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Presidentialisation on the executive arena at the local level?

The case of Norway 19922012

It is empirically contested whether the phenomenon of presidentialisation, i.e. the concentration of power around the
leading political positions in non-presidential systems, is taking place or not. This study sets out to investigate whether
presidentialisation on the executive arena takes place in a collegial political system, more specifically in Norwegian
municipalities. Using several independent empirical data in the period from 1992 to 2012, the main conclusion is that
there are few traces of presidentialisation on the Norwegian local level. However, there are tendencies towards political
concentration in the sense that political power is centralised in the political elite. Rather than presidentialisation or
centralisation of power around one position, this can be regarded as an institutional centralisation of power.

Keywords: presidentialisation, concentration of power, Norway, municipalities.

Introduction

During the last two decades, local authorities in
Norway have re-organised and introduced several
governance procedures and principles closely
associated with the ideals found in NPM. Most
prominent are the changes towards more market
based organisational structures (result units, mar-
ket based units), an increasing use of business types
organisations to provide semi-commercial services
(water, energy, etc.), cooperative arrangements
between other municipalities, regional and state
agencies and private businesses to provide ser-
vices and to solve “wicked problems” (physical
planning, pollution/climate, crisis management),
and foster a transition from direct steering through
hierarchical relations to more steering “at arm’s
length” (from ex-ante to ex-post) (Jacobsen,
2009; Ugard, 2014). All these different reforms

have one thing in common; fragmentation of the

Dag Ingvar Jacobsen

Dept. for Political Science and Leadership
University of Agder

Servicebox 422, 4604 Kristiansand, Norway
dag.i.jacobsen@uia.no

Ann Sherin Skollevold

Dept. for Political Science and Leadership
University of Agder

Servicebox 422, 4604 Kristiansand, Norway

traditionally unitary municipalities (Jacobsen,
2008a). While provision of services in Norwegian
municipalities through the 1980s was characterised
by “in-house” production, the picture today is one
of a multitude of different organisational forms
of production, as well as ways of steering.

One recurring hypothesis is that this fragmen-
tation has triggered a reaction resulting in an
increasing focus on coordination, both on the
national (Christensen & Lagreid, 2007a, 2011)
and the local level (Reiseland & Vabo, 2012). These
coordination initiatives come in a wide variety,
ranging from an increasing use of cross-sectoral
and cross-functional network arrangements, via
amalgamations into more multi-task units, to
an increasing coordinating power located at the
political-administrative apex.

In this article, we focus on whether the recent
decades saw a strengthening of the executive
position of political leaders in Norwegian muni-
cipalities. Theoretically, the article departs from
the notion of “presidentialisation”, i.e. stronger
concentration of power around a person or a small
group of persons at the political apex. Empirically,
we study the changes taking place in Norwegian
municipalities in the period between 1992 and
2012. The phenomenon of presidentialisation
is conceptualised in two different ways. The
first looks at presidentialisation as something

7 Zarzadzanie Publiczne 1(35)/2016
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taking place at the institutional level, indicating
whether it is possible to detect institutional or
structural changes in the organisation of local
politics favouring the political elite. The second
perspective focuses more specifically on the con-
centration of power around the top political
leaders: the mayor and the vice-mayor. Here,
we look into whether mayors and vice-mayors
are becoming full-time employees, whether their
relative resources are increasing, and whether there
is an increasing tendency to appoint members of
the mayor’s/vice-mayor’s political party to other
top political positions.

Presidentialisation
on the executive arena

The concept of presidentialisation was introduc-
ed by Foley (1993), but was made popular by
Poguntke and Webb in their book 7%e Pre-
sidentialisation of Politics in Democratic Societies:
A Framework for Analysis (2005). Their main
thesis is that parliamentary systems, prominent in
Europe, are transformed into systems increasingly
resembling presidential systems, even though
the formal structures remain unchanged. In
short, this transformation process results in the
concentration of power around one or a few
persons at the political apex.

Presidentialisation, according to Poguntke and
Webb, takes place on three different arenas in the
political process. First, there is the party arena,
where it is hypothesised that political leaders
are becoming more autonomous vis-a-vis the
political party they represent. In parliamentary
systems, political leaders are expected to govern
through their party, getting their mandate from
party decisions, and involving the party in po-
litical decisions and processes. In this arena,
presidentialisation makes it possible for political
leaders to act more autonomously from their own
party, for instance by consulting the party less
frequently or fronting political agenda that is not
necessarily broadly supported by the party. Second,
in the election arena, presidentialisation manifests
itself by a much stronger focus on the political
leader. Election campaigns will become more
personalised, with a few personalities getting the
most attention, also at the expense of the political

party. Finally, presidentialisation takes place in
the executive arena. Here, presidentialisation
becomes visible through the concentration of
resources around one or a few politicians at the
apex, centralisation of decision-making power, and
marginalisation of the rest of the cabinet. In this
study, we narrow the focus to the executive arena.

Presidentialisation is a contested concept (Kar-
vonen, 2010). On the one hand, it is discussed
whether the phrase “presidentialisation” is appro-
priate in parliamentary systems (Dowding, 2013;
Webb & Poguntke, 2013). “Personalisation”
has been proposed by some as a better concept
(Mancini, 2008), especially on the electoral
arena (Elmelund-Prasteker & Kjer, 2013,
Krauss & Nyblade, 2005), while “concentration
of power” seems to fit the executive arena more
aptly (Kolltveit, 2013). Still, we choose to use the
concept of presidentialisation as a metaphor for
the concentration of power at the political apex,
and because the original theoretical and empirical
framework of Poguntke and Webb (2005) seems
fruitful to use even if presidentialisation is not
exactly the best description of the phenomenon
(see Webb & Poguntke, 2013). However, we make
a clearer distinction between the concentration
of power around one person (prime minister or
mayor), and a more general strengthening of the
power of a smaller group of elected politicians
(a political elite). This follows a recent study
of Norwegian cabinets, where Kolltveit (2013)
found a tendency to shift decision-making power
from the cabinet as a whole to a smaller group
of ministers, and the establishment of such
a “sub-cabinet” is clearly a structural strengthening
of the power of a smaller group of politicians.
Another structural change strengthening the
power of the political elite would be to reduce
the number of members in the cabinet, placing
more power in fewer hands, or to reduce the
number of committees so that more coordinating
power is concentrated in one or a few committees.
Concentration of power around one person, i.e. the
position of the prime minister in a parliamentary
system or the mayor in local authorities, will
take on the form of increasing resources being
allocated to the person holding the position of
prime minister/mayor, like for instance higher
budgets and more assistants representing stronger
decision-making capacity.

8 Zarzadzanie Publiczne 1(35)/2016
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Previous studies of presidentialisation on the
executive arena have used a wide variety of in-
dicators (Helms, 2005), both regarding the per-
sonal power of the prime minister/mayor, and the
concentration of power within a smaller group
of political leaders. One of the most common
indicators is to study how ministers are appointed,
transferred, and dismissed. In general, it is as-
sumed that presidentialisation will manifest
itself through the fact that the prime minister
appoints weaker ministers, i.e. ministers with
less experience, especially from the party and/
or Parliament, and by an increased turnover of
ministers across different positions so that they
will gain less experience in one specific field (Bick
etal., 2009, 2011; Huber & Martinez-Gallardo,
2008; Kolltveit, 2013). Other indicators include
the establishment of sub-cabinets, indicating
a concentration of power within the cabinet in
a smaller group of cabinet members (Kolltveit,
2013), how participation rights in certain areas are
limited to one person occupying the apex (Bick
etal., 2009), and the amount of resources reserved
for the prime minister/mayor (Lobo, 2005).

Nevertheless, empirical studies show wide
variations in presidentialisation across democratic
systems (Karvonen, 2010; Poguntke & Webb,
2005). Some of these variations may stem from
the fact that what is often lumped together under
the heading “parliamentary systems” may differ
widely, also regarding the possibility and the need
to presidentialise the system. The possibility refers
to the institutional constraints imposed by the
political system, and thus the space available for
the concentration of power in fewer hands (Kenig
& Barnea, 2009). The needs reflect differences in
how relevant concentration of power is as a means
to solve problems.

Poguntke & Webb (2005: 16) point to both
these elements when it comes to explaining the
causes of presidentialisation. The needs are related
to four different factors. The first is, as discussed
in the introduction to this paper, an increased
complexity, both in the political tasks themselves
and in the political-administrative organisation.
The more complex and fragmented the system, the
stronger the need for coordination. The second
factor is associated with the internationalisation
and globalisation of politics. An increasing impor-
tance of international agreements and institutions

results in an increasing participation of the political
elite on the international arena where important
political topics are debated and decided upon. This
process creates a need for the strengthening of
the political capacity of the elite; it also represents
concentration of critical information in fewer
hands (Johansson & Tallberg, 2010). The third
factor relates to changes in the mass media,
arguing that media have created a situation with an
increasing focus on politicians as individuals rather
than on political parties and party policies. The
media individualise politics, giving more attention
to major politicians, thus boosting their power
on behalf of the party (Boumans et al., 2013).
Finally, voters have become more individualised,
and traditional bonds to political parties have been
severely weakened. Voters become more “fleeting”,
party programmes become less important, and
they are more easily mobilised by strong political
personalities than by political ideas and visions.

The possibility for presidentialisation is first
and foremost linked to the constraints represented
by the political context. At the local level, it is
probably important how the mayor is elected, i.e.
indirectly by the council, or directly in general
elections. It seems probable that the directly
elected mayors have better possibilities to evolve
into “presidents” compared to the mayors elected
from among the members of the local council.
In addition, one has to take into account the
general political support (i.e. the proportion of
votes) for the political party in power. How this
will influence presidentialisation is, however,
ambiguous. On the one hand, a strong popular
support for the mayor’s party will reduce the need
for coordination, and thus for presidentialisation.
On the other hand, it will increase the possibility
for presidentialisation as the power granted to
a dominating party or coalition makes it easier to
select and appoint the desirable candidates, and to
take decisions without consulting other parties.
Furthermore, as emphasised by Kolltveit (2013),
the type of cabinet will also influence both the
need and possibility for presidentialisation. In
an (extreme) situation, with a one-party cabinet
having a majority in parliament or a coalition
cabinet without a majority in parliament, the need
for the concentration of power will be low, but the
possibility is proportionally high. The opposite

situation, i.e. a minority coalition cabinet, will
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represent a greater need but a lower possibility
for presidentialisation.

On a final note, the individual characteristics
of the politicians may also be of great importance
(Puguntke & Webb, 2005). This element is not
a part of this study, so we do not discuss this
topic any deeper.

Presidentialisation in the Norwegian
local government system

Most researchers applying the presidentiali-
sation approach study parliamentary systems at the
national level. Studies at the local level have been
scarcer and more heterogeneous in their approach,
focusing more on leadership and institutional
reforms like direct election of the mayor than on
the concentration of power on the executive arena
in a local “president” (see Delwit et al., 2009;
Reynart et al., 2005). As the phenomenon of
presidentialisation is clearly context dependent, the
specific context of Norwegian local government
has to be described in more detail.

As a nation, Norway is characterised by strong
egalitarian values, and the power distance is
among the smallest in the world (Olsen, 1983;
Skarpenes & Sakslind, 2010). It could be argued
that these general cultural values also spill over
to the political system. Traditionally, the posi-
tion of the Norwegian prime minister vis-a-vis
the ministers has been rather weak (O’Malley,
2007). The cabinet is a collegium, as we find
in many other parliamentary systems, and it
can be argued that the collegial features stand
stronger in Norway than in many other European
countries (Christensen, 2003). With respect to
presidentialisation this could work in two different
directions. On the one hand, one could assume
that presidentialisation is a less probable process
in Norway than in many other countries with
weaker egalitarian values and lesser emphasis on
collegiality. On the other hand, a country with
weak executive powers might be more in need of
a strong executive centre to handle more complex
policy issues and processes. Therefore, it is an
open question whether Norway is the least, or the
most, likely case concerning presidentialisation.

Norway is a unitary system, indicating — in
principle — that all the powersare delegated from

the national to the regional and local levels.
Nevertheless, the local level displays a great
amount of autonomy, not least by having direct
elections every four years, but also through gene-
rating substantial incomes on their own through
local taxes, fees, and payment for services. In
addition, the general law on local government
in Norway provides a great deal of freedom
concerning local variations in political and admi-
nistrative organisations. The only organs mandat-
ed by the law are the council and the executive
committee. The law only defines the minimum
number of members in these bodies, leaving to
the municipality itself to decide about the size of
the council and the executive committee.

The political system at the local (municipality)
and regional (county) level is purely collegial.
Councillors are elected in general elections every
four years. Representation in the council is pro-
portionate, and voters can vote for both political
parties and individual representatives. Formally,
there is no formation of a cabinet, thus there is
no formal position and opposition in the council.
There is an executive body (“formannskap”), but
this is formed on a proportional basis, mirroring
the representation of parties in the council. This
is not a cabinet, but rather a “micro-edition” of
the council. The mayor and the vice-mayor are
elected from among the council members, and
the mayor chairs the council meetings and has
a double vote if necessary. He/she is also the
formal leader of the executive committee. Norway
conducted an experiment with directly elected
mayors in a limited selection of municipalities
in the periods 1999-2003 and 2003-2007, but
this project was abandoned in the following
years. Currently, there are no directly elected
mayors in Norway. As the executive committee
is a smaller, more decision-oriented arena, we
will - if presidentialisation has occurred — assume
that the executive committee will be strengthened
relative to the general council. This can manifest
itself by the executive committee gaining strength
versus the council by becoming relatively larger
in the number of members, and more active
(measured as the number of meetings and issues
handled).

Leaders of the specialised sub-committees are
appointed by the council following negotiations
between the parties represented in the council.

10 Zarzadzanie Publiczne 1(35)/2016
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Formally, the party(ies) constituting the majority
in the council stand free to appoint their political
members as leaders of the sub-committees, but — it
being a collegial system — it has been an unwritten
norm that such positions should be given to all
political parties of a certain size. Contrary to
ministers, leaders of sub-committees are elected
for the whole four-year period, so dismissals and
reshufflings during the elected period are not
possible. Thus, presidentialisation at the local
level must manifest itself differently than that at
the national, parliamentary level. Here, we will
assume that local “presidents” to a larger degree
will appoint members of their own party, thus
breaking the informal rules embedded in the
ideals of a collegial system. Over time, we will
assume to find an increase in the relative number
of sub-committee leaders being members of the
mayor’s party.

Traditionally, the position of the mayor (and
vice-mayor) was held in addition to a “normal”
job. The ideal of the layman — i.e. politicians
should reflect the ordinary men and women —
still stands strong. Historically, this implied that
being a mayor was an unpaid job, or at least only
symbolically paid. If presidentialisation has taken
place, we will assume that the layman principle
is fading, and that being a mayor more and more
becomes a full-time, paid job.

Studying presidentialisation at the local level
within one single country also opens up some
possibilities that country studies seldom provide.
Norway has 428 municipalities, 425 of them
with identical political systems (three have a par-
liamentary system), but with highly varying
values regarding such aspects as population size,
surface area, centrality, economic munificence,
political concentration and economic activity.
We will argue that population size can be used
as a proxy for three of the four driving forces for
presidentialisation outlined by Poguntke and
Webb (2005). First, larger municipalities will
have a more heterogeneous population, resulting
in both more complex societal problems to solve,
and in a more diverse political composition of the
council (see Dahl & Tufte, 1973 for a general
argument). Second, the media pressure will be the
strongest in the largest municipalities due to the
fact that regional newspapers, as well as regional
offices of the national mass media, are located

in these municipalities. Thus, both the physical
proximity, and the fact that large municipalities
take decisions on significant resources, make these
municipalities journalistically interesting. Third,
large municipalities are more prone to pressure
from international institutions. For instance, large
projects shall, according to the EU rules, be subject
to competitive tendering. As large municipalities
mean more large projects, this set of rules affects
the larger ones the most. Only the last element,
a more “fleeting” electorate, is unrelated to the
municipal size, as fluctuations between parties
across elections are independent of the number
of inhabitants. As a general hypothesis, we will
expect to find more presidentialisation in large
municipalities than in smaller ones.

Method and data

Currently, Norway has 428 municipalities and
19 counties. As this study is on municipalities,
and not counties, the following concentrates
exclusively on the local level. Out of the 428 mu-
nicipalities, three have been granted the possibility
to convert to parliamentary systems. These three
were discarded from the analysis, as were two
others for which there were no available data.
The total number of units is thus 423. Nor-
wegian municipalities differ in the number of
inhabitants — from now on referred to as “size”
— from just under 300 to more than 500,000,
with the mean number of inhabitants being
approximately 11,000 and the median just below
5000. A large municipality in Norway is defined as
one with more than 20,000 inhabitants (Statistical
Bureau 2013), and 50 municipalities (12%) fall
into this category. In the following analysis, we
will compare municipalities with under and above
20,000 inhabitants.

To measure the concentration of power at
the institutional level, the following indicators
were used:

* The number of representatives in the council,
* The number of issues discussed on avera-
ge in the council and in the executive body

(“formannskap”),

* The number of political sub-committees.

If presidentialisation is taking place, we will
assume that: a) the mean number of representatives
in Norwegian municipal councils is decreasing, b)

Zarzadzanie Publiczne 1(35)/2016 11
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that the number of issues decided in the municipal
council will decrease while the number of issues
in the executive body will increase, and ¢) the
average number of political sub-committees will
decrease. At the individual level, we used the
following indicators:

* The party political background of sub-com-
mittee leaders,

* The percentage paid position for mayors and
vice-mayors,

* Administrative resources devoted to the may-
or/vice-mayor (i.e. the existence of a personal
secretary and/or political advisor).
Presidentialisation will have taken place if:

a) more of the sub-committee leaders will come
from the same political party as the mayor/
vice-mayor, b) if the position of the mayor and
vice-mayor increasingly becomes a (full-time) paid
job, and ¢) administrative resources allocated to
the mayor/vice-mayor increase over time.

The party political background of the sub-
committee leaders will of course be heavily de-
pendent on the number of seats in the council
allocated to the different parties (Kenig & Barnea,
2009). If there is a tendency to appoint more
leaders to sub-committees belonging to the po-
litical party of the mayor or the vice-mayor, it could
only reflect a general concentration of mandates
to these parties. Thus, not to draw any wrong
conclusions, we control for the general political
concentration in the councils using the Herfindahl
index. This index measures the concentration
around one party, taking into account the total
number of parties in the council and their size.
It ranges from 0, indicating that all parties have
the same amount of seats in the council, to 1,
indicating that one party has all the seats. Thus,
the higher the value, the higher the concentration
around one party.

The data come from several independent
sources. The number of meetings and issues in
the councils and executive committees, as well
as the data on the percentage paid position for
mayors and vice-mayors originate from a survey
conducted by NIBR every four years since 1995
(Blika et al., 2012). The response rate is very good
overall, and the number of municipalities varies
between 313 and 338 (response rates between
74 and 80). Here we have the data for the period
from 1995 to 2012. The number of members in the

council, of sub-committees, parties in the council
and their respective number of seats, as well as the
political party adherence of sub-committee leaders,
was gathered from a yearly publication published
by the municipalities’ interest organisation (KS
— Kommunenekkelen). These data go back to
1992, and include all the municipalities except
five (N = 423). The data on the presence of
a personal political secretary and/or advisor were
collected through a web survey circulated to all
mayors and vice-mayors in Norway, resulting
in a response rate of 84% for the mayors and
71% for the vice-mayors. 1992 was not selected
randomly. A revised Municipality Act was passed
this year, and one — perhaps #be — most significant
change was associated with the organisational
freedom given to municipalities. Before 1992,
many sub-committees were mandated by law, as
was the number of representatives in the council
and the executive committee. After 1992, the
municipalities could to a much greater extent
choose different ways to organise their political
activity, including the total abolishment of sub-
committees.

Analysis

Starting with the most general information
about the council and the sub-committees, Table 1
shows the trend from 1992 to 2011/2012 on
a subset of indicators.

If presidentialisation had taken place, we would
expect: a) the number of sub-committees to
decrease, and b) the relative strength (measured in
members) and activity level between the council
and the executive committee to change in favour
of the latter. Table 1 gives only support to a),
and to a lesser degree that the executive com-
mittee has gained strength relative to the council
measured in members. If we compute the ratios
between the executive committee and the council
members/meeting/issues, the result is counter to
the hypothesis of presidentialisation. The ratios
are displayed in Figure 1.

Even though the number of representatives
in the councils decreases while the number of
representatives in the executive committee is
rather stable over time, the decline in meetings
and issues is much stronger in the latter than in
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Table 1: Changes in political structure over time

1992 1995/1996 1999/2000 2003/2004 2007/2008 2011/2012
Number of political 5 5.1 4.7 3.8 32 3.2
sub-committees (a)
Number of members 29.6 29 28.1 25.6 25.6 25
in council (a)
Number of meetings n.a 9.7 9.6 8.9 9.1 9
in council (b)
Number of issues n.a 124.9 117.2 105.9 111.7 108,4
in council (b)
Number of members 7.6 7.5 7.4 7.5 7.4 7.4
in executive
committee (a)
Number of meetings n.a 20.7 18 16.4 15.6 14.6
in executive
committee (b)
Number of issues n.a 210.1 156 126.5 125.2 114.1

in executive
committee (b)

Sources: (a) Kommunenokkelen (N = 423), (b) Blika et al. (2012) (N = 313-338). n.a. = data not available.
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Figure 1: Ratios of executive committee members/meetings/issues to council members/meetings/issues

Source: own elaboration.

the former case. Relatively, the council has become
the more active part. However, in total terms,
both the activity in the council and the executive
committee has decreased. This happens in a period
where the activity in Norwegian municipalities is

far from declining, indicating that some decisions
have been moved to other arenas. The data give
us no indication as to what these arenas might
be, so we do not engage in any speculation about
this phenomenon. The general decline in activity

Zarzadzanie Publiczne 1(35)/2016 13



Dag Ingvar Jacobsen, Ann Sherin Skollevold

Table 2: The party political background of sub-committee leaders

1992 1995/1996 1999/2000 2003/2004 2007/2008 2011/2012
Percentage sub-committee 47,4 446 38,3 39,7 41 41,8
leaders of mayor’s party
Percentage sub-committee 39,5 343 255 243 27,3 249
leaders of vice-mayor’s party
Percentage sub-committee 64,4 59,4 52,3 53,3 53,6 56,2

leaders of both parties

Source: Kommunengkkelen. (N = 423).

Table 3: Percentage of Norwegian municipalities with mayors/vice-mayors in full-time position

2000 2004 2008 2012 2014
Mayor full-time 83.3 772 78.2 95.3 95
Vice-mayor full-time 2.9 3.1 2.7 3.5 3.1

Source: Blika et al. (2012) (N = 313-338).

may also be an artefact, created by a change in
the way the councils discuss and decide political
issues. Other studies indicate that there are fewer
single issues concerning details, and that more
of these issues are “lumped together” in larger,
more principled “packages” (Blaka et al., 2012).

Another set of indicators focuses on the political
party affiliation of the sub-committee leaders.
If presidentialisation has taken place, we would
assume the “president” to allocate powerful posi-
tions to his or her political supporters, excluding
politicians from the opposition.

50
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Figure 2: Percentage of sub-committee leaders of mayor’s party compared with the Herfindahl index

Source: own elaboration.
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For all the three indicators, the trend is U-shap-
ed in the sense that the highest concentration is
found at the beginning of the period, declining
up until 1999/2000, and then increasing. Presi-
dentialisation is most closely related to con-
centration around party affiliates of the mayor,
and this is also where the increase from 1999/2000
until today was the most visible. As Figure 2
shows, this increase cannot have been caused by
an increasing concentration of votes given to the
mayor’s party as the Herfindahl index showed
a declining tendency until 2007/2008, indicating
less political concentration around the largest
party in the council. The increase of concentration
around the mayor’s party in the last period can
be partly explained by an increase in the political
concentration around this party.

Finally, we focus on the resources allocated
to the mayor and the vice-mayor. Table 3 shows
the percentage of municipalities with full-time,
paid job for mayors and vice-mayors. These data
are only available from 2000.

There has been a steady increase in municipali-
ties with a full-time, paid mayor. Currently,
only a handful of the smallest municipalities

engage mayors for less than a full-time position.
Very few municipalities — only the largest ones
— have a vice-mayor at a full-time position, but
the percentage paid position for thr vice-mayor
has also increased steadily over the last 15 years.
Blika et al. (2012) show that while 70% of the
municipalities in 2000 did not pay the vice-mayor
anything, this percentage has decreased to 28 in
2012. Concerning the resources in the form of
political advisor/secretary, our web survey revealed
that only four municipalities (four of the 4 largest,
except for those with parliamentarism) had such
arrangements.

The strongest indicators of presidentialisation
are arguably a decrease in the number of sub-
committees, and an increase in the percentage
of sub-committee leaders from the same political
party as the mayor and the percentage position of
the mayor. On the aggregate level, these indicators
hint at a general, although weak presidentialisation
from the beginning of the millennium. As noted
in the theoretical section, we would assume
significant variations between municipalities
regarding their size. Empirically, we would expect:
a) fewer sub-committees, b) a higher percentage

Table 4: Regression analysis (OLS). Dependent variable: number of sub-committees in municipalities.

1992 1996 2000 2004 2008 2012
Municipal size 13+ .30% 39 A1 AT 49
Herfindahl index -.05 -.05 .00 -.04 -.02 .00
R? .01 .09 15 17 22 23
F-value 3.54* 20.50** 37.29* 43.59** 60.01* 65.08™
N = 423. Beta-coefficients. * = sig le. .05, ** = sig le. .01.
Source: own elaboration.
Table 5: Regression analysis (OLS). Dependent variable: percentage position for the mayor
2000 2004 2008 2012
Municipal size 24 28" 14 .07
Herfindahl index .07 —-.04 -.05 .00
R? .06 .08 .02 .00
F-value 11.78* 14.84** 3.54™ .69

N = 313-338. Beta-coeflicients. * = sig le. .05, ** = sig le. .01.

Source: own elaboration.
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Table 6: Regression analysis (OLS). Dependent variable: percentage of sub-committee leaders being mem-

bers of the same party as the mayor

1992 1996 2000 2004 2008 2012
Municipal size -07 -.06 .10* -.04 -.03 .09*
Herfindahl index 48" 37 .28* 23* 29* .30%
R? 23 14 .09 .05 .08 .10
F-value 62.59** 34.42% 21.68* 12.87* 19.31* 23.88*

N = 313-338. Beta-coeflicients. * = sig le. .05, ** = sig le. .01.

Source: own elaboration.

of sub-committees leaders being members of the
mayor’s party, and c) a higher percentage position
for the mayor in larger municipalities.

Contrary to the hypothesis, large municipalities
have a higher number of sub-committees than
small municipalities. Size also becomes more
important as an explanatory factor over the years.
Prior to 1992, the number of sub-committees
was to a large extent standardised. The revised
Municipal Act relaxed this standardisation,
resulting — as Table 4 clearly demonstrates —
in a situation where large municipalities have
significantly more sub-committees than small
ones.

Table 5 shows that municipal size does have
a significant effect on the mayor’s percentage
position. A larger municipality indicates a higher
percentage position. The size effect is still posi-
tive in 2012, but not significant. This may be
interpreted as an indicator that a full-time position
for the mayor has become the norm, independent
of the size of the municipality.

The variations in the appointment of sub-
committee leaders can be mainly explained by
the general political concentration around the
largest political party, which in almost every case
is the party of the mayor. Municipal size has an
ambiguous and mostly non-significant effect.

Conclusions

As noted in the theoretical section, it is empi-
rically contested whether the tendencies outlined
by Poguntke & Webb (2005) really take place
(Bick et al., 2009; Kefford, 2013; Kolltveit,
2013; Sundstrém, 2009). This study supports

these doubts. Certainly, there are tendencies
suggesting a concentration of power in Nor-
wegian municipalities on the aggregate level,
as indicated by a decreased number of council
members and a decrease in the number of poli-
tical sub-committees. Political power has been
concentrated in the hands of fewer persons,
and a de-specialisation has taken place in the
form of fewer sub-committees. This trend is
probably best interpreted as stronger organisational
coordination, not as presidentialisation. Fewer,
and thus larger and more functionally diverse,
sub-committees will result in more diverse tasks
and functions being handled by one political
unit. This can clearly be seen as a reaction to
a fragmented situation with many, highly spe-
cialised, sub-committees, but it is difficult to
interpret as presidentialisation.

The trend towards fewer and more functionally
diverse sub-committees may also be linked to
a general decrease in the activity of both the
councils and the executive committees, especially
the latter. The more diversified the sub-committee
structure, the stronger the need for coordination
at a higher level, i.e. in the executive committee
and the council. Thus, the decrease in issues and
meetings in these two arenas probably suggests
that more coordination takes place in fewer,
and larger, sub-committees. In other words, the
sub-committees have become more important
arenas for coordination. This trend could have
been interpreted as presidentialisation if it had
been combined with an increasing tendency
for the mayor’s political party to occupy the
leading positions in these sub-committees. On the
contrary, we find that there has been a decrease
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in the percentage of sub-committee leaders being
members of the mayor’s political party since 1992.
At the level of the individual municipality, much
of this concentration cannot be interpreted not as
presidentialisation, but rather as a mirroring of
the general political concentration in the council.
When the mayor’s party gets bigger, there is
a strong tendency for the mayor’s party to occupy
more leader positions in the sub-committees. One
is tempted to say: of course.

Furthermore, the arena where the mayor has
the strongest potential influence — the executive
committee — seems to have lost much of its central
position, as indicated by a strong decrease in the
number of issues and meetings. Relatively, the
council seems to strengthen its position, as the
reduction in issues and meeting is much lower
in the council than in the executive committee.
One plausible interpretation is that both the
sub-committees and the council have become
more, and the executive committee less, central,
a trend that goes counter to that of presiden-
tialisation. In general terms, however, the activity
of both the municipal council and the executive
committee is declining, indicating the shift of
power to other arenas. The sub-committees are
candidates for this, but the data do not allow t to
test this assumption. Thus, we should encourage
turther research on this topic.

The only indicator directly supporting presiden-
tialisation is the increasing tendency for the
mayor to be a full-time, paid position. However,
one could argue that this is the development of
a general national norm rather than a sign of
presidentialisation. Today, almost all mayors have
a full-time position, independent of the size of
the municipality. In addition, the allocation of
resources exclusively to the mayor in the form of
political advisors/secretaries is very rare in the
Norwegian case.

The trends sketched out in this paper do not
support the thesis of presidentialisation. Still,
it is possible to interpret the changes taking
place as an increased emphasis on coordination.
A decrease in the number of members in the
councils accounts for a more homogeneous group
of politicians, probably increasing the probability
of reaching decisions more quickly and possibly
more unanimously. A decrease in the number
of sub-committees also suggests an increased

emphasis on coordinating different functional
areas at a lower level than the council.

Of course, these quantitative indicators do
not offer a full picture of presidentialisation on
the executive arena, as both Kolltveit (2013) and
Karvonen (2010) point out. They say very little
about how decisions are made, and what the role
of the mayor is in these processes. To answer
such questions, we need more qualitative studies
probing into decision-making processes in the
municipalities.
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Prezydencjalizacja wladzy wykonawczej
na szczeblu lokalnym? Przypadek norweski —lata 1992-2012

Dowody empiryczne swiadczace o zjawisku prezydencjalizacji, tj. koncentracji wiadzy wokél kluczowych stano-
wisk politycznych w systemach innych niz prezydencki, sa niejednoznaczne. Prezentowane badanie omawia kwe-
stie prezydencjalizacji w odniesieniu do wladzy wykonawczej w systemie politycznym opartym o zasade kolegial-
nosci, przede wszystkim na przykladzie gmin norweskich. Niezalezne dane empiryczne z réznych Zrédet dla lat
1992-2012 wskazujg, ze na szczeblu lokalnym w Norwegii wystepuja nieliczne oznaki prezydencjalizacji. Widoczne
s3 natomiast tendencje zmierzajace do koncentracji politycznej w znaczeniu skupienia wladzy w rekach elity poli-
tycznej. Zjawisko to mozna uzna raczej za instytucjonalng centralizacje wladzy niz za prezydencjalizacje lub sku-
pienie wladzy w jednym stanowisku.

Stowa kluczowe: prezydencjalizacja, centralizacja wiadzy, Norwegia, gminy.
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Fair methodology for public performance measurement is at present one of the most important issues, especially in
terms of providing high quality services for citizens in an economic way. Setting Public Value at the front of performance
measurement makes it possible to present the benefits of more broadly defined effects of administration activities.

The research objective of the paper is to analyse and compare the frameworks for measuring public value.

Analysis and comparison were applied to the identified public value measurement frameworks based on the
literature review. These frameworks were described on the basis of the literature review, which was conducted using
relevant books and journals and supported by materials available on the Internet.

Six public value measurement frameworks were compared. They originated from Public Value or Value Analysis,

conducted mostly in the last decade in the USA and the United Kingdom, as part of the New Public Management

agenda.

Measuring public value has entered its maturity phase. It has evolved from a general concept, to explaining the
role of public managers, to more specific procedures for establishing countable results and the area of application was

extended: from public to all kinds of organisations.

Keywords: public value, measurement, framework, comparison.

Introduction

The research objective of the paper is to analyse
and compare the frameworks for measuring pub-
lic value!. It should help to find answers to the
tollowing questions: how is public value expressed
in measures (metrics)? What are the similarities
between the elaborated public value management
frameworks? How is public value perceived within
particular frameworks?

In modern democracy, examination of deliver-
ing actual services, achieving social outcomes
and maintaining agency’s trust and legitimacy is
extremely important for improving our knowledge
of public administration. Fair methodology for
public performance measurement is at present one
of the most important issues, especially in terms of
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ul. Rakowicka 27, 31-510 Krakéw, Poland
marek.cwiklicki@uek.krakow.pl

! This paper is based on the Author’s text [Cwiklicki
2011], being its extended, modified and updated version.

providing high quality services for citizens in an
economic way. Setting Public Value at the front
of performance measurement makes it possible
to present the benefits of more broadly defined
effects of administration activities. The concept of
Public Value or, broadly speaking, of Public Value
Management, is perceived as the successor of the
New Public Management movement that reshaped
the ways of managing the public administration
institutions in the West (Kelly, Mulgan & Muers,
2002; O’Flynn, 2007; Spano, 2009; Stoker, 2006;
Talbot, 2009). However as Guarini (2014, p. 316)
stated, “the development of managerial tools in
governments faced with the public value paradigm
is at a very early stage”. Therefore, there is a need
to examine an elaborated approach towards public
value measurement and to expand the study of
this research topic.

The author applied analysis and comparison to
six identified public value measurement frame-
works. These frameworks were described based
on literature review, and conducted using relevant
books and journal databases such as EBSCO,
SCOPUS and Web of Science, supported by

materials available on the Internet.
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Comparison of public value measurement frameworks

General idea of the Public Value concept

The Public Value as a separate, independent
concept can be identified with Mark H. Moore’s
publication Creating Public Value: Strategic Mana-
gement in Governance published in 1995 (Moore,
1995). It is worth mentioning that the term”public
value” has been, and still is, used in other aspects.
For Bozeman (2002), Moore’s proposition is
connected less with value rather than with the
quality of public management. Nevertheless,
the idea of public value concept seems to be well
accepted in the literature.

Moore argues that public managers have to
consider three issues at the same time in order to
deliver the most expected value for the citizens.
These are: legitimacy and support from an author-
ising environment, operational capabilities of the
managed agenda, and public value rooted in a task
environment. In short, legitimacy and support are
required as a guarantee of development thanks
to public funds. Operational capabilities allow
providing certain services and goods through the
limited resources that institutions have at their
disposal. Public Value — the most intriguing issue
— should be most wanted by the citizens and it
depends on their perception. All these three issues
are intertwined and the public manager’s task is to
keep them in balance. The elements listed above
became the cornerstone of the Strategic Triangle,
to use Moore’s term. It is perceived as the basis
for the Public Value concept and the basis for

Task environment

Legitimacy
and Suport

Operational
capabilites

Organisation

Authorising
environment

Figure 1. Strategic triangle
Source: adapted from (Moore & Khagram, 2004, p. 3).

the decision-making process. Its most famous
visualisation is shown in Figure 1.

The phrases used by Moore are not clearly
defined and allow different interpretations. This
encourages attempts for different frameworks to
capture the public value and, most importantly, to
measure the effectiveness of public institutions.

‘Two main interpretations of public value can be
found in the literature. The first is closely related
to concepts well established in the economy, such
as public domain, public good, or social choice
theory. In this approach, public value is viewed
differently than Moore’s proposition, which is
criticised. One example of such an attitude can
be found in Bozeman’s papers. The second pers-
pective is the direct development of Moore’s
perceptions. The researchers try to put the concept
in more precisely defined frameworks suitable for
practical application. Here, one can indicate the
models elaborated by The Work Foundation, The
Strategy Unit of the British Cabinet Office, and
individually by various scientists from the USA,
the United Kingdom, Australia and New Zealand.

Another classification of public value interpre-
tations can be drawn from economics, pragmatism,
psychology and philosophy (axiology). The eco-
nomic interpretation is the most common one.

A more detailed analysis of the term “public
value” was conducted by Jergensen and Bozeman
(2007), who identified 72 registered values. Based
on interpretative literature reviews, seven constel-
lations of values were distinguished, associated
with:

- the public sector contribution to society,

- the transformation of interests to decisions,

- the relationship between the public admini-
stration and politicians,

- the relationship between public administra-
tion and its environment,

- intraorganisational aspects of public adminis-
tration,

- the behaviour of public sector employees,

- the relationship between public administra-
tion and the citizens.

In spite of these different categories spanning
various areas of organisation, the primary sources
of how public value is understood are the two
concepts mentioned above.
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Frameworks for measuring public value

The discussed frameworks are presented in the
order of their formulation. The study covers six
models derived from two main concepts: Moore’s

Public Value and Miles’s Value Analysis.

Competing Values Framework

Talbot (2006) presented a state-of-the-art
Competing Values Framework (CVF). The con-
cept was created in the early 1980s as a result of the
projects run by the Institute for Government and
Policy Studies affiliated with the State University
New York in Albany. The main authors associated
with the CVF were Quinn and Rohrbaugh (1983).

The idea of the proposed solution was a com-
pilation of two dimensions: the scope of control
(flexibility-control, also described as flexibi-
lity-focused) and the orientation of direction
(internal-external). The scope of control refers
to a rational model and organisational structure
— emphasis on stability and on the other side:
flexibility. The second dimension involves the
shift of the organisational focus from internal

(emphasis on the people in the organisation) to
external (emphasis on the organisation as a whole).
Each scale has its own two extremes. Their
combinations indicate four kinds of management
models (culture types) known as: control, compete,
create, and collaborate. Inclusion in a specific
quadrant indicates undertaking a certain strategy
of culture, leadership, effectiveness, and value
drivers. These are summarised in Table 1.
Talbot explains that the CVF can be used
for measuring performance because “it offers
a form of a ‘balanced scorecard’ by showing that
performance means different things in each
competing quadrant but that all are important”
(Talbot, 2006, p. 12). He cites the work of Ca-
meron and Quinn in which they state that it is
possible to combine an appropriate set of measures.
For control, it will be quality and efficiency (e.g.
gross margin), for compete — profit and speed
(e.g. EVA), for create — growth and innovation
(e.g. sales growth), for collaborate — knowledge
and community (e.g. future growth values). The
author has combined these four competing values
with the Public Value concept and has come up
with five dimensions that should be filled after

Table 1. Characteristics of culture types in the Competing Values Framework

Culture type
Dimensions Clan Adhocracy Hierarchy Market
Orientation Collaborate Create Control Compete
Model type Human relations Open system Internal process Rational goal
Request for Do things together Do things first Do things right Do things fast
Leader type Facilitator Innovator Coordinator Hard-driver
Mentor Entrepreneur Monitor Competitor
Team builder Visionary Organiser Producer
Means Cohesion, morale Flexibility, readiness Information management,  Planning, goal setting
communication
Value drivers Commitment Innovative outputs Efficiency Market share
Communication Transformation Timeliness Goal achievement
Development Agility Consistency & Uniformity
Theory of Human development Innovativeness, vision, Control and efficiency with ~ Aggressively competing
effectiveness and high commitment and constant change capable processes produce and customer focus
produce effectiveness produce effectiveness effectiveness produce effectiveness
Ends Human resource Growth, resource Stability, control Productivity, efficiency

development

acquisition

Source: author’s elaboration based on (Quinn & Rohrbaugh, 1983).
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Figure 2: Competing Public Values
Source: based on: (Talbot, 2006, p. 18).

answering the question: “To what extent does
a given public agency satisfy the public on these
five?”. The details are shown in Figure 2.

Public value scorecard

Moore (2003) has presented his own modifi-
cation of the famous management tool — the
Balanced Scorecard (BSC). In his opinion, the
classical version of the BSC is not appropriate
for non-profit organisations because financial
measures are a means and not an end, customers
are strongly diversified in terms of their characte-
ristics (including third party players and upstream
customers), the driving force is not the competitive
advantage but partnerships. Actually, the authors
of the BSC — Kaplan and Norton — noticed this
inaccuracy and proposed a modified version of
the BSC for non-governmental organisations
(Kaplan & Norton, 2001).

In addition to the BSC, Moore also refers to
his concept of the strategic triangle described
in this paper. The third element, operational
capacity, was put by Moore in a schematic diag-
ram. The aim was to present a structure ex-
plaining how inputs are converted into value.
The model is called the’value chain”. When
comparing it with the existing business model
logic embedded for example in Porter’s value
chain concept or even in the internal processes
perspective of Kaplan-Norton Balanced Scorecard,

one might argue that it does not offer anything
new. The author stresses that, in his approach,
crucial is the observation that value is not only
created within an organisation but it stretches
beyond the organisation’s boundaries, which is
a substantial distinction. The cause-and-effect
relationships can be presented in a simpler form
(Fig. 3). The arrows show how one of the elements
of the value chain influences others and are
consistent with Moore’s argumentation. Firstly,
the organisation can directly take actions aimed
at customer satisfaction (1). This is a standard
perception of how an organisation operates in
reality. It provides outputs resulting from the
transformation of inputs in their daily processes
and activities. The outputs can turn into client
satisfaction, but also into social outcomes (5).
This means that measuring value for non-profit
organisations requires gauging not only direct
customer satisfaction but should also refer to the
achieved social effects. Secondly, the organisation’s
objectives can also be attained through third
parties (4). Therefore, Moore distinguishes opera-
tional capacity and organisational capacity. For
Moore, operational capacity is broader than
organisational capacity because it also covers the
issue of cooperation with external partners. As
he explains, “a non-profit organisation can spend
its own resources directly to produce outputs that
are thought to lead to customer satisfaction or
social outcomes. Or, it can spend its resources
indirectly to support the effort of partners and
co-producers to help it accomplish its goals” (3).

The inner structure of an organisation includes
typical elements of the process approach. Here,
Moore indicates inputs, outputs and what trans-
forms the former into the latter: activities, proces-

@7
1 2
‘ \ 4
Partners and Out
Co-Producers utcomes

Figure 3: Generic model of value creation for non-
profit organisation

Chent
satisfaction

Source: author’s own elaboration based on (Moore, 2003,
pp. 18-20).
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ses, procedures, programmes. From Moore’s
description of this model, it is difficult to iden-
tify the differences between the listed ways of
converting inputs into outputs. One can interpret
that processes refer mostly to internal operations,
whilst activities — more broadly to external ones. In
general, it describes the aspects of organisational
capacity.

Moore also proposes a list of the most important
performance measures referring to:

- organisational outputs,

- productivity or efficiency (“the relationship
between the quantity and quality on the one
hand, and the cost of producing those outputs
on the other”),

- financial integrity — estimation of lost money
(“fraud, waste, abuse in operation”),

- staff morale and capabilities,

- partners and co-producers morale and capa-
bilities,

- learning and innovation (increasing produc-
tivity in standard activities) (Moore, 2003,
pp- 20-21).

One of PVS variations was proposed by Meyn-
hardt (2015), who introduced five values (di-
mensions) for an individual score. These values
are: utilitarian-instrumental values, moral-ethical
values, political-social values, hedonistic-aesthe-
tical values, and utilitarian-instrumental values.

Performance Management System

Another approach worth considering in public
value measurement is based on management
control systems. This recent proposition by Spano
(2014) is justified by the observation that “from
a business management perspective, public value

created by a single organisation can be measured
through the achievement of the organisation’s
desired outcomes and impacts” (2014, p. 366).
In such an approach, a general notion of Public
Management System is undertaken as the basis
for Public Value measurement (Bracci, Deidda
Gagliardo, & Bigoni, 2014). It is based on the
following four levels (dimensions): intangible
economic value, tangible economic value, social
value, and public value (Tab. 2).

It was formulated by Deidda Gagliardo and
Poddighe, who published a paper in 2002 (Deidda
Gagliardo & Poddighe, 2011). As the authors
explained, “the four levels of the model should
then be connected to the planning and control
instruments of the public organisation through
Key Performance Indicators (KPIs), creating an
operational alignment” (Bracci et al., 2014, p. 135).
In order to measure value, four dimensions are
examined to which a normalised scale is applied for
the evaluation of sacrifices and benefits. Metrics are
related to the main dimensions. The Performance
Management System plays an integrating role
between creating and measuring public value.

Framework for reviewing measures
of public value — preliminary proposition
from the Work Foundation project

During the project run by the Work Founda-
tion, the following definition of public value was
adopted:”"Public Value is what the public values”
(Blaug, Horner, Lekhi, & Kenyon, 2006, p. 6).
At the end of the research, another framework
was created by Hills and Sullivan (2006). As the
authors argue, it should be used for assessing
different methods employed to create public value.

Table 2: The Value Pyramid Performance Management System

Value dimensions Perspective
Level 1 Public value User-body
Level 2 Social value (effectiveness: temporal, quantitative, qualitative, monetary) User
Level 3 tangible economic value (economy: economic equilibrium, financial equilibrium, assets Body

and liabilities equilibrium, economic efficiency)
Level 4 intangible economic value (structural, human, relational, empathic, evolutionary) Body

Source: author’s own elaboration based on (Bracci et al., 2014, p. 134)
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Figure 4: Generic public value measurement framework
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Source: author’s own elaboration based on: (Hills & Sullivan, 2006, p. 32).

The framework is expressed in a tabular form
(Fig. 4). The left side of the table presents a list
of criteria as the basis for evaluating the acti-
vities. The chosen criteria include: appropriate
measurement (fitness for purpose), complexity
(holistic point of view on the situation), democracy
(including allowing for negotiations between
different stakeholders and transparency), trust
(trustworthy) (Hills & Sullivan, 2006, p. 17).
According to the authors, they represent public
value and the evaluated method should meet
these criteria.

The head of the table represents the stages of
the policy process. It is divided into five phases
(cycle points) in the following order: needs as-
sessment/agenda setting, task specification, deli-
very/implementation, outcomes, and impacts.

The authors have tested this framework to
evaluate the most popular participatory methods
and have indicated that some of them are relevant
only to a certain stage of the policy cycle, whilst
others can be implemented at several stages.

The presented proposition is not fully verified.
As the authors admit, “we accept that this repre-
sents only the beginning of a discussion about
how the measurement of public value might be
undertaken, and have put forward the framework
for discussion and debate rather than as a definitive

statement” (Hills & Sullivan, 2006, p. 63).

The Accenture Public Sector Value Model

Another framework comes from Accenture,
a consulting company. It was proposed by two of
its consultants: Cole and Parston in 2006 (Cole &

Parston, 2006). The company’s website states that
this model measures the ability of a public service
organisation to deliver outcomes cost-effectively
(Accenture, 2016). Two dimensions are considered
in the model. The first one refers to outcomes,
which are defined as “a weighted basket of social
achievements” (Parston, 2007, p. 18). The second
one is “cost-effectiveness”, described as “annual
expenditure minus capital expenditure, plus capital
charge” (Parston, 2007, p. 18). The idea is based
on balancing these two dimensions that, when
combined together, they create a matrix with four
quadrants that helps to classify an organisation
as a ‘Sleeping Giant’ (lower outcomes-lower
cost-effectiveness), a ‘Quality Driver’ (higher
outcomes-lower cost-effectiveness), a ‘Budget
Driver’ (lower outcomes-higher cost-effectiveness)
or a ‘Value Driver’ (higher outcomes-higher cost-
effectiveness) (Younger, 2004, p. 11). It allows for
a very similar classification of the BCG matrix.

This model was tested at the Arizona Depart-
ment of Revenue, but the full report about this
attempt is not publicly available (Finnegan, 2003).
The data included in the presentation of the
model from 2005 show that it is patent pending.
The case of the Arizona Department of Revenue
revealed that the biggest challenge is to achieve
a consensus on the desired outcomes by different
groups of stakeholders. It was noticed that what
one group valued (e.g. Cities/County taxing
authorities put pressure to raise revenue) was less
important to other groups (e.g. taxpayers required
value creation from the Department in terms of
responsiveness, convenience, pro-activity, and
fairness; the Office of the Governor insisted on
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reducing costs). In order to cope with this problem,
the outcomes were weighed.

Management of Value™

A new trademarked standard has appeared
recently. Approved by the Office of Govern-
ment Commerce the Management of Value™
(MoV™) it is a part of the Best Practice Guidance
portfolio that also covers such issues as project
management (PRINCE-2), risk management
(M_o_R™), portfolio, programme and pro-
ject offices (P30°), and IT service manage-
ment (ITIL"). Dallas and Langdon explain that
“MoV™ is about maximising value in line with
the programme and project objectives and key
stakeholder requirements. It is not simply about
minimising costs. The fundamental question
that MoV™ addresses is ‘Are we maximising
the value of our essential investments so that
we are getting optimal benefits, at an affordable
cost, with a known and acceptable level of risk?”
(Dallas, 2011b).

The whole idea is based on the balancing of two
dimensions: benefits understood as satisfaction of
needs expressed in a monetary and non-monetary
sense, and expenditure understood as used re-
sources, broadly defined as money, people, time,
energy, and materials. Such conclusion is very
similar to Miles’ classical interpretation of value.
Therefore, it could be concluded that the proposed
framework is just a variation of the Value Analysis.

The MoV ™ was established on the basis of
the following seven principles:

. Align with organisation’s strategic objectives.

. Focus on functions and required outcomes.

. Balance variables to maximise value.

. Apply throughout the total lifecycle of project.

. Tailor to suit the subject.

. Learn from experience and improve.

. Assign clear roles and responsibilities and build
a supportive culture (Dallas, 2011b, p. 3).
The whole framework has seven main steps.

The first one is to frame the project. It means

setting the boundaries of the case and outlining the

scope of the project. The second step is gathering
information. All the information relevant to
the project is collected from different sources,

e.g. stakeholder expectations. The third step is

NNk LW

analysing the gathered information which involves
the data from the latter about the functions, costs,
outcomes, etc. The next step is processing the
information in order to produce improvements.
Such improvements are then dealt with as the next
step, which is evaluation and selection whereby
the best solution for a specific case is found.
The sixth step is developing value-improving
proposals. The results of the previous steps are
just rough proposals. Preparing a developed
version for the selected proposal should facilitate
the decision-making process. The methodology
is completed by implementing and sharing out-
puts. It is described as “developing the plan
for implementing accepted value improvement
proposals and monitoring progress; gathering
lessons learned and sharing with others in the
organisation for continuous improvement” (Dallas,
2011a, 2011b, pp. 3—4).

It is important to choose projects for impro-
vement that add most value. The key technique
supporting the analysis is the Function Analysis.
It resembles the classical Value Analysis, especially
in terms of more detailed approaches, the Function
Analysis System Technique (FAST) and the
Value Trees. The latter refers to defining value
drivers that are cascading in the following manner:
project objectives, primary value drivers, secondary
values drivers, design considerations, and products
or elements. The metric used to evaluate total
value is the sum of weighted value scores. The
scale for measuring performance is from 1 to 10.
Calculations of the costs of providing particular
functions are subsequently used for establishing
the Value for Money Ratio that is expressed as
the quotient of value index and cost.

This framework is strongly related to the Value
Analysis referred to above and therefore is not
similar to the Public Value, although it refers to
the public domain.

Comparison of frameworks

The frameworks presented above differ from
one another, although some of them are more
closely related. Two main lines of origin are Public
Value and Value Analysis. In order to present
the differences and similarities, it is necessary
to establish a set of criteria. These should refer
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to the specifications of particular approaches.
The author decided to use, among others, the
tollowing criteria:

- purpose of the framework — the main purpose
is measurement, but a different one can also
be considered, for example to indicate the po-
sition of the organisation and suggestions for
further actions,

- taking into account the cost of public service
provision — balancing value other than social
outcomes involves costs. However, because of
problems with its fair calculation, it is not al-
ways considered,

- strong coherence with one of the main concepts
— depending on the origin of the framework,
it is possible to indicate a direct predecessor,

- reference to other concepts — indication of eco-
nomic and management concepts relating to
a specific framework,

- operability — level of applicability in terms of
its implementation for a certain purpose. It re-
fers to the complexity of the framework.

- area of implementation — each framework was
established for broadly or narrowly defined ty-
pes of organisations.

The criteria outlined above were selected bas-
ed on the comparison of a given framework
and following the identification of its potential
in matching them across the characteristics of
particular frameworks. The classification and
description of the respective criteria was done
on the basis of a critical analysis of the identified
frameworks and is subjective in nature.

Several conclusions can be drawn based on
Table 2. The first is an increased pace of creating
new frameworks. During the last decade, six
different frameworks were created. They should
be better suited to different kinds of organisations,
especially those regarding stakeholders and project
management. Nevertheless, the scope of imple-
mentation ranges from local governments to all
kinds of organisations.

The frameworks originate from the Public
Value concept and Value Analysis. The starting
point seems to be Moore’ concept that has been
reconfigured according to Miles’ concept. The
idea of measuring public value has spread from the
USA to the United Kingdom. In the UK, there is

a strong emphasis on operability and application of

the frameworks that should be helpful to evaluate
the effectivenessof public agencies.

It proves that these frameworks have evolved on
the grounds of New Public Management and can
be treated as an attempt to overcome its weaknesses
or reinforce its measurement prerequisites.

The frameworks were described in a detailed
manner or in very general terms. Their detailed
versions were tested, which is probably why some
authors easily indicate their operability while
others do not. Apart from from this, it is the
Accenture Public Sector Value Model but it can
be justified by regarding the model as a business
secret (as mentioned above, the proposition is
patent pending). The cost of providing public
value is included in almost all the frameworks
and is thoroughly described.

The links to other economic and management
approaches are clearly visible. They constitute the
basis for applicability (such as functional analysis
or public management control), and therefore they
demonstrate how to do it. Other relationships
have an explanatory purpose (such as the policy
cycle or the Parsonian framework).

Conclusions

Measuring public value has entered its maturity
phase. It has evolved from a general concept
explaining the role of public managers to more
specific procedures for establishing countable
results. The evolution took place in the USA and
then in the United Kingdom. In spite of some
objections and criticism, the formulas for calculating
the public value can be devised, and are applied.
Another observed tendency is the growing scope
of their application: from public to all kinds of
organisations. What matters is the stakeholder
analysis and fulfilment of stakeholder needs.

It can be argued that the presented frameworks
resemble a proxy approach, neither fully justified
nor ready for use in each situation. Nevertheless,
New Public Management, treated as a dominant
and still valid concept in spite of its critics, seems to
be increasingly replaced by a more service-oriented
perspective, directly drawing on Public Value
Management. In spite of the controversies, one
should agree with Coats and Passmore’s (2007,
p- 13) tenets that public value can help:
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- develop a healthy respect for professional jud-
gment and avoid ‘producer capture’,

- understand that all public services need clear
objectives and that the public must be invol-
ved in the process of deciding what these ob-
jectives should be,

- place a high value on voice, i.e. citizens’ expec-
tations,

- assess contestability policies against their out-
comes and their consistency with the princi-
ples of accessibility and equity.

All of the frameworks discussed above should
be useful in gaining these benefits. However,
according to Benington, “there is a danger in the
UK at least, of public value getting used loosely,
as a broad portmanteau phrase expressing ideals
and aspirations about public service, but capable of
meaning many different things to different people”
(Benington, 2009, p. 233). This risk is caused by
various interpretations of public value that are also
reflected in the frameworks. Therefore, the new
task for managers is to make a reasonable choice
and select one that is most suitable for a specific
organisation, nested in a specific national or
industry environment. A hint for them can be
the conclusion derived from T. Meynhardt’s
analysis, that “public value starts and ends within
the individual” (Meynhardt, 2009, p. 215).

The frameworks described above refer to bu-
siness administration and management. Their set
can be extended by taking into account frame-
works developed for measuring public value
by the IT sector. Due to its different nature,
this issue was not covered in this paper, but
can provide a starting point for undertaking
another comparative study tackling the approaches
mentioned above. Moreover, there is another
approach worth considering for public value
measurement: management control systems.
This recent proposition of Spano (2014) is sup-
ported by the observation that “from a business
management perspective, public value created by
a single organisation can be measured through
the achievement of the organisation’s desired

outcomes and impacts” (2014, p. 366).
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Poréwnanie systeméw pomiaru warto$ci publicznej

Obecnie do najistotniejszych zagadnien nalezy kwestia odpowiedniej metodologii pomiaru funkcjonowania sek-
tora publicznego, szczegélnie w aspekcie swiadczenia wysokiej jakosci ustug dla obywateli w sposéb korzystny eko-
nomicznie. Uznanie tzw. wartosci publicznej za kluczowy element pomiaru funkcjonowania umozliwia przedsta-
wienie korzysci szerzej rozumianych efektéw dziatalnosci administracji.

Celem badawczym pracy jest analiza i poréwnanie systeméw pomiaru wartosci publiczne;.

W oparciu o przeglad literatury obejmujacy publikacje ksiazkowe i periodyki, a takze materialy dostepne w Internecie,
przeanalizowano i poréwnano okreslone systemy pomiaru wartosci publiczne;j.

Poréwnanie objelo sze$¢ systeméw pomiaru wartosci publicznej, wywodzacych sie z koncepcji analizy wartosci
oraz wartoéci publicznej, stosowanych w ostatnim dziesigcioleciu przede wszystkim w USA i Wielkiej Brytanii ja-
ko element modelu nowego zarzadzania publicznego (ang. New Public Management).

Pomiar wartosci publicznej wkroczyt w faze dojrzatosci. Elementy jego ewolucji to sformulowanie koncepcji ogél-
nej, badanie roli os6b zajmujacych kierownicze stanowiska publiczne, bardziej szczegélowe procedury uzyskiwania
wymiernych rezultatéw, wreszcie rozszerzenie zakresu stosowania takze na inne formy organizaciji.

Slowa kluczowe: wartos$¢ publiczna, pomiar, system, poréwnanie.
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Zaméwienia publiczne jako instrument polityki innowacyjnej

Zaméwienia publiczne staly si¢ od konca lat dziewieédziesiatych minionego wieku bardzo popularnym zagad-
nieniem wéréd teoretykéw i praktykéw zajmujacych sie polityka innowacyjna w wielu paristwach. Celem niniejszego
artykulu jest oméwienie i usystematyzowanie kwestii tych zaméwien w kontekscie innowacyjnos$ci. Przedstawione
zostaly argumenty przemawiajace za stosowaniem zaméwien publicznych w polityce innowacyjnej i przeciw nie-
mu oraz definicje i typy zamdéwieni publicznych ukierunkowanych na wsparcie innowacji. Dziatania podejmowane
w Polsce stanowig przyklad ogélnej polityki w tym zakresie, gdzie zaméwienia publiczne na innowacje czy zamé-
wienia przedkomercyjne byly dotychczas rzadko stosowane i wigzaly si¢ z realizacja projektéw finansowanych przez
Komisj¢ Europejska. Ich znaczenie powinno jednak zwigkszy¢ si¢ w najblizszych latach w zwigzku ze wzrostem pro-
aktywnej roli pafistwa w procesach gospodarczych, w tym za sprawg dziatan wspierajacych inteligentne specjalizacje.

Stowa kluczowe: innowacje, polityka innowacyjna, zaméwienia publiczne na innowacje, zaméwienia przedkomer-

cyjne, inteligentne specjalizacje.

Wstep

Zaméwienia publiczne staly sie od korica lat
dziewigédziesigtych minionego wieku bardzo
popularnym zagadnieniem wéréd teoretykéw
i praktykéw zajmujacych sie polityka innowacyjna
(Edquist, Hommen 1998: 9; Edler, Georghiou
2007: 949). Wskazuje si¢, ze zaméwienia publicz-
ne to jeden z kluczowych instrumentéw, ktére po-
winny zosta¢ wykorzystane do zwigkszania inno-
wacyjno$ci w Europie (Kok 2004: 21; Wilkinson
et al. 2005: 5; Aho, Cornu, Georghiou, Subira
2006: 6). Do tej kwestii odwotuja si¢ dokumenty
strategiczne Unii Europejskiej, w tym Strategia
Europa 2020 (KE 2010: 14), a takze Strategia inno-
wacji opracowana przez Organizacje Wspélpracy
Gospodarczej i Rozwoju (OECD 2010: 113).
W 2013 r. posiadanie strategii wskazujacych
na wykorzystanie zaméwieni publicznych we
wspieraniu innowacji deklarowala polowa panstw
nalezacych do OECD (2013a: 135). Zamdwienia
te pelnig owg role réwniez w takich paristwach jak

Brazylia, Chiny, Indie czy Republika Poludniowe;
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Afryki (OECD 2015: 173). Z drugiej strony
w wigkszosci opracowan poswigconych zamé-
wieniom publicznym i innowacjom podkresla
si¢, ze mimo znaczgcego potencjatu (wg OECD
[2013b: 129] zaméwienia publiczne stanowig
ok. 13% produktu krajowego brutto i 29% wy-
datkéw rzadowych w paristwach nalezacych do
tej organizacji) w praktyce tylko niewielka cz¢$é
tych zaméwien jest wykorzystywana do wspiera-
nia innowacyjnosci, a zmiana tego stanu rzeczy
jest duzym wyzwaniem dla wladz publicznych
(OECD 2011: 11, 2014: 3, 2015: 140; Edler,
Georghiou et al. 2015: 35).

Celem niniejszego artykulu jest oméwienie
iusystematyzowanie zagadnieni dotyczacych za-
méwien publicznych w kontekscie innowacyjnosci
oraz odpowiedZ na pytanie, czy i w jakim zakresie
byly one wykorzystywane do wsparcia innowacji
w Polsce. Przedstawione zostaly argumenty prze-
mawiajace za stosowaniem zaméwieri publicznych
w polityce innowacyjnej i przeciw niemu oraz
definicje i typy zaméwien ukierunkowanych
na wsparcie innowacji. Nastepnie oméwione
zostaly zagadnienia dotyczace miejsca zamé-
wien publicznych w systemie wsparcia innowacji,
w tym w zakresie regulacji migdzynarodowych
i wspdlnotowych. Odniesiono si¢ do dos§wiadczen
oraz do dzialari zwigzanych z wykorzystaniem
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zaméwien publicznych w polityce innowacyjne;
w Polsce. W artykule wykorzystano zagraniczne
i krajowe opracowania naukowe oraz materialy
zrédlowe, w tym europejskie, krajowe i regionalne
dokumenty strategiczne oraz informacje dostgpne
w bazach Urz¢du Zaméwien Publicznych oraz
na stronach internetowych urzedéw i agencji
w Biuletynie Informacji Publiczne;.

1. Argumenty za stosowaniem
zaméwien publicznych w polityce
innowacyjnej i przeciw niemu

Wedlug Jakoba Edlera i Luke’a Georghiou
(2007: 954) za stosowaniem zamdwieni pub-
licznych do wspierania innowacji przemawiaja
nastgpujgce argumenty:

* wykorzystanie mozliwo$ci wynikajacych z kra-
jowego lub lokalnego popytu,

* przezwyciezanie niedoskonalo$ci rynku i nie-
doskonalosci systemowych, zwlaszcza poprzez
tworzenie zapotrzebowania na nowe produkty
iustugi, zmniejszenie ryzyka rynkowego oraz
wykorzystanie ekonomii skali i uczenia sie,

* poprawa jakoéci ustug publicznych i zwicksze-
nie efektywnosci funkcji realizowanych przez
panstwo.

Dzigki zaméwieniom publicznym paristwo
moze pelni¢ role wiodacego konsumenta (lead
consumer) lub wiodacego uzytkownika (lead user)
i stanowi¢ przyklad dla sektora prywatnego w za-
kresie opracowywania i wykorzystywania nowych
rozwigzan oraz potwierdzenia ich uzytecznosci
i efektywnosci, np. przez zakup nowoczesnych,
energooszczednych urzadzen (Edler, Georghiou
et al. 2015: 37). Poprzez zamdéwienia publiczne
paristwo moze tworzy¢ rynki dla nowych tech-
nologii (pioneer markets, lead markets) odpowia-
dajacych na biezgce wyzwania polityczne, spo-
teczne i srodowiskowe, np. w zakresie technologii
niskoemisyjnych (Kok 2004: 21; Wilkinson et
al. 2005: 9). W literaturze prezentowanych jest
wiele przyktadéw wskazujacych na role zaméwien
publicznych w rozwoju samolotéw cywilnych
i wojskowych, pétprzewodnikéw, systemu GPS
czy internetu (Edquist, Hommen 1998: 6; Edler,
Uyarra 2013: 225).

Dzigki zaméwieniom publicznym paristwo
moze wspieraé procesy dyfuzji innowacji, a takze

inicjowac¢ ekspansj¢ zagraniczng przedsigbiorstw
w zakresie eksportu nowoczesnych technolo-
gii. Przykladem tego moga by¢ realizowane we
Francji, Japonii i USA zaméwienia na pociagi
duzych predkosci czy te w zakresie energetyki
jadrowej, ktére nastepnie otwieraly realizujacym
je firmom mozliwosci ekspansji na rynki zagra-
niczne (Edquist, Zabala-Iturriagagoitia 2012b:
1763; Edler, Georghiou et al. 2015: 37; OECD
2015: 140). Przyktadem firmy, ktéra odniosta
taki sukces, jest szwedzki koncern Ericsson, ktéry
w latach osiemdziesiatych i dziewigédziesiatych
minionego wieku dzieki udzialowi w realizacji
zaméwienia dotyczacego budowy szwedzkiego
mysliwca czwartej generacji (Saab JAS 39 Gripen)
rozwing! kompetencje w zakresie technologii
radiowych, antenowych i mikrofalowych, a w ko-
lejnych latach osiggnal pozycje globalnego lidera
na tym rynku (Eliasson 2009: 12). Wskazuje sie,
ze realizacja zaméwien publicznych na innowa-
cyjne rozwigzania moze da¢ przedsigbiorstwom
sposobnos¢ odzyskania czesci kosztéw zwigza-
nych z opracowywaniem ryzykownych i bardzo
drogich nowoczesnych technologii albo zapewni¢
maltym firmom dostep do finansowania we wczes-
nych etapach opracowywania i komercjalizacji
innowacyjnych produktéw. Przykladem s3 tu
liczne projekty realizowane przez male i sred-
nie przedsigbiorstwa finansowane z programu
»Small Business Innovation Research” (SBIR),
prowadzonego od 1982 r. w USA, a obecnie rea-
lizowanego w zmodyfikowanych formach takze
w innych panstwach, jak w Korei Poludniowe;j,
Japonii czy Tajwanie, oraz w Europie (Wielka
Brytania, Holandia; rozwija go tez Komisja
Europejska; OECD 2015: 124, 140).

Zaméwienia publiczne mogg by¢ réwniez wy-
korzystywane do zaspokajania potrzeb identyfi-
kowanych przez obywateli i do rozwigzywania
probleméw spolecznych, np. poprawy bezpie-
czeristwa czy mobilnosci (Edquist, Zabala-Itur-
riagagoitia 2012b: 1757). Z kolei w dokumentach
organizacji migdzynarodowych podkresla sie, ze
zaméwienia publiczne na innowacje moga by¢
wykorzystywane do realizacji dziatai zwigzanych
z przezwyciezeniem globalnych wyzwan (global
challenges), jak starzenie si¢ spoleczenstw czy
zmiany klimatyczne (OECD 2015: 139).

Za stosowaniem zaméwien publicznych do
wspierania innowacji przemawiaja takze wyniki
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Tabela 1. Argumenty za stosowaniem zaméwieri publicznych do wspierania innowacji w §wietle wynikéw

badan

Autor

Stanowisko

R. Rothwell, W. Zegveld (1981)

P.A. Geroski (1990)

R. Dalpe (19921 1994)

B. Aschhoff, W. Sofka (2009)

W dtuzszym horyzoncie czasowym zaméwienia publiczne bardziej pobudzajg
do innowacyjnosci niz subsydia.

Zamoéwienia publiczne sg bardziej efektywnym instrumentem we wspieraniu innowacji
niz subsydia na badania i rozwéj.

Administracja publiczna jest czgsto bardziej wymagajacym uzytkownikiem niz
klienci prywatni oraz przemystowi i dzigki temu moze w wigkszym stopniu pobudzaé
innowacyjnos¢.

Zamoéwienia publiczne oraz transfer wiedzy z uczelni w tym samym stopniu przyczyniajg
si¢ do innowacji, przy czym transfer jednakowo odnosi si¢ do wszystkich firm, zas
zamoéwienia sg szczegdlnie efektywne w przypadku malych przedsiebiorstw w regionach
slabiej rozwinietych, zwlaszcza przedsiebiorstw dysponujacych ograniczonymi zasobami.

Zrédto: Edler 2010: 281-282; Aschhoff, Sofka 2009: 1243.

badan wskazujace na duzg efektywnosé i skutecz-
nos¢ takiej polityki. Zostaly one przedstawione
w tabeli 1.

Z drugiej strony wskazuje sie, Ze temat zamé-
wieri publicznych i innowacji jest nadal przedmio-
tem niewielu badan empirycznych i ewaluacji, za-
réwno ex-post, jak i ex-ante, wickszo$¢ opracowan
opiera si¢ za$ na wynikach prac przedstawionych
wtabeli 1 (Lember, Kattel, Kalvet 2014: 3; Edler,
Uyarra 2013: 233; Georghiou, Edler, Uyarra,
Yeow 2014: 1; ERAC 2015: 5). Prowadzenie
badari w tym zakresie utrudnia brak uzgodnio-
nych definicji podstawowych pojec i wskaznikéw,
a takze poréwnywalnych danych statystycznych,
zwlaszcza w ujeciu miedzynarodowym. Zalozenia
dotyczace statystyki w tej dziedzinie s3 dopiero
na etapie tworzenia (OECD 2014: 3).

Omawia si¢ takze liczne bariery i ograniczenia
zwigzane ze stosowaniem zaméwien publicznych
w zakresie innowacji. Do gitéwnych przeszkéd
zalicza si¢ przede wszystkim wigksze ryzyko niz
zwyklych zaméwieri publicznych (Wilkinson et al.
2005: 5; Edler, Rolfstam et al. 2015: 87). Wskazuje
si¢ na trzy rodzaje ryzyka, ktére charakteryzuja
zamé6wienia publiczne dotyczace innowacji:

* technologiczne — wykonanie zaméwienia mo-
ze okaza¢ si¢ niemozliwe lub zbyt kosztowne

z przyczyn technicznych,

* organizacyjne i spoleczne — zaméwienie mo-
ze nie zostac zaakceptowane przez zamawia-
jacego lub uzytkownikéw koncowych,

* rynkowe — niezlozone zostang oferty w odpo-
wiedzi na dane zaméwienie lub rozwigzania
dostarczone przez wykonawcéw nie dopro-
wadzg do powstania nowych rynkéw (OECD
2015: 141).

Istotne jest takze ryzyko finansowe i politycz-
ne wynikajace z nieprzewidzianych wydarzen,
zwlaszcza zmiany oczekiwan i priorytetéw po
stronie instytucji publicznych oraz braku lub
nieprzyznania rodkéw publicznych na realizacje
zlecen (Edler, Rolfstam et al. 2015: 93). Bariera
dla zaméwien publicznych na innowacje jest
réwniez presja na efektywno$¢ wykorzystania
srodkéw publicznych i stosowanie kryterium ceny
jako jedynego dla ewaluacji ofert, co w praktyce
czesto eliminuje nowoczesne rozwigzania, ktére
charakteryzujg si¢ wyzsza cena poczatkows,
ale w przyszlosci moga wigzaé si¢ z nizszymi
kosztami eksploatacji. Podmioty publiczne rea-
lizujace zaméwienia na innowacyjne rozwigzania
moga réwniez stangé przed odwrotng sytuacja:
w niektérych przypadkach ich dzialanie moze
prowadzi¢ do wzrostu kosztéw po stronie sektora
publicznego z powodu wyzszych kosztéw eks-
ploatacji innowacyjnych rozwigzai w stosunku
do juz dost¢pnych ustug, np. zakup nowoczes-
nych urzadzen medycznych umozliwia realizacje
ustug medycznych drozszych niz te $wiadczone
dostepnymi juz metodami (OECD 2015: 140).
W konsekwencji przygotowanie i prowadzenie
zaméwienl publicznych na innowacje wymaga

34 Zarzadzanie Publiczne 1(35)/2016



Zamdéwienia publiczne jako instrument polityki innowacyjnej

specjalistycznej wiedzy i doswiadczenia po stronie
0s6b zamawiajacych oraz odpowiedzialnych za
realizacj¢ zlecen, zwlaszcza przy opracowywaniu
opisu przedmiotu zaméwienia i szacowaniu jego
wartosci. Przyktadowo w Szwecji brak wykwa-
lifikowanych kadr i odpowiedniej wiedzy byt
powodem opéznient w zaméwieniach na pociagi
duzej predkosci, co spowodowalo zbyt pézne
wejscie na rynek realizujacych je producentéw
i utrudnito im ekspansj¢ zagraniczna (Edquist,
Zabala-Iturriagagoitia 2012b: 1760).

2. Definicje i typy zaméwien
publicznych z perspektywy

wsparcia innowacyjnosci

W latach dziewig¢édziesigtych XX w. postugi-
wano si¢ pojeciem zaméwieni publicznych doty-
czacych technologii (public technology procurement),
ale z czasem okreslenie to stracito na znaczeniu
w zwiazku z zastgpieniem ,technologii” przez
yinnowacje” (ibidem: 1757). Obecnie w literaturze
prezentowanych jest co najmniej kilkanascie poje¢
odnoszacych si¢ do tej tematyki, np. zaméwie-
nia publiczne na rzecz innowacji, zaméwienia
publiczne dotyczace innowacji lub w zakresie
innowacji (public procurement for innovation, public
procurement of innovation, innovation-oriented
public procurement) czy innowacyjne lub rozwo-
jowe zaméwienia publiczne (innovative public
procurement, developmental public procurement;
Lember et al. 2014: 14).

Zaméwienia publiczne dotyczace innowacji
definiuje si¢ jako proces, przez ktéry organizacje
publiczne sktadaja zaméwienie na nowe (jeszcze
nieistniejace) produkty, ustugi lub ich potaczenia
(systemy), spelniajace okreslone przez zama-
wiajacych funkeje oraz ktérych rozwdj i dyfuzja
beda mialy wplyw na kierunek i tempo zmian
technologicznych i innych proceséw innowa-
cyjnych (Edquist, Hommen 1998: 4; Edquist,
Zabala-Iturriagagoitia 2012b: 1766). Charles
Edquist i Jon M. Zabala-Iturriagagoitia (ibi-
dem: 1758) wskazuja, ze gléwnym celem zamé-
wien publicznych dotyczacych innowacji jest
dostarczenie nowoczesnych srodkéw, ktérych
funkcjonalno$¢ bedzie odpowiadata potrzebom
ludzi lub bedzie stanowila rozwigzanie proble-
moéw spolecznych. Typowy proces zaméwienia

publicznego dotyczacego innowacji obejmuje
nastepujace etapy:

* identyfikacja wyzwan, potrzeb lub probleméw
spolecznych,

* przelozenie zidentyfikowanych wyzwan na
tunkcjonalne specyfikacje,

* ogloszenie zaméwienia i nabér ofert, w tym
przelozenie specyfikacji funkcjonalnych na
specyfikacje techniczne przez potencjalnych
wykonawcéw,

* ocena i wybér najkorzystniejszej oferty,

* realizacja zaméwienia, tj. rozwdj produktu,
produkcja i jego dostarczenie do zamawiaja-
cego (ibidem: 1759).

Edquist i Zabala-Iturriagagoitia (ibidem: 1767)
wskazuja, ze krytycznymi elementami tego pro-
cesu s3: po stronie zamawiajacego — przelozenie
wyzwaii, potrzeb i probleméw spolecznych na
funkcjonalne specyfikacje, a po stronie wyko-
nawcy — przetozenie funkcjonalnych specyfikacji
na konkretne wymagania techniczne.

Zgodnie z definicja zaméwien publicznych na
innowacje, ktéra zaproponowali Edquist i Leif
Hommen, ich immanentng cechg jest przepro-
wadzenie procesu innowacyjnego poprzedza-
jacego dostarczenie nowego produktu, ustugi
lub systemu, co odréznia je od tzw. zwyklych
zaméwiend publicznych, ktérych przedmiotem
sg rozwigzania dostgpne w momencie ich rea-
lizacji (off-the-shelf). Zamawiajacy moze finan-
sowaé prace badawczo-rozwojowe prowadzace
do powstania nowego produktu lub ustugi, przy
czym komponent badawczo-rozwojowy moze
by¢ wéwezas dofinansowywany z zachowaniem
zasad konkurencyjnoéci w ramach odrebnych
instrumentéw wsparcia, np. dotacji albo tzw. za-
méwien przedkomercyjnych (pre-commercial
procurement). Zamawiajacy moze réwniez fi-
nansowac prace badawczo-rozwojowe posrednio,
tj. przez wyzszg ceng zamawianych produktéw
oraz ustug, co rekompensuje koszty dzialalnosci
badawczo-rozwojowej poniesione wezesniej przez
wykonawcéw z ich wlasnych §rodkéw (ibidem:
1758). W tym ostatnim przypadku takze musi
by¢ przestrzegana zasada konkurencyjnosci.

W s$wietle definicji zaméwien publicznych
na innowacje zaproponowanej przez Edquista
i Hommena nie bedg si¢ do nich zaliczaly niektére
rodzaje innowacji, np. te powstajace w wyni-
ku polaczenia istniejacych produktéw i ustug,
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zwigzane z dostarczaniem istniejgcych uslug,
czy procesowe. Definicja ta skupia si¢ réwniez
na bezposrednich efektach zaméwieni, pomija
natomiast wystepowanie efektéw posrednich oraz
tzw. efektu przenikania (spil/-over effect; Uyarra,
Flangan 2009: 3). W literaturze prezentowane
sa takze inne ujecia zaméwien publicznych na
innowacje. Max Rolfstam (2012: 1) definiuje je
jako ,czynnosci zakupowe wykonywane przez
publiczne agencje, ktére prowadzg do innowacyj-
nosci”. W tej szerszej definicji owe zaméwienia
nie ograniczaja si¢ tylko do nowych produktéw
czy ustug, ale obejmuja takze nowe umiejetnosci
organizacyjne i technologiczne oraz innowacje
procesowe i organizacyjne, takze na dojrzalych
rynkach (Lember et al. 2014: 15).

Od zaméwien publicznych na innowacje od-
réznia si¢ zaméwienia przedkomercyijne. Dotycza
one zakupu ustug badawczo-rozwojowych, ktére
s3 realizowane w wieloetapowym procesie op-
artym na dzieleniu si¢ ryzykiem przez zama-
wiajacego i wykonawce oraz przekazaniu praw
wlasnoséci do powstalych rozwigzan wykonaw-
cy (Edler, Georghiou 2007: 954). Zaméwienia
przedkomercyjne traktowane sg niekiedy jako
specyficzny rodzaj zaméwieri publicznych (Izsak,
Elder 2011: 5). Edquist i Zabala-Iturriagagoitia
(2012a: 6) wskazuja, ze zaméwienia przedko-
mercyjne stanowig badania na zlecenie, ktérych
efektem moze by¢ opracowanie prototypu, ale nie
odpowiadajg klasycznemu rozumieniu zaméwien
publicznych, poniewaz nie prowadzg do nabycia
produktéw lub ustug przez zamawiajacego. Nie
obejmuja wiec one zakupu innowacyjnych rozwia-
zan, ktéry powinien by¢ realizowany w ramach
odrebnego zaméwienia publicznego, i dlatego
stanowig osobny, ale komplementarny instrument
wsparcia w stosunku do zaméwien publicznych
na innowacje (Voda, Justice 2016: 128, 130).

Od zaméwien publicznych na innowacje od-
réznia si¢ takze tzw. zaméwienia publiczne przy-
jazne innowacjom (innovation-friendly public
procurement), ktére nie wymagaja zamawiania
nowoczesnych rozwigzan, ale ktérych celem jest
zachecanie do innowacyjnosci i promowanie jej
przez zaméwienia publiczne (Edquist, Vonortas,
Zabala-Tturriagagoitia 2015: 8). Zwraca si¢ row-
niez uwage na réznice migdzy zaméwieniami
dotyczacymi innowacji (procurement of innova-

tions) a innowacjami w zaméwieniach publicz-
nych (innovations in procurement), ktére dotycza
zmian i proceséw innowacyjnych zwigzanych
z realizacjg zaméwien publicznych, np. e-zamé-
wienl (Hommen, Rolfstam 2009: 21). Innowacje
w zaméwieniach publicznych moga stanowi¢
wazny element poprzedzajacy i popularyzujacy
stosowanie zaméwieri publicznych na innowacje,
niemniej jednak dotycza one bardziej funkcjono-
wania systemu zaméwien publicznych w ogdle niz
polityki innowacyjnej (Uyarra, Flangan 2009: 6).

W literaturze prezentowane sg rézne propo-
zycje klasyfikacji zaméwien publicznych zwig-
zanych z innowacyjnoscig. Zostaly one przed-
stawione w tabeli 2.

Podzialy, ktére zaproponowali Hommen i Rol-
fstam (2009: 27) oraz Elvira Uyarra i Kieron
Flangan (2009: 22), stanowia punkt wyjscia
do bardziej zlozonych podzialéw zaméwien,
w ktérych wyréznione rodzaje sg rozpatrywane
z perspektyw: kontekstu uczenia si¢ — sieci (dwéch
partneréw, horyzontalna sie¢ wiedzy, wertykalna
sie¢ handlowa), struktury popytu (jeden, kilku
lub wielu nabywcéw), specyfiki potrzeb (we-
wnetrzne, wsp6lne, zewnetrzne), faz technologii
i ewolucji rynku (wezesna, przejsciowa, pézna),
specyfiki produktéw bedacych przedmiotem
zaméwien (zréznicowane, standardowe, proto-
typowe), typu innowacji (radykalne, architekto-
niczne, niszowe), rodzaju interakcji uzytkownika
i wykonawcy (stale relacje, nadzor, partnerstwo,
relacje rynkowe), dziatain pobudzajacych inno-
wacyjnos¢ z perspektywy zamawiajacych (presja
na konkurencje, presja na kooperacje), ryzyka
po stronie wykonawcéw (niepewnos¢ rynkowa,
zbyt maly popyt, uzaleznienie od publicznych
klientéw), ograniczen w procesie zaméwieri wy-
nikajacych z praktyk zamawiajacego (presja na
koszty, presja dostawcéw, waski zakres specy-
fikacji), wymiaru terytorialnego (centralizacji
i regionalizacji). W efekcie wykorzystywanie
zaméwien publicznych do wspierania innowacji
na etapie projektowania i realizacji zlecenia jest
bardzo zlozonym procesem i powinno braé¢ pod
uwage wiele zmiennych, w tym zréznicowanie
trybéw zaméwien, réznorodnosé produktéw
i ustug bedacych ich przedmiotem, réznorodnoé¢
innowacji i oczekiwanych efektéw (ibidem: 23;

Hommen, Rolfstam 2009: 43).
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Tabela 2. Rodzaje zaméwien publicznych dotyczace innowacii

Autorzy Kryterium Podziat
Ch. Edquist, uzytkownik * bezposrednie (direct) — uzytkownikami koricowymi sg organizacje publiczne
L. Hommen koricowy (np. zakup taboru kolejowego czy sprzetu dla stuzb mundurowych), zaméwienia
(1998) za$ stuza zaspokojeniu ich potrzeb (misji), ktére docelowo maja stuzy¢ takze
L. Hommen spoleczeristwu,
M. Rolfstam * katalityczne (catalytic) — uzytkownikami koricowymi sg inne podmioty niz
(2009) zamawiajacy, ten zas$ pelni rolg koordynatora w procesie zaméwieri,
* kooperacyjne (co-operative) — uzytkownikami koricowymi sg organizacje publiczne
i prywatne, przy czym te pierwsze prowadzg proces zaméwierl.
Edler (2010: 285) wskazuje, ze zaméwienia katalityczne sa specjalng forma zamoéwien
kooperacyjnych.
Ch. Edquist, innowacyjny * rozwojowe (developmental) — obejmuja stworzenie nowych produktéw, ustug lub
L. Hommen charakter systeméw w skali §wiata, realizujg cele zwigzane ze wsparciem rozwoju nowych
(1998) zamoéwienia technologii i dotyczg innowacji radykalnych,
* adaptacyjne (adaptive) — dotycza produktéw, ustug lub systeméw nowych w skali
kraju lub regionu, innowacyjnos¢ zas wigze si¢ z adaptacja (dostosowaniem)
do krajowych/regionalnych uwarunkowari — w zwigzku z powyzszym obejmuja
innowacje inkrementalne i realizuja cele zwigzane z dyfuzjg i absorpcjg nowych
rozwigzan,
* przedkomercyjne (pre-commercial) — dotycza zakupu prac badawczo-rozwojowych.
Edler i Georghiou (2007) wskazuja na zaméwienia przedkomercyjne i komercyjne,
ktére dotyczg produktéw i ustug dostepnych na rynku.
E. Uyarra, charakter procesu  * adaptowane (adapted) — na produkty odpowiadajace wyspecjalizowanym potrzebom,
K. Flangan produkceyjnego ale wytwarzane w ramach standardowych proceséw (np. ustugi spoleczne,
(2009) (standardowy oprogramowanie specjalistyczne),

i specjalistyczny) .
oraz potrzeb
rynkowych (ogélne
iwyspecjalizowane) ¢

odpadami),

technologiczne (zechnological) — na produkty odpowiadajace ogélnym potrzebom,
ale wymagajace specjalistycznych proceséw (np. transport, gospodarowanie

eksperymentalne (experimental) — na produkty odpowiadajace wyspecjalizowanym

potrzebom i wytwarzane w specjalistyczny sposéb (np. specjalistyczne wyposazenie

techniczne),

* efektywne (effective) — na produkty odpowiadajace ogélnym potrzebom i wytwarzane
w standardowych procesach (np. wyposazenie biurowe).

Zrédto: opracowanie wlasne.

3. Miejsce zaméwien publicznych
W systemie wsparcia innowacji

W literaturze dotyczacej polityki innowacyjnej
zaméwienia publiczne zaliczane sg do warunkéw
ramowych (framework conditions) systemu innowa-
cji, ktére majg charakter ogdlny i dotycza kazdej
dzialalnosci gospodarczej prowadzonej w danym
panistwie. Do warunkéw tych zalicza si¢ takze
polityki: makroekonomiczng, konkurencji, rynku
pracy, handlowa, fiskalng i podatkows. Powinny
one charakteryzowac si¢ stabilnoscia, przewidy-
walnoscig i transparentnoscig (OECD 2015: 70).

W polityce innowacyjnej zaméwienia publiczne
moga by¢ réwniez traktowane jako instrument
stosowany wylacznie do realizacji jej celéw. Pan-

stwo moze wykorzystywac je do tworzenia popytu
na innowacyjne rozwigzania, zachgcaé przedsig-
biorstwa do opracowywania nowych technologii
i wprowadzania nowych rozwigzan, ktére nie s3
jeszcze dostgpne na rynku (ibidem: 122-124).
W tym przypadku zaméwienia publiczne okresla-
ne s3 jako instrument wsparcia strony popytowej
systemu innowacji lub instrument popytowej
polityki innowacyjnej (demand-side innovation
policy), do ktérej zalicza si¢ tez regulacje prawne,
normalizacje i instrumenty systemowe (Edquist,
Hommen 1998: 4; Edler, Georghiou 2007: 953).

Edler i Georghiou (2007: 953) wskazuja, ze
wykorzystanie zaméwien publicznych jako in-
strumentu polityki innowacyjnej moze odbywaé
si¢ na dwa sposoby: w ramach podejscia ogdlnego

Zarzadzanie Publiczne 1(35)/2016 37



Marcin Kardas

albo podejscia strategicznego. W tym pierw-
szym zamoéwienia publiczne wykorzystywane
s3 do promowania innowacyjnosci, np. przez
kryteria oceny ofert. Podejscie to jest bliskie idei
zaméwien przyjaznych innowacjom i wigze si¢
zwykle z prowadzeniem tzw. polityki horyzon-
talnej (neutralnej sektorowo). Natomiast celem
zamowien strategicznych jest pobudzanie popytu
na okreslone technologie, produkty oraz ustugi.
Podejscie to jest zwykle elementem realizacji
okreslonych polityk sektorowych (ibidem: 954).

Z kolei Veiko Lember i inni (2014: 22) wska-
zujg na cztery rodzaje polityk odnoszacych sie do
innowacji i zaméwien publicznych:

* innowacyjne zaméwienia publiczne jako po-
lityka technologiczna, czyli wykorzystywane
do wsparcia rozwoju kluczowych technologii
z punktu widzenia polityki danego paristwa,
np. technologii podwéjnego zastosowania (dual
use) w II potowie XX w. w USA,

* innowacyjne zaméwienia publiczne jako po-
lityka badawczo-rozwojowa, ktéra opiera sie
na schemacie programu SBIR,

* ogdlna polityka w zakresie innowacyjnych za-
moéwien publicznych, ktéra nie odnosi si¢ do
poszczegdlnych sektoréw, dziedzin nauki czy
technologii oraz opiera si¢ na promowaniu in-
nowacyjnosci jako kryterium oceny ofert, wy-
korzystaniu dialogu technicznego, trybéw ne-
gocjacyjnych czy dialogu konkurencyjnego
oraz ofert wariantowych,

* innowacyjne zaméwienia publiczne jako efekt
braku polityki, czyli sytuacji, w ktérej wspie-
ranie innowacji w zaméwieniach nie jest wy-
nikiem zamierzonych i planowanych dziatan
ze strony paristwa, preferujacego neutralnosé
w odniesieniu do proceséw gospodarczych,
ale jest dodatkowym (nieplanowanym) efek-
tem zaméwien publicznych (ibidem: 22).
Przedstawione wyzej przyklady polityk do-

tyczacych zaméwien publicznych wskazuja, ze
realizowane moga by¢ rézne podejscia do ich
wykorzystania na rzecz wspierania innowacji.
Podejscia te sg pochodng decyzji dotyczacej roli
paristwa w gospodarce: od roli neutralnej sek-
torowo i podmiotowo (opartej na konkurencji
i rownym dostepie do zaméwien publicznych bez
wzgledu na rodzaj dziatalnosci) do aktywnej roli
w zakresie interwencji sektorowych lub wsparcia
okreslonych kategorii podmiotéw, np. matych

i $rednich przedsi¢biorstw (Edquist, Zabala-
-Iturriagagoitia 2012b: 1767). Obecnie wprawdzie
nie méwi si¢ o interwencjach sektorowych czy
sektorowej polityce przemystowej, ale pojawia sie
wiele gloséw wskazujacych na potrzebe bardziej
aktywnej roli pafistwa w zakresie prowadzonej
polityki makroekonomicznej i wigkszego zaan-
gazowania w procesy gospodarcze (interwen-
cjonizm panstwowy). Model ten w literaturze
nazywany jest szczegélnym typem gospodarki
opartej na wiedzy i utozsamiany jest z pojeciem
rozwoju sterowanego mechanicznie (Kukliriski
2001: 222). Mariana Mazzucato (2011: 18) méwi
o proaktywnym i przedsi¢biorczym panstwie
(entrepreneurial state), ktore jest gotowe do po-
dejmowania ryzyka, integruje aktoréw z sektora
prywatnego do dzialan w $redniej i dluzszej
perspektywie czasowej, dziala jak wiodacy in-
westor (lead investor) i twérca gospodarki opartej
na wiedzy. Do bardziej proaktywnej roli paristwa
w procesach gospodarczych nawiazuje takze
koncepcja inteligentnych specjalizacji, przy czym
nie méwi ona o interwencjach sektorowych, ale
o wsparciu obszaréw okreslanych mianem inte-
ligentnych specjalizacji, ktére identyfikowane sg
w procesie przedsiebiorczego odkrywania. W pro-
cesie tym wladze publiczne wspierajg interakcje
réznych grup interesariuszy, ale nie zastepuja
ich (Foray et al. 2012: 20). Mazzucato, a takze
Dominique Foray i inni przedstawiciele koncepcji
inteligentnych specjalizacji wskazujg, ze jednym
z narzedzi, za pomocg ktérych paristwo powinno
wspiera¢ innowacje, s3 zaméwienia publiczne.

4. Regulacje mi¢dzynarodowe

i wspolnotowe dotyczace zaméwien
publicznych w kontekscie
innowacyjnosci oraz do§wiadczenia
panstw europejskich z ich stosowaniem

Realizacja zaméwien publicznych na innowacje
musi miesci¢ si¢ w ramach miedzynarodowych
uregulowan odnoszacych sie do zakresu interwen-
cji pafistwa, zapewnienia konkurencji i eliminacji
praktyk dyskryminacyjnych. Na poziomie mig-
dzynarodowym zagadnienia dotyczace zaméwien
publicznych sg przedmiotem Porozumienia ws.
zaméwieni rzgdowych (Government Procurement
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Agreement, GPA) z 1994 r., a takze jego re-
wizji z 2014 r. W Unii Europejskiej zaméwie-
nia publiczne s3 przedmiotem uregulowan na
poziomie wspdlnotowym, co rodzi okreslone
konsekwencje polityczne i prawne w relacjach
UE-parnstwa czlonkowskie. Szczegélowe zalo-
zenia dotyczace zaméwien publicznych okreslajg
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
UE, a zwlaszcza:
* tzw. dyrektywa klasyczna: 2004/18/WE z dnia
31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji proce-
dury udzielania zaméwien publicznych na ro-
boty budowlane, dostawy i ustugi (Dz.U. L 134
7 31.04.2004) oraz 2014/24/UE z dnia 26 lu-
tego 2014 r. w sprawie zaméwien publicznych,
uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE (Dz.U. L
94/243 2 28.03.2014),
* tzw. dyrektywa sektorowa: 2004/17/WE z dnia
31 marca 2004 r. koordynujaca procedury
udzielania zaméwien przez podmioty dzialaja-
ce w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych (Dz.U. L 134
7 31.04.2004) oraz 2014/25/UE z dnia 26 lu-
tego 2014 r. w sprawie udzielania zaméwien
przez podmioty dzialajace w sektorach gospo-
darki wodnej, energetyki, transportu i uslug
pocztowych, uchylajaca dyrektywe 2004/17/
WE (Dz.U. L 94/243 2 28.03.2014).
Edquist i Zabala-Iturriagagoitia (2012b: 1767)
wskazuja, ze regulacje dotyczace wspélnotowych
zaméwien publicznych przez wiele lat opieraly sie
wylacznie na zagwarantowaniu zasad konkuren-
cji, co wylaczalo mozliwosé wspélpracy miedzy
zamawiajacym a potencjalnymi wykonawcami
(prymat konkurencji nad mozliwoscia koope-
racji). Wskazuje si¢ jednak, ze na przestrzeni
ostatnich lat nastgpily istotne zmiany w tym
zakresie, w szczegdlnosci poprzez wprowadze-
nie nowych i lepiej dostosowanych do proceséw
innowacyjnych trybéw zaméwien, jak dialog
konkurencyjny, tryby negocjacji z ogloszeniem
lub bez ogloszenia oraz partnerstwo innowacyjne,
a takze przez wprowadzenie innowacyjnosci jako
kryterium oceny ofert, mozliwo$¢ sktadania ofert
wariantowych i prowadzenia dialogu technicz-
nego czy odwolanie si¢ do pelnego cyklu zycia
produktu przy ocenie ofert (ibidem; Edquist et
al. 2015: 14).

W regulacjach migdzynarodowych i wspél-
notowych, podobnie jak w literaturze dotyczacej

polityki innowacyjnej, wskazuje si¢ na odregb-
no$¢ zaméwien publicznych na innowacje oraz
zaméwien przedkomercyjnych (np. punkt 47
w uzasadnieniu dyrektywy 2014/24/UE). Do
tych ostatnich nie ma zastosowania Porozumienie
w sprawie zaméwien rzadowych, co wynika
z zawartego w nim art. XV ust. 1 lit. e oraz
art. XIII ust. 1 lit. f z jego rewizji. Natomiast
zasady dotyczace udzielania zaméwien przed-
komercyjnych okreslaja:

* Komunikat Komisji do Parlamentu Europej-
skiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spolecznego i Komitetu Regionéw
— Zaméwienia przedkomercyjne: wspieranie
innowacyjnosci w celu zapewnienia trwalosci
i wysokiej jako$ci ustug publicznych w Europie
(KOM(2007)799 z 14.12.2007),

* Komunikat Komisji — Zasady ramowe doty-
czgce pomocy paistwa na dziatalnos¢ badaw-
cz3, rozwojowa i innowacyjng (Dz.U. C 198
2 27.06.2014).

Reasumujac, z perspektywy polityki innowa-
cyjnej, jak i regulacji wspélnotowych dotyczacych
zaméwien publicznych mozna wyodrebnié trzy
rézne instrumenty: zaméwienia publiczne na
innowacje (dialog konkurencyjny, tryby nego-
cjacyjne), partnerstwo innowacyjne oraz zamo-
wienia przedkomercyjne. Relacje miedzy tymi
instrumentami oraz zwyklymi zaméwieniami
publicznymi przedstawia tabela 3.

Zaméwienia publiczne na innowacje oraz
zamé6wienia przedkomercyjne odnosza si¢ do
wsparcia réznych etapéw procesu innowacyjnego
i nie moga by¢ przedmiotem jednego zaméwienia
— w odréznieniu od partnerstwa innowacyjne-
go, ktére stanowi nowy (wprowadzony przez
dyrektywe 2014/24/UE) i odr¢bny instrument,
stuzacy integracji w ramach jednego zaméwienia
prac badawczo-rozwojowych i innowacyjnych
rozwigzan powstalych w ich wyniku. Instrument
ten moze by¢ bardzo atrakcyjny pod katem wspie-
rania dzialalnosci innowacyjnej, niemniej jednak
dotychczas nie byl stosowany, stad moze rodzié¢
wiele trudnosci po stronie zamawiajacych, jak
i wykonawcéw (Voda, Justice 2016: 131, 132).

Oméwione wyzej regulacje tworza ramy
prawne umozliwiajace realizacj¢ zaméwien pub-
licznych wspierajacych innowacje. W praktyce
wykorzystanie zaméwieri publicznych jako instru-
mentu wspierania innowacji jest uwarunkowane
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Zamdéwienia publiczne jako instrument polityki innowacyjnej

przez wiele innych czynnikéw. Edler i Uyarra

(2013: 234) zaliczaja do nich:

* kompetencje i umiejetnosci po stronie za-
mawiajacych oraz mechanizmy koordyna-
cji 1 wspélpracy w ramach organizacji pub-
licznych, zwlaszcza koordynacji na poziomie
ministerstw i agencji rzadowych oraz wspéi-
pracy organizacji publicznych i réznych inte-
resariuszy w zakresie identyfikowania wspdl-
nych potrzeb,

* stosowanie zaméwien publicznych na inno-
wacje w powigzaniu z dzialaniami zwicksza-
jacymi efektywno$¢ funkcjonowania sektora
publicznego,

* stosowanie zaméwien publicznych na inno-
wacje w obszarach, w ktérych publiczny po-
pyt ma relatywnie duzy udzial i moze przez
to przyczynia¢ si¢ do istotnych zmian z punk-
tu widzenia potrzeb spolecznych.
Doswiadczenia wielu panstw wskazuja, ze

zamoéwienia publiczne na innowacje sg zwy-
kle elementem systemowych i kompleksowych
dzialan, obejmujacych takze inne instrumenty
wsparcia, w tym zaliczane do podazowych in-
strumentéw polityki innowacyjnej (np. dotacje,
instrumenty zwrotne i podatkowe). Dotyczy to
zwlaszcza sytuacji, w ktérych zaméwienia maja
stanowi¢ instrument pobudzajacy do poszukiwa-
nia zlozonych i przelomowych rozwiazan, ktére
majg pozwoli¢ sprosta¢ globalnym wyzwaniom

(Edquist, Zabala-Iturriagagoitia 2012b: 1768).

Georghiou i inni (2014: 10) wskazuja, ze bardzo
duze znaczenie w wykorzystywaniu zaméwieni
publicznych do wspierania innowacyjnosci maja
czynniki spoleczne i kulturowe odnoszace si¢ do
stosowania ww. regulacji i wynikajace z uwarun-
kowan poszczegélnych panstw, a takze potencjal,
umiejetnosci, doswiadczenie i nastawienie (mo-
tywacja) organizacji publicznych oraz zréwno-
wazone i transparentne podejscie do wspélpracy
(procesu wspélnego uczenia si¢) i konkurowania.
Kluczowe znaczenie ma réwniez podejscie do
ryzyka zwigzanego z tego typu zaméwieniami.
Jego ograniczenie moze wigzac¢ si¢ z odpowiednim
zidentyfikowaniem potrzeb, wyborem najbardzie;
wlasciwego trybu zaméwieri, sformutowaniem
ogloszenia (np. opisem przedmiotu zaméwienia
poprzez wskazywanie funkcji, a nie szczegélowe;
specyfikacji technicznej) oraz sformulowaniem
zapiséw uméw zwigzanych z zaméwieniem lub

ustuga badawcza (np. mechanizmy podzialu
ryzyka i korzysci). Wymaga to jednak zapew-
nienia do§wiadczonych i wykwalifikowanych
kadr oraz promowania kultury organizacyjnej
i postaw spolecznych sklaniajacych do podejmo-
wania i akceptowania wigkszego ryzyka (OECD
2015: 141; Edler, Uyarra 2013: 233). Bardzo
pomocne w tym zakresie mogg okazac si¢ orga-
nizacje posredniczace (intermediary organisation),
zwlaszcza w zakresach integrowania réznych
grup interesariuszy i identyfikowania potrzeb
(funkcja brokerska i doradcza) oraz wsparcia
w zarzgdzaniu procesem zaméwienia publicznego,
w tym zarzadzania ryzykiem (funkcja trenerska
i wykonawcza; Edler, Yeow 2014: 423).

Duze znaczenie w kontekscie zaméwient pub-
licznych na innowacje ma takze odpowiednia
polityka informacyjna organizacji publicznych,
w szczegolnoéci informowanie przedsigbiorstw
i innych interesariuszy na temat planowanych
zaméwien (intelligent customer), np. w ramach
rocznych planéw (Aho et al. 2006: 6; ERAC
2015: 8). Interesujaca praktyka stosowang przez
niektére pafistwa sg takze instrumenty wsparcia,
ktérych celem jest motywowanie instytucji pub-
licznych do realizacji zaméwien przedkomercyj-
nych lub zaméwien publicznych na innowacje, jak
realizowany przez firiskg agencje Tekes program
dofinansowania 50% kosztéw zwigzanych z pro-
wadzeniem tych procedur przez inne organizacje
publiczne (ibidem: 10).

5. Dzialania podejmowane w Polsce
w zakresie wykorzystania zaméwien
publicznych w polityce innowacyjnej

W odniesieniu do analizy dzialan podejmowa-
nych w Polsce w zakresie zaméwien publicznych
na innowacje mozna wyr6znic trzy perspektywy/
plaszczyzny dzialan: legislacyjna, programows
i wdrozeniows.

Z perspektywy legislacyjnej Polska jako czto-
nek UE uczestniczy w procesie legislacyjnym
dotyczacym tworzenia dyrektyw z zakresu za-
moéwient publicznych i zobowigzana jest do ich
implementacji na poziomie krajowym, np. zapisy
dyrektywy 2004/18/WE implementuje Ustawa
z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamdéwien

publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 907 z pézn.
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zm.). Podobnie jak w innych panstwach Unii
nie ma natomiast krajowej regulacji dotyczacej
zaméwient przedkomercyjnych. Tym samym
w sferze regulacji prawnych dotyczacych zamé-
wien publicznych, w tym na innowacje i przed-
komercyjnych, sytuacja w Polsce nie odbiega od
rozwigzan obowigzujacych w innych paristwach,
zwlaszcza bedacych czlonkami UE.

W ramach plaszczyzny programowej odwola-
nie do zaméwien publicznych pojawia si¢ w wielu

dokumentach strategicznych odnoszacych si¢ do
polityki innowacyjnej. Zestawienie krajowych do-
kumentéw strategicznych w kontekscie zaméwien
publicznych i innowacji przedstawia tabela 4.
Poza dokumentami rzagdowymi na poziomie
regionalnym zalozenia polityki innowacyjnej
okreslaja regionalne strategie innowacji, ktére
s3 opracowywane i wdrazane przez urz¢dy mar-
szatkowskie, np.: ,Regionalna Strategia Innowacji
dla Wielkopolski na lata 2015-2020” z 6 stycznia

Tabela 4. Krajowe dokumenty strategiczne w kontekscie zaméwien publicznych i innowacji

Dokument
(data przyjecia
przez Rad¢ Ministréw)

Odniesienie do zaméwieni publicznych i innowacji

Kierunki Zwigkszania Innowacyjnosci

Gospodarki na lata 2007-2013
(27.04.2006)

Nowe Podejscie do Zaméwier
Publicznych — 2008
(8.04.2008)

Strategia Innowacyjnosci

i Efektywnosci Gospodarki
»Dynamiczna Polska 2020”
(15.01.2013)

Program Rozwoju Przedsighiorstw
do 2020 roku
(8.04.2014)

Plan na rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju
(16.02.2016)

Ogodlna uwaga, ze ,istotng kwestig jest réwniez wykorzystanie srodkéw publicznych,
za posrednictwem systemu zamdéwien publicznych, do kreowania popytu na innowacje”

(s. 47). Brak konkretnych i szczegétowych rekomendacji dziatan.

Jeden rozdziat dokumentu poswigcony zostal zaméwieniom publicznym przyjaznym
innowacjom (s. 55-76), w ktérym oméwiono gtéwne zagadnienia dotyczace ww.
tematyki oraz przedstawiono rekomendacje dotyczace prowadzenia szkolen i kampanii
promocyjnych, promocji trybéw negocjacyjnych, dialogu konkurencyjnego, kryteriéw
oceny ofert, wzoréw uméw promujacych innowacyjnos¢ w zaméwieniach i analizy
wdrozenia zaméwien przedkomercyjnych w Polsce.

Strategia przewiduje realizacje ,dziatania 2.2.3 — wdrazanie proinnowacyjnych rozwigzan

przy udzielaniu zaméwien publicznych poprzez:

— upowszechniania informacji na temat mozliwosci stosowania negocjacyjnych trybéw
udzielania zaméwien publicznych (dialog konkurencyjny),

— testowanie i zakupy nowych rozwigzas i systeméw technologicznych,

— dziatania na rzecz zwigkszenia udzialu MSP [matych i érednich przedsigbiorstw]

w procedurach zaméwieri publicznych,

— promocje idei nowego, inteligentnego podejscia wsréd stuzb publicznych
przygotowujacych zaméwienia publiczne (koncepcja inteligentnego zamawiajacego,
ktéry wspélpracuje z rynkiem i dostatecznie wezesniej informuje go o swoich
potrzebach)” (s. 96).

Ponadto przewiduje si¢ dzialania na rzecz zwigkszenia wiedzy i kompetencji

pracownikéw administracji m.in. w zakresie nowych mozliwosci wynikajacych

z zaméwien publicznych (s. 106).

Priorytet 1.1.7 pt. Innowacyjne i przyjazne MSP zamdwienia publiczne przewiduje
m.in. nastgpujace dzialania szkoleniowe i promocyjne adresowane do wykonawcéw

i zamawiajacych promujacych innowacyjnoé¢ w zaméwieniach publicznych (np. tryby
negocjacyjne, kryteria ofert): stosowanie elektronicznych narze¢dzi w procedurze
zaméwieni publicznych, promowanie idei nowego, inteligentnego podejscia wsréd stuzb
publicznych przygotowujacych zaméwienia publiczne oraz promowanie zaméwien
przedkomercyjnych, w tym uruchomienie programéw pilotazowych (s. 71).

Realizacja inteligentnych zaméwien publicznych — paristwo poprzez system zaméwieri
publicznych musi sta¢ si¢ wymagajacym technologicznie klientem. Planuje si¢
realizacje programéw rozwojowych, np. programu ,Luxtorpeda 2.0” — zaprojektowanie
i wyprodukowanie polskich pojazdéw na potrzeby komunikacji miejskiej. Dokument
zaklada takze odejscie od kryterium najnizszej ceny w zaméwieniach, uwzglednienie
na etapie zakupu kosztéw eksploatacji, ulatwienia dla matych i §rednich firm, punkty
za innowacyjnos¢.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie dokumentéw rzadowych podanych w tabeli.
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2015 r. (s. 88), ,Regionalna Strategia Innowacji ,Regionalna Strategia Innowacji Wojewédztwa
dla Wojewédztwa Dolnoslaskiego na lata 2011~ Kujawsko-Pomorskiego na lata 2014-2020”
2020 ze stycznia-czerwca 2011 r. (s. 67), z 14 stycznia 2015 r. (s. 62) oraz ,Program
»Regionalna Strategia Innowacji Wojewédztwa  Strategiczny Regionalna Strategia Innowaciji
Lubelskiego do 2020 roku” z 2014 r. (s. 54), Wojewodztwa Malopolskiego 2014-20207 (s. 41).

Tabela 5. Zaméwienia publiczne na innowacje, zaméwienia przedkomercyjne i dziatania promujace zamé-

wienia publiczne w Polsce

Dziatanie

Przyktad

Zamdéwienie publiczne
na innowacje

Zamdéwienie publiczne
na innowacje

Zaméwienie
przedkomercyjne

(poziom krajowy)

Zamoéwienie
przedkomercyjne
(poziom regionalny)

Dziatania
informacyjno-promocyjne

Zamdéwienie publiczne na dostawe efektywnej i ekologicznej odziezy roboczej dla pracownikéw
Szpitala Powiatowego w Rawiczu sp. z 0.0. w 2012 r. (nr ogloszenia 3122342012 z 23.08.2012).
Zamdéwienie bylo realizowane w trybie dialogu konkurencyjnego i poprzedzal je dialog techniczny.
W ramach zaméwienia, po konsultacji z pracownikami, okreslone zostaly wymogi, jakie powinny
spelnia¢ nowe ubrania, np. powinny by¢ efektywne kosztowo w catym cyklu zycia (uwzgledniajac
ceng zakupu, koszt uzytkowania i utylizacji) czy wykonane z tkaniny spelniajacej okreslone
warunki (np. delikatnej, a zarazem mocnej, doskonale wchtaniajacej wilgo€), tatwe w praniu,
suszeniu i utrzymaniu czystosci.

Kryteria oceny ofert obejmowaly ceng (85%) oraz okres uzytkowania odziezy (15%). W ramach
zamoéwienia otrzymano trzy oferty.

Szpital byt partnerem projektu ,,LCB-Healthcare”, finansowanego przez Komisj¢ Europejska.

Zamdéwienie publiczne na ekonomiczne i niskoemisyjne rozwigzania majace na celu zapewnienie
komfortu cieplnego personelowi oraz pacjentom Szpitala Zespolu Opieki Zdrowotnej w Suche;j
Beskidzkiej. Przedmiotem zaméwienia bylo zaprojektowanie i budowa instalacji fotowoltanicznej
dla tej placéwki.

W marcu i kwietniu 2014 r. przeprowadzony zostat dialog techniczny, za$ 17 pazdziernika

2014 r. ogtoszono zaméwienie w trybie przetargu nieograniczonego (nr ogloszenia 345700—
2014). Kryteria oceny ofert obejmowaly ceng (70%), okres gwarancji (5%), koszt serwisu
pogwarancyjnego (5%) i ilos¢ uzyskanej mocy (20%).

Szpital byt partnerem projektu ,, EcoQUIP”, finansowanego przez Komisje Europejska.

‘W 2013 r. Narodowe Centrum Badari i Rozwoju przeprowadzito nabér propozycii, ktére
moglyby sta¢ si¢ przedmiotem zaméwieri publicznych. W ramach konsultacji otrzymano

16 propozycji-zagadnieri, ale procedura zaméwieni przedkomercyjnych nie zostala ostatecznie
uruchomiona. W 2016 r. planowane jest natomiast wykorzystanie ww. procedury w dziataniu
»E-Pionier” w ramach ,,Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa”.

Realizacja zamoéwienia przedkomercyjnego ,Panel dla seniora” w 2014 r. przez gmine Lublin.
Przedmiotem zaméwienia byto wykonanie dokumentacji technicznej dla panelu, tak by posiadat
on najwazniejsze funkcje klawiatury i myszy komputerowej, przeznaczonego gléwnie dla oséb
starszych, ktére maja problemy manualne lub ze wzrokiem. Zaméwienie okreslato opis funkej,
ktére mialo realizowaé ww. urzadzenie.

Urzad Miasta Lublin byt partnerem projektu ,,Cities for Business Innovation — Network of
Urban Procures”, finansowanego ze srodkéw Unii Europejskiej w ramach ,Siédmego programu
ramowego” w zakresie badan, rozwoju technologicznego i demonstracji (2007-2013).

Konferencje i publikacje poswigcone tematyce zamowieri publicznych i innowacji Ministerstwa
Gospodarki, Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci, Urzedu Zaméwien Publicznych

i urzedéw marszatkowskich, np. Ekspertyza na zlecenie Ministerstwa Gospodarki — Tworzenie
warunkéw dla zaméwien publicznych sprzyjajgcych innowacjom (Grupa Doradcza Sienna 2007),
Zamdwienia publiczne przyjazne innowacjom (PARP 2010), Nowe podejscie do zamowien publicznych
— zamdwienia publiczne jako instrument zwigkszania innowacyjnosci gospodarki i zréwnowazonego
rozwoju. Doswiadczenia polskie i zagraniczne (UZP 2011), Innowacyjne zaméwienia publiczne

w Polsce — ekspertyza (PARP 2011), Innowacyjne i przedkomercyjne zaméwienia publiczne (PARP
2012).

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie bazy zaméwien publicznych Urzedu Zaméwieri Publicznych, stron internetowych
wiasciwych urzedéw i agencji w Biuletynie Informacji Publicznej, https://www.innovation-procurement.org; http://bip.lub-
lin.eu/ngo/index.php?t=200&id=210355.
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Programy te przewiduja gtéwnie dzialania promo-
cyjno-informacyjne, chociaz strategie wojewdédztw
kujawsko-pomorskiego i lubelskiego zakladaja
réwniez realizacje zaméwien przedkomercyjnych.

Natomiast z perspektywy wdrozeniowej mozna
wyodrebnié nastepujace dzialania realizowane
w Polsce: zaméwienia publiczne na innowacje,
zaméwienia przedkomercyjne oraz dziatania
informacyjno-promocyjne. Przyklady tych ak-
tywnosci przedstawia tabela 5.

Analiza ww. przykladéw pozwala wskazaé,
ze w Polsce dotychczasowe dzialania wpisujg sie
w ogélne podejscie do innowacyjnych zaméwieri
publicznych lub polityki przyjaznej innowacjom.
Niewiele jest natomiast przyktadéw dotyczacych
zamoéwien przedkomercyjnych czy zaméwien
publicznych na innowacje. Zwykle wigza si¢
one z realizacjg projektéw finansowanych przez
Komisje Europejska, w ktérych partnerami byty
podmioty z Polski. Prezentowane w tabeli 5 za-
moéwienia na innowacje realizowane przez szpital
w Rawiczu oraz szpital w Suchej Beskidzkiej maja
pionierski charakter w skali kraju. Zaméwienia
te w $wietle podzialéw prezentowanych w ta-
beli 2 mozna zakwalifikowa¢ jako zaméwienia
bezposrednie (uzytkownikiem koricowym byt
zamawiajacy), adaptacyjne (produkty dostosowy-
wane do specyficznych wymagarn zamawiajacego),
komercyjne (nie obejmowaly finansowania prac
badawczo-rozwojowych) i adaptowane (dostoso-
wane do wyspecjalizowanych potrzeb zamawia-
jacego i wytwarzane w ramach standardowych
proceséw).

Podsumowanie

Zaméwienia publiczne stanowig jedne z trud-
niejszych i bardziej kontrowersyjnych narzedzi in-
stytucji publicznych wspierajacych innowacyjnos¢.
W literaturze wskazuje si¢, ze najbardziej aktyw-
nymi panstwami w zakresie takiego ich stoso-
wania sg gléwnie kraje skandynawskie, Holandia
i Wielka Brytania, a takze USA i Japonia, ktérych
doswiadczenia w tym zakresie siggaja drugie;
polowy XX w. i wigzg si¢ ze wspieraniem rozwoju
technologii wojskowych i cywilnych (Edquist,
Hommen 1998: 6—7; Georghiou et al. 2014: 6).
W przeszlosci komercyjny sukces wielu inno-
wacyjnych rozwigzan opracowanych w ramach

zaméwien publicznych nie byl wiec wynikiem
polityki innowacyjnej, ale efektem posrednim
(dodatkowym) zamdéwien ukierunkowanych
na wsparcie rozwoju okreslonych technologii
i produktéw (Lember et al. 2014: 2) badz efek-
tem ubocznym zwyklych zleceni (Edler, Uyarra
2013: 226). Obecnie zaméwieniom publicznym
przypisuje si¢ nows, szersza i horyzontalng rolg
— jako czynnika pobudzajacego innowacyjnosé
(driver of innovation) — ktéra wigze si¢ bezposred-
nio z jej wspieraniem i zaspokajaniem potrzeb
spolecznych, a nie jak w przeszlosci wspiera-
niem rozwoju konkretnych technologii, zwlasz-
cza majacych geneze wojskowsa lub zwigzanych
z sektorowg polityka przemystowa (ibidem: 224;
Lember et al. 2014: 2). Niezaleznie od powyz-
szego analiza do§wiadczent miedzynarodowych
wskazuje, ze zaméwienia publiczne od wielu lat
zajmujg wazne miejsce w rozwoju nowoczesnych
technologii w pafistwach, ktére obecnie uznawane
sa za lider6w innowacyjnosci, jak USA, Japonia,
Korea Poludniowa czy kraje skandynawskie.
Tym samym panstwa aspirujace do roli lideréw
innowacyjnosci powinny szuka¢ odpowiedzi nie
na pytanie czy, ale jak wykorzysta¢ zaméwienia
publiczne do wspierania rozwoju nowoczesnych
technologii i innowacji.

Analiza dziatari podejmowanych w Polsce w za-
kresie zamé6wien publicznych i innowacji wskazuje,
ze polityka ta miala dotychczas charakter ogélne;
polityki w zakresie innowacyjnych zaméwien
publicznych lub polityki przyjaznej innowacjom.
Podejmowane aktywnosci miaty gléwnie wymiar
promocyjny i informacyjny, a zaméwienia publicz-
ne na innowacje czy zaméwienia przedkomercyjne
byly dotychczas rzadko realizowane i wigzaly sie
gléwnie z realizacja projektéw finansowanych
przez Komisj¢ Europejska. Te nieliczne przyktady
sugeruja, ze w Polsce zaméwienia publiczne byly
w malym stopniu wykorzystywane do wsparcia in-
nowacji. Weryfikacja tego spostrzezenia wymaga
jednak bardziej szczegétowych i kompleksowych
badan, w tym okreslenia sposobu identyfikowania
i gromadzenia informacji o zaméwieniach publicz-
nych na innowacje. Badania te powinny dotyczy¢
takze identyfikacji i analizy barier zwigzanych
z ich stosowaniem w Polsce oraz spéjnosci i kom-
plementarnosci zaméwien publicznych z innymi
instrumentami polityki innowacyjnej. Przydatne
bylyby réwniez przeglad i ocena dotychczaso-
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wych dzialan oraz opracowanie rekomendacji
w odniesieniu do krajowej polityki innowacyjnej
w zakresie stosowania zaméwient publicznych
na innowacje i zaméwien przedkomercyjnych.
Przeprowadzenie tych badan znajduje mocne
uzasadnienie praktyczne, gdyz wykorzystanie
w Polsce zaméwien publicznych na innowacje
oraz zaméwien przedkomercyjnych na poziomie
krajowym i regionalnym powinno zyska¢ na
znaczeniu w zwigzku z realizacja ,Planu na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju” czy z dzialaniami
wspierajacymi krajowe i regionalne inteligentne
specjalizacje.
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Public procurement as an instrument of innovation policy

In recent years, public procurement has become a very popular topic among theorists and practitioners involved

in innovation policy in many countries. The purpose of this article is to discuss and systematise procurement-related
issues in the context of innovation. The article presents arguments for and against the use of public procurement in
innovation policy, definitions and types of public procurement aimed at supporting innovation. The activities relating
to public procurement and innovation carried out in Poland are an example of a general policy in the field of innovative
public procurement or innovation-friendly policy. Public procurement for innovation or pre-commercial procurement
were rarely used in the past and usually they were linked to the projects funded by the European Commission. Their
importance, however, should increase in the coming years due to a growing, proactive role of the state in economic
processes, including activities related to the implementation of smart specialisation strategy.

Keywords: innovation, innovation policy, public procurement for innovation, pre-commercial procurement, smart spe-
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Od centralnego planowania do wspélzarzadzania?

Polski system edukacji w epoce zmiany paradygmatu administrowania

1

Celem artykutu jest analiza funkcjonowania administracji publicznej w Polsce z punktu widzenia ewolucji para-
dygmatéw zarzadzania publicznego (od public administration przez new public management po new public governance).
Ogélny model jest szczegélowo analizowany na przykladzie funkcjonowania sektora edukacyjnego. Duzg uwage
poswiecono zagadnieniu kontraktowania ustug edukacyjnych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz roli
paristwa w regulowaniu tego procesu. Zdaniem autora jednoczesne oddzialywanie na siebie sprzecznych paradyg-
matéw zarzadzania stworzylo dogodne warunki do autonomicznego procesu instytucjonalnego, ktéry doprowa-
dzil do osiagniecia przez polski system edukacyjny stanu chwiejnej réwnowagi miedzy rozwigzaniami etatystycz-

nymi i rynkowymi.

Stowa kluczowe: edukacja, zlecanie zadari publicznych, nowe zarzadzanie publiczne, wspétzarzadzanie.

Wprowadzenie

Ryzykujac pewng przesade, mozna stwierdzi¢,
ze administracja publiczna w Europie Zachodniej
(zwlaszcza w krajach anglosaskich), podobnie jak
zachodnioeuropejskie nauki o administracji, od lat
znajduje si¢ w epoce governance. Swiadczq, o tym
zaréwno coraz silniejsze trendy ku remunicypali-
zacji ustug publicznych (zob. Lobina, Kishimoto,
Petitjean 2014), wyplukujace pozostalosci new
public managment (NPM)?, jak tez kierunek
rozwoju literatury przedmiotu. Od kilkunastu
lat walczg ze sobg rézne szkoly teoretycznego
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1 Artykul powstal w wyniki badari prowadzonych przez
autora w ramach grantu Narodowego Centrum Nauki
,Paristwo wspélczesne: style dziatania” (NCN OPUS4
2012/07/B/HS6/02270) realizowanego w Instytucie
socjologii UW pod kierunkiem prof. Jacka Raciborskiego.
2 Warto oczywiscie pamietaé, ze anglosaska narracja
o governance nastgpujacym po NPM i wezesniejszej epoce
tradycyjnej biurokracji (public administration, PA) nie
w pelni pasuje do historii Europy kontynentalnej (Pollitt,
Bouckaert 2011), a ostateczny triumf wspéizarzadzania
bywa kwestionowany nawet w samej Wielkiej Brytanii

(Milbourne, Cushman 2012).

opisu wspoélezesnych przemian administracji
publicznej, takie jak governance (Peters, Pierre
1998; Chhotray, Stoker 2008), new public gover-
nance (NPG; Osborne 2010) lub collaborative
governance (Ansell, Gash 2008)°. Mnozg si¢
definicje kluczowego pojecia, a takze terminéw
pokrewnych, jak np. lansowanego przez Bank
Swiatowy good governance. Niektérych prowadzi
to do postawienia pytania o przydatnos¢ samego
pojecia w opisie rzeczywistosci i programowaniu
agendy badawczej (Offe 2012). Obecnie pojawiaja

si¢ zaréwno koncepcje formutowane w opozycji

3 Governance, czyli ,wspélzarzadzanie”, znajduje sie
zdaniem wielu autoréw ,w poczatkowej fazie paradygma-
tycznej konsolidacji” (Mazur 2015: 13) i nie wypracowato
spéjnej i powszechnie uznanej definicji. Przekonujace
wydaje si¢ stanowisko Jerzego Hausnera, ze jest to nurt
teoretyczny w nauce o administracji, ktéry wychodzi od
podwazenia klasycznej Weberowskiej wizji paristwa jako
jednolitej, scentralizowanej i hierarchicznej struktury
wladczej, proponujac w to miejsce koncepcje paristwa
jako jednego z wielu podmiotéw dysponujacych zasobami
umozliwiajacymi sprawowanie wiadztwa politycznego.
Jest ono sprawne o tyle, o ile przy dzieleniu si¢ wia-
dza z innymi podmiotami potrafi z nimi wspéldziataé
(Hausner 2015: 17). Poszczegélne nurty governance roznia
si¢ natomiast np. oczekiwanym poziomem demokratycz-
nosci podejmowania decyzji czy réoznym zaktadanym
znaczeniem poszczegdlnych sektorow.
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do governance, jak i propozycje wewngtrznego
zréznicowania tego paradygmatu w postaci naste-
pujacych po sobie ,fal wspétzarzadzania” (Rhodes
2012) czy funkcjonujacych w tym samym czasie
réznych jego ,twarzy” (Lynn 2012). Wszystko
to pozwala uznaé governance za kluczowy wspét-
cze$nie paradygmat teoretyczny i polityczny.

Nieco inaczej sytuacja wyglada w regionach
potperyferyjnych, takich jak Polska. Przede
wszystkim uderzajacy jest tu rozdzwigk miedzy
tempem przyswajania wspélzarzadzania jako
paradygmatu teoretycznego a szybkoscia jego
wdrazania jako paradygmatu politycznego lub
administracyjnego. Nie jest to przy tym zaska-
kujace: zmiana instytucjonalna jest procesem
zlozonym i na poziomie strukturalnym hamowa-
nym przez sile inercji i procesy dlugiego trwania
(Offe 1995). Wspomniany rozdzwigk wpisuje si¢
zresztg w dlugg tradycje reagowania na zmiane
ideologiczng podejmowaniem dzialan pozornych
(Lutyniski 1977; Piotrowski 1998) lub utrzymy-
waniem pozoru jako sposobu istnienia systemu
(Staniszkis 2006, 2001), niezaleznie od tego, czy
zachodzi ona w warunkach rezimu autorytarnego
czy demokratycznego.

W polskim obiegu naukowym nie brakuje pism
i osrodkéw propagujacych dyskusje nt. governance,
tlumaczeni tekstéw waznych autoréw rozwija-
jacych ten paradygmat, a takze powstajacych
na rodzimym gruncie programéw badawczych
(z ostatnich zob. Wilkin 2013; Mazur 2015).
Jako paradygmat polityczny wspélzarzadzanie
pojawilo si¢ w charakterze zwornika dlugolet-
niego programu strategicznego rzadu Platformy
Obywatelskiej opisanego w raporcie Po/ska 2030.
Wyzwania rozwojowe, ktéry nakreslat kierun-
ki przemian administracji publicznej, takie jak
wprowadzenie zarzadzania responsywnego (Boni
2009: 329). Celem bylo odchodzenie od tradycyj-
nej administracji (government), jak i jej neolibe-
ralnej antytezy (new public management) na rzecz
nowoczesnego wspélzarzadzania, czego wyrazem
mialo by¢ wprowadzenie pojec¢ pafistwa subsy-
diarnego i partycypacyjnego. Waznym punktem
odniesienia dla autoréw tej strategii byty raporty
Banku Swiatowego oraz Organizacji Narodéw
Zjednoczonych (2005). Program nigdy nie zostat
jednak wdrozony, a zespél jego autoréw dosyé
szybko przestal mie¢ wplyw na strategie rzadu.
Rekonstrukeja faktycznego funkcjonowania poli-

tyk publicznych w Polsce w jezyku konkurujacych
ze sobg paradygmatéw zarzadzania, zwlaszcza
w sferach, w ktérych zmiany byly szczegdlnie
intensywne, takich jak dostarczanie uslug, jest
wciaz sprawg otwarta.

1. Przemiany funkcjonowania
administracji publicznej

w Polsce po 1989 r.

Do 1989 r. administracje publiczne krajéw
Europy Srodkowo-Wschodniej funkcjonowaly
w systemie centralnego planowania, bedagcym
socjalistycznym wariantem paradygmatu tradycyj-
nego rzadzenia (government lub public administra-
tion). Trwajacy od potowy lat siedemdziesigtych
XX w. kryzys socjalizmu oraz jego upadek na
przelomie lat osiemdziesiatych i dziewigcdzie-
sigtych zdyskredytowaly ideologiczne podstawy
ancien régime’u. Nastgpil demontaz socjalistycz-
nego welfare state. Naciskano na profesjonalizacje
ustug, podniesienie efektywnosci dziatania admi-
nistracji, zmiang roli obywatela wobec panstwa
z petenta na klienta. Transformacje cheiano osiag-
naé, m.in. promujac prywatyzacje i outsourcing
jako narzedzia dostarczania débr publicznych.
Zaréwno w sferze tadu korporacyjnego (Dunn
2004), jak i w sterze funkcjonowania administracji
publicznej (Verdery 1996) bez uwzgledniania
lokalnej specyfiki promowano schematy zarza-
dzania dominujace w krajach z samego rdzenia
systemu §wiatowego. W dziedzinie organizacji
zarzadzania produkeja byly to systemy w rodzaju
total quality management (TQM), w dziedzinie
organizacji administracji publicznej i réznych
sfer ustug publicznych — new public management.

W poszczegdlnych obszarach ustug publicz-
nych, takich jak zdrowie (zob. Kozek 2011),
edukacja (zob. Szescilo 2014a), pomoc spoleczna
(Krzyszkowski 2013; Kaufman 2007), zachodzi-
ty procesy decentralizacji, tzn. przekazywania
odpowiedzialno$ci za realizacj¢ poszczegdlnych
ustug z rzagdu na samorzady. Nastepnie samorzady
przeprowadzaly ,restrukturyzacje” tych obszaréw,
w wyniku ktérej sie instytucji publicznych zostala
znacznie przerzedzona, a deficyt w dostepie do
publicznej edukacji, stuzby zdrowia czy opieki
mialy zniwelowa¢ rozwigzania rynkowe (pry-
watne zlobki, przedszkola, szkoty, domy opieki).
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Obok likwidacji instytucji oraz ograniczania ich
finansowania podjeto takze szereg innych dzialan
nastawionych na oszczg¢dnosci w realizacji zadan
publicznych i podniesienie ich efektywnosci.

Sfera zadan publicznych? znajdujacych si¢ w ge-
stii samorzadu jest o tyle ciekawa, Ze outsourcing
zadan lub komercjalizacja instytucji, tzn. zlecanie
i powierzanie realizacji zadan podmiotom niepub-
licznym, w tym przekazywanie ich organizacjom
pozarzagdowym (NGO), moze si¢ odbywac za-
réwno w ramach NPM, jak i wspélzarzadza-
nia (Stasikowski 2009; Szescito 2014b), a skala
zlecania moze dostarczaé argumentéw zaréwno
zwolennikom tezy o zbyt duzej etatyzacji, jak
izbyt duzym urynkowieniu ustug®. Dla przyktadu
przekazywanie zadan publicznych organizacjom
pozarzadowym nie jest w Polsce powszechnym
i popularnym rozwigzaniem: w skali calego kraju
dotyczy to ok. 1,4% wydatkéw biezacych gmin
(w2012 r.), co moze stanowi¢ argument na rzecz
tezy o utrzymywaniu si¢ paradygmatu tradycyj-
nego rzadzenia. Z drugiej strony na przestrzeni
ostatnich lat mozna zaobserwowa¢ dynamiczng
zmiang: w okresie 20042012 kwota przekazy-
wanych §rodkéw zwigkszyla sie z 600 mln do
1,6 mld PLN. Dane te daja si¢ interpretowac
jako wyrazny trend w kierunku urynkowienia lub
wickszej otwartosci na wspélzarzadzanie przy-
najmniej w tych obszarach, w ktérych najczesciej
przekazuje si¢ rodki, tzn. w sporcie, kulturze,
pomocy spolecznej, ochronie zdrowia i edukacji
(Herbst 2013).

Nie tylko wysokosci przekazywanych budze-
téw przesadzaja o tym, czy mamy do czynie-
nia z NPM czy governance. Istotna jest forma
przekazywania — np. im bardziej sieciowo i ko-
operacyjnie jest nastawiona administracja, tym
bardziej rozwinigte sg formy wspélpracy z NGO
w zakresie realizacji zadan publicznych (koopera-
cyjne rozwigzywanie probleméw, przekazywanie

* Przez zadania publiczne rozumiem tu zadania, ktérych
realizacja zainteresowany jest ogél jakiej$ spolecznosci
i ktére stuza zaspokajaniu jej potrzeb (Schmidt-Assman
2006, za: Stasikowski 2009).

5 Ze wzgledu na duze znaczenie oraz kontrowersje, jakie
budzi kontraktowanie ustug edukacyjnych organizacjom
pozarzadowym, watek ten, cho¢ jest tylko jednym z moz-
liwych przejawéw wdrazania rozwigzan typowych dla
governance lub NPG, zostanie wyeksponowany w pre-
zentowanym tekscie.

calych instytucji, wieloletnie kontraktowanie
ustug publicznych). Outsourcing w dziedzinie
ustug publicznych moze by¢ elementem NPM
lub NPG. Jesli ma by¢ zgodny z duchem tego
drugiego, to powinien by¢ prywatyzacja funkcjo-
nalng — wigczaniem zewnetrznych podmiotéw
do realizacji zadan. Problem pojawia si¢, kiedy
samorzad traktuje go jako prywatyzacje ma-
terialng czy prywatyzacj¢ finansowania zadan
publicznych, przerzucajac koszty wykonywania
swoich zadan na zewngtrzne podmioty (Fabiin
2010: 39). Wazna jest takze motywacja, jaka
kieruje si¢ administracja, przekazujac ustugi.
Moze by¢ ona czysto ekonomiczna, nastawiona
na poprawe jakosci lub stanowi¢ mieszanke obu
tych podejs¢ i w zaleznosci od tego by¢ blizsza
NPM Iub NPG.

Nie bez znaczenia jest tez klimat ideologiczny.
W czasie dwéch pierwszych dekad transformacii
przekonanie o efektywnosci rozwigzan rynko-
wych i koniecznosci odchudzania paristwa byto
tak silne, Ze naturalnym punktem odniesienia
w uzasadnianiu przemian w administracji pub-
licznej byt rynkowy model NPM. W latach
2007-2015 koniecznos¢ outsourcingu zadan
publicznych coraz cze¢éciej uzasadniano nie przez
argumenty neoliberalne, lecz przez odwolanie do
warto$ci dajacych si¢ uzgodnié z paradygmatem
wspoblzarzadzania (uspolecznienie, zasada subsy-
diarno$ci, prosumpcja — wielokrotnie pojawiajace
si¢ m.in. w przywolywanym juz raporcie Polska
2030; Boni 2009).

Jednoczesnie w wymiarze faktycznej reali-
zacji polityk publicznych utrzymywala si¢ silna
pozycja administracji centralnej. Przekazywaniu
uslug towarzyszylo znaczne regulowanie tego
obszaru, zachowanie rozbudowanej biurokracji
paristwowej i samorzagdowej oraz wyposazenie
ich w niezwykle rozbudowany i sztywny system
nadzoru i kontroli. Zwracali na to uwage badacze
administracji publicznej, jak Andrzej Zybala,
ktéry odnoszac sie do typologii styléw zarzadzania
publicznego Michaela Howletta (2011: 9-10),
stwierdzal, ze w Polsce dominuje model zarza-
dzania przez legislacje i kontrole, co determinuje
wertykalne relacje migdzy aktorami politycznymi
oraz bardziej hierarchiczny styl wdrazania prawa
(zob. Zybata 2013: 42—43).

Jak wigc ostatecznie opisa¢ faktyczne funk-
cjonowanie polskiego paristwa w kategoriach
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paradygmatu administracji publicznej? Czy mamy
do czynienia z syntezg, hybryda czy dominacja
ktéregos z nich? Hubert Izdebski twierdzi, ze
ewolucja zachodnioeuropejskiej mysli admini-
stracyjnej od Rechtsstaat do governance pociagala
za sobg kumulatywny proces rozwoju tamtejszej
administracji, w ktérym nowe podejscia nie zry-
waly calkowicie ze starymi, lecz nakladaly si¢ na
nie, tworzgc warstwy sktadajace si¢ na wspélczes-
na wizj¢ administracji publicznej. Warstw tych
mialoby brakowaé¢ w przypadku Polski, gdzie
zaréwno w roku 1918, jak i 1989 doszto do ze-
rwania cigglosci w funkcjonowaniu administracji
(zob. Izdebski 2007: 18).

W niniejszym tekscie chciatbym przyjrzed sie
innej mozliwosci. O ile na Zachodzie zmiana
hegemonii na poziomie paradygmatéw teoretycz-
nych przekltada si¢ na wzglednie spéjng zmiane
na poziomie politycznym (po/icy), o tyle w krajach
takich jak Polska doszto do zderzenia trzech
paradygmatéw zakladajacych odmienne racjo-
nalnosci. Faktyczny model dostarczania ustug
publicznych jest kombinacjg norm i instytucji
reprezentujacych governance, NPM, jak i styl
typowy dla tradycyjnego hierarchicznego modelu
administracji publicznej. Hipoteze te chciatbym
podda¢ wstepnej weryfikacji w odniesieniu do
systemu edukacyjnego w Polsce. O wyborze tego
obszaru decyduje kilka powodéw. Jest to sektor
rozlegly i podlegajacy czg¢stym reformom, a zara-
zem dajacy duze mozliwosci aplikowania bardziej
ogodlnych uje¢ — kazdy z ogélnych paradygmatéw
administracji publicznej mial jasng wizje or-
ganizacji systemu edukacyjnego. Jednoczesnie
zarzgdzanie systemem edukacyjnym jest dosy¢
zlozone, angazujac wladze wszystkich szczebli,
dajac zarazem duze mozliwosci wdrazania takich
rozwigzan jak kontraktowanie ustug publicznych.

2. Migdzy pafistwem a rynkiem —
system edukacyjny w Polsce

W epoke transformacji Polska wkroczyta z ana-
chronicznym, niedoinwestowanym systemem
edukacyjnym, w ktérym panistwo miato monopol,
program nauczania byl zideologizowany, a dostep
do szkolnictwa ogélnoksztalcacego i wyzszego —
ograniczony. System ten byl zarazem wzglednie
egalitarny, a jego rdzeniem byla o§mioletnia

powszechna i rejonowa szkola podstawowa. Jego
przeksztalcenia w duzym stopniu polegaly na
odpowiedzi na rosngce aspiracje edukacyjne spo-
teczeristwa, decentralizacji oraz rozbiciu edukacji
na krétsze etapy. Osiagnigto to odpowiednio:
dopuszczajac do zaktadania szkét niepublicznych,
tworzac szescioletnie podstawéwki i trzyletnie
gimnazja oraz przekazujac prowadzenie szkét
samorzgdom (Zahorska 2011). Zmiany w sy-
stemie w ciggu ostatnich 15 lat przypominaja
procesy zachodzace w latach dziewigédziesigtych
w krajach zachodnioeuropejskich, ktére polegaty
na tworzeniu swoistych rynkéw edukacyjnych,
parametryzacji i kwantyfikacji wynikéw edu-
kacyjnych oraz wprowadzeniu elementéw gry
rynkowej do zarzadzania szkolami publicznymi
iich finansowania (Szkudlarek 2007; Ball 2003).

Efekty przeksztalcen systemu edukacyjnego
w Polsce sa oceniane rozmaicie. W minionym
25-leciu bardzo wzrést poziom wyksztalcenia
Polakéw (wspélczynnik skolaryzacji na poziomie
wyzszym), jak i umiejetno$ci mierzone np. testem
Programme for International Student Assessment.
Skok ten jest tylko w pewnym stopniu finan-
sowany z budzetu paristwa, poniewaz udzial
wydatkéw na edukacje i szkolnictwo wyzsze
roénie bardzo powoli. Wzrostowi aspiracji edu-
kacyjnych Polakéw towarzyszy przede wszystkim
wzrost prywatnych naktadéw na edukacje (czesne
w prywatnych szkolach i uczelniach wyzszych,
korepetycje, nauka jezykéw i rézne zajecia po-
zalekeyjne, zakup materialéw itd.).

Cho¢ wiele si¢ zmienito, trudno méwic o jed-
noznacznym przestawianiu edukacji na funkcjo-
nowanie zgodne z paradygmatem NPM. Z jednej
strony zachowano szereg elementéw centralnego
sterowania systemem edukacyjnym dajacych sie
uzgodnié¢ z paradygmatem PA. Dzigki objeciu
szkot podstawowych i gimnazjéw rejonizacja
zachowano pézny prég selekeji i male nieréwnosci
edukacyjne. Wszystkie szkoly objeto centralnym
nadzorem pedagogicznym. Ograniczono decy-
zyjno$¢ wiladz lokalnych w zakresie likwidacji
i przeksztalcania szkét, polityki kadrowej i placo-
wej czy okreslania programu nauczania (Ustawa
z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela,
Dz.U. z 2014 r. poz. 191 i 1198 z pézn. zm.).
Z drugiej strony wprowadzono egzaminy ze-
wnetrzne na wszystkich szczeblach edukaciji,
wazne z punktu widzenia NPM, bo pozwalajace
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na generowanie mierzalnych wskaznikéw jakosci
wykonywania ustug. Mogtyby one by¢ przydatne
przy zawieraniu kontraktéw na wykonywanie
uslug przez podmioty niezalezne od samorzadéw,
cho¢ samo kontraktowanie nie bylo przewidziane
w systemie. Tworzgc rankingi szkét ze wzgledu na
wyniki egzaminéw lub pomiar tzw. edukacyjnej
warto$ci dodanej, zachowano mozliwo$¢ oceny
dostawcy ustug samorzadowych przez konsu-
menta, cho¢ teoretycznie nie dano mu wyboru.

To zderzenie dwoch paradygmatéw rzadzenia
okreslito funkcjonowanie systemu edukacyjnego
w Polsce, prowadzac do szeregu przeciwstaw-
nych sobie proceséw. Dla przyktadu obejmujac
gimnazja zasadg rejonizacji, umozliwiono szereg
wyjatkéw od niej. W efekcie presja rodzicéw
uczniéw z klasy $redniej wzmocniona istnie-
niem rankingéw opartych na testach powoduje,
ze w duzych miastach odsetek ludzi mlodych
uczeszezajacych do gimnazjum poza rejonem
systematycznie ro$nie, mimo Ze pozostajg w mocy
regulacje centralne dotyczace obwodéw szkolnych
(zob. Dolata 2009, 2013). Zachowano przepisy
zabezpieczajace pozycje nauczycieli, a zarazem
umozliwiono proces oddolnego réznicowania si¢
szkét publicznych ze wzgledu na organ prowadza-
cy (przede wszystkim na skutek przekazywania
szkél stowarzyszeniom), co doprowadzilo do
przemian w warunkach wykonywania zawodu
nauczyciela.

Przekazujac szkoly samorzadom, stworzono
specjalny instrument finansowania ich zadan
o$wiatowych — tzw. cz¢§¢ oswiatowa subwencji
ogolnej. Poczatkowo miala ona w calosci po-
krywa¢ wydatki edukacyjne samorzadéw, da-
jac im elastyczno$¢ w formowaniu budzetéw
o$wiatowych i prawo do dodatkowego finanso-
wania o§wiaty z dochodéw wiasnych (Herbst,
Herczynski, Levitas 2009: 19). Jednoczes$nie
jednak ustawodawca pozostawil obowiazujaca
od 1982 r. Karte¢ nauczyciela regulujacy pra-
wa, obowigzki i stosunek pracy nauczycieli na
zasadach korzystnych w poréwnaniu z uniwer-
salnie obowiazujacym Kodeksem pracy. Doszlo
do sytuacji, w ktérej subwencja byla naliczana
w oparciu o malejacg w zwigzku z nizem demo-
graficznym liczbg uczniéw, a wynagrodzenie
nauczycieli — w oparciu o rosngcg w zwigzku
z inflacjg i decyzjami ustawodawcy kwotg ba-
zowg. W ten sposéb systematycznie rosia luka

miedzy wysoko$cia subwencji a realng kwota
wydatkéw o$wiatowych samorzadéw, w szcze-
golnosci obciazajace okazywalo sie utrzymywanie
duzej liczby matych szkét (m.in. na terenach
wiejskich). W 2011 r. subwencja finansowala
przecietnie ok. 88% wydatkéw biezacych gmin
na szkoly podstawowe i gimnazja. Zaznaczy¢
przy tym trzeba, ze o§wiata jest najwazniejsza
pozycja w budzetach gmin. W tym samym roku
stanowila niemal 34% ich wydatkéw w gminach
miejskich i 36% w gminach wiejskich (Kopanska
2013: 258-259).

Samorzady znalazly si¢ pod presja. Teoretycz-
nie mogly likwidowa¢ nieoplacalne szkoly, ale
wymagalo to zgody regionalnego kuratorium
o$wiaty (do 2009 r.) i zawsze budzilo spoleczne
niezadowolenie. Elastyczna subwencja okazala
si¢ dziala¢ jak dotacja celowa pokrywajaca coraz
mniejszg cze$¢ realnych wydatkéw oswiatowych.
Rzad z duza powsciagliwoscia reagowal zaréwno
na postulaty znaczacego zwigkszenia wydatkéw
na edukacje, jak i uchylenia Karty nauczyciela.
Zarazem jednak w przepisach pozostawiona
byla pewna furtka. Zgodnie z ustawg o systemie
o$wiaty samorzady mialy obowigzek finansowaé
tunkcjonowanie samodzielnie prowadzonych
szkét publicznych, w ktérych obowigzywata Karta
nauczyciela. Byly takze zobowigzane przekazywaé
odpowiednig cz¢$¢ subwenciji o§wiatowej (wyni-
kajaca z liczby i rodzaju uczniéw) szkolom niepub-
licznym oraz publicznym, ale prowadzonym przez
podmioty niepubliczne (Ustawa z dnia 7 wrzesnia
1991 o systemie o$wiaty, Dz.U. z 2004 r. nr 256
poz. 329, z pézn. zm.). W tym ostatnim przy-
padku samorzady nie byly jednak zobowiazane
pokrywaé wszystkich kosztéw funkcjonowania
placéwek, w zwigzku z czym nie musiaty doptacaé
ponad ustawowe minimum. Rozwigzanie w pos-
taci kontraktowania prowadzenia szkél publicz-
nych podmiotom niepublicznym narzucalo si¢
samo. Wprawdzie nie przewidziano mozliwosci
przeksztalcania tych pierwszych w drugie, ale
mozna to bylo zrobi¢ w dwéch etapach: likwidacji
szkoly publicznej, a nastepnie stworzenia w jej
miejscu szkoly publicznej prowadzonej przez
podmiot niepubliczny.

Doktadna skala tego procesu nie zostala nigdy
precyzyjnie opisana, jednak stawal si¢ on coraz
powszechniejszy. Mimo protestéw niektérych $ro-

dowisk (np. Zwigzku Nauczycielstwa Polskiego)
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ustawodawca nie tylko nie ukrécit tych praktyk,
ale wpisal je w system prawny, umozliwiajac
jednostkom samorzadu terytorialnego przekazy-
wanie prowadzenia szkél osobom fizycznym lub
osobom prawnym (Ustawa z dnia 19 marca 2009 r.
0 Zmianie ustawy o systemie o§wiaty oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2008 r. nr 56
poz. 458). W mysl tych przepisoéw szkola przejeta
do prowadzenia przez podmiot prywatny nie traci
statusu szkoly publicznej (jej uczniéw uwzglednia
sie przy wyliczaniu subwencji o§wiatowej przy-
stugujacej gminie), jednak jej pracownicy tracg
status nauczycieli ,karcianych” (tzn. prawo do
wyzszego wynagrodzenia, dluzszych urlopéw
i obnizonego wymiaru czasu pracy).

3. Model instytucjonalny
systemu edukacji

Przemiany polskiego systemu edukacyjnego
po 1989 r. sg interpretowane rozmaicie. Co za
tym idzie, réznie rozumiany jest proces swoi-
stego outsourcingu zadan edukacyjnych poprzez
stopniowe przekazywanie prowadzenia szkét pub-
licznych organizacjom pozarzadowym. Zaréwno
wiréd badaczy, jak i decydentéw oraz ekspertéw
zaangazowanych w praktyczne funkcjonowanie
systemu pojawiajg si¢ dwa sprzeczne rozumienia
sensu tych przemian®.

Z jednej strony pojawiajg si¢ glosy, ze wyni-
kiem przemian jest szkola zbyt scentralizowana
i zbiurokratyzowana, w ktérej zbyt malo do po-
wiedzenia majg samorzadowcy i dyrektorzy. Jeden
z bylych kuratoréw wojewddzkich, zdeklarowany
zwolennik liberalizacji systemu zarzadzania edu-
kacja, wspominajac swéj udzial w pracach nad
wprowadzeniem do o$wiaty publicznej mecha-
nizméw rynkowych, opowiada:

Prezes Broniarz jak mnie zobaczyl na tym spot-
kaniu wtedy, to zareagowal: ,Pan tu?”, ja méwie:

® W tej czesci artykutu odwotluje sie do badania z udzia-
tem ekspertéw i decydentéw, ktére przeprowadzilem
w ramach grantu ,Paristwo wspélczesne: style dzialania”.
Przeprowadzono w nim 20 wywiadéw pogtebionych
z ministrami i wiceministrami edukacji, pracownikami
administracji publicznej wysokiego szczebla, ekspertami,
naukowcami i dzialaczami organizacji pozarzadowych,
ktérych glos jest obecny w debacie publiczne;.

»Widzi pan, panie prezesie? Teraz wszystko uryn-
kowimy, lacznie z panem. Skonczylo sig, koniec,
socjalizm si¢ skoriczyl”. No ale niestety, jak si¢
okazalo pézniej, weale si¢ nie skoriczyl, tylko mial

si¢ coraz lepiej (Sadura 2014: IDI13).

Podobnych konstatacji nie brakuje w literaturze
naukowej. Autorzy analizujacy odnotowane wyzej
sprzecznosci i napiecia w systemie zarzadzania
o$wiatg dochodzg do wniosku, ze ustawodawstwo
nie dokonalo spéjnego podzialu obowigzkéw
miedzy samorzadem i wladzami centralnymi.
»,Reformom brakowalo konsekwencji we wdra-
zaniu rozwigzan zgodnych z ekonomicznymi
przestankami”, a ,pafistwo nie potrafito stworzy¢
jasnych regul zgodnych z zasadami dobrego
rzadzenia” (Kopariska 2013: 262). Systemowi
w obecnym ksztalcie brak jest przejrzystosci i roz-
liczano$ci, a reforma wymaga dokoriczenia, czyli
pelnej decentralizacji i urynkowienia systemu.

Przeciwnicy powyzszej narracji w ,,pelzajacej
komercjalizacji szkolnictwa” widza dowdd na
wycofywanie si¢ pafistwa z obszaru edukacji i jego
kapitulacje wobec mechanizméw rynkowych
(Syska 2010), a w zwigzku z tym powazne za-
grozenie dla dobra publicznego (Szescilo 2014a).
Rekonstruowany na podstawie wywiadéw z kry-
tycznie nastawionymi ekspertami i decydentami
opis reform edukacyjnych po 1989 r. okazuje si¢
historig dostosowywania systemu o§wiatowego
do wypracowanych na Zachodzie rozwigzan,
opartych na jego deregulacji i komercjalizacij,
parametryzacji i kwantyfikacji wynikéw edu-
kacyjnych, ktérych efektem jest szkola uczaca
»pod testy” i petryfikujaca nieréwnosci spoleczne.

— A gdyby Pani miata napisa¢ kronike polskiej
edukacji dwudziestopigciolecia...

—Taka destrukcja systemu poprzez wzorowanie si¢
na rozwigzaniach zachodnich bez, ze tak powiem,
jak gdyby, zeby to dobrze ujaé, bez ogladania sie
na uwarunkowania rzeczywistosci polskiej. Na
przyklad to, ze wprowadzono gimnazja, dlatego ze
tak jest na Zachodzie, to byt gléwny argument, tak
samo z sze$ciolatkami — bo tak jest na Zachodzie

(Sadura 2014: IDI11).

Jest to trend stopniowego jednak ograniczania

kompetencji paiistwa (Sadura 2014: IDI09).

Obu powyzszym stanowiskom zdaje si¢ wy-
mykac glebszy, instytucjonalny sens opisywanego
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procesu. Sytuacja ta przywodzi na mysl klasyczny
XIX-wieczny spor o role pafstwa w procesie
grodzenia pél, opisywany przez Karla Polanyiego
(2010: 41-51) w Wielkiej transformacji. Proces
ten, zbiegajacy si¢ z poczatkiem epoki Tudoréw
w Anglii, polegal na odbieraniu dzierzawcom
i chlopom gruntéw uzytkowanych przez nich na
mocy prawa zwyczajowego. Szlachta, zamozni
posiadacze ziemscy i kupcy pozyskane w ten
spos6b tereny najczesciej taczyli i przeksztal-
cali w ogradzane plotem pastwiska dla owiec.
Grodzenie kilkakrotnie podniosto efektywnos¢
wykorzystania ziemi i stworzylo podwaliny p6z-
niejszej rewolucji przemystowej, zwigkszajac za-
razem polityczne znaczenie szlachty i kupiectwa.
Wszystko to odbylo si¢ jednak kosztem intereséw
nieuprzywilejowanych warstw spolecznych. Od
samego poczatku tego procesu korona oraz bi-
skupi starali si¢ aktywnie przeciwdziala¢ temu
procesowi.

XIX-wieczni historycy liberalni, tacy jak Henry
de Beltgens Gibbins, Cosmo Innes czy James
Gairdner, zinterpretowali postepowanie korony
jako politycznie i ekonomicznie konserwatywne
oraz praktycznie nieskuteczne. Byli przekonani,
ze dziatania Tudoréw i pierwszych Stuartéw byty
obliczone na zapobiezenie powstaniu nowych
wplywowych warstw spolecznych oraz mogly
powstrzymaé korzystng zmiang gospodarcza.
Na szczescie préby zahamowania historycznego
postepu nie powiodly sie — konkludowali oma-
wiani przez Polanyiego autorzy —a czgste wysitki
ustawodawcze dowiodly jedynie praktycznej
nieskutecznosci tego typu dziatan.

Nic bardziej blednego — przekonuje Polanyi.
Motywem dzialan korony nie byl partykularyzm,
lecz interes ogoélu, a rezultat nie jest przyktadem
jalowosci, lecz dlugofalowej skutecznosci. To
spowolnienie procesu zmian, dajace spoleczen-
stwu szans¢ dostosowania si¢ do nowych regut,
bylo wlasciwym celem dziatari Tudoréw. ,Anglia
przetrwala bez wigkszych szkéd klgske procesu
grodzenia tylko dlatego, ze Tudorowie i pierwsi
Stuartowie wykorzystali potege Korony w celu
spowolnienia postgpu gospodarczego w takim
stopniu, aby stal si¢ on mozliwy do zniesienia
w wymiarze spolecznym” (ibidem: 47). Polanyi
analizujac przypadek grodzenia, nie zakladal
intencjonalnosci dziatari korony, lecz skupial si¢ na
ich znaczeniu dla wykreowania prorozwojowego

uktadu instytucjonalnego, opartego na chwiejnej
réwnowadze miedzy nape¢dzajaca zmiany zadza
zysku a zapobiegajacy katastrofie sita hamowania
ancien régime’u.

Podobny mechanizm ujawnil si¢ w polskim
systemie edukacyjnym, ktérego ksztalt w epoce
transformacji determinowalo zderzenie réz-
nych paradygmatéw zarzadzania publicznego.
O dynamice przemian w o§wiacie decydowa-
ta niepewna réwnowaga mig¢dzy dajacymi sie
uzgodni¢ z NPM tendencjami do decentralizacji
systemu i wystawienia go na bodzce rynkowe
a usztywniajgcymi system centralistycznymi
i etatystycznymi elementami wywodzacymi si¢
z paradygmatu PA. Konsekwencja tego stanu
rzeczy bylo wrazenie niespéjnosci przyjetych
rozwigzan, ale takze spowolnienie tempa zmiany
instytucjonalnej dajacej uczestnikom szanse na
przystosowanie si¢ do nowych regul.

Powyzszy wzér czesto umyka piewcom pol-
skiej reformy edukacyjnej, wedtug ktérych proces
zakoniczyt sie sukcesem dzieki temu, ze system
zostal przeksztalcony wedlug wzoréw dominujg-
cych w wigkszosci wspélezesnych polityk oswia-
towych. W tej narracji konsekwentnie imitacyjna
transformacja doprowadzita nie tylko do wzrostu
wspdlczynnika scholaryzacji, ale takze dobrych
wynikéw polskich uczniéw na tle innych krajéw
Europy i §wiata — bez wzrostu manifestacji nie-
réwnosci spoleczno-ekonomicznych. Tymczasem
o relatywnym sukcesie reform zdecydowalo nie
Slepe podazanie za obowigzujacym w $wiecie
zachodnim wzorcem (na poczgtku lat dziewigé-
dziesigtych bylo nim NPM), lecz do$¢ przygodny
uktad czynnikéw, takich jak wspétwystepowanie
ré6znych paradygmatéw zarzadzania oraz obecno$é
w systemie silnych aktoréw mogacych réwnowa-
zy¢ dzialania rzadu, m.in. wyposazonych w spore
kompetencje i wlasny budzet jednostek samorzadu
terytorialnego czy chronionego Karta nauczyciela
i silnie uzwigzkowionego srodowiska o$wiatowe-
go. Jak zauwazyl jeden z rozméweéw z zaplecza
eksperckiego rzadu Platformy Obywatelskiej:

Cechg charakterystyczna i pozytywng polskiego
systemu zarzadzania o§wiata, teraz méwimy o za-
rzadzaniu, jest to, [iz] mimo ze reformy poszly bar-
dzo daleko i zasadniczo cigzar zarzadcezy przeszed?
na samorzady, to jednak pewna réwnowaga kom-
petencji zostala zachowana. Paiistwo zachowalo
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funkcje kontrolne i regulacyjne w najistotniejszych
sprawach, nie zawsze sprawuje [je] efektywnie, ale
w kazdym razie je ma, samorzady sa na tyle silne,
zeby sobie radzi¢ z zadaniami i maja tez na tyle duzy
potencjal finansowy, zeby je wykonywa¢. Niezalez-
nie oczywiscie od tego, ze to jest kwestionowane
przez poszczegdlne samorzady, ze malo pienigdzy,
to jednak jest globalny obraz finansowania o$wiaty,
uwazam, ze jest pozytywny. (Sadura 2014: IDI09)

Reformy systemu edukacyjnego w Polsce —
w mysl tej interpretacji — byly dlugotrwalym
i wzglednie autonomicznym procesem instytu-
cjonalnym, zakorniczonym relatywnym sukcesem
(w zestawieniu z przemianami w innych obszarach
uslug publicznych). Warunkiem jego powodzenia
bylo istnienie silnych aktoréw instytucjonalnych
zdolnych do wyrazania swoich preferencii, ktérych
konfrontacja prowadzita do szukania wywazonych
rozwigzan, akceptowalnych dla wszystkich stron.
W ten sposéb udalo si¢ uniknaé najpowazniej-
szych zagrozen. Zachowanie zbyt duzej centra-
lizacji moglo prowadzi¢ do inercji i hamowania
zmian oraz duzej nieefektywnosci w zarzadzaniu
systemem. Zbyt daleko idaca (tzn. pozbawiona
hamulcéw) decentralizacja mogta si¢ okazac dla
systemu zgubna (tak byto w przypadku przedszko-
li, gdzie reforma doprowadzita do dramatycznego
spadku ich dostgpnosci’).

W taka pulapke wpadly kraje takie jak Czechy,
Stowacja czy Wegry, w ktérych zalozono, ze de-
centralizujgc system edukacyjny, nalezy przekaza¢
samorzagdom wszystkie kompetencje, nie zacho-
wujac nic na szczeblu centralnym i likwidujac
takie podstawowe mechanizmy kontrolne jak
podstawa programowa i jednolity system egza-
minacyjny. Efektem takich zmian jest najczesciej
wzrost zréznicowania poziomu nauczania przy
jego jednoczesnym obnizeniu. Systematyczne
poréwnanie reform edukacyjnych w tych kra-

7 Nieprzemyslana polityka paristwa po 1989 r., polegajaca
m.in. na powierzeniu pelnej opieki przedszkolnej samo-
rzagdom, zaowocowala dramatycznym przerzedzeniem
sieci przedszkolnej i ubytkiem miejsc w tego typu pla-
céwkach. W ciagu kilu lat zlikwidowano 20% placéwek.
O ile w 1989 r. w systemie byto 909 800 miejsc, to w roku
2004 —juz tylko 683 164. Co wiecej, najbardziej ubywalo
przedszkoli we wsiach i w srodowiskach defaworyzo-
wanych. Odwrécenie negatywnej tendencji nastapilo
dopiero w roku szkolnym 2006/2007 (zob. Szymariczak
2010: 130-132).

jach, przeprowadzone przez Mikolaja Herbsta
i Ann¢ Wojciuk, wskazalo, ze Polska zachowala
na poziomie centralnym najwiecej kompeten-
¢ji zwigzanych z jakoscig, jako jedyna w pelni
wprowadzila system egzaminéw zewnetrznych,
utrzymala jednolita podstawe programowg oraz
system kontroli ksztalcenia i awansu zawodowe-
go nauczycieli, zapewniajac im zarazem najko-
rzystniejsze wynagrodzenie. W ocenie reform
w pozostalych krajach dominuje przekonanie, ze
decentralizacja i urynkowienie systemu zaszly za
daleko, a przede wszystkim Zze przebiegaly zbyt
szybko (sic!) i byly zle zaprojektowane (Herbst,
Wojciuk 2015).

Whioski

W przypadku analizowanego w tym artykule
systemu edukacyjnego faktyczny model dostar-
czania ustug przybrat forme, w ktérej rozwigzania
dajace si¢ uzgodnié ze wspélzarzadzaniem pub-
licznym sg do$¢ powierzchowne i stuzg gléwnie
budowaniu spolecznej legitymizacji systemu.
Po dwéch dekadach zdominowania mysélenia
o edukaciji przez jezyk racjonalno$ci ekonomicznej
zaczely pojawiad sie nowe watki — dotyczace par-
tycypacji, wspélpracy, wspétdecydowania, troski
o spdjnos¢ spoleczng. Jednak za zastong dyskursu
publicznego uksztaltowala si¢ réwnowaga sit mie-
dzy modelem NPM — promujacym rozwigzania
rynkowe (komercjalizacja i outsourcing) — oraz
tradycyjnym modelem administracji publicznej
z jej tendencja do centralizacji zarzadzania i mo-
nopolizacji zasobéw.

Jak dotad réwnowaga ta, cho¢ chwiejna, miata
wzglednie trwaly charakter, a nadmierne wychy-
lenie w strong ktéregos z biegunéw powodowalo
szybka kontrakeje. Tak byto w ostatnich latach.
W okresie 2013-2015 dalo si¢ zauwazy¢ tenden-
cje do przyspieszania procesu kontraktowania
zadani edukacyjnych podmiotom niepublicznym.
Stuzyly temu zaréwno zache¢ty prawne, takie
jak stosowane od 2014 r. nowe reguly podzialu
subwencji o$wiatowej (Radwan 2014), jak i szko-
lenia organizowane przez Ministerstwo Edukacji
Narodowej, podczas ktérych samorzadowcy byli
instruowani, jak zgodnie z prawem przekaza¢
malg szkole do prowadzenia osobie prawne;
niebedacej jednostka samorzadu terytorialne-
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go lub osobie fizycznej (ZNP 2015). Krytycy
tych przeksztalcen wskazywali, ze regulujace je
przepisy pozwalajg na outsourcing o charakterze
typowej dla NPM prywatyzacji materialnej: nie
wymuszaja analizy zasadnosci kontraktowania,
nie zapewniaja konkurencyjnosci, nie zabezpie-
czajg udzialu interesariuszy i pogarszaja warunki
pracy (Szescito 2014a: 10-12).

Reakcja przyszta pod koniec 2015 r. Dokonana
przez nowa wigkszo$¢ parlamentarng nowe-
lizacja ustawy o systemie os$wiaty cofajaca re-
forme obnizajaca wiek szkolny wprowadzila
szereg zapiséw utrwalajacych role administracji
centralnej w tym obszarze. Minister edukacji
narodowej otrzymal prawo wyboru kuratoréw
o$wiatowych, a ich rola zostala wzmocniona,
m.in. przez przywrécenie im kontroli nad dzia-
taniami samorzadéw w ksztattowaniu sieci szkét
i przedszkoli. Po nowelizacji decyzja o likwidacji
lub przeksztalceniu placéwki prowadzonej przez
samorzad znowu zalezy od uzyskania pozytywnej
opinii organu sprawujacego nadzér pedagogicz-
ny (Dz.U. z 2015 r. poz. 2156 oraz z 2016 r.
poz. 35, 641195). Uruchomienie ogélnopolskich
konsultacji spolecznych dotyczacych dalszych
reform systemu edukacyjnego (PAP 2016) be-
dzie swoistym stress testem dotychczasowego
modelu. Konsultacje, w zgodzie z dotychczasowsa
praktyka, moga zosta¢ wykorzystane jedynie
do retorycznego legitymizowania rozwigzan
sluzacych centralistycznej korekcie. Zapowiedzi
partii rzadzacej wskazuja jednak na gotowosé
radykalnej przebudowy porzadku edukacyjnego,
co oznaczaloby konieczno$¢ szukania w tym polu
nowej réwnowagi.

Nalezy zachowa¢ daleko idgca ostroznosé
w uogdlnianiu wnioskéw plynacych z przed-
stawionej powyzej analizy przemian w systemie
edukacyjnym. Mamy do czynienia z sytuacja,
w ktorej trzy wspotwystepujace paradygmaty
administracji publicznej, opierajace si¢ na od-
miennych racjonalnosciach i stylach zarzadczych,
kreujg uklad sit mogacy przybiera¢ specyficzne
tormy w poszczegdlnych politykach publicznych.
O ich ostatecznym ksztalcie decyduje szereg
czynnikéw, takich jak: historia danego obszaru,
formalno-prawne ramy dzialania, a takze ukiad
nieformalnych instytucji regulujacych jego funk-
cjonowanie, liczba, sila i charakter aktoréw zaan-
gazowanych w polityke sektorows, rodzaj zadan

publicznych realizowanych w danym polu, wiel-
kos¢ stawek, o jakie toczy sie gra. Dalsze badania
nad zaproponowanym tutaj modelem powinny i§¢
nie tylko w kierunku s§ledzenia jego ewolucji, ale
takze analizy ukladéw sil w przypadku innych
polityk publicznych.
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Polish education system and the shift of public administration paradigm

The aim of this paper is to analyse the public administration in Poland from the perspective of the evolution of
subsequent paradigms of public administration (Public Administration, New Public Management and Governance).
The general model is applied to the case study of the education sector in Poland. Special attention was paid to the
issue of delegating public services by local governments to non-governmental organisations in education in Poland
and the role of the state in regulating this process. According to the author, simultaneous interaction of conflicting
paradigms of management has created favourable conditions for the autonomous institutional process that led to an
unstable balance of power between the market and statist solutions in the Polish educational system.
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Satysfakcja z wynagrodzenia i zaangazowanie w prace
wéréd pracownikéw firm prywatnych i panstwowych

Zaangazowanie w pracg i zadowolenie pracownikéw sg istotnymi predyktorami efektywnosci pracy, liczby absen-
cji i zdrowia. Wydaje si¢ jednak, ze wciaz zbyt malo uwagi poswieca sie zaangazowaniu i satysfakcji pracownikéw
firm paristwowych. Celem artykulu jest odpowiedz na pytanie, jak ksztaltuja sie: zaangazowanie w prace — repre-
zentowane przez wigor i oddanie — satysfakcja z wynagrodzenia oraz ocena jego sprawiedliwo$ci wsréd pracowni-
kéw sektora publicznego w poréwnaniu z tymi z przedsigbiorstw prywatnych. Przeprowadzono internetowe bada-
nie opinii w grupie 1065 pracownikéw firm prywatnych i 203 pracownikéw firm panstwowych z wykorzystaniem
kwestionariusza Utrecht Work Engagement Scale. Pracownicy firm pafstwowych charakteryzuja si¢ istotnie niz-
szym poziomem satysfakcji z wynagrodzenia i nizej oceniaja sprawiedliwo$¢ wynagrodzenia w poréwnaniu z pierw-
szymi. Wykazano takze istotng réznice o niewielkiej sile w poziomie wigoru, lecz nie wykazano istotnych réznic
w poziomie oddania si¢ pracy pomi¢dzy dwiema grupami badanych. Wyniki te zwracaja uwage na niepokojace zja-
wisko niskiego zadowolenia z wynagrodzenia wsréd pracownikéw firm paristwowych, mogace przekiadaé si¢ na
spadek efektywnosci i jakosci ich pracy.

Stowa kluczowe: zaangazowanie w pracg, satysfakcja z wynagrodzenia, sprawiedliwo$¢ wynagrodzenia.

Wprowadzenie Towler, Judge, Kohn 2005). Faktem jest, ze zado-
wolony z wynagrodzenia i zaangazowany w swoje
obowigzki personel pracuje efektywniej, a jego
dzialania przynosza firmom wigksze korzysci.
Uzasadnione wydaja si¢ zatem czynnosci ukie-
runkowane na pomiar oraz podnoszenie poziomu
zadowolenia i zaangazowania pracownikéw.
W istocie coraz wigcej organizacji biznesowych
analizuje postawy i opinie pracownikéw oraz dba
o jak najwyzsze zadowolenie zalogi, odnoszac
z tego realne korzysci (PWC 2015; Mercer 2015).

Gléwnym celem artykulu jest préba odpowie-

Postawy i przekonania pracownikéw w stosun-
ku do pracy s3 waznym czynnikiem oddziatuja-
cym na efektywno$¢ wykonywania zawodowych
obowigzkéw (Judge, Thoresen, Bono, Patton
2001; Judge, Kammeyer-Mueller 2012). Istotnie
wplywaja one na funkcjonowanie calego przedsig-
biorstwa i poziom generowanych przez nie zyskéw
(Harter, Schmidt, Asplund, Killham, Agrawal
2010). Badania wskazuja, ze z efektywnoscia
pracy szczegodlnie silnie wigzg si¢: zaangazo-
wanie w wykonywang prace (Christian, Garza, . . . ’
Slaughter 2011; Yalabik, Popaitoon, Chowne, dzina pytame., Czy pracownicy ﬂr.m p ans'twowych
Rayton 2013; Shimazu, Schaufeli, Kamiyama, ?harak‘teryzu]a S1¢ NIZSZy M1 pozlomami zaanga-
Kawakami 2015), ocena sprawiedliwosci otrzy- ~#OWania w prace 1 satysf.akcp Z.Wyr.lagrodzema
mywanego wynagrodzenia (Wu, Sturman, Wang W porownaniu z zat'rudmo‘nyntu w firmach pry-
2013; Cohen-Charash, Spector 2001), a takze Yvatnych. Ci pIerwsi pracujg nie tylko dla s1ejb1e
zadowolenie z otrzymywanego wynagrodzenia 1 swoich przelozonych, ale takze dla wszystkich
(Williams, McDaniel, Nguyen 2006; Currall, obywateli, bedacych wspétwlascicielami firm
panstwowych. Efektywnos¢ tych przedsigbiorstw,
bedaca suma wysitkéw poszczegélnych pracow-

Konrad Kulikowski o . ] T , .

Instytut Psychologii, Uniwersytet Jagiclloiski nikéw, przekiada si¢ posrednio i bezposrednio na
ul. Ingardena 6, 30-060 Krakéw jakos¢ zycia cztonkéw spoleczenistwa. Dlatego tez
konrad.kulikowski@uj.edu.pl szczeg6lnie niepokojace moze by¢ wystepowanie
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niskich pozioméw zaangazowania i satysfakeji
z wynagrodzenia pracownikéw firm paristwo-
wych, ktére wiazg si¢ z nizsza efektywnosciag
i jakoscig pracy. Aby odpowiedzie¢ na pytanie,
jak ksztaltujg sie te dwa czynniki oraz ocena
sprawiedliwosci wynagrodzenia wéréd pracow-
nikéw sektora publicznego w poréwnaniu do
tych z firm prywatnych, postawiono nastepujace
hipotezy badawcze:

H1: Pracownicy zatrudnieni w firmach paristwo-
wych cechujg si¢ niZszym poziomem wigoru
w poréwnaniu z pracownikami zatrudnionymi
w firmach prywatnych.

H2: Pracownicy zatrudnieni w firmach paristwo-
wych cechujg si¢ nizszym poziomem oddania
si¢ pracy w poréwnaniu z pracownikami zatrud-
nionymi w firmach prywatnych.

H3: Pracownicy zatrudnieni w firmach pan-
stwowych przejawiaja nizszy poziom satysfakcji
z wynagrodzenia w poréwnaniu z pracownika-
mi zatrudnionymi w firmach prywatnych.

H4: Pracownicy zatrudnieni w firmach paristwo-
wych nizej oceniajg sprawiedliwo$é¢ wynagro-
dzenia w poréwnaniu z pracownikami zatrud-
nionymi w firmach prywatnych.

1. Badania wlasne
1.1. Narzedzia badawcze

Do badania zaangazowania w prace wyko-
rzystano jeden z najpopularniejszych obecnie
sposobéw pomiaru zaangazowania w prace (Saks,
Gruman 2014) — kwestionariusz Utrecht Work
Engagement Scale (UWES; Schaufeli, Bakker,
Salanova 2006). Zasadnicza zaletg tego narzedzia
jest osadzenie jego wynikéw w kontekscie teorii
wymagan i zasobéw pracy (Bakker, Demerouti
2014) oraz duza trafnos$é¢ predykcyjna wzgle-
dem zachowan pracownikéw (Bakker, Bal 2010;
Christian et al. 2011; Xanthopoulou, Bakker,
Demerouti, Schaufeli 2009). Pomimo ze nie jest
to jedyne narzedzie do pomiaru zaangazowania
w pracg (Shuck 2011), to jest ono traktowane
jako standardowe we wspélczesnych analizach.

W badaniu wykorzystano dwuczynnikowsg
wersje kwestionariusza UWES-6, mierzaca wigor
i oddanie si¢ pracy. Taka wersja byla stosowana
w niektérych badaniach prowadzonych przez au-

toréw kwestionariusza UWES-9 (por. Salanova,
Schaufeli 2008; Schaufeli, Bakker, Rhenen 2009).
W prezentowanych badaniach cechowala sig¢
lepszymi wlasciwosciami psychometrycznymi
(X?=126,2; df = 8; RMSEA = 0,10; CFA = 0,97,
AGFTI = 0,92) niz wersja tréjczynnikowa UWES-9
(X?=497,2; df = 24; RMSEA = 0,12; CFI = 0,94;
AGFI =0,87).

Wskazniki rzetelnosci a Cronbacha wyniosty
a = 0,85 dla wigoru oraz a = 0,79 dla oddania si¢
pracy. Wigor odnosi si¢ do wysokiego poziomu
energii psychicznej i fizycznej oraz wytrwalosci
w pracy nawet mimo pojawiajacych si¢ trudno-
§ci. Oddanie si¢ pracy odnosi si¢ do poczucia
entuzjazmu, inspiracji i dumy z wykonywanych
obowiazkéw oraz przekonania, iz praca warta jest
wkladanego w nig wysitku (Schaufeli, Salanova
2011). Kwestionariusz sktada si¢ z szesciu pytan,
badanych na skali od 0 — nigdy, do 6 — zawsze/
kazdego dnia; ocenia czestotliwosé prezento-
wanych mu stwierdzen, np. ,Kiedy rano wstaje,
mam ochote i§¢ do pracy”. Wynikiem koricowym
jest $rednia wszystkich odpowiedzi udzielonych
przez badanego. Do pomiaru satysfakcji z wy-
nagrodzenia zastosowano 11-stopniowsg skalg,
tzw. drabink¢ Cantrila (Glatzer, Gulyas 2014). Jest
to powszechnie przyjety, rzetelny i trafny sposéb
oceny zadowolenia z réznych aspektéw zycia.
Ocena taka odnosi si¢ do poznawczej ewaluacji
otrzymywanego wynagrodzenia. Odpowiada
ona przekonaniom, jakie pracownik ma na temat
swojego wynagrodzenia (Kahneman, Deaton
2010). Zadaniem badanego bylo zaznaczy¢ na
skali miejsce — gdzie 0 to najgorsze z mozliwych,
a 10 to najlepsze z mozliwych — w ktérym zgodnie
z jego wlasnymi odczuciami znajduje si¢ jego
obecne wynagrodzenie. Sprawiedliwo$¢ wynagro-
dzenia mierzono z wykorzystaniem pytania: ,Czy
jest Pan/Pani sprawiedliwie wynagradzany/-a?”;
badany na skali siedmiostopniowej, od 0 — nigdy,
do 6 — zawsze, ocenial czestotliwosé, z jaka jest
w swoim odczuciu wynagradzany w sprawiedliwy
sposéb. Ogolne posiadane przez pracownika prze-
konanie o sprawiedliwosci jego wynagrodzenia
mozna uzna¢ za wypadkowa przekonan doty-
czacych sprawiedliwosci regul wynagradzania
oraz sprawiedliwosci wysoko$ci wynagrodzenia
(Cohen-Charash, Spector 2001). Zbierano takze
informacje o wysokosci wynagrodzenia przez
poproszenie badanego o wpisanie miesiecznego
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wynagrodzenia netto; dodatkowo w opisie pytania
wyjasniono, ze chodzi o kwotg, jaka pracownik
zarabia miesiecznie na reke. Poniewaz pomiar
mial charakter subiektywnej oceny, zalozono, iz
badany lepiej przypomni sobie i precyzyjniej poda
kwote, ktéra odbiera w kasie lub otrzymuje na
konto, niz kwote wynagrodzenia brutto. W celu
poréwnania grupy pracownikéw firm prywatnych
i paristwowych obliczono statystyki opisowe oraz
wykorzystano test t-studenta i wskaznik wielkosci

efektu 4 Cohena.

1.2. Procedura badania i badana grupa

Badanie przeprowadzono za posrednictwem
internetu, jako cz¢$¢ wickszego autorskiego
projektu badawczego ,Systemy wynagradzania
a zaangazowanie w pracg’, finansowanego ze
srodkéw prywatnych autora. Analizy przedsta-
wione w niniejszej pracy odnosza si¢ do realizacji
zadania badawczego: ,Zaangazowanie w prace:
sprawa prywatna czy publiczna? — zaangazo-
wanie w prac¢ pracownikéw firm prywatnych
i panstwowych”. Internetowy charakter badania
wydaje si¢ uzasadniony, poniewaz, jak wskazuja
wyniki ,Diagnozy Spolecznej” (Czapinski, Panek
2015), zdecydowana wigkszos$¢ pracownikéw
firm prywatnych (83%), jak i panstwowych (89%)
aktywnie korzysta z internetu. Ponadto badania
internetowe s3 powszechnie akceptowang forma
badan psychologicznych, rekomendowang przez
Amerykanskie Towarzystwo Psychologiczne
(Kraut et al. 2004).

W ramach przeprowadzonego projektu ba-
dawczego w lipcu 2015 r. jednorazowo do gru-
py ok. 16 tys. uzytkownikéw portalu Wyna-
grodzenia.pl przestano zaproszenie z linkiem
do udzialu w badaniu. Odpowiedzialo na nie
1420 ochotnikéw. W prezentowanej analizie
odrzucono rekordy zawierajace brakujace od-
powiedzi oraz odpowiedzi oséb: deklarujacych
prace w firmie innego typu niz prywatna lub
paristwowa (zatrudnionych w organizacjach po-
zarzadowych i prowadzacych wlasng dziatalnos¢
gospodarcza, gdyz tych pracownikéw nie dotyczyt
przyjety cel badawczy); o stazu pracy mniejszym
niz jeden rok; o miesigcznym wynagrodzeniu
netto ponizej 1,2 tys. PLN. Najnizsze wyna-
grodzenie netto, jakie még?! otrzymac pracownik

o ponadrocznym stazu pracy w 2015 r., wynioslo
1286 PLN. Poniewaz w ankiecie bazowano na
subiektywnych odpowiedziach pracownikéw,
ktére mogtly by¢ zaokragleniami rzeczywistych
kwot, przyjeto 1,2 tys. PLN jako najnizsza wia-
rygodng odpowiedz, bedaca zaokragleniem do
dotu powyzszego minimum. Dodatkowo w celu
pozbycia si¢ obserwacji skrajnych, znaczaco za-
burzajacych rozktad wynagrodzenia, odrzucono
1% najwyzszych odpowiedzi — w ten sposéb
maksymalne wynagrodzenie wyniosto 20 tys.
PLN. Uzyskano zbiér 1268 odpowiedzi, w tym
1065 od pracownikéw firm prywatnych, a 203
— panstwowych. Mediana wynagrodzenia netto
(otrzymanego na reke) pracownikéw firm pari-
stwowych wyniosta 2,5 tys. PLN, a prywatnych
—3,45 tys. PLN. Wéréd tych pierwszych 49% sta-
nowily kobiety, a wéréd drugich — 38%. Sredni
calkowity staz pracy w grupie pracownikéw firm
parnistwowych wyniést 14,9 roku (SD = 10,5),
a w grupie pracownikéw firm prywatnych —
10,2 roku (SD = 8,3). W pierwszej grupie 64%,
a w drugiej 77% badanych posiadato wyksztat-
cenie wyzsze magisterskie. Wéréd pracownikéw
firm panstwowych 22% oséb zajmowalo stano-
wiska kierownicze, a wéréd pracownikéw firm
prywatnych — 24%. Pomiedzy obiema grupami
badanych wystapila do§¢ znaczna réznica w li-
czebno$ciach. Wynika to z faktu, ze zdecydowana
wiekszo$¢ zatrudnionych Polakéw (ok. 77%)
pracuje w sektorze prywatnym (GUS 2014). W ba-
danej prébie proporcja taka nie zostala dokladnie
odwzorowana, jednak wydaje sie, ze nie ma to
negatywnych konsekwencji dla celu badania. Po
pierwsze o mocy testu statystycznego t-studenta
wykorzystywanego w prowadzonych analizach
decyduje liczebno$¢ najmniejszej préby; w tym
przypadku ponad 200 obserwacji to wystarczajaca
liczebnos¢, by zapewni¢ wysoka moc testu —wy-
sokie prawdopodobienistwo odrzucenia falszywej
hipotezy o braku réznic miedzy grupami. Po
drugie ze wzgledu na fakt, ze znaczna wigkszosé
pracownikéw firm panstwowych i prywatnych
aktywnie korzysta z internetu (Czapiriski, Panek
2015), nie ma uzasadnionych podstaw, by przy-
puszczaé, iz pracownicy, ktérzy ankiete wypelnili,
réznig sie w jakis istotny sposéb od tych, ktérzy
jej nie wypelnili, pod wzgledem zaangazowa-
nia, satysfakcji z wynagrodzenia i poczucia jego
sprawiedliwosci. Po trzecie przeprowadzony test
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jednorodnosci wariancji Levena w grupach pra-
cownikéw firm prywatnych i pastwowych nie
pozwala na odrzucenie zalozenia o jednorodnosci
wariancji w grupach, zaréwno dla wynikéw w ska-
li zaangazowania w prace (F = 1,1; p = 0,363),
satysfakeji z wynagrodzenia (F = 1,02; p = 0,853),
jak i dla oceny sprawiedliwosci wynagrodzenia (F
=1,03; p = 0,723), uzasadnione wydaje si¢ zatem
uznanie obu grupy za jednorodne, a dzigki temu
wzajemne ich poréwnywanie.

2. Wyniki

Tabela 1 przedstawia statystyki opisowe anali-
zowanych zmiennych. Zdaniem Darrena Geor-
ge’a i Paula Mallery’ego (2010) rozklad zmienne;
mozna uznaé za zblizony do normalnego, jesli
wspolczynnik skosnosci nie przekracza war-
toéci 2. Analiza danych zawartych w tabeli 1 po-
zwala zauwazy¢, ze ten krytyczny poziom wskaz-
nika sko§no$ci nie zostal nigdzie przekroczony.
Jedynie w przypadku wynagrodzenia netto jest
on bliski 2, postanowiono zatem w analizach
przeksztalci¢ dane o wysokosci wynagrodzenia
poprzez ich zlogarytmizowanie.

Mimo ze wysokos§¢ wynagrodzenia w firmach
prywatnych i paristwowych nie jest bezposrednim
przedmiotem zainteresowania w prowadzonych
badaniach, to jej uwzglednienie jest wazne dla
odparcia zarzutu, iz satysfakcja z wynagrodzenia
i ocena jego sprawiedliwosci to zmienne redun-
dantne w stosunku do jego wysokosci. Panuje po-
toczne przekonanie, ze to wysoko$¢ wynagrodze-
nia determinuje zadowolenie z niego, tymczasem

tylko w umiarkowanym stopniu wigze si¢ ona z sa-
tysfakcja (Judge, Piccolo, Podsakoff, Shaw, Rich
2010); podobna prawidtowos¢ zostata wykazana
w niniejszych badaniach. Wspélczynniki korelacji
pomiedzy analizowanymi zmiennymi prezen-
towane w tabeli 2 wskazuja na wystgpowanie
istotnej wspélzmiennosci pomigdzy wysokoscia
wynagrodzenia (logarytmizowang) i satysfakcja
z niego (prywatne: r = 0,61; paristwowe: r = 0,50)
oraz pomiedzy wysokoscig wynagrodzenia i jego
sprawiedliwoscig (prywatne: r = 0,45; paristwowe:
r = 0,31), jednak w obu badanych grupach jest to
korelacja o umiarkowanej sile. Wartosci wszyst-
kich omawianych wskaznikéw korelacji plasuja
si¢ ponizej r = 0,62 (R? = 38%), co wskazuje,
ze wickszo$¢ zmiennosci w zakresie satysfakeji
zwynagrodzenia, jak i jego sprawiedliwo$ci moze
by¢ tlumaczona poprzez inne czynniki niz jego
wysokos$¢. Zatem uzasadnione wydaje si¢ rozpa-
trywanie satysfakcji z wynagrodzenia i oceny jego
sprawiedliwosci jako zmiennych dostarczajacych
nowych i — co najwazniejsze — oryginalnych in-
formacji o funkcjonowaniu pracownika.
Szczegélowe wyniki analiz statystycznych
przeprowadzonych w celu udzielenia odpowiedzi
na postawione hipotezy badawczej prezento-
wane sg w tabeli 3. Badani pracownicy firm
prywatnych prezentujg istotnie wyzszy poziom
wigoru (M = 3,33) niz ci z firm panistwowych
(M = 3,00). Jednak mimo ze réznice w poziomie
wigoru sg istotne statystycznie (a = 0,05), to sg one
niewielkie, na co wskazuje niska warto$¢ wspét-
czynnika wielkosci efektu d Cohena (d = 0,24).
Takze wartosci wspélczynnikéw skosnosci dla

Tabela 1. Statystyki opisowe analizowanych zmiennych

Firma panstwowa

Firma prywatna

M SD A K M SD A K
Wynagrodzenie netto 3040 1521 1,80 3,84 4142 2636 1,96 5,07
Sprawiedliwo$¢ wynagrodzenia 2,10 1,87 0,45 -0,85 3,22 1,84 -0,25 -0,90
Satysfakcja z wynagrodzenia 3,66 2,35 0,23 -0,74 5,10 2,33 -0,23 -0,80
Wigor 3,00 1,45 -0,21 -0,82 3,33 1,35 -0,31 -0,55
Oddanie si¢ pracy 3,55 1,42 -0,40 -0,39 3,68 1,32 -0,47 -0,16

M = érednia, SD = odchylenie standardowe, A = wspétezynnik skosnosci, K = kurtoza.

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Tabela 2. Korelacje pomiedzy analizowanymi zmiennymi

Wynagrodzenie log Satysfakcja Sprawiedliwos¢ Oddanie
z wynagrodzenia wynagrodzenia sie pracy
Satysfakcja z wynagrodzenia 0,61 (0,50)
Sprawiedliwos¢ wynagrodzenia 0,45 (0,31) 0,71 (0,68)
Oddanie si¢ pracy 0,25 (0,11%) 0,33 (0,19) 0,34 (0,25)
Wigor 0,26 (0,09%) 0,38 (0,24) 0,40 (0,32) 0,75 (0,66)

W nawiasach wspélczynnik korelacji r Pearsona dla firm paristwowych, bez nawiaséw — wspétczynniki dla firm prywatnych.
Wszystkie wspéiczynniki sg istotne statystycznie (o = 0,05), chyba ze zaznaczono inaczej.

* — wspotezynnik nieistotny (p > 0,05).

Zrédlo: opracowanie wlasne.

wigoru w grupie pracownikéw firm prywatnych
(A =-0,31) i panistwowych (A = -0,21) prezen-
towane w tabeli 1 sugerujg, ze rozklad wynikéw
jest do$¢ zblizony w grupach pracownikéw firm
prywatnych i paristwowych. Reasumujac, moze-
my potwierdzi¢ postawiona hipotez¢ badawcza
H1: pracownicy zatrudnieni w firmach pani-
stwowych cechujg si¢ nizszym poziomem wigoru
w poréwnaniu z pracownikami zatrudniony-
mi w firmach prywatnych. Jednak nalezy mie¢
na uwadze, ze wykazana réznica nie jest duza.
Analiza $redniego wyniku dla drugiej sktadowej
zaangazowania — oddania si¢ pracy — wskazuje,
iz pracownicy firm pafstwowych (M = 3,55) nie
r6znili si¢ istotnie jej poziomem w poréwnaniu
z pracownikami firm prywatnych (M = 3,68;
por. tabela 3). Nie mozemy zatem potwierdzi¢
hipotezy H2: nie wykazano, by pracownicy za-

trudnieni w firmach padstwowych cechowali si¢
nizszym poziomem oddania si¢ pracy w poréw-
naniu z pracownikami zatrudnionymi w firmach
prywatnych.

Obserwacja wspélczynnikéw skosnosci dla
satysfakcji z wynagrodzenia oraz oceny jego
sprawiedliwosci (por. tabela 1) w grupach pracow-
nikéw firm paristwowych i prywatnych pozwala
stwierdzi¢ réznice w rozkladzie tych zmiennych.
Wiéréd tych pierwszych wskazniki te s3 ujemne, co
ujawnia lewostronng asymetri¢ rozktadu, z prze-
waga wynikéw zblizonych raczej do wysokich,
pozytywnych ocen. Odwrotnie jest w przypadku
firm paristwowych — tutaj wspélczynniki skos-
nosci przyjmuja wartoéci dodatnie, ujawniajac
prawostronng asymetrie rozkladu i przewage
wynikéw zblizonych raczej do niskich wartosci
z poczatku skali. Spostrzezenia te potwierdza

Tabela 3. Poréwnanie $redniego poziomu satysfakeji z otrzymywanego wynagrodzenia, oceny sprawiedli-

wosci wynagrodzenia oraz wigoru i oddania si¢ pracy wéréd badanych pracujacych w firmach prywatnych

i paristwowych (test t-studenta)

Firma panstwowa  Firma prywatna t df p d Cohena
M SD M SD
Sprawiedliwo$¢ wynagrodzenia 2,10 1,87 3,23 1,84 -8,0 1266 0,000 0,61
Satysfakeja z wynagrodzenia 3,67 2,35 510 233 80 1266 0,000 0,61
Wigor 3,00 1,45 3,33 1,35 32 1266 0,001 0,24
Oddanie si¢ pracy 3,56 1,42 3,68 1,32 12 1266 0222 0,13

Firma panstwowa: N = 203; firma prywatna: N = 1065.

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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przeprowadzona analiza statystyczna (por. ta-
bela 3). Pracownicy firm prywatnych cechuja
si¢ istotnie wyzszg satysfakcja z otrzymywanego
wynagrodzenia (M = 5,10) niz pracownicy firm
panstwowych (M = 3,66), co wigcej — na pod-
stawie wartoéci wskaznika d Cohena (d = 0,61)
réznice miedzy grupami oceni¢ mozna jako sred-
niej wielkos$ci. Potwierdzono zatem hipoteze
H3: pracownicy zatrudnieni w firmach pan-
stwowych przejawiaja nizszy poziom satystakeji
z wynagrodzenia w poréwnaniu z pracownikami
zatrudnionymi w firmach prywatnych.

Ocena sprawiedliwosci wynagrodzenia jest
dos¢ niska zaréwno wéréd pracownikéw firm
prywatnych (M = 3,23), jak i wéréd zatrudnionych
w sektorze publicznym (M = 2,10), jednak ci
ostatni oceniali sprawiedliwo$¢ systemu wyna-
gradzania istotnie nizej niz ci pierwsi. Réznice
pomiedzy grupami na podstawie wartosci wskaz-
nika d Cohena = 0,61 oceni¢ mozna jako $redniej
wielkosci. Potwierdzono zatem hipoteze H4:
pracownicy zatrudnieni w firmach padstwowych
nizej oceniaja sprawiedliwo$¢ wynagrodzenia
w poréwnaniu z pracownikami zatrudnionymi
w firmach prywatnych.

Podsumowujac, w oparciu o przeprowadzone
analizy statystyczne mozna potwierdzi¢ hipotezy
H1, H3 i H4: pracownicy zatrudnieni w firmach
panstwowych przejawiaja istotnie nizszy poziom
wigoru, satysfakcjiz wynagrodzenia oraz istot-
nie nizej oceniajg sprawiedliwo$¢ systemu wyna-
gradzania w poréwnaniu z pracownikami zatrud-
nionymi w firmach prywatnych. Nie uzyskano
wystarczajacych dowod6éw na potwierdzenie hipo-
tezy H2, tj. ze pracownicy zatrudnieni w firmach
panstwowych cechuja si¢ nizszym poziomem
oddania si¢ pracy w poréwnaniu z pracownikami
zatrudnionymi w firmach prywatnych.

Dyskusja i wnioski

Celem przeprowadzonych badari byta analiza
poziomu zaangazowania w prace, reprezentowa-
nego przez wigor i oddanie si¢ pracy, oraz satys-
takcji z otrzymywanego wynagrodzenia i oceny
jego sprawiedliwosci wéréd pracownikéw firm
prywatnych i panstwowych. Przeprowadzone
analizy wykazaly, ze zatrudnieni w sektorze pub-
licznym cechujg si¢ istotnie nizszym poziomem

wigoru, nizsza satysfakcja z wynagrodzenia,
a takze nizej oceniajg sprawiedliwo$¢ systemu wy-
nagradzania niz zatrudnieni w przedsi¢biorstwach
prywatnych. Wyniki te pozwalaja potwierdzi¢
hipotezy badawcze H1, H3 i H4. Co ciekawe,
pracownicy firm prywatnych i paistwowych
nie réznili si¢ istotnie poziomem oddania si¢
pracy, co nie pozwolilo potwierdzi¢ hipotezy H2.
Pomimo istotnie statystycznie wyzszego poziomu
wigoru wéréd pracownikéw firm prywatnych niz
panistwowych warto zwréci¢ uwage, ze wielko$¢
réznicy jest bardzo mata (d Cohena = 0,24)
i w zasadzie pozbawiona praktycznego znacze-
nia. Wynik taki w polaczeniu z brakiem istotnej
réznicy w zakresie oddania si¢ pracy wskazuje,
ze pracownicy z sektora publicznego nie réznig
sie znacznie od tych z sektora prywatnego pod
wzgledem oddania si¢ pracy i wigoru. Na podsta-
wie uzyskanych wynikéw mozna wnioskowac, iz
wsréd pracownikéw firm prywatnych i paristwo-
wych wystepuje zblizony poziom nasilenia prze-
konan o istotnosci i sensownosci pracy, a takze
dumy i inspiracji zwigzanych z jej wykonywaniem
(oddanie si¢ pracy) oraz podobny poziom ener-
gii do pracy i wytrwalosci w obliczu trudnosci
(wigor; Schaufeli, Salanova, Gonzilez-Roma,
Bakker 2002). Przeprowadzone analizy wpisuja
siec w nurt badani nad zaangazowaniem pra-
cownikéw firm panstwowych (Vigoda-Gadot,
Eldor, Schohat 2012; Bakker, Hakanen 2013;
Adams, Cox, Adamson, Schofield 2010), a wy-
niki zebrane wsréd polskich pracownikéw firm
prywatnych i pafistwowych mogg by¢ jego cennym
uzupelnieniem.

Przeprowadzone badania wykazaly tez, ze
pracownicy firm paristwowych cechujg si¢ istotnie
nizszym poziomem zadowolenia z wysokosci
wynagrodzenia oraz istotnie nizej oceniajg jego
sprawiedliwo§¢ w poréwnaniu z pracownika-
mi firm prywatnych. W obu przypadkach d
Cohena wynosi 0,61, co wskazuje, ze réznica
ta nie tylko jest istotna statystycznie, ale mo-
ze mie¢ praktyczne znaczenie. Wydaje sie, ze
uzyskane wyniki — wskazujace na nizsze za-
dowolenie z wynagrodzenia oraz nizsza ocene
jego sprawiedliwo$ci wéréd pracownikéw firm
paristwowych niz prywatnych — moga by¢ po-
wodem do niepokoju, gdyz czynniki te w istotny
spos6b wigzg si¢ z funkcjonowaniem zawodowym

pracownikéw (Wu et al. 2013; Cohen-Charash,
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Spector 2001; Williams et al. 2006; Currall et
al. 2005; Innstrand, Langballe, Falkum 2012).
Co najwazniejsze, zadowolenie pracownikéw
bezposrednio wiaze si¢ z efektywnoscig ich pracy
oraz z efektywnoscig funkcjonowania przedsie-
biorstwa, w ktérym pracuja (Harter et al. 2010),
a takze z mniejszg liczbg absencji czy brakiem che-
ci opuszczenia stanowiska (Harrison, Newman,
Roth 2006). Warto zauwazy¢, ze o ile niska
satysfakcja pracownikéw firm prywatnych moze
mie¢ negatywne konsekwencje dla nich samych
czy dla wlascicieli, o tyle niskie zadowolenie
pracownikéw firm panstwowych moze mie¢ ne-
gatywne konsekwencje dla wszystkich obywateli
— interesariuszy przedsi¢biorstw paristwowych.
Niska satysfakcja z wynagrodzenia negatywnie
oddzialuje na efektywnos¢, a to przeklada sie
na mniejszg sprawnos¢ dzialania calej organiza-
cji. Ponadto brak zadowolenia moze wigzac¢ si¢
z obnizong efektywnoscia firm panistwowych
takze w posredni sposéb — moze to sprawiaé, ze
w poréwnaniu z firmami prywatnymi beda one
mniej atrakcyjnym pracodawcy dla szczegdl-
nie warto$ciowych kluczowych pracownikéw.
Specjalisci o unikalnych kompetencjach, ktérzy
sg aktywnie poszukiwani przez organizacje bizne-
sowe, mogg preferowac zatrudnienie w firmach,
w ktérych zaloga jest zadowolona z wynagrodze-
nia i ocenia je jako sprawiedliwe, niz w takich,
w ktérych poziom satysfakeji jest niski. Taka
sytuacja moze sprawiaé, ze najlepsi pracownicy
beda omijali firmy padstwowe. Rezultatem nie-
dostatku wykwalifikowanych kadr moze by¢ ich
gorsza efektywnos¢.

Mimo zwigzkéw zadowolenia i zaangazowania
pracownikéw z efektywnoscig pracy (Harter et
al. 2010) problem satysfakcji w firmach pari-
stwowych wydaje si¢ obecnie zagadnieniem nie-
docenianym. Tymczasem zadowolenie jest nie
tylko efektem odnoszenia sukceséw, ale samo
prowadzi do ich osiagania w zyciu zawodowym
i osobistym (Lyubomirsky, King, Diener 2005;
Diener, Seligman 2004). Warto dbac o satysfak-
cje pracownikéw, bo przeklada si¢ to na realne
korzysci dla przedsigbiorstwa. Co wigcej, jesli
osoby zaangazowane i zadowolone pracujg lepiej,
to wskazniki satysfakeji i zaangazowania moga
stuzy¢ jako kluczowe wskazniki efektywnosci (4ey
performance indicators), dostarczajac unikalnych
danych o funkcjonowaniu firm panstwowych.

Informacje te moglyby wspomagaé osoby zarza-
dzajace w planowaniu polityki personalnej i ocenie
skutecznosci wdrozonych rozwigzan, ponadto
moglyby tez sluzy¢ wszystkim obywatelom.
Wydaje si¢ bowiem, ze cztonkowie spoleczenistwa
majg prawo znaé poziom zaangazowania i satys-
fakeji pracownikéw firm paristwowych i moga
oczekiwaé, iz ich zarzadcy zrobig wszystko, by
pracujace tam osoby byly zaangazowane i zadowo-
lone, a przez to efektywne w swoich dziataniach.
Woyniki przeprowadzonych badan wskazuja
na niski poziom zadowolenia z wynagrodzenia
iniska ocen¢ jego sprawiedliwosci wsréd pracow-
nikéw firm panstwowych. Dlatego uzasadnione
wydaje si¢ zwrécenie wickszej niz dotychczas
uwagi na opinie zatrudnionych o systemach
wynagradzania i ksztaltowanie ich w taki sposéb,
ktéry buduje zadowolenie. Warto tu zauwazy¢,
ze wykazana umiarkowana korelacja pomiedzy
wysoko$cig wynagrodzenia a satysfakcija z niego,
zgodna z wynikami metaanalizy Timothyego
Judge’a i innych (2010), ma obiecujace konse-
kwencje natury praktycznej. Skoro satysfakcja
z wynagrodzenia stabo wiaze si¢ z jego wyso-
koscia, to wynika stad mozliwosé zwigkszania
atrakcyjnosci wynagrodzenia nawet bez jego pod-
noszenia. Przyktadowo bez ponoszenia znacznych
kosztéw firmy panstwowe moga wdrazaé system
informowania pracownikéw o réznorodnych
korzysciach, ktére otrzymujg jako zatrudnieni
w firmie, a ktére nie sg przez nich zauwazane.
Ciekawy opis takiego systemu zawiera koncepcja
total rewards organizacji World at Work (2015).
Bez istotnych zmian wysoko$ci wynagrodzenia
mozna takze modyfikowaé sposéb przyznawania
wynagrodzenia tak, by byl oceniany przez pra-
cownikéw jako bardziej sprawiedliwy. Ponadto
pracodawcy mogg oferowaé zatrudnionym roz-
maite §wiadczenia dodatkowe — pozaplacowe
korzysci z pracy (szkolenia specjalistyczne, sprzet
firmowy do uzytku prywatnego itp.), ktére nie
generujg duzych kosztéw dla firmy, a s3 w stanie
znaczgco zmienié percepcje wynagrodzenia.
Ciekawym spostrzezeniem wynikajacym z prze-
prowadzonych badan jest takze to, iz pomimo
nizszego poziomu zadowolenia z wynagrodzenia,
jak i nizszej oceny jego sprawiedliwosci pracownicy
firm panstwowych prezentuja podobny poziom
zaangazowania w prace do tych z firm prywat-
nych. Zgodnie z teorig wymagan i zasobéw pracy
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(Bakker, Demerouti 2014) zaangazowanie w pracg
powstaje jako efekt wzajemnych oddzialywan
pomiedzy wymaganiami, jakie ona stawia, i za-
sobami, jakie daje. Mozna zatem przypuszczaé, ze
praca w firmach pafistwowych, mimo wigzacego
si¢ z nig niskiego zadowolenia z wynagrodzenia,
daje pewne dodatkowe zasoby umozliwiajace
radzenie sobie z wymaganiami i zapewniajace
zaangazowanie. W kontekscie dalszych badan
interesujaca wydaje si¢ préba uchwycenia tych
zasob6éw — by¢ moze specyficznych dla firm pari-
stwowych — i wyeksponowanie ich.

Reasumujac, badani pracownicy firm panistwo-
wych w poréwnaniu z pracownikami firm pry-
watnych cechowali si¢ istotnie nizszym poziomem
satysfakcji z wynagrodzenia oraz nizej oceniali
sprawiedliwos¢ swojego systemu wynagradza-
nia, przejawiali jednak podobny poziom wigoru
i oddania si¢ pracy. Niski poziom satysfakcji
z wynagrodzenia wydaje si¢ wyzwaniem dla oséb
zarzadzajacych ludZmi w firmach paristwowych.
Sytuacja taka wymaga podjecia §wiadomych
dzialari zwigzanych z zarzadzaniem zadowo-
leniem z wynagrodzenia, gdyz utrzymywanie
si¢ jego niskiego poziomu u pracownikéw firm
paristwowych moze si¢ przyczyni¢ do istotnego
obnizenia efektywnosci ich dzialan.

Chcialbym serdecznie podzigkowaé Panu
dr. Kazimierzowi Sedlakowi za pomoc w pro-
cesie realizacji prezentowanych badan.
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Pay satisfaction and work engagement among employees
in private and national companies

Work engagement and employee satisfaction are important predictors of work performance, absenteeism and health.
However, little attention is still being paid to the engagement and satisfaction of employees of national companies.
The aim of the paper is to answer the question of how the level of work engagement is represented by vigour and
dedication, satisfaction with pay and pay fairness among employees from national and private companies. An
Internet-based opinion poll has been conducted in a group of 1065 employees of private companies and 203 employees
of national companies, using the Utrecht Work Engagement Scale. It found that employees of national companies
had significantly lower level of satisfaction with pay and pay fairness compared to employees of private companies.
There also was a significant difference in the small effect size in the level of vigour, but no significant difference in
the level of dedication between two groups could be observed. The results highlight low satisfaction with salaries of
Polish employees of national companies, which may have a negative impact on the efficiency and quality of their work.

Keywords: work engagement, pay satisfaction, pay fairness.
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Feedback for a better performing public sector

Feedback by independent institutions such as courts, auditors and ombudsmen can guide the public sector on how
to improve the performance of the public sector and suppress corruption.

This article underlines that rules and checks are not an effective answer to corruption and growing distrust
in society. The heart of the matter is the effectiveness of feedback systems. In (complex) modern states the whole
range of democracy — judicial control, audit, supervision by ombudsmen and (market) regulators, and evaluation by
independent bodies, and applications in the digital world — are all important examples of feedback.

Feedback depends not only on rules and the existence of legal institutions, but also on (international) cooperation.
If, for instance, an audit body is working with a hostile public sector not open to critical reflection, its effectiveness
can be limited. In this respect, there is an important difference between power and authority. The same goes for

(constitutional) courts and the ombudsman.

Feedback systems in the public sector can only flourish in an open and cooperative context. If not, public services
have a tendency to become inward-looking and unresponsive to the outside world.

To conclude, improvement of the performance of the public sector should be based on a learning process; feedback
is highly relevant to this. In this context, a culture of difficult conversations is highly relevant as a part of the learning

process.

Keywords: Feedback, learning, courts, auditors, ombudsmen, performance, corruption, complexity.

What is the performance of EU Member States
[from a comparative perspective? How can this perfor-
mance be improved? How can we fight corruption?
Feedback by independent institutions such as courts,
auditors and ombudsmen can guide the public sector
on how fto impm‘ve its performance and suppress
corruption. The following examples suggest how this
might be done and what lessons could be learned.

1. Introduction

This essay aims at making an insight into the
importance of feedback mechanisms in view of
improving the public sector. Besides introducing
some ideas for a fruitful discussion, I frequently
refer in this paper to two studies; the perfor-
mance of the public sector by the Netherlands

Alex Brenninkmeijer

Utrecht University School of Law
Janskerkhof 3, 3512 BK Utrecht
The Netherlands

A Brenninkmeijer@uu.nl

Institute for Social Research (SCP) (2015) and
the Hertie study on”Public integrity and trust in
Europe” (Hertie, 2015). I would like to elaborate
on the good functioning of”control of corrup-
tion determinants” and citizens’ appreciation
of the different services of the state, as shown
by SCP’s study, especially the contribution of
modern bureaucracies with an open character
to better performance (SCP par. 7.5.8). I will
also suggest how the EU could improve its way
of acting in order to support the good operation
of the Member States.

After a contextual introduction on complexity
in modern society and governance, this essay will
touch upon the current state of affairs in the EU
with a focus on cooperation. The third part of
the text will go into corruption and how sound
teedback mechanisms may be useful in the fight
against it, as a tool to check the discretionary
powers of governments. Before concluding, I will
illustrate the importance of cooperation and
openness in the context of feedback with some
concrete examples.
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2. Complexity

Recent events, including the acts of terrorism
committed in France by the so-called Islamic State
and the influx of refugees into Europe, have put
pressure on the functioning of the EU Member
States. Trust in the effectiveness of our systems
of government is being eroded. The opinion
that European cooperation is not a solution for
the many challenges we are facing, but instead
a source of unrest, is gaining currency. Such views
are circulating with ever greater frequency in the
media. It is difficult to find convincing answers
to the complex problems that we are facing.

Modern society is complex. Local, regional and
national governance is complex, as are European
and global cooperation. The world we live in is
complicated as well, with its focus on finance
and complex banking and finance structures,
new technologies, and new forms of coopera-
tion. Citizens have begun to claim new — active
— roles, and to make greater demands of their
governments. This complexity has at least two
consequences. Firstly, this increasing complexity
causes disorder or even chaos. Chaos theory (small
causes, huge consequences) applies not only to
climate science, but to our daily life as well. In
November, 2015 a Russian fighter crossed into
the Turkish airspace for less than a minute and
was shot down, causing a significant diplomatic
rift. This disagreement affects all NATO mem-
bers because of Article 5 of the NATO treaty.
History shows that this type of escalation, if not
well managed, can cause a serious threat to the
world peace.

Direct threats to the world peace are not the
only factors threatening the stability of our sys-
tems of government. Climate change; the chaotic
situation in the Middle East; the march of refu-
gees towards Europe; doubts about the stability
of the Schengen Area; the aftermath of the euro
crisis and the potential collapse of the currency;
uncertainty about the sustainability of financial
markets and the banking system; the threat of
countries leaving the EU; separatism on the rise
in regions such as Catalonia and Scotland; the
contested position of traditional political par-
ties against rising populism; loudly voiced Euro
scepticism; the change in the balance between

the USA, Russia and China. These are factors

which can, on their own, disturb the balance of
our system. But all of these issues are interrelated,
and this exacerbates the problem. There are many
issues which can trigger a chain of disturbing or
even destructive consequences.

The second consequence of complexity is the
need of the human mind to simplify information.
Nobody, and no institution, is capable of knowing
all the relevant facts and correlations and possible
disciplinary approaches to understand what is
happening in the world and what kind of action is
needed or desirable. Mostly, crises” provoke mea-
sures” which are supposed to be effective. However
there is no’grand design” or imaginary blue print.
Our social and economic reality has been built on
a sequence of crisis reduction measures, for in-
stance the EU’s six-pack and two pack” to ensure
more economical stability. Measures are mostly
drafted along one or two disciplinary approaches:
market regulation in order to mitigate the dangers
of market failures, and political compromises to
pacify the upcoming unrest.

From a historical perspective, international
political cooperation is the most powerful instru-
ment for coping with complex problems. The EU
is an eminent and striking example of cooperation
being used to reduce the complexity of problems
European countries were facing after World War
II. But the EU itself has become a complex system
and many citizens do not understand what is going
on in”Brussels”. And this erodes the legitimacy
of European cooperation.

3. European cooperation

In 2015, many uncertainties challenged the
strength of European cooperation and of the
national governments at Member State level.
In the aftermath of the 2008 financial crisis,
2015 provided a great deal of stress on policy
making. Just as the stress tests that have been
introduced for banks (which were once deemed
too big to fail before failing, doing serious harm
to national economies), Member States them-
selves have been exposed to stress that tests their
strength and credibility. In this light, the study
of the Netherlands Institute for Social Research
(SCP) on the performance of the public sector
in the EU in 2004 and 2015 is highly relevant.
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The study introduces a (simplified) heuristic
framework in order to understand the complexity

of modern society (SCP Chapter 1, Fig. 1). It

also provides statistical evidence on performance.

Public sector achievement in 36 countries:

A compamtifue assessment of inputs, outputs and outcomes

(The Netherlands Institute for Social Research, 2015)

= This report answers the question of how the 28 EU Member States plus Canada, the US,
Japan, South Korea, Australia, New Zealand, Norway and Switzerland performed in
the various domains of the public sector in the period 1995-2012. We look in detail at
education and health, and more broadly at social safety, housing, social security and public
administration. The most recent results for education, health, housing, social security and
2\ public administration broadly show the following picture for the Member States of the
RES WS L European Union:

' * Northern European countries performed best on average in each of these five sectors,
followed by Western European countries.

¢ Central and Eastern European and Southern European countries performed less well
on average in each of these five sectors, with one exception: the performance of Southern
Europe on health (life expectancy and infant mortality) was comparable with Western

Public sector achievement
in 36 countries

Acomparative assessment of inputs,
outputs and outcomes

Europe.

European cooperation is based on the presump-
tion of democracy and the rule of law. Article 2 of
the EU Treaty states that the Union is “founded
on the values of respect for human dignity, free-
dom, democracy, equality, the rule of law and
respect for human rights, including the rights of
persons belonging to minorities”. According to
the Copenhagen criteria, new Member States are
obliged to comply with the following principles:
the stability of institutions guaranteeing democ-
racy, the rule of law, human rights and respect for
and protection of minorities; a functioning market
economy and the ability to cope with competitive
pressure and market forces within the EU; the
ability to take on the obligations of membership,
including the capacity to effectively implement
the rules, standards and policies that make up
the body of EU law (the”acquis”); and adherence
to the aims of political, economic and monetary
union. The first criterion must be fulfilled before
accession negotiations are launched.

It is evident that the pressure on the EU system
and on cooperation between Member States re-
lates to many of the fundamental issues mentioned
above. In this respect, it is highly relevant to
reflect on the performance of individual Member
States. The SCP study”Public sector achievement
in 36 countries” puts forward”good governance as
the best indicator as the most fruitful approach”

and offers valuable material for such reflection
(par. 7.2.2). The different elements of good gov-
ernance are highly correlated (7.3.1). It states that
political systems in the Member States and at EU
level should inspire trust, because the stability of
political systems is contingent upon trust. For this
reason, it is of paramount importance to consider
the extent to which corruption in the Member
States is eroding public trust. The Hertie School
on Governance (Hertie) has produced a study
on”Public integrity and trust in Europe”, which
offers valuable data and insights on this topic.

The legitimation of states can be based on
outputs, but also on institutional safeguards,
such as the rule of law and accountability. The
SCP report”Public sector achievement” focuses
on the comparison of output of countries and
provides some evidence for’output legitimation”.
The”Public Integrity and Trust” report focuses on
corruption and integrity. It describes a paradox:
more rules and enforcement are not a guarantee
for more integrity. On the contrary: adminis-
trative simplicity, trade openness, rule of law,
audit and these kind of institutional safeguards
correlate with trust (pp. 38 and 39), and therefore
with greater institutional stability. This may also
extend to the good functioning of public services
such as health care, education, housing, energy
and the civil service.
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The SCP report introduces the concept of
a national resilience barometer. This instrument
aims to give an overview of many factors linked
to the strength of states in relation to their de-
mographic, economic and social circumstances,
and the state of their public finances (pp. 35-72).
These factors can be considered as the circum-
stances under which the state has to perform.
Some states have a more favourable position
than others, for instance in connection with
ageing, poor participation in the labour market
and a weak economic outlook. The SCP report
concludes that only a few states have very solid
societal circumstances. Many states face major

challenges (p. 69).

4. The heart of the matter

Reading the Hertie study, it is important to
note that the primary argument of that paper is
that evidence-based integrity policies are within
reach, notwithstanding the fact that the context
in each individual Member State is different and

that there is no uniform solution. Tailor-made
national strategies should be designed to gradually
catch up in terms of institutional performance or
governance standards. The Hertie study warns
that the mantra”more rules” is ineffective in this
process. It states:” EU funds come with the most
restrictive rules in the world, but they are not
distributed competitively”. From the perspective of
the European Court of Auditors, I would like to
observe that the error rate, reflecting an estimate
of the money that should not have been paid out
because it was not used in accordance with EU
rules in the spending of EU funds is persistently
high, and that many projects fail to deliver suf-
ficient value for money. This bad performance
erodes citizens’ trust in EU’s effectiveness.

The Hertie study states that, according to the
World Bank, control of corruption rests on six
pillars: administrative simplicity; trade open-
ness; auditing standards; judicial independence;
and e-government services and users. Empirical
evidence shows that these issues are strongly
interrelated.

Public integrity and trust in Eurgpe (Hertie School, 2015)

This report provides an analysis of the relations between trust and public integrity.
The results showed that citizens define corruption broadly as they look at the society’s
capacity to value merit (hard work and competence) as a source of success instead
of (political) connections. The report provides an alternative to the use of subjective
perceptions of trust and corruption by providing 6 quantitative indicators that can
explain corruption control within countries.

The lessons learned from the review of evidence go beyond both survey figures and
institutional fixtures, and can be summed up rather as revealing more general pre-
requisites of policies which would help to restore political trust in Europe: five of
them.

* Evidence-based integrity policies are not only desirable, but within reach

* Diwersity of contexts calls for multiplicity, not uniformity of solutions

* Smart societies prevent corruption before it happens

o Target the real countries, not the legal Countries

* Politicians matter more than civil servants in redressing trust

CORRUPTION

[N

)

PUBLIC INTEGRITY
AND TRUST IN EUROPE

Corruption can be controlled using legal and
social constraints (a strong judiciary, strong audit,
and societal norms which endorse public integ-
rity). On the negative side, the Hertie report
argues that authorities enjoy wide discretionary
powers to decide on material resources such as
foreign aid, EU structural funds, public sector

employment, contracts, etc. These uncontrolled
powers fuel corruption. As an example, Georgia,
a post-communist country, used to require cit-
izens to possess licences in order to carry out
many activities; for instance, running a bakery
or a shop. Every licence was an opportunity for
bribery. Georgia put a stop to this practice by
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introducing transparent town hall services!. The
level of citizen satisfaction with this responsive
and transparent approach to public service has
been high, and the system has been recognised
internationally. Corruption has been reduced
significantly.

Another important feedback mechanism that
is capable of reducing corruption is the use of
e-government tools. This includes the use of
emerging ICTs like Internet, World Wide Web
and mobile phones to deliver information and
services to citizens and businesses. These tools
can help the fight against corruption through
teedback by reducing the discretion governments
have (Bhatnagar 2003). A good instance where
such tools have been used is the e-citizen portal
in place in Singapore, which includes a feedback
unit, where citizens can express their views in
a constructive manner on several issues including
national policies (Huong Ha, 2013, p. 181). In
this way the government interacts with citizens to
shape policies based on their needs. The system
in place has received the Stockholm Challenge
Award and has been used internationally as a best
practice example in the realm of e-government?.

In themselves, rules and checks are not an ef-
fective answer to corruption and growing distrust
in society. Besides transparency, independent
judicial control, ombudsmen and audit can be
helpful. In my view, the heart of the matter is
the effectiveness of feedback systems such as
the judiciary and audit bodies. Modern states
are complex systems; these systems should in-
clude several feedback systems®. Democracy is
a simplified feedback system, because voters can
express their views at elections once every certain
number of years. The parliamentary system, in
combination with a free press, can contribute
to the day-to-day debate on the effectiveness of
policymaking and the performance of the state.
However, the strength of democracy can be

! Gogidze (2013) or https://www.youtube.com/watch?
v=XE20Ib2gdQY.

2 Stockholm Challenge. 2006. The eCitizen Portal.
Tagline: Government Services — A click away Stockholm
Challenge 2006.

3 “Creating collective action — and providing political
support — at the level of strategic groups within society
seems to be the only good governance change strategy that

has worked in the past”. (Mungiu-Pippidi, 2015, p. 213).

seriously damaged by clientelism and nepotism.
Courts can control administrative actions, in-
cluding the arbitrary or even corrupt exercise of
discretionary powers. Auditors add transparency
to the system by auditing the legality and regu-
larity of public finance and, ideally, reporting on
the value for money gained by public investments.
An ombudsman can deal with citizens’ com-
plaints, and can combat maladministration and
abuses of power. Oversight bodies can monitor
banks and other financial institutions. Market
and competition authorities can supervise and
regulate fair competition, and can contribute to
trust in those markets.

Recent years have shown that the Internet —
if citizens’ access to it is not limited by the state
— can contribute to openness and spontaneous
tfeedback on the functioning of many systems.
Services are compared, evaluated and commented
on. The tone in which this is done may be harsh
and unfair at times, but it is overly effective in
channelling and expressing the views of citizens.
It is to be expected that during the coming years,
the influence of internet feedback will grow, and
innovative supervisory systems will emerge.

The whole range of democracy —judicial con-
trol, audit, supervision by ombudsmen and (mar-
ket) regulators, and evaluation by independent
bodies, and applications in the digital world —are
all important examples of feedback. The concept
of feedback should be understood in a broad
sense. In general in nature, in the human body
and in society, feedback is essential. History has
shown that the Enlightenment and the spread of
the democratic system were key to the economic
development of modern Western States. Markets
— when they function properly — are governed
by feedback: Adam Smith’s invisible hand. The
separation of power described by Montesquieu and
De Tocqueville — the inherent balance of power
between the legislator, executive and judicial
power — is a feedback system. Feedback should
not only be seen as an opposing force, but also as
a source of improvement and innovation.

Our analyses of modern society and govern-
ment structures can be made more useful if we
identify the effectiveness of the feedback systems
that are in place or of those which are malfunc-
tioning or missing. We can also see that local,
regional and national feedback systems are only
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partially effective. Although many politicians and
sections of public opinion oppose European or
global solutions, daily life shows that missing or
malfunctioning feedback systems can threaten
the future development of society. For instance,
climate change is the result of a non-existent
tfeedback system in the global climate mecha-
nism, caused by the reduction in the amount of
ozone in the stratosphere, the overproduction of
carbon dioxide and subsequent global warming.
The global ecosystem is disturbed because the
existing feedback system is not able to regulate
the climate. Only international cooperation can
offer new instruments to halt this disturbance.

5. Competition and cooperation

Competition in markets is based to a large
extent on indirect feedback on production and
prices. Market supervision as a feedback system
should contribute to optimal markets where this
indirect feedback can function. However, progress
in modern society is often made by more direct
teedback, especially in the public sector (health
care, education, safety) where feedback mecha-
nisms are essential for government to serve soci-
ety effectively. I would like to frame this”direct
feedback” as”a difficult conversation”. “Speaking
truth to the power” is an important example of
starting up a difficult conversation. The role of
the judiciary, auditors, ombudsman and other
independent institutions is not only focused on the
direct control of, for instance, legality, but plays
arole in the long-term development of a complex
discourse that facilitates the development of the
public sector in a positive direction. Indeed, these
instruments contribute to accountability.

Feedback depends not only on the existence
and effectiveness of legal institutions, but also
on cooperation. If, for instance, an audit body is
working with a hostile public sector not open to
critical reflection, its effectiveness can be limited.
In this respect, there is an important difference
between power and authority. The same goes
for (constitutional) courts and the ombudsman.
Feedback systems in the public sector only can
tlourish in an open and cooperative context. If
not, public services have a tendency to become
inward-looking and unresponsive to the outside

world. In this context, a culture of silence can
hinder difficult conversations.

For example, the Dutch National Ombudsman
investigated the response of doctors and the
Inspectorate for Health Care to medical er-
rors. The Inspectorate was functioning in an
inward-looking way in its relation with patients
and their family. The effectiveness of feedback
to medical doctors and health care institutions
was only limited. In response, the legislator or-
ganised a hotline for complaints. A new feedback
instrument was thus put in place. The Inspector
General for Health Care observed that hospi-
tals which deal in a serious way with patients’
complaints offer better quality in their health
care than those which are more inward-looking
and less responsive. This suggests that feedback
systems are part of an effective learning process for
organisations and institutions. In this context, the
importance of the Internet and digital feedback
systems becomes greater. A step further in this
development is made by open data. Open data
can effectively connect the different parts of the
public sector with civil society.

Again, feedback, learning and responsiveness
in the public sector can only flourish in a context
of openness and cooperation. Cooperation is
an often underestimated factor in innovation.
The public sector is introducing market effects
in order to improve performance, like in health
care, education and housing. The doctrine of New
Public Management is partially based on this
approach. Competition with winning and losing
parties might be helpful for developing healthy
markets, and public services can to a certain
extent benefit from the pressure of competition.
However, an interesting topic for debate might be
the question of whether — according to negotiation
theory — cooperation in the sense of integration
of interests is appropriate for the public interests
that are served by the public sector. The SCP
report”Public sector achievement” offers a broad
overview of the performance of the different sec-
tors in the EU Member States. To what extent is
this performance based on markets? How strong
and independent are feedback systems in the pub-
lic sector of the EU Member States? How open
and responsive to civil society are these states’
civil services? Is market competition effective
in health care, housing and education? These
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are all relevant questions for starting a difficult
conversation on the improvement of the public
sector in the EU Member States.

What about the performance of the EU itself?
How responsive is the EU in respect of the chal-
lenges of those days? The EU’s multiannual finan-
cial framework allows only limited flexibility in
how the EU budget is spent. The migration crisis
has shown a lack of cooperation between Member
States in responding to the challenges it brought
about. There is a strong focus in Member States
on simply spending money, the motto being”use
it or lose it”. There is precious little feedback from
civil society, and the EU is losing its credibility.
How effective are the EU’s feedback systems? For
more than twenty years, the European Court of
Auditors has been reporting a persistently high
error rate; in recent years, this rate has been around
4.5%. Until recently, the performance of the EU
budget received only limited attention from its
member states and institutions. In response to
this criticism, the European Commission has
announced a focus on results-based budgeting.
This raises the question of how results or perfor-
mance should be determined and measured. It
also raises the question of how effective feedback
systems in the EU are, and how effectively the
EU institutions learn from the input they get, as
well as the question of how effectively Member
States are contributing to European cooperation,
or (alternatively) seeking to loosen ties with each
other and with the European project?

6. Conclusion

What do countries need in order to be effective
in serving civil society? Corruption is one of the
strongest dangers to the credibility of govern-
ments. The Hertie study on public integrity has
shown that organising effective independent
teedback systems forms the basis of a success-
ful strategy against corruption. Administrative
simplicity; trade openness; auditing standards;
judicial independence; and e-government services
and users are the interconnected key elements
of this strategy. Market competition is based
on indirect feedback by Adam Smith’s invisible

hand. Market participants are consequently eager
to respond to consumers’ wishes. In the public
sector, more direct feedback systems are and need
to be in place. These systems can help improve
the performance of the public sector, in spite
of its complex nature. What is essential is the
openness and responsiveness of the public sector
to feedback. Improvement of the performance of
the public sector should be based on a learning
process; feedback is highly relevant to this.
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Informacja zwrotna jako narzedzie
do lepszego funkcjonowania sektora publicznego

Informacja zwrotna wyrazona przez niezalezne instytucje takie jak sady, kontrolerzy i rzecznicy moze by¢ wyko-
rzystywana przez sektor publiczny do poprawy jakosci jego funkcjonowania oraz do zwalczania korupcji. Autor zwra-
ca uwage na to, ze przepisy i kontrole nie stanowia skutecznej odpowiedzi na korupcje i rosngca nieufno$é w spole-
czenstwie. W tym kontekscie wyjatkows role moze odegraé efektywnos$é¢ informaciji zwrotnych. W nowoczesnym
panistwie, ktére jest tworem skomplikowanym, takie elementy systemu demokratycznego jak nadzor ze strony sadu,
rzecznik6éw i organéw regulacyjnych dla rynku, kontrole oraz ewaluacja przez niezalezne podmioty, a takze zasto-
sowania w §wiecie cyfrowym stanowig wazne przyktady informacji zwrotnych. Informacje zwrotne zalezg nie tylko
od przepiséw i istnienia instytucji prawa, lecz takze od wspélpracy, takze miedzynarodowej. Jezeli np. organ kon-
trolny ma do czynienia z wrogo nastawionym podmiotem sektora publicznego, niesklonnym do przyjmowania kry-
tyki, wéwezas skutecznosé takich informacji moze by¢ ograniczona. W tym kontekscie mozna méwic o istotnym
rozréznieniu mi¢dzy wladza i autorytetem. To samo dotyczy sadéw, w tym trybunatu konstytucyjnego oraz rzecz-
nika praw obywatelskich. Systemy reagowania (informacji zwrotnych) w sektorze publicznym sprawdzajg si¢ jedy-
nie w otwartym i wspélpracujacym otoczeniu. W przypadku jego braku stuzby publiczne maja sklonno$¢ do zamy-
kania si¢ w sobie i braku uwrazliwienia na $wiat zewnetrzny. W konkluzji autor stwierdza, ze o poprawie dzialania
sektora publicznego stanowi proces uczenia si¢, w ktérym istotna role odgrywaja informacje zwrotne. W tym sen-
sie gotowo$¢ do prowadzenia trudnych rozméw jest wazna czgscia tego procesu.

Stowa kluczowe: informacje zwrotne, uczenie si¢, sady, kontrolerzy, rzecznicy, funkcjonowanie, korupcja, zlozonos¢.



DLA AUTOROW

Zgloszenia tekstow

Redakcja kwartalnika ,Zarzadzanie Publiczne” przyjmuje do druku nastepujace teksty w jezyku
polskim i angielskim:

* artykuly naukowe i komunikaty z badari,

* recenzje ksigzek.

Redakcja przyjmuje tylko oryginalne teksty, ktére nie sg zgloszone do innych wydawnictw i nie byly
publikowane w innym czasopi$mie lub ksigzce. Za zgloszenie i publikacje tekstéw nie sg pobierane
oplaty. Teksty prosimy nadsyta¢ na adres Redakcji Kwartalnika: anna.chrabaszcz(at)uek.krakow.pl
Redakcja zastrzega sobie prawo wprowadzenia — w porozumieniu z Autorem — zmian edytorskich
oraz dokonania skrétéw, jesli artykul przekracza przewidziana objetosé. Redakcja zastrzega so-
bie prawo odmowy publikacji nadestanego artykulu. Decyzje o przyjeciu przedlozonego artykutu
(i rozpoczeciu procesu recenzowania) badz jego odrzuceniu podejmuje redakcja czasopisma. Autor
jest powiadamiany o decyzji w terminie nie dtuzszym niz 10 dni roboczych od dnia zlozenia arty-
kulu. Redakeja nie zwraca nadestanych tekstéw. Autorzy nie otrzymuja honorariéw za opubliko-
wane artykuly. Teksty czlonkéw Rady Programowej i Redakcji podlegaja takim samych zasadom
jak innych autoréw.

Informacje o prawach autorskich
W przypadku zakwalifikowania artykutu do druku Autor wyraza zgod¢ na przekazanie praw au-
torskich do tego artykutu wydawcy. Autor artykulu zachowuje prawo wykorzystania tresci opub-
likowanego przez kwartalnik artykutu w dalszej pracy naukowej i popularyzatorskiej pod warun-
kiem wskazania zrédla publikacji.

Odwolanie si¢ od decyzji Redakcji

Autorzy maja prawo odwolania si¢ od decyzji redakcji. Autor nie podzielajacy decyzji Redakeji ba-
zujgcej na recenzjach, w ciggu dwéch tygodni od daty otrzymania informacji o nieprzyjeciu tekstu
do publikaciji kieruje do redakcji pismo o ponowng oceng jego tekstu. W pismie tym wskazuje ar-
gumenty przemawiajacego, jego zdaniem, za przyjeciem tekstu do druku. Redakeja, po zapozna-
niu si¢ z tymi argumentami podejmuje decyzje o podtrzymaniu pierwotnej decyzji lub tez kieruje
je do ponownej recenzji. Proces ponownej oceny artykulu trwa 3 tygodnie od momentu otrzyma-
nia pisma w sprawie ponownej oceny.

Kwestie etyczne

Autor nadestanego artykulu ponosi wszelkg odpowiedzialnos¢ z tytulu naruszenia praw autorskich
iinnych zwigzanych z artykulem. Autor artykutu musi mie¢ stosowne zgody autoréw/redakcji/wy-
dawcéw w sytuacji wykorzystywania w artykule fragmentéw innych publikacji, wykreséw, ilustracji
lub podobnych materialéw. Jesli artykul zostal przygotowany przez kilku autoréw, Autor nadsylajacy
artykut zobowiazuje si¢ do uzyskania zgody pozostalych autoréw na powyzsze wymogi redakcyjne.

Ghostwriting i guest-authorship

W zwigzku z wdrozeniem procedury zapobiegajacej ghostwriting i guest-authorship redakcja wyma-
ga ujawnienia wkladu poszczegélnych Autoréw w powstanie publikacji (z podaniem ich afiliacji
oraz kontrybucji, tj. informacji, kto jest autorem koncepcji, zalozen, metod, protokolu itp. wyko-
rzystywanych przy przygotowaniu publikacji), przy czym gléwna odpowiedzialnos¢ ponosi Autor
zglaszajacy manuskrypt. Zwazywszy na fakt, ze ghostwriting i guest-authorship s przejawem nie-
rzetelnosci naukowej, redakcja bedzie o wszystkich wykrytych przypadkach powiadamiaé odpo-
wiednie podmioty (instytucje zatrudniajace autoréw, towarzystwa naukowe, stowarzyszenia edyto-
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réw naukowych itp.). Autorzy sa zobowigzani podac informacje o zZrédlach finansowania publikacii,
wkladzie instytucji naukowo-badawczych, stowarzyszen i innych podmiotéw (financial disclosure).
W sytuacjach watpliwych prosimy kierowaé si¢ wytycznymi The Committee on Publication Ethics
(COPE): COPE Principles of Transparency and Best Practice in Scholarly Publishing, http://publica-
tionethics.org/files/Principles%200f%20Transparency%20and%20Best%20Practice%20in%20
Scholarly%20Publishing_0.pdf.

Proces recenzji

Kazdy artykul jest anonimowo przekazywany dwém recenzentom. Autor otrzymuje recenzje do
wgladu niezaleznie od tego, czy tekst jest zakwalifikowany do druku, czy odrzucony. W przypad-
ku zakwalifikowania artykulu do druku Autor powinien ustosunkowa¢ si¢ do sugerowanych po-
prawek w terminie wyznaczonym przez Redakcje. Kryteria oceny: jasnos¢ sformulowania celu,
oryginalno$¢ podjetej problematyki, zaawansowanie teoretyczne, jako$¢ warstwy empirycznej, ory-
ginalno$¢ wnioskowania, znaczenie dla rozwoju nauki w tematyce zbieznej z profilem naukowym
Kwartalnika, jako$¢ jezyka, komunikatywno$¢, interpunkcja, dobér zrédel. Kazda recenzja kon-
czy si¢ jednoznaczng rekomendacja:

* Praca nadaje si¢ do publikacji w obecnej formie.

* Praca nadaje si¢ do publikacji po dokonaniu nieznacznych zmian i uzupelnien.

* Praca nadaje si¢ do publikacji po przeredagowaniu i ponownej recenzji.

* Artykut nie nadaje si¢ do publikacji.

Wymogi edytorskie

Teksty powinny spelnia¢ nastgpujace wymogi formalne:

1. Przyjmowane s3 teksty w jezyku polskim i angielskim.

2. Zglaszane teksty nalezy dostarczy¢ w formie pliku (w formacie MS Word) wraz z tabelami i wy-
kresami (w formacie MS Excel lub zapisanymi w edytorze wykreséw MS Word). Jesli w do-
kumencie pojawiaja si¢ tabele, grafy, rysunki przygotowane w innych programach (np. Corel
Draw, Statistica, SPSS), nalezy je zapisa¢ w formacie WMF lub EPS z zalaczonymi czcionka-
mi, w rozdzielczosci 300 dpi. Wydruk musi zawiera¢ wszystkie fonty narodowe oraz symbole
matematyczne.

3. Redakcja prosi o podawanie na osobnej stronie tytulu (stopnia) naukowego Autora, nazwy za-
kiadu pracy oraz adresu do korespondencji (wraz z adresem e-mail i numerami telefonéw).

4. Nalezy réwniez dolaczy¢ wypelniony i podpisany formularz ,Oswiadczenie Autora” dostepny
na stronie: http://www.zarzadzaniepubliczne.pl/pl/dla-autorowa

5. Prosimy o stosowanie formatu cytowari autor-rok, a opiséw bibliograficznych zgodnie z reguta-
mi APA.

Monografie:
Nazwisko, X., Nazwisko, X. Y. (rok). Tyzuf ksigzki. Miejsce wydania: Wydawnictwo.
Hausner, J. (2008). Zarzqdzanie publiczne. Warszawa: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Rozdziaty w monografiach:

Nazwisko, X. (rok). Tytul rozdziatu. W: Y. Nazwisko, B. Nazwisko (red.), Tyrut ksigzki (s. stro-
na poczatku—strona korica). Miejsce wydania: Wydawnictwo.

Artykuty:

Nazwisko, X., Nazwisko2, X. Y., Nazwisko3, Z. (rok). Tytut artykutu. Tyru? Czasopisma, nr rocz-

nika, strona poczatku—strona korica.
Mazur, S. (2013). Zmiana instytucjonalna. Zarzgdzanie Publiczne, 2—-3 (24-25), 34—43.

Zrédia internetowe:
Nazwisko, X. (rok). Tytut tekstu. Pobrane z: adres strony
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. Do artykutu nalezy dolaczy¢ stowa kluczowe (4-5 stéw) oraz streszczenie (100-150 stéw) — oby-

dwa elementy w jezyku polskim i angielskim. Streszczenie powinno si¢ sktada¢ z nastepujacych
elementéw:

T?o rozwazar: Jedno lub dwa zdania wst¢pne pokazujace kontekst artykutu.

Cele: Jedno lub dwa zdania opisujace cele artykutu.

Metody: Jedno lub dwa zdania wyjasniajace zastosowane metody badawcze.

Wyniki: Jedno lub dwa zdania wskazujace gléwne ustalenia.

Konkluzje: Jedno zdanie prezentujace najwazniejsze wnioski plynace z artykulu.

Objetos¢ artykutu (wraz z bibliografia przygotowang zgodnie z konwencja przyjeta w kwartalniku,
streszczeniami i stowami kluczowymi) nie powinna przekraczaé arkusza wydawniczego (22 strony
znormalizowane, 1800 znakéw na stronie).

Recenzje

1.

78

Przyjmowane s3 wylacznie recenzje prac naukowych (autorskich, zbiorowych, zbioréw dokumen-
téw, edycji prac zrédlowych itp.). Recenzowana ksigzka nie powinna by¢ starsza niz rok w przy-
padku publikacji polskich i dwa lata w przypadku publikacji zagranicznych.

. W recenzji powinien znalez¢ si¢ pelny opis bibliograficzny ksigzki (imi¢ i nazwisko autora, ty-

tul, wydawnictwo, miejsce i rok wydania, liczba stron, zalacznikéw itd.). Recenzja moze obej-
mowac kilka prac tego samego autora lub dotyczacych podobnej tematyki. W tekscie musi by¢
wyrazony stosunek wiasny autora do recenzowanej pracy (pochwala lub krytyka), a takze sfor-
mulowane wnioski dla czytelnika (czyli co ksiazka wnosi nowego do swojej dziedziny, ocena apa-
ratu naukowego, bibliografii, podkreslenie obecnosci lub braku indekséw, ilustracji, tabel itp.).
Autor moze tez ocenia¢ pracg wydawnictwa (korekty, redaktora, grafika itd.).

. Wskazany jest wezesniejszy kontakt z redakcja w celu uzgodnienia przedmiotu recenzji, co po-

zwoli autorowi recenzji zwigkszy¢ szanse przyjecie jej przez redakcje czasopisma.

. Objetosé recenzji powinna miescic si¢ w przedziale od 3 do 11 stron znormalizowanych (1800 zna-

kéw na stronie).
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FOR AUTHORS

Submissions

The Editorial Board of Public Governance approves for publication the following papers in English
or in Polish:

* Academic articles and research reports,

* Book reviews.

The Editorial Board approves only original papers previously unpublished in any other periodicals
or books or being subject of evaluation in other journals. All submissions and publications are free
of charge. Submissions should be emailed and sent by regular mail to the Editiorial Board: anna.
chrabaszcz(at)uek.krakow.pl

The Editorial Board reserves the right to introduce — in consultation with the author — appropriate
modifications, including cuts, to the paper if it exceeds the approved length. The Editorial Board
reserves the right to refuse any material for publication and advises that authors should retain
copies of submitted manuscripts as these materials will not be returned. The decision to accept the
submission (and begin the review process) or reject it shall be made by the Editorial Board. The
author is notified of the decision no later than 10 days from the date of submission. The authors
are not paid for the publication of their papers. Submissions from Programme Board and Editorial
Board members are handled in the same way as those from other authors.

Copyright

Upon acceptance for publication, the author consents to transfer the copyright for the paper to the
Editor. The author retains the right to use the content of the paper published in Public Governance
in further scientific research provided s/he cites the source of the publication.

Appeal procedure

Authors have the right to appeal the Editorial Board’s decision to refuse publication of their paper
based on peer reviews. All appeals must be submitted in writing to the Editorial Board within two
weeks of receipt of the rejection notice. The appeal should include arguments in favour of publication
of the paper in question. The Board, based on the arguments offered, either upholds the original
verdict or requests a re-review of the paper. The re-review shall be completed within three weeks
of the date of receipt of the appeal.

Publication Ethics and Malpractice Statement

The submitting author is responsible for any copyright violations and other related issues. Specifically,
the author should obtain relevant consent from other authors/editors/publishers to use excerpts from
other publications, charts, graphics and similar sources. If the paper has several co-authors, the
submitting author shall obtain relevant consent from other co-authors in order to meet the editorial
requirements listed above.

Ghostwriting and guest-authorship

In order to prevent ghost-writing and guest-authorship, the Editorial Board requires the submitting
authors to disclose the contributions of individual authors to paper development (listing their
affiliations and inputs, i.e. the information about the author of the concept, hypotheses, methods,
protocols, etc. used in the writing of the paper), while the overall responsibility for the paper
rests with the main author. In consideration of the fact that ghost-writing and guest-authorship
constitute symptoms of scientific dishonesty, the Editorial Board shall report each such case to
relevant bodies (academic units employing the authors, academic associations, academic editors’
associations, etc.).
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Financial disclosure

Authors are obliged to disclose information concerning all the sources of funding for their publication,
including the contributions of research institutions, associations and other entities. In case of doubt,
please observe the guidelines contained in the statement by The Committee on Publication Ethics
(COPE): http://publicationethics.org/files/Principles%200f%20Transparency%20and%20Best%20
Practice%20in%20Scholarly%20Publishing_0.pdf

Peer review process

Each paper is anonymously given to two reviewers. The author receives their reviews irrespective

of whether or not the submission is approved for publication. If the submission is approved for

publication, the author is requested to comment on the suggested modifications by the deadline

set by the Editor.

Evaluation criteria: clarity of the stated objective, originality of research issues, theoretical background,

quality of empirical research, originality of conclusions, significance for the research area aligned

with the scientific profile of the quarterly, quality of language, comprehensibility, punctuation and

appropriate source selection. Each review ends with an unambiguous recommendation:

* The paper can be published as submitted.

* The paper can be published pending minor modifications and inclusion of additional relevant
information.

* The paper can be published pending substantial revision and re-review. The paper is unsuitable
for publication.

Editorial requirements

All submissions should meet the following formal requirements:

1. They should be in Polish or in English.

2. They should be emailed in electronic format (MS Word), including tables and charts (IMS Excel
or MS Word Chart Editor). If the paper contains tables, charts or graphics saved using other
software (e.g. Corel DRAW, Statistica, SPSS), the author is expected to save them as.wmf or.eps
files with enclosed fonts and in 300 dpi resolution. The printed copy must include every national
character and all the mathematical symbols.

3. The submission should include a cover page containing information about the author’s academic
title (position), affiliation and address for correspondence (including e-mail and telephone
numbers).

4. The submission should be accompanied by a completed and signed Author Statement form (http://
www.zarzadzaniepubliczne.pl/en/for-authors).

5. Authors should use the following citation format: author (year of publication) and bibliographical
data according to APA as shown in the examples below:

Monographs:
Author, A. (date). Title of book. Location: Publisher.
Hausner, J. (2008). Public governance. Warsaw: Wydawnictwo Naukowe Scholar.

Chapters in monographs:
Author, A. (date). Title of chapter. In E. Editor (Ed.), Title of book (pp. xx—xx). Location: Publisher.

Articles:
Mazur S. (2013). Institutional change, Zarzgdzanie Publiczne. 2-3 (24-25), 34—43.

Websites:
Author, A. (date). Title of document [Format description]. Retrieved from http:/xxxxxxxxx

6. The submission should be accompanied by a list of 4-5 keywords and an abstract (100-150 words)
both in Polish and in English. Essential elements of the abstract include:
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Background: A simple opening sentence or two that place the work in context.

Aims: One or two sentences stating the purpose of the work.

Method(s): One or two sentences explaining the research methods used.
Results: One or two sentences indicating the main findings.
Conclusions: One sentence giving the most important findings.

The total number of pages (including the bibliography presented in accordance with the requirements
described above, the abstract and the keywords) should not exceed 22 standard pages (1800 characters

per page).

Reviews

1.

Only reviews of academic papers (by a single author, by a group of authors, a collection of
documents, an edition of source documents etc.) can be approved for publication. Reviewed books
should not be older than one year in the case of Polish publications and two years in the case of
foreign-language ones.

. The review should contain complete bibliographical data of the book (name and surname of the

author, title, publisher, place and year of publication, number of pages, appendices, etc.). The
review may refer to several papers by the same author or to a similar research question. The
reviewer should express his/her personal attitude towards reviewed paper (approval or criticism)
and formulate conclusions (i.e. what the book contributes to a given scientific area, evaluation of
scientific methodology, bibliography, presence or absence of an index, graphics, tables etc.). The
reviewer may also evaluate the quality of editing work (spellchecking, proofreading, graphics
etc.).

. Authors of reviews are expected to contact the Editorial Board in order to agree on the subject

of the review and to obtain approval for publication.

. An individual review should consist of a minimum of 3 and a maximum of 11 standard pages

(1800 characters per page).
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Warunki prenumeraty

Zache¢camy do prenumeraty kwartalnika Zarzgdzanie Publiczne. Cena pojedynczego numeru
rocznika 2016 wynosi 20 zt plus 5% VAT (zryczaltowana roczna oplata pocztowa za wystanie czterech
numeréw periodyku to 20 zt brutto). Nie przyjmujemy przedplat, do kazdego numeru bedziemy
dotacza¢ fakture, platng przelewem po otrzymaniu. Prosimy o podanie wszystkich niezb¢dnych
informacji potrzebnych do wystawienia faktury VAT. Zaméwienia (poczta badZ e-mailem) prosimy
kierowa¢ na adres:

Wydawnictwo Naukowe Scholar Sp. z o.o.
ul. Wiglana 8, 00-317 Warszawa
tel./fax 22 692 41 18, 22 826 59 21, 22 828 93 91
dzial handlowy: jw. w. 105, 108
e-mail: info@scholar.com.pl

Jednoczesnie informujemy, Ze na stronie internetowej www.scholar.com.pl mozna kupié
wersje elektroniczng kwartalnika — zaréwno caly numer, jak i pojedyncze artykuly.

Prenumerate kwartalnika prowadza réwniez RUCH SA, Kolporter i Garmond Press.

Prenumerata realizowana przez RUCH SA
Zaméwienia na prenumerat¢ w wersji papierowej i na e-wydania mozna sktada¢ bezposrednio
na stronie www.prenumerata.ruch.com.pl.
Ewentualne pytania prosimy kierowa¢ na adres e-mail: prenumerata@ruch.com.pl lub kontaktujac
si¢ z infolinig pod numerem: 801 800 803 lub 22 693 7000. Koszt polaczenia wg taryfy operatora.
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