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Streszczenie

W artykule zostata przedstawiona specyfika partnerstw miedzysektorowych w for-
mule lokalnych grup dziatania tworzonych w Polsce w ramach podejscia LEADER od
2004 r. Poczatkowo mato rozpoznawalne i stabo zakorzenione w polskich realiach,
z czasem staly si¢ nie tylko instrumentem rozwoju obszaréw wiejskich, ale tez mechani-
zmem wspierania rozwoju terytorialnego w ogole. W tekscie autorka analizuje potencjat
partnerstw jako narzedzia aktywizacji spotecznosci lokalnej i partycypacji publicznej.

Ramy teoretyczne analizy wyznacza koncepcja participatory governance, ktorej
jednym z kluczowych elementdw sg partnerstwa. Bazujac na wynikach wlasnych badan
empirycznych oraz literaturze przedmiotu, autorka weryfikuje nastepujaca teze: partner-
stwa migdzysektorowe w formule LGD nie do konca sa narzedziem partycypacji pu-
blicznej rozumianej jako angazowanie si¢ cztonkéw spolecznosci lokalnych w sprawy
publiczne. Ich zadaniowy charakter, zinstytucjonalizowanie, uzaleznienie — pomimo
formalnych zabezpieczen — od wladz samorzadowych oraz zewngtrznych $rodkoéw finan-
sowych powoduja, ze partnerstwa — cho¢ teoretycznie przygotowane do odgrywania
aktywnej roli w rozwoju lokalnym — faktycznie postrzegane sa przede wszystkim jako
podmiot dystrybuujacy $rodki finansowe.

Stowa Kkluczowe: participatory governance, partycypacja publiczna, podejscie LEADER,
lokalne grupy dziatania

Wstep

Odejscie od tradycyjnych modeli rzadzenia publicznego opartych na
zhierarchizowanych i zbiurokratyzowanych strukturach administracji
publicznej jest obserwowang od lat ogélnoswiatowg tendencja. Kwestia
zaangazowania obywateli w sprawy publiczne pozostaje bezdyskusyjna.

! Dr Anna Kolomycew, Instytut Nauk o Polityce Uniwersytetu Rzeszowskiego,
al. mjr. W. Kopisto 2a, 35-959, e-mail: anna.kolomycew@ur.edu.pl


http://dx.doi.org/10.15584/johass.2018.3.5

Partnerstwa jako instrument partycypacji publicznej? 79

Nieustannie pojawiaja si¢ nowe narzedzia udziatu obywateli w kreowa-
niu sfery publicznej i realizacji zadan publicznych (Osborne 2010). Jed-
nym z takich rozwigzan sg partnerstwa, bedace (obok sieci) kluczowym
instrumentem koncepcji wspotrzadzenia (Gasior-Niemiec, Kotomycew
2013: 57-63). Cho¢ w Europie Zachodniej sa wdrazane od wielu lat,
w Polsce nadal mozna je uzna¢ za rozwigzanie nowe (Pawlowska, Ga-
sior-Niemiec, Kotomycew 2014: 160-161, Zajda 2011: 78-84; Czapiew-
ska 2012: 263). Z uwagi na wielo§¢ partnerstw oraz silne ich zréznico-
wanie autorka koncentruje si¢ w niniejszym artykule na jednym ich
rodzaju — partnerstwie miedzysektorowym?w formule lokalnej grupy
dzialania (LGD) powstaltym w ramach podejscia LEADER. Bazujac na
wynikach badan empirycznych oraz literaturze przedmiotu, weryfikuje
nastepujacg teze: partnerstwa sektorowe w formule LGD nie sg narzg-
dziem partycypacji publicznej rozumianej jako angazowanie si¢ czlon-
kéw spotecznosci lokalnych w sprawy publiczne. Ich zadaniowy (celo-
wosciowy) charakter, zinstytucjonalizowanie, uzaleznienie — pomimo
formalnych zabezpieczen — od wtadz samorzadowych oraz zewnetrznych
srodkow finansowych powodujg, ze partnerstwa — cho¢ teoretycznie
przygotowane do odgrywania aktywnej roli w rozwoju lokalnym — fak-
tycznie postrzegane sg przede wszystkim jako podmiot dystrybuujacy
srodki finansowe. Ramy teoretyczne analizy wyznacza koncepcja par-
ticipatory governance.

Participatory governance jako rama teoretyczna
wigczenia spotecznosci w sprawy publiczne

Partycypacja publiczna rozumiana jako zaangazowanie spotecznosci
lokalnej w sprawy publiczne od wielu lat nie jest juz kategoriag obca,
a wrecz doskonale znang zaréwno wladzom publicznym na poziomie
centralnym, jak i samorzadowym (zob. Hausner 1999: 41; Sobiesiak-
Penszko 2012). Nie oznacza to, ze nie budzi kontrowersji, a nawet obaw.
Dla czgéci wiadz partycypacja publiczna jest narzgdziem rozpoznawania

2W artykule okreslenie ,,partnerstwo miedzysektorowe” odnosi si¢ do partnerstw
wspottworzonych przez przedstawicieli sektora spotecznego, publicznego i prywatnego
(gospodarczego) w formule lokalnych grup dzialania w ramach podej$cia LEADER.
Wymiennie stosowane beds okreSlenia ,,partnerstwo wielosektorowe”, ,,partnerstwo
trojsektorowe”. Z uwagi na ograniczong objetosé, ale i specyfike partnerstw miejskich
(LGD miejskie) oraz innego typu partnerstw, np. dwusektorowych, zadaniowych czy
lokalnych, autorka nie odwotuje si¢ do nich. zob. Kotomycew 2017, Rodzaje part-
nerstw... 2007.
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potrzeb spotecznych, dzigki ktoremu mozna podejmowaé skuteczniejsze
decyzje, lepiej dostosowane do potrzeb spotecznosci lokalnej (Markow-
ski 2012: 25-26). Dla innych bedzie to zmudny obowigzek generujacy
dodatkowe dziatania (i koszty), ktorego efektywno$¢ bedzie trudna do
zweryfikowania (Schimanek 2015: 10-12). I wiasnie skuteczno$¢ me-
chanizmow partycypacji okazuje si¢ kwestia kontrowersyjng, bo jest
trudna do zmierzenia, niejednoznaczna i uzalezniona od wielu czynni-
kéw 1 uwarunkowan (Warburton, Wilson, Rainbow 2007; Abelson, Gau-
vin 2006).

Participatory governance (rzadzenie z udzialem obywateli) oznacza
zinstytucjonalizowany proces decyzyjny usankcjonowany przez wiadze
publiczne, w ktorym aktywny udzial biorg obywatele. Efektem podej-
mowanych decyzji jest wypracowanie polityk publicznych, ktére oddzia-
huja na zycie obywateli (Wampler, McNulty 2011: 6; por. Osmani 2007).
Jak wskazujg B. Wampler i S. McNulty, wspomniany udziat obywateli
moze mie¢ zrdéznicowane formy, ktore na przestrzeni lat ewoluowaty
adekwatnie do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci. Zaangazowanie w pro-
ces decyzyjny, ktorego rezultatem jest wypracowanie poszczego6lnych
polityk publicznych, moze przybiera¢ posta¢ (wspot)tworzenia i wy-
znaczania kierunkow dziatan wladz o charakterze doradczym i koncep-
cyjnym. Moze tez przejawiaé sie w wyborze przedstawionych przez
wladze opcji, wtedy ma charakter opiniodawczy. Moze wreszcie mie¢
charakter kontrolny i polega¢ na wskazywaniu wladzom niedopatrzen
oraz obszaréw wymagajacych interwencji (Wampler, McNulty 2011: 6;
McNulty 2013: 415).

Istota narzedzi participatory governance jest ich zakotwiczenie
W biezacej dziatalno$ci sektora publicznego i ich stata obecno$¢ w rela-
cjach z przedstawicielami wtadz publicznych. To odrdéznia wspotczesne
narzedzia partycypacji od tradycyjnych form typowych dla demokracji
bezposredniej, ktore pozwalaja na zaangazowanie w sprawy publiczne
w okre$lonym czasie i przewidzianej formie. W praktyce tradycyjne
rozwigzania pozwalajg na ograniczony udzial spotecznosci w kreowaniu
spraw publicznych, gtownie — jak wskazywali przywotani autorzy — na
poziomie centralnym (Wampler, McNulty 2011: 6). To, co stawia nowe
formy partycypacji publicznej ponad tradycyjnymi formami demokracji
bezposredniej, to mozliwos¢ wiaczenia grup spolecznych dotad margina-
lizowanych i pomijanych w procesie decyzyjnym oraz lokalny wymiar
inicjatyw. Dostgpne mechanizmy pozwalaja na faktyczne oddziatywanie
czlonkdéw wspdlnot lokalnych na ksztatt procesow rozwojowych (Wam-
pler, McNulty 2011: 6).
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F. Fischer wskazat, ze rozw0j narzgdzi partycypacji byt odpowiedzig
na deficyt demokracji. Niedostatki systemow politycznych zostaly do-
strzezone przez organizacje miedzynarodowej takie jak Bank Swiatowy,
Organizacja Narodow Zjednoczonych czy Unia Europejska, jak rowniez
miedzynarodowe organizacje pozarzadowe. Podmioty te finansowaly
programy wspierajace partycypacje publiczng i rozwoéj spoteczenstwa
obywatelskiego (Fischer 2010: 2). Participatory governance zakorzenio-
ne w teorii demokracji tworzy ramy teoretyczne, ale i wskazuje prak-
tyczne mozliwosci udziatu obywateli w procesie decyzyjnym w postaci
mechanizméw deliberacyjnych (por. Hendriks 2009). Rzadzenie party-
cypacyjne oznacza zatem wiecej niz tylko korzystanie z dostgpnych in-
strumentow demokracji bezposredniej czy prawo do informacji. Istotg
participatory governance jest realna mozliwo$¢ oddziatywania na ksztat-
towanie polityk publicznych. Podejscie to ma charakter uniwersalny i nie
jest zarezerwowane dla konkretnych obszarow sfery publicznej (Fischer
2010: 2). Dopuszcza zaangazowanie obywateli we wszystkich sprawach,
ktore ich dotyczg i na ktore cheieliby sami mie¢ wptyw.

Praktyczny wymiar rzadzenia partycypacyjnego podkreslili G. Sto-
ker i V. Chhotarey, wskazujac, ze jest to nowy kontekst proceséw rzg-
dzenia w sferze publicznej, odpowiadajgcy na nieskuteczno$é i niskg
efektywno$¢ dzialan podejmowanych przez instytucje publiczne, ktore
nie radzg sobie ze zlozonoscig zycia i tempem zachodzacych zmian
(Chhotarey, Stoker 2009: 165). Partycypacja tworzy miejsce dla réznych
podmiotow (interesariuszy) reprezentujacych sektor prywatny i spotecz-
ny, ktére mogg oddziatywaé na procesy rzadzenia. Rzadzenia partycypa-
cyjnego nie nalezy utozsamia¢ z konkretnym ustrukturyzowanym mode-
lem sprawowania wtadzy. Nalezy je rozumie¢ jako podejscie, na ktore
sktadaja sie zar6wno instytucje, jak i procesy formalne oraz nieformalne
wyznaczajace ramy relacji pomigdzy wladzami publicznymi a poszcze-
golnymi interesariuszami i ich grupami (Chhotarey, Stoker 2009: 165;
por. Mitlin 2004: 3). Istotg rzadzenia partycypacyjnego jest zatem wia-
czenie we wspolne dziatania zréznicowanych podmiotéw reprezentuja-
cych rozne sektory. Kazdy z nich, z uwagi na odmienne do§wiadczenie,
umiejetnosci, kompetencje i dostep do szczegdlnych zasobow (ktore nie
zawsze sa dostgpne dla pozostatych interesariuszy), moze przyczynic¢ si¢
do poprawy efektywnosci dziatan (zob. Bucholz, Rosenthal 2004).

Zdaniem M.M. Donaghy w podejsciu participatory governance Klu-
czowe znaczenie maja zinstytucjonalizowane przedstawicielstwa spo-
tecznosci. Sa one skuteczniejsze niz aktywne, ale dziatajace indywidual-
nie jednostki (spoteczenstwo obywatelskie). Zdaniem przywotanej au-
torki to wlasnie sformalizowane instytucje moga by¢ brakujacym ogni-
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wem pomig¢dzy mechanizmami demokracji przedstawicielskiej a aktyw-
nymi cztonkami spoleczenstwa obywatelskiego, ktorzy nie dzialaja
W sposéb zorganizowany (Donaghy 2013: 63). Warunkiem rzadzenia
partycypacyjnego jest silne spoteczenstwo obywatelskie. Nie mozna go
jednak mierzy¢ wylacznie liczbg organizacji pozarzadowych. Istotna jest
faktyczna rola tych podmiotow w ksztattowaniu sfery publicznej i relacje
z aktorami publicznymi (Donaghy 2013: 63-64).

Rzadzenie publiczne z udziatem zréznicowanych podmiotéw moze
przynies¢ wiele korzysci, ale jest podejsciem wymagajacym. Efektyw-
nos¢ rzadzenia z udziatem réznych grup i ich przedstawicielstw uzalez-
niona jest nie tylko od formalnych ram prawnych i organizacyjnych, ale
rowniez od przekonania zaangazowanych podmiotow, ze wspolne dzia-
fania majg sens. Niezbedne jest wzajemne zaufanie, a takze wiedza doty-
czaca spraw publicznych i mozliwosci dziatania w sferze publicznej
(OECD 2013: 19-36). Wiaczenie podmiotow niepublicznych w sprawy
publiczne moze przybieraé roézne formy, dotyczy¢ wielu obszarow (poli-
tyk publicznych). Charakteryzuje si¢ takze zrdéznicowanym zakresem
dostepu poszczegdlnych aktorow niepublicznych do spraw publicznych
(Edwards, Halligan, Horrigan, Nicoll 2012: 152). Trudno wskaza¢ uni-
wersalny model pozwalajacy okresli¢, kogo, w jakim zakresie i na kto-
rym etapie procesu decyzyjnego nalezy wlaczyé. Powolujac si¢ na
P. Bishopa i G. Davisa, mozna stwierdzi¢, ze partycypacja to w pewnym
sensie ,,szycie na miar¢”, odpowiednio do potrzeb danej polityki pu-
blicznej. To wlasnie potrzeby i problemy wymagajace rozwigzania prze-
sadzaja o wyborze interesariuszy, ktérzy powinni zosta¢ wilaczeni
W procesy wspoldecydowania, o doborze technik i metod pozyskiwania
ich opinii, a takze o ustaleniu, na ile w danej kwestii faktyczne wiaczenie
podmiotow niepublicznych jest konieczne (Bishop, Davis 2002: 21, za:
Edwards, Halligan, Horrigan, Nicoll 2012: 152-153; Edwards 2001: 81).

Jak wskazuje M. Edwards, nie wszystkie kwestie interesuja po-
szczegolnych interesariuszy w rownym stopniu. Mozna wskaza¢ obszary
szczegolnie wrazliwe, w przypadku ktorych zaangazowanie podmiotow
niepublicznych jest konieczne (zob. Edwards 2001: 81). Kluczowa decy-
zja jest ustalenie etapu procesu politycznego, na ktorym wiacza si¢ rdzne
grupy interesariuszy. Ich zaangazowanie we wstgpnej fazie procesu de-
cyzyjnego moze by¢ korzystne — cho¢ trudne — wowczas, gdy niezbedne
jest sprecyzowanie problemu lub dookreslenie sytuacji problemowe;.
Brak ustalen w kwestiach fundamentalnych moze rzutowaé na dalsze
etapy procesu decyzyjnego i pomimo zaangazowania interesariuszy nie
przynies¢ oczekiwanych rezultatow, a wregcz przeciwnie, sprzyjac pola-
ryzacji opinii, usztywnieniu stanowisk, a nawet powodowac konflikt
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(Edwards 2001: 82). Co wigcej, nie wszyscy interesariusze sg w jedna-
kowy sposéb istotni przy rozwigzywaniu okreslonych probleméow. Klu-
czowe znaczenie w rzadzeniu partycypacyjnym majg interesariusze dys-
ponujacy okre§lonym zasobem wiedzy, ktorego wykorzystanie przyczyni
si¢ do podjecia optymalnej decyzji i tym samym rozwigzania problemu
(Vallejo, Hauselmann 2004: 3). W tym kontekscie podejscie partycypa-
cyjne moze sprzyja¢ uzgadnianiu stanowisk i wypracowywaniu punktu
wyjscia do dalszych etapoéw procesu decyzyjnego (Walters et al. 2000:
354 za: Edwards 2000: 82; por. Delli Priscoli 2003: 9).

Istota wspoOlpracy miedzysektorowej w podejsciu participatory
governance jest budowa i utrzymanie stalego poziomu zaufania, a takze
przyzwyczajenie si¢ podmiotow publicznych do ryzyka, ktore niesie ze
sobg wigczanie podmiotow zewngtrznych w obszar dotychczas zarezer-
wowany wylgcznie dla instytucji publicznych. Poza oczekiwanymi ko-
rzy$Sciami moga pojawi¢ si¢ takie trudnosci, jak wydhuzenie czasu po-
dejmowania decyzji, faktycznego dostepu do zasobdw oraz rzeczywiste-
go oddziatywania interesariuszy na podejmowane decyzje i realizowane
dziatania (Edwards, Halligan, Horrigan, Nicoll 2012: 152).

Istota partnerstwa w podejsciu participatory governance

Skala zaangazowania interesariuszy w sprawy publiczne wypraco-
wana przez OECD obejmuje trzy do$¢ ogoélne, a przez to pojemne etapy,
do ktorych zalicza si¢ informowanie, konsultowanie i aktywng partycy-
pacje® (OECD 2001a; OECD 2001b, por. Edwards, Halligan, Horrigan,
Nicoll 2012: 153; Tritter, McCallum 2006, Collins, Ison 2006).

W kontekscie problemu badawczego poruszonego w niniejszym ar-
tykule kluczowe znaczenie ma ostatni etap, tj. aktywna partycypacja,
a zwlaszcza partnerstwo, stanowigce podstawe relacji pomiedzy po-
szczegblnymi interesariuszami zaangazowanymi w sprawy publiczne.
Zgodnie z zatozeniem OECD istota ,,aktywnej partycypacji”’ jest nie
tylko — jak w przypadku dwoch pozostatych etapow — bierne uczestnic-
two interesariuszy, ale ich zaangazowanie, ktére umozliwia podziat lub/i
przekazanie uprawnien decyzyjnych oraz kontrolnych (OECD 2001b:
35-37; por. Bryson 2003: 17). Partnerstwa stanowity istotny element
spektrum partycypacji zarowno S. Arnstein, jak i OECD (OECD 2001a:

% Ten etap procesu partycypacyjnego jest okreslany w literaturze jako participatory
governance. Edwards, Halligan, Horrigan, Nicoll 2012: 157, szerzej: Edwards 2002: 52;
2008; Lovan, Murray, Shaffer 2004; Bond et al 2007; Osmani 2007.
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22; Arnstein 1969: 221-222; por. Collins, Ison 2006). Miaty przybierac¢
forme zinstytucjonalizowana, pozwalajaca na trwaty udzial interesariu-
szy w procesach decyzyjnych. Interesariusze jako rownoprawni partne-
rzy instytucji publicznych i wladz publicznych uzyskiwali wplyw na
ustalanie kierunkéw dziatan, prawo proponowania wilasnych rozwigzan
w planowaniu polityk sektorowych czy tez ksztaltowania dialogu pu-
blicznego. Warto zaznaczy¢, ze zatozenia dotyczgce partycypacji pod-
miotow niepublicznych w zyciu publicznym silnie akcentowaly role
wiladz jako ostatecznych decydentow w procesie decyzyjnym ksztattuja-
cych polityki publiczne. Jako przyktad rozwigzan wpisujacych si¢ w etap
aktywnej partycypacji — opartych na zasadach partnerskich — wskazywa-
no konferencje/spotkania zmierzajace do osiggnigcia konsensusu w danej
sprawie czy tez sady obywatelskie (OECD 2001a: 23). Nalezy jednak
pamietaé, ze aktywna partycypacja — w koncepcji OECD — nie zwalnia
wiladz publicznych z odpowiedzialnosci za podejmowanie decyzji i osta-
teczny ksztalt polityk publicznych. Mozna zatem stwierdzi¢, ze w struk-
turze partnerstwa rola wladz jest nie tyle ,,wyzsza” czy uprzywilejowana,
ile z uwagi na odmienne zasoby i kompetencje po prostu inna (por.
Beach, Brown, Keast 2009; Yang, Callahan 2007: 256-259).

Partnerstwo i partycypacja w podejsciu LEADER.
Doswiadczenia funkcjonowania lokalnych grup dziatania
w Polsce

Partnerstwa miedzysektorowe laczace zrdéznicowanych interesariu-
szy reprezentujacych sektor publiczny, prywatny i spoleczny w Europie
Zachodniej majg juz dos$¢ dluga, siegajaca trzech dekad historie (Paw-
towska, Gasior-Niemiec, Kotomycew 2014: 26-39; Osti 2002). Naj-
bardziej sformalizowanym i ustrukturyzowanym rodzajem partnerstwa
wielosektorowego w Polsce sa obecnie lokalne grupy dziatania. Po-
czatkowo tworzone wylgcznie na obszarach wiejskich w ramach podej-
$cia LEADER (MRiRW 2012, zob. Pawlowska, Gasior-Niemiec, Ko-
lomycew 2014: 31-39; Zajda 2011; Furmankiewicz, Krolikowska
2010, Psyk-Piotrowska, Zajda, Kretek-Kamifnska, Walczak-Duraj
2013: 11-19; Knie¢ 2010, 2012; Knie¢, Hatasiewicz 2008). Partner-
stwa w tej formule z czasem ewoluowaly, stajac si¢ mechanizmem
wspierania rozwoju terytorialnego wyrastajacym z oddolnych inicjatyw
mieszkancow danego obszaru. Obecnie sg nie tylko instrumentem po-
dejscia LEADER, ale takze rozwoju kierowanego przez spolecznos¢
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lokalng (CLLD) i narzedziem polityki spojnosci (zob. Rozwdj...; Ko-
tomycew 2017: 71-86).

Do upowszechnienia si¢ partnerstw migdzysektorowych w formule
lokalnych grup dziatania pod koniec lat 80. XX w. przyczynity si¢ m.in.
zmiana podejscia do wspolnej polityki rolnej UE (polityka rozwoju ob-
szarow wiejskich), popularno$¢ nowych podejs¢ do rzadzenia publiczne-
go, ktore pojawity si¢ w Europie Zachodniej w latach 80. i 90. XX w.,
a takze zmiana zasad dystrybucji funduszy europejskich i zwrocenie
wigkszej uwagi instytucji UE na realizacj¢ zasady pomocniczosci oraz
poglebianie proceséw decentralizacyjnych (Knie¢ 2012; Gay i in. 2005;
Pawlowska, Gasior-Niemiec, Kotomycew 2014: 15-16).

Partnerstwa — obok sieci — byly kluczowym instrumentem réznych
odmian podej$cia goveranance, rozumianego jako rzadzenie z udzia-
lem interesariuszy reprezentujgcych poszczegédlne sektory (Ggsior-
-Niemiec, Kotomycew 2013). Problematyke funkcjonowania LGD na
gruncie podejs$cia governance w Polsce podejmowali m.in. Pawlowska,
Gasior-Niemiec, Kotomycew (2014), Furmankiewicz, Krolikowska
(2010), Furmankiewicz (2018), Halamska (2005, 2011), Zajda, Kretek-
Kaminska (2014), Psyk-Piotrowska, Zajda, Kretek-Kaminska, Walczak-
Duraj (2013). Z kolei w Europie tematyke te poruszali m.in. Lucesch
(2007), Kull (2008), Esparcia, Escribano, Serrano (2015), Salento
(2017), Patkos (2018).

To wlasnie w partnerstwie zroznicowanych podmiotow przejawiat
si¢ partycypacyjny wymiar podejscia LEADER. Partnerstwa byly i nadal
sg silnie zroznicowane — takze w podejsciu CLLD (DzU 2015, poz. 378)
— co wynika z ich celow dzialania oraz sktadu czlonkowskiego. Elemen-
ty te ksztattujg relacje wewnatrz struktury partnerskiej, sposoéb podej-
mowania decyzji, a takze ich efektywnos$¢ i mozliwosci wptywu. Party-
cypacyjny charakter LGD tworzonych na obszarach wiejskich w ramach
podejscia LEADER mozna analizowa¢ w trzech wymiarach: a) dobro-
wolnego zaangazowania si¢ zréznicowanych podmiotéw (reprezentuja-
cych odmienne sektory) w proces tworzenia partnerstwa; b) zaangazo-
wania si¢ cztonkéw poszczegdlnych wspolnot lokalnych, na terenie
ktorych rozciaga si¢ dziatalno$¢ partnerstwa (LGD), oraz c) roli LGD
i mozliwoéci ich oddziatywania na procesy rozwoju poszczegdlnych
jednostek terytorialnych.

Dotychczasowe funkcjonowanie LGD w Polsce oceniane jest raczej
pozytywnie, a doswiadczenia LEADERa staly si¢ podstawa wdrazania
podejscia CLLD w perspektywie 2014-2020 (Zajda, Kolomycew, Syka-
fa, Janas 2017). Nie oznacza to, ze proces tworzenia i organizacji dzia-
falnos$ci partnerstw w tej formule odbywat si¢ bez problemow zarowno
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na etapie tworzenia LGD, jak i w p6zniejszym funkcjonowaniu (szerzej:
PSDB 2012: 101-112; por. Gulc 2013; Svobodova 2015). Analizujac
dotychczasowe efekty funkcjonowania LGD, mozna stwierdzi¢, ze po-
wstate partnerstwa przyczynity si¢ do wprowadzenia licznych zmian na
wsiach, stajac si¢ trwatym i istotnym elementem struktury obszarow
wiejskich (Podsumowanie... 2013; por. Kiryluk-Dryjska, Hadynski,
Sobieszczanska 2016). LGD nie do konca spetnity jednak wszystkie
poktadane w nich nadzieje. Liczono bowiem, ze stang si¢ o$rodkami
rozwoju obszarow wiejskich, laboratoriami innowacji, a takze struktu-
rami generujgcymi kapitat ludzki i spoteczny (Dragan, Shucksmith 2008;
Shucksmith 2000; Kotodziejczyk 2003; Zajda 2011: 6; 66; Zajda 2015;
Kotodziejezyk 2016: 138-140). Po partnerstwach w formule LGD ocze-
kiwano znacznie wigkszych efektow, liczac na tgczenie zasobow zrdzni-
cowanych podmiotéw zaangazowanych w ich tworzenie. Partnerstwa
tego rodzaju miaty takze przyciggac i aktywizowaé spotecznosc lokalna,
ktora z kolei miata wlacza¢ si¢ w procesy rozwoju terytorialnego
(Shucksmith 2000; Jacuniak-Suda 2016; Moseley 2003; Terluin 2003;
Furmankiewicz 2006; Shucksmith 2010; Bosworth, Annibal, Carroll,
Price, Sellick, Shepherd 2016). Nieco idealistyczne, cho¢ ciekawe zato-
zenia dotyczace partnerstw migdzysektorowych w Polsce zostaty zwery-
fikowane przez uwarunkowania formalnoprawne, realia spotecznosci
wiejskich 1 dominujacy model rzgdzenia na poziomie lokalnym.
Wdrazanie podejscia LEADER w Polsce zapoczatkowane w 2004 r.
wigzato si¢ przede wszystkim z utworzeniem lokalnych grup dziatania
(a wigc partnerstw miedzysektorowych funkcjonujacych w ramach jed-
nej z przewidzianych form prawnych), nastepnie opracowaniem przez
nie dokumentéw strategicznych* zawierajacych wytyczne dla rozwoju
obszaru objetego zakresem dziatania poszczeg6lnych grup. Zroéznicowa-
nie dopuszczalnych przez prawo form, w jakich mogly funkcjonowaé
LGD, rodzito problemy od poczatku wdrazania podejscia LEADER.
Zmiany wprowadzono w Kkolejnej perspektywie finansowej, wraz z przy-
jeciem zalozen o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem
srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (DzU 2007, nr 64, poz. 427 z p6zn. zm.; por. Futymski, Ka-
minski 2008: 14-17; Zajda 2011: 78-79). Od tego czasu LGD funkcjo-
nowaly w formie stowarzyszen specjalnych nadzorowanych przez mar-

* W latach 2004-2006 podejscie LEADER byto wdrazane w ramach dziatania 2.7
Sektorowego Programu Operacyjnego 2004-2006 w dwoch etapach (schematach).
W ramach schematu I kluczowe byto powotanie lokalnych grup dziatania oraz wypraco-
wanie zintegrowanych strategii rozwoju obszarow wiejskich. Szerzej: Pawlowska, Ga-
sior-Niemiec, Kotomycew 2014: 59.
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szatkow wojewodztw (Pawlowska, Gasior-Niemiec, Kolomycew 2014:
59-60). Pomimo trudno$ci wynikajacych z niejasnych przepisoOw to na
etapie tworzenia LGD oczekiwano zaangazowania zréznicowanych
podmiotow zainteresowanych sprawami jednostki terytorialnej. Ponad-
to zatozenia podejscia LEADER przewidywaly, ze nowo powolana
struktura bedzie funkcjonowata na zasadach partnerstwa, a wigc row-
nego traktowania wszystkich zaangazowanych aktorow, z ktorych kaz-
dy bedzie mial takie samo prawo glosu (Podejscie LEADER 2006: 8;
Zajda, 2011: 60-61; Kaminski, Kwatera 2005: 9). Wérdd zasad podej-
scia LEDAER istotne znaczenie miata takze oddolna inicjatywa przy
powolywaniu partnerstw oraz ich sieciowy charakter. To wlasnie te
czynniki miaty intensyfikowac poziom partycypacji, kreowac aktywne
postawy spoteczne, wzbudzaé poczucie przywigzania do wspolnoty
lokalnej i ksztattowaé¢ odpowiedzialno§¢ za dobro wspolne (Zajda
2011: 65, por. Schuh i in. 2006).

Partycypacyjny i partnerski wymiar lokalnych grup dziatania
w praktyce nie zawsze byl mozliwy do zrealizowania. Zatozenie o row-
nosci partnerow wykluczaty polskie realia, w ktorych najsilniejszym
sektorem pozostawata domena publiczna®. Wprowadzony mechanizm
zabezpieczajacy przed dominacjg przedstawicieli sektora publicznego
mial wylacznie charakter formalny (szerzej: Psyk-Piotrowska, Zjada,
Kretek-Kaminska, Walczak-Duraj, 2013: 14; Pawlowska, Gasior-Niemiec,
Kotomycew 2014: 66). Takie rozwigzanie w pewnym sensie byto
sprzeczne z oddolnym i partnerskim charakterem tworzenia struktur
w formule LGD. Odpowiedni dobor partneréw byt bowiem warunkiem
ukonstytuowania si¢ grupy.

Zjawisko dominacji przedstawicieli sektora publicznego nad pozo-
statymi aktorami LGD M. Halamska (2011), E. Psyk-Piotrowska,
K. Zajda, A. Kretek-Kaminska i D. Walczak-Duraj (2013: 14-15) okre-
$lity jako ,,municypalizacje¢” lub ,.kolonizacj¢” LGD. Przywotane au-
torki dostrzegaja w nim zagrozenie dla partnerskiego (por. Surmacz,
Magry$ 2016) wymiaru lokalnych grup dziatania. Dominacji sektora
publicznego (wladz gmin) w strukturze LGD upatruja w takich dziata-

® Sita przedstawicieli sektora publicznego w strukturze LGD wynikata przede
wszystkim z dostepu do informacji na temat podejscia LEADER oraz wiedzy dotyczacej
realizacji projektéw finansowanych ze §rodkow pochodzacych z funduszy Unii Europej-
skiej. Przedstawiciele sektora publicznego (samorzadow gmin) mieli takze tatwiejszy
dostep do instytucji zarzadzajacej programem zardwno w okresie 2004—2006, jak i 2007—
2014. Szerzej: Pawlowska, Gasior-Niemiec, Kotomycew 2014: 161-163; Zajda 2011;
Psyk-Piotrowska, Zjada, Kretek-Kaminska, Walczak-Duraj, 2013, s. 14, Knie¢ 2010: 19;
Surmacz, Magry$ 2016.
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niach jak wplyw na tres¢ tworzonych dokumentéw strategicznych (lo-
kalnych strategii rozwoju), podejmowanie decyzji dotyczacych podziatu
srodkow finansowych dystrybuowanych w ramach podej$cia LEA-
DER, obsadzanie biur LGD osobami powigzanymi z wtadzami gmin
czy fikcyjne uspolecznienie, przejawiajace si¢ w tym, ze reprezentan-
ci sektora spolecznego w strukturze partnerstwa sa powigzani
z samorzadem np. poprzez zatrudnienie w urzg¢dzie gminy (patrz tak-
ze: Knie¢ 2007: 18-19, Furmankiewicz-Krolikowska 2010: 21-22,
Pawlowska, Gasior-Niemiec, Kotomycew 2014: 155; Halamska, Mi-
chalska, Spiewak 2010).

Jednocze$nie nalezy wskaza¢, ze w przypadku czeSci partnerstw
w formule LGD ,koordynujgca” czy ,,zarzadcza” rola wladz gmin —
przynajmniej na etapie poczatkowym wdrazania podejscia LEADER —
byla konieczna. Zatozenia o oddolnym, partycypacyjnym i partnerskim
charakterze grup nie wszedzie mogly si¢ urzeczywistni¢. Formuta LGD,
cechujaca si¢ wysokim stopniem formalizacji 1 profesjonalizacji, nie dla
wszystkich byla jasna i zrozumiata (Pawlowska, Kolomycew 2013: 67—
68). Spotecznosci wiejskie, nawet aktywnie dziatajace na rzecz jed-
nostki lokalnej, nie byly w stanie sprosta¢ wymaganiom stawianym
przez LEADERa. W wielu przypadkach efektem wdrazania podej$cia
stala sie profesjonalizacja i integracja, dotad niesformalizowanego, sektora
spotecznego na obszarach wiejskich. Proces ten za DiMaggio i Powellem
okresli¢ mozna jako izomorfizm normatywny (DiMaggio, Powell 1983:
149; szerzej: Kotomycew 2014: 140-141; por. Goszczynski, Kaminski,
Knie¢ 2013). Nalezy jednak wskazaé, ze cze$¢ podmiotdéw zniechecona
konieczno$cia formalizacji dziatalno$ci nie podjeta takiej proby, co wiecej,
wycofala si¢ z dotychczasowej dziatalnosci. W tym wymiarze podejscie
LEADER i partnerstwa w formule LGD okazaly si¢ w pewnym stopniu
niszczace dla dotychczasowej aktywno$ci spotecznej i partycypacji
cztonkow spotecznosci lokalnych (Kotomycew 2014: 147-148).

Podejscie LEADER (a obecnie CLLD) zaktadato, ze spotecznosé
lokalna wiaczy si¢ w dziatania na rzecz rozwoju terytorialnego. Ramy
dziatan rozwojowych miata wyznaczaé opracowana dla danego ob-
szaru lokalna strategia rozwoju (LSR). Jednak i w tym przypadku
przyjeta konstrukcja i odgérnie narzucone wytyczne w zakresie pro-
cesu tworzenia oraz tre$ci LSR oslabialy partycypacyjny i oddolny
charakter inicjatyw. Zaangazowana w proces tworzenia LSR spolecz-
no$¢ lokalna zostala zmuszona do poruszania si¢ w ramach przewi-
dzianych przepisami i przyjetymi na poziomie centralnym zasadami
(szerzej: Pawlowska, Ggsior-Niemiec, Kotomycew 2014: 113-119;
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Gasior-Niemiec 2014; por. Rozporzadzenie 2008°; por. DzU 2015
poz. 378; RKLS, MRiRW 2018).

Partycypacyjny wymiar partnerstw miedzysektorowych
—wyniki badan empirycznych

Jak juz wspomniano, partycypacyjny charakter partnerstw w formu-
le LGD mozna analizowa¢ w kilku wymiarach. Z uwagi na ograniczong
objetos¢ artykulu w tym miejscu przedstawione zostang tylko wybrane
kwestie dotyczace partycypacyjnego charakteru partnerstw tworzonych
w ramach podejscia LEADER/CLLD. Nalezy wskaza¢, ze wielosekto-
rowo$¢ LGD — zatozenie o udziale przedstawicieli sektora publicznego,
spotecznego 1 gospodarczego — zostala odgdérnie narzucona, a nie byla
wynikiem oddolnej, szerokiej partycypacji przedstawicieli roznych §ro-
dowisk. Niemniej jednak dla powstania partnerstwa konieczne byto po-
zyskanie cztonkow, ktorzy zechcieliby si¢ dobrowolnie wlaczyé w nowo
tworzong strukturg. Zasady powotywania LGD przewidywaty cztonko-
stwo réznego typu podmiotow, zaréwno instytucjonalnych jak i indywi-
dualnych. Na podstawie wynikow badan empirycznych prowadzonych
wérod cztonkéw LGD w wojewddztwie podkarpackim’ mozna zauwa-
zy¢, ze najwieksza grupe stanowily osoby fizyczne (34,4% ogoétu czton-
kéw LGD) (szerzej: Pawlowska, Ggsior-Niemiec, Kotomycew 2014:
152-153; por. Psyk-Piotrowska, Zajda, Kretek-Kaminska, Walczak-
-Duraj 2013: 47-54). Trudno jednak na podstawie tego stwierdzi¢, ze
partnerstwa w formule LGD byly narzedziem, w ktérym mieszkancy
obszaréw wiejskich mogli upatrywaé mozliwos$ci aktywizacji i oddzia-
lywania na procesy rozwoju terytorialnego. Z przeprowadzonych badan
wynika, ze powody wlaczenia si¢ w dziatalnos¢ LGD byly zréznicowa-
ne. Czg$¢ z nich budzi watpliwosci dotyczace faktycznie oddolnego
i dobrowolnego charakteru partnerstwa. Samo zainteresowanie nowym
podmiotem, jakim byto partnerstwo w formule LGD, nalezy wszakze

® Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 23 maja 2008 r.
w sprawie szczegotowych kryteriow i sposobu wyboru lokalnej grupy dziatania do reali-
zacji lokalnej strategii rozwoju w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na
lata 2007-2013 (DzU 2008, nr 103, poz. 659).

" Badania prowadzone w ramach projektu pt. ,,Partnerstwo miedzysektorowe w pro-
cesie tworzenia i realizacji strategii rozwoju lokalnego w wojewddztwie podkarpackim”
(kierownik dr hab. A. Pawlowska) finansowanego ze $rodkow Ministerstwa Nauk
i Szkolnictwa Wyzszego/Narodowego Centrum Nauki (nr projektu NN114250039)
w latach 2010-2013.
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oceni¢ pozytywnie (Goszczynski 2008: 114). W wielu przypadkach za-
angazowanie w dziatalnos¢ LGD wynikalo z ciekawo$ci zwigzanej
z nowym podmiotem, jakim mialy by¢ lokalne grupy, oraz z chgci do
dzialan na rzecz spoteczno$ci lokalnej 1 najblizszego otoczenia (tab. 1).
Wsrod motywow nalezy wskaza¢ takze te wynikajace z egoistycznych
pobudek, jak chociazby traktowanie LGD jako szansy na podniesienie
swoich kwalifikacji (por. Zajda, Kretek-Kaminska 2014: 58-59). Oddol-
ny wymiar partnerstw oslabiaty jednak deklaracje respondentow wskazu-
jace, ze ich zaangazowanie byto wynikiem naciskéw ze strony organiza-
torow LGD (w wigkszo$ci wiadz lokalnych) badz zachety najblizszego
otoczenia, w tym wspolpracownikow. W tej grupie znalazly si¢ m.in.
osoby zatrudnione w administracji samorzadowej i oddelegowane do
LGD przez zwierzchnikow (wojtow/burmistrzow) (szerzej: Pawlowska,
Gasior-Niemiec, Kotomycew 2014: 161-163, por. Zajda 2011: 136-137;
Knie¢ 2010: 9; Puchata, Kotala, Lesniak 2009: 2).

Tabela 1. Motywy zaangaZowania si¢ spolecznos$ci lokalnej w dzialalno$¢ LGD
Table 1. Motives of local community involvement in LAG activities

Liczba Odsetek
Motywy zaangazowania responden- odpowiedzi

tow [N=183] [%0]*
osobista potrzeba dzialania 64 35,9
potrzeba dziatania na rzecz spotecznosci lokalnej 110 61,8
nacisk ze strony organizatoréw LGD 5 2,8
zacheta ze strony rodziny/znajomych 8 45
/wspdtpracownikoéw '
ciekawo$¢ zwigzana z nowa forma dzialania, jaka
jest LGD 63 354
che¢ zdobycia nowych do§wiadczen i kwalifikacji 39 219
przydatnych w pracy zawodowej '
inne czynniki 1 0,6

* odpowiedzi nie sumuja si¢ do 100%; respondenci mieli mozliwo$¢ wyboru wigcej niz
jednej odpowiedzi.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie wynikow przeprowadzonych badan.

Sposdb tworzenia partnerstwa (koniecznos¢ formalizacji) i wymog
pozyskania odpowiedniej liczby czlonkow reprezentujacej okre§lony
sektor powodowaty, ze trudno mowi¢ tu o oddolnym charakterze po-
wstawania tej struktury, a raczej o rekrutacji odbywajacej si¢ na zasadzie
doboru zgodnie z obowiazujacymi zasadami. W tabeli 2 przedstawiono
deklarowane przez respondentow sposoby pozyskiwania czlonkow part-
nerstw. Nalezy jednak wskaza¢, ze w grupie badanych LGD znalazly si¢
rowniez takie, ktore powstaly z inicjatywy podmiotéw spolecznych lub/i
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grup nieformalnych badz tez uksztaltowaly si¢ na bazie istniejacych juz
form wspoétpracy na danym terenie (zob. Pawtowska, Gasior-Niemiec,
Kotomycew 2014: 164-165).

Tabela 2. Sposoby pozyskiwania cztonkéw do tworzenia LGD
Table 2. Ways of LAGs' members recruitment

Liczba Odsetek
Sposob pozyskania cztonka LGD respondentow odpowiedzi
[N=183] [%0]*

zaproszenie ogodlne — skierowane do wszystkich
instytucji/organizacji potencjalnie zainteresowa- 76 79,9
nych tworzeniem partnerstwa w formule LGD
imienne zaproszenie

kierowane do poszczegdlnych oséb 32 18,0
nieformalne zaproszenie 29 16,3
oddelegowanie przez spoteczno$¢ lokalng 11 6,2
oddelegowanie przez organizacj¢ pozarzadowa 1 0,7
oddelegowanie z miejsca pracy 9 5,0
samodzielne zgloszenie 25 14,0

* odpowiedzi nie sumujg si¢ do 100%; respondenci mieli mozliwo§¢ wyboru wigcej niz
jednej odpowiedzi.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie wynikow przeprowadzonych badan.

7 przedstawionego w tabeli 2 zestawienia wynika, ze partycypacyj-
ny charakter mialy takie rozwigzania, jak mozliwo$¢ oddelegowania
przez spotecznosci lokalna reprezentanta®, wystosowanie ogdlnego za-
proszenia do cztonkostwa w LGD oraz samodzielne zgloszenie si¢ osob
i zadeklarowanie przez nie checi dziatania w ramach partnerstwa. Pozo-
stale formy mialy raczej selektywny charakter i nie do konca $wiadcza
0 dobrowolnej checi dziatania niektorych cztonkéw w ramach LGD.
Jednocze$nie mozna je postrzegaé, zwlaszcza w przypadku osob oddele-
gowanych przez wiladze gmin, jako che¢ zdominowania partnerstwa
przez ,,swoich” przedstawicieli’. W przypadku imiennych zaproszen

8 Oddelegowanie przez spoleczno$é lokalng nalezy rozumieé jako udziat w struktu-
rze partnerstwa grupy aktywnych mieszkancow, ktorych dziatalno$¢ nie miata charakteru
sformalizowanego. W zwigzku z tym ich udziat jako catej organizacji nie byt mozliwy.
Rozwigzaniem takiej sytuacji mogto by¢ oddelegowanie przedstawiciela, ktory reprezen-
towal nie tyle siebie, ile okreslona grupe¢ spoteczng.

® Wprawdzie poszczegolne osoby na etapie tworzenia LGD musialy wrazié¢ zgode na
cztonkostwo w partnerstwie, ale nie zawsze bez naciskow zewngtrznych wilaczytyby sie
W dziatalno$é tego podmiotu. Dotyczyto to zwlaszcza osob zatrudnionych w administracji
samorzadowej oraz jednostkach gminnych. Z uwagi na zawodowe powiazania i zalezno$¢ od
wiladz gmin czgsto osoby te nie byly w stanie odméwic¢ i mimo braku entuzjazmu formalnie
stawaly si¢ cztonkami LGD. Szerzej: Pawlowska, Gasior-Niemiec, Kotomycew 2014: 155;
Halamska, Michalska, Spiewak 2010: 112, Furmankiewicz 2013: 73-77.
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potencjalne cztonkostwo zostalo zawgzone do osob najbardziej aktyw-
nych w spolecznosci lokalnej i rozpoznawalnych. Podobnie zawezajacy
charakter miato nieformalne zaproszenie, ktore docierato do $rodowisk
zwigzanych z organizatorami LGD i wladzami gminy, ewentualnie pra-
cownikami urzedow gmin, ktorzy byli najlepiej zorientowani w procedu-
rach i zasadach LEADERa. Rozwigzania tego nie nalezy jednak ocenia¢
negatywnie. Powigzania nieformalne i sieci kontaktow moga by¢ nie-
zwykle skuteczne, zwlaszcza na etapie tworzenia nowego podmiotu.
M. Herbst wskazal na szczegdlne znaczenie tej formy powigzan na ob-
szarach wiejskich, podkreslit tez, Zze rozwigzanie to gwarantuje znajo-
mos¢ cztonkdéw. Moze by¢ jednak czynnikiem ograniczajacym szeroka
partycypacje z uwagi na zapewnianie dostepnosci do gremiow decyzyj-
nych (Herbst 2008: 167, szerzej: Pawlowska, Gasior-Niemiec, Kotomy-
cew 2014: 158; por. Bendkowski 2016: 25-27).

Zdaniem respondentow LGD poprzez dobor cztonkéw na etapie
tworzenia odzwierciedlaty potrzeby i oczekiwania spoteczno$ci lokal-
nych. Takie przekonanie miato tacznie 82% badanych osob (lgcznie od-
powiedzi ,,tak” i ,,raczej rak”™) (tabela 3).

Tabela 3. Reprezentatywno$¢ spolecznosci lokalnej w strukturze LGD
(wedtug cztonkow — osob fizycznych)
Table 3. Representativeness of the local community in the LAG structure
(according the individual members)

Czy sklad cztonkowski LGD stanowi Liczba , Odse.tek .

reprezentacje spolecznosci lokalnej? respondentéw odpowiedzi
[N=178] [Y0]*
tak 79 44,40
raczej tak 67 37,60
raczej nie 4 2,20
nie 3 1,70
trudno powiedzie¢ 6 3,40
brak danych 19 10,70
ogotem 178 100,00

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie wynikow przeprowadzonych badan.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze LGD — zdaniem ich cztonkéw — poten-
cjalnie byty strukturami partycypacyjnymi w tym znaczeniu, ze kazdy
mogt sie¢ w ich dziatalno$¢ wlaczy¢ i w jej ramach si¢ aktywizowac (por.
Furmankiewicz 2013: 77-78). Byly takze podmiotami reprezentacyjny-
mi dzigki mozliwosci zgtoszenia (oddelegowania) przedstawiciela nawet
przez grupy niesformalizowane. Nie do konca teoretyczne zatozenia
dotyczace funkcjonowania partnerstw byly zbiezne z rzeczywisto$cia.
Problem dominacji samorzadow w strukturze LGD sygnalizowany przez
M. Halamska, M, Furmankiewicza, W. Kniecia, K. Zajde i innych bada-
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czy dostrzezono takze w przypadku badanych LGD. Przyktadem moze
by¢ wypowiedz cztonka jednej z LGD w wojewddztwie podkarpackim:

Oczekiwania byly takie, ze to bedzie szeroka aktywizacja §rodowiska, a zostato to
bardzo zawegzone przez grupe, ktora tworzy samorzad. W tej formie, w jakiej do tej pory
jest LGD, bez $rodkéw z UE nie utrzymataby si¢. Taka LGD to jest podstawa funkcjo-
nowania lokalnego s$rodowiska, ludzie muszg ze sobg wspolpracowaé, wspotdziataé
i albo bedg dziata¢ w sposob sformalizowany, czyli jest organizacja, spotykaja si¢, sg
zebrania, a jezeli nie, to oni [wladze lokalne — A.K.] dzialaja, nie ma tych [oddolnych,
spotecznych — A.K.] struktur (...) Bezwzglegdnie, jest potrzebna [LGD — AK.]. (...)
Pomyst byt dobry, no tylko Ze realizacja beznadziejna (I1I/1/C).

O partycypacyjnym wymiarze partnerstw mogg swiadczy¢ takze od-
powiedzi na pytanie dotyczace ewentualnego poszerzenia sktadu LGD.
Odpowiedzi respondentow w duzej mierze ujawnialy nieznajomos¢ za-
sad czlonkostwa w LGD. Niemniej wsrod wskazan zdarzaty si¢ propo-
zycje dotyczace wigkszego zaangazowania mtodziezy. Ponadto wskazy-
wano takie podmioty, jak np. kota gospodyn wiejskich, zespoty ludo-
we czy rady soleckie. Chodzito zatem o aktywne organizacje, ktore
zrzeszaja cztonkoéw spotecznosci lokalnej, sa rozpoznawalne, ale ze
wzgledu na brak osobowos$ci prawnej nie mogly sta¢ si¢ formalnym
cztonkiem LGD.

Konieczno$¢ formalizacji dziatalnosci partnerstw tworzonych w ra-
mach LEADERa byta przez cztonkéw badanych LGD réznie oceniana.
Czes¢ respondentéw widziala w biurokracji zwigzanej z LEADERem
powazne zagrozenie dla efektywnosci catego programu, szans realizacji
zaplanowanych w LSR dziataf, a takze przyszto$ci samego partnerstwa.
Nadmierne obcigzenie biurokracja sprawiato, ze LGD bylo postrzegane
jako Kkolejna instytucja publiczna, a nie narzg¢dzie zaangazowania
w sprawy lokalne. W niuansach biurokratycznych najlepiej orientowali
si¢ przedstawiciele samorzadow, dlatego tez w przypadku wielu LGD
ich obecno$¢ warunkowata sprawne funkcjonowanie tego podmiotu.
Zreszta praktyka ta byla spotykana nie tylko w przypadku LGD utwo-
rzonych Polsce. Korzysci z udziatu przedstawicieli sektora publicznego
(pracownikow administracji) dostrzegano chociazby w przypadku LGD
funkcjonujacych w Niemczech (Pawtowska, Gasior-Niemiec, Kotomy-
cew 2014: 163-164; zob. Kull 2008: 205-206). Nadmiar formalizacji
w dziatalnoéci LGD, jak réwniez nieadekwatnoéé zapisow LSR™ do uwa-

10 Zasady dotyczace opracowywania LSR zostaly precyzyjnie okreslone zardwno
w perspektywie 2007-2013, jak i 20142020, nie pozostawiajac wiele swobody czton-
kom spotecznodci na oddolne inicjatywy. Sformalizowanie dokumentu strategicznego
(oraz procesu jego powstawania), jak i liczba dokumentow, z ktorymi nalezato sie¢ zapo-
zna¢, niejednokrotnie przerastaty spoteczno$¢ lokalng. Zob. MRiRW 2008, Wytyczne...
2015; RKLS, MRIiRW 2018.
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runkowan i potrzeb spotecznosci lokalnej zostata wyrazona w ponizej
przywolanych wypowiedziach:

Gdyby zadata mi Pani to pytanie ze 2 lata temu, to powiedziatabym, ze to jest kom-
pletnie bez sensu, dlatego ze zdarzato si¢, ze przez pierwszy miesigc pies z kulawg noga
nie pozagladat, ale teraz patrzac na to, ile tutaj ludzi przychodzi dziennie czy dzwoni, czy
gdzie$ si¢ napotyka na korytarzu zaczepiaja i pytaja, kiedy nabér, to uwazam, ze jest
potrzebna taka instytucja, tylko dobrze bytoby uprosci¢ te papierologie i jeszcze faktycz-
nie zweryfikowa¢ te dziatania, ktére LGD ma (II/1/B).

Projekty przyczyniaja si¢ do realizacji strategii na tyle, na ile trafna jest strategia.

Jakby teraz przyszto pisa¢ strategig, to priorytety bylyby ,,ustawione” inaczej. LSR jest
takim gorsetem krepujacym inicjatywe (V/7/R).

Cze$¢ respondentow nie widziata w LGD partnerstwa (0 czym
$wiadczy tez fragment pierwszej z przywotanych powyzej wypowiedzi),
ale instytucj¢ dystrybuujacg srodki zewnetrzne, stanowigcg wrecz zagro-
zenie dla organizacji spolecznych i bezinteresownego dzialania na rzecz
spotecznoséci lokalnych. Juz w poczatkowym etapie funkcjonowania
LGD w Polsce pojawiaty si¢ watpliwosci zwigzane z przetrwaniem LGD
w sytuacji, gdyby zostaly pozbawione zasilania w postaci srodkow ze-
wnetrznych. Swiadcza o tym ponizsze wypowiedzi:

Ja mysle, ze jezeli LGD zmarnujg potencjat ludzi, (...) tych naprawdg, ktérzy dzia-
fali bezinteresownie na rzecz swoich $rodowisk, to zabija spoteczenstwo obywatelskie
totalnie (...) wigcej takich osob si¢ nie znajdzie (IV/1/CS).

Gdyby nie bylo pienigdzy z LEADERGA, to jakby kto$ zatozyt [partnerstwo w for-
mule LGD — A.K.] toby byto jak inne stowarzyszenie, ale bez pieni¢dzy, to nic nie da si¢
zrobi¢ (VI/8/ZA).

Nie oszukujmy sig¢, dzisiaj jak stowarzyszenie spotka si¢ czy na walnym, czy na za-
rzadzie raz, drugi i mowig o temacie, a nie mogg go zrealizowa¢ z powodu braku $rod-
kow, to oni za trzecim, czwartym razem si¢ juz nie spotkaja. Ale jak oni si¢ spotykaja
dlatego, ze jest mozliwo$¢ pozyskania tych pieniedzy, jest mozliwos¢ co$ zrealizowania,
to oni nawet przy pierwszym, drugim niepowodzeniu spotkaja si¢ przy trzecim i beda po
te $rodki siegad. (...) Dzisiaj trzeba si¢ skupiac przy pieniadzach, zeby co$ zrobic. (...)
Naprawdg warto to utrzymag, (...) trochg juz trudno byloby zaprzepascié¢ tych osiagnieé
stricte spotecznych, zaangazowania mieszkancow, poczucia, ze jeste§my razem, i gdyby
przestaly ptynac na ten cel $rodki z UE, to moze w jakiej$ no mniejszej skali, ale to przez
nasz krajowy budzet mozna byloby to pociagnaé (VIII/9/ZA).

Z przedstawionych wypowiedzi respondentow wynika, ze nie do-
strzegano wigkszych szans na przetrwanie LGD w sytuacji zaprzestania
jej finansowania. Watpliwosci co do przysztosci partnerstw w poczatko-
wym okresie ich funkcjonowania mozna uzasadnia¢ niewielka ich roz-
poznawalno$cia, stabym zakorzenieniem w lokalnych strukturach czy
brakiem tradycji funkcjonowania partnerstw wielosektorowych w Polsce
(por. Furmankiewicz 2013; Kotomycew 2013; Pawlowska, Gasior-
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-Niemiec, Kotomycew 2014: 167, 179). O instrumentalnym podej$ciu do
LGD $wiadczy przywotana ponizej wypowiedz:

To jest raczej podmiot, (...) kazdy swojego pilnuje, mysli o swoim podworku (...)
mysle, ze idei partnerstwa to bym si¢ tutaj nie doszukiwat (VIII/8/B).

Analizujac na przestrzeni lat podejscie (zwlaszcza przedstawicieli
sektora publicznego) do roli LGD w strukturze uktadu lokalnego, mozna
wnioskowa¢, ze podmioty te nadal sg traktowane w sposob instrumen-
talny, pomimo wprowadzonych zmian w podejsciu LEADER (Nowy
LEADER...). W perspektywie 2014-2020 zmniejszeniu ulegla liczba
LGD". Wsparcie finansowe otrzymaty przede wszystkim te najbardziej
efektywne 1 najlepiej przygotowane merytorycznie. Podmioty, ktére nie
byly w stanie sprosta¢ wymaganiom formalnym, przestaty w praktyce
funkcjonowac.

No ja uwazam, ze jezeli nie bedzie srodkow, to moze by¢ duzy problem w funkcjo-
nowaniu takich lokalnych grup dziatania. A jako przyktad, nawet konkretny, to podam;
bo tak, my w tej kadencji — tak jak méwitem — nalezymy do lokalnej grupy dziatania,
gdzie jeste$my jedyna gming z tej czgsci Wisty, prawda? Ale wczesniej nalezeliSmy tutaj
do lokalnej grupy dziatania z (...) T oni tutaj, ci ktorzy zostali [pozostate gminy, ktore
zostaty w LGD funkcjonujacej w latach 2007-2013 — A.K.], no stabo tamten konkurs...
aplikowali (...) nie otrzymali [$rodkéw — A.K.]. W zasadzie ta grupa juz nie istnieje. To
znaczy wiem, ze w skali wojewddztwa trzy takie grupy. Nie wiem, jak z tamtymi dwoma
pozostatymi, czy one istnieja, jako$ tam kulawo funkcjonuja. Ale tutaj ta nie funkcjonuje,
przestala funkcjonowac. Czyli zniknety $rodki, znikneta grupa (M/I/W).

Co wigcej w toku badan dotyczacych instrumentdw partycypacji pu-
blicznej prowadzonych w latach 2017—2018" respondenci nie dostrzega-
li w LGD mechanizmu pozwalajacego na zaangazowanie spotecznosci
w sprawy publiczne i oddzialywanie na procesy rozwoju lokalnego.
W tabeli 4 przedstawiono wyniki odpowiedzi respondentéw na pytanie
dotyczace form udzialu mieszkancéw gmin w procesach realizacji zadan
publicznych w ostatnich czterech latach.

Y Zgodnie z baza KSOW w perspektywie 2014-2020 istnieje 287 LGD. W per-
spektywie 2007-2013 funkcjonowato 338 LGD (Baza KSOW 2018). Baza lokalnych
grup dziatania 2014-2020, Krajowa Sie¢ Obszarow Wiejskich, http://ksow.pl/baza-lgd-
2014-2020.html?no_cache=1 (20.07.2018).

12 Badania ilosciowe i jako$ciowe byly prowadzone w latach 2017-2018 przez
dr A. Kotomycew w gminach na terenie Polski w ramach projektu ,,Kooperacyjne in-
strumenty realizacji polityk publicznych” (nr INoP-05/2017/508) finansowanego ze
srodkow MNiSW w ramach dotacji celowej na prowadzenie badan naukowych lub prac
rozwojowych oraz zadan z nimi zwigzanych, stuzacych rozwojowi mtodych naukowcow
oraz uczestnikow studiow doktoranckich na Wydziale Socjologiczno-Historycznym
Uniwersytetu Rzeszowskiego.
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Tabela 4. Formy udzialu mieszkancéw w procesach realizacji zadan publicznych
stosowane w latach 2014-2017
Table 4. Forms of local community participation in the process
of public tasks implementation in 2014-2017

. . . Liczebno$¢ * (0
Formy udzialu mieszkancow (N=525) Procent* (%0)
Zadania realizowane w ramach funduszu 357 68.0

soleckiego

Powierzanie wykonania zadan publicznych
podmiotom spot. wraz z udzieleniem dotacji 233 44,4
na dofinansowanie ich realizacji

Powierzenie zadan publicznych osobom

226 43,0

prawnym
Powierzanie wykonania zadan publicznych
podmiotom spotecznym wraz z udzieleniem 143 27,2
dotacji na finansowanie ich realizacji
Zadania realizowane w ramach budzetu

- - 141 26,9
obywatelskiego/partycypacyjnego
Powierzanie zadan publicznych osobom 97 185
fizycznym
Realizacja zadan w drodze inicjatywy lokalnej 61 11,6
Tworzenie partnerstw publiczno-spotecznych 34 6,5
Powierzenie zadan jednostkom 28 53

nieposiadajagcym osobowosci prawnej
Tworzenie partnerstw publiczno-prywatnych 22 4,2

Partnerstwa wielosektorowe z udzialem
samorzadu (partnerstwa lokalne)

2 0,4

* odpowiedzi nie sumuja si¢ do 100%, respondenci mieli mozliwos¢ wyboru wigcej niz
jednej odpowiedzi.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie przeprowadzonych badan.

Zaledwie dwodch respondentéw wskazalo partnerstwo wielosektoro-
we jako forme realizacji zadan publicznych, ktora zostata zrealizowana
w badanych gminach. W toku badan jako$ciowych prowadzonych
w formie indywidualnych wywiadéw pogtebionych probowano z kolei
zweryfikowac, na ile LGD sg obecnie rozpoznawalne i czy rozszerzyly
swoja dziatalno$¢ poza dystrybucje $rodkéw pochodzacych z PROW.
Okazuje si¢, ze LGD sg rozpoznawalne w lokalnych strukturach, jednak
nie sa postrzegane ani jako narzedzie partycypacji, ani tez jako poten-
cjalny partner samorzadu w realizacji zadan publicznych. Podmioty te
wydaja sie obecnie silnie zakorzenione w lokalnych systemach, jednak
nie pelnig roli, jaka pierwotnie dla niech przewidziano (EU 2006; Zajda
2011: 66). Staty si¢ raczej wyspecjalizowanymi instytucjami kojarzony-
mi z organizacjg naboré6w o wsparcie finansowe. Coraz rzadziej utozsa-
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mia si¢ je ze stowarzyszeniami. O ile w poczatkowym etapie funkcjono-
wania LGD czesto wskazywano, ze jest to stowarzyszenie (zwlaszcza
w kregach cztonkéw LGD), o tyle obecnie LGD postrzegane jest jako
odrebna kategoria podmiotow. OkreSlenie ,,stowarzyszenie” jest zare-
zerwowane dla podmiotéw spotecznych, oddolnych, dzialajacych na
zasadzie wolontariatu i1 nieodptatnego zaangazowania. Z kolei LGD ko-
jarzy si¢ z instytucjg o charakterze finansowym.

W badaniach prowadzonych w latach 2017-2018 jeszcze wyrazniej
uwidocznito si¢ przekonanie o silnej zalezno$ci przysztosci LGD od
dostepnych $rodkow zewnetrznych. O ile w toku badan prowadzonych
w latach 20102013 respondenci dopuszczali mozliwos¢ wspierania LGD
zinnych zrodet w momencie ewentualnego zakonczenia ich finansowania
ze $rodkéw PROW, o tyle obecnie takie stanowisko nie bylo wyrazane.
O instrumentalnym charakterze LGD $wiadcza nastgpujace wypowiedzi:

Wie Pani, to chyba jest tak przewidziane pewnie, ze dopoki sa te pieniadze unijne
i one beda jeszcze dtugo. Ta kierunkowos¢ tych pienigdzy si¢ troszeczkg zmienia, ale no
dobrze, jakby to dziatato dla dobra kultury. No wie Pani, w tym momencie chodzi
0 pienigdze. Jak nie bedzie tych pieniedzy, to LGD skad$ musi bra¢ pieniadze. Z samych
sktadek cztonkowskich... [nie da si¢ utrzymaé¢ LGD — A.K.] (P/l/SG).

Mysle, ze ideg stworzenia tych LGD to byto pozyskiwanie tych srodkéw unijnych
czy przez Urzad Marszatkowski, czy przez jakie$ inne instytucje, ale to si¢ chyba skupia
wokot tego, bo no trudno mi tak przewidzie¢... Ale powiedzmy, ze nie ma $rodkow
unijnych zadnych... No to c6z, my trzy gminy jeste$Smy... co mozemy zrobi¢ dla siebie?
Wspdlnego? Tak jak pani sekretarz powiedziata, to chyba na niwie kultury, czy jakich$§

tam takich rzeczy moze niematerialnych. Natomiast no, no biblioteka, kultura, GOK-i to
moze jakie$ takie spotkania, wymiana zespotow... (P/I/W).

Biorac pod uwage przytoczone wypowiedzi, trudno dopatrywac si¢
w LGD narzedzia partycypacji. Podobnie jak w perspektywie 2007—
2013, tak i w 2014-2020 silnie sformalizowane sa procedury tworzenia
zaré6wno LGD, jak i dokumentdw strategicznych stanowigcych podstawe
ich funkcjonowania (LSR) (DzU 2015, poz. 378; RKLS MRiRW 2018).
Watpliwo$ci budzi tez partnerski wymiar LGD. Jak w poprzednim okre-
sie finansowym, tak i obecnie LGD wydajg si¢ zdominowane przez sek-
tor publiczny. Trudno jednak ocenia¢ te sytuacje jednoznacznie nega-
tywnie. W przypadku wielu LGD zaangazowanie sektora publicznego
zar6Wno na etapie tworzenia partnerstwa, jak i biezacego funkcjonowa-
nia warunkowato jego istnienie (Furmankiewicz 2013: 84-85; Pawlow-
ska, Gasior-Niemiec, Kotomycew 2014: 16—164). Wprawdzie po okre-
sie stabilizacji LGD nalezaloby oczekiwa¢ ich wigkszej samodzielnosci
— zresztg deklarowanej przez respondentéw — i niezaleznosci od samo-
rzadu, wymagatoby to jednak aktywnego i zaangazowanego W sprawy
publiczne spoteczenstwa. A w tym aspekcie LGD poniosty porazke.
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Aktywizacja spotecznosci lokalnej skupita si¢ na wymiarze kulturalnym,
turystycznym i artystycznym, a nie przetozyla na wymiar obywatelski
(zob. Gulc 2013; Raport 2017: 177-190). Trudno zatem jednoznacznie
krytycznie ocenia¢ dominacj¢ samorzadu w LGD. Bez oddzialywania
samorzadu $rodki te w wielu LGD nie zostalyby wykorzystane lub prze-
znaczone na dziatania, ktore nie przetoza si¢ na poprawe sytuacji w jed-
nostkach terytorialnych. W nast¢pujacy sposob ujal to przewodniczacy
rady jednej z badanych gmin miejsko-wiejskich:

Mysle, ze poki beda Srodki unijne konkretnie na to przekazywane, to bedzie [LGD —
A.K.]. Jezeli nie, to ja uwazam, ze nie. Moze jestem..., moze mam inne zdanie, ale ja
uwazam, ze nie [LGD nie przetrwa — AK.]. T w tej chwili shuzy nam to [LGD — AK]
jako maszynka do pozyskiwania $rodkow unijnych. Jest pewna pula pieniedzy, ktora
wchodzi do LEADERa, no i realizujemy tym [pulg $rodkow — A.K.] nasz program roz-
Woju naszej gminy — przy wspotudziale — gdzie wspieramy no te organizacje wszystkie
[spoteczne — A.K.]. My, samorzad generalnie wspiera. Mysle, ze to jest ten element
napedu, gdzie docieramy do tych stowarzyszen, mowimy stuchajcie: wezcie, robcie. No
ten dach chcecie robi¢? Dobrze, pomozemy wam [wladze gminy — A.K.] napisa¢ wnio-
sek. Napiszecie ten wniosek, te pienigdze dostaniecie. To potem znowu tutaj wszyscy
przychodza, ,.bo panie nie ma kto zrobi¢, nie ma kto wesprze¢”. Najlepiej, zeby to
wszystko byto na gotowo. No i otwarcie no... i wtedy jest wszystko okej. Na zakoncze-
nie i spotkanie, i impreza... (L/1/PR).

W przytoczonej wypowiedzi uwidacznia si¢ problem niklego zaan-
gazowania spotecznos$ci lokalnych, a takze ich bierno$¢ i raczej roszcze-
niowa postawa i oczekiwanie, ze samorzad zorganizuje wszystko bez
konieczno$ci wlgczania si¢ mieszkancow w sprawy lokalne. W takiej
sytuacji wladze czegéci gmin, nie widzac mozliwosci wykorzystania do-
stepnych §rodkéw przez samych mieszkancoOw, przejmuja role inicjatora
i lidera (por. Marks-Krzyszkowska 2017).

Whnioski

Koncepcja partnerstw miedzysektorowych w formule LGD prede-
stynuje je do tego, by byly istotnym instrumentem partycypacji publicz-
nej. Laczenie w strukturze partnerstwa odmiennych potencjatow, do-
$wiadczen, sposobow dziatania poszczegoélnych cztonkdéw reprezentuja-
cych rozne sektory powoduje, ze mechanizm ten moze by¢ skutecznym
narzedziem wdrazania zmian i rozwoju jednostki terytorialnej. Dzieki
dostepnosci zewnetrznych srodkow finansowych spotecznos¢ lokalna za
pomoca LGD moze realizowaé dzialania istotne przede wszystkim
Z punktu widzenia mieszkancéw danego obszaru i tym samym uzupel-
nia¢ przedsiewzigcia podejmowane przez sektor publiczny. Zasada part-
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nerstwa bedaca naczelng zasada podejscia LEADER oraz podstawa
funkcjonowania LGD moze nie tylko sprzyja¢ laczeniu $rodkow i wy-
mianie doswiadczen, ale takze kumulowaé przedsigwziecia realizowane
na rzecz jednostki lokalnej przez rézne podmioty i dzigki wspolpracy
przyczynia¢ si¢ do intensyfikacji procesow rozwojowych.

Konstrukcja partnerstw mi¢dzysektorowych w formule LGD wpisu-
je sie¢ w zatozenia przedstawionej w niniejszym artykule koncepcji parti-
cipatory governance. Jej praktyczna aplikacja wymaga jednak spetnienia
dodatkowych warunkow, takich jak sktonno$§¢ wiadz lokalnych do
»otwarcia” sfery publicznej dla mieszkancow, ich reprezentacji i zrze-
szen; wypracowanie odpowiedniej kultury politycznej bazujacej na wza-
jemnym zaufaniu, a takze aktywnoS$ci ze strony spotecznosci lokalnej
i checi zaangazowania si¢ w sprawy najblizszego otoczenia.

Przedstawione w niniejszym artykule wnioski z badan nie napawaja
jednak optymizmem. Za sukces nalezy uzna¢ samo powstanie partnerstw
wielosektorowych w formule LGD, ktére nie byty dotad w Polsce znane.
Z perspektywy czasu wydaje sie jednak, ze utworzone w Polsce LGD poza
specjalizacja czy wymuszong profesjonalizacjg (por. Psyk-Piotrowska
2013: 102-103, Zajda 2011: 112-118; Kotomycew 2014: 140-141) nie
przeksztalcily si¢ w faktyczne partnerstwa. Wydaje si¢, ze dopiero wypra-
cowanie relacji partnerskich wewnatrz LGD stworzy warunki do tego, by
wdraza¢ koncepcj¢ wielopodmiotowego, partycypacyjnego wspotrzadze-
nia, ktérego jednym z interesariuszy — o szczegdlnym znaczeniu — stang
si¢ partnerstwa. Proces ten niewatpliwe wymaga checi i woli wspolpracy
poszczegblnych aktoréw. Jak wskazaty K. Zajda i A. Kretek-Kaminska,
powstanie partnerstwa to ,,dopiero pretekst, potencjat, specyficzny zasdb
lokalnej spotecznos$ci, umozliwiajacy (...) podejmowanie dziatan zmierza-
jacych do ksztaltowania lokalnej kultury politycznej, odpowiadajacej kon-
cepcji governance” (Zajda, Kretek-Kaminska, 2014: 125).
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Partnerships as an instrument of public participation?
The case of Local Action Groups

Abstract

The article presents the specificity of cross-sectoral partnerships in the formula of
local action groups created in Poland under the LEADER approach since 2004. Initially,
poorly recognized and barely embedded in Polish realities, over the years, the partnership
in the LAG formula became an instrument not only for the development of rural areas,
but a mechanism for supporting territorial development in general. In the paper, the
author analyzes the potential of such partnerships as a tool for activating the local com-
munity and increasing the level of public participation. The theoretical framework of the
analysis is determined by the concept of participatory governance (with partnerships as
a one of the key elements). Based on the results of empirical research and subject litera-
ture, the author attempts to verify the following thesis: cross-sectoral partnerships in the
LAG formula are not completely a tool of public participation, understood as the in-
volvement of members of local communities in public affairs. Their task-oriented charac-
ter, institutionalization, dependence from self-government authorities and from external
financing, cause that partnerships - although theoretically prepared to play an active role
in local development — are actually perceived as an entity distributing financial resources.

Key words: participatory governance, public participation, LEADER approach, Local
Action Groups



