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CZY KOLEJNE NARZEDZIE WLADZ
SAMORZADOWYCH? ,,UKRYTY” SEKTOR
PUBLICZNY W LOKALNYCH GRUPACH DZIALANIA
W POLSCE?

Abstrakt. Na podstawie préby 45 losowo wybranych lokalnych grup dziatania (LGD) wy-
konano telefoniczne badania kwestionariuszowe cztonkéw tzw. rad decyzyjnych (lacznie
668 cztonkéw rad LGD), ktére wykazaly, iz udzial wéjtéw/burmistrzéw, pracownikéw urze-
déw i kierownikéw podmiotéw publicznych jest wigkszy od deklarowanego — Srednio
0 19%. W 27 na 45 badanych LGD (60%) sektor publiczny przekraczal w rzeczywistosci
50% sktadu rady LGD i miat zapewniong wigkszo$¢ w gltosowaniach dotyczacych wyboru
projektéw lokalnych wspieranych w ramach tzw. osi 4. LEADER Programu Rozwoju Ob-
szarow Wiejskich. W 30 na 45 badanych LGD (66%) stwierdzono przypadki podlegtosci
stuzbowej cztonkéw rad (zwykle w jednej radzie woéjtowie/burmistrzowie i podlegli im pra-
cownicy urzedu gminy wykazywani jako przedstawiciele sektora spotecznego). Czasami tak-
ze wéjtowie/burmistrzowie i ich zastgpcy przedstawiali petnomocnictwa lokalnych organiza-
cji jako ,,przedstawiciele sektora spotecznego”. Zjawiska te wystgpowaty w catej Polsce i nie
wykazano istotnych statystycznie réznic mig¢dzy regionami historyczno-kulturowymi
w ,,ukrywaniu” sektora publicznego. Dyskutowane sa przyczyny i konsekwencje dominacji
sektora publicznego w organach decyzyjnych LGD.

Stowa kluczowe: partnerstwa migdzysektorowe, terytorialne wspétrzedne, dominacja sekto-
ra publicznego
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wiejskich w Polsce. Zréznicowanie regionalne i wptyw na aktywnos¢ spoteczng”.
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WPROWADZENIE

Koncepcja Swiadomego pobudzania lokalnej aktywnosci spotecznej przez
wladze parnistwowe ma dtugie tradycje, a jej znang odmiang byla idea communi-
ty development, szczeg6lnie rozwijana w USA w potowie XX wieku [Wierzbic-
ki 1973]. Od korica lat osiemdziesiatych XX wieku coraz wigksza popularnosé
zdobywaty jednak préby organizacji nowych struktur zarzadzania zasobami pu-
blicznymi, zwigkszajacych zaangazowanie spoteczne (social inclusion) w podej-
mowaniu kluczowych decyzji, tak aby lokalni interesariusze (stakeholders) nie
byli jedynie konsultantami, ale tez jednostkami wspoétdecydujacymi zaréwno
o kierunkach rozwoju strategicznego, jak i o biezacym wyborze dziatan publicz-
nych wymagajacych realizacji. Nowa polityka rozwoju lokalnego (stosowana
zwykle jako dodatkowa forma gospodarowania zasobami w stosunku do nadal
wykorzystywanych struktur juz wczesniej istniejacych) ma si¢ opieraé na two-
rzonych oddolnie strategiach, obejmujacych niewielkie terytorium o charakterze
lokalnym. Strategie te bytyby wdrazane przez podmioty lokalne, realizujace
dziatania wybierane i monitorowane przez specjalnie stworzone do tego celu
zrzeszenia, ktére obejmowatyby lokalnych interesariuszy z réznych sektorow
gospodarki — spotecznego (pozarzadowego), ekonomicznego (przedsigbiorcy)
i publicznego [Kaminski 2006, Bocher 2008, Shucksmith 2000]. W literaturze
dotyczacej tego typu organizacji wskazuje si¢ na koniecznos$¢ ograniczania do-
minacji sektora publicznego w podejmowaniu decyzji i pozytywng rolg mozli-
wych organizacyjno-ekonomicznych efektéw wspétpracy (np. efekt synergii,
skali, masy krytycznej, unikanie powielania tych samych wysitkéw, tworzenie
Srodowiska zaufania i inne). Pomimo celowych préb ograniczenia dominujacej
dotychczas roli wtadz publicznych w podejmowaniu decyzji odnosnie zarzadza-
nia zasobami lokalnymi, w literaturze wskazuje si¢ liczne przypadki niepowo-
dzenia takiej koncepcji wspotrzadzenia (governance failures) [Jessop 1999, Fur-
mankiewicz 2012].

Jedng z wielu form organizacyjnych, tworzonych w ramach idei territorial/
regional governance, sa lokalne grupy dziatania (LGD), uzyskujace srodki pu-
bliczne na pobudzenie lokalnego rozwoju spoteczno-ekonomicznego w ramach
tzw. osi 4. ,,LEADER” Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich [Adamski
2008, Bocher 2008, Halamska i in. 2010]. Idee programu promuja wspoétrzadze-
nie, a wiec duzy udziat interesariuszy z sektoréw niepublicznych w podejmowa-
niu kluczowych decyzji dotyczacych obszaru partnerstwa. Pomimo iz w anali-
zach opartych na danych oficjalnych sektor publiczny nie obejmuje wigcej niz
50% sktadu LGD i rad LGD [Sciariski i Zak 2009], to jednak w literaturze poja-
wiaja si¢ czeste doniesienia o sklonnosciach wtadz lokalnych do uzyskiwania
petnej kontroli nad decyzjami tych organizacji [Zajda 2011], ,.kolonizacji” LGD
przez wiladze publiczne [Knie¢ 2009, Halamska 2011] lub nieprzestrzegania za-
sady ograniczajacej udziat sektora publicznego do 50% [Goszczynski 2008].
Zdaniem Kamiriskiego [2011], zdarzaly sig takze sytuacje, w ktérych reprezen-
tanci jednej gminy w LGD (wdjt, przedsigbiorca reprezentujacy sektor gospo-
darczy i przedstawiciel organizacji spotecznej) byli ze soba bezposrednio spo-
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krewnieni lub w inny sposéb reprezentowali jedna grupg intereséw (np. ugrupo-
wanie polityczne lub frakcje samorzadowa). Autorzy zajmujacy si¢ tymi zagad-
nieniami w Polsce koncentrowali si¢ nad mechanizmami przejmowania kontro-
li nad dziataniami LGD przez wtadze publiczne [Wasielewski 2005, Knie¢ 2009,
Furmankiewicz i in. 2010], brak byto jednak szacunkdw, jaki jest udziat organi-
zacji zdominowanych przez samorzady w stosunku do tych zorganizowanych
w sposéb zblizony do postulowanych w idei zréwnowazonego wspoirzadzenia.

Niniejsza praca jest jedna ze wstepnych préb ilosciowej oceny tego typu
zjawisk w skali kraju. Opiera si¢ na bezposrednich wywiadach telefonicznych
z cztonkami rad decyzyjnych w 45 losowo wybranych LGD w Polsce. Prze-
analizowano zagadnienie ,,ukrywania” przedstawicieli wiadz lokalnych w ra-
dach decyzyjnych LGD poprzez wykazywanie ich jako reprezentantéw nieza-
leznego od wtadz ,,sektora spolecznego”, w rzeczywistosci niejednokrotnie
pomijanego.

IDEE ROWNOWAZENIA WPEYWOW ROZNYCH INTERESARIUSZY
W PROGRAMACH TYPU LEADER

Idea partnerstwa migdzysektorowego w zarzadzaniu zasobami lokalnymi po-
jawia si¢ gtéwnie w kontekscie koncepcji rozwoju neoendogennego i wspoirza-
dzenia (governance) [Jessop 1999, Ray 2006, Adamski 2008, Nielicki 2010].
Nowy spos6b administrowania zasobami ma si¢ opiera¢ na oddolnie powstaja-
cych strategiach terytorialnych, ktére sa tworzone, wdrazane i monitorowane
przez tréjsektorowe zrzeszenia podmiotéw lokalnych. Dziegki lepszej znajomo-
$ci lokalnych potrzeb, wiedzy i intereséw organizacje takie beda osiagaé wigk-
sze spoteczne i ekonomiczne korzysci w poréwnaniu z hierarchicznym zarza-
dzaniem typowym dla dotychczasowej administracji publicznej [Furmankiewicz
i Janc 2012]. Istotnym elementem tej koncepcji gospodarowania (administrowa-
nia) zasobami lokalnymi ma by¢ wzgledna otwarto$¢ proceséw decyzyjnych na
réznych interesariuszy, a w rezultacie tego wzajemne wywazenie interesOw
w podejmowanych decyzjach, tak aby maksymalizowac korzysci poszczeg6l-
nych uczestnikdw procesu wspoéizarzadzania, a zarazem odnajdywac i uwzgled-
nia¢ interes wspdlny [Zachariasz 2010]. W koncepcji tej szczegdlng uwage
zwraca si¢ na rezygnacje¢ narzucania swojej woli przez wtadze publiczne w pro-
cesach decyzyjnych zwiazanych z administrowaniem zasobami i rozwojem lo-
kalnym, a takze na réwnoprawnos¢ podmiotéw z réznych sektoréw gospodarki
w podejmowaniu decyzji strategicznych i wyborze dziatan lokalnych [Nielicki
2010]. Jednym z zatozeri koncepcji partnerstwa jest wtaczanie grup dotad zmar-
ginalizowanych do dziatari lokalnych [Goszczyniski 2008], co ma si¢ odbywaé
zaréwno poprzez realizacje lokalnych projektéw, jak i zaangazowanie lokalnych
spotecznosci w organizacyjne formy partnerstwa (jako cztonkowie stowarzysze-
nia, ale tez jako osoby wspétdecydujace o podejmowanych dziataniach w radach
decyzyjnych LGD). Takze Hanke [2008] podkresla istotnos¢ zasady partner-
stwa, zaktadajacej ,,stan réwnowagi” migdzy trzema sektorami gospodarki, ma-
jacymi tworzy¢ sieci wspotpracy LGD.
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Lokalne grupy dziatania (LGD) sa jednym z gtéwnych przyktadéw part-
nerstw terytorialnych tworzonych w swoich zatozeniach zgodnie z ideami kon-
cepcji governance. Dla zapewnienia duzej roli podmiotow i 0s6b z sektoréw nie-
publicznych programy typu LEADER, wspierajace finansowo tworzenie part-
nerstw terytorialnych, maja zapisane parytety w organach decyzyjnych tego ty-
pu organizacji, ograniczajace wplyw sektora publicznego na podejmowane de-
cyzje. Zgodnie z artykulem 62 ust. 1 lit. B rozporzadzenia Rady nr 1698/2005,
w lokalnych grupach dziatania ,,...na poziomie podejmowania decyzji partnerzy
ekonomiczni i spoleczni, jak rdwniez inni przedstawiciele spoteczenistwa oby-
watelskiego, tacy jak rolnicy, kobiety wiejskie, mtodzi ludzie oraz ich stowarzy-
szenia, muszg stanowi¢ przynajmniej 50% sktadu partnerstwa lokalnego™.

Weditug Kaminskiego [2011], lokalne grupy dzialania powinny zwrécié
szczegllna uwage na mechanizmy prowadzace do ,,otwierania si¢”” zamknigtych
dotad wspdlnot wiejskich poprzez budowanie tzw. taczacego kapitatu spoteczne-
g0, co ma promowac wilaczanie si¢ w dziatalnos¢ LGD podmiotéw i 0s6b z sek-
toréw niepublicznych. Takze Knie¢ i Hatasiewicz [2008] wskazuja na koniecz-
nos¢ zapewnienia duzego udziatu sektora spotecznego w podejmowaniu decyzji
w LGD. Ich zdaniem, samorzad, ktéry starat si¢ w wielu przypadkach w petni
kontrolowa¢ LGD, powinien si¢ umie¢ ,,samoogranicza¢”, gdyz LGD nie powi-
nien by¢ zwigzkiem gmin danego obszaru, ale zrzeszeniem, w ktérym osiagnig-
to ,,rownowage” trzech sektoréw.

Zgodnie z zasadami obowiazujacymi lokalne grupy dziatania, wspierane
z tzw. osi 4. Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, kluczowa rolg w ,,wybo-
rze operacji” (a wigc w wyborze lokalnych projektéw, ktére otrzymaja dofinan-
sowanie) maja rady decyzyjne zlozone z przedstawicieli sektora publicznego,
pozarzadowego i ekonomicznego [Futymski i Kamiriski 2008]. W LGD funkcjo-
nujacych jako stowarzyszenia rady wybierane sa przez walne zebranie czton-
kéw, w fundacjach zas — przez rade fundacji. Ze wzgledu na reguty programu
cztonkowie rad przedstawiajg w urzgdach marszatkowskich (formalnie marsza-
tek wojewddztwa petni funkcje kontrolng dla LGD) zaswiadczenia (oswiadcze-
nia) dotyczace sektora (organizacji), jaki formalnie reprezentuja. Jak juz wspo-
mniano, ze wzgledu na wymogi programu udzial przedstawicieli sektora pu-
blicznego (wtadz gmin, urzednikéw itd.) w dokumentach oficjalnych nigdy nie
moze przekraczac¢ 50% sktadu rady LGD, teoretycznie wiec w formalnych spra-
wozdaniach idee governance i ogélnoeuropejskie wymogi osi LEADER sg za-
wsze spetnione. Jednak praktyka badawcza wykazata w pojedynczych LGD du-
73 liczbg wojtéw 1 urzednikéw, przekraczajaca 50% sktadu rady, co byto prze-
stanka do przeprowadzenia niezaleznej analizy w ramach niniejszej pracy i pro-
by ilosciowego zbadania zjawiska wykazywania wéjtow i urzednikéw gmin ja-
ko przedstawicieli sektoréw niepublicznych.

METODY BADAN

W niniejszej pracy wykorzystano badania wykonane w 45 losowo wybranych
lokalnych grupach dziatania w Polsce (z 336 funkcjonujacych w ramach osi 4.
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PROW w 2011 roku). Po zebraniu listy cztonkéw rad badanych LGD (tacznie
668 0s6b) 1 formalnie reprezentowanych przez nie sektor6w gospodarki (wedlug
stanu w potowie 2011 roku) skontaktowano si¢ z kazda z nich w celu przepro-
wadzenia telefonicznego wywiadu kwestionariuszowego, obejmujacego m.in.
informacje na temat wykonywanego zawodu i wspétpracy w ramach LGD. Na
podstawie wywiadéw zweryfikowano fakt zasiadania poszczegdlnych oséb
w radach LGD oraz okreslono ich wtasciwe miejsce pracy kazdego responden-
ta, mimo ze 16 os6b odmowito odpowiedzi na wszystkie lub czes¢ pytan. Dane
dotyczace tych os6b uzupetniano z materialéw wtérnych (biuletyn informacji
publicznej, lokalne strony internetowe) i na podstawie informacji od innych
cztonkéw rady. Kontakty pozyskiwano z Internetu, biur LGD i metoda ,.kuli
$nieznej”. W celu sprawdzenia, czy w 3 regionach historyczno-kulturowych
(tzw. Ziemie Zachodnie, Krélestwo Kongresowe i Galicja) istnieja znaczne rz-
nice struktur rad LGD wylosowano po 15 organizacji w kazdym z tych regio-
néw, wylaczajac z losowania 5 LGD, ktorych terytoria przecinaly umownie
przyjete granice.

W przypadku danych, ktére moga by¢ rozpatrywane indywidualnie (wiek,
pte¢, wyksztatcenie, zawdd i inne) za jednostke badawcza przyjeto pojedyn-
czych cztonkéw rad LGD, traktujac wyzej wymienione losowanie jako zespoto-
we. Zgodnie z danymi zawartymi w lokalnych strategiach rozwoju, pozyskanych
na poczatku 2011 roku, w radach 336 LGD w Polsce bylo zaangazowanych oko-
fo 5100 przedstawicieli lokalnych srodowisk (urzgdéw gmin, lokalnych stowa-
rzyszen, rolnikéw, przedsigbiorcéw, oséb prywatnych etc.). W przypadku uzna-
nia cztonkéw rady za jednostki badane, dla uzyskania biedu nie wigkszego niz
0,05 i poziomu ufnosci 95% wystarczytoby w skali kraju przebadaé 358 oséb,
a dla poziomu ufnosci 99% — okoto 590 o0séb [Krejcie i Morgan 1970]. Wtedy
probe 668 o0séb (liczba cztonkéw badanych rad) mozna by uznac za reprezenta-
tywna w skali catego kraju w przypadku losowania indywidualnego. Poniewaz
jednak losowano cate rady LGD, wigc istnieje zagrozenie, ze niektére z pomi-
nig¢tych grup réznia sie rozktadami cech i w ten spos6b prdoba nie bedzie repre-
zentatywna pomimo przebadania wystarczajacej liczby oséb. Losowanie indy-
widualne jednak nie miatoby sensu w badaniach struktur rad LGD, a zbadanie
181 LGD (wystarczajaca préba z 336 LGD) nie byloby wykonalne ze wzgledu
na ograniczenia finansowe. W zwiazku z tym zastosowano ogélng analiz¢ wa-
riancji pozwalajaca stwierdzi¢, czy przynajmniej jedna z dwéch badanych grup
(pochodzacych z réznych regionéw historyczno-kulturowych) rézni si¢ od pozo-
statych. W testach przyjeto, iz dla p < 0,05 wyniki sg istotne statystycznie [Wie-
czorkowska i Wierzbinski 2007].

W niniejszych rozwazaniach analizowano jedynie struktury wtadzy w radach
decyzyjnych LGD w kontekscie mozliwosci uzyskania przez dany sektor wigk-
szosci w glosowaniu nad wyborem ,,operacji”’, z pominigciem innych mechani-
zméw wykluczania sektoréw niepublicznych (np. czgsto podkreslany w literatu-
rze brak srodkéw na realizacje dziatan przez lokalne organizacje pozarzadowe
i ich uzaleznienie od pomocy samorzadéw lokalnych). Sktad rad analizowano
z kolei w kontekscie idei programu LEADER, a nie w aspekcie prawnym
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(np. nie ma zasad zabraniajacych wojtowi czy urzednikowi wyzszego szczebla
reprezentowanie lokalnej organizacji).

STRUKTURY SEKTOROWE RAD DECYZYJNYCH W 45 LGD
W POLSCE

Zgodnie z oficjalnymi danymi pochodzacymi z biur LGD i zgloszonymi do
urzedow marszatkowskich, Sredni udzial reprezentantéw sektora publicznego
w badanej prébie wynidst 36,2%, sektora spotecznego — 44,8%, a sektora gospo-
darczego — 19% (tabela 1). Najwigkszy udzial sektora publicznego obserwowa-
no w prébie pochodzacej z Krélestwa Kongresowego (38,3%), a najmniejszy —
w prébie pochodzacej z Galicji (34,3%). Nie sa to jednak réznice istotne staty-
stycznie w badanej prébie (p = 0,4).

TABELA 1. Formalnie reprezentowany sektor w badanych radach decyzyjnych wedtug danych z biur LGD
TABLE 1.  Formally represented sector in investigated LAG decision boards according to LAG oftfices

Oficjalnie reprezentowany sektor

Region kul Mi - G
egion kulturowy 1ano publiczny gospodarczy  spoteczny Ogétem
Ziemie Zachodnie .liczebnos’c’ 80 49 93 222
udzial procentowy 36,0 22,1 41,9 100,0
Krélestwo Kongresowe .l1czebnosc 88 35 107 230
udziat procentowy 38,3 15,2 46,5 100,0
e liczebnos¢ 74 43 99 216
Galicja .
udziat procentowy 34,3 19,9 45,8 100,0
06 liczebnos¢ 242 127 299 668
gotem .
udziat procentowy 36,2 19,0 44.8 100,0

W dalszej czgsci analizy przyjeto wilasna kwalifikacje zwiazku danego
cztonka z okreslonym sektorem gospodarki na podstawie gtéwnej aktywnosci
zawodowej. Taka kwalifikacja odnosi si¢ do modelu reprezentacji funkcjonal-
nej, zaktadajacego, iz jednostki powinny reprezentowac interesy, ktérymi si¢
gtéwnie zajmuja [Runciman i Vieira 2011]. Do sektora publicznego zaliczono
zatem wszystkich wojtdw/burmistrzow/starostéw, zastgpcéw wojta/burmi-
strza/starosty, sekretarzy gmin, naczelnikow OSP zatrudnionych na etacie
w gminie, dyrektoréw szkét, gminnych osrodkéw kultury i pomocy spotecz-
nej, prezeséw i kierownikéw spétek komunalnych i zaktadéw budzetowych
bedacych wtasnoscia gminy, oraz pracownikéw urzedéw gminy, niezaleznie
od statusu formalnego w radzie LGD. Nie zmieniano deklarowanego statusu
osobom, ktoére pracowaly na nizszych stanowiskach w sektorze publicznym,
poza urzegdami gminy (np. nauczyciele, pracownicy powiatowych osrodkéw
doradztwa rolniczego, pracownicy umystowi sektora publicznego, pracujacy
poza urzgdami gmin cztonkowskich LGD, pracownicy fizyczni). Do sektora
gospodarczego kwalifikowano osoby utrzymujace si¢ gtdwnie z dziatalnosci
gospodarczej (niezaleznie od przynaleznosci i aktywnosci w sektorze pozarza-
dowym) i rolnikéw (w tym rolnikéw — wiascicieli gospodarstw agroturystycz-
nych).
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Udziat sektora publicznego po takiej kwalifikacji cztonkéw rad wynidst
w analizowanej prébie Srednio 55,5%, spotecznego — 21,3%, a gospodarczego —
23,2% (tabela 2). Najwigkszy udziat urzednikéw odnotowano w prébie z Kréle-
stwa Kongresowego (58%), z kolei w Galicji i na Ziemiach Zachodnich wyniést
on po 54%. Najmniejszy udziat sektora spotecznego stwierdzono w LGD z Kré-
lestwa Kongresowego (19%), a najwiekszy w Galicji — 22,7%. Najwigkszy
udziat przedsigbiorcow wystgpowal w prébie pochodzacej z Ziem Zachodnich
(23,9%). R6znice w prébach pochodzacych z réznych regionéw sa jednak nie-
wielkie i nie sg istotne statystycznie (p = 0,8). ,,Ukryty” sektor publiczny wyno-
sit Srednio 19,2% cztonkéw rad LGD (tabela 3). Najwiecej takich oséb bylto
w prébie pochodzacej z Krélestwa Kongresowego (20,4%), natomiast najmniej
— w prébie pochodzacej z Ziem Zachodnich (18%). R6znice migdzy regionami
sq jednak niewielkie i nie sg istotne statystycznie (p = 0,8).

TABELA 2. Rzeczywiste zatrudnienie w danym sektorze gospodarki wedtug przyjetych kryteriéw w badanej
prébie
TABLE 2. The real sector of employment according to assumed rules in the research sample

Oficjalnie reprezentowany sektor

Region kulturowy Miano publiczny _gospodarczy _ spoleczny Ogétem
Ziemie Zachodnic .liczebnos’é 120 53 49 222
udzial procentowy 54,1 23,9 22,1 100,0
. liczebnos¢ 134 52 44 230
Krélestwo Kongresowe .
udzial procentowy 58,3 22,6 19,1 100,0
Galici liczebnos¢ 117 50 49 216
alicja .
udzial procentowy 54,2 23,1 22,7 100,0
Ogdlem Aliczebno§c’ 371 155 142 668
udzial procentowy 55,5 23,2 21,3 100,0

TABELA 3. ,Ukryty” sektor publiczny — osoby, ktére bedac wdjtami/burmistrzami lub urzednikami sektora
publicznego podatly sie za reprezentantéw sektoréw niepublicznych (spotecznego lub ekono-
micznego)

TABLE 3.  ”Hidden” public sector — the persons who are municipal mayors or public government clerks and
declared the representation of non-public sectors (voluntary or economic)

Czy ,,ukryty” sektor publiczny

Region kulturowy Miano Zoodnos sektor Lukryty” Ogédtem
Ziemie Zachodnie .liczebnos’é 182 40 222
udzial procentowy 82,0 18,0 100,0
. liczebnosé 183 47 230
Krélestwo Kongresowe .
udzial procentowy 79,6 20,4 100,0
Galicja .liczebnoéc' 175 41 216
udziat procentowy 81,0 19,0 100,0
006 liczebnos¢ 540 128 668
gotem .
udzial procentowy 80,8 19,2 100,0

W 27 na 45 badanych LGD (60%) sektor publiczny przekraczal w rzeczywi-
stosci 50% sktadu rady LGD i miat zapewniong wigkszos¢ w gtosowaniach (ry-
sunek 1), przy czym w 10 LGD (22%) przekraczat dwie trzecie skiadu rady,
osiagajac w skrajnym przypadku 92% (11 wéjtéw lub urzednikéw w 12-o0so-
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bowej radzie). Wsréd oséb zakwalifikowanych w niniejszych badaniach do
,»ukrytego” sektora publicznego przewazali urz¢dnicy gminni réznego szczebla
(w tym sekretarze gmin, zastgpcy wojtow, dyrektorzy szkét, gminnych osrod-
kéw kultury lub pomocy spotecznej) wykazywani jako przedstawiciele sektora
spotecznego (,,0soby prywatne” lub z pelnomocnictwem lokalnych organizacji).
W 30 na 45 badanych LGD (66%) znalazt sie¢ co najmniej jeden urzednik, ma-
jacy przelozonego w tej samej radzie (najczesciej wojta lub jego zastepce),
a w5 zbadanych LGD (11%) osoby podlegte stuzbowo innym cztonkom tej sa-
mej rady stanowity od 21 do 35% sktadu rady (maksymalnie 5 oséb w 14-0so-
bowej radzie). Urzednicy podlegli stuzbowo wykazywani byli najczesciej jako
przedstawiciele sektora spolecznego.

7
s

e e

sektora publicznego

Liczba LGD z okreslonym udziatem

0-33% 34-50% 51-65% 66-92%

RYSUNEK 1. Rzeczywisty udziat oséb zatrudnionych w sektorze publicznym (wdjtowie, urzednicy, kierow-
nicy jednostek budzetowych podlegtych wtadzom gminy) w radach decyzyjnych 45 badanych
LGD (histogram)

FIGURE 1.  The real share of persons employed in public sector (municipal mayors, clerks, directors of pu-
blic units subordinated to municipal authorities) in decision boards of the 45 researched LAGs
(histogram)

Fakt podlegtosci stuzbowej w wigkszosci przypadkéw najprawdopodobniej
przesadzat o podporzadkowaniu si¢ w czasie glosowar i wyboréw projektow de-
cyzjom przetozonego (trudno si¢ spodziewaé, by dany urzednik przy swoim
wdjcie/burmistrzu moégt gtosowa¢ w odmienny sposéb). Potwierdzit to jeden
z dyrektoréw lokalnej szkoty podstawowej, dziatajacy w radzie LGD: ,....za nie-
wlasciwe wypowiedzi mogg stracié¢ pracg, sa bardzo silne uwarunkowania wy-
borcze, dotyczy to szczegdlnie wyzszych stanowisk uzaleznionych od rady gmi-
ny i wojtow”. Jak stwierdzit jeden z respondentéw LGD zdominowanej przez
osoby zatrudnione w sektorze publicznym (co ciekawe — wojt jednej z gmin):
,Btad tkwi w zatozeniach osi LEADER, samorzady maja obecnie dominujaca
role, obecnie to wojtowie rozdaja pieniadze. Ma to i dobre, i zte strony: dobre,
bo bylyby problemy z wydatkowaniem duzych srodkéw, ale zle, bo wéjtowie
przywozili na spotkania gotowa liste zgtoszen do rady LGD. To zte podejscie juz
na etapie przygotowywania programu. Parytet dla gmin powinien by¢ zmniej-
szony”. Jak stwierdzit inny respondent, w LGD zdominowanej przez samorzad:
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,-..brak jest oddolnosci struktury, przejmuja to gminy i wéjtowie, srodki rozcho-
dza si¢ na Swietlice wiejskie”. Charakterystyczne, ze cz¢s¢ badanych LGD, zdo-
minowanych przez wtadze publiczne, poza wystaniem ,,odpowiednich” deklara-
¢ji do urzedu marszatkowskiego, nie udostgpniato publicznie informacji o sek-
torach reprezentowanych przez poszczegdlnych cztonkéw rady.

Wigkszos¢ badanych cztonkéw rad LGD wskazywata na stabe zaangazowa-
nie lokalnych spotecznosci w prace LGD, matg liczbe aktywnych lokalnych or-
ganizacji i brak wiedzy przeci¢tnych mieszkaiicéw nie tylko o ideach programu
LEADER, ale nawet o istnieniu LGD: ,,Malo znana jest LGD, zwykly szarak na
drodze to nie wie nawet, co to jest”. W ten sposob jeden z wéjtow ttumaczyt ce-
lowe angazowanie urz¢dnikow: ,,...aktywnos¢ mieszkaicOw nie byta za wysoka,
trzeba byto poprawic statut, bo czgsto nie bylo kworum [na zebraniach stowa-
rzyszenia LGD], stad gtéwnie s ludzie z urzedéw”. Stabe zaangazowanie lokal-
nych srodowisk moze by¢ zatem jedna z przyczyn duzego udzialu urzgdnikéw.
Jednak swiadome dziatania wtadz gminnych, chcacych zachowaé kontrolg nad
srodkami dostepnymi z osi 4. PROW, takze ma duze znaczenie. Jak stwierdzit
bowiem jeden z respondentéw: ,,Srodowisko wiejskie zamieszkuja ludzie nisko
wyksztatceni, nie chca angazowac si¢ w aktywnos$¢ spoleczna, fatwiej nimi ma-
nipulowad, niz zaktywizowac”.

W wigkszosci badanych rad LGD stosowano parytety dla przedstawicieli po-
szczegb6lnych gmin (od jednego do kilku miejsc w radzie dla kazdej gminy).
Wtadze gmin prawdopodobnie chcialy posiadaé¢ swojego urzgdowego przedsta-
wiciela w radzie ze wzgledu na czgste prefinansowanie dziatan. Jednak w radach
obejmujacych wiele gmin (maksymalnie kilkanascie), przy liczbie cztonkéw na
poziomie 10-15 oséb, wprowadzenie urzednika z kazdej gminy (najczesciej
wdjta, jego zastepce lub sekretarza gminy) spowodowatoby przekroczenie pary-
tetu 50-procentowego udziatu sektora publicznego w radzie. W takich wypad-
kach czegs$¢ wojtow lub urzednikéw przedstawiato po prostu zaswiadczenie, ze sa
osobami prywatnymi lub przedstawicielami lokalnej organizacji.

DYSKUSJA

Liczne badania potwierdzaja, Ze najczestszym organizatorem LGD w Polsce,
zaréwno w Programie Pilotazowym LEADER+ (2004-2007) jak i w tzw. osi 4.
PROW (2007-2013), byty samorzady lokalne [Borek i in. 2006, Knie¢ i Hata-
siewicz 2008, Furmankiewicz i Krélikowska 2010, Knie¢ i Goszczynski 2011].
Wedtug Kniecia i Goszczyniskiego [2011], wdjtowie 1 urzednicy byli liderami
w 35%, a osoby pochodzace z sektora pozarzadowego — w 44% badanych przez
nich LGD. W badaniach jednej z LGD, tworzonej w latach 2004-2005, Wasie-
lewski [2005] stwierdzit, iz organizujace ja wtadze publiczne nie zapraszaty do
wspolpracy i spotecznych konsultacji przedstawicieli organizacji pozarzado-
wych i prywatnej inicjatywy lub ,,studzity” dziatalnos¢ tych, ktérzy wykazywa-
li szczegdlng aktywnos¢é w tym zakresie.

Jak wykazat Adamski [2008], przedstawiciele sektora publicznego (np. wojt
gminy, lokalne srodowiska), tworzacy badane przez niego LGD, wyrazali oba-
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wy co do mozliwosci stworzenia fundacji lub organizacji podporzadkowanej
dziataniom nastawionym na zysk (o charakterze biznesowym, zamiast dobrze
funkcjonujacego partnerstwa). Tego typu brak zaufania do nowych struktur mégt
by¢ jedng z przyczyn checi zachowywania kontroli nad radami LGD, tym bar-
dziej ze ze wzgledu na zasade refinansowania dziatain na poziomie lokalnym
praktycznie tylko samorzad gminny dysponuje wolnymi srodkami, ktére mogty-
by by¢ przeznaczone na prefinansowanie dziatai. Badany przez Adamskiego re-
spondent, wspdtorganizujacy LGD i zwiazany z urzedem gminy, podkreslat, ze
LGD dysponuje pienigdzmi publicznymi, a wéjtowie sa ,,przedstawicielami lo-
kalnych spotecznosci”, wigc zaufanie do nich ,,musi by¢” [tamze s. 97]. Podkre-
§la on brak zaufania przedstawicieli wtadz publicznych do lokalnych Srodowisk
biznesowych i pozarzadowych.

Takze Knie¢ i Goszczyniski [2011] odnotowali w wywiadach brak zaufania do
organizacji pozarzadowych i lokalnych lideréw oraz brak zainteresowania (apa-
tig¢) wielu mieszkaincoéw. Dodatkowo w badaniach kwestionariuszowych
w trzech LGD w Polsce potwierdzono, ze spotecznosci lokalne miaty wzglednie
mate zaufanie do sektora przedsigbiorczosci i sektora pozarzadowego w porow-
naniu z wéjtami i radnymi gminy [Furmankiewicz i Krélikowska 2010]. Duzym
zaufaniem cieszyli si¢ natomiast sottysi, ktérzy zaskakujaco rzadko byli czton-
kami rad decyzyjnych LGD w niniejszych badaniach, wyraznie koncentrujac si¢
na lokalnych sprawach sofeckich. Oznaczaé to moze, ze w srodowiskach spo-
tecznosci lokalnych woéjt/burmistrz jest postrzegany jako ,,przedstawiciel lokal-
nych spotecznosci” w wigkszym stopniu niz na przyktad sottysi lub cztonkowie
lokalnych organizacji, mimo Ze jest to niezgodne z ideami governance (o ktorej
zreszta spotecznosci lokalne najpewniej nic nie wiedza). Moze to wptywaé na
wybdr cztonkéw rad, ktoéry takze odbywa si¢ zwykle poprzez glosowanie
i sprzyja wyborowi wiladz i urzednikéw do rad decyzyjnych LGD.

Jak wskazuja badania Programu Pilotazowego LEADER+, znaczna liczba
dziataczy partnerstw byla powiazana z sektorem publicznym ze wzgledu na ty-
powe relacje spoteczne srodowiska pracy [Krosniak 2011] — urzednik zna czg-
Sciej innych urzednikow. Pozycje urzednikow w LGD (w zwiazku z ich do-
Swiadczeniem w administracji) umacnia takze stosunkowo duza liczba zasad
biurokratycznych regulujacych funkcjonowanie LGD i wydatkowanie srodkéw
z Programu Pilotazowego LEADER+, a potem z osi 4. LEADER, na co zwraca-
ja uwage m.in. Adamski [2008] i Knie¢ [2009].

Zdaniem Adamskiego [2008], wiele samorzadéw gminnych postrzegato pro-
gramy typu LEADER jako sposéb na uzyskanie dodatkowych srodkéw na reali-
zacje zadan gminnych, stad dazyto do uzyskania wptywu na rady LGD, co po-
twierdzaja takze wywiady cytowane przez Zajde [2011], w ktérych radny gmi-
ny wypowiadat si¢ o checi ,,kontroli” LGD. Cheé wptywu na ,,wybér operacji”
LGD przez samorzady lokalne, poza brakiem zaufania do srodowiska sektorow
niepublicznych, mozna wiaza¢ wigc takze z kliencko-patronackim modelem sa-
morzadowo-demokratycznej gminy, w ktérym wiadza ,,obdarowywuje” spotecz-
nosci lokalne dostgpnymi aktualnie dobrami, srodkami lub inwestycjami w za-
mian za poparcie podczas wyboréw oraz w czasie kluczowych momentéw ka-
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dencji [Sztando 2000, Knie¢ 2009]. Nie jest to jedyny wystgpujacy na poziomie
lokalnym model, ale jego przyj¢cie przez wtadze lokalne ttumaczy ich dazenia
do petnej kontroli lokalnych grup dziatania, choc¢ nie jest to zgodne z modelem
zrownowazonego wspotrzadzenia promowanym przez programy typu LEADER.

Zgodnie z badaniami Kniecia i Goszczynskiego [2011], w analizowoanych
przez nich partnerstwach jednostki zwiazane z sektorem spotecznym stanowity
39% ogdtu partneréw LGD, podczas gdy sektor publiczny 36%. Ewentualne po-
rownanie tych danych z rzeczywistymi strukturami badanych przez autora rad
LGD mogtoby wskazywaé, ze sektor publiczny, nawet jezeli nie dominowat ilo-
Sciowo wsrdd cztonkéw LGD, to jednak moégt ,,przejmowac wiadze” w radach
decyzyjnych, gdzie rzeczywisty udziat urzednikéw i wojtow czgsto przekracza
dopuszczalne 50% [Knie¢ 2009, Halamska 2011].

Wigkszos¢é badanych urzednikéw dziatata mniej lub bardziej aktywnie
w lokalnych organizacjach pozarzadowych. Jedynie kilku ankietowanych
wojtéw stwierdzito, iz ze wzgledu na piastowane stanowisko i cheé zacho-
wania niezaleznosci tymczasowo nie naleza do zadnych organizacji pozarza-
dowych (w badaniach nie pytano o przynaleznos¢ do partii politycznych).
Pojawia sig tu problem, kogo wlasciwie reprezentuje urzednik gminy aktyw-
nie dziatajacy w lokalnej organizacji pozarzadowej i jednoczesnie prowadza-
cy dziatalnos¢ gospodarcza? W przypadku gdy w lokalnej LGD czlonkami
rady sa woéjt gminy i podlegli mu formalnie urzednicy, wptyw sektora pu-
blicznego jest oczywisty — trudno aby jakikolwiek urzednik gminny gloso-
wal na zebraniu rady inaczej niz jego przetozony. Jednak gdy w radzie zasia-
daja urzednicy niepodlegajacy sobie stuzbowo i aktywnie dziatajacy w lokal-
nych organizacjach, to mozna si¢ spodziewac, ze bgda oni postgpowac indy-
widualnie, zgodnie ze swoimi pogladami na temat ocenianych zadan. By¢
moze wigc istotniejsza od odnajdywania urzednikéw w radach LGD jest
identyfikacja wdjtéw/burmistrzéw, ich zastepcow oraz faktu podlegtosci
stuzbowej czesci ,,przedstawicieli sektora spotecznego”. W takim wypadku
ich niezaleznos¢ i reprezentowanie sektoréw spotecznych w radzie moze by¢
watpliwe. Natomiast stwierdzone w badaniach deklaracje wojtéw, iz sg ,,0s0-
bami prywatnymi” lub ,;reprezentantami lokalnej organizacji” mozna uznad
za dwuznaczng i niezgodng z zasadami programéw typu LEADER préba
(niestety skuteczna) omijania zasady wspoéirzadzenia.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzone badania wskazuja, ze liczba urzednikéw i os6b piastujacych
wysokie funkcje publiczne (wdjtowie/burmistrzowie i ich zastepcy, sekretarze
gmin) w radach LGD jest wigksza niz to wynika z oficjalnych deklaracji sktada-
nych do urzedéw marszatkowskich (w badanej probie o 19%). W 22% badanych
organizacji sektor publiczny przekraczal 66% sktadu rady, a w kolejnych 38%
LGD uzyskiwat co najmniej 51% gtoséw w radzie. Oznacza to, ze tylko mniej
niz potowa LGD byta zorganizowana zgodnie z ideami koncepcji governance
wdrazanej w programach typu LEADER. Zjawiska te byly bardzo podobne
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w calym kraju i nie stwierdzono zaleznosci ich wystgpowania od regionu histo-
ryczno-kulturowego, a wigc negatywne zjawiska wystgpuja zaréwno w regio-
nach o dobrze zorganizowanym, jak i stabym formalnym sektorze pozarzado-
wym (stowarzyszenia i fundacje). Stabos¢ sektora pozarzadowego nie jest wigc
gtéwna przyczyna prob zdominowania LGD przez sektor publiczny, sa nig me-
chanizmy polityczno-organizacyjne zwiazane z funkcjonowaniem wtadz pu-
blicznych.

Sektor publiczny, dzigki swojemu doswiadczeniu administracyjnemu,
odegrat wazna role w tworzeniu struktur biurokratycznych lokalnych grup
dziatania i jest niezwykle waznym podmiotem posiadajacym fundusze na
prefinansowanie dziatai lokalnych, bez ktérego lokalne organizacje nie by-
tyby prawdopodobnie w stanie wykorzysta¢ wszystkich srodkéw finanso-
wych dostgpnych dla LGD. Jednak w radach zdominowanych przez wdéjtéw
i podlegajacych im stuzbowo urzednikéw trudno méwic o realizacji idei kon-
cepcji wspoétrzadzenia (governance) propagowanej w programach typu
LEADER. Charakterystyczne jest to, ze ztozone z wdjtéw i urzgdnikéw (z
dos¢ czesta podlegtoscia stuzbowa) sktady rad nie sa kwestionowane przez
urzedy marszatkowskie, ktére zadowalaja si¢ oSwiadczeniem LGD, iz dany
urzednik lub wojt jest reprezentantem dowolnej lokalnej organizacji (np.
OSP), a nawet ,,0sobg prywatna”. Dzialania takie nie sa pigtnowane spotecz-
nie, gdyz woéjtowie i burmistrzowie ciesza si¢ duzym zaufaniem spotecznym
(znacznie wigkszym niz lokalne organizacje), a mieszkaficy nie orientuja si¢
w ideach wspétrzadzenia, propagowanych przez programy typu LEADER.
Klientelistycznie nastawione wtadze LGD, powiazane z sektorem publicz-
nym, niejednokrotnie nie chca nawet podawac do publicznej wiadomosci, ja-
kie sektory gospodarki reprezentuja cztonkowie rady.

Niniejsze badania pokazuja, jak tatwo jest omijac zapisy programéw pomo-
cowych, wprowadzajace celowe parytety dla przedstawicieli sektoréw niepu-
blicznych w radach, tworzace rankingi projektow do dofinansowania. Nie jest
to w Polsce zjawisko nowe przy zarzadzaniu funduszami Unii Europejskiej, co
uwidaczniaja analizy regionalnych struktur ,,wielosektorowych”, stosowanych
w zarzadzaniu Srodkami w urzedach marszatkowskich. Do ich rad decyzyj-
nych celowo wprowadzane sa osoby powiazane z wtadza, zeby ulatwié jej
wplyw na podejmowane decyzje [Swianiewicz i in. 2008, Dabrowski 2011].
Co ciekawe, dziatania tego typu w LGD nie spotykaja si¢ z dezaprobatg Sro-
dowisk lokalnych (teoretycznie walne zebranie stowarzyszenia LGD mogtoby
dokona¢ zmiany sktadu rady na bardziej ,,uspoteczniony”), prawdopodobnie
ze wzgledu na nieznajomosc i brak tradycji wspo6trzadzenia w organizacji pol-
skiej administracji publicznej oraz ze wzgledu na duze zaufanie, jakim ciesza
si¢ wtadze lokalne. Trudno jest takze okresli¢, jakie Srodowiska reprezentuja
lokalne elity, gdyz ich deklaracje ,,reprezentowania danej organizacji/grupy”
moga by¢ uzywane instrumentalnie, w zaleznosci od wymogdéw konkretnego
programu.

Nalezy w pelni zgodzié si¢ z postulatem Kniecia i Goszczynskiego [2011],
iz LGD musza w swojej dziatalnosci ,,...zréwnowazy¢ potrzebe profesjonali-

123



zacji i skutecznosci dziatania z wymogiem otwartosci i angazowania coraz to
nowych cztonkéw”, ze szczegdlnym uwzglednieniem réwnowazenia wptywu
réznych srodowisk w podejmowaniu decyzji. Jak stusznie wskazuja autorzy,
jak dtugo LGD beda stuzy¢ gtéwnie realizacji zadan gmin (czesto pod niemal
wytacznym zarzadem wtadz gminnych), ,,...tak dlugo mozliwos¢ rzeczywistej
aktywizacji spotecznosci lokalnych przez partnerstwa pozostanie watpliwa”.
Zdaniem Kamiriskiego [2011], partnerstwa terytorialne zdominowane przez
,»uktad istniejacego na danym terenie przywddztwa” moga sprzyjaé procesowi
»zamykania si¢” danej grupy (samorzadowej badzZ innej) i koncentrowaniu si¢
jej cztonkéw na wykorzystaniu srodkéw finansowych (czgsto w uktadach
klientelistycznych), a nie dziatalnosci sprzyjajacej szerokiej aktywizacji lokal-
nych spotecznosci.

Podsumowujac, nalezy stwierdzié, ze w celu lepszego wdrozenia idei go-
vernance w Polsce, w kolejnych programach stosujacych model partnerstwa
tréjsektorowego powinny by¢é wprowadzone nastepujace zasady: 1) uniemoz-
liwienie zasiadania w radach decyzyjnych os6b podlegtych sobie stuzbowo
(gdyz niespetniona jest wowczas elementarna zasada niezaleznosci cztonkéw
rady decyzyjnej), 2) formalne ustalenie, iz wéjtowie/burmistrzowie i ich za-
stgpcy nie moga byc¢ ,,przedstawicielami lokalnych organizacji spotecznych”
oraz 3) ograniczenie udziatu sektora publicznego do 30% na wzér zasad obo-
wigzujacych w Walii, Finlandii i Danii [Bristow i in. 2008, Rizzo 2009, Thu-
esen 2010]. Rola sektora publicznego byta wazna w poczatkowym okresie or-
ganizacji LGD, jednak po nabyciu doswiadczenia przez te zrzeszenia i ustale-
niu si¢ ich struktur organizacyjnych (co juz nastapito) konieczne jest zwrdce-
nie znacznie wigkszej uwagi na umocnienie sektoréw niepublicznych. Kon-
centrowanie si¢ wytacznie na biurokratycznej poprawnosci i efektywnosci wy-
datkowania srodkéw publicznych prowadzi zbyt czgsto do nadmiernej kontro-
li LGD przez wtadze samorzadowe. Wypacza to idee terytorialnego wspotrza-
dzenia (territorial governance) i prowadzi do kontynuacji wykluczenia lokal-
nych srodowisk pozarzadowych z podejmowania decyzji o wykorzystaniu do-
stgpnych zasobéw finansowych, co stwierdzono w ponad potowie badanych
organizacji.
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CROSS-SECTORAL PARTNERSHIP OR JUST ANOTHER
INSTRUMENT OF LOCAL AUTHORITIES? "HIDDEN” PUBLIC
SECTOR IN LOCAL ACTION GROUPS IN POLAND

Abstract. Basing on a sample of 45 randomly selected local action groups (LAGs) a survey
of members of decision-making councils (including 668 board members of LAGs) was
conducted. It showed that the share of municipal mayors, heads of offices and employees of
public entities was higher on average by 19% than that stated in formal documents. In 27 out
of the 45 investigated LAGs (60%) the public sector, in fact, had a share of over 50% in the
composition of LAGs and was assured a majority in voting for the selection of local projects
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supported within the framework of the so-called 4th "LEADER” axis of the Rural
Development Program. In 30 out of the 45 investigated LAGs (66%) cases of subordination
of board members were revealed (usually mayors and officers subordinated to them indicated
as representatives of the social sector). Sometimes mayors and their deputies submitted
declarations of being the “representatives of the social sector”. These phenomena were
observable throughout the country and there was no statistically significant difference
between various historical and cultural regions in the ’hiding” of the public sector. The paper
discusses the causes and consequences of the domination of the public sector in the decision-
making bodies of LAGs.

Key words: cross-sectoral partnership, local councils, domination of the public sector
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