Rola analizy spoteczno-ekonomicznej
W procesie decyzyjnym panstwa
I w zyciu publicznym

Uczestnicy debaty:

Adam Jasser — podsekretarz stanu w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw i prezes
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (pracowal w sektorze publicznym
w latach 2010-2016),

Karol Olejniczak - specjalizuje si¢ w problematyce polityki publicznej i ewaluacji,
pracuje w Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych (EUROREG),
Uniwersytet Warszawski,

Marcin Sakowicz - ekspert zarzadzania publicznego, polityki publicznej, pracuje
w Krajowej Szkole Administracji Publicznej im. Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
Lecha Kaczynskiego,

Barbara Wieckowska — specjalistka polityki zdrowia i ubezpieczen spotecznych,
diugoletni pracownik instytucji publicznych (Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,
Ministerstwo Zdrowia), wykltadowca SGH,

Marcin Zawicki - zajmuje si¢ problematyka polityki publicznej i zarzadzania publicz-
nego, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie,

Andrzej Zybata - kierownik Katedry Polityki Publicznej KES SGH (moderator dys-
kusiji).

Andrzej Zybala: Dzickuje bardzo za przyjecie zaproszenia. Umowilismy sie, ze celem
naszej dyskusji bedzie przyjrzenie si¢ analizie spoteczno-ekonomicznej. W punkcie
wyjscia proponuje, aby rozwazac jg jako zasob roznego typu wiedzy (policy knowledge),
ktora — w zalozeniu — ma dostarcza¢ podstaw do podejmowania decyzji publicznych
z mysla o tym, aby byly bardziej optymalne czy lepsze od takich decyzji, ktére maja
opiera¢ sie tylko na intuicji, przeswiadczeniu itp. Chodzi zatem o analize, ktéra ma by¢
zasobem wiedzy zracjonalizowanej, weryfikowalnej, pochodzacej z wiarygodnych zrodet.

Proponuje, abysmy préobowali — w réznorodny sposoéb — zarysowaé diagnoze
sytuacji w zakresie roli analizy w decyzjach publicznych. Wyobrazam sobie, ze moze
to by¢ poprzez przytoczenie znaczacych przykladéw proceséw, zjawisk czy poprzez
zaproponowanie zgeneralizowanych diagnoz (hipotez).
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Istotne bytoby - o ile to mozliwe — zarysowanie pewnej dynamiki, jaka wystepowata
w tym obszarze, powiedzmy od 1990 r. Sporo zjawisk mozna tu na pewno wyodrebnic.
Wydaje mi sig, ze mozna zaryzykowac teze, iz rost zasob wiedzy eksperckiej, ktory
byt i jest wytwarzany w réznego typu podmiotach publicznych i obywatelskich. Za
kluczowy moment uznatbym wstgpienie do Unii Europejskiej. Wowczas — dzigki
unijnemu finansowaniu - zaczeto realizowa¢ naprawde duzo projektoéw analitycz-
nych, w ktérych powstawata wiedza ekspercka. W zasadzie mozna to potraktowac
jako przetom cywilizacyjny.

Inng sprawg jest to, czy jako$¢ wytwarzanej wiedzy jest wlasciwa, czy jest dobrze
dopasowana do potrzeb panistwa, samorzadow, sfery obywatelskiej. Kolejng rzeczg jest
to, czy instytucje, decydenci potrafia ja wykorzystywac we wlasciwy sposdb w procesie
podejmowania decyzji. W tej sferze od dawna stycha¢ sporo narzekan, ale to akurat
jest do$¢ powszechne, nawet w panstwach o bardzo dlugiej tradycji rzetelnej analizy.

Rozwdj analizy po 1990r.

Marcin Sakowicz: Zaczne nieco historycznie i osobiscie, a chce przytoczy¢ przykiad
analizy w Rzagdowym Centrum Studiéw Strategicznych (RCSS). To tam wlasnie
trafitem po studiach w SGH, a doktadnie do Departamentu Struktur Panstwa.
I to w momencie, gdy jego zadaniem byta analiza tzw. czterech reform rzadu Jerzego
Buzka. Powstal specjalny zespdt, w ktérym odpowiadalem m.in. za analiz¢ procesu
wprowadzenia reformy administracji publicznej. I przyznam sie, ze rozczarowalem
sie jakoscig dwczesnych opracowan analitycznych. Oceny w nich zawarte dotyczyly
bowiem zagadnien technicznych, organizacyjnych, np. musieliémy ocenia¢, w jaki
sposob nowe samorzady przejely od instytucji panstwa majatek, pracownikow czy
w jaki sposob tworzyty one nowe komorki administracyjne itp. A wiec analiza doty-
czyla przede wszystkim tego, czy udalo si¢ stworzy¢ nowe jednostki administracyjne.
Powstawalo wiele opracowan tego typu.

Calo$¢ analizy udowadniala, ze reforma si¢ udala, gdyz powstale urzedy samorza-
dowe zaczely formalnie funkcjonowa¢. Natomiast nie bylo ustalonych jakichkolwiek
wskaznikow, kryteriéw ocen ex ante, ktore pozwolityby na analize rezultatéw reformy
samorzadowej, i oceng, czy zmiana przyniosta poprawe jakosci ustug dla obywateli.
Po péttora roku pracy stracitem serce do tego zajecia i rozpoczalem prace na uczelni.

Powiem jeszcze jedna rzecz w kontekscie ewolucji podejscia do analizy. Otéz,
gdy odchodzitem z RCSS, Irena Jackiewicz, woéwczas Dyrektor Departamentu,
powiedziata tak: ,Marcin odchodzisz w takim momencie, gdy nastapia rewolucyjne
zmiany w analizie, gdyz wchodzg OSR-y (ocena skutkow regulacji)”. Rzeczywiscie od
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2001 r. wchodzily nowe wytyczne OECD tworzace powoli nowy standard w analizie
procesu stanowienia prawa. Osobiscie mialem nadzieje, ze w ciggu 2-3 lat sytuacja
ulegnie diametralnej poprawie. W moim przekonaniu zajeto to wiecej czasu. OSR-y
rzeczywiscie zaistnialy i procedura oceny skutkéw regulacji wzbogacita analiz¢. Pewna
liczba 0so6b zostala przeszkolona, procedura zostala wkomponowana mniej lub bar-
dziej w obowigzki pracownikéw procesu przygotowania nowych regulacji. To byly
pozytywne skutki, nawet jesli nie wszystkie analizy byly na najwyzszym poziomie.

Natomiast sadze, ze na poczatku naszej debaty potrzebna jest refleksja dotyczaca
sposobdw definiowania czy przynajmniej okreslenia, czym s3 opracowania, ktore
nazywamy tu analizami. Z kolei odrebnym zagadnieniem jest to, na ile wykorzystu-
jemy analizy w podejmowaniu decyzji.

Jesli podchodzimy bardzo szeroko do analizy, to mozna dostrzec, zZe powstaje
u nas sporo wiedzy analitycznej. Jest tak, poniewaz generowana jest wiedza o szeroko
rozumianych sprawach publicznych. To zjawisko troch¢ naturalne, bo powstanie
licznych analiz wymusza takze rozwdj cywilizacyjny. Wszystko to sprawia, ze trudno
jest okresli¢, na jakim etapie rozwoju analizy jestesmy.

Andrzej Zybala: To dobra uwaga dotyczaca potrzeby uscislenia typu analizy, ktora
najbardziej nas tu obchodzi. By¢ moze wystarczy na tym etapie uzgodnic, ze chodzi
nam o analizy - jako kompendia sformalizowanej wiedzy - ktére sg tworzone z mysla
o wsparciu proceséw decyzyjnych w panstwie. Nie oznacza to, ze chodzi wyltacznie
o analize, ktérg wytwarza administracja publiczna. Administracja zamawia zwykle
analizy, sama ich nie tworzac. Ponadto powstaja analizy, ktére stuza sugerowaniu
instytucjom panstwa, jakie decyzje powinny podja¢ i z jakich powodéw. To takze
s3 opracowania analityczne, ktdre wzbogacaja potencjal analityczny panstwa i spo-
teczenstwa.

Marcin Zawicki': Definiujgc analize polityki publicznej powinnismy podkresli¢, ze
jest nig technokratycznie pojmowane wspomaganie proceséw decydowania o wyborze
okreslonej polityki do realizacji. W tym celu wykorzystuje si¢ réznorodna wiedze
naukowg, nie tylko spoleczna, ale tez techniczna, przyrodnicza czy jakakolwiek inna,
jesli moze ona skutecznie wspiera¢ podejmowanie decyzji.

Wiedza pochodzjca z analizy ubogaca perspektywe ogladu $wiata przez sfere
polityki (w sensie politics). Jestem jednak odlegly od tego, aby stawia¢ technokratow,

1 Opinie i wnioski prezentowane w niniejszym artykule przez Marcina Zawickiego stanowig rezultat
projektu ,,Dobre rzadzenie — wybrane problemy oceny efektywnosci’, nr 088/ WGAP-KAP/01/2017/
SU/7088, realizowanego na Wydziale Gospodarki i Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicz-
nego w Krakowie.
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dysponujacych wiedza techniczng, na uprzywilejowanej pozycji wzgledem politykow.
Nalezy balansowac¢, by w procesach rzadzenia zachowywa¢ odpowiednie proporcje
miedzy tym, co wnosi do nich wiedza naukowa wywodzaca si¢ ze sfery analizy polityki
publicznej (policy) a warto$ciami demokratycznymi, ktérych reprezentantami sg czy
by¢ powinni politycy. Analiza nie powinna wiec ograniczaé, lecz wspomaga¢ wartosci
demokratyczne, a decydenci polityczni winni bra¢ wyniki tych analiz pod uwage.
W naszej dyskusji uwage koncentrujemy na analizie, ktérej celem jest formu-
fowanie polityki publicznej i wybdr instrumentéw wdrozeniowych. Kompetencje
analityczne, cho¢ o innym charakterze, s3 wymagane praktycznie na kazdym etapie
cyklu polityki publicznej. Poczynajac od stanowienia agendy politycznej, poprzez
implementacje i ewaluacje. Szczegdlng uwage chciatbym zwréci¢ na wspomaganie
metodami analitycznymi proceséw wdrazania polityki publicznej. Taka role odgrywaja
m.in. postlegislacyjne procedury oceny aktéw prawnych, nazywane tez przegladami
prawa. Pozwalajg one formutowac zalecenia dotyczace np. celowosci utrzymywania
okreslonych rozwigzan prawnych oraz proponowa¢ niezbedne w tym zakresie zmiany.

Potencjat analityczny w warunkach
transformacji ustrojowej

Adam Jasser: Stusznie zaczelismy dyskusje od pytania o histori¢ analizy polityki
w Polsce po 1989 r. Marcin Sakowicz bardzo trafnie wspomnial, Ze bylo Rzadowe
Centrum Analiz Strategicznych, ale musimy sobie uzmystowic, iz zdolnosci anali-
tyczne z samej natury musialy by¢ ograniczone w trakcie przejscia od systemu socja-
listycznej gospodarki planowej w kraju, ktéry de facto zbankrutowat i byt w glebokim
kryzysie makro-ekonomicznym.

Wyzwania co do ksztaltowania polityki publicznej na podstawie wiedzy i analizy
tego okresu w Polsce oraz w calym regionie dobrze zilustrowato stynne powiedzenie
Lecha Walesy, ze fatwo jest zrobi¢ zupe rybng, jak sie ma akwarium z rybkami, ale
trudno z zupy rybnej zrobi¢ akwarium.

Po prostu bylo sporo przykladéw i analiz dotyczacych przejscia od kapitalizmu
do socjalizmu, ale niekoniecznie w druga strone. Nawet przejscie od systemdw
autokratycznych do demokratycznych w innych rejonach §wiata stanowito mniejsze
wyzwanie, bo elementy gospodarki rynkowej i polityki gospodarczej opartej na wiedzy
tam funkcjonowaty. W Polsce proces transformacji byt w znacznej mierze ekspery-
mentem, wytyczaniem szlaku w marszu, z jednym bardzo istotnym zastrzezeniem.

I Polska, i inne panstwa regionu wykorzystywaly w mniejszym lub wigkszym
stopniu instytucjonalnych doradcéw zewnetrznych, czyli przede wszystkim z Miedzy-

Studia z Polityki Publicznej



Debata redakcyjna 117

narodowego Funduszu Walutowego, Banku Swiatowego oraz ekspertéw rzagdow
zachodnich, przede wszystkim z USA. Polska miata t¢ dodatkowa trudnos¢, ze
przestala splaca¢ zadluzenie zagraniczne zaréwno rzagdom, jak i zachodnim bankom
komercyjnym. Aby moéc si¢ rozwijaé, Polska musiata ustabilizowac gospodarke, od-
zyskac wiarygodnosc¢ rynkows, a jednoczesnie uzyskac¢ znaczng redukeje zadtuzenia.

Okolicznosci te oznaczaly, ze publiczne i prywatne instytucje finansowe $wiata
zachodniego mialy istotny wplyw na polityke. Tak si¢ ztozylo, ze transformacja
rozpoczeta sie w tym calym regionie i w momencie triumfu koncepcji deregulacyj-
no-wolnorynkowej, reprezentowanej przez to, co dzi§ nazywamy neoliberalizmem,
a wtedy ,,konsensusem waszyngtonskim”. W duzym uproszczeniu oznaczato to dere-
gulacje, znaczace ograniczenie roli interwencji panstwa w gospodarke oraz otwarcie
nowych dziedzin polityki spotecznej na mechanizmy rynkowe.

Jednym stowem, analityczna, ekspercka wiedza od samego poczatku byla oparta
na kanonie konsensusu waszyngtonskiego, czyli ukierunkowaniu na liberalizacje
rynku, masowg i szybka prywatyzacje, uwolnienie cen, uwolnienie kursu walutowego
oraz swobodny przeplyw towardéw i ustug.

Zwlaszcza w Polsce to si¢ bardzo silnie przyjeto, bardziej niz w niektérych
innych krajach regionu. Nie bede teraz tego probowal wyjasni¢, ale niewatpliwie
to spowodowalo, Ze ramy analityczne zostaly bardzo silnie zdeterminowane. A zatem
na samym poczatku brakowalo tego, co jest niezbednym elementem - przy doko-
nywaniu wszelkiego rodzaju analiz stuzacych tworzeniu polityki, czyli krytycznej
analizy i poszukiwania alternatywnych scenariuszy.

W pierwszym okresie transformacji wyjsciowe zalozenia byly tak sztywno
zdefiniowane, ze pewne rzeczy juz wrecz nie wymagaly analizy, zwlaszcza analizy
alternatywnych scenariuszy. Temu towarzyszylo myslenie zero-jedynkowe: albo
socjalizm, albo kapitalizm, albo pelna prywatyzacja, albo etatyzm. To w powaznym
stopniu ograniczyto zdolnos¢ administracji do poglebionej i rzetelnej analizy. Aby
polityka publiczna mogta by¢ skuteczna, musi rozwazac rézne opcje.

Andrzej Zybala: Ale nie do konica jest tak, zZe nie bylo debaty odnosnie do alternatywy
czy opcji do wyboru. To, co pan Adam méwi, moim zdaniem odnosi si¢ do znacznej
czedci klasy politycznej, czes$ci medidw. W §rodowisku akademickim byly bardziej
pogtebione i wszechstronne analizy.

Adam Jasser: Zgoda, ale wplyw krajowego srodowiska naukowego na polityke wtedy
byt mniejszy niz dzis. To byl ten wczesny etap, w pewnym sensie moze nieunikniony.
Kolejnym etapem od potowy lat 90., i to Pan stusznie podkreslil, byt proces integracji
europejskiej. Oznaczalo to masowy import prawa unijnego i zasad wspolnego rynku.
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Polska musiala w ekspresowym tempie wdrozy¢ i przeanalizowaé wplyw rozwigzan,
do ktorych panstwa unijne dochodzity przez dziesieciolecia.

W zwiazku z tym analityka, ktéra stala u podstaw przyjmowania unijnych roz-
wigzan regulacyjnych, byla w znacznej czesci ,,zaimportowana”.

Administracja byla skoncentrowana na tym, zeby wdraza¢ prawo europejskie,
aby spelni¢ kryteria wejscia do Wspolnoty. Ale pewne zdolnosci analityczne wtedy
wytworzyly sie w administracji, zwlaszcza w zespotach negocjacyjnych. Byto to wyko-
rzystane do maksymalizacji korzysci i neutralizowania ryzyka wejscia do EU.

Stad w Urzedzie Integracji Europejskiej byly rozwiniete analityczne zdolnosci,
ale nie byly one powszechne dla calej administracji, co stalo si¢ oczywiste po wejsciu
do UE. Cala administracja rzadowa stanela przed podwoéjnym wyzwaniem - two-
rzenia dojrzalej polityki krajowej w obszarach nieobjetych unijnymi regulacjami
(np. zdrowie, polityka spoteczna, emerytury) oraz realizacja polskich interesow
poprzez wspotksztaltowanie porzadku ustawowo-regulacyjnego Unii.

Wymagalo to znacznego wzmocnienia potencjalu analitycznego i systemu
Oceny Skutkéw Regulacji. Jak juz wczesniej powiedziano, odpowiednie procesy
powstaly i tworzenie polityki opartej na wiedzy stalo si¢ celem. System OSR byt
jednak staby, bo caly czas brakowalo przekonania w samym centrum decyzyjnym
polityki - Kancelarii Premiera — Ze ten proces jest czyms$ wiecej niz spelnieniem
biurokratycznego obowiazku.

Marcin Zawicki: Zgadzam si¢ z ocenami dowodzacymi, Ze na poczatku lat 90. polityka
publiczna poniosta kleske. Byt to czas, kiedy planowanie perspektywiczne poparte
stosownymi diagnozami bylo postrzegane jako pozostalos¢ systemu socjalistycznego.
Skoro nastal rynek, to rynek miat to planowanie zastapi¢. Bylo to podejscie doktry-
nalne, w ktérym nie bylo miejsca na analize. Ten typ myslenia narzucita ideologia
neoliberalna, przedstawiana wowczas jako jedyna, ktdra moze przeksztalci¢ gospo-
darke socjalistyczna w kapitalistyczna.

Od tamtych lat wprowadzono jednak wiele rozwiazan systemowych do praktyki
zarzadzania publicznego, obligujacych badz nakfaniajacych do prowadzenia analiz.
Wzrosly réwniez kompetencje urzednicze i eksperckie w tym zakresie. Rozwdj analizy
nastepowal w administracji rzagdowej, ale tez w samorzadowe;j.

Do samorzadéw pozytywne impulsy ptynety m.in. ze strony programéw pomoc-
owych, jak na przyklad finansowanego ze srodkéw USAID Programu Partnerstwa dla
Samorzadu Terytorialnego (LGPP), realizowanego w latach 1997-2001. Ksztaltowat
on kompetencje w zakresie planowania rozwoju lokalnego w gminach, zarzadzania
strategicznego, finansowego i ustugami publicznymi. W nastepnych latach kulture
diagnozowania i planowania rozwoju organizacyjnego w samorzadach kontynuowat
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Program Rozwoju Instytucjonalnego. Powstata w nim i zostala wdrozona w znacznej
liczbie samorzadéw odpowiadajaca polskim warunkom metoda Planowania rozwoju
instytucjonalnego (metoda PRI), ktdrej jestem jednym ze wspotautorow.

Duzy wptyw na rozwoj kompetencji analitycznych administracji wywarla polityka
spojnosci UE. Jej programowanie i wdrazanie stworzylo ptaszczyzne dla doskonale-
nia umiejetnosci $rednio- i dtugookresowego planowania rozwoju. Podjeto réwniez
probe harmonizowania programoéw operacyjnych z krajowymi i regionalnymi stra-
tegiami rozwoju. Co prawda, przez wiele lat administracja dbala przede wszystkim
o tempo wydatkowania $rodkéw finansowych w ramach polityki spojnosci, to jednak
wyraznie widac jej stopniowg reorientacje w kierunku wigkszej dbatosci o produkty,
a zwlaszcza rezultaty, ktére w polityce publicznej s3 kluczowe.

Przemiany te dobrze ilustrujg rozwoj, jaki dokonuje sie w analizie polityki publicz-
nej, a takze wskazuja na jej glebsze zakorzenianie si¢ w dzialaniach administracji.
W obecnej perspektywie finansowej UE umiejetnosci prowadzenia analizy sa wyma-
gane juz nie tylko od urzednikéw (w zakresie programowania, monitorowania czy
ewaluacji), ale tez od beneficjentéw polityki spéjnosci. W okreslonych przypadkach
muszg si¢ oni przyktadowo wykazywa¢ analizg wariantowg inwestycji, ktéra poprze-
dza i uzasadnia wybdr wnioskowanej koncepciji jej realizacji.

Adam Jasser: Zgadzam sie, ze po 2000 r. doszlo do wytworzenia wielu pozytywnych
trendéw. Przyktadem jest cho¢by wspomniany wyzej system Oceny Skutkéw Regulacji
i caly system opierania polityki na wiedzy i analizie ilosciowej. Zyskalo to na znacze-
niu w czasie pierwszej kadencji rzadu premiera Tuska. Powstal Departament Analiz
Strategicznych pod nadzorem ministra Michata Boniego, ktéry szefowat Komitetowi
Stalemu RM.

W drugiej kadencji jeszcze mocniej podkreslono role procesu analitycznego. Zostat
on $cisle powigzany z procesem legislacyjnym w wyniku osobistej decyzji premiera
(ogloszonej w exposé 18 listopada 2011 r.). Premier zapowiedzial, ze Kancelaria
bedzie filtrem nadmiernej regulacji, a zarazem straznikiem jako$ci analitycznej roz-
wigzan legislacyjnych. Oznajmil, ze ,tylko jednoznacznie pozytywna ocena skutkow
regulacji pozwoli na przestanie projektéw ustaw do Sejmu”. Od poczatku kadencji
Departament Analiz Strategicznych stal sie wigc silnym o$rodkiem analitycznym,
z autentycznym wplywem na kazdym etapie procesu legislacyjnego.

Réwnolegle powstata sie¢ komorek analitycznych w ministerstwach, nadzorowa-
nych przez jednego z wiceministréw. Na komitecie stalym i w zespole programowania
prac rzadu ocena OSR miala kluczowe znaczenie przy ocenie projektéw. Kancelaria
zaczeta dziatac jako potezny filtr zatrzymujacy projekty, ktorym nie towarzyszyly
rzetelne analizy ilo$ciowe i porownawcze. Skutkiem bylo wyrazne ograniczenie
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liczby projektéow rzadowych. W 2012 r. bylo to ok. 120 projektéw w poréwnaniu
z powyzej 250 rocznie w latach 2007-2011.

Praca nad OSR w ministerstwach byta teraz raczej poczatkiem pracy koncep-
cyjnej niz dodatkiem robionym pod projekty przepiséw prawnych. Na samym
poczatku procesu legislacyjnego ministerstwa musialy przedstawi¢ sformalizowany
»test regulacyjny”, ktory zresztg przetrwat do dzis. Odpowiadal on na pytania jako-
sciowe i ilosciowe co do celu regulacji, przewidywanych skutkéw, kosztow (nie tylko
w wymiarze fiskalnym) i alternatywnych $ciezek. Wspdtpraca DAS i calego centrum
rzadu z komérkami analitycznymi innych ministerstw byta nastawiona na szukanie
rozwigzan, co sprawialo, ze Rada Ministréw w wigkszym niz dotychczas stopniu
otrzymywata dopracowane projekty, ktorych nie trzeba byto modyfikowa¢ na ostat-
nich etapach prac rzagdowych.

Marcin Sakowicz: Postawilbym hipoteze, iz od potowy lat 90. XX w. rozpoczat sie
wzrost roli szeroko rozumianej analizy w przestrzeni publicznej. Rost popyt ze strony
politykéw, decydentdw i z drugiej strony rosta podaz ze strony analitykow.

Na poczatku byl problem z pozyskaniem odpowiednio wyksztalconych analitykow
gotowych do pracy w sektorze publicznym. Wiekszo$¢ specjalistow z umiejetnosciami
analitycznymi pochtanial sektor prywatny, ubezpieczenia czy np. Bank Centralny.
Pézniej pojawila sie grupa analitykow, ktorzy mieli do§wiadczenie pracy lub studiow
na Zachodzie, studiowali na uczelniach zagranicznych, gdzie takie podejscie jest
bardziej zakorzenione w polityce publicznej. Po drugie, podejscie analityczne bylo
w réznym stopniu zaawansowane w zaleznosci od instytucji: wyzszym rozwojem
podejscia analitycznego charakteryzowaty sie np. wspomniane RCSS, pézniej Mini-
sterstwo Rozwoju Regionalnego, UKIE, Ministerstwo Finanséw czy KPRM.

W polowie lat 90. do wyjatkéw nalezalo przedstawianie alternatywnych rozwigzan,
opcji w przygotowaniu reform. Wprawdzie w przygotowaniu reformy samorzadowej
z 1998 r. pojawialy si¢ rézne propozycje, tzn. stworzenie 7 wojewodztw, 12 czy 16, ale
nie bylo to powszechne. Rzadko$cig byty takze pilotaze w programowaniu interwencji,
co obecnie stosowane jest jako standard.

Nastepnie rozpoczeta si¢ dyskusja o roli nauki o polityce publicznej. Pojawialy si¢
kierunki studiéw z nauki o polityce publicznej i podejscie polityki publicznej opartej
na dowodach. Wprawdzie nadal ,wielka” polityka decyduje o ksztalcie interwencji
publicznych, jednak widoczne sg sygnaly o wykorzystaniu analizy.

Przykladem jest wdrozenie programu 500 plus, ktére uwazam za pozytywne.
Z satysfakcja przyjatem argument twércow programu dotyczacy rezygnacji z wpro-
wadzenia kryterium dochodowego przy ustalaniu prawa do §wiadczenia dla drugiego
dziecka w rodzinie. Wyliczono bowiem, Ze koszty zbierania i analizowania doku-
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mentéw bylyby wyzsze niz same wyplaty dla rodzicéw z wyzszymi dochodami. To
jest co$, co pokazuje, ze juz ten poziom instytucjonalny analiz jest wysoki.

Drugi przyklad podam z dzisiejszego dnia (5.12.2017). W ramach Forum Zarza-
dzania Publicznego wybralismy menedzera innowacyjnych praktyk - zostat nim Jakub
Dzik z Podkarpackiego Urzedu Wojewddzkiego. Pan Dzik przedstawit wykorzystanie
systemu informacji przestrzennej (GIS) wspierajacego procesy analityczne, decyzyjne
i koordynacyjne w systemie bezpieczenstwa wojewddztwa podkarpackiego. Wykonat
analize sieciowq czaséw dojazdu Zespoléw Ratownictwa Medycznego, co pozwolito
na optymalizacje¢ ich dotarcia do miejsca zdarzenia.

Rozwigzanie zaimplementowane zostalo w systemie powiadamiania ratunkowego
w zakresie obstugi zdarzen na podkarpackim odcinku autostrady A4. Ten projekt byt
odpowiedzig na priorytet wojewody — bezpieczenstwo w regionie. Pokazal on, jak
umiejetnosci analityczne polaczone z nowymi technologiami na co dzien poprawiaja
jakos¢ ustug publicznych i odpowiadaja na potrzeby decydentow.

Andrzej Zybala: Czy to jest tak, ze niespodziewanie znalazl sie cztowiek z wysokim
potencjalem analitycznym, czy tez majg kompleksowy system analityczny w urzedzie?

Marcin Sakowicz: Chce powiedzie¢, ze prawdopodobnie to jest tak, ze my mamy
coraz wiecej 0sOb, ktore maja umiejetnos¢ analityczne. Naszym zadaniem (ekspertow
w zarzadzaniu publicznym) jest to, aby wspierac ich w rozwoju, w karierze i oferowac
szanse na dalszy rozwdj. Jednoczesnie korzystaja na tym politycy. Catkowitym sukce-
sem byloby wspdlgranie, administracja sie uczy i jednoczesnie uczymy politykow, ze
korzystanie z analiz moze im sprzyja¢ w karierze politycznej, bo zyskuja wizerunek
sprawnego i efektywnego menedzera.

Ale sa tez przyklady, ktorych nalezy unika¢. Chocby projekt ustawy o redukeji
zatrudnienia uchwalony kilka lat temu przez poprzednia koalicje. Przygotowano
analiz¢ OSR-u, ale na fatalnym poziomie. Na zajeciach ze studentami pokazuje ten
przyklad jako worst practice — projekt, ktory mial charakter polityczny i nie przyniost
administracji nic dobrego.

W labiryncie danych
Barbara Wieckowska: Wydaje mi sie, Ze poziom analizy byt rézny w réznych urzedach
w roznym czasie. Gdy w 2013 r. przesztam do resortu zdrowia, to zastalam mniej

wigcej to samo, co Marcin w 2001 r. w Rzadowym Centrum Studiéw Strategicznych.
Ale w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, gdzie wczesniej pracowatam, byly dos¢
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zaawansowane modele, ktore mialy stwarza¢ mozliwo$¢ oceny potencjalnych skutkow
wprowadzenia reform (analiza ex ante), jak ,,Mieszkanie dla Mtodych” czy podatek
dochodowy dla rolnikéw (ten podatek byl prawie przygotowany do wprowadze-
nia). Wytwarzali$my rézne opracowania, cz¢$¢ z nich niestety poszta na potke, jak
w wypadku opracowania wdrozenia podatku dochodowego od rolnikéw, w ktérym
zawarta byla koncepcja modelu kalkulowania kosztéw wprowadzenia tych zmian.

Natomiast wracam do Ministerstwa Zdrowia, to tam istniato wiele probleméow
z metodologia zbierania informacji i danych. Przykladowo w Departamencie Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego (w ktérym przez pewien czas petnitam funkcje p.o. dyrek-
tora rownolegle z funkcjg dyrektora Departamentu Analiz Strategicznych) pojawil
sie bardzo podstawy problem z baza danych o rezydentach. Wynikalo to z tego, ze
nie zbierano numeréw pesel lekarzy rezydentow, a wiec jak dana pani zmieniata
nazwisko, to nie wiedzieli$my, czy ptacimy kolejny rok tej samej osobie, czy tez jest
ona nowym rezydentem.

Na podstawie istniejacych danych nie mozna bylo nastepnie prognozowac liczby
lekarzy, ktérzy wchodza na rynek pracy. Ponadto na poczatku duzo czasu zajmowalo
»rozdzielanie” rezydentur (finansowanych przez ministerstwo) miedzy wojewodz-
twa. Pracownicy czesto rozszacowywali to na kalkulatorach, co byto bardzo Zzmudng
robotg. Ich zadaniem byto wyliczy¢ liczbe rezydentur, ktéra nie mogta by¢ wigksza
niz zapotrzebowanie w danym wojewoddztwie w danej specjalnosci (w Polsce mamy
okolo 85 specjalnosci, wiec razy 16 wojewodztw daje nam 1360 pozycji decyzyjnych),
ale facznie rowniez nie mogla by¢ wigksza niz Iaczna liczba rezydentur wynikajgca
z budzetu ministra zdrowia na dany rok.

Z czasem Departament Nauki otrzymal wsparcie od analitykéw z Departamentu
Analiz. Oni wykorzystywali proste kalkulacje w Excelu, ktore automatycznie rozsza-
cowywaly rezydentury na podstawie zadanych parametréw.

W wielu typach analiz kluczowe bylo to, aby skutecznie poradzi¢ sobie z wybo-
rem danych, ktére nalezalo zbiera¢, aby ich komplementarny zestaw mogt stanowié
podstawe do wnioskowania o stanie rzeczy w danej dziedzinie. Czasami bylo tak,
ze poprawa w zbieraniu danych w wielu najprostszych analizach przyczyniata si¢ do
istotnego wsparcia przebiegu procesu decyzyjnego.

Andrzej Zybala: W wypadku Ministerstwa Zdrowia réwniez zaprogramowanie
i wdrozenie pakietu onkologicznego w 2013 r. musiato wigzac si¢ z wieloma pracami

analitycznymi na duzych zbiorach danych.

Barbara Wieckowska: Departament Analiz i Strategii zakladatam w 2013 r. Zatrud-
nialam pierwszych pracownikéw, a jednoczesnie udato si¢ nam przygotowac pakiet
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onkologiczny od ,,a” do ,,z”, poczawszy od wytworzenia aktéw prawnych i do tego
zrobiliémy model finansowy, ktéry pokazywal, ze pakiet jest bezpieczny finansowo,
to znaczy, ze nie tworzy zagrozenia dla finanséw sektora zdrowia (pomimo Ze zostat
wprowadzony system bezlimitowych $§wiadczen dla pacjentéw z podejrzeniem cho-
roby nowotworowej).

Jestem szczeg$liwa, bo mozna juz powiedzied, ze pakiet dziata, a model finansowy
okazal sie trafny. Udowodnilismy, ze jestesmy w stanie prognozowac kluczowe procesy
w systemie zdrowia, oczywiscie nie jest mozliwe, aby prognozowac do poziomu kaz-
dego szpitala. Nie wiadomo bowiem, jakie strategie dziatania przyjma kierownictwa
wszystkich placowek zdrowia, ale analizy (prognozy) ekonomiczne sg wiarygodne
na poziomie kraju czy wojewodztw.

Natomiast niektérzy straszyli, ze finansowanie bez limitu z wprowadzeniem
maksymalnego okresu oczekiwania bedzie si¢ wigzalo z tym, ze beda naduzycia
i inne negatywne zjawiska. W tym sensie zrobilismy duzy krok.

Stworzylismy model prognostyczny i na nim oparli$my reforme systemu lecz-
nictwa onkologicznego. Prognozy, ktére wykonaliSmy z jego pomoca, okazaly si¢
- mniej wiecej — zgodne z rzeczywistymi wydatkami. Jest to przyktad wskazujacy, ze
istnieje mozliwo$¢ uzyskania przewidywalnosci w dziataniach publicznych, a to uta-
twia procedury ich racjonalizowania. Stworzenie modelu wymagalo analiz wydat-
kéw na onkologie w punkcie startowym, a potem wymodelowalismy, ile bedziemy
wydawali po wprowadzeniu zmian. Zaprojektowali$my zmiany w cenach $wiadczen
i pokazalismy, jakie bedg przeplywy finansowe.

Generalnie nasze analizy pokazaly, Ze wprowadzenie pakietu onkologicznego
moze przynies¢ oszczednosci rzedu prawie miliarda ztotych, ,,machnelismy” si¢ o sto
milionéw. Prognoza opiewata na miliard zlotych, a wyszlo realnie 900 tysigcy. Mam
zal, ze nie udato mi si¢ przekona¢ ministra B. Artukowicza, zeby podwyzszy¢ wyceng
procedur w chirurgii onkologicznej, bo pozostawaly one niedoszacowane finansowo.
Do tego nam zabraklo po prostu czasu oraz zaufania, Ze mozna modelowa¢ system
(to byl pierwszy zaawansowany model w reformowaniu systemu ochrony zdrowia).

Andrzej Zybala: Budowa modelu prognostycznego dla lecznictwa onkologicznego
wymagata pewnie wytworzenia wlasciwego zbioru danych epidemiologicznych, czyli
danych o zachorowaniach onkologicznych i okresach przezywalno$ci.

Barbara Wieckowska: Tak. Musieli$my wyj$¢ od analizy danych epidemiologicznych.
I to byta strasznie trudna praca, z tego wzgledu, ze w systemie zdrowia jest bardzo duzo
danych, ktdre sa czesto niespojne, cho¢by sama baza NFZ-etu (gdzie dokumentacja
systemu, na skutek podpisanych umoéw, nalezy do zewnetrznej firmy informatyczne;j).
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Byly sytuacje pokazujace, ze nie mozna uzyskac prostych danych. Przykladem sa
dane dotyczace liczby chorujacych na nowotwory. W Krajowym Rejestrze Nowotwo-
réw (KRN) nie moglam sie dowiedzie¢, ilu mamy chorych onkologicznych. W KRN
uslyszatem, ze tam nie znaja tej liczby, poniewaz rejestrowana jest piecioletnia cho-
robowo$¢, natomiast przezywalno$¢ powyzej pieciu lat nie jest badana.

Jest przyjete rzeczywiscie, ze analizuje sie piecioletnie okresy przezywalnosci
w epidemiologii. Ale efektywne programowanie polityki zdrowia wymaga dostepu
do wielu innych danych.

Druga prosta informacja, ktdrej do tej pory nie uzyskatam, to liczba szpitali. Nie
rozstrzygnieto bowiem tego, co to jest szpital, jak szpital definiowa¢, jak wylicza¢.
Mys$my wyszli z zalozenia, ze wszystkie podmioty posiadajace co najmniej jeden
oddzial sg szpitalem. To moze bylto zbyt ogélnikowe, bo jak traktowaé oddzialy
w wiezieniach? I rzeczywiscie zaczyna sie od prostych rzeczy: ile jest t6zek w szpi-
talach czy ilu bylo hospitalizowanych w poszczegdlnych jednostkach chorobowych.

Kryzys analizy?

Adam Jasser: Ciekawym zjawiskiem jest to, ze w ostatnim okresie po kryzysie zapo-
czatkowanym w 2008 r. w USA, w wielu krajach widoczny jest regres w realizacji
koncepgji polityki opartej na wiedzy. Powigkszyta si¢ sktonno$¢ do podejmowania
decyzji publicznych na podstawie intuicji i ideologii. To zjawisko nastgpilo nie tylko
w Polsce, ale takze w innych panstwach demokratycznych, gdzie nagle warto$¢ analiz
eksperckich podupadta w procesie decyzyjnym. Widzimy to w dyskusjach o brexicie
w Wielkiej Brytanii czy w niektdérych dzialaniach administracji prezydenta Trumpa.
Dzi§ w Polsce réwniez styszymy krytyke, Ze pewne regulacje ida szybko przez
Sejm, bez analizy. W Stanach mamy dokladnie te same argumenty. W Wielkiej Brytanii
w czasie dyskusji o referendum brexitowym kluczowy minister rzadu Michael Gove
powiedzial: ,,dajmy sobie spokoj wreszcie z tymi wyliczeniami ekspertow, to w ogole
zawracanie gtowy, po co nam jest to potrzebne?”. Dzis okazuje si¢, Ze rzagdowe analizy
potwierdzaja negatywny wplyw brexitu na Wielka Brytanieg, ale czes¢ zwolennikow
odejscia z UE twierdzi, ze to spisek rzadowych analitykéw ze stuzby cywilnej.
Jednak w zakresie racjonalnej analizy jako podstawy do podejmowania decyzji
mieli$my wczesniej w Polsce dobry moment. Byt to czas, kiedy administracja zaczela
- moim zdaniem — mysle¢ w kategoriach wlasnie analizy. Zaczeta grac role ,adwokata
diabta” i szukac alternatywnych opcji. Ten system zaczat si¢ krystalizowa¢ réwniez
dlatego, ze politycy dopatrywali si¢ w nim korzysci, poniewaz dawalo im to mozliwos¢
podejmowania politycznych wyboréw na podstawie twardych liczb.
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Jak jednak wspomniatem, podejscie do roli zracjonalizowanej analizy zaczelo si¢
zmienia¢. Wydaje mi sig, Ze to zjawisko jest zwigzane z wciaz jeszcze pokryzysowym
rozedrganiem. W jego wyniku wiarygodno$c ekspertéw oraz analiz zostata podwazona
i jest wypierana przez zero-jedynkowa, uproszczong wizje $wiata.

Marcin Zawicki: Wydaje mi sie, ze z kwestig ewentualnego odwrotu od analizy
w strong wyboréw intuicyjnych czy stricte politycznych, sprawa jest skomplikowana.
Nie mam watpliwosci, ze istniejg sytuacje, kiedy narastajaca, dlugo prowadzona
analiza nie przystaje do okreslonych sytuacji decyzyjnych.

Dzieje si¢ tak wtedy, gdy decydenci pozostaja pod silng presja czasu, ktora
uniemozliwia przeprowadzenie poglebionych analiz, a takze wtedy, gdy wyniki tej
analizy nie mogg mie¢ wplywu na zmiane juz podjetych decyzji. Czasochtonnosé
jest bowiem immanentng cechg analizy. Analiza zawsze powinna towarzyszy¢ per-
spektywicznemu programowaniu rozwoju, przygotowywaniu reform i projektowaniu
dtugofalowej polityki. Natomiast w konfrontacji z potrzeba podjecia decyzji w trybie
bardzo pilnym na rzetelng analize moze nie by¢ czasu.

Adam Jasser: A niech Pan nam pokaze na przykladzie...

Marcin Zawicki: ...takim przykladem jest reagowanie na kleski Zywiotowe i inne
nagle, trudne do przewidzenia sytuacje problemowe. W razie tzw. probleméw
skomplikowanych, w ktérych mozna uchwyci¢ zaleznosci przyczynowo-skutkowe,
planowanie dlugofalowe i operacyjne, na przyklad infrastrukturalne, mozna i trzeba
opiera¢ na rzetelnej analizie. Natomiast w polityce spolecznej...

Adam Jasser: Uwaza pan, ze intuicyjnie nalezy prowadzi¢ polityke spoteczng?

Marcin Zawicki: Nie. Co do zasady ona réwniez powinna by¢ oparta na analizie.
Ale kiedy mamy do czynienia ze zlozonymi, tzw. zapetlonymi, problemami spotecz-
nymi, czyli gdy nie potrafimy jasno okresli¢, co jest ich przyczyna, a co skutkiem,
sama analiza z reguly nie wystarczy, zeby je skutecznie rozwigzywaé. Konieczne
sa wowczas dzialania, ktore z jednej strony wynikaja z ogolnie zarysowanej strategii
(opartej na analizie), ale tez niezbedne sg dzialania elastyczne, zazwyczaj intuicyjne,
ktdre niwelujg braki wiedzy analitycznej i duzg zmienno$¢ warunkéw realizacyjnych
polityki. Na podobnej zasadzie starajq si¢ dziala¢ przedsigbiorstwa prowadzace dzia-
talno$¢ w warunkach duzej dynamiki zmiany gospodarczej. W branzach, w ktérych
planowanie 2-3 letnie jest wrozeniem z fuséw, sporzadzanie strategii i precyzyjnych
planéw operacyjnych oraz ich konsekwentne wdrazanie sg zastgpowane dzialaniami
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dwojakiego rodzaju. Z jednej strony wynikajg one z ogdlnie zarysowanej tzw. kanwy
strategii (pozbawionej warstwy operacyjnej), z drugiej za$ sg to dzialania dorazne,
podejmowane w odpowiedzi na biezgce oceny sytuacji rynkowe;.

Adam Jasser: Rzeczywiscie w niektérych dziataniach publicznych analityka moze
by¢ wtdrna, poniewaz niektdre decyzje beda nieuchronnie oparte na intuicji. Doty-
czy to dzialan o wysokim priorytecie politycznym. Wtedy zadaniem analityka jest
pokazanie sposobu wykonania celu politycznego.

Program 500+ bylo stosunkowo tatwo policzy¢ i tu byt cel polityczny, ale byta
takze okreslona wizja poradzenia sobie z nierdwnosciami, co si¢ wpisywalo w szersza
wizje polityki spotecznej. Natomiast inaczej jest na przyktad w reformie sadownictwa
czy decyzji o powstaniu centralnego portu lotniczego i kolei szybkich predkosci. To
jest jak centralne planowanie oderwane od rzetelnej analizy kosztow i efektow.

Karol Olejniczak: Czg¢$cig polityki sg wartosci, to one wyznaczaja kierunek dziatan,
ale powinny by¢ wsparte racjonalng oceng. Na przykiad program 500+ jest, moim
zdaniem, $wietnym wyborem. Nowa grupa polityczna przejela wladze i wnosi inny
sposéb spojrzenia na problemy spoleczne i méwi - teraz wsparcie rodzin z dzie¢mi
jest wysoka warto$cia, priorytetem. Dobrze, przestawiamy wiec strategiczng zwrot-
nice, a rola analityka jest taka, by znalez¢ sposob realizacji strategicznego celu, sposdb
w tym wypadku ptynnej i efektywnej dystrybucji srodkéw, zeby osiagnac efekt, ktory
warto$ciowo zostal okreslony. I to jest w porzadku.

Natomiast w projektach typu nowe porty lotnicze w ogdle brakuje obecnie jakie-
gokolwiek zderzenia z rzeczywisto$cig, ale ono prawdopodobnie kiedys nastapi. To
sa infrastrukturalne inwestycje, wiec mozna do$¢ dobrze wyliczy¢, kiedy nastgpi
katastrofa. I tu warto, aby polityk zadal sobie pytanie, czy to bedzie katastrofa, czy
bedzie jakis minimalny sukces, czy mozemy co$ przewidzie¢.

Marcin Zawicki: Nawet, kiedy potrafimy policzy¢, to wcale nie jest tak fatwo pod-
jac decyzje.

Adam Jasser: Podobato mi si¢ tez to, co Marcin Zawicki powiedziat o kompromisie
miedzy technokratami a politykami. Wydaje mi si¢ réwniez, ze wyjsciowo sadzimy
czesto, ze technokraci zawsze majg racje, a gdyby nie politycy, to w ogdle wszystko by
sie udato super zrobic, to byloby dobrze policzone i w ogdle bytoby wszystko bardzo
racjonalne i tak dalej, i tak dale;j.

Tymczasem kryzys zweryfikowal niektére przynajmniej technokratyczne prawdy
objawione. Okazalo si¢, ze one nie do konca funkcjonuja i ze rzeczywisto$¢ czasami
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je weryfikuje. A z kolei politycy sa jednak blizej ludzi, stuchaja i zderzaja si¢ z proble-
mami spolecznymi. Tym samym im jest fatwiej weryfikowa¢ pewne technokratyczne,
nazwijmy to, mrzonki. Najlepsze efekty sg wtedy, kiedy jest kohabitacja tych §wiatow,
ale wazne jest, zeby, jak to méwig Anglosasi, ogon nie machal psem.

Strategie i analityka

Andrzej Zybala: Chcialbym zwrécié teraz uwage na relacje miedzy analizami
spoleczno-ekonomicznymi a programowaniem strategicznym. Analizy w Polsce
wykonywano, stosunkowo czgsto, na potrzeby wlasnie programowania. W 2009 r.
doszto do przeformatowania systemu tego programowania pod wplywem diagnozy
jego dotychczasowego stanu, ktdra byta dos¢ niekorzystna. Doszto do wytworzenia
nowego modelu programowania, ktéry okazat si¢ klarowny i obiecujacy. Ale pozostal
dotychczasowy problem, ze strategie nadal byly opastymi tomami, w ktérych domi-
nowaly elementy diagnostyczne, a projekty precyzyjnych dzialan - do wykonania
w okreslonych przedzialach czasu. Jednak dla rozwoju analiz moglo to si¢ okazac¢
korzystne, poniewaz powstawalo zapotrzebowanie na dane.

Adam Jasser: Powiem rzecz niepopularng. Strategie, tak jak my je rozumiemy;, to jest
jeszcze instynkt centralnego planowania. To znaczy, ze my wierzymy, iz ktokolwiek
jest w stanie wytworzy¢ taka strategie, ktora do$¢ szczegdtowo moze przewidziec
przysztos¢ oraz rozpisac cele i zadania.

Zwlaszcza kryzys nam pokazal, ze to moze by¢ strata czasu, bo zanim si¢ taka
kompleksowq strategie napisze, to okolicznosci moga ulec zmianie. Brytyjska strate-
gia z czasow, kiedy sie temu przygladatem, to byto ok. 20 slajdéw przedstawiajacych
kluczowe wyzwania i kierunki, jakie nalezy przyja¢. Opatrzone to bylo duzg pieczatka
na dole pierwszego slajdu: ,,this does not represent government policy”. Bo chodzito
o to, zeby zarysowac pewna wizje, ale zeby to nie bylo zobowigzanie polityczne, ze
to jest program rzadu.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ przyklad dzialan ministra Boniego, ktory
stworzyl olbrzymig strategie i oczywiscie poparta réznego rodzaju analizami. Wyko-
nywano ja na podstawie wiedzy eksperckiej, troch¢ naukowej, z zasieganiem wiedzy
z réznych zrédel. Ten dokument miat by¢ oficjalng polityka rzadu, czyli jego policy
z drogowskazami do dziatania.

Tworcy dokumentu natychmiast zetkneli si¢ z problemem, ze to nie byla tylko
generalna wizja rozwoju Polski w perspektywie 20-30 lat, ale proba skonkretyzowania
planow rzadu, ktéra wykraczata poza kadencje pierwszego rzadu, a potem i drugiego.
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W zwigzku z tym, ona zawierala de facto probe zakleszczenia pewnych wyboréw,
polityki, bez wzgledu na cykl wyborczy.

Istnieja klopoty z tego typu dokumentami. Ponadto mysmy dostali krytyczng
oceng tego dokumentu z NIK-u. Zwrécono uwage, ze po pierwsze strasznie dlugo
trwaly jego uzgodnienia, cze$¢ danych, ktore byly wprowadzone do tej polityki sie
zdewaluowalo w tym czasie. Dokument ten miat 450 stron i kiedy tworzy sie go przez
pottora roku, to niektére dane stajg si¢ nieaktualne, chociazby makroekonomiczne,
ktore zostaty wprowadzone na poczatku i sa podstawg calej strategii. Ponadto, w tym
czasie przyszed! wielki kryzys, ktéry po prostu zmienil caly kontekst. To musiato si¢
wydluza¢, dlatego ze trzeba byto aktualizowac dane i czasami wydarzenia nastepowaty
szybciej niz zdolno$¢ administracji do aktualizowania.

Karol Olejniczak: Jasne wydaje mi si¢ rozréznienie miedzy strategia a planem.
Strategia to jest jaka$ wizja wladzy dotyczaca kierunku rozwoju i dostosowywania
sie do wyzwan, a plan jest czyms$ bardziej szczegdtowym i czesto obszerng instruk-
cja dziatan krok po kroku. Jako dowcipng ilustracje pozwole sobie przywolaé cytat
z Mike’a Tysona, boksera: ,,Kazdy ma jaki$ plan, poki nie dostanie pierwszego
ciosu”. Szczegdlowy plan czesto sie sypie w zderzeniu z brutalng rzeczywistoscia, za
to strategia jest elastyczna, wyznaczajac ogolny cel i kierunek, daje nam przestrzen
do szybkiej adaptacji i dlugookresowego dziatania.

Adam Jasser: ...tylko problem polega na tym, ze strategie dzialajg na papierze.
I to na papierze zawsze dobrze wyglada. To tak troszeczke jak teraz obecna strategia,
ktéra znowu niestety moim zdaniem jest obarczona tym samym grzechem, to zna-
czy, ze jest zbyt szczegolowa i tam wszystko sie przyjemnie czyta, natomiast gotym
okiem wida¢, ze pewne cele s3 troch¢ na wyrost lub sprzeczne ze soba i bedzie je
trudno zrealizowac.

U nas widoczne jest niedo$wiadczenie w zarzadzaniu zmiang. Polegajace na tym,
ze nie weryfikujemy na biezgco, czy analizy ex-ante potwierdzajg si¢ w realizacji.
Analiza ex ante jest zawsze obarczona bledem. Jeszcze nie bylo takiej analizy ex ante,
ktdra by sie w stu procentach sprawdzita. Po prostu nie istnieje taka. W zwigzku
z tym konieczny jest monitoring skutkéw ex-post i $ciezka modyfikacji z niego
wynikajaca. Ale modyfikacja polityki jest uznawana w Polsce za porazke zamiast
za umiejetnosé.

Marcin Zawicki: Tymczasem dobrze zaprojektowana polityka powinna dawa¢ moz-
liwo$¢ jej korygowania.
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Andrzej Zybala: U nas powstal zwyczaj, ze w ustawach zawiera si¢ zapisy mowigce
o tym, Ze za 2-3 lata wykonane zostanie sprawozdanie z realizacji danej ustawy.

Adam Jasser: Chcialem powiedzie¢, ze po pierwsze wcale nie ma takich zapisow
w zbyt wielu ustawach. Za kazdym razem byla o to bitwa. Udato si¢ nam to wpisacé
w projekcie duzej zmiany w systemie emerytalnym (OFE). Byla to reakcja na zgtaszane
z roznych zrodel zastrzezenia czy krytyke nowych zasad w systemie emerytalnym.
Uznali$my zatem, Ze nalezy zrobi¢ review po dwdch czy trzech latach, aby zobaczy¢,
co sie dzieje w systemie emerytalnym po wprowadzeniu zmian.

Przypadek zmian w systemie OFE jest szczegdlnie ciekawy. Wiele wyliczen, ktére
dotyczyly finansowych aspektéw jego funkcjonowania byto wykonywanych dopiero,
kiedy doszlo do kryzysu fiskalnego panstwa i trzeba bylo $cisle kontrolowac stan kasy
panstwa. Okazywalo sie z analiz, ze oplaty, ktdre $ciagaja fundusze emerytalne, sg za
wysokie. Zwrot z ich inwestycji nie jest taki atrakcyjny, jak na poczatku oczekiwano.
Byla to podstawa do przeprowadzenia znaczacych zmian regulacyjnych.

Onkologia i analityka

Andrzej Zybala: Wérdd przedsiewziec analitycznych podejmowanych w polskiej admi-
nistracji na pewno na uwage zastuguje sektor zdrowia, a w ostatnich latach polityka
onkologii. Pani Barbara wspominata juz o tym sektorze i problemach z danymi, ale
i o sukcesie z wytworzeniem modelu prognostycznego. Jak to sie stalo, Ze onkologia
znalazla si¢ w konicu w centrum zainteresowania wérdd innych zagadnien systemu
zdrowia i doszlo do istotnych przedsiewzig¢ analitycznych w tym obszarze?

Barbara Wieckowska: Zastanawiali$my si¢ nad priorytetami. Wybér padl wlasnie
na onkologie, poniewaz w tym obszarze sytuacja byta szczegélnie zta — od dziesie-
cioleci wskaznik umieralnosci na te choroby nie poprawial sie. Odstawaliémy od
wynikéw w onkologii widocznych w innych krajach.

Dlatego zaprogramowane zostaly dzialania znane pod nazwg pakietu onkolo-
gicznego z 2013 r. Towarzyszyt mu projekt analityczny zwigzany z tworzeniem tak
zwanych map potrzeb zdrowotnych. Podobny projekt probowano wykona¢ w2001 r.
czy w 2003 r. NFZ mial wowczas pomyst, zeby analizowa¢ i planowac zapotrzebowanie
na okreslone §wiadczenia medyczne na poziomie regionalnym, w zakresie swiadczen
ambulatoryjnych, potem calej opieki zdrowotne;.

NFZ zaczal robi¢ plany zabezpieczenia §wiadczen medycznych jako dokumenty
wewnetrzne, ale to wywolywato pewnego rodzaju frustracje. Pojawialy si¢ bowiem
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zastrzezenia, ze $wiadczenia s3 kupowane w sposdb nie do korca przejrzysty. Nie-
ktérzy mieli odczucie, ze dyrektorzy placéwek ,,co$ zatatwiali’, co byto niespdjne
z calodcig systemu, mimo tego, Ze istnial plan zabezpieczenia $wiadczen medycznych
(ich zakupow).

Ostatecznie doszto do realizacji projektu map pod wpltywem presji Komisji
Europejskiej. Zapowiedziala bowiem, ze nie przekaze pieniedzy na sektor zdrowia
- w sumie ok. 12mld zt - dopoki nie powstang warunki do wykonywania w systemie
zdrowia analiz ex ante, a jednym z nich byly mapy potrzeb zdrowotnych. Dawaly one
mozliwo$¢ wprowadzenia planowania w zdrowiu na podstawie danych.

Andrzej Zybala: To znaczy, ze Komisja zdiagnozowata problem w Polsce na takim
poziomie szczegdtowosci?

Marcin Zawicki: W innych sektorach s3 podobne warunki ex ante stawiane przez
instytucje europejskie. Na przyktad inteligentne specjalizacje regionalne, ktore zostaly
wylonione w procesie analitycznym i uspolecznionym, podlegaja surowym rygorom
w zakresie monitorowania i sprawozdawczosci.

Barbara Wieckowska: Postanowiliémy spelni¢ warunek Komisji. Zgodnie z kon-
cepcja ,ustawowq~ pierwsze mapy mialy by¢ przygotowane dla sektora szpitalnego,
bo tam bylo wigcej danych.

W trakcie realizacji napotykali$my sporo probleméw organizacyjnych. Chcielismy
to zadanie rozciagnac¢ w czasie, ale Komisja Europejska stawiata ostre wymogi - typu,
jak chcecie mie¢ pieniadze, to musicie wszystko przyspieszy¢. Odpowiedzielismy:
dobrze - zaczniemy tworzy¢ mapy w onkologii i kardiologii, a potem bedziemy
robili reszte.

Przyspieszyliémy. Na realizacj¢ map Departament Analiz i Strategii dostal grant
unijny i dzigki niemu mozna byto rozbudowac zesp6t analitykéw z 5 oséb do 30. Byt
to jednak projekt o charakterze szkoleniowym, bo nie bylo innego typu srodkéw.
Przygotowali$my pierwsze mapy. Jednoczesnie przeszkolilismy ok. 1500 0sob, w tym
dyrektoréw szpitali. Zaczeli rozumiec zagadnienie i zaczal powstawac popyt na analizy.

Pokazali$my problemy zwigzane z funkcjonowaniem Krajowego Rejestru Nowo-
tworéw (KRN) iich baz z danymi. Pofaczylismy bazy KRN-u z bazg NFZ-etu i z poréw-
nan wyszlo, ze jest 25-procentowe niedoszacowanie liczby chorych z nowotworami.
StworzyliSmy ramy analityczne pozwalajace szacowa¢ wskaznik przezywalnosci
z chorobami nowotworowymi (bierze si¢ pod uwage liczbe zabiegéw w danym
o$rodku i odsetek przezywalnosci pacjentow). Uzyskanie takich danych przyczynia
sie do wyzszej jakosci realnych §wiadczen medycznych.
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Warto zaznaczy¢, ze w systemie zdrowia powstawaty rozne dokumenty analityczne
w wielu urzedach. Ostatecznie zaczglo brakowa¢ spojnosci. Dodatkowo doprowadzono
do tego w obszarze zdrowia, co mnie teraz bardzo boli. W wielu o$rodkach sektora
zdrowia powstaly osrodki analityczne, ktore konkuruja o analitykéw - Narodowy
Instytut Zdrowia Publicznego — Panstwowy Zaktad Higieny (PZH), ktéry ma przejaé
mapy, Agencja Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji, ktora robi taryfikacje,
Centrum Systeméw Informacyjnych Ochrony Zdrowia (CSIOZ), odpowiedzialne
za informatyzacje. W NFZ-ecie rowniez powstal Departament Analiz i Strategii,
robi analizy, wykonuje je, jak je wykonuje, ale tez prébuje, wigc tez sie rozwijaja.
O analitykéw konkuruje tez ministerstwo. ..

Andrzej Zybala: Chciataby pani scentralizowa¢ analiz¢ w sektorze zdrowia?

Barbara Wieckowska: W jakis sposdb musimy zaczaé myslec o tym, zeby powstata
jednostka analityczna generalnie dla zdrowia, bo mnie si¢ wydaje, ze my sami zaczy-
namy traci¢ mozliwo$¢ zatrudnienia, a konkurujemy miedzy sobg i jeszcze z sekto-
rem prywatnym. To jest co$ nie tak. Zreszta zaczetam rozmawia¢ z PZH, zeby$smy
ewentualnie probowali razem tworzy¢ dokumenty zwigzane z mapami. Oni moga
zaangazowac si¢ w analizy epidemiologiczne, bo to jest ich profil.

W ministerstwie gléwna zasadg naszej pracy analitycznej bylo to, ze nigdy nie
dotykalismy pieniedzy, czyli nie decydowalismy o zleceniu §wiadczen dla kogokolwiek.
To robi NFZ, poniewaz kontraktuje ustugi medyczne, za ktore placi. Ministerstwo dba
o tworzenie spojnych ram systemowych dla sektora zdrowia, w tym przede wszystkim
o bezpieczenstwo pacjenta. Przekonujemy dyrektoréw szpitali, ze trzeba zacza¢ roz-
mawia¢ o udostepnianiu danych i ich analizie, w tym o wytworzeniu i zastosowaniu
wskaznika przezywalnosci. Udalo si¢ to w onkologii i kardiologii.

Ponadto istotnym przedsiewzi¢ciem analitycznym bylo wytworzenie zaawansowa-
nego modelu rozszacowania akceleratoréw (terytorialnego ulokowania). Wzbudzito
to duze zainteresowanie, poniewaz jest to sprzet do diagnozowania onkologicznego,
na ktérym placéwki zdrowia dzi$§ dobrze zarabiaja. Jest to dla nich inwestycja rzedu
8-12 mln z1, plus jeszcze budowa bunkra ok. 2 mln zi. To moze by¢ finansowane ze
srodkéw publicznych (Narodowy Program Zwalczania Choréb Nowotworowych
i $rodki unijne).

Model pozwala na optymalny wybor miejsca, gdzie powinien zosta¢ ulokowany
kolejny akcelerator. Zaktada on, ze wyboér lokalizacji powinien by¢ uzalezniony od
liczby chorych przypadajacych w danym obszarze na jedno urzadzenie. Dostepnos$¢
geograficzna jest wazna, bo pacjenci musza codziennie jezdzi¢ na 3-5 minutowe
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naswietlanie, a gdy jest to daleko, to pacjent musi zosta¢ hospitalizowany, a to kosztuje.
Istotne byly takze prognozy epidemiologiczne dotyczace przysztych zachorowan.

Zalozenia do modelu byly przedyskutowane z konsultantami krajowymi i woje-
wodzkimi. Oni mogli mie¢ wplyw na zatozenia, wybor miast, w ktérych akceleratory
moglyby stana¢. I musze powiedzie¢, ze konsultanci do dzis tego bronig, zaakceptowali
wyniki rozlokowania urzadzen. Wiec to byto dobre, ze oni przekonali si¢ do tego, ze da
sie analizowac system i go porzadkowac. Zreszta méwig tez innym specjalizacjom, ze
jak chcecie mie¢ system planowania, no to zrébcie taki model z DAS, jaki my zrobili-
$my. To nie chodzi o to, zeby budowac¢ oddzielny zespo6t. Analiza w zdrowiu wymaga
polaczenia dwdch zespotdw, z wiedzg merytoryczng i analityczng/informatyczna.
W tym tkwi wielkie wyzwanie i to jest naprawde cholernie trudne. Dla urzednikow
systemu zdrowia samo stwierdzenie ,,nowotwor piersi” nic nie znaczy, wazne sa kody
ICD-10. To one daja nam szanse policzenia liczby chorych i tworzenia baz danych.
To z kolei umozliwia programowanie racjonalnej polityki zdrowia.

Andrzej Zybala: Mozna zatem powiedzie¢, ze w sektorze zdrowia juz zostata zro-
biona znaczgca inwestycja w rozw6j analizy, cho¢by w niektdrych jego podsektorach.

Teraz, gdy kto$ poprosi o policzenie liczby wykonanych w kraju zabiegow,
np. mastektomii, to wyliczamy to po naci$nieciu klawisza ,enter”. My to juz mamy
zakodowane (oslownikowane).

W powyzszy sposdb zrobilismy onkologie i kardiologie. Pozostaje jednak zadanie
stworzenia baz danych dla 30 grup chordb. Powstalo odpowiednio 30 zespotow, ktére
tworzg podgrupy (ok. 512). Wykonuja analizy dla kazdego wojewodztwa, w ktérym
raportowane s3 dane o §wiadczeniach, obejmujace kazdy szpital. W efekcie powstaty
opracowania w sumie na 1600 stron.

Po opublikowaniu wszystkich danych konsultanci medyczni zglaszali zastrzezenia.
Niektorzy twierdzili, Ze dane sg zafalszowane. Rzecz w tym, ze w systemie nie bylo
spojnej metody liczenia $wiadczen. Okazalo sie, ze byly nawet takie szpitale, ktére
raportowaly tyle wykonanych $wiadczen, ilu nie wykonuje sie w skali catego kraju.

To jest przyklad pokazujacy, ze brakuje nam nadzoru merytorycznego w sys-
temie. To jest zadanie dla ministerstwa. NFZ si¢ skupia na finansowym podejsciu
- uzupelnile$ druczek/nie uzupelniles, wyptacimy czy nie. Natomiast nikt juz nie
monitorowal, czy pacjent jest kladziony trzy razy do szpitala i dopiero podczas
ostatniego pobytu robi si¢ mu biopsje nerki.

W systemie brakuje koordynacji, ale licze, ze to si¢ bedzie zmienialo po wyko-
naniu infografik dla map potrzeb zdrowotnych (zawiera¢ beda tylko najwazniejsze
informacje). Ulatwi to zycie ministrom. Wowczas niezaleznie od tego, kto bedzie
ministrem zdrowia, bedzie mial zdiagnozowana sytuacje wraz z oceng ekspertow
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dotyczacy tego, do czego nalezy dalej dazy¢ w najblizszym okresie. Jego gtéwnym
zadaniem bedzie wowczas wybodr priorytetdw, a nie uczenie sie systemu od nowa.
Jednak te dzialania (mapy i rekomendacje) muszg by¢ wdrazane regularnie.

Marcin Zawicki: Wiele informacji, ktore Pani przytacza, wskazuje na korzysci, jakie
mozna osiagna¢ dzigki koncentracji analizy i proceséw decyzyjnych. Delegowanie
uprawnien decyzyjnych do poziomu wojewddztwa, jak sie okazuje, nie zawsze
sprzyja optymalizacji.

Barbara Wieckowska: W systemie zdrowia potrzebny jest system ekspercki jako
element budowania przeciwwagi dla danych wytwarzanych przez lekarzy. Lekarz
medycyny méwi — bo tak i tak ma by¢ - a ja go pytam i sprawdzam. On si¢ dziwi,
dlaczego go sprawdzam. Tak byto wlasnie z pediatrami. Oszacowalismy liczbe t6zek
pediatrycznych. Pediatrzy oburzyli si¢, kiedy zobaczyli, ze tak strasznie tniemy
ich liczbe.

Potem pan minister kazal sie spotkac z pediatrami, poniewaz rozpetala si¢ wielka
burza. Zapytalismy ich, jakie zalozenia do prognozy chcieliby przyjac. Przekazali je.
Tlumaczytam, ze dokladnie to zrobilismy, tylko troche¢ inaczej nazywalismy. Oni
odpowiadajg — nie, chcemy inaczej. Zrobilismy wedlug ich woli. Réznica migdzy
obiema projekcjami w skali kraju byta rzedu 20 16zek. I wtedy bylo ojej, to dlaczego?
Nasza metodyka prognozy tez tam pokazuje takie zmniejszenie. Wtedy dopiero
otworzyli sig, usiedli, zobaczyli, Ze sa szpitale, ktore maja mniej niz 700 hospitalizacji
rocznie, czyli wychodzi, ze dwdjka dzieci dziennie lub mniej niz dwojka dzieci dzien-
nie przyjezdza do tego szpitala. Przeciez tutaj wylania si¢ problem bezpieczenstwa.
Jakie moze by¢ bezpieczenstwo dziecka, jezeli lekarz nie jest w stanie zgromadzic¢
odpowiednio duzego doswiadczenia zawodowego, poniewaz ma do czynienia z matg
liczbg pacjentéw (przypadkow)?

O tym trzeba rozmawia¢. W systemie zdrowia pozostaje wiele wyzwan. Jedna
z kluczowych kwestii jest centralizacja leczenia. Jest to istotny sposob na utrzyma-
nie odpowiednio wysokiego poziomu (jakosci) leczenia i zapewnienia pacjentom
bezpieczenstwa. W systemie leczenia onkologicznego po wdrozeniu pakietu onko-
logicznego kolejnym krokiem powinno by¢ wskazanie osrodkéw referencyjnych,
czyli takich, ktére moga odgrywac role punktéw odniesienia dla innych w zakresie
efektywnosci i jako$ci leczenia.

Dyskusje trwaja i przy okazji dzieki temu ro$nie popyt na analizy. Wzmaga si¢
bowiem zapotrzebowanie na to, aby regularnie sprawdza¢, co si¢ dzieje w systemie.
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Andrzej Zybata: To, co Pani powiedziala, inspiruje do postawienia Pani pytania
o pozadang calo$ciowa strukture analityczng, ktéra bytaby dopasowana do potrzeb
sektora zdrowia czy decyzji, ktére w nim zapadaja.

Barbara Wieckowska: Kiedy pierwszy raz zetknetam si¢ ze Srodowiskiem medycz-
nym, to odniostam wrazenie, ze nie da si¢ analizowac ich danych, i ze medycyna
to nie matematyka. Byto to szczegélnie w trakcie przygotowan do wykonywania map
potrzeb medycznych. Odbylismy ponad 130 spotkan. Dopiero wraz z uptywem czasu
pojawialo sie zrozumienie. W koncu medycy z zespoléw eksperckich zrozumieli,
o co chodzi nam, analitykom. Zaczeli thumaczy¢ - swoim jezykiem - pozostalym
medykom koncepcje map. Udalo si¢ wreszcie przebi¢, udato si¢ przekonac.

Marzy mi sie co$, co mozna nazwac rapid response unit, czyli struktura do szybkich
analiz. Mogloby by¢ tak, ze uczelnie daja swojego reprezentanta i wlasciwe instytu-
cje, ktére beda chcialy przeanalizowa¢ najtrudniejsze problemy, np. nagly wzrost
umieralnosci. Powinien powsta¢ zespol, robi¢ szybka analize, potem jest dyskusja,
ewentualnie pogtebiona analiza, to naprawde da si¢ zrobic...

Nawet szczatkowo co$ takiego juz zadziatalo. W ministerstwie funkcjonuje Rada
Naukowa - zesp6! sktadajacy si¢ z réznych przedstawicieli medycyny. Kiedy wytonit
sie problem ze smogiem, to rzeczywiscie minister poprosit Rade Naukowg o wsparcie
i dostal analize krajowa. Nie bylo to badanie naukowe, ale na pewno byto cennym
wsparciem. Trzeba pamieta¢, ze nie ma ministra, ktéry znalby wszystkie problemy calej
medycyny. Moze by¢ ekspertem w jakims$ swoim wycinku, a co do reszty musi opieraé
sie na wiedzy merytorycznej innych. Wspdtpraca z konsultantami jest wiec cenna.

Z drugiej strony jednak jest tez tak, Ze nawet jeli resort zamawiat analizy na pod-
stawie okreslonych danych, to potem wnioski i rekomendacje do podejmowania
konkretnych dziatan nie wynikaly zazwyczaj z tych analiz.

Znamienne sg trudnosci, ktérych doswiadczatam w trakcie tworzenia departamentu
analitycznego, np. z uzyskaniem miejsca do pracy, z wysokosciag wynagrodzen, ktore
sg zawsze bardziej konkurencyjne w sektorze prywatnym. Trudno bylo przyciagnaé
analitykéw o pozadanych kwalifikacjach. Ostatecznie kierowany przeze mnie projekt
dotyczacy map zostal doceniony przez praktykéw. Otrzymal prestizowe nagrody:
Srebrna Statuetka w kategorii Innowacyjno$¢ w konkursie Lideréw Ochrony Zdrowia
(2016) oraz certyfikat Best Practice European Public Sector Award 2017, przyznawany
przez European Institute of Public Administration w Maastricht. A zatem réwniez
na Zachodzie doceniono nasze myslenie i dzialanie.

Jeszcze jedna uwaga. Chce powiedzie¢ o czyms, co wydaje mi si¢ wlasciwg
podstawa do budowania calosciowej struktury analitycznej w systemie zdrowia.
Otéz w Ministerstwie Zdrowia wymyslilismy sformulowanie — obiektywne analizy
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dla subiektywnej decyzji (objective analysis for subjective decisions). Wymyslitam
to na potrzeby udziatu resortu w europejskiej strukturze badawczej Swiatowej
Organizacji Zdrowia (WHO) - EVIPNet'u (Evidence-informed Policy Network)?.
W ramach prac EVIPNet'u powstal uzyteczny model analiz. Na jego podstawie posta-
nowilismy zaja¢ sie analizg podstawowej opieki medycznej z mysla o wytworzeniu
wiedzy eksperckiej stuzacej wsparciu jej efektywnosci. Powotany zostat zespot, ktory
wytworzyt opracowanie typu policy brief. Bardzo brakuje nam takich analiz, a s3 one
bardzo przydatne.

Opierajac sie na ich metodologii, wzielismy do analizy pierwszy temat — podstawo-
wej opieki medycznej (POZ). Byla to akurat sytuacja, kiedy doszto do strajku lekarzy
POZ, poniewaz nie akceptowali niektoérych rozwigzan w pakiecie onkologicznym
(styczen 2015r.). Sprzeciw nie wynikal z tego, ze pakiet im si¢ nie podobal. W jego
ramach lekarze otrzymywali dodatkowe $rodki na badania. Im si¢ nie podobato to,
ze musieli przygotowywac sprawozdania z badan, ktdre zlecali pacjentom.

Marcin Sakowicz: Czyzby lekarze patrzyli na leczenie onkologiczne przez pryzmat
biurokracji i dodatkowych obcigzen?

Barbara Wieckowska: Nie, ot6z lekarze sa w specyficznej sytuacji. Pozostaja bowiem
czesto wlascicielami zaréwno o$rodkéw zdrowia dziatajacych w systemie podstawowej
opieki medycznej (POZ-u), jak i osrodkéw opieki ambulatoryjnej [specjalistycznej]
(AOS). Lekarz bedacy wlascicielem placowki POZ moze wysla¢ pacjenta w ogdle bez
badan do AOS-u (nie ma konieczno$ci sprawozdania wykonanych badan w POZ).
W ten sposdb moze ,,nabija¢” wiecej punktéw w AOS. Dlaczego? Bo POZ finanso-
wany jest poprzez jednolita stawke kapitacyjna (placéwka otrzymuje okreslong kwote
pieniedzy za kazda zapisang osobe niezaleznie od liczby wizyt lekarskich, z ktérych
korzysta), zas AOS finansowany jest w systemie ,,za ustuge”, czyli NFZ placi danej
placéwce AOS w zaleznosci od liczby wizyt pacjenta. Naprawde to byt duzy problem.

Udato si¢ nam to zmieni¢. Powstaly nowe reguty, ktére wymagaty, aby placowki
AOS wykonywaly sprawozdawczos¢ ze zleconych badan. Niestety, jedna z pierwszych
decyzji ministra Radziwilla bylo odejscie od tego obowigzku. I POZ znowu prawie
nic nie musi sprawozdawac.

2 http://www.euro.who.int/en/data-and-evidence/evidence-informed-policy-making/evidence-in-
formed-policy-network-evipnet
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Doswiadczenie i analiza

Karol Olejniczak: Jednym z gléwnych wyzwan, ktoére stoja przed analitykami, jest
przyblizanie decydentom przysztosci, czyli pomoc w antycypowaniu efektéw ich
decyzji i strategicznych wyboréw. Chodzi o to, aby wytworzy¢ sytuacje, Zeby oni
jasno rozumieli, jakie mogg by¢ konsekwencje ich dzialan - aby one byty namacalne
i bliskie, a nie abstrakcyjne i odlegte.

I tu chcialbym opowiedzie¢ o pewnym szalonym pomysle zastosowania metody,
ktdéra pozwala, aby decydent — na poziomie ludzkim — poczut skutki decyzji, ktore
podejmuje, w tym ewentualng katastrofe, ale zanim do niej dojdzie. Ta metoda
to zastosowanie gier do przewidywania mechanizméw reakcji interesariuszy na dang
regulacje. Najbardziej znany przyklad zastosowania tej metody to sesja symulacyjna
- Rubber Windmill. Rzad brytyjski testowatl ja w latach 80. w trakcie reformy systemu
stuzby zdrowia.

Ostatnio, w ramach projektu NCN, wykorzystali§my t¢ metode gry symulacyjnej
do przewidywania efektow regulacji prawnych. Chodzi o zapisy nowego projektu
ustawy o publicznym transporcie zbiorowym. Beda one mialy znaczacy wpltyw
zaréwno na dostepnos¢ komunikacyjna w gminach wiejskich, jak i na regionalny
rynek transportowy (przewoznikéw autobusowych). Zapisy ustawy przenieslismy
na reguly gry i zaprosilismy do gry gtéwnych interesariuszy — wladze powiatu,
wojtow, wlascicieli duzych i matych firm transportowych. Dzigki uprzejmosci
wladz powiatu koscierskiego zagraliSmy w gre z prawdziwymi decydentami. Gra
byla taka maszyng czasu, w dwa dni gracze przezyli trzy lata przejscia ze starej
do nowej ustawy i funkcjonowania wedlug nowych regul. Juz przy trzeciej turze
gracze wiedzieli, ze trzeba koordynowa¢ rozpisywanie przetargéw, bo w trakcie
gry dwa razy dzieci nie dowieziono do szkoly i wojt stracil poparcie, poniewaz
nikt nie stanat do przetargu.

My testowaliS$my, na ile prawo zakonczy si¢ katastrofa, na ile nie. Na planszy
- mapie widzieli$my, czy pojawiaja si¢ biale plamy i ktéra gmina sobie nie poradzila.
Mieli$my zapisy przetargéw, ktore gracze rozpisywali, byl tez czas na refleksje, gdy
w wywiadach gracze méwili, jaka majg strategie wzgledem innych przedsigbiorcow,
innych gmin. Moglismy wigc zrozumie¢, jak poszczegélne typy aktoréw, ktorych
dotknie ustawa, mysla i racjonalizuja swoje decyzje.

Na koncu sesji pojawil si¢ tez bardzo ciekawy watek, niespodziewany dla nas
badaczy. Pan wicestarosta, osoba z bardzo duzym do$wiadczeniem, ktory nota bene
przyszed! tylko, by otworzy¢ gre, ale wciagnal si¢ i zostal na cate dwa dni, stwierdzit,
ze to dla niego byto bardzo ciekawe doswiadczenie. Wedlug niego byta to najlepsza
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konsultacja spoteczna, jaka przeszedl. Stwierdzit: ,ja dopiero zrozumialem, jak
funkcjonujg przedsigbiorcy i dlaczego...”

Adam Jasser: I jakie s ich motywacje.

Karol Olejniczak: Dokladnie. Bo jak bysmy usiedli za stotem, to tego by nie byto.
I my zaczynamy z tym eksperymentowac, to jest jaka$ szansa. Nie do wszystkich
tematdw, ale...

Podsumowujac ten watek - analitycy moga wykorzystywa¢ modele, by progno-
zowac efekty dzialan publicznych. Ale w sytuacji, gdy dana polityka publiczna dotyka
wielu interesariuszy, wiele poziomoéw instytucji, to uruchamia nieliniowe zaleznosci
i sprzezenia, czesto nieracjonalne reakcje aktoréw, ktdére trudno jest modelowac.
W takich sytuacjach to gry symulacyjne pomagaja nam antycypowac efekty regulacji.

Barbara Wieckowska: Tylko trzeba mie¢ czas na to, tak, no bo od pomystu...

Karol Olejniczak: Paradoksalnie nie. Najdiuzej zajelo nam aktualizowanie gry
o kolejne wersje, bo gra powstawala miesigc, ale nastepnego miesigca byta juz kolejna
wersja tej ustawy.

Miedzy intuicjg a analizg

Karol Olejniczak: Chcialbym teraz pociagna¢ watek relacji, ktéra dotyczy prze-
strzeni migdzy analitykiem a decydentami, ale nie na poziomie instytucjonalnym,
a na poziomie ludzkim, i przejs$¢ do czgsci preskryptywnej naszej rozmowy. Czyli do
tego, jak wspiera¢ skutecznych analitykéw, zeby docierali z wiedzg do decydentow
i byli stuchani.

Pani dr Wigckowska zaczeta mowi¢ o budowie zespotéw szybkiego reagowania
w problemach publicznych czy o tym, jak rozmawiac o danych z osobami, ktére sg laikami
w konkretnej polityce, a jednoczesnie sa decydentami albo ekspertami w waskim
polu. Wy konfrontujecie si¢ z ekspertami, ale ktérzy mysla waskimi kategoriami. ..

Réznice w postrzeganiu wartos$ci analiz i danych moga wynika¢ z gry intere-
sow, ale wydaje mi sie, ze wynikaja raczej z ludzkiej natury. Cata polityka publiczna
to jest podejmowanie decyzji. A o podejmowaniu decyzji wiemy coraz wiecej od
psychologdéw. Ostatnio réwniez ekonomisci zaczeli dostrzega¢ ograniczona ludzka
racjonalnos¢ i uznali ten problem za wazny i praktycznie, i naukowo - przyznali
nagrode Nobla Danielowi Kahnemanowi, a w tym roku Richardowi Thalerowi.
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Co méwi nam nauka? Podejmujac decyzje, przetaczamy sie migedzy dwoma syste-
mami decydowania - albo postugujemy sie systemem automatycznym, intuicyjnym,
ale czesto omylnym (taki system zasad ,,pi razy drzwi”), albo systemem drugim
- analitycznym, refleksyjnym i bardzo precyzyjnym, ale czasochtonnym. Zasadniczo
przez wigkszos¢ zycia jedziemy jednak ,na automacie” - czyli systemie pierwszym,
bo zaoszczedza czas i energie. Jakbysmy chcieli non stop opierac si¢ na systemie
refleksyjnym, to nie wystarczyloby nam glukozy i ciastek, bo nasz mdzg na takim
zwyklym biologicznym poziomie potrzebuje duzo energii do myslenia analitycznego.

Eksperci réwniez opieraja si¢ na swojej intuicji. Przez lata budujg mape mentalna,
ktorej wyrazem staje si¢ na przyklad zalozenie, ze mechanizm rynkowy rozwiazuje
wszystkie problemy zbiorowe. To podejscie okazywalo si¢ skuteczne ile$ razy i dlatego
eksperci nastepnie ja powtarzaja. Wytworzyli w sobie pewna intuicje i rutyne. Pani
podata dwa co najmniej przyklady, ktore sa typowo takimi zasadami ,,pi razy drzwi”
tego myslenia intuicyjnego w wykonaniu politykéw czy ekspertow.

Lekarz mowi — a ja znam przypadek pana x, ktory przebiegal w okreslony sposob
i na tym opiera si¢, diagnozujac innych pacjentéw. Zapamietujemy zwlaszcza rzeczy
nietypowe, a pdzniej tym si¢ kierujemy. To jest zwykle nasze skrzywienie poznawcze,
ze tatwiej nam si¢ zapamietuje wyjatkowe przypadki z samolotu, ktéry spadt (ale
zapominamy, Ze statystycznie to najbezpieczniejszy $rodek transportu), babci, ktéra
dotrwata do 100 lat, a palita jak kotlownia (ale nie my$limy o udowodnionej relacji
miedzy paleniem a ryzykiem raka), to s3 wszystko takie rzeczy, ktére si¢ zapisuja
i tak dziala nasz mozg. Przenoszac to na polityke publiczng — gdy si¢ pojawia presja
czasu, wyzwanie, to decydenci zaczynaja ucieka¢ w system intuicyjny. I tu jest rola
analitykow, by wlaczy¢ system refleksyjny, popatrzec na problem, unikajac skrzywien
poznawczych i rozwigzan typu ,,pi razy drzwi’

Marcin Zawicki: Koncentrujemy si¢ na funkcji analitycznej administracji rzagdowe;j,
azwlaszcza analizie podporzadkowanej tworzeniu ustaw. Jest to zrozumiale, poniewaz
ustawy sg podstawowym narzedziem dystrybucji srodkéw publicznych. Chciatbym
jednak zwroci¢ uwage réwniez na poziom wojewodzki. Samorzady wojewodztw budo-
waly swoj potencjal analityczny zwigzany z wydatkowaniem funduszy europejskich.
Im réwniez nie udalo si¢ unikna¢ nieefektywnosci wynikajacej na przyklad z btednego
pojmowania §rodkéw pomocy technicznej. Srodki te staly sie fatwym instrumentem
nabywania ustug analitycznych na zewnatrz, ale juz w mniejszym stopniu wzmacniania
potencjalu tej administracji poprzez wzmacnianie jej wiedzy zbiorowej. Poza zadaniami,
ktore wymagaly wsparcia eksperckiego, samorzady te, moim zdaniem, nazbyt chetnie
kontraktowaly zadania, ktore absolutnie nie powinny by¢ zlecane. Przykladem jest
monitorowanie wdrazania zadan, za ktére administracja ta odpowiada.
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Analiza rzagdowa, pozarzadowa, biznesowa

Adam Jasser: Jest bardzo wyrazny problem, réwniez administracji rzadowej. Na
ile korzysta ona z zewnetrznych ekspertéw, a na ile buduje swojg wlasng kompe-
tencje. To jest bardzo wazne. Najlepiej jest, jesli ma wlasng zdolno$¢ do weryfikacji
zewnetrznych analiz.

Marcin Zawicki: Idac dalej tym tropem, trzeba réwniez powiedzie¢, ze im bardziej
kompetentna w sensie analitycznym jest administracja, tym tatwiej jest jej uczest-
niczy¢ w dyskusji merytorycznej z silnymi partnerami, zwlaszcza ze strony sektora
gospodarczego. Administracja powinna wiec wzmacnia¢ swoje kompetencje anali-
tyczne takze po to, zeby rownowazy¢ umiejetnosci, jakie w tym zakresie ma biznes.
Interesy gospodarcze sg przeciez artykutowane i rozgrywane na podstawie wiedzy
analitycznej, eksperckiej.

Adam Jasser: Oczywiscie, lobbing postuguje si¢ danymi.

Marcin Zawicki: Uwazam réwniez, ze celem polskiej polityki publicznej powinno
by¢ szeroko pojmowane promowanie wiedzy i umiejetnosci analitycznych w pol-
skiej gospodarce. Nie wszystkie bowiem cele gospodarcze mozemy osiggac polityka
miedzynarodowa czy jakgkolwiek inng polityka rzadowa. Im wiecej organizacji
branzowych czy sektorowych bedzie potrafilo dowodzi¢ swoich racji i aktywnie
uczestniczy¢ na przyklad w ksztaltowaniu polityk regulacyjnych na forum euro-
pejskim, tym wieksza bedzie szansa, zZe okreslone interesy gospodarcze uda sie
skutecznie zabezpieczy¢. A wladzom publicznym, ktére majg za sobg silne wsparcie
merytoryczne organizacji gospodarczych, niewatpliwie bedzie tatwiej prowadzi¢
polityke gospodarcza na plaszczyznie ponad- czy miedzynarodowe;.

Karol Olejniczak: Chciatem dokonczy¢ mysl, ktora zaczalem snué. A wiec mamy
decydenta, ktory ma jakis dylemat i on stawia jakie$ hipotezy. Bo sposob rozwigzania
danego wyzwania spoleczno-gospodarczego to tylko hipoteza. Jej prawdziwosc¢ zwery-
fikuje zycie. Na przyktad decydent jest przekonany, ze nalezy si¢ zajac ta i ta jednostka
chorobows, no bo juz trzeci raport w TVN-ie widziat i wyborcy dzwonia, zaczyna
mu si¢ wydawag, Ze to jest wazne.

Teraz wylania si¢ kwestia, w czym moga pomoc analitycy. Z naszej dyskusji
wynika, ze po pierwsze, moga pomodc wyartykutowa¢ hipoteze, bo decydent nawet
czesto nie wie, ze domyslnie zaklada jaka$ zaleznos¢ przyczynowo-skutkowa typu:
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jak zakazemy ustawowo sprzedazy $§mieciowego jedzenia w szkotach, to rozwiaze sie
problem otytosci dzieci w Polsce. Wiec juz sama taka rozmowa o tym z decydentem
staje sie wazna — o tym, jakg on widzi zaleznos¢, dlaczego chce uruchomic pienigdze
lub nakaz i co z tego wynika. To jest czesto pokazane za pomocg danych, zaleznosci
miedzy pewnymi zjawiskami, ktérych na co dzien nie widzg rzadzacy.

Druga rzecz to pomoc w wazeniu argumentéw — pokaz mi, czy opcja A, czy opcja
B bedzie lepiej dzialala, ile mozemy zaoszczedzi¢, ile straci¢ - to tez jest wazna rola
analitykow wzgledem decydentéw. No i trzecia — testowanie hipotez. Coraz czesciej
wchodza w zycie zaawansowane metody analityczne, ktére pozwalajg nam testowaé
pomyst dzialania publicznego - regulacji, projektu, programu - zanim go wprowadzi-
lisSmy w pelnej skali. O grach i modelowaniu juz méwilem. Coraz czgéciej analitycy,
wraz z badaczami, ,,idg w teren” — robig pilotaze rozwigzan z obywatelami. Prosty
przykiad eksperymentéw z listami przypominajacymi o zalegto$ciach podatkowych.
Bank Swiatowy z naszymi urzedami podatkowymi zmieniat tres¢ listu i okazalo sie,
ze odwolanie si¢ do norm spotecznych wplywa znaczaco na to, jak ludzie reaguja
ijak szybko ptacy. Byt caly pilotaz, iles form listow bylo testowanych, i na podstawie
wynikow tego testu przyjeto forme listu, ktora najlepiej dziatala na podatnikéw.

No i teraz m6j najwiekszy dylemat, ktéry chcialbym tu podnies¢. Kto w polskim
kontekscie jest decydentem i gdzie jest popyt na wiedzg? Czy to sa politycy w rzadzie?
Kto potrzebuje tej wiedzy analitycznej? Minister ma jakas swojg idee fix, chce co$
zmienic¢ i dlatego teraz potrzebuje informacji?

Postanki i postowie — czy rzeczywiscie potrzebuja takiej wiedzy i chcg konfron-
towac sie ze swoimi hipotezami, ktére maja gdzies tam w glowie domysélnie? Czy
zainteresowane jest wysokie kierownictwo administracji i szeroka opinia publiczna?
A moze raczej waskie grupy interesu jako interesariusze?

To jest mdj dylemat albo pytanie osoby zmagajacej si¢ z wyzwaniem instytucji
- akademii analitykéw, ktéra zaraz ma ruszy¢. Ktérzy decydenci i aktorzy polityki
publicznej nas faktycznie potrzebuja i w ktéorym momencie mozemy wejs¢ czy
pojawic sig, zeby nas potrzebowali? Chodzi zatem o to, aby pomdc im w mysleniu,
pomoc w przetaczeniu si¢ na ten drugi refleksyjny system myslenia. Ich myslenie
czesto opiera si¢ na wartos$ciach, na intuicji, na koalicji, ktdra juz zostala zbudowana.
Takie sg realia polityki i tak musi by¢, ale czasami decydenci potrzebuja glebszego
wgladu analitycznego, informacji opartej na danych. Czasami wylania si¢ potrzeba
zastanowienia si¢ w bezpiecznym jeszcze srodowisku, zanim w realnym $wiecie
nastapi katastrofa czy wielki sukces.

I to jest dylemat: jak nawigza¢ kontakt, jak zmniejszy¢ t¢ luke migdzy produkeja
analiz a potencjalnymi uzytkownikami wiedzy — decydentami... Wspomnieli$my
juz o tym, ze z jednej strony mamy $wiat danych abstrakcyjnych, a z drugiej proces
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sprowadzania ich do konkretu, kiedy przekltadaja si¢ na sytuacje takich czy innych
grup pacjentow.

Wydaje mi sie, ze analityk musi stara¢ si¢ by¢ blisko ucha, blisko strategicznego
myslenia, bo inaczej nikt go nie bedzie stuchal. Albo inaczej musi by¢ usieciowany,
rozmawiac z terenem.

Adam Jasser: Odpowiedz na panski dylemat jest prosta. S3 dwie metody: albo jest
taka metoda organiczna, to znaczy, ze jak minister jest sensowny i widzi potrzebe
rozmawiania z analitykami...

Karol Olejniczak: Czyli rozmawiamy o poziomie ministra...

Adam Jasser: ...bo w Polsce jest taki system — minister jest teoretycznie nieza-
lezny, to znaczy on konstytucyjnie odpowiada za swdj obszar. I teraz albo ma Pan
ministréw, ktorzy cenig taki sposdb myslenia i na przyktad mysla sobie tak — widze
problem, dzwonia mi do biura poselskiego, widze¢ te sygnaly, ogladam TVN. To co
robie? Zbieram grupe ekspertéw i szukam réznych odpowiedzi, uruchamiam innymi
stowy proces analityczny. Albo méwig: nie, ja wiem co trzeba z tym zrobi¢, trzeba
da¢ kazdemu pig¢ stoéw. I teraz analitycy majg zadanie, aby mu uzasadni¢ wydanie
tych pieciu stow. To sg zupelnie dwie rozdzielne metodologie. I to jest jedna rzecz.

A druga rzecz to jest kwestia kultury instytucjonalnej kraju, ktéra wymusita
procedure. My tu caly czas nie méwimy o procedurze, a kluczowa na koniec dnia
jest procedura. I ta procedura niestety musi by¢ powszechna, bo co z tego, ze jeden
element administracji bedzie stosowal najlepsze praktyki analityczne, kiedy inne
nie bedg w procesie decyzyjnym, na przyktad kto§ powie — ale wlasciwie, skad to sie
wzieto i po co? Nie, tego nie robimy. Albo w Sejmie kto§ powie - nie, nie, my mamy
swoj wlasny projekt i on nie jest w zaden sposéb objety procedurg weryfikowania.

Kiedy premier D. Tusk zapowiedzial na pierwszym spotkaniu Rady Ministréw, ze
od dzisiaj bedzie inaczej i Ze juz nie bedzie biegunki legislacyjnej, mato kto uwierzyl.
Ale po roku bylo juz wida¢ efekty, bo caly system si¢ zakorzenit.

Karol Olejniczak: Bo skonczyto si¢ magiczne myslenie, ze ustawa automatycznie
zmienia rzeczywisto$¢. Nagle trzeba bylo pokaza¢, czy to magiczne myélenie ma
pokrycie w danych. I w tej konfrontacji czgsto okazuje sig, ze ustawa jest zyczeniowa.
Trywializujac, prawne zadekretowanie, zeby si¢ ludzie nie garbili, nie znaczy, ze
ludzie nie bedg si¢ garbic.
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Adam Jasser: W rzadzie, w ktérym pracowalem, tez wida¢ byto te wiare, ze ustawa
jest dobra na wszystko. Przychodzity na Rade¢ Ministrow projekty, co do ktérych
czasem trudno bylo sie¢ zorientowa¢, po co sg. Premier byt tym czesto sfrustrowany
i stad w drugiej kadencji okazat duzg determinacje, aby zahamowac¢ biegunke legi-
slacyjna i ograniczyt goldplating, czyli zjawisko polegajace na tym, ze ministrowie
czy postowie wykorzystywali okazje do dokladania regulacji krajowych przy okazji
tworzenia projektow prawa, ktérych celem bylo implementowanie prawa unijnego.

Marcin Sakowicz: Zwrdce takze uwage na kolejng rzecz, ktéra ograniczata analize,
a zwigkszata proces dokladania nieprzemyslanych projektow legislacyjnych. Ot6z od
dawna nie udaje si¢ liderom rzagdowym poradzi¢ sobie z systemem udzielnych ksiestw,
jakie tworzg poszczegolne ministerstwa. Tym samym nie ma wspoélnego myslenia
o pewnych priorytetach, mimo Ze niektdre problemy sg z natury przekrojowe. One
po prostu przechodzg bez echa wirdd ministréw, ktorzy zajeci sg tylko problemami
typowo resortowymi.

Tymczasem sg przyklady rzadéw na swiecie, ktorym udaje sie zrobi¢ przekrojowe
zespoly dzialajace wspdlnie dla catego rzadu, ponadministerialne i wspdtpracujace.
Ustalane sg przykladowo priorytety i wskazniki na 5 lat i pdzniej monitorowane co
6 miesiecy. Tak sie zarzadza juz w wielu panstwach, np. w Nowej Zelandii.

Adam Jasser: Centrum rzadu, to znaczy DAS i kierownictwo Komitetu Stalego,
petnilo taka role koordynacyjng. Ale my to robiliémy bez fanfar i bez obecnosci
w mediach. Zamiast chodzi¢ po mediach i moéwi¢, jak to my teraz wszystko kontro-
lujemy, starali$my si¢ pracowa¢ zespotowo i budowa¢ wzajemne zaufanie. To bylo
bardzo satysfakcjonujace i przynosilo efekty.

Dla ministerstw to tez bylo korzystne, bo te z nich, ktdre byly otwarte na rzeczowa
wspolprace, widzialy efekty w postaci szybszego procesu legislacyjnego, a przede
wszystkim lepszych rozwigzan. Ale oczywiscie byli tacy, ktorzy chcieli gra¢ sitowo
i na nich ten filtr w KPRM byl do$¢ bezlitosny.

Nie bylo tez tak, ze KPRM mial wszystko policzy¢ dla ministerstw. Wprost prze-
ciwnie, my byli$my gotowi pomdc w zakresleniu ram analitycznych lub wykonaniu
jakich$ obliczen, jezeli ministerstwa tego potrzebowaty. Uruchomit sie taki virtual
cycle, gdzie ludzie ze soba rozmawiali, konsultowali, wymieniali si¢ danymi.

Innymi stowy, zreby inkluzywnego systemu powstaly, tylko problem polega na tym,
ze kazda administracja musi do tego dorosna¢. Zachodnie demokracje dochodzity
do swoich systeméw 30-40 lat i to juz jest zakorzenione. Tym krajom nie zaszkodzi
nawet polityk, ktéry na chwile powie - a ja bedg si¢ kierowa¢ wylacznie intuicja.
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Sila instytucji i procedur, jako$¢ stuzby cywilnej wczesniej czy pozniej znéw beda
w cenie. A w polskiej administracji chodzimy od ,,Sasa do Lasa”

Andrzej Zybala: Jan Rokita prébowal diagnozowa¢ procedury decyzyjne podczas
kadencji D. Tuska. Stwierdzil, ze funkcjonowat w jego systemie drugi pokdj. W jednym
trwala oficjalna dyskusja, ale jak miata zapas¢ decyzja, to przechodzit do drugiego
pokoju, gdzie byli ludzie zaufani i zapadala finalna decyzja.

Adam Jasser: Nie podzielam tej opinii. W drugiej kadencji udalo si¢ nam wta-
$nie ,,uprocesowi¢” decyzje legislacyjne. Z mojego punktu widzenia byt to proces
wewnetrznie przejrzysty i konsekwentny. W oczywisty sposob jednak ostateczna
decyzja nalezata do premiera. Ale to premier naciskal, zeby ta procedura i proces
byly i dziataly prawidiowo.

To byto kluczowe, bo tak jak w firmie - jezeli prezes nie jest silnym sponsorem
przestrzegania procedur, to nie bedg one dziataly. Wplyw premiera musi by¢ odczu-
walny i promieniowac¢ na calg administracje, jak kapitana z mostka na okrecie.

Jedynym sposobem, zeby zinstytucjonalizowa¢ potencjal analityczny czy procedury
analityczne jest to, aby premier miat Swiadomo$¢, premier czy szef Komitetu Stalego
Rady Ministréow, ktéry/ktéra patrzy horyzontalnie na wszystkie dziatania legisla-
cyjne. Tu méwie o poziomie rzgdowym, bo pan Marcin Zawicki stusznie wspomniat
o samorzadach, strategiach lokalnych, ale to jest inny wymiar. Naprawde, zmienianie
ustaw zdrowotnych czy systemu finansowania stuzby zdrowia to nie jest to samo, co
wprowadzanie nawet jakiego$ ciekawego programu w danym samorzadzie. To jest
inna skala, to dotyczy catego kraju.

Barbara Wieckowska: Rozstrzygnigcia systemowe na bazie analizy wywotuja opory.
Podam przykfad. Po tym, jak analitycy wyszacowali zapotrzebowanie na okreslone
urzadzenia medyczne na danym terenie, przyszedt pewien polityk. Zapytat, czy na ,,jego
terenie” bedzie zainstalowane dane urzadzenie. Odpowiedziatam, ze z analizy wynika,
iz tam nie powinno by¢, poniewaz mapy potrzeb zdrowotnych nie przewiduja go
akurat w miejscu, o ktére pytal. To on — chcialbym wpisa¢. Odpowiedzialam, ze nie
przewidujemy wpisania do map, jedli to nie wynika z analiz (prognoz). To on - a jakby
pan minister powiedzial, zeby Pani wpisata? - No to wtedy bede musiata zrezygnowac
z pracy, dziekuje. I juz nie wrécit. Tlumaczytam mu, ze to jest krétkowzroczne. On
moglby moze zalatwi¢ wpis, ale za moment znajdg si¢ inni i mu to wypisza.
Chodzi o to, ze budowaliémy mapy na podstawie zobiektywizowanych danych
- o zachorowalnosci, okreslaliémy zapotrzebowanie na dane procedury medyczne.
Z tego powstal model, a z modelu wyniki. Oczywiscie, do kazdego zjawiska trzeba
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byto zastosowac inne modelowanie i wspétpracowac ze srodowiskiem, ale na etapie
zalozen, a nie ingerencji w wyniki.

Sita deliberacji i konsultacji

Adam Jasser: Musimy dazy¢ do systemu rzadzenia, w ktérym analiza bedzie czg¢scig
standardowej, rutynowej procedury w kazdym ministerstwie. I drugi element, ktéry
jest piekielnie wazny, to jest proces konsultacyjny. Przez dtugi czas administracja rza-
dowa traktowala proces konsultacji spolecznej jako co$ obowigzkowego, okropnego.
Urzednikéw bolato to, ze przychodza jacys ludzie (interesariusze), cos gadaja, robia
zamieszanie, szczegolnie lobbysci.

Gdy rozpoczatem prace w KPRM, wcigz slyszatem, ze ci, ktorzy przychodza
w jakich$ sprawach - to lobbysci. Odpowiadatem, ze nawet lobbysta moze miec racje,
a nas interesuje pozyskanie wiedzy i weryfikowanie tego, co wiemy. To nie znaczy, ze
powinni$my przyjmowac bezkrytycznie wszystko, co nam méwig interesariusze. Ale
jezeli przedsigbiorcy czy dzialacze spoteczni przyjda ze swoimi danymi i pokazg nam
pewne procesy, ktore zachodza w ich sferach dzialania, to my bedziemy madrzejsi,
a nie glupsi.

Powyzsze sklania mnie do uwagi na temat zrédel tak zwanej putapki sredniego
dochodu. Ona nie wynika stad, ze mamy gorsze parametry ekonomiczne, ale z braku
instytucjonalnego rozwoju, zdolnoséci do budowania kompromiséw, do budowania
tej eksperckiej wiedzy. Ile bialych ksiag czy zielonych ksigg w Polsce wytwarzano
w jakims$ trudnym obszarze? Ile jest takich przypadkdw, zeby kto$ powiedzial — spo-
teczenstwo dotknat problem spoleczny czy gospodarczy, nie bardzo wiadomo, jak go
rozwigzac - to teraz przez pot roku zbierajmy informacje, dane, a potem przedstawmy
raport do publicznej dyskusji, a dopiero nastepnie, ewentualnie, reformujmy pewne
mechanizmy, aby pozby¢ si¢ problemu.

Marcin Sakowicz: Konsultacje moga przynosi¢ wielkie korzysci, co wynika z doswiad-
czen zachodnich, ale tez naszych polskich. S rézne typy rozwigzan, juz nie méwie
o budzetach obywatelskich, ale cho¢by o panelach obywatelskich, ktore stuza wytwa-
rzaniu kompromisowych wersji rozwigzan. Tworzone s3 takze reprezentatywne grupy
danej spolecznosci lokalnej, ktére pomagajg w wychwytywaniu probleméw, ktorymi
polityk powinien si¢ zajmowac.

Duza popularno$cig cieszg si¢ na $wiecie analizy behawioralne, takze online, ktére
wspieraja decydentéw w podejmowaniu wlasciwych decyzji w dziataniach publicznych.
Przyktadowo, Brytyjczycy na konferencji OECD po$wieconej innowacjom w sektorze
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publicznym chwalili si¢ narzedziem predictiv — platforma online do przeprowadzania
eksperymentéw behawioralnych w interwencjach publicznych’®. Platforma zarzadza
organizacja — spotka celu spolecznego, ktorej wlascicielem jest rzad Wielkiej Brytanii.

Karol Olejniczak: Od jakiego$ czasu rozwija sie caly nurt narzedzi demokracji
deliberatywnej. Zastosowano ja na przyktad w Gdansku. Jest czesto tak, ze w pewne
tematy nawet polityk nie ma czasu si¢ wgryz¢. W temat wgryzaja sie czesto tylko
waskie grupy interesu, ktore de facto steruja procesem demokratycznym, co powoduje,
ze on dryfuje, bo wszyscy sg tak zajeci, utopieni w skomplikowanych problemach,
w danych. Spoteczenstwo kieruje si¢ czesto emocjami, w zwigzku z tym ltatwiej jest
zajac Facebookiem i tweetami uwage spofeczng. Co zrobic?

Tworzymy grupe na podstawie losowania, tak jak fawnikéw do sadu. Powstaje
grupa 20 osob i ci obywatele roznych stanéw i réznej wiedzy siedzg przez kilka dni
- majg placone - i wgryzaja si¢ w temat z ekspertami. I pdzniej gtosuja. Glosowanie
jest wigzace — stanowi podstawe decyzji decydentow.

Eksperymenty pokazuja, ze waska grupa obywateli, ktéra wgryzie si¢ w temat,
podejmuje lepsze decyzje niz politycy czy powszechne referenda. I to niezaleznie od
poziomu edukacji spoteczenstwa, czy w Afryce, czy w USA. Okazuje sie, ze to sa rze-
telniejsze rozwigzania i przynosza lepsze efekty, mimo ze wyjsciowo ci ludzie moga
mie¢ skrajne emocje i skrajne poglady.

Jednak kiedy jest czas na wgryzienie sig, najlepiej postuchac eksperta i zwazy¢
wlasne racje, emocje i wartosci. To jest czesto duzo lepiej skalibrowane, niz by sie
wydawalo. Jednoczes$nie jest tak, ze masowy proces demokratyczny, jak mowie,
dryfuje, jest czesto przejmowany przez waskie grupy intereséw albo kierowany przez
powierzchowne emocje.

Dlaczego wspominam o tych eksperymentach deliberatywnych? To jest metoda,
ktora moze poszerzy¢ warsztat analityka. I tu jest rola dla analitykow. Analityk rzagdowy
moglby by¢ z jedna z 0sdb, ktéra pomaga w takim procesie, daje wkad merytoryczny,
pokazuje nie surowe dane, ale juz przetworzone wlasnie na mapach, wizualizacjach.
Troche to, co Pani opisywala z lekarzami, to jest ten proces.

Marcin Sakowicz: W pelni si¢ zgadzam, narzedzie to spopularyzowat prof. James
S. Fishkin z Stanford University, tzw. deliberative polling - sondaz deliberacyjny*. To
narzedzie juz bylo wykorzystywane w Polsce. Miedzy innymi w 2009 r. wybrana repre-
zentatywna grupa mieszkancow Poznania spotkala sig, aby przedyskutowa¢ kwestie

3 http://www.behaviouralinsights.co.uk/ventures/
4 https://comm.stanford.edu/faculty-fishkin/
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zagospodarowania stadionu modernizowanego na mistrzostwa Europy w pilce noznej
w 2012 r. W Gdansku od 2016 r. funkcjonuje panel obywatelski, z wykorzystaniem
metod deliberatywnych dyskutowane sg takie kwestie, jak: co zrobi¢, zeby poprawic¢
zatrzymanie wody deszczowej czy np., na czym polega edukacja demokratyczna?
To deliberatywne podejscie jest mocno zakorzenione w wielu miejscach na §wiecie,
nie tylko jako eksperyment, ale wazny element ksztaltowania interwencji publicznych.
W USA np. sondaz deliberacyjny wykorzystywany byt réwniez online. Istnieje rowniez
wiele badan naukowych potwierdzajacych skuteczno$¢ deliberacji i wykorzystania
wiedzy oraz doswiadczen wielu interesariuszy zainteresowanych danych tematem.

Adam Jasser: Powracam do tego, od czego zaczalem. Mamy w tej chwili dos¢ nie-
sprzyjajacy klimat, i to nie tylko w Polsce, do dzialan analitycznych. W wielu pan-
stwach polityka troche sie oderwala od analitycznego myslenia i opiera si¢ bardzo
silnie na emocjach.

Powstaje pytanie, czy to jest po prostu cykliczne i czy w ktérym$ momencie wroci
do normy? Wydaje mi si¢, ze sita instytucji na Zachodzie jest na tyle ugruntowana,
iz one przetrwaja nawet te trudniejsze okresy, a w Polsce moze by¢ gorzej. Ferwor
rewolucyjny sprawia, Ze nie ma checi skorzystania z najlepszych aktywéw po poprzed-
nikach i budowania systemu wiedzy i analityki dalej. Moze by¢, ze si¢ cofamy, a pozniej
znowu bedziemy zaczynali od nowa. Brakuje ciaglosci instytucjonalne;j.

Karol Olejniczak: Decydenci ucza si¢ na sobie. Dopiero doswiadczenia osobiste czy
wrecz wstrzas sprawiajg, ze dostrzegaja oni nadmiar regulacji, co z kolei powoduje,
ze ostatecznie tracg glosy. To dopiero wywoluje potrzebe refleksji. Ponadto fatwo
dostrzec, ze partie, ktore sa w danym momencie w opozycji, nie s3 zainteresowane
danymi bedacymi w dyspozycji rzadu, bo jak si¢ ma dane, to pézniej kto$ powie
- mieli dane, a mimo to nic nie zrobili albo zrobili inaczej. A tak, to polityk bedzie
tlumaczyl, Ze nic nie wiedzial, partia rzadzaca zaskoczyla dziataniami i tak dale;j...

Pogoda dla analiz?
Andrzej Zybala: Na koniec by¢ moze warto zadac istotne pytanie o $ciezke w przy-
sztos¢. To znaczy, jakie warunki powinny zaistnie¢, zeby byta szansa na wytworzenie

lepszej pogody dla analiz?

Karol Olejniczak: Kluczowe jest udostepnianie danych, ktére s3 w miare wiarygodne
i podaz ludzi, ktérzy potrafia te dane analizowac, interpretowac i o nich opowiadac.
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Marcin Sakowicz: Udostepnianie takich danych, z ktérych mozna skorzysta¢. To
obejmuje nie tylko dostep do informacji publicznej, ale wykorzystanie informacji
wtérnej do tworzenia nowych ustug i rozwigzan. W tym zakresie USA przescignety
Unie Europejska i teraz réwniez w Polsce nadrabiamy zaleglosci, aby jak najwiecej
danych bedacych w rekach sektora publicznego byto mozliwych do wykorzystania
przez sektor prywatny.

Barbara Wieckowska: Ale pod jednym warunkiem. Z perspektywy czasu, wchodzac
do ministerstwa, dokladnie tak samo myslatam - dajcie mi dane i bede szale¢. Niestety,
trzeba jeszcze rozumie¢, co w tych danych jest, jak skonstruowana jest baza. Dlatego
konieczne jest tworzenie platform wymiany danych. Mam nadzieje, ze to wyjdzie.
Dla nas najwazniejsze jest to, zeby polaczy¢ dane NFZ-etu z danymi ZUS-u. Mam
nadzieje, Ze beda do uzyskania dane o tym, kto placi sktadke, dane o tym, kto wrécit
na rynek pracy po rehabilitacji. Jest projekt, ktéry koordynuje Ministerstwo Cyfryzacji
i zaangazowanych jest duzo innych instytucji oraz uczelnie. Trzymam kciuki za ten
projekt — bylby to krok milowy dla analiz w Polsce.

Karol Olejniczak: Widze tu pewne ryzyko. W samych urzedach jest problem z budo-
waniem potencjalu analitycznego — analitycy, ktérzy rozumiejg dane i potrafig je
interpretowac, s wcigz waska grupa. A co dopiero, jak dane weZmie osoba bez przy-
gotowania albo fundacja NGO i robi infografike na Twitterze, ze w tym wojewodztwie
to cztery razy czesciej pacjenci umierajg, a to si¢ okaze, ze jest zle co$ przeliczone.

Marcin Sakowicz: Mam wrazenie, Ze jeszcze nie wsz¢dzie wytworzyla sie taka kultura
sprzyjajaca dzieleniu si¢ danymi, natomiast podchodzac strategicznie, to wladzom
publicznym nalezaloby przypisac¢ zadanie, Zeby dane, ktére s mozliwe do upublicz-
nienia, udostepniac najszerzej, a takze w sposob najprostszy, jak to tylko mozliwe.
W ten sposob budujemy potencjal do rozwoju przedsiebiorczosci i nowej jakosci
ustug dzieki posiadanym danym.

Karol Olejniczak: Sa raporty dla Kongresu amerykanskiego, oni powolali Commis-
sion on Evidence Based Policy Making® z amerykanskim Census Bureau (ichniejszy
GUS) i urzedami federalnymi. Przez rok radzili, jak wykorzystywac¢ dane, faczy¢ je,
jednoczes$nie nie naruszajgc tego, co jest szczegdlnie drazliwe dla Amerykanow, czyli
poszanowania prywatnosci obywateli przez panstwo. Chociaz, tak na marginesie, taki
Amazon wie o obywatelach mndstwo i obywatele wcigz udostepniaja Amazonowi

5 https://www.cep.gov/
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jeszcze wigcej informacji o sobie. W tym raporcie pojawia si¢ wlasnie dylematy, ale
i propozycje rozwigzan w wykorzystywaniu danych w polityce publiczne;.

Adam Jasser: Jest jeszcze bardzo wazny element — strach. To znaczy, dopoki decy-
denci nie odczuwajg strachu, ze popelnig blad, to nie beda cenili analizy. To jest moje
zdanie podsumowujace. Zetknalem si¢ z tym w administracji publicznej, zwlaszcza
rzadowej najwyzszego szczebla. Ludzie po prostu z szeroko otwartymi oczami gotowi
byli proponowa¢ rozwigzania bez poczucia obawy o rezultaty.

Karol Olejniczak: Zeby poczud strach, trzeba mie¢ wyobraznie.

Adam Jasser: Albo juz miec¢ poparzone rece, czyli doswiadczenie. Zawsze jest dyle-
mat pomiedzy szybkoscig i jakoscig podejmowania decyzji. Z moich doswiadczen
wynika, Ze pospiech jest na ogoét ztym doradcg w reformach. Winston Churchill miat
takie powiedzenie, ze zwltoka to polowa rozwigzania. Co$ w tym jest, bo jezeli jest
czas podja¢ trud analityczny, wystucha¢ interesariuszy, popatrze¢ na dane, przej-
rze¢ rozwigzania z innych krajéw, to ryzyko popetnienia btedu mozna zredukowac.
W warunkach, kiedy si¢ na kolanie co$ szybko robi, bo si¢ wydaje, ze za chwile z tego
bedzie korzys¢ polityczna i spoteczna, to jest to polityka na chybit-trafit. Wigc jakby
sie politycy troche bardziej bali konsekwencji nieprzemyslanych decyzji, to chyba
lepiej osiagaliby swoje cele. Ale do tego sie dochodzi, to jest kultura polityczna.

Karol Olejniczak: Albo istnieja instytucje, ktore troche to hamuja. Teraz walczy
Donald Trump z instytucja, to jest caly czas przepychanie si¢. On ma kazdego dnia
nowy pomysl na Twitterze i instytucje to caly czas tonuja, staraja sie wywazy¢ i sta-
bilizowac. On strachu nie okazuje.

Adam Jasser: To dobry przyklad. W Polsce instytucje okazaly si¢ stabo zakorze-
nione. Dzisiaj jest tak, ze wzrost gospodarczy jest przyzwoity i to przystania nasza
pogarszajacy si¢ zdolnos¢ do reagowania na sytuacje kryzysowe za pomoca silnych
instytucji. Percepcja Polski i jej osiggnigc instytucjonalnych pogarsza sie, wiec jezeli
nie nastapi w drugiej kadencji jakie$ opamigtanie, to bedzie coraz stabiej z polityka
opartg na analizie i wiedzy. Bedziemy wtedy zupelnie o czym innym rozmawiali.
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