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Governance — ,puste pojecie” czy naukowy program badawczy?!

Dla Wolfganga Streecka, ad multos!

Rozpoczynam swoje sceptyczne przemyslenia dotyczace pojecia governance i jego naukowo-politycznego potencja-
tu od wyrazenia kilku uwag na temat funkgji sktadniowej, semantyki i pragmatyki tego terminu (zadne moje ambicje
jezykowe nie wchodza tu w gre, nie wypowiadam si¢ tez jako teoretyk dyskursu) (I). Nastgpnie podejme analize rela-
¢ji wystepujacych miedzy governance a rynkiem i paistwem (II). Postaram si¢ takze wyjasni¢ — spekulujac w duchu so-
cjologii wiedzy — zawrotng kariere tego pojecia (IIT). Na zakoriczenie streszcze trzy linie krytyki koncepcji Governance

i jej zastosowan w naukach spotecznych (IV).

Stowa kluczowe: governance, paistwo, rynek, struktura, proces.

Zacznijmy od funkcji sktadniowej: pojecia
governance uzywa si¢, aby ogarnac z jednej stro-
ny instytucje (,strukture regulujacy’; Mayntz
2004a), z drugiej — proces (sterowania, steering),
jaki si¢ rozgrywa w ramach tych instytucji.
Uzus jezykowy wlasciwy literaturze przedmio-
tu oscyluje migdzy biegunami struktury i proce-
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su. Wedlug Thomasa Rissego (2008) pojecie owo
jest ,raczej skupione na strukturze, nie na pod-
miocie dzialania”. Zarazem governance nie daje
sie wyrazi¢ czasownikowo. Pod tym wzgledem
jest ono podobne do innego terminu, ktéry zro-
bil réwnie imponujaca kariere w naukach spo-
tecznych, do ,globalizacji”. Brakuje czasownika
(jak ,sterowac” czy ,rzadzi¢”), ktérym mozna by-
toby wyrazic to, ze ,kto$ trudni si¢ governance”.
Podobne poczucie bezsensu mamy, gdy ktos
moéwi ,globalizujemy” to czy tamto. Gdyby ist-
niat jaki§ stosowny czasownik, mozna byloby tez
ustali¢, czy jest on przechodni (jak np. ,rzadzi¢”),
czy zwrotny (jak np. ,zachowywac si¢”).
Zgodnie z wuzusem jezykowym zaréwno
w przypadku governance, jak i globalizacji cho-
dzi o specyficznie bezpodmiotowe procesy, kté-
rych nie sposéb przyporzadkowa¢ konkretnym
podmiotom, lecz ktére wykazuja cechy analo-
giczne do ksztaltowania si¢ cen na rynkach: co$
si¢ dzieje, ale za niczyja sprawa, totez nikt za to
nie odpowiada?. Jezeli termin ,globalizacja” jesz-

2 Tym samym dyskurs, w ktérym governance gra jakas role,
rézni sie wyraznie od socjologicznej teorii sterowania z jej
»pojeciem sterowania skupionym na podmiocie dzialaja-
cym’.,Jak kazde dzialanie, sterowanie nalezy przypisywacé
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cze incydentalnie dopuszcza pochodne czasow-
niki, aczkolwiek wylacznie w stronie biernej (np.
przemysl tekstylny badz jakis gatunek muzyki
jest zglobalizowany, tzn. podlega ogélnoswiato-
wym procesom rynkowym itp.), to w przypad-
ku governance ta opcja gramatyczna nie wchodzi
w rachube. Jezeli o rzadach mozna bez zastrze-
zen powiedzied, ze ich cztonkowie rzgdzg, a rz3-
dzeni sg rzadzeni, governance jest najwyrazniej
czyms, co wprawdzie moze by¢ przestrzega-
ne i przezywane, ale nie moze by¢ przez nikogo
robione3. Réznica migdzy podmiotem a przed-
miotem zaciera si¢, kiedy ,adresaci regulacji sami
biorg udzial w projektowaniu tych regut i wpro-
wadzaniu ich w zycie”. (Mayntz 2004b, s. 4)*.
Przypisywanie dzialan i ich skutkéw podmio-
tom dzialaii dodatkowo utrudnia w przypad-
ku governance stale podkreslana sieciowa forma
i ,multilateralnos¢” struktury, jaka wspéttwo-
rzy bardzo wielu uczestnikéw’. Inng cechg lin-
gwistyczng governance jest to, ze termin ten nie
tylko nie jest przettumaczalny na inny jezyk
(w kontynentalnych jezykach europejskich za-
Zwyczaj stosowany jest raczej jako zapozycze-
nie z angielskiego®) — réwniez w angielskim nie

jakiemus$ podmiotowi” (Mayntz 2004b, s. 2). Ta przestan-
ka odpada, gdy méwimy o governance. W przypadku tego
pojecia ,wlasciwa polityczno$é, dzialanie interwencyjne
usuwa si¢ w cien; (...) pierwszoplanowe okazuja si¢ nie
dzialania sterownicze, lecz tak czy inaczej powstale struk-
tury regulacyjne i ich wplyw na dzialania podmiotéw im
podlegtych” (ibidem, s. 4).

3 Z t3 obserwacja koliduje fakt istnienia szkolen, ktérych
przedmiotem jest governance — czyli przekazywania pro-
fesjonalnej wiedzy o dziataniu — iw ktérych podmioty
dzialania zdobywajg praktyczne kwalifikacje zawodowe.

* Przydaloby sie tu ustalenie, czy i jak owa koincydencja
podmiotu i przedmiotu rézni si¢ od tego, co w dawniejszej
terminologii wystepowalo jako ,dziatanie skaptowane”.

5 Nieposiadanie form czasownikowych jest co prawda
wspdlne governance i wielu innym pojeciom giéwnym
nauk spotecznych (takim, jak paristwo, rodzina, biurokra-
cja, klasa, koscidt itd.), ktore okreslaja obszary lub warunki
dzialania i ktérym tak samo brak bezposredniego korelatu
czasownikowego. Jednakze nazwy tych obszaréw dziata-
nia pozwalaja przypuszczad, ze istnieje pewna uprzednia
wiedza zaczerpnieta ze §wiata zycia, ktéra dotyczy regul
i intereséw tlumaczacych dane dzialanie podmiotu i jego
kierunek; do ,globalizacji” i ,governance” takie przypusz-
czenie nie stosuje si¢ w stopniu poréwnywalnym.

¢ Konsekwencja jest to, ze brak temu terminowi rodzaju
gramatycznego, dlatego opatrywanie go rodzajnikami czy

ma zamiennikéw, np. synonimu ani ogdlnie ak-
ceptowanej zwi¢zlej definicji, ktéra by opisywa-
ta desygnat. Skutkiem tego jest — znéw podobnie
jak w przypadku terminu ,globalizacja” - zrytu-
alizowanie i fetyszyzacja znaku jezykowego, kt6-
ry ma cechy wywolujace aur¢ aktualnosci i no-
woczesnosci i z ktérego robi si¢ uzytek odnoszac
go do rozmaitych i niezgodnych tresci i asocja-
¢ji semantycznych.

Wireszcie pojeciu governance brakuje tez jed-
noznacznego antonimu, jak w przypadku par
ywojskowy—-cywilny” czy ,rzad-opozycja’. Wy-
daje si¢, ze podmioty i praktycy governance, kim-
kolwiek by byli, logicznie i politycznie radza
sobie ez opozyci, gdyz sa wlaczeni do sieci ko-
operacji (badz tez powinni zaiste by¢ wlaczeni na
gruncie ,,dobrego rzadzenia”). Struktury i proce-
sy wlasciwe governance—sugerujemy tu jeno — ge-
neruja czysta ,wladze sprawcza” albo ,wiadztwo
czego$”, natomiast pojecie nie przewiduje wla-
dzy podmiotéw dzialania ,nad” innymi podmio-
tami dzialajagcymi. Mozna w tym dostrzec — co
pelniej uzasadni¢ pod koniec eseju — ideologicz-
ng funkcje pojecia i jego dyskursywnych zastoso-
wan, ktérej wlasciwy jest pospiech i niezréznico-
wane harmonizowanie rzeczy rozmaitych.

Poza tym nie znajdziemy w literaturze jedno-
litej odpowiedzi na pytanie, czy w stosunku do
government governance jest pojeciem nadrzed-
nym czy tez raczej antonimem. Autorzy licznych
artykuléw przegladowych (Braithwaite et al.
2007, s. 1) konstatujg jako rzecz oczywistg ,shift
in political studies from interest in government
to governance”. Naturalnie takie ujecie nie prze-
sadza o tym, czy w przypadku governance chodzi
o genus proximum czy raczej o aliud wzgledem
government, a wiec o rzecz zupelnie odmien-
n3. W pierwszym przypadku chodzitoby o pro-
ste poszerzenie instytucjonalnie i normatywnie
odgraniczonej sfery dzialalnosci panstwowej,
a w drugim o nowg forme koordynacji dzialan
podmiotéw, ktéra nie ma nic wspélnego z utar-
tym rozumieniem ,rzadzenia” i ktéra — niby na-

zaimkami wzglednymi jest niedopuszczalne — cho¢ oczy-
wiscie pochodzenie z jezykéw romanskich sugeruje rodzaj
zetiski. Zniemczenie w postaci ,die Gouvernanz” napo-
tykamy li tylko w niemieckim tlumaczeniu dokumentu
OECD (Governance im 21. Jahrbundert, Paris 2001). Jak

widag¢, nie przyjela sie ona.
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miastka rzadzenia — pojawia si¢ sferach catkiem
wolnych od rzadéw uprawnionych do panowa-
nia (corporate governance i global governance niech
tu postuza za przykiady). Kolejnym rozréznie-
niem pojeciowym, ktére oczekuje opracowania,
jest rozréznienie miedzy governance a manage-
ment, zarzadzaniem; ta dystynkcja jest niewyraz-
na, skoro niekiedy méwi si¢ np. o governance ja-
ko ,zarzgdzaniu zalezno$ciami”.

II

W zdecydowanej wickszosci swych zasto-
sowanl governance jest rozumiane jako antonim
government (zob. Jordan et al. 2005) w sensie
hierarchicznej kompetencji wiadania pafistwem.
Z takiego uzycia tego pojecia czesto wynika to,
ze governance w odréznieniu od government jest
pragmatycznie nowym i jako§ zaawansowanym,
harmonijnym, wolicjonalno-ugodowym i do-
puszczajacym wigksze swobody typem regu-
lacji spoteczno-politycznych (ibidem, s. 478).
Nieraz jednak governance wystgpuje tez jako po-
jecie nadrzedne, nie jako antonim government.
Wtedy odnosi si¢ do ,wszelkich form porzad-
ku spolecznego” (facznie z rynkiem i pafistwem),
co Risse (2008) krytykuje stusznie, aczkolwiek
az nazbyt lagodnie u Olivera E. Williamsona
(1975): przy takim rozumieniu — powiada Risse
— ,pojecie traci swojg analityczng ostro$c i staje
si¢ synonimem porzadku spolecznego”. Thomas
Risse — zgodny w tym punkcie z Arthurem
Benzem (2004) i Renate Mayntz (2004a) —
postuluje, by przez governance rozumieé ,su-
me¢ wszystkich wspélistniejacych form kolek-
tywnej regulacji spolecznych stanéw rzeczy: od
zinstytucjonalizowanej, obywatelskiej samore-
gulacji spotecznej, przez rézne formy wspétdzia-
tania podmiotéw publicznych i prywatnych, az
po czyny zwierzchnosci paristwowej” (Mayntz,
op. cit., s. 66). Ale mozna zapyta¢, dlaczego nie
wlicza si¢ do tej ,sumy” réwniez strategii czy-
sto prywatnych, rynkowych, np. innowacyjnych
decyzji przedsi¢biorstw farmaceutycznych badz
elektronicznych, decyzji dotyczacych lokaliza-
¢ji sieci handlowych czy strategii zbytu teksty-
liéw. Réwniez strategie ustalone w negocjacjach
miedzy zarzadem a mniejszg lub wigkszg liczba
akcjonariuszy nie sg bynajmniej niczym innym

— przynajmniej w perspektywie efektéw dlugo-
okresowych i czesto tez w zgodzie z celami au-
toréw owych strategii — niz ,kolektywnymi regu-
lacjami spolecznych stanéw rzeczy”, jakkolwiek
stanéw rzeczy najczeéciej ograniczonych sekto-
rowo i regionalnie.

Risse sprzeciwia si¢ wlaczaniu rynkéw do za-
kresu pojecia governance, poniewaz ,s3 one ja-
ko takie nastawione na maksymalizacj¢ korzysci
prywatnej, a nie na $wiadczenie ustug naleza-
cych do governance”. Céz za przeciwstawienie!
Wielu graczy rynkowych ma prawng swobo-
de¢ (badz sami ja sobie przyznaja metods faktéw
dokonanych) wywierania decydujacego wplywu
na dzialania zbiorowe dzicki wywolywaniu po-
zytywnych lub negatywnych efektéw zewngtrz-
nych w dziedzinie ksztaltowania i regulowania
kolektywnych stanéw rzeczy — od szkolenia za-
wodowego az po wplyw na klimat. Reformatorzy
gospodarczy w krajach, ktére przechodzity gle-
boka transformacje, chetnie potwierdziliby, ze
ustanowienie rynkéw (tzn. wprowadzenie praw
wlasnosciowych i liberalizacji cen) musiato
by¢ priorytetem, poniewaz wydawalo im si¢ to
(i stusznie) jedyna droga do wykazania imma-
nantnej governance efektywnosci co prawda nie
jako maksymalizacji zysku jednostkowego, za to
jako minimalizacji strat zbiorowych.

Réwniez ustanowienie rynkéw praw do emi-
sji zanieczyszczen nalezy niewatpliwie do aktéw
governance. Takze poza krajami, w ktérych prze-
biegaja procesy transformacji, wydaje si¢ catkiem
oczywiste to, ze decyzje inwestycyjne, innowacje,
przesuniecia na rynku pracy czy postanowienia
w sprawie lokalizacji wywieraja — przynajmniej
w przypadku wielkich przedsi¢biorstw — bardzo
istotny i znany wszystkim uczestnikom interakeji
wplyw na ,spoleczne stany rzeczy” (wlaczamy tu
demonstrowanie Corporate Social Responsibility,
co moze liczy¢ na poklask niemal powszechny).
Od aktéw zalozycielskich owych rynkéw i od
instytucjonalnych srodkéw ich stalego nadzoru
panstwowego (np. regulacje konkurencji) nalezy
zdecydowanie odrézni¢ spontaniczng i sterowa-
ng cenami koordynacje dzialari podmiotéw po
obu stronach rynkowej barykady: ta koordyna-
c¢ja winna by¢ trzymana z dala od pola seman-
tycznego governance, o ile podmioty dzialania
nie s3 ,zdolne do zachowan strategicznych” (jak
w dopiero co podanych przyktadach), czyli nie
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wykazuja godnego wzmianki potencjalu wywo-
tywania efektéw zewnetrznych, a tym samym si-
ty pozytywnego lub negatywnego, celowego lub
tylko przygodnego ksztaltowania spolecznych
stanéw rzeczy; nie mogg zatem nakierowanych
na te stany rzeczy politycznych dzialari paristwo-
wych wspiera¢ ani tez blokowa¢. Z drugiej strony
z dala od pola semantycznego governance nale-
zy trzymac tez obszar (przypuszczalnie kurczacy
si¢) owych czysto suwerennych manifestacji wia-
dzy panstwowej, ktére naleza wylacznie do stfe-
ry trzech wladz panstwowych i obywaja si¢ bez
,wspoldziatania”z podmiotami spoza urz¢dowe-
go porzadku aparatu paristwowego.

Domagam si¢ tedy zaostrzenia pojecia gov-
ernance w ten sposéb, ze po obu stronach wyty-
czy si¢ granice: po stronie sfery prywatnej i dzie-
dziny spoleczeristwa obywatelskiego, w ktérej na
podstawie norm spolecznych i prawnych i dzie-
ki transakcjom rynkowym dochodzi do takiej
czy innej ,spontanicznej” koordynacji dzialan,
nie majacej nic wspélnego z governance, tudziez
po stronie gléwnego obszaru instytucji paistwo-
wych, ktéra winna pozosta¢ przy kategoriach
wyznaczonych przez pojecie government. Bo ja-
ki sens mialoby rozumienie panstwowosci ja-
ko ,podzbioru governance”, jak proponuje Risse
(2008), a tym samym pograzanie struktur i pro-
cedur rzagdowych z ich swoistym profilem (co
wyraznie wychodzi na jaw w kazdym urzedzie
celnym, w kazdym sadzie okregowym, w kaz-
dym wydaniu dziennika ustaw) w szarej strefie
beznadziejnie rozciggnigtego pojecia?

Jezeli respektowaé oba rozgraniczenia, cig-
gle pozostaje jeszcze spory obszar zjawisk, kté-
re mieszczg si¢ w tak zdefiniowanym pojeciu
governance. Chodzi przy tym z jednej strony
o regulacje publicznie istotnych stanéw rze-
czy przez strategiczne niepanstwowe podmio-
ty dzialania — np. duze przedsigbiorstwa, zwigz-
ki, zwigzki zawodowe, koscioly, izby, mass media
itd.; z drugiej strony chodzi o podmioty dzia-
tania, na ktérych kooperacje i wspéidziata-
nie polityka paristwowa jest zdana, lecz mimo
to nie potrafi ona uporzagdkowaé ani usankcjo-
nowac takiej kooperacji’. W obu obszarach zja-

7 Ten typ transgranicznych stosunkéw ufnego wspéi-
dzialania zaczyna — jesli si¢ nie myle — charakteryzowac
pojecie new governance; zob. np. Biichs 2007.

wisk wchodzg w rachube czynnosci, ktére pod
wzgledem normatywnym nalezy ocenia¢ bardzo
réznie. W przypadku regulacji publicznie istot-
nych stanéw rzeczy przez prywatne podmioty
dzialania moze chodzi¢ o praktykowanie zobo-
wigzan zorientowanych na dobro wspélne i da-
lekowzrocznej odpowiedzialnosci; to praktyko-
wanie bedzie mile widziang rzeczywistoscig tam
przede wszystkim, gdzie paristwowos¢ jest nie-
doskonata w sobie badz ,ograniczona’. Moze
tez chodzi¢, przeciwnie, o uzycie prywatnej po-
tegi celem uzurpacji ,prawdziwych” kompetencji
panstwowych.,Podobnie tez we wspéldziataniu
podmiotéw nie-paristwowych w czynieniu za-
dos¢ celom polityki paristwa moze chodzi¢ o ko-
ordynacje kompetencji wzmacniajaca wydajnosé
i skuteczno$¢ badz o systematyczng generacje
zaleznosci (,zawlaszezanie panstwa”) i korupcie.

Proponowane tu pojeciowe ograniczenie idei
governance skupia si¢ wigc na zjawiskach, ktérych
obszar wyznaczaja bieguny konkurencyjnych
rynkéw 1 hierarchicznych przejawéw wiadzy
panstwowej (jak réwniez, po trzecie, chroniona
prawami zasadniczymi sfera obywatelskiej pry-
watnosci). W literaturze mozna wskazac pewne
stale punkty determinujace znaczenie govern-
ance. Oto wazne i regularnie przytaczane tre-
$ci semantyczne: chodzi o zinstytucjonalizowa-
ne, cho¢ czesto ,nieformalne” sposoby interakej,
ktérej uczestnicy celowo i $wiadomie kooperu-
ja, a przy tym maja na oku nie wlasne jeno in-
teresy, lecz wspélne sprawy oséb nalezacych do
wspolnoty politycznej (czy tez zatrudnionych
w wielkim przedsi¢biorstwie) — sprawom tym
naturalnie nie sprzyjaja (lub tez nie sprzyjaja
im wylacznie ani nie w sposéb wydajny i sku-
teczny) hierarchicznie uporzadkowane dziatania
zwierzchno$ci paristwowej wedle modelu nakaz/
grozba przymusu/postuszeristwo, a wigc zgod-
nie z klasycznymi formami dzialania suweren-
nej zwierzchnosci (takimi, jak zdobywanie oraz
dystrybucyjne badz redystrybucyjne spozyt-
kowywanie finanséw publicznych, prawodaw-
stwo regulacyjne, policja i sadownictwo, polity-
ka zagraniczna). Przy tym governance odnosi si¢
do wszystkich mozliwych jednostek spoleczno-
-politycznych, czyli do przedsigbiorstw (corporate
govername), gmin, organizacji interesantéw, in-
dywiduéw, paistw, fragmentéw badz calego sys-
temu miedzynarodowego.
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Governance wystepuje w szczegdlnosci tam,
gdzie nie siegaja (w braku ,rzadu swiatowego”
analogicznego do paristwowego) hierarchicz-
ne organizacje pafistwowe — w sferze global gov-
ernance: ,,...global governance may be defined
as the complex of formal and informal institu-
tions, mechanisms, relationships, and process-
es between and among states, markets, citizens
and organizations, both inter- and non-gov-
ernmental, through which collective inter-
ests on the global plane are articulated, rights
and obligations are established, and differences
are mediated”. (Wikipedia 2008a) Ta definicja
z Wikipedii trafnie oddaje wciaz przepastne wy-
miary tego obszaru znaczeniowego.

Socjologiczna uzyteczno$¢ pojecia governance
jest zagrozona — oto moja sceptyczna opinia — ze
wzgledu na jego tendencje do ,,nadagregacji” po-
myslanych zjawisk. Tego pojecia bynajmniej nie
wprowadzila w obieg jakas autorytatywna teo-
ria spoleczna, lecz zrobil to w roku 1989 Bank
Swiatowy. Sukces byl btyskawiczny i najwyraz-
niej trwaty®.

Nadzwyczaj zréznicowane zastosowania gov-
ernance dowodza, ze jest ona czym$ w rodzaju
»pomostu kategorialnego” — innymi slowy: jest
kategoria, ktéra ma obja¢ réznice skadinad na-
dajace mygli socjologicznej strukture. Jessop mé-
wi, ze ta kategoria jest przydatna do ,rejection
of several simplistic dichotomies that inform the
social sciences” (1998, s. 31). Dotyczy to co naj-
mniej siedmiu konwencjonalnych (nie wnikamy
w to, czy ,uproszczonych”) réznic pojeciowych,
ktére niekiedy w irytujacy spos6b sa zamazywane,
gdy si¢ uzywa pojecia governance. A wigc katego-
ria ta stosuje si¢ zaréwno do spraw panistwowych,
jak i spolecznych (jak w private-public partner-
ships jako najswietniejszej ilustracji governance,
por. Borzel, Risse 2005), zaréwno do dzialania
politycznego, jak i gospodarczego (corporate go-
vernance), zarébwno do struktur, jak i proceséw
(patrz wyzej), zaréwno do polityki wewnetrznej,
jak i zagranicznej czy tez do spraw miedzynaro-
dowych (global governance), zaréwno do obser-

8 Mimo doniostych osiagnieé¢ badawczych analitykéw
governance caly czas zasluguje na uwage i wyjasnienie to,
jak Bank Swiatowy magt si¢ sta¢ twércg osobnego para-
dygmatu socjologicznego i wyznaczy¢ szerokie nowe pole
badawcze.

wowalnych zdarzen, jak i do spolecznych norm
dzialania pozadanego (good governance), zaréwno
do strategii politycznych w krajach rozwijajacych
si¢ 1 potezniejacych, jak i do strategii parstw
OECD (Organization for Economic Cooperation
and Development). Wreszcie zatarciu ulega na-
wet réznica migdzy podmiotem a przedmiotem,
o ile adresaci regut sami partycypujg w ich kre-
owaniu. Bez wzgledu na te mglawicowe wlasci-
go rozszerzenia semantycznego, Bank Swiatowy
gromadzil od potowy lat 90. ogromne ilosci da-
nych, z ktérych na podstawie wykazéw utworzo-
nych dla kazdego z ponad 200 krajéw i teryto-
riéw wydestylowat liczby charakteryzujace jako$¢
kazdej governance, by je spozytkowa¢ jako kryte-

ria ustalania priorytetéw polityki rozwojowejlo.

II1

Governance jest zatem stowem, ktérego 20 lat
temu prawie nikt nie rozumial, a na pewno nie
uzywano go. Dzi§ pojawia si¢ w niezliczonych
tytulach ksigzek i artykuléw, takze w nazwach
czasopism fachowych i instytucji edukacyjnych.
Proliferacja tego terminu kontrastuje z jego war-
toécig informacyjng; powiedzie¢ governance nie
znaczy wyrazi¢ duzo, wlasnie ze wzgledu na wie-

loznacznosé!l.

9 Gowvernance to jest ,,a ubiquitous «buzzword» which can
mean anything or nothing” (Jessop 1998, s. 30).

10 The governance indicators measure the following six
dimensions of governance: i) Voice and Accountability;
ii) Political Instability and Violence; iii) Government
Effectiveness; iv) Regulatory Quality; v) Rule of Law,
and, vi) Control of Corruption. They cover 209 countries
and territories for 1996, 1998, 2000, 2002, and 2004”
(Kraay et al. 2008, tam bogata kolekcja danych).

11 Gdy w nowszych podrecznikach socjologicznych wy-
szukujemy haslta governance, nasuwa si¢ podejrzenie, ze
chodzi tu o empty signifier, wyraz pusty, ktéry odsyta do
samej tylko ramy cyrkulacji werbalnej. Pomimo (badz
wiasnie z powodu) braku statego rdzenia znaczeniowego
taka ,pusta” kategoria moze si¢ latwo sta¢ hegemonem
politycznym i intelektualnym, co pokazat Martin Nonhoff
(2007) na przyktadzie réwnie trudnego do przyszpilenia
pojecia ,spolecznej gospodarki rynkowej”. Objawem inte-
lektualnego dyskomfortu w zwigzku z uzywaniem pojecia
jest np. nagromadzenie si¢ domysléw co do tego, ,that
the ambiguity of the notion may have contributed to its

abundant popularity” (Treib et al. 2005, s. 4).
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Rozbieznos¢ wielkiej popularnosci i malej
wyrazisto$ci pojecia mozna wyjasni¢ (ze stano-
wiska socjologii wiedzy) w ten sposéb, ze ewo-
kuje ono jakies problematyczne doswiadczenie
podstawowe podmiotéw zycia publicznego i jest
obietnicg odpowiedzi na zwigzane z nim pytanie.
Owo do$wiadczenie polega na tym, ze w niezli-
czonych obszarach Zycia publicznego napoty-
kamy problemy, przy ktérych formy dzialania
panistwowego i ogélnie hierarchicznego (zasto-
sowanie sily militarnej, nakaz prawny i przydziat
negatywnych i pozytywnych $wiadczeri mate-
rialnych) zawodza réwnie wyraznie'? jak zachety
rynkowe lub quasi-rynkowe. Zarazem wszakze
chodzi o problemy, ktérych w zaden sposéb nie
mozna zignorowa¢ ani pozostawi¢ samym sobie
z powodu znanych wspélzaleznosci, efektéow ze-
wnetrznych i ekstrapolacji. Niedostateczng wy-
dolnos¢ dziatan panstwa (w odniesieniu do tych
konstelacji probleméw) mozna wyttumaczyé
tym, ze ich obiekty (tj. podmioty ekonomiczne,
naukowe, rodzinne itd.) sa pod ochrong gwaran-
cji prawnych lub dysponuja mocg faktycznego
wetowania, a zatem moga dziala¢ autonomicz-
nie, co prowadzi do zalamania si¢ préb sterowa-
nia politycznego i wprowadzenia politycznie in-
spirowanej kolektywnej produkcji débr.

Poszukiwanie nowych socjologicznych i po-
litycznych metod regulowania i porzadkowania
wynika z do§wiadczenn wyniesionych z praktyki
politycznej, ktére uswiadamiajg, ze granice ste-
rowania i interwencji s nieraz zdumiewajaco
waskie. Kategoria governance pelni pod wzgle-
dem pragmatycznym kompensacyjng funkcje
zapchajdziury': wszedzie tam — brzmi atrakeyj-
na obietnica — gdzie z jednej strony wiadza pan-
stwowa okazuje si¢ niewystarczajaca, a z drugiej

12 Ta zawodno§¢ przejawia si¢ takze i przede wszystkim
w hegemonicznym unilateralizmie zdecydowanie naj-
wigkszej potegi militarnej $wiata iw jej coraz bardziej
watpliwej ambicji narzucenia globalnemu spoteczeristwu
new world order srodkami przemocy pafistwowej.

13 Trafnie ujmuje sprawe réwniez Tanja Borzel (2008)
,Popyt na samokoordynacje (...) spoleczng wzrasta, by ...
skompensowa¢ utrate koordynacji hierarchicznej ze stro-
ny paristwa’. Ale ten popyt moze by¢ zaspokojony tylko
wtedy, kiedy ,cien hierarchii”, a wiec ,grozacy substytut
(panstwowy — C.O.)_jest wiarygodny”. Kompensacja
yslabosci” paristwa udaje sie wigc oczywiscie tylko wtedy,
kiedy nie jest ona zbyt zaawansowana, a grozba ,substytu-
¢ji” nie brzmi niczym pomruk bezzgbnego tygrysa.

strony koordynacja rynkowa obiecuje niewiele,
mozna si¢ uciec do governance jako wzglednie
»miekkiej”, a do tego oszczedzajacej koszty kon-
fliktéw rozstrzyganych publicznie, metody sub-
stytuowania paristwa i rzadu!®. Bob Jessop na-
daje temu zabiegowi posta¢ korzystnej wymiany
wielostronnej. ,...the state gives up part of its
capacity for top-down authoritative decision
making in exchange for influence over economic
agents and more effective overall economic
performance” (Jessop 1998, s.36). Dotyczy to za-
réwno waznych zaleznosci w polityce wewnetrz-
nej, jak i przede wszystkim w miedzynarodo-
wej, w ktorej przeciwstawiaja si¢ sobie paristwa
formalnie suwerenne, a swoje dzialania s3 one
zdolne koordynowaé przewaznie fylko w spo-
s6b (formalnie!) niehierarchiczny; naturalnie
nie wyklucza to braku skrepowania we wcielaniu
w zycie — za ,wolicjonalng” fasadg — faktycznych
stosunkéw wladzy i podleglosci, lecz z reguly
sprzyja takiemu brakowi skrepowania. Z ode-
staniem do governance wigze si¢ optymistyczne
oczekiwanie, ze ,(...) wspotdziatanie podmiotéw
spolecznych i publicznych zapewni wzrost zdol-
noséci rozwigzywania probleméw” (Blumenthal
2005, s. 1157). Tak jakby czolowe postaci polity-
ki pafstwowej zrezygnowaly z przystugujacego
im prawa do interwencji'®, by sie uda¢ na poszu-
kiwanie struktur pomocniczych, ktére zaoferuja
widoki na lepsze wykonywanie ich zadan'® i kts-
rym ponadto towarzyszy atrakcyjna aura i wizja
horyzontalnej — polegajacej na réwnouprawnie-
niu, dobrowolnoéci i uczestnictwie, demokra-
Gji 1 przejrzystosci, w dodatku na ,wzajemnosci”
i ,ostentacyjnym «pragmatyzmie»” (Haus 2008)
— formy koordynacji'’. Poszukiwanie struktur re-

14 »Zastgpienie terminu sterowanie terminem governance
odsyla... do zmian rzeczywistosci politycznej” (Mayntz
2004b, s. 6).

15 Odpowiednimi stowami kluczowymi s3 ,odmowa ze
strony paristwa’, inadequate state capacity, ,niesterowno$¢”
w $wiecie OECD i state failure w regionach nie objetych
t3 organizacjg.

16 Odpowiednia praca zbiorowa (Grande, Pauly 2005)
ma symptomatyczny podtytul: ,Reconstituting political
authority in the twenty-first century”.

17 Jezeli motywy tego rodzaju stanowiz mechanizm na-
pedowy dyskurséw i poszukiwarn w sferze badar i szkolen
dotyczacych governance, to rzuca si¢ w oczy pewne pokre-
wienistwo z nadziejami wigzanymi od mniej wiecej dwu
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gulujacych, ktére uzupelnig tradycyjne funkcjo-
nowanie hierarchii pafdstwowych i czesciowo je
zastapig, popycha naprzéd coraz wyrazniej daja-
ca o sobie zna¢ potrzeba zapewnienia transna-
rodowych, ale tez subnarodowych (giéwnie re-
gionalnych; stowami kluczowymi sa devolution
i Jocal governance) débr publicznych i stosunkéw
kooperacji (poczawszy od probleméw zwigza-
nych z integracja Unii Europejskiej'®). Nie dys-
ponujemy hierarchicznymi strukturami pozwa-
lajagcymi zaspokoi¢ te potrzebe, albo tez s3 one
przydatne w nader ograniczonym stopniu.
Powab tej koncepcji polega na tym, ze odnosi
ona zagadnienie interwencji paristwowej do au-
tonomii spolecznej (Treib et al. 2005, s. 6). Robi
to kierujac si¢ dwoma wyraznie réznymi, choé
zazwyczaj lepiej lub gorzej ukrytymi w tle wska-
zaniami normatywnymi. Z jednej strony latwo
rozpoznaé wyobrazenie, zgodnie z ktérym po-
tencjal dziatan i skutecznosci pafstwa mozna
dzieki governance zwigkszy¢ w pozadany sposéb
przez — powiedzmy — zaprzegniecie podmio-
téw niepanstwowych do dzialalnosci publicznej,
by tym samym uczyni¢ ja efektywniejsza i bar-
dziej celowa. W tle mamy tu wyobrazenie ,me-
chanizmu pomocniczego”; rozumie si¢ przezen
(choé niezbyt §cisle pod wzgledem technicz-
nym) wzmacniacz sily, znany jako wygodne ufa-
twienie obstugi kierownicy czy hamulca w po-
jazdach mechanicznych. Bon mot tej teorii brzmi
nastepujaco: paristwo winno si¢ ograniczy¢ do
sterowania (szeering), a wiostowanie (rowing) po-
zostawi¢ innym podmiotom dziatania. Mozna
by tez méwi¢ o spolecznych oddziatach pomoc-
niczych, odpowiednimi §rodkami i stosownie do
kompetencji i zasobéw werbowanych do wspét-
dzialania w wykonywaniu zadari publicznych,

dekad z pojeciem ,spoleczeristwa obywatelskiego” albo
»cywilnego”; réwniez w tych nadziejach chodzi (przynaj-
mniej takze) o wstgpne dokonania i funkcje komplemen-
tarne podmiotéw niepanistwowych, ktére odciazg i wspo-
mogga polityke paristwows.

18 Milena Biichs (2007) proponuje analize poréwnawcza
yotwartej metody koordynacji” (OMK) 1ijej stosowania
w Niemczech i w Anglii.

Y9 Oczywiscie entuzjasci tej picknej formuly zazwyczaj
nie napomykajg o stosunku wielkiego napigcia wigzacym
wkiad regulacyjny, utrate kontroli towarzyszaca zabiegom
o jako$¢ tudziez efekty dystrybucji. Por. w zw. z tym ory-
ginalng argumentacj¢ w: Goodin et al. 2007, s. 14n.).

poddawanych kontroli nadzoru regulacyjnego
i wystawianych na zachety ekonomiczne, wresz-
cie licencjonowanych jako prywatni wykonawcy
zadari (uprzednio czysto) publicznych. Mozna
przeto méwic o zorganizowanym przez panstwo
odcigzeniu panstwa, co si¢ wcale nie ogranicza
(zgodnie z zasada prywatyzacji) do inwesto-
réw, lecz zgodnie z logika ,aktywizacji” i ,wzro-
stu odpowiedzialnos$ci wlasej” rozszerza si¢ tak-
ze na czynnik pracy i czg$ciowo prywatyzuje
zwigzane z nim odmiany ryzyka. Nacisk polozo-
ny na sterowanie regulacyjne jako prymarne za-
danie panstwa, wykonywane wspdlnie z innymi
podmiotami dzialania, implikuje umniejszenie
znaczenia innych typéw polityki paristwowej,
przede wszystkim zaopatrzeniowej i redystry-
bucyjnej. Za tym przesunieciem akcentéw kry-
je si¢ wizja paristwa zaréwno ,wyszczuplonego”,
jak 1 wydajniejszego.

Druga przestanka normatywna, dzigki kté-
rej governance stanowi perspektywe atrakcyj-
ng, jest dokladnie odwrotna; nie jest zaintere-
sowana wzrostem, lecz substytucja, a w kazdym
razie ograniczeniem state capacity, a jako cno-
te governance uwydatnia mozno$¢ funkcjonal-
nego przelicytowania i czgéciowej rezygnacji
z hierarchicznych i rozkazodawczych interwen-
cji wladz panistwowych dzicki autonomicznej sa-
moregulacji spolecznej. Nalezg tu strategie poli-
tyki gospodarczej i organizacyjnej, ktére stawiaja
na liberalizacje i prywatyzacj¢ (ustug medycz-
nych, zaopatrzenia w energie i transportu, me-
diéw funkcjonujacych na podstawie prawa pu-
blicznego itd.), jak réwniez na outsourcing ustug,
jakie ofiaruje paristwo (az po gléwne zadania
zwierzchnoéci przypadajace w udziale wojsku,
policji i wigziennictwu).

Pierwsze z tych dwéch rozpoznawalnych od-
niesiet normatywnych ma swe Zrédlo w socjal-
demokratyczno-etatystycznej czy tez korporaty-
stycznej filozofii politycznej?’, drugie natomiast
ma zrédlo w wolnorynkowej czy nawet komu-

nitarystycznej koncepcji ,krytykujacej panistwo”.

20 Znajduje ona wymowne wsparcie takze u autoréw
,konserwatywnych” (przynajmniej niegdys). Przyktadem
jest Francis Fukuyama (2004), ktéry w tonacji manifestu
upomina si¢ o ,the imperative of state-building”,a w opo-
zycji do wolnorynkowego ,Washington Consensus”
domaga sie wspomagania ,governance, state capacity, or
institutional quality”.
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Ten ostatni kierunek myslowy jest $miala wy-
prawg ku nowym brzegom polityki organizacyj-
nej: ,Funkcje podejmowania decyzji spolecznie
wigzacych i ich egzekwowania (...) moze spel-
nia¢ panstwo, ale zasadniczo takze réwnowaz-
ny uktad instytucjonalno-funkcjonalny. Paristwo
narodowe to po prostu (...) mozliwos¢ zorgani-
zowania governance” (Pies et al. 2007,s. 19).

Wspomniany uktad instytucjonalno-funkcjo-
nalny, alternatywny wzgledem paristwa naro-
dowego, naturalnie nie miatby wiele wspdlne-
go z legitymizacja demokratyczng jako zrédlem
»wiazacych decyzji” ani z jego weryfikowalno-
§cig na gruncie paristwa praworzadnego. Raczej
przypominajg formacje polityczno-instytucjo-
nalng, ktérg Colin Crouch (2004) opisal jako
post-democracy. W kazdym razie widaé, ze go-
vernance przywoluje si¢ w przypadku intere-
séw mocno kontrastujacych, np. wtedy, kiedy
w gre wchodzi inteligentne rozszerzenie badz
substytucja panstwa jako konstruktora i gwaran-
ta fadu spolecznego. Widziana z tej perspekty-
wy, kategoria governance zyskuje na aktualno-
§ci i popularnosci z tej racji, ze stanowi — by tak
rzec — areng, na ktorej Scieraja si¢ dwa antyte-
tyczne kierunki myslenia o polityce organizacyj-
nej w zwigzku z zagadnieniem , intensity of state
intervention” (Treib et al. 2005, s. 7). Jak mi si¢
jednak wydaje, beneficjenci i protagonisci kon-
cepcji governance dotychczas bali sig zaprojekto-
wac areng jako takg i stang¢ na niej.

Na do$¢ wysokim szczeblu abstrakeji mozna
co prawda rozumieé¢ modalnosci koordynowania
opisywane i wspierane hastem governance jako
syntetyczne rozwigzania dwéch podstawowych
probleméw porzadku spolecznego. Po pierw-
sze, chodzi o ,horyzontalny” problem dziala-
nia kolektywnego i wytwarzania débr kolektyw-
nych (zagadnienie collective action albo ,problem
CA”), po drugie — o ,wertykalny” problem kon-
troli pelnomocnikéw przez zleceniodawcéw (za-
gadnienie principal-agent albo ,problem PA”).
Przy rozwiazywaniu probleméw CA idzie o to,
jak podmioty dziatania (inaczej niz przez pole-
cenia prawnie wigzace czy przez zachety ma-
terialne, a wiec $rodkami panstwowymi badz
rynkowymi) mozna przekona¢ do poswigcenia
krétkoterminowych i partykularnych intereséw
na rzecz korzysci zbiorowych (albo gwoli unika-
nia zbiorowych strat). Przy rozwigzywaniu pro-

bleméw PA idzie o to, jak powstrzymac urzedni-
kéw i mandatariuszy przed ,oportunistycznym”
badz wykorzystujacym asymetrie informacyj-
na naduzyciem mandatu, oraz o to, jakie reguly
i struktury sprawia, ze zrezygnuja oni z dziatan
sprzecznych z zasadami (np. antykorupcyjnymi),
by zapewni¢ odpowiednie $wiadczenia i pelnié
powierzone im funkcje. Ta interpretacja gover-
nance atoli precyzuje tylko problem do dyskusji,
nie wskazuje jeszcze rozwigzania.

To pytanie normatywne o kwalifikacje struk-
tur i praktyk opisywanych pojeciem governance
w $wietle kryteriéw polityki organizacyjnej i za-
czerpnietych z teorii demokracji nalezy wszela-
ko wyraznie odrézni¢ od innej kwestii norma-
tywnej. W pierwszym przypadku chodzi o to
— moéwige wprost — do czego governance jest ,,do-
bre”, w drugim — o to, jakie s3 kryteria ,dobre-
go governance”, ktérymi Bank Swiatowy stusznie
jest mocno zainteresowany, przede wszystkim
w zwiazku z polityka rozwojowsa. Jedno szlo-
by w parze z drugim, gdyby$my zaakceptowali
propozycje Rissego (2008) scharakteryzowania
governance definicyjnie przez ,normatywnosé
minimalng” i ,zorientowanie na dobro wspélne”,
a tym samym najpierw uszlachetnili analizowa-
ny fenomen politycznie i moralnie. Nie wiado-
mo tez, dlaczego kategoria governance ma by¢
odniesiona definicyjnie do pomyslnosci okre-
slonej grupy spolecznej (np. obywateli pafistwa
narodowego), a nie takze (w zaleznosci od ba-
danych zjawisk) do przedsigbiorstwa, gminy,
sektora gospodarczego czy ponadnarodowego

zwigzku paristw?l.

IV
Zakoniczg, szkicujac trzy linie krytyki, jakiej

podda¢ mozna praktyke i teori¢ governance.

1. Najmniej obcigzajacy zarzut sprowadza si¢
do tego, ze — jak pokazano — pojeciowe wyraze-
nie fenomenu governance prowadzi do koniecz-
nosci postawienia bardzo wielu ktopotliwych py-

2 Trudnosci zwigzane z pojeciem dobra wspélnego nie
polegaja tylko na tym, ze bynajmniej nie jest ustalona jego
zawarto$¢ normatywna, lecz dopiero trzeba ja znalez¢
w toku proceséw deliberacji; te trudnosci polegaja tez na
tym, ze narodowe ramy klasycznego paristwa republikari-

skiego staly sie watpliwe jako standard (Offe 2001).
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tan. Jakie cechy definiujg 6w fenomen? Po czym
rozpoznajemy obecno$¢ tych cech? Jakie sa po-
krewne fenomeny i jak mozna je od governance
odréznié? Czy jest to nowy fenomen, czy tylko
nowy jest uzus jezykowy? Jakie typy fenomenu
mozemy rozrézni¢ i wyraznie odgraniczy¢ je-
den od drugiego? Jak wyjasni¢ jego pojawienie
si¢ 1 upowszechnienie? I jak oceni¢ 6w fenomen
z punktu widzenia jakosci rdznych strategii poli-
tyki publicznej (np. z punktu widzenia skuteczno-
$ci, wydajnosci, przejrzystosci, odpowiedzialno-
§ci itd.)? Jesli poréwnaé najczesciej wymieniane
wyrézniki governance (np. wielopoziomowosé,
ponadnarodowos$¢ czy tez charakter globalny,
charakter lokalny i ,dobre rzadzenie” w sensie
polityki rozwojowej), to nietatwo bedzie wskazaé¢
wsp6lny mianownik. O ile np. w ekonomicznych
i socjologicznych rozwazaniach nad governan-
ce podkresla si¢ zawsze wlasciwos¢ przynalezno-
sci do sieci i nieformalny tryb negocjacji, o tyle
w rozwazaniach z dziedziny polityki rozwojowej,
w ktérych miano ,dobrej” governance zarezerwo-
wane jest przede wszystkim dla walki z korupcja,
wielkg wage przyktada si¢ do formalnych proce-
dur, do odpowiedzialnosci i przejrzystosci.

2. Nie wyjasniona wieloznaczno$¢ kategorii
pozwala jej protagonistom wigza¢ jg z rozmaity-
mi predykatami pozytywnymi i osadza¢ w har-
monizujgcej retoryce. Atrybuty napotykane
w opisach governance nazywaja takie przymiot-
niki, jak: nieskorumpowany, przejrzysty, niefor-
malny, bliski obywatelom, prawowity, skuteczny,
odpowiedzialny, wytwarzajacy dobra kolektyw-
ne, efektywny, zorientowany na dobro wspdlne,
horyzontalny, adekwatny do problemu i partycy-
pujacy?’; oraz takie rzeczowniki, jak wspétpraca,
wspoldzialanie, uczestnictwo, rzady nieformal-
ne, porozumienie, interakcja, konsens, wzajem-
ne uczenie sie, kooperacja, zbieznos¢ stanowisk,
dopasowanie, kierowanie w warunkach konsen-
su itd. Brak konturéw pojeciowych governance
sprawia, Ze jest ona otwarta na wszelkie sugestie
upi¢ckszajace. W przypadku granicznym kate-

goria zréwnuje si¢ znaczeniowo ze ,wszystkim,

2 W nie opublikowanym rekopisie Philippe Schmitter
przedstawia podobny zbiér przymiotnikéw wartosciuja-
cych pozytywnie: ,eftective, sound, appropriate, honest,
sustainable, accountable, equitable, gender-balanced, and
even democratic”.

co si¢ wydarza, gdy (badZ musialoby si¢ wyda-
rzy¢, aby) problemy ogétu podmiotéw dziatania
zostaja (zostaly) rozwigzane w sposéb zadawa-
lajacy”. W przypadku governance chodzi zgod-
nie z dominujgcym uzusem jezykowym a limine
o gre bez przegranych, ktéra prowadzi do ,do-
brych rezultatéw”. ,Normatywne uzycie gov-
ernance ma u swych podstaw zalozenie, zgodnie
z ktérym zwiekszony udzial nowych form ste-
rowania poteguje skutecznosé i wydajnosé i ge-
neralnie pozwala przywréci¢ skutecznosé dzia-
taniom panstwa” (Blumenthal 2005, s. 1162).
Wikipedia (2008b) definiuje rzecz réwnie pro-
sto jak trafnie: ,a worthwhile pattern of good re-
sults while avoiding an undesirable pattern of
bad circumstances” i ,Governance conveys the
administrative and process-oriented elements
of governing rather than its antagonistic ones”.
A Mayntz pisze tak: ,Governance oznacza re-
gulowanie stanéw rzeczy i rozwigzywanie pro-
bleméw kolektywnych” (2004a, s. 72). Ta sama
Mayntz oponuje tez przekonujaco: ,Selektywne
zainteresowania poznawcze rozwigzywaniem
probleméw i ich przestankami [jest] z pew-
noscig dozwolone, dopdki nie przyjmuje si¢
ex definitione, ze W rzeczywistosci politycznej
chodzi zawsze o rozwigzywanie probleméw ko-
lektywnych, a nie — takze lub przede wszystkim
— o zdobycie badz utrzymanie wladzy” (2004b,
s. 7; podkr. moje — C.O.). Jednak kategoria
governance nie za bardzo umozliwia zbadanie te-
go, czy mamy do czynienia z jednym, czy z dru-
gim, czy tez z ich powigzaniem, poniewaz po-
za nielicznymi wyjatkami (np. Mayntz 2004a,
s. 72; Blumenthal 2005, s. 1165) nie dostarcza
ona pomocnych konstrukeji myslowych (w kaz-
dym razie tak uwazam po przyswojeniu sobie,
niewatpliwie w stopniu wysoce niedoskonalym,
literatury dotyczacej governance). Zagadnienia
autonomii sfery spoleczno-gospodarczej i pod-
kopania potegi politycznej nietatwo przylaczy¢
do czgsto euforycznych niemal opinii o govern-
ance. Ale wlasciwe pytania, ktére nalezy klarowac
w studiach przypadku, s3 na wyciagniecie reki:
z kim kooperuje ,paristwo kooperacyjne” i jaka
role gra w (,nieformalnym”) doborze partneréw
do rokowari ich zdolnos§¢ wetowania? Jak mozna
opisa¢ typowe wyniki kooperacji co si¢ tyczy ich
skutkéw pomyslnych i szkodliwych i jak docho-
dzi w okreslonych warunkach do asymetrycznej
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wymiany politycznej? Jak wplywa pelna napig-
cia relacja reprezentacji funkcjonalnej do teryto-
rialnej, kooperacyjnego sposobu funkcjonowa-
nia organéw panstwowych do hierarchicznego,
nieformalnej zgody do formalnego prawodaw-
stwa na (krzepkos¢) instytucji demokratyczne-
go paristwa konstytucyjnego oraz na zasadg od-
powiedzialnosci politycznej partii i rzadéw? Czy
mozemy mie¢ pewno$¢, ze trwalos¢ ,marne-
go zywota” hierarchii, ktéra istnieje wirtualnie,
nie narusza jej wiarygodnoséci ani nie uszczu-
pla jej potencjalu skutecznego oddzialywania?
Niemal powszechne wykluczenie pytari tego ty-
pu uprawnia do przypuszczenia, ze dyskurs do-
tyczacy governance cechuje organiczna czy tez
tendencyjna $lepota na kwestie wladzy i dystry-
buciji.

3. Trzecia grupa zarzutéw ma do czynienia
z pewnym odpolitycznieniem koncepcji govern-
ance. Méwige bardzo niedbale: koncepcja ta Ia-
mie sobie glowe — by tak rzec — nad elitami or-
ganizacyjnymi prowadzacymi rokowania, nie
uwzgledniajac w analizie znaczenia konfliktéw
politycznych w sferze publicznej poza sala ob-
rad. Rozpowszechniona schematyzacja ideolo-
giczna procesu politycznego postuguje si¢ para
poje¢ politics — policy, co mozna przettumaczy¢
jako konfliktowe zdobywanie wladzy przeciwne
zgodnemu jej konsumowaniu przez partie i rzg-
dy, jak gdyby istniala tylko sekwencja politics —
policy. Ale konfliktowe zdobywanie wladzy nie
tylko poprzedza jej konsumowanie, lecz tak-
ze towarzyszy mu i z niego wynika. Innymi sto-
wy: strategie polityczne (policies) sg tylko wte-
dy skuteczne na wielu obszarach polityki, kiedy
skuteczna jest towarzyszaca urzeczywistnianiu
owych strategii polityczna praca translatorska.
Robert Goodin et al. (2007, s. 3) przypominaja
o waznym, by tak rzec ,post-technokratycznym”
pogladzie: ,All our talk of ‘making’ public policy
(...) loses track of the (...) truth (...) that poli-
tics and policy making is mostly a matter of per-
suasion (...) The practice of public policy mak-
ing [is] largely a matter of persuasion”. W tym
samym duchu wypowiada si¢ Stein Ringen: It
does not help governments to be able to give
orders...; they need to be able to persuade. (...)
Regulating is not enough. Governments in addi-
tion depend on speaking. They need to inform, to

explain, to ‘sell’ their policies, to make themselves
trusted”? (2005, s. 5, 11).

O powyzszych obserwacjach zapominajg np.
te podmioty dzialania partyjnego i rzadowego,
ktérych rutynowym wykretem jest zapewnia-
nie, iz dany projekt ustawy badz program jest co
prawda ,stuszny”, a nawet ,niezbedny”, polity-
ka atoli ma ,problem z komunikacjg”. Takiemu
dictum mozna si¢ ostro sprzeciwi¢ wskazujac,
ze polityka, ktéra nie potrafi sama przekonuja-
co powiadomié o sobie, nie jes polityka ,stusz-
ng’. Jezeli prawdg jest, ze hierarchiczne $rod-
ki przymusu paristwowego stracily wiele ze swej
skutecznosci, oznacza to — jak odwrécimy wnio-
skowanie — ze sukcesy polityki paristwowej za-
wisly od wolicjonalnych sieci governance i tak sa-
mo (jesli nie bardziej) od tego, czy odpowiednie
grupy obywateli rozumieja je, popieraja, ewen-
tualnie wytrzymuja, w kazdym razie $wiadomie
i czynnie ,wspéluczestnicza” w nich. Zyczliwos’c’
i wyrozumiato$¢ dla strategii politycznych jest
uwarunkowana dwiema odmianami mowy per-
swazyjnej (wlasnie ,retoryki” politycznej w sen-
sie klasycznym): po pierwsze wiarygodnym i po-
uczajgcym uprzytamnianiem stosownych stanow
rzeczy i konstelacji problemowych, ktérych do-
tyczg strategie polityczne; po drugie przypomi-
naniem (badZ formutowaniem na nowo) norm
i wartosci rozpoznawalnych jako motywy decy-
dujace i podstawy usprawiedliwiajace progra-
méw politycznych weielonych w zycie lub za-
proponowanych.

W sprawie tego aspektu opracowania proble-
moéw spolecznych srodkami polityki caty dyskurs
zwigzany z governance ma niewiele do powiedze-
nia: governance zaniedbuje dyskursy, deliberacje,
sfer¢ publiczna, komunikacje i kulture politycz-
ng jako zmienne, ktére wspéldecyduja o powo-
dzeniu strategii politycznych. Ta biata plama
jest godna uwagi z dwéch powodéw. Po pierw-
sze dlatego, ze — jak wiadomo — podwaliny pod
porzadek spoleczny i trwalg koordynacje dzialan
ktada nie tylko (a) wiadza polityczna i (b) bodz-
ce ekonomiczne, lecz robi to takze (c) integracja
spoleczna oparta na normach spolecznych (nie-
koniecznie sformalizowanych prawnie) — a wige

% Juz Adrienne Héritier (2002) rozumie przez govern-
ance ogél,different types of steering”, a jednym z tych ty-

péw jest wedlug niej perswazja.
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klasyczna ,solidarno$¢” durkheimowska. Po wté-
re dlatego, ze — na czego poparcie pragnalbym
poda¢ tezy i zwigzle je zilustrowal — wyraznie
wzrasta liczba i znaczenie obszaréw dziatania
politycznego, gdzie sukcesy polityczne zaleza
bezposrednio od rozsadnego i kooperacyjnego
dzialania obywateli, ktérzy — znacznie ponizej
poziomu zorganizowanych zwigzkéw spolecz-
nych iich negocjujacych elit — graja role , ko-pro-
ducentéw” porzadku spolecznego bezposrednich
lub dziatajacych na podstawie norm. Na mikro-
poziomie dzialani codziennych obywatel staje si¢
w pewnym sensie organem wykonawczym ostat-
niej instancji — czy tez czynnikiem niepowodze-
nia —w polityce panistwowej. On/ona nie reaguje
wtedy na wigzace nakazy prawa regulacyjne-
go ani na nagrody i zachety?*, lecz na politycz-
ne sygnaly w postaci zalecen, informacji sugeru-
jacych zachowania, programéw ksztalttujacych
swiadomos¢, przykladéw, ostrzezen, nagan, ak-
téw szargania reputacji, zachet, apeli o dzialanie
rozwazne i odpowiedzialne, wskazéwek, kam-
panii moralnych i innych ,migkkich” form poli-
tycznego porozumiewania sie organdéw panstwa
z obywatelami. Takie sygnaly rézni od ustawo-
wych norm regulacyjnych to, ze nie kieruja si¢
one bezposrednio do obywateli w ich wiasciwosci
bycia np. czynnikiem obiegu handlowego, rodzi-
cem, konsumentem, uzytkownikiem systeméw
o$wiaty i ochrony zdrowia, mieszkaricem sasied-
nich okolic i miast, elementem ekosysteméw,
aw ogoblnosci twéreg wlasnych planéw i strategii
zyciowych. Nie kierujg sie przeto zrazu® na zor-

24 Przyktadem s3 wszechobecne — dzigki doktrynie New
Public Management — finely-tuned incentives to influ-
ence individual behavior” (Peter Taylor-Gooby). Jednakze
w konstrukeji takich zachet niedostatecznie baczy si¢ na
okolicznos¢, ze gotowos¢ izdolnos$¢ jednostek do ule-
gania im sama jest zwigzana warunkami poznawczymi,
a przede wszystkim normatywnymi, ich za$ zachety nie
moga powolywa¢ do zycia.

% Interakcja podmiotéw dziatania politycznego i orga-
nizacji (firm, bankéw, takze parstw cztonkowskich UE)
moze podobnie przybraé posta¢ samego tylko zalecenia
izwigzanego z nim ,zyczliwego nacisku”. Stosuje si¢ to np.
do ,wolicjonalnego”, czyli polegajacego na formalnej do-
browolnosci stosunku miedzy bankiem centralnym a ban-
kami kredytowymi, a zwie si¢ moral suasion [,perswazja
moralng”]. Jednym z warunkéw jej skutecznosci jest to, ze
nieprzestrzeganie takich zaleceri naraza na ryzyko mniej-
szego lub wigkszego uszczerbku na reputacji (shaming).

ganizowane podmioty dzialaii zbiorowych ani
na zwigzki spoleczne (w rodzaju firm), a ponad-
to wylacznie zalecajq — chocby ze wzgledu na gi-
gantyczne problemy nadzoru i egzekucji, ktérym
skadinad trzeba podola¢ — normatywne sposoby
dzialania, nie wcielajac ich w zycie praymusowo.
Strategie polityczne, ktére np. regulujg stosunki
miedzypokoleniowe, relacje miedzy piciami, sto-
sunki mi¢dzy krajowcami a imigrantami, dbaja
o standardy rzetelnosci handlowej i o bezpie-
czenistwo pracy, stoja na strazy zdrowego trybu
zycia i $wiadomosci ekologicznej konsumentéw,
troszczg si¢ o profilaktyke zdrowotng, o dobrze
zaplanowany podzial czasu zycia na zdobywa-
nie kwalifikacji, zarobkowanie i prace na rzecz
rodziny itd. — sg wszystkie strategiami zalezny-
mi od pomyslnej aktywizacji wiedzy i moralnych
predyspozycji obywateli przez sygnaly.

Nie ma przy tym watpliwosci, ze uzytek, jaki
robig z takich sygnaléw podmioty dziatani poli-
tycznych, moze by¢ na wskro§ manipulacyjny, od-
polityczniajacy, dyskryminujacy, paternalistycz-
nie protekcjonalny i populistyczny?®. Dla mnie
wazne jest tylko przedwstepne uargumentowa-
nie domyslu, ze elity polityczne na wielu polach
politycznych i problemowych uprawiaja w isto-
cie polityke ,,sygnaléw”—juz to dlatego, ze zawo-
dzg ,sztywniejsze” formy sterowania i regulacji,
juz to dlatego, ze polityka pafistwowa wykonujac
swe zadania zabezpieczajace i porzadkujace uwa-
za, ze jest zdana nie tylko na wzrost gospodarczy,
lecz takze na mechanizmy reprodukeji kultural-
nej i integracji spotecznej. Odpowiednio do tego

aktywna polityka pafstwowa nie tylko positkuje

26 Dotyczy to przynajmniej niektérych z wielu przykta-
déw, jakie przytacza Ringen (2005, s. 11) w tonie lekko
przesmiewczym: ,People are endlessly being told by their
governments how to behave and what to do and not do.
We are recommended to eat healthy food, to not smoke,
to not drink and drive, to save more and spend less, or the
other way around if the economy is lax, to take holidays
at different times of the year, to use public transport, to
practice safe sex, to keep children at home and off the
streets at night, to not call out the doctor needlessly, to
read worthy literature, to not litter the landscape, to like
the opera, to buy home-made products, to pick up and
dispose of dog droppings, to economise with water and
electricity, to wash our hands before eating, to pay careful
attention to consumer information on food products, to
make ourselves computer literate, to take exercise”.
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si¢ governance w sensie nieformalnych, wolicjo-
nalnych i sieciowych systeméw negocjacyjnych
i regulacyjnych obejmujacych zwiazki spoleczne,
lecz takze (niechybnie w coraz wigkszym stop-
niu) prébuje pobudzi¢ poznawcze i moralne sity
obywateli i nadaje im rangge zasobu metod stero-
wania politycznego.
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Governance: an ‘empty signifier’ or a scientific research programme?

The introduction presents critical insights on the structure and semantics of the concept of governance. The main
approaches to understand the concept of governance, in the debate on the modern state and the market, have been
examined. Furthermore, the reasons why at present the concept of governance is so popular all over the world, have
been explained.

'The final part of the paper offers some critical observations on the important limitations in the use of the concept
of governance both in theory and practice.
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