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Abstract: The LEADER Method in Poland Compared to the Other Visegrad Countries.
Conclusions in the Context of a New Programming Perspective. The Visegrad Countries
(Czech Republic, Poland, Slovakia and Hungary) acceded to the European Union in 2004 and
since then the European policy of the rural areas development is being introduced there. The
LEADER programme is one of its aspects and in the financial perspective of 2007-2013 it has
a function of the 4t axis of the Rural Development Policy.

This article presents the results of the quantity and quality research that illustrate the Leader
programme in Poland in comparison to the other Visegrad countries. The main objective of the
project was to present conclusions concerning the functioning of this mechanism in the years
2007-2013 in the context of its financing perspectives in the years 2014-2020. The authors
also referred to a debate of scientific community concerning the implementation of LEADER
programme in Poland which could be important for the debate as some of conclusions have
representative character for Poland.

The quantity research included the analysis of all 27 327 projects introduced in Poland in
the years 2007-2013 as a part of the implementation of the local development policy (accord-
ing to the December 2013 data). Simultaneously, the record of Local Development Strategies
among LAGs has been analysed. The query of the websites of the European Network for Rural
Development of the domestic rural areas and selected LAGs was performed. The quality re-
search included the evaluation of advantages and disadvantages of the programme by experts
based on the data collected and case studies. The literature review and the Programmes of Rural
Areas Development for the Czech Republic, Poland, Slovakia and Hungary have been made.

The most important conclusions: The mechanism’s effectiveness, concerning the number
of LAGs, area and the number of citizens in LAGs, is higher than assumed in the Rural Areas
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Development Programme (RDP) for the Visegrad countries in years 2007—2013. Despite the
low participation of expenditures in the 4% axis of the RDP, their effectiveness in Poland, Slo-
vakia and Hungary is low. The Polish and Slovakian public sectors are dominant and the real
recipients of programme assets; the Polish public sector is overrepresented as far as the number
of participants of the LAGs is concerned. The assets of the Leader programme are understood
as an additional source for financing other actions than dedicated for the programme because
of unclear origins of the public sector representatives.

Keywords: LAGs, RDP, rural areas, the LEADER mechanism, the Visegrad Group.

Wstep

Grupa Wyszehradzka (Wyszehradzka Czworka, V4) zostata zawigzana w 1991 r.
przez Polske, Wegry i Czechostowacje (po rozpadzie tego kraju w 1993 r. sktad ow-
czesnego Trojkata Wyszehradzkiego zostal zmieniony — Czechostowacje zastapity
Czechy i Slowacja). Podstawg zawigzania tego nieformalnego zrzeszenia byly przede
wszystkim wspolne cele z zakresu polityki zagranicznej, tj. integracji europejskie;j,
zblizony potencjal ich realizacji, podobne warunki geopolityczne i sasiedztwo geo-
graficzne [Jagodzinski 2006]. Za kulminacyjny moment w historii V4 mozna uznaé
wejscie wszystkich jej cztonkéw w struktury Unii Europejskiej (UE) w 2004 r.

Program LEADER! jest narzgdziem rozwoju obszaréw wiejskich, funkcjonujacym
w krajach UE od poczatku lat 90. ubiegtego wieku. Stanowit on o$ 4. Programu Roz-
woju Obszarow Wiejskich (PROW), ktory byt finansowany ze §rodkéw Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW). Zakonczony
okres programowania, tj. 2007-2013, byt juz czwartym, w ktoérym realizowano pro-
gram LEADER w UE?. Ze wzgledu na czas akcesji krajow Wyszehradzkiej Czworki
do UE, ten okres programowania byl pierwszym, w jakim kraje te uczestniczyly
na réwni z pozostatymi krajami czlonkowskimi. W zwigzku z tym stanowi jedyne
zrédlo porownan miedzy krajami V4 a pozostalymi, tj. ,,starymi” krajami Unii, jesli
chodzi o realizacje wspolnych zadan wynikajacych z przyjetych kierunkow polityki
rozwoju obszaré6w wiejskich. Jednoczes$nie, rozpoczety w 2014 r. kolejny okres pro-
gramowania wciaz jest w Polsce — jesli chodzi o jego rzeczywiste funkcjonowanie

I Pojecia podejscie, metoda, mechanizm i program w odniesieniu do programu LEADER nie majg ugrun-
towanego znaczenia (i jego rozroznienia) w literaturze przedmiotu. W tym opracowaniu zastosowanie
kazdego z nich uwypukla kontekst, w jakim LEADER funkcjonuje. Podejscie odnosi si¢ do pewnej idei,
sposobu pojmowania rozwoju obszarow wiejskich; metoda i mechanizm sa terminami odnoszacymi si¢
do pewnych cech programu LEADER, wyrazajacymi systemowe i §$wiadome funkcjonowanie pewnego
sposobu myslenia i jego zastosowanie w okre§lonym celu, jakim jest rozwdj obszaréw wiejskich; program
za$ dotyczy obecnosci LEADER w strukturze Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich i definiuje w nim
jego role.

2 W latach 1991-1993 realizowano LEADER I, w latach 1994-1999 — LEADER 11, w latach 2000-2006
— LEADER+. W zakonczonym okresie 2007-2013 funkcjonowat on pod nazwa LEADER.
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— w fazie ,,startowej’. Z tego wzgledu istotne sg analizy zakonczonego PROW i proby
wyciggniecia wnioskow na potrzeby obecnego.

Wdrazanie mechanizmu LEADER jest zjawiskiem niezwykle powszechnym

w skali europejskiej. Zgodnie z danymi Europejskiej Sieci na rzecz Rozwoju Obsza-
row Wiejskich [ European Network for Rural Development (ENRD) 2014a]*, pokrywa
on 90,6% terytorium UE. Obszar ten zamieszkuje 27,2% obywateli Wspolnoty3, co
nalezy uzna¢ za relatywnie wysoki odsetek majac na uwadze, ze zdecydowana wiek-
szo$¢ mieszkancow poszczegolnych krajow cztonkowskich mieszka w miastach.
W Polsce wdrazanie tego mechanizmu jest takze niezwykle powszechne. Lokalne
Grupy Dziatania (LGD) w Polsce zajmuja 94,2% powierzchni kraju i zamieszkiwane
sg przez 47,9% ogdtu ludnosci. Warto rowniez zwrdci¢ uwage, ze o powszechnosci
podejscia LEADER w Polsce $wiadczy to, ze w sktad LGD weszto 2150 gmin (sposrod
2195 jednostek spetniajacych kryteria okreslone w PROW).

Mechanizm wdrazany jest oddolnie, tzn. za identyfikacje potrzeb, aplikowanie
po fundusze i realizacj¢ projektow odpowiada powotana w tym celu Lokalna Grupa
Dziatania (LGD), sktadajaca sie z przedstawicieli trzech sektorow: publicznego, go-
spodarczego i spotecznego. Glownym zadaniem zwigzanym z funkcjonowaniem LGD
jest opracowanie i wdrazanie przez nig Lokalnej Strategii Rozwoju (LSR), okreslajace;j
m.in. cele i priorytety rozwojowe danego obszaru. Najwazniejsze wytyczne zawarte
w PROW poszczegdlnych krajow opisano w kolejnym rozdziale pracy.

Celem opracowania jest porownanie funkcjonowania programu LEADER w latach
2007-2013 w Polsce na tle innych krajow Grupy Wyszehradzkiej (Czech, Stowacji,
Wegier) w kontekscie obecnej perspektywy finansowania (2014-2020). Przyjelismy
i staraliSmy sie dowie$¢, ze faktyczne rezultaty realizacji programu LEADER odbie-
galy od zatozen PROW 2007-2013. Z tego wzgledu analiza minionej perspektywy
finansowej jest w naszym przekonaniu istotnym elementem usprawniajgcym opera-
cjonalizacj¢ i wstepna ewaluacj¢ obecnej. Ponadto, opracowanie stanowi istotny glos
w debacie dotyczacej efektow wdrazania programu — udowadnia istnienie pewnych
zjawisk wykorzystujac inne, niz dotychczas powszechne w badaniach poswigconych
LEADER, dane (ilosciowe).

Praca sktada sie, poza wstepem, z rozdziatéw traktujacych kolejno o: zastosowa-
nych metodach badan i zrodtach danych (Metodyka), cze$ci zasadniczej, tj. prezentacji
rezultatow przeprowadzonych badan (Rezultaty) oraz Wnioskow i dyskusji, w ktorych

3 Polski Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020 zostat formalnie przyjety przez Ko-
misje Europejska 12 grudnia 2014 r. Nalezy zwrdcié uwage, ze podobne opdznienia w kwestii przyjecia
krajowych PROW mozna obserwowac zasadniczo w catej UE. W momencie akceptacji polskiego PROW,
byt on jednym z trzech przyjetych przez Komisje.

4 Dane Europejskiej Sieci na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich nie uwzgledniaja Bulgarii.

5 Ze wzgledu na ograniczong dostgpno$¢ danych i metodologi¢ gromadzenia danych przez Eurostat nie
ma mozliwo$ci pordwnania liczby osob zamieszkujacych obszar, na ktérym funkcjonuja LGD do liczby
mieszkancdéw obszarow wiejskich.
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odnieslismy si¢ do przeprowadzonych dotad badan na temat programu LEADER
i rozwazan dotyczacych PROW.

1. Metodyka badan

Ze wzgledu na specyfike mechanizmu LEADER konieczne bylo — dla celow
wnioskowania w konteks$cie obecnej perspektywy finansowej — przeprowadzenie
badan ilosciowych i jakosciowych. Biorac pod uwagg specyfike programu, ktéry na
tle innych polityk europejskich cechuje si¢ wybitnie lokalnym charakterem i zr6zni-
cowaniem jako$ciowym na najnizszym szczeblu organizacyjnym (LGD), prezentacja
wynikow badan jako$ciowych ograniczona zostata do najwazniejszych kwestii z punk-
tu widzenia celow pracy.

Dualistyczna specyfika powzietych badan wynika z tego, ze do§wiadczenia kra-
jow Grupy Wyszehradzkiej w zakresie wdrazania mechanizmu LEADER réwniez
majg podtoze o dwojakiej specyfice. Wynikaja z rozwigzan systemowych przyjetych
na szczeblu centralnym, ale tez wyplywaja z uwarunkowan o charakterze lokalnym
(regionalnym) i1 cech samych LGD funkcjonujacych w konkretnym s$rodowisku
spoteczno-gospodarczym.

Badania ilo§ciowe stuzyty przede wszystkim uzyskaniu ogélnego, reprezentatyw-
nego dla Polski, obrazu programu LEADER. Badania jakos$ciowe stuzyty pogtebieniu
wiedzy w tych jego aspektach, ktorych nie mozna uchwyci¢ w analizach ilosciowych,
a ktore sg istotne dla ,,lokalnego” LEADER. Aspekty lokalne i regionalne decyduja
bowiem o unikalno$ci pewnych procesow, ktorych pozniejsza agregacja daje mniej lub
bardziej zroznicowany obraz zjawiska na poziomie krajowym.

W przypadku pierwszej grupy badan przeprowadziliSmy analize danych po-
zyskanych® od Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa’ (baza 27 327
projektow realizowanych przez beneficjentow z obszaru LGD w ramach wdrazania
lokalnych strategii rozwoju w latach 2007-2013). Jednocze$nie dokonali$§my kweren-
dy Lokalnych Strategii Rozwoju wszystkich polskich LGD. Analizie poddano takze
dane zgromadzone przez partnerow projektu (m.in. informacje dotyczace liczby LGD,
zajmowanej przez nich powierzchni i liczby mieszkancow oraz liczby cztonkow po-
szczegblnych partnerstw w podziale na trzy sektory). Przeprowadzono rowniez kwe-
rendg stron internetowych Europejskiej Sieci na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
krajowych sieci obszarow wiejskich oraz wybranych LGD.

¢ Dane pozyskane pochodzily takze od partneréw projektu, ktorego cze¢$é stanowity badania, ktorych
wyniki zostaty przedstawione w prezentowanym opracowaniu. Podobnie, partnerzy projektu wykonali
ocene ekspercka podejscia i programu LEADER w Czechach, Stowacji i Wegrzech. Wigcej informacji
na temat projektu i kontrybucji znajduje si¢ w sekcji ,,Podzigkowania”.

7 Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jako podmiot petniacy funkcj¢ Agencji Platniczej
dla PROW gromadzi dane dotyczace warto$ci realizowanych projektow.
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W drugiej grupie badan wykonano ocen¢ ekspercka cech podejscia LEADER,
zalet i wad programu na podstawie zgromadzonych danych ilosciowych oraz ziden-
tyfikowanych najlepszych przyktadow dziatan podejmowanych przez LGD (studiow
przypadkow).

Ponadto, przeprowadzono studia literatury (odniesienie do najwazniejszych pozy-
cji zawarto w rozdziale poswigconym dyskusji) i dokumentow programowych (Pro-
gramy Rozwoju Obszaréw Wiejskich dla Czech, Polski, Stowacji i Wegier).

2. Rezultaty

2.1. Poré6wnanie PROW 2007-2013 w krajach Grupy Wyszehradzkiej

Zanim przedstawimy wlasciwie porownanie najwazniejszych zapiso6w krajowych
PROW, warto pochyli¢ si¢ nad strukturg organizacyjng wdrazania programu LEADER
w krajach V4. Na podstawie studiéw ich tre§ci mozna twierdzi¢, ze schemat wdrazania
i tok postepowania byly podobne w kazdym z krajow (ryc. 1).

Instytucja Zarzadzajaca Agencja Platnicza <:| ‘ Jednostka Certyfikujaca —

ANTYHLNID WOIZOd

ANTYNOIDIH
W00

Lokalne Grupy Dziatania

I s

N

Beneficienci 4 ::

ANTYHOT WOIZOd

Ryc. 1. Uproszczony schemat wdrazania programu LEADER w krajach Grupy
Wyszehradzkiej (szrafurg oznaczono poziom regionalny, wystepujacy jedynie w Polsce)
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie [PROW 2007—2013 Czech, Polski, Stowacji i Wegier].

Wszgdzie Instytucja zarzadzajaca byly ministerstwa wlasciwe do spraw rolnictwa
i/lub rozwoju obszarow wiejskich. Jednostki certyfikujace byly podlegle rzadowi
(Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej w Polsce) lub dziataty w warunkach rynko-
wych jako spotki z ograniczong odpowiedzialno$cia, z ktorymi Instytucje zarzadza-
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jace zdecydowaty si¢ nawigza¢ wspotprace (Deloitte Audit Ltd. na Stowacji i KPMG
HungaryKft. na Wegrzech). W czeskim PROW nie okreslono wprost takiej instytucji.
Mialaby by¢ mianowana przez tamtejsze Ministerstwo Finansow.

W kazdym z krajoéw, poza Czechami, gdzie funduszami dysponowato minister-
stwo, dystrybuujac je przez Statni zeméd¢elsky interveéni fond (ang. State Agricultural
Intervention Fund; w zwigzku z czym zadanie to pozostawalo przypisane organowi
centralnemu, zasadniczo odmienne bylo tylko formalne ,,podpi¢cie” funduszy), ptat-
nosci dokonywata jednostka odpowiedzialna za dystrybucj¢ finanséw dla rolnictwa
(w Polsce byta to Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, na Stowacji
— Podohospodarska platobnd agentara (ang. Agricultural Paying Agency), a na We-
grzech — Mez8gazdasagi Es Vidékfejlesztési Hivatal (ang. Agricultural and Rural
Development Agency).

Jedyna istotna zmiana w schemacie wdrazania programu nastepowata w kolejnym
etapie. W Polsce, jako jedynym kraju V4, instytucja zarzadzajaca delegowata czes¢
swoich kompetencji na samorzady wojewodztw (instytucja wdrazajaca), tworzac w ten
sposob posredni (regionalny) szczebel realizacji programu LEADER. Urzedy Marszal-
kowskie odpowiadaty za wybor LGD do dofinansowania w ramach PROW (w drodze
konkursu dla LGD), sprawowanie nadzoru nad dziatalnos$cig LGD i weryfikacjg¢ wnio-
skoéw o pomoc i wnioskdéw o ptatnosé sktadanych przez LGDS. W pozostatych krajach
utworzono odpowiedzialne za to komisje ewaluacyjne dziatajace przy ministerstwach
wiasciwych do spraw rolnictwa (rozwoju obszaréw wiejskich). W zwigzku z czym,
centralna instytucja zarzadzajagca wspotpracowata tam bezposrednio z Lokalnymi
Grupami Dzialania, ktére — podobnie jak beneficjenci projektow — reprezentowaly
w kazdym kraju poziom lokalny wdrazania programu LEADER.

Zatozenia PROW na lata 2007-2013 oraz okreslone w nich kryteria zawigzywa-
nia LGD roznity si¢ w obregbie krajow Grupy Wyszehradzkiej przede wszystkim ze
wzgledu na odmienna liczbe ludnos$ci i powierzchnig poszczegdlnych panstw (tab. 1).

Tabela 1
Wybrane zatozenia krajowych PROW 2007-2013
w Czechach, Polsce, Stowacji i Wegrzech

Cecha Czechy Polska Stowacja Wegry
Zakfadana liczba LGD 12 300 25 50
Zaktadana powierzchnia 43,0 152,8 12,0 41,1
LGD (tys. km?)
Zaktadana liczba 3300,0 10 000,0 350,0 2500,0
mieszkancow LGD (tys.)

8 W Polsce, majac na uwadze glownie duza powierzchnie kraju i duza liczb¢ LGD, szczebel posredni
wprowadzono ze wzglgdu na potencjalnie utrudniony kontakt z Ministerstwem.
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Cecha Czechy Polska Stowacja Wegry
Dopuszczalna liczba 10-100 10-150 10-150 5-100
mieszkancéw w granicach
LGD (tys. mieszk.)

Wytaczenia dotyczace miasta pow. gminy miejskie miejscowosci MiejSCOWOSCi
obszaru znajdujacego sie 25000 pow. 5000 pow. 20 000 pow. 10 000
granicach LSR mieszkancow mieszk.; miasta mieszk. mieszk. lub
pow. 20 000 o gestosci
mieszkancow zaludnienia pow.
w gminach 120 os./km?
miejsko-wiejskich miejscowosci
znajdujgcych
sie w granicach
aglomeracji
Budapesztu

Zrédto: Zestawienie wiasne na podstawie [PROW 2007-2013 Czech, Polski, Stowagji i Wegier].

Co dos¢ oczywiste, w Polsce zaktadano najwicksza, a na Stowacji najmniejsza
liczbe LGD (odpowiednio 300 i 25), taczng ich powierzchnig (152,8 tys. km? i 12 tys.
km?) i taczng liczbg mieszkancoéw obszaréw nimi pokrytych (10 000 tys. i 350 tys.).

Istotnych informacji dostarczajg takze dane dotyczace dopuszczalnej liczby miesz-
kancow jednej LGD i wylaczenia dotyczace jednostek osadniczych, ktore mogly by¢
objete LSR. W odniesieniu do pierwszego kryterium, o ile w przypadku Polski i Sto-
wacji przyjeto wprost zatozenia unijne, o tyle w przypadku Czech i Wegier wyraznie
obnizono gorng granicg liczby mieszkancoéw jednej LGD (do 100 tys.). W przypadku
Wegier obnizono takze dolny prog kwalifikujacy obszar do zawigzania LGD (do
5 tys.). Kryterium to wptyneto bezposrednio na $rednig krajowa liczbe LGD i liczbe
mieszkancéw LGD (o czym wspomnieliSmy w kolejnym podrozdziale).

Objetymi LSR nie moglty by¢ miejscowosci (miasta) liczace powyzej 10 tys.
mieszkancow (na Wegrzech), 20 tys. mieszkancow (w Polsce w gminach miejsko-
-wiejskich i na Stowacji) lub 25 tys. mieszkancow (w Czechach). W Polsce i na
Wegrzech wprowadzono dodatkowe obostrzenia. W naszym kraju mozliwosci takiej
pozbawiono takze gminy miejskie o liczbie mieszkancow wiekszej niz 5 tys. miesz-
kancow®. Na Wegrzech uwzgledniono rowniez gesto$¢ zaludnienia. Obszary, gdzie
wynosita ona powyzej 120 os./km? nie mogty by¢ objete LSR. Ponadto, w przypadku
Wegier mozliwosci wspottworzenia LGD pozbawione zostaty takze wszystkie miej-
scowosci znajdujace si¢ w granicach aglomeracji Budapesztu.

9 W Polsce starano sie uwzgledni¢ specyfike podzialu administracyjnego kraju. Jednoczesnie wszystkie
miejscowosci znajdujace si¢ w gminach wiejskich mogly by¢ objete LSR. Nie uwzgledniono, ze w kraju
istnieja wsie znajdujace si¢ w gminach wiejskich, znacznie przekraczajace 5 tys. mieszkancow.
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2.2. Badania iloSciowe

W podrozdziale zaprezentowano najwazniejsze wyniki badan ilosciowych, uka-
zujace LEADER w Polsce i krajach V4, w kontek$cie wypracowania wnioskéw na
potrzeby perspektywy programowej 2014-2020. Z tego wzgledu, referencyjnym byt
zakonczony okres PROW'0. W opracowaniu przedstawiono analiz¢ danych ilo$cio-
wych dotyczacych: 1) Lokalnych Grup Dziatania: (liczba, taczna powierzchnia, taczna
i $rednia liczba mieszkancow, procentowy udziat reprezentantdow poszczegdlnych sek-
torow wsrdd ogotu cztonkdw, liczba cztonkow w przeliczeniu na 10 000 mieszkancow)
1 2) naktadow finansowych na 0§ 4. PROW (ogo6tem oraz w odniesieniu do catkowitej
warto$ci funduszy przeznaczonych na realizacj¢ programu).

Na potrzeby poréwnania minionego i obecnego okresu programowania propo-
nujemy termin wskaznik rezultatu, opisujacy relacje rzeczywistej wielkosci cechy
wzgledem jej wielkosci zaktadanej w PROW 2007-2013, wyrazong w %. Nale-
zy podkresli¢, ze wielkosci poszczegolnych cech w minionym PROW zaktadane
byly na poziomie krajowym przez rzady kazdego z krajow europejskich z osobna,
z zachowaniem wytycznych unijnych. Z tego wzgledu wskaznik rezultatu jest je-
dyna miarg umozliwiajacg obiektywne poréwnanie poszczegodlnych cech programu
LEADER.

Odnoszac si¢ do zatozen PROW 2007-2013 poszczego6lnych krajow w zakresie
liczby LGD, facznej ich powierzchni i facznej liczby mieszkancow nalezy stwierdzic,
ze wskaznik rezultatu tylko w przypadku dwoch cech (w dwoch krajach) okazat si¢
nizszy, niz zaktadano (tab. 2). Byly to: liczba LGD w Czechach ze wskaznikiem na
poziomie 99,1% i faczna powierzchnia LGD w Stowacji (wskaznik rezultatu — 75%).
Warto jednak podkresli¢, ze w przypadku Czech wskaznik ten jest bliski zaktadanej
warto$ci, natomiast w przypadku Stowacji nicosiagni¢cie zaktadanej powierzchni
LGD jest naszym zdaniem rekompensowane wielkoscia wskaznika rezultatu dla
lacznej liczby mieszkancow LGD (175,7%), ktorego warto§¢ wydaje si¢ niezwykle
istotna z perspektywy zatozen i celéw samego programu LEADER.

W Polsce i na Wegrzech mechanizm LEADER okazat si¢ zdecydowanie bardziej
powszechny niz zakladano w kazdej cesze. W przypadku wszystkich cech, z wyjat-
kiem liczby LGD w Polsce, wskaznik rezultatu dla obu tych krajow byl niemal lub
nawet wigcej niz dwukrotnie wyzszy od zaktadanego (od 179,2% w przypadku liczby
mieszkancow obszardw, na ktdrych funkcjonuja LGD na Wegrzech do 209,9% w przy-
padku facznej powierzchni LGD w tym kraju).

10 Nalezy pamietaé, ze zgodnie z regutg ,,N+2” zarzadzania finansowego funduszami pomocowymi UE
projekty finansowane z PROW 2007-2013 beda mogty by¢ rozliczane do konca 2015 r. Z tego wzgledu
prezentowane w pracy wskazniki osiagng wyzsze wartosci. Niestety, ze wzgledu na brak og6lnodostgpne;j
sprawozdawczo$ci na temat stanu realizacji PROW nie ma mozliwos$ci podania skali biedu.

339



Tabela 2

Wybrane informacje na temat realizacji programu LEADER
w krajach Grupy Wyszehradzkiej w latach 2007-2013

Czechy? Polska Stowacja Wegry

Cecha wskaznik wskaznik wskaznik wskaznik
ogotem | rezultatu | ogétem | rezultatu | ogétem | rezultatu | ogétem | rezultatu
(%) (%) (%) (%)

Liczba LGD 11 99,1 336 112,0 29 116,0 95 190,0

Laczna pow. 52,1 1211 2944 192,7 9,0 75,0 86,3 209,9
LGD (tys. km?)

tacznaliczba | 3889,2 | 117,9 | 184947 | 1849 614,9 175,7 4 479,8 179,2
mieszk. LGD

(tys.)

Zrédto: Zestawienie wtasne na podstawie danych zebranych przez partneréw projektu, PROW 2007-2013 Czech,
Polski, Stowacji i Wegier i ENRD 2014b.
a dotyczy 111 LGD wybranych do dofinansowania w ramach realizacji PROW.

Zupehie inaczej wyglada kwestia wydatkowania funduszy przewidzianych na
program LEADER. Zanim zaprezentujemy wskazniki rezultatu, nalezy wyjasnic,
ze ogodlna wielkos¢ funduszy dedykowanych programowi jest zasadniczo pochodna
dwoch zmiennych: 1) liczby mieszkancow objetych tym programem w skali kraju i 2)
odsetkiem tych funduszy alokowanych centralnie w PROW przez poszczegdlne kraje.
W przypadku drugiej ze zmiennych kraje cztonkowskie, o ile mialy swobodg decyzji
w zakresie procentowego udziatu srodkow dla LEADER, o tyle powinny zachowac
dolny prég procentowy udziatu tych funduszy w ogolnych naktadach przeznaczonych
na wszystkie osie PROW, okreslony przez Komisje Europejska. Dla panstw, ktore
przystapity do UE w 2004 r. i pozniej wynosit on 2,5%, podczas gdy dla krajow
znajdujacych sie¢ w strukturach unijnych przed 2004 r. — 5%.

W przypadku krajow V4 udziat srodkéw przeznaczonych na o$§ 4. wahat sie mie-
dzy 2,9% na Slowacji a 5,2% na Wegrzech (tab. 3). W trzech na cztery kraje, w tym
w Polsce (41,9%), nie wydano nawet polowy funduszy do konca 2013 r. Jedynie
w Czechach wskaznik rezultatu mozna uzna¢ za wysoki (70,2%). Takze w Stowacji
(47%) byt on wyzszy niz $rednia europejska dla krajow ,,nowej” Unii (ktora wyniosta
42,2%; srednia dla krajow ,,starej” Unii rowna byta 55%; obliczenia wlasne na podstawie
ENRD 2014c).

340



Tabela 3

Naktady finansowe na realizacje programu LEADER
w krajach Grupy Wyszehradzkiej w latach 2007-2013

Cecha Czechy Polska Stowacja Wegry
Ogdtem (min EUR) 205,8 787,5 76,2 275,7
Udziat w PROW (%) 3,3 4,5 2,9 52
Wskaznik efektu (%) 70,2 419 47,0 33,2

Zrédto: Zestawienie wiasne na podstawie danych zebranych przez partneréw projektu, PROW 2007-2013 Czech,
Polski, Stowacji i Wegier i [ENRD 2014c].

Warto zwrdci¢ uwage na zaleznos$ci miedzy wielko$cig funduszy ogoétem lub ich
udziatem w PROW a efektywnoscig ich wydatkowania. W pierwszym przypadku
wspotczynnik Pearsona wyniost —0,3, natomiast w drugim — —0,69. Oba wskazuja na
korelacje ujemne, odpowiednio staba i silng. W zwiazku z czym mozna przypuszczac,
ze w przypadku krajow V4 wraz ze wzrostem ogdlnej ilosci srodkoéw finansowych de-
dykowanych w PROW osi 4. | zwlaszcza wzrostem ich procentowego udziatu w ogoéle
srodkow przeznaczonych na realizacj¢ PROW spadata skuteczno$¢ ich wydawania (na
poziomie ogolnoeuropejskim, wsrod krajow ,,nowej” Unii, korelacja w obu przypad-
kach jest staba, odpowiednio ujemna i dodatnia).

Sitg i zaktadang warto$cig dodang podej$cia LEADER jest trojsektorowos¢, wy-
razajaca si¢ wspolpracg sektoréw publicznego, gospodarczego i spotecznego w struk-
turach LGD. Ich udzial nie jest jednak réwnomierny (tab. 4).

Tabela 4
Struktura cztonkéw LGD w krajach Grupy Wyszehradzkiej wedtug sektorow
Struktura cztonkéw LGD wedtug poszczegolnych sektorow (%)
Sektor Czechy? Polska® Stowacja Wegry©
Publiczny 33,6 14,2 41,5 33,7
Gospodarczy 33,2 15,5 24,3 31,0
Spoteczny 33,2 70,3 34,2 35,3

Zrédto: Zestawienie wiasne na podstawie danych zebranych przez partnerow projektu.

a dotyczy 111 LGD wybranych do dofinansowania w ramach realizacji PROW.
bdotyczy 305 LGD (sposrod 336), dla ktdrych zgromadzono dane dotyczace liczby cztonkéw wedtug sektorow.
¢ dotyczy 90 LGD (sposrod 95), dla ktérych zgromadzono dane dotyczace liczby cztonkéw wedtug sektorow.

LGD funkcjonujace w Czechach i na Wegrzech charakteryzujg si¢ wysoce zrow-
nowazonym udzialem reprezentantéw poszczegdlnych trzech sektoréw w ogdlnej
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liczbie cztonkéw grup dziatania (w Czechach udzial poszczeg6lnych sektoréw waha
si¢ miedzy 33,2% a 33,6%, na Wegrzech migdzy 31% a 35,7%). W przypadku Sto-
wacji zaznacza si¢ nieco wigkszy udziat przedstawicieli sektora publicznego (41,5%)
kosztem reprezentantow sektora gospodarczego (24,3%). W Polsce miata miejsce zde-
cydowana nadreprezentacja sektora spotecznego, do ktérego przynalezato az 70,3%
cztonkéw LGD. Do dwoch pozostatych sektordw, tj. publicznego i gospodarczego
nalezato odpowiednio 14,2% i 15,5%.

Jednoczes$nie, analizujgc dane Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
dotyczace projektow realizowanych w ramach Lokalnych Strategii Rozwojow zauwa-
zylismy, ze faktycznym beneficjentem 73,3% $rodkow EFRROW na lata 2007-2013
(z ktorych finansowany byt PROW, a tym samym LEADER) byt sektor publiczny.
Oczywiscie ostatecznym beneficjentem celow inwestycji byty lokalne spolecznosci,
jednak to sektor publiczny byl dominujacym beneficjentem funduszy, z ktorych sfi-
nansowano te dziatania.

Ostatnimi analizowanymi zmiennymi byty liczba cztonkéw LGD w przeliczeniu
na 10 000 jej mieszkancow ogotem i srednia liczba mieszkancéw LGD ogdtem (tab. 5).

Tabela 5
Liczba cztonkéw LGD a srednia liczba mieszkancéw LGD
w krajach Grupy Wyszehradzkiej
Cecha Czechy? Polska Stowacja Wegry
Liczba cztonkéw LGD w przeliczeniu na 11 13 22 20
10 tys. mieszk.
Srednia liczba mieszk. LGD (tys.) 34,7 55,0 21,2 471

Zrédto: Zestawienie wtasne na podstawie danych zebranych przez partneréw projektu, PROW 2007-2013 Czech,
Polski, Stowacji i Wegier i ENRD 2014b.
adotyczy 111 LGD wybranych do dofinansowania w ramach realizacji PROW.

Dane te pozwalaja czgsciowo wnioskowac na temat kapitatu spotecznego, wyra-
zonego gotowoscig do partycypowania i podejmowania czynnych wysitkow na rzecz
spotecznosci lokalnej, z tego wzgledu sg istotne dla analizy LEADER. Polska, na
tle pozostatych krajow V4, cechuje si¢ najwyzsza $rednig liczbg mieszkancow LGD
(55 tys., co stanowi ponad dwukrotnos¢ $redniej liczby mieszkancow LGD na Sto-
wacji — 21,2 tys.) 1 niemal najnizszg liczbg cztonkéw LGD w przeliczeniu na 10 tys.
ich mieszkancow (13). Ta druga jest zblizona w Czechach (11), a dwukrotnie wyzsza
na Stowacji (22) i Wegrzech (20). Nie ma przy tym silnej zaleznosci miedzy obiema
wartosciami. Wspotczynnik korelacji Pearsona przyjmuje warto$¢ -0,43, a co za tym
idzie — wigksza liczba mieszkancow obszaru, na ktorym funkcjonuje LGD, nie oznacza
wickszej bezposredniej aktywnos$ci mieszkancéw w jej strukturach (wykazuje wrecz
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staby trend odwrotny). Mozna zatem stwierdzi¢, ze tak rozumiany kapitat spoteczny
nie jest rozmieszczony réwnomiernie, nie zalezy od gestosci zaludnienia. W tym
kontekscie, najwyzszy sposrod krajow Wyszehradzkiej Czworki jest na Stowacji
1 Wegrzech.

2.3. Badania jakosciowe

Wyniki badan jako$ciowych, ze wzgledu na charakter podejscia i program
LEADER, nie tyle stanowig dopetnienie jego obrazu przedstawionego we wczesniej-
szym podrozdziale, ile sa wzgledem tego obrazu komplementarne. W przypadku osi
4. PROW, zaleznosci migedzy poziomem krajowym a lokalnym majg charakter wza-
jemny. Przyjete na szczeblu krajowym rozwigzania wptywaja na specyfikg programu
w wymiarze lokalnym, jednocze$nie specyfika ta ma podtoze endogeniczne — decyduja
o niej lokalni aktorzy i zasoby, ktérymi dysponuja. Poza rozwigzaniami systemowymi
inajczesciej cytowanym w przypadku analiz tego mechanizmu kapitatem spotecznym,
takze uwarunkowania demograficzne (np. ge¢sto$¢ zaludnienia, liczba mieszkancow
obszaréw wiejskich) i przestrzenne (np. uklad i gestos¢ sieci osadniczej) decyduja
o specyfice LEADER, przy czym — zgodnie z przytoczong wspotzaleznoscig mi¢dzy
poziomami — warunkuja one przywolane rozwigzania systemowe w PROW.

Przedstawione przez nas cechy programu LEADER zgrupowaliSmy w dwie kate-
gorie: aspekty pozytywne i aspekty negatywne (tab. 6). Z pewnoscia nie wyczerpuja
one zestawu cech tego programu, zar6wno na poziomie europejskim, krajowym, czy
lokalnym. Wyselekcjonowane metodg ekspercka na podstawie przeprowadzonych ob-
serwacji sg jednak w pelni wystarczajace na potrzeby wnioskowania na temat minione;j
perspektywy finansowej 2007-2013.

Tabela 6
Wybrane aspekty pozytywne i negatywne programu LEADER
Czechy Polska Stowacja Wegry
1. Zaangazowanie | 1. Wsparcie dla 1. Koncentracja na 1. Nowa ptaszczyzna
. wszystkich przedsigbiorczosci ,matych”, lokalnych wspotpracy.
$ | sektorow wigjskiej. potrzebach.
= zmnigjsza ryzyko | 2. LGD jako ,agencja rozwoju
g przedsiewziec, lokalnego”.
£ | tymsamym
[
F zachecajac do
< podejmowania
kolejnych inicjatyw.
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Czechy Polska Stowacja Wegry

1. Niski poziom 1. Wsparcie dedykowane 1. Nadmierna 1. ,Miedzysektorowy”
zaufania ,miedzy- gtéwnie przedsiebiorczoéci | koncentracja na konflikt interesow.
sektorowego”. rolniczej (wzgledem innych | infrastrukturze (wtym | 2. Scentralizowany system

jej typow). spofeczne;j). wdrazania mechanizmu
2. Nadmierna koncentracja | 2. Dominujaca rola i aplikowania
na infrastrukturze. sektora publicznego o fundusze - czesto
3. Traktowanie $rodkow jako odbiorcy funduszy. | ,1-0” konieczno$¢
2 dedykowanych osi 4. 3. ,Miedzysektorowy” dostosowania
% jako dodatkowego zrodta konflikt interesow. projektow do celéw
2 finansowania dziatan przewidzianych
= realizowanych w ramach w PROW.
El innych programéw.
2 4. Dominujaca rola sektora

publicznego jako odbiorcy
funduszy (podczas gdy
sektor spoteczny dominuje
pod wzgledem liczby
czionkéw).

5. Obecno$¢ jednogminnych
LGD.

Zrédto: Zestawienie wiasne na podstawie kwerendy stron internetowych krajowych sieci obszaréw wiejskich
Czech, Polski, Stowacji i Wegier i danych zebranych przez partneréw projektu.

Rezultaty oceny programu w Czechach wskazuja, ze trdjsektorowe podejscie obec-
ne w programie LEADER rzeczywiscie odgrywa swoja katalizujaca rolg. Obecnos¢
reprezentantow wszystkich sektoréw zmniejsza ryzyko realizowanych (i planowa-
nych) projektow, mimo zauwazalnego braku zaufania miedzy ich przedstawicielami.
Uzasadnione jest stwierdzenie, Ze raz zawigzana wspoOtpraca i okazane zaufanie sprzy-
jaja rozwijaniu kolejnych idei, cechujacych si¢ mniejszym ryzykiem niepowodzenia.
LEADER okazat si¢ tez nowa plaszczyzng wspotpracy w warunkach ograniczonych
mozliwosci legislacyjnych jej zawigzywania (Wegry).

Nie tylko brak zaufania okazat si¢ przeszkoda w funkcjonowaniu LGD. Byl nim
takze konflikt interesow, wyrazajacy si¢ obecnoscia w strukturach LGD cztonkow, kto-
rzy reprezentujac deklarowany sektor, penili jednoczesnie formalne funkcje w innym
sektorze (z tego wzgledu konflikt nazwano ,,mi¢dzysektorowym”). Przede wszystkim,
problem ten dotyczyt przedstawicieli sektora publicznego.

Program LEADER wspiera przedsigbiorczo$¢ na obszarach wiejskich, jakkolwiek
wsparcie to dedykowane jest gtownie sektorowi rolniczemu (np. zakup sprzetu na
rzecz $wiadczenia ustug dla rolnikéw), co z perspektywy celow programu LEADER
(m.in. ,,R6Znicowanie w kierunku dziatalnos$ci nierolnicze;j””), mozna uznaé za nega-
tywne.
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Niektore LGD, zawigzane na potrzeby programu, cechujg si¢ tak wysokim
poziomem organizacyjnym, ze funkcjonuja jako lokalne ,,agencje rozwoju”, a ich
dziatalnos¢ wybiega poza ramy LEADER (przyktad Polski). Warto zaznaczy¢, ze
polskie LGD aktywnie pozyskuja $rodki finansowe na urzeczywistnianie przedsig-
wzie¢ stuzacych rozwojowi obszaréw wiejskich takze z innych zrédet niz PROW.
Do konca 2013 r. 175 partnerstw (nieco ponad potowa) zrealizowalo w sumie 609
projektow o lacznej wartosci 128,7 min zl, wspotfinansowanych z innych funduszy
niz EFRROW. Wsrod zrédet finansowania dziatan wdrazanych przez polskie LGD
poza podejsciem LEADER dominowaty programy operacyjne wspolnotowej polityki
spojnosci. Nalezy jednak odnotowac, ze w celu realizacji r6znych inicjatyw ukie-
runkowanych na rozwoj obszaréw wiejskich, LGD korzystaty takze z innych zrodet
zagranicznych (np. Mig¢dzynarodowy Fundusz Wyszehradzki, Szwajcarsko-Polski
Program Wspolpracy, Norweski Mechanizm Finansowy oraz Mechanizm Finansowy
EOQG) i krajowych (np. Fundusz Inicjatyw Lokalnych czy programy Ministerstwa
Kultury i Dziedzictwa Narodowego).

Majac na uwadze priorytety osi 4., negatywnie nalezy oceni¢ nastgpujace z za-
obserwowanych (zwlaszcza w Polsce) praktyk: 1) wsparcie w ramach LEADER rol-
nictwa, 2) koncentracj¢ na infrastrukturze i 3) traktowanie funduszy przeznaczonych
na program LEADER jako dodatkowego zrodta finansowania dziatan realizowanych
w ramach innych osi (przede wszystkim osi 3. PROW) oraz programow operacyjnych
polityki spdjnosci (zwlaszcza Regionalnych Programéw Operacyjnych). Mamy tutaj
do czynienia z multiplikowaniem tych samych celow na r6zne osie i podwodjnym ich
finansowaniem (przy czym, efekty takich dziatan zazwyczaj s3 mozliwe do zaobser-
wowania analizujac rezultaty projektow, a nie ich dokumenty aplikacyjne). Trans-
parentno$ci programu i jego zatozen nie stuzy z pewnoscig sektorowa koncentracja
korzys$ci (dominacja sektora publicznego jako faktycznego odbiorcy funduszy) i jed-
noczesna asymetria liczby cztonkéw LGD (nadreprezentacja sektora spotecznego).
Poza tym w Polsce, jako jedynej, moglismy obserwowa¢ LGD sktadajace si¢ z jednej
gminy, co stato w opozycji do elementarnych zatozen podejscia LEADER, np. wspot-
pracy terytorialne;.

Problem nadmiernej koncentracji §rodkéw dedykowanych programowi LEADER
w sektorze publicznym wystgpowat takze na Stowacji. Tam takze, podobnie jak w Pol-
sce, projekty skupiaty si¢ na infrastrukturze (czgsto spotecznej). Biorac pod uwage, ze
wiele z nich shuzyto zaspokojeniu ,,matych”, lokalnych potrzeb spotecznosci LGD (co
jak najbardziej byto zjawiskiem pozytywnym samym w sobie), mozna przypuszczac,
ze sektor publiczny ,.tatal” funduszami przeznaczonymi na program LEADER t¢ czes¢
budzetu, ktora przeznaczona byta na mate, nieckapitatlochtonne inwestycje.

Kolejna zaobserwowang dysfunkcja byt ujednolicony, scentralizowany system
aplikowania o fundusze przez LGD. W pierwszej fazie realizacji PROW 2007-2013
na Wegrzech LGD zgtaszajac projekty musialy wypeli¢ formularz elektroniczny,
pozwalajacy na selekcje celow, priorytetow jedynie z przewidzianego przez Instytucje
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Zarzadzajacg katalogu. Byt to w pewnym sensie system ,,1-07, skutkujacy tym, ze
albo LGD dopasowatla si¢ swoimi, zdefiniowanymi w aplikacji, celami do tych prze-
widzianych na szczeblu centralnym albo nie uzyskiwata (formalnie) finansowania na
te cele. Dopiero po zrealizowanej w 2011 r. ewaluacji programu zdecydowano si¢ na
wprowadzenie zmian w formularzu aplikacyjnym, ktéry pozwolit LGD na znacznie
wieksza swobode w definiowaniu priorytetow.

3. Dyskusja i wnioski

W rozdziale autorzy przedstawili wnioski ptynace z ich badan oraz odniesienie
tych rezultatow do wynikow badan dotad juz przeprowadzonych i zalozen obecnego
PROW, tj. na lata 2014-2020. Zaznaczy¢ nalezy odmienng perspektywe tych badan.
W badaniach, ktorych wyniki zaprezentowano w poprzednim rozdziale opracowania,
mimo to, ze przyjeto takze powszechne dotad podejscie jakosciowe, wykorzystano
réwniez podejscie ilosciowe. W zwigzku z tym, ze analizie poddano wszystkie pro-
jekty zrealizowane w ramach wdrazania lokalnych strategii rozwoju (27 327), wnioski
mozliwe do wyciagni¢cia na jej podstawie majg charakter reprezentatywny dla Polski
(w skali ogélnokrajowej; biorac pod uwagg specyfike samego LEADER, na szczeblu
regionalnym lub lokalnym wyjasnienia wtasciwe dla poziomu og6lnokrajowego moga
nie mie¢ zastosowania). Natomiast co si¢ tyczy analiz jakosciowych, poparlismy je
tego typu analizami przeprowadzonymi w pozostatych krajach Grupy Wyszehradzkiej,
dzi¢ki czemu mozna byto podja¢ probe uprawomocnienia badan przeprowadzonych
w Polsce rezultatami badan, ktoérych przedmiot byt ten sam, jednak ,,zakorzeniony”
w innych systemach organizacyjno-prawnych.

Badania jakosciowe przeprowadzone zostaly dotad gléwnie przez socjologéw.
Niektore z nich miaty znamiona badan ilo§ciowych lub badane proby byly liczne,
jakkolwiek z pewno$cig badania te nie miaty charakteru wyczerpujacego. Najczesciej
wnioski budowano na podstawie studiow przypadkow (z reguty byto ich kilka). W pra-
cy odniesienia do wybranych prac, raportow i zatozen nowego PROW dla Polski na lata
2014-2020 zaprezentowalis§my kolejno wraz z naszymi wnioskami, ktore chcieli§my
skonfrontowac¢ z tymi rezultatami/zatozeniami.

Whioski z badan mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy: 1) dotyczace PROW,
tj. jego zatozen i finansowania oraz 2) dotyczace LGD, jako pewnej funkcjonalnej
reprezentacji PROW w zakresie realizacji programu LEADER.

3.1. Whioski dotyczace zmian w zalozeniach i finansowaniu PROW
w okresie programowania 2014-2020
Badania autorow udowodnity, ze nie tylko w Polsce, ale takze na Wegrzech, w Cze-
chach i czeSciowo na Stowacji efektywno$¢ mechanizmu LEADER byta wyzsza, niz
zaktadano. Zaproponowany wskaznik efektu niemal jednoznacznie wskazat, ze pod
wzgledem liczby LGD, tgcznej powierzchni i tacznej liczby mieszkancoéw partnerstw

346



powszechno$¢ wdrazania programu okazata si¢ wyzsza, niz zaktadano. Trudno wska-
za¢ jednoznacznie przyczyny takiego stanu rzeczy. Naszym zdaniem, optymizm ze
strony wiladz byl nizszy niz pokazata rzeczywistos¢. Z pewnoscig brakowi wiary
w program LEADER nie stuzyly dotyczace go zmiany, ktore wptywaly na trwatos¢
zawigzanych LGD. W 2004 r., kiedy to ,,wystartowal” w Polsce Pilotazowy Program
LEADER+, wiele zawigzanych wczesniej partnerstw ze wzgledéw formalnych nie
mogto kontynuowa¢ wspotpracy, chcac dziala¢ w ramach osi 4. [Furmankiewicz,
Kroélikowska 2010]. Natomiast w 2009 r., sposrod 338 LGD zakwalifikowanych do
dofinansowania w ramach programu LEADER, 218 bylo partnerstwami nie posia-
dajacymi doswiadczenia z Pilotazowym Programem LEADER+ (PPL+) [Scianski,
Zak 2009]. W rezultacie, trudna do przewidzenia okazata sie sama trwato$é¢ struktur,
a w konsekwencji, takze zakladane efekty wdrozenia LEADER w latach 2007-2013
nie mogty by¢ poparte analiza do§wiadczen.

Przygladajac si¢ zalozeniom nowego PROW na lata 2014-2020 musimy stwier-
dzi¢, ze ponownie doszto do istotnych zmian w zakresie tworzenia LGD, ktore to —jak
sadzimy, ponownie wptyng na trudnosci w oszacowaniu rezultatow samego programu
LEADER w tym okresie programowania. Jesli chodzi o kryteria wlaczania obszaréw
(wiejskich) do programu LEADER, nalezy uwypukli¢ zmiany dotyczace wielkosci ob-
szaru, na ktorym moze by¢ wdrazana LSR (czyli obszaru LGD). W latach 2014-2020
podejscie LEADER wdrazane bedzie na obszarze catego kraju z wyltaczeniem miast
liczacych wigcej niz 20 tys. mieszkancow (w okresie programowania 2007-2013
z realizacji podejscia LEADER wylaczone byly miasta powyzej 20 tys. mieszkancow
w gminach miejsko-wiejskich oraz gminy miejskie liczace wigcej niz 5 tys. mieszkan-
cow). W latach 2014-2020 obszar, na ktorym bedzie wdrazana LSR to ten, ktorego
liczba mieszkancow zawiera si¢ w przedziale od 30-150 tys. (w latach 2007-2013
bylo to 10—150 tys.), obejmujacy teren co najmniej 2 gmin (w latach 2007-2013 nie
sprecyzowano wymogu dotyczacego minimalnej liczby gmin wchodzacych w sktad
LGD). Zmiana zostata wprowadzona na podstawie wynikéw badania ewaluacyjnego
pt. Ocena funkcjonowania lokalnych grup dziatania realizujqcych lokalng strategie
rozwoju w latach 2007-2013.

W petni pozytywnie nalezy odnies¢ si¢ do kilku zmian. Pierwsza byla eliminacja
w PROW 2014-2020 LGD jednogminnych, wypaczajacych wrecz jedng z gtdéwnych
idei podejscia LEADER — wspétprace i ,,ulatwiajacych” uzaleznienie struktur LGD
od sektora publicznego — samorzadu gminy. Pozytywna zmiang jest rowniez ujedno-
licenie zapisow dotyczacych miast, na ktorych terenie moze by¢ realizowana LSR.
Obecnie beda to wszystkie male miasta (o$rodki liczace mniej niz 20 tys. mieszkan-
cow). Wcezesniejszy zapis byl nielogiczny majgc na uwadze sie¢ osadniczg naszego
kraju, poniewaz wsparcia pozbawione zostaty gminy miejskie o liczbie mieszkancow
w przedziale od 5 tys. do 20 tys., podczas gdy tej samej wielko$ci miasta w gminach
miejsko-wiejskich mogty korzystac z przedsiewzig¢ realizowanych w ramach progra-
mu LEADER.
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Ocena stusznos$ci zatozen krajowych PROW (tak w minionym, jak i w obecnym
okresie programowania) jest jednak zagadnieniem ztozonym i z pewnoscia niejed-
noznacznym. Mozna byto zakladaé, ze — skoro o ich ksztatcie decydowaly organy
krajowe — sg dopasowane do uwarunkowan demograficznych i przestrzennych danych
krajow i w konsekwencji wskazniki efektu begda bliskie 100%. Jakkolwiek wysokie
wskazniki efektu nie musza tylko potwierdza¢ bledéw szacunkowych, a dowodzi¢
zjawiska zgota odmiennego — bardzo dobrego ,,dopasowania” wytycznych ogolno-
europejskich do uwarunkowan krajowych i jednoczesnego sceptycyzmu Instytucji
Zarzadzajacej. Potwierdza to przyktad Wegier, gdzie doprecyzowanie, nawet w mysl
istotnego odstepstwa od wytycznych unijnych, kryteriow skutkowato w niektorych
przypadkach ponad 200% wskaznikiem efektu. Dzigki obnizeniu dolnego progu licz-
by mieszkancow LGD, umozliwiono zawigzywanie si¢ takze niewielkich partnerstw
(mimo to na Wegrzech $rednia liczba mieszkancéw LGD wynosita niemal tyle, co
w Polsce).

Kwestia ,,optymalnej” liczby mieszkancow LGD jest zreszta zagadnieniem
osobnym i réwnie ciekawym. O ile autorzy raportu Ocena funkcjonowania... [2012]
wskazuja, ze ,,wigkszy potencjat ludno$ciowy daje szans¢ na wigksza liczbe partne-
row gotowych do wspolpracy”, o tyle nie potwierdzaja tego wyniki naszych badan.
Po pierwsze, wielkos¢ przyznanych LGD srodkow zalezy od liczby jej mieszkancow
— oczywiste staje si¢, ze ludnosciowo liczebniejsze LGD, posiadajace w konsekwencji
wigcej pieniedzy, moga realizowac projekty na szerszg skalg i — w tym z koniecznosci
—zudzialem wigkszej liczby partneréw. Po drugie, do§wiadczenia krajow V4 wskazu-
ja, ze zaangazowanie lokalnych aktorow z obszaru LGD w cztonkostwo w ich struktu-
rach nie zalezy od liczby mieszkancow partnerstw. Po trzecie, podwyzszenie dolnego
putapu liczby mieszkancow nie sprzyja trwatosci efektow podejscia LEADER. Biorac
pod uwage, ze ok. 20% LGD w Polsce to partnerstwa liczace mniej niz 30 tys. miesz-
kancow, oznacza to dos¢ duze ,,przetasowania” w zakresie liczby LGD oraz ich obsza-
ru (konieczno$¢ podziatu matych LGD i przytaczenia poszczegolnych gmin do innych
LGD). Gminy tworzagce LGD w poprzednim okresie programowania nie ,,dobraty
si¢” przypadkowo (z jednymi wspotpracuje si¢ tatwiej, z innymi trudniej). W latach
2007-2013 aktorzy wchodzacy w sktad LGD nauczyli si¢ ze soba wspotpracowaé
1 wspolnie dziala¢ na rzecz swojego obszaru. Teraz ten proces w wielu miejscach
rozpocznie si¢ od nowa. Istnieje tez ryzyko, ze w nowych, wickszych LGD osoby czy
podmioty, ktére beda pochodzity z przytaczonych gmin bedg traktowane jako ,,obcy”.

Naszym zdaniem, dopuszczenie funkcjonowania niewielkich LGD jest wlasci-
wym rozwigzaniem, co ukazuje przyktad Wegier. Nic w takim przypadku nie stoi
jednoczesnie na przeszkodzie, aby na skutek woli wspotpracy nie tworzy¢ partnerstw
o wigkszej liczbie mieszkancow. Podobnego zdania jest Goszczynski [2008], ktory
uwaza, ze w przypadku obejmowania przez LEADER (czyli de facto pojedyncze
LGD) zbyt duzego obszaru, ,,odrywa” si¢ on od wspdlnot wiejskich. Wspomniani
Furmankiewicz i Krolikowska [2010] zwracaja dodatkowo uwage, ze utrata lokalne-
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go charakteru LGD i LEADER moze nastepowac¢ takze wskutek uzaleznienia przy-
znanych srodkéw finansowych od liczby mieszkancow. W zwigzku z tym podniesie-
nie dolnego progu liczby ludnosci objetej LSR w PROW 2014-2020 nie ma naszym
zdaniem zar6wno wystarczajacego poparcia empirycznego, jak i moze ,,zabijaé”
fundamentalng regut¢ podejscia LEADER — terytorialno$¢. Cytowany raport opierat
si¢ na wynikach badan jakosciowych i w tym miejscu nalezy wskaza¢ na pewne
rozbieznos$ci jego rezultatow z wynikami naszych badan ilosciowych. Zmiana kryte-
riow ludnosciowych zawigzywania LGD powinna byta by¢ poprzedzona badaniami
o dwojakiej charakterystyce.

W $wietle powyzszych rozwazan nieco paradoksalna moze by¢ nasza pozytyw-
na ocena zaproponowanego przez autoroOw raportu Ocena funkcjonowania... [2012]
rozwigzania przewidujgcego odejscie od zasady powigzania budzetu LGD i liczby jej
mieszkancoéw. Postuluje sie tam, aby ta cze$¢ budzetu, ktéra przeznaczona bgdzie na
dziatalnos¢ LGD byta pewng kwotg bazowsg, cze¢Sciowo uniezalezniong od kryterium
ludnosciowego, co zapewni¢ ma $rodki na funkcjonowanie takze mniejszym LGD
(przyjmujac, ze koszty administracyjne sg wzglednie state).

W kwestii naktadow finansowych na o$ 4. PROW 2007-2013, badania autorow
opracowania dowiodty, ze nie tylko w Polsce, lecz takze w pozostatych krajach V4
(z wyjatkiem Czech), a nawet wsrod krajow ,,starej” UE, efektywno$¢ wykorzystania
funduszy jej dedykowanych byla niska. Juz w 2011 r. zauwazyt to Kaminski [2011a]
wskazujac, ze na 31 grudnia 2010 r., wydano jedynie niespetna 10% srodkow. Cyto-
wana przez autora Gierulska [2010] wskazuje szczegdétowa kontrole administracyjna
racjonalnosci poniesionych kosztow jako gtowny powodd powolnego tempa wydat-
kowania funduszy. Nalezy zgodzi¢ sie, ze koniecznos¢ stosowania prawa zamowien
publicznych wydtuza procedure zakupu/inwestycji. Co wigcej, naszym zdaniem jest
takze — obok dlugiego czasu, po ktorym nastgpuje refundacja kosztow — przyczyna
zaniechania przez sektor spoteczny podejmowania staran o finansowanie (i zgtasza-
nie) projektéw. Trudno nie zgodzic¢ si¢ jednak z do§¢ oczywistym, a przez Instytucje
Zarzadzajaca jakby pomijanym, argumentem Furmankiewicza i Krélikowskiej [2010],
ze glowna przyczyna takiego stanu rzeczy sa ogromne i — niestety — ,,wrecz typowe”
opoznienia we wdrazaniu w Polsce programow finansowanych z funduszy unijnych.
W minionej perspektywie finansowej PROW, dopiero z koncem 2009 r. w niektorych
wojewddztwach rozpoczely si¢ nabory lokalnych wnioskéw w ramach realizacji pro-
gramu LEADER. Oznacza to w przyblizeniu okoto dwuletnie opdznienie wzgledem
formalnego rozpoczecia okresu finansowania. Niestety, tej samej sytuacji nie udato si¢
ustrzec w obecnym okresie programowania. Dopiero w pierwszym kwartale 2015 .
rozpoczeto faktyczne wdrazanie PROW (jak wspomnieliSmy jest on wciaz w ,,fazie
startowe;j”).

Jednoczesénie, obecny PROW od poprzedniego rézni si¢ mniejsza kwota srodkow
unijnych (EFRROW) alokowanych na realizacj¢ programu LEADER (w okresie
2007-2013 byto to 630,0 mln euro, za§ obecnie — 467,7 mln euro). Mniejsza kwota
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srodkéw EFRROW przeznaczonych na LEADER wynika przede wszystkim z tego,
ze w latach 2014-2020 Polska otrzymata znacznie mniej $rodkéw z EFRROW.
O ile w latach 2007-2013 byto to 13,4 mld euro, o tyle obecnie bgdzie to ,,jedynie”
8,6 mld EUR. Trudno zatem stwierdzi¢, czy nizszy, ustalony odgornie odsetek fun-
duszy dedykowanych LEADER to bezposrednie nastepstwo mniejszej ogolnej puli
srodkéw EFRROW, czy tez poklosie niskiego poziomu efektywnosci wydatkowania
tych funduszy (w Polsce, wedlug stanu na koniec 2013 r. wydano niespetna potowe
funduszy w ramach osi 4.), czy tez moze rezultat tego, ze juz ,,na wstepie” wzigto
pod uwage opdznienia we wdrazaniu PROW i co za tym idzie — potencjalne trudno$ci
w rozdysponowaniu catosci srodkéw na LEADER.

3.2. Whioski dotyczace funkcjonowania LGD w perspektywie finansowej
PROW 2014-2020

W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do problemu, ktory w srodowisku na-
ukowym stanowi niezwykle wazny aspekt badan nad LEADER-em. Problemem tym
jest dominacja, kontrola, czy tez zarzadzanie LGD przez sektor publiczny. Wérdd prac
tego typu znajdujemy zaréwno te odnoszace si¢ do struktury cztonkéw rad LGD, jak
i wykazujace lobbing ze strony sektora publicznego, ,,ukryty sektorowy rodowod”!!
jego przedstawicieli oraz, ze samorzad byt faktycznym beneficjentem $rodkow dedy-
kowanych osi 4. (co zgodnie z jej zalozeniami stanowito wypaczenie). Najwigksza
pod wzgledem badanej proby (79 LGD z woj. dolnoslaskiego, matopolskiego i todz-
kiego) analize skali pierwszego ze zjawisk przeprowadzil Furmankiewicz [2013].
Mimo istnienia zasady parytetu, zgodnie z ktorg przedstawiciele sektora publicznego
moga stanowi¢ co najwyzej potowe sktadu rady LGD, autor ten dowodzi, Ze sytuacja
taka miata miejsce w ok. dwoch trzecich LGD. Zblizone, wskazujace na $rednio 52%
udziat przedstawicieli sektora publicznego w sktadach rad LGD w woj. t6dzkim,
wnioski zaproponowata Zajda [2011]. Sposrod bardzo wielu prac podnoszacych te
kwestig, z perspektywy prezentowanego opracowania wyrdzni¢ nalezy takze prace
Halamskiej [2011], ktéra wprowadzita termin municypalizacji LGD odnoszacy si¢
do dominujacej roli przedstawicieli samorzadéw w strukturach LGD, wspomnianego
juz Kaminskiego [2011a], piszacego o lobbingu reprezentantow wtadzy lokalnej, kto-
rego celem bylo wlaczenie inwestycji przewidzianych jako zadania wlasne gmin do
strategii LGD 1 Kniecia [2009, 2012], ktory pisat nawet o ,.kolonizacji” LGD przez
sektor publiczny. Autor ten wskazuje takze, ze sposob wyboru projektéw do realizacji
przez LGD i mechanizm ich finansowania miaty by¢ narzgdziami ograniczajacymi
,»zakusy” samorzadow celem przejecia srodkow na realizacje zadan wlasciwych dla
osi 3. Jak pokazaty wyniki cytowanych badan — nie udato si¢ w ten sposdb ograniczy¢

I Termin ukryty rodowdd sektorowy odnosi si¢ do sytuacji, gdy czlonek (rady) LGD reprezentujacy
w jej strukturach jeden z trzech sektorow w rzeczywistosci dziata w innym sektorze Iub na jego korzys¢.
Najczgéciej problem dotyczy urzednikow lub innych przedstawicieli instytucji samorzadowych, legity-
mujacych si¢ w radach LGD jako przedstawiciele trzeciego sektora (spotecznego).
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checi sprawowania kontroli nad wydatkami LGD przez sektor publiczny. Z perspek-
tywy badan nad krajami Grupy Wyszehradzkiej warto odnotowac takze prace Maurel
[2012], traktujaca o roli sektora publicznego w tworzeniu struktury LGD w Czechach.

Analizujagc wartosci wszystkich zrealizowanych w okresie programowania
2007-2013 projektéw wykazaliSmy, ze rzeczywistym beneficjentem 73,3% $rodkow
EFRROW na 05§ 4. byt sektor publiczny. W zwigzku z tym, ze zdecydowana wigk-
szo$¢ dotychczasowych prac miata charakter studiow przypadkéw [Furmankiewicz
2013], rezultaty naszych badan, ktére stanowig reprezentatywny obraz tego zjawiska
w skali kraju powinny zakonczy¢ debate na temat oraz potwierdzi¢ ten problem,
ktéry — w warunkach niepodejmowania reform — podwaza sens funkcjonowania
programu LEADER. Warto wskaza¢ tez na synergi¢ rezultatow badan. Wnioski, ja-
kie uzyskali§my metoda badan iloSciowych sg tozsame z badaniami jako$ciowymi,
jakie przeprowadzili inni badacze. Mimo odmiennych metod, wynik byt zasadniczo
taki sam. Potwierdza to faktyczng istotno$¢ problemu — jest dostrzegalny tak w skali
marko, jak i mikro.

Wryniki naszych badan szczegdlnego znaczenia nabierajg takze wowczas, gdy
wezmie si¢ pod uwage strukture cztonkow LGD. Jak wskazalismy, w Polsce ponad
70% cztonkow tego typu partnerstw stanowig reprezentanci sektora spolecznego.
Nalezy odnies¢ si¢ do dwoch kwestii. W przypadku polskich LGD trzeci sektor re-
prezentowany jest przede wszystkim przez osoby fizyczne, rzadziej natomiast przez
organizacje pozarzadowe, lokalne stowarzyszenia czy koscioty i zwiazki wyznaniowe
[Knie¢ 2012], co znacznie podwyzsza odsetek reprezentantow tego sektora w struk-
turze cztonkéw LGD. Jakkolwiek, na co wskazano wczesniej, osobami fizycznymi
w strukturze LGD bywaja osoby pelniace funkcje publiczne, jedynie w tej LGD
reprezentujgce sektor spoteczny. Prowadzi to do oczywistego konfliktu intereséw lub
tez shuzy realizacji okre$lonych celéw innymi, niz przewidziane w kompetencjach
przedstawicieli sektora publicznego, narzgdziami. Co wigcej, problemem nie wydaje
si¢ ,,jedynie” wyraznie sprzeczna z podejsciem LEADER absorpcja funduszy przez
jeden sektor, a dominujaca rola sektora publicznego jako faktycznego odbiorcy srod-
kow, z jednoczesng nadreprezentacjg sektora spotecznego w liczbie cztonkéw LGD.
Badacze [Adamski 2008; Goszczynski 2008; Furmankiewicz, Krolikowska 2010;
Furmankiewicz 2013] wskazuja nie tylko na predyspozycje merytoryczne i instytucjo-
nalne samorzagdow do odgrywania takiej roli, lecz takze na kontekst spoteczny (m.in.
niskg aktywno$¢ mieszkancow, nieche¢ do wspotpracy, niskg kulture wspotpracy).
O ile zatem Kaminski [2011b] argumentuje, ze potrzeba zwigkszy¢ otwartos¢ LGD na
cztonkéw o ,,nizszej pozycji w lokalnych strukturach spoleczno-politycznych”, o tyle
naszym zdaniem nalezy p6js¢ krok dalej i powzia¢ dziatania, aby cztonkom reprezen-
tujacym sektor trzeci umozliwi¢ tatwiejsze funkcjonowanie w organach decyzyjnych
LGD.

Podobny problem ,,dominacji” sektora publicznego pojawit si¢ takze na Stowacji.
Ze wzgledu na specyfike realizowanych tam projektow — zaspokajajacych w duzej
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mierze ,,mate” (pod wzgledem kapitalochlonno$ci) potrzeby lokalnych spoteczno-
$ci, sektor publiczny realizowat te potrzeby srodkami dedykowanymi programowi
LEADER i w ten sposob odpowiadat na potrzebe realizowania ,,matych” projektow.
Podobnie jak w Polsce (por. prace wzmiankowanych autoréow), charakter srodkéw
na o$ 4. wzgledem funduszy dedykowanym innym osiom i innym podmiotom bywat
,suplementarny”. Kwestia ,,fasadowosci podejscia oddolnego” zostata takze zdiag-
nozowana w raporcie Ocena funkcjonowania... [2012], jednak — jak si¢ zdaje — nie
doczekata si¢ istotnych rozwigzan.

W warunkach lobbingu sektora publicznego i licznych powigzan mniej lub bar-
dziej formalnych migdzy przedstawicielami ciat zarzadzajacych LGD, dominujacej
roli wladz lokalnych nie ogranicza takze zmiany parytetow!? poszczegdlnych sektoréw
w strukturach rad LGD. Naszym zdaniem moze jg ograniczy¢ zmiana modelu finan-
sowania LGD (o czym byla mowa wczesniej), wyzszy stopien kontroli w zakresie
podwojnego finansowania projektow i czesciowo postulowany przez Furmankiewicza
[2013] ,,wymdg niezaleznosci stuzbowej”, rozumiany jako niedopuszczenie do rad
LGD o0s06b pracujacych w strukturach wiadz lokalnych lub pozostajacych w bezpo-
$rednich relacjach z takimi osobami.

Mimo ze prezentowane opracowanie nie miato na celu oceny kapitalu spotecz-
nego LGD funkcjonujacych w krajach V4 ani wptywu programu LEADER na jego
budowanie!3, zaproponowany przez nas miernik — liczba cztonkéw LGD na 10 tys.
mieszkancow LGD — moze w pewnym stopniu opisywaé poziom partycypacji spotecz-
no$ci w dzialaniach o charakterze lokalnym. Moze zatem opisywac, w jakim stopniu
ludnos¢ wiejska zamieszkujaca obszar objety programem LEADER staje si¢ aktorem
lokalnym. Na poziomie ogélnokrajowym, jesli przyja¢ powyzsze rozwazania za zasad-
ne, poziom kapitatu spotecznego w Polsce jest niski na tle pozostatych krajow Grupy
Wyszehradzkiej i to mimo to, ze w naszym kraju sektor spoteczny jest dominujacy
w ogo6lnej liczbie cztonkow LGD.

Na koniec warto dodac, ze wiele z dyskutowanych problemoéw pojawilo si¢ juz
w okresie wdrazania PPL+ (2004-2006). Mimo odmiennego otoczenia finansowo-or-
ganizacyjnego, nie rozwigzano tych problemoéw w okresie programowania 2007-2013.
Przytoczone argumenty dowodza, ze nad czgscia z nich nie pochylono si¢ wciaz, pro-
gramujgc okres finansowania 2014-2020.

12 Interesujacym watkiem sg z pewnos$cig parytety nieformalne i sposob ich przydzielania w strukturach
rad LGD. Ich istnieniem Knie¢ [2012] przekonywat o roli klientelizmu w radach partnerstw.

13 Powigzania mig¢dzy kapitatem spotecznym a LEADER-em na gruncie teoretycznym opisata Bukraba-
-Rylska [2011].
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Podsumowanie dyskusji

Podobnie do kazdego zjawiska posiadajacego atrybut przestrzenny, funkcjonujacy
w UE mechanizm LEADER ma mniej lub bardziej zréznicowang specyfike w ob-
rebie obszaru, na ktérym funkcjonuje. Istotny wplyw na nig maja uwarunkowania
wewnatrzkrajowe, decydujace o roznym charakterze wdrazania tego mechanizmu
w poszczeg6lnych panstwach. Rozwigzania systemowe, na poziomie poszczegdlnych
krajow odgrywaja nie tylko wazng rolg w ksztaltowaniu ogdlnego, tj. mogacego by¢
wyrazonym danymi liczbowymi, obrazu mechanizmu, lecz takze decyduja o jakos-
ciowych jego cechach.

Kraje Grupy Wyszehradzkiej, mimo geograficznego sgsiedztwa, rdznig si¢ pod
wzgledem ilosciowych i1 jako$ciowych cech wdrazania mechanizmu LEADER.
Wplyw na to maja: rozwigzania na szczeblu krajowym, kapital spoteczny, uwarunko-
wania demograficzne i przestrzenne (np. uktad i gestos¢ sieci osadniczej), przy czym
warunkuja one (a przynajmniej powinny) rozwigzania systemowe w PROW. Mozna
stwierdzi¢, ze determinanty specyfiki mechanizmu w wymiarze ogdlnym wptywaja
w pewnym stopniu na jego specyfike lokalna.

Program LEADER, jesli probowac go zrozumie¢ przez analiz¢ zapisow PROW
i dziatalnos¢ LGD, ma rzeczywiscie charakter lokalny. Naszym zdaniem dotyczace
go badania nie moga ograniczy¢ si¢ tylko do badan ilosciowych lub jako$ciowych.
Pierwsze z nich stanowig nieocenione zroédto danych, pozwalaja budowac racjonalne
uogolnienia. Drugie, cho¢ sprowadzajg si¢ wlasciwie do studidw przypadku, pomagaja
w zrozumieniu specyficznych dla tego programu zjawisk na poziomie struktury LGD,
a wigc pewnych spotecznosci o zréznicowanym zestawie cech. W praktyce moga
przystuzy¢ si¢ innym LGD na zasadzie transferu dobrych praktyk.

Podzigkowania

Badania, ktorych rezultaty zaprezentowano w opracowaniu, zostaly przeprowa-
dzone przez pracownikow Zaktadu Badan Procesow Rozwojowych w Europie
Srodkowo-Wschodniej Instytutu Rozwoju Miast w ramach projektu pn. The Leader
method — transferring V4 experiences to Georgia, ktorego stanowily integralng
czes¢. Projekt byt wspotfinansowany ze srodkow Migdzynarodowego Funduszu
Wyszehradzkiego w ramach Extended Standard Grant Visegrad 4 Eastern Part-
nership Program. Gtownym celem projektu bylo stworzenie, na bazie doswiadczen
plyngcych z realizacji programu LEADER w krajach Grupy Wyszehradzkiej, mode-
lu wsparcia rozwoju obszarow wiejskich, dostosowanego do warunkow gospodar-
czych, spotecznych, prawnych i administracyjnych panujgcych w Gruzji.

Autorzy pracy chcq podziekowac przedstawicielom instytucji partnerskich w ww.
projekcie, ktorzy zgromadzili i dostarczyli czes¢ danych ilosciowych (dane po-
zyskane) i catos¢ danych jakosciowych (ocena ekspercka podejscia i programu
LEADER oraz studia przypadku LGD) dotyczgcych programu LEADER w Cze-

353



chach, na Stowacji i Wegrzech: MarieTrantinova (Institute of Agricultural Eco-
nomics and Information, Czechy), Agnes Eross (Geographical Institute, Research
Centre for Astronomy and Earth Sciences of the Hungarian Academy of Sciences),

Nora Balogh (niezalezny pracownik naukowy, Wegry), Jan Hamornik (Slovak De-
velopment Institute, Stowacja) i Michal Buday, Tatiana Cicova, Viadimir Rybadr,

Ruzena Vajcikova (NationalAgricultural and Food Centre, Research Institute of
Agriculture and Food, Stowacja).
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