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WSPOLRZADZENIE CZY UKRYTA DOMINACJA SEKTORA
PUBLICZNEGO? KONCEPCJA GOVERNANCE W PRAKTYCE
LOKALNYCH GRUP DZIALANIA LEADER

Artykut analizuje sktad rad decyzyjnych lokalnych grup dziatania funkcjonujacych w ramach
tzw. Osi 4 LEADER Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich w trzech wojewodztwach Polski
opisywanych w literaturze jako rozniace si¢ znacznie pod wzgledem uwarunkowan historyczno-
-kulturowych. Zgodnie z idea wspotrzadzenia wdrazana w programach typu LEADER wplywy
przedstawicieli poszczegolnych sektoréw gospodarki na decyzje lokalne powinny sig¢ rownowa-
zy¢. Wedlug zasad programu wspierajacego, czlonkowie rady reprezentujacy sektor publiczny nie
powinni stanowi¢ wigcej niz 50% jej sktadu. Parytet ten ma gwarantowaé wplyw sektorow niepu-
blicznych na podejmowane decyzje i jest zachowany w dokumentach formalnych LGD. W trzech
badanych wojewodztwach rzeczywisty udzial wojtow, urzednikoéw i kadry kierowniczej sektora
publicznego byt od 15 do 21% wyzszy niz wynika to z danych oficjalnych. W okoto jednej trzeciej
badanych organizacji przekraczat 50% i zapewnial sektorowi publicznemu dominujaca rolg przy
podejmowaniu decyzji o wyborze dofinansowanych projektow. Proceder ten byt bardzo podobny
w badanych regionach i jest dyskutowany w kontekscie koncepcji governance jako przyktad toke-
nizmu.

Stowa kluczowe: koncepcja governance; partnerstwa terytorialne LEADER; partycypacja spotecz-
na; tokenizm.

Wprowadzenie

Tworzenie zrzeszeniowych form zarzadzania zasobami lokalnymi, opartych
na powiazaniach ,,poziomych” (czyli niehierarchicznych) pomigdzy interesariu-
szami reprezentujacymi sektor publiczny, pozarzadowy i gospodarczy, jest od
lat dziewigédziesiatych XX w. niezwykle popularnym tematem analiz prakty-
kow i teoretykow. W naukach administracyjnych, regionalistyce czy geografii
politycznej zagadnienia te najczesciej odnosi si¢ do koncepcji corporate gover-
nance, territorial governance, multi-level governance (zob. Little 2001; Bocher
2008; Izdebski 2010; Nielicki 2010). Popularyzacja tych koncepcji wptyngta na
dazenie do praktycznego wprowadzania tego typu organizacji w celu uspotecz-
nienia procesu planowania rozwoju i podejmowania decyzji administracyjnych
w wielu regionach, panstwach, a szczegolnie w strukturach organizacyjnych Unii
Europejskie;j.
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W literaturze anglosaskiej termin governance zaczat by¢ stosowany na wigksza
skale w latach dziewigcdziesiatych, szczegdlnie w literaturze brytyjskiej, w od-
niesieniu do przemian w tamtejszej administracji publicznej. Zaczgto wowczas
promowa¢ metody zwigkszania jej efektywnosci poprzez przyjmowanie metod
dziatania i zarzadzania charakterystycznych wczesniej dla sektora ekonomiczne-
go, ale takze poprzez szerokie wdrazanie idei partnerstwa publiczno-prywatne-
go przy realizacji zadan publicznych (Nielicki 2010). Bardzo istotnym elemen-
tem tej koncepcji byt rozwoj tzw. demokracji deliberacyjnej (partycypacyjnej,
negocjowanej, uczacej si¢). W zatozeniach teoretycznych miata ona umozliwi¢
obywatelom wigkszy udziat w sprawowaniu wladzy niz w ramach tradycyjnej
demokracji bezposredniej (gdzie spoteczenstwo wybiera swoich przedstawicieli
raz na kilka lat, a w migdzyczasie moze jedynie przygladac si¢ dzialaniom wladz
do ogloszenia kolejnych wybordéw). Zaczg¢to wowcezas propagowac takie hasta,
jak partycypacja spoteczna, samorzadnosc¢ lokalna i rozwo6j spotecznosci lokalnej
(Izdebski 2010). Elementem tego procesu byto takze budowanie dodatkowych
struktur organizacyjnych, ktore zapewnityby staty wplyw podmiotow sektora
niepublicznego na decyzje podejmowane wczesniej jedynie przez hierarchiczna
administracj¢ panstwowa. Zaczg¢to ustanawia¢ roznego typu komitety decyzyj-
ne i zrzeszenia migdzysektorowe, w ktorych przedstawiciele sektora niepublicz-
nego mieliby mozliwo$¢ nie tylko opiniowania, lecz takze wspotdecydowania
o dziataniach podejmowanych przez wtadze. Miato to przede wszystkim wplynaé
na efektywniejsze zaspokajanie potrzeb spotecznych i zapobiegac¢ btednym de-
cyzjom w przypadku podejmowania ich przez pojedyncze osoby w strukturach
hierarchicznych administracji panstwowej. W tym kontekscie poza problemami
»efektywnosci” takich cial decyzyjnych w zarzadzaniu zasobami terytorialny-
mi (np. regionalnymi lub lokalnymi) duzego znaczenia nabraly badania relacji
wladzy w procesie podejmowania decyzji. Waznym przedmiotem analiz stato
si¢ stwierdzenie tego, czy rzeczywiscie dochodzi w nich do réwnowazenia inte-
resOw roznych podmiotoéw i grup spotecznych (tak jak przy wdrazaniu koncepcji
governance), czy tez mamy do czynienia z dominacja okreslonych grup interesu.

Za jedna z czesto analizowanych form organizacyjnych, ktore wdrazaja idee
territorial lub regional governance uznaje sig¢ tzw. partnerstwa terytorialne, w tym
m.in. lokalne grupy dziatania typu LEADER (LGD) funkcjonujace obecnie w ca-
tej Unii Europejskiej na obszarach wiejskich (zob. Adamski 2008; Bocher 2008;
Furmankiewicz 2012). W latach 1991-2006 tworzenie i dziatania LGD wspiera-
no ze §rodkéw trzech kolejnych Inicjatyw Wspdlnotowych LEADER, a w okresie
programowania 2007-2013 w ramach tzw. Osi 4 Programu Rozwoju Obszarow
Wigjskich (PROW). Udziat reprezentantow poszczeg6élnych sektoréw w ciatach
decyzyjnych partnerstw, relacje spoleczne w tego typu organizacjach oraz ich
wplyw na podejmowane decyzje sa cz¢stym tematem prac empirycznych i teo-
retycznych (zob. np. Halamska 2005, 2011; Knie¢ 2009; Thuesen 2010; Zajda
2011b). W idealistycznej wizji governance znaczacy wptyw na decyzj¢ o aloka-
cji srodkéw (poprzez wybor celéw strategii 1 projektow lokalnych do realizacji)
powinny mie¢ (oprocz wiadz publicznych) spotecznosci lokalne zorganizowane
w sektorze pozarzadowym i przedsigbiorcy, a wigc podmioty spoza hierarchiczne-
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go sektora administracji panstwowej. Jednak autorzy na podstawie studiow przy-
padku czgsto sygnalizuja zjawiska dominacji sektora publicznego, co Halamska
(2011) nazywa ,,municypalizacja” lokalnych grup dziatania. Sektor publiczny
w rzeczywisto$ci uzyskuje roznymi sposobami dominujaca rolg przy podejmo-
waniu decyzji odno$nie do wydatkowania zasobow finansowych udostgpnianych
tego typu organizacjom (zob. Knie¢ 2009; Furmankiewicz, Krélikowska 2010).
Jedna z metod jest wprowadzanie znacznej liczby wojtow i wyzszych urzedni-
kéw do rad decyzyjnych LGD (Halamska i in. 2010; Halamska 2011; Maurel
2012). Cytowane analizy dotycza zwykle studiow przypadku. Brak byto infor-
macji o czgstos$ci wystepowania tego zjawiska.

Glownym celem niniejszej pracy jest uzyskanie informacji na temat rzeczywi-
stego udziatu sektora publicznego w tzw. radach decyzyjnych LGD oraz ocena
skali tego zjawiska na poziomie trzech wybranych wojewodztw zlokalizowa-
nych w réznych regionach historyczno-kulturowych Polski (zob. Swianiewicz
i in. 2008). W analizach koncentrowano si¢ na identyfikacji wtadz i urzednikow
gminnych przedstawianych w formalnych dokumentach jako przedstawiciele
sektora spotecznego (pozarzadowego).

Partycypacja i relacje wladzy w wybranych podejsciach teoretycznych

Problemy nieefektywnosci tradycyjnej, hierarchicznej administracji publicz-
nej byly elementem analiz teorii wyboru publicznego, ktéra wywodzi si¢ z teorii
racjonalnego wyboru (Wilkin 2005). Zwracano uwagg, ze mechanizmy zwigzane
z checia uzyskiwania indywidualnych korzysci przez sprawujacych wtadze (np.
poprzez utatwiony dostep do zasoboéw publicznych i mozliwosci czerpania ko-
rzy$ci z kontroli nad ich wykorzystaniem) nie prowadza do racjonalnego ograni-
czania kosztow polityki spoteczno-ekonomicznej i sprawowania wladzy. Czg¢sto
obserwowana jest raczej tendencja do zwigkszania kontroli nad dostgpem do
zasobow publicznych i maksymalizacji budzetu w celu uzyskania jak najwigk-
szych efektow widocznych dla elektoratu. Dzialania politykéw 1 urzednikow
maja wynika¢ w duzym stopniu z przestanek racjonalnej kalkulacji — wykazanie
znaczacych rezultatow wlasnych dziatan pozwala zachowac stanowisko gwaran-
tujace okreslone korzysci. Tego typu redukcjonizm teorii wyboru publicznego
i racjonalnego (ograniczenie rozpatrywanych pobudek dziatania do uzyskiwa-
nych korzys$ci ekonomicznych) byl szeroko krytykowany. W efekcie dyskusji
zaczeto rozwijaé tzw. podejscie instytucjonalne. Uwzgledniono w nim wplyw
instytucji formalnych (organizacja panstwa, prawo) i nieformalnych (dominujace
normy, wierzenia) na ksztattowanie dziatan indywidualnych, w tym takze urzed-
nikdéw i 0s6b zwiazanych z wladza publiczna. Podobne poglady popularyzowata
Elinor Ostrom, okres$lajac je jako podejscie behawioralne do teorii racjonalnego
wyboru (Batley, Larbi 2004; Furmankiewicz 2012).

Podobnie teoria mocodawcy-agenta (ew. suwerena-pelnomocnika — principal-
-agent theory) zaktada, ze jednostki kieruja si¢ wlasnym interesem. W polityce
publicznej ,,mocodawca” sa obywatele wymagajacy zapewnienia im okreslo-
nych ustug, a ,,agentem” — politycy i biurokraci, ktérzy maja te ushugi zapewnic.
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Jednym z probleméw poruszanych w tej koncepcji jest taki sposob zarzadzania
»agentami”, by zapewni¢ zgodnos¢ ich interesoOw z potrzebami ,,mocodawcow”.
Wiaze si¢ z tym kwestia motywacji ,,agentow” (gdyz teoretycznie nie uzyskuja
oni bezposrednich korzysci z reprezentowania ,,mocodawcoOw”). Dodatkowymi
problemami sa: zaspokojenie sprzecznych interesow ,,mocodawcow”, ogra-
niczenia proceduralne systemu politycznego i niedostatek demokratycznej od-
powiedzialnosci ,,agentow”. Teoria ta miata duzy wplyw na wspieranie reform
w sektorze publicznym, ktore kladly nacisk na kwestie motywacji biurokratow
i politykow oraz oceng efektywnosci ich dziatan (Batley, Larbi 2004).

Odpowiedzia na przejawy nieefektywnosci biurokratycznego systemu opar-
tego wylacznie na okresowych wyborach wladz w systemie demokratycznym
i hierarchicznych strukturach tradycyjnej administracji publicznej byt rozwoj
koncepcji governance i new public management. Trudny do przettumaczenia
termin governance w literaturze polskiej jest stosowany w oryginale lub thuma-
czony jako rzadzenie, wspotrzadzenie, wspotzarzadzanie albo negocjowana de-
mokracja, natomiast new public management — jako nowe zarzadzanie publiczne
(Wodz, Wodz 2007; Adamski 2008; Izdebski 2010; Nielicki 2010). Nie wdajac
si¢ w dyskusje dotyczace roznic pomigdzy tymi dos$¢ bliskimi terminami (zob.
Izdebski 2010), wskaza¢ mozna charakterystyczny dla obydwu koncepcji nacisk
na proces statego uczestnictwa podmiotéw z sektoréw niepublicznych w zarza-
dzaniu zasobami publicznymi, zarowno jako wspotdecydentow, jak i wykonaw-
cOw dziatan. Administracja publiczna w koncepcji governance jest elementem
demokracji opierajacej si¢ na idei znacznego udzialu ,,zwyktych” obywateli
w systemie decyzyjnym (demokracja uczestniczaca) oraz na zasadzie subsy-
diarnosci, ktéra zwraca uwage na powierzanie zadan publicznych instytucjom
spoteczenstwa obywatelskiego (stowarzyszeniom, fundacjom etc.). Partnerstwa
terytorialne o charakterze lokalnych grup dzialania LEADER sa praktycznym
elementem organizacji panstwa tworzonym zgodnie z ideami wspotrzadzenia
sektora publicznego, spotecznego (pozarzadowego) i gospodarczego. Decyzje
dotyczace wydatkowania okres$lonej wielkosci srodkow publicznych majg by¢
w nich podejmowane przez wieloosobowe rady decyzyjne, w ktorych interesy
przedstawicieli roznych sektorow maja sig¢ rownowazy¢ oraz zmusza¢ do nego-
cjacji i kompromiséw. Ma to zapewnic stalg kontrole dziatan finansowanych ze
srodkoéw publicznych 1 zwigkszy¢ ich efektywnos$¢ w zakresie zaspokajania roz-
maitych potrzeb lokalnych.

W analizach partnerstw ,,miedzysektorowych” (cross-sectoral partnerships)
wskazuje si¢ czgsto na rézne problemy funkcjonowania tych organizacji, np. ten-
dencje do dominacji sektora publicznego, do angazowania podmiotow najbardziej
wpltywowych i wykluczania najstabszych przedstawicieli sektora spotecznego,
instrumentalne wykorzystywanie partnerstw przez najbardziej wptywowych
interesariuszy do pozyskania $rodkéw na wiasne cele czy znikoma politycz-
na odpowiedzialno$¢ wladz partnerstw wobec spotecznosci lokalnej (zob. np.
Halamska 2005; Bristow 1 in. 2008; Knie¢ 2009; Furmankiewicz, Krolikowska
2010). W kontekscie relacji wladzy zwraca si¢ szczegdlnie uwage na czgsta nie-
che¢ wladz publicznych do przekazywania kompetencji organizacjom wspotza-
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rzadzanym przez przedstawicieli sektora niepublicznego. W literaturze dotycza-
cej partycypacji spotecznej w administrowaniu srodkami publicznymi brane sa
pod uwage zagadnienia klientelizmu (Knie¢ 2009) i tokenizmu (Zabdyr-Jamroz
2010). Tokenizm dotyczy praktyki podejmowania jedynie pozornych staran na
rzecz wlaczania przedstawicieli grup dotad wykluczonych w struktury instytu-
cjonalne, ktore wczesniej byly tworzone przez grupy dominujace. Efektem to-
kenizmu jest nieprawdziwe wrazenie braku wykluczania pewnych $rodowisk
z okreslonych dziatan i proceséw. Pozwala to posiadajacym wladzg¢ na twierdze-
nie, ze potrzeby wszystkich stron zostaty uwzglednione, ale w rzeczywisto$ci
daje mozliwo$¢ uzyskiwania korzysci przez okreslone grupy. W przypadku LGD
termin ten moze dotyczy¢ rzeczywistej dominacji sektora publicznego w podej-
mowaniu uchwal nt. wyboru dofinansowanych projektow, przy wykazywaniu
rzekomo ,,wysokiego udziatu” lokalnych srodowisk pozarzadowych w podejmo-
waniu tej decyzji. Natomiast klientelizm polega na uktadzie nieformalnych za-
leznosci ekonomiczno-politycznych, w ramach ktorych decydent polityczny (np.
lokalna wtadza jako patron) roztacza opieke¢ nad wybrang grupa Iub osoba (np.
lokalnym stowarzyszeniem — klientela) w zamian za poparcie polityczne (Knie¢
2009).

W odniesieniu do mozliwego udziatu spoteczenstwa w procesie wtadzy Sherry
R. Armnstein (1969) wyr6znia osiem poziomow, poczawszy od manipulacji, kto-
ra czesta jest w dyktaturach i komunizmie, po kontrole obywatelska (tab. 1).
Jej zdaniem promowanie partycypacji spolecznej bez rzeczywistej redystrybu-
cji wladzy jest nieefektywnym procesem prowadzacym do frustracji stabszych
interesariuszy. ,,lerapia” i ,,manipulacje” nie umozliwiaja obywatelom udziatu
w planowaniu i realizacji programow, sa nastawione na wplywanie na okreslo-
ne grupy i zjawiska przez wtadzg. Drugi poziom obejmuje tokenizm (nazywa-
ny przez nig polityka drobnych ustgpstw). Po poinformowaniu spoleczenstwa
i konsultacjach (ewentualnie mediacjach) wladza podejmuje decyzjg, przy czym
obywatele juz nie maja mozliwosci uczestnictwa w niej (wspotdecydowania).
Najwyzsze szczeble partycypacji obejmuja partnerstwo, delegowanie wiadzy
i kontrolg obywatelska, w ktorej obywatele maja mozliwo$¢ nie tylko doradza-
nia, lecz takze podejmowania konkretnych decyzji, ktore wtadza publiczna tylko
wykonuje lub zleca podmiotom zewngtrznym.

Tab. 1. ,Drabina” partycypacji spotecznej

Kontrola obywatelska (citizen control) Wiadza obywatelska

Delegowanie wtadzy (delegated power) (citizen power)

Partnerstwo (partnership) T Wzrost
Dziatania pojednawcze — mediacje (placation)  Tokenizm (polityka T partycypacii

Konsultacje (consultation) drobnych ustepstw)

spotecznej
Informowanie (informing) P 2Nl
Terapia (therapy) Brak partycypacji

Manipulacja (manipulation) (nonparticipation)

Zrédio: Arnstein 1969.
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W rozwazaniach dotyczacych wspotpracy miedzysektorowej podobne stopnio-
wanie partycypacji spolecznej mozna odnalez¢ w klasyfikacjach autorstwa Hugh
Munro i wspotpracownikow (2008), ktorzy wyrdzniaja trzy typy partnerstw:

1) Zarzadcze, wywodzace si¢ zidei zarzadzania (managerialism). Umozliwiaja
ono wdrazanie polityki publicznej poprzez delegowanie wladzy przez wybiera-
nych politykdéw. Zaangazowanie publiczne jest ograniczone do marginesowych
ustalen poza waska grupa podejmujaca decyzje (core-decision-making arena).

2) Oparte na idei strategicznej wspolpracy pomigdzy elita podejmujaca decy-
zje w réznych podmiotach (elite decision-makers). Sa to organizacje, w ktorych
ciata decyzyjne (zarzady, rady) sktadaja si¢ z 0sob o wysokim statusie spotecz-
nym z sektora publicznego, biznesowego i pozarzadowego. Udziat zwyktych
obywateli jest mozliwy tylko poprzez otwarte fora i spotkania konsultacyjne,
ktore informuja ale nie zobowiazuja cztonkow ciat decyzyjnych.

3) Partnerstwa odzwierciedlajace idee rzeczywistego angazowania (inclu-
sion) 1 partycypacyjnej demokracji. Ich struktury podkreslaja odpowiedzialnos¢
wobec wyborcow, przejrzystosc i znaczne zaangazowanie publiczne.

PodobnieWojciech Knie¢ (2009) wyrodznia cztery modele wladzy od ,,czystego
partnerstwa” otwartego na nowych czlonkéw i rownowazacego interesy réoznych
sektorow, po ,,skolonizowane pseudopartnerstwo” oparte na ,,wtadzy dyskrecjo-
nalnej” wladz samorzadowych. Zrownowazone struktury partycypacyjne (a wigc
partnerstwa angazujace spotecznos$ci lokalne w koncepcji Munro i Arnstein oraz
»Cczyste partnerstwo” Kniecia) mozna zasadniczo uzna¢ za najblizsze koncepcji
governance.

Sklad rad decyzyjnych LGD jako jeden z miernikow partycypacji
spolecznej

Istotnym elementem organizacji lokalnych grup dzialania sa ich rady decyzyj-
ne. Wedtug regut obowiazujacych w Osi 4 PROW do ich wylacznej kompetencji
nalezy ,,wybor operacji”, ktore maja by¢ realizowane w ramach lokalne;j strategii
rozwoju (Futymski, Kaminski 2008). W praktyce dotyczy to wyboru konkretnych
projektéw sktadanych przez podmioty lokalne do biura LGD, ktére maja uzyskac
dofinansowanie ze §rodkow Unii Europejskiej. Z punktu widzenia teorii wyboru
publicznego posiadanie wptywow w radzie moze by¢ dla danej grupy spoteczne;j
niezwykle korzystne, ze wzgledu na zwigkszenie szansy na wybor konkretnych
projektéw (np. z okre$lonej gminy, danego typu, sktadanych przez preferowa-
ne podmioty). Tego typu podejécie, prowadzace w rezultacie do wykluczania
niezaleznych od witadzy politycznej przedstawicieli sektora spotecznego przez
politykéw i administracj¢ publiczna, byto juz stwierdzane np. w zarzadzaniu re-
gionalnymi funduszami strukturalnymi w Polsce. Opisywano m.in. zglaszanie
politykéw z rzadzacych koalicji i urzednikow jako rzekomych ,,przedstawicie-
li trzeciego sektora” dla uzyskania wplywu w komitetach tworzacych rankingi
projektéw wybieranych do dofinansowania (Dabrowski 2008; Swianiewicz i in.
2008).
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Oczywiscie istnieja reguly zwigkszajace przejrzysto$s¢ funkcjonowania rad
LGD. Cztonek takiej rady nie moze by¢ zatrudniony w biurze LGD ani zosta¢
cztonkiem zarzadu lub komisji rewizyjnej. Kryteria oceny projektow, jak row-
niez terminy ich przeprowadzenia powinny by¢ podawane do publicznej wia-
domosci. Gdy istnieja watpliwosci co do bezstronnosci cztonka rady, w szcze-
gdlnosci w sytuacji, gdy ubiega si¢ o wybor wlasnej ,,operacji” (czyli projektu
z wnioskiem o dofinansowanie) — formalnie ma on nie uczestniczy¢ w ocenie
wnioskow (np. wojt gminy teoretycznie powinien by¢ wykluczony z gtosowania,
gdy wniosek zostat ztozony przez jego gming). Kazdy cztonek rady moze zglosi¢
wniosek o wylaczenie siebie lub innego cztonka rady z dyskusji i oceny danej
operacji, jesli uwaza, ze nie bedzie obiektywny w tej dyskusji i ocenie (Futymski,
Kaminski 2008).

Ze wzgledu na takie kompetencje i zasady funkcjonowania rad LGD, moga
by¢ one wymiernym obrazem praktycznego wdrazania idei partycypacji spotecz-
nej. W przyjetej operacjonalizacji wysoki udzial wojtow, starostow i urzedni-
koéw samorzadowych, ktorzy w formalnych dokumentach wykazani zostali jako
przedstawiciele sektora spotecznego, traktowany jest jako tokenizm. W przypad-
ku gdy osoby zwiazane z samorzadem (wdjtowie, wyzsi urzednicy) beda naleze¢
do lokalnych organizacji pozarzadowych i sprzyja¢ wyborowi projektow z wia-
snej organizacji (lub np. z ich gminy) bedzie to przejawem klientelizmu. Wysoki
udziat rzeczywistych przedstawicieli sektora spotecznego (np. tzw. zwyktych
mieszkancow i czlonkoéw lokalnych organizacji spotecznych niezatrudnionych
w jednostkach samorzadu gminnego i powiatowego) postrzegany jest w niniej-
szej pracy jako rzeczywiste wdrozenie idei partycypacji spotecznej w zarzadza-
niu zasobami, ktérymi dysponuja LGD.

W niniejszym tekscie nie sg szerzej dyskutowane ogoélne kwestie problema-
tycznosci ,,reprezentowania” okreslonej instytucji lub grup spotecznych (np. jaki
sektor wlasciwie reprezentuje zastgpca wojta dziatajacy w lokalnej organizacji
i bedacy wspotwiascicielem firmy). Tego typu problematyka wymaga znacznie
szerszych analiz psychospotecznych, przede wszystkim socjologdéw i politolo-
gow (zob. Derkzen, Bock 2009; Runciman, Vieira 2011) i $wiadomie nie byta
rozwijana w tym artykule.

Metodyka badan

W badaniach wzigto pod uwage lokalne grupy dzialania zlokalizowane w wo-
jewodztwach: dolnos$laskim, 16dzkim i matopolskim, a wigc w odmiennych re-
gionach historyczno-kulturowych (Swianiewicz i in. 2008). Lacznie badaniami
objeto 78 LGD (19 w woj. dolnoslaskim; 20 w woj. t6dzkim i 39 w woj. malo-
polskim).

W I potowie 2011 r. zebrano oficjalne listy czlonkow rad LGD ze strategii
i oficjalnych stron internetowych tych organizacji. Nast¢pnie ze zrodet wtornych
(strategie LGD, internetowy biuletyn informacji publicznej, strony internetowe
urzedow gmin, strony o tematyce lokalnej, gazety lokalne dostgpne w internecie)
sprawdzano za pomoca wyszukiwarki, czy cztonkowie tzw. rady decyzyjnej LGD
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okreslani jako przedstawiciele sektora spotecznego lub gospodarczego sa jedno-
cze$nie pracownikami sektora publicznego. W przypadku braku mozliwosci takiej
weryfikacji (np. niedostatku informacji lub tylko przy zbieznosci nazwisk, bez
dodatkowych informacji o tym, czy rzeczywiscie jest to ta sama osoba) pozosta-
wiano klasyfikacj¢ danej osoby tak, jak okreslono to w dokumentach oficjalnych.
Wykorzystano takze wyniki bezposrednich wywiadéw telefonicznych z cztonka-
mirad w 17 LGD!, uzyskujac dodatkowe komentarze i wyjasnienia. Jako ,,ukryty”
sektor publiczny kwalifikowano tych formalnych przedstawicieli sektora spotecz-
nego, ktorzy byli w rzeczywistosci: burmistrzami, wojtami, starostami, ich zastep-
cami, sekretarzami gminy, urzednikami gminy lub starostwa (w tym komendanci
gminni OSP zatrudnieni na etacie w urzedzie), kierownikami innych jednostek
podlegtych bezposrednio wojtowi, burmistrzowi lub staro$cie (np. dyrektorzy
szkot 1 osrodkéw pomocy spolecznej, bibliotek gminnych i §rodkdéw kultury,
muzeow i innych zaktadéw budzetowych). Radnych gminy i1 powiatu, sottysow
i,,zwyktych” nauczycieli kwalifikowano wedtug ich oficjalnej deklaracji.

Nalezy pamigtaé, ze zebrane dane nie spetniaja kryterium jednoczesnosci (nie
mozna w sposob catkowicie pewny okresli¢, tak jak dla typowych danych GUS,
ze jest to stan na dany dzien roku dla wszystkich badanych organizacji), ze wzgle-
du na r6zna aktualno$¢ dokumentoéw i materiatdéw udostgpnionych przez biura
LGD oraz pozyskanych z ich oficjalnych stron internetowych. Nadaja si¢ one
jednak do ogdlnej oceny struktur wtadzy w radach LGD w tym okresie. W skali
kraju niniejsze badania nie maja charakteru reprezentatywnej proby statystycz-
nej. Nalezy je traktowac wylacznie jako studium przypadku pozwalajace jednak
na eksploracje zjawisk i postawienie wstgpnych hipotez, co do mozliwosci wy-
stgpowania podobnych mechanizmow funkcjonowania partnerstw w calym kra-
ju. Badania nie odnosza si¢ do zagadnien prawnych (formalnie nie ma przeszkod,
by wdjt gminy reprezentowat lokalna organizacj¢ na podstawie jej pelnomoc-
nictwa), ale do powiazan funkcjonalnych w odniesieniu do idei rownowazenia
wplywow sektora publicznego i niepublicznego w zarzadzaniu zasobami lokal-
nymi, propagowanego w koncepcji territorial governance, w tym w programach
typu LEADER (Bocher 2008; Furmankiewicz 2012). W pierwszej czgsci pracy
przedstawiono wyniki badan ilo§ciowych, ktore dyskutowane sa w konteks$cie
przeprowadzonych wywiadoéw i wynikow badan jako$ciowych innych autorow.

Struktury wladzy w analizowanych radach LGD

W analizowanych wojewodztwach rady LGD w czasie badan liczyty od 4 do
40 o0sdb, srednio: 16 w woj. tédzkim i po 15 w woj. dolnoslaskim i matopolskim.
Udziat sektora publicznego zgodnie z danymi oficjalnymi wahat si¢ od 0 do 50%
sktadu danej rady 1 z oczywistych wzgledéw nie mogt przekraczaé 50% (regu-
ty programu wykluczylyby taka LGD z mozliwosci uzyskania srodkow z Osi 4

! Praca finansowana ze $rodkow na naukg w latach 2008—2012 w ramach projektu badawcze-
go wlasnego nr NN114171036 ,,Partnerstwa terytorialne na obszarach wiejskich w Polsce. Zroz-
nicowanie regionalne i wptyw na aktywnos¢ spoleczng”
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PROW). Sredni udziat przedstawicieli sektora publicznego byt najnizszy w ra-
dach woj. matopolskiego (okoto 30%), a najwyzszy w woj. t6dzkim (okoto 35%).
Rady, w ktorych sektor publiczny obejmowat od 39 do 50% sktadu stanowity
42% rad LGD w woj. dolnoslaskim, 35% w woj. t6dzkim i 20% w woj. matopol-
skim (ryc. 1).
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Ryc. 1. Procentowy udziat oficjalnych przedstawicieli sektora publicznego w radach LGD
w trzech wojewddztwach w | potowie 2011 r.

Zrédio: badania wiasne.

Rzeczywisty udziat wojtow, burmistrzow (rzadko starostow) i oséb podlega-
jacych im stuzbowo w urzedach lub jednostkach podlegtych, wedlug przepro-
wadzonych badan, byl wyzszy od deklarowanego udzialu sektora publicznego
w 87% przebadanych LGD. Najwyzszy $redni udzial tego typu pracownikow
sektora publicznego stwierdzono woj. dolnoslaskim (55%), nastgpnie w woj.
t6dzkim (52%), a najnizszy w woj. matopolskim (47%). Sredni udziat ,,ukryte-
g0” sektora publicznego (urz¢dnicy wykazywani jako sektor spoteczny) wynosit
okoto 21% sktadu rad w woj. dolnoslaskim, a najmniej, bo 16% cztonkéw rad,
w woj. todzkim.

Ogotem w okoto dwdch trzecich LGD urzednicy nie przekraczali w rzeczywi-
stosci 50% sktadu rad LGD. Jednak w badanych wojewodztwach od 35% (mato-
polskie i t6dzkie) do 47% (dolnoslaskie) stanowily LGD, w ktorych rzeczywisty
udziat urzednikow w radach przekraczal 50% ich sktadu, przy czym w od 15 do
21% LGD udziat urzednikow przekraczat 65% (ryc. 2). Maksymalnie w jednej
z LGD 92% sktadu rady stanowili wojtowie lub burmistrzowie, osoby na wyz-
szych stanowiskach podleglych wéjtom lub burmistrzom i radni jako formalni
przedstawiciele sektora publicznego (konkretnie okreslonych gmin, zob. tab. 2).
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O woj. dolnoslgskie B woj. tédzkie B woj. matopolskie
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udziat procentowy urzednikéw i przedstawicieli sektora publicznego

Ryc. 2. Procentowy udziat urzednikéw i oficjalnych przedstawicieli sektora publicznego
w radach LGD w trzech wojewddztwach w | potowie 2011 r.

Zrédio: badania wiasne.

W analizowanych radach LGD reprezentantami gmin byli najczesciej wojto-
wie, rzadziej pelnomocnictwa uzyskiwali radni gminy lub inni urzednicy gminni.
W przypadku ,,ukrytego” sektora publicznego czgsta praktyka bylo wykazywanie
urze¢dnikéw gminnych, dyrektorow szkol, osrodkéw pomocy spotecznej i osrod-
kow kultury jako ,,przedstawicieli sektora spotecznego”. Jakkolwiek czgsto byli
oni cztonkami lokalnych stowarzyszen, ich silny zwiazek z sektorem publicznym
i samorzadem nie ulega watpliwosci. Znacznie rzadziej wskazywano na wyz-
szych urzednikow prowadzacych jednoczes$nie dziatalnos¢ gospodarcza jako
»przedstawicieli sektora gospodarczego”, ale przedsigbiorcy byli czgsto radny-
mi gmin czlonkowskich LGD. W wielu radach LGD pracownicy urz¢du gmi-
ny zasiadali w radach jako ,,przedstawiciele sektora spolecznego” jednoczesnie
ze swoimi przetozonymi — wdjtami/burmistrzami i ich zastgpcami (zob. tab. 3).
Wykazywanie sekretarzy gminnych, zastgpcoOw wojta/burmistrza, urzednikow
gminnych, dyrektorow szkot i gminnych jednostek budzetowych (typu domy kul-
tury, osrodki pomocy spotecznej etc.) jako przedstawicieli sektora spotecznego
to najczeg$ciej obserwowane zrddlo niezgodno$ci pomigdzy danymi oficjalnymi
i kwalifikacja przeprowadzong w ramach niniejszych badan.
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Tab. 2. Przyktadowy sktad rady LGD z wysokim udziatem os6b powigzanych stuzbowo

Formalny (oficjalny)

Nr skiad rady LGD Rzeczywiste stanowisko
1 Sektor publiczny Radny gminy A z petnomocnictwem gminy, w ktérej zastepca
wojta/burmistrza jest nr 2
2 Sektor publiczny Zastepca wojta/burmistrza gminy A
3 Sektor spoteczny Kierownik Gminnego Osrodka Pomocy Spotecznej w gminie A,
podlegty stuzbowo nr 2
4 Sektor spoteczny Inspektor w urzedzie gminy A, podlegty stuzbowo nr 2
5 Sektor gospodarczy Zastepca wojta/burmistrza gminy B
6 Sektor spoteczny Pracownik urzedu gminy B podlegty stuzbowo nr 5
7 Sektor spoteczny Pracownik urzedu gminy B podlegty stuzbowo nr 5
8 Sektor spoteczny Komendant gminny OSP na etacie urzedu gminy B, podlegty nr 5
9 Sektor publiczny Wojt/burmistrz gminy C
10 Sektor gospodarczy Niezalezny przedsiebiorca z gminy A

Zrédio: badania wiasne.

Tab. 3. Przyktadowy sktad rady LGD z wysokim udziatem wéjtéw/burmistrzow.

Formalny (oficjalny)

Nr skiad rady LGD Rzeczywiste stanowisko
1 Sektor publiczny Wojt/burmistrz gminy A
2 Sektor spoteczny Pracownik urzedu gminy A podlegty stuzbowo wéjtowi/burmi-
strzowi nr 1
3 Sektor publiczny Radny gminy B z petnomocnictwem gminy, w ktérej woéjtem/
burmistrzem jest nr 4
4 Sektor spoteczny  Wéjt/burmistrz gminy B
5 Sektor publiczny Wéjt/burmistrz gminy C
6 Sektor spoteczny Dyrektor szkoty w gminie C podlegtej wéjtowi/burmistrzowi nr 5
7 Sektor publiczny Radny gminy D z petnomocnictwem gminy, w ktérej wojtem/
burmistrzem jest nr 8
8 Sektor spoteczny Wéjt/burmistrz gminy D
9 Sektor publiczny Wojt/burmistrz gminy E
10 Sektor gospodarczy Przewodniczacy rady gminy F, w ktérym wojtem/burmistrzem
jestnr 11
1 Sektor publiczny Wéjt/burmistrz gminy F
12 Sektor spoteczny Dyrektor szkoty w gminie G (niezalezny — brak jego wéjta

w radzie)

Zrédto: badania wiasne.

Dzialalno$¢ w radzie LGD: promocja polityczna, korzysci z wladzy, czy
troska o rozwoj?

Przeprowadzone w trzech wojewddztwach badania wyraznie wskazuja na

znacznie wigkszy udziat i rolg sektora publicznego w radach decyzyjnych LGD,
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niz wynikatoby to z oficjalnie podawanych danych w programie LEADER (mak-
symalnie 50-procentowy udziat sektora publicznego). W badanych wojewddz-
twach, w 35-47% wszystkich LGD laczny udziatl osob z petnomocnictwem
gminy, wojtow i urzednikow przekraczat w rzeczywistosci 50%. Zapewniato to
sektorowi publicznemu wigkszos¢ w trakcie glosowan przy podejmowaniu de-
cyzji w radzie LGD. Interesujace, ze najwyzszy udziat ,,ukrytych” urzednikow
stwierdzono w radach LGD w woj. dolnoslaskim. Nalezy ono do regionow opisy-
wanych jako posiadajace aktywny sektor pozarzadowy i wysoka warto$¢ wskaz-
nikow kapitatu spolecznego typu ,,stowarzyszeniowego” (zob. Swianiewicz i in.
2008). Dane statystyczne zebrane w niniejszych badaniach w woj. 16dzkim po-
krywaja si¢ z wynikami Katarzyny Zajdy (2011), ktora takze stwierdzita $rednio
52-procentowy udziat sektora publicznego wsrdd badanych przedstawicieli LGD
(mimo ze analizowana byla inna grupa osob niz w niniejszym opracowaniu).
Dla poréwnania, w Danii reprezentanci sektora publicznego stanowili (wedtug
danych oficjalnych) jedynie 14% sktadow rad decyzyjnych LGD, lokalne stowa-
rzyszenia — 35%, przedsigbiorcy — 24% i ,,zwykli” mieszkancy — 27%. Nalezy
jednak pamigtac, ze wedtug regul programu LEADER w Danii sektor publiczny
nie mogl stanowi¢ wigeej niz 30% ciat decyzyjnych (Thuesen 2010), a wigc jest
to ostrzejsze ograniczenie niz w Polsce.

Zarzady i rady decyzyjne LGD daja mozliwos¢ wypromowania si¢ ich czton-
kom wsrod spotecznosci lokalnych. Moze by¢ to dodatkowa motywacja zarowno
dla aktualnych wtadz, jak i nowych potencjalnych aktoréw politycznych, by sta-
rac si¢ o wejscie w sktad ciat decyzyjnych LGD. Wiadze LGD moga by¢ przez lo-
kalnych politykéw traktowane jako zagrozenie bedace w stanie wykreowac¢ nowe
elity, ktore stana si¢ konkurencja np. dla wojtow w kolejnych wyborach lokal-
nych. Z punktu widzenia teorii wyboru publicznego ,,przejecie wladzy” w LGD
przez wojtow lub radnych gminy utatwia im promocj¢ swojej osoby, zwigksza
szansg¢ na reelekcje w kolejnych wyborach i1 ogranicza mozliwo$¢ wykreowania
nowych elit. Tego typu zmagania wyborcze obserwowano m.in. w studium przy-
padku jednego z LGD w woj. todzkim (Furmankiewicz, Thompson, Zielinska
2010). Podobnie Maria Wieruszewska (2011) zauwazyta spory pomig¢dzy $rodo-
wiskiem wladz gminnych a innymi cztonkami LGD na temat tego, ,,.komu przy-
pisac sukces” z realizacji dziatan tych organizacji.

Innym przyktadem z niniejszych badan moze by¢ opis ze stron internetowych
jednego z LGD odnos$nie do srodkéw uzyskanych w ramach Osi 4 PROW: ,(...)
najbardziej znaczaca pomoc w pozyskaniu powyzszych $rodkéow finansowych
wykazat Wojt Gminy [nazwa gminy, imi¢ i nazwisko], ktory dzigki swojej nie-
zwyktej aktywnosci w sprawie promowania Stowarzyszenia i lobbowania za jego
interesami przyczynil si¢ do pozyskania w/w kwoty” (strona jednej z LGD, do-
step: 22.05.2011). Srodki dla LGD przyznawane byly proporcjonalnie do liczby
zamieszkujacej je ludnosci. Po zakwalifikowaniu danej organizacji do programu
aktywnos$¢ lobbystyczna wdjtow nie miata juz znaczenia dla wielkos$ci uzyski-
wanych kwot. W Polsce w praktyce wszystkie LGD zakwalifikowano do uzy-
skania $srodkow z PROW (338 z 344 aplikujacych). W tym kontekscie przyto-
czony cytat ma zdaniem autora charakter promocji politycznej (lub pochlebstwa
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z klientelizmem w tle). Jak stwierdzit jeden z ankietowanych cztonkéw rady, dla
organizacji niezaleznych od wtadz gminnych trudnoscia jest ,,brak wspolpracy
z gmina, czasem sprawy polityczne, polityka tak zeszta w dot, jak sig nie jest
z tej partii co wojt to problem”. Tego typu powiazania byly stwierdzane w pol-
skich LGD, gdzie obserwowano zapraszanie przez wtadze gminne do partner-
stwa tylko wybranych lokalnych organizacji (Knie¢ 2009), finansowe wspieranie
przez urzad gminy stowarzyszen majacych cztonkéw wsrod wtadz gminnych lub
pomijanie tych, ktore wsparty w wyborach przeciwnikoéw politycznych aktual-
nej wladzy albo mialy inny spor z wojtem (Furmankiewicz, Krolikowska 2010).
Podobnie Katarzyna Zajda (2012) odnotowala gtownie ,,patronackie” relacje
pomigdzy wtadzami gmin a lokalnymi organizacjami, nie zas$ ,,partnerskie”. Co
prawda w LGD obejmujacych kilka gmin problem lokalnych wewnatrzgminnych
powiazan politycznych jest czg$ciowo niwelowany, ciagle jednak wojt bedacy
w radzie danej LGD moze mie¢ wptyw (chocby poprzez nieformalne rozmowy)
na udzielanie (lub nieudzielanie) poparcia temu badz innemu wnioskowi. Jak
w badaniach autora stwierdzil niezalezny przedsigbiorca zasiadajacy w jednej
z rad LGD (w ktorej wojtowie z urzednikami stanowili w rzeczywistosci 56%
sktadu rady, a dwie osoby podlegaly stuzbowo wojtom zasiadajacym w tej same;j
radzie): ,,pieniadze niby sa, ale wspieraja gtdwnie projekty wojtow, ta rada to tyl-
ko aby wzia¢ pieniadze, szkoda na to czasu” (wywiad telefoniczny, 2011). Takze
w badaniach Zajdy (2011a, s. 136—137) urzednicy mieli wysoki udzial w ogole
cztonkow LGD w woj. 16dzkim, a samorzady staraly si¢ wywiera¢ wplyw na
sktad wtadz tych organizacji. Jeden z cytowanych przez t¢ autorke radnych gmi-
ny wprost stwierdzit, ze angazowat si¢ z wdjtem ,,po prostu zeby kontrolowac
(...), zeby wykorzysta¢ pieniadze (...)”. Podobnie Marie-Claude Maurel (2012)
stwierdzita w czeskich LGD, ze projekty realizowane byty najczesciej w tych
gminach, z ktorych pochodzili najbardziej aktywni cztonkowie rad decyzyjnych
zasiadajacy jednoczesnie we wtadzach danej gminy.

W 2008 r. idea partnerstw terytorialnych byta silnie promowana w $rodowi-
skach administracji panstwowej w celu sprawnego wykorzystania funduszy Unii
Europejskiej przeznaczonych na rozwdj obszarow wiejskich w ramach tzw. czte-
rech osi PROW (w tym linia budzetowa tzw. osi czwartej LEADER). Spotkania
i materialy promujace tworzenie LGD byly przede wszystkim dystrybuowane
w ramach systemu administracji publicznej i kierowane najczesciej do wladz
gminnych (Halamska i in. 2010; Zajda 2012). Przyktadowo, ankietowany czto-
nek rady LGD — przedstawiciel lokalnego stowarzyszenia niezwiazany stuzbowo
z administracjg publiczna, podsumowal, ze tworzenie LGD na poziomie gmin-
nym bylo ,,za mato propagowane, nie wiedzieli ludzie tak naprawdg nic o tym”
(wywiad telefoniczny, 2011). W rezultacie spotkania zatozycielskie LGD orga-
nizowane zwykle w urzedach gminy ograniczaly si¢ najczesciej do maksymal-
nie kilkudziesigciu osob, wsrdd ktorych przewazali urzednicy. Podobnie Piotr
Kros$niak (2011) podaje, ze w 16 analizowanych przez niego LGD az 75% ankie-
towanych dziataczy stanowity osoby pracujace w sektorze publicznym (najczg-
$ciej w samorzadzie lokalnym). Przewazaty w nich relacje oparte na ,,srodowisku
pracy” (glownie samorzadowym), a nie na kontaktach intymno-towarzyskich.
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Dominujaca rolg wladz publicznych w tworzeniu LGD w woj. t6dzkim pod-
kresla takze Zajda (2011b). Podobne zjawiska obserwowano m.in. w Portugalii
i Czechach (Halamska 2005; Maurel 2012).

Jak wskazuje Michael Woods (1998) elity wladzy tworza si¢ w ramach rekru-
tacji opartej gtéwnie na sieciach (powiazaniach) spotecznych. Urzednicy maja
przede wszystkim kontakty z innymi urzednikami i radnymi gminy, co ewident-
nie miato takze wptyw na struktury spoteczne tworzonych w Polsce LGD i ich
wiadz. Wedtug Pawta Scianskiego i Mirelli Zak (2009) 218 z 338 LGD zakwa-
lifikowanych w 2009 r. do finansowania w ramach PROW byly nowo zatozo-
nymi stowarzyszeniami. Wiele z nich nie miato do$wiadczenia z Programem
Pilotazowym LEADER+, wigc idee wspotrzadzenia mogly by¢ tam stabo za-
korzenione. Woods (1998) podaje takze do$¢ prozaiczny i stwierdzony réwniez
w niniejszych badaniach powod czgstszego angazowania si¢ 0s6b na wyzszych
stanowiskach (szczegoélnie z sektora publicznego) w lokalna dziatalno$¢ spo-
teczno-polityczna. Maja oni bardziej elastyczny czas pracy, a wigc w przypadku
rad LGD fatwiej im uczestniczy¢ w dhugich spotkaniach dotyczacych wyboru
projektéw. Typowy dziatacz lokalnego stowarzyszenia zatrudniony na etacie
w prywatnej firmie ma utrudnione mozliwosci uczestnictwa w takich zebraniach
(szczegolnie, jezeli odbywaja si¢ w godzinach przedpotudniowych). Jakkolwiek
cztonkowie rad moga otrzymywac diety za posiedzenia (Futymski, Kaminski
2008), a w analizach Zajdy (2011b) wigkszos¢ LGD w woj. 16dzkim organizowata
spotkania popotudniami, po typowych godzinach pracy, to jednak w niniejszych
badaniach bylo to czgste wyjasnienie stabego zaangazowania sektora spoleczne-
go w formowanie LGD: ,.trzeba na okraglo pracowac, aby zarobi¢, wigc nie ma
czasu [na dziatania spoteczne — przyp. autora], za darmo nie beda robié, coraz
gorzej co$ zorganizowac” (wywiad telefoniczny, soltys w radzie LGD, 2011).
Podobnie przedsigbiorcy koncentruja si¢ na swojej dziatalnosci biznesowej. Jak
stwierdzit jeden z cztonkow rady: ,,nasi przedsigbiorcy [w radzie LGD — przyp.
autora] to tylko wpadaja czasem na zebrania na chwilg, czgsto nie maja czasu na
takie posiedzenia” (wywiad telefoniczny, urzednik, 2011).

Rady LGD dokonujace wyboru projektdw opieraja si¢ na procedurach admi-
nistracyjnych, w ktorych najwigksze doswiadczenie maja urzednicy zajmujacy
si¢ na co dzien obstuga np. gminnych projektow finansowanych z funduszy ze-
wnetrznych. Na do§wiadczenie cztonkdéw rady w tym zakresie zwracano uwage
w publicznych procedurach kwalifikacyjnych LGD (Futymski, Kaminski 2008).
W rezultacie kandydaci musieli wykazac¢ sig¢ kwalifikacjami w tym zakresie (zob.
Zajda 2011b). Jak okreslono w statucie jednej z LGD: ,,cztonkami rady moga
zosta¢ tylko cztonkowie LGD [nazwa], a w szczeg6lnosci osoby zameldowane
na pobyt staly przynajmniej 3 lata na terenie objetym LSR, posiadajace wiedz¢
z zakresu rozwoju obszaréw wiejskich, posiadajace udokumentowang znajomos¢
co najmniej jednego jezyka UE”. Takie zasady sprzyjaja wykluczaniu ,,zwyktych
mieszkancow” z rad decyzyjnych (zob. Zajda 2011b), np. przedstawicieli rolni-
kéw z wyksztatceniem zawodowym i nieznajacych jezykoéw obeych. Najczesciej
urzednicy samorzadowi dysponuja wiedza nt. procedur wyboréow projektow
w réznych programach, co premiowalo ich uczestnictwo w radach LGD i ograni-
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czato mozliwosci (a moze nawet chegci) partycypacji 0sob niezwiazanych z sek-
torem publicznym. Wojciech Knie¢ (2009) nazywa tego typu zjawiska ,,efektem
wymuszonej odgornie biurokratyzacji” LGD. Czgsto lokalne stowarzyszenia nie
maja wystarczajacych zasobow i dos¢ ,,potencjatu”, by uzyskaé znaczaca role
w tworzeniu LGD (Zajda 2012).

Czlonkowie rad, z ktorymi przeprowadzano wywiady, wskazywali najcze-
Sciej na niskie zaangazowanie srodowisk spotecznych wynikajace z braku wie-
dzy o idei partnerstwa i braku czasu na dziatania spoteczne. Jak stwierdzit jeden
z badanych ,,mato jest lokalnych liderow, kazdy tylko patrzy, by kto$ inny co$
zorganizowal” (wywiad telefoniczny, 2011). Jeden z urzednikow (wykazywany
jako ,,sektor spoleczny” i podlegly stuzbowo wojtowi zasiadajacemu w tej sa-
mej radzie) thumaczyt, ze obserwuje wsrod spoteczno$ci lokalnych ,,niecheé do
takich nowych stworow jak LGD, werbowanie ludzi to jest problem, najlepiej
to by chcieli by wszystko zrobiono za nich” (wywiad telefoniczny, 2011). W sy-
tuacji braku wystarczajacych zdolnosci organizacyjnych sektora pozarzadowego
udzial wojtow i urzednikéw gminnych w inicjowaniu i organizowaniu lokalnych
grup dziatania mozna by uzna¢ za pozytywne postgpowanie na rzecz lokalnych
spotecznosci. Trzeba takze uwzgledni¢, ze — jak podkreslaja autorzy ewaluacji
polskiego Programu Pilotazowego LEADER+ (Wieruszewska 2011) — urzednicy
bedacy cztonkami LGD dzialali takze czgsto w organizacjach pozarzadowych.
Mieli oni wiec zwiazki réwniez z tym sektorem. Podobnie Maurel (2012) pod-
kresla fakt aktywnosci wtadz gminnych z czeskich LGD w organizacjach poza-
rzadowych, a wigc mozliwos¢ ,,reprezentowania” co najmniej dwoch sektorow.
Z drugiej strony jednak retoryczne wydaje si¢ pytanie, czy rzeczywiscie na tere-
nie kilku gmin nie mozna zwerbowaé¢ do rady LGD paru przedstawicieli sektora
spotecznego, ktdrzy nie sa jednocze$nie wojtami lub urzednikami (np. sottysow).
Jak podkresla Tony Gore (2008), inicjatywy partnerskie moga i z koniecznosci sa
czgsto projektami elit zwigzanych z sektorem publicznym, ale nie powinny takimi
pozostawa¢ w dtuzszym terminie po zainicjowaniu, gdyz wtedy traca sens. Po co
bowiem tworzy¢ skomplikowane struktury biurokratyczne LGD dla wydatkowa-
nia srodkow publicznych na zadania i tak realizowane przez urzedy gmin i wybie-
rane nadal przez wladze gminne? Jezeli idee governance maja by¢ w dalszym cia-
gu wdrazane w programach typu LEADER, dazenie do zniwelowania dominacji
wladz publicznych w radach LGD powinno by¢ istotnym elementem dziatan elit
majacych wplyw na procedury i formy organizacyjne partnerstw. Istotne jest tak-
ze zwigkszenie otwarto$ci LGD na cztonkow o nizszej pozycji w lokalnych struk-
turach spoteczno-politycznych (zob. Kaminski 2011). W 2011 r. rady, w ktoérych
urzegdnicy stanowili mniej niz 1/3 sktadu, stwierdzono jedynie w 5-15% LGD
na terenie badanych wojewodztw. Tak wigc model bliski ,,wtadzy obywatelskiej”
w partnerstwach pozostawat tak naprawd¢ w mniejszosci.

Podsumowanie i wnioski

Niniejsze badania wykazaly, ze w okoto dwoch trzecich badanych LGD udziat
sektora publicznego byt rzeczywiscie mniejszy od 50%, a wigc idee governance
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typu LEADER zostaty wdrozone tam najpewniej prawidlowo (z punktu widze-
nia zasad programu). Jednak w kazdym z badanych wojewddztw w okoto jedne;j
trzeciej LGD stwierdzono dominacje 0s6b zwiazanych z sektorem publicznym.
W tych przypadkach sektor publiczny miat zapewniona wigkszos¢ w glosowa-
niach i jak wskazuja niektore wypowiedzi respondentow — wykorzystywat to do
preferowania projektow typowych dla dotychczasowych zadan wiasnych urzedu
gminy (remonty $wietlic, budynkéw OSP i drobnej infrastruktury). Sugerowana
przyczyna ,,municypalizacji” LGD jest naturalna rola powigzan spolecznych po-
migdzy urzednikami w tworzeniu LGD inicjowanych przez wtadze publiczne,
che¢ kontrolowania i wptywania na wybdr dofinansowanych projektow przez
wiadze lokalne i mozliwosci uzyskania korzysci politycznych w wyborach lo-
kalnych dzigki aktywnosci w LGD. Dopiero w dalszej kolejnosci znaczenie ma
stabo$¢ lokalnego, niezaleznego od wtadzy, sektora pozarzadowego, ktory w wy-
sokim stopniu uzalezniony jest czgsto od zasobow gminy.

Dziatania LGD zdominowanych przez wtadze gmin nadal sa realizowane na
rzecz lokalnych spolecznosci, jednak liberalna idea ,,wspoirzadzenia” jest tam
wypaczona i nierealizowana w praktyce. Typowe mechanizmy ,,ukrywania”
sektora publicznego polegaja na wykazywaniu wyzszych urzednikow (zwykle
pracownikow urzedu gminy, sekretarzy gmin, dyrektorow szkot, kierownikoéw
osrodkow pomocy spotecznej, osrodkéw kultury) jako niezaleznych przedsta-
wicieli sektora spolecznego. Jakkolwiek dziataja oni czgsto aktywnie w lokal-
nych organizacjach, to jednak ich ,,spoleczne” przedstawicielstwo jest szczegol-
nie problematyczne w sytuacjach, gdy zasiadaja w radach LGD jednoczes$nie ze
swoimi przetozonymi — wdjtami lub burmistrzami i ich zastgpcami. Wskazuje to
raczej na tendencje wielu wtadz gminnych do przejmowania kontroli nad $rod-
kami publicznymi udostgpnianymi w ramach podejscia LEADER 1 ich niechg¢
do delegowania wtadzy (a wigc mozliwosci wyboru projektow lokalnych) na
rzecz niezaleznych stowarzyszen i srodowisk niezwigzanych bezposrednio z ad-
ministracyjnym systemem sprawowania wiadzy. Mozemy wigc mowi¢ w tym
przypadku o wystgpowaniu tokenizmu i partnerstw typu zarzadczego (manage-
rialism) opartych na elitach politycznych — woéjtach, wyzszych urzednikach i rad-
nych (Munro i in. 2008). W badaniach potwierdzono takze wystgpowanie zjawi-
ska klientelizmu (np. pierwszoplanowe wspieranie lokalnych organizacji, ktore
poparty parti¢ lub stowarzyszenie polityczne wojta), jednak bez wskazan, jak
czesto zjawisko to wystepuje. Oba wymienione typy relacji moga wplywac ne-
gatywnie na zaangazowanie lokalnych, niezaleznych od wladz organizacji poza-
rzadowych, gdyz nie sa one w rezultacie dopuszczane do proceséw decyzyjnych
LGD. Réznice pomigdzy badanymi regionami sa niewielkie, jednak wskazuja na
mozliwo$¢ wptywu uwarunkowan spoteczno-kulturowych na struktury rad LGD
(np. najwyzsze uspotecznienie rad LGD w woj. matopolskim).

Podstawowym praktycznym wnioskiem dla przysztych edycji programow
typu LEADER jest postulat o wprowadzenie wymogu niezaleznosci stuzbowe;j
cztonkéw rady decyzyjnej LGD (a wigc niedopuszczanie do rad np. wojtoéw/
burmistrzéw jednoczesnie z podlegtymi im pracownikami, w tym dyrektorami
jednostek podlegtych gminie). Postulowane jest takze obnizenie do 30% mak-
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symalnego udziatu sektora publicznego dla zachowania kontroli, ale utrudnienia
dominacji wladz publicznych w LGD. W praktyce dawato to pozytywne rezulta-
ty w zakresie zwigkszenia partycypacji sektorow niepublicznych w Danii, Walii
i Finlandii (zob. Bristow i in. 2008; Thuesen 2010). Takie zapisy mogtyby nieco
uspoteczni¢ rady LGD.

Nalezy podja¢ starania, by rady LGD byly ciatami o zréwnowazonym wpty-
wie przedstawicieli réznych sektoréw lub typowo spotecznymi. Srodki z Osi 4
PROW sa tylko niewielkim procentowo dodatkiem do zasobow pozostajacych
w wylacznym zarzadzie upolitycznionych wtadz publicznych. Ich waznym ce-
lem miata by¢ wiasnie aktywizacja i wlaczenie do proceséw decyzyjnych pod-
miotow z sektorow niepublicznych, w wigkszym stopniu niz dazenie do wysokie;j
efektywnosci ekonomicznej projektow. Stad zaobserwowane sklonnosci wielu
wladz gminnych do pelnej kontroli ,,wyboru operacji” LGD mozna traktowac
jako niezgodne z ideami koncepcji governance.
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CO-GOVERNANCE OR HIDDEN DOMINATION OF THE
PUBLIC SECTOR? THE CONCEPT OF GOVERNANCE IN
THE PRACTICE OF ‘LEADER’ LiocAlL AcTiON GROUPS

The article analyzes decision-making councils of Local Action Groups operat-
ing in Axis 4 LEADER Rural Development Programme in three Polish regions
which were described in the literature as differing significantly in terms of their
historical and cultural backgrounds. According to the concept of governance, im-
plemented in programmes such as LEADER, the influence of representatives of
various sectors of the economy on local decisions should be balanced and, in ac-
cordance with the rules of the support programme, no more than 50% of council
members should represent the public sector. This provision, included in formal
documents of Local Action Groups, is designed to ensure that non-public sectors
do have some impact on council decisions. However, in the three studied regions,
the real participation of mayors, officials and executives of the public sector was
from 15 to 21% higher than in the official data, and in about one-third of the sur-
veyed organizations it exceeded 50%, which gave the public sector representa-
tives the dominant role in decision-making and selection of eligible projects. This
practice was very similar in the studied regions, and is discussed in the context of
the concept of governance, as an example of tokenism.

Keywords: concept of governance, LEADER territorial partnerships, social participation, toke-
nism.



