STUDIA OBSZARGW WIEJSKICH
2017, tom 47,5.7-21

https://doi.org/10.7163/SOW.47.1 KOMISIA OBSZAROW WIEISKICH
. POLSKIE TOWARZYSTWO GEOGRAFICZNE

www.ptgeo.org.pl

INSTYTUT GEOGRAFII | PRZESTRZENNEGO ZAGOSPODAROWANIA (INN
POLSKA AKADEMIA NAUK 1GiPZ
ev www.igipz.pan.pl S

Koprodukcja ustug publicznych na obszarach wiejskich w Polsce

Co-production of public services in rural areas in Poland

Krystian HEFFNER! e Brygida KLEMENS?

Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach

Katedra Gospodarki Przestrzennej i Srodowiskowej
ul. 1 Maja 50, 40-287 Katowice
heffner@ue.katowice.pl

2Politechnika Opolska

Katedra Polityki Regionalnej
ul. Luboszycka 7, 45-036 Opole
b.klemens@po.opole.pl

Zarys tresci: W artykule rozwaza sie zagadnienia zwigzane z koprodukcja w ustugach publicznych w kontekscie
rozwoju obszaréw wiejskich. W pierwszej czesci dokonano analizy literatury dotyczacej ujec teoretycznych ko-
produkcji ustug publicznych, w tym definicji i cech charakterystycznych oraz zatozen niezbednych do osiggniecia
potencjalnego sukcesu w jej wdrozeniach. W drugiej czeSci oméwiono mozliwe zastosowania koprodukcji ustug
publicznych na obszarach wiejskich oraz wskazano potencjalne korzysci z jej wdrozen zaréwno w sferze ekono-
micznej, jak i spotecznej.
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spoteczna.

Wprowadzenie

Ustugi publiczne to obszerny zakres aktywnosci sfery publicznej i samorzagdowej, powigza-
ny z pojeciem zgody spotecznej i zaktadajacy, ze pewne ustugi przystugujg wszystkim oby-
watelom bez wzgledu na dochdd (Hnatyszyn-Dzikowska i Polcyn 2015). Sg one kierowane
do ogdtu spoteczenstwa lub jego czesci, finansowane w catosci lub czesciowo ze srodkow
publicznych, dostepne czesciowo lub catkowicie bezptatnie bgdz odptatnie, dostarczane
bezposrednio lub przez podmioty prywatne zapewniajgce dang ustuge, a finansowane
ze $srodkow publicznych (Sottys 2013).

W szerokiej dyskusji nad zakresem i rolg ustug publicznych w funkcjonowaniu spote-
czenstw UE coraz czesciej sektor ustug publicznych jest uznawany za element sktadowy
rynku wewnetrznego. Ustugi publiczne mozna podzieli¢ na dwie grupy — uzytecznosci
publicznej (SGI — services of general interest) i Swiadczone w ogdlnym interesie gospo-
darczym (SGEI — services of general economic interest). W ujeciu europejskim te pierwsze
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podlegajg jedynie zasadzie niedyskryminacji — obejmujg zdecydowang wiekszos¢ ustug
socjalnych, ktore mogg by¢ dostarczane zaréwno przez panstwo, jak i przez sektor prywat-
ny, przyktadowo sg to m.in. transport publiczny, ustugi pocztowe czy opieka zdrowotna.
Natomiast drugie — zwykle dostarczane przez przedsiebiorstwa — muszg spetnia¢ wymogi
UE w zakresie konkurencji i zasad pomocy panstwa. Odstepstwa sg mozliwe tylko w zakre-
sie, w jakim jest to niezbedne dla wykonywania przez ustugodawcéw zadan publicznych
(por. @lykke i Mgllgaard 2016; Sauter 2015). W tym kontekscie szczegdlnej uwagi wyma-
ga kwestia efektywnego wydatkowania srodkéw publicznych (w tym samorzgdowych)
na Swiadczenie ustug publicznych (Kachniarz 2013; Barczyk i in. 2013; Rauhut i Ludlow
2013). Dlatego koncepcje, ktdre prowadzg do zwiekszenia efektywnosci Swiadczenia ta-
kich ustug badz w znaczgcy sposob ograniczajg wydatkowane na ten cel Srodki, staty sie
bardzo popularne. W polityce rozwoju obszaréw wiejskich problemy zwigzane ze swiad-
czeniem ustug publicznych mozna pogrupowac w dziewie¢ ogdlnych sfer: komunikacji,
kultury i rekreacji, ochrony Srodowiska, zdrowia i ustug socjalnych, zaopatrzenia w ener-
gie, transportu, samorzadu lokalnego i administracji, gospodarstw domowych oraz
funkcjonowania gospodarki (zob. ryc. 1). W kazdej sferze ujawniajg sie — w zaleznosci
od funkcjonalnych i hierarchicznych struktur spotecznych — zréznicowane potrzeby infra-
strukturalne. Ustugi zwigzane z funkcjonowaniem lub wykorzystaniem tej infrastruktury
tworzg pola, ktére mogg by¢ przedmiotem dziatan politycznych, administracyjnych i za-
rzgdzania na poziomie lokalnym, a rozwdj wspdlnych polityk poprawia spéjnosé teryto-
rialng obszarow wiejskich (por. Polacek i McDaid i in. 2011).
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Ryc. 1. Grupy ustug uzytku publicznego jako przedmiot polityki lokalnej na obszarach wiejskich

Zrédto: oprac. wtasne na podst. Services of general interest in rural areas, a key factor in territorial cohesion
policies, Chamber of Regions, 2008. https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?command=com.instranet.
CmdBlobGet&Instranetimage=2553670&SecMode=1&Docld=1230624&Usage=2 (dostep 1.08.2017)
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Ze wzgledu na szczegdlne cechy charakteryzujgce obszary wiejskie problematyka ustug
publicznych, w tym ich $wiadczenie, dostepnosé, powszechnosé, koszty i spoteczne oraz
gospodarczo-Srodowiskowe skutki, a takze problemy z szeroko rozumiang efektywnoscig,
sg stosunkowo czesto traktowane odrebnie, jako wymagajgce prowadzenia szczegdlnej
polityki w tym zakresie (Grabski-Kieron i in. 2016; Steinfihrer 2015; Ferencsik i in. 2015).
Obszary wiejskie sg tu rozumiane szeroko, jako regiony, w ktérych ponad potowa popu-
lacji mieszka w gminach wiejskich, formalnie charakteryzujgcych sie réwniez stosunkowo
niskg gestoscig zaludnienia (w ujeciu OECD nie przekraczajgcg 150 osdb na km?), ktéra
wyklucza zurbanizowane tereny wiejskie, silnie powigzane funkcjonalnie z miastami. Tak
rozumiane obszary wiejskie sg silnie zréznicowane pod wzgledem poziomu rozwoju spo-
teczno-gospodarczego, ale tradycyjnie uwaza sie je za stabiej rozwiniete i czesto z duzymi
problemami spotecznymi (depopulacja, migracje, brak aktywnosci), a jednym ze sposo-
bdw poprawy tej sytuacji jest polepszenie dostepu i jakosci sSwiadczenia ustug publicznych
(m.in. Wiesinger 2007; Pike i in. 2007; Farmer i in. 2008; Baumgartner iin. 2013; Klemens
2013; PROW 2014; Heffner i Klemens 2015, 2016).

Celem artykutu jest ocena koncepcji zwigzanych z genezg koprodukcji ustug publicz-
nych, omowienie cech charakterystycznych takiego podejscia oraz wskazanie mozliwych
korzysci z jego zastosowania w odniesieniu do obszaréw wiejskich. Ponadto podjeto probe
oceny roznych podejs$¢ do sposobdw zaspokojenia potrzeb mieszkancéw wsi w sferze sze-
roko rozumianych ustug publicznych oraz sformutowano rekomendacje dla wykorzystania
idei koprodukcji w polityce rozwoju obszarow wiejskich. Wskazano takze potencjalne po-
zytki z zastosowania koprodukgji ustug publicznych na wsi zaréwno w sferze gospodarczej,
jak i spotecznej, przytaczajgc przyktadowe formy.

Teoria koprodukcji

Globalne zatamanie gospodarcze, popularnos$é neoliberalnych podej$¢ do roli sektora
publicznego w gospodarce (ograniczenie jego oddziatywan i powigzan) oraz niezadowo-
lenie z funkcjonowania administracji publicznej, w tym zarzgdzania systemem ustug pu-
blicznych, skutkujg koncepcjami radykalnych zmian w tej sferze. Jednym z rozwigzan stato
sie tzw. nowe zarzgdzanie publiczne, bedgce zbiorem reform systemu ustug publicznych,
skupiajgce sie na bardziej efektywnym zaspokajaniu potrzeb mieszkancow, a obejmujgce
m.in. cze$ciowg prywatyzacje tego systemu (SzeScito 2015b). Wspotzarzadzanie powia-
zane jest z ideg obywatelskiej koprodukcji, a wiec wspdtwytwarzania ustug publicznych,
bedgcych uzupetnieniem szerokiego wachlarza metod realizacji zadarn samorzgdowych,
wpisujgcych sie w potrzebe zmian w tym obszarze.

Koprodukcja ustug publicznych rozumiana moze byc¢ jako jeden z modeli governance,

taczacy dwa podejscia (Ochojski 2015):

e aktywne uczestnictwo réznych srodowisk w fazie dziatarn analitycznych i formu-
towania sgdow prospektywnych, oznaczajgce wspoéttworzenie zmian w $cistym
zwigzku z wymiang wiedzy i odpowiedzialnosSci z tytutu wspotdecydowania. Idea
ta rozumiana jest jako wspotrzadzenie (co-governance) i ujawnia sie wolg zmiany
zawartg w dokumentach strategicznych;

e state uzgadnianie partnerskich dziatan, ktérych efektem jest $wiadczenie ofer-
ty lokalnej i dbatos¢ o zapewnienie infrastruktury. Oznacza on realne wdrozenia
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na zasadzie uzgodnien (wspotdecydowania) i wspétrealizaciji, dlatego okresla sie go
terminem wspotzarzadzania (co-management).

Koprodukcja (co-production) to wytwarzanie (przynajmniej w pewnym zakresie) przez
samych cztonkdw spotecznosci lokalnej ustug publicznych, jak rowniez zapewnianie przez
nich tych ustug niezaleznie od panstwa, przy zachowaniu publicznego finansowania i re-
gulacji prawnych (Pestoff i in. 2006). Idea koprodukcji ustug publicznych pojawita sie w li-
teraturze amerykanskiej w latach 70. XX wieku (Stinson i Stam 1976; Ostrom i Ostrom
1977), ale w znaczgcy sposdb rozwineta sie w nastepnym dziesiecioleciu (Sharp 1980;
Brudney 1984) i obecnie stanowi jeden z modeli uzupetniajgcych rézne rozwigzania insty-
tucjonalne w tym zakresie. Jej zatozeniem jest oddanie systemu ustug publicznych w rece
obywateli, ktorzy powinni przejg¢ wiodgca role zaréwno w bezposrednim ich Swiadczeniu,
jak i w planowaniu oraz ewaluacji systemu administracji ustugowej (Szescito 2015a). Cho-
dzi zaréwno o porozumienie, jak i sam proces, w ktérym mieszkancy i wtadza publiczna
dzielg odpowiedzialno$¢ w dostarczaniu ustug publicznych (Marshall 2004). Koprodukcja
jest jedng z odpowiedzi na dyskurs teoretyczny dotyczgcy swiadczenia ustug publicznych,
zakresu ich efektywnosci, dostepnoscii roli poszczegdlnych interesariuszy w tym procesie.
Wspotczesnie uwaza sie wrecz, ze koprodukcja jest jedng z czterech podstawowych wta-
snosci ustug, w tym ustug publicznych, odrdzniajgcych je od towaréw? (Osborne i Brown
2011).

Zaangazowanie mieszkancow, powigzane z zapewnieniem dostepu do publicznych
dobri ustug, wymaga ich trwatego udziatu oraz aktywnego wsparcia wysitkow administra-
cji publicznej. Nie sg to dziatania jedynie altruistyczne, poniewaz celem tego zaangazo-
wania jest komunikowanie swoich preferencji i posiadanie wptywu na tworzenie polityki
rozwoju lokalnego i regionalnego oraz udzielanie wsparcia w jej implementacji. Aktywnos$¢
mieszkancow generuje im rowniez indywidualne korzysci, np. zaangazowanie w zwieksze-
nie bezpieczenstwa publicznego, chociazby poprzez sgsiedzkie patrole, moze przyczyniac
sie do zwiekszania wartosci ich posesji (zob. Marshall 2004). Koproducent nazywany jest
réwniez prosumentem, a wiec producentem ustug i ich konsumentem jednoczesnie. Pro-
sument to konsument, ktory jest aktywny i kompetentny w sposéb ponadprzecietny, do-
datkowo jest swiadomy wtasnych potrzeb, ma wiedze o produktach i ustugach, przekazuje
jg innym konsumentom, bierze tez udziat w projektowaniu i tworzeniu produktu lub ustugi
oraz jest zaangazowany w proces ich sprzedazy, np. poprzez przekazywanie o nich réznych
informacji innym konsumentom (zob. Niezgoda 2013). Dobrym przyktadem prosumenta
mogg by¢ uczniowie i rodzice, ktérych aktywnos$¢ jest niezwykle istotna w powodzeniu
procesu edukacji (Szescito 2015a). Wyrdzni¢ mozna prosumenta indywidualnego (osoba
fizyczna) i instytucjonalnego (osoba prawna), posiadajgcego wiekszg site oddziatywania
na poszczegodlnych producentéw, bardziej rozwiniete zasoby finansowe, relacyjne czy wie-
dzy. Jednak, analizujgc ich aktywno$¢, mozna zauwazyé, ze podstawg jest wewnetrzne
pragnienie posiadania roznego rodzaju débr badz ustug, ktérych nie ma w danej chwili
na rynku, a ktére dzieki ich zaangazowaniu mogg by¢ stymulowane do powstania badz
ulepszenia (Bembenek 2016).

Gtéwng osig istnienia koprodukcji jest zrozumienie, ze bez aktywnego uczestnictwa
mieszkancow, mozliwosci administracji publicznej w zakresie zapewniania dostepu do od-

1 Do pozostatych zalicza sie: nienamacalnosé (ustugi to proces, a nie dobro materialne), nierozdzielno$¢
(zaréwno produkcja, jak i konsumpcja ustug realizowane sa jednocze$nie), nieprzechowywalno$¢ (ustuga musi
zostac¢ skonsumowana w momencie jej produkgji, nie moze by¢ odtozona na pézniej).
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powiedniej jakosci ustug publicznych sg znacznie ograniczone. Juz w latach 80. ubiegtego
wieku prowadzono badania wykazujace istotny wptyw koprodukcji na efektywnos¢ do-
starczania ustug publicznych, np. w zakresie ochrony przeciwpozarowej czy bezpieczen-
stwa, m.in. za pomocg tzw. sgsiedzkich patroli (Brudney 1984; Percy 1984). E. Ostrom
(1996) dowiodta, ze wspodtpraca w zakresie Swiadczenia ustug publicznych, wystepujgca
pomiedzy sektorem publicznym a obywatelami, podnosi ich warto$¢ docelowg w stop-
niu przewyzszajgcym wielkos¢ wktadu obu stron, a wiec generuje efekt synergii. W idei
koprodukcji chodzi nie tylko o dziatania mieszkancow, ale o ich uwaznos¢ i umiejetnosé
komunikacji (Brudney 1984; Marshall 2004), dlatego tez muszg miec¢ oni wiedze o naj-
wazniejszych aspektach lokalnych ustug publicznych, odpowiedzialnosci i oczekiwaniach
wzgledem nich.

Ujecia teoretyczne koprodukcji podkreslajg istotng role ustalen na poziomie insty-
tucjonalnym we wspieraniu zaangazowania mieszkarcéw, m.in. w postaci procedur uta-
twiajgcych przeptyw informacji pomiedzy mieszkanncami a wtadzami (Sharp 1980). Teoria
koprodukcji ma istotny wktad w studia dotyczgce uczestnictwa i zaangazowania mieszkan-
cow, poniewaz ktadzie nacisk na szerszy wachlarz zachowan i form komunikacji (dysku-
sje, udziat w NGO?, zaangazowanie w lokalne aktywnosci, np. w aspekcie wyréwnywania
dysproporcji edukacyjnych dzieci, zapewniania opieki seniorom, pielegnacji terenow
zielonych). Ponadto idea ta ufatwia implementacje stanowisk zaréwno przedstawicieli
administracji publicznej, jak i mieszkancow, pomiedzy wszystkich cztonkéw lokalnej spo-
tecznosci i aktorow publicznych. Dzieki dobrej komunikacji i pozytywnym doswiadczeniom
mieszkancy majg utatwiony dostep do przedstawicieli wtadzy, ale réwniez urzednicy mogg
uzyskac informacje o oczekiwaniach mieszkancow i ocenie swoich dziatan. Dobrze realizo-
wana idea koprodukcji moze przynies¢ korzysci zarowno mieszkaricom, gdyz ich gtos jest
brany pod uwage i majg oni realny wptyw na rozwdj obszaru, ale rowniez dla wtadzy, ktéra
moze sprostac oczekiwaniom lokalnej spotecznosci lub ma mozliwos¢ wykazania, ze pew-
ne dziatania nie sg mozliwe do zrealizowania chociazby ze wzgledu na aspekty prawne,
ograniczenia budzetowe czy kadrowe.

Kierunkiem, ktéry mogg przyjac jednostki samorzadu terytorialnego w propagowaniu
zwiekszonego zaangazowania spotecznosci lokalnych, jest np. zmiana stylu przywdédztwa
z transakcyjnego na partycypacyjne czy tez relacyjne (McLaughlin i in. 2009), zmiana
nastawienia z , obstugi petenta” na wspotprace i koprodukcje (Kowalik 2014) czy dziata-
nia na rzecz budowania kapitatu spotecznego, poprzez chociazby wypetnianie ztozonych
obietnic lub otwartos¢ do rozméw.

Koprodukcja moze przyjmowac rdozne formy, m.in. samoobstugi obywateli w ramach
systemow informatycznych CRM (customer relationship management), ktore znajduja
coraz szersze zastosowanie w sektorze publicznym, a ich zadaniem jest dostarczanie wy-
sokiej jakosci ustug zgodnie z zasadami orientacji na obywatela, podtrzymanie i optymali-
zacje relacji i zachecanie do zwiekszonej partycypacji (Kowalik 2014).

Poczatkowo koncepcje koprodukcji jedynie charakteryzowaty i nazywaty zjawisko ma-
jace miejsce w systemie ustug publicznych, nie oceniajgc go. Wspdtczesnie koprodukcja
ustug publicznych oznacza zaangazowanie konsumentdéw we wszystkie etapy ich projek-
towania, S$wiadczenia i ewaluacji, przez co wpisuje sie w nurt koncepcji zarzgdzania party-
cypacyjnego (Szescito 2015a). Wskazuje sie, ze celem koprodukcji ustug publicznych jest

2 Skrét z jez. angielskiego oznacza organizacje pozarzadowe (non-governmental organisation, NGO).
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podnoszenie jakosci i poprawa efektywnosci ich Swiadczenia (Clark i in. 2013), co samo
w sobie ma by¢ swoistym wynagrodzeniem dla mieszkaricow uczestniczgcych w tych dzia-
taniach. Nie chodzi przy tym o to, aby mieszkancy realizowali ustugi publiczne samodziel-
nie i wyreczali panstwo, ale aby aktywnie wspdtuczestniczyli w catym procesie.

Koprodukcja moze dotyczy¢ zardwno pojedynczych osdb, jak i catych grup, a nawet
firm prywatnych, ktére nie pobierajg wynagrodzenia za uczestnictwo w procesie. W zwigz-
ku z tym mozna wyrozni¢ rozne typy koprodukcji (Kazmierczak 2014):

¢ indywidualng (wspotpraca sfery publicznej i jednostek),

e grupowg (wspotpraca sfery publicznej z zorganizowang grupg obywateli, ktora pra-

gnie zwiekszyc¢ ilo$¢ lub jakos¢ ustug publicznych, z ktérych korzystajg),

¢ kolektywng (angazuje cate wspdlnoty i obejmuje ustugi dedykowane wszystkim jej

cztonkom).

Aktualnie w koprodukcji upatruje sie mozliwosci poprawy ustug Swiadczonych przez
sektor publiczny tak, aby byt bardziej skuteczny, efektywny i innowacyjny, bez podnosze-
nia kosztow (OECD 2011), co jest — w kontekscie globalnego kryzysu ekonomicznego —
gtéwng przyczyng ponownego zainteresowania sie tg teorig (Kazmierczak 2014). Dzieki
swoim cechom, takim jak: aktywne uczestnictwo, nieodptatnos¢ swiadczenia ustug, chec
pracy na rzecz lokalnej spotecznosci, otwarcie na dialog pomiedzy réznymi jednostkami,
koprodukcja moze by¢ utozsamiana z ideg partycypacji spotecznej, ale réwniez z ideg
spotecznej odpowiedzialnosci biznesu.

Koprodukcja ustug publicznych na obszarach wiejskich — mozliwe zastosowanie

Rozwdj spoteczno-gospodarczy obszardéw wiejskich moze byc¢ rozumiany jako taki kierunek
zmian, ktory prowadzi do trwatego osiggniecia lepszych warunkow i jakosci zycia, jak row-
niez optymalnej formy zagospodarowania przestrzeni wiejskiej. Kierunek i tempo zmian
rozwojowych to efekt wielu uwarunkowan zaréwno wewnetrznych, jak i zewnetrznych
(por. Heffner i Klemens 2013). Rozwdj spoteczno-gospodarczy obejmuje swoim zasie-
giem obiektywne kwestie ekonomiczne (m.in. produkcja, konsumpcja) oraz subiektyw-
ne (zwigzane np. z pogladami, wzorcami zachowan, hierarchig stosunkow spotecznych).
Celem dziatan spotecznych i gospodarczych podejmowanych na poziomie lokalnym jest
przede wszystkim wzrost dobrobytu oraz poprawa poziomu i jakosci zycia mieszkancéw
(Ziemianczyk 2010). Rozwdj spoteczno-gospodarczy jest tez rozumiany jako proces zmian
w potencjale gospodarczym (przestrzenne i strukturalne) oraz powstawanie odpowied-
nich warunkow (mozliwosci) zarobkowania na wsi i na lokalnych rynkach pracy. Sg one
opisywane jako adekwatne do wspodtczesnego postepu cywilizacyjnego, nawigzujgce
do zasobow i potencjatow danego obszaru, ale przede wszystkim zgodne z oczekiwaniami,
potrzebami i mozliwosciami mieszkancow wsi (Heffner 2011; Stanny 2012). Cechy jedno-
stek przestrzennych i ich spotecznosci lokalnych wystepujgce na obszarach wiejskich moz-
na podzieli¢ na cztery gtéwne grupy uwarunkowan: miejsca (lokalizacyjne), Srodowiskowe
i wynikajgce z zagospodarowania przestrzeni i ,jakosci” lokalnej spotecznosci, zwigzane
m.in. z dtugoscig zamieszkiwania w miejscu urodzenia, wielopokoleniowym (wcigz jeszcze)
modelem rodziny i kultywowaniem lokalnej kultury, folkloru, tradycji (Heffner 2007).
Obszary wiejskie charakteryzuje wysoki stopien depopulacji wynikajgcy m.in. z od-
ptywu oséb mtodych, dobrze wyksztatconych lub wykwalifikowanych. Nie dostrzegajg
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oni w miejscu urodzenia szans na rozwoj, dlatego decydujg sie na migracje do miast lub
za granice (zob. Solga 2013, Jonczy i in. 2013). Sytuacje mogtaby odwrdci¢ poprawa wa-
runkow do podejmowania pozarolniczej dziatalno$ci gospodarczej, wyzsza jakosc¢ zycia czy
tatwiejszy dostep do ustug publicznych. Stuzy¢ temu mogg réznego rodzaju inwestycje
w nowe technologie, infrastrukture drogowg, komunikacyjng, techniczng czy spoteczna.

Mieszkancy wsi sg coraz bardziej Swiadomi wystepowania réznego rodzaju potrzeb,
m.in. zmiany warunkdw zycia, nowych mozliwosci rozwojowych (Heffner i Klemens 2012).
Powszechnie wiadomo jednak, ze sytuacja rozwojowa na wsi jest gorsza niz w miastach,
a jej poprawy zazwyczaj oczekuje sie od witadz publicznych. Idea koprodukcji ustug pu-
blicznych stwarza wiec mozliwo$¢ reorientacji takiego nastawienia wsréd mieszkancow
wsi —z 0s6b zgtaszajgcych zapotrzebowanie na ustuge, na osoby projektujgce rozwigzania
i aktywnie uczestniczace oraz oceniajgce ich realizacje.

W literaturze przedmiotu sporo uwagi poswieca sie roli mieszkancéw, gtéwnie miast?,
w realizacji idei koprodukcji ustug publicznych. Na obszarach gmin wiejskich réwniez po-
dejmowane sg tego typu dziatania, dzieje sie to jednak znacznie rzadziej (Kuzniar 2013).
Aby mozna byto méwic o koprodukcji w ustugach publicznych, spotecznos¢ lokalna musi
odczuwac odpowiedzialno$¢ za sprawy lokalne i angazowac sie w tego typu dziatania.
Niestety deficyt dialogu i kultury partnerstwa pomiedzy spoteczenstwem a sektorem pu-
blicznym jest wyjgtkowo gteboki i trudno jest podejmowac dziatania w zakresie budowy
kapitatu spotecznego i kooperacji, a partycypacja obywatelska jest rytualna i pozorna (Bo-
ber iin. 2013). Panuje raczej nieufnos¢ wobec wtadz. Z drugiej strony, rowniez przedsta-
wiciele samorzadu odczuwajg, ze zbyt bliskie relacje pomiedzy nimi a mieszkancami czy
przedsiebiorcami, odbierane sg jako przejaw nepotyzmu i stronniczosci i zdecydowanie
zawierajg negatywny podtekst (Klemens 2011). W takiej atmosferze trudno jest budowac
podstawy do efektywnego wykorzystania koprodukgji.

Czy mieszkancy odczuwajg chec udziatu w podejmowaniu decyzji lokalnych? Prosta
analiza liczby kandydatow na radnych wskazuje, ze status radnego gminy jest o wiele
mniej atrakcyjny anizeli radnego w miescie na prawach powiatu, radnego powiatu czy
radnego sejmiku wojewoddztwa (tab. 1). Mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze wynika
to m.in. z braku zaufania do instytucji wtadzy wsrdod mieszkancéw gmin wiejskich i miej-
sko-wiejskich czy tez z braku Swiadomosci (a moze wiary?), ze mozliwe jest wptywanie
na rozwoj gminy.

Idea koprodukcji w ustugach publicznych mogtaby wptyngé na lepsze postrzeganie
wtadzy samorzadowej. Zazwyczaj realizacja szeregu zadan wiasnych gmin jest sporym
obcigzeniem dla budzetéw samorzgdowych, ktore przy ograniczonych srodkach niejed-
nokrotnie dokonujg trudnych wybordéw: na jakich dziataniach skupi¢ swojg aktywnos¢,
a ktére muszg zosta¢ odtozone w czasie. Mieszkancy nierzadko nie dostrzegajg tych dy-
lematow, obserwujgc jedynie swoiste ograniczenia w dostepie do ustug publicznych.
Wspdlna realizacja inicjatyw moze znaczgco wptyngc na poprawe komunikacji pomiedzy

3 Interesujace przyktady zastosowania aplikacji do zarzadzania relacjami z obywatelami w zakresie kopro-
dukgji ustug publicznych zaprezentowane zostaty w publikacji I. Kowalik (2014). Dotyczyty one zastosowania
takich systemoéw w duzych miastach: Londynie (wdrozono system zarzadzania relacjami z partnerami bizneso-
wymi, w sktad ktérego wchodzi telefoniczne centrum kontaktu, dzieki ktéremu mozna uzyskac szereg informa-
cji i zatatwi¢ sprawy formalne), Nowym Jorku (uruchomiony w 2003 r. miejski system powiadamiania, bedacy
swoistego rodzaju platforma umozliwiajacg mieszkaricom m.in. zasiegniecie aktualnych informacji o dostepnych
ustugach publicznych, zatatwianie i $ledzenie stanu zaawansowania spraw urzedowych, mozliwos¢ zgtaszania

awarii w infrastrukturze miejskiej i wiele innych) oraz Wolfsburgu (centrum dialogu obywateli, obejmujace cen-
trum kontaktu, baze danych i mozliwos¢ drukowania formularzy).
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mieszkancami a przedstawicielami wtadzy, poprawe wizerunku samorzadow terytorial-
nych oraz na utatwienie dostepu do ustug publicznych, poniewaz mogg by¢ one czesciej
realizowane.

Tabela 1. Liczba zarejestrowanych kandydatow na radnych do organéw jednostek samorzadu terytorialnego
na 1 mandat

Rady miast w mia- Sejmiki Rady dzielnic
Rok Rady gminy stach na prawach Rady powiatéw >€jm Y
: wojewddztw m.st. Warszawy
powiatu

2002 5,3 15,5 9,1 17,7 13,3
2006 4,5 14,6 10,8 16,6 9,4
2010 4,2 12,2 9,7 15,9 7,8
2014 3,5 13,5 10,3 16,0 11,2

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Maty Rocznik Statystyczny Polski 2007, Maty Rocznik Statystyczny
Polski 2015.

Samorzad terytorialny przestat by¢ instytucjg wytacznie odpowiedzialng za Swiad-
czenie ustug publicznych, a staje sie raczej przestrzenig utatwiajaca spotecznosci lokal-
nej aktywnos¢ i rozwdj. Coraz czesciej dazy sie do tego, aby zarzadzanie w jednostkach
samorzadu terytorialnego polegato na wielosektorowej i wielowymiarowej wspotpracy,
opartej na zaufaniu i skutecznej komunikacji. Zaktada sie, ze to spoteczenstwo powinno
wykazywac zainteresowanie sprawami publicznymi i czynnie uczestniczy¢ w podejmowa-
niu réznorodnych decyzji (Peter-Bombik i Szczudliiska-Kanos$ 2015).

Stabilny rozwdj obszaréw wiejskich w scisty sposéb powigzany jest z dziataniami podej-
mowanymi we wspotpracy i z zaangazowaniem lokalnych interesariuszy, co wynika gtéw-
nie z uwarunkowan historycznych i kultywowania tradycji (Szewczuk-Stepien i in. 2016).
Zycie na wsi charakteryzuje sie zdecydowanie mniejszg anonimowoscia, anizeli w miescie,
co prowokuje do wiekszego zaangazowania w jej rozwdj. Bardzo czesto mieszkancy wsi
sami $wiadczg rdoznego rodzaju ustugi, np. swoim sgsiadom, cztonkom lokalnych stowa-
rzyszen, wspotparafianom. Nie majg swiadomosci, ze de facto Swiadczg ustugi publiczne
lub uczestniczg w utatwianiu ich swiadczenia, np. pomagajgc w zatatwianiu spraw admi-
nistracyjnych osobom starszym, transportujac do osrodkéw zdrowia osoby samotne i nie-
mobilne, organizujac dowdz dzieci do szkét i przedszkoli (np. z miejscowosci o utrudnionej
komunikacji), planujgc i wykonujac nieodptatnie prace na cmentarzach?, w $wietlicach
wiejskich, remizach OSP czy lokalnych terenach zielonych®. Jednakze dopiero swiadomie
stosowana koprodukcja prowadzi do poprawy jakosci ustug publicznych, redukcji kosz-
tow ich swiadczenia, jak rowniez do wiekszej satysfakcji ich uzytkownikéw (OECD 2011).
Jednak, aby osiggnac te korzysci, nalezy zrozumiec, ze idea koprodukcji powinna by¢ roz-
patrywana w kontekscie procesu. A wiec niezbedny jest czas, gtdwnie po to, by zrozumieé
jej nature i wiedzie¢, w jakich obszarach zycia publicznego i w jakim zakresie moze by¢
ona zastosowana w praktyce oraz by zmieni¢ sposéb myslenia o roli paristwa/samorza-

4 Np. dla mieszkaricow wsi w woj. opolskim sprawg oczywistg jest nieodptatne uczestnictwo w pracach
porzadkowych przed uroczystosciami koscielnymi (np. odpustami parafialnymi).

° Wiele z prac porzadkowych na terenach miejscowosci realizowanych jest w ramach uczestnictwa wsi
w programie Odnowa Wsi lub jako przygotowanie do udziatu w projekcie realizowanym w ramach programu,
np. nieodptatne uprzatniecie przez mieszkancow wsi duzego terenu zielonego , Farski Dét” (marzec 2011) we wsi
Przechdd w gminie Korfantéw.
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du i obywateli w sprawach publicznych (Kazmierczak 2014). Réwnie istotng sprawg jest
pogtebiona praca nad budowaniem wzajemnego zaufania pomiedzy wtadzami lokalnymi,
mieszkancami i lokalnymi przedsiebiorcami. Tutaj rowniez niezbedne jest zrozumienie,
ze jest to proces i wymaga on czasu, przejrzystosci i intensywnych dziatan.

Dobrg okazjg do przetestowania idei koprodukcji w praktyce i wykazania jej przydat-
nosci mogg by¢ prace nad réznego rodzaju dokumentami strategicznymi i programami
o charakterze operacyjnym, np. strategiami rozwoju lokalnego, strategiami rozwoju wsi,
programami inwestycyjnymi itp. Chodzi jednak o to, aby udziat mieszkancéw w projekto-
waniu tego typu dokumentéw byt rzeczywisty i aktywny, np. za pomoca dobrze przepro-
wadzonych konsultacji spotecznych.

Przedstawicielami mieszkancéw wsi w organach gminy sg radni, ktérzy powinni ak-
tywnie uczestniczy¢ w posiedzeniach i spotkaniach komitetow. Zazwyczaj sprawy lokalne
zgtaszane sg przez mieszkancow wtasnie radnym, a ci przedktadajg je przed radg gminy
do rozwazenia. Nie ma jednak zastrzezen prawnych co do udziatu w posiedzeniach rad
poszczegdlnych mieszkancow gminy. Ich uczestnictwo moze budowaé podwaliny pod ko-
operacje i rodzi¢ propozycje wspdlnych dziatan. Wtadze gmin mogg stwarza¢ warunki do
opiniowania przez mieszkancow powstajgcych projektéw uchwat, atym samym umozliwia¢
ich partycypacje w kreowaniu ustug publicznych. Niestety, przedstawiciele wtadz zazwy-
czaj uznajg, ze np. stworzone i udostepnione procedury prowadzenia konsultacji spo-
tecznych badz mozliwos¢ uczestnictwa w sesjach rady gminy (o ktérych mieszkancy wsi
zazwyczaj nie wiedzg), to wtasnie stwarzanie mozliwosci partycypacji spotecznej. Brak tu
rzeczywistego zachecania mieszkancéw, respektowania ich uwag i wspdlnego realizowa-
nia przedsiewziec.

Inng (w$réd mozliwych) formg wspierania obywateli w zarzgdzaniu sferg publiczng jest
ich wigczenie w procesy decyzyjne dotyczgce wydatkowania srodkow publicznych. Lokal-
ne samorzady terytorialne mogg konsultowac uchwate budzetowg albo stosowac forme
budzetu partycypacyjnego (ma miejsce gtdwnie w miastach). W przypadku gmin wiejskich
wykorzystywanym mechanizmem jest tzw. fundusz sotecki (GUS 2015), ktory umozliwia
realizowanie przedsiewzie¢ z zakresu ustug publicznych. Srodki z tego funduszu moga by¢
wydatkowane w gminach posiadajgcych sotectwa. W Polsce byto 2174 takich gmin i je-
dynie w 54% gmin podjeto uchwate o utworzeniu funduszu soteckiego i wydatkowano
z niego Srodki (GUS 2015). Kapitat spoteczny budowany jest réwniez dzieki zaangazowa-
niu w dziatania réznych grup, takich jak np. kota gospodyn wiejskich, stowarzyszenia czy
lokalne grupy dziatania, ktére odgrywajg niezwykle wazng role w aktywizacji lokalnych
spotecznosci do osiggania celdow o charakterze dobra wspdlnego, przyczyniajac sie do za-
spokojenia okreslonych potrzeb mieszkarncow (Szewczuk-Stepien iin. 2016).

Wspotczesnie przyktadem koproducenta ustug moze by¢ prosument, czyli osoba, ktora
produkuje prad np. z systemow fotowoltaicznych, a nastepnie dostarcza go do wspdlne;j
sieci energetycznej bgdz wykorzystuje go na wtasne potrzeby, stajgc sie zaréwno produ-
centem, jak i konsumentem. Innym przyktadem koprodukcji z wykorzystaniem odnawial-
nych Zrédet energii moze by¢ likwidacja przez mieszkancow kottéw weglowych na rzecz
nowoczesnych zrodet ciepta, jakimi sg np. pompy ciepta, co w istotny sposéb wptywa
na poprawe jakoSci powietrza w okolicy, co jest tez spéjne z zadaniami wtasnymi samorza-
du terytorialnego w zakresie ochrony $rodowiska®. Mieszkaricy miast zazwyczaj podtgcze-

¢ Ten cel realizowany jest m.in. poprzez programy Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej: Bocian (rozproszone, odnawialne Zrodta energii), Kawka (likwidacja niskiej emisji wspierajgca wzrost
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ni sg do miejskich ustug cieptowniczych, a wiec program dotyczy w zdecydowanej mierze
mieszkancow wsi, chociaz nie jest ograniczony terytorialnie.

Koprodukcja ustug publicznych moze wyraza¢ sie rowniez chociazby w segregacji
Smieci: jej brak to zazwyczaj wyzsza optata za wywdz odpadow, natomiast selekcja (a wiec
wykonanie pewnej pracy przypisywanej spotkom komunalnym) to nizsze optaty za wy-
woz odpaddw. Na obszarach wiejskich, gdzie zrédtem ciepta sg zazwyczaj kotty statopal-
ne, istnieje silna pokusa spalania roznych odpaddw, w tym rowniez groznych dla zdrowia
(np. folii, plastikdw). Stworzenie mozliwosci selektywnej zbiorki odpaddw, w tym czescio-
wo bezptatnej (np. odbidr nieograniczonej liczby posegregowanych odpadow z kategorii
,plastik”), pozwala na wspdlng dbatos¢ o jako$¢ powietrza atmosferycznego i ogranicze-
nie spalania odpadow traktowanych jako niebezpieczne dla zdrowia i Srodowiska.

Whioski

W organizacji ustug publicznych na poziomie odpowiadajgcym potrzebom kluczowe zna-
czenie ma lokalna i regionalna aktywnos¢ spoteczna i przedsiebiorczo$¢. Promowanie
i zachecanie do innowacyjnych form organizacji i Swiadczenia ustug publicznych moze
ograniczy¢ negatywne zjawiska spoteczne i gospodarcze na wsi, w tym proponowac roz-
wigzania zatrzymujgce odptyw populacji wiejskiej, przy zachowaniu walorow obszarow
wiejskich i minimalizowaniu zagrozen dla srodowiska oraz zagwarantowaniu ich rozwoju
gospodarczego.

Pojecie koprodukcji moze nastrecza¢ pewne problemy interpretacyjne, gdyz sktada sie
na nie szereg dziatan, w ktérych lokalna spotecznosé (i pojedyncze osoby oraz przedsie-
biorcy) uczestniczy dosy¢ czesto, zazwyczaj w sposob nieswiadomy. Dobrym przyktadem
jest odpowiedni poziom edukacji publicznej bedgcy efektem wspdlnej pracy wtadz pan-
stwowych, nauczycieli, rodzicéw i uczniow (zob. Andersson i in. 2009; SzeScito 2015b).

Elementami niezbednymi do zaimplementowania idei koprodukcji ustug publicznych
na obszarach wiejskich sa:

e interakcje, wspotpraca i zaufanie pomiedzy sektorem publicznym a obywatelami,

e dobrowolny (niewymagany przez prawo), aktywny i nienastawiony na zysk udziat
obywateli w projektowaniu, realizacji i ewaluacji procesu dostarczania ustug
publicznych,

e rzeczywista wola i gotowos$¢ ze strony stuzb publicznych do zachecania obywate-
li do rozwijania koprodukcyjnego potencjatu i udziatu w projektowaniu i realizacji
ustug (Kazmierczak 2014),

e odpowiednia komunikacja wtadz z mieszkarnicami i mieszkancéw z wtadzami,

e rzeczywista i znaczaca partycypacja obywateli (wspdtdecydowanie na partnerskich
zasadach).

Rola mieszkancow obszarow wiejskich i przedstawicieli wtadz publicznych
(samorzgdowych) w idei koprodukcji ustug na obszarach wiejskich jest kluczowa. Jej celem
jest jak najlepsze wykorzystanie przez sektor publiczny, ale réwniez i obywateli, wtasnych
zasobow po to, by efektywniej i wydajniej Swiadczy¢ ustugi. taczg sie z tym znaczace ko-

efektywnosci energetycznej i rozwdj rozproszonych, odnawialnych Zrédet energii), Ry$ (termomodernizacja
budynkdéw jednorodzinnych) i Prosument (linia dofinansowar na zakup i montaz mikroinstalacji odnawialnych
zrédet energii).
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rzysci finansowe (oszczednosci), gtéwnie dla sektora publicznego, poniewaz czes$¢ prac
koncepcyjnych, realizatorskich, jak i ewaluacyjnych realizowana jest nieodpfatnie przez
mieszkancéw. Chociazby z tego wzgledu warto rozwazy¢ wdrozenie tej idei w samorza-
dach gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, ktore zwykle dysponujg mniejszym budzetem
i zasobami ludzkimi niz gminy miejskie, szczegdlnie te wieksze.

Wsrod przyktadowych form koprodukeji ustug publicznych na obszarach wiejskich
mozna wymieni¢ m.in.:

e prace nad réznego rodzaju dokumentami strategicznymi i programami o charakte-

rze operacyjnym,

e aktywny udziat mieszkancéw w posiedzeniach rad gminy,

e wtgczenie mieszkancow w procesy decyzyjne w zakresie wydatkowania srodkow
publicznych, np. poprzez konsultowanie uchwaty budzetowej, stosowanie tzw. fun-
duszu soteckiego,

e prosument jako koproducent ustug,

e likwidacje przez mieszkancéw kottéw weglowych na rzecz nowoczesnych zrodet
ciepta, np. pomp ciepta (poprawa jakosci powietrza w okolicy), selekcja $mieci w za-
mian za nizsze optaty za wywoz odpaddow.

Koprodukcja staje sie dla samorzadu mozliwoscig budowania pozgdanych postaw spo-
tecznych, a wiec wiekszej otwartosci, lepszej komunikacji, wzajemnego zaufania, checi
do kooperacji czy dumy ze swojej matej ojczyzny i wtasnego zaangazowania w jej rozwaj.
Jest nie do przecenienia na obszarach wiejskich, gdzie rozpowszechniony jest poglad,
ze ich mieszkancy to petenci, a przedstawiciele samorzadu zwykle nie biorg pod uwa-
ge ich gtosu. Wspdtwytwarzanie moze zaspokajac¢ potrzebe przynaleznosci do lokalnej
spotecznosci i podnosi¢ poczucie wtasnej wartosci mieszkaricéw wsi. Natomiast w osie-
dlach wiejskich zlokalizowanych w strefach oddziatywania miast, gdzie procesy suburba-
nizacyjne sg silne, stwarza mozliwosc¢ bliskiej interakcji pomiedzy ,,nowymi” a ,starymi”
mieszkaricami, a tym samym budowy silnego poczucia przynaleznosci i akceptacji. Dla
mieszkancow wsi wyludniajgcych sie koprodukcja stwarza szanse na poprawe dostepu
do ustug publicznych, ktore przy niskim budzecie (mniej mieszkaricéw to mniejsze wpty-
wy do budzetu) nie mogtyby by¢ realizowane i pozwala réwniez na utrzymanie relacji
miedzyludzkich.
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Summary

The article deals with co-production issues in public services in the context of rural deve-
lopment. In the first part, a theoretical analysis of the theoretical aspects of co-production
of public services, including the definitions and characteristics and the assumptions ne-
cessary to achieve potential success in its implementation, was analyzed. The second part
discusses the possible uses of co-production of public services in rural areas and outlines
the potential benefits of its implementation, both in the economic and social spheres.
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