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Nowe wspolzarzadzanie publiczne: rzadzenie bez rzadu'

Termin ,wspotzarzadzanie publiczne” jest dos¢ popularny, lecz nieprecyzyjny. Nadaje mu si¢ co najmniej szes¢ réz-
nych znaczeri odnoszacych si¢ do: pafistwa minimalnego, zarzadzania przedsi¢biorstwem, nowego zarzadzania pu-
blicznego, dobrego rzadzenia, systeméw socjocybernetycznych oraz sieci samoorganizujacych sie. Przyjmuje, ze wspél-
zarzadzanie dotyczy samoorganizujacych sig sieci migdzyorganizacyjnych i podstawiam owe sieci uzupelnione o rynek
i hierarchig jako struktury rzadzenia, w miejsce autorytatywnie alokowanych zasobéw oraz wykonywania kontroli i ko-
ordynacji. Bronig¢ takze swojej definicji, argumentujac, ze rzuca ona nowe $swiatlo na niedawne zmiany w ustroju brytyj-
skim, czyli przede wszystkim wydrazenie pafistwa, nowe zarzadzanie publiczne i zarzadzanie miedzyrzadowe. Artykut
konkluduj¢ stwierdzeniem, ze obecnie sieci wszechobecnie charakteryzuja swiadczenie ustug w Wielkiej Brytanii, ce-
chuje je wzajemne zaufanie i dostosowanie oraz rozmijaja si¢ z reformami zarzadzania opartymi na konkurencji; sta-
nowig zatem wyzwanie dla tzw. rzadnosci, poniewaz staja si¢ autonomiczne i odporne na przewodnictwo centrum.

Stowa kluczowe: wspélzarzadzanie publiczne, nowe zarzadzanie publiczne, system socjocybernetyczny, sieci samoor-

ganizujace si¢, zarzadzanie miedzyrzadowe, paristwo minimalne, wydrazenie paristwa.

W ciggu ostatnich pietnastu lat modne stowa
i formuly dotyczace reformy sektora publiczne-
go przychodzily i przemijaty. Rayner’s Raiders?,
zasada trzech e — etyka (ezhics), skutecznos¢ (ef~
Jrciency) i efektywno$¢ (effectiveness) — utorowaly
droge ,nowemu zarzadzaniu publicznemu”i ,za-
rzadzaniu przedsi¢biorczemu”. Ponizszy artykut
koncentruje si¢ na wspélzarzadzaniu. Termin
»wspolzarzadzanie” uzywany jest niezwykle cze-
sto dla zastgpienia stowa ,rzad”, ale czy posiada
on odrebne znaczenie? Co ma nam uswiadomié,
jesli chodzi o wyzwania stojace przed rzadem
brytyjskim?

Niestety nawet z najbardziej powierzchownej
analizy wynika, ze ,wspélzarzadzanie” ma wie-
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2 Rayner’s Raiders nawigzuje do prac Jednostki ds. Wy-
dajnosci pod przewodnictwem Dereka Raynera utworzo-
nej przez rzad Margaret Thatcher w 1982 r. Grupa prze-
prowadzila seri¢ dzialarn majacych na celu zwigkszenie
wydajnosci departamentéw administracji centralne;.

le réznych znaczen. Potrzebujemy podstawowej

definicji, a gdziez indziej po nig siggnaé, jak nie

do podrecznika. Samuel Finer (1970, s. 3—4) de-

finiuje ,rzad” jako:

— dzialania lub proces rzadzenia lub wspélza-
rzadzania,

— uwarunkowania uporzadkowanych zasad,

— ludzi wyposazonych w obowiazki rzadzenia,

— metode, sposéb lub system, za pomoca ktére-
go rzadzi si¢ spoleczeristwem?.

Obecne znaczenie nie utozsamia wspélzarza-
dzania z rzadzeniem. Wspélzarzadzanie ozna-
cza raczej zmian¢ w znaczeniu slowa ,rzadze-
nie” i odnosi si¢ do nowego procesu rzadzenia
lub zmienionych warunkéw uporzadkowanych.

Do tej pory wszystko wydaje si¢ proste, jed-
nak gdy usilujemy uszczegélowic te nowe proce-
sy, warunki lub metody, pojawiaja si¢ problemy
definicyjne. Istnieje co najmniej sze$¢ réznych
znaczen nadawanych terminowi wspélzarzadza-
nie:

— paistwo minimalne,

— zarzadzanie przedsi¢biorstwem,
— nowe zarzadzanie publiczne,

— dobre rzadzenie,

3 W pracy Sidneya Low (1904) mamy wczesny przyktad
uzycia tego pojecia w analizie ustroju brytyjskiego, lecz
nie jest on zindeksowany ani zdefiniowany; stanowi syno-
nim terminu ,rzad”.
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— system socjocybernetyczny,
— samoorganizujjce si¢ sieci.

Oczywiscie kazde stowo powinno mie¢ wy-
razne znaczenie, ale dodam jeszcze jeden in-
teresujacy watek do tej dyskusji. W latach 80.
obwieszczono poczatek nowego rozdzialu w de-
bacie o sposobach rzadzenia. Analizujac poje-
cie wspoélzarzadzania, z pewnoscig uda nam sie¢
uchwyci¢ nature tego eksperymentu oraz ziden-
tyfikowaé trendy i sprzecznosci w ewolucji pan-
stwa brytyjskiego. Uwazam, ze rzad brytyjski jest
w stanie dokona¢ wyboru miedzy ,strukturami
rzadzenia”.

Do rynkéw i hierarchii mozemy teraz do-
da¢ sieci. Zadna z tych struktur nie jest sama
w sobie dobra lub zta dla potrzeb autorytatyw-
nego alokowania zasobéw oraz prowadzenia
kontroli i koordynacji. Wybér nie jest koniecz-
nie i nieuchronnie kwestig przekonari ideolo-
gicznych, lecz praktyki, a zatem tego, w ja-
kich warunkach kazda struktura rzadzaca dzia-
la efektywnie. Biurokracja pozostaje kluczowym
przykladem hierarchizacji i koordynacji w po-
rzadku administracyjnym, a takze, mimo ostat-
nich przemian, wciaz jest gléwnym dostarczy-
cielem ustug w systemie brytyjskim: np. Agencja
Opieki Socjalnej jest nadal bardzo zbiurokraty-
zowana. Prywatyzacja, testowanie rynku, rela-
cje nabywca—sprzedawca to przyktady rzadze-
nia wykorzystujacego rynkowe lub quasi-ryn-
kowe sposoby $wiadczenia ustug. Konkurencja
cenowa to klucz do ustug efektywnych i cechu-
jacych si¢ dobra jakoscia. Konkurencja i ryn-
ki stanowig staly element brytyjskiego krajobra-
zu rzgdzenia. W duzo mniejszym stopniu bry-
tyjskie wladze zauwazaja, ze system ten dziala
poprzez sieci charakteryzujace si¢ wzajemnym
zaufaniem i dostosowaniem, czego przykladem
jest swiadczenie ustug socjalnych. Wladze bry-
tyjskie poszukuja nowego ,kodu dzialania”, a do
poszukiwan tych zaliczaja wybér miedzy rozma-
itymi strukturami rzadzenia. Wspélzarzadzanie
jest jedng z takich struktur.

1. Znaczenie ,wspolzarzadzania”

1.1. Wspélzarzadzanie
jako panistwo minimalne

Znaczenie to odnosi si¢ do kazdej okoliczno-
§ci redefiniujgcej zakres i formg¢ interwencji pu-
blicznej, a takze wykorzystania rynkéw i quasi-
-rynkéw w celu $wiadczenia uslug. Aby uzyé
zgrabnej frazy Stokera: ,wspélzarzadzanie to
akceptowalna forma wydawania cig¢” (Stoker
1994). Zakres kazdej zmiany jest zawsze kwe-
stig sporng. Bezdyskusyjnie rozmiar rzadu zostat
zredukowany przez prywatyzacje i ciecia w stuz-
bie cywilnej, jednak wydatki publiczne pozo-
staly raczej na niezmienionym poziomie (jako
proporcjonalny udziat w PKB). Zatrudnienie
w sferze publicznej nieznacznie wzroslo w sa-
morzadzie lokalnym oraz w stuzbie zdrowia,
a regulacje zastapily wlascicielstwo jako prefero-
wang forme interwencji publicznej, w momen-
cie gdy rzad utworzyl dziesie¢ kluczowych agen-
¢ji regulacyjnych. Jakiekolwiek byly praktyczne
rezultaty, czesto i glosno zaznaczano ideolo-
giczne uzasadnienie zmniejszenia roli paristwa®.
Wiadze podkreslaly swoje nastawienie ideolo-
giczne, nie precyzujac, co za nim idzie, byl to za-
tem typowy przyklad retoryki polityczne;.

1.2. Wspélzarzadzanie
jako zarzgdzanie przedsiebiorstwem®

To specjalistyczne znaczenie odnosi si¢ do
,Systemu, przez ktéry kieruje si¢ organizacjami
i je kontroluje” (7he Cadbury Report 1992, 5. 15).
A zatem:

(...) rola wspolzarzadzania nie jest sama w sobie
troska o prowadzenie intereséw firmy, ale nada-
wanie ogélnego kierunku rozwoju przedsigbior-
stwa oraz nadzér i kontrola operacyjnych dzia-
tan menedzeréw, przy zaspokajaniu uprawnionych
oczekiwani co do rozliczalnosci i regulacji bedacy-
mi poza granicami firmy (...). Kazda firma potrze-
buje rzadzenia w réwnym stopniu, co zarzadzania

(Tricker 1984, s. 6-7).

* Zob. np. Kavannah 1990, s. 11-12.

> Podzigkowania dla Andrew Dunsire’a (University of
York) za wskazanie tego uzycia i dostarczenie kilku pomoc-
nych referencji, korespondencja osobista, 28 kwietnia 1994.
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Chartered Institute of Public Finance and
Accountancy (CIPFA 1994) zaadaptowal to
znaczenie do sektora publicznego:

Reformy, takie jak obowiazkowe przetargi kon-
kurencyjne, tworzenie dyskrecjonalnych jednostek
biznesowych wewnatrz rynkéw oraz generalnie
wprowadzenie bardziej biznesowego stylu zarza-
dzania, przyczyniajg si¢ do powstania odmienne;
kultury organizacyjnej i klimatu, ktére reprezentuja
odejscie od tradycyjnego etosu stuzby publicznej i jej
wartosci, bezinteresownego stuzenia i otwartosci.

Fakt, ze uslugi publiczne podlegaja obecnie
duzym zmianom, wzmacnia potrzebe dodatko-
wej czujnosci i przyktadania uwagi do tego, by
utrwalony system zarzadzania przedsigbiorcze-
go byl zaréwno silnie umocowany, jak i funkcjo-
nalny.

Raport ten dokonuje identyfikacji trzech
kluczowych zasad, ktére w réwnej mierze do-
tycza sektora prywatnego, jak i publiczne-
go. Rekomenduje si¢ w nim: otwarto$¢ czy tez
jawnos§¢ informacji; integralnos¢, kompletnos¢
i prostot¢ podejmowanych przedsiewzigé; rozli-
czalno$¢ lub czynienie jednostki odpowiedzial-
ng za swoje dzialania poprzez czytelng alokacje
obowigzkéw i jasny podziat rél (CIPFA 1994,
s. 6). Pomimo waskiego zakresu tresciowego
terminu ,zarzadzanie przedsigbiorcze” pojawia
si¢ on czesto w dyskusjach nad rozliczalnoscia
w ,nowym zarzgdzaniu publicznym” i w ,do-
brym rzadzeniu”. Przypomina nam to takze, ze
praktyki sektora prywatnego wywieraja olbrzy-
mi wplyw na sektor publiczny.

1.3. Wspélzarzadzanie jako nowe
zarzadzanie publiczne

Poczatkowo ,nowe zarzadzanie publiczne”
rozpatrywane bylo w dwdch znaczeniach: me-
nedzeryzmu i nowej ekonomii instytucjonal-
nej®. Menedzeryzm odnosi si¢ do wprowadzenia
praktyk zarzadzania z sektora prywatnego do

¢ Bardziej szczegétows dyskusje zob. Hood 1991; Pollitt
1993. Nieuchronnie liczba znaczeri zwielokrotnila sie,
a uzycie terminu rozszerzono tak, by obja¢ nim przeje-
cie $wiadczenia ustug publicznych przez sektor prywat-
ny oraz postbiurokratyczne zarzadzanie publiczne. Zob.
Dunleavy 1994; Yeatman 1994; Barzelay, Arniajani 1992.

sektora publicznego: ktadzie nacisk na profesjo-
nalizacj¢ zarzadzania, wyrazne standardy i mier-
niki sukcesu, zarzadzanie przez rezultaty, zasade
value for money oraz, ostatnio, akcentuje bliskos¢
relacji z klientem. Nowa ekonomia instytucjo-
nalna odnosi si¢ do wprowadzenia struktur mo-
tywujacych (takich jak konkurencja rynkowa)
do swiadczenia ustug publicznych. Ekonomia
ta podkresla dezagregacje biurokracji, wigksza
konkurencj¢ przez kontraktowanie i quasi-ryn-
ki oraz na wybér klienta. Przed 1988 r. mene-
dzeryzm byl dominujacym trendem w Wielkiej
Brytanii. Po 1988 r. na znaczeniu zyskaly postu-
laty nowej ekonomii instytucjonalne;j.

Kwestia nowego zarzadzania publicznego
jest jak najbardziej istotna w debacie o wspdl-
zarzadzaniu, poniewaz sterowanie jest central-
nym punktem analizy zarzadzania publicznego,
a réwnocze$nie synonimem terminu ,wspol-
zarzadzanie”. Na przyktad Osborne i Gaebler
(1992) dokonujg rozréznienia migdzy decyzjami
politycznymi (policy decisions) — ,sterowaniem”,
a $wiadczeniem ustug — ,wiostowaniem”, uzna-
jac biurokracj¢ za zbankrutowany konstrukt, jesli
chodzi o ,wiostowanie”. W jej miejsce proponu-
ja ,rzadzenie przedsi¢biorcze” oparte na dziesie-
ciu zasadach:

Wigkszo$¢ rzadéw ,przedsiebiorczych” pro-
muje konkurencjg migdzy dostarczycielami ustug.
Upodmiotowiajg obywateli przez przesuniecie
czynnosci kontroli z biurokracji na wspdlnote lo-
kalng. Dokonuja pomiaru sukcesu swoich organi-
zacji poprzez analize nie nakladéw, lecz produktiw.
Kieruja si¢ celami — ich misjg nie s3 zasady i regu-
lacje. Redefiniuja swoich klientéw jako konsumen-
tow, oferujac im wybér (...). Staraja si¢ zapobiegac
problemom, zanim si¢ one pojawia, zamiast ofe-
rowaé potem dzialania naprawcze. Skupiajg swoja
energie na zarabianiu pieniedzy, a nie na ich pro-
stym wydawaniu. Decentralizujg wladz¢, promu-
jac zarzadzanie partycypacyjne. Preferuja mecha-
nizmy rynkowe zamiast biurokratycznych. I nie
koncentruja si¢ na prostym §wiadczeniu ustug, lecz
na katalizacji wszystkich sektoréw — publiczne-
go, prywatnego i spolecznego — w ramach jedne-
go dzialania majacego na celu rozwigzanie proble-
mu danej wspélnoty.

Najwyrazniej nowe zarzadzanie publiczne
i zarzadzanie przedsi¢biorcze zakltadaja troske
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o konkurencje, rynki, konsumentéw i produkty.
Taka transformacja sektora publicznego zakta-
da ,mniej rzadzenia” (czyli wioslowania), a wie-
cej wspolzarzadzania (czyli sterowania) (tamze,

s. 34).

1.4. Wspétzarzadzanie jako dobre rzadzenie’

Reforma rzadzenia to ogélnoswiatowy trend
wynikajacy z dziatan Banku Swiatowego, ksztal-
tujacego swoja polityke wobec krajéw rozwi-
jajacych sie (Word Bank 1992). Dla Banku
Swiatowego wspdlzarzadzanie to sprawowanie
wladzy politycznej w celu zarzadzania sprawami
spoleczenstwa, a dobre rzadzenie zakiada

skuteczng stuzbe cywilng, niezalezny system wia-
dzy sadowniczej oraz ramy prawne niezbedne do
zawierania kontraktéw; administracje rozliczalng
z wydatkowanych funduszy publicznych; niezalez-
ny audyt publiczny odpowiedzialny przed repre-
zentatywng legislatura; poszanowanie dla prawa
i dla praw czlowieka na wszystkich szczeblach rza-
du; pluralistyczng strukture instytucjonalng oraz
wolng pras¢ (Leftwich 1993, . 610).

Leftwich identyfikuje trzy S$ciezki dobre-
go rzadzenia: systemows, polityczng i admini-
stracyjnq. Systemowe znaczenie terminu ,,do—
bre rzadzenie” jest szersze niz samego terminu
»rzad”, obejmuje bowiem ,dystrybucje zaréwno
wewnetrzng, jak i zewngtrzng wladzy politycz-
nej i ekonomicznej”. Polityczne znaczenie ter-
minu ,dobre rzagdzenie” odnosi si¢ do ,paristwa
cieszacego si¢ zaréwno legitymizacja, jak i auto-
rytetem pochodzacym z mandatu demokratycz-
nego’. Administracyjne znaczenie pojecia ,,do-
bre rzadzenie” to

skuteczny, otwarty, rozliczalny podlegajacy audy-
towi system stuzby cywilnej wyposazonej w kom-
petencje biurokratyczne, ktére umozliwiajg pro-
jektowanie i1 wdrazanie odpowiednich polityk
publicznych i zarzadzanie wszgdzie tam, gdzie ist-

nieje sektor publiczny (Leftwich 1993, s. 611).

7 Ta sekcja pochodzi z pracy mojego bylego wspétpra-
cownika z University of York, Adriana Leftwicha i chcial-
bym podzickowaé mu za pomoc. Zob. Leftwich 1993;
Leftwich 1994.

Aby osiggnac efektywnos¢ w obszarze ustug
publicznych, Bank Swiatowy zaleca wspieranie
konkurencji i rynkéw, prywatyzacje przedsie-
biorstw panstwowych, reforme¢ stuzby cywilnej
przez redukcje przerostéw zatrudnienia, wpro-
wadzenie dyscypliny budzetowej, decentralizacje
administracji oraz wigksze wykorzystanie po-
tencjalu organizacji pozarzadowych (Williams,
Young 1994, s. 87). W skrécie: ,,dobre rzadzenie”
taczy nowe zarzadzanie publiczne z pryncypia-
mi demokragji liberalne;.

1.5. Wspélzarzadzanie
jako system socjocybernetyczny

Socjocybernetyka to termin, ktéremu przypi-
suje si¢ wiele niejasnych znaczen, ja jednak spré-
buje unikna¢ wigkszosci zwigzanych z nim neo-
logizméw?.

Wedlug Jana Kooimana (1993b, s. 258)

wspolzarzadzanie

moze by¢ postrzegane jako wzorzec lub struktu-
ra wylaniajgca si¢ z systemu spoteczno-polityczne-
go jako ,wspélny” rezultat lub produkt interaktyw-
nych interakcji wszystkich zaangazowanych w nie
aktoréw. Wzorzec ten moze by¢ zredukowany do
jednego aktora lub konkretnej grupy aktoréw.

Innymi slowy, produkty polityki publicz-
nej nie s3 wynikiem dzialain wiadz centralnych.
Rzadzace centrum moze uchwali¢ jakie§ pra-
wo, lecz nastepnie wchodzi ono w interakcje
z samorzadem lokalnym, sluzba zdrowia, trze-
cim sektorem, sektorem prywatnym, a one z ko-
lei wchodza w interakcje miedzy sobg. Kooiman
rozréznia pomiedzy procesem rzadzenia (lub in-
terwencji zorientowanej celowo) a wspélzarza-
dzaniem, bedacym rezultatem (lub catkowitym
efektem) interakcji lub interwencji spoleczno-
-polityczno-administracyjnych. Istnieje pewien
porzadek w obszarze polityki, jednak nie jest

8 Dla ulatwienia prezentacji tematu koncentruje sie
na pracy Kooimana (1993a) jako najlepszym wydanym
ostatnio zbiorze artykuléw poswigconych temu tema-
towi. Zob. szczegélnie Kooiman 1993b i 1993c. Musze¢
réwniez wspomnie¢ prace Geoffreya Vickersa, jednego
z pionieréw systeméw rozumowania stosowanych w ad-
ministracji brytyjskiej, oraz Andrew Dunsire’a. Zob. np.:

Dunsire 1986a i 1986b; Vickers 1965.
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on narzucony z gory, lecz wylania si¢ z nego-
cjacji wielu zaangazowanych w nig elementéw.
Réwniez

interakcje oparte s3 na uznaniu (mig¢dzy)zalezno-
§ci. Zaden pojedynczy aktor, publiczny i prywatny,
nie posiada catkowitej wiedzy oraz informacji wy-
maganych do rozwigzania kompleksowych, dyna-
micznych i zréznicowanych probleméw; zaden ak-
tor nie posiada wystarczajacego ogladu sytuacji, by
efektywnie aplikowa¢ potrzebne instrumenty; za-
den pojedynczy aktor nie posiada wystarczajace-
go potencjalu do dziatania w celu jednostronne-
go zdominowania konkretnego modelu rzadzenia

(Kooiman 1993b, s. 4).

Co za tym idzie, wszyscy aktorzy w konkret-
nym obszarze polityki, potrzebuja si¢ nawzajem.
Zaden z nich nie posiada catkowitej i odpowied-
niej wiedzy lub zasobéw umozliwiajacych reali-
zacj¢ polityki. Wspélzarzadzanie stawia czolo
tym nowym wyzwaniom.

Zamiast polega¢ na panstwie lub rynku rza-
dzenie spoleczno-polityczne ukierunkowane jest
na tworzenie wzorcéw interakeji, w ktérych poli-
tyczne i tradycyjne rzadzenie hierarchiczne oraz
samoorganizacja spoleczenstwa sg komplemen-
tarne i w ktérych odpowiedzialnosé i rozliczal-
no$¢ wykonanych interwencji rozciagnigta jest
na aktoréw publicznych i prywatnych (Kooiman
1993c,s. 252).

Wiadza centralna nie ma juz charakteru su-
premacyjnego. System polityczny jest coraz bar-
dziej zréznicowany. Zyjemy w spoleczeristwie
pozbawionym centrum (Luhmann 1982, s. xv),
w policentrycznym paristwie charakteryzuja-
cym si¢ wieloscig centréw. Zadaniem rzadu jest
umozliwienie zaistnienia interakcji spoleczno-
-politycznych, po to by zachgci¢ wiele réznych
ukladéw do rozwigzywania probleméw i by dys-
trybuowaé ustugi wéréd réznych aktoréw. Takie
nowe wzorce interakeji dotycza na przyklad sa-
mo- i wspdlregulacji, partnerstwa publiczno-
-prywatnego, zarzadzania  kooperatywnego
i wspélnych przedsiewzie¢ biznesowych.

Powyzsze znaczenie nie ogranicza si¢ jedynie
do rzadéw krajowych, obejmuje réwniez system
mig¢dzynarodowy. Na przykiad Rosenau odréz-
nia rzadzenie od wspdélzarzadzania, sugerujac, ze
rzadzenie to ,dzialanie oparte na wspélnych ce-

lach”. Wspélzarzadzanie jest natomiast zjawi-
skiem bardziej zlozonym, jako ze obejmuje nie
tylko organizacje rzadowe, ale takze ,mechani-
zmy nieformalne pozarzadowe”. Otrzymujemy
zatem wspoélzarzadzanie bez rzadu, w ktérym
istniejg ,mechanizmy regulacyjne w sferze dzia-
talnosci funkcjonujacej skutecznie, nawet je-
§li nie jest ona wsparta formalnym autorytetem”
(Rosenau 1992, s. 3-6).

Podejscie socjocybernetyczne ukazuje nam
ograniczenia aktoréw centralnych, utrzymujac,
ze obecnie nie istnieje co§ takiego jak pojedyn-
cza wladza suwerenna. Jej miejsce zajela wie-
los¢ aktoréw specyficznych dla danego obszaru
polityki; wspéizaleznos¢ miedzy aktorami spo-
teczno-polityczno-administracyjnymi, podzie-
lane cele, zamazane granice migdzy sektorem
publicznym, prywatnym i spolecznym, multipli-
kowane i nowe formy dziatalnosci, interwencji
i kontroli. Wspélzarzadzanie jest rezultatem in-
teraktywnych spoleczno-politycznych form rza-

dzenia.

1.6. Wspélzarzadzanie jako samoorganizujace
si¢ siecl

System sprawowania wladzy poza Westmin-
sterem i Whitehallem wulegl przeksztalceniu
z systemu rzadu lokalnego w kierunku syste-
mu wspélzarzadzania angazujacego komplek-
sowy zestaw organizacji pochodzacych z sek-
tora publicznego i prywatnego’. W znaczeniu
tym zarzadzenie postrzegane jest jako termin
szerszy niz tradycyjne rzadzenie wraz z uslu-
gami $wiadczonymi przez jakiekolwiek odmia-
ny sektora prywatnego, publicznego i spolecz-
nego. Powigzania miedzyorganizacyjne stanowia
definiujacg charakterystyke $wiadczenia ustug,
a ja uzywam terminu ,sie¢” dla opisania sze-
regu niezaleznych aktoréw zaangazowanych
w proces $wiadczenia ustug. Sieci te skladaja
si¢ z organizacji potrzebujacych wzajemnej wy-
miany zasobéw (np. pieniedzy, informacji, eks-
pertyz), by osiagna¢ swoje cele, maksymalizowa¢
swéj wplyw na produkty i unikngé uzaleznie-
nia od innych graczy (Rhodes 1988, s. 42—-43).
W momencie gdy rzad brytyjski tworzy agencje,
omija samorzad lokalny, korzysta z wyspecja-

9 Zob. Rhodes 1991, a takze Rhodes 1988.
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lizowanych instytucji $wiadczacych ustugi oraz
wspiera partnerstwo publiczno-prywatne, ula-
twia tym samym powstawanie sieci zwicksza-
jacych swoje wplywy w brytyjskich strukturach
rzadzenia. Rzeczywiscie Metcalfe i Richards de-
finiujg zarzadzanie publiczne jako ,zalatwia-
nie spraw poprzez inne organizacje” i krytyku-
ja reformy zarzadzania w Wielkiej Brytanii za
nadmierng koncentracj¢ na problemach we-
wnetrznych (Metcalfe, Richards 1991, s. 220).
Wspoétzarzadzanie to zarzadzanie sieciami'®.

Zarzadzanie sieciami nie jest specyficzne wy-
lacznie dla sektora publicznego. Definiowanie
zarzadzania publicznego jako zalatwiania spraw
poprzez inne organizacje nie jest argumentem
implicite przeciwko wykorzystywaniu rynkéw
i quasi-rynkéw. Sieci sa szeroko rozprzestrzenio-
ng forma spolecznej koordynacji, a zarzadzanie
powigzaniami miedzyorganizacyjnymi jest tak
samo istotne dla sektora prywatnego!l. Walter
W. Powell (1991) stwierdza, ze sieci s ,wyraz-
nie odrebng formg koordynacji dzialalnosci go-
spodarczej”. W podobnym stylu Andrea Larson
(1992) analizuje ,struktury sieciowe w $rodowi-
sku biznesowym”, konkludujac, ze ,sieciowa for-
ma zarzadzania” ukazuje ,reputacje, zaufanie,
wzajemnos$¢ 1 wzajemna zaleznos$¢”. Tak wigc
sieci sg alternatywa, a nie hybryda rynkéw i hie-
rarchii, oraz rozszerzaja granice sektoréw pu-
blicznego, prywatnego i spolecznego:

10 Paristwa o federalnej strukturze wladzy szybciej spo-
strzegly znaczenie zarzadzania sieciami (Hanf, Scharpf
1978), badaja miedzyorganizacyjne tworzenie polityki
w Niemczech. Robert Agranoff (1990) analizuje zarza-
dzanie miedzyrzadowe w amerykaniskim systemie fe-
deralnym. Sieci jednakze sa wspdlng cecha zachodnich
spoleczenistw, zaréwno federalnych, jak i unitarnych.
Walter Kickert (1993) definiuje zarzadzanie publiczne
jako ,zarzadzanie, rzadzenie kompleksowymi sieciami
migdzyorganizacyjnymi”, a za jego przykladem poda-
zaja badacze holenderscy John K. Friend, John Power,
Chris J.L. Yewlett (1974) — ich praca Public Planning: The
Intercorporate Dimension byta wezesnym wkiadem do te-
matu w literaturze brytyjskiej, lecz nie znalazta wickszego
oddzwigku. Obecnie literatura brytyjska poswigcona sie-
ciom szybko rosnie. Zob. np. Marsh, Rhodes 1992.

1 Tstnieje obszerna literatura na temat analizy migdzyor-
ganizacyjnej. Uzyteczny zbiér artykutéw, zob. Evan 1977
i Thompson, Frances, Levacic, Mitchell 1991 (szczegélnie
rozdz. 14-24).

Jezeli konkurencja cenowa jest centralnym me-
chanizmem rynkowym, a porzadek administracyj-
ny charakteryzuje hierarchig, to zaufanie i wspél-
praca jest tym, co definiuje sieci (Frances iin. 1991,

s.15).

Jeszcze wazniejsze jest to, ze pojecie wspol-
zarzadzania sugeruje, ze sieci sg samoorganizujg-
ce sig'2. W swoim najprostszym samoorganizuja-
Cym znaczeniu sieci s3 autonomiczne:

Kontrola potencjalu rzadu jest ograniczo-
na z wielu powodéw: braku legitymizacji, kom-
pleksowosci procesu politycznego, kompleksowo-
§ci 1 wielo$ci instytucji itd. Rzad jest tylko jednym
z wielu aktoréw wywierajacych wplyw na bieg wy-
darzenn w systemie spolecznym i nie posiada wy-
starczajacej sily, by narzucaé¢ swoja wole pozo-
statym aktorom. Inne instytucje spoleczne s3
w duzym stopniu autonomiczne. Nie s3 one kon-
trolowane przez zadnego superzarzadce ani na-
wet przez rzad. Przede wszystkim kontroluja same
siebie. Autonomia nie tylko zaktada wolnos¢, lecz
réwniez samoodpowiedzialno$¢. Autonomiczne
systemy dysponuja duzo wigkszym stopniem wol-
nosci samozarzadzania. Deregulacja, wycofanie
panistwa, sterowanie z oddali (...) odnosza si¢ do
mniej bezposredniej regulacji i kontroli egzekwo-
wanej przez rzad, co prowadzi do wigkszej auto-
nomii, samozarzadzania instytucji spolecznych

(Kickert 1993, 5. 275).

W skrécie: zintegrowane sieci s3 uodpornio-
ne na sterowanie rzadu, prowadza wiasng polity-
ke i nadaja ksztalt swojemu otoczeniu.

1.7. Wspélzarzadzanie: definicja zawezajaca

Wydaje sie, ze wspélzarzadzanie ma zbyt wie-
le znaczen, by staé si¢ uzyteczne, jednak koncep-

12 Pojecie to jest blisko zwigzane z neologizmem (aby
skoniczy¢ z wszystkimi neologizmami) ,autopoieza’.
Teoria autopoietyczna podkresla, ze organizacja poszuku-
je samoreferencyjnego domkniecia w relacji z otoczeniem,
innymi stowy relacja organizacji z otoczeniem jest deter-
minowana wewnetrznie i zmiana takze generowana jest
wewnetrznie. Dla krétkiego wprowadzenia zob. Morgan
1986, s. 235-245. Nie omawiam w tym miejscu wielu

wariantéw teorii autopoietycznej, ale zob.: Jessop 1990
(rozdz. 11), Kickert 1993 i Luhmann 1986.
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cje t¢ mozna ocali¢ dzigki zawezeniu jej do jed-

nego znaczenia i ukazaniu jej wkladu do analizy

zmian w brytyjskim rzadzeniu. A zatem: wspdt-
zarzgdzanie odnosi sig do samoorganizujgcych sig,
migdzyorganizacyjnych sieci.

Kazda zawezajaca definicja jest arbitralna,
lecz moja definicja inkorporuje istotne elemen-
ty zaczerpnicte z innych poje¢, przede wszyst-
kim z koncepcji paristwa minimalnego, systemu
socjocybernetycznego i samoorganizujacych sie
sieci. Ponizej wymieniam wspédlne cechy ,wspot-
zarzgdzania”:

1) Wsp6tzaleznos¢ miedzy organizacjami. Wspét-
zarzadzanie jest czyms szerszym niz rzadzenie,
odnosi si¢ bowiem do wielu aktoréw niepan-
stwowych. Zmiana granic oddzialywania pan-
stwa oznacza, ze granice mi¢dzy sektorem pry-
watnym, publicznym i spolecznym sa coraz
bardziej ptynne i zacierajg sie.

2) Ustawiczna interakcja migdzy czlonkami sie-
ci, powodowana potrzebg wymiany zasobéw
i negocjowania wspdlnych celéw.

3) Interakcje gry, zakorzenione w zaufaniu i re-
gulowane zasadami gry, negocjowane i uzgad-
niane przez czlonkdéw sieci.

4) Znaczacy poziom niezaleznosci od panstwa.
Sieci nie sg rozliczalne wobec panstwa, sg sa-
moorganizujace si¢. Pomimo tego, ze panstwo
nie zajmuje uprzywilejowanej pozycji suwere-
na, moze poérednio i w niedoskonaly sposéb
sterowad sieciami®>.

Powyzsza lista wyraznie ukazuje wspdlny
grunt mojej definicji oraz pozostalych pojec.
Jednak kluczowym testem dla kazdej definicji
zawezajacej jest jej wkiad w rozumienie zmian
w rzadzie brytyjskim w latach 90. Ponizsza ana-

13 Andrew Dunsire w notatce na temat wystgpienia
R.A W. Rhodesa (1995) wyrazit zal, ze moja definicja nie
uwzglednia ,jakiegos elementu” sterowania przez pari-
stwo: ,Rozpoczalbym od propozycji Rhodesa, lecz dodam
do niej pewien element, przez ktéry aktor rzagdowy moze
(jakkolwiek niebezposrednio i niedoskonale) sterowaé
krétkookresowsa dynamika dziatani sieci z dala od nie-
pozadanych konfiguracji oraz w kierunku pozadanych,
nie posiadajac pozycji uprzywilejowanej ani autorytetu,
i moze ocalic¢ to, za co szybko bedziemy mu wdzieczni”.
Skrycie poddalem si¢ w tym punkcie mojej dyskusji o za-
rzadzaniu mi¢dzyorganizacyjnym i sterowaniu, a nastep-
nie zmodyfikowalem liste cech charakterystycznych sieci,
dodajac uwage Dunsire’a.

liza zmiany w brytyjskim systemie sprawowa-
nia wladzy traktuje sieci jako struktury rzadze-
nia — jako alternatywe dla rynkéw i hierarchii.
Analizuje rozmiar, w jakim obecnie istniejg, i ich
konsekwencje dla rzadzenia padstwem.

2. Samoorganizujace si¢ sieci

i rzad brytyjski

Wspélzarzadzanie jest niezmiernie istot-
ne dla analizy brytyjskiego systemu rzadzenia,
poniewaz zwraca uwage na nowe kwestie do-
tyczace powracajacych probleméw. Badam ich
potencjalny wktad do analizy pod hastami ,wy-
drazenia panstwa’, ,sprzecznosci nowego zarza-
dzania publicznego” oraz ,wzrostu znaczenia za-
rzadzania miedzyrzadowego” (Intergovernmental
management — IGM)'.

MGéj artykul nie dokumentuje trybu i stop-
nia zmian dokonanych w brytyjskim syste-
mie rzgdzenia w latach 80. i 90., jednak w cza-
sie tym mialy miejsce znaczace przeobrazenia,
ktére spowodowaly cofnigcie granic parstwa,
wzmocnily wiladze polityczna, poprawily mo-
nitoring i ewaluacj¢, zreformowaly zarzadzanie
sektorem publicznym, zwigkszyly przejrzystosc
sektora publicznego, zreformowaly strukture
i zmienily kulture organizacyjna stuzby cywilne;j
(Rhodes 1994). Oczywiscie rzad konserwatywny
napotkal stare problemy. Reforma struktur rza-
dowych, poprawa zarzadzania sektorem rzado-
wym, wzmocnienie zdolnosci centralistycznych,
luka miedzy celami politycznymi okreslanymi
centralnie a ich implementacja na poziomie lo-
kalnym oraz rozliczalno$¢ organizacji pozarza-
dowych maja swoja diuga historie, jednak rzad
konserwatywny wykreowal wlasng strategi¢ re-
formowania sektora publicznego. Na przykiad
poczatkowo wystapil zdecydowanie przeciwko
nadmiernie rozro$nietym rzadowym agencjom
wyspecjalizowanym, tylko po to, by wykorzystaé
je potem w celu ominiecia wladz samorzado-
wych i dla fragmentaryzacji systemu §wiadcze-
nia uslug publicznych. Powracajacym motywem

14 Wiele z tych zagadnien teoretycznych bylo przedmio-
tem badan ESRC’s Whitehall programme, ktéry anali-
zuje zmiany w brytyjskim systemie sprawowania wiadzy
w okresie powojennym. W ramach programu od kwietnia

1995 r. zrealizowano 22 projekty. Zob. Rhodes 1993.
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reform konserwatywnych byly rynki i konku-
rencja. Nie przeczac utrwalonej naturze wielu
probleméw rzadu brytyjskiego, méj artykut kon-
centruje si¢ na konkretnych zmianach wprowa-
dzonych przez rzad Partii Konserwatywne;.

2.1. Wydrazenie paristwa

Sformulowanie ,wydrazenie paristwa” su-
muje wiele zmian, ktére mialy lub maja miej-
sce w brytyjskim systemie sprawowania wladzy.
Odnoszg si¢ do:

1) prywatyzacji i ograniczenia zasiegu i formy
interwencji publicznej;

2) utraty kompetencji centralnych i lokalnych
departamentéw rzadu na rzecz alternatyw-
nych systeméw $wiadczenia uslug (takich jak
agencje);

3) utraty prerogatyw rzadu brytyjskiego na rzecz
instytucji Unii Europejskiej;

4) ograniczeri wladzy dyskrecjonalnej urze¢dni-
kéw publicznych przy pomocy nowego za-
rzadzania publicznego, akcentujacego rozli-
czalno$¢ zarzadcza i wyrazniejsza kontrole
polityczng poprzez wyrazniejsze rozgranicze-
nie miedzy polityka a administracja.

Sektor publiczny obecnie si¢ kurczy i frag-
mentuje, proces wydrazenia paristwa powoduje
wiele probleméw. Trzy z nich pilnie wymagaja
rozwazenia: fragmentacja, sterowanie i rozliczal-
nosc¢.

Eksperymenty zwigzane z nowymi sposo-
bami $§wiadczenia ustug spowodowaly podzial
starych biurokracji departamentowych rza-
du i samorzadu lokalnego. Przyktadami tego sa
agencje, kontraktowanie, quasi-rynki, obchodze-
nie samorzadu lokalnego i wyspecjalizowane in-
stytucje celowe.

Fragmentaryzacja prowadzi do zmniejszo-
nej kontroli nad wdrazaniem. Uslugi, takie jak
opieka socjalna w spolecznosciach lokalnych,
swiadczone sg przez sie¢ organizacji, w tym de-
partamenty centralne, stuzbe zdrowia, agencje,
przedsiebiorstwa prywatne i grupy wolontariu-
szy. Na przyklad domowa opieka nad osobami
w podeszlym wieku angazuje wiele oséb, wy-
wodzacych sie z ponad szesciu agencji kazdego
sektora. W rezultacie w latach 80. rzad brytyj-
ski zwielokrotnit liczbe mig¢dzyorganizacyjnych

sieci $wiadczacych podstawowe publiczne ustu-
gi socjalne®®.

Sterowanie kompleksowym zestawem organi-
zacji jest trudne. Dotychczas rzad brytyjski kom-
pensowal utrate bezposredniej kontroli przez
wzmocnienie kontroli zasobéw. Decentralizacja
$wiadczenia uslug szla w parze z centraliza-
cja kontroli finansowej. Taka oddalona kontro-
la wydaje si¢ nie stanowi¢ wystarczajaco moc-
nej dzwigni ulatwiajacej sterowanie sieciami.
Wydrazenie pafstwa powoduje erozj¢ zdolno-
$ci wladzy centralnej do koordynacji i planowa-
nia; obawe taka mozna sformutowad, wstuchujac
si¢ w stowa Robina Butlera, szefa stuzby cywil-
nej, ktéry uwaza, ze fragmentacja nie moze do-
trze¢ do punktu, w ktérym

konkretne departamenty i agencje stang si¢ po
prostu niepowigzanymi elementami catego sektora
publicznego, majac niewiele sposobéw na stymu-
lowanie mobilnosci pracownikéw i nie posiada-
jac rzeczywistych mechanizmow koordynacji polityki

(Butler 1993, s. 404; podkr. R.A.W.R).

W miar¢ zwigkszania si¢ liczby sieci narasta-
ja watpliwosci o zdolnosci centrum do sterowa-
nia nimi. Kettl uznaje, ze w rezultacie kontrakto-
wania agencje rzadowe znalazly si¢ ,na szczycie
kompleksowych relacji publiczno-prywatnych,
ktérych rozmiaru nie s3 w stanie w pelni zro-
zumie¢”. Agencje rzadowe posiadaja jedynie cos
w rodzaju ,poluzowanej dzwigni”, wciaz pozo-
stajac ,odpowiedzialnymi za system, ktéry kon-
troluja w bardzo niewielkim stopniu” (Kettl
1993, s. 206-207). Szwedzki przyktad sugeruje,
ze agencje beda coraz bardziej niezalezne, beda
posiadaly odrebng kulture i wyrazaly silng nie-
cheé¢ wobec centralnych wytycznych. Zakladajac,
ze agencje ,kolejnej generacji” wykazuja prawie
absolutny monopol ekspercki w swoim obsza-
rze, zakladajac, ze prowadzona polityka czesto
bedzie stanowi¢ rezultat niezliczonych pomniej-
szych decyzji, wydaje si¢ bardzo prawdopodob-
ne, ze to ,ogon” (agencje) bedzie machatl ,psem”
(departamenty rzadowe), a nie na odwr6t®.

15 Bardziej szczegétows analize pojecia wydrazenia zob.
Rhodes 1994. Sieci s3 od dlugiego czasu cechg brytyjskie-
go systemu sprawowania wladzy, zob. Rhodes 1988.

16 Zob. np. Fudge, Gustafsson 1989, s. 29-34.
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Wydrazenie panstwa powoduje erozje roz-
liczalnosci. Po pierwsze, instytucjonalna kom-
pleksowos$¢ zaciera granice miedzy tym, kto
jest odpowiedzialny, przed kim i za co. Po dru-
gie, ,nowy magistrat” czy tez celowe organiza-
cje wyspecjalizowane zastapia departamenty
centralne oraz wybieralnych urz¢dnikéw samo-
rzagdowych jako dostawcy ustug i beda w zréz-
nicowanym stopniu podlega¢ rozliczalnosci pu-
blicznej (Weir, Hall 1994). Po trzecie, rzad
utozsamia przejrzystos$¢ i responsywnosé klien-
ta z rozliczalno$cig. Innowacje w rodzaju Karty
Obywatela (7he Citizen’s Charter 1599) i zwia-
zanego z nig kodeksu praktyk dostepu do in-
formacji rzadowej (Code of Practice on Access to
Government Information) s3 mile widziane, lecz
zadna z nich nie wzmacnia rozliczalnosci pu-
blicznej, poniewaz uzytkownik takich innowa-
cji nie posiada wladzy rozliczania agencji rzado-
wych.

I'w konicu,wraz z nadejsciem agencji nie wpro-
wadzono zadnych nowych rozwigzan zabezpie-
czajacych rozliczalno$¢ ministréw, w zwigzku
z czym rola rzadu jest w najlepszym razie nie-
dookreslona, a w najgorszym ,powierzchowna
i bezpodstawnie z siebie zadowolona” (Plowden
1994,s.13).

Wydrazenie paristwa to kolejny sposéb, w ja-
ki mozna opisa¢ problemy zarzadzania sieciami
migdzyorganizacyjnymi w brytyjskim systemie
rzadzenia. Wspélzaleznosé, fragmentacja, ogra-
niczenia wladzy centralnej, autonomia agencji
i ostabiona rozliczalno$¢ cechuja w najwigkszym
stopniu  wspélzarzadzanie. Wspdélzarzadzanie
jest odpowiednim okresleniem na brytyjski sys-
tem rzadéw, poniewaz samoorganizujace si¢ sie-
ci staly si¢ juz czedcig tamtejszego krajobrazu.

2.2. Sprzecznosci nowego
zarzadzania publicznego

Nowe zarzadzanie publiczne traktowane ja-
ko menedzeryzm wychwala zalety praktyki za-
rzagdzania prywatnym przedsi¢biorstwem, jed-
nak — zgodnie ze slynnym powiedzeniem
Metcalfe’a i Richardsa — udalo mu si¢ jedy-
nie zaciagnaé ,wrzeszczaca i kopigca Wielka
Brytani¢ z powrotem do lat 50.” (Metcalfe,
Richards 1991, s. 17). Mamy oczywiscie wiele
waznych lekgji, ktére mozemy wyciagna¢ z za-

rzadzania firma, lecz nie s3 to nauki szczegdlnie
akcentowane przez zwolennikéw menedzery-
zmu. Dobre rzadzenie wskazuje na cztery stabo-
§ci nowego zarzadzania publicznego.

Po pierwsze i najbardziej oczywiste, mene-
dzeryzm przyjmuje wewnatrzorganizacyjny
punkt odniesienia. Koncentruje si¢ na zasadzie
value for money, kontroli hierarchicznej i wyraz-
nym podziale wiadzy i odpowiedzialnosci. Cho¢
jest to poprawny tok rozumowania w przypad-
ku biurokracji pierwszego kontaktu, a sporo ta-
kiej pozostalo w strukturach brytyjskiego rzadu,
podejscie to nie odnosi si¢ do powigzari migdzy-
organizacyjnych, negocjowania wspélnych ce-
16w, kiedy nie istnieje zadna hierarchia kontroli.

Po drugie, obsesja menedzeryzmu s3 cele, re-
animowal on zarzadzanie za pomocg celéw przez
cale lata 80.1 90. Vickers (1965, s. 30) por6wnuje
takie poszukiwanie celéw do zachowania szczu-
réw w labiryncie, akcentujac, ze cechg charak-
terystyczng podejmowania decyzji w §wiecie lu-
dzi jest regulacja lub podtrzymywanie w czasie
pewnych relacji. Zmiana akcentéw jest kluczowa
dla zarzadzania relacjami w sieci. Na przykiad
dyplomatyczne umiejetnosci zachowania relacji
mie¢dzy samorzadowymi dostarczycielami ustug
a organizacjami prywatnymi w sektorze opieki
domowej sa o wiele wazniejsze niz mocne przy-
wigzanie do specyficznych dla kontraktu celéw.
Zachowanie zaufania ma pierwszeristwo wobec
innych dzialan.

Po trzecie, nowe zarzadzanie publiczne kon-
centruje si¢ na rezultatach. W sieci mi¢dzyorga-
nizacyjnej zaden aktor nie jest odpowiedzialny
za wynik; moze nie istnie¢ umowa co do tego,
jaki ma by¢ pozadany wynik lub jak go mierzy¢,
a wladza centralna nie posiada srodkéw, by wy-
music realizacje swoich preferencji. Istnieje pro-
blem ,zbyt wielu rak”, w ktérym tak wiele oséb
wykazuje pewien wklad, Ze nie moze on by¢
konkretnie komus przypisany; jesli zatem nikt
nie moze by¢ rozliczony za dane zdarzenie, to
nikt nie potrzebuje bra¢ za nie odpowiedzial-
nosci, jeszcze zanim ono nastgpi (zob. Boyens
1990, s. 115). Styl zarzadzania réznicuje sig
w zaleznosci od struktury rzadzenia. Nowe za-
rzadzanie publiczne by¢ moze jest odpowiednie
w przypadku szeregowej biurokracji, ale zupel-
nie nie pasuje do zarzagdzania sieciami mig¢dzy-
organizacyjnymi oraz, co wazniejsze, sieci tego
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rodzaju skutecznie ostabiaja nowe zarzadzanie
publiczne w aspekcie jego wewnatrzorganizacyj-
nej koncentracji na celach i rezultatach.

Wireszcie istnieje sprzecznos¢ migdzy kon-
kurencjg a sterowaniem w samej istocie nowe-
go zarzadzania publicznego. Przyktadowo rady
ds. szkoleri i przedsigbiorczosci (TEC) ukazy-
wane sg jako rynkowo zorientowane remedium
na defekty szkoleniowe w branzy przemystowe;.
W rzeczywistosci jednak sg one kluczowym we-
zlem sieci koordynujacej wielu interesariuszy.
Problemem jest niski stopient wspélzaleznosci
mie¢dzy niektérymi interesariuszami, a powsta-
la sie¢ jest niestabilna i brakuje jej zaufania nie-
zbg¢dnego do wynegocjowania pozadanej réw-
nowagi. Stosowanie jezyka rynku i konkurencji
jedynie zwigksza problem sterowalnosci sie-
clami.

2.3. Narodziny zarzadzania miedzyrzadowego

Skuteczne rzadzenie wymaga ponownego
zbadania zestawu instrumentéw, ktérymi postu-
guje si¢ rzad. Sterowanie (proces ustanawiania
norm) jest oddzielone od bezposredniosci (wy-
nikéw tego procesu). Rzad potrzebuje narzedzi
w celu zmniejszenia tej luki. Zarzadzanie mig-
dzyrzadowe (miedzy rozmaitymi szczeblami,
rodzajami i aktorami rzadowymi) utrzymuje, ze
jest w stanie dostarczy¢ takich narzedzi.

Wedlug Deila Wrighta (1983, s. 431) zarza-
dzanie miedzyrzadowe posiada trzy cechy cha-
rakterystyczne: rozwigzywanie probleméw, gry
mig¢dzyrzadowe i sieciowo$¢. Odnoszg si¢ one do
réznych jurysdykeji na rzecz rozwigzania kon-
kretnego problemu i budowania sieci komuni-
kacji w celu osiggniecia uzytecznych rezultatéw.
Wedlug Agranoffa zarzadzanie mig¢dzyrzado-
we dotyczy oddzielnych organizacji prowadza-
cych wspdlne dzialania i znajdujacych ,prak-
tyczng $ciezke wspdlnej dzialalnosci zarzadczej”,
chociaz niektérzy utrzymuja, ze zakres i granice
takiej dzialalnosci nadal pozostaja niejasne (zob.
Agranoft 1990, s. 23-24; Marando, Florestano
1990, s. 308). Amerykanscy i holenderscy ba-
dacze rozpoczeli jednak prace nad technikami,
ktére taka dzialalno$¢ umozliwiaja.

Klijn i jego wspélpracownicy utrzymuja, ze
sieci nie postrzegaja menedzeréw jako kontrole-
ré6w systemu. Skuteczny menedzer odgrywa ro-

le facylitatora, czyli nie poszukuje lub nie osiaga
zalozonych przez siebie celéw. Moze on postu-
giwaé si¢ dwoma szerokimi strategiami: 1) za-
rzadzaniem gra czy tez identyfikacja warunkéw,
ktére podtrzymaja wspélne dzialanie; 2) struk-
turyzacja sieci, co zaklada zmian¢ regul gry, np.
promowanie sytuacji, w ktérej wszyscy wygry-
waja 1 kazdy osiaga jakas$ korzys¢, sprzyja podej-
mowaniu wspélnych dziatan, nawet jesli wielu
aktoréw sieci nie osiggnie poczatkowo zaktada-
nych celéw. Alternatywnie zmiany w dystrybu-
cji zasobéw w ramach sieci moga zacheci¢ do
okreslonych zachowan, do wprowadzenia no-
wych aktoréw do sieci lub do podwazenia pozy-
cji obecnych uczestnikéw sieci (Klijn i in. 1995).
W podobny sposéb Agranoft (1990, s. 25-26)
identyfikuje dwanascie menedzerskich podejs¢
do zarzadzania miedzyrzadowego. Sg to: ,poli-
tyka grantowa”, czyli kilku czlonkéw sieci pozy-
skujacych granty na realizacj¢ rozmaitych celéw;
,rewizja procesu” lub ,usprawnienie zarzadzania
grantami poprzez menedzerski proces zmian, np.
wspdlne aplikowanie”, ,targowanie si¢ i negocja-
cje”, ,rozwigzywanie probleméw” poprzez ,wza-
jemne dostosowanie si¢”; ,zarzadzanie wspol-
pracujace” lub zarzadzanie poprzez ukiad oraz
,gry polityczne”, np. lobbing!”.

Istnieja pewne dowody na to, ze podobne za-
chowania maja miejsce w Wielkiej Brytanii.
Friend i inni analizuja problem nadmierne-
go rozrostu Birmingham oraz ugody dotyczacej
rozszerzenia terytorium Droitwitch. Badacze ci
zidentyfikowali sieci decyzyjne czy tez ,otwar-
te sieci komunikowania si¢ oséb dzialajacych
w ramach lub wokél zaistnialego problemu”
oraz podkreslali znaczenie ludzi, ktérzy zajmo-
wali ,wezlowe pozycje w ramach szerszej sieci
decyzyjnej” i wydawali kluczowe sady na temat
powigzari lub o tym, co komu zakomuniko-
wa¢ (Friend i in. 1974, s. 43—-44). Rhodes (1986,
s. 392-393) uzywa pojecia sieci polityki w ce-
lu przebadania relacji mi¢dzy rzadem central-
nym i lokalnym, a takze opisuje zaréwno za-
sady gry, jak i strategie wykorzystywane przez
rzad i samorzad lokalny w sieci mie¢dzyrzado-
wej. Strategie zarzadzajace relacjami to przede
wszystkim: inkorporacja, konsultacja, targowa-
nie, unikanie, motywowanie, perswazja i profe-

17 Zob. takze Bogason 1995 oraz White 1989.
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sjonalizacja. Podobna grze jako$¢ zarzadzania
siecig nie jest specyfika systeméw federalnych.

Biurokracja pozostaje wazng struktura rza-
dzenia w Wielkiej Brytanii, jednak porzadek
administracyjny nie dziala w kazdym obszarze
polityki, w kazdych okolicznosciach. Czgsto ja-
ko wspdlne dzialanie prowokuje on unikanie
i konfrontacj¢. Rynkowe rozwigzania utrwalo-
nych probleméw sg szczegdlng innowacja autor-
stwa Partii Konserwatywnej. Polityki w rodzaju
kontraktowania przyniosty znaczace oszczedno-
$ci kosztéw i pracy, jesli jednak chodzi o biuro-
kracje, rozwigzania rynkowe nie dzialaja zawsze
i w kazdych okolicznosciach. Sieci sg trzecim ro-
dzajem struktury rzadzenia'®. Nie s3 one lepsze
od biurokracji czy rynku. Posiadaja odmienng
charakterystyke i pasuja do konkretnej polity-
ki w konkretnym czasie. Relacje w sieci cechu-
ja wzajemno$¢ i wspélzaleznosé, a nie konku-
rencja. Jesli mozna jedng fraza okresli¢ istote
zarzadzania mie¢dzyrzadowego, to jest to ,wza-
jemne dostosowanie”. Zatem zarzadzanie sie-
ciami miedzyorganizacyjnymi podobne jest
do gry i wymaga strategii opartej na zaufaniu.
Planowanie, regulacja i konkurencja wymaga
uzupelnienia o facylitacjg, akomodacje i targo-
wanie, kluczowe elementy skutecznego zarza-
dzania siecig®.

3. Whioski

Wspélzarzadzanie definiowane jako sieci
miedzyorganizacyjne niewatpliwie pomaga nam
zrozumie¢ istote zmiany w brytyjskim systemie
sprawowania wladzy. Po pierwsze, identyfikuje
skale, w jakiej sieci juz $wiadcza ustugi, i wyni-

18 Na temat granic biurokragcji i rynkéw zob. Lindblom
1977. Roénie literatura krytykujaca sieci polityki, zob. np.
Dowding 1995. Nie znam jednak zadnej krytyki sieci jako
mechanizmu $wiadczenia ustug, praktycznie w literaturze
nie ma dyskusji o warunkach, w ktérych sieci s skutecz-
ne, lub o tym, co tak naprawde¢ konstytuuje skutecznosé
sieci.

1% Nie omawiam w tym miejscu nowych sposobéw ste-
rowania. Dla zapoznania si¢ z dyskusja o nowych instru-
mentach wywodzacych si¢ z teorii cybernetycznych zob.
Dunsire 1993 oraz Kaufmann i in. 1986. Dla zapoznania
si¢ z analizg racjonalnego wyboru mocnych i stabych stron
instytucji samoorganizujacych si¢ w regulowaniu dzielo-
nych zasobéw zob. Ostrom 1990.

kajacych z tego probleméw sterowalnosci i rozli-
czalno$ci. Problemy te nie s3 niczym nowym, ale
reformy lat 80. i 90. $wiadomie fragmentowa-
ly system $wiadczenia ustug publicznych, gene-
rujac funkcjonalne imperatywy dla koordynacji
mig¢dzyorganizacyjnej. Sieci te s3 samoorganizu-
jace sig, a zdolnos¢ centrum do ich regulowania
pozostaje na niezmienionym poziomie; posia-
da ono jedynie ,luzna dzwigni¢” regulacyjna. Po
drugie, sieci miedzyorganizacyjne ukazuja grani-
ce reform menedzerskich, podkreslajacych kon-
trole wewnatrzorganizacyjna, zarzadzanie przez
cele lub konkurencj¢, maskujac potrzebe zaufa-
nia i wspélpracy za pomoca jezyka wolnego ryn-
ku. Po trzecie, zarzagdzanie miedzysieciowe su-
geruje, ze sieci wymagaja szczegdlnego stylu
menedzerskiego opartego na facylitacji, akomo-
dacji i targowaniu sie.

Koncentracja na wspélzarzadzaniu moze za-
ciera¢ granice migdzy paristwem a spoleczen-
stwem obywatelskim, a nawet prowadzi¢ do ich
zanikania. Panistwo staje si¢ ukladankg miedzy-
organizacyjnych sieci tworzonych przez aktoréw
rzadowych i spotecznych, w sytuacji braku suwe-
rennego aktora bedacego w stanie sterowaé nim
lub je regulowaé. Wspélzarzadzanie jako samo-
organizujace si¢ sieci stanowi oddzielng struk-
tur¢ rzadzenia, tak jak s3 nig rynki i hierarchie.
Kluczowe wyzwanie dla rzadu to umozliwienie
funkcjonowania tych sieci i poszukiwanie no-
wych form wspélpracy. Najwazniejsza lekcja wy-

nikajaca z powyzszych spostrzezen jest to, ze:

rezultaty dzialari administracji nie sa w wielu ob-
szarach wynikiem autorytatywnej implementa-
cji ustanowionych wezedniej zasad, lecz raczej wy-
nikiem ,koprodukecji” administracji i jej klientéw

(Offe 1984, 5. 310).

Wyzwaniem dla brytyjskiego rzadu jest uzna-
nie ograniczen dzialai prowadzonych odgérnie,
narzuconych przez zmian¢ w kierunku samo-
organizujacych si¢ sieci oraz poszukiwanie no-
wych instrumentéw zarzadzania tymi sieciami.
Gra, wspélne dzialanie, wzajemne dostosowa-
nie i sieciowo$¢ to nowe umiej¢tnosci menedze-
ra publicznego.

Dostrzec mozna jednak niebezpieczenstwo
tkwigce w powyzszych uwagach. Traktuja one
sieci jako instrument rzadu. Nie s3 jednak jedy-
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nie dostarczycielem ustug. Réwnie wazne jest to,
ze stanowig wyzwanie dla demokratycznej rozli-
czalno$ci. Niektére specyficzne problemy rozli-
czalno$ci byty wspomniane wczesniej, np. debata
o ,nowym magistracie”, istnieja jednak wigksze
problemy. Tradycyjne rozumienie sieci polityki
traktuje ja jako przykiad prywatnego rzadzenia,

uznajac, ze sieci te

niszczg odpowiedzialno$¢ polityczng przez zamy-
kanie sfery publicznej i kreowanie uprzywilejo-
wanych oligarchii oraz wywieraja konserwatywny
wplyw, poniewaz np. reguly gry i dostgpu sprzyja-
ja ustanowionym interesom?’.

Inna interpretacja sugeruje, ze obywatele po-
winni odzyska¢ kontrole nad rzadem przez swo-
je uczestnictwo w sieciach, jako uzytkownicy
badZ zarzadzajacy, tworzac w ten sposéb ,,post-
modernistyczng administracje¢ publiczng”:

Sieci publicznie interesujacego dyskursu, kté-
re zastgpuja instytucje hierarchiczne dostarczaja
praktycznego modelu dla administracji publiczne;.
Niektére sieci polityk, konsorcja i spoleczne ze-
spoly zadaniowe posiadajg potencjal do zaistnienia
w takim dyskursie. Te poczatkowe formy sieci to
think tanki, eksperci, zespoly ustawodawcze, anali-
tycy polityki, urzednicy, zainteresowani obywatele,
a nawet wybieralni oficjele wspélnie uczestniczacy
w wypracowaniu dzialaii mozliwych do kontynu-
acji w przysztosci (Fox, Miller 1995, s. 149).

W podobnym tonie wypowiada si¢ James
Rosenau (1992, s.291), uznajac, ze wspotrzadze-
nie upodmiotowi obywateli:

W $wiecie, w ktérym operacyjna rola wspél-
zarzadzania nieustannie wzrasta, i to bez uczest-
nictwa rzadu, gdzie linie podzialu wladzy sa co-
raz bardziej nieformalne, gdzie legitymizacja jest
coraz bardziej niedookreslona, obywatele maja co-
raz wicksza mozliwosé, by walczy¢ o swoje, wie-
dzac, kiedy, gdzie i jak angazowac si¢ we wspélne
przedsigwziecia.

Istniejg istotne ograniczenia nowej roli oby-
watela jako uzytkownika sieci. Istnieja znacza-

20 Marsh, Rhodes 1992, s. 265. Parafrazuja oni Lowiego
(1969, s. 85-97, 287-297).

ce ograniczenia autentycznej dyskusji w ramach
sieci. Rzad nadal ogranicza dost¢p do informaciji
i nie istniejg wyraznie okreslone granice dozwo-
lonej wiedzy, jaka posiada obywatel. Toczy si¢ tez
oczywisty konflikt migdzy zasadami rozliczalno-
§ci w demokracji reprezentatywnej a uczestnic-
twem w sieciach, ktére moze by¢ otwarte bez
formalnie traktowanej rozliczalnosci. Te rézno-
rodne poglady na sie¢ stwarzaja rézne wyzwania
dla menedzeréw publicznych. Czy ich rolg jest
regulacja sieci (w sensie utrzymywania relacji)?
Czy sa straznikami interesu publicznegor Czy
wciaz posiadaja dostateczny autorytet i legity-
mizacje, by oczekiwaé uprzywilejowanej pozycji
w sieci? Czy moga by¢ uprzywilejowanymi ak-
torami w sieci, nie ostabiajac danego dyskursu?
Te spekulatywne komentarze moga mie¢ cha-
rakter wprowadzajacy do kwestii relacji migdzy
wspoélzarzadzaniem a demokratyczng rozliczal-
noscia, jednakze sa niezwykle istotne dla uka-
zania rozmiaru wyzwania, jakie stwarza wspot-
zarzadzanie jako samoorganizujaca si¢ sie¢
mi¢dzyorganizacyjna. Badania nad sieciami po-
woduja kreowanie zagadnien réwnie duzej wa-
gi dla studiéw nad biurokracja i demokratyczng
rozliczalnoscig, traktujac je odmiennie niz do-
tychczas. Na przyklad nie obowiazuje juz zalo-
zenie o instytucjonalnej hierarchii jako podsta-
wy rozliczalnoéci biurokratycznej. Rozliczalnosé
nie moze dluzej by¢ czyms specyficznym dla da-
nej instytucji, lecz powinna wpasowac si¢ w tres¢
polityki i instytucji kontrybuujacych w t¢ tres¢.
»2Problem” sieciowej struktury rzadzenia nie mo-
ze by¢ redukowany do postulowania rozwoju no-
wego stylu zarzadzania sektorem publicznym?!.
Sieci miedzyorganizacyjne rozprzestrzeni-
ly si¢ na bardzo szeroka skale. Trend ten nie
jest jednak zbyt dobrze rozpoznany, cho¢ posia-
da istotne implikacje nie tylko dla praktyki bry-
tyjskiego rzadu, ale réwniez dla demokratycznej

2 Paul Hirst (1994) rekomenduje demokracje stowarzy-
szeniowg, w ktérej ,samorzadne stowarzyszenia wolon-
tariuszy” sg kluczowym elementem zaréwno demokraci,
jak i $wiadczenia ustug. Inne struktury rzadzenia zawie-
rajg przyktadowo, solidarnoé¢ lub ,dziatanie zgodnie ze
wspdSlnymi wartosciami i obowigzkami, przy lekcewaze-
niu cen’. Zob. Gretschmann 1986, s. 395. Odnotowuje¢
te normatywne pojecia struktur rzadzenia, aby poszerzyé¢
dyskusje o zagadnienia niezwigzane z zarzadzaniem.
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rozliczalnosci. Wspélzarzadzanie jako samo-
organizujace si¢ sieci jest wyzwaniem dla tzw.
rzadnosci, poniewaz sieci stajg si¢ autonomiczne
i oporne wobec zarzadzania centralnego. Z du-
z3 doza pewnosci mozna stwierdzié, ze staja si¢
pierwszym przyktadem rzadzenia bez rzadu.

ZLaprezentowane po raz pierwszy: 27 marca 1995;
zaakceptowane ostatecznie: 21 maja 1995.
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The new governance: Governing without government

The term ‘governance’ is popular but imprecise. It has at least six uses, referring to: the minimal state; corporate
governance; the new public management: ‘good governance’; socio-cybernetic systems; and self-organizing networks.
I stipulate that governance refers to ‘self-organizing, interorganizational networks’ and argue that these networks
complement markets and hierarchies as governing structures for authoritatively allocating resources and exercising
control and co-ordination. I defend this definition, arguing that it throws new light on recent changes in British
government, most notably: hollowing out the state, the new public management, and intergovernmental management.
I conclude that networks are now a pervasive feature of service delivery in Britain; that such networks are characterized
by trust and mutual adjustment, and undermine management reforms rooted in competition; and that they are
a challenge to governability because they become autonomous and resist central guidance.

Key words: governance, new public management, socio-cybernetic system, self-organizing networks, intergovernmental
management, the minimal state, hollowing out the state.



