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Szanowni Pa stwo, 

Raport opracowany zosta   w ramach projektu systemowego „Podniesienie jako ci procesów 
decyzyjnych w administracji rz dowej poprzez wykorzystanie potencja u rodowisk naukowych 
i eksperckich”. Projekt, realizowany w Departamencie S u by Cywilnej Kancelarii Prezesa Rady 
Ministrów, dotyczy udzia u rodowisk eksperckich w procesie wzmacniania potencja u analitycznego 
administracji rz dowej. Jego celem jest usprawnienie mechanizmów decyzyjnych w administracji,  
a w konsekwencji sprawne i efektywne zarz dzanie publiczne.

Raport jest wynikiem bada  przeprowadzonych w urz dach administracji rz dowej i instytucjach 
analityczno-doradczych, analizy do wiadcze  innych krajów zgromadzonych podczas wizyt studyjnych, 
paneli i seminarium, w których uczestniczyli cz onkowie korpusu s u by cywilnej reprezentuj cy
ministerstwa i urz dy centralne, w tym inspekcje i urz dy regulacyjne, oraz przedstawiciele rodowisk 
naukowych i eksperckich. 

Publikacja otwiera debat  na temat mocnych i s abych stron wspó pracy administracji rz dowej
z zewn trznymi wytwórcami wiedzy, po danych kierunków zmian i konieczno ci rozwijania tej 
wspó pracy na tyle, aby polityki publiczne by y politykami opartymi na dowodach a tocz ce si  wokó
nowych rozwi za  debaty by y merytoryczne. Warunkiem koniecznym do osi gni cia takiego stanu 
jest zapewnienie zainteresowanym rodowiskom uczestnicz cym w debacie – zarówno administracji 
publicznej jak i spo ecze stwu obywatelskiemu – dost pu do aktualnej, najwy szej jako ci i u ytecznej 
wiedzy w danym obszarze.

Na podstawie wniosków i rekomendacji zawartych w raporcie powstaj  wytyczne dla administracji 
rz dowej dotycz ce jej wspó pracy z zewn trznymi ekspertami, a tak e poradnik, który u atwi 
pracownikom s u by cywilnej korzystanie z najlepszej wiedzy dost pnej wewn trz administracji,  
jak równie , w razie konieczno ci, w instytucjach zewn trznych.

Dzi kuj  wszystkim osobom i instytucjom, które swoj  wiedz  eksperck  i do wiadczeniami wspieraj
projekt systemowy „Podniesienie jako ci procesów decyzyjnych w administracji rz dowej poprzez 
wykorzystanie potencja u rodowisk naukowych i eksperckich” przyczyniaj c si  do tworzenia 
optymalnych warunków zarz dzania wiedz  w administracji rz dowej oraz korzystania z potencja u
instytucji analityczno-doradczych. 

Artur Ob uski 

Zast pca Dyrektora 
Departamentu S u by Cywilnej 

Kancelaria Prezesa Rady Ministrów 

Warszawa, lipiec 2011 r. 
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Streszczenie     Summary 

Niniejszy Raport opracowany zosta  w wyniku realizacji 
przez Departament S u by Cywilnej w Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów projektu „Podniesienie jako ci
procesów decyzyjnych w administracji rz dowej
poprzez wykorzystanie potencja u rodowisk 
naukowych i eksperckich” finansowanego 
z Europejskiego Funduszu Spo ecznego w ramach 
Programu Operacyjnego Kapita  Ludzki 2007–2013. 

Za o eniem projektu by o wzmocnienie mechanizmów 
decyzyjnych administracji rz dowej poprzez 
wypracowanie narz dzi usprawniaj cych proces 
wykorzystania potencja u rodowisk naukowych 
i eksperckich. Realizacja projektu przebiega 
w nast puj cych etapach: 

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: 

Pierwszy modu  dotyczy  przeprowadzenia diagnozy 
mechanizmów wspó pracy pomi dzy administracj
rz dow  i instytucjami analityczno-doradczymi. 
Efektem prac by  Raport Pocz tkowy z badania 

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 

organizacja konferencji z udzia em przedstawicieli administracji
rz dowej, rodowiska ekspertów, publicznych i niepublicznych

instytucji badawczych.

szkolenia dla pracowników administracji rz dowej zaanga owanych
w proces decyzyjny, w tym w szczególno ci w opracowanie i

wdra anie analiz oraz strategii a tak e projektowanie rozwi za
legislacyjnych

wdro enie standardów w administracji rz dowej

wypracowanie rekomendacji w zakresie podejmowania decyzji na
podstawie polskich i zagranicznych do wiadcze

analiza i diagnoza podejmowania decyzji w administracji rz dowej

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

research institutions

trainings for employees of government administration engaged in
the decision making process including elaboration and

implementation of analysis and strategies and designing legislative
solutions

implement standards in government administration

develop recommendations on decision making based on Polish and
foreign experiences

analysis and diagnosis of decision making in government
administration
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zawieraj cy koncepcj  metodologii oraz wyniki bada ,
których opis znale  mo na w drugim rozdziale 
niniejszego opracowania. 

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

Zgodnie z koncepcj  badania analizowane by y
nast puj ce procesy decyzyjne w administracji 
rz dowej:

tworzenie polityk publicznych, decyzje 
strategiczne oraz realizacja wybranych strategii 
i programów rz dowych,
stanowienie prawa,
prowadzenie bada  ewaluacyjnych i wdro enie 
powsta ych w wyniku bada  rekomendacji. 

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,
making law,
conducting evaluation research and 
implementing recommendations resulting from the 
research conducted. 

Realizacja celów badania wymaga a znalezienia 
odpowiedzi na pytania badawcze, które
pogrupowano w poni szych obszarach: 

zdefiniowanie procesów decyzyjnych, w tym ramy 
prawne dla korzystania z wiedzy eksperckiej,  
przebieg procesów podejmowania decyzji 
w administracji rz dowej,
g ówni aktorzy uczestnicz cy w procesach 
decyzyjnych i ich potencja ,
wspó praca pomi dzy administracj  i instytucjami 
zewn trznymi, 
postrzeganie procesów podejmowania decyzji przez 
aktorów w nich uczestnicz cych,
szanse i zagro enia wspó pracy administracji 
rz dowej z instytucjami zewn trznymi.

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

defining the decision-making processes including 
legal framework to make use of the experts' 
knowledge,
course of the decision-making processes in the 
government administration, 
key actors participating in the decision-making 
processes and their potential, 
cooperation between the administration and the 
external institutions, 
perception of the decision-making processes by the 
actors participating in those processes, 
opportunities and threats for the cooperation 
between the government administration and 
external institutions. 

Metodologia badania zosta a oparta na triangulacji:
róde  danych, metod badawczych i perspektyw 

badawczych. 

W celu znalezienia odpowiedzi na sformu owane 
pytania badawcze zastosowano nast puj ce metody 
badawcze:

analiz  danych zastanych, 
indywidualne wywiady pog bione,
internetowe wywiady kwestionariuszowe (CAWI – 
Computer Assisted Web Interviews), 
studia przypadku. 

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: 

desk research, 
individual in-depth interviews, 
Internet interviews (CAWI - Computer Assisted 
Web Interviews), 
case studies. 

Uzyskane dane poddane zosta y analizie ilo ciowej 
i jako ciowej, za  w kolejnym etapie badania podlega y
weryfikacji podczas paneli ekspertów. 

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. 
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Podczas analizy szerokiego materia u dotycz cego 
procesów podejmowania decyzji oraz funkcjonowania 
w sferze publicznej instytucji doradczych, dost pnego
w postaci literatury przedmiotu, opracowa
i raportów dokonano typologii funkcjonuj cych 
instytucji doradczych oraz zdefiniowano istniej ce
modele podejmowania decyzji w administracji.

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.  

Z kolei pog bione wywiady indywidualne pozwoli y
wyrobi  sobie wst pny pogl d na temat wzajemnej 
oceny funkcjonowania tych instytucji. Ju  na tym 
etapie respondenci zwracali uwag  na niejednolito
podej cia do korzystania z doradztwa 
zewn trznego w administracji. Z jednej strony 
wiele instytucji ceni wsparcie doradztwa zewn trznego 
i ch tnie z niego korzysta, z drugiej za  istniej  równie
instytucje i komórki, które nie widz  potrzeby 
wykorzystywania takiej mo liwo ci, nawet je li
posiadaj  odpowiednie zasoby finansowe. Ten podzia
silnie rysuje si  podczas ca ego badania. Wskazuje on 
m.in., e nie istniej  sformalizowane 
mechanizmy, które wymusza yby si ganie po 
doradztwo zewn trzne nawet tam, gdzie wydaje si
ono najbardziej potrzebne: przy podejmowaniu decyzji 
strategicznych lub podczas procesu tworzenia  
projektów uregulowa  prawnych. 

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.  

Powy szy podzia  znalaz  potwierdzenie w kolejnym 
etapie badania: wywiadach kwestionariuszowych. 
Polaryzacja administracji publicznej w zakresie 
korzystania z doradztwa zewn trznego, wynikaj ca
raczej z postawy wobec doradztwa zewn trznego 
ani eli z formalnych mechanizmów, determinuje 
równie  inne zidentyfikowane zró nicowania. Jednostki 
administracji korzystaj ce ze wsparcia zewn trznego 
znacz co lepiej postrzegaj  to wsparcie, zarówno jego 
przydatno , jak i charakter wspó pracy oraz jako
otrzymanych produktów i us ug. Co ciekawe, s  one w 
stanie przezwyci a  bariery, na które wskazuj
instytucje niech tne do podejmowania wspó pracy 
z doradcami zewn trznymi, jak np. stosowanie ustawy 
o zamówieniach publicznych czy te  utrzymywanie 
sta ych kontaktów z instytucjami doradczymi w celu 
podnoszenia ich wiedzy na temat bie cych zmian 
zachodz cych w poszczególnych obszarach polityk.  

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.  
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Tez , i  korzystanie ze wsparcia zewn trznego zale ne
jest od postawy, nie za  od formalnych mechanizmów, 
potwierdzi y studia przypadku, w trakcie których 
okaza o si , i  w jednej jednostce organizacyjnej jej 
poszczególne komórki organizacyjne (departamenty) 
prezentowa y ca kowicie ró ny poziom korzystania ze 
wsparcia zewn trznego: od jego ca kowitej negacji 
(„nie jest nam potrzebne”) po intensywne 
wykorzystywanie doradztwa przy podejmowaniu decyzji 
zarówno strategicznych, jak i operacyjnych. 

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. 

Zarówno w badaniach ilo ciowych, jak i podczas 
wywiadów pog bionych oraz studiów przypadku 
zwracano szczególn  uwag  na potencja  obu stron 
do prowadzenia wspó pracy. Wyniki ponownie 
pokaza y zró nicowanie po stronie administracji: 
jednostki podejmuj ce stale tak  wspó prac  s
do niej lepiej przygotowane; ich kadra jest wysoko 
wykwalifikowanym partnerem dla instytucji doradczych 
na ró nych etapach wspó pracy: prowadzenia sta ego 
dialogu, przygotowania zamówie  publicznych,  
realizacji badania i odbioru produktu czy us ugi. 
Respondenci z obu grup podkre lali, i  w tym zakresie 
nast pi y zmiany. Jednostki niepodejmuj ce sta ej 
wspó pracy z instytucjami doradczymi nie zbudowa y
potencja u analitycznego, dlatego barier  s
post powania o udzielenie zamówienia publicznego czy 
nadzór nad jego wykonaniem, gwarantuj cy 
otrzymanie wysokiej jako ci us ug.

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.

Po stronie instytucji doradczych sytuacja jest tak e
bardzo zró nicowana, co wynika z ró norodno ci tych 
instytucji, które w czone zosta y do badania, a które 
reprezentuj  szerokie spektrum podmiotów: od szkó
wy szych i jednostek naukowo-badawczych, poprzez 
organizacje pozarz dowe, po przedsi biorstwa 
prywatne. Ze wzgl du na status tych podmiotów ich 
potencja  jest ró ny. Uczelnie wy sze finansuj  si
g ównie ze rodków publicznych pozyskanych poza 
procesem przetargowym. Posiadaj  najstabilniejsz
w ród badanych instytucji sytuacj  finansow ,
dysponuj  te  do wiadczon  i wysoko wykwalifikowan
kadr . Organizacje pozarz dowe i firmy doradcze w ród 
najwi kszych problemów wymieniaj  brak stabilno ci 
finansowej. Najcz ciej nie dysponuj  sta  kadr
eksperck  zatrudnion  na podstawie umowy o prac ,
lecz raczej wspó pracuj  z ekspertami zatrudnionymi do 
konkretnych przedsi wzi  i projektów. 

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. 
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Zidentyfikowane zosta y najistotniejsze bariery
utrudniaj ce wspó prac . Poza barier  postawy, 
o której wspomniano, za istotn  barier  respondenci 
uznali problem niepe nego wzajemnego 
zrozumienia kontekstu i celu dzia ania obu 
instytucji. Respondenci z administracji podkre lali 
brak nale ytej wiedzy o specyfice jej funkcjonowania 
i ograniczeniach w podejmowaniu decyzji. Zwracali te
uwag , e cz sto konsultanci nie chc  rozszerza
swojej analizy, staraj  si  raczej bazowa  na 
posiadanej wiedzy, ani eli przeprowadza  rzetelne 
badania pog bione. Przedstawiciele instytucji 
doradczych wskazali za , e administracja cz sto ma 
nierealistyczne oczekiwania wobec doradztwa 
zewn trznego, nie potrafi w a ciwie oszacowa  kosztów 
pog bionych analiz, nie komunikuje precyzyjnie swoich 
potrzeb.

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.  

Analizy pozwoli y na sformu owanie wniosku, i  istniej
inne przeszkody utrudniaj ce rozwój instytucji typu 
think tank oraz prowadzenie szerokich 
i d ugoterminowych bada . Pierwsza z przeszkód 
dotyczy braku – pomimo istnienia formalnych podstaw 
– sta ego, praktycznego mechanizmu 
wspó pracy administracji rz dowej z organizacjami 
typu think tank, który pozwala by na programowanie, 
akumulowanie i wykorzystywanie wiedzy dost pnej 
w zewn trznych instytucjach doradczych. Druga bariera 
dotyczy s abej dost pno ci róde  finansowania 
d ugookresowych programów, pozwalaj cych 
budowa  stabilne zespo y i programy badawcze. 

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.

Badanie wskaza o te  na zasadniczy problem 
zwi zany z zarz dzaniem wiedz
w administracji. Praktycznie wszyscy respondenci 
podkre lali brak koordynacji w zakresie 
pozyskiwania ekspertyz i zamawiania bada .
Koordynacja taka zapewniona jest w a ciwie jedynie 
w obszarze ewaluacji funduszy unijnych przez Krajow
Jednostk  Oceny. W obszarze tym funkcjonuj
zarówno plany ewaluacji, b d ce narz dziem 
planowania kolejnych bada , grupy ds. ewaluacji, 
umo liwiaj ce koordynacj  zamawiania bada , jak 

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 
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i mechanizm zarz dzania rekomendacjami, dzi ki 
któremu wyniki bada  ewaluacyjnych s  rozwa ane
przez decydentów i przy ich zastosowaniu 
podejmowane s  decyzje. Respondenci z tego obszaru 
podkre laj  sprawno  tych mechanizmów, jak równie
atwy dost p do bada  realizowanych przez inne 
jednostki w obszarze funduszy unijnych. 

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. 

Kontrastuje z tym podej ciem ca kowity brak 
koordynacji zamawiania bada  i ekspertyz poza 
obszarem funduszy strukturalnych. W a ciwie nie ma 
dost pnej informacji, jakie badania s  zamawiane, 
trudno te  jest pozyska  wyniki przeprowadzonych 
bada . Dlatego te  niezb dne s  rekomendacje 
w zakresie zarz dzania wiedz  w administracji 
publicznej i konieczne  budowanie bazy wiedzy, np. 
w postaci portalu, na którym ró ne jednostki mog yby 
zamieszcza  wyniki zamawianych bada  lub ekspertyz, 
a zarazem mia yby dost p do produktów uzyskanych 
w innych jednostkach administracji rz dowej.

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. 

W praktyce dzia ania administracji publicznej nie ma 
jednolitego i sprawdzonego mechanizmu 
szacowania kosztów wspó pracy administracji 
publicznej i instytucji doradczych. Nie istniej
mierniki analizowania efektywno ci kosztów 
zewn trznego doradztwa, w tym równie  analizowania 
kosztów braku takiego doradztwa (poprzez 
wprowadzenie regulacji obci onej istotnymi wadami, 
których mo na by o unikn , poddaj c uprzednio 
projekty wszechstronnej analizie). Proponuje si
stworzenie takich mierników. 

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. 

Prowadzone badania wskazuj , e – pomimo licznych 
s abo ci – instytucje administracji publicznej oraz 
organizacje doradcze i analityczne posiadaj
niezb dny potencja , by wspó praca mi dzy nimi 
by a efektywna i s u y a wypracowaniu lepszych polityk 
czy aktów prawnych.  

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. 

Z bada  mo na wyprowadzi  ogólny wniosek, i
istniej  mechanizmy, na których mo na oprze
usprawnienie procesu decyzyjnego i rozwini cie 
wspó pracy z zewn trznymi o rodkami 
doradczymi i analitycznymi. S  to: system oceny 
skutków regulacji (OSR), mechanizm przyjmowania 

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 
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strategii rozwoju kraju oraz innych strategii rozwoju, 
jak równie  mechanizmy ewaluacyjne wypracowane 
w systemie programowania i wydatkowania funduszy 
europejskich. Szczególnie istotnym obszarem jest 
konieczno  badania ex post skutków wprowadzanych 
rozwi za  prawnych. Istniej ce mechanizmy nale y
jednak rozci gn  na obszary, w których dotychczas 
nie funkcjonuj , a przede wszystkim przekona  do ich 
stosowania pracowników administracji publicznej, 
bowiem w a nie postawy wobec doradztwa 
zewn trznego zosta y zdiagnozowane jako g ówna 
bariera w jego stosowaniu. Pomocne w tym zakresie 
by yby wytyczne okre laj ce, w jakich obszarach 
i w jaki sposób korzysta  z doradztwa zewn trznego. 
Konieczne wydaj  si  szkolenia dla pracowników 
administracji publicznej w tym zakresie. Przedmiotem 
szkole  powinny by  opracowane wytyczne, a celem 
szkole  powinno by  pokazanie zarówno zysków/szans, 
jak i zagro e  wynikaj cych z korzystania ze wsparcia 
doradztwa zewn trznego podczas podejmowania 
kluczowych decyzji. 

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. 

Niezwykle interesuj ce i u yteczne okaza y si
do wiadczenia wyniesione z wizyt studyjnych, które 
odby y si  w: Holandii, Wielkiej Brytanii, Szwecji, USA 
oraz w instytucjach europejskich i wspó pracuj cych 
z nimi think tankach. Zgromadzone do wiadczenia 
zosta y przedstawione w rozdziale trzecim. 

Podstawow  przyczyn  sk aniaj c  administracj
rz dow  w wizytowanych krajach do wspó pracy
z instytucjami doradczo-analitycznymi jest powszechnie 
podzielane przekonanie o konieczno ci 
prowadzenia polityki w oparciu o dowody
(evidence-based policy). Korzystanie z ekspertyzy 
zewn trznej umo liwia pozyskiwanie naj wie szej 
wiedzy w danej dziedzinie, ze strony osób 
specjalizuj cych si  w okre lonej, czasami w skiej 
tematyce, przy wykorzystaniu z o onych metod 
pozyskiwania i analizy danych, których umiej tno
stosowania nie nale y do zada  administracji.  

Warte zauwa enia jest to, e podczas wi kszo ci wizyt 
studyjnych podkre lano, i  pozyskanie wiedzy 
zewn trznej niekoniecznie oznacza podj cie decyzji 
politycznej zgodnej z t  wiedz . Sam etap 
podejmowania decyzji rz dzi si  swoimi prawami 

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 
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demokracji. Ostatecznie po zgromadzeniu odpowiedniej 
wiedzy decydenci polityczni nadzoruj cy administracj
publiczn  podejmuj  decyzj  o uwzgl dnieniu lub nie 
uwzgl dnieniu pozyskanej wiedzy, bior c pod uwag
mo liwo  przyj cia danej decyzji w drodze 
odpowiedniej cie ki decyzyjnej (np. parlamentarnej).  

We wszystkich odwiedzanych krajach podkre lano, e
udzia  zewn trznej wiedzy eksperckiej dotyczy 
praktycznie wszystkich etapów prowadzenia polityki 
publicznej, jednak jest najwi kszy na etapie 
przygotowywania za o e  do polityki publicznej 
oraz ewaluacji jej skutków.

Okaza o si , i  we wszystkich krajach pozyskiwanie 
wiedzy ekspertów mo e si  odbywa  w sposób 
nieodp atny lub odp atny. W tym drugim przypadku 
mamy do czynienia z mechanizmami: 

zamówie  publicznych, 
grantów.

We wszystkich krajach zakup wiedzy eksperckiej 
wymaga zastosowania przepisów dotycz cych 
zamówie  publicznych. Stosowanie tych przepisów 
zawsze skutkuje wyd u eniem ca ego procesu. W wielu 
krajach stosowane s  mechanizmy sprzyjaj ce
uelastycznieniu tych procedur, umo liwiaj ce 
przyspieszenie procesu. Takim mechanizmem s
umowy ramowe, polegaj ce na wyborze w jednym 
post powaniu wykonawcy, który przez okre lony okres 
wiadczy w pewnych ramach, dosy  ogólnie okre lony

w dokumentacji przetargowej zakres us ug eksperckich. 

W obszarze zamówie  publicznych wa na jest nie tylko 
kwestia procedur i rodzajów umów, lecz równie kryteria
wyboru wykonawców. Ma to szczególne znaczenie 
w przypadku zamawiania us ug eksperckich, gdzie chodzi 
przede wszystkim o uzyskanie w wyniku zamówienia 
us ugi jak najwy szej jako ci. W wi kszo ci wizytowanych 
krajów, w przypadku zamawiania us ug badawczych, 
kryteria jako ciowe dominuj  nad kryterium ceny.  

Szwecja dostarcza specyficznego instrumentu 
pozyskiwania wiedzy eksperckiej poprzez ustanawianie 
komitetów badawczych w celu analizy okre lonej
tematyki, w sk ad których wchodz  zaproszeni do 
udzia u w komitecie eksperci, otrzymuj cy za swoj
prac  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: 

public procurement, 
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.  
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Mechanizm grantów umo liwia podej cie oddolne. 
W tym przypadku, instytucja publiczna ustanawia 
bardziej ogólny i szeroki zakres tematyczny 
zamówienia, a projektodawcy sk adaj  wnioski 
wpisuj ce si  w ten ogólnie i szeroko zakrojony 
program, uzasadniaj c potrzeb  realizacji konkretnych 
dzia a , które proponuj . Systemy grantowe s
stosowane we wszystkich krajach, które by y
odwiedzane. 

W czasie wizyt podkre lano konieczno  podnoszenia 
kompetencji kadr administracji publicznej. 
Przygotowywanie dokumentacji przetargowej w celu 
dokonania zakupu us ug badawczych, w tym okre lanie 
adekwatnych kryteriów jako ciowych, opracowywanie 
programów grantowych, dokonywanie oceny ofert 
i wniosków grantowych, a nast pnie wspó praca 
z wybranymi wykonawcami lub projektodawcami 
wymaga od pracowników administracji publicznej 
odpowiedniej wiedzy. 

Poprawie kompetencji pracowników administracji 
w tym zakresie sprzyja nie tylko rekrutowanie osób 
o odpowiednim wykszta ceniu czy szkolenia, lecz 
równie  zjawisko tzw. drzwi obrotowych, 
tj. przechodzenia pracowników z sektora prywatnego 
do publicznego i odwrotnie, co jest szczególnie cz sto
spotykanie w USA i Wielkiej Brytanii, z czym jednak 
rzadziej mamy do czynienia w Holandii czy Szwecji, 
a tak e w instytucjach UE. 

We wszystkich krajach podkre lano, i  pozyskiwanie 
wiedzy zewn trznej jest niezb dnym warunkiem lepszego 
rz dzenia (better governance) lepszych regulacji 
prawnych (better regulation). Jest prowadzone 
w odwiedzanych krajach od lat, co spowodowa o
wypracowanie elastycznych form wspó pracy, jej 
zacie nienie oraz du e zaufanie mi dzy stronami. Jednak 
pozyskiwanie wiedzy zewn trznej wywo uje równie
pewne efekty postrzegane jako s abe strony tej praktyki. 
Pojawia y si  g osy krytyczne odno nie legitymizacji 
decyzji podejmowanych w oparciu o rady osób, które nie 
pochodzi y z wyborów powszechnych, wskazywano 
równie  na trudno ci ze strony administracji w uzyskaniu 
konkretnej wiedzy, daj cej si  wykorzysta  do procesu 
decyzyjnego. Podkre lano, e eksperci zewn trzni
i urz dnicy mówi  innymi j zykami, maj  inne potrzeby 
i cz sto nie potrafi  si  wzajemnie zrozumie .

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. It 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. 
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We wszystkich krajach s abo ci  zewn trznego 
pozyskiwania wiedzy by a czasoch onno  tego procesu 
oraz jego koszty. 

Wyniki badania, omówienie ich podczas paneli 
ekspertów oraz interesuj ce do wiadczenia z wizyt 
studyjnych umo liwi y sformu owanie propozycji 
rozwi za , które mog yby znale  zastosowanie 
w polskiej administracji rz dowej. Opis propozycji 
w tym zakresie znajduje si  w rozdziale czwartym. 

Pi ty rozdzia  to prezentacja proponowanego modelu 
wspó pracy. 

Proponowany model podejmowania decyzji 
w administracji rz dowej odnosi si  do nast puj cych 
obszarów: 

tworzenie polityk publicznych, decyzje 
strategiczne oraz realizacja wybranych strategii 
i programów rz dowych, z uwzgl dnieniem 
prowadzenia bada  ewaluacyjnych,
stanowienie prawa, z uwzgl dnieniem
prowadzenia bada  ewaluacyjnych.

Ponadto zosta o przyj te, e ka da polityka publiczna 
to system, który ma trzy funkcje1:

funkcj  strategiczn  zapewniaj c  trafne 
kierowanie rodków i dzia a  na kluczowe potrzeby 
w danym obszarze. W ramach tej funkcji wyró ni
mo na proces diagnozy stanu, proces tworzenia 
strategii i proces konsultacji i zatwierdzania 
strategii,
funkcj  wdro eniow  zapewniaj c , e b d  u yte 
w sposób celowy i efektywny planowane rodki 
i dzia ania. W ramach tej funkcji wyró nia si
procesy finansowania, wdra ania oraz 
monitorowania i kontroli, 
funkcj  refleksyjn  s u c  formu owaniu 
wniosków z obserwacji jak polityka jest 
realizowana i tym samym gromadzeniu wiedzy do 
usprawniania dzia a . W ramach tej funkcji istotny 
jest proces identyfikowania zagadnie  istotnych dla 
danej polityki (np. poprzez analiz  ryzyk itp.), 
prowadzenie procesów ewaluacji dla pozyskania 
informacji o stopniu w jakim realizowane s

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 is presentation of the 
cooperation model proposed. 

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

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 perform1:

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, 
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, 
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 

                                               
1  Za o enie przyj te za Olejniczak K., Rola ewaluacji w krajowych politykach publicznych – analiza systemowa lat 1999-2010, 

op. cit., s. 44. 
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zak adane cele oraz proces wykorzystywania 
pozyskiwanych informacji czyli zarz dzanie wiedz
w organizacji/systemie.  

Powy sze systemowe uj cie polityk publicznych pozwala 
na zastosowanie do opisu modelu procesu podejmowania 
decyzji w administracji rz dowej z wykorzystaniem 
zewn trznego wsparcia eksperckiego, klasycznego uj cia 
cyklu polityk publicznych2. Cykl ten sk ada si
z nast puj cych elementów: 

identyfikacja problemów i kwestii spo ecznych, 
analiza polityk i wybór rozwi za ,
opracowanie narz dzi (projektu legislacyjnego, 
programu, itd.), 
konsultacje proponowanych rozwi za ,
ewaluacja ex ante i dokonywanie korekt, 
podj cie decyzji o realizacji, 
wdro enie, monitoring, ewaluacja w toku, 
ewaluacja ex post.

Jak wida  cykl ten ma wbudowane mechanizmy 
opierania decyzji o dowody oraz permanentnego 
„uczenia si ” zarówno organizacji jak i jej pracowników. 
Na ka dym etapie mo na, a cz sto nale y korzysta  ze 
wsparcia instytucji analityczno-doradczych. 
Jednocze nie wspó praca ta powinna si  opiera
o jasne zasady przyj te przez administracj ,
a dotycz ce: elastyczno ci, otwarto ci i innowacyjno ci,
jawno ci, kompletno ci, zarz dzania wiedz  i ewaluacji. 

Wprowadzenie na sta e do praktyki podejmowania 
decyzji w administracji rz dowej powy szych za o e
powinno przyczyni  si do wzmocnienia jako ci 
tworzonych i realizowanych polityk publicznych oraz 
projektów za o e  aktów normatywnych poprzez 
oparcie ich o dowody i badania. Ponadto powinna 
s u y  podwy szeniu efektywno ci pracy administracji 
rz dowej w wyniku wykorzystania w rz dowych
procesach decyzyjnych potencja u intelektualnego, 
wiedzy eksperckiej i zaplecza badawczego instytucji 
analityczno-doradczych. Wa nym efektem b dzie te

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 used2. 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.), 
consultation of solutions proposed, 
ex ante evaluation and making corrections, 
making decision on realization, 
implementation, monitoring, ongoing evaluation, 
ex post evaluation. 

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 

                                               
2  Patrz opracowanie w asne Górniaka J., odwo uj ce si  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 tek cie Górniak J., Ewaluacja w cyklu 
polityk publicznych w: Ewaluacja funduszy strukturalnych – perspektywa regionalna, Mazur S. (red.), Uniwersytet 
Ekonomiczny w Krakowie, Kraków 2007. 
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wzmocnienie legitymizacji tworzonych i realizowanych 
polityk publicznych i rozwi za  prawnych. 

Wprowadzenie powy szego podej cia mo liwe b dzie 
pod warunkiem podj cia takich decyzji w odpowiedniej 
formie prawnej. Proponowana w niniejszym raporcie 
forma to wytyczne skierowane do ca ej administracji 
rz dowej reguluj cej obszary wspó pracy administracji 
rz dowej z instytucjami analityczno-doradczymi oraz 
zasady na jakich opiera  powinna si  taka wspó praca. 

Kolejna propozycja to ci g e podnoszenie kompetencji 
administracji rz dowej w zakresie wspó pracy 
z instytucjami analityczno-doradczymi obejmuj ce
m. in. takie obszary jak: zarz dzanie wiedz ,
umiej tno  formu owania jako ciowych kryteriów 
wyboru oferty w procedurze zamówie  publicznych, 
znajomo  instytucji analityczno-doradczych 
w obszarach funkcjonowania administracji, znajomo
cyklu polityk publicznych i znaczenia polityki opartej na 
dowodach w jego funkcjonowaniu. 

Nale y równie  kontynuowa  usprawnianie 
funkcjonowania Oceny Skutków Regulacji oraz 
wprowadzi  ocen ex post przyjmowanych rozwi za
prawnych. Takie próby o obu obszarach s  ju
podejmowane, jednak ich efekty nie s  i nie mog  by
zadowalaj ce. 

Nast pny obszar wymagaj cy usprawnienia to 
finansowanie think tanków, zw aszcza funkcjonuj cych 
w formie organizacji pozarz dowych, których znacz c
barier  rozwojow  s  ograniczenia finansowe. 

Sposób pomiaru efektywno ci wspó pracy zosta
zaproponowany w rozdziale szóstym, który prezentuje 
propozycj  ró nego rodzaju wska ników. 

Rozdzia  siódmy to wnioski podsumowuj ce z ca ego 
projektu, za  ósmy to tabela rekomendacji zawieraj ca 
propozycje zmian wraz z ich prognozowanymi efektami 
oraz opisem ryzyk mog cych mie  wp yw na ich 
wdro enie. 

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. 
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1. Wst p

Niniejszy Raport opracowany zosta  w wyniku realizacji przez Departament S u by Cywilnej Kancelarii 
Prezesa Rady Ministrów projektu „Podniesienie jako ci procesów decyzyjnych w administracji rz dowej
poprzez wykorzystanie potencja u rodowisk naukowych i eksperckich” finansowanego z Europejskiego 
Funduszu Spo ecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapita  Ludzki 2007–2013. 

Za o eniem projektu by o wzmocnienie mechanizmów decyzyjnych administracji rz dowej poprzez 
wypracowanie narz dzi usprawniaj cych proces wykorzystania potencja u rodowisk naukowych  
i eksperckich.  

Etapy realizacji projektu: 

Niniejszy Raport jest efektem zako czenia realizacji etapu II projektu. 

Etap I
Analiza i diagnoza podejmowania decyzji
w administracji rz dowej, w tym:

•zdefiniowanie i zdiagnozowanie
procesów decyzyjnych w administracji
rz dowej z udzia em rodowisk
eksperckich i naukowych (think tanków)
oraz ocena roli doradztwa w procesach
decyzyjnych

Etap II
Wypracowanie rekomendacji w zakresie podejmowania decyzji na
podstawie polskich i zagranicznych do wiadcze

•zapoznanie si z dobrymi praktykami i rozwi zaniami przyj tymi w wybranych
krajach w zakresie systemu podejmowania decyzji z udzia em think tanków
oraz wykorzystanie benchmarkingu w urz dach administracji rz dowej w
Polsce

•ocena bie ca zrealizowanych dzia a i osi gni tych rezultatów oraz
wypracowanie rekomendacji do dalszych prac w projekcie przez
interesariuszy bezpo rednio uczestnicz cych w procesie decyzyjnym z
udzia em rodowisk eksperckich i naukowych

•podsumowanie wyników przeprowadzonych bada oraz prezentacja
wniosków i rekomendacji dla decydentów w zakresie usprawnienia procesu
decyzyjnego w administracji rz dowej

Etap III
Wdro enie standardów w administracji
rz dowej

•usprawnienie procesu decyzyjnego w
administracji rz dowej poprzez
ujednolicenie mechanizmów wspó pracy
ze rodowiskiem eksperckim i naukowym

Etap IV
Szkolenia dla pracowników administracji rz dowej
zaanga owanych w proces decyzyjny, w tym w
szczególno ci opracowywanie/wdra anie analiz/strategii
oraz projektowanie rozwi za legislacyjnych

•upowszechnienie zasad wspó pracy administracji
rz dowej ze rodowiskiem think tanków

Etap V
Organizacja konferencji z udzia em
przedstawicieli adminstracji rz dowej,
rodowiska ekspertów, publicznych i

niepublicznych instytucji badawczych

•podsumowanie realizacji projektu oraz
upowszechnienie rezultatów projektu
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2. Podsumowanie wyników pierwszego etapu realizacji projektu 

Pierwszy etap realizacji projektu skoncentrowany by  na analizie i diagnozie podejmowania decyzji  
w administracji rz dowej, w tym na zdefiniowaniu i zdiagnozowaniu procesów decyzyjnych  
w administracji rz dowej z udzia em rodowisk eksperckich i naukowych (think tanków) oraz na ocenie 
roli doradztwa w procesach decyzyjnych 

2.1.Podej cie metodologiczne 

Dla pe nej realizacji celów projektu, jego modu  badawczy obj  szeroki zakres obszarów 
badawczych, wa nych dla tematyki projektu: 

Zdefiniowanie poj cia procesów decyzyjnych, kluczowych obszarów, w których zachodz , oraz 
obszarów, w których szczególnie istotne jest korzystanie z aktualnej wiedzy.
Diagnoza procesów podejmowania decyzji w administracji rz dowej i obszarów, w których 
szczególnie istotne jest korzystanie z aktualnej wiedzy naukowej: 

Planowanie i realizacja (inicjowanie procesu decyzyjnego, terminowo  jego realizacji, 
udzia  aktorów wewn trznych i zewn trznych, ewaluacja podj tych decyzji), 
Koordynacja procesów decyzyjnych,  
Teoria a praktyka – okre lenie, które podej cia teoretyczne i w jakim zakresie opisuj
badan  rzeczywisto  oraz jakie s  tego konsekwencje, 
Przygotowywanie OSR, 
Uspo ecznienie procesów decyzyjnych – rola konsultacji w procesach decyzyjnych, 
instytucje zewn trzne a konsultacje, 
Wykorzystywanie wyników ewaluacji w procesach decyzyjnych, 
Potrzeby administracji w zakresie zewn trznego doradztwa.  

G ówni aktorzy procesów decyzyjnych 
Komórki odpowiedzialne za analizy, badania i proces legislacyjny w administracji 
rz dowej:

Sposób zorganizowania i umocowanie w urz dzie,
Potencja  – wiedzy, ludzki, spo eczny, materialny; bud ety, jakimi dysponuj
komórki,
Wspó dzia anie komórek odpowiedzialnych za analizy, badania i proces 
legislacyjny, 
Gromadzenie wiedzy w komórkach odpowiedzialnych za analizy, badania  
i proces legislacyjny. 

Instytucje zewn trzne wiadcz ce us ugi dla administracji publicznej i ich 
potencja :

Zdefiniowanie niezale nego doradztwa, 
Dok adna typologia instytucji zewn trznych wiadcz cych us ugi dla 
administracji publicznej,
Potencja  – wiedzy, do wiadczenia, spo eczny, materialny, 
Ocena – przez administracj  – instytucji zewn trznych wspieraj cych procesy 
decyzyjne w administracji. 

Interesariusze – okre lenie poziomu ich partycypacji w podejmowanych przez 
administracj  publiczn  decyzjach, sposobu poznawania ich opinii i interesów. 

Wspó praca mi dzy administracj  a instytucjami zewn trznymi: 
Rola instytucji zewn trznych w procesie podejmowania decyzji, 
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Ramy prawne wspó pracy,
Zasady wspó pracy,
Zakres wykonywanych us ug – produkty powsta e w ramach wspó pracy,
Skala, koszty i korzy ci wspó pracy, 
Problemy pojawiaj ce si  w kontek cie wspó pracy i sposoby ich przezwyci ania, 
Zakres sta ej wspó pracy administracji z o rodkami badawczymi (porozumienia itp.). 

Postrzeganie procesów podejmowania decyzji przez aktorów w nich uczestnicz cych: 
Opinie pracowników komórek – odpowiedzialnych za analizy, badania i proces 
legislacyjny w urz dach – o przebiegu procesu decyzyjnego i jego pó niejszych
skutkach, 
Postrzeganie roli zewn trznego doradztwa i ewaluacji w procesie decyzyjnym przez 
administracj  publiczn ,
Opinie instytucji zewn trznych wiadcz cych us ugi dla administracji publicznej na 
temat samych procesów decyzyjnych oraz o mo liwej do odegrania przez nie roli. 

Szanse i zagro enia wspó pracy administracji rz dowej z instytucjami zewn trznymi:
Obszary funkcjonowania administracji rz dowej, w których wspó praca z instytucjami 
zewn trznymi by aby najbardziej u yteczna i efektywna, 
Mocne i s abe strony oddzia ywania na proces decyzyjny przez think tanki, prywatne 
firmy doradcze i badawcze, 
Efekty zaanga owania rodowisk eksperckich i naukowych w proces decyzyjny, 
Sposób usprawnienia systemu podejmowania decyzji przy wspó pracy rodowisk 
naukowych i eksperckich. 

Mechanizmy wspó pracy administracji z instytucjami zewn trznymi zastosowane w innych 
krajach:

Wady i zalety przyj tych podej ,
Dobre praktyki mo liwe do wykorzystania w warunkach polskich. 

Badanie skoncentrowa o si  na najistotniejszych procesach decyzyjnych w administracji 
rz dowej, takich jak: 

tworzenie polityk publicznych, decyzje strategiczne oraz realizacja wybranych strategii 
i programów rz dowych,
stanowienie prawa,
prowadzenie bada  ewaluacyjnych i wdro enie rekomendacji powsta ych w wyniku bada .

Badaniem obj to zarówno urz dy administracji rz dowej szczebla centralnego i terenowego, jak 
i instytucje wiadcz ce pomoc doradcz .

W badaniu urz dów administracji publicznej uwaga by a skoncentrowana na komórkach, które  
w sposób szczególny bior  udzia  w procesie podejmowania decyzji, tj. na komórkach obs uguj cych 
proces legislacyjny, komórkach zajmuj cych si  analizami i strategiami w obszarze, za który 
odpowiada dany urz d oraz na zespo ach doradców.  

Badaniem obj to równie  wiele instytucji wiadcz cych us ugi doradcze dla administracji 
rz dowej tj.: o rodki akademickie, organizacje pozarz dowe typu think tank oraz podmioty prywatne 
prowadz ce dzia alno  konsultingow , doradcz , analityczn , eksperck  na zlecenie administracji 
rz dowej. W dalszych rozdzia ach niniejszego raportu wymienione wy ej typy instytucji b d  ogólnie 
nazywane instytucjami wiadcz cymi us ugi doradcze dla administracji publicznej.  
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Dla celów badania dokonano analizy i wyboru metody analizy procesów decyzyjnych. Chodzi o
o to, by podstaw  tej analizy by y modelowe i sprawdzone zasady tworzenia polityk publicznych,  
w tym sposoby i zakres wykorzystywania zewn trznego doradztwa. Przyj to jako bazow  koncepcj
zaprezentowan  przez Eugene’a Bardacha3, opart  o tzw. cie k  o miu kroków w analizie polityk 
publicznych.

Zgodnie z t  koncepcj  diagnoza i analiza polityk publicznych powinna sprawdza  prawid owo
diagnoz i definicji sytuacji przyjmowanych przez polityków, ustala  zale no ci przyczynowe, 
bilansowa  zasoby niezb dne do dzia ania, rysowa  scenariusze wynikaj ce z proponowanych dzia a .
To jest w a nie miejsce dla niezale nego doradztwa.  

W badaniu koncepcja E. Bardacha zosta a zastosowana w nast puj cy sposób: 

2.2. Zastosowane metody i techniki badawcze

W badaniu zastosowano szeroki zestaw metod i technik badawczych, s u cych zgromadzeniu 
bogatego i wszechstronnego zasobu danych pochodz cych zarówno ze róde  zastanych, jak  
i wywo anych, a nast pnie ich kompleksowej analizie i ocenie. Zestaw ten obj :

analiz  dokumentów i literatury przedmiotu (ich lista znajduje si  w za czniku do raportu), 

indywidualne wywiady pog bione:

z przedstawicielami administracji rz dowej: Kancelarii Prezesa Rady Ministrów oraz 
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego,  
z ekspertami zewn trznymi wspó pracuj cymi z administracj  rz dow .

kwestionariuszowe wywiady internetowe (CAWI – Computer Assisted Web Interviews): 

ze wszystkimi jednostkami administracji rz dowej szczebla centralnego  
i wojewódzkiego (komórki odpowiedzialne za badania i analizy oraz za proces 
legislacyjny),

z instytucjami, które potencjalnie mog wiadczy  us ugi doradcze, analityczne 
administracji rz dowej, nale cymi do nast puj cych typów instytucji:

uczelnie wy sze,

3  Bardach E., Praktyczny poradnik do analizy polityk publicznych, MSAP UE, Kraków 2007.

Diagnoza stopnia zaanga owania zewn trznego doradztwa w proces definiowania
problemu b d cego podstaw do wszcz cia procesu decyzyjnego

Analiza, w jakim stopniu korzysta si z zewn trznego wsparcia w etapie
pozyskiwania danych, formu owania alternatyw dla podejmowanej decyzji,
prognozowania wyników polityk

Analiza, w jakim zakresie proces oceny i ewaluacji podj tych decyzji jest
wspierany ekspercko
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jednostki badawczo-rozwojowe,
organizacje pozarz dowe zajmuj ce si  polityk  publiczn ,
firmy konsultingowe;

studia przypadku procesów decyzyjnych,
spotkania z przedstawicielami administracji rz dowej oraz instytucji eksperckich w USA, 
Wielkiej Brytanii, Holandii, Szwecji oraz instytucji Unii Europejskiej i think tanków 
europejskich.

2.3.Diagnoza systemu podejmowania decyzji w administracji rz dowej 
z uwzgl dnieniem roli think tanków w tym procesie 

W pierwszym etapie przeprowadzania diagnozy zosta y wskazane kluczowe obszary, w których 
podejmowanie decyzji przez administracj  rz dow  powinno uwzgl dnia  wspó prac  z instytucjami 
analityczno-doradczymi. Uznano zatem, i  wspó praca taka powinna odbywa  si  przy decyzjach 
dotycz cych nast puj cych obszarów: 

tworzenie i realizacja strategii, programów rz dowych,
tworzenie prawa, 
ewaluacja i wprowadzanie jej wyników. 

Przeprowadzone badanie pokaza o, i  w polskim systemie istniej mechanizmy spe niaj ce
kryteria modelowych procesów decyzyjnych, na których oprze  mo na usprawnianie procesu 
decyzyjnego, bez konieczno ci wprowadzania rewolucyjnych zmian czy reform. Problem polega na 
praktyce ich stosowania i umiej tno ci ich efektywnego wykorzystywania przez administracj
publiczn , w tym wykorzystywania do pozyskiwania wiedzy z instytucji zewn trznych. 

Do mechanizmów, o których mowa wy ej, zaliczane s  przede wszystkim: 

System Oceny Skutków Regulacji (OSR), obowi zkowy w stosunku do rz dowych projektów 
aktów prawnych,
Mechanizm przyjmowania strategii rozwoju wprowadzony przepisami ustawy z dnia 6 grudnia 
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
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 si  sporadycznie i wycinkowo. Bardzo interesuj ca jest inicjatywa realizowana w tym 
obszarze przez Ministerstwo Gospodarki, gdzie od maja 2009 r. w prowadzona jest ocena ex post
funkcjonowania aktów prawnych przygotowywanych przez MG. Wprowadzenie tego elementu do 
praktyki funkcjonowania polskiej administracji jako powszechnie obowi zuj cego standardu nie tylko 
sprzyja oby tworzeniu spójnych i logicznych rozwi za , ale te  wymusza oby bli sz  wspó prac  ze 
rodowiskiem zewn trznym.  

System Oceny Skutków Regulacji jako trwa y mechanizm funkcjonuje w polskiej administracji 
rz dowej od 2001 roku. Jego koncepcja odpowiada klasycznemu modelowi procesu decyzyjnego, 
wskazanemu powy ej, mo e wi c s u y  on jako podstawa budowy modelu wspó dzia ania 
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administracji i zewn trznych o rodków doradczych. Potwierdzaj  to wyniki przeprowadzonych studiów 
przypadku. Praktyka funkcjonowania tego mechanizmu nie jest optymalna i – w ocenie badaczy – 
wymaga zmian. Zmiany takie s  opracowywane i testowane równie  obecnie, w ramach innego 
projektu systemowego Kancelarii Prezesa Rady Ministrów – Innowacyjny System Wspierania Ocen 
Regulacji i Decyzji Inwestycyjnych (iSWORD). Podczas realizacji projektu wypracowany i wdro ony
zostanie zestaw narz dzi, które pozwol  na ilo ciow  analiz  kosztów i korzy ci projektowanych zmian 
regulacyjnych. Narz dzia te oparte zostan  o solidne podstawy mikro- i makroekonomiczne. Projekt 
skoncentruje si  jednak jedynie na narz dziach w obszarach: rodowisko, infrastruktura i zmiany 
spo eczno-demograficzne4. Pojawiaj ce si  pomys y5 na zmian  w obr bie rz dowego procesu 
decyzyjnego, w tym samych regu  sporz dzania OSR, zbie ne s  z wnioskami, jakie wynikaj
z badania.  

Mechanizmy dotycz ce tworzenia strategii rozwoju, wprowadzone ustaw  o zasadach prowadzenia 
polityki rozwoju, stanowi  uporz dkowany mechanizm dochodzenia do ustale  istotnych dla wyzwa
rozwojowych kraju lub w okre lonej dziedzinie ycia publicznego. Mechanizm ten obejmuje: diagnoz
sytuacji, prognoz  trendów rozwojowych, okre lenie celów strategicznych, okre lenie systemu 
realizacji oraz ram finansowych i wska ników realizacji. Wymaga zatem prowadzenia szerokich dzia a
badawczych i analitycznych. Studia przypadku potwierdzaj  u yteczno  tego mechanizmu  
w kumulowaniu wiedzy i cz sto zwi zan  z tym potrzeb  si gni cia po wsparcie zewn trzne. 

System programowania i wydatkowania funduszy europejskich i zwi zane z tym regulacje prawne 
wymagaj  od polskiej administracji stosowania mechanizmów bada  ewaluacyjnych o okre lonym 
standardzie i jako ci. Mechanizm ten – istniej cy w praktyce polskiej administracji od kilku lat – jest 
ród em dobrych praktyk. Badanie wskazuje, e te praktyki powinny by  podstaw  do praktycznego 

wprowadzania mechanizmu ewaluacji równie  tam, gdzie ród em finansowania s rodki krajowe. 

2.4. Potencja  administracji rz dowej w zakresie wspó pracy z instytucjami 
doradczymi 

Ocena potencja u administracji rz dowej dokonywana by a w dwóch wymiarach. Po pierwsze, 
dotyczy a stanu i statusu komórek organizacyjnych, których kompetencje obejmuj  wspó prac
z zewn trznymi instytucjami doradczymi, a po drugie, zdolno ci urz dów administracji 
publicznej do kumulowania wiedzy w zakresie programowania i realizowania wspó pracy  
z zewn trznymi o rodkami analitycznymi i doradczymi. 

We wspó pracy z ekspertami zewn trznymi najwi ksz  rol  (z za o enia) powinny odgrywa  komórki 
odpowiedzialne za badania i analizy oraz komórki odpowiedzialne za proces legislacyjny. Komórki 
legislacyjne natomiast s  zaanga owane (z za o enia) w proces decyzyjny, nawet je eli sam proces 
jest prowadzony przez inne komórki merytoryczne. Dlatego te  na tych dwóch typach komórek  
w najwi kszym stopniu skoncentrowane by o badanie. 

                                               
4  Informacje zaczerpni te ze strony: http://ibs.org.pl/projekt/iSWORD, stan na dzie  18 maja 2011 r. 
5  Np. propozycja przedstawiona przed ponad rokiem przez cz onka zespo u doradców strategicznych Prezesa Rady Ministrów. 

Patrz: Rymaszewski P., Proces stanowienia prawa na poziomie w adzy wykonawczej, Cztery stadia dzia ania – analiza 
funkcjonalna /wersja robocza/. www.zdsp.gov.pl/opracowania, 
Jackiewicz I., Strategia rozwoju systemu oceny skutków regulacji w kontek cie dobrych praktyk i nowej perspektywy 
teoretycznej, w: Ocena skutków regulacji w wietle do wiadcze  wybranych krajów Unii Europejskiej. Raport ze sta y
zagranicznych, KSAP, Warszawa 2010, s. 129 - 132. 
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Je li chodzi o wykszta cenie kadr badanych komórek to w tych odpowiedzialnych za proces 
legislacyjny pracuj  przede wszystkim prawnicy, za  w komórkach zajmuj cych si  badaniami  
i analizami dominuj  ekonomi ci, w dalszej kolejno ci prawnicy i humani ci. Do wiadczenie w pracy  
w szeroko rozumianych instytucjach mog cych wiadczy  us ugi doradcze dla administracji rz dowej
jest rzadko ci .

Badanie pokaza o, i  poziom wykszta cenia pracowników kluczowych komórek 
organizacyjnych jest odpowiedni, natomiast zauwa alny jest brak osób z wykszta ceniem
socjologicznym, które najlepiej przygotowuje do programowania i prowadzenia bada
i analiz. Warto odnotowa , i  w warunkach polskich urz dów administracyjnych nie funkcjonuje 
lub nie odgrywa roli formu a „obrotowych drzwi”, tzn. cyklicznego zmieniania miejsca pracy 
pomi dzy administracj  rz dow  a instytucjami doradczymi. Kierunek przemieszczania si  zasobów 
ludzkich jest z administracji do instytucji analityczno-doradczych, brakuje natomiast przemieszczania 
si  w kierunku przeciwnym. Powoduje to brak po stronie administracji pracowników rozumiej cych
specyfik  funkcjonowania uczelni, organizacji pozarz dowych czy firm prywatnych. 

Odpowiedni potencja  kadrowy nie jest jednak wyznacznikiem sukcesu – ani we wspó pracy 
z ekspertami zewn trznymi, przetwarzaniu, analizowaniu danych, ani te  w koordynowaniu procesu 
decyzyjnego. Istotny jest rzeczywisty sposób wykorzystywania tego potencja u w procesie zarz dzania
zasobami ludzkimi w administracji, w tym przede wszystkim sposób wykonywania zada  przez komórki 
odpowiedzialne za badania oraz komórki odpowiedzialne za proces legislacyjny. Dlatego te
kluczowym elementem badania by o okre lenie, jakie miejsce w procesie decyzyjnym zajmuj
wyszczególnione komórki, co mo liwe by o przede wszystkim dzi ki studiom przypadków.  
Na podstawie studiów przypadków mo na stwierdzi , e najcz ciej w procesie decyzyjnym kluczow
rol  odgrywaj  komórki merytoryczne odpowiedzialne za obszar, który jest przedmiotem procesu 
decyzyjnego. Tylko w niektórych ministerstwach (spo ród tych, które by y przedmiotem analiz 
przypadków) istniej  wyodr bnione komórki analityczne nastawione na wspieranie merytoryczne 
wszystkich zada  realizowanych w tej instytucji. Najcz ciej funkcjonuj cym modelem jest czenie  
w danej komórce (ministerstwa czy urz du) funkcji realizatora przydzielonych zada  z funkcj
przeprowadzania – je li pojawia si  taka potrzeba – analiz. Z regu y komórki merytoryczne 
odpowiadaj  za ca o  procesu decyzyjnego i to one decyduj , czy potrzebuj  wsparcia w postaci 
bada  lub ekspertyz dostarczanych przez podmioty zewn trzne, czy bazuj  na wiedzy dost pnej  
w urz dzie. Jak pokazuj  studia przypadku, cz ciej wykorzystywany jest ten drugi sposób. W trakcie 
prowadzenia studiów przypadku zauwa alne by y kontrowersje w zakresie wspó pracy pomi dzy
komórkami merytorycznymi a komórkami odpowiedzialnymi za badania i analizy oraz komórkami 
prawnymi. Niektóre komórki merytoryczne zwraca y uwag  na niewystarczaj c  jako  czy te
kompleksowo  udzielonego wsparcia, zw aszcza przez komórki prawne.  

Studia przypadku przynosz  wa ne informacje z zakresu zarz dzania zgromadzon  wiedz . Jak mo na
s dzi  na ich podstawie, wykorzystywane s  przede wszystkim zasoby wiedzy, które s  w posiadaniu 
urz du czy ministerstwa. Informacje pochodz ce z wewn trz cz sto s  uzupe niane ogólnodost pnymi
statystykami, raportami i opracowaniami, np. w przypadku Strategii Wspierania Rozwoju 
Spo ecze stwa 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 si  równie  ze wsparcia merytorycznego 
indywidualnych ekspertów, którzy opiniuj  b d  te  doradzaj , na ró nych etapach procesu 
decyzyjnego.
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Negatywnym zjawiskiem zaobserwowanym w trakcie realizacji badania by a swoista „utrata wiedzy” 
podyktowana rotacj  pracowników. Okaza o si , i  w niektórych przypadkach trudno by o odtworzy
proces decyzyjny (nieodleg y w czasie), gdy  bior ce w nim udzia  osoby odesz y z pracy. 

Przyzwolenie na ‘utrat  wiedzy’ mo e negatywnie wp ywa  nie tylko na efektywno  przebiegu 
procesów decyzyjnych, ale i na jako  podejmowanych decyzji. Wed ug Malhotra6 we wspó czesnej 
organizacji 26% wiedzy gromadzi si  w formie dokumentów papierowych, 20% – w formie 
elektronicznej, a a  42% to wiedza w „g owie pracownika”. Taka wiedza, nazywana wiedz  ukryt  czy 
niewyartyku owan  (tacit knowledge), to niezb dny lub nawet decyduj cy typ wiedzy potrzebnej do 
procesu decyzyjnego, który jest dzi  istot  zarz dzania7. Wiedza ukryta ma wysokie walory 
operacyjne8. Niedocenianie wiedzy ukrytej przek ada si  cz sto na wymierne negatywne skutki, np. 
konieczno  zatrudnienia osoby o podobnych kompetencjach i zwi zane z tym konsekwencje 
finansowe (np. koszt rekrutacji, selekcji i szkolenia), czasowe (np. opó nienie prac bie cych), itd. 

Ryzyko braku systemu zarz dzania wiedz  w organizacji (tak e w administracji) polega na tym, e
w bie cej i planowanej dzia alno ci instytucji nie wykorzystuje si  wcze niejszych do wiadcze , przez 
co nie wzrasta poziom wiedzy organizacyjnej. Przy niskim poziomie wiedzy organizacyjnej lub braku 
umiej tno ci jej wykorzystywania organizacja/instytucja niepotrzebnie „wywa a otwarte drzwi”, co 
ogranicza nie tylko jej rozwój, ale tak e innowacyjno .
W teoriach zarz dzania lat 60. mówi o si  o grupach zadaniowych/celowych, z kolei lata 90. XX w. to 
zarz dzanie przez cele/jako  itd., a sens zarz dzania w XXI stuleciu tkwi w zarz dzaniu wiedz 9.
Chc c sprosta  dynamicznie pojawiaj cym si  wyzwaniom, równie  administracja publiczna winna 
opracowa  sprawny i efektywny system zarz dzania wiedz , bazuj cy na skutecznym systemie 
komunikacji. 

Przygl daj c si  studiom przypadków, mo na zobaczy  wyra nie pewne braki w zakresie 
potencja u analitycznego i umiej tno ci zarz dzania wiedz  w ministerstwach i urz dach. Ich 
potwierdzenie mo na znale  w raporcie10 o polskich ministerstwach jako organizacjach ucz cych si .
W raporcie ustalono11 – na podstawie analizy czterech ministerstw (gospodarki, rozwoju regionalnego, 
rodowiska, transportu) – m.in.:  

„Nie podejmuje si  regularnych analiz w asnych dzia a , interakcje zewn trzne te  praktycznie nie 
istniej  w zinstytucjonalizowanej formie, stosuje si  natomiast dora ne rozwi zania eksperckie. Cho
mo na mówi  o autorefleksji na poziomie jednostek i mniejszych zespo ów, to – z braku jasno 
zdefiniowanych celów – przyjmuje ona wy cznie form  dzia a  koryguj cych. Z kolei brak 
efektywnych struktur magazynowania i dystrybucji wiedzy sprawia, e jest ona zbyt cz sto tracona  
i musi by  generowana na nowo. […] Nowe rozwi zania s  wprowadzane, bez wcze niejszego 
testowania, a ich efekty nie s  poddawane krytycznej analizie. Ministerstwa operuj  wi c w stanie 
permanentnej zmiany, bez wiedzy o kierunku i ewentualnych efektach kolejnych reform. Uniemo liwia

                                               
6  Malthotra, Y., Knowledge Management, Knowledge organizations & Knowledge Workers, 2001. 

[http://www.brint.com/interview/maeil.htm]. 
7  Kisielnicki, J., Zarz dzanie wiedz  we wspó czesnych organizacjach [w:] Zarz dzanie wiedz  w systemach informacyjnych, 

Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej we Wroc awiu, Wroc aw 2004. 
8  Nonaka I., Takeuchi H., Kieowanie wiedz  w organizacji, Poltext, Warszawa 2000. 
9  Tiwana, A., Knowledge Management Toolkit, The: Practical Techniques for Building a Knowledge Management System,

Pearson Education, New York 2002. 
10  Raport z projektu Polskie ministerstwa jako organizacje ucz ce si  – analiza potencja u w kontek cie realizacji zasady "good 

governance", s. 50 i nn. 
11  Tam e, s. 51. 
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to podejmowanie racjonalnych dzia a  doskonal cych i ogranicza ca  aktywno  zwi zan  z uczeniem 
si  do dzia a  reakcyjnych (‘gaszenia po arów’).” 

Tego typu konkluzje nakazuj  ostro no  w planowaniu zmian w obr bie samego procesu 
i mechanizmów podejmowania decyzji w administracji z zewn trznym wsparciem eksperckim. 
Uprawniona wydaje si  hipoteza, i  radykalna i strukturalna zmiana obejmuj ca od razu wszystkie 
ministerstwa i urz dy centralne jest ma o prawdopodobna. Potrzebne s  raczej stopniowe, ale 
przemy lane, skoordynowane i oparte na dalekowzrocznej wizji zmiany ró nych obszarów 
funkcjonowania administracji publicznej. Obszary te zosta y wskazane w rekomendacjach.  

Respondenci, z którymi rozmawiano w ramach realizacji studiów przypadku, zarówno urz dnicy, jak  
i eksperci, k adli nacisk na du  ró nic  pomi dzy cz ci  administracji zwi zan  z funduszami 
europejskimi a t , która nie bierze udzia u w ich wydatkowaniu. Instytucje korzystaj ce z funduszy 
unijnych cz ciej i ch tniej korzystaj  z zewn trznego wsparcia eksperckiego. Respondenci 
wypowiadali si  o przyczynach tego stanu rzeczy. Wszyscy zwrócili uwag  na fakt, i  zamawianie  
i realizacja bada  w ich urz dach jest mo liwa wy cznie dzi ki przeznaczaniu na ten cel rodków  
z funduszy europejskich, a bardzo cz sto jest zwi zana z wymogiem unijnym prowadzenia bada .
Nale y równie  podkre li , e ewaluacja jest domen  instytucji zwi zanych z funduszami europejskimi. 
Warto te  zauwa y , e rodki unijne s  równie  wykorzystywane do bada  i analiz nie b d cych 
ewaluacj . Za przyk ad mog  pos u y  ekspertyzy zamawiane w ramach projektu systemowego 
„Zdiagnozowanie samorz du terytorialnego w wybranych aspektach jego funkcjonowania oraz 
wsparcie reformy decentralizacji administracji publicznej”, które pos u y y do przygotowania projektu 
ustawy o wojewodzie i administracji rz dowej w województwie. 

Warto zwróci  uwag  na Ministerstwo Rozwoju Regionalnego i jego podej cie do procesu tworzenia 
strategii. MRR stanowi przyk ad instytucji, w której istnieje znacz cy potencja  organizacyjno-
analityczny, du e mo liwo ci korzystania ze rodków UE oraz konieczno  pos ugiwania si  zasadami 
programowania, zak adaj cymi korzystanie z zewn trznego wsparcia eksperckiego. Proces tworzenia 
strategii w tym resorcie, analizowany w ramach studium przypadku, nale y uzna  za przeprowadzony 
z sukcesem. Do tego sukcesu przyczyni y si , jak mo na s dzi , elementy wskazane poni ej:  

Model prac w ministerstwie, cechuj cy si  analitycznym podej ciem do podejmowanych 
zagadnie , jest w du ym stopniu konsekwencj  potencja u organizacyjnego i intelektualnego 
jednego z departamentów, maj cego najwi kszy udzia  w istotnych procesach decyzyjnych 
MRR. 

Bezpo rednie rozporz dzanie przez departament rodkami unijnymi w ramach tzw. pomocy 
technicznej na ekspertyzy, analizy, opinie itp. lub mo liwo  wp ywania na dysponentów tych 
funduszy.

Mechanizmy prawne (przepisy ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju) wymagaj ce 
tzw. programowania strategicznego, czyli podej cia w za o eniu zbli onego do modelu, jaki 
jest podstaw  koncepcyjn  niniejszego badania.  

Kluczowym czynnikiem determinuj cym przebieg procesu tworzenia strategii w MRR by wysoki 
poziom motywacji oraz jednocze nie kompetencji „gospodarza” strategii. Zapewni o to silne 
przywództwo ca ego procesu i sprawi o, e strategia jest produktem przygotowanym przez 
departament z wykorzystaniem wiedzy i wsparcia zewn trznego (w tym zgromadzonego w trakcie 
konsultacji spo ecznych). Dzi ki ró norodnemu wsparciu osi gni to stosunkowo wysoki poziom 
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poczucia wspó w asno ci tego dokumentu, przede wszystkim ze strony kluczowych interesariuszy,  
tj. samorz dów województw, a tak e rodowiska eksperckiego. 

Generalnie mo na uzna  ten proces tworzenia strategii za dobr  praktyk , umiej tnie wykorzystuj c
ró ne metody i techniki wspó pracy, z zachowaniem konsekwencji w odniesieniu do przyj tej
wizji strategicznej, a jednocze nie mo liwie otwartego i partycypacyjnego podej cia.

Dla porównania mo na wskaza  proces tworzenia jednego z krajowych programów w innym  
z ministerstw. Program ten powsta  w wyniku zobowi za , które zosta y na o one na Polsk  przez 
Komisj  Europejsk . W prace zosta y zaanga owane inne resorty, które dostarcza y potrzebnych 
informacji. Jednak w rzeczywisto ci program by  przygotowywany w ca o ci wewn trz struktur 
jednego ministerstwa. W trakcie prac nad dokumentem nie planowano wsparcia w formie zaproszenia 
do udzia u partnerów zewn trznych czy zewn trznego doradztwa (np. firm specjalizuj cych si
w badaniach lub diagnozach). W opinii respondentów: „nie by o takiej potrzeby, poniewa  wszelkie 
informacje niezb dne do opracowania dokumentu by y dost pne w Ministerstwie” oraz „z uwagi na 
brak rodków finansowych” na ten cel. Nie zaplanowano tak e badania opinii interesariuszy, co 
rozmówcy uzasadnili brakiem takiej mo liwo ci, poniewa  „program by  zbyt szeroki, tzn. skierowany 
do licznych i zró nicowanych grup spo ecznych w skali ca ego kraju”. W efekcie program tworzy a
komórka odpowiedzialna za badania i analizy w ministerstwie, która koordynowa a prac  nad 
opracowaniem dokumentu, ale nie prowadzi a odr bnych bada  na potrzeby programu ani takich 
bada  nie zleca a.  

Sposób tworzenia tego dokumentu nie by  odosobniony, proces decyzyjny podejmowany w innym  
z ministerstw mia  bardzo podobny przebieg. Ró nica polega a jednak na tym, e na etapie 
programowania (w tym specyfikacji problemów) skorzystano ze wsparcia doradczego dostarczonego  
w ramach projektów systemowych jednego z dzia a  Programu Operacyjnego Kapita  Ludzki. Punkt 
wyj cia tego programu jest podobny – jest nim zobowi zanie Polski wobec Komisji Europejskiej, 
wzmocnione dodatkowo wewn trznymi przes ankami wynikaj cymi z priorytetów rz du i realnymi 
problemami w obszarze stanowienia prawa. 

Przypadkiem cz cym wiele elementów z poprzednio wskazanych jest proces tworzenia kolejnej 
strategii, tym razem przez Ministerstwo Pracy i Polityki Spo ecznej. Podobnie jak przy pracach nad 
strategi  w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego, realizowano tu kilka dobrych praktyk. Do 
najwa niejszych pozytywnych stron procesu decyzyjnego omawianego przypadku nale y zaliczy :

Bie c  i otwart  wspó prac  z interesariuszami 
W trakcie prac nad projektem dokumentu w a ciwie zidentyfikowano interesariuszy strategii 
(by y to przede wszystkim organizacje pozarz dowe, ale te  administracja samorz dowa oraz 
partnerzy spo eczni i gospodarczy). Pozyskiwanie ich opinii i uwag odbywa o si  zarówno  
w toku formalnych konsultacji spo ecznych, jak i na bie co na forum Rady Dzia alno ci 
Po ytku Publicznego oraz podczas spotka  i seminariów. 

Wykorzystanie potencja u departamentu merytorycznego i sta ego cia a
opiniodawczo-doradczego 
Departament sta  si  kluczowym miejscem, w którym kumulowano wiedz  i organizowano 
proces przygotowania i modyfikowania strategii oraz Krajowego Programu Operacyjnego. 
Naturalnym dope nieniem prac departamentu by y opinie i dyskusje prowadzone na forum 
Rady i zespo ów przez ni  powo ywanych. 
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Skorelowanie prac nad strategi  z pracami nad innymi programami o charakterze 
strategicznym i operacyjnym 
Koordynatorem prac i analiz by  departament merytoryczny. Powi zanie strategii z innymi 
programami powodowa o konieczno  uwzgl dnienia ich komplementarno ci i wzajemnego 
uwzgl dnienia celów i zakresu. Dzi ki temu wykorzystano potencja  i wiedz  gromadzon
w innych jednostkach w celu tworzenia w a ciwych dokumentów.  

Za przyk ad dobrej praktyki nale y równie  uzna  przypadek przygotowywania przez Ministerstwo 
Nauki i Szkolnictwa Wy szego jednej z ustaw. W trakcie ponad dwuletnich prac nad projektem 
nowelizacji ustawy wykorzystano w procesie decyzyjnym nie tylko ekspertyzy zewn trzne – które by y
finansowane ze rodków unijnych, ale tak e opinie rodowiska naukowego (w czaj c w to 
studentów), a nawet opinie pracodawców. Szeroko zakrojone i trzykrotnie powtarzane konsultacje 
spo eczne umo liwi y sporz dzenie takiego projektu ustawy, który modernizuje cie k  kariery 
akademickiej, zyskuj c jednocze nie akceptacj  interesariuszy. Nale y równie  podkre li , i  g ówn
rol  w procesie decyzyjnym odegrali przedstawiciele departamentów MNiSW, oddelegowani do prac 
nad nowelizacj . Mo na sformu owa  wniosek, i  strategia prac, polegaj ca na oddelegowaniu zada
do zespo ów roboczych sk adaj cych si  z przedstawicieli ró nych departamentów MNiSW (prawnego, 
strategii, finansowania szkolnictwa wy szego), zda a egzamin. W miar  potrzeb zespo y robocze (na 
poszczególnych etapach) mia y mo liwo  samodzielnego zamawiania ekspertyz, co zwi kszy o
dynamik  prac.  

Na podstawie porównania studiów przypadków mo na wi c wysun  tez , e w zakresie korzystania  
z wiedzy zewn trznej istniej  zasadnicze ró nice mi dzy instytucjami zwi zanymi z funduszami 
unijnymi a tymi, które nie korzystaj  z tych rodków.  

Przyczyny, z powodu których urz dy nie zwi zane z funduszami nie korzystaj  z zewn trznego
wsparcia – wed ug instytucji ‘funduszowych’ – wynikaj  z: 

braku wiadomo ci przydatno ci (a w niektórych przypadkach konieczno ci) prowadzenia 
bada  i analiz ze wsparciem zewn trznym, 
niech ci do dzielenia si  z ekspertami zewn trznymi problemami wyst puj cymi w urz dzie 
czy w obszarze, za który urz d jest odpowiedzialny (tzw. „niewynoszenie brudów” poza 
urz d),
traktowania badania jako kontroli, nie za  jako narz dzia maj cego s u y  podj ciu trafnych 
decyzji,
braku wykwalifikowanych pracowników, zdolnych tworzy  precyzyjne dokumenty przetargowe 
w zakresie zamawiania analiz i ekspertyz, a tak e mog cych wspó pracowa  na etapie bada
i odbiera  produkty ko cowe, 
braku rodków finansowych na badania. 

Studia przypadku pozwalaj  równie  twierdzi , e wspó praca z podmiotami dostarczaj cymi wiedzy 
eksperckiej jest swoistym rodzajem umiej tno ci. Instytucje korzystaj ce z us ug doradczych czy 
badawczych wiadczonych przez zewn trzne podmioty wskazuj , e wraz ze wzrostem do wiadczenia 
we wspó pracy z zewn trznymi ekspertami nie tylko zwi ksza si  zrozumienie celowo ci takiej 
wspó pracy, ale zarazem rozwijane s  umiej tno ci wykorzystania istniej cych ram formalno-prawnych 
wspó pracy.  

Skuteczna wspó praca przynosz ca konkretne efekty zach ca do wykorzystywania zewn trznej wiedzy 
eksperckiej w procesie decyzyjnym. Respondenci zauwa aj , e dostarczone analizy, badania czy 
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ekspertyzy cz sto pozwalaj  spojrze  na przedmiot procesu decyzyjnego z dystansu, co
pomaga przygotowa  i ostatecznie podj  lepsz  decyzj . Jak pokazuj  analizowane przypadki, 
cz stsze korzystanie z us ug zewn trznych instytucji doradczych sprawia, e administracja publiczna 
uczy si  wykorzystywa  ramy wyznaczone ustaw  Prawo zamówie  publicznych do efektywnej 
wspó pracy. Urz dy w praktyce nabywaj  umiej tno ci tworzenia Specyfikacji Istotnych Warunków 
Zamówienia u atwiaj cej wybór wykonawcy, który dostarczy us ug wysokiej jako ci. Respondenci 
wskazywali tu na ograniczenie roli kryteriów cenowych na rzecz kryteriów merytorycznych, 
odnosz cych si  do parametrów jako ciowych oferty. Jednocze nie zamawiaj cy ucz  si
przygotowywa  Szczegó owy Opis Przedmiotu Zamówienia, okre laj cy merytoryczny zakres 
wspó pracy tak, by uzyskany w wyniku zamówienia produkt odpowiada  na potrzeby urz du.

Respondenci reprezentuj cy administracj  rz dow  zwracali równocze nie uwag  na brak 
mechanizmów koordynacji zamawianych bada  i dzielenia si  wiedz  eksperck
uzyskiwan  w wyniku realizacji zamówie  w administracji. Dodawali jednocze nie, i  taka koordynacja 
istnieje w obr bie funduszy europejskich, gdzie funkcjonuj  grupy steruj ce ewaluacj  na poziomie 
ka dego programu operacyjnego. Nie ma jednak takiej koordynacji na szczeblu ca ej administracji 
rz dowej. Brakuje wiedzy, jakie badania s  zamawiane oraz trudno odnale  wyniki tych bada .
Cz sto w ogóle nie s  one publikowane nawet na stronie internetowej, co jest standardem  
w przypadku ewaluacji finansowanych z funduszy strukturalnych. 

Badanie pokaza o równie brak funkcjonowania komórek koordynuj cych badania w obr bie
danego resortu. Wyst powa y te  przypadki, gdy mimo formalnego istnienia departamentu 
odpowiedzialnego za badania w resorcie, nie by  on w czony w zamawianie bada  ewaluacyjnych 
prowadzonych w departamentach merytorycznych. 
Zauwa alny i silnie podkre lany jest zatem problem niedostatecznej koordynacji bada , dzielenia si
wiedz  i wspólnego budowania potencja u analitycznego administracji. Oceniaj c sposób dzielenia si
wiedz , nale y zauwa y  du  dowolno  poszczególnych urz dów i brak wypracowanych 
mechanizmów w tym obszarze. Ka dy z urz dów podejmuje wysi ki w kierunku zwi kszenia 
wykorzystania wiedzy, nie s  to jednak jednolite i wspólne praktyki. Brakuje równie  wspólnej bazy 
wiedzy, gdzie poszczególne jednostki administracji rz dowej mog yby umieszcza  analizy i ekspertyzy, 
a równocze nie mia yby dost p do materia ów umieszczanych przez inne instytucje. Z jednej strony 
mo e mie  to wymiar finansowy, polegaj cy na zb dnym dublowaniu cz ci bada  czy analiz 
(zamawianie podobnych bada  przez ró ne instytucje, które nie s  tego faktu wiadome), z drugiej 
za  – utrudnia proces „uczenia si ” administracji. Z pewno ci  jest tu du e pole do dzia ania. 
Konieczne wydaje si  wypracowanie mechanizmu agregowania i prezentowania zdobytej 
wiedzy w sposób uporz dkowany i wspólny dla ró nych instytucji. Sprzyja  temu powinna 
zasada jawno ci, polegaj ca na publikowaniu w uporz dkowany sposób na stronach internetowych 
wszelkich mo liwych materia ów ród owych, o ile nie sprzeciwiaj  si  temu wyra nie przepisy prawa. 

2.5.Potencja  instytucji doradczo-analitycznych 

Najlepsz  ilustracj  drogi, jak  krocz  polskie instytucje okre lane mianem think tank, jest 
stwierdzenie Jana Szomburga w publikacji wydanej z okazji 20-lecia Instytutu Bada  nad Gospodark
Rynkow  12:

                                               
12  Szomburg J., W poszukiwaniu idei dla Polski [w:] Jaka wspólnotowo  Polaków w XXI w.? Materia y z konferencji z okazji 

20-lecia Instytutu Bada  nad Gospodark  Rynkow , IBnGR, Gda sk 2010. 
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„By a to (powo anie Instytutu – przyp. PSDB) pierwsza, w ca ej postkomunistycznej Europie, próba 
stworzenia niepublicznego, niezale nego instytutu naukowo-badawczego. Wówczas jeszcze nie 
my leli my o nim jako o think tanku […]. Szczerze mówi c, nie znali my wówczas tego okre lenia  
i zjawiska.” 

Przygotowuj c koncepcj  badania, dostrzegano brak opracowa  teoretycznych i bada  empirycznych 
(z wynikami) na temat polskiego sektora think tanków. Do jednych z niewielu nale  badania 
prowadzone na Uniwersytecie Gda skim13. Raport z tych bada  jest najbardziej obszernym 
teoretycznym i empirycznym opisem tego sektora. 

Na potrzeby niniejszej analizy przyj to szerok  definicj  instytucji mog cych wiadczy  dla 
administracji us ugi doradcze, wskazuj c, e ten status zale y nie od formu y prawnej prowadzonych 
dzia a , ale od ich charakteru i celu. Ich przedsi wzi cia s  podporz dkowane nadrz dnemu celowi, 
jakim jest s u ba ró norodnie rozumianemu interesowi publicznemu. Praktycznym celem dzia alno ci 
jest za  tworzenie oraz upowszechnianie innowacyjnych rozwi za  dotycz cych polityk publicznych 
(czyli projektowanie instytucjonalnej zmiany spo ecznej).  

Tendencj , któr  trzeba zauwa y , jest ci g y wzrost ogólnej liczby podmiotów mog cych wiadczy
us ugi doradcze dla administracji, a tak e ich dekoncentracja terytorialna. Jest to równie  efekt dzia a
podejmowanych przez ró nych aktorów mi dzynarodowych, które s  ukierunkowane na rozwój 
podmiotów analityczno-badawczych.  

Z analizy dost pnych danych wynikaj  nast puj ce cechy wyró niaj ce rodkowo-europejskie think 
tanki, ze szczególnym uwzgl dnieniem polskiej specyfiki14:

mniejsze ni  w think tankach ameryka skich i zachodnioeuropejskich zasoby 
finansowe i personalne – w Polsce organizacje te podlegaj  bardzo silnemu procesowi 
ró nicowania i specjalizacji,
mniej stabilne i zró nicowane finansowanie dzia alno ci – opiera si  ono g ównie na 
kontraktach (zleceniach agend pa stwowych oraz unijnych), dotacjach organizacji 
mi dzynarodowych oraz na finansowaniu bud etowym w przypadku uczelni i instytutów 
rz dowych (z którego jednak trudno wydzieli rodki przeznaczone na dzia alno stricte
doradcz  i analityczn ); think tanki borykaj  si  g ównie z brakiem dotacji prywatnych 
(spowodowanym s ab  kultur  filantropijn ) oraz z ograniczon  mo liwo ci  zdobywania 
pieni dzy publicznych, które s  przeznaczane g ównie na dzia ania spoza zakresu 
funkcjonowania think tanków; s abo  finansowa powoduje ograniczon  mo liwo
podejmowania skutecznych dzia a ,
organizacyjnie – cz sto model hybrydowy – organizacje te z o one s  ze swoistego 
fundamentu, jakim jest dzia alno  i struktura think tanku, dodatkowo uzupe nionego  
o prowadzenie dzia a  szkoleniowych, edukacyjnych czy animacyjnych, co wychodzi poza 
przyj ty w innych krajach standard; staraj  si czy  pozytywne cechy organizacji wszystkich 
trzech sektorów (publicznego, prywatnego, pozarz dowego) – autorytet pierwszego, 
dynamizm i profesjonalizm drugiego oraz wiarygodno  i mo liwo  uzyskiwania wsparcia 
finansowego trzeciego; charakter finansowania wymusi  na rodkowoeuropejskich think 
tankach wi kszy 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 Zak adzie Antropologii Spo ecznej UG 

pod kierunkiem dr. hab. Cezarego Obrachta-Prondzy skiego, prof. UG, Gda sk 2010.  
14  Tam e, s. 51. 
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spo ytkowa y istniej ce wzorce anglosaskie, a zw aszcza marketing bezpo redni (w tym 
kana y nieformalne i zjawisko drzwi obrotowych),
wykorzystanie nowych technologii i mediów w komunikacji czy te  tworzenie sieci 
rzeczniczych z innymi organizacjami sektorowymi,
bardzo wysoka konkurencja na rynku analitycznym – na konkurencj  pomi dzy think 
tankami z regionu a tymi z krajów starej Unii nak ada si  jednocze nie rosn ca rywalizacja 
wewn trzkrajowa z innymi organizacjami pozarz dowymi i o rodkami akademickimi; niektóre  
z organizacji wywodz cych si  z krajów dawnej ‘15’ otwieraj  tak e swoje filie w centrach 
rodkowoeuropejskich think tanków, za które uznaje si  Warszaw , Moskw  i Budapeszt,

wysoki poziom niezale no ci – jest on zwi zany z brakiem zainteresowania instytucji 
politycznych podejmowanymi przez think tanki dzia aniami, co czy si  tak e z brakiem 
wp ywu na podejmowane decyzje polityczne; jak si  wydaje, mo e to by  pochodn  tzw. 
zamkni tego procesu formu owania polityk publicznych; tak e regionalne media wykazuj
ma e zainteresowania inicjatywami tych e organizacji,
nachylenie ideologiczne – za spraw  swych fundatorów i sponsorów, a tak e szczególnego 
rodzaju uwarunkowa  systemowych, think tanki w Europie rodkowo-Wschodniej s
organizacjami demokratyczno-wolnorynkowymi o odcieniu liberalnym. 

Zdecydowana wi kszo  badanych organizacji przyk ada szczególn  wag  do utrzymania niezale no ci 
i funkcjonowania w przestrzeni publicznej, d y do tego, by by  samodzielnym podmiotem ycia
spo ecznego. Pozwala to postawi  tez , e w wiadomo ci dzia aczy sektora niezale no  stanowi 
warto  wyznaczaj c  podejmowanie pewnych dzia a  w sferze publicznej.  

Kolejn  charakterystyk  analizowanego modelu jest specyfika jego struktury15. Po pierwsze, nale y
zaznaczy , e dzia alno  tych organizacji ma charakter w du ej mierze zadaniowy (struktura 
projektowa) i profesjonalny (wysoko wykwalifikowany personel). Po drugie, ich dzia ania 
charakteryzuj  si  multidyscyplinarno ci . Po trzecie, zdj ty jest z nich sztywny gorset metodologii 
naukowej. Po czwarte, komunikacja z odbiorcami zachodzi poprzez udzia  przedstawicieli think tanków 
w debacie publicznej, której przekazem zajmuj  si  media, a wi c to one tak naprawd  staj  si
bezpo rednim odbiorc  wytworów dzia a  tej grupy organizacji. 

Istotny jest element finansowy. Brakuje mechanizmu sta ej wspó pracy i zwi zanego z tym 
finansowania d ugoterminowych programów badawczych, co sprzyja oby utrzymywaniu wzgl dnie
sta ych zespo ów badawczych. 

Kr g instytucji mog cych wiadczy  administracji us ugi doradcze b d  analityczne, obj ty badaniem 
kwestionariuszowym by  bardzo szeroki, zgodnie z przyj t  na potrzeby tego badania funkcjonaln
definicj  think tanków, obejmuj c  wszelkie instytucje dostarczaj ce administracji ekspertyz  
i opracowa , niezale nie od formu y organizacyjnej, w jakiej dzia aj . Pozwala to zyska  szersze 
spojrzenie na problematyk  wspó pracy. Zdecydowana przewaga instytucji akademickich w badanej 
grupie wymaga odnotowania tego faktu i uwzgl dnienia go przy interpretacji wyników bada .

Respondenci, którzy wzi li udzia  w badaniu i jednocze nie, spe niali przyj te kryteria definicyjne 
instytucji mog cej wiadczy  dla administracji us ugi doradcze b d  analityczne, by y przede 
wszystkim uczelnie wy sze i wchodz ce w ich ramy wydzia y oraz instytuty naukowe zwi zane lub nie 
zwi zane z administracj  rz dow . W mniejszo ci by y organizacje pozarz dowe i firmy prywatne.  

                                               
15  Tam e, s. 147 i nn. 
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W badaniu wzi y udzia  g ównie instytucje o d ugiej tradycji. Przeci tny czas istnienia szeroko 
rozumianego think tanku wynosi 37 lat. Najwi ksze zró nicowanie widoczne jest w przypadku szkó
wy szych, gdzie z jednej strony mamy do czynienia z m odymi uczelniami, przede wszystkim 
prywatnymi, z drugiej za  z uniwersytetami z d ug  tradycj . Najstarsz  grup  stanowi  instytuty 
naukowe, funkcjonuj ce rednio od 50 lat. Najm odsz  „kategori ” s  organizacje pozarz dowe, które 
przeci tnie istniej  od 9 lat. Jest to o tyle istotne, e w a nie organizacje pozarz dowe s  instytucjami, 
dla których dzia alno  analityczna w obszarze polityk publicznych jest g ównym obszarem dzia ania. 
Ich czas istnienia si  rzeczy jest wi c krótszy, chocia by ze wzgl du na brak mo liwo ci 
funkcjonowania przed rokiem 1989. 

Przychody badanych organizacji mog cych wiadczy  us ugi doradcze b d  analityczne s
bardzo zró nicowane. redni przychód w 2009 r. wynosi  28 255 298 z , jednak e dla co najmniej 
po owy badanych instytucji nie by  wi kszy ni  9 390 225 z .

A  73% badanych zadeklarowa o, e ich instytucja korzysta z dotacji publicznych, stanowi cych 
rednio 48% bud etu. Z tego ród a finansowania niemal nie korzystaj  badane firmy wiadcz ce 

us ugi doradcze lub badawcze. Dotacje publiczne przybieraj  w wi kszo ci form  dotacji, 
przyznawanych na podstawie przepisów ustawy o finansach publicznych. Taki sposób finansowania 
wykorzystuj  przede wszystkim uczelnie oraz instytuty naukowe. W drugiej kolejno ci badani 
wskazywali na konkursy og aszane w ramach wydatkowania rodków strukturalnych oraz konkursy 
og aszane przez Komisj  Europejsk .

Na wyniki zaprezentowane powy ej nale y spojrze  w kontek cie wysokiego odsetka uczelni  
i instytutów badawczych, w których przypadku trudno jest precyzyjnie oddzieli rodki przyznawane 
na dzia alno  badawczo-analityczn  od rodków przyznawanych na dydaktyk  i bie ce 
funkcjonowanie.

Dla prawie po owy bior cych udzia  w badaniu think tanków jednym ze róde  utrzymania stanowi y
granty ze rodków prywatnych lub niepublicznych. Stanowi  one jednak zazwyczaj niewielk  cz
bud etu. Najcz ciej wykorzystuj  je instytuty naukowo-badawcze.  

Kluczowym czynnikiem wp ywaj cym na mo liwo wiadczenia us ug doradczych dla administracji 
rz dowej jest jako  prowadzonych bada  i analiz, a ta jest wprost proporcjonalna do potencja u
ludzkiego, jakim dysponuj  instytucje, które mog wiadczy  us ugi doradcze lub 
analityczne dla administracji.

W ród badanych typów podmiotów, które mog wiadczy  us ugi doradcze dla administracji rz dowej,
widoczne jest du e zró nicowanie w liczbie pracowników-ekspertów, jakimi dysponuj . Przeci tnie 
najwi kszymi zasobami dysponuj  uczelnie wy sze, a za nimi s  instytuty naukowo-badawcze.  

Z kolei najwi kszy redni odsetek pracowników ze stopniem naukowym zanotowano w organizacjach 
pozarz dowych, które jednak rednio na umow  o prac  zatrudniaj  najmniejsz  liczb  osób.  

Zgodnie z polityk  zatrudnieniow  instytucji wiadcz cych us ugi doradcze dla administracji, korzystaj
one szeroko z ekspertów zewn trznych, co znalaz o potwierdzenie równie  w niniejszym badaniu. Jest 
to szczególnie widoczne w przypadku organizacji pozarz dowych, co niew tpliwie wi e si  ze 
wskazanym powy ej faktem, e ten typ instytucji doradczych charakteryzuje si  najni szym poziomem 
zatrudnienia w oparciu o umowy o prac . Jednocze nie rednio 76% zewn trznych wspó pracowników 
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instytucji doradczych posiada stopie  naukowy, co wskazuje na poszukiwanie poza w asn  organizacj
przede wszystkim wysoko specjalistycznej wiedzy eksperckiej.  

Bazowanie w du ym stopniu na wiedzy ekspertów zewn trznych jest spowodowane z jednej strony ich 
interesami. Wol  oni by  niezale ni i wspó pracowa  z ró nymi o rodkami eksperckimi, ani eli 
nawi zywa  wspó prac  w postaci umowy o prac . Z drugiej strony zatrudnianie ekspertów na 
podstawie umów cywilno-prawnych jest ta sze od zatrudnienia na umow  o prac . Spotykane jest 
równie  po czenie tych form: eksperci zatrudniaj  si  na umow  o prac  na uczelni oraz 
wspó pracuj  w innych formach z innymi instytucjami eksperckimi typu think tank, w tym zw aszcza  
z organizacjami pozarz dowymi oraz firmami prywatnymi. Te ostatnie, z powodu braku stabilnej 
sytuacji finansowej, staraj  si  pozyskiwa  ekspertów zewn trznych do konkretnego zlecenia 
zamawianego przez sektor publiczny. Umo liwia to unikanie kosztów zwi zanych z zatrudnianiem 
pracowników, którzy nie s  w danym momencie zaanga owani w projekt, a równocze nie zapewnia 
elastyczno  i skuteczno  w pozyskiwaniu ekspertów w konkretnych dziedzinach potrzebnych do 
realizacji zamówienia. 
Wspó praca z ekspertami zewn trznymi przybiera zazwyczaj form  umowy o dzie o lub umowy  
– zlecenia. Zdecydowanie rzadziej podpisywane s  umowy z ekspertami prowadz cymi dzia alno
gospodarcz , bo – jak mo na s dzi  – stanowi  oni mniejsza grup  ni  eksperci nie prowadz cy takiej 
dzia alno ci. 

Przeprowadzone analizy nie daj  jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, jaki jest zwi zek mi dzy 
sprawno ci  funkcjonowania think tanków a przyj tymi formami wspó pracy z ekspertami. Czy lepsza 
jest sytuacja, gdy instytucja posiada sta y zespó  etatowych pracowników, czy mo e lepiej jest tworzy
mobilne zespo y z pracowników zewn trznych? Zale y to na pewno od specyfiki danej instytucji  
i rodzaju realizowanych projektów. Posiadanie rozbudowanego zespo u zewn trznych ekspertów 
stwarza mo liwo ci bardziej elastycznego dzia ania i nie generuje wysokich kosztów. Taka opinia 
znajduje potwierdzenie w wywiadach z przedstawicielami instytucji doradczych.  

Administracja korzysta cz sto z wiedzy indywidualnych ekspertów. Podmioty instytucjonalne cznie
zajmuj  drugie miejsce, a w ród nich oko o po owa us ug jest dostarczana przez instytucje naukowe. 
Nieco rzadziej wykorzystywane s  zespo y ekspertów. Jednak widoczne s  jednocze nie wyra ne
preferencje po stronie administracji do zamawiania us ug raczej w postaci umów z osobami fizycznymi 
(nale y przyj , e w tej formie pozyskiwane s  us ugi zarówno od indywidualnych ekspertów, jak i od 
zespo ów ekspertów), ni  z podmiotami instytucjonalnymi. Jedn  z przyczyn takiego podej cia mo e
by  wi ksza atwo  zawierania umów o dzie o lub umów zlecenia w porównaniu do wy aniania 
wykonawcy instytucjonalnego na podstawie ustawy Prawo zamówie  publicznych. 

Wskazana sytuacja oznacza, e i preferencje administracji, i preferencje instytucji mog cych wiadczy
us ugi doradcze czy analityczne dla administracji sprzyjaj  sytuacji, w której eksperci nie wi  si
z jednym o rodkiem, lecz pracuj  niezale nie. W ten sposób tworzy si  bardziej rynek ekspertów, 
którzy – jak mówi jeden z badanych w trakcie wywiadu pog bionego – s  wynajmowani na godziny,
ni  rynek instytucji, które dostarczaj  kompleksowych bada , analiz czy te  ekspertyz. Sprzyjaj  temu 
równie  restrykcyjne kryteria wyboru wykonawców projektów badawczych, w których wykonawca 
musi wykaza  si  ekspertami z okre lonym (i cz sto unikalnym) do wiadczeniem. Jak mo na s dzi
– bazuj c na opiniach wyra onych w wywiadach – nie gwarantuje to, e wykonawca dostarczy 
produkt wysokiej jako ci. Preferencje administracji i instytucji, które mog wiadczy  dla niej us ugi
doradcze b d  analityczne, mog  sprzyja  ryzyku, e eksperci z „bogatym CV” b d  chcieli kilkakrotnie 
sprzeda  swoj  wiedz . Mo na spodziewa  si , e brak sta ego zwi zania si  ekspertów z instytucjami 
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mog cymi wiadczy  us ugi doradcze czy analityczne dzia a na niekorzy  jako ci produktów. 
Zwi zane jest to z podchodzeniem przez niezale nych ekspertów do udzia u w projektach jak do 
swojego rodzaju cha tury – pracy przynosz cej zysk, ale bez bezpo redniej odpowiedzialno ci czy to 
przed zamawiaj cym, czy to przed instytucj , z któr  wspó pracuj .

Spo ród ogó u zbadanych instytucji mog cych wiadczy  us ugi doradcze dla administracji blisko 60% 
zadeklarowa o, e w ci gu ostatniego roku wiadczy o us ug  doradcz  administracji rz dowej. Nale y
oceni , e jest to znacz cy odsetek, cho  istnieje ryzyko, e w badaniu ch tniej uczestniczy y
podmioty, które w jaki  sposób doradza y przedstawicielom sektora publicznego.  

Nie by o zaskoczeniem, i  instytuty naukowe, które s  powi zane z administracj  rz dow , cz ciej ni
pozosta e typy organizacji wiadcz  us ugi doradcze skierowane do sektora rz dowego. 

Porównanie z instytutami naukowymi nie zwi zanymi z administracj  pokazuje, e to w a nie 
zale no ci pomi dzy urz dami centralnymi a o rodkami naukowymi przyczyniaj  si  do 
intensywniejszej wspó pracy. Jak mo na s dzi , wynika to nie tylko z bezpo redniego zwi zku 
pomi dzy nimi, ale równie  z prze wiadczenia, e ze wzgl du na podleg o  o rodka naukowego 
dostarczy on analiz i bada , które spe ni  oczekiwania administracji.  

Fakt braku wspó pracy instytucji z administracj  nie wyklucza, e pracownicy samodzielnie wiadcz
us ugi doradcze lub analityczne. Jak pokazuj  zebrane dane ilo ciowe, znacz ca liczba pracowników 
przede wszystkim nieodp atnie uczestniczy w zespo ach doradczych.

Wspó praca szeroko rozumianych think tanków z administracj  publiczn  polega przede wszystkim na 
dostarczaniu ekspertyz i analiz, co wskazuje na wykorzystywanie przede wszystkim danych zastanych 
i wiedzy eksperckiej. Badania i ewaluacje znalaz y si  na dalszym miejscu w ród deklarowanych 
sposobów doradzania. Taki rozk ad odpowiedzi mo e by  wynikiem struktury próby, w której dominuj
instytucje naukowe.  

W podsumowaniu tej cz ci badania zauwa y  mo na, i  szeroko rozumiane think tanki maj
potencja  zarówno intelektualny, jak i organizacyjny, eby skutecznie wspó pracowa
z administracj  publiczn . Jednak e generalnie nie postrzegaj  siebie jako instytucji, które 
mog yby wiadczy  us ugi doradcze administracji publicznej w wi kszym zakresie. Skupiaj  si  na 
swojej podstawowej dzia alno ci: szko y – na nauczaniu, instytuty naukowe – na prowadzeniu bada ,
a dzia alno  doradcz  traktuj  raczej marginalnie. Tak wi c instytucje mog ce wiadczy  na rzecz 
administracji us ugi doradcze b d  analityczne (nale y pami ta , e ta grupa jest zdominowana 
liczebnie przez uczelnie i instytuty naukowe) s  traktowane jako „ ród o” ekspertów lub zespo ów
ekspertów, nie za  jako instytucje, które jako takie mog  wspó pracowa  z administracj .

Nale y równie  zauwa y , e sytuacja poszczególnych kategorii o rodków eksperckich jest 
bardzo ró na. Je li chodzi o pozarz dowe organizacje typu think tank, to maj  one du
elastyczno  dzia ania, wi ksz  od elastyczno ci o rodków akademickich czy nawet firm 
prywatnych, jednak e ich g ównym problemem jest brak mo liwo ci zbudowania 
stabilnych podstaw finansowych. Dedykowane im ród a finansowania, zarówno publiczne, jak  
i niepubliczne, s  mocno ograniczone.  

O rodki akademickie skupione s  przede wszystkim na dzia alno ci dydaktycznej. Zakres 
bada  wykonywanych (zw aszcza w dziedzinach nauk humanistycznych) w szko ach wy szych jest 
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bardzo skromny. A je li ju  realizowane s  projekty badawcze, to zwykle nie maj  one charakteru 
„stosowanego”. Pozostaj  na wysokim poziomie abstrakcji, a ich realizacja nie nad a za bie cymi 
potrzebami decydentów. 

Podmioty prywatne najcz ciej s  bardzo w sko wyspecjalizowane. Wydaje si  równie , e
jednocze nie maj  ograniczone zdolno ci do budowania wzgl dnie sta ego zaplecza eksperckiego. 
Niew tpliwie jest to spowodowane stosunkowo nielicznymi zamówieniami sk adanymi przez 
administracj  publiczn , która, jak pokaza o badanie (zarówno ilo ciowe, jak i studia przypadków), 
przedk ada zatrudnianie indywidualnych ekspertów nad og aszanie przetargów na wi ksze badania czy 
analizy. Wynika to równie  z preferencji samych ekspertów.  

2.6.Celowo  i gospodarno  wspó pracy z instytucjami doradczymi w procesie 
podejmowania decyzji 

Skuteczno  wspó pracy administracji rz dowej z zewn trznymi instytucjami doradczymi zale y od 
wielu czynników. Zasadnicz  kwesti  dla skutecznej wspó pracy administracji publicznej 
z zewn trznymi instytucjami doradczymi jest to, by produkty dostarczane przez te instytucje mia y
walor u yteczno ci, by y odpowiedzi  na realne potrzeby oraz by odznacza y si  wysok  jako ci .
Utrudnieniem w formu owaniu wniosków jest tu brak ‘twardych’ danych i analiz. W szczególno ci
dotyczy to jako ci i u yteczno ci produktów dostarczanych przez podmioty wiadcz ce us ugi doradcze 
czy analityczne. 

Pierwszym krokiem analizy w tym obszarze by o okre lenie skali wspó pracy pomi dzy administracj
rz dow  a instytucjami, które potencjalnie mog wiadczy  us ugi doradcze. Wi kszo  respondentów 
w badaniu (27 spo ród 49) zadeklarowa o, e korzysta o z us ug podmiotu, który dostarcza  analiz, 
bada , ekspertyz. Jako powód niekorzystania z takich us ug badani wskazywali przede wszystkim brak 
potrzeb w tym zakresie oraz brak rodków finansowych. 

Przyczyn  korzystania z us ug podmiotów dostarczaj cych bada  czy analiz by y przede wszystkim 
braki w wiedzy specjalistycznej w urz dzie oraz brak mo liwo ci przeprowadzenia samodzielnych 
bada .

Najcz ciej zamawianym typem us ug s  ekspertyzy. Wskaza o na nie 25 z 27 komórek korzystaj cych
z zewn trznego doradztwa. W drugiej kolejno ci wymieniano uczestnictwo w zespole doradczym 
i badanie. Przeci tnie jedna komórka zamówi a 13 us ug doradczych, jednak e mo na zaobserwowa
du e zró nicowanie pomi dzy badanymi. Najwi ksz  wskazywan  liczb  by o 50, najmniejsz  za  1.  

Interesuj ce jest do jakiego typu prac zatrudniani byli eksperci. Odpowiedzi w tym zakresie ilustruje 
poni szy wykres. 
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Wykres 1.  Sposób wykorzystania wspó pracy przez administracj  rz dow

ród o:  Badanie CAWI w ród administracji rz dowej. Na wykresie zaprezentowano liczb  odpowiedzi. N=49. 

Rezultaty wspó pracy pos u y y zatem przede wszystkim do przygotowania diagnozy, zmian w prawie, 
a tak e propozycji rozwi zania problemu oraz materia u informacyjnego. Rzadziej us ugi zewn trznych 
podmiotów s  wykorzystywane do oceny – czy to do ewaluacji, czy do OSR, cho  zdawa  by si
mog o, e to jest najw a ciwsze miejsce wykorzystania zewn trznego wsparcia. Zauwa y  te  nale y,
e liczne wskazanie ró nych sposobów wykorzystania analiz wiadczy o wysokim stopniu u yteczno ci 

produktów dostarczanych przez instytucji zewn trzne. 

Ka dy z przedstawionych typów szeroko rozumianych think tanków charakteryzuje si  innymi cechami, 
które mog  wp ywa  na postrzeganie dostarczanych administracji rz dowej produktów w postaci 
bada , analiz czy te  ekspertyz. Jak wynika z badania ilo ciowego, rzeczywi cie tak jest. Respondenci 
proszeni byli o ocen  na skali 100-stopniowej ka dego z wyró nionych typów instytucji pod k tem 
czterech aspektów:  
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Rysunek 1:  Aspekty oceny think tanków przez administracj  rz dow

ród o:  Opracowanie w asne 

W ka dym badanym aspekcie administracja rz dowa ocenia najni ej prywatne firmy doradcze. 
Szczególnie zwraca uwag  niska ocena w rozumieniu specyfiki pracy administracji rz dowej, co mo e
wskazywa , e – zdaniem urz dników – osoby dzia aj ce si  w sektorze prywatnym nie znaj
mo liwo ci i ogranicze , przed którymi staj  ich zleceniodawcy. Przeci tnie lepsze oceny w ka dym
z badanych aspektów uzyska y klasyczne think tanki, czyli organizacje non-profit zajmuj ce si
sprawami publicznymi. W ka dym z badanych wymiarów znacz co lepsze oceny uzyskiwa y jednostki 
naukowe, co mo e wynika  z autorytetu, jakim ciesz  si  w spo ecze stwie naukowcy16.

Wyniki uzyskane z wykorzystaniem ankiety CAWI nie do ko ca pokrywaj  si  z wynikami ze studiów 
przypadków, zw aszcza dotycz cych wdro enia rekomendacji z ewaluacji. W obu badanych 
przypadkach respondenci pozytywnie wypowiadali si  o wspó pracy instytucji zarówno z firmami 
prywatnymi, jak i z organizacjami pozarz dowymi, które najcz ciej wiadcz  us ugi w zakresie 
ewaluacji. Podkre lano przy tym, i  wspó praca ta znacz co poprawia si  z up ywem czasu, gdy  
i pracownicy administracji, i pracownicy instytucji doradczych nabieraj  wi kszego do wiadczenia,  
a tak e poznaj  lepiej wzajemne uwarunkowania. Najcz stszym problemem we wspó pracy by o
dotrzymywanie terminów realizacji zada , przy czym respondenci podkre lali, i  wina za opó nienia  
w harmonogramach le a a po stronie obu partnerów. 

W badaniu ilo ciowym osiem komórek stwierdzi o, e w trakcie wspó pracy z ekspertami zewn trznymi
pojawia y si  k opoty. Jako problematyczne wskazywano kwestie terminowo ci i jako ci dostarczanych 
produktów. W ród rozwi za  wymienione zosta y z jednej strony kary umowne, z drugiej za  dialog  
z wykonawc , co pokazuje dwa typy podej cia urz dów do zewn trznych dostarczycieli bada  i analiz. 
Wydaje si , e podej cie polegaj ce na dialogu z wykonawc  i precyzyjnym artyku owaniu w asnych 
oczekiwa  lepiej s u y obu stronom. 

Ocena jako ci, skuteczno ci i efektywno ci wspó pracy administracji z instytucjami zewn trznymi
oparta jest na opiniach i badaniach postaw respondentów. Wykres 2 obrazuje te opinie: 

16  Feliksiak M., Presti  zawodów. Komunikat z bada . Warszawa: CBOS 2009. 
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Wykres 2.  Prosz  powiedzie , czy zgadza si  Pan(i) z nast puj cymi stwierdzeniami 

ród o:  Badanie CAWI w administracji rz dowej. Na wykresie zaprezentowano liczb  odpowiedzi. N=49. 

Jednym z powa niejszych zarzutów administracji wobec niezale nego doradztwa jest – jak wida
– brak zrozumienia dla pracy administracji rz dowej. Taki pogl d podziela 18 respondentów. Warto te
zauwa y , e aden z badanych nie wyrazi  zdecydowanej dezaprobaty dla tego spostrze enia.

Podsumowuj c mo na stwierdzi , i  administracja stosunkowo cz sto wspó pracuje z instytucjami 
analityczno-doradczymi zamawiaj c u nich g ównie ekspertyzy. Lepiej postrzegane przez administracj
rz dow  s  o rodki akademickie, najgorzej za  firmy prywatne. Najwi kszym zarzutem wobec 
instytucji zewn trznych jest brak zrozumienia specyfiki administracji, a co za tym idzie niska 
u yteczno  dostarczanych produktów. Dodatkowo administracja wskazuje na wysokie koszty 
zamawianych ekspertyz, które zdaniem zamawiaj cych s  nieadekwatne w stosunku do ich jako ci.

2.7.Bariery wspó pracy i mo liwo  ich eliminacji 

Przeprowadzone badania umo liwi y zidentyfikowanie barier utrudniaj cych wspó prac  administracji 
rz dowej z zewn trznymi instytucjami analityczno-doradczymi. 

Cze  z nich zosta a ju  wymieniona, w szczególno ci przy omawianiu potencja u administracji 
rz dowej. Wskazano te bariery, które respondenci uwa aj  za najwa niejsze i w najwi kszym stopniu 
utrudniaj ce dobr  wspó prac . Wnioski s  oparte zarówno na wynikach bada  ankietowych, jak i na 
wynikach wywiadów pog bionych i studiów przypadku. 
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Wyniki bada  jako ciowych zdecydowanie podzieli y administracj  na t  korzystaj c  ze wsparcia 
funduszy europejskich, w tym zwi zan  regulacjami wymagaj cymi szerokiego czerpania z ekspertyz 
zewn trznych, oraz t , która z funduszy unijnych korzysta w niewielkim stopniu. Zdarzy y si  te
niezwykle interesuj ce przypadki, gdy administracja, maj c szeroki dost p do rodków europejskich 
przeznaczonych na ekspertyzy i analizy, nie by a w stanie korzysta  z nich do wprowadzenia istotnych 
zmian w realizacji polityk, za które by a odpowiedzialna. 

Na tej podstawie mo na sformu owa  wniosek co do pierwszej bariery we wspó pracy pomi dzy 
administracj  a o rodkami doradczymi, która zwi zana jest z postaw sceptyczn wobec potrzeby 
wspó pracy. Respondenci wskazywali, i  bardzo cz sto poza administracj  brakuje wiedzy  
w konkretnych dziedzinach i jest to powód braku si gania po zewn trzn  wiedz  eksperck . Ogólnie 
prezentowana by a postawa „my [administracja] wiemy lepiej, w zwi zku z tym doradztwo zewn trzne 
nie jest dla nas przydatne”. Z tak  postaw  wi za a si  negatywna ocena instytucji wiadcz cych 
us ugi doradcze. Niektórzy respondenci podczas studiów przypadku wskazywali na brak rzetelno ci
podczas przygotowywania ekspertyz, nieterminowe ich przygotowanie i nadmierne anga owanie 
pracowników departamentu zamawiaj cego us ug  doradcz .

Zupe nie odmienne do wiadczenie mieli respondenci pe ni cy ró ne funkcje w systemie realizacji 
programów unijnych. Studia przypadku i wywiady pog bione przeprowadzane by y mi dzy innymi 
w instytucji strategicznej obs uguj cej fundusze europejskie, instytucji po rednicz cej i w instytucji 
wdra aj cej17. Respondenci wskazywali na wiele zalet zwi zanych z korzystaniem ze wsparcia 
zewn trznego, do których zaliczali przede wszystkim: dop yw nowych idei, nowe pomys y na 
rozwi zanie problemów, spojrzenie z innej perspektywy, dysponowanie potencja em badawczym 
niedost pnym wewn trz administracji, zarówno w zakresie narz dzi (mo liwo  przeprowadzania 
kwestionariuszowych bada  telefonicznych wspomaganych komputerowo, przeprowadzania wywiadów 
fokusowych itp.), jak i odpowiednich kwalifikacji pracowników (zw aszcza w dziedzinie socjologii, 
statystyki czy ekonometrii). 

Te dwie zupe nie odmienne postawy pozwalaj  na sformu owanie wniosku, i  do wiadczenie  
w praktycznym stosowaniu doradztwa zewn trznego jest pozytywne, jednak, z ró nych wzgl dów,
do wiadczenie takie nie jest udzia em ca ej administracji, lecz jedynie niektórych obszarów jej 
funkcjonowania.

Kolejn  kluczow  barier , wspóln  i dla administracji, i dla instytucji doradczych, jest niepe ne 
zrozumienie kontekstu i celu dzia ania obu typów instytucji. Potwierdzaj  j  wyra nie 
zarówno badania ilo ciowe, jak i jako ciowe. Generalnie administracja wci  cz sto nie potrafi 
zwerbalizowa  swoich oczekiwa  i potrzeb, a eksperci nie zawsze chc  te potrzeby pozna  i zrozumie .
Efektem tego s  produkty dostarczane administracji, nie uwzgl dniaj ce kontekstu, np. cyklu 
tworzenia polityk publicznych czy rz dowego procesu legislacyjnego, w jakim dzia a administracja, 
przez co s  one dla niej nieprzydatne. Mo e to powodowa  niech  do zamawiania zewn trznych
ekspertyz. Narz dziem zmiany jest zwi kszenie wspó pracy, ale i dialogu pomi dzy tymi 
dwiema grupami (np. grupy robocze, rady doradcze, komitety steruj ce). Istotne jest 
równie  zwi kszenie umiej tno ci badania, precyzowania i definiowania w asnych 
potrzeb i oczekiwa  przez administracj .

                                               
17  Patrz: http://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/OrganizacjaFunduszyEuropejskich/KompetencjeInst/Strony/glowna.aspx. 
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Jak wynika z odpowiedzi respondentów, administracja nie zawsze posiada wiedz  w zakresie 
ogranicze  procesu badawczego, co ma znacz cy wp yw na sposób zamawiania bada  i ekspertyz 
oraz na pó niejsz  ocen  dostarczonych produktów. Jeden z rozmówców w wywiadzie pog bionym 
tak wypowiedzia  si  o podej ciu do logiki bada  i analiz: 

„Mo na sobie wyobrazi , e co  si  zawsze przesunie [albo – dop. PSDB] nie zrobi si  dok adnie tak, 
jak si  na pocz tku zamierza o, bo wysz o w trakcie samego badania inaczej. S  tacy [Zamawiaj cy], 
którzy s  elastyczni. Jak widz  [konieczno  zmian], to rozumiej  […]. A s  tacy, którzy po prostu 
tupi : „tak jak by o [zaplanowane], niewa ne jak, musi si  zgadza  i nic si  nie liczy”. 

Powy szy cytat potwierdza, e podmioty dostarczaj ce wiedzy eksperckiej czasami spotykaj  si
z niezrozumieniem, e proces badawczy i analityczny nie jest mo liwy do zaplanowania w 100%. 
Cz sto wyniki jednego etapu bada  wp ywaj  na kolejne – jedne obszary badawcze mog  wymaga
poszerzenia, a inne zaw enia itp.  

Do problemów mo na zaliczy  np. harmonogramy planowanych bada , które ju  na etapie Opisu 
przedmiotu zamówienia s  niezwykle trudne do dotrzymania. Ze wzgl du na du  presj  w zakresie 
dotrzymania terminów, wykonawcy realizuj  badania w po piechu, ze szkod  dla ostatecznych 
wyników. Typowym przyk adem takiej sytuacji jest dawanie krótkich terminów respondentom na 
odpowied  w badaniach kwestionariuszowych, co powoduje ni szy poziom zwrotu ankiet, a co za tym 
idzie, ni sz  wiarygodno  uzyskanych danych. 

Nale y zauwa y , e respondenci w badaniu ilo ciowym deklarowali w wi kszo ci, e administracja 
rz dowa tylko czasami lub rzadko mia a k opoty w okre leniu swoich oczekiwa  wobec zamawianej 
us ugi doradczej. Jednak e wywiady pog bione wskazuj , e wci  nie jest powszechna umiej tno
sprecyzowania potrzeb przez administracj . Jak mówi jeden z rozmówców badania jako ciowego,
d ugoletni pracownik jednego z czo owych polskich think tanków: 

„Nasze do wiadczenie jest zró nicowane. Czasami s  takie [zamówienia], e nie wiadomo, czego chc
[Zamawiaj cy]. Czasami s  dosy  konkretne zapytania. Ale ogólnie rzecz bior c, ja mam wra enie, e
ze strony w adzy publicznej [administracji – dop. PSDB] s  problemy z formu owaniem takich zapyta .
I jednak w wi kszo ci przypadków w mniejszym lub wi kszym stopniu trzeba im pomóc zada  pytanie, 
eby potem na nie odpowiedzie .” 

Tak wi c administracja – zdaniem przedstawicieli instytucji analityczno-doradczych – nie zawsze jasno 
formu uje obszar, cele doradztwa i w asne potrzeby w tym zakresie. Innymi s owy, komunikacja  
w procesie ustalania przedmiotu doradztwa nie przebiega sprawnie. Zdecydowanie utrudnia to 
efektywn  wspó prac . Co ciekawe, jak wynika z badania, nie sprawia to, e wspó praca jest 
trudniejsza z perspektywy dostarczyciela us ugi. Dostarczyciel us ugi ma w ten sposób zapewnion
wi ksz  swobod  w interpretacji materia u badawczego, ale przez to wzrasta prawdopodobie stwo
dostarczenia produktu nieadekwatnego, czy te  nieu ytecznego z punktu widzenia odbiorcy badania.  
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Wykres 3.  Czy i jak cz sto Pa stwa zdaniem dostarczone przez Pa stwa us ugi wp yn y na podj t  przez 
administracj  decyzj ?

ród o:  Badanie CAWI w instytucjach, które wiadcz  lub potencjalnie mog wiadczy  us ugi doradcze administracji 
rz dowej. N=64. 

Badanie ilo ciowe wykaza o, e podmioty oferuj ce administracji wiedz  i doradztwo w znacz cej 
liczbie nie wiedz , jak wykorzystywane s  przygotowane przez nie produkty. Tylko 16 respondentów 
badania kwestionariuszowego wskaza o, e ich us ugi doradczo-analityczne zawsze lub cz sto 
odgrywa y w administracji rol  w trakcie procesu decyzyjnego. A  36 respondentów nie ma wiedzy  
w tym zakresie. Wyniki te wskazuj , i  wi kszo  instytucji, które spe niaj  kryteria definicyjne think 
tanku, nie posiada wiedzy o odegranej przez siebie roli w procesie decyzyjnym. Mo na s dzi , e nie 
widz  one zwi zku pomi dzy dostarczonym przez nie produktem a pó niejszym dzia aniem 
administracji.  

W badaniu jako ciowym wzi li udzia  przedstawiciele instytucji, które maj  d ugoletnie do wiadczenie
w wiadczeniu us ug doradczych dla administracji. Ich wiedza na temat wykorzystania przez 
administracj  produktów bada  czy analiz jest znacznie bogatsza ni  do wiadczenie instytucji 
bior cych udzia  w badaniu ilo ciowym. Przedstawiciele tych instytucji maj  pe n wiadomo , które 
z dostarczonych przez nich us ug by y cz ci  dyskusji w procesie decyzyjnym. Pokazuje to, e dzi ki 
zdobytemu do wiadczeniu, s wiadomi zarówno oczekiwa  administracji, jak i roli, jak  dostarczana 
wiedza ekspercka mo e pe ni  we wspieraniu procesu decyzyjnego.

Na podstawie wyników badania mo na doj  do wniosku, e cz  administracji korzysta z doradztwa, 
jednak bardzo cz sto ani wykonawcy, ani zamawiaj cy nie s  pewni, czemu to doradztwo ma s u y .
Po stronie administracji brakuje umiej tno ci skutecznego komunikowania potrzeb w zakresie 
zewn trznych bada  i ekspertyz. Natomiast po stronie szeroko rozumianych think tanków brakuje 
umiej tno ci dostosowania oferty do potrzeb partnera, a czasem refleksji nad tym, co tak naprawd
nale y administracji dostarczy . Bardzo sugestywnie podsumowuje to przedstawiciel jednego 
z czo owych instytutów zajmuj cych si  problematyk  spo eczno-gospodarcz , wyja niaj c przyczyny 
narzekania na wspó prac  z administracj  publiczn  w rodowisku eksperckim: 

Nie
3

Trudno powiedzie
36

Zawsze lub niemal 
zawsze 5

Cz sto 11

Czasami 6

Rzadko 3

Tak
25
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„[Problem wynika] z takiego wzajemnego niedopasowania. To znaczy, czasami administracja nie chce 
albo nie wie, jak skorzysta  z ekspertów, a eksperci nie wiedz , czego administracja oczekuje. W tym 
sensie w a nie, e pisz  takie akademickie [elaboraty].” 

Respondenci reprezentuj cy o rodki doradcze wskazali równie  na problem wykorzystywania przez 
zewn trznych ekspertów s abo ci administracji, wynikaj cej z braku systemu zarz dzania wiedz .

„Problemem jest to, e konsultanci cz sto chc  sprzeda  to, co wiedz , nie za  to, co jest nam 
potrzebne. Cz sto te  kilkakrotnie usi uj  sprzedawa  t  sam  lub bardzo podobn  ekspertyz . Nie 
chce im si  wysila .” 

Problem ten wi e si  bezpo rednio z brakiem sta ego dialogu mi dzy administracj
a o rodkami doradczymi. Ponownie sytuacja przedstawia si  inaczej w obszarze zarz dzania 
funduszami unijnymi, gdzie funkcjonuj  nieformalne sta e zespo y, np. dotycz ce polityki spójno ci,
które s  platform  wymiany do wiadcze , ale i aktualizacji wiedzy na temat szybko zmieniaj cej si
rzeczywisto ci w obr bie polityki spójno ci, zwi zanej np. z programowaniem kolejnej perspektywy 
finansowej Unii Europejskiej. O rodki doradcze mog  wnosi  warto  dodan  do dyskusji tocz cej si
w obr bie administracji tylko wówczas, gdy maj  dost p do aktualnej wiedzy, co umo liwia 
uczestnictwo we wspólnych zespo ach. W niektórych takich zespo ach eksperci funkcjonuj
nieodp atnie, widz c w tym wymierne korzy ci dla reprezentowanych przez siebie instytucji 
i rozwijania w asnych umiej tno ci.

Barier  zidentyfikowan  po stronie administracji jest brak wykwalifikowanych pracowników, którzy 
mog  prowadzi  wspó prac  z instytucjami doradczymi. Respondenci podczas studiów przypadku 
cz sto podkre lali ten problem, dodaj c, i  zamawianie doradztwa wymaga odpowiednich kwalifikacji 
zwi zanych z: umiej tno ci  poprawnego formu owania celów badania i problemów badawczych, 
okre laniem czasu trwania badania i jego kosztów, umiej tno ci  sformu owania odpowiednich 
kryteriów wyboru oferty, gwarantuj cych wybór do wiadczonych instytucji, umiej tno ci  wspó pracy 
w trakcie realizacji badania, kwalifikacjami w zakresie odbioru produktów badania (dopilnowanie 
wysokiej jako ci otrzymanych wyników), a tak e wiadomo ci  i umiej tno ci  zastosowania wyników 
bada  do rozwi zywania konkretnych problemów wyst puj cych w administracji. Respondenci 
korzystaj cy w du ym zakresie ze wsparcia zewn trznego podkre lali, i  kwalifikacje takie s  wynikiem 
do wiadcze  ze wspó pracy z instytucjami dostarczaj cymi doradztwa i z czasem bariery te zanikaj .

Oczywistym sposobem na wzrost wzajemnego zrozumienia, zaufania, a tym samym efektywno ci
wspó pracy, jest zwi kszenie intensywno ci i g boko ci wspó pracy. W celu przetestowania takiej 
hipotezy stworzony zosta  indeks zaufania do niezale nego doradztwa18, który przyjmuje warto ci od 
1 do 5. Warto  indeksu dla badanych komórek administracji rz dowej wynios a 3,04, co pokazuje, e
administracja ma generalnie ambiwalentny stosunek do instytucji czy firm dostarczaj cych jej bada
i analiz. Jednak e widoczne jest zró nicowanie w postawach wobec doradztwa zewn trznego
pomi dzy komórkami organizacyjnymi, które dotychczas nie korzysta y z takich us ug oraz 
respondentami, którzy nie maj  wiedzy na ten temat (a wi c mo na przyj , e bezpo rednio z nich 
nie korzystali) a tymi, które korzysta y z takich us ug.

                                               
18  Indeks powsta  zgodnie z nast puj ca procedur :

Testowanie zgodno ci stwierdze  z kwestionariusza.
Wyeliminowanie stwierdze  niekoreluj cych z pozosta ymi.
Przyporz dkowanie odpowiedziom punktów: Zdecydowanie tak – 1 punkt, raczej tak – 2, ani tak, ani nie – 3, raczej nie 
– 4, zdecydowanie nie – 5. 
Wyliczenie indeksu – rednia liczba punktów z ka dego ze stwierdze .
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Wykres 4.  rednia warto  indeksu zaufania do niezale nego doradztwa w podziale na komórki korzystaj ce z 
us ug podmiotów dostarczaj cych niezale nego doradztwa 

ród o:  Badanie CAWI w administracji rz dowej. N=49.  

Mo na wi c s dzi , e fakt korzystania z us ug zewn trznych podmiotów, które dostarczaj  bada ,
analiz lub ekspertyz, wp ywa na poziom zaufania i zrozumienia ekspertów zewn trznych. 
Zaobserwowano równie  pozytywn  i istotn  statystycznie korelacj  pomi dzy wysoko ci  bud etów19

oraz wysoko ci  wydatków na badania i analizy20 a indeksem zaufania do niezale nego doradztwa. 
Mo na wi c wnioskowa , e zachodzi swoiste sprz enie zwrotne. Intensywno  i g boko
wspó pracy (im wi ksze wydatki na badania i analizy, tym automatycznie cz stsze s
kontakty pomi dzy obiema grupami) wp ywa na zaufanie do podmiotów dostarczaj cych 
wiedz  eksperck , natomiast du e zaufanie do niezale nego doradztwa i zrozumienie, 
czemu s u  badania i ekspertyzy, owocuje zwi kszeniem korzystania z tego typu us ug.
Potwierdzenie tej tezy znajduje si  równie  w wywiadach jako ciowych, gdzie rozmówcy przytaczali 
przyk ady zmian w podej ciu urz dów pod wp ywem wspó pracy ze rodowiskiem eksperckim. Za 
ilustracj  mo e pos u y  wypowied  przedstawiciela think tanku o Ministerstwie Rozwoju 
Regionalnego:

„Tutaj moim zdaniem wida  ewolucj . Coraz bardziej praktycznie do tego podchodz . Coraz lepsze te 
SIWZ-y i projekty. Badaj  swoje potrzeby i je wykorzystuj .” 

Zdecydowane potwierdzenie tej tezy znale  mo na w analizie studiów przypadku, zw aszcza 
w odniesieniu do bada  ewaluacyjnych. Respondenci z administracji rz dowej bardzo wysoko oceniali 
przydatno  wyników bada  ewaluacyjnych przy podejmowaniu decyzji, wskazuj c, i  korzystaj
z nich przy podejmowaniu ró nych decyzji: zarówno strategicznych, jak i operacyjnych, i na ró nych 
etapach ich podejmowania: 

przy opracowywaniu diagnozy stanu wyj ciowego, 
przy planowaniu interwencji, 
przy opracowaniu systemu realizacji programów operacyjnych, 

19  Korelacja Pearsona na poziomie 0,45 przy istotno ci na poziomie 0,01. 
20  Korelacja Pearsona na poziomie 0,35 przy istotno ci na poziomie 0,05. 
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przy realizacji interwencji, 
przy ocenie skutków interwencji. 

W kilku analizowanych przypadkach aktywno  instytucji zewn trznych by a kluczowa przy inicjowaniu 
i tworzeniu danego rozwi zania (Strategia Wspierania Rozwoju Spo ecze stwa Obywatelskiego oraz 
tworzenie projektów regulacji dost pu do bezp atnej pomocy prawnej). 

Kolejnym problemem, z jakim zderza si  administracja, która pragnie korzysta  ze wsparcia 
zewn trznego, jest bariera zwi zana z czynnikiem czasu. Bardzo cz sto respondenci podkre lali, 
e presja czasu towarzysz ca podejmowaniu decyzji by a tak znacz ca, i  skorzystanie z doradztwa 

zewn trznego by o niemo liwe, chocia  respondenci pragn li z niego skorzysta . Najbardziej 
znamienny by  przypadek, gdy instytucja mia a wybran  w drodze przetargu firm  doradcz , z której 
us ug korzysta a na ró nych etapach tworzenia dokumentu, jednak w ko cowej fazie prace nad 
dokumentem nabra y takiego przyspieszenia, e nie by o czasu nawet na skorzystanie z us ug
wybranej ju  firmy. Z barier  czasu wi e si  równie  kwestia stosowania ustawy Prawo zamówie
publicznych. Zdaniem respondentów, cz sto procedura wy aniania doradztwa by a tak d ugotrwa a, e
podpisywanie umowy na wykonanie us ugi stawa o si  bezprzedmiotowe. Ponownie w tym wzgl dzie
inn  opini  prezentowa y instytucje systemu wdra aj cego programy unijne. Respondenci podczas 
wywiadów wskazywali co prawda na problem harmonizacji terminów wy aniania wykonawców 
wiadcz cych us ugi i zapotrzebowania na nie, jednak podkre lali, i  z czasem problem ten przesta  im 

doskwiera , bowiem nauczyli si  funkcjonowa  pod re imem ustawy i s  w stanie wcze niej planowa
swoje zapotrzebowanie na us ugi doradcze. Pomocny w tym zakresie jest obowi zkowy w tych 
instytucjach plan ewaluacji, w którym na ca y nast pny rok planowane s  potrzebne badania. 
Respondentom zdarzaj  si  sytuacje, gdy pomoc doradcza jest pilnie potrzebna, ale posi kuj  si
wówczas zazwyczaj nieformalnymi zespo ami eksperckimi, na forum których mog  przedyskutowa
nag e problemy. Pokazuje to, i  barier  jest tu nie tyle sama ustawa, ile konieczno  d ugofalowego 
planowania w zakresie korzystania z doradztwa zewn trznego, a co za tym idzie – odpowiednio 
zaplanowana realizacja procedur wynikaj cych z przepisów ustawy.  

Równie wa ne s kwestie finansowe w badaniach i ekspertyzach. W tym obszarze 
zdiagnozowano dwa problemy. Jednym jest cz sto niewystarczaj ca wysoko rodków, którymi 
dysponuj  instytucje administracji rz dowej na badania i ekspertyzy. Respondenci z obszaru funduszy 
europejskich wskazywali, i  ich wspó praca z instytucjami doradczymi mo liwa jest wy cznie dzi ki 
finansowaniu z tych rodków projektów doradczych. Podstawowym ród em dla instytucji systemu 
funduszy unijnych jest pomoc techniczna (zarówno z Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna, jak  
i ta stanowi ca cz  ka dego programu operacyjnego). Respondenci wspominali, i  przy realizacji 
programów przedakcesyjnych nie dysponowali takimi zasobami finansowymi i nie mogli w tak 
szerokim zakresie korzysta  ze wsparcia zewn trznego przy podejmowaniu decyzji, gdy  w bud ecie 
pa stwa nie by o odpowiednich rodków.

Drug  kwesti  zwi zan  z finansami w tym obszarze jest cz sty brak do wiadczenia administracji 
rz dowej w okre laniu kosztów prowadzonych bada  czy analiz. Cz sto szacowanie warto ci 
zamówie  jest obarczone b dem, co powoduje niezg aszanie si  do nich do wiadczonych o rodków
doradczych. Wysoki koszt bada  powoduje te  cz sto nierealistyczne oczekiwania zamawiaj cego
wzgl dem wykonawcy. Wspomina o tym kilku respondentów z instytucji doradczych, którzy zetkn li 
si  z niech ci  zamawiaj cego do wspó pracy przy realizacji badania argumentowan  tym, e
zamawiaj cy p aci tyle, i  powinien otrzyma  wysokiej jako ci gotowy produkt. Tymczasem badania 
zamawiane s  w bardzo w skich, specjalistycznych dziedzinach, gdzie danymi zastanymi cz sto 
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dysponuje jedynie zamawiaj cy, co oznacza konieczno  wspó pracy w celu uzyskania wysokiej jako ci
produktów.  

Jak wskazano wcze niej, potencja  finansowy instytucji doradczych i analitycznych jest zró nicowany 
w zale no ci od typu podmiotu. Generalnie jednak przewa a dzia anie projektowe, co cz sto prowadzi 
do okazjonalnego zajmowania si  danymi tematami i do braków w prowadzeniu pog bionych bada .
Ponadto badanie potwierdzi o tez , e poza systemem wydatkowania funduszy unijnych nie ma 
utrwalonych mechanizmów planowania wspó pracy badawczej i analitycznej i nie ma na ten cel 
odpowiednich rodków. Finansowanie odbywa si  w zale no ci od bie cych potrzeb. Wprowadzenie 
na szerok  skal  mechanizmów planowania i efektywnego wykorzystywania rodków 
publicznych na wzór mechanizmów wykorzystywanych przy ewaluacji z pewno ci  by oby 
tu du ym u atwieniem.

Konieczno wspó pracy pomi dzy zamawiaj cym a wykonawc , a tak e wykonawc
a podmiotami obj tymi badaniem, mo e by  kolejn  barier  w wiadczeniu wysokiej jako ci 
doradztwa. Zw aszcza w obszarach, gdzie realizowanych jest du o bada , wykonawcy wskazuj  na 
niech  respondentów do wspó pracy, wynikaj c  nie tylko z du ego obci enia w asn  prac , ale te
z niech ci do dzielenia si  swoj  wiedz  i do wiadczeniem. Zdarzaj  si  przypadki, gdy ewaluator 
traktowany jest jak kontroler i obj ta badaniem instytucja czy konkretny pracownik obawia si
konsekwencji w razie niekorzystnych wyników badania. St d niezwykle istotn  kwesti  jest zmiana 
postawy w tym zakresie w ród pracowników administracji, którzy z jednej strony powinni rozumie
konieczno  prowadzenia bada , które maj  s u y  usprawnieniu funkcjonowania instytucji czy te
pomóc w podj ciu odpowiednich decyzji, z drugiej za  nie powinni si  ich obawia . S u y  temu 
powinno zachowanie wysokich standardów prowadzenia bada , w tym konieczno  zachowania 
anonimowo ci respondentów obj tych badaniami. 
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3. Do wiadczenia zagraniczne dotycz ce wspó pracy 
administracji rz dowej z zewn trznymi instytucjami 
analityczno-doradczymi

3.1.Powody wykorzystywania zewn trznych róde  wiedzy i informacji 

W trakcie wizyt studyjnych wielokrotnie wskazywano na posiadanie przez wizytowane instytucje 
publiczne w asnych zasobów eksperckich (czy to bezpo rednio w ministerstwach, czy instytucjach im 
podlegaj cych). W zwi zku z tym pojawia o si  pytanie o powody korzystania dodatkowo z wiedzy 
wytwarzanej poza administracj  publiczn .

Jedn  z podstawowych przyczyn jest powszechnie podzielane przekonanie o konieczno ci
prowadzenia polityki w oparciu o dowody (evidence-based policy). To prze wiadczenie by o
wyra ane we wszystkich odwiedzanych krajach (w tym w instytucjach UE w Brukseli). Korzystanie  
z ekspertyzy zewn trznej umo liwia pozyskiwanie naj wie szej wiedzy w danej dziedzinie, ze strony 
osób specjalizuj cych si  w okre lonej, czasami w skiej tematyce, przy wykorzystaniu z o onych 
metod pozyskiwania i analizy danych, których umiej tno  stosowania nie nale y do zada
administracji (nie jest to jej rol  i nie ma ona do tego odpowiednich narz dzi).

We wszystkich odwiedzanych krajach podkre lano równie , i  pozyskiwanie wiedzy oraz opinii 
ekspertów zewn trznych jest w szczególno ci konieczne, gdy zagadnienie dotyczy wra liwych
spo ecznie kwestii. Wówczas to w adze publiczne powinny dba  o dog bne przeanalizowanie 
ca ego tematu i zaproponowanie rozwi za  uwzgl dniaj cych w jak najwi kszym zakresie interesy 
wszystkich stron. Takie podej cie nie tylko sprzyja dojrza o ci podejmowanych decyzji, ale równie
wi kszemu poparciu spo ecznemu dla prowadzonej polityki i g bszemu zrozumieniu zasad, 
którymi rz dz  si  procesy decyzyjne. Tym samym mo na powiedzie , e sprzyja to tak e rozwijaniu 
spo ecze stwa obywatelskiego.  

Uwzgl dnianie wiedzy i opinii zewn trznych ekspertów w trakcie formu owania za o e  do polityki 
publicznej lub jej reformy usprawnia równie  proces nast puj cych pó niej formalnych konsultacji
spo ecznych.

Ponadto wielokrotnie specyficzna wiedza ekspercka potrzebna jest ad hoc i jednorazowo, co 
powoduje, e zatrudnianie na sta e personelu administracji posiadaj cego specyficzne umiej tno ci
i wiedz  nie jest uzasadnione. 

Warte zauwa enia jest to, e podczas wi kszo ci wizyt studyjnych (Bruksela, Holandia, Szwecja, 
Wielka Brytania) szczególnie mocno podkre lano, i  pozyskanie wiedzy zewn trznej niekoniecznie 
oznacza podj cie decyzji politycznej zgodnej z t  wiedz . Sam etap podejmowania decyzji rz dzi si
swoimi prawami demokracji (uzgodnienia koalicyjne, negocjacje mi dzy partiami politycznymi  
w parlamencie). Ostatecznie po zgromadzeniu odpowiedniej wiedzy decydenci polityczni nadzoruj cy 
administracj  publiczn  podejmuj  decyzj  o uwzgl dnieniu lub nie uwzgl dnieniu pozyskanej wiedzy, 
bior c pod uwag  mo liwo  przyj cia danej decyzji w drodze odpowiedniej cie ki decyzyjnej  
(np. parlamentarnej).  

W Holandii obowi zuje procedura przedstawiania parlamentowi przez rz d oficjalnego 
stanowiska odno nie przygotowanych raportów eksperckich (zarówno pochodz cych od 
publicznych, jak i prywatnych cia  doradczych), w którym rz d wskazuje, z którymi wnioskami si
zgadza i je uwzgl dni, a które i z jakich powodów pominie. Równie  w instytucjach UE wszystkie 
ekspertyzy s u ce do przygotowania polityki publicznej (w ramach procesu oceny oddzia ywania) s
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dost pne na w a ciwej stronie internetowej, co umo liwia weryfikacj  stopnia spójno ci mi dzy wiedz
pozyskan  z zewn trz a podj t  decyzj  polityczn .

3.2.Etapy prowadzenia polityk publicznych a wykorzystywanie wiedzy zewn trznej

We wszystkich odwiedzanych krajach podkre lano, e udzia  zewn trznej wiedzy eksperckiej dotyczy 
praktycznie wszystkich etapów prowadzenia polityki publicznej, jednak jest najwi kszy na etapie 
przygotowywania za o e  do polityki publicznej oraz ewaluacji jej skutków.

W odniesieniu do polskiej praktyki wydaje si , e w a nie te dwa etapy wymagaj  najwi kszej 
poprawy ze wzgl du na niezadowalaj c  jako  przygotowywanych ocen skutków regulacji oraz brak 
praktyki ewaluacji prowadzonej polityki (za wyj tkiem polityki spójno ci, co jest zwi zane z wymogami 
ze strony UE, zwi zanymi z wykorzystaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spójno ci). 

Etap formu owania za o e  do polityki lub jej reformy jest istotny ze wzgl du na jego znaczenie dla 
jako ci przygotowywanej polityki. Przyk ad Szwecji dostarcza najbardziej rozbudowanej metody 
dzia ania poprzez powo ywanie komitetu badawczego (committee of inquiry), w sk ad którego 
wchodz  wybrani przez ministra odpowiadaj cego za dan  polityk  eksperci zewn trzni (najcz ciej 
naukowcy) oraz urz dnicy. Komitet badawczy ma za zadanie przygotowa  raport, który poddawany 
jest konsultacjom mi dzy ministerstwami i na podstawie tego raportu oraz uwag powsta ych w czasie 
konsultacji przygotowywany jest projekt polityki publicznej (np. aktu prawnego).  

Sposób dzia ania instytucji UE dostarcza przyk adu przygotowywania oceny oddzia ywania
planowanej polityki publicznej. Ocena oddzia ywania przygotowywana jest zgodnie z Wytycznymi 
na temat Ocen Oddzia ywania (Impact Assessment Guidelines). Procedura przygotowywania oceny 
oddzia ywania obejmuje intensywn  wspó prac  w ramach instytucji UE, pozwala jednak równie  na 
zakup us ug zewn trznych w razie potrzeby, a tak e nakazuje ich publikacj , jak równie
udost pnianie samego raportu z oceny oddzia ywania.  

W niektórych krajach (USA – SBA, OIRA, Holandia – ACTAL) procedura przygotowywania rozwi za
legislacyjnych podlega wewn trznej weryfikacji ze strony instytucji publicznych, o czym b dzie mowa 
dalej.  

Instytucje UE prowadz  równie  intensywn  dzia alno  w zakresie ewaluacji ex post prowadzonych 
przez siebie polityk. Praktyka ewaluacji jest tak e rozwini ta w Holandii, gdy  obowi zek regularnej, 
systemowej oceny efektów polityki wynika z przepisów prawa, zarówno odnosz cych si  do danej 
polityki publicznej, jak i konkretnej instytucji (np. CPB). Z systemow  ewaluacj  polityk publicznych 
mamy równie  do czynienia w Szwecji. Specyficzna jest sytuacja w Wielkiej Brytanii, gdzie jeszcze do 
zesz ego roku administracja rz dowa dokonywa a znacz cych wydatków na badania ewaluacyjne, 
jednak po zmianie rz du wydatki te zosta y praktycznie wyeliminowane, za  ocena prowadzenia 
polityk publicznych, np. wobec ma ych i rednich przedsi biorstw prowadzona jest wewn trz 
administracji. 

3.3.Sposoby pozyskiwania wiedzy zewn trznej

Wiedza zewn trznych ekspertów pozyskiwana jest w wizytowanych krajach w ró ny sposób. Pierwszy 
podzia  dotyczy kwestii odp atno ci. Z jednej strony pozyskiwanie ekspertyz i analiz wi e si
z przekazywaniem ich autorom rodków finansowych. Z drugiej strony pozyskiwanie wiedzy odbywa 
si  w sposób nieodp atny.



.................................................................................................................................................................51

Podniesienie jakości procesów decyzyjnych w administracji rządowej poprzez wykorzystanie potencjału 
środowisk naukowych i eksperckich

W przypadku odp atno ci za pozyskiwan  wiedz  mamy do czynienia z mechanizmami: 

zamówie  publicznych 
grantów.

We wszystkich krajach zakup wiedzy eksperckiej wymaga zastosowania przepisów dotycz cych 
zamówie  publicznych. Stosowanie tych przepisów zawsze skutkuje wyd u eniem ca ego procesu. 
W wielu krajach stosowane s  mechanizmy sprzyjaj ce uelastycznieniu tych procedur, umo liwiaj ce
przyspieszenie procesu. 

W UE, USA, Wielkiej Brytanii oraz Szwecji mamy cz sto do czynienia z umowami ramowymi,
polegaj cymi na wyborze w jednym post powaniu wykonawcy, który przez okre lony okres wiadczy
w pewnych ramach, dosy  ogólnie okre lony w dokumentacji przetargowej zakres us ug eksperckich. 
W USA, je eli istnieje polityczne zamówienie na szybkie wykonanie zewn trznej ekspertyzy, instytucja 
rz dowa szuka potencjalnego wykonawcy w ród instytucji, z którymi ma zawarte umowy ramowe na 
realizacj  us ug eksperckich. W UE stosowana jest równie  procedura ograniczona. W pierwszym 
etapie wybierana jest grupa wykonawców spe niaj cych w najwi kszym zakresie okre lone warunki. 
W drugim etapie instytucje UE tylko do tej niewielkiej grupy wykonawców kieruj  zapytanie w sprawie 
zamówienia. Przyspiesza to proces wyboru poprzez mo liwo  skrócenia terminów i zmniejszenia 
liczby ofert podlegaj cych ewentualnej ocenie. W USA ponadto instytucje rz dowe mog  podpisywa
tzw. cooperative agreement, dzi ki któremu wykonawcy, którzy ju  wcze niej dysponowali pewnymi 
funduszami na badania, mog  uzyska  od instytucji rz dowej dofinansowanie bez stosowania 
uci liwej, standardowej procedury zamówie  publicznych, o ile proponowane przez nich dzia ania 
wpisuj  si  w aktualne priorytety rz du.

W obszarze zamówie  publicznych wa na jest nie tylko kwestia procedur i rodzajów umów, lecz 
równie kryteria wyboru wykonawców. Ma to szczególne znaczenie w przypadku zamawiania 
us ug eksperckich, gdzie chodzi przede wszystkim o uzyskanie w wyniku zamówienia us ugi jak 
najwy szej jako ci. W UE, Szwecji oraz USA, w przypadku zamawiania us ug badawczych, kryteria 
jako ciowe dominuj  nad kryterium ceny. W USA do ka dego zestawu kryteriów ewaluacyjnych 
przygotowywana i dyskutowana jest analiza SWOT, co pozwala uwiarygodni  dobór kryteriów. 
Ponadto w USA cennym instrumentem pozwalaj cym lepiej oceni  oferentów jest krajowy system 
oceny wykonania kontraktów. 

Szwecja dostarcza specyficznego instrumentu pozyskiwania wiedzy eksperckiej poprzez ustanawianie 
komitetów badawczych w celu analizy okre lonej tematyki, w sk ad których wchodz  zaproszeni do 
udzia u w komitecie eksperci, otrzymuj cy za swoj  prac  wynagrodzenie. Jednak wynagrodzenie to 
nie jest wysokie i nie stanowi g ównego dochodu tych osób. 

Mechanizm grantów umo liwia podej cie oddolne. W przypadku zamówie  publicznych, zamawiaj cy 
ma obowi zek dok adnego okre lenia us ugi, któr  chce zakupi . W przypadku programu grantowego, 
instytucja publiczna ustanawia bardziej ogólny i szeroki zakres, a projektodawcy sk adaj  wnioski 
wpisuj ce si  w ten ogólnie i szeroko zakrojony program, uzasadniaj c potrzeb  realizacji konkretnych 
dzia a , które proponuj . Systemy grantowe s  stosowane we wszystkich krajach, które by y
odwiedzane. W UE system grantowy obowi zuje przyk adowo w 7 Programie Ramowym finansuj cym
badania naukowe, lecz równie  w Programie „Obywatele Europy” finansuj cym organizacje 
pozarz dowe, w tym instytucje analityczno-doradcze prowadz ce dzia ania na rzecz rozwoju idei 
integracji europejskiej i spo ecze stwa obywatelskiego w Europie. System grantowy jest równie
podstawowym systemem finansowania bada  naukowych w Szwecji. Granty ze rodków publicznych 
udzielane s  przez cztery Rady finansuj ce badania naukowe poprzez corocznie og aszane konkursy. 
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Wyniki tak finansowanych bada  s  ogólnie dost pne. System grantowy funkcjonuje tak e w USA oraz 
w Wielkiej Brytanii (ostatnio w bardzo ograniczonym zakresie).  

Nale y tu równie  wskaza , i  wyst puj  np. w USA i Wielkiej Brytanii systemy grantów dla instytucji 
analityczno-doradczych, finansowane ze rodków prywatnych. Najcz ciej s  to fundacje finansowane 
przez przedsi biorstwa, które udzielaj  grantów takim instytucjom na realizowane przez nie badania. 
W Wielkiej Brytanii przedstawiciele instytucji analityczno-doradczych wskazywali, e zaledwie oko o
25% ich rodków finansowych pochodzi ze róde  rz dowych.

Pozyskiwanie wiedzy eksperckiej odbywa si  tak e w sposób nieodp atny. We wszystkich 
odwiedzanych krajach eksperci zapraszani s  do udzia u w ró norodnych debatach, panelach 
dyskusyjnych, sieciach ekspertów. Udzia  w tego typu forach jest dla nich nobilitacj . Przyk adu 
bardziej zinstytucjonalizowanej formy tego typu wspó pracy dostarcza UE, prowadz ca platform
SINAPSE (Scientific INformAtion for Policy Support in Europe – Informacja Naukowa Wspieraj ca 
Polityki w Europie). SINAPSE pozwala na tworzenie przez grupy ekspertów (naukowców, urz dników)
tzw. tematycznych e-wspólnot (e-communities). Narz dzie e-wspólnoty umo liwia szybkie zebranie 
wiedzy i opinii ekspertów w danej dziedzinie w odniesieniu do okre lonego zagadnienia, wymiany 
wyników bada , opinii i pomys ów.

Jeszcze innym sposobem finansowania instytucji analityczno-doradczych jest przyk ad MISTRY  
w Szwecji oraz Urban Institute w USA, gdzie instytucje te otrzyma y od swoich rz dów pul rodków,
któr  nast pnie pomna a y w celu uzyskania rodków na prowadzone badania.  

3.4.Wymagania po stronie administracji w zwi zku ze wspó prac
z ekspertami zewn trznymi 

Przygotowywanie dokumentacji przetargowej w celu dokonania zakupu us ug badawczych, w tym 
okre lanie adekwatnych kryteriów jako ciowych, opracowywanie programów grantowych, 
dokonywanie oceny ofert i wniosków grantowych, a nast pnie wspó praca z wybranymi wykonawcami 
lub projektodawcami wymaga od pracowników administracji publicznej odpowiedniej wiedzy. 

Pracownicy administracji, dokonuj cy zakupu i odbioru us ug badawczych, musz  posiada  wiedz
porównywaln  do wiedzy ekspertów realizuj cych badania, musz  by  dla nich merytorycznymi 
partnerami w dyskusji. Od tego równie  zale y jako  ekspertyz i analiz, które maj  wspiera  proces 
decyzyjny. W tym miejscu warto zacytowa  fragment raportu z wizyty w USA: „nale y powtórzy  za 
ameryka skimi ekspertami i mocno podkre li , e jest niezwykle wa ne, aby przedstawiciel 
administracji, zanim og osi publiczny przetarg na us ugi zewn trznych ekspertów, zdoby  na tyle 
wysokie kompetencje, aby na temat przedmiotu zamówienia móc partnersko (inteligentnie) 
porozmawia  z zewn trznym ekspertem przynajmniej przez 15 minut, co udowodni znajomo  tematu 
ze strony zamawiaj cego, a w konsekwencji realno  wykorzystania w praktyce wyników prac 
zewn trznego wykonawcy. Z korzy ci  dla interesu publicznego.”  

W Komisji Europejskiej pracownicy odpowiedzialni za zamawianie ewaluacji na bie co poszerzaj
swoj  wiedz  w zakresie metodologii prowadzenia bada  ewaluacyjnych. W ten sposób wiedz , czego 
mog  wymaga  od oferentów, co mo na zrealizowa , w jakim czasie i na ile propozycje zawarte  
w ofertach s  mo liwe do wdro enia.

Poprawie kompetencji pracowników administracji w tym zakresie sprzyja nie tylko rekrutowanie osób  
o odpowiednim wykszta ceniu czy szkolenia, lecz równie  zjawisko tzw. drzwi obrotowych, 
tj. przechodzenia pracowników z sektora prywatnego do publicznego i odwrotnie, co jest szczególnie 
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cz sto spotykanie w USA i Wielkiej Brytanii, z czym jednak rzadziej mamy do czynienia w Holandii czy 
Szwecji, a tak e w instytucjach UE. 

3.5. ród a wiedzy zewn trznej

W odwiedzanych krajach temat pozyskiwania wiedzy zewn trznej przez administracj  publiczn  by
ró nie postrzegany. W niektórych krajach (USA, UE, Wielka Brytania) bardzo liczne i mocne s
rzeczywi cie zewn trzne w stosunku do administracji instytucje (prywatne), natomiast  
w cz ci krajów cenionymi dostawcami wiedzy eksperckiej s  instytucje publiczne lub instytucje  
w du ej mierze finansowane ze rodków publicznych (Szwecja i Holandia, tak e UE).  

Przyk ady odwiedzanych krajów pokazuj , e ród em wiedzy zewn trznej w stosunku do administracji 
s :

Naukowcy – pojedyncze osoby, ca e uniwersytety, prywatne o rodki badawcze (w czasie wizyt 
nie by o spotka  z takimi instytucjami), 

Prywatne firmy konsultingowe, doradcze, pojedynczy konsultanci – eksperci (ECORYS  
i PANTHEIA w Holandii, DAI w USA), 

Prywatne firmy przeznaczaj ce zysk na dzia alno  statutow  (IVL w Szwecji), 

Organizacje partnerów spo eczno-gospodarczych lub powo ane przez nich instytucje  
(SER w Holandii, Brytyjskie Izby Gospodarcze – BCC), 

Organizacje dzia aj ce non-profit, maj ce najcz ciej form  stowarzysze  lub fundacji  
(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, PPI i WRI w USA). 

W zwi zku z brakiem oficjalnej definicji think tanku, pod poj ciem tym w ró nych krajach rozumie si
ró ne instytucje, zarówno prywatne, jak i publiczne. Podczas wizyty w Holandii pojawia y si
okre lenia think tanków jako fabryk idei (factory of ideas) czy targowisk idei (market place of ideas).
Takie podej cie umo liwia w czenie do tej grupy równie  instytucji publicznych, w których 
wytwarzana jest wiedza ekspercka, a tak e instytucji partnerów spo eczno-gospodarczych 
(reprezentuj cych zwi zki zawodowe czy pracodawców), czy spo ecze stwa obywatelskiego 
(np. stowarzyszenie Save the Children, które wizytowane by o w Szwecji).  

W czasie wizyt studyjnych dosz o tak e do spotka  z przedstawicielami instytucji, które mo na uzna
za ‘typowe’ think tanki w powszechnym rozumieniu – to jest instytucje dzia aj ce na rzecz promocji 
wyznawanych przez siebie idei dla dobra ogólnego (np. Timbro w Szwecji i CATO Institute w USA  
– promowanie idei liberalnych, EPC i The Lisbon Council w Brukseli – integracja europejska, rozwój 
UE, DEMOS w Wielkiej Brytanii – rozwój partycypacji obywatelskiej). Instytucje te posiadaj  ró ne 
ród a finansowania. Ich dzia alno  polega przede wszystkim na kreowaniu, wymianie i promowaniu 

idei, my li, pogl dów, poszukiwaniu innowacyjnych rozwi za , stymulowaniu debaty publicznej, skupia 
si  zatem na przedsi wzi ciach z zakresu bada , prowadzenia PR oraz wydawniczych. 

3.6.Wady i zalety pozyskiwania wiedzy ze róde  zewn trznych

Pomimo faktu, e we wszystkich odwiedzanych krajach oraz w instytucjach UE praktyka korzystania  
z zewn trznej wiedzy eksperckiej jest powszechnie stosowana i przyjmowana jako rzecz oczywista, 
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podlega ona ci g ej transformacji i dyskusji w celu uczynienia jej sprawniejsz  i bardziej u yteczn  dla 
potrzeb prowadzenia polityk publicznych. 

Pozyskiwanie wiedzy zewn trznej jest niezb dnym warunkiem lepszego rz dzenia (better governance)
lepszych regulacji prawnych (better regulation). Jest prowadzone w odwiedzanych krajach od lat, co 
spowodowa o wypracowanie elastycznych form wspó pracy, jej zacie nienie oraz du e zaufanie mi dzy 
stronami. W Holandii dodatkowo, jak podkre lano, wywodzi si  ono z d ugoletniej tradycji wspó pracy  
i dochodzenia do kompromisu dla dobra wspólnego (tzw. polder model).  

Jednak pozyskiwanie wiedzy zewn trznej wywo uje równie  pewne efekty postrzegane jako s abe 
strony tej praktyki. W Holandii w szczególno ci pojawia y si  g osy krytyczne odno nie legitymizacji 
decyzji podejmowanych w oparciu o rady osób, które nie pochodzi y z wyborów powszechnych. 
Równie  w Holandii wskazywano na trudno ci ze strony administracji w uzyskaniu konkretnej wiedzy, 
daj cej si  wykorzysta  do wsparcia procesu decyzyjnego. Wskazywano, e eksperci zewn trzni  
(w szczególno ci naukowcy) i urz dnicy mówi  „innymi j zykami”, maj  inne potrzeby i cz sto nie 
potrafi  si  wzajemnie zrozumie .

We wszystkich krajach s abo ci  zewn trznego pozyskiwania wiedzy by a czasoch onno  tego 
procesu oraz jego koszty.  

3.7.Mechanizmy pozyskiwania i wykorzystywania wewn trznych zasobów wiedzy 
w administracji publicznej 

Wizyty studyjne pokaza y znaczenie wewn trznych zasobów wiedzy, które s  wykorzystywane  
w odwiedzanych krajach i instytucjach publicznych co najmniej na równi z wiedz  zewn trzn .
Jednocze nie dyskusje uczestników wyjazdów studyjnych ujawni y, e równie  w tym zakresie 
do wiadczenia odwiedzanych krajów mog  by  interesuj ce i inspiruj ce dla Polski.  

Temat ten obejmuje dwie kluczowe kwestie: 

Sposoby wytwarzania wewn trznej wiedzy eksperckiej, 

Wewn trzne mechanizmy poprawy jako ci polityk publicznych. 

3.7.1.  Sposoby wytwarzania wewn trznej wiedzy eksperckiej

W odwiedzanych krajach wyst puj  ró ne formy publicznych instytucji eksperckich. 

Pierwsza forma to tworzone ad hoc w zale no ci od potrzeb komitety i zespo y, w sk ad których 
wchodz  urz dnicy pochodz cy z ró nych instytucji, wnosz cy swój zasób wiedzy eksperckiej do 
analizowanej tematyki. Przyk adu dostarczaj  instytucje UE, które w ramach procedury oceny 
oddzia ywania planowanej polityki publicznej powo uj  tzw. komitety steruj ce (steering committees)
ocen  oddzia ywania. Komitety te przygotowuj  odpowiednie analizy, w tym decyduj  o ewentualnej 
konieczno ci pozyskania wiedzy eksperckiej z zewn trz po wyczerpaniu mo liwo ci jej uzyskania 
wewn trz. Równie  w sk ad szwedzkich komitetów badawczych wchodz  przedstawiciele ró nych 
ministerstw i instytucji publicznych. Ponadto, projekt aktu prawnego na podstawie opracowanych 
przez komitet badawczy za o e  jest na roboczo przygotowywany we wspó pracy urz dników
pochodz cych z ró nych urz dów. Dopiero pó niej odbywaj  si  oficjalne konsultacje 
mi dzyministerialne. Do wiadczenia obydwu administracji pokazuj , e taki sposób post powania
pozwala przygotowa  lepsze projekty dokumentów i usprawnia nast puj cy pó niej proces konsultacji 
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mi dzyresortowych (wszystkie lub wi kszo  dra liwych spraw jest bowiem rozwi zywana na 
wcze niejszym etapie). 

Drug  form  wytwarzania wewn trznej wiedzy eksperckiej s  istniej ce na sta e instytucje maj ce 
ró ne formy prawne: 

cz ci administracji (CPB czy ACTAL w Holandii, SBA i OIRA w USA, Wspólne Centrum 
Badawcze w UE i podlegaj ce mu o rodki badawcze KE, centrum badawcze BIS w Wielkiej 
Brytanii),
podmioty finansowane wy cznie ze rodków publicznych, posiadaj ce odr bn  osobowo
prawn  (rady doradcze w Holandii – WRR czy RVZ, rady finansuj ce badania naukowe 
w Szwecji – FORMAS i FAS),  
odr bne podmioty finansowane ze rodków publicznych, maj ce mo liwo  pozyskiwania 
finansowania pochodz cego z programów grantowych (Instytut Bada  nad Przysz o ci
w Szwecji),  
podmioty finansowane ze rodków publicznych, maj ce mo liwo  prowadzenia dzia alno ci 
komercyjnej (CRISMART w Szwecji). 

Wewn trzne instytucje eksperckie w ramach administracji prowadz  bie c  dzia alno  analityczn ,
badawcz , dostarczaj  informacji i danych dla administracji, lecz równie  w znakomitej wi kszo ci 
przypadków udost pniaj  wytwarzan  przez siebie wiedz  wszystkim zainteresowanym (publikuj c
ogólnie dost pne raporty, dane, analizy, bior c udzia  w grupach roboczych, seminariach, panelach, 
konsultacjach wewn trzadministracyjnych, itp.).  

W Holandii rz d ma obowi zek oficjalnego ustosunkowania si  do raportów wytwarzanych za 
pieni dze publiczne przez rady doradcze. W Holandii równie  publiczne o rodki eksperckie i doradcze 
maj  obowi zek przekazywania raportów i danych tak e parlamentowi oraz opozycji. 

Pomimo finansowego uzale nienia tych instytucji od administracji, zarówno szwedzkie rady 
ds. finansowania bada  naukowych, jak i holenderskie rady doradcze, a tak e CPB czy ACTAL 
okre la y siebie jako niezale ne o rodki eksperckie. Ich niezale no  wynika przede wszystkim 
z okre lenia ich zada , w adz oraz róde  finansowania w przepisach prawa, co ogranicza mo liwo
wp ywania bie cej polityki na ich dzia alno . Utrzymanie niezale no ci by o tak e warunkiem 
utrzymania wysokiej jako ci prowadzonych bada  i analiz. 

3.7.2. Wewn trzne mechanizmy poprawy jako ci polityk publicznych 

Odwiedzane kraje dostarczaj  przyk adów stosowania mechanizmów poprawiaj cych jako
prowadzonych polityk publicznych poprzez dzia alno  instytucji publicznych. 

USA oraz Holandia posiadaj  specjalistyczne instytucje publiczne (ACTAL w Holandii oraz OIRA i SBA 
w USA), które zajmuj  si  analizami legislacji pod wzgl dem obci e  administracyjnych dla 
przedsi biorców i obywateli. W przypadku ACTAL, ka dy projekt aktu prawnego wymaga 
zaopiniowania przez t  instytucj , której celem jest doprowadzenie do zmiany mentalnej (cultural
shift) w administracji holenderskiej, poprzez wprowadzenie skutecznych metod kalkulowania obci e
administracyjnych w procesie tworzenia legislacji i takiego opracowywania legislacji, aby 
minimalizowa  te obci enia.  

OIRA w USA odpowiada dodatkowo za weryfikacj  poprawno ci ocen skutków regulacji, zgodno
proponowanej legislacji z zasadami better regulation, a tak e poprawno  analizy kosztów i korzy ci. 
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Nale y równie  wspomnie  o roli CPB w Holandii, którego analizy ekonomiczne s ci le powi zane  
z kalendarzem przygotowywania bud etu Holandii na kolejny rok  

W ramach KE, nad jako ci  ocen oddzia ywania przeprowadzonych przez komitety steruj ce czuwa 
Komitet ds. Oceny Oddzia ywania (Impact Assessment Board). 

Innym wartym podkre lenia instrumentem podnosz cym jako  prowadzonej polityki publicznej jest 
prowadzenie bie cej wewn trznej ewaluacji. Zgodnie z prawem ameryka skim, ka da agencja 
rz dowa (ministerstwo) ma obowi zek co roku weryfikowa  okre lone regulacje prawne pod 
wzgl dem ich dalszej u yteczno ci i raportowa  w tym zakresie. Ka da regulacja musi zosta
przejrzana co najmniej jeden raz w okresie dziesi cioletnim. 
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4. Wnioski i rekomendacje w zakresie zmian systemowych, 
instytucjonalnych lub legislacyjnych

Badania i analizy przeprowadzone w ramach projektu wykaza y, e istniej  obszary, w których 
potrzebne by yby zmiany systemowe i prawne, aby w sposób istotny i trwa y wzmocni  wspó prac
administracji rz dowej z instytucjami analityczno-doradczymi i w konsekwencji poprawi  jako  polityk 
publicznych oraz procedur tworzenia prawa. Proponowane rozwi zania dotycz  usprawnienia 
mechanizmów wspó pracy oraz prze amania barier utrudniaj cych tak  wspó prac . Istotne jest przy 
tym to, e poszczególne wnioski i propozycje s  ze sob ci le powi zane i od siebie zale ne.
Oczekiwany efekt nast pi wtedy, gdy wi kszo  z nich w odpowiednim czasie zostanie wprowadzona 
w ycie.

Przede wszystkim trzeba podkre li  konieczno  wzmocnienia zdolno ci administracji rz dowej do 
prowadzenia polityk opartych na dowodach oraz skutecznego pozyskiwania i analizowania wiedzy, 
bada , danych. Istnieje wyra na potrzeba wytworzenia tzw. infrastruktury wiedzy, czyli
odpowiednich zasobów kadrowych, procedur, mechanizmów wspó pracy i podobnych 
sta ych elementów b d cych cz ci  szerszych procesów zarz dzania, a w szczególno ci zarz dzania
wiedz  w polskiej administracji. Nale y wydzieli (tam, gdzie nie funkcjonuj ) w ramach 
ministerstw i urz dów centralnych komórki b d  samodzielne stanowiska odpowiedzialne 
za procesy decyzyjne w zakresie programowania polityk publicznych (w tym planowania 
strategicznego) i legislacji oraz zapewni  im rzeczywist  rol  koordynowania procesu zarz dzania
wiedz . Wyposa enie komórek w narz dzia mo e si  odby  poprzez wdro enie odpowiednich dla 
danego urz du regulacji wewn trznych dotycz cych struktury organizacyjnej i zakresu 
odpowiedzialno ci oraz sformu owanie wytycznych obejmuj cych zasady wspó pracy z instytucjami 
analityczno-doradczymi wraz z opisem dobrych praktyk w dziedzinie programowania i realizowania tej 
wspó pracy.  

Konkretny postulat legislacyjny zwi zany z procesem tworzenia „infrastruktury wiedzy” obejmuje 
potrzeb  wprowadzenia do ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju obowi zku wyboru 
d ugoterminowego doradcy zewn trznego w sytuacji, gdy instytucja rz dowa podejmuje 
inicjatyw  tworzenia strategii rozwoju lub programu operacyjnego. By by on odpowiedzialny 
m.in. za zbieranie i analiz  danych, przygotowywanie diagnoz oraz opracowywanie rozwi za
wariantowych. 

W celu os abienia sceptycznych postaw cz ci administracji rz dowej i zach cenia urz dników do 
lepszego wykorzystywania mo liwo ci wspó pracy z instytucjami analityczno-doradczymi  
i w konsekwencji wzmocnienia procesów decyzyjnych nale y wprowadzi  w ramach przepisów 
reguluj cych prac  urz dów i zasady wynagradzania mechanizm premiowania finansowego za 
przygotowanie oraz podejmowanie wysokiej jako ci decyzji w postaci za o e  aktów 
prawnych oraz dokumentów zwi zanych z tworzeniem polityk publicznych (m.in. projektów 
strategii, programów operacyjnych). Decyzje te powinny spe nia  standardy wyznaczone dla polityk 
publicznych opartych na dowodach, tzn. powinny opiera  si  na jako ciowo weryfikowalnych danych 
i dost pnych wynikach bada  ilo ciowych i jako ciowych dla danego obszaru tematycznego. 
Przejrzysto  tego mechanizmu jest te  uwarunkowana powszechnym stosowaniem – jako podstawy 
do oceny zasadno ci premiowania – ewaluacji ex post wprowadzonych aktów prawnych oraz 
dokumentów strategicznych i programowych. 

W zwi zku z konieczno ci  stosowania w ramach klasycznego modelu polityk publicznych elementu 
oceny proponowanych i realizowanych rozwi za  istnieje potrzeba wprowadzenia powszechno ci
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mechanizmów ewaluacji ex ante i ex post poprzez wpisanie tego obowi zku w odpowiednie 
regulacje dotycz ce poszczególnych mechanizmów decyzyjnych, w tym wprowadzenie obowi zku 
ewaluacji ex post aktów prawnych. Narz dziem wymuszaj cym funkcjonowanie takich 
mechanizmów by oby wprowadzenie warunku uzale niaj cego decyzj  o kontynuacji finansowania ze 
rodków publicznych okre lonych zada  od przedstawienia ewaluacji dotychczasowych dzia a

(np. w perspektywie trzyletniej czy po zamkni ciu okre lonego etapu dzia a ). Z kolei wprowadzenie 
systemowej ewaluacji prawa ex post przez ca  administracj  rz dow  (a nie tylko przez niektóre 
instytucje rz dowe, np. Ministerstwo Gospodarki) wymaga skoordynowanych dzia a  organizacyjnych 
i legislacyjnych. Konieczne jest tu przede wszystkim wprowadzenie przepisów zobowi zuj cych 
ministrów do dokonania oceny – wed ug spójnej dla wszystkich metodologii – regulacji 
prawnych, których byli inicjatorami (w okre lony czas po ich wprowadzeniu lub po zako czeniu
okre lonego etapu). Raporty ewaluacyjne opracowane przez poszczególne ministerstwa powinny by
przekazywane do Rz dowego Centrum Legislacji, w którym nale y stworzy  komórk  na 
wzór Krajowej Jednostki Oceny funkcjonuj cej w obr bie polityki rozwoju. W obr bie tej komórki 
poddawano by zbiorczej analizie przesy ane raporty. Dodatkowo Rz dowe Centrum Legislacji 
powinno zosta  zobowi zane do dokonywania oceny ex post co najmniej 10% ustaw 
przyj tych przez parlament w okre lonym czasie po ich wej ciu w ycie. Akty prawne 
powinny by  ewaluowane pod k tem wywo ywanych przez nie skutków, jako ci, kompletno ci
i celowo ci. Jako element uzupe niaj cy opisany wy ej mechanizm systemowej oceny prawa nale y
wprowadzi obowi zek dla Ministra Finansów, by wraz ze sprawozdaniem z realizacji 
bud etu za poprzedni rok przedstawia  ocen  skutków finansowych wybranych ustaw, 
które by y inicjatywami Rady Ministrów. Zasada ta wymaga aby, aby ka dy z ministrów od 
pocz tku obowi zywania regulacji dokonywa  pog bionej analizy i zestawie  kosztów i korzy ci
wdro enia przypisanego mu aktu prawnego. Tym samym ju  na etapie opracowywania regulacji 
konieczne by oby wprowadzenie wymogów precyzyjnego „liczenia kosztów i korzy ci” planowanej 
interwencji.  

Zmian wymaga funkcjonowanie mechanizmu Oceny Skutków Regulacji. Istnieje on w ramach polskiej 
administracji rz dowej od kilku lat i mo e s u y  jako podstawa budowy modelu wspó dzia ania
administracji i zewn trznych o rodków doradczych. Wymaga to jednak integracji obecnych 
inicjatyw w zakresie OSR podejmowanych przez ró ne instytucje rz dowe w jednolity 
program reformy wraz ze wskazaniem jednego koordynatora wszystkich dzia a  w tym zakresie 
(np. Rz dowe Centrum Legislacji). Nale y te  wprowadzi  do przepisów reguluj cych funkcjonowanie 
instytucji rz dowych sankcje wobec tych instytucji, które nie dope niaj  okre lonych  
w „Wytycznych do oceny skutków regulacji” zasad i metodologii opracowywania OSR przy 
jednoczesnym opracowaniu i wdro eniu warunków premiowania najlepiej przygotowanych OSR. 

Wspó praca administracji rz dowej i instytucji analityczno-doradczych powinna si  opiera  na 
zasadach jawno ci i przejrzysto ci. Po dane w tym zakresie s  zmiany w praktyce udost pniania
informacji publicznych poprzez wprowadzenie przepisów okre laj cych wyra nie obowi zek
publikowania przez administracj  rz dow  na stronach Biuletynu Informacji Publicznej raportów 
z bada , opinii i ekspertyz oraz obowi zek ujawniania nazw instytucji eksperckich lub 
nazwisk ekspertów wspó pracuj cych z administracj  rz dow . Zasadne by oby
ustanowienie rejestru obejmuj cego wszystkie podmioty, które chc , aby uwzgl dniano 
je w debatach publicznych na poszczególne tematy (na wzór rozwi za  przyj tych w instytucjach 
europejskich). 

Kolejne narz dzia zmian w funkcjonowaniu instytucji rz dowych na rzecz lepszej komunikacji  
z instytucjami analityczno-doradczymi obejmuj  znacznie cz stsze tworzenie wspólnych rad 
programowych lub zespo ów roboczych z przedstawicielami tych instytucji (umo liwia to 



.................................................................................................................................................................59

Podniesienie jakości procesów decyzyjnych w administracji rządowej poprzez wykorzystanie potencjału 
środowisk naukowych i eksperckich

art. 7 ust. 4 pkt 5 ustawy o Radzie Ministrów) dla kluczowych procesów decyzyjnych (do wiadczenia 
zagraniczne wskazuj  na wysok  u yteczno  takiego narz dzia) oraz zatrudnianie  
w gabinetach politycznych ministrów osób ze rodowisk eksperckich w celu doradzania 
ministrom. B dzie to sprzyja o lepszemu zrozumieniu specyfiki administracji rz dowej przez 
zewn trznych ekspertów i zewn trznych rodowisk eksperckich w administracji. Trzeba wypracowa
rozwi zania zwi kszaj ce skuteczno  dzia ania wskazanych wy ej zespo ów i rad doradczych oraz 
zespo ów mi dzyresortowych (art. 7 ust. 4 pkt 4 ustawy o Radzie Ministrów) jako narz dzi
wspomagaj cych kumulowanie wiedzy i dzielenie si  ni  poprzedzone szczegó ow  analiz  zakresu 
i sposobu ich funkcjonowania. 

Bardzo istotn  barier  utrudniaj c  funkcjonowanie instytucji analityczno-doradczych, a zatem 
skuteczn  wspó prac  z administracj  rz dow , s  problemy ze sta ym finansowaniem wysokiej 
jako ci bada  i analiz. Powinny zosta  wprowadzone do procedur tworzenia bud etu pa stwa 
przepisy zobowi zuj ce dysponentów do preliminowania w wydatkach kwot na 
doradztwo zewn trzne przy realizacji zada . Obecnie – przy w czeniu kwot rodków
europejskich do bud etu pa stwa oraz mo liwo ci korzystania z nich przez Polsk  co najmniej do 2017 
roku – odpowiednim rozwi zaniem by oby preliminowanie tych wydatków w ramach kwot dost pnych
w ramach programów operacyjnych zarówno teraz, jak i w przysz ej perspektywie finansowej. Innym 
narz dziem zmiany w tym zakresie jest zmodyfikowanie dost pnych mechanizmów 
grantowych poprzez rozszerzenie ich zakresu merytorycznego i kryteriów dost pno ci
(np. Program Operacyjny Fundusz Inicjatyw Obywatelskich, programy dotacyjne poszczególnych 
resortów) oraz wydzielenie w ramach bud etów poszczególnych ministerstw bud etów
dedykowanych na dotacje obejmuj ce prace analityczne. Istotnym elementem wp ywaj cym 
na popraw  skuteczno ci wspó pracy b dzie elastyczniejsze stosowanie procedur zamówie
publicznych, umo liwiaj ce w wi kszym stopniu uwzgl dnianie kryteriów jako ciowych przy wyborze 
instytucji analityczno-doradczych. Skuteczniejsze finansowanie wspó pracy z instytucjami analityczno-
doradczymi wymaga wypracowania i wdro enia metodologii planowania i szacowania kosztów takiej 
wspó pracy oraz mierników efektywno ci wspó pracy administracji publicznej z instytucjami 
analityczno-doradczymi. 
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5. Opis wypracowanego modelu systemu podejmowania decyzji 
w administracji rz dowej z wykorzystaniem zewn trznego
wsparcia eksperckiego 

Ka da instytucja realizuj ca polityki publiczne stoi przed wieloma wyzwaniami. Jednym  
z nich jest zdolno  do prowadzenia w asnych/wewn trznych eksperckich analiz  
i umiej tno  dobrego korzystania z zewn trznych bada  dotycz cych czynników wp ywaj cych na 
powodzenie polityk/programów. To samo dotyczy w a ciwego rozpoznania potrzeb spo ecznych, 
rozumienia ich charakteru i znajdowania kompetentnych rozwi za . Analizy powinny ustala  zale no ci 
przyczynowo-skutkowe mi dzy ró nymi czynnikami wp ywaj cymi na efekty polityk oraz bilansowa
zasoby niezb dne do projektowania dzia a  w ramach polityk publicznych, rysowa  scenariusze 
wynikaj ce z proponowanych dzia a /interwencji publicznych21.

Na podstawie analizy wyników bada  mo na zaproponowa  model podejmowania decyzji przy 
wsparciu instytucji analityczno-doradczych. 

5.1.Modele podejmowania decyzji 

Opisanie proponowanego modelu wspó pracy administracji rz dowej z instytucjami analityczno-
doradczymi u atwi teoretyczny wst p z zakresu typologii podejmowania decyzji. Opisane typy, zwane 
dalej modelami, wyró niane s  m.in. z punktu widzenia zakresu informacji gromadzonych 
i wykorzystywanych w procesie podejmowania decyzji oraz stopnia, w jakim s  tworzone warianty 
rozwi zania problemu, który leg  u podstaw procesu decyzyjnego.  

5.1.1. O naturze procesów decyzyjnych: od pewno ci do niepewno ci  

Punktem wyj cia b dzie tu szerokie rozumienie zagadnie  podejmowania decyzji, które zak ada 
ujmowanie ich w kategoriach procesu22. Takie podej cie jest zbie ne z przyj t
w badaniu koncepcj  tzw. cie ki o miu kroków w analizie polityk publicznych. W opisanych poni ej 
sposobach konceptualizacji procesu decyzyjnego wyró nia si  bowiem jego poszczególne etapy.  
W uproszczeniu: od etapu definiowania problemu, poprzez etap opracowywania mo liwych rozwi za ,
gromadzenia opinii z otoczenia o mo liwych konsekwencjach planowanych decyzji, a  po sam proces 
podejmowania decyzji i jej wdra ania.  

W szerokim znaczeniu podejmowanie decyzji jest to z o ony proces, na który sk adaj  si 23:

                                               
21  Górniak J., Sprawne pa stwo cykle tworzenia i oceniania polityk/programów publicznych

www.cpsdialog.pl/files/Sprawne%20panstwo_ProfJGorniak_4.doc, stan na dzie  18. 05 2011.
22  Pietra  Z.J., Decydowanie polityczne, Warszawa – Kraków 1998; Administracja i polityka. Proces decyzyjny w administracji 

publicznej red. L. Habuda, Uniwersytet Wroc awski, Wroc aw 2000. 
23  Bolesta-Kuku ka K., Decyzje mened erskie, PWE 2003; Supernat J.,Techniki decyzyjne i organizatorskie, Wroc aw 2002;
 Adair J., Podejmowanie decyzji, Petit, 1998; Leigh A., Doskona e podejmowanie decyzji, Rebis 1999. 
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W drugim – w skim – znaczeniu podejmowanie decyzji jest tylko jednym z etapów procesu 
decyzyjnego i oznacza wiadomy akt woli decydenta dokonuj cego nielosowego wyboru jednego ze 
zbioru mo liwych wariantów rozwi zania problemu decyzyjnego (warianty te oczywi cie musz  by
wcze niej zidentyfikowane lub zaprojektowane).  

W literaturze mo na znale  kilka typologii procesów decyzyjnych. Poni ej zaprezentowano najbardziej 
rozpowszechniony podzia  na dwa podstawowe modele: klasyczny i mened erski24. Inna prezentowana 
typologia wskazuje na elementy szczególnie istotne w konstrukcji modelu wspó dzia ania administracji 
rz dowej z instytucjami analityczno-doradczymi. Ta typologia wyró nia: 

racjonalny model podejmowania decyzji, 
inkrementalny model procesu decyzyjnego, 
biurokratyczny (organizacyjny) model procesu decyzyjnego, 
model procesu decyzyjnego jako aktywno ci w ramach wspólnoty programowej. 

Podstaw  do powy szej typologii jest stopie , w jakim wykorzystuje si  dane i informacje niezb dne
dla podj cia decyzji. Dlatego te  odpowiada ona najbardziej naturze wspó pracy administracji 
z instytucjami typu think tank. 

Omówienie25 modeli podejmowania decyzji pozwoli na sformu owanie wniosków co do kierunków  
i rozwi za , które wp yn  na jako  procesów decyzyjnych w administracji rz dowej.  

Jeden z badaczy procesów podejmowania decyzji tak opisa  proces dochodzenia do decyzji: „przy 
bli szym zbadaniu dróg podj cia danej decyzji – okazuje si , e lady ró nych jej sk adników
prowadz (…) do wielu jednostek uczestnicz cych w przygotowywaniu przes anek decyzji. Po 
ustaleniu tych sk adników mo emy stan  w obliczu faktu, e wk ad jednostki, która formalnie podj a
decyzj , jest w istocie niewielki”26. Tego typu twierdzenie ma du e znaczenie dla rozpatrywania 
procesów decyzyjnych w strukturach administracji publicznej. Pomocne b dzie tutaj wprowadzenie 
terminów „absorpcja niepewno ci” i „punkty absorpcji niepewno ci”27.

24 Griffin R.W., Fundamentals of Management, 2008; Griffin R.W., Podstawy zarz dzania organizacjami, PWN 2009. 
25  Podstawowe ród o dla powy szego uproszczonego omówienia to: Herbut R., Proces decyzyjny w polityce – teoria  

i praktyka podejmowania decyzji, w: Habuda L., Wroc aw 2000. 
26  Simon H.A., Podejmowanie decyzji kierowniczych. Nowe nurty, Warszawa 1982, s. 373. 
27  Oba terminy i ich znaczenie omawiane s  w pracy March J.G., Simon H.A., Teoria organizacji, Warszawa 1964. 
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Zjawisko absorpcji niepewno ci28 wyst puje, gdy na podstawie dost pnych informacji wyci ga si
wnioski, które nast pnie przekazuje w procesie decyzyjnym dalej zamiast danych b d cych podstaw
ich sformu owania. Takie zdarzenia w procesie decyzyjnym to owe „punkty absorpcji niepewno ci”.
Dla jako ci procesów decyzyjnych wa ne jest, aby móc kontrolowa  takie punkty. Jak wskazuj  March 
i Simon to w a nie decydenci potrafi cy kontrolowa  „punkty absorpcji niepewno ci” maj  najwi kszy 
wp yw na tre  decyzji. I dodaj : „zarówno wielko , jak i umiejscowienie absorpcji niepewno ci 
oddzia uje na podzia  wp ywów w organizacji”29.

5.1.2. Modele klasyczny i mened erski 

Model klasyczny 

U podstaw tego modelu le y przekonanie o mo liwo ci optymalizacji decyzji. Uwa a si , e racjonalne, 
wyrozumowane i systematyczne dzia ania sprzyjaj  znajdowaniu trafnych rozwi za  problemów. 
Decydent powinien stara  si  uzyska  pe n  informacj  o sytuacji decyzyjnej oraz d y  do eliminacji 
niepewno ci.

W modelu tym, gdy wyst puje problem, podejmuj cy decyzj  powinni:  

Klasyczny model podejmowania decyzji obejmuje kilka podstawowych etapów dzia a  wykonywanych 
w odpowiedniej kolejno ci. Warunki zak adane w modelu klasycznym wyst puj  w rzeczywisto ci
rzadko. W dzia aniach wyst puj  pomy ki, a posiadane informacje s  zwykle niepe ne. Decydenci te
nie zawsze post puj  racjonalnie i logicznie.  

Model mened erski 

Jest nazywany tak e behawioralnym lub administracyjnym. Zak ada on, e osoby podejmuj ce decyzje 
charakteryzuj  si  ograniczon  racjonalno ci . Sk aniaj  si  nie tyle w stron  optymalizacji, co 
osi gni cia zadowolenia. Oznacza to, e decydenci s  ograniczeni swymi warto ciami, 
umiej tno ciami, nie wiadomymi odruchami, jak równie  niekompletno ci  informacji i wiedzy. Mo na
powiedzie , e chocia  d  oni do racjonalno ci, to owa racjonalno  ma wyra ne granice. 
Jednocze nie mo na zauwa y , e podejmuj cy decyzje wykazuj  sk onno  do zadowalania si
pierwszym wariantem, który spe nia zak adany przez nich minimalny standard wystarczalno ci.  

28  Opis na podstawie March J.G., Simon H.A., Teoria organizacji, Warszawa 1964 oraz Habuda A., Habuda L., Teorie decyzji  
w odniesieniu do administracji publicznej, w: Administracja i polityka. Proces decyzyjny w administracji publicznej,  
red. Habuda L., Uniwersytet Wroc awski, Wroc aw 2000.  

29  March J.G., Simon H.A., op. cit, s. 269. 
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W modelu mened erskim, gdy wyst puje problem, podejmuj cy decyzj :

Wyró nione typy procesów decyzyjnych ukazuj  swoisty balans pomi dzy rozwi zaniem idealnym, 
w którym racjonalno  i rzetelno  stanowi podstaw  ka dego procesu (model klasyczny), a modelem 
podkre laj cym u omno ci procesów decyzyjnych obarczonych b dem i niepewno ci  informacji. 
W praktyce decydenci staraj  si  zbli a  do rozwi zania idealnego, przy zachowaniu podej cia 
pragmatycznego charakteryzuj cego model mened erski.  

Stosowniejsza do opisania z o ono ci procesów decyzyjnych jest poni sza typologia.  

5.1.3. Modele – inna typologia: od racjonalno ci do aktywno ci  

Racjonalny model procesu decyzyjnego30

Za o eniem tego modelu jest wyst powanie racjonalnego aktora d cego do maksymalizacji  
– poprzez decyzj  – swoich korzy ci. Osoby podejmuj ce decyzje wybieraj  mi dzy mo liwymi
rozwi zaniami tak, aby osi gn  cel, jaki ma zosta  osi gni ty dzi ki decyzji. Taki racjonalny proces 
ma kilka faz: okre lenie natury problemu, selekcja celów i warto ci, selekcja rodków i narz dzi 
maj cych zapewni  racjonalno . Uwzgl dnia si  tu wszystkie alternatywne strategie rozwi zania 
problemu i wszystkie konsekwencje poszczególnych strategii. Ko cowym etapem jest wskazanie 
strategii, której konsekwencje s  preferowane przez decydenta z uwagi na zak adany cel.  

W praktyce ten idealny model jest zast powany procesem uproszczonego post powania poprzez 
intuicyjne ignorowanie wielu spo ród mo liwych konsekwencji – aby decyzja by a „tylko” 
satysfakcjonuj ca lub odpowiada a minimalnym wymaganiom.  

Tym samym model idealny zostaje zast piony modelem praktycznym, nazwanym przez 
Ch. Lindbloma31 modelem inkrementalnym.  

30  Model opracowany i rozwini ty przez Simona H.A., „Dzia anie administracji: Proces podejmowania decyzji w organach 
administracyjnych”, Warszawa Pa stwowe Wydawnictwo Naukowe, 1976. 

31  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 podej ciu wskazuje si , e decyzja – zw aszcza o charakterze politycznym – jest ci gle 
modyfikowana poprzez seri  dzia a  przystosowawczych bez dysponowania spójnym planem, tak jak 
w modelu racjonalnym. Inkrementalizm to dla Lindbloma „sztuka wybrni cia z k opotów”. 

Proces decyzyjny nie posiada tu jasno zarysowanych celów, a z uwagi na to, e dzieje si  w otoczeniu 
politycznym, które charakteryzuje si  zmiennym stanem zale no ci pomi dzy aktorami, jest oparty na 
negocjowaniu interesów pomi dzy uczestnikami. Wskazywany przez autora inkrementalizm to stan, 
w którym decydenci maj  ograniczon  wiedz  o konsekwencjach planowanych decyzji, st d unikaj
ryzyka, jakim jest jednoznaczne formu owanie celów i istotnych dla nich warto ci. Celem dzia a  nie 
jest rozwi zanie problemu, ale usuni cie go z pola zainteresowa  instytucji/organizacji – „pozbycie si
k opotu”.  

W tym modelu istotne jest te  to, e dzia ania negocjacyjne tworz  obszar, w którym mo na
korzystnie pozyska  dane i informacje mog ce mie  wp yw na decyzj . Jednak w praktyce dochodzi 
do ignorowania rozwi za , które mog yby sprawi , eby decyzja by a satysfakcjonuj ca dla stron 
procesu.  

Biurokratyczny (organizacyjny) model procesu decyzyjnego 

Model ten zak ada, e sama struktura procesu decyzyjnego (specyficzny sposób jej zorganizowania  
w organizacji/systemie) wp ynie na skuteczno  rozstrzygni . Podstaw  jest tu za o enie, e istnieje 
wiele odr bnych procesów decyzyjnych w ramach poszczególnych sfer aktywno ci (polityka spo eczna, 
polityka zagraniczna, polityka spójno ci, itp.).  

 Na charakter decyzji wp ywa kultura organizacyjna dominuj ca w danej sferze lub organizacji 
odpowiadaj cej za decyzje oraz procedury obowi zuj ce dla tego obszaru. D eniem decydentów jest 
wype nienie wymogów zapisanych w obowi zuj cych procedurach i jest to cel sam w sobie. Tym 
samym nie przywi zuje si  wagi do sygna ów p yn cych z otoczenia. To s abo  tego modelu.  

Model procesu decyzyjnego opartego na wspólnocie programowej32

Przy konstrukcji tego modelu zak ada si , e proces decyzyjny jest silnie podporz dkowany 
przekonaniom, warto ciom i ideologii wspólnoty (organizacji/systemu), w której zapada decyzja. 
Decyzja jest wynikiem selekcji danych, informacji i wiedzy z punktu widzenia warto ci 
grupy/organizacji/systemu. W modelu istotn  rol  wp ywaj c  na kszta t decyzji odgrywaj  pogl dy 
decydenta dzia aj ce jak „filtr”. Dla niego celem jest wytworzenie decyzji zgodnej z programem 
(warto ciami) wspólnoty/organizacji.  

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

Jest to model opracowany przez ameryka skiego teoretyka zarz dzania J.G. Marcha i jego 
wspó pracowników33. W tym modelu cele, technologia (know-how, techniki, wyposa enie) 
i uczestnictwo w procesach decyzyjnych w organizacjach s  niejasne, niepewne i podlegaj  szybkim 
zmianom. W organizacjach trudno jest zidentyfikowa  zestaw celów, które by yby spójne i kompletne. 
Na ogó  organizacje funkcjonuj , opieraj c si  na mozaice niespójnych i s abo zdefiniowanych celów, 
czasami odkrywaj  je lub formu uj  w dzia aniu. Bywa, e cz onkowie organizacji nie rozumiej  jej 

                                               
32  Heywood A., Politics, Macmillan, Londyn 1998, patrz s.385 i nast pne. 
33  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. 



Podniesienie jakości procesów decyzyjnych w administracji rządowej poprzez wykorzystanie potencjału 
środowisk naukowych i eksperckich

................................................................................................................................................................. 66

procesów i procedur, a czno  mi dzy nimi i komórkami organizacyjnymi jest s aba. Równie cz sto 
jest tak, nie wiadomo, kto ma prawo podj  decyzj  i kogo ma ona obowi zywa . W dodatku 
zaanga owanie pracowników nawet w bardzo wa ne sprawy mo e by  nieznaczne, poniewa  akurat 
mog  by  oni poch oni ci innymi zadaniami. Wszystkie te elementy wp ywaj  na dominacj
przypadkowo ci w procesie decyzyjnym.  

Zdaniem J.G. Marcha elementy procesu decyzyjnego, takie jak definiowanie problemu, alternatywne 
rozwi zania, uczestnicy procesu czy sytuacje sprzyjaj ce dokonaniu wyboru, zmieniaj  si  z czasem 
i s  stosunkowo niezale ne. W procesach decyzyjnych pojawiaj  si  w sposób przypadkowy  
i nieuporz dkowany, tak jak odpadki w koszu na mieci (st d nazwa modelu).  

Wed ug autorów model ten nie ma on zast pi  innych spojrze  na podejmowanie decyzji, a jedynie je 
uzupe ni . Innymi s owy, model „kosza na mieci” wcale nie oznacza, e we wszystkich procesach 
decyzyjnych panuje ba agan i chaos. Nie mo na wykluczy  racjonalnych podej  do decydowania. Ale 
trzeba pami ta  o istnieniu zjawiska przypadkowo ci w organizacji z za o enia zobiektywizowanej 
i sformalizowanej, jak  jest administracja publiczna. 

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

Przeprowadzone badanie form i zakresu wspó pracy administracji z instytucjami typu TT dostarczy o
szeregu danych, które pozwalaj  na przypisanie praktyce administracji rz dowej cech z minimum 
dwóch modeli. Procesy decyzyjne maj  cechy racjonalnego, klasycznego podej cia w obszarach 
programowania i realizacji programów finansowanych ze róde  UE (cho  w praktyce ró nie z tym 
jest). Takie cechy klasycznej racjonalno ci znale  mo na tak e w obszarze tworzenia bud etu 
zadaniowego, wymogów konstrukcji Oceny Skutków Regulacji (tre  wytycznych tego dotycz cych). 
Racjonalno  w wielu miejscach splata si  tu z logik  charakterystyczn  dla modelu biurokratycznego, 
a gdy decyzje dotycz  polityk publicznych czy prawa i s  przedmiotem dyskursu polityków – tak e
z logik  charakterystyczn  dla modelu inkrementalnego i „wspólnoty programowej”. Wielomodelowe 
kszta towanie decyzji w procesach administracji rz dowej ma swe zalety (ró ne procesy wymagaj
ró nego podej cia), lecz tak e wady (ignorowanie wielu informacji czy brak wiadomo ci znaczenia 
tzw. punktów absorpcji niepewno ci).  

Zaprezentowane modele s u  zarysowaniu teoretycznego obszaru, w którym ulokowa  mo na
opisywany poni ej model systemu podejmowania decyzji w administracji rz dowej z wykorzystaniem 
zewn trznego wsparcia eksperckiego. 

W uproszczeniu mo na powiedzie , e zawiera on klasyczne uj cie racjonalnego podej cia do 
podejmowania decyzji, k adzie nacisk na takie elementy organizacyjne (biurokratyczne), jak 
zorganizowanie wsparcia dla podejmowanych decyzji (np. proponowanie rozwi za  strukturalnych  
i systemowych). Cech  proponowanego modelu jest poprowadzenie wspó pracy administracji  
z organizacjami typu TT, które pozwoli unikn  inkrementalizmu i praktyki „kosza na mieci”. S u y
maj  temu zaprezentowane poni ej zasady i implementowanie rekomendowanych rozwi za
organizacyjno-systemowych.  



.................................................................................................................................................................67

Podniesienie jakości procesów decyzyjnych w administracji rządowej poprzez wykorzystanie potencjału 
środowisk naukowych i eksperckich

5.2.Proponowane podej cie do wspó pracy administracji rz dowej z instytucjami 
analityczno-doradczymi 

Z uwagi na ich istotne znaczenie, jak równie  najwi kszy potencja  do kreowania wspó pracy 
pomi dzy administracj  rz dow  a instytucjami analityczno-doradczymi, proponowany model 
podejmowania decyzji w administracji rz dowej odnosi si  do nast puj cych obszarów: 

tworzenie i realizacja polityk publicznych, obejmuj ca podejmowanie decyzji strategicznych, 
realizacj  strategii i programów rz dowych oraz prowadzenie bada  ewaluacyjnych
stanowienie prawa, uzupe nione o prowadzenie bada  ewaluacyjnych maj cych na celu 
przyjmowanie optymalnych rozwi za  (ocena ex ante) oraz weryfikacj  przyj tych rozwi za
(ocena ex post).

Przy konstrukcji modelu przyj to za o enie, e funkcjonowanie systemu podejmowania decyzji  
w administracji rz dowej zale y od stopnia, w jakim wykorzystuje si  w organizacjach metody  
i narz dzia ze sfery: 

zarz dzania strategicznego, w szczególno ci z zakresu metodyki programowania i ewaluacji 
strategii i programów;  
zarz dzania publicznego, a w szczególno ci zarz dzania zorientowanego na wyniki, 
zarz dzania procesami i zarz dzania wiedz  w organizacjach; 
zarz dzania zasobami ludzkimi (w szczególno ci elementy motywowania zwi zanego  
z wynikami). 

To za o enie jest konieczne z uwagi na oparcie modelu na proponowanym w literaturze przedmiotu 
uj ciu zagadnie  polityk publicznych jako systemu34.

Przedstawiaj c proponowane rozwi zania dotycz ce podejmowania decyzji w administracji rz dowej
z wykorzystaniem zewn trznego wsparcia eksperckiego, nale y wykroczy  poza samo zagadnienie 
wspó pracy z o rodkami typu think tank. Na system podejmowania decyzji w administracji rz dowej
nale y patrze  z perspektywy teorii tworzenia i realizacji polityk publicznych.  

Przyjmujemy, e ka da polityka publiczna to system, który ma trzy funkcje35:

                                               
34  Patrz odwo ania do literatury przedmiotu w: Olejniczak K., Rola ewaluacji w krajowych politykach publicznych – analiza 

systemowa lat 1999-2010 w: Haber A., Sza aj M. (red.), Ewaluacja w strategicznym zarz dzaniu publicznym, PARP, 
Warszawa 2010.  

35  Za o enie przyj te 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  

ród o:  Opracowanie w asne na podstawie: Olejniczak K., Rola ewaluacji w krajowych politykach publicznych – analiza 
systemowa lat 1999-2010.

Powy sze systemowe uj cie polityk publicznych pozwala na zastosowanie w niniejszym opracowaniu 
klasycznego uj cia cyklu polityk publicznych36. Cykl ten sk ada si  z nast puj cych elementów: 

36  Patrz opracowanie w asne Górniaka J. odwo uj ce si  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 tek cie: Górniak J., Ewaluacja w cyklu polityk 
publicznych w: Ewaluacja funduszy strukturalnych – perspektywa regionalna, Mazur S. (red.), Uniwersytet Ekonomiczny  
w Krakowie, Kraków 2007. 

funkcj refleksyjn
s u c formu owaniu wniosków z obserwacji, jak polityka jest realizowana i, tym samym, gromadzeniu wiedzy do

usprawniania dzia a . W ramach tej funkcji istotny jest proces identyfikowania zagadnie istotnych dla danej polityki,
prowadzenie procesów ewaluacji dla pozyskania informacji o stopniu w jakim realizowane s zak adane cele oraz

proces wykorzystywania pozyskiwanych informacji czyli zarz dzanie wiedz w organizacji/systemie.

funkcj wdro eniow

zapewniaj c , e b d u yte w sposób celowy i efektywny planowane rodki i dzia ania. W ramach tej
funkcji wyró nia si procesy finansowania, wdra ania oraz monitorowania i kontroli.

funkcj strategiczn

zapewniaj c trafne kierowanie rodków i dzia a na kluczowe potrzeby w danym obszarze. W ramach
tej funkcji wyró ni mo na proces diagnozy stanu, proces tworzenia strategii i proces konsultacji

i zatwierdzania strategii.
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Rysunek 3:  Cykl polityk publicznych 

ród o:  Opracowanie w asne za: J. Górniak odwo uj cy si  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 tek cie: Górniak J., Ewaluacja 
w cyklu polityk publicznych w: Ewaluacja funduszy strukturalnych – perspektywa regionalna, Mazur S. (red.), 
Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Kraków 2007.  

Praktycznie na ka dym etapie cyklu mo liwa, a nawet wskazana jest wspó praca administracji 
rz dowej z instytucjami analityczno-doradczymi. Umo liwia ona spojrzenie z wielu perspektyw, a co za 
tym idzie – wypracowanie najbardziej optymalnych decyzji. Skutkiem takiego podej cia powinno by
efektywne prowadzenie polityk publicznych. 

Przyj te podej cie koresponduje z bazow  koncepcj  Eugene’a Bardacha37, jaka by a przyj ta na 
etapie badawczym zagadnie  podejmowania decyzji w administracji z wykorzystaniem zewn trznego 
wsparcia eksperckiego.

Wprowadzenie na sta e powy szego podej cia przyczyni oby si  do realizacji nast puj cych celów, 
istotnych w funkcjonowaniu administracji rz dowej:

podniesienie jako ci tworzonych i realizowanych polityk publicznych oraz rz dowych projektów 
aktów normatywnych, 
zapewnienie warunków do nap ywu innowacyjnych rozwi za  do administracji rz dowej,

37  op. cit., s. 23
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zwi kszenie sprawno ci dzia ania administracji rz dowej,
zwi kszenie przejrzysto ci i jawno ci rz dowych procesów decyzyjnych, 
wzmocnienie partycypacyjnego charakteru procesów decyzyjnych w administracji rz dowej.

Realizacja zamierzonych celów powinna si przyczyni  do wzmocnienia jako ci tworzonych  
i realizowanych polityk publicznych oraz projektów aktów normatywnych poprzez oparcie ich  
na dowodach i badaniach. Ma ona s u y  podwy szeniu efektywno ci pracy administracji rz dowej
poprzez wykorzystanie w rz dowych procesach decyzyjnych potencja u intelektualnego, wiedzy 
eksperckiej i zaplecza badawczego instytucji analityczno-doradczych. Powinna zatem spowodowa
istotne zwi kszenie kompetencji administracji rz dowej w zarz dzaniu wiedz , w tym zasilenie 
administracji rz dowej innowacyjnymi rozwi zaniami. Wa nym efektem b dzie te  wzmocnienie 
legitymizacji tworzonych i realizowanych polityk publicznych i rozwi za  prawnych. 

Dlatego te  w proponowanym podej ciu zaleca si  wzmacnianie wspó pracy administracji rz dowej
z instytucjami analityczno-doradczymi, w szczególno ci w obszarach: 

tworzenia polityk publicznych opartych na dowodach, z uwzgl dnieniem cyklu tworzenia 
polityk publicznych (w szczególno ci w identyfikacji i diagnozie problemu oraz tworzeniu 
propozycji rozwi za  wariantowych), 

opracowywania projektów dokumentów strategicznych obejmuj cych poszczególne 
sfery ycia publicznego, a tak e opracowywania projektów rz dowych dokumentów 
programowych i planów dzia ania poszczególnych instytucji rz dowych
(na wszystkich etapach procesu wypracowania dokumentów, ze szczególnym uwzgl dnieniem
etapu gromadzenia informacji, realizacji bada  i opracowania diagnozy), 

wypracowywania propozycji zmian dokumentów strategicznych, rz dowych 
dokumentów programowych i planów dzia ania instytucji (w szczególno ci w zakresie ich 
aktualno ci i dostosowania do zmieniaj cych si  uwarunkowa  instytucjonalnych i otoczenia 
prawnego; w tym obszarze istotne znaczenie ma wykorzystanie umiej tno ci ewaluacyjnych 
instytucji analityczno-doradczych), 

przygotowywania propozycji zmian legislacyjnych, propozycji nowych aktów 
normatywnych, w tym danych do Ocen Skutków Regulacji (podczas przygotowania 
analiz i ekspertyz s u cych opracowaniu za o e  aktu prawnego, opinii na temat za o e  lub 
tre ci aktu prawnego; zasoby wiedzy instytucji analityczno-doradczych powinny by
wykorzystane we wszystkich elementach modelowego procesu tworzenia Ocen Skutków 
Regulacji, w szczególno ci w zakresie identyfikacji i analizy problemu, okre lenia 
alternatywnych rozwi za , analizy kosztów i korzy ci, planu wdra ania, porównania opcji 
i rekomendacji najlepszej z nich), 

ewaluacji polityk publicznych oraz ewaluacji funkcjonowania prawa, czyli oceny ich 
celowo ci, efektywno ci, skuteczno ci, u yteczno ci, trwa o ci i jako ci; akty prawne powinny 
by  okresowo ewaluowane przede wszystkim pod k tem wywo ywanych skutków, jako ci, 
kompletno ci i celowo ci, 

opracowywania innowacyjnych rozwi za  dotycz cych funkcjonowania administracji 
rz dowej (inspiracja do tworzenia planów reform, zmian instytucjonalnych, wprowadzania 
nowych instytucji czy innowacyjnych mechanizmów do porz dku prawnego i instytucjonalnego 
oraz do w czania nowoczesnych technik cyfrowych w dzia ania administracji rz dowej). 
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Wspó praca administracji rz dowej z instytucjami analityczno-doradczymi powinna przebiega
w sposób planowany i oparty na jasnych zasadach. Poni ej zosta  zaprezentowany zestaw takich 
zasad:

Zasada jako ci i profesjonalizmu, zgodnie z któr  administracja rz dowa powinna 
pozyskiwa  najbardziej aktualn  i wyczerpuj c  wiedz , u yteczn  w procesach decyzyjnych  
i korzysta  z us ug najlepszych wytwórców wiedzy, z zachowaniem racjonalno ci 
wydatkowana rodków publicznych, co oznacza konieczno  posiadania przez administracj
rz dow  wiedzy o typach i specyfice dzia ania instytucji analityczno–doradczych, odpowiednich 
zdolno ci analitycznych oraz stosowania precyzyjnych kryteriów jako ciowych w procedurach 
zwi zanych z wyborem tych instytucji. 

Zasada otwarto ci i innowacyjno ci oznaczaj c  otwarcie administracji rz dowej na 
nowatorskie i oryginalne rozwi zania oraz innowacyjne propozycje formu owane przez 
ekspertów oraz instytucje analityczno-doradcze, zarówno co do tre ci proponowanych 
rozwi za , jak i wykorzystania nowoczesnych narz dzi cyfrowych pracach badawczych 
i funkcjonowaniu administracji rz dowej.

Zasada jawno ci oznaczaj ca, e produkty uzyskane przez administracje rz dow
w ramach wspó pracy instytucji analityczno-doradczych s  publicznie udost pniane za 
po rednictwem Biuletynów Informacji Publicznej, chyba e sprzeciwiaj  si  temu wyra nie
przepisy ustawowe.  

Zasada kompletno ci oznaczaj c  d enie do uzyskania mo liwie kompletnego zasobu 
wiedzy i informacji, u ytecznego w procesach decyzyjnych poprzez korzystanie z wielu 
mo liwych róde  tej wiedzy oraz korzystania z opinii ró nych rodowisk i instytucji 
analityczno-doradczych, tak by uzyskana wiedza mia a walor obiektywizmu. 

Zasada zarz dzania wiedz  polegaj ca na uporz dkowanym i sta ym dzieleniu si
uzyskan  wiedz  z innymi zainteresowanymi instytucjami administracji rz dowej oraz 
wspólnym korzystaniu z banku wiedzy i do wiadcze  wynikaj cych ze wspó pracy
z instytucjami analityczno-doradczymi przy wykorzystaniu nowoczesnych narz dzi 
komunikacji. 

Zasada ewaluacji oznaczaj ca konieczno  okresowej oceny celowo ci, jako ci, 
adekwatno ci, efektywno ci i skuteczno ci wspó pracy administracji rz dowej z instytucjami 
analityczno-doradczymi i wprowadzania modyfikacji pozwalaj cych na popraw  tej 
wspó pracy. 

Model funkcjonuj cy na podstawie tak zdefiniowanych zasad przyczyni si  do sprawniejszego 
funkcjonowania administracji rz dowej oraz efektywniejszej realizacji polityk publicznych. 

5.3.Analiza wp ywu rekomendowanego modelu 

Analiza wp ywu proponowanego modelu obj a dwa zasadnicze obszary: oszacowanie skutków 
finansowych wdro enia modelu oraz analiz  ryzyka zwi zanego z jego wprowadzeniem. 
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5.3.1. Oszacowanie skutków finansowych wdro enia (koszty/ korzy ci) 

Najistotniejsz  korzy ci  z wprowadzenia proponowanego modelu jest mo liwo  podejmowania 
optymalnych decyzji, a co za tym idzie prowadzenie polityk publicznych w sposób bardziej efektywny. 
Tutaj wzorce nale y czerpa  z Komisji Europejskiej, która kszta tuj c polityki (np. polityk  spójno ci), 
d y do osi gania maksymalnych efektów z zainwestowanych rodków. W tym celu korzysta szeroko  
z instytucji analityczno-doradczych na ka dym etapie kszta towania i prowadzenia polityk. Istotne jest 
korzystanie z wiedzy eksperckiej w obszarach funkcjonowania polityk przy diagnozowaniu stanu 
wyj ciowego, proponowaniu rozwi za  problemów, a tak e doborze odpowiednich narz dzi
i mierników realizacji celów. Na etapie realizacji oraz po jej zako czeniu wa ne jest zweryfikowanie, 
czy problemy zosta y rozwi zane, co nale y dalej usprawnia  oraz jak dalej rozwija  polityk  w danym 
obszarze. Tylko optymalizacja decyzji, podejmowanie ich na podstawie istniej cych dowodów, 
stosowanie narz dzi najlepiej dobranych do rozwi zywania konkretnych problemów przynosi sukces 
w realizacji polityk publicznych. Podobne korzy ci mo na osi gn  w obszarze stanowienia prawa, 
który jest krytykowany za „inflacj  prawa”. Jest to negatywne zjawisko w procesie legislacji polegaj ce
na tworzeniu nadmiernej ilo ci prawa, niewspó miernej w stosunku do rzeczywistych potrzeb, zbytniej 
szczegó owo ci przepisów oraz nadregulacji. Bardzo cz sto nowo wprowadzane przepisy podlegaj
zmianom krótko po ich wprowadzeniu. Sytuacji takich mo na by oby unikn  dzi ki wspó pracy 
komórek odpowiedzialnych za przygotowanie projektów aktów prawnych z instytucjami analityczno-
doradczymi posiadaj cymi do wiadczenie w dziedzinie legislacji czy te  znajomo  obszaru, którego 
dane zmiany legislacyjne dotycz . Korzy ci w tym wypadku s  trudne do oszacowania. Nale y jednak 
pami ta , e dobre, stabilne i zrozumia e prawo to fundament funkcjonowania pa stwa. 

Wed ug opinii prof. Jaros awa Górniaka: Przeprowadzenie ewaluacji powinno zak ada  ka de dzia anie 
publiczne, które oparte jest na planowaniu uzyskania pewnych efektów. Jej warto  i znaczenie polega 
na tym, e potencjalnie mo e spe ni  trzy istotne funkcje:  

1. rozliczenia i egzekwowania odpowiedzialno ci za realizacj  danego projektu publicznego;  
2. funkcj  poznawcz  [dostarczenie wiedzy o przebiegu i rezultatach polityk];  
3. stymulowania usprawnie  i rozwoju organizacyjnego instytucji, która realizuje polityki 

publiczne.  

Poza tym wskazuje si  cz sto jeszcze na inne funkcje ewaluacji, jak funkcja legitymizacyjna, to znaczy 
potwierdzanie (lub nie) prawid owo ci i spo ecznej u yteczno ci dzia a  inicjowanych przez 
decydentów publicznych i usprawiedliwienie wydatkowania rodków publicznych. Wskazuje si  te  na 
rol  ewaluacji w kszta towaniu porz dku demokratycznego i wypracowywania dobrych standardów 
rz dzenia w adz publicznych (efektywno , transparentno  i rozliczalno )38.

Zaproponowany powy ej model b dzie powodowa  koszty dla systemu finansów publicznych. Przede 
wszystkim nale y zapewni rodki dla administracji rz dowej na finansowanie analiz i ekspertyz.  
W badaniu respondenci wskazywali zalety wspó pracy z instytucjami doradczo-analitycznymi,  
a równocze nie podkre lali, e bardzo cz sto ta wspó praca jest mo liwa jedynie dzi ki rodkom
unijnym – bez nich by aby niemo liwa. Korzystanie z doradztwa zewn trznego przy podejmowaniu 
kluczowych decyzji powinno sta  si  regu , ale do tego niezb dne s  odpowiednie rodki finansowe.  

                                               
38   Górniak J. „Sprawne pa stwo, cykle tworzenia i oceniania polityk/programów publicznych” 

www.cpsdialog.pl/files/Sprawne%20panstwo_ProfJGorniak_4.doc, stan na dzie  18. 05 2011.
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Kosztem wprowadzenia modelu b dzie równie  odpowiednie szkolenie pracowników korpusu s u by 
cywilnej. Cz  szkole  dedykowana temu obszarowi b dzie finansowana z projektu Podniesienie 
jako ci procesów decyzyjnych w administracji rz dowej poprzez wykorzystanie potencja u rodowisk 
naukowych i eksperckich, w ramach którego zosta o zrealizowane równie  niniejsze badanie. Poniewa
uczenie si  jest procesem ci g ym, szkolenia te powinny by  w przysz o ci kontynuowane, zarówno 
w ród dotychczasowych pracowników, dla pog bienia wiedzy, jak i w ród pracowników nowo 
przyjmowanych, aby wykorzystywali efektywnie wiedz  istniej c  poza administracj  rz dow  do 
podejmowania optymalnych decyzji. 

Do kosztów wprowadzenia modelu nale y zaliczy  równie  wyd u enie procesu podejmowania decyzji. 
W czenie ekspertów, zarówno zewn trznych, jak i wewn trznych, wymaga rezerwowania na proces 
wi cej czasu, niezb dnego ekspertom do zapoznania si  z problemem i pogl dami administracji oraz 
sformu owania opinii.  

Na podstawie wyników bada  ilo ciowych trudno oszacowa  koszty ponoszone przez administracj  na 
wspó prac  z ekspertami zewn trznymi. Na pytanie o planowane koszty wspó pracy z ekspertami 
odpowiedzia o 43 ankietowanych, przy czym 29 deklarowa o, e w roku 2009 na ten cel w ich 
komórce organizacyjnej nie przewidziano ani z otówki. Pozosta e komórki przeci tnie zaplanowa y ok. 
163 000 z . Podobne odpowiedzi uzyskano na pytanie o wydatki faktycznie poniesione w 2009 r. na 
wspó prac  z ekspertami zewn trznymi. Spo ród 42 komórek, które odpowiedzia y na to pytanie, 26 
odpowiedzia o, e nie ponios o adnych kosztów w tym zakresie. W przypadku pozosta ych rednie 
wydatki na wspó prac  z ekspertami zewn trznymi kszta towa y si rednio na poziomie 113 000 z .

5.3.2. Oszacowanie ryzyka proponowanych rozwi za

Analiza form, w jakich administracja wspó pracuje z instytucjami zajmuj cymi si  badaniami spraw 
publicznych, wskazuj  na znaczne zró nicowanie w tym zakresie. Inne praktyki obowi zuj
w obszarach, w których ta wspó praca jest elementem procesów korzystania z funduszy europejskich, 
a inne s  sta  procedur  procesów legislacyjnych. Wida  wyra nie, e w obszarach, w których 
administracja mo e dysponowa  funduszami na badania funduszami UE, nast puje znacz cy przyrost 
procesów badawczych. Tym samym ca e instytucje, zespo y pracownicze nabywaj  specyficznych 
umiej tno ci wspó dzia ania z partnerami zewn trznymi w procesach decyzyjnych.  

Powy sze czynniki s  charakterystyczne dla dwóch typów zagro e , jakie towarzysz  ka demu
procesowi zmian. Pierwsze maj  charakter zewn trzny (cho  w obszarze korzystania ze rodków UE 
istnieje wspó zale no  ogranicze  zewn trznych i wewn trznej si y do wynegocjowania korzystnych 
dla kraju zapisów), a drugie czynników wewn trznych, czyli w wi kszym stopniu zale nych od 
autonomicznych rozstrzygni  krajowych.

Powodzenie zastosowania ka dego modelu le y w stopniu, w jakim uda si  go dopasowa  do ju
istniej cych praktyk, stanu organizacyjnego, do wiadcze  w praktykowaniu wspó pracy itp.  

Ponadto wprowadzanie zmian w obszarze wspó pracy administracji z instytucjami analityczno-
doradczymi zale ne jest: 

od zakresu, form i sposobów, w jakich w przysz ym okresie programowym (od 2014 roku) 
administracja b dzie mog a korzysta  ze wsparcia rodków UE na analizy, badania itp.,  
od stopnia, w jakim podej cie analityczne (to, co okre la si  mianem programowania  
i realizacji „polityki opartej na dowodach”) b dzie sta  procedur  w codziennym 
funkcjonowaniu administracji. Kwesti  zasadnicz  jest tu, jak dalece udoskonalony 
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i upowszechniony zostanie model wzorowych OSR propagowany przez Ministerstwo 
Gospodarki, i inne elementy, takie jak „siatka” komórek analitycznych ministerstw i ich 
kadrowo-merytoryczny potencja , rozwini cie zarz dczego (a nie czysto administracyjnego) 
podej cia do realizacji zada .

Obok wy ej wymienionych czynników ryzyka mog  si  pojawi  ryzyka naturalne dla ka dego procesu 
zmiany dokonywanego w obszarze funkcjonowania administracji. S  one pochodn  zmian  
w rodowisku politycznym oraz pochodn  stanu finansów pa stwa.  

Generalnie wskaza  mo na dwa typy ryzyka: zewn trzne i wewn trzne, za  w ramach ka dego typu  
– ich obszary wyst powania. 

Tabela 1. Obszary ryzyka. 

Ryzyka o charakterze politycznym (np. zmiana 
rz du wp ywaj ca na zmian  priorytetów we 
wdro onym modelu wspó pracy administracji 
z zewn trznymi instytucjami doradczymi) 
Ryzyka ekonomiczne (np. wprowadzenie zasad 
utrudniaj cych finansowanie zewn trznego wsparcia 
eksperckiego ze róde  dost pnych administracji; 
kryzys ekonomiczny w wymiarze krajowym czy 
globalnym) 
Ryzyka legislacyjne (np. Polska jako jeden z krajów 
UE mo e by  w tym zakresie ograniczona regulacjami 
UE; powa ne zmiany w prawie b d cym podstaw
instytucjonalizacji wspó pracy administracji rz dowej
z instytucjami analityczno-doradczymi). 

Ryzyka braku przejrzysto ci i partnerskiego 
charakteru wspó dzia ania administracji 
z zewn trznymi o rodkami doradczymi 
(np. wykorzystywanie ustanowionych procedur 
wspó dzia ania administracji i o rodków doradczych 
do niedozwolonego lobbingu)  

Ryzyka braku efektywno ci (pustych 
procedur) czyli realizacji form wspó dzia ania przy 
jednoczesnym niekorzystaniu z produktów instytucji 
doradczych 
Ryzyka instytucjonalne (niedostateczny rynek 
instytucji doradczych w dziedzinach, na jakie 
administracja ma zapotrzebowanie; niska – 
w ocenie administracji – jako  produktów i us ug
wiadczonych przez rynek doradczy)  

ród o:  Opracowanie w asne.

Zale no  pomi dzy up ywem czasu a wysokim prawdopodobie stwem wyst pienia poszczególnych 
typów ryzyka przedstawiaj  si  nast puj co: 

Zewn trzne Operacyjne
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We wszystkich tych perspektywach potencjalnym obszarem zagro enia s  ryzyka polityczne. Dotyczy 
to zarówno wskazanego przyk adu (zmiana rz du), jak i innych wydarze  politycznych. Nale y do nich 
np. wskazywany przez ekspertów i obserwatorów sceny politycznej proces upolitycznienia instytucji 
i organizacji niezwi zanych bezpo rednio z uprawianiem polityki (np. spó ek skarbu pa stwa, 
organizacji obywatelskich, uczelni publicznych). Taki proces mo e znacz co ograniczy
zapotrzebowanie i poda  rzetelnej, zobiektywizowanej wiedzy.  

Sposoby minimalizacji negatywnych skutków wskazanych obszarów ryzyka przedstawia poni sza 
tabela.

Tabela 2. Sposoby minimalizacji negatywnych skutków wskazanych obszarów ryzyka 

Obszar 
ryzyka

Sposoby minimalizacji 

Obszar ryzyk 
politycznych

1. Prowadzenie w ród polityków lobbingu na rzecz stosowanych rozwi za .
2. Rozpowszechnienie dobrych praktyk i prowadzenie sta ej informacji o korzy ciach 

wynikaj cych z ustanowionego modelu wspó pracy. 

Obszar ryzyk 
ekonomicznych 

1. Ustabilizowanie si  zasad wspó pracy opartej na d ugoterminowych umowach pozwoli  
na korzystanie z us ug pomimo niekorzystnych warunków finansowych lub innych zmian  
w otoczeniu prawno-instytucjonalnym.  

2. Stworzenie, proponowanego przez Wykonawc , zasobu wiedzy dost pnego dla wszystkich 
podmiotów administracji rz dowej.  

3. Sta a i aktualna baza wiedzy mo e by  tworzona na zasadzie nieodp atnego pozyskiwania 
materia ów od uczelni i instytutów badawczych.  

4. W pracach nad bud etem zadaniowym wydzielenie w ramach zada  ka dej instytucji 
zadania/zada  zwi zanych z zewn trznym wsparciem doradczym.  

5. Pozyskiwanie wsparcia analitycznego i doradczego – przy zachowaniu regu  przejrzysto ci, 
konkurencyjno ci – w sposób minimalizuj cy zaanga owanie finansowe, np. w drodze 
projektów partnerskich finansowanych z innych róde  ni  bud et pa stwa. Takimi projektami 
mog  by  zainteresowane o rodki akademickie.  

Obszar ryzyk 
legislacyjnych

1. Monitoring istniej cych rozwi za  w innych krajach UE oraz analiza tworzonego prawa  
w Polsce pod k tem wp ywu na ustanowiony model.  

2. Powtarzanie (np. w okresach dwuletnich) bada  diagnozuj cych bariery prawne i stosowane 
praktyki legislacyjne w obszarze wspó dzia ania administracji z instytucjami zajmuj cymi si
badaniami  
i doradztwem w zakresie spraw publicznych. 

Obszar ryzyk 
dot.
przejrzysto ci

1. Prowadzenie bada  ewaluacyjnych i kontroli celem sprawdzenia czy nie dochodzi  
do nadu ywania przez podmioty doradcze mo liwo ci jakie stwarza model wspó dzia ania.

2. Rozpowszechnienie dobrych praktyk pokazuj cych efekty nowego modelu wspó dzia ania 
administracji 
 i zewn trznych podmiotów analitycznych.  

perspektywa
krótkookresowa

•Ryzyko braku
efektywno ci

•Ryzyko instytucjonalne

perspektywa
redniookresowa

•Ryzyko braku
przejrzysto ci i podej cia
partnerskiego

•Ryzyko legislacyjne

perspektywa
d ugookresowa

•Ryzyko legislacyjne
•Ryzyko ekonomiczne
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Ryzyka braku 
efektywno ci

1. Wprowadzenie zagadnienia efektywno ci ustanowionego modelu wspó pracy jako obszaru 
badawczego 
w procesach kontroli zarz dczej, audytu wewn trznego i kontroli podejmowanych przez 
zewn trzne instytucje. 

2. Rozwi zaniem minimalizuj cym ten obszar winien by  sprawnie funkcjonuj cy mechanizm 
bud etu zadaniowego. Wymusi oby to na instytucjach administracji analiz  efektywno ci 
wydatków ponoszonych na zewn trzne wsparcie doradcze.  

Ryzyka 
instytucjonalne  

1. Dzia ania wp ywaj ce na rynek doradczy poprzez specyficzne wymogi i zasady, które 
prowadzi yby do wzmocnienia polskich instytucji doradczych, wymiany do wiadcze ,
zwi kszenia zakresu w jakim do wyboru instytucji doradczych maj  mierzalne kryteria 
jako ciowe.  

2. Niedostateczny potencja  rynku badawczego w obszarach, w jakich administracja potrzebuje 
zewn trznego wsparcia, mo e powodowa  konieczno  szerszego korzystania z instytucji 
innych krajów UE. Mog  to by  np. wymogi (obecnie niekiedy stosowane) posiadania przez 
partnera z kraju UE, partnera w Polsce do realizacji przedsi wzi  doradczych.  

3. Dzia aniami minimalizuj cymi ryzyka w krótkim czasie, przy jednoczesnym oddzia ywaniu na 
przysz o , b dzie konsekwentne wprowadzanie do procedur wyboru instytucji doradczych 
kryteriów jako ciowych.  

ród o:  Opracowanie w asne.

Gdy wymienia si  czynniki sprzyjaj ce modelowi wspó dzia ania administracji rz dowej z o rodkami 
doradczo-analitycznymi, a tak e te, które go utrudniaj , nie mo na pomin  zagadnienia warunków 
finansowo-organizacyjnych funkcjonowania administracji rz dowej.  

Po pierwsze, znajomo  historii s u by cywilnej w Polsce nakazuje znaczn  ostro no  w opieraniu si
na obecnie obowi zuj cym modelu. Nie mo na wykluczy  daleko id cych zmian, które mog  by
zarówno sprzyjaj ce dla omawianego modelu, jak i destabilizuj ce. Mo na sobie wyobrazi
ustanowienie takich zasad funkcjonowania s u by cywilnej, które pozwala aby na wej cie i czasowe 
funkcjonowanie w jej strukturach ekspertów dotychczas (a mo e równolegle) zatrudnionych 
w o rodkach analitycznych. Ju  dzi  np. podmioty realizuj ce tzw. projekty systemowe w PO KL lub 
pe ni ce rol  instytucji po rednicz cych w ramach tego (innych te ) programu operacyjnego 
zatrudniaj  ekspertów do zada  doradczych, opiniowania raportów, formu owania zakresu prac 
badawczych.

Taki kierunek zmian móg by sprzyja  omawianemu modelowi wspó pracy. Jednak z otwarto ci  s u by
cywilnej na zewn trznych ekspertów wi  si  tak e ryzyka: 

zagro enie brakiem przejrzysto ci ról przyjmowanych przez ekspertów w strukturach 
administracji; 
ograniczenie konkurencji na rynku o rodków doradczo-analitycznych; 
zatrudnienie w administracji mo e si  wi za  z utrat  „swobody badacza”, jak  powinni 
cechowa  si  eksperci.  

Po drugie, raporty opisuj ce ró ne aspekty funkcjonowania ministerstw i urz dów centralnych39

z jednej strony wskazuj  na braki cechuj ce kadr  i struktury administracji rz dowej, z drugiej strony 
prezentuj  stabilnie dzia aj ce od d u szego czasu procedury i mechanizmy zarz dzania zgodnego 
z najlepszym (i sprawdzonymi) wzorcami nowoczesnej, innowacyjnej administracji. Oznacza to, e
istniej  czynniki sprzyjaj ce realizacji dzia a  opisanych w modelu. Mo liwe jest, e wskazywane 
w wymienionych raportach braki, deficyty i deformacje w funkcjonowaniu administracji rz dowej

                                               
39  Np. raport KPRM dot. modelu zarz dzania jako ci  w administracji rz dowej czy raport MRR z bada  nt. zarz dzania wiedz

w wybranych ministerstwach, czy raport o rodka DEMOS Europa nt. innowacyjno ci w administracji publicznej.  
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pozostan . Ryzyko to w skrócie mo na by okre li  jako ryzyko zej cia/odst pienia/czasowego 
zaniechania administracji z drogi ku innowacyjnym formom funkcjonowania. 

Po trzecie, administracja zawsze znajduje si  pod presj  ogranicze  finansowych. Wystarczy przyjrze
si  próbom ograniczenia zatrudnienia w administracji rz dowej podejmowanym cho by w ostatnich 
trzech latach. Pozostawiaj c na boku dalsze losy zarówno jednostkowego przypadku40, jak i szerszych 
procesów, to, co b dzie si  dzia o w tym obszarze, mo e mie  zarówno korzystny, jak i negatywny 
wp yw na realizacj  dzia a  opisanych modelem. Wydaje si , a nawet ju  s  na to dowody41, e
w perspektywie najbli szych lat w polskim systemie administracji rz dowej b d  realizowane dzia ania 
„pakietu oszcz dno ciowego”42. Dla opisywanego modelu mo e mie  to korzystny wp yw np. w postaci 
d enia do korzystania przez administracj  w wi kszym stopniu z wiedzy innych zamiast w asnych 
(ograniczanych) zasobów. Jednak mo e to jednocze nie rodzi  ryzyko zaw enia wspó pracy 
z zewn trznymi podmiotami z powodów „ogranicze  kadrowo-finansowych” czy te  ryzyka o bardziej 
z o onym charakterze – jak np. ograniczenie wspó finansowania ze strony administracji prac 
badawczych, eksperckich itd. nie tylko bezpo rednio zamawianych na u ytek procesów decyzyjnych, 
lecz tak e realizowanych jako projekty w konkursie grantów lub tym podobne przedsi wzi cia.  

                                               
40  Jakim jest ustawa z dnia 16 grudnia 2010r. o racjonalizacji zatrudnienia w pa stwowych jednostkach bud etowych  

i niektórych innych jednostkach sektora finansów publicznych w latach 2011–2013.  
41  Np. zamro enie p ac w sferze bud etowej (w tym w administracji) ustanowione w ustawie bud etowej na 2011r. 
42  Obraz mo liwo ci w tym zakresie przedstawiono w tek cie Pietrasi skiego P., Dzia ania dora ne i pakiety oszcz dno ciowe  

w administracjach publicznych, Przegl d S u by Cywilnej nr 1 (10) stycze -luty 2011. 
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6. Projekt wska ników do pomiaru trendów/skali wykorzystania 
potencja u rodowisk naukowych i eksperckich w pracach 
administracji rz dowej 

Pomiar trendów i skali wykorzystania potencja u rodowisk naukowych i eksperckich w pracach 
administracji rz dowej powinien si  odbywa  na zasadach ogólnie przyj tej metodologii tworzenia 
systemów monitorowania polityk i programów. Dlatego wa ne jest w tym wzgl dzie, aby zachowa
mo liwo  analizy w kontek cie: 

Rysunek 4. Kryteria, jakie powinny by  badane systemem wska ników do pomiaru trendów/skali 
wykorzystania potencja u rodowisk naukowych i eksperckich w pracach administracji rz dowej.

ród o: Opracowanie w asne na podstawie: European Commission, Working Document No. 6. Measuring Structural 
Funds Employment Effects, March 2007, s. 16. 

Istot  monitoringu jest zatem wzi cie pod uwag  ka dego aspektu wspó pracy administracji rz dowej
z organizacjami zewn trznymi.  

Podczas budowy takiego systemu niezwykle istotne jest wzi cie pod uwag  podej cia procesowego, 
a wi c podej cia przyczynowo-skutkowego. Takie podej cie, znane instytucjom wdra aj cym fundusze 
europejskie, zaprezentowano poni ej. 

Rysunek 5. Podej cie procesowe w przygotowywaniu wska ników do pomiaru trendów/skali wykorzystania 
potencja u rodowisk naukowych i eksperckich w pracach administracji rz dowej.

ród o: Opracowanie w asne na podstawie: European Commission, Working Document No. 1. Indicative Guidelines on 
Evaluation Methods: Ex ante Evaluation, August 2006, s. 4. 

Podstawow  funkcj  organizacji typu think tank jest tworzenie powi za  pomi dzy wiedz
a tworzeniem polityki43, przy po o eniu du ego nacisku na wykorzystywanie ich dorobku w ró ny 
sposób i w ró nym zakresie. Dlatego pomiar wykorzystania potencja u rodowisk naukowych 
i eksperckich w pracach administracji rz dowej nie mo e si  odnosi  jedynie do kwestii ilo ciowych, 
ale równie  jako ciowych.  

43  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 pa dziernika 2009, s. 2. 
[http://www.oecd.org/dataoecd/22/1/43596145.pdf]  

Trafno ci

• czy liczba organizacji 
i ich przedmiot 
specjalizacji 
odpowiada
potrzebom 
administracji
rz dowej?

Efektywno ci

• czy efekty uzyskane 
dzi ki wspó pracy 
mog yby by
uzyskane w inny 
sposób?

• czy za wydane rodki
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za o one na 
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• czy jest 
wykorzystywane?

Trwa o ci
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Wk ad / Potrzeby Produkty Rezultaty
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Propozycje wska ników powinny obejmowa  oba powy sze poziomy – spe nia  kryteria oceny oraz 
bada  ka dy z etapów wspó pracy w sposób ilo ciowy i jako ciowy. Dlatego prezentacji wska ników 
pomiaru trendów/skali wykorzystania potencja u rodowisk naukowych i eksperckich w pracach 
administracji rz dowej dokonamy na podstawie powy szych za o e .

Wska niki trafno ci
Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy

Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 
Liczba organizacji typu think tank wed ug typu [szt.]:

liczba centralnych organów doradczych i konsultacyjnych 
liczba sta ych cia  doradczych 
liczba komisji problemowych 
liczba think tanków rz dowych 
liczba think tanków partyjnych 
liczba think tanków akademickich 
liczba think tanków rzeczniczych i organizacji badawczych 

X  X   

Wska nik ogólny, informuj cy o liczbie ró nych rodzajów organizacji pe ni cych funkcje think tanków 
(a wi c charakteryzuj cy poda ow  stron  wspó pracy). Jest to bardzo wa ny wska nik umo liwiaj cy
porównywanie tego zagadnienia mi dzy ró nymi krajami cz onkowskimi Unii Europejskiej oraz 
w poszczególnych latach (pokazuj cy wzrost potencja u organizacji typu think tank). Dla administracji 
rz dowej jest to wska nik, który pozwoli wybra  odpowiedni rodzaj organizacji, z któr  chce 
wspó pracowa .

Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy
Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 

Liczba organizacji typu think tank wed ug obszaru 
dzia ania [szt.]:

liczba think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
politycznymi 
liczba think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
obrony narodowej / bezpiecze stwa narodowego
liczba think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
ekonomicznymi i samorz du lokalnego  
liczba think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
mi dzynarodowymi (w tym integracj  europejsk )
liczba think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami praw 
cz owieka i sprawami spo ecznymi 
liczba think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
ochrony rodowiska 
liczba think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
z innych obszarów 

X  X   

Wska nik istotny z punktu widzenia nawi zania wspó pracy i rozeznania rynku – okre lania, ile 
organizacji zajmuje si  sprawami wa kimi dla administracji rz dowej (równie  wska nik okre laj cy
poda ow  stron  wspó pracy). 

Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy
Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 

Ocena odpowiadania przez ofert think tanków na
potrzeby administracji [w skali od 1 do 7], w tym: 

ocena think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
politycznymi 
ocena think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
ekonomicznymi i samorz du lokalnego  
ocena think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
mi dzynarodowymi (w tym integracj  europejsk )
ocena think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami praw 
cz owieka i sprawami spo ecznymi 
ocena think tanków zajmuj cych si  innymi obszarami 

 X  X  
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Ocena jako ciowa trafno ci oferty think tanków w stosunku do potrzeb administracji rz dowej. Jest 
dokonywana przez przedstawicieli administracji w skali od 1 (ocena najs absza – oferta think tanków 
w ogóle nie odpowiada na potrzeby administracji) do 7 (ocena najlepsza – oferta think tanków 
idealnie odpowiada potrzebom administracji). To kryterium w sposób jako ciowy bada trafno  oferty 
think tanków w kontek cie potrzeb administracji rz dowej.  

Wska niki efektywno ci

Najwa niejszym wska nikiem badania efektywno ci b dzie redni koszt uzyskania produktu 
wspó pracy think tanków z administracj  rz dow .

Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy
Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 

redni koszt uzyskania 1 produktu wspó pracy [tys. 
z /szt.] w podziale na: 

zdiagnozowany problem w urz dzie
propozycj  rozwi zania problemu w urz dzie 
(rekomendacje) 
projekt za o e  do nowego aktu prawnego 
propozycj  zmiany w prawie 
materia  informacyjny 
przygotowan  strategi  b d  plan dzia ania 
modyfikacj  strategii b d  planu dzia ania  
wdro enie podj tej decyzji 
ocen  (ewaluacj ) efektów podj tych decyzji 
przygotowany OSR 
wyniki bada  opinii publicznej na temat planowanych 
polityk 

X   X  

S ab  stron  takiego wska nika jest cz sto niewspó mierno  i nieporównywalno  produktów nawet 
w ramach wskazanych grup. Niemniej jednak wska nik taki daje ogólny pogl d na koszty osi gni cia 
produktów (mo na do analizy stosowa  równie  odchylenie standardowe, aby sprawdzi , który 
z produktów jest najbardziej ró norodny). Takie zestawienie umo liwi oby odpowied  na pytanie, czy 
dany produkt da oby si  uzyska  mniejszym nak adem finansowym (je eli np. w przesz o ci podobne 
produkty by y uzyskiwane za znacznie mniejsze rodki), a tak e, czy za wydane rodki uda oby si
uzyska  wi cej produktów (wydaj c je w inny sposób lub tworz c produkty we wspó pracy z innymi 
think tankami).  

Wa ne jest równie  to, aby warto ci takiego wska nika nie liczy  wy cznie dla produktów uzyskanych 
ze wspó pracy z jednostkami think tanków, ale równie  próbowa  je wylicza  dla produktów 
uzyskiwanych wy cznie wk adem w asnym urz dów. Wówczas porównanie obu odpowiadaj cych 
sobie wska ników (dla produktów powsta ych we wspó pracy i samodzielnie) da odpowied  na pytanie 
o efektywno  wydatkowania rodków: czy efekty uzyskane dzi ki wspó pracy mog yby by  uzyskane 
w inny sposób (np. w asnymi nak adami) i czy sposób ten by by ta szy. 

Jako uzupe nienie analizy efektywno ci mo na zastosowa  nast puj ce wska niki:  
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Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy
Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 

Warto rodków finansowych przeznaczanych na 
wspó prac  z think tankami w danym urz dzie w danym 
roku [tys. z ]

w tym warto rodków finansowych przeznaczanych na 
ekspertyzy i analizy w danym urz dzie [tys. z ]

X  X   

Wska nik informuje o wielko ci wydatków, jakie administracja publiczna przeznacza na wspó prac
z think tankami. wiadczy on o wielko ci tej wspó pracy. Warto jednocze nie bada  poziom 
niezale no ci takich instytucji. Jej istotnym elementem s  otrzymywane od obywateli pieni dze,
pochodz ce zazwyczaj z trzech róde : darczy cy prywatni, wspó praca mi dzynarodowa lub 
pozyskiwanie rodków w ramach realizacji projektów (w tym tak e rz dowych). Niezale no think
tanków mo e by  mocno ograniczona, je eli rodki b d  pochodzi y tylko z bud etu pa stwa lub 
bud etów lokalnych44. St d propozycja dodatkowego wska nika okre laj cego poziom przychodów 
instytucji analityczno-doradczych w podziale na ród a, co b dzie ilo ciowym okre leniem wielko ci
danej organizacji, a tak e (w po czeniu z poprzednim wska nikiem) jako ciowo oceni poziom jej 
niezale no ci:

Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy
Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 

Warto  przychodów uzyskiwanych przez think tank
w danym roku [tys. z ]:

w tym od osób prywatnych 
w tym ze wspó pracy mi dzynarodowej 
w tym z realizacji projektów (poza projektami rz dowymi) 
w tym z realizacji projektów rz dowych 

X X  X  

Wska niki skuteczno ci

Badanie skuteczno ci to przede wszystkim odpowied  na pytanie, czy osi gni to za o one na pocz tku
cele wspó pracy. Tak  odpowied  mo e da  wska nik jako ciowy oceniaj cy stopie  osi gni cia celów 
za o onych na pocz tku wspó pracy: 

Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy
Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 

Ocena stopnia, w jakim think tanki zrealizowa y cele 
wspó pracy okre lone na wst pie (w skali od 1 do 7),
w tym:

ocena think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
politycznymi 
ocena think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
ekonomicznymi i samorz du lokalnego  
ocena think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami 
mi dzynarodowymi (w tym integracj  europejsk )
ocena think tanków zajmuj cych si  zagadnieniami praw 
cz owieka i sprawami socjalnymi 
ocena think tanków zajmuj cych si  innymi obszarami 

 X   X 

                                               
44  Zi tara W., Istota think tanks, Annales Universitatis Mariae Curie-Sk odowska Lublin – Polonia, Vol. XVI, 1 Sectio K, Wydzia

Politologii UMCS, Lublin 2009, s. 192. 
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Urz dy wspó pracuj ce z think tankami dokonywa yby oceny w skali 7-stopniowej, gdzie 
1 oznacza oby ca kowite nieosi gni cie celów wspó pracy za o onych na wst pie, a 7 – pe ne
osi gni cie celów tej wspó pracy.  

Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy
Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 

Liczba think tanków, z którymi wspó pracowa a
administracja rz dowa w danym roku [szt.]: 

w tym jako udzia  we wszystkich think tankach

X   X  

Skuteczno  mo e by  równie  mierzona w kontek cie nawi zywania wspó pracy. Powy szy wska nik 
jest podstawowym wska nikiem wiadcz cym o skuteczno ci think tanków w podejmowaniu 
wspó pracy z administracj  publiczn . Po pierwsze, informuje, ile organizacji wspó pracuje
z administracj , a po drugie – jaki jest to odsetek wszystkich think tanków, a wi c jaka jest 
skuteczno  ca ego sektora w tym zakresie. 

Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy
Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 

Liczba urz dów/jednostek administracji rz dowej, która 
wspó pracowa a z think tankami w danym roku [szt.] 

w tym jako udzia  we wszystkich urz dach/jednostkach 
administracji rz dowej 

X   X  

Wa na jest liczba resortów/jednostek administracji rz dowej, która podj a wspó prac  z think 
tankami, w celu oceny, jaka cz  administracji korzysta z wiedzy zewn trznej i jakie w tym zakresie 
zachodz  zmiany w miar  up ywu czasu. 

Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy
Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 

Liczba spraw, które realizowa y w roku think tanki 
[szt.], w tym: 

liczba zdiagnozowanych problemów w urz dzie 
liczba propozycji rozwi za  problemów w urz dzie 
liczba projektów nowych aktów prawnych 
liczba propozycji zmian w prawie 
liczba materia ów informacyjnych 
liczba wydawanych decyzji administracyjnych 
liczba przygotowywanych strategii b d  planów dzia ania 
liczba modyfikacji strategii b d  planów dzia ania  
liczba wdro e  podj tych decyzji 
liczba ocen (ewaluacji) efektów podj tych decyzji 
liczba przygotowanych OSR 
liczba innych spraw niewymienionych wy ej

X   X  

Wska nik oceni skuteczno  think tanków jako g ównych dostarczycieli pewnych produktów do sektora 
administracji rz dowej. Po pierwsze, dzi ki temu wska nikowi znana b dzie liczba wykonanych 
produktów, które mo na odnie  do wska nika liczby organizacji, z którymi wspó pracuje administracja 
rz dowa i uzyska  wiedz  o ich w zakresie wykonywania poszczególnych. Po drugie, wska nik 
informuje o skuteczno ci think tanków w zdobywaniu zaufania administracji publicznej (ch ci 
i mo liwo ci uzyskiwania przez ni  doradztwa i wiedzy z zewn trz) poprzez analiz  odsetka 
poszczególnych produktów wykonywanych przez tego typu organizacje w powstaj cych  
w administracji produktach ogó em (por. odpowiedni wska nik trafno ci). 
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Wska niki u yteczno ci
Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy

Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 
Odsetek wdro onych rekomendacji zawartych 
w opracowaniach dla administracji rz dowej [%] 

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

 X   X 

Wska nik informuj cy o rzetelno ci wspó pracy – wypracowywaniu takich rekomendacji, które s
u yteczne dla administracji rz dowej, a tak e o ich wykonalno ci – mo liwo ci wprowadzenia w ycie
(a wi c bior cych pod uwag  realizm funkcjonowania administracji i mo liwo ci techniczne). 

Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy
Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 

Ocena wagi wdra anych rekomendacji zawartych 
w opracowaniach dla administracji rz dowej [w skali od 
1 do 7] 

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

 X   X 

Oprócz u yteczno ci mierzonej odsetkiem wdro onych rekomendacji (czyli ich u yteczno ci dla 
administracji) warto jest zmierzy  równie  ich wag  dla funkcjonowania administracji. Innymi s owy, 
oceniane by yby rekomendacje w kontek cie tego, czy s  drobnymi usprawnieniami funkcjonowania 
urz dów lub ich otoczenia, czy te  s  rekomendacjami strategicznymi, które zmieniaj  sposób 
funkcjonowania lub podej cia urz dów.  

Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy
Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 

Liczba cytowa  raportów i opracowa think tanku 
w danym roku [szt.] 

 X   X 

Wska nik informuj cy o umiej tno ci wywierania wp ywu przez organizacje think tanków na 
rzeczywisto , w której funkcjonuj . Zmiany tego wska nika w ci gu okresu badanego mog  pokaza
wp yw ró nych instytucji na ycie spo eczno-gospodarcze i polityczne45.

Wska niki trwa o ci
Nazwa wska nika Rodzaj wska nika Etap wspó pracy

Ilo ciowy Jako ciowy Wk ad Produkt Rezultat 
Liczba organizacji, z którymi kontynuowana jest 
wspó praca w danym roku [szt.]: 

7. w tym jako udzia  w liczbie wszystkich think tanków,
z którymi wspó praca jest prowadzona w danym roku 

X X   X 

                                               
45  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: The Role of Think Tanks, 27-30 pa dziernika 2009, s. 2 
[http://www.oecd.org/dataoecd/22/1/43596145.pdf] 
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Bardzo wa ny wska nik trwa o ci wspó pracy, który powinien by  warto ciowany neutralnie, tzn. 
analizowany wspólnie z innymi wska nikami i oceniany w zale no ci od kontekstu. Generalnie,  
w sposób ilo ciowy pokazuje on, czy administracja rz dowa chce kontynuowa  wspó prac
z organizacjami, z którymi wspó pracowa a w poprzednich latach. Jako ciowo (jako udzia  %) 
wska nik pokazuje ogólnie, jak rozwija si  wspó praca, czy si  zacie nia, czy administracja rz dowa 
korzysta ze sprawdzonych partnerów zewn trznych, czy te  szuka nowych mo liwo ci. Nale y
pami ta  przy tym, e sta a wspó praca poza korzy ciami niesie te  ze sob  konsekwencje negatywne 
np. monopol kilku think tanków na kontakty z administracj  lub zbytnie uleganie administracji 
i przygotowywanie rekomendacji niejako „na zamówienie”. St d ocena warto ci tego wska nika musi 
mie  szerszy kontekst. Wad  tego wska nika jest te  to, e pomija on fakt, i  wybór think tanku
wynika z post powania o udzielenie zamówienia publicznego i administracja mog a zosta  zmuszona 
do wyboru innej organizacji ni  ta, z któr  do tej pory wspó pracowa a.  
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7. Wnioski

Poni sze wnioski oraz tabela rekomendacji s  efektem prac badawczych realizowanych w ramach 
projektu, do wiadcze  pozyskanych podczas wizyt studyjnych z innych krajów, dyskusji 
przeprowadzonych podczas dwóch paneli ekspertów oraz seminarium gromadz cych przedstawicieli 
zarówno administracji rz dowej jak i rodowisk eksperckich. 

1. Korzystanie z zewn trznego wsparcia eksperckiego przez administracj  rz dow  jest zale ne 
od tzw. infrastruktury wiedzy, czyli zasobów kadrowych, procedur, mechanizmów wspó pracy 
itp. elementów b d cych cz ci  szerszych procesów zarz dzania, a w szczególno ci 
zarz dzania wiedz  w polskiej administracji. 

2. Skuteczne korzystanie z ekspertyzy zewn trznej wymaga posiadania przez administracj
odpowiedniego potencja u analitycznego. Mo liwe s  w tym obszarze ró ne podej cia.  
Rekomendowanym przez zespó  badawczy rozwi zaniem jest tworzenie komórek 
analitycznych w poszczególnych ministerstwach i urz dach administracji rz dowej.
Jednocze nie podczas seminarium zg aszane by y koncepcje stworzenia odr bnej rz dowej 
instytucji badawczej funkcjonuj cej na wzór rozwi za  francuskich. Zadaniem takiej instytucji 
by oby zarz dzanie wiedz  w administracji rz dowej, w tym koordynowanie i gromadzenie 
ekspertyz i wyników prac badawczych zamawianych przez administracj  rz dow .

3. Organy administracji publicznej maj  warunki formalno-prawne, a cz  z nich równie
odpowiednie komórki organizacyjne, by skutecznie wspó pracowa  z zewn trznymi 
instytucjami. Problemem jest, oprócz kwestii infrastruktury wiedzy, tak e brak utrwalonych 
praktyk i mechanizmów oraz umiej tno ci programowania i realizowania takiej wspó pracy. 
Kwesti  problematyczn  równie  brak jednolitego podej cia do wspó dzia ania z instytucjami 
analityczno-doradczymi, st d obok dobrych praktyk pojawiaj  si  te  przypadki jego braku 
przy opracowaniu istotnych dokumentów strategicznych. 

4. Jedn  z g ównych barier w korzystaniu z doradztwa zewn trznego jest postawa sceptyczna
cz ci administracji co do zasadno ci i celowo ci takiej wspó pracy. Istotny jest aspekt 
niskiego poziomu zaufania mi dzy stronami (zarówno wewn trz administracji, jak 
i z partnerami spoza administracji). Podejmowaniu wspó pracy przez administracj  publiczn
towarzysz  cz sto obawy o lobbing, manipulacj  czy mo liwo  korupcji, co pokazuje istotne 
bariery mentalne utrudniaj ce pozyskiwanie i wykorzystywanie wiedzy zewn trznej. 

5. Wyst puje problem niedostatecznej koordynacji bada , dzielenia si  wiedz
i wspólnego budowania potencja u analitycznego administracji. Oceniaj c sposób 
dzielenia si  wiedz , wskaza  mo na na du  dowolno  poszczególnych urz dów i brak 
wypracowanych mechanizmów w tym zakresie. Brakuje wspólnej bazy wiedzy.  

6. Wa n  barier  we wspó pracy administracji publicznej i instytucji doradczych i analitycznych 
jest problem niepe nego wzajemnego zrozumienia kontekstu i celu dzia ania obu typów 
instytucji. Generalnie, administracja wci  cz sto nie komunikuje swoich oczekiwa  i potrzeb, 
za  eksperci nie zawsze chc  lub umiej  potrzeby administracji pozna , zrozumie
i dostosowa  swoj  ofert . Utrudnia to wzajemne zrozumienie potrzeb oraz zamawianie 
i dostarczanie us ug doradczych o wysokiej warto ci u ytkowej. 

7. Istotn  kwesti  jest równie brak w ród cz ci polskich decydentów przekonania 
o konieczno ci prowadzenia polityki w oparciu o dowody. W szczególno ci decydenci 
polityczni, cz sto pod presj  opinii publicznej i mediów, wymagaj  od urz dników 
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natychmiastowego opracowania propozycji rozwi za  prawnych czy nowych dzia a
poprawiaj cych sytuacj , których przygotowanie w normalnych warunkach powinno zosta
poprzedzone dog bn  analiz , z uwzgl dnieniem interesów wszystkich stron, aktualnego 
stanu wiedzy, itd. 

8. Do wiadczenia zagraniczne wskazuj  na szerokie korzystanie z zewn trznej wiedzy 
eksperckiej w wizytowanych krajach, przy równoleg ym korzystaniu przez administracj
publiczn  w asnych zasobów eksperckich. Jedn  z podstawowych przyczyn jest powszechnie 
podzielane przekonanie o konieczno ci prowadzenia polityki w oparciu o dowody (evidence-
based policy). Korzystanie z ekspertyzy zewn trznej umo liwia pozyskiwanie naj wie szej 
wiedzy w danej dziedzinie, ze strony osób specjalizuj cych si  w okre lonej, czasami w skiej 
tematyce, przy wykorzystaniu z o onych metod pozyskiwania i analizy danych, których 
umiej tno  stosowania nie nale y do zada  administracji (nie jest to jej rol  i nie ma ona do 
tego odpowiednich narz dzi). Pozyskiwanie wiedzy oraz opinii ekspertów zewn trznych jest w 
szczególno ci konieczne, gdy zagadnienie dotyczy wra liwych spo ecznie kwestii. Sprzyja to 
dojrza o ci podejmowanych decyzji, ale równie  wi kszemu poparciu spo ecznemu dla 
prowadzonej polityki i g bszemu zrozumieniu zasad, którymi rz dz  si  procesy decyzyjne. 
Uwzgl dnianie wiedzy i opinii zewn trznych ekspertów w trakcie formu owania za o e  do 
polityki publicznej lub jej reformy usprawnia równie  proces nast puj cych pó niej formalnych 
konsultacji spo ecznych. Ponadto wielokrotnie specyficzna wiedza ekspercka potrzebna jest ad
hoc i jednorazowo, co powoduje, e zatrudnianie na sta e personelu administracji 
posiadaj cego specyficzne umiej tno ci i wiedz  nie jest uzasadnione. 

9. Zagraniczne modele instytucjonalne wspó pracy z ekspertami zewn trznymi i zwi zane
z nimi sposoby pozyskiwania wiedzy s  zró nicowane. Na podstawie analizy porównawczej 
do wiadcze  zagranicznych mo na wskaza  dwa podstawowe modele: model dominacji 
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.  

10. Do wiadczenia zagraniczne wskazuj  na znaczenie wewn trznych zasobów wiedzy
w administracji rz dowej, które s  wykorzystywane w odwiedzanych krajach i instytucjach 
publicznych co najmniej na równi z wiedz  zewn trzn . Ma to miejsce w ró nych formach – 
po pierwsze poprzez tworzone ad hoc w zale no ci od potrzeb komitety i zespo y, w sk ad
których wchodz  urz dnicy pochodz cy z ró nych instytucji, wnosz cy swój zasób wiedzy 
eksperckiej do analizowanej tematyki. Drug  form  wytwarzania wewn trznej wiedzy 
eksperckiej s  istniej ce na sta e instytucje maj ce ró ne formy prawne. 

11. We wszystkich wizytowanych krajach przepisy dotycz ce zamówie  publicznych reguluj
dosy  restrykcyjnie zasady dokonywania zakupów ze rodków publicznych, jednak kraje 
maj ce d ug  tradycj  wspó pracy z zewn trznymi rodowiskami eksperckimi wypracowa y
zasady uelastyczniaj ce te procedury i umo liwiaj ce w wi kszym stopniu uwzgl dnianie
kryteriów jako ciowych w trakcie oceny ofert. 

12. ród em dobrych praktyk w ramach polskiej administracji jest funkcjonuj cy od kilku lat 
mechanizm „obowi zkowych” bada  ewaluacyjnych w odniesieniu do programów i projektów 
finansowanych ze rodków strukturalnych UE jest. Te praktyki s  podstaw  do wprowadzania 
mechanizmu ewaluacji równie  tam, gdzie ród em finansowania s rodki krajowe  
(co w praktyce przewiduje ju  ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju).  
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Podniesienie jakości procesów decyzyjnych w administracji rządowej poprzez wykorzystanie potencjału 
środowisk naukowych i eksperckich

13. W praktyce polskiej administracji funkcjonuj  mechanizmy, na których mo na 
oprze  usprawnienie procesu decyzyjnego i rozwini cie wspó pracy 
z zewn trznymi o rodkami doradczymi i analitycznymi. S  to:

System Oceny Skutków Regulacji (OSR), obowi zkowy w przypadku rz dowych projektów 
aktów normatywnych. 

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

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

14. System Oceny Skutków Regulacji jako trwa y mechanizm funkcjonuje w polskiej administracji 
rz dowej od 2001 roku. Mo e s u y  on jako podstawa budowy modelu wspó dzia ania 
administracji i zewn trznych o rodków doradczych. Praktyka funkcjonowania tego 
mechanizmu nie jest jednak optymalna i wymaga zmian.  

15. Zauwa alny jest problem braku precyzyjnych ram prawnych i ustalonych praktyk 
badania i oceny funkcjonowania prawa (badanie prawa ex post). Pierwsze 
do wiadczenia w tym obszarze s  wypracowywane (np. Ministerstwo Gospodarki) jednak 
do wiadczenia te nale y rozszerzy  na ca  administracj  rz dow .

16. W praktyce dzia ania administracji publicznej, za wyj tkiem OSR, nie ma jednolitego 
i sprawdzonego mechanizmu szacowania kosztów oraz efektów finansowych 
wspó pracy administracji publicznej i instytucji doradczych. Nie istniej  wypracowane 
mierniki analizowania efektywno ci kosztów zewn trznego doradztwa, w tym równie
analizowania kosztów braku takiego doradztwa. Natomiast w przypadku OSR, mimo 
opracowania i uwzgl dnienia w wytycznych takiego mechanizmu, nie jest on stosowany. 

17. Pomimo pojawiaj cych si  problemów we wspó pracy – instytucje administracji 
publicznej oraz instytucje doradcze i analityczne posiadaj  niezb dny potencja , by 
wspó praca mi dzy nimi by a efektywna i s u y a tworzeniu lepszych za o e  polityk 
publicznych i za o e  projektów aktów prawnych.  

18. Problemem jest jednak potencja  finansowy, który z jednej strony ogranicza – poza 
obszarami obj tymi funduszami europejskimi – administracji publicznej mo liwo
prowadzenia uporz dkowanej i planowanej w d u szej perspektywie polityki badawczej 
i analitycznej, z drugiej za  strony utrudnia think tankom budowanie silnego zaplecza 
organizacyjnego i kadrowego.  

19. Powy sze wnioski sk aniaj  do przemy lenia modelu podejmowania decyzji w administracji 
rz dowej przy wsparciu instytucji analityczno-doradczych. Model ten powinien dotyczy  decyzji 
o szczególnym charakterze: zwi zanych z kszta towaniem i realizacj  polityk 
publicznych oraz tworzeniem projektów za o e  aktów normatywnych.

20. Podej cie do wspó pracy z instytucjami analityczno-doradczymi powinno by  jednolite w ca ej 
administracji rz dowej i opiera  si  o jasne, zdefiniowane zasady. Zasady te powinny by
zbie ne z powstaj cymi wytycznymi w zakresie przestrzegania zasad s u by cywilnej oraz 
zasad etyki korpusu s u by cywilnej, które b d  wprowadzone zarz dzeniem Prezesa Rady 
Ministrów. 
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