane i oparte na dalekowzrocznej wizji zmiany réznych obszaréw
funkcjonowania administracji publicznej. Obszary te zostaty wskazane w rekomendacjach.

Respondenci, z ktérymi rozmawiano w ramach realizacji studiéw przypadku, zaréwno urzednicy, jak
i eksperci, ktadli nacisk na duzq roznice pomiedzy czeScig administracji zwigzang z funduszami
europejskimi a tg, ktéra nie bierze udziatu w ich wydatkowaniu. Instytucje korzystajace z funduszy
unijnych czeSciej i chetniej korzystajq z zewnetrznego wsparcia eksperckiego. Respondenci
wypowiadali sie o przyczynach tego stanu rzeczy. Wszyscy zwrécili uwage na fakt, iz zamawianie
i realizacja badan w ich urzedach jest mozliwa wytacznie dzieki przeznaczaniu na ten cel $rodkdéw
z funduszy europejskich, a bardzo czesto jest zwigzana z wymogiem unijnym prowadzenia badan.
Nalezy rowniez podkresli¢, ze ewaluacja jest domeng instytucji zwigzanych z funduszami europejskimi.
Warto tez zauwazy¢, ze $rodki unijne sg réwniez wykorzystywane do badan i analiz nie bedacych
ewaluacjq. Za przyktad moga postuzyC ekspertyzy zamawiane w ramach projektu systemowego
~Zdiagnozowanie samorzadu terytorialnego w wybranych aspektach jego funkcjonowania oraz
wsparcie reformy decentralizacji administracji publicznej”, ktére postuzyty do przygotowania projektu
ustawy o wojewodzie i administracji rzagdowej w wojewddztwie.

Warto zwréci¢ uwage na Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i jego podejscie do procesu tworzenia
strategii. MRR stanowi przyktad instytucji, w ktérej istnieje znaczacy potencjat organizacyjno-
analityczny, duze mozliwosci korzystania ze $rodkéw UE oraz koniecznoS¢ postugiwania sie zasadami
programowania, zakfadajacymi korzystanie z zewnetrznego wsparcia eksperckiego. Proces tworzenia
strategii w tym resorcie, analizowany w ramach studium przypadku, nalezy uznac za przeprowadzony
z sukcesem. Do tego sukcesu przyczynity sie, jak mozna sqdzi¢, elementy wskazane ponizej:

» Model prac w ministerstwie, cechujgcy sie analitycznym podejsciem do podejmowanych
zagadnien, jest w duzym stopniu konsekwencjg potencjatu organizacyjnego i intelektualnego
jednego z departamentéw, majacego najwiekszy udziat w istotnych procesach decyzyjnych
MRR.

P Bezposrednie rozporzadzanie przez departament $rodkami unijnymi w ramach tzw. pomocy
technicznej na ekspertyzy, analizy, opinie itp. lub mozliwo$¢ wplywania na dysponentéw tych
funduszy.

P Mechanizmy prawne (przepisy ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju) wymagajace
tzw. programowania strategicznego, czyli podej$cia w zatozeniu zblizonego do modelu, jaki
jest podstawg koncepcyjng niniejszego badania.

Kluczowym czynnikiem determinujgcym przebieg procesu tworzenia strategii w MRR byt wysoki
poziom motywacji oraz jednoczeénie kompetencji ,,gospodarza” strategii. Zapewnito to silne
przywédztwo catego procesu i sprawito, ze strategia jest produktem przygotowanym przez
departament z wykorzystaniem wiedzy i wsparcia zewnetrznego (w tym zgromadzonego w trakcie
konsultacji spotecznych). Dzieki réznorodnemu wsparciu osiggnieto stosunkowo wysoki poziom



poczucia wspdtwtasnosci tego dokumentu, przede wszystkim ze strony kluczowych interesariuszy,
tj. samorzadow wojewddztw, a takze Srodowiska eksperckiego.

Generalnie mozna uznac ten proces tworzenia strategii za dobrg praktyke, umiejetnie wykorzystujacq
rézne metody i techniki wspétpracy, z zachowaniem konsekwencji w odniesieniu do przyjetej
wizji strategicznej, a jednocze$nie mozliwie otwartego i partycypacyjnego podejscia.

Dla porownania mozna wskazaé proces tworzenia jednego z krajowych programéw w innym
Z ministerstw. Program ten powstat w wyniku zobowigzan, ktore zostaty natozone na Polske przez
Komisje Europejskg. W prace zostaty zaangazowane inne resorty, ktére dostarczaly potrzebnych
informacji. Jednak w rzeczywistosci program byt przygotowywany w catoSci wewnatrz struktur
jednego ministerstwa. W trakcie prac nad dokumentem nie planowano wsparcia w formie zaproszenia
do udziatu partneréw zewnetrznych czy zewnetrznego doradztwa (np. firm specjalizujacych sie
w badaniach lub diagnozach). W opinii respondentéw: ,nie bylo takiej potrzeby, poniewaz wszelkie
informacje niezbedne do opracowania dokumentu byly dostepne w Ministerstwie” oraz ,z uwagi na
brak Srodkéw finansowych” na ten cel. Nie zaplanowano takze badania opinii interesariuszy, co
rozméwcy uzasadnili brakiem takiej mozliwosci, poniewaz ,program byt zbyt szeroki, tzn. skierowany
do licznych i zréznicowanych grup spotecznych w skali catego kraju”. W efekcie program tworzyta
komérka odpowiedzialna za badania ianalizy w ministerstwie, ktéra koordynowata prace nad
opracowaniem dokumentu, ale nie prowadzita odrebnych badan na potrzeby programu ani takich
badan nie zlecata.

Sposéb tworzenia tego dokumentu nie byt odosobniony, proces decyzyjny podejmowany w innym
z ministerstw miat bardzo podobny przebieg. Réznica polegata jednak na tym, ze na etapie
programowania (w tym specyfikacji probleméw) skorzystano ze wsparcia doradczego dostarczonego
w ramach projektow systemowych jednego z dziatan Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki. Punkt
wyjécia tego programu jest podobny — jest nim zobowigzanie Polski wobec Komisji Europejskiej,
wzmocnione dodatkowo wewnetrznymi przestankami wynikajacymi z priorytetéw rzadu i realnymi
problemami w obszarze stanowienia prawa.

Przypadkiem taczacym wiele elementéw z poprzednio wskazanych jest proces tworzenia kolejnej
strategii, tym razem przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej. Podobnie jak przy pracach nad
strategiq w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego, realizowano tu kilka dobrych praktyk. Do
najwazniejszych pozytywnych stron procesu decyzyjnego omawianego przypadku nalezy zaliczyc:

P Biezaca i otwartq wspodtprace z interesariuszami
W trakcie prac nad projektem dokumentu wiasciwie zidentyfikowano interesariuszy strategii
(byly to przede wszystkim organizacje pozarzadowe, ale tez administracja samorzadowa oraz
partnerzy spoteczni i gospodarczy). Pozyskiwanie ich opinii i uwag odbywalo sie zaréwno
w toku formalnych konsultacji spotecznych, jak i na biezaco na forum Rady Dziatalnosci
Pozytku Publicznego oraz podczas spotkan i seminariow.

b Wykorzystanie potencjalu departamentu merytorycznego i stalego ciata
opiniodawczo-doradczego
Departament stat sie kluczowym miejscem, w ktérym kumulowano wiedze i organizowano
proces przygotowania i modyfikowania strategii oraz Krajowego Programu Operacyjnego.
Naturalnym dopetnieniem prac departamentu byty opinie i dyskusje prowadzone na forum
Rady i zespotéw przez nig powotywanych.



P Skorelowanie prac nad strategiq z pracami nad innymi programami o charakterze
strategicznym i operacyjnym
Koordynatorem prac i analiz byt departament merytoryczny. Powigzanie strategii z innymi
programami powodowato konieczno$¢ uwzglednienia ich komplementarnosci i wzajemnego
uwzglednienia celéw i zakresu. Dzieki temu wykorzystano potencjat i wiedze gromadzong
w innych jednostkach w celu tworzenia wtasciwych dokumentow.

Za przyktad dobrej praktyki nalezy réwniez uznac przypadek przygotowywania przez Ministerstwo
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego jednej z ustaw. W trakcie ponad dwuletnich prac nad projektem
nowelizacji ustawy wykorzystano w procesie decyzyjnym nie tylko ekspertyzy zewnetrzne — ktére byty
finansowane ze S$rodkéw unijnych, ale takze opinie $rodowiska naukowego (wigczajac w to
studentéw), a nawet opinie pracodawcow. Szeroko zakrojone i trzykrotnie powtarzane konsultacje
spoteczne umozliwity sporzadzenie takiego projektu ustawy, ktory modernizuje $ciezke kariery
akademickiej, zyskujac jednoczesnie akceptacje interesariuszy. Nalezy rowniez podkresli¢, iz gtowng
role w procesie decyzyjnym odegrali przedstawiciele departamentow MNiSW, oddelegowani do prac
nad nowelizacjg. Mozna sformutowac wniosek, iz strategia prac, polegajagca na oddelegowaniu zadan
do zespotéw roboczych sktadajacych sie z przedstawicieli réznych departamentéw MNiSW (prawnego,
strategii, finansowania szkolnictwa wyzszego), zdata egzamin. W miare potrzeb zespoty robocze (na
poszczegdlnych etapach) mialy mozliwo$¢ samodzielnego zamawiania ekspertyz, co zwiekszyto
dynamike prac.

Na podstawie poréwnania studiow przypadkéw mozna wiec wysunaé teze, ze w zakresie korzystania
z wiedzy zewnetrznej istniejg zasadnicze roznice miedzy instytucjami zwigzanymi z funduszami
unijnymi a tymi, ktére nie korzystajg z tych $rodkow.

Przyczyny, z powodu ktérych urzedy nie zwigzane z funduszami nie korzystajg z zewnetrznego
wsparcia — wedtug instytucji ‘funduszowych’ — wynikajq z:

P braku $wiadomosci przydatnosci (a w niektorych przypadkach koniecznosci) prowadzenia
badan i analiz ze wsparciem zewnetrznym,

P niecheci do dzielenia sie z ekspertami zewnetrznymi problemami wystepujgcymi w urzedzie
czy w obszarze, za ktéry urzad jest odpowiedzialny (tzw. ,niewynoszenie brudéw” poza
urzad),

b traktowania badania jako kontroli, nie za$ jako narzedzia majacego stuzy¢ podjeciu trafnych
decyzji,

P braku wykwalifikowanych pracownikéw, zdolnych tworzy¢ precyzyjne dokumenty przetargowe
w zakresie zamawiania analiz i ekspertyz, a takze mogacych wspoétpracowac na etapie badan
i odbierac produkty koricowe,

P braku Srodkow finansowych na badania.

Studia przypadku pozwalajg rowniez twierdzi¢, ze wspétpraca z podmiotami dostarczajacymi wiedzy
eksperckiej jest swoistym rodzajem umiejetnosci. Instytucje korzystajace z ustug doradczych czy
badawczych Swiadczonych przez zewnetrzne podmioty wskazuja, ze wraz ze wzrostem doSwiadczenia
we wspotpracy z zewnetrznymi ekspertami nie tylko zwieksza sie zrozumienie celowosci takigj
wspotpracy, ale zarazem rozwijane sg umiejetnosci wykorzystania istniejgcych ram formalno-prawnych
wspotpracy.

Skuteczna wspoipraca przynoszaca konkretne efekty zacheca do wykorzystywania zewnetrznej wiedzy
eksperckiej w procesie decyzyjnym. Respondenci zauwazaja, ze dostarczone analizy, badania czy



ekspertyzy czesto pozwalajq spojrze€ na przedmiot procesu decyzyjnego z dystansu, co
pomaga przygotowac i ostatecznie podjaé lepsza decyzje. Jak pokazujg analizowane przypadki,
czestsze korzystanie z ustug zewnetrznych instytucji doradczych sprawia, ze administracja publiczna
uczy sie wykorzystywaC ramy wyznaczone ustawg Prawo zamoéwien publicznych do efektywnej
wspotpracy. Urzedy w praktyce nabywajg umiejetnosci tworzenia Specyfikacji Istotnych Warunkow
Zamodwienia utatwiajacej wybor wykonawcy, ktéry dostarczy ustug wysokiej jakosci. Respondenci
wskazywali tu na ograniczenie roli kryteriow cenowych na rzecz kryteriow merytorycznych,
odnoszacych sie do parametréow jakoSciowych oferty. Jednocze$nie zamawiajacy ucza —sie
przygotowywac Szczegotowy Opis Przedmiotu Zamowienia, okreSlajacy merytoryczny zakres
wspotpracy tak, by uzyskany w wyniku zaméwienia produkt odpowiadat na potrzeby urzedu.

Respondenci reprezentujacy administracje rzadowq zwracali réwnocze$nie uwage na brak
mechanizmoéw koordynacji zamawianych badan i dzielenia sie wiedza ekspercka
uzyskiwang w wyniku realizacji zaméwie w administracji. Dodawali jednoczesnie, iz taka koordynacja
istnieje w obrebie funduszy europejskich, gdzie funkcjonuja grupy sterujgce ewaluacjg na poziomie
kazdego programu operacyjnego. Nie ma jednak takiej koordynacji na szczeblu catej administracji
rzadowej. Brakuje wiedzy, jakie badania sg zamawiane oraz trudno odnalezé wyniki tych badan.
Czesto w ogole nie sg one publikowane nawet na stronie internetowej, co jest standardem
w przypadku ewaluacji finansowanych z funduszy strukturalnych.

Badanie pokazato réwniez brak funkcjonowania komaérek koordynujacych badania w obrebie
danego resortu. Wystepowaly tez przypadki, gdy mimo formalnego istnienia departamentu
odpowiedzialnego za badania w resorcie, nie byt on wigczony w zamawianie badan ewaluacyjnych
prowadzonych w departamentach merytorycznych.

Zauwazalny i silnie podkreslany jest zatem problem niedostatecznej koordynacji badan, dzielenia sie
wiedzg i wspdlnego budowania potencjatu analitycznego administracji. Oceniajgc spos6b dzielenia sie
wiedzg, nalezy zauwazyé duzg dowolnoS¢ poszczegdlnych urzedéw i brak wypracowanych
mechanizméw w tym obszarze. Kazdy z urzedéw podejmuje wysitki w kierunku zwiekszenia
wykorzystania wiedzy, nie sg to jednak jednolite i wspélne praktyki. Brakuje réwniez wspolnej bazy
wiedzy, gdzie poszczegolne jednostki administracji rzadowej mogtyby umieszczac analizy i ekspertyzy,
a réwnoczes$nie miatyby dostep do materiatdw umieszczanych przez inne instytucje. Z jednej strony
moze mie¢ to wymiar finansowy, polegajacy na zbednym dublowaniu czeSci badan czy analiz
(zamawianie podobnych badan przez rozne instytucje, ktére nie sg tego faktu Swiadome), z drugiej
zaS — utrudnia proces ,uczenia sie” administracji. Z pewnoscig jest tu duze pole do dziatania.
Konieczne wydaje sie wypracowanie mechanizmu agregowania i prezentowania zdobytej
wiedzy w sposoéb uporzadkowany i wspoélny dla réznych instytucji. Sprzyja¢ temu powinna
zasada jawnosci, polegajaca na publikowaniu w uporzadkowany sposéb na stronach internetowych
wszelkich mozliwych materiatéw zrédtowych, o ile nie sprzeciwiajg sie temu wyraznie przepisy prawa.

2.5.Potencjat instytucji doradczo-analitycznych

Najlepszg ilustracjq drogi, jakq krocza polskie instytucje okreSlane mianem think tank, jest
stwierdzenie Jana Szomburga w publikacji wydanej z okazji 20-lecia Instytutu Badan nad Gospodarkg
Rynkowa *?:

2 szomburg J., W poszukiwaniu idei dla Polski [w:] Jaka wspdlnotowosc Polakow w XXI w.? Materialy z konferencji z okazj

20-lecia Instytutu Badan nad Gospodarkg Rynkowa, IBnGR, Gdansk 2010.



~Byfa to (powotanie Instytutu — przyp. PSDB) pierwsza, w catej postkomunistycznej Europie, préba
stworzenia niepublicznego, niezaleznego instytutu naukowo-badawczego. WoOwczas jeszcze nie
mysleliSmy o nim jako o think tanku [...]. Szczerze méwigc, nie znaliSmy woéwczas tego okreSlenia
i zZjawiska.”

Przygotowujac koncepcje badania, dostrzegano brak opracowan teoretycznych i badan empirycznych
(z wynikami) na temat polskiego sektora think tankéw. Do jednych z niewielu nalezg badania
prowadzone na Uniwersytecie Gdanskim'. Raport z tych badan jest najbardziej obszernym
teoretycznym i empirycznym opisem tego sektora.

Na potrzeby niniejszej analizy przyjeto szerokg definicje instytucji mogacych S$wiadczyC dla
administracji ustugi doradcze, wskazujac, ze ten status zalezy nie od formuty prawnej prowadzonych
dziatan, ale od ich charakteru i celu. Ich przedsiewziecia sgq podporzadkowane nadrzednemu celowi,
jakim jest stuzba réznorodnie rozumianemu interesowi publicznemu. Praktycznym celem dziatalnosci
jest za$ tworzenie oraz upowszechnianie innowacyjnych rozwigzan dotyczacych polityk publicznych
(czyli projektowanie instytucjonalnej zmiany spotecznej).

Tendencjg, ktorg trzeba zauwazyc, jest ciggly wzrost ogdinej liczby podmiotéw mogacych Swiadczyc
ustugi doradcze dla administracji, a takze ich dekoncentracja terytorialna. Jest to rowniez efekt dziatan
podejmowanych przez roznych aktorow miedzynarodowych, ktore sa ukierunkowane na rozwoj
podmiotéw analityczno-badawczych.

Z analizy dostepnych danych wynikajq nastepujace cechy wyrozniajace Srodkowo-europejskie think
tanki, ze szczegdlnym uwzglednieniem polskiej specyfiki**:

P mniejsze niz w think tankach amerykanskich i zachodnioeuropejskich zasoby
finansowe i personalne — w Polsce organizacje te podlegajq bardzo silnemu procesowi
réznicowania i specjalizacji,

P mniej stabilne i zréznicowane finansowanie dziatalnosci — opiera sie ono gtéwnie na
kontraktach (zleceniach agend panstwowych oraz unijnych), dotacjach organizacji
miedzynarodowych oraz na finansowaniu budzetowym w przypadku uczelni i instytutéw
rzadowych (z ktoérego jednak trudno wydzieli¢ Srodki przeznaczone na dziatalno$¢ stricte
doradczg i analityczng); think tanki borykajg sie gtéwnie z brakiem dotacji prywatnych
(spowodowanym stabg kulturg filantropijng) oraz z ograniczong mozliwoscia zdobywania
pieniedzy publicznych, ktére sg przeznaczane gtéwnie na dziatania spoza zakresu
funkcjonowania think tankéw; stabo$¢ finansowa powoduje ograniczong mozliwo$e
podejmowania skutecznych dziatan,

P organizacyjnie — czesto model hybrydowy — organizacje te ztozone sg ze swoistego
fundamentu, jakim jest dziatalno$¢ i struktura think tanku, dodatkowo uzupetnionego
0 prowadzenie dziatan szkoleniowych, edukacyjnych czy animacyjnych, co wychodzi poza
przyjety w innych krajach standard; starajq sie tgczy¢ pozytywne cechy organizacji wszystkich
trzech sektorow (publicznego, prywatnego, pozarzadowego) — autorytet pierwszego,
dynamizm i profesjonalizm drugiego oraz wiarygodno$¢ i mozliwos¢ uzyskiwania wsparcia
finansowego trzeciego; charakter finansowania wymusit na $rodkowoeuropejskich think
tankach wiekszy dynamizm, elastyczno$¢, innowacyjno$¢ struktury i wykorzystanie
agresywnych strategii marketingowych w celu dotarcia do opinii publicznej; strategie te

13 Zbieranek P., Polski model organizacji typu think tank. Praca magisterska napisana w Zaktadzie Antropologii Spotecznej UG
pod kierunkiem dr. hab. Cezarego Obrachta-Prondzynskiego, prof. UG, Gdansk 2010.
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spozytkowaty istniejagce wzorce anglosaskie, a zwitaszcza marketing bezposredni (w tym
kanaty nieformalne i zjawisko drzwi obrotowych),

P wykorzystanie nowych technologii i medibw w komunikacji czy tez tworzenie sieci
rzeczniczych z innymi organizacjami sektorowymi,

P bardzo wysoka konkurencja na rynku analitycznym — na konkurencje pomiedzy think
tankami z regionu a tymi z krajow starej Unii naktada sie jednoczes$nie rosnaca rywalizacja
wewnatrzkrajowa z innymi organizacjami pozarzadowymi i oSrodkami akademickimi; niektore
z organizacji wywodzacych sie z krajéow dawnej ‘15’ otwierajg takze swoje filie w centrach
$rodkowoeuropejskich think tankéw, za ktére uznaje sie Warszawe, Moskwe i Budapeszt,

P wysoki poziom niezaleznosci — jest on zwigzany z brakiem zainteresowania instytuciji
politycznych podejmowanymi przez think tanki dziataniami, co taczy sie takze z brakiem
wptywu na podejmowane decyzje polityczne; jak sie wydaje, moze to byC pochodng tzw.
zamknietego procesu formutowania polityk publicznych; takze regionalne media wykazujg
mate zainteresowania inicjatywami tychze organizacji,

P nachylenie ideologiczne — za sprawg swych fundatorow i sponsoréw, a takze szczegolnego
rodzaju uwarunkowan systemowych, think tanki w Europie érodkowo—Wschodniej sq
organizacjami demokratyczno-wolnorynkowymi o odcieniu liberalnym.

Zdecydowana wiekszo$¢ badanych organizacji przyktada szczegdlng wage do utrzymania niezaleznosci
i funkcjonowania w przestrzeni publicznej, dazy do tego, by by¢é samodzielnym podmiotem Zzycia
spotecznego. Pozwala to postawié¢ teze, ze w Swiadomos$ci dziataczy sektora niezalezno$¢ stanowi
warto$¢ wyznaczajacq podejmowanie pewnych dziatan w sferze publicznej.

Kolejng charakterystyka analizowanego modelu jest specyfika jego struktury™. Po pierwsze, nalezy
zaznaczyé, ze dziatalno$¢ tych organizacji ma charakter w duzej mierze zadaniowy (struktura
projektowa) i profesjonalny (wysoko wykwalifikowany personel). Po drugie, ich dziatania
charakteryzujg sie multidyscyplinarnoscig. Po trzecie, zdjety jest z nich sztywny gorset metodologii
naukowej. Po czwarte, komunikacja z odbiorcami zachodzi poprzez udziat przedstawicieli think tankéw
w debacie publicznej, ktérej przekazem zajmujg sie media, a wiec to one tak naprawde stajg sie
bezposrednim odbiorcg wytworéw dziatan tej grupy organizacii.

Istotny jest element finansowy. Brakuje mechanizmu statej wspotpracy i zwigzanego z tym
finansowania dtugoterminowych programéw badawczych, co sprzyjatoby utrzymywaniu wzglednie
statych zespotéw badawczych.

Krag instytucji mogacych Swiadczy¢ administracji ustugi doradcze badZ analityczne, objety badaniem
kwestionariuszowym byt bardzo szeroki, zgodnie z przyjetq na potrzeby tego badania funkcjonalng
definicja think tankoéw, obejmujacg wszelkie instytucje dostarczajgce administracji ekspertyz
i opracowan, niezaleznie od formuly organizacyjnej, w jakiej dziatajg. Pozwala to zyskaC szersze
spojrzenie na problematyke wspotpracy. Zdecydowana przewaga instytucji akademickich w badanej
grupie wymaga odnotowania tego faktu i uwzglednienia go przy interpretacji wynikow badan.

Respondenci, ktérzy wzieli udziat w badaniu i jednocze$nie, spetniali przyjete kryteria definicyjne
instytucji mogacej $wiadczy¢ dla administracji ustugi doradcze badz analityczne, byly przede
wszystkim uczelnie wyzsze i wchodzace w ich ramy wydziaty oraz instytuty naukowe zwigzane lub nie
zwigzane z administracjg rzadowa. W mniejszosci byly organizacje pozarzadowe i firmy prywatne.
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W badaniu wziety udziat gtéwnie instytucje o diugiej tradycji. Przecietny czas istnienia szeroko
rozumianego think tanku wynosi 37 lat. Najwieksze zr6znicowanie widoczne jest w przypadku szkoét
wyzszych, gdzie z jednej strony mamy do czynienia z mitodymi uczelniami, przede wszystkim
prywatnymi, z drugiej za$ z uniwersytetami z dtugg tradycjg. Najstarszg grupe stanowiq instytuty
naukowe, funkcjonujgce $rednio od 50 lat. Najmiodszg ,.kategorig” sg organizacje pozarzadowe, ktore
przecietnie istniejg od 9 lat. Jest to o tyle istotne, Ze wtasnie organizacje pozarzadowe sg instytucjami,
dla ktérych dziatalno$¢ analityczna w obszarze polityk publicznych jest gtébwnym obszarem dziatania.
Ich czas istnienia sitq rzeczy jest wiec krétszy, chociazby ze wzgledu na brak mozliwosci
funkcjonowania przed rokiem 1989.

Przychody badanych organizacji mogacych $wiadczy¢ ustugi doradcze badz analityczne sq
bardzo zréznicowane. Sredni przychdd w 2009 r. wynosit 28 255 298 zi, jednakze dla co najmnigj
potowy badanych instytucji nie byt wiekszy niz 9 390 225 zt.

Az 73% badanych zadeklarowato, ze ich instytucja korzysta z dotacji publicznych, stanowigcych
$rednio 48% budzetu. Z tego zrddta finansowania niemal nie korzystajg badane firmy Swiadczace
ustugi doradcze Ilub badawcze. Dotacje publiczne przybierajg w wiekszosci forme dotacji,
przyznawanych na podstawie przepiséw ustawy o finansach publicznych. Taki sposob finansowania
wykorzystujg przede wszystkim uczelnie oraz instytuty naukowe. W drugiej kolejnosci badani
wskazywali na konkursy ogtaszane w ramach wydatkowania $rodkéw strukturalnych oraz konkursy
ogtaszane przez Komisje Europejska.

Na wyniki zaprezentowane powyzej nalezy spojrze¢ w kontekScie wysokiego odsetka uczelni
i instytutéw badawczych, w ktérych przypadku trudno jest precyzyjnie oddzieli¢ Srodki przyznawane
na dziatalno$¢ badawczo-analityczng od $rodkéw przyznawanych na dydaktyke i biezace
funkcjonowanie.

Dla prawie potowy biorgcych udziat w badaniu think tankéw jednym ze zrédet utrzymania stanowity
granty ze Srodkow prywatnych lub niepublicznych. Stanowig one jednak zazwyczaj niewielkg czes¢
budzetu. NajczeSciej wykorzystujg je instytuty naukowo-badawcze.

Kluczowym czynnikiem wptywajacym na mozliwo$¢ Swiadczenia ustug doradczych dla administracii
rzadowej jest jakoS¢ prowadzonych badan i analiz, a ta jest wprost proporcjonalna do potencjatu
ludzkiego, jakim dysponuja instytucje, ktére moga $wiadczy€ ustugi doradcze Ilub
analityczne dla administracji.

Wsrod badanych typéw podmiotéw, ktére mogq Swiadczy¢ ustugi doradcze dla administracji rzadowej,
widoczne jest duze zréznicowanie w liczbie pracownikéw-ekspertéw, jakimi dysponuja. Przecietnie
najwiekszymi zasobami dysponujg uczelnie wyzsze, a za nimi sg instytuty naukowo-badawcze.

Z kolei najwiekszy Sredni odsetek pracownikdéw ze stopniem naukowym zanotowano w organizacjach
pozarzadowych, ktore jednak $rednio na umowe o prace zatrudniajg najmniejsza liczbe osob.

Zgodnie z politykq zatrudnieniowg instytucji Swiadczacych ustugi doradcze dla administracji, korzystajq
one szeroko z ekspertéw zewnetrznych, co znalazto potwierdzenie réwniez w niniejszym badaniu. Jest
to szczegdlnie widoczne w przypadku organizacji pozarzadowych, co niewgtpliwie wigze sie ze
wskazanym powyzej faktem, Ze ten typ instytucji doradczych charakteryzuje sie najnizszym poziomem
zatrudnienia w oparciu 0 umowy o prace. Jednoczesnie Srednio 76% zewnetrznych wspotpracownikow



instytucji doradczych posiada stopien naukowy, co wskazuje na poszukiwanie poza wtasng organizacjq
przede wszystkim wysoko specjalistycznej wiedzy eksperckiej.

Bazowanie w duzym stopniu na wiedzy ekspertéw zewnetrznych jest spowodowane z jednej strony ich
interesami. Wolg oni by¢ niezalezni i wspdtpracowac z réznymi o$rodkami eksperckimi, anizeli
nawigzywa¢ wspdtprace w postaci umowy o prace. Z drugiej strony zatrudnianie ekspertéw na
podstawie uméw cywilno-prawnych jest tansze od zatrudnienia na umowe o prace. Spotykane jest
réwniez pofaczenie tych form: eksperci zatrudniajg sie na umowe o prace na uczelni oraz
wspotpracujg w innych formach z innymi instytucjami eksperckimi typu think tank, w tym zwilaszcza
z organizacjami pozarzgdowymi oraz firmami prywatnymi. Te ostatnie, z powodu braku stabilnej
sytuacji finansowej, starajg sie pozyskiwac ekspertdbw zewnetrznych do konkretnego zlecenia
zamawianego przez sektor publiczny. Umozliwia to unikanie kosztow zwigzanych z zatrudnianiem
pracownikéw, ktorzy nie s w danym momencie zaangazowani w projekt, a rdbwnoczes$nie zapewnia
elastyczno$¢ i skuteczno$¢ w pozyskiwaniu ekspertow w konkretnych dziedzinach potrzebnych do
realizacji zamdéwienia.

Wspotpraca z ekspertami zewnetrznymi przybiera zazwyczaj forme umowy o dzieto lub umowy
— zlecenia. Zdecydowanie rzadziej podpisywane sq umowy z ekspertami prowadzacymi dziatalno$¢
gospodarczg, bo — jak mozna sadzi¢ — stanowig oni mniejsza grupe niz eksperci nie prowadzacy takiej
dziatalnosci.

Przeprowadzone analizy nie dajg jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, jaki jest zwigzek miedzy
sprawnoscig funkcjonowania think tankéw a przyjetymi formami wspotpracy z ekspertami. Czy lepsza
jest sytuacja, gdy instytucja posiada staty zesp6t etatowych pracownikéw, czy moze lepiej jest tworzyc
mobilne zespoty z pracownikéw zewnetrznych? Zalezy to na pewno od specyfiki danej instytucji
i rodzaju realizowanych projektéw. Posiadanie rozbudowanego zespotu zewnetrznych ekspertéw
stwarza mozliwosci bardziej elastycznego dziatania i nie generuje wysokich kosztow. Taka opinia
znajduje potwierdzenie w wywiadach z przedstawicielami instytucji doradczych.

Administracja korzysta czesto z wiedzy indywidualnych ekspertéw. Podmioty instytucjonalne facznie
zajmujg drugie miejsce, a wsrdd nich okoto potowa ustug jest dostarczana przez instytucje naukowe.
Nieco rzadziej wykorzystywane sg zespoty ekspertéw. Jednak widoczne sg jednocze$nie wyrazne
preferencje po stronie administracji do zamawiania ustug raczej w postaci uméw z osobami fizycznymi
(nalezy przyjac, ze w tej formie pozyskiwane sg ustugi zaréwno od indywidualnych ekspertéw, jak i od
zespotdw ekspertow), niz z podmiotami instytucjonalnymi. Jedng z przyczyn takiego podejécia moze
by¢ wieksza tatwo$¢ zawierania uméw o dzieto lub umoéw zlecenia w poréwnaniu do wytaniania
wykonawcy instytucjonalnego na podstawie ustawy Prawo zamowien publicznych.

Wskazana sytuacja oznacza, ze i preferencje administracji, i preferencje instytucji mogacych $wiadczy¢
ustugi doradcze czy analityczne dla administracji sprzyjaja sytuacji, w ktorej eksperci nie wigzq sie
z jednym os$rodkiem, lecz pracujq niezaleznie. W ten sposob tworzy sie bardziej rynek ekspertow,
ktérzy — jak mowi jeden z badanych w trakcie wywiadu pogtebionego — sg wynajmowani na goadziny,
niz rynek instytucji, ktére dostarczajg kompleksowych badan, analiz czy tez ekspertyz. Sprzyjajg temu
rowniez restrykcyjne kryteria wyboru wykonawcow projektéw badawczych, w ktérych wykonawca
musi wykazac sie ekspertami z okreSlonym (i czesto unikalnym) dos$wiadczeniem. Jak mozna sgdzi¢
— bazujac na opiniach wyrazonych w wywiadach — nie gwarantuje to, ze wykonawca dostarczy
produkt wysokiej jakosci. Preferencje administracji i instytucji, ktére mogq $wiadczy¢ dla niej ustugi
doradcze badz analityczne, mogg sprzyjac ryzyku, ze eksperci z ,bogatym CV” bedg chcieli kilkakrotnie
sprzeda¢ swojg wiedze. Mozna spodziewac sie, ze brak statego zwigzania sie ekspertéw z instytucjami



mogacymi $wiadczy¢ ustugi doradcze czy analityczne dziata na niekorzyS¢ jakosci produktow.
Zwigzane jest to z podchodzeniem przez niezaleznych ekspertéw do udziatu w projektach jak do
swojego rodzaju chaftury — pracy przynoszacej zysk, ale bez bezposredniej odpowiedzialnosci czy to
przed zamawiajacym, czy to przed instytucja, z ktérg wspoétpracuja.

Sposréd ogotu zbadanych instytucji mogacych Swiadczy¢ ustugi doradcze dla administracji blisko 60%
zadeklarowato, Zze w ciggu ostatniego roku $wiadczyto ustuge doradczg administracji rzadowej. Nalezy
oceni¢, Ze jest to znaczacy odsetek, choc istnieje ryzyko, Zze w badaniu chetniej uczestniczyty
podmioty, ktore w jakis sposoéb doradzaty przedstawicielom sektora publicznego.

Nie byto zaskoczeniem, iz instytuty naukowe, ktére sq powigzane z administracjq rzadowa, czesciej niz
pozostate typy organizacji $wiadczq ustugi doradcze skierowane do sektora rzgdowego.

Poréwnanie z instytutami naukowymi nie zwigzanymi z administracjg pokazuje, ze to wiasnie
zalezno$ci pomiedzy urzedami centralnymi a os$rodkami naukowymi przyczyniajg sie do
intensywniejszej wspoétpracy. Jak mozna sadzi¢, wynika to nie tylko z bezposredniego zwigzku
pomiedzy nimi, ale réwniez z przeSwiadczenia, ze ze wzgledu na podlegtos¢ osrodka naukowego
dostarczy on analiz i badan, ktore spetnig oczekiwania administracji.

Fakt braku wspotpracy instytucji z administracjg nie wyklucza, ze pracownicy samodzielnie Swiadczg
ustugi doradcze lub analityczne. Jak pokazujg zebrane dane iloSciowe, znaczaca liczba pracownikéw
przede wszystkim nieodptatnie uczestniczy w zespotach doradczych.

Wsp6tpraca szeroko rozumianych think tankéw z administracjg publiczng polega przede wszystkim na
dostarczaniu ekspertyz i analiz, co wskazuje na wykorzystywanie przede wszystkim danych zastanych
i wiedzy eksperckiej. Badania i ewaluacje znalazty sie na dalszym miejscu wsrod deklarowanych
sposobow doradzania. Taki rozktad odpowiedzi moze by¢ wynikiem struktury proby, w ktérej dominujq
instytucje naukowe.

W podsumowaniu tej czeSci badania zauwazy¢ mozna, iz szeroko rozumiane think tanki maja
potencjat zaréwno intelektualny, jak i organizacyjny, zeby skutecznie wspodtpracowaé
z administracja publiczng. Jednakze generalnie nie postrzegajg siebie jako instytucji, ktére
mogtyby Swiadczy¢ ustugi doradcze administracji publicznej w wiekszym zakresie. Skupiajq sie na
swojej podstawowej dziatalnosci: szkoty — na nauczaniu, instytuty naukowe — na prowadzeniu badan,
a dziatalno$¢ doradczg traktujg raczej marginalnie. Tak wiec instytucje mogace $wiadczy¢ na rzecz
administracji ustugi doradcze badZz analityczne (nalezy pamietaé, ze ta grupa jest zdominowana
liczebnie przez uczelnie i instytuty naukowe) sg traktowane jako ,zrédto” ekspertow lub zespotdw
ekspertow, nie za$ jako instytucje, ktore jako takie moga wspotpracowac z administracja.

Nalezy réwniez zauwazy¢, ze sytuacja poszczegdlnych kategorii o$rodkéw eksperckich jest
bardzo rézna. Jesli chodzi o pozarzadowe organizacje typu think tank, to maja one duza
elastycznos¢ dziatania, wiekszq od elastycznosci osrodkéw akademickich czy nawet firm
prywatnych, jednakze ich gtéwnym problemem jest brak mozliwoséci zbudowania
stabilnych podstaw finansowych. Dedykowane im zrodta finansowania, zarébwno publiczne, jak
i niepubliczne, sg mocno ograniczone.

Osrodki akademickie skupione s przede wszystkim na dziatalno$ci dydaktycznej. Zakres
badan wykonywanych (zwtaszcza w dziedzinach nauk humanistycznych) w szkotach wyzszych jest



bardzo skromny. A jesli juz realizowane sg projekty badawcze, to zwykle nie majg one charakteru
~Stosowanego”. Pozostajg na wysokim poziomie abstrakcji, a ich realizacja nie nadgza za biezacymi
potrzebami decydentow.

Podmioty prywatne najczesciej sa bardzo wasko wyspecjalizowane. Wydaje sie rowniez, ze
jednocze$nie majq ograniczone zdolnosci do budowania wzglednie statego zaplecza eksperckiego.
Niewatpliwie jest to spowodowane stosunkowo nielicznymi zamdwieniami skfadanymi przez
administracje publiczng, ktéra, jak pokazato badanie (zaréwno iloSciowe, jak i studia przypadkéw),
przedktada zatrudnianie indywidualnych ekspertéw nad ogtaszanie przetargéw na wigeksze badania czy
analizy. Wynika to réwniez z preferencji samych ekspertow.

2.6.Celowos¢ i gospodarnoS¢ wspotpracy z instytucjami doradczymi w procesie
podejmowania decyzji

Skuteczno$¢ wspbtpracy administracji rzadowej z zewnetrznymi instytucjami doradczymi zalezy od
wielu czynnikéw. Zasadniczg kwestiq dla skutecznej wspotpracy administracji publicznej
z zewnetrznymi instytucjami doradczymi jest to, by produkty dostarczane przez te instytucje miaty
walor uzytecznosci, byty odpowiedzig na realne potrzeby oraz by odznaczaty sie wysoky jakoscig.
Utrudnieniem w formutowaniu wnioskow jest tu brak ‘twardych’ danych i analiz. W szczegolnosci
dotyczy to jakosci i uzytecznosci produktow dostarczanych przez podmioty Swiadczace ustugi doradcze
czy analityczne.

Pierwszym krokiem analizy w tym obszarze byto okreSlenie skali wspétpracy pomiedzy administracjg
rzadowq a instytucjami, ktére potencjalnie mogq Swiadczy¢ ustugi doradcze. Wiekszos¢ respondentdw
w badaniu (27 sposréd 49) zadeklarowato, Ze korzystato z ustug podmiotu, ktory dostarczat analiz,
badan, ekspertyz. Jako powdd niekorzystania z takich ustug badani wskazywali przede wszystkim brak
potrzeb w tym zakresie oraz brak $rodkéw finansowych.

Przyczyng korzystania z ustug podmiotéw dostarczajacych badan czy analiz byty przede wszystkim
braki w wiedzy specjalistycznej w urzedzie oraz brak mozliwosci przeprowadzenia samodzielnych
badan.

Najczesciej zamawianym typem ustug sq ekspertyzy. Wskazato na nie 25 z 27 komorek korzystajacych
z zewnetrznego doradztwa. W drugiej kolejnosci wymieniano uczestnictwo w zespole doradczym
i badanie. Przecietnie jedna komdrka zamdwita 13 ustug doradczych, jednakze mozna zaobserwowac
duze zréznicowanie pomiedzy badanymi. Najwiekszg wskazywang liczbg byto 50, najmniejsza za$ 1.

Interesujqce jest do jakiego typu prac zatrudniani byli eksperci. Odpowiedzi w tym zakresie ilustruje
ponizszy wykres.
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Wykres 1. Sposéb wykorzystania wspotpracy przez administracje rzadowa

Do zdiagnozowania problemu, ktory powinien zostac 18
rozwigzany przez nasz urzad
Do przygotowania propozycji zmiany w prawie i 12

10

Do przygotowania materiatu informacyjnego

Do opracowania propozycji rozwigzania zdiagnozowanego
problemu

Do przygotowania nowego aktu prawnego

Do wydania decyzji administracyjnej

Do przygotowania strategii badz planu dziatania

Do oceny funkcjonowania podjetej decyzji (np. ewaluacja)

Do wdrozenia podjetej decyzji

Do modyfikacji strategii badZ planu dziatania

Do przygotowania OSR 6
Inaczej
0 2 4 6 8 10 12 14 16 18 20
Zrodito: Badanie CAWI wsrod administracji rzagdowej. Na wykresie zaprezentowano liczbe odpowiedzi. N=49.

Rezultaty wspotpracy postuzyly zatem przede wszystkim do przygotowania diagnozy, zmian w prawie,
a takze propozycji rozwigzania problemu oraz materiatu informacyjnego. Rzadziej ustugi zewnetrznych
podmiotow sg wykorzystywane do oceny — czy to do ewaluacji, czy do OSR, cho¢ zdawac by sie
mogto, Ze to jest najwtasciwsze miejsce wykorzystania zewnetrznego wsparcia. Zauwazy¢ tez nalezy,
ze liczne wskazanie réznych sposobdw wykorzystania analiz $wiadczy o wysokim stopniu uzytecznosci
produktéw dostarczanych przez instytucji zewnetrzne.

Kazdy z przedstawionych typow szeroko rozumianych think tankéw charakteryzuje sie innymi cechami,
ktore mogg wptywaC na postrzeganie dostarczanych administracji rzadowej produktow w postaci
badan, analiz czy tez ekspertyz. Jak wynika z badania iloSciowego, rzeczywiscie tak jest. Respondenci
proszeni byli o ocene na skali 100-stopniowej kazdego z wyrdznionych typow instytucji pod katem
czterech aspektow:
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Rysunek 1:  Aspekty oceny think tankéw przez administracje rzadowa

2) zrozumienie
specyfiki pracy
administracji
rzadowej

1) wiarygodnos¢

3) przydatnosc¢
dostarczanych 4) wykorzystanie
przez tego typu w praktyce
instytucje otrzymywanych
wynikéw wynikow
badan/analiz

Zrodio: Opracowanie wtasne

W kazdym badanym aspekcie administracja rzgdowa ocenia najnizej prywatne firmy doradcze.
SzczegOlnie zwraca uwage niska ocena w rozumieniu specyfiki pracy administracji rzagdowej, co moze
wskazywaé, ze — zdaniem urzednikdw — osoby dziatajace sie w sektorze prywatnym nie znajq
mozliwo$ci i ograniczen, przed ktoérymi stajq ich zleceniodawcy. Przecietnie lepsze oceny w kazdym
z badanych aspektéw uzyskaty klasyczne think tanki, czyli organizacje non-profit zajmujace sie
sprawami publicznymi. W kazdym z badanych wymiaréw znaczaco lepsze oceny uzyskiwaty jednostki
naukowe, co moze wynika¢ z autorytetu, jakim ciesza sie w spoteczenstwie naukowcy®®.

Wyniki uzyskane z wykorzystaniem ankiety CAWI nie do korfica pokrywajg sie z wynikami ze studiow
przypadkéw, zwiaszcza dotyczacych wdrozenia rekomendacji z ewaluacji. W obu badanych
przypadkach respondenci pozytywnie wypowiadali sie o wspétpracy instytucji zaréwno z firmami
prywatnymi, jak i z organizacjami pozarzadowymi, ktére najczesciej $wiadczg ustugi w zakresie
ewaluacji. Podkreslano przy tym, iz wspotpraca ta znaczaco poprawia sie z uptywem czasu, gdy
i pracownicy administracji, i pracownicy instytucji doradczych nabierajg wiekszego dos$wiadczenia,
a takze poznajg lepiej wzajemne uwarunkowania. Najczestszym problemem we wspétpracy byto
dotrzymywanie terminéw realizacji zadan, przy czym respondenci podkre$lali, iz wina za opdznienia
w harmonogramach lezata po stronie obu partneréw.

W badaniu iloSciowym osiem komarek stwierdzito, ze w trakcie wspétpracy z ekspertami zewnetrznymi
pojawiaty sie ktopoty. Jako problematyczne wskazywano kwestie terminowosci i jakosci dostarczanych
produktow. Wsréd rozwigzan wymienione zostaly z jednej strony kary umowne, z drugiej za$ dialog
z wykonawca, co pokazuje dwa typy podejscia urzedéw do zewnetrznych dostarczycieli badan i analiz.
Wydaje sie, ze podejScie polegajace na dialogu z wykonawcg i precyzyjnym artykutowaniu wiasnych
oczekiwan lepiej stuzy obu stronom.

Ocena jakosci, skuteczno$ci i efektywnosci wspdtpracy administracji z instytucjami zewnetrznymi
oparta jest na opiniach i badaniach postaw respondentow. Wykres 2 obrazuje te opinie:

1 Feliksiak M., Prestiz zawodow. Komunikat z badari. Warszawa: CBOS 2009.
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Wykres 2. Prosze powiedzie€, czy zgadza sie Pan(i) z nastepujacymi stwierdzeniami

Zewngetrzne podmioty dostarczajgce analizy, badania
lub ekspertyzy rzadko rozumiejg specyfike naszej
pracy.

Jakos$¢ zamawianych analiz, badan lub ekspertyz jest
nieadekwatna do ich ceny.

Analizy, badania lub ekspertyzy dostarczone przez
zewnetrzne podmioty sq mato wiarygodne.

Wyniki dostarczone przez podmioty zajmujace sie
analizami, badaniami lub ekspertyzami sa mato
uzyteczne.

Realizacja zamdwionych badan/analiz/ekspertyz jest
czesto nieterminowa.

T T T T

0 10 20 30 40 50
H Zdecydowanie tak H raczej tak
H ani nie, ani tak i raczej nie

L zdecydowanie nie

Zrodto: Badanie CAWI w administracji rzgdowej. Na wykresie zaprezentowano liczbe odpowiedzi. N=49.

Jednym z powazniejszych zarzutow administracji wobec niezaleznego doradztwa jest — jak widac
— brak zrozumienia dla pracy administracji rzadowej. Taki poglad podziela 18 respondentéw. Warto tez
zauwazyC, ze zaden z badanych nie wyrazit zdecydowanej dezaprobaty dla tego spostrzezenia.

Podsumowujac mozna stwierdzi¢, iz administracja stosunkowo czesto wspotpracuje z instytucjami
analityczno-doradczymi zamawiajac u nich gtéwnie ekspertyzy. Lepiej postrzegane przez administracje
rzadowg sg osrodki akademickie, najgorzej za$ firmy prywatne. Najwiekszym zarzutem wobec
instytucji zewnetrznych jest brak zrozumienia specyfiki administracji, a co za tym idzie niska
uzyteczno$¢ dostarczanych produktéw. Dodatkowo administracja wskazuje na wysokie koszty
zamawianych ekspertyz, ktére zdaniem zamawiajacych sg nieadekwatne w stosunku do ich jakosci.

2.7.Bariery wspotpracy i mozliwosc ich eliminacji

Przeprowadzone badania umozliwity zidentyfikowanie barier utrudniajacych wspétprace administracji
rzadowej z zewnetrznymi instytucjami analityczno-doradczymi.

Cze$C z nich zostata juz wymieniona, w szczegdlnoSci przy omawianiu potencjatu administracii
rzadowej. Wskazano te bariery, ktére respondenci uwazajq za najwazniejsze i w najwiekszym stopniu
utrudniajgce dobrg wspdtprace. Wnioski sg oparte zaréwno na wynikach badan ankietowych, jak i na
wynikach wywiadéw pogtebionych i studiéw przypadku.
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Wyniki badan jakosSciowych zdecydowanie podzielity administracje na te korzystajacq ze wsparcia
funduszy europejskich, w tym zwigzang regulacjami wymagajacymi szerokiego czerpania z ekspertyz
zewnetrznych, oraz te, ktéra z funduszy unijnych korzysta w niewielkim stopniu. Zdarzyly sie tez
niezwykle interesujace przypadki, gdy administracja, majac szeroki dostep do $rodkéw europejskich
przeznaczonych na ekspertyzy i analizy, nie byta w stanie korzysta¢ z nich do wprowadzenia istotnych
zmian w realizacji polityk, za ktére byta odpowiedzialna.

Na tej podstawie mozna sformutowac wniosek co do pierwszej bariery we wspotpracy pomiedzy
administracjg a oSrodkami doradczymi, ktéra zwigzana jest z postawg sceptyczna wobec potrzeby
wspotpracy. Respondenci wskazywali, iz bardzo czesto poza administracjgq brakuje wiedzy
w konkretnych dziedzinach i jest to powdd braku siegania po zewnetrzng wiedze ekspercka. Ogolnie
prezentowana byta postawa ,my [administracja] wiemy lepiej, w zwigzku z tym doradztwo zewnetrzne
nie jest dla nas przydatne”. Z takg postawg wigzata sie negatywna ocena instytucji $wiadczacych
ustugi doradcze. Niektorzy respondenci podczas studiéw przypadku wskazywali na brak rzetelnosci
podczas przygotowywania ekspertyz, nieterminowe ich przygotowanie i nadmierne angazowanie
pracownikéw departamentu zamawiajacego ustuge doradcza.

Zupetnie odmienne doswiadczenie mieli respondenci petnigcy rézne funkcje w systemie realizacji
programéw unijnych. Studia przypadku i wywiady pogtebione przeprowadzane byty miedzy innymi
w instytucji strategicznej obstugujacej fundusze europejskie, instytucji posredniczacej i w instytucji
wdrazajacej'’. Respondenci wskazywali na wiele zalet zwigzanych z korzystaniem ze wsparcia
zewnetrznego, do ktérych zaliczali przede wszystkim: doptyw nowych idei, nowe pomysty na
rozwigzanie probleméw, spojrzenie z innej perspektywy, dysponowanie potencjatem badawczym
niedostepnym wewnatrz administracji, zaréwno w zakresie narzedzi (mozliwo$¢ przeprowadzania
kwestionariuszowych badan telefonicznych wspomaganych komputerowo, przeprowadzania wywiaddw
fokusowych itp.), jak i odpowiednich kwalifikacji pracownikdéw (zwtaszcza w dziedzinie socjologii,
statystyki czy ekonometrii).

Te dwie zupetnie odmienne postawy pozwalajg na sformutowanie wniosku, iz do$wiadczenie
w praktycznym stosowaniu doradztwa zewnetrznego jest pozytywne, jednak, z réznych wzgledow,
doswiadczenie takie nie jest udziatem catej administracji, lecz jedynie niektérych obszaréw jej
funkcjonowania.

Kolejng kluczowq barierg, wspoing i dla administracji, i dla instytucji doradczych, jest niepeilne
zrozumienie kontekstu i celu dziatania obu typoéw instytucji. Potwierdzajg jq wyraznie
zarébwno badania ilosciowe, jak i jakoSciowe. Generalnie administracja wcigz czesto nie potrafi
zwerbalizowac swoich oczekiwan i potrzeb, a eksperci nie zawsze chcg te potrzeby poznac i zrozumiec.
Efektem tego sg produkty dostarczane administracji, nie uwzgledniajgce kontekstu, np. cyklu
tworzenia polityk publicznych czy rzadowego procesu legislacyjnego, w jakim dziata administracja,
przez co sg one dla niej nieprzydatne. Moze to powodowac nieche¢ do zamawiania zewnetrznych
ekspertyz. Narzedziem zmiany jest zwiekszenie wspoétpracy, ale i dialogu pomiedzy tymi
dwiema grupami (np. grupy robocze, rady doradcze, komitety sterujace). Istotne jest
rowniez zwiekszenie umiejetnosci badania, precyzowania i definiowania wlasnych
potrzeb i oczekiwan przez administracje.

1 patrz: http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/OrganizacjaFunduszyEuropejskich/Kompetencjelnst/Strony/glowna.aspx.



Jak wynika z odpowiedzi respondentéw, administracja nie zawsze posiada wiedze w zakresie
ograniczen procesu badawczego, co ma znaczacy wptyw na sposéb zamawiania badan i ekspertyz
oraz na pozniejszg ocene dostarczonych produktéw. Jeden z rozméwcow w wywiadzie pogtebionym
tak wypowiedziat sie o podejsciu do logiki badan i analiz:

.MozZna sobie wyobrazi¢, ze co$ sie zawsze przesunie [albo — dop. PSDB] nie zrobi sie doktadnie tak,
jak sie na poczatku zamierzato, bo wyszto w trakcie samego badania inaczej. S tacy [Zamawiajacy],
ktérzy sq elastyczni. Jak widzg [konieczno$¢ zmian], to rozumiejg [...]. A sq tacy, ktdrzy po prostu
tupig: ,tak jak bylo [zaplanowane], niewazne jak, musi sie zgadzac i nic sie nie liczy”.

Powyzszy cytat potwierdza, ze podmioty dostarczajgce wiedzy eksperckiej czasami spotykajg sie
z niezrozumieniem, ze proces badawczy i analityczny nie jest mozliwy do zaplanowania w 100%.
Czesto wyniki jednego etapu badan wplywajg na kolejne — jedne obszary badawcze mogg wymagac
poszerzenia, a inne zawezenia itp.

Do probleméw mozna zaliczy¢é np. harmonogramy planowanych badan, ktére juz na etapie Opisu
przedmiotu zaméwienia sg niezwykle trudne do dotrzymania. Ze wzgledu na duzg presje w zakresie
dotrzymania termindéw, wykonawcy realizujg badania w posSpiechu, ze szkodg dla ostatecznych
wynikéw. Typowym przyktadem takiej sytuacji jest dawanie krétkich terminéw respondentom na
odpowiedz w badaniach kwestionariuszowych, co powoduje nizszy poziom zwrotu ankiet, a co za tym
idzie, nizszg wiarygodno$¢ uzyskanych danych.

Nalezy zauwazyC, ze respondenci w badaniu ilosciowym deklarowali w wiekszosci, ze administracja
rzadowa tylko czasami lub rzadko miata ktopoty w okresleniu swoich oczekiwan wobec zamawianej
ustugi doradczej. Jednakze wywiady pogtebione wskazujg, ze wcigz nie jest powszechna umiejetnos¢
sprecyzowania potrzeb przez administracje. Jak méwi jeden z rozmoéwcoéw badania jakosciowego,
dtugoletni pracownik jednego z czotowych polskich think tankéw:

.Nasze do$wiadczenie jest zroznicowane. Czasami sg takie [zamowienia], ze nie wiadomo, czego chcq
[Zamawiajacy]. Czasami sg dosyC konkretne zapytania. Ale ogolnie rzecz biorac, ja mam wrazenie, Ze
ze strony wtadzy publicznej [administracji — dop. PSDB] sg problemy z formutowaniem takich zapytan.
| jednak w wiekszosci przypadkéw w mniejszym lub wiekszym stopniu trzeba im pomdc zada¢ pytanie,
zeby potem na nie odpowiedzie¢.”

Tak wiec administracja — zdaniem przedstawicieli instytucji analityczno-doradczych — nie zawsze jasno
formutuje obszar, cele doradztwa i wiasne potrzeby w tym zakresie. Innymi stowy, komunikacja
w procesie ustalania przedmiotu doradztwa nie przebiega sprawnie. Zdecydowanie utrudnia to
efektywng wspotprace. Co ciekawe, jak wynika z badania, nie sprawia to, ze wspoipraca jest
trudniejsza z perspektywy dostarczyciela ustugi. Dostarczyciel ustugi ma w ten sposéb zapewniong
wiekszg swobode w interpretacji materiatu badawczego, ale przez to wzrasta prawdopodobienstwo
dostarczenia produktu nieadekwatnego, czy tez nieuzytecznego z punktu widzenia odbiorcy badania.



Wykres 3. Czy i jak czesto Pafnstwa zdaniem dostarczone przez Panstwa ustugi wplynety na podjeta przez
administracje decyzje?

Zrodto: Badanie CAWI w instytucjach, ktére $wiadczg lub potencjalnie moga $wiadczy¢ ustugi doradcze administracji
rzagdowej. N=64.

Badanie ilosciowe wykazato, ze podmioty oferujgce administracji wiedze i doradztwo w znaczacej
liczbie nie wiedza, jak wykorzystywane sg przygotowane przez nie produkty. Tylko 16 respondentéw
badania kwestionariuszowego wskazato, ze ich ustugi doradczo-analityczne zawsze lub czesto
odgrywaty w administracji role w trakcie procesu decyzyjnego. Az 36 respondentéw nie ma wiedzy
w tym zakresie. Wyniki te wskazuja, iz wiekszoS¢ instytucji, ktére spetniajg kryteria definicyjne think
tanku, nie posiada wiedzy o odegranej przez siebie roli w procesie decyzyjnym. Mozna sqdzi¢, Zze nie
widzg one zwigzku pomiedzy dostarczonym przez nie produktem a pozZniejszym dziataniem
administracji.

W badaniu jakoSciowym wzigli udziat przedstawiciele instytucji, ktére majg dtugoletnie doSwiadczenie
w Swiadczeniu ustug doradczych dla administracji. Ich wiedza na temat wykorzystania przez
administracje produktow badan czy analiz jest znacznie bogatsza niz doswiadczenie instytucji
biorgcych udziat w badaniu iloSciowym. Przedstawiciele tych instytucji majq petng Swiadomosc, ktore
z dostarczonych przez nich ustug byty czesScig dyskusji w procesie decyzyjnym. Pokazuje to, ze dzieki
zdobytemu do$wiadczeniu, sg Swiadomi zaréwno oczekiwan administracji, jak i roli, jakq dostarczana
wiedza ekspercka moze petni¢ we wspieraniu procesu decyzyjnego.

Na podstawie wynikéw badania mozna doj$¢ do wniosku, ze cze$¢ administracji korzysta z doradztwa,
jednak bardzo czesto ani wykonawcy, ani zamawiajacy nie sg pewni, czemu to doradztwo ma stuzyc.
Po stronie administracji brakuje umiejetnosci skutecznego komunikowania potrzeb w zakresie
zewnetrznych badan i ekspertyz. Natomiast po stronie szeroko rozumianych think tankéw brakuje
umiejetnosci dostosowania oferty do potrzeb partnera, a czasem refleksji nad tym, co tak naprawde
nalezy administracji dostarczy¢. Bardzo sugestywnie podsumowuje to przedstawiciel jednego
z czotowych instytutéw zajmujacych sie problematyka spoteczno-gospodarczg, wyjasniajac przyczyny
narzekania na wspotprace z administracjg publiczng w Srodowisku eksperckim:



~[Problem wynika] z takiego wzajemnego niedopasowania. To znaczy, czasami administracja nie chce
albo nie wie, jak skorzystac z ekspertdw, a eksperci nie wiedza, czego administracja oczekuje. W tym
sensie wiasnie, ze piszq takie akademickie [elaboraty].”

Respondenci reprezentujacy o$rodki doradcze wskazali réwniez na problem wykorzystywania przez
zewnetrznych ekspertéw stabosci administracji, wynikajacej z braku systemu zarzgdzania wiedza.

.Problemem jest to, Ze konsultanci czesto chcg sprzeda to, co wiedzg, nie za$ to, co jest nam
potrzebne. Czesto tez kilkakrotnie usitujg sprzedawac te samg, lub bardzo podobng ekspertyze. Nie
chce im sie wysila¢.”

Problem ten wigze sie bezpoSrednio z brakiem stalego dialogu miedzy administracja
a osrodkami doradczymi. Ponownie sytuacja przedstawia sie inaczej w obszarze zarzadzania
funduszami unijnymi, gdzie funkcjonujg nieformalne state zespoty, np. dotyczace polityki spojnosci,
ktére sg platformg wymiany doswiadczen, ale i aktualizacji wiedzy na temat szybko zmieniajacej sie
rzeczywistoSci w obrebie polityki spojnosci, zwigzanej np. z programowaniem kolejnej perspektywy
finansowej Unii Europejskiej. OSrodki doradcze moga wnosi¢ warto$¢ dodang do dyskusji toczacej sie
w obrebie administracji tylko woéwczas, gdy majg dostep do aktualnej wiedzy, co umozliwia
uczestnictwo we wspoélnych zespotach. W niektérych takich zespotach eksperci funkcjonujg
nieodptatnie, widzac w tym wymierne korzysci dla reprezentowanych przez siebie instytucji
i rozwijania wiasnych umiejetnosci.

Barierg zidentyfikowang po stronie administracji jest brak wykwalifikowanych pracownikéw, ktorzy
mogg prowadzi¢ wspotprace z instytucjami doradczymi. Respondenci podczas studiow przypadku
czesto podkreslali ten problem, dodajac, iz zamawianie doradztwa wymaga odpowiednich kwalifikacji
zwigzanych z: umiejetnoscig poprawnego formutowania celéw badania i problemow badawczych,
okreSlaniem czasu trwania badania i jego kosztoéw, umigjetnoscig sformutowania odpowiednich
kryteriow wyboru oferty, gwarantujacych wybor doSwiadczonych instytucji, umiejetnoscig wspotpracy
w trakcie realizacji badania, kwalifikacjami w zakresie odbioru produktéw badania (dopilnowanie
wysokiej jakosci otrzymanych wynikéw), a takze Swiadomoscig i umiejetnoscia zastosowania wynikéw
badan do rozwigzywania konkretnych probleméw wystepujacych w administracji. Respondenci
korzystajacy w duzym zakresie ze wsparcia zewnetrznego podkreélali, iz kwalifikacje takie sg wynikiem
doswiadczen ze wspotpracy z instytucjami dostarczajgcymi doradztwa i z czasem bariery te zanikaja.

Oczywistym sposobem na wzrost wzajemnego zrozumienia, zaufania, a tym samym efektywnoSci
wspotpracy, jest zwiekszenie intensywnosci i gtebokoSci wspotpracy. W celu przetestowania takiej
hipotezy stworzony zostat indeks zaufania do niezaleznego doradztwa®®, ktéry przyjmuje wartosci od
1 do 5. Wartos¢ indeksu dla badanych komorek administracji rzadowej wyniosta 3,04, co pokazuje, Ze
administracja ma generalnie ambiwalentny stosunek do instytucji czy firm dostarczajacych jej badan
i analiz. Jednakze widoczne jest zréznicowanie w postawach wobec doradztwa zewnetrznego
pomiedzy komoérkami organizacyjnymi, ktére dotychczas nie korzystaly z takich ustug oraz
respondentami, ktérzy nie majq wiedzy na ten temat (a wiec mozna przyjaé, ze bezposrednio z nich
nie korzystali) a tymi, ktére korzystaty z takich ustug.

18 Indeks powstat zgodnie z nastgpujaca procedura:

P Testowanie zgodnosci stwierdzen z kwestionariusza.

Wyeliminowanie stwierdzen niekorelujacych z pozostatymi.

Przyporzadkowanie odpowiedziom punktéw: Zdecydowanie tak — 1 punkt, raczej tak — 2, ani tak, ani nie — 3, raczej nie
— 4, zdecydowanie nie — 5.

Wyliczenie indeksu — $rednia liczba punktéw z kazdego ze stwierdzen.
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-
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Wykres 4. Srednia wartoéé indeksu zaufania do niezaleznego doradztwa w podziale na komorki korzystajace z
ustug podmiotéw dostarczajacych niezaleznego doradztwa

Tak

Nie

analiz, badan, ekspertyz?

Trudno powiedzie¢

Czy dotychczas Pana/Pani komérka
organizacyjna korzystata z ustug
podmiotow, ktdre dostarczaty Panstwu

1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 3,50 4,00 4,50 5,00

Srednia wartoé¢ indeksu zaufania do niezaleznego doradztwa

Zrodto: Badanie CAWI w administracji rzadowej. N=49.

Mozna wiec sgdzi¢, ze fakt korzystania z ustug zewnetrznych podmiotéw, ktére dostarczajg badan,
analiz lub ekspertyz, wptywa na poziom zaufania i zrozumienia ekspertéw zewnetrznych.
Zaobserwowano réwniez pozytywna i istotng statystycznie korelacje pomiedzy wysokoscig budzetow™
oraz wysokoscig wydatkéw na badania i analizy®® a indeksem zaufania do niezaleznego doradztwa.
Mozna wiec wnioskowaé, ze zachodzi swoiste sprzezenie zwrotne. Intensywnosc i gtebokos¢
wspotpracy (im wieksze wydatki na badania i analizy, tym automatycznie czestsze s
kontakty pomiedzy obiema grupami) wplywa na zaufanie do podmiotéw dostarczajacych
wiedze ekspercka, natomiast duze zaufanie do niezaleznego doradztwa i zrozumienie,
czemu stuzag badania i ekspertyzy, owocuje zwiekszeniem korzystania z tego typu ustug.
Potwierdzenie tej tezy znajduje sie réwniez w wywiadach jakoSciowych, gdzie rozméwcy przytaczali
przyktady zmian w podejsciu urzedoéw pod wptywem wspotpracy ze Srodowiskiem eksperckim. Za
ilustracje moze postuzy¢é wypowiedZ przedstawiciela think tanku o Ministerstwie Rozwoju
Regionalnego:

»Tutaj moim zdaniem widac¢ ewolucje. Coraz bardziej praktycznie do tego podchodzg. Coraz lepsze te
SIWZ-y i projekty. Badajg swoje potrzeby i je wykorzystujq.”

Zdecydowane potwierdzenie tej tezy znalezé mozna w analizie studiow przypadku, zwiaszcza
w odniesieniu do badan ewaluacyjnych. Respondenci z administracji rzadowej bardzo wysoko oceniali
przydatno$¢ wynikéw badan ewaluacyjnych przy podejmowaniu decyzji, wskazujac, iz korzystajq
z nich przy podejmowaniu réznych decyzji: zaréwno strategicznych, jak i operacyjnych, i na réznych
etapach ich podejmowania:

P przy opracowywaniu diagnozy stanu wyjsciowego,
P przy planowaniu interwencji,
F przy opracowaniu systemu realizacji programow operacyjnych,

¥ Korelacja Pearsona na poziomie 0,45 przy istotnoéci na poziomie 0,01.

2 Korelacja Pearsona na poziomie 0,35 przy istotnosci na poziomie 0,05.



F  przy realizacji interwencji,
b przy ocenie skutkéw interwencji.

W kilku analizowanych przypadkach aktywno$¢ instytucji zewnetrznych byta kluczowa przy inicjowaniu
i tworzeniu danego rozwigzania (Strategia Wspierania Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego oraz
tworzenie projektow regulacji dostepu do bezptatnej pomocy prawnej).

Kolejnym problemem, z jakim zderza sie administracja, ktéra pragnie korzystaC ze wsparcia
zewnetrznego, jest bariera zwigzana z czynnikiem czasu. Bardzo czesto respondenci podkreSlali,
Ze presja czasu towarzyszaca podejmowaniu decyzji byta tak znaczaca, iz skorzystanie z doradztwa
zewnetrznego byto niemozliwe, chociaz respondenci pragneli z niego skorzystac. Najbardziej
znamienny byt przypadek, gdy instytucja miata wybrang w drodze przetargu firme doradcza, z ktérej
ustug korzystata na réznych etapach tworzenia dokumentu, jednak w koncowej fazie prace nad
dokumentem nabraty takiego przyspieszenia, ze nie byto czasu nawet na skorzystanie z ustug
wybranej juz firmy. Z barierg czasu wigze sie réwniez kwestia stosowania ustawy Prawo zamdwien
publicznych. Zdaniem respondentéw, czesto procedura wytaniania doradztwa byfa tak dtugotrwata, ze
podpisywanie umowy na wykonanie ustugi stawato sie bezprzedmiotowe. Ponownie w tym wzgledzie
inng opinie prezentowaty instytucje systemu wdrazajgcego programy unijne. Respondenci podczas
wywiadow wskazywali co prawda na problem harmonizacji terminéw wytaniania wykonawcow
Swiadczacych ustugi i zapotrzebowania na nie, jednak podkreslali, iz z czasem problem ten przestat im
doskwiera¢, bowiem nauczyli sie funkcjonowac pod rezimem ustawy i sq w stanie wczesSniej planowac
swoje zapotrzebowanie na ustugi doradcze. Pomocny w tym zakresie jest obowigzkowy w tych
instytucjach plan ewaluacji, w ktérym na caty nastepny rok planowane sg potrzebne badania.
Respondentom zdarzajg sie sytuacje, gdy pomoc doradcza jest pilnie potrzebna, ale positkujg sie
wowczas zazwyczaj nieformalnymi zespotami eksperckimi, na forum ktérych mogq przedyskutowac
nagte problemy. Pokazuje to, iz barierg jest tu nie tyle sama ustawa, ile konieczno$¢ dtugofalowego
planowania w zakresie korzystania z doradztwa zewnetrznego, a co za tym idzie — odpowiednio
zaplanowana realizacja procedur wynikajgcych z przepiséw ustawy.

Réwnie wazne s kwestie finansowe w badaniach |1 ekspertyzach. W tym obszarze
zdiagnozowano dwa problemy. Jednym jest czesto niewystarczajgca wysokoSC Srodkow, ktorymi
dysponujq instytucje administracji rzgdowej na badania i ekspertyzy. Respondenci z obszaru funduszy
europejskich wskazywali, iz ich wspotpraca z instytucjami doradczymi mozliwa jest wytgcznie dzieki
finansowaniu z tych $rodkéw projektéw doradczych. Podstawowym zrédtem dla instytucji systemu
funduszy unijnych jest pomoc techniczna (zaréwno z Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna, jak
i ta stanowigca cze$¢ kazdego programu operacyjnego). Respondenci wspominali, iz przy realizacji
programéw przedakcesyjnych nie dysponowali takimi zasobami finansowymi i nie mogli w tak
szerokim zakresie korzysta ze wsparcia zewnetrznego przy podejmowaniu decyzji, gdyz w budzecie
panstwa nie byto odpowiednich Srodkéw.

Drugq kwestig zwigzang z finansami w tym obszarze jest czesty brak doSwiadczenia administracji
rzadowej w okreSlaniu kosztow prowadzonych badan czy analiz. Czesto szacowanie wartoSci
zamoéwien jest obarczone btedem, co powoduje niezgtaszanie sie do nich do$wiadczonych o$rodkéw
doradczych. Wysoki koszt badan powoduje tez czesto nierealistyczne oczekiwania zamawiajacego
wzgledem wykonawcy. Wspomina o tym kilku respondentéw z instytucji doradczych, ktérzy zetkneli
sie z niecheciq zamawiajgcego do wspétpracy przy realizacji badania argumentowang tym, Zze
zamawiajacy placi tyle, iz powinien otrzymac wysokiej jakosci gotowy produkt. Tymczasem badania
zamawiane s w bardzo waskich, specjalistycznych dziedzinach, gdzie danymi zastanymi czesto



dysponuje jedynie zamawiajgcy, co oznacza koniecznoS¢ wspotpracy w celu uzyskania wysokiej jakoSci
produktow.

Jak wskazano wczes$niej, potencjat finansowy instytucji doradczych i analitycznych jest zréznicowany
w zalezno$ci od typu podmiotu. Generalnie jednak przewaza dziatanie projektowe, co czesto prowadzi
do okazjonalnego zajmowania sie danymi tematami i do brakéw w prowadzeniu pogtebionych badan.
Ponadto badanie potwierdzito teze, ze poza systemem wydatkowania funduszy unijnych nie ma
utrwalonych mechanizméw planowania wspofpracy badawczej i analitycznej i nie ma na ten cel
odpowiednich $rodkéw. Finansowanie odbywa sie w zaleznosci od biezacych potrzeb. Wprowadzenie
na szeroka skale mechanizmow planowania i efektywnego wykorzystywania $srodkow
publicznych na wzér mechanizmoéw wykorzystywanych przy ewaluacji z pewnoscia bytoby
tu duzym utatwieniem.

Konieczno$¢ wspotpracy pomiedzy zamawiajacym a wykonawca, a takze wykonawca
a podmiotami objetymi badaniem, moze by¢ kolejng barierg w Swiadczeniu wysokiej jakosci
doradztwa. Zwtaszcza w obszarach, gdzie realizowanych jest duzo badan, wykonawcy wskazujg na
niecheC respondentéw do wspotpracy, wynikajacg nie tylko z duzego obcigzenia wtasng praca, ale tez
z niecheci do dzielenia sie swojg wiedzg i doSwiadczeniem. Zdarzajg sie przypadki, gdy ewaluator
traktowany jest jak kontroler i objeta badaniem instytucja czy konkretny pracownik obawia sie
konsekwencji w razie niekorzystnych wynikéw badania. Stad niezwykle istotng kwestig jest zmiana
postawy w tym zakresie wsérod pracownikow administracji, ktérzy z jednej strony powinni rozumiec
konieczno$¢ prowadzenia badan, ktdre majg stuzy¢ usprawnieniu funkcjonowania instytucji czy tez
poméc w podjeciu odpowiednich decyzji, z drugiej za$ nie powinni sie ich obawiaé. Stuzy¢ temu
powinno zachowanie wysokich standardéw prowadzenia badan, w tym konieczno$¢ zachowania
anonimowosci respondentéw objetych badaniami.






3. DoSwiadczenia zagraniczne dotyczace wspotpracy
administracji rzadowej z zewnetrznymi instytucjami
analityczno-doradczymi

3.1.Powody wykorzystywania zewnetrznych zrédet wiedzy i informacji

W trakcie wizyt studyjnych wielokrotnie wskazywano na posiadanie przez wizytowane instytucje
publiczne wiasnych zasobéw eksperckich (czy to bezposrednio w ministerstwach, czy instytucjach im
podlegajacych). W zwigzku z tym pojawiato sie pytanie o powody korzystania dodatkowo z wiedzy
wytwarzanej poza administracjg publiczng.

Jedng z podstawowych przyczyn jest powszechnie podzielane przekonanie o koniecznosci
prowadzenia polityki w oparciu o dowody (evidence-based policy). To prze$wiadczenie byto
wyrazane we wszystkich odwiedzanych krajach (w tym w instytucjach UE w Brukseli). Korzystanie
z ekspertyzy zewnetrznej umozliwia pozyskiwanie najSwiezszej wiedzy w danej dziedzinie, ze strony
0séb specjalizujgcych sie w okreSlonej, czasami waskiej tematyce, przy wykorzystaniu ztozonych
metod pozyskiwania i analizy danych, ktérych umiejetnoS¢ stosowania nie nalezy do zadan
administracji (nie jest to jej rolg i nie ma ona do tego odpowiednich narzedzi).

We wszystkich odwiedzanych krajach podkre$lano réwniez, iz pozyskiwanie wiedzy oraz opinii
ekspertow zewnetrznych jest w szczegolnosci konieczne, gdy zagadnienie dotyczy wrazliwych
spotecznie kwestii. Wowczas to wladze publiczne powinny dba¢ o dogtebne przeanalizowanie
catego tematu i zaproponowanie rozwigzan uwzgledniajacych w jak najwiekszym zakresie interesy
wszystkich stron. Takie podejscie nie tylko sprzyja dojrzatosci podejmowanych decyzji, ale réwniez
wiekszemu poparciu spotecznemu dla prowadzonej polityki i glebszemu zrozumieniu zasad,
ktorymi rzadzg sie procesy decyzyjne. Tym samym mozna powiedzie¢, ze sprzyja to takze rozwijaniu
spoteczenstwa obywatelskiego.

Uwzglednianie wiedzy i opinii zewnetrznych ekspertow w trakcie formutowania zatozen do polityki
publicznej lub jej reformy usprawnia réwniez proces nastepujacych pézniej formalnych konsultacji
spotecznych.

Ponadto wielokrotnie specyficzna wiedza ekspercka potrzebna jest ad hoc i jednorazowo, co
powoduje, ze zatrudnianie na state personelu administracji posiadajgcego specyficzne umiejetnosci
i wiedze nie jest uzasadnione.

Warte zauwazenia jest to, ze podczas wiekszosci wizyt studyjnych (Bruksela, Holandia, Szwecja,
Wielka Brytania) szczegdlnie mocno podkreslano, iz pozyskanie wiedzy zewnetrznej niekoniecznie
oznacza podjecie decyzji politycznej zgodnej z tq wiedzg. Sam etap podejmowania decyzji rzadzi sie
swoimi prawami demokracji (uzgodnienia Kkoalicyjne, negocjacje miedzy partiami politycznymi
w parlamencie). Ostatecznie po zgromadzeniu odpowiedniej wiedzy decydenci polityczni nadzorujacy
administracje publiczng podejmujg decyzje o uwzglednieniu lub nie uwzglednieniu pozyskanej wiedzy,
biorgc pod uwage mozliwoS¢ przyjecia danej decyzji w drodze odpowiedniej Sciezki decyzyjnej
(np. parlamentarnej).

W Holandii obowigzuje procedura przedstawiania parlamentowi przez rzad oficjalnego
stanowiska odnosénie przygotowanych raportéw eksperckich (zaréwno pochodzacych od
publicznych, jak i prywatnych ciat doradczych), w ktérym rzad wskazuje, z ktérymi wnioskami sie
zgadza i je uwzgledni, a ktére i z jakich powoddéw pominie. ROwniez w instytucjach UE wszystkie
ekspertyzy stuzace do przygotowania polityki publicznej (w ramach procesu oceny oddziatywania) sq



dostepne na wtasciwej stronie internetowej, co umozliwia weryfikacje stopnia spdjnosci miedzy wiedzg
pozyskang z zewnatrz a podjeta decyzjq polityczna.

3.2.Etapy prowadzenia polityk publicznych a wykorzystywanie wiedzy zewnetrznej

We wszystkich odwiedzanych krajach podkreslano, ze udziat zewnetrznej wiedzy eksperckiej dotyczy
praktycznie wszystkich etapéw prowadzenia polityki publicznej, jednak jest najwiekszy na etapie
przygotowywania zatozen do polityki publicznej oraz ewaluacji jej skutkow.

W odniesieniu do polskiej praktyki wydaje sie, ze wilasnie te dwa etapy wymagajgq najwiekszej
poprawy ze wzgledu na niezadowalajacg jako$¢ przygotowywanych ocen skutkdéw regulacji oraz brak
praktyki ewaluacji prowadzonej polityki (za wyjatkiem polityki spéjnosci, co jest zwigzane z wymogami
ze strony UE, zwigzanymi z wykorzystaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci).

Etap formutowania zatozen do polityki lub jej reformy jest istotny ze wzgledu na jego znaczenie dla
jakosci przygotowywanej polityki. Przyktad Szwecji dostarcza najbardziej rozbudowanej metody
dziatania poprzez powotywanie komitetu badawczego (committee of inquiry), w sktad ktérego
wchodzg wybrani przez ministra odpowiadajacego za dang polityke eksperci zewnetrzni (najczesciej
naukowcy) oraz urzednicy. Komitet badawczy ma za zadanie przygotowac raport, ktéry poddawany
jest konsultacjom miedzy ministerstwami i na podstawie tego raportu oraz uwag powstatych w czasie
konsultacji przygotowywany jest projekt polityki publicznej (np. aktu prawnego).

Spos6b dziatania instytucji UE dostarcza przyktadu przygotowywania oceny oddziatywania
planowanej polityki publicznej. Ocena oddzialywania przygotowywana jest zgodnie z Wytycznymi
na temat Ocen Oddziatywania (/mpact Assessment Guidelines). Procedura przygotowywania oceny
oddziatywania obejmuje intensywng wspotprace w ramach instytucji UE, pozwala jednak réwniez na
zakup ustug zewnetrznych w razie potrzeby, a takze nakazuje ich publikacje, jak réwniez
udostepnianie samego raportu z oceny oddziatywania.

W niektdrych krajach (USA — SBA, OIRA, Holandia — ACTAL) procedura przygotowywania rozwigzan
legislacyjnych podlega wewnetrznej weryfikacji ze strony instytucji publicznych, o czym bedzie mowa
dalej.

Instytucje UE prowadzg réwniez intensywng dziatalno$¢ w zakresie ewaluacji ex post prowadzonych
przez siebie polityk. Praktyka ewaluacji jest takze rozwinieta w Holandii, gdyz obowigzek regularnej,
systemowej oceny efektow polityki wynika z przepiséw prawa, zaréwno odnoszacych sie do danej
polityki publicznej, jak i konkretnej instytucji (np. CPB). Z systemowgq ewaluacjq polityk publicznych
mamy réwniez do czynienia w Szwecji. Specyficzna jest sytuacja w Wielkiej Brytanii, gdzie jeszcze do
zesztego roku administracja rzadowa dokonywata znaczacych wydatkéw na badania ewaluacyjne,
jednak po zmianie rzadu wydatki te zostaly praktycznie wyeliminowane, za$ ocena prowadzenia
polityk publicznych, np. wobec matych i Srednich przedsiebiorstw prowadzona jest wewnatrz
administracji.

3.3.Sposoby pozyskiwania wiedzy zewnetrznej

Wiedza zewnetrznych ekspertéw pozyskiwana jest w wizytowanych krajach w rézny sposob. Pierwszy
podziat dotyczy kwestii odptatnosci. Z jednej strony pozyskiwanie ekspertyz i analiz wigze sie
z przekazywaniem ich autorom $rodkéw finansowych. Z drugiej strony pozyskiwanie wiedzy odbywa
sie w sposob nieodptatny.



W przypadku odptatnosci za pozyskiwang wiedze mamy do czynienia z mechanizmami:

¥ zamOwien publicznych
b grantow.

We wszystkich krajach zakup wiedzy eksperckiej wymaga zastosowania przepiséw dotyczacych
zamoéwien publicznych. Stosowanie tych przepiséw zawsze skutkuje wydtuzeniem catego procesu.
W wielu krajach stosowane sg mechanizmy sprzyjajgce uelastycznieniu tych procedur, umozliwiajace
przyspieszenie procesu.

W UE, USA, Wielkiej Brytanii oraz Szwecji mamy czesto do czynienia z umowami ramowymi,
polegajacymi na wyborze w jednym postepowaniu wykonawcy, ktory przez okreSlony okres $wiadczy
w pewnych ramach, dosy¢ ogdlnie okreslony w dokumentacji przetargowej zakres ustug eksperckich.
W USA, jezeli istnieje polityczne zamowienie na szybkie wykonanie zewnetrznej ekspertyzy, instytucja
rzadowa szuka potencjalnego wykonawcy wsrod instytucji, z ktorymi ma zawarte umowy ramowe na
realizacje ustug eksperckich. W UE stosowana jest réwniez procedura ograniczona. W pierwszym
etapie wybierana jest grupa wykonawcow spetniajgcych w najwiekszym zakresie okreslone warunki.
W drugim etapie instytucje UE tylko do tej niewielkiej grupy wykonawcow kierujg zapytanie w sprawie
zamowienia. Przyspiesza to proces wyboru poprzez mozliwo$¢ skrocenia terminéw i zmniejszenia
liczby ofert podlegajacych ewentualnej ocenie. W USA ponadto instytucje rzagdowe mogg podpisywac
tzw. cooperative agreement, dzieki ktéremu wykonawcy, ktérzy juz wczesniej dysponowali pewnymi
funduszami na badania, mogg uzyska¢ od instytucji rzadowej dofinansowanie bez stosowania
uciazliwej, standardowej procedury zamoéwien publicznych, o ile proponowane przez nich dziatania
wpisujg sie w aktualne priorytety rzadu.

W obszarze zaméwien publicznych wazna jest nie tylko kwestia procedur i rodzajéow umoéw, lecz
réwniez kryteria wyboru wykonawcow. Ma to szczegdlne znaczenie w przypadku zamawiania
ustug eksperckich, gdzie chodzi przede wszystkim o uzyskanie w wyniku zamoéwienia ustugi jak
najwyzszej jakosSci. W UE, Szwecji oraz USA, w przypadku zamawiania ustug badawczych, kryteria
jakoSciowe dominujg nad kryterium ceny. W USA do kazdego zestawu Kryteribw ewaluacyjnych
przygotowywana i dyskutowana jest analiza SWOT, co pozwala uwiarygodni¢ dobér Kryteriow.
Ponadto w USA cennym instrumentem pozwalajacym lepiej oceni¢ oferentéw jest krajowy system
oceny wykonania kontraktow.

Szwecja dostarcza specyficznego instrumentu pozyskiwania wiedzy eksperckiej poprzez ustanawianie
komitetow badawczych w celu analizy okre$lonej tematyki, w sktad ktérych wchodzg zaproszeni do
udziatu w komitecie eksperci, otrzymujacy za swojg prace wynagrodzenie. Jednak wynagrodzenie to
nie jest wysokie i nie stanowi gtéwnego dochodu tych oséb.

Mechanizm grantow umozliwia podejScie oddolne. W przypadku zamoéwien publicznych, zamawiajgcy
ma obowigzek doktadnego okreslenia ustugi, ktérg chce zakupi¢. W przypadku programu grantowego,
instytucja publiczna ustanawia bardziej ogélny i szeroki zakres, a projektodawcy skfadajq wnioski
wpisujgce sie w ten ogolnie i szeroko zakrojony program, uzasadniajgc potrzebe realizacji konkretnych
dziatan, ktére proponujg. Systemy grantowe sg stosowane we wszystkich krajach, ktére byty
odwiedzane. W UE system grantowy obowigzuje przyktadowo w 7 Programie Ramowym finansujgcym
badania naukowe, lecz réwniez w Programie ,Obywatele Europy” finansujgcym organizacje
pozarzadowe, w tym instytucje analityczno-doradcze prowadzace dziatania na rzecz rozwoju idei
integracji europejskiej i spoteczenstwa obywatelskiego w Europie. System grantowy jest réwniez
podstawowym systemem finansowania badan naukowych w Szwecji. Granty ze Srodkéw publicznych
udzielane sq przez cztery Rady finansujace badania naukowe poprzez corocznie ogtaszane konkursy.



Wyniki tak finansowanych badan sg ogdlnie dostepne. System grantowy funkcjonuje takze w USA oraz
w Wielkiej Brytanii (ostatnio w bardzo ograniczonym zakresie).

Nalezy tu réwniez wskaza¢, iz wystepujg np. w USA i Wielkiej Brytanii systemy grantdéw dla instytucii
analityczno-doradczych, finansowane ze Srodkow prywatnych. NajczeSciej sg to fundacje finansowane
przez przedsiebiorstwa, ktore udzielajg grantow takim instytucjom na realizowane przez nie badania.
W Wielkiej Brytanii przedstawiciele instytucji analityczno-doradczych wskazywali, ze zaledwie okoto
25% ich Srodkéw finansowych pochodzi ze zrédet rzadowych.

Pozyskiwanie wiedzy eksperckiej odbywa sie takze w sposob nieodptatny. We wszystkich
odwiedzanych krajach eksperci zapraszani sg do udzialu w réznorodnych debatach, panelach
dyskusyjnych, sieciach ekspertéw. Udziat w tego typu forach jest dla nich nobilitacjg. Przyktadu
bardziej zinstytucjonalizowanej formy tego typu wspoipracy dostarcza UE, prowadzaca platforme
SINAPSE (Scientific INformAtion for Policy Support in Europe — Informacja Naukowa Wspierajgca
Polityki w Europie). SINAPSE pozwala na tworzenie przez grupy ekspertow (naukowcow, urzednikow)
tzw. tematycznych e-wspodlnot (e-communities). Narzedzie e-wspoélnoty umozliwia szybkie zebranie
wiedzy i opinii ekspertow w danej dziedzinie w odniesieniu do okre$lonego zagadnienia, wymiany
wynikéw badan, opinii i pomystow.

Jeszcze innym sposobem finansowania instytucji analityczno-doradczych jest przyktad MISTRY
w Szwecji oraz Urban Institute w USA, gdzie instytucje te otrzymaty od swoich rzadéw pule $rodkoéw,
ktorg nastepnie pomnazaty w celu uzyskania $rodkéw na prowadzone badania.

3.4.Wymagania po stronie administracji w zwigzku ze wspbtpracq
z ekspertami zewnetrznymi

Przygotowywanie dokumentacji przetargowej w celu dokonania zakupu ustug badawczych, w tym
okreSlanie adekwatnych kryteriow jakoSciowych, opracowywanie programéw grantowych,
dokonywanie oceny ofert i wnioskow grantowych, a nastepnie wspotpraca z wybranymi wykonawcami
lub projektodawcami wymaga od pracownikéw administracji publicznej odpowiedniej wiedzy.

Pracownicy administracji, dokonujacy zakupu i odbioru ustug badawczych, muszg posiada¢ wiedze
porownywalng do wiedzy ekspertéw realizujgcych badania, muszg by¢ dla nich merytorycznymi
partnerami w dyskusji. Od tego rowniez zalezy jakoSC ekspertyz i analiz, ktére majg wspierac proces
decyzyjny. W tym miejscu warto zacytowac fragment raportu z wizyty w USA: ,nalezy powtorzyc za
amerykariskimi  ekspertami i mocno podkreslic, Ze fest niezwykle wazne, aby przedstawiciel
administracfi, zanim ogfosi publiczny przetarg na ustugi zewnetrznych ekspertow, zdobyt na tyle
wysokie kompetencje, aby na temat przedmiotu zamowienia moc partnersko (inteligentnie)
porozmawiac z zewnetrznym ekspertem przynajmnief przez 15 minut, co udowoadni znajomosc tematu
ze strony zamawiajgcego, a w konsekwencji realnosc¢ wykorzystania w praktyce wynikow prac
zewnetrznego wykonawcy. Z korzyscig dla interesu publicznego.”

W Komisji Europejskiej pracownicy odpowiedzialni za zamawianie ewaluacji na biezaco poszerzajq
swojg wiedze w zakresie metodologii prowadzenia badan ewaluacyjnych. W ten sposéb wiedzg, czego
moga wymaga¢ od oferentéw, co mozna zrealizowa¢, w jakim czasie i na ile propozycje zawarte
w ofertach sgq mozliwe do wdrozenia.

Poprawie kompetencji pracownikéw administracji w tym zakresie sprzyja nie tylko rekrutowanie oséb
o odpowiednim wyksztatceniu czy szkolenia, lecz réwniez zjawisko tzw. drzwi obrotowych,
tj. przechodzenia pracownikéw z sektora prywatnego do publicznego i odwrotnie, co jest szczegdlnie



czesto spotykanie w USA i Wielkiej Brytanii, z czym jednak rzadziej mamy do czynienia w Holandii czy
Szwecji, a takze w instytucjach UE.

3.5.Zrodta wiedzy zewnetrznej

W odwiedzanych krajach temat pozyskiwania wiedzy zewnetrznej przez administracje publiczng byt
réznie postrzegany. W niektorych krajach (USA, UE, Wielka Brytania) bardzo liczne i mocne sg
rzeczywiécie zewnetrzne w stosunku do administracji instytucje (prywatne), natomiast
w czesci krajow cenionymi dostawcami wiedzy eksperckiej sg instytucje publiczne lub instytucje
w duzej mierze finansowane ze $rodkéw publicznych (Szwecja i Holandia, takze UE).

Przyktady odwiedzanych krajow pokazuja, ze zrodtem wiedzy zewnetrznej w stosunku do administracji
sq:

» Naukowcy — pojedyncze osoby, cate uniwersytety, prywatne osrodki badawcze (w czasie wizyt
nie byto spotkan z takimi instytucjami),

P Prywatne firmy konsultingowe, doradcze, pojedynczy konsultanci — eksperci (ECORYS
i PANTHEIA w Holandii, DAl w USA),

b Prywatne firmy przeznaczajgce zysk na dziatalno$¢ statutowg (IVL w Szwecji),

P Organizacje partneréw spoteczno-gospodarczych Ilub powotane przez nich instytucje
(SER w Holandii, Brytyjskie Izby Gospodarcze — BCC),

» Organizacje dziatajgce non-profit, majace najczesciej forme stowarzyszen lub fundaciji
(The Lisbon Council, European Policy Centre, TEPSA w Brukseli, Timbro, MISTRA i Save
the Children w Szwecji, IPPR, RSA i DEMOS w Wielkiej Brytanii, Urban Institute, CATO
Institute, German Marshall Fund, PPl i WRI w USA).

W zwigzku z brakiem oficjalnej definicji think tanku, pod pojeciem tym w r6znych krajach rozumie sie
rézne instytucje, zaréwno prywatne, jak i publiczne. Podczas wizyty w Holandii pojawiaty sig
okreslenia think tankéw jako fabryk idei (factory of ideas) czy targowisk idei (market place of ideas).
Takie podejécie umozliwia wiaczenie do tej grupy réwniez instytucji publicznych, w ktérych
wytwarzana jest wiedza ekspercka, a takze instytucji partneréw spoteczno-gospodarczych
(reprezentujgcych zwigzki zawodowe czy pracodawcéw), czy spoteczenstwa obywatelskiego
(np. stowarzyszenie Save the Children, ktére wizytowane byto w Szwecji).

W czasie wizyt studyjnych doszto takze do spotkan z przedstawicielami instytucji, ktére mozna uznac
za ‘typowe’ think tanki w powszechnym rozumieniu — to jest instytucje dziatajace na rzecz promoc;ji
wyznawanych przez siebie idei dla dobra ogolnego (np. Timbro w Szwecji i CATO Institute w USA
— promowanie idei liberalnych, EPC i The Lisbon Council w Brukseli — integracja europejska, rozwgj
UE, DEMOS w Wielkiej Brytanii — rozwdj partycypacji obywatelskiej). Instytucje te posiadajgq rézne
Zrédta finansowania. Ich dziatalno$¢ polega przede wszystkim na kreowaniu, wymianie i promowaniu
idei, mysli, pogladéw, poszukiwaniu innowacyjnych rozwigzan, stymulowaniu debaty publicznej, skupia
sie zatem na przedsiewzieciach z zakresu badan, prowadzenia PR oraz wydawniczych.

3.6.Wady i zalety pozyskiwania wiedzy ze zrédet zewnetrznych

Pomimo faktu, ze we wszystkich odwiedzanych krajach oraz w instytucjach UE praktyka korzystania
z zewnetrznej wiedzy eksperckiej jest powszechnie stosowana i przyjmowana jako rzecz oczywista,



podlega ona ciggtej transformacji i dyskusji w celu uczynienia jej sprawniejszq i bardziej uzyteczng dla
potrzeb prowadzenia polityk publicznych.

Pozyskiwanie wiedzy zewnetrznej jest niezbednym warunkiem lepszego rzadzenia (better governance)
lepszych regulacji prawnych (better regulation). Jest prowadzone w odwiedzanych krajach od lat, co
spowodowato wypracowanie elastycznych form wspotpracy, jej zacieSnienie oraz duze zaufanie miedzy
stronami. W Holandii dodatkowo, jak podkreslano, wywodzi sie ono z dtugoletniej tradycji wspotpracy
i dochodzenia do kompromisu dla dobra wspdélnego (tzw. polder model).

Jednak pozyskiwanie wiedzy zewnetrznej wywotuje réwniez pewne efekty postrzegane jako stabe
strony tej praktyki. W Holandii w szczegélno$ci pojawiaty sie glosy krytyczne odno$nie legitymizacii
decyzji podejmowanych w oparciu o rady osob, ktére nie pochodzity z wyboréw powszechnych.
Réwniez w Holandii wskazywano na trudnosci ze strony administracji w uzyskaniu konkretnej wiedzy,
dajacej sie wykorzystaC do wsparcia procesu decyzyjnego. Wskazywano, ze eksperci zewnetrzni
(w szczegdlnosci naukowcy) i urzednicy méwia ,innymi jezykami”, majq inne potrzeby i czesto nie
potrafig sie wzajemnie zrozumied.

We wszystkich krajach staboscig zewnetrznego pozyskiwania wiedzy byta czasochtonno$é tego
procesu oraz jego koszty.

3.7.Mechanizmy pozyskiwania i wykorzystywania wewnetrznych zasoboéw wiedzy
w administracji publicznej

Wizyty studyjne pokazaly znaczenie wewnetrznych zasob6w wiedzy, ktére sg wykorzystywane
w odwiedzanych krajach i instytucjach publicznych co najmniej na réwni z wiedzg zewnetrzng.
Jednocze$nie dyskusje uczestnikow wyjazdéw studyjnych ujawnity, ze réwniez w tym zakresie
doswiadczenia odwiedzanych krajéw mogg by¢ interesujace i inspirujace dla Polski.

Temat ten obejmuje dwie kluczowe kwestie:
P Sposoby wytwarzania wewnetrznej wiedzy eksperckiej,

P Wewnetrzne mechanizmy poprawy jakosci polityk publicznych.

3.7.1. Sposoby wytwarzania wewnetrznej wiedzy eksperckiej

W odwiedzanych krajach wystepujg rézne formy publicznych instytucji eksperckich.

Pierwsza forma to tworzone ad hoc w zaleznosSci od potrzeb komitety i zespoty, w sktad ktorych
wchodzg urzednicy pochodzacy z réznych instytucji, wnoszacy swoj zas6b wiedzy eksperckiej do
analizowanej tematyki. Przykladu dostarczajg instytucje UE, ktére w ramach procedury oceny
oddziatywania planowanej polityki publicznej powotujg tzw. komitety sterujace (Steering committees)
oceng oddziatywania. Komitety te przygotowujg odpowiednie analizy, w tym decydujg o ewentualnej
koniecznosci pozyskania wiedzy eksperckiej z zewnatrz po wyczerpaniu mozliwosci jej uzyskania
wewnatrz. Réwniez w skfad szwedzkich komitetéw badawczych wchodzg przedstawiciele réznych
ministerstw i instytucji publicznych. Ponadto, projekt aktu prawnego na podstawie opracowanych
przez komitet badawczy zatozen jest na roboczo przygotowywany we wspdtpracy urzednikow
pochodzacych z rdéznych urzedéw. Dopiero pézniej odbywajg sie oficjalne konsultacje
miedzyministerialne. DoSwiadczenia obydwu administracji pokazuja, ze taki sposdb postepowania
pozwala przygotowac lepsze projekty dokumentéw i usprawnia nastepujacy pozniej proces konsultacji



miedzyresortowych (wszystkie lub wiekszoS¢ drazliwych spraw jest bowiem rozwigzywana na
wczesniejszym etapie).

Drugq formg wytwarzania wewnetrznej wiedzy eksperckiej sg istniejace na state instytucje majace
rézne formy prawne:

b czeSci administracji (CPB czy ACTAL w Holandii, SBA i OIRA w USA, Wspdlne Centrum
Badawcze w UE i podlegajace mu o$rodki badawcze KE, centrum badawcze BIS w Wielkiej
Brytanii),

b podmioty finansowane wytacznie ze Srodkéw publicznych, posiadajace odrebng osobowosé
prawng (rady doradcze w Holandii — WRR czy RVZ, rady finansujace badania naukowe
w Szwecji — FORMAS i FAS),

b odrebne podmioty finansowane ze $rodkéw publicznych, majace mozliwo$¢ pozyskiwania
finansowania pochodzacego z programéw grantowych (Instytut Badan nad PrzyszioScig
w Szwecji),

b podmioty finansowane ze Srodkoéw publicznych, majace mozliwo$¢ prowadzenia dziatalnosSci
komercyjnej (CRISMART w Szwecji).

Wewnetrzne instytucje eksperckie w ramach administracji prowadzq biezacg dziatalno$¢ analityczna,
badawcza, dostarczajq informacji i danych dla administracji, lecz réwniez w znakomitej wiekszoSci
przypadkéw udostepniajg wytwarzang przez siebie wiedze wszystkim zainteresowanym (publikujac
ogolnie dostepne raporty, dane, analizy, biorac udziat w grupach roboczych, seminariach, panelach,
konsultacjach wewnatrzadministracyjnych, itp.).

W Holandii rzad ma obowigzek oficjalnego ustosunkowania si€ do raportéw wytwarzanych za
pienigdze publiczne przez rady doradcze. W Holandii réwniez publiczne oSrodki eksperckie i doradcze
majg obowigzek przekazywania raportow i danych takze parlamentowi oraz opozycji.

Pomimo finansowego uzaleznienia tych instytucji od administracji, zaréwno szwedzkie rady
ds. finansowania badan naukowych, jak i holenderskie rady doradcze, a takze CPB czy ACTAL
okreSlaly siebie jako niezalezne osrodki eksperckie. Ich niezalezno$¢ wynika przede wszystkim
z okredlenia ich zadan, wtadz oraz Zzrédet finansowania w przepisach prawa, co ogranicza mozliwos¢
wplywania biezacej polityki na ich dziatalno$¢. Utrzymanie niezaleznosci byto takze warunkiem
utrzymania wysokiej jakosci prowadzonych badan i analiz.

3.7.2. Wewnetrzne mechanizmy poprawy jakosci polityk publicznych

Odwiedzane kraje dostarczajg przyktadow stosowania mechanizméw poprawiajacych jakoS¢
prowadzonych polityk publicznych poprzez dziatalno$¢ instytucji publicznych.

USA oraz Holandia posiadajg specjalistyczne instytucje publiczne (ACTAL w Holandii oraz OIRA i SBA
w USA), ktére zajmujg sie analizami legislacji pod wzgledem obcigzen administracyjnych dla
przedsiebiorcéw i obywateli. W przypadku ACTAL, kazdy projekt aktu prawnego wymaga
zaopiniowania przez te instytucje, ktorej celem jest doprowadzenie do zmiany mentalnej (cultural
shiffy w administracji holenderskiej, poprzez wprowadzenie skutecznych metod kalkulowania obcigzen
administracyjnych w procesie tworzenia legislacji i takiego opracowywania legislacji, aby
minimalizowac te obcigzenia.

OIRA w USA odpowiada dodatkowo za weryfikacje poprawnosci ocen skutkdw regulacji, zgodno$¢
proponowanej legislacji z zasadami better requlation, a takze poprawnos$¢ analizy kosztow i korzysci.



Nalezy réwniez wspomniec¢ o roli CPB w Holandii, ktérego analizy ekonomiczne sg Sci$le powigzane
z kalendarzem przygotowywania budzetu Holandii na kolejny rok

W ramach KE, nad jakoScig ocen oddziatywania przeprowadzonych przez komitety sterujgce czuwa
Komitet ds. Oceny Oddziatywania (/mpact Assessment Board).

Innym wartym podkres$lenia instrumentem podnoszacym jako$¢ prowadzonej polityki publicznej jest
prowadzenie biezacej wewnetrznej ewaluacji. Zgodnie z prawem amerykanskim, kazda agencja
rzagdowa (ministerstwo) ma obowigzek co roku weryfikowa¢ okreSlone regulacje prawne pod
wzgledem ich dalszej uzytecznosci i raportowaC w tym zakresie. Kazda regulacja musi zostac
przejrzana co najmniej jeden raz w okresie dziesiecioletnim.



4. Wnioski i rekomendacje w zakresie zmian systemowych,
instytucjonalnych lub legislacyjnych

Badania i analizy przeprowadzone w ramach projektu wykazaty, ze istniejq obszary, w ktérych
potrzebne bylyby zmiany systemowe i prawne, aby w sposob istotny i trwaty wzmocni¢ wspotprace
administracji rzadowej z instytucjami analityczno-doradczymi i w konsekwencji poprawic jakoS¢ polityk
publicznych oraz procedur tworzenia prawa. Proponowane rozwigzania dotyczg usprawnienia
mechanizméw wspotpracy oraz przetamania barier utrudniajacych taka wspoétprace. Istotne jest przy
tym to, Ze poszczegdlne wnioski i propozycje sg ze sobg SciSle powigzane i od siebie zalezne.
Oczekiwany efekt nastgpi wtedy, gdy wiekszo$¢ z nich w odpowiednim czasie zostanie wprowadzona
w zycie.

Przede wszystkim trzeba podkreslic konieczno$¢ wzmocnienia zdolnosci administracji rzadowej do
prowadzenia polityk opartych na dowodach oraz skutecznego pozyskiwania i analizowania wiedzy,
badan, danych. Istnieje wyrazna potrzeba wytworzenia tzw. infrastruktury wiedzy, czyli
odpowiednich zasobow kadrowych, procedur, mechanizméw wspotpracy i podobnych
statych elementéw bedacych czeScig szerszych proceséw zarzadzania, a w szczegdélnosci zarzadzania
wiedzg w polskiej administracji. Nalezy wydzieli€¢ (tam, gdzie nie funkcjonujg) w ramach
ministerstw i urzedéw centralnych komorki badz samodzielne stanowiska odpowiedzialne
za procesy decyzyjne w zakresie programowania polityk publicznych (w tym planowania
strategicznego) i legislacji oraz zapewni¢ im rzeczywistg role koordynowania procesu zarzadzania
wiedzg. Wyposazenie komoérek w narzedzia moze sie odbyC poprzez wdrozenie odpowiednich dla
danego urzedu regulacji wewnetrznych dotyczacych struktury organizacyjnej i zakresu
odpowiedzialnosci oraz sformutowanie wytycznych obejmujacych zasady wspdétpracy z instytucjami
analityczno-doradczymi wraz z opisem dobrych praktyk w dziedzinie programowania i realizowania tej
wspotpracy.

Konkretny postulat legislacyjny zwigzany z procesem tworzenia ,infrastruktury wiedzy” obejmuje
potrzebe wprowadzenia do ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju obowiazku wyboru
dtugoterminowego doradcy zewnetrznego w sytuacji, gdy instytucja rzadowa podejmuje
inicjatywe tworzenia strategii rozwoju lub programu operacyjnego. Bytby on odpowiedzialny
m.in. za zbieranie i analize danych, przygotowywanie diagnoz oraz opracowywanie rozwigzan
wariantowych.

W celu ostabienia sceptycznych postaw czesci administracji rzadowej i zachecenia urzednikow do
lepszego  wykorzystywania mozliwosci  wspdtpracy z  instytucjami  analityczno-doradczymi
i w konsekwencji wzmocnienia proceséw decyzyjnych nalezy wprowadzi¢ w ramach przepisow
regulujgcych prace urzedéw i zasady wynagradzania mechanizm premiowania finansowego za
przygotowanie oraz podejmowanie wysokiej jakosci decyzji w postaci zatozen aktéw
prawnych oraz dokumentéw zwigzanych z tworzeniem polityk publicznych (m.in. projektéw
strategii, programéw operacyjnych). Decyzje te powinny spetniaC standardy wyznaczone dla polityk
publicznych opartych na dowodach, tzn. powinny opierac sie na jakoSciowo weryfikowalnych danych
i dostepnych wynikach badan ilosciowych i jakosciowych dla danego obszaru tematycznego.
Przejrzysto$¢ tego mechanizmu jest tez uwarunkowana powszechnym stosowaniem — jako podstawy
do oceny zasadnosSci premiowania — ewaluacji ex post wprowadzonych aktow prawnych oraz
dokumentow strategicznych i programowych.

W zwigzku z koniecznoécig stosowania w ramach klasycznego modelu polityk publicznych elementu
oceny proponowanych i realizowanych rozwigzan istnieje potrzeba wprowadzenia powszechnosci



mechanizmmow ewaluacji ex ante i ex post poprzez wpisanie tego obowigzku w odpowiednie
regulacje dotyczace poszczegdlnych mechanizméw decyzyjnych, w tym wprowadzenie obowigzku
ewaluacji ex post aktow prawnych. Narzedziem wymuszajgcym funkcjonowanie takich
mechanizméw bytoby wprowadzenie warunku uzalezniajgcego decyzje o kontynuacji finansowania ze
$rodkéw publicznych okre$lonych zadan od przedstawienia ewaluacji dotychczasowych dziatan
(np. w perspektywie trzyletniej czy po zamknieciu okre$lonego etapu dziatan). Z kolei wprowadzenie
systemowej ewaluacji prawa ex post przez catg administracje rzadowq (a nie tylko przez niektére
instytucje rzadowe, np. Ministerstwo Gospodarki) wymaga skoordynowanych dziatan organizacyjnych
i legislacyjnych. Konieczne jest tu przede wszystkim wprowadzenie przepisdw zobowigzujacych
ministrow do dokonania oceny — wedlug spéjnej dla wszystkich metodologii — regulacji
prawnych, ktorych byli inicjatorami (w okresSlony czas po ich wprowadzeniu lub po zakonczeniu
okreSlonego etapu). Raporty ewaluacyjne opracowane przez poszczegblne ministerstwa powinny byc
przekazywane do Rzadowego Centrum Legislacji, w ktorym nalezy stworzy¢ komoérke na
wzor Krajowej Jednostki Oceny funkcjonujgcej w obrebie polityki rozwoju. W obrebie tej komorki
poddawano by zbiorczej analizie przesytane raporty. Dodatkowo Rzadowe Centrum Legislacji
powinno zostaé zobowigzane do dokonywania oceny ex post co najmniej 10% ustaw
przyjetych przez parlament w okreslonym czasie po ich wej$ciu w 2Zycie. Akty prawne
powinny by¢ ewaluowane pod katem wywotywanych przez nie skutkéw, jakosci, kompletnosci
i celowosci. Jako element uzupetniajacy opisany wyzej mechanizm systemowej oceny prawa nalezy
wprowadzi¢ obowiazek dla Ministra Finanséw, by wraz ze sprawozdaniem z realizacji
budzetu za poprzedni rok przedstawial ocene skutkéw finansowych wybranych ustaw,
ktore byly inicjatywami Rady Ministrow. Zasada ta wymagataby, aby kazdy z ministréw od
poczatku obowigzywania regulacji dokonywat pogtebionej analizy i zestawien kosztow i korzysci
wdrozenia przypisanego mu aktu prawnego. Tym samym juz na etapie opracowywania regulacji
konieczne bytoby wprowadzenie wymogdéw precyzyjnego ,liczenia kosztéw i korzysci” planowanej
interwencji.

Zmian wymaga funkcjonowanie mechanizmu Oceny Skutkow Regulacji. Istnieje on w ramach polskiej
administracji rzadowej od kilku lat i moze stuzy¢ jako podstawa budowy modelu wspoétdziatania
administracji i zewnetrznych o$rodkéw doradczych. Wymaga to jednak integracji obecnych
inicjatyw w zakresie OSR podejmowanych przez rézne instytucje rzadowe w jednolity
program reformy wraz ze wskazaniem jednego koordynatora wszystkich dziatan w tym zakresie
(np. Rzadowe Centrum Legislacji). Nalezy tez wprowadzi¢ do przepiséw regulujacych funkcjonowanie
instytucji rzadowych sankcje wobec tych instytucji, ktdre nie dopetniajq okreSlonych
w ,Wytycznych do oceny skutkdéw regulacji” zasad i metodologii opracowywania OSR przy
jednoczesnym opracowaniu i wdrozeniu warunkéw premiowania najlepiej przygotowanych OSR.

Wspotpraca administracji rzadowej i instytucji analityczno-doradczych powinna sie opiera¢ na
zasadach jawnosci i przejrzystosci. Pozadane w tym zakresie sg zmiany w praktyce udostepniania
informacji publicznych poprzez wprowadzenie przepiséw okreslajacych wyraznie obowiazek
publikowania przez administracje rzgdowg na stronach Biuletynu Informacji Publicznej raportow
z badan, opinii i ekspertyz oraz obowigzek ujawniania nazw instytucji eksperckich lub
nazwisk ekspertéw wspotpracujacych z administracja rzadowa. Zasadne bytoby
ustanowienie rejestru obejmujacego wszystkie podmioty, ktére chca, aby uwzgledniano
je w debatach publicznych na poszczegélne tematy (na wzor rozwigzan przyjetych w instytucjach
europejskich).

Kolejne narzedzia zmian w funkcjonowaniu instytucji rzgdowych na rzecz lepszej komunikacji
z instytucjami analityczno-doradczymi obejmujg znacznie czestsze tworzenie wspdlnych rad
programowych lub zespotéw roboczych z przedstawicielami tych instytucji (umozliwia to



art. 7 ust. 4 pkt 5 ustawy o Radzie Ministrow) dla kluczowych proceséw decyzyjnych (doSwiadczenia
zagraniczne wskazuja na wysoka uzyteczno$¢ takiego narzedzia) oraz zatrudnianie
w gabinetach politycznych ministrow oséb ze $rodowisk eksperckich w celu doradzania
ministrom. Bedzie to sprzyjato lepszemu zrozumieniu specyfiki administracji rzadowej przez
zewnetrznych ekspertow i zewnetrznych $rodowisk eksperckich w administracji. Trzeba wypracowac
rozwigzania zwiekszajace skuteczno$¢ dziatania wskazanych wyzej zespotdéw i rad doradczych oraz
zespotébw miedzyresortowych (art. 7 ust. 4 pkt 4 ustawy o Radzie Ministréw) jako narzedzi
wspomagajacych kumulowanie wiedzy i dzielenie sie niq poprzedzone szczeg6towq analizg zakresu
i sposobu ich funkcjonowania.

Bardzo istotng barierg utrudniajgcq funkcjonowanie instytucji analityczno-doradczych, a zatem
skuteczng wspotprace z administracjg rzadowa, sg problemy ze statym finansowaniem wysokiej
jakosci badan i analiz. Powinny zosta¢ wprowadzone do procedur tworzenia budzetu panstwa
przepisy zobowigzujace dysponentow do preliminowania w wydatkach kwot na
doradztwo zewnetrzne przy realizacji zadan. Obecnie — przy wiaczeniu kwot Srodkow
europejskich do budzetu panstwa oraz mozliwosci korzystania z nich przez Polske co najmniej do 2017
roku — odpowiednim rozwigzaniem bytoby preliminowanie tych wydatkéw w ramach kwot dostepnych
w ramach programoéw operacyjnych zaréwno teraz, jak i w przysziej perspektywie finansowej. Innym
narzedziem zmiany w tym zakresie jest zmodyfikowanie dostepnych mechanizmow
grantowych poprzez rozszerzenie ich zakresu merytorycznego i kryteriow dostepnosci
(np. Program Operacyjny Fundusz Inicjatyw Obywatelskich, programy dotacyjne poszczegoinych
resortébw) oraz wydzielenie w ramach budzetéw poszczegdlnych ministerstw budzetéw
dedykowanych na dotacje obejmujace prace analityczne. Istotnym elementem wplywajgcym
na poprawe skutecznoSci wspOtpracy bedzie elastyczniejsze stosowanie procedur zamowien
publicznych, umozliwiajace w wiekszym stopniu uwzglednianie kryteriow jako$ciowych przy wyborze
instytucji analityczno-doradczych. Skuteczniejsze finansowanie wspétpracy z instytucjami analityczno-
doradczymi wymaga wypracowania i wdrozenia metodologii planowania i szacowania kosztow takiej
wspotpracy oraz miernikdw efektywnoSci wspoétpracy administracji  publicznej z instytucjami
analityczno-doradczymi.






5. Opis wypracowanego modelu systemu podejmowania decyzji
w administracji rzgdowej z wykorzystaniem zewnetrznego
wsparcia eksperckiego

Kazda instytucja realizujgca polityki publiczne stoi przed wieloma wyzwaniami. Jednym
z nich jest zdolnos¢ do prowadzenia  wiasnych/wewnetrznych  eksperckich  analiz
i umiejetno$¢ dobrego korzystania z zewnetrznych badan dotyczacych czynnikéw wplywajacych na
powodzenie polityk/programéw. To samo dotyczy wiasciwego rozpoznania potrzeb spotecznych,
rozumienia ich charakteru i znajdowania kompetentnych rozwigzan. Analizy powinny ustala¢ zaleznosci
przyczynowo-skutkowe miedzy réznymi czynnikami wptywajacymi na efekty polityk oraz bilansowac
zasoby niezbedne do projektowania dziatan w ramach polityk publicznych, rysowac scenariusze
wynikajace z proponowanych dziataf/interwencji publicznych®.

Na podstawie analizy wynikéw badan mozna zaproponowa¢ model podejmowania decyzji przy
wsparciu instytucji analityczno-doradczych.

5.1.Modele podejmowania decyzji

Opisanie proponowanego modelu wspotpracy administracji rzgdowej z instytucjami analityczno-
doradczymi utatwi teoretyczny wstep z zakresu typologii podejmowania decyzji. Opisane typy, zwane
dalej modelami, wyrdzniane sg m.in. z punktu widzenia zakresu informacji gromadzonych
i wykorzystywanych w procesie podejmowania decyzji oraz stopnia, w jakim sg tworzone warianty
rozwigzania problemu, ktéry legt u podstaw procesu decyzyjnego.

5.1.1. O naturze proceséw decyzyjnych: od pewnosci do niepewnosci

Punktem wyjScia bedzie tu szerokie rozumienie zagadnien podejmowania decyzji, ktére zaktada
ujmowanie ich w kategoriach procesu”. Takie podejécie jest zbiezne z przyjeta
w badaniu koncepcjq tzw. ScieZki osmiu krokéw w analizie polityk publicznych. W opisanych ponizej
sposobach konceptualizacji procesu decyzyjnego wyréznia si€ bowiem jego poszczegolne etapy.
W uproszczeniu: od etapu definiowania problemu, poprzez etap opracowywania mozliwych rozwigzan,
gromadzenia opinii z otoczenia o mozliwych konsekwencjach planowanych decyzji, az po sam proces
podejmowania decyzji i jej wdrazania.

W szerokim znaczeniu podejmowanie decyzji jest to ztozony proces, na ktéry sktadajq sie®*:

2L Gérniak J., Sprawne paristwo cykle tworzenia i oceniania polityk/programow publicznych

www.cpsdialog.pl/files/Sprawne%20panstwo_ProfJGorniak_4.doc, stan na dzien 18. 05 2011.

Pietra$ Z.J., Decydowanie polityczne, Warszawa — Krakdw 1998; Administracja i polityka. Proces decyzyjny w administracji
publicznefred. L. Habuda, Uniwersytet Wroctawski, Wroctaw 2000.

Bolesta-Kukutka K., Decyzje menedzerskie, PWE 2003; Supernat J., Techniki decyzyjfne i organizatorskie, Wroctaw 2002;
Adair J., Podejmowanie decyzji, Petit, 1998; Leigh A., Doskonate podejmowanie decyzji, Rebis 1999.
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Podniesienie jakosci procesow decyzyjnych w administracji rzadowej poprzez wykorzystanie potencjatu

Srodowisk naukowych i eksperckich

identyfikacja problemu
rejestracja i ocena decyzyjnego i
informacji zastosowanie przyjetego
kryterium wyboru

rejestracja informacji o okreslenie i wydanie
jej wykonaniu decyzji

W drugim — waskim — znaczeniu podejmowanie decyzji jest tylko jednym z etap6w procesu
decyzyjnego i oznacza $Swiadomy akt woli decydenta dokonujgcego nielosowego wyboru jednego ze
zbioru mozliwych wariantdw rozwigzania problemu decyzyjnego (warianty te oczywiscie muszg byc
wczesniej zidentyfikowane lub zaprojektowane).

W literaturze mozna znalez¢ kilka typologii proceséw decyzyjnych. Ponizej zaprezentowano najbardziej
rozpowszechniony podziat na dwa podstawowe modele: klasyczny i menedzerski®*. Inna prezentowana
typologia wskazuje na elementy szczeg6lnie istotne w konstrukcji modelu wspoétdziatania administracji
rzadowej z instytucjami analityczno-doradczymi. Ta typologia wyrdznia:

b racjonalny model podejmowania decyzji,

P inkrementalny model procesu decyzyjnego,

F biurokratyczny (organizacyjny) model procesu decyzyjnego,

P model procesu decyzyjnego jako aktywnosSci w ramach wspélnoty programowe;j.

Podstawq do powyzszej typologii jest stopien, w jakim wykorzystuje sie dane i informacje niezbedne
dla podjecia decyzji. Dlatego tez odpowiada ona najbardziej naturze wspoipracy administracji
z instytucjami typu think tank.

Oméwienie?® modeli podejmowania decyzji pozwoli na sformutowanie wnioskéw co do kierunkéw
i rozwigzan, ktore wptyng na jako$S¢ procesow decyzyjnych w administracji rzadowej.

Jeden z badaczy proceséw podejmowania decyzji tak opisat proces dochodzenia do decyzji: ,przy
blizszym zbadaniu drog podjecia danej decyzji — okazuje sie, Ze Slady rdznych jej sktadnikow
prowadzg (..) do wielu jednostek uczestniczgcych w przygotowywaniu przestanek decyzji. Po
ustaleniu tych sktadnikow mozemy stanac w obliczu faktu, Ze wkiad jednostki, ktdra formalnie podjeta
decyzje, jest w istocie niewielki®®. Tego typu twierdzenie ma duze znaczenie dla rozpatrywania
procesow decyzyjnych w strukturach administracji publicznej. Pomocne bedzie tutaj wprowadzenie
terminéw ,absorpcja niepewnosci” i ,punkty absorpcji niepewnosci”?’.
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Griffin R.W., Fundamentals of Management, 2008; Griffin R.W., Podstawy zarzgdzania organizacjami, PIWN 2009.
Podstawowe zrodto dla powyzszego uproszczonego omowienia to: Herbut R., Proces decyzyjny w polityce — teoria
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Simon H.A., Podejmowanie decyzji kierowniczych. Nowe nurty, Warszawa 1982, s. 373.

Oba terminy i ich znaczenie omawiane sg w pracy March J.G., Simon H.A., 7eoria organizacji, Warszawa 1964.
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Zjawisko absorpcji niepewno$ci?® wystepuje, gdy na podstawie dostepnych informacji wycigga sie
whnioski, ktére nastepnie przekazuje w procesie decyzyjnym dalej zamiast danych bedacych podstawq
ich sformutowania. Takie zdarzenia w procesie decyzyjnym to owe ,punkty absorpcji niepewnosci”.
Dla jakoSci proceséw decyzyjnych wazne jest, aby moc kontrolowac takie punkty. Jak wskazujg March
i Simon to wiasnie decydenci potrafigcy kontrolowac ,punkty absorpcji niepewnosci” maja najwiekszy
wplyw na tre$¢ decyzji. | dodajg: ,zarowno wielkosc, jak i umiejscowienie absorpcfi niepewnosci
oddziatuje na podziat wphwow w organizacji’®®.

5.1.2. Modele klasyczny i menedzerski

Model klasyczny

U podstaw tego modelu lezy przekonanie o mozliwosci optymalizacji decyzji. Uwaza sie, ze racjonalne,
wyrozumowane i systematyczne dziatania sprzyjajg znajdowaniu trafnych rozwigzan problemow.
Decydent powinien starac sie uzyska petng informacje o sytuacji decyzyjnej oraz dazy¢ do eliminacji
niepewnosci.

W modelu tym, gdy wystepuje problem, podejmujacy decyzje powinni:

uzyskac petna i doktadng informacje

wyeliminowac¢ niepewnosé

e
oce e 1100 e

podja¢ decyzje optymalng dla organizacji

Klasyczny model podejmowania decyzji obejmuje kilka podstawowych etapéw dziatan wykonywanych
w odpowiedniej kolejnosci. Warunki zaktadane w modelu klasycznym wystepujg w rzeczywistosci
rzadko. W dziataniach wystepuja pomyitki, a posiadane informacje sg zwykle niepetne. Decydenci tez
nie zawsze postepujg, racjonalnie i logicznie.

Model menedzerski

Jest nazywany takze behawioralnym lub administracyjnym. Zaktada on, ze osoby podejmujace decyzje
charakteryzujq sie ograniczong racjonalnoscig. Skianiajg sie nie tyle w strone optymalizacji, co
osiggniecia zadowolenia. Oznacza to, ze decydenci sg ograniczeni swymi wartoSciami,
umiejetnosciami, nieSwiadomymi odruchami, jak réwniez niekompletno$cig informacji i wiedzy. Mozna
powiedzie¢, ze chociaz dazg oni do racjonalno$ci, to owa racjonalno$¢ ma wyrazne granice.
Jednoczes$nie mozna zauwazyé, ze podejmujacy decyzje wykazujg sktonnos$¢ do zadowalania sie
pierwszym wariantem, ktory spetnia zaktadany przez nich minimalny standard wystarczalnosci.

% Opis na podstawie March J.G., Simon H.A., Teoria organizacyi, Warszawa 1964 oraz Habuda A., Habuda L., Teorie decyzji

w odniesieniu do administracfi publicznef, w: Administracja i polityka. Proces decyzyjny w administracji publicznej,
red. Habuda L., Uniwersytet Wroctawski, Wroctaw 2000.
2 March J.G., Simon H.A., op. cit, s. 269.
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W modelu menedzerskim, gdy wystepuje problem, podejmujacy decyzje:

wykorzystuja niepetna i niedoskonata informacje

Sg ograniczeni w swej racjonalnosci

podejmuja decyzje, ktdéra moze stuzy¢ interesowi organizacji
ale nie zawsze

Wyrdznione typy procesow decyzyjnych ukazujg swoisty balans pomiedzy rozwigzaniem idealnym,
w ktorym racjonalnosc i rzetelno$¢ stanowi podstawe kazdego procesu (model klasyczny), a modelem
podkreslajgcym utomnosci proceséw decyzyjnych obarczonych btedem i niepewnoscig informacii.
W praktyce decydenci starajg sie zbliza¢c do rozwigzania idealnego, przy zachowaniu podejscia
pragmatycznego charakteryzujgcego model menedzerski.

Stosowniejsza do opisania ztozonosci procesow decyzyjnych jest ponizsza typologia.

5.1.3. Modele — inna typologia: od racjonalnosci do aktywnosci

Racjonalny model procesu decyzyjnego®

Zatozeniem tego modelu jest wystepowanie racjonalnego aktora dazacego do maksymalizacji
— poprzez decyzje — swoich korzysci. Osoby podejmujgce decyzje wybierajg miedzy mozliwymi
rozwigzaniami tak, aby osiggnac cel, jaki ma zostaC osiggniety dzieki decyzji. Taki racjonalny proces
ma kilka faz: okreslenie natury problemu, selekcja celow i wartosSci, selekcja $rodkéw i narzedzi
majacych zapewni¢ racjonalno$¢. Uwzglednia sie tu wszystkie alternatywne strategie rozwigzania
problemu i wszystkie konsekwencje poszczegdlnych strategii. Koncowym etapem jest wskazanie
strategii, ktérej konsekwencje sq preferowane przez decydenta z uwagi na zaktadany cel.

W praktyce ten idealny model jest zastepowany procesem uproszczonego postepowania poprzez
intuicyjne ignorowanie wielu spo$rod mozliwych konsekwencji — aby decyzja byta ,tylko”
satysfakcjonujaca lub odpowiadata minimalnym wymaganiom.

Tym samym model idealny zostaje zastgpiony modelem praktycznym, nazwanym przez
Ch. Lindbloma® modelem inkrementalnym.

%0 Model opracowany i rozwiniety przez Simona H.A., ,Dziatanie administracji: Proces podejmowania decyzji w organach

administracyjnych”, Warszawa Panstwowe Wydawnictwo Naukowe, 1976.
3 Lindblom Ch., The Sciense of Muddling Through, Public Administration Review, vol.19 (1), Washington 1959.
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Inkrementalny model procesu decyzyjnego

W tym podejsciu wskazuje sie, ze decyzja — zwilaszcza o charakterze politycznym — jest ciggle
modyfikowana poprzez serie dziatan przystosowawczych bez dysponowania spojnym planem, tak jak
w modelu racjonalnym. Inkrementalizm to dla Lindbloma ,,sztuka wybrniecia z ktopotow”.

Proces decyzyjny nie posiada tu jasno zarysowanych celéw, a z uwagi na to, Ze dzieje sie w otoczeniu
politycznym, ktére charakteryzuje sie zmiennym stanem zaleznosci pomiedzy aktorami, jest oparty na
negocjowaniu intereséw pomiedzy uczestnikami. Wskazywany przez autora inkrementalizm to stan,
w ktorym decydenci majq ograniczong wiedze o konsekwencjach planowanych decyzji, stad unikajq
ryzyka, jakim jest jednoznaczne formutowanie celéw i istotnych dla nich wartosci. Celem dziatan nie
jest rozwigzanie problemu, ale usuniecie go z pola zainteresowan instytucji/organizacji — ,,pozbycie sie
ktopotu”.

W tym modelu istotne jest tez to, ze dziatania negocjacyjne tworzg obszar, w ktérym mozna
korzystnie pozyska¢ dane i informacje mogace mie¢ wplyw na decyzje. Jednak w praktyce dochodzi
do ignorowania rozwigzan, ktére mogtyby sprawi¢, zeby decyzja byta satysfakcjonujgca dla stron
procesu.

Biurokratyczny (organizacyjny) model procesu decyzyjnego

Model ten zaktada, ze sama struktura procesu decyzyjnego (specyficzny spos6b jej zorganizowania
w organizacji/systemie) wptynie na skuteczno$c¢ rozstrzygnieé. Podstawgq jest tu zatozenie, ze istnieje
wiele odrebnych proceséw decyzyjnych w ramach poszczegolnych sfer aktywnosci (polityka spoteczna,
polityka zagraniczna, polityka spdjnosci, itp.).

Na charakter decyzji wptywa kultura organizacyjna dominujgca w danej sferze lub organizacji
odpowiadajacej za decyzje oraz procedury obowigzujace dla tego obszaru. Dgzeniem decydentéw jest
wypetnienie wymogoéw zapisanych w obowigzujgcych procedurach i jest to cel sam w sobie. Tym
samym nie przywigzuje sie wagi do sygnatow ptynacych z otoczenia. To stabos$¢ tego modelu.

Model procesu decyzyjnego opartego na wspdlnocie programowej*

Przy konstrukcji tego modelu zaktada sie, ze proces decyzyjny jest silnie podporzadkowany
przekonaniom, warto$ciom i ideologii wspdlnoty (organizacji/systemu), w ktérej zapada decyzja.
Decyzja jest wynikiem selekcji danych, informacji i wiedzy z punktu widzenia wartosci
grupy/organizacji/systemu. W modelu istotng role wptywajacq na ksztatt decyzji odgrywajq poglady
decydenta dziatajace jak filtr". Dla niego celem jest wytworzenie decyzji zgodnej z programem
(wartosciami) wspolnoty/organizacji.

Model ,kosza na $mieci” (the ‘garbage can’ model)

Jest to model opracowany przez amerykanskiego teoretyka zarzadzania J.G. Marcha i jego
wsp6tpracownikéw®. W tym modelu cele, technologia (know-how, techniki, wyposazenie)
i uczestnictwo w procesach decyzyjnych w organizacjach sg niejasne, niepewne i podlegajg szybkim
zmianom. W organizacjach trudno jest zidentyfikowac zestaw celdéw, ktore bytyby spéjne i kompletne.
Na ogo6t organizacje funkcjonujg, opierajac sie na mozaice niespéjnych i stabo zdefiniowanych celéw,
czasami odkrywajq je lub formutujq w dziataniu. Bywa, ze cztonkowie organizacji nie rozumiejq jej

32
33

Heywood A., Politics, Macmillan, Londyn 1998, patrz s.385 i nastepne.
Patrz: Cohen M.D., March J.G., Olsen J.P., A garbage can model of organizational choice, Administrative Science Quarterly,
Vol. 17, Nr. 1 (marzec 1972), Cornell University, s. 1-25.



procesow i procedur, a tgcznosS¢ miedzy nimi i komoérkami organizacyjnymi jest staba. Réwnie czesto
jest tak, nie wiadomo, kto ma prawo podja¢ decyzje i kogo ma ona obowigzywa¢. W dodatku
zaangazowanie pracownikéw nawet w bardzo wazne sprawy moze by¢ nieznaczne, poniewaz akurat
mogg by¢ oni pochtonieci innymi zadaniami. Wszystkie te elementy wptywajg na dominacje
przypadkowosci w procesie decyzyjnym.

Zdaniem J.G. Marcha elementy procesu decyzyjnego, takie jak definiowanie problemu, alternatywne
rozwigzania, uczestnicy procesu czy sytuacje sprzyjajace dokonaniu wyboru, zmieniajq sie z czasem
i sq stosunkowo niezalezne. W procesach decyzyjnych pojawiajg sie w sposéb przypadkowy
i nieuporzadkowany, tak jak odpadki w koszu na smieci (stad nazwa modelu).

Wedtug autoréw model ten nie ma on zastgpi€ innych spojrzef na podejmowanie decyzji, a jedynie je
uzupetni¢. Innymi stowy, model ,kosza na Smieci” wcale nie oznacza, ze we wszystkich procesach
decyzyjnych panuje batagan i chaos. Nie mozna wykluczy¢ racjonalnych podej$¢ do decydowania. Ale
trzeba pamieta¢ o istnieniu zjawiska przypadkowosSci w organizacji z zatozenia zobiektywizowanej
i sformalizowanej, jakq jest administracja publiczna.

5.1.4. Modele teoretyczne a praktyka i model wspétpracy administracji z instytucjami typu
think tank

Przeprowadzone badanie form i zakresu wspotpracy administracji z instytucjami typu TT dostarczyto
szeregu danych, ktore pozwalajg na przypisanie praktyce administracji rzgdowej cech z minimum
dwéch modeli. Procesy decyzyjne majg cechy racjonalnego, klasycznego podejscia w obszarach
programowania i realizacji programéw finansowanych ze Zrédet UE (cho¢ w praktyce réznie z tym
jest). Takie cechy klasycznej racjonalnosci znalezé mozna takze w obszarze tworzenia budzetu
zadaniowego, wymogow konstrukcji Oceny Skutkéw Regulacji (treS¢ wytycznych tego dotyczacych).
Racjonalno$¢ w wielu miejscach splata sie tu z logikq charakterystyczng dla modelu biurokratycznego,
a gdy decyzje dotyczg polityk publicznych czy prawa i sg przedmiotem dyskursu politykéw — takze
z logikg charakterystyczng dla modelu inkrementalnego i ,,wspélnoty programowej”. Wielomodelowe
ksztattowanie decyzji w procesach administracji rzadowej ma swe zalety (r6zne procesy wymagajg
roznego podejscia), lecz takze wady (ignorowanie wielu informacji czy brak $wiadomosci znaczenia
tzw. punktéw absorpcji niepewnosci).

Zaprezentowane modele stuzg zarysowaniu teoretycznego obszaru, w ktérym ulokowa¢ mozna
opisywany ponizej model systemu podejmowania decyzji w administracji rzadowej z wykorzystaniem
zewnetrznego wsparcia eksperckiego.

W uproszczeniu mozna powiedzie¢, ze zawiera on klasyczne ujecie racjonalnego podejscia do
podejmowania decyzji, ktadzie nacisk na takie elementy organizacyjne (biurokratyczne), jak
zorganizowanie wsparcia dla podejmowanych decyzji (np. proponowanie rozwigzan strukturalnych
i systemowych). Cecha proponowanego modelu jest poprowadzenie wsp6tpracy administracji
z organizacjami typu TT, ktére pozwoli unikng¢ inkrementalizmu i praktyki ,kosza na $mieci”. Stuzy¢
majg temu zaprezentowane ponizej zasady i implementowanie rekomendowanych rozwigzan
organizacyjno-systemowych.



5.2.Proponowane podejScie do wspotpracy administracji rzgdowej z instytucjami
analityczno-doradczymi

Z uwagi na ich istotne znaczenie, jak roéwniez najwiekszy potencjat do kreowania wspotpracy
pomiedzy administracjq rzadowq a instytucjami analityczno-doradczymi, proponowany model
podejmowania decyzji w administracji rzadowej odnosi sie do nastepujacych obszaréw:

P tworzenie i realizacja polityk publicznych, obejmujaca podejmowanie decyzji strategicznych,
realizacje strategii i programéw rzadowych oraz prowadzenie badan ewaluacyjnych

» stanowienie prawa, uzupetnione o prowadzenie badan ewaluacyjnych majacych na celu
przyjmowanie optymalnych rozwigzan (ocena ex ante) oraz weryfikacje przyjetych rozwigzan
(ocena ex post).

Przy konstrukcji modelu przyjeto zatozenie, ze funkcjonowanie systemu podejmowania decyzji
w administracji rzagdowej zalezy od stopnia, w jakim wykorzystuje sie w organizacjach metody
i narzedzia ze sfery:

b zarzadzania strategicznego, w szczegdlnosSci z zakresu metodyki programowania i ewaluaciji
strategii i programow;

P zarzadzania publicznego, a w szczegdélnoSci zarzadzania zorientowanego na  wyniki,
zarzadzania procesami i zarzgdzania wiedzg w organizacjach;

b zarzadzania zasobami ludzkimi (w szczego6lnoSci elementy motywowania zwigzanego
z wynikami).

To zatozenie jest konieczne z uwagi na oparcie modelu na proponowanym w literaturze przedmiotu
ujeciu zagadnien polityk publicznych jako systemu®*.

Przedstawiajgc proponowane rozwigzania dotyczace podejmowania decyzji w administracji rzgdowej
z wykorzystaniem zewnetrznego wsparcia eksperckiego, nalezy wykroczy¢ poza samo zagadnienie
wspotpracy z oSrodkami typu think tank. Na system podejmowania decyzji w administracji rzgdowej
nalezy patrze¢ z perspektywy teorii tworzenia i realizacji polityk publicznych.

Przyjmujemy, ze kazda polityka publiczna to system, ktéry ma trzy funkcje®:

34 Patrz odwotania do literatury przedmiotu w: Olejniczak K., Rola ewaluacji w krajowych politykach publicznych — analiza

systemowa lat 1999-2010 w: Haber A., Szataj M. (red.), Ewaluacja w strategicznym zarzgdzaniu publicznym, PARP,
Warszawa 2010.

Zatozenie przyjete za: Olejniczak K., Rola ewaluacji w krajowych politykach publicznych — analiza systemowa lat 1999-2010,
S. 44.
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Rysunek 2: Funkcje systemu polityk publicznych

funkcje strategiczna

zapewniajaca trafne kierowanie srodk6w i dziatar na kluczowe potrzeby w danym obszarze. W ramach
tej funkcji wyrdzni¢ mozna proces diagnozy stanu, proces tworzenia strategii i proces konsultacji
i zatwierdzania strategii.

funkcje wdrozeniowa

zapewniajaca, ze beda uzyte w sposéb celowy i efektywny planowane srodki i dziatania. W ramach tej
funkcji wyrdznia sie procesy finansowania, wdrazania oraz monitorowania i kontroli.

funkcje refleksyjna

stuzaca formutowaniu wnioskéw z obserwacii, jak polityka jest realizowana i, tym samym, gromadzeniu wiedzy do
usprawniania dziatan. W ramach tej funkcji istotny jest proces identyfikowania zagadnien istotnych dla danej polityki,
prowadzenie proceséw ewaluacji dla pozyskania informacji o stopniu w jakim realizowane s zaktadane cele oraz
proces wykorzystywania pozyskiwanych informacji czyli zarzadzanie wiedzg w organizacji/systemie.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: Olejniczak K., Rola ewaluacji w krajowych politykach publicznych — analiza
systemowa lat 1999-2010.

Powyzsze systemowe ujecie polityk publicznych pozwala na zastosowanie w niniejszym opracowaniu
klasycznego ujecia cyklu polityk publicznych®. Cykl ten sktada sie z nastepujacych elementéw:

% Ppatrz opracowanie wtasne Gérniaka J. odwotujace sie do Brickmayer J. D., Weiss C. H., Theory-Based Evaluation in Practice.
What Do We Learn?, ,Evaluation Review”, Vol. 24 No. 4, August 2000 w tekscie: Gorniak J., Ewaluacfa w cyklu polityk
publicznych w: Ewaluacfa funduszy strukturalnych — perspektywa regionalna, Mazur S. (red.), Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie, Krakéw 2007.
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Rysunek 3:  Cykl polityk publicznych
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waluacja ex 4 5 igzan
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v/ Nt
c
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-

Zrédto: Opracowanie witasne za: J. Gorniak odwotujacy sie do Brickmayer J. D., Weiss C. H., Theory-Based Evaluation in
Practice. What Do We Learn?, ,Evaluation Review”, Vol. 24 No. 4, August 2000 w tekscie: Gorniak J., Ewaluacja
w cyklu polityk publicznych w: Ewaluacfa funduszy strukturalnych — perspektywa regionalna, Mazur S. (red.),
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Krakéw 2007.

Praktycznie na kazdym etapie cyklu mozliwa, a nawet wskazana jest wspotpraca administracji
rzadowej z instytucjami analityczno-doradczymi. Umozliwia ona spojrzenie z wielu perspektyw, a co za
tym idzie — wypracowanie najbardziej optymalnych decyzji. Skutkiem takiego podejScia powinno by¢
efektywne prowadzenie polityk publicznych.

Przyjete podejécie koresponduje z bazowg koncepcjq Eugene’a Bardacha®, jaka byta przyjeta na
etapie badawczym zagadnien podejmowania decyzji w administracji z wykorzystaniem zewnetrznego
wsparcia eksperckiego.

Wprowadzenie na state powyzszego podejécia przyczynitoby sie do realizacji nastepujacych celow,
istotnych w funkcjonowaniu administracji rzadowej:

P podniesienie jakosci tworzonych i realizowanych polityk publicznych oraz rzadowych projektow
aktow normatywnych,
b zapewnienie warunkéw do naptywu innowacyjnych rozwigzan do administracji rzadowe;j,

37

op. cit., s. 23
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¥ zwiekszenie sprawnosci dziatania administracji rzadowej,
P zwiekszenie przejrzystosci i jawnosci rzagdowych procesow decyzyjnych,
F wzmocnienie partycypacyjnego charakteru procesow decyzyjnych w administracji rzagdowej.

Realizacja zamierzonych celéw powinna sie przyczyni¢é do wzmocnienia jakosci tworzonych
i realizowanych polityk publicznych oraz projektow aktéw normatywnych poprzez oparcie ich
na dowodach i badaniach. Ma ona stuzy¢ podwyzszeniu efektywnoSci pracy administracji rzgdowej
poprzez wykorzystanie w rzadowych procesach decyzyjnych potencjatu intelektualnego, wiedzy
eksperckiej i zaplecza badawczego instytucji analityczno-doradczych. Powinna zatem spowodowac
istotne zwiekszenie kompetencji administracji rzgdowej w zarzadzaniu wiedzg, w tym zasilenie
administracji rzadowej innowacyjnymi rozwigzaniami. Waznym efektem bedzie tez wzmocnienie
legitymizacji tworzonych i realizowanych polityk publicznych i rozwigzan prawnych.

Dlatego tez w proponowanym podejsciu zaleca sie wzmacnianie wspotpracy administracji rzagdowej
z instytucjami analityczno-doradczymi, w szczegdlno$ci w obszarach:

P tworzenia polityk publicznych opartych na dowodach, z uwzglednieniem cyklu tworzenia
polityk publicznych (w szczegdlnosci w identyfikacji i diagnozie problemu oraz tworzeniu
propozycji rozwigzan wariantowych),

P opracowywania projektéw dokumentéw strategicznych obejmujacych poszczegélne
sfery zycia publicznego, a takze opracowywania projektéw rzadowych dokumentow
programowych i planéw dziatania poszczegdlnych instytucji rzadowych
(na wszystkich etapach procesu wypracowania dokumentow, ze szczegolnym uwzglednieniem
etapu gromadzenia informacji, realizacji badan i opracowania diagnozy),

P wypracowywania propozycji zmian dokumentdéw strategicznych, rzadowych
dokumentow programowych i planéw dziatania instytucji (w szczegélnosci w zakresie ich
aktualnosSci i dostosowania do zmieniajgcych sie uwarunkowan instytucjonalnych i otoczenia
prawnego; w tym obszarze istotne znaczenie ma wykorzystanie umiejetnosci ewaluacyjnych
instytucji analityczno-doradczych),

P przygotowywania propozycji zmian legislacyjnych, propozycji nowych aktoéw
normatywnych, w tym danych do Ocen Skutkéw Regulacji (podczas przygotowania
analiz i ekspertyz stuzacych opracowaniu zatozen aktu prawnego, opinii na temat zatozen lub
treSci aktu prawnego; zasoby wiedzy instytucji analityczno-doradczych powinny byc
wykorzystane we wszystkich elementach modelowego procesu tworzenia Ocen Skutkow
Regulacji, w szczegdlnosci w zakresie identyfikacji i analizy problemu, okreSlenia
alternatywnych rozwigzan, analizy kosztéw i korzysci, planu wdrazania, poréwnania opcji
i rekomendacji najlepszej z nich),

P ewaluacji polityk publicznych oraz ewaluacji funkcjonowania prawa, czyli oceny ich
celowosci, efektywnosci, skutecznosci, uzytecznosci, trwatosci i jakosci; akty prawne powinny
by¢ okresowo ewaluowane przede wszystkim pod katem wywolywanych skutkow, jakosci,
kompletnosci i celowosci,

P opracowywania innowacyjnych rozwigzan dotyczacych funkcjonowania administraciji
rzadowej (inspiracja do tworzenia plandéw reform, zmian instytucjonalnych, wprowadzania
nowych instytucji czy innowacyjnych mechanizmoéw do porzgdku prawnego i instytucjonalnego
oraz do wtgczania nowoczesnych technik cyfrowych w dziatania administracji rzgdowej).



Wspétpraca administracji rzadowej z instytucjami analityczno-doradczymi powinna przebiegac
w sposéb planowany i oparty na jasnych zasadach. Ponizej zostat zaprezentowany zestaw takich

zasad:

w»

w»

-

Zasada jakosci i profesjonalizmu, zgodnie z ktorg administracja rzadowa powinna
pozyskiwa¢ najbardziej aktualng i wyczerpujacg wiedze, uzyteczng w procesach decyzyjnych
i korzysta¢ z ustug najlepszych wytwércéw wiedzy, z zachowaniem racjonalnosci
wydatkowana $rodkéw publicznych, co oznacza koniecznoS¢ posiadania przez administracje
rzadowgq wiedzy o typach i specyfice dziatania instytucji analityczno—doradczych, odpowiednich
zdolnosSci analitycznych oraz stosowania precyzyjnych kryteriow jakoSciowych w procedurach
zwigzanych z wyborem tych instytuciji.

Zasada otwartosci i innowacyjnosci oznaczajacg otwarcie administracji rzadowej na
nowatorskie i oryginalne rozwigzania oraz innowacyjne propozycje formutowane przez
ekspertéw oraz instytucje analityczno-doradcze, zaréwno co do treSci proponowanych
rozwigzan, jak i wykorzystania nowoczesnych narzedzi cyfrowych pracach badawczych
i funkcjonowaniu administracji rzagdowej.

Zasada jawnosci oznaczajgca, ze produkty uzyskane przez administracje rzgdowaq
w ramach wspoétpracy instytucji analityczno-doradczych sg publicznie udostepniane za
posrednictwem Biuletynéw Informacji Publicznej, chyba Ze sprzeciwiajg sie temu wyraznie
przepisy ustawowe.

Zasada kompletnoséci oznaczajacg dazenie do uzyskania mozliwie kompletnego zasobu
wiedzy i informacji, uzytecznego w procesach decyzyjnych poprzez korzystanie z wielu
mozliwych Zrédet tej wiedzy oraz korzystania z opinii réznych S$rodowisk i instytucji
analityczno-doradczych, tak by uzyskana wiedza miata walor obiektywizmu.

Zasada zarzadzania wiedzq polegajagca na uporzadkowanym i statym dzieleniu sig
uzyskang wiedzq z innymi zainteresowanymi instytucjami administracji rzgdowej oraz
wspolnym  korzystaniu z banku wiedzy i doswiadczen wynikajacych ze wspotpracy
z instytucjami  analityczno-doradczymi  przy  wykorzystaniu  nowoczesnych  narzedzi
komunikaciji.

Zasada ewaluacji oznaczajgca konieczno$¢ okresowej oceny celowosci, jakosci,
adekwatnosci, efektywnos$ci i skutecznosci wspotpracy administracji rzadowej z instytucjami
analityczno-doradczymi i wprowadzania modyfikacji pozwalajacych na poprawe tej
wspotpracy.

Model funkcjonujgcy na podstawie tak zdefiniowanych zasad przyczyni sie do sprawniejszego
funkcjonowania administracji rzadowej oraz efektywniejszej realizacji polityk publicznych.

5.3.Analiza wptywu rekomendowanego modelu

Analiza wptywu proponowanego modelu objeta dwa zasadnicze obszary: oszacowanie skutkéw
finansowych wdrozenia modelu oraz analize ryzyka zwigzanego z jego wprowadzeniem.



5.3.1. Oszacowanie skutkéw finansowych wdrozenia (koszty/ korzysci)

Najistotniejszg korzyscig z wprowadzenia proponowanego modelu jest mozliwo$¢ podejmowania
optymalnych decyzji, a co za tym idzie prowadzenie polityk publicznych w sposéb bardziej efektywny.
Tutaj wzorce nalezy czerpac z Komisji Europejskiej, ktora ksztattujac polityki (np. polityke sp6jnosci),
dazy do osiqgania maksymalnych efektow z zainwestowanych Srodkéw. W tym celu korzysta szeroko
z instytucji analityczno-doradczych na kazdym etapie ksztattowania i prowadzenia polityk. Istotne jest
korzystanie z wiedzy eksperckiej w obszarach funkcjonowania polityk przy diagnozowaniu stanu
wyjéciowego, proponowaniu rozwigzan probleméw, a takze doborze odpowiednich narzedzi
i miernikéw realizacji celéow. Na etapie realizacji oraz po jej zakonczeniu wazne jest zweryfikowanie,
czy problemy zostaty rozwigzane, co nalezy dalej usprawnia¢ oraz jak dalej rozwija¢ polityke w danym
obszarze. Tylko optymalizacja decyzji, podejmowanie ich na podstawie istniejgcych dowodow,
stosowanie narzedzi najlepiej dobranych do rozwigzywania konkretnych problemoéw przynosi sukces
w realizacji polityk publicznych. Podobne korzysci mozna osiggna¢ w obszarze stanowienia prawa,
ktory jest krytykowany za ,inflacje prawa”. Jest to negatywne zjawisko w procesie legislacji polegajace
na tworzeniu nadmiernej ilosci prawa, niewspétmiernej w stosunku do rzeczywistych potrzeb, zbytniej
szczegdtowosci przepisbw oraz nadregulacji. Bardzo czesto nowo wprowadzane przepisy podlegajq
zmianom krétko po ich wprowadzeniu. Sytuacji takich mozna bytoby unikna¢ dzieki wspotpracy
komorek odpowiedzialnych za przygotowanie projektéw aktéw prawnych z instytucjami analityczno-
doradczymi posiadajgcymi doswiadczenie w dziedzinie legislacji czy tez znajomoS¢ obszaru, ktorego
dane zmiany legislacyjne dotyczg. Korzysci w tym wypadku sg trudne do oszacowania. Nalezy jednak
pamietac, ze dobre, stabilne i zrozumiate prawo to fundament funkcjonowania panstwa.

Wedtug opinii prof. Jarostawa Gérniaka: Przeprowadzenie ewaluacji powinno zaktadac kazde dziatanie
publiczne, ktdre oparte jest na planowaniu uzyskania pewnych efektow. Jej wartosc i znaczenie polega
na tym, Ze potencjalnie moze spetnic trzy istotne funkcje:

1. rozliczenia i egzekwowania odpowiedzialnosci za realizacje danego projektu publicznego;

2. funkcfe poznawczg [dostarczenie wiedzy o przebiegu i rezultatach polityk];

3. stymulowania usprawnieri | rozwoju organizacyjnego instytucfi, ktora realizuje polityki
publiczne.

Poza tym wskazuje sie czesto jeszcze na inne funkcje ewaluacyi, jak funkcja legitymizacyjna, to znaczy
potwierdzanie (lub nie) prawidfowosci | spofecznej uzytecznosci dziatari inicjowanych przez
decydentow publicznych i usprawiedlivienie wydatkowania srodkow publicznych. Wskazuje sie tez na
role ewaluacji w ksztaftowaniu porzgdku demokratycznego i wypracowywania dobrych standardow
rzaazenia wiadz publicznych (efektywnosc, transparentnosc i rozliczalnoséy®.

Zaproponowany powyzej model bedzie powodowat koszty dla systemu finanséw publicznych. Przede
wszystkim nalezy zapewni¢ $rodki dla administracji rzadowej na finansowanie analiz i ekspertyz.
W badaniu respondenci wskazywali zalety wspétpracy z instytucjami doradczo-analitycznymi,
a réwnoczesnie podkreslali, ze bardzo czesto ta wspotpraca jest mozliwa jedynie dzieki Srodkom
unijnym — bez nich bytaby niemozliwa. Korzystanie z doradztwa zewnetrznego przy podejmowaniu
kluczowych decyzji powinno stac sie reguta, ale do tego niezbedne sg odpowiednie $rodki finansowe.

% Goérniak J. ,,Sprawne panstwo, cykle tworzenia i oceniania polityk/programéw publicznych”

www.cpsdialog.pl/files/Sprawne%20panstwo_ProflGorniak_4.doc, stan na dzien 18. 05 2011.



Kosztem wprowadzenia modelu bedzie réwniez odpowiednie szkolenie pracownikéw korpusu stuzby
cywilnej. Cze$¢ szkolen dedykowana temu obszarowi bedzie finansowana z projektu Podniesienie
Jjakosci procesow decyzyjnych w administracji rzadowej poprzez wykorzystanie potencfatu srodowisk
naukowych i eksperckich, w ramach ktérego zostato zrealizowane réwniez niniejsze badanie. Poniewaz
uczenie sie jest procesem ciggtym, szkolenia te powinny by¢ w przysztosci kontynuowane, zar6wno
wsrdd dotychczasowych pracownikdw, dla pogtebienia wiedzy, jak i wsrdéd pracownikow nowo
przyjmowanych, aby wykorzystywali efektywnie wiedze istniejacq poza administracjg rzgdowaq do
podejmowania optymalnych decyzji.

Do kosztéw wprowadzenia modelu nalezy zaliczy¢ réwniez wydtuzenie procesu podejmowania decyzji.
Wiaczenie ekspertéw, zaréwno zewnetrznych, jak i wewnetrznych, wymaga rezerwowania na proces
wiecej czasu, niezbednego ekspertom do zapoznania sie z problemem i poglgdami administracji oraz
sformutowania opinii.

Na podstawie wynikéw badan iloSciowych trudno oszacowac koszty ponoszone przez administracje na
wspotprace z ekspertami zewnetrznymi. Na pytanie o planowane koszty wspétpracy z ekspertami
odpowiedziato 43 ankietowanych, przy czym 29 deklarowato, ze w roku 2009 na ten cel w ich
komorce organizacyjnej nie przewidziano ani ztotéwki. Pozostate komorki przecietnie zaplanowaty ok.
163 000 zt. Podobne odpowiedzi uzyskano na pytanie o wydatki faktycznie poniesione w 2009 r. na
wspotprace z ekspertami zewnetrznymi. Sposréd 42 komdrek, ktére odpowiedziaty na to pytanie, 26
odpowiedziato, ze nie poniosto zadnych kosztow w tym zakresie. W przypadku pozostatych $rednie
wydatki na wspoétprace z ekspertami zewnetrznymi ksztattowaty sie Srednio na poziomie 113 000 zt.

5.3.2. Oszacowanie ryzyka proponowanych rozwigzan

Analiza form, w jakich administracja wspotpracuje z instytucjami zajmujacymi sie badaniami spraw
publicznych, wskazujg na znaczne zréznicowanie w tym zakresie. Inne praktyki obowigzujq
w obszarach, w ktérych ta wspofpraca jest elementem proceséw korzystania z funduszy europejskich,
a inne sg statq procedurg proceséw legislacyjnych. Wida¢ wyraznie, ze w obszarach, w ktérych
administracja moze dysponowa¢ funduszami na badania funduszami UE, nastepuje znaczacy przyrost
proceséw badawczych. Tym samym cafe instytucje, zespoly pracownicze nabywajg specyficznych
umiejetnosci wspotdziatania z partnerami zewnetrznymi w procesach decyzyjnych.

Powyzsze czynniki sg charakterystyczne dla dwoéch typdéw zagrozen, jakie towarzysza kazdemu
procesowi zmian. Pierwsze majg charakter zewnetrzny (cho¢ w obszarze korzystania ze $rodkéw UE
istnieje wspodtzalezno$¢ ograniczen zewnetrznych i wewnetrznej sity do wynegocjowania korzystnych
dla kraju zapis6w), a drugie czynnikbw wewnetrznych, czyli w wiekszym stopniu zaleznych od
autonomicznych rozstrzygnie¢ krajowych.

Powodzenie zastosowania kazdego modelu lezy w stopniu, w jakim uda sie go dopasowaé do juz
istniejacych praktyk, stanu organizacyjnego, doSwiadczen w praktykowaniu wspotpracy itp.

Ponadto wprowadzanie zmian w obszarze wspétpracy administracji z instytucjami analityczno-
doradczymi zalezne jest:

b od zakresu, form i sposobow, w jakich w przysztym okresie programowym (od 2014 roku)
administracja bedzie mogta korzystac ze wsparcia Srodkéw UE na analizy, badania itp.,

P od stopnia, w jakim podejscie analityczne (to, co okreSla sie mianem programowania
i realizacji ,polityki opartej na dowodach”) bedzie statgq procedurg w codziennym
funkcjonowaniu administracji. Kwestiq zasadniczg jest tu, jak dalece udoskonalony



i upowszechniony zostanie model wzorowych OSR propagowany przez Ministerstwo
Gospodarki, i inne elementy, takie jak ,siatka” komoérek analitycznych ministerstw i ich
kadrowo-merytoryczny potencjat, rozwiniecie zarzadczego (a nie czysto administracyjnego)
podejscia do realizacji zadan.

Obok wyzej wymienionych czynnikdw ryzyka mogaq sie pojawic ryzyka naturalne dla kazdego procesu
zmiany dokonywanego w obszarze funkcjonowania administracji. S one pochodng zmian
w Srodowisku politycznym oraz pochodng stanu finanséw panstwa.

Generalnie wskaza¢ mozna dwa typy ryzyka: zewnetrzne i wewnetrzne, zas$ w ramach kazdego typu
— ich obszary wystepowania.

Tabela1l. Obszary ryzyka.

Operacyjne

Ryzyka o charakterze politycznym (np. zmiana
rzadu wplywajaca na zmiane priorytetow we
wdrozonym  modelu  wspoétpracy  administracji
z zewnetrznymi instytucjami doradczymi)

Ryzyka ekonomiczne (np. wprowadzenie zasad
utrudniajgcych finansowanie zewnetrznego wsparcia
eksperckiego ze zrodet dostepnych administracji;
kryzys ekonomiczny w wymiarze krajowym czy
globalnym)

Ryzyka legislacyjne (np. Polska jako jeden z krajow
UE moze by¢ w tym zakresie ograniczona regulacjami
UE; powazne zmiany w prawie bedacym podstawq
instytucjonalizacji wspétpracy administracji rzadowej
z instytucjami analityczno-doradczymi).

4

Ryzyka braku przejrzystosci i partnerskiego

charakteru wspotdziatania administracji
z zewnetrznymi os$rodkami doradczymi
(np. wykorzystywanie  ustanowionych  procedur

wspotdziatania administracji i oSrodkéw doradczych
do niedozwolonego lobbingu)

Ryzyka braku efektywnosci  (pustych
procedur) czyli realizacji form wspétdziatania przy
jednoczesnym niekorzystaniu z produktéw instytucji
doradczych

Ryzyka instytucjonalne (niedostateczny rynek
instytucji doradczych w dziedzinach, na jakie
administracja ma zapotrzebowanie; niska —
w ocenie administracji — jako$¢ produktéw i ustug
Swiadczonych przez rynek doradczy)

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Zalezno$¢ pomiedzy uptywem czasu a wysokim prawdopodobienstwem wystgpienia poszczegdinych
typow ryzyka przedstawiajg sie nastepujgco:



Podniesienie jakosci proceséw decyzyjnych w administracji rzadowej poprzez wykorzystanie potencjatu
Srodowisk naukowych i eksperckich

perspektywa perspektywa perspektywa
krétkookresowa sredniookresowa dtugookresowa

*Ryzyko braku *Ryzyko braku *Ryzyko legislacyjne
efektywnosci przejrzystosci i podejécia =Ryzyko ekonomiczne
*Ryzyko instytucjonalne partnerskiego

*Ryzyko legislacyjne

We wszystkich tych perspektywach potencjalnym obszarem zagrozenia sg ryzyka polityczne. Dotyczy
to zarowno wskazanego przyktadu (zmiana rzadu), jak i innych wydarzen politycznych. Nalezy do nich
np. wskazywany przez ekspertéw i obserwatoréw sceny politycznej proces upolitycznienia instytucji
i organizacji niezwigzanych bezposrednio z uprawianiem polityki (np. spotek skarbu panstwa,
organizacji obywatelskich, uczelni publicznych). Taki proces moze znaczaco ograniczyC
zapotrzebowanie i podaz rzetelnej, zobiektywizowanej wiedzy.

Sposoby minimalizacji negatywnych skutkOw wskazanych obszarOéw ryzyka przedstawia ponizsza
tabela.

Tabela 2.  Sposoby minimalizacji negatywnych skutkéw wskazanych obszaréw ryzyka

Obszar Sposoby minimalizacji
ryzyka

=

Obszar ryzyk Prowadzenie wsréd politykow lobbingu na rzecz stosowanych rozwigzan.
politycznych 2. Rozpowszechnienie dobrych praktyk i prowadzenie statej informacji o korzySciach
wynikajacych z ustanowionego modelu wspoétpracy.

Obszar ryzyk 1. Monitoring istniejacych rozwigzan w innych krajach UE oraz analiza tworzonego prawa
legislacyjnych w Polsce pod katem wptywu na ustanowiony model.

2. Powtarzanie (np. w okresach dwuletnich) badan diagnozujgcych bariery prawne i stosowane
praktyki legislacyjne w obszarze wspétdziatania administracji z instytucjami zajmujacymi sie
badaniami
i doradztwem w zakresie spraw publicznych.




Podniesienie jakosci procesow decyzyjnych w administracji rzadowej poprzez wykorzystanie potencjatu
Srodowisk naukowych i eksperckich

Ryzyka braku 1. Wprowadzenie zagadnienia efektywnosci ustanowionego modelu wspotpracy jako obszaru
efektywnosci badawczego
w procesach kontroli zarzadczej, audytu wewnetrznego i kontroli podejmowanych przez
zewnetrzne instytucje.
2. Rozwigzaniem minimalizujgcym ten obszar winien by¢ sprawnie funkcjonujacy mechanizm
budzetu zadaniowego. Wymusitoby to na instytucjach administracji analize efektywnosci
wydatkéw ponoszonych na zewnetrzne wsparcie doradcze.

Zrodito: Opracowanie wiasne.

Gdy wymienia sie czynniki sprzyjajace modelowi wspoétdziatania administracji rzadowej z oSrodkami
doradczo-analitycznymi, a takze te, ktore go utrudniajg, nie mozna poming¢ zagadnienia warunkow
finansowo-organizacyjnych funkcjonowania administracji rzadowe;j.

Po pierwsze, znajomosc¢ historii stuzby cywilnej w Polsce nakazuje znaczng ostrozno$¢ w opieraniu sie
na obecnie obowigzujgcym modelu. Nie mozna wykluczy¢ daleko idgcych zmian, ktére moga byc
zarébwno sprzyjajace dla omawianego modelu, jak i destabilizujgce. Mozna sobie wyobrazi¢
ustanowienie takich zasad funkcjonowania stuzby cywilnej, ktére pozwalataby na wejscie i czasowe
funkcjonowanie w jej strukturach ekspertow dotychczas (a moze réwnolegle) zatrudnionych
w o$rodkach analitycznych. Juz dzi$ np. podmioty realizujace tzw. projekty systemowe w PO KL lub
petnigce role instytucji posredniczacych w ramach tego (innych teZz) programu operacyjnego
zatrudniajg ekspertéw do zadan doradczych, opiniowania raportéw, formutowania zakresu prac
badawczych.

Taki kierunek zmian mogtby sprzyja¢ omawianemu modelowi wspétpracy. Jednak z otwartoscig stuzby
cywilnej na zewnetrznych ekspertéw wigzq sie takze ryzyka:
b zagrozenie brakiem przejrzystosci rél przyjmowanych przez ekspertow w strukturach
administracji;
ograniczenie konkurencji na rynku oérodkéw doradczo-analitycznych;
zatrudnienie w administracji moze sie wigza¢ z utratq ,swobody badacza”, jaka powinni
cechowac sie eksperci.

Po drugie, raporty opisujgce rézne aspekty funkcjonowania ministerstw i urzedéw centralnych®
z jednej strony wskazujg na braki cechujgce kadre i struktury administracji rzgdowej, z drugiej strony
prezentujq stabilnie dziatajgce od diuzszego czasu procedury i mechanizmy zarzadzania zgodnego
z najlepszym (i sprawdzonymi) wzorcami nowoczesnej, innowacyjnej administracji. Oznacza to, ze
istniejg czynniki sprzyjajace realizacji dziatan opisanych w modelu. Mozliwe jest, ze wskazywane
w wymienionych raportach braki, deficyty i deformacje w funkcjonowaniu administracji rzadowej

3% Np. raport KPRM dot. modelu zarzadzania jako$cig w administracji rzadowej czy raport MRR z badan nt. zarzadzania wiedza

w wybranych ministerstwach, czy raport oSrodka DEMOS Europa nt. innowacyjnosci w administracji publicznej.



pozostang. Ryzyko to w skrécie mozna by okreslic jako ryzyko zejScia/odstapienia/czasowego
zaniechania administracji z drogi ku innowacyjfnym formom funkcfonowania.

Po trzecie, administracja zawsze znajduje sie pod presjg ograniczen finansowych. Wystarczy przyjrzec
sie prébom ograniczenia zatrudnienia w administracji rzagdowej podejmowanym chocby w ostatnich
trzech latach. Pozostawiajac na boku dalsze losy zaréwno jednostkowego przypadku®, jak i szerszych
procesow, to, co bedzie sie dziato w tym obszarze, moze miec¢ zaréwno Kkorzystny, jak i negatywny
wptyw na realizacje dziatan opisanych modelem. Wydaje sie, a nawet juz sq na to dowody*, ze
w perspektywie najblizszych lat w polskim systemie administracji rzadowej bedg realizowane dziatania
~pakietu oszczednosciowego”*. Dla opisywanego modelu moze mie¢ to korzystny wptyw np. w postaci
dazenia do korzystania przez administracje w wiekszym stopniu z wiedzy innych zamiast wiasnych
(ograniczanych) zasobdw. Jednak moze to jednocze$nie rodzi¢ ryzyko zawezenia wspotpracy
z zewnetrznymi podmiotami z powoddw ,,ograniczen kadrowo-finansowych” czy tez ryzyka o bardziej
ztozonym charakterze — jak np. ograniczenie wspotfinansowania ze strony administracji prac
badawczych, eksperckich itd. nie tylko bezposrednio zamawianych na uzytek proceséw decyzyjnych,
lecz takze realizowanych jako projekty w konkursie grantdéw lub tym podobne przedsiewziecia.

40 Jakim jest ustawa z dnia 16 grudnia 2010r. o racjonalizacji zatrudnienia w panstwowych jednostkach budzetowych

i niektérych innych jednostkach sektora finanséw publicznych w latach 2011-2013.

Np. zamrozenie ptac w sferze budzetowej (w tym w administracji) ustanowione w ustawie budzetowej na 2011r.

Obraz mozliwosci w tym zakresie przedstawiono w tekscie Pietrasinskiego P., Dziatania dorazne i pakiety oszczednosciowe
w administracjach publicznych, Przeglad Stuzby Cywilnej nr 1 (10) styczen-luty 2011.
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Podniesienie jakosci proceséw decyzyjnych w administracji rzadowej poprzez wykorzystanie potencjatu
$rodowisk naukowych i eksperckich

6. Projekt wskaznikéw do pomiaru trendéw/skali wykorzystania
potencjatu Srodowisk naukowych i eksperckich w pracach
administracji rzgdowej

Pomiar trendéw i skali wykorzystania potencjatu $rodowisk naukowych i eksperckich w pracach
administracji rzadowej powinien sie odbywa¢ na zasadach ogodlnie przyjetej metodologii tworzenia
systeméw monitorowania polityk i programéw. Dlatego wazne jest w tym wzgledzie, aby zachowac
mozliwos¢ analizy w kontekscie:

Rysunek 4.  Kryteria, jakie powinny by¢ badane systemem wskaznikéw do pomiaru trendow/skali
wykorzystania potencjatu srodowisk naukowych i eksperckich w pracach administracji rzadowej.

Trafnosci Efektywnosci Skutecznosci UzytecznoSci TrwatosSci

e czy liczba organizaciji * czy efekty uzyskane e w jakim stopniu * Czy wsparcie e czy wspotpraca jest
i ich przedmiot dzieki wspétpracy osiggnieto cele uzyskane od dtugofalowa i rozwija
specjalizacji mogtyby byc zatozone na podmiotow sie?
odpowiada uzyskane w inny poczatku zewngtrznych
potrzebom sposob? wspotpracy? spetnito oczekiwania
administracji « czy za wydane érodki administracji
rzadowej? udatoby sie uzyskaé rzadowej?
wieksze efekty? e czy jest
wykorzystywane?
Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie: European Commission, Working Document No. 6. Measuring Structural

Funds Employment Effects, March 2007, s. 16.

Istotg monitoringu jest zatem wziecie pod uwage kazdego aspektu wspétpracy administracji rzgdowej
z organizacjami zewnetrznymi.

Podczas budowy takiego systemu niezwykle istotne jest wziecie pod uwage podejScia procesowego,
a wiec podejscia przyczynowo-skutkowego. Takie podejscie, znane instytucjom wdrazajacym fundusze
europejskie, zaprezentowano ponizej.

Rysunek 5.  Podej$cie procesowe w przygotowywaniu wskaznikéw do pomiaru trendéw/skali wykorzystania
potencjatu $rodowisk naukowych i eksperckich w pracach administracji rzadowej.

Wktad / Potrzeby

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie: European Commission, Working Document No. 1. Indicative Guidelines on
Evaluation Methods: Ex ante Evaluation, August 2006, s. 4.

Podstawowg funkcjg organizacji typu think tank jest tworzenie powigzan pomiedzy wiedzg
a tworzeniem polityki*®, przy potozeniu duzego nacisku na wykorzystywanie ich dorobku w rézny
sposdb i w réznym zakresie. Dlatego pomiar wykorzystania potencjatu Srodowisk naukowych
i eksperckich w pracach administracji rzadowej nie moze sie odnosi¢ jedynie do kwestii iloSciowych,
ale réwniez jakosSciowych.

4 Ritter W., Are Think Tanks an Indicator for Societal Progress?, The Hong Kong Foresight Centre, 3rd OECD Forum

on Statistics, Knowledge and Policy, Session 2.2.d: The Role of Think Tanks, 27-30 pazdziernika 2009, s. 2.
[http://www.oecd.org/dataoecd/22/1/43596145.pdf]
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Podniesienie jakosci procesow decyzyjnych w administracji rzadowej poprzez wykorzystanie potencjatu

Srodowisk naukowych i eksperckich

Propozycje wskaznikow powinny obejmowac oba powyzsze poziomy — spetnial kryteria oceny oraz
badac kazdy z etapow wspotpracy w sposéb ilosciowy i jakoSciowy. Dlatego prezentacji wskaznikow
pomiaru trendow/skali wykorzystania potencjatu Srodowisk naukowych i eksperckich w pracach
administracji rzadowej dokonamy na podstawie powyzszych zatozen.

Wskazniki trafnosci

Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspotpracy

Produkt Rezultat

Liczba organizacji typu think tank wedtug typu [szt.]: X X
liczba centralnych organéw doradczych i konsultacyjnych

liczba statych ciat doradczych

liczba komisji problemowych

liczba think tankow rzadowych

liczba think tankow partyjnych

liczba think tankow akademickich

liczba think tankow rzeczniczych i organizacji badawczych

Wskaznik ogolny, informujacy o liczbie réznych rodzajow organizacji petnigcych funkcje think tankow
(a wiec charakteryzujacy podazowgq strone wspotpracy). Jest to bardzo wazny wskaznik umozliwiajacy
poréwnywanie tego zagadnienia miedzy réznymi krajami cztonkowskimi Unii Europejskiej oraz
w poszczegolnych latach (pokazujacy wzrost potencjatu organizacji typu think tank). Dla administracji
rzadowej jest to wskaznik, ktéry pozwoli wybra¢ odpowiedni rodzaj organizacji, z ktérg chce

wspotpracowac.
Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspoipracy
' l Wkiad Produkt Rezultat
Liczba organizacji typu think tank wedtug obszaru X X
' . ' I dziatania [szt.]:
. liczba think tankow zajmujacych sie zagadnieniami
politycznymi
. liczba think tankow zajmujacych sie zagadnieniami
obrony narodowej / bezpieczenstwa narodowego
. liczba think tankow zajmujacych sie zagadnieniami
ekonomicznymi i samorzadu lokalnego
. liczba think tankow zajmujacych sie zagadnieniami
miedzynarodowymi (w tym integracjq europejskq)
. liczba think tankow zajmujacych sie zagadnieniami praw
cztowieka i sprawami spotecznymi
. liczba think tankow zajmujacych sie zagadnieniami
ochrony $rodowiska
. liczba think tankow zajmujacych sie zagadnieniami
z innych obszaréw

Wskaznik istotny z punktu widzenia nawigzania wspétpracy i rozeznania rynku — okre$lania, ile
organizacji zajmuje sie sprawami wazkimi dla administracji rzadowej (réwniez wskaznik okreslajacy
podazowg strong wspétpracy).

Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspotpracy

l SCi SCi Produkt Rezultat

Ocena odpowiadania przez oferte think tankow na X X
potrzeby administracji [w skali od 1 do 7], w tym:

. ocena think tankow zajmujacych sie zagadnieniami
politycznymi

. ocena think tankow zajmujgcych sie zagadnieniami
ekonomicznymi i samorzgdu lokalnego

e ocena think tankow zajmujacych sie zagadnieniami
miedzynarodowymi (w tym integracjq europejska)

. ocena think tankow zajmujacych sie zagadnieniami praw
cztowieka i sprawami spotecznymi

. ocena think tankow zajmujgcych sie innymi obszarami
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Ocena jakoSciowa trafnosci oferty think tankow w stosunku do potrzeb administracji rzadowej. Jest
dokonywana przez przedstawicieli administracji w skali od 1 (ocena najstabsza — oferta think tankow
w o0géle nie odpowiada na potrzeby administracji) do 7 (ocena najlepsza — oferta think tankow
idealnie odpowiada potrzebom administracji). To kryterium w sposob jakoSciowy bada trafnos¢ oferty
think tankow w kontekscie potrzeb administracji rzadowej.

Wskazniki efektywnosci

Najwazniejszym wskaznikiem badania efektywnoSci bedzie Sredni koszt uzyskania produktu
wspotpracy think tankow z administracjq rzadowa.

Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspétpracy

Produkt Rezultat

Sredni koszt uzyskania 1 produktu wspétpracy [tys. X X
zt/szt.] w podziale na:
. zdiagnozowany problem w urzedzie

. propozycje  rozwigzania  problemu w  urzedzie
(rekomendacje)

projekt zatozen do nowego aktu prawnego

propozycje zmiany w prawie

materiat informacyjny

przygotowang strategie badz plan dziatania

modyfikacje strategii badz planu dziatania

wdrozenie podjetej decyzji

ocene (ewaluacje) efektéw podjetych decyzji
przygotowany OSR

wyniki badan opinii publicznej na temat planowanych
polityk

Stabg strong takiego wskaznika jest czesto niewspotmiernos¢ i nieporownywalno$¢ produktéw nawet
w ramach wskazanych grup. Niemniej jednak wskaznik taki daje ogolny poglad na koszty osiggniecia
produktéw (mozna do analizy stosowac réwniez odchylenie standardowe, aby sprawdzi¢, ktory
z produktéw jest najbardziej réznorodny). Takie zestawienie umozliwitoby odpowiedz na pytanie, czy
dany produkt datoby sie uzyska¢ mniejszym naktadem finansowym (jezeli np. w przesztosci podobne
produkty byly uzyskiwane za znacznie mniejsze Srodki), a takze, czy za wydane $rodki udatoby sie
uzyskac wiecej produktow (wydajac je w inny sposob lub tworzac produkty we wspotpracy z innymi
think tankami).

Wazne jest rowniez to, aby wartosci takiego wskaznika nie liczy¢ wytgcznie dla produktéw uzyskanych
ze wspotpracy z jednostkami think tankéw, ale réwniez probowal je wyliczaé dla produktéw
uzyskiwanych wytgcznie wkiadem wiasnym urzedéw. Woéwczas poréwnanie obu odpowiadajgcych
sobie wskaznikéw (dla produktow powstatych we wspdtpracy i samodzielnie) da odpowiedz na pytanie
o efektywno$¢ wydatkowania Srodkow: czy efekty uzyskane dzieki wspdtpracy mogtyby by¢ uzyskane
w inny sposob (np. wtasnymi naktadami) i czy sposob ten bytby tanszy.

Jako uzupetnienie analizy efektywno$ci mozna zastosowac nastepujace wskazniki:
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Produkt Rezultat

' l | Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspotpracy

Wartos¢ srodkéw finansowych przeznaczanych na X X
wspoiprace z think tankami w danym urzedzie w danym
roku [tys. zH]

e w tym warto$¢ $rodkéw finansowych przeznaczanych na
ekspertyzy i analizy w danym urzedzie [tys. zi]

Wskaznik informuje o wielkosci wydatkéw, jakie administracja publiczna przeznacza na wspotprace
z think tankami. Swiadczy on o wielkosci tej wspdtpracy. Warto jednoczeSnie badac poziom
niezaleznosci takich instytucji. Jej istotnym elementem sg otrzymywane od obywateli pienigdze,
pochodzace zazwyczaj z trzech Zrédet: darczyncy prywatni, wspotpraca miedzynarodowa lub
pozyskiwanie Srodkéw w ramach realizacji projektow (w tym takze rzadowych). Niezalezno$¢ think
tankow moze by¢é mocno ograniczona, jezeli Srodki bedg pochodzity tylko z budzetu panstwa lub
budzetéw lokalnych**. Stad propozycja dodatkowego wskaznika okre$lajgcego poziom przychodéw
instytucji analityczno-doradczych w podziale na zrodta, co bedzie ilosciowym okresleniem wielkoSci
danej organizacji, a takze (w potaczeniu z poprzednim wskaznikiem) jako$ciowo oceni poziom jej
| niezaleznosci:

Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspotpracy
' | l Sci Sci Wktad Produkt Rezultat
Warto$¢ przychodoéw uzyskiwanych przez think tank X X X

w danym roku [tys. zi]:

w tym od os6b prywatnych

w tym ze wspdtpracy miedzynarodowej

w tym z realizacji projektow (poza projektami rzadowymi)
w tym z realizacji projektéw rzadowych

Wskazniki skutecznosci

Badanie skutecznosci to przede wszystkim odpowiedZ na pytanie, czy osiggnieto zatozone na poczatku
cele wspdtpracy. Takq odpowiedz moze da¢ wskaznik jako$ciowy oceniajgcy stopien osiggniecia celow
zatozonych na poczatku wspotpracy:

Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspotpracy

' | l SCi Sci Wktad Produkt Rezultat
Ocena stopnia, w jakim think tanki zrealizowaty cele X X

' . ' I wspotpracy okreslone na wstepie (w skali od 1 do 7),
w tym:

. ocena think tankow zajmujacych sie zagadnieniami
politycznymi

° ocena think tankow zajmujgcych sie zagadnieniami
ekonomicznymi i samorzgdu lokalnego

. ocena think tankow zajmujacych sie zagadnieniami
miedzynarodowymi (w tym integracjq europejska)

. ocena think tankow zajmujacych sie zagadnieniami praw
cztowieka i sprawami socjalnymi

. ocena think tankow zajmujacych sie innymi obszarami

4 Zietara W., Istota think tanks, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin — Polonia, Vol. XVI, 1 Sectio K, Wydziat

Politologii UMCS, Lublin 2009, s. 192.
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Urzedy wspbtpracujace z think tankami dokonywatyby oceny w skali 7-stopniowej, gdzie
1 oznaczatoby catkowite nieosiggniecie celéw wspotpracy zatozonych na wstepie, a 7 — petne
osiggniecie celéw tej wspotpracy.

Produkt Rezultat

' l | Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspotpracy

Liczba think tankow, z ktérymi wspotpracowata X X
administracja rzadowa w danym roku [szt.]:

e w tym jako udziat we wszystkich think tankach

Skuteczno$¢ moze by¢ réwniez mierzona w kontekScie nawigzywania wspotpracy. Powyzszy wskaznik
jest podstawowym wskaznikiem S$wiadczacym o skutecznoSci think tankow w podejmowaniu
wspotpracy z administracjgq publiczng. Po pierwsze, informuje, ile organizacji wspétpracuje
z administracjq, a po drugie — jaki jest to odsetek wszystkich think tankow, a wiec jaka jest
skutecznos$¢ catego sektora w tym zakresie.

Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika

Liczba urzedéw/jednostek administracji rzadowej, ktéra
wspoétpracowata z think tankamiw danym roku [szt.]

e w tym jako udziat we wszystkich urzedach/jednostkach
administracji rzgdowej

Wazna jest liczba resortéw/jednostek administracji rzadowej, ktéra podjeta wspétprace z think
tankami, w celu oceny, jaka cze$¢ administracji korzysta z wiedzy zewnetrznej i jakie w tym zakresie
zachodzg zmiany w miare uptywu czasu.

Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspotpracy
' l Sci Sci Produkt Rezultat
Liczba spraw, ktore realizowaty w roku think tanki X X
[szt.], w tym:
liczba zdiagnozowanych probleméw w urzedzie

liczba propozycji rozwigzan probleméw w urzedzie
liczba projektow nowych aktéw prawnych

liczba propozycji zmian w prawie

liczba materiatéw informacyjnych

liczba wydawanych decyzji administracyjnych
liczba przygotowywanych strategii badz planéw dziatania
liczba modyfikacji strategii badz planéw dziatania
liczba wdrozen podjetych decyzji

liczba ocen (ewaluacji) efektow podjetych decyzji
liczba przygotowanych OSR

liczba innych spraw niewymienionych wyzej

Wskaznik oceni skutecznos¢ think tankéw jako gtéwnych dostarczycieli pewnych produktéw do sektora
administracji rzadowej. Po pierwsze, dzieki temu wskaZnikowi znana bedzie liczba wykonanych
produktéw, ktére mozna odnie$¢ do wskaznika liczby organizacji, z ktérymi wspétpracuje administracja
rzagdowa i uzyska¢ wiedze o ich w zakresie wykonywania poszczegdlnych. Po drugie, wskaznik
informuje o skuteczno$ci think tankéw w zdobywaniu zaufania administracji publicznej (checi
i mozliwosci uzyskiwania przez nig doradztwa i wiedzy z zewnatrz) poprzez analize odsetka
poszczegllnych  produktéw wykonywanych przez tego typu organizacje w powstajgcych
w administracji produktach ogétem (por. odpowiedni wskaznik trafnosci).
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Wskazniki uzytecznosci

Wktad Produkt Rezultat

' l | Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspofpracy

Odsetek wdrozonych rekomendacji zawartych X X
w opracowaniach dla administracji rzadowej [%6]

1. w podziale na grupy rodzajowe think tankow
2. w podziale na grupy tematyczne think tankow
3. w podziale na konkretne think tanki

Wskaznik informujacy o rzetelnoSci wspotpracy — wypracowywaniu takich rekomendaciji, ktére sg
uzyteczne dla administracji rzadowej, a takze o ich wykonalnosci — mozliwosci wprowadzenia w zycie
(a wiec biorgcych pod uwage realizm funkcjonowania administracji i mozliwosci techniczne).

Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspofpracy
' | l Whktad Produkt Rezultat
Ocena wagi wdrazanych rekomendacji zawartych X X
w opracowaniach dla administracji rzadowej [w skali od
1do 7]

4. w podziale na grupy rodzajowe think tankow
5. w podziale na grupy tematyczne think tankow
6. w podziale na konkretne think tanki

Oprécz uzytecznoSci mierzonej odsetkiem wdrozonych rekomendacji (czyli ich uzytecznosci dla
administracji) warto jest zmierzy¢ réwniez ich wage dla funkcjonowania administracji. Innymi stowy,
oceniane bytyby rekomendacje w kontekscie tego, czy sg drobnymi usprawnieniami funkcjonowania
urzedow lub ich otoczenia, czy tez sq rekomendacjami strategicznymi, ktore zmieniajg sposob
funkcjonowania lub podejscia urzedow.

Wkiad Produkt Rezultat
Liczba cytowan raportéw i opracowan think tanku X X
w danym roku [szt.]

' l | Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspOfpracy

Wskaznik informujacy o umiejetnosci wywierania wplywu przez organizacje think tankéw na
rzeczywisto$¢, w ktérej funkcjonuja. Zmiany tego wskaznika w ciggu okresu badanego mogg pokazac
wptyw réznych instytucji na Zycie spoteczno-gospodarcze i polityczne®.

Wskazniki trwatosci

Wktad Produkt Rezultat

' l | Nazwa wskaznika Rodzaj wskaznika Etap wspofpracy

Liczba organizacji, z ktérymi kontynuowana jest X X X
wspotpraca w danym roku [szt.]:

7. w tym jako udziat w liczbie wszystkich think tankow,
z ktérymi wspotpraca jest prowadzona w danym roku

% opracowanie na podstawie Ritter W., Are Think Tanks an Indicator for Societal Progress?, The Hong Kong Foresight Centre,

3rd OECD Forum on Statistics, Knowledge and Policy, Session 2.2.d: 7he Role of Think Tanks, 27-30 pazdziernika 2009, s. 2
[http://www.oecd.org/datacecd/22/1/43596145.pdf]
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Bardzo wazny wskaznik trwatosci wspotpracy, ktéry powinien by¢ wartoSciowany neutralnie, tzn.
analizowany wspdlnie z innymi wskaznikami i oceniany w zaleznosci od kontekstu. Generalnie,
w sposob ilosciowy pokazuje on, czy administracja rzadowa chce kontynuowaé wspotprace
z organizacjami, z ktorymi wspOtpracowata w poprzednich latach. JakoSciowo (jako udziat %6)
wskaznik pokazuje ogdlnie, jak rozwija sie wspdtpraca, czy sie zacie$nia, czy administracja rzadowa
korzysta ze sprawdzonych partneréw zewnetrznych, czy tez szuka nowych mozliwosci. Nalezy
pamieta¢ przy tym, Ze stata wspoétpraca poza korzySciami niesie tez ze sobg konsekwencje negatywne
np. monopol kilku think tankow na kontakty z administracjg lub zbytnie uleganie administracji
i przygotowywanie rekomendacji niejako ,na zamowienie”. Staqd ocena wartosci tego wskaznika musi
mieC szerszy kontekst. Wadg tego wskaznika jest tez to, ze pomija on fakt, iz wybor think tanku
wynika z postepowania o udzielenie zamoéwienia publicznego i administracja mogta zosta¢ zmuszona
do wyboru innej organizacji niz ta, z ktérg do tej pory wspotpracowata.






7. Wnioski

Ponizsze wnioski oraz tabela rekomendacji sg efektem prac badawczych realizowanych w ramach
projektu, doswiadczen pozyskanych podczas wizyt studyjnych z innych krajow, dyskusji
przeprowadzonych podczas dwoch paneli ekspertéw oraz seminarium gromadzgcych przedstawicieli
zarowno administracji rzadowej jak i $Srodowisk eksperckich.

1.

Korzystanie z zewnetrznego wsparcia eksperckiego przez administracje rzgdowgq jest zalezne
od tzw. infrastruktury wiedzy, czyli zasobéw kadrowych, procedur, mechanizméw wspétpracy
itp. elementéw bedacych czeSciq szerszych proceséw zarzadzania, a w szczegolnosci
zarzadzania wiedzg w polskiej administracji.

Skuteczne korzystanie z ekspertyzy zewnetrznej wymaga posiadania przez administracje
odpowiedniego potencjatu analitycznego. Mozliwe sg w tym obszarze rézne podejscia.
Rekomendowanym przez zesp6t badawczy rozwigzaniem jest tworzenie komorek
analitycznych  w  poszczegdlnych ministerstwach i urzedach administracji rzadowej.
Jednocze$nie podczas seminarium zgtaszane byty koncepcje stworzenia odrebnej rzadowej
instytucji badawczej funkcjonujacej na wzor rozwigzan francuskich. Zadaniem takiej instytucji
byloby zarzadzanie wiedzg w administracji rzadowej, w tym koordynowanie i gromadzenie
ekspertyz i wynikéw prac badawczych zamawianych przez administracje rzgdowa.

Organy administracji publicznej majg warunki formalno-prawne, a czeS¢ z nich réwniez
odpowiednie komorki organizacyjne, by skutecznie wspdtpracowa¢ z zewnetrznymi
instytucjami. Problemem jest, oprécz kwestii infrastruktury wiedzy, takze brak utrwalonych
praktyk i mechanizméw oraz umiejetno$ci programowania i realizowania takiej wspétpracy.
Kwestig problematyczng réwniez brak jednolitego podej$cia do wspdtdziatania z instytucjami
analityczno-doradczymi, stqd obok dobrych praktyk pojawiajq sie tez przypadki jego braku
przy opracowaniu istotnych dokumentow strategicznych.

Jedng z gtéwnych barier w korzystaniu z doradztwa zewnetrznego jest postawa sceptyczna
czesci administracji co do zasadnoSci i celowosSci takiej wspotpracy. Istotny jest aspekt
niskiego poziomu zaufania miedzy stronami (zarbwno wewngtrz administracji, jak
i z partnerami spoza administracji). Podejmowaniu wspotpracy przez administracje publiczng
towarzyszg czesto obawy o lobbing, manipulacje czy mozliwo$¢ korupcji, co pokazuje istotne
bariery mentalne utrudniajace pozyskiwanie i wykorzystywanie wiedzy zewnetrznej.

Wystepuje problem niedostatecznej koordynacji badan, dzielenia sie wiedza
i wspolnego budowania potencjatu analitycznego administracji. Oceniajgc sposéb
dzielenia sie wiedzg, wskaza¢ mozna na duzg dowolno$¢ poszczegdlnych urzedéw i brak
wypracowanych mechanizméw w tym zakresie. Brakuje wspoélnej bazy wiedzy.

Wazng barierg we wspotpracy administracji publicznej i instytucji doradczych i analitycznych
jest problem niepetnego wzajemnego zrozumienia kontekstu i celu dziatania obu typéow
instytucji. Generalnie, administracja wcigz czesto nie komunikuje swoich oczekiwan i potrzeb,
za$ eksperci nie zawsze chcg lub umiejq potrzeby administracji pozna¢, zrozumiec
i dostosowac swojg oferte. Utrudnia to wzajemne zrozumienie potrzeb oraz zamawianie
i dostarczanie ustug doradczych o wysokiej wartosci uzytkowe;j.

Istotng kwestig jest réwniez brak wsrod czesci polskich decydentéw przekonania
o koniecznosci prowadzenia polityki w oparciu o dowody. W szczegdlnosci decydenci
polityczni, czesto pod presjq opinii publicznej i medidéw, wymagajg od urzednikéw
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natychmiastowego opracowania propozycji rozwigzan prawnych czy nowych dziatan
poprawiajacych sytuacje, ktorych przygotowanie w normalnych warunkach powinno zostac
poprzedzone dogtebng analizg, z uwzglednieniem intereséw wszystkich stron, aktualnego
stanu wiedzy, itd.

Doswiadczenia zagraniczne wskazujg na szerokie korzystanie z zewnetrznej wiedzy
eksperckiej w wizytowanych krajach, przy réwnolegtym korzystaniu przez administracje
publiczng whasnych zasobéw eksperckich. Jedng z podstawowych przyczyn jest powszechnie
podzielane przekonanie o konieczno$ci prowadzenia polityki w oparciu o dowody (evidence-
based policy). Korzystanie z ekspertyzy zewnetrznej umozliwia pozyskiwanie najswiezszej
wiedzy w danej dziedzinie, ze strony os6b specjalizujgcych sie w okre$lonej, czasami waskiej
tematyce, przy wykorzystaniu ztozonych metod pozyskiwania i analizy danych, ktérych
umiejetno$¢ stosowania nie nalezy do zadan administracji (nie jest to jej rolg i nie ma ona do
tego odpowiednich narzedzi). Pozyskiwanie wiedzy oraz opinii ekspertéw zewnetrznych jest w
szczegodlnosci konieczne, gdy zagadnienie dotyczy wrazliwych spotecznie kwestii. Sprzyja to
dojrzatosci podejmowanych decyzji, ale réwniez wiekszemu poparciu spotecznemu dla
prowadzonej polityki i gtebszemu zrozumieniu zasad, ktérymi rzadza si€ procesy decyzyjne.
Uwzglednianie wiedzy i opinii zewnetrznych ekspertow w trakcie formutowania zatozen do
polityki publicznej lub jej reformy usprawnia réwniez proces nastepujacych pozniej formalnych
konsultacji spotecznych. Ponadto wielokrotnie specyficzna wiedza ekspercka potrzebna jest ad
hoc i jednorazowo, co powoduje, ze zatrudnianie na state personelu administracji
posiadajacego specyficzne umiejetnosci i wiedze nie jest uzasadnione.

Zagraniczne modele instytucjonalne wspotpracy z ekspertami zewnetrznymi i zwigzane
z nimi sposoby pozyskiwania wiedzy sq zrdéznicowane. Na podstawie analizy poréwnawczej
doswiadczen zagranicznych mozna wskaza¢ dwa podstawowe modele: model dominaciji
publicznych instytucji analityczno-doradczych (Holandia i Szwecja) oraz model dominacji
prywatnych instytucji analityczno-doradczych (USA oraz Wielka Brytania), przy czym
dominacja jednego rodzaju instytucji, nie oznacza braku instytucji drugiego rodzaju.

Doswiadczenia zagraniczne wskazujg na znaczenie wewnetrznych zasobéw wiedzy
w administracji rzadowej, ktére s wykorzystywane w odwiedzanych krajach i instytucjach
publicznych co najmniej na rowni z wiedzg zewnetrzng. Ma to miejsce w réznych formach —
po pierwsze poprzez tworzone ad hoc w zaleznosci od potrzeb komitety i zespoty, w sktad
ktérych wchodza urzednicy pochodzacy z réznych instytucji, wnoszacy swoj zasob wiedzy
eksperckiej do analizowanej tematyki. Druggq formg wytwarzania wewnetrznej wiedzy
eksperckiej sg istniejace na state instytucje majace rézne formy prawne.

We wszystkich wizytowanych krajach przepisy dotyczace zamowien publicznych regulujg
dosyC restrykcyjnie zasady dokonywania zakupow ze Srodkow publicznych, jednak kraje
majace dtugg tradycje wspdtpracy z zewnetrznymi Srodowiskami eksperckimi wypracowaty
zasady uelastyczniajgce te procedury i umozliwiajgce w wiekszym stopniu uwzglednianie
kryteriéw jakoSciowych w trakcie oceny ofert.

Zrédtem dobrych praktyk w ramach polskiej administracji jest funkcjonujacy od kilku lat
mechanizm ,,obowigzkowych” badan ewaluacyjnych w odniesieniu do programéw i projektow
finansowanych ze $rodkow strukturalnych UE jest. Te praktyki sg podstawg do wprowadzania
mechanizmu ewaluacji réwniez tam, gdzie Zzrodtem finansowania sg $rodki krajowe
(co w praktyce przewiduje juz ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju).
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. W praktyce polskiej administracji funkcjonuja mechanizmy, na ktérych mozna
oprze€ usprawnienie procesu decyzyjnego i rozwiniecie wspotpracy
z zewnetrznymi o$rodkami doradczymi i analitycznymi. Sg to:

» System Oceny Skutkéw Regulacji (OSR), obowigzkowy w przypadku rzgdowych projektow
aktéw normatywnych.

» Mechanizm przyjmowania strategii rozwoju, wprowadzony przepisami ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju.

P Mechanizmy ewaluacyjne wypracowane w systemie programowania i wydatkowania
funduszy strukturalnych i funduszy europejskich

. System Oceny Skutkéw Regulacji jako trwaty mechanizm funkcjonuje w polskiej administracji
rzadowej od 2001 roku. Moze stuzy¢ on jako podstawa budowy modelu wspotdziatania
administracji i zewnetrznych o$rodkéw doradczych. Praktyka funkcjonowania tego
mechanizmu nie jest jednak optymalna i wymaga zmian.

. Zauwazalny jest problem braku precyzyjnych ram prawnych i ustalonych praktyk
badania i oceny funkcjonowania prawa (badanie prawa ex post). Pierwsze
doswiadczenia w tym obszarze s wypracowywane (np. Ministerstwo Gospodarki) jednak
doswiadczenia te nalezy rozszerzy¢ na catg administracje rzgdowa.

. W praktyce dziatania administracji publicznej, za wyjgtkiem OSR, nie ma jednolitego

i sprawdzonego mechanizmu szacowania kosztow oraz efektéw finansowych
wspotpracy administracji publicznej i instytucji doradczych. Nie istniejg wypracowane
mierniki analizowania efektywnosSci kosztow zewnetrznego doradztwa, w tym réwniez
analizowania kosztow braku takiego doradztwa. Natomiast w przypadku OSR, mimo
opracowania i uwzglednienia w wytycznych takiego mechanizmu, nie jest on stosowany.

. Pomimo pojawiajacych sie probleméw we wspétpracy - instytucje administracji
publicznej oraz instytucje doradcze i analityczne posiadajq niezbedny potencjat, by
wspOtpraca miedzy nimi byta efektywna i stuzyta tworzeniu lepszych zatozen polityk
publicznych i zatozen projektéw aktéw prawnych.

. Problemem jest jednak potencjat finansowy, ktéry z jednej strony ogranicza — poza
obszarami objetymi funduszami europejskimi — administracji publicznej mozliwos¢
prowadzenia uporzadkowanej i planowanej w dtuzszej perspektywie polityki badawczej
i analitycznej, z drugiej za$ strony utrudnia think tankom budowanie silnego zaplecza
organizacyjnego i kadrowego.

. Powyzsze wnioski sktaniajg do przemyslenia modelu podejmowania decyzji w administracji
rzadowej przy wsparciu instytucji analityczno-doradczych. Model ten powinien dotyczy¢ decyzji
0 szczegblnym charakterze: zwigzanych z ksztattowaniem i realizacja polityk
publicznych oraz tworzeniem projektéw zatozen aktéw normatywnych.

. Podejscie do wspotpracy z instytucjami analityczno-doradczymi powinno by¢ jednolite w catej
administracji rzadowej i opierac sie o jasne, zdefiniowane zasady. Zasady te powinny by¢
zbiezne z powstajacymi wytycznymi w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz
zasad etyki korpusu stuzby cywilnej, ktére bedq wprowadzone zarzadzeniem Prezesa Rady
Ministréw.
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http://www.soros.org/initiatives/thinktank/focus_areas/open
http://www.thinktankmagazine.pl/

http://www.oecd.org/dataoecd

Akty prawne

4
]
]

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (tekst jednolity: Dz. U. nr 57 z 2010, poz. 354).
Ustawa z dnia 25 lutego 2011 r. Prawo zamdwien publicznych (tekst jednolity: Dz. U. Nr 87 poz. 484).
Ustawa z dnia 15 maja 2009 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jednolity: Dz. U. 2009
nr 84 poz. 712).

Ustawa z dnia z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. 2009 nr 157
poz. 1240).

Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2008 r., nr 227, poz. 1505 wraz z
pozn. zm.).

Uchwata nr 49 Rady Ministréw z dnia 19 marca 2002 r. — Regulamin pracy Rady Ministréw (Monitor
Polski z 2002 r., nr 13, poz. 131 wraz z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. z 2001 r., nr 112, poz.
1198 wraz z pézn. zm.).

Wytyczne do Oceny Skutkéw Regulacji Ministerstwa Gospodarki przyjete przez Rade Ministrow 10
pazdziernika 2006 r.

Wytyczne Ministra Rozwoju Regionalnego nr 6 z 30 maja 2007 r. w zakresie ewaluacji programow
operacyjnych na lata 2007-2013 (MRR/H/6(1)05/2007).
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9.2.Lista odwiedzanych instytucji

Instytucje publiczne Instytucje prywatne

Instytucje UE

Dyrektoriat Generalny ds. Badan i Innowacji 2. Centrum Polityki Europejskiej (European Policy
(Directorate-General for Research & Innovation) Centre — EPC)
http://ec.europa.eu/dgs/research/index_en.html http://www.epc.eu/

:b-

Biuro Doradcéw ds. Polityk Europejskich (Bureau of
European Policy Advisers — BEPA)

http://ec.europa.eu/bepa/index_en.htm

Szwecja

Ministerstwo  Ochrony Srodowiska (Ministry  of 5. Szwedzki Instytut Badan érodowiskowych (Swedish
Environment) Environmental Research Institute — IVL)
http://www.sweden.gov.se/sb/d/2066 www.ivl.se

.o-

Instytut Studiéw nad Przysztoscig (The Institute for 7. Ocalmy Dzieci Szwecja (Save the Children Sweden)
Future Studies)

http://mwww.framtidsstudier.se/eng/redirect.asp?p=1602

http://www.savethechildren.se/

Szwedzka Rada ds. Badan nad Zyciem Zawodowym
i Badan Spotecznych (FAS)

http://www.fas.forskning.se/default 206.aspx
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Holandia

14. Rada ds. Zdrowia Publicznego i Opieki Zdrowotnej 9. ECORYS
(Raad voor de Volksgezondheid en Zorg — RVZ)

www.ecorys.com/
http://rvz.net/en/

16. Rada Naukowa ds. Polityki Rzadowej (Scientific Council
for Government Policies — WRR)

www.wrr.nl/english/

18. Ministerstwo Infrastruktury i Srodowiska (Ministry of
Infrastructure and Environment)

http://english.verkeerenwaterstaat.nl/english/

19. Biuro Gabinetu (The Cabinet Office, Effiency & Reform 11. Instytut Badan Polityki Publicznej (Institute for
Unit) Public Policy Research — IPPR)
www.cabinetoffice.gov.uk/ http://www.ippr.org.uk/aboutippr

21. Departament ds. Spotecznosci i Spraw Lokalnych 23, Krélewskie Towarzystwo wspierania Sztuki, Produkcji
(Department of Communities and Local Government) i Handlu (Royal Society for the encouragement of the

" Arts, Manufacture and Commerce — RSA)
http://www.communities.gov.uk

http://www.thersa.org/projects

Stany Zjednoczone
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