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Streszczenie. W artykule skoncentrowano si  na zagadnieniu wspó pracy w adz samorz do-

wych z podmiotami prywatnymi i spo ecznymi w ramach sieci. Przedstawiono za o enia koncepcji 

wspó zarz dzania i jej interpretacj  w odniesieniu do samorz du lokalnego, a tak e definicj  

i podstawowe charakterystyki sieci. Rozwa ania teoretyczne uzupe niono prezentacj  wyników 

bada  pilota owych przeprowadzonych w ród wójtów, burmistrzów i prezydentów miast na temat 

sieci wspó pracy i ich znaczenia dla procesów zarz dzania w gminie. 

S owa kluczowe: wspó zarz dzanie, sie , polityka lokalna

1. Wprowadzenie 

Artyku  podejmuje kwestie tworzenia sieci powi za  pomi dzy samorz dem 

i ró nymi grupami interesu w zakresie formu owania i realizacji polityki lokalnej 

w gminie. Oceniaj c samorz d z perspektywy uczestnika sieci, nale y podkre-

li  rol  w adz lokalnych w zakresie koordynowania, harmonizowania dzia a  

i interesów zaanga owanych w sie  podmiotów. W zwi zku z tym celem arty-

ku u jest ocena znaczenia sieci w procesach rz dzenia jednostk  terytorialn . 

Aby osi gn  ten cel, analiza dotychczasowego dorobku teoretycznego w tym ob-

szarze zosta a uzupe niona analiz  wyników badania pilota owego, dotycz cego 

oceny zasadno ci podejmowania przez samorz d gminny wspó pracy w ramach 
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sieci, przeprowadzonego w ród osób piastuj cych stanowisko wójta, burmistrza 

lub prezydenta miasta

Punktem wyj cia do podj tych rozwa a  jest koncepcja governance, któ-

ra zak ada, e g ównym mechanizmem koordynacji dzia a  zbiorowych jest 

wspó praca podmiotów publicznych z podmiotami sektora prywatnego i spo-

ecznego. Sterowanie wspó zale no ciami pomi dzy tymi aktorami stano-

wi istot  governance. Paradygmat ten odnosi si  do w adzy, ale w szerszym 

znaczeniu ni  government (rz d, rz dzenie) i polega na anga owaniu intere-

sariuszy (ró nych podmiotów niepublicznych) w procesy rz dzenia1. Aktorzy 

w czani w realizacj  wspólnych przedsi wzi  i procesy decyzyjne, na styku 

z administracj  publiczn , dzia aj  w ró nych obszarach i na zró nicowanych 

poziomach, st d governance interpretowane jest tak e jako zarz dzanie wielo-

poziomowe lub zintegrowane. 

2. Idea wspó zarz dzania

Naukowy termin governance zwi zany jest z teori  ekonomii, w szczegól-

no ci pogl dami sformu owanymi przez Ronalda Coase’a, który podkre la , 

e do realizacji skutecznych transakcji w gospodarce przyczynia si  rynek, 

a tak e organizacja przedsi biorstwa2. Postulowa , aby czynniki te rozpatry-

wa  jako mechanizmy koordynacji. Wspó czesna interpretacja governance 

zwi zana jest z koncepcj  Olivera E. Williamsona, który zdefiniowa  je jako 

instytucjonalne regulacje w przedsi biorstwie, do których zaliczy  struktury 

zarz dzania i administracji, a tak e wzorce wertykalnych i horyzontalnych 

interakcji w przedsi biorstwie, s u cych obni aniu kosztów transakcyjnych. 

Zwróci  tak e uwag  na znaczenie sterowania zachowaniem, koordynacji, w a-

dzy, rz dzenia3.

Konwencja governance znalaz a zastosowanie w obszarze zarz dzania pub-

licznego w skali kraju, a tak e na ni szych szczeblach w adzy publicznej, w tym 

na poziomie lokalnym, prowadz c do zmiany filozofii kszta towania lokalnej 

polityki. W efekcie nast puje przechodzenie od tradycyjnego samorz du teryto-

rialnego (local government) do przewodzenia i kierowania lokalnego (local go-

vernance). Termin ten zosta  zdefiniowany przez Petera Johna, jako elastyczny 

model podejmowania decyzji, oparty na lu nych powi zaniach poziomych mi -

1 J. Hausner, Zarz dzanie publiczne, WN Scholar, Warszawa 2008, s. 402.
2 R. Coase, The Nature of the Firm, „Economica” 1937, Vol. 4, No. 16, s. 386-405.
3 O.E. Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, Free Press, New York 1985.
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dzy ró nymi uczestnikami ycia publicznego4. Charakteryzuje si  zaanga owa-

niem wielu instytucji w procesy zarz dzania (sieciowo ci ), p askimi struktura-

mi organizacyjnymi, rozwini tymi formami wspó pracy, innowacyjno ci  dzia-

ania w adz publicznych oraz decentralizacj  zada  publicznych. Równie  Tony 

Bovaird i Elke Löffler akcentuj  w sformu owanej przez siebie definicji rol  sieci 

wspó pracy i horyzontalnych powi za , okre laj c local governance jako sposób 

wspó dzia ania lokalnych interesariuszy w celu osi gni cia efektów w realizacji 

polityki publicznej5. 

Local governance okre lane jest cz sto mianem zarz dzania sieciowego lub 

partycypacyjnego. W tym uj ciu g ówny nacisk k adzie si  na budowanie lu -

nych (formalnych i nieformalnych) powi za  pomi dzy instytucjami publicznymi 

i niepublicznymi, w ramach których zachodzi demokratyczny, elastyczny proces 

podejmowania decyzji. Mo na scharakteryzowa  go za pomoc  nast puj cych 

elementów sk adowych: instytucji, mechanizmów, systemów i procesów, zdol-

no ci, potencja u, przywództwa, decentralizacji, relacji, zale no ci, sieci powi -

za 6. Powy sze elementy s u  obywatelom i ich zrzeszeniom do artyku owania 

w asnych potrzeb i interesów, a tak e mediowania w kwestiach spornych w celu 

wypracowania w asnych praw i korzystnych rozstrzygni . 

Praktycznym wymiarem local governance jest zmniejszanie w procesach 

decyzyjnych roli struktur politycznych na korzy  sieci opartych na poziomych 

relacjach i lu nych powi zaniach, w ramach których wypracowywane s  wspól-

ne decyzje. Wymaga to okre lonej postawy w adz samorz dowych, otwarcia na 

wspó prac , umiej tno ci poszukiwania kompromisów, rozwi zywania konflik-

tów, negocjowania, odpowiedniej kultury politycznej, wzajemnego zaufania oraz 

przywództwa. Nie oznacza to dla nich utraty dominuj cej pozycji w procesach 

decyzyjnych, ze wzgl du na spo eczn  legitymizacj  i umocowanie prawne po-

siadanych kompetencji, ale skutkuje zmian  roli w polityce lokalnej. Sprowadza 

si  ona do rozwijania i umacniania powi za  z podmiotami niepublicznymi, kre-

owania, koordynowania czy nawet moderowania polityki.

Koncepcj  governance w odniesieniu do poziomu lokalnego nale y postrze-

ga  jako odpowied  na potrzeb  dostosowania form sterowania w samorz dzie 

terytorialnym do nowych wymaga  gospodarki globalnej, zintegrowanej Euro-

py, a tak e postulatów modernizacji administracji publicznej w nurcie nowego 

zarz dzania publicznego (new public management) czy sterowania spo ecznego 

4 P. John, Local Governance in Western Europe, Sage, London 2001, s. 45.
5 T. Bovaird, E. Löffler, Understanding Public Management and Governance, w: Public 

Management and Governance, red. T. Bovaird, E. Löffler, Routledge, London – New York 2003, 

s. 315.
6 People Matter Civic Engagement in Public Governance. World Public Sector Report 2008, 

United Nations, New York 2008, s. 20.
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(governance by consent). Wobec nowych wyzwa  tradycyjne formy kooperacji 

pomi dzy samorz dem a aktorami sceny publicznej okazuj  si  zbyt ma o ela-

styczne. Urzeczywistnienie koncepcji governance w obszarze wspó pracy po-

winno prowadzi  do zmiany jej charakteru i oparcia jej na p ynnych, mniej sfor-

malizowanych, lu nych interakcjach. Modernizacja administracji, dotychczas 

wy cznie zorientowanej na rynek i prywatyzacj , powinna zosta  skierowana 

na bardziej kompleksowe kombinacje mechanizmów sterowania7. Wzmocnieniu 

powinna ulec nie tylko wspó praca z podmiotami prywatnymi, ale i uczestni-

ctwo spo eczne, i zaanga owanie organizacji sektora spo eczno-obywatelskiego 

w kszta towanie i realizacj  polityki lokalnej.

Koncepcja governance ma tak e swoje uj cie normatywne, w ramach któ-

rego proponuje program poprawy jako ci rz dzenia. Podej cie to zosta o zde-

finiowane przez Bank wiatowy jako good governance, które okre la sposób 

i po dane efekty sprawowania w adzy, a w g ównej mierze odnosi si  do dzia-

ania administracji publicznej, jej zdolno ci do realizowania dzia a  publicz-

nych.

3. Sieci powi za  – wspólnoty wokó  polityki

Zasadniczy postulat governance – sieciowo  – wymaga wyja nienia poj -

cia sieci, które stosowane jest w badaniach dotycz cych polityki i zarz dzania 

publicznego (policy network, social network) oraz w analizie sieci spo ecznych 

(social network analysis) w odniesieniu do nieformalnych zbiorów aktorów maj -

cych wp yw na publiczne procesy decyzyjne. 

Sie  definiowana jest jako zestaw w z ów i powi za  przedstawiaj cych 

pewn  relacj  mi dzy poszczególnymi w z ami b d  jej brak8. W z y sieci to 

aktorzy, których rol  na poziomie samorz du gminnego b d  odgrywa  w a-

dze samorz dowe i pozostali aktorzy indywidualni, zbiorowi, instytucjonalni 

– uczestnicz cy w kszta towaniu i realizacji polityki lokalnej. Elementy sieci 

s  po czone ze sob  za pomoc  relacji. Mog  one mie  ró ny charakter, od 

prostych stosunków interpersonalnych, przez relacje gospodarcze, po powi -

zania polityczne. Ponadto relacje te mog  by  symetryczne (odwzajemnione), 

jednostronne (jednowarto ciowe) lub warto ciowane. W przypadku jednostek 

samorz dowych Marek Furmankiewicz wyró nia pi  typów relacji: konflikt, 

7 T. Klenk, F. Nullmeier, Public Governance als Reformstrategie, Edition Hans Böckler, Düs-

seldorf 2003.
8 D.J. Brass, J. Galaskiewicz, H.R. Greve, Taking Stock of Network and Organisations, A Mul-

tilevel Perspective, „Academy of Management Journal” 2004, No. 47, s. 795-817.
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konkurencj , kontrol , koordynacj  i wspó prac 9. Podstaw  budowania tej ostat-

niej jest wymiana informacji. Wspó dzia anie w ramach sieci ma charakter nie-

formalny, dobrowolny, wymaga zaanga owania uczestnika sieci i opiera si  na 

elastycznych i niehierarchicznych strukturach, w przeciwie stwie do tradycyj-

nych organizacji, które zwykle s  bardziej formalne, oparte na rutynie i hierar-

chiczno ci.

Struktura sieci opisywana jest za pomoc  kilku cech: g sto ci i spójno ci oraz 

stopnia centralno ci. G sto  sieci interpretowana jest jako relacja istniej cych 

po cze  do po cze  potencjalnych lub jako rednia si a po cze . Z kolei cen-

tralno  mierzy pozycj  w z ów w sieci, któr  determinuj : liczba posiadanych 

przez w ze  po cze , mo liwo  kontrolowania komunikacji przez poszczególne 

w z y, pozycja w z a okre lana proporcjonalnie do istotno ci jego s siadów10. 

W obszarze samorz du gminnego centralno  b dzie charakteryzowa a pozycj  

aktorów w sieci, co powi zane jest z pe nieniem funkcji lidera lokalnego i reali-

zacj  zada  przywódczych.

Teori  sieci do opisu procesów zarz dzania publicznego wykorzystu-

je model wspólnoty wokó  polityki (policy community approach), wyja nia-

j cy oddzia ywanie grup interesu na kszta towanie i realizacj  polityki pub-

licznej. W modelu tym zak ada si , e wi kszo  decyzji jest podejmowanych 

przez wspólnoty wokó  polityki, okre lane mianem sieci politycznych (issue 

networks). Sieci te tworz  politycy, przedstawiciele administracji, organizacji 

spo ecznych i eksperci11.

W literaturze przedmiotu wskazuje si  na argumenty za kreowaniem lo-

kalnej polityki w ramach sieci, ale pojawiaj  si  te  g osy krytyczne. Za tym 

rozwi zaniem przemawiaj  potencjalnie korzystne skutki, takie jak o ywienie 

lokalnej spo eczno ci, wzmocnienie procesów demokratyzacji, aktywizacja spo-

ecze stwa obywatelskiego. Ale te  sieci mog  powodowa  zaburzenia równo ci 

wp ywu ca ego spo ecze stwa na polityk  lokaln , faworyzuj c grupy interesu 

najbardziej aktywne w sieci. W efekcie mo e doj  do os abienia kontroli spo-

ecznej dzia alno ci samorz dów. Skuteczno  sieci zdecydowanie maleje, je eli 

uczestnicy sieci spo ecznej nie wykazuj  umiej tno ci dyskutowania, wypraco-

wywania kompromisów. Zdaniem przeciwników sieci, charakteryzuj  si  one 

w rzeczywisto ci nisk  skuteczno ci  wspó pracy.

  9 M. Furmankiewicz, Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspó pracy samorz dów lokalnych, 

„Studia Regionalne i Lokalne” 2002, nr 1, s. 7.
10 Por. R. Doma ski, A. Marciniak, Sieciowe koncepcje gospodarki miast i regionów, „Studia 

Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN”, t. CXIII, Warszawa 2003, s. 28. 
11 D. D ugosz, Mechanizmy tworzenia oraz wdra ania polityk publicznych w pa stwie 

wspó czesnym, w: Studia z zakresu zarz dzania publicznego, red. J. Hausner, Kraków 2001, 

s. 183-185.
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4. Rola sieci powi za  w zarz dzaniu gmin  

w opinii organów wykonawczych

Realizacja celu artyku u dotycz cego oceny znaczenia sieci w procesach za-

rz dzania gmin  wymaga a odpowiedzi na nast puj ce pytania badawcze: Jak  

postaw  przyjmuj  w adze gminy wobec innych uczestników sieci w procesie 

formu owania polityki lokalnej? Jak w adze lokalne oceniaj  rol  sieci w proce-

sach zarz dzania gmin ?

Tabela 1. Postawy w adz gmin w procesie formu owania polityki lokalnej 

(N = 26 – w liczbach bezwzgl dnych)
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Planowanie przestrzenne i gospodarka 

gruntami

2 13 14 1 4 0 1 4

Infrastruktura techniczna 6 11 5 1 2 0 1 4

Polityka lokalnego transportu drogowego 1 10 6 1 4 0 1 5

Polityka ochrony zdrowia 0 9 6 1 2 0 0 3

Pomoc spo eczna 2 11 6 0 4 0 2 3

Polityka mieszkaniowa 5 5 7 1 1 0 2 3

Polityka o wiatowa 4 8 6 2 3 0 3 2

Polityka w zakresie rekreacji i sportu 2 9 7 1 2 2 3 1

Ochrona rodowiska i gospodarka wodna 4 12 7 1 3 0 2 1

Polityka w zakresie porz dku publicznego 

oraz bezpiecze stwa

2 14 7 0 2 1 2 1

Polityka bud etowa 12 8 8 1 2 0 1 1

Polityka wspierania przedsi biorczo ci 2 10 6 0 2 1 1 5

ród o: opracowanie w asne na podstawie wyników bada  ankietowych przeprowadzonych w styczniu 

2011 r. 
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Odpowiedzi na powy sze pytania zosta y sformu owane na podstawie wy-

ników bada  ilo ciowych przeprowadzonych z zastosowaniem techniki ankie-

ty pocztowej. Badanie pierwotne mia o charakter pilota owy i obj o 28 jedno-

stek samorz du gminnego12. Ankieta zosta a skierowana do osób sprawuj cych 

w gminach mandat wójta, burmistrza lub prezydenta miasta.

We wszystkich gminach obj tych badaniem samorz d gminny wspó pracuje 

z podmiotami sektora publicznego (administracj  rz dow , innymi jednostkami 

samorz du terytorialnego), prywatnego i spo ecznego (mieszka cami i organiza-

cjami pozarz dowymi). Relacje te maj  zró nicowany charakter, pocz wszy od 

kontaktów nieformalnych, przez wymian  informacji, konsultowanie, koordyno-

wanie, po zlecanie zada  i realizacj  wspólnych przedsi wzi . W zale no ci od 

obszaru polityki lokalnej w adze gminy przyjmuj  postawy charakteryzuj ce si  

ró nym stopniem otwarto ci na wspó prac  i anga owanie w proces decyzyjny 

podmiotów zewn trznych (zob. tab. 1).

W adze gmin bior cych udzia  w badaniu, we wszystkich uwzgl dnionych 

w pytaniu obszarach polityki lokalnej stosuj  w najwi kszym zakresie procedury 

komunikacji z innymi podmiotami. W jednej czwartej przypadków w odniesie-

niu do wymienionych sfer polityki lokalnej zastosowanie znajduj  konsultacje. 

Najcz ciej s  one wskazywane jako etap procesu decyzyjnego w planowaniu 

przestrzennym i gospodarce gruntami, co wynika z obligatoryjno ci stosowania 

tego rozwi zania w tej domenie publicznej. Respondenci rzadko przypisuj  sobie 

rol  arbitra, negocjatora czy te  moderatora w politycznym procesie decyzyjnym. 

Do rzadko ci nale y tak e wypracowywanie wspólnych, kompromisowych de-

cyzji. Zdecydowanie przewa a postawa bezpo redniego zaanga owania w proce-

sy rz dzenia i podejmowania decyzji jednostronnie i samodzielnie przez w adze 

samorz dowe, rzadko pojawia si  postawa ograniczaj ca si  do formu owania 

priorytetów i kierunków polityki, przekazuj ca kompetencje decyzyjne innym 

podmiotom.

Spo ród obj tych badaniem 28 jednostek zdecydowana wi kszo  respon-

dentów (24 odpowiedzi) wyrazi o opini , e rz dzenie w gminie powinno by  

oparte na sieci powi za  z podmiotami publicznymi, spo ecznymi i prywatnymi. 

Pozostali przedstawiciele gmin nie mieli zdania na ten temat. Ocena skuteczno ci 

realizacji polityki lokalnej w ramach sieci nie by a ju  tak jednoznaczna. 60% 

respondentów (17 z 28) uzna o, e sieci powi za  w samorz dzie przyczyniaj  

si  do wy szej skuteczno ci realizacji polityki lokalnej ni  wykonywanie ich we 

12 W artykule zosta y zaprezentowane cz stkowe wyniki bada  pilota owych przeprowadzo-

nych w styczniu 2011 r. w ramach projektu badawczego w asnego nr NN114167138 pt. „W adza 

lokalna mi dzy pa stwem, spo ecze stwem a rynkiem: wspó praca i konkurencja”, realizowane-

go przez Katedr  Gospodarki Samorz du Terytorialnego Uniwersytetu ódzkiego na podstawie 

umowy z Ministerstwem Nauki i Szkolnictwa Wy szego.
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w asnym zakresie. Tylko jeden respondent wskaza , e sieci wspó pracy stanowi  

przeszkod  w realizacji decyzji politycznych (zob. rys. 1).
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Rysunek 1. Skutki sieci wspó pracy dla procesów rz dzenia w opinii wójtów, burmistrzów i pre-

zydentów miast (N = 28 – w %)

ród o: opracowanie w asne na podstawie wyników badania ankietowego przeprowadzonego w stycz-

niu 2011 r.

Zdaniem respondentów, sieci w procesach lokalnego zarz dzania publiczne-

go przynosz  pozytywne efekty. Najcz ciej wskazywano na lepsze dostosowa-

nie oferty us ug publicznych do potrzeb i wymaga  odbiorców. Niemal po owa 

ankietowanych podkre la a wi ksz  elastyczno  w podejmowaniu decyzji w ra-

mach powi za  sieciowych i zró nicowanie pogl dów. Respondenci nie dostrze-

gaj  negatywnych konsekwencji sieci dla procesów rz dzenia.

5. Podsumowanie

Koncepcja governance sformu owa a jednoznaczny postulat wspó pracy 

mi dzysektorowej, która ma zapewnia  wypracowywanie kompromisowych 

i akceptowanych spo ecznie decyzji w sferze publicznej. Zaprezentowane wy-

niki bada  pilota owych wskaza y na pewne sprzeczno ci w postawach przed-

stawicieli w adz samorz dowych w odniesieniu do wspó pracy. Z jednej strony 

urzeczywistniana jest wspó praca samorz dów gmin z przedstawicielami sfery 

spo ecznej i prywatnej oraz w ramach administracji publicznej, której zalety 
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wskazywali respondenci bior cy udzia  w badaniu pilota owym. Z drugiej stro-

ny w adza samorz dowa nie pe ni funkcji koordynatora czy moderatora lokal-

nej polityki, ograniczaj c si  do konsultowania decyzji z innymi podmiotami, co 

w wi kszo ci przypadków stanowi realizowanie obowi zków ustawowych. Mo -

na pokusi  si  o stwierdzenie, e w analizowanych przypadkach nadal mamy do 

czynienia z tradycyjnym samorz dem terytorialnym, opartym na bezpo rednim 

zaanga owaniu w proces decyzyjny w adz politycznych, a nie lokalnym wspó -

zarz dzaniem, dla którego charakterystyczne jest wypracowywanie decyzji na 

bazie lu nych powi za  i interakcji. Faktyczne wdro enie postulatu governance 

wymaga dalszych przeobra e  w funkcjonowaniu samorz dów lokalnych, które 

w wi kszym stopniu powinny si  otwiera  na procesy wspó pracy i by  podda-

wane szeroko pojmowanej decentralizacji. Opinie prezentowane przez respon-

dentów, dotycz ce korzystnego wp ywu podejmowania decyzji w ramach sieci na 

funkcjonowanie samorz dów i procesy demokratyzacji ycia publicznego w gmi-

nach, potwierdzaj  zasadno  tego postulatu.
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