
110

B. Guy Peters

B. Guy Peters

Dwie wizje rządzenia decentracją i recentracja procesów rządzenia

Reformy sektora publicznego, prowadząc do wzrostu jego efektywności i  skuteczności, wywołują zarazem wie-
le problemów. Zarówno Nowe Zarządzanie Publiczne (New Public Management), jak i  reformy współzarządzania 
(Governance) przyczyniły się do ich zaistnienia. W znaczącej mierze mają one charakter polityczny. Odzwierciedlają 
skłonność do nadmiernego eksponowania administracyjnych aspektów tych reform kosztem wartości demokratycz-
nych. Dostrzegając te problemy, rządy wielu krajów reagują na nie poprzez tworzenie instrumentów metawspółzarzą-
dzania, które mogą okazać się pomocne w sterowaniu organizacjami publicznymi. Zastosowanie tych instrumentów 
wiąże się z wykonywaniem mniej bezpośredniego nadzoru i kontroli. W tekście tym poruszono zagadnienie przywra-
cania kontroli politycznej nad politykami publicznymi w sposób respektujący autonomię organizacji publicznych, a za-
razem zapewniający zaangażowanie sieci politycznych w procesy rządzenia.

Słowa kluczowe: współzarządzanie, Nowe Zarządzanie Publiczne, sterowanie, administracja publiczna, metawspółza-
rządzanie.

1. Wprowadzenie

Sektor publiczny w  większości państw zo-
stał poddany w  ostatnich dekadach znaczącym 
zmianom. Bez względu na to, czy przeobrażenia 
te są opisywane jako „reforma”, „modernizacja”, 
„ponowne odkrycie”, czy też w jakikolwiek inny 
sposób, kształt większość rządów znacznie od-
biega od tego, jak wyglądały one kilka lat temu. 
Zmiany spowodowały, ogólnie rzecz ujmując, 
powstanie rządów, które są bardziej skuteczne 
i efektywne. Co więcej, chociaż większość wpro-
wadzonych reform zwykle utożsamia się z mo-
delem rynkowym (Peters 2001), administra-
cja publiczna w wielu krajach jest coraz bardziej 
otwarta na partycypację obywatelską, jak również 
na większe zaangażowanie urzędników niższego 
szczebla w zarządzanie sprawami publicznymi.

Dominującym wzorcem reform sektora pu-
blicznego na przestrzeni ostatnich dekad jest ten 
określany mianem Nowe Zarządzanie Publiczne 
(Hood 1991; Christensen, Laegreid 2001) lub 

po prostu jako NPM (New Public Management). 
W NPM zakłada się, że rząd powinien być bar-
dziej efektywny i skuteczny, a najlepszym po te-
mu sposobem jest wprowadzenie do sektora 
pub  licznego mechanizmów zarządzania charak-
terystycznych dla sektora prywatnego. Jednym 
z elementów tych reform jest wzmocnienie au-
tonomii menedżerów i zarządzanych przez nich 
organizacji. Przyjmuje się, że jeśli zostaną oni 
uwolnieni od wewnętrznych biurokratycznych 
reguł działania, sektor publiczny funkcjonować 
będzie w  sposób bardziej efektywny (Dilulio 
1994). Autonomia ta miała być wprowadzana 
do sektora publicznego poprzez tworzenie wie-
lu niezależnych agencji (zob. Niskanen 1971), 
takich jak na przykład „Agencje Następnego 
Kroku” w Wielkiej Brytanii.

Chociaż partycypacyjny wymiar tej zmiany 
jest na ogół jedynie przedmiotem pobocznych 
dyskusji, w przypadku wielu procesów reforma-
torskich zagadnienie to nabiera znaczenia bardziej 
centralnego. W szczególności, kiedy po reformach 
określanych jako Nowe Zarządzanie Pub liczne1 Institute for Advanced Studies, Vienna.

Przełożył Stanisław Mazur. Tekst oryginalny: „he two 
futures of governing. Decentering and recentering pro-
cesses in governing”, Reihe Politikwissenschaft/Political 
Science Series 114, Vienna: Institute for Advanced Stu-
dies.

1 Pojęcie to było i jest niezwykle pojemne i do pewnego 
stopnia obejmuje partycypacyjne idee, jak również ryn-
kowo zakorzenione koncepcje efektywności. Szerzej zob. 
Hood 1991.
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narastające zainteresowanie reformami o  cha-
rakterze współzarządzania wzmocniło wymiar 
partycypacyjny wprowadzanych zmian (Peters 
2005). Podobnie jak idea Nowego Zarządzania 
Publicznego, współzarządzanie to koncepcja 
skrajnie niejasna (zob. Pierre, Peters 2000), bę-
dąca przedmiotem poważnego akademickie-
go sporu. W większości reform przypisywanych 
do współzarządzania eksponuje się rolę aktorów 
społecznych w  tworzeniu i  wdrażaniu polityk 
publicznych, przede wszystkim zaś podkreślając 
znaczenie sieci i analogicznych struktur w pro-
cesach rządzenia.

Zarówno Nowe Zarządzanie Publiczne, jak 
i re  formy związane ze współzarządzaniem wnio-
sły znaczący wkład w doskonalenie jakości dzia-
łania sektora publicznego. Zarazem wywoła-
ły one wiele poważnych problemów związanych 
z  rządzeniem. Oba te podejścia reformator-
skie przyczyniają się do powstawania proble-
mów niespójności i  słabej koordynacji dzia-
łań w sektorze publicznym (zob. Bakvis, Juillet 
2004), a  nade wszystko do poważnych proble-
mów związanych z realizacją idei rozliczalności 
(Mulgan 2000). Dlatego też, jak prawie każde 
przedsięwzięcie reformatorskie, zarówno Nowe 
Zarządzanie Publiczne, jak i  współzarządza-
nie generują potrzebę nowych reform i skłaniają 
do poszukiwania sposobów, aby „rząd pracował 
lepiej i  kosztował mniej”2. Jak trafnie zauwa-
żył ok. 60 lat temu Herbert Simon, większość 
z  reguł znajdujących zastosowanie w zarządza-
niu publicznym (a także w zarządzaniu w sekto-
rze prywatnym) ma swoje przeciwieństwa, które 
w  pewnych okolicznościach wywierają również 
znaczący wpływ na charakter tego zarządzania.

Biorąc pod uwagę przywołaną dyskusję, uz -
nać należy, iż mamy do czynienia z kilkunasto-
ma alternatywnymi wizjami przyszłości sektora 
publicznego w  najbardziej uprzemysłowionych 
państwach demokratycznych. Realizacja tych 
dwóch wizji (o  których mowa powyżej), jeśli 
ma być efektywna, oznacza konieczność doko-
nywania nieustannych zmian oraz inwestowa-
nia w nie kapitału politycznego. Co istotne, wi-

zje te nie wykluczają się i nie istnieje potrzeba 
opowiadania się po stronie którejkolwiek z nich. 
Obie są możliwe do realizacji, a ich efekty mogą 
być względem siebie komplementarne. Zatem 
podstawowe zagadnienie natury politycznej nie 
sprowadza się w tym przypadku do wyboru któ-
rejś z tych wizji, lecz raczej do tego, jak dopaso-
wać je w sposób efektywny, a zarazem odpowia-
dający logice działań demokratycznych.

2. Wizja przyszłość – kontynuacja 
obecnych wzorców reformy

Chociaż mówiłem o  wizjach przyszłości ja-
ko alternatywnych modelach sektora publiczne-
go (ponieważ takimi są w rzeczywistości), wzor-
ce reform, które wpływają na procesy rządzenia, 
mają wiele cech wspólnych. Ujmując to w bar-
dziej ogólny sposób, reformy te prowadzą do 
przesunięcia procesów rządzenia poza centrum 
rządu i wiążą się z wieloma zmianami we wzor-
cach rządzenia, które obejmują:
1. Dekoncentrację. Jedną z  najbardziej istot-

nych zmian związanych z  Nowym Zarzą-
dzaniem Publicznym jest stworzenie szeregu 
nowych, autonomicznych lub quasi-autono-
micznych organizacji – często określamy je 
mianem agencji (Pollitt,  Talbot 2004; Ver-
hoest, Humphreys, Rubecksen 2007). W wie-
lu systemach politycznych delegowano na ich 
rzecz rozległy zakres kompetencji związanych 
z  programowaniem i  implementacją polityk 
publicznych. U  podstaw tej delegacji legło 
założenie, że organizacje mające precyzyjnie 
określony cel, a zarazem wyposażone w sze-
roką autonomię, umożliwiają wykwalii kowa-
nym menedżerom publicznym poprawę jako-
ści usług publicznych świadczonych przez te 
organizacje. Zjawisko dekoncentracji to także 
swoistego rodzaju wyraz dostrzeżenia słabości 
klasy politycznej w procesie rządzenia.

2. Decentralizację. Przekazywanie przez rząd 
centralny określonych zadań do zdecentralizo-
wanych organizacji działających w strukturze 
jego administracji. Istotą decentralizacji jest 
także przekazywanie zadań przynależących 
do rządu centralnego władzom regionalnym 
oraz wyposażanie tych ostatnich w szeroki za-
kres odpowiedzialności. Logika decentraliza-

2 Fraza ta była podtytułem Krajowego Oceny Jakości 
(Na  tional Performance Review), tzw. Komisji Gore’a dzia-
łającej w Stanach Zjednoczonych. Pojęcie to oddaje ogól-
ną ambicję reformatorów sektora publicznego.
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cji stanowi po części element działań na rzecz 
zapewnienia lepszej jakości usług publicz-
nych (przyjmuje się, że mniejsze organizacje 
są w stanie świadczyć lepszej jakości usługi). 
Uzasadnieniem dla niej są także względy de-
mokratyczne; decentralizacja stwarza większe 
możliwości angażowania się obywateli w za-
rządzanie sprawami publicznymi.

3. Delegację. Podstawową strategią reformo-
wania współczesnego, demokratycznego pań-
stwa prawa jest delegowanie władzy publicz-
nej na rzecz różnych aktorów społecznych 
i  ekonomicznych (opis ogólnego modelu te-
go procesu znaleźć można w  pracy Hubera 
i  Shipana [2002]). W  podejściu rynkowym 
zasadnicza część procesu delegowania odnosi 
się do dostarczycieli usług oraz innych akto-
rów rynkowych. W modelu współzarządzania 
istotą delegowania jest przekazywanie władzy 
sieciom i  organizacjom nienastawionym na 
zysk. Oba te typy delegacji mogą być postrze-
gane jako działania służące poprawie efek-
tywności działania sektora publicznego oraz 
wykorzystania sieci społecznych dla istotne-
go wzmocnienia demokratycznych elemen-
tów rządzenia.
Moglibyśmy znacząco poszerzać listę tych 

zmian o  nowe elementy, ale uogólniając, moż-
na uznać, że wszystkie wspomniane typy reform 
wiążą się z „decentracją” procesu rządzenia (zob. 
Peters 2004). Reformy te różnią się między sobą 
w kwestiach szczegółowych oraz w sposobie uza-
sadniania ich celowości. To, co je łączy, to wynika-
jące z nich konsekwencje dla sektora publicznego. 
Mianowicie wszystkie one prowadzą do ograni-
czania kontroli wykonywanej z pozycji centrum 
rządzenia – prezydentów, premierów, poszczegól-
nych ministrów3. Istotą tych reform jest założenie 
(wyrażane bezpośrednio lub pośrednio), że rząd 

będzie lepiej działał, jeśli pozycja centrum poli-
tycznego w  systemie rządzenia ulegnie osłabie-
niu, a urzędnicy i podmioty sektora prywatnego 
zostaną wyposażeni w większą odpowiedzialność 
za dostarczanie usług publicznych.

3. Od reformy do nowych problemów 
wywołanych przez reformę

Przywołane powyżej zmiany w  sektorze pu-
blicznym są często uzasadniane dobrze znaną 
logiką „sterowania, a nie wiosłowania” (Osborne, 
Gaebler 1991), zakładającą, że rządy lepiej so-
bie radzą w wytyczaniu celów politycznych niż 
w  ich osiąganiu. Jednakże w  rzeczywistości re-
formy te mogą również prowadzić do ogranicze-
nia politycznego potencjału sterowania sektorem 
publicznym. W  szczególności mowa o  ograni-
czaniu tej zdolności, którą politycy mieli w prze-
szłości w odniesieniu do wykonywania kontroli 
wobec rządów i  realizowanych przez nie poli-
tyk publicznych. W konsekwencji ograniczenie 
„prymatu polityki”4 stworzyło kilka problemów 
związanych ze współzarządzaniem:
1. Polityka i  sterowanie. Presja na przesuwa-

nie aktywności z centrum rządu, o czym by-
ła mowa powyżej, ogranicza zdolność polity-
ków pochodzących z wyboru do sprawowania 
kontroli nad politykami publicznymi. Dzieje 
się tak nawet, jeśli założymy, że w demokra-
tycznym systemie rządzenia wybory wiążą się 
z  formułowaniem celów politycznych (zob. 
Rose 1974; Caplan 2007). Stopień delegowa-
nia władzy poza centrum rządu określa zdol-
ność przywódców politycznych do kształ-
towania polityk publicznych prowadzonych 
przez ich rządy. Szefowie wielu rządów wy-
rażają poczucie niemożności wpływania na 
bieg spraw publicznych w kontekście zacho-
dzących obecnie zmian wzorców rządzenia. 
Niewielu jednak z nich podejmuje działania, 
aby to zmienić i  przywrócić poprzednio ist-
niejącą równowagę (zob. poniżej).

2. Koordynacja. Druga trudność wynikająca 
z  de  centracji sektora publicznego to ograni-
czenie zdolności do koordynacji polityk pu-

3 Twierdzenie to wydaje się pozostawać w  otwartej 
sprzeczności z tym, co zwykle znajduje się w  pracach 
komparatywnych, które podkreślają upadek parlamentar-
nego, a nawet gabinetowego stylu rządzenia na rzecz mo-
delu dominacji premiera – często niepoprawnie określane 
jako prezydencjonalizacja reżimów parlamentarnych (zob. 
Von Mettenheim 1997; Hef ernan 2003). Twierdzenie to 
jednak bardziej odnosi się do politycznej kontroli procesu 
w ramach rządu i zmian w postrzeganiu przez media niż 
do rzeczywistej zdolności politycznej egzekutywy kontro-
lowania polityki.

4 Pojęcie to weszło do powszechnego użycia. Jeden 
z pierwszych sposobów jego zastosowania znaleźć można 
w pracy Pollacka (1951).
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blicznych i organizacji. Koncepcja dekompo-
zycji dużych struktur organizacyjnych na wiele 
małych organizacji, a następnie ich wyposaże-
nia w większą autonomię wywarło silny wpływ 
na przebieg znacznej części reform, głównie na 
proces tworzenia agencji. Wielość organizacji, 
które wyposażono w większą autonomię, po-
tęguje znane w sektorze publicznym problemy 
koordynacji i spójności działania. Im większa 
liczba organizacji, tym trudniejsze staje się wy-
konywanie kontroli politycznej.

3. Kompleksowość. Większa liczba organizacji 
uczestniczących w  rządzeniu oraz bogac two 
sposobów, w  jakie są one powiązane z  bar-
dziej konwencjonalnymi składowymi sekto-
ra publicznego, generuje problem komplek-
sowości rządzenia. Kompleksowość sama 
w  sobie nie jest niczym złym, aczkolwiek 
nie sposób nie dostrzec, że może ona prowa-
dzić do zaprzepaszczenia korzyści osiągnię-
tych poprzez zmiany w zakresie zarządzania. 
Wiąże się z nią bowiem wzrost liczby znaczą-
cych aktorów zdolnych do blokowania dzia-
łań innych aktorów oraz problem pozyskania 
ich akceptacji dla rozwiązań proponowanych 
przez tych ostatnich. Ponadto, komplekso-
wość nieuchronnie prowadzi do ograniczania 
przejrzystości funkcjonowania systemu poli-
tycznego, potęgując tym samym problem roz-
liczalności (zob. poniżej).

4. Przechwytywanie. Wynikające z  reform de-
centracji oddzielenie organizacji publicznych 
od bezpośrednich relacji z  władzą politycz-
ną czyni je bardziej podatnymi na przechwy-
tywanie przez grupy interesu. To klasyczny 
problem podnoszony w pracach dotyczących 
analizy działania niezależnych agencji regula-
cyjnych w USA. Logika stojąca za tym mo-
że zostać jednak odniesiona do wielu sytuacji, 
w których organizacje publiczne zostają po-
zbawione bezpośredniego wsparcia politycz-
nego. Inicjatorem owego przechwytywania 
mogą być lokalne grupy interesu (Whitford 
2002) lub też funkcjonalne grupy interesu. 
Związana z tym idea odpolitycznienia rządu 
może prowadzić do innych form polityzacji, 
często jeszcze bardziej niepożądanych.

5. Rozliczalność. Reformy sektora publiczne-
go wywołują poważny problem związany z re-
spektowaniem reguły rozliczalności. Jedną 

z zalet „prymatu polityki” jest precyzyjne okre-
ślenie hierarchii rozliczalności w sektorze pu-
blicznym i jednoznaczna identyi kacja mecha-
nizmów służących jej wzmacnianiu. W sytuacji 
istnienia większej liczby alternatywnych relacji 
między wybieralnymi politykami a dostarcza-
niem usług publicznych, wielu z tych, którzy je 
dostarczają, zakłada, iż powinni funk cjonować 
autonomicznie. Powoduje to, że ustalenie od-
powiedzialności za podejmowane działania 
staje się trudne.
Patrząc zarówno z perspektywy teorii demo-

kracji, jak i  potencjału politycznego uznać na-
leży, że efekty reform związanych z  Nowym 
Zarządzaniem Publicznym oraz ze współza-
rządzaniem wymagają wprowadzania dalszych 
zmian. Zmiany te, co przedstawiam poniżej, nie 
mogą oznaczać powrotu do status quo z  domi-
nującym sektorem publicznym, chociaż część 
badawczy opowiada się za wróceniem do bar-
dziej tradycyjnych form zarządzania publiczne-
go (Olsen mówi o  tym w  pracy, która niedłu-
go zostanie opublikowana). Zbyt wiele zmieniło 
się w otoczeniu działania rządów, a i same rzą-
dy nauczyły się zbyt wiele o alternatywnych me-
chanizmach dostarczania usług publicznych, aby 
możliwe było sięgnięcie do modelu zbiurokra-
tyzowanego, hierarchicznego sposobu rządzenia 
(zob. Walsh, Stewart 1992). Po części zmiany, 
które zaszły w  sektorze publicznym w  wyniku 
przeprowadzonych reform, przyczyniły się do 
znaczącego udoskonalenie sposobu funkcjono-
waniu sektora publicznego, co najmniej na po-
ziomie mikrozarządzania5.

Należy dostrzec, że ruch na rzecz odejścia 
od tego stylu rządzenia jest do pewnego stop-
nia przesądzony, wiele bowiem elementów sta-
rego sytemu wciąż istnieje, jeśli zajrzymy pod fa-
sadę nowych form rządzenia (Schoi eld 2001). 
Ponadto, część badaczy analizując zagadnienie 
powrotu do weberowskiego stylu rządzenia, do-
strzega potrzebę odbudowy i wzmocnienia tych 
mechanizmów kontroli i  rozliczalności, które 
były dobrze rozwinięte w tradycyjnych formach 

5 Przez co rozumiem, że im bliżej obywatela znajduje się 
system dostarczania usług, w szczególności organizacje je 
świadczące, tym większa korzyść z  reformy. Kiedy roz-
waża się bardzie systemowe czynniki rządzenia, korzyści 
z reform mogą być nieznaczące, a koszty mogą przewyż-
szać korzyści.
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rządzenia. Ten sposób myślenia znaczenie wy-
kracza poza postawę reakcyjną. Odzwierciedla 
on potrzebę ponownego odkrycia wartości, które 
były wiodące w poprzednim sposobie rządzenia 
i  umożliwiały jego efektywne, a  zarazem pod-
dające się rozliczalności działanie. Rozwiązania 
wynikające z wprowadzanych obecnie reform te-
go nie zapewniają.

Abstrahując od powrotu do bardziej webe-
rowskiego stylu rządzenia, liczne trudności ge-
nerowane przez Nowe Zarządzanie Publiczne 
oraz reformy współzarządzania mogą zostać 
ujęte w ramach problemu demokratycznego rzą-
du. Jeśli bowiem wskazani w demokratycznych 
wyborach liderzy polityczni odkrywają, że mają 
mniejszy wpływ na politykę, niż liczyli na to ich 
wyborcy, pojawia się problem o znaczeniu fun-
damentalnym dla porządku demokratycznego. 
Nawet jeśli bowiem są oni zdolni do „sterowa-
nia bez wiosłowania”, ich zdolność sprawowania 
kontroli politycznej może nie być tak znacząca 
jak powinna. Utrata kontroli nad politykami pu-
blicznymi jest widoczna na etapie dokonywania 
wyborów politycznych. A jeszcze bardziej do-
strzegalna jest w procesie realizacji, zważywszy 
na to, że sposób jej implementacji determinu-
je prawdziwy sens polityki (Meyers, Vor sanger 
2004).

4. Centrum kontratakuje

Wiele rządów, dostrzegając trudności w  za-
kresie kontrolowania sektora publicznego, podej-
muje działania mające na celu odbudowę zdol-
ności do sprawowania tej kontroli. W niektórych 
przypadkach odzwierciedla to pewne szczegól-
ne polityczne okoliczności, w  tym zmiany par-
tii politycznych kontrolujących sektor publiczny. 
W innych przypadkach wiąże się z próbą ponow-
nego wprowadzenia większej kontroli, co od-
zwierciedla fundamentalne zmiany w  myśleniu 
o sposobie rządzenia. Zmiany te nie stanowią je-
dynie reakcji na problemy wywołane przez Nowe 
Zarządzanie Publiczne i współzarządzanie, lecz 
sygnalizują konieczność odzyskania utraconej 
zdolności do sterowania procesami politycznymi.

Część z zabiegów mających na celu wzmoc-
nienie mechanizmów kontroli politycznej w sys-
temie rządzenia prowadzi do kwestionowania 
szeregu kanonów „dobrego rządzenia”. Kiedy 

polityczni liderzy uważają, że mają zbyt ograni-
czoną możliwość sprawowania kontroli politycz-
nej nad organizacjami i programami publiczny-
mi, dążą do ich upolitycznienia. Wiele badań 
sektora publicznego prowadzonych w uprzemy-
słowionych demokracjach (Peters, Pierre 2004) 
pokazuje, że sytuacja, w której politycy ponoszą 
polityczną odpowiedzialność za programy, na 
które mogą w niewielkim stopniu bezpośrednio 
wpływać, jest dla nich niekomfortowa. Jednym 
z najprostszych sposobów odzyskiwania kontro-
li politycznej jest umieszczanie na stanowiskach 
związanych z  zarządzaniem tymi programami 
własnych ludzi – prowadzi to do wzrostu liczby 
politycznych nominacji w sektorze publicznym. 
To poniekąd paradoksalne, że deregulacja we-
wnętrznych mechanizmów zatrudniania w sek-
torze publicznych wprowadzana przez Nowe 
Zarządzanie Publiczne przyczynia się do wzro-
stu nominacji o charakterze politycznym6.

Obok polityzacji, decentracja państwa prowa-
dzi do zjawiska poszukiwania kozłów oi arnych 
i  unikania odpowiedzialności. Jak już wspo-
mniano, liderzy polityczni, nie znajdując uza-
sadnienia dla ponoszenia odpowiedzialności za 
polityki publiczne, usiłują przerzucać odpowie-
dzialność. Do pewnego stopnia ich postępowa-
nie jest uzasadnione, jeśli się zauważy, że wiele 
relacji związanych z efektywną odpowiedzialno-
ścią i rozliczalnością zostało osłabionych, a spo-
ro poziomów kontroli – wyeliminowanych. Co 
więcej, nawet pewne mechanizmy, które wpro-
wadzano dla wzmocnienia odpowiedzialności 
za dostarczenie usług publicznych, koniec koń-
ców, uległy rozmyciu. Na przykład narastają-
ce wykorzystanie formuły „carów” w przypadku 
problemów związanych ze  świadczeniem usług 
publicznych prowadzi do odwracania uwagi od 
liderów politycznych i odnoszenia idei rozliczal-
ności nie do nich, lecz jej adresowania w kierun-
ku „cara”7.

6 To całkiem możliwe, że ci mianowani są doskonale wy-
kwalii kowani jako menedżerowie, ale jest oczywiste, że są 
to bardziej polityczne formy nominacji oraz że nominacje 
te tworzą wrażenie upolityczniania sektora publicznego 
w sposób, który w wielu systemach politycznych jest nie-
akceptowany.
7 Rząd Blaira w Wielkiej Brytanii był najbardziej entuzja-
styczny w używaniu „czar” dla problemów takich jak ko-
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Nie wszystkie reakcje na utratę politycznej 
kontroli był tak negatywne jak te powyżej opi-
sywane. Chyba najczęściej dzieje się tak, że wie-
le rządów próbuje budować mechanizmy służą-
ce lepszej koordynacji programów publicznych 
i  autonomicznych organizacji, które zosta-
ły stworzone. Jedną z najbardziej znanych prób 
był ruch na rzecz „połączenia rządu” w Wielkiej 
Bry  tania (joined up government). Analogiczne 
programy podejmowano także w  wielu innych 
krajach (Pol litt 2005; Christensen, Laegreid 
2007; Gregory 2004). Ważnym założeniem le-
żącym u  pod staw tych programów było prze-
konanie o  konieczności integrowania rządu po 
tym, jak uległ dezintegracji w poprzednich reżi-
mach rządzenia. W pewnych przypadkach usiło-
wanie to miało charakter strukturalny, w innych 
było jedynie intelektualnym zamiarem stworze-
nia bardziej „holistycznego” rządu, który mógłby 
zapewnić relatywnie jednolitą sieć usług (Leat, 
Setzler, Stoker 2004).

Do pewnego stopnia wartościowej idei łączenia 
rządu (integrowania) brakuje pewnych ważnych 
elementów związanych z reformami decentrycz-
nymi. Działania na rzecz poprawy koordynacji 
były rzeczywiście próbą łączenia rządu, w mniej-
szym zaś stopniu skupiały się na integracji nierzą-
dowych aspektów rządzenie, które z biegiem cza-
su nabierały coraz większego znaczenia. Szczerze 
powiedziawszy, dążenie do zapewnienia integra-
cji w tym wymiarze było o wiele trudniejsze, a co 
więcej, mogło okazać się nawet kontrproduktyw-
ne, jeśli na rządzenie spojrzy się z tradycyjnej per-
spektywy. Byłoby to w istocie usiłowanie wkom-
ponowania różnych relacji aktorów społecznych 
i organizacji w jednolity format i/lub ogranicze-
nie ich autonomii I mogłoby prowadzić do utraty 
korzyści wynikających z poprzednich reform bez 
zapewnienia stosownej rekompensaty.

5. Przepaść

Dotychczasowe rozważania prowadzą do kon -
kluzji na temat występowania obecnie dwóch wy-

raźnych form współzarządzania. Jak za  uważono, 
te dwa style są wciąż od siebie odległe, ale są tak-
że w wielkim stopniu względem siebie komple-
mentarne. Jeden z  nich podkreśla konieczność 
doskonalenia jakości świadczenia usług publicz-
nych, zarządzania organizacjami i  demokra-
tyzację tych usług. Reformy związane z  NZP 
i  z  „współzarządzaniem” okazały się sukcesem 
w  wielu obszarach, ale spowodowały także ko-
nieczność wprowadzenia drugiego wzorca zmian, 
który eksponuje potrzebę koordynacji, zapewnie-
nia większej spójności i odbudowy prymatu po-
lityki. Każde z tych podejść wnosi ważny wkład 
w zdolność lepszego rządzenia, ale są one raczej 
różne. Podstawowe wyzwanie to jak „splecenie” 
tych alternatyw.

To praktyczne zagadnienie związane z dwo-
ma podejściami do rządzenia jest także inte-
resującym problemem teoretycznym. Z  jednej 
strony, nastąpił ważny teoretyczny postęp w ob-
szarze badań nad współzarządzaniem (Sørenson, 
Tori ng 2000; Klijn, Koppenjan 2005). Pojęcie 
to nabrało różnych znaczeń, ale w dominującym 
nurcie rozważań nad nim podkreśla się potrze-
bę rozważenia sposobów kierowania społeczeń-
stwem, zapewniania usług publicznych, angażo-
wania aktorów spoza sektora publicznego. Z tego 
powodu wspomniane reformy współzarządzania 
podnoszą znaczenie angażowania wielu aktorów 
społecznych w wytwarzanie i dostarczanie usług 
publicznych. Eksponowanie wagi tego zaanga-
żowania odzwierciedla poszerzający się dorobek 
literatury z zakresu nauk społecznych.

Ktoś mógłby uznać, że zajmowanie się współ-
zarządzaniem to „wlewanie starego wina do no-
wych butelek”, w szczególności w krajach Europy 
Północnej, w  których bogactwo  korporatyzmu 
i komparatystycznego pluralizmu (Rokkan 1967) 
istnieje od dekad, jeśli nie od wieków. Rze-
czywistość zaangażowania aktorów społecznych 
w sektor publiczny do pewnego stopnia zmieni-
ła się wraz z tym, jak sieci uległy wzmocnieniu. 
Ponadto, towarzysząca temu teoria związana 
z zaangażowaniem aktorów sektora prywatnego 
również uległa przemianie. Współzarządzanie 
dopuszcza bowiem większą autonomię aktorów 
społecznych oraz samoorganizujących się sieci, 
które stanowią jego pod stawę8.lej, kilkanaście aspektów Krajowych Usług Zdrowotnych 

i usług dotyczących m.in. dzieci. Mechanizm ten umożli-
wiał premierowi lub ministrom twierdzenie, że coś zosta-
ło zrobione, i tym samym (usiłowanie) ucieczki od perso-
nalnej i politycznej rozliczalności.

8 Część badaczy współzarządzania nie dostrzega znacze-
nia państwa dla ustanawiania sieci, w których zaangażo-



116

B. Guy Peters

Teoria współzarządzania i jej rozwój jako lo-
giki sieci stanowiły znaczący wkład do nasze-
go rozumienia procesów sterowania ekonomią 
i  społeczeństwem, ale wiążą się również z wie-
loma wewnętrznymi problemami. Jednym z naj-
istotniejszych jest założenie dotyczące zdolności 
decyzyjnej sieci. Model sieci wydaje się dobrze 
odpowiadać warunkom, w których kluczowi ak-
torzy zgadzają się co do celów i środków, ale, pa-
radoksalnie, jeśli zaistniałaby co do tego zgoda, 
rodzi się podstawowe pytanie o potrzebę istnie-
nia sieci9. Sieci są postrzegane jako rozwinięte 
alternatywy względem konwencjonalnych form 
rządzenia, ale brak im predeterminowanych re-
guł decyzyjnych, które zarówno umożliwiałyby 
podejmowanie decyzji w najbardziej niesprzyja-
jących okolicznościach, jak i legitymizowałyby te 
decyzje10.

Ponadto poza samym problemem podejmo-
wania decyzji, nieobecność jasnych reguł decy-
zyjnych może prowadzić do decyzji suboptymal-
nych. Fritz Scharpf (1988) wskazuje, odnosząc 
się do podejmowania decyzji w systemie wielo-
poziomowego zarządzania, potrzebę osiągnięcia 
kompromisu na poziomie najniższego wspólne-
go denominatora. Jeśli społeczność wyborców 
składa się z osób o ekstremalnie różnych poglą-
dach politycznych, jedynym sposobem rozwiąza-
nia konl iktu może być znalezienie kilku punk-
tów, co do których panuje zgoda. Bardziej lub 
mniej inkrementalne rezultaty wynikające z te-
go typu procesów podejmowania decyzji mogą 
sprzyjać ustanawianiu interesów w sieciach, lecz 
niewiele wnosząc w zakresie zdolności do inno-
wacji i istotnej zmiany polityki (zob. też: Dente, 

Bobbio, Spada 2003). Przyjmując, że mogą być 
podejmowane decyzje o charakterze inkremen-
talnym, ich implementacja byłaby możliwa, po-
nieważ potencjalna opozycja wobec propono-
wanych zmian zostałaby zredukowana poprzez 
mechanizm kooptacji.

Czas na poczynienie uwagi najważniejszej 
– de  legacja dużej części władzy prowadzi do 
podstawowego problemu demokracji. Ten de-
mokratyczny problem wiąże się nie tylko z roz-
liczalnością, lecz i  z  reprezentacją – dwiema 
fun damentalnymi wartościami demokratycz-
nymi. To, oczywiście, swoisty paradoks, zwa-
żywszy, że jednym z podstawowych uzasadnień, 
przynajmniej dla pewnych aspektów delegacji 
jest wzmocnienie publicznego zaangażowania. 
Pomimo założenia o  otwartości procesów pu-
blicznego zaangażowania w istocie tylko grupy 
cechujące się wysokim stopniem zorganizowania 
są w nich odpowiednio reprezentowane.

Wyzwania stojące przed teorią współzarzą-
dzania wiernie oddają problemy, na które napo-
tykają rządy w  „świecie realnym”, o  czym była 
mowa powyżej. Delegacja władzy do sieci, do-
starczycieli usług, rządów regionalnych lub ja-
kichkolwiek innych aktorów, którzy mogą zostać 
włączeni w proces tworzenia i implementacji 
polityki publicznej, rodzi problem agencji – po-
lityczny zwierzchnik może nie być w stanie spra-
wować efektywnej kontroli nad podmiotami, na 
rzecz których delegował władzę (Huber, Shipan 
2002). Bez względu na to, czy problem ten okre-
ślimy za pomocą pojęć „mocodawca” i  „pełno-
mocnik”, czy kategorii bezpośrednio związanych 
z  wykonywaniem kontroli politycznej, krytycy 
współzarządzania kwestionują zdolność zwią-
zanych z nim modeli w zakresie wartościowego 
wyjaśniania mechanizmów wytwarzania i  do-
starczania usług publicznych, szczególnie jeśli 
zagadnienie to rozważać na gruncie demokra-
tycznego porządku.

6. Połączyć przepaść: metarządzenie

Teoretyczny rozwój nurtu współzarządza-
nia poszerza się obecnie o  ideę „metawspółza-
rządzania”, oznaczającą w  istocie współzarzą-
dzanie współzarządzaniem (zob. O’Toole 2007). 
Słabość współzarządzania jako koncepcji opisu 
tego, co się dzieje w ramach współczesnych pro-

wani aktorzy wyposażeni są we władzę tworzenia i reali-
zacji polityki. Podobnie zresztą jak i sieci, mogą nie mieć 
znaczenia dla państwa, nawet jeśli jest ono skłonne do de-
legowania władzy podejmowania decyzji. Te czynniki są 
kluczowe dla metaargumentów prezentowanych poniżej.
9 Najbardziej oczywistym przypadkiem była wspólnota 
epistemiczna,w której istnieje zgoda oparta na wspólnej 
profesjonalnej lub naukowej wiedzy (zob. Adler 1992).
10 Reguła większości w legislaturze, na przykład, umoż-
liwia podejmowanie decyzji w  przypadku konl iktu, 
podczas gdy bardziej konsensualna logika sieci może po-
dejmowanie tych decyzji utrudniać. Kiedy znane są kon-
stytucyjne reguły podejmowania decyzji, decyzje podej-
mowane w sposób imperatywny odpowiadają logice tych 
reguł, przynajmniej w proceduralnym rozumieniu tego 
terminu (Buchanan, Tullock1962).
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cesów rządzenia, staje się widoczna nawet dla 
części zwolenników tego podejścia. Świadomość 
owa prowokuje potrzebę myślenia o  sposobach 
włączenia w procesy rządzenia bardziej rozbudo-
wanych mechanizmów kontroli, a równocześnie 
zezwala na pewną autonomię dla sieci i  innych 
form decentrycznego rządzenia. Ja  kakolwiek 
rozsądna konceptualizacja współczesnych pro-
cesów współzarządzania musi obejmować wie-
le decentrycznych aktywności i uznawać, że nie-
możliwy jest powrót do sytuacji status quo ante. 
Równocześnie jednak konceptualizacja ta musi 
przyjąć, że nie wszystkie funkcje rządzenia spo-
łeczeństwem mogą być wypełnione przez te de-
centryczne procesy11.

Rozwijanie roboczej koncepcji metawspół-
zarządzania pomaga połączyć przepaść mię-
dzy procesami dezintegracji zachodzącymi we 
współczesnym sektorze publicznym a dążeniem 
wielu politycznych zwierzchników do odbudowy 
mechanizmów bezpośredniej kontroli politycz-
nej. W najbardziej ogólnym rozumieniu metaw-
spółzarządzanie byłoby po prostu recentralizacją 
kontroli przez delegujących władzę. Jednakże ta-
ka prosta reakcja ma niewielkie szanse na reali-
zację i może okazać się politycznie wątpliwa12. 
Reformy podejmowane w ostatnich dekadach 
nie cieszą się szczególnie silnym poparciem ani 
struktur rządowych, ani tych pozostających po-
za nimi. Doprowadziło to do ukształtowania się 
klienteli wyborczej tym reform. Ponadto nale-
ży zauważyć, że ideologia Nowego Zarządzania 
Publicznego wciąż jest powszechnie akceptowa-
na, a jej założenia nadal wpływają na wybory po-
lityczne dotyczące wprowadzanych rozwiązań. 
Równolegle dyskurs towarzyszący zarządza-
niu publicznemu ulega fundamentalnej zmianie, 
a co za tym idzie, jest mało prawdopodobne, aby 
upraszczająca, atawistyczna odpowiedź dotyczą-

ca metawspółzarządzania spotkała się z apro-
batą. Ponadto ideologia Nowego Zarządzania 
Publicznego wciąż jest powszechnie akcepto-
wana i  jej założenia nadal wpływają na wybo-
ry polityczne odnoszące się do zarządzania we-
wnętrznego. Dyskurs towarzyszący zarządzaniu 
publicznemu ulega fundamentalnej zmianie, 
a co za tym idzie, to mało prawdopodobne, aby 
upraszczająca, atawistyczna odpowiedź została 
zaakceptowana.

Myślenie o metawspółzarządzaniu jako o pro-
stej reakcji na zmiany w  sektorze publicznym, 
a  także zamysł rekonstrukcji pewnych elemen-
tów z  przeszłości muszą być pojmowane jako 
tworzenie warunków, w  których różne mode-
le współzarządzania mogą efektywnie współist-
nieć. Na przykład znacząca część literatury do-
tyczącej współzarządzania utrzymuje, że sieci się 
samoorganizują i  są autonomiczne, lecz w wie-
lu przypadkach muszą być tworzone i wspierane 
przez państwo. Ponadto, aby były efektywne, po-
winny mieć punkty dostępu do sektora publicz-
nego, które legitymizują i  motywują zaangażo-
wanie członków. (Punkty te ulokowane są przede 
wszystkim po stronie biurokracji). Ponadto, dzia-
łania jakiekolwiek sieci politycznej muszą zostać 
poddane legitymizacji; formalne instytucje sek-
tora publicznego same w sobie mogą okazać się 
dla owej legitymizacji kluczowe. Reasumując, 
niezależnie od tego, jak znacząca może być we-
wnętrzna zdolność sieci, nie będzie ona działać 
efektywnie bez zaangażowania rządu.

7. Instrumenty metawspółzarządzania

Rządy mają do dyspozycji w  dużym stopniu 
podobny zestaw instrumentów metawspółza-
rządzania, które wykorzystują do rozwiązywania 
problemów politycznych. Jednak narzędzia te są 
dostępne poniekąd w  innym zestawie. Zmienił 
się on częściowo z  powodu specyi cznych za-
dań związanych z  metawspółzarządzaniem ja-
ko opozycją wobec tych, którzy usiłują bezpo-
średnio wpływać na społeczeństwo. Co ważne, 
metawspółzarządzanie wiąże się z  usiłowaniem 
kształtowania zachowań organizacji, które ma-
ją pewną polityczną legitymizacje per se tak, że 
część relacji władzy może nie mieć do nich za-
stosowania. Ów zestaw narzędzi jest także różny 
z powodu ogólnego ruchu w kierunku Nowego 

11 Tak, to jest funkcjonalistyczne podejście do polityki 
i rządzenia. Chociaż często podejście to cechuje się funk-
cjonalistyczną dezintegracją, jego walorem jest potencjał 
identyi kacji ważnych kwestii i zdolność do wytwarzania 
rozwiązań tych problemów.
12 Polityka w  tym kontekście utożsamiana jest raczej 
z polityką w ujęciu instytucjonalnym (jako służącą ochro-
nie prerogatyw organizacji lub programów) niż z polityką 
w rozumieniu partyjnym i partykularnym. Oczywiście te 
rozumienia są mocno powiązane i mogą pozostawić w re-
lacjach współzależności.
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Współzarządzania (New Governance) (Salamon 
2001), implikującego użycie negocjacji, przetar-
gów i znacznie szerszego spektrum sposobów za-
pewniania posłuszeństwa, niż to się dzieje w kon-
wencjonalnym systemie kierowania i  kontroli. 
Zakładając ogólną różnicę miedzy metawspół-
zarządzaniem a  współrządzeniem, należy roz-
ważyć alternatywę lub uzupełnienia tych kon-
wencjonalnych mechanizmów.

Ustanawianie priorytetów. Być może pod-
stawową strategią dla metawspółzarządzania 
jest ustanawianie priorytetów i  ustanawianie 
ich w  sposób polityczny. Fundamentalna sła-
bość w  sieciach i  innych decentrycznych for-
mach rządzenia wiąże się z tym, że cele i warto-
ści we wszystkich programach mają takie same 
znaczenie. Ta równość jest głównie funkcją dele-
gowania władzy do organizacji, któremu towa-
rzyszy założenie, że ich programy są co najmniej 
tak wartościowe jak program każdego innego. 
Nawet jeśli decentrycznymi aspektami rządu są 
autonomiczne i  quasi-autonomiczne organiza-
cje, to wciąż się przyjmuje, że zostały wyposa-
żone w autonomię raczej dla realizacji własnych 
celów niż osiągania celów „Całego Rządu”13.

Ustanawianie priorytetów może się odbywać 
na różne sposoby. Większość z nich wiąże się ze 
wzmocnieniem zdolności prezydentów, premie-
rów i ich agencji centralnych. Potrzeba wzmoc-
nienia centrum może wydawać się poniekąd 
ironiczna, zważywszy na, jak się powszechnie 
uważa, zjawisko „prezydencjonalizacji” reżimów 
parlamentarnych. W rzeczywistości jednak zja-
wisko to w większej mierze jest wytworem me-
dialnych opinii niż odzwierciedleniem zdolno-
ści rządu do rządzenia (Peters 2007a). Istnieją 
pewne rzeczywiste usiłowania wzmocnienia 
centrum rządzenia i wytyczania priorytetów. Na 
przykład, rząd i ński tworzy kilkanaście między-
sektorowych programów jako podstawę dzia-
łania dla każdego nowego rządu (Bouckaert, 
Ormond, Peters 2000). Inne rządy usiłują od-
budować zdolność rządzenia z centrum (Savoie 
2004), ale zdolność ta wciąż wydaje się słabsza, 
niż można byłoby się spodziewać.

Miękkie prawo. Jeśli konwencjonalne posłu-
giwanie się władzą nie jest odpowiednie dla rzą-
dzenia za pomocą metawspółzarządzania, bar-
dziej „miękkie” alternatywy mogą okazać się 
tu użyteczniejsze. Zwrot w  kierunku miękkie-
go prawa jest widoczny nie tylko w  odniesie-
niu do metawspółzarządzania, lecz tak jak in-
ne elementy nowego współzarządzania bywa 
stosowane w  wielu innych sytuacjach (Morth 
2003). Podstawowym założeniem tego podej-
ścia do rządzenia było posługiwanie się takimi 
instrumentami jak: porównywania, wytyczne, ra-
my i przyjmowanie innych mechanizmów, któ-
re tworzyły ramy dla posłuszeństwa niż konkret-
ne punkty posłuszeństwa. Instrumenty te są na 
ogół wytworem dyskusji i negocjacji i rzadko by-
wają narzucane.

Naturą miękkiego prawa jest raczej ustana-
wianie zakresu zgodności i  wskazywanie kie-
runku działania niż formułowanie konkretnych 
zaleceń. Ta odpowiedź na problemy metawspół-
zarządzania  odzwierciedla potrzebę sterowania, 
ale zarazem utrzymuje, że należy to robić z dys-
tansu, dopuszczając różne odpowiedzi, które mo-
gą płynąć z sieci lub ze strony władz lokalnych. 
Stopień „miękkości” prawa jest różny w zależno-
ści od obiektu sterowania. Na przykład, usiło-
wanie kontrolowania rządów regionalnych, które 
mają własną bazę, może być większym wyzwa-
niem niż usiłowanie kontrolowania prywatnych 
członków sieci. Ponadto zdolność do skuteczne-
go stosowania miękkiego prawa może różnić się 
w zależności od obszaru polityki; część wiąże się 
z bardziej bezpośrednią i formalną władzą pań-
stwa, mniej podatną na nieformalny styl stero-
wania i współzarządzania14.

8. Utrzymanie zasady domniemania 
niewinności

Strategie decentracji rządu i  poluzowywania 
kontroli wiążą się z minimalizowaniem bezpo-
średniej kontroli nad organizacjami i  sieciami. 
Jednakże dla aktorów w centrum rządzenia re-
dukowanie poziomu kontroli nie musi oznaczać 
całkowitego wycofania się. Pewne mechanizmy 
wciąż mogą być utrzymane przy jednoczesnym 13 To pojęcie jest używane przez rząd australijski i kilka 

innych rządów narodowych dla podkreślenia znaczenia 
tworzenia bardziej całościowego podejścia do sprawowa-
nia władzy.

14 Na przykład, zob. dyskusję na temat nieformalnych 
mechanizmów rządzenia w: Helmke, Levitsky 2004.
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poszerzeniu autonomii w innych obszarach ich 
aktywności. W  rzeczywistości jednym z  bar-
dziej interesujących aspektów współczesnej dys-
kusji na temat autonomii i kontroli w sektorze 
publicznym jest „taniec”, „tańczony” przez cen-
tralne struktury kontroli, agencje, quangos i rządy 
regionalne, którym przyznano znaczący zakres 
autonomii przynajmniej w teorii (zob. Yesilkagit 
2007).

W  innej publikacji (Bouckaert, Peters, Ver-
hoest 2007) opisywaliśmy zagadnienie autono-
mii organizacji publicznych w związku z trzema 
ważnymi wymiarami – i nansowym, zasobów 
ludzkich i polityki. Organizacja może mieć swo-
bodę w podejmowaniu decyzji co do personelu 
i  wydatków, lecz centrum zachowuje przy tym 
kontrolę w zakresie wyborów celów tej organi-
zacji. Dostępne dowody, aczkolwiek ogólnie nie-
wyrażone w  kategoriach metawspółzarządza-
nia, skłaniają do uznania, że rząd centralny ma 
tendencję do wywierania i nansowej presji w ce-
lu zapewniania odpowiedniej zgodności dzia-
łań tych organizacji w innych wymiarach aktyw-
ności (Wanna, Jensen, De Vries 2004). Różne 
są sposoby utrzymania kontroli przez centrum. 
Przybierają postać strategiczną lub operacyj-
ną – kontrola organizacji może mieć na celu za-
równo sprawdzanie ram działania (z założenia) 
autonomicznych organizacji, jak i służyć bar-
dziej bezpośredniemu wpływowi na jej operacyj-
ne decyzje. Poprzedni typ kontroli jest w stanie 
w  sposób bardziej czytelny ocenić logikę „ste-
rowania na dystans”, ale obydwa przedstawiają 
pewne ograniczenie rzeczywistej autonomii or-
ganizacji.

Istotą tego rozważania jest to, że autonomia 
i  kontrola mogą nie być tak niekompatybilne 
w praktyce, jak to się wydaje w sferze konceptu-
alnej. Logika metawspółzarządzania i „łączenia”, 
co wcześniej podkreślałem, powinny współist-
nieć i to w bardziej efektywny sposób w ramach 
współczesnego systemu politycznego. Odnosząc 
się do wykorzystania miękkiego prawa jako in-
strumentu metawspółzarządzania, zauważyłem, 
że mieszanka autonomii i  kontroli wydaje się 
kontyngenta i  zależeć od określonego systemu 
politycznego. Zadaniem zarówno analityków, jak 
i praktyków jest określenie mieszanki, która mo-
głaby zapewnić efektywną polityczną (demokra-
tyczną) kontrolę i utrzymanie korzyści wynikają-

cych z efektywności będącej konsekwencją wielu 
reform Nowego Zarządzania Publicznego. Jeśli 
poszukiwać jednej z  kilku podstawowych form 
kontroli, zwykle najbardziej efektywną strategią 
metawspółzarządzania jest budżet.

9. Zarządzanie wynikami

Nie sposób pominąć narastającego we wszyst-
kich rozwiniętych demokracjach zjawiska wyko-
rzystania zarządzania wynikami i wielu innych 
systemów zapewniających narzędzia kontroli 
potencjalnie autonomicznych organizacji (zob. 
OECD 2007; Peters 2007a). Chociaż pojęcie 
to może być używane na wiele sposobów, jego 
istota polega na przyjęciu założenia, że posłu-
gując się mierzalnymi celami odnoszącymi się 
do rezultatów programów publicznych realizo-
wanych przez różne organizacje centralne, pod-
mioty kontroli mogą monitorować i  kontrolo-
wać zachowanie tych organizacji. Wiąże się to 
z  odejściem od mantry Nowego Zarządzania 
Publicznego „pozwólmy menedżerom zarzą-
dzać” do „uczyńmy tak, aby menedżerowie za-
rządzali”, co oznacza, że pewna swoboda wpi-
sana w  idee Nowego Zarządzania Publicznego 
została utracona na rzecz wzmocnienia pozycji 
menedżerów.

Zarządzanie wynikami ma coś wspólnego 
z  miękkim prawem jako instrumentem meta-
współzarządzania. W  szczególności, metoda ta 
opiera się na ramach negocjacyjnych i kontrak-
tach służącym wzmocnieniu kontroli nad orga-
nizacjami realizującymi programy dostarczania 
usług publicznych, jak i jednostkami zaangażo-
wanymi w te programy. Cele, które są ustanawia-
ne w zarządzaniu wynikami, wykazują elastycz-
ność lub progresywność, tak więc sterowanie jest 
raczej „miękkie” i wyposaża organizacje w pew-
ną swobodę w osiąganiu ich celów. Ponadto, po-
ziom zgodności przybiera postać progresywną, 
tak że zakresy, w których organizacja działa, są 
przedmiotem corocznie prowadzonych negocja-
cji cechujących się trwałą zdolnością do kształ-
towania konsekwencji zarządzania wynikami.

Zarządzanie wynikami może pomóc rozwią-
zać kilkanaście problemów będących konsekwen-
cjami wcześniejszych reform sektora pub licznego. 
Na przykład, narzędzia zarządzania wynikami 
i  zarządzanie są wykorzystywane przez mini-
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sterstwa i inne podmioty funkcjonujące w sekto-
rze publicznym. To ważne elementy wewnętrzne-
go zarządzania i sterowania. Jednak kiedy są one 
stosowane przez zewnętrzne organizacje – parla-
menty, audytorów, centralne agencje – mogą po-
służyć za jak mechanizm zapewnienia rozliczal-
ności. Kiedy standardy zarządzania opatrzone są 
mierzalnymi wskaźnikami, mogą kontrybuować 
do realizacji idei rozliczalności w  demokratycz-
nych ramach działania.

10. Konkluzje

Współzarządzanie jest wciąż rzadkim do-
brem w  większości państw. W  ostatnich de-
kadach zdolność rządzenia została znacząco 
wzmocniona na wiele sposobów, zarówno dzię-
ki upowszechnieniu idei Nowego Zarządzania 
Publicznego, jak i  koncepcji współzarządzania. 
Oba te podejścia prowadzą do wzmacniania au-
tonomii niższych poziomów systemu rządzenia, 
rządów regionalnych, agencji lub sieci aktorów 
publicznych i prywatnych. Zdolność organizacji 
do podejmowania bardziej autonomicznych de-
cyzji i  wyborów oraz umiejętność wprowadza-
nia nowych instrumentów zarządzania do sek-
tora publicznego zdaje się czynić rząd bardziej 
efektywnym i skutecznym w dostarczaniu usług 
publicznych.

Pomimo wielu sukcesów związanych z refor-
mami sektora publicznego, kwestie rozliczalno-
ści i kontroli, które były nieodłącznym elemen-
tem tych reform, wciąż nie zostały rozwiązane. 
Chociaż nie jest możliwy powrót do modeli rzą-
dzenia, które były celem Nowego Zarządzania 
Publicznego oraz reform współzarządzania, me-
chanizmy rozliczalności i  inne fundamental-
ne reguły, będące konsekwencją tej fali reform, 
wciąż wymagają namysłu i  konceptualizacji. 
W konsekwencji dostrzeżenia negatywnych im-
plikacji reform pierwszej fali pojawia się nowy 
typu rządzenia, które w  tym tekście określono 
mianem metawspółzarządzania.

Podstawowym wyzwaniem współzarządza-
nia, tak jak ujęto je w tym tekście, jest splecenie 
tych dwóch nurtów zmian w sektorze publicz-
nym. Podczas gdy jeden z nich przedstawia efek-
tywność jako podstawową wartość rządzenia, 
inny eksponuje polityczne i demokratyczne war-

tości związane z rządzeniem. Fundamentalnym 
zagadnieniem nie jest to, że te dwa nurty mogą 
zostać splecione efektywnie, lecz to, że owe zja-
wisko zależeć będzie od wielu czynników o cha-
rakterze kontygentnym. Pierwsza fala reform 
(a  szczególnie Nowe Zarządzanie Publiczne) 
zdaje się opierać na przekonaniu o istnieniu uni-
wersalnego wzorca reformowania sektora pu-
blicznego. Nie sposób jednak nie dostrzec, że 
zdolność wykorzystania instrumentów zarzą-
dzania rynkowego, jak również podejść związa-
nych z  metawspółzarządzaniem, warunkowana 
jest wieloma czynnikami, które wymagają do-
datkowego objaśnienia. Z tego też powodu wy-
korzystanie reguł i  instrumentarium łaczące-
go się ze współzarządzaniem będzie wymagać 
przeprowadzenia szerokich badań i  analiz pro-
wadzonych zarówno przez praktyków, jak i ba-
daczy akademickich.
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he two futures of governing. 
Decentering and recentering processes in governing

Reforms of the public sector have helped create a more eicient and efective public sector, but also have created 
a number of problems. Both, the New Public Management and “governance” reforms have contributed to the 
contemporary problems in governing. hese problems have been political to a great extent, relecting the tendency to 
emphasize administrative rather than democratic values. Governments have begun to react to the real and perceived 
problems within the public sector by developing a number of “meta-governance” instruments that can help steer 
public organizations but which involve less direct command and control. his paper addresses the contemporary 
governance tasks of restoring political direction and policy coherence while at the same supporting the autonomy of 
public organizations, and the involvement of policy networks, in governing.
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