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Abstrakt. Realizacja nowej polityki europejskiej opartej na zintegrowanym rozwoju wsi jest
catkowicie nowym eksperymentem w krajach Europy Srodkowej, ktére wezesniej funkcjo-
nowaty w ramach systemu komunistycznego. W niniejszej pracy podjgto probe zbadania wa-
runkéw i kontekstu, w jakim model rozwoju lokalnego jest przenoszony ze ,,starych” do no-
wych paristw cztonkowskich UE oraz sposobéw jego wdrazania w tych ostatnich. Problem
ten badano, analizujac program LEADER (Liaisons Entre Actions de Développement de
I'Economie Rurale), ktdry stat sig¢ czwarta osia europejskiej polityki wiejskiej (2007-2013).
Podejscie charakterystyczne dla programu LEADER jest zazwyczaj przedstawiane jako ory-
ginalna metoda wspierania rozwoju lokalnego, szczegdlnie poprzez lokalna grupe dziatania
(LGD), ktéra jest lokalna strukturg aktoréw publicznych i prywatnych. Uwage skoncentro-
wano na sposobach wcielania tego podejscia w zycie w trzech nowych krajach cztonkow-
skich Unii Europejskiej (Republika Czeska, Wegry i Polska). Nowa polityka rozwoju docie-
ra do spotecznosci lokalnych dzigki r6znym hierarchicznym sposobom zarzadzania. Wiadze
krajowe (czyli operatorzy transferu) przenosza i wdrazaja europejskie zasady i normy, ktére
sa bardziej elastyczne od wczesniejszych. Analizujac gtéwne réznice migdzy trzema kraja-
mi odkryto znieksztatcenia, jakim ulega oryginalny model pod wptywem krajowych czynni-
kéw instytucjonalnych. Procesy transferu polityki nie ograniczaja si¢ do ministerstw rolnic-
twa, lecz angazuja zréznicowane grono aktoréw pozarzadowych, posredniczacych w trans-
ferze modelu do lokalnych interesariuszy, bgdacych czynnymi odbiorcami. Model LEADER
jest wdrazany w rozmaitych kontekstach terytorialnych i spotecznych, mniej lub bardziej po-
datnych na przyjecie tego nowego sposobu myslenia o rozwoju lokalnym i zarzadzaniu nim.
W pracy, odwotujacej si¢ do literatury naukowej, wykorzystano dane oficjalnych Zrédet na-
rodowych oraz wyniki badar terenowych3. Jest to migdzynarodowe poréwnanie, w ktérym
wzigto pod uwage narodowa i lokalna specyfike krajow w celu uwypuklenia podobienistw
i réznic w transferze modelu polityki.

Stowa kluczowe: LEADER, Europa Srodkowa, Unia Europejska

! Autor jest pracownikiem naukowym Uniwersytetu w Montpellier 3, Francja (e-mail: pascal.che-
valier @univ-montp3.1r).

2 Autorka jest pracownikiem naukowym Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales, Paryz
(e-mail: maurel @ehess.fr).

26



WPROWADZENIE

Nowy model rozwoju lokalnego, oparty na podejsciu oddolnym, wydaje si¢
by¢ nowym eksperymentem w paristwach cztonkowskich UE z Europy Srodko-
wej. Trwajacy w tych paristwach proces europeizacji dziata jak katalizator przy
przekazie tego modelu rozwoju endogenicznego, modelu, ktérego zasada jest
odwotywanie sig¢ do specyficznych zalet kazdego terytorium oraz wspieranie ini-
cjatyw podejmowanych przez zdecentralizowanych aktorow. Niniejsza praca
stanowi prébe zbadania warunkéw i kontekstu, w jakich europejska polityka
rozwoju wiejskiego (EPRW) jest realizowana na obszarach wiejskich nowych
panstw cztonkowskich. W ramach realizacji podejScia LEADER fundusze prze-
znaczane przez Uni¢ Europejska na rozwdj obszaréw wiejskich maja zapewnié
warunki sprzyjajace powstawaniu innowacyjnych inicjatyw oraz projektow
w spotecznosciach lokalnych. Program LEADER tworzy aktualng perspektywe
dla wprowadzenia nowego typu dziatain oddolnych, opartych na zangazowaniu
endogenicznych zasobéw materialnych i niematerialnych, ktére zmierzaja do za-
pewnienia zrdwnowazonego rozwoju lokalnego.

Praca poswigcona jest wprowadzeniu programu LEADER# w nowych pan-
stwach cztonkowskich (NPCz). Podjeto w niej prébe oceny instytucjonalnego
kontekstu przyjecia programu, analizujac jego wptyw na Wegrzech, w Polsce
i Republice Czeskiej. Czy program LEADER jest zgodny z interesami i poli-
tycznymi celami polityki tych krajéw? Sformutowano hipoteze, iz proces trans-
feru i jego rezultaty beda zaleze¢ od catej ,,instytucjonalnej struktury szans” za-
rowno na poziomie krajowym, jak i lokalnym. W pracy przeanalizowano caty
cykl transferu wraz z jego wyraZznymi etapami: wprowadzeniem modelu polity-
ki, przeniesieniem tego modelu na poziom krajowy i realizacja modelu na pozio-
mie lokalnym. Praca rozpoczyna si¢ od zdefiniowania Zrédta pochodzenia mo-
delu LEADER 1 instytucjonalnego kontekstu transferu polityki. Nastepnie
przedstawia opis procesu ,,pobierania” modelu polityki w kategoriach instytu-
cjonalnych zmiennych operacyjnych na poziomie krajowym, a w zakonczeniu

3 Wyniki te stanowia cze$¢ programu ALDETEC n° ANR-08-BLAN-0270-01 finansowanego
przez Francuska Agencje Badawcza (http: //www. cefres. cz/aldetec/index. html), ktérego celem
jest poréwnanie realizacji programu LEADER i wywodzacych si¢ z niego inicjatyw w pigciu kra-
jach srodkowoeuropejskich (Republika Czeska, Niemcy, Wegry, Litwa i Polska).

4 Projekt badawczy ,,Dziatania lokalne i rozw6j terytorialny w Europie Srodkowej — ALDETEC”,
zostat zainaugurowany w 2009 roku na podstawie prowadzonej od tego roku statej obserwacji
transformacji zachodzacych w wybranych spotecznosciach lokalnych. Zaplanowano badania w te-
renie, stuzace zbieraniu danych. Wybrano kilkanascie lokalnych grup dziatania (LGD) na We-
grzech (powiat Baranya), Litwie, w Polsce (wojewddztwa matopolskie i t6dzkie), Republice Cze-
skiej (regiony: Srodkowe Czechy, Potudniowe Czechy i Potudniowe Morawy). Celem projektu by-
fo ustalenie, jak interesariusze radza sobie w nowej sytuacji, wymagajacej dokonywania wyboréw
strategicznych, a nastgpnie przesledzenie zatozen ich planéw strategicznych. Kazda z obserwowa-
nych lokalnych grup dziatania byta przedmiotem osobnych badari, w trakcie ktérych stosowano tg
sama metodologie (wytyczne dotyczace przeprowadzania wywiadéw) oraz podejscie poréwnaw-
cze. Osadzone w kontekstach geograficznych badania stuzyly analizie efektéw zaleznych od
zwigzku miejsca ze specyficznym systemem narodowym, a takze efektéw wlasciwych dla danego
miejsca (ze wzgledu na jego historig spoteczna).
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przedstawia oceng rezultatow transferu na poziomie lokalnym czyli oceng przy-
jecia, z jakim spotkat si¢ model LEADER.

TRANSFER MODELU POLITYKI - EKSPERYMENTALNE
WDROZENIA PROGRAMU LEADER W NOWYCH PANSTWACH
CZEL.ONKOWSKICH

W podejsciu autoréw uwaga zostata skupiona na metodach i efektach trans-
feru nowej formy dziatania publicznego, zaproponowanej przez UE paristwom
cztonkowskim z Europy Srodkowej. Uzasadnienie transferu europejskiego mo-
delu LEADER zwigzane jest w sposob oczywisty z ramami koncepcyjnymi wy-
znaczonymi przez badania transferu polityki. W rozumieniu Dolowitza i Mar-
sha, transfer polityki oznacza proces, dzigki ktéremu metody i/lub praktyki sto-
sowane w jednym systemie politycznym s3 wprowadzane i uzywane w sferze
tworzenia polityki innego systemu politycznego [Dolowitz i Marsh 1996]. A do-
ktadniej, autorzy ci definiuja transfer polityki jako ,,...proces, w ktérym wiedza
o metodach, rozwigzaniach administracyjnych, instytucjach itd. w jednym cza-
sie i/lub miejscu jest wykorzystywana do rozwijania metod, rozwigzan admini-
stracyjnych i instytucji w innym czasie i/lub miejscu” [s. 344].

Pdz7niejsza definicja robocza wymaga uzupetnienia poprzez pytania dodatko-
we: Co i jak jest przekazywane do NPCz? Kim sg aktorzy zaangazowani w po-
dejmowanie decyzji dotyczacych procesu transferu? Jak jest on prowadzony?
Cykl transferu trwa od chwili opracowania modelu LEADER do momentu jego
faktycznego wdrozenia. Caty cykl obejmuje pluralistyczna konfiguracje akto-
réw, takich jak: instytucje UE, paristwa czlonkowskie i interesy lokalne. Inter-
wencje aktoréw krajowych sg ksztattowane przez kontekst instytucjonalny no-
wych paristw cztonkowskich. Mogty one wywotaé pewne skutki znieksztalcaja-
ce, ktére nalezy zidentyfikowaé. Cykl transferu mozna podzieli¢ na trzy wyraz-
ne etapy: wyboru, przekazu i przyjecia (rysunek 1).

Wyb6r Przekazywanie Przyjecie
UE jako Wiadze krajowe Lokalni interesariusze
-menedzer procesu” jako operatorzy jako odbiorcy
1 etap 2 etap 3 etap

RYSUNEK 1. Cykl transferu
FIGURE 1. The transfer cycle

Odnoszac si¢ do etapu wyboru modelu, nalezy si¢ przyjrze¢ Zrédtom inspira-
cji, czyli genezie modelu LEADER zainicjowanego przez zachodnie paristwa
cztonkowskie (ZPCz), a takze celowi, na jaki jest on nakierowany, czyli obsza-
rom rolnym NPCz, w ktérych ten model zostat niedawno wprowadzony?.

5 LEADER+ zostal wprowadzony jako rozwiazanie w latach 2004-2006, a od 2007 roku stat sig
osig polityki rozwoju wsi.
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Etap przekazu obrazuje sposéb, w jaki model LEADER, ktéry stat sie czg-
Scig europejskiej polityki rozwoju wiejskiego, jest przenoszony do NPCz. Po-
lityka ta przyjeta na poziomie Unii Europejskiej jest realizowana na poziomie
narodowym przez 27 paistw cztonkowskich. W rezultacie transfer polityki
obejmuje rézne, wyraznie zaznaczone poziomy: ponadnarodowy, narodowy
i subnarodowy, a gtéwne czynniki transferu polityki sg specyficzne w przypad-
ku kazdego z tych poziomdéw. Na poziomie europejskim za normatywne i fi-
nansowe uregulowania ksztattujace o§ LEADER europejskiej polityki rozwo-
ju wsi odpowiadaja rozmaite instytucje. Kazde panstwo cztonkowskie jest zo-
bowigzane do przeniesienia EPRW do narodowych planéw strategicznych.
Wtadze krajowe pobieraja podstawowe zasady EPRW i przystosowuja je do
wlasnych regul prawnych i normatywnych. Nastgpnie te regulacyjne ramy po-
lityki sa przekazywane bezposrednio lub posrednio (poprzez instytucje regio-
nalne) do poziomu lokalnego.

Ostatni etap — etap przyjecia jest wynikiem zaangazowania wtadz lokalnych,
odpowiedzialnych za rozpowszechnianie informacji wsréd miejscowych intere-
sariuszy. Jakie sa kanaty dystrybucji i w jaki spos6b mobilizuja one ludzi? Jakie
czynniki sprzyjaja, a jakie mogg przeszkadzad realizacji podejsScia LEADER?
W jaki spos6b aktorzy przyswajaja sobie te forme dziatania publicznego? Jakie
sa efekty polityki?

Model LEADER, traktowany jako polityka publiczna inspirowana przez
UE i przejmowana przez wiadze krajowe, obejmuje szeroka sferg negocjacji,
w ktérych uczestnicza liczni aktorzy sceny politycznej i spotecznej. Ze
wzgledu na wzajemne oddzialywania migdzy réznymi szczeblami wtadzy
oraz zhierarchizowanymi poziomami administracji publicznej konfiguracja
wystepujacych aktoréw jest ztozona. W cyklu transferu wyréznia si¢ ,,mene-
dzera procesu”, ktéry inicjuje model polityki, ,,operatoréw” transferu, ktérzy
sq gléwnymi decydentami, ,,pomocnikéw”, ktérzy przyczyniaja si¢ do popu-
laryzacji modelu, oraz ,,odbiorcéw”, ktérzy realizuja przekazany model. In-
terwencje ze strony aktoréw rozmaitych kategorii moga wywiera¢ wpltyw
znieksztatcajacy, ktéry moze prowadzi¢ do zmian w koncepcji modelu poli-
tyki.

WYBOR MODELU LEADER

Zrédlo inspiracji - LEADER jako model ewolucyjny

Pierwsza kwestia dotyczy tego, co jest przenoszone, czyli modelu LEADER
odwotujacego si¢ do specyficznej koncepcji rozwoju endogenicznego. Nalezy
oddzieli¢ retoryke dyskursu o przygotowaniu modelu LEADER od ram regula-
cyjnych, majacych zapewnic realizacje polityki®.

Podejscie LEADER ma swoje Zrodto w zmianie paradygmatu rozwoju wsi,
co nastapito w Europie Zachodniej pod koniec lat osiemdziesiatych ubiegtego
wieku [The future... 1988]. Reformy wspdlnej polityki rolnej dokonane w 19887
1 1992 roku potwierdzity fiasko poprzedniego modelu rozwoju rolnictwa oparte-
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go na modernizacji struktur oraz intensyfikacji/specjalizacji produkcji, ale igno-
rujacego konsekwencje zwigzane z takim typem rozwoju. Stopniowo dokonano
przeorientowania koncepcji ku wizji zintegrowanego i zréwnowazonego rozwo-
ju wsi. Zmiana w sposobie myslenia o rozwoju obszaréw wiejskich zaczeta na-
biera¢ wyraznego ksztattu pod koniec ubieglego stulecia. Niektorzy komentato-
rzy uznali ten fakt za zmiang paradygmatu8, lecz wedtug innych badaczy zmia-
na nastgpita gtéwnie na poziomie retoryki, a eliminacja dominujacego paradyg-
matu nie zostala doprowadzona do korica [Nemes 2005].

Podejscie LEADER zostato zaproponowane w poczatkach lat dziewigcdzie-
siatych w celu wypromowania nowego modelu rozwoju wsi opartego na inicja-
tywach spotecznosci lokalnych®. Rozwdj typu endogenicznego, jako projekt po-
lityczny, opiera si¢ na zbiorze zasad, dajacych pierwszenistwo innowacjom, roz-
wojowi dziatalnosci na mata skalg, zaangazowaniu spolecznosci lokalnych oraz
promowaniu ich zasobéw. Jego cecha wyrdzniajaca jest poktadana a priori wia-
ra w potencjat ludnosci zamieszkujacej obszary wiejskie i jej zdolnos¢ do odkry-
wania tego, co jest najlepiej dostosowane do jej srodowiska, kultury i tradycji
[Shortall 1 Shucksmith 1998, Dargan i Shucksmith 2008]. Ta koncepcja rozwo-
ju lokalnego jest powiazana z metodg eksperymentalna, ktérg mozna zdefinio-
waé w spos6b nastepujacy: podejscie terytorialnel?, a nie zasada sektorowa, pro-
mowanie lokalnych zasobé6w w sposéb pozwalajacy maksymalizowaé przycho-
dy z dziatalnosci i wykorzystywac pozytki lokalnie, a takze rozwdj ukierunko-
wany zgodnie z potrzebami, zdolnosciami i oczekiwaniami ludnosci miejscowe;j
[Ray 2000]. Jako Zrédto inspiracji endogeniczny model rozwoju uksztattowat si¢
w ZPCz, gdzie najpierw przeprowadzano proby z réznorodnymi formami pro-
graméw. Od momentu swojego powstania ten model rozwoju lokalnego prze-
szedt znaczaca ewolucjg zaréwno pod wzgledem stawianych celéw, jak i mecha-
nizmo6w regulacyjnych; w ich sktad wchodzi wiaczenie inicjatywy LEADER do
polityki europejskie;j.

6 Model posiada okreslony wymiar terytorialny, co prowadzi do dyskusji, w ktérych jest on przed-
stawiany jako bardziej skuteczna forma inicjatywy niz interwencja o charakterze egzogenicznym.
Dyskutanci lubia podkresla¢ etyczny wymiar modelu w zwiazku z miejscem, jakie przyznaje on
uczestnictwu spotecznosci lokalnych w wysitkach na rzecz kontroli warunkéw i skutkéw rozwo-
ju [Ray 2000].

7'W 1988 roku debata nad nowa interwencja polityki strukturalnej UE doprowadzita do opracowa-
nia terytorialnego, endogenicznego modelu rozwoju wsi. Reforma z 1988 roku data Komisji Eu-
ropejskiej prawo prowadzenia wiasnych pilotazowych interwencji w formie ,.inicjatyw wspdlno-
towych”, ktérych wersja dla rozwoju wsi byl LEADER [Ray 2000].

8 Mozna odwota¢ sig, na przyktad, do artykuléw opublikowanych w ,,Sociologia Ruralis” 42, 2,
kwieciert 2000.

9 Zasady tego nowego podejscia zostaly potwierdzone na Konferencji w Cork w 1996 roku: ,,Po-
lityka rozwoju wsi musi by¢ wielodyscyplinarna w koncepcji i wielosektorowa w zastosowania
oraz musi posiada¢ wyrazny wymiar terytorialny” [The Cork Declaration... 1996].

10 Oryginalnos¢ podejscia zintegrowanego na bazie terytorialnej polega na przeznaczaniu pomo-
cy rozwojowej na projekty opracowywane na skale spotecznosci wiejskich z mysla o wzmocnie-
niu zdolnosci lokalnych aktoréw do wykazania si¢ inicjatywa.
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LEADER jako model polityki

Inicjatywa LEADER 1, realizowana w latach 1991-1993 przez Europejska
Wspélnote Gospodarcza, liczaca w owym czasie dwunastu cztonkéw, zostata pod-
jeta ponownie jako program LEADER II (1995-1999) i zrealizowana w formie pi-
lotazowych interwencji, majacych na celu pobudzenie postaw innowacyjnych na
poziomie lokalnym. Nastgpnie inicjatywa ta, odnowiona jako LEADER+, byta re-
alizowana po 2000 roku. Na réznych etapach poszerzania Unii Europejskiej do-
Swiadczenie to bylo przenoszone na grunt nowych panistw cztonkowskich.
W opracowaniach poswigconych Inicjatywie Wspdlnotowej LEADER ktadzie si¢
nacisk na jej innowacyjny charakter, postrzegajac ja jako nowy etap w rozwoju ob-
szaréw wiejskich Europy. Poczynajac od 2000 roku, Inicjatywa Wspdlnotowa
LEADER+ zainaugurowata nowy styl interwencji, prowadzonej przez Komisje
Europejska, ktéra przygotowuje catosciowa koncepcje wytycznych zwiazanych
z wlasciwym uzytkowaniem funduszy i pozostawia swobodg na ich dostosowanie
w ramach polityki krajowej!l. Z kolei paristwa cztonkowskie pozostawiajg pewng
swobodg w realizacji programu aktorom lokalnym. Doswiadczenia ZPC sa r6znie
interpretowane [Osti 2000, Halamska 2005].

Taki model polityki, w formie programu LEADER+, wyprobowany przez
ZPC w trakcie nieomal dwdéch dziesigcioleci, zostal zaproponowany nowym
panstwom cztonkowskim na lata 2004-2006.

Kontekst tworzenia modelu LEADER w NPCz

Czy model LEADER odpowiada warunkom spoteczno-ekonomicznym panu-
jacym na obszarach wiejskich Europy Srodkowej?!2 Nalezy tu wspomnie¢
o okolicznosciach stanowiacych tto dla transferu europejskiej polityki rozwoju
wsi. Obszary wiejskie Europy Srodkowej wkroczyty na droga spoteczno-gospo-
darczej transformacji niewiele ponad dwadziescia lat temu. W okresie zmiany
systemowej reformy zwiazane byly z budowa instytucji demokratycznych,
przyjmowaniem zasad rynkowych, jako mechanizmu regulujacego gospodarke,
oraz z przywracaniem witasnosci prywatne;j.

Na obszarach wiejskich, ktérych organizacja i zarzadzanie podlegaty wcze-
$niej kolektywnym strukturom agrarnym, proces transformacji oznaczal zar6w-
no zmiang funkcji spoleczno-ekonomicznych, jak i zmiang sposobu rzadzenia
spotecznosciami lokalnymi [Baldersheim i in. 2003]. Demontaz systemu komu-
nistycznego oznaczat radykalng zmiang modelu instytucjonalnego. Reformy sa-
morzadowe rozpoczete w 1990 roku wprowadzily zasady zachodniego modelu
instytucjonalnego opartego na demokracji politycznej. Uznanie autonomii lokal-
nej uczynito z samorzadu instytucje o kluczowej roli w zarzadzaniu sprawami

11 Por6wnaj Rozporzadzenie Wspélnotowe Rady z dnia 21 czerwca 1999 roku.

12 M. Gorton, C. Hubbard i L. Hubbard uznaja, Ze brak zgodnosci miedzy warunkami spoteczno-
-gospodarczymi obszaréw wiejskich w nowych i starych panstwach cztonkowskich uzasadnia
twierdzenie, dotyczace niecodpowiedniosci wspdlnej polityki rolnej dla Europy Srodkowej
i Wschodniej [Gorton i in. 2009].
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lokalnymi. Politycznie demokratyzacja i decentralizacja sprzyjaly wylanianiu
si¢ nowych elit, mogacych przewodzi¢ lokalnym samorzadom, a na scenie lokal-
nej pojawili si¢ nowi interesariusze spoteczni!3 [Maurel i Halamska 2006].

W tym samym czasie wraz z prywatyzacja wprowadzone zostaly nowe me-
chanizmy regulujace dziatalnos¢ gospodarcza. Uznanie zasady wolnej inicjaty-
wy sprzyjato reorganizacji dziatalnosci gospodarczej matych i srednich przed-
sigbiorstw prywatnych (w tym firm bedacych wlasnoscig kapitatu obcego).
W obliczu wyzwarn, zwiazanych z konkurencja gospodarcza, obszary wiejskie
stangly przed koniecznoscia restrukturyzacji dziatalnosci gospodarczej, unowo-
czesnienia infrastruktury, szkolenia zasobéw ludzkich itd. Przyspieszyto to
przejscie od monofunkcyjnej gospodarki wiejskiej do gospodarki bardziej zréz-
nicowanej [Kovach 2002].

Proces transformacji byt powiazany z procesem akcesji do UE (ktéra nastapi-
fa w 2004 roku) oraz przyjeciem ,,acquis communautaire”, a szczegdlnie
wspdlnej polityki rolnej. Na prosbe Brukseli rzady NPCz przygotowaly Progra-
my Operacyjne Rozwoju Wsi. Do programéw tych dotaczono program
LEADER+!4. Program, witany z radoscia przez NPCz, zainspirowany przez Ini-
cjatywe Wspdlnotowa LEADER+ i finansowany przez Sekcje Orientacji Euro-
pejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, umozliwit im wprowadzenie
polityki rozwoju wsi opartej na nowym podejsciu strategicznym. Pierwsze do-
Swiadczenia z lat 2004-2006 okazaty si¢ bardzo pozyteczne [Maurel 2008]. Po-
mogty one tym panstwom lepiej przygotowac si¢ do wprowadzenia nowej euro-
pejskiej polityki rozwoju wiejskiego (2007-2013).

POBIERANIE MODELU POLITYKI

Obecna europejska wersja modelu LEADER

Unia Europejska jest ,,menedzerem procesu” transferu polityki. We wrzesniu
2005 roku Rada Europejska przyjeta Rozporzadzenie Rady (WE) 1698/2005,
czyli nowe rozporzadzenie, dotyczace rozwoju wiejskiego na okres planowania
finansowego 2007-201315. Tym samym polityka rozwoju obszaréw wiejskich
staje si¢ zalezna w duzej mierze od wytycznych strategicznych i wieloletnich

13 Rozwiazania decentralizacyjne byly wprowadzane od poczatku lat dziewieédziesiatych i towa-
rzyszyta im restrukturyzacja instytucjonalna na réznych poziomach nizszych od narodowego — od
wioski do regionu. W Polsce przywrécono samorzad gminny i miejski, a péZniej wprowadzono
jeszcze dwa poziomy administracyjne — powiat i wojewddztwo. Wegry dokonatly tego samego na
szczeblu lokalnym, ale maja tylko jeden poziom administracji regionalnej (megye), wyposazone;j
w ograniczone kompetencje. Republika Czeska ma bardzo rozdrobniong sie¢ spotecznosci lokal-
nych i tylko jeden poziom regionalnych jednostek samorzadowych (kraj).

14 Szes¢ nowych paristw cztonkowskich zdecydowalo sie przyjaé ten srodek zgodny z zasadami
LEADER+. Wsréd tych panistw jest Republika Czeska, Wegry 1 Polska. Stowacja nie przyjeta pro-
gramu LEADER. Trzy republiki battyckie, ktore sa takze w okresie przejsciowym, charakteryzu-
ja sie innymi cechami niz kraje Srodkowoeuropejskie.

15 Polityka rozwoju obszaréw wiejskich, znana jako drugi filar wspélnej polityki rolnej, jest finan-
sowana za pomocg nowego instrumentu — Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich (EFRROW).
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programéw finansowych, ustalanych na poziomie europejskim. W planach na la-
ta 2007-2013 wigkszy nacisk polozono na konsekwentng strategi¢ rozwoju wsi
w UE jako catosci. W ramach celéw przyjetych w rozporzadzeniu, dotyczacym
rozwoju wiejskiego, wytyczne strategiczne okreslaja priorytety rozwoju obsza-
réow wiejskich. Na bazie tych strategicznych wytycznych paristwa cztonkowskie
(PCz) opracowuja witasne narodowe plany strategiczne, ktdre stanowié¢ beda
punkt odniesienia w trakcie przygotowywania programow rozwoju wsi. Zgodnie
z preferencjami ich wtasnej polityki, PCz moga wybra¢ z zestawu srodkow
wsparcia te, ktore najbardziej odpowiadaja potrzebom ich obszaréw wiejskich.
Kazde PCz (lub region, w przypadku gdy kompetencje sa przekazywane na po-
ziom regionalny) musi przygotowaé program rozwoju wsi, okreslajacy fundu-
sze, jakie beda wydatkowane na dziatania wspierajace w latach 2007-2013. No-
wa generacja strategii i programéw rozwoju wsi jest budowana wokot czterech
osi. Aby zapewnic polityce zréwnowazony charakter, PCz i regiony sa zobowia-
zane do rozdzielenia funduszy!® rozwojowych migdzy te osie tematyczne. Sa to:
podniesienie konkurencyjnosci sektoréw rolnictwa i leSnego, poprawa stanu sro-
dowiska 1 krajobrazu wiejskiego, jakos¢ zycia na obszarach wiejskich i dywer-
syfikacja gospodarki wiejskiej. Kolejnym wymogiem jest obowiazek przezna-
czania czegs$ci funduszy na wspieranie projektow opartych na ,,podejsciu
LEADER” do zagadnien rozwoju wsi (czyli indywidualnych projektéw opraco-
wanych i realizowanych przez partneréw lokalnych w celu rozwiazania specy-
ficznych lokalnych probleméw). Na podstawie dotychczasowych doswiadczen
programu LEADER czwarta o$ tematyczna tworzy mozliwos¢ innowacyjnego
zarzadzania przez lokalnie umiejscowione, oddolne podejscie do rozwoju wsi.

Przenoszenie polityki rozwoju wiejskiego do narodowych planéw
strategicznych (rysunek 2)

Przez zaproponowanie instrumentéw dziatania publicznego UE okreslita ra-
my normatywne i zasady, ktére nadaly kierunek polityce rozwoju wsi w kazdym
kraju. Cho¢ w przypadku osi LEADER przenoszone jest gtéwnie podejscie kon-
cepcyjne do spraw rozwoju oraz metoda, to polityka rozwoju wiejskiego tworzy
ramy do$¢ ograniczajace. Dwie zmienne bgda miaty decydujacy wptyw na pro-
ces jej przenoszenia: z jednej strony — europejski system zarzadzania, a z drugiej
— krajowe zmienne instytucjonalne (interesy kraju, preferencje polityczne, kul-
tura administracyjna).

Import polityki do krajéw cztonkowskich, ktérej ,,migkkie” reguty sa przeno-
szone i wcielane w danym kraju, odbywa si¢ poprzez mniej lub bardziej zhierar-
chizowany sposéb zarzadzania [Bulmer i in. 2007]. Zarzadzanie polityka rozwo-
ju wiejskiego w UE oparte jest na ,,migkkich” regutach (strategiczne wytyczne
oferujace srodki), co prowadzi do powstania dyskrecjonalnych form transferu.

16 Zgodnie z przyjetymi minimalnymi limitami finansowania dla poszczeglnych osi (10% dla osi I,
25% dla osi 11, 10% dla osi 111 1 5% dla osi LEADER — w przypadku NPCz: 2,5%). Pafistwa czton-
kowskie moga przeznaczaé srodki w zaleznosci od specyficznego kontekstu.
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Wspdlna polityka rozwoju wiejskiego pozostawia spora wiadze w rekach po-
szczeg6lnych panstw cztonkowskich i regionéw. Inaczej niz ,,acquis communau-
taire”, ktérego transfer okazat sie by¢ przymusowy i normatywny, przekazywa-
nie programu LEADER daje NPCz mozliwos¢ wyprébowania nowego instru-
mentu w dzialaniu publicznym. Ta forma transferu jest elastyczna i dobrowolna,
a kraje ,,importujace” ciesza si¢ wzgledna autonomia oraz pewnym stopniem
swobody, pozwalajacym na modyfikowanie modelu.

Reakcje nowych panstw cztonkowskich zaleza od postrzegania przez nie
korzysci, jakie moze zapewnia¢ model LEADER. Jednakze proces transferu
podlega normatywnym i instytucjonalnym ograniczeniom krajowego systemu
politycznego. Model LEADER jest przekazywany na drodze procesu instytu-
cjonalnego, ktérego mechanizmy zostang przeanalizowane wraz z ich poli-
tycznymi i praktycznymi skutkami dla instytucji, interesariuszy i polityki no-
wych cztonkdéw.

Czy ogélne zasady przewodnie sa rzecza wystarczajaca dla zapewnienia prze-
strzegania oryginalnego modelu rozwoju endogenicznego, bedacego inspiracja
dla podejscia LEADER? Czego mozna si¢ dowiedzie¢ poprzez realizacjg tej jed-
nej interwencji UE o polityce rozwoju wsi w poszczegdlnych kontekstach naro-
dowych? Jak wiladze krajowe przyswajaja sobie nowe podejscie, ktére w ogrom-
nej mierze opiera si¢ na inicjatywie lokalne;j?

,,Udomowienie’’ modelu

Na poziomie narodowym gtéwnym aktorem, realizujacym transfer polity-
ki, jest administracja panstwowa. W praktyce mechanizm instytucjonalny
prowadzi do wspdldziatania migdzy Ministerstwem Rolnictwa i Rozwoju
Wsi (MRiRW), ptatnikami, czyli agendami odpowiedzialnymi za zarzadza-
nie finansowe, i fundacjami tworzonymi ad hoc. Mozna wymieni¢ kilka po-
dobienistw w doswiadczeniach panistw, bedacych przedmiotem analizy, lecz
najwazniejsze z nich to przewazajaca rola MRiRW w interpretowaniu prze-
piséw i zarzadzaniu programem oraz w formutowaniu mechanizmu norma-
tywnego. W paristwach Europy Srodkowej MRiRW, ktérego dziatalnosé jest
zazwyczaj zdominowana przez interesy rolnicze, wykazuje nikte umiejgtno-
Sci w zarzadzaniu programami nierolniczymi. Inna cecha wspdlng jest scen-
tralizowany charakter catego procesu, co skutkuje staba przejrzystoscia i sto-
sunkowo wolnym tempem procedur oceny, wyboru i finansowania strategii
proponowanych przez lokalne grupy dziatania. Konfiguracja instytucjonalna,
bedaca spadkiem po tradycji centralistycznej, uwypukla hierarchiczny cha-
rakter krajowego zarzadzania. Wersja programu LEADER realizowana
w NPCz ma charakter dziatania odgérnego i zapewnia wtadzom krajowym
decydujaca funkcje w zakresie posrednictwa instytucjonalnego. Na We-
grzech MRiRW wykorzystuje program LEADER do realizacji wtasnej poli-
tyki planistycznej poprzez przegrupowywanie co najmniej dwoch mikrore-
gionéw dla utworzenia jednej wigkszej zbiorowosci wiejskiej, posiadajacej
lokalna grupe dziatania i poszerzanie programu tak, by objat on catos¢ ob-
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szaréw wiejskich. Ta ujednolicona sie¢ spotecznosci wiejskich stata si¢ rama
operacyjna dla zarzadzania projektami trzeciej osi polityki rozwoju wsi [Po-
la i Kovacs 2010].

Ze wzgledu na swoja rolg normatywna (szczeg6lnie w zakresie formutowania
zasad dziatania i procedur, doboru kryteriow kwalifikacyjnych) wtadze krajowe
rzeczywiscie posiadaja znaczne mozliwosci interweniowania. Jako gtéwny ak-
tor, realizujacy transfer, MRiRW sprawuje kontrole nad informacja i kanatami
jej rozpowszechniania. Ponadto ministerstwo inicjuje programy szkoleniowe
w zakresie metody LEADER. Moze ono polega¢ na wsparciu réznych szczebli
administracji publicznej (w regionach i/lub okregach) dla tych dziatain!?. W ten
sposéb powstaje duza asymetria w stosunkach migdzy aktorami poziomu naro-
dowego i lokalnego. W tradycji podporzadkowania, odziedziczonej po poprzed-
nim systemie komunistycznym, aktorzy lokalni musza liczy¢ na dobra wolg ad-
ministracji centralnej i réznych organizacji, ktérym przekazuje ona swe obo-
wiazki. Te ostatnie biorg udzial w rozpowszechnianiu informacji i transferze roz-
wigzafn w formie dziatan publicznych. Uzupelnieniem tej dziatalnosci jest rola
»pomocnikéw” ulatwiajacych transfer, ktérzy uczestnicza w upowszechnianiu
idei. W tym miejscu mozna wspomniec o sieci organizacji pozarzadowych, dzia-
fajacych na obszarach wiejskich, a takze o biurach doradczych, prawdziwych
przedsigbiorcach przekazu, ktére moga przyczynic sie do jego sukcesu, tworzac
sprzyjajace warunki odbioru.

PRZYJMOWANIE MODELU LEADER

Zaangazowanie aktoréw lokalnych

Na samym dole cyklu transferu znajduja si¢ ,,odbiorcy” modelu LEADER,
ktérych zachegca si¢ do brania udziatu we wcielaniu go w zycie. Oryginalnosé
modelu LEADER lezy przede wszystkim w metodzie, na jakiej oparte sg wyni-
kajace z niego dziatania decyzyjne i inicjatywy. W procesie oddolnym metoda
LEADER opiera si¢ na zasadach pomocniczosci i partnerstwa. Te dwie zasady
leza u podstaw tworzenia podmiotu decyzyjnego — lokalnej grupy dzialania, kt6-
ra wystepuje jako menedzer projektu w przedsigwzigciach realizowanych przez
trzy kategorie interesariuszy lokalnych (samorzady, przedsigbiorcy i stowarzy-
szenia)!8. LGD przygotowuje decyzje dotyczace strategii rozwoju lokalnego
i projektowanych przedsiewzigeé. W zakresie konsultacji i wspétpracy migdzy in-
teresariuszami rolg sity napedowej petnia samorzady lokalne. Deleguja one swo-
je obowiazki, powierzajac je menedzerom lokalnym!9. Zasada partnerstwa ozna-
cza uczestnictwo interesariuszy lokalnych w opracowywaniu i realizacji strate-
gii rozwojowe;.

17'W Polsce samorzady regionalne odpowiadaja za zarzadzanie catym procesem oceny i wyboru
lokalnych grup dziatania.

18 W praktyce granice migdzy tymi trzema grupami sg mniej wyrazne.

19 Warto nadmienid, ze niektdre z nich nabraty rzeczywistego doswiadczenia w zakresie koncep-
cji lokalnych strategii rozwoju.
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Nadanie lokalnym grupom dziatania statusu aktoréw zespolowych poka-
zuje, iz podejScie LEADER zmierza do mozliwie najwigkszego zdecentrali-
zowania dziataid publicznych. Z tego powodu analiza warunkéw, w jakich
tworzone sa LGD i badanie ich sktadu oraz sposobéw funkcjonowania staja
si¢ kluczowe dla zrozumienia rzeczywistego wptywu eksperymentowania
z programem LEADER [Plesiat i Marty 2010]. Proces przygotowywania si¢
do takiej koncepcji rozwoju lokalnego prowadzi do powstania wielu pytan
zwigzanych ze stopniem zaangazowania aktorow spotecznych. Uczenie si¢
spoteczenstwa moze przybieraé rézne formy: od nabywania wiedzy i umie-
jetnosci, po przyjecie i realizacje nowych zasad dziatania. Nie wystarczy po-
stepowac zgodnie z dyrektywami wprowadzanymi przez wtadze centralne;
spotecznosci lokalne musza budowaé swéj wlasny rozwdj. Oparte na uczest-
nictwie podejscie LEADER wymaga zaangazowania ze strony wielu pu-
blicznych i prywatnych interesariuszy. Profesjonalni burmistrzowie ze swy-
mi umiejetnosciami w zakresie samorzadéw lokalnych odgrywaja rolg gtow-
nych katalizator6w tego procesu?0. W gre wchodza liczne i zr6znicowane
w zaleznosci od warunkéw lokalnych parametry, co wptywa modyfikujaco
na zdolnos¢ do przyjecia podejscia LEADER. Lokalny kontekst moze wy-
wiera¢ specyficzny wptyw na jego realizacjg¢. Czy w warunkach niktego ka-
pitatu spolecznego wsi eksperymentalna metoda, jaka stanowi podejscie
LEADER, okaze si¢ wystarczajaca, aby przywrdci¢ lokalnym aktorom zdol-
nos¢ do wykazania si¢ inicjatywa?

Ocena wynikéw transferu — nasladownictwo i odtwarzanie jako
dominujace efekty

Jakie sa rezultaty eksperymentu modelu LEADER? Aby je okreslié, nalezy
odpowiedzie¢ na pytania dotyczace warunkéw, w jakich model LEADER jest
przyjmowany przez aktoréw lokalnych, ich zdolnosci mobilizacyjnych oraz
stopnia zaangazowania spotecznosci lokalnej. Dazac do uzyskania jasnej odpo-
wiedzi, badano dominujace efekty z punktu widzenia adaptacji, nasladowania
i przeksztatcania modelu.

Czy model odpowiada potencjatowi dziatania przyjmujacych go spotecz-
nosci wiejskich? Podejscie oddolne zaktada zmiang sposobu, w jaki ludzie
postrzegaja proces rozwoju i mysla o nim. Mentalnos¢ odziedziczona po sys-
temie komunistycznym, pasywnos¢ obywateli oraz rozziew migdzy narodo-
wa tradycja polityczna a zasadami demokracji wyborczej sa cechami stwa-
rzajacymi ryzyko niekompatybilnosci. Nieodpowiednios$¢ struktur instytu-
cjonalnych oraz matryc poznawczych z punktu widzenia zatozert podejscia
oddolnego moze wptywaé hamujaco na przyjmowanie modelu LEADER?2!.

20 W wigkszosci obserwowanych przypadkéw katalizatorem byt impuls wyplywajacy od burmi-
strza dobrze zakorzenionego w swoim okrggu i sieci osobistosci lokalnych na poziomie mikrore-
gionu. Typowym rodzajem inicjatora jest ,,charyzmatyczny lider o ugruntowanej pozycji, stojacy
na czele stosunkowo duzego okregu”, ktdry stworzyt sie¢ stosunkéw klienteli stycznych ze swo-
imi odpowiednikami z sasiadujacych okrggdw.
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Wreszcie brak kapitatu spotecznego, w szczegdlnosci brak przedsigbiorcéw,
stabe wigzi spoteczne i niski poziom wyksztalcenia ludnosci wiejskiej oraz
demograficzny proces starzenia si¢ dziatajag hamujaco na zaangazowanie ak-
toréw lokalnych. Lokalne spotecznosci majg trudnosci z dostosowaniem si¢
i nalezytym wykorzystywaniem swoich umiej¢tnosci. Te elementy pomaga-
ja objasni¢ kontekst przyjmowania modelu LEADER. Wigkszos¢ lokalnych
urzgdnikéw jest przekonana, ze program LEADER to dobry interes. Wedtug
nich ta ,,manna” z UE moze pomdc stworzyC infrastrukture potrzebna ich
gminom. Ten pozytywny stosunek jest czgscia nowego stanu umystu, ktory
na pewno nie jest najmniej wazna z korzysci wynikajacych z tych dziatan.
Poniewaz spoteczenstwo obywatelskie jest nadal stabe, wigc sie¢ faktycznie
zaangazowanych interesariuszy jest niewielka — sktada sie z kilku grup sku-
pionych wokot obieralnych urzednikéw lub menedzeréw, ktérzy znaja sig
i wspieraja wzajemnie [Les acteurs locaux... 2010]. Aktywnos¢ lokalnych
elit politycznych, ktére odgrywaja role dominujaca, kontrastuje z pasywno-
$cia przewazajacej wigkszosci mieszkaincoOw wsi.

Czy metody transferu programu LEADER doprowadza do osiagnigcia wyni-
kéw zgodnych z pierwotnymi zasadami tej inicjatywy? Czy moze wrecz prze-
ciwnie — kontekst, w jakim przyjmowane sa te metody, doprowadzi do ich mo-
dyfikacji i pojawienia si¢ ryzyka znieksztatcenia pierwotnych zasad? Powstanie
nowe;j ,,klasy projektowej”?2 rodzi ryzyko zachowan nasladowczych i ujednoli-
conego myslenia strategicznego w spotecznosciach wiejskich. Podczas gdy
obieralni urzednicy postepuja zgodnie z dyrektywami, aby sprostaé kryteriom
kwalifikacyjnym i zwigkszy¢ szanse lokalnej grupy dziatania, menedzerowie
wykorzystuja koncepcyjne upigkszanie do przekazywania podejscia rozwoju lo-
kalnego. Reguty LEADER sa postrzegane jako nowa ,,gramatyka”, ktérej po
prostu trzeba si¢ nauczy¢. Nieoryginalny charakter niektérych projektéw od-
zwierciedla brak krytycznego myslenia. Dokumenty dotyczace strategii sa przy-
gotowywane przez ,,menedzeréw” rozwoju lub sa opracowywane przez biura
doradcze czy agencje rozwojowe. Istnieje ryzyko powstawania gotowych, ujed-
noliconych recept na nieoryginalne projekty. W takim przypadku zanika rzeczy-
wisty cel podejscia LEADER, to jest innowacyjnos¢ w mysleniu strategicznym
[Dargan i Shucksmith 2008]. Nasladownictwo lub kopiowanie recept LEADER,
bez przyjecia filozofii podejscia oddolnego, wydaje si¢ by¢ dominujaca forma
transferu. Eksperymentowanie z podejSciem LEADER to co$ wigcej niz proste
nasladowanie nowego podejscia do rozwoju.

21 Mimo instytucjonalnych rekonfiguracji, ktére nastapity na poziomie lokalnym, te czynniki sa
zwigzane ze spadkiem po systemie kolektywistycznym, ktéry pozostawit trwaty slad w swiecie
wiejskim w formie istniejacych nadal struktur spotecznych i sieci intereséw, taczacych dawne wio-
dace osobistosci, ktore petnia teraz nowa rolg, oraz w formie utrzymujacych si¢ praktyk biurokra-
tycznej kontroli i tradycji centralistycznych. Nowe formy konkurencji migdzy partiami politycz-
nymi, w szczeg6lnosci praktyki pozyskiwania gloséw wyborczych, przyczynity si¢ do ich prze-
trwania [Meyer-Sahling 2007].

22 Mioda generacja lokalnych menedzeréw i konsultantéw biur projektowych pojawita sig jako no-
wy wektor przekazu nowego myslenia LEADER. Sa oni nazywani ,,project class” [Kovach
i Kucerova 2006].

38



ZAKONCZENIE

Transfer modelu LEADER powinien by¢ postrzegany jako proces zbiorowe-
€0 uczenia si¢ 0 nowym, skoordynowanym sposobie wsp6tzarzadzania23. Ponie-
waz podejscie LEADER 1aczy r6zne poziomy rzadzenia (europejski, narodowy
i lokalny), wigc umozliwia zrozumienie sposobu, w jaki proces europeizacjiz*
przenika do nowych obszaréw dziatania publicznego na poziomie odpowiednim
dla skoordynowania inicjatyw aktoréw. Oparty na podejsciu oddolnym program
LEADER stat sig narzedziem upowszechniania nowego modelu dziatania zbio-
rowego. To podejscie jest przede wszystkim postrzegane jako wtasciwy srodek,
stuzacy rozwijaniu spoleczenistwa obywatelskiego, zwigkszaniu uczestnictwa
podmiotéw lokalnych oraz zmienianiu systemu lokalnego.

Ponadto w procesie tym nie da si¢ wyeliminowa¢ potencjalnych konfliktéw.
Napigcia moga powstawaé zaréwno wtedy, gdy paistwo prébuje przejaé kon-
cepcje¢ mechanizmu programu, jak i na poziomie wiadz lokalnych, gdy usituja
one kontrolowac¢ praktyczne szczegéty rozwoju lokalnego. Ingerencje tego typu
moga powodowacd zaburzenia, zdolne pozbawi¢ model LEADER istotnej tresci
i wptywu. Na koniec nalezy podkresli¢ tkwiaca u podstaw sprzecznosé wtasci-
wa dla odgérnie wdrazanej (to znaczy przez czynniki spoza spotecznosci lokal-
nych) polityki publicznej, ktérej celem jest promowanie endogenicznego mode-
lu rozwoju.
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THE LEADER PROGRAMME IMPLEMENTATION IN CENTRAL
EUROPEAN COUNTRIES

Abstract. The implementation of a new European policy based on integrated rural
development is an entirely new experiment in the Central European countries, which
formerly belonged to the communist system. The paper attempts to explore the conditions
and the context in which the Local Development Model is being transferred from the “old”
member-states to the new ones, and the methods of its implementation. To examine this
issue, we consider the European Union’s Leader programme (an acronym of Liaisons Entre
Actions de Développement de I’Economie Rurale) which became the fourth axis of the
European Rural Policy (2007-2013). The Leader approach is usually presented as an original
way of supporting local development, especially through the Local Action Group (LAG)
which is a local body composed of public and private actors. We focus on how this approach
is put into effect in three new member states (Czech Republic, Hungary and Poland).
Downloading policy to the local communities takes place via various hierarchical modes of
governance. Domestic authorities (or transfer operators) transpose and implement European
rules and norms which are more flexible than the former development policies. Looking at
the main differences between the four countries we explore how the original model is being
distorted by domestic institutional factors. Policy transfer processes are not restricted to the
ministries of agriculture but involve a wide variety of non-governmental actors mediating the
transfer of the model to the local stakeholders who are the acting receivers. The Leader
model is experimented in various territorial and social contexts, more or less receptive to this
new way of thinking and managing local development. The paper is based on the relevant
academic literature, on official national sources and a field research survey. It is a cross-
national comparative work that takes into account national and local variations in order to
highlight similarities and differences in the transfer of a policy model.

Key words: LEADER, Central Europe, European Union

41



