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1. Wstęp

Kryzys, jaki pod koniec lat 80. XX wieku dotknął Wspólną Politykę Rolną (WPR), 
spowodował konieczność przeprowadzenia gruntownych reform, w wyniku których 
do życia powołano program LEADER (skrót od fr. Liaison Entre Actions de Déve-
loppement de l’Economie Rurale, co przetłumaczyć można jako „powiązania po-
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między działaniami na rzecz rozwoju gospodarczego obszarów wiejskich”) ozna-
czający nową filozofię rozwoju obszarów wiejskich. Zapoczątkowany on został  
w 1991 r. jeszcze przez Europejską Wspólnotę Gospodarczą i jego sukces spowodo-
wał, że uruchomiono trzy następujące po sobie edycje tego programu: LEADER I 
(1991-1993), LEADER II (1994-1999) i LEADER+ (2000-2006). W latach 2007-2013 
LEADER został włączony do głównego nurtu polityki UE w zakresie rozwoju ob-
szarów wiejskich. Podejście LEADER polega na powierzeniu oddolnie tworzonym 
partnerstwom – lokalnym grupom działania – opracowania i bezpośredniego wdra-
żania lokalnych strategii rozwoju (LSR). Podejście LEADER pozwala na wzmoc-
nienie samorządności, formułowanie potrzeb i celów rozwoju poprzez odwołanie się 
do miejscowych warunków oraz powierzenie organizacjom o charakterze pozarzą-
dowym wdrażania przygotowanych strategii. Leader daje również możliwość 
współpracy (także międzynarodowej) pomiędzy LGD oraz tworzenia sieci part-
nerstw lokalnych celem poprawy efektywności podejmowanych działań, m.in. przez 
upowszechnienie rozwiązań innowacyjnych. Podejście LEADER w Polsce wdraża-
ne jest poprzez dwa programy operacyjne, tj. Program Rozwoju Obszarów Wiej-
skich na lata 2007-2013 oraz Program Operacyjny „Zrównoważony Rozwój sektora 
rybołówstwa i nadbrzeżnych obszarów rybackich 2007-2013” [Ministerstwo Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi 2008a, 2008b]. Oś LEADER wdrażana w ramach tego pierw-
szego programu jest partnerskim podejściem do rozwoju obszarów wiejskich, reali-
zowanym przez lokalne grupy działania (LGD), polegającym na opracowaniu przez 
lokalną społeczność wiejską lokalnej strategii rozwoju (LSR) oraz realizacji wyni-
kających z niej innowacyjnych projektów łączących zasoby ludzkie, naturalne, kul-
turowe, historyczne itp. oraz wiedzę i umiejętności przedstawicieli trzech sektorów: 
publicznego, gospodarczego i społecznego. W podobny sposób wdrażane jest podej-
ście LEADER w przypadku Programu Operacyjnego „Zrównoważony Rozwój sek-
tora rybołówstwa i nadbrzeżnych obszarów rybackich 2007-2013”. Także tutaj reali-
zacja programu ma przyczynić się do aktywizacji społeczności obszarów zależnych 
od rybactwa, głównie poprzez wdrażanie lokalnych inicjatyw. Także tutaj dużą rolę 
przypisuje się Lokalnym Grupom Rybackim (LGR), stowarzyszeniom opartym na 
partnerstwie trójsektorowym, działającym zgodnie z podejściem LEADER. Ich 
funkcjonowanie opiera się na oddolnym opracowaniu lokalnej strategii rozwoju ob-
szarów rybackich oraz realizacji wynikających z niej projektów łączących zasoby, 
wiedzę i umiejętności przedstawicieli sektorów publicznego, gospodarczego i spo-
łecznego. Co istotne, projekty zarówno w przypadku lokalnych grup działania, jak 
i lokalnych grup rybackich wybierane są samodzielnie, a ich realizacja przyczynia 
się do osiągnięcia celów wspólnie opracowanej strategii.

Należy wyraźnie podkreślić, że podejście LEADER różni się od innych, bar-
dziej tradycyjnych środków polityki wiejskiej tym, że wskazuje ono, „w jaki spo-
sób” działać, a nie „co” należy zrobić. Charakteryzuje je siedem kluczowych cech 
[Dmitruk 2007]. Zostały one przedstawione na rysunku 1 i co bardzo istotne, nale-
ży je traktować łącznie jako zestaw narzędzi służący realizacji konkretnych celów. 
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W okresie wdrażania programu poszczególne cechy uzupełniają się i współdziała-
ją z innymi, co pozwala na efektywny rozwój obszarów wiejskich i poprawę jego 
zdolności do rozwiązywania własnych problemów. Co ważne, oddolny charakter 
podejścia doskonale wpisuje się w koncepcję tzw. teorii regionalnego rozwoju endo-
genicznego, która na przestrzeni ostatnich lat wyraźnie dominuje w próbach wyja-
śniania zjawisk związanych z rozwojem regionalnym i lokalnym.
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Rys. 1. Kluczowe elementy podejścia LEADER

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [Dmitruk 2007].

W niniejszym artykule główną uwagę skupiono na wdrażaniu w Polsce podej-
ścia LEADER. Krótko przedstawiono poziom realizacji programu w obecnym okre-
sie funkcjonowania oraz ukazano perspektywy jego rozwoju na lata 2014-2020. 
Wnioski sformułowano na podstawie badań ankietowych LGD i LGR funkcjonują-
cych na terenie województwa warmińsko-mazurskiego (badania przeprowadzono w 
I kwartale 2014 r.). Zastosowany w ramach badania zestaw metod badawczych miał 
charakter komplementarny. Wykorzystano badania typu desk research, ankiety 
e-mailowe wysyłane do wszystkich LGR i LGD funkcjonujących w województwie, 
badania ilościowe z użyciem kwestionariusza internetowego, wywiady przeprowa-
dzone na miejscu w biurach LGR i LGD w województwie (z dyrektorami biura  
i osobami odpowiedzialnymi za promocję programu), wywiady pogłębione z przed-



236 Piotr Szamrowski, Adam Pawlewicz 

stawicielami instytucji zaangażowanych w zarządzanie osią 4 programu i jej wdra-
żanie. Pozyskano w ten sposób dane na temat zakresu działalności LGD i LGR na 
rzecz rozwoju lokalnego, opinii dotyczących zdolności poszczególnych instrumen-
tów wsparcia do tworzenia kapitału społecznego na wsi i budowania sieci współpra-
cy z innymi podmiotami życia społeczno-gospodarczego w wymiarze lokalnym  
i regionalnym oraz barier formalnoprawnych w realizacji zaplanowanych działań.

2. Wyniki badań

W badaniach główną uwagę skupiono na analizie sposobu funkcjonowania lokal-
nych grup działania i lokalnych grup rybackich i wdrażania przez nie lokalnych 
strategii rozwoju. Oba rodzaje grup traktować należy jako model zarządzania roz-
wojem lokalnym na obszarach wiejskich i obszarach zależnych od rybactwa w ra-
mach PROW 2007-2013 oraz Programu Operacyjnego „Zrównoważony Rozwój 
Sektora Rybołówstwa i Nadbrzeżnych Obszarów Rybackich 2007-2013” zgodnie  
z siedmioma przytoczonymi wyżej zasadami podejścia LEADER. Jednym z wielu 
pytań badawczych, na które starano się uzyskać odpowiedź, było to związane  
z ustaleniem stopnia, w jakim LGD realizują główne założenia podejścia LEADER. 
Od początku swojego istnienia Program Operacyjny „Zrównoważony Rozwój Sek-
tora Rybołówstwa i Nadbrzeżnych Obszarów Rybackich 2007-2013” oraz Program 
Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013, w ramach którego wdrażane jest 
podejście LEADER, cieszyły się bardzo dużym zainteresowaniem. Przykładowo: 
zakładany w tym pierwszym programie operacyjnym cel na rok 2013 został osiąg-
nięty w 87% już po I konkursie na wybór LGR, czyli w 2010 r. Rozstrzygnięcie II 
konkursu, czyli wybór kolejnych 22 LGR, spowodowało przekroczenie zakładane-
go dla Polski celu aż o 18 podmiotów. W ramach I i II konkursu ogłoszonego przez 
MRiRW zostało wybranych 48 LGR działających na terenie każdego z 16 woje-
wództw. Tym samym Polska posiada największą liczbę funkcjonujących lokalnych 
grup rybackich (druga na tej liście Łotwa ma obecnie 24 grupy, Niemcy i Hiszpania 
odpowiednio 23 i 22 grupy). Ogólna powierzchnia obszaru LSROR wybranych grup 
wynosi 70,5 tys. km2 (22,56% obszaru kraju!), a łączna liczba ludności objętej 
LSROR wynosi 3,5 mln osób (9,37% ludności kraju). Średnio analizowane LGR 
obejmują swoim obszarem 8 gmin i 75 tys. mieszkańców z budżetem w kwocie  
27 mln zł. Równie duże zainteresowanie budziło podejście LEADER realizowane w 
ramach Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007-2013. W Polsce o do-
finansowanie ubiegać się mogły LGD działające na podstawie wcześniej wybranej 
formy prawnej (po zmianach dotyczących struktur), a nowo utworzone grupy mo-
gły działać w formie stowarzyszenia specjalnego1. Na 338 LGD działających w kra-

1 Stowarzyszenie, co do którego nie obowiązują wybrane przepisy ustawy o stowarzyszeniach,  
o których mowa w Ustawie z dnia 7 marca 2007 o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z udziałem 
środków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich, DzU 2007, nr 64, 
poz. 427.



Praktyczne aspekty wdrażania podejścia LEADER… 237

ju w ramach PROW 2007-2013 310 (tj. 91,7%) działa w formie stowarzyszenia spe-
cjalnego, 21 (tj. 6,2%) w formie fundacji i 7 (tj. 2,1%) w formie związków  
i stowarzyszeń. W województwie warmińsko-mazurskim na 14 działających LGD 
11 (tj. 79%) przyjęło formę stowarzyszenia specjalnego, 2 (tj. 14%) to związki w 
formie stowarzyszeń, a 1 funkcjonuje w formie fundacji (7%).

Program LEADER w Polsce na lata 2007-2013 został zaprojektowany w ramach 
osi 4 Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW). Na jego wsparcie ze środ-
ków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich za-
planowano kwotę 789 mln euro. Podstawowym celem PROW na lata 2007-2013, jak 
również innych krajowych i europejskich dokumentów strategicznych, jest realiza-
cja koncepcji wielofunkcyjności rolnictwa i obszarów wiejskich. Powyższy cel jest 
realizowany m.in. w ramach czterech osi: 1) Poprawa konkurencyjności sektora rol-
nego i leśnego, 2) Poprawa środowiska naturalnego i obszarów wiejskich, 3) Jakość 
życia na obszarach wiejskich i różnicowanie gospodarki wiejskiej, 4) LEADER. 
Oś 4 LEADER jest podejściem wielosektorowym, umożliwiającym realizowanie  
i wdrażanie celów działania osi 3, tj. Poprawa jakości życia na obszarach wiejskich  
i różnicowanie gospodarki wiejskiej, poprzez następujące działania: wdrażanie lo-
kalnych strategii rozwoju, wdrażanie projektów współpracy, funkcjonowanie lokal-
nej grupy działania, nabywanie umiejętności i aktywizacja. Działanie „Wdrażanie 
lokalnych strategii rozwoju” przewiduje przyznawanie pomocy zarówno na opera-
cje działań osi 3 („Różnicowanie w kierunku działalności nierolniczej”, „Tworzenie 
i rozwój mikroprzedsiębiorstw” i „Odnowa i rozwój wsi”) na zasadach określonych 
w rozporządzeniach do tych działań, jak i na operacje, które nie kwalifikują się do 
przyznania pomocy w ramach działań osi 3, ale przyczyniają się do osiągnięcia 
celów tejże osi. Wnioski aplikacyjne składane w ramach działania „Wdrażanie lo-
kalnych strategii rozwoju” dotyczyć więc mogą:
 • różnicowania w kierunku działalności nierolniczej;
 • tworzenia i rozwoju mikroprzedsiębiorstw;
 • odnowy i rozwoju wsi;
 • „małych projektów” (nie kwalifikują się one do przyznania pomocy w ramach 

działań osi 3, ale przyczyniają się do osiągnięcia celów osi 3).
Z kolei w ramach Programu Operacyjnego „Zrównoważony Rozwój sektora ry-

bołówstwa i nadbrzeżnych obszarów rybackich 2007-2013” pierwsze trzy osie doty-
czą działań sektorowych w dziale rybackim. Priorytetowa oś 4 ma wymiar teryto-
rialny i uzupełnia działania sektorowe, zgodnie z podejściem LEADER. Wsparcie 
finansowe w ramach osi 4 obejmuje działania związane ze wzmocnieniem konku-
rencyjności i utrzymania atrakcyjności obszarów zależnych od rybactwa, z restruk-
turyzacją i reorientacją działalności gospodarczej, z dywersyfikacją zatrudnienia 
osób mających pracę związaną z sektorem rybactwa oraz z rozwojem usług na rzecz 
społeczności zamieszkującej obszary zależne od rybactwa, a także z ochroną śro-
dowiska i dziedzictwa przyrodniczego na obszarach zależnych od rybactwa w celu 
utrzymania jego atrakcyjności, jak również z przywracaniem potencjału produk-
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cyjnego sektora rybactwa. W województwie warmińsko-mazurskim funkcjonują 
cztery Lokalne Grupy Rybackie, które otrzymały dofinansowanie na realizację Lo-
kalnych Strategii Rozwoju Obszarów Rybackich.

Na podstawie uzyskanych rezultatów badań należy wyraźnie podkreślić, iż 
wśród przedstawicieli LGD, jak i LGR powszechne jest przekonanie, że zasady, na 
których opiera się program LEADER, są prawidłowe, właściwe i potrzebne. Sfor-
mułowane poniżej wnioski do poszczególnych zasad mają zatem charakter popra-
wiający ich funkcjonowanie w przyszłym okresie programowania (lata 2014-2020)  
i nie mają na celu podważania samej idei. Pierwszą i niezwykle istotną zasadą podej-
ścia LEADER jest oddolność działań. W aspekcie praktycznym umożliwia ona re-
alizację zadań dostosowanych do potrzeb lokalnych, z kolei w aspekcie społecznym 
wpływa pozytywnie na samoocenę małych społeczności, które z kolei mogą mieć 
wpływ na własne życie i otoczenie, co w ostatecznym rozrachunku daje większe 
poczucie własnej wartości, odgrywa więc podstawową rolę w tworzeniu kapitału 
społecznego. Idea programu LEADER opiera się bowiem na paradygmacie kapitału 
społecznego, a głównym celem wdrożenia idei partnerstwa podmiotów i osób repre-
zentujących trzy sektory (społeczny, publiczny i gospodarczy) jest działalność na 
rzecz jego wzmacniania na obszarach wiejskich i zależnych od rybactwa. Słabością 
tak sformułowanego celu jest niejednoznaczna definicja kapitału społecznego, która 
wciąż pozostaje przedmiotem dyskusji w środowisku naukowym. Zgodnie z naj-
częściej cytowaną definicją Putnama [2008] kapitał społeczny oznacza ogół norm, 
sieci wzajemnego zaufania, lojalności, poziomych sieci zależności w danej grupie 
społecznej. Znanym kontynuatorem tej szkoły definiowania kapitału społecznego 
jest Francis Fukuyama, według którego w odniesieniu do społeczeństwa kapitał 
społeczny oznacza umiejętność współpracy międzyludzkiej w obrębie grup i orga-
nizacji w celu realizacji własnych interesów [Fukuyama 1997]. Warto podkreślić, 
że w tym paradygmacie kapitał społeczny jest niezbędnym elementem społeczeń-
stwa obywatelskiego. Pojęcie kapitału społecznego po spopularyzowaniu go przez 
Putnama stało się częstym elementem studiów nad pozaekonomicznymi źródłami 
i uwarunkowaniami rozwoju gospodarczego. Pomimo trudności z definiowaniem 
tego zjawiska wnioski z badań nad jego charakterem, jego powiązaniem z ogólnym 
rozwojem społeczno-gospodarczym uzasadniają potrzebę dogłębnej analizy jego 
roli. Uzyskane wyniki badań wyraźnie wskazują, że zasada oddolności powinna 
być zdecydowanie utrzymana nawet w sytuacji, w której wiążą się z nią istotne 
problemy realizacyjne, dotyczące przede wszystkim powierzchowności tego po-
dejścia wyrażonej już na etapie sporządzania zarówno lokalnych strategii rozwoju 
(LSR), jak i lokalnych strategii rozwoju obszarów zależnych od rybactwa (LSROR). 
Przykładowo: środki finansowe, jakimi dysponują LGD na wdrażanie Lokalnych 
Strategii Rozwoju, skierowane są na cztery grupy przedsięwzięć, tj.: różnicowa-
nie w kierunku działalności nierolniczej, tworzenie i rozwój mikroprzedsiębiorstw, 
odnowa i rozwój wsi oraz małe projekty. Przyjmuje się, że udział środków finanso-
wych na wyżej wymienione działania nie może być mniejszy niż 10% łącznej kwo-
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ty przeznaczonej na wdrażanie Lokalnej Strategii Rozwoju. Podział tych środków  
w LGD w województwie warmińsko-mazurskim wyraźnie pokazuje, że preferowa-
ne są działania związane z odnową i rozwojem wsi oraz małe projekty (udział od-
powiednio 48,2% i 31,5%). Środki finansowe przeznaczone na pozostałe 2 działania 
tylko nieznacznie przekraczają ustawowe 10% i w żadnej LGD nie wyniosły wię-
cej niż 20%. Oznacza to istotne dysproporcje w roli, jaką odgrywają poszczególne 
sektory we wdrażaniu LSR, ponieważ w przedsięwzięciach związanych z odnową  
i rozwojem wsi w ponad 90% przypadków wnioskodawcą był samorząd gminny.  
W przypadku małych projektów wnioskodawcą też najczęściej był samorząd gmin-
ny bądź jego jednostki, jednakże dominacja tego sektora nie była już tak wyraźna. 
Niepokoi zwłaszcza mały udział sektora gospodarczego we wdrażaniu LSR. Sektor 
ten jest wyraźnie zdominowany przez sektory publiczny i społeczny, co oznacza, że 
dysponuje tylko niewielką częścią środków przeznaczonych na realizację strategii.

Z podobną sytuacją, choć na nieco mniejszą skalę, mamy do czynienia w przy-
padku Lokalnych Grup Rybackich. Taka sytuacja może budzić duży niepokój, gdyż 
oznacza, że zarówno w LGD, jak i w nieco mniejszym stopniu w LGR (mniejsze 
uzależnienie od sektora publicznego może wynikać z narzuconych przez rozpo-
rządzenia maksymalnym udziale samorządu we wdrażaniu strategii oraz faktu, że  
w komponencie drugim i trzecim mogą jedynie partycypować sektory społeczny 
i gospodarczy) uzależnienie od samorządów powoduje, że cele strategiczne opra-
cowywane są tak, by były realizowane cele samorządów, a nie cele wynikające  
z analiz i konsultacji z mieszkańcami. Oba typy organizacji zamieniają się po prostu 
w gminne narzędzie do pozyskiwania dodatkowych środków na realizację zadań 
własnych. Spełniają one formalnie wszystkie wymogi programu, ale osiągane jest 
to dyskusyjnymi metodami, poprzez nakłanianie przedstawicieli sektorów społecz-
nego i gospodarczego do partycypacji w programie. Nakłanianie to sprowadza się 
jedynie do czysto „papierowego” uczestnictwa, a dokumenty strategiczne tworzone 
są przez gminę – niejako dla urzędu, a nie dla mieszkańców. Już pomijając fakt, że 
uzależnienie od samorządów powoduje, że w wielu LGD i LGR zatrudniane mogą 
być osoby wskazane przez wójtów i burmistrzów, nie zawsze odpowiednio meryto-
rycznie przygotowane. Wszystko to sprawia, że zniekształceniu ulega definicja Put-
nama w zakresie tworzenia kapitału społecznego i oznacza jego mniejszą efektyw-
ność. LGD i LGR zdominowane przez jeden sektor skutkują mniejszą aktywnością 
mieszkańców (co przekłada się na małą liczbę wniosków) i zagrażają osiągnięciu 
założonych wskaźników. Trzeba bowiem pamiętać, że budowa kapitału społeczne-
go przyczynia się do tworzenia swoistej infrastruktury relacji społecznych, które 
poprzez aktywny wkład członków mieszkańców danego terenu w proces planowa-
nia i wdrażania strategii rozwojowych z jednej strony przyczyniają się do lepszej 
identyfikacji potrzeb, a z drugiej strony wpływają na lepsze sprawowanie władzy 
(governance). Wiąże się to również z pojęciem rządzenia wielopoziomowego (mul-
tilevel governance), które obejmuje współpracę pomiędzy wszystkim członkami 
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życia społeczno-gospodarczego na poszczególnych szczeblach podziału admini-
stracyjnego. 

Oparcie podejścia LEADER m.in. na jego oddolnym charakterze zgodnie  
z teorią rozwoju endogenicznego [Stackelberg, Hahne 1998] i położenie nacisku na 
występowanie i wagę inicjatyw wychodzących od społeczności lokalnych, które to 
społeczności przyczyniają się do wykorzystywania miejscowych zasobów, oznacza, 
że zarówno LSR, jak i LSROR tworzone są przez same społeczności lokalne, które 
odgrywają istotną rolę w ich wdrażaniu. W rzeczywistości jednak bardzo trudno 
mówić o oddolności podejścia, skoro procedury, koszty kwalifikowane, schema-
ty, których dotyczą projekty, określone są przez ministerstwo, a ostateczne decyzje 
o przyznaniu wsparcia podejmują władze na szczeblu regionalnym. Przykładowo: 
wnioski dotyczące małych projektów i odnowy wsi oceniane są przez urzędy mar-
szałkowskie, natomiast projekty dotyczące różnicowania w kierunku działalności 
nierolniczej i tworzenia i rozwoju mikroprzedsiębiorstw – przez Agencję Restruktu-
ryzacji i Modernizacji Rolnictwa. W przeprowadzonych badaniach przedstawiciele 
wszystkich LGD wskazywali, że jest to jedna z najistotniejszych barier we wdraża-
niu podejścia LEADER. Po pierwsze, oznacza niepotrzebne przedłużanie procedury 
wniosków, a po drugie, nadmierną biurokrację, która zniechęca zwłaszcza sektory 
gospodarczy i społeczny. Z taką sytuacją radzi sobie jedynie sektor publiczny, ma-
jący znacznie większe doświadczenie w sprawnym poruszaniu się w „meandrach” 
biurokracji. Ponadto sektory gospodarczy i społeczny zniechęciły się poprzez licz-
ne błędy interpretacyjne. Na koniec warto jeszcze dodać, zgodnie z opiniami wy-
rażonymi przez przedstawicieli obu typów organizacji, brak zaufania do Agencji 
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa oraz urzędów marszałkowskich, co ma 
destrukcyjny wpływ na realizację oddolnego podejścia i budowę efektywnego ka-
pitału społecznego opartego na trzech sektorach. Wydaje się, że w przyszłym okre-
sie programowania potrzebna jest większa autonomia Lokalnych Grup Działania  
i Rybackich, tak by za program odpowiedzialna była jedna instytucja dysponująca 
adekwatnym w stosunku do potrzeb kapitałem.

Kolejnym elementem składającym się na podejście LEADER jest wymiar te-
rytorialny (lokalne strategie rozwoju dla danego obszaru), związany z tworzeniem 
LGD i LGR na obszarach mających spójny charakter (geograficzny, kulturowy, go-
spodarczy lub zależny od sektora rybackiego w przypadku LGR). Sposób ustalania 
budżetu w obu typach grup, uzależniony w dużej mierze od liczby mieszkańców 
zamieszkujących dany obszar, oznaczać może utratę lokalnego charakteru przez 
LGD i LGR, które mogą być zbyt duże obszarowo i ludnościowo. Ponadto sposób 
ustalania budżetu w LGR i LGD powoduje, że mamy do czynienia z pewną niety-
pową sytuacją, nawet bowiem LGR Pojezierze Olsztyńskie z najniższym budżetem 
ma do dyspozycji więcej środków finansowych niż działająca w regionie Warmii  
i Mazur najbogatsza Lokalna Grupa Działania „Brama Mazurskiej Krainy” z bud-
żetem nieznacznie przekraczającym 15 mln zł. Tymczasem w przypadku Lokal-
nych Grup Rybackich podkreśla się ich komplementarność w stosunku do Lokal-
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nych Grup Działania i wyraźne ukierunkowanie na działania skierowane na sektor 
rybacki, jednocześnie pozostawia się im do dyspozycji większe środki finansowe 
niż w przypadku lokalnych grup działania, które zajmują się wspieraniem rozwoju 
całości obszarów wiejskich, bez faworyzowania poszczególnych sektorów, tak jak 
ma to miejsce w przypadku LGR. Proporcje w środkach finansowych przyznane 
dla tych dwóch grup są więc dość istotnie zniekształcone. Sposób finansowania lo-
kalnych grup rybackich wymaga zatem w nowym okresie programowania istotnych 
zmian, zwłaszcza tam, gdzie grupy te funkcjonują na obszarach pokrywających się 
z obszarem lokalnych grup działania. W województwie warmińsko-mazurskim sy-
tuacja taka ma miejsce w dwóch przypadkach. Przykładowo: jeśli we wszystkich 
czterech działających w regionie LGR środki finansowe na ich funkcjonowanie 
oraz nabywanie umiejętności i aktywizację lokalnych społeczności sięgają maksy-
malnego pułapu wynoszącego 10%, to w przypadku np. Lokalnej Grupy Rybackiej 
Mazurskie Morze kwotowo na to działanie przeznaczono aż 3 621 649,63 zł. Jeżeli 
teraz, zgodnie z oddolnym podejściem LEADER, funkcjonująca na dokładnie tym 
samym obszarze Lokalna Grupa Działania na to samo działanie („funkcjonowanie 
lokalnej grupy działania, nabywanie umiejętności i aktywizacja”) ma budżet trzy-
krotnie niższy, to nasuwa się pytanie, czy taki podział środków finansowych jest ra-
cjonalny, zwłaszcza w przypadku nakładania się obszarów działania obu tych grup.

Kolejnym elementem podejścia LEADER jest tworzenie sieci partnerstw lokal-
nych. Przeprowadzone badania pokazały, iż w ponad 80% przypadków zmienił się 
skład partnerstwa w LGD i LGR, licząc od momentu ich założenia. W przeważa-
jącej większości dotyczył on sektora społecznego i związany był ze zwiększeniem 
liczby partnerów. Zjawisko to należy oceniać pozytywnie, choć duża liczba part-
nerów z sektora społecznego nie oznaczała jego dominującej roli w zarządzaniu 
stowarzyszeniem. Jak już wspomniano wyżej, w zdecydowanej większości przy-
padków mamy do czynienia z dominującą rolą sektora publicznego w zarządzaniu 
zarówno wśród LGD, jak i LGR. Uzyskane rezultaty badań pozwoliły również na 
wskazanie najistotniejszych barier we współpracy pomiędzy partnerami z trzech 
tworzących LGD i LGR sektorów. Według pracowników obu typów biur najwięk-
szym problemem we współpracy jest niska motywacja do dalszej działalności i brak 
zaangażowania. Sytuacja ta dotyczy zwłaszcza sektora gospodarczego, który w 
niewielkim stopniu angażuje się we wdrażanie lokalnych strategii. Ponadto badane 
osoby wskazywały na trudności ze znalezieniem przez partnerów czasu na spotka-
nia oraz na konflikty pomiędzy przedstawicielami różnych sektorów.

Tworzenie powiązań i współpraca jako następna cecha podejścia LEADER 
obejmuje wymianę osiągnięć, doświadczeń i technologii między działającymi w 
ramach programu grupami, obszarami wiejskimi, administracją i organizacjami za-
angażowanymi w rozwój wsi w UE, bez względu na to, czy są bezpośrednimi bene-
ficjentami programu, czy nie. Tworzenie powiązań jest sposobem na przekazywanie 
dobrej praktyki, rozpowszechnianie innowacji i wyciąganie wniosków z doświad-
czeń w lokalnym rozwoju wsi. Na podstawie uzyskanych rezultatów badań należy 
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stwierdzić, że ten element podejścia napotyka liczne trudności we wdrażaniu. Po 
pierwsze, działające w regionie LGD bardzo rzadko podejmowały współpracę z in-
nymi partnerami (np. z LGD z innych obszarów). Ponadto w zasadzie nie występu-
je współpraca międzynarodowa. Barierą jest przede wszystkim biurokracja, która 
oznacza konieczność rozliczenia się z projektu wszystkich partnerów, co wymusza 
absolutne zaufanie do partnera projektowego. 

Z tworzeniem sieci partnerstw lokalnych związany jest kolejny element w re-
alizacji programu LEADER, tj. zintegrowane podejście. Integracja dotyczy przede 
wszystkim związków między różnymi partnerami gospodarczymi, społecznymi, 
kulturowymi, środowiskowymi oraz zaangażowanymi sektorami. Uzyskane re-
zultaty badań uwypukliły dość wyraźną przewagę sektora publicznego we wdra-
żaniu LSR i LSROR. Związane jest to przede wszystkim z faktem, iż sektor ten 
ma wyraźną przewagę w przygotowaniu merytorycznym kadry do aplikowania o 
środki z programu LEADER, który niestety cechuje się wysokim poziomem zbiu-
rokratyzowania. Bariera ta w istotny sposób hamuje wdrażanie podejścia LEADER 
zarówno w kwestii integracji poszczególnych partnerów, jak i w oddolności podej-
ścia. Ponadto mechanizm finansowania obu grup w ramach programu LEADER w 
dużej mierze przyczynia się do ich uzależnienia od lokalnego sektora publicznego. 
W opinii autorów taką sytuację należy oceniać negatywnie i konieczne są zmiany w 
następnym okresie programowania, zwłaszcza w sferze zmniejszenia nadmiernego 
poziomu biurokracji przy aplikowaniu o środki finansowe. 

Najtrudniejszym elementem do oceny we wdrażaniu podejścia LEADER  
w LGD i LGR działających na terenie województwa warmińsko-mazurskiego jest 
innowacyjność. Nie została ona jednoznacznie zdefiniowana, co oznacza, że jest 
różnie rozumiana przez poszczególne LGD i LGR, a zwłaszcza przez urząd mar-
szałkowski. Można więc przyjąć, że innowacyjne jest każde działanie nieistniejące 
do tej pory na terenie funkcjonowania LGD i LGR. Innowacyjne może być zatem 
wybudowanie ścieżki rowerowej, jeśli do tej pory nie było żadnej. Nieostre przyjęcie 
definicji innowacyjności oznacza, że badane organizacje bardzo rzadko stosowały 
to kryterium przy ocenie wniosków i nie przywiązywano do niej większej wagi. 
Jest to zjawisko negatywne, choć w opinii autorów badań za innowacyjne można 
uznać już samo podejście LEADER, stanowiące nowy model rozwoju obszarów 
wiejskich i zależnych od rybactwa. 

3. Zakończenie

Podsumowując wyniki badań dotyczące funkcjonowania LGD oraz LGR w obec-
nym okresie programowania na Warmii i Mazurach, należy podkreślić, że ich wkład 
w rozwój obszaru, na którym funkcjonują, jest istotny, zwłaszcza w obszarze budo-
wy kapitału społecznego. Zmiany w nowym okresie programowania nie powinny 
dotyczyć ważnych zmian systemowych, ale głównie tych o charakterze porządko-
wym. Cechy podejścia LEADER wydają się bowiem słuszne, a główny problem 
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stanowi ich prawidłowe wdrożenie. Konieczne są zmiany w zakresie zwłaszcza od-
biurokratyzowania procedur oceny wniosków, szczególnie w przypadku małych 
projektów, zwiększenia kompetencji LGD i LGR w procesie naboru, oceny wnios- 
ków i obsługi projektów, zmiany sposobu finansowania LGR, zwłaszcza na obsza-
rach, które pokrywają się z obszarem funkcjonowania LGD. Należy wyraźnie zwró-
cić uwagę na to, aby proces realizacji LSR i LSROR angażował wszystkie trzy 
sektory na równych prawach (zwłaszcza większa rola powinna przypadać sektorowi 
gospodarczemu). Obecnie w LGD oraz w LGR na Warmii i Mazurach dominującą 
rolę odgrywa sektor publiczny reprezentowany przez samorząd gminny. Należy 
również dodać, że mnogość, wieloaspektowość celów oraz niewielkie środki finan-
sowe, jakimi dysponują zwłaszcza LGD, mogą spowodować, że realizacja podsta-
wowych założeń Lokalnej Strategii Rozwoju będzie bardzo trudna.
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THE PRACTICAL ASPECTS OF THE IMPLEMENTATION  
OF THE LEADER APPROACH ON THE EXAMPLE OF THE LAGS 
AND FISHERIES LOCAL ACTION GROUPS OPERATING  
IN THE WARMIA AND MAZURY VOIVODESHIP

Summary: This article discusses the role of Local Action Groups (LAGs) and Fisheries Local 
Action Groups (FLAGs) in implementing the Leader approach. The Leader approach is to 
entrust the bottom-created partnerships − local action groups, the development and direct 
implementation of local development strategies (LSR). The main features of Leader approach 
consists of: area-based local development strategies, local public-private partnerships, 
bottom-up elaboration and implementation of strategies, integrated and multisectoral actions, 
innovation, local networking and cooperation. This paper briefly overviews LAG and FLAG 
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projects completed in the current programming period and outlines the growth prospects for 
2014-2020. Conclusions have been formulated based on the results of surveys involving LAGs 
and FLAGs in the Warmia and Mazury Voivodeship. A set of research methods used in the 
examination have a complementary character. For example, desk research studies were used, 
Internet surveys sent to each of the 4 Fisheries Local Action Groups (FLAGs), computer-
assisted web interviewing (CAWI) with FLAGs, quantitative research CATI (questionnaire 
carried out by telephone) with the beneficiaries of Sustainable Development of the Fisheries 
Sector and Coastal Fishing Areas Operational Program for 2007-2013 (fourth axis), audit 
visits in region FLAGs, in-depth interviews with representatives of institutions involved in the 
management and implementation of Axis 4 program. 

Keywords: Leader, Local Action Groups (LAGs), Fisheries Local Action Groups (FLAGs), 
Local Development Strategies (LDS), Local Development Strategies for Fisheries Areas 
(LDSFA), Leader.


