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Governance jako nowy
paradygmat sterowania
rozwojem w procesach

integracji europejskiej

spoOlcze$nie coraz mocniej narasta Swiadomos$é konieczno$ci wypracowa-
Wnia nowych pomyslow na sterowanie procesami w przestrzeni publiczne;j.
Wrysitki modernizowania podejmowane sa takze w Unii Europejskiej, w ktorej
od poczatku lat 9o0. XX wieku gwaltownie wzroslo zainteresowanie mozliwo-
Sciami doskonalenia funkcjonowania systemu instytucjonalnego w zakresie
realizowanych przez nia polityk rozwoju. Zwigzane ono byto z szeroko rozpo-
wszechnionymi socjologicznymi i politologicznymi debatami tamtego okresu.
Ich przyczyna bylo przekonanie dotyczace niezbedno$ci wprowadzenia nowych
rozwigzan w zakresie sterowania politycznego jako odpowiedzi na kryzys poli-
tyczny, spoleczny i gospodarczy. Zasadniczym wyzwaniem stalo sie wypraco-
wanie odpowiednich mechanizméw zachecajacych do wspoldzialania réznych
podmiotéw i realizowania tego, czego osobno zaden z nich nie bylby w stanie
osiggnaé¢ samodzielnie. Panstwa jako jednostki polityczne zostaly wlaczone
w proces wspoladministrowania r6znymi dziedzinami polityki Unii Europej-
skiej, co spowodowalo koniecznos¢ zbudowania nowego paradygmatu ich
wzajemnych relacji, r6znigcego sie od tradycyjnych wzorcow miedzypanstwo-
wych opartych na nowym rozumieniu klasycznych kategorii, takich jak sojusz
czy robwnowaga sil. Drugim procesem determinujacym zmiany dotychczaso-
wych modeli sterowania bylo coraz intensywniejsze wlaczanie nowych uczest-
nikow polityki wspolnotowej (wladze samorzadowe, w tym szczegodlnie regio-
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nalne) oraz rozmaitych grup interesu, ktére dzialaja w sposob sieciowy. Staly
sie one zrodlem nacisku politycznego na poziomie ponadnarodowym i nowym,
alternatywnym obiegiem informacji. Tak rozbudowujacy sie system politycz-
ny Unii Europejskiej wymagat okreslenia podstawowej zasady porzadkujacej
jego dzialania, ktory istotnie odréznialby go zaroéwno od tradycyjnych modeli
panstwowych, jak i klasycznych reziméw miedzypanstwowej wspdlpracy.

Pod koniec ubieglego wieku do powszechnego obiegu zaczela wchodzic¢
koncepcja, okreslana mianem governance?, ktéra z czasem stala sie zasadni-
czym i dominujacym podejSciem do wyjasniania procesow i przeciwdzialania
niekorzystnym tendencjom w przestrzeni publicznej. PodejsScie to wnioslo
szczegoblng warto$¢ do debaty zwigzanej z europeizacja, m.in. dzieki okresleniu
nowych ram dla dalszego rozwoju demokracji partycypacyjnej, uwzgledniajacej
obywatelski, horyzontalny, pluralistyczny i produktywny wymiar polityki. Ten
aspekt pojecialgczy sie z poszukiwaniem konsensu spolecznego i szeroko opisy-
wanym w dokumentach Unii Europejskiej dialogiem spotecznym. W norma-
tywnym ujeciu nie da sie go oddzieli¢ od zasady subsydiarno$ci deklarowanej
w panstwach czlonkowskich jako zasada konstytucyjna (Boyte 2005).
W podejéciu governance dazy sie do zbudowania zlozonego systemu powig-
zan miedzy r6znymi poziomami wiladzy, z ktorych kazdy ma inne zadania
i role do odegrania, natomiast wszystkie maja podobne cele.

Niektorzy badacze upatruja w podejSciu governance najbardziej perspek-
tywicznego podejécia w kontekscie studiow europejskich (Przymierz 2005).
Argumentuja, ze tylko w ten sposoéb mozna efektywnie wyjasni¢ procesy
w przestrzeni europejskiej, ktore — wskutek procesow globalizacyjnych, integra-
cyjnych w wymiarach regionalnych i fragmentacji wewnatrz panstw — powo-
duja, iz wladza, dotychczas skupiona w centralnych o$rodkach panstwowych,
ulega rozproszeniu. Proces ten zachodzi co najmniej w czterech podstawowych
kierunkach: w plaszczyznie pionowej ,,w gore” do organizacji ponadnarodowych
(Unia Europejska), ,w dot” do samorzadéw terytorialnych i samoorganizujacego
sie spoleczenstwa, a w plaszczyznie poziomej do, z jednej strony, réznych agen-
c¢ji rzadowych i pozarzadowych oraz z drugiej strony, do niezaleznych struktur
globalnego rynku. Powstaje uklad wielosegmentowy, w ktorym kazdy segment
odpowiedzialny jest w swoim zakresie za funkcjonowanie sfery publiczne;j.

! Termin governance nie zostal jak dotad przettumaczony na jezyk polski w sposob, ktory nie budzi
watpliwosci i zastrzezen. W zalezno$ci od kontekstu w literaturze przedmiotu mozna spotkaé nastepujace
okreslenia: ,zarzadzanie wielopoziomowe”, ,zarzadzanie wieloszczeblowe”, ,zarzadzanie zintegrowane”,
yzarzadzanie sieciowe”. W odniesieniu do specjalistycznych aspektow stosuje sie¢ pojecia opisowe, np. ,,za-
rzadzanie publiczne” (public governance), ,dobre rzadzenie” lub ,,dobre zarzadzanie” (good governance).
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W dzialaniach Unii Europejskiej governance zaczeto zatem odnosi¢ do poprawy
funkcjonowania samego systemu instytucjonalnego i unijnych proceséw stano-
wienia prawa oraz poprawy standardow realizacji polityk wspélnotowych. Obec-
nieutozsamianejest z poprawa metod zarzadzania w Unii Europejskiej we wszyst-
kich aspektach realizacji polityk krajowych i unijnych, w zakresie wykraczajacym
poza kwestie potencjalu administracyjnego i efektywnos$ci zarzadzania. Coraz
wieksze znaczenie maja bowiem zagadnienia zwigzane z partycypacja spoleczna
w pracach administracji oraz rozliczalnosScia wladz publicznych (i administracji),
ktore posrednio odnosza sie do kwestii spotecznej legitymizacji dzialan publicz-
nych w Unii Europejskiej. Governance pozwala zrozumie¢ zar6wno procesy,
jakie wystepuja w wymiarze politycznym, ekonomicznym i spoleczno-kultural-
nym, jak i dostarcza wiedzy specjalistycznej dotyczacej zmian, ktére nastepu-
ja w przestrzeni europejskiej na poszczegolnych poziomach, w poszczegolnych
sektorach czy wrecz w odniesieniu do okreslonych branz czy typéw organizacji.

Na gruncie studiéw europejskich podejécie to jest aktualnie stosowane
do badania procesé6w podporzadkowanych zjawiskom europeizacji, ktore
zachodza na poziomie politycznym, gospodarczym i spoleczno-kulturowym.
Governance oznacza zasady funkcjonowania instytucji, ktére powinny miec
legitymacje spoleczna, dziala¢ efektywnie i odpowiedzialnie, oraz podkre-
Sla zdolno$¢ spoleczenstw do tworzenia systemu reprezentacji, instytucji,
struktur posredniczacych nastawionych na realizacje okreslonych powyzej
celow. Dodatkowo governance dotyczy sposobu spotecznej koordynacji lub
porzadku spolecznego (Maynz 1998). Podstawa takiego zastosowania pojecia
jest zalozenie, ze wspolczesny rzad potrzebuje ponadprzecietnych zasobow
wiedzy, ktére powinny by¢ osadzone w inteligentnych strukturach miedzy
hierarchia, rynkiem i sieciami powigzan. Governance odnosi sie wiec nie
tylko do relacji miedzy jednostkami, ale tez do struktur sprawujacych wladze,
w tym o charakterze politycznym (Newman 2011).

1. Governance — podstawowe zagadnienia definicyjne

We wspolczesnej literaturze badawczej istnieje wiele definicji governance.
W zakresie przedmiotowym teoretycy zidentyfikowali w r6znych koncepcjach
governance pewne elementy wspolne, ktore staly sie fundamentem rozumie-
nia tego pojecia. Naleza do nich nastepujace charakterystyki:

« sterowanie i koordynacja (czy tez rzadzenie) w celu zarzadzania wspoélza-

lezno$ciami miedzy aktorami;
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« zinstytucjonalizowane systemy regulacji, ktore kieruja dzialaniem akto-
row, przy czym preferowane sa kombinacje zlozone z réznych systemow
(rynek, hierarchia, reguly wiekszo$ci, negocjacje);

« wzorce interakcji i modele dzialania zbiorowego, jakie wynikaja z ram
narzuconych przez instytucje (sieci powigzan, koalicje, umowy i porozu-
mienia, konkurencja przez wspoltprace);

« procesy sterowania i koordynacji oraz wzorce interakcji, wykraczajace
z reguly poza granice organizacji, szczegéOlnie poza granice panstwa
i spoleczenstwa (Benz 2004).

Jako przyklad mozna przytoczy¢ definicje governance autorstwa Roberta
Keohane i Josepha Nye, ktorzy uwazaja, ze s to ,,procesy i instytucje, zarow-
no formalne, jak i nieformalne, ktére wyznaczaja, ale tez i ograniczajg zbio-
rowa dzialalno$¢ danej grupy. Rzad (wladza publiczna) dziala na zasadzie
imperium i kreuje formalne obowiazki. Governance nie musi by¢ koniecz-
nie prowadzona przez wladze publiczne. Angazuja sie w nia firmy prywat-
ne, zrzeszenia firm, organizacje pozarzadowe i ich zrzeszenia, nierzadko bez
nakazu wladzy publicznej” (Keohane, Nye 2000: 37). Wedlug Jana Kooima-
na (1993: 258), governance to ,wzorzec postepowania lub struktura, ktore
wylaniajg sie w systemie spoleczno-politycznym jako wspolny rezultat lub
nastepstwo pozostajacych w interakeji interwencyjnych wysitkow wszystkich
jego aktywnych uczestnikéw”. Istota podejScia governance jest zatem wywo-
lywanie zmian spolecznych i kreowanie ladu spolecznego. Analizujac rézne
definicje tego pojecia, mozna zauwazy¢, ze dotyczy ono nastepujacych zagad-
nien:

« wjaki spos6b miedzy aktorami ksztaltuja sie powigzane instytucjonalnie

systemy regulacji;

« wjaki sposob systemy regulacji sa respektowane badz sankcjonowane;

» w jaki sposob aktorzy, przez dobrowolne zrzeszenia, ksztaltuja strategie
i sa zdolni do dzialania zbiorowego;

» w jaki sposob wyniki samosterowania sa dopasowane do struktur poli-
tycznych;

» w jaki sposob realizowane sa wspolne ustalenia.

Koncepcja governance nie zaklada tworzenia nowych struktur, lecz dazy
do optymalizacji funkcjonowania istniejacych organizacji w danych warun-
kach ekonomicznych, spotecznych i instytucjonalnych. Nacisk polozony jest
zatem na funkcje, zdolno$¢ do jak najlepszego wykonywania zadan publicz-
nych, a nie na budowanie struktur.
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W badaniach nad integracja europejska governance funkcjonuje w troja-
kim kontekscie. Po pierwsze, stosowane jest jako pojecie analityczno-opisowe,
ktore zaklada, ze decyzje zbiorowe we wspolczesnych spoleczenstwach zapa-
daja jako rezultat wspdlpracy miedzy aktorami publicznymi i prywatnymi,
a formalne stanowienie prawa przez panstwo traci na znaczeniu. Governance
jako formula niehierarchiczna wystepuje w formie polityki sieciowej lub party-
cypacyjnej. Po drugie, jako pojecie normatywne governance powszechnie
kojarzy sie z opisem modelu ,,dobrego” rzadzenia lub zarzadzania. Przywoly-
wane sa w tym kontek$cie normy, jak np. demokratyczna odpowiedzialno$¢
rzadow, praworzadno$c, przejrzystosc oraz niezaleznosé polityki i zarzadzania
od naciskoéw okreslonych grup intereséw. Ponadto governance rozumiane jest
jako koncepcja praktyczna i technika rzadzenia. Koncentruje sie na zarzadza-
niu wspdlzalezno$ciami, sieciami lub systemami negocjacji. Governance ozna-
cza tu zasady, procesy i zachowanie, ktore wplywaja na sposob, w jaki wykony-
wane sa uprawnienia, szczeg6lnie w odniesieniu do otwarto$ci, uczestnictwa,
odpowiedzialnosci i spojnoéci.

Pojecie governance uwzglednia wspolcze$nie tendencje, ktore dokonuja sie
wskutek przemian cywilizacyjnych, politycznych i gospodarczych, zwlaszcza
pod wplywem proceséw globalizacyjnych. Przemiany te przenikaja poszcze-
gblne obszary w wymiarze horyzontalnym i wertykalnym. Miedzy r6znymi
sektorami powstaja wspdlzaleznosci, ktore odnosza sie do rozmaitych obsza-
row, np. miedzy gospodarka a §rodowiskiem naturalnym, systemem edukacji
a systemem ubezpieczen spolecznych, polityka gospodarcza a polityka kultu-
ralng. Taka zlozono$¢ zagadnien kojarzonych z omawianym pojeciem powo-
duje, zZe jest on przedmiotem badan wielu dyscyplin naukowych, m.in. nauki
o administracji, stosunkéw miedzynarodowych, politologii, ekonomii, nauk
o zarzadzaniu. Szeroka definicja pojecia obejmuje dzialania regulacyjne, jak
np. stanowienie prawa, dotyczy tez sposobu i rodzaju interakcji miedzy sfera
polityczna a rynkiem.

Konkretne tresci pojecia governance zmieniaja sie w zaleznos$ci od specyfi-
ki obszaru zastosowania, wiec jesli chce sie wyj$¢ poza ogolne jego okreslenie,
nalezy przy definiowaniu odnie$¢ je do poszczegolnych kontekstow. Panstwa,
rynek i spoleczenstwo staja sie samodzielnymi i komplementarnymi mechani-
zmami polityki, ktére okazuja sie odpowiednie w zalezno$ci od tresci politycz-
nych. Governance okresla przede wszystkim reguly rzadzenia, ktore steruja
koordynacja i kooperacja roznych aktorow. Zarzadzanie wielopoziomowe
~dokonuje sie na wszystkich poziomach — od lokalnego, poprzez metropolital-
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ny i regionalny, do narodowego. Dotyczy takze wielu miedzyrzadowych rozwia-
zan na poziomie miedzynarodowym, transnarodowym, ponadnarodowym
i globalnym” (Jessop 2007: 5—25). Laczy sie z tym pojecie ,wielopoziomowe-
go wspolzarzadzania” jako nowej formy wladzy publicznej obejmujacej rézne
poziomy terytorialne oraz mobilizujacej aktorow funkcjonalnych i terytorial-
nych przez partnerstwo, negocjacje i powigzania horyzontalne, wzmacniajac
ich mozliwosci radzenia sobie w warunkach rosnacych oczekiwan i zlozonosci
sit spotecznych Jest to otwarcie na modyfikacje relacji miedzy sfera publicz-
na i prywatna. Wspolzarzadzanie wzmacnia zdolno$¢ koordynacji wewnatrz
wyodrebnionych systemoéw i miedzy nimi. Slowem kluczowym staja sie relacje
W powiazaniu ze sterowaniem, sieciami koordynacji, uczestnictwem interesa-
riuszy, partnerstwem, aliansami strategicznymi, gospodarka sieciowa, spole-
czenstwem sieciowym oraz spoleczenstwem obywatelskim ,jako owoc nowych
form koordynacji” (Jessop 2007: 6). Dodatkowo o governance moéwi sie
w odniesieniu do nowych form zarzadzania w Unii Europejskiej oraz w debacie
na temat rozwoju administracji publicznej, w opisie réznych typéw organizacji
(publicznych, prywatnych, pozarzadowych) oraz relacji miedzy nimi. Pojecie
governance odwoluje sie tez do polityk branzowych i pomaga wyjasni¢ proce-
sy zachodzace w sektorze prywatnym (np. corporate governance).

2. Multilevel governance na poziomie europejskim

Unia Europejska, inaczej niz tradycyjne systemy polityczne, charaktery-
zuje sie $cisle powigzang wielopoziomowa struktura, co oznacza, ze okreslo-
ne poziomy, na ktoérych zapadaja polityczne decyzje, stanowia nierozerwalna
calo$¢. Zarzadzanie politykami wspolnotowymi ukazuje zlozona nature syste-
mu politycznego Unii Europejskiej, w ktorym przenikaja sie rozne wymiary
polityki i ktory opiera sie na symbiozie odmiennych porzadkéw regulacyjnych
(wspdlnotowego oraz narodowych, regionalnych, sieciowych) (Kassim 2003:
140—-141). W wymiarze europejskim governance polega na realizowaniu poli-
tyki jednoczeénie na trzech poziomach: Unii Europejskiej, panistwa narodowe-
go oraz regionu, przy czym na kazdym z tych poziomow realizowane sa inne
funkcje. Decyzje nie sa zmonopolizowane przez rzady panstw czlonkowskich
i zapadaja w trybie kolektywnych negocjacji, co powoduje utrate przez rzady
kontroli nad procesem zwigzanym z ich podejmowaniem. Tradycyjny podzial
na sfere wewnetrzng i zewnetrzna zaciera sie z powodu wzrostu znaczenia
stowarzyszen i przedsiebiorstw transnarodowych, ktore staja sie partnerami
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panstw w rozwigzywaniu problemow. Formalna wladza podlega rozproszeniu
z centralnych urzedéw na poziom ponadnarodowy oraz do wladz regionalnych
ilokalnych. Moze zdarzac sie tez, ze wladze dzialaja rownolegle do sieci publicz-
nych i prywatnych podmiotéow (Hooghe, Marks 2001). Tradycyjnie pojmowa-
na rola wladzy publicznej na wszystkich poziomach intensywnie ewoluuje od
jedynego decydenta w procesach tworzenia i realizacji polityk publicznych
w kierunku wspotuczestnika w procesach ich wdrazania (Nowa koncepcja
polityki regionalnej... 2008: 18). Poniewaz ta wspolcze$nie praktykowana,
zorientowana na szerokie wspohuczestnictwo polityka, ma niewiele wspdlnego
z klasycznym rozumieniem procesu decyzyjnego jako modelem hierarchicznym,
dla jej okreslenia przyjeto anglojezyczny termin multilevel governance (MLG),
ktory na jezyk polski thumaczy sie najczesSciej jako ,,zarzadzanie wielopoziomo-
we”. Pojawia sie on w badaniach nad procesami integracji europejskiej coraz
czeSciej wowcezas, gdy niezbedne staje sie okreslenie specyficznego charakte-
ru, istoty Unii Europejskiej. Pojecie to konstytuuje koncepcje integracji tadu
administracyjno-regulacyjnego na poziomie Unii Europejskiej opracowana na
poczatku lat 9o. XX wieku, ktéra wygenerowala nowe pojecia oddajace specy-
fike zarzadzania w przestrzeni europejskiej, np. wielopoziomowe kierowanie
perspektywiczne, fragmentacja pozioma i pionowa zarzadzania (Scharpf 2003:
219—253), jak i nowe rozumienie panstwa, federacji, konfederacji, konsorcjum
itp. MLG stanowilo reakcje na postepujaca dywersyfikacje wewnatrz Unii
Europejskiej przez rosnacy udzial regionéw oraz regionalizacje polityki spdj-
nos$ci. Definiowane ono bylo jako elastyczny podzial wladzy miedzy pozioma-
mi w taki sposob, ze zadna z instancji nie posiada kompetencji do podejmo-
wania ostatecznych decyzji: ,MLG to rézne kombinacje rzadéw na wielorakich
poziomach wladzy: europejskim, narodowym i regionalnym w sieciach wspot-
pracy. Relacje te charakteryzuja sie wspodlzaleznoScia zasobdw, a nie rywali-
zacja o nie” (Hooghe, Marks 2001: 8). W koncepcji MLG chodzi o wykorzy-
stanie wieloptaszczyznowej i wielokontekstowej perspektywy analitycznej dla
procesow, ktore zachodza na poziomie ponadnarodowym i oddzialuja zaréw-
no do, jak i na zewnatrz struktury Unii Europejskiej. W literaturze badawczej
okresla sie je jako governance without governance (Rosenau, Czempiel 1992:
15) i zauwaza, ze ,rzadzenie nie jest sprawa rzadu, czyli w wymiarze ideowo-
-normatywnym wierzcholka hierarchii, lecz réwniez innych aktoréw, ktorzy
znajduja sie w stosunku do siebie w ukladzie innym niz hierarchiczny” (Jach-
tenfuchs 2003: 495). W takim podejéciu kryje sie odwrot od weberowskiego
pojmowania wladzy i instytucjonalizacja paradygmatu otwartego na zmienio-
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ne konteksty polityczne oraz trendy zachodzace w zglobalizowanym i wspoélza-
leznym Swiecie. W centrum podej$cia MLG znajduje sie proces decyzyjny Unii
Europejskiej, czyli zarowno rola aktoréw instytucjonalnych reprezentujacych
wladze publiczng, jak i organy ponadnarodowe w wymiarze europejskim oraz
regionalnym. Unia Europejska w tym podejéciu opisywana jest czesto jako
sporuszajacy sie cel” (Ziirn 2004: 2). Oznacza to, ze w centrum studiéw euro-
pejskich znajduje sie przedmiot badania, ktory podlega ciaglej zmianie. Nic,
co obecnie uchodzi za funkcjonujaca praktyke, nie moze by¢ traktowane jako
niezmienne i trwale. Aby zatem moéc poddaé¢ analizom te dynamiczne proce-
sy polityczne, niezbedne sa ,,dynamiczne” podejécia badawcze, takie jak m.in.
MLG, ktore gwarantuje wysoki potencjal w wyjasnianiu podejmowania decy-
zji politycznych na szczeblu ponadnarodowym. Mozna je uznac za wlasciwe ze
wzgledu na wysoki potencjal w wyjasnianiu sposobéw podejmowania decyzji,
podkreélanie niehierarchicznego charakteru sieciowego zarzadzania/rzadze-
nia oraz wlaczanie i wspoldzialanie licznych interesariuszy. Do tego dochodzi
mozliwo$¢ badania legitymizacji systemu europejskiej wspolnoty, co wykazuje
zakorzenienie zar6wno normatywne, jak i epistemologiczne.

Koncepcja MLG zostala przelozona na wymiar instytucjonalny przez
wpisanie w traktat z Maastricht w 1992 r. W kluczowych dokumentach Unii
Europejskiej opisywana jest jako system polityczny z instytucjami wzajemnie
powigzanymi na wielu poziomach (szczeblach), ktére maja unikatowe cechy
jednej polityki. Polaczenie lokalnie podejmowanych decyzji wynika z glebokie-
go uwiklania polityk krajowych panstw czlonkowskich z politykami na pozio-
mie europejskim. To uwiklanie jest jedna z podstawowych regul MLG. Uprosz-
czona struktura zostala sprowadzona do plaszczyzny, jednak w rzeczywistosci
jest to zlozony przestrzenny i dynamiczny system wielowymiarowy o struktu-
rze sieciowej z wieloma, nie zawsze na czas identyfikowalnymi, powigzaniami,
na ktore nakladaja sie zlozone zalezno$ci spoleczne. Warstwami systemu sa:
szczebel europejski z instytucjami Unii Europejskiej, szczeble krajowe, regio-
nalne i lokalne (samorzadowe) oraz szczebel globalny (Grande 2000: 115-138;
Scharpf 2002: 23).

Mowigec o MLG, nalezy podkreslic dwojakie rozumienie tego pojecia.
W wezszym sensie oznacza ono prowadzenie polityki (dzialanie publiczne)
w warunkach zdecentralizowanych panstwowych systeméw politycznych,
poddawanych jednocze$nie procesowi ponadnarodowej integracji polityczno-
-gospodarczej. Oznacza to, ze w analizie procesow politycznych zachodzacych
w tym ukladzie nalezy bra¢ pod uwage dzialania przynajmniej trzech pozio-
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mow wladzy publicznej: ponadnarodowego, centralnego (panstwowego) oraz
samorzadowego (regionalnego i lokalnego). Takie rozumienie zarzadzania
publicznego w integracji europejskiej nawigzuje do pierwotnego wzorca analizy
polityki w UE, przedstawionego w pracach Liesbet Hooghe i Gary’ego Mark-
sa. Pierwsze (historycznie starsze) rozumienie tego pojecia wywodzi sie z badan
nad decentralizacjg ustrojow panstwowych w Europie i rosngcym znaczeniem
wladz regionalnych na arenie krajowej i w ramach procesu integracji euro-
pejskiej. Stad tez definiowano ten wylaniajacy sie model polityki jako ,system
cigglych negocjacji miedzy rzadami zakorzenionymi w réznych poziomach
wladzy terytorialnej”, co umozliwia opisanie, w jaki sposob ,wladze ponadna-
rodowe, narodowe, regionalne i lokalne lacza sie w zréznicowane terytorial-
nie sieci polityczne” (Marks 1993: 392, 402—403). Wedlug Hooghe i Marks
podejscie to umozliwia analize proceséw integracji europejskiej zachodzacych
na poziomie ponadnarodowym. Koncentruje sie przede wszystkim na wspolza-
leznos$ci proces6w i przenikaniu kompetencji w wymiarze wielopoziomowym.
Konceptualizacja MLG odwoluje sie do trzech gtownych zalozen:

« w modelu tym kompetencje rozkladaja sie na rézne poziomy i wykonywa-
ne sa przez rozmaite podmioty; rzady panstw czlonkowskich odgrywaja
w tym procesie wazna, ale nie decydujaca role;
ponadnarodowy system decyzyjny przynosi ,istotnga strate” rzadom
panstw czlonkowskich, tzn. decyzje na poziomie najmniejszego wspol-
nego mianownika ograniczone sa do kilku obszaréow, w ktorych decyzje
zapadaja jednoglo$nie;
polityczne poziomy decyzyjne obowiazuja jako powigzane, tzn. nie ma
jasnego podzialu miedzy poziomem narodowym a ponadnarodowym;
ponadnarodowi aktorzy, tacy jak regiony i kraje dzialaja zar6wno na
poziomie europejskim, jak i narodowym, a podzial na polityke wewnetrz-
ng i zagraniczng, ktory lezy u podstaw modelu panstwowo-centryczne-
go, zostal wyeliminowany przez wieloplaszczyznowy model governance
(Hooghe, Marks, Blank 1996; Hooghe, Marks 2003).

Hooghe i Marks rozr6znili dwa typy governance na poziomie europej-
skim. Typ pierwszy (hierarchiczny) jest podej$ciem podobnym do tradycyj-
nego federalizmu i charakteryzuje sie jasnym podzialem odpowiedzialnosci
miedzy wielofunkcjonalne polityczne sfery, pokrywajac tym samym stosunko-
wo dobrze zdefiniowane obszary. Przeciwnicy federalizacji Unii Europejskiej,
a tym samym antagonisci modelu hierarchicznego, podkreslaja aspekt prze-
kazywania kompetencji na poziom europejski, w czym postrzegaja zagroze-
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nie utraty uprawnien i erozji suwerennos$ci. Zwolennicy tego modelu, twier-
dzac, ze absolutna suwerenno$c¢ jest wspolcze$nie mitem, wskazujg raczej na
wspolne wykonywanie suwerennosci, wspieranie i uzupelnianie przez poziom
narodowy i europejski. Typ drugi (sieciowy) uwzglednia zachodzenie jednych
obszaréw oddzialywania prawa europejskiego na inne, przy jednoczesnym
wlaczaniu rozproszonych sieci powigzan skladajacych sie z réznych instytucji
i aktorow, zaréwno publicznych, jak i prywatnych. Hooghe i Marks zalozyli trzy
charakterystyczne cechy wielopoziomowego rzadzenia w modelu sieciowym:

» rzady panstw nie maja monopolu na decyzje, ktory podejmowane sa na

wielu poziomach;

« decyzje sa podejmowane kolektywnie, co skutkuje utrata przez rzady

kontroli nad procesem decyzyjnym;

« tradycyjny podzial na sfere wewnetrzna i zewnetrzng ulega zamazywaniu

z powodu rosngcego znaczenia stowarzyszen i przedsiebiorstw transna-
rodowych, ktore staja sie dla panstw partnerem w rozwigzywaniu wielu
problemoéw (Hooghe, Marks 2003).

Przedstawiciele MLG podkreslaja postmodernistyczna otwarto$c i niejedno-
znaczno$é, a tym samym nieprzewidywalnos$é integracji (Knodt 2004: 701-719).
W centrum podej$cia MLG znajduje sie zaréwno rola aktoréw instytucjonalnych
reprezentujacych wladze publiczng, jak i organy ponadnarodowe w wymiarze
narodowym oraz regionalnym. Pojecie MLG opisuje zmieniajace sie relacje
miedzy aktorami funkcjonujacymi w ramach okreslonego systemu politycznego,
usytuowanymi na jego réznych poziomach i w réznych sektorach — publicznym,
spolecznym i prywatnym. Ian Bache i Mark Flinders (2004) zwracaja uwage, ze
koncepcja zarzadzania wielopoziomowego moze by¢ zaréwno uzywana norma-
tywnie, jak i analitycznie (deskryptywnie). Jako model normatywny ozna-
cza ona probe opisu wlasciwego sposobu podejmowania decyzji politycznych
w systemach zlozonych, takich jak Unia Europejska. W rozumieniu analitycz-
nym jest to polaczenie watkow roéznych szkot badawezych w naukach politycz-
nych, ktore zwraca uwage na zmiany zachodzace we wspoétezesnych procesach
decydowania politycznego, szczegoblnie zas wskazuje, do jakiego stopnia prze-
kraczane s3 dzi$ granice miedzy polityka wewnetrzna a tym, co tradycyjnie nazy-
wano stosunkami miedzynarodowymi. Nalezy podkresli¢, ze Hooghe i Marks
(2003: 233—243) w swych pdzniejszych pracach takze bardzo wyraznie sklania-
ja sie do takiego podwojnego sposobu definiowania omawianego zagadnienia.

Podejécie MLG z jednej strony zwraca uwage na nowe formy rzadzenia
i nowa, zmieniong orientacje aktorow, ktérzy coraz bardziej postrzegaja Unie
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Europejska jako ramy dzialan politycznych. Z drugiej natomiast podkresla
kontrowersje dotyczace wolno postepujacego rozwoju europejskiego systemu
zarzadzania wielopoziomowego i jego skutkow dla suwerenno$ci panstwowe;.
Bazujacy na partycypacji i wlaczeniu dodatkowych, w tym niepublicznych,
aktorow, model MLG oferuje, w mysl argumentow zwolennikow tego podej-
Scia, demokratyczng opozycje w stosunku do wewnatrzrzadowych negocjacji
toczacych sie w zamknietym gronie politycznych przywoédcow prowadzonych
za zamknietymi drzwiami.

3. Governance na poziomie panstwa w kontekscie specyfiki
panstw europejskich

Omawiajac zagadnienie governance na poziomie panstwa (state governan-
ce) nalezy podkresli¢, ze chodzi o strukture regulacyjng, ktéra nie odnosi sie
wylacznie do poszczegdlnych aspektow czy ogolnogospodarczych procesow
produkcji, ale uwzglednia ogo6lny interes publiczny. Governance w kontekscie
panstwa dotyczy regulacji zadan publicznych, przestrzegania demokratycznie
okreslonych celow politycznych oraz rozwiazywania zbiorowych problemow.
Taka perspektywa zakorzeniona jest w filozofii pafistwa oraz w teorii syste-
mowej, ktore definiuja system administracyjno-polityczny w zakresie funkcji.
Podkreslaja one, ze panstwo sprawuje wladze, jednak kompetencja ta nie jest
celem samym w sobie, a pozostaje instrumentem i §rodkiem do jego osiggnie-
cia, czyli do zagwarantowania takich rozwigzan, ktére zapewnilyby mu wtadz-
two. Tradycyjny panstwowo-centrystyczny model zaklada instytucjonalng
separacje struktur wladzy publicznej od kontekstu spolecznego (jako ,otocze-
nia systemu”), homogeniczno$¢ systemu politycznego, postrzeganie stosun-
kow miedzynarodowych przez relacje miedzy suwerennymi panstwami oraz
przewage struktur panstwa nad innymi o$§rodkami decyzyjnymi. Paul Stubbs
(2005) wymienia cztery podstawowe wymiary proceséw spoleczno-poli-
tycznych z perspektywy governance w kontekScie przemian wspolczesnego
panstwa, ktore maja wplyw na okreélenie jego nowych zadan w zmodernizo-
wanej przestrzeni publicznej:

« rosnacy udzial podmiotéw niepanstwowych;

« koniecznos¢ odchodzenia od decyzji podejmowanych w sferze ,dyskret-
nych poziomo6w terytorialnych”, a zamiast tego konieczno$¢ opracowania
koncepcji w kategoriach ,,przenikania rozwinietych sieci”;

« transformacja roli panstwa w kierunku nowych strategii koordynacji,
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sterowania i sieci, pozwalajacych na budowanie ladu administracyjno-
-regulacyjnego spoteczenstwa obywatelskiego;

« zakwestionowanie tradycyjnego pojecia odpowiedzialnosci demokratycz-

nej.

Pojecie governance analizowane w kontekscie panstwa narodowego? na
poczatku pojawilo sie w stosunkach miedzynarodowych i stanowilo syno-
nim tradycyjnie rozumianego rzadzenia, czyli government, tzn. wynikajacej
z prawa i przypisanej okre$§lonym organom panstwa kompetencje stanowienia
celow, podejmowania i egzekwowania podjetych decyzji. Tradycyjnie govern-
ment oznacza zatem autonomiczng dzialalno$¢ rzadu i ujmuje panstwo jako
instytucje, ktora odroznia sie od rynku i spoleczenstwa. Perspektywa socjolo-
giczna zwraca szczeg6lng uwage na utrate przez instytucje panstwa zdolnosci
do tradycyjnego rzadzenia w zlozonych i dynamicznych systemach spolecz-
no-politycznych. Renate Mayntz (1993: 13) pisze o utracie przez instytucje
panstwa zdolno$ci do tradycyjnego rzadzenia w rozleglych i dynamicznych
systemach spoleczno-politycznych. Do najwazniejszych przyczyn tego stanu
rzeczy zaliczy niezdolno$¢ panstwa do egzekwowania i implementacji powzie-
tych decyzji wobec:

« oporu lub braku zainteresowania ze strony spoteczenistwa (skuteczno$é

decyzji obnizana jest przez reakcje spoteczng);

« niezdolno$ci do rozwiazywania probleméw (decyzja skuteczna — problem

pozostaje);

 nieprzewidywania skutkéw ubocznych (decyzja skuteczna — problem

pojawia sie w innym obszarze).

Jednym z gtownych sposobéw opisywania procesow dotykajacych wspol-
czesne panstwa zachodnioeuropejskie, wskazywanym miedzy innymi przez
Roda Rhodesa (1994), jest zjawisko korodowania i wydrazania egzekuty-
wy oraz oslabiania efektywnosci instytucji panstwowych. Jego interpretacja
przemian wspolczesnych europejskich panstw, szczegoélnie Wielkiej Bryta-
nii, zaklada glebokie i nieodwracalne przej$cie od ,rzadzenia” (government)
do ,zarzadzania publicznego” (governance). Wprowadzane reformy admi-
nistracji zmierzajace do odchudzenia wspoélczesnego panstwa, mialy na celu
decentralizacje, prywatyzacje i deregulacje oraz dekoncentracje, czyli powola-
nie niezaleznych od wtadzy politykow, wyspecjalizowanych i profesjonalnych

2 Termin pochodzi od lacinskiego stowa ,gubernantia”, co oznacza, ze ma ten sam zrodlostow co pojecie
Lgovernment” i oznacza ,metode” lub ,system rzadzenia”; odnosi sie ono nie do struktur wladzy, lecz do
funkcji ,governing” (w sensie wykonywania zadan wladzy) z punktu widzenia sposobéw dziatania, procesow
ijakosci ,rzadzenia”, czyli do podejmowanych i realizowanych polityk oraz do ich spolecznej efektywnosci.
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agencji oraz urzedow. Jednocze$nie reformy rynkowe mialy zastgpié¢ redystry-
bucje regulacjami prawnymi. Oznaczalo to, ze do skutecznego regulowania
poszczegolnych polityk publicznych konieczna byla wyspecjalizowana wiedza,
czesto praktyczna, ktora byta w posiadaniu podmiotow prywatnych (réwniez
ekspertow), bedacymi dostarczycielami ustug publicznych. Taki proces uzalez-
nil administracje publiczng od stalej kooperacji z wieloma pozarzadowymi
podmiotami. Z tego powodu sieci polityczne staja sie efektywnym sposobem
tworzenia oraz modyfikowania polityk publicznych. W nowej sytuacji panstwo
odzyskuje ,rzadno$¢” (governability), tzn. polityki publiczne prowadzone sa
skuteczniej w wyniku zaangazowania istniejacych prywatnych podmiotow
oraz decentralizacji panstwa i ograniczenia skali aktywnoSci panstwa.

Wspolezesnie w podejsciu governance chodzi o proces podejmowania
decyzji oraz — w konsekwencji — jej wdrazania. Tym samym governance na
poziomie panstwa nie ogranicza wyznaczania celow jedynie do uprawnionych
organow panstwowych, lecz dopuszcza udzial spoleczenstwa obywatelskiego
we wspolnym wypracowaniu decyzji. Nowe spojrzenie na relacje spoleczne
i stosunki wladcze we wspolczesnych panstwach pozwala na szerokie zdefi-
niowanie zarzadzania publicznego jako ,wzorcow [funkcjonalnych], ktore
wylaniaja sie z dzialan wladczych (rzadzenia) podejmowanych przez roznych
aktorow spolecznych, politycznych i administracyjnych. Sposoby spolecz-
no-politycznego zarzadzania zawsze s (...) wynikiem interakcji publiczno-
-prywatnych. Rzadno$¢ (zdolno$¢ do rzadzenia) systemu polityczno-spotecz-
nego moze by¢ widziana jako proces rownowazenia sie [w ktérym uczestni-
cza rozne sektory spoleczenstwa]” (Kooiman 1993: 2). Stad tez Jan Kooiman
odrdznia zarzadzanie publiczne od rzadzenia, ktére rozumie przede wszyst-
kim jako ,dzialania zmierzajace do przewodzenia, kierowania, sterowania
i kontrolowania spoleczenstw”.

W modelu state governance zaciera sie réznica miedzy funkcjami zewnetrz-
nymiiwewnetrznymi panstwa. Wspolnota polityczna, dotychczas utozsamiana
z panstwem narodowym, staje sie przedmiotem przenikajacych sie kompeten-
cji realizowanych na réznych poziomach. W zarzadzaniu uczestnicza struk-
tury ponadnarodowe, samorzad terytorialny oraz organizacje obywatelskie
i gospodarcze. Panstwo dzieli wéréd nich kompetencje tradycyjnie uwazane
za wylacznie mu przypisane. W wypadku panstwa narodowego governance
oznacza proces ksztaltowania wspoélnoty politycznej i celowo podporzadkowa-
ne mu dzialania, przy czym najistotniejsza kwestia nie jest to, czy aktorami sg
podmioty publiczne, czy prywatne. Pojecie to odnosi sie wiec tylko do specy-
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ficznych form sterowania politycznego miedzy panstwem a spoleczenstwem,
a wiec do rzeczywistoSci ,panstwa kooperatywnego” (Mayntz 2002: 21).
Uwaga skupia sie przy tym na funkcji sterowania i koordynacji tych struktur
instytucjonalnych, w ktérych moga zostaé polaczone w elementy hierarchii,
konkurencji (czy to w wypadku rynku, czy konkurencji miedzy organizacjami
w aspekcie jakos$ci) oraz systemdéw proceduralnych. W takim podejSciu uznaje
sie, ze istotnymi cechami governance sa:

« brakjednoznacznych, hierarchicznych relacji podporzadkowaniainadrzed-

nosci oraz wyraznych ograniczen obszarow wladzy;

« sterowanie i kontrola za pomoca mieszanki zlozonej z jednostronnego

wykonywania wladzy i kooperacji;

« komunikacja oparta na interakeji, dialogu i negocjacjach;

» dominacja proceséw nad strukturami i systematyczne przemiany struk-

tur (Rosenau 2000: 181—190; Rosenau, Czempiel 1992).

Proces przechodzenia od government (rzadzenia i zarzadzania wykonywa-
nego zasadniczo przez struktury panstwowe) do governance (rzadzenia i zarza-
dzania zawierajacego elementy réznorodnej partycypacji, zarobwno formalnej,
jak i nieformalnej na réznych ich etapach), nie oznacza zastapienia struktur
panstwa przez koalicje interesariuszy. Wymusza tylko redefinicje panstwa,
ktore przestaje by¢ zwierzchnikiem i hierarchg, a wciela sie w nowa role media-
tora, posrednika i adwokata (Hirst 2000: 14—19). W modelu governance
panstwo nie wycofuje sie calkowicie z realizacji zadan wlasnych, ale podejmu-
je probe ich wykonywania we wspoélpracy z partnerami ze sfery niepubliczne;j.
Elementem modelu ,panstwa kooperatywnego” w dalszym ciggu pozostaje
biurokracja, przy czym nie obowiazuje relacja odwolujaca sie do hierarchii,
a raczej zagwarantowana jest niezalezno$é i rownowazno$é podmiotow wzgle-
dem siebie. Jego cecha charakterystyczna jest duza liczba struktur sieciowych,
ktore tworzone sa przez podmioty publiczne oraz niepubliczne. W relacjach
politycznych panstwo nadal odgrywa role dominujaca. Warto podkresli¢, ze
w koncepcji governance na poziomie panstwa, delegowane na zewnatrz moga
by¢ — dotychczas przypisane panstwu jako jedynemu i wylacznemu podmioto-
wi — takie sfery, jak np. rozwoj polityki, przygotowanie decyzji wykonawczych
i ustawodawczych, opracowanie polityk publicznych. Nowy typ funkcjono-
wania panstwa ma wplyw na zmiane modelu uczestnictwa demokratycznego.
Governance oznacza nowe wzorce partycypacji, ktore wykraczaja poza klasycz-
ne kanaly, dzieki czemu podmioty zainteresowane oddzialywaniem na rzad nie
musza juz wylacznie korzysta¢ z po$rednictwa partii politycznych. Governance
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oznacza takze, ze zorganizowane i zainteresowane podmioty wspohuczest-
nicza w tworzeniu polityki publicznej bezposrednio, gdyz rzad zmuszony
jest otworzy¢ proces decydowania i wlaczy¢ do niego znacznie wieksza liczbe
uczestnikow (Cole 2008: 19). Decentralizacja wymaga dobrej jakoSci regulacji
prawnych, by proces dostarczania ustug publicznych byt odpowiedniej jako-
Sci. Nowa misja panstwa staje sie zagwarantowanie efektywnosci kapitalizmu
szczegOlnie w trzech obszarach: reformy rynku pracy, podnoszenia jako$ci
regulacji gospodarki oraz wiekszej konkurencyjnosci rynku.

Panstwo zajmuje szczeg6lng pozycje w systemie MLG. Jesli chodzi
o zdefiniowanie relacji decyzyjnych miedzy poszczegbdlnymi szczeblami UE,
mozna wyraznie wskaza¢ dwa poziomy, tzn. Unie i panstwa czlonkowskie.
Jest to podzial wyrazny, czytelny i umocowany w traktatach wspolnotowych.
To panstwa czlonkowskie stworzyly Unie Europejska i to one moga nadal
modelowa¢ ksztalt i kompetencje zbudowanych przez siebie struktur. W tym
wlasnie aspekcie uwidacznia sie jedna z kluczowych rozbiezno$ci miedzy
deklaratywno-normatywnym a pragmatyczno-instytucjonalnym kontek-
stem wdrazania zalozen MLG do praktyki instytucjonalnej Unii Europejskie;j.
W dalszym ciagu, ze wzgledu na umocowanie kompetencyjne panstwa, w unij-
nym systemie prawnym ogranicza sie mozliwo§¢é bezposredniego zblizenia
obywateli do procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej. Zmiana tej sytuacji
wymaga przezwyciezenia dwoch zasadniczych probleméw natury doktry-
nalnej. Po pierwsze, same panstwa czlonkowskie powinny zadecydowaé
o dopuszczeniu regionéw i lokalnych wtadz do udzialu w procesie decyzyjnym
w sprawach unijnej integracji, a po drugie, musza wprowadzi¢ zasade subsy-
diarnosci do prawa krajowego poszczegélnych panstw czlonkowskich. Tylko
wowczas mozna mowic¢ o szerszym zaangazowaniu wladz lokalnych i regio-
nalnych w ksztaltowanie polityki Unii Europejskiej (Sapala 2005: 99).

4. Governance w rozwoju regionalnym i lokalnym

Proces tworzenia Unii Europejskiej wzmogl zainteresowanie rozwiaza-
niami decentralizacyjnymi i partnerskimi, ktére pozwalaja pogodzi¢ uzgod-
nione priorytety na wysokich szczeblach zarzadzania Unig z regionalnymi
i lokalnymi, czesto specyficznymi, okolicznoSciami. Pojecie regional gover-
nance (w przekladzie na jezyk polski ,,zarzadzanie wielopoziomowe rozwojem
regionalnym”) oznacza formy regionalnego sterowania na poziomie interme-
diarnym, uzupehlione przez rynek i panstwo. Zarzadzanie wielopoziomowe
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oznacza tutaj dzialania podejmowane przez aktoréw regionalnych w proce-
sach negocjacji i zaangazowania w sieci powiazan. Cecha charakterystyczna
w zarzadzaniu wielopoziomowym na plaszczyznie regionalnej — poza perspek-
tywa geograficzng — jest samosterownos$é, ktora opiera sie na dobrowolnosci.
Wspolpraca roéznych aktoréw nie jest ujeta w ramy formalne oraz nie ogranicza
sie do tradycjonalnych cze$ciowych systemow (polityka/administracja, gospo-
darka, spoleczenstwo). Wystepuje ona tam, gdzie do rozwigzania okreslonych
problemdéw wymagana jest wspolpraca. Poza tym regional governance wska-
zuje na region jako plaszczyzne, ktora jest SciSle powiazana z polityka lokalna,
ale tez narodowg i europejska. Podobnie jak na plaszczyZnie lokalnej, znacze-
nie zaangazowania i zaufania miedzy aktorami gwarantuje rozwdj i utrzymanie
sieci powiazan i kooperacji. W regionach, inaczej niz na plaszczyznie panstwa
i w wymiarze lokalnym, racje bytu ma zarzadzanie siecia powigzan oraz wzmac-
nianie efektywnosci instytucjonalnej jako istotnego warunku funkcjonowania
zarzadzania wielopoziomowego.

Praktyczne znaczenie idei regional governance zalezy od tradycji dane-
go kraju oraz jego kultury politycznej, prawnej i administracyjnej. Panstwa,
w ktorych nie bylo monarchii absolutnej (Wielka Brytania, Szwecja), sa
bardziej otwarte na wdrazanie podejscia governance w wymiarze regionalnym
niz panstwa znajdujace sie wcigz pod wplywem tradycji absolutyzmu. Kraje
tradycyjnie zdecentralizowane, takie jak Niemcy i Austria, ktére sa ponadto
tradycyjnie korporacjonistyczne (w znaczeniu wlaczenia korporacji publiczno-
prawnych i prywatnoprawnych w procesy podejmowania decyzji na ré6znych
szczeblach), sa bardziej otwarte niz panstwa o silnych tradycjach centralizacji
i koncentracji wladzy (jak Francja i Polska).

Cechami charakterystycznymi dla zarzadzania wielopoziomowego na
plaszczyznie regionalnej sa:

« wspolpraca aktorow kierujacych sie roznymi regulami logiki;

« przekraczanie relacji granicznych i kompetencji miedzy systemami;

« samozorganizowanie sieci powigzan;

« horyzontalne formy interakcji ponad modelami argumentowania i nego-

cjowania, a nie formy wladzy i przymusu;

« zwigzanie z samodzielnie wybranymi (wynegocjowanymi) systemami
regulacji, ktore formalnie udrazniaja interakcje, obnizaja koszty transak-
¢ji oraz podnosza pewnos$¢ zwigzana ze spelnieniem oczekiwan;

« wysoki pragmatyzm i racjonalno$¢ podejmowanych dzialan (Maloney i in.
2000).
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Do wymienionych kryteriow dolgczy¢ mozna bardziej szczegdlowe cechy
charakterystyczne zarzadzania wielopoziomowego. Po pierwsze, o zarzadzaniu
wielopoziomowym na plaszczyznie regionalnej mozna mowic tylko wowcezas,
gdy regionalne sterowanie ukonstytuowalo sie jako trwala forma zarzadzania
rozwojem. Po drugie, zarzadzanie wielopoziomowe na plaszczyznie regional-
nej mozna wprawdzie odnie$¢ do pojedynczych projektéw, jednak musi ono
gwarantowa¢ koordynacje realizowanych projektow. Praktyka pokazuje, ze
wraz z intensyfikacja kooperacji ksztaltuje sie kapital spoleczny oraz umacnia
sie identyfikacja jej czlonkéw z danym obszarem i z regionem. Czesto wyste-
pujacym elementem zarzadzania w podejéciu regional governance jest praca
projektowa, poniewaz przezwyciezenie logiki terytorialno-panstwowej wydaje
sie mozliwe i obiecujace tam, gdzie podzial pracy miedzy rozne zainteresowa-
ne i kompetentne podmioty staje sie gwarancja wypracowania kompleksowych
rozwigzan problemu. Z empirycznego punktu widzenia mozna zaobserwowac
dwa podstawowe typy zarzadzania wielopoziomowego odnoszacy sie — do
obszaru i do funkcji. Politycy — odnoszac sie do obszaru — sg zorientowani na
korporacyjne jednostki terytorialne oraz uzaleznieni od zwigzanych z nimi
kompetencji. Przedsiebiorstwa w dzialaniu odnosza sie do funkeji: wspotpra-
cuja z tymi, ktorzy oferuja im korzysci plynace z kooperacji niezaleznie od tego,
do jakiego regionu naleza. Jednak przestrzen odgrywa tu istotng role, ponie-
waz przedsiebiorstwa — chcge stworzy¢ regionalng specjalng strefe ekonomicz-
ng, tzn. okreslong waskim zakresem produkcji sie¢ powigzan z przedsiebior-
stwami, instytucjami badawczymi i ksztalcacymi — szukaja dogodnej lokaliza-
cji regionalnej (Fiirst 1997).

Zarzadzanie wielopoziomowe na plaszczyznie regionalnej sygnalizuje
koniecznos¢ sterowania w kontekécie calego regionu, jednak w praktyce jego
slabo zinstytucjonalizowane formy ksztaltuja sie czesto jedynie funkcjonal-
nie, tzn. w odniesieniu do okres§lonego problemu i podejmowane sa w ramach
projektu. Regional governance musi dlatego liczy¢ sie ze swego rodzaju dyna-
mika wlasna: im bardziej wzorce zarzadzania wielopoziomowego sa w stanie
rozwiazywac problemy bez wlaczania instytucji tradycyjnych, tym czeSciej sa
stosowane.

W kontekécie Unii Europejskiej regional governance jest jednym
z kluczowych elementow polityki spojnosSci. System zarzadzania w doku-
mentach UE opisywany jest jako system polityczny z instytucjami wzajem-
nie powigzanych na wielu poziomach (warstwach), ktére maja unikatowe
cechy jednej polityki. Polaczenie lokalnie podejmowanych decyzji wynika
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z glebokiego uwiklania polityk krajowych panstw czlonkowskich z polityka-
mi na poziomie europejskim. Stad nowoczesne zarzadzanie regionem staje
sie konglomeratem tradycyjnych form rzadzenia publiczno-administracyj-
nego oraz wspolpracy sieciowej z szerokim udzialem organizacji lokalnych,
przedsiebiorcow, osrodkéw nauki i innych aktoréw zycia publicznego. Reali-
zacja celow rozwoju regionalnego, takich jak na przyklad wspieranie przed-
siebiorczos$ci, zaspokojenie lokalnego zapotrzebowania na umiejetnosci,
rozw0j klastréw, pobudzanie innowacji, powoduje, ze w wielu wypadkach
konieczne jest oddolne budowanie strategii na poziomie lokalnym i regio-
nalnym. Takie oddolne podejécie uwzglednia specyfike regionu, skutecznie
wzmacnia spojno$¢ podejmowanych lokalnie decyzji, podnosi jako$¢ rzadze-
nia i przyczynia sie do wzmocnienia kapitalu spolecznego w spoteczno-
Sciach lokalnych, a takze motywuje do stosowania innowacyjnych rozwigzan
w zakresie rozwoju danego obszaru.

Pojecie governance coraz czeSciej znajduje tez zastosowanie w badaniach
nad rozwojem lokalnym, ktére ewoluowalo od klasycznej polityki komunalnej,
mocno zakorzenionej w badaniach Europy Zachodniej do poczatku lat 80. XX
wieku, do obowigzujacej wspolczednie polityki rozwoju lokalnego. Wspdlcze-
$nie przyjmuje sie, ze local governance jest ,metoda radzenia sobie z szeroka
gama problemoéw, do rozwigzania ktérych daza lokalni aktorzy, chcac wypra-
cowac porozumienie w duchu wspélpracy i konsensusu” (Schmitter 2002: 53).
7 dzisiejszej perspektywy w podej$ciu tym istotne sa nastepujace kwestie:

« interakcje miedzy podmiotami publicznymi i prywatnymi;

» wiagzaca koordynacja dzialan na podstawie negocjacji i wzajemnej rowno-

wagi interesow;

« znaczenie zrozumienia w zakresie wspolnych problemoéw i celow dzialania;

« r6zne formy partycypacji.

Koncepcja local governance okazuje sie odpowiednim sposobem badania
rozwoju lokalnego, ktory rozumiany jest jako dzialania podejmowane z woli
aktoroéw lokalnych (samorzadéw, podmiotow gospodarczych, stowarzyszen
i innych) na podstawie refleksji dotyczacej waloryzacji miejscowych zasobow,
uwzgledniajacych specyfike terytorialna. Podejscie to jest przydatne do bada-
nia procesow i struktur politycznych na poziomie lokalnym zaré6wno w odnie-
sieniu do poszczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego, jak i lokalno-
Sci rozumianej jako przestrzen spoteczna i funkcjonalna. Nowe formy lokal-
nej wspolpracy musza taczy¢ ze soba bardzo zroéznicowanych aktoréow, ktorzy
postepuja wedlug bardzo zréznicowanych logik dzialania:
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« politycy lokalni, ktorych dzialalno$¢ jest warunkowana wewnetrznymi
rozstrzygnieciami partyjnymi i nastawieniem lokalnego elektoratu;

« przedsiebiorstwa, ktore kieruja sie decyzjami rynkowymi, a ich odniesienie
do gminy badzZ regionu ogranicza sie do tego, jak dalece sa one w stanie
tworzy¢ korzystne warunki do prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej;

« organizacje pozarzadowe, ktore charakteryzuja sie gotowos$cia do koope-
racji oraz kieruja demokratycznymi warto$ciami. Oznacza to, ze lacza
w zbiorowym dzialaniu zorientowanych terytorialnie aktoréw (politycy
lokalni) z aktorami zorientowanymi funkcjonalnie (przedsiebiorstwa);
aktoréw kompetentnych z aktorami kooperacyjnymi; integruja aktorow
przyzwyczajonych do sterowania hierarchicznego z tymi, ktérzy podpo-
rzadkowuja sie dzialaniom solidarnym i ideowym (Benz 2004: 118).

Aspekt lokalny w koncepcji local governance nie jest rozumiany w wymia-
rze organizacyjnym. Jest to raczej obszar zdefiniowany pod katem funkcji
(np. wspieranie gospodarki regionalnej, regionalna polityka pracy, regional-
na polityka rozwoju kultury). Peter John okre$la zarzadzanie wielopoziomowe
w wymiarze lokalnym jako ,elastyczny model podejmowania decyzji oparty na
luznych powiazaniach poziomych pomiedzy r6znymi aktorami”, ktory stano-
wi fundament ich — najczesciej dobrowolnej — wspotpracy (John 2001: 218).
Wymiar ten stanowi zasadnicza zmiane w stosunku do tradycyjnego modelu
funkcjonowania samorzadu, ktéry byl oparty na zhierarchizowanych, formal-
nych procedurach i instytucjach. Istotg dzialania samorzadu staje sie wiec nie
tyle bezposrednie podejmowanie dzialan na podstawie uprawnien wladczych,
ile raczej tworzenie klimatu dla wspétpracy roznych aktoréw stuzacej osiaga-
niu wspolnych celéw.

W odniesieniu do praktyki integracji europejskiej warto wspomnie¢, ze
instytucjonalizacja interesow lokalnych i regionalnych na poziomie struktur
unijnych stanowi istotny krok w kierunku wzmacniania wplywu wladz teryto-
rialnych na dzialalno$¢ Unii Europejskiej. Wraz z powolaniem w 1994 r. Komi-
tetu Regionow samorzad terytorialny wprowadzony zostat do systemu politycz-
nego Unii. Po raz pierwszy w prawie wspélnotowym znalaz} sie wowczas przepis
obligujacy struktury europejskie do konsultowania sie z wladzami lokalnymi
i regionalnymi w sprawach, ktére ich dotycza. Innym rozwigzaniem, wskazuja-
cym na stabilizacje roli podmiotow lokalnych i regionalnych w zakresie stano-
wienia polityk publicznych w wymiarze europejskim, jest przyjeta Biala Ksie-
ga w sprawie rzqdzenia Europq z 25 lipca 2001. Komisja Europejska uznala
w niej role lokalnych i regionalnych korporacji terytorialnych jako te plaszczy-
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zne administracji publicznej, ktora jest najblizej obywatela. Dlatego cel przy-
blizenia Unii Europejskiej do obywatela ma zosta¢ miedzy innymi osiagniety
przez bardziej zdecydowane zaangazowanie wiladz regionalnych i lokalnych
w realizacje polityk unijnych, szczegélnie polityki strukturalnej. W Bialej
Ksiedze zapisano, ze dzialania na poziomie wspolnotowym podejmowane sa
z udzialem wszystkich instytucji i organéw Unii, rzadéw panstw czlonkow-
skich, regionoéw, miast i spoleczenistwa obywatelskiego.

5. Inne typy governance w procesach integracji europejskiej

W badaniach nad integracja europejska wyr6zni¢ mozna inne, bardziej
szczegoOlowe 1 specjalistyczne obszary zwigzane z pojeciem governance.
Waznym elementem debaty podejmowanej przez przedstawicieli nauk zajmu-
jacych sie roznymi aspektami integracji europejskiej jest ekonomiczny aspekt
tej kategorii oraz wymiar spoleczny, ktory jest odpowiedzia na trudnosci
1 wyzwania stojace przed panstwem probujacym rozwigzac ztozone problemy
spoleczne w sfragmentaryzowanym spoleczenstwie. Wérod zagadnien podej-
mowanych szczegblnie chetnie w obrebie studiow europejskich wyr6znic
mozna w sposob szczegblny economic governance oraz public governance
1 zwigzane z nim pojecie good governance.

Przedmiotem zainteresowania economic governance (przelozone na jezyk
polski jako ,zarzadzanie wielopoziomowe w ekonomii”) sa m.in. kwestie
powiazania dzialalnoSci gospodarczej z kwestiami spolecznymi, wplyw norm
1 instytucji na problemy koordynacji podmiotow gospodarczych, efektywnosé
poszczegblnych podejsé w zakresie governance oraz debata dotyczaca koor-
dynacji w obrebie panstwa. Glownym punktem odniesienia w sterowaniu
procesami gospodarczymi jest w tym podejSciu przedsiebiorstwo, transakcje,
jakie realizuje z otoczeniem oraz jego struktura wewnetrzna. W zalezno$ci
od profilu dzialalnosSci gospodarczej mozna wyr6zni¢ m.in. takie szczegolowe
specyfiki tego aspektu, jak regionalne klastry produkeji, specyficzna branzo-
wa i pozabranzowg wspolprace przedsiebiorstw i r6zne modele gospodarki
rynkowej. Poziomy takich spolecznych systeméw produkeji i rezimu spolecz-
no-ekonomicznego ro6znia sie w zaleznosci od funkcji.

Szczegblnym typem economic governance jest organizational governance
(,zarzadzanie wielopoziomowe w organizacji’), bedacy przedmiotem analizy
z perspektywy nauk o zarzadzaniu, w ktorych governance traktowane jest
jako innowacja organizacyjna i dotyczy najczedciej rozwigzan wdrazanych
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przez instytucje rynkowe. W latach 60. XX wieku przedmiotem badan z tej
perspektywy byly uniwersytety, sposoby zarzadzania miastami, przedsiebior-
stwa, natomiast obecnie w centrum rozwazan znajduja sie okreslone sektory
przemyshu i uslug, a takze coraz czeéciej wyodrebnione systemy spoleczne (np.
shuzba zdrowia). Organizational governance odnosi sie do réznych rozwigzan
regulacyjnych i sterujacych w obrebie organizacji lub — rzadziej —miedzy orga-
nizacjami. Rozréznienie na ,wnetrze” organizacji oraz jej ,,otoczenie” nie jest
zagadnieniem oczywistym, szczegélnie wowcezas, gdy mowa o niehierarchicz-
nych, sieciowych formach organizacji. Szczegdlnym przykladem tej koncepcji
jest corporate governance (,zarzadzanie korporacyjne”). Pod tym pojeciem
rozumie sie najczeSciej kontrole dzialalno$ci menedzerow przez wiascicieli
i innych interesariuszy. Wyraza sie to w szczegélnym zaakcentowaniu struk-
tur decyzyjnych w przedsiebiorstwie, ktore z jednej strony uwzgledniaja reguly
partycypacji roznych grup, z drugiej natomiast dokonuja dywersyfikacji proce-
su decyzyjnego w wymiarze instytucjonalnym, np. przez powolanie wyspecja-
lizowanych grup zadaniowych. W czasach rosnacych wspoélzaleznosci miedzy
sektorem prywatnym i publicznym, gdy w coraz wiekszym stopniu oddziatluja
one na siebie wzajemnie i coraz mocniej determinuja prowadzong dzialalnos¢,
nalezy zauwazy¢, ze standardy economic governance, w tym szczeg6lnie orga-
nizational governance w ostatnim czasie wywierajg istotny wplyw na sektor
publiczny w Europie.

Szczegolnie istotnym z perspektywy badania proceséw europeizacji zagad-
nieniem jest problematyka public governance (,zarzadzanie publiczne”).
Public governance to pragmatyczne podejScie do sterowania procesami
wewnatrz sektora publicznego, przy czym cecha charakterystyczna w obrebie
administracji jest odej$cie od weberowskiego modelu racjonalnej biurokracji
i zastapienie koncepcja, ktora inspiracje czerpie z sektora prywatnego. PodejScie
to polega na stosowaniu mechanizmoé6w rynkowych, promowaniu konkurencji
miedzy uslugodawcami, przekazywaniu kontroli spolecznosci lokalnej, decen-
tralizowaniu kompetencji oraz wprowadzania narzedzi zarzadzania uczestni-
czacego (np. konsultacje, budzet partycypacyjny). W zwigzku z konieczno$cia
implementowania polityk i prawa Unii Europejskiej, a takze w odpowiedzi na
rosnace zainteresowanie decydentow politycznych efektywnoscia tych polityk,
kraje czlonkowskie dokonuja zmian w swych strukturach administracyjnych.
Zmiany te sg inspirowane przez Komisje Europejska lub wynikaja z wzajem-
nego obserwowania do$wiadczen miedzy krajami czlonkowskimi. Najcze-
Sciej nie sa one rewolucyjne ani nie zmierzaja w strone unifikacji rozwigzan
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w ramach Unii. Na poziomie administracji krajowych utrzymuja sie w dalszym
ciggu silne zréznicowania instytucjonalne. Wigza sie z odmiennymi tradycjami
historycznymi i kulturami organizacyjnymi ksztaltujacymi struktury admini-
stracyjne, normy prawne oraz formalne i nieformalne zachowania urzednikow
(Olsem 2002). Public governance jako koncepcja reformatorska w kontekscie
zarzadzania publicznego oznacza sterowanie tre$ciami, procedurami, stylami
oraz organizacja i ludZzmi. Jest wspolcze$nie traktowana jako konsekwencja
przemian, jakie zachodzily w obrebie administracji panstw Europy Zachodniej
od zakonczenia IT wojny Swiatowe;.

W public governance administracja koncentruje sie na efektach dzialan,
a nie na procesach zwigzanych z realizacja tych dzialan. Skupia sie na celach
i misji, a nie na instytucjonalnych rozwigzaniach, regulacjach i zarzadzeniach.
Obywatele s traktowaniu w tym ujeciu jako klienci, a role szczegbélna odgrywa
profilaktyka i wspoéldzialanie w celu zapobiegania problemom sektora publicz-
nego, prywatnego i obywatelskiego. Zarzadzanie publiczne akcentuje wyzna-
czanie celbw, monitorowanie i ewaluacje efektow, wprowadza narzedzia bench-
markingowe? jako element uczenia sie na do§wiadczeniach innych. Governan-
ce opisuje niezamierzone konsekwencje zarzadzania korporacyjnego i urynko-
wienia, bedac odpowiedzia na ich slaboéci (Rhodes 2000: 54). Jednak public
governance nie dazy do dokonania rynkowej rewolucji w sektorze publicznym.
Jako perspektywa o zabarwieniu praktycznym, ale tez normatywnym, stawia
przede wszystkim pytania dotyczace tego, co rzad powinien i jak moze to robic¢
lepiej, jednak bez wskazania na konieczno$¢ wprowadzenia instytucjonalnej
reformy rynkowej. Paradygmat governance zawiera raczej postulaty przyzna-
nia wiekszych uprawnien organom administracyjnym i doprowadzenia do ich
blizszej wspodlpracy z sektorem prywatnym anizeli utworzenia konkurencyj-
nego rynku publicznych débr i ustug. Podczas gdy tradycyjna administracja
publiczna koncentrowala sie na hierarchicznej odpowiedzialnoéci wewnatrz
stuzby cywilnej i pdzniej wzwyz w stosunku do lideréw politycznych, a nowe
zarzadzanie publiczne (New Public Management) skupialo sie na dualnej,
wzajemnie wspomagajacej sie odpowiedzialno$ci wobec efektywnosci ekono-
micznej i wobec klienta, public governance przedstawia kompleksowg forme
odpowiedzialno$ci, w ktorej jest wielu interesariuszy, zarowno po stronie
decydentow, jak i odbiorcow ich decyzji. Ktadzie sie tu nacisk na wspolprace

3 Narzedzia benchmarkingowe to rozwigzania pozwalajace na poréwnanie roznych praktyk i doswiad-
czen, ktore uwaza sie za skuteczne i efektywne w okre$lonych warunkach i proba przeniesienia tych praktyk
i do$wiadczen do rodzimych warunkow z uwzglednieniem rodzimej specyfiki.
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jako kluczowa forme zaangazowania, nazywajac ja partnerstwem. I postuluje
nowe formy kooperacji, kompetencje oraz przywodztwo, wymagajace zaréw-
no niezalezno$ci politycznej, jak i spotecznej odpowiedzialnosci, $wiadomoSci,
otwartosci i wrazliwo$ci. Jako taka znajduje sie w opozycji wobec popularnej
w latach 80. i 90. XX wieku koncepcji nowego zarzadzania publicznego.

W podejsciu governance zaklada sie (Botzel 2005), ze bezrefleksyjne
kopiowanie rozwigzan z sektora prywatnego jest bledem, gdyz w administra-
cji zarzadzajacy Swiadcza ushugi publiczne konsumentom, lecz to nie przez
nich sa wynagradzani. Decyzje o realizowaniu (badz nie) konkretnych dzia-
lan i przekazywaniu na nie finanséw podejmuja politycy. Sa oni wybierani
przez spoleczenstwo, ktére na pierwszym miejscu stawia efekty spoteczne,
np. wzrost poczucia bezpieczenstwa, wzrost sily nabywczej czy spadek bezro-
bocia. Nalezy jednak pamieta¢, ze miedzy konsumentami ustug publicznych
a spoleczenstwem moze pojawic sie konflikt. Dlatego governance odwoluje
sie do zarzadzania interesami wielu podmiotow, ich niekiedy rozbieznymi
oczekiwaniami i r6znorodnymi warto$ciami, postulujac jak najwiekszy wklad
w dobro publiczne. To koncept wymagajacy mnogos$ci form spolecznej odpo-
wiedzialno$ci. R6znica w obu podejsciach dotyczy nie tylko sposobdéw realiza-
cji polityk publicznych, ale szczegblnie podkresla zmienione kryteria obowia-
zujace w polityce administracyjne;j.

Analizujac Unie Europejska z punktu widzenia public governance, nalezy
zauwazy¢, ze model ten zaklada, iz treécia polityki wspoélnotowej nie powinno
by¢ egzekwowanie wladzy w rozumieniu klasycznego panstwa z instytucjami
legitymizowanymi demokratycznie, lecz okreslony zakres regulacji sprzyjaja-
cych wspoéldzialaniu réznych podmiotéw. Odrzuca teze, ze w celu uzyskania
tego efektu nalezy powolywac centralne i rozbudowane instytucje regula-
cyjne, czyli ,rzad regulacyjny”. W modelu public governance duzo skutecz-
niejsza jest elastyczna i pragmatyczna droga przez ,zarzadzanie polityczne”,
czyli oddzialywanie przez zr6znicowane poziomy integracji w réznych obsza-
rach polityki wspolnotowej i przy wykorzystaniu rozmaitych, istniejacych
i powstajacych samodzielnie sieci wspoldzialania niezaleznych podmiotéw
w sferze publicznej (od panstw poprzez regiony, wladze lokalne, uniwersytety,
pracodawcdw itp.). Unia Europejska mialaby sie wiec sta¢ swoistym modelem
politycznym, ktory wymyka sie klasycznym podzialom na panstwa i organi-
zacje miedzynarodowe, laczacym na swym obszarze pluralizm réznych form
organizacji publicznych, sprzyjajacym ich wspoéldzialaniu, regulujacym ich
wzajemne relacje i wykorzystujacym ich potencjaly.
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Podejscie pragmatyczne i analityczno-opisowe zwigzane z public governance
laczy sie z normatywnymi trendami w administracji publicznej, ktore najle-
piej charakteryzuje koncepcja good governance (czyli ,,dobre rzadzenie”). Jej
cechami charakterystycznymi sa uczestnictwo wszystkich zainteresowanych,
dazenie do budowy konsensusu, strategiczna wizja rozwoju, reagowanie na
potrzeby, wydajnoéc i skuteczno$é, odpowiedzialno$¢, przejrzystosé, sprawie-
dliwos¢ i rzady prawa (Governance and Sustainable Development, 1997). To
podejScie taczy sie z przekonaniem o niezbednosci przestrzegania demokratycz-
nych wartosci i standardéw jako gwarantow porzadku spotecznego, szczegdlnie
w zakresie dochodzenia do uniwersalnych standardow, takich jak profesjona-
lizm, neutralno$¢ polityczna, uczciwosé, unikanie konfliktu interesow. Poje-
cie good governance obejmuje demokratyczny i efektywny sposéb rzadzenia,
skutecznie dzialajace instytucje publiczne, wlasciwa jako$¢ ushug publicznych
oraz umiejetno$¢ dostosowywania sie do nowych potrzeb spolecznych. Praktycz-
ne przelozenie tej koncepcji wymaga przestrzegania zasady przejrzystosci, uczci-
wosci osobistej, wysokich standardow etycznych, respektowania prawa, odpo-
wiedzialno$ci, przystepnosci, otwartoSci i solidarnosci z obywatelami. Skuteczna
realizacja zasady good governance jest kluczowa takze z punktu widzenia budo-
wy potencjalu panstwa do tworzenia przyjaznych warunkéw dla rozwoju spote-
czenstwa obywatelskiego oraz przedsiebiorczos$ci. Zasada ta wyznacza pozadane
kierunki zmian w sposobie podejmowania decyzji i sprawowania wladzy. Wska-
zuje obszary niezbednych reform panstwa oraz okresla instrumenty, ktére nale-
zy tworzy¢ dla wdrazania i urzeczywistniania tej koncepcji.

6. Governance w wymiarze globalnym

Global governance zyskalo w ciggu ostatnich dwudziestu lat status waznej
koncepcji multilateralnego ksztaltowania stosunkow miedzynarodowych. To
model sprawowania rzadow, ktory powstal i rozwinal sie w konsekwencji poste-
pujacych proceséw globalizacji. Jest odpowiedzia na ograniczanie roli wladczej
panstw narodowych na rzecz organizacji i instytucji o charakterze ponadna-
rodowym. Termin ten utrwalil sie w debacie na temat stosunkdéw miedzyna-
rodowych gléwnie za sprawa dokumentéw i raportow publikowanych przez
Organizacje Narodéw Zjednoczonych, Bank Swiatowy oraz Organizacje Wspol-
pracy Gospodarczej i Rozwoju. Zgodnie z zaproponowanym przez te organi-
zacje podejSciem, istota global governance (,zarzadzanie wielopoziomowe
w wymiarze globalnym”) oznacza koordynacje proceséw, ktore zachodza nie tyl-
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ko na poziomie panstwa, ale realizowane sa na réznych poziomach przez rozmai-
te podmioty panstwowe i niepanstwowe. Polega¢ powinna przede wszystkim
na stworzeniu ponadpanstwowego mechanizmu globalnego sterowania, ktory
z czasem stalby sie zdolny do reagowania na problemy epoki globalizacji.
System ten ma wykluczy¢ dominacje jednego podmiotu spolecznosci miedzyna-
rodowej nad innymi, neutralizowa¢ tendencje niedemokratyczne oraz zapewnié
roOwnowage realizowania interesOw i zaspokajania potrzeb ludzkosci. Zasadni-
czo pojecie global governance pojmuje sie og6lnie jako ,,zbidr sposobow regu-
lowania wspoélnych spraw przez publiczne i prywatne instytucje. Powinien on
doprowadzi¢ do pogodzenia sprzecznych i zr6znicowanych interesow i zainicjo-
wac wspolne dzialania. W gre wchodza nie tylko formalne instytucje i osrodki
wladzy, ale takze nieformalne regulacje zawarte pomiedzy ludzmi i instytucja-
mi lub tylko przez nich przestrzegane” (Rymarczyk 2007). Zagadnienie global
governance nabiera cech normatywnych i traktowane jest jako odpowiedz na
neoliberalizm gospodarczy. Upatruje sie w nim nadzieje na efektywne dzialanie
w wymiarze Swiatowym. Glownym celem global governance jest poszukiwa-
nie wspolnego porozumienia miedzynarodowego w formie wspolpracy na wielu
poziomach zarzadzania. Uczestnicza w tym procesie nie tylko suwerenne rzady,
ale i ludzie (globalne spoleczenstwo) oraz inne podmioty, w tym korporacje
ponadnarodowe. Charakterystyczna cecha global governance jest rezygnacja
z hierarchicznych struktur w procesie podejmowania decyzji. Nastepuje usie-
ciowienie globalnej wspolpracy, a wiezi wertykalne i hierarchiczne struktury
traca na znaczeniu na rzecz wiezi horyzontalnych i wspolpracy czesto niepo-
wigzanych i autonomicznych wzgledem siebie podmiotow. Wieksza role zysku-
ja tzw. sieci transrzadowe, ktore stanowig praktyczny wymiar wspolczesnego
global governance. Obejmuja one trzy rodzaje struktur:

« dzialajace na podstawie porozumien miedzynarodowych — spotkania
szefow panstw i rzadow;

« organy krajowe dzialajace na szczeblu miedzynarodowym w ramach istnie-
jacych juz organizacji miedzynarodowych (w Unii Europejskiej w formie
Europejskiej Sieci Konkurencji);

« organy krajowe roznych panstw, ktore spotykaja sie bezwyraznych podstaw
prawnych wynikajacych z traktatow lub upowaznienia ich rzadow.

Ponadto wyr6zni¢ mozna trzy poziomy i typy aktoréw global governance:

« na poziomie miedzyrzadowym: negocjowane sa gléwnie kluczowe zagad-
nienia dotyczace proces6w zachodzacych w obrebie panstw, a stronami sa
szefowie rzadow i wysocy urzednicy panstwowi;
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 napoziomie transrzagdowym: urzednicy panstwowi nizszego szczebla wspol-
pracuja z partnerami z innych panstw w zakresie okreslonych probleméw
w celu uzgodnienia wzajemnych polityk realizowanych przez panstwa;

« na poziomie transnarodowym: rézne dzialania koordynowane s3 przez
podmioty prywatne i publiczne w celu realizacji wspolnych celéw (Pollack,
Shaffler 2001: 234).

Od momentu postepujacego rozszerzenia o nowe panstwa czlonkowskie
oraz pod wplywem proceséw globalizacji, Unia Europejska stara sie promo-
wacé swoje idee na roznych szczeblach, w tym takze w wymiarze globalnym.
W tym kontekscie dzieje sie tak dzieki zwiekszeniu wymiany handlowej, pomoc
humanitarna i wspolprace dyplomatyczna. W perspektywie miedzynarodowe;j
wzrost gospodarek wschodzacych oraz kryzys zadluzenia znaczaco wplynat na
pozycje Unii Europejskiej w wymiarze globalnym. Zmiany w miedzynarodo-
wym ukladzie sil mialy istotne znaczenie dla koncepcji UE w zakresie global
governance. Tworzac globalna strategie zarzadzania, realizujac zapisy strate-
gii lizbonskiej Unia Europejska podjela starania zwigzane z promocja modelu
Unii na rzecz polityki sgsiedztwa i aktywnego wzmocnienia wspdlnej europej-
skiej polityki bezpieczenstwa i obrony.

7. Dylematy i krytyka towarzyszace podejsciu governance
z perspektywy proceséw integracji europejskiej

Podejéciu governance towarzysza dylematy. Kluczowe pytanie, na ktére jak
dotad nie udzielono jednoznacznej odpowiedzi, dotyczy konsekwencji zwigza-
nych z przesunieciem wladzy z biurokratycznych struktur do sieci. Skoro rzad
(i administracja) dysponowa¢ ma mniejszg wladzg i mniejszymi mozliwosScia-
mi kontroli (co jest logicznym rezultatem governance), to rodzi sie pytanie, czy
shuszne jest obcigzanie go odpowiedzialnoScia za polityke publiczng. Governan-
ce wprowadza ponadto konkurencje podmiotéw §wiadczacych ustugi publiczne
i wymusza ich wieksza odpowiedzialno§¢ wobec obywateli. Jak nauczyé zatem
obywateli wiekszej dbatosci o dobro wspdlne? Nie mniej istotne watpliwosci
dotycza tego, ze podejécie governance bardziej orientuje sie na zadowolenie
obywateli-klientow niz na zasoby bedace w dyspozycji organdéw administracyj-
nych. Warto zatem zapytad¢, jak zacheci¢ ludzi wladzy, aby zgodzili sie na ograni-
czenie nadanych sobie przywilejow i zaczeli by¢ blizej obywatela. Ponadto zgod-
nie z ideg governance rzad powinien ustala¢ ogolne cele polityczne i nie anga-
zowac sie w bezpoérednig ich realizacje. Stad niezbedne jest stwierdzenie, jak
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przekonac go do oddania wladzy obywatelom, niewyreczania ich w dzialaniach,
niedecydowania w ich imieniu. Governance zrédlo sukcesu ostatecznie upatru-
je w przywodcach, niezaleznie od sektora, ktory reprezentuja. Site oddzialywa-
nia tego podejécia uzaleznia sie od ich skutecznosci w upowszechnianiu warto-
Sci: przejrzystosci, partycypacji, wspolpracy i otwarto$ci. Warto wiec zapytac,
w jaki sposob dokonywaé wyboru lideréw rozwoju, aby w sensie praktycznym
wdrazali normatywne aspekty przypisane idei ,,dobrego rzadzenia”.

Wiérdd licznych niejednoznacznos$ci oraz dylematow zwigzanych z podej$ciem

governance jako szczeg6lnie kontrowersyjne wskazac nalezy nastepujace aspekty:

« dobér aktoréow: problemy zwigzane z tym zagadnieniem generuje chociaz-
by stwierdzenie, ze nie ma jednoznacznych i przejrzystych procedur deter-
minujgcych, kto moze i powinien angazowac sie w procesy governance:
czy poszczego6lni aktorzy uczestnicza z wlasnej woli i inicjatywy, czy raczej
zostaje wybrani lub wyznaczeni? Jesli tak, to przez kogo? W jaki sposob
implikowany jest sam proces governance? Czy tworzony jest oddolnie?
Przez kooptacje? A moze dzialanie zbiorowe inicjowane jest odgornie?;

« konstelacja aktorow: deklaracja uczestnictwa w danej sieci governan-
ce jest wazna, ale niewystarczajaca: aktorzy musza by¢ dobrani w sposob
~wlasciwy”, tzn. musza gwarantowac, ze ich zaangazowanie przyczyni sie
do rozwoju w danym obszarze. Oznacza to czesto posiadanie kompetencji
decyzyjnej i wigze z wymogiem przedstawicielstwa i/lub rzecznictwa intere-
sow. Istotnym — nadal stosunkowo stabo zbadanym — aspektem sa osobiste
powiazania, co oznacza, ze poszczegodlne konstelacje aktoréw czesto uzalez-
nione s3 od bezposrednich znajomosci i jako$ci relacji pomiedzy nimi;

« kwestie instytucjonalne: z jednej strony paradygmat governance uwzgled-
nia formalne instytucje posiadajace prawne kompetencje do dzialania
w okre§lonym obszarze. Z drugiej dotycza wszystkich proceséw zwigzanych
z instytucjonalizacja dzialan zbiorowych, a szczegbélowiej, gdy chodzi
o implementacje w ten sposdb wypracowanych rezultatow. Poniewaz
podmioty zaangazowane w procesy governance nie zawsze s3 tymi, ktore
maja zasoby i prawne umocowanie. Legitymizacja zatem stanowi jeden
z glownych dylematow podejscia governance;

« tematy i problemy: podlegaja selekcji i wybierane sg subiektywnie. Selek-
tywno$¢ wynika zasadniczo z dwdch zrodel: po pierwsze aktorzy dzialaja-
cy zbiorowo wybieraja tylko takie tematy, ktére odpowiadajg ich umiejet-
no$ciom i zasobom, a po wtére dyskutowane sa tylko takie rozwigzania,
ktore tacza sie z mozliwoscia wdrozenia.
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Podejsciu governance w odniesieniu do ré6znych wymiaréw zwigzanych
z integracja europejska zarzuca sie, ze poza wymiarem teoretycznym nie
wykazuje charakteru aplikacyjnego. Gléwne akcenty krytyki naukowej tego
zjawiska dotycza nastepujacych aspektow:
 governance nie jest niczym nowym w badaniach nad procesami integra-
cyjnymi i stanowi ,amalgamat juz istniejacych teorii” (Jordan 2001: 201);

« perspektywa ta dostarcza wprawdzie przekonujacego opisu przemian
systemu Unii Europejskiej, nie oferuje jednak wyjasnienia przyczyn, ktore
pozwoliloby zrozumieé integracje europejska; ponadto nie mozna na tej
podstawie sformulowaé hipotez, ktore da sie przetestowaé z wykorzysta-
niem tego podejScia. Dopiero w zestawieniu z innymi podej$ciami teore-
tycznymi, np. instytucjonalizmem, moze prowadzi¢ do przekonujacych
naukowo wnioskow.

Wskazane watpliwoéci i dylematy, coraz czeSciej bedace przedmiotem
naukowych rozwazan, wspierane sa krytycznymi stanowiskami adresowany-
mi do praktyki instytucjonalnej w i na szczeblu Unii Europejskiej. Przykladem
sq zawarte w Bialej Ksiedze zapowiedzi dotyczace udzialu wladz lokalnych
i regionalnych w systemie Unii Europejskiej. Przeplataja sie one z zastrzeze-
niami warunkujacymi realizacje szczytnych idei Komisji Europejskiej oraz
pelne respektowanie zasad wyznaczonych przez panstwa nalezace do Unii, na
ktorych spoczywa ciezar odpowiedzialnosci w kwestiach wynikajacych z czton-
kostwa. Komisja Europejska, wypowiadajac sie w sprawie pozycji panstw oraz
wladz regionalnych i lokalnych w procesie podejmowania decyzji, nie moze nie
uwzgledni¢ interesow nadal istniejacych samodzielnych panstw — czlonkow
Wspolnoty. Dzieje sie tak dlatego, ze Wspolnoty Europejskie czerpia swoja legi-
tymizacje z wladzy i kompetencji przekazanych im przez panstwo narodowe
i traktaty. Zatem zaadaptowana na potrzeby integracji i przyjeta przez Komisje
teoria multilevel governance jako oficjalna strategia dzialania, poddana zostaje
krytycznej ocenie ze wzgledu na brak zwiekszenia kompetencji Komitetu Regio-
now, nieprzyznania regionom prawa do wystepowania przed Trybunal Spra-
wiedliwo$ci Wspdlnoty Europejskiej. Regiony wcigz maja wylacznie glos dorad-
czy, a tworzenie polityki regionalnej w wiekszosci krajow scentralizowanych
nadal pozostaje pod silnym wplywem panstwa. Deklaracje Komisji Europej-
skiej dotyczace pelnego wdrozenia idei MLG, mimo prekursorskiego poniekad
charakteru, nadal pozostaja ,zbyt mgliste i niedopracowane” (Gach-Violleau,
Koczur 2004: 377).
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Nalezy jednocze$nie stwierdzi¢, ze wsrdd aktualnych wyzwan, ktore zwig-
zane s3 z wlaczeniem koncepcji governance do praktyki proceséw zwigzanych
z integracja europejska, trzeba uwzgledni¢ wiele dzialan prowadzonych
w wymiarze makro (instytucje unijne, organizacje miedzynarodowe aktywne
a Europie), w wymiarze mezo (poziom panstwi regionéw w wymiarze prak-
tyki instytucjonalnej) oraz w wymiarze mikro (w zakresie indywidualnych
postaw obywatelskich i zaangazowania jednostek w rozwoj spoleczenstwa
obywatelskiego). Wymog ten powoduje konieczno$¢ rozwoju partycypacyjnej
kultury politycznej, intensyfikacji wspolpracy réznych aktoréw sceny publicz-
nej, inicjowania partnerstw, a takze gotowo$¢ do uczenia sie lideréw i orga-
nizacji dzialajacych na rzecz rozwoju na wszystkich szczeblach coraz bardziej
integrujacego sie $wiata.
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