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Zarzadzanie publiczne i sieci powiazan.

Podstawy podejscia do rzadzenia opartego na teorii sieci’

W niniejszym artykule omawiamy najwazniejsze koncepcje z dziedziny teorii sieci czerpiacej z dorobku wielu tra-
dycji teoretycznych, w tym réwniez z teorii zarzadzania. Nastgpnie objasniamy pojecia i aksjomaty podejscia oparte-
go na sieci powigzan i wyrazamy opinie, ze tego rodzaju ramy teoretyczne oferuja powazne mozliwoséci wyjasniaja-
ce zaréwno na poziomie proceséw interakcji o charakterze strategicznym, jak i na poziomie relacji instytucjonalnych.
Argumentujemy, ze szczegdlne zasoby pozostajace w gestii rzadu i jego unikatowa legitymacja jako rzecznika wspoél-
nego interesu sprawiaja, iz jest on znakomitym kandydatem do pelnienia funkeji zarzadzajacej w sieci. Role t¢ rozu-
miemy jako kreowanie i moderowanie proceséw interakcji w obrebie sieci w sposéb umozliwiajacy otwarte, transpa-
rentne i harmonijne rozwigzywanie probleméw zwigzanych z brakiem reprezentacji lub z niedostateczng reprezentacja
intereséw politycznych réznych stron.

Stowa kluczowe: reprezentacja intereséw, rzadzenie, sieci powigzan, teoria sieci, wspélrzadzenie, zarzadzanie pub-

liczne.

1. Wstep: sieci i debata

na temat rzadzenia

Dos$¢ szeroko rozpowszechnione przekona-
nia, ze w rzeczywistosci rzad to nie jest kokpit,
z ktérego obecnie steruje si¢ spoleczeristwem,
oraz ze procesy kreowania polityk nalezy raczej
postrzega¢ w kategoriach wzajemnych zalezno-
§ci miedzy réznymi aktorami, doprowadzity do
zakrojonych na szeroka skale poszukiwan no-
wych metod rzadzenia oraz do dyskusji na temat
rzadzenia i zarzadzania publicznego (Kooiman
1993; Rhodes 1996). Poszukiwania te wlaczyly
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nistracji publicznej oraz wykorzystania technik
zarzadzania znanych pod nazwg nowego za-
rzadzania publicznego (new public management,
NPM) stanowigcego ramy dla wprowadzania
w zycie reform w tej dziedzinie (Pollitt 1990;
Kickert 1997).

1.1. Rzadzenie, zarzadzanie publiczne
i zarzadzanie siecig

Rzadzenie mozna w przyblizeniu zdefinio-
wac jako ,,ukierunkowany wplyw na procesy spo-
teczne”. Wplyw ten wywierany jest za posrednic-
twem réznego rodzaju mechanizméw. Niektore
z nich sg doé¢ zlozone i bywaja stosowane nie tyl-
ko przez aktoréw publicznych (Kooiman 1993;
Kickert i wsp. 1997). Nie moze wiec zaskakiwac,
ze stowo ,rzadzenie” w ciggu kilku ostatnich lat
znacznie zyskalo na popularnosci oraz ze bywa
uzywane w wielu kontekstach. Rhodes (1996)
omawia przynajmniej sze$¢ odrebnych zasto-
sowan tego pojecia. Ogodlnie rzecz biorae, moz-
na stwierdzi¢, ze dzielg si¢ one na dwie grupy.
W pierwszym przypadku rzadzenie odnosi si¢ do
poje¢ zwigzanych z ograniczaniem roli paristwa
i wprowadzaniem rozréznienia miedzy sprawo-
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waniem wladzy i rzadzeniem. Rzady powinno si¢
»odchudza¢”lub powinny one robi¢ wigcej, majac
do dyspozycji mniejsze srodki (Osborne, Gaebler
1992), gtéwnie dzigki zastosowaniu technik no-
wego zarzgdzania publicznego. W drugim przy-
padku termin ten rezerwuje si¢ dla teorii i przy-
padkéw, ktére uwzgledniaja wspélzaleznosci
miedzy aktorami publicznymi, prywatnymi i pét-
prywatnymi. W tej definicji rzadzenie odnosi si¢
do sieci majacych zdolno$¢ do samoorganizacji.
Idee na temat zarzadzania siecia, ktérych prze-
glad zawiera niniejszy artykul, zaliczaja si¢ do
drugiej ze wskazanych kategorii. Obie koncep-
tualizacje rzadzenia postrzegaja zarzadzanie pu-
bliczne oraz rol¢ rzadu w spoleczenistwie z cal-
kowicie odmiennych perspektyw, a takze czerpia
inspiracje teoretyczne z bardzo réznych zrédel.
O ile ,nowe zarzadzanie publiczne” stano-
wi prébe przeniesienia z sektora prywatnego do
organizacji publicznych takich idei, jak zleca-
nie pewnych zadari lub ustug na zewnatrz (con-
tracting out), orientacja na klienta czy wprowa-
dzanie mechanizméw rynkowych (Pollit 1990;
Kickert 1997), o tyle ,zarzadzanie siecig” kon-
centruje si¢ bardziej na posredniczeniu i ko-
ordynowaniu kreowania dziatan politycznych
z udzialem wielu organizacji. Teoretyczne pod-
stawy tego alternatywnego pogladu mozna zna-
lez¢ w teorii sieci. Zyskaly one poczesne miejsce
w politologii i nauce o administracji publicz-
nej, co potwierdza chocby liczba publikacji po-
$wigconych sieciom powigzan i zarzadzaniu sie-
cig w Europie (Wilks, Wright 1987; Rhodes
1988; Marin, Mayentz 1991; Marsh, Rhodes
1992; Glasbergen 1995; Kickert wsp. 1997) oraz
w Stanach Zjednoczonych (Milward, Wamsley
1985; Provan, Milward 1995; O’Toole 1997).
Jednak wzrostowi popularnosci podejécia opar-
tego na sieciach powigzan oraz idei na temat za-
rzadzania siecig towarzyszy wiele gloséw kry-

tycznych.

1.2. Krytyka podejscia opartego

na sieciach powigzan

Najwazniejsze uwagi krytyczne mozna po-
dzieli¢ na piec¢ grup:
(1) Brak podstaw teoretycznych i klarownych
poje¢. Gléwny zarzut polega na tym, ze po-
dejécie oparte na sieciach powigzan nie opie-

ra si¢ na solidnej bazie wiedzy teoretycznej,
w wyniku czego brakuje mu spéjnych ram
teoretycznych, a pojecia stosowane w anali-
zach sg dalekie od klarownosci (Borzel 1998).

(2) Brak mocy objaéniajacej. Zdaniem niektd-
rych krytykéw podejécie oparte na sieciach
powigzan ma przewaznie charakter metafo-
ryczny i opisowy, nie objasniajac przy tym wy-
nikéw proceséw politycznych (zob. Dowding
1995; Salancik 1995; Blom-Hansen 1998;
Borzel 1998).

(3) Lekcewazenie roli wplywéw. Zdaniem kry-
tykéw podejscie oparte na sieciach powigzan,
a zwlaszcza ta jego cze$é, ktéra koncentru-
je sie na zarzadzaniu siecia, ktadzie zbyt duzy
nacisk na role wspétpracy i konsensusu, lek-
cewazac znaczenie konfliktéw, dostepnosci
zasobéw, a co za tym idzie — wplywéw po-
szczeg6lnych aktoréw (Brans 1997).

(4) Brak czytelnych kryteriéw ewaluacji. Po-
niewaz podejécie oparte na sieciach powia-
zani odrzuca wykorzystanie celéw formulo-
wanych przed rozpoczgciem dzialania (ex
ante) jako kryteriéw oceny, jego krytycy uwa-
zaja, ze nie zapewnia ono klarownych ram
dla ewaluacji. Kryteria ewaluacji sugerowa-
ne przez to podejscie uwaza si¢ za nieostre,
brakuje im takze odniesienia do norm mery-
torycznych. Podejscie oparte na sieciach po-
wigzan nie uwzglednia zatem w wystarczaja-
cym stopniu wplywu celéw dzialar rzadéw
(Propper 1996; Brans 1997).

(5) Zastrzezenia normatywne wobec sieci i rél
odgrywanych w nich przez aktoréw pu-
blicznych. Krytycy twierdza, ze podejscie
oparte na sieciach powigzan zréwnuje orga-
nizacje rzagdowe z innymi, zaniedbujac role
tych pierwszych jako rzecznika interesu pu-
blicznego. Argumentuja takze, iz strategie
rzadu oparte na teorii sieci moga powaznie
zagrozi¢ innowacjom politycznym, dziala-
niom na rzecz wspélnego dobra oraz pryma-
towi polityki (Ripley, Franklin 1987; Marin,
Mayentz 1991; Rhodes 1996; de Bruijn, Rin-
geling 1997).

1.3. Cel artykulu

Uwazamy, ze niektére z przedstawionych wy-
zej zarzutéw sg zasadne i z tego wzgledu nale-
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zy traktowac je bardzo powaznie. Jednak w wielu
przypadkach krytyka nie oddaje sprawiedliwo-
§ci podejsciu opartemu na sieciach powigzan.
Dlatego celem niniejszego artykulu jest do-
konanie analizy zaré6wno podejscia bazujace-
go na sieciach powiazan, jak i formulowanych
pod jego adresem uwag krytycznych w celu
wyjasnienia zaistnialych nieporozumien oraz
przyczynienia si¢ do ulepszenia tej teorii jako
ram stuzacych do objasniania, oceny i poprawy
jakosci polityk pafistwa oraz zarzadzania pu-
blicznego.

Proces ten przeprowadzimy, odnoszac si¢ po
kolei do wyzej wspomnianych pigciu kategorii
komentarzy krytycznych. Najpierw dokonamy
krétkiego podsumowania podstaw teoretycz-
nych i pojeé lezacych u podloza podejscia opar-
tego na sieciach powigzan (cz¢s¢ 2). Wykazemy,
ze podejscie oparte na sieciach powigzan jest sil-
nie zakorzenione w historii teoretycznej nauk
politycznych oraz w teorii organizacji, a takze
dysponuje dos¢ dobrze rozwinigta siatkg pojec.
W czesci 3 sprébujemy usystematyzowaé obja-
$nienia dotyczace interakcji i wynikéw proce-
séw politycznych oferowanych przez omawia-
ne podejscie. Postaramy si¢ podbudowaé ramy
teoretyczne tego podejScia na poziomie insty-
tucjonalnym przez wprowadzenie pojeé ,regu-
a”i ,zaufanie”. W czesci 4 wyjasnimy role wply-
woéw 1 konfliktu w sieciach, natomiast w czgsci 5
zajmiemy si¢ problemami ewaluacji i jej kryte-
riéw w systemach sieciowych. Czgs$¢ 6 poswieco-
na bedzie nieporozumieniom zwigzanym z rola
odgrywana przez organizacje publiczne w sie-
ciach. Przedstawimy w niej takze strategie zarza-
dzania, ktére moga poméc rzgdom odpowiednio
dziala¢ w sieciach. W ostatniej czgsci zwrécimy
uwage na kilka zagadnien, ktére wymagaja dal-
szych prac teoretycznych, empirycznych i nor-

matywnych.

2. Teoretyczne podstawy podejscia
opartego na sieciach powiazan

Gléwnym zarzutem krytykéw podejscia opar-
tego na sieciach powigzari jest to, ze brak mu za-
réwno podstaw teoretycznych, jak i klarownego
systemu poje¢. Czy to prawda? W tej czgsci od-
rzucamy sugestie, jakoby podejscie oparte na sie-
ciach powigzan nie mialo Zadnych podstaw teo-

retycznych. Przeciwnie, istnieje bogata tradycja
teoretyczna, do ktérej si¢ ono odwoltuje. W od-
powiedzi na watpliwosci dotyczace kluczowych
poje¢ proponujemy ramy teoretyczne, ktérych
zadaniem bedzie ich usystematyzowanie.

2.1. Teoretyczne zrédla podejscia

opartego na sieciach powigzan

Zastosowanie pojecia sieci w naukach poli-
tycznych siega poczatkéw lat 70. XX w. W ba-
daniach wdrozeniowych, zwlaszcza tych, ktére
zyskaly sobie miano podejscia oddolnego (boz-
tom-up approach, zob. Hjern, Porter 1981), jak
réwniez w literaturze poswieconej stosunkom
miedzy rzadami (zob. Friend i wsp. 1974, a tak-
ze bardzo wplywowa praca Scharpfa i wsp. 1978)
pojecie to stosowano do odwzorowywania pra-
widlowosci rzadzacych wzajemnymi stosunka-
mi mig¢dzy organizacjami oraz do oceny wply-
wu tych prawidlowosci na ksztattowanie polityk.
W tych dwéch pierwszych zastosowaniach po-
dejscia do polityki opartego na sieciach powigzan
mozna dostrzec wplywy koncepcji powstatych
w obrebie z teorii mi¢gdzyorganizacyjnej (interor-
ganizational theory) oraz spostrzezeri plynacych
z interaktywnej perspektywy analiz polityk pan-
stwa (Hufen, Ringeling 1990; Klijn 1997).

Podejscie do ksztaltowania polityk oparte na
interakcji aktoréw (interactive policy approach)
w naukach o polityce powraca w pracach takich
autoréw, jak Allison (1971), Cohen i wsp. (1972)
oraz Lindblom (1965; Lindblom, Cohen 1979).
W ich ujeciu polityka jawi si¢ jako wynik inter-
akeji migdzy wieloma aktorami. Procesy ksztal-
towania polityk charakteryzuje konflikt intere-
séw, a definicje probleméw bywaja dynamiczne
i niemozliwe do przewidzenia.

Podejscie oparte na sieciach powigzan bazu-
je na takim modelu proceséw, poniewaz koncen-
truje si¢ na przebiegu interakcji miedzy wspot-
zaleznymi aktorami oraz na zlozonosci celéw
i strategii jako konsekwencji tego rodzaju inte-
rakcji. Wazng réznicg dzielaca omawiany mo-
del od modeli skoncentrowanych na przebiegu
proces6w jest to, ze w podejéciu opartym na sie-
ciach powigzan wigcej uwagi zwraca si¢ na kon-
tekst instytucjonalny, w ktérym rozgrywaja sie
zlozone interakcje. Podejmujac prébe przyblize-
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nia kontekstu instytucjonalnego zlozonych pro-
ceséw interakcyjnych, teoretycy sieci korzystaja
z inspiracji teorii miedzyorganizacyjnej (Levine,
White 1961; Negandhi 1975; Aldrich 1979).

Punktem wyjscia tego podejscia jest spostrze-
zenie, ze $rodowisko dzialania organizacji sktada
si¢ z innych organizacji. Aby utrzyma¢ si¢ przy
Zyciu, organizacja wymaga zasob6w pozostaja-
cych w dyspozycji innych organizacji. Dlatego
organizacje wchodza we wzajemne relacje wy-
miany, tworzac w ten sposéb sie¢ zaleznych od
siebie nawzajem aktoréw. Teoria miedzyorgani-
zacyjna poswigca wiele uwagi powigzaniom mie-
dzy organizacjami i stosowanymi przez nie stra-
tegiami w celu wywierania wplywu na przebieg
procesu wymiany (zob. np. Levine, White 1961;
Cook 1977; Aldrich, Whetten 1981; Benson
1982).

W miare uplywu czasu podejscie oparte na
sieciach powiazari dopracowalo si¢ wlasnych ram
teoretycznych. Zaktadaja one, ze na ksztaltowa-
nie polityk wplywaja zlozone procesy interakgj,
ktére odbywaja si¢ w granicach sieci wzajemnie
ze sobg powigzanych wielu aktoréw. Aktorzy ci
zaleza od siebie nawzajem, wiec wszelkie dzia-
lania o charakterze politycznym moga realizo-
waé jedynie na drodze wspélpracy. Jednak ta
wspélpraca nie jest weale prosta ani spontanicz-
na i wymaga réznych rodzajéw zarzadzania gra
(game management) oraz znajomosci konstytucji
sieci (network constitution). Zasadnicze elementy
podejécia opartego na sieciach powigzari omé-
wiono ponizej.

2.2. Wyjasnienie najwazniejszych pojec:
sieci powigzan jako kontekst interakcji

Podejscie oparte na sieciach powigzari zakia-
da wzajemng zaleznos¢ aktoréw. Nie moga osia-
gac¢ oni wlasnych celéw bez zasobéw, ktérymi
dysponujg inni aktorzy (Scharpf 1978; Benson
1982; Rhodes 1988). W zwigzku z problema-
mi o charakterze politycznym i z dostepem do
zasobéw miedzy aktorami pojawiaja si¢ pewne
wzorce interakgji, ktére w jakims stopniu ulegaja
utrwaleniu z powodu ograniczonych mozliwo-
§ci zastgpowania zasobéw. Powstaja reguly po-
rzadkujace zachowanie aktoréw oraz rozdzial
zasobéw w sieci, co réwniez wplywa na inter-
akcje w jej granicach. Rozdzial zasobéw i re-

guly ksztaltujg si¢ stopniowo podczas interak-
cji; podlegaja one takze konsolidacji i zmianom
(Giddens 1984). W ten sposob sieci powigzan
tworzg kontekst — aktorzy podejmuja w nim
dzialania o charakterze strategicznym, podczas
ktérych sami stajg si¢ przedmiotem dzialan stra-
tegicznych realizowanych przez innych aktoréw.

W obrebie sieci? interakcje koncentrujg sie
wokoét dzialan o charakterze politycznym i in-
nych zagadnien. Te powtarzajace si¢ serie in-
terakcji mozna okresli¢ mianem gier (Crozier,
Friedberg 1980; Rhodes 1981; Scharpf 1997).
Znaczenie interakcji w sieci oraz podejmowa-
ne w grze dzialania strategiczne determinuja
pozycje graczy. W trakcie gry aktorzy dzialaja
w ramach ustalonego rozdzialu zasobéw i obo-
wigzujacego zestawu regul, ktére w duzej mie-
rze ksztaltuje sie¢. Ponadto podejmuja dzia-
tania strategiczne w taki sposéb, aby osiagaé
wlasne cele, uwzgledniajac istniejace zaleznosci.
W trakcie tych dzialan interpretujg istniejace re-
guly, ktére mimo wszystko sg niejednoznaczne
(March, Olsen 1989; Klijn 1996b).

Procesy ksztaltowania polityk mozna wigc
postrzega¢ réwniez jako zbiér gier toczacych
si¢ migdzy aktorami. W tych grach kazdy ak-
tor w indywidualny sposéb postrzega innych ak-
toréw w sieci oraz charakter problemu, a takze
proponuje inne jego rozwigzania. Na podstawie
tych wyobrazen aktorzy dokonuja wyboru stra-
tegii dziatania. Wyniki gry stanowig konsekwen-
cje interakgji strategii realizowanych przez réz-
nych graczy. Pozostaja one jednak pod wplywem
wyobrazen aktoréw, ich wpltywéw i podziatu za-
sobéw w sieci oraz regul, ktére w niej obowigzu-
ja. Zagadnienie to oméwimy szerzej w nastepne;j
czedci opracowania.

2.3. Wspélne dzialania i zarzadzanie siecia

Gléwne pytanie zadawane w ramach podej-
§cia opartego na sieciach powigzan dotyczy spo-
sobu organizowania wspdlnych dzialaii wokét
konkretnych zagadnien. Aktorzy musza wsp6t-

2 Sieci powigzan definiujemy jako (mniej wiecej) staly
model stosunkéw spolecznych miedzy wspélzaleznymi
aktorami, ktére ksztaltuja si¢ wokét probleméw wyma-
gajacych rozwigzan politycznych oraz/lub formulowania

programéw politycznych.
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pracowaé z innymi, jezeli chcg osiggnac¢ zado-
walajace wyniki. Mimo istnienia trwaltych za-
leznosci nie zawsze bywa to latwe, poniewaz
na poziomie proceséw moga zaistnie¢ powazne
konflikty dotyczace np. podzialu kosztéw i ko-
rzysci plynacych z wdrozenia danego rozwigza-
nia. Rozwigzania i procesy polityczne rodza si¢
z napie¢ miedzy zalezno$ciami i rozbieznoscia-
mi celéw oraz intereséw. Jakkolwiek jednak na-
pigcie mozna mniej wiecej regulowaé za pomoca
regul i rozdzialu zasobéw w sieci, to istnieje ono
w kazdej grze politycznej i wymaga rozwigzania.

Poniewaz wspélpraca oraz koordynacja celéw
1 intereséw nie nastepuje spontanicznie, w sie-
ciach zachodzi konieczno$é sterowania zlozo-
nym tokiem gry. Te strategie sterowania, tzn. za-
rzadzania siecig, koncentruja si¢ przewaznie na
usprawnieniu wspétpracy miedzy nalezacymi do
niej aktorami (O"Toole 1988). Niekiedy przyj-
muje si¢ zalozenie, ze osiggnigcie przez akto-
ré6w zadowalajacych wynikéw nie jest mozliwe
bez zarzadzania siecig. Mozna wigc je uznaé za
zmienng niezalezng w rozwoju procesu ksztatto-
wania polityk.

W literaturze poswigconej zarzadzaniu sie-
cig istnieje rozréznienie miedzy dwoma rodza-
jami strategii zarzadzania: sterowaniem proce-
sami (process management) oraz konstytucjg sieci
(network constitution; szerszy opis w: Klijn i wsp.
1995; Kickert i wsp. 1997). Sterowanie proce-
sami ma na celu usprawnienie interakcji miedzy
aktorami w grach politycznych. Zasadniczo do-
tyczy to strategii sterowania, ktére maja na ce-
lu pogodzenie odmiennych wyobrazen aktoréw
oraz rozwigzywanie problemu organizacyjnego,
polegajacego na tym, ze poszczegdlne organiza-
cje niezaleznie opracowujg wlasne strategie z re-
guly odmienne od strategii innych cztonkéw sie-
ci. Plynie z tego wniosek, ze aktorzy nie moga
jednostronnie okresla¢ strategii innych aktoréw.
Nalezy ponadto pamigta¢ o tym, ze strategie ste-
rowania procesami traktuja strukture i sktad sieci
jako parametry zadane z géry. Reguly (formalne
lub nieformalne), podzial zasob6éw oraz istniejg-
cy aktorzy stanowia wigc elementy punktu wyj-
§cia strategii zarzadzania. Do waznych strategii
zarzagdzania procesami zaliczajg sie:

* wyb6r i uaktywnienie aktoréw (Friend i wsp.

1974; Hanf, Scharpf 1978): w celu podejmo-

wania udanych inicjatyw politycznych nale-

zy dokona¢ wyboru aktoréw posiadajacych

niezbedne zasoby oraz zmotywowaé ich do

uczestnictwa;

* zblizenie stanowisk na temat danego pro-
blemu i/lub rozwigzania: ze wzgledu na fakt,
ze aktorzy majg rézne wyobrazenia na temat
problemu, rozwigzania i istniejacej sytuacji,
zarzadzanie siecig nalezy nakierowaé na bu-
dowanie minimalnej zbiezno$ci wyobrazen
oraz na tworzenie pakietéw celéw mozliwych
do przyjecia dla realnej koalicji aktoréw;

* tworzenie tymczasowych powigzan miedzy
organizacjami: poniewaz nie zapewnia si¢ ko-
ordynacji dzialan miedzy réznymi aktorami,
nalezy stworzy¢ rozwigzania organizacyjne
w celu podtrzymywania interakeji i koordy-
nacji strategii;

* usprawnienie procesu interakeji i nadzér nad
nim za pomocg zarzadzania procesami i kon-
fliktami (Susskind, Cruikshank 1987; Man-
dell 1990).

Termin konstytucja sieci odnosi si¢ do wdra-
zania zmian w jej obrebie. Przyjmujac zalozenie,
ze instytucjonalna charakterystyka sieci réw-
niez wplywa na strategie i sktonnos¢ aktoréw do
wspélpracy, mozna podjaé¢ préby zmiany jednej
lub wiecej jej cech. Ogdlnie rzecz biorac, stra-
tegie te wymagaja czasu, poniewaz maja na ce-
lu doprowadzenie do przeksztalcen instytucjo-
nalnych. W wyniku tego zwykle nie nadaja si¢
do wywierania wplywu na gry polityczne, kté-
re juz sie toczg. Strategie konstytucji sieci mo-
ga obejmowac:

* zmiang polozenia lub wprowadzanie nowych
aktoréw do sieci: to ostatnie moze przynies¢
nowe punkty widzenia, lecz moze takze zmie-
ni¢ dotychczasowg réwnowagg sil oraz reguly
rzadzace do tej pory interakeja;

* zmiang regul (np. tych, ktére reguluja dostep
do proceséw; Ostrom 1986): zmiana zaréwno
regul formalnych, jak i nieformalnych moze
doprowadzi¢ do zmiany wzorcéw interakeji
na réznych poziomach. Przyktadowo: zmia-
na mechanizméw regulujacych konflikty mo-
ze doprowadzi¢ do modyfikacji strategii oraz
przebiegu interakcji, poniewaz aktorzy zechca
unikaé¢ wigzacych rozstrzygnie¢ konfliktéw;

* zmiang ramowych zasad dziatania (tzn. wpro-
wadzanie zasadniczych zmian w dzialaniu
i postrzeganiu zagadnien przez czlonkéw sie-
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ci; Rein, Schon 1992): niekiedy moze zajs¢
koniecznos¢ zainicjowania radykalnych zmian
w sposobie postrzegania probleméw doty-
czacych okreslonych sektoréw lub metod po-
stepowania wobec pewnych zagadnieri; rza-
dy paristw przewaznie staraja si¢ osiggnaé
ten cel poprzez radykalne zmiany systemowe,
lecz niekiedy daza do tego takze sami aktorzy
dzialajacy w obrebie sieci.

Literatura poswigcona podejsciu opartemu
na sieciach powigzan zawiera wyrazne stwier-
dzenie, ze zarzadzanie sieciami wcale nie nale-
zy do latwych. Wymaga znajomosci danej sie-
ci oraz licznych kompetencji, wsréd ktérych na
plan pierwszy wysuwa si¢ umiejetnosé negocja-
¢ji, poniewaz strategie zarzadzania siecig reali-
zowane s3 w kontekscie wzajemnych zaleznosci.
Funkciji zarzadzania siecig nie mozna wiec utoz-
samiac z pozycja najwazniejszego aktora ani dy-
rektora, lecz raczej z rozjemcg lub moderatorem
(Forester 1989). Rolg t¢ nickoniecznie musi gra¢
tylko jeden aktor. Mimo ze role podmiotu za-

rzadzajacego siecig czgsto przyjmuja aktorzy pu-
bliczni, moga ja odgrywa¢ takze inni. Kwestia,
ktéry aktor ma wystarczajace wplywy, autorytet
i mozliwosci zarzadzania siecig, z calg pewnoscia
zalezy od strategicznej pozycji poszczegdlnych
aktoréw oraz regul, w tym dotyczacych zacho-
wania, obowigzujacych w danej sieci (Ostrom
1986; Burns, Flam 1987). Najwazniejsze zalo-
zenia teoretyczne podejscia opartego na sieciach
powiazan przedstawiono w tabeli 1.

3. Podejscie oparte na sieci powigzan

jako model objasniajacy

Moéwi sie, ze pojecie sieci stanowi jedynie me-
tafor¢ oraz ze z tego wlasnie powodu calemu
modelowi teoretycznemu brakuje prawdziwej
mocy objasniajacej. Pojawia si¢ zatem pytanie:
w jakim stopniu podejscia strukturalne do sie-
ci mogg tlumaczy¢ wyniki proceséw ksztaltowa-
nia polityk i ich realizacji? Jak oméwione powy-
zej cechy sieci odnoszg si¢ do zachowari aktoréw

Tab. 1. Zalozenia teoretyczne podejscia opartego na sieciach powigzan

Zatozenia teoretyczne

Sieci .
nimi.

Osigganie celéw przez poszczegélnych aktoréw zalezy od wzajemnych relacji mi¢dzy

* Zaleznosci przeksztalcajg si¢ w trwale relacje migdzy aktorami.

* Zaleznosci dajg réznym aktorom prawo weta w pewnych zakresach dzialan.

* Trwalos¢ interakeji wplywa na rozdziat zasobéw mi¢dzy aktorami i konsoliduje go.
* W trakcie interakeji tworzone sg i ulegajg utrwaleniu reguly rzadzace zachowaniem

aktoréw.

* Rozdzial zasobéw i ksztaltowanie regul prowadza w pewnym stopniu do zamknigcia
sieci na aktoréw zewngtrznych.

Procesy ksztaltowania polityk .

Interakcje migdzy aktorami w sieciach dotyczace kwestii politycznych koncentrujg si¢

z jednej strony na zmniejszaniu napigcia migdzy zaleznosciami, a z drugiej — na zblizaniu
stanowisk bedacych wyrazem rozbieznych lub sprzecznych intereséw.

* W trakcie tego rodzaju interakgji aktorzy odchodzga od dotychczasowych wyobrazen na
temat polityki, innych aktoréw i decyzji, ktére majg zosta¢ podjete.

* Aktorzy wybieraja okreslone strategie na podstawie wiasnych wyobrazen.

* Procesy ksztaltowania polityk majg charakter zlozony i niezupelnie przewidywalny
z powodu rozmaitoéci aktoréw, ich wyobrazen i strategii.

Wyniki .

Polityka to wynik zlozonych interakcji migdzy aktorami, ktérzy biora udziat

w okreslonych grach w obregbie sieci.

Zarzadzanie siecig .

Ze wzgledu na rozmaito$¢ celéw i intereséw czlonkéw sieci oraz wynikajacych z nich

faktycznych i potencjalnych konfliktéw na temat dystrybucji kosztéw oraz korzysci
wspolpraca nie zachodzi automatycznie i nie przebiega bez probleméw.

Jakos¢ wspdlnych dziatari mozna poprawic za pomocg bodzcéw pobudzajacych

wspolprace, przez zarzadzanie procesami i konfliktami, a takze w drodze obnizania
ryzyka zwigzanego ze wspélpracy.

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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oraz do interakcji miedzy nimi? (zob. Downing
1995; Blom-Hansen 1997; Borzel 1998). W tej
czesci artykulu poddamy analizie objasnienia
proponowane przez podejscie oparte na sie-
ciach powigzan oraz sprawdzimy, jak radzg sobie
one z wielopoziomowym charakterem proceséw
ksztaltowania polityk w sieciach.

Uwazamy, ze w podejéciu opartym na sieci
powigzan kluczowe zagadnienie stanowi kwe-
stia wspélpracy. Ze wzgledu na zaleznos¢ ak-
toréw od zasobéw innych uzgodnienia o cha-
rakterze politycznym moga nastepowac jedynie
wtedy, gdy aktorzy udost¢pnig innym wiasne za-
soby. Dlatego w podejsciu opartym na sieci po-
wigzani wyjasnienia powodzenia lub niepowo-
dzenia proceséw ksztaltowania polityk odwotuja
si¢ do zakresu, w ktérym aktorom udalo si¢ do-
prowadzi¢ do wspélpracy. Nie da si¢ wspétpra-
cowaé w przypadku stagnacji lub zablokowania
interakcji migdzy aktorami, w przypadku wysta-
pienia niepozadanych albo nieprzewidzianych
konsekwencji dziatan lub z powodu wplywu
pewnych cech instytucjonalnych na interakcje.
Objasnienia nalezace do tej ostatniej kategorii,
opierajg si¢ na zalozeniu, ze reguly ograniczaja
zachowania aktoréw nawet wtedy, gdy ci $wia-
domie lub nieswiadomie je naruszaja.

Objasnienia przebiegu proceséw interak-
cji w obrebie sieci mozna wigc znalez¢ zaréw-
no w charakterystyce instytucjonalnej — zaso-
bach i regulach — jak i w charakterystyce sytuacji,
w ktérej odbywa si¢ interakcja — graczy, ich inte-
resow 1 strategii dzialania (zob. tez np. Scharpf
1997).Jak stwierdzaja zaréwno Dowding (1995),
jak i Blom-Hansen (1997), w celu uzyskania ob-
jasnieri podejécia koncentrujace si¢ na struktu-
ralnych wymiarach sieci nalezy polaczy¢ z podej-

§ciami uwzgledniajacymi aktoréw oraz interakcje.

3.1. Parametry proceséw jako przyczyny
sukcesow i niepowodzen

Podejscie oparte na sieciach powigzan zakta-
da, ze uzgodnienia polityczne powstaja w wyniku
interakgji strategii realizowanych przez réznych
aktoréw. Zaangazowanie tychze jest konse-
kwencjg faktu posiadania przez nich zasobéw,
ktére wymagajg ich uczestnictwa w formulowa-
niu i rozwigzywaniu konkretnych probleméw.
Aktorzy moga blokowaé procesy interakcji, wy-

cofujgc wlasne zasoby — w ten sposéb realizu-
ja prawo weta. Nalezy tu zaznaczy¢, ze zamia-
na zasobéw nie zawsze jest mozliwa, a nawet
wtedy, gdy jest, zwykle wigze si¢ z dodatkowy-
mi kosztami i wymaga czasu. To samo mozna
powiedzie¢ o prébach wymuszenia wspdlpra-
cy np. przez wystgpienie do wladz samorzado-
wych z wnioskiem o wprowadzenie zmian do
planu zagospodarowania przestrzennego, jezeli
nie uczynig tego z wlasnej inicjatywy.

Waznym objasnieniem niepowodzenia préb
realizacji okreslonych celéw podejmowanych
zgodnie przez czlonkéw sieci jest fakt, ze akto-
rzy niekiedy bywaja niewystarczajaco $wiadomi
wlasnych zaleznosci zewnetrznych. Zakladaja, ze
moga rozwigza¢ problem samodzielnie lub na-
rzuci¢ swoje rozwigzanie innym aktorom. Lecz
nawet wtedy, gdy aktorzy sa $wiadomi zalezno-
$ci zewnetrznych, czesto zblizenie ich stanowisk
ze wzgledu na kraficowo odmienne cele i intere-
sy stanowi bardzo trudne zadanie. Réznice i od-
mienne wyobrazenia aktoréw na temat danej sy-
tuacji moga wywolywa¢ konflikty i powodowa¢
blokade interakcji. Jedynie wtedy, gdy aktorzy
doprowadza do zblizenia stanowisk, sformutuja
wspoélne cele oraz wyraza wspoélne interesy, gry
polityczne moga przynosi¢ zadowalajace wyni-
ki. Dlatego tak duza role w tego rodzaju grach
odgrywaja procesy uczenia si¢. Zadanie ich po-
budzania spoczywa na podmiocie zarzadzaja-
cym procesami. Nalezy przy tym pamietal, ze
preferencje aktoréw nie s3 ustalone raz na za-
wsze (Weick 1979; March 1988), wigc odkrywa-
nie nowych, interesujacych dla nich celéw moze
takze zapobiega¢ stagnacji.

Niekiedy jednak aktorzy tracg zainteresowa-
nie grami politycznymi, co powoduje stagnacje.
Moze to by¢ nastepstwem niewielkiego znacze-
nia danego problemu politycznego w wyobra-
zeniach jednego lub wigcej aktoréw. Stagnacja
i blokowanie mogsa takze stanowi¢ konsekwen-
¢je niekorzystnego bilansu kosztéw interak-
¢ji oraz spodziewanych wynikéw gier politycz-
nych lub zwigzanego z nimi ryzyka w zderzeniu
z nieoczekiwanymi strategiami innych. Tak wiec
istnieje ryzyko, ze pewni aktorzy, gdy tylko od-
niosg korzysci w procesie interakeji, wyjda lub
zagrozg wyjsciem z sieci, co pozostawia innych
z pustymi rekami. Ten problem zwykle pojawia
sie, gdy strony inwestuja sily i srodki w pewne
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transakcje, ktére nie moga zosta¢ wykorzystane
lub nietatwo daja si¢ wykorzysta¢ do innych ce-
l6w (Williamson 1979; Barney, Hesterly 1996).
Istnieje takze niebezpieczeristwo, ze outsiderzy
moga odnies¢ korzysci z polaczonych wysitkéw
danej grupy bez wnoszenia wkiadu w jej prace
(zjawisko to nosi nazwe ,efektu pasazera na ga-
p¢”). W tym przypadku osoby zarzadzajace sie-
cig powinny si¢ skoncentrowaé¢ na wiasciwym
zorganizowaniu interakcji oraz na ochronie in-
tereséw aktoréw uczestniczacych w dziataniach
danej sieci (de Bruijn i wsp. 1998).

Wspélne dzialania wymagaja wiec od akto-
16w oceny wzajemnych zaleznosci i mozliwo-
§ci wspoélpracy oraz ograniczenia ryzyka i pono-
szonych kosztéw. Brak $wiadomosci obopdlnych
zalezno$ci, konflikty intereséw, koszty interak-
¢jiiryzyka stanowia wazne czynniki ttumaczace
niepowodzenia préb wspélnie podejmowanych
dzialan. I odwrotnie, powodzenie wspdlnych
dzialani objasnia si¢ w kategoriach swiadomosci
wzajemnych zaleznosci, zbieznosci wyobrazeri,
istnienia bodzcéw, ktére usprawniaja wspéipra-
cg, oraz ograniczania ryzyka interakcji przez za-
stosowanie réznych rodzajéw zarzadzania gra.

3.2. Struktura sieci jako czynnik objasniajacy

Jak juz wspomniano, objasnienia sukceséw
i niepowodzeni proceséw ksztaltowania oraz re-
alizacji polityk dzielg si¢ na zmienne zwigza-
ne z procesem interakeji i czynniki zwiazane ze
strukturg sieci. Wspélne rozwigzania rodzg sig
w toku gier. Gdy w objasnieniu sukceséw i/lub
niepowodzen polityk oraz proceséw politycz-
nych uwzgledni si¢ czynniki dotyczace poziomu
sieci, pojawiajg sie zwiazki Iaczace gre i sie¢ —
wszak chodzi tu o to, jak cechy charakterystycz-
ne na poziomie sieci wplywaja na tok gry.

Dynamiczna interakcja migdzy aktorami de-
cyduje o okreslonym rozdziale zasobéw, co z ko-
lei wplywa na dzialanie sieci. Aktorzy dostrze-
gaja i/lub uznajg fakt, ze pewne zasoby maja
zwigzek z realizacja okreslonych celéw politycz-
nych badz sa wrecz konieczne do ich osiggnig-
cia. Zasoby te daja aktorom prawo weta. Dzieki
niemu mogga oni zdoby¢ uprzywilejowang po-
zycje w sieci oraz w grach toczacych sie w jej
obrebie. Im wigksze prawo weta danego akto-
ra, tym bardziej jest on niezbedny w toczacych

si¢ grach politycznych. Powodzenie gier poli-
tycznych jest wigc czgéciowo zdeterminowane
przez stopien zaangazowania niezb¢dnych za-
sobéw oraz aktoréw, w ktérych gestii pozostaja
te zasoby (Scharpf 1997). Z tego wzgledu zmia-
ny rozdzialu zasobéw w obrebie sieci znajdu-
ja odzwierciedlenie w grach politycznych. Na
przyklad dziesig¢¢ lat temu byloby nie do pomy-
§lenia, aby inwestorzy komercyjni odgrywali ja-
kakolwiek role w procesie rewitalizacji obszaréw
miejskich w Holandii. Jednak teraz, gdy zasoby
mieszkan zostaly rozdzielone i subwencje rzado-
we dla mieszkalnictwa ulegly obnizeniu, aktorzy
ci uczestnicza w tym procesie.

Podobnie duza role odgrywa stopient zaan-
gazowania aktoréw w ogélniejsze prawidlowo-
§ci rzadzace interakcjami i tworzeniem regul
(Ostrom 1986; Burns, Flam 1987; Ostrom 1994
i wsp.; Klijn 1996b). Interakcje migdzy aktora-
mi z réznych sieci moga przysparzaé trudnosci,
poniewaz nie kontaktujg si¢ oni ze sobg w inny
sposéb lub istnieje niewiele zasad regulujacych
tego rodzaju kontakty. Innymi slowy, brak me-
chanizméw automatycznej koordynacji i pewne-
go stopnia zaufania prowadzi do podwyzszenia
kosztéw interakeji (zob. Hindmoor 1998 na te-
mat zakorzenienia interakeji).

Reguly pelnig wazng funkcje w rozwoju pro-
ceséw politycznych. Umozliwiajg aktorom odej-
$cie od minimalnych uzgodnien instytucjonal-
nych w toku interakcji. Obnizajg takze koszty
transakcji 1 upraszczaja wspolprace (Scharpf
1997; Hindmoor 1998). Poczatkowo, bez zna-
jomosci specyfiki danej sieci, trudno o ogdlne
stwierdzenia na temat wplywu regul na sieci po-
wigzan. Reguly to konstrukcje spoleczne two-
rzone przez aktoréw w sieci, dlatego réznig sie
one w zaleznosci od sieci. Jednak badania wy-
kazaly, ze dla okreslania mozliwosci wspotpra-
cy wazne sg réwniez reguly zarzadzania konflik-
tami, mediacja oraz ochrona autonomii i pozycji
(Klijn 1996a; Scharpf 1997). Im silniejsze roz-
graniczenia terytorialne istnieja w danej sieci
oraz im slabsze sg reguly zarzagdzania konflik-
tem i mozliwo$ci mediacji, tym wiecej trudnosci
bedzie przysparza¢ podejmowanie decyzji. Brak
zaufania i skutecznych sankcji utrudnia zapobie-
ganie eksploatacyjnym zachowaniom aktoréw.

Przedstawione wyzej przyklady ilustruja
strukturalny charakter regul w sieciach. Moga
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si¢ one przyczynia¢ do usprawnienia interakcji
lub ograniczaé pewne ich style. Brak mechaniz-
moéw regulujacych konflikty i niedostatek wza-
jemnego zaufania miedzy aktorami doprowadzi
wigc raczej do gier politycznych o ,mieszanych
motywach” (niebazujacych na wspélpracy), kté-
re zwykle przynosza aktorom mniejsze korzy-
§ci niz strategie oparte na wspdlpracy. Nie istnie-
ja mechanizmy zapobiegajace ani ograniczajace
czesto$é wystepowania zachowan oportunistycz-
nych (Scharpt 1997). Gléwng cechg, dzigki kté-
rej mozna uzyskal bardziej pozadane wyniki,
jest zaufanie. Scharpf podsumowuje to zjawisko
w nastepujacy sposéb: ,Innymi stowy, moznosé
okazywania zaufania i cieszenia si¢ nim to ko-
rzys¢, ale naduzywanie zaufania moze przynies¢
jeszcze wigeej korzyscei” (tamze: 89). Reguly sta-
nowig jedne z najwazniejszych filaréw zaufania,
ale wiaze si¢ z nimi pewien problem. Otéz ak-
torzy moga naruszaé reguly, zaréwno formalne,
jak i nieformalne, poniewaz w wyniku tego moga
odnies¢ wymierne korzysci. W tym sensie regu-
ty rzeczywiscie reguluja zachowanie, lecz go nie
determinujg i bywa, ze ulegaja zmianom. Kazda

analiza procesu podejmowania decyzji w sieciach
musi uwzglednia¢ to zjawisko. Szczegdlng uwage
nalezy zwréci¢ na proces modyfikacji i zmian in-
terpretacji regul jako konsekwencji okolicznosci
zewnetrznych wzgledem sieci i strategicznych
wyboréw dokonywanych przez aktoréw. W ta-
beli 2 zamieszczono podsumowanie najwazniej-
szych wyjasnien sukceséw i niepowodzen proce-
s6w ksztattowania polityk w sieciach.

4. Rola wptywéw i konfliktéw w sieci

W literaturze poswigconej sieciom powig-
zan prace eksponujace zarzadzanie siecig staly
sie przedmiotem krytyki ze wzgledu na podno-
szenie wspdlpracy do rangi normy oraz z uwa-
gi na niewystarczajace uwzglednianie roli kon-
fliktu i réznic wpltywéw (Brans 1997; de Bruijn,
Ringeling 1997). Rzeczywiscie, wspolpraca sta-
nowi wazny element teorii sieci, zaréwno w od-
niesieniu do objasniania przyczyn sukceséw czy
niepowodzen, jak i opracowywania zalecen. Lecz
kwestia wplywoéw oraz konfliktéw weale nie zo-
stala wykluczona z tego rodzaju rozwazan.

Tab. 2. Wybrane najwazniejsze objasnienia przyczyn sukceséw i niepowodzeri z perspektywy podejscia

opartego na zarzadzaniu siecig

Objasnienia sukceséw i niepowodzeni

Na poziomie interakcji .

Stopien uzmystowienia sobie przez aktoréw wzajemnych zaleznosci migdzy nimi.

* Zakres, w ktérym aktorom udaje si¢ doprowadzi¢ do zblizenia stanowisk w kwestii
rozbieznych intereséw lub wyrazi¢ konflikt intereséw w kategoriach wspélnego

interesu.

* Zakres, w ktérym koszty interakeji rownowazg korzystne lub niekorzystne
postrzegane wyniki interakcji.

* Zakres ograniczania ryzyka interakcji w grze jako konsekwencja strategii
realizowanych przez innych aktoréw.

* Zakres przewidywanego zarzadzania gra (wzrost $wiadomosci wyobrazeri innych,
pozycje wyjsciowe aktoréw, zarzadzanie grg i konfliktami).

Na poziomie sieci .
zasob6w.

Zakres, w ktérym aktorzy dysponujg prawem weta ze wzgledu na niezbedno$¢ ich

* Zakres rzeczywistego zaangazowania w proces ksztattowania polityk aktoréw
majacych prawo weta.

* Zakres, w ktérym aktorzy uczestniczacy w danej grze nalezg do tej samej sieci,
mogg wiec wchodzi¢ we wzajemne interakcje w innych kontekstach, oraz stopien
przestrzegania ustalonych regut.

* Zakres dopasowania definicji probleméw, rozwigzan oraz sposobéw ich wdrazania
do regut przyjetych w sieci.

Zrédto: opracowanie wlasne.
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4.1. Wplywy, konflikt i trwalos¢ relacji

Bez wspolpracy aktorzy funkcjonujacy w kon-
tekscie wzajemnych zaleznosci nie moga zrealizo-
wac swoich celéw. Nie znaczy to wcale, ze wsp6t-
praca przebiega bezkonfliktowo ani ze aktorom
uda si¢ podjac¢ wspétprace. Istnienie trwalych re-
lacji zaleznosci niekoniecznie oznacza, ze nie wy-
stapig konflikty w sprawie rozkladu ponoszonych
kosztéw i korzysci w konkretnych procesach
ksztaltujacych polityki. Przykladowo wystarczy
zwréci¢ uwage stosunek pracy, gdzie pracodawcy
oraz zwiazki zawodowe wchodza w trwale rela-
cje nacechowane zaréwno wspétpracs, jak i kon-
fliktem. Chodzi jednak o sposéb rozwigzywania
napiec miedzy tymi elementami (Scharpf 1997).

Brak dominujacego aktora nie sugeruje jed-
nakowego rozdzialu zasobéw pomigdzy aktora-
mi (Knight 1992). Reguly moga réwniez przy-
nosi¢ korzys¢ niektérym aktorom, jednoczesnie
dzialajac na niekorzys¢ innych, chocby ze wzgle-
du na fakt, ze powstaly podczas wczesniejszych
interakcji. Nieréwnosci bedace ich wynikiem
zostajg wlaczone do istniejacych regul. Zmiana
regul to takze (lecz nie wylacznie) wyraz wal-
ki o wplywy migdzy aktorami (Burns, Flam
1987). W tym sensie podejscie oparte na sie-
ciach powigzan jak najbardziej uwzglednia ,nie-
widzialne” formy wplywéw tradycyjnie znane ja-
ko ,mobilizacja uprzedzen” (mobilization of bias;
Bachrach, Baratz 1962), takie jak reguly, ktére
ksztaltuja definicje probleméw i kolejne ruchy
aktoréw w grach oraz w sieciach.

Krétko méwige, réznice w rozdziale zaso-
béw maja znaczenie. Aktorzy uzywaja ich do
wywierania wplywu na proces i istote interak-
¢ji. Inwestor budowlany lub wiadze samorzado-
we majg zwykle wiekszy wplyw na plany zago-
spodarowania przestrzennego niz organizacje
obywatelskie. Obywatele nie dysponujg wystar-
czajacy wiedza specjalistyczng ani zdolnosciami
organizacyjnymi, nie moga wiec $ledzi¢ przebie-
gu calego procesu ani wyraza¢ opinii na kazdym
jego etapie.

4.2. Prawo weta, zarzadzanie siecig i interesy
mniej uprzywilejowanych aktoréw

Niemniej jednak mniej wplywowi aktorzy
mog3 takze oddzialywa¢ na proces podejmowa-

nia decyzji, korzystajac z prawa weta oraz z moz-
liwoéci uzywania zasobéw w celu blokowania
procesu podejmowania decyzji, w ten sposéb
prowadzac do stagnacji lub impasu. Poniewaz
te ostatnie powoduja przynajmniej powstanie
dodatkowych kosztéw, bardziej wplywowi ak-
torzy musza uwzglednia¢ interesy mniej wply-
wowych partneréw. Aby zniecheci¢ aktoréw do
korzystania z prawa weta, nalezy dazy¢ do osig-
gnigcia pewnego stopnia zbieznosci wyobrazeri.
To kolejny argument przemawiajacy za znacze-
niem oraz koniecznoscig zarzadzania procesa-
mi. Ponadto zjawisko to sprawia, ze uwzglednia
si¢ informacje na temat intereséw innych akto-
6w, co z kolei podnosi jakos¢ i zwigksza stopien
poparcia dla inicjatyw politycznych. Punktem
wyjscia zarzadzania procesami jest zwigksza-
nie zdolnosci proceséw ksztaltowania polityk
do uczenia si¢ poprzez uwzglednianie infor-
macji oraz intereséw réznych aktoréw w celu
opracowywania pelniejszych inicjatyw politycz-
nych. Z perspektywy podejscia opartego na sie-
ciach powigzan zaangazowanie aktoréw zaleca
si¢ nie tylko z przyczyn normatywnych, lecz tak-
ze w celu zwigkszenia efektywnosci i sprawnosci
podejmowanych dziatari. Doswiadczenie i wie-
dza na temat ksztaltowania polityk oraz roz-
wigzywania innych rodzajéw probleméw nie sg
dostepne tylko w jednym miejscu, dlatego za-
chodzi konieczno$é skonfrontowania inicjatyw
politycznych z informacjami i interesami innych
aktoréw. Réznice wplywéw ksztaltuja ewolucie
tego procesu. Dopdki aktorzy zachowuja prawo
weta, dopéty maja wplyw na decyzje.

Z powazniejszym problemem mamy do czy-
nienia wéweczas, gdy aktorzy nie dysponuja pra-
wem weta i/lub zostaja wykluczeni z interakeji
przez inne strony. Takie zjawisko moze wystg-
pi¢, kiedy modele interakcji miedzy aktorami
doprowadza do pewnego stopnia izolacji sie-
ci (Laumann, Knoke 1987; Rhodes 1988). Ouz-
siderzy moga uzyska¢ dostep do sieci tylko wte-
dy, gdy zapoznaja si¢ z regulami zachowania
i jezykiem w niej obowigzujacym (Klijn 1996a).

W teorii zarzadzania siecig wiele uwagi zwra-
ca si¢ na ten jej aspekt oraz na negatywne skut-
ki polityczne, jakie moze on mie¢ dla otoczenia.
Podczas formulowania zaleceri sposobnosci ra-
dzenia sobie z ograniczeniami tego rodzaju po-
szukuje si¢ w konstytucji sieci oraz w zastoso-
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waniu norm rzadzacych procesami, o ktérych
mowa W nastepnej czesci opracowania.

5. Sukcesy i niepowodzenia polityk:
w poszukiwaniu kryteriéw oceny

Sposéb oceny sukceséw i niepowodzen
w analizach politycznych znajduje si¢ pod wply-
wem podejécia opartego na sieciach powigzan.
Kryteria, ktére zaproponowano do oceny wyni-
kéw i proceséw ksztattowania polityk w sieciach,
krytykowano za brak precyzji i niewystarczaja-
cy wzglad na cele dzialania aktoréw publicznych
(Marin, Mayentz 1991; Propper 1996). Jezeli
jednak wyjdziemy z zalozenia, ze w omawianym
procesie uczestniczy wielu aktoréw, z ktérych
kazdy ma odmienne cele, nie nalezy si¢ spodzie-
waé mozliwosci oceny proceséw i ich wynikéw
z punktu widzenia celéw jednego aktora, nawet
jezeli mialby to by¢ aktor publiczny. Ten rodzaj
podejscia odgérnego (fop-down approach) nie
harmonizuje z koncepcja zaleznosci sieciowych.
Zamiast tego potrzebne sg kryteria uwzglednia-
jace dzialanie wielu aktoréw oraz dynamiczny
charakter interakcji w sieciach.

5.1. Niestosowalno$¢
jednostronnych kryteriéw

W Kklasycznych podejsciach odgérnych suk-
cesy i niepowodzenia proceséw politycznych
mierzy si¢ w kategoriach skutecznosci aktora
publicznego w osiaganiu zalozonych przezen ce-
16w. Norme t¢ uzasadnia sig¢, stwierdzajac, ze to
wlasnie ten aktor reprezentuje interes publicz-
ny i stanowi osrodek kierowniczy calego proce-
su politycznego. Naszym zdaniem ten parametr
nie nadaje si¢ do zastosowania w podejsciu sie-
ciowym z wielu powodéw.

Po pierwsze, istnieje problem zwigzany
z ,klasyczng metodg osiagania celéw”, mianowi-
cie ze Scistym okresleniem celu. W sieciach ak-
torzy s3 wzglednie autonomiczni, a wigc nie ma
zadnego centralnego osrodka koordynujacego.
Kazdy aktor jest rzecznikiem wlasnych intere-
s6w, wiec nie bardzo wiadomo, czyj cel powinien
postuzy¢ jako miara czy tez punkt odniesienia.
Pragmatyczny wybdr aktora reprezentujacego
cel publiczny nie spelnia tu wiasciwej funkcji.
Czgsto w procesy podejmowania decyzji anga-

zuje si¢ kilku aktoréw publicznych, trudno za-
tem nawet okresli¢, czym naprawde jest interes
publiczny. Rozwigzanie polegajace na definio-
waniu publicznego lub wspélnego interesu w ka-
tegoriach reprezentacji politycznej pochodzacej
z wyboru opiera si¢ na nierealistycznym i do$¢
naiwnym zatozeniu dotyczacym akumulacji pre-
ferencji obywateli, ktéremu juz dawno zada-
ly ktam teoria i praktyka. Odwolywanie si¢ do
wspdlnego interesu jest coraz trudniejsze w spo-
teczenstwach ulegajacych procesom zwickszaja-
cego si¢ podzialu (zob. nizej).

Problemu znalezienia wiasciwego kryterium
oceny nie sposéb rozwigzaé przez zastosowa-
nie analitycznego sformutowania problemu spo-
tecznego lub celéw spolecznych jako miary (zob.
Glasbergen 1995). Jest mato prawdopodobne, by
na poczatku procesu aktorzy w taki sam sposéb
postrzegali problem lub cele ze wzgledu na duza
liczbe zaangazowanych stron oraz ich rozbiez-
ne interesy.

W podejsciu opartym na sieciach powigzan
nie da si¢ postuzy¢ kryterium oceny opartym na
celach sformutowanych przed podjeciem dzia-
tan. Podczas interakeji aktorzy dostosowuja wia-
sne wyobrazenia i cele do reakgji innych stron
oraz do wydarzen rozgrywajacych si¢ w ich $ro-
dowisku. Proces wnioskowania bazuje wigc na
procesie poszukiwania celu. Sformutowanie pro-
blemu przed podjeciem dzialania lub okreslenie
celu jako miary, bez wzgledu na to, czy proces
ten mial charakter kolektywny, nie uwzglednia
tego faktu. Sformulowanie problemu i okresle-
nie celu (lub celéw) ulega zmianom w toku in-
terakgji. Jezeli ewaluator koncentruje si¢ jedynie
na poczatkowych definicjach probleméw lub ce-
16w, moze mu umkngaé¢ wazny element proceséw
interakcji — to mianowicie, ze postrzeganie pro-
bleméw i rozwigzan podlega stalym przeobraze-
niom — a wigc procesy uczenia si¢ zostang oce-
nione negatywnie.

Ostatni problem z oceng sukceséw i niepo-
wodzeri za pomocg uprzednio i zbiorowo okre-
slonego parametru przedstawia si¢ nastepu-
jaco: jezeli strony nie uczestniczg w procesie
interakgji, istnieje spore prawdopodobienstwo,
ze ich interesy ani preferencje nie zostang w nim
uwzglednione. Z kolei pytanie o stopied, w kté-
rym przyjete rozwigzanie sprzyja lub zagraza ich
interesom, nie zostaje uwzglednione w procesie
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ewaluacji. A przeciez w podejéciu opartym na
sieciach powigzan proces dochodzenia do moz-
liwych wspélnych sformulowari problemu jest
najwazniejszy.

5.2. Ocena merytoryczna: zadowolenie

po zakoriczeniu procesu (ex—post satisfaction)

i sytuacje, w ktérych wszyscy odnoszg korzysci
(win-win situations)

Odpowiedni parametr, ktéry postuzy do ewa-
luacji, powinien uwzglednia¢ nastepujace fakty:
r6zni aktorzy z rozbieznymi interesami oddzia-
lujag na siebie nawzajem, cele trudno mierzy¢,
ponadto ulegaja one zmianom, a interesy oséb
zainteresowanych mogg zosta¢ pominigte. W li-
teraturze na temat zarzgdzania siecig rozwig-
zanie tego problemu przyjelo posta¢ kryterium
»po realizacji” (ex post; Teisman 1992/1995). Oz-
nacza to, ze punkt wyjscia oceny wynikéw proce-
su ksztaltowania polityk stanowig subiektywne
osady indywidualnych aktoréw. Praktyka prze-
prowadzania wywiadéw z réznymi aktorami na
temat ich zadowolenia po zakoriczeniu procesu
moze rozwigza¢ kilka probleméw.

Na koniec procesu aktorzy musza okresli¢ sto-
piei, w jakim uzyskany wynik przyniést im ko-
rzy$¢, sprecyzowac poniesione koszty oraz oceni¢
adekwatno$¢ uzyskanego wyniku do zmieniaja-
cych si¢ warunkéw srodowiska. W' tego rodzaju
ocenie uwzglednia si¢ zaréwno elementy mery-
toryczne, jak i elementy procesu, czyli cos, cze-
go raczej nie moze samodzielnie dokonaé¢ ba-
dacz. Poniewaz opisywang ocene przeprowadza
si¢ z perspektywy czasu, mozna oddaé sprawie-
dliwos¢ procesowi formulowania celéw i proble-
méw. Zachowania promujace uczenie si¢ zosta-
ja wlasciwie docenione. Jedno z potencjalnych
zagrozeni polega jednak na tym, ze z perspekty-
wy czasu aktorzy maja sktonnos¢ do racjonali-
zowania wlasnego postepowania, maskujac jego
mozliwe braki i niedociagniecia. Poréwnywanie
subiektywnych osadéw aktoréw z faktycznie
osiggnietymi wynikami oraz z interesami akto-
réw zaangazowanych w omawiany proces mo-
globy poméc rozwigzaé¢ ten problem. Podobnie,
ocena wynikéw uczenia si¢ powinna uwzgled-
nia¢ proces dochodzenia do tresci merytorycz-
nej propozycji polityk. Te ostatnie sa lepsze, gdy

uwzgledniajg rézne cele i dazenia aktoréw oraz
gdy zdecydowanie odnoszg si¢ (poprzez wlacze-
nie lub odrzucenie) do krytyki wezesniejszych
propozycji. Kryterium zadowolenia po zakori-
czeniu procesu rozwigzuje problemy wymierno-
§ci, oceny i dynamiki.

Pozostaja problemy z intersubiektywnoscia
i wykluczeniem. Intersubiektywno$¢ odnosi sie
do faktu, ze stwierdzenia aktoréw mogg by¢ bar-
dzo rozbiezne i bezposrednio nie prowadza do
uzyskania ogélnej oceny sukcesu lub niepowo-
dzenia procesu politycznego. Innymi stowy, ist-
nieje konieczno$¢ przeprowadzenia oceny in-
dywidualnego osadu aktoréw na wyzszym
poziomie. W tym celu w podejsciu opartym na
sieciach powigzan wykorzystuje si¢ kryterium
sytuacji, w ktérej wszyscy odnosza korzysci (win-
~win situation). Jezeli aktorom udato si¢ pomysl-
nie osiagna¢ odczuwalng przez wszystkich po-
prawe w poréwnaniu z wczesniejsza sytuacja lub
jezeli dzigki wspolpracy uniknieto jakiegos$ nie-
pozadanego zjawiska, méwimy o sytuacji, w kt6-
rej nie ma przegranych (por. kryterium Pareto,
zob. tez np. Dery 1984). Nalezy przy tym za-
znaczy¢, ze poprawa sytuacji moze oznaczac roz-
ne rzeczy w zaleznosci od zainteresowanej stro-
ny. Przyktadowo, jedna ze stron danego procesu
mogla de facto straci¢ na akceptacji pewnego roz-
wigzania, lecz zostalo jej to zrekompensowane
w inny sposéb. Sytuacj¢ bez przegranych mozna
oceni¢, zestawiajac indywidualne oceny aktoréw
po zakoriczeniu procesu na poziomie bardziej
zbiorowym. Mozna takze zaoferowaé aktorom
uczestniczacym w procesie sposobno$¢ wspdlne-
go dojscia do oceny procesu i jego wynikéw. Tu
réwniez zajdzie konieczno$¢ odniesienia uzy-
skanych stwierdzen do celéw sformulowanych
przez aktoréw i osiggnietych wynikéw.

5.3. Konieczno$é normowania
przebiegu interakcji

Nie wszystkie formy wspélpracy budza jed-
nakowe zainteresowanie wszystkich stron, nie
s3 one tez zawsze pozadane z szerszej perspek-
tywy. Mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej
aktorzy pracujacy razem nad problemem zaczng
wykazywaé objawy tzw. syndromu gromadne-

go myslenia, nie uwzgledniajac w ogéle intere-
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séw §wiata zewngtrznego lub uwzgledniajac je
w niewystarczajagcym stopniu. Nalezy wigc pa-
mietaé, ze pewne sytuacje bez przegranych uda-
je sie osiagac¢ wlasnie dzigki wykluczeniu niekt6-
rych aktoréw z procesu podejmowania decyzji
lub dzigki przesunieciu kosztéw w inne miejsce.

Z powyzszych wzgledéw nalezy zapewnic¢ do-
stepno$¢ proceséw interakeji dla stron trzecich,
mozliwo$¢ dokonywania wnikliwych ocen oraz
utrzymywania kontaktéw ze §wiatem zewnetrz-
nym. Oznacza to, ze oprécz kryterium sytuacji
bez przegranych podczas ewaluacji proceséw in-
terakcji w sieciach trzeba bra¢ pod uwage takie
kryteria, jak otwarto$¢, staranno$¢, wiarygodnoéé
i legitymacje, a takze pamieta¢ o skutkach ze-
wnetrznych analizowanych proceséw (Kickert
iwsp. 1997).

Podsumowujac, w podejsciu opartym na sie-
ciach powigzan do okreslenia sukcesu lub niepo-
wodzenia proceséw politycznych wykorzystuje
si¢ ocene procesu i jego rezultatéw dokonywa-
ng przez aktoréw z perspektywy czasu w pola-
czeniu z kryteriami przebiegu procesu oraz dba-
toscig o zewnetrzne skutki podjetych przez nich
dzialan. Wyzej wymienione uznaje si¢ za lep-
sze wskazniki sukcesu i niepowodzenia niz cele
jednego aktora sformutowane przed podjeciem
dziatan.

6. Aktorzy publiczni i sieci powigzan

W podejsciu opartym na sieciach powigzan
aktorzy publiczni nie odgrywaja dominujacej ro-
li, ktérg czesto przypisuja im inne perspektywy
analiz administracji publicznej. Spotkalo si¢ to
z krytyka pewnych badaczy. Podejsciu temu za-
rzuca si¢ traktowanie rzadu jedynie jako kolejne-
go aktora wéréd aktoréw”, co moze prowadzi¢
do probleméw zwigzanych z demokratyczng le-
gitymacja oraz z rozliczalnoscig (Hirst 1994;
Rhodes 1997). Niekiedy krytycy opisuja sieci ja-
ko zamkniete podsystemy zdominowane przez
okreslone grupy interesu, ktére hamujg innowa-
cje i maksymalizujg swoje partykularne interesy
kosztem innych. W wyniku tego wspdlny interes
bywa lekcewazony, a prymat polityki ulega ero-
zji (Ripley, Franklin 1987; Marsh, Rhodes 1992;
de Bruijn, Ringeling 1997). Z tego punktu wi-
dzenia nie da si¢ przedstawi¢ podejscia oparte-
go na sieciach powigzan jako teorii normatyw-

nej. Jednak wiasnie tak postepujemy, gdy z teorii
sieci wyprowadzamy kryteria oceny i zalecenia.
W tej czesci artykutu ostrzegamy przed iden-
tyfikacja $wiata realnego z konstrukcjami teo-
retycznymi stosowanymi do jego analizowania,
oceniania i wprowadzania ulepszen. Jezeli $wiat
realny nie odpowiada naszym normom, nie ozna-
cza to, ze mozemy go odrzucaé ani ze nasze pré-
by wprowadzania poprawek nie podlegaja tym
samym normatywnym niedociagnieciom. Fakt,
ze rzad staje w obliczu rzeczywistej zaleznosci
od innych aktoréw, bynajmniej nie sugeruje, iz
nie zajmuje szczegdlnej pozycji. Rozwdj strategii
dzialania oraz strategii zarzadzania siecig nie su-
geruja takze akceptacji dla niedociggnieé istnie-
jacych w rzeczywistosci ani podnoszenia ich do
rangi obowigzujacych zasad postepowania. Jak
zatem wida¢, istnieja pewne nieporozumienia co
do pozycji rzadu w teorii sieci. W tej czgsci wy-
jasnimy pojecia z teorii sieci na temat roli rza-
déw jako publicznych os$rodkéw zarzadzajacych
sieciami, oméwimy takze czynniki ryzyka i po-
tencjal, jakim dysponuja w celu reprezentowa-
nia interesu publicznego i zabezpieczania pry-

matu polityki.

6.1. Szczegdlne miejsce rzadu

Teoria sieci bynajmniej nie zaktada, ze rzady
s3 takimi samymi aktorami jak inni. Majg one do
dyspozycji unikatowe zasoby i dzialajg na rzecz
osiaggania wyjatkowych celéw. Zajmuja szczegdl-
ne miejsce, ktérego w wigkszosci przypadkéw nie
mog3 zaja¢ inni. Zasoby determinujace szczegdl-
ne miejsce rzadéw obejmuja: pokazne budze-
ty i liczny personel, szczegélne pelnomocnictwa,
dostep do srodkéw masowego przekazu, mono-
pol na uzycie sily i demokratyczng legitymacje.
Dostep do tych zasobéw stanowi zrédio znacz-
nych wplywéw. Jednak rzady napotykaja réwniez
na pewne ograniczenia, ktére mozna uznaé za
funkcje ich wyjatkowosci (Kickert i wsp. 1997):

* Zadania rzadu w znacznej mierze okreslaja
jego wspélzaleznosci i skazuja na interakcje

z okreslonymi partnerami spolecznymi i ad-

ministracyjnymi, ktérych nie moze swobod-

nie wybierac.

* Podczas wykonywania swoich obowigz-
kéw rzad czgsto nie moze ,negocjowaé ce-
16w”. Pod tym wzgledem czesto nie dysponu-
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je mozliwoscig wykonywania pewnych zadan
w drodze negocjacji.

Rzad jest zwigzany normami i regutami, ktére

pragnie narzuca¢ innym, np.: zasady dobrego

rzadzenia, uwzglednianie opinii mniejszo$ci

i przeciwnikéw, przestrzeganie zasad demo-

kratycznych. Tam, gdzie inni aktorzy dziata-

ja ze strategiczng pomyslowoscig, od rzadéw
oczekuje si¢ przyktadnych zachowan.

Ze wzgledu na publiczny charakter dziatan

i ich gwarantowane demokracja monitorowa-

nie strategiczne interakcje rzadu sg obwaro-

wane pewnymi ograniczeniami. Wszelkie je-
go dzialania znajduja si¢ pod czujnym okiem
srodkéw masowego przekazu.

* Rzad ma za zadanie dziata¢ skutecznie, wy-
dajnie i zdobywal legitymacje dla swoich
dzialan: musi nie tylko zyska¢ poparcie po-
lityk6éw 1 partii politycznych, lecz takze spo-
teczng akceptacje dla swojej polityki.

O ile wigc wyjatkowe miejsce oznacza, ze rzg-
dy maja dostep do szczegdlnych zasobdw, o tyle
obowijzujg je zarazem ograniczenia w zakresie
wykorzystywania ich do osiagania celéw w kon-
tekscie sieci.

Obiektywne potwierdzenie istnienia tych
uwarunkowan nie zawsze odnosi si¢ do rzeczy-
wistej istoty debaty na temat roli rzadéw w sie-
ciach. Dyskusja ta toczy si¢ gléwnie wokél nor-
matywnych implikacji uczestnictwa w sieci:
aktorzy publiczni reprezentujg interes wspdl-
ny i dlatego nie powinni wchodzi¢ w interak-
cje ani angazowal si¢ w partnerstwa z innymi
stronami w spoleczenstwie. Jeden z kontrargu-
mentéw kwestionujacych tego rodzaju podejscie
normatywne glosi, ze skoro w rzeczywistosci
rzady sa zalezne od innych, ten sposéb mysle-
nia po prostu nie pomaga im realizowaé zlo-
zonych zadaii w $rodowisku. Mozemy jednak
postaraé si¢ udzieli¢ glebszej odpowiedzi na py-
tanie, dlaczego reprezentowanie wspdlnego in-
teresu nie przystaje do uczestnictwa w procesach
sieciowych. Co oznacza pojecie reprezentowania
wspdlnych intereséw? Czy sugeruje to, ze cele
dzialania organizacji rzagdowych maja charakter
nadrze¢dny wobec celéw innych aktoréw, gdyz te
pierwsze dysponuja mandatem pochodzacym
z wyboréw (czyli realizujg wolg ludu)?

Nauki polityczne i badania w dziedzinie ad-
ministracji publicznej prowadzone w ciagu

ostatnich 50 lat pokazaly, Zze istnieje szereg pro-
bleméw z uwzglednieniem preferencji wybor-
céw w polityce rzadéw oraz ze ciata pochodzace
z wyboru dzialaja w sposéb daleki od optymal-
nego. W konkretnych warunkach gry wydaje sie,
ze organizacje publiczne definiujg wspdlny inte-
res na rézne sposoby oraz czgsto uzywaja go do
legitymizacji wlasnych celéw organizacyjnych.
Ta sytuacja nie moze pozosta¢ bez wplywu na
naszg ocen¢ pojecia ,wspélnego interesu”.

Jezeli okreslenie ,wspélny interes” ma w ogdle
jakiekolwiek znaczenie, to dlatego, ze odzwier-
ciedla ono waznos¢ kryteriéw takich jak repre-
zentacja proporcjonalna, otwarto$¢, sprawie-
dliwosé, uczciwo$é, wiarygodnosé itd. Nalezy
zauwazy¢, ze cechy te odnoszg si¢ raczej do ja-
kosci samego procesu interakeji niz do tresci po-
lityk lub decyzji. Wlasnie z tego powodu — aby
procesy interakcji mialy wyzej wymienione ce-
chy, powstal instrument zwany zarzadzaniem
siecig. Jest to $rodek umozliwiajacy zapewnie-
nie wysokiej jakosci i otwartosci proceséw. Jezeli
w ten sposéb zdefiniuje si¢ reprezentowanie
wspolnego interesu, nie ma powodu upieraé si¢
przy stwierdzeniu, ze uczestnictwo w procesach
rozgrywajacych sie w sieciach jest sprzeczne ze
wsp6lnym interesem. Wrecz przeciwnie, skoro
organizacje rzadowe majg za zadanie podejmo-
wac dzialania na rzecz wspélnego interesu, po-
winny one — zamiast powstrzymywac si¢ od gier
sieciowych — aktywnie je organizowac i zarza-
dza¢ nimi.

Pozostaje jeszcze zarzut, ze rola cial reprezen-
tatywnych bedzie ulega¢ ograniczeniu poprzez
zaangazowanie w procesy negocjacji z partnera-
mi prywatnymi i pétprywatnymi (Rhodes 1997).
Ze wzgledu na nieprzejrzyste i niekontrolowane
procesy rozgrywajace si¢ w sieciach prymat po-
lityki rzeczywiscie bedzie zagrozony. Mozna tez
jednak argumentowad, ze dzigki odpowiedzial-
nemu i rozwaznemu uczestnictwu w dziataniach
sieci rzad zdola uchroni¢ procesy polityczne
przed tego rodzaju niekorzystnymi zjawiskami.
Podejscie oparte na sieciach, wraz ze spostrze-
zeniami na temat zarzadzania procesami i kon-
stytucji sieci, stara si¢ przyczyni¢ do zwigksze-
nia otwartosci oraz demokratycznego charakteru
proceséw interakcji zachodzacych w sieciach po-
wigzan.
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6.2. Zarzadzanie publiczne w sieciach:
role organizacji rzagdowych

Rzady maja do wyboru nast¢pujace mozliwo-
$ci dzialania w kontekscie sieci.

Po pierwsze, moga podja¢ decyzje o nie-
uczestniczeniu w grach sieciowych. Oznacza to,
ze beda prébowac jednostronnie narzucaé wla-
sne idee i wizje celéw innym aktorom spolecz-
nym. Wymaga to powaznych inwestycji w pro-
ces decyzyjny oraz w dzialania wdroZzeniowe,
poniewaz istnieja zaleznodci, z ktérymi rzady
i tak beda musialy sobie poradzi¢; beda one tak-
ze potrzebowadl sily do przelamania wplywéw
opozycji. Wigze sie to z wysokim ryzykiem:
czy dla obranej strategii istnieje wystarczaja-
ce i stabilne poparcie polityczne? Jaka mozemy
mie¢ pewnosé, ze osigganie danego celu ozna-
cza wzrost skutecznosci i sprawnosci, zwazywszy
na to, ze formutowanie polityk opiera si¢ na nie-
doskonatych informacjach oraz na koniecznosci
uwzglednienia we wlasnych dziataniach zacho-
wan strategicznych grup docelowych? I jak tego
rodzaju zachowanie wplywa na stosunki ze stro-
nami, od ktérych uzalezniony jest rzad w podob-
nych sytuacjach zaréwno obecnie, jak i w przy-
szlosci?

Po drugie, rzady moga postanowié, ze beda
wykonywaé swoje zadania we wspélpracy z in-
nymi aktorami: publicznymi, pétpublicznymi
i prywatnymi. Czesto rozpoczecie dialogu z or-
ganizacjami pozarzagdowymi uznaje si¢ za jak
najbardziej uzasadniona, standardows procedu-
re dziatania. Wyraznie méwimy tutaj o wspot-
pracy z innymi aktorami publicznymi, ponie-
waz nie mozna wykluczy¢, ze rézne organizacje
rzagdowe podczas wykonywania wiasnych za-
dan odkrywaja zalezno$¢ od innych organizacji
rzagdowych. Jednak nie kazda forme¢ wspélpracy
wypada uzna¢ za dopuszczalng ani za wykonal-
ng. Na przyklad relacje hierarchiczno-kontrolne
miedzy aktorami publicznymi mogg ogranicza¢
mozliwosci wspéipracy w poziomie.

Po trzecie, rzady moga przyjac role instytucji
zarzadzajacej procesem i staraé si¢ wspomagac
interakcje majace na celu rozwigzywanie pew-
nych probleméw lub realizacje projektéw. Fakt,
iz rzad powinien chroni¢ wspélny interes, strzec
wartosci demokratycznych oraz publicznie od-
powiadaé za swoje postgpowanie, czgsto spra-

wia, ze jest jak najbardziej do przyjecia dla in-
nych aktoréw w roli zarzadzajacego procesem.
Jednak odgrywanie tej roli przez rzad nie za-
wsze jest mozliwe ani sensowne. Przyktadowo
w drugiej polowie lat 80. XX w. holender-
skie Ministerstwo Mieszkalnictwa, Planowania
Przestrzennego i Srodowiska zarzadzalo proce-
sem planowania rozbudowy pewnego krajowe-
go lotniska. Okazalo sie, ze mialo ono powaz-
ne trudnosci z ochrong srodowiska naturalnego,
podczas gdy jednoczesnie mialo pelni¢ funkcje
bezstronnego menedzera procesu.

Po czwarte, rzagdy moga wybra¢ dla siebie ro-
le budowniczego sieci. Ze wzgledu na szcze-
gélne zasoby pozostajace w gestii rzagdéw oraz
na ich role jako rzecznikéw wspélnego intere-
su wydaja si¢ one wrecz stworzone do tej roli.
Niemniej strategie nakierowane na zmiang cech
sieci maja to do siebie, ze musza by¢ realizowa-
ne w toku gry i powstaja w procesie negocjacji
z innymi zaangazowanymi stronami, w przeciw-
nym razie beda nietrwale. Co wiecej, tego ro-
dzaju zmian nie da si¢ osiagnaé¢ blyskawicznie.
Oznacza to z kolei, ze konstytucja sieci nie od-
grywa zasadniczej roli w realizacji merytorycz-
nych celéw rzadu w warunkach konkretnej gry
(zob. Hood, Jackson 1991). Powazne niebez-
pieczenstwo zwijgzane z uczestnictwem rzg-
déw w grach polega na tym, ze cztery oméwio-
ne powyzej role mogg ulec pomieszaniu. Dzieje
si¢ tak z przyczyn strategicznych lub w przy-
padkach, gdy rzad nie ma do$wiadczenia w od-
grywaniu nowej roli i w trudnej sytuacji ucieka
si¢ do starych, wyprébowanych metod dzialania.
Ernst ten Heuvelhof (1993) wspomina o nie-
bezpieczeristwie, jakie niesie ze sobg zmiennos¢
6l miedzy postawa oparta na narzucaniu pew-
nych rozwigzan i postawa gotowosci do nego-
cjacji. Powyzej oméwilismy juz zagrozenia zwia-
zane z prébami osiggniecia okreslonych celéw
przy jednoczesnym zarzadzaniu siecig. Ponadto
wplywanie na strukture sieci i zarzadzanie pro-
cesami niekoniecznie bywaja ze sobg zgodne. Jak
wida¢, tego rodzaju pomylenie rél moze prowa-
dzi¢ do nieporozumien i konfliktéw wsréd ak-
toréw, moze tez przysporzy¢ kosztéw nie tylko
w postaci obnizenia efektywnosci dziatania, lecz
takze wiarygodnosci oraz poparcia dla rzadu.
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7. Podsumowanie

W niniejszym artykule podj¢lismy prébe uza-
sadnienia stwierdzenia, ze podejécie oparte na
sieciach powigzan rozwinglo si¢ w stosunkowo
zlozong konstrukeje teoretyczng majacg podsta-
wy empirycznie oraz indywidualne rysy. Naszym
zdaniem za pomocg tej konstrukcji mozna ana-
lizowaé, objasnia¢ i oceniaé przebieg proceséw
politycznych. Zaproponowalismy takze wska-
z6wki, na ktérych mozna oprzeé¢ zalecenia do-
tyczace strategii, zarzadzania gra i struktur sieci.

Mimo znacznej liczby prac naukowych podej-
$cie oparte na sieciach powigzan trudno uznac za
powszechnie przyjete ramy teoretyczne wplywa-
jace na dzialania sektora publicznego. Dlatego
nie moze zaskakiwad, ze opisowe i objasniajace
aspekty teorii do chwili obecnej budzily wigksze
zainteresowanie niz opracowywane na jej pod-
stawie zalecenia. Uwazamy jednak, ze teoria sie-
ci okaze si¢ waznym Zrédlem inspiracji dla roz-
woju zarzadzania publicznego. Charakter zadari,
w obliczu ktérych stajg rzady wspoélczesnych
zlozonych spoleczeristw, nie pasuje do rela-
¢ji nakazowo-kontrolnych. Ze wzgledu na wie-
loznacznos¢ i ztozonoéé tych zadan rzady be-
da musialy nauczy¢ si¢ nawigzywaé partnerstwa
z innymi stronami, a strategie zarzadzania siecia
beda musialy staé si¢ czescig ich standardowych
procedur dziatania.

W Holandii poglady te zyskaly szeroka akcep-
tacje. Rozpoczeto nawet eksperymenty w dziedzi-
nie ksztaltowania polityk publicznych. W procesie
tym uczestniczg politycy, urzednicy paristwo-
wi, firmy prywatne, rézne grupy interesu i obywa-
tele. Jednoczesnie dostrzega si¢ wahania i opér
wobec porzucania istniejacych procedur, do do-
browolnej rezygnacji z wplywéw i mozliwosci jed-
nostronnego okreslania tresci polityk. W' kon-
sekwencji eksperymenty te czesto pozostaja na
uboczu, s3 takze przyjmowane z niewielkim entu-
Zjazmem.

Dokad wiec zmierzamy? Uwazamy, ze nie
mozna przeceni¢ wagi dalszego rozwoju, badan
oraz oceny tresci, uwarunkowan i implikacji po-
dejécia opartego na sieciach powigzan jako teorii
normatywnej dla dziedziny zarzadzania publicz-
nego. Umozliwi to przede wszystkim wypraco-
wanie strategii zarzadzania sieciag na poziomie
konkretnych technik i instrumentéw wsparcia.

Do tej pory ten aspekt opisywanego podejscia
byl przedmiotem prac o charakterze przewaznie
teoretyczno-koncepcyjnym. Naszym zdaniem
nadszed! czas na zastosowanie tych idei w prak-
tyce oraz poddanie ich badaniom empirycznym.
W tej kolejnej fazie niewatpliwie pojawig si¢ zu-
pelnie nowe praktyczne wyzwania oraz zostang
sformutowane nowe pytania badawcze.

Drugie zagadnienie, ktére zastuguje na uwa-
ge¢, odnosi si¢ do uwarunkowari instytucjonal-
nych wprowadzania strategii zarzadzania siecia.
Jakie sg bariery instytucjonalne i jak mozna je
przezwycig¢zac? Jakie bodzce zachecaja lub znie-
checaja organizacje rzadowe do podejmowania
wzajemnej wspdlpracy? Jakie rozwigzania mie-
dzyorganizacyjne w zakresie mediacji i arbitrazu
sa dostepne w sektorach ksztaltowania polityk
na réznych poziomach rzadu? Ten motyw in-
stytucjonalny wskazuje takze na mozliwo$¢ pro-
wadzenia mi¢dzynarodowych badan poréwnaw-
czych. Czy teoria sieci to typowy wytwor krajéw
rzadzonych przez koalicje, silnej kultury poli-
tycznej opartej na konsensusie i zdecentralizo-
wanego ustroju paristwa? Czy tego rodzaju roz-
wigzania bylyby réwnie popularne w paistwach
unitarnych dziatajacych na bazie systemu wigk-
szo$ciowego? W takim razie, czy strategie zarza-
dzania siecig s3 uniwersalne, czy tez podlegaja
teorii zaleznosci od $ciezki rozwojowej?

Po trzecie, pojawia si¢ pytanie dotycza-
ce dalszych implikacji zastosowari teorii sieci.
Praktyczne zastosowanie idei zarzadzania sie-
cig oznacza konieczno$éé zdefiniowania na nowo
tradycyjnych rél odgrywanych przez politykéw
i urzednikéw panstwowych, a takze zaanga-
zowania grup interesu oraz udzialu obywateli.
Wspomnieli§my weze$niej o konieczno$ci zmia-
ny definicji pojecia wspdlnego interesu. To samo
dotyczy kwestii pierwszenstwa polityki i rozli-
czalnosci. Czy zarzadzanie siecig oznacza koniec
polityki, czy tez politycy bedg w stanie wymy-
§li¢ dla siebie nowe pierwszoplanowe role? Czy
wspolpraca rzadéw z innymi stronami prowadzi
do rozmywania odpowiedzialnosci, czy tez da
si¢ znalez¢ nowe rozwigzania i procedury, ktére
pozwolg zaréwno na efektywna wspétprace, jak
i na zachowanie odpowiedzialno$ci?
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Public management and policy networks. Foundations

of a network approach to governance

In this article we address the elaboration of the central concepts of a theory of networks and of network
management. We suggest that the network approach builds on several theoretical traditions. After this we clarify
the theoretical concepts and axioms of the policy network approach and argue that this framework has important
explanatory power both on the level of strategic interaction processes as well as on the level of institutional relations.
We argue that government’s special resources and its unique legitimacy as representative of the common interest
make it the outstanding candidate for fulfilling the role of network manager, a role which means arranging and
facilitating interaction processes within networks in such a way that problems of under or non representation are
properly addressed and interests are articulated and dealt with in an open, transparent and balanced manner.

Key words: representation of the common interest, government, policy networks, theory of networks, public ma-

nagement.



