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Normativisation and its processes as seen
from the neo-functional perspective: Towards science governance

The paper scrutinises the notion of normativisation as a concept met with only relatively rarely in the sphere of the
sociology of science. The normativisation concept is here embodied in the neo-functional perspective, with a view to
its relationship with the sociology of science being elaborated more deeply, and new analytical paths provided, in this
case in regard to the understanding of science. The work underpinning this paper has sought to help make good the
lack of relevant studies in the field of the sociology of science. The material presented comes from literature-based
research, while the main axis is put on the highlighting of theoretical relationships between types of normativisation
and sociological neo-functional theory in order for the inputs of Gunther Teubner in particular to be better grasped.
As is signaled at the end, this paper is ultimately targeted at science governance, though this is in itself a notion
requiring additional studies if it is to be viewed in particular contexts.

Keywords: normativisation, situational normativity, neo-functionalism, sociology of science, science governance.

Introduction

The concept of normativisation has here
aroused interest in matters of the quality of
science governance, with this paper revealing
theoretically-based perspectives on the condition
of science perceived both institutionally and
organisationally. The issue of science discussed
in the context of the sociology thereof is not met
with very often as digital research indicates using
relevant notions referring to science governance.

This paper seeks to focus on challenges af-
fecting the pursuit of science and its quality using
neo-functional theories. The key assumption is
that, underpinning any form of governance lie
specific ways of understanding shaped by various
discourses. Here, these are referred to as processes
of normativisation, through which a certain form
of reality is being conveyed institutionally. In other
words: what causes a form of reality/what factors
are responsible for it> And, as regards science:
what are the processes of the normativisation of

Dorota Jedlikowska, M.A.
Jagiellonian University
Institute of Sociology

ul. Grodzka 52

31-044 Krakéw
d.jedlikowska@gmail.com

understanding, and what types of rationality can
deal with increasing differentiation?

In seeking to resolve these issues, this paper
first presents findings from the neo-functional
heritage, with a view to the processes of norma-
tivisation being name. These are then inter-
connected with the notion of governance, with
issues of rationality raised in the process. The
attention paid to these is justified in the context
of the quality and transparency of developing
science. While the concept of governance can
of course be discussed from other perspectives,
neo-functionalism offers a fruitful explanation
that reveals ongoing dilemmas and identifies
the processes accounting for them. Once the
processes of normativisation have been laid bare,
its governance-related challenges are detailed more
precisely. In a more concrete sense, the matter of
science governance is also raised, with a view to
the ongoing processes that determine its quality

being signaled.

'The notion of normativisation
and a search for its sources

The term “normativisation” denotes the sup-

ply of a range of desirable ways of thinking

Zarzadzanie Publiczne 4(38)/2016 7
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and behaving which ensure that the shaping of
reality is made subject to certain standards. The
underlying concept of “normativity” is in fact
seen to have two meanings, i.e. an ontological
one answering questions as to how all rules
exist, and an epistemological one relating to the
determination of the criteria and relationships
underpinning action and judgement (Brozek
2013, p. 20-21). As Christine M. Korsgaard
states: “Concepts like knowledge, beauty, and
meaning as well as virtue and justice, all have
a normative dimension, for they tell us what to
think, what to like, what to say, what to do and
what to be. And it is the force of these normative
claims — the right of these concepts to give laws
to us — that we want to understand” (Korsgaard
1992, p. 22).

According to Bartosz Brozek, the onset of
the Renaissance and beginnings of the modern
scientific era saw matters of normativity and
its sources raised. In the context of modernity,
answers are rooted in pairs of dualisms, i.e. ob-
jective vs. subjective theories and naturalistic
vs. antinaturalistic theories. If these are put
together, four sources of normativity are seen
to appear, i.e. voluntarism, ethical realism, ref-
lective endorsement and the appeal to auto-
nomy. Voluntarism assumes the presence of
a legal authority with the power to provide its
community with norms — hence this perspective
is both objective and naturalistic (the source of
the normativity is outside the subject because the
external source is capable of shaping norms and
also forms part of a factual — ‘measurable’ — sphere).
In turn, ethical realism (aka moral realism) claims
that objective and antinaturalistic perspectives
arise in line with an assumption that norms and
values exist independently of a subject; while at
the same time it is not possible for them to be
scrutinised using methods characteristic for the
natural sciences. As reflective endorsement states
that norms are a form of our feelings and constitute
a factual sphere, this is an approach based on
subjective and naturalistic theories. Appeal to
autonomy in turn relates to the Kantian categorical
imperative of practical reason, which sets norms
within an antinaturalistic area (as a source of
normativity both subjective and antinaturalistic).

The presented sources of normativity can be
mediated by different theories of rationality that
can weaken or strengthen the particular source.
Following Ludwik Wittgenstein’s theory relating
to abstractive rules that also correspond with
Karl Popper’s Third World, Brozek introduces
criteria of rationality which, when taken up,
can develop towards descriptive forms of norms
and values, and the relations between them.
Normativity can be identified with rationality
because any criterion of rationality justifies a cer-
tain kind of normativity. Criteria of rationality
are, for example: utilitarianism, instrumentalism,
ethical moralism, etc. (Korsgaard 1992, p. 24
-25, Brozek 2013, p. 31-38). The concept of
normativity clearly refers to the modern vision
of science, in its assumptions as regards order,
functionality, predictability, certainty, objectivity,
normality and formality. However, a question
arising concerns whether we are still allowed to
formulate statements upon normativity within the
framework of a post-modern science that is defined
as uncertain, post-normal, full of contradictions,
subjective, reflexive and heterogeneous (cf. Kac-
perczyk 2007, p. 8).

Put simply, normativity can be replaced by
positionality in a post-modern world (Clarke
2003). However, another way entails situational
normativisation (a perspective that maybe referred
to as local conventionalism, after the work of
Brozek). This view holds that there is no stable
form of normativity which fulfills all related
expectations and satisfies the needs of all involved
actors. Instead, there is a range of various and
unexpected situations and positions subject to
constant change. Here a clearly defined set of
rules, standards and values is lacking.

The formalisation of normativity as a legiti-
mised and institutionalised set of norms can
prove contradictory internally, and engaged actors
can demonstrate and apply different situational-
ly-determined values and standards of behaviour.
Firstly, the sources of normativity can no longer
be perceived as stable and certain; secondly, the
achievement of normativity can be questioned; and
thirdly, the effects of institutionally-introduced
normativity cannot achieve goals prescribed
previously. Hence the entire process of normati-
visation can prove unstable, contradictory and

8 Zarzadzanie Publiczne 4(38)/2016
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post-normal, in the sense of becoming oriented
externally against assumed values (Shakun 1975,
Kirschennam 1991).

It is worth highlighting the division of norma-
tivity of meaning which provides us with three
types, i.e. non-normativity, as well as external
and internal normativity (Brozek 2013, p. 79-89).
The primary sources on this refer to theories of
language, but in this paper based on the sociology
of science, the division of normativity is transferred
to a sociological perspective. In the sociology of
science, attention is paid to external, more than
to internal, normativity. The emphasis is on
external factors capable of making a difference as
scientific endeavor is pursued. Science regarded
as “pure” is empirically difficult to undertake,
due to the many mediated factors which are the
concern of the sociology of science. The key
constraint concerns the matter of how and why
what is termed science or scientific is defined
or recognised. What makes some part of reality
scientific? Why are some methods recognised as
scientific? What is normativity in science? And
how and why are the values and norms found
in science rationalised and institutionalised?
(Merton 1973).

It is in line with the concepts of normativity
outlined above that a possible answer will be
furnished. This paper taking its inspiration from
neo-functional theory (as discussed further in the
next subsection) has science perceived as one of
several systems functioning under certain rules
and codes specific to it internally, and it is in
line with this perception that both internal and
external forms of normativity will be analysed.

The notion of normativity and its sources can
be very helpful as the matter of the understanding
of science and ways in which it is governed are
examined. The assumption here is that sources

of normativity assessed by culturally/reflexively
recognised criteria of rationality influence the
final application/usage/recognition of science.
Normativity external to science (the law, the
system of communication, politics, networks of
stakeholders, meta-organisations, etc.) colonise
and are at the same time mediated by situational
normativity (local contexts, local conventions,
traditions, myths, rationalities and sources of nor-
mativity other than those recognised legally and
mostly referred to as situational inter-subjectivity)
with what arises from that being the internal
normativity of science, as governed by its specific
systems of rigorous rules of methodology and
theory-building processes.

In other words, the system of science is here
differentiated into the three sub-systems of
normativity described as external, situational
and internal. All are characterised by different
criteria as regards the inclusiveness of norms.
The external normativity of science is the most
open normatively and cognitively, while the
situational/local/contextual is relatively open
normatively and cognitively. In contrast, the
third, internally-normed science is, to use the
words of Niklas Luhmann normatively closed
and cognitively open (Luhmann 2007). This de-
notes an assumption that the core of science
(internal normativity) is embedded into rigorous
criteria by which science is made stable and
almost unchangeable over any specific period of
time (compare also with Kuhn 1962). It is worth
explaining that normativity is treated as a cultural
system which demonstrates its own logic — hence
it is claimed that each category of normativity is
also open/closed in normative terms.

As regards the sociology of science, questions
arise as to the processes of the normativisation of
(understanding) science, the types of rationality

o Situational Normativity .
External Normativity (Local Conventionalism) Internal Normativity

Fig. 1. The kinds of normativity related to science.

Source: author’s own preparation.
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that can justify or modify the set of norms, and
the concerns science governance can experience.

Reconstruction of neo-functional
processes of normativisation

Neo-functionalism together with its previous
version of functionalism have made their great
contribution to the analysis of society as regards
the assumed integrity and functionality of its
institutions. In this paper, emphasis is put on neo-
functionalism regarding its presenting value
towards societal and communicatively based
diversity and challenges given to law and govern-
ance which will be elaborated further. In this
subsection, key processes encapsulated concern
changes society is at present undergoing. The
discussion below relates in turn to externally-based
normativity, in which law and the discourse
connected with it constitute factors influencing
other categories of normativity mentioned earlier,
like situationally and internally based normativity.
Neo-functional processes of normativisation are
taken from a legal body based around objective and
naturalistic assumptions (the legal body remaining
beyond the individual and also providing measu-
rable policy). It is worth remembering that this
external normativity is rendered more ideally by,
and can be related to, Weberian ideal models,
albeit ones in practice often interrupted by the
situational/conventional forms of mentality and
rationality that are the subject of a further section
in this paper.

The processes of normativisation of understand-
ing are formed on the three levels of society.
The first level is recognised as generalised sys-
tems/functions of society also known as gene-
ralised symbolic media and consisting of law,
politics, money, etc. The second level is defined
as the level of knowledge-based discourse,
which embraces a variety of organisations, se-
mantics and programmes. The third level
refers to the interactions underlying local forms
of communication, differentiating a range of
situations and means of argumentation thereof
(Luhmann 2007). In line with these directions,
normativisation is observable on these levels
of communication. Science is contextualised

as a system of communication affected by
normativisation at the level of law and science
policy, and shaping a systemic understanding
of science more specifically in the direction of
organisations providing programmes and grants
and in general affording opportunities for research
to be carried out. Further science is discussed
at the level of interactions, in relation to which
scientific inter-subjectivity can be questioned,
argued, debated and also blocked. Each level of
communication of normativisation demonstrates
its characteristic rationality, where the notion
is taken to be wider than that of normativity.
Normativity is more related to legitimacy and
more associated with science policy identified with
science functioning and as a symbolic medium.
The processes of normativisation will enjoy both
centralised and decentralised legitimacy. In the
context of a differentiated society rationality cannot
be narrowed to normativity only. Rationality
represents more reflexive practices and is
transferred towards more procedural practices
which take their inspiration from knowledge-based
discourse — not always on the basis of integrity
with generalised symbolic media.

This thought refers to a cognitive openness
of communicative systems. Normativity of
law is becoming responsive to new challenges
posed by knowledge-based discourse. Because
of our ever-changing environment, no stability
to the creation of meanings is to be observed.
Contradictory meanings and ways of under-
standing thus occur, as all are dictated by dif-
ferent rationalities and communicative inter-
actions related to pluralistic procedural goals
and requirements. The strong pluralism of pro-
cedures and meanings necessitates transparency,
debate and democracy. Rationality is always
bound towards a particular form of situation
of meaning: a specific understanding entailing
a unique situation as regards rationality, and
hence situational normativity. It is worth high-
lighting the fact that, a postmodern context of
increasing differentiation and fragmentation
notwithstanding, the communicative levels of
societies requiring coordination. Normativity is
based on contradictory and reflexive rationalities
which derive from what are also varied kinds of
knowledge-based discourse. There is a reason

10 Zarzadzanie Publiczne 4(38)/2016
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rooted in functional differentiation as to why law
cannot reflect and represent science fully. This is
why law and science policy are defined in this paper
as external normativities (using Teubner’s language
as formal rationalities (Teubner 1983), which
give guidelines but are subject to a contingency
requirement preventing their fulfilment or co-
verage of all the meanings referred to, for instance
as regards the differentiated social system of
science (Sand 2014). Law and politics seek to
provide functional codes by which meanings based
on legal rationality may be understood. External
normativity in the form of law and politics re-
presents a contingency-based rationality. Even
if the processes of reflexivity also affect law and
politics, which have to deal with environmental
complexity and differentiation logically, are not
able to express a range of meanings they have
to pay attention to. Areas regulated by law are
diverse and mutually contradictory as regards
the allocation of resources and rule orientation
building. Teubner’s point of view also seems to tend
towards situationality (in this paper situational
normativity) to highlight the so-called “micro
political powers” which appear at the situational
and decentralised levels and are reflected in
knowledge-based discourse and on levels of inter-
action on which reflexivity is verbalised and
articulated in the context of specific situations
normed by their codes of semantics, programmes

and practices in shaping understanding. These
levels refer to tensions between macro, meso and
micro dimensions of normativity and discursive
rationality.

In line with Teubner’s view, there is a need
to go further in distinguishing various types of
rationality. Legal rationality reflects the current
tendencies present in society. The table below
presents dimensions to legal rationality established
by combining the following theories. The first is
that of Nonet and Selznick (1978), which develops
internal aspects of law, stressing growing visibility
of law in purposiveness and participation that
ensures greater responsiveness on the part of the
law. The second theory used in this categorisation
is that of Niklas Luhmann, who emphasises the
demand of adequacy between law and society
acknowledging the transition from societies that
are more stratified towards current societies that
are differentiated functionally (Luhmann 2007).
In his view, the system of law should demonstrate
an ability to self-reflect, in order to deal with
the differentiation of society. The third theory
touches upon Jirgen Habermas’s moral-legal
insights throughout the history. According to
Habermas, contemporary society should be view-
ed as post-conventional, with this entailing an
identification with participants’ interests. All these
processes are part of a rematerialisation of law
that denotes its being affected by goal-oriented

Table 1. Types and Dimensions of Modern Legal Rationality

Dimensions ~ Formal Substantive Reflexive
Justification  The perfection of individualism and ~ Collective regulation of Controlling self-regulation:
of law autonomy: establishment economic and social activity the coordination of recursively
of spheres of activity for private and compensation for market determined forms of social
actors inadequacies cooperation
External Structural premises for the Instrumental modification Structuring and restructuring
Functions mobilisation and allocation of market-determined patterns and  systems for internal discourse
of law of resources in a developed market  structures of behaviour and external coordination
society and for the legitimation
of a political system
Internal Rule-orientation: conceptually Purpose-orientation: purposive Procedure-orientation: relationally
Structures constructed rules applied through ~ programmes of action implemented oriented institutional structures
of law deductive logic through regulations, standards and decision processes

and principles

Source: Teubner, G. (1983). Substantive and reflexive elements in modern law. Law & Society Review, 17 (2), p. 257.
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tendencies inherent to particular spheres of sys-
tem-society and capable of constraining the formal
rationality described in the works of Max Weber.

A formal rational legal system creates and
applies a body of universal rules, and formal
rational law relies on a body of legal professionals
who employ peculiarly legal reasoning to resolve
specific conflicts. With the coming of the wel-
fare and regulatory state, greater stress has
been placed on substantively rational law, i.e.,
on law used as an instrument for purposive,
goal-oriented intervention. Since substantively
rational law is designed to achieve specific
goals in concrete situations, it tends to be more
general and open-ended, yet at the same time
more particularistic than classical formal law
(Teubner 1983: 240).

Besides experiencing differentiation in the
area of law, science is also exposed to a variety
of meanings and rationalities. In line with Luh-
mann and Teubner’s contributions to the socio-
logy of law, it is assumed in this paper that,
within science it is possible to distinguish the
same processes which ensure that science as
a social system is differentiated functionally.
The notion of normativisation introduced in the
previous section tries to shed more light into the
context of norms’ creation. On the basis of the
supplied categorisation of normativity as external,
situational and internal, law and its processes of
rematerialisation first and foremost affect the
external and situational dimensions of normativity,
which remain open cognitively and, where the
set of norms is concerned, are eager to engage in
self-reflection through extended discourse as to
the internal normativity of science. In the case
of science, it is possible to observe a transition
towards purposiveness and participation — and
more widely towards responsiveness, as well as
a firmer focus on substantive (purpose-oriented)
rationality (Sztompka 2007). Science has become
differentiated in a more substantial manner that
is giving rise to a debate over its functionality,
factors achieving dominance in the building of
meaning and ways of being understood. This
differentiation in science, also taking account of
an external audience thereto (as not only scientists
are involved) is visible in science models that are
tending towards greater inclusiveness and openness

where the perception is concerned (Funtowicz

and Ravetz 1993).

Progress towards science governance

and challengesfaced

The complexity that normativity and rationality
encompass has its consequences in the sphere of
governance. It is assumed that policy, as an element
of external normativity that is open normatively
and cognitively, is making the mentioned transition
from formal towards reflexively-based rationality,
and that through this, governance is becoming
exposed to a variety of meanings deriving from
law, society and the knowledge-based discourse
they engage in. The process of rematerialisation
of law also affects governance, which is becoming
oriented more substantively and purposively along
with a plethora of discourse engaged in by many
system participants of the post-conventional era, to
use Habermas’s term. With these aspects borne
in mind, questions arise regarding democracy
and relevant rationalities.

To begin with a definition, the concept of
governance has been outlined in the following
manner:

Governance is characterized by intensive use
of public-participation mechanisms for the co-
ordination of collective action. Theory sees public
participation as an essential attribute of governance
or as the backbone of participatory governance,
a special version of the governance paradigm. Each
of these perspectives aims to involve citizens in
public management processes and to expand the
range of public mandates executed with stakeholder
participation (...) Building effective governance
mechanisms requires the overcoming of obstacles
associated with: network design and organisation,
coordination and communication of network ac-
tivities, high network operating costs, insufficient
competencies of partners, cultural and technological
differences, the capacity of network participants to
cooperate, negotiate and reach agreements, focus
on shared network objectives, network operations
being time-consuming and the evaluation of the

outcomes being difficult (Zawicki 2015: 18 —22).

Governance is being viewed as a hybrid form of
coordination which consists of elements deriving
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from hierarchical, market and network-based
approaches. However, more particular modes
of governance can be observed. Oliver Treib,
Holger Bahr and Gerda Falkner distinguished
four of these, based on the continuum from
rigid to soft kinds of law, and in consequence
binding and non-binding instruments used in
governance. The first is “coercion mode”, defined
through a set of fixed standards and criteria, while
the second is “voluntarism” — a non-traditional
kind of governance that outlines goals without
introducing any binding instruments in reaching
them. The third is then “targeting”, which also
uses non-binding instruments, but with recom-
mendations given being more detailed, and the
tourth mode is “framework regulation”, implying
governance that applies binding instruments
(regulations, directives, decisions, etc.) in line with
a range of different options, goals and scenarios
(Treib, Bahr and Falkner 2005).

Researchers mostly identify governance with
networking and a more participatory approach.
Within the area of so-called network governance,
the strong emphasis is on quality as regards
effectiveness of communication, goals being
reached in concert, with cooperation and eagerness
characterising efforts to improve functionality,
and with best practices learned, trust offered,
and greater flexibility and openness to change
embraced. The organisational and administrative
spheres of governance are still present in the
debate, though participation and inclusivity are
stressed. Networks rooted in organisations have
a marked influence on attitudes, presented values
and levels of participation (cf. Cuppen 2012,
Gulbrandsen 2011, Sorensen and Torfing 2005).

Moreover, the concept of democracy is
becoming more problematic, as research into
rge implanting of a particular policy can indicate
what has been conceptualised as “inconvenient
democracy”, where strategic networks and given
meanings can make a difference as others are
convinced on the legitimisation of a certain
policy. It is within this kind of context that Nico
Stehr discusses the notion of the “inconvenient
minds” of a broad audience not fully engaged in
scientific achievements, as well as “inconvenient
social institutions” — that do not always respond
appropriately to scientifically-based discourse

(Stehr 2015, Brennan and Malpas 2010,
Edelenbos, Schie and Gerrits 2010).

The problem of network governance is not only
to build network legitimacy both internally
and externally, but also to address the potential
tension between them. Network participants need
to believe that collaboration with one another is
beneficial. Thus, the value of interactions among
potentially competing and diverse participants
must be legitimized (...) it is also a key role of
governance to develop and encourage interaction,
making it commonplace and accepted (...) This
means concern with the internal needs of the
network and its participants, building collaboration
among organizations that might not normally work
together, resolving conflicts (Provan and Kenis

2008, p. 243).

In line with the above theoretical insights, it can
be assumed that a turn towards more reflective
endorsement can be observed where sources of
normativisation are concerned. Following this
view, network governance can be though to bring
a more subjectively- and naturalistically-oriented
perspective into the debate. That means sounding
of the processes of subjectivisation, fragmentation
and differentiation. However, network governance
also yields attempts at solutions on the basis of
participation, interaction and dialogue. Hence,
a more flexible approach and soft law are becoming
more attractive tools in the pursuit of governance.
Law, being open normatively and cognitively
(given its affiliation with the external normativity
sphere), is characterisable in terms, not only
of its more reflective rationality, but also its
“transactive rationality”, to highlight the emphasis
on interactivity within a hybrid society (Kuruvilla
and Dorstewitz 2010, Daviter 2015).

The challenges connected with governance,
rationality and sources of normativisation proble-
matise changes within science in a more explicit
way. It this context, it is worth mentioning the
tensions between the contradictory discourses
perceiving science in terms of a more objective
(classical) vision of science, as Science and Tech-
nology Studies (STS) does; or via the more-diffe-
rentiated, subjectively-based approach demon-
strated within the paradigm of Post-Normal
Science (PNS) (Durant 2011, Bora 2010, Wesselink
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and Hoppe 2011). What arises as a consequence
is a question as to the set of meanings spread
throughout knowledge-based discourse that
conceptualises science in a certain way, drawing
on the rationalities of a range of participants in
network governance. The discursive meaning
of science is thus tending to be more focused
on a participation-based vision with functional,
networking governance. Going further, the concept
of “reflexive governance of knowledge™ arising
out of the interactions between politics, society
and science — can constitute a re-rationalisation
and re-normativisation of the classical model
of science, in the context of the post-modern/
post-normal differentiation of systems (Braun
and Kropp 2010). To reach this point a postulated
“medialisation of science” should be undertaken,
to make science more open to non-scientists, and
on the other hand to enhance wider audience

participation (Carrier and Weingart 2009).

Conclusions: Open questions
and areas under study

In line with the above observations, science
can be understood in a variety of ways, depending
on the paradigm applied. In this paper, the neo-
functional perspective has been used to furnish
concepts like normativisation, rationality and
governance for a discussion concerning science
and its conditioning. The paper illustrates how the
debate may be enriched through the introduction
of notions and specific aspects of rationality, along
with the changing sources of normativisation
that can represent challenges to science. Net-
work governance problematises the quality of
democracy, and reveals key points relating to
effective communication and bridge-building
(transactive rationality and dialogue) in a society
that has promoted openness in the elaboration
of decisions, not only by scientists. Undoubtedly,
science governance as such has to be scrutinised
more thoroughly if particular relations and specific
patterns with local contexts of science functioning
are to be noted.

There would seem to be a promising are for
sociological exploration surrounding the rela-
tionship between science policy and what Stehr

calls “inconvenient minds” and “inconvenient
social institutions”, and this is all the more so in
a country like Poland, in which science may still
find itselfin a transition process by which an own
set of meanings is normativised and rationalised,
along with its own set of meanings, at the same
time as values and standards in science arising
from European Union policies are negotiated.
On the one hand, postnormality and processes
of re-materialisation of laws are moulding science
into a more externally-oriented form, while on
the other, postmodern changes within society
offer the basis for a more-reflexive approach to
the assessment of current policies and related
discourses. Dilemmas regarding effective science
policy can touch sources and foundations, different
views on how a particular policy should be made,
as well as contradictions between assumed goals
and achieved effects. A question arises as to how
far science can be fragmented and made diverse,
in the sense of being democratised to ensure
functionality? One of the answers neo-functional
theory yields surrounds the assumption that law is
unable to cover all schemes of meaning, because
of contingency and the sheer complexity of the
systems involved. The tension between democracy
of differentiation and functionality cannot relate
only to external normativity, given that situational
and internal normativities also raise questions
regarding additional conditions that can make it
difficult to incorporate a certain set of meanings/
models/practices regarding the criteria of the
normative closeness and cognitive openness of the
core of science (internal normativity), as well as
eagerness on the part of people and institutions to
share certain modes of thinking and to participate
in raising the level of knowledge in local contexts
(situational normativity). Another problematic
area addresses potential challenges between law
(external normativity) and institutions (situational
normativity), which can lead to disagreements
between visions of policy, and shed more light on
the lack of resources, inadequate/’inconvenient’
ways of thinking, and the inability to cooperate
within assumed networks of knowledge building,
for instance. However, the such problems outlined
require further study if in-depth analysis stemming
from a case study involving science governance
and practices of normativisation is to be achieved.
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Normatywizacja i procesy z nia zwigzane z perspektywy neo-funkcjonalne;j.
W kierunku zarzadzania nauka

Autorka analizuje pojecie normatywnosci, ktére relatywnie rzadko pojawia si¢ w literaturze z zakresu socjologii
nauki. Koncepcje normatywnosci przedstawia w perspektywie neofunkcjonalnej, by glebiej wniknaé w powigzania
omawianego zagadnienia z socjologia nauki i podda¢ nowe $ciezki analizy —w tym przypadku — w obrebie problemu
rozumienia nauki. Naswietla relacje miedzy typami normatywizacji a neofunkcjonalng teorig w socjologii, zwlasz-
cza dorobkiem Gunthera Teubnera. W ostatniej czgsci artykutu autorka zwraca si¢ w strone zarzadzania nauka, te-
matu wymagajacego jednak dodatkowych studiéw z uwzglednieniem szczegélowych kontekstéw.

Stowa klucze: normatiwizacja, sytuacyjny normatywizm, nowy funkcjonalizm, socjologia nauki, zarzadzanie nauka
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form of institutional circumstances that are hard to overcome. Neglect of such domestic institutional contexts only

increases the risk that the EU’s long-term anti-crisis policy will fail.
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Introduction

The period since the mid-1980s has seen the
system of governance in the European Com-
munities undergo significant evolution — from
rather diffuse and soft rules arising out of the
different treaties, via economic and social ma-
nagement instruments, up to a stage at which each
Member State is subject to politically-binding legal
regulations encompassed in the provisions of the
Treaty of Maastricht establishing the European
Union. The period since the beginning of the
1990s can thus be said to demonstrate evolution
in the European Union in regard to methods
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and scale, as well as the ideology underpinning
policy action.

It is clear that the system emerging — often
termed multi-level governance (MLG) — has not
yet assumed its final shape. In the first place,
a number of key modifications were passed
through following signature of the Treaty of
Maastricht, and these were not merely a reflection
of policies imposed. The transformation of MLG
has often been incremental by its very nature,
in this way posing a continuous challenge to
politicians, economists and academics who attempt
to make, implement and analyse Euro-integration
policies.

The Eurozone crisis of the years 2008 and
onwards obviously had a profound impact on the
economy of the EU as a whole. The implications
have not been merely economic in nature, given
their large-scale disclosure of many flaws and
weaknesses in the present system of governance.
They have had the effect of further impairing
EU citizens’ trust in the Union’s policies and
have ultimately come to constitute a threat to the
stability of the organisation as a whole, exposing
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many major divisions cutting across individual

countries, groups of countries, corporate interests

and European values.

One essentially critical result of the Euro-
zone crisis has been its harsh consequences for
certain Member States. These have only led to
a strengthening of division lines and polarisation
between the Southern-European and North-
ern-European Eurozone states. The Southern-
European countries have opposed the stabilisation
plans of the economic technocrats fiercely, while
the peoples of those countries have tended to
radicalise their protests against the parallel struc-
tural reforms and effects of financial support that
merely seem to widen the gap between the two
counterpart regions within the Eurozone.

This article thus seeks to present the genesis,
rise and problems with implementation of MLG
in the European Union in relation to the Eurozone
crisis. In particular, it attempts:

1) to indicate and interpret the uses of MLG,
with a view to illustrating the path the evolu-
tion of European governance has followed;

2) to identify the relationships among EU anti-
crisis measures and uses of MLG;

3) to define and describe the institutional bar-
riers to the implementation of EU anti-crisis
measures that are found to be present in the
Eurozone States located in Southern Europe.

1. The concept and uses of European
Union multi-level governance

The growing interest in MLG within the
European Union has arisen out of premises both
theoretical and empirical. A fundamental factor
has been observation and appreciation of a steadily
decreasing role for the nation-state perceived as
the sole source of sovereignty, legitimacy and
decision-making. Globally, this process has arisen
came in the wake of twin processes of globalisation
and domestic administrative reform, while in
Europe, it has also resulted from accelerated
processes of integration. A further important
issue in the EU context has been that the way the
prerogatives of the European Union as a political
actor both circumscribe the prerogatives of na-
tional governments and encourage government

at subnational levels to build direct relations with
European-level institutions. It was this kind of
comprehensive and insightful understanding of
the way in which EU governance had become
transformed that gave rise to the MLG concept,
treated as an evolutionary method by which
mechanisms of governance and management
undergo improvement so that a cohesive and
efficient structure acceptable to each EU Member
State can ultimately be arrived at.

The term multi-level governance in fact derives
from a study by British academic Gary Marks
concerning practical aspects of EU decision-
making processes and policy development (Marks
1993). Marks initially limited his concept to
a defining of factors that determine the nature
of EU regional and structural policy. In line with
the relevant definition, that model of MLG is
'a comprehensive, multi-layered decision-making
process.” The original activity described by the
concept thus represented an attempt to re-organise
fragmented and polycentric modes of European
governance with a view to a more homogeneous
structure being built. Fuller analysis of this led
Marks to himself propose new management
methods that were not meant to replace public
institutions (be these at European, national,
regional or local levels) with their respective
powers and budgets, but rather to offer the latter
an opportunity to shape their own policies in
a manner consistent with the actions of all (public
and private) actors involved in EU Member States’
transnational or domestic issues.

On the research side, Marks advocated analysis
of institutions entering areas that had hitherto
fallen within the remit of individual Member
States, including financial decisions, a large part
of the legislative prerogatives and the signing
of transnational treaties. Also recognising the
consequences of this manifested in the increased
importance of subnational levels of decision-
making, and myriad connections with other levels,
Marks discovered the immanent feature of the
new order that is MLG: "a system of continuous
negotiations among the territorial authorities
at different levels’ (Marks 1993). The process
is determined by institutional development and
reallocation decisions, with functions of the state
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that were hitherto centralised being shifted both
up and down.

According to Marks (1993), the notion of
MLG relates to a multiplicity of interconnections
characterising coordination systems. While these
are independent of one another in the formal
sense, they achieve interconnection and experience
continuous redefinition in the functional context.
The concept is termed multi-level because it applies
to vertical and horizontal actions combining
various areas that may come under study. Si-
milarly, Ph. Schmitter (2004) treats MLG as
a set of binding decision-making processes,
which involve institutionally different private
and public actors enjoying political autonomy
and operating at different levels of territorial
aggregation in continuous negotiation, debate
and implementation processes. It does not grant
exclusive political competencies to any individual
actor; and nor does it equip any with sufficient
powers to allow for predominance.

Where the theoretical perspective is concerned,
the basic distinction between centralised

governance and MLG is readily observable, as
Table 1 makes clear.

The empirical aspects of the concept of MLG
are related to a deeper integration of the actors
involved when it comes to the formulation of
public policies. It exerts a critical impact on the
territorial, economic and social dimensions of the
present-day European Union and can be seen to
have arisen with the need to remove divisions
between political and administrative structures
at various levels, given successive enlargements
of the European Community.

Drawing on the analysis by Stephenson (2013),
it is possible to discern four most important and
specific stages to the development — and in fact
the uses — of MLG, i.e.:

* original use;

* functional use;

* normative use;

* comparative use.

The original use of MLG was much influenced
by three events, thus echoing development of the
European Communities in the ultimate direction

Table 1. Attributes of centralised and multi-level government

Centralised government

Multi-level government

General principles

Hierarchy

Management and control

Distinctive responsibility

External dimension
Full sovereignty

National foreign policy

Internal dimension
Unitary state
National sovereignty
Strong executive
Direct governance
Unified civil service

Political constitution

Heterarchy

Dispersed responsibility

Relative sovereignty

Multiplicity of national policies

Quasi-federal state

Short-term institutional arrangements
Segmented executive

Delegated governance

Fragmented civil service

Quasi-juridical constitution

Source: based on Bache 1., Flinders M. (2004). Multi-Level Governance and the Study of British Politics and Government.

Public Policy and Administration, 19(1).
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of the founded European Union. In the first place,
the 1988 reform of the Structural Funds, with its
greater emphasis on partnership and co-ordination,
imposed a pressure for administrations to reform in
the direction of shared management of structural
funding. In the second place, establishment of the
Single Market rather soon after (in 1992) result
in a mobilisation and proliferation of interest
groups. Finally, in the third place, the Treaty
on European Union gave rise to the subsidiarity
concept of policy action needing to be taken at
the lowest possible level (Stephenson 2013).
MLG thus came into being as a phenomenon
and area for study in line with functional pressures
for a regionalisation of policymaking. This is to say
that mechanisms needed putting in place to first
grant regional interests access to the policy process,
and subsequently allow them to participation
actively therein. The three obtained solutions to
‘the dilemma of exclusion and inclusion’ facing
multi-level actors were hierarchical sequencing,
flexible association/disassociation and loose
coupling. MLG emphasised power-sharing
and the dispersion rather than accumulation of
authority, while Europeanisation brought new
patterns of inter-organisational linkage and saw
a dynamics towards mutual adjustments (patterns
of adaptation) made by institutions as a result of
(and with a view to further facilitating) multilevel
interactions (Jordan 2001). The challenges facing
domestic structures seeking to secure political
representation and ensure co-ordination included
the overcoming of both horizontal divisions and
actual conflicts between and within regional
politico-administrative bodies, as well as the repair
of distant and/or distrustful vertical relations
between the national and supranational levels.
The functional use of MLG was in turn
related intimately to successive rounds of EU
enlargement, commencing shortly after the Treaty
of Maastricht. The processes of regionalisation
that had gathered pace in the preceding stage
would now lead to differentiation, with the re-
sult that administrative governmental capacities
across individual areas came to be very varied.
A number of studies on EU policy analysis and
implementation under the new circumstances
were spawned, and all the more so in the face
of further enlargement to include states with

a fundamentally different political culture, various
levels of economic development and a diversity of
behaviours in their societies. In such circumstan-
ces, MLG is taken to denote coordinated action by
supranational institutions with national, regional
and local authorities, on the basis of partnership
and with a view to successive EU policies being
drawn up and implemented (Warleigh 1999).
The focus on coordination and partnership at
various stages of the policy-making process,
including (re-)formulation and implementation,
implies pluralistic interactions, and different
institutional levels coming together to ‘govern’, be
this in a functional or an administrative capacity.
This kind of MLG was about opportunities
for some and loss (of power and influence) for
others, leading to potential conflict, and the
actual emergence of both blocking strategies
and subsequent counter-strategies seeking to
achieve a circumvention of the national level,
whereby lower levels sought increased institutional
and negotiating capacity. MLG encouraged
experimentation with a view to political and
financial ‘stalemates’ being overcome via exposure
to ideas from outside that might transform the
understanding of self-interest (Zito and Schout
2009). With MLG, policymaking was considered
a process involving self-organisation and multi-
level actors, and one which thus signalled a move
away from ‘hierarchical steering’ towards com-
munication-based instruments.

The normative use of MLG is usually as-
sociated with the White Paper on European
Governance (European Commission 2001),
which contained recommendations to enhance
democracy and increase the legitimacy of the
EU institutions. It also placed greater emphasis
on issues of accountability, recognising the im-
portance of public governance as an expected
method of the EU reforms implementation.
Olsson (2003) examined ‘paradoxes’ of MLG in
the system of EU Structural Fund implementation,
from a democracy perspective, to see how the
burgeoning literature on democracy renewal could
be reconciled with MLG. The issue was ‘often
unproblematized’ — if democracy was discussed,
it was in regard to the basic character of the EU
(or perhaps applied to the European Parliament),
rather than power and policy-making processes
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(Olsson 2003). The author saw MLG as essentially
top—down and technocratic, but with democratic
institutions marginalised. Hence ‘democratizing’
MLG would mean regulating partnerships or
challenging the partnership principle introduced
in 1998 with the parliamentary principle, to
give policy implementation more democratic
legitimacy.

It was on the basis of the perception present in
the White Paper on Multi-level Governance (2009)
that the Committee of the Regions opts to describe
MLG in a more instrumental and empirical way.
Accordingly, MLG relies on coordinated action
taken jointly by the EU, its Member States,
regional and local governments, on the basis
of partnership and with a view to European
policies being designed and implemented. It deals
with dynamic horizontal and vertical processes
that do not weaken political responsibility,
and are subordinated to the basic principles
of public governance: openness, participation,
accountability, effectiveness and cohesion (Kozak
2013).

The recent use of MLG, as dubbed the com-

parative, attempts to deal with processes arising

Table 2. Key elements to the EU’s uses of MLG

out of globalisation, and seeks to focus on actions
aiming to reform EU governance in the direction
of effective mechanisms to preserve and strengthen
the EU’s position as a crucial regional entity able to
affect and tackle global problems and challenges.
The Lisbon Strategy approved by each Member
State in 2000 offered powerful advocacy for
competition, economic growth, employment and
research and development. An element essential
to that approach is economic policymaking, now
‘almost by definition’ an area of the comparative
use of MLG. It consists of fiscal federalism and
Economic and Monetary Union at subnational
and national level; international monetary co-
operation and global economic governance at
the supranational level. The European financial
crisis, in its multi-level dimension, deals with
international financial institutions at a similar
level of intensity to domestic financial sectors,
alongside Euroscepticism and civil society at
the subnational level. It addresses the tension
between greater centralisation of authority at
higher levels of governance and regulatory auto-
nomy at lower levels. (Spendzharova 2011). There
are also concepts presaging the treatment of MLG

Chronological perspective of the theoretical development of MLG

Original uses
(since 1993)

Functional uses
(since 1997)

Europeanisation
Dispersal of legal authority
Subsidiarity of policy actions

Regionalisation to
accommodate policy

Hierarchical sequencing and
steering

Flexible association or
dissociation

Loose coupling among policy
actors

Emergence of interest groups

Varied governmental capacity
Different political culture
Diversity of social behaviour

Various levels of economic
development

Focus on individual problems

Pluralistic policy analysis and
implementation based on
functional and administrative

capacity

Partnership coordination
policies
Communication-based

instruments instead
of hierarchical ones

Normative uses Comparative uses

(since 2003) (since 2007)

Democracy instead Europe as a competitive

of technocracy global actor

Legitimacy Global economic governance
Accountability Fiscal federalism

Openness and transparency Monetary Union

Cohesion

Democratisation through
partnership and
the parliamentary principle

International monetary
cooperation

Centralisation of authority at
a higher level

Weakened regulatory
autonomy at lower levels

Source: authors’ own elaboration based on Commission 2001, Jordan 2001, Kozak 2013, Stephenson 2013, Warleigh 1999,
Zito and Schout 2009; Olsson 2003; Spendzharova 2011; Ziirn 2012.
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as a current manifestation of global governance,

or another politico-administrative or technocratic

level, but these look premature. Ziirn (2012)

argues that two conditions must be met: first,

the global level must possess authority of its
own with a delegation of powers, beyond mere
intergovernmental co-ordination; and second
there should be interplay within the system that
demonstrates a division of labour across the levels.

However, global governance may be labelled

a specific form of MLG where global institutions

possess and exert political authority.

Key elements underpinning the four uses of
MLG are as presented in Table 2.

The four fundamental (i.e. original, functional,
normative and comparative) uses of MLG have
taken shape since 1993, 1997, 2003 and 2007
respectively. The crisis in the Eurozone starting
in 2008 combined with reforms designed to limit
its negative consequences to offer a path that tests
the usefulness of the MLG concept. In further
parts of this paper, we focus our attention on:
1) the relationships present among EU anti-crisis

measures and MLG uses;

2) the definition and description of the institu-
tional barriers to the implementation of EU
anti-crisis measures that exist in different
Southern-European Eurozone States.

2.’The EU’s short- and long-term

anti-crisis measures

The global financial crisis began with turmoil
on the subprime mortgage market in the USA,
and developed into a full-blown international
banking crisis. Global financial institutions and
other palliative monetary and fiscal policies were
involved in preventing a possible collapse of the
world’s financial system. Despite this, the crisis
was followed by a global economic downturn,
a crisis in the banking system of European
countries using the euro and a Eurozone crisis.
The EU responded with short-term interventions,
as well as more long-term crisis-prevention
measures.

The short-term measures aimed to alleviate
the burden of existing regulations, and took in
unprecedented relief initiatives. The EU co-

operated closely with the IMF to extend prime-
rate loans to Greece, Ireland, Portugal and other
heavily-indebted countries, as well as the Spanish
banking system.

The EU applied the following short-term
rescue mechanisms:

* establishment of a firewall against debt disaster
by first establishing the European Financial
Stability Facility (EFSF);

* expansion of the European Stability Mecha-
nism (ESM);

* a breakthrough on the part of the European
Central Bank entailing the purchase of bonds
from heavily-indebted countries and conse-
quent injection of capital into banks lacking
sufficient liquidity; as well as a pledge to buy
the bonds of Eurozone States with no upper
limit to that process as and when necessary.
The European Financial Stability Facility

(EFSF) intends to serve as a special-purpose
vehicle financed by Eurozone States with
a view to the European sovereign-debt crisis
being addressed. The Council of the European
Union agreed upon it in 2010, with the objective
of preserving financial stability in Europe by
providing financial assistance to Eurozone States
in economic difficulty.

The European Financial Stabilisation Me-
chanism (EFSM) is a separate entity. It consists
of a programme reliant upon funds raised on the
financial markets and guaranteed by the European
Commission using the budget of the European
Union as collateral. The European Stability
Mechanism (ESM) is an intergovernmental
organisation operating under public international
law in the name of all Eurozone States that have
ratified a special ESM intergovernmental treaty.
It was established in 2012 as a permanent firewall
for the Eurozone, to safeguard and provide instant
access to financial assistance programmes for
Eurozone States in financial difficulty. It is often
recognised that the ESM confines the economic
sovereignty of members severely, and a criticism is
that this confers extensive powers and immunity
upon the Board of ESM Governors, although this
body is not subject to parliamentary influence
or control. The European Stability Mechanism
thus appears to be the product of a short-term
political consensus, a circumstance that cannot
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be conducive to a durable, cohesive institutional
solution. Some argue that stringent orthodoxy
across the budgetary, fiscal and regulatory fronts
will necessarily have to go beyond the EFSM
in its current form, thus further reducing the
individual prerogatives of national governments.

The EU Council has also established such
mechanisms of rapid reaction as the European
System of Financial Supervision and European
Systemic Risk Board covering the fields of
banking, insurance and stock markets.

Besides engaging in short-term interventions,
the EU also attempted to improve longer-term
measures to prevent crisis. It for example adopted
relief measures to stop economic recession and
maintain financial stability. Relevant activity
encompassed:

* a new framework document called the 'EU
Semester’, authorising the EU to engage in
ex-ante evaluation, and intervene with Member
States as they draw up their annual budgets;

* signature of the Treaty on Stability, Coor-
dination and Governance in the Economic
and Monetary Union (the European Fiscal
Compact); this establishing rules as regards
levels of government deficit and debt, econo-
mic coordination in the EU and principles of
Eurozone governance;

* signature of the Euro Plus Pact, as the suc-
cessor to the Stability and Growth Pact, with
proposed plans to revitalise the industrial sec-
tor while improving financial discipline;

* additional establishment of a bank alliance
with a single banking regulatory mechanism
as the start, with a view to European finan-
cial markets being stabilised.

The European Semester is a multi-annual
exchange between the European Commission
and Member States seeking achievement of EU
targets, under both the Eurgpe 2020 Strategy and
of the Stability and Growth Pact. Each year, the
European Commission (EC) analyses in detail
EU Member States’ economic and structural
reforms programmes and provides them with
a set of recommendations for the upcoming
12-18 months. During this time, EU Member
States have to align their budgetary and economic
policies with the objectives and rules agreed at EU

level. The European Semester process is based on
three key documents, published each year, i.e.:

* the Annual Growth Survey — which launches
the European Semester and establishes the ba-
sis for a common understanding on the prio-
rities for action at national and EU levels to
be built;

* the National Reform Programmes — submit-
ted by the EU Member States each year in
April and detailing how targets in the EU
2020 Strategy are being reached, which natio-
nal policies are to be implemented and how EU
guidance has been taken into account; as well as
previous Country-Specific Recommendations
and Annual Growth Surveys;

* the Country-Specific Recommendations for
a set of actions for each Member State, as
shaped by that state’s economic and social per-
formance during the previous year and with
a view to priorities set out in the AGS being
delivered (the CSRs are based on Country re-
ports, published each year, which assess each
government’s implementation of the previous
years’ CSRs and strategic priorities).

The Treaty on Stability, Coordination and
Governance in the Economic and Monetary
Union; also referred to as the TSCG, is an inter-
governmental treaty introduced as a stricter version
of the Stability and Growth Pact. It was signed in
2012 by all EU Member States except the Czech
Republic, the United Kingdom and Croatia.
The Fiscal Compact is the fiscal chapter of the
Treaty. It is accompanied by a set of common
principles. Member States bound by the Fiscal
Compact have to transpose its provisions into
their domestic legal order.

In particular, a country’s central budget has to
be in balance or surplus in line with the treaty
definition. An automatic correction mechanism
has to be established to correct major potential
deviations, while an independent national moni-
toring institution provides fiscal surveillance. The
treaty also contains a direct copy of the”debt brake”
criteria outlined in the Stability and Growth Pact.

Europe’s Fiscal Compact is widely sold as the
essence of prudent fiscal management, yet some
claim that its rules restrict severely a country’s
ability to use fiscal policy in stabilising its economy,
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and will often require debt levels far below those
considered sensible.

In 2011, following the European sovereign
debt crisis of the previous year, EU Member
States adopted a new reform, the Euro Plus
Pact, implemented under the Open Method of
Coordination. This aims to strengthen the rules
of the Stability and Growth Pact through the
adoption of an automatic procedure by which
sanctions can be imposed in the event of breaches
of either the deficit or the debt rules. The new
Euro Plus Pact is designed as a more stringent
successor to the Stability and Growth Pact,
which has not been implemented consistently.
The measures are controversial, not only because
of the undemocratic manner in which they were
developed, but also thanks to the goals postulated.

The four broad strategic goals are:

» fostering competitiveness,

* fostering employment,

* contributing to the sustainability of public
finances,

* reinforcing financial stability.
The additional fifth objective is:

* tax policy coordination.

The Pact has been criticised for being, and
is widely recognised as, insufficiently flexible
and in need of application through the whole
economic cycle, rather than in any one year. It is
teared that, by limiting governments’ abilities to
spend during economic slumps, this may hamper
growth. In contrast, other critics think that the
Pact is too flexible.

The implementation of both short- and long-
term economic measures reflects an ambitious
attitude to the coherent use of the MLG mode in
the Eurozone. On the one hand, the Eurozone had
attempted to take advantage of economic policies
seeking to achieve the long-term strategic goal of
the Lisbon and Revised Lisbon Strategies (as later
replaced by the Europe 2020 agreement). Such an
approach assumes the broad implementation of
comparative MLG use, with this emphasising the
global ambition of the EU, and federal tendencies
within its core countries (at least). It also features
the normative mode of Eurozone governance with
strong pressure for transparency and reliability
in using and calculating economic and statistical

data; which in turn ought to lead to credible and
sustainable economic policy of the Eurozone.

On the other hand, the short-term consequences
of the crisis forced the EU’s authorities to adhere
to principles that are characteristic for the original
and above all the functional use of MLG. Such
policies take account of the governmental capacity
of individual Member States, differing political
cultures and a variety of social responses to pro-
posed actions. The short-term measures emphasise
different economic problems among the countries
in crisis, and various forms of political culture.
There is a strong focus on individual problems,
often negotiated and agreed on the basis of bilateral
agreements. T he immediate measures — short-term
interventions developing under the circumstances
of a necessity to act quickly, have rescued the
Eurozone from breaking up.

However, the original and functional modes of
MLG, widely used in taming the crisis, have not
been perceived as the most adequate manner in
which to deal with the problems of the Eurozone.
Therefore, the long-term measures developed by
the EU’s authorities and addressed to the issues
of anti-crisis intervention were comparative and
appropriate, and based around the belief that
another hypothetical Eurozone crisis can only
be avoided if unified and stringent economic
and monetary reforms are in place. There are
open calls for more efforts to be made to pursue
strict fiscal policies and enhanced monetary
union. For the advocates of such an approach the
centralization of power at the higher level has
become a necessity for “making Europe stronger”.
The comparative use of MLG, at least in plans and
strategies, remains alive and well. It appears that
the long-term interventions “in the comparative
spirit” described above will remain in place —
perhaps with some minor modifications —and are
going to lead the principles of the EU institutions,
unless the political climate changes to such an
extent that the EU institutions are forced to
abandon the mode of comparative MLG in ge-
neral. However, the question will persist if there
is enough socio-political and economic will to
make a U-turn and approve even slightly modified
rules of functional use as the binding force of
economic MLG in the EU, and in the Eurozone
in particular. While the foreseeable future can
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witness a mix of the two uses — comparative
and functional — the equilibrium between these
is quite sensitive to many external and internal
factors of a varied nature.

3. Prerequisites for the differentiation

of instruments in anti-crisis intervention
against the background of institutional
circumstances in Southern-European
Eurozone States

As we argued in the previous section, short-
and long-term measures implemented to limit
the effects of the crisis of 2008, and to prevent
similar crises in the future, are in line with several
uses of MLG. Unless short-term interventions
are typical for original and functional uses of
MLG, the long-term crisis-prevention measures
are characteristic for the comparative use of
MLG, and slightly echoes the normative use of
the notion.

Within the framework of this section, we would
like to present arguments on how implementation
of long-term crisis-prevention measures, to an
extent adequate in comparative use of MLG has
approached barriers that are hard to overcome
and result from the institutional circumstances
of individual states. The analysis here is focused
on South-European Eurozone States, and the
resulting conclusions may constitute an incentive
for similar discussions in regard to other Eurozone
States.

The implementation of long-term measures
of each kind in general stands for the neces-
sity for institutional change. In the case of the
southern Eurozone states, the implementation
of long-term measures set up at EU level thus
equates to a necessity for institutions in those
countries to be adjusted to create optimal condi-
tions for implementation. The principal feature
of institutional change is that it does not occur
immediately, but rather requires a certain amount
of time.

The essential issue is thus the distinguishing
of those institutions having a decisive influence
on a state’s capacity to implement long-term
crisis-prevention measures effectively. In our

opinion the most important institutions with
such characteristics are the governance system,
the model of capitalism and the welfare system
and economic institutions.

Governance system

The European governance system constitutes
a conglomerate of methods and instruments
linking the traditions of Weberian bureaucracy,
New Public Management (NPM) and different
emerging modes of governance, including multi-
level, participatory and good governance (Zawicki
2010). The legal and organisational order of the
EU, Community methods and fiscal discipline are
predominantly rooted in the tradition of Weberian
bureaucracy. The underlying features of NPM
include the principles of strategic management,
implementation of the system of Cohesion Policy
(and some other policies), crisis-management
mechanisms, a results orientation, performance
management doctrine and closely-scrutinised
reliability of statistical data. MLG, network
governance and the open method of coordination
constitute the new modes of governance present
in the EU organisational system.

There is no need to explain that the effective-
ness of the EU governance system is the sum of
the efficiency of both the EU administration
and those of its Member States. For individual
European countries, including those in Southern
Europe, this means a necessity that a high le-
vel of institutional capacity be achieved, in
regard to the pursuit of mandates arising out
of each public management tradition — from
Weberian bureaucracy and NPM through to
the contemporary modes of governance. Is it,
however, possible to meet the expectations of an
EU stressing that each Member State should be
capable of implementing a unified and high-level
anti-crisis policy? Moreover, the principles and
standards upon which the state is managed also
require that a Member State have perfect combined
traditions of Weberian bureaucracy, NPM and
different modes of governance.

In search of answers to those questions, we
are justified in drawing on theories of public
management and governance. The literature
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shows that even the most developed countries
are not identical, with each having its own spe-
cific public management profile. The type of
politico-administrative regime, trajectories of
modernisation and administrative reforms and
results of administrative reforms are particularly
decisive when we consider whether a given public
management mode is closer to the Neo-Weberian
State, New Public Management or New Public
Governance (Pollitt and Bouckert 2011).

The Southern European model of the state
is characterised by political control of top state
positions, a lack of administrative elites, clientelis-
tic patterns of staff recruitment, formalism and
legalism rooted in the Napoleonic tradition,
informal shadow governance structures, an un-
equal distribution of resources, institutional frag-
mentation and insufficient policy coordination
mechanisms (Sotiropoulos 2004). State structures
in Southern Europe are also weaker than those
of the North-West. Southern-European bureau-
cracies did not introduce consolidated Webe-
rian administrations before their transition to
democracy. The resulting weak state structures
lack the professional autonomy and legitimacy to
resist encroachment by political elites attempting
to control the state to entrench their position as
dominant actors in democratic processes after
authoritarianism (Morlino 1998).

The implementation of NPM administrative
reforms in Greece, Italy, Spain and Portugal has
been shaped by a specific institutional and cultural
context that yielded different results. Each of these
countries adopted a different mix of initiatives
(Ongaro 2009). Portuguese administrative reforms
were focused on the introduction of some basic
NPM instruments advocated by the EU and
OECD (Magone 2011), while the potential as
regards managerial ideas was constrained by
the institutional framework and contradictory
therapies adopted from time to time, without
delivering any real transformation (Corte-Real
2008). Portugal and Greece share a high level of
institutional centralisation coupled with limited
control over decentralised expenditure, as well
as long-term, protracted exposure to fiscal pres-
sures from the EU, due to their persistent weak-
nesses in austerity management (Di Mascio
and Natalini 2013). In Greece, the discrepancy

between formal adaptation to EU modernisation
pressures on the one hand and entrenched in-
formal arrangements on the other has been
retained (Spanou and Sotiropoulos 2011). There
has been no effective implementation of new
managerial techniques introduced by law, such
as the performance management system (2004).
While the crisis in Italy reinforced the existing
institutional patterns to austerity management, the
other Southern-European countries experienced
deviations from their conventional patterns of
governance (Di Mascio and Natalini 2013).
Countries including Italy have experienced strong
pressure for cutbacks in public spending, with
Greece and Portugal also involved after they joined
the Economic and Monetary Union. It forced their
governments to implement a set of interventions
aimed at reducing the public-sector wage bill
and streamlining organisational fragmentation
(ibid: 2013).

The reforms of Spanish public administration
have been marked by substantial continuity of its
structural components, despite the discontinuous
democratisation process. From the 1970s through
to the 1980s and the 2000s, Spain focused its
modernisation efforts on the budget system,
introducing the planning, programming, and
budgeting system, PPBS, procurement and
organisation, decentralisation, agencification,
and civil service modernisation. Fundamentally,
managerial changes due to Europeanisation and
external pressures have been limited as successful
modernisation initiatives occurred only at the
micro-level of isolated public agencies, without
a comprehensive reform process at the structural
level. The absence of an explicit policy of austerity
measures was due to the long period of economic
growth lasting from the 1990s. (Di Mascio and
Natalini 2013).

In general, the results of NPM reforms aimed
at modernising government in Southern-European
countries cannot be considered satisfactory. They
have also failed to exert a significant impact
on the bureaucracies in the states in question.
Well-established institutional and political factors,
such as poor intragovernmental coordination,
politicisation of the administration and legalistic
norms of operation provide for limited reform
capacity (Kickert 2011).
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The failures of NPM reforms in Southern-
European countries leave the impression that
there is a contradiction between NPM doctrines
and the historical roots of the Southern-European
bureaucracies (Di Mascio, and Natalini 2013).
Such factors also account for the lack of budget
discipline and low reliability of statistical data
among these countries. Responses to the crisis
in the area in question show the relationship
between the crisis and historical trends. It is
the distinctiveness of historical trajectories that
permits a variation in sequencing between the
crisis and austerity management across cases, to
generate differences in reactions to the current

fiscal austerity (Di Mascio and Natalini: 2013).

Model of capitalism and welfare system

The reforms in the Eurozone neglected the
fact that its states have different varieties of
capitalism and welfare states. Solutions for the
North do not necessarily work in the South or the
East of Europe, especially in restarting growth or
generating competitiveness. The EU also needs to
accept that one-size-fits-all austerity solutions do
not work. Differentiation and growing disparities
between the North and South of Europe increase
the EU’s variable geometry; and it should be
obvious that unified multi-level governance of
the EU political economy is no simple matter.
This also attests to the fact that different political
economies require different remedies (Rodrigues
and Xiarchogannopoulou: 2014):

* Solutions for the North do not necessarily work
in the South because even macroeconomic po-
licy does not have the same effects; given the
different ways in which business and labour
are organised and interact.

* Northern ‘coordinated market economies’ with
corporatism can flourish under ‘ordo-liberal’
conservative macroeconomic policies because
their corporatist labour-management relation-
ship can coordinate wages accordingly — on the
basis of relationships of trust and cooperation,
as well as hard bargaining.

* The above does not apply to Southern ‘state-
influenced’ market economies, because these
often lack the deep corporatist coordination

and trust that makes it possible for the wage

market to respond appropriately. But even if

it could, imposed or ‘voluntary’ fiscal contra-
ction policies in these countries plus Ireland
are contractionary

* For the Central and Eastern European ‘de-
pendent market economies, such problems
are compounded by the fact that they are lar-
gely dependent on foreign direct investment
for any kind of growth.

* For Continental countries in North and South
alike, moreover, dualised labour markets me-
an that across-the-board austerity only incre-
ases the risks of unemployment and poverty
for the already marginalized poor and jobless.
As a result, the European countries ought to be

considered in terms of asymmetrically integrated
variety models of capitalism and welfare states.
The institutional configuration chosen by Europe
to aggregate the many varieties of capitalism not
only reduced the political autonomy of individual
states, but also effectively hindered the specific
coordination mechanism of Southern European
capitalism that was based on state intervention
and inflationary policies (Gambarotto and Solari
2014).

The 'Mediterranean’ model of capitalism (Ama-
ble 2003) and the concept of 'semi-peripheral’
countries (Arrighi 1990) permit an understanding
of the relationship between specific processes of
institutional change and economic difficulties
faced by Southern European countries. When the
latter acceeded to the EU, a number of their regions
suffered from increased competition, resulting
from greater market openness and flexibility and
causing an outflow of strategic resources. For
example, more flexible labour-market incentives
resulted in an outflow of the best-qualified people
to regions where wages were higher. In turn,
poorer regions were attractive for speculative
investments which produced further instability
(the real-estate bubble in Spain financed by
Northern capital being the main example) (Gam-
barotto and Solari 2014). On the other hand,
investors, especially from the North, prefer better-
developed regions, where returns are higher and
less risky, and where innovations are supported
by a more favourable environment (Krugman
1998). Moreover, Northern business focuses on
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the best-developed entrepreneurial sectors of the
South like fashion or mechanics.

Characterisation of the 'Mediterranean’ model
of capitalism and peripheral regions provides
for significant remarks and conclusions. The
basic idea of the European Monetary Union,
which was to become more competitive in the
global economy through the design of a cohesive,
even homogeneous, capitalist system, cannot be
implemented merely by adopting a single currency.
Rather, the idea must recognise the co-existence
of different institutional patterns and dynamics to
regional development, along with the increasing
complexity of the overall political and economic
context (Gambarotto and Solari 2014). Ultimately,
the conclusion has to be that there is no ’single
Europe’, but rather one consisting of a number
of houses.’

Economic institutions

The specific economic features of Southern-
European countries are their inadequate fiscal
discipline, levelling-off of trade integration and
trade imbalances between countries, and reliability
of statistical data as regards the economy.

The neglect of fiscal discipline is a characteristic
feature of the states in Southern Europe, and
has various causes. Mostly these reflect certain
public-policy choices, institutional solutions and
local culture. The lack of financial discipline in
Greece, which seems to have been struggling
perpetually with a difficult economic situation,
forced it, under EU pressure, to introduce unpo-
pular reforms in the labour market, pension system
and privatisation. The fears of Greece leaving the
Eurozone led to the outflow of 62 billion euro
in 2008-2010. Spain also experienced a serious
deterioration in the balance of public-sector
funds during the crisis. The reason for the eco-
nomic upheavals in Spain were the rapid in-
crease overall credits granted. To sell their bonds,
Spain and Portugal were forced to offer investors
unprecedented interest rates.

Common problems affecting Southern Euro-
pean countries concern the varied levels of trade
integration within the EU, and trade imbalances
among individual countries. Nevertheless, trade

imbalances can be neither combatted nor reduced
once they have already emerged (Pera 2012). The
responsibility for trade among the EU Member
States is that of both the EU as a whole (trade
policy rules) and the individual governments of
the Member States (when it comes to trade policy
implementation). Thus the outcomes of trade
within Europe do not constitute the exclusive
responsibility of either the EU or the individual
Member States. It appears that the best response to
the problem is thus to reduce disparities among EU
Member States, and to ensure the establishment
of conditions for trade representing a level playing
field for each country.

Southern European countries are often blamed
for providing the European Commission with
unreliable statistical data concerning their econo-
mies, which this ensuring ineffective economic
policy on the part of the EU as a whole. Excessively
optimistic estimates aimed at concealing negative
economic outcomes were published by Greece,
Portugal, Spain and Italy. In disregard of the actual
circumstances, the statistical data helped with the
temporary marking up of problems, but following
verification financial markets collapsed all the
more easily. Such a practice left the credibility
of the countries in question impaired.

Differences in instruments of anti-crisis inter-
vention as set against the background of institu-
tional circumstances in the Southern-European
Eurozone States have made possible the formu-
lation of several conclusions as regards the Euro-
pean model of MLG. Comparative use of MLG
that leads to centralisation of authority at higher
level and weakens regulatory autonomy at lower
levels is in sharp contrast with the needs and
specificity of the Southern-European Eurozone
States. Prevailing in the period of the Eurozone
crisis, the comparative use of MLG favours
Europe as a whole and solid entity, setting aside
the differences between individual countries, in
which the sources of economic problems lie in
administrative potential and the economic model
pursued.

The most adequate use of MLG for the in-
stitutional prerequisites of the crisis as it affects
Southern-European Eurozone States appears to
be its functional form. Such a model accepts or
tolerates both the varied governmental capacities
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of the Southern European states and differences
in their political culture, social behaviour and
models of capitalism. In contrast with the features
of comparative use — hierarchical coordination
and communication — functional use is based
on the partnership that the Southern-European
Eurozone States have been anticipating all along.

4. Conclusions

From the first half of the 1990s up to the
time of the crisis in 2008, the evolution of
MLG can be analysed in individual stages, in
principle in line with the path: original use —
functional use — normative use — comparative
use. However, this linear path to the evolution
of MLG in the EU has been distorted because
of the crisis, and consecutive policies aimed
at eliminating or alleviating its consequences.
Those actions encompassed measures directed
at achieving immediate effects. However, other
crisis-prevention measures interfered greatly with
the governance systems of Eurozone States.

Short-term measures combine features ty-
pical for the original and functional uses of
MLG. Resulting instruments were neutral for
the Eurozone States, and respected their cultural,
administrative and political traditions, as well as
certain political traditions and differences. The
example of the Southern-European Eurozone
States has proved that implementation of long-
term crisis-prevention instruments, combining
elements typical for the normative and comparative
uses of MLG, have encountered barriers with
institutional circumstances that prove hard to
overcome. Neglect of national institutional con-
texts — the governance system (e.g. culture and
administrative traditions and the impact of public-
management reforms), and the model of capitalism
and level of socio-economic development — in-
creases the risk that the EU’s long-term anti-
crisis policy will fail. The consequence is an
evident slowdown and change of direction of
development of MLG. It is reasonable to suggest
that, thanks to the Eurozone crisis, the EU’s
already-highly-complicated MLG system is only
likely to become yet-more complicated in form,
type, and level of governance. This presents

major challenges, not just for the EU’s political
and economic governance, but also for democracy
and legitimacy.

The EU’s anti-crisis policy must take into
consideration the institutional diversity of
Member States. Unification of this policy, and
standardisation of its instruments, tend to increase
the risk of a failure whose consequences would be
evident to Southern-European Eurozone States in
particular, but also EU Member States in general.
The EU anti-crisis policy has to take account of
the individual administrative traditions, as well as
the specific public-management profiles, present in
Southern-European countries. The consequences
of administrative reforms, especially those rooted
in NPM recommendations, clearly demonstrate
that the implementation of methods and mana-
gement instruments in a culturally-different or
hostile public sphere does not augur well for
future success. EU anti-crisis policy likewise
has to consider the differences among countries’
models of capitalism and the welfare state, as
well as the specificity of the problems faced by
peripheral regions. Accordingly, the struggle with
the crisis and its fundamental causes must not
be based exclusively on the instruments of fiscal
and monetary policy, but must make active use of
Cohesion Policy, Competition Policy and other
individual policy instruments, e.g. Industrial
Policy.

It is necessary to stress the urgent need for
a stronger EU integration policy that includes
a comprehensive socio-economic policy, imple-
mented with using the Structural Funds and other
instruments of sectoral, branch and territorial
development (applicable to states, regions and local
communities). Otherwise, the EU is likely to reach
the point of a dangerous policy/ideological pitfall.
On the one hand, it will promote centralised
and unified anti-crisis policy; while on the other
hand engaging in the intensive development of
decentralised and individualised approaches that
support EU development on the basis of such ideas
as the territorialisation of policies, instruments
and smart specialisation ideas supportive of the
economic development of countries and regions.

Moreover, all of the above-mentioned activities
should be pursued in accordance with a time-
honoured principle underlying all thinking in the
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area of praxeology and policy implementation: if
just one link in a policy implementation process
fails to operate correctly, the entire operation is
likely to fail (Kotarbiriski 1984, Pressman and
Wildavsky 1984). Without effective solutions to
problems faced by Southern-European countries,
the effectiveness of anti-crisis policies at Eurozone
and EU levels remains questionable.
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Ewolucja zarzadzania wielopoziomowego (multi-level governance).
Perspektywa polityki antykryzysowej UE

w poludniowoeuropejskich panstwach strefy euro

Niniejszy artykul prezentuje genezg, rozwéj i obecny stan zarzadzania wielopoziomowego (MLG) w Unii

Europejskiej. Przedstawiono w nim teoretyczne rozwazania na temat charakteru MLG, jego pierwotnych, funk-
cjonalnych, normatywnych i poréwnawczych zastosowari, a takze sposobéw ich rozumienia. Ewolucja MLG przed
kryzysem finansowym przebiegala liniowo, lecz krétko- i dlugoterminowe polityki majace na celu eliminacje lub
tagodzenie skutkéw kryzysu zmienily trajektorie jej przebiegu. Interwencje krétkoterminowe tacza w sobie cechy
typowe dla pierwotnych i funkcjonalnych zastosowart MLG, natomiast dzialania dlugoterminowe sg typowe dla
zastosowan poréwnawczych i normatywnych tego pojecia. W niniejszym artykule poddano analizie sytuacj¢ panu-
jaca w potudniowoeuropejskich krajach strefy euro, by pokaza¢, ze wdrozenie diugofalowych dziatan prewencyjnych
w celu przeciwdzialania kryzysowi natrafilo na przeszkody w postaci trudnych do przezwyciezenia okolicznosci in-
stytucjonalnych. Zaniedbanie tego rodzaju krajowych kontekstéw instytucjonalnych zwigksza ryzyko niepowodze-

nia dlugofalowej polityki antykryzysowej UE.

Stowa kluczowe: zarzadzanie wielopoziomowe, Unia Europejska, polityka antykryzysowa UE, poludniowoeuro-
pejskie paristwa strefy euro.
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Instytucjonalny krajobraz systemu ustug publicznych w Polsce!

Decentralizacja byta jednym z filaré6w reform instytucjonalnych w Polsce na przestrzeni ostatnich 25 lat. W re-
zultacie samorzad lokalny i regionalny zyskal duza role w zapewnieniu waznych ustug publicznych, w tym eduka-
¢ji czy ochrony zdrowia. Rzeczywisty zakres decentralizacji w obu tych obszarach jest jednak istotnie ograniczony,
w szczegdlnoséci w sferze ochrony zdrowia. Co wiecej, zlozono$é obecnego schematu instytucjonalnego w o$wiacie
czy ochronie zdrowia utrudnia precyzyjne zarysowanie sfer odpowiedzialnosci rzadu i samorzadu. Niniejszy arty-
kul omawia gléwne wyzwania i problemy zwigzane z ograniczonym i powiktanym modelem decentralizacji. Zalicza
si¢ do nich zwlaszcza tworzenie warunkéw dla tzw. blame game (przerzucania si¢ odpowiedzialnoscig miedzy rza-
dem i samorzadem), stymulowanie prywatyzacji ustugodawcéw publicznych i dominacjg centralistycznego modelu

sterowania systemem ustug publicznych.

Stowa kluczowe: ochrona zdrowia, edukacja, ustugi publiczne, decentralizacja, prywatyzacja.

Wprowadzenie

Decentralizacja rozumiana jako przekazanie
istotnej czesci zadan publicznych samodzielnym
podmiotom administracji terytorialnej (samorzg-
dowi terytorialnemu?) byta jednym z gléwnych

Dawid Szescilo

Zaktad Nauki Administracji
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Warszawski

ul. Obozna 6, 00-332 Warszawa
dawid.szescilo@uw.edu.pl

1 Artykut przygotowany w ramach projektu badawcze-
go pt. ,Obietnice decentralizacji w ochronie zdrowia”,
finansowanego z grantu Narodowego Centrum Nauki
nr UMO-2013/11/B/HS5/03896.

2 Na potrzeby tego opracowania stosowana jest waska
definicja decentralizacji jako decentralizacji politycznej,
ktérg Pollitt i Bouckaert (2004, s. 87) definiujg jako
przekazanie pewnego zakresu odpowiedzialnosci pocho-
dzacym z bezposrednich wyboréw wiadzom terytorialnym.
Decentralizacje polityczng nalezy odrézni¢ zwlaszcza od
decentralizacji administracyjnej (dekoncentracji), ktéra
ogranicza si¢ do rozproszenia kompetencji na organy
podlegle organowi centralnemu. Do niezbednych atry-
butéw decentralizacji w rozumieniu przyjetym w tym
artykule nalezy nadanie podmiotom zdecentralizowanym
osobowosci prawa publicznego (wyposazenie w pewien

kierunkéw instytucjonalnej przebudowy paristwa
polskiego po 1989 r. W zamysle czolowych teore-
tykéw odrodzonego samorzadu, ktérym historia
dala szans¢ urzeczywistnienia swoich pomystéw,
samorzad terytorialny mial by¢ gléwnym pod-
miotem ksztaltujagcym warunki zycia ludnosci
(Regulski, Kulesza 2009, s. 75-76). Innymi stowy,
jak to okreslita Irena Lipowicz (2009, s. 437-438),
odwolujac si¢ do historycznych wizji samorzadno-
§ci, samorzad terytorialny mial stuzy¢ ,,dobroby-
towi materialnemu i rozwojowi duchowemu calej
spolecznosci” (zob. Krzeczkowski 1938, s. 18).
Realizacja tej misji odbywacé si¢ miata w ramach
ogélnego porzadku prawnego i ustrojowego, ktéry
okreslano na poziomie centralnym. Jak to ujmowal
klasyk przedwojennej administratywistyki Leon
W. Biegeleisen (1929, s. 35): ,Do samorzadu
nalezy samodzielne wykonanie i dostosowanie
ogdlnych zasad polityki gospodarczej, spolecznej,
zdrowotnej i o$wiatowej do miejscowych wa-
runkéw i potrzeb danego terytorium i ludnosci”.
O ile zatem wiadza centralna ma wyznacza¢ cele

zakres zadan publicznych do wykonywania we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢) oraz gwaran-
cji samodzielnosci (Btas, Bo¢, Jezewski 2004, s. 186;
Fundowicz 2005, s. 33).

32 Zarzadzanie Publiczne 4(38)/2016



O powiktlanej decentralizacji. Instytucjonalny krajobraz systemu ustug publicznych w Polsce

i zasady interwencji publicznej, o tyle wiadza
lokalna (czy regionalna) powinna dysponowac
szerokim mandatem w zakresie doboru metod
i form interwencji. Gléwnym sposobem dzialania
samorzgdu ma by¢ przy tym tzw. administracja
$wiadczaca, czyli aktywno$¢ na rzecz komplek-
sowego zaspokajanie potrzeb socjalno-bytowych
i o§wiatowo-kulturalnych obywateli (Kuta 1980;
Stasikowski 2009; Szescito 2014a).

Celami niniejszego artykulu — bazujacego
w gléwnej mierze na refleksji teoretycznej wspartej
przegladem literatury — sa: zbadanie przebiegu
proceséw decentralizacyjnych w dwéch kluczo-
wych obszarach administracji $wiadczacej (edu-
kacji i ochronie zdrowia), zdefiniowanie na tej
podstawie giéwnych cech obecnego krajobrazu
instytucjonalnego w obu obszarach, a takze zwré-
cenie uwagi na najpowazniejsze wyzwania i dys-
funkcje wynikajace z uksztaltowanego schematu
relacji miedzy wladzg centralng a samorzadowa
w Polsce. Rozwazania te pozwolg zmierzy¢ si¢
z pytaniem bardziej ogélnej natury, a mianowicie
czy w analizowanych sferach zadan publicznych
yobietnica decentralizacji” zostala spetniona,
tj. czy i naile doszlo do rzeczywistego upodmioto-
wienia samorzadu terytorialnego. W artykule nie
sformutowalem natomiast jednoznacznej oceny,
czy obecnie przyjety rozklad odpowiedzialnosci
pomiedzy rzagdem i samorzadem sprzyja skutecznej
realizacji zadani publicznych, jakkolwiek ponizszy
tekst moze zasili¢ dyskusje réwniez na ten temat.

1. Dwa kroki do przodu, jeden w tyl.
Etapy decentralizacji systeméw edukacji
i ochrony zdrowia w Polsce

Proces usamorzadowienia kluczowych sfer
ustug publicznych w Polsce przebiegal w oczywi-
stym powigzaniu z kalendarzem reform admini-
stracyjnych panstwa rozbudowujacych struktury
samorzadowe i poszerzajacych zakres ich odpo-
wiedzialnosci. Zanim jednak przejdziemy do
oceny skali decentralizacji w zarzadzaniu o$wiatg
czy ochrong zdrowia, konieczne jest wprowadze-
nie faktograficzne. Rycina 1 dokumentuje gléwne
przemiany instytucjonalne w obu sferach ustug
publicznych na przestrzeni ostatnich 25 lat.

Chronologiczne przedstawienie gléwnych
etapéw decentralizacji o§wiaty i ochrony zdrowia
wskazuje w pierwszej kolejnosci, ze jakkolwiek
formalnie oba obszary jednoczesnie trafily do
domeny zadan samorzadowych, to juz na dalszych
etapach $ciezki ich przeksztalceri instytucjo-
nalnych wyraznie si¢ rozeszly. System ochrony
zdrowia do czasu reform 1998-1999 pozostawat
praktycznie calkowicie uparistwowiony, zaréwno
w aspekcie kontroli nad zasobami finansowymi,
jakiinstytucjami udzielajagcymi swiadczen zdro-
wotnych. W tym czasie o§wiata na poziomie szkél
podstawowych byla juz niemal w calosci pod
kontrolg samorzadows (gminng), a mechanizm
subwencji o§wiatowej zapewnial mozliwosé sa-
modzielnego zarzadzania finansami na edukacje,
cho¢ z istotnym zastrzezeniem, ze administracja
rzagdowa (poprzez kuratoréw oswiaty) zachowala
kompetencje do blokowania decyzji samorzadéw
o likwidacji szkél. Reforma decentralizacyjna
z lat 1998-1999 tylko w pewnym zakresie zre-
dukowala t¢ rozbiezno$¢ miedzy obiema sferami
ustug publicznych, przekazujac samorzadom
kontrole nad duzg cz¢scig instytuciji publicznych
udzielajacych §wiadczen zdrowotnych i wpro-
wadzajac instytucje¢ platnika o znaczacym za-
kresie autonomii wzgledem rzadu. Ten drugi
filar reformy zostal stosunkowo szybko, bo juz
w 2003 r., wyrugowany poprzez wprowadzenie
scentralizowanego platnika w pelni wlaczonego
w struktury administracji rzadowe;.

W dalszej kolejnosci nasuwa si¢ obserwacja, ze
proces decentralizacji nie mial charakteru linear-
nego. Innymi stowy nie mozna go sprowadzi¢ do
stopniowego, inkrementalnego poszerzania do-
meny samorzgdowej. O ile lata dziewig¢édziesigte
mozna by podsumowac¢ jako okres umacniania
roli samorzgdu w o$wiacie i ochronie zdrowia,
uwiericzony reformg z lat 1998-1999, to juz
w latach 2002-2004 zawrécono z tej $ciezki,
przynajmniej w sferze ochrony zdrowia, co za
Hubertem Izdebskim i Michatem Kuleszg (2004)
mozna nazwaé ,recydywa centralizmu”. Kolejne
lata nie przyniosly juz przeksztalcen o tak funda-
mentalnym charakterze, co jednak nie oznacza
pelnej stabilizacji. Nasility si¢ bowiem problemy
finansowe samorzadéw, zwigzane przede wszyst-
kim z nizem demograficznym, ktéry wplywatl
na koszty prowadzenia szkét (Sadura 2016), czy
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Rycina 1. Ewolugja roli samorzadu terytorialnego w zapewnieniu kluczowych ustug publicznych (ochrona
zdrowia i edukacja)

1990-1991: uksztattowanie zakresu publicznoprawnej odpowiedzialnosci samorzadu

* ustawa o samorzadzie terytorialnym — ochrona zdrowia i edukacja jako zadania wlasne gmin

* ustawa o systemie o§wiaty sankcjonuje model oparty na odpowiedzialnosci samorzadu gminnego za zarzadzanie i finansowanie
szkét przy zachowaniu silnego nadzoru pedagogicznego kuratoriéw o$wiaty

* gminy zaczely przejmowaé niektére placéwki ochrony zdrowia (zwlaszcza podstawowej opieki zdrowotnej)

1995-1996: ,mata stabilizacja” i wyczekiwanie

* wprowadzenie ustawowego mechanizmu wyliczania subwencji o§wiatowej w celu zapewnienia stabilnych warunkéw

finansowania o$wiaty samorzadowej

* dobrowolne, a nastgpnie obligatoryjne przejecie szkét podstawowych przez gminy (objeto 98% szkét)

1998-1999: zwrot decentralizacyjny

* przejecie przez powiaty zdecydowanej wigkszosci szkét ponadpodstawowych (blisko 80%)
* dokoriczenie decentralizacji finansowej w oswiacie poprzez odejécie od bezposrednich wydatkéw budzetu paristwa
* decentralizacja funkcji platnika w systemie ochrony zdrowia poprzez powolanie quasi-samorzadowych, regionalnych kas

chorych

* ,usamorzgdowienie” szpitali i nadanie im formy prawnej samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej jako

szczegdlnego typu podmiotéw prawa publicznego

2002-2004: ,recydywa” centralizmu w ochronie zdrowia

* zwigkszenie kontroli ministra zdrowia nad kasami chorych, a nastgpnie centralizacja funkeji platnika w systemie ochrony
zdrowia poprzez likwidacje kas chorych i zastapienie ich Narodowym Funduszem Zdrowia podlegtym ministrowi

2005-2011: poszerzanie autonomii operacyjnej zamiast wzmocnienia

* odebranie kuratorom o$wiaty kompetencji do blokowania likwidacji szkét samorzadowych
* upowaznienie samorzadéw do przekazywania podmiotom zewngtrznym mniejszych szkét (do 70 uczniéw)
* ustawa o dziatalnosci leczniczej — wprowadzenie mechanizmu komercjalizacji szpitali samorzadowych

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Bukowska-Piestrzyriska 2011; Chatupezak 2012; Levitas, Herczynski 2012;

Herbst, Levitas 2012; Kopariska 2013; Karkowski 2014.

stale rosngcym zadluzeniem placéwek ochrony
zdrowia (Sowada 2014). Reakcja wiadzy central-
nej przybrala forme¢ odblokowania samorzadom
pewnych mozliwosci optymalizacji kosztéw w obu
sferach, cho¢ naturalnym oczekiwaniem ze strony
wladz lokalnych bylo raczej zwigkszenie trans-
teréw z budzetu centralnego bagdz wykreowanie
nowych zrédet dochodéw wilasnych. Zniesiono
zatem ,weto kuratorskie” w zakresie zarzadzania
siecig szkol, umozliwiono swoisty outsourcing
mniejszych szkét samorzadowych oraz utatwiono
komercjalizacj¢ i prywatyzacje placéwek ochrony
zdrowia. O zagrozeniach zwigzanych z obraniem

takiej §ciezki przeciwdziatania problemom samo-
rzadéw bedzie mowa w dalszej czesci artykutu.

Na marginesie gléwnych rozwazan nalezy
odnotowad, ze réwnolegle z decentralizacja ob-
serwowalismy proces otwierania systemu ustug
publicznych na udzial sektora prywatnego i poza-
rzagdowego w obstudze obywatela. Akcesja do Unii
Europejskiej wymusita zwlaszcza liberalizacje
rynku ustug publicznych poprzez promowanie
w systemie zaméwieri publicznych otwartego
i konkurencyjnego modelu wylaniania zapew-
niajacych je podmiotéw. Wprawdzie mozliwo$¢
$wiadczenia ustug poprzez podmioty wewngtrz-
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ne administracji (zaméwienia typu in-house)
jest zachowana, ale i w tym kontekscie istnieja
pewne ograniczenia. System ochrony zdrowia
wprowadzony reformg w latach 1998-1999 na-
wigzuje w pewnym zakresie do koncepcji ryn-
ku wewnegtrznego i voucheréw, ktére zakladaja
rozdzielenie funkcji kupujacego (platnika) i wy-
konawcy ($wiadczeniodawcy), kontraktowanie
przez platnika z zachowaniem zasady réwnego
traktowania $wiadczeniodawcéw publicznych
i prywatnych, a takze formalng swobod¢ wyboru
$wiadczeniodawcy przez uprawnionego do ustug.
W systemie edukacji podmiotom prywatnym
prowadzacym osrodki z uprawnieniami szkét
publicznych zagwarantowano dostep do publicz-
nego finansowania na zasadzie bliskiej modelowi
voucherowemu, tj. powigzania wysokosci pub-
licznego wsparcia z liczbg uczniéw.

Szerszemu wprowadzeniu podmiotéw po-
zarzgdowych non profit na rynek uslug pub-
licznych mialo stuzy¢ zapewnienie specjalnej
§ciezki kontraktowania w ustawie o dzialalnosci
pozytku publicznego i wolontariacie?, ale takze
w ustawach sektorowych (np. ustawie o pomocy
spolecznej czy ustawie o promocji zatrudnienia
i instytucjach rynku pracy*). Wprowadzenie
tych regulacji nie oznaczalo jednak wydzielenia
okreslonej czesci rynku ustug publicznych na
rzecz organizacji pozarzadowych. Weigz bowiem
samorzady zachowaly w kazdej sferze autono-
mi¢ operacyjna, ktéra polegala na mozliwosci
samodzielnego decydowania o wyborze metody
realizacji okreslonych zadan.

2. Ile decentralizacji, ile centralizmu?

Zwrot w kierunku zdecentralizowanego mo-
delu zarzadzania kluczowymi ustugami publicz-
nymi jest niezaprzeczalny, ale ocena jego skali
wymaga bardziej uporzadkowanej analizy, ktérej
nie zapewnia przeglad reform i przeksztalcen

3 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. 2003, nr 96,
poz. 873, ze zm.).

4 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej
(Dz. U. 2004, nr 64, poz. 593, ze zm.); Ustawa z dnia
20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (Dz. U. 2004, nr 99, poz. 1001, ze zm.).

instytucjonalnych. Odpowiedz na pytanie o ak-
tualny zakres decentralizacji w systemach ochrony
zdrowia i edukacji nie moze by¢ zero-jedynkowa
(brak decentralizacji—pelna decentralizacja), lecz
musi odzwierciedla¢ zlozonoé¢ tego zjawiska.
Jesli decentralizacje utozsamia¢ z upodmiotowie-
niem (usamodzielnieniem) jednostek samorzadu
terytorialnego, to nalezy jej zakres oceniac na co
najmniej trzech plaszczyznach: zadaniowo-kom-
petencyijnej, $cisle z nig zwigzanej finansowe;j
(Wiktorowska 2002; Kruszewska-Gagos$ 2009)
i organizacyjnej. Samodzielno$¢ zadaniowo-kom-
petencyjna odnosi si¢ do mozliwosci samodziel-
nego — pozbawionego kierownictwa zewngtrzne-
go, zwlaszcza ze strony administracji rzadowe;j,
cho¢ mieszczacego si¢ granicach prawa — doboru
metod realizacji, wyznaczonej regulacjami wy-
nikajacymi z misji samorzadéw. Samodzielno$é
finansowa jest warunkiem sine qua non autonomii
zadaniowo-kompetencyjnej (Bakowski, Brzeski,
Laskowska 2010, s. 23) i odnosi si¢ do mozliwosci
finansowania zadan oraz alokacji posiadanych
zasob6w. Pojecie samodzielnosci organizacyjnej
nalezy za$ odnie$¢ do mozliwosci kreowania
i zarzadzania jednostkami organizacyjnymi, ktére
powolano do realizacji zadan samorzadowych.
Nie ulega watpliwosci, ze na poziomie ogol-
nych zalozen systemu uslug publicznych samo-
rzady dysponuja szerokim zakresem autonomii
zadaniowo-kompetencyjnej i finansowej. Ustawa
o gospodarce komunalnej® podkresla te auto-
nomie, wskazujac, ze w pierwszej kolejnosci to
do organéw stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego nalezy wybér sposobu prowadze-
nia gospodarki komunalnej. Przepisy ustawy nie
zawierajg wyczerpujacego wyliczenia form tej
gospodarki, pozostawiajac t¢ kwesti¢ réwniez
w gestii organéw samorzadowych, dzialajacych
oczywiscie w granicach prawa. Nie wskazuja
takze zadani wlasnych, ktérych realizacja by-
taby dopuszczalna jedynie w $cisle okreslonych
ustawowo formach. Przeciwnie, ustawa wskazuje
jedynie przykladowe metody realizacji zadan
wlasnych. Zaliczy¢ do nich nalezy prowadzenie
gospodarki komunalnej przez jednostki organiza-
cyjne bezposrednio kontrolowane przez jednostki

5 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej (Dz. U. 1997, nr 9, poz. 43, ze zm.).
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samorzadu terytorialnego, czyli tzw. zaméwienia
typu in-house, a takze kontraktowanie (outsour-
cing) zadan publicznych na rzecz podmiotéw
zewnetrznych na podstawie ustaw szczegdlnych.
Podstawowe znaczenie maja w nim dwie formuly
kontraktowania: 1) kontraktowanie w trybie
zaméwien publicznych — umowne powierzanie
$wiadczenia uslug, wykonania rob6t budowlanych
czy dostaw podmiotowi (tzw. wykonawcy) wybra-
nemu w jednym z ustawowo okreslonych trybéw;
oraz 2) kontraktowanie na rzecz organizacji
pozarzadowych na podstawie przepiséw ustawy
o dzialtalnosci pozytku publicznego i wolontariacie
(powierzenie wykonania zadan publicznych wraz
z udzieleniem dotacji lub wspieranie realizacji
zadari wraz z udzieleniem dotacji) (zob. Szescito
2014a).

Tylko w nielicznych przypadkach ustawa na-
rzuca okreslony model zapewnienia ustug pub-
licznych przez samorzady. Do wyjatkéw nalezy
zaliczy¢ przepisy ustawy o publicznym trans-
porcie zbiorowym?®, ktére wymagaja umownego
powierzenia uslug przewozowych, nawet jesli
ustugodawcg jest podmiot w pelni kontrolowany
przez jednostke samorzadu terytorialnego. Jeszcze
dalej idg przepisy ustawy o utrzymaniu porzadku
i czystosci w gminie’, ktére naktadaja na gming
obowigzek wyboru podmiotu $wiadczacego ustugi
w zakresie odbioru i przetwarzania odpadéw ko-
munalnych w formie przetargu, obowigzkowego
réwniez w sytuacji, gdy gmina kontroluje podmiot
$wiadczacy tego typu ustugi.

Przelozenie ogélnych gwarancji decentralizacji
systemu ustug publicznych na obszary edukacji
i ochrony zdrowia prowadzi do zréznicowanych
wnioskéw. Obecne ramy instytucjonalne systemu
ochrony zdrowia opieraja si¢ na wiodacej odpo-
wiedzialnosci administracji rzagdowej za organi-
zowanie systemu ochrony zdrowia (ksztaltowanie
polityki zdrowotnej, planowanie strategiczne,
wypracowywanie ram prawnych) oraz jego finan-
sowanie (gromadzenie i dysponowanie rodkami
publicznymi na ochrone zdrowia, gléwnie poprzez
silnie scentralizowany NFZ). Z budzetéw jedno-

¢ Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym (Dz. U. 2011, nr 5, poz. 13, ze zm.).

7 Ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu porzad-
ku i czystosciw gminach (Dz. U. 2013, poz. 1399, ze zm.).

stek samorzadu terytorialnego pochodzi zaledwie
5% calosci wydatkéw publicznych na ochrong
zdrowia (Gléwny Urzad Statystyczny 2015).
Kontrola administracji rzadowej nad zasobami fi-
nansowymi systemu ochrony zdrowia determinuje
zakres samodzielnosci zadaniowo-kompetencyjnej
samorzadéw w tej sferze. Jednostki samorzadu
terytorialnego sa zobligowane do przyjmowania
i realizacji programéw zdrowotnych, ktére w za-
tozeniu powinny by¢ wyrazem aktywnej polityki
zdrowotnej wladz lokalnych czy regionalnych
(zob. Dubas, Seweryn, Koperny 2014). Brak
kontroli samorzadéw nad gléwnym strumie-
niem $rodkéw publicznych na ochrong zdrowia
powoduje jednak, ze ich programy zdrowotne
majg marginalne znaczenie w zakresie ksztalto-
wania polityki zdrowotnej i ustalania kierunkéw
interwencji publicznej w tej sferze.

W zwigzku z tym gléwna rola jednostek samo-
rzadu terytorialnego, w szczegdlnosci powiatéw
i wojewédztw, sprowadza si¢ do zarzadzania
podmiotami leczniczymi, czyli wykonywania
funkcji dostawcy §wiadczeni zdrowotnych na
rzecz obywateli na zasadach zbliZzonych do
podmiotéw prywatnych, ktérzy operuja na tym
quasi-rynku, dzialajacym na zasadzie mono-
psonu (NFZ jako monopolistyczny zamawiajacy
$wiadczenia zdrowotne, finansowane ze §rodkéw
publicznych). Jednostki samorzadu terytorialne-
go pelnig funkcje organu zaltozycielskiego dla
zdecydowanej wigkszosci szpitali publicznych
czy przychodni publicznych (Sagan et al. 2011,
s. 21). W obecnym stanie prawnym samorzadowi
przystuguje ograniczona swoboda wyboru formy
prawnej placéwek ochrony zdrowia (samodzielny
publiczny zaklad opieki zdrowotnej, SPZOZ,
czy spélka kapitalowa). Ustawa o dziatalnosci
leczniczej® wyklucza jednak tworzenie nowych
SPZOZ (art. 204, ust. 1). Ponadto zobowigzuje
samorzady do likwidacji badZ przeksztalcenia
SPZOZ w spétke kapitalowa, jezeli jego ujemny
wynik finansowy nie zostal pokryty z budzetu
samorzgdowego w ustawowo okreslonym terminie

(art. 59, ust. 4).

8 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci
leczniczej (Dz.U. 2011, nr 112, poz. 654, ze zm.), dalej
jako: u.d.l.
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W skali europejskiej polski system ochrony
zdrowia odznacza si¢ zatem niewielkim zakresem
decentralizacji (Szescito 2014b). Warto jednoczes-
nie zauwazy¢, ze ten model instytucjonalny wpi-
suje si¢ we wzorzec dominujgcy w postsocjalistycz-
nych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej,
np. Bulgarii, Rumunii, Estonii, na Litwie, a do
pewnego stopnia takze w Czechach i w Stowacji
(Vlidescu, Scintee, Olsavszky, Allin, Mladovsky
2008; Szalay et al. 2011; Dimova et al. 2012;
Murauskiene et al. 2013; Koppel et al. 2013;
Alexa et al. 2015). Wzorzec 6w mozna opisaé
jako prébe oparcia relacji migdzy rzagdem i samo-
rzagdem na quasi-rynkowej formule, gdzie wladza
centralna — najczesciej poprzez scentralizowang
agencje platnicza — pelni rol¢ zamawiajacego
i kontrolujgcego, zas samorzad jest wykonawca
i dostawcg ustug. Trudno taki uktad okresli¢ jako
zdecentralizowany, skoro to wladza centralna
posiada monopol na alokacj¢ zasobéw i wig-
zace ustalenie zasad funkcjonowania systemu.
Samorzad pozbawiony jest nawet mozliwosci
wyjscia z takiego ukladu w przypadku narzu-
cenia przez administracje centralng niekorzyst-
nych warunkéw. Nie moze bowiem odstapi¢ od
zapewnienia swoim mieszkaficom dostepu do
§wiadczen zdrowotnych.

W przypadku innego kluczowego obszaru
ustug spolecznych, tj. edukacji, mozna méwic¢
o znacznie glebszej decentralizacji (Herbst,
Levitas 2012), jakkolwiek w ostatnim czasie za-
kres autonomii komunalnej skurczyl sie. Filarem
decentralizacji w o§wiacie pozostaje mozliwosé
samodzielnej alokacji srodkéw publicznych przez
samorzady, zwlaszcza autonomia w kwestii po-
dziatu srodkéw miedzy publiczne placéwki oswia-
towe’. Zarazem jednak finansowanie o$wiaty
samorzadowej bazuje gléwnie na transferach
z budzetu centralnego w formie tzw. subwencji
o$wiatowej. Sg to $rodki ,znaczone” — w tym
sensie, Ze nie moga zosta¢ wykorzystane na inne
cele. Subwencja os§wiatowa stanowi giéwne, ale

? Jedynie w przypadku placéwek niepublicznych z upraw-
nieniami szkét publicznych wysoko$¢ minimalnego do-
finansowania z budzetu samorzgdowego jest powigzana
z liczbg uczniéw zapisanych do danej placéwki, co ogra-
nicza mozliwo$¢ elastycznego ksztaltowania dotyczacych
jej wydatkéw samorzadowych (zob. Pilich 2015).

niewystarczajace zrédlo finansowania lokal-
nej edukaciji. Wedlug badann Osrodka Rozwoju
Edukacji i Uniwersytetu Warszawskiego w mniej
wigcej polowie gmin wydatki o§wiatowe wynosza
$rednio ok. 110% otrzymanej subwencji. Koszty
w przeliczeniu na jednego ucznia w szkolach
podstawowych s3 natomiast wyzsze tam, gdzie
oddzialy klasowe s3 mniejsze. Samorzady — usta-
lajac plany finansowe prowadzonych przez siebie
szkél — przyznaja im $rodki niejednokrotnie
znacznie przekraczajace wysoko$¢ subwencji
o$wiatowej. W najbardziej zasobnych gminach
taczne wydatki o$wiatowe siegaja nawet potto-
rakrotnosci otrzymanej subwencji (Herczynski
2012).

Do niedawna kolejnym filarem decentralizacji
w o§wiacie pozostawala autonomia samorzadéw
w ksztaltowaniu sieci szk6t publicznych na swo-
im obszarze. Przed kilkoma laty pozbawiono
kuratoréw o$wiaty kompetencji do udzielania
zgody na likwidacje placéwek samorzadowych,
co stanowilo najistotniejsze ograniczenie nieza-
leznosci wiadz lokalnych w zarzadzaniu syste-
mem szkolnym. Nowelizacja ustawy o systemie
o$wiaty z korica 2015 r.1° przywrécita jednak
rzgdowemu nadzorowi o§wiatowemu kompeten-
cje do prewencyjnej kontroli zmian w sieci szkét
samorzgdowych (zob. Sadura 2016). Kolejnym
istotnym ograniczeniem samodzielnosci komu-
nalnej wydaje si¢ koniecznos¢ stosowania w rela-
cjach z kadra dydaktyczng szkét samorzagdowych
Karty nauczyciela. Karta jest postrzegana przez
samorzady jako Zrédlo przywilejéw nadmiernie
obcigzajacych ich budzety, ale takze jako bariera
w prowadzeniu samodzielnej polityki o$wiato-
wej. Stad tez pojawiajg si¢ préby ucieczki od
Karty. Ustawa o systemie o$wiaty stwarza taka
mozliwos¢. Karta nauczyciela nie jest bowiem
stosowana w szkolach samorzadowych prze-
kazanych do prowadzenia osobom fizycznym
lub osobom prawnym na podstawie umowy.
Jest to dopuszczalne w placéwkach, do ktérych
uczeszeza maksymalnie 70 uczniéw. Mozliwosé
ucieczki od Karty nauczyciela wydaje si¢ zreszta
jedynym i zarazem bardzo silnym bodZcem do

10 Ustawa z dnia 29 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy
o systemie o§wiaty oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
2016, nr 35).
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stosowania tej specyficznej formy outsourcingu.
Doszto nawet do sytuacji, gdy samorzady powie-
rzaly prowadzenie szkét spétkom komunalnym,
dazac za wszelka ceng do zdjecia z siebie obcigzen
finansowych wynikajacych z Karty nauczyciela.
Te praktyke zablokowal dopiero Naczelny Sad
Administracyjny (Szescilo 2014c¢).

W konsekwencji nalezy uzna¢, ze pomimo
istotnych ograniczen skala decentralizacji systemu
o$wiaty jest znacznie szersza niz w przypadku
ochrony zdrowia. W sferze edukacji samorzad
zachowuje rol¢ podmiotows, w szczegdlnosci
w zakresie gospodarowania zasobami finanso-
wymi. W obszarze ochrony zdrowia podmio-
towos§¢ samorzadu podlega na tyle powaznym
ograniczeniom systemowym, ze nawet spelnienie
kryteriéw brzegowych decentralizacji moze by¢
podwazane. Krajobraz instytucjonalny obu sfer
ustug publicznych laczy natomiast powiklany
rozklad kompetencji pomiedzy rzadem i samo-
rzadem, gdzie delimitacja sfer odpowiedzialnosci
za realizacj¢ zadan publicznych jest zadaniem
trudnym, o ile nie niemozliwym, zwazywszy na
skale wspélzaleznosci.

3. Konsekwencje powiklanej
decentralizacji

Powiktany krajobraz instytucjonalny w o§wia-
cie i ochronie zdrowia mozna potraktowac¢ jako
naturalng ceche i nieunikniony koszt zdecentra-
lizowanego modelu rzadzenia. Zarazem jednak
opisany wyzej uktad kompetencji i odpowiedzial-
no$ci moze by¢ zrédlem zjawisk w systemie ustug
publicznych o potencjalnie negatywnym wplywie
na skuteczng realizacje zadan publicznych. Mozna
wyodrebni¢ co najmniej trzy kluczowe problemy
wynikajace w znacznej mierze z obecnego uksztal-
towania relacji miedzy administracja rzadowsa
i samorzadowa, ale tez sposobu, w jaki poszcze-
golni aktorzy postrzegaja swoje role w systemie
ustug publicznych.

Permanentna blame game

Zjawisko blame game (przerzucania si¢ od-
powiedzialnoscia) (zob. Hood 2011) jest wrecz

immanentng cecha systeméw czesciowo zde-
centralizowanych, szczegdlnie w wariancie za-
kladajacym scentralizowane finansowanie i zde-
centralizowane zarzadzanie. Kwestia politycznej
odpowiedzialnosci za problemy (zwlaszcza finan-
sowe) jest przedmiotem nieustajacej rozgrywki
miedzy administracjami centralng i samorzadowa,
zwlaszcza w sferze ochrony zdrowia. Obecny
rozktad odpowiedzialnosci na linii rzgd—samorzad
w Polsce tworzy podatny grunt dla &dlame game,
zwlaszcza w sferze ochrony zdrowia, gdzie ten
drugi pelni zasadniczg role na poziomie opera-
cyjnym (dostarczanie ustug przez swiadczenio-
dawcéw kontrolowanych przez samorzady), ale
to administracja rzadowa — giéwnie poprzez
centralnego platnika — rozdysponowuje 95% ca-
tosci wydatkéw publicznych na ochrong zdrowia
(Gl6wny Urzad Statystyczny 2015). W systemie
edukacji zakres finansowej samodzielnoéci samo-
rzadéw jest — jako opisano wyzej — nieco szerszy.
Blame game w sterze ochrony zdrowia koncen-
truje sie wokol odpowiedzialnosci za zadluzenie
placéwek ochrony zdrowia. Samorzady powoluja
si¢ na ich zobowigzanie do zapewnienia réwnego
i nieprzerwanego dostepu do ochrony zdrowia
oraz chroniczne niedofinansowanie wigkszosci
$wiadczen przez Narodowy Fundusz Zdrowia
jako zrédlo problemu. Administracja rzagdowa
upatruje gléwne zZrédlo problemu w nieefektyw-
nym zarzadzaniu placéwkami samorzagdowymi.
Na tym zalozeniu wyrosta reforma z 2011 r., ktéra
poprzez komercjalizacj¢ szpitali i nadanie im zdol-
nosci upadlosciowej miala narzuci¢ im bardziej
zdyscyplinowang polityke finansows. Z kolei
w sferze o§wiaty samorzady stoja na stanowisku,
ze ich samodzielno$¢ finansowy istotnie ograni-
cza sztywny gorset regulacyjny w zarzagdzaniu
kadrami nauczycielskimi. Administracja rzadowa
zdawala si¢ za$ przez ostatnie lata sugerowac
redukcje liczby szkél jako recepte na problemy
finansowe samorzadowej o§wiaty, co stawialoby
samorzady przed koniecznoscig brania odpowie-
dzialnosci politycznej za niepopularne decyzje.

W rzadowo-samorzadowej blame game ten
drugi wydaje si¢ znajdowac na straconej pozycji.
Charakterystyczne dla reform decentralizacyj-
nych ostatniego dwudziestopieciolecia, zwlasz-
cza w sferze ochrony zdrowia, bylo bowiem
przerzucenie na wladze lokalne probleméw czy
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deficytéw (Bober et al. 2013, s. 25; Jaxa-Debicka
2008, s. 151) przy zachowaniu $cislej kontroli
centrum nad zasobami koniecznymi do rozwia-
zywania tych probleméw. Samorzady znalazly
si¢ na linii frontu jako bezposredni dostawcy
ustug i zarazem adresaci informacji zwrotnych
od obywateli na temat jakosci czy dost¢pnosci,
majac jednoczesnie scisle ograniczone pole mane-
wru — ze wzgledéw finansowych i regulacyjnych
—w kwestii dostosowania sposobu $wiadczenia
ustug do oczekiwari spolecznych. Jakkolwiek
brak w tej kwestii kompleksowych badan, mozna
z duzg doza prawdopodobieristwa stwierdzi¢, ze
z perspektywy uzytkownika ustug publicznych
ewentualne zastrzezenia dotyczace ich jakosci
i dostepnosci beda w pierwszej kolejnosci obcig-
zaly konto administracji samorzadowej jako tej,
ktéra je bezposrednie §wiadczy.

Torowanie prywatyzacji

Mozna zaryzykowac tezg, ze wladza centralna
w ostatnich latach przyjeta w co najmniej dwéch
omawianych tu kluczowych obszarach ustug pub-
licznych podejscie, ktére mozna ubra¢ w lapidarny
komunikat skierowany do samorzadéw: ,Nie
zwigkszymy transferéw z budzetu centralnego, ale
rozwigzemy wam rece w poszukiwaniu oszczgd-
nosci”. Przejawem takiego podejscia wydaja si¢
rozwigzania wprowadzone do systemu o$wiaty!!
w2009 r. i do systemu ochrony zdrowia w 2011 r.
wraz z nowg ustawg o dziatalnosci leczniczej'?.

Nowelizacja ustawy o systemie o$wiaty
z 2009 r. wprowadzita mechanizm umozliwia-
jacy powierzanie przez samorzady prowadzenia
szkot osobom fizycznym lub prawnym (najczes-
ciej organizacjom pozarzagdowym). Szkole takiej
przystuguje w dalszym ciggu odpowiednia czesé
subwencji o$wiatowej. Do nauczycieli zatrud-
nionych w szkole publicznej prowadzonej przez
podmiot prywatny przepisy Karty nauczyciela
stosuja si¢ tylko w ograniczonym zakresie. Nie
dotycza ich zwlaszcza regulacje dotyczace wa-
runkéw zatrudnienia i wynagrodzenia, §wiadczen

11 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o§wiaty
(Dz. U. 1991, nr 95, poz. 425, ze zm.).

12 Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci lecz-
niczej (Dz. U. 2011, nr 111, poz. 654, ze zm.).

pracowniczych czy ochrony socjalnej. Pozwala
to na powazne oszczgdnosci. Gléwnie za spra-
wa tej zmiany liczba szkét zarzadzanych przez
podmioty prywatne (stowarzyszenia, podmioty
komercyjne, organizacje wyznaniowe) wzrosta
w ciggu ostatnich pieciu lat o ponad polowe
(Herczynski, Sobotka 2014).

Z kolei ustawa o dzialalnosci leczniczej
z 2011 r. otworzyla droge, a nawet wprowadzila
istotne zachety do przeksztalcania samodziel-
nych publicznych zaktadéw opieki zdrowotne;
w sp6lki kapitalowe (akcyjne lub z ograniczona
odpowiedzialnoscig) o statusie przedsigbiorcy.
Wezesniej takie rozwigzanie nie bylo wprost
dopuszczone, choé w praktyce stosowane na
ograniczong skale (Wojcik 2011). Przeksztalcenie
jest fakultatywne i zalezy od woli podmiotu
tworzacego zaklad, np. jednostki samorzadu
terytorialnego. Wyjatkiem jest sytuacja, w kt6-
rej SPZOZ notuje ujemny wynik finansowy za
rok obrotowy, a tworzacy go podmiot nie jest
w stanie go pokry¢!3. Takie rozwigzanie nalezy
interpretowaé jako stymulant do przeksztal-
cenia, zwazywszy na trudng sytuacj¢ finanso-
wg wielu SPZOZ i regularnie notowane przez
nie ujemne wyniki finansowe. Zgodnie z nowsa
regulacjg nie jest dopuszczalne tworzenie no-
wych SPZOZ. Ponadto ustawa o dzialalnosci
leczniczej nie wprowadza istotnych ograniczen
w zakresie zbywania przez samorzady udzialéw
lub akcji podmiotéw leczniczych dzialajacych
w formie spélek, co w praktyce otwiera droge do
przynajmniej czg$ciowej prywatyzacji placéwek.
W odniesieniu do SPZOZ takie rozwigzanie nie
jest mozliwe.

Po pigciu latach obowigzywania ustawy o dzia-
talnosci leczniczej trend prywatyzacyjny jest
widoczny, cho¢ nalezy raczej méwic o prywaty-
zacji pelzajacej niz galopujacej. Wedlug danych
Najwyzszej Izby Kontroli z poczatku 2015 r.
38 szpitali utworzonych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego zostaly w pelni sprywaty-
zowane, tj. podmiot prywatny kontroluje w nich

13 Obowigzek komercjalizacji w takich okolicznoéciach
nalezy jednak traktowac jako lex imperfecta, tzn. niewy-
konanie go nie powoduje bezposrednich konsekwencji
prawnych w formie np. przymusowego czy zastepczego
przeksztalcenia.
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100% akcji (udziatéw). W kolejnych 14 podmio-
tach jednostki samorzadu terytorialnego posiadaly
mniejszo$ciowy pakiet akcji (Najwyzsza Izba
Kontroli 2015). Dla poréwnania wedtug danych
pozyskanych z Ministerstwa Zdrowia na koniec
2015 r. funkcjonowalo 127 spélek prowadzacych
szpitale, w ktérych samorzad byl jedynym ak-
cjonariuszem. W przypadku szesciu placéwek
samorzady zachowywaly wiekszosciowy pakiet
akcjil*. Wsréd przyczyn stosunkowo ostroznego
podejscia samorzadéw do prywatyzacji szpitali
mozna wskazaé znaczacy op6r spoleczny i stabo
rozwiniety rynek potencjalnych nabywcéw, ale
takze niskie tempo komercjalizacji, ktéra jest
warunkiem koniecznym wejécia na $ciezke pry-
watyzacji. Wystarczy powiedzie¢, ze pomimo
zachet do komercjalizacji w ustawie o dziatalnosci
leczniczej w okresie 20112015 procesem tym ob-
jeto —wedle informacji uzyskanej z Ministerstwa
Zdrowia — zaledwie ok. 1/5 szpitali samorzado-
wych (w sumie 76 placéwek).

Sterowanie centralistyczne
zamiast centralnego

Panstwowa teoria samorzadnosci, postrzega-
jaca wladze lokalng wylacznie jako przedluzenie
tej centralnej, jest w polityce rzadu trwale zako-
rzeniona, bez wzgledu na to, ktéra sila politycz-
na znajduje si¢ w danym momencie u wiadzy.
Sterujaca rola wiadzy centralnej jest utozsamiana
z prawem do podejmowania dowolnych zmian
w sferach zadan obstugiwanych przez samorzady
bez poszukiwania porozumienia z nimi i oce-
ny skutkéw zmian dla nich. Innym odcieniem
tego samego problemu jest odpornos¢ wladzy
centralnej na plynace z samorzadéw postulaty
zmian poprawiajacych ich sytuacje, zwlaszcza
tinansows. Przyktadem byt tryb przeprowadzania
w ostatnich kilkunastu latach zmian podatkowych
uderzajacych w samorzady (obnizki PIT i CIT),
spos6b dokonywania zmian terytorialnych czy
brak reakcji na postulaty samorzadéw np. w spra-
wie reformy podatku od nieruchomosci czy stawek
oplat lokalnych. Jak to wyraziscie ujeli autorzy

4 Dane uzyskane z Ministerstwa Zdrowia w trybie

wniosku o udostepnienie informacji publicznej (maj 2016).

raportu o dysfunkcjach w dziatalnosci samorzadu

terytorialnego w Polsce (Bober et al. 2013, s. 19):

Polityka administracji centralnej wobec samorza-
du najczesciej sprowadza sie do tolerowania jego
istnienia i przerzucenia na jego barki trudnych
zadan, bez zapewnienia odpowiednich pieni¢gdzy na
ich realizacje. (...) Dziatalnos¢ legislacyjna wiadz
centralnych w wielu przypadkach prowadzi do ogra-
niczenia konstytucyjnych praw samorzadu. Wazne
organa wladzy panstwowej zdaja si¢ nie rozumie¢
podstawowych zasad konstytucyjnie chronionej
samodzielno$ci samorzadu: domniemania kompe-
tencji w przypadku gmin oraz prawa do dzialania
na wlasny rachunek i wlasng odpowiedzialnos¢.

W ostatnich miesigcach mozna zaobserwo-
wa¢ nasilenie si¢ centralistycznego modelu ste-
rowania. Sposéb przygotowywania fundamen-
talnych zmian w systemie edukacji (zmiana
wieku szkolnego, propozycje dotyczace likwi-
dacji gimnazjéw), polityce socjalnej (wdrazanie
programu ,Rodzina 500+”) czy ochronie zdrowia
(zapowiedzi zastopowania komercjalizacji szpi-
tali oraz przejscia z systemu ubezpieczeniowego
do systemu budzetowego finansowania opieki
zdrowotnej) jest zaprzeczeniem konsensualne-
go modelu relacji na linii centrum—samorzad.
Zaréwno tre$¢ zmian, jak i ustalenie sposobu ich
wdrazania traktowane sg jako res internae wiadzy
centralnej, co by¢ moze nie stanowi literalnego
naruszenia konstytucyjnej formuly samorzadu
terytorialnego, ale uniemozliwia samorzadom
dlugofalowe planowanie, generuje po ich stronie
nowe, znaczace koszty i ostabia zdolnos¢ dziatania
w innych sferach.

Wydaje si¢, ze obowigzujacy rozklad odpo-
wiedzialnosci i kompetencji w systemie uslug
publicznych nie tylko odwzorowuje centrali-
styczng i jednostronng formule sterowania, ale
konserwuje ja i napedza. Skoro bowiem wiadza
centralna w znacznym stopniu zmonopolizowala
zasoby (zwlaszcza w systemie ochrony zdrowia)
i sprowadzita samorzad do roli wykonawcy (ustu-
godawcy), to temu ostatniemu trudno jest si¢
wybi¢ na podmiotows role w dtugofalowym pla-
nowaniu polityki w dziedzinie ustug publicznych.
Podzial rél i réznica potencjaléw sg juz na tyle
trwale, ze samorzady zdaja si¢ milczeé na temat
potrzeby bardziej konsensualnego i partnerskiego
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modelu relacji, koncentrujac si¢ na strategii de-
tensywnej — ochronie status quo przed zakusami
centralizacyjnymi czy szukaniu w systemie luk
(vide opisane wyzej zabiegi zwigzane z cz¢$ciows
prywatyzacja szkot samorzadowych).

Czy nowa tendencja?
Samorzady w prawno-finansowym imadle

W polityce obecnego polskiego rzadu wobec
samorzadéw zdaje si¢ rysowaé réwniez inna,
do$¢ juz wyrazna tendencja, a mianowicie préba
zamykania im otwartych w ostatnich latach $cie-
zek redukcji kosztéw przy jednoczesnym braku
rozwigzani tagodzacych skutki ograniczania ich
autonomii. W obu sferach ustug publicznych
analizowanych w tym opracowaniu tendencja ta
przybrata forme juz zrealizowanych albo projek-
towanych zmian legislacyjnych:

— uzaleznienie likwidacji szkoly samorzadowe;j
od uzyskania przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego pozytywnej opinii (de facto zgo-
dy) kuratora o$wiaty;

— zobowigzanie samorzadéw do zachowania
wiekszosciowego pakietu udzialéw (akeji)
w spélkach prowadzacych podmioty lecznicze,
tj. przede wszystkim w szpitalach uprzednio
poddanych komercjalizacji. Rozwigzanie to —
proponowane w projekcie nowelizacji ustawy
o dzialalnosci leczniczej — oznacza zabloko-
wanie mozliwosci prywatyzacji samorzado-
wych podmiotéw leczniczych®.

Oba rozwigzania cechuje ograniczenie samo-
dzielnosci organizacyjnej jednostek samorzadu
terytorialnego. Pomijajac konstytucyjnos¢ takiego
kroku, nalezy podkresli¢, Ze nie oferuje si¢ sa-
morzgdom jakichkolwiek narze¢dzi utatwiajacych
radzenie sobie z problemami finansowymi, ktére
z reguly stanowig ratio zmian organizacyjnych
(likwidacji szkoly czy komercjalizacji/prywaty-
zacji szpitala). Mamy wigc do czynienia z me-
chanizmem prawno-finansowego imadta, ktére
ograniczajac autonomie zarzadczg samorzadéw,
nie wskazuje im jednoczesnie zadnej alternatywy
w postaci zapewnienia dodatkowych dochodéw

15 Projekt ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci lecz-
niczej oraz niektérych innych ustaw, 30 marca 2016 r.

czy innych mechanizméw kompensacyjnych. O ile
zatem ograniczenie mozliwosci likwidacji szkét
czy prywatyzacji szpitali moze stuzy¢ interesowi
publicznemu, to jednoczesna biernos¢ wiadzy
centralnej wobec problemdéw, ktére trend likwi-
dacyjny czy prywatyzacyjny wywolaly, stawia
samorzady w bardzo trudnej sytuacji.

Podsumowanie

Kwestia zakresu i form decentralizacji jest
horyzontalnym problemem rzutujacym na funk-
cjonowanie calego systemu ustug publicznych.
Obecny krajobraz instytucjonalny systemu ustug
publicznych zostal ufundowany na konstytucyj-
nym zalozeniu o koniecznosci glebokiej decen-
tralizacji odpowiedzialnosci za ,istotng czesé
zadan publicznych”. Zalozenie to leglo u podstaw
restytucji samorzadu terytorialnego na poczatku
lat dziewigédziesiatych i znalazlo odzwiercied-
lenie w konstytucyjnej formule decentralizacji.
Zarazem wizja ta jest zakl6cana ograniczonym
zakresem decentralizacji niektérych sfer ustug
publicznych (zwlaszcza ochrony zdrowia), a takze
brakiem spéjnej koncepcji uktadu instytucjonal-
nego w innych obszarach. Rzeczywista skala de-
centralizacji wydaje si¢ wypadkows chaotycznych
posunigé kolejnych rzadéw, dotknigtych podob-
nymi przypadlo$ciami jak inne sfery zarzadzania
publicznego, tj. brakiem dtugofalowej mysli stra-
tegicznej, watlym uzasadnieniem podejmowanych
dzialani oraz hierarchicznym i jednostronnym
modelem decydowania.

Do szczegdlnie intensywnych zjawisk wystepu-
jacych w relacjach centrum i samorzadéw nalezy
zaliczy¢ permanentne rozgrywanie kwestii od-
powiedzialnosci za niedociggniecia (blame game),
ktére prowadzi do jej rozmywania i do utrudnien
w rozliczaniu przez obywateli. Gléwnym polem
blame game pozostajg problemy finansowe sa-
morzgdéw, ktére dodatkowo poteguja tendencje
prywatyzacyjne w sektorze lokalnych ustug pub-
licznych. Charakterystyczny jest réwniez brak
kultury konsensualnego sterowania systemem
ustug publicznych, przejawiajacy si¢ w zaska-
kiwaniu samorzadéw naglymi zmianami legis-
lacyjnymi czy utrzymywaniu swoistej asymetrii
informacyjnej co do kierunku planowanych przez
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wladze centralng zmian. W ostatnim czasie opi-
sane zjawiska zdajg si¢ nasila¢ z uwagi na duza
aktywnos$¢ nowego rzadu w sferach polityki
publicznej obstugiwanych w znacznej mierze
przez wladze samorzadowe, czemu towarzyszy
podejscie akcentujace podleglos¢ tych ostatnich
wobec zamierzen wiadzy centralne;.
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A complicated decentralisation: The institutional landscape
of Poland’s system of public services

Decentralisation has been one the pillars of the institutional reforms taking place in Poland over the last 25 years.
It gave local and regional governments an important role in managing the provision of key public services, including
healthcare and education. However, the actual scope of the decentralisation achieved in both areas of public services has
been rather limited, and this is especially true of healthcare. Furthermore, the complexity of the current institutional
landscape in the governance of education and healthcare hampers the setting of any clear lines of accountability. The
article thus discusses key challenges associated with a limited and confusing model of decentralisation, including the
triggering of blame games between central and local government, the enhanced privatisation of public services and
the lack of a consensual and deliberative policymaking culture in public-services delivery.
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Providing business support to SMEs —
how to encourage firms’ engagement

Objectives. While most governments operate a support system for SMEs aiming to encourage improved business
performance, there is a widespread problem of having such firms engage with schemes of this kind. This policy
issue is tackled here through work to develop a better understanding of SMEs’ attitudes towards the accessing and
use of support programmes with a view to their business objectives being achieved. A typology of SMEs based on
past interactions with the support system is identified, and consideration given to the way in which this influences
their attitude to public (and private) support; as well as the way in which the recession has affected use and attitudes.

Prior Work. Prior work has concentrated on models relating the propensity to use support to business and owner
characteristics (Han and Benson, 2009), growth strategies (Johnson & Webber, 2007) or delivery mechanisms
(Mole, Hart and Roper, 2014); or simply to a desire to solve a problem (Mole and Keogh, 2009). Targeting support
on this basis is difficult.

Approach. 100 in-depth, semi-structured face-to-face interviews were conducted across England with users
of schemes delivered by one or more of four publicly-funded support services (UKTI, MAS, GrowthAccelerator
and TSB). Questions were based around progression of usage on a customer journey (rationale for using support,
awareness of schemes, investigation, application, use of the service) and attitude formation through contact with
support schemes, network contacts, etc.

Results. Four different types of user were identified by reference to experience with and use of support, reasons
for use and attitude towards future use. These were: (i) experienced and sophisticated consumers of support; (ii)
experienced users, but with a more narrow, transactional-focused outlook; (iii) returning/lapsed users, who had often
not used support since before the recession or since their establishment; and (iv) inexperienced users, many of whom
were accessing support for the first time. Common across all types were (i) the identification of a lack of a common
entry point for support or diagnostic advice; (ii) a low level of investigation into support available before the service
was approached; and (iii) a low level of cross-referral between services during or after support.

Implications. The use of evidence based on attitudes and rationales, rather than owner/business characteristics,
allows for a more nuanced analysis of the behaviour of businesses in seeking and using business support. In particular,
it facilitates an understanding of how businesses see support schemes working together to cover potential needs.

Value. Achievement of an optimal use of support through engagement of firms entails a recognition that the process
involved is of importance. The identification of different types of user, and of differences and similarities in the use
they make of support, allows for better targeting of support and design of delivery, thereby facilitating tailoring in
regard to the way in which businesses become aware of, and make use of, support. The aim is to better inform the
approach to and delivery of SME support schemes, in order that take-up and effectiveness can be improved. Although
the paper is based upon a UK case study, its findings have broader policy relevance, especially given a widespread
trend towards the provision of support online, rather than by more direct methods. The research shows that firms
seem to require bespoke advice (i.e. information, diagnosis and brokerage), and that this plays an influential ‘gateway’
role encouraging firms to engage with support organisations.
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Introduction

The process by which business support is
conferred upon SMEs is often thought to exhibit
signs of market failure, in that businesses only
seem to take advantage of a sub-optimal amount.
They apparently find it hard to locate or judge
the quality of suitable support, and are unsure
about the benefits (especially harder, financial
returns) accruing from any given support scheme.

Given how it has tried to offer support to
SME:s in various ways, the UK’s business sup-
port landscape can be characterised as in a near-
continuous state of flux (Mole et al., 2008; Bryson
et al., 1997). Public-sector schemes have been
introduced or changed on a regular basis, and,
following this pattern, the coalition government of
2010-15 expressed its intention to reduce the role
played by government in favour of private-sector
providers, while also devolving more responsibility
for economic development to a local level (see
e.g. HMG, 2010). This left the UK example as
a good case study on how changes to the delivery
of support have ramifications for its uptake in
both quantitative terms and — as the focus of
this study — more qualitatively, given the analysis
into the impact of different support regimes on
SME owners’ attitudes to engagement with
support in a more general sense, e.g. by reference
to the factors drawing owners into engagement
or re-engagement with support, as well as ways
in which this changes in line with the service
received.

Among other changes, there has been a rationa-
lisation of the only-recently-introduced So/utions
Jfor Business (SfB) suite of 30 business-support
products (DBERR, 2009). The rationale for
such change so relatively soon was that intensive
face-to-face support was to be targeted more
restrictively at (potential) growth businesses,
following the arguments of Shane (2009), among
others, that such a policy represented a more
effective use of resources than subsidising start-up,
and could lead to greater cost-effectiveness and
economic impact.

Following the same kind of rationale, the
services delivered by the main government-funded
provider of face-to-face Information, Diagnosis
and Brokerage (IDB) services — Business Link —

were also changed. The universal support offer
of face-to-face IDB was confined to online and
telephone support intended to provide information
only, with more bespoke guidance and advice
excluded from the new services’ remit. The
Business and Enterprise Minister indicated
that this change was driven by ‘moving away
from centralised advice and focusing on targeted
programmes. This streamlining is firmly based
on developing those services which work, and
which private providers do not offer. (Department
of Business, Innovation and Skills, 2011). The
concern was thus to increase the uptake of the
intensive services offered by the government
amongst those able to benefit most from them,
with this support being converted into growth
impacts, while reducing usage amongst businesses
likely to benefit less, with the latter being redi-
rected to the more-suitable services offered by
private providers. As such, the overall change in
usage was difficult to predict, but the intention
was for uptake to be targeted more effectively.

This left four major targeted support products,
which also absorbed several other SfB products.
The four encompassed a wide spectrum of dif-
ferent forms of support, covering support on
strategy, operational issues, international trade
and innovation development. Thus:

* the Manufacturing Advisory Service (MAS) of-
fers strategic and technical advice on business
planning and improvement;

* UK Trade and Investment (UKTI) ofters sup-
port to enhance levels of exports or export-re-
lated skills;

* the Technology Strategy Board (TSB) provi-
des support for innovation and technology
development.

* the GrowthAccelerator (GA) offers growth co-
aching and training.

The changes described above —and in particular
the loss of Business Link as the national face-to-face
signposting service with no consistent local or
regional replacements — clearly had ramifications
for how businesses became aware of and engaged
with both public- and private-sector business
support (and vice versa). Businesses could no longer
simply engage with a local office signposting
them according to their needs, but had to enter
the support system through other means.
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Specifically, this paper examines how business
owners who used one of the four services above
during the 2011-13 period gained awareness
of support; how/if they were referred to the
support and who referred them; how the changes
have impacted on business knowledge of and
willingness to use support; and the overall attitude
towards business support, and publicly-funded
support in particular. Reference is made here
to in-depth interviews carried out with a view
to determining the reasons behind decisions to
engage or re-engage, as well as ways in which
interactions with the support service have con-
tributed to an evolution of attitudes where seeking
support is concerned.

Research questions have thus concerned the
way in which and reason for which business
owners are encouraged to seek support in the
first place; the ways their experiences with the
support system alter that attitude as and when
turther support is sought, and the ways in which
the business support system may deliver support
more effectively. This is all of importance to both
theory and practice, as research, broadly speaking,
shows that businesses seeking greater levels of
support tend to be more effective.

This paper’s particular contribution is thus to at
least outline ways in which the above mechanism
may work, as well as to identify the possible
drivers underpinning engagement with support.

This approach facilitates nuanced analysis as to
the behaviour of businesses in seeking and using
business support, the way in which business owners
see public-support schemes working together to
provide holistic support, and the status of such
interaction as in fact desirable or otherwise. The
identification of different types of user and user
preference allows for improved design of support,
in particular as regards business awareness and
engagement that encourages a greater number of
businesses to make use of more relevant support,
with the effectiveness of that support enhanced
in consequence. A contribution is thus made to
wider analysis of why SMEs make use of support
(in particular government-funded support), and
of how such use might be rendered deeper and
more effective.

The paper is further organised into a next
section that reviews the literature on ways in which

SME:s in receipt of advice are impacted upon, and
ways in which they choose to engage with support
systems. This is followed by a brief description
of the methods used and sample considered by
the research that forms the paper’s main subject
matter. A third section then presents an analysis
of the evidence, arranged by reference to the
four distinct groups of support users identified,
with this being followed by a section examining
common themes occurring across all types of
SME types, as well as ways re-engagement with
support organisations can be encouraged to create
ajourney of business support through public-sector
provisioning and/or signposting.

Literature

SME:s seek external advice to complement and
extend skills and knowledge available in-house
(Carey et al., 2005), and of course to improve
business performance (Johnson et al., 2007).
However, it may prove difficult for SME managers
to identify the optimal source of support in their
circumstances, given limited capabilities and
experience with choosing support (Berry et al.,
2006; Johnson et al., 2007), as well as a lack of
both time and financial resources (Carey, Simnett
and Tanewski, 2000). The type of publicly-funded
support represented by the four services under
investigation is largely ‘transformational’ (see
e.g. North et al., 2011) or ‘subjective’ (which is
to say that the relationship between the sup-
port user and service provider is crucial to the
transmission of content) (Hjalmarsson & Johan-
sson, 2003), in that the services go beyond simple
or ‘objective’ information into more complex
and context-dependent support (Chrisman &
McMullen, 2004).

The process by which business support is
engaged with or advice sought is often conceptu-
alised as following a series of stages (see e.g.
Gallouj, 1997; O’Farrell and Moffatt, 1991).
A typical staged model would flow from re-
cognition of a problem to identification of a need
for external support to solve that problem, through
a search for support providers, to identification
and evaluation of appropriate provision and
selection of the most appropriate provider.
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A feedback process may also occur, in that the
process of using support may have an impact on
how future support needs are addressed (O’Farrell
and Moffat, 1991). This way of conceptualising
engagement with support implies a choice that
is proactive and entirely driven by the business
owner. However, this may not be the case,
especially in smaller businesses, whose owners
may be unaware of potential problems or the
need for support, until prompted into reflection
by a communication from a service provider (e.g.
Bennett and Smith, 2004; Mole et al., 2009) or
network member.

Inadequate knowledge and experience of sup-
port can also lead owners to set excessive store
by recommendations from existing contacts (Day
and Barksdale, 2003), which may actually lead to
a suboptimal choice of provider (Kautonen et al.,
2010). As Dyer and Ross (2007) indicate, problems
with the delivery of effective support may also
arise from differences in business outlook and
background between business owners and advisers
(e.g. informal and short-term in the former case vs.
organised and strategic in the latter), as well as the
need for a trust relationship to come into existence
between the two, in order that tacit information
might be communicated more effectively (Argyris
and Schon, 1996). A co-productive relationship
is thus crucial (Day et al., 2006), and this implies
that owners’ worldview, attitudes to the use of
support and view of its value to the business are
all highly important in the sourcing, utilisation
and re-engagement with support services. These
attitudes are likely to vary substantially between
businesses (Day et al., 2006).

While debate over the overall effectiveness
of non-targeted business support continues (see
Cummings and Fisher (2012) for an overview),
there is evidence that benefits as regards com-
petitiveness accrue from intensive use of trans-
formational business support (e.g. Bennett & Rob-
son, 2003; Mole et al., 2008; Chrisman et al.,
2005), and in particular repeated interaction
(Ethiraj et al., 2005; Anand and Khanna, 2000;
Eisenhardt and Martin, 2000). This is thought due
to the presence of increased strategic knowledge
in the business. As Atherton et al. (2010, p260)
put it: ‘a broad conceptual case can be made that
small businesses that are able to access appropriate

and effective expertise that can then be applied to
the specific circumstances of the firm are more
likely to exploit this knowledge and to address
development constraints’. This implies a need for
effective targeting, engagement and signposting
of businesses vis-a-vis the most appropriate source
of support, as well as bespoke tailoring of support
to individual business need.

Those businesses predisposed to deliberate
learning and engaging with business support
willingly are most likely to benefit through ca-
pability enhancement (Zollo and Winter, 2002),
even in the case of more-experienced owners
(Chrisman et al., 2005). Cumming and Fisher
(2012) found that the resources possessed by
a business prior to engagement with support had
no influence on the learning benefits of repeated
interaction (though those authors acknowledged
that past experience in areas more specific than
those investigated may have some moderating
effect). This suggests that the attitudes of business
owners, and possible changes therein as support is
engaged with and utilised, are key issues worthy
of attention.

Engagement of business owners
and delivery of support

The proportion of SMEs making use of ex-
ternal support is relatively low (40% according to
North et al., 2011), especially where it is formal
support that is being considered (Johnson et al.,
2007). Reasons for this level of use relate to the
difficulties outlined above, especially: (a) a lack
of reliable and comprehensive information about
both support and its benefits (Bennett, 2008);
(b) the time and cost of support use; (c) prior poor
experience with support among either business
owners themselves, or business contacts who
are in touch with them (Scott and Irwin, 2009);
(d) business owners regarding external support
as too ‘smart’ for them (Dyer and Ross, 2007)
or as a means by which consultants can earn
money, as opposed to providing impartial advice
(Hjalmarsson & Johansson, 2003); and (e) distrust
of outside influences (Edwards, Sen Gupta,
& Tsai, 2010; Curran, 2000). Many studies

address how characteristics of a business are able
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to impact upon the use of expertise (including
size, sector, gender, ethnicity and others, e.g.
Bennett, 2008; Johnson et al., 2007; Lambrecht
and Pirnay, 2005). However, there is a gap for
studies which would examine these issues by
analysing owners’ attitudes as well as by reference
to feedback on these attitudes offered as business
support is sought and used, with consideration
also being given to ways in which such perceptions
can inform improvements in awareness and the
delivery of support.

In the fivefold typology of how firms access
external expertise, developed by Viljamaa (2011),
most engagement with public support can be
seen as ‘opportunistic, with a firm thus taking
advantage of an opportunity they have either come
across (e.g. through networks, or online), or had
put in front of them in a more proactive way — often
by the service itself targeting the potential user, or
via a separate diagnostic organisation (Lambrecht
and Pirnay, 2005). This latter situation, with
a split between diagnosis and intensive support,
is similar to the former Business Link model.

In the UK context, many studies have con-
centrated specifically on engagement through
Business Link. The nature of the delivery and
the type and characteristics of support offered
have been criticised for varying from place to
place, due to multiple providers (Mole, 2002).
There has also been criticism that the services
offered may not be sufficiently bespoke (Hart
and McGuinness, 2003; Mole et al, 2009), with
points about congruence between support and
business need being reiterated. This implies
a need for adequate matching between business
and the support on offer, especially now that
much public support has been tailored to target
‘growth’ businesses more explicitly.

Such an outlook ascribes considerable impor-
tance to the ways in which businesses are made
aware of and engaged by support organisations.
Previous research on this found that the most
common ways to receive awareness about Business
Link services have been, in decreasing order
of frequency, a mailshot, a website visit, and
a referral from a contact (Mole et al., 2014).
However, referrals were more valuable in encoura-
ging take-up of more intensive capacity- and
capability-building advice, as long as there was

confidence in the contact’s motives and expertise
(Sztompka, 1999). Similarly, word-of-mouth from
business owners who are dissatisfied or received
poor support will be heeded more than referrals
from services or consultants (Mole et al., 2014),
and act as an effective deterrent to engagement.
This implies that trust relationships, networks,
and how reasons for using business support are
presented and communicated by various types of
contact (including support organisations them-
selves), are crucial in how the business frames
and make decisions relating to support.

Given the difficulty of targeting referrals at
the right firm at the right time (Garnsey et al.,
2006), businesses either need to have enough
awareness of support and of their own business
needs to be able to self-refer at the right time,
which is clearly difficult, or, as suggested by
Mason and Brown (2013), to have an account
manager from a public-sector organisation who
stays in regular touch in order to undertake such
a role. However, there remains the question of
the business being engaged in the first place,
and how its interactions with support change its
attitudes and willingness to engage.

The literature has revealed relatively little
research showing how the attitude of owners
towards business support encourages or discoura-
ges engagement with the publicly funded support
system, and how, in turn, that support system can
change such attitudes through interaction and the
type and quality of services provided. The research
described here addresses that gap by aiming to
segment owners who have engaged with the
system by their reasons for initial engagement,
as well as the way in which their attitudes have
evolved over the course of their interaction(s), with
the ultimate aim being to address deficiencies in
the delivery of publicly-funded business support.

Method

In Summer 2014, 100 interviews were con-
ducted with users of one or more of the four
support services. The majority were face-to-face,
with eight conducted by telephone. The sample
was drawn from an extract of 13,197 records
from the Inter Departmental Business Register
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(IDBRY), provided by BIS, consisting of SMEs
(under 249 employees during any of the last three
years), flagged as having used one of the studied
services during the period in question.

Although the sample could not be entirely
representative, the sampling strategy aimed for
approximate representation by broad sector, al-
lowing for the fact that two services (MAS and
T'SB) were more orientated towards manufactu-
ring. This meant that 46% of interviewees were
classed as in manufacturing, with reasonably
good representativeness from the other sectors
compared with the structure of the business
population as a whole which had used business
support: the IDBR sample contains UK Standard
Industrial Classification section codes?, with the
sectoral structure of the achieved sample closely
approximating the sectoral structure of the entire
IDBR extract of flagged support users. As regards
sizeband, obtaining of a broad range of opinions
was facilitated by under-sampling of micro bu-
sinesses (under ten employees) — accounting
for 29%, as compared with 57% in the original
extract, along with over-sampling of both small
businesses (10-49 employees, 51% compared with
32%) and those of medium size (50-249 employees,
20% compared with 11%).

The original sample proposed at least 25 inter-
views from users of each service, aiming for
a diverse range of views, and a large oversampling
of businesses which had accessed multiple services
(a proposed 50 interviews out of the 100), in
order to better investigate how the four services
interacted, but this was scaled down, due to the low
incidence of multiple usage: under 300 businesses
(approximately 2% of the records provided) had
been flagged as using more than one of the
services. Instead, the sampling strategy was altered
so that as many multiple users as possible were
interviewed, with the questionnaire for other
interviews altered slightly to include more detail
on why businesses chose not to use more than one
source of support. In total, 36 interviews with

1 A comprehensive list of UK businesses used by govern-
ment for statistical purposes. covering businesses registered
for Value Added Tax and/or Pay As You Earn taxation
2 A ‘section’, in the UK designation, is a combination of
a number of sequentially numbered SIC groups.

Table 1. Interviewed businesses by service(s) acces-

sed

TSB GA UKTI MAS
TSB 19
GA 5 15
UKTI 9 9 16
MAS 3 6 14 15
Total 36 30 43 32

Note: this table counts multiple uses under all services which
apply, as they may have used more than two services. Rows/
columns sum to more than the totals. The bottom row shows
the total number of interviews which covered each service,
regardless of how many other services they used.

multiple users were carried out. Table 1 below
shows the composition of the sample in terms
of service(s) accessed.

Interviews were semi-structured, based around
stages of the customer journey. Interviewees were
asked to describe each stage of that journey, i.e.
(i) past use and prior knowledge of support (if
any), before the most recent accessing of the
service; (ii) initial awareness of the service(s)
used (there was no requirement that the most
recent use be their first); (iii) investigation of/first
contact with the service; (iv) application; (v) use;
(vi) impacts; (vii) subsequent use of business
support. Interviewees were probed further as to
how the service compared with their expectations
and with other uses of support; how it affected
their attitude and knowledge of support; and
whether they were referred (or felt they needed
referring) to other support, either during or at the
culmination of usage. Interviews were transcribed
and analysed by the research team using an
inductive approach. Each researcher separately
coded a subset of interviews, which was then
checked and recoded by the other, followed by
discussion and recoding in line with a set of agreed
codes. This was again followed by discussion to
turther refine and identify concepts and categories
which could serve to group points together.
This process then allowed for identification of
a typology of businesses based on multiple aspects
to the use of the support: the business owner’s
experience and prior use of support; their initial
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rationale for use, and the route via which they were
engaged for their latest support usage; and their
attitude towards future use and how interaction
with the support has affected this.

Results

The analysis of the interview data identified
four groups of users of business support, but
also a number of cross-cutting topics where
the responses of all four groups were similar in
a number of respects.

Each group accounted for approximately a quar-
ter of all respondents, though the groups have
inherently fuzzy and fluid boundaries, with mo-
vement between types entirely possible. It is typical
for the service used by the SME not to impact
on group belonged to (or vice versa). However, an
exception is Type 2, which is more concentrated
among users of the more grant-oriented schemes
(TSB and, to a lesser extent, UKTT). The typology
below is based on the attitudes of the business
owner, and previous and current use of support
— it does not include sector, size or other similar
characteristics.

Type 1: ‘Sophisticated/experienced users

These users had a long and diverse history
of business-support usage, and regarded it as
essential and normal for their business. They saw
themselves as (i) highly aware of national and
local support schemes; (ii) highly involved in local
and/or sectoral networks (e.g. local Chambers of
Commerce, membership of which is voluntary in
the UK local chapters of the Women in Business
Network and the Federation of Small Businesses;
national umbrella organisations tied to a particular
industry, such as the GTMA Aerospace Network
or the British Woodworking Federation®), to

3 According to the UK Small Business Survey 2015,
28% of SMEE employers and 20% of sole traders were part
of a formalbusiness network, 25% and 24% (respectively)
were members of an informal network and 16% and
7% (respectively) the local Chambers of Commerce.
Statistics about the intensity of engagement, or about
membership of more than one type of network, are not

a greater extent than the other types of users here;
and (iii) able to make optimum use of support,
especially in terms of exploiting established
relationships with support advisers. In layman’s
terms, then, users assigned to this group knew
what to ask for, and whom to ask. However,
this did not mean they were indiscriminate in
using support. In particular, it was seen partially
as a learning exercise — ‘picking the brains’ of
advisors to upskill managers and the workforce,
to be better able to solve problems internally in
the first instance. Personal relationships between
managers and advisers, and the transfer of implicit
knowledge, were thus seen as important, implying
that support was considered and chosen carefully.
Competitive advantage was seen as being based
on quality and customer service, rather than price,
which was facilitated by the effective and selective
use of intensive support. External support was thus
sourced only in the case of a clearly identifiable
gap, or where funding (seen as of secondary
importance, but still useful) was available to
subsidise an existing or potential project. The
converse was usually not true — projects would
not be started simply to fulfil funding criteria and
obtain finance. Typical comments by members

of this group included:

‘[Our knowledge is] pretty good as we are well
networked. Advisers keep us up to date with email
and phone contact. We belong to the [local] Cham-
ber, [a local] Aerospace Forum, and lots of other
networks... We use external support regularly. We
know what the eligibility rules are and we know
we will have to pay’ (manufacturer, South West)

‘T'm confident using support and accessing support
schemes due to my personal career history, 'm aware
of different support schemes, I'm well versed in the
landscape of support, and a lot of it is down to who
you know; asking the right questions to the right
people in order to see results’ (nanotechnology,

North West)

We're reasonably clued up; we use the local business
press to stay up to date, a member of [local sectoral
organisation], relevant sector forums, the CBI, the
Chamber, we go to local university events. But we
would always use internal expertise first and then

available (Department of Business, Innovation and Skills
2016a, 2016b)
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look who we know to help us. (manufacturing,

North East)

Type 2: Experienced users with

a narrower outlook

Type 1 chose between a diverse range of schemes
in line with need, be that funding, management
training or highly specific interventions in other
areas. A second group also regarded themselves
as experienced and knowledgeable about support,
but, as probing revealed, they had a far narrower
focus, and a somewhat blinkered outlook. Most
of this group interpreted ‘business support’ as
purely about obtaining funding, rather than being
more developmental or strategic for the business
or the staff. For example, those asked about
support in general, often responded by focusing
in on funding, thereby dismissing both the need
for other support and support organisations’

knowledge of their field:

‘[Our knowledge and awareness of support is]
reasonable but not totally up to speed. So many
different pots... When we started, we relied on
equity investment, but that’s been in a slump —
TSB awards have been very good for the industry
in general... We are not looking for advice on
strategy — we have a board which are experienced,
so getting someone else in who'’s not an expert in
the area is not ideal’” (pharmaceuticals, South East)

This applied particularly (but not exclusively)
to technology-oriented businesses: many had
either never investigated more intensive forms
of support, or had tried to do so and become
frustrated at a lack of signposting. Compared
with finance, whose benefits could be regarded as
obvious, other types of support yielded uncertain
benefits, and had perceived high-resource costs
as regards search, investigation and use:

‘We're good at winning money. That’s quite narrow,
and it probably needs widening, but we need time
— I'm sure there’s other areas we know nothing
about’ (software, London)

‘Management support — I wouldn’t know where
to look... and actually I wouldn’t look for it — it’s
hard to justify the money’ (high technology ma-

nufacturing, London)

The accessing of support did not generally
increase willingness or ability to source other
support, as it was largely arms-length, with ap-
plication for funding entailing relatively little
contact with advisers. Thus, while businesses’
knowledge of alternative forms of support was
not enhanced by their support use, their skills
in accessing additional support of the same kind
were improved — e.g. through an acquired ability to
complete application forms, given greater awareness
of the sort of information required by funders:

‘Our knowledge is moderately good — we're quite
good in areas we're interested in, which is techno-
logy ones. [The T'SB support] gave us a much better
understanding of whether a project is suitable for
a grant, but not necessarily an increased knowledge
of other things being available’ (medical technology,
East of England)

These attitudes were also present in a smaller
proportion of users of UKTI, whose focus had
entirely been on sourcing subsidies for overseas
travel (or similar functional grants in other areas),
with little interest in or knowledge of the other
services offered by either UK'TT or other support
services. In the cases of both TSB and UKTI,
there had been little, if any, diagnosis offered to
the firm, or cross-referral to other support. With
hindsight, many users reflected that such diagnosis
may have been useful in better pinpointing what
sort of funding they required, or how to make use
of it (e.g. diagnosing which country they should
visit, rather than leaving it up to the business).
Some noted that they were open to the possibility
of using support if it was easier to investigate and
access, but this was generally seen as unlikely.

Type 3: Returning or lapsed users

The third group had used business support some
years ago, typically at the time of establishment
or during a phase of active growth, and often
with access being achieved via Business Link.
Looking back with hindsight, the owners ex-
pressed confidence as to their knowledge of
the support system in operation at the time,
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and a positive attitude to the use of support.
In contrast, after years without contact — often
caused by a lack of time and finance to search for
and make use of support during the downturn
from 2008 onwards* — that knowledge had been
lost, as had the awareness of available support or
awareness of the routes to accessing it. However,
those in Type 3 remained well-disposed to using
support, and were prepared to use it again should
the opportunity arise. It was thus usual for the
finding of the support accessed recently to be
attributed to ‘chance’, ‘networks’, or (resumed)
contact with old advisors:

‘T knew about some support schemes, but my kno-
wledge wasn’t up to date, what I knew about the
support on offer, and the ways it was delivered were
old fashioned. I wasn’t aware of Growth Accelerator
and wouldn’t have known how to search for it or
know whether it was relevant to me.” (software,

East of England)

‘I started to research different options online but
it was just window shopping, I hadn’t explored the
effects on our business financially, the benefits...
you have to really go looking for it if you want
help. You have to ask for it, but knowing where to
ask is important’ (translation, London)

‘Business Link was a loss — a good name that
people knew about — usually my first stop, but
now I wouldn’t know where to go. I only went to
Growth Accelerator because it was pointed out to
me, I wouldn’t know where to start to find support.
Even if Business Link didn’t know, they would
know where to point me... The website has been
really useful, but I would like some sort of flowchart
or something to signpost where to go, I would still
like diagnosis’ (translation, East Midlands)

However, in many cases, a return to regular
engagement was discouraged by the apparently
random way in which recent support had been
identified, as well as the lack of any obvious contact
point or referral, and frustrations stemming from

4 At the time of the research (2014), many interviewees
considered that the economy was still depressed, and that
any general recovery towards a stronger national economic
position had been relatively weak to date (albeit with the
strength of the said recovery varying by market, sector
and location).

attempts they themselves made to identify other
relevant support. However, in a minority of cases,
a trust relationship with advisors had developed,
with the latter encouraging them to continue
accessing support, or at least to investigate the
possibility of using it on a more regular basis. This
gave them the potential to transition towards the
status of Type 1 or Type 2 support user.

Type 4: Inexperienced users

For this group, recent use represented the first
time of accessing support. At best, past experience
had been very limited. Thus, most were not at
all aware of the support landscape, and, as with
Type 3, awareness was reported to derive from
networks or ‘chance’. A large minority emphasised
that they had been deterred by (their perceptions
of) the highly time-consuming nature of the
search for and use of support with an uncertain
return, as well as the anticipated bureaucracy that
would be encountered. Many thus felt the need for
a trusted contact to be in place, or for a detailed
discussion with a representative of the support
service to have taken place, before any application
for business support was even considered:

‘We are too busy to look at what is out there. We
are building this business without borrowing — so

cash is king.’ (wholesale, Yorkshire & the Humber)

‘[My knowledge is] limited —it’s very hard to obtain
and understand what’s available for specific busines-
ses. We're trying to focus on that through the local
Chamber, to communicate this [to government],
so that it’s more easily accessible and interpreted as
to how things available for individual businesses.
(construction, East Midlands)

‘[My knowledge is] fairly limited — I don’t think
there’s an awful lot out there, not a lot of free of
charge business support, there’s always a cost as-
sociated. We're trying to keep costs to a minimum
and it would be nice to have help from people who
supposedly know a lot about what we do here, how
we can do it better — and it would be much better
if it was free of charge!” (precision engineering,

North West)

‘[My prior knowledge was] very poor. They are
poorly advertised to the target group of small firms.
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I don’t bother to look anymore. Have to dig for
them. Hard to put in place. Often have to claim
within six months or funds are gone or you have to
spend money in short space of time that does not
fit with the business seasons. It is usually match
funding so you have to be a certain size to be able
to use it... I don’t research it, but I might listen
to someone who approached me.’ (hotels, East

Midlands)

‘Our own knowledge is poor. We use a consultant
we trust as a conduit for information, and use him
and general word of mouth as the main means to
hear about what’s going on. Trust is important
here, we don’t have to do the legwork ourselves,
screening through the consultant keeps unwanted
‘noise’ at bay.” (manufacturing, West Midlands)

Asin the case of Type 3, a minority of members
of this group had been encouraged to remain
involved with support more regularly, given the
receipt of good advice, and the development of
a trust relationship with their adviser; or else
a development of skills capable of ensuring that
support was put to better use. Several wanted the
relationship with the adviser to go further than it
had, as well as a greater transfer of information
about the use of support (though this varied greatly
from one adviser to another). The variability
in the nature of the support experience is thus
emphasised, as is the importance of the adviser
(or other body) being able to diagnose need and

make referrals appropriately:

“There could have been more continuity — the MAS
coach left and got a job elsewhere, we lost a bit of
contact with MAS, it would nice to have follow up
— he left us with all these ideas and a lot of energy,
but still in a little bit of deep end.. would have been
good for someone to have been in touch with new
projects... [But the] MAS [adviser, in a personal
capacity] did keep in touch about using Growth
Accelerator —he advised when a good time to start
would be, gave us contacts’ (manufacturer, London)

‘Tm not really aware of support for businesses
available, public or private; the referral into UKTI
was ‘chance’ rather than through research... I'm
more confident with UKTT, it’s a piece of cake now.
I don’t feel as confident with any other support

scheme but some of the skills developed with UKTI
might be transferable, like applying for funding...

UKTT has not referred the business or suggested
any other supports... I don’t feel I know any more
about entry points or how to go about researching
them effectively.’ (software development, West
Midlands)

‘T had not explored options for business support
prior or been approached by support schemes...
I'm still not aware of what other services UKTI
offer and not confident in sourcing business sup-
port. Because we had strong ideas about what they
wanted, in hindsight [the consultant] maybe wasn’t
as hands on or as forthcoming with ideas as to what
support we might benefit from..., neither [UKTI
nor MAS] have increased my skills in using busi-
ness support which seems disappointing.... I did
not attend any courses or training or development,
maybe this would be beneficial but was not offered.
(manufacturing, London)

Common themes across groups

While there are distinct differences between
the four groups in how they access support,
develop a relationship with their advisers and
continue to use support, there are themes recurring
across all groups that represent common barriers
to engagement with support. Although these
manifest in slightly different ways, the solutions
they require are often similar, even if they might
need ‘selling’ to businesses in different, targeted
ways.

The most common route for all types to gain
awareness of support (new types of support in the
cases of Types 1 and 2) entails recommendation
by a trusted contact, i.e. another business owner,
or (in the case of Type 1 especially) a business
support advisor. For all groups, discussion with
a business advisor is the most useful method by
which to gain further information, as opposed to
online or printed material. Reiterating the findings
of the literature, contacts and discussions with
advisers are found to be especially valued when
it comes to information about more-intensive
support (e.g. training and consultancy). In the
case of less-intensive support (e.g. applying for
a grant for overseas travel), there tends to be
a lower level of discussion with advisers. This
latter situation tends not to lead to the use of
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additional support, and leads in some cases to
the attainment of funding which is not helpful
in achieving their longer-term strategic aims. In
this latter case, hindsight prompts interviewees
to report that more in-depth guidance should
have been received. This again emphasises the
need for correct, in-depth diagnosis, as well as
signposting to the correct support.

Given the above circumstances, a request
common to all four groups (with a view to support
being improved) involves the reinstatement of
an IDB service to signpost relevant support and
provide advice as to how the latter might be best
utilised. This same need tended to be expressed
slightly differently by different groups, however.
Type 1 users sought ‘top-ups’ of knowledge as
and when needed, while those of Type 4 more
often reported simply being lost or confused
where support was concerned, with the wish
therefore being for an obvious access point to turn
to. Type 2 users, while being confident in their
own niche area, desired a cheap and easy way of
obtaining suggestions for other support, as well
as diagnoses vis-a-vis support in meeting needs
as yet unknown. In all cases, a suitable response
could take the form of a flexible and local IDB
agency, and/or one specialising in — or able to
access information relating to — specific niche
areas such as high technology in which local
support is not necessarily relevant. Comments
included:

Type 1

‘I know what is out there through my networks...
But business support is a minefield. Great when
you can find someone to speak to who is clued up,
but no central source of information... you need
a navigator. If you started hunting for support
products it could be a full time job!” (sports con-

sultancy, Yorkshire & the Humber)
Type 2

“There’s space for a nice clear foldout map. I can just see
a life-cycle map — all the things available at various
points, like going for exports or the stock market, when
you should be thinking of going for them and what’s
available to help at each stage. But that’s never really
happened.” (high technology manufacturing, London)

Type 3

‘Tve got limited knowledge now. It’s all very con-
fusing, since every government tries to simplify
it. I can remember most [of these changes], but
on the ground it’s difficult to work through. Take
financing, there’s a plethora of government and
quasi government initiatives — but not one coherent
source to put it all together. (plastics, North West)

‘It’s not clear what’s available. When Business
Link was there, it was one phone call, you got
signposted. It was so helpful having the Business
Link consultant come round, make suggestions
about what they could use, but at the moment I'd
have to look that up myself on Google. And I'd

probably get it wrong!” (manufacturing, Yorkshire
& the Humber)

Type 4

‘Twould like a website with everything on there...
You should be able to go a funding website, put
in your circumstances; find out what you can get.
Sometimes they don’t want you to find the funding!’
(precision engineering, North West)

It was clear that, under the system that pre-
vailed in 2010-2013, businesses were more
likely to discover support if they were engaged
in networking activity of some sort already, or
had used support previously. The finding of
new types of support was seen to be haphazard,
especially for those businesses not networking
extensively. There was often a ‘nostalgia’ for
Business Link, especially the face-to-face IDB
services. However, even if a new IDB organisation
was established, the need to make businesses aware
of and willing to engage with intensive support
in the first case would remain. While an IDB
model may attract users looking for transactional
support, engagement though a mailshot or online
would be less successful (although not entirely
ineffective) at attracting interest in intensive,
transformational support. This is borne out both
by previous research and the attitudes reported
by the users here. Engagement with business
owners at network events would be effective,
but this would mostly capture businesses already
predisposed to access such activity. This leaves
word of mouth as the most effective route, with
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information and recommendations in particular
cascading from users with recurrent positive
experience of intensive support services. This
would mostly be Type 1s, but also, potentially,
Type 2—4 users that have been nudged towards
Type 1 status by the efforts of their advisors.
One key stumbling block reported across groups
entailed a lack of connection between support
services. With no central IDB organisation, users
had to approach a specific service for access to
support. If they could not find a service which
matched their need exactly, or the service they
approached could not refer them to a more
appropriate service, they might well be deterred
from the start, with word-of-mouth recom-
mendation then viewed in a negative light. Alter-
natively, and as in the case of a minority of Type
2-4 interviewees, businesses may be deterred from
accessing further support by a poor diagnosis
and subsequent poor support experience, and/or
by a lack of onward referral. This is also likely
to result in poor word-of-mouth, either about
a specific service or about business support more
generally. On the other hand, users who Aad
received effective support might remain unaware
of where or how to progress to other types of
support if there is no referral, or no establishment
of regular communication that can be accessed
for advice as and when needed. A significant
minority of businesses thus felt they ‘had fallen
off a cliff’ (as one put it) when the support ended.
This situation is exacerbated by a lack of formal
mechanisms for cross-referral. Where services had
interacted directly, this was often on the initiative
of a user that had availed of a combination of
services matching their own business plan, and
forming an implicit, indirect connection; rather
than engagement in formal co-operation or
cross-referral. It was also the case that services
most often referred users to repeat use of the
same support product, or another one offered
by the same service — partly because of a lack of
knowledge on the part of advisers. This reinforced
alimited outlook among many users. In only four
interviewed businesses had the recent period been
characterised by an explicit chain of referral (as
opposed to more vague or informal suggestions
about possible further support) between one or
more of the four services studied. Indeed, this

situation is reflected in the fact that only 2% of
the records supplied for our sample indicated use
of more than one service.

Finally, and as noted already, advisers were
found to differ from one another markedly, with
their personal knowledge mostly underpinning
suggestions as regards additional support, as
opposed to any formalised process of referral or
diagnosis. This situation applied regardless of type,
as the Type 1 users more likely to receive — and
act on — personal recommendations nevertheless
mostly obtained these after having requested
suggestions, or else when an issue arose as support
was in the process of being provided. Even in
that group, formal diagnosis and cross-referral
remained a very rare event.

Equally, it was felt by many interviewees that
it was not in fact the job of the advisers from any
particular service to make referrals of the above
kind, or make users more aware of other support.
Rather, it was deemed to be down to businesses to
seek this, even if most were evidently not aware
of how to do so, or where to look. Such findings
again point to a need for the delivery of IDB to
businesses to be improved, with suitable entry — or
‘re-entry’ — points also needing to be put in place.

Conclusions

The analysis is such as to suggest the need for
a rationale sustaining a more effective approach to
the staged journey through the publicly-funded
business support that the system’s users have to
make. That journey would be extended prior to
first engagement while also being prolonged using
methods that encourage repeat and more-intensive
use, while also generating a greater willingness
to engage with intensive business support among
non-users.

It would be fair to state that Type 3 users of
support (in particular) detecting signs of possible
recovery and wishing to access support found it
difficult to locate suitable provision, and all the
more so given that their main point of reference
for accessing suitable support — the face-to-face
IDB service which Business Link had provided
— had been abolished in the form with which

they had been familiar. The current format for
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accessing support — online and by telephone, and
only later escalating to face-to-face, intensive
support — was unfamiliar and did not meet the
level of service they expected to be able to access
to guide them through the unfamiliar land-
scape. It was thus typical in the case of many
for support needed at the appropriate time to be
accessed as much through serendipitous means as
anything, not least, for example, a conversation
with a business owner known through their own
network. The clear and obvious place where users
might engage (or re-engage) with support — the
‘one-stop-shop’ with the well-known Business
Link brand — was no longer in existence, leaving
support-seeking business owners at a loss for
a place to turn to systematically. The online
service — an ongoing development — seems to
have been an imperfect replacement, in terms
of both how users wished to access the support
(i.e. via tailored recommendations), and in more
technical terms, with online information being
incomplete, out of date or difficult to search.

In particular, this situation points towards the
fundamental role advisers play in the support
system. Their role in publicly-funded business
support services is crucial, not only in the delivering
of support, but in also in the engagement, diag-
nosis and signposting of users and potential users.
Potentially more important, they also have a role
in (a) shifting users towards more intensive forms
of support; (b) referring them to other support, as
appropriate, either through personal knowledge
or —preferably, and via a more thorough and
informed referral — through an organisation
dedicated to IDB; and (c) forging an effective
working relationship whereby the support user
is diagnosed correctly, has a positive experience
(almost regardless of the actual short-term impact),
and develops or retains a positive attitude towards
business support in general and more intensive
support in particular (i.e. beyond simply gaining
information or funding). This last point is key
to generating positive word-of-mouth among the
many business owners who do not make use of
intensive support or — as important — to prevent
negative and potentially ill-informed perceptions
spreading widely.

At the same time, the analysis shows a complex
trust relationship pertaining between users and

their advisers, and between users and non-users,
when it comes to the encouragement or deterring
of the (recurrent) use of support. In this respect,
the paper supports the recent findings of Mole
et al. (2014), as to the centrality of the role of
networks in increasing ability and knowledge
to access advice and support, the relevance of
word-of-mouth in generating willingness to en-
gage with the support system, and the importance
of correct diagnosis and referral. Furthermore,
it enhances these findings by offering specific
analysis of a period in recent UK policy during
which an IDB specialist organisation did not exist
at a national level. This helps to establish the value
of such an organisation to users as it is shown
just how difficult engagement or re-engagement
with the support system was found to be, when
there was no suitable organisation to act as guide
through the support landscape. However, care
must be taken to ensure that it is not simply a case
of businesses regretting the loss of something
they made little use of in the first place, with
no guarantee that those who wished to see the
return of an IDB organisation will actually use
something similar. Furthermore, this research
involved only businesses which had actually
progressed to using transformational support
(at varying intensities), meaning it is difficult to
make predictions about how non-users may react
to such proposals.

Nonetheless, the situation at the time of the
research was clearly problematic in terms of
facilitating access to and engagement with business
support. Even with positive word-of-mouth,
businesses may have been confused about how to
access support, or where to gain more information
about suitable support, or an impartial diagnosis
(i.e. one not provided by the service itself). This
ensured that there was a gap for some form of
local (or sectoral) entry point by which users may
access an IDB service that can then make referrals
to a wide range of support, both public- and
private-sector. This also fits well with the current
government’s rationale for business support:
Cummings and Fisher (2012) report high levels
of cost-effective impacts from publicly-funded
hubs that target potential high-growth firms for
advice and support.
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It should be noted that, subsequent to the
research being carried out, moves by government
have been made to address some issues noted in
this paper. In terms of cross-referral, schemes
have been launched to encourage users of TSB
and UKTT to apply for Growth Accelerator. These
have involved emails to T'SB users on completion
of support, and financial incentives for both
TSB and UKTT users; e.g. a reduction in fees if
both GrowthAccelerator and UKTT’s Passport
to Export scheme are used; and T'SB covering
GrowthAccelerator costs for certain qualifying
businesses that have used their services. However,
the impacts of these are not yet known, and
nor is the degree to which diagnosis of need for
GrowthAccelerator is carried out when a referral
is made. Thus, schemes such as these only go
a little way to addressing the issues outlined above.

Of potentially greater value is the establishment
of Growth Hubs throughout England, which
provide an IDB service under the control of
Local Enterprise Partnerships. These have now
been rolled out through the country, but with
little over-arching evaluation or research into
their impact as yet.

Research by the author on the UK’s Business
Support Helpline comes to a similar conclusion
(Braidford et al, 2016). Much government-funded
business support in the UK is primarily made
available online, and restricted to the provisioning
of factual information rather than advice and
guidance, with a telephone Helpline to support
users with queries which cannot be answered by
this material. Broadly, users indicated they called
the Helpline because they sought interpretations
as to how given information applied to their
situation, or else reassurance that they had under-
stood correctly, or a conversation with an adviser
to the effect that all support relevant to their
business had been found. This all shows that
what was desired by businesses, over and above
the information provided online, was a nuanced,
in-depth conversation with an expert to advise
and guide their choices.

The very existence of the Hubs, and the
popularity of, and reasons for, calling the Help-
line as opposed to simply relying on the online
provision of support information, act as an
acknowledgment of the value of a locally-delivered

IDB service for SMEs in navigating the sup-
port landscape effectively. This suggests that
a purely market-based system is likely to lead
to sub-optimal support usage, which in turn
implies lower average growth or efficiency
among SMEs as a whole. The use of support
depends greatly on trust and experience, at least
in part as the returns to the investment of time
or money in support are inherently uncertain
and longer-term: the fulfilment of the needs
of the SME user and a more optimal use of
support both depend greatly on the skill and
knowledge of the advisers and the IDB services
they provide. At the same time, the findings
point to the importance of trusted networks: any
centrally-delivered, top-down system would be
inherently less trusted than recommendations
from other businesspeople known to the owner
personally. An ongoing relationship with a Business
Link adviser, of the kind that was able to develop
previously, would go some way to trying to
replicate these networks of business owners.
The latter would clearly have more latitude in
praising or criticising particular services than
would be possible in a service delivered publicly,
which would inevitably be more restrained in
its expression of any recommendations, be these
positive and negative. Therefore, there is still a case
for bolstering any centrally delivered guidance
(which is explicitly not referred to as ‘advice’
on which service to use, given that this would
be overly partisan) using enhanced networks
where owners can access highly-valued advice and
opinions from their peers. An essentially factual
approach from public services does not rule out
the tailoring of this information to particular
business situations, as long as that is provided in
a ‘neutral’ manner, with the support available to
abusiness in a particular situation being explained,
along with the way in which that support may
help the business, but without the line into an
outright recommendation that the owner should
use a particular service being crossed. This fac-
tual approach could then be complemented by
the less-neutral advice possible in the case of
private networks, a rationale therefore being
provided for the maximum possible support of
those networks with a view to higher levels of
take-up and engagement with the support system
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being encouraged. This could, for example, range
from basic encouragement of use, e.g. by the
online publicising of a range of networks or the
provisioning of cheap access to rooms for networks
to use for meetings; through to more active ways
of promoting networking, such as obligatory
membership of the local Chamber of Commerce.

Note: this paper is based on research funded by the UK De-
partment for Business, Innovation and Skills [BIS] (Braid-
ford and Stone, 2013).
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Jak zachgcié firmy do uczestnictwa w programach wsparcia adresowanych
do malych i §rednich przedsiebiorstw (MSP)?

Cele. Wigkszos¢ paristw oferuje programy wspierania MSP, majace na celu poprawe uzyskiwanych przez nie wy-
nikéw, istniejg jednak liczne trudnosci z zachgceniem wspomnianej grupy przedsigbiorstw do uczestnictwa w te-
go rodzaju przedsigwzigciach. W niniejszym artykule poruszono to zagadnienie z perspektywy wysitkéw majacych
na celu lepsze zrozumienie postaw MSP w odniesieniu do ich uczestnictwa w programach pomagajacych im osig-
gaé zaktadane cele ekonomiczne. Stworzono typologic MSP w oparciu o ich wezesniejsze doswiadczenia z tego ro-
dzaju systemami z uwzglednieniem wptywu, jaki te ostatnie wywarly na stosunek firm do wsparcia publicznego
(i prywatnego), jak réwniez oddziatywania recesji na sktonnos¢ do korzystania z programéw wsparcia oraz na po-
stawy przedsigbiorcéw.

Wezesniejsze prace. Wezesniejsze prace koncentrowaly sie na modelowaniu sklonnosci do korzystania z syste-
méw wsparcia oraz na charakterystyce wtascicieli (Han, Benson 2009), na strategiach rozwoju (Johnson, Webber
2007), na mechanizmach §wiadczenia wsparcia (Mole, Hart, Roper 2014) lub po prostu na mozliwosciach rozwia-
zania konkretnego problemu (Mole, Keogh 2009). Ukierunkowanie wsparcia na tej podstawie przysparza trudnosci.

Podejscie. Z uzytkownikami programéw oferowanych przez jeden lub wiecej sposréd czterech systeméw wspar-
cia finansowanych ze $rodkéw publicznych w Anglii (UKTI, MAS, GrowthAccelerator i TSB) przeprowadzono
100 pogtebionych, pétustrukturyzowanych, bezposrednich wywiadéw. Pytania dotyczyly drogi do uzyskania wspar-
cia z punktu widzenia klienta (uzasadnienie decyzji o skorzystaniu ze wsparcia, znajomos¢ istniejgcych propozy-
cji w tej dziedzinie, analiza, proces kwalifikacji i wykorzystanie wsparcia) oraz ksztaltowania si¢ postaw w wyniku
kontaktu z przedstawicielami systeméw wsparcia, kontaktéw w sieci itp.

Wyniki. Na podstawie doswiadczen z wykorzystywaniem wsparcia, powodéw skorzystania z niego i postaw wo-
bec tego rodzaju dziatan w przyszlosci zidentyfikowano cztery grupy uzytkownikéw: (i) doswiadczeni i §wiadomi
odbiorcy wsparcia, (i) doswiadczeni odbiorcy realizujacy wezszy, skoncentrowany na transakcji cel dziatania, (iii)
powracajacy/byli odbiorcy, ktérzy czesto nie wykorzystywali wsparcia od poczatku recesji lub od chwili powstania
firmy, oraz (iv) niedo$wiadczeni odbiorcy, z ktérych wielu po raz pierwszy korzystato ze wsparcia. We wszystkich
grupach zidentyfikowano nastepujace wspélne cechy: (i) brak wspélnego punktu dostgpu do Zrédia wsparcia oraz
do porad diagnostycznych, (ii) niewielkg orientacje w dostepnych Zrédtach wsparcia przed podjeciem decyzji o sko-
rzystaniu z niego, oraz (iii) niski poziom wzajemnych kontaktéw miedzy ustugodawcami w trakcie i/lub po udzie-
leniu wsparcia.

Whioski. Wykorzystanie informacji opartych na postawach i przestankach, a nie na cechach wiascicieli/przed-
sigbiorstw umozliwia bardziej zniuansowang analiz¢ zachowarn firm poszukujgcych i korzystajacych ze wsparcia.
W szczeg6lnosci utatwiaja one zrozumienie jak MSP postrzegaja systemy wsparcia oraz wspétdziatanie réznych
podmiotéw w celu zaspokojenia wlasnych potencjalnych potrzeb.

Wartosé. Optymalne wykorzystanie wsparcia poprzez zaangazowanie firm wymaga zrozumienia wagi tego pro-
cesu. Identyfikacja réznych grup uzytkownikéw oraz podobieristw i réznic w korzystaniu ze wsparcia pozwala na
jego lepsze ukierunkowanie oraz zaplanowanie, co ulatwia dobdér wlasciwych, zindywidualizowanych dziatan do
potrzeb przedsi¢biorstw. Ma to na celu usprawnienie podejscia do sposobu $§wiadczenia ustug w ramach systeméw
wspierania MSP, co zwigkszy ich efektywnos¢ oraz liczbg korzystajacych z nich firm. Mimo ze prezentowany arty-
kul opiera si¢ na brytyjskim studium przypadku, ptynace z niego wnioski maja szersze zastosowanie w dziedzinie
planowania polityk, zwlaszcza jezeli uwzgledni si¢ coraz popularniejsza tendencje do udzielania wsparcia online,
a nie z wykorzystaniem bardziej bezposrednich metod. Przeprowadzone badanie wykazalo, ze firmy oczekuja zin-
dywidualizowanych porad (tzn. informacji, diagnozy sytuacji i posrednictwa), stanowiacych pierwsze kroki na dro-
dze do zacie$nienia kontaktéw z organizacjami §wiadczacymi wsparcie.

Slowa kluczowe: wsparcie dla firm, postawy, rozwéj firm, innowacyjnos¢.
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Regularna pozamiejska komunikacja autobusowa w Polsce jest w ostatnich latach w stanie postepujacej zapa-
$ci. Duza cze$¢ przewozéw utrzymuje sie jedynie dzieki refundaciji z tytutu honorowania ulg ustawowych wyplaca-
nej przewoznikom z budzetu paistwa. Nadzieje na poprawe sytuacji niosta nowa ustawa o publicznym transporcie
zbiorowym, w zalozeniach sklaniajaca samorzady do przejecia odpowiedzialnosci za regionalny system transporto-
wy. Niniejszy artykul ma na celu krytyczng oceng wdrazanych regulacji, sformufowanie rekomendacji prowadzacych
do udoskonalenia systemu transportowego w oparciu o nowe realia prawne i przygotowanie dtugofalowych zale-
cent usprawniajacych proces legislacyjny w przysztosci. Na podstawie dostepnej literatury oraz szczegélowej ana-
lizy zmieniajacych si¢ z dniem 1 stycznia 2017 r. przepiséw dotyczacych refundacji ulg ustawowych dostrzezono
zagrozenie dla dalszego funkcjonowania systeméw transportowych poza miastami wskutek niecheci samorzadéw
do kontraktowania i wspétfinansowania ustug. Wedtug autoréw przy odpowiednim zaplanowaniu siatki polaczen
i zakontraktowaniu przewozéw integrujacym kursy regularne z dowozem dzieci do szkét w oparciu o hurtowy wy-
kup biletéw miesi¢cznych mozliwe jest uzyskanie systemu bardziej efektywnego jakosciowo i kosztowo niz obecny.
Dtugoterminowo konieczne s jednak glebsze zmiany, w tym legislacyjne, redefiniujace catosé finansowania i orga-
nizacji transportu publicznego na terenach wiejskich.

Stowa kluczowe: publiczny transport zbiorowy, transport, system transportowy, transport regionalny.

WProwadzenie nie réznych srodkéw transportu oraz promowanie
tych przyjaznych dla srodowiska i wyposazonych

Polityka gospodarczo-spoteczna Unii Europej- v nowoczesne rozwigzania techniczne!. Komisja
skiej przypisuje szczeg6lng wage rozwojowi sekto-  Europejska (2011) wskazuje m.in. na koniecznosé
ra transportu. Potwierdzaja to liczne dokumenty  zmjiany struktury transportu czy wspierania $rod-
strategiczne panstw czlonkowskich, obecnie 4w alternatywnych wzgledem indywidualnego
akcentujgce zréwnowazenie w tej dziedzinie rozu- transportu drogowego. Na rozwéj komunikacyjny
miane jako uwzglednienie oczekiwari spolecznych  przeznaczono ogromne kwoty — np. w perspek-
dotyczgcych powszechnej dostgpnosci do ustug tywie finansowej 20142020 Polska otrzyma na
publicznego transportu zbiorowego, wykorzysta- inwestycje zwigzane z tg dziedzing ponad 31 mld
EUR (Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju

dr Michal Wolariski 2015). Srodki te przeznaczone s jednak gtéwnie
adiunkt w Katedrze Transportu na realizacj¢ inwestycji drogowych, kolejowych
w Szkole Giéwnej Handlowej w Warszawie oraz zwigzanych z komunikacja miejsk3. Projekty

aleja Niepodleglosci 162, 02-554 Warszawa

dotyczace publicznej pozamiejskiej komuni-
Michal Wolanski@sgh .waw.pl yezace p 1P ] ]

kacji autobusowej nie zostaly wyszczegélnione

lic. Wiktor Mrozowski w oficjalnej klasyfikacji?, nie s tez traktowane
kierownik projektu w firmie Michal Wolanski
ul. Niedzielskiego 2D m. 1, 01-875 Warszawa

w.mrozowski@michalwolanski.pl

! Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym, art. 4, ust. 1, pkt 28 (Dz. U. 2011,

mgr Mateusz Pierég nr 5, poz. 13).

kierownik projektu w firmie Michal Wolanski 2 Rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 10 marca
ul. Niedzielskiego 2D m. 1, 01-875 Warszawa 2010 r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji wydatkow
m.pierog@michalwolanski.pl strukturalnych (Dz. U. 2010, poz. 255).
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odrebnie w licznych dokumentach strategicznych.
Réwniez na poziomie krajowym nie przewidziano
dzialan nakierowanych na rozwoéj pozamiejskiego
autobusowego transportu zbiorowego, a sytuacje
dodatkowo pogarsza brak systemowych powiazan
r0ZWOju przestrzennego z rozwojem transportu.

Tymczasem sprawna komunikacja zbiorowa
poza obszarami silnie zurbanizowanymi jest
kluczowa dla zréwnowazonego rozwoju regio-
nalnego. Umozliwia aktywizacj¢ mieszkaricéw
terenéw o wysokim bezrobociu i oferuje poprawe
dostepu do réznorodnych placéwek edukacyjnych,
zwiekszajac szanse mlodziezy z terenéw wiejskich
na nauke bardziej dopasowang do indywidualnych
predyspozycji czy rynku pracy. Ponadto mlodzi
ludzie, majac zwigkszone mozliwosci ksztalcenia
oraz wygodniejszy dojazd do szkét (wicksza cze-
stotliwo$¢ kursowania skraca czas oczekiwania
na powr6t do domu), chetniej kontynuuja nauke.
Nie nalezy przy tym pomija¢ wynikajacej z ra-
chunku ekonomicznego coraz silniejszej tendencji
do centralizacji i koncentracji ustug, zaréwno
komercyjnych, jak i publicznych (sadownictwo,
szkolnictwo, opieka zdrowotna). Prowadzi ona
do stopniowej peryferyzacji obszaréw wiejskich
i zwigkszania odleglosci pomigdzy miejscem
zamieszkania a lokalizacjg punktéw docelowych
podrézy. Niewystarczajaca sie¢ polaczen transpor-
tu zbiorowego w takich rejonach skutkuje zatem
wzrostem nieefektywnego wykorzystania $rod-
kéw komunikacji indywidualnej, przyczyniajac
si¢ posrednio do nasilenia ruchu drogowego na
terenach zurbanizowanych. Jednoczesnie regres
transportu publicznego skutkuje postepujacym
wykluczeniem mieszkaricéw obszaréw wiejskich,
ktérzy sa pozbawieni mozliwoséci korzystania
z samochod6éw — 0s6b o ograniczonej sprawnosci,
dzieci i mlodziezy, os6b mniej majetnych.

Celami niniejszego artykulu sa: 1) zwrécenie
uwagi na efekty wieloletnich zaniedbari w zakresie
publicznego transportu zbiorowego na terenach
niezurbanizowanych, 2) dokonanie krytycznej
oceny dotychczas podjetych dziataii napraw-
czych oraz 3) sformulowanie krétko- i diugo-
terminowych rekomendacji dajacych szans¢ na
poprawe sytuacji. Autorzy bazuja na wnioskach
z projektéw badawczych, w ktérych uczestniczyli.
Realizowano w nich szeroko zakrojone badania
terenowe i inne analizy:

- projekt ,Publiczny transport zbiorowy po-
za Miejskimi Obszarami Funkcjonalnymi”
(PTZMOF), realizowany w roku 2014 przez
Szkote Giéwna Handlowa w Warszawie
w ramach grantu Ministerstwa Infrastruktury
i Rozwoju (Wolariski 2016b);

- jedno z zadan projektu MORE (in. ,Ocena
skutkéw regulacji oparta na dowodach. Model
wykorzystania istniejacych dowodéw anali-
tyczno-ewaluacyjnych w procesie oceny skut-
kéw spoleczno-ekonomicznych efektéw pla-
nowanych regulacji”), realizowanego w latach
2015-2016 przez konsorcjum, ktérego liderem
byta Akademia Leona Kozminskiego, finan-
sowanego przez Narodowe Centrum Badan
i Rozwoju (Wolariski, Mrozowski, Jakubowski,
Pier6g 2015).

Autorzy $wiadomie postanowili nadaé niniej-
szemu artykulowi zakres nieco szerszy, ktéry po-
zwala na kompleksowe zaznajomienie z omawiang
problematyka czytelnikéw niespecjalizujacych sie
w tematyce transportu.

1. Przeglad dotychczasowych badan

Temat pozamiejskiego transportu publicznego
doczekal si¢ wielu interesujacych opracowan
naukowych i wdrozeniowych. Wspélczesne omé-
wienia, ktére podazaja za postepujacymi zmiana-
mi infrastrukturalnymi, duzo uwagi poswigcaja
kolei. Wsréd podstawowych publikacji mono-
graficznych podejmujacych temat przewozéw
regionalnych mozna wymieni¢ prace Tadeusza
Dyra (2009) oraz Bozeny Grad (2012). Opis
przeksztalcen rynku przewozéw kolejowych
mozna znalez¢ w publikacji Ariela Ciechaniskiego
(2007). Spoteczne skutki likwidacji regionalnych
polaczen kolejowych opisywal Zbigniew Taylor
(2003).

W kontekscie komunikacji autobusowej wy-
jatkowo interesujacym tematem sa dokonywa-
ne przez dwie ostatnie dekady przeksztalce-
nia wlasnosciowe podmiotéw wywodzacych
sie z Paristwowej Komunikacji Samochodowej
(PKS). Obszerng analiz¢ przeprowadzonych
zmian organizacyjnych i ich bezposrednich na-
stepstw przeprowadzil wieloletni rzecznik resortu

komunikacji Stefan Pozniak (1996). Zmiany
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zachodzace w zbiorowosci podmiotéw powsta-
tych w wyniku podzialu monostruktury PKS
przesledzili wspomniani juz Taylor i Ciechariski
(2008a), opisujac dalsze losy wszystkich przedsi¢-
biorstw zajmujacych si¢ przewozami pasazerskimi
i sygnalizujac problem upadlosci kolejnych firm.
Autorzy ci w innych pracach szczegélowo opisali
przeksztalcenia i warunki prawne funkcjonowania
komunikacji autobusowej na przestrzeni kolejnych
lat, publikacje te jednak s3 juz nieco zdezak-
tualizowane (iidem 2008b; 2010a). Wigkszosé
z nich wskazuje na brak jednoznacznych danych
statystycznych, ktére moglyby stuzy¢ dlugo-
okresowej analizie potokéw zaréwno w skali
mikro-, jak i makroekonomicznej (iidem 2007).
W wybranych artykulach mozna znalezé calg
game modeli przeksztalceri uzupelniong o analize
interesujacych przykladéw, prezentujacg réwniez
powigzania i réznice pomig¢dzy rynkami trans-
portu regionalnego i miejskiego (iidem 2010b).
Innym tematem zwigzanym z przeksztalceniami
pozamiejskiej komunikacji autobusowej podej-
mowanym w pi§miennictwie byl przeciagajacy
si¢ brak zdolnos$ci adaptacyjnej firm wywodza-
cych sie z PKS do nowych realiéw rynkowych.
Wojciech Bakowski (1999) pigtnowal nieched
§rodowiska do wykorzystywania najnowszej wie-
dzy z zakresu transportu, zarzadzania finansami
i jako$cia, wdrazania certyfikatéw z serii ISO
9000, a takze niedostatek kadry z odpowiednimi
kwalifikacjami.

Malo uwagi pozamiejskim przewozom auto-
busowym pos$wigca si¢ w opracowaniach analizu-
jacych transport przekrojowo. Zwykle obszerne
statystyki dotyczace drogownictwa (stopieni na-
sycenia infrastruktura, wypadkowos¢, stopien
zmotoryzowania itd.) sasiaduja z pojedynczymi
akapitami na temat publicznej, regularnej poza-
miejskiej komunikacji autobusowej (Rozkwitalska
2002). Réwniez aspekty prawne funkcjonowania
transportu pozamiejskiego nie s przedmiotem
zbyt wielu analiz, np. prace przedlegislacyjne
nad trescig ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym nie objely poglebionego studium
koegzystencji przewozéw komercyjnych oraz
tych finansowanych ze srodkéw publicznych.
Okreslone zagadnienia kompleksowo przed-
stawial cykl artykuléw poswigcony zmianom
w administracji dotykajacym sektora transportu

w zwigzku z reformg podziatu terytorialnego
kraju (Swiatecki 1998a; 1998b; 1998¢; 1998d;
1999). Wskazanie przepiséw europejskich umoz-
liwiajacych organizowanie przez dang jednostke
samorzadu terytorialnego linii komunikacyjnych
wybiegajacych poza jej teren (Mazur 2012) nie
rozwiewa watpliwosci dotyczacych zasadnosci
ich organizowania w §wietle krajowych rygoréw
budzetowych.

Wyraznie brakuje wyczerpujacych i bogatych
w aktualne dane opracowan dotyczacych szerzej
pojetej tematyki autobusowych przewozéw poza-
miejskich. Jedng z gtéwnych tego przyczyn jest
postepujace rozdrobnienie rynku przewozowego,
wywolujgce trudno$ci m.in. w prostej inwentary-
zacji danych stuzacych dalszym analizom.

W odniesieniu do publikacji zagranicznych
szczegblng uwage nalezy zwrdci¢ na réznice
rozwojowe, ktére utrudniajg dokonanie pro-
stego przelozenia wnioskéw na warunki pol-
skie. Spoleczenistwa Europy Zachodniej ulegly
powszechnej motoryzacji znacznie wezesniej,
przez co juz kilkanascie czy kilkadziesiat lat
przed ich wystapieniem w Polsce mozna tam
bylo zaobserwowacé szereg innych zjawisk. Tym
samym problematyka analogiczna do aktualnej
w Polsce (np. drastyczny spadek liczby podréz-
nych) najsilniej akcentowana byta w latach sie-
demdziesigtych XX w., za$ wspélczesne problemy
sg inaczej zhierarchizowane (np. najwazniejsze
kwestie to komfort, ekologia, starzenie si¢ spo-
teczenstw w odniesieniu do systeméw transpor-
towych i finansowanie tych systeméw) (Kloss,
Knoblich, Niemann, Schuh 2012, za: Wolanski
2016b). Trudno$¢ tego segmentu rynku prze-
wozéw w Polsce polega na koniecznosci jedno-
czesnego nadrobienia wieloletnich zaniedban
oraz odpowiedzenia na wspélczesne wyzwania
transportu zbiorowego zgodnie ze standardami
zachodnioeuropejskimi.

W Skandynawii pod koniec lat szes¢dziesigtych
zaproponowano przydatne w polskich warunkach
rozwigzanie problemu niecheci wladz regionéw
do realizacji obowigzkéw zwigzanych z trans-
portem zbiorowym. Organizatoréw publicznego
pozamiejskiego transportu zbiorowego w Szwecji
powotlano na zasadzie dobrowolnosci i duzej do-
wolnosci, z mozliwoscia wypracowania réznych
modeli kontraktowania i rozliczania realizowa-
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nych przewozéw — do momentu nadejscia usta-
wowego terminu. PéZniej —jesli nie wypracowano
innego rozwigzania — nalezalo automatycznie
wdrozy¢ regulacje domyslne. Taka elastycznosé
jednocze$nie umozliwila swobodne dzialanie
wladzom lokalnym i uregulowata sytuacje w re-
gionach mniej zainteresowanych organizowaniem
komunikacji. Ponadto dla szwedzkiego modelu
charakterystyczna jest tendencja do wylaniania
przewoznikéw w trybie przetargowym, $cisia
koordynacja pomiedzy transportem drogowym
i kolejowym (wraz z podporzadkowaniem orga-
nizatorom transportu zbiorowego czesci infra-
struktury kolejowej) oraz przekazanie organiza-
torom nadzoru wiascicielskiego nad publicznymi
przedsigbiorstwami transportowymi, co zapew-
nilo integracje takze na szczeblu zarzadzania
(Svensson 2001).

Szczegdlnie uzyteczne jest poréwnanie Polski
z krajami tzw. bloku wschodniego ze wzgledu
na podobienistwa historyczne. Przykladem kra-
ju objetego dobrze funkcjonujacym systemem
transportu publicznego jest Republika Czeska,
w ktérej przeprowadzono proces prywatyzacji
CSAD (czechostowackiego odpowiednika PKS),
przyjmujac model podobny do polskiego (czyli
prywatyzujac poszczegélne oddziaty pierwotnie
scentralizowanego przewoznika). Dokonano tego
jednak znaczaco szybciej, dzigki czemu zacho-
wano duzy potencjal prywatyzowanych przedsie-
biorstw i uniknieto silnego rozdrobnienia rynku
przewozowego oraz degradacji infrastruktury,
w tym dworcéw czy zajezdni (Taylor, Ciechariski
2013a; 2013b). Szeroko opisywana jest bardzo
udana integracja réznych form transportu na
szczeblu ponadlokalnym. Publikowane prace
dotyczg zaréwno konkretnych wdrozeri (Havlik
2004, za: Wolanski 2016b), stanowigc swoisty
przewodnik po kolejnych etapach Iaczenia ko-
munikacji, jak i integracji transportu publicznego
na szczeblu wladz regionu, koncentrujac si¢ na
analizie mozliwosci i efektéw jej wprowadzania
(Drdla 2008). Najbardziej interesujace rozwia-
zania wdrozone na terenie Republiki Czeskiej
obejmuja (Wolanski 2016a):
- zapewnienie centralnej bazy danych o rozkla-

dach jazdy;
- zapewnienie przez samorzad wojew6dztwa mi-

nimalnego poziomu obstugi dla calego obsza-

ru, z mozliwo$ciami uzupelniania oferty przy

wsparciu samorzadow nizszego szczebla;

- wspieranie ze §rodkéw krajowych i unijnych
zakupu taboru autobusowego dla komunika-
¢ji regionalnej i budowy podstawowej infra-
struktury;

- tworzenie podmiotéw wspierajacych i integru-
jacych w imieniu samorzadéw regionalng ko-
munikacj¢ kolejows i autobusowa — przy za-
chowaniu stosunkowo duzej autonomii wiadz
miejskich, niezaleznie finansujacych takze ko-
munikacje¢ miejska;

- wprowadzanie prostego systemu taryfowego
obejmujacego wielu przewoznikéw autobu-
sowych i kolejowych.

W wymienionych przykiadach rynek przewo-
26w jest silnie uregulowany, a konkurencja miedzy
przewoznikami wystepuje na poziomie ubiegania
si¢ 0 zaméwienie na ustugi transportu, nie za$
na etapie ich wykonywania. Inaczej wyglada to
w Wielkiej Brytanii, ktéra z prywatyzacja rynku
przewozowego mierzyla si¢ w latach osiemdzie-
siatych. W jej wyniku wyksztalcil si¢ model
komunikacji komercyjnej zasilanej doptatami
do ulg dla emerytéw. Dodatkowo dotowane sa
kursy nierentowne (nawet przy refundacji ulg),
ale potrzebne spolecznie (linie malo obcigzone,
kursy wezesnoporanne i wieczorne itp.). W wie-
lu przypadkach w okreslonych porach ta sama
linia traktowana jest jako samofinansujaca sie,
a w innych — dofinansowana publicznie. Kursy
dotowane przez wiadze publiczne s3 wyréznione
w rozkladzie jazdy okreslonym symbolem (White
2002). Znaczace jest, ze po trwajacym kilkana-
$cie lat okresie agresywnej konkurencji miedzy
przewoznikami (nazwanej nawet przez brytyjskie
media ,wojng autobusows”) wyksztalcit si¢ mo-
nopol kilku najwigkszych przewoznikéw, ktérzy
oddolnie wprowadzili wiasne, jednolite standardy
jakosciowe. Tak funkcjonujacy system doprowa-
dzil mimo to do pojawienia si¢ podobnych prob-
leméw co w Polsce: braku integracji jakosciowe;j
i taryfowej na wigkszych obszarach, czestych
zmian tras i rozkladéw jazdy, braku wplywu
wladz na oferte przewozows i zwigkszajacych
si¢ kosztéw dofinansowan do ulg. W ostatnim
czasie kontrowersje wywolalo podejmowanie
przez wladze poszczegdlnych regionéw dzialan na
rzecz wprowadzenia tzw. kontraktu jakosciowego
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(Quality Bus Contract) umozliwiajacego odgérne
regulowanie transportu publicznego. Wzorem
dla urzednikéw i politykéw ma by¢ system zin-
tegrowanego transportu publicznego w rozleglej
aglomeracji londynskiej. Przewoznicy odbieraja
to jako powrét do regulacji rynku i zapowiada-
ja oddolne wprowadzenie systemu wzajemnie
honorowanych inteligentnych biletéw, wzoro-
wanych na londyriskiej Oyster-Card, majacego
obja¢ teren calej Wielkiej Brytanii do 2022 r.
(Stagecoach 2016).

2. Stan prawny i dane statystyczne

Zaspokojenie potrzeb mieszkaricéw w zakresie
transportu zbiorowego na danym terenie nale-
zy do zadan gminy, powiatu i wojewddztwa’.
Samorzady realizuja te zadania na rézne sposoby.
Najwiecej doswiadczenia w tym zakresie majg
gminy, na ktérych cigzy istotny obowiazek za-
pewnienia bezplatnego dowozu do szkét dzieciom
z obszaréw odleglych od ich miejsc zamieszkania
o okreslone ustawg warto$ci, odpowiednio dla
poziomu nauczania!. Gminy realizuja obowigzki
wynikajace z ustawy za pomoca przewozéw za-
mknietych (wykonywanych we wiasnym zakresie
lub przez przewoznika wylonionego w trybie
zaméwienia publicznego) albo w oparciu o ogél-
nodostepny publiczny transport zbiorowy (wyku-
pujac hurtowo bilety dla dzieci w trybie zamé-
wienia publicznego lub bezposrednio refundujac
naktady rodzicom). Oprécz tego niektére z nich
dofinansowuja przebiegajace przez ich teren kursy
komunikacji miejskiej sasiednich duzych miast,
nieliczne organizujg wlasny transport gminny, za$
w pozostalych przypadkach pozamiejska komu-
nikacja autobusowa jest realizowana na zasadach
komercyjnych. Wplyw samorzagdéw na sie¢ po-
taczen ogranicza si¢ wéwcezas do weryfikowania

3 Ustawa z dnia 7 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym,
art. 7.1, ust. 4 (Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95); Ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, art. 4.1,
ust. 6 (Dz. U. 1998, nr 91, poz. 578); Ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojew6dztwa, art. 14,
ust. 1, pkt 10 (Dz. U. 1998, nr 91, poz. 576).

4 Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty,
art. 14a, ust. 3, oraz art. 17, ust. 3 (Dz. U. 1991, nr 95,
poz. 425).

pod katem formalnym wnioskéw o zezwolenie
na regularne przewozy i pobierania oplat za ko-
rzystanie z przystankéw, czasem polega on takze
na reagowaniu na wnioski mieszkaficéw poprzez
wywieranie mi¢ckkiego nacisku na przewoznikéw
w kwestii zmian w trasach lub rozktadach jazdy.

Z perspektywy przewoznikéw obstuga linii ko-
munikacyjnych na terenach niezurbanizowanych
jest przedsiewzieciem trudnym i ryzykownym.
Duze rozproszenie zabudowy skutkuje wydtu-
zeniem przebiegu pojazdéw przy niewielkie;
liczbie przewozonych pasazeréw, przeciwnie do
intensywnych przewozéw w ramach komunikacji
miejskiej (krétsze odcinki w silnie zurbanizowa-
nych rejonach z cz¢stymi wymianami pasazeréw).
Przektada si¢ to na ograniczenie rentownosci
polaczen oraz na trudnosci w skonstruowaniu
oferty przewozowej, ktéra bylaby jednoczesnie
racjonalna ekonomicznie i atrakcyjna dla pasaze-
réw. W rezultacie przewoznicy obslugujacy linie
wylacznie na zasadach komercyjnych (utrzymujac
si¢ tylko z wplywéw z biletéw) nie majg $rod-
kéw ani koniecznej stabilnosci finansowej do
inwestowania np. w atrakcyjny tabor i rozwdj
siatki polaczen. Oprécz trudnosci specyficznych
dla tego segmentu pozamiejska komunikacja
autobusowa jest obcigzona takze pozostalymi
problemami, z jakimi zmaga si¢ szerzej pojety
transport zbiorowy, w tym konkurencja z trans-
portem indywidualnym czy wzrost kosztéw za-
trudnienia kierowcéw, ktérzy skadinad chetnie
emigruja zarobkowo. W efekcie w ostatnich
latach pozamiejska komunikacja autobusowa
jest w stanie postepujacej zapasci, co obrazuje
m.in. odnotowywany spadek liczby przewie-
zionych pasazeréw (z ok. 640 mln w 2006 r. do
zaledwie 350 mln w 2014 r. — rycina 1), a takze
spadek pracy przewozowej oraz eksploatacyjne;
autobuséw.

Wsparciem najwigkszym i w wielu przypad-
kach niezbednym do utrzymania regularnych
polaczen jest refundacja z tytulu honorowania
ulg ustawowych, wyplacana przewoznikom za
posrednictwem urz¢déw marszatkowskich z bu-
dzetu panistwa. Dotyczy to gtéwnie finansowa-
nia przejazdéw uczniéw, ktére zapewniajg az
50-60% wplywéw z biletéw (ok. potowa z tego
pochodzi z dotacji), a w mniejszym wymiarze tak-
ze innych uprawnionych do przejazdéw ulgowych.
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Rycina 1. Liczba pasazeréw w przewozach pasazerskich transportem samochodowym zarobkowym w ko-

munikacji regularnej i w komunikacji regularnej specjalnej w latach 2007-2014 (w tys.)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Gléwny Urzad Statystyczny 2007; 2008; 2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014;
2015.
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Rycina 2. Wysoko$¢ doplat z budzetu padstwa do ulgowych przejazdéw oséb w publicznym transporcie
autobusowym w latach 20082014 (w PLN)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdari z wykonania budzetu parstwa (Ministerstwo Finanséw — Departa-

ment Budzetu Panstwa 2008; 2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014).

Rocznie przewoznicy autobusowi otrzymuja z bu-
dzetu panstwa ponad 650 mln PLN (rycina 2),
a kwota ta ulega systematycznemu wzrostowi
(np. w 2008 r. bylo to ok. 530 mln PLN).
Warto zauwazy¢, ze stale zwigkszajace sig
obcigzenie budzetu paristwa paradoksalnie nie
przynosi poprawy stanu komunikacji poza-
miejskiej — trend jest wrecz odwrotny. Ponadto
wyplacone kwoty nie zawsze wigzg si¢ z rze-
czywistymi potrzebami pasazeréw. Ponoszone

wydatki s3 zréznicowane regionalnie — w prze-
liczeniu na mieszkanica wsi doplaty w 2014 r.
wyniosty od ok. 30 PLN w wojewédztwach
malopolskim, wielkopolskim, t6dzkim i §laskim
do ok. 80 PLN w wojewédztwie zachodniopo-
morskim (rycina 3). Przyczyny réznic obejmuja
m.in. charakterystyke geograficzng i osadnicza,
a takze nieprawidlowos$ci wynikajace z wyko-
rzystywania przez nieuczciwych przewoznikéw
luk w niedoskonalych rozwigzaniach prawnych.
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Rycina 3. Wydatki z budzetu paristwa na doplaty do ulgowych przejazdéw oséb wedtug wojewodztw w prze-

liczeniu na mieszkanca wsi w 2014 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu paristwa (Ministerstwo Finanséw — Depar-

tament Budzetu Panstwa 2014).

Przykladowo aby zwigckszy¢ kwote uzyskanej
z budzetu panstwa dotacji, przewoznicy celowo
zwigkszali ceng biletu normalnego, jednoczesnie
udzielajac ulg handlowych pasazerom nieupraw-
nionym do ulg ustawowych (Najwyzsza Izba
Kontroli 2010). Najbardziej istotna i wskazujaca
pewne mozliwosci zwigckszenia efektywnosci
budzetowych dofinansowan przyczyna réznic
s3 jednak dopuszczane przez prawo odmienne
modele funkcjonowania komunikacji pozamiej-
skiej. Niska wartos¢ doplat w wojewédztwach
§laskim i wielkopolskim wynika z wickszego
zaangazowania gmin w zapewnienie na tere-
nach wiejskich transportu zbiorowego w formie
komunikacji miejskiej, finansowanej w calosci
(wlacznie z honorowanymi ulgami) przez samo-
rzady. Z kolei najwyzsza wartos¢ doplat w wo-
jewédztwach zachodniopomorskim i lubuskim
wynika z realizacji wickszosci dowozéw dzieci
do szkét w oparciu o wykup biletéw miesiecznych
w ogdlnodostepnej komunikacji, co automatycznie
zwigksza skale refundacji. W innych rejonach
dominujg zamkniete przewozy szkolne, co w wielu
przypadkach skutkuje likwidacjg jakichkolwiek
ogdlnodostepnych polaczen regularnych — kursy
pozbawione najwickszej grupy pasazeréw oraz

refundacji za ich przewiezienie nie s wystarcza-
jaco rentowne, by przewoznicy je utrzymywali.

3. Zmiany wprowadzone
ustawa o publicznym transporcie
zbiorowym

Nadzieje na poprawe sytuacji niosta przywo-
tana juz Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o pub-
licznym transporcie zbiorowym. W zalozeniach
ma ona skloni¢ samorzady do aktywniejszego niz
dotychczas oddzialywania na siatke polaczen,
integracje¢ systeméw transportowych oraz na
jako$¢ ustug przewozowych. Budzi ona jednak
duzo watpliwosci (rycina 4).

W kontekscie pozamiejskiej komunikacji
autobusowej najwazniejsze s3 zmiany w refun-
dowaniu ulg, jedynej formie dofinansowania
komunikacji realizowanej na zasadach komer-
cyjnych. Po uplynieciu okresu przejsciowego
i wejsciu w zycie wszystkich zapiséw ustawy
rekompensowane z budzetu panstwa ulgi beda
obowiazywac¢ tylko w przewozach o charakterze
uzytecznosci publicznej, czyli (w uproszczeniu)
w przewozach zorganizowanych przez samorzady,
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[ Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym ’
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dla dalszego
] funkcjonowania
duza skala wyludzen a
. systemow
wéréd przewoznikéw transportowvch
ROILOMY
w dotychczasowym e

systemie doplat

do respektowania
ulg ustawowych

Rycina 4. Model interwencji — zmian w ustawie o publicznym transporcie zbiorowym wchodzacych w zy-

cie od 1 stycznia 2017 r.

Zrédto: opracowanie wiasne.

przy zachowaniu przewidzianych przez ustawe
procedur. Przewoznicy komercyjni nie bedg mogli
korzysta¢ z refundacji ulg ustawowych i nie beda
mieli obowigzku ich honorowania. Przewoznik
obslugujacy przewozy uzytecznosci publicznej,
zawierajagc umowe z organizatorem, stanie sie
operatorem linii komunikacyjnej. Refundacja
honorowanych przez niego ulg ustawowych bedzie
nastepowala na nowych zasadach (art. 51-53),
réznigcych si¢ od dotychczasowych tym, ze
w przypadku przewozéw innych niz wojewédzkie
o refundacje ulg ustawowych operator wystapi
do organizatora (gminy, powiatu) na podstawie
zawartej umowy o $wiadczenie ustug w zakresie
publicznego transportu zbiorowego, dopiero

za$ ten — do urzedu marszatkowskiego (art. 54,
ust. 2, pkt 1).

Z mechanizmu refundacji ulg ustawowych
nadal wylaczona bedzie komunikacja miejska
finansowana w calo$ci przez samorzady. Problem
rodzi jej bardzo szeroka definicja, komunikacja
miejska okreslona jest bowiem jako gminne prze-
wozy pasazerskie w granicach administracyjnych
miasta, miasta i gminy, miast lub miast i gmin
sasiadujacych — jesli zostalo zawarte porozumienie
lub powstat zwigzek migdzygminny (art. 4, ust.
1, pkt 4). Oznacza to, ze z calo$ci przewozéw
gminnych jedynie przewozy realizowane w ob-
rebie gmin wiejskich moga by¢ objete doptatami
do ulg ustawowych, co jest sprzeczne z dotych-
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czasowg praktyka. W przypadku przewozéw
powiatowych i wojewédzkich nie ma takich
ograniczen i doplaty obejmg wszystkie polaczenia,
dlatego zachowanie komunikacji pozamiejskiej
w obecnej formie wymagaé bedzie wspélpracy
mig¢dzy gminami i powiatami w celu stworzenia
zintegrowanej, szerokiej siatki polaczen z dofi-
nansowang refundacja ulg ustawowych.

Ustawa naklada na jednostki samorzadu te-
rytorialnego takze inne obowigzki. Przyjmujac
role organizatora, w celu zawarcia umowy z ope-
ratorem samorzad musi spelni¢ dwa warunki:
zaplanowanie sieci linii uzytecznosci publicznej
oraz ogloszenie zamiaru zawarcia umowy.

Zaplanowanie sieci linii uzytecznosci pub-
licznej odbywa si¢ przede wszystkim poprzez
opisanie jej w planie transportowym, do ktérego
utworzenia zobowigzane s3 niektére jednostki
oraz zwigzki jednostek samorzadu zamieszkale
przez liczbe mieszkaricéw przekraczajacy okre-
slony w ustawie prég (50 tys. dla gminy, 80 tys.
dla zwigzku badZ porozumienia gmin, zwigzku
powiatowo-gminnego lub powiatui 120 tys. dla
porozumienia powiatéw lub zwigzku powiatow).
Z przepiséw nie wynika przymus sporzadzenia
planu transportowego dla wszystkich jednostek
samorzadu, zatem z jego przygotowaniem nie
mozna wigza¢ prawa do refundacji ulg ustawo-
wych z budzetu paristwa. Jednostki nieobjete tym
obowigzkiem moga wyznaczy¢ linie uzytecznosci
publicznej np. w formie uchwaly.

Zakontraktowanie przewozéw uzytecznosci
publicznej wymaga poprzedzenia ogloszeniem
o zamiarze zawarcia umowy w wigkszosci sy-
tuacji na rok przed rozpoczgciem postepowania
(art. 23). Zgodnie z rozporzadzeniem UE z takie-
go ogloszenia mozna zrezygnowaé ,w przypadku
zaklécenia w §wiadczeniu ustug lub bezposred-
niego ryzyka powstania takiej sytuacji™. Utrata
waznego strumienia finansowania przewozdéw,
tj. doplat do ulg ustawowych, z pewnoscig moze
doprowadzi¢ do takiego stanu — to istotna infor-

5 Rozporzadzenie (WE) nr 1370/2007 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r.
dotyczgce ustug publicznych w zakresie kolejowego i dro-
gowego transportu pasazerskiego oraz uchylajace rozpo-
rzadzenia Rady (EWG) nr 1191/69 i (EWG) nr 1107/70
(Dz. U. UE 2007, art. 5, ust. 5).

macja dla jednostek samorzadu terytorialnego,
ktére dotychczas nie podjely odpowiednich dzia-
tan, a do wejscia w zycie rozporzadzenia zostalo
juz mniej niz rok.

Umowa z operatorem moze by¢ zawarta w jed-
nym z kilku trybéw (art. 19 ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym): przetargu, koncesji oraz
bezprzetargowo (w przypadku m.in. zaméwien
nieprzekraczajacych w skali roku wartosci 1 mln
EUR netto lub 300 tys. km [art. 22, ust. 1, pkt 1]
czy w drodze powierzenia bezposredniego opera-
torowi wewnetrznemu, czyli np. przewoznikowi
komunalnemu). Podpisana umowa musi spelniaé¢
okreslone warunki, w tym m.in. zawiera¢ szczegé-
towy opis praw i obowigzkéw operatoréw (art. 25,
ust. 3). Musi ona takze okresla¢ zasady rozliczen
podziatu kosztéw realizacji ustug publicznego
transportu zbiorowego z uwzglednieniem sto-
sowania przez operatora ulg ustawowych oraz
ustanowionych na obszarze wlasciwosci danego
organizatora.

Ustawa o publicznym transporcie zbiorowym
weszla w zycie 1 marca 2011 r. z wyjatkiem za-
piséw regulujacych refundacje ulg ustawowych
z budzetu paristwa (art. 46, ust. 1, pkt 1; art. 68,
pkt 213; oraz art. 73, pkt 1, lit. a, pkt 28, pkt 10,
lit. a, i pkt 11, lit. a), ktére zostaly odroczone do
1 stycznia 2017 r. Pomimo sze$cioletniego vacatio
legis wskazanych przepiséw ustawy zaréwno or-
ganizatorzy publicznego transportu zbiorowego
(jednostki samorzadu terytorialnego), jak i opera-
torzy $wiadczacy przewozy pasazerskie zglaszali
watpliwoséci co do mozliwosci wywigzania si¢
z zadan nalozonych na jednostki samorzadu
terytorialnego w zakresie organizowania publicz-
nego transportu zbiorowego. W obliczu zagro-
zenia brakiem cigglosci przewozéw srodowiska
zwigzane z samorzgdami oraz przewoznikami
autobusowymi podjely dzialania lobbingowe,
ktérych efektem bylo faktyczne przedluzenie
okresu przejsciowego o rok®. Wraz z odroczeniem
wejscia w zycie przepiséw wznowiono dysku-
sj¢ na temat kontrowersyjnych zapiséw ustawy
o publicznym transporcie zbiorowym. W jednym
z projektéw jej zmian zalozono m.in. wpro-
wadzenie przewozéw uzytecznoéci publiczne;j

¢ Ustawa z dnia 21 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy o pub-
licznym transporcie zbiorowym (Dz. U. 2016, poz. 1342).
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tylko wtedy, gdy przewozy komercyjne nie beda
w pelni zaspokajaly potrzeb mieszkancéw, refun-
dacje ulg ustawowych zaréwno dla przewozéw
komercyjnych, jak i uzytecznosci publicznej,
zréznicowanie oplat za przystanki w zaleznosci
od pojemnosci pasazerskiej autobusu, umozli-
wienie wysadzania pasazeréw poza przystankami
wskazanymi w rozkladach jazdy, przymusowe
rozkladanie godzin odjazdéw konkurencyjnych
przewoznikéw w réwnych odstepach czasu oraz
liberalizacje zapiséw dotyczacych cofania po-
twierdzen zgloszenia przewozu. Proponowane
zmiany zdaja si¢ spelnia¢ oczekiwania §rodo-
wisk zwigzanych z niewielkimi, prywatnymi
przewoznikami autobusowymi i budzg powazne
watpliwosci m.in. Polskiej Izby Gospodarczej
Transportu Samochodowego i Izby Gospodarczej
Komunikacji Miejskiej (2016).

4. Metodyka badan wlasnych
W 2014 r. w Szkole Gléwnej Handlowej w War-

szawie zdecydowano si¢ na podjecie wzmian-
kowanego juz na wstepie projektu PTZMOF,
ktérego celem bylo okreslenie skali, determinant
oraz efektéw regresu autobusowego publicznego
transportu zbiorowego w Polsce poza miastami
i ich obszarami funkcjonalnymi, a takze wy-
pracowanie rekomendacji dotyczacych popra-
wy skomunikowania obszaréw pozamiejskich
w sposéb efektywny kosztowo i odpowiadajacy
na realne potrzeby spoleczne. W ramach projektu
przeprowadzono analizy danych statystycznych
i sytuacji demograficznej omawianych obszaréw
oraz przykladéw dobrych praktyk obejmujacych
sprawdzone rozwigzania. Ponadto przeprowa-
dzono badania terenowe, w tym dziewie¢ studiéw
przypadkéw dotyczacych obszaréw wiejskich,
ktére wybrano metoda doboru celowego (tak by
charakteryzowaly si¢ zréznicowanym poziomem
obslugi komunikacyjnej); byly to powiaty: bial-
ski, bydgoski, gryficki, lipnowski, miechowski,
nowosadecki, olecki, zawiercianski i zagariski.
Kazde studium objelo:
- wizje lokalna, sporzadzenie dokumentacji kar-
tograficznej i fotograficznej;
- lacznie 71 wywiadéw z mieszkaicami oraz
kluczowymi interesariuszami (samorzadow-

cami, przewoznikami, dyrektorami szkél, pe-
dagogami, pracownikami urzedéw pracy itp.);

- badania ankietowe postrzegania mozli-
wosci rozwojowych przez mlodziez w as-
pekeie dostgpnosci komunikacyjnej (facznie
1644 respondentéw);

- dodatkowe trzy mini-case studies dotyczace do-
brych praktyk krajowych (obserwacja + jeden
wywiad);

- wywiady z przedstawicielami kluczowych in-
teresariuszy (np. zrzeszen samorzadéw, prze-
woznikéw, wladz paistwowych itp.).
Przeprowadzajac badanie, zwrécilismy uwage

na zblizajace si¢ zmiany w systemie refundowa-
nia ulg. Nowe regulacje nie zostaly uzasadnione
szczegblowo w procesie legislacji ani rozwa-
zone w wyniku przeprowadzenia tzw. oceny
skutkéw regulacji pomimo znaczacej skali ich
oddziatywania — skupili§my si¢ bowiem na ogél-
nych skutkach calosci ustawy. Dlatego w latach
2015-2016 we wspétpracy z zespolem projektu
MORE, koncentrujacego si¢ na mozliwosciach
adaptacji zasad oraz metod i technik ewaluacji
interwencji publicznych na potrzeby realizacji
oceny skutkéw regulacji, postanowiliémy przepro-
wadzi¢ odrebne badanie (Wolariski, Mrozowski,
Jakubowski, Pierég 2015), ktérego celem byta
ewaluacja ex ante zmian w systemie refundacji ulg
ustawowych w publicznym transporcie zbiorowym
na obszarach pozamiejskich przy uzyciu inno-
wacyjnej metody oceny skutkéw regulacji — gry
symulacyjnej wspartej wywiadami poglebionymi
(individual in-depth interview, IDI).
Pierwszym etapem badania bylo przeprowa-
dzenie 23 wywiadéw IDI z przedstawicielami
administracji pafdstwowej i samorzagdowej oraz
organizatorami transportu i przewoznikami
autobusowymi. Ich celem bylo zebranie wiedzy
na temat realiéw funkcjonowania pozamiejskiej
komunikacji autobusowej w kontekscie nadcho-
dzacych zmian w przepisach, a takze wyszukanie
obszaréw, na ktérych wdrozono rozwigzania zbli-
zone do przewidywanych nowymi regulacjami.
Ponadto wywiady mialy postuzy¢ opracowaniu
planu i zasad dzialania gry symulacyjnej, bedacej
drugim etapem badania, tak aby zachowania gra-
czy oraz uwarunkowania zewnetrzne odpowiadaly
rzeczywistosci. Przeprowadzone gry symulacyjne
odwzorowywaly dzialania poszczegdlnych ak-

Zarzadzanie Publiczne 4(38)/2016 71



Michat Wolariski, Wiktor Mrozowski, Mateusz Pierég

toréw rynku przewozowego z uwzglednieniem
momentu zmiany przepiséw dotyczacych refun-
dacji ulg ustawowych. Uczestnicy (rekrutujacy sig
sposréd grona zespolu badawczego i studentéw
kierunkéw takich jak transport, ekonomia i go-
spodarka przestrzenna, wykazujacy zaintereso-
wanie tematyka transportu zbiorowego) wcielali
si¢ w role poszczegolnych aktoréw rynku (zréz-
nicowanych grup przewoznikéw, samorzadéw,
pasazeréw) wraz ze wszystkimi obowiazkami,
ograniczeniami i mozliwo$ciami, jakie zostaly
im narzucone w scenariuszu sformutowanym na
podstawie wnioskéw z pierwszego etapu badania.
W grach uczestnicy przeprowadzali procesy de-
cyzyjne, majac na uwadze dobro wiasne (a wige
odpowiedniego aktora rynku przewozéw) lub
inne zmienne, ktére zalezaly od indywidualne-
go podejscia gracza. Planowe zakoriczenie gier
odbywalo si¢ w momencie pelnego zaspokojenia
oczekiwan uczestnikéw wzgledem narzuconych
im przez autoréw rél lub —z drugiej strony — braku
mozliwosci zaspokojenia potrzeb ktérejkolwiek
Z grupy interesariuszy.

5. Whioski z badan wlasnych

Z przeprowadzonych badan wynikalo, ze
transport zbiorowy na obszarach pozamiejskich
nie byt zadaniem chetnie podejmowanym przez
samorzady lokalne — zaréwno w kwestii przy-
gotowywania si¢ do aktywnego ksztaltowania
sieci komunikacyjnej, jak i zaangazowania fi-
nansowego (ograniczonego do wywiazywania
si¢ z obowigzkéw nalozonych przez ustawe o sy-
stemie o$wiaty). Ponadto wéréd samorzadéw
gminnych i powiatowych istniata niewielka $wia-
domos¢ nowych przepiséw, a dotychczasowe
przepisy budzily duze watpliwosci interpretacyjne.
Najwicksze problemy stwarzala niefortunna de-
finicja komunikacji miejskiej (obejmujaca czgsé
przewozéw stricte wiejskich), niejasne procedury
dotyczace jednostek samorzadu terytorialnego
ponizej progéw ludnosciowych determinujacych
wymog sporzadzenia planu transportowego oraz
niejasny podzial zadan pomiedzy samorzady réz-
nego szczebla. Waznym problemem byl réwniez
brak odpowiednich kadr. Duze nadzieje wigzano
z mozliwoscig udzielania przez powiaty nieod-

platnych koncesji na przewozy autobusowe, ktére
prowadzityby do zachowania status quo, oraz ze
zintegrowanymi postgpowaniami na §wiadczenie
ustug uzytecznosci publicznej i zakup biletéw
szkolnych, umozliwiajacymi efektywniejsze wy-
korzystanie doptat budzetowych.

Obserwacja przebiegu gier symulacyjnych,
w tym procesu podejmowania decyzji, przyjmo-
wanych przez uczestnikéw scenariuszy rozgrywki
irozwigzan, do jakich doprowadzily, postuzyta do
oszacowania prognozy i wyciggniecia wnioskéw
dla rynku przewozéw publicznego transportu
zbiorowego poza obszarami miejskimi w Polsce.
Zarysowala si¢ tendencja przenoszenia kompeten-
cji w zakresie organizacji publicznego transportu
zbiorowego na terenach niezurbanizowanych na
poziom samorzagdéw powiatowych, skionnosé
do grupowania ustug w duze kontrakty w celu
zmniejszania ilo$ci obowigzkéw samorzadéw
powiatowych w zakresie integracji komunikacji
oraz ryzyko tworzenia zméw pomie¢dzy przewoz-
nikami. Zaobserwowano takze duze znaczenie
kontaktéw nieformalnych migdzy przewoznikami
i organizatorami.

Wprowadzenie nowych przepiséw narzuca
jednostkom samorzadu terytorialnego odpowie-
dzialno§¢ za przewozy, dotychczas w duzej mierze
realizowane samodzielnie przez przewoznikéw
i dofinansowane z budzetu paristwa za posredni-
ctwem samorzadéw wojewddzkich. Najwigksze
ryzyka nadchodzgacych zmian to:

1) zignorowanie nowych regulacji przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego;

2) podjecie przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego niewystarczajacych dziatar.

W przypadku braku podjecia odpowiednich
dzialan ze strony jednostek samorzadu teryto-
rialnego istnieje wyrazne zagrozenie zupelna
likwidacja wielu polaczen komercyjnych oraz
zubozeniem oferty przewozowej na pozostalych
liniach — z uwagi na wyzsze ceny biletéw dla
pasazeréw objetych dotychczas ulgami. Czesé
przewoznikéw moze by¢ przygotowana na prze-
jecie obcigzenia finansowego poprzez oferowanie
ulg handlowych, ktére odpowiadaltyby wysokoscia
ulgom ustawowym, w nadziei na przetrwanie
trudnego okresu i wyeliminowanie konkurentéw;
bedzie to jednak sytuacja przejsciowa. W zalez-
nosci od przyjetego modelu zapewniania dowozu
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dzieci do szkél moga pojawic sie tez trudnosci
w realizowaniu tego obowigzku gmin. Z pew-
noscig problemy obejmg tez mlodziez w wieku
ponadgimnazjalnym dojezdzajaca do szkél poza
granicami gmin. W efekcie nastgpi znaczace
pogorszenie dostgpnosci podstawowych ustug
publicznych na obszarach wiejskich i przyspie-
szenie proceséw peryferializacji.

Niebezpieczenistwo zupelnego zignorowania
nowych przepiséw wyraznie zmalalo dzigki licz-
nym dzialaniom informacyjnym organizacji zwig-
zanych z samorzadami (np. Zwiazku Powiatéw
Polskich) lub przewoznikami (dziatalnosé po-
szczegolnych przewoznikéw, np. grupy Mobilis,
izrzeszajacych ich organizacji, np. Polskiej Izby
Gospodarczej Transportu Samochodowego i Spe-
dycji). Ponadto wladze samorzadowe niezaleznie
od nadchodzacych zmian w przepisach coraz
czedciej angazujg si¢ w rozwéj transportu zbio-
rowego, np. organizujac komunikacje gminng,
komunalizujac oddziaty dawnego PKS, a takze
inwestujac w kolej. Weiaz pozostaje jednak ryzy-
ko podjecia przez niektére jednostki samorzadu
terytorialnego niewystarczajacych dziatan, ogra-
niczajacych sie do minimalnego zabezpieczenia
dowozéw do szkél podstawowych i gimnazjéw
(jako obowigzku ustawowego) oraz do osrodkéw
powiatowych. Pozostale przewozy moga zosta¢
objete nieodplatnymi koncesjami umozliwiajacy-
mi pozyskiwanie doplat do ulg ustawowych, ale
bez mozliwosci wigkszego wplywu samorzadéw
na siatke polaczen i jako$¢ przewozéw. W skraj-
nie negatywnym scenariuszu na terenach gmin
zachowane beda przewozy zamknigte — szkolne
i pracownicze — ktérych liczba bedzie rosta,
uzupelniajac powstate luki, oraz szczatkowe
przewozy ogélnodostepne — komercyjne, ukie-
runkowane wylacznie na dojazd do najwickszych
aglomeracji i biegnace wzdluz gléwnych ciggéw
drogowych.

Negatywne zmiany w zakresie przewozéw
szkolnych moga dotyczy¢ przewozéw w gminach
miejsko-wiejskich oraz wiejskich dowozacych
dzieci na tereny gmin miejskich, o ile obecnie
realizujg one transport przy uzyciu linii ogélnodo-
stepnych. Przy braku wspéldzialania z powiatem
takie gminy mogg utraci¢ dotychczasowe mozli-
wosci i beda zmuszone do korzystania z przewo-
z6w zamknietych — drozszych o ok. 50% — lub

dwukrotnie drozszych przewozdéw nieobjetych
refundacja ulg.

Wobec prognozowanych komplikacji na ryn-
ku transportowym, w tym spadku liczby linii
komunikacyjnych i eliminacji nierentownych
kurséw, a przez to spadku liczby pasazeréw,
mozna zalozy¢, ze wydatki budzetu panstwa
na doplaty do ulgowych przejazdéw w publicz-
nym transporcie autobusowym obnizg si¢. Stanie
si¢ to jednak kosztem samorzadéw nizszego
szczebla, ktére wskutek presji wywieranej przez
mieszkaricéw moga decydowa¢ si¢ na organi-
zowanie i samodzielne finansowanie drozszych
przewozéw, np. w formie komunikacji miejskiej.
W uprzywilejowanej sytuacji znajda si¢ gminy
polozone w poblizu duzych miast, z ktérymi
beda mogly zawrze¢ porozumienie dotyczace
wspolfinansowania kurséw organizowanej przez
nie komunikacji miejskiej. Analizy wykazuja
jednak, Ze rozwigzanie takie jest efektywne tylko
w przypadku gmin bezposrednio sasiadujacych
z aglomeracjami. Funkcjonowanie linii komuni-
kacji miejskiej na rozlegtych obszarach funkcjo-
nalnych moze by¢ nawet czterokrotnie drozsze
od komunikacji pozamiejskiej (Wolariski 2016a).

6. Rekomendacje krétkoterminowe

Przewoznicy oraz samorzady sg zainteresowani
odroczeniem wejScia w zycie przepiséw przynaj-
mniej o rok, pojawiajg si¢ takze glosy o potrzebie
wiekszych zmian w samej ustawie o publicznym
transporcie zbiorowym’. Nie ma jednak co do tego
wiazacych deklaracji ze strony ustawodawcy i los
pozamiejskiej komunikacji autobusowej wciaz
jest niepewny. Wobec tego zasadne jest podjecie
dzialai majacych na celu zapewnienie mozliwie
najefektywniejszej jakosciowo i kosztowo komu-

7 Juz po napisaniu niniejszego artykulu oprécz przesunie-
cia terminu wejscia w zycie nowych przepiséw na 1 stycznia
2018 r. wznowiono dyskusje na temat koniecznych zmian
w ustawie. Minister Infrastruktury i Budownictwa powotat
do tego celu zespét, w ktérego pracach uczestniczy réwniez
dr Michal Wolariski. Procedowane projekty ulegaja jednak
szybkim zmianom, s3 przedmiotem opiniowania przez
rézne grupy interesu i wcigz nie dajg pewnosci rozwigzania
wszystkich poruszonych w niniejszym artykule probleméw
pozamiejskiego transportu zbiorowego.
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nikacji pozamiejskiej w przygotowanych przez

ustawodawce realiach prawnych:

1. Samorzady powiatowe organizatorami.
Z uwagi na faktyczne kierunki przemiesz-
czania si¢ 0s6b w wieku powyzej 17 lat, nie-
fortunng definicj¢ komunikacji miejskiej oraz
duze wyzwania formalne i organizacyjne po-
winno si¢ dazy¢ do koncentracji kompeten-
¢ji organizowania transportu zbiorowego na
szczeblu samorzadéw powiatowych na mo-
cy porozumieni zawieranych mi¢dzy gmina-
mi i powiatami.

2. Ogdlnodostepne przewozy szkolne. Roz-
wigzaniem przynoszacym najwigcej korzysci
jest zawieranie przez powiaty uméw na §wiad-
czenie ustug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego oraz hurtowy zakup przez gminy
biletéw okresowych na potrzeby dowozu dzie-
ci do szkét, finansowany w formie udzielenia
powiatowi bedacemu organizatorem transpor-
tu publicznego dotacji celowej. Organizowana
w ten sposéb komunikacja nie spelni prze-
stanek komunikacji miejskiej (zapewniona
jest wiec refundacja ulg ustawowych z bu-
dzetu panstwa), a jednoczesnie gminy utrzy-
majg wplyw na ksztalt sieci polaczen i jakosé
$wiadczonych ustug. Alternatywa jest obej-
mowanie mozliwie rozleglych sieci polaczen
(najlepiej wszystkich funkcjonujacych dotych-
czas na zasadach komercyjnych, co wymaga
korekty planéw transportowych) nieodplat-
nymi koncesjami oraz bezposrednia refunda-
cja przez gminy kupowanych przez rodzicéw
ulgowych biletéw dla uczniéw. Ograniczy to
jednak gminom wplyw na siatke polaczen,
spowoduje takze trudnosci zwigzane z wy-
laczeniem z systemu refundacji pozostatych
przewoznikéw majacych znacznie drozsze
bilety.

3. Duze kontrakty. W celu zmniejszenia licz-
by obowiazkéw samorzadéw powiatowych
w zakresie integracji komunikacji rozsadne
jest takze grupowanie ustug w duze kontrak-
ty dopuszczajace zaangazowanie innych prze-
woznikéw jako podwykonawcéw duzych ope-
ratoréw, z ktérymi zakontraktowano przewozy
uzytecznosci publicznej.

7. Rekomendacje dlugoterminowe

Warto zauwazy¢, ze wygasniecie doplat do bi-
letéw ulgowych w dotychczasowej formie mozna
postrzegaé nie tylko jako zagrozenie, ale takze
jako szanse¢ na zreformowanie niewydolnego sy-
stemu finansowania publicznego transportu zbio-
rowego. Jego nieefektywnos¢ wynikala z tego, ze
wiadze publiczne przeznaczajac znaczne srodki na
jego dotowanie, mialy jedynie minimalny wplyw
na ksztalt oferty przewozowej. Jednoczesnie
w najwickszym stopniu wspieraly linie dobrze
tunkcjonujace, nieraz zyskowne. Umiejetne prze-
jecie odpowiedzialnosci za przewozy przez samo-
rzady daje mozliwo$ci usprawnienia zaniedbanej
przez lata autobusowej komunikacji pozamiejskiej.

Wymagane sg jednak dalej idace zmiany w sy-
stemie finansowania i zarzadzania pozamiejska
komunikacja autobusows:

1. Rewizja uprawnien do ulg. Ulgi wynikaja-
ce z aktéw prawnych powinny by¢ ograni-
czone do minimum, przy podkresleniu ich
socjalnego charakteru. Dzieki temu wspar-
cie publiczne bedzie przyznawane najbardziej
potrzebujacym.

2. Nowy system finansowania publicznego
transportu zbiorowego, oparty na wykorzy-
staniu dotychczasowego strumienia finanso-
wania (tj. funduszy przeznaczanych obecnie
na refundacje¢ ulg ustawowych) oraz ewentu-
alnie dodatkowych $rodkéw pochodzacych
z oplat paliwowych, wykorzystywanych obec-
nie przez Fundusz Kolejowy na cele, ktére zo-
staly juz osiggniete lub moga by¢ finansowa-
ne z innych zrodet®.

3. Dotowanie tylko deficytowych linii. Odby-
wac si¢ to powinno na zasadzie uzupelniania
sieci transportu komercyjnego na wzdr brytyj-
ski, czyli przez finansowanie wylacznie tych
kurséw i linii, ktére sg spolecznie wazne.

4. Doprecyzowanie ustawowych definicji ko-
munikacji miejskiej i pozamiejskiej. Istotne

8 Oplaty paliwowe w 20% zasilaja Fundusz Kolejowy,
ktéry dotychczas wydatkowany byt m.in. na zakup po-
jazdéw szynowych przez samorzady wojewédzkie (do
2015 r.), nabywanie akcji PKP PLK od PKP SA, czyli
faktyczng splate zadtuzenia PKP SA (do 2014 r.), oraz
na rewitalizacje linii kolejowych (ktére obecnie mozna
juz wspétfinansowaé ze §rodkéw unijnych).
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jest zawezenie i doprecyzowanie definicji ko-
munikacji miejskiej jako regularnych przewo-
z6w wykonywanych na terenie miast — tych
spetniajacych okreslone warunki funkcjonal-
ne (miasta na prawach powiatu, subregionalne,
stolice wojewodztw) lub liczebnosciowe (okre-
$lony prég mieszkancéw, np. 40 tys.) — oraz
gmin, ktére zawarly z nimi porozumienia.

. Zmiany w mechanizmie refundacji ulg.
Pienigdze na ten cel moglyby trafia¢ z bu-
dzetu paristwa do budzetu jednostek samorza-
du terytorialnego w formie dotacji celowej przy
podziale wedtug stalego klucza — w zwigzku
z powierzchnig i ludnoscig danej jednostki —
w spos6b uniemozliwiajacy wydanie ich na inne
cele. Srodki te bylyby naste¢pnie przekazywane
operatorom na podstawie uméw o $wiadcze-
nie ustlug w zakresie publicznego transportu
zbiorowego, jednak platnos$¢ bylaby powia-
zana z caloscig $wiadczenia umownego, a nie
tylko z honorowaniem ulg ustawowych, i nie
bytaby zalezna od liczby sprzedanych biletéw
ulgowych.

. Unikniecie nadmiernego rozproszenia od-
powiedzialnosci za organizacj¢ transportu
zbiorowego. Ustawowe przekazanie kompe-
tencji w zakresie organizacji publicznego trans-
portu zbiorowego (niebedacego komunikacja
miejska) powiatom ziemskim polaczone ze
wsparciem okreslonymi srodkami pochodza-
cymi z dotychczasowych doplat do ulg usta-
wowych (w $redniej wielkosci ok. 2 mln PLN
na powiat rocznie) sprzyjaloby zintegrowaniu
komunikacji, a dzigki odpowiedniej skali prze-
wozéw obejmowanych umows z organizato-
rem uzasadnialoby powolanie odpowiednich
komoérek i zatrudnienie kadr, ktére zapewnialy-
by oczekiwang jakos¢ transportu i perspektywe
jego rozwoju. Dodatkowo praktyczne realizo-
wanie zapiséw prawnych powinno by¢ popar-
te odpowiedniej mocy zapisami dotyczacymi
minimalnych standardéw obstugi komunika-
cyjnej obszaréw wiejskich, np. do wszystkich
(lub wskazanego odsetka) miejscowosci powy-
zej okreslonego progu ludnos$ci powinna do-
jezdzac ustalona liczba autobuséw, oddzielnie
dla dni nauki szkolnej i dni wolnych od pracy.

. Hierarchizacja samorzadowych organizato-

réw transportu zbiorowego. Na bazie wspot-

pracy powiatéw pozadane byloby stworzenie
wojewédzkich lub subregionalnych zarzadéw
komunikacji (na wzér szwedzki — na zasadzie
dowolnosci, z odgérnym wskazaniem rozwia-
zania w przypadku braku konsensusu), ktére
odpowiadaloby za organizacje podstawowej sie-
ci komunikacyjnej — przy uzyciu otrzymanych
od rzadu §rodkéw, z zastrzezeniem mozliwo-
§ci spozytkowania ich tylko na ten cel. Taka
aktywnos¢ pozwolilaby zaréwno wyksztalcié
odpowiednie kompetencje i zwigkszy¢ ska-
le dzialania, jak i adekwatnie zareagowa¢ na
potrzeby uczniéw szkoél srednich, ktérzy cheg
mieé¢ mozliwo§¢ dojazdu gdzie$ indziej niz do
siedziby wiasnego powiatu.
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Regional public bus transport — regress, reforms, recommendations

Regional public bus (coach) services in Poland have faced serious challenges in recent years. A large part of the

transport system is preserved solely by means of the public refunding of reduced fares. The new Act on mass public
transport aims to improve the situation by encouraging local authorities to take responsibility for regional transport
systems. The aim of this paper is to evaluate regulations implemented, to formulate recommendations leading to an
improved transport system based around the new legislation, and to prepare long-term recommendations by which
the legislative process might be streamlined in future. The available literature and detailed analysis of amended
refunding regulations entering into force on 1/01/2017 make it clear that the further operation of regional transport
systems outside urban areas is threatened by the reluctance of local governments to contract and finance public
services. However, the authors feel a better-quality and more cost-effective regional transport system is achievable,
provided the route network is planned appropriately, and integrates both regular routes and school services, with
monthly tickets purchased wholesale. In the long run, more profound change, including new legislation, are essential,
with a view to the entire system by which rural public transport in Poland is financed and organised being redefined.

Keywords: public transport, transport, transport system, regional transport
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Funkcjonowanie portu morskiego w Kolobrzegu
w oparciu o system nadzoru publicznego

Pomimo wielu préb Unia Europejska nie wypracowata wspélnych przepiséw regulujacych funkcjonowanie por-
téw morskich. W panstwach cztonkowskich mozna si¢ spotkaé z réznymi podejsciami do nadzoru nad dzialalnos-
cig gospodarczg portéw. Celem artykulu jest wskazanie mozliwosci poprawy funkcjonowania portu w Kolobrzegu
w oparciu o system nadzoru publicznego. Szczegdlng uwage zwrécono na zakres uprawnient podmiotu zarzadza-
jacego oraz na problem finansowania infrastruktury portowej. W opracowaniu wykorzystano literature przedmio-
tu oraz wyniki przeprowadzonych badan. Na podstawie zebranych materialéw dokonano analizy ilosciowej oraz
przyczynowo-skutkowej zachodzacych zjawisk. Przeprowadzone badania wykazaly, iz operator portu handlowe-
go w Kolobrzegu nie wywiagzywal si¢ z obowiazku rozwoju portu. Nastepowata dalsza dekapitalizacja infrastruk-
tury portowej, czego konsekwencja byt regres przetadunkéw. Poprawe funkcjonowania portu w Kolobrzegu moz-
na dostrzec w wigkszej starannosci w doborze operatoréw portowych. Niemniej nalezaloby rozwazy¢ mozliwos¢
zwickszenia uprawnien podmiotu zarzadzajgcego portem. Czynnik publiczny powinien mie¢ mozliwo$¢ swiadcze-
nia ustug portowych. Zrédto finansowania portu moga stanowic srodki unijne oraz wsparcie operatora portowego.
Gdyby sytuacja tego wymagata, nalezaloby rozpatrzy¢ mozliwo$¢ dofinansowania modernizacji infrastruktury por-
towej ze srodkéw budzetu paristwa.

Stowa kluczowe: system nadzoru publicznego, eksploatacja portéw morskich, finansowanie portéw morskich, port
morski w Kolobrzegu.

Wprowadzenie rozwojowe portu, a tym samym lokalnej gospo-
) ) ) darki (Grzelakowski 2005, s. 18).
Porty morskie stanowig wazne struktury Gléwnym celem artykutu jest wskazanie moz-

gospodarcze, generuja przychody oraz tworza
miejsca pracy (Szczurek 2002, s. 116). Pelne
wykorzystanie tkwigcego w nich potencjatu wy-
maga spetnienia wielu warunkéw. Podstawowym
czynnikiem zapewniajacym prawidlowe funkcjo-
nowanie sektora portowego jest wiasciwy nadzér
nad podmiotami gospodarczymi prowadzacymi

dzialalno§¢ w granicach administracyjnych portu d bli : s liwosci
(Miszczuk 1999, s. 74-75). Uchybienia w obszarze eystem naczoru pUblicznego ogranicza moziwoscl
> . rozwojowe portéw morskich (Grzelakowski,

kontrolnym moga znacznie ograniczy¢ zdolnosci Matczak 2010, s. 28-31). Dostrzega to srodowisko
portowe, najlepiej zorientowane w mechanizmach
funkcjonowania takich struktur. Przedstawiony
w artykule problem nadzoru publicznego nad
Zachodniopomorski Uniwersytet Technologiczny porten,l w KOIOerCgu H}OZC star}owm cenng
w Szezecinie wskazéwke w toczacych sie dyskusjach.

al. Piastéw 17, 70-310 Szczecin Literatura przedmiotu dotyczgca nadzoru
piotr.nowaczyk@zut.edu.pl publicznego nad portami morskimi jest do§¢

liwosci poprawy funkcjonowania portu w Koto-
brzegu w oparciu o system nadzoru publicznego.
Szczegdlng uwage zwrécilem na zakres uprawnien
podmiotu zarzadzajacego portem oraz na problem
finansowania infrastruktury portowe;j.
Poruszana w artykule problematyka jest aktu-
alna i niezmiernie wazna. Obowigzujacy w Polsce

Piotr Nowaczyk
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obszerna. Brakuje jednak kompleksowych opra-
cowar, ktére poruszalyby problematyke funkcjo-
nowania malych jednostek w Polsce, takich jak
port w Kolobrzegu.

W artykule wyodrebniono zakresy: rzeczo-
wy, czasowy oraz terytorialny. Zakres rzeczowy
obejmuje problematyke funkcjonowania portu
w Kolobrzegu, a w szczegdlnosci uprawnien
zarzadzajacego nim podmiotu w zakresie kon-
trolnym oraz sposobu finansowania infrastruktury
portowej. Od przyjetych rozwigzan w badanym
obszarze zalezy prawidlowe funkcjonowanie
portéw morskich. Ze wzgledu na ujawnione
problemy badania koncentruja si¢ wylacznie na
dzialalnosci przeladunkowej. Do pozostatych
dwéch rodzajéw dziatalnosci, tj. rybackiej oraz
rekreacyjno-sportowej, odniostem si¢, omawiajac
mozliwosci finansowania inwestycji.

Badania ograniczylem do portu w Kotobrzegu,
wiedzac, ze nie mozna na podstawie jednego
obiektu badawczego wyciaga¢ uogélniajacych
wnioskéw. Jednakze nadzér publiczny nad pozo-
stalymi malymi portami morskimi jest zblizony
lub identyczny, moga u nich wystapi¢ podobne
problemy.

Zakres czasowy artykulu obejmuje lata 2009—
2015. W tym okresie ujawnily si¢ problemy
zwigzane z funkcjonowaniem portu w Kolobrzegu
w sferze dzialalnosci przetadunkowe;.

Opracowanie skiada si¢ poza wprowadzeniem
z szesciu punktéw zasadniczych oraz podsumo-
wania. W pierwszym punkcie oméwiono zakres
regulacji sektora portowego w ustawodawstwie
unijnym. W nastepnym dokonalem charaktery-
styki nadzoru publicznego wyst¢pujacego w réz-
nych systemach zarzadzania portami morskimi
w panistwach Unii Europejskiej. Sfery dzialalnosci
oraz finansowanie portéw morskich w Unii przed-
stawilem w punkcie trzecim. W dwéch nastep-
nych fragmentach scharakteryzowalem system
nadzoru publicznego nad portem w Kolobrzegu
oraz oméwilem najwazniejsze problemy zwigzane
z dzialalnoscig portu handlowego. W ostatnim
punkcie wskazalem na mozliwosci poprawy fun-
kcjonowania portu w Kolobrzegu w oparciu
o zmiany w systemie nadzoru publicznego. Na
koniec przedstawilem w sposéb syntetyczny
najwazniejsze problemy poruszane w niniejszym

artykule.

Artykul bazuje na literaturze przedmiotu oraz
materialach pierwotnych. Badania w formie an-
kiety oraz wywiadu poglebionego zrealizowano
w latach 2014-2016. Wywiad poglebiony z dy-
rektorem Zarzadu Portu Morskiego Kolobrzeg
(ZPM Kotlobrzeg) przeprowadzono trzykrotnie.
Badania ankietowe byty zas skierowane do uzyt-
kownikéw zwigzanych z dzialalnoscig przeta-
dunkows: operatora portowego, podmiotu lub
podmiotéw $wiadczacych ustugi na rzecz statkéw
i tadunkéw, przedstawiciela ZPM Kolobrzeg ds.
portu handlowego oraz podmiotéw zajmujacych
si¢ dystrybucja fadunkéw. Eacznie uczestniczylo
w nich 10 respondentéw. Na podstawie zebranych
materialéw dokonalem analizy ilo$ciowej oraz
przyczynowo-skutkowej zachodzacych zjawisk.

1. Porty morskie w polityce
transportowej Unii Europejskiej

Polityka transportowa stanowila jeden z pierw-
szych sektoréw gospodarki, ktéra doczekalta sie
regulacji unijnych. Podstawy prawne otrzymala
juz w traktacie rzymskim z 1957 r. (Misztal 1994,
s. 12-15). Ujednolicenie norm i przepiséw oraz
liberalizacja ustug transportowych byty kon-
sekwencja proceséw integracyjnych zachodza-
cych w Europie Zachodniej. Budowa jednolitego
rynku ze swobodnym przeplywem towaréw,
sily roboczej, ustug i kapitatu stawiala przed
transportem liczne wyzwania. Zwigkszajacy si¢
strumieri wymiany handlowej oraz rosnacy ruch
pasazerski byly w coraz wigkszym stopniu reali-
zowane w ukladzie miedzynarodowym. Jednakze
przepisy regulujace ustugi transportowe w pan-
stwach czlonkowskich, a dotyczace m.in. norm
ochrony srodowiska, kwestii bezpieczeristwa oraz
finansowania, wykazywaly znaczne rozbieznosci.
Stwarzalo to zagrozenie dla swobodnej konkuren-
¢ji, na ktorej opieral si¢ wspélny rynek. Dlatego
sektor transportowy wymagal uregulowania na
poziomie wspdlnotowym.

Traktat rzymski z 1957 r., jako dokument prawa
pierwotnego, wyznaczal ogélne kierunki rozwoju
unijnej polityki transportowej. Jego postanowie-
nia wymagaly uszczegélowienia i rozwiniecia.
Najwazniejszymi dokumentami regulujacymi
problematyke transportowa w UE byly BiaZe ksiggi
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transportu, ktérych tacznie opublikowano szes¢l.

Ich gléwnym postulatem byla liberalizacja rynku,
tj. otwarcie rynkéw transportowych i stworzenie
uczciwych warunkéw konkurencji. Jednakze
do polowy lat osiemdziesiatych poprzedniego
stulecia postepy w urzeczywistnianiu idei wspél-
nego obszaru transportowego byly niewielkie.
Intensyfikacja proceséw liberalizujacych rynek
transportowy nastapila w drugiej polowie lat
osiemdziesigtych i zwigzana byla z powstawa-
niem wspélnego rynku unijnego. Niestety w tym
okresie polityka transportowa Unii Europejskiej
poswiecala niewiele uwagi dzialalnosci portéw
morskich. Sytuacja zaczela si¢ zmienia¢ w latach
dziewigcdziesiatych, kiedy to zaczeto przyznawaé
wickszg role bardziej zréwnowazonemu rozwo-
jowi transportu. W obliczu rosngcego wolumenu
przewozéw towarowych oraz intensyfikacji ruchu
pasazerskiego transportem samochodowym coraz
wiekszego znaczenia w systemie transportowym
nabierala pozycja portéw morskich. Mialy one
odcigzy¢ transport drogowy, a tym samym ogra-
niczy¢ zanieczyszczenie §rodowiska oraz poprawi¢
bezpieczenistwo. Powyzszy kierunek rozwoju
portéw morskich zostal nakreslony szczegdlnie
w ostatniej Bialej ksigdze transportu, z roku 2011.
Realizacja zamierzen wyznaczonych przystaniom
morskim wymaga ich dobrego skomunikowania
z ogblnodostepng siecig transportows. Dlatego
Unia wspierala projekty majace na celu moderni-
zacje infrastruktury portowej oraz infrastruktury
umozliwiajacej dostgp do nabrzeza od strony
tak ladu, jak i wody. Najwigcksze porty mor-
skie staly si¢ elementem Transeuropejskiej Sieci
Transportowej (TEN-T), bedacej fundamentem
komunikacyjnym UE. Sie¢ stanowila podstawe
transportu multimedialnego, wykorzystujacego
w obstudze portéw morskich polaczenia kolejowe,
drogowe oraz §rédladowe. Elementem polityki
transportowej Unii bylo réwniez promowanie
zeglugi bliskiego zasiegu. Miala ona przyczyni¢
si¢ do poprawy komunikacji pomiedzy sasiadu-
jacymi ze sobg przystaniami. Kolejnym srodkiem
realizacji polityki transportowej wobec portéw

! Pierwsza Biafa ksigga transportu zostala zaprezento-
wane w roku 1961, druga —w 1973 r., trzecia—w 1983 r.,
czwarta — w 1992 r., pigta — w 2001 r., oraz ostatnia,
szésta —w 2011 r. (Matczak 2014, s. 331-338).

byta koncepcja ,autostrad morskich”, tworzonych
na giéwnych szlakach morskich.

Powyzsze zabiegi mialy za zadanie glow-
nie zwickszenie obrotéw tadunkowych i prze-
wozéw pasazerskich droga morskg. Niestety
w okresie kilkudziesigciu lat funkcjonowania
wspélnot europejskich pomimo wielu préb nie
udalo si¢ ustanowi¢ wspdélnej polityki portowe;.
Wszystkie starania koriczyly si¢ niepowodze-
niem (Klimek, Dabrowski 2011). Dotychczasowe
wysitki zmierzajace do uregulowania kwestii
portowych pozostawaly poza gléwnym nurtem
polityki transportowej wspdlnot, a ich efekty
mialy charakter niewigzacy. Najwazniejszymi
dokumentami zakladajacymi zliberalizowanie
polityki portowej byly I Pakiet Portowy z 2001 r.
oraz II Pakiet Portowy z 2004 r. Zaktadaty one
swobodny dostep do wykonywania ustug porto-
wych oraz zwigkszenie transparentnosci polityki
finansowej, w tym kwestii udzielania pomocy
publicznej. Propozycje ujednolicenia polityki
portowej nie zostaly jednak zaakceptowane przez
Parlament Europejski. Dlatego sektor portowy
pozostaje obecnie ostatnim obszarem aktywnosci
transportowej, w ktérym nie przeprowadzono
liberalizacji rynku w wymiarze europejskim
(Matczak 2014, s. 881-882).

Najwazniejsza przeszkoda w ustanowieniu
wspo6lnej polityki portowej byty odmienne prze-
pisy regulujace funkcjonowanie portéw mor-
skich, a dotyczace m.in. kwestii finansowania
ich infrastruktury oraz stopnia zaangazowania
ich administracji w dzialalnos¢ eksploatacyjna.
Powyzsze réznice wynikaly z przestanek eko-
nomicznych, spotecznych i politycznych. Byly
w znacznej mierze uwarunkowane historycznie

(Misztal 1994, s. 25-28).

2. Zakres nadzoru publicznego
w réznych systemach zarzadzania
portami morskimi w Unii Europejskiej

System zarzadzania portami morskimi okresla
relacje pomiedzy wlascicielem przystani (gruntéw,
infrastruktury oraz niekiedy suprastruktury) a po-
wolanym przez niego podmiotem do kierowania
nig. Wlasciciel w szczegélnosci okresla forme
organizacyjno-prawng podmiotu zarzadzajacego,
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zakres jego autonomii administracyjnej i finanso-
wej oraz charakter relacji ze sferg eksploatacyjna
portu. Nadzér wlascicielski nad portem moze
wiec przyja¢ forme bardziej lub mniej bezpo-
srednig. Podobnie stopiert odpowiedzialnosci za
tunkcjonowanie portu moze by¢ zréznicowany.
Odmienne regulacje w tym zakresie pozwolily
na wyodrebnienie czterech systeméw zarzadzania
portami morskimi: pafistwowego, autonomicz-
nego, miejskiego oraz prywatnego (Misztal,
Szwankowski 2001, s. 110-114; Grzelakowski,
Matczak 2012, s. 130-135).

W panstwowym systemie zarzagdzania nadzér
nad portami z reguly powierza si¢ organom ad-
ministracji pafistwowej lub specjalnie do tego celu
utworzonym spétkom prawa handlowego (zob. ta-
bela 1). Porty zarzadzane w tym systemie stanowig
wlasnos¢ pafistwa. Dlatego to na nim cigzy obo-
wigzek finansowania ich najwazniejszego sktad-
nika, jakim jest infrastruktura portowa. Zarzady
przystani majg zréznicowang mozliwos¢ wplywu
na ich sfer¢ dziatalnosci administracyjnej oraz
eksploatacyjnej. Porty paristwowe z reguly nie sg
samowystarczalne finansowo. W korzystniejszej
sytuacji finansowej znajduja si¢ zarzady jednostek,
ktore angazuj sic w dziatalnos¢ eksploatacyjna?.
Jezeli natomiast ustugi portowe zdominowane sg
przez sektor prywatny, infrastruktura portowa, na
bazie ktérej $wiadczone sg przetadunki, wymaga
wigkszego dofinansowania z budzetu centralnego.
Panistwowy system zarzadzania portami jest do$¢
rozpowszechniony, szczegdlnie w krajach basenu
Morza Srédziemnego. W systemie paristwowym
zarzgdzane sg zaréwno duze, jak i mniejsze struk-
tury portowe>. System ten jest jednak uznawany
za malo skuteczny, szczegélnie w warunkach
silnej konkurencji na rynku. W zwigzku z tym
stopniowo traci na popularnosci.

Porty zarzadzane przez podmioty autonomicz-
ne stanowig wlasno$¢ sektora publicznego. Jest
nim zwykle pafistwo, ale takze miasto lub region.

2 Dotyczy to portéw niewymagajacych kapitatochtonnych
nakladéw inwestycyjnych, tj. wyposazonych w odpowied-
nig infrastrukture oraz sprzet i urzadzenia przetadunkowe.
W przeciwnym wypadku zarzady portéw obarczone sg
dodatkowymi kosztami.

3 W przypadku mniejszych struktur portowych pan-
stwowy system zarzadzania stanowi finansowg forme
ich wsparcia.

Zarzady portéw prowadza najczesciej dziatalnosé
w formie spélek prawa handlowego, z daleko
idaca autonomia administracyjno-finansows.
Wigksze mozliwosci finansowe posiadaja te
porty, w ktérych zarzady wiaczaja sie w dzialal-
nos$¢ komercyjna. W przypadku pozostawienia
sfery eksploatacyjnej podmiotom prywatnym
podstawowa infrastruktura przetadunkowa wy-
maga wiekszego dofinansowania ze $rodkéw
publicznych. Autonomiczny system zarzadzania
portami jest do$¢ rozpowszechniony w pafistwach
czlonkowskich Unii Europejskiej. Zyskuje coraz
bardziej na znaczeniu ze wzgledu na elastycznosé
dziatania oraz wigksza samodzielnosé finansowg
podmiotu zarzadzajacego. W tym systemie zarza-
dzane sg szczegdlnie wigksze struktury portowe.

W miejskim systemie zarzadzania infrastruk-
tura stanowi wlasno$¢ komunalng. Na wladzach
miejskich spoczywa obowiazek jej finansowania.
Wiadze lokalne zarzadzaj portami bezposred-
nio, przez wyodrebniong z ich struktur komérke
organizacyjng lub powierzajac administracje
specjalnie do tego celu tworzonym podmiotom.
Zarzady takich portéw nie sa samowystarczalne
finansowo, czego gléwna przyczyng jest zakaz
angazowania si¢ w dzialalnos¢ eksploatacyjng.
Tym samym jest ona zdominowana przez sektor
prywatny. System miejski jest dos¢ popularng for-
ma zarzadzania portami, szczegélnie o znaczeniu
lokalnym lub regionalnym. Dominuje gléwnie
w paristwach basenu Morza Baltyckiego. Jest on
czgsto okreslany mianem inicjatywy prywatnej
ze wzgledu na znaczny stopien zaangazowania
w dzialalno$¢ eksploatacyjng silnie konkurencyj-
nego sektora prywatnego.

Porty prywatne stanowiag wlasnos$¢ sektora
prywatnego, ktéry ponosi pelng odpowiedzial-
nos¢ za ich finansowanie. Zarzady portéw na
zasadach wylacznosci angazuja si¢ w dzialal-
nos¢ eksploatacyjna. Jest to rzadko spotykany
system. Porty administrowane przez podmioty
prywatne to z reguly jednostki specjalistyczne
o lokalnym znaczeniu oraz przystanie zakladéw
przemystowych.

W panistwach czlonkowskich Unii Europejskie;
wystepuja wszystkie wymienione systemy zarzg-
dzania portami, a towarzyszy im odpowiedni
zakres nadzoru publicznego. Istnieje przy tym
wiele modyfikacji tych systeméw, zwanych w lite-
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Tabela 1. Charakterystyka nadzoru publicznego w réznych systemach zarzadzania portami morskimi

w Unii Europejskiej
System Formy oraz zakres nadzoru publicznego
zarzadzania podmiot nadzoru $wiadczenie ustug samowystarczalnos¢ finansowanie
publicznego portowych finansowa podmiotu infrastruktury
zarzadzajacego portem
Paristwowy jednostka publiczna/ zarzad pafstwowy / ograniczona zarzad pafistwowy/
spétka prawa handlowa  sektor prywatny w zréznicowanym paristwo
stopniu
Autonomiczny spétka prawa zarzad ograniczona zarzgd autonomiczny/
handlowego autonomiczny/sektor w zréznicowanym sektor publiczny
prywatny stopniu
Miejski komérka organizacyjna/  sektor prywatny ograniczona zarzgd miejski/
wyodrebniony podmiot miasto
prawa publicznego lub
handlowego
Prywatny komérka organizacyjna/  zarzad prywatny pelna zarzad prywatny

spétka prawa

handlowego

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Wactawik-Narbut 2003, s. 91-95; Misztal, Szwankowski 2001 s. 110-114; Grze-
lakowski, Matczak 2012, s. 130-135; Komisja Europejska 2013, s. 6.

raturze modelami, okreslajacych relacje pomig¢dzy
zarzgdem portu, przedsi¢biorstwami dzialajacymi
w sferze eksploatacyjnej, handlowo-ustugowe;j
i przemyslowej oraz instytucjami ze sfery admi-
nistracji morskiej, nadzoru i kontroli nad obrotem
portowo-morskim. Modele zarzadzania stanowia
specyficzne warianty okreslonych systeméw za-
rzadzania przystaniami.

Systemy zarzadzania portami morskimi w Unii
Europejskiej reguluja przepisy krajowe. Mnogosé
tych modeli powoduje, ze porty w paristwach
cztonkowskich zarzadzane sa w bardzo rézny
sposéb. Praktycznie nie ma dwéch portéw dzia-
tajacych na identycznych zasadach. Odmienne
systemy zarzadzania portami moga wystepowac
nawet w ramach tego samego panstwa (Komisja
Europejska 2013, s. 6).

Nalezy podkresli¢, iz systemy zarzadzania nie
stanowig sztywnych konstrukeji (Grzelakowski,
Matczak 2012, s. 130-135). Ich cechy ewoluuja,
dostosowujac sie do zmiennych uwarunkowan
gospodarczych. W portach wspélnoty mozna
zaobserwowa¢ tendencje do zwigkszania ad-
ministracyjno-finansowej autonomii zarzadéw
portéw. Globalizacja proceséw gospodarczych
wymusza wieksza elastyczno$é w podejsciu do ad-

ministrowania, w zwigzku z czym takze zarzady
przystani sg coraz mniej skrepowane przepisami
regulujacymi ich dzialalno$é. Wspdlna polityka
konkurencji UE z jej zakazem subsydiowania
dzialalnosci gospodarczej wymusza wicksza sa-
mowystarczalno$¢ finansowg portéw. Ich zarzady
stajg si¢ aktywnymi graczami na rynku ustug
portowych (Wactawik-Narbut 2003, s. 91-95).
Jesli pozwala na to prawo krajowe, coraz czes-
ciej angazuja si¢ w dzialalno$¢ eksploatacyjna,
z reguly zarezerwowang dla sektora prywatnego.
W celu pozyskania dodatkowego strumienia
tadunkéw wchodza w liczne zwigzki kapitalowe
z podmiotami laficucha logistycznego. Coraz
czgstsze sg przypadki ustanawiania wspdlnego
zarzadu nad wigksza liczbg portéw. Pojawiajace si¢
w ich nastepstwie oszczednosci oraz koordynacja
dzialalnosci inwestycyjnej wzmacniaja pozycje
konkurencyjna portéw.

3. Sfery dzialalno$ci oraz finansowanie
portéw morskich w Unii Europejskiej

W funkcjonowaniu portéw morskich mozna
wyr6zni¢ dwie sfery dziatalnosci: administracyj-
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ng oraz eksploatacyjng (Misztal, Szwankowski
1999, s. 110-111; Montwilt 2011, s. 111-127,
Grzelakowski, Matczak 2012, s. 119-126). Ad-
ministracja portami nalezy do dziatalnosci nie-
dochodowej. Zarzady portéw s obcigzone wy-
sokimi kosztami finansowania kapitalochlonnej
infrastruktury portowej* przy jednoczes$nie ogra-
niczonych dochodach. Obowigzek wyposazenia
przystani w niezbedne elementy suprastruktury®,
praktykowany w wielu przypadkach, dodatko-
wo obcigza ich budzety. Z reguly przychody
z dziatalno$ci administracyjnej pokrywaja koszty
utrzymania portéw. Natomiast nie sg w stanie
pokry¢ wysokich kosztéw inwestycji — zrédlem ich
finansowania staja si¢ $rodki publiczne (Misztal,
Szwankowski 1999, s. 126—129). Jednakze nie we
wszystkich przypadkach zarzady portéw moga
liczy¢ na bezzwrotng pomoc finansows, co moze
wynika¢ z ogélnej tendencji do ograniczania
subsydiowania dzialalno$ci w Unii Europejskie;
czy z przyjetego systemu gospodarczego kraju.
Woéwezas zarzady portéw zmuszone sg do pokry-
wania niedoboréw finansowych z dziatalnosci
eksploatacyjnej, ktéra przynosi wymierne korzysci
finansowe.

Podmioty zarzadzajace portami ograniczaja
zakres swojej dziatalnos¢ do sfery administracyjnej
w sytuacji silnego kapitalowo i sprawnie dziala-
jacego sektora prywatnego (zob. tabela 2). Stoi
za tym prze$wiadczenie o wyzszej efektywnosci
w ramach wlasnosci prywatnej. Podmioty prywat-
ne przejmuja na siebie obowigzek wyposazenia
portéw w elementy suprastruktury (zob. tabela 3).
Odciaza to zarzady od przygotowania technicz-
nych warunkéw do prowadzenia dzialalnosci

gospodarczej (Grzelakowski, Matczak 2012,

4 Infrastruktura stanowi podstawe rzeczowa produkeji
portowej, baze materialowo-techniczng dzialalnosci
gospodarczej podmiotéw portowych. Jej najwazniejszy-
mi elementami s3: baseny portowe, nabrzeza portowe
wraz z towarzyszacymi im drogami kolowymi, liniami
kolejowymi, sieciami energetycznymi oraz wodno-ka-
nalizacyjnymi.

> Suprastruktura powstaje na bazie uprzednio utworzonej
infrastruktury. Stanowi techniczne wyposazenie przed-
sighiorstw. Do jej najwazniejszych elementéw mozemy
zaliczy¢: urzadzenia przetadunkowe, magazyny i place
sktadowe, budynki administracyjne i socjalne, warsztaty
naprawcze oraz portowy tabor ptywajacy.

s. 135). Pozbawia je jednak dochodéw ze swiad-
czenia ustug portowych. W konsekwencji zarzady
przystani wymagaja zewngtrznego dofinansowa-
nia — najczesciej Srodkami publicznymi o charak-
terze bezzwrotnym (Klimek 2003, s. 178-186).
W szczegdlnie niekorzystnej sytuaciji znajduja si¢
porty z przestarzaly infrastrukturg portowa lub
z brakami w jej wyposazeniu®. W poczatkowym
okresie zmniejszenia dystansu technologicznego
zarzady obarczone s3 duzymi nakladami inwe-
stycyjnymi. W takiej sytuacji pomoc finansowa
moze nie tylko przyspieszy¢ unowoczesnienie
portéw, ale w niektérych przypadkach w ogéle
ja umozliwic.

Istnieje wiele przyczyn, dla ktérych zarzady
portéw angazuja si¢ w dzialalno$c¢ eksploatacyjna.
Jedna z nich jest ulomnos¢ sektora prywatnego.
Z reguly podmioty prywatne wykazuja zaintere-
sowanie §wiadczeniem ustug portowych. Jednakze
ograniczenia finansowe moga by¢ przyczyna
ich biernosci inwestycyjnej. Takie podmioty
moga przy tym nie wykazywaé zainteresowa-
nia $wiadczeniem okre$lonych rodzajéw ustug,
a pozadanych ze spolecznego punktu widzenia.
W konsekwencji zarzady portéw musza przyj-
mowac na siebie obowigzek wyposazenia terenéw
portowych w niezbg¢dne elementy suprastruktury
oraz §wiadczenia na ich bazie ustug portowych.
Przygotowanie technicznych podstaw prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej wymaga zaanga-
zowania znacznych §rodkéw. Swiadczenie ustug
portowych pozwala zarzadom na pozyskanie
dodatkowych srodkéw finansowych na pokrycie
wydatkéw inwestycyjnych.

Wigksze zaangazowanie zarzagdéw portéw
w dzialalno$¢ eksploatacyjng moze réwniez wyni-
ka¢ z przyjetego systemu gospodarczego paristwa
(Misztal 1994, s. 81-96). W krajach bardziej
liberalnych wtadze s3 mniej skfonne do subsydio-
wania dzialalnosci portéw morskich. Wéwezas
ich zarzady muszg by¢ bardziej samowystarczalne
finansowo, co wymaga wigkszego zaangazowania
w dzialalno$¢ ustugows. Takiej postawie sprzyja
za$ sytuacja konkurencji na rynku transportowym.

¢ Z niedostatkami infrastrukturalnymi borykaja si¢
gléwnie porty peryferyjne lub zlokalizowane w krajach
rozwijajacych si¢ oraz przechodzacych transformacje
ustrojows.
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Tabela 2. Czynniki wplywajace na stopieri zaangazowania podmiotéw zarzadzajacych portami

w dziatalnos¢ eksploatacyjna

Stopien Przyczyny angazowania si¢ zarzadéw portéw w dziatalnos¢ eksploatacyjng

zaangazowania : . o1

w dziatalnosc znaczenie sektora przyjety system gospodarczy czynniki

eksploatacying prywatnego panistwa sprzyjajace

Maty duze w wigkszym stopniu nastawiony na silna konkurencja ze strony
interwencjonizm paristwowy alternatywnych galezi transportu oraz

konkurencja migdzyportowa
Duzy male bardziej liberalny wysoki stopieri zmonopolizowania

rynku transportowego oraz pOftOWCgO

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Misztal 1994, s. 81-96; Misztal, Szwankowski 1999, s. 110-111; Montwilt 2011,

s. 111-127; Grzelakowski, Matczak 2012, s. 119-126.

Paristwa, w ktérych porty morskie nie musza
konkurowa¢ z innymi galeziami transportu o ta-
dunki handlu zagranicznego, moga wyznacza¢
wyzsze stawki oplat za uslugi portowe. Handel
zagraniczny w tych krajach nie ma alternatywy,
musi korzysta¢ z drogi morskiej. Wplywa to na
wielko$¢ obrotéw tadunkowych, a w rezultacie
na dochodowos¢ dziatalnosci portowej. Podobnie
ograniczona konkurencja na rynku miedzyporto-
wym moze zmniejsza¢ sklonno$¢ wladz do udzie-
lania wsparcia zarzadom przystani. Geograficzne
rozproszenie portéw oraz zréznicowany stopien
ich wyposazania w elementy supra- i infrastruk-
tury faworyzuje struktury portowe znajdujace
si¢ w korzystniejszej sytuacji. Moze to stanowié¢
argument na rzecz wickszej samowystarczalnosci
finansowej zarzadéw.

4. System nadzoru nad portem morskim
w Kolobrzegu

Gléwnym krajowym aktem prawnym regu-
lujacym funkcjonowanie portéw morskich w Pols-
ce jest uchwalona w 1996 r. ustawa o portach
i przystaniach morskich’. Wyréznia ona dwie
kategorie portéw: o podstawowym znaczeniu
dla gospodarki narodowej® oraz pozostate, do
ktérych zalicza male porty i przystanie morskie.
Ustawa szczegélowo reguluje formg organizacyj-
no-prawng podmiotéw zarzadzajacych pierwsza
grupa. W przypadku pozostalych struktur, do
ktérych nalezy port w Kolobrzegu, wybér formy
pozostawiono wlasciwym gminom portowym.

W oparciu o zapisy ustawy portowej gmina
miejska w Kolobrzegu w 1999 r. ustanowita

Tabela 3. Przestanki oraz zakres subsydiowania podmiotéw zarzadzajacych portami morskimi

Potrzeba Czynniki wplywajace na subsydiowanie zarzadéw portéw
subsydiowania . A . ) ]
stopienl rozwoju portu zakres $wiadczenia ustug przez ~ znaczenie sektora
zarzad portu prywatnego
Mata wysoki (odpowiednia ilo$¢ i stan znaczny duze
techniczny supra- oraz infrastruktury
Duza niski ograniczony male

(braki w wyposazeniu oraz w stanie
technicznym supra- i infrastruktury)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Misztal 1994, s. 81-96; Misztal, Szwankowski 1999, s. 126-129; Klimek 2003,

s. 171-190; Grzelakowski, Matczak 2012, s. 135.

7 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach morskich (Dz. U. 1997, nr 9, poz. 44, ze zm.).
8 Do portéw o podstawowym znaczeniu dla gospodarki narodowej zaliczaja sig: Swinoujscie, Szczecin, Gdynia

oraz Gdansk.
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spotke z 0.0. 0 nazwie Zarzad Portu Morskiego
Kolobrzeg w celu sprawowania kontroli nad
portem. Ustawa okreslila zakres obowigzkéw
podmiotu administrujacego. Zarzad portu nie
moze bezposrednio angazowac si¢ w dziatalno$¢
eksploatacyjna, $wiadczenie ustug portowych
zostalo zarezerwowane dla sektora prywatnego.
Ustawodawca obarczyl spétke obowigzkiem fi-
nansowania infrastruktury portowej, bez mozli-
wosci ubiegania si¢ o dofinansowanie ze srodkéw
budzetu panistwa (Studium... 2009, s. 154-157)°.

Z powyzszego wynika, iz regulacje ustawowe
znacznie ograniczyly zakres nadzoru publicznego
nad portem w Kolobrzegu. Byl on zarzadzany
w systemie miejskim z charakterystycznym dla
niego podmiotowym rozdzieleniem sfery admi-
nistracyjnej od sfery gospodarcze;.

5. Swiadczenie ustug przetadunkowych
oraz finansowanie portu morskiego
w Kolobrzegu

Zarzad portu w Kolobrzegu w 2009 r. przejal
na wlasno$¢ port handlowy. Dzierzawcy tere-
néw portowych od 2008 r. byla spétka z o.o.
Rentrans Cargo (Weprzegdz 2009)™°. W aneksie
do podpisanej umowy dzierzawy zobowigzala
si¢ ona do unowoczesnienia portu handlowego,
w tym: modernizacji nabrzezy, drég wewngtrz-
nych i infrastruktury kolejowej oraz wyposazenia
w urzgdzenia przeladunkowe. Na spélce spoczy-
wal réwniez obowigzek pozyskiwania klientéw
zainteresowanych ustugami przetadunkowymi
portu (Szwankowska 2013).

Niestety dzierzawca nie wywiazywal si¢ z po-
stanowiert umowy'. Elementy techniczne por-
tu handlowego ulegaly dekapitalizacji oraz nie
wznowiono przewozéw transportem kolejowym.
Spétka wykazywala przy tym znaczng biernos¢
w pozyskiwaniu masy towarowej. W konsekwencji
zmniejszyly sie przeladunki, regres w tej sferze

? O wsparcie finansowe moga ubiegac si¢ porty o pod-
stawowym znaczeniu dla gospodarki narodowe;.

10 Spétka podpisata umowe dzierzawy terenéw portowych
na okres 20 lat, tj. od 2008 do 2028 r.

11 Czego konsekwencja bylo wejécie Zarzadu Portu
w Kolobrzegu w 2012 r. w spér sadowy z dzierzawca
terenéw portowych.

dzialalnosci szczegdlnie uwidocznit si¢ w latach
2012-2015. Wéwczas obroty zmniejszyly sie
blisko trzykrotnie, nieznacznie przewyzszajac
przeladunki z 2009 r. — o najnizszym pozio-
mie w rozpatrywanym okresie (zob. tabela 4).
Wielko$¢ obrotéw fadunkowych w porcie koto-
brzeskim odbiegala od ogélnej tendencji wyste-
pujacej w polskich portach morskich, w ktérych
te systematycznie rosty'?. W roku 2015 osiagnety
najwicksza wartos$¢ i byly wyzsze o przeszlo
50% w stosunku do roku bazowego 2009. Jeszcze
wiekszg réznice mozna dostrzec, analizujgc ob-
roty fadunkowe portu dartowskiego — o znacz-
nie mniejszym potencjale przetadunkowym niz
kolobrzeski. Przetadunki w Dartowie pomimo
okresowych wahan wykazywaly tendencje ros-
naca. Szczegdlnie w latach 2013-2015 nastgpit
ich gwaltowny wzrost. W tym samym czasie
wielko§¢ przetadunkéw w Kolobrzegu malata,
co potwierdza negatywna role operatora w po-
zyskiwaniu masy towarowej. Nie wykorzystal
on zapotrzebowania na ustugi transportowe
portu handlowego, ktérego mozliwosci przeta-
dunkowe szacowane sg na 500 tys. ton rocznie.
Zmniejszenie obrotéw tadunkowych rzutowalo
na sytuacj¢ finansowg podmiotéw powigzanych
z dzialalnoscig handlowg przystani. W konse-
kwencji port w Kolobrzegu, nie wykorzystujac
swojego potencjaltu, ograniczal mozliwosci roz-
wojowe lokalnej gospodarki (Malkowski 2015,
s. 210-219; Biernacki 2014, s. 35-48).

Wedlug opinii respondentéw, gtéwna przyczy-
ng biernosci inwestycyjnej Rentrans Cargo byly
wzgledy finansowe!®. Modernizacja infrastruk-
tury portowej wymagala znacznych nakiadéw

12 7 analizy danych zawartych w tabeli 4 mozna dostrzec,
izw 2011 r. nastgpilo zmniejszenie wielkosci przetadun-
kéw. Nie zmienia to jednak ogélnej tendencji wystepujacej
w przetadunkach w latach 2009-2015.

13 Postawa spétki mogta by¢ réwniez podyktowana innymi
wzgledami, co w trakcie badari sugerowali respondenci.
Nalezata ona do grupy kapitatlowej OT Logistics S.A.
posiadajgcej terminale przetadunkowe w portach o podsta-
wowym znaczeniu dla gospodarki narodowej. Zaniedbania
inwestycyjne w porcie kolobrzeskim zwickszaty atrakcyj-
nos¢ gléwnych portéw — polozonych w znacznej odleglosci,
ale dysponujacych lepszg infrastrukturg. W ten sposéb
prébowano ostabi¢ pozycje konkurencyjng Kolobrzegu
na rynku przetadunkéw.
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Tabela 4. Wielkoé¢ obrotéw tadunkowych w polskich portach morskich w latach 2009-2015

Wielkos¢ przetadunkéw Lata
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Kotobrzeg tys. ton 96,9 147,2 264,2 312,0 129,1 154,2 107,0
dynamika w % 100 151,9 2727 321,0 133,2 159,1 110,4
Darfowo tys. ton 23,8 44,0 71,3 177,2 107,0 113,1 344,0
dynamika w % 100 184,9 200,0 744,5 449,6 4752 1445 4
Porty morskie  tys. ton 45079,4 595065 577382 588252 641042 689347 697355
w Polsce dynamika w % 100 132,0 128,1 130,5 1422 152,9 154,7

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ZPM Kotobrzeg; ZPM Dartowo (http://www.port.darlowo.pl/pl/?div=-
przeladunki); Gléwny Urzad Statystyczny 2009; 2010; 2011; 2012; 2013; 2014; 2015.

inwestycyjnych. Spétka obawiala si¢, ze przy-
chody ze swiadczenia ustug przeladunkowych
moga nie pokryé¢ wydatkéw przeznaczonych na
modernizacje¢ kapitalochtonnej infrastruktury.

6. Mozliwosci poprawy funkcjonowania
portu morskiego w Kolobrzegu

Wydaje sie, ze najlepszym sposobem na
poprawe funkcjonowania portu handlowego
w Kolobrzegu bedzie rozwigzanie umowy z do-
tychczasowym dzierzawca terenéw portowych.
Jednakze nie wykazywal on woli porozumienia,
a wynik przediuzajacego si¢ sporu prawnego
jest niepewny. W takich okoliczno$ciach ZPM
Kolobrzeg powinien pozyska¢ nowego operato-
ra, tym razem zainteresowanego dzialalnoscia
przetadunkows. Jest to rozwigzanie tym bardziej
prawdopodobne, ze przystan posiada tereny
portowe, ktére mozna by wykorzysta¢ do celéw
przeladunkowych. Dobry stan techniczny tych
nabrzezy odciazylby operatora portowego od
ponoszenia wydatkéw inwestycyjnych. Nowy
inwestor musialby jednak wyposazy¢ tereny
portowe w elementy suprastruktury, m.in. w pla-
ce skladowe, magazyny, budynki. Wlasciwie
skonstruowane zapisy umowy dzierzawy za-
gwarantowalyby §wiadczenie ustug zgodnych
z zapotrzebowaniem uzytkownikéw oraz stwo-
rzylyby konkurencj¢ dla dotychczasowego ope-
ratora. Wzrostyby zapewne obroty towarowe, co

pozwolitoby w wigkszym stopniu wykorzysta¢
potencjal przeladunkowy portu.

W przypadku natomiast braku wiarygodnego
inwestora odpowiedzialno$¢ za rozwdj portu mog-
tby przyja¢ na siebie czynnik publiczny. Jednakze
ustawa portowa zakazywala zarzadom portéw
angazowania si¢ w dzialalno$¢ gospodarcza.
W moim odczuciu, potwierdzonym wypowie-
dziami respondentéw i opiniami cz¢sci Srodowi-
ska portowego, nalezaloby rozwazy¢ mozliwo$¢
rozszerzenia uprawnieni podmiotéw zarzadzaja-
cych portami morskimi. Realizacja powyzszego
postulatu wymagalaby zmian legislacyjnych.
Nowelizacja ustawy portowej powinna — w uza-
sadnionych przypadkach — dopuszcza¢ mozli-
woé¢ §wiadczenia uslug przez zarzady przystani.
Podmioty publiczne powinny mie¢ wigkszg swo-
bodg rozwigzywania probleméw, nie tylko poprzez
narze¢dzia oddzialywania administracyjnego, ale
réwniez poprzez bezposrednig ingerencje w sfere
ustugowy portu (Grzelakowski, Matczak 2010,
s. 28-31). Wowczas ZPM Kolobrzeg mégiby prze-
prowadzi¢ modernizacje infrastruktury portowe;j
oraz rozpocza¢ §wiadczenie ustug zgodnych z za-
potrzebowaniem potencjalnych uzytkownikéw.

Z prawnego punktu widzenia zapropono-
wane rozwigzanie jest mozliwe do wprowadze-
nia. Prawo unijne nie zabrania angazowania si¢
publicznych podmiotéw nadzorujacych porty
w dzialalnos¢ czysto handlowa. Wystepuje przy
tym wiele modeli zarzadzania portami w systemie
miejskim, w tym wariant funkcjonalny, w ktérym
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zarzady biorg aktywny udzial w dzialalnosci
gospodarczej. W administracji portami mor-
skimi w Unii Europejskiej wystepuje réwniez
tendencja do zwickszania autonomii zarzadéw
(Wactawik-Narbut 2003, s. 91-95).

W przypadku przejecia odpowiedzialnosci za
funkcjonowanie portu handlowego przez zarzad
portu w Kolobrzegu do rozwiazania pozostalby
problem finansowania jego infrastruktury. Dane
zawarte w tabeli 5 przedstawiaja sytuacje budze-
towg zarzadu. W latach 2009-2015 przychody
spotki na poziomie 40 068 tys. PLN pokryty
wydatki zwigzane z utrzymaniem portu w kwocie
39 652 tys. PLN. Zarzad portu nie byl jednak
w stanie wygenerowa¢ srodkéw na realizacje
inwestycji. Ich warto$¢ wyniosla 14 424 tys.
PLN i stanowita niemal 36% przychodéw spétki,
wielokrotnie przewyzszajac osiggniety przez nig
zysk. Gléwnym Zrédlem finansowania inwestycji
byty srodki unijne (Zieziula, Nowaczyk 2011,
s. 229-247). Zarzad nie mégl wiec wypelnic
ustawowego obowigzku — modernizacji por-
tu — bez wykorzystania zewn¢trznych zrédet
finansowania, i to o charakterze bezzwrotnym.
Przy tym zdecydowana wigkszo$¢ inwestycji
koncentrowala si¢ na dziatalnosci rybackiej — port
w Kolobrzegu w przeszlosci pelnit role jednego
z najwickszych w Polsce osrodkéw ryboléwstwa
baltyckiego. Po akcesji do struktur unijnych
Polska zostala jednym z najwiekszych benefi-
cjentéw §rodkéw na restrukturyzacje sektora
rybackiego, a fundusze te przewidywaly moz-
liwo$¢ catkowitego dofinansowania inwestycji.
Dlatego aktywno$¢ inwestycyjna koncentrowala
si¢ na infrastrukturze rybackiej, i to pomimo

znacznego regresu ryboléwstwa, do jakiego do-
szto w ostatnich latach. W znacznie mniejszym
stopniu unowoczesniono infrastrukture pelniaca
tunkcje rekreacyjno-sportowa. Wynikalo to nie
tylko z mniejszego znaczenia dzialalnosci tury-
stycznej, ale takze z mniej korzystnych warun-
kéw pozyskania $rodkéw unijnych na realizacje
inwestycji — przewidywaly one znaczny wklad
wlasny beneficjenta. Natomiast ograniczona
dostepnos¢ srodkéw unijnych na modernizacje
infrastruktury przeladunkowej uniemozliwila
unowoczesnienie portu handlowego®. Ponadto
programy unijne przewidywaly wyzszy poziom
wspélfinansowania inwestycji w przypadku be-
neficjentéw prywatnych, a do takich zaliczal
sie operator portu handlowego w Kolobrzegu.

W perspektywie najblizszych lat sytuacja inwe-
stycyjna portu handlowego moze ulec poprawie.
Port w Kolobrzegu zostal uwzgledniony w wie-
lu dokumentach rangi krajowej (Ministerstwo
Gospodarki Morskiej 2007; Ministerstwo Trans-
portu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej 2013;
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju 2014),
ktére wyznaczajg kierunki realizacji polityki
transportowej panstwa. Zawarte w nich cele
s zgodne z aktualnymi zalozeniami polityki
transportowej Unii Europejskiej, w ktérej porty
morskie zajmujg centralne miejsce. Dokumenty
te widzg szans¢ na poprawe funkcjonowania
portéw morskich w modernizacji infrastruktu-
ry przetadunkowej oraz dostepowej (Pluciniski
2015, s. 105-118). Podobne kierunki rozwoju
dla portéw morskich zawieraja dokumenty rangi
regionalnej (Strategia... 2010; 2012; 2013) oraz
lokalnej (Strategia. .. 2008; 2010).

Tabela 5. Sytuacja finansowa ZPM Kolobrzeg w latach 2009-2015 (w tys. PLN)

Kategoria Lata

. Razem
ekonomiczna 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Przychody 2580 4375 5964 6787 6 941 6703 6718 40 068
Koszty 3439 5135 5611 6 003 6 625 6 406 6433 39 652
Wartos¢ inwestycji 239 646 10573 1889 196 550 331 14 424

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych ZPM Kotobrzeg.

14 W okresie badawczym realizowane byty inwestycje majace na celu poprawe dostegpnosci do portu od strony ladu,

m.in. budowa obwodnicy oraz modernizacja drég
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Wspéldzialanie administracji centralnej, re-
gionalnej i lokalnej zwigksza szans¢ na mo-
dernizacje portu (Ministerstwo Infrastruktury
i Rozwoju 2014). W Kolobrzegu planowane s3
liczne inwestycje. Najwazniejszg z nich ma by¢
modernizacja infrastruktury kolejowo-drogowe;
portu handlowego!®. Dwie pozostate majg by¢
zwigzane z poprawg dostgpnosci do portu od
strony ladu'® oraz z poprawg parametréw infra-
struktury hydrotechnicznej'’. Gléwnym zrédlem
tinansowania inwestycji beda $rodki z Programu
Operacyjnego ,Infrastruktura i Srodowisko”
na lata 20142020, w ktérym na rozwdj in-
frastruktury przetadunkowej portéw morskich
przewidziano znaczne fundusze. Pozostale srodki
maja pochodzi¢ z budzetu miasta Kolobrzeg oraz
ZPM Kolobrzeg.

W przypadku pozyskania inwestora zaintere-
sowanego rozwojem dzialalnosci przetadunkowe;
portu nalezy spodziewaé si¢ wzrostu obrotéw
towarowych. Wkrétce zostang uruchomione
srodki z programéw unijnych na lata 2014-2020,
z ktérych finansowane beda liczne inwestycje
drogowe realizowane na zapleczu przystani.
Wozroénie wige zapotrzebowanie na kruszywa
i kamienie, grupe towarows dominujaca w prze-
tadunkach portu kolobrzeskiego. Zaplecze portu
ma charakter rolniczy. Dzialalno$¢ w regionie pro-
wadzi wiele zakladéw przetwérstwa drzewnego.
Nalezy sie wigc spodziewaé wzrostu przetadun-
kéw: produktéw rolniczych, drewna, wyrobéw
meblarskich w eksporcie oraz wapna w imporcie.
Doswiadczenie innych matych portéw morskich
dowodz3!®, ze produkty rolnicze oraz drewno
stanowig doskonale towary eksportowe, konku-

15 Tnwestycja ma obejmowaé modernizacje nawierzchni
torowej bocznicy kolejowej portu morskiego w Kolobrzegu
wraz z przebudowg ul. Towarowej prowadzacej do przy-
stani.

16 Etap IIT inwestycji majacej na celu poprawe dostepnosci
do portu od strony ladu.

17 Budowa terminalu pasazerskiego wraz z modernizacja
podejscia promowego przy nabrzezu dla jednostek typu
ro-ro.

18 Przyktadem malego portu morskiego, w ktérym w os-
tatnim okresie nastgpil znaczny wzrost przetadunkéw,
jest Dartowo. W 2015 1. wielko$¢ obrotéw fadunkowych
wyniést blisko 350 tys. ton, znacznie wigcej niz w porcie
kotobrzeskim, dominujacym dotychczas na rynku prze-
tadunkéw portéw Wybrzeza Srodkowego.

rujace na rynkach zagranicznych. Nalezg one
do tadunkéw masowych, dla ktérych jednym
z gléwnych kryteriéw wyboru przystani stanowig
koszty transportu. Dlatego nie nalezy obawiaé
si¢ konkurencji ze strony duzych portéw han-
dlowych, zlokalizowanych w znacznej odleglosci
od zaplecza jednostki kolobrzeskiej. Wigksze
zagrozenie moze stanowi¢ port w Darlowie,
o zblizonej strukturze przeladunkéw. Jednakze
gléwna przyczyng intensywnego rozwoju dzia-
talnosci przeladunkowej w porcie dartowskim
byla postawa jego operatoréw. W nastepstwie
rozpoczetej przez nich dziatalnosci wzrosto za-
interesowanie uzytkownikéw przetadunkami
w Dartowie. Swiadczy to o znacznym potencjale
zaplecza gospodarczego portu. Prawdopodobnie
i w porcie kolobrzeskim po przyjeciu wiasciwe;
strategii rozwojowej przez zarzad nastapi wzrost
przetadunkéw.

Gdyby jednak powyzsze dzialania okazaly sie
niewystarczajace, nalezaloby rozpatrzy¢ mozli-
wo$¢ dofinansowania inwestycji portowych ze
srodkéw publicznych, tj. budzetu krajowego.
Port w Kolobrzegu to obiekt niedoinwestowany,
a takie struktury wymagaja pomocy finanso-
wej. Bedzie ona niezbedna w celu zmniejszenia
dystansu technologicznego dzielacego przystan
w Kolobrzegu od nowoczesnych portéw przeta-
dunkowych. Takie wsparcie nie powinno kolido-
wac z prawem UE. Doswiadczenia z udzielaniem
pomocy publicznej unijnym portom wskazuja,
ze rzadko jest ona kwestionowana przez Unig
(Vanroye etal. 2011, s. 6-7). Jak juz wspomniano,
porty morskie zostaly wylaczone ze wspélnych
regulacji unijnych. Ponadto port w Kolobrzegu
jest zaliczany do malych struktur, w niewielkim
stopniu zakI6cajacych wymiang handlowg pomie-
dzy panistwami czlonkowskimi, co stanowi jeden
z warunkéw uznania wsparcia za niedozwolong
pomoc publiczng.

Podsumowanie

Porty morskie stanowia jedyny obszar ak-
tywnosci transportowej, ktéry nie doczekal sig
regulacji na poziomie Unii Europejskiej. Paristwa
czlonkowskie posiadaja pelng swobode¢ ksztal-
towania polityki portowej, w tym wyznaczania
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zakresu uprawnienn podmiotu zarzgdzajacego
przystania oraz sposobu finansowania jej in-
frastruktury. Dlatego w portach morskich UE
wystepuja odmienne rozwigzania w zakresie
administracyjno-finansowej autonomii zarzadéw.

W okresie badawczym port morski w Koto-
brzegu byl zarzagdzany w systemie miejskim za
posrednictwem spétki prawa handlowego. Zarzad
stanowil instytucje uzytecznosci publicznej, kté-
rej jedynym udzialowcem byla gmina miejska
Kolobrzeg. Przepisy prawa krajowego zabranialy
zarzadowi angazowania si¢ w dziatalno$¢ eksplo-
atacyjng. Dlatego swiadczenie ustug przetadun-
kowych zostalo przekazane prywatnemu podmio-
towi. Nie wywigzywal si¢ on jednak z obowigzku
rozwoju portu handlowego, czego konsekwencja
byl regres dzialalnosci przetadunkowe;.

Szanse na poprawe funkcjonowania portu mor-
skiego w Kotobrzegu trzeba dostrzegac we wias-
ciwym doborze operatoréw portowych. Dlatego
nalezaloby rozwigza¢ umowe z dotychczaso-
wym dzierzawca. Jesli byloby to niemozliwe ze
wzgledéw prawnych, ZPM Kolobrzeg powinien
pozyskaé nowego inwestora, tym razem zaintere-
sowanego rozwojem dzialalnosci przetadunkowe;.
Nalezaloby takze rozwazy¢ mozliwos¢ zwicksze-
nia uprawnieri podmiotu zarzadzajacego portem,
co osobiscie postuluje. W sytuacji zawodnosci
sektora prywatnego czynnik publiczny powi-
nien mie¢ prawo do elastycznego reagowania na
nieprawidlowosci w dzialalnosci eksploatacyjnej
portu. Zaproponowane rozwigzanie jest o tyle
mozliwe do urzeczywistnienia, ze prawo unijne
nie zabrania ingerencji czynnika publicznego
w sfere gospodarczg portu. Ponadto powszechnie
wystepujaca tendencja w rozwoju portéw mor-
skich Unii jest zwigkszanie uprawnieri podmiotéw
zarzadzajacych.

Duzym problemem przystani w Kolobrzegu
byla sytuacja finansowa spétki zarzadzajacej.
Modernizacja portu handlowego wymagata du-
zych nakladéw inwestycyjnych. Programy unijne
na lata 2014-2020 stwarzaja mozliwos¢, by staraé
sie o srodki na inwestycje infrastrukturalne.
Pozyskanie nowego operatora portowego praw-
dopodobnie doprowadziloby do wzrostu obrotéw
tadunkowych. W konsekwencji poprawilaby si¢
sytuacja finansowa ZPM Kolobrzeg, a wraz z nig
mozliwosci inwestycyjne portu. Pomimo optymi-

stycznie rysujacej si¢ sytuacji portu handlowego
w Kolobrzegu nalezaloby rozwazy¢ mozliwos¢
dofinansowania go ze srodkéw publicznych, gdyby
zaistniala taka potrzeba. Pomoc publiczna w tym
przypadku bylaby uzasadniona, poniewaz mamy
tu do czynienia ze struktura niedofinansowang.
Przy tym doswiadczenia unijne wskazuja, ze
pomoc publiczna udzielana portom morskim
prowadzacym dzialalno$¢ gospodarczg nawet
w szerokim zakresie jest akceptowana.
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The operation of the Kolobrzeg seaport on the basis
of a public supervision system

Despite numerous attempts, the European Union has not developed common rules governing the operation of
seaport. Various solutions are thus applied in supervising business management of port structures in the Member
States. The work described in this paper relating to Poland has sought to identify opportunities for the functioning
of Kotobrzeg’s seaport to be improved through a system of public supervision. Particular attention has been paid to
the powers enjoyed by the managing body, and the matter of the financing of port infrastructure. Study work has
drawn on both the subject literature and research results, with material collected used in quantitative and causal
analyses of phenomena occurring. Research shows how the operator of the commercial port in Kotobrzeg failed to
meet obligations as regards its development. Ongoing decapitalisation of port infrastructure has been reflected in
a decline in trans-shipments. Improved functioning of Kolobrzeg’s seaport can be seen to lie in the careful choice of
port operator, though consideration should also be given to increased powers for the managing body. A public factor
should enjoy the possibility of providing port services. Financing could be provided via EU funding and support from
the port operator, while, should the situation demand it, the funding of the modernisation of port infrastructure by
the state budget should also be considered.

Keywords: system of public supervision, operation and financing of seaports, Kolobrzeg seaport, Poland.
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W dniach 13-15 pazdziernika 2016 r. w Dob-
czycach odbylo sie wyjatkowe wydarzenie:
I Ogélnopolska Konferencja Naukowa ,Wspét-
czesne Koncepcje Zarzadzania Publicznego”.
Haslem przewodnim tej edycji byty ,Wyzwania
modernizacyjne sektora publicznego”.

Konferencja byla wyjatkowa z co najmniej
dwéch przyczyn. Pierwsza to sklad organizatoréw,
wsréd ktorych znalezli sie przedstawiciele trzech
katedr Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie
(UEK), dwéch z Wydzialu Zarzadzania: Ka-
tedry Metod Organizacji i Zarzadzania i Ka-
tedry Zachowan Organizatorskich oraz jed-
nej z Wydzialu GAP — Katedry Gospodarki
i Administracji Publicznej, wspélpracujacej z Fun-
dacja Gospodarki i Administracji Publiczne;.
Przedsiewzigcie mialo wige charakter migdzy-
wydzialowy, laczacy zainteresowania badawcze
pracownikéw dwéch jednostek Uniwersytetu
Ekonomicznego.

Konferencje uzna¢ nalezy za oryginalng tak-
ze z powodu podjetej tematyki. Podstawowym
zagadnieniem, wokél ktérego toczyly sie de-
baty, byly koncepcje zarzadzania publicznego.
Na krajowej mapie konferencji i seminariéw
nie pojawilo si¢ do tej pory wydarzenie wprost
dedykowane tej kwestii. O zapotrzebowaniu na
konferencje o takiej tematyce $wiadczy liczba
uczestnikéw: 70 oséb reprezentujacych rézne
osrodki naukowe (gléwnie wydzialy zarzadzania
uniwersytetéw ekonomicznych i politechnik)
z réznych miast Polski (m.in. z Bialegostoku,
Czestochowy, Gdanska, Kielc, Krakowa, Lodzi,
Poznania, Siedlec, Warszawy, Wroclawia). Swoja
reprezentacje mialy takze organizacje pozarzga-
dowe oraz instytucje publiczne.

Gléwna osig merytoryczng konferenciji byly
problemy wystepujace w organizacjach pub-
licznych. Organizatorzy postawili sobie za cel
prezentacje najnowszych trendéw, koncepcji, mo-
deléw opisujacych i wyjasniajacych rézne aspekty
tego zagadnienia. Zalozono, ze proponowana
tematyka oraz sposéb jej prezentacji przyczyni sie
do rozwoju praktycznego wymiaru zarzadzania
publicznego i wzbogaci wiedze¢ uczestnikéw
o funkcjonowaniu i doskonaleniu organizacji sek-
tora publicznego. Waznym elementem konferencji
byty sesje panelowe, na ktérych zaprezentowano
aspekty metodologiczne omawianych zagadnien.
Analizujac wystapienia na sesjach plenarnych
i tematycznych, mozna stwierdzi¢, iz zalozony
cel zostal osiagniety.

Oprécz celu naukowego, przedstawionego
powyzej, zamierzeniem organizatoréw byto,
aby konferencja stala si¢ forum wymiany wiedzy
i doswiadczen miedzy osobami zajmujgcymi sie
teoretycznymi i praktycznymi zagadnieniami
zwigzanymi z zarzadzaniem publicznym, czyli
powigzanie nauki z praktyka, pozwalajace na
wykorzystanie potencjalnych mozliwosci w kre-
owaniu projektéw badawczych dostosowanych
do potrzeb organizacji dzialajacych w sferze
publiczne;.

Organizatorzy okreslili nastepujace bloki te-
matyczne:

1. Paradygmaty zarzadzania publicznego.

2. Instrumenty zarzadzania publicznego.

3. Obszary rozwoju organizacji publicznych.

4. Procesy, struktury i systemy zarzadzania or-
ganizacji publicznych.

5. Przywédztwo w organizacjach publicznych.

6. Przedsigbiorczo$¢ publiczna.
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7. Sprawnos¢ funkcjonowania organizacji pub-
licznych.
8. Innowacje w sektorze publicznym.
9. Technologia informatyczna w sektorze pub-
licznym.
10. Relacje z interesariuszami.
11. Wspélpraca miedzysektorowa.
12. Ekonomia spoleczna i przedsiebiorczos¢
spoleczna.

Konferencje otworzyl dr hab. prof. Janusz
Czekaj, Prorektor ds. Organizacji i Rozwoju
UEK, nastepnie wystapili dr hab. prof. UEK
Bogusz Mikuta, Dziekan Wydzialu Zarzadzania,
i dr hab. prof. UEK Stanistaw Mazur, Dziekan
Wydziatu Gospodarki i Administracji Publiczne;.

Na otwierajacej obrady sesji plenarnej wysta-
pifo czterech prelegentéw. Jako pierwszy referat
wyglosit prof. dr hab. Jerzy Hausner (UEK).
Tematem jego wystapienia bylo miasto idea,
pojecie nawiazujace do gloszonej przez prof.
Hausnera szerszej koncepcji ekonomii wartosci,
ktérej poswigcono pierwszy Miedzynarodowy
Kongres Open Eyes Economy Summit, kté-
ry odbyt si¢ w Krakowie w listopadzie 2016 r.
Nastepnym prelegentem byl prof. dr hab. Tadeusz
Markowski z Uniwersytetu L.6dzkiego, ktéry
prezentowal zagadnienia rozwoju funkcjonal-
nego i planowania zintegrowanego. Dowodzil
on, ze bez zintegrowania procedur planistycz-
nych i decyzyjnych z procesami gospodarczymi
i spolecznymi nie osiggniemy jako kraj poprawy
tadu przestrzennego. Trzecim prelegentem byt
dr hab. prof. UMCS Jan Chadam, prezes za-
rzadu spotki Polska LNG S.A., ktéry w swoim
wystapieniu przedstawil zagadnienie kapitalu
intelektualnego w kontekscie wartosci przed-
sigbiorstwa. Prof. Chadam argumentowal, ze
brak umiejetnosci budowania, a w szczegélno-
$ci wykorzystywania kapitatu intelektualnego
oraz niski poziom zaufania b¢da podstawowymi
ograniczeniami wychodzenia z pulapki sredniego
dochodu. Ostatnie wystapienie w sesji plenarnej
dotyczylo praktycznych probleméw zarzadzania
przedsi¢biorstwem komunalnym w obliczu zmie-
niajacych si¢ przepiséw prawnych. Piotr Zietara,
Wiceprezes Zarzadu, Dyrektor Zarzadzaja-
cy Miejskiego Przedsi¢biorstwa Wodociagéw
i Kanalizacji w Krakowie, w swojej prezentacji
zademonstrowal, jak zlozonym zagadnieniem

jest opracowanie budzetu i kalkulacja cen ustug
w zaleznosci od zmian czynnikéw zewnetrznych.

Po sesji plenarnej odbywaly sie sesje tematycz-
ne. Aby kazdy z uczestnikéw konferencji otrzymat
mozliwo$¢ wystgpienia, obrady podzielono na
réwnolegle moderowane sesje, w trakcie ktérych
prezentowano i omawiano zalozenia referatéw.

Uczestnicy konferencji mieli tez okazjg¢ zwie-
dzi¢ zaporg na Jeziorze Dobczyckim (m.in. rejs
statkiem) oraz Zaktad Uzdatniania Wody Raba.
Mozna bylo przekona¢ sig, jak w praktyce re-
alizowane s3 niektére z idei przedstawianych
podczas konferencji.

Warto tez wspomniec o warsztatach metodolo-
gicznych zatytulowanych , Jakos¢ danych i jakos¢
badari w zarzadzaniu publicznym”, a zorgani-
zowanych w dniu poprzedzajacym konferencje.
Podczas warsztatéw prowadzonych przez dr Anne
Pawling i moderowanych przez dr. hab. prof. UEK
Marka Cwiklickiego poruszono fundamentalng
kwestie jako$ci danych, rozpatrywang z punktu
widzenia planowania badani. Prowadzacy oraz
uczestnicy warsztatéw prébowali znalezé¢ od-
powiedzi na pytanie o to, jak spelni¢ klasyczne
kryteria empirycznych nauk spotecznych, tj. rze-
telnosci, trafnosci i obiektywizmu, w badaniach
nad zarzgdzaniem publicznym. Jest to istotne
zwlaszcza w kontekscie stwierdzenia, ze praktycy
szacujac jako$¢ wynikéw i procedur badawczych,
przyjmuja inne standardy i kryteria niz badacze.
Zastanawiano si¢ réowniez nad tym, jak zapew-
nia¢ wysoka jako§¢ badan jakosciowych, ktére
w naukach o zarzadzaniu wykazuja zmienny
i emergentny charakter.

Jednym z istotnych wydarzen konferencji byl
takze konkurs na najlepszy referat naukowy oparty
na wynikach badan empirycznych (original paper)
i przegladowy (review paper). W pierwszej kate-
gorii najwiecej gloséw kapituly konkursu uzyskat
tekst opracowany przez mgr. Wojciecha Kowalika
(Akademia Gérniczo-Hutnicza w Krakowie)
Partycypacia w zarzgdzaniu organizacjami pub-
licznymi na przykladzie gminnych instytucyi kultury.
W drugiej kategorii nagrodg¢ otrzymal duet autor-
ski dr inz. Dominika Bak-Grabowska i prof. dr
hab. Jan Lichtarski (Uniwersytet Ekonomiczny we
Wroclawiu) za tekst Zarzgdzanie publiczne —roz-
wazania o granicach. Nagrody ufundowane przez

Ksiggarni¢ ABE-IPS i Wydawnictwo Naukowe
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Marek Cwiklicki

PWN zostaly wreczone podczas uroczystej kolacji
pierwszego dnia konferencji.

Wszystkie referaty zgloszone na konferencje
poddane zostaly podwdjnej slepej recenzji. Na
bazie przygotowanych referatéw konferencyjnych
opracowano artykuly lub rozdzialy w monogra-
fii. Wybrane teksty ukaza si¢ w ,,Zarzadzaniu
Publicznym” nr 2/2017, w ,,Zeszycie Naukowym
Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie”
nr 12/2016 (w druku) oraz w monografii Wspot-
czesne koncepcje zarzqdzania publicznego. Wyz-
wania modernizacyjne sektora publicznego pod

redakcjg Marka Cwiklickiego, Marka Jablon-

skiego i Stanistawa Mazura. Ksigzka jest dostepna
w wersji elektronicznej za darmo na stronie in-
ternetowej konferencji (koncepcje.uek.krakow.pl),
jak réwniez na stronie Fundacji GAP.

Patronat honorowy nad konferencja objal pan
Jacek Krupa — marszatek wojewédztwa malo-
polskiego.

Marek Cwiklicki, prof. UEK
Zaklad Zarzadzania Organizacjami Publicznymi
Wydzial Gospodarki i Administracji Publiczne;j

Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie



DLA AUTOROW

Zgloszenia tekstéw

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

* artykuly naukowe i komunikaty z badan,

* recenzje ksigzek.

Redakcja przyjmuje tylko oryginalne teksty, ktére nie sg zgloszone do innych wydawnictw i nie byly
publikowane w innym czasopismie lub ksigzce. Za zgloszenie i publikacje tekstéw nie sg pobierane
oplaty. Teksty prosimy nadsyta¢ na adres Redakeji Kwartalnika: anna.chrabaszcz(at)uek.krakow.pl
Redakcja zastrzega sobie prawo wprowadzenia — w porozumieniu z Autorem — zmian edytorskich
oraz dokonania skrétéw, jesli artykul przekracza przewidziang 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 dluzszym niz 10 dni roboczych od dnia zlozenia arty-
kutu. 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 zgode 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 przemawiajagcego, jego zdaniem, za przyjeciem tekstu do druku. Redakcja, 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 wszelka odpowiedzialno§¢ 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 materiatéw. 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, protokotu itp. wyko-
rzystywanych przy przygotowaniu publikacji), przy czym gléwna odpowiedzialnos¢ ponosi Autor
zglaszajacy manuskrypt. Zwazywszy na fakt, ze ghostwriting i guest-authorship sa 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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ré6w naukowych itp.). Autorzy sa zobowigzani podac informacjg o zrédtach finansowania publikacji,
wkladzie instytucji naukowo-badawczych, stowarzyszeni 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$¢ wnioskowania, znaczenie dla rozwoju nauki w tematyce zbieznej z profilem naukowym
Kwartalnika, jakos$¢ jezyka, komunikatywnos¢, interpunkcja, dobdr 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.

* Artykul nie nadaje si¢ do publikacj.

Wymogi edytorskie

Teksty powinny spelnia¢ nastepujace 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 pojawiajg 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 tytutu (stopnia) naukowego Autora, nazwy za-
ktadu pracy oraz adresu do korespondencji (wraz z adresem e-mail i numerami telefonéw).

4. Nalezy réwniez dolaczy¢ wypelniony i podpisany formularz ,Oswiadczenie Autora” dostgpny
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.

Monaografie:
Nazwisko, X., Nazwisko, X. Y. (rok). Tyzut 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 konca). Miejsce wydania: Wydawnictwo.

Artykuty:

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

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

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

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

T rozwazar: Jedno lub dwa zdania wstepne pokazujace kontekst artykutu.

Cele: Jedno lub dwa zdania opisujace cele artykulu.

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 przygotowana zgodnie z konwencja przyjeta w kwartalniku,
streszczeniami i stowami kluczowymi) nie powinna przekraczaé arkusza wydawniczego (22 strony
znormalizowane, 1800 znakéw na stronie).

Recenzje

1.

Przyjmowane sa 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 ksiazki (imi¢ i nazwisko autora, ty-

tul, wydawnictwo, miejsce i rok wydania, liczba stron, zatacznikéw itd.). Recenzja moze obej-
mowac kilka prac tego samego autora lub dotyczacych podobnej tematyki. W tekscie musi by¢
wyrazony stosunek wlasny autora do recenzowanej pracy (pochwala lub krytyka), a takze sfor-
mulowane wnioski dla czytelnika (czyli co ksigzka 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 zwickszy¢ szanse przyjecie jej przez redakeje 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.
2.

They should be in Polish or in English.

They should be emailed in electronic format (MS Word), including tables and charts (MS Excel
or MS Word Chart Editor). If the paper contains tables, charts or graphics saved using other
software (e.g. CorelDRAW, 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.

. 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).

. The submission should be accompanied by a completed and signed Author Statement form (http://

www.zarzadzaniepubliczne.pl/en/for-authors).

. 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

. 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

Zachecamy 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 z} brutto). Nie przyjmujemy przedplat, do kazdego numeru bedziemy
dotgcza¢ fakture, platng przelewem po otrzymaniu. Prosimy o podanie wszystkich niezbednych
informacji potrzebnych do wystawienia faktury VAT. Zaméwienia (poczta badz e-mailem) prosimy
kierowa¢ na adres:

Wydawnictwo Naukowe Scholar Sp. z o.0.
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¢ elektroniczna 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 prenumerate 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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»Zarzadzanie Publiczne” 2016 — lista recenzentéw

prof. dr hab. inz. arch. Aleksander Bohm [Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Polska]
dr hab. Andrzej Bukowski [Uniwersytet Jagielloniski, Polska]

dr hab. Piotr. Buta [Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, Polska]
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