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Zgodnie z powszechnie akceptowanym w Unii Europejskiej sposobem ste-
rowania rozwojem spotecznym, w procesie opracowania dokumentéw strate-
gicznych wymagany jest szeroki udzial i wspéldziatanie przedstawicieli roz-
nych grup i organizacji spotecznych. Przyjete w nim zintegrowane podejscie
do planowania odnowy i rozwoju przestrzeni publicznych zaktada zaangazo-
wanie mieszkancow, dajac tym samym mozliwo$é aktywnego uczestniczenia
w ksztaltowaniu ich bezposredniego Srodowiska zycia (Lorens 2009). Wy-
miar spoleczny proceséw programowania rozwoju opiera sie tu na zalozeniu,
ze spoleczenstwo jest jednoczesnie podmiotem i uczestnikiem kreowania kie-
runkéw zmian. Charakteryzuje go aktywny udzial wszystkich interesariuszy
iich wspoéldziatanie. Aktywno$é ta polega na umiejetnosci samoorganizowa-
nia sie w celu osiagniecia oczekiwanych rezultatow. Umozliwia wtadzom zro-
zumienie oczekiwan obywateli, a obywatelem zaakceptowanie barier i ogra-
niczen procesu programowania (Pietraszko-Furmanek 1996, s. 65).

Celem artykutu jest analiza sprawno$ciowego aspektu funkcjonowania
samorzadéw w sferze planowania strategicznego. Szczegblnym zaintereso-
waniem obejmuje stosowane reguly uspotecznienia tego procesu i ich kon-
sekwencje dla praktyki zycia spotecznego. Wystepuje tu interesujacy para-
doks, bedacy skutkiem nadawania rozbieznych znaczenn dokumentom pro-
gramowym jednostek samorzadu terytorialnego przez jego podstawowych
aktoréw, tj. ustawodawce, organizatoré6w procesu planowania i ich uczestni-
kow oraz mieszkanicow terenéw obejmowanych ich oddziatywaniem. Zgodnie
z wynikami prezentowanego projektu badawczego, programowanie strate-
giczne gmin i powiatéw traktowane jest zazwyczaj przez uczestnikow pro-
cesu opracowania dokumentéw jako instytucja fasadowa, a przebieg proce-
su uspolecznienia, wedlug zamieszczanego w dokumentach opisu jest zwy-
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kle niezgodny z przyjetymi zalozeniami i oficjalnymi deklaracjami. Moz-
na tu postawié¢ teze, ze instytucjonalizacja zasad wlaczania mieszkaricow
W procesy programowania strategicznego wydaje sie ilustracja procesu sa-
moograniczajacego sie, ktory nie osiaga petnej skali mozliwych rezultatow
w wyniku stabej sprawnosci aktoréw w niej uczestniczacych. W artykule
przedstawiam przejawy i analizuje przyczyny tej sytuacji. Opisuje takze jej
potencjalne konsekwencje z punktu widzenia adekwatnosci podejmowanych
dziatann dla programowania efektywnego rozwoju lokalnego, a poprzez to
sprawnosci sfery publicznej.

Teoretyczng podbudowe artykutu stanowi koncepcja dziatan pozornych.
W rozumieniu Jana Lutynskiego dziatania pozorne stanowia szczegdlny,
dysfunkcjonalny podzbiér szerszego wystepowania pozoru i fikcji w zyciu
spotecznym, wyrézniajacy sie kontrastem miedzy oficjalnym celem i re-
alna nieprzydatnoscia, wymuszonym oczekiwaniem nieujawniania tej nie-
przydatnosci mimo powszechnej wiedzy o niej oraz szkodliwymi spotecznie
skutkami (Lutyniski 1990; 1990a). W badaniach nad sprawnoscia jednostek
samorzaddéw terytorialnych w programowaniu strategicznym odnosze sie do
zbiorowej aktywnosci pozornej. Przyjmuje, ze sa to zorganizowane i trwatle
dzialania uczestnikéw zespolow zadaniowych powotanych dla realizacji ce-
low programowania strategicznego, w ktorych wystepuje wyrazny podzial
funkeji, okreslenie postepowania i przywodztwo (Sztompka 2002, s. 15;
Kwiatkowski 2005, s. 27).

Programowanie strategiczne jako instytucja spoteczna

W wyniku reformy administracyjnej z 1999 roku na jednostki samorzadow
terytorialnych zostal natozony obowigzek przygotowania dokumentéw two-
rzacych catosciowe koncepcje rozwoju spotecznosci lokalnych. Stuzby spo-
teczne dziatajac w obszarze programowania nie ograniczaja sie tu wylacznie
do dziatalnosci stricte wykonawczej, lecz tworzg ramy dla lokalnych prze-
pisoéw ustrojowo-organizacyjnych i porzadkowych (Jaworska-Debska 2009,
s. 80). Dokumenty te, bedac waznymi narzedziami instytucji sfery publicz-
nej powinny mie¢ forme strategii zawierajacej plan dtugoterminowego, zréw-
nowazonego rozwoju, procedury osiggania zamierzonych celéw i oceny ich
realizacji. Ich przygotowanie stalto sie obligatoryjng praktyka jednostek ad-
ministracji publicznej réznych szczebli. Proces wypracowania koncepcji roz-
woju powinien by¢ przeprowadzany w oparciu o szerokg wspotprace i wymia-
ne pogladéw pomiedzy wszystkimi interesariuszami projektu. W praktyce
oznacza to koniecznosé zaangazowania w prace nad dokumentem przedsta-
wicieli spotecznosci lokalnych, instytucji publicznych i organizacji funkcjo-
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nujacych na obejmowanym oddzialywaniem strategii terenie, a istotnych
dla rozwoju spotecznosci lokalnych (Gaciarz 2004, s. 210-211).

Tadeusz Markowski rozpatruje mozliwosé skutecznej realizacji celow
rozwojowych jednostek samorzadéw terytorialnych z perspektywy koniecz-
nosci dostosowania dokumentéw programowych do: (1) ogoélnospolecznych
warto$ci wynikajacych z przyjetych w danym systemie spotecznym idei i hie-
rarchii wartosci, (2) uwarunkowan zewnetrznych wynikajacych z podporzad-
kowania celéw rozwoju systemoéw lokalnych celom systemu wyzszego rzedu,
(3) problemoéw spotecznosei lokalnych, gtownie dotyczacych warunkéw by-
towych ludnosci i potrzeb zwigzanych z rozwojem i funkcjonowaniem jedno-
stek gospodarczych (Markowski 1999). Trzy wymienione obszary stanowia
ogblne zasady tworzenia strategii i planéw. W szczegdétowym opisie przy-
bieraja ksztalt diagramu wskazujacego nastepujace etapy prac: diagnoza —
cele — dziatania — rezultaty.

W opinii tworcéw reformy terytorialnej, proces tworzenia strategii wy-
maga wspoOlpracy, wspotuczestnictwa i szerokiego informowania opinii pu-
blicznej. O jej efektywnym wdrazaniu decyduje stopieri spotecznej akcep-
tacji. Jest to pierwszy i podstawowy warunek realizacji przyjetych w nich
zadan. Zasady uspolecznienia opracowania skutecznej strategii sa jednak
bardziej ztozone. Wymaga sie tutaj partnerstwa spotecznego przy jej two-
rzeniu, dajacego mozliwo$é wypracowania celow i narzedzi ich osiggania
w dialogu pomiedzy wtadzg publiczng a podmiotami spoteczenistwa obywa-
telskiego, przy wiaczeniu ekspertow jako moderatoréw procesu (Hausner,
Marody 2000). Wazna jest takze wspolna realizacja przyjetych zadan. Ak-
ceptacja wlaczenia wszystkich interesariuszy procesu tworzenia dokumen-
tow strategicznych niesie ze sobg okreslone konsekwencje. Wérod pozytyw-
nych (czynnikéw procesu) wymienia si¢ najczesciej: mieszkancow jako Swia-
domych interesariuszy projektu, otwarto$¢ na komunikacje, spojna wizje
zmiany, stosunkowo latwe pozyskiwanie przyzwolenia spolecznego dla wpro-
wadzanych zmian, optymalnos¢ zastosowanych rozwiazari. Do negatywnych
(gtownych barier) zaliczane sa: wydluzenie procesu, podnoszenie jego kosz-
tow finansowych oraz kryzys zaufania w sytuacji trudnosci z wprowadza-
niem zasad wypracowanego dokumentu. Niespelnienie jednak tego warunku
zagraza oderwaniem zbiorowego podejmowania decyzji od potrzeb spotecz-
nych i spotecznych oczekiwan.
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Podstawa zZrédlowa analizy

Prezentowana analiza jest wynikiem projektu badawczego ,,Programowa-
nie lubuskiej ekonomii spotecznej. Analiza dokumentéw strategicznych jed-
nostek samorzadu terytorialnego w zakresie rozwoju ekonomii spotecznej
w wojewodztwie lubuskim” prowadzonego od listopada do grudnia roku
2015 na probie 158 dokumentéw strategicznych wojewddztwa lubuskiego
(strategii rozwoju gmin i powiatoéw, gminnych i powiatowych strategii roz-
wiazywania problemoéw spotecznych, gminnych i lokalnych programéw re-
witalizacji)!. Zgodnie z teza Davida Silvermana, strategie zostaly uznane
za szczegblny rodzaj aktéw normatywnych. Stanowia dokumenty formal-
ne, przygotowane przez instytucje lub w kooperacji z nimi, majgce znaczna
wartos$¢ analityczna. Zawarte w nich tresci daja podstawy do opisu zycia
spotecznego zaréwno w ujeciu deklaratywnym, jak i wnioskowania o realiach
(Silverman 2012, s. 160).

Badania przeprowadzono w ramach dwoch modutéw. Pierwszy dotyczyt
oceny innowacyjnosci rozwiazan stosowanych w programowaniu strategicz-
nym gmin i powiatéw, drugi byt zwiazany z ocena sprawnosci sfery publicz-
nej w obszarze strategicznego planowania rozwoju spotecznosci lokalnych.
Prezentowane w artykule dane dotycza modutu drugiego. Prowadzone bada-
nia byty dwuetapowe. Do dziatan pierwszego etapu nalezato ustalenie liczby
dokumentéw strategicznych i ocena ich kompletnosci. Wykorzystano w nim
technike ankiety oraz analize stron internetowych jednostek samorzadow te-
rytorialnych. Celem drugiego etapu badan byla ocena jako$ci dokumentow
strategicznych. Zastosowang metoda byla analiza zawartosci dokumentow.
Analiza ta jest uzyteczna forma badania sprawnosci instytucji w formuto-
waniu skutecznych programéw rozwoju, dajaca narzedzia do rzetelnej oceny
racjonalnosci podejmowanych dziataii na rzecz kreowania tadu spoteczne-
go (Theiss 2009). Przyjete kategorie analizy byly konsekwencja wymogow
stawianych dokumentom strategicznym plynacych z dyrektyw teorii organi-
zacji i zarzadzania (Kemp 2008; Porter 1980; Mintzberg, Bourgault 2000).
W badaniu analizowano: dostepnos$é strategii, zasady organizacji prac nad
opracowaniem dokumentéw, zakres i jako$é diagnoz spolecznych, sposo-

'Badanie bylo prowadzone na zlecenie Regionalnego Osrodka Polityki Spolecznej
w Zielonej Gorze. Finansowano je ze srodkéw EFS w ramach projektu systemowego
,Podnoszenie kwalifikacji kadr pomocy i integracji spolecznej w wojewddztwie lubuskim”.
Calo$¢ analiz dotyczacych innowacyjno$ci w programowaniu strategicznym jednostek
samorzadow terytorialnych zostala zamieszczona w raporcie z badan: ,Programowanie
lubuskiej ekonomii spotecznej. Analiza dokumentéw strategicznych jednostek samorza-
du terytorialnego w zakresie rozwoju ekonomii spotecznej w wojewodztwie lubuskim”,
J. Fratczak-Miiller, M. Kwiatkowski.
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by programowania zadan i tworzenia harmonograméw, zakres monitoringu
i ewaluacji, realizacje idei uspotecznienia. W ramach analiz prowadzonych
na potrzeby tego artykulu, a dotyczacych stosowanych przez jednostki sa-
morzadu terytorialnego (dalej JST) zasad wlaczania mieszkancow w proce-
sy programowania strategicznego, wykorzystatam dane dotyczace kategorii:
dostepnosé strategii (zamieszczenie w otwartym dostepie na stronach inter-
netowych JST), zasady tworzenia diagnoz (uspotecznienie procesu), uspo-
tecznienie procesu programowania (uspolecznienie etapéw programowania
i realizacji programu, opis metodologii uspolecznienia) oraz przyjete w stra-
tegii zasady realizacji zadan (zespot i jego sklad, wyznaczenie odpowiedzial-
nych za realizacje zadar, wyznaczenie zakresu odpowiedzialnosci podmio-
tow). Badaniu poddano wylacznie aktualne dokumenty. Poziom realizacji
proby osiggnat 97%. Ostatecznie do badan zakwalifikowano 66 strategii roz-
woju gmin i powiatow, 78 strategii rozwiazywania probleméw spotecznych
(gminnych i powiatowych), 14 gminnych/lokalnych programow rewitaliza-
cji.

Spoleczny wymiar procesé6w programowania strategicznego

Planowanie strategiczne rozwoju lokalnego powinno obejmowaé¢ w kolejno-
§ci: (1) okreslenie celow, (2) opracowanie i przyjecie strategii poprzez okre-
Slenie sekwencji dziatan i zadan wykonawcow, (3) sterowanie rozwojem —
podejmowanie dziatain powodujacych zmiany w strukturze lub funkcjono-
waniu systemu, podejmowanie decyzji szczegdéltowych i dzialan regulacyj-
nych stuzacych realizacji strategii (Regulski 2000). Co wazne, z kazdym z
wymienionych etapéw wiaze sie obowiazek zastosowania idei uspotecznie-
nia (Somers 1993; Theiss 2009; Markowski 1999). Analiza zebranego mate-
rialu wskazuje na dysfunkcje sfery publicznej w tym zakresie. Dotyczy ona
skutecznosci, korzystnosci i ekonomicznosci podejmowanych dzialan (Ziele-
niewski 1969). Sposob realizacji zasady uspotecznienia podczas opracowania
tego typu dokumentéw stanowi klasyczny przyktad dziatan pozornych w ro-
zumieniu zaproponowanym przez Lutynskiego (Lutynska 1998). Zdiagnozo-
wana niesprawnos$¢ funkcjonalna dotyczy trzech aspektéow dziatania jedno-
stek samorzadow lokalnych: (1) spotecznego uczestnictwa w rozwiazywaniu
probleméw spotecznych oraz wzrostu spotecznej kontroli nad tworzeniem
i realizacja polityk publicznych, (2) racjonalnosci wykorzystania srodkow
publicznych i jakosci ustug publicznych, (3) tworzenia warunkow statego
rozwoju spoteczno-gospodarczego regionu. Przyjmuje charakter dziatan da-
jacych sie uja¢ w sposéb sformalizowany, stanowiacych zespot regut wyzna-
czajacych ramy formalne angazowania mieszkaricow w programowanie stra-
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tegiczne i prowadzenia konsultacji spotecznych, skutkujacych nieuzyteczno-
Scig, tworzonych strategii. Analiza iloSciowa zebranego materiatu wykazata,
ze do podstawowych przejawow takich dziatan naleza:

Programowanie z deficytem diagnoz spotecznych

Ponad jedna trzecia badanych dokumentéow (35,5%) zostata przygotowa-
na bez przeprowadzenia diagnozy spotecznej. Chodzi tu zaréwno o sam
fakt przeprowadzenia analizy danych zastanych, jak i wykorzystania dla jej
celow roznych form rozméw z mieszkancami. Fakt ten nalezy ocenié jako
staby punkt procesu programowania. Trudno sobie wyobrazié¢ trafne za-
planowanie dtugotrwalych dziatan bez odpowiedniego przygotowania. Waz-
ny z perspektywy prowadzonej analizy jest fakt, ze wylacznie w niespelna
jednej dziesiatej (13,8%) analizowanych dokumentéw przeprowadzono dia-
gnozy z uczestnictwem mieszkancéw w roli informatoréw lub informatorow
i realizatoréw badari. Byly to dokumenty wykorzystujace poglebione ana-
lizy sfery spotecznej, w ktérych wykorzystano technike ankiety, wywiadu,
spotkan warsztatowych.

Programowanie bez partycypacyi

Istotnym warunkiem skutecznego programowania jest uspotecznienie tego
procesu. Przeprowadzone analizy wyraznie wskazuja, ze wiekszosé doku-
mentéw powstala bez uczestnictwa osob spoza Scistego grona redaktorow
(63,9%). Redaktorami sa przedstawiciele firm, ktorym jednostki samorza-
du terytorialnego zlecaja zadanie opracowania dokumentéw lub pracownicy
administracji. W niektorych przypadkach do procesu programowania byto
wlaczane szerokie grono interesariuszy (mieszkancy, przedstawiciele rozno-
rodnych instytucji, organizacji, przedsiebiorstw), dajace mozliwosé powsta-
nia dokumentu odzwierciedlajacego réznorodne potrzeby, oczekiwania, po-
tencjaty. Tego typu informacje mozna byto wyczytaé ze sktadéw osobowych
zespolow zadaniowych ds. opracowania strategii/programu. Byty one poda-
ne w prawie 20% badanych dokumentow. W 17% dokumentow w skladzie
zespotow wystepowali przedstawiciele ,strony spotecznej”. Co wazne, ten
typ analizy nie méwi jednak nic o skali ich zaangazowania i mozliwosci rze-
czywistego wpltywu na ksztalt tworzonych dokumentéw. Z tego powodu na-
lezy mie¢ na uwadze réwniez mozliwos¢é honorowego wtaczania os6b do tego
typu spisow. Ponadto, wyniki analiz dotyczacych wystepowania informa-
cji na temat zastosowanych zasad uspotecznienia procesu programowania,
a takze opisu sposob6w uspoteczniania wskazuja, ze wsrod analizowanych
dokumentéw programowych przewazaja takie, ktore ze wzgledu na poszu-
kiwane cechy mozemy nazwacé ,niepartycypacyjnymi” i stanowia one 64,5%
badanego materiatu.
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Nieobecno$é odpowiedzialnych za realizacje zadan

W jednej trzeciej analizowanych dokumentéw (32,3%) nie wskazano reali-
zatorow zadan. Pominiecie tego zagadnienia wydaje sie powaznym zagro-
zeniem z punktu widzenia realizacji zatozonych celéw. Rozmycie odpowie-
dzialno$ci grozi chaosem decyzyjnym i unikaniem realizacji zadan trudnych.
W zZadnym z programéw zawierajacych takie informacje nie zaproszono do
jego realizacji mieszkaricow. Jedynie w kilku przypadkach podjecie dzia-
tan zlecono instytucjom w kooperacji z organizacjami spolecznymi. Byly to
spoldzielnie socjalne i stowarzyszenia dzialajace w obszarze ekonomii spo-
tecznej. Przyczyna tego stanu moze by¢ nagromadzenie w strategiach za-
dan infrastrukturalnych, trudnych do wykonania przez mieszkancow (brak
srodkow, kompetencji, obowiazek realizacji zasad BHP i prawa pracy itp.),
z czestym pomijaniem zadan o charakterze spolecznym (migkkich), kto-
rych realizacje tatwiej powierzyé¢ lokalnym liderom, organizacjom spotecz-
nym czy po prostu mieszkancom. Dodatkowym, powaznym utrudnieniem
moze by¢ zaobserwowana w toku analizy sktonnos$¢ autoréw strategii do
unikania okreslania zakresu odpowiedzialnosci za realizacje poszczegdlnych
zadan w sytuacji zamieszczenia danych kilku wykonawcow. Nieco wiecej niz
potowa analizowanych dokumentéw zawierata tego typu zapisow (54%).

Niedostepnosé strategii

Dostepno$é analizowanych strategii jest podstawowym warunkiem realiza-
¢ji zasady uczestnictwa w dyskusji nad wypracowanymi planami rozwoju.
Jest tez najprostszym sposobem na realizacje zasady uspolecznienia, przy-
najmniej w jej minimalnym wymiarze — ,partycypacji akceptujacej” (Lorenz
2010). Wykluczenie mieszkancow z tego procesu, nawet jesli formalne gwa-
rancje ich partycypacji sa dochowane, prowadzi do nieracjonalno$ci oraz nie-
dbato$ci w planowaniu. Utracie ulega takze szansa na wilaczenie mieszkan-
cow w podejmowanie waznych decyzji o stanie otoczenia, ktore uczynitoby
je bardziej zrozumialymi i dopasowanymi do ich potrzeb. Na stronach inter-
netowych badanych gmin i powiatéw nie udostepniono 58% analizowanych
strategii. Wéro6d dokumentow dostepnych wiekszo$é stanowity zamieszczone
razem z uchwatami rad, co w przypadku strategii starszych niz kilka miesie-
cy wiazalo sie z przegladaniem setek dokumentéw, praktycznie uniemozli-
wiajacym znalezienie tego wlasciwego. Stanowi to podstawowe utrudnienie
w ich realizacji. Dzieki takiemu przebiegowi programowania pozostali ak-
torzy sfery publicznej (organizacje pozarzadowe, przedsiebiorcy, mieszkan-
cy) doswiadczaja barier w dostepie do zasobow oraz staran o fundusze na
dziatalno$é zgodna z realizacja przyjetych celéow rozwojowych. W momen-
cie badania 27 JST posiadalo zaktadke o nazwie ,dokumenty strategiczne”
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z zamieszczonymi w niej odpowiednimi dokumentami i tatwym do nich do-
stepem.

Wedtug ekspertow OECD interakcje wtadzy publicznej i obywateli, kto-
re sktadajg sie na pojecie uczestnictwa publicznego, przyjmuja nastepujace
formy:

1. Informowanie — jednokierunkowa relacja, w ktoérej wtadza ,produku-
je” i dostarcza informacji do wykorzystania przez obywateli. Zawiera
obie drogi przekazywania informacji: pasywng — dostep do informacji
na zadanie obywateli i aktywna — przedstawiciele wladz udostepniaja
informacje z wtasnej inicjatywy, niezaleznie od zadania obywateli.

2. Konsultacje — dwukierunkowa relacja, w ktorej obywatele dostarczaja
wladzom informacji zwrotnych. Jest oparta na wcze$niejszym zdefinio-
waniu przez nie obszaru, w jakim poglady obywateli sa identyfikowane
i wymaga jednoczes$nie dostarczenia odpowiednich informac;ji.

3. Aktywne uczestnictwo — relacja bazujaca na partnerstwie z wtadzami,
w ktorej obywatele aktywnie angazujg sie w proces tworzenia strate-
gii rozwoju, odgrywaja istotna role w proponowaniu i ksztaltowaniu
dialogu, jednakze odpowiedzialno$é za ostateczna decyzje lub sformu-
towanie polityki zmian pozostaje przy wtadzach lokalnych (Engaging
Citizens in Policy-making 2001, s. 2).

Angazowanie spotecznosci lokalnych paristw OECD nie powinno stuzyé
jedynie zachowaniu transparentnosci i realizacji prawa obywateli do infor-
magcji. Podstawowym jego celem jest uzyskanie informacji zwrotnych, nie-
zbednych w procesie zarzadzania publicznego. Takiemu podejéciu do kre-
owania wizji rozwoju spotecznosci lokalnych towarzyszy przekonanie, ze wta-
czenie mieszkancéw w podejmowanie waznych decyzji o stanie otoczenia
czyni je bardziej zrozumialymi i dopasowanymi do ich potrzeb. Zaangazowa-
nie jest niezwykle istotnym czynnikiem ksztaltujacym poczucie przynalez-
nosci do przestrzeni i wspélnoty lokalnej. Aby osiggnaé¢ wysoka, jakos$é zycia
mieszkaricow, niezbedne jest zaspokajanie ich potrzeb w procesie partycy-
pacji spotecznej. Jednak, aby sie to udato, wypracowane modele rozwigzan
musza by¢ zrealizowane. W przeciwnym razie zaangazowanie spolecznosci
lokalnej we wspolne wypracowywanie zmian w przestrzeni publicznej do-
prowadzié¢ moze do zniechecenia w poswiecaniu uwagi sprawom lokalnym.

Przeprowadzona dodatkowo analiza jakosciowa zebranego materiatu po-
twierdza ustalenia analiz iloSciowych. Szczegdlng uwage skupilam w niej
na poszukiwaniu luk informacyjnych (tresci niezapisanych). Przemilczenie
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szczegdlowych tresci zwiazanych z angazowaniem mieszkanicow w proce-
sy programowania strategicznego ma réwniez warto$¢ poznawcza (Theiss
2009). Brak informacji o sposobach, zasadach i etapach wlaczania miesz-
kanicow w procesy tworzenia i realizacji zadan przyjetych w dokumentach
strategicznych moze by¢ wskazéwka dla czytajacych, ze tego typu dziatania
nigdy nie zostaly podjete. Przeprowadzenie rzetelnego procesu konsultacji
spolecznych jest podstawsg szczegbtowych opiséw, pewnej formy ,chwalenia
sie” przez JST prawidlowoscia zastosowanych zasad dyskusji publicznej. Sy-
tuacja, w ktorej mamy do czynienia jedynie ze zdawkowym wspomnieniem
dziatan lub brakiem ich opisu wystepuje w parze z rzeczywistym ich bra-
kiem. Rzutuje to na proces realizacji dokumentéw.

Jak wskazywalam wyzej, jedynie 36% strategii zawierala minimalny
zakres informacji na temat wlaczania mieszkaricow w proces ich przygoto-
wania. Dodatkowo 35% zawierala opis procesu uspolecznienia. Powolywano
sie w nim na prowadzenie konsultacji spotecznych i spotkan informacyj-
nych. Bardzo rzadko wskazywano na partycypacyjno$é diagnoz. Strategie
nie zawieraly jednak informacji na temat miejsc i terminéw spotkan oraz
skutkow tej partycypacji, jak wniesione uwagi, poprawki, wspolnie wypraco-
wane plany, szczegélne oczekiwania mieszkancow. Przemilczanie tego typu
tresci jest konsekwencja realizacji zasady biernego uczestnictwa mieszkan-
cow w programowaniu. Fikcyjnosé prezentowanych zasad uspotecznienia jest
wiec czesto efektem niejasnosci i braku precyzji w prowadzeniu konsultacji,
ktore nie daja mozliwosci wspolnej pracy i nanoszenia zmian.

Nalezy tu zadaé¢ pytanie o przyczyny i skutki zastosowania prezento-
wanych zasad minimalizowania uczestnictwa mieszkanicow w tworzeniu do-
kumentow strategicznych. Niepelna racjonalno$é i sprawnosé mechanizmow
instytucjonalnych, dotyczacych planowania wydaje sie by¢ podyktowana
ograniczeniami zasobéw (niedoswiadczenie zespotow zadaniowych, brak eks-
pertow, brak kompetencji zarzadczych, brak finanséw na zlecenia dziatan,
brak zdolnosci komunikowania ze spotecznoscia lokalna, bariery mentalne),
ktore nie pozwalajg na uksztalttowanie wzorcéw zachowan w sposoéb w pel-
ni dojrzaly, wykorzystujacy wszystkie zawarte w nich mozliwosci (Gaciarz
2004, s. 191; Suwaj, Wenclik 2009, s. 373). Wsrod gtownych przyczyn tego
zjawiska wymienia sie biurokratyzacje, rozwdj techniczny oraz profesjonali-
zacje polityki i administracji. Spoteczny sens tworzenia strategii rozwojowej
zawiera sie w istocie samego procesu. Powinien stanowi¢ element mobiliza-
cji mieszkancow do pomyélnej realizacji wytyczonych celow. Zawartosé do-
kumentéw w tym wzgledzie jest mocno ograniczona. Braki w sprawnosci
dziatania wymuszaja dostosowanie mechanizméw instytucjonalnych do nie-
pelnego zakresu mozliwosci realizacji zadan, przez co utrwalaja ich rutynowe
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funkcjonowanie na poziomie nizszym od potrzeb i oczekiwan. Instytucjonali-
zacja zasad wlaczania mieszkaricow w procesy programowania strategiczne-
go powadzi wiec do samoograniczen niedajgcych mozliwosci osiggania pel-
nej gamy mozliwych rezultatéw w wyniku stabej sprawnosci aktoréw w niej
uczestniczacych. Oznacza to, ze ta czesé strategicznych planéw dziatania,
ktora jest zwiazana z realizacja rutynowych czynnosci podejmowanych np.
na rzecz przeciwdziatania rozwojowi probleméw spotecznych nadal bedzie
sprawnie wykonywana. Ograniczenia dotyczy¢ beda zadan nowych lub bar-
dziej ztozonych jak uzyskanie komplementarnosci i kompleksowosci reali-
zowanych przedsiewzie¢ oraz spojnosci wewnetrznej dziatan, prowadzac do
trudnosci w realizacji zrownowazonego rozwoju.

Zakonczenie

Spoteczny wymiar planowania rozwoju gmin i powiatéw to takze spoteczna
aktywnos¢, uczestnictwo zaréwno w planowaniu, jak i prowadzeniu proce-
sow odnowy. Uczestnikow tego procesu tacza wspoélne cele zwiazane z re-
alizacja indywidualnych i zbiorowych potrzeb spotecznych. Cele te nie sa
jednak wspolnie realizowane. Zadaniem nadrzednym uspolecznienia plano-
wania strategicznego jest uaktywnienie spotecznosci lokalnych i wtaczenie
ich w proces zmian. Stanowi to jednoczesnie szczegélng trudnosé, nazywana
czesto bariera programowania strategicznego. Stabo wykorzystywany poten-
cjal, wynikajacy z realizacji zasady partnerstwa ogranicza zdolnosé¢ wtadz
wykonawczych samorzadu terytorialnego do organizowania i przeprowadza-
nia przedsiewzie¢ adekwatnych do skali potrzeb i oczekiwani mieszkancow
(Gaciarz 2004, s. 192).

Obserwacja toczacych sie w Polsce proceséw planowania strategiczne-
go zwraca uwage na wystepowanie wspolnych dla nich cech, wynikajacych
ze stabodci stosowanych technik partycypacyjnych. Dotycza one: trudnosci
w taczeniu sil na rzecz rozwoju lokalnego i tworzenia partnerstw, trudnosci
w wytyczeniu spojnej wizji zmiany, niedoceniania wiedzy i potrzeb miesz-
kanicow. Wsrod glownych czynnikéw tej sytuacji wymienia sie niski poziom
zaufania i zaangazowania obywatelskiego, brak zainteresowania sprawami
lokalnymi, brak silnych lideréw i brak dobrych praktyk oraz co w kontek-
$cie prowadzonych analiz moze byé czynnikiem wiodacym, nieprzygotowanie
wladz. Siggajac do terminologii stosowanej przez Piotra Lorensa (2010) moz-
na postawic¢ teze, ze ,partycypacja wyprzedzajaca”, rozumiana jako sposob
partycypacji (i metoda planowania), w ktorej dialog ze spotecznoscia lo-
kalna podejmowany jest zanim wypracowane zostang jakiekolwiek projekty,
powinna by¢ elementem ugruntowanej praktyki. Zebrany material badaw-



LACZA NAS WSPOLNE CELE. ... 59

czy wykazuje jednak, ze sprawnosciowy aspekt funkcjonowania samorzadow
w sferze uspolecznienia planowania strategicznego stanowi wyzwanie, kto-
remu jednostki samorzadéw terytorialnych nie podotaty satysfakcjonujaco.
Nieréwnowaga zdolnosci wykonawczych, potencjalu kierowniczego, komu-
nikacji i zarzadzania stosunkami z otoczeniem zewnetrznym w znacznym
stopniu wplywaja na proces instytucjonalizacji rutynowych wzorcéw dzia-
taii. Wystepuje tu tendencja do przenoszenia biurokratycznych wzorcéw po-
stepowania na nowe sfery dziatalnosci. Na podstawie zebranego materiatu
mozna nisko oceni¢ zaréwno zdolnosé¢ JST do kreowania i wdrazania strate-
gii, jak i umiejetno$é mobilizowania zasobow oraz umiejetnosé zarzadzania
stosunkami z otoczeniem zewnetrznym.

Poszukiwanie Zrodel prezentowanych zjawisk skupia uwage na wa-
dliwo$ci organizacji procesu przygotowania dokumentéw strategicznych
oraz braku koncepcji realnego wykorzystania zaprogramowanych rozwigzan.
W tym kontekscie podejmowane dzialania pozorne sa wynikiem przynaj-
mniej dwoch z czterech zaproponowanych przez Lutyriskiego mechanizméw
(Lutynska 1998, s. 128-129). Mam tu na mysli mechanizm organizacyjno-
decyzyjny, przejawiajacy sie w koniecznosci tworzenia pozoréw zgodnego z
procedura przebiegu procesu programowania strategicznego réwniez w od-
niesieniu do realizacji zasady uspotecznienia oraz mechanizm aksjologiczny,
charakteryzujacy sie koniecznoscia tworzenia pozordéw realizacji przyjetych
wartodci zwiazanych z modelowym planowaniem i partycypacja spotecz-
na. Zauwazalne sa tu takze symptomy trzeciego z mechanizméw — rzekomo
pragmatycznego, przejawiajacego sie w koniecznoéci tworzenia pozoréw po-
dejmowania dziatan zachecajacych mieszkanicow do uczestnictwa w opraco-
waniu planéw i programoéw, w wyniku braku przekonania do nich, ale i dia-
gnozowanej w badaniach biernosci spotecznej, stanowigcej problem trudny
do rozwiazania.
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WE ARE UNITED BY COMMON GOALS. ANALYZING THE RULES
OF SOCIALISATION OF STRATEGIC PROGRAMMING FOR
COMMUNES AND MUNICIPALITIES

Keywords: strategic programming, functional inefficiency, the public sphere, socialisa-
tion process.

The aim of the article is to analyse how efficient the functioning of self-governments is in
the sphere of strategic programming. The authors pay particular attention to the rules
used for the socialisation of this process and their consequences for social life practi-
ce. Strategic planning is essential for coordinating activities of institutions and persons
around development goals provided in strategic documents. Planning depends on the
strength of the innovation capability of the persons holding executive positions in local
self-government units and on the competence of the teams cooperating with them. An in-
teresting paradox results from giving divergent meanings to the programming documents
for local self-government units by the legislator, organizers, and participants in the plan-
ning process, and by inhabitants of the areas influenced by these documents. The author
presents manifestations of this situation and analyses its causes. She also describes its
potential consequences from the perspective of the adequacy of undertaken activities for
local development effective programming and efficiency in the public sphere.
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EACZA NAS WSPOLNE CELE. ANALIZA ZASAD USPOLECZNIENIA
PROCESOW PROGRAMOWANIA STRATEGICZNEGO
GMIN I POWIATOW

Stowa kluczowe: programowanie strategiczne, dziatania pozorne, niesprawnosé
funkcjonalna, sfera publiczna, proces uspotecznienia.

Celem artykutu jest analiza sprawnos$ciowego aspektu funkcjonowania samorzadéw w sfe-
rze planowania strategicznego. Szczegdlnym zainteresowaniem zostaly objete stosowane
reguty uspolecznienia tego procesu i ich konsekwencje dla praktyki zycia spotecznego. Pla-
nowanie strategiczne stanowi istotny element koordynacji dziatan instytucji i os6b wokdt
celow rozwojowych przyjetych w dokumentach strategicznych. Zalezy od sily potencjatu
innowacyjnego oséb sprawujacych funkcje kierownicze w organizacjach samorzadu oraz
od kompetencji wspoélpracujacych z nimi zespotéw. Wystepuje tu interesujacy paradoks,
bedacy skutkiem nadawania rozbieznych znaczen dokumentom programowym jednostek
samorzadu terytorialnego przez jego podstawowych aktoréw, tj. ustawodawce, organiza-
toré6w procesu planowania i ich uczestnikéw oraz mieszkancéw terenéw obejmowanych
ich oddzialywaniem. Autorka przedstawia w artykule przejawy i analizuje przyczyny tej
sytuacji. Opisuje takze jej potencjalne konsekwencje z punktu widzenia adekwatnosci po-
dejmowanych dzialan dla programowania efektywnego rozwoju lokalnego, a poprzez to
sprawnosci sfery publicznej.





