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Abstract

Governance is a popular theoretical approach in the social sciences. However, it in-
volves a number of definitional and theoretical problems. The issue of the ambiguity of
the concept and the numerous attempts to recognize the complexity of reality in its
framework is subject to criticism. A categorization of numerous definitions of govern-
ance is proposed. The weaknesses of the governance approach as a theoretical framework
in the social sciences are indicated: the inability to clearly indicate a causal entity in
decision-making networks, wrongful diminution of the role of state agencies, its strong
normative dimension. In the conclusions it is stated that governance is an attempt, albeit
not very successful, but one and only at a holistic description of the hyperpluralist envi-
ronment of public actors. The weakness of governance approach can be overcome by
subjecting the phenomena to micro- or meso-level analysis.
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Wstep

Popularnos¢ terminu governance w naukach spotecznych jest sukce-
sem Banku Swiatowego, w ktorego dokumentach zaczat pojawiaé sie
od 1989 r. (raport Sub-Saharan Africa: From Crisis to Sustainable
Growth) (The World Bank 1994: XIV). Bardzo szybko zostal spopula-
ryzowany w tekstach naukowych, chociaz byt w nich obecny juz wcze-
$niej — w 1984 r. Oliver E. Williamson opublikowal w ,,The Yale Law
Journal” artykut zatytutowany Corporate Governance. Nie byla to pierw-
sza praca naukowa poswiccona governance, na co wskazuje sam autor,
powolujac si¢ na opracowania wczesniejsze poswigcone przedmiotowe-
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mu zagadnieniu. Bank Swiatowy przeniost termin z dyskusji o zarzadza-
niu korporacyjnym do dyskusji o zarzadzaniu publicznym.

W polskiej literaturze naukowej pojecie i podejscie governance zy-
skato popularnos¢, gdy w literaturze zachodnioeuropejskiej juz podawa-
no w watpliwo$¢ jego wartos¢ poznawcza. Na tle rozmaitych opracowan
wyroznia si¢ artykul autorstwa Clausa Offe z 2009 r. zatytulowany
Governance: An “Empty Signifier”?, w ktorym dokonano analizy syn-
taktycznej terminu, wskazujac na jego stabosci zwigzane z brakiem moz-
liwos$ci wskazania podmiotu governance, pojgcia przeciwstawnego, wia-
sciwych odpowiednikow w innych jezykach. Autor zwrécit uwage na
polisemiczno$¢ governance, ktoére raz jest antonimem government, raz
za$ pojeciem wobec niego nadrzednym, w istocie opisujgcym caty zbiodr
relacji miedzy aktorami zycia publicznego, ale nie tylko (corporate
governance). Odnidst si¢ rowniez do governance jako podejscia teore-
tycznego, oceniajac go jako ,,pomostowe” (bridge concept), zmierzajace
do rozmycia granic miedzy dotychczas rozdzielnymi pojeciami i pode;j-
sciami w naukach spotecznych.

Niniejszy artykul jest czesciowo inspirowany powyzszg pracg i po-
dejmuje jej niektore watki. CzeSciowo jednak jest rezultatem analizy
dyskursu o governance majacego miejsce zarowno w literaturze, jak
i podczas konferencji naukowych. Popularno$¢ terminu jest tak wielka,
ze zastgpuje tradycyjne pojecia dobrze zdefiniowane w teorii polityki
(np. demokracja bezposrednia, demokracja konsensualna, konsultacje
spoleczne, uczestnictwo polityczne); stosujac go jednak do opisu zjawisk
1 procesow, ktore sa obecne w zyciu publicznym od dawna, uzyskuje si¢
walor nowosci. W opinii autorki nie shuzy to ani lepszemu poznaniu, ani
rozwojowi takich dyscyplin, jak: nauki o polityce, nauki o polityce pu-
blicznej, nauki o zarzadzaniu czy nauki o administracji.

Celem artykutu jest zasygnalizowanie niektorych kwestii spornych
zwigzanych z pojeciem 1 podejsciem governance, gldwnie odnoszacych
si¢ do zagadnienia jego odpowiednika w jezyku polskim, problemow
definicyjnych i dotyczacych governance jako podejscia teoretycznego.

Problem odpowiednika w jezyku polskim

Dotychczasowe propozycje ttumaczenia interesujacego nas terminu
na jezyk polski — rzadzenie lub zarzadzanie: wielopodmiotowe, wielopa-
smowe, wieloszczeblowe, interaktywne i inne; wspotrzadzenie lub
wspotzarzadzanie — nie odzwierciedlaja zréznicowania desygnatu oraz
bogactwa podejs¢ teoretycznych szeroko przedstawianych w podreczni-
kach governance (np. Bevir 2009; The Sage Handbook of Governance



., Governance” jako podejscie teoretyczne — kilka kwestii spornych 7

2011; The Oxford Handbook of Governance 2012). Wydaje si¢ jednak,
ze coraz czgsciej autorzy rezygnuja z thumaczenia opisowego przez uzu-
pelianie termindw ,,rzadzenie” lub ,,zarzadzanie” przymiotnikiem. Upo-
wszechnily sie trzy polskie odpowiedniki pojecia governance: rzadzenie,
wspotzarzadzanie 1 wspotrzadzenie, przy czym ten pierwszy wystepuje
najczesciej'. Wydaje sie, ze termin ,,rzadzenie” ma charakter najbardziej
uniwersalny, gdyz jest uzywany przez przedstawicieli roznych dyscy-
plin. ,,Wspoétzarzadzanie” jest chetniej stosowane przez specjalistow
w zakresie zarzadzania publicznego (chociaz politolodzy takze si¢ do nie-
go odwotuja, np. Radzik-Maruszak 2012), czego dobrym przyktadem jest
praca zbiorowa pod redakcjg Stanistawa Mazura (Wspotzarzqdzanie pu-
bliczne 2015), gdzie pojecie to jest konsekwentnie uzywane jako odpo-
wiednik governance. Z drugiej strony, ekonomisci takze korzystaja z okre-
$lenia ,,wspohrzadzenie™ — proponuje je Jerzy Wilkin (Wilkin 2013).

W tym miejscu konieczne jest jednak poczynienie waznego zastrze-
zenia: pojecia ,,wspotzarzadzanie” 1 wspotrzadzenie” mogg mieé rozny
desygnat. Rozréznia je na przyktad Jerzy Hausner (2015: 24), wskazu-
jac, ze w zalezno$ci od kontekstu, moze by¢ mowa o rzadzeniu lub za-
rzgdzaniu. Jest to tym istotniejsze, ze sformulowana we wstepie do
przywolywanej juz pracy pod redakcja S. Mazura definicja wspotzarza-
dzania — ,,sterowanie sieciami niehierarchicznych wspotzaleznosci wy-
stepujacych miedzy aktorami publicznymi i niepublicznymi, stuzace
koordynacji dziatan zbiorowych i rozwigzywaniu probleméw kolektyw-
nych” (Wspoitzarzqdzanie publiczne 2015: 13) — nie moze zosta¢ uznana
za uniwersalng dla terminu governance (co, jak si¢ zdaje, dostrzega row-
niez zesp6l autorski), sugeruje bowiem nadawanie kierunku aktywnosci
podejmowanej w sieciach przez podmiot wobec nich niezalezny, pod-
czas gdy — siggajac do zrodet tego podejscia — ,,zaden z aktordw nie jest
dominujacy, nikt nie ma wtadzy, by jednostronnie zmusi¢ innych. Wta-
dza jest rozproszona” (Kickert 1993: 192). Wprawdzie David Osborne
i Ted Gaebler sformutowali mysl przewodnig wspotczesnego zarzadza-
nia publicznego: steering not rowing, czyli ,sterowanie nie wioslowa-
nie”, jednak praca ich dotyczy nie tylko governance, ale zarzadzania
publicznego w ogodle (Frederickson, Smith 2003: 218).

! W indeksie CEJSH wyszukiwanie w stowach kluczowych terminu ,,rzadzenie” da-
to 32 wyniki (23 dla kwartalnika ,,Zarzadzanie Publiczne”, wydawanego przez Uniwer-
sytet Ekonomiczny w Krakowie), terminu ,,wspotzarzadzanie” — 14 wynikow (12 takze
dla kwartalnika ,,Zarzadzanie Publiczne”), za$ terminu ,,wspolrzadzenie” — 9 (bez zdecy-
dowanej przewagi jakiegokolwiek czasopisma).

2 Sposrod 9 artykutéw indeksowanych w CEJSH (zob. przypis wyzej), w ktorych
,»Wspolrzadzenie” jest stowem kluczowym, 4 zostaly opublikowane w czasopismach,
ktére mozna by okresli¢ jako ekonomiczne.
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Zgodno$¢ terminologiczng mozna osiggng¢ w monografii zbiorowej,
kiedy redaktor ,,zarzadza” jej tre$cig. Trudniej o nig w czasopismach.
W kwartalniku ,,Zarzadzanie Publiczne” (Uniwersytet Ekonomiczny
w Krakowie), gdzie znalez¢ mozna liczne, takze klasyczne teksty z za-
kresu governance, interesujgcy nas termin jest thumaczony rozmaicie.
Tytul artykulu Gerry Stokera Governance as Theory: Five Propositions,
zostal przettumaczony jako Zarzgdzanie jako teoria: pigé¢ propozycji, co
w istocie nadaje pojeciu governance to samo znaczenie co management.
Jednak w tekscie artykutu jako odpowiednik governance stosuje si¢ za-
réwno termin ,,rzadzenie”, jak i ,,zarzadzanie”. Z kolei, w artykule Boba
Jessopa, good governance zostato przettumaczone jako ,,dobre rzadze-
nie”, lecz governance jest tam thumaczone zarowno jako rzadzenie, jak
1 wspoélzarzadzanie.

Watpliwosci co do stosowania terminu ,,wspotzarzadzanie” jako od-
powiednika governance sa zwigzane roéwniez z jego etymologia (fo
govern 1 government — 1zadzi¢ i rzad) oraz ,,politycznymi” okoliczno-
$ciami jego powstania. O ile bowiem nowe zarzadzanie publiczne (New
Public Management) przesungto na plan dalszy kryterium ,,polityczno-
$ci” wyborow publicznych (dobro wspolne, wartosci spoteczne) na rzecz
ich ,,ekonomicznos$ci” (minimalizacja kosztow, maksymalizacja efektow),
o tyle governance bylo odpowiedzia na stabnaca legitymizacje wiadzy
panstwowej oraz erozj¢ suwerennosci panstwa w stosunkach wewnetrz-
nych i migdzynarodowych. Governance jest wigc — jak pisza Laurence
Lynn, Carolyn Heinrich i Carolyn Hill — nieodtacznie zwiazane z polity-
ka (inherently political) (2001: 10).

Od powyzszych watpliwosci jest wprawdzie wolny termin ,,wspoirza-
dzenie”, lecz w sytuacji czestego odwotywania si¢ do literatury angielsko-
jezycznej, gdzie analizowane sg rozmaite typy governance, jedno z nich
— collaborative governance, inaczej: co-governance — oznacza wspotrza-
dzenie wlasnie. Zatem takie thumaczenie zawegza desygnat governance.

Pozostaje wigc dostowne tlumaczenie governance jako rzadzenia®,
niewolne jednak od zastrzezen. ,,Rzadzenie” jest formg rzeczownikowsg
czasownika ,,rzadzi¢”, a ten w jezyku polskim kojarzy si¢ ze sprawo-
waniem wladzy w panstwie; raczej przez jednego aktora anizeli kilku
lub wiecej; podejmowanie arbitralnych decyzji, a nie dochodzenie do
nich w drodze negocjacji. Dlatego, jezeli autorzy decyduja si¢ postu-
giwa¢ terminem ,,rzadzenie” w odniesieniu do governance, dodajg mu
najczesciej przymiotnik, ktory wskazuje, ze nie chodzi o tradycyjne ro-
zumienie tego pojecia.

3 Tak zostat przettumaczony tytut ksiazki Anne Matte Kjaer (2009), prawdopodob-
nie pierwszej dotyczacej governance, ktora ukazala si¢ na polskim rynku.
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Trudnosci zwigzane z thumaczeniem na jezyk polski interesujacego
nas terminu wydaja si¢ nie do pokonania. By¢ moze, jezeli w przysztosci
upowszechnia si¢ w Polsce formy rzadzenia okreslane pojeciem gover-
nance i termin ,rzadzenie” zmieni swoj desygnat, stanie si¢ jedynym
odpowiednikiem governance. Tymczasem autorzy, by unikngé¢ kontro-
wersji zwigzanych z thumaczeniem, czgsto uzywaja tego pojgcia w ory-
ginale. Rozwigzanie to przyjeto rowniez w niniejszym artykule.

Problemy definicyjne

Niezaleznie od mnogosci definicji autorzy sa zgodni, ze governance
opisuje podejmowanie decyzji w innym $rodowisku anizeli §rodowisko
government, czyli tradycyjnego rzadu. Tradycyjny rzad czy tradycyjne
rzadzenie (drugie okreslenie jest ryzykowne, gdyz — jak juz wspomniano —
jego dostowne tlumaczenie na jezyk angielski to wiasnie governance)
odbywa si¢ w rzeczywisto$ci hierarchicznej, podczas gdy governance,
ktore nie jest ani struktura, ani procesem, odbywa si¢ w innym $rodowi-
sku, ktore zwykle jest doprecyzowane w przymiotnikach dodawanych do
governance (np. local, collaborative, interactive, global, etc.). W kazdym
razie jest to srodowisko niehierarchiczne, nie zdominowane przez jeden
podmiot, gdzie wielorakie zasoby sa rozproszone mi¢dzy rozmaitymi ak-
torami. Liczba definicji i podej$¢ governance przekracza ramy artykuhu.
Przywotanie ich wszystkich jest zreszta trudne, gdyz typéw governance
przybywa — autorzy, czy to nieusatysfakcjonowani dotychczasowymi defi-
nicjami, czy tez poszukujacy sposobu wyroznienia si¢ w srodowisku aka-
demickim, wynajduja nowe terminy, ktorych desygnaty tylko nieznacznie
odbiegaja od pozostatych. Trudnosci przysparza tez brak ,klasycznego”
definiowania interesujacego nas terminu. Juz wspomniany Gerry Stoker
proponowat pie¢ podejs¢ do governance, a byt to rok 1998. Za klasykéw
tego podejscia — obok Stokera — uwaza si¢ rowniez Laurence’a Lynna, Ca-
rolyn Heinrich i Carolyn Hill, Marka Bevira, Boba Jessopa, R.A.W. Rhode-
sa, Jana Kooimana, Basa Dentersa, Renate Mayntz. Wymienieni autorzy
wystepowali z wlasnymi propozycjami definiowania governance. Definicje
te nie wykluczaly si¢, raczej uzupehiaty. Nie ma potrzeby prezentowania
ich in extenso, skupmy si¢ raczej na cechach, ktore sg im wspodlne.

Guy Peters i John Pierre wskazali na cztery zbiezne elementy dys-
kursu o governance (za: Frederickson, Smith 2003: 217):

1) dominacje sieci nad zinstytucjonalizowanymi formami podejmowania
decyzji;

2) obnizajacy si¢ zdolnos¢ panstwa do kontrolowania zasobow shuza-
cych realizacji polityki;
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3) taczenie zasobow publicznych i prywatnych;

4) wykorzystywanie wielorakich instrumentow.

Do powyzszych dodaliby$my jeszcze:

— interesariuszy (najczgsciej kolektywnych),

— instytucjonalizacje (co nie znaczy, ze formalizacje),

— orientacj¢ na cel i konsens,

— symetrycznos¢ relacji,

— dzielong suwerenno$¢/odpowiedzialnose,

— negocjacyjny charakter,

— brak wyraznych granic.

Powyzsze komponenty definicji interesujgcego nas terminu sg roznie
akcentowane w literaturze przedmiotu. Poziom ich uscislenia zalezy od
wersji governance, doprecyzowanej przymiotnikiem mu towarzyszacym.
Ponizej przedstawiono probe uporzadkowania tych wersji, ktore podzie-
li¢ mozna na te eksponujace:

1) cechy relacji, tj. wspotprace, wspotuczestnictwo, wspotzaleznosé,
partnerstwo, sieciowo$¢, itp.: collaborative governance, interactive
governance, network governance;

2) podmioty relacji, tj. organy przedstawicielskie, obywatele, poziomy
sprawowania wiladzy: democratic governance, participatory gover-
nance, multi-level governance;

3) metody i narzgdzia ksztaltowania relacji, np. akty normatywne i inne
dziatania dyrektywne, interwencj¢ panstwa, zastosowanie rozwigzan
niekonwencjonalnych, ICT: regulatory governance, metagovernance,
experimentalist governance, e-governance;

4) zasigg relacji — od lokalnego do globalnego: local governance, met-
ropolitan governance, regional governance, European governance,
global governance;

5) sfere relacji, np. cztowiek — srodowisko naturalne, gospodarka: envi-
ronmental governance, economic governance;

6) paradygmat relacji wyrazony w kategoriach normatywnych lub mo-
delowym ujeciu hiperpluralistycznej (za Donaldem F. Kettlem) rze-
czywistosci: good governance, new public governance.

Nie wchodzac w szczegdty powyzszych wersji i kryjacych sie¢ za
nimi definicji, skonstatowaé mozna stosunkowo duza latwos¢ ,,zonglo-
wania” pojeciem governance. Nieistotna modyfikacja, wyrazniejsze pod-
kreslenie jednego z aspektow governance, skutkuje nowa nazwa i defini-
cja. W szczegdlnosci dotyczy to definicji eksponujacych cechy relacji
miedzy interesariuszami. Zaktadajac, ze governance pojawito si¢ jako
rezultat rosnacej liczby aktoréw polityki publicznej, rozproszenia zaso-
bow stuzacych realizacji jej celoéw oraz demonopolizacji wiadzy pan-
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stwowej, trudno rozumie¢ je inaczej, anizeli sie¢ relacji wspotzaleznosci,

wspoOlpracy i partnerstwa. Po co zatem dodatkowo akcentowac te inkre-

mentalne cechy interesujacego nas fenomenu przez tworzenie kolejnego
wariantu governance?

Swiadectwem wieloznacznosci terminu governance jest ponadto
stosowanie go w roznych relacjach do government:

— przejmowanie tego samego desygnatu®, np. local governance coraz
czesciej oznacza local government 1 tylko niektorzy autorzy zwracaja
uwagg, ze nie chodzi o sprawowanie wladzy przez organy publiczne
lokalnego szczebla, lecz o sie¢ relacji zachodzacych miedzy aktorami
w jednostce samorzadu lokalnego;

— akcentowanie wybranego elementu tego samego desygnatu, np. regu-
latory governance podkresla znaczenie regulacji i innych dziatan dy-
rektywnych panstwa, stanowiacych integralny element aktywnosci
rzadu w jego tradycyjnym rozumieniu;

— przyjmowanie odmiennego desygnatu, np. network governance opisuje
proces decyzyjny zachodzacy w $rodowisku policentrycznym, inaczej
niz government, zdominowany przez jeden osrodek decyzyjny;

— stanowienie kategorii nadrzednej, tzn. opisywanie porzadku spotecz-
nego, np. global governance opisujace rzadzenie w skali globalnej
w sytuacji braku jednego osrodka decyzyjnego.

Definicyjny miszmasz jest $wiadectwem: a) proby nadazenia bada-
czy za dynamiczng rzeczywistoscia; b) bolesnego poszukiwania nowych
intelektualnych podstaw niejednej dyscypliny nauk spotecznych (Frede-
rickson, Smith 2003: 221); ¢) pre-teoretycznego etapu rozwoju gover-
nance (Jessop 2011: 108). Jezeli wezmiemy pod uwage, ze od blisko
czterdziestu lat interesujgce nas termin i podejscie sg obecne w literatu-
rze naukowej, ktérej autorzy bynajmniej nie zmierzaja do osiagnigcia
konsensu w zakresie definiowania governance, lecz ponad konieczno$¢
mnoza jego rodzaje, trudno oczekiwac, ze z podejs$cia rozwinie si¢ w spoj-
ny zbidr poje¢ i twierdzen, ktore moglibySmy nazwac teorig. Dlatego tez,
w literaturze przedmiotu mowa o ,,podejéciu”, ,,paradygmacie”, ,,ramie
teoretycznej”, w najlepszym razie — teoriach, a nie jednej teorii gover-
nance (Frederickson, Smith 2003).

* Aktualna definicja governance, publikowana na stronach Banku Swiatowego, jest
tego szczegdlnym przyktadem: ,,Koncepcyjnie, governance (w przeciwienstwie do ,.,good
governance”) moze zosta¢ zdefiniowane jako rzady rzadzacych [rule of rulers), zazwyczaj
w obrgbie danego zbioru zasad. Mozna by stwierdzi¢, ze governance jest procesem,
w ktorym wiladza jest powierzona rzadzacym, dzigki ktorej tworza zasady, i dzigki ktorej
zasady te sg wykonywane i modyfikowane” (http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTER-
NAL/COUNTRIES/MENAEXT/EXTMNAREGTOPGOVERNANCE/0,,content MDK: 20
513159~pagePK:34004173~piPK:34003707~theSitePK:497024,00.html, 12.01.2016).
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Problemy teoretyczne

Jak zauwazyli Lynn, Heinrich i Hill, ,,logika governance” nie opiera
si¢ na dazeniu do systemowej teorii biurokracji czy zarzadzania publicz-
nego. Sa to raczej ,,ramy heurystyczne, ktore pozwalaja okresli¢ jak war-
tosci i interesy obywateli, legislacyjne akty i nadzor, struktury i role
wykonawcze 1 organizacyjne oraz kontrola sadowa taczag si¢ w dyna-
miczny, interaktywny i ciagly proces socjopolityczny” (2001: 5). Czy tak
szeroko zakreslone ramy naukowego poznania mozna uznaé za przydat-
ne w badaniu wspomnianego procesu politycznego? Negatywnej odpo-
wiedzi na to pytanie udzielili Guy Peters, George Frederickson, Bob
Jessop 1 wspomniany juz Claus Offe (szerzej: Zawicki 2015). Watpliwosci
ma tez Donald Kettl, ktory wskazuje na niepewno$¢ tego terminu i defi-
niuje go jako ,,sposob opisywania powigzan mi¢dzy rzadem [government]
1 jego szerszym otoczeniem — politycznym, spotecznym, administracyj-
nym. Jest to rowniez sposdb ujmowania inicjatyw, ktére rzady na catym
swiecie rozwingly, by ograniczy¢ swoje rozmiary, a zarazem starajg si¢
sprosta¢ oczekiwaniom obywateli” (Kettl 2015: 116). Autor nie definiuje
governance, odwolujac si¢ do cech czy to podejscia teoretycznego, czy
zjawiska — wskazuje tylko, Ze jest to narzedzie stuzace opisowi rzeczywi-
stosci, ktora wymyka si¢ tradycyjnemu rozumieniu tego, czym jest rzad
i rzadzenie. Jednak wnioski z badan instytucji publicznych w ich hiperplu-
ralistycznym otoczeniu zamiast da¢ pozytywny i racjonalny (w sensie
naukowego pozytywizmu i racjonalizmu) obraz rzeczywistosci, daja jej
obraz normatywny. W pewnej mierze jest to zrozumiale, gdyz u zrodet
governance legl problem $§wiadczenia ustug publicznych w niehierar-
chicznym $rodowisku, gdzie tylko nieliczni aktorzy maja mozliwo$¢ sa-
modzielnego realizowania swoich celow (Milward, Provan 2000: 238).
Konieczne jest zatem tgczenie zasobdw i wspotdziatanie aktoréw gover-
nance, za czym jednak nie podaza ,dzielenie” odpowiedzialnosci. Jak
zauwaza D. Kettl, na wymiar normatywny tego zagadnienia zwrocil uwa-
ge juz James Madison, analizujac konstytucyjny podzial odpowiedzialno-
Sci za rzadzenie 1 pytajac: kto ponosi odpowiedzialnos¢, skoro nikt jej nie
ponosi, albo ponoszq jg wszyscy? (szerzej: 2015: 55).

Kwestia odpowiedzialnosci (rozliczalnos$ci) za rozstrzygnigcia zapa-
dajace w sieciach decyzyjnych jest w tej chwili kluczowa i nie poddaje
si¢ tatwym rozwigzaniom. Przedefiniowanie roli organow wiadzy pu-
blicznej w warunkach hiperpluralizmu i policentrycznos$ci nie jest row-
noznaczne ze zwolnieniem ich z odpowiedzialnos$ci za dobrostan obywa-
teli. Panstwo, nawet ze swoja ,,zmodyfikowang” suwerenno$cia, jest
nadal najbardziej stabilnym i wiarygodnym aktorem w stosunkach mie-
dzynarodowych i wewnetrznych, co udowadnia za kazdym razem, gdy
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gospodarka znajdzie si¢ w kryzysie. ,,Rzadzenie bez rzadu” jest hastem,
ktore zwodzi badaczy w czasie rozkwitu gospodarczego i moze by¢ for-
mutowane jako reguta podejmowania decyzji w okresie stabilizacji go-
spodarczej, spotecznej i politycznej. W ciggu ostatniej dekady trudno
jednak o stabilizacj¢, a najwicksze zagrozenia dla Europy rodza si¢ tam,
gdzie suwerenna wiladza panstwowa ulega erozji (Bliski Wschod, pan-
stva Maghrebu). Te podejécia governance, ktore traktuja agendy pan-
stwowe jako jedne z wielu w sieciach decyzyjnych, nie sg wiarygodne,
gdyz nie uwzgledniaja ich odpowiedzialnosci prawnej i spolecznej oraz
zdolno$ci — musimy tutaj przyzna¢, wbrew wczesniejszym zastrzeze-
niom wysuni¢tym wobec definicji przyjetej prze zespot autorski pod
kierunkiem S. Mazura (2015) — sterowania dziataniami w kierunku reali-

zacji polityk publicznych (Kettl 2015: 157).

Stabosci podejscia (czy raczej podejsc) governance zostaly wytknie-
te przez C. Offe (2009), w ktorego opinii jest ono:

1) koncepcja pomostowa (bridge concept) — nie jest podejsciem ani
strukturalnym, ani procesowym, co prowadzi do ,,zacierania roznic,
ktére umownie strukturyzowaly myslenie w naukach spolecznych”
(2015: 553). Innymi stowy, przestaje by¢ wiadome, co jest publiczne,
a co prywatne; co podlega prawom rynku, a co decydowaniu poli-
tycznemu; co nalezy do polityki wewnetrznej, a co do zagranicznej;
co nalezy do zakresu odpowiedzialnosci wladz panstwowych, a co
samorzadowych etc.

2) pozbawione podmiotu sprawczego — po prostu ,,dzieje si¢”, tak jak
»dzieje si¢” wolny rynek lub zachodza procesy globalizacji — nie wia-
domo, czy, a jesli tak, to kto nimi steruje’. Brak podmiotu spraw-
czego — powracamy tutaj do juz podniesionej kwestii — oznacza brak
podmiotu odpowiedzialnego, ale rowniez zatarcie granicy miedzy
podmiotem a przedmiotem dziatania. Zaangazowanie grupy spotecz-
nej, ktora jest adresatem polityki, w proces jej tworzenia czyni z tej
grupy zaréwno podmiot, jak i przedmiot decyzji — w tej sytuacji tra-
dycyjna analiza decyzyjna jest nieprzydatna.

3) passe-partout — kluczem do wyjasnienia bardzo réznych zjawisk, cze-
go Swiadectwem sg rozmaite typy governance, opisujace zarowno sto-
sunki wewnatrzpanstwowe, jak i migdzynarodowe; relacje w §wiecie
rzeczywistym 1 wirtualnym; sieci z r6znym udzialem partnerow pu-
blicznych i niepublicznych. Zasadna jest wigc watpliwos¢, czy odwo-
lywanie si¢ do nawet roznych governance jest wystarczajace, skoro
wszystkie one sg zakotwiczone w jednej intelektualnej konstrukc;ji.

> Odwotujemy si¢ tutaj do ,,idealnego typu” gospodarki rynkowej, gdyz w rzeczy-
wistosci rynkiem mozna sterowac 1 mozna wskaza¢ podmioty rynkiem sterujace.
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4) fetyszyzowane jako pojecia i podejscia opisujacego to, co najbardziej
nowoczesne. Governance jest trendy, 1 wprawdzie w Polsce — czy to
odnoszac si¢ do praktyki, czy do ,.teorii” — naznaczone jest syndromem
,»poznego przybysza”, jego naduzywanie jest takze obecne w dyskursie
mig¢dzynarodowym. Odwotywanie si¢ do klasycznych teorii spotecz-
nych — decyzyjnej, instytucjonalnej, wyboru publicznego — jest ocenia-
ne jako outdated, niezaleznie od przedmiotu badan. Mozna tez zaob-
serwowac — szczegolnie podczas dyskusji toczacych si¢ na konferen-
cjach naukowych — praktyke przeciwna — te kategorie i zjawiska, ktore
do niedawna wydawaty si¢ dobrze zdefiniowane i dostatecznie opisane
przez nauki spoteczne, sg ,,przyoblekane w nowe szaty”. I tak, kazdy
rodzaj konsultacji spotecznych lub kazda forma wspolpracy instytucji
publicznych z organizacjami spotecznymi to governance®.

Governance jako koncepcja pomostowa faktycznie stabo si¢ broni.
W jakich bowiem kategoriach opisywac rzeczywistos¢, ktorej trudno
przypisa¢ w sposob jednoznaczny powyzej wymienione (w pkt 1) wila-
sciwosci? Ortodoksyjne podejscie, wlasciwe dla administracji publicznej
i nauk administracyjnych w XX w., z jasno okreslonymi granicami od-
powiedzialnosci juz si¢ nie sprawdza (Kettl 2015: 58). Jednak governan-
ce nie oferuje satysfakcjonujgcej alternatywy teoretycznej. Jak wskazuje
Offe, pomija zagadnienia wladzy i konfliktu; analizuje zjawiska w kate-
goriach normatywnych, popadajac w sprzeczno$¢, gdy z jednej strony
eksponuje walor nieformalnych porozumien i partnerstw (collaborative
governance), z drugiej, konieczno$¢ zachowania przejrzystosci dziatan,
rozliczalno$ci za podejmowane decyzje, przestrzegania procedur i walki
z korupcja (good governance) (2009: 557-558). Czy zatem podejscie
governance odnosi si¢ do rzeczywistosci zastanej, czy oczekiwanej?
Nierealistyczny, a normatywny wlasnie, jest obraz relacji migdzy akto-
rami procesoOw decyzyjnych, w ktorych zaden nie wygrywa i zaden nie
przegrywa. W governance proces decyzyjny konczy si¢ zawsze wyni-
kiem niezerowym. Z cala pewnoScia taki jest wiasnie cel dziatan, ktore
przyjeto okreslaé w polityce publicznej jako governance. Lecz waznym
aspektem governance sa negocjacje, a w ich rezultacie rzadko wszyscy
uczestnicy osiagaja tyle samo; sg tacy, ktorzy nie osiaggaja nic.

Trudno jednak nie dostrzec, ze nie da si¢ juz rzetelnie opisa¢ pod-
miotow zycia publicznego oraz zachodzacych migdzy nimi relacji przez
pryzmat przynaleznosci do niezaleznie od siebie funkcjonujacych sekto-
row, gdyz sektory te juz nie tylko nie funkcjonujg niezaleznie, ale fak-
tycznie granice miedzy nimi ulegaja rozmyciu, a podmioty moga mie¢

® Te konstatacje zostaly poczynione na podstawie wiasnych dogwiadczen i obser-
wacji autorki.
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podwojng lub potrojng tozsamos¢. Governance jako podejscie teoretycz-
ne jest wiec proba uchwycenia, opisania i wyjasnienia tego zjawiska;
aspiruje do teorii holistycznej i teorii makro. Jako kierunek w zarzadza-
niu publicznym — poszukuje skutecznych sposobow realizowania polityk
publicznych.

Zakonczenie

Obiekcje Clausa Offe wobec podejscia governance sa podyktowane
nie tylko stabosciami teoretycznymi, ale rowniez polityczna, a nie aka-
demicka proweniencja — nie za sprawa autorytetu naukowego, lecz mie-
dzynarodowej organizacji finansowej governance znalazlo szeroki od-
zew w naukowych badaniach i literaturze. Offe i pewnie inni autorzy,
ktorzy podejmuja refleksje nad ,,naukowoscig” tego podejscia, nie czujg
si¢ z tym dobrze. To jednak za mato, by uznaé, ze governance jest cat-
kowicie pozbawione wartoéci poznawczej. Swiadczy o tym masowo$é
odwotywania si¢ do interesujacego nas pojecia i podejscia w pracach
naukowych’. Trzeba tez przyznaé, ze jest to rowniez bardzo atrakcyjny
paradygmat interpretacji relacji zachodzacych w zyciu publicznym dla
tych, ktorzy poszukujg uogoélnien. Dla tych jednak, ktérzy podejmujg
badania empiryczne, nie stanowi wystarczajacego wsparcia, gdyz propo-
nowany przez governance obraz rzeczywistos$ci spotecznej jest niczym
impresjonistyczna wizja — bez doktadnie zarysowanych konturéw i wy-
raznych ksztaltow.

Governance jest proba, w przekonaniu autorki, niezbyt udang, opisu
hiperpluralistycznego srodowiska, w ktorym dzialajg podmioty publicz-
ne. Analizowane pojecie i podejscie zostato skonstruowane tak, by
»otworzy¢ wszystkie drzwi” w naukach spolecznych. Jednak dowodow
potwierdzajacych lub falsyfikujacych przyjete hipotezy mozna poszuki-
wac réznymi sposobami. Badacze zagadnien spotecznych odwotujacy
si¢ do governance o tym wiedzg, dlatego nawet jezeli czerpia z niego
pojecia i1 twierdzenia, staraja si¢ formutowac hipotezy i dowodzi¢ twier-
dzen na podstawie lepiej ustrukturyzowanych teorii, takich jak wspo-
mniane teoria instytucjonalizmu, wyboru publicznego, decyzyjna.

Problem z governance pojawia si¢ wtedy, gdy badacze traktuja je
jako podejscie makroteoretyczne. ,,Eksperymentowanie” z governance,
czego przyktadami sa jego liczne warianty, jest niekiedy proba przenie-

7 Wyszukiwanie w bazie EBSCO wedhlug kryterium stowa kluczowego ,teoria
governance”, dla czasopism naukowych, ktore ukazaly si¢ w latach 1978-2016, dato
5772 rezultaty.
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sienia wywodow na nizszy poziom — teorii §redniego i niskiego zasiegu.
Zabieg ten, a takze wyodrebnianie z governance elementow konstytu-
tywnych (np. sieci) i opieranie na nich analizy miedzyorganizacyjnych
relacji w hiperplurlistycznym $rodowisku (np. analiza sieciowa) wydaje
si¢ wlasciwym kierunkiem rozwoju tego podejscia. Bowiem, w przeko-
naniu autorki, skoro po ponad czterdziestu latach podejmowania prob
w zakresie paradygmatycznej konceptualizacji governance nie przynio-
sty one satysfakcjonujgcego rezultatu, nie nalezy go juz oczekiwaé. Wy-
pada raczej uznac, ze jest to koncepcja ,,parasolowa” pomagajaca opisac
i wyjasni¢ te relacje i procesy zachodzace w zyciu publicznym, ktore
,.wymykaja si¢” tradycyjnym paradygmatom badawczym.
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