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Wspotzarzgdzanie
(zarzgdzanie partycypacyjne).
Teoria i praktyka

I. Wprowadzenie. Hegemonia nowego zarzadzania
publicznego i jej koniec

Przemiany spoteczne i gospodarcze ostatnich dziesiecioleci,
zwigzane gtéwnie z takimi zjawiskami jak globalizacja, rewolucja
informacyjna czy ekspansja rynku postawily przed panstwem
i administracjag bodaj najwieksze w historii wyzwania. Gtéwnym
dylematem, ktéoremu musi stawi¢ czota wspoétczesne panstwo,
wydaje sie podotanie wzajemnie wykluczajagcym sie zgdaniom
artykutowanym przez obywateli - z jednej strony oczekuja oni
administracji tanszej i dzialajacej w sposéb mniej ,inwazyjny”;
z drugiej - potrzebuja ekspansji i opieki administracji w nowych
dziedzinach, szczegdlnie tam gdzie ujawniajg sie tzw. niedoskona-
tosci rynku (market failures). Obywatele oczekujg zatem od admi-
nistracji, Ze nie bedzie ona ograniczona do roli ,stréza nocnego”
odpowiedzialnego wytacznie za funkcje policyjnel, ale zajmie sie
réwniez organizowaniem Zzycia zbiorowego, zaspokajaniem po-
trzeb ,socjalno-bytowych” obywateli?, sterowaniem rozwojem.

1 Policja administracyjna wedtug klasycznej pracy W. Kawki jest dziatalno-
$cig panstwa nastawiong na realizacje trzech celéw: bezpieczenstwa publiczne-
go, spokoju publicznego i porzadku publicznego; W. Kawka, Policja w ujeciu
historycznym i wspétczesnym, Wilno 1939, passim.

2 OkreSlenie potrzeb ,socjalno-bytowych” i ,,o§wiatowo-kulturalnych” po-
chodzi od T. Kuty [w:] T. Kuta, Zaspokojanie potrzeb socjalno-bytowych i oswia-
towo-kulturalnych obywateli [w:] T. Rabska (red.), System Prawa Administracyj-
nego, tom 11, Ossolineum 1978, s. 110-196.
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Jednoczes$nie wymagaja, by ten coraz szerszy wachlarz zadan byt
realizowany coraz sprawniej, wydajniej i taniej, tj. przy zachowa-
niu dotychczasowej skali obcigzen wobec obywateli badZ wrecz -
ich redukcji.

Szeroko rozumiane nauki administracyjne stanety przed ko-
niecznos$cig poszukiwania naukowo podbudowanego rozwigzania
tej kwadratury kota. Liderami w debacie toczacej sie w Swiatowej
literaturze administracyjnej byli i pozostaja przedstawiciele nauk
ekonomicznych, socjologii, politologii oraz teorii organizacji i za-
rzadzania. Mierza sie oni z dwoma zasadniczymi dylematami. Po
pierwsze, ile panstwa? Jak rozlegly powinien by¢ zakres zadan
publicznych biorac pod uwagi oczekiwania obywateli i mozliwosci
samych panstw? W tej kwestii poruszamy sie pomiedzy dwoma
biegunami - ,panstwem minimalnym” chronigcym wytacznie wa-
sko rozumiane bezpieczenstwo zewnetrzne i wewnetrzne oraz
spanstwem dobrobytu” zapewniajagcym obywatelowi bezpieczen-
stwo socjalne za cene rozmaitych ograniczen jego wolnosci i wy-
sokiego poziomu redystrybucji dochodéw. W tle tego sporu nie-
uchronnie pojawia sie pytanie: ile bezpieczenstwa, a ile wolnosci
dla jednostki?

Drugi dylemat brzmi: jakie panstwo? Jak powinien by¢ zorga-
nizowany system wykonywania zadan publicznych, aby zapewni¢
jego najwyzsza efektywnos$¢, a ponadto wedlug jakich regut
i wzorcow nalezy zarzadzac instytucjami publicznymi? W tym ob-
szarze gtéwna o$ sporu biegnie wokot pytania, czy administracja
publiczna to na tyle odrebny system instytucjonalny, ze wymaga
swoistych, autonomicznych regut zarzadzania (na przykiad, ze
niekiedy trzeba sktadac ofiare z efektywnosci na rzecz demokra-
cji). Z takim podejsciem konkuruje poglad kwestionujgcy roznice
miedzy administracja publiczng a organizacjami prywatnymi
i postulujacy poddanie administracji publicznej regutom zarza-
dzania wypracowanym gtdwnie w biznesie.

W rezultacie tych rozwazan wyksztatcity sie rozmaite koncep-
cje teoretyczne, ktére miaty oferowa¢ model funkcjonowania ad-
ministracji dostosowany do wyzwan przed nig stojacych. Zdecy-
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dowanie najszersze odzwierciedlenie w praktyce znalazta doktry-
na nowego zarzadzania publicznego (New Public Management,
NPM). Jest to wywodzaca sie z anglosaskiego nurtu ekonomii neo-
liberalnej (neoklasycznej) koncepcja zaktadajaca przede wszyst-
kim ograniczanie roli panstwa, szeroki udziat prywatnych pod-
miotow w wykonywaniu zadan publicznych (kontraktowanie, zle-
canie wykonywania zadan publicznych) oraz menedzeryzacje ad-
ministracji (zarzadzanie wedlug metod zaczerpnietych z sektora
prywatnego)3.

Nowe zarzadzanie publiczne wywarto przemozny wptyw na
krajobraz administracji w wielu panstwach nie tylko dzieki spéj-
nosci tej koncepcji z dominujaca w ostatnich dziesiecioleciach XX
wieku moda na gloryfikowanie rynku i rynkowych rozwigzan
w niemal kazdej dziedzinie polityki panstwa. Sukces NPM byt
réwniez pochodng duzego wsparcia instytucji miedzynarodowych
(Bank Swiatowy, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy)* oraz
bardzo prostych i komunikatywnych haset (sloganéw) sztanda-
rowych dla tej koncepcji. Jednym z najpopularniejszych byto ha-
sto, ze administracja powinna ,wiostowa¢, a nie sterowac”, tj.
w jak najmniejszym stopniu zajmowac sie bezposrednim wyko-
nywaniem zadan publicznych, a raczej skupic sie na ksztattowaniu
polityk publicznych, dtugookresowym planowaniu i zarzadzaniu
strategicznym. Innym sztandarowym sloganem byta budowa ad-
ministracji przedsiebiorczej, tj. takiej ktdra raczej zarabia pienig-
dze niz je wydajes.

3 Szerzej na temat programu nowego zarzadzania publicznego zob. np.
K. McLaughlin, S. P. Osborne, E. Ferlie (red.), New Public Management. Current
trends and future prospects, London 2002; D. Kettl, The Global Public Manage-
ment Revolution. A Report on the Transformation of Government, Washington
D.C. 2000; C. Hood, A public management for all seasons?, ,Public Administra-
tion” 1991, nr 1; L. Ashburner, E. Ferlie, L. Fitzgerald, A. Pettigrew, The New
Public Management in Action, Oxford 1996.

4 W. Drechsler, The Rise and Demise of the New Public Management, ,Post-
autistic Economics Review” 2005, nr 33.

5 Hasta te wprowadzili do debaty na temat NPM D. Osborne, T. Gaebler, Re-
inventing Government. How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public
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Prosta i wyrazista wizja administracji publicznej, jaka oferowa-
to nowe zarzadzanie publiczne obarczona jednak byta wieloma
btedami, ktére ostatecznie przyczynity sie do jej krytyki i odrzu-
cenia, przynajmniej w naukowym dyskursie na temat zarzadzania
publicznego. Przede wszystkim, nieuzasadniong gloryfikacje me-
chanizmu rynkowego jako optymalnego modelu regulacji dziata-
nia zaréwno sektora prywatnego, jak i publicznego. Bazujac na
dorobku nauk ekonomicznych punktowano liczne wady i nie-
sprawnoSci rynku, np. brak petnej i nieskrepowanej konkurencji
czy praktyczng niezdolno$¢ rynku do zapewnienia petnej realiza-
cji potrzeb klientéw®. Wskazywano tez na brak praktycznego po-
twierdzania skutecznos$ci dogmatow NPM7. W efekcie, jak podsu-
mowat W. Drechsler: ,W 1995 r. byto jeszcze wcigz mozliwe, by
wierzy¢ w skuteczno$¢ NPM, pomimo zZe zaczely sie pojawiaé
pierwsze znaczace gtosy krytyczne. W 2000 r. NPM znalazto sie
w defensywie w obliczu empirycznych dowodéw przeciwko tej
idei. Okoto 2005 r. nie sposéb juz traktowa¢ NPM jako zywotnej,
aktualnej koncepcji”s.

I1. Wspotzarzadzanie. Gléwne zalozenia

Niewatpliwym atutem New Public Management byto jego rela-
tywna spojnos¢ teoretyczna i ideologiczna wyrazistos$¢. Tego sa-
mego nie da sie powiedzie¢ o nurcie, ktéry budzi najwieksze zain-
teresowanie badaczy administracji publicznej po okresie domina-
cji nowego zarzadzania publicznego. RozbieznosSci w jego precy-
zyjnym zdefiniowaniu siegaja juz samej nazwy tego kierunku.

Sector, Reading 1992 (polskie wydanie: Rzqdzi¢ inaczej. Jak duch przedsiebior-
czosci przenika administracje publiczng, ttum. A. Jankowski, Poznan 2005).

6 Szerzej zob. H. Klages, E. Loffler, New public management in Germany: the
implementation process of the New Steering Model, ,International Review of
Administrative Sciences” 1998, nr 1, s. 42-43.

7 Na brak szczeg6towych analiz reform opartych na NPM i potwierdzajacych
ich sukces zwracajg uwage: T. Christensen, P. Laegreid, New Public Manage-
ment. The effects of contractualism and devolution on political control, ,Public
Management Review” 2001, nr 1, s. 74.

8W. Drechsler, The Rise and Demise of the New Public Management... .
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W literaturze pojawiaja sie okreslenia governance®, New Public
Governancel®, collaborative governancell. Na uzytek niniejszego
opracowania stosowa¢ bede ttumaczenie tych termindéw jako
,wspotzarzadzanie”. W mojej ocenie trafnie oddaje ono istote tego
podejscia, w zwigzku z czym bedzie stosowane w dalszych rozwa-
zaniach, zamiennie z pojeciem ,zarzgadzania partycypacyjnego”.
Podstawowym Zrédtem koncepcji wspotzarzadzania jest do-
strzezenie niestabilnej, zmiennej i niejednolitej natury zarzadza-
nia publicznego w XXI wiekul2. Najwazniejszym wnioskiem pty-
nacym z tej obserwacji jest przekonanie, ze wspdtczesne panstwo
(administracja publiczna) jest tylko jednym z wielu aktorow
w sieci podmiotéw, ktore wspotksztattujg rzeczywisto$¢ spo-
teczng, gospodarcza i polityczng. W klasycznym modelu zarzadza-
nia publicznego opartym na weberowskiej koncepcji biurokracji
administracja odseparowana od obywateli, stojagca wyraZnie po-
nad nimi, wtadczo, przy uzyciu nakazéw i zakazéw ksztattowata
ich zachowania. W mys$l koncepcji nowego zarzadzania publiczne-
go, koncentrowata sie na efektywnym zaspokajaniu ich potrzeb
jako Klientéw administracji, w oparciu o mechanizmy rynkowe.
Wspétzarzadzanie zaktada tymczasem:
e tworzenie sieci wspétdziatania administracji publicznej
z obywatelami opartego na realnym partnerstwie. Jak
wskazujg B. Guy Peters i J. Pierre, w ramach takich sieci
,mieszajg sie zasoby sektora prywatnego i publicznego.
W efekcie tworzg sie rézne formy partnerstwa, przynoszace
korzysci obu stronom. Przyktadowo, dzieki formule part-
nerstwa administracja moze by¢ dziata¢ w sposéb mniej

9 Tak B. Guy Peters, Jon Pierre, Governance without government? Rethinking
public administration, ,Journal of Public Administration Research and Theory”
1998, nr 2,s.227-243.

10 Tak S. P. Osborne, The New Public Governance?, ,Public Management Re-
view” 2006, nr 3, s. 377-387; tegoz (red.), The New Public Governance? Emerg-
ing Perspectives on the Theory and Practice of Public Governance, Oxford 2009.

11 Tak C. Ansell, A. Gash, Collaborative Governance in Theory and Practice,
sJournal of Public Administration Research and Theory” 2008, nr 4, s. 543-571.

12§, P. Osborne, The New Public Governance?..., s. 382.
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skrepowany rozmaitymi wymogami prawnymi niz gdyby
dziatata samodzielnie. Z kolei podmiotom prywatnym part-
nerstwo umozliwia np. zdobycie finansowania na realizacje
projektéow, ktorych nie bylyby w stanie samodzielnie
udZzwignac¢13. ,Administracja traci role nadrzednego regula-
tora stosunkéw spotecznych przechodzac na pozycje koor-
dynatora wysitkdw wielu podmiotéw czy mediatora w re-
lacjach miedzy nimil4. Jak to ujmuje J. Herbst: ,(...) w kon-
cepcji tej instytucje administracji uznawane s3 za element
szeroko pojmowanego spoteczenstwa obywatelskiego, po-
laczony z innymi segmentami tegoz spoteczenstwa (gru-
pami intereséw, organizacjami spotecznymi, jednostkami)
gestymi sieciami wspotzaleznosci i stale podtrzymywanych
interakcjil>”.

e zmiane postrzegania roli obywatela - od konsumenta do in-
teresariusza wchodzacego z administracjg w dialog na te-
mat kierunkéw jej dziatanial®. Pojecie interesariuszy nie
jest jednorodne i obejmuje wiele form reprezentacji intere-
sow i potrzeb obywateli, w tym sformalizowane i niesfor-
malizowane wspoélnoty, organizacje typu non profit, przed-
siebiorcy, media, instytucje publiczne roéznych szczebli
(rowniez organizacje miedzynarodowe), politycy, wreszcie
indywidualni obywatelel?.

e bezposrednie zaangazowanie obywateli (interesariuszy)
w proces wykonywania zadan administracji publiczne;j.

13B. Guy Peters, Jon Pierre, Governance without government?..., s. 230.

14 E. H. Klijn, J. F. M. Koppenjan, Public management and policy networks;
foundations of a network approach to governance, ,Public Management” 2000,
nr2,s.136.

15]. Herbst, O kategorii ,responsywnosci” wtadzy i o pewnym warunku respon-
sywnosci wtadzy w Polsce, ,Zarzadzanie Publiczne” 2008, nr 4, s. 97.

16 H. Izdebski, Kierunki rozwoju zarzqdzania publicznego w Europie [w:]
H. Izdebski, H. Machinska (red.), W poszukiwaniu dobrej administracji, Warsza-
wa 2007, s. 20.

17 E. Loffler, Networking with external stakeholders [w:] E. Loffler, T. Bovaird
(red.), Public Management and Governance, London 2005, s. 170.
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[stota wspoétzarzadzania jest bowiem - wedtug C. Ansell
i A. Gash - formuta zarzadzania, w ktérej instytucja pu-
bliczna bezposrednio angazuje podmioty sektora prywat-
nego (interesariuszy) we proces wspolnego decydowania.
Proces ten jest sformalizowany i polega na prowadzeniu
debaty zorientowanej na osiggniecie konsensusu. Przed-
miotem wspoétdecydowania jest sformutowanie polityki
publicznej, sposobow jej implementacji, lub okreslenie za-
sad wdrazania okre$lonych programéw publicznych czy
rozporzadzania zasobami. PowyzZsza definicja wskazuje
sze$¢ podstawowych kryteridw wspétzarzadzania: ,(1) pro-
ces jest inicjowany przez instytucje publiczng; (2) uczestni-
cza w nim podmioty spoza sektora publicznego; (3) udziat
partneréw prywatnych nie moze ograniczac sie wytacznie
do zasiegniecia ich opinii w danej sprawie, ale polega na ich
wilaczeniu w proces decyzyjny; (4) forum wspoétzarzadzania
dziata w oparciu o sformalizowane reguty; (5) uczestnicy
procesu starajg sie podejmowac decyzje w drodze konsen-
susu (nawet jesli w praktyce nie zawsze jest on mozliwy);
(6) cata wspoétpraca koncentruje sie w dwoch obszarach:
polityki publicznej i zarzgdzania publicznego”18.

Sformutowaniu powyzszych postulatéw z pewnoscia wiele
brakuje do jednoznaczno$ci i wyrazistosci, jaka prezentowali teo-
retycy nowego zarzadzania publicznego. Oddaje to istote zarza-
dzania partycypacyjnego jako zjawiska dokonujgcego sie w sferze
»,miekkiego” zarzadzania publicznego, koncentrujacego sie na ba-
daniu nieformalnych (a przynajmniej - nie tylko formalnych) po-
wigzan i instrumentéw wspétdziatania miedzy aktorami zarza-
dzania publicznego i interesariuszami wystepujagcymi w tym pro-
cesie. Jako esencjonalny postulat wspotzarzadzania postrzegac
mozna w zwigzku z tym zerwanie z wyrazng separacja miedzy
administracjg a szeroko rozumianymi adresatami jej dziatan oraz

18 C. Ansell, A. Gash, Collaborative Governance in Theory and Practice...,
S. 544-545,
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inkluzywne nastawienie administracji - gotowo$¢ do wigczania na
zasadach partnerskich w pelny proces zarzadzania publicznego
podmiotéw zewnetrznych (wspéizarzadzanie, wspéiprodukcja
ustug publicznych).

Zarzadzanie partycypacyjne to koncepcja wyrosta z popular-
nych nurtéw w naukach spotecznych - socjologii organizacji i teo-
rii siecil®. Jest ona jednocze$nie odzwierciedleniem dwoch szer-
szych tendencji cywilizacyjnych, czy polityczno-spotecznych -
koncepcji demokracji liberalnej oraz idei ,otwartego rzadu” ak-
centujacej potrzebe transparentnych i partnerskich relacji admi-
nistracji z obywatelamiZ%, Mozna tez w niej odnalez¢ wptywy kon-
cepcji demokracji deliberatywnej ktadacej nacisk na podejmowa-
nie decyzji publicznych w warunkach merytorycznej (opartej na
argumentach) debaty otwartej dla wszystkich zainteresowa-
nych?1,

III. Wspotzarzadzanie. KorzySci i ograniczenia

Hasto bezposredniego angazowania obywateli w tworzenie
i realizacje polityk publicznych nie jest w koncepcji wspotzarza-
dzania celem samym w sobie. Jego realizacja ma przynie$¢ okre-
Slone korzySci zaré6wno z punktu widzenia administracji, jak
i obywateli. Po pierwsze, przyjmuje sie, ze bardziej demokratycz-
ny (partycypacyjny) model administracji sprzyja jej efektywnoSci,
poniewaz decyzje podejmowane z szerokim i bezposrednim
udziatem obywateli beda przez nich bardziej aprobowane i co za
tym idzie chetniej przez nich realizowane czy respektowane?22.

19 S, P. Osborne, The New Public Governance?..., s. 383.

20 H. Izdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,Zarzadzanie
Publiczne” 2007, nr 1,s. 17.

21 S. R. Osmani, Participatory Governance For Efficiency And Equity: An Ove-
rview Of Issues And Evidence, Paper for 7th Global Forum on Reinventing
Government: Building Trust through Civic Engagement, New York 2007, s. 28.

22 Q. Brugue’and R . Gallego, A Democratic Public Administration? Deve-
lopments in public participation and innovations in community governance, ,,Pu-
blic Management Review” 2003, nr 3, s. 434.
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Po drugie, w niektérych kwestiach aktywny udziat samych in-
teresariuszy jest wrecz conditio sine qua non powodzenia danej
polityki czy projektu. Koronnym przyktadem jest stuzba zdrowia,
gdzie wspdtpraca z pacjentami, a takze angazowanie ich w profi-
laktyke pozwala na osigganie lepszych rezultatéw, gdy chodzi
o poziom zdrowia publicznego, co jest podstawowym celem poli-
tyki panstwa w tej dziedzinie?3.

Po trzecie, wspotzarzadzanie jako koncepcja oparta na idei
partnerstwa, akcentujgca role zaufania miedzy administracja
i zewnetrznymi interesariuszami24, transparentno$¢ i wymiane
informac;ji2®, moze mie¢ pozytywne oddziatywanie na ogélny stan
demokracji i satysfakcje obywateli z funkcjonowania panstwa
i jego instytucji. Przyczynic sie tez moze do aktywizacji obywateli,
o ile partnerskie nastawienie administracji nie bedzie wytgcznie
fasadowe.

Jednoczesnie nalezy pamieta¢ o potencjalnych ograniczeniach
czy ,skutkach ubocznych” partycypacyjnego modelu zarzadzania
publicznego. Wedtug S. Mazura i K. Olejniczaka: ,Negatywnymi
konsekwencjami podejscia okreslanego mianem wspoétzarzadza-
nia sg problemy zwigzane gtéwnie z:

e respektowaniem regul odpowiedzialnosci i rozliczalnosci
(rozproszenie uprawnien wtadczych w systemie wspétza-
rzadzania sprawami publicznymi);

e iluzorycznymi mozliwosciami wykonywania kontroli poli-
tycznej (politycy niezmiennie odpowiadaja za bieg spraw
publicznych w sytuacji, w ktorej realny zakres ich rzeczy-
wistej wtadzy ulegt silnemu ograniczeniu);

e niskim poziomem sterownosci proces6w wspotrzadzenia,
wynikajgcym ze wspoétuczestniczenia w nim wielu aktorow
o zroznicowanych statusach, celach i interesach;

23 OECD, Together for Better Public Services: Partnering with Citizens and Civ-
il Society, ,OECD Public Governance Reviews” 2011, s. 31.

24§, P. Osborne, The New Public Governance?..., s. 384.

25 H. Schneider, Participatory Governance: The Missing Link for Poverty Re-
duction, OECD 1999, s. 7.
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e wysokimi kosztami transakcyjnymi oraz dtugotrwatoscig
proceséw decyzyjnych, co jest spowodowane rozbudowa-
nymi procesami konsultacyjnymi i uzgodnieniowymi”2é,

Réwniez M. Stefaniuk podkre$la, ze granicg partycypacji moze
efektywnos¢ administracji?’. To o tyle trafna obserwacja, Ze
w partycypacyjne podejscie do zarzadzania publicznego wpisane
jest ryzyko obnizenia sprawnosci, czy w skrajnych przypadkach
paralizu funkcjonowania administracji. Konieczne jest wiec znale-
zienie rownowagi miedzy zapewnieniem realnego wspotudziatu
obywateli w zarzadzaniu i zachowaniem zdolnosci do skutecznego
wykonywania zadan administracji publicznej. Wydaje sie to naj-
wazniejszym wyzwaniem w praktyce wdrazania koncepcji wspét-
zarzadzania.

IV. Wspélzarzadzanie w praktyce. Przejawy implementacji w
Polsce

Niejednoznaczny, nieco mglisty charakter postulatow zarzg-
dzania partycypacyjnego sprawia, ze ich przenikanie do praktyki
administracyjnej moze by¢ trudne do uchwycenia. Na potrzeby
niniejszego opracowania dokonatem wstepnego przegladu za-
rowno regulacji, jak i praktyk zarzadzania publicznego w Polsce
w celu zidentyfikowania najbardziej adekwatnych, a jednoczes$nie
innowacyjnych préb realizacji postulatéw wspéizarzadzania. Na
tej podstawie wyodrebnitem cztery inicjatywy, ktére zostang opi-
sane ponizej. Katalog ten nie aspiruje do rangi wyczerpujacego
wyliczenia i stuzy przede wszystkim egzemplifikacji metod i form
wdrozenia koncepcji zarzadzania partycypacyjnego, a nie ich pet-
nego przedstawienia.

26 S, Mazur, K. Olejniczak, Rola organizacyjnego uczenia sie we wspétczesnym
zarzqdzaniu publicznym [w:] K. Olejniczak (red.), Organizacje uczqce sie. Model
dla administracji publicznej, Warszawa 2013, s. 37.

27 M. Stefaniuk, Dziatanie administracji publicznej w ujeciu nauk administra-
cyjnych, Lublin 2009, s. 410.
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Budzet partycypacyjny (obywatelski)

Budzet partycypacyjny to ,proces, w ktdrym obywatele decy-
duja badz biorg udziat w decydowaniu o przeznaczeniu catosci lub
czesci Srodkow publicznych”28, Innymi stowy, cze$¢ budzetu (np.
gminy) rozdysponowuje sie poprzez glosowanie (sondaz, zebra-
nie) obywateli, a nie poprzez uchwate wtasciwego organu wtadzy
publicznej. Decyzje poprzedzajg spotkania, debaty i dyskusje stu-
zace przede wszystkim ustaleniu wstepnej listy przedsiewziec,
ktére maja podlega¢ finansowaniu.

Idea budzetu partycypacyjnego narodzita w Brazylii na po-
czatku lat dziewiecdziesigtych poprzedniego stulecia2? i stopnio-
wo rozprzestrzenita sie po Swiecie. W literaturze podkresla sie
dwie zasadnicze Kkorzysci ptyngce z tej metody decydowania
o wydatkach publicznych. Po pierwsze, udzial w procesie tworze-
nia budzetu moze by¢ swoista ,szkotg obywatelskg”, poniewaz
realne wiaczenie obywateli w procesy decyzyjne pozwala im le-
piej zrozumie¢ przystugujace im prawa, ale takze cigzace na nich
obowiazki oraz obowigzki, jakie wtadza ma wobec nich. Ponadto,
obywatele zdobywaja umiejetno$¢ negocjowania miedzy soba,
a takze z wtadza najwazniejszych celow polityki publicznej i $rod-
kow finansowych, ktdre majg by¢ przeznaczone na ich realizacje3°.
Po drugie, partycypacja zwieksza przejrzystos$¢ rzadzenia. Dzieki
bezposredniemu udzialowi w procesie decyzyjnym obywatele
uzyskujg szerszy dostep do informacji na temat dziatan wtadzy
publicznej31.

W Polsce najbardziej rozlegte doSwiadczenie z budzetem par-
tycypacyjnym posiada Sopot. Zasady procedury budzetu partycy-

28 UN-HABITAT, 72 Frequently Asked Questions about Participatory Budget-
ing, Quito 2004, s. 20.

29 K. Koonings, Strengthening citizenship in Brazil's democracy: Local partici-
patory governance in Porto Alegre, ,Bulletin of Latin American Research” 2004,
nr1,s.83.

30 B. Wampler, A Guide to Participatory Budgeting, [w:] A. Shah (red.), Parti-
cipatory Budgeting, Washington 2007, s. 22.

31D. P. Moynihan, Citizen Participation in Budgeting: Prospects for Developing
Countries [w:] A. Shah (red.), Participatory Budgeting..., s. 60.
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pacyjnego (zwanego tam obywatelskim) okreslono w uchwale
Rady Miasta Sopotu z 11 maja 2012 r. w sprawie przeprowadze-
nia konsultacji spotecznych z mieszkancami Sopotu na temat Bu-
dzetu Miasta Sopotu na 2013 rok32. Uchwata reguluje proces zgta-
szania, weryfikacji i wytaniania projektéw przez mieszkancow,
ktére nastepnie s3 wprowadzane do projektu budzetu miasta.
Ogdlnie biorgc opiera sie na nastepujacych zatozeniach:

e Mieszkancy zgtaszaja projekty i pomysty do zrealizowania
w ramach budzetu obywatelskiego - obejmuja one gtéwnie
projekty infrastrukturalne (remonty ulic, obiektéw uzy-
teczno$ci publicznej itp.);

e Komisja ds. Budzetu Obywatelskiego Rady Miasta Sopotu
w porozumieniu z Prezydentem Miasta Sopotu weryfikuje
zgtoszone projekty pod wzgledem gospodarnosci oraz for-
malno-prawnym (np. czy mieszczg sie w zakresie zadan
gminy). Na tej podstawie ustala sie liste projektow, ktore
zostang poddane pod gtosowanie mieszkancow;

e W glosowaniu (formalnie nie jest to referendum lokalne,
ale odbywa sie z zachowaniem gwarancji rzetelnosci i taj-
nosci) obywatele wybierajg sposréd przedstawionych pro-
jektéw. Rada Miasta wprowadza do uchwaty budzetowe;j te
projekty, ktdre zyskaly najwieksze poparcie w ramach do-
stepnych srodkow33.

Fundusz sotecki

Swoista odmiane budzetu partycypacyjnego przewiduje usta-

wa o funduszu soteckim3% Fundusz sotecki definiuje sie jako

32 Uchwata nr XIX/225/2012 Rady Miasta Sopotu z dnia 11 maja 2012 r.
w sprawie przeprowadzenia konsultacji spotecznych z mieszkaficami Sopotu na
temat Budzetu Miasta Sopotu na 2013 rok. Uchwatla dostepna jest na stronie
Biuletynu Informacji Publicznej Urzedu Miasta Sopotu: http://bip.umsopot.
nv.pl/?id=93.

33 Szerzej zob. D. SzeScito, Uwarunkowania prawne budZetu partycypacyjne-
go, ,Finanse Komunalne” 2012, nr 12, s. 15-23.

34 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. - o funduszu soteckim, Dz. U. 2014, poz.
301.
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»okreslong pule srodkéw budzetu gminy, ktéra rada gminy decy-
duje sie postawi¢ do swobodnej — w granicach prawa - dyspozycji
sotectw”35, Ustawa o funduszu soteckim okresla sposéb wylicza-
nia wielkoSci srodkéw przypadajacych na fundusz dla danego so-
tectwa oraz stanowi, ze podstawg przyznania tych $rodkéw jest
wniosek sotectwa. Powinien on okresla¢ przedsiewziecia, o kto-
rych realizacje wnosi dane sotectwo. Wniosek jest uchwalany
przez zebranie wiejskie, w ktorym mogg wzig¢ udziaty wszyscy
mieszkancy danego sotectwa.

Rada gminy moze odrzuci¢ wniosek sotectwa jedynie, gdy nie
spetnia on wymogdéw formalnych lub tez obejmuje przedsiewzie-
cia, ktore nie sg zadaniami wlasnymi gminy, nie stuzg poprawie
warunkoéw zycia mieszkancow i stojg w sprzecznoSci ze strategia
rozwoju gminy. Mozna zatem moéwi¢ o szerokich gwarancjach
bezposredniej partycypacji mieszkancéw w procesie dysponowa-
nia pewng cze$cig lokalnego budzetu, jednak - podobnie jak
w przypadku budzetu obywatelskiego w Sopocie - przy zachowa-
niu kompetencji stanowigcych rady gminy.

Sondaz deliberatywny

Konsultacje spoteczne polegajace na mozliwosci zgtaszania
uwag do projektéow aktow prawnych, plandéw, programow czy
strategii funkcjonuja na réznych szczeblach administracji publicz-
nej od dawna. Trudno jednak uznac je za przejaw wspéizarzadza-
nia, skoro obywatelom umozliwia sie wytacznie przedstawienie
swoich pogladéw, co do zasady bez mozliwoSci wejscia z admini-
stracja w bardziej pogtebiony dialog obywatelski. Z tego punktu
widzenia, bardziej zaawansowang metoda konsultacji idacg w pa-
rze z postulatami wspdétzarzadzania jest tzw. sondaz deliberatyw-
ny (ang. deliberative poll).

Idea sondazu deliberatywnego opiera sie na zaaranzowaniu
rzeczowej dyskusji i wymiany argumentéw (deliberacji) na temat
istotnego dla danej spotecznosci problemu. W pierwszym kroku,

35 R. Trykozko, Fundusz sotecki [w:] C. Kosikowski (red.), Finanse samorzg-
dowe, Warszawa 2012, s. 465.
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okreslong grupe mieszkancéw dobranych przypadkowo (nie musi
to by¢ grupa reprezentatywna) sonduje sie w danej sprawie. Na-
stepnie, optymalnie przez kilka dni, przeprowadza sie z ich udzia-
tem, a takze przy zaangazowaniu zewnetrznych ekspertéow i dys-
kutantéw, debate na ten temat, ktéra ma stuzy¢ zapewnieniu
uczestnikom szerszej wiedzy w danej kwestii, umozliwi¢ im wy-
robienie sobie pogladu opartego na rzetelnych argumentach. Na
zakonczenie uczestnikéw przepytuje sie ponownie, by oceni¢ na
ile proces deliberacji wptynat na ich poglady3¢. Sondaz delibera-
tywny umozliwia bardziej Swiadome zaangazowanie obywateli
we wspoétdecydowanie o istotnych sprawach publicznych, umoz-
liwia korzystanie ze swoistej burzy mézgéw w szerokim gronie
(tzw. crowdsourcing).

Metoda sondazu deliberatywnego po raz pierwszy w Polsce
zostala zastosowana w listopadzie 2009 roku w Poznaniu w sprawie
scenariuszy zarzadzania Stadionem Miejskim po zakonczeniu pit-
karskich mistrzostw Europy EURO 2012. Sondaz obejmowat -
zgodnie z regutami przedstawionymi powyzej - badanie pogla-
dow uczestnikdéw przed i po deliberacji oraz catodniowe konsulta-
cje i dyskusje, ktore miaty stuzy¢ uksztattowaniu pogladow
uczestnikow3’.

Prezydencki projekt ustawy o wzmocnieniu udziatu
obywateli w samorzadzie terytorialnym

Niezaleznie od indywidualnych, jednostkowych inicjatyw na
rzecz wspoéizarzadzania nalezy takze odnotowac prébe wprowa-
dzenia kompleksowego pakietu rozwigzan, ktére wpisujg sie w te
koncepcje. Znalazty sie one w projekcie ustawy o wzmocnieniu
udziatu mieszkancéw w dziataniach samorzadu terytorialnego,
0 wspoétdziataniu gmin, powiatéw i wojewodztw oraz o zmianie

36 D. Held, Models of Democracy, Cambridge 2006, s. 247; 1. O’Flynn, Deliber-
ative Democracy and Divided Societies, Edinburgh 2006, s. 87.

37 Szeroko przebieg sondazu deliberatywnego w Poznaniu opisuje: R. Lawic-
ki, Przyktady dobrych praktyk w zakresie konsultacji spotecznych [w:] Z. Zycho-
wicz (red.), Przeprowadzanie konsultacji spotecznych w samorzgdzie, Szczecin
2011,s.112-113.
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niektorych ustaw. Projekt zostat przygotowany juz w marcu 2011 r.,
ale po dtugich konsultacjach spotecznych dopiero w 2013 r. trafit
do Sejmus38. W obecnej wersji zawiera on nieco okrojone propozy-
cje, natomiast pierwotny projekt uwzgledniat w szczegdlnosci
nastepujace rozwigzania wspierajace zarzadzanie partycypacyj-
nego na szczeblu lokalnym i regionalnym:

poszerzona regulacja konsultacji spotecznych, expressis
verbis umozliwiajgca ich prowadzenie w zréznicowanych
formach i przy zastosowaniu rozmaitych technik i narzedzi,
w tym technik informatycznych;

wprowadzenie instytucji wystuchania publicznego na
szczeblu samorzagdowym majgcego na celu zebranie opinii
mieszkancéw o opracowanym projekcie uchwaty organu
stanowigcego;

mozliwo$¢ skierowania przez okreslong grupe mieszkan-
coOw do organu stanowigcego (np. rady gminy) wiazacego
zadania poddania okres$lonej kwestii pod dyskusje na po-
siedzeniu tego organu (tzw. Interpelacja obywatelska);
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza na szczeblu samo-
rzagdowym wzorowana ha inicjatywie ustawodawczej przy-
stugujacej obywatelom na szczeblu ogélnopanstwowym,;
mozliwo$¢ tworzenie na szczeblu powiatowym lokalnych
for debaty publicznej jako cial doradczych wtadz powiato-
wych, skupiajgcych lokalnych lideréw i majacych za zada-
nie dyskutowac¢ nad kierunkami dziatania samorzadu lo-
kalnego.

Projekt przewiduje rozwigzania, ktére w pewnym zakresie
mozna wprowadzaC juz na podstawie obecnie obowigzujgcych
przepis6w, w ramach ogdlnych zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego. Ich wprowadzenie do ustawodawstwa
samorzgdowego mogloby jednak odegrac role inicjujgcg i wzmac-
niajaca ,fale wspoétzarzadzania” w polskich samorzadach.

38 Druk sejmowy nr 1699.
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V. Konkluzje

Wspétzarzadzanie to dominujgca obecnie w miedzynarodo-
wym dyskursie naukowym koncepcja zarzgdzania publicznego.
Jest to jednak nie tylko teoretyczny ,model idealny” relacji miedzy
administracjg a obywatelami, ale koncepcja o duzym potencjale
aplikacyjnym. Przedstawione wyzej przyktady zjawisk i tendencji
widocznych w polskiej administracji dowodzg, ze zyskuje ona co-
raz szersze uznanie, rowniez w kregach praktykéw zarzadzania
publicznego.

Tym istotniejsze w tej sytuacji staje sie zrozumienie istoty
zmiany jako$ciowej, jakg koncepcja wspétzarzadzania przyniosta
w myS$leniu o relacjach na linii administracja (panstwo) - obywa-
tele. Na podstawie zatozen teoretycznych wspoétzarzadzania oraz
wnioskéw z ich aplikacji, wnosze ze istniejg co najmniej cztery
fundamentalne warunki rzeczywistego wspétzarzadzania i czerpa-
nia korzysci z tego modelu funkcjonowania administracji: 1) uksztat-
towanie mechanizméw wspétzarzadzania w sposéb wykraczajacy
poza standardowe konsultacje spoteczne. Zarzadzanie partycypa-
cyjne wymaga zaangazowania obywateli, ktére nie ogranicza sie
do umozliwienia im wyrazenia zdania na temat projektéw czy
planow dziatania administracji Niezbedne jest zagwarantowanie
bezposredniego wptywu na ksztatt ostatecznych decyzji, a przy-
najmniej konsultacji, ktére opieraja sie na zaawansowanej delibe-
racji, a nie rytualnej wymianie stanowisk; 2) oparcie wspotpracy
miedzy administracjq a zewnetrznymi interesariuszami na stabil-
nym, najlepiej wieloletnim partnerstwie. Co do zasady, nie powin-
no sie ono opiera¢ na mechanizmie rynkowego kontraktowania
ustug, ale na dtugoterminowym wspétdziataniu wykraczajacym
poza prosty schemat Swiadczenia ustug za wynagrodzeniem przez
okreslony czas. Z tego wzgledu nie traktuje zlecania wykonywania
zadan publicznych organizacjom pozarzagdowym w trybie ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego3® i wolontariacie czy tez usta-

39 Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. - o dziatalnosci pozytku publicznego
i wolontariacie, Dz. U. z 2003 r., nr 96, poz. 873 z pdzn. zm. Szerzej na temat
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wy o pomocy spotecznej40; 3) zapewnienie przejrzystego podziatu
sfer odpowiedzialno$ci miedzy uczestnikami procesé6w wspotza-
rzadzania. ,Zapraszanie” obywateli do wspo6tzarzadzania nie moze
stuzy¢ maskowaniu niezdolno$ci administracji do wypetniania
swoich zadan czy przerzucania ich na obywateli. Jak trafnie za-
uwaza J. Hausner: ,Organizacje trzeciego sektora nie powinny by¢
traktowane jako substytut panstwa i administracji publicznej.
Przeciwnie - praktyka dowodzi, ze ich rola wzrasta, gdy rozwija
sie ich partnerstwo z organizacjami sektora publicznego. Takie
partnerstwo przynosi w wielu krajach wymierne efekty, szczego6l-
nie na najnizszym poziomie organizacji terytorialnej panstwa,
stymulujac rozwoj spotecznosci lokalnych#l; 4) objecie mechani-
zmem wspotzarzadzania spraw o istotnym znaczeniu dla spotecz-
nosci. Aby wspétzarzadzanie nie byto formutg fasadowg i spotkato
sie z rzeczywistym zaangazowaniem i zainteresowaniem spotecz-
nym, powinno sie koncentrowa¢ na sprawach budzacych najwiek-
sze spoteczne zainteresowanie (np. decyzje w sprawie budzetu),
a nie kwestiach o znaczeniu marginalnym.

ABSTRACT

Co-management (participation management).
Theory and practice

After common questioning of a new public management, a leading
conception of modernisation of public administration in the world sci-
entific discussion is a model of co-management (participation manage-

zasad zlecania organizacjom pozarzagdowym wykonywania zadan publicznych
zob. J. Blicharz, A. Huchla, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolonta-
riacie. Komentarz, Warszawa 2008, s. 54-63.

40 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. - o pomocy spotecznej, Dz. U. z 2004 r., nr
64, poz. 593 z p6Zn. zm. Szerzej na temat zasad zlecania organizacjom pozarza-
dowym wykonywania zadan publicznych z zakresu pomocy spotecznej zob.
L. Sierpowska, Ustawa o pomocy spotecznej. Komentarz, Warszawa 2007, s. 123-127.

41]. Hausner, Organizacje pozarzqdowe - trzeci sektor wspotczesnego spote-
czenstwa, ,Zeszyty Naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie” 2006, nr
714, s. 14.
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ment). Its essence is enabling citizens and groups representing them to
participate directly in creation and realisation of public policies. It also
puts pressure on a change a role of administration from a regulator of
the social life in a way of orders and prohibitions into a direction of
a coordinator of activity of outside-government subjects, such as social
organisations, formalised and non-formalised communities, business or
individual citizens. The article presents basic theoretical assumptions of
the conception of co-management, benefits and limitations of this model
of public management and an effort of transplanting it to the practice of
the Polish public administration.
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