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TEORIA SIECI I TEORIA ROZWOJU
W ZARZADZANIU ORGANIZACJAMI
SWIADCZACYMI USLUGI PUBLICZNE®

Streszczenie: W literaturze przedmiotu coraz czgsciej mozna znalez¢ argumenty za przy-
datnoscia paradygmatu sieci w zarzadzaniu publicznym. Uwaza sig, ze wspolpraca miedzy
organizacjami, ktore tworzg sie¢, skutkuje wzrostem efektywnosci $wiadczenia ustug pu-
blicznych. W artykule wskazano na mozliwo$¢ wykorzystania teorii rozwoju do wyjasniania
zjawisk zwigzanych z efektywnoscig sieci oraz zaprezentowano wyniki badan empirycznych
nad efektywnoscia sieci.

Stowa kluczowe: teoria sieci, teoria rozwoju, efektywnos$¢ sieci, partnerstwa lokalne.

1. Wstep

Wydatki sektora publicznego w Polsce siggaja 44% PKB, czyli tyle, ile w krajach
Europy Zachodniej, jednak mimo podobnej proporcji mozna spotkaé si¢ ze stwier-
dzeniem, Ze $rodki publiczne wykorzystywane sg mniej efektywnie [Ortowski 2010,
s. 15]. Poszukujac sposobow zwigkszania efektywno$ci dziatania organizacji pu-
blicznych, odnosi si¢ je do doskonalenia procesu zarzadzania w organizacjach, ktore
poprzez swoje dziatania zaspokajaja potrzeby spolecznie uznane za wazne dla budo-
wania potencjalu konkurencyjnosci spoteczenstw [Fraczkiewicz-Wronka 2009,
s. 1-4].

Zidentyfikowana w zarzadzaniu organizacjami komercyjnymi koncepcja sieci
staje si¢ coraz bardziej powszechna w zarzadzaniu publicznym [Agranoff, McGuire
2001; 2003; Milward, Provan 2003]. Coraz cz¢sciej polityki i programy publiczne
nie sg realizowane przez pojedyncze organizacje publiczne, ale w wyniku umowy
miedzy organizacjami reprezentujacymi réozne sektory [Herranz 2007, s. 2-3], gdyz
taka forma wspotpracy jest uznawana za bardziej efektywny sposob realizacji zadan

* Rozwazania prezentowane w niniejszym artykule sa efektem realizacji projektu badawczego
,Koncepcja efektywnosci sieci w zarzadzaniu publicznym. Studium na przyktadzie partnerstw lokal-
nych”, finansowanego ze $§rodkoéw 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 sg przyktadem wskazanej formu-
ly zaspokajania potrzeb uznanych za spotecznie wazne.

Celem artykutu jest wskazanie na mozliwo$¢ zastosowania teorii rozwoju orga-
nizacji do zarzadzania partnerstwami lokalnymi rozwazanego z perspektywy teorii
sieci. W artykule zaprezentowano wyniki badan empirycznych dotyczacych efek-
tywnosci partnerstw lokalnych.

2. Teoria sieci w zarzadzaniu publicznym

Sie¢ jest forma zintegrowanej struktury, w ktorej sktad wchodza liczne podmioty
powigzane ze sobg poprzez wielorakie relacje. Sieci sktadajg si¢ z organizacji, mie-
dzy ktéorymi zachodza wzajemne zalezno$ci strukturalne, gdzie jedna organizacja
nie jest podporzadkowana innej z powodu swojej formalnej pozycji [O’Toole 1997,
s.45]. Sieci moga mie¢ charakter formalny, gdy s3 zorganizowane w postaci
miedzyorganizacyjnej umowy badz dziatan statutowych, lub nieformalny, czyli niepo-
twierdzony formalng umowa [Agranoff 2006, s. 56]. Sieci zwykle wykraczajg poza
jeden sektor, dotycza wielu szczebli zarzadzania i sg dedykowane realizacji wybra-
nego obszaru polityki badz specyficznego problemu [Provan, Kenis 2008, s. 229].

Podczas gdy zdaniem niektorych badaczy istnienie sieci jest oczywiste [Kettl
2000, s. 494; Blom-Hansen 1997, s. 670; Czakon 2007], inni twierdza, ze teoria
sieci jest zbyt mato rozwinigta, aby wyjasnia¢ rzeczywistos¢, i powinna by¢ trak-
towana jedynie jako metafora [Dowding 1995, s. 136-140; McGuire 2002, s. 599-
-609]. Dzieje si¢ tak dlatego, iz dotychczasowe podejsécia dotyczace sieci, spotykane
w literaturze przedmiotu, maja charakter fragmentaryczny. Badania dotyczace sieci
organizacji sg osadzone w roznych teoretycznych podejsciach i cechuje je brak spoj-
nos$ci [Zaheer i in. 2010, s. 63].

Ocena efektywnosci sieci jest szczego6lnie wazna dla tych, ktorzy formutuja po-
lityki publiczne na poziomie centralnym i regionalnym, tak aby we wlasciwy sposdb
alokowac rzadkie zasoby. Sieci tworzone w celu S$wiadczenia ustug publicznych réz-
nig si¢ od tych, ktore sa tworzone przez organizacje komercyjne, dlatego tez w inny
sposob okresla si¢ ich efektywnos¢. Niewiele badan jest poswigconych zrozumieniu
tego tematu. Nawet w podstawowe;j literaturze sieci, ktora ktadzie nacisk na wtasci-
wosci 1 struktury sieci, kwestie dotyczace wynikow sieci i efektywnosci sg czgsto
ignorowane. Nie ma jednoznacznej odpowiedzi, w jaki sposob ocenia¢ sieci organi-
zacji realizujacych cele publiczne, szczegdlnie ze wzgledu na wielo$¢ interesariuszy,
ktérzy moga w odmienny sposob okreslac cele sieci i ocenia¢ jej wyniki [Provan,
Milward 2001, s. 415]. Mimo Ze na sieci organizacji sktadaja si¢ poszczegdlne orga-
nizacje, efektywnos$¢ sieci nie jest determinowana wytacznie przez efektywnos¢ po-
jedynczych organizacji. Nalezy skupia¢ si¢ na sieci jako catosci. W zwigzku w tym
tradycyjne miary koncentrujace si¢ na dostarczanej przez organizacje publiczne
ustudze sg niewystarczajace. Konieczne jest zrozumienie interakcji zachodzacych
na roznych szczeblach, co oznacza koniecznos$¢ spojrzenia na sie¢ z perspektywy
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interesariuszy [Mandell, Keast 2008, s. 719]. K.G. Provan i H.B. Milward [2001,
s. 416] proponuja, aby spojrze¢ na efektywnosc¢ sieci z trzech perspektyw: spotecz-
nosci, poszczegodlnych cztonkow sieci oraz catej sieci.

Interesariusze, ktorych mozna zaliczy¢ do spolecznosci, to klienci i instytucje
dbajace o ich interes, politycy, instytucje regulujace, a takze cate spoteczenstwo.
Z punktu widzenia spoteczenstwa istotna jest przydatnos$¢ dla spotecznosci, ktorej
sie¢ ma stuzy¢, co moze by¢ rozumiane przede wszystkim jako zwiekszenie jako-
$ci 1 dostgpnosci $wiadczonych ustug. Efektywnos$¢ sieci mozna zdefiniowac¢ jako
poprawe dobrobytu klientow i jakosci $wiadczonych ushug. Z perspektywy klienta
ocena dziatan sieci moze by¢ dokonana poprzez ocen¢ wynikoéw dziatan realizo-
wanych przez sie¢ w odniesieniu do ponoszonych kosztow. Podkresla si¢ przy tym
znaczenie budowania dobrobytu spotecznosci lokalnej. W tym ujeciu efektywnosé
mozna zmierzy¢ poprzez stopien zmniejszenia skali problemu, jaki ma by¢ rozwia-
zany w wyniku dzialan sieci (np. zmniejszenie liczby 0s6b wykluczonych spotecz-
nie), oraz wktad sieci w budowanie kapitatu spotecznego.

Poziom organizacji oznacza uwzglednienie interesoOw réznych organizacji two-
rzacych sie¢, w tym jej cztonu zarzadzajacego i pracownikdéw. Takie ujecie efek-
tywnosci oznacza wiec koncentracje na wynikach osigganych przez poszczegolnych
cztonkow sieci. Nie pozostaje ono wolne od krytyki ze wzgledu na fakt stawiania ce-
low waznych aktoréw na mniej uprzywilejowanej pozycji. Cztonkowie organizacji
tworzacych sie¢ zadaja sobie pytanie: czy uczestnictwo w sieci przyniesie korzysci
naszej organizacji? Chca mie¢ pewno$¢, ze dziatanie w sieci nie zagrozi trwaniu ich
organizacji. Korzys$cig uczestniczenia w sieci moze by¢ uzyskanie legitymizacji dla
dziatan, dostgp do zasobow (w tym na przyktad uzyskanie mozliwosci aplikowania
o roznego rodzaju fundusze), a takze lepsze zaspokojenie potrzeb klienta.

Efektywno$¢ sieci mozna takze mierzy¢, biorac pod uwage poziom sieci. Efek-
tywno$¢ na tym poziomie moze by¢ dokonana poprzez oceng osiggania zatozonych
celow przez sie¢. Kolejnym wymiarem, jaki moze by¢ poddany ocenie, jest moz-
liwo$¢ utrzymania w dhuzej perspektywie struktur sieci. Wazny jest takze poziom
fluktuacji uczestnikow sieci — sie¢ powinna mie¢ zdolnos¢ do przyciggania i zatrzy-
mywania uczestnikow w swoich strukturach oraz powinna by¢ stabilna. Mozliwa
jest takze ocena poziomu innowacyjnos$ci dziatan sieci badz zakres aktualnie §wiad-
czonych ustug. Jako Ze jednym z powodow tworzenia sieci jest zwigkszenie doste-
pu do zasobow, mierzac efektywno$¢, mozna badaé, czy sie¢ uzyskuje oczekiwany
poziom zasobow [Turrini i in. 2010, s. 532-539].

3. Teoria rozwoju w odniesieniu do teorii sieci

Pojecia rozwoju i wzrostu w odniesieniu do organizacji sg stosowane czesto zamien-
nie. W literaturze anglojezycznej obydwa okreslane sg terminem growth. W kla-
sycznej publikacji E. Penrose Theory of the Growth of the Firm [1959], mozna wska-
za¢ nadwa znaczenia tego terminu: (1) wzrost ilo$ciowy, rozumiany jako
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zwickszenie wielko$ci takich charakterystyk, jak sprzedaz, udziat w rynku, zyskow-
nos$¢, (2) wewngetrzny proces doskonalenia organizacji badz zwickszania si¢ jej roz-
miarow, dokonywany poprzez szereg zmian wewngtrznych. R. Krupski [1999, s. 45]
uwaza, ze rozw0j moze by¢ traktowany jako synonim wzrostu jedynie w przypadku,
kiedy zmiany w organizacji majg charakter zaré6wno ilosciowy, jak i jakosciowy.

Istote rozwoju stanowig zmiany zachodzace w czasie [Machaczka 1998, s. 14].
Ogoélnie rzecz ujmujac, rozwoj jest procesem ukierunkowanych zmian, sktadajgcym
sie z kilku etapéw. Podobnie P. Kenis i K.G. Provan [2009, s. 451] wskazuja, ze sieci
cechuje dynamika, a zmiany, jakie maja miejsce na réoznych etapach rozwoju sieci,
powoduja powstawanie réznych rezultatow. Dlatego tez efektywno$¢ powinna by¢
oceniania w r6zny sposob na roznych etapach jej cyklu zycia. Co wiecej, ocena sieci
powinna by¢ nakierowana na procesy, ktore ja stanowig. Sita relacji, poziom par-
tycypacji i zaangazowania oraz podejmowanie wspélnych dziatan sg kluczowe dla
funkcjonowania sieci. Orientacja na procesy wynika takze z faktu, ze konieczne jest
obserwowanie wynikow sieci w dlugim okresie, a niemierzalne rezultaty sg czgsto
tak samo wazne jak mierzalne [Mandel, Keast 2008, s. 728].

Ze wzgledu na fragmentarycznos¢ teorii sieci poszukuje si¢ mozliwosci jej do-
petnienia przez inne koncepcje. Biorgc pod uwage korzysci dziatania w sieci, mozna
odnies¢ si¢ do ekonomii kosztow transakcyjnych. W tym ujeciu sieci sg bardziej
efektywne niz duze, wertykalnie i horyzontalnie zintegrowane organizacje. W wy-
niku integracji dziatan r6znych organizacji klienci moga otrzymac ustuge charakte-
ryzujacg si¢ mniejsza fragmentaryzacjg i wicksza koordynacja. Wymiana i dzielenie
si¢ informacja moga prowadzi¢ do lepszych rezultatow w przypadku uzytkownikow
ustug. Sieci pozwalaja na osiagni¢cie wyzszego poziomu efektywnosci dzigki swo-
jej elastycznos$ci i innowacyjno$ci, co sprawia, ze s3 W wyzszym stopniu, niz duze
organizacje hierarchiczne, zorientowane na zmian¢ [Hudson 2004, s. 79]. Sieci po-
zwalaja swoim czlonkom zaréwno na czerpanie korzysci z dzialania jako relatywnie
niewielkich, pojedynczych organizacji (co daje zdolnos¢ do szybkiej odpowiedzi
na zmiany rynku), jak i wykorzystywania zjawiska ekonomii skali (co jest mozliwe
dzigki dziataniu jako sie¢) [Piore, Sabel 1984]. Innymi stowy, rozwdj poprzez siec
pozwala na obnizenie kosztow dzialania i uzyskanie lepszych rezultatow.

Rozwoj jest zwykle utozsamiany z sukcesem organizacji [Baum iin. 2001].
W przypadku organizacji komercyjnych rozwdj jest czgsto powiazany z wyzszymi
wynikami finansowymi [Capon i in. 1990, s. 1148]. Majac to na uwadze, nie moz-
na wskaza¢ bezposredniej analogii w odniesieniu do organizacji publicznych, nato-
miast zarowno zwigkszenie ilosci ustug, jak i doskonalenie procesow zarzadzania,
ktore powinno objawi¢ si¢ w ich wyzszej jakosci, sg celami pozadanymi przez inte-
resariuszy organizacji publicznych. Im wiecej ustug wyzszej jakos$ci, tym bardziej
zadowoleni sg interesariusze. Odnoszac si¢ do wskazanych poziomow efektywnos$ci
sieci, mozna przypuszczaé, ze rozw0j zaroOwno na poziomie partnerow, jak i calej
sieci powinien znalez¢ odzwierciedlenie w wyzszym poziomie efektywnosci.
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4. Efektywnos¢ partnerstw lokalnych
— wyniki badan empirycznych

Badania, ktérych wyniki zaprezentowano ponizej, zostaty przeprowadzone w okre-
sie od wrzesnia 2010 do lutego 2011 r. na grupie partnerstw lokalnych dziatajacych
na terenie catej Polski. Otrzymano 72 ankiety, z czego do analizy przyjeto 68'.

Efektywnos¢ partnerstw byta mierzona na trzech poziomach: spotecznosci, or-
ganizacji/partnerow oraz catej sieci. Kwestionariusz ankiety, skierowany do liderow
partnerstw, zawierat stwierdzenia odnoszace si¢ do roznych obszarow efektywnosci
sieci, sugerowanych przez literature przedmiotu. W badaniach przyjeto metode per-
cepcji menedzerskiej, gdyz cechuje si¢ ona wysoka praktycznos$cia zastosowania,
a takze akceptowalng poprawnoscig i rzetelnoscig oraz wysokg wiarygodnoscia.

Jednym z celow przeprowadzonych badan byto rozpoznanie poziomu efektyw-
nosci partnerstw na wskazanych trzech poziomach. Dodatkowo, zostato zadane py-
tanie o postrzegany poziom realizacji celow partnerstw (tab. 1). Z analizy danych
przedstawionych w tabeli 1 wynika, iz poziom efektywno$ci mierzony stopniem
realizacji celow byt nizszy niz poziom efektywnos$ci mierzony na poziomie spotecz-
nosci, uczestnikow sieci i sieci jako catosci. Taki wynik moze by¢ spowodowany
zbytnim optymizmem w ocenie dokonanej przez liderow sieci. Inne wyjasnienie
uwzglednia postrzeganie warto$ci dodanej, jaka uzyskuje si¢ w wyniku dziatania
w formie partnerstwa.

Tabela 1. Statystyki opisowe efektywnosci partnerstw

Zmienna | Poziom realizacji Poziom . . Poziom

: , L Poziom sieci .
Statystyki celow spotecznosci organizacji
Srednia 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 1,00 0,78 0,75 0,83
standardowe

Zrodto: opracowanie wiasne.

Kolejny obszar zainteresowan dotyczyt relacji miedzy réznymi poziomami
efektywnosci. W badaniach postawiono teze, ze mozna wskazaé hierarchi¢ migdzy
poziomami efektywnosci partnerstw. Po pierwsze, efektywno$¢ na poziomie sieci
jest zalezna od efektywnos$ci na poziomie organizacji/uczestnikow sieci, a po dru-
gie, efektywno$¢ na poziomie spolecznosci jest determinowana przez efektywnos¢

' Wyniki przeprowadzonych badan zostaly zaprezentowane na konferencji International Rese-
arch Society for Public Management, ktora odbyta si¢ 11-13 kwietnia 2011 r. w Dublinie. Wspotautor:
A. Fraczkiewicz-Wronka.
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na poziomie partneréw oraz sieci. Badania w tym zakresie rozpoczgto od analizy
korelacji (tab. 2), ktora data rezultaty zgodne z postawionymi zalozeniami.

Tabela 2. Analiza korelacji migdzy wymiarami efektywnosci

. . Efektywnosé¢
Efektywnos¢ Efektywnosé YWIO!
Lo Lo na poziomie
na poziomie na poziomie \
. .. partnerow/
spotecznosci sieci L
organizacji
Efektywno$¢ na poziomie spotecznosci -
Efektywno$¢ na poziomie sieci 0,56 -
Efektywno$¢ na poziomie 0,57 0,60 -
partnerow/organizacji

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Nastepnie zostata przeprowadzona analiza regresji migdzy wskazanymi obsza-
rami. Zgodnie z danymi zaprezentowanymi w tabeli 3, zmienna niezalezna, jaka jest
efektywnos$¢ na poziomie organizacji (partnera), wyjasnia 36% zmienno$ci zmien-
nej zaleznej, czyli efektywnosci na poziomie sieci.

Tabela 3. Model regresji liniowej zaleznosci efektywnosci na poziomie sieci jako zmiennej zaleznej
oraz efektywnosci na poziomie organizacji jako zmiennej niezaleznej

Analiza regresji
Zmienna zalezna: efektywno$¢ na poziomie sieci
R*=10,36
wsiaz(')alccz;vli?ii b Btad standardowy Statystyka ¢ p

Stata 1,617724 0,390935 4,138095 0,000101
Efektywnos¢
na poziomie 0,610246 0,099271 6,147257 0,000000

organizacji

Zrodto: opracowanie wlasne.

Nastepnie przeprowadzono analize regresji dla efektywnosci na poziomie spo-
tecznosci jako zmiennej zaleznej (tab. 4). W wyniku analizy danych uzyskano po-
parcie dla tezy, ze efektywno$¢ na poziomie spotecznosci jest determinowana przez
efektywnos¢ na poziomie partnerdw oraz sieci.
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Tabela 4. Model regresji liniowej zaleznos$ci efektywnosci na poziomie spotecznosci jako zmiennej
zaleznej oraz efektywnosci na poziomie organizacji i sieci jako zmiennych niezaleznych

Analiza regresji
Zmienna zalezna: efektywno$¢ na poziomie spotecznosci
R*=0,38

wsspz(;(;(z“;::llii b Blad standardowy Statystyka ¢ P
Stata 0,921687 0,437999 2,104313 0,039223
Efektywnosc na 0,335306 0,122887 2,728567 0,008173
poziomie sieci
Efektywnos¢
na poziomie orga- 0,386407 0,124281 3,109141 0,002784
nizacji

Zrodto: opracowanie wlasne.

5. Podsumowanie

W artykule zaprezentowano rozwazania w zakresie mozliwos$ci zastosowania teorii
rozwoju w badaniu probleméw efektywnosci sieci na przykladzie partnerstw lokal-
nych. Wskazano, ze teoria rozwoju moze by¢ pomocna w rozumieniu procesu two-
rzenia partnerstw lokalnych. Z przedstawionych wynikow badan empirycznych wy-
nika, ze poziomy efektywnosci sieci sa wspotzalezne. Biorac pod uwage znaczenie
rozwoju dla efektywnosci dziatania, mozna przypuszczaé, ze rozwoj na poziomie
organizacji warunkuje rozwqj sieci oraz ze rozwdj poszczeg6lnych organizacji i roz-
woj sieci wptywaja na efekty mierzone na poziomie spolecznosci, czyli rozwdj do-
stepnosci i jakosci dostarczanych ustug, co mogloby stanowi¢ temat przysztych ba-
dan 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.



