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Jest to drugi artykuł autorstwa Clausa Off ego zamieszczony w Zarządzaniu Publicznym. Pierwszy tekst z 1975 r. 
dotyczył sprzeczności między państwem kapitalistycznym a problemami tworzenia polityki (Off e 2008a). Niniejszy 
tekst opublikowano w języku niemieckim w 2008 r. i po angielsku w 2009 r., a dotyczy on wyłaniania się i ograni-
czeń zarządzania traktowanego jako teoretyczny i  polityczny paradygmat nauk społecznych i  praktyki społecznej 
(Off e 2008b; 2009). Tak różne zakresy tematyczne obu tekstów odzwierciedlają zmianę intelektualnych zainteresowań 
Off ego, jak i niemieckich nauk politycznych w ogóle, na przestrzeni ostatnich 40 lat. Zostajemy skonfrontowani z od-
miennymi sposobami podchodzenia do problematyki rządzenia.

Claus Off e jest politologiem i  teoretykiem socjologii. Urodził się 16 marca 1940 r., studiował socjologię na 
Uniwersytecie w Kolonii (1959–1960), następnie socjologię, ekonomię i fi lozofi ę na Wolnym Uniwersytecie w Berlinie 
(1960–1965). Stopień doktora uzyskał na Uniwersytecie we Frankfurcie nad Menem w 1968 r., jego promotorem był 
Jürgen Habermas; doktorem habilitowanym Uniwersytetu w Konstancji został w 1973 r. Pod kierunkiem Habermasa 
prowadził także badania w Instytucie Badań Społecznych Maxa Plancka w Starnbergu. Claus Off e był profesorem na-
uk politycznych i socjologii w Bielefeld (1975–1988) i w Bremie (1989–1995). W 1995 r. objął stanowisko szefa wy-
działu nauk politycznych Uniwersytetu Humboldta. Po przejściu na emeryturę Off e stał się niepełnoetatowym profe-
sorem socjologii politycznej w Hertie School of Governance – prywatnej berlińskiej uczelni kształcącej w dziedzinie 
polityk publicznych. Wczesne prace Off ego pozostają pod wpływem teorii krytycznej szkoły frankfurckiej (szczegól-
nie manifestującej się w pracach Habermasa). Późniejsze teksty Off ego podtrzymują orientację krytyczną, lecz odno-
szą się już do szerszej perspektywy rozmaitych tradycji teoretycznych, w większym stopniu zwracając uwagę na po-
dejścia skoncentrowane na aktorach społecznych oraz na instytucjonalizmie. Prace Off ego odnoszą się do ekonomii 
i socjologii politycznej, sprzeczności państwa dobrobytu, teorii państwa, teorii rządzenia oraz nierządzenia, porównaw-
czej analizy instytucjonalnej, znaczenia rządów prawa i deliberacji, a także do postkomunizmu. Ostatnie jego publika-
cje dotyczą etycznych czy też normatywnych fundamentów odnowy projektów modernizacji, kryzysu strefy euro, jak 
i kryzysu całej Unii Europejskiej.

Wśród najważniejszych prac Off ego wymienić należy: Strukturprobleme des kapitalistischen Staates (Suhrkamp 
1972, wznowione z nową przedmową i posłowiem w 2006 r.), Contradictions of the Welfare State (Hutchinson/MIT 
1984), Disorganized Capitalism: Contemporary Transformations of Work and Politics (Polity 1985), Modernity and the 
State (Polity 1996), Varieties of Transition: the East European and East German Experience (Polity 1996) – wyd. polskie: 
Drogi transformacji: doświadczenia wschodnioeuropejskie i  wschodnioniemieckie (WN PWN 1999), Herausforderungen 
der Demokratie. Zur Integrations- und Leistungsfähigket der politischen Institutionen (Challenges of Democracy: on the 
Integrative and Performativity of Political Institutions) (Campus 2003), Die vielen Gesichter der Macht (Th e Many Faces 
of Power) (Suhrkamp 2005), Refl ections on America: Tocqueville, Weber, and Adorno in the United States (Polity 2006).

Niniejszy artykuł zaczerpnięty jest ze zbioru esejów przygotowanych przez różnych autorów zajmujących się te-
matyką rządzenia. Off e, w charakterystycznym dla siebie krytycznym duchu, przyjmuje sceptyczny pogląd na znacze-
nie koncepcji governance, opisując ją jako polisemantyczną i stale tracącą swój początkowy sens, jako zrytualizowany 
czy też fetyszyzowany symbol lingwistyczny, koncepcję pomostową, pusty element znaczący (empty signifi er). Chociaż 
ten ostatni termin pojawia się w tytule1, nie jest on rozwijany w samym tekście, lecz jedynie wspomniany w przypi-

1  W tytule artykułu empty signifi er przetłumaczono jako „puste pojęcie”, aby nadać pytaniu większą wyrazistość. We 
wstępie Boba Jessopa i w przypisie 11 tekstu Off ego posłużono się ściślej oddającym treść wyrażenia angielskiego prze-
kładem „pusty element znaczący”.

doi: 10.7366/1898352932106
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sie 11. Defi niuje się go tam jako odsyłający „do samej tylko ramy cyrkulacji werbalnej”. Do tematu pustych elemen-
tów znaczących powrócę jeszcze w końcowej części tego wprowadzenia, a teraz przedstawię podsumowanie podsta-
wowych tez artykułu Off ego.

Po pierwsze, Off e zauważa, że governance jest pojęciem abstrakcyjnym, nieposiadającym odpowiadającego mu cza-
sownika przechodniego ani zwrotnego, oraz że odnosi się w sposób niejednoznaczny do struktury (ramowych zasad), 
jak i do procesu (swoistej koordynacji). Niejasne jest także to, co może być jego antonimem. Pojęcie to jest postrzegane 
różnie w zależności od kontekstu. Co za tym idzie, nie jest jasne, czym jest podmiot i przedmiot governance – po części 
dlatego, że governance w swoim wąskim znaczeniu (traktowane oddzielnie od państwa i rynku), zakłada istnienie sa-
mo-rządzenia. Po drugie, Off e uznaje, że istotne jest wyodrębnienie koncepcji governance przez wyraźniejsze oddziela-
nie jej od (1) spontanicznej koordynacji działań wynikających z funkcjonowania wolnego rynku lub stowarzyszeń oby-
watelskich istniejących odpowiednio w sferze publicznej i prywatnej oraz (2) od kluczowych instytucji państwa jako 
autorytatywnych, podejmujących kolektywnie wiążące decyzje. Po trzecie, Off e komentuje lawinowy wzrost znaczenia 
koncepcji governance w latach 90., odnotowując jej powiązanie z instytucjami w rodzaju Banku Światowego i jej upo-
wszechnienie w szczególności w kontekście globalnej governance, obszaru cechującego się brakiem państwa światowe-
go i brakiem możliwości narzucania działań koordynacyjnych. Po czwarte, Off e wskazuje na trzy nurty krytyczne wo-
bec koncepcji governance. W szczególności dokonuje on wzmocnienia swojej krytyki odnoszącej się do wieloznaczności 
terminu, zauważając, że otwiera to przestrzeń dla pozytywnych, normatywnie zorientowanych atrybutów, co w konse-
kwencji prowadzi do depolityzacji koncepcji governance i ignorowania nieuporządkowanej i konfl iktogennej istoty po-
lityki oraz założenia, że governance jest w stanie łagodzić i harmonizować stosunki społeczne pomimo ich potencjal-
nie antagonistycznego charakteru.

Całościowe podejście Off ego zdaje się mieć na celu wyeksponowanie wieloznaczności pojęcia governance oraz su-
geruje, że jest ono mniej użyteczne, niż sądzi wielu jego orędowników i analityków konkretnych kontekstów sytuacyj-
nych. Warto także zauważyć, że istnieje wiele utrwalonych poglądów (odzwierciedlonych w innych tekstach publiko-
wanych w Zarządzaniu Publicznym), do których Off e, w odróżnieniu od dużej części autorów literatury przedmiotu, 
nie czyni żadnych odniesień. Off e nie dokonuje na przykład odpowiedniego, spójnego rozróżnienia pomiędzy gover-
nance jako paradygmatem teoretycznym a  governance jako paradygmatem politycznym – jest to istotna dystynkcja 
umożliwiająca bardziej precyzyjne opisanie znaczenia terminu governance. Off e nie odnosi się do coraz bogatszej li-
teratury na temat koncepcji metagovernance, formułowanej w opozycji do governance, lecz łączy te dwa procesy – mi-
mo że już od 20 lat toczy się teoretyczna dyskusja i dokonywana jest analiza empiryczna metargovernance jako reakcji 
na niepowodzenia governance. Podobnie Off e nigdzie nie wspomina o pracy Foucaulta na temat rządności traktowanej 
jako „kierowanie kierującymi” (co umożliwiłoby ukazanie powiązań wskazujących na pośredni charakter governance) 
ani o istotnym zbiorze literatury neofoucaultowskiej (szczególnie istotnej w Niemczech, w Skandynawii oraz w kra-
jach anglosaskich), w której próbuje się eksplorować nowe sposoby rządzenia społeczeństwem. Off e nie podejmuje tak-
że dyskusji na temat niepowodzeń governance. Odniesienie się do powyższych kwestii pomogłoby rozwiązać proble-
matyczny status governance jako pustego elementu znaczącego przez wyjaśnienie jego treści w różnych kontekstach.

Powyższe zdanie ponownie zwraca moją uwagę na koncepcję pustego elementu znaczącego (empty signifi er). W od-
powiedniej literaturze na temat analizy dyskursu i w krytycznych studiach nad polityką często dokonuje się rozróżnie-
nia na płynny element znaczący i pusty element znaczący. Off e świadomie unika odwoływania się do analizy lingwi-
stycznej, podtrzymując jednak swoje poglądy na poziomie ogólnym. Pojęcie płynnego elementu znaczącego (fl oating 
signifi er; fr. signifi ant fl ottant) wprowadził Claude Lévi-Strauss (1950) i początkowo odnosiło się ono do niezdefi -
niowanego słowa, pojęcia lub elementu znaczącego, któremu można było nadać bardzo różne znaczenia. Później ter-
min ten uległ generalizacji i odnosi się do każdego elementu znaczącego o treści niezdefi niowanej lub bardzo różno-
rodnej. W tym sensie płynny element znaczący jest albo niejednoznaczny, ponieważ jego treść jest zróżnicowana, lecz 
stała w różnych kontekstach, albo niejasny, jako że jego treść jest różna nawet w tym samym lub podobnym kontek-
ście. Ogólniejszy paradygmat governance, rozważany jako koncepcja teoretyczna lub jako część większego paradygma-
tu teoretycznego, można opisać zarówno jako niejednoznaczny, jak i niejasny, jest zatem płynnym elementem znaczą-
cym. Z perspektywy jego roli w paradygmacie polityki można go także opisać jako pusty element znaczący. Koncepcja 
ta, choć niestworzona przez Ernesto Laclaua, została przez niego rozwinięta (Laclau 1996; 2005). W tym kontekście 
pusty element znaczący może być postrzegany jako termin produktywnie rozmyty, który dzięki owemu rozmyciu mo-
że sumować szeroki wachlarz treści dla celów mobilizacji politycznej, debaty politycznej i tworzenia polityki. Istnieją 
dwa rodzaje pustych elementów znaczących. Należą do nich pojęcia uniwersalne w rodzaju sprawiedliwości, demokra-
cji i rewolucji oraz/lub bardziej koncepcje, których treść obejmuje coraz to więcej elementów dodatkowych, takich jak 
„zielony” (jako pojęcie ekologiczne czy też środowiskowe) lub, jak w niniejszym przypadku, „dobre rządzenie”. Jeśli po-
jęcia uniwersalne mogą oferować bardzo różne treści w zależności od kontekstu, pojęcia szczegółowe zatracają swo-
ją treść – by użyć terminologii Off ego: stają się rozdmuchane, przyjmują charakter najmniejszego wspólnego mianow-
nika w ramach dyskursu, a zatem ich treść staje się pusta. Krótko mówiąc, według znanej mi literatury przedmiotu 
governance to zarówno płynny element znaczący w dyskursie teoretycznym, jak i pusty element znaczący w dyskur-
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sie politycznym. W obu przypadkach, co zauważa Off e, jego użycie może prowadzić do depolityzacji rozumienia po-
jęcia governance jako struktury i procesu. Właśnie wtedy może ono kamufl ować lub zamazywać kwestie władzy, dys-
trybucji i konfl iktu, a także doniosłość norm społecznych i aksjologicznego zaangażowania w efektywne zarządzanie.

Bob Jessop (Lancaster University)
Tłumaczenie Robert Chrabąszcz
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Governance – „puste pojęcie” czy naukowy program badawczy?1

Dla Wolfganga Streecka, ad multos!

Rozpoczynam swoje sceptyczne przemyślenia dotyczące pojęcia governance i jego naukowo-politycznego potencja-
łu od wyrażenia kilku uwag na temat funkcji składniowej, semantyki i pragmatyki tego terminu (żadne moje ambicje 
językowe nie wchodzą tu w grę, nie wypowiadam się też jako teoretyk dyskursu) (I). Następnie podejmę analizę rela-
cji występujących między governance a rynkiem i państwem (II). Postaram się także wyjaśnić – spekulując w duchu so-
cjologii wiedzy – zawrotną karierę tego pojęcia (III). Na zakończenie streszczę trzy linie krytyki koncepcji Governance 
i jej zastosowań w naukach społecznych (IV).

Słowa kluczowe: governance, państwo, rynek, struktura, proces.

I

Zacznijmy od funkcji składniowej: pojęcia 
governance używa się, aby ogarnąć z jednej stro-
ny instytucje („strukturę regulującą”; Mayntz 
2004a), z drugiej – proces (sterowania, steering), 
jaki się rozgrywa w  ramach tych instytucji. 
Uzus językowy właściwy literaturze przedmio-
tu oscyluje między biegunami struktury i proce-

su. Według Th omasa Rissego (2008) pojęcie owo 
jest „raczej skupione na strukturze, nie na pod-
miocie działania”. Zarazem governance nie daje 
się wyrazić czasownikowo. Pod tym względem 
jest ono podobne do innego terminu, który zro-
bił równie imponującą karierę w naukach spo-
łecznych, do „globalizacji”. Brakuje czasownika 
(jak „sterować” czy „rządzić”), którym można by-
łoby wyrazić to, że „ktoś trudni się  governance”. 
Podobne poczucie bezsensu mamy, gdy ktoś 
mówi „globalizujemy” to czy tamto. Gdyby ist-
niał jakiś stosowny czasownik, można byłoby też 
ustalić, czy jest on przechodni (jak np. „rządzić”), 
czy zwrotny (jak np. „zachowywać się”).

Zgodnie z  uzusem językowym zarówno 
w przy padku governance, jak i globalizacji cho-
dzi o specyfi cznie bezpodmiotowe procesy, któ-
rych nie sposób przyporządkować konkretnym 
podmiotom, lecz które wykazują cechy analo-
giczne do kształtowania się cen na rynkach: coś 
się dzieje, ale za niczyją sprawą, toteż nikt za to 
nie odpowiada2. Jeżeli termin „globalizacja” jesz-

Claus Offe – profesor socjologii polityki, wykłada w Her-
tie School of Governance w Berlinie. Doktoryzował się 
(PhD) na Uniwersytecie we Frankfurcie nad Menem, 
habilitował na Uniwersytecie w Konstancji. Kierował ka-
tedrami nauk politycznych i socjologii polityki na uniwer-
sytetach w Bielefeld (1975–1985), Bremie (1989–1995) 
i w Berlinie na Uniwersytecie Humboldta (1995–2005). 
Pracował jako fellow i visiting professor m.in. w Instytu-
tach Studiów Zaawansowanych w Stanford i Princeton 
oraz na Australian National University, Harvard Uni-
versity, University of California w Berkeley oraz w New 
School University w Nowym Jorku. 

1 Przełożyła Monika Zelek. Przekład przejrzał i poprawił 
Robert Marszałek. Tytuł oryginału: „Governance – ‘Empty 
signifi er’ oder sozialwissenschaftliches For schungs pro -
gramm”. Pierwotnie opublikowano w: G.F.  Schu  p-
pert, M. Zürn (red.) (2008). Governance in einer sich 
wandelnden Welt. Wies baden: VS Verlag für Sozial wis-
senschaften.

2 Tym samym dyskurs, w którym governance gra jakąś rolę, 
różni się wyraźnie od socjologicznej teorii sterowania z jej 
„pojęciem sterowania skupionym na podmiocie działają-
cym”. „Jak każde działanie, sterowanie należy przypisywać 
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cze incydentalnie dopuszcza pochodne czasow-
niki, aczkolwiek wyłącznie w stronie biernej (np. 
przemysł tekstylny bądź jakiś gatunek muzyki 
jest zglobalizowany, tzn. podlega ogólnoświato-
wym procesom rynkowym itp.), to w przypad-
ku governance ta opcja gramatyczna nie wchodzi 
w rachubę. Jeżeli o rządach można bez zastrze-
żeń powiedzieć, że ich członkowie rządzą, a rzą-
dzeni są rządzeni, governance jest najwyraźniej 
czymś, co wprawdzie może być przestrzega-
ne i przeżywane, ale nie może być przez nikogo 
robione 3. Różnica między podmiotem a przed-
miotem zaciera się, kiedy „adresaci regulacji sami 
biorą udział w projektowaniu tych reguł i wpro-
wadzaniu ich w  życie”. (Mayntz 2004b, s. 4)4. 
Przypisywanie działań i  ich skutków podmio-
tom działań dodatkowo utrudnia w  przypad-
ku governance stale podkreślana sieciowa forma 
i  „multilateralność” struktury, jaką współtwo-
rzy bardzo wielu uczestników5. Inną cechą lin-
gwistyczną governance jest to, że termin ten nie 
tylko nie jest przetłumaczalny na inny język 
(w  kontynentalnych językach europejskich za-
zwyczaj stosowany jest raczej jako zapożycze-
nie z angielskiego6) – również w angielskim nie 

ma zamienników, np. synonimu ani ogólnie ak-
ceptowanej zwięzłej defi nicji, która by opisywa-
ła desygnat. Skutkiem tego jest – znów podobnie 
jak w przypadku terminu „globalizacja” – zrytu-
alizowanie i fetyszyzacja znaku językowego, któ-
ry ma cechy wywołujące aurę aktualności i no-
woczesności i z którego robi się użytek odnosząc 
go do rozmaitych i niezgodnych treści i asocja-
cji semantycznych.

Wreszcie pojęciu governance brakuje też jed-
noznacznego antonimu, jak w  przypadku par 
„wojskowy–cywilny” czy „rząd–opozycja”. Wy -
daje się, że podmioty i praktycy governance, kim-
kol wiek by byli, logicznie i  politycznie radzą 
sobie bez opozycji, gdyż są włączeni do sieci ko-
operacji (bądź też powinni zaiste być włączeni na 
gruncie „dobrego rządzenia”). Struktury i proce-
sy właściwe governance – sugerujemy tu jeno – ge-
nerują czystą „władzę sprawczą” albo „władztwo 
czegoś”, natomiast pojęcie nie przewiduje wła-
dzy podmiotów działania „nad” innymi podmio-
tami działającymi. Można w tym dostrzec – co 
pełniej uzasadnię pod koniec eseju – ideologicz-
ną funkcję pojęcia i jego dyskursywnych zastoso-
wań, której właściwy jest pośpiech i niezróżnico-
wane harmonizowanie rzeczy rozmaitych.

Poza tym nie znajdziemy w literaturze jedno-
litej odpowiedzi na pytanie, czy w stosunku do 
government governance jest pojęciem nadrzęd-
nym czy też raczej antonimem. Autorzy licznych 
artykułów przeglądowych (Braithwaite et al. 
2007, s. 1) konstatują jako rzecz oczywistą „shift 
in political studies from interest in government 
to governance”. Naturalnie takie ujęcie nie prze-
sądza o tym, czy w przypadku governance chodzi 
o  genus proximum czy raczej o  aliud względem 
government, a  więc o  rzecz zupełnie odmien-
ną. W pierwszym przypadku chodziłoby o pro-
ste poszerzenie instytucjonalnie i  normatywnie 
odgraniczonej sfery działalności państwowej, 
a w drugim o nową formę koordynacji działań 
podmiotów, która nie ma nic wspólnego z utar-
tym rozumieniem „rządzenia” i która – niby na-

jakiemuś podmiotowi” (Mayntz 2004b, s. 2). Ta przesłan-
ka odpada, gdy mówimy o governance. W przypadku tego 
pojęcia „właściwa polityczność, działanie interwencyjne 
usuwa się w cień; (…) pierwszoplanowe okazują się nie 
działania sterownicze, lecz tak czy inaczej powstałe struk-
tury regulacyjne i ich wpływ na działania podmiotów im 
podległych” (ibidem, s. 4).
3 Z tą obserwacją koliduje fakt istnienia szkoleń, których 
przedmiotem jest governance – czyli przekazywania pro-
fesjonalnej wiedzy o działaniu – i w których podmioty 
działania zdobywają praktyczne kwalifikacje zawodowe.
4 Przydałoby się tu ustalenie, czy i jak owa koincydencja 
podmiotu i przedmiotu różni się od tego, co w dawniejszej 
terminologii występowało jako „działanie skaptowane”.
5 Nieposiadanie form czasownikowych jest co prawda 
wspólne governance i  wielu innym pojęciom głównym 
nauk społecznych (takim, jak państwo, rodzina, biurokra-
cja, klasa, kościół itd.), które określają obszary lub warunki 
działania i którym tak samo brak bezpośredniego korelatu 
czasownikowego. Jednakże nazwy tych obszarów działa-
nia pozwalają przypuszczać, że istnieje pewna uprzednia 
wiedza zaczerpnięta ze świata życia, która dotyczy reguł 
i interesów tłumaczących dane działanie podmiotu i jego 
kierunek; do „globalizacji” i „governance” takie przypusz-
czenie nie stosuje się w stopniu porównywalnym.
6 Konsekwencją jest to, że brak temu terminowi rodzaju 
gramatycznego, dlatego opatrywanie go rodzajnikami czy 

zaimkami względnymi jest niedopuszczalne – choć oczy-
wiście pochodzenie z języków romańskich sugeruje rodzaj 
żeński. Zniemczenie w postaci „die Gouvernanz” napo-
tykamy li tylko w  niemieckim tłumaczeniu dokumentu 
OECD (Governance im 21. Jahrhundert, Paris 2001). Jak 
widać, nie przyjęła się ona.
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miastka rządzenia – pojawia się sferach całkiem 
wolnych od rządów uprawnionych do panowa-
nia (corporate governance i global governance niech 
tu posłużą za przykłady). Kolejnym rozróżnie-
niem pojęciowym, które oczekuje opracowania, 
jest rozróżnienie między governance a  manage-
ment, zarządzaniem; ta dystynkcja jest niewyraź-
na, skoro niekiedy mówi się np. o governance ja-
ko „zarządzaniu zależnościami”.

II

W  zdecydowanej większości swych zasto-
sowań governance jest rozumiane jako antonim 
government (zob. Jordan et al. 2005) w  sensie 
hierarchicznej kompetencji władania państwem. 
Z takiego użycia tego pojęcia często wynika to, 
że governance w odróżnieniu od government jest 
pragmatycznie nowym i jakoś zaawansowanym, 
harmonijnym, wolicjonalno-ugodowym i  do-
puszczającym większe swobody typem regu-
lacji społeczno-politycznych (ibidem, s. 478). 
Nieraz jednak governance występuje też jako po-
jęcie nadrzędne, nie jako antonim government. 
Wtedy odnosi się do „wszelkich form porząd-
ku społecznego” (łącznie z rynkiem i państwem), 
co Risse (2008) krytykuje słusznie, aczkolwiek 
aż nazbyt łagodnie u  Olivera E. Williamsona 
(1975): przy takim rozumieniu – powiada Risse 
– „pojęcie traci swoją analityczną ostrość i staje 
się synonimem porządku społecznego”. Th omas 
Risse – zgodny w  tym punkcie z  Arthurem 
Benzem (2004) i  Renate Mayntz (2004a) – 
postuluje, by przez governance rozumieć „su-
mę wszystkich współistniejących form kolek-
tywnej regulacji społecznych stanów rzeczy: od 
zinstytucjonalizowanej, obywatelskiej samore-
gulacji społecznej, przez różne formy współdzia-
łania podmiotów publicznych i  prywatnych, aż 
po czyny zwierzchności państwowej” (Mayntz, 
op. cit., s. 66). Ale można zapytać, dlaczego nie 
wlicza się do tej „sumy” również strategii czy-
sto prywatnych, rynkowych, np. innowacyjnych 
decyzji przedsiębiorstw farmaceutycznych bądź 
elektronicznych, decyzji dotyczących lokaliza-
cji sieci handlowych czy strategii zbytu teksty-
liów. Również strategie ustalone w negocjacjach 
między zarządem a mniejszą lub większą liczbą 
akcjonariuszy nie są bynajmniej niczym innym 

– przynajmniej w perspektywie efektów długo-
okresowych i często też w zgodzie z celami au-
torów owych strategii – niż „kolektywnymi regu-
lacjami społecznych stanów rzeczy”, jakkolwiek 
stanów rzeczy najczęściej ograniczonych sekto-
rowo i regionalnie.

Risse sprzeciwia się włączaniu rynków do za-
kresu pojęcia governance, ponieważ „są one ja-
ko takie nastawione na maksymalizację korzyści 
prywatnej, a  nie na świadczenie usług należą-
cych do governance”. Cóż za przeciwstawienie! 
Wielu graczy rynkowych ma prawną swobo-
dę (bądź sami ją sobie przyznają metodą faktów 
dokonanych) wywierania decydującego wpływu 
na działania zbiorowe dzięki wywoływaniu po-
zytywnych lub negatywnych efektów zewnętrz-
nych w  dziedzinie kształtowania i  regulowania 
kolektywnych stanów rzeczy – od szkolenia za-
wodowego aż po wpływ na klimat. Reformatorzy 
gospodarczy w krajach, które przechodziły głę-
boką transformację, chętnie potwierdziliby, że 
ustanowienie rynków (tzn. wprowadzenie praw 
własnościowych i  liberalizacji cen) musiało 
być priorytetem, ponieważ wydawało im się to 
(i  słusznie) jedyną drogą do wykazania imma-
nantnej governance efektywności co prawda nie 
jako maksymalizacji zysku jednostkowego, za to 
jako minimalizacji strat zbiorowych.

Również ustanowienie rynków praw do emi-
sji zanieczyszczeń należy niewątpliwie do aktów 
governance. Także poza krajami, w których prze-
biegają procesy transformacji, wydaje się całkiem 
oczywiste to, że decyzje inwestycyjne, innowacje, 
przesunięcia na rynku pracy czy postanowienia 
w  sprawie lokalizacji wywierają – przynajmniej 
w przypadku wielkich przedsiębiorstw – bardzo 
istotny i znany wszystkim uczestnikom interakcji 
wpływ na „społeczne stany rzeczy” (włączamy tu 
demonstrowanie Corporate Social Responsibility, 
co może liczyć na poklask niemal powszechny). 
Od aktów założycielskich owych rynków i  od 
instytucjonalnych środków ich stałego nadzoru 
państwowego (np. regulacje konkurencji) należy 
zdecydowanie odróżnić spontaniczną i sterowa-
ną cenami koordynację działań podmiotów po 
obu stronach rynkowej barykady: ta koordyna-
cja winna być trzymana z dala od pola seman-
tycznego governance, o  ile podmioty działania 
nie są „zdolne do zachowań strategicznych” (jak 
w  dopiero co podanych przykładach), czyli nie 
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wykazują godnego wzmianki potencjału wywo-
ływania efektów zewnętrznych, a tym samym si-
ły pozytywnego lub negatywnego, celowego lub 
tylko przygodnego kształtowania społecznych 
stanów rzeczy; nie mogą zatem nakierowanych 
na te stany rzeczy politycznych działań państwo-
wych wspierać ani też blokować. Z drugiej strony 
z dala od pola semantycznego governance nale-
ży trzymać też obszar (przypuszczalnie kurczący 
się) owych czysto suwerennych manifestacji wła-
dzy państwowej, które należą wyłącznie do sfe-
ry trzech władz państwowych i obywają się bez 
„współdziałania” z podmiotami spoza urzędowe-
go porządku aparatu państwowego.

Domagam się tedy zaostrzenia pojęcia gov-
ernance w ten sposób, że po obu stronach wyty-
czy się granice: po stronie sfery prywatnej i dzie-
dziny społeczeństwa obywatelskiego, w której na 
podstawie norm społecznych i prawnych i dzię-
ki transakcjom rynkowym dochodzi do takiej 
czy innej „spontanicznej” koordynacji działań, 
nie mającej nic wspólnego z governance, tudzież 
po stronie głównego obszaru instytucji państwo-
wych, która winna pozostać przy kategoriach 
wyznaczonych przez pojęcie government. Bo ja-
ki sens miałoby rozumienie państwowości ja-
ko „podzbioru governance”, jak proponuje Risse 
(2008), a tym samym pogrążanie struktur i pro-
cedur rządowych z  ich swoistym profi lem (co 
wyraźnie wychodzi na jaw w  każdym urzędzie 
celnym, w  każdym sądzie okręgowym, w  każ-
dym wydaniu dziennika ustaw) w  szarej strefi e 
beznadziejnie rozciągniętego pojęcia?

Jeżeli respektować oba rozgraniczenia, cią-
gle pozostaje jeszcze spory obszar zjawisk, któ-
re mieszczą się w tak zdefi niowanym pojęciu 
governance. Chodzi przy tym z  jednej strony 
o  regulację publicznie istotnych stanów rze-
czy przez strategiczne niepaństwowe podmio-
ty działania – np. duże przedsiębiorstwa, związ-
ki, związki zawodowe, kościoły, izby, mass media 
itd.; z  drugiej strony chodzi o  podmioty dzia-
łania, na których kooperację i  współdziała-
nie polityka państwowa jest zdana, lecz mimo 
to nie potrafi  ona uporządkować ani usankcjo-
nować takiej kooperacji7. W obu obszarach zja-

wisk wchodzą w  rachubę czynności, które pod 
względem normatywnym należy oceniać bardzo 
różnie. W przypadku regulacji publicznie istot-
nych stanów rzeczy przez prywatne podmioty 
działania może chodzić o praktykowanie zobo-
wiązań zorientowanych na dobro wspólne i da-
lekowzrocznej odpowiedzialności; to praktyko-
wanie będzie mile widzianą rzeczywistością tam 
przede wszystkim, gdzie państwowość jest nie-
doskonała w  sobie bądź „ograniczona”. Może 
też chodzić, przeciwnie, o użycie prywatnej po-
tęgi celem uzurpacji „prawdziwych” kompetencji 
państwowych.,Podobnie też we współdziałaniu 
podmiotów nie-państwowych w  czynieniu za-
dość celom polityki państwa może chodzić o ko-
ordynację kompetencji wzmacniającą wydajność 
i  skuteczność bądź o  systematyczną generację 
zależności („zawłaszczanie państwa”) i korupcję.

Proponowane tu pojęciowe ograniczenie idei 
governance skupia się więc na zjawiskach, których 
obszar wyznaczają bieguny konkurencyjnych 
rynków i  hierarchicznych przejawów władzy 
państwowej (jak również, po trzecie, chroniona 
prawami zasadniczymi sfera obywatelskiej pry-
watności). W literaturze można wskazać pewne 
stałe punkty determinujące znaczenie govern-
ance. Oto ważne i  regularnie przytaczane tre-
ści semantyczne: chodzi o zinstytucjonalizowa-
ne, choć często „nieformalne” sposoby interakcji, 
której uczestnicy celowo i  świadomie kooperu-
ją, a przy tym mają na oku nie własne jeno in-
teresy, lecz wspólne sprawy osób należących do 
wspólnoty politycznej (czy też zatrudnionych 
w  wielkim przedsiębiorstwie) – sprawom tym 
naturalnie nie sprzyjają (lub też nie sprzyjają 
im wyłącznie ani nie w  sposób wydajny i  sku-
teczny) hierarchicznie uporządkowane działania 
zwierzchności państwowej wedle modelu nakaz/
groźba przymusu/posłuszeństwo, a  więc zgod-
nie z  klasycznymi formami działania suweren-
nej zwierzchności (takimi, jak zdobywanie oraz 
dystrybucyjne bądź redystrybucyjne spożyt-
kowywanie fi nansów publicznych, prawodaw-
stwo regulacyjne, policja i sądownictwo, polity-
ka zagraniczna). Przy tym governance odnosi się 
do wszystkich możliwych jednostek społeczno- 
-politycznych, czyli do przedsiębiorstw (corporate 
governance), gmin, organizacji interesantów, in-
dywiduów, państw, fragmentów bądź całego sys-
temu międzynarodowego.

7 Ten typ transgranicznych stosunków ufnego współ-
działania zaczyna – jeśli się nie mylę – charakteryzować 
pojęcie new governance; zob. np. Büchs 2007.



94

Claus Offe

Governance występuje w  szczególności tam, 
gdzie nie sięgają (w  braku „rządu światowego” 
analogicznego do państwowego) hierarchicz-
ne organizacje państwowe – w sferze global gov-
ernance: „…global governance may be defi ned 
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 diff erences 
are  mediated”. (Wikipedia 2008a) Ta defi nicja 
z Wikipedii trafnie oddaje wciąż przepastne wy-
miary tego obszaru znaczeniowego.

Socjologiczna użyteczność pojęcia governance 
jest zagrożona – oto moja sceptyczna opinia – ze 
względu na jego tendencję do „nadagregacji” po-
myślanych zjawisk. Tego pojęcia bynajmniej nie 
wprowadziła w  obieg jakaś autorytatywna teo-
ria społeczna, lecz zrobił to w roku 1989 Bank 
Światowy. Sukces był błyskawiczny i najwyraź-
niej trwały8.

Nadzwyczaj zróżnicowane zastosowania gov-
ernance dowodzą, że jest ona czymś w  rodzaju 
„pomostu kategorialnego” – innymi słowy: jest 
kategorią, która ma objąć różnice skądinąd na-
dające myśli socjologicznej strukturę. Jessop mó-
wi, że 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”) różnic pojęciowych, 
które niekiedy w irytujący sposób są zamazywane, 
gdy się używa pojęcia governance. A więc katego-
ria ta stosuje się zarówno do spraw państwowych, 
jak i  społecznych (jak w private-public partner-
ships jako najświetniejszej ilustracji governance, 
por. Börzel, Risse 2005), zarówno do działania 
politycznego, jak i gospodarczego (corporate go-
vernance), zarówno do struktur, jak i  procesów 
(patrz wyżej), zarówno do polityki wewnętrznej, 
jak i zagranicznej czy też do spraw międzynaro-
dowych (global governance), zarówno do obser-

wowalnych zdarzeń, jak i do społecznych norm 
działania pożądanego (good governance), zarówno 
do strategii politycznych w krajach rozwijających 
się i  potężniejących, jak i  do strategii państw 
OECD (Organization for Economic Cooperation 
and Development). Wreszcie zatarciu ulega na-
wet różnica między podmiotem a przedmiotem, 
o ile adresaci reguł sami partycypują w ich kre-
owaniu. Bez względu na te mgławicowe właści-
wości9 kategorii i jej imponującego, nadmierne-
go rozszerzenia semantycznego, Bank Światowy 
gromadził od połowy lat 90. ogromne ilości da-
nych, z których na podstawie wykazów utworzo-
nych dla każdego z ponad 200 krajów i teryto-
riów wydestylował liczby charakteryzujące jakość 
każdej governance, by je spożytkować jako kryte-
ria ustalania priorytetów polityki rozwojowej10.

III

Governance jest zatem słowem, którego 20 lat 
temu prawie nikt nie rozumiał, a na pewno nie 
używano go. Dziś pojawia się w  niezliczonych 
tytułach książek i  artykułów, także w  nazwach 
czasopism fachowych i instytucji edukacyjnych. 
Proliferacja tego terminu kontrastuje z jego war-
tością informacyjną; powiedzieć governance nie 
znaczy wyrazić dużo, właśnie ze względu na wie-
loznaczność11.

8 Mimo doniosłych osiągnięć badawczych analityków 
governance cały czas zasługuje na uwagę i wyjaśnienie to, 
jak Bank Światowy mógł się stać twórcą osobnego para-
dygmatu socjologicznego i wyznaczyć szerokie nowe pole 
badawcze.

9 Governance 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 podręcznikach socjologicznych wy-
szukujemy hasła governance, nasuwa się podejrzenie, że 
chodzi tu o empty signifi er, wyraz pusty, który odsyła do 
samej tylko ramy cyrkulacji werbalnej. Pomimo (bądź 
właśnie z powodu) braku stałego rdzenia znaczeniowego 
taka „pusta” kategoria może się łatwo stać hegemonem 
politycznym i intelektualnym, co pokazał Martin Nonhoff  
(2007) na przykładzie równie trudnego do przyszpilenia 
pojęcia „społecznej gospodarki rynkowej”. Objawem inte-
lektualnego dyskomfortu w związku z używaniem pojęcia 
jest np. nagromadzenie się domysłów 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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Rozbieżność wielkiej popularności i  małej 
wyrazistości pojęcia można wyjaśnić (ze stano-
wiska socjologii wiedzy) w ten sposób, że ewo-
kuje ono jakieś problematyczne doświadczenie 
podstawowe podmiotów życia publicznego i jest 
obietnicą odpowiedzi na związane z nim pytanie. 
Owo doświadczenie polega na tym, że w niezli-
czonych obszarach życia publicznego napoty-
kamy problemy, przy których formy działania 
państwowego i ogólnie hierarchicznego (zasto-
sowanie siły militarnej, nakaz prawny i przydział 
negatywnych i  pozytywnych świadczeń mate-
rialnych) zawodzą równie wyraźnie12 jak zachęty 
rynkowe lub quasi-rynkowe. Zarazem wszakże 
chodzi o problemy, których w żaden sposób nie 
można zignorować ani pozostawić samym sobie 
z powodu znanych współzależności, efektów ze-
wnętrznych i ekstrapolacji. Niedostateczną wy-
dolność działań państwa (w odniesieniu do tych 
konstelacji problemów) można wytłumaczyć 
tym, że ich obiekty (tj. podmioty ekonomiczne, 
naukowe, rodzinne itd.) są pod ochroną gwaran-
cji prawnych lub dysponują mocą faktycznego 
wetowania, a  zatem mogą działać autonomicz-
nie, co prowadzi do załamania się prób sterowa-
nia politycznego i wprowadzenia politycznie in-
spirowanej kolektywnej produkcji dóbr.

Poszukiwanie nowych socjologicznych i  po-
litycznych metod regulowania i  porządkowania 
wynika z doświadczeń wyniesionych z praktyki 
politycznej, które uświadamiają, że granice ste-
rowania i  interwencji są nieraz zdumiewająco 
wąskie. Kategoria governance pełni pod wzglę-
dem pragmatycznym kompensacyjną funkcję 
zapchajdziury13: wszędzie tam – brzmi atrakcyj-
na obietnica – gdzie z jednej strony władza pań-
stwowa okazuje się niewystarczająca, a z drugiej 

strony koordynacja rynkowa obiecuje niewiele, 
można się uciec do governance jako względnie 
„miękkiej”, a do tego oszczędzającej koszty kon-
fl iktów rozstrzyganych publicznie, metody sub-
stytuowania państwa i  rządu14. Bob Jessop na-
daje temu zabiegowi postać korzystnej wymiany 
wielostronnej. „…the state gives up part of its 
capacity for top-down authoritative decision 
making in exchange for infl uence over economic 
agents and more eff ective overall economic 
performance” ( Jessop 1998, s. 36). Dotyczy to za-
równo ważnych zależności w polityce wewnętrz-
nej, jak i  przede wszystkim w  międzynarodo-
wej, w której przeciwstawiają się sobie państwa 
formalnie suwerenne, a  swoje działania są one 
zdolne koordynować przeważnie tylko w  spo-
sób (formalnie!) niehierarchiczny; naturalnie 
nie wyklucza to braku skrępowania we wcielaniu 
w życie – za „wolicjonalną” fasadą – faktycznych 
stosunków władzy i  podległości, lecz z  reguły 
sprzyja takiemu brakowi skrępowania. Z  ode-
słaniem do governance wiąże się optymistyczne 
oczekiwanie, że „(…) współdziałanie podmiotów 
społecznych i publicznych zapewni wzrost zdol-
ności rozwiązywania problemów” (Blumenthal 
2005, s. 1157). Tak jakby czołowe postaci polity-
ki państwowej zrezygnowały z  przysługującego 
im prawa do interwencji15, by się udać na poszu-
kiwanie struktur pomocniczych, które zaoferują 
widoki na lepsze wykonywanie ich zadań16 i któ-
rym ponadto towarzyszy atrakcyjna aura i wizja 
horyzontalnej – polegającej na równouprawnie-
niu, dobrowolności i  uczestnictwie, demokra-
cji i przejrzystości, w dodatku na „wzajemności” 
i „ostentacyjnym «pragmatyzmie»” (Haus 2008) 
– formy koordynacji17. Poszukiwanie struktur re-

12 Ta zawodność przejawia się także i przede wszystkim 
w hegemonicznym unilateralizmie zdecydowanie naj-
większej potęgi militarnej świata i w jej coraz bardziej 
wątpliwej ambicji narzucenia globalnemu społeczeństwu 
new world order środkami przemocy państwowej.
13 Trafnie ujmuje sprawę również Tanja Börzel (2008) 
„Popyt na samokoordynację (…) społeczną wzrasta, by … 
skompensować utratę koordynacji hierarchicznej ze stro-
ny państwa”. Ale ten popyt może być zaspokojony tylko 
wtedy, kiedy „cień hierarchii”, a więc „grożący substytut 
(państwowy – C.O.)_jest wiarygodny”. Kompensacja 
„słabości” państwa udaje się więc oczywiście tylko wtedy, 
kiedy nie jest ona zbyt zaawansowana, a groźba „substytu-
cji” nie brzmi niczym pomruk bezzębnego tygrysa.

14 „Zastąpienie terminu sterowanie terminem governance 
odsyła… do zmian rzeczywistości politycznej” (Mayntz 
2004b, s. 6).
15 Odpowiednimi słowami kluczowymi są „odmowa ze 
strony państwa”, inadequate state capacity, „niesterowność” 
w świecie OECD i state failure w regionach nie objętych 
tą organizacją.
16 Odpowiednia praca zbiorowa (Grande, Pauly 2005) 
ma symptomatyczny podtytuł: „Reconstituting political 
authority in the twenty-fi rst century”.
17 Jeżeli motywy tego rodzaju stanowią mechanizm na-
pędowy dyskursów i poszukiwań w sferze badań i szkoleń 
dotyczących governance, to rzuca się w oczy pewne pokre-
wieństwo z nadziejami wiązanymi od mniej więcej dwu 
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gulujących, które uzupełnią tradycyjne funkcjo-
nowanie hierarchii państwowych i częściowo je 
zastąpią, popycha naprzód coraz wyraźniej dają-
ca o  sobie znać potrzeba zapewnienia transna-
rodowych, ale też subnarodowych (głównie re-
gionalnych; słowami kluczowymi są devolution 
i local governance) dóbr publicznych i stosunków 
kooperacji (począwszy od problemów związa-
nych z integracją Unii Europejskiej18). Nie dys-
ponujemy hierarchicznymi strukturami pozwa-
lającymi zaspokoić tę potrzebę, albo też są one 
przydatne w nader ograniczonym stopniu.

Powab tej koncepcji polega na tym, że odnosi 
ona zagadnienie interwencji państwowej do au-
tonomii społecznej (Treib et al. 2005, s. 6). Robi 
to kierując się dwoma wyraźnie różnymi, choć 
zazwyczaj lepiej lub gorzej ukrytymi w tle wska-
zaniami normatywnymi. Z  jednej strony łatwo 
rozpoznać wyobrażenie, zgodnie z  którym po-
tencjał działań i  skuteczności państwa można 
dzięki governance zwiększyć w pożądany sposób 
przez – powiedzmy – zaprzęgnięcie podmio-
tów niepaństwowych do działalności publicznej, 
by tym samym uczynić ją efektywniejszą i bar-
dziej celową. W tle mamy tu wyobrażenie „me-
chanizmu pomocniczego”; rozumie się przezeń 
(choć niezbyt ściśle pod względem technicz-
nym) wzmacniacz siły, znany jako wygodne uła-
twienie obsługi kierownicy czy hamulca w po-
jazdach mechanicznych. Bon mot tej teorii brzmi 
następująco: państwo winno się ograniczyć do 
sterowania (steering), a wiosłowanie (rowing) po-
zostawić innym podmiotom działania19. Można 
by też mówić o społecznych oddziałach pomoc-
niczych, odpowiednimi środkami i stosownie do 
kompetencji i zasobów werbowanych do współ-
działania w  wykonywaniu zadań publicznych, 

poddawanych kontroli nadzoru regulacyjnego 
i wystawianych na zachęty ekonomiczne, wresz-
cie licencjonowanych jako prywatni wykonawcy 
zadań (uprzednio czysto) publicznych. Można 
przeto mówić o zorganizowanym przez państwo 
odciążeniu państwa, co się wcale nie ogranicza 
(zgodnie z  zasadą prywatyzacji) do inwesto-
rów, lecz zgodnie z logiką „aktywizacji” i „wzro-
stu odpowiedzialności własej” rozszerza się tak-
że na czynnik pracy i  częściowo prywatyzuje 
związane z nim odmiany ryzyka. Nacisk położo-
ny na sterowanie regulacyjne jako prymarne za-
danie państwa, wykonywane wspólnie z innymi 
podmiotami działania, implikuje umniejszenie 
znaczenia innych typów polityki państwowej, 
przede wszystkim zaopatrzeniowej i  redystry-
bucyjnej. Za tym przesunięciem akcentów kry-
je się wizja państwa zarówno „wyszczuplonego”, 
jak i wydajniejszego.

Druga przesłanka normatywna, dzięki któ-
rej governance stanowi perspektywę atrakcyj-
ną, jest dokładnie odwrotna; nie jest zaintere-
sowana wzrostem, lecz substytucją, a w każdym 
razie ograniczeniem state capacity, a  jako cno-
tę governance uwydatnia możność funkcjonal-
nego przelicytowania i  częściowej rezygnacji 
z hierarchicznych i rozkazodawczych interwen-
cji władz państwowych dzięki autonomicznej sa-
moregulacji społecznej. Należą tu strategie poli-
tyki gospodarczej i organizacyjnej, które stawiają 
na liberalizację i  prywatyzację (usług medycz-
nych, zaopatrzenia w energię i  transportu, me-
diów funkcjonujących na podstawie prawa pu-
blicznego itd.), jak również na outsourcing usług, 
jakie ofi aruje państwo (aż po główne zadania 
zwierzchności przypadające w  udziale wojsku, 
policji i więziennictwu).

Pierwsze z tych dwóch rozpoznawalnych od-
niesień normatywnych ma swe źródło w socjal-
demokratyczno-etatystycznej czy też korporaty-
stycznej fi lozofi i politycznej20, drugie natomiast 
ma źródło w wolnorynkowej czy nawet komu-
nitarystycznej koncepcji „krytykującej państwo”. 

dekad z  pojęciem „społeczeństwa obywatelskiego” albo 
„cywilnego”; również w tych nadziejach chodzi (przynaj-
mniej także) o wstępne dokonania i funkcje komplemen-
tarne podmiotów niepaństwowych, które odciążą i wspo-
mogą politykę państwową.
18 Milena Büchs (2007) proponuje analizę porównawczą 
„otwartej metody koordynacji” (OMK) i jej stosowania 
w Niemczech i w Anglii.
19 Oczywiście entuzjaści tej pięknej formuły zazwyczaj 
nie napomykają o stosunku wielkiego napięcia wiążącym 
wkład regulacyjny, utratę kontroli towarzyszącą zabiegom 
o jakość tudzież efekty dystrybucji. Por. w zw. z tym ory-
ginalną argumentację w: Goodin et al. 2007, s. 14n.).

20 Znajduje ona wymowne wsparcie także u autorów 
„konserwatywnych” (przynajmniej niegdyś). Przykładem 
jest Francis Fukuyama (2004), który w tonacji manifestu 
upomina się o „the imperative of state-building”, a w opo-
zycji do wolnorynkowego „Washington Consensus” 
domaga się wspomagania „governance, state capacity, or 
institutional quality”.



97

Governance – „puste pojęcie” czy naukowy program badawczy?

Ten ostatni kierunek myślowy jest śmiałą wy-
prawą ku nowym brzegom polityki organizacyj-
nej: „Funkcje podejmowania decyzji społecznie 
wiążących i  ich egzekwowania (…) może speł-
niać państwo, ale zasadniczo także równoważ-
ny układ instytucjonalno-funkcjonalny. Państwo 
narodowe to po prostu (…) możliwość zorgani-
zowania governance” (Pies et al. 2007, s. 19).

Wspomniany układ instytucjonalno-funkcjo-
nalny, alternatywny względem państwa naro-
dowego, naturalnie nie miałby wiele wspólne-
go z legitymizacją demokratyczną jako źródłem 
„wiążących decyzji” ani z  jego weryfi kowalno-
ścią na gruncie państwa praworządnego. Raczej 
przypominają formację polityczno-instytucjo-
nalną, którą Colin Crouch (2004) opisał jako 
post-democracy. W  każdym razie widać, że go-
vernance przywołuje się w  przypadku intere-
sów mocno kontrastujących, np. wtedy, kiedy 
w  grę wchodzi inteligentne rozszerzenie bądź 
substytucja państwa jako konstruktora i gwaran-
ta ładu społecznego. Widziana z tej perspekty-
wy, kategoria governance zyskuje na aktualno-
ści i popularności z tej racji, że stanowi – by tak 
rzec – arenę, na której ścieraja się dwa antyte-
tyczne kierunki myślenia o polityce organizacyj-
nej w związku z zagadnieniem „intensity of state 
intervention” (Treib et al. 2005, s. 7). Jak mi się 
jednak wydaje, benefi cjenci i protagoniści kon-
cepcji governance dotychczas bali się zaprojekto-
wać arenę jako taką i stanąć na niej.

Na dość wysokim szczeblu abstrakcji można 
co prawda rozumieć modalności koordynowania 
opisywane i  wspierane hasłem governance jako 
syntetyczne rozwiązania dwóch podstawowych 
problemów porządku społecznego. Po pierw-
sze, chodzi o  „horyzontalny” problem działa-
nia kolektywnego i wytwarzania dóbr kolektyw-
nych (zagadnienie collective action albo „problem 
CA”), po drugie – o „wertykalny” problem kon-
troli pełnomocników przez zleceniodawców (za-
gadnienie principal-agent albo „problem PA”). 
Przy rozwiązywaniu problemów CA idzie o to, 
jak podmioty działania (inaczej niż przez pole-
cenia prawnie wiążące czy przez zachęty ma-
terialne, a  więc środkami państwowymi bądź 
rynkowymi) można przekonać do poświęcenia 
krótkoterminowych i  partykularnych interesów 
na rzecz korzyści zbiorowych (albo gwoli unika-
nia zbiorowych strat). Przy rozwiązywaniu pro-

blemów PA idzie o to, jak powstrzymać urzędni-
ków i mandatariuszy przed „oportunistycznym” 
bądź wykorzystującym asymetrię informacyj-
ną nadużyciem mandatu, oraz o to, jakie reguły 
i struktury sprawią, że zrezygnują oni z działań 
sprzecznych z zasadami (np. antykorupcyjnymi), 
by zapewnić odpowiednie świadczenia i  pełnić 
powierzone im funkcje. Ta interpretacja gover-
nance atoli precyzuje tylko problem do dyskusji, 
nie wskazuje jeszcze rozwiązania.

To pytanie normatywne o kwalifi kację struk-
tur i praktyk opisywanych pojęciem governance 
w świetle kryteriów polityki organizacyjnej i za-
czerpniętych z teorii demokracji należy wszela-
ko wyraźnie odróżnić od innej kwestii norma-
tywnej. W  pierwszym przypadku chodzi o  to 
– mówiąc wprost – do czego governance jest „do-
bre”, w drugim – o to, jakie są kryteria „dobre-
go governance”, którymi Bank Światowy słusznie 
jest mocno zainteresowany, przede wszystkim 
w  związku z  polityką rozwojową. Jedno szło-
by w parze z drugim, gdybyśmy zaakceptowali 
propozycję Rissego (2008) scharakteryzowania 
 governance defi nicyjnie przez „normatywność 
minimalną” i „zorientowanie na dobro wspólne”, 
a tym samym najpierw uszlachetnili analizowa-
ny fenomen politycznie i moralnie. Nie wiado-
mo też, dlaczego kategoria  governance ma być 
odniesiona defi nicyjnie do pomyślności okre-
ślonej grupy społecznej (np. obywateli państwa 
narodowego), a nie także (w zależności od ba-
danych zjawisk) do przedsiębiorstwa, gminy, 
sektora gospodarczego czy ponadnarodowego 
związku państw21.

IV

Zakończę, szkicując trzy linie krytyki, jakiej 
poddać można praktykę i teorię governance.

1. Najmniej obciążający zarzut sprowadza się 
do tego, że – jak pokazano – pojęciowe wyraże-
nie fenome nu governance prowadzi do koniecz-
ności postawienia bardzo wielu kłopotliwych py-

21 Trudności związane z pojęciem dobra wspólnego nie 
polegają tylko na tym, że bynajmniej nie jest ustalona jego 
zawartość normatywna, lecz dopiero trzeba ją znaleźć 
w toku procesów deliberacji; te trudności polegają też na 
tym, że narodowe ramy klasycznego państwa republikań-
skiego stały się wątpliwe jako standard (Offe 2001).
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tań. Jakie cechy defi niują ów fenomen? Po czym 
rozpoznajemy obecność tych cech? Jakie są po-
krewne fenomeny i  jak można je od  governance 
odróżnić? Czy jest to nowy fenomen, czy tylko 
nowy jest uzus językowy? Jakie typy fenomenu 
możemy rozróżnić i  wyraźnie odgraniczyć je-
den od drugiego? Jak wyjaśnić jego pojawienie 
się i upowszechnienie? I jak ocenić ów fenomen 
z punktu widzenia jakości różnych strategii poli-
tyki publicznej (np. z punktu widzenia skuteczno-
ści, wydajności, przejrzystości, odpowiedzialno-
ści itd.)? Jeśli porównać najczęściej wymieniane 
wyróżniki governance (np. wielopoziomowość, 
ponad narodowość czy też charakter globalny, 
charakter lokalny i  „dobre rządzenie” w  sensie 
polityki rozwojowej), to niełatwo będzie wskazać 
wspólny mianownik. O ile np. w ekonomicznych 
i  socjologicznych rozważaniach nad governan-
ce pod  kreśla się zawsze właściwość przynależno-
ści do sieci i nieformalny tryb negocjacji, o tyle 
w rozważaniach z dziedziny polityki rozwojowej, 
w których miano „dobrej” governance zarezerwo-
wane jest przede wszystkim dla walki z korupcją, 
wielką wagę przykłada się do formalnych proce-
dur, do odpowiedzialności i przej rzystości.

2. Nie wyjaśniona wieloznaczność kategorii 
pozwala jej protagonistom wiązać ją z rozmaity-
mi predykatami pozytywnymi i osadzać w har-
monizującej retoryce. Atrybuty napotykane 
w opisach governance nazywają takie przymiot-
niki, jak: nieskorumpowany, przejrzysty, niefor-
malny, bliski obywatelom, prawowity, skuteczny, 
odpowiedzialny, wytwarzający dobra kolektyw-
ne, efektywny, zorientowany na dobro wspólne, 
horyzontalny, adekwatny do problemu i partycy-
pujący22; oraz takie rzeczowniki, jak współpraca, 
współdziałanie, uczestnictwo, rządy nieformal-
ne, porozumienie, interakcja, konsens, wzajem-
ne uczenie się, kooperacja, zbieżność stanowisk, 
dopasowanie, kierowanie w warunkach konsen-
su itd. Brak konturów pojęciowych  governance 
sprawia, że jest ona otwarta na wszelkie sugestie 
upiększające. W  przypadku granicznym kate-
goria zrównuje się znaczeniowo ze „wszystkim, 

co się wydarza, gdy (bądź musiałoby się wyda-
rzyć, aby) problemy ogółu podmiotów działania 
zostają (zostały) rozwiązane w sposób zadawa-
lający”. W  przypadku governance chodzi zgod-
nie z dominującym uzusem językowym a limine 
o grę bez przegranych, która prowadzi do „do-
brych rezultatów”. „Normatywne użycie gov-
ernance ma u swych podstaw założenie, zgodnie 
z którym zwiększony udział nowych form ste-
rowania potęguje skuteczność i wydajność i ge-
neralnie pozwala przywrócić skuteczność dzia-
łaniom państwa” (Blumenthal 2005, s.  1162). 
Wikipedia (2008b) defi niuje rzecz równie 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 stanów rzeczy i  rozwiązywanie pro-
blemów kolektywnych” (2004a, s. 72). Ta sama 
Mayntz oponuje też przekonująco: „Selektywne 
zainteresowania poznawcze rozwiązywaniem 
problemów i  ich przesłankami [jest] z  pew-
nością dozwolone, dopóki nie przyjmuje się 
ex defi nitione, że w  rzeczywistości politycznej 
chodzi zawsze o rozwiązywanie problemów ko-
lektywnych, a nie – także lub przede wszystkim 
– o zdobycie bądź utrzymanie władzy” (2004b, 
s.  7; podkr. moje – C.O.). Jednak kategoria 
 governance nie za bardzo umożliwia zbadanie te-
go, czy mamy do czynienia z jednym, czy z dru-
gim, czy też z ich powiązaniem, ponieważ po-
za nielicznymi wyjątkami (np. Mayntz 2004a, 
s. 72; Blumenthal 2005, s. 1165) nie dostarcza 
ona pomocnych konstrukcji myślowych (w każ-
dym razie tak uważam po przyswojeniu sobie, 
niewątpliwie w stopniu wysoce niedoskonałym, 
literatury dotyczącej governance). Zagadnienia 
autonomii sfery społeczno-gospodarczej i pod-
kopania potęgi politycznej niełatwo przyłączyć 
do często euforycznych niemal opinii o govern-
ance. Ale właściwe pytania, które należy klarować 
w  studiach przypadku, są na wyciągnięcie ręki: 
z kim kooperuje „państwo kooperacyjne” i  jaką 
rolę gra w („nieformalnym”) doborze partnerów 
do rokowań ich zdolność wetowania? Jak można 
opisać typowe wyniki kooperacji co się tyczy ich 
skutków pomyślnych i szkodliwych i jak docho-
dzi w określonych warunkach do asymetrycznej 

22 W nie opublikowanym rękopisie Philippe Schmitter 
przedstawia podobny zbiór przymiotników wartościują-
cych pozytywnie: „effective, sound, appropriate, honest, 
sustainable, accountable, equitable, gender-balanced, and 
even democratic”.
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wymiany politycznej? Jak wpływa pełna napię-
cia relacja reprezentacji funkcjonalnej do teryto-
rialnej, kooperacyjnego sposobu funkcjonowa-
nia organów państwowych do hierarchicznego, 
nieformalnej zgody do formalnego prawodaw-
stwa na (krzepkość) instytucji demokratyczne-
go państwa konstytucyjnego oraz na zasadę od-
powiedzialności politycznej partii i rządów? Czy 
możemy mieć pewność, że trwałość „marne-
go żywota” hierarchii, która istnieje wirtualnie, 
nie narusza jej wiarygodności ani nie uszczu-
pla jej potencjału skutecznego oddziaływania? 
Niemal powszechne wykluczenie pytań tego ty-
pu uprawnia do przypuszczenia, że dyskurs do-
tyczący governance cechuje organiczna czy też 
tendencyjna ślepota na kwestie władzy i dystry-
bucji.

3. Trzecia grupa zarzutów ma do czynienia 
z pewnym odpolitycznieniem koncepcji govern-
ance. Mówiąc bardzo niedbale: koncepcja ta ła-
mie sobie głowę – by tak rzec – nad elitami or-
ganizacyjnymi prowadzącymi rokowania, nie 
uwzględniając w  analizie znaczenia konfl iktów 
politycznych w  sferze publicznej poza salą ob-
rad. Rozpowszechniona schematyzacja ideolo-
giczna procesu politycznego posługuje się parą 
pojęć politics – policy, co można przetłumaczyć 
jako konfl iktowe zdobywanie władzy przeciwne 
zgodnemu jej konsumowaniu przez partie i rzą-
dy, jak gdyby istniała tylko sekwencja politics – 
policy. Ale konfl iktowe zdobywanie władzy nie 
tylko poprzedza jej konsumowanie, lecz tak-
że towarzyszy mu i z niego wynika. Innymi sło-
wy: strategie polityczne (policies) są tylko wte-
dy skuteczne na wielu obszarach polityki, kiedy 
skuteczna jest towarzysząca urzeczywistnianiu 
owych strategii polityczna praca translatorska. 
Robert Goodin et al. (2007, s. 3) przypominają 
o ważnym, by tak rzec „post-technokratycznym” 
poglądzie: „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 (…) Th e practice of public policy mak-
ing [is] largely a matter of persuasion”. W tym 
samym duchu wypowiada się 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. Th ey need to inform, to 

explain, to ‘sell’ their policies, to make themselves 
trusted”23 (2005, s. 5, 11).

O powyższych obserwacjach zapominają np. 
te podmioty działania partyjnego i  rządowego, 
których rutynowym wykrętem jest zapewnia-
nie, iż dany projekt ustawy bądź program jest co 
prawda „słuszny”, a  nawet „niezbędny”, polity-
ka atoli ma „problem z komunikacją”. Takiemu 
dictum można się ostro sprzeciwić wskazując, 
że polityka, która nie potrafi  sama przekonują-
co powiadomić o sobie, nie jest polityką „słusz-
ną”. Jeżeli prawdą jest, że hierarchiczne środ-
ki przymusu państwowego straciły wiele ze swej 
skuteczności, oznacza to – jak odwrócimy wnio-
skowanie – że sukcesy polityki państwowej za-
wisły od wolicjonalnych sieci governance i tak sa-
mo (jeśli nie bardziej) od tego, czy odpowiednie 
grupy obywateli rozumieją je, popierają, ewen-
tualnie wytrzymują, w każdym razie świadomie 
i czynnie „współuczestniczą” w nich. Życzliwość 
i  wyrozumiałość dla strategii politycznych jest 
uwarunkowana dwiema odmianami mowy per-
swazyjnej (właśnie „retoryki” politycznej w sen-
sie klasycznym): po pierwsze wiarygodnym i po-
uczającym uprzytamnianiem stosownych stanów 
rzeczy i konstelacji problemowych, których do-
tyczą strategie polityczne; po drugie przypomi-
naniem (bądź formułowaniem na nowo) norm 
i wartości rozpoznawalnych jako motywy decy-
dujące i  podstawy usprawiedliwiające progra-
mów politycznych wcielonych w  życie lub za-
proponowanych.

W sprawie tego aspektu opracowania proble-
mów społecznych środkami polityki cały dyskurs 
związany z governance ma niewiele do powiedze-
nia: governance zaniedbuje dyskursy, deliberację, 
sferę publiczna, komunikację i kulturę politycz-
ną jako zmienne, które współdecydują o powo-
dzeniu strategii politycznych. Ta biała plama 
jest godna uwagi z dwóch powodów. Po pierw-
sze dlatego, że – jak wiadomo – podwaliny pod 
porządek społeczny i trwałą koordynację działań 
kładą nie tylko (a) władza polityczna i (b) bodź-
ce ekonomiczne, lecz robi to także (c) integracja 
społeczna oparta na normach społecznych (nie-
koniecznie sformalizowanych prawnie) – a więc 

23 Już Adrienne Héritier (2002) rozumie przez govern-
ance ogół„different types of steering”, a jednym z tych ty-
pów jest według niej perswazja.
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klasyczna „solidarność” durkheimowska. Po wtó-
re dlatego, że – na czego poparcie pragnąłbym 
podać tezy i  zwięźle je zilustrować – wyraźnie 
wzrasta liczba i  znaczenie obszarów działania 
politycznego, gdzie sukcesy polityczne zależą 
bezpośrednio od rozsądnego i  kooperacyjnego 
działania obywateli, którzy – znacznie poniżej 
poziomu zorganizowanych związków społecz-
nych i ich negocjujących elit – grają rolę „ko-pro-
ducentów” porządku społecznego bezpośrednich 
lub działających na podstawie norm. Na mikro-
poziomie działań codziennych obywatel staje się 
w pewnym sensie organem wykonawczym ostat-
niej instancji – czy też czynnikiem niepowodze-
nia – w polityce państwowej. On/ona nie reaguje 
wtedy na wiążące nakazy prawa regulacyjne-
go ani na nagrody i zachęty24, lecz na politycz-
ne sygnały w postaci zaleceń, informacji sugeru-
jących zachowania, programów kształtujących 
świadomość, przykładów, ostrzeżeń, nagan, ak-
tów szargania reputacji, zachęt, apeli o działanie 
rozważne i  odpowiedzialne, wskazówek, kam-
panii moralnych i innych „miękkich” form poli-
tycznego porozumiewania się organów państwa 
z obywatelami. Takie sygnały różni od ustawo-
wych norm regulacyjnych to, że nie kierują się 
one bezpośrednio do obywateli w ich właściwości 
bycia np. czynnikiem obiegu handlowego, rodzi-
cem, konsumentem, użytkownikiem systemów 
oświaty i ochrony zdrowia, mieszkańcem sąsied-
nich okolic i  miast, elementem ekosystemów, 
a w ogólności twórcą własnych planów i strategii 
życiowych. Nie kierują się przeto zrazu25 na zor-

ganizowane podmioty działań zbiorowych ani 
na związki społeczne (w rodzaju fi rm), a ponad-
to wyłącznie zalecają – choćby ze względu na gi-
gantyczne problemy nadzoru i egzekucji, którym 
skądinąd trzeba podołać – normatywne sposoby 
działania, nie wcielając ich w życie przymusowo. 
Strategie polityczne, które np. regulują stosunki 
międzypokoleniowe, relacje między płciami, sto-
sunki między krajowcami a  imigrantami, dbają 
o  standardy rzetelności handlowej i  o  bezpie-
czeństwo pracy, stoją na straży zdrowego trybu 
życia i świadomości ekologicznej konsumentów, 
troszczą się o profi laktykę zdrowotną, o dobrze 
zaplanowany podział czasu życia na zdobywa-
nie kwalifi kacji, zarobkowanie i  pracę na rzecz 
rodziny itd. – są wszystkie strategiami zależny-
mi od pomyślnej aktywizacji wiedzy i moralnych 
predyspozycji obywateli przez sygnały.

Nie ma przy tym wątpliwości, że użytek, jaki 
robią z takich sygnałów podmioty działań poli-
tycznych, może być na wskroś manipulacyjny, od-
polityczniający, dyskryminujący, paternalistycz-
nie protekcjonalny i  populistyczny26. Dla mnie 
ważne jest tylko przedwstępne uargumentowa-
nie domysłu, że elity polityczne na wielu polach 
politycznych i problemowych uprawiają w isto-
cie politykę „sygnałów” – już to dlatego, że zawo-
dzą „sztywniejsze” formy sterowania i  regulacji, 
już to dlatego, że polityka państwowa wykonując 
swe zadania zabezpieczające i porządkujące uwa-
ża, że jest zdana nie tylko na wzrost gospodarczy, 
lecz także na mechanizmy reprodukcji kultural-
nej i integracji społecznej. Odpowiednio do tego 
aktywna polityka państwowa nie tylko posiłkuje 

24 Przykładem są wszechobecne – dzięki doktrynie New 
Public Management – „finely-tuned incentives to influ-
ence individual behavior” (Peter Taylor-Gooby). Jednakże 
w konstrukcji takich zachęt niedostatecznie baczy się na 
okoliczność, że gotowość i zdolność jednostek do ule-
gania im sama jest związana warunkami poznawczymi, 
a przede wszystkim normatywnymi, ich zaś zachęty nie 
mogą powoływać do życia.
25 Interakcja podmiotów działania politycznego i  orga-
nizacji (fi rm, banków, także państw członkowskich UE) 
może podobnie przybrać postać samego tylko zalecenia 
i związanego z nim „życzliwego nacisku”. Stosuje się to np. 
do „wolicjonalnego”, czyli polegającego na formalnej do-
browolności stosunku między bankiem centralnym a ban-
kami kredytowymi, a  zwie się moral suasion [„perswazją 
moralną”]. Jednym z warunków jej skuteczności jest to, że 
nieprzestrzeganie takich zaleceń naraża na ryzyko mniej-
szego lub większego uszczerbku na reputacji (shaming).

26 Dotyczy to przynajmniej niektórych z wielu przykła-
dów, jakie przytacza Ringen (2005, s. 11) w tonie lekko 
prześmiewczym: „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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się governance w sensie nieformalnych, wolicjo-
nalnych i  sieciowych systemów negocjacyjnych 
i regulacyjnych obejmujących związki społeczne, 
lecz także (niechybnie w coraz większym stop-
niu) próbuje pobudzić poznawcze i moralne siły 
obywateli i nadaje im rangę 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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