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Wspélzarzadzanie jako koprodukcja ustug publicznych

Idea koprodukeji odzwierciedla postulaty koncepcji wspétzarzadzania w dziedzinie organizacji systemu ustug pu-
blicznych. Niniejszy artykul przedstawia geneze koncepcji koprodukeji ustug publicznych oraz ilustruje na podsta-
wie przegladu miedzynarodowej literatury aktualny stan debaty na temat korzysci wynikajacych z zastosowania tego
modelu ustug publicznych, czynnikéw stymulujacych jego rozwéj oraz ograniczeri, wyzwan i potencjalnych zagro-
zei zwigzanych z jego upowszechnianiem. W podsumowaniu autor podejmuje prébe skonstruowania komplekso-
wej definicji koprodukeji, zwracajac szczegdlng uwage na elementy odrézniajace ja od dwéch gléwnych modeli za-
rzadzania uslugami publicznymi — etatystycznego i rynkowego.
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1. Wprowadzenie

W klasycznym, etatystycznym modelu paristwa
dobrobytu paristwo i jego agendy odpowiadaly
za realizacj¢ wszystkich funkcji sktadajacych
sie na proces zapewnienia ustug publicznych.
W pewnym zakresie paiistwo bylo odcigzane
przez instytucje spoleczernistwa obywatelskiego:
stowarzyszenia i inne organizacje’spoieczne,
koscioty czy zwiazki zawodowe. Swiadczyly
one ustugi paristwa dobrobytu na zasadach nie-
komercyjnych i nierynkowych. Uparistwowione
i nierynkowe welfare state w krajach Zachodu
mialo si¢ dobrze przez dwie pierwsze dekady
po II wojnie $wiatowej. Lata siedemdziesiate
przyniosty jednak wraz z globalnym zatamaniem
gospodarczym rozczarowanie efektywnoscia
i sprawnoscig panistwowej biurokracji w zarza-
dzaniu systemem ustug publicznych. Powszechne
stalo si¢ przekonanie o potrzebie radykalnej prze-
budowy welfare state. Zbieglo si¢ ono ze wzbiera-
jaca falg neoliberalizmu, ktéry zaoferowal proste
i no$ne odpowiedzi na pytania o zrédla kryzysu
panstwa opiekuriczego i drogi wyjscia z niego.
Gdy neoliberalna wizja zarzadzania publicznego
(nowe zarzadzanie publiczne — NPM) stala si¢
programem reform o globalnym oddzialywaniu,
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okazalo sie, ze klasyczne panstwo dobrobytu
musialo si¢ podda¢ zjawisku, ktére Hemerijck
nazwal ,instytucjonalng rekalibracja” (Hemerijck
2013, s. 108-109).

Neoliberalna wizja systemu uslug publicz-
nych zdobyla pozycj¢ dominujgcego paradyg-
matu, obiecujac bardziej efektywne zaspokajanie
potrzeb socjalno-bytowych obywateli poprzez
urynkowienie, komercjalizacje i czesciows pry-
watyzacje systemu ustug publicznych (Szescilo
2014). Jakkolwiek rynkowy model systemu ustug
publicznych zachowuje wcigz wplywowy charakter
w praktyce zarzadzania publicznego, w dyskursie
teoretycznym nasilaja si¢ préby wypracowa-
nia modeli alternatywnych, odpowiadajacych
zwlaszcza na coraz lepiej rozpoznane ulomnosci
i zagrozenia zwigzane z podejsciem rynkowym.
Wspélzarzadzanie jako postrynkowy paradyg-
mat zarzadzania publicznego oferuje koncepcje
obywatelskiej koprodukcji (wspotwytwarzania)
ustug publicznych jako co najmniej uzupelnienie
repertuaru dostepnych metod i form realizacji
zadarni administracji dobrobytu. Niniejszy arty-
kut ilustruje gléwne zalozenia teoretyczne idei
koprodukeji oraz gléwne korzysci z nig wigzane.
W podsumowaniu podejmuje probe wypracowania
kompleksowej definicji koprodukeji, zwracajac
szczegblng uwage na elementy odrézniajace ja od
dwéch gléwnych modeli zarzadzania ustugami
publicznymi — etatystycznego i rynkowego.
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2. Préby zdefiniowania koprodukgji.
Przeglad literatury

Z idea koprodukcji stykamy si¢ w naszym
zyciu bardzo czesto, choc¢ z reguly nieswiadomie.
Wspélczesne systemy spoleczne sa zbudowane
w taki sposéb, ze kazdy z nas jest koproducen-
tem pewnych uslug publicznych w najszerszym
mozliwym rozumieniu tego stowa. JeZeli bowiem
edukacja jest ustuga publiczna, to wspéltworzymy
ja juz od najmlodszych lat naszego zycia, cho-
dzac do szkoly i uczac si¢. Jestesmy dla systemu
edukacyjnego nie tylko tworzywem, ale i twér-
cg. Ostateczny produkt tego systemu w postaci
okreslonego poziomu edukacji publicznej jest
wspélnym dzielem paristwa, nauczycieli, rodzi-
céw i uczniéw, nie wspominajac o wszystkich
innych osobach, ktére doktadaja swoja cegietke
do funkcjonowania szkolnictwa. Bez nas, jako
uczniéw, ten produkt nigdy nie osiggnie poza-
danego poziomu (Flynn 2012, s. 161).

Idea koprodukciji jako kompleksowego mode-
lu ustug publicznych zaczela si¢ krystalizowad
gléwnie za sprawg grupy badaczy z Uniwersytetu
Indiana skupionych wokét Elinor Ostrom. Do-
wiedli oni, Ze zaangazowanie samych benefi-
cjentéw ustug publicznych w proces ich produkcji
przyczynia si¢ do bardziej efektywnej produkeji
débr publicznych, a co za tym idzie, administracja
winna stymulowaé obywatelska partycypacje
i budowac¢ publiczno-spoleczne partnerstwa w sys-
temie ustug publicznych (Ostrom 1996).

W ciagu ostatnich kilkunastu lat badacze ze
sfery zarzadzania publicznego znaczgco przy-
czynili si¢ do konceptualizacji idei koprodukeji
ustug publicznych. Wedle jednego z gléwnych
teoretykéw koprodukeji, Johna Alforda, pod
pojeciem tym kryja sie

wszelkie aktywne zachowania podmiotéw nie-
nalezacych do aparatu administracji publicznej,
ktére s3 podejmowane wspdlnie z instytucjami
publicznymi albo przynajmniej sa przez te instytucje
stymulowane, s3 przynajmniej czesciowo dobro-
wolne i prowadza w spos6b zamierzony, cho¢ takze
nieplanowany, do wytworzenia warto$ci publicznej

(Alford 2009, s. 23).

Koprodukcja opiera si¢ zatem na poszukiwa-
niu synergii migdzy dzialaniami administracji

i obywateli (Pestoff 2012a, s. 1103).

Z kolei Pestoft, Osborne i Brandsen rozrézniaja
trzy pojecia:
* wspolrzadzenie (co-governance) — udzial trze-
ciego sektora w planowaniu i zapewnieniu
ustug publicznych;
* wspélzarzadzanie (co-management) — wspot-
praca trzeciego sektora z administracjg pu-
bliczng przy wytwarzaniu ustug publicznych;
* koprodukeja (co-production) — wytwarzanie
przez samych obywateli ustug publicznych
przynajmniej w pewnym zakresie lub zapew-
nianie przez nich uslug w sposéb niezalezny
od paristwa, ale przy zachowaniu publicznego
finansowania i publicznoprawnej regulacji
(Pestoff, Osborne i Brandsen 2006, s. 592-594).
Dla Joshi i Moore’a nieodzownym elementem
koprodukeji jest trwalos¢ wspélpracy miedzy
administracja a obywatelami. Ich zdaniem kopro-
dukcja polega bowiem na ,zapewnieniu ustug pu-
blicznych (obejmujacych takze regulacje) poprzez
regularne, dlugoterminowe zaleznosci migdzy
instytucjami publicznymi i zorganizowanymi
grupami obywateli, ktére wymagaja istotnego
wktadu obu stron” (Joshi, Moore 2004, s. 30—40).

Bovaird i Loffler trafnie identyfikujg zmia-
ne, jaka dokonuje si¢ za sprawg koprodukeci.
Obywatele w tym modelu nie s3 juz biernymi
odbiorcami uslug zapewnianych przez admi-
nistracje. Ich zaangazowanie jest uzasadnione
i konieczne, poniewaz warunkuje dostarczenie im
ustug spetniajacych ich oczekiwania. Obywatele
jako odbiorcy ustug w wielu wypadkach majg nad
urz¢dnikami przewage informacyjng — wiedza
o rzeczach, ktérych administracja nie zauwaza.
Maja czas, energie i zdolnosci, ktére chea spo-
zytkowa¢ dla wspélnego dobra zamiast czeka¢, az
zostang obsluzeni przez administracj¢. Wreszcie,
zaangazowani obywatele sg najlepszymi piarow-
cami ustug publicznych, czyli pokazujg innym, ze
warto si¢ wiaczy¢ (Bovaird, Loffler 2012, s. 1122).

Koprodukcja jest zaprzeczeniem konsume-
ryzmu, czyli idei rzadzacej relacjami paristwo—
obywatel w sferze ustug publicznych w ramach
doktryny nowego zarzadzania publicznego. Jung
w swojej krytyce konsumeryzmu wymienia po-
wody, dla ktérych podejscie to nie moglo si¢
sprawdzi¢ w obszarze ustug publicznych. Podobnie
jak w wypadku innych postulatéw NPM, réwniez
tutaj bezrefleksyjne przenoszenie wzorcéw ryn-
kowych do zarzadzania publicznego nie moglo
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si¢ powies¢. Relacja migdzy klientem i dostawcg
ustug na rynku opiera si¢ na dobrowolnosci, a ce-
lem ustugodawcéw jest maksymalizacja zysku.
Tymczasem wiele ustug publicznych ma charakter
obowigzkowy (cho¢by edukacja), a ich swiadczenie
z definicji nie jest dziatalnoscig komercyjng (Jung
2010, s. 442). Nie pomoze przyjazna klientowi
retoryka, skoro giéwne zalozZenia systemu ustug
publicznych sg zupelnie inne niz w relacjach
rynkowych. Poza tym zludne jest promowanie
w odniesieniu do ustug publicznych wyboru kon-
sumenckiego opartego na zalozeniu, Ze obywatel
zawsze wybierze najbardziej korzystne dla siebie
rozwigzanie. Lekcewazymy w ten spos6b problem
ograniczonego dostgpu do informacji o jakosci
ustug czy zréznicowania zdolnos$ci konsumentéw
do dokonywania racjonalnych wyboréw, tak
bardzo zaleznych od spoleczno-kulturowego
kapitatu (Jung 2010, s. 442—443).

3. Korzysci z koprodukcji.

Jak je stymulowaé?

Nie ulega watpliwosci, ze najbardziej ogélnym
celem koprodukeiji jest lepsze wykorzystywanie
przez administracje i obywateli swoich zasobéw
w celu podniesienia wydajnosci i efektywnosci
$wiadczenia ustug publicznych (Bovaird, Loffler
2012, s. 1121). Intuicyjnie siggamy po argument,
ze dzieki koprodukcji mozna wytworzy¢ wigcej
débr publicznych przy niezmienionych wydatkach
publicznych, a to dzigki zaangazowaniu zasobéw
samych odbiorcéw ustug publicznych.

Réwnoczesnie wplyw koprodukeji na koszt
zapewnienia ustug publicznych jest jednym z bar-
dziej zawilych aspektéw tej idei. Przejecie przez
obywateli przynajmniej cz¢sci zadan zwigzanych
z produkcja ustug powinno prowadzi¢ bezposred-
nio do ograniczenia wydatkéw publicznych albo
zwigkszenia ilodci ustug zapewnianych w ramach
stalego budzetu. Zrédlem oszczednosci moze
by¢ zwlaszcza rezygnacja z czeéci personelu
pracujacego w sektorze ustug publicznych. Tak
czy owak produktywnos¢ systemu ustug publicz-
nych powinna wzrosnaé. Efekt wydajnosciowy
ma jednak swoje ograniczenia. Nie wszedzie
mozna zastgpi¢ profesjonalnych pracownikéw
obywatelami, poniewaz §wiadczenie niektérych

uslug wymaga szczegélnych kwalifikacji. Co

jeszcze wazniejsze, redukcja kosztéw ponoszonych
z publicznego budzetu nie oznacza, ze koszty te
rozplywaja si¢ w czasoprzestrzeni. Sg po prostu
przenoszone na obywateli (Pestoff 2006, s. 507).

W dyskusji na temat korzysci plynacych z ko-
produkcji pojawiaja si¢ jednak takze argumenty
wykraczajagce poza kwestie efektywnosciowe.
Needham widzi w koprodukeji szans¢ na od-
budowe solidarnosciowych postaw spolecznych
(Needham 2008, s 12). Boyle przytacza opo-
wie$¢ nowojorskiej urbanistki Jane Jacobs sprzed
czterdziestu lat, ktéra na co dzierh obserwowa-
ta dzialalno$¢ wlascicieli osiedlowego sklepu.
Oprécez prowadzenia sklepu pilnowali oni tez
dzieci przechodzacych nieopodal przez ulicg,
komus§ pozyczyli parasol, a komus$ innemu jed-
nego dolara, przyjeli na przechowanie paczke
adresowang do nieobecnych sgsiadéw, pouczyli
nastolatkéw, ktérzy usitowali kupi¢ papierosy itd.
(Boyle 2007, s. 4). Ta pozornie banalna i pozba-
wiona waloru naukowego obserwacja dowodzi
jednak, ze zaangazowanie w koprodukcje nie
jest motywowane wylacznie chiodng kalkula-
cja nakladéw i korzysci materialnych, ale ma
tez gleboki wymiar moralny i psychologiczny.
Umozliwia nam realizacje¢ potrzeby dzialania na
rzecz innych czy dobra wspélnego.

Jednym z gléwnych probleméw poruszanych
dzi$ w dyskursie teoretycznym poswigconym ko-
produkciji jest poszukiwanie metod stymulowania
obywatelskiego zaangazowania we wspéiwytwa-
rzanie ustug publicznych. Powszechnie przyjmuje
sie, ze naszg gotowos¢ do udziatu w koprodukeji
determinuje korzys¢, jaka mozemy z niej wynies¢.
Jak precyzuja Verschuere, Brandsen i Pestoff,
korzys¢ ta moze przybieraé forme pieniezna, np.
bon na towar czy ustuge jako wynagrodzenie za
prace wolontaryjng, lub niematerialng, np. wicksze
poczucie bezpieczenstwa jako swoista nagroda
za udzial w sgsiedzkich patrolach. Wspomniani
badacze podkreslaja jednak, Ze motywatorem
do angazowania si¢ w koprodukcje moga tez
by¢ wartosci takie jak altruizm czy potrzeba
przynaleznosci do danej wspdlnoty (Verschuere,
Brandsen, Pestoff 2012, s. 1086—1087).

W takim podejsciu wyraza si¢ mysl, ze udzial
w koprodukgji jest przede wszystkim upraw-
nieniem obywatelskim, ewentualnie migkkim,
niezabezpieczonym przymusem paristwowym,
obowigzkiem. Samodzielnie wazymy, czy si¢
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zaangazowaé, biorac pod uwage potencjalne
korzysci i realizacje wlasnych potrzeb. Jezeli nie
spozytkujemy mozliwosci wigczenia sie¢ w ko-
produkcje, tracimy szans¢ na osiggniecie tych
korzysci, ale nie grozg nam z tego tytulu zadne
sankcje administracyjne czy karne. Z pokuss,
by koprodukcje¢ stymulowaé poprzez sankcje,
rozprawia si¢ Alford, przytaczajac przyklad au-
stralijskiego programu adresowanego do oséb
bezrobotnych, ktéry opieral si¢ na mechanizmie
znanym réwniez w polskiej polityce rynku pracy.
Osoby zarejestrowane jako bezrobotne mogtly
korzystaé z parfistwowego wsparcia w postaci za-
sitkéw czy innych form pomocy tylko wtedy, gdy
wykazywaly wystarczajace starania o uzyskanie
zatrudnienia. Niezaliczenie ,testu aktywnosci”
skutkowalo utratg wszelkich §wiadczen. Wedle
przeprowadzonych po pewnym czasie badar ewa-
luacyjnych, mechanizm ten nie mial wplywu na
zachowania os6b bezrobotnych, w szczegélnosci
nie zmotywowal ich do wigkszej aktywnosci.
Obserwowano za to przypadki ilustrujace moral
hazard, np. osoby bezrobotne pozyskiwaly od
potencjalnych pracodawcéw fikeyjne zaswiad-
czenia dokumentujace ich starania o uzyskanie
zatrudnienia (Alford 2002, s. 41-42). Bezrobotni
podejmowali w ten sposdb gre z systemem, ktéry
—jak mieli prawo s3dzi¢ — czyhal tylko, by odebra¢
im $wiadczenia.

W pewnych warunkach inteligentne, uzupet-
niajace wykorzystanie sankcji czy guasi-sankcji
moze dac rezultat w postaci zwigkszenia kopro-
dukcji. Sankcja ta powinna si¢ wyrazaé zwlaszcza
w postaci utraconych korzysci, a nie kary admini-
stracyjnej czy — tym bardziej — kary w rozumieniu
prawnokarnym. Przyktadowo, mieszkaricy, ktérzy
nie segreguja odpadéw, powinni w zwigzku z tym
uiszczaé wyzsze oplaty za odbiér odpadéw, ale
unikaé¢ nalezy nakladania na nich dodatkowo
kar, czyli wymuszania koprodukeji przez represig.

Strategia koprodukcji oparta w zasadniczej
czeséci na sankcjach wydaje si¢ krétkowzrocz-
na, obarczona licznymi efektami ubocznymi
i sprzeczna z sama istotg koprodukeji. Dlatego
tez koprodukcja powinna zasadza¢ si¢ na do-
browolnosci, ewentualnie dopuszczaé przymus
wewnetrzny wynikajacy z wolontariackiego etosu,
a nie regulacji prawnej (Petukiené 2010, s. 139).

Naturalnym obszarem ekspansji dla koproduk-
cji wydaja si¢ spolecznosci lokalne (Ryan 2012,

s. 317). Samorzad lokalny (gléwnie gminny) jest
dzi$§ odpowiedzialny za zapewnienie zdecydo-
wanej wickszo$ci ustug publicznych. W polskiej
tradycji dodatkowo silny jest nurt upatrujacy
w gminie nie tyle forme sprawowania wladzy czy
organ administracji terenowej, ile, jak to okreslat
Krzeczkowski, ,samoistng instytucje spoleczng”
(Krzeczkowski 1938, s. 6). Gmina w tym ujgciu
jest wspélnotg mieszkancéw okreslonego teryto-
rium, ktéra wytworzyla sie na drodze naturalnej,
niewymuszonej ewolucji jako formula zaspokajania
zbiorowych potrzeb, a nie instytucja wladzy. Jak
powiada przywolany klasyk,

(...) gmina spelnia funkcje o charakterze gospo-
darczym. Powstajg one jako zaspokojenie elemen-
tarnych potrzeb wspélobywateli, stuzy¢ si¢ starajg
interesom jednostek i cel swdj osiagaja przez pelne,
calkowite i powszechne ich zaspokojenie. Zaspa-
kajanie potrzeb zbiorowosci dokonywa si¢ przez
zaspokojenie potrzeb wszystkich jednostek, skia-
dajacych dang zbiorowo$¢ — gmina w tym sposobie
dzialania wystepuje jako wspélrzgdna obywatelowi
instytucja dzialajaca zgota odwrotnymi srodkami
niz paristwo dla osiaggniecia swych celéw lokalnych.
Gléwna metoda dzialalnosci gminy jest dobro-
wolnos¢ stosowanych §rodkéw (Krzeczkowski

1938, s. 14).

Przyjmujac te optyke, mozna powiedzieé, ze
koprodukeja to powrét do Zrédel gminy jako
wspélnoty mieszkanicéw zaspokajajacych po-
trzeby zbiorowe, a nie instytucji wladzy. Jasne,
ze ze wzgledu na rozlegly zakres zadari gminy,
ich czgsto specjalistyczny charakter, nie ma po-
wrotu do idei gminy jako komuny, w ktérej nie
wystepuja: hierarchia, aparat administracyjny
czy stosunki wladzy. Rozszerzajac obszar kopro-
dukciji, od$wiezamy jednak naturalistyczng wizje
samorzadu lokalnego. Na swéj sposéb historia
samorzadu zatacza kolo — przez koprodukcje
wracamy do pierwotnej idei gminy. Pamietajmy,
ze ustawa o samorzadzie gminnym deklaruje, iz
gmina jest wspdlnota mieszkanicéw okreslonego
terytorium. Z punktu widzenia tzw. przecictnego
obywatela ta formula niewiele jednak znaczy,
poniewaz postrzega on gming jako instytucje
administracyjng, powotang do obstugi obywatela.
Powielane w Polsce lokalnej reformy w duchu
nowego zarzadzania publicznego tylko te per-
cepcje gminy umocnily. Koprodukcja stwarza
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szansg¢, by ustawowa definicja gminy znalazla
spoleczny oddzwiek.

Zarazem bez aktywnego zaangazowania wia-
dzy centralnej koprodukcja nie stanie si¢ we
wspolnotach lokalnych istotng alternatywa dla
etatystycznego i rynkowego modelu panstwa
dobrobytu. Koprodukcja zasluguje na pakiet
stymulacyjny, jaki otrzymywaly i otrzymuja od
panistwa dwa gléwne modele ustug publicznych.
Elementem tego pakietu powinny by¢ regulacje
prawne, instrumenty finansowe oraz know-how.
Prawo nalezy potraktowa¢ jako narzedzie upo-
wszechnienia konkretnych form koprodukeji
oraz jako zabezpieczenie przed najpowazniej-
szymi nieprawidlowosciami w ich stosowaniu.
Pamietajmy, Ze niezaleznie od gloszonego w ostat-
nich dekadach odejécia od prawnego paradygmatu
funkcjonowania administracji, zasada legalizmu
determinuje reformowanie administracji poprzez
prawo (Ongaro 2009, s. 233). Formuta regulacji
koprodukgji nie moze jednak prowadzi¢ do na-
rzucenia obligatoryjnego i zuniformizowanego
modelu koprodukeji. Ustawa powinna wskazywa¢
kierunek, wyznacza¢ ramy i chroni¢ koprodukcje
przed deformacjami, pozostawiajac spolecz-
nosciom lokalnym mozliwie najszerszy zakres
swobody w dostosowywaniu regulacji ogélnej do
specyfiki lokalnej i stwarzajac pole dla innowacji.

Prawo traktuje nie tylko jako instrument re-
gulacji, lecz takze jako najbardziej efektywna
metode¢ dotarcia do adresatéw z podstawowsg
informacjg na temat poszczegdlnych instrumen-
téw koprodukeji. Apologeci nowego zarzadzania
publicznego wychodzili z zalozenia, ze do wy-
zwolenia zmiany wystarczy upowszechnienie
dobrych praktyk czy promowanie najlepszych
rozwigzan poprzez soft law, tj. rozmaite formalnie
niewigzace wytyczne, rekomendacje czy kodeksy
dobrych praktyk. Programowy odwrét od stero-
wania zmianami z wykorzystaniem instrumentéw
prawnych nie mégl si¢ powies¢, poniewaz prawo
jest, i zapewne jeszcze dlugo bedzie, filarem eu-
ropejskiej kultury administracyjnej. Pozostanie
gléwnym instrumentem ksztaltowania zachowan
podmiotéw realizujacych zadania publiczne tak
dlugo, jak dlugo beda oni rozliczani w pierwszej
kolejnosci z legalnosci swoich dziatan. Nie sadze,
by w tej materii cokolwiek si¢ mialo zmieni¢,

niezaleznie od nieustannie gloszonych haset
o potrzebie rozliczania administracji z efektow,
a nie z formalnej poprawnosci dzialan. Zarazem
prawo ksztaltujace ramy systemu zarzadzania
publicznego musi ewoluowaé. Zmiana polega
na odejsciu od detalicznej, ustawowej regulacji
dzialania wszystkich podmiotéw zarzadzania
publicznego w kierunku regulacji ramowych,
wyrazajacych cele oraz wyznaczajacych mini-
malny standard. Wiecej tu norm zadaniowych
niz proceduralnych — jezykiem norm prawnych
opisujemy stan pozadany, ale nie narzucamy
szczegblowego przepisu na jego osiggniecie.

Ucieczka od prawnej regulacji utrudnialaby
systemowy zwrot w strone¢ koprodukcji réwniez
dlatego, ze prawo moze si¢ okazaé najskutecz-
niejszym no$nikiem informacji o konkretnych
instrumentach koprodukeji. W Polsce, w zwigzku
z realizacjg projektéw wspéifinansowanych ze
srodkéw Unii Europejskiej (zwlaszcza w ramach
Programu Operacyjny Kapitat Ludzki, Priorytet
»2Dobre Rzadzenie”), przezywamy w ostatnich
latach zalew modeli, zbioréw dobrych praktyk czy
podrecznikéw oferujacych recepte na reformowa-
nie administracji. Mozna te¢ inflacj¢ pomystéw
ocenia¢ pozytywnie, zgodnie z haslem: ,Niech
wyrasta tysigc kwiatéw...”. Miniej optymistyczna
perspektywa nakazuje jednak widzie¢ to zjawi-
sko jako doskonalg recepte na chaos, z ktérego
raczej nie wyloni si¢ zaden nowy porzadek, jezeli
zabraknie przelozenia przynajmniej niektérych
propozycji na prawo. Trudno zaklada¢, ze przy
tak poteznej produkeji koncepcji modernizacji
administracji uda si¢ — calkowicie oddolnie i bez
wskazywania drogi ustawg — nada¢ zmianom
spéjny kierunek. Prawo jawi si¢ jako najpewniejsza
formula wyjscia z chaosu.

Stymulowanie koprodukcji poprzez prawo
jednak nie wystarczy. Od wladzy centralnej nalezy
oczekiwac takze zachet finansowych oraz wspar-
cia wdrozeniowego. W ramach wyodrebnionego
funduszu samorzady lokalne moglyby, przykta-
dowo, ubiega¢ si¢ o zwrot z budzetu panstwa
czgéci wydatkéw ponoszonych na $wiadczenie
ustug publicznych w formule koprodukeji. Wazne
jest takze zapewnienie spolecznosciom lokal-
nym doradztwa przy wdrazaniu instrumentéw

koprodukji.

17



Dawid Szescito

4. Wyzwania i ograniczenia

Naiwnoscig byloby traktowanie koprodukcji
jako modelu dostarczajacego wylacznie korzy-
§ci, zaréwno obywatelom, jak i administracji.
Jakkolwiek sfera probleméw czy skutkéw ubocz-
nych zwigzanych z koprodukcja jest jeszcze stabo
zdiagnozowana, pewne watpliwosci zostaly juz
wyartykulowane. Wyzwaniem numer jeden dla
koprodukciji jest unikniecie eskalacji spotecznych
nieréwnosci. Ilustracji skutkéw spolecznych ko-
produkcji moze dostarczy¢ edukacja. Zamozniejsi
rodzice s3 w stanie sfinansowaé swoim dzieciom
dodatkowe korepetycje, co mozna potraktowaé
jako forme koprodukcji edukacji, prowadzaca
z duzg dozg prawdopodobienstwa do zwigksze-
nia réznic w poziomie wyksztalcenia miedzy
bogatszymi i biedniejszymi (Andrews, Boyne,
Enticott 2006, s. 276). Poza tym udzial w ko-
produkcji wymaga od uczestnikéw okreslonego
poziomu kapitalu spolecznego i intelektualnego,
aw niektérych wypadkach takze twardych zaso-
béw finansowych czy rzeczowych. Koprodukeja
ma sens i przynosi korzysci wéwczas, gdy kazdy
z uczestnikéw tego procesu moze zapewnic na
jego rzecz okreslony wkiad.

Moze si¢ okazaé, ze wdrazanie koprodukeji bez
strategii przeciwdziatania tym problemom spowo-
duje swoisty efekt mnoznikowy rozwarstwienia
spolecznego. Zamozni stang si¢ jeszcze zamoz-
niejsi, poniewaz beda mieli wigksze mozliwosci
udzialu w koprodukeji, a co za tym idzie, beda
w stanie wyprodukowac dla siebie wiecej ustug
lepszej jakosci. Posiadane przez nich zasoby tatwiej
przyciagng zasoby publiczne. Moze si¢ okazad, ze
lokalna administracja skieruje szerszy strumien
pieniedzy do bogatszych dzielnic miasta, gdzie
za sprawg wspolfinansowania przez zasobniej-
szych mieszkancéw bedzie mozna zrealizowaé
wigcej inwestycji (czytaj: zwiekszy¢ wydajnosé
administracji) niz tam, gdzie na wktad samych
zainteresowanych liczy¢ nie mozna. Efektem
moze by¢ zatem drastyczne poglebienie réznic
w jako$ci zycia zbiorowego oraz otwarcie nowego
obszaru wykluczenia spolecznego — wykluczenia
z udzialu w tworzeniu ustug publicznych, spo-
wodowanego brakiem kapitalu niezb¢dnego do
partycypacji, a nie suwerenng, niewymuszong
»deklaracja niezaangazowania”.

Czy zatem koprodukeja to przepis na spoleczng
katastrofe i kolejny neoliberalny wilk w owczej
skérze? Wiréd badaczy i promotoréw koproduk-
cji ten problem jest dostrzegany, ale raczej na
marginesie i bez formulowania kompleksowych
rozwigzan. To jeden z najbardziej niedopracowa-
nych elementéw tego modelu. W dodatku brakuje
danych empirycznych obrazujacych spoleczne
skutki koprodukeji. Sprébujmy jednak zmierzy¢
si¢ z problemem, opierajac si¢ na dwdéch zaloze-
niach wyjsciowych. Po pierwsze, przeciwdziatanie
wykluczeniu powinno by¢ centralnym i hory-
zontalnym elementem strategii koprodukeji. Po
drugie, konkretne mechanizmy zapobiegania
wykluczeniu nalezy dopasowaé do poszczegdlnych
instrumentéw koprodukeji.

Widrazaniu kazdej z form koprodukcji musi
zatem towarzyszy¢ refleksja na temat jej spo-
tecznych skutkéw oraz zagrozen zwigzanych
z wykluczeniem. Najwieksza odpowiedzialnos¢
spoczywa na administracji, ktéra nie moze ulec
pokusie wspélpracy wylacznie z silnymi czy goto-
wymi do dzialania. Niezbedne ze strony wiadzy
lokalnej s3 zwlaszcza dzialania na rzecz tzw.
empowerment grup wykluczonych, czyli budowa-
nia ich zdolno$ci do udziatu w koprodukeji. Nie
mozna oczekiwaé, ze osoby czy grupy dotychczas
niezaangazowane w dzialalnos¢ spoleczng albo
z jakich$ przyczyn nastawione do niej nieufnie
pozytywnie zareagujg na oferte wlaczenia si¢
w koprodukeje ustug publicznych, wymagajaca od
nich znaczacej i trwalej aktywnosci. Partycypacja
nie jest tez sama w sobie antidotum na struk-
turalne podzialy i nieréwnowage sil, ktéra jest
nieodlagczonym elementem kapitalistycznego
porzadku (Entwistle 2010, s. 176).

Drugim obowigzkiem administracji jest ste-
rowanie koprodukeja, a zwlaszcza strumieniem
srodkéw publicznych wydatkowanych w formule
koprodukeji, w sposéb minimalizujacy negatywny
efekt spoteczny. Trudno tu méwi¢ o uniwersalnych
receptach, nalezy szukaé rozwigzan adekwatnych
do specyfiki danego instrumentu koproduk-
cji. Zasada ogdlna powinno by¢ zachowanie
réwnowagi miedzy projektami wymagajacymi
finansowego zaangazowania obywateli a projek-
tami, w ktérych wktad obywateli polega na pracy
spolecznej. Ponadto wladze lokalne powinny
stosowa¢ holistyczng perspektywe w zarzadzaniu
koprodukcja, tzn. dba¢ o zréwnowazony rozwoj
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inicjatyw koprodukeyjnych, zwracajac szczegdlng
uwage na ich wspieranie w stabiej rozwinigtych
dzielnicach.

Wrazliwo$¢ administracji na wykluczenie
spoleczne nie gwarantuje, ze w koprodukcje uda
sie wlaczy¢ znaczaca grupe oséb zagrozonych
tym problemem. W wielu wypadkach proces ten
bedzie wymagal czasu i uwzglednienia ryzyka
przynajmniej czg¢$ciowego niepowodzenia. To
jednak nie moze ostabia¢ determinacji w pro-
wadzeniu dzialan wlaczajacych. Jezeli wiadzy
lokalnej brakuje zrozumienia wagi tego wyzwania,
albo tez ta wladza swiadomie je lekcewazy, z du-
zym prawdopodobienstwem skutki koprodukeji
mozna bedzie opisa¢ metaforg o leczeniu dzumy
cholera. Koprodukcja, tak jak rynek, musi podle-
gac regulacji i korektom ze strony administraciji.
W przeciwnym razie jej beneficjentami beda
wylacznie ci, ktérzy juz na starcie znalezli si¢ na
uprzywilejowanej pozycji ze wzgledu na wyzszy
kapital materialny, spoleczny czy intelektualny.

Nie trzeba wielkiej wyobrazni, by dostrzec
zagrozenie poglebieniem spolecznego wyklu-
czenia poprzez ekspansje koprodukeji. Mniej
oczywisty, a by¢ moze jeszcze powazniejszy,
jest problem wychodzenia z systemu ustug pu-
blicznych o0séb, ktére korzystajac z mozliwosci
finansowych, zapewniajg sobie ustugi publiczne
za posrednictwem rynku.

Optymistyczne spojrzenie na ten proces na-
kazywaloby stwierdzi¢, ze dopdki zamozniejsza
czg$¢ spoleczenstwa z niektérych ustug publicz-
nych nie korzysta, ale poprzez podatki i inne
daniny lozy na ich $§wiadczenie, system uslug
publicznych nie moze ucierpie¢. Co wigcej, moz-
na nawet cynicznie zauwazy¢, ze dla panstwa
idealna jest sytuacja, w ktérej kto$ za ustuge
placi, ale z niej nie korzysta. Takie myslenie jest
jednak krétkowzroczne. W interesie systemu
ustug publicznych lezy utrzymywanie w nim jak
najwickszej czesci spoteczenstwa. Im wigksza jest
rzesza beneficjentow systemu ustug publicznych,
tym wieksza widze szanse na jego zachowanie.
W krétkiej perspektywie rzeczywiscie oplaca
si¢ paristwu by¢ gapowiczem, tzn. czerpa¢ od
obywateli niekorzystajacych z welfare state srodki
na jego utrzymanie. Na dluzsza mete ryzykujemy
jednak rewolta przeciwko panstwu dobrobytu,
i to ze strony wplywowych grup spotecznych.

Innym, réwniez slabo zbadanym, ryzykiem
zwigzanym z koprodukeja jest pokusa naduzycia
(moral hazard) po stronie wladzy. Mozna sobie
wyobrazi¢, ze administracja ide¢ koprodukeji
wykorzysta instrumentalnie do faktycznego zmu-
szenia obywateli do ponoszenia wigkszej czgsci
kosztéw zapewniania ustug publicznych, finan-
sowanych do tej pory w calosci lub w znacznej
czedci z lokalnego budzetu. Przykladowo, samo-
rzad zdecyduje o cofnigciu dotacji na dodatkowe
patrole policji, oczekujac od obywateli, ze ich role
beda spelnia¢ patrole sasiedzkie. Inny przykiad:
lokalne wladze rezygnuja z zaplanowanej juz
wymiany o§wietlenia ulicznego, domagajac si¢ —
pod hastem koprodukcji — finansowego wkladu
zainteresowanych mieszkancéw w realizacje tej
inwestycji.

Trudno znalez¢ lepsze antidotum na to zagro-
zenie niz budowanie trwalej wspéipracy miedzy
lokalng administracjg i mieszkaricami, opartej
na wzajemnym zaufaniu. W takich warunkach
ewidentnie nielojalne zachowanie nie bedzie
z perspektywy wladzy oplacalne, bo jego wykrycie
spowoduje zalamanie relacji administracja—oby-
watele. Problem zaufania nie tylko ogniskuje
jeden z istotniejszych nurtéw w dyskusji nad
ideg koprodukeji, ale przyprawia tez o bél glowy
calg rzesze teoretykéw i praktykow zarzadzania
publicznego. Liczne grono badaczy podkresla,
ze zaufanie jest nieodzownym warunkiem sku-
tecznej wspoélpracy, czy to migdzy jednostkami,
czy to organizacjami (McQuaid 2010, s. 139;
Osborne, McLaughlin, Chew 2010, s. 192). Jest
ono postrzegane jako rdzen procesu koordynacji
dziatan w sieciowym modelu zarzadzania (Klijn

2010, s. 305).

5. Podsumowanie.
W kierunku kompleksowe;j
definicji koprodukcji

Koprodukgja to partycypacyjny (uspolecz-
niony) model zapewnienia uslug publicznych,
alternatywny wzgledem etatystycznego i ryn-
kowego paradygmatu tych ustug. Koprodukeja
moze wystepowac na kazdym z etapéw procesu
zapewnienia ustug publicznych — od organizowa-
nia i zapewnienia finansowania systemu ustug,
poprzez ich bezposrednie §wiadczenie, na kontroli
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ich jakosci czy dostepnosci skoriczywszy. Oto trzy
filary, na ktérych wspiera si¢ idea koprodukcji:

* Istotna partycypacja. Najpelniej ide¢ kopro-
dukciji realizuje taki model partycypacji, w kt6-
rym obywatel wspéldecyduje — na réwnych
i partnerskich zasadach — o ksztalcie systemu
ustug publicznych, a takze przez wlasng pra-
ce uczestniczy w bezposrednim §wiadczeniu
ustug publicznych.

* Wymieszanie zasobéw publicznych i pry-
watnych. W koprodukeji zaciera si¢ sztywny
podzial na administracje, jako §wiadczenio-
dawce, oraz obywatela, jako odbiorce i klienta
systemu ustug publicznych. Koprodukeja ozna-
cza interakcje miedzy administracjg i zorga-
nizowanymi grupami obywateli lub, rzadziej,
indywidualnymi obywatelami.

* Brak nastawienia na zysk po stronie uczest-
nikéw. Niekomercyjny charakter koproduk-
¢ji wyréznia ten model szczegdlnie na tle pa-
radygmatu rynkowego. Brak nastawienia na
zysk uczestnikéw koprodukcji nie oznacza
przy tym, ze nie moga oni wynosic jakichkol-
wiek korzysci z tego procesu. Korzys¢ ta nie
ma jednak charakteru osobistego przysporze-
nia majatkowego. Polega na uzyskaniu doste-
pu do wicgkszej ilosci ustug publicznych albo
do ustug lepszej jakosci czy tez na zaspokoje-
niu potrzeb wewnetrznych, takich jak uzna-
nie wéréd czlonkéw danej spotecznosci.

Tak pojeta koprodukeje ustug publicznych
trudno uznaé za model, ktéry moze i powinien
wyrugowaé wszelkie inne formy zapewnienia
ustug publicznych i zyska¢ status dominujacego
paradygmatu administracji dobrobytu. Wedle
Alforda, koprodukcja przede wszystkim poszerza
repertuar rozwigzan, po ktére mozna siegnac w ce-
lu wykonywania zadari publicznych (Alford 2009,
s. 10). Nie ograniczamy si¢ juz do zapewnienia
ustug publicznych przez samg administracje, jak
w klasycznym modelu administracji $wiadczace;.
Nie traktujemy tez urynkowienia i prywatyzacji
jako uniwersalnej odpowiedzi na pytanie o to,
jak zorganizowac¢ system ustug publicznych — co
glosili wyznawcy nowego zarzadzania publiczne-
go. Zamiast, sladem neoliberaléw czy skrajnych
etatystow, narzucac one best way, ktadziemy nacisk
na réznorodno$¢ wzorcéw instytucjonalnych,
wéréd ktérych koprodukeja powinna zyskad
nalezne zainteresowanie (Alford 2009, s. 222).
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Governance as co-production of public services

The idea of co-production is the result of the application of governance theory to the organization of public service
delivery. This paper presents the genesis of the concept of co-production of public services, and, on the basis of
areview of international literature, it describes the current state of the debate on the benefits of co-production, factors
stimulating its development, as well as constraints, challenges and potential risks associated with its dissemination.
In summary, the author attempts to construct a comprehensive definition of co-production, paying special attention
to the elements distinguishing it from the two dominant paradigms of public service delivery — the statist and the

market-based model.
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