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Renate Mayntz

O wybiérczosci teorii sterowania
z wprowadzeniem Boba Jessopa

Wprowadzenie

Renate Mayntz (ur. 1929) jest emerytowanym dyrektorem Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung w Ko-
lonii. Studiowata chemie, zanim si¢ zwrécila w kierunku socjologii, uzyskujac w tej dyscyplinie w 1953 r. doktorat
na Freie Universitit Berlin. Byla profesorem tego Uniwersytetu oraz Uniwersytetéw w Speyer i Kolonii. W 1985 r.
zostala mianowana na stanowisko Dyrektora Zalozyciela prestizowego i wptywowego Max-Planck-Institut fiir
Gesellschaftsforschung. Wspélnie z Fritzem Scharpfem, wspétdyrektorem Instytutu od 1986 r., ukierunkowata ten
osrodek na badania dotyczace rozpoznania kluczowych zagadnien teoretycznych i empirycznych w wielu obszarach
i w odniesieniu do wielu krajéw, przy czym zazwyczaj o duzym znaczeniu dla polityki publicznej. Mimo ze od 1997 r.
jest formalnie na emeryturze, nadal pozostaje bardzo aktywnym badaczem, o czym $wiadczy jej internetowa strona
(http://www,mpfg.de/people/rn/index.html).

Renate Mayntz uzyskata uznanie jako socjolog organizacji i badacz ich wptywu na ksztattowanie stosunkéw prze-
mystowych. Na podstawie wiasnych badari oraz wszechstronnego wykorzystania literatury opublikowata na ten temat
dwie wazne ksigzki (Mayntz 1963, 1978). Jej prace badawcze odnosity si¢ tez szczeg6lnie wyraznie do zagadnienia ad-
ministracji publicznej, kt6rg lokowata na styku oddziatywan ekonomicznych, politycznych i spotecznych. Pod koniec
lat 60. dzigki swojemu projektowi badawczemu dotyczacemu podejmowania decyzji w ministerstwach wniosta istotny
wkiad w reformowanie administracji federalnej w Niemczech.

Potem systematycznie poszerzala swoje zainteresowania, ale w takich sposéb, aby prowadzone badania byty socjo-
logicznie zakorzenione, a zarazem miaty wielodyscyplinarna perspektywe, ktéra bierze si¢ ,aktorcentrycznego” podej-
§cia, umozliwiajacego dostrzezenie odniesieni i implikacji poziomu mikro, mezzo i makro. Zasadniczym tematem jej
systemowych poszukiwan stato si¢ zagadnienie zdolnosci wspétczesnych spoteczeristw do organizowania i ksztalto-
wania si¢, poprzez odpowiednie formy samoorganizacji i wspétzarzadzania (rozwijane w cieniu hierachii), w toku zto-
zonej interaktywnej gry o niekotrolowanej, a nawet niemozliwej do kontrolowania dynamice spotecznej. W rezultacie
jej prace przetamywaty podziat na strukture i agende, a tym samym skutecznie budowaly pomost miedzy socjologia
i politologig.

Renate Mayntz w swych badaniach zajmuje si¢ instytucjami politycznymi, formowaniem i wdrazaniem polityk pu-
blicznych, rozwojem nauki, technologii (szczegélnie wielkich systeméw technicznych), polityka ekologiczng, zwigzka-
mi nauki i polityki, sieciami koordynacji i powigzaniami mig¢dzy procesami politycznymi i spotecznymi oraz migdzy
politycznymi i spotecznymi grupami, organizacjami i aktorami, wspétzarzgdzaniem i zarzadzaniem wielopoziomo-
wym, a ostatnio, ponadnarodowymi strukturami (w tym zorganizowang przestgpczoscig i terroryzmem) oraz kwestig
zarzadzania globalnego. Jej wyksztatcenie w zakresie nauk $cistych przenosi si¢ na przywigzanie do rygoryzmu badan
empirycznych i precyzyjnosci w zakresie ich metodologii, jak tez na zainteresowanie takimi zagadnieniami jak organi-
zacja uniwersytetéw, badania podstawowe czy systemy techniczne.

Cechg wyrézniajacg jej badari nad problemem wspoétzarzadzania jest ich zorientowanie na kwesti¢ zdolnosci pod-
miotéw sterujgcych do wigczenia si¢ w strategiczne kalkulacje i dziatania, co odzwierciedla ich interesy, organizacyjne
i systemowe wspéizaleznosci oraz specyficzne cechy obiektéw, ktérymi sterujg. Temu whasnie poswigcony jest poniz-
szy artykut. Pierwotnie byt to wyktad, ktéry stanowit spojrzenie wstecz i podsumowywat wiele lat studiéw nad proble-
mem wspélzarzadzania. Ze wzgledu na swoéj retrospektywny charakter artykut jest takze refleksjg nad pracami ,szko-
ty koloniskiej”, ktéra swoja nazwe zawdzigeza lokalizacji Max-Planck-Institut fiir Gesellschaftsforschung. Szkota ta
rozwineta wiasne, odrgbne podejscie do wspétzarzadzania, uformowane wokét zagadnienia zarzadzania funkcjonal-
nie zréznicowanymi spoteczeristwami, w ktérych kazdy system funkcjonalny (techniczny, ekonomiczny, prawny, poli-
tyczny, edukacyjny, opieki zdrowotnej, badawczy itd.) ma whasng logike, i dlatego bardzo utrudnione staje zarzadzanie
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nimi z zewngtrz, w odgérny, hierarchiczny sposéb. Taka konstatacja moze wies¢ do pesymizmu w kwestii skuteczno-
§ci sterowania (jak np. w przypadku Niklasa Luhmanna), ale szkota koloriska skianiata si¢ do wigkszego optymizmu
W tej mierze, zapewne wynikajgcego i stad, ze rozwigzania korporatystyczne (czy neokorporatystyczne) w Niemczech
byty relatywnie skuteczne w sferze promowania rozwoju i utrzymywania konkurencyjnego w skali swiatowej ,Modell
Deutschland”, ktéry zapewniat wysokie wynagrodzenia i wysokie zaawansowanie technologiczne. Optymizm brat si¢
takze z konkretnych przyktadéw udanych reform administracyjnych w Niemczech.

Innym waznym wyréznikiem szkoty koloriskiej jest ,aktorcentryczny instytucjonalizm”, przez co rozumie si¢ jej za-
interesowanie interakcjg migdzy aktorami dziatajgcymi na poziomie mikro i mezzo oraz czynnikami instytucjonalny-
mi, ksztattujgcymi mozliwos¢ skutecznego wspétzarzadzania.

Silne powigzanie Max-Planck-Institut i osrodkéw prowadzenia polityki publicznej niewgtpliwie prowadzito do
pewnej badawczej ,stronniczoéci”. Renate Mayntz juz po odejsciu z Instytutu rozwingta w interesujgcych jg kwestiach
stanowisko bardziej zniuansowane i zdystansowane wzgledem polityki. Z jednej strony uznata pewne zmiany wyjscio-
wego paradygmatu teoretycznego, za$ z drugiej podkreslita, Ze szkota koloriska jest zbyt nastawiona na zagadnienie
rozwigzywania probleméw praktycznych. Generalnie szkota ta przyjmowata, ze polityka publiczna zawsze ksztattuje
si¢ zasadniczo wokét rozwigzywania spolecznych, a zwlaszeza spoteczno-ekonomicznych probleméw. Odrzucata na-
tomiast alternatywne Weberowskie (lub moze raczej Marksowskie) podejscie, akcentujgce relacje wiadzy i dominacji.
Ukryte przyjecie zatozenia, ze proces polityczny dotyczy tylko rozwigzywania probleméw, powoduje, ze wicle podsta-
wowych kwestii teorii polityki jest pomijanych. Ta refleksja sktania w koricu Renate Mayntz do postawienia pytania,
czy jest mozliwe — a jesli tak — czy warto zintegrowa¢ w jednej makroteorii polityki podejscie do strony rozwigzywania
probleméw oraz podejscie od strony wladzy i dominacji.

Bob Jessop (Lancaster University)
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O wybidrczosci teorii sterowania’

Tekst ten jest probg opisania specyficznej wybi6rezosci perspektywy teorii sterowania. Paradygmat teorii sterowa-
nia ewoluowal, a pewna jego wybiérczos¢, dotyczaca zatozen konstytutywnych na temat tworzenia oraz realizacji po-
lityk w systemie polityczno-administracyjnym, ulegta ograniczeniu. Do podstawowych zatozen paradygmatu nalezy
zagadnienie kluczowej roli gremiéw ustawodawczych, zawezanie rozwazan do analizy polityk wewngtrznych lub na-
rodowych. Pomimo ewolucji paradygmatu teorii sterowania i jego poszerzania nie wyeliminowano btednego podejscia
do sposobu rozwigzywania probleméw. Zgodnie z zalozeniem teorii, rozwéj i wprowadzanie w zycie decyzji politycz-
nych sg zwigzane przede wszystkim z rozwigzywaniem probleméw spotecznych, niekiedy spoteczno-ekonomicznych.
Kontrastuje to wigc ze sposobem analizy wydarzen politycznych prowadzonych na gruncie socjologii wladzy. Istota
biedu teorii sterowania w aspekcie rozwigzywania probleméw tkwi w pomijaniu przez nig pytan o kwestie dotyczace
proceséw politycznych. Jednakze pytanie, czy jest rzecza pozadana, aby jeszcze bardziej poszerzac teori¢ sterowania —
i w reakcji na jej wspomniane ograniczenia tworzy¢ obszerniejszg teori¢ proceséw politycznych — pozostanie bez od-

powiedzi.

Stowa kluczowe: teoria sterowania, sterowanie polityczne, teoria demokracji, wtadza.

Przedmiotem przedstawionej w dalszej czg-
§ci tekstu krytycznej refleksji jest wzglednie
wasko zakreslony obszar nauk politycznych,
a mianowicie teoria sterowania politycznego.
W angielskim obszarze jezykowym, gdzie mo-
wa jest raczej o governance (rzgdzeniu) niz o ste-
ering, odpowiada temu mniej ostro zakreslone
(i przechodzace w obszar studiéw nad polityka-
mi) pole theory of the policy process (teorii proce-
su polityk). Paul Sabatier w pierwszym zdaniu
swojej niedawno wydanej ksigzki opisuje istote
tej teorii w nastgpujacy sposob:

Proces tworzenia polityk publicznych obejmu-
Je sposob, w jaki nastepuje konceptualizacia proble-
méw i przedlozenie ich rzgdowi do rozwigzania;
instytucje rzqdowe formutujq alternatywy i wy-
bierajq rozwigzania dotyczqce polityk; i te rozwig-
zania sq wdrazane, ewaluowane 1 korygowane”
(Sabatier 1999, s. 3).

W podobny sposéb wyraza sig politolog Renate
Martinsen: poczatkowo w centrum zatozeri kon-

! Przetozyta Anna Boguszyniska. Tekst ukazal sig
w MPIfG Working Paper 01/2, maj 2001.

ceptualnych polityki, od lat 80., stata ,konceptu-
alizacja pafistwowosci jako proces rozwiazywania
problemu przez struktury polityczno-admini-
stracyjne” (Martinsen 2003 s. 3). Obydwu auto-
rom trzeba przyzna¢ racje: polityczne sterowanie
lub tez policymaking (tworzenie polityki) kon-
centruje si¢ na rozwigzywaniu problemu, a wigc,
jak zapewne przyjmujg obaj autorzy, na rozwia-
zywaniu w najszerszym tego slowa znaczeniu
probleméw spotecznych (do ktérych oczywi-
§cie zaliczajg si¢ réwniez problemy ekonomicz-
ne). Metodologiczny status tego stwierdzenia
jest przy tym nie tylko definiujacy, lecz tak-
ze normatywny: méwi si¢ nie tylko o checi na-
zwania dostrzegalnych préb politycznego stero-
wania jako proceséw rozwigzywania probleméw,
ale tez, Ze s3 one prébg rozwigzywania proble-
moéw. W rozwazaniach zawartych w dalej czgsci
tekstu cheg postawic i uzasadnic tezg, iz koncep-
tualizacja politycznego sterowania jako procesu
rozwigzywania probleméw nie ujmuje we wia-
Sciwy sposéb rzeczywistosci politycznej, oraz ze
mamy w tym przypadku do czynienia z perspek-
tywa wybidrcza i znieksztatcong.
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Rozwijajac t¢ tezg, w istocie rzeczy podda-
j¢ krytyce swoje poprzednie stanowisko, gdyz
sama uczestniczylam w tworzeniu i rozwijaniu
teorii sterowania, ktérej wybidrczosci chciata-
bym si¢ teraz blizej przyjrze¢. Juz na poczatku lat
70. ubiegtego wieku, kiedy to razem z Fritzem
Scharpfem badali$my i pisaliémy o zatozeniach
»aktywnej polityki”, intuicyjne odczuwatam, ze
nasz sposob zapatrywania si¢ na te sprawy mogt-
by by¢ nazbyt racjonalistyczny. Badajac zatozenia
»aktywnej polityki”, zdawalismy si¢ przyjmowac,
ze uprawianie ,aktywnej polityki”, czyli dziata-
nie celowe i ksztattujace spoleczno$é jest naj-
wyzszym celem naszego zleceniodawcy, Rzadu
Federalnego, czy wrecz kazdego systemu poli-
tyczno-administracyjnego.

»2Aktywna polityka” zaktada planowanie. Wte-
dy wigc zajmowali$my sig¢ (nie tylko Fritz Scharpf
i ja) pytaniem o organizacj¢ procesu planowania
(Mayntz, Scharpf 1973). Semantyka sterowania
stala si¢ dominujaca, kiedy przybladta atrakcyj-
no$¢ planowania. Klasyczny paradygmat w kon-
tekscie teorii sterowania zaczat si¢ szybko rozwi-
ja¢ dopiero w péznych latach 60., wraz ze starg
teorig planowania. Ta w latach 70. doczekata si¢
empirycznego zwrotu, uczynita przedmiotem
swych badan najpierw instytucjonalne i organi-
zacyjne uwarunkowania rozwoju polityki, a p6z-
niej instrumentarium polityki, a w koncu skon-
centrowala si¢ na procesach wdrozeniowych.
U schytku lat 70. zostal tym samym ustanowiony
podstawowy paradygmat teorii sterowania. Jego
najistotniejsze elementy decydowaty o rozwoju
polityki wewnatrz systemu polityczno-admini-
stracyjnego oraz o realizacji tak rozwijanej poli-
tyki przez panistwowe instancje wykonawcze.

en pierwszy paradygmat teorii sterowania
(np. Mayntz 1996), tak dobrze znany i podda-
wany wnikliwym opisom, jest tym samym ciagle
rozwijany i rewidowany. Z jednej strony sposéb
patrzenia Zgp down zostal uzupetniony perspek-
tywa bottom up, co oznacza, ze do tej analizy wia-
czono zachowanie adresatéw i strukturalne wias-
ciwosci réznych pél regulacji. Prowadzito to do
poszerzania pola analizy i jego rozciagnigcia po-
za tradycyjnie pojmowany system polityczno-
-administracyjnym. Uwage przyciagaja nowe,
korporacyjne struktury podejmowania decyzji,
polityczne, powigzane ze soba, ale takze autono-
miczne podmioty i spoteczna samoregulacja za-

chodzgce w organizacjach prywatnych oraz mo-
del paristwa korporacyjnego.

Rozwijanej w ten sposéb perspektywie teo-
rii sterowania towarzyszg jednak biedy wyni-
kajace z jej natury. Po pierwsze, jej stabos¢ po-
lega na koncentracji na paristwie narodowym.
Ograniczenie to stalo si¢ szczegélnie widocz-
ne wraz ze wzrostem stopnia integracji europej-
skiej. Swiadomos¢ jego istnienia spowodowa-
ta redefiniowanie teorii sterowania. W nowym
ujeciu jej zasadnicze zalozenie zostato okreslone
jako sterowanie polityczne w europejskim, wie-
loptaszczyznowym systemie. Po drugie, od po-
czatku teoria sterowania charakteryzowata sig
btedami dotyczacymi rozwigzywania proble-
moéw. Bledy, ktére chee blizej oméwié, stano-
wig o jej specyficznej wybiérezoscei. Bigdy w roz-
wigzywaniu probleméw polegaja w swej istocie
na tym, ze teoria sterowania nie stawia pytania,
czy ludzie zaangazowani w polityke sg zaintere-
sowani w pierwszym rzedzie znalezieniem roz-
wigzania problemu, lecz zaklada, ze stanowi to
ich cel nadrzedny, a rozwigzywanie probleméw
jest centralng aktywnoscig polityki i administra-
¢ji. Ten sposéb rozumienia zostal wiaczony do
definicji sterowania politycznego przypadkowo
i tak jest ono najczesciej definiowane. Zatozenie,
ze panstwo, takze na swoj sposéb panstwo ko-
operatywne, rzeczywiscie dazy do rozwigzywa-
nia probleméw spotecznych albo do dziatania na
rzecz dobra wspélnego, sprawia, Ze teoria stero-
wania jest kryptonormatywna.

Bledy w rozwigzywaniu probleméw wystgpu-
jace w teorii sterowania sg zakorzenione gi¢bo-
ko, mozna je dostrzec juz w klasycznej filozofii
polityki Platona i Arystotelesa. Oczywiscie kla-
sycy nie méwili o ,sterowaniu”, ale chodzito im
o formy rzadéw. Krél filozoféw Platon wiedziat,
co stuzy ogétowi i dzigki swemu zamitowaniu do
sprawiedliwosci byt zmotywowany do dziatania
w interesie dobra powszechnego. Takze u Ary-
stotelesa dobry monarcha podejmuje préby dzia-
taii stuzace ogélowi. Zaréwno u Platona, jak
i Arystotelesa dobro ogélne powigzane jest scisle
z dobrem indywidualnym poddanych, obywate-
li (Kaufmann 1994). W Europie renesansu pré-
bowano wréci¢ do tych klasycznych wzorcéw.
Dlatego ,dobry” przywédca powinien byt da-
zy¢ do pomyslnosci swoich poddanych, szerzyé
pokdj i sprawiedliwo$é. W idealistycznej filozo-
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fii paristwa przypisano w koricu to zadanie pari-
stwu; a zapewnienie opieki nad catoscig, zaréw-
no nad spoleczenistwem, jak i narodem stato si¢
jego celem (Muenkler, Fischer 1999). Stad juz
prosta droga do koncepcji systemu polityczno-
-administracyjnego jako centrum spotecznego
sterowania. Sterowanie, jako préba rozwigzywa-
nia probleméw spotecznych, ktére znajduja sie
na porzadku dziennym polityki, jest nowocze-
snym, na nowo sformutowanym celem maksy-
malizowania dobra powszechnego stawianym
panistwu. Do klasycznych zadan paristwa nalezy
do pewnego stopnia zorientowane do wewnatrz
poszerzanie zakresu opieki publicznej i skiero-
wane na zewnatrz zabezpieczenie intereséw na-
rodowych. Teoria sterowania odstgpita od za-
chowania intereséw narodowych w stosunkach
z zagranicg z powodu juz wspomnianych powy-
zej bledéw wynikajacych z cech parnistwa naro-
dowego.

Spowodowato to, iz przez dtugi czas sfera ba-
dan stosunkéw migdzynarodowych lub polityki
zagranicznej nie pozostawaly w centrum jej za-
interesowania, a koncentrowata si¢ ona na po-
lityce wewngtrznej. Zmiana tego podejécia na-
stapita dopiero wtedy, gdy wraz z rozwijajacg si¢
perspektyws teorii sterowania w ztozonym sys-
temie Unii Europejskiej, zaczeta si¢ zaciera¢ li-
nia oddzielajaca polityk¢ wewngtrzng od ze-
wngtrznej. Pozostat jedynie postulat, ze pafistwo
lub system polityczno-administracyjny na whas-
nym terytorium, w interesie swoich obywateli
interweniuje w procesy spoleczne i ekonomicz-
ne, czyli steruje nimi.

Arystoteles poswigcil swojg uwage nie tyl-
ko pozytywnym monarchom, lecz takze for-
mom wynaturzonego rzadzenia, w ktérych
przywédcom chodzi jedynie o whasng korzysc.
Nowoczesna teoria sterowania nie stawia pyta-
nia o to, czy w polityce chodzi przede wszystkim
o rozwigzywanie probleméw dotyczacych spraw
publicznych. Rozwazania Arystotelesa o wyna-
turzeniach w polityce zahaczajg o inne nurty po-
litologii, a nie tylko o teori¢ panowania klas spo-
lecznych.

Bledne rozwigzywanie problemoéw, jako wy-
nik postugiwania si¢ teorig sterowania, sprz¢zone
jest zaréwno uwarunkowaniami zwigzanymi z jej
powstaniem, jak i z teoretycznymi pradami my-
§lowymi, w ramach, ktérych nastgpowat jej ewo-

luacja. Teoria planowania i wczesne badania nad
organizacjg planowania (m.in. Mayntz, Scharpf
1975) odbywajg si¢ w klimacie woli politycznej
prowadzenia reform. Stuzyly one wyraznie do-
radztwu politycznemu. Ich punktem wyjscia mo-
gla, a nawet musiata by¢ ,wola sterowania” ad-
resatéw, wzglednie zleceniodawcéw. Gléwnym
adresatem (i wystarczajgco czgsto takze zlece-
niodawcg) prac z zakresu teorii sterowania byta
administracja publicznal, przeswiadczona, ze jej
dziatanie stuzy dobru publicznemu. Dotyczy to
biurokracji ministerialnej, ktérej specjalisci przy-
gotowuja projekty ustaw kierowanych do parla-
mentu. Odnosi si¢ réwniez do innych plaszczyzn
administracji, zaréwno parnstwowej, jak i samo-
rzagdowej. Przyjecie zalozenia o administracji pu-
blicznej jako pierwszoplanowym adresacie teorii
sterowania byto uzasadnione.

Co si¢ tyczy drugiego zagadnienia — teore-
tycznych wplywéw, bledéw w rozwigzywaniu
probleméw zwigzanych z teorig sterowania, to
s3 one wyraznie sprz¢zone z pokrewnymi zato-
zeniami, ktére wedlug czesci autoréw sg zako-
rzenione w teorii systemu. Pojecie sterowania
utrwalito si¢ takze nawet w ideologii cyberne-
tycznej, ktérg na rzeczywistos¢ polityki prze-
tozyli m.in. David Easton i Karl W. Deutsch.
System polityczny jawi si¢ jednoznacznie jako
podmiot sterujacy systemem spolecznym, kté-
ry jest przez niego regulowany. Podobna mysl
wyrazit Talcott Parsons. Wedlug niego system
polityczny wypelnia systemowy imperatyw goa/
attainment nastgpstwa dziatan w systemie ukie-
runkowanego na wytyczone przez polityke ce-
le systemu. Funkcjonalistycznej teorii systemu
Parsonsa czgsto zarzucano zaslepienie wiadza.
Ten genetyczny defekt ewidentnie zostat prze-
niesiony na teori¢ sterowania.

Takze odwrét Luhmanna od funkcjonali-
zmu Parsonsa nie przyni6st zasadniczej zmiany.
Wprawdzie posiadanie lub nieposiadanie wtadzy
jest kodem systemu politycznego, to jednak wia-
dza postrzegana jest jako medium komunikacyj-
ne i tym samym jako instrument. Réwniez dla
Luhmanna system polityczny ze zbiorem kolek-
tywnie wigzacych decyzji ma pozytywng, porzad-
kujaca funkcj¢ — nawet jesli zaprzecza on moz-
liwoéci politycznego sterowania, zwlaszcza po

1 Wskazéwke te zawdzigczam Uwe Schimankowi.
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samoistnym (autopojetycznym) zwrocie w teo-
rii systemu. Wezesniejsi przedstawiciele teorii
systemu wbrew temu przyznali na nowo funk-
cje sterujacg systemowi politycznemu, wzglednie
panstwu. Przy tym wszystkim pokrewieristwo
pomiedzy niemiecka filozofia paristwa a so-
cjologiczng teorig systemu jest tym, co dotyczy
okreslenia funkcji paristwa, wzglednie systemu
polityczno-administracyjnego. Wprawdzie ani
filozofia panstwa, ani teoria systemu nie neguja
faktu, ze paristwo lub system polityczno-admi-
nistracyjny sprawuja wiadzg. Sprawowanie wia-
dzy nie jest jednak celem samym w sobie, lecz
zaledwie instrumentem — koniecznym srodkiem
do wypetnienia funkcji.

Wyglada to zupetnie inaczej, kiedy postrze-
ga si¢ rzeczywistos¢ oczami Maksa Webera nie
w kontekscie teorii systemu, ale w tradycji so-
cjologii wladzy lub przez pryzmat marksistow-
skiej teorii klas. Kluczowymi pojeciami nie s
tutaj funkcja czy wydajnos¢, lecz przywddea,
przywédztwo i klasa polityczna. Ale nalezy za-
uwazy¢, ze zalozenia socjologii wiadzy, kto-
re ostatnio wzbudzily pewne zainteresowanie
w wariancie Stamokap [Staatsmonopolistischer
Kapitalismus — kapitalizmu panstwowego], sta-
nowig margines gléwnego nurtu dymisji poli-
tologicznych. Staje si¢ wyraznie dostrzegalne,
jak socjologia wladzy ma niewiele wspélnego
z teoretycznym mainstreamem, jesli przeana-
lizujemy przyktad Gertrud Nunner-Winkler.
Relatywizuje ona moje trafne stwierdzenie, ze
umocnienie wladzy i jej sprawowanie we wszyst-
kich semantycznych wariantach pozostaje baza
politycznej logiki dziatania w wydajnosci syste-
méw czastkowych. Konfrontuje je z angloame-
rykanskg tradycja, ktéra przy doglebnej analizie
okazuje si¢ tradycja wyptywajaca z teorii stero-
wania (paistwo jako instancja odpowiedzialna
za zapewnienie dobra powszechnego).

Relatywistyczne zaslepienie wladzg w teo-
rii politycznego sterowania nie sprowadza si¢ do
ujmowania wladzy w réznych jej wymiarach wy-
stgpowania (co nie ma miejsca), lecz do trakto-
wania jej tylko w kontekscie formutowania i for-
sowania rozwigzan probleméw, z pominigciem
politycznego celu dziatania.

Sledzac w mediach codzienne relacje ze Swiata
polityki, wyrabiamy sobie przekonanie i utwier-
dzamy si¢ w nim, Ze w polityce istotnie chodzi

o przejgcie i utrzymanie wiadzy. Nawet odsuwa-
jac od siebie mysl, ze kodem lub centralng war-
toscig systemu politycznego jest wlasnie wladza
—zadajemy sobie pytanie, dlaczego tylko politycy
powinni do niej dazy¢, skoro posiadanie i spra-
wowanie wladzy daje zadowolenie takze zwy-
kiemu $miertelnikowi? Nawet tzw. partie ludo-
we (majace duze poparcie spoleczne) réznig si¢
od siebie powigzaniami z grupami reprezentu-
jacymi poszczegdlne interesy, a wiemy przeciez,
ze partie polityczne, tak samo jak poszczegdlni
politycy, nie skupiaja si¢ jedynie na poszukiwa-
niu drogi do wladzy dla wprowadzenia propo-
nowanych rozwigzan probleméw i konfliktéw,
lecz takze w celu popierania specyficznych dla
danej grupy, partykularnych intereséw, zwigk-
szania szans swojego przywoédztwa, zdobywania
synektur i umacniania wlasnego ego. Tam, gdzie
polityczne dzialanie jest skoncentrowane przede
wszystkim na dazeniach do zdobycia i utrzy-
mania wiadzy, nie wystarczy, jak to juz wczes-
niej argumentowatam (Mayntz 1996, s. 157),
zalezno$¢ polityki od zapotrzebowania innych
czastkowych spolecznych systeméw, ,,aby uchro-
ni¢ system polityczny przed pychg i korupcjg lub
odwrotnie, przed wyniklg z forsowania partyku-
larnych intereséw instrumentalizacjg, ktorej nie
stawia si¢ oporu”. I rzeczywiscie, réwniez w na-
szym kraju obserwujemy niejednokrotnie prze-
jawy pychy, korupcji i instrumentalizacji, ktére
mozna postrzega¢ jako nastgpstwo dominujacej
logiki wiadzy.

Oczywiscie, tego rodzaju zjawiska nie po-
zostaly niezauwazone przez naukowcéw. Jako
przyktad mogg stuzy¢ chocby analizy Donatelli
Della Porta, Alberta Vanucciego (1994) i Her-
berta von Arnima (2000a) oparte na rzetelnym,
empirycznym materiale, ktéry przedstawia sa-
molubny i z perspektywy spolecznej dysfunk-
cyjny charakter dziatania os6b bioracych udziat
w zyciu politycznym na réznych szczeblach sys-
temu polityczno-administracyjnego. Jednakze
wspomniani autorzy nie s3 reprezentatywni dla
§rodowiska politologéw zajmujacych si¢ teo-
rig wladzy. Rzecz ma si¢ podobnie w przypad-
ku ekonomicznej teorii politycznej racjonalnosci
(politische Rationalitat), w ktérej politycy pod-
porzadkowani sg wyraznie dominujacemu celo-
wi zdobycia i utrzymania wiadzy (Downs 1957,
Kirsch 1974). Zgodnie z tg teorig jako $rodek
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do osiggnigcia celu i utrzymania wiadzy (suk-
ces w kolejnych wyborach) postrzega si¢ mar-
ginalizowanie lub zupelne pomijanie intereséw
zrzeszen, a nawet poszczegélnych grup (w sen-
sie intereséw poszczegélnych grup wyborcéw).
Wprawdzie stuzaca utrzymaniu wiadzy kalku-
lacja interesu politycznego, ktéra prowadzi do
sukcesu w ponownych wyborach, zaktada istnie-
nie demokratycznego ustroju, ale w rzeczywisto-
sci ekonomiczna teoria politycznej racjonalnosci
przedstawia siebie takze jako feorig demokracyi.
W teorii demokracji, ogélnie rzecz ujmujac,
demokratyczna konstytucja hamuje — w tym zo-
rientowanym na wladz¢ zamysle polityczne-
go dzialania — cheé zysku politykéw. Jednakze
w teorii sterowania problematyka ta wraz z ca-
tym Input-Ast pozostaje poza zakresem roz-
wazan. Koncentrowanie si¢ na politycznej efek-
tywnosci, osiagnigciu celu i realizacji decyzji
politycznych, bedacych odpowiedziami na sytu-
acje powstajace na scenie politycznej, prowadzi-
lo do tego, ze cele te — w systemie polityczno-ad-
ministracyjnym lub w organizacjach spotecznych
przy udziale politykéw — rozmywaty si¢ w proce-
sach podejmowania decyzji przedktadanymi nad
procesy ksztattowania woli. Teoria demokracji
i teoria sterowania rozwingely si¢ niezaleznie od
siebie i jako pojecia sg ze sobg rzadko powigzane.
Jednakze teoria sterowania zostata sformutowa-
na w odniesieniu do wysoko rozwinigtych krajéw
o demokratycznym ustroju. Przyjeta ona w duzej
mierze milczgco zalozenie o istnieniu demokra-
tycznego procesu na wejsciu (inpuf), nie zajmujac
si¢ sformulowaniem probleméw wymagajacych
rozwigzania. Takze i najnowsze odmiany teorii
sterowania nie zmienily wcale w jej zasadniczym
nurcie, mimo pojawiajacych si¢ blednych roz-
wigzan poszczegolnych probleméw. Nawet w tej
teorii poddaje si¢ w watpliwos¢ zalozenie, ze
w polityce chodzi gléwnie o rozwigzywanie pro-
bleméw. Wprawdzie dychotomia paristwa i spo-
leczenistwa zostala przezwycigzona przez wpro-
wadzenie form spofecznej samoregulacji oraz
dzigki mieszanym rozwigzaniom publiczno-pry-
watnym i srodowiskom lobbystycznym. Jednakze
analityczna miara osadzenia tego rodzaju nie-
panistwowych lub nie czysto panstwowych form
regulacji stanowi w dalszym ciagu o efektywno-
§ci rozwigzywania powstatych probleméw. Jesli
kiedys stawiano pytanie o warunki sukcesu po-

lityki wyznaczajacej kierunek (Mayntz 1983),
tak dzisiaj stawia si¢ pytanie o szanse pozytyw-
nej koordynacji dziatan systeméw negocjacyj-
nych. Takie systemy negocjacyjne wywodzg si¢
zaréwno ze $rodowisk lobbystycznych, przedsie-
biorstw prywatnych i paristwowych, jak i samych
politykéw, tworza system spotecznej samore-
gulacji. W tych przypadkach nie neguje si¢ ist-
nienia réznic w sprawowaniu wladzy, ale wida¢
wyraznie, ze ich nastgpstwa i/lub skutki moz-
na zauwazy¢ w forsowaniu przez politykéw pre-
ferowanych propozycji rozwiazan problemu al-
bo w znalezieniu kompromisu. Paristwo zmienia
swoja logike ze spolecznego centrum kierowania
do instancji, ktéra musi zajmowaé si¢ koordy-
nowaniem spotecznych wspétzaleznosci i zwra-
ca si¢ ku tworzeniu politycznych srodowisk lob-
bystycznych i spolecznej samoregulacji. Jednakze
ciggle nie méwi si¢ o wiadzy dla zaspokojenia
osobistych intereséw politykéw lub o realiza-
¢ji planu ogodlnie nieakceptowanego, nadajacego
forme i kierunek w zréznicowanych spotecznie
grupach, o charakterystycznym lub szczegélnym
profilu korzysci i kosztéw. Neopluralistyczny po-
glad na rozwéj polityki zwiazany z analiza po-
litycznych $rodowisk lobbystycznych przyjmu-
je raczej, ze wiaczenie, o ile jest to mozliwe,
wszystkich poszkodowanych i zainteresowanych
w polityczny proces podejmowania decyzji, pro-
wadzi do optymalnego rozwigzania problemu
(por. np. Schubert 1999; von Aleman, Heinze,
Wehrhoefer 1999; krytyke von Arnima 2000b,
5.139). Z dyskusji wokét ingerencji paristwa
w spoleczne procesy samoregulacji wynika, ze
interwencja panstwa (a nawet mozliwos¢ takiej
interwencji, ktéra ma przynies¢ regulacje) popra-
wia zdolnos¢ rozwigzywania probleméw w sys-
temach spolecznej samoregulacji dzigki wzro-
stowi responsywnosci w zakresie uwzgledniania
intereséw grup nieuczestniczacych lub wartosci
takich jak np. ochrona srodowiska.

W zasadzie nie mozna powiedzie¢ nic nega-
tywnego o wybiérczym eksponowaniu aspektéw
dotyczacych rozwigzywania probleméw w sytu-
acji, kiedy w pierwszym rzedzie chodzi o $wia-
dome i rozwazne ograniczenie wiasnych, empi-
rycznie uzasadnianych roszczen co do zasiggu
politycznego dziatania. Doktadnie tego brakuje
w teorii sterowania: gléwne pytanie ,cui bono?”

— o kierunek politycznych decyzji podejmowa-

149



Renate Mayntz

nych w interesie prywatnym lub politycznym —
nie staje si¢ przedmiotem dalszych rozwazar.
Jednakze w rzeczywistosci $wiata polityki zda-
rza si¢ i jedno, i drugie, a w skutkach podjetych
decyzji wyraznie wida¢, ktére interesy determi-
nowaty okreslone rozstrzygnigcia.

Wystarczy wspomnie¢ ostawione wioskie zan-
gentopoli i partitocratia lub $miate reformy rzadu
holenderskiego podjg¢te w publicznym interesie,
chociaz dziatania te realnie zagrazaty sukcesowi
w kolejnych wyborach (Visser, Hemerijck 1997).
W teorii sterowania nie zadaje si¢ pytania, jak
dalece w kazdym przypadku preferowana przez
decydentéw koncepcja polityczna miataby stuzy¢
dobru ogélnemu, a nie stanowi¢ jedynie manife-
stacji intereséw wladzy jednej klasy politycznej
lub jednej grupy spotecznej sprawujacej wiadze.
By¢ moze dzieje si¢ tak, poniewaz trudniej jest
zapewne otrzyma¢ wiarygodng odpowiedz opar-
t3 na empirycznie zweryfikowanych informa-
cjach. Moze dzieje si¢ tak tez z tego powodu, ze
analityk wyjasniajacy decyzje polityczne musial-
by wydawa¢ co§ w rodzaju moralnego osadu do-
tyczacego dziatania politykéw i oséb zaangazo-
wanych w procesy polityczne. Réwnie niewiele
pytan stawia si¢ politykom zajmujacym w wyni-
ku demokratycznych wyboréw kluczowe stano-
wiska publiczne zwigzane z determinowaniem
sposobu rozwigzywania probleméw spotecznych
— o ich merytoryczng fachowo$éé, kompetencje
i preferowany kierunek dziatania. Teoria stero-
wania przyjmuje problemy spoleczne oraz oso-
by, ktére maja je rozwigzaé, jako narzucone przez
okreslong grupe oséb powigzanych wspélnym
interesem oraz w sposéb bezkrytyczny podcho-
dzi do konsekwencji ich dziatan.

Taka selektywno$¢ prowadzi do pominigcia
innego pytania. Jesli i o ile w sterowaniu polity-
ka chodzi rzeczywiscie o rozwigzywanie socjo-
ekonomicznych probleméw konkretnego spote-
czefistwa, a nie jedynie o sprawowanie wiadzy,
jako$¢ diagnozowania probleméw powinna staé
si¢ tematem waznym. W ramach badari nad
wdrozeniami koncepcji i decyzji przypadkowo
wskazano fakt, ze zgodne wprowadzenie w zy-
cie ustaw nie jest eo ipso pozadane, wrgez prze-
ciwnie, niewprowadzenie nonsensownych ustaw
moze by¢ o wiele bardziej pozyteczne.

Teoria sterowania nie rozwingta jednak wstop-
niu wystarczajacym zagadnienia diagnozowania

probleméw spotecznych. Z reguly w analizach
prowadzonych w jej ramach wigcej miejsca po-
$wigca si¢ konkretnym problemom zwigzanym
z ochrong §rodowiska, zatrudnieniem, socjopoli-
tycznymi zagadnieniami, to znaczy problemom,
w przypadku ktérych wskaza¢ mozna odpowie-
dzialnych lub tez mozliwe jest domniemywa-
nie odpowiedzialno$ci. Rozwigzywanie proble-
moéw — uwieniczone sukcesem i nieudane — staje
si¢ potem miernikiem efektywnosci sterowania.
Nawet tam, gdzie w polityce chodzi o rozwigzy-
wanie probleméw na wielu ptaszczyznach - co
nie budzi watpliwosci — to définiowanie proble-
mow i stojaca za tym argumentacja jest czgsto
zabarwiona ideologicznie przez preferowanie
okreslonych wartosci (wzrost gospodarczy, spo-
teczna sprawiedliwo$¢) lub zdominowana pro-
mowaniem okreslonych intereséw. Pomingwszy
krytyczny osad diagnozowania probleméw i pro-
pozycji ich rozwigzan, to system polityczno-
-administracyjny lub tez paristwo kooperatywne
mozna pojmowa¢ jako instytucje spoteczng od-
powiedzialng za rozwigzywanie probleméw.
Tam, gdzie rzeczywiscie rozwigzanie proble-
mu jest celem nadrzgdnym, nie pada pytanie o to,
w jakim stopniu polityka jest skoncentrowana na
rozwigzywaniu probleméw, ani o genezg i ja-
kos¢ definicji probleméw, bo wtedy przypisanie
funkcji sterowania do systemu polityczno-admi-
nistracyjnego staje si¢ prawng fikcja. Nawet jesli
dzi$ nie przyznaje si¢ juz paristwu monopolu na
okreslanie, co jest dobrem powszechnym, ponie-
waz wyobrazenia dobra powszechnego wynikaja
ciagglej wymiany argumentéw réznych grup spo-
tecznych, to dla spéjnosci dziatania parlamentu,
rzadu i administracji a takze partii politycznych
reprezentujacych okreslone interesy klasowe
i grupowe (coraz czgsciej przyjmujgce postaé par-
tii ludowych) konieczne jest istnienie centralnej
funkcji zapewniajacej spéjnos¢ systemu.
Sterowanie, jak sama stwierdzitam (Mayntz
1996, 5. 157), ,pozostaje, zgodnie z prawem, wy-
konywaniem szczegélnej funkcji w systemie po-
lityczno-administracyjnym”. Wazne jest jed-
nakze, aby nie myli¢ sterowania jako podstawy
roszczen do jego prawnej legalizacji z rzeczywi-
stoécig dziatani politycznych. Teoria sterowania
dla analizy decyzji politycznych w panstwach
rzadzonych przez dyktatoréw (nawet jesli de-
mokratycznie wybranych!), przez pewna klasg
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czy tzw. klike okazuje si¢ nieuzyteczna ze wzgle-
du na popelnianie bledéw w rozwigzywaniu
probleméw i nieuwzglednianie fenomenu wia-
dzy. Nie trudno o przyktady: Milosevi¢ w Serbii,
Saddam w Iraku, Mugabe w Zimbabwe. Takze
w poprzednich wyborach prezydenckich w Ro-
sji mozna bylto dopatrywa¢ si¢ Scistego zwigzku
rosyjskiej wojny w Czeczenii z osobistym intere-
sem Putina, a po wyborach z osobistymi korzy-
$ciami wynikajacymi z posiadanej przez grupe
rosyjskich generatéw wiadzy. Moze sg to skraj-
ne przypadki, ale pokazuja dobitnie, jak wielkie
skutki dla kraju pociaga za sobg dominacja wia-
dzy wplywowego decydenta. Nieuzasadnione
jest zalozenie, ze w stabilnych demokracjach
wystarczy mechanizm Dowsona, aby skutecznie
integrowa¢ prywatne i partykularystyczne in-
teresy z interesem publicznym i dobrem ogétu.
Nawet w Niemczech, w tle réznych wydarzen
politycznych ~ jak m.in. odrzucenia ustawy o re-
organizacji landéw — mozna dostrzec prywat-
ne interesy osob piastujgcych pewne stanowiska
i potraktowac je jako wazng sil¢ sprawcza dzia-
tan politycznych.

Oczywiscie, mozna postawi¢ pytanie o sku-
teczno$¢ srodkéw politycznych stuzacych utrzy-
maniu wladzy przywdédcy lub jednej partii lub
o partykularne korzysci okreslonej grupy spo-
tecznej. Odpowiedz bylaby czysto technokra-
tyczng teorig sterowania, ktéra réwnie dobrze
moze postuzy¢ dyktatorom, jak i rzagdom zorien-
towanym na dobro powszechne. Takie techno-
kratyczne wynaturzenia teorii sterowania po-
wstajg nieuchronnie, jesli pojecie sterowania nie
odnosi si¢ do probleméw spolecznych, celéw
zwigzanych z dobrem powszechnym lub racjo-
nalnoéci systemu. Zgodnie z powyzszym to whas-
nie jej zalozenia, realnie nawigzujace do ujetych
w demokratyczny sposéb spraw publicznych
i postulatéw stuzacych dobru powszechnemu,
chronig politologiczng teori¢ sterowania przed
tego rodzaju wynaturzeniami.

W powyzszych rozwazaniach podjetam sig
préby oméwienia specyficznej wybidrezej per-
spektywy opartej na teorii sterowania. Nie nalezy
jednak interpretowa¢ mojej krytyki, dotyczacej
zagadnienn ujetych w stopniu niewystarczaja-
cym w teorii wladzy, jako odpowiedzi na rozpo-
wszechniajgeg si¢ bez Zadnych ograniczen teorig
sterowania politycznego.

Naukowe perspektywy koncentrujace si¢ na
jednym zakresie problemowym w nieuchron-
ny sposéb stajg si¢ wybidrcze. Syntetyczne po-
strzeganie 1 wglad w rzeczywisto§¢ poprzez
analityczne rozumowanie nie przynosza ocze-
kiwanego efektu: nie mozemy dostrzec wszyst-
kiego na raz. W makroteorii nie mozemy zaja¢
si¢ jednoczesnie wszystkimi fazami, ztozonoscig
probleméw, zatozeniami czy wariantami proce-
séw politycznych. Nalezy jednak mie¢ $wiado-
mos¢ szczegolnej selektywnosci stosowanych
analitycznych perspektyw, aby na otwarte pyta-
nia o cechy i whasciwosci rzeczywistosci odpo-
wiedzie¢ krétko, wskazujae na wspélzaleznosci
i zalozenia, ktére z reguly pozostaja wyrazne,
majac tym samym wigkszy wplyw, cho¢ moga
prowadzi¢ do fatszywych interpretacji. Aby tego
unikng¢, w badaniach teorii sterowania powinno
si¢ dokona¢ wyréznienia odmiennych przesta-
nek lezacych u podstaw decyzji i dziatania — na-
wet jesli owej zmiennosci nie mozna tatwo ujaé
w spos6b empiryczny.
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On the selectivity of the theory of the policy process

The theoretical paradigm of governance has changed over time. The original paradigm was characterized, among

other things, by adopting the perspective of the legislator and concentrating on domestic policy and the nation states.
Some of these selectivities have been corrected in the development governance theory has experienced over the
past two decades. This holds, for instance, for the top down perspective typical of an approach concentrating on
policy development within the political-administrative system. What has not changed is the problem solving bias of
governance theory. In all stages of its development, governance theory has been based on the assumption that policy
development is basically concerned with the solution of societal, and especially socio-economic problems. This is
in stark contrast to an approach that would highlight, in the Weberian tradition, processes of domination, and power
relations. The tacit assumption that the policy process is about problem solving means that a number of highly salient
issues in political theory is neglected by governance theory. But while it is important to recognise the selectivity of the
governance perspective, it is an open question to what extent it would make sense to integrate the problem solving and
the power approaches into one political macro theory.



