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DZIAtANIA POZORNE
W PROGRAMOWANIU STRATEGICZNYM
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Joanna Fratczak-Mueller”

Abstrakt

Przedmiotem analiz jest sprawnosciowy aspekt funkcjonowania samorzadéw w sferze
planowania strategicznego. Autorka artykutu, wykorzystujac dane z analizy przeprowa-
dzonej w 2015 roku na prébie 158 dokumentdéw strategicznych, poszukuje odpowiedzi
na pytanie dotyczace przyczyn i przejawdw podejmowania btednych decyzji strategicz-
nych w programowaniu rozwoju gmin i powiatéw. Odwotujac sie do koncepcji dziatari
pozornych wskazuje fikcyjnos¢ podejmowanych przedsiewzie¢. Okresla ich zakres, me-
chanizmy powstawania oraz przyblizone konsekwencje.

Stowa kluczowe: programowanie strategiczne, dziatania pozorne, niesprawnos¢ funkcjonalna, sfera pu-

bliczna

APPARENT ACTIVITIES IN THE STRATEGIC PROGRAMMING
OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Abstract

The subject of analyses is the functional aspect of the local governments’ practice in
the sphere of strategic planning. The author of the article, exploring the data from
the analysis carried out in 2015 on a sample of 158 strategic documents, is looking
for answers to the question of the causes and occurrences of making wrong strategic
decisions in programming the development of municipalities and counties. Referring
to the concept of apparent actions she identifies the fictitious character of the under-
taken actions. The author defines the scope, formation mechanisms and the esti-
mated consequences of the actions.
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Wprowadzenie

Przedmiotem analizy jest sprawno$ciowy aspekt funkcjonowania samorzadow
w sferze planowania strategicznego. Inspiracja do jej podjecia byl interesujacy
paradoks zwigzany nadawaniem rozbieznych znaczen dokumentom programo-
wym jednostek samorzadu terytorialnego przez ustawodawce, organizatorow
procesu planowania i ich uczestnikow oraz mieszkancéw obejmowanych ich
oddzialywaniem terenow. Zagadnienie planowania strategicznego podjelam
w ramach badan nad innowacyjno$cig dokumentéw strategicznych powstaja-
cych w wyniku prac jednostek samorzadu terytorialnego. Przeprowadzone
badania wskazuja do$¢ jednoznacznie, ze programowanie strategiczne gmin
i powiatow traktowane jest przez uczestnikow procesu opracowania doku-
mentow jako instytucja fasadowa. Jego przebieg, wedlug zamieszczanego
w dokumentach opisu, jest zwykle niezgodny z przyjetymi zalozeniami i ofi-
cjalnymi deklaracjami. W artykule przedstawiam przejawy i analizuje przy-
czyny tej sytuacji. Oceniam takze jej konsekwencje z punktu widzenia
adekwatnosci podejmowanych dzialan dla programowania efektywnego roz-
woju lokalnego a poprzez to sprawno$ci sfery publiczne;j.

Artykul sklada sie z trzech czeSci. W pierwszej charakteryzuje programowa-
nie strategiczne jako instytucje spoleczna. Przedstawiam idee, glowne zasady
jego organizacji oraz zalozenia teoretyczne i metodologiczne relacjonowanych
badan. Wskazuje takze warunki skutecznego oddzialywania dokumentow
programowych na spolecznosci lokalne. W drugiej czeSci, na podstawie prze-
prowadzonych analiz dokumentéw strategicznych opisuje i wyja§niam roz-
biezno$ci miedzy oficjalnymi a rzeczywistymi regulami przebiegu procesow
programowania strategicznego w jednostkach samorzadu terytorialnego.
W trzeciej czesci, w odwotaniu do koncepcji dzialanh pozornych, omawiam
przejawy i mechanizmy powstawania dzialan fikcyjnych w programowaniu
strategicznym gmin i powiatow powolujac sie na przeprowadzong analize tre-
Sci wypowiedzianych explicite jak i przemilczanych.

W zakoniczeniu artykulu podsumowuje ustalenia w nim zawarte, a takze
zastanawiam sie nad czynnikami, ktére moga sprzyja¢ usprawnieniu i uwia-
rygodnieniu stosowanych procedur.
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Dziatalno$¢ samorzaddéw w sferze programowania strategicznego

Jednym z waznych narzedzi instytucji sfery publicznej jest programowanie
strategiczne, rozumiane jako dzialalno§é administracji publicznej polegajaca
na opracowaniu i realizacji takiego rodzaju dokumentéw jak strategie, pro-
gramy, plany. Zgodnie z zalozeniami reformy administracyjnej z 1999 roku na
jednostki samorzadow terytorialnych natozono obowiazek przygotowania do-
kumentow tworzacych cato$ciowe koncepcje rozwoju spotecznosci lokalnych.
Shuzby spoleczne nie ograniczajg sie tu wylacznie do dzialalnoSci stricte wy-
konawczej. Dzialajac w obszarze programowania tworza ramy dla lokalnych
przepiséw ustrojowo-organizacyjnych i porzadkowych (Jaworska-Debska
2009: 80). Dokumenty te powinny mie¢ forme strategii zawierajacej plan dhu-
goterminowego, zrdwnowazonego rozwoju, procedury osiggania zamierzo-
nych celow i oceny ich realizacji. Proces wypracowania koncepcji rozwoju
powinien by¢ przeprowadzany w oparciu o szeroka wspdlprace i wymiane po-
gladéw pomiedzy wszystkimi interesariuszami projektu. W praktyce oznacza
to konieczno$¢ zaangazowania w prace nad dokumentem przedstawicieli spo-
tecznosci lokalnych, instytucji publicznych i organizacji funkcjonujacych na
obejmowanym oddzialywaniem strategii terenie, a istotnych dla rozwoju spo-
lecznosci lokalnych (Gaciarz 2004: 210-211).

Wskazane czynnosci s elementem realizacji dzialan w obszarze polityki
lokalnej. Jest ona definiowana jako ,planowa i zorganizowana dzialalno$¢ or-
ganow samorzadu terytorialnego i innych jednostek publicznych podporzad-
kowanych tym organom, ktére bezposrednio dysponuja $rodkami wladzy,
polegajaca na wyborze celow stuzacych spotecznosci lokalnej oraz wyborze
srodkow do osiagniecia tych celow” (Markowski 1999: 28). Istota polityki
lokalnej polega wiec na okresSleniu standardow, sposobéw i zakresu wykony-
wanych zadan publicznych oraz odpowiedniego rozporzadzania zasobami
stanowigcymi wlasnoéé komunalna (Wladze lokalne w Europie Srodkowej
1 Wschodniej 1998). Podejmowane w jej ramach dzialania maja stuzy¢ ksztat-
towaniu rozwoju lokalnego. Konsekwencja takiego rozumienia zadan instytucji
sfery publicznej jest okreslona koncepcja jej funkceji regulacyjnej i zmian
instytucjonalnych. Instytucja moze pekhic¢ funkcje regulacyjna, jesli aktorzy

259



Joanna Fratczak-Mueller

spoleczni przypisuja jej odpowiednie znaczenie. Chodzi tu o uznanie obowia-
zujacych w niej regul za zgodne z wlasnymi warto$ciami, sposobami mys$lenia
czy oczekiwaniami (Chmielewski 2011: 263). Mozna przyjac¢ zalozenie, ze wa-
runkiem efektywnego pelienia funkcji rozwoju spolecznego przez programo-
wanie strategiczne jednostek samorzadu terytorialnego jest odpowiedni
sposoOb postrzegania go przez jego uczestnikow (aktorow spotecznych).

Tadeusz Markowski rozpatruje mozliwo$¢ skutecznej realizacji celéw roz-
wojowych z perspektywy konieczno$ci dostosowania dokumentéw programo-
wych do: (1) ogblnospolecznych wartoéci wynikajacych z przyjetych w danym
systemie spotecznym idei i hierarchii warto$ci, (2) uwarunkowan zewnetrz-
nych wynikajacych z podporzadkowania celow rozwoju systemoéw lokalnych
celom systemu wyzszego rzedu, (3) probleméw spolecznoéci lokalnych, glow-
nie dotyczacych warunkéw bytowych ludnosci i potrzeb zwigzanych z rozwojem
i funkcjonowaniem jednostek gospodarczych (Markowski 1999). Trzy wymie-
nione obszary stanowig ogolne zasady tworzenia strategii i planéw. W szcze-
gbolowym opisie przybieraja one ksztalt diagramu wskazujacego nastepujace
etapy prac: diagnoza — cele — dzialania — rezultaty.

Sfera dzialania jednostek samorzadu terytorialnego pozwala spoleczno-
Sciom lokalnym na komunikowanie swoich oczekiwan i przekonan w taki spo-
s6b, by wplywaly na decyzje podejmowane w imieniu zbiorowosci, do ktorej
przynaleza. Chodzi tu o zdolno$¢ wladz wykonawczych jednostek samorza-
dow terytorialnych do organizowania przedsiewzie¢ adekwatnych do natury
i skali wyzwan, z jakimi sa one konfrontowane. Zagadnienie to obejmuje:
zdolno$¢ do kreowania i wdrazania strategii (polityki publicznej), sprawnosé
w mobilizowaniu zasobow, zdolnoé¢ do realizowania wysokiej jakoSci
ustug publicznych oraz umiejetno$é zarzadzania stosunkami z otoczeniem
zewnetrznym. Zdolno$¢ ta jest rozpatrywana w oparciu o ocene kompeten-
cji w rozpoznawaniu preferencji i potrzeb spotecznych. Jest to obszar zwigzany
z pierwszym z dwoch rodzajow zagrozen wskazywanych przez badaczy sfery
publicznej (Gadowska 2013; Jarosz 2004; Bartkowski 2006).

W opinii tworcow reformy terytorialnej, proces tworzenia strategii wy-
maga wspolpracy, wspotuczestnictwa i szerokiego informowania opinii pu-
blicznej poniewaz o ich efektywnym wdrazaniu decyduje stopien spotecznej
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akceptacji. Opracowanie skutecznej strategii wymaga partnerstwa spolecz-
nego przy jej tworzeniu, dajacego mozliwo$¢ wypracowania celow i narzedzi
ich osiggania w dialogu pomiedzy wladza publiczng a podmiotami spoteczen-
stwa obywatelskiego, przy wlaczeniu ekspertéw jako moderatoréw procesu
(Jakosé Rzqdzenia: Polska blizej Unii Europejskiej 2000).

Zachodzi tu niebezpieczenstwo oderwania zbiorowego podejmowania de-
cyzji od potrzeb spolecznych i spolecznych oczekiwan jako wyniku biurokra-
tyzacji, rozwoju technicznego, profesjonalizacji polityki i administracji. Jesli
rzeczywistym zadaniem polityki stanie sie utrzymanie wladzy nie ma miejsca
na realizacje definiowanego w debacie dobra wspolnego (Gadowska 2013: 6).
Zgodnie z tezg Jiirgena Habermasa, tylko gdy swobodnie wytwarzana komu-
nikacja w Swiecie spolecznym, jest odpowiednio sprzezona z podejmowaniem
decyzji, uznaje sie sfere publiczng za funkcjonujaca (Habermas 2007).

W sytuacji gdy w dzialalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego nie spel-
nia sie tego warunku mamy do czynienia z przejawami dysfunkcji sfery pu-
blicznej. Dotycza one instytucjonalnych i proceduralnych warunkéw jej
funkcjonowania, a wystepujace w tym obszarze niesprawnosci funkcjonalne
przybieraja posta¢ dzialan pozornych. Zebrany materiatl badawczy wydaje sie
potwierdzac te teze. Z tego powodu istotne jest stawianie pytan o przyczyny
i przejawy podejmowania blednych decyzji strategicznych w programowaniu
rozwoju gmin i powiatow.

Dziatania pozorne jako kategoria analizy

Teoretyczna podbudowe artykulu stanowi koncepcja dzialan pozornych.
W rozumieniu Jana Lutynskiego dzialania pozorne stanowia szczego6lny, dys-
funkcjonalny podzbioér szerszego wystepowania pozoru i fikcji w zyciu spo-
lecznym, wyrdzniajacy sie kontrastem miedzy oficjalnym celem i realng
nieprzydatno$cig, wymuszonym oczekiwaniem nieujawniania tej nieprzy-
datno$ci mimo powszechnej wiedzy o niej oraz szkodliwymi spolecznie skut-
kami (Lutynski 1990; 1990a). W badaniach nad sprawnosScia jednostek
samorzadow terytorialnych w programowaniu strategicznym odnosze sie do
zbiorowej aktywnoSci pozornej. Sa to zorganizowane i trwale dzialania uczest-
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nikow zespolow zadaniowych powolanych dla realizacji celow programowa-
nia strategicznego, w ktérych wystepuje wyrazny podzial funkcji, okreslenie
postepowania i przywodztwo (Sztompka 2002: 15, Kwiatkowski 2005: 27).

Obecno$¢ zbiorowych dzialan pozornych w rozumieniu Lutynskiego jest
wrecz oczywista w tych obszarach sfery publicznej, w ktorych organizacja
i procedury funkcjonowania instytucji publicznych sa definiowane poprzez
rozbiezno$ci miedzy oficjalnie deklarowanymi celami i dzialaniami, i codzien-
nym do$wiadczeniem os6b zaangazowanych w realne dzialania organizacyjne
(Czyzewski 2009).

Rozbiezno$¢ ta trwa wbrew zdroworozsadkowym ocenom, nie pozwalajac
na upublicznienie informacji o rzeczywistym przebiegu proceséw i ich konse-
kwencjach (Lutynski 1990a: 107-108; Piotrowski 1998: 41). Autor koncepcji
opisywat dzialania pozorne jako wlasnosci realnego socjalizmu. Przybieraja
one jednak posta¢ uniwersalnych przypadlo$ci wystepujacych w sferach dzia-
lalnosci podstawowej i pomocniczej wszelkich organizacji sformalizowanych
w szczegdblno$ci zwigzanych z dzialalno$cia sfery publicznej, polityki, mediow
i komunikacji, dotyczac zazwyczaj rozdzwieku pomiedzy gloszonymi, spolecz-
nie waznymi celami a ich rzeczywista realizacja.

Wazny jest takze inny aspekt tego zjawiska. Argument na rzecz aktualnej
uzyteczno$ci omawianego pojecia zwigzany jest takze z trwalymi efektami
dzialan pozornych podejmowanych w poprzednim systemie, ktérych skutki
wieloletniego, intensywnego oddzialywania moga wplywa¢ na tworzenie no-
wych ladow spolecznych (Lutynska 1998: 157) szczegblnie w odwolaniu do
plaszczyzn konstytutywnej czy gospodarczej (Sowa 1988).

Na naukowa uzyteczno$¢ pojecia dzialan pozornych w systemie postmono-
centrycznym zwraca uwage Mariusz Kwiatkowski (Kwiatkowski 2005: 22-
23). Odnoszac sie do aktywnosci zbiorowej w nowym konteksScie systemo-
wym podkresla wage stosowanego podejécia dla analiz wspodlczesnych spole-
czenstw. W swojej analizie wskazuje cztery przyczyny, dla ktorych warto
zadba¢ o kontynuacje badan dzialan pozornych we wspotezesnych systemach
spotecznych. Sa to: (1) przekonanie o trwatosci mentalnego i normatywnego
dziedzictwa realnego socjalizmu, (2) uznanie klamstwa jako zjawiska ponad-
systemowego przybierajacego posta¢ goffmanowskich ,gier zespolowych”
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(Goffman 2000: 113), (3) $wiadomos¢, ze opisywane przez Lutynskiego me-
chanizmy dotycza relacji miedzy struktura formalng a ukladami pozaformal-
nymi, tworzac koncepcje bardziej uniwersalng, (4) przekonanie, ze pojecie
dzialann pozornych daje przy uwzglednieniu w analizie czynnikow spo-
leczno-organizacyjnych i psychologiczno-normatywnych mozliwo$¢ prowa-
dzenia pogtebionych analiz (Kwiatkowski 2005: 22-23).

Podstawa zrédtowa analizy

Prezentowana analiza jest wynikiem projektu badawczego ,,Programowa-
nie lubuskiej ekonomii spolecznej. Analiza dokumentéw strategicznych
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie rozwoju ekonomii spotecz-
nej w wojewodztwie lubuskim” prowadzonego w roku 2015 na probie 158
dokumentow strategicznych wojewddztwa lubuskiego (strategii rozwoju gmin
i powiatdw, gminnych i powiatowych strategii rozwigzywania problemow
spotecznych, gminnych/lokalnych programoéw rewitalizacjit.

Strategie nalezy uznac za szczeg6élny rodzaj aktéw normatywnych. Sta-
nowig dokumenty formalne przygotowane przez instytucje lub w kooperacji
znimi, majace znaczng warto$¢ analityczna. Zawarte w nich treéci dajg podstawy
do opisu zycia spolecznego zar6wno w ujeciu deklaratywnym jak i wniosko-
wania o realiach (Silverman 2012: 160; Karwacki 2010: 188). Ich przygoto-
wanie stalo sie obligatoryjna praktyka jednostek administracji publicznej
roznych szczebli.

Badania przeprowadzono w ramach dwoch moduléw. Pierwszy dotyczyl
oceny innowacyjnoS$ci rozwigzan stosowanych w programowaniu strategicz-
nym gmin i powiatoéw, drugi byl zwigzany z oceng sprawnosci sfery publicznej
w obszarze strategicznego planowania rozwoju spolecznosci lokalnych.

' Badanie byto prowadzone na zlecenie Regionalnego Osrodka Polityki Spotecznej w Zielonej Gérze. Finan-
sowano je ze $rodkoéw EFS w ramach projektu systemowego ,Podnoszenie kwalifikacji kadr pomocy i inte-
gracji spotecznej w wojewédztwie lubuskim”. Cato$¢ analiz dotyczacych innowacyjno$ci w programowaniu
strategicznym jednostek samorzadéw terytorialnych zostata zamieszczona w raporcie z badan: Progra-
mowanie lubuskiej ekonomii spotecznej. Analiza dokumentdw strategicznych jednostek samorzqdu te-
rytorialnego w zakresie rozwoju ekonomii spofecznej w wojewddztwie lubuskim, Fratczak-Miiller,
Kwiatkowski 2015.
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Prezentowane w artykule dane dotycza modutu drugiego. Prowadzone ba-
dania byly dwuetapowe. Do dzialan pierwszego etapu nalezalo ustalenie
liczby i wstepna ocena jakos$ci obowiazujacych dokumentéw strategicznych.
Wykorzystano w nich metode sondazu oraz analize stron internetowych jed-
nostek samorzadéw terytorialnych. Celem drugiego etapu badan byla ocena
jako$ci dokumentow strategicznych. Zastosowana metoda byla analiza za-
warto$ci dokumentow. Analiza ta jest uzyteczng forma badania sprawnosci
instytucji w formulowaniu skutecznych programéw rozwoju, dajaca narze-
dzia do rzetelnej oceny racjonalnosci podejmowanych dzialan na rzecz kreo-
wania tadu spolecznego (Theiss 2009).

Przyjete kategorie analizy byly konsekwencja wymogéw stawianych doku-
mentom strategicznym plynacych z dyrektyw teorii organizacji i zarzadzania
(Kemp 2008; Porter 1980; Mintzberg, Bourgault 2000). Trzonem strategii
jest zaplanowane dzialanie ukierunkowane na konkretny cel, ktéry wynika
z poprzedzajacej go diagnozy potrzeb i potencjalow i jest w zgodzie z postulo-
wanym systemem warto$ci (misje, wizje zmian) (Karwacki 2010: 15; Zakrzew-
ska-Bielawska 2012: 87-88).

W badaniu analizowano: dostepno$¢ strategii (zamieszczenie w otwartym
dostepie na stronach internetowych JST), zasady organizacji prac nad opra-
cowaniem dokumentéw (zespot i jego sklad, wyznaczenie odpowiedzialnych
za realizacje zadan, wyznaczenie zakresu odpowiedzialno$ci podmiotow),
zakres i jako$¢ diagnoz spotecznych (tres¢ diagnoz, powigzanie z celami stra-
tegii, posiadanie planu inicjatyw, powiazanie z rodzajem dokumentu progra-
mowego), sposoby programowania zadan i tworzenia harmonograméw
(sp6jnoé¢ strategii z dokumentami nadrzednymi, posiadanie misji i wizji
zmian, powigzanie zadan z celami strategii, prezentacja harmonogramu
prac), zakres monitoringu i ewaluacji (prezentacja harmonogramu monitoro-
wania, wskaznikdw monitoringu, zasad ewaluacji), realizacje idei uspolecz-
nienia (uspotecznienie etapéw programowania i realizacji programu, opis
metodologii uspolecznienia). Zastosowany dobor mial charakter wyczerpujacy.
Badaniu poddano wylacznie aktualne dokumenty. Poziom realizacji proby
osiggnat 97%. Ostatecznie do badan zakwalifikowano 66 strategii rozwoju
gmin i powiatow, 78 strategii rozwigzywania probleméw spolecznych (gmin-
nych i powiatowych), 14 gminnych/lokalnych programow rewitalizacji.
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Oficjalne i rzeczywiste reguty programowania strategicznego
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Metody tworzenia polityki publicznej ulegly zmianie i w wielu wspolczesnych
administracjach przypominaja planowanie strategiczne wykorzystywane
w komercyjnych przedsiebiorstwach. Waznym aspektem planowania jest
sprawno$¢ wykonywania przypisanych samorzagdom funkcji, adekwatne do
potrzeb pozyskiwanie i rozmieszczenie Srodkow, ukierunkowanie aktywnosci
w sposdb gwarantujacy wlasciwa realizacje zadan. Badania nad instytucjona-
lizacja sfery publicznej wykazuja, ze nie zawsze prowadzi ona do wylonienia
sie i upowszechnienia najbardziej racjonalnego wzorca dzialania (Somers
1993; Habermas 2007; Wnuk-Lipinski 2008), a sprawno$¢ nie zawsze zapewnia
osiagniecie sukcesu w planowaniu. Niesprawno$¢ jednak skutkuje dziala-
niami naruszajacymi wymogi efektywnos$ciowe powodujac szereg dysfunkcjo-
nalnych zjawisk w spolecznosci, w ktorej instytucja dziata.

Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego powinno obejmowac w kolej-
nosci: (1) okreslenie celéw, (2) opracowanie i przyjecie strategii poprzez
okreslenie sekwencji dzialan i zadan wykonawcéw, (3) sterowanie rozwojem
— podejmowanie dzialann powodujacych zmiany w strukturze lub funkcjono-
waniu systemu, podejmowanie decyzji szczeg6lowych i dzialan regulacyjnych
shuzacych realizacji strategii (Regulski 2000). Co wazne, z kazdym z wymie-
nionych etapow wigze sie obowigzek zastosowania idei uspolecznienia (So-
mers 1993; Theiss 2009, Markowski 1999).

Analiza zebranego materialu wskazuje na dysfunkcje sfery publicznej w tym
zakresie (tabela nr 1). Spos6b opracowania dokumentéw strategicznych gmin
i powiatéw stanowi klasyczny przyklad dzialan pozornych w rozumieniu
zaproponowanym przez Lutynskiego (Lutynski 1998). Zdiagnozowana nie-
sprawno$c¢ funkcjonalna dotyczy trzech aspektéw dzialania jednostek samo-
rzadow lokalnych: (1) spolecznego uczestnictwa w rozwigzywaniu probleméw
spolecznych oraz wzrostu spolecznej kontroli nad tworzeniem i realizacja po-
lityk publicznych, (2) racjonalnoéci wykorzystania §rodkéw publicznych i ja-
ko$ci ustug publicznych, (3) tworzenia warunkow stalego rozwoju spoteczno-
gospodarczego regionu.
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Tabela 1. Analiza zawartosci dokumentdw strategicznych jednostek samorzadu terytorialnego w wojewddz-

twie lubuskim

Liczba dokumentéw

Kategorie analizy

tak % nie %
Diagnoza 102 64,5 56 35,5
Uspotecznienie czesci realizacyjnej projektéw 57 36,1 101 63,9
Opis metodologii uspofecznienia 56 35,5 102 64,5
Posiadanie misji i wizji zmian 108 68,4 50 31,6
Powigzanie dyrektyw z wnioskami z diagnoz 108 68,4 50 31,6
Posiadanie planu inicjatyw 150 94,5 8 7,5
Prezentacja harmonogramu planowanych prac 89 56,3 69 43,7
Prezentacja harmonogramu monitorowania 119 753 39 24,7
Prezentacja sposobéw ewaluacji 78 49,4 8o 50,6
Wyznaczenie odpowiedzialnych za realizacje zadan 107 67,7 51 32,3
Wyznaczenie zakresu odpowiedzialnosci podmiotéw 86 54,4 72 45,6
Spoéjnosc strategii z dokumentami nadrzednymi 128 80,1 30 18,9
Dostepnos¢ strategii 66 41,7 92 58,3

Zrédto: opracowanie whasne.

Analiza elementéw konstytuujacych efektywne strategie wykazala szereg
ograniczen w programowaniu strategicznym samorzadow lokalnych woje-
wodztwa lubuskiego. Prezentowane dokumenty charakteryzowaly sie naste-
pujacymi regulami prowadzacymi do nieuzytecznosci tworzonych strategii:
¢ Programowanie z deficytem diagnoz spolecznych

Ponad jedna trzecia badanych dokumentéw (35,5%) zostala przygoto-

wana bez przeprowadzenia diagnozy spotecznej. Fakt ten nalezy ocenié¢

jako slaby punkt procesu programowania. Trudno sobie wyobrazié¢
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trafne zaplanowanie dtugotrwalych dzialan bez odpowiedniego roze-
znania. Okazuje sie nawet, ze niektore strategie rozwigzywania proble-
mow spolecznych powstaly nie tylko bez przeprowadzenia badan
terenowych, ale nawet bez poglebionej analizy danych zastanych.

¢ Programowanie bez partycypacji
Istotnym warunkiem skutecznego programowania jest uspolecznienie
tego procesu. Przeprowadzone analizy wyraznie wskazuja, ze wiekszo$¢
dokumentow powstala bez uczestnictwa osdéb spoza $cislego grona re-
daktoréw (63,9%). Redaktorami sg przewaznie przedstawiciele firm,
ktorym jednostki samorzadu terytorialnego zlecaja zadanie opracowania
dokumento6w lub pracownicy administracji. W niektérych przypadkach
do procesu programowania byto wlaczane szerokie grono interesariuszy
(mieszkancy, przedstawiciele roznorodnych instytucji, organizacji,
firm), dajace mozliwo§¢ powstania dokumentu odzwierciedlajacego
roznorodne potrzeby, oczekiwania, potencjaly. Jednak wyniki analiz
dotyczacych wystepowania informacji na temat uspotecznienia procesu
programowania, a takze opisu sposobow uspoleczniania wskazujg, ze
wsréd analizowanych dokumentow programowych przewazaja takie,
ktore ze wzgledu na poszukiwane cechy mozemy nazwac ,niepartycypa-
cyjnymi”.

¢ Planowanie strategiczne z deficytem harmonograméw
Kolejnym aspektem uznanym za istotny z punktu widzenia oceny jako-
Sci programowania strategicznego byto umieszczenie w analizowanych
dokumentach skonkretyzowanych planéw i harmonogramow dzialania.
Deficyt harmonograméw moze stanowié powazna bariere realizacji
opracowanych zamierzen. O ile plany zostaly zamieszczone w zdecydo-
wanej wiekszoSci dokumentow, o tyle niemal potowa z nich (43,7%) nie
zawiera informacji o konkretnych etapach i terminach realizacji po-
szczegOlnych przedsiewziec.

e Nieobecnos¢ odpowiedzialnych za realizacje zadan
W jednej trzeciej analizowanych dokumentow (32,3%) nie wskazano
realizatoréw zadan. Pominiecie tego zagadnienia wydaje sie powaznym
zagrozeniem z punktu widzenia realizacji zalozonych cel6w. Rozmycie
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odpowiedzialno$ci grozi chaosem decyzyjnym i unikaniem realizacji za-
dan trudnych. Dodatkowym, powaznym utrudnieniem moze by¢ zaob-
serwowana w toku analizy sklonno$é autoréw strategii do unikania
okreslania zakresu odpowiedzialno$ci za realizacje poszczegélnych
zadan w sytuacji zamieszczenia danych kilku wykonawcéw. Tylko nieco
wiecej niz polowa analizowanych dokumentow zawiera tego typu zapisy
(54%).

Niedostepnosc¢ strategii

Dostepnos$¢ analizowanych strategii jest podstawowym warunkiem re-
alizacji zasady uczestnictwa w dyskusji nad wypracowanymi planami
rozwoju. Wykluczenie mieszkancow z tego procesu, nawet jesli for-
malne gwarancje ich partycypacji sa dochowane, prowadzi do nieracjo-
nalno$ci oraz niedbaloéci w planowaniu. 58% analizowanych strategii
nie bylo dostepne na stronach internetowych badanych gmin i powia-
téw. Stanowi to podstawowe utrudnienie w ich realizacji. Pozostali ak-
torzy sfery publicznej (organizacje pozarzadowe, przedsiebiorcy,
mieszkancy) do$wiadczajg barier w dostepie do zasobow oraz staran
o fundusze na dzialalno$¢ zgodna z realizacja przyjetych celow rozwojo-

wych.

Analizowane strategie spelnialy wymogi stawiane tego typu dokumentom
w obszarach:
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1. Opracowanie misji i wizji zmian: za wazny wskaznik jakoSci strategii

uznalam sformulowanie w niej misji i wizji stanu docelowego. Wska-
zane elementy zawiera duza cze$¢ badanych dokumentéw (68,4%).
Jest to o tyle istotne, ze w sposéb zwiezly ujmuje najwazniejsze wartosci,
ktore z jednej strony motywuja autoréw do planowania i podejmowania
okreslonych dzialan, a z drugiej sa uznawane za docelowe z punktu wi-
dzenia potrzeb spolecznos$ci. Misja i wizja moga stanowié najwazniejszy
punkt odniesienia w ocenie skuteczno$ci planowania strategicznego.
Ich zwiezla forma ulatwia komunikowanie sie wladzy z mieszkancami,
dotarcie ze zrozumialym komunikatem do wszystkich interesariuszy,
stajac sie przez to istotnym warunkiem uspolecznienia.
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2. Spojnos¢ miedzy diagnoza a planem dzialania: analiza jakoSci strategii
w kontekscie programowania ES wykazuje spojno$¢ planowanych ini-
cjatyw z dyrektywami i wnioskami z zamieszczanych diagnoz. Analizo-
wane dokumenty w wiekszo$ci byly skonstruowane zgodnie z ogélnym
schematem: opis sytuacji (diagnoza) — ocena (przewaznie przy uzyciu
metody SWOT) — plan dzialan. Interesujace z punktu widzenia oceny
jakoéci programowania byto ustalenie zakresu sp6jnosci miedzy rozpo-
znaniem istniejacego stanu a planowanymi dzialaniami. Ocena tego
aspektu programowania moze by¢ pozytywna, gdy zostanie wziete pod
uwage, ze niemal 70% analizowanych dokumentéw speknia ten warunek.

3. Wytyczenie zasad monitorowania i ewaluacji: Jedng z miar jakoSci i po-
tencjalnego wplywu na lokalne zmiany dokumentu strategicznego jest
obecno$¢ w nim tresci zwigzanych z monitorowaniem i ewaluacja. Cho-
dzi przede wszystkim o zamieszczenie w nim harmonogramu zadan po-
legajacych najpierw na biezgcej kontroli wykonywania planu dzialan
(monitoring), a nastepnie na sprawdzeniu skuteczno$ci i trwaloSci
wprowadzonych zmian (ewaluacja). Pod tym wzgledem analizowane
dokumenty nalezy oceni¢ do$¢ pozytywnie. Trzy czwarte z nich zawiera
harmonogram dzialafi zwigzanych z monitorowaniem, natomiast po-
lowa opisuje sposoby ewaluacji strategii i programoéw.

4. Sp6jnosc z dokumentami nadrzednymi: zdecydowana wiekszo$¢ anali-
zowanych dokumentéw (80%) zawiera informacje o ich spéjnosci z do-
kumentami nadrzednymi (unijnymi, krajowymi i regionalnymi). Nawet
jesli w czesci z nich zapewnienie o spojnosci jest sformulowane troche
na wyrost, to wysoki ich odsetek §wiadczy o tym, iz autorzy zdaja sobie
sprawe z jej potrzeby. Dokumenty, w ktérych w badaniu wykazano brak
spojnosci mozna podzieli¢ na dwie kategorie:

(a) autorzy dokumentu powoluja sie na dokumenty nadrzedne w cze-
Sciach nazywanych, np. ,,odniesienia do dokumentéw strategicz-
nych”, jednak analizowane strategie nie wykazuja spojnosci
z nimi,

(b) w badanych dokumentach brak jakichkolwiek odniesieni do do-
kumentéw nadrzednych.
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Przejawy fikcyjnego charakteru podejmowanych dziatari programowych

Jako$¢ obowigzujacych dokumentoéw strategicznych gmin i powiatow wska-
zuje na stosowanie w procesach ich przygotowania szeregu wzajemnie
wzmacniajacych sie pozornych przedsiewzie¢ (dzialan na pokaz i asekuracyj-
nych). Fikcyjny charakter tych dzialan ma przynajmniej trzy gltowne przejawy.
Dotyczy (1) jakosSci zapisow odnoszacych sie do planowanych harmonogra-
mow wytyczonych zadan, (2) zakresu i jako$ci diagnoz tworzonych na ich po-
trzeby oraz (3) realizacji idei uspolecznienia w ich przygotowaniu.

Analiza jakoS$ci zapiséw odnoszacych sie ,toku postepowania celo$cio-
wego” (Karwacki 2010) wypowiedzianych explicite wskazuje na ich og6lno$c
(np. umieszczanie zapiséw ,zwiekszenie jakoSci infrastruktury gminy”,
~przeciwdzialanie bezrobociu”, ,aktywizacja mieszkancow” ,odnowienie
zasobu mieszkaniowego powiatu” jako cele szczegdlowe programoéw), oraz
brak koncentracji i ukierunkowania na problemy (rozmieszczenie treSci
dotyczacej celow czy diagnoz w wielu miejscach, niespdjnos¢ czesci diagno-
stycznej i realizacyjnej).

Zastosowanie malo przejrzystej metodologii opracowania dokumentow
burzy podstawowy schemat prac nad strategia: diagnoza — cele — dzialania
— rezultaty, prowadzac do rozerwania zwigzku miedzy jego etapami. Doku-
menty strategiczne sa czesto niespdjne wewnetrznie. Analiza zakresu i jako$ci
przeprowadzonych diagnoz wskazuje na brak ich adekwatno$ci do charakteru
dokumentu (opisy zabytkow w strategiach rozwiazywania problemoéow spo-
tecznych), btedy metodologiczne w ich przygotowaniu (przeprowadzenie son-
dazu na probie niereprezentatywnej i wnioskowanie o ogble mieszkancow),
niewlasciwe wykorzystanie danych zastanych (wnioskowanie o rozwoju
przedsiebiorczosci z danych sprzed kilkunastu lat).

Stala praktyka jest wprowadzanie nadmiernie rozbudowanej czesci dia-
gnostycznej (np. odnoszacej sie do jakoSci $rodowiska naturalnego — oceny
jakosci drzewostanu, opisow amplitud temperatur i opadow, charakterystyki
uksztaltowania terenu — w strategiach rozwigzywania problemoéw spotecz-
nych), w poréwnaniu z zamieszczona w nich czeécia prognostyczng i realiza-

cyjna.
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Obrazu dopelnia brak zgodnosci i komplementarnos$ci poszczego6lnych pro-
graméw z dokumentami strategicznymi, w tym takze ze strategia rozwoju
wojewodztwa oraz niedostateczne powigzanie programowania strategicznego
z planowaniem przestrzennym. Najwiecej fikcyjnych dzialan dotyczy sfery mo-
nitorowania i oceny przyjetych zalozen. Zamieszczane w strategiach opisy sys-
temu monitorowania strategii zajmuja zazwyczaj okolo pol strony tekstu. Ich
jedynym celem jest informowanie, ze taki proces zostanie przeprowadzony.
Przemilczenie szczegdtowych tresci zwigzanych z systemem monitoringu i ewa-
luacji ma warto$¢ poznawcza. Brak informacji o etapach, zasadach i kryteriach
ocen ewaluacyjnych moze by¢ wskazoéwka dla czytajacych, ze tego typu dziala-
nia nigdy nie zostang podjete. Rzutuje to na proces realizacji strategii.

Niepeha racjonalnosé¢ i sprawno$¢ mechanizmoéw instytucjonalnych dotycza-
cych planowania wydaje sie by¢ podyktowana ograniczeniami zasobow (niedo-
Swiadczenie zespoldw zadaniowych, brak ekspertéw, brak kompetencji
zarzadczych, brak finans6w na zlecenia dzialan), ktore nie pozwalaja na uksztal-
towanie wzorcow zachowan w sposob w pelni dojrzaly, wykorzystujacy wszystkie
zawarte w nich mozliwo$ci (Gaciarz 2004: 191; Suwaj, Wenclik 2009: 373).

Braki w sprawnosci dzialania wymuszaja dostosowanie mechanizmow
instytucjonalnych do niepelnego zakresu mozliwosci realizacji zadan, przez
co utrwalaja ich rutynowe funkcjonowanie na poziomie nizszym od po-
trzeb i oczekiwan. Oznacza to, ze ta cze$¢ strategicznych planow dzialania,
ktora jest zwigzana z realizacja rutynowych czynno$ci podejmowanych np. na
rzecz przeciwdzialania rozwojowi problemdéw spolecznych nadal bedzie
sprawnie wykonywana. Ograniczenia dotyczy¢ beda komplementarno$ci
i kompleksowosci realizowanych przedsiewzie¢ oraz spojnoéci wewnetrznej
dzialan prowadzac do trudnosci w realizacji zrownowazonego rozwoju.

Szczegblng przeszkode, nazywang czesto bariera programowania strate-
gicznego, stanowi jego uspolecznienie. Stabo wykorzystywany potencjat wynika-
jacy z realizacji zasady partnerstwa ogranicza zdolno$¢ wladz wykonawczych
samorzadu terytorialnego do organizowania i przeprowadzania przedsiewzie¢
adekwatnych do skali potrzeb i oczekiwan mieszkancow (Gaciarz 2004: 192).

Spoleczny sens tworzenia strategii rozwojowej zawiera sie w istocie sa-
mego procesu. Powinien stanowi¢ element mobilizacji mieszkancéw do
pomy$lnej realizacji wytyczonych celéw. Obywatelstwo nie jest tylko
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mozno$cig przekroczenia granicy miedzy sfera prywatng i publiczng, ani
nieskrepowanym korzystaniem z wyznaczonej sfery wolnosci, ale materialna
mozliwo$cig partycypacji w debacie publicznej (Gadowska 2013: 8). Aby to
bylo mozliwe niezbedne jest szerokie wlaczanie w debate i decydowanie
o podstawowych zalozeniach programow przedstawicieli wszystkich grup in-
teresariuszy procesu planowania.

Zawarto$¢ dokumentow i w tym wzgledzie jest mocno ograniczona. Jak
wskazywalam wyzej, jedynie 36% strategii zawierala informacje o wlaczaniu
mieszkancow w proces ich przygotowania. 35% zawierala opis procesu uspo-
lecznienia. Powolywano sie w nim na prowadzenie konsultacji spotecznych
i spotkan informacyjnych. Bardzo rzadko wskazywano na partycypacyjno$c
diagnoz. Strategie nie zawieraly jednak informacji na temat miejsc i terminow
spotkan oraz skutkow tej partycypacji, jak wniesione uwagi, poprawki, wspol-
nie wypracowane plany, szczego6lne oczekiwania mieszkancow. Przemilczanie
tego typu tresci jest oczywista konsekwencja biernego uczestnictwa miesz-
kancow w programowaniu. Fikcyjno$c¢ jest wiec czesto efektem niejasnosci
i braku precyzji prowadzenia konsultacji. Wedlug ekspertow OECD informo-
wanie to jednokierunkowa relacja, jedynie pierwszy krok, w ktorym wladza
~produkuje” i dostarcza informacji do wykorzystania przez obywateli. Zawiera
obie drogi przekazywania informacji: pasywna — dostep do informacji na za-
danie obywateli i aktywna — przedstawiciele wladz udostepniaja informa-
cje z wlasnej inicjatywy, niezaleznie od zadania spoleczno$ci lokalnych
(Engaging Citizens in Policy-making 2001: 2). Nie daje jednak mozliwoSci
wspolnej pracy i nanoszenia zmian.

Zebrany material badawczy wykazuje, ze sprawnos$ciowy aspekt funkcjo-
nowania samorzadow w sferze planowania strategicznego stanowi wyzwanie,
ktoremu jednostki samorzadoéw terytorialnych nie podolaly satysfakcjonu-
jaco. Nierownowaga zdolnoSci wykonawczych, potencjatu kierowniczego, ko-
munikacji i zarzadzania stosunkami z otoczeniem zewnetrznym w znacznym
stopniu wplywaja na proces instytucjonalizacji rutynowych wzorcow dzialan.
Wystepuje tu tendencja do przenoszenia biurokratycznych wzorcoOw postepo-
wania na nowe sfery dzialalnoéci. Na podstawie zebranego materialu mozna
nisko ocenié¢ zaré6wno zdolno$c¢ do kreowania i wdrazania strategii, jak i umie-
jetno$¢é mobilizowania zasobow, zdolno$é do realizowania wysokiej jakoSci
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ustug publicznych oraz umiejetno$¢ zarzadzania stosunkami z otoczeniem ze-

wnetrznym.

Poszukiwanie zrodel prezentowanych zjawisk skupia uwage na wadliwosci
organizacji procesu przygotowania dokumentéw strategicznych oraz braku
koncepcji realnego wykorzystania zaprogramowanych rozwigzan. W tym kon-
teksécie podejmowane dzialania pozorne sa wynikiem trzech z czterech zapro-
ponowanych przez Lutynskiego mechanizméw (Lutynski 1998; 128-129):

— mechanizm organizacyjno-decyzyjny, przejawiajacy sie w koniecz-
nosci tworzenia pozoréw zgodnego z procedura przebiegu procesu progra-
mowania strategicznego;

— mechanizm aksjologiczny, charakteryzujacy sie koniecznoscia tworze-
nia pozordw realizacji przyjetych wartoSci zwigzanych z jakoscia, spdjno-
$cig, modelowym planowaniem, czy partycypacja spoleczna;

— mechanizm rzekomo pragmatyczny, przejawiajacy sie w koniecznosci
tworzenia pozoréw podejmowania dzialan rozwigzujacych problem trudny
do rozwigzania (w konteksécie samego przygotowania strategii jak i efek-
tywnego rozwigzywania rzeczywistych problemow spolecznych regionu).

Analiza zebranego materialu wykazuje rozerwanie zwiazku pomiedzy rzeczy-
wistymi celami i funkcjami istniejacych dokumentoéw, a ich wyobrazeniowymi
odpowiednikami rozpowszechnionymi w spoleczenstwie. Zauwazalne jest wy-
stepowanie fikcji organizacyjnych, przejawiajacych sie w powolaniu zespotow
zadaniowych do spraw opracowania dokumentow strategicznych, w rzeczywi-
stoéci przenoszacych odpowiedzialno$¢ za wykonanie zadan na ekspertow
zewnetrznych. Przebieg prac nad przygotowaniem strategii zostal zdomino-
wany przez waskie kregi urzednicze i eksperckie. Zauwazalny jest tu proces
autonomizacji celéw organizacyjnych. Napisanie strategii powinno by¢ celem
posrednim dla tworzenia rozwoju regionalnego, czy programu rozwigzywania
problemo6w spotecznych. W rzeczywistoSci staje sie celem samym w sobie.

Owa konwersja celow ujawnia kolejne ograniczenia. Niska jako$¢ bada-
nych Zrodel moze byé¢ skutkiem stabego przygotowania kadr do pelienia rél
przywodczych, eksperckich i innowacyjnych. Konsekwencja tego jest ucieczka
we wspominane wyzej rutynowe dzialania i nie podejmowanie wyzwan w spo-
sob odpowiadajacy nowym uwarunkowaniom funkcjonowania jednostek sa-
morzadu terytorialnego.
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Zakoriczenie

Planowanie strategiczne jednostek samorzadu terytorialnego zalezy od sily
potencjalu os6b sprawujacych funkcje kierownicze oraz od kompetencji
wspolpracujacych z nimi zespoléw. Ma shuzy¢ minimalizacji problemow spo-
lecznych i wyznaczaniu jasnej i spojnej wizji rozwoju regionow. Jest rowniez
waznym ogniwem w pozyskiwaniu Srodkéw na dzialalno$¢ instytucji publicz-
nych i organizacji spolecznych w zakresie realizacji zapisanych w strategiach
celow. Kwestia o fundamentalnym znaczeniu jest fakt, ze proces instytucjo-
nalizacji stosowanych rozwigzan w sferze planowania strategicznego nie prze-
biega satysfakcjonujaco. Zrodlem tego stanu jest strukturalnie utrwalone
niedopasowanie funkcji, zadan i odpowiedzialno$ci do zasobéw i mozliwoSci
dzialania (Gaciarz 2004: 229; Suwaj, Wenclik 2009: 372). Skutkuje ono, zda-
niem Guya Petersa, przynajmniej dwoma obawami — strachem przed popel-
nianiem bledow (fear of being wrong) oraz strachem przed otwarciem sie na
nowe procesy i aktoréw sfery publicznej (fear of openness) (Peters 2009: 25-
26), w konsekwencji prowadzac nie tylko do braku innowacyjnych rozwiazan,
ale i barier w programowaniu.

Analizy wspoélczesnej administracji wskazujg na jej wieksza elastyczno$c
w dostosowaniu do zmieniajacych sie warunkow spoleczno-politycznych niz
klasycznej biurokracji (Suwaj, Wenclik 2009; Jaworska-Debska 2009). Jed-
nostki samorzadéw terytorialnych stojac przed konieczno$cia rozwigzania
sprzeczno$ci miedzy ograniczonos$cia zasobow, ktore posiadaja, a oczekiwa-
niami i potrzebami spoteczno$ci lokalnych. Powinny wiec samodzielnie
wypracowac instrumenty wiarygodnej oceny potrzeb spoltecznych i z nich ak-
tywnie korzystac.

W badaniach sprawnos$ci administracji publicznej pojawia sie wiele przy-
kladéw nieracjonalno$ci w tworzeniu polityki publicznej wynikajacej z ogra-
niczen i niedbaloSci w procesie formowania jej planow (Suwaj, Kijowski
2009; Gaciarz 2004, Kemp 2008; Karwacki 2010). Przejawia sie to brakiem
poglebionej wiedzy o programach i dzialaniach prowadzonych przez jednostki
administracji samorzadowej, uniemozliwiajacego efektywne programowanie
strategiczne i skutkujace utrudnieniami w prowadzeniu diagnoz i wytyczaniu
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celow strategii. Ograniczenia te dotycza takze wlaczania obywateli w procesy
planowania (Rochet 2008).

Jako$¢ obowigzujacych dokumentow strategicznych w wojewodztwie lubuskim
wskazuje na stosowanie w procesach ich przygotowania szeregu wzajemnie
wzmacniajacych sie pozornych przedsiewzie¢ (dzialan na pokaz i asekuracyj-
nych). Wykorzystanie w analizie koncepcji zbiorowych dzialann pozornych
dalo podstawy do okreSlenia ich zakresu, mechanizméw powstawania oraz
przyblizonych skutkéw. Fikcyjny charakter tych dzialan ma przynajmniej trzy
przejawy. Dotyczy jako$ci zapiséw odnoszacych sie do planowanych harmo-
nogramoéw wytyczonych zadan, zakresu i jakoSci diagnoz tworzonych na ich
potrzeby oraz realizacji idei uspolecznienia w ich przygotowaniu.

Poszukiwanie zZrodel prezentowanych zjawisk, skupia uwage na wadliwosci
organizacji procesu przygotowania dokumentéw strategicznych oraz braku
koncepcji realnego wykorzystania zaprogramowanych rozwigzan. W tym kon-
tekécie podejmowane dzialania pozorne sa wynikiem trzech mechanizméw.
Chodzi tu o konieczno$¢ tworzenia pozoréw zgodnego z procedura przebiegu
procesu programowania strategicznego (mechanizm organizacyjno-decyzyjny)
oraz realizacji przyjetych warto$ci zwigzanych z jako$cia, spojnoscia, modelo-
wym planowaniem, czy partycypacja spoleczng (mechanizm aksjologiczny).
Wazne jest takze pozorne wywigzywanie sie samorzadow z wyzwan trudnych
w realizacji, nawet dlugiej perspektywie czasowej (mechanizm rzekomo prag-
matyczny).

W analizie dzialan z zakresu programowania strategicznego znalazlam
przejawy realizacji celow innych od zalozonych i oficjalnie deklarowanych
oraz rozerwania zwigzku pomiedzy rzeczywistymi celami i funkcjami istnieja-
cych dokumentéw, a ich wyobrazeniowymi odpowiednikami rozpowszech-
nionymi w spoleczenstwie. Skutki prezentowanych przykladow dzialan
pozornych generuja powazne koszty ekonomiczne i organizacyjne. W ogol-
nym ogladzie dokumentéw widze je w trzech sferach. Prowadza do konse-
kwencji majacych swoje przejawy przede wszystkim w oslabionej sprawnosci
sfery publicznej (Gadowska 2009; 2013), niskim poziomie innowacyjnosci
(Gaciarz 2004), marnotrawstwie srodkow publicznych oraz obnizeniu morale
obywatelskiego i spadku zaufania spolecznego do dzialalnoSci instytucji (Lu-
tynski 1990; Kwiatkowski 2013; Wnuk-Lipinski 2008).
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Mozna tu postawic teze, ze instytucjonalizacja procesu programowania
strategicznego wydaje sie ilustracjg procesu samoograniczajacego sie, ktory
nie osiaga pelnej skali mozliwych rezultatéw w wyniku slabej sprawnosci ak-
torébw w niej uczestniczacych (Gaciarz 2004: 206). Czynniki, ktére moga
sprzyja¢ usprawnieniu i uwiarygodnieniu stosowanych procedur odwotujg sie
do wskazywanych wyzej ograniczen. Dotycza sfery dzialan formalnych i nie-
formalnych instytucji, zwiazanych z uspolecznieniem proceséw wypracowy-
wania wizji zmian, w wyniku ktorych mozliwe jest pozyskanie ekspertow
zewnetrznych i érodkéw na ich przeprowadzanie z otoczenia organizacji.
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