Rozdzial I. Koprodukcja w kontekscie
lokalnych zadan publicznych

§ 1. Koncepcja koprodukcji ustug publicznych
a nurt wspolzarzadzania publicznego

Reformy sfery ustug publicznych zmierzaja w ostatnich dekadach w trzech
gtéwnych kierunkach. Pierwszym z nich jest zapewnienie menedzerom wigk-
szej swobody w celu zwiekszenia efektywnosci $wiadczenia ustug. Drugim jest
rozwijanie elementu rynkowego w sektorze publicznym, np. przez prywaty-
zowanie zadan publicznych, zakladajac, ze konkurencja zwigkszy efektywnos¢
systemu ustug publicznych i pozwoli je realizowaé w sposdb odpowiadajacy
potrzebom ich odbiorcéw. W koncu trzecig droga, ostatnio czesciej wyste-
pujaca, jest koprodukeja ustug publicznych, zwiazana z zaangazowaniem od-
biorcéw ustug. Ma to zwiazek z kryzysem finansowym i rygoryzmem zwia-
zanym z wydatkowaniem $rodkéw publicznych!. Poza tym udzial interesa-
riuszy w procesie produkeji ustug publicznych jest uwazany za element idei
»~dobrego rzadzenia™. Koprodukcja ustug publicznych (public services co-pro-
duction) nie jest pojeciem normatywnym. Jest to nurt w nauce o administra-
¢ji, powstaly na kanwie poszukiwania najbardziej adekwatnego i efektywnego
sposobu $wiadczenia ustug publicznych. Poczawszy od drugiej potowy XIX w.
liczba zadan panstwa wzrastala, gdyz bralo ono na siebie odpowiedzialnos¢
za coraz wigcej sfer zycia spolecznego’. Bylo to zwiazane z idea panstwa do-

L M. Sicilia, E. Guarini, A. Sancino, M. Andreani, R. Ruffini, Public services management and
co-production in multi-level governance settings, International Review of Administrative Sciences
2016, Nr 1(82), 5. 9.

2V. Pestoff, Towards a paradigm of democratic participation: citizen participation and co-pro-
duction of personal social services in Sweden, Annals of Public and Cooperative Economics 2009,
Nr 80(2), s. 197-224; J.M. Marschall, Citizen Participation and the Neighborhood Context: A New
Look at the Coproduction of Local Public Goods, Political Research Quarterly 2004, Nr 57(2),
s. 231-244.

3 H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 2001, s. 138.
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brobytu (welfare state), w ktdrej panstwu przypisywalo sie nie tylko zabezpie-
czenie porzadku publicznego i bezpieczenstwa obywateli, ale takze zapewnie-
nie rozwoju spofecznego i gospodarczego.

Kryzys koncepcji panstwa dobrobytu przypada na powojenne lata po-
przedniego stulecia. Niewydolnos¢ finansowa panstw, a takze utrata legity-
mizacji welfare state, stanowily podstawe do poszukiwania Zrodet kryzysu
takze w samej koncepcji panstwa dobrobytu. Nie brakowato gtosow, zwlaszcza
ze strony neoliberatow, ze jego powodem jest nadmierna ingerencja panstwa
w gospodarke*. W ¢lad za rozwojem New Public Management, nurtu przeko-
nujacego do recypowania do administracji publicznej rozwiazan funkcjonuja-
cych na rynku, na znaczeniu zyskiwalo prywatyzowanie zadan publicznych.
Krokiem w kierunku koprodukcji byta tzw. deetatyzacja sektora ustug publicz-
nych, ktéra polegata na tym, ze cho¢ panstwo zachowywalo odpowiedzial-
no$¢ za organizowanie i finansowanie ustug publicznych, to ich bezposrednie
swiadczenie stawalo sie w coraz wigkszym zakresie domeng podmiotéw spoza
administracji (podmiotéw komercyjnych, jak i non for profit). Byto to zwiazane
ze wskazanym poszerzaniem zakresu dzialalnosci panstwa, czemu nie mogta
sprosta¢ sama administracja publiczna®.

Wykonywanie zadan publicznych (zwlaszcza w zakresie tzw. policji admi-
nistracyjnej) przez struktury panstwowe (publiczne) stanowilto przejaw obec-
nego na poczatku wspolczesnej historii administracji konceptu klasycznej biu-
rokracji, opisanej przez Maxa Webera. Po czasach monarchii absolutnej, to
wlasnie struktury panstwowe, podlegajace regutom (w tym regulacjom praw-
nym), mialy stanowi¢ dla obywatela ochrone przed wszechwladza panstwa®.
W tradycyjnym ustroju administracji publicznej (old public administration)
fundamentem sa skonkretyzowane regulacje, ktore wprowadzaja hierarchicz-
no$¢ i poddaja administracje kontroli. Wykonywanie wladzy ma charakter
pionowy (wertykalny) i przebiega, za sprawg urzednikdw, od strony politykow
(wladzy publicznej) w kierunku spoteczenstwa. Co do zasady, ksztaltowanie
ustug publicznych jest domena politykow, zas urzednicy zajmuja sie wylacz-
nie wykonywaniem ich decyzji. System biurokratyczny uwzglednia aktywnosé
strony publicznej i biernos¢ odbiorcéw ustug. Opiera si¢ na wystandaryzowa-

4D. Szescito, Zmierzch decentralizacji? Instytucjonalny krajobraz opieki zdrowotnej w Euro-
pie po nowym zarzadzaniu publicznym, Warszawa 2017, s. 64—66.

5 D. Szescito, w: Wspolzarzadzanie publiczne (red. S. Mazur), Warszawa 2015, s. 289.

6. Wrzosek, System: administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki administracji,
Lublin 2008, s. 28-30.
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nych ustugach, co si¢ wiaze z ryzykiem niezaspokojenia specyficznych potrzeb
cztonkéw wspdlnoty’.

Po okresie dominacji koncepcji organizowania administracji publicznej
wedle postulatéw klasycznej biurokracji, coraz wigksza popularnoscia cieszyty
sie hasta gloszone przez przedstawicieli koncepcji New Public Management.
Wtedy to E.S. Savas okreslit role nowoczesnego panstwa jako sterowanie to-
dzig, ale juz nie wioslowanie, ktorym mialo by¢ bezposrednie $wiadczenie
ustug publicznych®. Rozwdj New Public Management wigzal si¢ z popularno-
$cig neoliberalnej wizji panstwa i gospodarki. Mozna wyrézni¢ dwa kluczowe
elementy tego podejscia: z jednej strony menedzeryzm, z drugiej za$§ wprowa-
dzenie rozwigzan rynkowych, w tym zwlaszcza konkurencji’. Powodem dru-
giego etapu tzw. deetatyzacji ustug publicznych bylo dostrzeganie wad i nie-
spelnionych obietnic modelu rynkowego, ktére obejmowaly:

1) trudnosci z egzekwowaniem standardow ustug §wiadczonych przez pry-
watnych kontraktordow,

2) wysokie koszty transakcyjne,

3) brak rzeczywistej konkurencji na wielu rynkach ustug publicznych,

4) zjawisko negatywnej selekcji zagrazajacej réwnemu dostepowi do
ustug!®.

Na kanwie poszukiwania trzeciej drogi, w ramach nurtu wspoélzarzadzania
publicznego (okreslanego tez jako governance)!!, wyksztalcita si¢ koprodukcja
ustug publicznych?. Same pojecie koprodukcji niekoniecznie musi by¢ odno-
szone do ustug publicznych, gdyz mozna spotkac si¢ z analizowaniem roli od-
biorcy ustug takze w relacjach prywatnych. Dlatego tez wyréznia si¢ kierunki
koprodukcji (kooperacji): government to citizens (G2V), citizens to government
(C2G) czy tez citizens to citizens'. Te ostatnie stanowilyby przejaw tzw. sa-

7 M. Sicilia, E. Guarini, A. Sancino, M. Andreani, R. Ruffini, Public services management,
s. 10-11.

8 D. Szescito, w: Wspolzarzadzanie publiczne, s. 289.

9 Zob. I. Warchot, Formy wspoélpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzado-
wymi jako nowy instrument w zarzadzaniu publicznym, w: Prawo administracyjne dzi$ i jutro
(red. J. Jagielski, M. Wierzbowski), Warszawa 2018, s. 676-678.

10 D. Szescito, w: Wspolzarzadzanie publiczne, s. 290.

11 H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ZP 2007, Nr 1(1), s. 15-16.

12 D. Szescito, Samoobstugowe panstwo dobrobytu. Czy obywatelska koprodukcja uratuje
ustugi publiczne?, Warszawa 2015, s. 76.

13 A. Podgorniak-Krzykacz, Co-production for local public services - a case study of the co-
operative Hallenbad Norten-Hardenberg eG, ZP 2015, Nr 2(30), s. 172.
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mopomocy (self-help) pomiedzy samymi czlonkami wspdlnoty, bez ingerencji
wladz publicznych.

§ 2. Pojmowanie koprodukcji ustug publicznych

Stworzenie pojecia koprodukeji przypisuje si¢ E. Ostrom. Na kanwie ba-
dania amerykanskiej policji w latach 70. XX w., wraz z zespotem badawczym
doszta do przekonania, ze nieprawidtowoscig jest, gdy policja spedza wiecej
czasu na patrolach, jezdzac samochodem, gdyz nie jest tak blisko spoteczen-
stwa jak wowczas, gdy korzysta z patrolu pieszego'. Okazywalo sie bowiem,
ze zaangazowanie spoleczenstwa wplywalo na skutecznos$¢ dziatania policji.
Elinor Ostrom zdefiniowata koprodukcje jako ,,proces, w ktorym komponenty
wykorzystane do wytworzenia dobra lub ustugi zostaty wniesione przez osoby,
ktdre nie sa w samej organizacji”'*. Takie podejscie bylo jednak zbyt szerokie,
gdyz koprodukcja obejmowataby np. wezwanie karetki pogotowia ratunko-
wego'®. Zaproponowano wiec wezsza definicje, zgodnie z ktora koprodukcja to
»zapewnienie ustug publicznych (obejmujacych takze regulacje) poprzez regu-
larne, dtugoterminowe zaleznosci miedzy instytucjami publicznymi i zorgani-
zowanymi grupami obywateli, ktére wymagaja istotnego wktadu oby stron”"’.

Syntetyzujac doswiadczenia w zakresie réznych prob definicyjnych, mozna
przyjaé, ze koprodukcja ustug publicznych ,,polega na bezposrednim wlacze-
niu obywateli, odbiorcéw ustug oraz instytucji spoteczenstwa obywatelskiego
do procesu zapewnienia ustug publicznych. Inaczej niz w modelu rynkowym,
koprodukcja nie opiera si¢ na relacjach kontraktowych pomiedzy panstwem,
jako zlecajgcym, a podmiotami prywatnymi, jako wykonawcami. Otwiera ona
mozliwosci wspoéldziatania takze na innych zasadach, szczegdlnie niekomer-

14 M. Innes, B. Davies, M. McDermont, How Co-Production Regulates, Social & Legal Studies
2019, Nr 3(28), s. 377-378.

15 The process through which inputs used to produce a good or service are contributed by indivi-
duals who are not ‘in’ the same organization — E. Ostrom, Crossing the great divide: Coproduction,
synergy, and development, World Development 1996, Nr 24(6), s. 1073—-1087.

16 D. Szescito, Samoobstugowe panstwo dobrobytu, s. 78.

17 Zob. T. Bovaird, Beyond engagement and participation - user and community coproduc-
tion of public services, Public Administration Review 2007, Nr 67, s. 847; M. Sicilia, E. Guarini,
A. Sancino, M. Andreani, R. Ruffini, Public services management, s. 11-12.
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cyjnych. Zaklada aktywny udzial obywateli w tworzeniu débr, a nie traktowa-
nie ich wylacznie jako odbiorcéw ustug™s.

Mozna przy tym wskazaé na trzy, odmienne ujecia koprodukgji: z punktu
widzenia administracji publicznej, z uwagi na zarzadzanie ustugami publicz-
nymi, oraz podejscie taczace dwa poprzednie. Ujecie zwigzane z zarzadzaniem
ustugami publicznymi opiera si¢ nie tyle na tym, w jakim zakresie i w jaki
sposob mozna wlaczy¢ osoby spoza administracji (zwlaszcza odbiorcow ustug)
w proces ich dostarczania, ale na tym, Ze zaangazowanie odbiorcow ustug jest
wrecz niezbedne i jest istotg ich realizacji. Wiaze sie to z dostrzezeniem, Ze
produkowanie i odbieranie ustug publicznych odbywa si¢ w tym samym czasie
(odmiennie niz ma to miejsce np. w przypadku produkowania jakich$ przed-
miotéw — gdy ich produkgcja, sprzedaz i konsumpcja moga odbywac si¢ w roz-
nym czasie i w trzech réznych miejscach). Przykladami takich ustug sa: udzie-
lanie porad prawnych, udzial w spektaklu teatralnym czy korzystanie z ustug
hotelu. Poza tym, ksztalt ustug wiaze si¢ Scisle z potrzebami ich odbiorcéw,
zatem bez ich zasygnalizowania nie doszloby do ich spetnienia. Jednak lite-
ratura analizujgca koprodukcje z punktu widzenia zarzadzania ustugami pu-
blicznymi, koncentruje si¢ raczej na ich poziomie operacyjnym - etapie ich
wykonywania. Nie wyklucza to oczywiscie mozliwosci wlaczania odbiorcow
w proces planowania ustug (mozna si¢ wowczas spotkac z okresleniem co-cre-
ation)'. Zagrozeniami zwigzanymi z ujmowaniem koprodukcji z punktu wi-
dzenia nauk o zarzadzaniu jest pomijanie jej politycznych i prawnych aspek-
tow, a wiec np. okolicznosci, kim sa dostarczyciele i odbiorcy ustug oraz kon-
sekwencji wynikajacych z tych odmiennosci.

Literatura zagraniczna, badajac zjawisko koprodukeji, koncentruje sie
na pierwszym z podej$¢, badajac zjawisko zaangazowania odbiorcéw ustug
w proces ich $§wiadczenia, kreacji czy planowania. Mniejszy nacisk ktadzie
sie na aspekt mechanizmoéw prawnych, stuzacych koprodukeji. Moze to wy-
nika¢ z przyjetego, cho¢ niekoniecznie wyartykulowanego zalozenia, ze prze-
pis prawa nie zagwarantuje faktycznej realizacji i powodzenia okreslonych
zjawisk, gdyz niezbedna jest sSwiadomos¢ obu stron (publicznej i spolecznej)
oraz kultura zarzadzania, nakierowana na osiagniecie wspolnego celu. Znacze-
nie regulacji prawnych wzrasta w spoteczenstwach o nizszej kulturze prawnej

18 D. Szescito, w: Wspolzarzadzanie publiczne, s. 291.

198, Osborne, K. Strokosch, It takes two to tango? Understanding the co-production of public
services by integrating the services management and public administration perspectives, British
Journal of Management 2013, Nr 24, s. 37.
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i kulturze zarzadzania publicznego, w ktorych przepisy prawne moga zagwa-
rantowac jednostkom okreslone mozliwosci wspoétdziatania, polepszajac przez
to ich potozenie wzgledem wtadz publicznych.

Nalezy w koncu wskazac cele, ktorym ma stuzy¢ omawiana ,,trzecia droga”
organizowania ustug publicznych, w skonceptualizowanej postaci koproduk-
cji. Sa to:

1) crowdsourcing, czyli pozyskiwanie informacji od szerszego grona zain-
teresowanych (dostrzezenie potrzeb, rozwigzan, pomystow, co wyréw-
nuje pozycje informacyjne dwéch stron),

2) podniesienie jakosci ustug,

3) zwigkszenie efektywnosci ustug publicznych (przejecie czesci kosztow
przez uzytkownikow),

4) stworzenie mozliwosci skanalizowania potrzeby partycypowania w zy-
ciu spolecznym,

5) zwigkszenie zaangazowania obywatelskiego i partycypacji czy wrecz od-
budowanie postaw spotecznych, tudziez odbudowanie zaufania spole-
czenstwa do instytucji panstwowych, zazegnanie kryzysu na linii oby-
watel — panstwo,

6) wigksza akceptacja i skuteczniejsze wdrazanie decyzji podejmowanych
w partycypacyjnej formule®.

Zaletami koprodukcji jest wykorzystanie wiedzy odbiorcow ustug, a przez
to $wiadczenie ustug uwzgledniajacych ich potrzeby (co szczegdlnie istotne
wspolczesnie, gdy zrdéznicowane spoleczenstwo ma rdzne potrzeby), czy
w koncu ograniczanie kosztéw $wiadczenia ustug publicznych. Wskazuje si¢
tez na mozliwo$¢ zbudowania relacji i synergii pomiedzy wladza publiczng
a spoteczenstwem?'. Warto zwroci¢ uwage, ze zmniejszanie kosztow nie jest
najczestszym rezultatem koprodukcji??2. Stowem, koprodukcja ustug publicz-
nych opiera sie na zapewnieniu ustug lepszych, adekwatniejszych, w sposéb
pelniejszy realizujacych oczekiwania ich odbiorcy. Warto tez zauwazy¢, ze
»Koprodukeja i wspodlzarzadzanie to rdwniez prawo do nieuczestnictwa bez
sankcji”?. W tym wzgledzie nalezy zaakcentowa¢ aktywna role panstwa w pro-
wadzeniu akcji informacyjnej i afirmatywnej, ktora nie moze si¢ jednak prze-

20 D. Szescito, Samoobstugowe panstwo dobrobytu, s. 89-91.

21 M. Sicilia, E. Guarini, A. Sancino, M. Andreani, R. Ruffini, Public services management,
s. 9-10.

22 Jbidem, s. 14.

23 D. Szescito, Samoobstugowe panstwo dobrobytu, s. 95.
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obrazi¢ w, cho¢by posrednie, wyciaganie negatywnych konsekwencji wobec
nieangazujacych si¢ w koprodukcje spotecznosci lub ich cztonkow.

W tym wzgledzie wskazaé nalezy na przyklady aktywnosci, ktore nie sta-
nowia koprodukgji ustug publicznych. Z jednej strony, koprodukcja nie be-
dzie wykonywanie zadan publicznych bez panstwa, czyli wykonywanie pew-
nych przedsiewzie¢ przez podmioty spoza administracji, bez jakiegokolwiek
udzialu wtadz publicznych (mozna to okresli¢ jako tzw. samopomoc, self-help).
Z drugiej strony, nie bedzie koprodukcjg kontraktowanie ustug publicznych
przez administracje publiczng czy tez placenie za ustugi publiczne, cho¢ kopro-
dukcja moze obejmowaé zaangazowanie finansowe. Ponadto, cho¢ kontrakto-
wanie wykonywania zadan publicznych przez organizacje pozarzadowe i inne
podmioty prowadzace dzialalnos¢ pozytku publicznego moze by¢ traktowane
jako forma partycypacji spolecznej, to samo zlecanie zadan publicznych or-
ganizacjom trzeciego sektora opiera si¢ na rynkowym modelu organizowania
administracji publicznej i wykonywania ustug publicznych?*. Odmiennie z ko-
lei mozna oceni¢ sytuacje, gdy wladza publiczna nie zleca, ale wspiera wyko-
nywanie zadan publicznych przez organizacje pozarzadowe. Wowczas strona
spoteczna nie tylko wykonuje okreslone ustugi publiczne, co jest domena sze-
roko rozumianego panstwa, ale wnosi tez wktad w proces ich swiadczenia.

Nie sposob wyznaczy¢ prostej relacji pomiedzy koprodukcja i partycypacja.
Cigzko tez wskaza¢ na przypadki, gdy okreslony przejaw koprodukeji nie jest
zarazem przejawem partycypacji spolecznej, i vice versa. Z pewnoscig jednak
koprodukcje i partycypacje odrdzniaja punkty odniesienia. Koprodukcja do-
tyczy sfery realizacji zadan publicznych (ustug publicznych), a scislej — udzialu
beneficjenta ustug publicznych w procesie ich organizowania, finansowania,
bezposredniego $wiadczenia i ewaluacji. Partycypacja zas wiaze si¢ z udziatem
cztonka wspoélnoty (mieszkanca, obywatela) w procesie politycznym sprawo-
wania wladzy publicznej i wykonywania zadan publicznych, co znajduje opar-
cie aksjologiczne w m.in. poszanowaniu godnosci ludzkiej, solidarnosci czy
zapewnianiu dobra wspdlnego®. Mozna wskazal, ze partycypacja spoteczna
to ,,aktywne, dobrowolne zaangazowanie osob i grup w celu zmiany proble-
matycznych warunkow w spotecznosciach i wptywania na polityki i programy

24 Jbidem, s. 81-83.
25 M. Matecka-Lyszczek, R. Medrzycki, Axiological paradigm of social inclusion intensifica-
tion - selected remarks, Review of European and Comparative Law 2019, Nr 38(3), s. 82—94.
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wplywajace na jako$¢ ich zycia i zycia innych mieszkancdw”2. Partycypowanie
przez mieszkancow w rozwigzywaniu lokalnych problemdéw przynosi korzy-
$ci dla nich samych, jak tez dla wspolnoty, poprzez wzmocnienie relacji?’. Po-
nadto partycypacja wplywa konstrukcyjnie na wiedze, umiejetnosci i kompe-
tencje spoleczne jej uczestnikow?, co moze doprowadzi¢ do wigkszego zado-
wolenia z zycia®. Wskazuje si¢ zarazem, ze partycypacja w kontekscie modelu
public governance wiaze si¢ z ponoszeniem odpowiedzialnosci przez wlaczony
do okreslonego procesu podmiot *°. Warto przy tym odnies¢ sie do pojecia de-
mokracji partycypacyjnej, ktdre jest szersze od pojecia demokracji bezposred-
niej, bowiem laczy cechy demokracji deliberatywnej, bezposredniej i posred-
niej. Demokracja partycypacyjna koncentruje si¢ na stopniu, formach i war-
tosciach aktywnego uczestniczenia obywatela w sprawach publicznych?.
Mozna dojs¢ do przekonania, ze pojecia partycypacji spotecznej i kopro-
dukeji znajduja najwigcej punktéw stycznych przy ujmowaniu koprodukeji
ustug publicznych ,,z punktu widzenia administracji publicznej”, zatem nie
tyle z zaangazowania odbiorcéw ustug w proces ich wykonywania (poprzez
zanegowanie tradycyjnego podzialu na ustugodawcow i ustugobiorcow), ale
z wlaczania obywateli w proces organizowania ustug publicznych. Wykorzy-
stywane w tej mierze narzedzia, takie jak state platformy dialogu (tzw. ciata
o charakterze opiniodawczo-doradczym) moga stanowi¢ zaréwno forme par-
tycypacji spolecznej przez wlaczenie w procesy decyzyjne (w tym polityczne),
jak i forme koprodukcji ustug publicznych, przez dodanie strony spotecznej

26 Ttumaczenie wiasne za M.L. Ohmer, The Relationship Between Citizen Participation and
Organizational Processes and Outcomes and the Benefits of Citizen Participation in Neighborhood
Organizations, Journal of Social Service Research 2008, Nr 4(34), s. 41.

27 I. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego panstwa praw-
nego i prawa administracyjnego, w: Partycypacja spoleczna w samorzadzie terytorialnym
(red. B. Dolnicki), Warszawa 2014, s. 30-37. Zob. tez J. Blicharz, Wplyw spoteczenstwa obywatel-
skiego na efektywnos¢ zarzadzania w administracji publicznej (wybrane problemy), w: Miedzy
tradycja a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Pro-
fesorowi Janowi Bociowi (red. J. Supernat), Wroctaw 2009, 37-41.

28 M.L. Ohmer, The Relationship Between Citizen Participation, s. 43.

29 A. Michels, Innovations in democratic governance: how does citizen participation contri-
bute to a better democracy?, International Review of Administrative Sciences 2011, Nr 77(2),
s. 278.

30 M. Matecka-Lyszczek, Partycypacja w ramach public governance, w: Partycypacja spoleczna
w samorzadzie terytorialnym (red. B. Dolnicki), Warszawa 2014, s. 49-50.

31 M. Augustyniak, Partycypacja spoleczna w samorzadzie terytorialnym w Polsce i we Francji.
Studium administracyjnoprawne na tle poréwnawczym, Warszawa 2017, s. 45-59.
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do systemu organizowania, planowania lub ewaluacji wykonywania ustug pu-
blicznych.

Mozna spotkaé pytania co do tego, czy koprodukcja moze obejmowac par-
tycypacje przez rzecznictwo (advocacy), ktdre moze obejmowal, per exem-
plum, partycypacje w cialach przedstawicielskich, oraz czy koprodukcja moze
obejmowac zaangazowanie obywateli poza sferg wladz publicznych? Dziatania
stricte rzecznicze nie beda miescily sie w pojeciu koprodukcji, gdyz, cho¢ sta-
nowia przyklad partycypacji spotecznej, nie wiazg si¢ z procesem wykonywa-
nia ustug publicznych®.

§ 3. Odmiany i aspekty koprodukcji
w kontekscie polskich narzedzi
koprodukgcji lokalnych zadan publicznych

Victor Pestoff wskazuje na cztery gldwne trendy, zwiazane z wyzwaniami
wobec koprodukgji:

1) rozwdj nowych mozliwosci i mechanizmoéw wlaczania uzytkownikow
ustug publicznych jako koproducentéw,

2) poszukiwanie nowych technik wspélzarzadzania (zaréwno co-manage-
ment, jak i co-governance),

3) rozwdj rad (cial konsultacyjno-doradczych) na poziomie lokalnym,
sktadajacych sie z uzytkownikow ustug, w celu uwzgledniania doswiad-
czenia uzytkownikow ustug publicznych, zaréwno w zarzadzaniu tymi
ustugami, jak i w procesie ich $wiadczenia,

4) stopniowy rozwoj form reprezentacji uzytkownikow ustug w roznych
formach demokracji przedstawicielskiej:.

Jak wskazano powyzej, koprodukcja nie jest pojeciem jednorodnym, dla-
tego w literaturze mozna znalez¢ wiele przykltadow wystepowania koproduk-
¢ji, ktore niekiedy roznia si¢ od siebie w sposob znaczgcy. Odmienne podejscia
co do rozumienia koprodukeji dotycza miedzy innymi tego, kto jest koprodu-
centem (the 'co-'side). Z jednej strony wskazuje si¢ na aspekt indywidualnego

32 T. Brandsen, M. Honingh, Distinguishing Different Types of Coproduction: A Conceptual
Analysis Based on the Classical Definitions, Public Administration Review 2015, Nr 76(3), s. 428.

33 V. Pestoff, Towards a Paradigm of Democratic Participation, s. 202. Zob. tez D. Szescito,
w: Wspdlzarzadzanie publiczne, s. 291-292.
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zaangazowania czlonkow wspolnoty w koprodukeje (klientow, konsumentdw,
odbiorcow ustug) w wytwarzanie ustug, chocby w czesci®t. Wskazuje si¢ takze,
ze nie tylko osoby korzystajace z danej ustugi moga by¢ jej koproducentami,
gdyz beda to np. inni obywatele, wolontariusze lub partnerzy pozarzadowi.
Inny punkt odniesienia akcentuje réznice pomiedzy indywidualnym i kolek-
tywnym aspektem koprodukcji**. Koprodukeja nie dotyczy jednak wspotpracy
miedzy organizacjami publicznymi, gdyz taka mozna ujac¢ w szerszym pojeciu
wspolzarzadzania (co-governance). Ponadto, waznym kryterium jest wnosze-
nie przez obywateli aktywnego wkladu do procesu dostarczania ustug publicz-
nych, co odrdznia koprodukcje od klientelizmu lub konsumeryzmu. Zaznacza
sie przy tym, ze obywatel moze by¢ bezposrednim odbiorcg okreslonych ustug
publicznych, cho¢ nie jest to niezbedne (np. gdy w koprodukeji uczestniczg
cztonkowie rodziny)?.
Mozna takze wyszczegdlni¢ nastepujace formy koprodukcji:

1) komplementarna koprodukcja w ksztaltowaniu i implementacji ustug;
obywatele zaangazowani sa w koprodukcje, gdy zadanie jest komple-
mentarne wzgledem podstawowych zadan (np. pomoc rodzicow w pla-
nowaniu i organizowaniu zaje¢ pozalekcyjnych, wycieczki szkolnej czy
tez prac w przyszkolnym ogrodzie),

2) komplementarna koprodukcja w implementowaniu ustug; obywatele
zaangazowani sa w implementacje (ale nie w ksztaltowanie), gdy zada-
nie jest komplementarne wzgledem podstawowych zadan (udziat stu-
dentow w organizowaniu tzw. dni otwartych - co, cho¢ wazne, to nie
jest jednak zwiazane z podstawowq dziatalnoscig edukacyjng),

3) koprodukcja wimplementowaniu istoty zadania publicznego; obywatele
sg zaangazowani w implementacje, ale nie w ksztaltowanie poszczegol-
nej ustugi publicznej (udziat uczniéw w proces nauki)>.

W koncu réznice w traktowaniu koprodukeji dotycza tego, w jakim za-
kresie moze by¢ ona realizowana. Tradycyjnie jest zwigzana z bezposrednim

34 W systemie opieki nad dzie¢mi wskaza¢ mozna na cztery typy podmiotéw, funkcjonuja-
cych w procesie koprodukeji: grupy (spétdzielnie) rodzicéw, grupy pracownikéw, ustugi komu-
nalne oraz male przedsigbiorstwa (V. Pestoff, Towards a Paradigm of Democratic Participation,
5. 206-207).

35 Szerzej o tym zagadnieniu E. Petukiené, Coproduction of public services: individual versus
collective customer participation, Public Policy and Administration (Viesoji Politika ir Admini-
stravimas) 2010, Nr 32, s. 137-145.

36 T. Brandsen, M. Honingh, Distinguishing Different Types of Coproduction, s. 428.

37 Ibidem, s. 423.
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swiadczeniem ustug (delivery), jednak dos¢ powszechne jest szersze ujmowa-
nie koprodukcji, obejmujace caly cykl swiadczenia ustug publicznych: plano-
wanie (planning), organizowanie (okreslanie, design), zarzadzanie (managing),
bezposrednie $wiadczenie ustug (delivering), monitorowanie, jak i ewalu-
acje®. Koprodukcja ustug publicznych moze polega¢ na ich wspoélfinansowa-
niu (wspolpracy finansowej) przez odbiorcow ustug. Moze to stuzy¢ utrzyma-
niu ciagtosci ich $wiadczenia lub tez poprawy ich jakosci i przybra¢ forme
dodatkowych optat (obok tradycyjnych danin publicznych - podatkéw) lub
wkladow rzeczowych®. Jako przyklady koprodukcji mozna wskaza¢é takze za-
inicjowanie przez mieszkancédw ruchu zwiazanego z zapewnieniem sieci inter-
netowej* czy tez udzial obywateli w alternatywnym rozwiazywaniu sporéw
w portugalskim sgdownictwie administracyjnym®..

Biorac pod uwage powyzsze, mozna wyszczegolni¢ nastepujace rodzaje ko-
produkgji:

1) wspodlplanowanie (co-planing) — reagowanie przez administracje pu-
bliczna na zglaszane problemy i wlaczanie w $wiadczenie ustug spole-
czenstwo*;

2) wspolprojektowanie (co-design) — okreslanie przedsiewzigé, ktore nalezy
zrealizowaé, co moze przybra¢ forme np. tworzenia zespotow w celu
ustalenia zasad wspotpracy;

3) wspotswiadczenie ustug publicznych (co-delivery) — udziat w bezposred-
nim $wiadczeniu ustug;

4) wspotewaluacja (co-evaluation) - ocena funkcjonowania koprodukeji,
ktéra moze przybra¢ forme m.in. wywiadow z jej uczestnikami®.

38 M. Sicilia, E. Guarini, A. Sancino, M. Andreani, R. Ruffini, Public services management, s. 12.

39 A. Podgérniak-Krzykacz, Co-production for local public services, s. 171. Przedmiotem ana-
lizy stala si¢ koprodukcja polegajaca na uruchomieniu zamknigtego basenu miejskiego. Miesz-
kanicy w ramach stowarzyszenia zorganizowali seminarium z udziatem ekspertow, pozniej zawia-
zali spotdzielnie, Zeby moc zarzadzaé basenem, a w koncu wnosili - jako cztonkowie spétdzielni -
wktad finansowy.

40K. Salemink, D. Strijker, Rural broadband initiatives in the Netherlands as a training ground
for neo-endogenous development, Local Economy 2016, Nr 31(7), s. 778-794.

41 H.C. Silvestre, ].R. Catarino, J.F. Ferraz Esteves de Araiijo, Evidence of co-production in pu-
blic service provision: the case of the administrative arbitration centre in Portugal, Revista de Ad-
ministragao 2016, Nr 51, 355-365.

42 W tym aspekcie mozna mowic tez o planowaniu partycypacyjnym. Zob. wigcej M. Ma-
tecka-Lyszczek, Uwarunkowania zmian w postrzeganiu roli aktéw planowania w samorzadzie te-
rytorialnym, ST 2016, Nr 10, s. 11-13.

43 M. Sicilia, E. Guarini, A. Sancino, M. Andreani, R. Ruffini, Public services management,
s. 18-22.
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W pojeciu co-planing mozna zamiesci¢ zagadnienie inicjowania koproduk-
cji, jak tez zwiazane z przekazywaniem przez odbiorcow ustug informacji o ich
potrzebach. Co-design z kolei dotyczy wspolpracy przy ksztaltowaniu konkret-
nych juz rozwiazan, zwiazanych z systemem ustug publicznych. Co-delivery
polega natomiast na koprodukcji przy bezposrednim swiadczeniu ustug, co ma
szczegblne znaczenie z punktu widzenia tematu niniejszej pracy. Ten aspekt
koprodukcji bywa tez okreslany jako bezposrednie zaangazowanie spoteczno-
$ci (direct community involvement), co moze obejmowac wklad rzeczowy oby-
watela (np. dostarczanie materiatow, wiedzy eksperckiej, wlasnej pracy), czy
tez udzial finansowy w dostarczaniu ustug*. Koprodukcja przy ewaluacji pro-
cesu wykonywania ustug publicznych (co-evaluation) przejawia si¢ w pracach
nad ulepszeniem calego systemu ustug publicznych.

Ilustracja powyzszych rozwazan, zwlaszcza odmiennych aspektéw kopro-
dukcji, bedzie odniesienie do polskich narzedzi prawnych, regulujacych udziat
aktorow spolecznych w wykonywaniu zadan publicznych. Ponizsze rozwa-
zania koncentruja si¢ na wybranych instytucjach prawnych, ktorych ramy
prawne zostaly okreslone na szczeblu ustawy.

Jako pierwsze narzedzie wspolzarzadzania na poziomie lokalnym na-
lezy wymieni¢ fundusz solecki®. Istota tego instrumentu prawnego polega
na umozliwieniu mieszkancom sotectwa decydowania o przedsiewzieciach,
na ktorych realizacj¢ zostanie przeznaczona wyodrebniona czg$¢ budzetu
gminy, zwana funduszem soleckim. Jest to przyklad budzetu partycypacyj-
nego, wprowadzonego odgérnie (top-down) przez wladze centralne na mocy
ustawy*. Celem takiej regulacji miato by¢ wsparcie aktywnosci spotecznej
na poziomie lokalnym, dofinansowanie rozwoju terenéw wiejskich oraz unie-
zaleznienie sotectwa od politycznych uwarunkowan wyboru przedsiewziec¢ do
realizacji¥’, a nadto wyréwnanie szans solectw na wykonywanie zadan publicz-
nych wobec innych jednostek pomocniczych gminy*. Do organu stanowia-
cego gminy nalezy podjecie decyzji, czy wyodrebnia sie w budzecie srodki

44 M.A. Rugo, Decentralization, citizen participation and local public service delivery: A study
on the nature and influence of citizen participation on decentralized service delivery in Kenya,
Schriftenreihe fiir Public und Nonprofit Management 2013, Nr 17, s. 14.

45 Ustawa z 21.2.2014 r. o funduszu soleckim (Dz.U. z 2014 r. poz. 301 ze zm.).

46 D. Szescito, B. Wilk, Can Top Down Participatory Budgeting Work? The Case of Polish
Community Fund, Central European Public Administration Review 2018, Nr 16 (2), s. 179-192.

47 R. Trykozko, Fundusz sotecki, FK 2018, Nr 11, s. 45.

48 M. Augustyniak, Fundusz sofecki — nowy instrument gospodarki finansowej w sotectwie,
PPP 2010, Nr 9, s. 58.
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stanowiace taki fundusz®. Jest wigc on fakultatywnym narzedziem wlaczania
mieszkancéw do uczestniczenia w wykonywaniu zadan publicznych. Moze
funkcjonowa¢ tylko w gminach, w ktérych funkcjonujg jednostki pomocni-
cze w postaci solectw®. Gdy zostanie wyodrebniony, sotectwa moga sklada¢
do wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wnioski o przyznanie z niego $rod-
kéw na okreslone przedsiewziecia. Wniosek taki uchwala zebranie wiejskie
z inicjatywy soltysa, rady soteckiej lub co najmniej 15 pelnoletnich miesz-
kancow sotectwa®. Fundusz solecki jest realizowany w rocznej perspekty-
wie. Do 30 wrzesnia danego roku sottys przedklada organowi wykonawczemu
uchwalony przez sotectwo wniosek, wskazujacy przedsiewziecia do realizacji.
Z perspektywy gminy kluczowe znaczenie ma dzien 31 marca danego roku.
Do tego dnia organ stanowiacy winien podjaé rozstrzygniecie o wyodrebnie-
niu z funduszu soteckiego lub odmowie wyrazenia zgody na takie dziatanie.

Kluczowy element konstrukcyjny funduszu soteckiego polega na otrzymy-
waniu przez gming z budzetu panstwa, w formie dotacji celowej, zwrotu czg-
$ci srodkéw wydatkowanych w ramach funduszu soleckiego w roku poprzed-
nim. Wysoko$¢ dopuszczalnego zwrotu wynika ze wspodtczynnika, okreslo-
nego w art. 3 ust. 1 FundSotU. Omoéwienie przykladu funduszu soteckiego ma
istotne znaczenie dla niniejszej pracy, bowiem wskazana instytucja prawna jest
przyktadem sukcesu odgérnej regulacji mechanizmu wiaczenia mieszkancow
w sprawy lokalne. Ilustrujg to ponizej przedstawione dane dotyczace praktyki
funkcjonowania funduszu soleckiego. Odsetek gmin, ktére wyodrebnily fun-
dusz sofecki — w kontekscie ogélnej liczby gmin, w ktorej moze do tego dojs¢,
czyli gmin, w ktérych utworzono solectwa — przekracza od kilku lat 70%. Oczy-
wiscie wladze gminy moglyby wprowadzi¢ inna metode przekazywania srod-
koéw finansowych na rzecz jednostek pomocniczych gminy, jednak wowczas
nie otrzymatyby refundacji cze¢sci poniesionych wydatkow.

49 Art. 2 ust. 1 FundSolU.

50 Praktyczne zagadnienie wigzalo sie z tym, czy sotectwa mogg by¢ tworzone na obszarze
miejskim. W wyr. NSA z4.3.2015 r. (I OSK 2896/14, Legalis) oraz z wyr. NSA z4.2.2014 r. (Il OSK
2914/13, Legalis) stwierdzono, ze sotectwo moze by¢ w niektérych przypadkach tworzone w gmi-
nach miejskich, natomiast sotectwo moze by¢ utworzone wylacznie na terenach, ktérym mozna
przypisa¢ cechy obszaréw wiejskich.

51 Art. 5 ust. 1-2 FundSotU.
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Grafika 1. Odsetek gmin, w ktorych wyodrebniono fundusz sotecki, wzgle-
dem wszystkich gmin, w ktérych utworzono sofectwa. Opracowanie w opar-
ciu o gov.pl/web/mswia/fundusz-solecki. Zob. D. Szescifo, B. Wilk, Can Top
Down Participatory Budgeting Work..., s. 187.
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Konkludujac, udzial mieszkancéw w wykonywaniu zadan publicznych
w ramach funduszu soleckiego ma miejsce na etapie projektowania zadan pu-
blicznych (co-design). Przedsiewzigcia wskazane we wniosku sotectwa, ktory
skierowany jest do organu wykonawczego gminy, po ich uwzglednieniu w bu-
dzecie gminy, stajg si¢ zadaniami gminy. Zatem to gmina jest odpowiedzialna
za ich sfinansowanie oraz bezposrednie wykonanie. Ustawa o funduszu sotec-
kim nie przewiduje mozliwosci partycypowania przez mieszkancéw w bezpo-
srednim wykonywaniu zadania publicznego®2.

Druga oméwiong forma wspdétzarzadzania publicznego na poziomie lokal-
nym sa konsultacje z mieszkancami. Ich podstawe stanowia odpowiednie prze-
pisy ustaw samorzadowych, zgodnie z ktorymi w wypadkach przewidzianych
ustawa oraz w innych sprawach waznych dla gminy (powiatu, wojewddztwa)
moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami®. Do
organu stanowiacego nalezy okredlenie zasad i trybu przeprowadzania kon-
sultacji z mieszkancami®. Cecha charakterystyczna konsultacji z mieszkan-
cami jest ich niewiazacy charakter, nawet gdy przeprowadzenie konsultacji
jest wymagane przez prawo. Konsultacje sg bowiem formg pozyskiwania opi-
nii mieszkancéw na jakis temat, natomiast nie s forma sprawowania wladzy.

52 R. Trykozko wskazuje na bledng praktyke w poczatkowym okresie funkcjonowania fundu-
szu soleckiego, polegajaca na nakladaniu na soltyséw obowiazkéw w wykonywaniu zadan, czy
tez na nieprawidlowym uznawaniu, Ze moga oni fizyczne dysponowac srodkami na wykonywanie
zadan (R. Trykozko, Fundusz sotecki, s. 46).

53 Art. 5a ust. 1 SamGminU, art. 3d ust. 1 SamPowiatU, art. 10a ust. 1 SamWojU.

54 Art. 5a ust. 2 SamGminU, art. 3d ust. 2 SamPowiatU, art. 10a ust. 2 SamWojU
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Odmienna sytuacja ma miejsce w przypadku referendum - czy to ogdlno-
polskiego, czy lokalnego®. Koprodukowanie zadan publicznych przejawia sie
w ramach konsultacji z mieszkanicami w ich wspotplanowaniu (co-planning)
lub na ich wspoélprojektowaniu (co-desing) — w zaleznosci od przedmiotu kon-
sultacji, czyli tego, czy dotyczg zalozen polityki publicznej, czy tez zagadnienia
bardziej konkretnego.

Szczegdlng forma konsultacji z mieszkancami jest obecnie budzet obywa-
telski, ktory — podobnie jak fundusz sotecki - stanowi forme udzialu mieszkan-
cOdw w zarzadzaniu finansami JST*¢. O ile fundusz solecki byt instytucja wpro-
wadzong odgornie (top-down), o tyle budzet obywatelski zaczat funkcjonowa¢
jako oddolne (bottom-up) zjawisko spoteczne. Budzet partycypacyjny nie jest
polska specyfika. Pierwszym opisanym w literaturze przykltadem budzetu oby-
watelskiego jest ten z brazylijskiego Porto Allegre z 1990 r.” Zorganizowano
wowczas spotkania w 16 obszarach miasta, podczas ktorych mieszkancy dys-
kutowali o lokalnych problemach, a nast¢pnie sporzadzali liste zadan o prio-
rytetowym dla nich znaczeniu. Cho¢ z formalnego punktu widzenia podjete
rozstrzygniecia nie byly wigzace dla organéw gminy, wskazywano na posza-
nowanie ustalen mieszkancéws. Pierwszym zaawansowany przykladem bu-
dzetu partycypacyjnego w Polsce bylo planowanie w 2011 r. budzetu na ko-
lejny rok w Sopocie®. Funkcjonowanie budzetu partycypacyjnego, w ramach
ktérego mieszkancy mieli rozstrzyga¢ o przeznaczeniu czesci budzetu gminy,
oparto na rezolucji rady miasta z 6.5.2011 r. w sprawie wprowadzenia budzetu
obywatelskiego®. W kolejnych latach fenomen budzetu obywatelskiego stawat
sie coraz bardziej popularny. Najczesciej opierany byl na formule konsultacji
z mieszkancami, cho¢ funkcjonowal takze w oparciu o inne regulacje®.

55 Art. 125 ust. 3 Konstytucji RP.

56 D. Lukowiak, Prawne formy bezposredniego udziatlu mieszkancéw w zarzadzaniu finansami
wspdlnoty samorzadowej, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego 2020, Nr 1(88),
s.641in.

57 D. Szescito, Uwarunkowania prawne budzetu partycypacyjnego w Polsce, FK 2012, Nr 12,
s. 16-19.

58 A. Rytel-Warzocha, Partycypacja spoleczna w sprawach budzetowych. Model Porto Alegre
jako pierwowzor rozwiazan europejskich, PPK 2010, Nr 1, s. 97-99.

59 D. Szescito, Uwarunkowania prawne budzetu partycypacyjnego w Polsce, s. 19.
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