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Wprowadzenie

Jarostaw Gorniak

Prawo wyznacza reguly, w ktérych toczy sie zycie spoteczne. Jego ksztalt jest
efektem wielowiekowego rozwoju cywilizacji, a jego sprawnos¢ zalezy od spdj-
nosci z ewolucyjnie uksztalttowanym tadem spotecznym. Regulacje prawne sg in-
strumentami realizacji celow polityki publicznej. Wprowadzane zmiany regula-
cyjne stuza rozwigzywaniu probleméw spolecznych i gospodarczych. Jak kazdy
obliczony na wywolanie okreslonej zmiany instrument, regulacje prawne moga
i powinny podlega¢ prakseologicznej ocenie antycypowanej i faktycznej sprawno-
$ci, czyli skutecznosci i efektywnosci. Moga i powinny podlega¢ ocenie takze pod
wzgledem trafnosci w stosunku do problemu, ktéry ma by¢ rozwigzany, i uzytecz-
nosci w $wietle bilansu wszystkich zamierzonych i niezamierzonych konsekwen-
cji. Podlegaja wreszcie ocenie z perspektywy wartosci politycznych, spotecznych
i moralnych.

Rzadzenie opiera si¢ na wiedzy. Od wiekéw wladcy starali si¢ rozpoznawaé
problemy i warunki realizacji podejmowanych przedsigwzigé. Stuzyly temu rady
i wywiady. Wraz z rozwojem nauki, w tworzenie wiedzy dla potrzeb polityk publicz-
nych angazowano coraz bardziej wyrafinowane metody badan i analiz. Wiedza, na
ktdrej opiera si¢ prowadzenie polityk, jest coraz czesciej utozsamiana z wiedzg zdo-
bywang i weryfikowana metodami naukowymi. W celu podkreslenia naukowego
fundamentu wiedzy wykorzystywanej w procesach decyzyjnych ukuto termin ,,po-
lityka oparta na dowodach” (evidence-based policy). Waczeniu wiedzy do procesu

tworzenia polityk publicznych stuzy analiza polityk publicznych, a w jej ramach oce-
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Wprowadzenie

na wplywu regulacji, traktowana jako jedno z narzedzi polityk publicznych - narze-
dzie w sposob szczegolny przynalezne panstwu.

W tej ksigzce zajmujemy si¢ oceng wptywu regulacji w kontekscie analizy polityk
publicznych i prowadzenia polityk na podstawie dowoddw. Dostarczaniem wiedzy
przyczyniajacej si¢ do poprawy jakosdci polityk publicznych stuza m.in.: ewaluacja
polityk, programéw i projektéw publicznych, kontrola zarzadcza i audyt efektywno-
sciowy. Wszystkie te nazwy kryja w sobie wspolny korpus celow i narzedzi, przy jed-
noczesnym zachowaniu specyfiki wynikajacej z ich rozwoju w réznych dziedzinach
zarzadzania publicznego.

Wprowadzenie do procedury stanowienia prawa w Polsce obowigzku sporza-
dzania oceny skutkow regulacji, a w wypadku projektow ustaw — takze testow regu-
lacyjnych na etapie opracowania zalozen aktu prawnego, byto waznym krokiem na
drodze doskonalenia systemu legislacyjnego. Procedura oceny wptywu regulacji jest
doskonalona, a w ramach sporzadzanych ocen s3 wykorzystywane efekty porzadnie
wykonanych analiz. Jednak od razu trzeba przyznac, ze wiele raportéw ma charakter
zdawkowy.

Ocena wplywu regulacji jest obecnie — obok ewaluacji ex ante — jaskotka rodza-
cego sie systemu analizy polityk publicznych. System ten jest rozumiany jako zbiér
przedsiewzie¢ analitycznych, ktérych celem jest dostarczenie rzetelnych informa-
cyjnych podstaw dla podejmowania decyzji w politykach publicznych. W polskiej
administracji publicznej funkcje analityczne s rozproszone i na ogoél niesystema-
tyczne. Potezng mobilizacje uruchamia kazdorazowo przygotowywanie programow
operacyjnych, w ktérych konieczne jest wykonanie prac diagnostycznych, przepro-
wadzenie szeregu konsultacji oraz analiz potencjalnych efektéw, cho¢by w celu usta-
lenia docelowych wartosci wskaznikéw wykonania.

Wraz z programami strukturalnymi w polskiej praktyce administracyjnej poja-
wila si¢ ewaluacja, ktdra si¢ kojarzy z podsumowaniem efektow wdrozenia progra-
mu. Niemniej ewaluacj¢ ex ante wprowadzono takze jako istotny element procesu
przygotowania programow operacyjnych. Stad jej obecnos¢ w Ustawie o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju, ktéra nakazuje przeprowadzenie ewaluacji ex ante
kazdego przyjmowanego programu objetego ta regulacja. Sama ewaluacja ex ante,

w sytuacji braku dobrego zaplecza analitycznego, staje si¢ czesto ekwiwalentem — nie
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Wprowadzenie

zawsze doskonalym - brakujacej profesjonalnej analizy polityk publicznych tudziez
konsultingu wspierajacego ten proces.

Dos$wiadczenia rozwoju ewaluacji w Polsce sg naturalnym punktem odniesienia
dla budowy systemu oceny wplywu regulacji. W realizowanym przez nas projekcie
badawczym postanowiliémy zbada¢ funkcjonowanie systemu oceny wptywu w Pol-
sce i na podstawie uzyskanych wynikéw, doswiadczen miedzynarodowych, koncep-
cji teoretycznych i krytycznej analizy doswiadczen w zakresie ewaluacji — sformu-
fowa¢ wyzwania i zarys udoskonalonego systemu oceny wptywu dla Polski.

Tak sformulowanemu celowi odpowiada struktura tej publikacji. Rozpoczyna
ja rozdzial, w ktérym ocena wplywu regulacji jest ulokowana w kontekscie analizy
polityk publicznych oraz w odniesieniu do innych sposobéw dostarczania wiedzy
na temat sprawnosci polityk publicznych, takich jak ewaluacja czy audyt efektywno-
sciowy (1). W kolejnych rozdzialach zaprezentowana jest ewolucja i aktualne ramy
prawne systemu oceny wpltywu w Polsce (2) oraz ocena funkcjonowania tego syte-
mu w $wietle badan empirycznych (3). Wnioski z badan zostaly wykorzystane do
opracowania katalogu wyzwan stojacych przed systemem oceny wpltywu w Polsce
(4). Nastepne dwa rozdzialy pozwalaja siegna¢ do inspiracji z szybko rozwijajacej
sie w Polsce ewaluacji programéw publicznych (5) oraz dobrych praktyk miedzy-
narodowych w zakresie oceny wplywu (6). Ksigzke konczy rozdzial poswigcony
gléwnym cechom pozadanego modelu oceny wplywu dla Polski (7). Wykracza on
poza doskonalenie operacyjnych aspektéw dotychczasowego systemu, wskazujac na
znaczenie rozwoju strategicznego wymiaru rzadzenia Polskg i rozciagniecia zasad
oceny wplywu na caly proces legislacyjny, z procedowaniem ustaw w parlamencie
wlacznie.

Waznym dopelnieniem tej publikacji, ktora peini przede wszystkim funkcje
poznawcze, bedg praktycznie zorientowany poradnik i przyklady analiz. Naszym
celem byto oparcie tych praktycznych narzedzi na solidnym fundamencie koncepcji
teoretycznych, empirycznej diagnozy i systematycznego przegladu doswiadczen na

polu oceny wplywu i pokrewnej jej ewaluacji.



Rozdziat 1.

Ocena wptywu w kontekscie
polityk publicznych

Jarostaw Gdrniak, Grzegorz Zmuda, Piotr Prokopowicz

Ocena wplywu (impact assessment, dalej: OW), nazywana réwniez oceng
skutkéw regulacji (regulatory impact assessment, dalej: OSR) i analiza oddzia-
tywania regulacji (regulatory impact analyis) (zob. Kirkpatrick i Parker 2007;
KE 2009; HM Treasury 2011), na trwate wpisala si¢ w kanon dziatan podejmo-
wanych przez administracje na calym swiecie (OECD 2014). Nie istnieje jedna
i powszechnie akceptowana definicja OW ani nawet uzgodniony zakres znacze-
niowy pojecia ,regulacje’, ktore maja by¢ przedmiotem analizy. Ma to zwigzek
m.in. z tym, ze sama OW i jej zalozenia podlegaly historycznym zmianom, re-
agujac na zapotrzebowanie i kondycje sektora publicznego - od koncentracji nie-
mal wylgcznie na kosztach proponowanych i obowigzujgcych aktéw prawnych
po calo$ciowg analize skutkow (kosztow, korzysci, ryzyk) danej interwencji oraz
rozwigzan alternatywnych dla szerokiego grona interesariuszy (por. Kirkpatrick
i Parker 2007).

Cho¢ zdarzaja sie przypadki bezposredniego rozszerzania OW na interwencje
pozalegislacyjne (np. KE 2009), dominujacym przedmiotem OW, réwniez w Polsce,
sa regulacje prawne. W tym obszarze OW ma wspierac proces podejmowania decy-
zji poprzez systematyczne dostarczanie informacji na temat prawdopodobnych (lub
rzeczywistych) skutkéw réznych wariantéw planowanej (lub wdrozonej) interwen-
cji regulacyjnej panistwa. OW powinna by¢ przeprowadzana na wstepnych etapach
programowania interwencji, umozliwiajac podjecie decyzji dotyczacej interwencji

lub jej braku na podstawie solidnego materialu dowodowego.
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Rozdziat 1. Ocena wptywu w kontekscie polityk publicznych

W réznych krajach OW przyjmuje rézne formy, bedac elementem systemu
dopasowanego do uwarunkowan lokalnych (charakterystyka polskiego systemu
zostanie opisana w rozdziale 2, a przyktady wybranych rozwigzan miedzynarodo-
wych w rozdziale 6). Mimo to, OW posiada pewne elementy wspoélne, takie jak
(por. OECD 2004; Kirkpatrick i Parker 2007):

» analiza problemu i oczekiwanego efektu interwencji (w tym odpowiedzZ na
pytanie, czy interwencja panstwa w ogole jest potrzebna i uzasadniona);

» przedstawienie réznych sposobow osiggniecia pozadanych efektow (w tym
uwzglednienie opcji braku interwencji oraz interwencji pozalegislacyjnej);

* analiza skutkéw roznych wariantéw interwencji (koszty, korzysci i ryzyka,
réwniez z perspektywy kluczowych interesariuszy);

» szerokie konsultacje;

» przedstawienie rekomendowanej opcji interwencji z uzasadnieniem;

* plan ewaluacji lub analizy ex post efektow funkcjonowania interwencji.

Nacisk na stosowanie OW nie oznacza lansowania stricte technokratyczne-
go modelu zarzadzania panstwem, cho¢ przy slabosci systemu tworzenia polityk
publicznych istnieje ryzyko przejmowania przez OW czesci funkeji decyzyjnych
(por. Gorniak i Mazur 2012). Niezwykle waznym aspektem OW jest jej anali-
tyczna natura. Podobnie jak inne narzedzia, ktére pelnig analogiczne funkcje, np.
audyt efektywnos$ciowy czy ewaluacja, OW jest powotana do wspierania procesu
podejmowania decyzji, a nie do jego zastgpowania. Jest integralnym elementem
analizy polityk publicznych (dalej: APP), a dokladniej — polityk publicznych opar-
tych na dowodach (zob. Pawson 2006; OECD 2009; Kirkpatrick i Parker 2007),
i do sprawnego funkcjonowania wymaga skutecznego zarzadzania politykami pu-
blicznymi, odzwierciedlonego m.in. w spojnych i majacych szerokie poparcie poli-
tyczne strategiach rozwoju kraju oraz strategiach obszarowych (por. Gérniak i Ma-
zur 2012; Zybata 2012).



Rozdziat 1. Ocena wptywu w kontekscie polityk publicznych

Polityki publiczne

Ogodlnie rzecz biorac, przez polityki publiczne rozumie si¢ wszystko, co admini-
stracja publiczna robi i czego nie robi (tj. od jakich dzialan §wiadomie si¢ powstrzy-
muje), realizujac zatozone cele (por. Dye 1976; Davies, Nutley i Smith 2009). System
polityk publicznych nie opiera si¢, wbrew obserwowanym czasem praktykom, na
spontanicznych lub chaotycznych dzialaniach, ale na uporzadkowanych i ukierun-
kowanych przedsigwzigciach panstwa, ktére majg u swej podstawy dobro spoteczne
(por. Zybala 2012). Jest to wigc obszar bardzo zblizony do zarzadzania strategiczne-
go (zob. Bryson 2004), co znajduje odzwierciedlenie w rozumieniu polityk publicz-
nych jako ,,procesu, poprzez ktéry administracja przeklada swoja wizj¢ na konkret-
ne dziatania ukierunkowane na osiagnigcie pozadanych efektéw” (SPMT 1999: 2.4).

Dzialania, o ktérych mowa powyzej — oprocz powstrzymywania si¢ od inter-
wencji publicznych - mozna, za brytyjskim Prime Minister’s Strategy Unit (PMSU
2004; zob. tez Ledbury i in. 2006; Zybata 2012), podzieli¢ na pig¢ kategorii:

Informowanie, edukacja i doradztwo - bierne i aktywne przekazywanie
wiedzy spoleczenstwu, np. w postaci publikacji zagregowanych danych sta-
tystycznych, prowadzenia kampanii informacyjnych i spotecznych, wdra-
zania narzedzi zwigkszajacych transparentno$¢ panstwa, wprowadzania
oznakowan na towarach i produktach, doradztwa dla biznesu i organizacji
pozarzadowych.

Bezposrednia interwencja — $wiadczenie uslug bezposrednio dla spote-
czenstwa przez panstwo (jak w wypadku policji, wojska, strazy pozarnej,
systemu edukacji) lub zlecanie wykonania tych ustug podmiotom prywat-
nym (prywatne wiezienia, ochrona).

Instrumenty ekonomiczne - wpltyw na warunki ekonomiczne, w ktérych
dzialajag podmioty publiczne i prywatne, np. zmiana wysokosci podatkéw,
pobieranie oplat za ustugi publiczne, wprowadzanie bonéw edukacyjnych,
udzielanie pozyczek, grantéw oraz dofinansowan dla okreslonych grup spo-
tecznych, pobieranie okreslonych opfat srodowiskowych (np. za zanieczysz-

czenie powietrza), licencjonowanie ustug publicznych.
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Rozdziat 1. Ocena wptywu w kontekscie polityk publicznych

B Regulagje i legislacja - regulowanie zachowan spolecznych za posrednic-
twem aktow prawnych, m.in. regulacja cen i struktury rynku, regulacja
produkgji i konsumpcji, wprowadzanie standardow, legislacje nakazujace
i zakazujace, legislacje dotyczace praw, obowiazkow i reprezentacji.

Rozwiazania oparte na rynku — migkkie interwencje rynkowe, m.in. wspdl-
ne ustalenia norm z biznesem, porozumienia, komisje, konsultacje, kodeksy

dzialan, samoregulacje.

Osiagniecie zaplanowanego przez administracje stanu docelowego wymaga nie-
rzadko wykorzystania kilku rodzajéw narzedzi. Regulacje s3 z pewnoscia jednym
z kluczowych instrumentéw (szczegdlnie w sytuacji systematycznej i powszechnej
prywatyzacji wlasnosci panstwowej; zob. Surdej 2011), ale nie s3 opcja ani jedyna,
ani zawsze pozadang. Wybor okreslonego sposobu postepowania i samo jego wdro-
zenie jest elementem szerszego procesu zarzadzania politykami publicznymi (zob.
Jann i Wegrich 2007; Dye 2013) czy zarzadzania publicznego (zob. Hausner 2007).
Proces ten, cho¢ moze by¢ ujmowany na rézne sposoby, w swojej podstawowej
i ogdlnie akceptowanej formie jest opisywany za pomocg pigciu etapdw (zob. Jann
i Wegrich 2007; por. Palumbo i Maynard-Moody 1991; Dye 2013):

Zwrdcenie uwagi na dany problem jako obszar wymagajacy interwencji
(agenda setting).

Wypracowanie propozycji polityk lub interwencji (policy formulation).

Podjecie decyzji o przyjeciu okreslonego rozwigzania (decision making)

(alternatywne brzmienie: Pozyskanie legitymizacji dla podjecia okreslonych

dzialan [policy legitimation]).

Wdrozenie zaakceptowanego rozwigzania (policy implementation).

o~

Ocena skutkow interwencji i ewentualne korekty lub zakonczenie funkcjo-

nowania (policy evaluation).
Ten piecioetapowy model procesu polityk publicznych bywa czesto rozszerzany

o dodatkowe etapy (np. Gérniak 2007; PIU 2007; Dye 2013), siggajac nawet 13 ele-
ment6w. Blizsza analiza tych dodatkowych etapéw wykazuje, iz maja one dwojaki
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Rozdziat 1. Ocena wptywu w kontekscie polityk publicznych

charakter. Po pierwsze, dotycza dodatkowych krokdéw, ktére polegaja na strategicz-
nym ukonstytuowaniu dziatan zwigzanych z identyfikacja obszaréw problemowych,
punktow dojscia i kryteriéw oceny alternatyw. Po drugie, podkreslaja koniecznosé¢
uwzgledniania etapdw analitycznych, pozwalajacych na identyfikacje racjonalnych
alternatyw, ocene przewidywanych konsekwencji lub monitorowanie efektéw w toku
funkcjonowania interwencji. Ten drugi aspekt sprowadza si¢ de facto do wiaczenia w
proces programowania i zarzadzania politykami publicznymi elementéw APP.

Jest to konsekwencja ogoélnego nurtu ksztattowania skutecznych i efektywnych
polityk publicznych na podstawie dowodow (evidence-based; zob. Gorniak i Mazur
2011). O ile bowiem, jak pisza Jarostaw Goérniak i Stanistaw Mazur (2012), formu-
fowanie wizji i wyznaczanie celow strategicznych ma bardzo mocny komponent po-
lityczny (w postaci pogladéw politycznych, rywalizujacych ideologii, gry interesow
czy konkurencji politycznej), o tyle sposdb wdrozenia w coraz wiekszym stopniu
opiera si¢ na elementach technokratycznych. Postulat oparcia polityk publicznych
na dowodach wiaze sie m.in. ze wsparciem procesu decyzyjnego poprzez dostarcza-
nie decydentom rzetelnej i trafnej wiedzy na temat konkretnego problemu (jego na-
tury i przyczyn), efektéw biezacych interwencji (zamierzonych i niezamierzonych),
ich uwarunkowan przyczynowo-skutkowych, potencjalnych konsekwencji rozwaza-
nych opcji oraz prognoz. Polityki oparte na dowodach zakladaja, iz decyzje, nawet
stricte polityczne, powinny by¢ podejmowane w sytuacji mozliwie pelnej informacji

na temat ich konsekwencji. Takie wsparcie jest dostarczane dzigki APP.

Analiza polityk publicznych

APP jest zespolem przedsigwzig¢, ktdre polegaja na informacyjnym wsparciu
proceséw decyzyjnych w administracji publicznej. Gérniak i Mazur (2012: 185) tak
definiuja jej role:

Funkcjami analizy polityk publicznych sq: diagnoza probleméw i potrzeb spotecz-
nych, opracowanie w oparciu o najlepszq dostepng wiedze, z uzyciem metod i wie-
dzy eksperckiej koncepcji dziatar regulacyjnych, alokacyjnych i administracyjnych,
zmierzajgcych do osiggniecia celow wynikajgcych z diagnozy, porownanie opra-

cowanych koncepcji, analiza ich potencjalnych konsekwencji i odniesienie ich do
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sformutowanych kryteriow politycznych, ekonomicznych i etycznych, rekomendacja
decydentom rozwigzania uznanego za najlepsze i — wreszcie — opracowanie koncep-

cji wdrozenia rozwigzania ostatecznie przyjetego do realizacji.

Coraz wigkszy nacisk na programowanie polityk publicznych na podstawie do-
wodow sprawil, Ze, przynajmniej na poziomie normatywnym, trudno juz obecnie
wyobrazi¢ sobie cykl polityk publicznych, ktéry nie uwzgledniatby systematycznych
dzialan analitycznych. APP jest uzywana w zasadzie na kazdym etapie tworzenia
polityk publicznych - od wsparcia w precyzyjnym zdefiniowaniu problemu (jego
prawdziwej natury, uwarunkowan przyczynowych, skutkéw spolecznych, kontek-
stu wystepowania itp.), przez identyfikacje roznych scenariuszy interwencji i ocene
ich prawdopodobnych skutkéow (ex ante), wsparcie w optymalnym przeprowadze-
niu procesu konsultacji angazujacych interesariuszy w rozwigzywanie problemu,
opracowanie narzedzi implementacji, az po monitoring funkcjonowania (on-going)
i ewaluacje¢ (ex post).

Istnieje wiele opracowan, ktére definiuja APP w nieco odmienny sposéb (zob.
Dunn 2007; Moran, Rein i Goodin 2006; Parsons 1995; Thissen i Walker 2013). Szcze-
gblng popularno$¢ zyskala ,,$ciezka osmiu krokéw”, zaproponowana przez Eugenea
Bardacha (2012). Jej popularno$¢ wynika przede wszystkim z umiejetnego potaczenia
elementéw normatywnych z pragmatyka APP. Osiem krokéw dobrze obrazuje zakres
podejmowanych w APP dziatan:

Zdefiniuj problem.

Zbierz dowody.

Skonstruuj alternatywy.

Wybierz kryteria oceny.

Prognozuj/oszacuj skutki.

B Skonfrontuj warianty rozwigzan.

Podejmij decyzj¢ (sprawdz, czy zaprezentowane analizy umozliwiaja
podjecie decyzji).

B Komunikuj wyniki analizy.
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Jak podkresla Bardach, ani kolejnos¢ tych krokéw nie musi by¢ zawsze zacho-
wana, ani nie wszystkie musza by¢ zawsze zrealizowane. Praca analityka polega
na wielokrotnym powracaniu do poszczegdlnych etapdw (podejscie iteracyjne).
Kroki te nalezy wigc traktowac raczej jak liste ,,spraw do zalatwienia” niz $cista
procedure. Kluczowe w tym podejsciu jest skupienie si¢ na gruntownej analizie
samego problemu i réznych jego przejawow, mozliwie precyzyjne oszacowanie
potencjalnych skutkéw alternatywnych wariantéw rozwiazan w odniesieniu do
réznych kryteriéw lub wskaznikéw oraz odpowiednie zakomunikowanie catosci
prac decydentowi, ktdry jest traktowany jak klient. To od klienta zalezy - zgod-
nie z zasadg podmiotowosci decydentow politycznych i ich odpowiedzialnosci
za ostateczny wybor — czy i w jakim zakresie wykorzysta przedstawiong analize,
ktorej zadaniem jest dostarczenie najlepszej mozliwej wiedzy pozwalajacej podjac
wlasciwg decyzje.

W APP podkresla si¢ konieczno$¢ rozpoczecia procesu od trafnej definicji pro-
blemu, a nie od uzasadnienia, ze interwencja w okreslonej formie jest niezbedna.
Dyskusje o wyborze danego rozwigzania musi poprzedza¢ decyzja, czy w ogole
potrzebna jest nowa lub zmieniona interwencja. Wiaze sie to z wymogiem oparcia
decyzji dotyczacych narzedzi polityki publicznej na metodycznie poprowadzonej
APP. Wazne jest tez, by na podstawie starannie zgromadzonych dowodéw dazy¢ do
ustalenia mechanizmu generujacego problem. Zrozumienie zaleznosci przyczyno-
wych ulatwia kolejne kroki analizy i sprzyja trafnemu definiowaniu instrumentéw
interwencyjnych.

Waznym postulatem specjalistow ds. APP jest to, aby wilasciwie komuniko-
wac decydentom wyniki analizy i przestanki rekomendacji rozwigzania. Chodzi
o to, by decydenci uzyskali jak najlepsza wiarygodna podstawe do podjecia decyzji
opartej na dowodach, ale z zachowaniem mozliwoséci uwzglednienia dodatkowych
kryteriéw. To decydenci polityczni sg ostatecznie odpowiedzialni za wybdr sposo-
bu dzialania. W tym kontekscie kluczowe jest raportowanie analizy wariantowej
z wyraznym i szczegétowym przedstawieniem konsekwencji (pozadanych i nie-
pozadanych) kazdego z rozwazanych rozwigzan. Ma to szczegélne znaczenie, gdy
uzytecznos¢ rozwigzan rozni si¢ w zaleznosci od przyjetych kryteriéw, co wymaga

nadania im wag i ich poréwnania. Koniecznos¢ klarownego ustalenia kryteriow
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wyboru rozwigzania jest kolejnym elementem, na ktdéry ktadzie si¢ nacisk w APP.
W optymalnej sytuacji kryteria te wynikaja ze spojnych strategii rozwoju lub stra-
tegii obszarowych - jednak nawet wtedy powinny by¢ kazdorazowo weryfikowane
i doprecyzowywane.

Aby poszczegdlne dzialania w zakresie APP zostaly zrealizowane poprawnie,
niezbedne jest wykorzystanie trafnych i rzetelnych narzedzi analitycznych. Dorobek
nauk spotecznych tworzy szerokie spektrum rozwigzan w tym zakresie — zaréwno
OW, jak i audyt efektywnosciowy oraz ewaluacja s3 praktyczna realizacja postulatow
wynikajacych z APP. Zintegrowana perspektywa — wykorzystujaca narzedzia i dobre
praktyki wszystkich trzech metod — moze pozwoli¢ na udoskonalenie nie tylko dzia-

tan zwigzanych z analiza wplywu, ale i samej jakosci polityk publicznych.

Narzedzia analizy polityk publicznych:
ocena wptywu na tle innych rozwigzan

Na APP mozna spojrzec z réznych perspektyw. Trzy rodzaje usystematyzowa-
nych przedsiewziec¢ analitycznych — OW, audyt efektywno$ciowy i ewaluacja — s3
najbardziej rozwinietymi, i czesto funkcjonujacymi réwnolegle, rozwigzaniami pro-
blemu diagnozy skutkéw interwencji. O ile OW odnosi sie do przygotowywanych
aktow prawnych na szczeblu krajowym lub miedzynarodowym i zwykle kladzie
wigkszy nacisk na analize kosztow i korzysci, o tyle audyt efektywnosciowy jest bar-
dziej zwiazany z perspektywa finanséw publicznych. Z kolei ewaluacja programoéow
publicznych jest pojeciem najszerszym, obejmujacym wiele nurtéw metodologicz-
nych i rézne rodzaje interwencji, na poziomie zaréwno mikro, jak i makro. Wszyst-
kie trzy elementy, oprocz wykorzystywania podobnych zestawdéw metod i technik
badawczych, posiadaja jeden wspolny cel: ocene zmiany pod wzgledem przyjetych

kryteriow, w tym skutecznosci i efektywnosci.

Audyt efektywnosciowy
Audyt efektywnosciowy mozna zdefiniowa¢ — m.in. za OECD (np. 2007) - jako

systematyczny, celowy i zorganizowany proces rzetelnej, obiektywnej i niezaleznej

oceny planowanych, realizowanych i zakonczonych polityk, programéw i projek-
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tow publicznych oraz narzedzie oceny biezacego funkcjonowania jednostek sektora
finanséw publicznych na podstawie kryteriow gospodarnosci (economy), efektyw-
nosci (efficiency)? i skutecznosci (effectiveness)® ich dziatan. Taki sposéb rozumienia
audytu efektywnosciowego odpowiada logice zarzadzania zasobami publicznymi,
ktéra zmierza do uzyskania najlepszego stosunku wartosci do ceny (value for mo-
ney)* (OECD 2007: 194).

W trakcie realizacji audytu efektywnosciowego wykorzystuje si¢ szerokie spek-
trum technik zbierania danych (m.in. wywiady indywidualne i grupowe, obserwacja,
analizy danych zastanych) oraz analizy danych (m.in. ocena ryzyk, analiza trendéw,
konsultacje z doradcami) - kazda z nich jest stosowana w celu zwiekszenia efektyw-

nosci dzialan podejmowanych w sektorze finanséw publicznych (por. Deloitte 2008).

Ewaluacja

Celem ewaluacji jest okredlenie, na podstawie wlasciwie zgromadzonych i prze-
tworzonych informacji, w jakim stopniu dane rozwiazanie (np. interwencja publiczna:
polityka, program lub projekt) spelnia ustalone kryteria, a w szczegoélnosci, w jakim
stopniu przyczynilo si¢ do osiagniecia celéw, dla ktorych zostato podjete, oraz jakie sg
relacje miedzy nakladami, dzialaniami i efektami tego rozwigzania. Waznym aspek-
tem ewaluacji jest ocena uzyteczno$ci programu, ktéra obejmuje bilans zamierzonych
i niezamierzonych konsekwencji programu’ oraz wykorzystanie okreslonych technik
formulowania ocen, m.in. analizy kosztéw i korzysci, efektywnosci kosztowej, analizy
wielokryterialnej czy benchmarkingu (Turowski i Zawicki 2007). Ewaluacja moze by¢
prowadzona w réznych fazach cyklu polityki publicznej:

! Gospodarnos¢ jest pojmowana jako relacja migdzy wykorzystanymi zasobami a jakoscig otrzymanego dzie-
ki temu dobra lub ustugi.

2 Efektywnos¢ jest rozumiana jako relacja miedzy nakladem a wynikiem. Poprawa wyniku bez wzrostu na-
ktadéw lub otrzymanie tego samego wyniku przy zmniejszeniu naktadéw oznacza wzrost efektywnosci.

* Skuteczno$¢ odnosi sie do poziomu osiagniecia zalozonych celéw. To jeden z najtrudniejszych wymiaréw
oceny.

* Warto zaznaczy¢, ze w wielu krajach jednostki prowadzace audyt efektywnosciowy sa bezposrednio pod-
legte parlamentowi.

*Wiecej informacji w tym zakresie mozna znalez¢ w raporcie Centrum Ewaluacji i Analiz Polityk Publicz-
nych UJ (CEAPP 2010).
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* w fazie wstepnej, gdy jest dokonywana analiza przyjetych rozwigzan pod ka-
tem potencjalnej zdolnosci osiagniecia efektéw i poprawnosci konstrukeji
wszystkich elementéw projektu — ewaluacja ex ante;

» w trakcie realizacji, zwlaszcza w wypadku przedsiewzig¢ zlozonych, o diu-
gim okresie wdrazania, gdy mozliwe i celowe sg korekty — ewaluacja srodo-
kresowa lub w toku programu (on-going);

* po zakonczeniu wdrozenia — ewaluacja ex post; jest to ewaluacja sensu stricto
w klasycznym cyklu polityk publicznych (Gérniak 2007: 11).

Uderzajace jest podobienstwo audytu efektywnos$ciowego i ewaluacji: podobny
jest przedmiot (zaréwno przedsiewzigcia publiczne, jak i polityki, programy, pro-
jekty, a takze biezgca dzialalno$¢ jednostek sektora finanséw publicznych) i wiele
wspolnych elementéw metodologicznych. S3 tez jednak rdéznice. Audyt efektyw-
nosciowy jest wykonywany gléwnie przez specjalne jednostki organizacyjne admi-
nistracji publicznej, podczas gdy ewaluacja jest czesciej zlecana na zewnatrz nie-
zaleznym podmiotom, cho¢ w obu wypadkach wystepuje zaréwno forma badania
zewnetrznego, jak i wewnetrznego. Ewaluacja jest ponadto bardziej zréznicowana
pod wzgledem metodologicznym czy wrecz paradygmatycznym, natomiast audyt
efektywnosciowy jest koncepcyjnie i proceduralnie bardziej spdjny — w tym sensie

mozna stwierdzi¢, ze kryteria ewaluacji spetnia réwniez OW.

Integracja

OW wypelnia ogélne ramy definicyjne ewaluacji - nie bez powodu OECD
(2004) okresla OW mianem ,ewaluacji polityki regulacyjnej”. Cecha wyrdzniajaca
OW jest koncentracja na waskiej klasie interwencji publicznych: zmianach regu-
lacyjnych, oraz wykorzystanie specyficznych technik analitycznych, stosowanych
réwniez w ewaluacji, m.in. analizy kosztéw i korzysci, efektywnosci kosztowej, ana-
lizy wielokryterialnej czy analizy progu rentownosci (OECD 2008).

Zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i w praktyce ewaluacji (jej nurtu pozy-
tywistycznego), OW i audytu efektywnosciowego mozna dostrzec daleko posunie-
ta konwergencje. Oprocz podobienstw metodologicznych, ich najwazniejsza cecha

wspolng jest cel: ustalenie, czy zmiana, ktéra generuje okreslone koszty, przynosi
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faktyczne korzysci netto, ktdére nie zaistnialyby, gdyby zmiany nie wprowadzono.
Polega to na ustaleniu zwigzku przyczynowego miedzy interwencja a obserwowa-
nymi wynikami, co z kolei pozwala na realizacj¢ podstawowego celu APP: wsparcia
$wiadomego i opartego na dowodach procesu podejmowania decyzji w administra-

cji publicznej.

Podsumowanie

Jak twierdza Goérniak i Mazur (2012: 187), ,bez dobrze funkcjonujacej anali-
zy polityk publicznych implementacja jest $lepa, a ewaluacja bezsilna”. Efektywne
wdrozenie kazdej polityki publicznej jest poprzedzone jasng definicja jej celéw, ana-
lizg zalezno$ci przyczynowo-skutkowych w obszarach zwigzanych z interwencja
oraz racjonalng diagnoza mozliwych sposobéw rozwigzania konkretnego problemu
spotecznego.

Dobra analiza, cho¢ warunkuje skuteczng interwencje, nie jest jednak wystar-
czajaca dla osiggnigcia celéw polityki publicznej i - co wazniejsze — nie powinna
zastepowac politycznego procesu tworzenia rozwigzan. Aby efekty dzialan ewalu-
acyjnych prowadzonych w trakcie przygotowania interwencji, podczas jej wdroze-
nia oraz po jej przeprowadzeniu przekladaly si¢ na zwigkszenie jakos$ci stanowione-
go prawa, OW musi by¢ integralng czescig systemu tworzenia polityk publicznych
opartych na dowodach.
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Rozdziat 2.

Ustawodawstwo i ramy instytucjonalne
procesu oceny wptywu w Polsce

Piotr Prokopowicz, Grzegorz Zmuda, Marianna Krél

Jednym z kluczowych elementéw zrozumienia uwarunkowan procesu oceny
wplywu (dalej: OW) w Polsce jest kontekst prawny, tworzacy ramy instytucjonalne
funkcjonowania podmiotéw realizujacych polityke legislacji opartej na dowodach.
Gléwnym celem tego rozdzialu jest zarysowanie normatywnego i instytucjonalnego
tla procesu OW polityk publicznych w Polsce. Szczegélna uwaga bedzie poswigco-
na omowieniu historycznego kontekstu stanowienia prawa opartego na dowodach
w Polsce, opisowi regulacji obowiazujacych w obszarze OW oraz skrotowej prezenta-

¢ji mechanizmoéw instytucjonalnych, zwiazanych z wdrazaniem procesu OW-.

Rozwdj procesu doskonalenia jakosci regulacji w Polsce

Wedtug kluczowego zalozenia dogmatyki prawnej system prawny - zupelny
i niesprzeczny — powinien by¢ oparty na zasadzie racjonalnosci. ,Dobre regulacje”,
oparte na rozpoznanych potrzebach i problemach spotecznych, powstate na podsta-
wie analiz skuteczno$ci oraz szeroko zakrojonych konsultacji spotecznych, s3 typem
idealnym prawodawstwa, do ktérego daza demokracje liberalne na calym $wiecie.
Jest to ideal nigdy w pelni nie osiggany, ale stanowigcy drogowskaz wyznaczaja-
cy kierunek wysitkéw dazacych do przemiany prawa rozumianego jako ,akt woli”

w prawo bedace ,,aktem rozumu”.

¢ Ze wzgledu na ograniczenie procesu OW w Polsce do inicjatyw ustawodawczych prowadzonych w Radzie
Ministrow, prezentowane w rozdziale regulacje dotycza w gléwnej mierze Rzagdowego Procesu Legislacyjnego.
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W niniejszym podrozdziale jest przedstawiony kontekst historyczny drogi, ktéra
polskie prawodawstwo przebyto od poczatku przemian ustrojowych (1989-1995),
poprzez przystapienie Polski do OECD (1996-2005), az po przyjecie i wdrozenie
dwdch kluczowych programoéw strategicznych naprawy sposobu tworzenia regulacji
w Polsce (2006-2015).

Lata 1989-1995

Przed transformacja systemowa roku 1989 przepisy prawa dotyczace zasad le-
gislacji w Polsce, m.in. Regulaminy pracy Rady Ministréw z lat 1983 i 1987, cho¢
zawieraly elementy wskazujace na koniecznos¢ badania ekonomicznych, politycz-
nych i spotecznych konsekwencji stanowionego prawa, nosily znamiona regulacji
w duzej mierze fasadowych (Rogowski i Szpringer 2007). Przetom lat 80. i 90., wraz
z wdrozeniem nowych procedur gospodarczych i instytucjonalnych, przyniést Pol-
sce znacznie szersze spektrum mozliwosci w zakresie suwerennego budowania pra-
wodawstwa opartego na dowodach.

Regulamin pracy Rady Ministréw przyjety w 1991 roku’ nie byl jednak rewo-
lucja, jakiej mozna sie bylo spodziewaé na podstawie zmian dokonanych w innych
obszarach Zycia publicznego w Polsce. Poza kosmetycznymi poprawkami, sugeruja-
cymi konieczno$¢ identyfikacji skutkéw finansowych zwiazanych z wejsciem prawa
w zycie i okredlenia zrédia finansowania, nie udato si¢ zmieni¢ zbyt wiele w stosun-
ku do regulaminow z lat 80.

Wazne elementy kontekstu prawnego zwigzanego z ocena skutkéow regulacji
(dalej: OSR) pojawialy si¢ na arenie migdzynarodowej. Rada Organizacji Wspot-
pracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD), zainspirowana wdrozeniem OSR w Sta-
nach Zjednoczonych (Paczocha i Rogowski 2007), 9 marca 1995 roku przyjela za-
lecenie C(95)21, w ktérego ramach rekomendowata krajom cztonkowskim, aby
podejmowaly nastepujace kroki podnoszace jakos¢ i transparentnos¢ prac legisla-

cyjnych:

7Uchwata nr 20 Rady Ministrow z dn. 12 lutego 1991 r. w sprawie regulaminu prac Rady Ministréw
(MP, poz. 47).
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badanie jakosci i wydajnosci proceséw administracyjnych i politycznych
w celu opracowywania, wdrazania, oceny i przegladu przepiséw w zgodzie
z wytycznymi OECD;

opracowanie systeméw administracyjnych wspomagajacych wdrazanie za-
sad dobrego podejmowania decyzji okreslonych w regulacjach OECD;

integracja zasad podejmowania decyzji w celu budowy efektywnego, ela-
stycznego i przejrzystego systemu legislacyjnego na wszystkich szczeblach
administracji;

zwracanie szczegolnej uwagi na jakos¢ i przejrzystos¢ przepisow, ktére moga
mie¢ wplyw na inne kraje lub maja wplyw na handel miedzynarodowy, in-
westycje lub inne aspekty stosunkéw miedzynarodowych.

Oproécz ogdlnych wytycznych dokument OECD zawieral réwniez bardziej szcze-
gotowe listy kontrolne, mozliwe do wykorzystania przy tworzeniu prawa w krajach
czlonkowskich. Jedna z nich zawierala 10 pytan, sktadajacych si¢ na swoisty dekalog
tworzenia ,,dobrych regulacji”

Dziesie¢ pytan OECD majacych na celu
doskonalenie procesu legislacyjnego

(2rédto: OECD 1995, ttumaczenie wtasne)

Pytanie nr 1: Czy problem zostat prawidtowo zdefiniowany?
Problem rozwigzywany przez regulacje powinien zosta¢ dokfadnie
dookreslony pod wzgledem zakresu, charakteru oraz powoddéw powstania

(wtagczajac w to analize motywacji podmiotdw dotknietych problemem).

Pytanie nr 2: Czy interwencja rzadu jest uzasadniona?

Interwencja rzadu powinna by¢ oparta na bezposrednich dowodach

wskazujgcych na to, ze dziatanie jest uzasadnione, biorgc pod uwage charakter problemu,
prawdopodobne korzysci i koszty dziatania oraz alternatywne

mechanizmy rozwigzania problemu.
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Pytanie nr 3: Czy regulacja jest najlepszg mozliwg formg dziatania wtadz?
Organy regulacyjne powinny przeprowadzi¢ na poczatku procesu

regulacyjnego oparte na danych poréwnanie réznych instrumentow polityki
regulacyjnej i pozaregulacyjnej, biorgc pod uwage takie istotne kwestie jak koszty,

korzysci i wymogi administracyjne.

Pytanie nr 4: Czy istnieje podstawa prawna regulacji?

Procesy regulacyjne powinny by¢ skonstruowane tak, aby wszystkie

decyzje byty oparte na rygorystycznie przestrzeganych zasadach rzgdéw prawa;
wszystkie przepisy powinny by¢ zgodne m.in. z przepisami wyzszego szczebla

i zobowigzaniami traktatowymi.

Pytanie nr 5: Jaki jest odpowiedni poziom (lub poziomy) wiadzy,

na ktérym powinny zostac podjete dziatania?
Organy regulacyjne powinny wybra¢ najbardziej odpowiedni poziom witadzy
do podjecia dziatan, a jesli zaangazowanych ma by¢ wiele poziomow wtadz,

powinien zosta¢ opracowany skuteczny system koordynacji miedzy nimi.

Pytanie nr 6: Czy korzysci z regulacji uzasadniajg poniesione koszty?
Organy witadzy powinny oszacowac zakres catkowitych przewidywanych
kosztow i korzysci dla kazdej propozycji regulacyjnej oraz jej alternatyw
w formie przystepnej dla decydentow. Koszty dziatania wtadz powinny
by¢ uzasadnione przez oczekiwane korzysci jeszcze przed podjeciem

rzeczywistych dziatan.

Pytanie nr 7: Czy rozktad skutkow regulacji w spoteczenstwie jest przejrzysty?
Organy regulacyjne panstwa powinny zapewnic¢ przejrzystos¢ dystrybucji
kosztéw i korzysci wynikajacych z regulacji naktadanych

na okreslone grupy spoteczne.

Pytanie nr 8: Czy regulacje s3 jasne, spdjne, zrozumiate i dostepne dla interesariuszy?

Organy regulacyjne powinny ocenic, czy przepisy bedg zrozumiate dla
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odbiorcow oraz podjac¢ dziatania majgce na celu zapewnienie, ze tekst

i struktura przepiséw sg tak jasne, jak to tylko mozliwe.

Pytanie nr 9: Czy wszystkie zainteresowane strony miaty mozliwos¢
przedstawienia swoich opinii?

Przepisy powinny by¢ opracowane w sposéb otwarty i przejrzysty,

z zachowaniem odpowiednich procedur konsultacji spotecznych m.in.

z przedstawicielami przedsiebiorcow, zwigzkéw zawodowych oraz innych

interesariuszy.

Pytanie nr 10: W jaki sposob zostanie zapewnione przestrzeganie regulacji?
Organy regulacyjne powinny oceni¢ strukture zachet oraz instytucje, za ktérych
posrednictwem przepisy wejdg w zycie, opracowujgc jednoczesnie skuteczne

strategie wdrazania ustanowionego prawa.

Przyjecie zalecen Rady OECD otworzylo nowy rozdzial w historii tworzenia
»dobrych regulacji” w Polsce, wskazujac jednoczesnie na kluczowe elementy syste-
mu OW - jasna definicje problemu, wariantowo$¢ rozwigzan, szeroki zakres konsul-
tacji spotecznych i oparcie procesu decyzyjnego na trafnych i rzetelnych analizach.
Pierwsze sfowa tego nowego rozdzialu zostaly napisane w roku 1996, w momencie

przystapienia Polski do OECD.

Lata 1996—-2005

Czlonkostwo w OECD nalozylo na Polske wiele zobowigzan zwigzanych
z procesem stanowienia prawa. Opisane wyzej zalecenia Rady OECD byly zwia-
zane m.in. z zapewnieniem wysokiej jakosci prawodawstwa, opieraniem regu-
lacji na rzeczywistych potrzebach spotecznych, rezygnacja z prawa zbednego lub
nadmiernie regulujacego dzialalno$¢ gospodarcza oraz wiaczeniem zobowia-
zan miedzynarodowych do prawa krajowego (Paczocha i Rogowski 2007). Im-
puls pochodzacy z OECD nie tylko dat poczatek przemianom drugiej polowy lat
90., lecz takze doprowadzit do daleko idacych zmian dajacych si¢ odczu¢ nawet

20 lat pdznie;j.
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Jako ze problemy zwigzane z nadmierna regulacja odczuwane byly najbar-
dziej w obszarze zwigzanym z gospodarka (Rogowski i Szpringer 2007), przy
Komitecie Rady Ministréw powolano Zespot ds. Odbiurokratyzowania Gospo-
darki, ktéry opracowat m.in. nowy Regulamin pracy Rady Ministréw, nakierowa-
ny na tworzenie OSR. Przepisy te weszly w zycie w roku 2001 wraz z nowelizacja
Regulaminu.

Regulamin pracy Rady Ministréw z roku 2001 byt innowacyjny pod wieloma
wzgledami - wprowadzal m.in. pojecia organu wnioskujacego oraz OSR. Organ
wnioskujacy zostal zobowigzany do przygotowania informacji o przyczynach i po-
trzebie podjecia inicjatywy prawodawczej, wlaczajac w to okreslenie jej istoty oraz
skutkéw spotecznych i ekonomicznych. Okreslona zostala réwniez koniecznos¢
identyfikacji sposobéw harmonizacji prawa polskiego z prawem Unii Europejskiej.

Co wazne, Regulamin identyfikowal na poziomie operacyjnym (par. 9 ust. 2

pkt 2a), co rozumie si¢ przez OSR. Byla to analiza wptywu regulacji na:

* dochody i wydatki budzetu i sektora publicznego;
* rynek pracy;
» konkurencyjnos¢ wewnetrzng i zewnetrzng gospodarki;

* sytuacje i rozwdj regionalny.

Powyzsza definicja jest w tym sensie znamienna, ze wystepujacy w Regulaminie
nacisk na analizy gospodarcze w poréwnaniu do innych obszaréw dzialalnodci pan-
stwa (np. spotecznego i kulturowego) daje si¢ zauwazy¢ w polskim prawie regulujagcym
proces OW do dzisiaj.

Zgodnie z Regulaminem, OSR powinna by¢ tworzona przed opracowaniem
projektu aktu normatywnego, wspomagajac proces decyzyjny. Co wazne, w Regu-
laminie pojawita si¢ sugestia, ze OSR ma by¢ dokonywana w zgodzie z zasadami i
zakresem okreslonymi przez Rade Ministréw, przy koordynacji i wsparciu Rzado-
wego Centrum Legislacji. Niestety, w zwiazku z zawirowaniami politycznymi konca
kadencji Sejmu, w roku 2001 nie uchwalono stosownej instrukeji OSR.

W roku 2002, w kolejnej kadencji Sejmu, zostal uchwalony nowy Regula-

min pracy Rady Ministréw, zawierajacy stwierdzenia bardzo podobne do tych
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z roku 2001, precyzujac m.in. zakres analiz zwigzanych z dostosowaniem pol-
skiego prawa do prawa Unii Europejskiej. W par. 10 ust. 2 pkt 4 stwierdzono np.,
ze analizy te powinny zawiera¢ tabelaryczne zestawienie przepiséw prawa Unii
Europejskiej, ktorych wdrozenie jest celem projektu ustawy dostosowawczej
i projektowanych przepiséw prawa polskiego, oraz okreslenie terminu wejscia
ustawy lub przepiséw z odniesieniem do strategii akcesyjnej i wymogow procesu
dostosowawczego.

Co réwnie wazne, w Regulaminie rozszerzono i bardziej dookreslono zakres in-

formacji wymaganych w dokumentacji OSR, ktéra powinna zawierac:

okreslenie podmiotéw, na ktére oddzialuje akt normatywny;
wyniki przeprowadzonych konsultacji, zwlaszcza gdy obowiazek ich zorga-
nizowania wynika z przepiséw prawa;
przedstawienie wynikow analizy wplywu aktu normatywnego w szczegdl-
nosci na:
» sektor finanséw publicznych, w tym budzet panstwa i budzety jednostek sa-
morzadu terytorialnego;
* rynek pracy;
» konkurencyjnos¢ wewnetrzng i zewnetrzng gospodarki;
* sytuacje i rozw6j regionalny.
okreslenie zrodel finansowania, zwlaszcza jesli projekt pociaga za sobg obcig-

zenie budzetu panstwa lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

W roku 2002 zostalo réwniez ogloszone Rozporzadzenie Prezesa Rady Mini-
stréw z dn. 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Zawieralo
ono kluczowe - i obowiazujace do dzisiaj — zasady opisujace fundamenty procesu
legislacyjnego w Polsce. W par. 1 ust. 1 Rozporzadzenie stanowi, ze podjecie decyzji

o0 przygotowaniu projektu ustawy musi by¢ poprzedzone:
* wyznaczeniem i opisaniem stanu stosunkow spolecznych w dziedzinie wy-

magajacej interwencji organéw wladzy oraz wskazaniem pozadanych kie-

runkéw zmiany;
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* ustaleniem potencjalnych - prawnych i pozaprawnych - srodkéw oddziaty-
wania umozliwiajacych realizacje celow;

» okresleniem przewidywanych skutkéw spotecznych, gospodarczych, organi-
zacyjnych, prawnych i finansowych kazdego z rozwigzan;

* zasiegnieciem opinii interesariuszy;

* dokonaniem wyboru sposobu interwencji organéw wiladzy publiczne;j.

Cho¢termin ,testregulacyjny” nie pojawitsi¢bezposredniowRozporzadzeniu,
par. 1 stanowil podloze pod wprowadzenie w kolejnych latach tego narzedzia
- kluczowego dzi$ elementu OW. Co wazne, Rozporzadzenie wskazywalo bez-
posrednio na role analizy wariantowej na etapie poprzedzajacym powstanie za-
tozen projektu ustawy - analizy, ktéra wspodltczesnie jest prowadzona pobieznie
lub fasadowo.

W par. 1 ust. 2 Rozporzadzenie okresla réwniez, co powinno nastgpic¢ po zapad-

nieciu decyzji o przygotowaniu projektu ustawy. Na tym etapie nalezy:

» zapoznac si¢ z dotychczasowym stanem prawnym, w tym z obowiagzujacymi
ustawami oraz zobowigzaniami miedzynarodowymi;

» ustali¢ skutki dotychczasowych uregulowan w tej dziedzinie;

»  okresli¢ cele, ktore planuje sie osiagna¢ dzigki ustawie;

» ustali¢ alternatywne rozwigzania prawne, ktére moglyby skutecznie zreali-
zowac zakladane cele;

» sformulowaé prognozy skutkéw alternatywnych rozwigzan;

» okresli¢ skutki finansowe poszczegdlnych rozwigzan prawnych wraz z okre-
$leniem zrddet ich pokrycia;

* dokona¢ wyboru optymalnego, w danych warunkach, rozwigzania prawnego.

Par. 1 Rozporzadzenia wyraznie okresla, na czym powinna polega¢ réznica mig-
dzy analizg prowadzong przed przygotowaniem zalozen do projektu regulacji (TR)
a analiza poprzedzajaca stworzenie projektu regulacji (OSR). O ile ta pierwsza po-
winna zawiera¢ opis kilku prawnych i pozaprawnych rozwigzan problemu zdefinio-

wanego przez organ wnioskujacy, o tyle ta druga powinna si¢ skupia¢ na analizie
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wariantow opierajacych si¢ na interwencji legislacyjnej. Niektore z tych réznic beda

odzwierciedlone we wprowadzonych kilka lat pézniej formularzach TR i OSR.

Lata 20062015

Przyjecie Programu Reformy Regulacji w roku 2006 rozpoczeto nowy rozdziat
w dziejach prac nad doskonaleniem procesu OW w Polsce - rozdzial, ktéry trwa
do dzisiaj.

Najwazniejszym dokumentem regulujagcym rzadowy proces legislacyjny jest
Uchwatla nr 190 Rady Ministréw z dn. 29 pazdziernika 2013 r. - Regulamin pracy
Rady Ministréw (MP, poz. 979). Dodatkowo, przebieg procesu legislacji oraz OW
determinuja nastepujace ustawy i rozporzadzenia (zob. RCL 2015):

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U., Nr 78,
poz. 483, ze zm.);

» Ustawa z dn. 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. z 2012 r., poz. 392);

» Ustawa z dn. 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach administracji rzadowej
(Dz.U. 22013 r., poz. 743, ze zm.);

» Ustawa z dn. 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych (Dz.U. z 2011 r., Nr 197, poz. 1172, ze zm.);

» Ustawa z dn. 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowie-
nia prawa (Dz.U., Nr 169, poz. 1414, ze zm.);

» Ustawa z dn. 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich (Dz.U.,,
Nr 161, poz. 1277);

* Rozporzadzenie Rady Ministrow z dn. 23 grudnia 2002 r. w sprawie sposo-
bu funkcjonowania krajowego systemu notyfikacji norm i aktéw prawnych
(Dz.U,, Nr 239, poz. 2039, ze zm.);

» Zarzadzenie nr 51 Prezesa Rady Ministrow z dn. 8 maja 2008 r. w sprawie
Zespotu do spraw Programowania Prac Rzadu;

* Uchwala nr 18 Rady Ministréw z dn. 2 lutego 2010 r. w sprawie zatwierdze-
nia Regulaminu Komitetu do Spraw Europejskich (MP, nr 9, poz. 79, ze zm.);

» Zarzadzenie nr 1 Prezesa Rady Ministréw z dn. 5 stycznia 2012 r. w sprawie

Komitetu Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji (MP, poz. 1);

33



Rozdziat 2. Ustawodawstwo i ramy instytucjonalne procesu oceny wptywu w Polsce

» Zarzadzenie nr 86 Prezesa Rady Ministréw z dn. 28 listopada 2013 r. w spra-
wie Stalego Komitetu Rady Ministréw (MP, poz. 986).

Wymienione wyzej regulacje nie wyczerpuja katalogu dokumentéw tworzacych
kontekst instytucjonalny procesu OW w Polsce. Na jakos¢ OW oraz procesu legisla-

cji majg rowniez posrednio wplyw nastepujace dokumenty:

* Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 30 lipca 1992 r. (zatacznik
do Obwieszczenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 17 stycz-
nia 2012 r.);

» Zasady techniki prawodawczej - zalacznik do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréw z dn. 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej” (Dz.U., Nr 100, poz. 908);

* Rzadowy Program ,Lepsze Regulacje 2015” (zalacznik do Uchwaly nr 13
Rady Ministréw z dn. 22 stycznia 2013 r.);

* Formularz TR, formularz OSR oraz formularz OSR ex post (przyjete przez
Komitet Rady Ministréw dn. 12 wrze$nia 2013 r.);

» Ustawa z dn. 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych;

*  Wytyczne do przeprowadzenia oceny wptywu oraz konsultacji publicznych
w ramach rzadowego procesu legislacyjnego opracowane przez Minister-

stwo Gospodarki we wspolpracy z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow®.

W kolejnych podrozdziatach prezentowane sg najwazniejsze, z punktu widzenia
procesu OW w Polsce, dokumenty regulujagce przebieg tworzenia prawa opartego na

dowodach.

Programy reformy regulacji z lat 2006 i 2012

Opublikowany przez Ministerstwo Gospodarki w roku 2006 Program Reformy
Regulacji (MG 2006a) byt pierwszym, obszernym dokumentem opisujacym podejscie

8 Nadzien 31 grudnia 2014 roku Wytyczne znajduja sie w opracowaniu po zakonczeniu konsultacji publicznych.
Sam dokument integruje obowiazujace Wytyczne do oceny skutkow regulacji z 2006 roku, Zasady konsultacji
przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzgdowych z 2009 roku oraz Siedem zasad konsul-
tacji z 2012 roku.
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Rzadu do polityki regulacyjnej w kontekscie wewnetrznych i zewnetrznych wymo-
gow zwiazanych z rozwojem gospodarczym i legislacyjnym. Program zostal stwo-
rzony na podstawie zatozen Krajowego Programu Reform na lata 2005-2008 w celu
realizacji zawartych w nich dziatan zwigzanych z poprawa jakosci stanowionego
w Polsce prawa. W $wietle nowego, opublikowanego w roku 2013, Programu ,,Lep-
sze Regulacje 2015” (MG 2013a) dokument ten jest juz nieaktualny.

W ramach Programu z roku 2006 szczegdlnie istotne z punktu widzenia procesu

OW (okreslanej wtedy jedynie terminem OSR) byly dwa dzialania:

* Dzialanie nr 4: ,Optymalizacja systemu oceny skutkéw regulacji” zaktada-
fo m.in. opracowanie i wdrozenie Wytycznych do oceny skutkéw regulacji,
zmiang Regulaminu pracy Rady Ministréw, przeprowadzanie szkolen z za-
kresu OSR w administracji rzadowej, wprowadzenie OSR ex post, analize
funkcjonowania i efektywno$ci nowego systemu oraz stworzenie centralnej
bazy danych OSR;

* Dzialanie nr 5: ,Wdrozenie systemu pomiaru kosztéw administracyjnych”
zakladalo m.in. wstepng identyfikacje aktéw prawnych priorytetowych
z punktu widzenia generowanych obcigzen administracyjnych, wlaczenie
metodologii do systemu OSR, analize¢ ilosciowa kosztéw administracyjnych

oraz ewaluacje wynikow i rozpoczecie pomiaru bazowego.

Program Reformy Regulacji z roku 2006 w duzej mierze udato si¢ zrealizowa¢
- przynajmniej na poziomie formalnym. Szczegélnie istotne dla procesu OW bylo
przyjecie w roku 2006 Wytycznych do oceny skutkow regulacji (MG 2006b), a w 2009
roku, w bezposredniej konsekwencji zalozen Programu, Zasad konsultacji przepro-
wadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzagdowych (MG 2009).

Aktualnie obowigzujacy, opublikowany w roku 2013 Program ,,Lepsze Regulacje
2015” jest najwazniejszym dokumentem strategicznym opisujacym i regulujacym
obszar OW w Polsce. W Programie zostaly opisane dziatania realizowane oraz pla-
nowane do realizacji do konca 2015 roku.

Dokument jest programem rozwoju zgodnie z art. 15 Ustawy z dn. 6 grudnia

2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, bedac przy tym realizacja Zalozen
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systemu zarzadzania rozwojem Polski na poziomie wdrozeniowym. Podstawa dla
Programu jest Strategia Rozwoju Kraju 2020 (MRR 2012) oraz dwie strategie roz-
woju: Strategia ,,Sprawne Panstwo 2020” (MAiC 2013) i Strategia Innowacyjnosci
i Efektywnosci Gospodarki ,Dynamiczna Polska 2020” (MG 2013b).

Za podstawowy cel Programu autorzy uznali ,zapewnienie rozwiazan syste-
mowychi organizacyjnych, niezbednych do tworzenia dobrego prawa i pdzniejszej
jego oceny™. Jak sugeruje dokument, celem dziatan podejmowanych przez Rade
Ministréw powinno by¢ tworzenie prawa na podstawie rzetelnych analiz ekono-
micznych.

Dzialania, na ktére wskazuje Program, a ktdre sa niezbedne do realizacji trzech
gléwnych celéw - tworzenia przejrzystego prawa, doskonalenia otoczenia praw-
nego i poprawy komunikacji z interesariuszami — dotyczg kilku celéow szczegoto-
wych, zwigzanych z systemem tworzenia prawa. Z punktu widzenia OW najistot-
niejszym z nich jest drugi cel szczegélowy, czyli rozwdj sytemu oceny wpltywu
(badanie potrzeby, celow i skutkow spolteczno-gospodarczych regulacji) przez
m.in. opracowanie wytycznych do przeprowadzania takiej oceny wraz z zasa-
dami prowadzenia konsultacji spolecznych i dokonywanie przegladu prawa
obowiazujacego.

Jak zaklada Program, OW jest jednym z najistotniejszych elementow realizacji
programu poprawy jakosci regulacji w Polsce. W ramach drugiego celu szczegé-
towego (,,I.B. Rozw¢j systemu oceny wplywu”) Program wskazuje na nastepujace

dzialania jako kluczowe do realizacji do roku 2015:

* 1.B.1. Opracowanie wytycznych do przeprowadzania OW, w tym zasad prze-
prowadzania konsultacji, z terminem realizacji przypadajacym na
IT kw. 2014 r;

* 1.B.2. Opracowanie podrecznika do identyfikacji i pomiaru kosztow regu-
lacyjnych wraz z narz¢dziami informatycznymi, z terminem realizacji
przypadajacym na II kw. 2015 r;

» 1.B.3. Zapewnienie koordynacji w kazdym ministerstwie w zakresie zapew-

° https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/uchwala-w-sprawie-przyjecia-programu-lepsze-
regulacje-2015-przedlozona.html odczyt 29.01.2015.

36



Rozdziat 2. Ustawodawstwo i ramy instytucjonalne procesu oceny wptywu w Polsce

nienia jako$ci OW, z terminem realizacji przypadajacym na III kw.
2013 r;

I.B.4. Wdrozenie testu wplywu na sektor malych i $rednich przedsigbiorstw
(test MSP jako element OSR), z terminem realizacji przypadajacym na
IV kw. 2015

I.B.5. Wdrozenie analizy procesowej obiegu informacji w wybranych aktach
prawnych o charakterze proceduralnym (jako elementu OSR), z termi-
nem realizacji przypadajacym na IV kw. 2015 r.;

I.B.6. Wypracowanie rekomendacji wzakresie wspdtpracy pomiedzy Rzadem
a Parlamentem RP majacych na celu tworzenie prawa opartego na do-
wodach, z terminem realizacji przypadajagcym na IV kw. 2013 r.;

I.B.7. Przeprowadzenie audytu wewnetrznego zleconego OW, z terminem
realizacji przypadajacym na II kw. 2015 r;

I.B.8. Przygotowanie ustandaryzowanego formularza OSR ex post, z termi-
nem realizacji przypadajacym na IT kw. 2014 r.;

I.B.9. Przygotowywanie okresowych OSR ex post, z terminem realizacji
przypadajacym na IV kw. 2015 r.;

I.B.10. Szkolenia z zakresu OW, z terminem realizacji przypadajacym na

IIT kw. 2015 r;
I.B.11. Uzupelnianie i doskonalenie platformy elektronicznej OW, z termi-

nem realizacji przypadajagcym na IV kw. 2015 r.

Dokument jest réwniez bardzo waznym kompendium wiedzy i definicji kluczo-

wych dla zrozumienia procesu OW oraz wizji, jakg ma Rada Ministréw odnos$nie do

roli OW w procesie tworzenia prawa w Polsce.

OW, wedtug opisu zawartego w Programie, jest rOwniez zwigzana z opracowa-

niem trzech dokumentéw w ramach procesu tworzenia prawa. Te dokumenty to:

Test regulacyjny (TR) - przedstawiajacy syntetyczne wyniki OW na etapie
projektu zatozen projektu aktu prawnego;
Ocena skutkéw regulacji ex ante (OSR ex ante) — przedstawiajaca wyniki OW

na etapie projektu aktu prawnego;
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Ocena skutkéw regulacji ex post (OSR ex post) — przedstawiajaca wyniki OW

na etapie obowigzujacego aktu prawnego.

Zaréwno wzory formularzy, jak i idealny schemat OW zawarte w Programie
zostang opisane w kolejnych podrozdziatach.

Program ,Lepsze Regulacje 2015” byt krokiem milowym na drodze wprowa-
dzenia w Polsce wysokich standardéw tworzenia prawa opartego na dowodach,
wskazujac przy tym na kolejne — czesto realizowane - kroki podnoszace jakos¢ sta-
nowionego prawa. Niestety, na podstawie analizy tresci Programu mozna stwier-
dzi¢, iz proces OW regulacji w Polsce jest w tym dokumencie formulowany bardzo
czesto w jezyku efektow finansowych, co docelowo moze si¢ przelozy¢ - i czgstokroé
sie przektada — na skrzywienie procesu w kierunku analiz ekonomicznych kosztem

analizy innych, réwnie waznych obszaréw, na ktére maja wplyw regulacje.

Ustawa o finansach publicznych

Bardzo istotna z punktu widzenia OW jest Ustawa z dn. 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych, a szczegélnie jej art. 50. Regulacja ta jest traktowana jako roz-
szerzenie art. 118 ust. 3 Konstytucji RP, méwigcego o tym, iz ,wnioskodawcy przed-
kfadajac Sejmowi projekt ustawy, przedstawiaja skutki finansowe jej wykonania™

Wedtug art. 50 ust. 1 Ustawy przyjmowane przez Rade Ministréw projekty
ustaw oraz akty prawne, ktorych skutkiem finansowym moze by¢ zwigkszenie wy-
datkow lub zmniejszenie dochodéw jednostek sektora finanséw publicznych w sto-
sunku do wielko$ci wynikajacych z obowigzujacych przepiséw, powinny zawiera¢

w uzasadnieniu:

» okreslenie wysokosci tych skutkow;
» wskazanie na zrddta ich sfinansowania;

* opis celéw nowych zadan i miernikéw okreslajacych stopien realizacji celow.
Nie jest to jedyny obowigzek, ktéry prawodawca naklada na organy wniosku-

jace. Zgodnie z ust. la w przyjmowanych przez Rade Ministréw projektach ustaw,

ktorych skutkiem finansowym moze by¢ zmiana poziomu wydatkéw jednostek
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sektora finanséw publicznych w stosunku do wielkosci wynikajacych z obowigzu-
jacych przepisow, okresla si¢ w tresci projektu maksymalny limit tych wydatkéow,
wyrazony kwotowo, na okres 10 lat budzetowych wykonywania ustawy, oddziel-
nie dla kazdego roku, poczynajac od pierwszego roku planowanego wejscia w zy-
cie ustawy, w podziale na: budzet panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego i
ich jednostki organizacyjne oraz pozostale jednostki sektora finanséw publicz-
nych. W wypadku projektow ustaw, ktére przewiduja obowigzywanie przepisow
w okresie krotszym niz 10 lat budzetowych, maksymalne limity wydatkéw, o kto-
rych mowa w ust. 1a, okresla si¢ na ten okres.

W przypadku ustaw zmieniajacych dlugoterminowo poziom wydatkow sektora
finanséw publicznych® Rada Ministréw przedstawia Sejmowi, trzy lata przed uply-
wem okresu dziesigcioletniego, projekt zmiany ustawy okreslajacej maksymalne
limity wydatkéw jednostek sektora finanséw publicznych, wyrazone kwotowo, na
kolejnych 10 lat budzetowych wykonywania ustawy.

Podobne przepisy dotycza ustaw skutkujacych zmiang poziomu dochodéw lub
wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego — w tym wypadku, wedtug ust. 2,
od wnioskodawcy wymaga si¢ okreslenia wysokosci skutkéw tych zmian, wskaza-
nia na Zrédla ich sfinansowania oraz zaopiniowania przez Komisj¢ Wspdlng Rza-
du i Samorzadu Terytorialnego.

Ponadto, projekty regulacji zmieniajacych w wymiarze ponad dziesiecioletnim
poziom wydatkéw publicznych powinny zawiera¢ opis mechanizméw koryguja-
cych, stosowanych w wypadku przekroczenia lub zagrozenia przekroczenia przyje-
tego na dany rok budzetowy maksymalnego limitu wydatkéw. Mechanizmy te po-

winny polega¢ na:

' Wyjatkiem jest zwigkszenie nastepujacych wydatkéw: 1) na obstuge dtugu publicznego; 2) srodkéw wha-
snych Unii Europejskiej oraz obligatoryjnych sktadek wplacanych do organizacji migdzynarodowych; 3) na
realizacje programéw finansowanych z udziatem §rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2i 3, w tym
wydatkéw budzetu $rodkéw europejskich; 4) wyplat i obstugi $wiadczen rodzinnych, §wiadczen z fundu-
szu alimentacyjnego oraz finansowania skladek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe za osoby pobiera-
jace $wiadczenie pielegnacyjne lub specjalny zasitek opiekunczy; 5) skladek na ubezpieczenie spoleczne
za osoby przebywajace na urlopach wychowawczych i macierzynskich oraz za osoby niepelnosprawne; 6)
$wiadczen emerytalno-rentowych funkcjonariuszy i uprawnionych czltonkéw ich rodzin oraz uposazen
sedziéw i prokuratoréw w stanie spoczynku; 7) dotacji dla Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, Funduszu
Emerytur Pomostowych i Funduszu Emerytalno-Rentowego Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
na sfinansowanie wyplat §wiadczen emerytalno-rentowych gwarantowanych przez panstwo.
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* limitowaniu liczby udzielanych §wiadczen w zaleznosci od srodkéw prze-
znaczonych na ten cel w ustawie budzetowej;

» uzaleznieniu wyptat od kryterium dochodowego lub majatkowego;

* zmianije kryterium dochodowego lub majatkowego uprawniajacego do na-
bycia §wiadczen finansowanych ze srodkéw publicznych;

* zmianie kosztéw realizacji zadan publicznych wykonywanych na rzecz

obywateli.

Dodatkowo, w projekcie ustawy powinien zosta¢ okreslony wlasciwy organ
monitorujacy wykorzystanie limitu wydatkéw na wykonywanie zadania publiczne-
go przez jednostki sektora finanséw publicznych, odpowiadajacy jednoczesnie za
wdrozenie ww. mechanizméw. Wskazanych zobowigzan nie da si¢ oming¢ - nie-
uwzglednienie ich jest mozliwe jedynie w wypadku wprowadzenia stanu wojennego,
stanu wyjatkowego na calym terytorium RP oraz stanu kleski zywiolowej na catym
terytorium RP.

Ustawa z dn. 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, cho¢ nie dotyczy
bezposrednio procesu OW w Polsce, ma na niego przemozny wplyw, ktory zosta-
nie opisany szczegdtowo w kolejnych rozdzialach. Wysoce restrykcyjne podejscie
do okreslenia oczekiwanych wydatkéw z budzetu panstwa w poszczegélnych regu-
lacjach prowadzi czesto do zanizania wielkosci spodziewanych kosztéw regulacji,
co przekiada si¢ w konsekwencji na efekt odwrotny wzgledem zakladanego w Pro-

gramie — rezygnacje z zasady oparcia procesu legislacyjnego na dowodach.

Regulamin pracy Rady Ministrow

Regulamin pracy Rady Ministréw (Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dn.
29 pazdziernika 2013 r.) to jeden z kluczowych elementéw wdrazania Programu
»Lepsze Regulacje 20157 ktorego celem jest uporzadkowanie dzialan Rady Mini-
strow i jej cztonkow oraz, w konsekwencji, zwiekszenie przejrzystosci i jakosci rza-
dowego procesu legislacyjnego.

Regulamin jest jednym z najistotniejszych dokumentéw zwigzanych z wdra-
zaniem w zycie Programu ,Lepsze Regulacje 2015”. Gléwnym celem Regulaminu

jest ,,uporzadkowanie przepiséw dotyczacych funkcjonowania Rady Ministrow i jej
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czlonkéw, co ma zwigkszy¢ przejrzystos¢ rzadowego procesu legislacyjnego, czyli
- w praktyce — poprawi¢ tryb pracy nad dokumentami rzagdowymi”™.

W Regulaminie, obowigzujacym od poczatku 2014 r., ,,zwiekszono nacisk na
przeprowadzanie konsultacji publicznych projektéw dokumentéw rzadowych’,
oczekujac, ze doprowadzi to do wzrostu udziatu ,,obywateli i ich przedstawicieli
W procesie stanowienia prawa’ 2.

Oprocz zmian zawigzanych z konsultacjami publicznymi (chodzi m.in. o obo-
wigzkowy i otwarty charakter konsultacji na kazdym etapie legislacji), Regulamin
wprowadzil wiele poprawek w dzialaniu Rady Ministréw odnosnie do procesu le-
gislacyjnego, m.in. zasadg, ktdra polega na tym, ze jesli strona zglosi uwagi, lecz nie
pojawi sie na posiedzeniu, to uznaje si¢, ze odstapila od zgloszonych uwag. Regu-
lamin wprowadzit réwniez zmiane w terminach minimalnych konsultacji dla pro-
jektow zaltozen, projektéw ustaw, projektow rozporzadzen i rozporzadzen ministra.

Z punktu widzenia procesu OW regulacji w Polsce najwazniejsze zmiany do-
tyczg jednak ujednolicenia zasad tworzenia kluczowych dokumentoéw opisuja-
cych skutki regulacji (TR i OSR). Wedlug zalozen Regulaminu ma to doprowa-
dzi¢ do zwiekszania przejrzystosci, rzetelnosci i porownywalnosci dokumentow
tworzonych w ramach procesu OW.

Jedna z najwigkszych innowacji, ktérg wprowadza Regulamin, jest wlasnie test
regulacyjny. Par. 102 okre§la, Ze do wniosku o wprowadzenie projektu zalozen pro-
jektu ustawy do wykazu prac legislacyjnych Rady Ministréw organ wnioskujacy za-
tacza TR przedstawiajacy wyniki oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospo-
darczych, zawierajacy w szczegolnosci:

» zidentyfikowanie rozwigzywanego problemu;

= okreslenie celu i istoty interwencji;

* informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed rozpoczgciem prac
nad opracowaniem projektu, a takze o zakresie konsultacji publicznych
i opiniowania projektu, w tym o obowigzku zasiegniecia opinii okreslonych

podmiotéw wynikajacym z przepiséw odrebnych;

! https://www.premier.gov.pl/wydarzenia/decyzje-rzadu/uchwala-regulamin-pracy-rady-ministrow.html
odczyt 05.09.2014.

12 Ibid.

41



Rozdziat 2. Ustawodawstwo i ramy instytucjonalne procesu oceny wptywu w Polsce

* wstepna analize ekonomiczng, finansows i spoleczna, w tym oszacowanie
obcigzen regulacyjnych;

* pordéwnanie z rozwigzaniami przyjetymi w innych krajach.

W par. 28, ktéry dotyczy zakresu OSR przygotowanej jako cze$¢ uzasadnienia
projektu aktu, dookreslone sg elementy OSR. Oprécz elementéw obecnych w po-
przednich regulaminach (zdefiniowanie podmiotéw, na ktére oddzialuje akt, zré-
del finansowania oraz przedstawienie wynikéw analiz wplywu) wystepuja tu do-
datkowo ,informacje o konsultacjach przeprowadzonych przed opracowaniem
projektu, a takze o zakresie konsultacji publicznych i opiniowania projektu, w tym
o obowigzku zasiggniecia opinii okreslonych podmiotéw wynikajacym z przepi-
s6w odrebnych” oraz ,wskazanie zZrédel danych i przyjetych do obliczen zalozen”
Co ciekawe, w poréwnaniu do Regulaminu z 2002 r., do analiz wplywu na kon-
kurencyjno$¢ dodano funkcjonowanie przedsiebiorcéw, usunigto za$§ wplyw na sy-
tuacje i rozwdj regionalny. Ten sam paragraf okresla w ust. 3 i 4, ze OSR powin-
na réwniez zawiera¢ informacje umozliwiajace poréwnanie z danymi zawartymi
w TR, a w wypadku odstgpienia od konsultacji publicznych - wskazanie przyczyn
takiej rezygnacji. Regulamin wprowadza takze konieczno$¢ stosowania w tworzeniu
OSR formularzy zamieszczonych przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw.

Zgodnie z par. 29 za koordynacje sporzadzania OSR jest odpowiedzialny Szef
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (dalej: KPRM). Co wazne, na wniosek Szefa
KPRM organ wnioskujacy sporzadza OSR do projektu dokumentu rzadowego inne-
go niz akt normatywny. Cho¢ w rzeczywistosci nie zdarza si¢ to czesto, Szef KPRM
moze sporzadzi¢ OSR do projektu dokumentu rzgdowego opracowanego przez inny
organ wnioskujacy, pod warunkiem, ze uzna wysoka wage takiego dokumentu lub
zostanie mu to zlecone przez Prezesa Rady Ministrow.

OSR same podlegaja ocenie. W mysl par. 32 skierowanie do uzgodnien, kon-
sultacji publicznych lub opiniowania projektu aktu normatywnego moze na-
stapi¢ po dokonaniu oceny OSR przez Szefa KPRM na wniosek Rady Ministréw

lub jej organu pomocniczego, przy czym projekt aktu normatywnego do oce-
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ny OSR kieruje organ wnioskujacy. Zgodnie z ust. 3 Szef KPRM dokonuje oce-
ny OSR w szczegdlnodci pod wzgledem jej zakresu, zakresu konsultacji publicz-
nych i opiniowania projektu, oraz przedstawia stanowisko w terminie 14 dni od
udostepnienia mu projektu. Nieprzedstawienie stanowiska dotyczacego OSR
w ww. terminie jest rOwnoznaczne z wydaniem oceny pozytywnej. Szef KPRM moze
zglosi¢ uwagi do OSR - w takiej sytuacji, zgodnie z par. 33 ust. 1, organ wnioskujacy
uwzglednia uwagi albo zajmuje stanowisko wobec zgloszonych uwag.

Regulamin przewiduje réwniez sytuacje, gdy postepowanie z projektem doku-
mentu rzadowego omija standardowy tryb dzialania. Wedtug par. 99 tryb odrebny

moze w szczegdlnosci polegac na:

powierzeniu opracowania, przeprowadzenia procesu uzgodnien, konsultacji
publicznych lub opiniowania oraz wniesienia projektu dokumentu rzgdowe-
go do rozpatrzenia albo powierzeniu niektérych z tych czynnosci Szefowi
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Prezesowi Rzagdowego Centrum Legi-
slacji lub wlasciwemu organowi wewnetrznemu Rady Ministrow;

okresleniu szczegdlnych warunkéw opracowania, przeprowadzenia procesu
uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowania oraz wniesienia do roz-
patrzenia projektu dokumentu rzadowego lub niektérych z tych czynnosci;

rozpatrzeniu, gdy waga lub pilnos¢ sprawy wymaga niezwlocznego jej roz-
strzygniecia przez Rade Ministrow, projektu dokumentu rzagdowego, ktéry nie
spelnia wymogoéw okreslonych niniejsza uchwala dla danego rodzaju doku-
mentu rzagdowego, lub wobec ktdrego nie przeprowadzono wszystkich czyn-
nosci okreslonych uchwatg;

B skroceniu terminéw przeprowadzania czynno$ci okre$lonych niniejsza

uchwala.

Kolejna innowacja wprowadzong przez Regulamin jest OSR ex post, czyli ocena
funkcjonowania ustawy. Zgodnie z par. 152 czlonek Rady Ministréw wlasciwy w spra-
wach regulowanych dang ustawa przygotowuje oceng jej funkcjonowania, jezeli Rada
Ministréw lub jej organ pomocniczy wystapi o jej przygotowanie lub jesli wynika to
z TR zalozen projektu ustawy przyjetych przez Rade Ministréw lub z OSR projektu
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ustawy przyjetego przez Rade Ministrow. Dodatkowo, cztonek Rady Ministréw moze
przygotowa¢ OSR ex post z wlasnej inicjatywy. Dobrowolne jest rowniez przedstawienie
projektu OSR ex post do konsultacji podmiotom reprezentujagcym adresatéw ustawy.

O ile przeprowadzenie odpowiedniej analizy spoleczno-gospodarczej na etapie
projektu aktu normatywnego jest obowigzkowe, o tyle nie ma obowigzku przepro-
wadzania OSR ex post w wypadku aktéow prawnych tworzonych w Radzie Mini-
strow. Moze to prowadzi¢ do wytworzenia luki w wiedzy zaréwno w zakresie efek-
tywnosci samego aktu prawnego, jak i poczynionych przy jego tworzeniu zalozen.

Na OSR ex post, zgodnie z par. 154 Regulaminu, skladaja si¢ nastepujace ele-

menty:

* okreslenie podmiotéw, na ktére oddziatuje ustawa i jej zakresu przedmio-
towego;

» zwiezle przedstawienie zakladanych celéw ustawy wraz z okresleniem stop-
nia ich dotychczasowej realizacji;

» zwigzle przedstawienie srodkéw zmierzajacych do osiagniecia celow, o ktd-
rych mowa w pkt. 2, wraz z oceng ich funkcjonowania;

» zwigzle poréwnanie przewidywanych skutkéw spoleczno-gospodarczych
ustawy z faktycznie wystepujacymi w odniesieniu do poszczegélnych grup
jej adresatow;

* zestawienie problemdw zwigzanych z funkcjonowaniem ustawy, w szczegol-
nosci zglaszanych przez jej adresatow, wraz ze stanowiskiem cztonka Rady
Ministrow;

* wnioski, a takze rekomendacj¢ cztonka Rady Ministrow w kwestii ewentu-
alnej konieczno$ci podjecia dzialan korygujacych, w szczegdlnosci przepro-

wadzenia nowelizacji ustawy.

Zgodnie z par. 155 czlonek Rady Ministrow przedstawia OSR ex post Radzie Mi-
nistréw lub jej organowi pomocniczemu. Przedtem, cztonek Rady Ministréw wnosi
OSR ex post do rozpatrzenia przez Staty Komitet Rady Ministréw. Rada Ministrow
lub jej organ pomocniczy moga w razie potrzeby wezwac cztonka Rady Ministrow,

ktory przygotowal OSR ex post, do jej uzupelnienia w wyznaczonym zakresie.
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Podsumowujac, Regulamin pracy Rady Ministréw jest najwazniejszym, obok
Programu ,,Lepsze Regulacje 2015”, opracowaniem dotyczacym prawnego tla two-
rzenia OW regulacji w Polsce. Uprawnienia Rady Ministréw w zakresie OW opisane
w Regulaminie wydaja sie bardzo szerokie (np. tworzenie OSR przez Szefa KPRM
do projektéw z innych zrodet). Kwestia oddzielng, kluczowa dla procesu OW, jest
to, w jakim zakresie Szef KPRM z tych uprawnien korzysta — badania pokazuja, ze

w niewielkim.

Wytyczne do oceny skutkow regulacji i oceny wptywu z lat 2006 i 2014
Przyjety przez Rad¢ Ministrow w roku 2006 dokument Wytyczne do oceny

skutkow regulacji pelnil przez 8 lat funkcje jedynie szczegétowego opracowa-
nia wytycznych do procesu OSR opisanych w przyjetych wczeéniej zalozeniach
Programu Reformy Regulacji. Wytyczne, ktére identyfikowaty kluczowe problemy
z ustawodawstwem w Polsce, byly bardzo szczegétowymi ramami teoretycznymi,
metodologicznymi i analitycznymi dla procesu OW. Mialy przynie$¢ odpowiedz
na podstawowe pytania dotyczace sposobu wyznaczania i oceniania celéw regula-
cji, prowadzenia konsultacji spolecznych i publicznych, realizacji analizy kosztow
i korzysci oraz tworzenia planu wprowadzenia nowej regulacji.

Wytyczne z 2006 roku to dokument bardzo dojrzaly, dokladnie definiujacy pro-
ces OSR, okreslajacy zaréwno role ministra, KPRM, jak i Rzadowego Centrum Le-
gislacji, Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci oraz Komitetu Stalego Rady
Ministréw. Jednoczesnie, Wytyczne zawierajg zalaczniki, ktore jasno okreslaja za-
warto$¢ dokumentéw bedacych czescig procesu OSR. Lektura dokumentu wska-
zuje na znaczne zmiany, jakie zaszly w rozumieniu OW oraz samej terminologii
w okresie 2006-2012 w dokumentach rzadowych - jedng z najistotniejszych wy-
daje sie catlkowite pominiecie OSR ex post oraz niepostugiwanie si¢ terminem OW
w dokumencie z 2006 roku.

Opracowywany w roku 2014 dokument Wytyczne do przeprowadzenia oce-
ny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego
(MG 2014)" jest kluczowym elementem realizacji Programu ,,Lepsze Regulacje 2015”
przyjetego przez Rade Ministrow w styczniu 2013 roku. Wytyczne jednoznacznie

13 Zob. przyp. 2
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okreslaja zasady, ktore, zgodnie z par. 24 ust. 3i par. 36 ust. 1 Uchwaty nr 190 Rady Mini-
strow z dn. 29 pazdziernika 2013 r. (Regulamin pracy Rady Ministréw), nalezy wdrazac¢
w zakresie analiz przewidywanych spolecznych i gospodarczych skutkéw prawa oraz
w zakresie spofecznych i publicznych konsultacji zatozen i projektow regulaciji.

Dokument, integrujac dotychczasowe regulacje (Wytyczne do oceny skutkéw
regulacji z 2006 roku, Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygoto-
wywania dokumentow rzgdowych z 2009 roku oraz Siedem zasad konsultacji z 2012
roku, zob. MAiC 2012), tworzy jeden, spdjny i obowiazujacy podrecznik w zakresie
wytycznych do OSR. Jako adresatéow Wytycznych okreslono osoby biorace udzial
w prowadzeniu OSR, osoby zainteresowane udzialem w procesie legislacyjnym
oraz funkcjonowaniem panstwa i procesem tworzenia prawa.

Wytyczne, zorganizowane hierarchicznie (pierwsza sekcja zawiera wprowadze-
nie do problematyki OW i konsultacji publicznych oraz podstawowe definicje, dru-
ga zawiera odpowiedzi na okreslone pytania zwigzane z kolejnymi krokami tworze-

nia OW, a trzecia zawiera zalaczniki), skladajg si¢ z nastepujacych tresci:

»  Cze$¢ I, wyjasniajac podstawowe zalozenia, role i zadania OW, zawiera m.in.
nastepujace elementy:
* Ocena wplywu - definicje i miejsce w procesie legislacyjnym;
* Rola konsultacji publicznych w procesie oceny wptywu;
» Metodyka przygotowania oceny wplywu;
»  Cze$¢ II, formulujac praktyczne wskazéwki do poszczegolnych wytycznych,
zawiera m.in. odpowiedzi na nastgpujace pytania:
» Jakie zasady obowigzuja podczas przeprowadzania oceny wplywu?
» Jak przeprowadzi¢ konsultacje publiczne?
» Jak przygotowac test regulacyjny i oceng skutkow regulacji?
»  Czes$¢ 11, czyli zataczniki, zawiera wystandaryzowane wzory dokumentdw,
ktore majg by¢ wykorzystywane w ramach procesu tworzenia TR, OSR oraz
OSR ex post.

Wytyczne zawieraja dodatkowo przydatny slowniczek poje¢ oraz sekcje

najczesciej zadawanych pytan wraz z odpowiedziami (np. ,,Kto dokonuje OW?”,
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»,Czy OW jest obowigzkowa?”, ,Czy mozna by¢ zwolnionym z wykonania
ow?”).

Dokument zawiera ponadto kilka elementéw utatwiajacych podejmowanie decy-
zji i wykorzystywanie narzedzi w procesie OW i konsultacji spotecznych, m.in. odnie-
sienia do stowniczka poje¢ i zalacznikéw, przyklady legislacji oraz TR i OSR, definicje
wskaznikow definicji, formuly matematyczne czy najczesciej popetniane biedy.

Wytyczne, wedlug zalozen ich autoréw, maja ,wplynac na przejrzyste tworzenie
prawa skutecznie rozwigzujacego rzeczywiste problemy, czyli osiagnigcie jednego
z celow szczegdtowych Programu ,Lepsze Regulacje 2015” (MG 2014: 2). Z kolei
wykorzystanie Wytycznych w codziennej operacyjnej pracy poszczegélnych resor-
tow ,,zapewni wysoka jakos$¢ przeprowadzanych ocen wptywu, dzigki ktérym wpro-
wadzane beda regulacje przy mozliwie najnizszych kosztach, bez zbednych obcigzen
administracyjnych wobec obywateli i przedsigbiorcow” (ibid.).

Wytyczne z roku 2014 nalezy uzna¢ za dokument bardzo praktyczny i przej-
rzysty. Jego format, nawiazujacy do najlepszych migdzynarodowych wzorcéw typu
manual, pozwala na przejscie, krok po kroku, przez wszystkie elementy przygotowa-
nia dobrej OW oraz konsultacji spolecznych i publicznych. Zawartos¢ Wytycznych
wskazuje jednoczesnie na znaczne zmiany, jakie zaszly w rozumieniu OW oraz sa-
mej terminologii w okresie 2006-2014 - jedng z najistotniejszych wydaje si¢ wpro-
wadzenie OSR ex post oraz szersze postugiwanie si¢ terminem OW w miejsce OSR
w poréwnaniu do dokumentu z roku 2006. Wprowadzenie Wytycznych bedzie ka-

mieniem milowym w unifikacji praktyk zwigzanych z OW w Polsce.

Wzory formularzy TR, OSR ex ante, OSR ex post
Na podstawie zalecen OECD i UE oraz zgodnie z Regulaminem pracy Rady Mi-

nistréw, OW regulacji rozpoczyna si¢ jeszcze przed opracowaniem projektu zalozen
projektu ustawy, pozwalajac na analize zalozen, ocene potencjalnych skutkow aktu
prawnego oraz wybdr jednego, optymalnego rozwiazania sposrod kilku analizowa-
nych opcji. W kolejnych krokach, na etapie opracowania projektu ustawy, wybrany
wariant jest poddawany dalszej analizie i ocenie. Ostatnim etapem OW jest analiza
konsekwencji, jakie obowiazujace prawo przyniosto w zakresie wyznaczonych przez

ustawodawce celow.
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W celu ulatwienia przeprowadzenia tego procesu Rada Ministréw przyjeta
i wprowadzila trzy formularze, ktére w przejrzysty sposob przedstawiaja wyni-
ki prac na kazdym z opisanych wyzej krokéw. Formularze OW maja forme tabel,
co pozwala na rozszerzenie tresci o wazne analizy i dodatkowe pola.

Na podstawie ustalent Programu ,,Lepsze Regulacje 2015” Rada Ministréw przy-

gotowala trzy wzory formularzy OW:

= TR;
= OSR;
= OSR ex post.

Wprowadzone zmiany polegaja gléwnie na modyfikacji w dotychczas stosowa-
nym formularzu TR, stworzeniu od podstaw formularza OSR oraz przeniesieniu na
poziom KPRM formularza OSR ex post, stosowanego do tej pory jedynie w Mini-
sterstwie Gospodarki.

Najwazniejsze jest to, iz nowe wzory dokumentdéw ,,zawieraja podobny (stan-
dardowy) zestaw informacji, ktére sa zbierane i uzupelniane w czasie catego pro-
cesu legislacyjnego (przyczyny wprowadzenia rozwigzania, cele, skutki, koszty
i korzysci, wyniki konsultacji)” oraz ze ,w kazdym z nich eksponowane s3 inne,
charakterystyczne dla kazdego etapu informacje™. Standaryzacja ta ma umoz-
liwia¢ poréwnywanie informacji, zalozen i efektéw miedzy dokumentami oraz
zwigkszad transparentno$¢ procesu tworzenia prawa.

Tres¢ formularzy odzwierciedla wyzwania zwigzane z procesem OW. Analiza
wariantowa — kluczowy element kazdego procesu analiz polityk publicznych - jest
obecna jedynie na etapie tworzenia TR. Z kolei OW przedstawiona w formularzu
OSR ex ante dotyczy w gtéwnej mierze sektora finanséw publicznych oraz przedsie-
biorstw, a w mniejszym stopniu wymiaru spolecznego. Catkowicie pominiety jest
obszar edukacyjny, a inne obszary, takie jak demografia czy srodowisko natural-
ne, s3 uwzglednione, jednak w jednym punkcie, z jednym ogdlnym polem teksto-
wym na przedstawienie odpowiedniego opisu wplywu. Co ciekawe, tabele OW z TR

i OSR ex ante r6znia si¢ migdzy sobg, co moze utrudni¢ ich wzajemne zestawianie.

' http://www.mg.gov.pl/node/19377 odczyt 05.09.2014.
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Dodatkowo, formularz OSR ex post jest przygotowany na podstawie formatu znacz-
nie odbiegajacego od formularza TR i OSR ex ante, co mozne w duzym stopniu
utrudnia¢ ewaluacje efektywnosci stanowienia prawa i pordwnywanie dokumentow

na poszczegolnych etapach procesu legislacji.

Podsumowanie: idealny rzgdowy proces legislacyjny

Na podstawie analizy obowiazujacych dokumentéw tworzacych kontekst insty-
tucjonalny procesu stanowienia prawa jest mozliwe stworzenie mapy procesu prze-
prowadzania OW w Polsce.

W mysl oméwionych wyzej dokumentéw OW rozpoczyna si¢ przed opraco-
waniem zalozen projektu aktu normatywnego, obejmujac identyfikacje i analize
problemu. W dalszych krokach przygotowuje si¢ projekt zalozen projektu aktu
normatywnego wraz z TR (nie zawsze obligatoryjnie), projekt aktu normatyw-
nego wraz z OSR ex ante (z wyjatkami okreslonymi w odrebnym trybie postepo-
wania), a po uchwaleniu aktu normatywnego OSR ex post. Integralnym, i w zalo-
zeniach waznym, elementem procesu OW s3g konsultacje spoleczne i publiczne.

Warunkiem wpisu projektow zalozen projektow ustaw, projektéw ustaw oraz
projektow rozporzadzen Prezesa Rady Ministrow do Wykazu prac legislacyjnych
i programowych Rady Ministréw jest uzyskanie akceptacji Zespolu ds. Programo-
wania Prac Rzadu (wspieranego merytorycznie i organizacyjnie przez Departament
Programowania i Oceny Skutkéw Regulacji KPRM) na podstawie przedstawionych
wynikéw oceny przewidywanych skutkéw spoteczno-gospodarczych (TR) oraz for-
mularza zgloszenia do Wykazu. TR musi by¢ dolaczony nawet w sytuacji, gdy pro-
jekt aktu normatywnego nie byt tworzony na bazie projektu zalozen®. Wyjatkiem sa
projekty rozporzadzen Prezesa Rady Ministrow, ktore obligatoryjnie powinny by¢

opatrzone tylko OSR ex ante'.

' W wypadku trybu opracowywania projektu ustawy na podstawie projektu zalozen organ wnioskujacy
wspOlpracuje z Rzadowym Centrum Legislacyjnym.

' Inny tryb dotyczy projektow rozporzadzen wlasciwych ministréw, ktore nie sg zglaszane do Zespotu ds.
Programowania Prac Rzadu, lecz sg wpisywane do wykazu prac legislacyjnych odpowiedniego ministra,
a ich bieg formalny konczy sie na konsultacjach publicznych i uzgodnieniach miedzyresortowych.
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Zespot ds. Programowania Prac Rzadu jest pierwszym filtrem, ktéry w zaloze-
niach ma blokowa¢ procedowanie projektéw nie spelniajacych minimalnych wy-
magan oraz poprawia¢ jakos¢ OSR przed opracowaniem i skierowaniem projektu
do uzgodnien miedzyresortowych, opiniowania i konsultacji publicznych. W wy-
jatkowych sytuacjach, wymagajacych dodatkowego uzasadnienia, jest dopuszczalna
rezygnacja z konsultacji publicznych, natomiast w pozostatych wypadkach organ
wnioskujacy jest zobowigzany do przedstawienia raportu z konsultacji.

Po uzyskaniu wpisu do Wykazu nastepuje przygotowanie projektu zalozen aktu
prawnego lub projektu aktu prawnego (cho¢ dane z wywiadéw pokazuja, ze czgsto
s3 to dokumenty przygotowane wcze$niej, o czym $wiadczy m.in. krétki czas miedzy
uzyskaniem wpisu a przedstawieniem projektu zalozen lub projektu aktu prawnego)
oraz jego konsultowanie, opiniowanie i uzgadnianie (w zaleznosci od trybu moz-
liwe jest najpierw zasiegniecie opinii Szefa KPRM, a dopiero pdzniej skierowanie
projektu do konsultacji i uzgodnien). Tak przygotowany projekt zalozen lub projekt
aktu prawnego jest jeszcze weryfikowany przez KPRM, aby po uzyskaniu ,,zielone-
go $wiatla” trafi¢ do odpowiednich komitetow, Stalego Komitetu Rady Ministrow
i, ostatecznie, do Rady Ministrow, skad przekazywany jest do prac sejmowych.

Przedstawiony proces legislacyjny, oparty na prawie pigtnastoletniej ewolucji
systemu tworzenia polityk publicznych w Polsce, okresla kolejne kroki realizacji
idealu prawa opartego na dowodach, nie odstajac od najlepszych wzorcéw miedzy-
narodowych (Bardach 2007). Niestety, rzeczywisto$¢ instytucjonalna i organizacyj-
na rzadko odzwierciedla rzeczywisto$¢ prawng. Zderzenie tych dwdch obszarow
i jego konsekwencje dla jakosci procesu OW w Polsce beda przedmiotem analizy

w kolejnych rozdziatach.
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Rozdziat 3.

Wykorzystanie oceny wptywu w procesie
tworzenia polityk publicznych w Polsce

Grzegorz Zmuda, Piotr Prokopowicz, Weronika Felcis, Marianna Krél

W niniejszym rozdziale zaprezentujemy najwazniejsze wyniki i wnioski z prze-
prowadzonych w drugiej potowie 2014 i na poczatku 2015 r. badan empirycznych
na temat uwarunkowan tworzenia i wykorzystywania oceny wplywu (dalej: OW)
w Polsce”. W ramach prac badawczych przeprowadzono m.in. 16 eksperckich po-
glebionych wywiadow z przedstawicielami kluczowych grup interesariuszy procesu
OW (byli i obecni decydenci polityczni, dyrektorzy generalni ministerstw, osoby
zaangazowane w opracowywanie systemu i procesu OW w Polsce, czlonkowie mini-
sterialnych zespoldéw ds. oceny skutkéw regulacji (dalej: OSR), analitycy oraz urzed-
nicy merytoryczni).

Przeprowadzono réwniez analize zawartos$ci 72 dokumentéw wynikowych OW,
w tym 19 testow regulacyjnych (dalej: TR), 22 OSR ustaw, 22 OSR rozporzadzen
oraz 7 OSR ex post. Dodatkowo, przeanalizowano zawarto$¢ 36 uzasadnien projek-
tow aktow normatywnych oraz tre§¢ 163 pism z uwagami zglaszanymi przez part-
neréw spolecznych w toku 36 proceséw konsultacji publicznych®. Prezentowane tu
wnioski oparte s réwniez na 3 poglebionych studiach przypadku tworzenia i wy-

korzystywania TR, OSR ex ante oraz OSR ex post. Prace badawcze objety réwniez

'7Badania zrealizowane pod kierownictwem prof. dr. hab. Jarostawa Gorniaka przez zespot badawczy
w sktadzie: dr Piotr Prokopowicz, dr Grzegorz 7Zmuda, Weronika Felcis, Marianna Krol, Agnieszka
Otreba-Szklarczyk oraz Bartlomiej Baryla.

'8 Wszystkie analizowane w ramach prac badawczych dokumenty zostaly wylosowane z bazy Rzadowego
Centrum Legislacji (http://legislacja.rcl.gov.pl). Dotycza one procesow legislacyjnych z roku 2014 lub 2015
prowadzonych przez poszczegdlne ministerstwa i KPRM z wykorzystaniem nowych formularzy TR i OSR.
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przeprowadzenie ilosciowych badan ankietowych zrealizowanych posréd cztonkow
ministerialnych zespotéw ds. OSR (na 113 oséb, do ktérych dotarta ankieta, pelnej
odpowiedzi udzielity 63 osoby).

Na ksztalt prowadzonych prac duzy wpltyw wywarto réwniez kilka opubliko-
wanych wczesniej opracowan dotyczacych OW w Polsce, w tym przede wszystkim
ekspertyza dotyczaca potencjatu analitycznego kadr administracji rzagdowej przygo-
towana na zlecenie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (dalej: KPRM) (Olejniczak
iin. 2014), raport Fundacji im. Stefana Batorego (Kopinska i in. 2014) oraz raport
Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka (HFPC 2014). Wszystkie te dziatania miaty na
celu diagnoze sytuacji w zakresie stosowania OW w Polsce oraz rozpoznanie kluczo-
wych czynnikow, ktére maja zaréwno pozytywny, jak i negatywny wptyw na mozli-
wos¢ tworzenia polityk publicznych opartych na dowodach.

Prezentowane w tym rozdziale tresci sg refleksja o charakterze krytycznym, nie-
mniej chcieliby$my juz na poczatku zwrdci¢ uwage na to, iz pomimo licznych nie-
doskonalosci i ograniczen mozna moéwic¢ o pewnych sukcesach w budowaniu coraz
sprawniejszego systemu OW na etapie prac rzadowych. Niemal wszyscy eksperci zga-
dzaja sie co do tego, ze jakos¢ OW systematycznie sie poprawia. Rozne, z reguly ne-
gatywne, sg oceny tempa tych zmian, jednak mozna méwi¢ o pozytywnych trendach
rozwojowych, skutkujacych poprawa jakosci przygotowywanych przez rzad propo-
zycji (por. Kopinska i in. 2014; HFPC 2014). Jako krok w bardzo dobrym kierun-
ku oceniane jest wprowadzenie nowego Regulaminu pracy Rady Ministréw, w tym
konieczno$¢ opracowywania TR przed wpisaniem projektu zatozen aktu normatyw-
nego do wykazu prac legislacyjnych. Zauwazalna jest poprawa w sposobie przepro-
wadzania konsultacji publicznych (por. OFL 2014a), lepiej oceniana jest skutecznos¢
i jako$¢ weryfikacji OSR dokonywanej przez KPRM oraz wsparcie Rzagdowego Cen-
trum Legislacji (dalej: RCL) udzielane przy opracowywaniu rzadowych projektow
ustaw. Posrod pozytywnych trendéw dostrzeganych przez ekspertdw mozna wreszcie
wymieni¢ pozytywne nastawienie dyrektoréw generalnych oraz — m.in. w wyniku in-
tensywnych programéw szkoleniowych - zwigkszanie swiadomosci wagi OW i ocze-
kiwan dotyczacych przygotowywanych dokumentéw wynikowych.

Te pozytywne aspekty sa wazne rowniez dlatego, ze czas, w ktéorym byly prze-

prowadzane badania, byt do$¢ specyficzny. Rok 2014 to z punktu widzenia OW
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okres przyswajania i powolnego krystalizowania si¢ zmian spowodowanych m.in.
wprowadzeniem nowego Regulaminu pracy Rady Ministréw, wdrozeniem nowych
formularzy TR, OSR i OSR ex post czy funkcjonowaniem zespotéw ds. OSR w po-
szczegdlnych ministerstwach. Oznacza to, ze z jednej strony nie wszystkie wprowa-
dzane w ostatnim czasie zmiany juz funkcjonuja i sa na stale wpisane w praktyki
w poszczeg6lnych resortach, a z drugiej zas do§¢ wyraznie zarysowuje si¢ ocena
trendéw dotyczacych OW wystawiana przez poszczegdlnych interesariuszy, ktorzy
oprécz pozytywnych zmian dostrzegaja réwniez wiele zagrozen i wyzwan. Jest bo-
wiem tak, ze z wigkszoscig wymienionych wyzej pozytywnych zjawisk dotyczacych
funkcjonowania OW wiazg si¢ rowniez konkretne bariery i ograniczenia, ktére beda

przedmiotem analizy w dalszej cze$ci rozdziatu i ksigzki.

Systemowe uwarunkowania skutecznosci OW

O ile mozna méwi¢ o pozytywnym trendzie w zakresie jakosci rzagdowych pro-
pozycji legislacyjnych, o tyle caly proces tworzenia polityk publicznych w Polsce
ciagle pozostawia wiele do Zyczenia. Zaréwno Regulamin pracy Rady Ministrow,
jak i Program , Lepsze Regulacje 2015” dotycza wylacznie aktéw prawnych stwo-
rzonych przez ministerstwa i Rade Ministréw, a ignoruja prawo tworzone przez
inne podmioty posiadajace inicjatywe ustawodawcza. Z przeprowadzonych wy-
wiadow eksperckich oraz badan ilosciowych jednoznacznie wynika, iz jedna
z najwazniejszych barier systemowych OW w Polsce jest ograniczenie stosowania
OSR wylacznie do prac rzadowych i ich brak na poziomie parlamentarnym®. Brak
wymogu przygotowywania OW projektowanych interwencji odnosi si¢ w tym
kontekscie zaréwno do poselskich inicjatyw ustawodawczych, jak i poprawek do
przedkladanych projektéw rzadowych. Diagnoze¢ t¢ potwierdzajg réwniez rapor-
ty Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka (HFPC 2014) oraz Fundacji im. Stefana
Batorego (Kopinska i in. 2014). Sytuacja ta moze przekladac sig, cho¢ trudno tu
moéwic¢ o zwigzku przyczynowo-skutkowym, na przygotowywanie aktéw praw-

nych nieopartych na dowodach.

1 Pojawiaja si¢ rowniez rekomendacje objecia systemem OW jednostek samorzadu terytorialnego.
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Nieprzystawalno$¢ procedur rzadowych i parlamentarnych dotyczacych OW
wigze si¢ rowniez z wprowadzaniem na etapie prac parlamentarnych zmian w pro-
jektach ustaw rzadowych (a dzieje si¢ tak w przypadku ok. 80% ustaw). Rodzi to
dwie konsekwencje. Po pierwsze, w zwigzku z tym, Ze zmiany wprowadzone na tym
etapie nie podlegaja OW i nie s3 uwzgledniane w dokumencie OSR, utrudniona
jest ocena aktu prawnego OSR ex post w postaci proponowanej przez Regulamin.
Formularz OSR ex post za punkt wyjscia do oceny funkcjonowania aktu prawnego
przyjmuje zalozenia wyrazone w OSR ex ante, a skoro moga one by¢ zupelnie nie-
aktualne (gdyz dotycza przewidywanych skutkéw aktu prawnego sprzed wprowa-
dzonych poprawek), to brakuje podstaw do przeprowadzania analizy efektéw. Dru-
ga konsekwencja ma wymiar psychologiczny. Jak pokazujg wywiady z analitykami
i urzednikami merytorycznymi, sytuacja ta dzialta demotywujaco i obniza wiare
w sensownos¢ i praktyczne znaczenie przygotowywanych analiz.

Wydaje sig, ze oprocz systematycznego doskonalenia procedur, narzedzi
i budowania adekwatnej kultury organizacyjnej, niezbedne s3 jako$ciowe zmiany
w funkcjonowaniu calego systemu. Opracowanie takich ogélnych ram, ktore
umozliwia sprawne i spdjne funkcjonowanie systemu OW, powinno by¢ przed-
miotem intensywnej wspolpracy rzadowo-parlamentarnej, opierajacej si¢ na prze-
konaniu, ze zmiany tego typu sa konieczne. Z przeprowadzonych badan wynika,
ze cho¢ przekonanie to jest dos¢ powszechne wsrod przedstawicieli administracji
rzadowej, to brakuje wiary w to, Ze zmiany sa mozliwe do wprowadzenia. Pos$réd
barier wymienia si¢ m.in. brak woli politycznej i obawy natury konstytucyjnej,
zwigzane z rozdzialem wiladzy wykonawczej i ustawodawczej. Znajduje to od-
zwierciedlenie w postrzeganiu procesu OW jako domeny administracji rzagdowej,
a nie calego systemu tworzenia polityk publicznych. Taka interpretacja wyjasnia-
taby, dlaczego tylko 17% sposrod przebadanych cztonkéw ministerialnych zespo-
téw ds. OSR uwaza, ze system OW wymaga fundamentalnych zmian, pomimo
twierdzenia, ze mozliwo$¢ modyfikacji projektu aktow prawnych przez parlament
bez koniecznosci aktualizacji OSR ma negatywny wplyw na jakos$¢ polityk pu-
blicznych w Polsce (zob. rysunek 1).

Regulacje dotyczace OW oraz ich sukcesywne porzadkowanie i doskonalenie

mozna uznac za jeden z najbardziej pozytywnych aspektéw omawianego systemu?

% Podobnego zdania sg czlonkowie ministerialnych zespoléw ds. OSR - w opinii 40% z nich jako$¢ prawo-
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Jak ogélnie ocenia Pan/Pani
funkcjonowanie systemu oceny
wplywu w Polsce?

16%  System OW dziata sprawnie

37%  System OW, aby dziata¢ sprawnie
wymaga kilku niewielkich zmian

17%  System OW, aby dziata¢ sprawnie
wymaga fundamentalnych zmian

30%  Trudno powiedziec¢

Rysunek 1. Ogdlna ocena funkcjonowania systemu OW w Polsce wedtug cztonkdw zespotdw ds. OSR (n=63)

(zob. rozdziat 2). Waznym krokiem bylo wprowadzenie wraz z nowym Regulaminem
obowigzku przygotowania TR do projektow zalozen projektéw aktéw prawnych.
Ten dodatkowy filtr w procesie ma za zadanie zwigkszy¢ prawdopodobienstwo prze-
prowadzania OW juz na wstepnym etapie definiowania interwencji, a tym samym
umozliwi¢ wstrzymanie prac nad projektami, ktore nie sg wystarczajaco uzasadnio-
ne. W tym kontekscie watpliwosci budzi sposéb wprowadzenia tego rozwiazania,
a w szczegoblnosci konstrukcja formularza TR, w ktdrej zrezygnowano z obowigz-
ku przedstawienia szczegélowych analiz réznych wariantéw rozwigzan®. Obecnie
TR wymaga przedstawienia szczegélowych danych wylacznie na temat rekomendo-
wanego rozwigzania oraz skrétowych informacji na temat rozwiagzan odrzuconych
(odpowiedz na pytanie: ,Jakie byly analizowane inne rozwigzania, w tym rozwig-
zania pozalegislacyjne? Dlaczego ich nie zastosowano?”). Oznacza to, ze obowiazki
dotyczace zakresu informacji zawartych w TR rdznig si¢ od wymogéw wyrazonych
w Programie ,,Lepsze Regulacje 2015”:

Polityka oparta na dowodach [...] to podstawowa zasada przyjeta przy prze-

prowadzaniu oceny wplywu, oznaczajgca podejmowanie swiadomych decyzji

dawstwa dotyczacego OSR jest silng strong systemu (17% z nich twierdzi, Ze jest to slaba strona).

2'W poprzedniej wersji schematu raportu konicowego OSR rekomendowane byto szczegélowe zaprezentowa-
nie wynikéw analiz przynajmniej trzech wariantow.
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politycznych w oparciu o mozliwie wszechstronng informacje i uwzglednienie
wszystkich istotnych aspektow danego problemu (dane analityczne). Ideg tej za-
sady jest zapewnienie, aby w procesie decyzyjnym zostaty zebrane i przeanalizo-

wane wszystkie potencjalnie dostgpne informacje (MG 2013: 3).

O ile brak obowigzku prezentacji szczegdtowych informacji na temat réznych
rozwigzan nie wyklucza gromadzenia i analizy danych, o tyle z pewnoscia ograni-
cza mozliwosci podejmowania §wiadomych decyzji politycznych, gdyz decydenci
i partnerzy spoteczni otrzymuja jedynie informacje na temat jednego, rekomendo-
wanego rozwigzania. Decyzj¢ o wyborze rozwigzania podejmuje urzednik lub ana-
lityk (ewentualnie TR stanowi tylko uzasadnienie podjetej juz wczedniej decyzji),
a inni uczestnicy procesu moga si¢ jedynie do niej odnies¢, przyjac ja lub odrzu-
ci¢. Przy utrzymaniu obecnej logiki procesu OW lepszym rozwigzaniem byltoby
ograniczenie formularza TR do przedstawienia analiz problemu (jego przejawow

przyczyn) oraz szczegdlowej prezentacji kilku wariantéw rozwigzan. Pozwolitoby

to, wedlug niektérych ekspertéw, znacznie trafniej okresla¢ rzeczywiste obszary
problemowe wymagajace interwencji, jak réwniez w wigkszym stopniu odpowia-
daloby oczekiwaniom partneréw spotecznych, ktérzy mogliby wnosi¢ swoj wkiad
réwniez na etapie definiowania przyczyn problemu.

W obecnym systemie OW jest rowniez dostrzegalna sprzecznos¢ miedzy ksztal-
tem wymaganych dokumentéw (TR, OSR, OSR ex post) a doktryna explicite wyra-
zajacg konieczno$¢ zachowania zasady proporcjonalnosci. Z jednej strony Wytyczne
do przeprowadzenia oceny wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego
procesu legislacyjnego (MG 2014b) okreslaja, ze naklady pracy i srodkéw przezna-
czonych na przygotowanie OW powinny by¢ proporcjonalne do obszaru i zasiegu
oddzialywania projektowanego aktu normatywnego, z drugiej za$ formularze wy-
magaja przedstawienia doktadnie takich samych informacji i danych niezaleznie od
wagi problemu®. Eksperci bioracy udzial w badaniach twierdzili, iz pozadana bytaby

bardziej elastyczna forma dokumentéw wynikowych OW, szczegélnie w wypadku

22 Dobrym przyktadem bardzo ograniczonej uzytecznosci OSR sg oceny rozporzadzen Prezesa Rady Ministréw
w sprawie przedterminowych wyboréw do organéw stanowiacych jednostki samorzadu terytorialnego lub
organéw wykonawczych (np. burmistrza czy wojta) przed uptywem kadencji.
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interwencji o charakterze delegacji ustawowych oraz dostosowujacych polskie pra-
wo do wymagan Unii Europejskiej.

Jako jedng z podstawowych zasad wytyczne wymieniajg zasade przejrzystosci
i jawnosci (zaktadajacg wymog przeprowadzania i zaprezentowania wynikéw kon-
sultacji publicznych, podawania Zrédet informacji wykorzystywanych w analizach
oraz biezacego zdawania sprawy z postepow prac nad regulacja). Wydaje sig, ze roz-
wigzanie prawne umozliwiajace rezygnacje z konsultacji publicznych projektu usta-
wy, jesli wezesniej byty konsultowane zatozenia projektu, narusza te zasade. Zwra-
caja na to uwage partnerzy spoleczni, podkreslajac, ze miedzy projektem zalozen
a projektem ustawy wystepuja nierzadko spore réznice (zob. OFL 2014a; 2014b).

Same konsultacje publiczne - cho¢, jak podkreslaja zgodnie partnerzy spotecz-
ni, tu postep jest chyba najbardziej widoczny - réwniez wymagaja zmian. Poza nie
do konca jasnymi regulami doboru zapraszanych do konsultacji partneréw, istot-
nym problemem jest czas, jaki maja oni na zgloszenie uwag. Regulamin wspomina
o czasie nie krétszym niz 14 dni, przy czym w zwiazku z mnogoscia mozliwych
sposobow konsultacji (zaproszenie e-mailowe, wystosowanie pisma, publikacja na
platformie Rzagdowego Procesu Legislacyjnego [dalej: RPL], wykorzystanie portalu
do konsultacji online) nie do konca wiadomo, od kiedy nalezy liczy¢ owe 14 dni
(por. OFL 2014b).

Organizacja procesu OW na poziomie ministerstw

Bezposredni wplyw na funkcjonowanie systemu OW ma sposéb orga-
nizacji pracy nad OW na poziomie poszczegélnych ministerstw. Regulamin
i Wytyczne wskazuja na obszary interakcji z KPRM, wyznaczaja obowiazki
(np. przygotowywanie TR i OSR na zatwierdzonych formularzach), formutu-
ja zalecenia i oczekiwania (np. stworzenie zespoléw ds. OSR) oraz dostarcza-
ja wsparcia (w postaci narzedzi i szkolen), ale nie narzucajg praktycznie niczego
w zakresie praktyk organizacyjnych ministerstw, ktére dysponuja duza swoboda
i niezaleznos$cig (Olejniczak i in. 2014). W konsekwencji mamy do czynienia z wie-
loma schematami, ktére réznig si¢ nawet migedzy komoérkami organizacyjnymi tego

samego resortu.
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Analiza wywiadow eksperckich wykazala, ze zdecydowanie najczesciej prace
nad OW polegaja na indywidualnym zaangazowaniu urzednikéw, ktérzy opraco-
wujg zaréwno dokumenty TR i OSR oraz uzasadnienia, jak i tekst projektu aktu
prawnego lub jego zalozen». W wypadku bardziej skomplikowanych projektéw bu-
dowane s3 zespoly, w tym zespoly zlozone z przedstawicieli réznych departamen-
tow, czesciej angazowane sg rowniez departamenty analityczne. Nie mozna jednak
moéwic o regule, gdyz nie pozwala na to znaczne zrdznicowanie, czesto nieskodyfi-
kowanych, praktyk organizacyjnych. Pomimo tych réznic, zglaszane przez eksper-
tow trudnosci i wyzwania organizacyjne stojgce przed procesem OW w Polsce maja

bardzo podobny charakter.

Funkcjonowanie zespotow ds. OSR

Jednym z rozwigzan organizacyjnych postulowanych w Programie ,,Lepsze Re-
gulacje 2015” jest stworzenie w kazdym ministerstwie zespotéw ds. OSR, ktérych
zadaniem bedzie dbalo$¢ o wysoka jako$¢ przygotowywanych OW, wsparcie w tym
zakresie komorek organizacyjnych i wspotpraca z KPRM. Na koniec 2014 roku ta-
kie zespoly funkcjonowaty w 15 ministerstwach, przy czym ich faktyczne znaczenie
i rola w procesie OW byly bardzo zréznicowane. Tam, gdzie duze znaczenie maja
departamenty analityczne, funkcjonowanie zespotéw ds. OSR rodzi z reguly pew-
ne napiecia. Kompetencje zespolow czesto pokrywaja si¢ z zadaniami (formalnymi
lub nieformalnymi) departamentéw analitycznych (a w przypadku Ministerstwa
Gospodarki réwniez Departamentu Doskonalenia Regulacji). Wyjatkowe rozwigza-
nie zastosowano w Ministerstwie Sprawiedliwosci, gdzie przypisanie tworzenia OW
Departamentowi Strategii i Deregulacji ma zrédto w odpowiednim zarzadzeniu mi-
nistra>. Wigksze zaangazowanie, polegajace na $cislej wspdlpracy w tworzeniu lub

wspottworzeniu dokumentéw OW, wystepuje w:

2 Wyjatkiem sg prace nad tekstem projektu ustawy, ktéry powstaje na podstawie przygotowanych wczeéniej
zalozen — w takim wypadku projekt aktu normatywnego tworzony jest w RCL przy wspotpracy z urzedni-
kami merytorycznymi.

2 Zarzadzenie nr 125/13/DPK Ministra Sprawiedliwosci z dn. 13 lutego 2013 roku zmienione Zarzadzeniem
Ministra Sprawiedliwosci z dn. 21 lutego 2014 roku (poz. 73).
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* Departamencie Analiz i Prognoz Ministerstwa Edukacji Narodowej;

» Departamencie Informacji o Srodowisku Ministerstwa Srodowiska;

» Departamencie Analizyi Komunikacji Publicznej Ministerstwa Administracji
i Cyfryzacji;

* Departamencie Analiz Ministerstwa Skarbu Panstwa.

W trzech ostatnich departamentach wspéipraca nie jest obligatoryjna, a jedynie
fakultatywna — w kazdym jednak wypadku wymagane jest opiniowanie badz konsul-
towanie OSR. Zestawienie roli zespotéw ds. OSR z zadaniami komorek analitycznych
(zob. tabela 1) zostalo zaprezentowane w raporcie przygotowanym na zlecenie KPRM
przez zespol pod kierownictwem Bartosza Ledziona i Karola Olejniczaka (Olejniczak
iin.2014).

Departament analityczny

Zespot ds. OSR

Tabela 1. Relacja miedzy rolg departamentéw analitycznych a rolg zespotéw ds. OSR.
Zrédto: Olejniczak i in. (2014, s. 87).
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Z badan ilosciowych zrealizowanych posrdd czltonkéw zespotéw ds. OSR
wynika, ze ich gléwna aktywnoscig jest ocena dokumentéw OW pod katem
merytorycznym i formalnym (84% wskazan), w mniejszym stopniu opiniowa-
nie dokumentéw OW innych ministerstw (37%), tworzenie TR, OSR i/lub OSR
ex post (33%) oraz kierowanie wnioskéw o podjecie prac legislacyjnych (11%).
Warto doda¢, ze blisko jedna trzecia cztonkdw zespotéow ds. OSR, ktorzy wzie-
li udzial w badaniu, sama nigdy nie oceniala dokumentéw zwigzanych z OW.
Struktura zespotéw ds. OSR jest bardzo zréznicowana - od kilkuosobowego
zespotu do nawet kilkudziesigciu czlonkéw (jak w Ministerstwie Finanséw).
W wigkszosci wypadkow zespoly ds. OSR nie funkcjonujg jako spéjne komorki
organizacyjne posiadajace wlasng tozsamos¢ - §wiadczy o tym m.in. fakt, Ze naj-
czestsza forma komunikacji jest wymiana e-mailowa (78% wskazan), podczas gdy
spotkania robocze nalezg do rzadkosci (10%).

Czes$¢ badanych ekspertéw zauwaza, ze utworzenie zespoléw ds. OSR nie za-
wsze jest postrzegane jako zasadne - w niektérych ministerstwach juz wcze-
$niej utworzono lub planowano utworzy¢ komorki spelniajace podobne funkcje
(np. w Ministerstwie Gospodarki, Ministerstwie Edukacji Narodowej) - wskazu-
jac raczej, ze bardziej efektywne bytoby osadzenie tego typu jednostek w ramach
okreslonego departamentu. Jedng z przyczyn takiej opinii jest silosowa struktura
organizacyjna resortow (o ktdrej bedzie jeszcze mowa w dalszej czeéci rozdziatu)
- cztonkowie zespolow, ktorzy wykonuja takze inne obowiazki, maja klopot z ich
pogodzeniem, jesli nie znajdujg wsparcia i zrozumienia u swoich przelozonych
w departamencie macierzystym. Paradoksalnie, najtrudniejsza sytuacja jest tam,
gdzie do tworzenia zespotu ds. OSR podchodzi si¢ najbardziej powaznie - na przy-
klad w Ministerstwie Srodowiska, w ktérym zadbano o to, aby cztonkami zespo-
tu stali sie najlepsi eksperci z roznych departamentéow. W tym wypadku wystepuja
szczegdlne trudnosci, gdyz s to osoby najbardziej zapracowane. Bezposrednia kon-
sekwencja jest dos¢ powszechnie deklarowany przez czlonkéw zespotéw ds. OSR
brak czasu na rzetelne przygotowanie opinii dotyczacej OW (zob. rysunek 3).

Czes¢ ekspertow twierdzi, ze zespoly borykaja sie tez ze swego rodzaju konflik-
tem interesow — jako czlonkowie zespolu muszg czasem ocenia¢ OSR, ktore sami

tworzyli w departamencie wiodgcym. Sama ocena jakosci przygotowywanych przez
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Czy ma Pan/i wystarczajgcg ilo$é
czasu na opanowanie dokumentow
zwigzanych z oceng wptywu?

17%  Tak

24%  Trudno powiedzie¢
54% Nie

5% Nie dotyczy

Rysunek 3. Opinia cztonkéw zespotéw ds. OSR na temat mozliwosci poswiecenia adekwatnej ilosci czasu
na opiniowanie dokumentéw OW (n=63)

departamenty merytoryczne dokumentéw OW réwniez jest sporym wyzwaniem.
W wielu wypadkach wydaje si¢ stricte formalna i skupiona wylacznie na tym, cze-
go brakuje (,puste miejsca w tabelkach”), a nie na istocie samej interwencji, jej
celowosci czy proponowanym ksztalcie. Respondenci twierdzg, ze ocena jest pro-
cesem wyjatkowo trudnym, gdyz wymaga ogromnej wiedzy merytorycznej z da-
nego obszaru. W odniesieniu do oceny jakosci TR czy OSR w duzej mierze trzeba
sie opiera¢ na zaufaniu do osoéb przygotowujacych OW, gdyz, jak, zauwaza jeden
z ekspertdw, zespdt ds. OSR w wigkszosci wypadkow nie jest w stanie wychwycic,
czy co$ nie zostalo pominiete albo ukryte. W jednym z badanych resortéw kazda
z OSR jest przydzielana do losowo wybranych dwdch cztonkéw zespotu, niezaleznie
od ich doswiadczen i wiedzy, co pozwala uznac, ze ocena dotyczy raczej kwestii
formalnych. Sami urzednicy przyznaja, ze rzadko spotykaja si¢ z doglebna polemika
z proponowanymi przez siebie rozwigzaniami. Wyjatkiem sg ewidentne btedy lub
braki.

Problemem jest réwniez to, ze czlonkowie zespotéw ds. OSR nie zawsze otrzymu-
ja informacje, czy ich uwagi zostaty w jakikolwiek sposob uwzglednione, a ich moz-
liwosci zablokowania nisko ocenianego projektu, ktory posiada poparcie polityczne,
nie sg przy tym zbyt wysokie. Znajduje to odzwierciedlenie w wynikach badan ilo-
$ciowych na temat obligatoryjnosci wprowadzania w zycie uwag zespoléw ds. OSR

- niecala polowa respondentéw stwierdza, ze uwagi zespotu musza by¢ wprowadzo-
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ne, a efekt przestany do ponownego zaopiniowania. Wigkszo$¢ badanych twierdzi,
ze zmiany maja by¢ wprowadzone, ale nie jest wymagana ich ponowna ocena lub
w ogdle nie ma obowiazku wprowadzania zmian (zob. rysunek 4). W tym kontek-
$cie szczegolne znaczenie przypisuje sie Zespolowi ds. Programowania Prac Rza-
du, docenianemu za wysitek i pozytywny wkitad w podnoszenie jakos$ci OSR. Mimo
watpliwosci co do rzeczywistych mozliwosci oceny merytorycznej poszczegdlnych
dokumentoéw, czes$¢ przebadanych urzednikéw wskazuje na coraz bardziej wnikliwy

i merytoryczny charakter uwag zglaszanych przez KPRM.

Czy po zgtoszeniu przez zespét

ds. OSR poprawek do danego dokumentu
zwigzanego z Oceng Wptywu osoby
odpowiedzialne za jego utworzenie

w Ministerstwie:

43% Majg obowigzek wprowadzenia
uwag i ponownego przestania TR
lub OSR ex ante do akceptacji

30% Majg obowigzek wprowadzenia uwag,
ale nie muszg przesyfa¢ TR
lub OSR ex ante do ponownej akceptacji

27% Nie majg obowigzku
wprowadzenia uwag

Rysunek 4. Konsekwencje uwag zgtaszanych przez cztonkéw zespotéw ds. OSR (n=63)

Zasoby kadrowe i rola analitykow

Cho¢ w zakresie niedostatkéw kadrowych przedstawiciele resortow wska-
zuja gléwnie na braki kompetencyjne (w tym gléwnie analityczne, zob. Olej-
niczak i in. 2014), warto bardziej pochyli¢ si¢ nad innymi aspektami funk-
cjonowania kadr zaangazowanych w tworzenie OW. Réwnie wazny co

posiadane umiejetnosci jest sposdb postrzegania swoich obowigzkéw przez
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urzednikéw i ich motywacja*. W opinii czgsci ekspertow, urzednikom brakuje
orientacji zadaniowej na rozwigzywanie konkretnych probleméw spolecznych i go-
spodarczych. Swoja role definiuja jako przygotowanie odpowiedniego dokumentu;
z tego sg rozliczani, a nie z efektéw - innymi stowy: wazniejsze jest np. przygotowa-
nie aktu prawnego na temat bezpieczenstwa ruchu drogowego niz redukcja liczby
zdarzen drogowych. W opinii jednej z badanych oséb takie myslenie jest powszech-
ne i przesigkniety jest nim caly system OW. Inni eksperci nie formutowali tak kate-
gorycznych ocen, niemniej dostrzegali podobne zjawisko w sposobie funkcjonowa-
nia przynajmniej czesci urzednikow.

Eksperci zwracajg rowniez uwage na relatywnie staba marke pracodawcy (em-
ployer branding) administracji rzadowej, ktora utrudnia rekrutacje odpowiednich
pracownikéw. W tym kontekscie wymienia si¢ takze nizsze niz w sektorze bizne-
sowym wynagrodzenie w stuzbie cywilnej oraz btedng polityke rekrutacyjng i se-
lekcyjna, ktora polega na zatrudnianiu gléwnie prawnikow lub legislatoréw, a nie
analitykow, ekonomistéw, socjologéw czy inzynieréw. W rezultacie w administracji
brakuje 0s6b o kompetencjach analitycznych (osdb, ktérych gtéwnym zadaniem jest
generowanie i przetwarzanie wiedzy pochodzacej z réznych zrédet oraz wykorzysty-
wanie jej w podejmowaniu decyzji), a co za tym idzie cze$¢ zadan, z definicji anali-
tycznych, jest wykonywana przez urzednikdéw bez wykorzystywania odpowiednich
narzedzi. Z ekspertyzy (Olejniczak i in. 2014) wynika, ze sposréd ponad 4000 prze-
badanych urz¢dnikéw jedynie 600 spelnia kryteria bycia analitykiem, a co najmniej
20% nieanalitykéw przygotowuje OW?.

W cytowanej ekspertyzie podaje si¢, ze w zakresie rozlokowania analitykéw
w poszczegdlnych resortach dominuje rozwigzanie, w ktérym s3 oni rozproszeni
w wielu réznych departamentach i ich komoérkach organizacyjnych (od kilku do
nawet kilkunastu, np. Ministerstwo Gospodarki - 41 analitykéw w 15 komorkach,
Ministerstwo Finanséw - 53 analitykow w 15 komoérkach, Ministerstwo Zdrowia

- 43 analitykéw w 12 komorkach). Autorzy raportu wskazuja réwniez na pewne ten-

» Wiecej na temat uwarunkowan poziomu wykonania pracy innych niz umiejetnoéci m.in. w: Borman
i Motowidlo 1997; Weekley i Ployhart 2005; Schmidt 2002.

%W zwigzku z charakterem cytowanego raportu, ktory skupial sie na wyselekcjonowanej grupie os6b, mozna
zalozy¢, ze w rzeczywisto$ci odsetek osdb, ktére nie maja zaplecza analitycznego, a przygotowuja OW, jest
znacznie wiekszy.
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dencje, ktére moga $wiadczy¢ o bardziej scentralizowanym charakterze administracji
rzadowej — w 14 na 17 ministerstw funkcjonuja wydzielone departamenty o charakte-
rze analitycznym (nominalnie), cho¢ blizsze przyjrzenie sie ich dziatalnosci nie pozwa-
la stwierdzi¢, ze wszystkie rzeczywiscie takie s3. Oprocz prowadzenia analiz i badan
nierzadko zajmujg si¢ one réwniez przygotowywaniem strategii oraz wykonywaniem
innych zadan merytorycznych i funkcjonalnych (tylko 7 z tych departamentéw ma
przygotowywanie OSR w zakresie swoich zadan, podobnie jak KPRM). Obowiazki
i zadania analityczne sg réwniez obecne w innych departamentach, gdzie dotycza
m.in. OW prawa w zakresie konkretnych obszaréw merytorycznych.

Ciekawie prezentuja si¢ takze wyniki badan na temat wymiany wiedzy i infor-
macji. Jak pokazuje ekspertyza przygotowana dla KPRM, ponad 70% analitykéw
deklaruje, ze prezentuje i dyskutuje przygotowywane analizy z kierownictwem ko-
morki organizacyjnej (departamentu), a tylko 24% czyni to z dyrektorami general-
nymi i ministrami. Autorzy raportu sugeruja, ze moze to by¢ konsekwencja niskiego
poziomu kultury podejmowania decyzji na podstawie dowodéw albo zaposredni-
czenia kontaktu przez dyrektorow departamentoéw. Jesli chodzi o wspolprace z inny-
mi analitykami, to, jak pokazuje ekspertyza, przewaza wspolpraca z osobami z wla-
snego wydziatu, w mniejszym stopniu z osobami z departamentu i w zdecydowanie
mniejszym stopniu z osobami z innych departamentéw.

Eksperci postuluja zwigkszenie liczby szkolen z zakresu zagadnien i narzedzi
analitycznych oraz ich rozszerzenie poza analize kosztéw i korzysci, ktéra, choé¢
ma szczeg6lne znaczenie dla OW, nie powinna dominowa¢ w programach szkole-
niowych. Waga, jaka przywiazuje si¢ do analiz kosztow i korzysci, jest zrozumiata
w tym sensie, Ze koniecznos¢ okreslenia skutkdéw finansowych projektu ustawy wy-
nika bezposrednio z Konstytucji (art. 118 ust. 3) i pozwala relatywnie tatwo poréw-
nywaé alternatywne rozwigzania. Jednak, zdaniem ekspertéw, moze to prowadzi¢
do marginalizowania innych konsekwencji projektowanych interwencji (np. z ob-
szaru spolecznego czy kulturowego).

Generalnie, rozwoj kompetencji 0osdb zwigzanych z OW jest w zgodnej opinii
ekspertéw dziedzinowych waznym zagadnieniem i w tym zakresie resorty podej-

mujg dodatkowe inicjatywy niezaleznie od wsparcia ze strony KPRM?. Tego typu

¥ Oprocz szkolen pojawiaja sie inne inicjatywy. Np. Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego zamo-
wilo opracowanie wlasnego podrecznika do przygotowywania TR i OSR.
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dzialania majg zwiazek z zalozeniami Wytycznych (MG 2014b) — w opinii ekspertow
s3 one bardzo dobrym wymogiem i opisem tego, jak powinien wyglada¢ proces, ale
nie dostarczajg odpowiednich instrumentéw dzialania — innymi stowy: Wytyczne
moéwig, co robi¢, ale nie jak to robi¢, i w tym zakresie urzednicy potrzebuja wsparcia.
Wytyczne sg gtéwnym zroédlem wiedzy na temat OW w Polsce (czerpie z nich wie-
dze ponad 90% przebadanych czlonkéw zespotéw ds. OSR). W tym s$wietle duzym
problemem jest to, iz przez caty rok 2014, w ktérym obowigzywal nowy Regulamin
i nowe formularze OW, brakowalo gotowego i zaakceptowanego dokumentu no-
wych Wytycznych.

Struktura organizacyjna i procesy

Jednym z waznych problemdéw w zakresie funkcjonowania OW w resortach jest
brak jasnych procedur dotyczacych sposobu organizacji pracy. W réznych resortach
oraz w obrebie resortdw prace nad przygotowaniem OW przebiegaja wedlug zu-
pelnie réznych zasad, ktore opieraja si¢ raczej na tradycji niz modelu racjonalnym.
Z jednej strony uelastycznia to procedury, ale z drugiej moze by¢ zrédlem nieefek-
tywnosci calego systemu.

Duzy wplyw na wewnetrzng organizacje procesow i prac nad OW, na co zwrdcili
uwage badani eksperci, ma silosowa struktura organizacyjna i brak podejscia proce-
sowego. Rada Ministréw jest podzielona na poszczegélne resorty, a te zorganizowa-
ne s3 na ksztalt tzw. siloséw funkcjonalnych podzielonych na piony — departamenty
i wydzialy zajmujace si¢ okreslonymi obszarami merytorycznymi. Z jednej strony pro-
wadzi to do specjalizacji i wiekszej znajomosci danego obszaru, ale z drugiej utrudnia
koordynacje dziatan, wymiang wiedzy i informacji oraz wprowadza rywalizacje o za-
soby z pominigciem celéw calej organizacji.

Zdaniem ekspertéw skutkiem tego zjawiska jest utrudnione ksztaltowanie ze-
spotow interdyscyplinarnych (miedzywydzialowych, miedzydepartamentowych
i miedzyresortowych) — pracownicy poszczegdlnych komorek skupiaja sie wytacz-
nie na swoim zadaniu, a wspolprace z innymi traktujg jako rozproszenie energii.
Obecnos$¢ w zespotach interdyscyplinarnych wigze si¢ dla urzednikéw z ryzykiem

dodatkowego obcigzenia, gdyz nie jest traktowana przez ich przelozonych jako
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realizacja zadan pionu (wida¢ to réwniez w niektérych zespotach ds. OSR). W kil-
ku opisanych przez respondentéw wypadkach po utworzeniu zespotu ztozonego
z przedstawicieli roznych departamentéw i tak nastepowal sztywny podzial ob-
szarow odpowiedzialnosci za ksztalt danej polityki publicznej i OW, a w rezultacie
praca nie roznila sie zbytnio od standardowych uzgodnien migdzyresortowych.
Dodatkowym czynnikiem wplywajacym na strukture organizacyjng OW w re-
sortach, o ktérym wspominajg eksperci, jest sposob budzetowania, ktéry nie ma
charakteru zadaniowego. Budzety roczne s3 powigzane z komdrkami organizacyj-
nymi, a nie z realizacjg celéw organizacji jako calosci, w zwiazku z czym np. odde-
legowanie pracownika wigze si¢ w percepcji przetozonych z finansowaniem z wla-
snych $rodkéw innych departamentéw?. W polaczeniu z brakiem dalekosi¢znego
planowania charakter budzetowania utrudnia optymalne wykorzystywanie srodkow
- z jednej strony, zdaniem ekspertéw, wzrastajg koszty administracji i proceséw po-
mocniczych, a z drugiej utrudnione jest zamawianie ustug eksperckich na zewnatrz.
Struktura organizacyjna, ktéra utrudnia wspotprace miedzy komoérkami or-
ganizacyjnymi, wplywa posrednio na rozcztonkowanie oraz rozproszenie wiedzy
i informacji merytorycznych. Jak twierdza eksperci, nierzadko jest tak, ze dane wej-
$ciowe niezbedne do przygotowania rzetelnej analizy sa dostepne w ministerstwie
(w postaci bazy danych, wynikéw badan lub ekspertyz), ale brakuje swiadomosci ich
istnienia, a wraz z tym mozliwosci ich wykorzystania. Urzednicy powielaja wiec swoja
prace, ,wywazajac otwarte drzwi. Poteguje to przekonanie, ze najwigkszym proble-

mem w przygotowaniu OW jest brak dostepnych danych, co nie zawsze jest prawda.

Proces tworzenia i wykorzystywania TR i OSR”

Przygotowywanie i wykorzystywanie TR, OSR i OSR ex post ma bardzo zrézni-

cowany charakter, podobnie jak organizacja calego procesu OW na poziomie mini-

#W tym kontekscie istotna jest réwniez podwdjna podleglos¢ pracownikéw - z jednej strony dyrektorom
generalnym, a z drugiej ministrom.

¥ W tym podrozdziale nie bedziemy prezentowa¢ wynikéw analizy OSR ex post, gdyz brakuje dostepnych pu-
blicznie dokument6w, ktére powstaly na nowych formularzach (stan na 31.12.2014). Jedyne dostepne OSR
ex post (facznie 7) zostaly opublikowane w bazie wiedzy Ministerstwa Gospodarki, a ich forma odbiega od
nowych zalozen. Rzeczywistg warto$§¢ OSR ex post bedzie mozna pozna¢ dopiero za jakis czas, gdy ewaluacji
beda poddawane akty prawne stworzone na podstawie nowych Wytycznych.
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sterstw. Aby OW miata realny i pozytywny wptyw na ksztalt polityk publicznych, na

poziomie ogélnym muszg by¢ spelnione co najmniej dwa warunki:

Decydenci polityczni musza by¢ gotowi podejmowac decyzje na podstawie
dowodow i takie oczekiwanie jasno komunikowa¢ korpusowi stuzby cywil-
nej;

Przygotowywana OW powinna dostarcza¢ trafnych i rzetelnych informacji

pozwalajacych na $wiadome podejmowanie decyzji.

Z przeprowadzonych badan oraz analizy dokumentéw wynika, ze oba warunki

w wielu wypadkach nie sg spelniane.

Umiejscowienie podejmowania decyzji — czynnik polityczny

Jednym z waznych probleméw OW identyfikowanych przez responden-
tow w badaniach jakos$ciowych jest umiejscowienie podejmowania decyzji.
Cho¢ mamy tu do czynienia z duzym zréznicowaniem, to relatywnie czgsto zda-
rza sie, ze decyzja o ksztalcie ustawy lub rozporzadzenia jest podejmowana jesz-
cze przed jakimkolwiek procesem analitycznym (nie jest to zresztg specyfika
Polski, o czym bedzie mowa w rozdziale 6, poswieconym doswiadczeniom mie-
dzynarodowym w zakresie OW). Wiaze sie to bezpo$rednio z brakiem zadanio-
wosci, a wyraza si¢ w zlecaniu urzednikom przygotowania aktu normatywnego
w okreslonym ksztalcie. TR lub OSR ma w takiej sytuacji znaczenie fasadowe i jest
przygotowywanie tylko po to, by méc formalnie procedowa¢ dane rozwigzanie. OSR
i TR przestaja by¢ postrzegane jako narzedzia, ktore wspieraja proces decyzyjny
i majg realny wplyw na bieg wydarzen. Rodzi to réwniez dodatkowe napigcie na linii
zespoly ds. OSR - departamenty merytoryczne.

Gdy TR lub OSR ma charakter fasadowy, uwagi zglaszane przez zespot sa
traktowane jako bezcelowe opdznianie procesu i tworzenie dodatkowych barier
wykonywania zadan przez urzednika odpowiadajacego za regulacje. Nie jest to
oczywiscie proces, ktory zachodzi w kazdej interwencji. Eksperci (np. przedstawi-
ciele Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Ministerstwa Gospodar-

ki czy Ministerstwa Edukacji Narodowej) przywoluja sytuacje, w ktérych dobrze
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przygotowane analizy pozwolily im ,,obroni¢” proponowane rozwigzania podczas
uzgodnien miedzyresortowych czy konsultacji publicznych. Jest to wigc kwestia
odpowiedzialnosci i jakosci podejmowania decyzji przez decydentéw politycz-
nych. Opisane wyzej zjawiska maja wplyw na dominujaca wsrdd cztonkéw zespo-
téw ds. OSR opini¢ o ograniczonym wplywie OW na jakos¢ polityk publicznych
(zob. rysunek 5). Moze to obnizac i tak nie najwyzsza motywacj¢ do przygotowy-

wania rzetelnych analiz.

Jaki realny wptyw, Pana/Pani zdaniem,
przygotowywane dokumenty zwigzane
z oceng wplywu maja na jakos¢ polityk
publicznych?

6%

33% Duzy wptyw
22%  Sredni wptyw
38% Maty wptyw

6% Trudno powiedzie¢

Rysunek 5. Opinie na temat wptywu OW na jakos¢ polityk publicznych (n=63)

Najbardziej wyraznym przejawem naginania procesu legislacyjnego jest zgta-
szanie projektow rzadowych jako projektéw poselskich. Znacznie przyspiesza to
proces przyjecia aktu prawnego, ale ma negatywny wplyw na kulture pracy oséb
przygotowujacych interwencje. Bardzo fatwo jest rozpoznac taki proceder — cho¢-
by po tym, ze poselskie propozycje legislacyjne s3 zaopatrzone w rzadowe doku-
menty OSR.

Jednym z czynnikéw wplywajacych na wystepowanie tego zjawiska jest brak
klarownego systemu identyfikacji problemdw, ktore majg by¢ rozwigzane. Nie
chodzi o przejrzystos¢ calego procesu, poniewaz ta rzadziej budzi zastrzeze-
nia ekspertéw, ale o ustrukturyzowana forme diagnozy i formulowania proble-

moéw, ktére wymagaja interwencji. Jednym z wazniejszych postulatéw w zakresie
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optymalizacji polityk publicznych jest stworzenie przejrzystych i majacych sze-

rokie poparcie polityczne strategii rozwoju kraju oraz poszczegélnych obszaréw

dziedzinowych, ktore pozwolityby na stworzenie spdjnych ram regulacyjnych

i instytucjonalnych. Brak takiego fundamentu, przy uwzglednieniu innych czynni-

kéw (m.in. ograniczone zaplecze kadrowe i brak podejscia zadaniowego), stwarza

duze problemy dla funkcjonowania systemu OW, ktore przejawiajg sie w czterech

obszarach:

Przyspieszanie interwencji. Ze wzgledu na brak planowania diugotermi-
nowego i klarownej strategii w réznych obszarach polityk publicznych cze-
$ciej pojawiajg si¢ sytuacje kryzysowe, na ktdre trzeba szybko zareagowac
ze wzgledu na konsekwencje polityczne. Reakcja taka polega czesto na wy-
pracowaniu i przedstawieniu jakiegokolwiek rozwigzania, a szybkos¢ jego
zgloszenia staje si¢ rownie wazna, jesli nie wazniejsza, co zawarto$¢ mery-
toryczna. Urzednicy otrzymujg zadania z bardzo krétkim czasem realizacji,
co prowadzi do uchwalania zlego prawa (ktore jeszcze na etapie prac sej-
mowych jest modyfikowane w trybie autopoprawek, ewentualnie szybkich
nowelizacji, przed wejsciem prawa w zycie) lub, w sytuacji spadku zainte-
resowania spolecznego, wydtuzenia prac w stosunku do pierwotnie plano-
wanego terminu. Wydluzanie prac w takich sytuacjach co prawda zwigksza
szanse na wypracowanie lepszych rozwigzan, ale znacznie ogranicza mozli-
wosci zaplanowania bardziej czasochlonnych analiz i badan.

Odraczanie interwencji. Brak wytycznych strategicznych moze prowadzi¢
do odraczania decyzji i podejmowania interwencji, zwlaszcza gdy moga by¢
one niepopularne spotecznie. Prace nad interwencjg s3 woéwczas wstrzymy-
wane, aby nie wysyla¢ niepokojacych sygnaléw do wyborcow, a wznawiane
dopiero wtedy, gdy nie ma juz wyjscia (np. pod grozba kary za brak imple-
mentacji dyrektyw unijnych). W konsekwencji, podobnie jak w wypadku
interwencji o charakterze ,,akcyjnym”, na rzetelng analiz¢ problemu i wypra-
cowanie adekwatnych rozwigzan z reguly brakuje juz czasu.

Pomieszanie rél. Trzecim dostrzezonym przez ekspertéw obszarem,

w ktérym przejawiajg sie braki klarownej wizji i strategii rozwoju, sa proby
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odgadywania przez urzednikéw intencji decydentéw politycznych. Zamiast
koncentrowac¢ si¢ na analizie obszaru problemowego i prezentowa¢ mozliwe
opcje interwencji wraz z analizg ich mozliwych konsekwencji, pracownicy
ministerstw sami de facto podejmuja decyzje o charakterze politycznym.
Fragmentacja polityk publicznych. Jak twierdzg eksperci, dos¢ powszech-
ne jest przygotowywanie w roznych ministerstwach i komoérkach organiza-
cyjnych kilku aktéw normatywnych (ustaw, rozporzadzen, nowelizacji itd.)
celujacych w ten sam obszar problemowy. W takiej sytuacji trudniej jest za-
chowa¢ spojnos¢ zaréwno miedzy réznymi interwencjami, jak i w obrebie
calego systemu prawnego. Dodatkowo, zwigksza to liczbe uruchamianych

procesow legislacyjnych, wplywajac na dodatkowe obcigzenie urzednikow.

Ogdlna jakos¢ przygotowywanych OW

Kolejnymi czynnikami bezposrednio zwigzanymi z oddzialywaniem OW na
ksztalt polityk publicznych sg jako$¢ przeprowadzanych analiz i sposéb ich rapor-
towania, ktére warunkuja mozliwo$¢ ich praktycznego wykorzystania. Do decy-
dujacych czynnikéw wplywajacych na jakos¢ dokumentéw OW naleza motywacja
(nazywana ,,odpowiednim podej$ciem”) oraz kompetencje analityczne urzednikéw
(m.in. w zakresie ekonomii, statystyki i obstugi programéw statystycznych oraz eko-
nometrii). Te ostatnie sg obiektem wzglednie duzego zainteresowania ze strony os6b
odpowiedzialnych za ksztaltt OW w Polsce oraz do$¢ intensywnych interwencji, cze-
go przykladem sg liczne szkolenia urzednikéw (MG 2014a)* oraz badania poten-
cjalu analitycznego kadr (Olejniczak i in. 2014). Mniej uwagi poswigca sie ograni-
czeniom, ktérymi dla catego procesu sg niedostatki w identyfikacji i definiowaniu
probleméw oraz gromadzeniu i interpretacji danych, nie wspominajac o praktykach
przygotowywania OSR jako narzedzia sankcjonowania podjetych wezedniej decyzji.
W tym kontekscie specjalistyczne kompetencje analityczne wydaja si¢ mniej waznym
elementem (cho¢ ciagle istotnym) niz wymienione wyzej czynniki oraz powigzana

z nimi kultura pracy nad OW i postrzeganie calego procesu.

3 Zgodnie ze Sprawozdaniem z realizacji rzgdowego Programu ,,Lepsze Regulacje 2015” za okres 2012-2013
liczba 0s6b przeszkolonych z zakresu OW wyniosta ponad 3000, a liczba zrealizowanych osobodni szkole-
niowych dla legislatoréw zblizyta si¢ do 5000.
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Jakos¢ TR
5% Bardzo wysoka
0
51% 41%  Wysoka
3% Niska

51%  Trudno powiedziec¢

3%

Jakos¢ OSR

6% Bardzo wysoka
41%  Wysoka
8% Niska

44%

44%  Trudno powiedziec

8%

Rysunek 6. Ocena jakosci TR i OSR wedtug cztonkdw zespotdw ds. OSR (n=63)

O ile aspekt formalny dokumentéw OW relatywnie tatwo poddaje si¢ sys-
tematycznej analizie®, o tyle ich tres¢ jest do pewnego stopnia ,czarng skrzynka”
(potwierdzaja to réwniez czlonkowie zespotéw ds. OSR, ktérzy na pytania o ja-
kos¢ przygotowywanych dokumentéw czesto odpowiadali ,Trudno powiedzie¢™,

3! Z wyjatkiem sytuacji, gdy istotne dla procesu dokumenty nie s przez administracje publiczng udostepnia-

ne lub sg udostepniane ze znaczng zwloka.

32 Ten wynik trudno jednoznacznie zinterpretowaé — z jednej strony moze on oznacza¢ $rednig jako$¢ (ani
dobra, ani zlg), z drugiej zas, w kontekscie sygnalizowanych trudnosci z oceng jakosci, moze by¢ wskazni-

kiem niemoznoéci rzetelnego wypowiedzenia si¢ na ten temat.
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zob. rysunek 6). W wielu wypadkach ocena jakosci danej interwencji (tak samo
jak przygotowanie OW) wymagataby uruchomienia oddzielnego projektu badaw-
czego. Z tego powodu do oceny jakosci OW wykorzystano opinie ekspertéw, a do
oceny zawarto$ci dokumentéw OW - systematyczng analize tresci TR, OSR, uza-
sadnien projektéw oraz uwag zglaszanych przez partneréw spofecznych. W obu
wypadkach za punkt wyjscia przyjeto mozliwos¢ wykorzystania dokumentéw

w procesie ksztaltowania polityk publicznych.

Analiza zawartosci dokumentéw OW

Zgodnie z zapisami w nowych Wytycznych dokumenty TR i OSR sg gtéwnym
produktem OW. Sg one syntetycznym zapisem przeprowadzonych analiz i jako takie
powinny by¢ uzytecznym narzedziem wspierajacym podejmowanie decyzji w za-
kresie polityk publicznych i zapewniajacym przejrzystos¢ calego procesu. Zaréwno
opinie ekspertow, jak i wnioski z analizy tre$ci wykazuja, ze obie te funkcje sa mocno
uposledzone.

Na podstawie poréwnania wynikéw naszych analiz z informacjami zawar-
tymi w raporcie Fundacji im. Stefana Batorego (Kopinska i in. 2014), opartym
na podobnej metodologii, mozna stwierdzi¢, ze wzgledem okresu sprzed 2014
roku wida¢ postep zaréwno w procesie przygotowywania OW (szczegdlnie w za-
kresie prowadzenia konsultacji publicznych), jak i raportowania jego wynikéw
(np. prezentowanie bardziej szczegélowych danych na temat istoty problemu oraz
przewidywanego wplywu interwencji). Wida¢ jednak, ze przygotowywane doku-
menty majg czesto charakter fasadowy i pod tym wzgledem niewiele si¢ zmie-
nilo. Jedna z najwazniejszych podstaw do wyciagniecia takiego wniosku jest to,
iz w wigkszosci wypadkéw wciaz nie raportuje sie szczegdtowych analiz porow-
nawczych réznych wariantéw rozwigzan. W opinii oséb odpowiedzialnych za
nadzor nad jakoscig OSR, jesli jakie$ analizy zostaly przeprowadzone, s z regu-
ty raportowane. Uprawniony jest wiec wniosek, iz wiekszos$¢ analiz, ktére umoz-
liwialyby poréwnanie wariantéw, nie jest wykonywana. Jest to wiekszy problem
w odniesieniu do TR niz OSR.

Powyzsze wnioski znajduja potwierdzenie w wynikach badan ilo$ciowych prze-

prowadzonych wsréd czlonkéw zespotdw ds. OSR (zob. rysunek 7). Za najwigk-
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szy problem zwigzany z dokumentacja OW uznano brak okreslenia alternatywnych
rozwigzan, brak stosowania norm umozliwiajacych pomiar stopnia osiggniecia za-
ktadanych celéw oraz bledne sformulowanie problemu. Jak wida¢, sa to elementy,
ktére warunkujg mozliwos¢ podejmowania decyzji na podstawie dowoddw, a jedno-
cze$nie nie s zwigzane wylacznie ze specjalistycznymi umiejetnosciami w zakresie

statystyki i metodologii.

Zawartos¢ TR

Najwiekszym niedostatkiem TR jest brak prezentowania szczegétowych danych
na temat przewidywanych konsekwencji réznych wariantéw interwencji lub rozwia-
zan (zob. tabela 4). Sposréd 19 przeanalizowanych dokumentéw tylko w jednym za-
prezentowano, w dodatku w sposdb budzacy watpliwosci, dane dotyczace scenariusza
bazowego (opcja ,,nic nie r6b”), w trzech przedstawiono alternatywy pozalegislacyjne,
a w dwoch zawarto analizy innych opcji. W tym kontekscie warto zwrdci¢ uwage na
podkreslane przez ekspertow ograniczenie przygotowywania TR wylacznie do sytu-
acji, gdy istnieje che¢ zastosowania rozwigzania w postaci aktu prawnego — jesli nie ma
woli wprowadzenia nowej regulacji prawnej, TR po prostu nie jest tworzony. Dodatko-
wo, punkt 3 formularza: ,,Jakie byly analizowane inne rozwigzania, w tym rozwigzania
pozalegislacyjne? Dlaczego ich nie zastosowano?” wymusza wybdr migdzy rozwigza-
niem legislacyjnym i pozalegislacyjnym, zamiast wspiera¢ ich integracje. Biorac pod
uwage dominujacg w administracji kulture prawng, taka alternatywa zdecydowanie
czesciej bedzie prowadzi¢ do wprowadzania interwencji legislacyjnych.

Podrod urzednikow i ich przetozonych zdaje si¢ pokutowac poglad, ze rozwia-
zanie prawne (regulacyjne) $wiadczy o tym, iz do danego zagadnienia przywiazuje
sie duzag wage. W jednej ze szczegdtowo analizowanych OW osoby odpowiedzial-
ne za przygotowanie regulacji wyraznie podkreslaly, ze najbardziej pozagdanym
rozwigzaniem byloby uchylenie danego aktu prawnego i pozostawienie regulowa-
nego obszaru w gestii prawa ogélnego (Kodeks postepowania cywilnego, Prawo
zamowien publicznych). Uznano jednak, iz mogloby to by¢ odczytane jako dowod
przypisywania danemu obszarowi mniejszego znaczenia i w rezultacie wprowa-
dzono ustawe, ktora ma charakter zupelnie nieregulacyjny. Przekonanie, ze spra-

wy wazne musza posiada¢ umocowanie na poziomie ustawy, moze prowadzic,
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Jak czesto w ocenianych dokumentach OW wystepujg ponizej opisane problemy?

A aa% 9%
: 36% 7%
c 33%

0 w6 4%
: 29%

r 2056

G 2%

I 20%

| 18% 4%
) 20%

K 18% |

0% 20% 40% 60% 80% 100%
A Brak okreslenia alternatywnych rozwigzan
B Nie zastosowano miar umozliwiajgcych pomiar stopnia osiggniecia celu regulacji
C Problem byt sformutowany niepoprawnie
D Autorzy dokumentdéw przy opracowaniu analiz nie korzystali ze zréznicowanych zrédet danych

E Nie wszystkie podmioty, na ktére oddziatuje projekt, zostaty zidentyfikowane

-

Skutki wejscia w zycie zmian zostaty przedstawione w krétkiej perspektywie czasowej

Oszacowanie kosztéw badz korzysci wejscia w zycie zmian budzi watpliwosci w zakresie poprawnosci metod

I o

Cele regulacji zostaty okreslone niepoprawnie

Brak planowania konsultacji na etapie inicjacji projektu
) Koszty i korzysci wejscia w zycie zmian zostaty przedstawione w krotkiej perspektywie czasowej

K Koszty i korzysci wejscia w zycie zmian zostaty przedstawione w krétkiej perspektywie czasowej

. Bardzo rzadko lub wcale . Rzadko . Trudno powiedzie¢

Czesto Bardzo czesto lub zawsze

Rysunek 7. Najczestsze problemy w dokumentach zwigzanych z OW wedtug cztonkdw zespotdw ds. OSR (n=45)
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i z reguly prowadzi, do przeregulowania oraz pomniejszania roli rozwigzan in-
nych niz legislacyjne, ktore by¢ moze lepiej odpowiadatyby na okreslone potrzeby
i wyzwania.

W niemal polowie analizowanych TR (9) poprawnie sformulowano problem,
ale rzadziej szczegétowo zdefiniowano proponowane rozwiazanie (7) oraz zakladane
efekty (1). W zadnym z analizowanych TR nie zaprezentowano analizy ryzyk zwia-
zanych z rekomendowanym rozwigzaniem, ani nie uwzgledniono analizy réznych
wariantéw uwarunkowan zakladanych efektéw. W mniej niz potowie TR (7) zapre-
zentowano szczegotowo rozwigzania funkcjonujgce w innych krajach. Prawie potowa
analizowanych dokumentow zawierata szczegotowe informacje na temat podmiotéw,
na ktére bedzie oddzialywac regulacja. Duze watpliwosci budzit sposob prezentacji in-
formacji na temat wdrazania zakladanego rozwigzania - szczegélowy harmonogram
przedstawiono w dwoch TR (w 15 byly to harmonogramy niepelne), nie podawano tez
wskaznikéw i miar, pozwalajacych na ocene, czy poszczegolne dziatania implementa-
cyjne zakonczyly si¢ powodzeniem, ani ryzyk zwigzanych z implementacja regulacji.
Podobnie wygladala prezentacja informacji na temat zakladanej ewaluacji efektow
projektu.

Raportowanie odniesient do wykorzystanych materiatow jest do$¢ ubogie i rzad-
ko pozwala na szczegdélowe ustosunkowanie si¢ do prezentowanych danych. Nie
oznacza to, ze te informacje nie istnieja, jednak ze wzgledu na to, ze nie zostaly
ujawnione, nie sg dostepne np. dla partneréw spotecznych. Z powodu probleméw
z analizg danych dotyczacych prezentowanego wplywu interwencji na poszczegdlne
podmioty nie bedziemy ich szczegétowo opisywaé (w dokumentach nie pojawia-
ja si¢ argumenty przemawiajace za brakiem wplywu, trudno wiec jednoznacznie
oceni¢, czy mamy do czynienia z brakiem analiz, czy tez prezentowany jest zerowy
wplyw). Mozna jednak stwierdzi¢, iz mimo duzego nacisku w doktrynie na prezen-
tacje analizy wplywu w kategoriach pienigznych, prezentowano - poza skutkami dla
budzetu panstwa — wyniki o charakterze niepieni¢znym. Z reguly wskazywano tez

na zrodta, z ktérych czerpano dane (11 TR).
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Tabela 2. Zestawienie wynikéw analizy tresci TR (n=19)

Lp. Opis kryterium?3?
1. Jaki problem jest rozwigzywany?
Definicja problemu
A ) ) 0
(czy przedstawiono rozwigzywany problem?)
2. Jakie jest rekomendowane rozwigzanie, w tym planowane narzedzia interwencji
i oczekiwany efekt?
A Definicja rozwigzania (czy przedstawiono 0
proponowane rozwigzanie/rozwigzania?)
B Definicja oczekiwanego efektu/celu (czy przedstawiono ocze- 0
kiwane efekty/cele planowanej interwencji?)
c Ryzyka (czy przedstawiono ryzyka zwigzane 0
z rekomendowanym rozwigzaniem?)
Warianty uwarunkowan (czy przedstawiono oczekiwane
D | efekty w kontekscie réznych scenariuszy rozwoju 0
uwarunkowan spoteczno-ekonomicznych?)
3. Jakie byty analizowane inne rozwigzania, w tym rozwigzania pozalegislacyjne?
Dlaczego ich nie zastosowano?
A Scenariusz bazowy (czy zaprezentowano wyniki analizy opcji 0
polegajacej na wstrzymaniu sie z interwencja?)

¥ Ocena ,,0” oznacza brak danego elementu lub przedstawienie go w sposéb niepoprawny, ,,1” oznacza
przedstawienie w sposob nieoptymalny, budzacy watpliwosci, ,,2” oznacza przedstawienie w sposob co
najmniej dobry (np. 1A: Definicja problemu: 0 — brak definicji problemu/problem zdefiniowany zdawko-
wo; 1 — problem zdefiniowany w niepelny sposob/wadliwie/problem zdefiniowany przez cele; 2 - problem
zdefiniowany poprawnie). Wyjatkiem sg pozycje oznaczone gwiazdka (*), ktére byly oceniane na skali:
0 - nie, 1 - tak.

** Ocena ,,0” oznacza brak danego elementu lub przedstawienie go w sposéb niepoprawny, ,1” oznacza
przedstawienie w sposob nieoptymalny, budzacy watpliwosci, ,,2” oznacza przedstawienie w sposéb co
najmniej dobry (np. 1A: Definicja problemu: 0 — brak definicji problemu/problem zdefiniowany zdawko-
wo; 1 - problem zdefiniowany w niepelny sposob/wadliwie/ problem zdefiniowany przez cele; 2 — problem
zdefiniowany poprawnie). Wyjatkiem sa pozycje oznaczone gwiazdka (*), ktdre byly oceniane na skali:
0 - nie, 1 - tak.
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Opis kryterium?3?
Alternatywa pozalegislacyjna (czy zaprezentowano wyniki
B | analizy opcji polegajgcej na zastosowaniu rozwigzan
pozalegislacyjnych?)
c Zakres analiz innych rozwigzan (czy zaprezentowano wyniki
analiz odrzuconych rozwigzan?)
4. Jezeli projekt wdraza prawo UE, jakie s3 przewidywane rozwigzania
poza bezwzglednie wymaganymi przez UE?
A Dodatkowe rozwigzania (czy interwencja przewiduje 0
rozwigzania poza wymaganymi przez UE?)
5. Jak problem zostat rozwigzany w innych krajach, w szczegélnosci
w krajach cztonkowskich OECD/UE?
Zakres analizy (czy zaprezentowano wyniki analiz
A o ) ) 0
rozwigzan stosowanych w innych krajach?)
6. Podmioty, na ktére oddziatuje projekt
Identyfikacja podmiotéw podlegajacych wptywowi regulacji
A | (czy zidentyfikowano petna palete podmiotdw, na ktére moze 0
oddziatywac regulacja i sposob jej oddziatywania?)
Informacje na temat podmiotéw podlegajacych wptywowi
B | regulacji (czy zaprezentowano aktualne i adekwatne 0
informacje na temat zidentyfikowanych podmiotéw?)
7. Informacje na temat zakresu, czasu trwania i podsumowanie wynikéw konsultacji
Zakres konsultacji (czy do procesu konsultacji zaproszono
A o : ) 0
wszystkie zidentyfikowane podmioty?)
Czas trwania i metoda (czy czas trwania i metoda konsultacji
B 2
spotecznych byty adekwatne?)
Whioski z konsultacji (czy zaprezentowano wnioski
C " 2
z przeprowadzonych konsultacji spotecznych?)

81



Rozdziat 3. Wykorzystanie oceny wptywu w procesie tworzenia polityk publicznych w Polsce

Lp. Opis kryterium?? 073 1"
8. Zmiana obcigzen regulacyjnych (w tym obowigzkow informacyjnych) wynikajacych
z rekomendowanego rozwigzania
A Analiza obcigzen regulacyjnych (czy zaprezentowano 0
wyniki analizy obcigzen regulacyjnych?)
9. Wyniki analizy wptywu3®
Uzasadnienie analiz (czy zaprezentowano zrédta danych
A | i uzasadnienia dla przeprowadzonych analiz w sposéb 0
umozliwiajacy weryfikacje danych?)
10. Planowane wykonanie przepiséw aktu prawnego
A Plan wdrozenia (czy zaprezentowano szczegotowy 0
harmonogram wdrozenia regulacji i jej instrumentow?)
Wskazniki (czy zaprezentowano wskazniki i miary
B | pozwalajgce na ocene, czy poszczegdlne dziatania 0
szczegdtowe zakonczyty sie powodzeniem?)
Egzekwowanie regulacji (czy zaprezentowano informacje na
C | temat mozliwych ryzyk zwigzanych z przestrzeganiem nowe- 0
go prawa i sposobu jego egzekwowania?)
11. W jaki sposob i kiedy nastapi ewaluacja efektow projektu
oraz jakie mierniki zostang zastosowane?
A Plan ewaluacji — harmonogram (czy zaprezentowano 0
szczegdtowy harmonogram ewaluacji efektéw interwencji?)
B Plan ewaluacji — miary (czy przedstawiono miary 0
stosowane w ewaluacji efektéw interwencji?)
Adekwatnos¢ wskaznikow do celéw regulacji
C . L o " 0
(czy przedstawione wskazniki odpowiadajg celom regulacji?)

¥ W tej sekeji nie prezentujemy szczegélowo wynikéw analizy sposobu prezentowania danych na temat
wplywu (pienieznego, niepienieznego i niemierzalnego) na poszczegélne podmioty, gdyz w dokumentach
nie pojawiajg si¢ argumenty przemawiajace za brakiem wplywu. Trudno wigc jednoznacznie oceni¢, czy
mamy do czynienia z brakiem analiz, czy tez prezentowany jest zerowy wplyw.
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Lp. Opis kryterium ,073% 1" 2" b.d.

12. Zataczniki (istotne dokumenty Zrédtowe, badania, analizy itp.)

Kompleksowos¢ (czy prezentowane dane i istotne

A | dokumenty maja wyczerpujacy charakter i pozwalajg 3 0
na odtworzenie analiz?)
Wykorzystanie danych zastanych, wtérnych

B ) « 3 0
(czy w analizach wykorzystano dane zastane?)
Wykorzystanie badan wtasnych, danych wywotanych (czy w

C ) . * 3 0
analizach wykorzystano badania wtasne, dane wywotane?)

D Wykorzystanie zamowionych ekspertyz, opracowan (czy w anali- 1 0
zach wykorzystano ekspertyzy, zamowione opracowania?)*

Zawartos¢ OSR ex ante

Analiza tresci OSR ex ante (48 losowo wybranych dokumentéw dotyczacych
projektow ustaw i rozporzadzen) wskazuje na zjawiska podobne co w wypadku
TR (szczegdélowe wyniki analizy przedstawia tabela 2). Jesli chodzi o sposéb przed-
stawienia problemu rozwigzywanego przez proponowang regulacje, to w 21 OSR
(blisko 44%) nie budzil on zadnych watpliwosci, a tylko w 5 (ok 10%) uznano,
iz definicja problemu nie spelnia zaktadanych wymogéw. W zakresie rekomendo-
wanego rozwigzania mocng strong badanych OSR jest opis proponowanego rozwig-
zania (w 29 OSR nie budzil on zadnych watpliwosci), do$¢ poprawnie formutowa-
ne sa oczekiwane efekty/cele regulacji (w 5 OSR nie bylo w tym zakresie zadnych
uchybien, w 27 stwierdzono pewne braki). Praktycznie w ogéle nie sg przedstawiane
ryzyka zwigzane z proponowanym rozwigzaniem (43) oraz rézne warianty uwa-
runkowan (46). Tylko w 22 OSR przedstawiono analizy rozwigzan stosowanych
w innych krajach. Wigkszo$¢ OSR (31) zawiera obszerng liste podmiotéw, na ktére
bedzie oddzialywa¢ regulacja, ale w wielu badanych dokumentach brakuje szcze-
gotowych informacji na temat tych podmiotéw (9) lub podane informacje budza
watpliwosci (14).

W odniesieniu do konsultacji publicznych wigkszo$¢ analizowanych OSR

uwzglednia podmioty reprezentujace grupy, na ktére bedzie oddzialywac regulacja,
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cho¢ prezentowane w nich dane zawieraja spore braki w zakresie informacji na te-
mat czasu trwania konsultacji i wyptywajacych z nich wnioskéw.

W niepelny sposéb sg prezentowane dane na temat analizy zmian w obowigz-
kach informacyjnych — w zbyt wielu OSR z gory przyjmuje si¢, Ze nowa lub mo-
dyfikowana regulacja nie wprowadza zmian. W OSR znacznie czeéciej niz w TR
prezentuje si¢ zalozenia dotyczace planu wdrozenia regulacji (13 OSR nie budzi-
o zadnych watpliwosci, 31 zawieralo pewne uchybienia), cho¢ brakuje informacji
i wskaznikow, pozwalajacych na ocene efektywnosci rekomendowanego sposobu
implementacji oraz ryzyk zwigzanych z wdrozeniem regulacji (oba braki wystapity
w blisko 40 OSR). Watpliwosci budza prezentowane informacje w zakresie plano-
wanej ewaluacji funkcjonowania aktu prawnego - szczegétowy harmonogram ewa-
luacji znajdowat si¢ tylko w 5 analizowanych dokumentach, a w 21 nie byt obecny.
Bogatsze niz w TR sa prezentowane zrédla danych, cho¢ tylko w niemal potowie
(17) pozwalaja na odniesienie si¢ do logiki przedstawianych analiz. Z uzyskanych
informacji na temat zrédet danych wynika, iz w wiekszosci sa to dane zastane (21),
a znacznie rzadziej dane wywolane (8) i zamowione ekspertyzy (2).

Znacznie solidniej niz w TR wyglada sekcja OSR dotyczaca analiz wplywu re-
gulacji. Szczegdlna wage urzednicy przyktadaja do danych na temat oddziatywania
na sektor finanséw publicznych (w ponad potowie badanych OSR informacje te nie
budzily watpliwosci lub posiadaly drobne uchybienia). W tym kontekscie szcze-
gllng i nie zawsze pozytywna rol¢ odgrywa Ministerstwo Finansow. Jak twierdza
eksperci i urzednicy, przedstawiciele Ministerstwa niemal zawsze analizujg te frag-
menty OW, ktore dotycza korzysci i kosztéw finansowych (szczegdlnie wzgledem
budzetu panstwa). Wywiera to presje, by te elementéw OSR byty przygotowywane ze
szczeg6lng troska. Zdarzaja sie jednak sytuacje, gdy dochodzi do wynaturzenia tego
procesu — jak wynika z przeprowadzonych wywiadéw, Ministerstwo jest w stanie
zablokowa¢ niemal kazda inicjatywe, ktora generuje dodatkowe koszty, nawet gdy
jej wprowadzenie jest obligatoryjne. W konsekwencji, bardzo czgsto zaniza si¢ wy-
sokos¢ kosztow proponowanej interwencji lub w ogole si¢ ich nie wykazuje, nawet
jesli przeprowadzone analizy wskazujg na co$ zupelnie innego. Jak pokazuje kilka

przypadkow analizowanych w badaniach jakosciowych, wyjatkiem sg sytuacje, gdy
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7

dobrze przygotowany TR lub OSR byt w stanie ,,obroni¢” proponowane rozwigzanie
przez pokazanie szerokiego spektrum oddzialywania, w tym pozytywnego bilansu
kosztow i korzysci (nie tylko finansowych).

Tabela 3. Zestawienie wynikdw analizy tresci OSR ex ante (n=48)

Lp. Opis kryterium3* »0” 21”7 nd. bd.

| o | o

2. Jakie jest rekomendowane rozwigzanie, w tym planowane narzedzia interwencji
i oczekiwany efekt?

1. Jaki problem jest rozwigzywany?

A | Definicja problemu

A | Definicja rozwigzania 0 0
B | Definicja oczekiwanego efektu/celu 0 0
C | Ryzyka 1 0
D | Warianty uwarunkowan 1 0

3. Jak problem zostat rozwigzany w innych krajach, w szczegélnosci
w krajach cztonkowskich OECD/UE?

A | Zakres analizy

4. Podmioty, na ktoére oddziatuje projekt

Identyfikacja podmiotéw podlegajacych

A . .
wptywowi regulacji

Informacje na temat podmiotéw podlegajacych
wptywowi regulacji

5. Informacje na temat zakresu, czasu trwania i podsumowanie wynikéw konsultacji

A | Zakres konsultacji 2 2
B | Czas trwania i metoda 5 14
C | Whnioski z konsultacji 7 10

3 Zob. przyp. 17 i 18.
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Lp. Opis kryterium? bd.
6. Wptyw na sektor finanséw publicznych
A Horyzont czasowy analiz (czy zaprezentowano wyniki 0 5
analizy w petnym horyzoncie czasowym?)
Zrédta finansowania (czy zaprezentowano
B - . . 1 5
propozycje zrodet finansowania?)
C | Uzasadnienie analiz 0 1

7. Wptyw na konkurencyjnos¢ gospodarki i przedsiebiorczos¢, w tym funkcjonowanie
przedsiebiorcéw, oraz na rodzine, obywateli i gospodarstwa domowe

A | Uzasadnienie analiz 32 4 n 2

8. Zmiana obcigzen regulacyjnych (w tym obowigzkéw informacyjnych) wynikajacych
z rekomendowanego rozwigzania

A | Analiza obcigzen regulacyjnych 2 4
B Dodatkowe rozwigzania (czy interwencja przewiduje 3 6
obcigzenia poza wymaganymi przez UE?)
9. Planowane wykonanie przepiséw aktu prawnego
A | Plan wdrozenia 0 1
B | Wskazniki 0 4
C | Egzekwowanie regulacji 0 1
10. W jaki sposob i kiedy nastgpi ewaluacja efektow projektu oraz jakie mierniki
zostang zastosowane?
A | Plan ewaluacji — harmonogram 1 1
B | Plan ewaluacji — miary 2 1
C | Adekwatnos¢ wskaznikow do celéw regulacji 9 2
11. Zataczniki (istotne dokumenty Zrédtowe, badania, analizy itp.)
A | Kompleksowosc 0 0
B | Wykorzystanie danych zastanych, wtérnych* 0 0
c Wykorzystanie badan witasnych, 0 0
danych wywotanych*
D | Wykorzystanie zamdwionych ekspertyz, opracowan* 0 0
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Zawartos¢ uzasadnien projektow aktéw prawnych

Uzupelnieniem analizy TR i OSR bylto badanie zawarto$ci wtasciwych uzasad-
nien projektow (36 losowo wybranych dokumentéw, zob. tabela 4). W trakcie anali-
zy czesto mozna byto odnies¢ wrazenie, ze uzasadnienie projektu powstawato przed
TR i OSR, a nastepnie czes¢ informacji zawartych w uzasadnieniu byta kopiowana
do dokumentéw OW. Wigkszos¢ analizowanych uzasadnien projektow ustaw byta
bogatsza w tre$¢ niz projekty uzasadnien rozporzadzen. W czesci opisowej czesciej
niz w OSR wystepowaly odniesienia do natury problemu (i jego przyczyn), prezen-
tacja obecnej sytuacji i doktadny opis planowanych zmian. Zle wypadaja wyniki
w kategorii analizy wariantowej, ktdrej nie byto w Zadnym z analizowanych uzasad-
nien. Na podobnym do OSR poziomie s3 prezentowane skutki planowanej inter-
wengji (11 uzasadnien bez watpliwosci, 11 z pewnymi watpliwosciami, 14 budzi-
ty duze watpliwosci). W 19 uzasadnieniach zaprezentowano model przyczynowy,
wskazujacy na zwiazek miedzy planowanym rozwigzaniem a zakladanymi efekta-
mi, a w 25 opisano kryteria, ktérymi kierowano si¢ przy wyborze danej interwencji.
W uzasadnieniach zupelnie nie analizowano natomiast efektéw zamierzonych i nie-

zamierzonych danego aktu ani ryzyk zwigzanych z interwencja (w 32 dokumentach).

Tabela 4. Zestawienie wynikoéw analizy tresci uzasadnien projektow aktéw prawnych (n=36)

Lp. Opis kryterium?®’

1. Opis problemu
A | Czy zaprezentowano definicje problemu? 19
B | Czy przedstawiono przyczyny opisywanego problemu? 23
c Czy przedstawiono obecng sytuacje (stan faktyczny) 25
w dziedzinie podlegajacej interwencji?
2. Potrzeba i cel regulacji
A | Czy przedstawiono oczekiwane efekty/cele planowanej interwencji? 25
B Czy oczekiwane efekty interwencji stanowig odpowiedz 2%
na zdiagnozowany problem/ przyczyny problemu?

37 Zob. przyp. 17 i 18.
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Lp. Opis kryterium?®’
c Czy zaprezentowano dowody uzasadniajgce potrzebe wprowadzenia
proponowanej regulacji?
Czy w uzasadnieniu zaproponowano dodatkowe dziatania
D | (pozalegislacyjne) wspomagajace uzyskanie zaktadanych efektéw/
celéw interwencji?
3. Rekomendowane rozwigzanie
A | Czy przedstawiono proponowane rozwigzanie/rozwigzania?
B Czy zaprezentowano przewidywane skutki (koszty i korzysci)
rekomendowanych rozwigzan?
c Czy zaprezentowano oddzielnie efekty zamierzone i niezamierzone
(planowane i nieplanowane) rekomendowanego rozwigzania?
Czy zaprezentowano model przyczynowy interwencji, pokazujgcy
D | zwigzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy przyjetymi rozwigzaniami
a zaktadanymi efektami?
£ Czy zaprezentowano kryteria wyboru rekomendowanego
rozwigzania?
r Czy przedstawiono ryzyka zwigzane z rekomendowanym

rozwigzaniem?

4. Analiza wariantowa

Czy zaprezentowano wyniki analizy opcji, polegajacej

A S .
na wstrzymaniu sie z interwencjg?

B Czy zaprezentowano wyniki analiz innych odrzuconych
rozwigzan legislacyjnych?

C Czy zaprezentowano wyniki analizy opcji, polegajgcej na zastosowa-
niu rozwigzan pozalegislacyjnych?

b Czy dokonano syntetycznego poréwnania réznych

rozwazanych opcji?
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Zawartos¢ uwag zgtaszanych przez partneréw spotecznych

W tabelach 5 i 6 zaprezentowano wyniki analizy tresci uwag zgtaszanych przez
partneréw spolecznych w toku konsultacji publicznych (36 procesow legislacyj-
nych, w tym 17 ustaw i 19 rozporzadzen). W badaniu wykorzystano informacje
opublikowane w bazie RPL - w zwigzku z tym konieczne jest pewne zastrzezenie.
W odniesieniu do co najmniej kilku analizowanych dokumentéw istnialy powazne
watpliwosci, czy w bazie zamieszczono komplet materialéw — dostrzec to mozna
wyraznie na przykladzie projektu Rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie spo-
sobu i trybu finansowania z budzetu panstwa $§wiadczen opieki zdrowotnej, w ktd-
rym opublikowano dwa pisma z uwagami, cho¢ zaproszenie do konsultacji otrzyma-
to blisko 60 partneréw spotecznych. Na ten problem zwraca réwniez uwage raport
z obserwacji RPL (OFL 2014a; 2014b) - czgsto wystepuje sytuacja, gdy uwagi part-
ner6w spolecznych nie sg publikowane lub s3 zamieszczane ze sporym op6znieniem
i bez odpowiedniego raportu z konsultacji.

Przeprowadzone badania wyraznie pokazuja, ze dokumenty zwigzane z OW nie sa
przedmiotem wnikliwej analizy ze strony partneréw spolecznych, a przynajmniej nie
wskazuje na to liczba i tre$¢ zgtaszanych uwag. Sposrdéd 163 przeanalizowanych pism
tylko dwa (1,2%) odnosity sie bezposrednio do TR lub OSR. Czesciej, cho¢ znacznie
rzadziej niz w wypadku uwag w sprawie samych zapiséw aktu normatywnego (93,9%),
partnerzy spoleczni zglaszali uwagi do przeprowadzonych analiz (3,7%), przyjetej de-
finicji problemu (3,1%) czy zakladanych celow (14,1%) i efektow regulacji (13,5%).

Wynik ten niewatpliwie §wiadczy o stabosci procesu konsultacji publicznych.
Na podstawie przeprowadzonych wywiadéw i analizy innych raportéw mozna
wskaza¢ na kilka tego przyczyn. Jedna z nich moze by¢ przyjecie racjonalnej i instru-
mentalnej perspektywy, ktora zaklada, ze jesli konsultacje dotyczg juz opracowanej
propozycji aktu prawnego, to zglaszanie uwag do dokumentéw zawierajacych jej
przestanki moze by¢ bezcelowe. W tej sytuacji rekomendowane jest rozpoczyna-
nie konsultacji publicznych wcze$niej, nawet na etapie definiowania problemu (tzw.
prekonsultacje). Innej przyczyny mozna upatrywac w zbyt krétkim czasie przezna-
czonym na konsultacje publiczne - mimo iz obserwowana jest znaczna poprawa, to
14 dni to ciagle zdecydowanie zbyt malo, aby méc rzetelnie przeanalizowa¢ OSR czy

TR i zglosi¢ do nich konstruktywne uwagi.
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Wypowiedzi niektorych ekspertéw, a do pewnego stopnia réwniez raport Fun-
dacji im. Stefana Batorego (Kopinska i in. 2014), zwracaja uwage na spore zrdz-
nicowanie samych partnerdw spotecznych - w konsultacjach uczestniczg zaréwno
mocne organizacje o charakterze rzeczniczym, ktére dysponujg znacznym potencja-
fem analitycznym, jak i niewielkie podmioty opierajace swoje dzialanie na pracach
wolontariackich. Rozne sg tez motywacje uczestnikow procesu — relatywnie czesto
s3 one zwigzane z partykularnymi interesami, ktore najtatwiej jest zrealizowac przez
forsowanie okreslonych zapiséw w akcie prawnym (w tej sytuacji rzetelna OW mo-
glaby by¢ nierzadko problemem). Wreszcie, przyczyny stabosci procesu konsultacji
publicznych mogg leze¢ w sposobie ich przeprowadzania - z reguty wnioskodawca
nie formutuje Zadnych konkretnych pytan ani oczekiwan wzgledem partneréw spo-
tecznych, a taka praktyka mogtaby znacznie zwigkszy¢ jakos¢ i uzyteczno$¢ procesu

konsultacji.

Tabela 5. Liczebnosci przenalizowanych pism z uwagami partneréw spotecznych

Kategoria Lri’?::‘a
1 | Liczba przeanalizowanych pism przestanych przez partnerow spotecznych, w tym: 204
2 | pisma bez uwag 41
3 | pisma z uwagami 163

Tabela 6. Analiza zawartosci uwag zgtaszanych przez partneréw spotecznych (n=163)

Liczba

Kat i
ategoria e

Obszar zgtaszanych uwag

A | Proces konsultacji 7 (4,3%)
B | Tres¢ konsultowanego aktu prawnego 153 (93,9%)
C | Tres¢ innych aktédw prawnych (np. niezgodnos¢, interakcje) 46 (28,2%)
D | Dokumenty OW (TR/OSR) 2 (1,2%)
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Liczba

K .
ategoria uwag %

Zakres zgtaszanych uwag

A | Przyjeta definicja problemu 5(3,1%)

B | Zaktadane cele regulacji 23 (14,1%)
C | Zaktadane efekty regulacji 22 (13,5%)
D | Proponowany sposdb implementacji 39 (23,9%)

E | Inne niz regulacja sposoby interwencji 12 (7,4 %)

F | Przeprowadzone analizy 6 (3,7%)

Podsumowanie

O ile sam system prawny i proces OW jest przez ekspertéw oceniany pozytyw-
nie, o tyle jego rzeczywiste funkcjonowanie jest dos¢ powszechnie krytykowane. Nie
zawsze jest to krytyka uzasadniona - réznice w ocenie wynikaja przede wszystkim
ze znacznych dysproporcji w jakosci OW nie tylko miedzy réznymi resortami czy
departamentami, lecz nawet w obrebie samych departamentéw. Z przeprowadzo-
nych wywiadéw wynika, ze do$¢ powszechna jest praktyka przygotowywania analiz
i dokumentéw OW juz po sporzadzeniu projektu aktu prawnego, wylacznie po to,
aby moc formalnie przeprowadzi¢ proces legislacyjny. W wielu wypadkach brakuje
woli politycznej, by opiera¢ decyzje na dowodach, ale tez (a by¢ moze w zwigzku
z tym) sam proces OW nie dostarcza wystarczajaco dobrego wsparcia dla podejmo-
wania decyzji. Skupiajac sie na niedostatkach, tatwo pomina¢ te sytuacje, w ktérych
mamy do czynienia z autentycznie otwartymi na argumenty decydentami politycz-
nymi i urzednikami, ktérzy widza sens swojej pracy analitycznej i tworzenia prawa
opartego na dowodach. Rezultatem sg bardzo dobrej jakosci procesy OW, skutkuja-
ce opracowywaniem efektywnych interwencji publicznych. Cho¢ nie sg to wyjatki,
ciggle wydaja si¢ stanowi¢ zdecydowana mniejszosc.

Jako podsumowanie prezentowanych w niniejszym rozdziale rozwazan, ponizej
przedstawiamy kilkanascie kluczowych obszaréw przesadzajacych o sile i stabosci

polskiego systemu OW. Wyniki przeprowadzonych wywiadéw eksperckich, badan
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ilosciowych i analizy zawartosci dokumentéw pokazuja, ze do mocnych stron i po-

zytywnych trendéw OW w Polsce mozna zaliczy¢ nastepujace elementy:

Regulacje dotyczace OW na etapie prac rzadowych. Doskonalenie regu-
lacji dotyczacych rzadowego procesu legislacyjnego mozna uzna¢ za jeden
z najbardziej pozytywnych aspektow catego systemu OW w Polsce. Wpro-
wadzenie nowego Regulaminu pracy Rady Ministrow w 2014 roku w zgod-
nej opinii ekspertéw jest waznym krokiem w kierunku najlepszych mie-
dzynarodowych standardéw, porzadkujac i doprecyzowujac proces oraz
oczekiwania wzgledem przygotowywania OW aktéw normatywnych. Pozy-
tywnym aspektem jest wsparcie, ktérego RCL udziela na etapie przygotowy-
wania projektéw aktow prawnych. Dobrze jest oceniany pomyst standary-
zacji formularzy OW, cho¢ ich obecna forma budzi zastrzezenia w zwigzku
z brakiem elastyczno$ci, ktéry uniemozliwia dopasowanie prezentowanych
danych do specyfiki zagadnienia.

Wprowadzenie TR. Eksperci pozytywnie oceniaja ide¢ TR i jego obowigz-
kowe opracowywanie przed wpisaniem projektu zalozen aktu prawnego
do wykazu prac legislacyjnych. Rozwigzanie to motywuje do wczesniejsze-
go rozpoczynania prac nad OW. Watpliwosci budzi ksztalt formularza TR,
a w szczegdlnosci brak obowiazku przedstawiania szczegélowych OW dla
réznych wariantéw interwencji.

Zwigkszajaca sie skutecznos¢ oceny jakosci TR i OSR. Pomimo trudnosci
w ocenie merytorycznych aspektéw dokumentéw OW, w opinii ekspertéw
i urzednikéw podniosta sie w ostatnim czasie jako$¢ ich weryfikacji, a uwagi
w coraz wiekszym stopniu nie majg tylko formalnego charakteru, ale row-
niez trafnie identyfikuja stabosci przygotowywanej OW. Pozytywna role
w tym procesie odgrywa Zespot ds. Programowania Prac Rzagdu oraz two-
rzenie ministerialnych zespoléw ds. OSR.

Poprawiajaca si¢ jako$¢ TR i OSR. W zgodnej opinii niemal wszystkich
ekspertéw, ktdrg potwierdza analiza zawarto$ci dokumentéw OW, systema-
tycznie poprawia si¢ jakos$¢ przygotowywanych OW. Wiaze si¢ to z efektami

funkcjonowania Programu ,Lepsze Regulacje 2015” - uporzadkowaniem
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Regulaminu pracy Rady Ministréw, intensywnym programem szkolenio-
wym (w tym wizyt stazowych), wieksza swiadomoscia wagi OW wsrod
urzednikow i umiejetnosciami jej prawidtowego przeprowadzenia.

Liderzy pozytywnych zmian. Bardzo wazna rol¢ we wprowadzaniu zmian
w OW odgrywaja osoby, ktdre swoim pozytywnym nastawieniem i konse-
kwencja w dzialaniu animujg caly proces. W tym kontekscie czesto wspo-
mina si¢ o roli 0s6b odpowiedzialnych za ksztalt OW (zaréwno po stronie
KPRM, jak i Ministerstwa Gospodarki), dyrektoréw generalnych, kierow-

nictwa departamentow analitycznych oraz czesci urzednikow.

Lista stabosci OW jest dluzsza i obejmuje zagadnienia o réznym poziomie ogdl-

nosci. Zidentyfikowane niedostatki OW dotycza po czesci tych samych czynnikow,

ktére wymienione zostaly posréd pozytywnych trendéw. Wynika to z faktu, iz po-

mimo obserwowanej poprawy w danym obszarze, OW w jego obrebie ciggle nie

jest satysfakcjonujaca. Jak pokazujg przeprowadzone badania, najwazniejsze stabe

strony systemu OW w Polsce to:

Ograniczenie OW do prac rzadowych. Czynnikiem, ktéry ma ogromny
wplyw na wykorzystywanie OW w ksztaltowaniu polityk publicznych, jest
ograniczenie stosowania OW wylacznie do rzagdowych prac legislacyjnych.
Liczne poprawki w proponowanych rozwigzaniach wprowadzane na etapie
prac parlamentarnych obnizaja range OW - zaréwno na etapie przygotowy-
wania interwencji, jak i péZniejszej oceny ich funkcjonowania.

Brak akceptowanych politycznie i spolecznie dlugoterminowych stra-
tegii rozwoju. Braki w tym zakresie utrudniajg trafng diagnoze obszaréw,
ktére wymagajg interwencji, oraz negatywnie wplywaja na spdéjnos¢ syste-
mu polityk publicznych. Zwigksza si¢ tez prawdopodobienstwo podejmo-
wania interwencji w trybie zarzadzania kryzysowego, ktére charakteryzuja
sie fragmentacja, krotka perspektywa czasows i ograniczong skutecznoscia.
Zmiana w tym obszarze ulatwilaby podejmowanie bardziej przemyslanych
i spojnych prac, ktére wymagaja nierzadko dlugotrwatego procesu anali-

tycznego.
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Stosunek decydentow politycznych do OW. OW w Polsce ciagle brakuje
odpowiedniego wsparcia politycznego — OW jest czgsto traktowana jako
narzedzie uzasadnienia podjetej uprzednio decyzji, a nie instrument wspie-
rajacy proces decyzyjny. Lekcewazacy stosunek do OW negatywnie wplywa
na motywacj¢ do przygotowywania rzetelnych analiz, ktére w takiej sytuacji
tracg praktyczne znaczenie. Dominacja aspektu politycznego czyni koniecz-
no$¢ przeprowadzenia OW wymogiem fasadowym, co objawia si¢ m.in.
w niskiej sprawczo$ci ministerialnych zespolow ds. OSR w zakresie egze-
kwowania zmian w przygotowywanych OW.

Bl Ograniczona uzytecznos¢ tresci zawartych w dokumentach OW. Gtow-
na wada przygotowywanych dokumentéw OW jest brak przedstawiania
szczegdtowych analiz wariantowych, ktére umozliwilyby swiadomy wyboér
miedzy jasno okreslonymi alternatywami rozwigzan, oraz braki w analizie
ryzyk. Sporo do zyczenia pozostawia tez sposéb prezentowania informacji
dotyczacych istoty rozwigzywanego problemu, zamierzonych celéw inter-
wencji oraz sposobu ewaluacji jej efektow. W najwigkszym stopniu dotyczy
to TR, w nieco mniejszym OSR i uzasadnien. TR, co by¢ moze wiaze si¢
z relatywnie krdtka ich historig, cieszg si¢ najmniejszg akceptacjg urzedni-
kow.

Etap, na ktérym przygotowywana jest OW. Dos¢ czesto TR i OSR powstaja
juz po wypracowaniu tresci projektu zalozen lub projektu aktu prawnego.
O ile w wypadku OSR nie rodzi to negatywnych konsekwencji, o tyle TR
niemal catkowicie pozbawia sensu. Cho¢ formalnie prace nad tekstem za-
tozen projektu mogg sie rozpocza¢ dopiero po wpisaniu go do wykazu prac
legislacyjnych, w wielu wypadkach bardzo krétki czas miedzy wpisaniem do
wykazu a przedstawieniem projektu dowodzi, ze kolejnos¢ byta odwrotna.

I Trudnosci w ocenie jakosci TR i OSR. Eksperci zwracajg uwage na ogrom-
ne problemy zwigzane z merytoryczng oceng dokumentéw OW. Nastgpila
w tym obszarze pozytywna zmiana, aczkolwiek mocno podkreslane sg bra-
ki. Czlonkowie zespoléw ds. OSR zaznaczajg, iz weryfikacja TR czy OSR
wymaga dziedzinowej wiedzy specjalistycznej, ktorej nierzadko brakuje.

Dodatkowo, czlonkowie zespotéw musza czasem dokonywac oceny doku-
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mentéw wlasnego autorstwa, co stawia ich w sytuacji konfliktu intereséw.
Do zawartosci OW rzadko zgtaszajg uwagi partnerzy spofeczni w toku kon-
sultacji publicznych. W tym kontekscie zasadne wydaje si¢ rozwazenie po-
wolania niezaleznej instytucji weryfikujacej efekty OW na wzdr holender-
skiej Actal (zob. rozdzial 6).

Brak elastyczno$ci formularzy OW. Standaryzacja oczekiwan wobec doku-
mentéw wynikowych OW jest oceniana przez ekspertéw dobrze, natomiast
idaca za nig sztywno$¢ formularzy jest przedmiotem krytyki. Brak mozli-
wosci modyfikacji formularzy utrudnia realizacje zasady proporcjonalnosci
OW, o ktorej mowa w Wytycznych.

H Ryzyka w funkcjonowaniu OSR ex post. OSR ex post w formie propono-
wanej przez Regulamin jeszcze nie funkcjonuje (na stronach RPL brak jest
jakiejkolwiek informacji o zakonczonych procesach, a zgodnie z Regula-
minem powinna by¢ tam umieszczana). W tym zakresie bedzie mozna po-
wiedzie¢ wiecej dopiero wtedy, gdy oceniane bedzie funkcjonowanie aktéw
prawnych powstalych w 2014 roku. Jednak juz teraz eksperci wskazuja na
ryzyko zwiazane z modyfikacjami aktéw prawnych na etapie prac parlamen-
tarnych bez koniecznosci aktualizacji OSR. W zwigzku z tym, ze OSR jest
punktem wyjscia do ewaluacji ex post, sytuacja ta moze mocno ograniczy¢
racjonalnos¢ procesu.

Bl Brak podejscia zadaniowego. Brak podejscia zadaniowego w polaczeniu
z wewnetrzng konkurencja o zasoby jest jednym z wiekszych ograniczen
tworzenia interdyscyplinarnych zespoléw (np. zlozonych z przedstawicieli
réznych wydziatéw, departamentéw czy resortéw), wymiany wiedzy i prak-
tyk, ich integracji oraz wspdlnego wypracowywania rozwigzan w obszarach
problemowych. Prace nad interwencjami publicznymi, réwniez w zwiazku
z silosowg strukturg organizacyjna, s prowadzone w rozproszeniu i kon-
centrujg si¢ na regulacjach prawnych jako gléwnym instrumencie ksztatto-
wania polityk publicznych, obnizajac efektywno$¢ calego systemu.

Braki kadrowe i kompetencyjne. Stabg strong systemu OW w Polsce jest cig-
gle niedostatecznie rozwiniete zaplecze kadrowe, zar6wno w odniesieniu do

liczby zatrudnionych analitykéw, jak i posiadanych przez nich kompetencji.
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Jest to obszar intensywnych dzialan szkoleniowo-warsztatowych, niemniej
wymagana jest rowniez zmiana polityki rekrutacyjnej ministerstw, ktore
w wiekszym stopniu powinny dazy¢ do zatrudnienia pracownikéw posiadaja-
cych wiedze i umiejetnosci z zakresu analizy danych, ekonomii czy socjologii.
Pomimo relatywnie duzej liczby dostgpnych materialéw edukacyjnych, od-
czuwalny jest brak praktycznych poradnikéw dotyczacych przygotowywania
OW - Wytyczne opracowane przez Ministerstwo Gospodarki i KPRM bardzo
precyzyjnie okreslaja, co nalezy zrobi¢, ale w wielu miejscach nie pokazuja, jak
tego dokonac.

Ograniczone zasoby. Eksperci i urzednicy zwracaja uwage na niedostepnosé
adekwatnych zasobow (finansowych, czasowych, informacyjnych), niezbed-
nych do przygotowania OW. Czesto okazuje sig, ze, mimo ograniczen, zar6w-
no $rodki finansowe na przeprowadzanie badan lub ekspertyz, jak i niezbedne
dane i informacje bylyby mozliwe do spozytkowania, gdyby sam proces przy-
gotowania OW zostal zaplanowany z nalezytym wyprzedzeniem. Niemoznos¢
wykorzystania odpowiednich zasobéw wynika wiec nie tylko z obiektywnych
przeszkdd, ale réwniez z prowadzenia prac w sposéb ,,akcyjny’, zalezny od
biezacych wydarzen. Mozliwos¢ wykorzystania zasobéw informacyjnych
utrudnia brak spdjnego systemu zarzadzania wiedza (gromadzenia, katalo-
gowania, przetwarzania i udostepniania) oraz nieusystematyzowany, poki co,
sposob organizacji procesu OW na poziomie resortow.

Brak wystarczajacej presji spolecznej na wykorzystywanie OW. Staboscig
polskiego systemu OW jest niedostateczne zainteresowanie ta kwestia wéréd
partnerdw spolecznych - w uwagach zgltaszanych w konsultacjach publicz-
nych niezwykle rzadko znajduja si¢ odniesienia do TR i OSR. Zwigkszenie
presji spolecznej w tym zakresie mogloby skutkowaé zwigkszeniem wagi,
jaka do OW przyktadaja decydenci polityczni i urzednicy. Dziatanie takie
wymagaloby od partneréw spotecznych wiekszego zaangazowania i wzmoc-

nienia wlasnego potencjalu analitycznego.

Rozwazania prezentowane w tym rozdziale wskazuja na kilka mocnych stron

i pozytywnych trendéw rozwojowych, ale i wiele stabosci oraz barier ograniczaja-
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cych wplyw OW na jakos¢ polityk publicznych. Aby ten wpltyw wzmocnic, koniecz-
ne jest kontynuowanie rozwoju OW w tych obszarach, gdzie osiagnieto sukcesy,
oraz odniesienie si¢ do najwazniejszych obszaréw problemowych. Na uwarunkowa-
nia skutecznosci OW trzeba patrze¢ szerzej niz tylko przez pryzmat samego procesu
przygotowywania TR, OSR i OSR ex post. Poglebiong analize kluczowych proble-

mow i potrzeb systemu OW w Polsce zawiera nastepny rozdzial.

(7



Rozdziat 3. Wykorzystanie oceny wptywu w procesie tworzenia polityk publicznych w Polsce

Literatura cytowana

Borman Walter C. i Stephan ]. Motowidlo, 1997, Task performance and contextual perfor-

mance: The meaning for personnel selection research, ,Human Performance’, t. 10, s. 99-109.

HFPC (Helsinska Fundacja Praw Czlowieka), 2014, Prawa czlowieka, proces legi-
slacyjny, wymiar sprawiedliwosci - uwagi na tle dziatalnosci HFPC, http://progra-
my.hfhr.pl/monitoringprocesulegislacyjnego/files/2014/07/Raport-koncowy.pdf
odczyt 11.02.2015.

Kopinska Grazyna, Grzegorz Makowski, Piotr Waglowski i Marcin Michat Wiszowaty,
2014, Tworzenie i konsultowanie rzgdowych projektéw ustaw, Warszawa: Fundacja im.
Stefana Batorego, http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/
Odpowiedzialne %20Panstwo/Tworzenie_i_konsultowanie.pdf odczyt 11.02.2015.

MG (Ministerstwo Gospodarki), 2013, Program ,Lepsze Regulacje 2015”, http://
www.mg.gov.pl/files/upload/18120/PL_MG_DDR_Program_Lepsze_Regula-
cje_2015_zalacznik_do_uchwaly_nr_13.pdf odczyt 11.02.2015.

MG (Ministerstwo Gospodarki), 2014a, Sprawozdanie z realizacji rzgdowego Pro-
gramu ,,Lepsze Regulacje 2015” za okres 2012-2013, http://www.mg.gov.pl/files/uplo-
ad/21323/Sprawozdanie%20LR2015_2012-2013.pdf odczyt 11.02.2015.

MG (Ministerstwo Gospodarki), 2014b, Wytyczne do przeprowadzenia oceny wply-
wu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego, http://

konsultacje.gov.pl/node/3598  odczyt 11.02.2015.

National Audit Office, 2001, Better Regulation: Making Good Use of Regulatory Im-
pact Assessments, London: NAO.

National Audit Office, 2007, Evaluation of Regulatory Impact Assessments Compen-
dium Report 2006-2007, London: NAO.

98


http://programy.
hfhr.pl/monitoringprocesulegislacyjnego/files/2014/07/Raport-koncowy.pdf
http://programy.
hfhr.pl/monitoringprocesulegislacyjnego/files/2014/07/Raport-koncowy.pdf
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Tworzenie_i_konsultowanie.pdf
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Tworzenie_i_konsultowanie.pdf
http://www.mg.gov.pl/files/upload/18120/PL_MG_DDR_Program_Lepsze_Regulacje_2015_zalacznik_do_uchwaly_nr_13.pdf
http://www.mg.gov.pl/files/upload/18120/PL_MG_DDR_Program_Lepsze_Regulacje_2015_zalacznik_do_uchwaly_nr_13.pdf
http://www.mg.gov.pl/files/upload/18120/PL_MG_DDR_Program_Lepsze_Regulacje_2015_zalacznik_do_uchwaly_nr_13.pdf
http://
http://

Rozdziat 3. Wykorzystanie oceny wptywu w procesie tworzenia polityk publicznych w Polsce

National Audit Office, 2009, Delivering High Quality Impact Assessments, London: NAO.

National Audit Office, 2012, Submission of evidence: controls on regulation, London:
NAO.

OFL (Obywatelskie Forum Legislacji), 2014a, Gtowne wnioski z pierwszej obserwacji
procesu legislacyjnego dokonanej migdzy 10 czerwca a 12 wrzesnia 2014 r., http://
www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/ Odpowiedzialne%20
Panstwo/Informacja%200%20projekcie%20i%200bserwacji_Zatw_I.pdf

OFL (Obywatelskie Forum Legislacji), 2014b, Gtéwne wnioski z drugiej obserwacji
procesu legislacyjnego dokonanej miedzy 12 wrzesnia a 27 listopada 2014 ., http:/ /www.
batory. org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/
Komunikat-II_Informacja.pdf odczyt 11.02.2015.

Olejniczak Karol, Anna Bugalska, Tomasz Kupiec, Bartosz Ledzion, Pawet Sliwow-
ski, Grzegorz Truszewski, Rafal Trzcinski, Dominika Wojtowicz, 2014, Potencjat

analityczny kadr administracji rzgdowej, Warszawa: KPRM.

Schmidt Frank L., 2002, The Role of General Cognitive Ability and Job Performance:
Why There Cannot Be a Debate, ,Human Performance’, t. 15, nr 1/2, s. 187-210.

Uchwata nr 49 Rady Ministréw z dn. 19 marca 2002 r. - Regulamin pracy Rady Mini-
strow (Dz.U., Nr 13, poz. 221, ze zm.).

Weekley Jeff A. i Robert E. Ployhart, 2005, Situational judgment: Antecedents and

relationships with performance, ,,Human Performance”, t. 18, s. 81-104.

Zarzadzenie nr 125/13/DPK Ministra Sprawiedliwosci z dn. 13 lutego 2013 r. zmie-

nione zarzadzeniem Ministra Sprawiedliwosci z dnia 21 lutego 2014 (poz. 73).

99


http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Informacja%20o%20projekcie%20i%20obserwacji_Zatw_I.pdf
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Informacja%20o%20projekcie%20i%20obserwacji_Zatw_I.pdf
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Informacja%20o%20projekcie%20i%20obserwacji_Zatw_I.pdf
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Komunikat-II_Informacja.pdf
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Komunikat-II_Informacja.pdf
http://www.batory.org.pl/upload/files/Programy%20operacyjne/Odpowiedzialne%20Panstwo/Komunikat-II_Informacja.pdf

Rozdziat 4. Wyzwania dla systemu oceny wptywu regulacji w Polsce

Rozdziat 4.

Wyzwania dla systemu oceny wptywu
regulacji w Polsce

Jarostaw GOdrniak, Stanistaw Mazur

Wstep

W wyniku konfrontacji koncepcji oceny wplywu (dalej: OW), jako istotnej
sktadowej analizy polityk publicznych (dalej: APP), z wynikami przeprowadzonych
badan nad jej stosowaniem w kraju i za granica wylania si¢ katalog problemodw,
przed ktérymi stoi system OW w Polsce. Problemy te staly si¢ punktem wyjscia dla
sformutowania wyzwan oraz programu korekt, ktére nalezy wprowadzi¢ w Polsce
(o tym programie bedzie mowa w nastepnym rozdziale).

Zanim zidentyfikujemy gltéwne problemy i wyzwania, warto zwrédci¢ uwage na
silne strony tego, czego w ostatnich latach dokonano w polskiej administracji rzado-

wej w zakresie budowania systemu OW.

Mocne strony systemu oceny wptywu regulacji w Polsce

Przelomem w budowaniu systemu OW w Polsce byto wprowadzenie w Regu-
laminie pracy Rady Ministréw obligatoryjnej zasady przygotowywania OW dla
projektow aktow prawnych, w tym przedstawiania wynikow testu regulacji przed
wpisaniem projektu do wykazu prac legislacyjnych. Niezaleznie od tego, Ze oceny te
majg rozny poziom merytoryczny, cechuja sie rézna uzytecznoscia, a nierzadko spo-
rzadzane sg pro forma, nalezy zmiang t¢ potraktowac jako punkt zwrotny i poczatek

drogi w kierunku zinstytucjonalizowania systemowej APP w procesie stanowienia
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prawa. Wprowadzenie tego instytucjonalnego rozwigzania przyczynilo si¢ do zde-
cydowanego wzrostu §wiadomosci wagi OW — w postaci oceny skutkéw regulacji
(dalej: OSR) i testow regulacyjnych (dalej: TR) — wsrdd urzednikow, a takze w kre-
gach poinformowanej opinii publicznej. Pozytywna role odegrala w tym zakresie
m.in. promocja OW przez Program ,,Lepsze Regulacje 2015”. W jego ramach prze-
prowadzono intensywne szkolenia urzednikéw i utworzono ministerialne zespoty
ds. OSR. Spotkalo sie to z wyraznym wsparciem ze strony dyrektoréw generalnych
ministerstw i urzedéw centralnych.

Dostrzec nalezy takze poprawe efektywnosci weryfikacji jakosci OSR ze stro-
ny Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Opracowane wytyczne sa klarowne i oparte
na dobrych praktykach (z wyjatkiem zbyt stabego nacisku na diagnoze problemu,
ktora wykraczalaby poza definicje deficytu regulacyjnego i opracowanie wariantow
rozwigzan), formulujg jasne oczekiwania, ,zaszyte” takze w konstrukcji formularzy
OSR i TR. Coraz sprawniej przebiega proces konsultacji spotecznych. Organizacje
pozarzadowe czesciej i intensywniej angazujg si¢ w proces monitorowania jakosci
prawa i samg OW. Wszystko to, wraz z aktywnoscig Rzadowego Centrum Legislacji,
sprzyja podniesieniu jakosci procesu projektowania aktow prawnych.

Wzmacnianiu systemu OW sprzyja tez rozwdj kultury ewaluacyjnej, ktéra po-
jawila si¢ wraz z projektami finansowanymi ze srodkéw pomocowych. Jej ekspan-
sja zwiazana byta z korzystaniem z funduszy przedakcesyjnych, a nastepnie fundu-
szy strukturalnych Unii Europejskiej. Gtéwnie z tym wiasnie obszarem jest nadal
zwigzana, gdyz projekty rozwojowe w Polsce s finansowane przede wszystkim
z udzialem $rodkéw unijnych. Ustawa z dn. 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadze-
nia polityki rozwoju (Dz.U., Nr 227, poz. 1658) wprowadzita ewaluacj¢ uprzednia
(ex ante) jako obligatoryjny element procesu przygotowania strategii, polityki roz-
woju czy programu operacyjnego. Ponadto, nalozyta na instytucje zarzadzajace obo-
wigzek ewaluacji ex post. Takze kontrola zarzadcza w jednostkach sektora finansow
publicznych ma w swej istocie silny komponent ewaluacyjny. To wszystko sprzyja
uruchomieniu réznych proceséw pozyskiwania wiedzy o sprawnosci realizacji in-
terwencji publicznych, zaréwno ex ante, jak i ex post. OW jest jednym z takich pro-
cesOw. Panstwo jest nade wszystko regulatorem: jego organy stanowia prawo i dbaja

o jego egzekwowanie. Logiczne jest wiec, by akty prawne, ktére sg Srodkami polityki
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publicznej, podlegaty ewaluacji, tak jak instrumenty o charakterze alokacyjnym czy
kampanie perswazyjne.

Wazne dla upowszechniania dobrych standardéw w zakresie OW sg takze
dziatania podejmowane przez OECD oraz wzorce rozwijane w niektdrych krajach,
zwlaszcza anglosaskich. To wazne zrédlo informacji, ktérego umiejetne wykorzy-
stanie moze prowadzi¢ do zdynamizowania wysitkéw Polski na rzecz budowania
potencjalu systemu OW.

Wymienione wyzej mocne strony pozwalajg spoglada¢ z pewna doza optymi-
zmu w przyszto$¢ systemu OW w Polsce. Wiele jest jednak jeszcze do zrobienia.
Prezentacj¢ najwazniejszych wyzwan stojacych na drodze rozwoju tego systemu za-
czniemy od problemdéw operacyjnych, mozliwych do przezwyciezenia dzigki dal-
szemu doskonaleniu dzialan administracji i tworzeniu odpowiednich warunkéow
prawnych, organizacyjnych, kadrowych i finansowych. W dalszej czgsci zajmiemy
sie bardziej generalnymi problemami w dziedzinie sposobu stanowienia prawa
w Polsce. Czgé¢ koncowa poswiecimy omdwieniu tych ogélnych uwarunkowan
sprawowania wladzy, ktére w najwigkszym stopniu warunkujg jakos$¢ i dynamike
budowania systemu OW w Polsce. Kolejnos¢ ta w znacznej mierze odzwierciedla

trudno$¢ zmian, ktére w reakeji na takie wyzwania nalezaloby wprowadzic.

Wyzwania na poziomie operacyjnym

W toku badan przeprowadzonych przez zespét projektu MORE zidentyfikowa-
no szereg problemow, ktére utrudniajg wykorzystanie obecnego potencjatu systemu
OW. Okreslono takze kierunki dzialan, ktorych podjecie uznaé nalezy za konieczne

dla jego dalszego doskonalenia.

Brak obowigzku przedstawiania wynikéw analizy poszczegdlnych warian-
tow branych pod uwage w procesie OW. W dotychczasowych formularzach
TR jest miejsce na przedstawienie wariantdw, ktére byly rozwazane. Dobra
praktyka (znang choc¢by z Wielkiej Brytanii) jest przedstawianie w zataczni-
ku do raportu z OW dokumentacji analiz wariantow, ktore byly rozwazane.

Wplywa to na podniesienie jakosci calego procesu OW i stuzy uniknigciu
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fasadowosci, ktéra polega na sprowadzaniu OW do uzasadniania decyzji
podjetych bez nalezytych analiz.

Konieczno$¢ wprowadzenia standardéow w zakresie definiowania proble-
moéw, ktore maja by¢ rozwigzane dzigki regulacji. Powinno sie unika¢ defi-
niowania probleméw w kategoriach deficytéw regulacyjnych, gdyz regulacje
sg tylko srodkiem rozwigzywania probleméw. W analizie wariantowej po-
winny zosta¢ uwzglednione dzialania niewymagajace regulacji, ktére moga
doprowadzi¢ do rozwigzania problemu.

Podniesienie rangi TR, ktore powinny koncentrowac si¢ na poglebionej ana-
lizie problemu. W APP podkresla sie, jak wazne jest rozpoczecie przygoto-
wan od trafnej analizy problemu, a nie od uzasadnienia, dlaczego koniecz-
ne jest wprowadzenie nowej regulacji. Nalezy przy tym stanowczo unikaé
definiowania problemu jako deficytu lub defektu regulacji. Wazne jest tez,
aby na podstawie starannie zgromadzonych dowodéw dazy¢ do ustalenia
mechanizmu generujgcego problem. Zrozumienie zaleznosci przyczyno-
wych sprzyja z kolei trafnemu definiowaniu instrumentéw, takze w zakre-
sie regulacji. Opierajac si¢ na kryteriach ewaluacji wariantéw, TR powinien
by¢ podstawa dla podjecia przez uprawnione podmioty decyzji o zasadnos$ci
interwencji, wyborze wariantu interwencji — regulacyjnego lub pozaregula-
cyjnego — oraz wprowadzeniu prac nad projektem do wykazu prac legisla-
cyjnych. Oznacza to zmiang istoty TR: test przestaje by¢ okreslany jedynie
na podstawie powigzania z etapem tworzenia zalozen aktu prawnego, a staje
sie operacyjnym ujeciem fundamentalnego etapu APP. Przygotowaniu TR,
ktory ma silnie analityczny charakter, moga towarzyszy¢ konsultacje mery-
toryczne i spoleczne, wzbogacajace rozumienie problemu i spektrum wa-
riantéw rozwigzan. System APP powinien uwzglednia¢ zagadnienie wyboru
skutecznej metody osiagania celéw w politykach publicznych, a nie zajmo-
wac sie kwestig wyboru rodzaju regulacji lub wrecz koncepcji jej wdrozenia.
Decyzja, czy w ogole potrzebna jest nowa lub zmieniona regulacja, powinna
poprzedzacé rozstrzygniecie dotyczace tego, jaka ma by¢ regulacja. Wymaga
to oparcia decyzji o zmiksowaniu narzedzi polityki publicznej na metodycz-

nie prowadzonej APP, a nie wylacznie na analizie wptywu regulacji.
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Zbyt waskie kryteria oceny wariantéw interwencji. APP zwraca uwage na
wazny element, ktérego nie uwzglednia OW: konieczno$¢ precyzyjnego
ustalenia kryteriow wyboru rozwigzania — ewaluacji alternatyw w zakresie
polityki publicznej. OW skupia si¢ przede wszystkim na uzyskaniu ilo$cio-
wych wynikéw analizy kosztéw i korzysci. Nie kwestionujac znaczenia tego
waznego elementu, warto podkresli¢, ze w faktycznym procesie podejmo-
wania decyzji brane sg pod uwage jeszcze inne kryteria, w tym takze zasady
konstytucyjne czy pryncypia polityczne, np. zasada sprawiedliwosci. Dobre
rozpoznanie i zdefiniowanie kryteriow ewaluacji wariantéw interwencji
zblizy OW do ukladu odniesienia decydentéw publicznych.

Zbyt powierzchowne podejscie do planowania OSR ex post na etapie OSR ex
ante. Nalezy dazy¢ do podniesienia jakosci planéw OSR ex post (ewaluacji),
klarownego przedstawiania kryteriéw oceny i sposobu pomiaru stopnia ich
osiaggniecia. Warto w tym zakresie skorzysta¢ z dorobku metodologii ewalu-
acji wplywu, m.in. z tzw. podejscia kontrfaktycznego, czyli oceny rzeczywi-
stego, przyczynowego wplywu interwencji. OSR ex post to nie tylko wiary-
godne narzedzie weryfikacji jakos$ci wprowadzonych regulacji, ale i sposéb
na legitymizowanie dzialan panstwa i jego struktur.

Braki kadrowe i kompetencyjne. Wykonywanie analiz niezbednych dla
przeprowadzenia wszechstronnej OSR czy TR wymaga dysponowania do-
brze przygotowanymi pracownikami. Wprawdzie w badaniu ankietowym
ponad polowa respondentéw dobrze ocenita potencjal ministerstw pod
tym wzgledem, jednak w wywiadach eksperckich ta pozytywna ocena nie
znajdowala potwierdzenia. Problem ma glebsze podstawy i siega deficytow
w zakresie tresci i metod ksztalcenia w polskich uczelniach, zwlaszcza w za-
kresie prowadzenia ztozonych analiz z wykorzystaniem metod ilosciowych.
Ten deficyt mozna przezwycigzy¢ przez zorganizowanie odpowiednio sprofi-
lowanego procesu ksztalcenia kadry. Dotyczy to zaréwno podnoszenia kom-
petencji pracownikow, jak i wspotpracy pomiedzy administracja publiczng
a najlepszymi uczelniami w zakresie wprowadzenia stosownych programéw
ksztalcenia. Wymaga to okreslenia profilu kompetencyjnego analitykdéw po-

lityk publicznych, ktéry moéglby stac si¢ podstawg zaplanowania wiasciwych
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efektow ksztalcenia i sposobdw ich osiggania w uczelniach. Ponadto istot-
ne jest, by przygotowani pracownicy byli rzeczywiscie angazowani do prac
analitycznych, co wymaga rozwigzan organizacyjnych, zorientowanych na
zbudowanie silnego zaplecza analitycznego proceséw decyzyjnych.

Braki w zakresie dostepu do danych niezbednych dla przygotowania do-
brej jakosci OSR. Ten problem byl akcentowany w odpowiedziach oséb
objetych badaniami ankietowymi. W wywiadach pogltebionych przedsta-
wiano poglad, ze dane moga by¢ pozyskane, jednak czgsto brakuje w tym
zakresie rozeznania i umiejetnosci. W istocie oba te problemy wystepuja
w praktyce urzedow publicznych. W OSR potrzebne s3a dane ze zrodet
administracyjnych, ktére zwykle nie sa przygotowane do analizy i/lub
s3 trudno dostepne dla analitykéw ze wzgledow formalnych. Potrzebne
s3 tez dane z zasobow statystyki publicznej. W przypadku tych ostatnich
problemem czesto bywa ich nieaktualnos¢ lub brak dostepnosci w uktadzie
potrzebnym do analiz. Wreszcie, w analizie kosztow i korzysci potrzebne
s3 dane do wyceny doébr zaréwno rynkowych, jak i nierynkowych. Dobrze
zorganizowane repozytorium danych przydatnych w OSR i TR, na biezaco
rozbudowywane i doskonalone oraz tatwo dostepne dla analitykow, jest cig-
gle wyzwaniem.

Potrzeba podrecznikéw, wzorcéw i narzedzi wspierajacych prowadzenie
OSR. Taka baza wiedzy: zaséb wzorcowych raportéow, poradnikéw, instruk-
cji, a takze oprogramowania, bedzie si¢ z czasem rozwija¢. Warto jednak
na poczatkowym etapie jej budowania stworzy¢ ramy, ktére uczynia z niej
systematyczny proces organizacyjny. Zasoby wytwarzane w tym procesie by-
tyby jednym z gtéwnych instrumentéw organizacyjnego uczenia sie.
Ulatwienia w zakresie wspolpracy ministerstw i urzedéw centralnych z klu-
czowymi ekspertami zewnetrznymi. Rozwigzania prawne i organizacyjne
powinny ulatwia¢ wspoélprace z otoczeniem eksperckim i wybdr konsul-
tantéw na podstawie kryteriéw kompetencyjnych. Systematyczno$¢ takiej
wspolpracy i przeznaczenie na nig $Srodkéw umozliwi powstanie i ustabili-
zowanie si¢ akademickich i pozarzagdowych osrodkéw zajmujacych sie pro-

fesjonalng oceng konsekwencji i obcigzen generowanych przez akty prawne.
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Warto stworzy¢ i systematycznie rozwija¢ baze ekspertow w zakresie po-
szczegblnych polityk publicznych, metodologii OW i tworzenia legislacji.

Zapewnienie odpowiedniego publicznego finansowania prac analitycznych
i badawczych zwigzanych z OSR ex ante i ex post, zaréwno wewnetrznych,
jak i zewnetrznych. Wazne jest takze zapewnienie srodkow, ktére umozli-
wialyby ciggle doskonalenie metodologii badan.

Kontynuacja doskonalenia standardéw OW oraz ich upowszechniania
w ministerstwach i urzedach centralnych. Podjecie inicjatyw na rzecz budo-
wania kultury OW poprzez:

* zbudowanie sieci wspdlpracy miedzy analitykami z wszystkich resortow,
ktora stuzylaby wymianie doswiadczen, dobrych praktyk i wewnetrznego
doradztwa;

* systematyczne spotkania analitykow z osobami odgrywajacymi istotna role
w procesie tworzenia i decydowania o ksztalcie regulacji;

» organizacj¢ konferencji popularyzujacych OW, stuzacych upowszechnia-
niu dobrych wzoréw krajowych i zagranicznych oraz rozwijaniu nowych
podejs¢ (dobrym przykladem sg konferencje poswiecone ewaluacji organi-
zowane przez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju oraz Polska Agencje
Rozwoju Przedsiebiorczosci);

* stymulowanie publikacji na temat teorii, metodologii i praktyki OW (tu tak-
ze dobrych przykladéw dostarcza obszar ewaluaciji).

Wprowadzenie zasady prezentacji wynikéw TR i OSR w procesie podejmo-
wania decyzji. Stuzy to podniesieniu rangi OW oraz poczucia sprawstwa
i jako$ci pracy analitykow.

Powigzanie prac nad OW z planowa, systematyczng pracg analityczna w ra-
mach wyspecjalizowanych komdrek analitycznych w ministerstwach, oparte

na intencji ograniczenia spontanicznosci dziatan i mobilizacji ad hoc.

Przedstawione powyzej problemy i wyzwania moga zosta¢ podjete w ramach do-
skonalenia systemu OW. Moze sie to odby¢ poprzez realizacje kolejnego programu
rzadowego dotyczacego poprawy regulacji. Nie wymaga on daleko idacych zmian
ram prawnych czy systemu tworzenia prawa. Jego efektem powinna by¢ poprawa
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jakosci i uzytecznosci oraz statusu OW w procesie podejmowania decyzji. Zmiany

te, cho¢ potrzebne, nie sg jednak wystarczajace dla poprawy jakosci legislacji, gdyz

nie rozwigzujg problemoéw na poziomie calego systemu stanowienia prawa.

Problemy i wyzwania na poziomie systemu
stanowienia prawa

Jako$¢ stanowienia prawa w Polsce zalezy nie tylko od tego, jak przygotowywane

sa projekty aktow prawnych przez administracje rzadows, lecz takze od aktywnosci

innych podmiotéw wyposazonych w inicjatywe ustawodawcza. Ponadto projekty

legislacyjne, ktdre przechodzg ztozony proces prac w komisjach sejmowych i senac-

kich, nierzadko ulegajg istotnej modyfikacji. Rodzi to szereg probleméw.

Zmiany wprowadzane w projektach ustaw w toku prac legislacyjnych moga
prowadzi¢ do powaznych modyfikacji w zakresie ostatecznego ksztaltu
i konsekwencji regulacji.

Zmiany wprowadzane na poziomie parlamentarnym nie podlegaja OW.
Nie sg poddawane metodycznym analizom i czgsto zalezg od bilansu argu-
mentéw w procesie lobbingu lub kalkulacji ad hoc konsekwencji politycz-
nych. W zwigzku z tym oslabia si¢ wptyw argumentéw opartych na wiedzy
na rzecz argumentow opartych na wladzy i interesach.

Jedynie rzadowe projekty ustaw poddawane s3 obowigzkowej OW. Obo-
wigzkiem OW powinny by¢ objete wszystkie projekty ustaw.

W procesie prac parlamentarnych rozmywa sie odpowiedzialno$¢ za osta-
teczny ksztalt procedowanego projektu. Nalezy dazy¢ do personalizacji
odpowiedzialnosci za ostateczny ksztalt projektu. Proces wnoszenia uwag
i poprawek powinien mie¢ charakter konsultacji projektu, najwazniejszych
i wyréznionych, ale jednak konsultacji. Ostateczny projekt powinien przed-
stawia¢, po ewentualnym uwzglednieniu poprawek, podmiot inicjujacy, ko-
rzystajacy ze swojej inicjatywy ustawodawczej. Ostateczny projekt podda-
wany pod glosowanie Sejmu i Senatu RP powinien by¢ zaopatrzony w raport

OSR odnoszacy si¢ do jego ostatecznego ksztaltu, po ktérego sporzadzeniu
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projekt nie moglby podlega¢ dalszym zmianom, a jedynie podlegalby gto-
sowaniu.

Brak rozwigzan w zakresie OW dla projektéw ustaw powstajacych poza rza-
dem. OSR dla tych projektéw powinna by¢ przygotowana poza administra-
cja rzadowa. Organem odpowiedzialnym za przygotowanie ich oceny moze
by¢ odrebna instytucja lub Najwyzsza Izba Kontroli, ktéra musiataby zbudo-
wa¢ potencjal w tym zakresie. Dodatkowa kompetencja takiej instytucji lub
NIK powinna by¢ zewnetrzna ewaluacja rzadowych OW w celu podniesie-
nia ich jako$ci. Ustanowienie takiego podmiotu odpowiedzialnego za OW
jest waznym wyzwaniem systemowym.

B Konieczne jest wprowadzenie konsultacji spotecznych w procesie OW pro-
jektow przedkladanych przez inne podmioty niz rzad. Przygotowanie OW
dla tych projektéw otwiera przestrzen do przeprowadzenia procesu konsul-
tacji spotecznych wedtug standardéw wiasciwych dla OW.

Ograniczenie inflacji prawa. Ekspansja panstwa i poszerzanie zakresu jego
ingerencji prowadza do masowej ,,produkcji” regut prawa. Reguly te w co-
raz wigkszym stopniu maja charakter interwencjonistyczny, instrumental-
ny i szczegdtowy. Prowadzi to do ich detalizacji, a w konsekwencji inflacji.
Ich zmiennos¢ i niejednoznaczno$¢ wprowadzaja w przestrzen zycia pu-
blicznego normatywny chaos, poczucie niepewnoéci i zagubienia. W takich
okoliczno$ciach nawet najbardziej wyrafinowany system OW moze okazaé

sie nieskuteczny.

Podjecie powyzszych systemowych wyzwan ma centralne znaczenie dla podnie-
sienia jakosci calego procesu legislacyjnego i oparcia go na wiedzy. Wprowadzanie
zmian w tym zakresie nie bedzie tatwe ze wzgledu na silnie ugruntowane wzorce
dziatania w polskim parlamentaryzmie. Z pewno$cig stymulatorem tych przemian
bytoby sprawne funkcjonowanie systemu OW na poziomie rzadowym. Wazne jest
takze akcentowanie kontrastu pomiedzy opracowaniem i uzasadnianiem aktow
prawnych przygotowanych z wykorzystaniem aparatu OW z efektami mechanizmu
opartego na przetargu politycznym i lobbingu, nawet z duzym udzialem madrej in-

tuicji i doswiadczenia parlamentarzystow.
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Wyzwania i problemy na poziomie systemu
rzgdzenia i prowadzenia polityk publicznych

OW jest elementem szerszego procesu wykorzystywania wiedzy w procesach
rzadzenia i wprowadzania mechanizméw organizacyjnego uczenia si¢ do admini-
stracji publicznej. W przeprowadzonych badaniach spotykalismy si¢ z opiniami,
ze decydenci polityczni s3 generalnie rzadko zainteresowani wynikami OW oraz
podejmuja decyzje bez uwzgledniania wynikéw analiz. Bez wzgledu na to, na ile
wynika to z samej jako$ci TR i OSR, trzeba przyznaé, ze - pomimo postepu — pro-
wadzenie polityk publicznych opartych na wiedzy jest w Polsce ciagle wyzwaniem.
Coraz czedciej w uzasadnieniach znajdujemy przyzwoite, opisowe diagnozy sytuacji
i eksperckie opinie na temat rekomendacji rozwigzan. Jednak dzialanie pod pre-
sja agendy politycznej, stymulowanej kampaniami medialnymi, czesto prowadzi do
wyboru drogi na skréty, na ktérej OSR staje si¢ zaledwie powierzchownym uzasad-
nieniem uprzednio podjetych decyzji.

Wydaje sie, ze sklonnos¢ ,,chodzenia na skréty” wynika w duzej mierze z bra-
ku strategiczno-koordynacyjnego centrum rzadu, ktére byloby odpowiedzialne za
wytyczanie celow polityki pafistwa oraz za strategiczng koordynacj¢ ich wdrazania.
Brak tego systemowego rozwigzania skutkuje resortowoscig programéw i polityk
publicznych, ich niezadowalajaca spojnoscig programowg oraz problemami imple-
mentacyjnymi.

Z jednej strony, popyt na wiedz¢ pochodzacg z rzetelnych, opartych na meto-
dzie naukowej badan jest ograniczony. Wynika to z braku zwyczaju korzystania
z wynikéw badan i analiz w procesie podejmowania decyzji, ograniczen finanso-
wych oraz braku zaufania ze strony decydentéw do $rodowisk naukowych i eksperc-
kich, zwlaszcza w zakresie ich zdolnosci dostarczania uzytecznej wiedzy. Z drugiej
strony, ograniczona jest takze podaz uzytecznej wiedzy ze strony nauki. Instytucje
naukowe zbyt rzadko zajmujg si¢ tworzeniem wiedzy mozliwej do wykorzystania w
prowadzeniu polityk publicznych. Rozwojowi takich badan stuzyty srodki europej-
skie w ostatnim okresie programowania, jednak byt to proces stabo skoordynowany
w skali kraju. Jako$¢ wielu badan, zamawianych na podstawie Prawa zamoéwien pu-

blicznych, pozostawiala wiele do zyczenia. Ograniczony jest takze potencjal osrod-
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kow naukowych w zakresie zdolnosci dostarczania wiedzy opartej na najnowszych
osiggnieciach w zakresie metodologii badan. Potrzebne s3a wigc inwestycje i zmiany
zaréwno po stronie popytu na wiedze, jak i po stronie podazy.

Nie ma w Polsce dobrego systemu zamawiania badan pod katem prowadzenia
polityk publicznych. Nie pelni tej funkeji ani system konkurséw grantowych na
badania podstawowe w ramach Narodowego Centrum Nauki, z natury rzeczy nie
podporzadkowany kryteriom uzytecznosci wiedzy, ani tez technologicznie zorien-
towane Narodowe Centrum Badan i Rozwoju. Zlecenia badan z uwzglednieniem
Prawa zamodwien publicznych nastreczajg czesto probleméw, jesli nie z wylonieniem
wykonawcy gwarantujacego wysoka jakos¢ pracy, to ze sztywnoscia procesu realiza-
cji, narzucang przez ramy kontraktéw opartych na zamdéwieniach publicznych. Pro-
blemy te sg dobrze znane administracji publicznej i byty wielokrotnie podnoszone,
jednak ciggle nie doczekalismy si¢ przetomu w prébie ich rozwigzania.

Wykorzystaniu wiedzy w procesie podejmowania decyzji nie sprzyja tez typowa
dla administracji publicznej kultura procedur i ostrozno$¢ w stosunku do ekspe-
rymentow i innowacji. Pewien konserwatyzm administracji moze by¢ zaleta, gdyz
obliczalnos¢ jest cnota, jednak w sytuacji podejmowania zmian potrzebna jest zdol-
nos¢ ,przelaczenia si¢” na innowacyjnos¢.

Duzg role w procesie modernizacji administracji, otwarcia jej na wykorzystanie
wiedzy i wzrostu znaczenia OW odgrywa przywddztwo polityczne. To liderzy poli-
tyczni nadaja ton i wnosza wizje do pracy struktur wladzy. Jesli oni beda oczekiwac
solidnej wiedzy jako podstawy w procesie podejmowania decyzji, to taka wiedza
zacznie by¢ z czasem dostarczana. Jesli przywodcy polityczni docenig znaczenie
strategicznego rzadzenia, to zostang powotane jednostki organizacyjne zdolne do
wykonywania strategicznych analiz, ktérych obecnie brakuje. Jesli liderzy beda zde-
terminowani, by poprawic¢ jako$¢ prawa, to znacznie wzro$nie ranga OW.

Dzi$ zmiany w obrebie administracji publicznej sg czgsto inicjowane przez pa-
sjonatow sprawnego panstwa. W kazdej duzej organizacji, a taka jest administracja
publiczna, wazne jest jednak, by jej cztonkowie mieli sSwiadomos$¢ strategicznego
kierunku dziatan. To motywuje i pozwala podejmowac trafne decyzje w warunkach
niepewnosci. Przywodztwo polityczne opiera si¢ na wiedzy o tym, gdzie si¢ zmie-

rza i jak dotrze¢ do celu. Madrzy przywddcy zawsze doceniali wiedze. Podwdjne
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znaczenie angielskiego stowa intelligence, ktore oznacza zaréwno zdolnos¢ zdoby-
wania i wykorzystywania wiedzy oraz umiejetnosci, jak i wywiad, czyli gromadze-
nie informacji majacych wartos$¢ dla polityki lub wojska, dobrze oddaje role wiedzy
W procesie rzadzenia.

Przemiany w zakresie kultury sprawowania wladzy sa dtugotrwale. Przyspie-
sza je wzrost poziomu kompetencji ludzi. Na ten czynnik nalezy postawi¢ w Polsce.
Tylko wtedy reguly i mechanizmy zarzadzania sprawami publicznymi przeksztalca
sie w system, w ktérym wiedza bedzie podstawg racjonalnych, ekonomicznie i spo-
tecznie legitymizowanych decyzji publicznych. Bez tej podstawy zarzadzanie spra-
wami publicznymi bedzie oparte wylacznie na politycznych intuicjach i partyjnych
kalkulacjach, z pominieciem wiarygodnych dowodéw. Nie stuzytoby to interesom
panstwa i jego obywateli.
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Inspiracje z ewaluacji
— najlepsze praktyki

Stanistaw Bienias, Weronika Felcis,
Katarzyna Hermann-Pawfowska, Rafat Trzciriski

Wprowadzenie — dlaczego ewaluacja?

Od wiekéw panstwo interweniuje w gospodarke. Dyskusja wsrdd czotowych eko-
nomistéw nie sprowadza sie do tego, czy interweniowac, lecz kiedy panstwo moze lub
powinno interweniowac i jaka powinna by¢ skala tej interwencji. Najczesciej uznaje
sie, ze przestrzen dla takiej interwencji pojawia si¢ wtedy, gdy gospodarka nie jest efek-
tywna w rozumieniu osiagnigcia optimum Pareto. W najwiekszym skrdcie: optimum
to sprowadza si¢ do okolicznosci, w ktoérych nie mozna poprawi¢ sytuacji jednego
podmiotu gry rynkowej bez pogorszenia sytuacji innego. Za Josephem E. Stiglitzem
mozemy wskaza¢ na kilka réznych sytuacji (zwanych w ekonomii zawodnoscig rynku

— market failure), ktore moga prowadzi¢ do powstania takiej nieréwnowagi:

» zawodnos¢ konkurencji (tworzenie sie monopoli i oligopoli);
* brak mozliwosci zapewnienia tzw. dobr publicznych;

» efekty zewnetrzne;

* brak lub niekompletnos¢ rynkéw;

* niepelna informacja rynkowa (asymetria informacji) (Stiglitz 2004: 90-99).

Interwencja panstwa przybiera na ogél dwie podstawowe formy: finansowa

(tu przykladem moga by¢ interwencje zwigzane z wykorzystaniem w Polsce fundu-
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szy UE w ramach polityki spojnosci) oraz regulacyjna (np. akta legislacyjne). Nie-
stety, podjecie interwencji przez panstwo nie zawsze rozwigzuje problem. W ekono-
mii powstal nawet nurt (w ramach teorii wyboru publicznego) badajacy zawodnos¢
samego panstwa (government failure) i starajacy si¢ zrozumie¢ mechanizmy, ktd-
re prowadzg do takich sytuacji (zob. Winston 2006; Wolf 1978). Nie trzeba jednak
wchodzi¢ w obszar rozwazan naukowych - nasze codzienne doswiadczenia (wyni-
kajace chociazby ze §ledzenia doniesienn mediéw) pokazuja, ze dzialania panstwa
nie zawsze sg skuteczne. Z tego wzgledu tak wazne jest szczegélowe analizowanie
efektow interwencji publicznych (zaréwno na etapie przewidywanego wplywu, jak
i oceny rzeczywistych rezultatéw dzialania wladz).

Ze wzgledu na wyrazng potrzebe oceny efektéw interwencji publicznych na in-
stytucje publiczne nalozony zostal obowiazek prowadzenia odpowiednich analiz
w tym zakresie. Na gruncie interwencji regulacyjnych rozwinal sie system oceny
wplywu (regulatory impact assessment, dalej: OW), a w ramach interwencji finan-
sowych - ewaluacja. Ciekawe, ze obie dziedziny, mimo wyraznych podobienstw,
rozwijaja si¢ réwnolegle, lecz niemalze osobno. Jest to szczegdélnie widoczne
w Polsce.

Istotne podobienstwa miedzy tymi procesami sg nastepujace:

oceniajg interwencje panstwa w sferze spoteczno-gospodarczej;

polegaja na wygenerowaniu nowej wiedzy;

metoda naukowa daza do okreslenia efektéw interwencji;

dokonuja oceny interwencji panstwa zaréwno na etapie ex ante, jak i ex post;
stuza planowaniu i realizacji skutecznych interwencji publicznych;

s3 wykonywane przez osoby (urzednikéw lub analitykéw), ktére powinny
mie¢ odpowiedni zakres wiedzy i kompetencji;

s3 wykonywane przez te same instytucje (najczesciej ministerstwa);
borykaja si¢ z tym samym wyzwaniem, zwigzanym z odpowiednim wyko-

rzystaniem wynikéw swoich prac;

B BN pEogNA

sg zagrozone brakiem obiektywizmu (ocenianie efektow wilasnej pracy).
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W kontekscie ograniczonych zasobdw, jakimi dysponuje panstwo, i potrzeby
ich jak najefektywniejszego wykorzystania, dziwi tak wyrazne rozdzielanie oby-
dwu proceséw. Co ciekawe, nie jest to okolicznos$¢ charakterystyczna wylacznie
dla Polski - czesto wystepuje w innych krajach. W wypadku Polski mamy jednak
do czynienia ze specyficzng sytuacja, gdy oba procesy, wprowadzane wymogami
UE, rozwijaly si¢ w réznym tempie. System ewaluacji (w obszarze wykorzystania
funduszy UE) zmienial si¢ od roku 2004 bardzo dynamiczne. Ze stanu zarodko-
wego rozwinat si¢ do roku 2009 na tyle (w ocenie Komisji Europejskiej), by sta¢ si¢
wzorem dla innych krajéw UE i dalej intensywnie ewoluowal w kolejnych latach.
W tym samym czasie system oceny skutkow regulacji (dalej: OSR) byt w stagna-
cji — dopiero w ostatnich 2-3 latach, dzieki zmianom w Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw (dalej: KPRM) i Ministerstwie Gospodarki (dalej: MG), zaczat dyna-
micznie zyskiwa¢ na znaczeniu.

W tym kontekscie wazne wydaje si¢ przeanalizowanie rozwigzan wypracowa-
nych na gruncie tworzenia systemu ewaluacji polityki spojnosci i wykorzystanie
skutecznych rozwigzan tego systemu (w tym unikniecie btedéw) na gruncie tworze-
nia systemu OW regulacji.

Nasze rozwazania podzieliliémy na sze$¢ blokéw (nazwanych w tytule nieco za-

czepnie ,inspiracjami”). W rozdziale analizujemy kolejno kwestie zwigzane z:

organizacjg samego systemu;
interesariuszami procesu;
potencjalem administracyjnym;
potencjalem instytucji zewnetrznych;

warsztatem badawczym stuzacym przygotowaniu analiz;

DEooBENA

wykorzystaniem wiedzy.

W ramach kazdego z podrozdzialéw przedstawiamy ogélne uwarunkowania,
ktére wskazuja na istote danego elementu, opisujemy istniejace rozwigzania wypra-
cowane na gruncie ewaluacji polityki rozwoju w Polsce oraz formulujemy wnioski
pod katem udoskonalenia systemu OW regulacji. Na koncu rozdzialu syntetycznie

podsumowujemy nasze rozwazania.
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System prawno-instytucjonalny ewaluacji

Podstawowym powodem, dla ktérego system OW moze czerpac z doswiadczen
systemu ewaluacji polityki rozwoju w Polsce, jest to, iz oba te sposoby generowania
wiedzy sg czesto tworzone przez te same struktury administracji publicznej. Wciaz
mozemy podpisywac si¢ pod diagnozg z 2010 roku, w ktdrej Stanistaw Mazur ocenil,
ze: ,Polska administracja publiczna jest przykladem systemu, w ktérym wystepuje
nadmiar danych, niepelny zasob informacji i ograniczony potencjal wiedzy, ktdra
stanowilaby podstawe racjonalnych ekonomicznie i spotecznie decyzji oraz dzialan
publicznych” (Mazur 2010: 201). Rzeczywiscie, Gtéwny Urzad Statystyczny preznie
rozwija coraz to nowe bazy danych, ktore, przynajmniej w teorii, powinny zasila¢
bardziej racjonalne budowanie polityk publicznych, ponadto mamy juz setki na-
pisanych badan ewaluacyjnych oraz podobnie wiele OSR, a jednak informacje te
nie Iaczg si¢ w jedna calo$¢, ktéra mogtaby by¢ zarzadzana i wykorzystywana przez
sprawnych analitykow.

Unifikacja oraz sieciowanie tych rodzajow wiedzy w obrebie jednego systemu
zarzadzania wiedzg moze by¢ bardzo korzystne z wielu powodéw (zob. rysunek 1).
Przede wszystkim, moze prowadzi¢ do ekonomizacji dzialann administracji pu-
blicznej, w dalszej kolejnosci do budowania lepszego prawa, a na jego podstawie
do bardziej trafnych i skuteczniejszych polityk publicznych. Oba elementy tacza si¢
oczywiscie z rozliczalnoscig wladzy w systemie demokratycznym, gdzie wartoscia
nadrzedng jest racjonalnos¢ wydatkéw oraz transparentno$é i akceptacja dziatan re-
prezentantéw politycznych wybranych przez obywateli w wolnych wyborach. Warto
jednak zwrdci¢ uwage na to, ze rozumienie ewaluacji i OSR jako wspélzaleznych
podmiotéw tego samego systemu zarzadzania wiedzg stanowi korzys¢ dla samego
systemu instytucjonalnego, poniewaz oba te narzedzia moga rozwija¢ wspdlny po-
tencjal analityczny jednostki.

W zakresie ewaluacji wypracowano juz odpowiedni potencjat analityczny, ktory
za granica jest zazwyczaj traktowany jako wspoélne pole badan - z zakresu ewaluacji
i OW prowadzone sa wspolne szkolenia, kluczowe na arenie miedzynarodowe;j fir-
my konsultingowe maja w swej ofercie oba typy analiz, powstaja tez publikacje, ktore

facza temat metodologii monitoringu, ewaluacji i OW.
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Rysunek 1. Korzysci ptynace z zarzadzania wiedzg w instytucjach publicznych

Korzysci zewnetrzne:

. Tworzenie przestrzeni dla

. Redukowanie kosztow

. Redukowanie kosztow

. Tworzenie warunkow dla wzrostu

. Wzrost spéjnosci spoteczno-

. Tworzenie i realizacja trafnie

7. Poprawa jakosci ustug publicznych.

8. Wzrost zaufania do instytucji

. Wspotrzadzenie uczestniczace oparte

Wzmacnianie zdolnosci panstwa
do sterowania procesami
rozwojowymi i wzrost jego
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adresowanych polityk i programéw

publicznych.

publicznych.

na zasadach partnerstwa, autonomii
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Korzysci wewnetrzne:
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instytucji publicznych
w wymiarach:
- ekonomicznosci,
- skutecznodci, Korzysci 3
- responsywnosci, )
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stuzby publiczne;j.
3. Zmiana kultury 5
organizacyjnej instytucji
publicznych.
g y, ;
9
Zrédto: Mazur (2008, s. 56). -

System prawno-instytucjonalny ma kluczowe

znaczenie, poniewaz wyzna-

cza podstawy tworzenia wiedzy — wytyczne, rozporzadzenia i ustawy, na ktérych

podstawie sa nastgpnie tworzone analizy, okreslajg ich ksztalt, a przez wyznacze-

nie zasobow kadrowych i finansowych po czesci takze ich tres¢. Ewaluacja jest

narzedziem juz poniekad zakorzenionym w polityce publicznej Polski. Doszlo

do tego w tak krétkim czasie — niecalych dwoch dekad - dzieki odpowiedniemu
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finansowaniu i strategicznemu tworzeniu systemu oraz znaczacej niezaleznosci
w wypracowaniu mozliwie najbardziej dostosowanego do polskich warunkéw
systemu prawno-instytucjonalnego. Z jednej strony, w tworzenie tego systemu
zainwestowano istotne $rodki unijne - nie tylko w rozbudowanie struktury in-
stytucjonalnej, ale takze w budowe potencjatu administracyjnego i wzmocnienie
rozwoju kultury ewaluacyjnej. Z drugiej strony, strategiczne decyzje 0séb odpo-
wiedzialnych za budowe systemu pozwolity na zaprojektowanie rozwigzan niepo-
wtarzalnych w skali europejskiej.

System prawno-instytucjonalny ewaluacji w ciagu ostatnich 10 lat przecho-
dzil istotne zmiany. Obecnie jest silnie zdecentralizowany, a odpowiedzialnos¢ za
tworzenie ewaluacji w duzej mierze spoczywa na regionalnych jednostkach ewalu-
acyjnych (ulokowanych w urzedach marszatkowskich) oraz jednostkach umiejsco-
wionych w wiekszosci urzedow centralnych. Nie oznacza to jednak braku koordy-
nacji. Jednostki ewaluacyjne musza dziata¢ na podstawie z gory okreslonych planow
ewaluacji, ktére same przedstawiajg komitetowi monitorujacemu. Za koordynacje
odpowiada Krajowa Jednostka Ewaluacji, ktéra nie tylko wspiera merytorycznie
wszystkie jednostki ewaluacyjne, lecz takze odpowiada za syntezy wynikéw ewalu-
acji oraz gromadzenie i wykorzystanie wynikéw badan ewaluacyjnych przy uzyciu
odpowiednich narzedzi informatycznych (Bazy Badan Ewaluacyjnych oraz Systemu
Wdrazania Wnioskéw i Rekomendacji).

System prawny ewaluacji polityki spojnosci w Polsce jest oparty na kilku doku-

mentach:

* Rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr1303/2013
z dn. 17 grudnia 2013 r;

* Guidance Document on Monitoring and Evaluation. European Regional
Development Fund and Cohesion Fund, Monitoring and Evaluation of Europe-
an Cohesion Policy. European Social Fund (Komisja Europejska, marzec 2014);

* Umowie Partnerstwa z Komisja Europejska;

»  Wytycznych w zakresie ewaluacji polityki spojnosci w ramach perspektywy

finansowej 2014-2020 (dokument ten jest obecnie w fazie uzgodnien)®.

*¥ Kazdy z wymienionych dokumentéw mial sw6j odpowiednik w okresie programowania 2007-2013.
Zdecydowali$my si¢ odwoltywa¢ w tym rozdziale do najbardziej aktualnych rozwigzan systemu ewaluacji
polityki rozwoju.
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Z kolei podmioty zaangazowane w proces ewaluacji polityki spdjnosci to:

* Krajowa Jednostka Ewaluacji (KJE), odpowiedzialna za koordynacje sys-
temu (w tym za tworzenie odpowiednich dokumentéw systemowych oraz
wytycznych do prowadzenia ewaluacji i zarzadzanie horyzontalnymi na-
rzedziami obslugi systemu), powolywanie, obstuge i udzial w spotkaniach
Zespotu Sterujacego Procesem Ewaluacji Polityki Spojnosci 2014-2020 oraz
monitorowanie prac jednostek ewaluacyjnych, a takze realizacj¢ procesu
ewaluacji horyzontalnych na poziomie Umowy Partnerstwa;

* Instytucje zarzadzajace programami operacyjnymi, w ktérych odpowied-
nie jednostki ewaluacyjne (JEIZPO) odpowiadaja za realizacj¢ ewaluacji na
poziomie programéw operacyjnych (dalej: PO);

* Instytucje na nizszych poziomach wdrazania PO, na ktére moze by¢ dele-
gowana czg$¢ obowiazku ewaluacji PO;

» Zespol Sterujacy Procesem Ewaluacji Polityki Spdjnosci 2014-2020, ktd-
ry jest forum koordynacji systemu, prowadzony przez KJE i powolywany
sposrod JEIZPO;

* Grupy sterujace ds. ewaluacji PO - w zaleznosci od potrzeb powolywane
przez JEIZPO,

* Grupy sterujace ds. ewaluacji wybranych obszaréw i zagadnien tematycz-
nych oraz badan horyzontalnych na poziomie UP - w zaleznosci od po-
trzeb powolywane przez KJE;

* Komitety monitorujace realizacj¢ PO, ktére monitoruja realizacj¢ planow
ewaluacji, rekomenduja tematy, ktére powinny zosta¢ poddane ewaluacji
i ktére zapoznaja sie z wynikami badan;

* Komitet Koordynacyjny Umowy Partnerstwa, odpowiedzialny za kwestie
horyzontalne w procesie ewaluacji polityki spojnosci 2014-2020;

* Partnerzy spoleczni, ktérzy powinni by¢ wiaczani w proces ewaluaciji,
a takze w prace komitetéw monitorujacych oraz, przede wszystkim, w kon-

sultacje planow ewaluacji.

118



Rozdziat 5. Inspiracje z ewaluacji — najlepsze praktyki

Oproécz KJE najwazniejszymi instytucjami w systemie sg jednostki ewaluacyjne.
W obecnym okresie programowania szczegolng zasada jest funkcjonalna nie-
zaleznos¢ prowadzonych ewaluacji, ktdra gwarantuje taki przebieg procesu ewalu-
acji, aby byl realizowany w sposdb obiektywny i niezalezny od podmiotéw insty-
tucjonalnych odpowiedzialnych za programowanie i wdrazanie danej interwencji.

Jest to mozliwe w trzech wypadkach (za: Wytyczne...: 8-9):

powierzenia realizacji ewaluacji ekspertom lub podmiotom zewnetrznym
wzgledem instytucji odpowiedzialnych za programowanie i wdrazanie in-
terwencji;

powierzenia realizacji ewaluacji podmiotowi funkcjonujacemu w danej in-
stytucji, ale zlokalizowanemu w innej jednostce niz podmioty odpowiedzial-
ne za programowanie i wdrazanie danego PO lub jego czesci;

realizacji ewaluacji przez podmiot funkcjonujacy w ramach jednostki odpo-
wiedzialnej za programowanie i wdrazanie danego PO lub jego czgsci przy
jednoczesnym restrykcyjnym i klarownym wydzieleniu i opisaniu obowiaz-

kéw pracownikow realizujacych ewaluacje.

Jest to zasada wazna szczegdlnie w kontekscie naszych rozwazan na temat inspira-
Gji z tworzenia systemu ewaluacji dla systemu OW. Zapewnia ona obiektywno$¢ pro-
cesu oceny interwencji publicznej. Wazne jest, by na jednostkach realizujacych bada-
nia nie spoczywala zadna presja ze strony wydzialéw odpowiedzialnych za wdrazanie
programu. Warto to jeszcze raz podkresli¢ w kontekscie rozwigzan prawno-insty-
tucjonalnych systemu OW, ktory obecnie opiera sie niemal wylacznie na analizach
prowadzonych w tzw. trybie in house. Dodatkowo, definiowane zasady realizacji
OW abstrahuja od problemu niezaleznosci opracowywanych analiz. OW jest
w praktyce przypisana urzednikom funkcjonalnie odpowiedzialnym za opracowa-
nie regulacji. Ogranicza to mozliwo$¢ zapewnienia bezstronnosci procesu oceny,
wplywa na jako$¢ wnioskéw popartych odpowiednimi dowodami oraz wymaga
zapewnienia odpowiedniego potencjalu analitycznego w resortach.

System instytucjonalny ewaluacji polityki rozwoju jest zdecentralizowany az do

poziomu regionalnego. Chociaz nie jest to rozwigzanie optymalne dla systemu bu-
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dowania prawa, to warto si¢ na nim wzorowa¢ w zakresie jasnego podzialu obowigz-
kéw miedzy gléwna jednostka koordynujaca i zarzadzajaca systemem a jednostkami
na poziomie resortowym. W udoskonalajacym si¢ obecnie systemie OW wcigz nie
jest jasne, ktdra instytucja nadzoruje, monitoruje, rozbudowuje i analizuje calo$¢
systemu. Kompetencje w zakresie zarzadzania procesem sg dzielone migdzy KPRM
i MG. Wskazane wydaje si¢ jasne zdefiniowanie podmiotu (na poziomie departa-
mentu), ktérego gtéwnym zadaniem bylaby budowa i koordynacja systemu. Jedno-
czes$nie, bardzo waznym elementem jest partycypacyjnos¢ procesu ewaluacji oraz
rosngce znaczenie udzialu interesariuszy, nie tylko na etapie konsultacji, ale takze
poprzez komitety monitorujace, ktérych doswiadczenia mogg si¢ przydaé przede
wszystkim resortowym zespolom ds. OSR. Drugim istotnym ciatem w kontekscie
mozliwych zapozyczen sa jednostki ewaluacyjne na poziomie resortéw (JEIZPO),
ktérych rozbudowany potencjal (na podstawie szkolen metodologicznych, studiow
podyplomowych i publikacji) moze wesprze¢ analitykéw zajmujacych si¢ OSR.
Kolejnym rozwigzaniem instytucjonalnym, ktore mozna wykorzystac¢
w budowie systemu instytucjonalnego OSR, jest dzialalno$¢ krajowego obser-
watorium i regionalnych obserwatoriow terytorialnych powolanych na podsta-
wie Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020. Rola tych osrodkéw jest
tworzenie systemu analityczno-diagnostycznego polityk publicznych i poniekad
konsolidowanie wiedzy plynacej z réznych zrodel (wyniki ewaluacji oraz innych
badan i analiz, dane pochodzjce z réznych rejestrow instytucjonalnych, dane
GUS itd.). Obserwatoria maja zasila¢ proces tworzenia i realizacji polityk roz-
woju poprzez dostarczanie odpowiedniej jakosci danych. Wydaje sie, ze moglyby
one by¢ istotnym zapleczem analitycznym dla OW - moglyby optymalizowaé
ocene¢ funkcjonowania ustawy (OSR ex post), dostarcza¢ danych diagnostycz-
nych do OSR ex ante (szczegélnie w zakresie wplywu terytorialnego regulacji)
i wspomagac etap analizy wariantowej w testach regulacyjnych (dalej: TR).
Szczegolnie istotng zasadg systemu ewaluacji, ktéra moglaby by¢ przeniesiona
na grunt systemu OW, jest funkcjonalna niezaleznos¢. Instytucjonalne oddzielenie
procesu tworzenia interwencji od jej oceny pozwoli przede wszystkim zapewnic
bezstronnos¢ procesu OSR. Rozwigzania instytucjonalne przyjete w systemie ewalu-

acji (wydzielenie komdrek odpowiedzialnych za ewaluacj¢ badz zamawianie badan

120



Rozdziat 5. Inspiracje z ewaluacji — najlepsze praktyki

ewaluacyjnych na zewnatrz) moglyby si¢ sta¢ inspiracja dla systemu instytucjonal-
nego OSR.

Interesariusze procesu ewaluacji

Zaréwno prowadzenie polityki publicznej, jak i stanowienie prawa dotyczg sze-
rokiego spektrum interesariuszy, takich jak: decydenci polityczni, wysokiej rangi
urzednicy i tworcy interwencji, menedzerowie sektora publicznego, beneficjenci
oraz potencjalni odbiorcy interwencji, lobbysci i grupy interesu, eksperci i akade-
micy, media i opinia publiczna. Te wszystkie osoby, spolecznosci, instytucje, or-
ganizacje i urzedy, ktére moga wplywa¢ na dany proces i s3 zainteresowane jego
sprawnoscia. Jednoczesnie, sita wptywu i aktywnos¢ tych aktoréw jest zréznicowana
(Haber 2014), ale im bardziej s3 oni zaangazowani w proces, tym wieksze sg szanse,
ze bedzie on uzyteczny.

W ewaluacji powstalo wiele podejs¢ opartych na zaangazowaniu interesariuszy
w proces ewaluacji (participatory evaluation, utilization-focused evaluation, partici-
patory action research oraz wiele innych). Angazowanie wielu stron ma oczywiscie
swoje zalety i wady. Te drugie mozna ograniczy¢, jesli proces ten bedzie prowadzony
umiejetnie (Cullen, Coryn i Rugh 2011). Powstaje wystraczajaco wiele poradnikéw®
i podrecznikéw (np. Pankaj, Welsh i Ostenso 2011) oraz narzedzi (np. MEASURE
2011), ktére moga wspomagac ten proces.

W Polsce proces ewaluacji polityki spdjnosci dotyczyl od poczatku bardzo wielu
partnerdw, a z czasem, w kolejnych perspektywach programowania, ich liczba wzra-
stala. W tym miejscu skupimy sie jedynie na najwazniejszych z nich, do ktérych

zaliczajg sie:

» Komisja Europejska;

» KJE;

* partnerzy instytucjonalni;
»  $rodowisko akademickie;

* Polskie Towarzystwo Ewaluacyjne;

¥ Zob. A Focus on Evaluation: A Stakeholder Evaluation Handbook, http://www.michigan.gov/ libraryofmichi-
gan/0,2351,7-160-18668_54901_18688-59315--,00.html  odczyt 02.02.2015.
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» zespoly interesariuszy zorientowane na wykorzystanie wynikow;

» partnerzy spoteczni.

Podstawowym partnerem w omawianym procesie ewaluacji jest Komisja Eu-
ropejska, ktora zobligowala Polske — jako beneficjenta srodkéw unijnych - do ewa-
luacji ich sposobu wydatkowania. Oprécz prawnego zobowigzania Komisja Euro-
pejska starala si¢ od poczatku wspiera¢ ten proces poprzez odpowiednie szkolenia
(m.in. finansowanie i udostepnianie wiedzy ekspertéw zagranicznych), dokumenty
(wytyczne, poradnik Evalsed®), pomoc metodologiczng (presja na wykorzystywa-
nie najbardziej rygorystycznych metod badawczych). Warto pamieta¢, ze réwniez
w kontekscie OSR Komisja ma do zaoferowania wiele narzedzi, poradnikéw meto-
dologicznych i wypracowanych dobrych praktyk:.

Podstawowym interesariuszem procesu ewaluacji polityki spdjnosci w Polsce
jest KJE, umiejscowiona w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju (MIiR), o ktorej
roli w systemie pisaliSmy wyzej. Bez watpienia istotnym elementem efektywnosci
ewaluacji srodkéw unijnych w Polsce jest umiejetnos¢ wdrazania strategicznej wizji
rozwoju systemu w Polsce i intensywne wspieranie budowy kultury ewaluacyjnej
od 10 lat. Od dekady KJE wydaje wiele publikacji diagnostycznych, metodologicz-
nych i analitycznych, prowadzi szkolenia dla réznorodnych interesariuszy, zarza-
dza strong ewaluacja.gov.pl, Bazg Badan Ewaluacyjnych oraz Systemem Wdrazania
Whioskéw i Rekomendacji, a ponadto organizuje najwazniejsza w Europie Srodko-
wo-Wschodniej konferencje ewaluacyjng. Dzigki wyodrebnieniu osobnej komorki,
ktora strategicznie zarzadza calym procesem i umiejetnie nim koordynuje, zaled-
wie w ciggu kilku lat Polska stala si¢ partnerem w zakresie tworzenia tego procesu,
a obecnie sama wyznacza trendy prowadzenia ewaluacji srodkéw polityki spojnosci
w UE (posiada m.in. najbardziej zdecentralizowany system prowadzenia ewaluacji
i najbardziej zaawansowany system wdrazania rekomendacji).

Bardzo waznym partnerem procesu jest Polska Agencja Rozwoju Przedsigbior-

czo$ci (PARP). Jest to agencja rzadowa MG, utrzymywana ze $rodkéw krajowych

“ http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docgener/evaluation/guide/guide_evalsed.pdf
odczyt 02.02.2015.

*! http://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/planned_ia/planned_ia_en.htm  odczyt 02.02.2015.
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i unijnych, ktérej zadaniem jest wspieranie przedsiebiorczosci i innowacyjnosci
matych i §rednich przedsiebiorstw oraz wsparcie rozwoju regionalnego. PARP od
perspektywy 2007-2013 realizuje ze $rodkéw unijnych takze dzialania w ramach
PO. Jest strategicznym partnerem dla MIiR w organizacji ogélnopolskiej konferencji
ewaluacyjnej i prowadzi najbardziej zaawansowane metodologicznie badania ewa-
luacyjne oparte na metodach kontrfaktycznych. Wiedzg na temat prowadzenia ba-
dan dzieli si¢ w publikacjach opracowywanych przez swoja jednostke ewaluacyjna,
do ktdrych zaprasza najwazniejszych §wiatowych ekspertow.

W procesie ewaluacji polityki spdjnosci bardzo istotnym elementem jest wspar-
cie $wiata akademickiego. Akademicy nie tylko prowadza szkolenia i studia pody-
plomowe z zakresu ewaluacji (o czym wiecej w podrozdziale o budowie potencjatu
administracyjnego), ale réwniez sami przeprowadzaja diagnozy, ewaluacje i reali-
zujg istotne projekty oceniajace caly system. Niekiedy funkcjonujg wrecz na granicy
dwdch $wiatéw: akademickiego i spotecznego, bedac ich tacznikami i dostarczajac
niezbednej wiedzy teoretyczno-metodologicznej praktykom ewaluacji. Sami takze
czesto prowadzg badania.

Polskie Towarzystwo Ewaluacyjne (PTE) to organizacja zrzeszajaca zaréwno
teoretykow i praktykow ewaluacji, zamawiajacych i wykonawcow badan, akademi-
koéw i studentéw. PTE jest programowo autonomiczna i finansowana niezaleznie
od instytucji rzadowych. Jej zadaniem jest budowanie kultury ewaluacyjnej, upo-
wszechnianie w Polsce ewaluacji jako demokratycznego i spolecznego procesu, or-
ganizowanie i integracja $rodowiska ewaluatoréow, wzbogacanie wiedzy na temat
ewaluacji w celu zapewnienia jako$ci badan i dziatan ewaluacyjnych. PTE realizuje
projekty i szkolenia, odpowiada za wymian¢ dos§wiadczen z innymi towarzystwami,
instytucjami i jednostkami, organizuje spotkania i seminaria, prowadzi dziatalnos¢
konsultacyjng i doradcza. W 2008 roku w szerokim gronie interesariuszy stworzylfa
standardy, obecnie powszechnie stosowane w obszarze ewaluacji. Fundamentalnym
atutem PTE jest fakt, Ze jest to jedyna organizacja integrujaca tak wiele srodowisk i
wlaczajaca do gléwnego dyskursu na temat ewaluacji rowniez jej mniej atrakcyjne
i nie tak dobrze finansowane jak ewaluacja polityki spdjnosci rodzaje. Nie ma w Pol-
sce organizacji zrzeszajacej osoby zajmujace sie¢ OSR, a w kontekscie réznorodnosci

tego narzedzia (social impact assessment, environmental impact assessment itd.) taka
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niezalezna jednostka uwzgledniajaca wiele stron procesu OW i reprezentujaca pol-
skie do§wiadczenia na forum miedzynarodowym moglaby okazaé si¢ wyjatkowym
wsparciem.

W systemie ewaluacji polityki spojnosci istniejg rowniez ciala, do ktérych naleza
decydenci polityczni, wysokiej rangi urzednicy i twércy interwencji czy menedzero-
wie sektora publicznego — osoby, dla ktorych wykorzystanie wynikéw ewaluacji jest
kluczowe, a ktdre poza spotkaniami komitetéw monitorujacych i grup sterujacych
nie majg mozliwosci indywidualnego wykonania analizy wynikéw takich badan ze
wzgledu na ograniczone zasoby czasowe.

Szczegdlna role w nowym okresie programowania 2014-2020 odgrywaja intere-
sariusze spoleczni - organizacje pozarzadowe czy zwigzki zrzeszajace grupy wspol-
nych intereséw. Ich zaangazowanie zaczyna si¢ juz na etapie konsultowania planéw
ewaluacji, ktore powinny okresla¢ sposdb wspolpracy z ta kategorig interesariuszy
na kazdym poziomie administracji. Interesariusze spoleczni moga by¢ cztonkami
komitetéw monitorujacych. Niezwykle waznym elementem wiaczania ich w proces
ewaluacji jest udostepnianie im wynikow badan. Pozwala to na wieksze wykorzysta-
nie wnioskow przez think tanki i organizacje pozarzagdowe, a przez to podniesienie
roli ewaluacji jako narzedzia gromadzenia wiedzy juz nie tylko bardzo wyspecjali-
zowanej, ale takze publicznie dostepnej, a dzigki tej wspdtpracy - lepiej rozumiane;.

Powyzsza lista interesariuszy jasno wskazuje na wielowymiarowe zaangazowa-
nie réznych grup w proces ewaluacji na kolejnych jej etapach. Wspomaga to szanse
identyfikacji interesariuszy ze $rodowiskiem ewaluacji poprzez szeroka wymiane
opinii oraz akceptacje wynikow i wykorzystywanie ich w debacie opartej na dowo-
dach. Takie zaangazowanie, wykraczajace poza etap czysto formalnych konsultacji
spolecznych, jest rowniez kluczowe w systemie OW. Tylko z takim zaangazowaniem
uda si¢ w pelni wykorzysta¢ narzedzia wspierajace system w budowaniu przejrzy-

stego i uzytecznego prawa.

Budowa potencjatu administracyjnego

Czynniki i determinanty uczenia si¢ w polskich resortach zostaly opisane

w publikacji z projektu Ministerstwa uczgce sig, w ktorej autorzy zwracaja szczegoélna
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uwage na role dostepnosci wiedzy, impulsow, sieci powigzan z otoczeniem i narzedzi
do adaptacji zmian (Mozdzen i in. 2014). Biorac pod uwage wnioski przedstawione
w tej diagnozie, warto podkresli¢ kilka praktyk, ktérych przejecie z systemu ewalu-
acji moze by¢ bardzo korzystne dla systemu OW.

Najwazniejszym wsparciem edukacyjnym dla pracownikéw administracyjnych
z zakresu ewaluacji jest Akademia Ewaluacji zorganizowana juz siedmiokrotnie
przez EUROREG - Uniwersytet Warszawski. Sa to roczne studia podyplomowe fi-
nansowane z Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna (a wigc darmowe dla ich
uczestnikow), tworzone na zlecenie MIiR. Studia maja na celu wzmacnianie proce-
sOw nowoczesnego zarzadzania w polskim sektorze publicznym przez ksztalcenie
pracownikow sektora publicznego w dziedzinie skutecznego zarzadzania, wspot-
dziatania i wykorzystania ewaluacji w zarzadzaniu rozwojem kraju. Dostarcza-
ja one uczestnikom najnowsza wiedz¢ teoretyczna, metodologiczng i empiryczng
z zakresu ewaluacji polityk publicznych dzieki wspotpracy z kluczowymi na are-
nie europejskiej i §wiatowej naukowcami i ewaluatorami. Zajgcia prowadzone s3
w formie warsztatéw z zastosowaniem metod mind mappingu oraz praktycznej pra-
cy projektowej. Duzym atutem studidw jest to, ze ukonczylo je wielu kierownikow
i dyrektoréw resortowych, co ma bezposrednie przelozenie na rozumienie i szanse
wykorzystania ewaluacji w prowadzeniu polityk publicznych.

Jak dotad, najistotniejszym wydarzeniem w kalendarzu ewaluacyjnym jest Kon-
ferencja Ewaluacyjna wspotorganizowana przez PARP i MIiR corocznie od 2005
roku. Od poczatku zawsze bierze w niej udzial przedstawiciel Komisji Europejskie;.
O randze tego wydarzenia swiadcza takze prelekcje wielu czotowych ewaluatoréw
o $wiatowej stawie. I cho¢ program konferencji zawsze odpowiada etapowi okresu
programowania $rodkéw unijnych, to metodologicznie — poprzez odniesienie do
kluczowych raportéw badawczych na poziomie europejskim i praktyczne warsztaty
czesto towarzyszace konferencji — wyznacza ona standardy na wielu polach poza
polityka spdjnosci.

Innym wsparciem dla administracji publicznej w procesie ewaluacji polity-
ki spojnosci jest opracowany przez zespol KJE bezplatny poradnik z 2012 roku:
Ewaluacja. Poradnik dla pracownikéw administracji publicznej. Mozna w nim

znalez¢ teoretyczne i metodologiczne podstawy ewaluacji, ale takze praktyczng
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informacje, jak umiejetnie zamoéwic¢ trafnie sformulowane i rzetelnie przepro-
wadzone badanie, jak oceni¢ oferty i wybra¢ najlepsza, a takze jak wykorzysta¢
wyniki badan. Jest to pozycja dostepna w Internecie® i chetnie wykorzystywana
przez pracownikéw jednostek ewaluacyjnych, poniewaz umiejetno$¢ zlecania
i odbierania prac badawczych wymaga czasu i specjalnych kompetencji. Poradnik
zostal napisany przez osoby majace duze doswiadczenie w pracy w administra-
cji publicznej, a ich wiedze i doswiadczenia przekazuje w sposob przystepny dla
urzednika panstwowego.

Bardzo waznym elementem budowania potencjalu administracyjnego jest
wspolpraca jednostek ewaluacyjnych w zakresie organizowanych regionalnie kon-
ferencji, seminariow i szkolen. Spotkania komitetow monitorujacych i grup steru-
jacych takze sg organizowane regionalnie. Nawet w tak rozbudowanym systemie,
jakim jest ewaluacja polityki spdjnosci, pozwala to na wzajemne poznanie si¢ 0séb
zaangazowanych w system i umozliwia bardziej otwartg postawe. Jest to szczegdlnie
istotny element, gdyz z diagnozy przeprowadzonej w ramach niniejszego projektu
wynika, ze wielu analitykom pracujagcym nad OSR brakuje kontaktu bezposrednie-
go z pracownikami innych resortéw, ktérzy maja podobne do$wiadczenia.

Jak zostalo wspomniane wyzej, KJE stworzyla zestaw narzedzi do obstugi syste-
mu ewaluacji polityki spojnosci. Podobnie jak strona Rzadowego Centrum Legisla-
cyjnego, tak strona ewaluacja.gov.pl zawiera najswiezsze wiadomosci w temacie, ze-
staw informacji podstawowych oraz rozlegte archiwum dokumentéw systemowych
i analiz. Narzedziem szczegdlnie wartym poznania z punktu widzenia OSR (zwtasz-
cza w kontekscie ocen funkcjonowania ustawy, czyli OSR ex post) jest Zintegro-
wany System Zarzadzania Wnioskami i Rekomendacjami, czyli system wspierajacy
wykorzystanie wnioskow z ewaluacji. Kazda rekomendacja stworzona na podstawie
przeprowadzonych analiz jest wpisywana do takiego systemu i odpowiednio zakla-
syfikowana pod wzgledem rangi, a przebieg jej wdrozenia mozna sledzi¢ na biezaco.
Warto podkresli¢, ze narzedzia te s3 nieustannie usprawniane.

W kontekscie przedstawionych informacji o systemie ewaluacji polityki

spojnosci mozna sformutowa¢ postulat jak najszerszej konsolidacji intensywnie

# https://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_rozwoju/Projekt_Zarzadzanie_Strategiczne_Rozwo-
jem/Przydatne_dokumenty/Documents/EWALUACJA_z%20okladkami.pdf  odczyt 02.02.2015.

126



Rozdziat 5. Inspiracje z ewaluacji — najlepsze praktyki

usprawnianego systemu OW zsystemem ewaluacji,zardwnonapoziomie narzedzi, jak
i samych jednostek oraz kadr. Jest to zasadne m.in. w zwigzku z doswiadczeniami
zagranicy, gdzie od dawna OW i ewaluacja funkcjonuja w wielu wymiarach wspol-
nie.

Z punktu widzenia analitykéw OW najwazniejsze obecnie wydaje si¢ wpro-
wadzenie wiekszej liczby szkolen dotyczacych m.in. poprawy umiejetnosci defi-
niowania problemu, tworzenia wskaznikéw realizacji celow, opisu oddzialywania
aktu normatywnego na konkurencyjnos¢ i rynek pracy, a szczegdlnie oddzia-
tywania spotecznego wprowadzanych zmian prawnych - wszystkie te elementy
byly juz wielokrotnie analizowane, wyjasniane oraz wykladane w publikacjach
i szkoleniach dotyczacych ewaluacji. Nalezy jednak w wiekszym stopniu zache-
ca¢ zainteresowane osoby do udzialu w wydarzeniach ewaluacyjnych, do lektury
istniejacej juz literatury, a jednoczes$nie opracowywac nowe broszury, poradni-
ki i podreczniki z zakresu OSR oraz dopasowywa¢ program konferencji ewalu-
acyjnych i studiow w zakresie metodologii do mozliwosci jego wykorzystania
w stanowieniu prawa. Na rozw¢j metodologii w tym zakresie zwrécono uwage
w Programie Operacyjnym ,Wiedza Edukacja Rozwdj 2014-2020" po ktdérego
opublikowaniu pojawila si¢ szansa, ze w nowym okresie programowania finanso-
wanie takich dziatan bedzie fatwiejsze.

Jednoczesnie, dla pracownikéw zespoldow ds. OSR wazna jest lepsza wspotpraca
miedzyresortowa. Tu kolejny raz moze si¢ przyda¢ opisywany wyzej system ewalu-
acji polityki spojnosci. Szczegolnie korzystne wydaje sie nawigzywanie wspodtpra-
cy miedzy zespotami ds. OSR a resortowymi jednostkami ewaluacyjnymi. Roéwnie
istotne jest czerpanie z doswiadczen Komisji Europejskiej — w tym kontekscie warto
rozwazy¢ zapraszanie reprezentantow Komisji na wydarzenia krajowe i dzielenie si¢
swoja wiedzg oraz stosowanymi narzedziami informatycznymi. Jak pisali$my wyzej,

byt to wazny stymulator rozwoju systemu ewaluacji w Polsce.

Wykorzystanie potencjatu podmiotéw zewnetrznych

Prowadzone w Polsce badania ewaluacyjne s3 w wigkszosci realizowane przez

szerokie grono wyspecjalizowanych wykonawcéw zewnetrznych. Na blisko tysiac
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ewaluacji wykazanych w Bazie Badan Ewaluacyjnych®, zrealizowanych w latach
2002-2014, jedynie 3%“bylo przeprowadzonych w ramach tzw. ewaluacji we-
wnetrznych (tj. przez pracownikéw instytucji planujacych dang ewaluacje). Zde-
cydowana wigkszo$¢ badan zostala zakontraktowana podmiotom zewngtrznym,
w znacznej mierze specjalizujacym si¢ w obszarze prowadzenia ewaluacji oraz
$wiadczenia ustug badawczych i doradczych dla sektora publicznego. Rynek wyko-
nawcow ksztaltowal si¢ w ciagu ostatnich kilkunastu lat w odpowiedzi na popyt,
ktory powstal wraz z wykorzystywaniem na duzg skale funduszy europejskich przez
Polske.

Na rynku dziala obecnie ponad 150 podmiotéw majacych doswiadczenie w re-
alizacji badan ewaluacyjnych*. Warto od razu zaznaczy¢, ze nie jest to grupa jedno-
rodna. Naleza do niej m.in. uczelnie, instytuty badawcze, organizacje pozarzadowe
oraz firmy prywatne. Szacunki dokonane przez PTE pokazuja, ze w 2011 roku ewa-
luacjg oraz innymi badaniami realizowanymi dla sektora publicznego zajmowato
sie zawodowo okolo 11-13 tys. oséb*. Co prawda duza czes¢ tej grupy stanowili ba-
dacze terenowi (ankieterzy, rekruterzy, koordynatorzy), jednak nie ma watpliwosci,
ze mamy obecnie do czynienia z w rozwinietym rynkiem wykonawcéw badan dla
podmiotéw publicznych.

Powierzenie realizacji badan wyspecjalizowanym w tym polu przynosi trzy waz-

ne korzysci:

» obiektywizuje proces oceny;
» ulatwia dostep do specjalistycznej wiedzy;

» zwigksza potencjat realizacyjny.

Obiektywizm jest jedna z naczelnych zasad, ktérych dochowania oczeku-

je sie od podmiotéw koordynujacych proces ewaluacji. Jego brak podwaza sens

* www.ewaluacja.gov.pl/Wyniki/Strony/Wyniki_badan.aspx, odczyt 31.01.2015.
* Stan na 17 grudnia 2014 r., ibidem.
* Na podstawie Bazy Badan Ewaluacyjnych MIIiR, ibid.

% Katalog Polskiego Towarzystwa Ewaluacyjnego, edycja I, http://www.pte.org.pl/attachments/article/576/
KatalogPTE2011PDEpdf odczyt 02.02.2015.
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prowadzenia jakichkolwiek badan, analiz i ocen, ktére w zalozeniu maja stuzy¢
doskonaleniu realizowanych polityk publicznych. Czg¢$ciowym gwarantem zacho-
wania bezstronnosci w procesie realizacji badan ewaluacyjnych jest wymagana
transparentno$¢ raportowania wynikéw badan (wszystkie badania ewaluacyjne
musza by¢ upubliczniane). Przede wszystkim jednak, obiektywizm realizowanych
badan jest gwarantowany przez wymadg wlaczania podmiotéw zewnetrznych (wy-
taczajac konflikt interesu) w proces analizy oraz oceny polityk i programéw pu-
blicznych (Wytyczne...).

Dostep do specjalistycznej wiedzy to drugi istotny aspekt badan ewaluacyj-
nych zlecanych podmiotom zewnetrznym. Rynek badan ewaluacyjnych wyksztalcit
i aktywowal, poza baza podmiotéw — wykonawcéw badan szeroka sie¢ ekspertow
w duzej mierze majacych korzenie akademickie. Wlaczenie tej grupy ekspertow w
proces badawczy dato wyjatkowy i niepodwazalny wklad w jakos¢ przygotowywa-
nych ewaluacji, a co za tym idzie réwniez w jakos¢ prowadzonych analiz polityk
publicznych. Kompetencje oséb wiaczanych do zespoléw eksperckich sg kazdo-
razowo precyzowane przez podmioty zlecajace badania. Rozwigzanie to pozwala
dobra¢ ekspertéw adekwatnych wzgledem analizowanej problematyki badawcze;.
Administracja publiczna rzadko dysponuje bazag wewnetrznych ekspertéw, ktorzy
sa w stanie zaspokoi¢ wszystkie potrzeby informacyjne pojawiajace si¢ podczas pro-
jektowania i oceny nowych rozwigzan. Pozyskanie tej wiedzy poza wlasng instytucja
w formie zewnetrznych ustug eksperckich jest czasem jedynym mozliwym rozwia-
zaniem.

Wreszcie, nawet jesli zalozy¢, ze polska administracja publiczna posiada wy-
starczajaco wyksztalcone i doswiadczone kadry, pozostaje problem ich ograni-
czonosci. Powszechny jest brak wystarczajaco licznej grupy osob, ktéra mogtaby
w odpowiednim stopniu zaangazowac sie¢ w proces przygotowania szczegélowych
analiz. Rzadko zachodzg sytuacje, kiedy jednostki publiczne posiadaja wlasne roz-
budowane komorki analityczne. Co wiecej, organy administracji publicznej prak-
tycznie nie majg zadnych zasobdw, ktére umozliwiatyby im prowadzenie badan te-
renowych (zardwno ilosciowych, jak i jakosciowych). Z tego powodu, ponownie,
realizacja prac badawczych musi by¢ powierzana wyspecjalizowanym w tym zakre-

sie podmiotom.
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System, w ktérym opisane wyzej ustugi badawcze s3 w wiekszosci zlecane
podmiotom zewnetrznym, nie jest oczywiscie pozbawiony ograniczen. Po pierw-
sze, realizacja kazdego badania i jego odbidr trwa. Czas prowadzenia badania nale-
zy przy tym wydluzy¢ o czas przeznaczony na wylonienie wykonawcy danej ustugi.
Jest on szczegélnie dlugi w wypadku postepowan prowadzonych na podstawie
Ustawy z dn. 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (w obszarze badan
ewaluacyjnych to zdecydowana wigkszo$¢ przedsiewzigé). Po drugie, ustugi badaw-
cze kosztuja, a to narzuca koniecznos¢ wygospodarowania w budzecie dodatko-
wych $rodkéw finansowych oraz zasobow, ktore beda nimi zarzadzacd i je rozliczac.
Po trzecie, zlecanie i odbiér badan wymagaja odpowiedniego przygotowania,
kompetencji i wiedzy — zaréwno w obszarze czysto technicznym (stosowanie Ustawy
z dn. 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych, procedur zwigzanych z rozli-
czaniem $rodkow itp.), jak i metodycznym (znajomo$¢ metodyki prowadzenia badan).

W wypadku OSR proces ich tworzenia wyglada zgola odmiennie - dominuje
model przygotowywania wewnetrznych analiz. Zlecanie wykonania OSR podmio-
tom zewnetrznym nalezy raczej do wyjatkéw. Z pewnoscig przyczyn tej sytuacji na-
lezy czgsciowo upatrywac we wskazanych wyzej ograniczeniach. Wydaje si¢ jednak,
ze przynajmniej do pewnego stopnia mozna byloby je wykluczy¢, jesli udatoby sie
wykorzysta¢ doswiadczenia administracji publicznej w obszarze ewaluacji polityk
publicznych. Cennym zasobem doswiadczenia jest rowniez wyksztalcony i dojrzaty
rynek podmiotéw realizujacych badania ewaluacyjne. Kompetencje tych podmio-
tow moga w duzej mierze odpowiada¢ na potrzeby pojawiajace si¢ podczas przygo-

towywania poszczegolnych OSR.

Stosowane metody, techniki i podejscia badawcze

Jednym z wazniejszych celow badan ewaluacyjnych jest ustalanie, czy podej-
mowane dzialania publiczne przynosza zakladane skutki, oraz zrozumienie me-
chanizmow, ktore to umozliwiaja (lub uniemozliwiajg). Pozyskana w tym obszarze
wiedza ma w zalozeniu stuzy¢ cigglemu doskonaleniu podejmowanych interwencji
w mysl koncepciji realizacji polityk publicznych opartych na dowodach (evidence-

-based policy).
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Zadania przypisywane ewaluacji znajduja odzwierciedlenie w stosowanej meto-
dyce prowadzonych badan. Metody i techniki wykorzystywane w ewaluacji czerpia
przede wszystkim z aparatu narzedziowego rozwijanego na gruncie szeroko poje-
tych nauk spotecznych, w tym ekonomicznych (Stern 2005). Warto przy tym odno-
towad, ze wiele podejs$¢ i metod badawczych, obecnych we wspdlczesnych naukach
spolecznych, jest rozwijanych pod wplywem wyzwan, przed ktérymi stoi sama ewa-
luacja (Rossi i in. 1999). Sytuacja ta dotyczy w szczegdélnosci problematyki szaco-
wania wplywu, ktora wigze si¢ z koniecznoscig ustalania zwigzkéw o charakterze
przyczynowo-skutkowym. W tym kontekscie ewaluacja stara si¢ odpowiedzie¢ na
pytanie, w jakim stopniu zrealizowane dzialania publiczne przyczynily sie (lub, pa-
trzac prospektywnie, moga sie przyczynic) do rozwiazania okreslonych probleméw
spoleczno-gospodarczych.

Metodyka badan ewaluacyjnych wykorzystywana na potrzeby szacowania efek-
tow zrealizowanych programéw czy inaczej ustalania wptywu interwencji jest zako-
rzeniona w podejsciu nawigzujacym do analizy stanéw kontrfaktycznych (counter-
factual approach). Podejscie to stara si¢ pomoc w ustaleniu, co by si¢ stalo, gdyby
dana interwencja nie zostala zrealizowana, oraz jaka bylaby sytuacja wspartych
podmiotéw, gdyby w rzeczywistosci nie zostaly objete pomocg w ramach danego
programu publicznego — czy bylaby lepsza, taka sama, czy jak bardzo? A jesli gor-
sza, to o ile? Poszukiwana jest wiec sytuacja kontrfaktyczna — stan nieobserwowany
w rzeczywistosci, ale hipotetycznie mozliwy do wystapienia (Holland 1986). War-
to zauwazy¢, ze przed analogicznym problemem staja analitycy przeprowadzajacy
OSR, ktorzy staraja si¢ oszacowaé ,wariant zerowy” dla regulacji, tj. stan, ktory by
wystapil, gdyby do otoczenia prawnego nie wprowadzono zadnych zmian.

Najbardziej klasycznym rozwigzaniem metodycznym, reprezentujgcym prak-
tyczne zastosowanie podejscia kontrfaktycznego, jest metoda eksperymentalna
z randomizacjg grupy objetej wsparciem i grupy kontrolnej. O przypisaniu podmio-
tow do ktorejs z tych grup decyduje wylacznie mechanizm losowy. Z tego powodu
ewentualna réznica migdzy obiema grupami — obserwowana po udzieleniu wsparcia
jednej z nich - jest utozsamiana z wptywem lub efektem danej interwencji. Nalezy
zauwazy¢, ze wykorzystanie metod eksperymentalnych w obszarze realizacji poli-

tyk publicznych jest ograniczone. Ma to swojg przyczyne zaréwno w specyficznych
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wlasciwosciach metody eksperymentalnej, obejmujacych ztozono$¢ samej procedu-
ry badawczej oraz jej koszty, jak i watpliwo$ciach natury etycznej. Nie wchodzac
w szczeg6ly debaty na temat zasadnosci stosowania eksperymentéw w odniesieniu
do oceny skutecznosci polityk publicznych (por. Donaldson i Christie 2004), nalezy
zauwazy¢, ze s3 one punktem odniesienia dla innych podej$¢ stosowanych w szaco-
waniu skutkéw ewaluowanych dziatan (Bryson i in. 2002).

Ze wzgledu na wskazane ograniczenia metod eksperymentalnych intensywnie
i réwnolegle sa rozwijane podejscia, ktdre z jednej strony posiadaja czes¢ przy-
datnych wtasciwosci metody eksperymentalnej, a z drugiej minimalizujg jej cechy
niepozadane. Owe techniki i metody badawcze, czasem nazywane quasi-ekspery-
mentami, podejmujg wyzwanie przewidywania nieobserwowanych, hipotetycznych
stanow kontrfaktycznych (zwigzanych najczedciej z brakiem udzielania wsparcia pu-
blicznego) poprzez wykorzystanie odpowiednio zdefiniowanych punktéw odniesie-
nia. Tymi punktami moga by¢ np. grupy poréwnawcze dobrane z wykorzystaniem
technik statystycznych. W odréznieniu do metody eksperymentalnej, w technikach
quasi-eksperymentalnych, grupa kontrolna dobierana jest najczesciej ex post, a wiec
po realizacji danej interwencji.

W tym obszarze, poczawszy od lat 80. XX wieku, popularno$¢ zyskuja m.in.
techniki zwigzane ze statystycznym doborem grup kontrolnych. Nalezg do nich ta-
kie podejscia, jak metody laczenia grup na podstawie ustalonego wektora zmien-
nych (matched samples), wsréd ktérych szczegolng popularno$¢ zdobyla technika
propensity score matching, opracowana w 1983 roku przez statystykow Paula
R. Rosenbauma i Donalda B. Rubina. Stosowane s3 tez podejscia jak np. metoda
zmiennych instrumentalnych (instrumental variables), metoda podwojnej réznicy
(difference in differences) i metoda nieciggto$ci w réwnaniu regresji (regression di-
scontinuity design). Dziedzina metod poswieconych zagadnieniu ilosciowego sza-
cowania wplywu stale si¢ rozwija, zar6wno na gruncie teoretycznym, jak i wdroze-
niowym - wigkszo$¢ ze stosowanych technik analitycznych zostata uwzgledniona
w najbardziej popularnych pakietach do statystycznej analizy danych.

Nie wchodzac w szczegoly techniczne poszczegélnych metod (o czym wiecej
w poradniku), nalezy zauwazy¢, ze szacowanie wplywu jest istotnym, lecz nie

jedynym wyzwaniem badan ewaluacyjnych. Oszacowanie wplywu interwencji
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pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, czy dane dzialanie publiczne bylo skuteczne, czy
nie. Odpowiedz ta przyjmuje najczesciej forme raportu statystycznego, wskazuja-
cego na kierunek, wielko$¢ i poziom istotnosci statystycznej szacowanego efektu.
Wiedza ta, niezbedna do ustalenia skutecznosci danego dzialania, jest jednak nie-
wystarczajaca do pelnej oceny przedmiotowego dzialania (White 2011). Nie po-
zwala bowiem udzieli¢ odpowiedzi na pytanie o przyczyny skutecznosci (lub braku
skutecznosci) analizowanej interwencji. Bez odpowiedzi pozostaje wiec pytanie,
dlaczego zdiagnozowany wplyw wystapit lub nie. Sprawa komplikuje si¢ jeszcze bar-
dziej, jesli ocena ma charakter prospektywny, tj. gdy podejmuje sie probe oszacowa-
nia efektéw dziatan zaplanowanych do realizacji w przysziosci. W tym kontekscie
kluczowe jest zrozumienie mechanizmu dzialania interwencji. Zagadnienie to jest
nieodlacznym elementem procesu ewaluacji dziatan publicznych.

Na gruncie badan ewaluacyjnych kazda interwencja publiczna jest rozumiana
jako swoista teoria zmiany. Decydenci oraz menedzerowie programéw publicznych
wyznaczajg na podstawie prowadzonych systematycznie diagnoz obszary problemo-
we wymagajace interwencji w danej dziedzinie funkcjonowania panstwa. Najczesciej
nalezg do nich typowe problemy zwigzane z sytuacjg spoteczno-gospodarcza obywa-
teli (np. problem bezrobocia) lub podmiotéw gospodarczych (np. niska konkurencyj-
nos¢ przedsigbiorstw). Niezaleznie od obszaru tematycznego projektowane programy
i dziatania s3 za kazdym razem swego rodzaju konstrukcja teoretyczng na temat tego,
w jaki sposob dana interwencja publiczna wplynie na rzeczywistos¢ spoleczno-go-
spodarcza. Przykladowo, decydenci pokazujg, ze problem bezrobocia mozna przy-
najmniej czgsciowo rozwiazacé przez podniesienie kompetencji 0séb bezrobotnych,
np. skierowanie ich na odpowiednie kursy szkoleniowe. Abstrahujac od podstaw teo-
retycznych takich twierdzen, nalezy zauwazy¢, ze wprowadzenie kazdej konkretnej

interwencji wigze si¢ z przyjeciem zalozenia, ze dane rozwiazanie bedzie skuteczne:

» w okreslonym czasie;

» dla wskazanej grupy docelowej;

» przy dostepnych zasobach;

* w danym otoczeniu gospodarczym, instytucjonalnym oraz porzadku praw-

nym.
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Co wigcej, zaklada sie, ze zbidr konkretnych dzialan tworzacych dany program pu-
bliczny umozliwi grupie docelowej wsparcia (beneficjentom) pozyskanie niezbednych
zasobow (w przyktadzie wsparcia 0s6b bezrobotnych jest nim wiedza), ktére pozwola
rozwigza¢ zdiagnozowane problemy. Co istotne, wiekszos¢ z tych zalozen nie jest wy-
razona explicite. Typowa sytuacja w procesie projektowania polityk publicznych jest
przyjmowanie za pewnik, zZe dane dziatanie publiczne (zdarzenie A) jest warunkiem
niezbednym i wystarczajacym osiagniecia pewnej pozytywnej zmiany obserwowanej
na poziomie grupy docelowej (zdarzenie B). Oprocz tego najczedciej przyjmuje sie,
ze owa zmiana na poziomie wspartej grupy przelozy si¢ wprost na szersze otoczenie
spoleczno-gospodarcze (zdarzenie C).

Przyktadem takiej logiki jest wsparcie publiczne udzielane przedsiebiorcom
w ramach programéw unijnych (np. dotacje w ramach Programu Operacyjnego
Innowacyjna Gospodarka — POIG). W przypadku wielu dziatan w ramach POIG
uzasadnieniem dla udzielania wsparcia publicznego jest zdiagnozowana niska inno-
wacyjnos¢ i konkurencyjno$¢ firm funkcjonujacych w Polsce. Niska konkurencyj-
no$¢ firm ogranicza ich rozwoj i ma negatywne przelozenie na inne aspekty funkcjo-
nowania panstwa (np. poziom bezrobocia). Zrédel zdiagnozowanych probleméw
upatruje sie najczesciej w braku wystarczajacych srodkéw finansowych na realizacje
strategicznych inwestycji w przedsiebiorstwach — np. zakup nowoczesnych maszyn
i urzadzen, rozbudowe jednostek badawczo-rozwojowych, prowadzenie prac ba-
dawczych. Programy europejskie i udzielane na ich podstawie wsparcie (zdarzenie
A) majg ten problem rozwigzywa¢ przez umozliwienie firmom dokonywania od-
powiednich inwestycji, ktére maja przelozy¢ si¢ bezposrednio na poziom ich inno-
wacyjnosci i konkurencyjnosci (zdarzenie B). Jednoczesnie, oczekuje si¢, ze przy
osiagnieciu odpowiedniej ,,masy krytyczne;j” efekty wsparcia udzielonego w ramach
programu wplyna nie tylko na jego beneficjentdw, ale i na calg gospodarke (zdarze-
nie C) - np. przyczynig si¢ do zmniejszenia poziomu bezrobocia, wplyng na ogélny
wzrost gospodarczy kraju itp.

Oczywiscie, owa logika - na poziomie programowanych interwencji — bywa
czesto znaczacym uproszczeniem. W rzeczywistosci relacje miedzy zdarzeniami
A, B i C nie s3 jednoznacznie okre$lone, bowiem wspdlzaleza od wielu powigzanych

z soba czynnikow. Interwencje publiczne sg ztozonymi dzialaniami, realizowanymi
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w skomplikowanym otoczeniu spoteczno-gospodarczym, prawnym i instytucjonal-
nym. Aby schemat ,,A powoduje B, zas§ B powoduje C” faktycznie wystapil, musi by¢
spelnionych wiele zalozen i warunkéw. Zwykle prézno szuka¢ ich uwzglednienia
w oficjalnych dokumentach programowych. Czgsto pozostaja jedynie w gtowach de-
cydentéw i 0sdb tworzacych programy (Pawson i Tilley 1997). Z tego powodu jednym
z zadan ewaluatordw jest odtworzenie w ramach ewaluacji logiki analizowanej inter-
wengji.

Przez owg logike nalezy rozumie¢ zestaw powigzanych z sobg dzialan, zalozen
i warunkow krytycznych dla osiagniecia celu lub celéw danego przedsiewziecia.
Zalozenia dotycza wystepowania zaleznosci miedzy elementami zaplanowanej in-
terwencji i oczekiwanymi efektami (np. zaklada sie, ze dotacje na zakup nowych
maszyn i urzadzen przyczynia sie do podniesienia innowacyjnosci przedsiebiorstw).
Warunki z kolei dotyczg zasobow i innych czynnikéw umozliwiajacych spelnienie
przyjetych zalozen (np. jednym z krytycznych warunkéw realizacji innowacyjnych
inwestycji jest poprawnie zaprojektowany i funkcjonujacy system selekeji projek-
tow). Jednym z kluczowych zadan ewaluacji, po odtworzeniu logiki ocenianej inter-
wengji, jest weryfikacja, na ile owe zalozenia i warunki okazaly si¢ spelnione. Jesli
ktores z nich nie byty trafne, relacja przyczynowo-skutkowa zaktadana na poziomie
zaprogramowanego dzialania moze nie wystepowaé w rzeczywistosci.

Ramy teoretyczne nadaja opisywanemu wyzej podejiciu rozwijane od ponad
40 lat” prace w obszarze tzw. ewaluacji opartej na teorii (theory-based evaluation).
Ewaluacje wykorzystujace to podejscie szczegdtowo analizujg, a nastgpnie weryfi-
kuja mechanizmy (teorie dzialania interwencji), ktére wedtug twércéw polityk pu-
blicznych powoduja, ze projektowane przez nich dzialania sg skuteczne. W praktyce
badawczej ewaluacja oparta na teorii sklada sie z dwdch nierozerwalnych i nastepu-
jacych po sobie etapow (Leeuw 2012). Pierwszy — koncepcyjny - polega na wyar-
tykutowaniu pelnej logiki interwencji. Drugi — empiryczny - polega na testowaniu
przyjetej logiki.

Etap testowania obejmuje m.in. analize wplywu interwencji z wykorzystaniem

metod, o ktorych byta mowa wyzej. Zaréwno na etapie odtwarzania, jak i testowa-

7 Por. Theory-based evaluation — tekst opracowany przez Komisje Europejska na podstawie materiatu przy-
gotowanego przez Fransa L. Leeuwa, http://ec.europa.eu/regional policy/information/evaluations/pdf/
impact/theory_impact_guidance.pdf  odczyt 02.02.2015.
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nia teorii interwencji stosowane s3 rozmaite metody i techniki gromadzenia oraz
analizy danych - zaréwno jakosciowe, jak i ilosciowe. Podejscie oparte na teorii
nie faworyzuje Zadnej z metod, rekomendowane jest wrecz wykorzystanie podej$¢
mieszanych (White 2009), w ktérych metody ilosciowe sg uzupelniane wiedza po-
chodzacg z analizy danych jako$ciowych, wlaczajac w to zaréwno analize danych
zastanych, jak i pozyskanych w terenie. Kluczem do poprawnego odtworzenia teorii
interwencji, a nastepnie jej weryfikacji, jest zrozumienie kontekstu realizacji danego
dzialania, uwarunkowan §rodowiskowych i prawnych, a takze rozmaitych zalezno-
$ci na poziomie miedzyinstytucjonalnym. Tak kompleksowa wiedza rzadko dana
jest wprost, stad potrzebne jest jej pozyskanie w drodze dodatkowych badan i analiz.

Opisane wyzej podejscia moga by¢ z powodzeniem wiaczone do warsztatu me-
tod wykorzystywanych podczas prowadzenia OSR. Zdecydowana wigkszo$¢ wpro-
wadzanych w Zycie aktéw prawnych to nic innego jak wdrozenie rozwigzan, ktore
maja stuzy¢ realizacji okreslonych celéw publicznych. Organy wnioskujace, ktore
ustanawiaja okreslone regulacje, maja na wzgledzie osiagnigcie okreslonych skut-
kéw prawnych. Czynig to, przyjmujac okreslone zalozenia na temat tego, jak wpro-
wadzone zmiany beda oddzialywac na rzeczywisto$¢, w szczegélnosci na jednostki
i grupy objete dang regulacja prawna. Jak pokazuje doswiadczenie, bywa, ze czes¢
zalozen jest przyjmowana blednie lub nie sg one poprawnie identyfikowane. Nie-
doskonalosci poszczegdlnych regulaciji sa weryfikowane dopiero po wejsciu w zycie
poszczegolnych aktow prawnych. Typowa sytuacja jest koniecznos¢ dokonywania
ich korekty, np. poprzez odpowiednie nowelizacje ustaw.

Wreszcie, ostatnie zmiany - wlaczajace do OW proces OSR ex post — narzu-
caja koniecznos¢ wykorzystania podej$¢ metodycznych, ktére umozliwiaja pomiar
faktycznych efektéw regulacji juz po ich wprowadzeniu w zycie. Wykorzystanie
w tym celu metod, ktore sg stosowane na gruncie badan ewaluacyjnych, wydaje si¢

nieuniknione.

Wykorzystanie wiedzy z prac badawczych

Analizy i badania prowadzone w ramach OSR powinny zasila¢ proces przy-

gotowania danej regulacji prawnej i wplywa¢ na jej ostateczny ksztalt w celu
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stworzenia dobrej jako$ci prawa. Jak pokazujg badania, proces wykorzystania wie-
dzy plynacej z badan przez jej docelowych uzytkownikéw jest procesem skom-
plikowanym, w ktérym zebrana wiedza konkuruje z innymi zZrédtami informacji
(Weiss 1979: 427-428). Kluczowe jest w zwigzku z tym stworzenie odpowiednich
mechanizméw zarzadzania wiedzg zebrang w trakcie TR oraz OSR ex ante i ex
post. Rozwigzania przyjete w ramach systemu ewaluacji polityki spojnosci moga
by¢ tu cenng inspiracja.

Ponadto, w odniesieniu do organizacji samego procesu przeprowadzenia
TR i OSR rekomendowane jest czerpanie doswiadczenia przede wszystkim z mo-
delu ewaluacji partycypacyjnej i rozwojowej (developmental evaluation, Patton
2008: 137-138, 182-183, 277-282). Sa to modele szczegdlnie zorientowane na
$ciste powigzanie procesu badawczego z procesem ciaglej zmiany przy réwnocze-
snym zaangazowaniu odbiorcow badan w procesy badawcze. Na proces wykorzy-
stania wiedzy plynacej z badan wplywaja takie czynniki jak (Ferry i Olejniczak
2008: 8):

» charakterystyka odbiorcy badan i polityki bedacej przedmiotem ewaluacji;

» przyjete podejscie badawcze (wlaczajace lub nie wlaczajgce uzytkownikow
badan w proces ewaluacji);

» jakos¢ raportu ewaluacyjnego;

* moment przeprowadzenia badania ewaluacyjnego.

W zwiazku z tym ostatnim zaklada si¢, ze dobry timing oznacza realizacje
badania w czasie umozliwiajagcym wykorzystanie jego wynikdéw w procesie decy-
zyjnym (Saunders 2014). Dodatkowymi czynnikami moga by¢ adaptacyjnos¢ or-
ganizacji (ibidem), kontekst (tematyka o wysokiej lub niskiej polaryzacji opinii,
Contandriopoulos i Brousselle 2012: 70)*oraz koszt i korzysci uzyskania wiedzy
(ibidem: 64). Czynniki te powinny by¢ brane pod uwage przy planowaniu prze-
biegu OSR.

“ Autorzy zwracaja uwage na znaczenie kontekstu dla procesu wykorzystywania wynikéw ewaluacyjnych.
Im bardziej spolaryzowana opinia wérdd potencjalnych uzytkownikéw wiedzy, tym wigksze prawdopodo-
bienstwo wykorzystania wiedzy.
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Proces wykorzystania wiedzy plynacej z ewaluacji zostal zinstytucjonalizowa-
ny w systemie realizacji polityki spojnosci UE w Polsce w postaci Zintegrowanego
Systemu Zarzadzania Wnioskami i Rekomendacjami oraz przez utworzenie ogdlnie
dostepnej bazy przeprowadzonych badan ewaluacyjnych. System powstal w odpo-
wiedzi na potrzebe koordynacji procesu wdrazania rekomendacji ptynacych z ewa-
luacji. Mial by¢ réwniez podstawg do wyciagania strategicznych wnioskéw z proce-
su ewaluacji dla poprawy planowanych interwencji publicznych®. Trzema gléwnymi

etapami procesu zarzadzania rekomendacjami sa:

* wypracowanie decyzji o zakresie i sposobie wdrozenia rekomendacji w dro-
dze konsultacji z jej gtéwnymi adresatami;
* wdrozenie rekomendacji;

* monitorowanie procesu wdrazania rekomendacji.

System zarzadzania wnioskami i rekomendacjami wraz z bazg danych badan
ewaluacyjnych (w ktorej badania przyporzadkowane sa do wydzielonych kategorii
tematycznych) pozwala na inicjowanie i prowadzenie debaty opartej na dowodach
na temat przyszltych interwencji i kierunkéw zmian w prowadzonych politykach.

W kontekscie skutecznego wykorzystania ewaluacji w procesach decyzyjnych
inspirujacym do$wiadczeniem z realizacji polityki spéjnosci UE w Polsce jest proces
ewaluacji ex ante PO. Proces ten w wypadku programéw na lata 2014-2020 przybrat
czeSciowo charakter partycypacyjny. Rekomendowany w okresie programowania
2014-2020 model partycypacyjny zaklada réwnoleglty z procesem programowa-
nia przebieg ewaluacji®. Pozwala to wlaczy¢ ewaluacje na wczesnym etapie pro-
gramowania w celu wykorzystania wnioskéw o charakterze strategicznym w pro-

cesie przygotowania programu. Oznacza to koniecznos¢ scistej wspdtpracy miedzy

¥ Zintegrowany System Zarzgdzania Wnioskami i Rekomendacjami, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, De-
partament Koordynacji Polityki Strukturalnej, luty 2012, http://www.ewaluacja.gov.pl/ Dokumenty_ewa-
luacyjne/Strony/Dokumenty_systemowe.aspx  odczyt 02.02.2015.

0 Zalecenia w zakresie ewaluacji ex-ante programéw operacyjnych na lata 2014-2020, Ministerstwo Rozwo-
ju Regionalnego, Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, listopad 2012, https://www.mir.gov.pl/
ministerstwo/zamowienia_publiczne/aktualne_zamowienia/Documents/Zal_5_do_SOPZ_Zalecenia_ex_
ante_130_KS_12_13.pdf odczyt 02.02.2015.
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ewaluatorem a osobami odpowiedzialnymi za programowanie, tak by méc na bie-
z3co uzgadnia¢ i wprowadza¢ zmiany wynikajace z procesu badawczego w przyjeta
dla programu logike interwencji. Oprocz wysokiej uzyteczno$ci wypracowanych
rekomendacji i znaczacego stopnia ich zastosowania w praktyce ewaluacja partycy-
pacyjna ma réwniez te zalete, ze pozwala na rozwoj myslenia ewaluacyjnego (Patton
2008: 172) uczestnikdw procesu oceny ex ante, ktorzy $cisle wspolpracuja z ewa-
luatorem. Jak zauwaza Michael Q. Patton, ewaluacja partycypacyjna jest procesem
oddolnym w tym sensie, ze gléwnymi graczami sg sami jego uczestnicy, a ewaluator
pelni funkcje doradcy, wspdtpracownika, nauczyciela, facylitatora (ibidem: 172).

Warto réwniez zwroci¢ uwage na to, ze w warunkach dynamicznie przebiega-
jacego procesu programowania, na ktory wplywa nie tylko ewaluacja, ale réwniez
uwarunkowania zewnetrzne®, ewaluacja ex ante moze przybiera¢ posta¢ ewaluacji
rozwojowej, stale towarzyszacej procesowi programowania w dostosowywaniu si¢ do
zmiennych warunkéw otoczenia. Co wiecej, ewaluacja rozwojowa zaklada zmiane nie
tylko programu, ale tez szerszego otoczenia organizacyjnego, ktore wplywa na proces
przygotowania programu (ibidem: 184). W tym sensie jest ona szczegdlnie przydatna
w organizacjach, w ktérych zachodzi proces zmiany zwigzany z wprowadzaniem no-
wych procedur i/lub nowych struktur organizacyjnych, albo w dynamicznym, otwar-
tym i adaptacyjnym $rodowisku, ktdre elastycznie reaguje na zmiany w otoczeniu.

W koncu, ewaluacja ex post realizowana w ramach polityki spdéjnosci UE jest
przyktadem ewaluacji, ktéra dostarcza informacji na temat efektéw prowadzonych
interwencji. W odniesieniu do tej ewaluacji doswiadczenia polityki spojnosci UE
wskazuja na konieczno$¢ zachowania wigkszej niezaleznosci ewaluatora niz w wy-
padku ewaluacji ex ante. Wiaze sie¢ to z rola ewaluatora, ktéry dokonuje catoscio-
wej oceny efektow po zakonczeniu realizacji programu. Wyniki ewaluacji ex post
powinny zasila¢ debate oparta na dowodach z udzialem szerokiego grona intere-
sariuszy polityki spojnosci. Wspdlna refleksja nad efektami zakonczonych dziatan
powinna z kolei uruchamia¢ proces zmian w kolejnym cyklu programowania.

Opisane wyzej do$wiadczenia z realizacji ewaluacji w ramach polityki spojnosci

*! Chodzi o zmieniajgcy si¢ kontekst unijny (przyjmowanie rozporzadzen i innych dokumentéw warunkuja-
cych programowanie na poziomie krajowym) oraz zmieniajace si¢ uwarunkowania krajowe (przyjmowa-
nie dokumentéw wyzszego rzedu, m.in. Umowa Partnerstwa, konsultacje wewnetrzne i zewnetrzne pro-
jektéw programu, kontekst polityczny).
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UE wskazuja na trzy mozliwe zastosowania dobrych praktyk ewaluacyjnych w OSR.
Po pierwsze, doswiadczenia z ewaluacji ex ante PO wskazuja na duza uzytecznosé
modelu ewaluacji partycypacyjnej dla procesu OSR, ktora integruje proces przygo-
towania regulacji z procesem jej oceny w formie TR i OSR ex ante. Poprawne zasto-
sowanie OSR na etapie tworzenia regulacji wymaga $cislej wspolpracy miedzy oso-
bami odpowiedzialnymi za przygotowanie aktu prawnego a przeprowadzajagcymi TR
oraz OSR ex ante (przy zachowaniu funkcjonalnej niezaleznosci obu podmiotow).
Pozwala to skutecznie wykorzysta¢ wyniki przeprowadzanych analiz i badan, tak by
wplywaly one na ostateczny ksztalt regulacji. Dodatkowa korzyscig zastosowania
modelu partycypacyjnego jest uczenie sie podejscia badawczego przez uczestnikow
tego procesu. Niewykluczone, ze wspélpraca przy przygotowaniu regulacji wplynie
réwniez na takg zmiang otoczenia organizacyjnego, ktéra pozwoli na efektywniejsze
wykorzystanie wnioskow z prowadzonych badan.

Po drugie, dla sprawnego zarzadzania wiedza powstala w procesie OSR ko-
nieczne jest stworzenie systemu zbierajacego i udostepniajacego analizy i badania
przeprowadzone w ramach tego procesu — wzorem moze by¢ Zintegrowany Sys-
tem Zarzadzania Wnioskami i Rekomendacjami oraz towarzyszaca mu baza badan.
Co wigcej, zbieranie danych w wydzielonych obszarach tematycznych (np. wptyw
na finanse publiczne, konkurencyjnos¢ i przedsigbiorczos¢, rynek pracy, rozwoj re-
gionalny, srodowisko) pozwoli na glebsze i bardziej kompleksowe analizy wptywu
regulacji na dany obszar Zycia spoleczno-gospodarczego. Mozna sobie wyobrazi¢
polaczenie takiej bazy z baza wynikéw badan z ewaluacji prowadzonej w ramach
polityki spojnosci. Powstaty w ten sposdb zasob informacji bylby podstawa prowa-
dzenia debaty publicznej opartej na dowodach na temat wplywu publicznych inter-
wengcji (zaréwno tych wprowadzanych regulacjami, jak i programami publicznymi)
na zycie spolteczno-gospodarcze w Polsce.

Po trzecie, elementem wspierajagcym prowadzenie debaty opartej na dowodach
jest OW ex post, ktora powinna dostarczaé obiektywnych informacji na temat wpltywu
i efektow przyjetej regulacji, zasilajac w ten sposob proces zmiany regulacji. Warun-
kiem wlasciwego wykorzystania wiedzy plynacej z OW regulacji ex post jest zaan-
gazowanie szerokiego grona interesariuszy w debate na temat wynikéw OSR ex post

i mozliwych do wprowadzenia zmian regulacji dla poprawy jakosci polskiego prawa.
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Podsumowanie
Analiza procesu ewaluacji polityki rozwoju w Polsce pozwala zidentyfikowa¢

kilka potencjalnie interesujacych rozwigzan, ktore moga by¢ wykorzystane na grun-
cie rozwijania systemu OW regulacji.

Pierwszym istotnym postulatem jest utworzenie odpowiednich ram systemo-
wych, ktére nie tylko pokazujg, co trzeba zrealizowad, lecz réwniez w jaki sposob
i kto jest za co odpowiedzialny. Administracja publiczna potrzebuje jasnych zakre-
séw kompetencji oraz konkretnych instytucji odpowiedzialnych za dang sprawe.
W wypadku ewaluacji od poczatku wystepowal jeden podmiot odpowiedzialny za
tworzenie ram systemowych, rozwijanie potencjatu i koordynacje systemu (KJE).
Na gruncie OW dzialania te (cho¢ w duzo wezszym zakresie) sa prowadzone przez
dwie instytucje (KPRM i MG). Jasne okreslenie, ze wymagane kompetencje zosta-
na zlokalizowane w jednej jednostce (odpowiednio wyposazonej w uprawnienia
i kadry) uprosciloby system i mogloby wplyna¢ na podniesienie jakosci jego funk-
cjonowania. Jasne bedzie wowczas, kto jest odpowiedzialny za rozwigzywanie poja-
wiajacych sie problemoéw. Ponadto, w poszczegélnych ministerstwach i instytucjach
centralnych wydaje si¢ wskazane zlokalizowanie kompetencji w zakresie dokonywa-
nia OW regulacji w konkretnych jednostkach (na wzér jednostek ewaluacyjnych).
Wowczas zwigkszone zostang szanse na budowe trwatych i kompetentnych struktur
odpowiedzialnych za ten aspekt pracy w urzedzie. Funkcjonalne oddzielenie tych
jednostek od zakresu zadan twoércow regulacji zwigkszytoby réwniez niezalezno$¢
catego procesu (tworca regulacji sam sie nie ocenia).

Poza jasnym okresleniem kompetencji kluczowych podmiotéw nalezy réowniez
uwzgledni¢ innych interesariuszy procesu. W ramach ewaluacji grono angazowa-
nych interesariuszy jest bardzo szerokie: Komisja Europejska, przedstawiciele ko-
mitetéw monitorujacych (reprezentujacych spoleczenstwo), eksperci, akademicy.
Od 15 lat funkcjonuje tez PTE. W wypadku OW wymiar spoleczny ograniczony jest
do obowiazku przeprowadzenia konsultacji publicznych. W zwigzku z tym proces
prawie catkowicie ogranicza si¢ do samej administracji. Krotkookresowo taka sy-
tuacja jest dla administracji wygodna ze wzgledu na brak spotecznej kontroli nad
jej dzialaniami oraz minimalizacje¢ zagrozen zwigzanych z posadzeniem o ,nieja-

sne relacje”. W dluzszej perspektywie brak otwarcia na dyskusje i zamknigcie OSR
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w $wiecie samej administracji moze si¢ sta¢ gldéwnym elementem uposledzajacym
caly proces.

Kolejnym istotnym postulatem jest stworzenie potencjatu administracyjnego po
stronie samej administracji. Budowa kompetentnych kadr (zaréwno w odniesieniu
do przygotowywania wewnetrznych analiz w ramach instytucji, jak i zlecania cz¢sci
lub calosci analiz ekspertom zewnetrznym) wymaga lat pracy. Na gruncie ewalu-
acji wypracowano juz pewne systemowe rozwigzania, ktére s stalym elementem
systemu (coroczna konferencja ewaluacyjna — 10 lat tradycji, Akademia Ewaluacji,
czyli darmowe studia dla pracownikéw administracji publicznej — sze$¢ kolejnych
edycji, systematycznie spotykajacy si¢ Zespot ds. ewaluacji, bedacy forum wymiany
doswiadczen i wiedzy miedzy praktykami). Wiele z tych rozwigzan mozna wykorzy-
sta¢ przy budowie systemu OW regulacji.

Jednym z najwiekszych sukceséw systemu ewaluacji w Polsce jest stworzenie
silnej strony podazowej rynku (firm i instytucji, ktore realizuja badania na zlecenie
administracji). W Polsce funkcjonuje obecnie szeroki rynek podmiotéw zewnetrz-
nych, walczacych o klienta zaré6wno ceng, jak i jakoscig ustug. Kompetencje nie-
ktérych z tych podmiotéw sa poréwnywalne (a czgsto wyzsze) z zagranicznymi fir-
mami obstugujacymi np. Komisje Europejska. W kontekscie kilkukrotnie nizszych
kosztow swiadczenia ustug po stronie polskiej, stwarza to wielki potencjat do wyko-
rzystania na gruncie OSR. Dodatkowym argumentem za otwarciem si¢ administra-
cji na zlecanie czg¢sci badan na zewnatrz jest staty niedob6r kadr administracyjnych
(w szczegolnosci zespoldw analitykow) oraz mozliwo$¢ uzyskania wiedzy specjali-
stycznej w okreslonych obszarach. Zlecanie czesci zadan na zewnatrz wymaga po-
siadania wysokich kompetencji po stronie samego zamawiajacego (zastosowanie
prawa zamowien publicznych na gruncie zamawiania wiedzy). Kompetencje te po-
siadajg juz osoby zajmujace si¢ w urzedach ewaluacja.

Co ciekawe, obszar, w ktérym powinna panowac najwieksza jednolitos¢ podej-
$cia, a wiec metodyka badania wptywu interwencji, jest obecnie najbardziej zr6ézni-
cowany. OW regulacji sprowadza si¢ prawie wylacznie do analizy kosztow i korzysci,
realizowanej na bazie prostych prac statystyczno-analitycznych z uwzglednieniem
danych ilo$ciowych. Warsztat OW systematycznie sie rozszerza, niemniej wykorzy-

stuje zaledwie niewielka czg$¢ podej$¢ stosowanych juz od lat na gruncie ewaluacji.
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Szczegdlnie cenne moze si¢ okazac¢ wlaczenie do metod stosowanych w OSR podejs¢
opartych na teorii. Analiza teorii interwencji lub danej regulacji, a w dalszej ko-
lejnosci jej testowanie, powinny by¢ nieodlgcznym elementem przygotowywanych
OSR. Wykorzystanie tych podej$¢ oznacza jednak konieczno$¢ wiaczenia szerszego
niz dotychczas wachlarza metod i technik badawczych, zaréwno ilosciowych, jak
i jako$ciowych.

W zakresie wykorzystania wiedzy plynacej z przeprowadzonych prac badaw-
czych ewaluacja dostarcza inspiracji ze stosowania modelu ewaluacji partycypacyj-
nej. Ewaluacja partycypacyjna pozwala na $cistg wspdtprace miedzy urzednikami
odpowiedzialnymi za przygotowanie interwencji publicznej (w tym wypadku regu-
lacji) a osobami odpowiedzialnymi za proces OW tej regulacji na sfere spoleczno-
-gospodarczg i instytucjonalng (niezaleznie od tego, czy sa to podmioty zewnetrz-
ne, czy wewnetrzne). Taka wspoltpraca utatwia wdrazanie wnioskéw z badan. Dla
skutecznego wykorzystania wiedzy plynacej z przeprowadzonych badan konieczne
jest rowniez zapewnienie odpowiedniego systemu przeptywu informacji, budowy
bazy danych zbierajacej wszystkie analizy przeprowadzone w ramach OSR oraz two-
rzenia instytucjonalnych podstaw prowadzenia debaty na temat efektow interwencji
publicznych opartych na dowodach (przeprowadzone wyniki badan).

Powyzsze rozwazania wskazuja na wiele mozliwosci wykorzystania doswiad-
czen z budowy i zarzadzania procesem ewaluacji w Polsce na gruncie dynamicznie
rozwijajacego sie systemu OW regulacji. Wigkszo$¢ z zaprezentowanych rozwigzan
moglaby mie¢ analogiczne odpowiedniki na gruncie OSR. W tym miejscu nale-
zy jednak zadac sobie pytanie, czy takie rozwiazania ida z duchem gospodarnosci
funkcjonowania administracji publicznej. Czy zamiast dublowa¢ rozwigzania, nie
bytoby wskazane podjecie jednej odwaznej decyzji, by polaczy¢ oba procesy? System
ocen regulacji moglby by¢ wowczas oparty na kompetentnych kadrach jednostek
ewaluacyjnych (budowanych przez lata za miliony euro uzyskanych z UE). Wydaje
sie, ze takie rozwigzanie bytoby zaréwno najtansze (wystarczyloby wzmocni¢ kadry
i kompetencje juz istniejacych jednostek), jak i najbardziej stymulujace wykorzy-
stanie potencjalu i synergii obu proceséw. Praktyka funkcjonowania instytucji pu-
blicznych pokazuje jednak, ze podjecie prostych i sensownych, acz trudnych decyzji

zajmuje nieraz wiele lat.
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Rozdziat 6.

Inspiracje miedzynarodowe — najlepsze
praktyki w zakresie oceny wptywu

Piotr Prokopowicz, Grzegorz Zmuda

Polski model oceny wptywu (dalej: OW) od samego poczatku jest tworzony
na podstawie posrednio i bezposrednio prowadzonego dialogu miedzy krajowymi
instytucjami zajmujacymi si¢ reforma regulacji a miedzynarodowymi i zagranicz-
nymi podmiotami lansujacymi model tworzenia prawa opartego na dowodach.
W niniejszym rozdziale zostaly pokazane najciekawsze rozwigzania i dobre praktyki
zwigzane z procesem OW w krajach o najwigkszych i najbardziej rozlegtych do-
$wiadczeniach w tym zakresie. Poszczegdlne rozwigzania systemowe i operacyjne s3
opisane i poddane krytycznej analizie ze szczegdlnym uwzglednieniem mozliwosci

ich wykorzystania w Polsce.

Ocena wptywu: wprowadzenie do kontekstu
miedzynarodowego

Poczatki systematycznego podejscia do analizy wptywu prawodawstwa na $ro-
dowisko gospodarcze (gtéwnie na inflacje) tacza si¢ z polityka administracji Stanow
Zjednoczonych w polowie lat 70. XX wieku, przy czym przyjmuje si¢, ze pierwszy
sformalizowany system oceny skutkéw regulacji (dalej: OSR) powstal tam dopiero
w roku 1981 (Rogowski i Szpringer 2007).

Wprowadzenie systemu OSR w USA dalo poczatek bardzo szybkiej ekspan-
sji miedzynarodowej rozmaitych form RIA® (Paczocha i Rogowski 2007). Wsréd

52 Jako ze terminologia zwigzana z systemami OW i OSR opiera si¢ w znacznej mierze na powszechnie akcep-
towanym stowniku miedzynarodowym, w rozdziale beda wymiennie stosowane, poza polskimi, réwniez
akronimy anglojezyczne: IA (impact assessment) oraz RIA (regulatory impact analysis/ regulatory impact
assessment).
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pierwszych krajow wdrazajacych polityke reform regulacji znalazty si¢ Wielka Bry-
tania, Australia oraz Nowa Zelandia. Ich sukces zachecit do reform kolejne kraje
czlonkowskie OECD (Gruening 2001). W potowie lat 90. XX wieku systemy OW
zostaly wprowadzone w 12 krajach OECD.

W marcu 1995 roku OECD przyjela zalecenie C(95)21, ktére rekomendowato
krajom cztonkowskim podjecie kilku konkretnych krokéw zwiekszajacych jakosé
i transparentnos¢ prac legislacyjnych. W zwiazku z publikacja dokumentu dziala-
nia organizacji w tym zakresie przyspieszyly, a do roku 2000 ponad dwie trzecie
krajow OECD zdecydowaly sie wprowadzi¢ rekomendowane procedury, narzedzia
i instytucje OW (OECD 2002c). Obecnie, réwniez w wyniku dziatan rzeczniczych
i politycznych Banku Swiatowego, zdecydowana wigkszo$¢ krajow OECD wdraza
RIA - w formie zblizonej lub zmienionej wzgledem zalecen OECD.

Co wazne, kazdy kraj cztonkowski wprowadzajacy system OW, inspirujac si¢
rozwigzaniami wykorzystywanymi w innych miejscach $wiata, przyjmuje zwykle
specyficzng dla siebie perspektywe rozumienia i wdrozenia systemu OSR, dosto-
sowujac ja do swojej tradycji, kultury politycznej i aktualnych wyzwan prawnych
(Malyshev 2015; por. Renda 2010; OECD 1997; 2001; 2002b; 2005; 2008; 2010a;
2012; 2014). Dzigki temu regulacje w zakresie RIA stosowane na calym $wiecie two-
rza swoisty wachlarz rozwigzan politycznych, narzedzi i instytucji, ktore moga by¢
wykorzystane podczas konstruowania modelu OW najlepszego z punktu widzenia

poszczegolnych systemdéw polityczno-spotecznych, w tym Polski.

Inspiracje miedzynarodowe

W tym podrozdziale zostang skrétowo zaprezentowane rozwigzania w zakresie
OW stosowane w pieciu krajach: Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii, Nowej
Zelandii, Szwecji oraz Holandii. W odniesieniu do kazdego opisywanego panstwa
zostanie przedstawiona ogdlna charakterystyka jego systemu polityczno-spoteczne-
go, specyfika procesu tworzenia polityk publicznych oraz dobre praktyki i wyzwania

zwigzane z dzialaniem systemu OW.
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Stany Zjednoczone=

System OW w Stanach Zjednoczonych posiada ugruntowang i stabilng pozycje
- wiele rozwigzan uznawanych dzisiaj na $wiecie za podstawowe elementy syste-
moéw OSR zostalo opracowanych wlasnie w USA. Poczawszy od poczatku lat 70. XX
wieku az do dzi$ Stany Zjednoczone s poligonem doswiadczalnym najciekawszych
rozwigzan w zakresie tworzenia legislacji opartych na dowodach, zachowujac jedno-
cze$nie znaczng odrebno$¢ zwigzang ze specyficzng kulturg polityczng i gospodar-
cza (por. OECD 1999b; 1999c¢).

Charakterystyka systemu

Federalny system polityczny Standéw Zjednoczonych jest oparty na zasadzie
rébwnowazenia si¢ i wzajemnej kontroli organéw panstwa. Wtadza ustawodawcza
nalezy do Kongresu, skladajacego si¢ z dwdch izb: nizszej (Izby Reprezentantow)
oraz wyzszej (Senatu). Wiadza wykonawcza lezy w gestii prezydenta, ktéremu pod-
legte s3 departamenty (odpowiedniki polskich ministerstw), agencje wykonawcze
oraz komisje regulujace dzialanie réznych segmentow rynku. Z racji opartej na pre-
cedensach kultury prawnej szczeg6lna role odgrywa w USA wladza sadownicza - ze
wzgledu na to, ze wiele ustaw federalnych trafia do sagdéw za posrednictwem roz-
nych grup interesu, sady i ich wyroki odgrywaja role ostatecznego regulatora wie-
lu kluczowych segmentéw gospodarki i zycia spotecznego. System ten jest réwniez
zgodny z filozofig stanowienia prawa, ktdra traktuje prawa jednostki i wolnos¢ in-
dywidualng jako naczelne wartosci. Prowadzi to do definicji panstwa minimalnego,

rozumianego jako wylacznie str6z porzadku i wolnej konkurencji.

System OW w Stanach Zjednoczonych, oparty w znacznej mierze na dekrecie
prezydenckim nr 13563 z 2011 roku, ma za zadanie dostarcza¢ decydentom danych,
dowodzacych, ze tworzona i wdrazana regulacja przynosi wiecej pozytku niz szko-
dy (Dudley i Brito 2012). Przeprowadzenie RIA jest obowigzkowe dla wszystkich
regulacji, gospodarczych badz spotecznych, ktdére zostaly zakwalifikowane jako

posiadajace ,,duze znaczenie” (powyzej 100 milionéw USD kosztéw lub korzysci).

% Ta cze$¢ powstala na podstawie opracowania Praktyka oceny skutkéw Regulacji w Stanach Zjednoczonych
(Olejniczak 2015).
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Wedlug zasad stosowanych na etapie przygotowania analiz OSR powinna skfadac si¢

z nastepujacych elementow:

[EEN

H identyfikacja problemu lub ufomnosci rynku;

identyfikacja i analiza alternatywnych rozwigzan problemu;

ocena korzysci i kosztow, majaca na celu identyfikacje rozwigzania maksy-
malizujacego korzysci netto;

przeprowadzenie analiz rozwigzania opartych na dowodach naukowych
i rzetelnych danych;

analiza zaktadanej wstepnie grupy docelowej regulacji;

B krytyczne rozwazenie mozliwego konfliktu regulacji z podstawowymi pra-

wami jednostki (w tym wolnosci, godnosci i wlasnosci).

Instytucje federalne odpowiedzialne za przygotowanie OW korzystaja gtéwnie
z wewnetrznych zespolow eksperckich, czasami siegajac po pomoc zewnetrznych
konsultantéw oraz instytucji — think tankéw. Duzym wsparciem dla tworzonych
analiz s3 wytyczne publikowane regularnie przez Office of Management and Budget
(OMB). Kluczowym elementem systemu jest réwniez Office for Information and
Regulatory Affairs (OIRA), okoto piecdziesiecioosobowe biuro, ktérego celem jest
weryfikacja jako$ci analiz OW, koordynacja dzialan legislacyjnych oraz wsparcie
prezydenta w zakresie tworzenia prawa. Zadna regulacja nie moze by¢ stworzona
i zatwierdzona bez konsultacji i zgody OIRA, ktdre koncentruje si¢ gtéwnie na eko-
nomicznym wymiarze tworzonych regulacji. W zakresie prawa kluczowego z punk-
tu widzenia prezydenta OIRA zajmuje si¢ budowaniem szerokiej koalicji politycznej
wokoét konkretnych legislacii.

Najczesciej stosowane w USA narzedzia analityczne RIA to analiza kosztow-
-korzysci, analiza ryzyka oraz analiza kosztow-efektywnosci. Co wazne, narzedzia
stosowane w ewaluacji programoéw publicznych, takie jak modele logiczne i teoria
zmiany, nie s3 uzywane powszechnie w OW pomimo ich popularnosci w innych
obszarach analizy dzialan publicznych w USA.

Najwazniejsza i niepowtarzalng na arenie miedzynarodowej cechg systemu RIA

w Stanach Zjednoczonych jest to, ze posiada on rzeczywisty wptyw na tworzone
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regulacje. Kreujac rzeczywista platforme dialogu opartego na faktach, OW anga-
zuje kluczowych graczy politycznych — decydentdw, grupy interesu, interesariuszy
regulacji - w racjonalng debate na temat faktéw. Mimo ze RIA nie jest jedynym
— ani najwazniejszym - czynnikiem wplywajacym na jakos¢ amerykanskiego prawa,
to stanowi kluczowy i zakorzeniony w debacie publicznej element rzeczywistosci
polityczne;j.

Dobre praktyki
Wisrod dobrych praktyk systemu OW w Stanach Zjednoczonych nalezy wyroz-

nic:

* Przyjecie perspektywy ,,ograniczonego zaufania” do nowych regulacji, prze-
ktadajacej si¢ na wysoki popyt na uzasadnienia koniecznosci wprowadzenia
nowego prawa;

* Obecno$¢ systemu zachet motywujacych do tworzenia wysokiej jakosci
OSR, m.in.:

* bezposredniej odpowiedzialnosci agencji pilotujacej regulacje za jej
ksztalt i jakos¢ analiz;

» centralnego osrodka kontrolujacego jakos¢ OW — OIRA;

» silnych interesariuszy zewnetrznych, ktérzy moga podwazy¢ regulacje
przed sadem;

* inicjatyw nagradzajacych, takich jak prowadzona przez Ala Gorea
Reinventing Government, w ktoérych agencje otrzymuja wyréznienia za
upraszczanie procedur.

*  Wysokiej jakosci polityke informacyjna, aktywizujacg szerokie grono intere-
sariuszy regulacji, w tym bezpo$rednich odbioréw prawa;

» Stale rozwijanie metodyki analizy korzysci i kosztow.

Wyzwania

Do wyzwan stojacych przed systemem OW w Stanach Zjednoczonych
nalezg:
» QOgraniczony zakres wykorzystania analiz ex post (ten rodzaj ocen jest przy-

gotowywany sporadycznie i powierzchownie);

152



Rozdziat 6. Inspiracje miedzynarodowe — najlepsze praktyki w zakresie oceny wptywu

» Zréznicowany poziom analiz OW w zaleznosci od departamentu (niekto-
re departamenty z powodu zaangazowania w biezaca polityke tworza RIA
gléwnie jako legitymizacje wczesniej podjetych decyzji);

» Brak wykorzystania potencjalu metodologii ewaluacji dla celéw RIA.

Podsumowanie

Stany Zjednoczone, jako kolebka ruchu reformatorskiego na rzecz oparcia legi-
slacji na dowodach, ciagle sg inspiracja dla krajow pragnacych zwiekszy¢ efektyw-
no$¢ procesu legislacyjnego. Wyjatkowe polaczenie kultury politycznej i zaawan-
sowanych technik analitycznych sprawia, ze polski system OW moze skorzystaé
z wielu dobrych amerykanskich praktyk i strategii komunikacyjnych oraz doswiad-

czen budowania relacji z interesariuszami.

Wielka Brytania

Zjednoczone Kroélestwo ma diugg, w poréwnaniu z innymi krajami, tradycje re-
formatorska w zakresie wdrazania procedur zwiagzanych z politykami publicznymi
opartymi na dowodach. W tej czgsci rozdziatu zostang skrétowo opisane zmiany, ja-
kim podlegal system OW w Wielkiej Brytanii, by ostatecznie sta¢ si¢, w opinii wielu
instytucji miedzynarodowych, systemem wzorcowym dla innych krajéw cztonkow-
skich OECD (por. OECD 2010d; Kirkpatrick i Parker 2007).

Charakterystyka systemu

O wyjatkowosci systemu spofeczno-politycznego Wielkiej Brytanii decyduja
dwie jego cechy. Po pierwsze, prawo w Wielkiej Brytanii — monarchii nieposiada-
jacej konstytucji — jest w duzej mierze okreslane za posrednictwem precedensow.
Po drugie, o ile nowe regulacje s efektem polityki rzadu (przede wszystkim po-
szczego6lnych ministréw), o tyle za ich stanowienie odpowiada parlament. OSR pod-
legaja wszystkie nowe akty prawne, ktore sg przygotowywane przez ministerstwa

(tzw. central government).

54 Ta czeé¢ powstala na podstawie opracowania Ocena skutkéw regulacji w Wielkiej Brytanii (Sliwowski 2015).
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Poczatki systemu OW w Wielkiej Brytanii siegaja roku 1985, kiedy rzad Mar-
garet Thatcher powotat do zycia Jednostke ds. Przedsigbiorstw i Deregulacji (Enter-
prise and Deregulation Unit), ktorej zadaniem bylo sporzadzenie indeksu obcigzen,
jakie na brytyjski biznes naktadaja poszczegdlne regulacje. Nieco pdzniej wprowa-
dzono réwniez Compliance Cost Assessments (CCAs), ktére miaty m.in. definiowac
cel wprowadzenia konkretnej regulacji, wymienia¢ sektory, na ktére bedzie mialo
wplyw okreslone prawo oraz okresla¢ koszty i korzysci wynikajace ze stosowania
nowego prawa dla réznych podmiotéw spotecznych.

1 stycznia 2013 roku zostala wprowadzona kolejna reforma, znana pod nazwa
procesu one-in, two-out (tzw. OI-TO process). W mysl zasady OI-TO kazdy funt
wskazany w IA jako koszt po stronie przedsiebiorstw powinien sie przetozy¢ na dwa
funty oszczednosci dla biznesu — w ten sposéb prawo powinno dazy¢ do zmniejsze-
nia, a nie zwiekszenia regulacji (to idea bardzo bliska opisanemu wczesniej modelo-
wi panstwa minimalnego w USA).

Kluczowa i w opinii wielu migdzynarodowych instytucji odpowiedzialna
za sukces brytyjskiego systemu OW jest jednostka Better Regulation Executive
(BRE), do ktérej zadan nalezy tworzenie wewnetrznych regulaminéw tworze-
nia regulacji, formulowanie wytycznych legislacyjnych i wspétpraca z urzedami
w zakresie ich wdrazania oraz prace doradcze w zakresie tworzenia regulacji.
Waznym elementem dzialan BRE jest rowniez komunikacja z interesariuszami
wewnetrznymi i zewnetrznymi w zakresie polityki tworzenia prawa. BRE jest
ulokowana w strukturach Departamentu Biznesu, Innowacji i Umiejetnosci
(Department for Business, Innovation and Skills, BIS) gléwnie dlatego, ze IA
przygotowywane przez BRE dotycza najczgsciej wpltywu regulacji na przedsig-
biorstwa.

Opracowany przez BRE podrecznik Impact Assessment Toolkit (BIS 2013) iden-
tyfikuje kolejne etapy przygotowywania dokumentéw OW:

identyfikacja problemu;

okreslenie oczekiwanych celow interwencji;

identyfikacja alternatywnych sposobdw realizacji zaktadanych celow;
OW poszczegdlnych opcji;
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oszacowanie kosztéw i korzysci proponowanych opcji wraz z wyborem naj-
korzystniejszej;
B analiza elementéw zwigzanych z wdrozeniem regulacji;

zaplanowanie ewaluacji wdrozonej regulacji.

Istotnym elementem systemu brytyjskiej OW jest istniejacy od 2009 roku, cze-
$ciowo niezalezny od rzadu, Regulatory Policy Commitee (RPC). Komitet pelni
funkcje analogiczng do tej, ktorg w latach 2002-2010 pelnito National Audit Office
(por. NAO 2001; 2007; 2009; 2012), tj. kontroli jakosci IA. RPC ocenia, uzywajac
prostej metafory trzech $wiatet uzywanych w ruchu drogowym®, formalne aspek-
ty dokumentéw OW, m.in. okreslajac, czy dana OSR prezentuje wiarygodne koszty
wprowadzenia prawa, oraz decydujac, czy dana regulacja moze zosta¢ dopuszczona
do dalszych etapéw procesu legislacyjnego.

Ostatnim, kluczowym aspektem IA w Wielkiej Brytanii, o ktérym nalezy wspo-
mnie¢ w kontekscie poréwnan miedzynarodowych, jest to, ze nie jest on oparty — jak
np. w Nowej Zelandii - na zadnej regulacji (ustawie, regulaminie), ktéra nakladala-
by na urzedy obowigzek przygotowania IA. OW jest wiec w Wielkiej Brytanii bar-

dziej czescig kultury tworzenia prawa niz czgscia jej systemu prawnego.

Dobre praktyki
Dobre praktyki w brytyjskim systemie OW to:

* odpowiedzialnos¢ osobista za OW - kazdy dokument IA jest podpisywany
przez wlasciwego ministra;

* powiazanie systemu OW z filozofig tworzenia ,lepszych regulacji” oraz od-
powiedzialno$ci i przejrzystosci w dziataniach administracji;

* wprowadzenie niezaleznych mechanizmdéw kontroli jakosci (audyt IA pro-

wadzony poczatkowo przez NAO, a obecnie przez RPC);

» RPC ocenia jako$¢ dokumentéw na trzystopniowej skali. Kolor czerwony: istnieja powazne watpliwosci
co do jako$ci dowodéw i analiz zawartych w OSR. Kolor z6lty: OSR moze osiagnac swoj cel, jedli zostanie
poprawiona jako$¢ przedstawionych dowodéw lub analiz. Kolor zielony: nie stwierdzono istotnych watpli-
wosci lub dostrzezone watpliwosci dotycza elementdw nieistotnych dla celow OSR.
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* wprowadzenie matrycowej struktury organizacyjnej, ktéra umozliwia
wspélprace w ramach zespoléw zadaniowych miedzy twoércami polityk
i analitykami;

» utworzenie BRE, ktéra jest centralg systemu IA.

Wyzwania

Do wyzwan brytyjskiego systemu OW naleza:

* niski poziom samokontroli podczas tworzenia OW, zwigzany z brakiem
obowiazujacych regulacji RIA;

» stosunkowo niski poziom realizacji siedmiu krokéw tworzenia IA, zawar-
tych w podreczniku BRE;

* niski rygor w zakresie stosowania metod i wykorzystywania danych w OSR.

Podsumowanie

Wielka Brytania jest, nomen omen, koronnym przykladem zastosowania
w praktyce postulatéow Nowego Zarzadzania Publicznego i w tym sensie bardzo war-

tosciowym zrédlem inspiracji dla krajéow pragnacych doskonali¢ proces OW.

Nowa Zelandias

Rozwiazania przyjete w Nowej Zelandii s3 pod wieloma wzgledami przeciwien-
stwem zaawansowanego systemu prawnego regulujacego OW w Stanach Zjedno-
czonych, a pod innymi przypominajg system brytyjski (por. The New Zealand Pro-
ductivity Commission 2014). Kontekst kulturowy, w ktérym ksztaltowalo si¢ RIA
w Nowej Zelandii, doprowadzit do tego, ze — cho¢ przygotowanie OSR nie jest wy-
magane prawnie — OW jest powszechnie stosowana w procesie ksztaltowania poli-

tyk publicznych.

% Ta czg$¢ powstala na podstawie opracowania RIA w Nowej Zelandii (Kupiec 2015).
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Charakterystyka systemu

W Nowej Zelandii - monarchii konstytucyjnej opartej na systemie westminster-
skim - wladze ustawodawcza ma parlament (House of Representatives), a wladze
wykonawczg - rzad (Cabinet), z ministrami i premierem formalnie desygnowanym
przez krélows, jednak w rzeczywisto$ci wskazywanym przez wigkszos¢ parlamen-
tarng. Nowa Zelandia nalezala do lideréw reform zarzadzania publicznego, gtéwnie
przez wprowadzenie systemu podejmowania decyzji na podstawie OSR.

Oficjalnie, system OSR Nowa Zelandia wprowadzila w roku 1998, opierajac
sie gtéwnie na rozwigzaniach australijskich oraz rekomendacjach OECD (1995).
Za funkcjonowanie systemu odpowiada Minister ds. Reform Regulacji, natomiast
podstawg praktyczng jest Podrecznik Prac Gabinetu, ktory nakazuje, iz ,wszystkim
propozycjom przedktadanym Gabinetowi i mogacym prowadzi¢ do przyjecia regu-
lacji musi towarzyszy¢ RIS (regulatory impact statement)” (Cabinet Office 2008: 72).

Usytuowany w strukturach Ministerstwa Finanséw Zespo6! ds. Analizy Skut-
kéw Regulacji (Regulatory Impact Analysis Team, RIAT) jest najwazniejszym
cialem odpowiedzialnym za nadzor i koordynacje systemu RIA oraz doradztwo
w zakresie tworzenia dokumentéw OW. Przygotowane przez RIAT wytyczne do RIA
(New Zealand Government, The Treasury 2013) zakladaja, iz analizy zwigzane
z OW powinny by¢ przeprowadzane dla wszystkich - z pewnymi wyjatkami - ini-
cjatyw politycznych, ktore:

* rozwazajg przyjecie, modyfikacje lub uchylenie regulacji;

* beda skutkowa¢ propozycja przedktadang Gabinetowi do akceptacji.

Co wazne, wymaganie to nie jest umocowane prawnie, a jedynie administracyj-
nie, co oznacza, ze, teoretycznie, caly proces przygotowania legislacji mogtby by¢ w
Nowej Zelandii przygotowany z pominigciem RIA. Takie sytuacje zdarzajg si¢ do$¢
czesto, jednak spotykaja si¢ one z coraz wigkszg dezaprobata i krytyka ze strony opo-
zycji, ktora nierzadko wykorzystuje efekty RIA w debatach parlamentarnych.

Wedlug wytycznych przygotowanych przez RIAT, proces analizy ex ante (analizy
ex post nie s regulowane i bardzo rzadko wdrazane) opiera si¢ w Nowej Zelandii na
nastepujacych krokach:
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przygotowanie wstepnego szacunku oddziatywania i ryzyk (preliminary im-
pact and risk assessment, PIRA) w momencie identyfikacji potrzeby inicjaty-
wy prawodawczej w departamencie;

analiza PIRA w Ministerstwie Finanséw — w wypadku stwierdzenia istotne-
go wplywu na budzet w proces tworzenia RIA angazuje si¢ RIAT, a w pozo-
stalych sytuacjach OW jest przygotowana przez jednostke tworzacg prawo;

tworzenie RIS (regulatory impact statement) w konsultacji z RIAT (w wypad-
ku legislacji wysokiego wptywu lub ryzyka);

przygotowanie dokumentu (RIS disclosure statement) wskazujacego na ogra-
niczenia przedstawionych analiz - dokument tworzy i osobiscie podpisuje

menedzer odpowiedzialny za analize;

o

uzyskanie gwarancji jako$ci (quality assurances, QA) ze strony RIAT lub nie-
zaleznego panelu wewnatrz departamentu;

zalaczenie RIS do projektu regulacji przesytanego do Gabinetu;

~ o]

publikacja RIS na stronie WWW Ministerstwa Finanséw oraz zainteresowa-

nego departamentu;

przygotowanie disclosure statement dla gotowego projektu rzagdowego.

Jak w kazdym analizowanym w tym rozdziale przykladzie, idealny proces OW
nie przekfada si¢ stuprocentowo na rzeczywistos¢. Najwigkszym problemem w No-
wej Zelandii jest podejmowanie decyzji o tworzeniu analiz regulacyjnych i zaanga-
zowaniu RIAT dopiero po decyzji podjetej przez departament w zakresie wdroze-
nia okreslonej regulacji. Oznacza to, ze sposréd regulacji, do ktérych powstaja RIA
(a dzieje si¢ tak w odniesieniu do jednej trzeciej wszystkich regulacji), niewiele sku-
pia si¢ na rzeczywistej analizie rozwigzan alternatywnych wobec legislacji. W efekcie

RIA jest czgsto traktowana jako zbedny dodatek do polityki.

Dobre praktyki

Do dobrych praktyk obecnych w nowozelandzkim systemie OW nalezy zaliczy¢:

* wykorzystanie efektow RIA przez wielu interesariuszy (gléwnie opozycje)

w debacie parlamentarnej;
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» prowadzenie corocznych przegladéw jakosci RIA;
» obowiazek przygotowania disclosure statement, ktory wskazuje na ograni-
czenia analiz OW;

» zlecanie poszczegdlnych elementéw analiz podmiotom zewnetrznym.

Wyzwania

Do wyzwan systemu OW w Nowej Zelandii naleza:

* brak rozwigzan w zakresie analiz regulacji ex post;

* niski odsetek regulacji objetych RIA;

* podejmowanie dziatan zwigzanych z RIA po podjeciu decyzji politycznej na
temat regulacji;

* negatywna opinia na temat RIA wsrod odbiorcéw analiz, gtéwnie ministrow;

» braki w zakresie metodologii oraz malo rygorystyczne zasady poréwnywa-
nia opgji;

* niedobory w kadrze analitykéw zajmujacych si¢ RIA;

* braki w danych ilo$ciowych;

* brak czasu na przygotowanie rzetelnych RIA.

Podsumowanie

Nowa Zelandia, cho¢ jest pionierem wdrazania rozwigzan RIA, stoi przed wie-
loma wyzwaniami, ktére przypominaja sytuacje w Polsce (niedobory kadrowe, nie-
wielkie wykorzystanie efektow analiz przez ministerstwa, maly zakres stosowania
analiz ex post). Mimo to, moze by¢ ciekawym zrédlem inspiracji w zakresie ,,migk-

kiego” wykorzystania analiz w debacie publicznej i parlamentarne;j.

Szwecjav
System OW w Szwecji jest oparty z jednej strony na wyraznym rozgranicze-
niu funkcji tworzenia i wdrazania polityk publicznych, a z drugiej na gleboko za-

korzenionej w kulturze politycznej zasadzie poszukiwania konsensusu. Ciekawe, ze

%7 Ta czg$¢ powstata na podstawie opracowania Raport o RIA: Szwecja (Wojnar 2015).
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jednym z gléwnych zrédet inspiracji dla reformy polityk publicznych opartych na
dowodach byla w Szwecji potrzeba rozwigzania probleméw gospodarczo-ekono-
micznych z poczatku lat 90. XX wieku. W tej czgsci rozdziatu zostanie przedstawio-
ne tlo historyczne przemian systemu RIA w Szwecji ze szczeg6lnym uwzglednie-
niem roli interesariuszy (por. NNR 2007; OECD 2007a; 2007b; 2007¢; 2007d; 2007e;
2007f; 2010b).

Charakterystyka systemu

System spoteczno-polityczny w Szwecji jest bardzo gleboko zakorzeniony w za-
sadzie konsensusu. Odzwierciedla si¢ to w procesie tworzenia polityk publicznych,
w ktérym znaczacg role odgrywaja szeroko zakrojone konsultacje spoleczne, na kto-
rych podstawie prawodawca tworzy projekty ustaw. Kolejng kluczowa cechg syste-
mu legislacyjnego w Szwecji jest bardzo silne rozgraniczenie prerogatyw zwigzanych
z tworzeniem i wdrazaniem prawa. Rozdzielenie polityki od korpusu cywilnego jest
w Szwecji bardzo wyrazne, co sprawia, Ze ingerencje prawodawcy w realizacje prawa
czy, na wezesnych etapach, prace analityczne zwigzane z OW, sg bardzo ograniczone.

Najwazniejszym impulsem rozwoju systemu OSR w Szwecji byly i wciaz sg czyn-
niki ekonomiczne zwigzane z konkurencyjnoscig szwedzkich przedsiebiorstw na
arenie migedzynarodowej. W latach 1984-1986 w celu uproszczenia prawa przepro-
wadzono inwentaryzacje regulacji, kierujac sie tzw. zasada gilotyny, w mysl ktdrej
brak rejestracji danego prawa w indeksie centralnym prowadzit automatycznie do
anulowania jego obowigzywania. Na fali entuzjazmu spowodowanego redukcja ob-
cigzen regulacyjnych w 1987 roku uchwalono rozporzadzenie, ktére zobowigzywato
agencje rzagdowe i instytucje publiczne do analizowania skutkéw oddziatywania no-
wych regulacji. To wlasnie z reformg regulacji z lat 90. XX wieku, ktéra doprowadzi-
ta do otwarcia si¢ rynku szwedzkiego oraz zniesienia licznych ograniczen rynkow
wewnetrznych, jest czgsto wigzane ozywienie gospodarcze Szwecji po kryzysie po-
czatku lat 90. Kolejne rzady kontynuowaly ten trend — w 2006 roku rzad przyjat kilka
reform, ktére dotyczyty m.in. OW (Folster i Kreicbergs 2014).

Podobnie jak w innych krajach rozpatrywanych w tym rozdziale, wytyczne do
tworzenia RIA w Szwecji opierajg si¢ na kilku krokach, ktére powinny prowadzi¢

do stworzenia regulacji opartych na dowodach:
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EEN 2

B a

okreslenie problemu, na ktéry ma odpowiada¢ przygotowywana regulacja,
tacznie z okresleniem skutkéw braku jej wprowadzenia;

definicja alternatywnych rozwigzan problemu;

analiza interesariuszy, ktérzy beda si¢ znajdowac pod wplywem regulacji;
analiza konsekwencji, gtéwnie finansowych, wraz z okresleniem rozwigzan
wariantowych;

ocena zgodnosci proponowanej regulacji z prawem Unii Europejskiej;
analiza ram czasowych i wymagan informacyjnych niezb¢dnych do skutecz-

nego wdrozenia regulacji (Erlandsson 2011).

Gléwnymi podmiotami zaangazowanymi w proces OSR sg instytucje rzadowe:

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Ministerstwo Przedsi¢biorczosci, Energii i Ko-

munikacji, Ministerstwo Finanséw oraz Ministerstwo Sprawiedliwosci. Pozostate

ministerstwa i agencje rzadowe maja wlasne wewnetrzne jednostki zajmujace sig

OSR. Wazng funkcje koordynacji i ewaluacji procesu OSR pelni powotana w 2008

roku Rada ds. Lepszych Regulacji (Regelradet), odpowiedzialna za wsparcie rzadu

i administracji w zakresie dzialan nakierowanych na uproszczenie prawa i redukeje

obcigzen dla przedsigbiorcow.

Dobre praktyki

Do dobrych praktyk szwedzkiego systemu OW nalezy zaliczy¢:

prowadzenie konsultacyjnego procesu legislacyjnego, angazujacego w two-
rzenie prawa szerokie grono interesariuszy, w wigkszosci bardzo dobrze
przygotowanych analitycznie;

rozbudowanie i ujednolicenie instrumentéw analizy i szacowania kosztéw
administracyjnych na podstawie standardowego modelu kosztéw kalkulo-
wanych z wykorzystaniem bazy danych Malin i opartej na niej aplikacji kal-

kulatora kosztéw regulacji (Regelrdknaren).
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Wyzwania

Za istotne wyzwania systemu OW w Szwecji nalezy uznac:

* niskie zainteresowanie publikowanymi analizami ze strony interesariuszy,
mediéw i politykow;

* umieszczenie analiz OW na koncu procesu legislacyjnego (gdy decyzje sa
juz podjete), co czesto sprowadza role analizy OSR jedynie do legitymizowa-
nia przyjetych rozwiazan;

* maly zakres analiz pozagospodarczych (spolecznych, kulturowych itp.)
w ramach OW;

* niewielkie zréznicowanie warsztatu metodologicznego i zwigzany z tym ni-

ski stopien wykorzystania zaawansowanych technik analitycznych.

Podsumowanie

System OW w Szwecji jest bezposrednim odzwierciedleniem konsensualnej
kultury politycznej tego kraju. Pokazuje to, jak wazne jest tworzenie systemu OW
w zgodnosci z systemem polityczno-spotecznym wspélnoty, w ktdrej ma on funk-
cjonowac, oraz obrazuje, jak duze znaczenie ma tworzenie rozwigzan na miare za-
sobow — réwniez spolecznych i kulturowych - ktérymi dysponuje administracja

danego kraju.

Holandias

Ostatnim krajem, ktorego system OW bedzie przeanalizowany w tym rozdzia-
le, jest Holandia. Czerpiac z bogatych doswiadczen swojego systemu polityczno-
-spolecznego, rzad holenderski stworzyl wyjatkowy i do$¢ zlozony proces OSR
(por. OECD 1998; 1999a; 1999d; 2010c), ktéry moze si¢ sta¢ znaczacy inspiracja dla
innych systeméw w Europie. Szczegdlna uwage warto zwrdci¢ na funkcjonowanie
instytucji Actal (Adviescollege toetsing regeldruk) — niezaleznego i zewngtrznego
ciala doradczego, ktore zajmuje sie¢ wspieraniem redukcji obcigzen regulacyjnych

i dzialaniami na rzecz tworzenia lepszego prawa.

%8 Ta cze$¢ powstata na podstawie opracowania Raport o RIA w Holandii (Ledzion 2015).
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Charakterystyka systemu

Holandia, b¢daca monarchig konstytucyjna, jest pafistwem unitarnym o trzech
szczeblach wladzy (rzad centralny, prowincje i gminy). Rzad centralny dziala na
podstawie umoéw koalicyjnych, ktére okreslaja ramy polityki prowadzonej w ciagu
czteroletniego cyklu wyborczego.

Fundamentem holenderskiego podejscia do tworzenia polityk publicznych jest
tradycja poszukiwania szerokiego konsensusu politycznego dla najwazniejszych
regulacji na poziomie panstwowym. Holenderska kultura polityczna przejawia si¢
przede wszystkim w aktywnym poszukiwaniu wspolnych stanowisk w procesie
konsultacji spolecznych (Olejniczak 2012). Drugim kluczowym aspektem systemu
polityk publicznych w Holandii s3 préby podejmowania decyzji politycznych na
podstawie dowoddéw — m.in. z tego powodu tak znaczaca role w procesie legislacyj-
nym odgrywaja zewnetrzne osrodki badawcze i doradcze (Podniesienie jakosci. ..
2011).

Koordynacja i tworzenie regulacji w Holandii angazuje wiele instytucji, przede
wszystkim komitety ministerialne oraz agencje regulacyjne podlegte poszczegol-
nym resortom. Proces tworzenia polityk publicznych jest realizowany w nastepuja-
cych krokach:

identyfikacja i wewnetrzna konsultacja potrzeb i zakresu danej polityki pu-
blicznej w departamentach prawnych poszczegdlnych ministerstw;

konsultacje spoleczne i ocena ex ante wplywu na $rodowisko naturalne
i gospodarcze;

przekazanie wnioskéw i rekomendacji z badan resortom wykorzystujacym
RIA do uzasadnienia proponowanych rozwigzan;

przekazanie RIA do parlamentu, gdzie projekt regulacji wraz z RIA podlega
konsultacji w roznych gremiach roboczych;

publikacja regulacji w Dzienniku Ustaw i Dekretow.

Co wazne, jesli proponowane rozwigzania regulacyjne na wstepnym etapie prac
zostang zidentyfikowane jako potencjalnie wplywajace na zwigkszenie obcigzen

administracyjnych, w procesie analitycznym nalezy je réwniez przedlozy¢ Actal,
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niezaleznej instytucji zajmujacej si¢ doradztwem w zakresie redukcji obcigzen ad-
ministracyjnych panstwa. Zadaniem Actal jest identyfikacja i analiza potencjalnych
obcigzen administracyjnych oraz sporzadzanie rekomendacji i raportéw dla rzadu.
Actal sugeruje, czy regulacje nalezy przyjac, czy odrzuci¢ - bez uwag lub warunko-
wo. Actal przygotowuje raporty jedynie dla okolo jednej czwartej recenzowanych
projektow (przyktadowo, w latach 2003-2005 raporty powstaly dla 198 z 730 przed-
fozonych do recenzji regulaciji).

Kreta droga, jaka musi przej$¢ regulacja — od identyfikacji potrzeb do zatwier-
dzenia przez parlament - moze stanowi¢ dowdd na to, Ze proces tworzenia poli-
tyk publicznych w Holandii jest Zzmudny i diugotrwaly. I rzeczywiscie — najwyz-
szej jakosci regulacje powstaja nawet przez pigc lat. Jednoczesnie, projekty ustaw sa
dos¢ czesto zmieniane w trakcie konsultacji, w zwigzku z czym prowadzenie polityk
publicznych opiera si¢ czesto na regulacjach nizszego szczebla — rozporzadzeniach

i zarzadzeniach - wprowadzanych na kazdym z trzech pozioméw wiadzy.

Dobre praktyki
W obrebie dobrych praktyk holenderskiego systemu OW nalezy wyrdznic:

* autonomicznos¢, sile sprawczg i restrykcyjnos¢ komorek kontrolnych, réow-
niez w poszczegolnych resortach;

* jednoznaczne nakierowanie tworzenia polityk publicznych na ograniczanie
obciazen administracyjnych;

* zastosowanie metodologii kosztéw standardowych (Standard Cost Metho-
dology, SCM) nakierowanej na redukcje obcigzen administracyjnych, co po-
niekad wymusza stosowanie twardych danych ilosciowych w podejmowaniu
decyzji politycznych;

* powolanie Actal, specjalnej instytucji, ktora zajmuje sie ocena jakosci pro-

jektow regulacji pod wzgledem oparcia ich na dowodach.

Wyzwania

Holenderski system OW stoi przed kilkoma wyzwaniami, do ktdrych zaliczaja sie:

» brak systematycznosci i konsekwencji w prowadzeniu analiz ex post;
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* ograniczony zakres stosowania zaawansowanych metod badawczych w pro-
cesie OSR;

* stosunkowo niskie kompetencje kadr administracyjnych w zakresie stoso-
wania metod ilo$ciowych;

» brak zachet do tworzenia RIA dla dokumentéw nadrzednych o charakterze
strategicznym;

* duza zlozonos¢ i dlugi czas konieczny do zakonczenia procesu tworzenia

i przyjecia prawa.

Podsumowanie

Pod wieloma wzgledami systemy holenderski i szwedzki sg do siebie podobne
- oparte na konsensusie i zintegrowane z kulturg polityczna, a jednoczesnie nieco
mniej wyrafinowane analitycznie niz system brytyjski czy amerykanski. Przyklad
Holandii pokazuje, z jakimi zagrozeniami i korzy$ciami moze si¢ wigza¢ tworzenie
systemu, ktéremu - przy zachowaniu szerokiego zakresu konsultacji spotecznych -

brakuje elastycznosci systemu tworzenia prawa na poziomie krajowym.

Podsumowanie: inspiracje miedzynarodowe
dla polskiego systemu oceny wptywu

Bogate do$wiadczenia migedzynarodowe w zakresie polityk, narzedzi i instytucji
zwigzanych z systemem OW moga by¢ jednoczesnie blogostawienstwem i przeklen-
stwem. Z jednej strony dostarczajg duzej liczby gotowych do wykorzystania prak-
tyk i zastosowan, z drugiej jednak moga prowadzi¢ do bezrefleksyjnego kopiowania
rozwigzan, bez dostosowania ich do lokalnej specyfiki politycznej, gospodarczej czy
kulturowej. Ponizej przedstawiamy syntetyczne wnioski z analiz migdzynarodo-

wych, ktére moga pomoéc usprawnié polski system OW:

Na podstawie analizy roli systemu OW w procesie tworzenia polityk pu-
blicznych w Stanach Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii,
Szwecji i Holandii mozna stwierdzi¢, ze stojace przed systemem wyzwania

s3 uniwersalne i dotycza:
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tosunkowo niskiego wptywu analiz na podejmowanie decyzji;
niskiej jakosci kadry;
specyficznego skrzywienia analiz w kierunku ekonomicznym;

ograniczonego zakresu narzedzi analitycznych.

Problemy te dajg si¢ umiesci¢ na pewnego rodzaju kontinuum, ale ich po-
wszechnos¢ jest wyraznie zauwazalna i sugeruje systemowy problem opiera-
nia decyzji politycznych na dowodach.

Z trzech elementéw wymienianych przez OECD (2002c¢): polityk, narzedzi
instytucji, najmniejsze znaczenie majg polityki. Wszystkie opisane wyzej
kraje posiadaja podobny system sekwencyjnego tworzenia prawa — poczaw-
szy od identyfikacji problemu, poprzez analize alternatywnych rozwigzan
i ich konsekwencji dla szerokiego spektrum interesariuszy, az po ostateczng
decyzje oraz plan wdrozenia i ewaluacji dziatan. Tym, co odréznia systemy
skuteczne od mniej skutecznych, jest kultura polityczna oraz powigzanie sys-
temu OW z szerszym kontekstem spolecznym (rola opozycji, medidw itp.).

W kulturze politycznej opartej na szukaniu szerokiego konsensusu rola OW
wydaje sie tylez istotna, co nie do konca zgodna z zatozeniami systemu OSR.
Prawo w takich systemach jest tworzone na podstawie ustalen miedzy wie-
loma interesariuszami, natomiast OW pelni role¢ legitymizacji decyzji kon-
sensualnych.

Z punktu widzenia jakosci legislacji kluczowym elementem wydaje sie za-
interesowanie odbiorcow OW efektami pracy. Tam, gdzie wyniki OW sa
wykorzystywane w dziataniach politycznych, przez media i opozycje, zain-
teresowanie pracami analitycznymi wzrasta. Niestety, wydaje sie, Ze Zaden
z oméwionych wyzej krajéow nie sprostat temu wyzwaniu calkowicie.

Duze znaczenie ma jako$¢ narzedzi, z ktérych korzystaja urzednicy. Choé
wiaze si¢ to z zagrozeniem ,automatyzacji’ niektérych czynnosci, a przez
to z pozbawieniem ich wysokiego stopnia refleksyjnosci, to udostepnienie
wysokiej jako$ci narzedzi analitycznych (np. baz danych, kalkulatoréw kosz-
tow, jasnych analiz demograficznych) mogloby podnies¢ jakos¢ dokumen-

tow tworzonych w procesie OW w Polsce.
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Rozdziat 7.

Ocena wptywu: model dla Polski

Jarostaw Gérniak, Piotr Prokopowicz, Grzegorz Zmuda,
Stanistaw Bienias, Stanistaw Mazur, Rafat Trzciriski,
Katarzyna Hermann-Pawfowska, Weronika Felcis

Wprowadzenie

Efektywnos¢ systemu analizy polityk publicznych (dalej: APP) jest uzalezniona
od kontekstu instytucjonalnego, w ktérym ten system dziata. Nawet najlepiej do-
pasowane rozwigzania metodologiczne wdrazane przez najlepszych analitykéw na
podstawie najwyzszej jakosci danych empirycznych nie beda w stanie poprawic ja-
kosci polityk publicznych, jesli nie stang sie czescig szerszej kultury podejmowania
decyzji politycznych opartych na dowodach.

W tym rozdziale przedstawimy najwazniejsze rekomendacje dotyczace rozwoju
systemu oceny wplywu (dalej: OW) w Polsce w bezposrednim zwiazku z rozwo-
jem calego systemu zarzadzania politykami publicznymi. Proponowane rozwigzania
oparte s3 m.in. na doswiadczeniach miedzynarodowych oraz inspiracjach zwigza-
nych z systemem ewaluacji. Starali§my si¢ uwzglednia¢ réwniez osiagniecia i poten-
cjal obecnego systemu OW, tak aby rekomendowane zmiany w najwigkszym stopniu
byty dopasowane do specyficznego kontekstu i uwarunkowann OW w Polsce. Waz-
ne byto dla nas zdefiniowanie nie tylko wyzwan zaobserwowanych podczas badan
empirycznych, ale réwniez ich glebszych przyczyn. Te za$ czgsto leza poza samym
systemem OW i dotycza w duzej mierze swoistej kultury politycznej oraz podejscia

do tworzenia polityk publicznych w Polsce.
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Przedstawiane w rozdziale rekomendacje mozna podzieli¢ na trzy ogélne ob-

szary:

Stworzenie warunkéw programowania polityk publicznych na podstawie
dowodoéw (rekomendacje 1-3);

Stworzenie odpowiednich rozwigzan instytucjonalnych (rekomendacje 4-6);

Optymalizacja procesu OW (rekomendacje 7-8).

1. Strategiczne programowanie polityk publicznych

Jedna z kluczowych rekomendacji wynikajacych z przeprowadzonych badan
dotyczy szerszego kontekstu funkcjonowania OW i oznacza postulat zwigkszenia
roli strategii w programowaniu polityk publicznych. Nalezy pamigtac, ze zaréwno
OW, jak i ewaluacja sg tylko narzedziami wspierajacymi proces tworzenia polityk
publicznych opartych na dowodach i nie moga zastapic strategicznego zarzadzania

rozwojem panstwa (zob. rysunek 1).

Rysunek 1. Rola strategii w programowaniu polityk publicznych

Informacja zwrotna

Programowanie
polityk

Strategia Wdrozenie

Informacja zwrotna

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie PMSU (2004: 3).
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Strategia powinna dostarcza¢ jasnych wytycznych co do pozadanej wizji przy-
szlo$ci, celow strategicznych i efektow, ktore nalezy uzyskac. Rola polityk publicz-
nych jest wypracowanie spojnych rozwigzan w réznych dziedzinach, ktére umoz-
liwig zrealizowanie zalozonej w strategii wizji (por. SPMT 1999). W sytuacji braku
perspektywy strategicznej jej funkcje czesciowo przejmuja procesy wspierajace, ta-
kie jak ewaluacja lub OW, ale jest to sytuacja daleka od optymalnej (por. Gérniak
i Mazur 2012).

Wytyczenie jasnych kierunkow strategicznych sprzyja wykorzystaniu potencjatu
OW lub ewaluacji do programowania polityk publicznych opartych na dowodach

m.in. przez:

* lepsza identyfikacje obszaréw problemowych, ktére wymagaja interwencji;

» lepsze zaplanowanie prac i zadan do wykonania;

» ukierunkowanie prac analitycznych na optymalizacje zaktadanych efektow;

» zwigkszenie spojnosci miedzy interwencjami podejmowanymi w réznych
obszarach i zapobieganie ich fragmentacji;

» dostarczenie wskazéwek i wytycznych do kryteriéw oceny réznych warian-
téw rozwigzan;

» umozliwienie bardziej przejrzystej i trafnej oceny funkcjonowania przyje-
tych rozwigzan i uzyskiwanych dzigki nim efektéw posrednich i bezposred-
nich;

* zmniejszenie liczby sytuacji, w ktorych interwencje s3 podejmowane w try-
bie zarzadzania kryzysowego;

* wzmocnienie funkcji politycznej na wczesnych, strategicznych etapach pro-
cesu przy jednoczesnym wzmocnieniu funkcji analitycznej na etapach ope-
racyjnych;

* zapewnienie wigkszej przejrzystosci procesu i ulatwienie rozliczania odpo-

wiedzialnosci przez opini¢ publiczna.

Strategiczne ukonstytuowanie calego procesu zarzadzania politykami pu-
blicznymi z pewnoscig nie jest zadaniem tatwym - o ile mozna zalozy¢, ze niemal

wszyscy uczestnicy procesu zgodzg sig, Ze jest ono potrzebne, o tyle znaczna ich
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cze$¢ uzna jednoczesnie, iz wypracowanie szeroko akceptowanych (spotecznie i po-
litycznie) strategii jest po prostu niemozliwe. Jest to zrozumiale, poniewaz proces
strategiczny dotyka spraw fundamentalnych, w ktérych odzwierciedlajg si¢ rézne
i nierzadko sprzeczne wartosci, zasady i ideologie. Jednak nawet w sytuacji ostrego
sporu podjecie wysitku i szerokiej debaty na temat kierunkéw strategicznego roz-
woju ma swojg warto$¢ zgodnie z maksymg przypisywang Dwightowi D. Eisenho-
werowi: Plans are nothing, planning is everything. Planowanie strategiczne pozwala
zidentyfikowa¢ te obszary, w ktorych osiggniecie ponadpolitycznego porozumienia
jest mozliwe, a tam gdzie, rozbieznosci sg nie do pogodzenia, pozwala na identyfi-
kacje i wyartykutowanie przyczyn tego stanu rzeczy.

Formulowanie wizji i wyznaczanie celéw strategicznych posiada mocny kompo-
nent polityczny, ale nie jest pozbawione elementéw technokratycznych. Przeciwnie,
w tym procesie wazng role odgrywa szczegétowa analiza interesariuszy, otoczenia
spolecznego i miedzynarodowego, obowiazujacych trendéw i scenariuszy rozwoju,
zwigzkow przyczynowo-skutkowych, ryzyk, szans i zagrozen. Wymaga to przyjecia
specyficznej perspektywy analitycznej o nieco innym profilu niz OW czy ewaluacja.
Strategie, podobnie jak polityki publiczne, powinny podlega¢ zmianom w reakcji
na zmieniajace si¢ warunki i rzeczywiste efekty podejmowanych interwencji. In-
formacje zwrotne na temat skutecznosci i efektywnosci polityk powinny umozli-
wia¢ weryfikacje calego sytemu — w tym kontekscie jest wazne, aby caly kompleks
podejmowanych dziatan charakteryzowal si¢ spdjnoscia i wzajemnymi powigza-
niami, o czym bedzie mowa w rekomendacji zintegrowania funkgji analitycznych
w administracji. W odniesieniu do samej funkgji strategicznej nieodzowne jest od-
budowanie i wzmocnienie rzadowego centrum koordynacyjno-strategicznego
odpowiedzialnego za wytyczanie celow polityki panstwa i koordynacje dzialan

zwiazanych z ich implementacja.

2. Zwiekszenie zapotrzebowania na polityki
oparte na dowodach

Jednym z podstawowych warunkéw tworzenia wysokiej jakosci APP jest sprzy-

jajacy kontekst spoleczny i kulturowy. Sukces kazdej reformy systemu regulacji musi
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by¢ oparty z jednej strony na instytucjach umozliwiajacych optymalizacje procesu
tworzenia prawa, z drugiej za$ na systemie warto$ci, w ktérym badania spoteczne
i dowody sg uznawane za kluczowy element tworzenia dobrych polityk publicznych.
Nawet najlepszy system APP jest skazany na porazke, jesli odbiorcy wytworzonej
wiedzy lekcewaza ja w procesie podejmowania decyzji, a otoczenie spoleczne nie
jest zainteresowane wynikami analiz lub ich nie rozumie.

Aby podnies¢ jakos¢ stanowionego prawa i innych interwencji, wiedza tworzo-
na w trakcie APP powinna by¢ wykorzystywana w procesie programowania poli-
tyk publicznych. W celu zwiekszenia motywacji do wykorzystywania efektéw OW
przez decydentéw mozna stworzy¢ system zachet do wykorzystania wiedzy w proce-
sie decyzyjnym. Po pierwsze, kluczowe jest wprowadzenie mechanizmu rozliczalno-
$ci za przygotowywanie dokumentéw OW. Oznacza on - jak w wielu krajach OECD
- podpisywanie wypelnionych oceny skutkéw regulacji (dalej: OSR) przez dyrekto-
réw departamentow, w ktorych powstaja regulacje, lub, jesli to mozliwe, przez odpo-
wiednich ministréw. Po drugie, niezbedne jest dalsze zwigkszanie transparentnosci
procesu analizy, ktorg mozna uzyska¢ dzigki zamieszczaniu na internetowej platfor-
mie Rzagdowego Procesu Legislacyjnego wszystkich wersji dokumentéw zwigzanych
z OW, facznie z przeprowadzanymi analizami, w pliku umozliwiajacym kopiowanie
tresci oraz wszystkich uwag zglaszanych przez partneréw spotecznych bezposrednio
po ich otrzymaniu.

Jednym z narzedzi wzrostu zapotrzebowania na OW jest rowniez zwi¢ksze-
nie presji spolecznej na tworzenie polityk publicznych opartych na dowodach.
W tym celu niezbedne jest zwiekszenie roli OW w debacie publicznej poprzez budo-
we kultury OSR i uwrazliwienie otoczenia spotecznego (w tym mediéw, organizacji
pozarzadowych i biznesowych, instytucji edukacyjnych oraz think tankéw) na role
i wage OW. Moze w tym pomoc m.in. tworzenie portali monitorujacych dokumenty
OW, zachecanie do spotkan analitykdéw z interesariuszami na etapie przygotowa-
nia dokumentéw OW, organizowanie konferencji na temat OW oraz stymulowanie
publikacji naukowych i popularyzacyjnych na temat OW. Wazne jest takze zache-
canie mediow do wykorzystywania prac analitycznych jako narzedzia lepszego zro-
zumienia i potencjalnej krytyki tworzonego prawa — aby zalecenie to mialo szan-

se na powodzenie, niezbedne jest jednak komunikowanie wynikéw prac w sposob
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zrozumialy i atrakcyjny. Ogromna role w tym procesie odgrywaja partnerzy spo-
eczni, ktérzy uczestnicza w konsultacjach publicznych - dopoki beda sie oni
skupia¢, jak dotychczas, niemal wylacznie na forsowaniu konkretnych rozwia-
zan bez odniesien do OW, dopdty znaczenie OW w procesie stanowienia prawa
bedzie ograniczone.

Zapotrzebowanie na OW mozna rowniez zwiekszy¢ przez wylonienie silnego
partnera dla decydentéw, ktory reprezentowalby interesy sektora APP. Te role
moze odegrac silna jednostka o randze departamentu, jednak warto réwniez powo-
ta¢ organizacje pozarzadows, ktdra zrzeszataby analitykéw zaangazowanych w OW.
Dodatkowo, powolanie takiej instytucji mogltoby pomdc w dlugofalowym budowa-
niu tozsamo$ci analityka OW, analogicznie do sukcesywnie ksztaltowanej w Polsce
tozsamosci analityka wyspecjalizowanego w ewaluacji polityk publicznych.

Wymienione wyzej rekomendacje moga si¢ przyczyni¢ do budowy kultury dys-
kursu publicznego opartego na dowodach - warunku niezbednego dla efektywnego

dzialania systemu OW w Polsce.

3. Objecie oceng wptywu wszystkich podmiotow
o inicjatywie ustawodawczej

Znane s3 i szeroko omawiane — rowniez w niniejszej publikacji — negatywne kon-
sekwencje braku stosowania OW do interwencji innych niz propozycje rzadowe, w tym
do modyfikacji wprowadzanych w projektach Rady Ministréw. System programowania
polityk publicznych opartych na dowodach, aby sprawnie dziala¢, wymaga objecia
OW rowniez prac sejmowych i senackich oraz inicjatyw Prezydenta RP (por. HFPC
2014, Kopinska i in. 2014). Pozadany bylby réwniez transfer najlepszych rozwigzan
z poziomu centralnego na poziom lokalnych i regionalnych jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Takie rozwigzanie wymaga znacznego wzmocnienia funkgji analitycznej
w partiach politycznych i klubach parlamentarnych oraz rozbudowania procesow
wspierajacych przeprowadzanie OW w Sejmie, Senacie i Kancelarii Prezydenta RP.

Szczegolnym przypadkiem s3 projekty kierowane do prac parlamentarnych
przez Rade Ministrow, do ktérych na tym etapie sa wprowadzane poprawki. Biorac

pod uwage przyjeta w Konstytucji RP zasade trojpodziatu wladz oraz ustawodawcza

178



Rozdziat 7. Ocena wptywu: model dla Polski

funkcje Sejmu i Senatu (art. 95, ust. 1), proponujemy, by zmiany do rzadowych
aktow prawnych wprowadzanych podczas prac parlamentarnych obja¢ obowiaz-

kiem przygotowywania OW na jeden z trzech alternatywnych sposobow:

opracowywanie OW do wprowadzanych na etapie parlamentarnym zmian
przez podmioty, ktore je proponuja;

aktualizowanie przez strong¢ rzagdowa OSR do danego projektu przed osta-
tecznym uchwaleniem ustawy w sytuacji wprowadzania zmian do projektu
aktu prawnego na etapie prac parlamentarnych;

wprowadzenie reguly zero-jedynkowej - przyjmowania lub odrzucania
w calosci projektu Rady Ministréw przy réwnoczesnym wzmocnieniu pro-
cesu konsultacji na etapie przygotowywania projektu. Odrzucony w gloso-
waniu projekt, opatrzony komentarzami wynikajacymi z prac komisji sej-
mowych i debaty parlamentarnej, powinien wowczas trafi¢ do ponownego

opracowania.

Ostatnie z proponowanych wyzej rozwiazan ma charakter zmiany najbardziej
radykalnej, jednak znacznie zwigksza szanse na przygotowanie wysokiej jakosci
propozycji z przekonujacym uzasadnieniem. Zapobiega réwniez rozmyciu od-
powiedzialnosci za ostateczng tres¢ regulacji oraz zwieksza przejrzystos¢ proce-
su dla partnerow spolecznych, a rownoczesnie wzmacnia funkcje ustawodawcza
i kontrolng Parlamentu RP.

Rozszerzenie katalogu podmiotdw stosujacych OW wymaga zmian w otoczeniu
systemu tworzenia polityk publicznych, w szczegdlnosci w uczelniach i jednost-
kach badawczych. Musza one rozbudowac¢ swdj potencjal ksztalcenia absolwen-
tow o odpowiednich kompetencjach i kapitale intelektualnym oraz wspierania
procesu OW adekwatnym warsztatem metodologicznym. Obecnie obie te funkcje
w duzej mierze nie sg realizowane.

Wraz z rozszerzeniem instytucjonalnego zakresu stosowania OW niezbedne jest
zwigkszenie znaczenia zasady proporcjonalnosci i ograniczenie obowigzku przy-
gotowywania OW wylacznie do najwazniejszych propozycji (nawet do kilkudzie-

sieciu procent, zgodnie z zasada ,,mniej, lecz lepiej”). Opracowany przez brytyjski
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Departament Biznesu, Innowacji i Umiejetnosci podrecznik do OW (BIS 2011)
wskazuje na kilka kluczowych czynnikéw, ktére nalezy wzig¢ pod uwage przy decy-

zji na temat zakresu przeprowadzania OW:

* poziom zainteresowania i wrazliwosci spotecznej odnosnie do obszaru da-
nej interwencji;

* poziom kontrowersyjnosci, nieodwracalnosci i innowacyjnosci interwencji;

* waga oczekiwanego wplywu;

* poziom niepewnosci dotyczacej prawdopodobnego wptywu;

* dostepnos¢ czasu na opracowanie interwencji.

4. Rekonstrukcja instytucjonalnego otoczenia systemu

Jednym z podstawowych problemdéw systemu OW w Polsce jest brak instytucjo-
nalnego rozdzielenia funkcji kontrolnej oraz doradczo-szkoleniowej w strukturach
administracyjnych zajmujacych sie APP, ktore wystepuje w wielu krajach OECD
oraz w systemie ewaluacji. Zgrupowanie istniejacych instytucji w dwa niezalezne
od siebie podmioty, z ktorych jeden udzielalby wsparcia w zakresie tworzenia
analiz OW oraz szkolil i rozwijal personel analityczny, a drugi kontrolowal i mo-
nitorowal jakos$¢ tworzonych APP, pozwoliloby na stworzenie systemu bodzcow,
ktory doprowadzilby do zwigkszenia jakosci tworzonych polityk publicznych.

Takimi dwoma niezaleznymi podmiotami moglyby by by¢ jednostki organiza-
cyjne, ktorych powolanie postulujemy: Departament rozwoju APP oraz Biuro mo-
nitoringu APP. Ponizej przedstawiamy skrétowo potencjalny zakres ich odpowie-

dzialnoéci i dziatan:

* Departament rozwoju APP (w ramach Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
np. na podstawie funkcjonujacego tam Departamentu Programowania
i Oceny Skutkéw Regulacji):
* tworzenie i publikowanie wytycznych do OW;
* tworzenie, publikowanie i prowadzenie programéw szkoleniowych
z zakresu OW;
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» wsparcie departamentéw APP w tworzeniu OW;

* rozwdj kompetencji wynikajacych z analizy potrzeb szkoleniowych
opartych na analizie pracy (szkolenia, mentoring, coaching, wizyty stu-
dyjne, studia podyplomowe, kursy doszkalajace);

* rozwdj systemu zarzadzania zasobami ludzkimi w systemie OW (budo-
wa modelu kompetencyjnego, analiza pracy, opis stanowisk, udoskona-
lenie systemu rekrutacji i selekcji, budowanie marki pracodawcy depar-
tamentéw analitycznych).

* Biuro monitoringu APP (instytucja niezalezna):

* biezgca ocena jakosci OW polaczona z prerogatywami zablokowania le-
gislacji, ktore nie posiadaja OW lub posiadaja OW niskiej jakosci;

» regularna ocena jako$ci OW polaczona z publikowaniem wynikow ewa-
luacji jakosci OW w Polsce;

* komunikacja z otoczeniem w zakresie jakosci OW w Polsce.

Dodatkowo, pozadanym przeksztalceniem w otoczeniu instytucjonalnym mo-
globy by¢ utworzenie w kazdym ministerstwie komorki analitycznej o randze de-
partamentu poswieconej APP (jest to rekomendacja polaczona z postulatem zin-
tegrowania OW z ewaluacja polityk publicznych). Zatrudnione w departamencie
ds. APP osoby, w odréznieniu od tych, ktérzy tworza dzi$ analizy zasilajace formula-
rze TR i OSR, bylyby skoncentrowane jedynie na zadaniach analitycznych. Koncen-
tracja wylacznie na pracy analitycznej przyniostaby szereg korzysci — pozwolilaby
na budowanie ekspertyzy analitycznej w komorkach, zwiekszytaby motywacje do
rozwoju oraz uwolnilaby czas, poswiecany obecnie na realizacje innych zadan.

Tak daleko idgca zmiana struktury organizacyjnej musiataby jednak by¢ powigzana
z innymi dziataniami, m.in. dbalo$cia o zapewnienie analitykom odpowiednich za-
sobow (sprzet, oprogramowanie, dostep do baz danych) oraz - tam, gdzie to mozli-
we - zblizeniem wynagrodzen do poziomu rynkowego. Wazne jest rdwniez podno-
szenie kompetencji analitycznych na wzér systemu ewaluacji, tj. poswigcenie wigkszej
uwagi takim umiejetnosciom jak: zdolno$¢ trafnego definiowania problemu, tworze-
nie adekwatnych wskaznikow realizacji zalozonych celéw, analiza oddziatywania aktu

prawnego na konkurencyjno$¢ gospodarki, rynek pracy i inne obszary spofeczne.
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Ponadto analitycy powinni mie¢ mozliwo$¢ uzyskania systematycznego wspar-
cia ze strony ekspertéw zewnetrznych, co wymusiloby zmiany w zasadach zatrud-
nienia ekspertéw z rynku, zaréwno pod wzgledem finansowym (poziom wynagro-

dzenia), jak i formalnym (wymagania zwigzane z praca w korpusie cywilnym).

5. Integracja funkcji analitycznych

Rekomendacja zintegrowania funkcji analitycznych jest naturalng pochod-
ng postulatu mocnego osadzenia OW (ale i ewaluacji, audytu efektywno$ciowego
oraz analiz strategicznych) w obszarze strategicznego programowania polityk pu-
blicznych, wzmocnienia roli analitykéw w relacji z decydentami politycznymi oraz
rekonstrukgji instytucjonalnego otoczenia systemu. Aby w pelni wykorzysta¢ po-
tencjal oparcia polityk publicznych na dowodach, konieczne jest zintegrowanie
réznorodnych funkcji analitycznych w mocnych jednostkach o randze departa-
mentow w poszczegolnych resortach i Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, §ci-
sle wspdtpracujacych z departamentami merytorycznymi. Jednostki te mozna by
zbudowa¢ z wykorzystaniem dostepnych zasobéw kadrowych departamentéw ana-
litycznych, uzupelniajac je o doswiadczonych specjalistow ds. analiz strategicznych,
kontroli zarzadczej oraz audytu efektywnosciowego, OW i ewaluacji.

Z takim rozwigzaniem wiaze si¢ szereg korzysci:

* rzeczywiste wzmocnienie pozycji i roli analitykéw w relacji z przedstawicie-
lami departamentéw merytorycznych oraz decydentami politycznymi;

* unikniecie konfliktu intereséw i negatywnych proceséw natury psycholo-
gicznej zwigzanych z przygotowywaniem i oceng OW przez te same pod-
mioty. Ma to szczegélne znaczenie podczas poszukiwania alternatywnych
rozwigzan problemu (TR) oraz dokonywania oceny funkcjonujacego aktu
prawnego (OSR ex post);

» ulatwienie transferu wiedzy i umiejetnosci wynikajacych z réznych do-
$wiadczen analitycznych, ktére obecnie sg rozproszone w réznych depar-
tamentach, wydziatach i zespotach. Wykorzystanie wyjatkowych doswiad-
czen z przygotowywania analiz strategicznych, audytéw, OW i ewaluacji do
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przygotowywania lepszej jakoséci danych, na ktérych powinno sie opiera¢
podejmowanie decyzji;

» latwiejsze gromadzenie, przetwarzanie i wykorzystywanie wiedzy, informa-
cji i danych, w tym pelne wykorzystanie potencjalu obserwatoriow teryto-
rialnych;

» zwigkszenie skutecznosci merytorycznej i efektywnosci kosztowej prowa-
dzonych dziatan szkoleniowych i edukacyjnych. Naktady finansowe prze-
znaczane na rozwoj kompetencji analitycznych bedg bardziej efektywne,
gdy osoba wykonujaca zadania analityczne po$wieci na nie caty swoj czas,
zamiast realizowac¢ réwniez inne zadania;

» ulatwienie i optymalizacja procesu rekrutacji i selekcji oraz rozwoju pracow-
nikéw poprzez zwigkszenie dopasowania i unifikacji charakteru wykonywa-
nej pracy (tzw. person-job fit, por. Kristof-Brown, Zimmerman i Johnson
2005; Lauver i Kristof-Brown 2001; Saks i Ashforth 1997).

Proponowana zmiana wymaga niewielkiej modyfikacji ministerialnych zespo-
téw ds. OSR, ktére - przy zachowaniu obecnych zadan - powinny zostac rozszerzo-
ne o przedstawicieli departamentéw merytorycznych i w wiekszym stopniu skupié

sie na merytorycznej ocenie OW.

6. Zwiekszenie komunikacji miedzy
podmiotami zaangazowanymi w ocene wptywu

W ramach diagnozy systemu OW w Polsce zostaly zdefiniowane proble-
my zwigzane z umiejscowieniem komoérek ds. OW w systemie tworzenia polityk
publicznych. Jednym z istotnych wyzwan w tym zakresie jest tzw. silosowa struktu-
ra resortow. Bardzo czesto urzednicy przeprowadzajg analizy oraz tworza raporty
w izolacji, na podstawie fatwo dostepnych danych oraz wlasnego rozeznania
sytuacji. Aby zapobiec tego rodzaju dzialaniom, wskazane jest tworzenie interdy-
scyplinarnych zespolow zadaniowych zajmujacych sie analiza OW w ramach
postulowanych wyzej departamentéow ds. APP. W takich grupach zadaniowych
powinni wspoélpracowaé tworcy polityk publicznych (pracownicy merytoryczni),

183



Rozdziat 7. Ocena wptywu: model dla Polski

z doswiadczenia znajacy obszary problemowe i specyfike konkretnych rozwigzan,
oraz analitycy polityk publicznych, stosujacy metody badawcze i analityczne umoz-
liwiajace udzielanie odpowiedzi na pytania powstale w trakcie préb rozwigzania
konkretnych probleméw. Warto w takich zespotach zatrudnia¢ takze prawnikéow,
ktorzy przekladaliby wnioski z analiz na jezyk ustaw.

Tworzenie takich interdyscyplinarnych struktur pozwolitoby zoptymalizowa¢
dzialania w obszarze APP, szczegdlnie dzigki usunigciu zbednych krokéw komu-
nikacyjnych oraz uwzglednianiu réznych perspektyw w procesie analitycznym
- urzednicy przygotowujacy OW nie posiadajg przeciez wiedzy z kazdego obszaru
problemowego, ktérego dotycza tworzone polityki publiczne. Ostatnig, niezwykle
trudng do wdrozenia sugestia, jest wlaczenie do zespolu decydentéw — dyrektoréow
departamentéw oraz politykéw. Z jednej strony mogloby to zwigkszy¢ realizm po-
dejmowanych dzialan, ale z drugiej naraziloby prace zespolu na dodatkowe ryzyka.

Innym waznym postulatem jest organizacja czestych spotkan przedstawi-
cieli Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Ministerstwa Finansow i pozostalych
kluczowych resortow. Przedmiotem spotkan byloby uszczegdtowianie oczekiwan
w zakresie OSR oraz ujednolicanie podejscia do OW. Regularne spotkania anality-
kéw z réznych ministerstw (np. w postaci kwartalnych miedzyresortowych mini-
konferencji analitycznych) pozwolilyby réwniez szybko zidentyfikowa¢ konkretne

problemy oraz dzieli¢ si¢ wiedza.

7. Optymalizacja procesu oceny wptywu

Jakkolwiek wiekszos¢ opisanych wyzej rekomendacji jest zwigzana ze zmianami
systemowymi, nie mozemy zapominac o samej OW. W zgodnej ocenie niezaleznych
ekspertow i uczestnikéw przeprowadzonych przez zespét MORE badan, logika sys-
temu OW w Polsce w znacznej czesci pokrywa sie z logika najlepszych systemow
panstw czlonkowskich OECD. Warto jednak zastanowic sig, jakiego rodzaju zmiany
moglyby zoptymalizowac¢ i lepiej dostosowa¢ system OW do specyfiki polskiego sys-
temu tworzenia polityk publicznych.

Gléwna rekomendacja wylaniajaca si¢ z analizy materialu badawczego jest

zwiekszenie zastosowania zasady proporcjonalnosci w APP w Polsce. W mydl tej
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zasady prawodawca w procesie tworzenia polityk publicznych powinien stosowaé
srodki, ktdre s3 niezbedne do osiggniecia okreslonego celu, uwzgledniajac jednocze-
$nie ograniczenie kosztow - spotecznych, finansowych i biurokratycznych - podej-
mowanych dzialan. Zasada ta powinna réwniez obowigzywac w odniesieniu do OW.
Dzi$ nierzadko zdarza sie, ze OSR sg tworzone do rozporzadzen i ustaw automatycz-
nie - nawet wtedy, gdy ich zasadnos¢ jest bardzo ograniczona.

Wiecej uwagi powinno si¢ poswieca¢ sposobowi zarzadzania cyklem APP.
Analizy powinny odnosi¢ si¢ bezposrednio do probleméw spolecznych, a nie zawe-
za¢ si¢ wylacznie do regulacji. Rekomendacja ta przekiada sie na sugestie dokladne-
go analizowania w ramach OW pozaregulacyjnych form rozwigzywania proble-
mow spolecznych oraz prezentowania ich w formie zalacznikow do formularza
TR. APP to proces, a nie projekt, i tak rozumiana powinna by¢ cz¢écig strategiczne-
go planowania polityk publicznych w Polsce.

Istotne rekomendacje dotycza réwniez formularzy wykorzystywanych w syste-
mie OW. Powinny by¢ bardziej elastyczne i dostosowane do problemu, ktdry jest
zrodtem ocenianej regulacji — obowiazujace na poczatku 2015 roku formularze na-
rzucajg zbyt sztywna strukture prezentowania analiz odno$nie do rozwigzywanego
problemu.

W ramach systemu OW proponujemy réwniez integracje réznych baz danych
w celu utworzenia podstawy dla debaty opartej na dowodach zasilajacych OW
oraz calego procesu tworzenia i realizacji interwencji publicznych (zob. rysunek 2).
Wydaje sie to bardziej uzyteczne niz tworzenie zintegrowanego systemu zarzadzania
wnioskami i rekomendacjami z OSR ex post (wzorowanego na systemie ewaluacji).
Szerszy zakres systemu pozwolitby na wykorzystywanie wiedzy z réznych zrédet,
réwniez dla podejmowania decyzji w procesie OW. Pozytywnym - z punktu widze-
nia OW - rozwigzaniem znanym z ewaluacji jest tworzenie tematycznych grup ste-
rujacych, ktére zajmuja sie zarzadzaniem wiedza w okreslonych obszarach polityki

panstwa (np. konkurencyjnos¢ i innowacyjnos$¢, rynek pracy, srodowisko).
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Rysunek 2. Integracja baz wiedzy na temat interwencji publicznych

BAZY WIEDZY NA TEMAT INTERWENCJI PUBLICZNYCH

TEST CENTRALNA
REGULACYINY INFORMATYCZNA BAZA
DANYCH OW
(dobre praktyki, raporty)

BAZA DANYCH
RAPORTOW
EWALUACYINYCH
OSR EX ANTE

ANALIZY | RAPORTY
OSR EX POST DOTYCZACE POLITYK
PUBLICZNYCH
POCHODZACE
Z INNYCH ZRODEL
(np. OECD, BS)

RAPORTY | ANALIZY
GENEROWANE PRZEZ
KRAJOWE | REGIONALNE
OBSERWATORA
TERYTORIALNE

Przeglad
systematyczny

DEBATA OPARTA NA DOWODACH NA TEMAT EFEKTOW INTERWENCJI PUBLICZNYCH

Zrédfo: opracowanie wiasne.

Zintegrowany system zarzadzania wiedzg umozliwilby réwniez efektywniejsze
wykorzystanie wynikéw z rzadko przeprowadzanych analiz OSR ex post. Wiaze si¢
to z kolejng rekomendacja - wprowadzenia obowiazku przeprowadzenia analiz
OSR ex post dla wszystkich aktéw prawnych generujacych istotne skutki finan-
sowe dla jednostek publicznych oraz dla nowelizacji waznych regulacji. Wnioski
z takich analiz wsparlyby proces decyzyjny, stajac si¢ strategicznym elementem cyklu
tworzenia polityk publicznych. Wykorzystywanie analiz OSR ex post przyczyniloby
sie do zwiekszenia adaptacyjnosci catego systemu polityk publicznych. Trudno zro-
zumie¢, dlaczego w catym 2014 roku nie opublikowano zadnej OSR ex post, mimo
ze znaczna cze$¢ przygotowywanych ustaw to nowelizacje juz obowigzujacego pra-

wa (nie jest to zreszta problem specyficzny wylacznie dla polskiego systemu OW).
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Tym samym konieczne jest szersze informowanie o roli i znaczeniu OSR ex post
oraz zaleceniu ich przygotowywania, ktére zaktada Regulamin pracy Rady Mini-
strow. Jesli nie przyniesie to oczekiwanych rezultatow, warto przemysle¢ konstrukcje
OSR ex post wraz z wprowadzeniem obowiazku jej przygotowywania przynajmniej
w odniesieniu do nowelizacji aktow prawnych (np. poprzez rozszerzenie formularza
OSR ex post i traktowanie go jako zamiennika z OSR ex ante i TR dla nowelizacji lub
skrdécenie go do formy zalacznika do OSR ex ante i TR).

Dodatkowa rekomendacja wynikajaca z diagnozy systemu OW w Polsce jest
zwiekszenie nacisku na komunikowanie analiz oraz raportow w formie jasnej,
zrozumialej i latwej do interpretacji dla ogotu spoleczenstwa oraz gotowej do
przetworzenia przez media i opozycje. Postawienie akcentu na prezentacje danych
w systemie OW zwiekszyloby przejrzystos¢ procesu oraz szanse na tworzenie wyso-
kiej jakosci APP.

Ostatnig rekomendacja w tej czesci jest ujednolicenie stanowiska Mini-
sterstwa Finansow w sprawie kosztow i korzysci z wdrozenia aktow prawnych
(art. 50 Ustawy z dn. 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U., Nr 157,
poz. 1240).

8. Dopasowanie metodologii oceny wptywu do obszaru
problemowego oraz nacisk na analize wariantowg

Uzyteczno$¢ OW (oraz innych proceséw analitycznych) w znacznej mierze za-
lezy od wiarygodnosci, rzetelnosci i trafno$ci wykorzystywanych metod i narzedzi
badawczych. W ramach OW, nie tylko w Polsce, dominuje wykorzystywanie analizy
kosztow i korzysci (cost-benefit analysis, zob. Weimer 2009). Rekomendujemy upo-
rzagdkowanie podejs¢ analitycznych w obszarze OW celem lepszego dopasowania
wybranego sposobu postepowania do zapotrzebowania na wiedz¢ i charaktery-
styki rozwiazywanego problemu. Doprowadzi to do rozszerzenia palety wykorzy-
stywanych narzedzi, cho¢ nie jest to cel sam w sobie — tam, gdzie najbardziej ade-
kwatnym podejs$ciem jest analiza kosztow i korzysci, wlasnie ta metoda powinna by¢
wykorzystywana. Wartoscig podejscia opartego na analizie kosztow i korzysci jest

mozliwos$¢ poréwnywania réznych wariantéw rozwiazan. Przy braku rzeczywistego
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rozwazania alternatyw oraz w sytuacji, gdy kluczowe kryteria wyboru interwencji
nie majg charakteru ekonomicznego, uzytecznos¢ tego narzedzia jest jednak ogra-
niczona. Problematyka metodologii jest zagadnieniem na tyle obszernym, ze po-
$wieciliSmy mu oddzielng publikacje, ktéra przyjeta posta¢ praktycznego poradnika
przygotowywania OW (zob. Hermann-Pawlowska i Bienias, w druku).

Jednym z wartosciowych podej$¢ do konstruowania procesu analitycznego jest
ocena stopnia dopasowania wykorzystywanego planu badawczego do pytania,
na ktore poszukuje si¢ odpowiedzi (tzw. platynowy standard, zob. Sanjeev i Craig
2010). Plany badawcze, rozumiane jako logiczna rama zbierania i analizy danych,
moga by¢ uporzadkowane wedlug typologii zaproponowanej przez Karola Olejni-
czaka, Tomasza Kupca i Estelle Raimondo (2014; por. Bamberger, Rugh i Mabry
2011; de Vaus 2006; Petticrew i Roberts 2003; Stern i in. 2012):

* metaanaliza (systematyczny przeglad);

* eksperyment, quasi-eksperyment;

» studium statystyczne (w tym modelowanie ekonometryczne);
» gryisymulacje;

* ewaluacja oparta na teorii;

»  studium przypadku;

* podejscie partycypacyjne;

* opisowy plan badawczy.

Dzieki otwartoéci na etapie wyboru podejscia metodologicznego, OW moze
skuteczniej petni¢ swoja funkcje, tj. przyczyni¢ sie do ustalenia, czy zmiana, pocia-
gajaca za sobg okreslone koszty, przynosi faktyczne korzysci netto, ktdre nie za-
istnialyby, gdyby zmiany nie wprowadzono. Wymaga to réwniez polozenia znacz-
nie mocniejszego akcentu na ustalenie zwigzku przyczynowego miedzy interwencja
a obserwowanymi efektami. Wiaze si¢ z tym konieczno$¢ trafnego okreslenia sce-
nariusza bazowego, ktory jest punktem odniesienia dla analizy funkcjonowania
aktu prawnego (podejscie kontrfaktyczne, counterfactual approach). Uwarunkowa-
nia historyczne i okreslona tradycja prowadzenia badan ewaluacyjnych spowodo-

waly wieksze zrdznicowanie metodologiczne. Podejscie ewaluacji opartej na teorii
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(theory-based evaluation, por. Leeuw 2012; CEAPP 2010) moze by¢ szczegolnie
uzyteczne przy przeprowadzaniu OW. Polega ono na wyartykulowaniu pelnej logi-
ki interwencji, a nastepnie jej testowaniu. W tym podejsciu sg stosowane rozmaite
metody i techniki gromadzenia oraz analizy danych, faczace czgsto podejscie jako-
$ciowe i ilo$ciowe oraz wykorzystywanie danych zastanych i wywotanych (podejscie
mieszane, mix methods approach).

W tym kontekscie wprowadzony w polskim systemie TR powinien zosta¢ tak
przemodelowany, aby w mozliwie pelny i precyzyjny sposob raportowal szcze-
gotowe konsekwencje wszystkich analizowanych wariantéw interwencji. Analiza
wariantowa powinna ulatwia¢ podjecie swiadomej decyzji o zastosowaniu okreslo-
nego rozwigzania na podstawie bogatego zestawu kryteriéw wskazujacych na ko-
rzysci i koszty (nie zawsze wylacznie ekonomiczne) oraz zwigzane z nimi ryzyka.
Ma to szczegdlne znaczenie dla tych interwencji, ktére rodza rozbiezne i niespdjne
konsekwencje w zaleznosci od przyjetego kryterium.

TR ma ogromny - poki co niewykorzystywany — potencjal podnoszenia sku-
teczno$ci podejmowanych interwencji przez wykorzystanie konsultacji publicz-
nych celem lepszego zdiagnozowania problemu (jego istoty, przyczyn i symp-
tomow), zmapowania szerokiej palety rozwigzan oraz ich integracji w spojny

system dzialania. Taki efekt mozna byloby osiagna¢, gdyby:

* TR ograniczy¢ wyltacznie do przedstawienia proponowanego rozumienia
problemu, pozadanych efektéw i kilku wariantéw sensowych interwencji
wraz z ich konsekwencjami;

* podczas konsultacji publicznych TR opatrzy¢ szczegétowymi pytaniami do
partnerdw spotecznych o trafno$¢ przyjetej definicji obszaru problemowego,
rzeczywistg uzytecznos¢ proponowanych efektéw oraz adekwatnos¢ warian-
téw interwencji;

* uwagi partneréw spolecznych na temat wariantéw interwencji byly oparte

na dowodach.
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Podsumowanie

Przedstawione w niniejszym rozdziale rekomendacje, odpowiadajace na ziden-
tyfikowane wyzwania i potrzeby polskiego systemu OW, znacznie wykraczaja poza
propozycje usprawnienia sposobu przeprowadzania analiz konsekwencji wpro-
wadzania aktéw prawnych. Jest to spowodowane tym, iz mimo fundamentalnego
znaczenia dla funkcjonowania polityk publicznych opartych na dowodach, OW i
ewaluacja sg tylko narzedziami, i w tym sensie nie sg celem samym w sobie. Aby sku-
tecznie realizowa¢ swoje zadania, wymagajg spetnienia odpowiednich warunkéw.
Zainteresowanie instytucji miedzynarodowych (gtéwnie OECD) problematyka OW
i swoisty Zeitgeist, polegajacy na poswiecaniu szczegdélnej uwagi rozwojowi poten-
cjalu OW na $wiecie, stwarzajg bardzo sprzyjajacy klimat nie tylko dla usprawnie-
nia wasko rozumianego procesu OW, ale rowniez calego systemu programowania
polityk publicznych, ktére przyczyniaja si¢ do osiagnigcia dobra wspdlnego. Mamy
swiadomos¢, iz czes¢ z zaproponowanych rekomendacji bedzie trudna do wdroze-
nia. W zwigzku z wielkim wysitkiem instytucjonalnym wlozonym w opracowanie
nowego Regulaminu pracy Rady Ministréw, Wytycznych do przeprowadzania OW,
utworzenie nowych formularzy OW i prace ministerialnych zespotéw ds. OSR, czes¢
rekomendowanych zmian powinna zosta¢ odlozona w czasie, aby ich wprowadze-
nie nie okazalo si¢ przeciwskuteczne. Liczymy jednak, iz uwagi wypracowane przez
nasz zespoOl stang si¢ podstawa dla refleksji i inspiracja do dalszego doskonalenia
sytemu OW, a w konsekwencji przeloza sie na sprawniejsze zarzadzanie politykami

publicznymi w Polsce.
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Podsumowanie

Jarostaw Gorniak

Ocena wplywu regulacji zadzialata w Polsce na szczeblu administracji rzado-
wej. Bioragc pod uwage relatywnie krétki okres funkcjonowania tego systemu, trzeba
przyznad, ze uzyskano istotne postepy. Ocena skutkéw regulacji jest coraz rzadziej
postrzegana jako wymog formalny, a nawet swoisty rytual, a coraz czesciej jako waz-
ne narzedzie doskonalenia regulacji dzigki wprowadzaniu systematycznych analiz
antycypowanych konsekwencji do procesu przygotowania regulacji. Zbudowanie
sprawnie dzialajacego systemu oceny wptywu — wiecej: systemu doskonalenia pro-
jektow regulacji przy uzyciu analiz — wymaga jednak spelnienia szeregu warunkow.
Przeszlismy kreta droge, ktora doprowadzita nas do ujetych w ostatnim rozdziale
kluczowych rekomendacji dla systemu oceny wplywu w Polsce. W istocie rzeczy
chodzi o zbudowanie dobrze dzialajacego systemu analizy polityk publicznych, ktd-
rego elementem — nawet jesli kluczowym, to jednak tylko elementem - powinna by¢
ocena wplywu.

Na zakonczenie warto sprecyzowa¢ najwazniejsze kierunki dzialania.

Na poziomie operacyjnym kluczowe jest:

1.1. Doprowadzenie do rzeczywistej analizy wariantéw w procesie testu regu-
lacji w postaci wyboru jednego z mozliwych sposobow przeprowadzenia
interwencji. Analiza wariantéw powinna by¢ udokumentowana i dostep-
na publicznie. Opowiadamy si¢ za zmniejszeniem zakresu regulacji pod-

dawanych ocenie wplywu na rzecz jej poglebienia i wzrostu jakosci.
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1.2. Rozszerzenie repertuaru podejs¢ do oceny wptywu o metody wykracza-
jace poza analize kosztow i korzysci.

1.3. Podniesienie kompetencji personelu analitycznego.

1.4. Zbudowanie sieci wspdtpracy z otoczeniem eksperckim.

1.5. Uruchomienie procesu ksztalcenia analitykéw i rozwoju metodologii
oceny wplywu w uczelniach.

Na poziomie systemowym kluczowe jest:

1.1. Wyodrebnienie organizacyjne jednostek analitycznych oraz ich rozwdj
w zakresie kompetencji personelu i warunkéw dziatania.

1.2. Wyodrebnienie jednostki bedacej zapleczem strategicznym rzadu
i wzmocnienie strategicznego wymiaru rzadzenia.

1.3. Doprowadzenie do obowigzkowego objecia oceng wpltywu projektow

glosowanych przez parlament w ich ostatecznym ksztalcie.

To tylko najwazniejsze punkty szerokiego katalogu celéw. Warto podja¢ dzia-
tania na rzecz ich osiagnigcia, gdyz bedzie to sprzyja¢ jakosci prowadzenia polityk
publicznych. Nie da si¢ zadekretowa¢ kultury wykorzystywania wiedzy analitycznej
w procesie podejmowania decyzji. Ta wypracowywana jest w praktyce. Jednak nie
doczekamy sie tej kultury bez radykalnego wzrostu jakosci analiz. Oczekiwanie, by
to najpierw decydenci zgtaszali zapotrzebowanie na dowody, przypomina sytuacje,
gdy czeka sie z wypuszczeniem samochodéw na drogi, dopdki sie konie nie przy-
zwyczaja. Najpierw trzeba pokaza¢ dowody, ze mozna dostarczy¢ uzytecznej wiedzy
w procesie oceny wplywu.

Autorzy niniejszej publikacji, jak to bylo zasugerowane we Wprowadzeniu, mie-
li przede wszystkim cele poznawcze. To opracowanie ma wyznacza¢ rame dla pro-
pozycji praktycznych, ktére zostang przedstawione w innej publikacji. Przyjelismy
taka kolejno$¢, poniewaz propozycji praktycznych nie sposdb uzasadni¢, jesli nie
pokaze sie korzeni, z ktérych wyrastaja. Zywimy nadzieje, ze takie korzenie zostaly

w tej pracy ukazane.
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Autorzy

Stanistaw Bienias

Absolwent Szkoty Gléwnej Handlowej w Warszawie oraz podyplomowych stu-
diéw z zakresu ewaluacji projektow na Uniwersytecie Warszawskim. Od 2004 r.
pracownik Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, od 2006 do 2013 r. na stanowisku
naczelnika Wydziatu Ewaluacji (Krajowa Jednostka Ewaluacji), gdzie byt odpowie-
dzialny za realizacj¢ procesu ewaluacji na poziomie Narodowego Planu Rozwoju
2004-2006, Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia 2007-2013 oraz nego-
cjacje ksztaltu rozporzadzen UE 2014-2020 w obszarze ewaluacji i wskaznikow.
Reprezentowal Polske w spotkaniach ,,Evaluation Network” w ramach DG Regio
KE, wspétpracowat z OECD, Bankiem Swiatowym i innymi instytucjami krajowymi
i zagranicznymi. Koordynowat prace blisko 60 jednostek ewaluacyjnych zlokalizo-
wanych w ramach instytucji zarzadzajacych i posredniczacych we wdrazaniu po-
lityki spdjnosci w naszym kraju. Bral udzial w realizacji przeszto 100 badan ewa-
luacyjnych. Organizator i prelegent licznych konferencji i seminariéw dotyczacych
budowy kultury ewaluacyjnej w Polsce i za granica. Prowadzi wyktady w Szkole
Glownej Handlowej w Warszawie i Uniwersytecie Warszawskim. Gtoéwny ekspert
w zakresie ewaluacji i monitorowania European Academy for Taxes, Economic-
s&Law w Berlinie. Autor i wspéfautor kilkunastu publikacji w obszarze ewaluacji.

Od 2013 r. Stanistaw Bienias wspoitworzy niezalezng organizacje non-profit
Fundacja IDEA Rozwoju.
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Weronika Felcis

Absolwentka socjologii na Uniwersytecie Jagiellonskim, doktorantka
prof. Jarostawa Gorniaka. Studiowala na prestizowym Uniwersytecie Warwick
w Anglii. Absolwentka Interdyscyplinarnego Programu Studiéw Doktoranckich
»Society-Environment-Technology” i stypendystka Polsko-Amerykanskiej Funda-
cji Wolnosci w Pracowni Innowacji Spotecznych ,,STOCZNIA” Razem z Baltyckim
Instytutem Badan Spolecznych (Ryga, Lotwa) pracowala nad ocena planowania
strategicznego na Lotwie oraz wytyczne dla rozwoju Krajowego Systemu Planowa-
nia Polityk Publicznych (2013). We wrze$niu 2013 r. ukonczyla Szkole Letnig doty-
czacg Counterfactual Impact Evaluation (Wlochy), a w lutym 2014 jej kontynuacje
w Trydencie (Wtochy).

Prezes Polskiego Towarzystwa Ewaluacyjnego oraz Europejskiego Towarzystwa
Ewaluacyjnego (EES), a w nim Grupy Roboczej ds. Profesjonalizacji Zawodu Ewa-
luatora. Jedyny zewnetrzny reprezentant uczestnik warsztatu dotyczacego wprowa-
dzenia w UKES i EES pilotazowej wersji Woluntarystycznego Systemu Certyfikowa-
nia Ewaluatoréw (Londyn, UK).

Czlonek zespotu badawczego po stronie U] w innowacyjnym projekcie transferu
metodologii badan ewaluacyjnych do oceny skutkéw regulacji finansowanego przez
NCBIiR.

Prof. dr hab. Jarostaw Gérniak

Socjolog i ekonomista, dziekan Wydziatu Filozoficznego Uniwersytetu Jagiel-
lonskiego, twoérca i kierownik Centrum Ewaluacji i Analiz Polityk Publicznych
UJ oraz kierownik Zaktadu Socjologii Gospodarki, Edukacji i Metod Badan Spo-
tecznych w Instytucie Socjologii UJ. Profesor w dziedzinie nauk spolecznych spe-
cjalizujacy si¢ w zakresie metod badan spotecznych, metodologii ewaluacji i analizy
polityk publicznych, socjologii gospodarki i organizacji oraz statystycznej analizie
danych. Wczesniej zajmowal si¢ takze metodologia badan rynku. Aktualnie jest
kierownikiem naukowym kilku duzych programéw badawczych,w tym systemowe-
go projektu Bilans Kapitatu Ludzkiego. Byt ekspertem UNDP i Banku Swiatowego,
jest autorem licznych opracowan i ekspertyz dla centralnej i regionalnej administra-

cji publicznej dotyczacych strategicznego zarzadzania rozwojem, ewaluacji i analiz
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polityk publicznych oraz polityki rynku pracy i edukacji. Stuzy swa opiniag w ciatach
doradczych na szczeblu krajowym i regionalnym. Obecnie jest czlonkiem Komitetu
Polityki Naukowej, Rady Naukowej Osrodka Badan nad Przedsigbiorczosciag PARP
i Rady Naukowej Instytutu Badan Edukacyjnych.

Katarzyna Hermann-Pawtowska

Absolwentka Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu im. Adama Mickie-
wicza w Poznaniu, interdyscyplinarnych podyplomowych studiéw w Kolegium Eu-
ropejskiego w Natolinie oraz studiéw doktoranckich w Szkole Gtéwnej Handlowej
w Warszawie; doktor ekonomii o specjalizacji administracja publiczna i integracja
europejska. Dyrektor ds. Projektow Strategicznych w Fundacji IDEA Rozwoju.

Specjalista w zakresie rozwoju instytucjonalnego, zarzadzania strategicznego,
procesdw europeizacjiiwieloszczeblowego rzadzenia. Autorka artykuléw naukowych

i ekspertyz, wykladowca i szkoleniowiec, cztonek Regional Studies Association.

Marianna Krol

Psycholog, doktorantka i wykladowca w Instytucie Psychologii Uniwersytetu
Jagielloniskiego, Visiting Student Research Collaborator na Uniwersytecie Princeton,
NJ. Wspoéltpracownik Interdyscyplinarnego Centrum Badan i Rozwoju Organiza-
cji oraz Centrum Ewaluacji i Analiz Polityk Publicznych. Wspoétwlasciciel, trener
i koordynator projektéw w firmie doradczej 313 Consulting, zajmujacej sie two-
rzeniem i wdrazaniem innowacyjnych projektéow rozwojowych i diagnostycznych
zwykorzystaniem autorskich gier symulacyjnych. Specjalistka w zakresie innowacyj-
nych praktyk HR, Employer Branding i rozwoju organizacji. Wspotautorka ksigzki
pt. ,Kompetencyjne Testy Sytuacyjne w rekrutacji, selekcji i ocenie pracownikow”.
Od lipca 2013 jest Koordynatorem innowacyjnego projektu rekrutacyjno - selekcyj-
nego do Sieci Dealerskiej SEAT w Volkswagen Group Polska.

Prof. dr hab. Stanistaw Mazur
Profesor Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie. Kierownik Katedry Go-
spodarki i Administracji Publicznej na tym uniwersytecie. Redaktor naczelny kwar-

talnika ,Zarzadzanie Publiczne”. Czlonek Rady Stuzby Cywilnej. Brat udzial, jako
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ekspert i koordynator, w kilkudziesieciu projektach krajowych i miedzynarodowych
z zakresu analizy polityk publicznych; jakosci rzadzenia; zarzadzania strategicz-
nego; organizacyjnego uczenia sie. Autor ponad 150 publikacji naukowych oraz

120 ekspertyz.

Piotr Prokopowicz

Psycholog i socjolog organizacji, adiunkt w Zakladzie Socjologii Gospodar-
ki, Edukacji i Metod Badan Spotecznych UJ. Wspoipracownik Centrum Ewaluacji
i Analiz Polityk Publicznych U], wspdtwlasciciel, trener i partner w firmie doradczej
313 Consulting, zajmujacej si¢ tworzeniem i wdrazaniem innowacyjnych projek-
tow rozwojowych i diagnostycznych z wykorzystaniem autorskich gier symulacyj-
nych. Specjalista w zakresie badan i rozwoju organizacji, rekrutacji i selekeji oraz
analizy danych. Stypendysta Ryoichi Sasakawa Young Leaders Fellowship Fund,
wspotpracownik i wyktadowca Cologne Business School i Saint Mary’s University
w Halifax. Koordynator zespotu ds. monitoringu wdrazania strategii Uniwersytetu
Jagiellonskiego. Autor i redaktor wielu opracowan, ksigzek i artykuléw na temat so-

cjologii i psychologii zarzadzania.

Rafat Trzcinski

Analityk, absolwent Instytutu Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego. Od po-
nad dziesieciu lat zaangazowany w prowadzenie badan ewaluacyjnych, w tym m.in.
w latach 2005-2014 jako gléwny specjalista w Sekcji Ewaluacji Polskiej Agencji Roz-
woju Przedsigbiorczosci. Specjalizuje si¢ w metodyce badan ilosciowych, w szcze-
golnosci badan eksperymentalnych i quasi-eksperymentalnych. Autor oraz wspot-
redaktor publikacji i artykulow w tym zakresie. Czlonek Polskiego Towarzystwa

Ewaluacyjnego.

Grzegorz Zmuda

Socjologii i psycholog organizacji, dyrektor zarzadzajacy Interdyscyplinarne-
go Centrum Badan i Rozwoju Organizacji przy Zakladzie Psychologii Spotecznej
w Instytucie Psychologii UJ. Wspotpracownik Centrum Ewaluacji i Analiz Polityk

Publicznych U], wspotwlasciciel i partner w firmie doradczej 313 Consulting, zajmu-
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jacej si¢ tworzeniem i wdrazaniem innowacyjnych projektéw rozwojowych i diagno-
stycznych z wykorzystaniem autorskich gier symulacyjnych. Specjalista w zakresie
badan i rozwoju organizacji, rekrutacji i selekcji oraz analizy danych. Czlonek zespotu
ds. monitoringu wdrazania strategii Uniwersytetu Jagiellonskiego. Czlonek i kie-
rownik kilkunastu zespotéw badawczych realizujacych innowacyjne projekty wdro-
zeniowe oraz prace eksperckie w obszarze rozwoju organizacji i ludzi oraz transferu
kapitatu ludzkiego.
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Trudno przecenic praktyczne znaczenie tej ksigzki. W odréznieniu od dotych-
czasowych opracowan dotyczgcych podjetego tematu zawiera ona przyktady analiz
i moze petnic funkcje poradnika oceny skutkéw regulacji, dajgcego odbiorcy skuteczne
narzedzie korygowania procesu tworzenia prawa. (...)

Podejmowanewksigzceproblemy sqg analizowane jednoczesnie na wielu poziomach
od ujecia bardziej koncepcyjnego po strong techniczng procesu dokonywania analizy.
Jest to wielka zaleta tej ksigzki, gdyz rozwigzuje ona donioste problemy teoretyczne,
petnigc jednoczesnie funkcje praktycznego przewodnika, przydatnego dla wielu srodo-
wisk — profesjonalistow: pracownikow organéw wladzy i administracji, pracownikéw
naukowych, a takze dziataczy spotecznych, ktérzy, realizujgc swoje partykularne cele,
powinni uwzgledni¢ wnioski pltyngce z tego opracowania.

Nie wqtpig, ze walory teoretyczne i praktyczne tej ksigzki zapewnig jej poczesne
miejsce na rynku wydawniczym.

Prof. nadzw. dr hab. Waldemar Hoff, Akademia Leona Kozminskiego

Ksigzka ma w duzym stopniu — cho¢ nie wylgcznie — ambicje i walory poznaw-
cze. Uwazny czytelnik znajdzie jednak takze szereg trafnych odniesieri do praktyki
i zmiany. (...)

Dotyka nowej dziedziny wiedzy i praktyki, o wielkim znaczeniu dla jakosci in-
terwencji publicznej w Polsce. Opiera si¢ na wszelkich dostgpnych metodach i zré-
dlach informacji. Prezentuje liczne trafne wnioski i rekomendacje. Polecam jg gorgco
wszystkim badaczom, praktykom (urzednikom i politykom) oraz studentom zain-
teresowanym funkcjonowaniem administracji publicznej i politykami publicznymi.
Im predzej wiedza zawarta w tej ksigzce zostanie upowszechniona, tym lepiej dla
wszystkich.

dr hab. Marek W. Kozak, prof. Uniwersytetu Warszawskiego, EUROREG

Recenzja wydawnicza ksiazki J. Gérniak (red.), 2015,
Ocena wplywu oparta na dowodach. Model dla Polski, Warszawa: Akademia Leona Kozminskiego
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