סיכום: משילות משולבת כהסדר לעיצוב מדיניות ויישומה
קובץ מאמרים זה  עוסק בהסדרי משילות משולבת  הן בהיבט התיאורטי והן  בהיבט האמפירי בהקשר הישראלי. הסדרים אלה  צמחו על  רקע שינויים  בתפקידי המדינה, ובחלוקה של תחומי האחריות, הסמכויות והביצוע לנוכח מעורבותם של  מגוון שחקנים בעיצוב ויישום מדיניות. תהליכים אלה  הם במידה רבה תוצאה של  התחזקות המעורבות של מגזרים רבים בעשייה הציבורית, טשטוש הגבולות ביניהם ומגמות ההפרטה במדינות רבות וגם בישראל. הם  החלו בסוף המאה העשרים, התחזקו מראשית שנות ה-2000, והצטרפו למגמות של רב תרבותיות, נכונות להעמיק את שיתוף הציבור בקבלת החלטות וחיזוק הקהילתיות. תמורות אלה יצרו את  הצורך לשפר את יכולות הניהול, התכנון וגיוס המשאבים, ובהמשך לכך לנסיונות של גופי שלטון לחפש דרכי פעולה חדשות לעיצוב מדיניות ציבורית וליישומה. אחד מדפוסי הפעולה המרכזיים בתקופה זו היה חיזוק של מנגנונים רגולטוריים, בהנחה שאסדרה ופיקוח ישפרו את המשילות בעידן השינויים בתיפקוד מוסד המדינה. ברם, מגוון השינויים הולידו גם את הצורך בכלים מסוג אחר.
הספר בוחן דפוס פעולה אחר שאומץ גם הוא כתגובה לשינויים שחלו בשנים הללו, המציע הסדר שמשלב באופן ממוסד בעלי עניין ממגזרים שונים בעיצוב ויישום מדיניות ציבורית.  הסדר זה מכונה משילות משולבת.  המעניין בהסדרים אלו הוא שלמרות ששיתופי פעולה אינם תופעה חדשה, שכן מאז ומתמיד  נציגים  ממגזרים שונים, קבוצות אינטרס ובעלי עניין חברו למוסדות  ולנציגי השלטון  כדי לקדם  אינטרסים שונים, כעת  החיבור  שנוצר בין  המגזרים ובין בעלי  עניין מתאפיין  בדפוס פעולה שונה. ראשית, הסדרים  אלה פורמאליים יותר. שנית,  הם  כוללים ונותנים ביטוי לבעלי עניין מגוונים יותר מבעבר.  ושלישית, דפוס פעולה זה  נתפס לרוב כדרך היחידה  לעצב ולממש  מדיניות שעד כה לא צלחה. בכך  הסדרים אלה מבקשים  לתת  מענה  לקשיים איתם מתמודדים מוסדות השלטון הארציים והמקומיים בעידן הנוכחי, שבו מתרחשות תמורות מפליגות ביכולת המשילות.
 לפיכך שיתופי פעולה  מסוג חדש בין בעלי עניין רבים, בין מגזרים, בין ארגונים  -- בגרסה  של משילות משולבת שהיא פורמלית  יותר --   זוכה לעדנה מחודשת  ככלי  מדיניות.  יותר ויותר   יוזמות  בגופי  השלטון  המקומי והמרכזי  מצליחות לגבש חיבור בין  בעלי עניין שונים  כדפוס פעולה לביצוע מדיניות.  בעקבות ההתחזקות  של המגמות  האלה  ברובד  המעשי, התפתח  גם עניין  מחקרי רב יותר בתופעה.  ספרות המחקר מלמדת על מאפיינים חדשים שמקורם  בתגובתה לקשיים  של  העידן הנוכחי.  הסדרים אלה  מייצגים קולות רבים בתהליכי קבלת החלטות. המטרה של ההסדר לבטא אינטרס ציבורי רחב,  באמצעות  מנגנון דליברטיבי שיבטא אותו ויהיה רגיש לשינויים בו. הסדר זה מתבסס על בידע מקצועי, במנהיגות  ובדרכי הפעולה שיאפשרו  לבטא ציבור רחב ככל האפשר. 
למרות האמור לעיל, חלק  מהשאלות בדבר ההשלכות של דפוסי הפעולה של  הסדרי המשילות המשולבת נותרות על כנן. האם תהליכי השיתוף בגלגול הנוכחי מחזקים את תפקידה של המדינה ואת אחריותה כלפי האזרחים, או  שהם  עלולים לתרום לנסיגה נוספת בכושר המשילות של המדינה ולצמצום אחריותה כלפי הציבור? בקובץ זה בחנו את המהות והרלוונטיות של הסדרי משילות המשולבת תוך התמקדות בשתי שאלות מרכזיות: 1) האם הסדרים של משילות משולבת מסייעים לקידום ערכים ציבוריים? 2) האם משילות משולבת מחזקת תהליכים דמוקרטיים? שאלות אלה שמשו חוט מקשר בין המאמרים שהוצגו בחמישה  שערים. 
חלקי הספר
בשער הראשון, נדונו תרומתם של הסדרי המשילות המשולבת לתהליך הדמוקרטי ולעשייה של ארגוני המנהל הציבורי. מהמאמרים עלה כי הסדרים אלה אינם מבטאים שינוי פרדיגמתי, אלא נותנים מענה לצורך שעלה בעקבות הרפורמות הניהוליות ושנים של גרעון ייצוגי במערכת הדמוקרטית על מוסדותיה.  כלומר, למרות שמטרה מרכזית בתפיסת המשילות המשולבת נועדה לתת ביטוי  עמוק יותר  להשתתפות  דמוקרטית, טוענים הכותבים בחלק זה כי  מקורותיו  התיאורטיים  והמעשיים, בשלב זה ובעיקר בהקשר הישראלי, לא  מצביעים בהכרח על  חיזוק יסודות דמוקרטיים.    
מאמרה של טלשיר, "דמוקרטיה השתתפותית ומשילות משלבת: הילכו השתיים יחד (נגד המדינה)?",  מצביע על הרצון להרחיב  את ההשתתפות באמצעות המשילות המשולבת. ואולם,  לטענתה, ההסדר במתכונתו הנוכחי דווקא מחליש את המדינה ועלול להשתמש בהרחבת השחקנים במשילות המשלבת כדי לאתגר את הגורמים הלגיטימיים של הדמוקרטיה. ולכן יש לייצר מודל של משילות משלבת הבונה מחדש תפקיד של המדינה בתהליך פתיחת רשתות המדיניות והמנכיח את העוגנים הדמוקרטיים של מהלך שכזה ללא פגיעה בעקרון השיוויון הדמוקרטי. במאמרו של גופר, "משילות משולבת בראי דמוקרטיה דליברטיבית", שמשווה בין הסדר המשילות המשולבת לדמוקרטיה דליברטיבית, מוצגת הטענה כי המשילות המשולבת אינה נשענת על תיאוריה דמוקרטית עצמאית, אלא נותנת ביטוי מוסדי לדמוקרטיה רב תרבותית.  במילים אחרות, בעוד שבסיס קיומה של הדמוקרטיה ההשתתפותית/דליברטיבית הוא בתיאוריות דמוקרטיות, משילות משולבת מעוגנת בתיאוריות של חיזוק המשילות. הסוגיה הדמוקרטית עולה כשאלת לוואי על טיבעו של הכלי . 
נראה, אם כן, כי לצורך  חיזוק  רכיבים דמוקרטיים , יש לעמוד  על החשיבות של  ייצוגיות  בהסדרים אלה ולזהות  את  נקודות החולשה  באופני הייצוג,   בכוחות המיוצגים, ובאחריות של  השחקנים השונים השותפים להסדרים אלה.

נראה אם כן  כי לצורך  חיזוק  מרכיבים דמוקרטיים  בהסדרים אלה, יש לעמוד  על החשיבות של  ייצוגיות  בהסדרים אלה ולזהות  את  נקודות החולשות  בייצוג,   בכוחם, ביכולת הביטוי ובאחריות של  השחקנים השונים   השותפים להסדרים אלה. 
מאמרם של להט ושר-הדר, "משילות משולבת ככלי מדיניות: מתי כן ו(גם) מתי לא?", מצביע על כך שהסדר המשילות המשולבת, כדרך פעולה של ארגוני המנהל הציבורי, איננו הסדר משילותי העומד בפני עצמו שמחליף את הקיים, אלא הוא מוסיף נדבך למכשירים קודמים. בתנאים  מסוימים יש יתרון  לבחור בו,  בעוד שבתנאים אחרים אין לו ערך מוסף, והוא עשוי להקשות  על קביעת המדיניות. משילות משולבת עשויה לסייע  בעיצוב מדיניות בשני תנאים: התנאי הראשון, כאשר קובעי המדיניות זקוקים לחיזוק ולעיבוי של ידע מקצועי שאינם יכולים להשיג בעצמם, כמו במקרה בו משרד החינוך נדרש לעצב מדיניות ברורה יותר באשר לפעילויות של עמותות בתוך בתי ספר.   התנאי השני, כאשר קובעי המדיניות  זקוקים לקונצנזוס ערכי לחיזוק הלגיטימציה למדיניות. לדוגמאבמקרה בו נעשה ניסיון להגדיר  אתוס חברתי משותף לחברה הישראלית, אשר דורש ישיבה משותפת של מגוון קולות מכלל החברה בישראל.  ההיקשרות בהסדר המשילות המשולבת  עשויה, אם כן, להיעשות מתוך צורך נורמטיבי, קרי, מתוך חשיבה שכך נכון שממשל יקבל החלטות או מתוך צורך פרגמטי,  קרי, מתוך הכרח שלולא כן לא ניתן יהיה לקבל את ההחלטה אחרת. 
המאמרים בשער השני דנים בהסדרי המשילות המשולבת בשלטון המקומי ובהשפעתם על הדמוקרטיה המקומית. מהמאמרים עולה כי אותן החולשות  הידועות באשר למעמדן של הרשויות המקומיות לעומת השלטון המרכזי באות לידי ביטוי גם ביישום של הסדרי המשילות המשולבת. במילים אחרות, למרות התרומה של הסדרי המשילות המשולבת  לחיזוק הדמוקרטיה המקומית הם לא כלי בעל עוצמה משלו. כך עולה שמשילות משולבת אינה פותרת את בעיית יחסי העוצמה  בין השלטון המרכזי לשלטון המקומי.
מאמרה של שיפר, "משילות משולבת מקומית – האם זו דרך לעקוף מסגרת חוקית מיושנת?",  מעלה כי הסדר המשילות המשולבת לא שינה באופן מהותי את  מערכת היחסים בין השלטון המקומי לשלטון המרכזי. עקרון ההסכמה, שהוא מרכזי בהסדרים אלה, לא הוביל לשינוי מהותי בדפוס הכוחני שאפיין את היחסים בין שתי מערכות השלטון בעבר. עוד נלמד כי במאבקי העוצמה בין השלטון המרכזי לרשויות המקומיות, הסדרי המשילות  המשולבת עשויים לחזק את עוצמתן של רשויות  מקומיות חלשות, ועל ידי כך לגרום לשינויים במאזן הכוחות בין רבדי הממשל.   לפיכך,  למרות התרומה היחסית של המשילות המשולבת  לפתרון סוגיות  מסוימות כמו בניית אמון בין השחקנים בתוך היישוב וקידום תוכניות חינוכיות בסמכות הרשות המקומית, אין היא גורמת לכשעצמה , שינוי מהותי  בבעיות אמון שקיימות בין שני דרגי הממשל.  
מאמרם של אלצראיעה וברסלר-גונן,  "משילות משולבת מקומית בחברת מיעוט: החברה הערבית-בדואית בנגב", מעלה כי בחברת מיעוט משילות משולבת יכולה לסייע לשלטון המקומי להגדיל את טווח השירותים שהרשות מעניקה ואת יכולתה ליישם מדיניות. זאת מכיוון שהשותפות מעניקה לגיטימציה לכל הגורמים המעורבים בתהליך. במאמר עולה כי תהליכים אלה סייעו להפיכת השלטון המקומי לשחקן ציר עבור מגוון שחקנים: עבור השלטון המרכזי כגורם שמספק לגיטימציה להשקעה ועבור החברה האזרחית כגורם המחזק אמון מולם ומול האזרחים. כלומר, הסדרי המשילות המשולבת שמפעילה הרשות המקומית, סייעו לבנות גשר בין אוכלוסיות מיעוט למוסדות המדינה בהשוואה לתהליכי עיצוב ויישום מדיניות שננקטו בעבר ואשר אופיינו בחוסר אמון.
השער השלישי כולל בחינה של הסדרי משילות משולבת המיושמים בזירה הרגולטורית. שני המאמרים מציגים תובנות ביחס לשיתוף בתהליכי רגולציה בעידן שאחרי רפורמת הניהול הציבורי החדש. המאמר של טליאס, "רגולציה משולבת: משילות משולבת בתחום הרגולציה",  מציג את מושג "הרגולציה המְשַׁלבֶת", את ההתפתחות האפשרית בתפקיד הרגולציה של המדינה, בין היתר על ידי איפיונו כחלק מתהליכים של רגולציה וולונטרית. השוואה זו אפשרה להבין טוב יותר את המקום של הסדר זה במגוון הפעילות הרגולטורית של הממשל.  המאמר של הראל, "צמצום היבטי המשילות המשולבת בתהליכי התקינה בישראל", מדגים את התלות של הליכי משילות משולבת בתמיכה פוליטית של בעלי העניין ואת העוצמה שיש למדינה  כאשר  בידה  להתנהל באופן  הפוך למגמה של משילות משולבת ולצמצם את  התהליך המשתף. בין היתר חשף המאמר את המשמעות של התנהלות המדינה בזירה הלאומית והגלובאלית בהקשר התקינה, זירה המאופיינת מיסודה בתהליכים משתפים ואשר מתקיימים בהקשר זה גם במדינות וארגונים אחרים. כך למשל, נדון המחיר הרגולטורי המשולם על צמצום השחקנים  בזירה הישראלית. 
המאמרים בשער הרביעי עוסקים  בהסדרי המשילות המשולבת מנקודת המבט של החברה האזרחית. המאמר של בר דן במקומם של ארגוני החברה האזרחית בתוך  הסדרים אלה ומצביע על אחד הקשיים  העיקריים: בניגוד לאידיאל שבו ניתן היה לצפות לתהליכי שותפות מאוזנים, בפועל לטענתה, נוצר ריבוד בחברה האזרחית ובולטות של ארגונים חזקים לעומת חלשים, כמו גם פערי עוצמה משמעותיים בין ארגוניים ממשלתיים לארגונים חברתיים, באופן שמשבש את תהליכי השותפות. המאמר של הורוביץ ורום, "יוזמת 5פי2 להרחבת המצוינות המדעית-טכנולוגית בישראל - קולקטיב אימפקט כמודל של משילות משולבת",  מציג מקרה פרטי של אימוץ משילות משולבת, המתעצבת על בסיס מודל פעולה שהתפתח בארצות הברית. המאמר מדגים תהליך עדין של בניית אמון בשדה החינוך המדעי בישראל, המאפשר גמישות בחלוקת התפקידים בין השותפים, ומצביע על מקומה המשתנה של המדינה בהסדרים אלה. כך למשל, עלה כי מעמדה של שותפה הפכה המדינה למובילה של רכיבים מסוימים ובפרט כאלה שהתאימו לסדר העדיפויות של העומדים בראשה. 

בשער האחרון מוצגות דוגמאות למשילות משולבת הלכה למעשה. שתי הדוגמאות, השותפות לקיימות אזורית ברמת הנדיב, והיוזמה יישובית משולבת בקרית מלאכי  הצביעו על הפוטנציאל הטמון בהסדרים אלה להטמעת ערכים ציבוריים. לדוגמה, חשיבות הגיוון של בעלי העניין, משמעות הקשר הפורמלי והבלתי פורמלי בין השחקנים, מרכזיותו של מרכיב האמון  והחשיבות של  מוסדות המדינה בתהליכי משילות משולבת,  גם כאשר היוזמה אינה שלהם. בנוסף, הדוגמאות מראות כי לגורם האנושי תפקיד חשוב ולעיתים קריטי בהצלחת התהליך, אך  גם למנגנוני  הפעולה  ולדפוס הארגון של ההסדרים, תרומה משמעותיות לאיזון יחסים פוליטיים ולקידום ערכים ציבוריים. 
מכלול הפרקים מדגים כיצד משילות משולבת מהווה הסדר מוסדי שנותן מענה, לפחות באופן חלקי, לאתגרים של העידן הנוכחי שבו בעיות  אמתיות של משילות שבות ועולות על סדר היום.  עם זאת,  לצד היתרונות הגלומים במשילות משולבת נותרות שאלות אודות המדינה ותפקידיה,  היכולת של הסדרים אלה לשמור על ערכים ואינטרסים ציבוריים ומשמעותם לגבי המערכת הדמוקרטית.  נבחן  עתה שתי שאלות אלה ביתר פרוט.  

2. משילות משולבת וערכים ציבוריים 
בפרק המבוא פרטנו על מקומם של ערכים ציבוריים בעבודה המינהלית. הצבענו בין היתר על כך שערכים ציבוריים, מתוקף הגדרתם, מנוסחים בחברות שונות תוך כדי דיאלוג, ועל כן הם מוגדרים, ומוגדרים  מחדש  ועל כן אינם מוחלטים. כפי שציינו,  ערכים ציבוריים הם תוצר של ביטוי קולקטיבי, רב ממדי ומתוּוך פוליטית, של העדפות האזרחים. הערכים האלה מוגדרים כל העת  מחדש בתהליך מתמשך באמצעות אינטראקציות חברתיות ופוליטיות.[footnoteRef:1] בשל כך נראה כי יש התאמה מובנית בין הסדר המשילות המשולבת לבין ההגדרה הבסיסית של  ערכים ציבוריים. כך, למשל, אם יש עניין בקידום עקרונות של הכלה במערכת החינוך, מודל של משילות משולבת יציג מגוון של שחקנים שיבטאו את השונות של קבוצות באוכלוסייה (כמו אוכלוסיות עם מוגבלויות, קבוצות אתניות שונות וכדומה) העובדה  שיש  בהסדרי המשילות המשולבת מנגנונים דיאלוגיים, אשר מביאים לשולחן עיצוב המדיניות בעלי עניין שונים כדי להגיע להסכמה על מטרות ציבורית, יובילו בהכרח לקידומם של ערכים ציבוריים, לפחות לסיכוי להשתתפות דמוקרטית רחבה יותר. ואולם,  מפרקי  הספר עולה כי למרות התרומה האפשרית לערכים ציבורים מסוימים, קיימים גורמים המשפיעים על יכולתו של ההסדר להוביל תהליך מוצלח, כגון חיזוק  אמון בין הרשויות, ובין הרשויות לאזרחים, הגברת הנגישות לזירה הציבורית, יצירת יותר שוויון ביחסי כוח ועוד בנוסף,  הנושאים שמוצגים בפרקי הספר מצביעים על  נקודות חולשה שראוי לשים  לב אליהם בבואנו ליישם הסדרים אלה:  [1:  Moore 1995; O'Flynn, 2008; Smith 2004; Stoker 2006.] 

1. סיבת ההתקשרות - הסדרי המשילות המשולבת דורשים תהליכים מורכבים מבחינה מינהלית ופוליטית. ולכן, אחת  המסקנות  המרכזיות  שעלו היא כי כדאי  למעצבי מדיניות  לקדם  הסדרי משילות משולבת  כאשר השימוש בכלים אחרים לא הוביל לעיצוב מדיניות, או למימושה. כלומר, הסיכוי שמשילות משולבת תפעל היטב עולה ככול שמתברר לנוגעים בדבר שאין אפשרות אחרת. נוכח תהליכי ההפרטה, הסדרים של  משילות משולבת נתפסים כאמצעי מפייס יותר, לא עוד העברה מובהקת של סמכויות ותקציבים למגזרים לא שלטוניים, אלא הסדר המציע שילוב של שחקנים שונים,  מציע  ידע משותף  ומבקש לקדם הסכמות עבור מכלול הגורמים המשתתפים, בזירה רוויית שחקנים ומגזרים.  יתרונו ביכולת להביא  לידי ביטוי את היתרונות  היחסיים  של השחקנים השונים  ולרתום אותם ליישום מדיניות. עם זאת  מדובר   בכלי עשייה שטמונים בו קשיים למימוש ולכן לפני שממהרים ליישם הסדר של משילות  משולבת כדאי לבחון שתי סוגיות., ראשית, האם יש בנמצא דרכי פעולה פשוטות יותר, או כלי מדיניות  אחרים שעשויים לפתור את  הבעיה לדוגמה. הסברה, סבסוד או רגולציה; והאם  החלטה לבחור בדרך פעולה אחרת עשויה להיות יעילה  ואפקטיבית יותר  מבחינת האינטרס הציבורי. שנית, מה התרומה, מבחינת ערכי הדמוקרטיה, לחברה או לקהילה של הנהגת משילות משולבת בתחום מסוים והאם הדבר מסייע  להגיע  למטרה המשותפת. לדוגמא,  האם יש בהם כדי לחזק ידע ומומחיות שלא ניתן להשיגם בדרך  אחרת, או האם הם תורמים ללגיטימציה של העשייה הציבורית,  שלא תיווצר באופן אחר. 
2. יחסי העוצמה בין השחקנים -  הסדרי משילות משולבת הם אחד המענים לריבוי השחקנים בזירת קביעת המדיניות ובדרך ליישומה. היה צפוי כי בעת קביעת המנגנון יימצא פתרון  ליחסי העוצמה כפי שהתקיימו בעבר. פרקי הספר מראים כי ליחסי הכוח הקודמים בין השחקנים השפעה ברורה על אופני היישום של הסדרי המשילות המשולבת. לעיתים, במצבים בהם מוסדות הממשל המרכזי והמקומי חלשים אל מול חברה אזרחית מתעצמת, יש בהסדרים אלה כדי לתרום ליכולת המשילות. אבל לעיתים, כאשר השלטון המרכזי, או ארגונים בחברה האזרחית, חזקים – הם אינם מוותרים על כוחם בהיכנסם לשותפות, ואז אין  בהסדרים אלה בהכרח יתרון, בעיקר כי אין בהסדרים הללו משילות משולבת של ממש. כך  ראינו  לדוגמא בתהליכים  בתחום  החינוך, שהתפתחו בהם הסדרי משילות משולבת,  ביומת רשויות  מקומיות או החברה האזרחית,  הייתה נטייה של שחקנים מהשלטון המרכזי או מארגונים חברתיים, לשמר את כוחם. כלומר, המסגרת המשתפת לא יצרה בהכרח שינוי בדפוסי עוצמה קודמים.  ולכן  כאשר  בונים הסדרים של משילות  משולבת יש חשיבות  לדרך בה השחקנים השונים נכנסים לשותפות,  מה מידת האמונה שלהם במנגנון? מה מידת המוכנות  שלהם לוותר על עוצמה בתמורה לשותפות? עד כמה המשימה המשותפת חשובה להם יותר מאשר שמירת האינטרס של הטריטוריה הארגונית? כל אלה קובעים  את גורל השותפות  ומשפיעים  על האופן בו   ממסדים את  ההסדר הפורמלי עצמו. הם   גם מגדירים את  המשמעות  של התהליך והשלכותיו הדמוקרטיות, כמו גם את הסיכוי לתרום תרומה  ממשית. הירתמות כנה  ומעוררת אמון של כל השחקנים  יכולה להוביל לתוצאות משמעותיות, אבל נסיגתם של שחקנים מהתהליך, וחזרה לדפוסי פעולה הירכיים, המתעלמים מההסכמות שגובשו בהסדרי המשילות המשולבת, יכולים להחליש את המשולבות ואת האפקטיביות  המימשלית של הסדרים אלה.
3. האמון בין השחקנים - מרבית הפרקים בספר, כמו גם במחקרים רבים במדינות אחרות, מצביעים על כך שאמון הוא חוליה חיונית להסדרים של משילות משולבת. הכרה של המשתתפים בצורך לבנות יחסי אמון, הוא תנאי יסוד להתקשרות בהסדר המשילות המשולבת. נמצא כי לעיתים הסדרים אלה נבנים  על אמון קיים, לעתים הם עצמם מייצרים ומחזקים אמון בין  המשתתפים, לעיתים שניהם  גם יחד.  אמון  נשען  במידה רבה  על ציפיות,  על רמה של פגיעות ועל האמונה כי הציפיות  של המשתתף יתממשו והדברים היקרים לו לא יפַגעו בתוך התהליך המשותף (Klijn et al. 2010). קשה לאמוד במדויק עד כמה האמון הוא מרכיב מרכזי, שכן מדובר במושג מופשט שמבוסס על הצטברות הדרגתית. בכניסה לשותפות  מידת אמון כלשהיא כבר הייתה קיימת בין השחקנים, חלק נוסף  נוצר תוך כדי התהליך, שמושפע גם מאילוצים חיצוניים. כיצד נעריך אם האמון נשחק או התחזק? עם זאת, מוסכם כי האמון הוא חישוק בעל  חשיבות רבה. 
 התיאור בפרקים השונים  מצביע על שני משתנים מרכזיים שמשפיעים על בניית אמון: רמת מיסוד המשילות המשולבת כהסדר פורמאלי וההכרה  באינטרס המשותף. נמצא כי ככול שאופן הפעולה קבוע ומסודר והשותפים דבקים בו, כך גם גדלה  מידת האמון וההקפדה על הכללים. תוצאת לוואי נוספת היא שגוברת  ההכרה ההדדית בתפקיד של מכלול השחקנים וחלקו של כול אחד בהסדר ברור יותר.  לדוגמא, בפרק של  ענבר הורביץ ומיכל רום מודגשת החשיבות של  המבנה והניהול של המפגשים בין בעלי העניין השונים כבסיס ליצירת אמון שאפשר  עשיה משותפת.  דוגמה שנייה, בפרק על השותפות לקיימות אזורית  של נעמי  אפל וליהיא להט  ניתן לראות  כי  לתשתית  המפגשים עצמה, לפורומים שנבנו ברמות השונות  וכללו הסדרים קבועים  ומפגשים בתדירות גבוהה.  היו לגורם  מרכזי שיצר מחויבות ואמון רב יותר בין השחקנים.   באופן כללי, ניתן לטעון כי עלה שכאשר שחקנים נכנסים להסדר הם מכירים באינטרס המשותף ובסיבה בגינה נכנסו לשותפות - קרי, במה הם תורמים להסדר ובמה ההסדר תורם להם -  מידת האמון והשיתוף בין השחקנים גדלה. אינטרס משותף יכול גם הוא להוביל לחזוק העשייה  המשותפת[footnoteRef:2] .  [2:  ] 

4. רכיב המדיניות החסר או הנדרש להצלחה: מהפרקים השונים ניתן להסיק כי הסדר המשילות המשולבת  עשוי לתרום יותר לקידום ערכים ציבוריים כאשר למשתתפיה יש צורך ליצור לגיטימציה למדיניות;  כאשר נחוץ ידע נוסף ובדרך כלל ספציפי לקבלת החלטות; קיימים מנגנונים ביורוקרטיים שמעכבים את ההחלטות ואת ביצוען; קיים צורך ליצור לגיטימציה למוסדות ממשל בקרב קבוצות אוכלוסייה מוחלשת ומודרת. 
5. רכיב המדיניות החסר או הנדרש לאי הצלחה: מהפרקים עולה כי  קובעי המדיניות יימנעו ממשילות משולבת (או שיפסיקו את ההסדר שנקבע) כאשר: היה להם או יש להם כבר די כח לקבוע מדיניות ולשלוט ביישומה ללא שותפים; השותפות יקרה או מורכבת להם; יש להם מספיק עוצמה לפרוש מהמנגנון; או כאשר ההסדר שנקבע הוא הסדר למראית עין ואין ביסודותיו הדדיות מלאה כפי שראוי (דהיינו הוא מהווה צינור להעברת ידע או יצירת לגיטימציה בלא מחוייבות הדדית למכלול תהליך עיצוב המדיניות ויישומה).
3. משילות  משולבת,  היבטים דמוקרטיים ושאלת ה-accountability 
הסדרי משילות משולבת עוסקים בחלוקה מחדש של משאבים, סמכויות ועוצמה ולכן הם עשויים להיות ביטוי לתהליך דמוקרטיה (Sorenson and Torfing, 2009). יתרה מזאת, בעוד המשתתפים במשילות משולבת  עוסקים במעשה הדמוקרטי הם מציבים אלטרנטיבה למבנה הדמוקרטי הקלאסי ההיררכי (Booher, 2004; Peirre, 2009). שני עקרונות מרכזיים המושפיעים משינויים אלה עומדים במוקד העניין: הייצוגיות והנשיאה באחריות. התייחסות לסוגיות אלה  עמדה במוקד כמה  פרקים : האם מנגנוני משילות משולבת מבטאים ואולי אף מחזקים תהליכים דמוקרטיים? משאלה זו מסתעפות שתי שאלות מהותיות: הראשונה, קשורה לטיבו של ההסדר -- האמנם הסדרים של משילות משולבת הינם דמוקרטיים, ואולי אפילו דמוקרטיים יותר, כאלה שמגבירים את השיתוף של השחקנים, ואף יוצרים הזדמנות לשוויון מהותי, כאמצעי לשיפור קביעת המדיניות? השאלה השנייה, קשורה להשלכות על אחריותה של המדינה --  כיצד ההסדר משפיע על ה-accountability  של נושאי משרה ציבוריים? האם המנגנון מגביר את אחריות המדינה, או עלול  להוביל דווקא להחלשת האחריות בתחומים  המסורים לסמכותה? והאם ניתן לקדם הסדר שהוא "משילות משולבת דמוקרטית" (DCG, Democratic Collaborative Governance)? מהנאמר בפרקים בספר עולה שסוגיות אלה עדיין מהוות אתגר  להסדרי המשילות המשולבת.
אחד  המרכיבים  הבסיסיים  המשמשים  להגדרתה  של דמוקרטיה מתייחס אליה כאל מערכת פוליטית שבה הממשל מבוסס על מנדט הוגן ופתוח מכל האזרחים המוסמכים לכך (Hague, Harrop and McCormick, 2016: 38). במובנה הצר, דמוקרטיה יכולה להיות מוגדרת כשיטה לקבלת החלטות קבוצתית בה אחד המרכיבים המרכזיים הוא שוויון בין משתתפיה (Christiano, 2018[footnoteRef:3]). במאמרים בספר עולה כי הסדרי המשילות  המשולבת בישראל   אכן נותנים יתר ביטוי למשתתפים להשמיע את קולם ובאופן יותר שוויוני מבעבר. כלומר,  בהסדרים אלה אכן נוכחים בעלי עניין יותר מגוונים.  לדוגמא, בעשייה  ברשויות  מקומיות חלשות,  בשותפות שנרקמה לקיימות אזורית, במקרה של 5 פי 2, או במיזמים השונים שהופעלו הלכה למעשה בחברה הבדואית. עם זאת, לפחות בחלק מהמקרים לא ברור כי הסדרי המשילות הובילו לשינוי מהותי ביחסי הכוחות  הקיימים ולשוויון מהותי בין השותפים בתהליך. במילים אחרות, הסדרי משילות משולבת יכולים להוות זירה  מכילה יותר להשמעת קול, אבל הם  לא בהכרח מגבירים את היכולת להשפיע על המדיניות ולכן אינם לכשעצמם   הסדרים דמוקרטיים יותר. ניתן לטעון כי גם אם משילות משולבת עשויה  לתרום לחיזוק של תהליכים דמוקרטיים, לא כל התכנסות להסדר כזה  משמעו בהכרח יצירת שוויון  מהותי. בחינת התרומה של הסדרים אלה לחיזוק תהליכים דמוקרטיים מחייבת לכן לבחון  מי השחקנים ומה מעמדם ועוצמתם לפני שניתן להכריע בשאלה זו.   [3:  Christiano, Tom, "Democracy", The Stanford Encyclopedia of Philosophy (Fall 2018 Edition), Edward N. Zalta (ed.), URL = <https://plato.stanford.edu/archives/fall2018/entries/democracy/] 

קיימים היבטים נוספים שמלמדים על הקשר בין הסדרים אלה לבין התהליך  הדמוקרטי, בחלק מהיזמות שתוארו בפרקים השונים, הסדרי משילות משולבת צמחו מצורך פרגמטי ולא בהכרח מהיבטים נורמטיביים. לכן הם לא נתנו מענה מהותי לגרעון הדמוקרטי, כלומר לשינוי בסדר עדיפויות ערכי המבטא העדפות של קבוצות שונות באוכלוסייה. יש מקומות בהם מנגנוני משילות משולבת מחזקים ביטויים דמוקרטיים  בקרב קבוצות אוכלוסייה שקולן לא היה נשמע כלל  לולא נטלו חלק במיזמים אלה, למשל האזרחים ובמיוחד האזרחיות הבדואים בנגב, או הייצוג  שקיבלו העדפות של קבוצות חסרות קול ברשויות  מקומיות חלשות.
היכולת לעמוד בדרישות הסדר המשילות המשולבת מעלה שאלה בדבר אחריות המדינה או הרשות המקומית. השאלה, האם שיתוף מהותי בהסדרי משילות משולבת מחייבת בהכרח ויתור על כוחו ועל אחריותו הישירה כלפי הציבור על מנת לשתף באופן מהותי שחקנים אחרים שאלה זו לא הובהרה עד הסוף. נראה כי שימוש  בהסדרי משילות משולבת בנושאים שיש להם השפעה על ציבורים רחבים חשוב שייעשו בהובלת נציגיה המוסמכים של  המדינה, שכן בסופו של דבר האחריות המרכזית תוטל  על המדינה. עם זאת, לפחות מחלק מהדוגמאות שהובאו בספר היוזמה והעשייה  מקורן דווקא בשחקני חברה אזרחית או מגזר עסקי. ראינו כי הסדרי המשילות המשולבת, למרות שהם  הסדרים חדשים, לא  הצליחו תמיד לשבור דפוסים ישנים של פעולה בין ארגונים ורשויות  שלטון.  
בהקשר זה, ראוי להצביע על נושא ה-accountability ומשמעותו  להסדרי המשילות המשולבת. מצד אחד, קיימת ציפייה לשיתוף שחקנים מרובים יותר; ומצד השני, האחריות הפורמלית, המשפטית לא רק שנותרת בעינה – השלטון נותר אחראי בעיני האזרחים -- אלא  שבעידן הנוכחי, בעקבות רפורמות הניהול הציבורי החדש, בעיית  ה-accountability נעשתה אף מרכזית עוד יותר. קיימת  סכנה כי  הרובד הפרגמטי במנגנוני משילות משולבת לא  בהכרח   ייתן  את הדעת לערכים שהוא משרת ולכן הלכה למעשה עלול לשכפל את אותם העקרונות הערכיים שכנגדם לכאורה הוקם (Dahl and Soss, 2014). כך לדוגמא אם המטרה  של  המשילות  המשולבת היא להציע אלטרנטיבה ואיזון – וגם מנגנונים  מכילים  יותר המשלבים  בעלי עניין ושחקנים מגוונים -- למגמות ההפרטה ולמדיניות  המאמצת תפיסות כלכליות של "שוק", צריך לבחון בתשומת לב האם  הסדרים אלה אכן משנים כיוונים, או שמא ממשיכים אותם. הרי  אין הכרח כי אימוץ הסדרים שנראים כתהליכים יותר דמוקרטיים, ישרת את העקרונות הדמוקרטיים. משילות משולבת מאתגרת, אם כן, הסדרים דמוקרטיים (Booher, 2004).  להלן רשימת גורמים המשפיעים על חיזוק התפיסה הדמוקרטית ועל ההליכים הנובעים ממנה, המבוססת על הפרקים בספר זה. 
1. צורך פרגמטי מניע שינוי נומרטיבי בדמוקרטיה: מנגנוני המשילות המשולבת צמחו מתוך צורך פרגמטי שיצרו הרפורמות של הניהול הציבורי החדש. מבחינה נורמטיבית, התהליך מערער על המבנה הדמוקרטי הקלאסי, שמבוסס על מוסדות ותהליכים ברורים, ועל זיקה נורמטיבית בין אחריות לסמכות. מנגנוני משילות משולבת מחייבים חשיבה אחרת  על  זיקה  זו, כאשר נקודת המוצא היא שהמניע ליצירתם הוא קידום ערכים ציבוריים. 
2. הנעת פלורליזם: מנגנוני משילות משולבת לא מבוססים דיים על התיאוריות הדמוקרטיות הקונבנציונליות . המימד הפלורליסטי, עליו מושתת הסדר המשילות המשולבת, יכול להיות תוצאה של כורח פרגמטי ולא נורמטיבי. יתרה מזאת, כאשר בעל הכח אינו רואה ערך בתהליך, או כאשר אין לו עניין לוותר על סמכותו, הפלורליזם אינו ערך מרכזי לקביעת מדיניות ואז צריכים השחקנים האחרים לשקול האם יש בכלל טעם לקחת חלק בשותפות. 
3. חידוש בתהליך הפוליטי: מנגנוני משילות משולבת מנהלים הלכה למעשה תהליכים פוליטיים. במובן זה, תהליך הדליברציה המוטמע בפרקטיקה, מאפשר הצצה נדירה לתוך תהליכים פוליטיים. ניתן ללמוד כי הסדרי משילות משולבת עדיין מושפעים  מתהליך חלוקת משאבים ביורוקרטית, אולם התהליך מאפשר גמישות תקציבית רבה יותר, אולי אפילו פלורליזם בהכרעות על הקצאת מקורות,  עד כדי בנייה מחדש של הקשר בין  שחקנים ממגזרים  שונים למדיניות. 
4. התפתחות בחברה האזרחית: הסדרי משילות משולבת עשויים לתת ביטוי  ליחסי הכוח הקיימים  בחברה אזרחית ולא בהכרח להוביל לאיזון  בין  השחקנים בתהליך.  ארגונים בעלי עוצמה  עשויים לבוא לידי ביטוי  בצורה בולטת יותר  מאחרים  ובכך לשמר  את יחסי העצמה במקום  ליצר שינוי בדפוסי הפעולה של החברה האזרחית. על כן,  גם  בזירה זו  יש להבטיח  איזון  וחיזוק כוחם של שחקנים חלשים יותר  בתהליך  הדיוני של משילות משולבת בשני אמצעים. האחד, לוודא שהם שותפים בתהליך והשני, להבטיח שיש להם מספיק ידע ויכולת לבטא את קולם באופן מאוזן בתהליך. 
משילות משולבת: אחרית דבר וראשיתו  
שיתוף פעולה בין מגוון שחקנים בממשל ומחוצה לו איננו תופעה חדשה. ואולם, משילות משולבת, כהסדר, מבקש למסד את תהליך קביעת המדיניות ויישומה בתהליך משתף, דליברטיבי, הסכמי באופן שכולל בעלי עניין רבים יותר ובאופן ממוסד ומחייב יותר מבעבר. במובן זה משילות משולבת הינה כלי מדיניות  המצטרף  למגוון מכשירי המדיניות  המצויים בידי הרשויות לעיצוב וליישום מדיניות ציבורית. כפרקטיקה נראה כי  הסדרי משילות משולבת  מתרחבים גם בהקשר הישראלי. 
הפרקים בספר זה העלו שאלות על היתרונות, החסרונות והמגבלות של המשילות המשולבת כהסדר משילותי במדינה דמוקרטית. בהקשר הישראלי, נראה כי הסדרים אלה אפשרו פתיחות מסוימת, שנותנת מענה לריכוזיות ולחוסר היישום של מדיניות בתחומים רבים. למשל, הם יצרו מוטיבציה להתקדם בנושאים ששנים רבות לא התקדמו בהם (כמו הוראת המתמטיקה, איכות הסביבה, או קידום רשויות מוחלשות); אפשרו חיבור של אינטרסים משותפים, שהובילו ליתרון לגודל, כמו במקרה של השותפות לקיימות; אפשרו להרחיב את מגוון המענים כמו ביוזמה "5 פי 2";  הובילו לגיוס ואיגום משאבים שאפשרו יישום  מדיניות, כמו בתחום החינוך ברשויות המקומיות; ויצרו לגיטימציה לתהליכים בקרב אוכלוסיות שגילו חשדנות כלפי מוסדות המדינה כמו בחברה הבדואית. ואולם, באותו ההקשר עלתה גם ההשפעה של הליקויים   הידועים של מנגנוני המנהל הציבורי בישראל, כדוגמת הנטיה לריכוזית, וגם של מנגנוני המשילות המשולבת עצמם, כמו הגירעון הדמוקרטי המובנה בו. שמעכב ואף מונע את השינוי המיוחל.  מאחר והסדרי המשילות המשולבת בישראל הושתתו  על מסד נורמטיבי  דמוקרטי חזק ורחב, הדבר גרם לרוב המנגנונים הקיימים להסתפק בהישגים פרגמטיים מעיקרם. 
הדוגמאות מהמציאות בישראל יתרמו לדעתנו לחיזוק הספרות התיאורטית שעניינה בנושא, כמו גם להבנת תהליכים במדינות אחרות מרכיבים מרכזיים במודלים של משילות משולבת (אמון, מנהיגות, היסטוריה של יחסי הכוחות בין השחקנים, מנגנוני ההפעלה וההקשר שבהם מתקיימים הסדרי המשילות המשולבת) הם  כולם רלוונטיים  להבנת  המתרחש לא רק בהקשר הישראלי, אלא גם במדינות דמוקרטיות אחרות. 
 נצביע לבסוף על התרומה התיאורטית  המרכזית של הספר. ראשית ההגדרה המודולרית שהוצעה והשאלות המנחות את הספר: מה התרומה של משילות משולבת לקידום ערכים ציבוריים ולחיזוק התהליך הדמוקרטי. באשר להגדרה, מצאנו שישנם סוגים שונים של משילות משולבת הבאים לידי  ביטוי במציאות. ההגדרה המודולרית שעוצבה על בסיס השיחות בקבוצת המחקר -- וסייעה לבחינת המקרים האמפיריים -- מצביעה  על כך  כי ניתן לא רק להגדיר משילות משולבת באופן שונה, אלא ניתן באותה הגדרה, להצביע גם על רמות  שונות של מימוש של הסדרים אלה. ההסתכלות  הזו מאפשרת להציג בתוך גבולות  ההגדרה של משילות משולבת  דפוסים שונים  של פעילות, שלא מתמקדת רק בשאלה קיימת או לא קיימת—אלא בוחנת   את ההתפתחות  של הסדרים אלה לאורך זמן.   
התרומה השנייה נובעת מהתשובה לשתי השאלות שהנחו את הדיון בספר זה: היכולת של הסדרי משילות  משולבת  לקדם  ערכים ציבוריים ולחזק תהליכים דמוקרטיים. נמצא כי ישנם גורמים המשפיעים על היכולת של המנגנון לתרום לקידום ערכים ציבוריים ותהליכים יותר דמוקרטיים וגורמים אחרים שעלולים להחליש אותם.  כאמור, הגורמים הללו קשורים בסיבת ההתקשרות, ביחסי הכוח הקיימים ממילא בין המוסדות, במידת האמון בין השחקנים ובתוכן של המדיניות שעל הפרק. במובן זה, בחירה במנגנון המשילות המשולבת סביר שיקדם ערכים ציבוריים ותהליכים דמוקרטיים כאשר: אחת, אין דרך אחרת לקדם מדיניות ציבורית; שתיים, הם נשענים על תודעה ברורה של מוסדות המדינה (שלטון מרכזי/מקומי); שלוש, יש ייצוג של מגוון בעלי עניין שנותנים ביטוי רב ומאוזן יותר לקולות שונים בתהליך; וארבע יש בו תהליך כן  ופתוח לדיון  מהותי בדרכי הפעולה ביחס לנושא שעל הפרק.  
נמצא אם כן, כי כדי ליצור הסדרים של משילות משולבת בישראל נדרש, לפחות , לבסס יותר את מרכיבי האמון, להגדיר יחדיו את האינטרס המשותף, להיות מודעים לנטייה לשמור על  מסגרת יחסי הכוח הקבועים ולהבטיח רצון כן לגילוי משותף של  דרכי  פעולה אחרות.  בה בעת, יישום לקוי של משילות משולבת  עשוי  להמשיך ואף לחזק  את המגמות שאותן ההסדרים החדשים היו אמורים לתקן, ולהוביל להחלשת גופי השלטון הנבחרים  יכולות  המשילות שלהם והלגיטימציה לקבוע מדיניות לטובת הציבור. 
משילות משולבת, בשלב זה, איננו הסדר משילותי המחליף את הקיים, אלא הוא נוסף למכשירים קודמים. חוזקו ניכר יותר ביכולת להתמודד עם האתגר המוסדי, ולחזק את היכולות  הפרגמטיות של  גופי שלטון;  חולשתו נעוצה באתגר הדמוקרטי: האם בכוחו  לתת ביטוי  מהותי  לקולות שונים  בחברה וליצור איזון רב יותר בין העדפות של ציבורים בתוך תהליכי מדיניות
הניסיון לייצר חלופה למינהל הציבורי במתכונתו המסורתית ימיו כמעט  כימיה של הביורוקרטיה. הנהגת שיטות ניהול ששאולים ממגזרים שאינם ציבוריים והרחבת גבולות הארגון מבחינת  המשתתפים אינם מספיקים לכשעצמם על מנת לערוך שינוי פרדיגמטי בניהול הציבורי. החיבור בין החלשות המדינה, משבר המשילות, טשטוש הגבולות המוסדיים ובמיוחד השינויים המתרחשים בדמוקרטיה -- פותחים צוהר של  הזדמנויות חדשות  להנהגת שינויים פרדיגמטיים, שאותם, בתנאים  מסוימים, עשויה להוביל  המשילות המשולבת.
        
***
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