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Dwie wizje rzadzenia decentracja i recentracja proceséw rzadzenia

Reformy sektora publicznego, prowadzac do wzrostu jego efektywnosci i skutecznosci, wywoluja zarazem wie-
le probleméw. Zaréwno Nowe Zarzadzanie Publiczne (New Public Managemen?), jak i reformy wspélzarzadzania
(Governance) przyczynity si¢ do ich zaistnienia. W znaczacej mierze maja one charakter polityczny. Odzwierciedlajg
skfonno$¢ do nadmiernego eksponowania administracyjnych aspektéw tych reform kosztem wartosci demokratycz-
nych. Dostrzegajac te problemy, rzady wielu krajéw reaguja na nie poprzez tworzenie instrumentéw metawspéizarzg-
dzania, ktére moga okaza¢ si¢ pomocne w sterowaniu organizacjami publicznymi. Zastosowanie tych instrumentéw
wiaze si¢ z wykonywaniem mniej bezposredniego nadzoru i kontroli. W tekscie tym poruszono zagadnienie przywra-
cania kontroli politycznej nad politykami publicznymi w sposéb respektujacy autonomie organizacji publicznych, a za-
razem zapewniajacy zaangazowanie sieci politycznych w procesy rzadzenia.

Stowa kluczowe: wspélzarzadzanie, Nowe Zarzadzanie Publiczne, sterowanie, administracja publiczna, metawspéliza-

rzadzanie.

1. Wprowadzenie

Sektor publiczny w wickszosci paristw zo-
stal poddany w ostatnich dekadach znaczacym
zmianom. Bez wzgledu na to, czy przeobrazenia
te sg opisywane jako ,reforma”, ,modernizacja”,
»ponowne odkrycie”, czy tez w jakikolwiek inny
sposodb, ksztalt wigkszo$¢ rzadéw znacznie od-
biega od tego, jak wygladaly one kilka lat temu.
Zmiany spowodowaly, ogélnie rzecz ujmujac,
powstanie rzadéw, ktére sa bardziej skuteczne
i efektywne. Co wigcej, chociaz wigkszo$¢ wpro-
wadzonych reform zwykle utozsamia si¢ z mo-
delem rynkowym (Peters 2001), administra-
cja publiczna w wielu krajach jest coraz bardziej
otwarta na partycypacj¢ obywatelska, jak réwniez
na wigksze zaangazowanie urz¢dnikéw nizszego
szczebla w zarzadzanie sprawami publicznymi.

Dominujagcym wzorcem reform sektora pu-
blicznego na przestrzeni ostatnich dekad jest ten
okreslany mianem Nowe Zarzadzanie Publiczne

(Hood 1991; Christensen, Laegreid 2001) lub
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po prostu jako NPM (New Public Management).
W NPM zaktada sig, ze rzad powinien by¢ bar-
dziej efektywny i skuteczny, a najlepszym po te-
mu sposobem jest wprowadzenie do sektora
publicznego mechanizméw zarzadzania charak-
terystycznych dla sektora prywatnego. Jednym
z elementéw tych reform jest wzmocnienie au-
tonomii menedzeréw i zarzadzanych przez nich
organizacji. Przyjmuje sie, ze jesli zostana oni
uwolnieni od wewnetrznych biurokratycznych
regul dziatania, sektor publiczny funkcjonowaé
bedzie w sposéb bardziej efektywny (Dilulio
1994). Autonomia ta miata by¢ wprowadzana
do sektora publicznego poprzez tworzenie wie-
lu niezaleznych agencji (zob. Niskanen 1971),
takich jak na przykiad ,Agencje Nastgpnego
Kroku” w Wielkiej Brytanii.

Chociaz partycypacyjny wymiar tej zmiany
jest na ogdl jedynie przedmiotem pobocznych
dyskusji, w przypadku wielu proceséw reforma-
torskich zagadnienie to nabiera znaczenia bardziej
centralnego. W szczegélnosci, kiedy po reformach
okreslanych jako Nowe Zarzadzanie Publiczne!

! Pojecie to bylo i jest niezwykle pojemne i do pewnego
stopnia obejmuje partycypacyjne idee, jak réwniez ryn-
kowo zakorzenione koncepcje efektywnosci. Szerzej zob.

Hood 1991.
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narastajgce zainteresowanie reformami o cha-
rakterze wspélzarzadzania wzmocnito wymiar
partycypacyjny wprowadzanych zmian (Peters
2005). Podobnie jak idea Nowego Zarzadzania
Publicznego, wspélzarzadzanie to koncepcja
skrajnie niejasna (zob. Pierre, Peters 2000), be-
daca przedmiotem powaznego akademickie-
go sporu. W wigkszosci reform przypisywanych
do wspélzarzadzania eksponuje sie role aktoréw
spolecznych w tworzeniu i wdrazaniu polityk
publicznych, przede wszystkim za$ podkreslajac
znaczenie sieci i analogicznych struktur w pro-
cesach rzadzenia.

Zaréwno Nowe Zarzadzanie Publiczne, jak
i reformy zwigzane ze wspélzarzadzaniem wnio-
sty znaczacy wkiad w doskonalenie jakosci dzia-
tania sektora publicznego. Zarazem wywola-
ty one wiele powaznych probleméw zwigzanych
z rzadzeniem. Oba te podejécia reformator-
skie przyczyniaja sic do powstawania proble-
méw niespéjnoéci i stabej koordynacji dzia-
tan w sektorze publicznym (zob. Bakvis, Juillet
2004), a nade wszystko do powaznych proble-
moéw zwigzanych z realizacja idei rozliczalnosci
(Mulgan 2000). Dlatego tez, jak prawie kazde
przedsiewzigcie reformatorskie, zaréwno Nowe
Zarzadzanie Publiczne, jak i wspélzarzadza-
nie generuja potrzeb¢ nowych reform i sktaniajg
do poszukiwania sposobéw, aby ,rzad pracowat
lepiej i kosztowal mniej™. Jak trafnie zauwa-
zyt ok. 60 lat temu Herbert Simon, wigkszo$¢
z regul znajdujacych zastosowanie w zarzadza-
niu publicznym (a takze w zarzadzaniu w sekto-
rze prywatnym) ma swoje przeciwienistwa, ktére
w pewnych okoliczno$ciach wywieraja réwniez
znaczacy wplyw na charakter tego zarzadzania.

Biorgc pod uwage przywolang dyskusje, uz-
na¢ nalezy, iZ mamy do czynienia z kilkunasto-
ma alternatywnymi wizjami przysztosci sektora
publicznego w najbardziej uprzemystowionych
panistwach demokratycznych. Realizacja tych
dwéch wizji (o ktérych mowa powyzej), jesli
ma by¢ efektywna, oznacza koniecznos¢ doko-
nywania nieustannych zmian oraz inwestowa-
nia w nie kapitatu politycznego. Co istotne, wi-

2 Fraza ta byla podtytutem Krajowego Oceny Jakosci
(National Performance Review), tzw. Komisji Gore’a dzia-
tajgcej w Stanach Zjednoczonych. Pojecie to oddaje ogol-
ng ambicje reformatoréw sektora publicznego.

zje te nie wykluczaja si¢ i nie istnieje potrzeba
opowiadania si¢ po stronie ktérejkolwiek z nich.
Obie s3 mozliwe do realizacji, a ich efekty moga
by¢ wzgledem siebie komplementarne. Zatem
podstawowe zagadnienie natury politycznej nie
sprowadza si¢ w tym przypadku do wyboru kté-
rej$ z tych wizji, lecz raczej do tego, jak dopaso-
wacé je w sposéb efektywny, a zarazem odpowia-

dajacy logice dzialari demokratycznych.

2. Wizja przyszlosé¢ — kontynuacja
obecnych wzorcéw reformy

Chociaz méwitem o wizjach przyszlosci ja-
ko alternatywnych modelach sektora publiczne-
go (poniewaz takimi s3 w rzeczywistosci), wzor-
ce reform, ktére wplywaja na procesy rzadzenia,
majg wiele cech wspélnych. Ujmujac to w bar-
dziej ogdlny sposéb, reformy te prowadza do
przesunigcia proceséw rzadzenia poza centrum
rzadu i wigzg sie z wieloma zmianami we wzor-
cach rzadzenia, ktére obejmuja:

1. Dekoncentracj¢. Jedna z najbardziej istot-
nych zmian zwigzanych z Nowym Zarza-
dzaniem Publicznym jest stworzenie szeregu
nowych, autonomicznych lub guasi-autono-
micznych organizacji — czgsto okreslamy je
mianem agencji (Pollitt, Talbot 2004; Ver-
hoest, Humphreys, Rubecksen 2007). W wie-
lu systemach politycznych delegowano na ich
rzecz rozlegly zakres kompetencji zwigzanych
z programowaniem i implementacjg polityk
publicznych. U podstaw tej delegacji legto
zaloZenie, Ze organizacje majace precyzyjnie
okreslony cel, a zarazem wyposazone w sze-
roka autonomig, umozliwiajg wykwalifikowa-
nym menedzerom publicznym poprawe jako-
§ci ustug publicznych $wiadczonych przez te
organizacje. Zjawisko dekoncentracji to takze
swoistego rodzaju wyraz dostrzezenia stabosci
klasy politycznej w procesie rzadzenia.

2. Decentralizacje. Przekazywanie przez rzad
centralny okreslonych zadari do zdecentralizo-
wanych organizacji dzialajacych w strukturze
jego administracji. Istotg decentralizacji jest
takze przekazywanie zadan przynalezacych
do rzadu centralnego wladzom regionalnym
oraz wyposazanie tych ostatnich w szeroki za-
kres odpowiedzialnosci. Logika decentraliza-
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¢ji stanowi po czesci element dziatan na rzecz

zapewnienia lepszej jakosci ustug publicz-

nych (przyjmuje si¢, ze mniejsze organizacje
s3 w stanie §wiadczy¢ lepszej jakosci ustugi).

Uzasadnieniem dla niej s3 takze wzgledy de-

mokratyczne; decentralizacja stwarza wicksze

mozliwosci angazowania si¢ obywateli w za-
rzadzanie sprawami publicznymi.

3. Delegacje. Podstawows strategia reformo-
wania wspélczesnego, demokratycznego pani-
stwa prawa jest delegowanie wladzy publicz-
nej na rzecz réznych aktoréw spolecznych
i ekonomicznych (opis ogélnego modelu te-
go procesu znalez¢ mozna w pracy Hubera
i Shipana [2002]). W podejsciu rynkowym
zasadnicza cz¢$¢ procesu delegowania odnosi
si¢ do dostarczycieli ustug oraz innych akto-
16w rynkowych. W modelu wspéizarzadzania
istotg delegowania jest przekazywanie wladzy
sieciom i organizacjom nienastawionym na
zysk. Oba te typy delegacji moga by¢ postrze-
gane jako dzialania sluzace poprawie efek-
tywnosci dzialania sektora publicznego oraz
wykorzystania sieci spolecznych dla istotne-
go wzmocnienia demokratycznych elemen-
téw rzadzenia.

Mogliby$my znaczaco poszerza¢ liste tych
zmian o nowe elementy, ale uogélniajac, moz-
na uznad, ze wszystkie wspomniane typy reform
wiaza si¢ z ,decentracjg” procesu rzadzenia (zob.
Peters 2004). Reformy te réznig si¢ miedzy soba
w kwestiach szczegélowych oraz w sposobie uza-
sadniania ich celowosci. To, co je taczy, to wynika-
jace z nich konsekwencje dla sektora publicznego.
Mianowicie wszystkie one prowadza do ograni-
czania kontroli wykonywanej z pozycji centrum
rzadzenia — prezydentéw, premieréw, poszczegol-
nych ministréw?. Istota tych reform jest zalozenie
(wyrazane bezposrednio lub posrednio), ze rzad

3 Twierdzenie to wydaje si¢ pozostawaé w otwartej
sprzecznosci z tym, co zwykle znajduje si¢ w pracach
komparatywnych, ktére podkreslaja upadek parlamentar-
nego, a nawet gabinetowego stylu rzadzenia na rzecz mo-
delu dominacji premiera — czgsto niepoprawnie okreslane
jako prezydencjonalizacja reziméw parlamentarnych (zob.
Von Mettenheim 1997; Heffernan 2003). Twierdzenie to
jednak bardziej odnosi si¢ do politycznej kontroli procesu
w ramach rzadu i zmian w postrzeganiu przez media niz
do rzeczywistej zdolnosci politycznej egzekutywy kontro-
lowania polityki.

bedzie lepiej dziatal, jesli pozycja centrum poli-
tycznego w systemie rzadzenia ulegnie ostabie-
niu, a urzednicy i podmioty sektora prywatnego
zostang wyposazeni w wigksza odpowiedzialnos¢
za dostarczanie ustug publicznych.

3. Od reformy do nowych probleméw
wywolanych przez reforme

Przywolane powyzej zmiany w sektorze pu-
blicznym s3 czgsto uzasadniane dobrze znang
logika ,sterowania, a nie wiostowania” (Osborne,
Gaebler 1991), zaktadajaca, ze rzady lepiej so-
bie radza w wytyczaniu celéw politycznych niz
w ich osigganiu. Jednakze w rzeczywistosci re-
formy te moga réwniez prowadzi¢ do ogranicze-
nia politycznego potencjatu sterowania sektorem
publicznym. W' szczegélnosci mowa o ograni-
czaniu tej zdolnosci, ktéra politycy mieli w prze-
szloéci w odniesieniu do wykonywania kontroli
wobec rzagdéw i realizowanych przez nie poli-
tyk publicznych. W konsekwencji ograniczenie
,prymatu polityki”* stworzylo kilka probleméw
zwigzanych ze wspéizarzadzaniem:

1. Polityka i sterowanie. Presja na przesuwa-
nie aktywnosci z centrum rzadu, o czym by-
fa mowa powyzej, ogranicza zdolno$¢ polity-
kéw pochodzacych z wyboru do sprawowania
kontroli nad politykami publicznymi. Dzieje
si¢ tak nawet, jesli zalozymy, ze w demokra-
tycznym systemie rzadzenia wybory wiaza si¢
z formulowaniem celéw politycznych (zob.
Rose 1974; Caplan 2007). Stopieri delegowa-
nia wladzy poza centrum rzadu okresla zdol-
no$¢ przywédcéw politycznych do ksztal-
towania polityk publicznych prowadzonych
przez ich rzady. Szefowie wielu rzadéw wy-
razajg poczucie niemoznosci wplywania na
bieg spraw publicznych w kontekscie zacho-
dzacych obecnie zmian wzorcéw rzadzenia.
Niewielu jednak z nich podejmuje dziatania,
aby to zmieni¢ i przywréci¢ poprzednio ist-
niejacg réwnowage (zob. ponizej).

2. Koordynacja. Druga trudno$¢ wynikajaca
z decentracji sektora publicznego to ograni-
czenie zdolnosci do koordynacji polityk pu-

* Pojecie to weszlo do powszechnego uzycia. Jeden
z pierwszych sposobéw jego zastosowania znalez¢ mozna

w pracy Pollacka (1951).
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blicznych i organizacji. Koncepcja dekompo-
zycji duzych struktur organizacyjnych na wiele
matych organizacji, a nast¢pnie ich wyposaze-
nia w wigkszg autonomi¢ wywarlo silny wplyw
na przebieg znacznej czeséci reform, gléwnie na
proces tworzenia agencji. Wielo§¢ organizacji,
ktére wyposazono w wigksza autonomig, po-
teguje znane w sektorze publicznym problemy
koordynadji i spéjnosci dziatania. Im wigksza
liczba organizacji, tym trudniejsze staje si¢ wy-
konywanie kontroli polityczne;.

. Kompleksowos¢. Wicksza liczba organizacji
uczestniczacych w rzadzeniu oraz bogactwo
sposob6w, w jakie s one powigzane z bar-
dziej konwencjonalnymi sktadowymi sekto-
ra publicznego, generuje problem komplek-
sowosci rzadzenia. Kompleksowos¢ sama
w sobie nie jest niczym zlym, aczkolwiek
nie sposéb nie dostrzec, Ze moze ona prowa-
dzi¢ do zaprzepaszczenia korzysci osiggnig-
tych poprzez zmiany w zakresie zarzadzania.
Wiaze si¢ z nig bowiem wzrost liczby znacza-
cych aktoréw zdolnych do blokowania dzia-
tan innych aktoréw oraz problem pozyskania
ich akceptacji dla rozwigzan proponowanych
przez tych ostatnich. Ponadto, komplekso-
wo$¢ nieuchronnie prowadzi do ograniczania
przejrzystosci funkcjonowania systemu poli-
tycznego, potegujac tym samym problem roz-
liczalnosci (zob. ponizej).

. Przechwytywanie. Wynikajace z reform de-
centracji oddzielenie organizacji publicznych
od bezposérednich relacji z wiadza politycz-
ng czyni je bardziej podatnymi na przechwy-
tywanie przez grupy interesu. To klasyczny
problem podnoszony w pracach dotyczacych
analizy dzialania niezaleznych agencji regula-
cyjnych w USA. Logika stojaca za tym mo-
ze zosta¢ jednak odniesiona do wielu sytuacji,
w ktérych organizacje publiczne zostaja po-
zbawione bezposredniego wsparcia politycz-
nego. Inicjatorem owego przechwytywania
moga by¢ lokalne grupy interesu (Whitford
2002) lub tez funkcjonalne grupy interesu.
Zwigzana z tym idea odpolitycznienia rzagdu
moze prowadzi¢ do innych form polityzacji,
czesto jeszeze bardziej niepozadanych.

. Rozliczalno$é¢. Reformy sektora publiczne-
go wywoluja powazny problem zwigzany z re-
spektowaniem reguly rozliczalnosci. Jedna

z zalet ,prymatu polityki”jest precyzyjne okre-
$lenie hierarchii rozliczalno$ci w sektorze pu-
blicznym i jednoznaczna identyfikacja mecha-
nizméw stuzacych jej wzmacnianiu. W sytuacji
istnienia wigkszej liczby alternatywnych relacji
miedzy wybieralnymi politykami a dostarcza-
niem ustug publicznych, wielu z tych, ktérzy je
dostarczaja, zaklada, iz powinni funkcjonowaé
autonomicznie. Powoduje to, ze ustalenie od-
powiedzialno$ci za podejmowane dzialania
staje si¢ trudne.

Patrzac zaréwno z perspektywy teorii demo-
kracji, jak i potencjalu politycznego uznaé na-
lezy, ze efekty reform zwigzanych z Nowym
Zarzadzaniem Publicznym oraz ze wspolza-
rzagdzaniem wymagaja wprowadzania dalszych
zmian. Zmiany te, co przedstawiam ponizej, nie
moga oznacza¢ powrotu do status quo 7 domi-
nujagcym sektorem publicznym, chociaz czgéé
badawczy opowiada si¢ za wréceniem do bar-
dziej tradycyjnych form zarzadzania publiczne-
go (Olsen méwi o tym w pracy, ktéra niedtu-
go zostanie opublikowana). Zbyt wiele zmienito
sie w otoczeniu dziatania rzgdéw, a i same rzg-
dy nauczyly si¢ zbyt wiele o alternatywnych me-
chanizmach dostarczania ustug publicznych, aby
mozliwe bylo siegniecie do modelu zbiurokra-
tyzowanego, hierarchicznego sposobu rzadzenia
(zob. Walsh, Stewart 1992). Po czgsci zmiany,
ktére zaszly w sektorze publicznym w wyniku
przeprowadzonych reform, przyczynily sie do
znaczgcego udoskonalenie sposobu funkcjono-
waniu sektora publicznego, co najmniej na po-
ziomie mikrozarzadzania®.

Nalezy dostrzec, ze ruch na rzecz odejscia
od tego stylu rzadzenia jest do pewnego stop-
nia przesadzony, wiele bowiem elementéw sta-
rego sytemu wciaz istnieje, jesli zajrzymy pod fa-
sad¢ nowych form rzadzenia (Schofield 2001).
Ponadto, czes¢ badaczy analizujac zagadnienie
powrotu do weberowskiego stylu rzadzenia, do-
strzega potrzebe odbudowy i wzmocnienia tych
mechanizméw kontroli i rozliczalnoéci, ktére
byly dobrze rozwiniete w tradycyjnych formach

5 Przez co rozumiem, ze im blizej obywatela znajduje si¢
system dostarczania ustug, w szczegélnosci organizacje je
$wiadczace, tym wicksza korzys¢ z reformy. Kiedy roz-
waza si¢ bardzie systemowe czynniki rzadzenia, korzysci
z reform moga by¢ nieznaczace, a koszty moga przewyz-
sza¢ korzysci.
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rzadzenia. Ten sposéb myslenia znaczenie wy-
kracza poza postawe reakcyjng. Odzwierciedla
on potrzebe¢ ponownego odkrycia wartosci, ktére
byly wiodace w poprzednim sposobie rzadzenia
i umozliwialy jego efektywne, a zarazem pod-
dajace si¢ rozliczalnosci dziatanie. Rozwigzania
wynikajace z wprowadzanych obecnie reform te-
go nie zapewniaja.

Abstrahujac od powrotu do bardziej webe-
rowskiego stylu rzadzenia, liczne trudnosci ge-
nerowane przez Nowe Zarzadzanie Publiczne
oraz reformy wspélzarzadzania moga zostaé
ujete w ramach problemu demokratycznego rza-
du. Jesli bowiem wskazani w demokratycznych
wyborach liderzy polityczni odkrywaja, Ze maja
mniejszy wplyw na polityke, niz liczyli na to ich
wyborcy, pojawia si¢ problem o znaczeniu fun-
damentalnym dla porzadku demokratycznego.
Nawet jesli bowiem sg oni zdolni do ,sterowa-
nia bez wiostowania”, ich zdolno$¢ sprawowania
kontroli politycznej moze nie by¢ tak znaczaca
jak powinna. Utrata kontroli nad politykami pu-
blicznymi jest widoczna na etapie dokonywania
wyboréw politycznych. A jeszcze bardziej do-
strzegalna jest w procesie realizacji, zwazywszy
na to, ze sposéb jej implementacji determinu-
je prawdziwy sens polityki (Meyers, Vorsanger
2004).

4. Centrum kontratakuje

Wiele rzadéw, dostrzegajac trudnosci w za-
kresie kontrolowania sektora publicznego, podej-
muje dzialania majace na celu odbudowe zdol-
nosci do sprawowania tej kontroli. W niektérych
przypadkach odzwierciedla to pewne szczegdl-
ne polityczne okolicznosci, w tym zmiany par-
tii politycznych kontrolujacych sektor publiczny.
W innych przypadkach wigze si¢ z préba ponow-
nego wprowadzenia wiekszej kontroli, co od-
zwierciedla fundamentalne zmiany w mysleniu
o sposobie rzgdzenia. Zmiany te nie stanowig je-
dynie reakcji na problemy wywolane przez Nowe
Zarzadzanie Publiczne i wspélzarzadzanie, lecz
sygnalizuja koniecznos¢ odzyskania utraconej
zdolnosci do sterowania procesami politycznymi.

Cz¢$¢ z zabiegéw majacych na celu wzmoc-
nienie mechanizméw kontroli politycznej w sys-
temie rzadzenia prowadzi do kwestionowania
szeregu kanonéw ,dobrego rzadzenia’. Kiedy

polityczni liderzy uwazaja, Ze maja zbyt ograni-
czong mozliwos¢ sprawowania kontroli politycz-
nej nad organizacjami i programami publiczny-
mi, daza do ich upolitycznienia. Wiele badan
sektora publicznego prowadzonych w uprzemy-
stowionych demokracjach (Peters, Pierre 2004)
pokazuje, ze sytuacja, w ktérej politycy ponosza
polityczng odpowiedzialnos¢ za programy, na
ktére moga w niewielkim stopniu bezposrednio
wplywad, jest dla nich niekomfortowa. Jednym
z najprostszych sposobéw odzyskiwania kontro-
li politycznej jest umieszczanie na stanowiskach
zwigzanych z zarzadzaniem tymi programami
wiasnych ludzi — prowadzi to do wzrostu liczby
politycznych nominacji w sektorze publicznym.
To poniekad paradoksalne, ze deregulacja we-
wnetrznych mechanizméw zatrudniania w sek-
torze publicznych wprowadzana przez Nowe
Zarzadzanie Publiczne przyczynia si¢ do wzro-
stu nominacji o charakterze politycznym®.
Obok polityzacji, decentracja paristwa prowa-
dzi do zjawiska poszukiwania kozléw ofiarnych
i unikania odpowiedzialnosci. Jak juz wspo-
mniano, liderzy polityczni, nie znajdujac uza-
sadnienia dla ponoszenia odpowiedzialnosci za
polityki publiczne, usiluja przerzuca¢ odpowie-
dzialno$¢. Do pewnego stopnia ich postgpowa-
nie jest uzasadnione, jesli si¢ zauwazy, ze wiele
relacji zwigzanych z efektywna odpowiedzialno-
§cig i rozliczalnoscig zostalo ostabionych, a spo-
ro pozioméw kontroli — wyeliminowanych. Co
wigcej, nawet pewne mechanizmy, ktére wpro-
wadzano dla wzmocnienia odpowiedzialnosci
za dostarczenie ustug publicznych, koniec kori-
céw, ulegly rozmyciu. Na przyktad narastaja-
ce wykorzystanie formuly ,caré6w” w przypadku
probleméw zwigzanych ze §wiadczeniem ustug
publicznych prowadzi do odwracania uwagi od
lideréw politycznych i odnoszenia idei rozliczal-
nosci nie do nich, lecz jej adresowania w kierun-

ku ,cara”.

¢ To caltkiem mozliwe, ze ci mianowani sg doskonale wy-
kwalifikowani jako menedzerowie, ale jest oczywiste, ze s3
to bardziej polityczne formy nominacji oraz ze nominacje
te tworzg wrazenie upolityczniania sektora publicznego
w sposéb, ktéry w wielu systemach politycznych jest nie-
akceptowany.

7 Rzad Blaira w Wielkiej Brytanii byl najbardziej entuzja-
styczny w uzywaniu ,czar” dla probleméw takich jak ko-
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Nie wszystkie reakcje na utrate politycznej
kontroli byl tak negatywne jak te powyzej opi-
sywane. Chyba najczesciej dzieje si¢ tak, ze wie-
le rzagdéw prébuje budowaé mechanizmy stuza-
ce lepszej koordynacji programéw publicznych
i autonomicznych organizacji, ktére zosta-
ty stworzone. Jedna z najbardziej znanych préb
byl ruch na rzecz ,polaczenia rzadu” w Wielkiej
Brytania (joined up government). Analogiczne
programy podejmowano takze w wielu innych
krajach (Pollitt 2005; Christensen, Laegreid
2007; Gregory 2004). Waznym zalozeniem le-
zacym u podstaw tych programéw bylo prze-
konanie o koniecznosci integrowania rzadu po
tym, jak ulegl dezintegracji w poprzednich rezi-
mach rzadzenia. W pewnych przypadkach usilo-
wanie to miato charakter strukturalny, w innych
bylo jedynie intelektualnym zamiarem stworze-
nia bardziej ,holistycznego” rzadu, ktéry mégiby
zapewni¢ relatywnie jednolita sie¢ ustug (Leat,
Setzler, Stoker 2004).

Do pewnego stopnia warto$ciowej idei taczenia
rzadu (integrowania) brakuje pewnych waznych
elementéw zwigzanych z reformami decentrycz-
nymi. Dzialania na rzecz poprawy koordynacji
byly rzeczywiscie préba taczenia rzadu, w mniej-
szym za$ stopniu skupialy sie na integracji nierza-
dowych aspektéw rzadzenie, ktére z biegiem cza-
su nabieraly coraz wigkszego znaczenia. Szczerze
powiedziawszy, dazenie do zapewnienia integra-
cji w tym wymiarze bylo o wiele trudniejsze, a co
wigcej, moglo okaza¢ si¢ nawet kontrproduktyw-
ne, jesli na rzadzenie spojrzy si¢ z tradycyjnej per-
spektywy. Byloby to w istocie usitowanie wkom-
ponowania réznych relacji aktoréw spolecznych
i organizacji w jednolity format i/lub ogranicze-
nie ich autonomii I mogtoby prowadzi¢ do utraty
korzysci wynikajacych z poprzednich reform bez

zapewnienia stosownej rekompensaty.

5. Przepasé

Dotychczasowe rozwazania prowadzg do kon-
kluzji na temat wystepowania obecnie dwéch wy-

lej, kilkanascie aspektéw Krajowych Ustug Zdrowotnych
i ustug dotyczacych m.in. dzieci. Mechanizm ten umozli-
wial premierowi lub ministrom twierdzenie, Ze co$ zosta-
to zrobione, i tym samym (usitowanie) ucieczki od perso-
nalnej i politycznej rozliczalnosci.

raznych form wspélzarzadzania. Jak zauwazono,
te dwa style sg wciaz od siebie odlegle, ale s3 tak-
ze w wielkim stopniu wzgledem siebie komple-
mentarne. Jeden z nich podkresla koniecznosé
doskonalenia jakosci $wiadczenia ustug publicz-
nych, zarzadzania organizacjami i demokra-
tyzacje tych ustug. Reformy zwigzane z NZP
i z ,wspélzarzadzaniem” okazaly si¢ sukcesem
w wielu obszarach, ale spowodowaly takze ko-
nieczno$¢ wprowadzenia drugiego wzorca zmian,
ktéry eksponuje potrzebe koordynacji, zapewnie-
nia wigkszej spéjnosci i odbudowy prymatu po-
lityki. Kazde z tych podejs¢ wnosi wazny wkiad
w zdolnos¢ lepszego rzadzenia, ale s one raczej
rézne. Podstawowe wyzwanie to jak ,splecenie”
tych alternatyw.

To praktyczne zagadnienie zwigzane z dwo-
ma podejsciami do rzadzenia jest takze inte-
resujagcym problemem teoretycznym. Z jednej
strony, nastqpii wazny teoretyczny postep w ob-
szarze badan nad wspétzarzgdzaniem (Serenson,
Torfing 2000; Klijn, Koppenjan 2005). Pojecie
to nabrato réznych znaczen, ale w dominujacym
nurcie rozwazani nad nim podkresla si¢ potrze-
be rozwazenia sposobéw kierowania spoleczeri-
stwem, zapewniania ustug publicznych, angazo-
wania aktoréw spoza sektora publicznego. Z tego
powodu wspomniane reformy wspélzarzadzania
podnoszg znaczenie angazowania wielu aktoréw
spolecznych w wytwarzanie i dostarczanie ustug
publicznych. Eksponowanie wagi tego zaanga-
zowania odzwierciedla poszerzajacy si¢ dorobek
literatury z zakresu nauk spoltecznych.

Kto$ méglby uznaé, ze zajmowanie si¢ wspé6l-
zarzgdzaniem to ,wlewanie starego wina do no-
wych butelek”, w szczegdlnosci w krajach Europy
Péinocnej, w ktérych bogactwo korporatyzmu
i komparatystycznego pluralizmu (Rokkan 1967)
istnieje od dekad, jesli nie od wiekéw. Rze-
czywisto$¢ zaangazowania aktoréw spolecznych
w sektor publiczny do pewnego stopnia zmieni-
ta si¢ wraz z tym, jak sieci uleglty wzmocnieniu.
Ponadto, towarzyszaca temu teoria zwigzana
z zaangazowaniem aktoréw sektora prywatnego
réwniez ulegla przemianie. Wspélzarzadzanie
dopuszcza bowiem wigkszg autonomie aktoréw
spolecznych oraz samoorganizujacych sie sieci,

ktére stanowig jego podstawe®.

8 Czeé¢ badaczy wspétzarzadzania nie dostrzega znacze-
nia panistwa dla ustanawiania sieci, w ktérych zaangazo-
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Teoria wspoélzarzadzania i jej rozwdj jako lo-
giki sieci stanowily znaczacy wklad do nasze-
go rozumienia proceséw sterowania ekonomig
i spoleczeristwem, ale wigzg si¢ réwniez z wie-
loma wewngtrznymi problemami. Jednym z naj-
istotniejszych jest zalozenie dotyczace zdolnosci
decyzyjnej sieci. Model sieci wydaje si¢ dobrze
odpowiada¢ warunkom, w ktérych kluczowi ak-
torzy zgadzaja si¢ co do celéw i srodkéw, ale, pa-
radoksalnie, jesli zaistniataby co do tego zgoda,
rodzi si¢ podstawowe pytanie o potrzebg istnie-
nia sieci’. Sieci s3 postrzegane jako rozwiniete
alternatywy wzgledem konwencjonalnych form
rzadzenia, ale brak im predeterminowanych re-
gul decyzyjnych, ktére zaréwno umozliwiatyby
podejmowanie decyzji w najbardziej niesprzyja-
jacych okolicznosciach, jak i legitymizowalyby te
decyzje!®.

Ponadto poza samym problemem podejmo-
wania decyzji, nieobecno$¢ jasnych regul decy-
zyjnych moze prowadzi¢ do decyzji suboptymal-
nych. Fritz Scharpf (1988) wskazuje, odnoszac
si¢ do podejmowania decyzji w systemie wielo-
poziomowego zarzadzania, potrzebe osiggniecia
kompromisu na poziomie najnizszego wspdlne-
go denominatora. Jesli spoleczno$¢ wyborcéw
sktada si¢ z 0séb o ekstremalnie réznych pogla-
dach politycznych, jedynym sposobem rozwigza-
nia konfliktu moze by¢ znalezienie kilku punk-
téw, co do ktérych panuje zgoda. Bardziej lub
mniej inkrementalne rezultaty wynikajace z te-
go typu proceséw podejmowania decyzji moga
sprzyja¢ ustanawianiu intereséw w sieciach, lecz
niewiele wnoszac w zakresie zdolnosci do inno-
wadji i istotnej zmiany polityki (zob. tez: Dente,

wani aktorzy wyposazeni s we wladze tworzenia i reali-
zacji polityki. Podobnie zresztg jak i sieci, moga nie mie¢
znaczenia dla paristwa, nawet jesli jest ono sktonne do de-
legowania wiadzy podejmowania decyzji. Te czynniki sa
kluczowe dla metaargument6éw prezentowanych ponizej.
9 Najbardziej oczywistym przypadkiem byla wspélnota
epistemiczna,w ktorej istnieje zgoda oparta na wspdlnej
profesjonalnej lub naukowej wiedzy (zob. Adler 1992).

10 Reguta wickszosci w legislaturze, na przyklad, umoz-
liwia podejmowanie decyzji w przypadku konfliktu,
podczas gdy bardziej konsensualna logika sieci moze po-
dejmowanie tych decyzji utrudniaé. Kiedy znane sg kon-
stytucyjne reguly podejmowania decyzji, decyzje podej-
mowane w sposéb imperatywny odpowiadaja logice tych
regul, przynajmniej w proceduralnym rozumieniu tego

terminu (Buchanan, Tullock1962).

Bobbio, Spada 2003). Przyjmujac, ze moga by¢
podejmowane decyzje o charakterze inkremen-
talnym, ich implementacja bytaby mozliwa, po-
niewaz potencjalna opozycja wobec propono-
wanych zmian zostalaby zredukowana poprzez
mechanizm kooptacji.

Czas na poczynienie uwagi najwazniejszej
— delegacja duzej czesci wladzy prowadzi do
podstawowego problemu demokracji. Ten de-
mokratyczny problem wiaze si¢ nie tylko z roz-
liczalnoscia, lecz i z reprezentacja — dwiema
fundamentalnymi warto$ciami demokratycz-
nymi. To, oczywiscie, swoisty paradoks, zwa-
zywszy, ze jednym z podstawowych uzasadnier,
przynajmniej dla pewnych aspektéw delegacji
jest wzmocnienie publicznego zaangazowania.
Pomimo zalozenia o otwartoéci proceséw pu-
blicznego zaangazowania w istocie tylko grupy
cechujace si¢ wysokim stopniem zorganizowania
sa w nich odpowiednio reprezentowane.

Wyzwania stojace przed teoria wspdlzarza-
dzania wiernie oddaja problemy, na ktére napo-
tykaja rzady w ,$wiecie realnym”, o czym byla
mowa powyzej. Delegacja wiadzy do sieci, do-
starczycieli ustug, rzadéw regionalnych lub ja-
kichkolwiek innych aktoréw, ktérzy moga zostaé
wlgczeni w proces tworzenia i implementacji
polityki publicznej, rodzi problem agencji — po-
lityczny zwierzchnik moze nie by¢ w stanie spra-
wowac efektywnej kontroli nad podmiotami, na
rzecz ktérych delegowat wtadze (Huber, Shipan
2002). Bez wzgledu na to, czy problem ten okre-
$limy za pomoca poje¢ ,mocodawca’ i ,pelno-
mocnik”, czy kategorii bezposrednio zwigzanych
z wykonywaniem kontroli politycznej, krytycy
wspolzarzadzania kwestionuja zdolnosé¢ zwig-
zanych z nim modeli w zakresie wartosciowego
wyjasniania mechanizméw wytwarzania i do-
starczania ustug publicznych, szczegélnie jesli
zagadnienie to rozwaza¢ na gruncie demokra-

tycznego porzadku.

6. Polaczy¢ przepasé: metarzadzenie

Teoretyczny rozwéj nurtu wspolzarzadza-
nia poszerza si¢ obecnie o ide¢ ,metawspélza-
rzadzania’, oznaczajacag w istocie wspélzarza-
dzanie wspélizarzadzaniem (zob. O'Toole 2007).
Stabos$¢ wspélzarzadzania jako koncepcji opisu
tego, co si¢ dzieje w ramach wspélczesnych pro-
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ceséw rzadzenia, staje si¢ widoczna nawet dla
czesci zwolennikéw tego podejscia. Swiadomosé
owa prowokuje potrzebe myslenia o sposobach
wlaczenia w procesy rzadzenia bardziej rozbudo-
wanych mechanizméw kontroli, a réwnoczesnie
zezwala na pewng autonomig¢ dla sieci i innych
form decentrycznego rzadzenia. Jakakolwiek
rozsadna konceptualizacja wspélczesnych pro-
ceséw wspolzarzadzania musi obejmowaé wie-
le decentrycznych aktywnosci i uznawaé, ze nie-
mozliwy jest powrdt do sytuacji status quo ante.
Réwnoczesnie jednak konceptualizacja ta musi
przyjaé, ze nie wszystkie funkcje rzadzenia spo-
teczeristwem moga by¢ wypelnione przez te de-
centryczne procesy!l.

Rozwijanie roboczej koncepcji metawsp6l-
zarzagdzania pomaga polaczy¢ przepasé mie-
dzy procesami dezintegracji zachodzacymi we
wspolczesnym sektorze publicznym a dazeniem
wielu politycznych zwierzchnikéw do odbudowy
mechanizméw bezposredniej kontroli politycz-
nej. W najbardziej ogélnym rozumieniu metaw-
spolzarzadzanie byloby po prostu recentralizacja
kontroli przez delegujacych wladze. Jednakze ta-
ka prosta reakcja ma niewielkie szanse na reali-
zacje i moze okazaé si¢ politycznie watpliwal2.
Reformy podejmowane w ostatnich dekadach
nie cieszg si¢ szczegdlnie silnym poparciem ani
struktur rzagdowych, ani tych pozostajacych po-
za nimi. Doprowadzito to do uksztaltowania si¢
klienteli wyborczej tym reform. Ponadto nale-
zy zauwazy¢, ze ideologia Nowego Zarzadzania
Publicznego wciaz jest powszechnie akceptowa-
na, a jej zalozenia nadal wplywaja na wybory po-
lityczne dotyczace wprowadzanych rozwigzan.
Réwnolegle dyskurs towarzyszacy zarzadza-
niu publicznemu ulega fundamentalnej zmianie,
a co za tym idzie, jest malo prawdopodobne, aby
upraszczajjca, atawistyczna odpowiedz dotycza-

11 Tak, to jest funkcjonalistyczne podejscie do polityki
i rzadzenia. Chociaz czgsto podejscie to cechuje sie funk-
cjonalistyczng dezintegracja, jego walorem jest potencjal
identyfikacji waznych kwestii i zdolnos¢ do wytwarzania
rozwiazan tych probleméw.

12 Polityka w tym kontekscie utozsamiana jest raczej
z polityka w ujeciu instytucjonalnym (jako stuzacg ochro-
nie prerogatyw organizacji lub programéw) niz z polityka
w rozumieniu partyjnym i partykularnym. Oczywiscie te
rozumienia s3 mocno powigzane i mogg pozostawic¢ w re-
lacjach wspélzaleznosci.

ca metawspdlzarzadzania spotkala si¢ z apro-
batg. Ponadto ideologia Nowego Zarzadzania
Publicznego wciaz jest powszechnie akcepto-
wana i jej zalozenia nadal wplywaja na wybo-
ry polityczne odnoszace si¢ do zarzadzania we-
wnetrznego. Dyskurs towarzyszacy zarzadzaniu
publicznemu ulega fundamentalnej zmianie,
a co za tym idzie, to mato prawdopodobne, aby
upraszczajgca, atawistyczna odpowiedz zostala
zaakceptowana.

Myslenie o metawspéizarzadzaniu jako o pro-
stej reakcji na zmiany w sektorze publicznym,
a takze zamysl rekonstrukeji pewnych elemen-
téw z przeszto$ci musza by¢ pojmowane jako
tworzenie warunkéw, w ktérych rézne mode-
le wspolzarzadzania moga efektywnie wspolist-
nie¢. Na przyklad znaczaca czgs¢ literatury do-
tyczacej wspélzarzadzania utrzymuje, ze sieci si¢
samoorganizujg i s3 autonomiczne, lecz w wie-
lu przypadkach musza by¢ tworzone i wspierane
przez panstwo. Ponadto, aby byly efektywne, po-
winny mie¢ punkty dostgpu do sektora publicz-
nego, ktore legitymizuja i motywuja zaangazo-
wanie czlonkéw. (Punkty te ulokowane sg przede
wszystkim po stronie biurokracji). Ponadto, dzia-
tania jakiekolwiek sieci politycznej muszg zostaé
poddane legitymizacji; formalne instytucje sek-
tora publicznego same w sobie moga okaza¢ si¢
dla owej legitymizacji kluczowe. Reasumujac,
niezaleznie od tego, jak znaczaca moze by¢ we-
wnetrzna zdolnoéé sieci, nie bedzie ona dzialad
efektywnie bez zaangazowania rzadu.

7. Instrumenty metawspolzarzadzania

Rzady maja do dyspozycji w duzym stopniu
podobny zestaw instrumentéw metawspéiza-
rzadzania, ktére wykorzystuja do rozwigzywania
probleméw politycznych. Jednak narzedzia te sa
dostepne poniekad w innym zestawie. Zmienit
si¢ on czesciowo z powodu specyficznych za-
dan zwigzanych z metawspélzarzadzaniem ja-
ko opozycja wobec tych, ktérzy usiluja bezpo-
srednio wplywaé na spoleczenstwo. Co wazne,
metawspolzarzadzanie wigze si¢ z usitowaniem
ksztaltowania zachowan organizacji, ktére ma-
ja pewna polityczng legitymizacje per se tak, ze
czgs¢ relacji wiadzy moze nie mie¢ do nich za-
stosowania. Ow zestaw narzedzi jest takze rézny
z powodu ogdlnego ruchu w kierunku Nowego

117



B. Guy Peters

Wspétzarzadzania (New Governance) (Salamon
2001), implikujgcego uzycie negocjacji, przetar-
gow i znacznie szerszego spektrum sposobéw za-
pewniania posluszeristwa, niz to si¢ dzieje w kon-
wencjonalnym systemie kierowania i kontroli.
Zakladajac ogdlng réznice miedzy metawspél-
zarzgdzaniem a wspélrzadzeniem, nalezy roz-
wazy¢ alternatywe lub uzupelnienia tych kon-
wencjonalnych mechanizméw.

Ustanawianie priorytetéw. By¢ moze pod-
stawowg strategia dla metawspélzarzadzania
jest ustanawianie priorytetéw i ustanawianie
ich w sposéb polityczny. Fundamentalna sta-
bo$¢ w sieciach i innych decentrycznych for-
mach rzadzenia wigze si¢ z tym, ze cele i warto-
$ci we wszystkich programach majg takie same
znaczenie. Ta réwnosé¢ jest gléwnie funkeja dele-
gowania wladzy do organizacji, ktéremu towa-
rzyszy zalozenie, ze ich programy sg co najmniej
tak wartosciowe jak program kazdego innego.
Nawet jesli decentrycznymi aspektami rzadu s
autonomiczne i guasi-autonomiczne organiza-
cje, to wcigz si¢ przyjmuje, ze zostaly wyposa-
zone w autonomie raczej dla realizacji wlasnych
celéw niz osiagania celéw ,Catego Rzadu™3.

Ustanawianie priorytetéw moze si¢ odbywac
na rézne sposoby. Wiekszo$¢ z nich wiaze sie ze
wzmocnieniem zdolnoséci prezydentéw, premie-
16w i ich agencji centralnych. Potrzeba wzmoc-
nienia centrum moze wydawaé si¢ poniekad
ironiczna, zwazywszy na, jak si¢ powszechnie
uwaza, zjawisko ,prezydencjonalizacji” reziméw
parlamentarnych. W rzeczywistosci jednak zja-
wisko to w wigkszej mierze jest wytworem me-
dialnych opinii niz odzwierciedleniem zdolno-
$ci rzadu do rzadzenia (Peters 2007a). Istnieja
pewne rzeczywiste usifowania wzmocnienia
centrum rzgdzenia i wytyczania priorytetéw. Na
przyklad, rzad firiski tworzy kilkanascie miedzy-
sektorowych programéw jako podstawe dzia-
tania dla kazdego nowego rzadu (Bouckaert,
Ormond, Peters 2000). Inne rzady usiluja od-
budowaé zdolno$¢ rzadzenia z centrum (Savoie
2004), ale zdolnos$¢ ta wciaz wydaje si¢ stabsza,
niz mozna byloby si¢ spodziewac.

13 To pojecie jest uzywane przez rzad australijski i kilka
innych rzadéw narodowych dla podkreslenia znaczenia
tworzenia bardziej calosciowego podejscia do sprawowa-
nia wladzy.

Migkkie prawo. Jesli konwencjonalne postu-
giwanie si¢ wladza nie jest odpowiednie dla rza-
dzenia za pomoca metawspoélzarzadzania, bar-
dziej ,mickkie” alternatywy moga okazaé sig¢
tu uzyteczniejsze. Zwrot w kierunku migkkie-
go prawa jest widoczny nie tylko w odniesie-
niu do metawspéizarzadzania, lecz tak jak in-
ne elementy nowego wspélzarzadzania bywa
stosowane w wielu innych sytuacjach (Morth
2003). Podstawowym zalozeniem tego podej-
§cia do rzadzenia bylo postugiwanie si¢ takimi
instrumentami jak: poréwnywania, wytyczne, ra-
my i przyjmowanie innych mechanizméw, kté-
re tworzyly ramy dla postuszeristwa niz konkret-
ne punkty postuszeristwa. Instrumenty te sa na
ogol wytworem dyskusji i negocjacji i rzadko by-
Wwajg narzucane.

Naturg miekkiego prawa jest raczej ustana-
wianie zakresu zgodnosci i wskazywanie kie-
runku dziatania niz formutowanie konkretnych
zalecen.. Ta odpowiedz na problemy metawsp6t-
zarzgdzania odzwierciedla potrzebe sterowania,
ale zarazem utrzymuje, ze nalezy to robi¢ z dys-
tansu, dopuszczajac rézne odpowiedzi, ktére mo-
ga plynaé z sieci lub ze strony wiadz lokalnych.
Stopien ,migkkosci” prawa jest rézny w zalezno-
§ci od obiektu sterowania. Na przyktad, usito-
wanie kontrolowania rzagdéw regionalnych, ktére
maja wlasng bazg, moze by¢ wigkszym wyzwa-
niem niz usifowanie kontrolowania prywatnych
cztonkéw sieci. Ponadto zdolnos¢ do skuteczne-
go stosowania miekkiego prawa moze rézni¢ si¢
w zaleznosci od obszaru polityki; cz¢$¢ wigze si¢
z bardziej bezposrednig i formalng wladza pan-
stwa, mniej podatng na nieformalny styl stero-
wania i wspétzarzadzanial®.

8. Utrzymanie zasady domniemania
niewinnosci

Strategie decentracji rzadu i poluzowywania
kontroli wigzg si¢ z minimalizowaniem bezpo-
$redniej kontroli nad organizacjami i sieciami.
Jednakze dla aktoré6w w centrum rzadzenia re-
dukowanie poziomu kontroli nie musi oznaczaé

calkowitego wycofania si¢. Pewne mechanizmy
wcigz mogg by¢ utrzymane przy jednoczesnym

14 Na przyktad, zob. dyskusje na temat nieformalnych
mechanizméw rzadzenia w: Helmke, Levitsky 2004.
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poszerzeniu autonomii w innych obszarach ich
aktywnoséci. W' rzeczywistosci jednym z bar-
dziej interesujacych aspektéw wspélczesnej dys-
kusji na temat autonomii i kontroli w sektorze
publicznym jest ,taniec”, ,tariczony” przez cen-
tralne struktury kontroli, agencje, guangos i rzady
regionalne, ktérym przyznano znaczacy zakres
autonomii przynajmniej w teorii (zob. Yesilkagit
2007).

W innej publikacji (Bouckaert, Peters, Ver-
hoest 2007) opisywalismy zagadnienie autono-
mii organizacji publicznych w zwigzku z trzema
waznymi wymiarami — finansowym, zasobéw
ludzkich i polityki. Organizacja moze mieé¢ swo-
bod¢ w podejmowaniu decyzji co do personelu
i wydatkéw, lecz centrum zachowuje przy tym
kontrole w zakresie wyboréw celéw tej organi-
zacji. Dostepne dowody, aczkolwiek ogélnie nie-
wyrazone w kategoriach metawspélzarzadza-
nia, sklaniaja do uznania, ze rzad centralny ma
tendencj¢ do wywierania finansowej presji w ce-
lu zapewniania odpowiedniej zgodnosci dzia-
tan tych organizacji w innych wymiarach aktyw-
noéci (Wanna, Jensen, De Vries 2004). Rézne
s3 sposoby utrzymania kontroli przez centrum.
Przybieraja postal strategiczna lub operacyj-
ng — kontrola organizacji moze mie¢ na celu za-
réwno sprawdzanie ram dzialania (z zalozenia)
autonomicznych organizacji, jak i stuzy¢ bar-
dziej bezposredniemu wplywowi na jej operacyj-
ne decyzje. Poprzedni typ kontroli jest w stanie
w sposéb bardziej czytelny oceni¢ logike ,ste-
rowania na dystans”, ale obydwa przedstawiaja
pewne ograniczenie rzeczywistej autonomii or-
ganizacji.

Istotg tego rozwazania jest to, Ze autonomia
i kontrola moga nie by¢ tak niekompatybilne
w praktyce, jak to si¢ wydaje w sferze konceptu-
alnej. Logika metawspélzarzadzania i ,taczenia”,
co wezesniej podkreslalem, powinny wspétist-
nie¢ i to w bardziej efektywny sposéb w ramach
wspolezesnego systemu politycznego. Odnoszac
si¢ do wykorzystania miekkiego prawa jako in-
strumentu metawspélzarzadzania, zauwazytem,
ze mieszanka autonomii i kontroli wydaje si¢
kontyngenta i zaleze¢ od okreslonego systemu
politycznego. Zadaniem zaréwno analitykéw, jak
i praktykow jest okreslenie mieszanki, ktéra mo-
glaby zapewni¢ efektywna polityczng (demokra-
tyczna) kontrole i utrzymanie korzysci wynikajg-

cych z efektywnosci bedacej konsekwencja wielu
reform Nowego Zarzadzania Publicznego. Jesli
poszukiwaé jednej z kilku podstawowych form
kontroli, zwykle najbardziej efektywng strategia
metawspélzarzadzania jest budzet.

9. Zarzadzanie wynikami

Nie sposéb pomingé narastajacego we wszyst-
kich rozwinigtych demokracjach zjawiska wyko-
rzystania zarzadzania wynikami i wielu innych
systeméw zapewniajagcych narzedzia kontroli
potencjalnie autonomicznych organizacji (zob.
OECD 2007; Peters 2007a). Chociaz pojecie
to moze by¢ uzywane na wiele sposobéw, jego
istota polega na przyjeciu zalozenia, ze postu-
gujac sie mierzalnymi celami odnoszacymi si¢
do rezultatéw programéw publicznych realizo-
wanych przez rézne organizacje centralne, pod-
mioty kontroli moga monitorowa¢ i kontrolo-
wa¢é zachowanie tych organizacji. Wigze si¢ to
z odejéciem od mantry Nowego Zarzadzania
Publicznego ,pozwélmy menedzerom zarza-
dza¢” do ,uczyrimy tak, aby menedzerowie za-
rzadzali”, co oznacza, ze pewna swoboda wpi-
sana w idee Nowego Zarzadzania Publicznego
zostala utracona na rzecz wzmocnienia pozycji
menedzeréw.

Zarzadzanie wynikami ma co$§ wspdlnego
z migkkim prawem jako instrumentem meta-
wspolzarzadzania. W szczegdlnosci, metoda ta
opiera si¢ na ramach negocjacyjnych i kontrak-
tach stuzacym wzmocnieniu kontroli nad orga-
nizacjami realizujacymi programy dostarczania
ustug publicznych, jak i jednostkami zaangazo-
wanymi w te programy. Cele, ktdre sg ustanawia-
ne w zarzadzaniu wynikami, wykazujg elastycz-
nos¢ lub progresywnosé, tak wigc sterowanie jest
raczej ,migkkie” i wyposaza organizacje w pew-
ng swobode w osigganiu ich celéw. Ponadto, po-
ziom zgodnosci przybiera postaé progresywna,
tak ze zakresy, w ktérych organizacja dziala, sa
przedmiotem corocznie prowadzonych negocja-
¢ji cechujacych si¢ trwala zdolnoscig do ksztal-
towania konsekwencji zarzadzania wynikami.

Zarzadzanie wynikami moze poméc rozwia-
za¢ kilkanascie probleméw bedacych konsekwen-
cjami wezesniejszych reform sektora publicznego.
Na przyklad, narz¢dzia zarzadzania wynikami
i zarzadzanie s3 wykorzystywane przez mini-
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sterstwa i inne podmioty funkcjonujace w sekto-
rze publicznym. To wazne elementy wewngtrzne-
go zarzadzania i sterowania. Jednak kiedy s3 one
stosowane przez zewnetrzne organizacje — parla-
menty, audytoréw, centralne agencje — moga po-
stuzy¢ za jak mechanizm zapewnienia rozliczal-
nosci. Kiedy standardy zarzadzania opatrzone sg
mierzalnymi wskaznikami, moga kontrybuowa¢
do realizacji idei rozliczalnosci w demokratycz-
nych ramach dziatania.

10. Konkluzje

Wspélzarzadzanie jest wcigz rzadkim do-
brem w wigkszosci paristw. W ostatnich de-
kadach zdolno$¢ rzadzenia zostala znaczgco
wzmocniona na wiele sposobéw, zaréwno dzig-
ki upowszechnieniu idei Nowego Zarzadzania
Publicznego, jak i koncepcji wspélzarzadzania.
Oba te podejscia prowadza do wzmacniania au-
tonomii nizszych pozioméw systemu rzadzenia,
rzadéw regionalnych, agencji lub sieci aktoréw
publicznych i prywatnych. Zdolno$¢ organizacji
do podejmowania bardziej autonomicznych de-
cyzji 1 wyboréw oraz umiejetno$¢ wprowadza-
nia nowych instrumentéw zarzgdzania do sek-
tora publicznego zdaje si¢ czyni¢ rzad bardziej
efektywnym i skutecznym w dostarczaniu ustug
publicznych.

Pomimo wielu sukceséw zwigzanych z refor-
mami sektora publicznego, kwestie rozliczalno-
§ci 1 kontroli, ktére byly nieodlacznym elemen-
tem tych reform, wciaz nie zostaly rozwigzane.
Chociaz nie jest mozliwy powrét do modeli rza-
dzenia, ktére byly celem Nowego Zarzadzania
Publicznego oraz reform wspéizarzadzania, me-
chanizmy rozliczalnosci i inne fundamental-
ne reguly, bedace konsekwencja tej fali reform,
wcigz wymagaja namystu i konceptualizacji.
W konsekwencji dostrzezenia negatywnych im-
plikacji reform pierwszej fali pojawia si¢ nowy
typu rzadzenia, ktére w tym tekscie okreslono
mianem metawspolzarzadzania.

Podstawowym wyzwaniem wspéizarzadza-
nia, tak jak ujeto je w tym tekscie, jest splecenie
tych dwéch nurtéw zmian w sektorze publicz-
nym. Podczas gdy jeden z nich przedstawia efek-
tywnos¢ jako podstawowsg warto$¢ rzadzenia,
inny eksponuje polityczne i demokratyczne war-

tosci zwigzane z rzadzeniem. Fundamentalnym
zagadnieniem nie jest to, ze te dwa nurty moga
zostaé splecione efektywnie, lecz to, ze owe zja-
wisko zaleze¢ bedzie od wielu czynnikéw o cha-
rakterze kontygentnym. Pierwsza fala reform
(a szczegolnie Nowe Zarzadzanie Publiczne)
zdaje si¢ opiera¢ na przekonaniu o istnieniu uni-
wersalnego wzorca reformowania sektora pu-
blicznego. Nie sposéb jednak nie dostrzec, ze
zdolno§¢ wykorzystania instrumentéw zarzg-
dzania rynkowego, jak réwniez podejs¢ zwigza-
nych z metawspélzarzadzaniem, warunkowana
jest wieloma czynnikami, ktére wymagaja do-
datkowego objasnienia. Z tego tez powodu wy-
korzystanie regul i instrumentarium laczace-
go si¢ ze wspolzarzgdzaniem bedzie wymagac
przeprowadzenia szerokich badari i analiz pro-
wadzonych zaréwno przez praktykéw, jak i ba-

daczy akademickich.
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The two futures of governing.
Decentering and recentering processes in governing

Reforms of the public sector have helped create a more efficient and effective 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. These problems have been political to a great extent, reflecting 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. This 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.

Key words: governing, New Public Management, public sector, meta-governance.



