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TEORIA SIECI I TEORIA ROZWOJU 
W ZARZĄDZANIU ORGANIZACJAMI 
ŚWIADCZĄCYMI USŁUGI PUBLICZNE*

Streszczenie: W literaturze przedmiotu coraz częściej można znaleźć argumenty za przy-
datnością paradygmatu sieci w zarządzaniu publicznym. Uważa się, że współpraca między 
organizacjami, które tworzą sieć, skutkuje wzrostem efektywności świadczenia usług pu-
blicznych. W artykule wskazano na możliwość wykorzystania teorii rozwoju do wyjaśniania 
zjawisk związanych z efektywnością sieci oraz zaprezentowano wyniki badań empirycznych 
nad efektywnością sieci.

Słowa kluczowe: teoria sieci, teoria rozwoju, efektywność sieci, partnerstwa lokalne.

1. Wstęp

Wydatki sektora publicznego w Polsce sięgają 44% PKB, czyli tyle, ile w krajach 
Europy Zachodniej, jednak mimo podobnej proporcji można spotkać się ze stwier-
dzeniem, że środki publiczne wykorzystywane są mniej efektywnie [Orłowski 2010, 
s. 15]. Poszukując sposobów zwiększania efektywności działania organizacji pu-
blicznych, odnosi się je do doskonalenia procesu zarządzania w organizacjach, które 
poprzez swoje działania zaspokajają potrzeby społecznie uznane za ważne dla budo-
wania potencjału konkurencyjności społeczeństw [Frączkiewicz-Wronka 2009, 
s. 1-4].

Zidentyfikowana w zarządzaniu organizacjami komercyjnymi koncepcja sieci 
staje się coraz bardziej powszechna w zarządzaniu publicznym [Agranoff, McGuire 
2001; 2003; Milward, Provan 2003]. Coraz częściej polityki i programy publiczne 
nie są realizowane przez pojedyncze organizacje publiczne, ale w wyniku umowy 
między organizacjami reprezentującymi różne sektory [Herranz 2007, s. 2-3], gdyż 
taka forma współpracy jest uznawana za bardziej efektywny sposób realizacji zadań 

*  Rozważania prezentowane w niniejszym artykule są efektem realizacji projektu badawczego 
„Koncepcja efektywności sieci w zarządzaniu publicznym. Studium na przykładzie partnerstw lokal-
nych”, finansowanego ze środków Narodowego Centrum Nauki (nr projektu N N115 426040; nr umo-
wy 4260/B/H03/2011/40). 
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publicznych [Salamon 1995]. Partnerstwa lokalne są przykładem wskazanej formu-
ły zaspokajania potrzeb uznanych za społecznie ważne.

Celem artykułu jest wskazanie na możliwość zastosowania teorii rozwoju orga-
nizacji do zarządzania partnerstwami lokalnymi rozważanego z perspektywy teorii 
sieci. W artykule zaprezentowano wyniki badań empirycznych dotyczących efek-
tywności partnerstw lokalnych.

2. Teoria sieci w zarządzaniu publicznym

Sieć jest formą zintegrowanej struktury, w której skład wchodzą liczne podmioty 
powiązane ze sobą poprzez wielorakie relacje. Sieci składają się z organizacji, mię-
dzy którymi zachodzą wzajemne zależności strukturalne, gdzie jedna organizacja 
nie jest podporządkowana innej z powodu swojej formalnej pozycji [O’Toole 1997, 
s. 45]. Sieci mogą mieć charakter formalny, gdy są zorganizowane w postaci 
międzyorganizacyjnej umowy bądź działań statutowych, lub nieformalny, czyli niepo-
twierdzony formalną umową [Agranoff 2006, s. 56]. Sieci zwykle wykraczają poza 
jeden sektor, dotyczą wielu szczebli zarządzania i są dedykowane realizacji wybra-
nego obszaru polityki bądź specyficznego problemu [Provan, Kenis 2008, s. 229].

Podczas gdy zdaniem niektórych badaczy istnienie sieci jest oczywiste [Kettl 
2000, s. 494; Blom-Hansen 1997, s. 670; Czakon 2007], inni twierdzą, że teoria 
sieci jest zbyt mało rozwinięta, aby wyjaśniać rzeczywistość, i powinna być trak-
towana jedynie jako metafora [Dowding 1995, s. 136-140; McGuire 2002, s. 599-
-609]. Dzieje się tak dlatego, iż dotychczasowe podejścia dotyczące sieci, spotykane 
w literaturze przedmiotu, mają charakter fragmentaryczny. Badania dotyczące sieci 
organizacji są osadzone w różnych teoretycznych podejściach i cechuje je brak spój-
ności [Zaheer i in. 2010, s. 63].

Ocena efektywności sieci jest szczególnie ważna dla tych, którzy formułują po-
lityki publiczne na poziomie centralnym i regionalnym, tak aby we właściwy sposób 
alokować rzadkie zasoby. Sieci tworzone w celu świadczenia usług publicznych róż-
nią się od tych, które są tworzone przez organizacje komercyjne, dlatego też w inny 
sposób określa się ich efektywność. Niewiele badań jest poświęconych zrozumieniu 
tego tematu. Nawet w podstawowej literaturze sieci, która kładzie nacisk na właści-
wości i struktury sieci, kwestie dotyczące wyników sieci i efektywności są często 
ignorowane. Nie ma jednoznacznej odpowiedzi, w jaki sposób oceniać sieci organi-
zacji realizujących cele publiczne, szczególnie ze względu na wielość interesariuszy, 
którzy mogą w odmienny sposób określać cele sieci i oceniać jej wyniki [Provan, 
Milward 2001, s. 415]. Mimo że na sieci organizacji składają się poszczególne orga-
nizacje, efektywność sieci nie jest determinowana wyłącznie przez efektywność po-
jedynczych organizacji. Należy skupiać się na sieci jako całości. W związku w tym 
tradycyjne miary koncentrujące się na dostarczanej przez organizacje publiczne 
usłudze są niewystarczające. Konieczne jest zrozumienie interakcji zachodzących 
na różnych szczeblach, co oznacza konieczność spojrzenia na sieć z perspektywy 
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interesariuszy [Mandell, Keast 2008, s. 719]. K.G. Provan i H.B. Milward [2001, 
s. 416] proponują, aby spojrzeć na efektywność sieci z trzech perspektyw: społecz-
ności, poszczególnych członków sieci oraz całej sieci.

Interesariusze, których można zaliczyć do społeczności, to klienci i instytucje 
dbające o ich interes, politycy, instytucje regulujące, a także całe społeczeństwo. 
Z punktu widzenia społeczeństwa istotna jest przydatność dla społeczności, której 
sieć ma służyć, co może być rozumiane przede wszystkim jako zwiększenie jako-
ści i dostępności świadczonych usług. Efektywność sieci można zdefiniować jako 
poprawę dobrobytu klientów i jakości świadczonych usług. Z perspektywy klienta 
ocena działań sieci może być dokonana poprzez ocenę wyników działań realizo-
wanych przez sieć w odniesieniu do ponoszonych kosztów. Podkreśla się przy tym 
znaczenie budowania dobrobytu społeczności lokalnej. W tym ujęciu efektywność 
można zmierzyć poprzez stopień zmniejszenia skali problemu, jaki ma być rozwią-
zany w wyniku działań sieci (np. zmniejszenie liczby osób wykluczonych społecz-
nie), oraz wkład sieci w budowanie kapitału społecznego.

Poziom organizacji oznacza uwzględnienie interesów różnych organizacji two-
rzących sieć, w tym jej członu zarządzającego i pracowników. Takie ujęcie efek-
tywności oznacza więc koncentrację na wynikach osiąganych przez poszczególnych 
członków sieci. Nie pozostaje ono wolne od krytyki ze względu na fakt stawiania ce-
lów ważnych aktorów na mniej uprzywilejowanej pozycji. Członkowie organizacji 
tworzących sieć zadają sobie pytanie: czy uczestnictwo w sieci przyniesie korzyści 
naszej organizacji? Chcą mieć pewność, że działanie w sieci nie zagrozi trwaniu ich 
organizacji. Korzyścią uczestniczenia w sieci może być uzyskanie legitymizacji dla 
działań, dostęp do zasobów (w tym na przykład uzyskanie możliwości aplikowania 
o różnego rodzaju fundusze), a także lepsze zaspokojenie potrzeb klienta.

Efektywność sieci można także mierzyć, biorąc pod uwagę poziom sieci. Efek-
tywność na tym poziomie może być dokonana poprzez ocenę osiągania założonych 
celów przez sieć. Kolejnym wymiarem, jaki może być poddany ocenie, jest moż-
liwość utrzymania w dłużej perspektywie struktur sieci. Ważny jest także poziom 
fluktuacji uczestników sieci – sieć powinna mieć zdolność do przyciągania i zatrzy-
mywania uczestników w swoich strukturach oraz powinna być stabilna. Możliwa 
jest także ocena poziomu innowacyjności działań sieci bądź zakres aktualnie świad-
czonych usług. Jako że jednym z powodów tworzenia sieci jest zwiększenie dostę-
pu do zasobów, mierząc efektywność, można badać, czy sieć uzyskuje oczekiwany 
poziom zasobów [Turrini i in. 2010, s. 532-539].

3. Teoria rozwoju w odniesieniu do teorii sieci

Pojęcia rozwoju i wzrostu w odniesieniu do organizacji są stosowane często zamien-
nie. W literaturze anglojęzycznej obydwa określane są terminem growth. W kla-
sycznej publikacji E. Penrose Theory of the Growth of the Firm [1959], można wska-
zać na dwa znaczenia tego terminu: (1) wzrost ilościowy, rozumiany jako 
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zwiększenie wielkości takich charakterystyk, jak sprzedaż, udział w rynku, zyskow-
ność, (2) wewnętrzny proces doskonalenia organizacji bądź zwiększania się jej roz-
miarów, dokonywany poprzez szereg zmian wewnętrznych. R. Krupski [1999, s. 45] 
uważa, że rozwój może być traktowany jako synonim wzrostu jedynie w przypadku, 
kiedy zmiany w organizacji mają charakter zarówno ilościowy, jak i jakościowy..

Istotę rozwoju stanowią zmiany zachodzące w czasie [Machaczka 1998, s. 14]. 
Ogólnie rzecz ujmując, rozwój jest procesem ukierunkowanych zmian, składającym 
się z kilku etapów. Podobnie P. Kenis i K.G. Provan [2009, s. 451] wskazują, że sieci 
cechuje dynamika, a zmiany, jakie mają miejsce na różnych etapach rozwoju sieci, 
powodują powstawanie różnych rezultatów. Dlatego też efektywność powinna być 
oceniania w różny sposób na różnych etapach jej cyklu życia. Co więcej, ocena sieci 
powinna być nakierowana na procesy, które ją stanowią. Siła relacji, poziom par-
tycypacji i zaangażowania oraz podejmowanie wspólnych działań są kluczowe dla 
funkcjonowania sieci. Orientacja na procesy wynika także z faktu, że konieczne jest 
obserwowanie wyników sieci w długim okresie, a niemierzalne rezultaty są często 
tak samo ważne jak mierzalne [Mandel, Keast 2008, s. 728]. 

 Ze względu na fragmentaryczność teorii sieci poszukuje się możliwości jej do-
pełnienia przez inne koncepcje. Biorąc pod uwagę korzyści działania w sieci, można 
odnieść się do ekonomii kosztów transakcyjnych. W tym ujęciu sieci są bardziej 
efektywne niż duże, wertykalnie i horyzontalnie zintegrowane organizacje. W wy-
niku integracji działań różnych organizacji klienci mogą otrzymać usługę charakte-
ryzującą się mniejszą fragmentaryzacją i większą koordynacją. Wymiana i dzielenie 
się informacją mogą prowadzić do lepszych rezultatów  w przypadku użytkowników 
usług. Sieci pozwalają na osiągnięcie wyższego poziomu efektywności dzięki swo-
jej elastyczności i innowacyjności, co sprawia, że są w wyższym stopniu, niż duże 
organizacje hierarchiczne, zorientowane na zmianę [Hudson 2004, s. 79]. Sieci po-
zwalają swoim członkom zarówno na czerpanie korzyści z działania jako relatywnie 
niewielkich, pojedynczych organizacji (co daje zdolność do szybkiej odpowiedzi 
na zmiany rynku), jak i wykorzystywania zjawiska ekonomii skali (co jest możliwe 
dzięki działaniu jako sieć) [Piore, Sabel 1984]. Innymi słowy, rozwój poprzez sieć 
pozwala na obniżenie kosztów działania i uzyskanie lepszych rezultatów. 

Rozwój jest zwykle utożsamiany z sukcesem organizacji [Baum i in. 2001]. 
W przypadku organizacji komercyjnych rozwój jest często powiązany z wyższymi 
wynikami finansowymi [Capon i in. 1990, s. 1148]. Mając to na uwadze, nie moż-
na wskazać bezpośredniej analogii w odniesieniu do organizacji publicznych, nato-
miast zarówno zwiększenie ilości usług, jak i doskonalenie procesów zarządzania, 
które powinno objawić się w ich wyższej jakości, są celami pożądanymi przez inte-
resariuszy organizacji publicznych. Im więcej usług wyższej jakości, tym bardziej 
zadowoleni są interesariusze. Odnosząc się do wskazanych poziomów efektywności 
sieci, można przypuszczać, że rozwój zarówno na poziomie partnerów, jak i całej 
sieci powinien znaleźć odzwierciedlenie w wyższym poziomie efektywności.
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4. Efektywność partnerstw lokalnych 
− wyniki badań empirycznych

Badania, których wyniki zaprezentowano poniżej, zostały przeprowadzone w okre-
sie od września 2010 do lutego 2011 r. na grupie partnerstw lokalnych działających 
na terenie całej Polski. Otrzymano 72 ankiety, z czego do analizy przyjęto 681.

Efektywność partnerstw była mierzona na trzech poziomach: społeczności, or-
ganizacji/partnerów oraz całej sieci. Kwestionariusz ankiety, skierowany do liderów 
partnerstw, zawierał stwierdzenia odnoszące się do różnych obszarów efektywności 
sieci, sugerowanych przez literaturę przedmiotu. W badaniach przyjęto metodę per-
cepcji menedżerskiej, gdyż cechuje się ona wysoką praktycznością zastosowania, 
a także akceptowalną poprawnością i rzetelnością oraz wysoką wiarygodnością.

Jednym z celów przeprowadzonych badań było rozpoznanie poziomu efektyw-
ności partnerstw na wskazanych trzech poziomach. Dodatkowo, zostało zadane py-
tanie o postrzegany poziom realizacji celów partnerstw (tab. 1). Z analizy danych 
przedstawionych w tabeli 1 wynika, iż poziom efektywności mierzony stopniem 
realizacji celów był niższy niż poziom efektywności mierzony na poziomie społecz-
ności, uczestników sieci i sieci jako całości. Taki wynik może być spowodowany 
zbytnim optymizmem w ocenie dokonanej przez liderów sieci. Inne wyjaśnienie 
uwzględnia postrzeganie wartości dodanej, jaką uzyskuje się w wyniku działania 
w formie partnerstwa.

Tabela 1. Statystyki opisowe efektywności partnerstw

Zmienna
Statystyki 

Poziom realizacji 
celów

Poziom 
społeczności Poziom sieci Poziom 

organizacji
Średnia 3,63 3,89 3,94 3,85
Mediana 4,0 4,0 4,0 4,0
Dominanta 4,0 4,0 3,5 4,0
Odchylenie 
standardowe

1,00 0,78 0,75 0,83

Źródło: opracowanie własne.

Kolejny obszar zainteresowań dotyczył relacji między różnymi poziomami 
efektywności. W badaniach postawiono tezę, że można wskazać hierarchię między 
poziomami efektywności partnerstw. Po pierwsze, efektywność na poziomie sieci 
jest zależna od efektywności na poziomie organizacji/uczestników sieci, a po dru-
gie, efektywność na poziomie społeczności jest determinowana przez efektywność 

1  Wyniki przeprowadzonych badań zostały zaprezentowane na konferencji International Rese-
arch Society for Public Management, która odbyła się 11-13 kwietnia 2011 r. w Dublinie. Współautor: 
A. Frączkiewicz-Wronka. 
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na poziomie partnerów oraz sieci. Badania w tym zakresie rozpoczęto od analizy 
korelacji (tab. 2), która dała rezultaty zgodne z postawionymi założeniami.

Tabela 2. Analiza korelacji między wymiarami efektywności

Efektywność 
na poziomie 
społeczności

Efektywność 
na poziomie 

sieci

Efektywność 
na poziomie 
partnerów/
organizacji

Efektywność na poziomie społeczności -
Efektywność na poziomie sieci 0,56 -
Efektywność na poziomie 
partnerów/organizacji

0,57 0,60 -

Źródło: opracowanie własne.

Następnie została przeprowadzona analiza regresji między wskazanymi obsza-
rami. Zgodnie z danymi zaprezentowanymi w tabeli 3, zmienna niezależna, jaką jest 
efektywność na poziomie organizacji (partnera), wyjaśnia 36% zmienności zmien-
nej zależnej, czyli efektywności na poziomie sieci.

Tabela 3. Model regresji liniowej zależności efektywności na poziomie sieci jako zmiennej zależnej 
oraz efektywności na poziomie organizacji jako zmiennej niezależnej

Analiza regresji
Zmienna zależna: efektywność na poziomie sieci

R2 = 0,36

Szacowany 
współczynnik b Błąd standardowy Statystyka t p

Stała 1,617724 0,390935 4,138095 0,000101
Efektywność
na poziomie
organizacji

0,610246 0,099271 6,147257 0,000000

Źródło: opracowanie własne.

Następnie przeprowadzono analizę regresji dla efektywności na poziomie spo-
łeczności jako zmiennej zależnej (tab. 4). W wyniku analizy danych uzyskano po-
parcie dla tezy, że efektywność na poziomie społeczności jest determinowana przez 
efektywność na poziomie partnerów oraz sieci.
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Tabela 4. Model regresji liniowej zależności efektywności na poziomie społeczności jako zmiennej 
zależnej oraz efektywności na poziomie organizacji i sieci jako zmiennych niezależnych

Analiza regresji
Zmienna zależna: efektywność na poziomie społeczności

R2 = 0,38

Szacowany 
współczynnik b Błąd standardowy Statystyka t p

Stała 0,921687 0,437999 2,104313 0,039223
Efektywność na 
poziomie sieci 0,335306 0,122887 2,728567 0,008173

Efektywność 
na poziomie orga-
nizacji

0,386407 0,124281 3,109141 0,002784

Źródło: opracowanie własne.

5. Podsumowanie

W artykule zaprezentowano rozważania w zakresie możliwości zastosowania teorii 
rozwoju w badaniu problemów efektywności sieci na przykładzie partnerstw lokal-
nych. Wskazano, że teoria rozwoju może być pomocna w rozumieniu procesu two-
rzenia partnerstw lokalnych. Z przedstawionych wyników badań empirycznych wy-
nika, że poziomy efektywności sieci są współzależne. Biorąc pod uwagę znaczenie 
rozwoju dla efektywności działania, można przypuszczać, że rozwój na poziomie 
organizacji warunkuje rozwój sieci oraz że rozwój poszczególnych organizacji i roz-
wój sieci wpływają na efekty mierzone na poziomie społeczności, czyli rozwój do-
stępności i jakości dostarczanych usług, co mogłoby stanowić temat przyszłych ba-
dań empirycznych.
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THEORY OF NETWORKS AND THEORY OF GROWTH 
IN THE MANAGEMENT OF PUBLIC SERVICE ORGANIZATIONS

Summary: Nowadays substantial literature describes networks as a new paradigm of public 
management. The collaboration of organizations that constitute a network should result in the 
higher effectiveness of public services. As the theory of networks is described to be inconsi-
stent, the theory of growth has been suggested as a possible theoretical framework. The article 
presents results on empirical research in network effectiveness. 

Keywords: networks, growth, effectiveness, local partnerships.


