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Rozwój lokalny kierowany przez społeczność (Community Led Local Development) – co może znaczyć dla polskiej wsi?
W kolejnym okresie programowania funduszy europejskich, 2014-2020, lokalne społeczności będą mogły skorzystać z nowego instrumentu, zwanego po angielsku Community Led Local Development (CLLD), co można przetłumaczyć na polski jako „rozwój lokalny z inicjatywy społeczności” albo „rozwój lokalny kierowany przez społeczność”. W poniższym tekście próbujemy wyjaśni, na czym polega ten nowy instrument i co może oznaczać dla polskiej wsi.
1. Skąd się wziął pomysł na CLLD?

Słabiej rozwinięte kraje Unii Europejskiej – takie jak Polska – nadzieje na rozwój społeczny i gospodarczy, miejsca pracy, poprawę jakości życia wiążą przede wszystkim z funduszami unijnymi. Znakomita część tych środków wydatkowana jest według następującego schematu:

	poziom UE
	określa kwoty i ogólne założenia poszczególnych funduszy

	poziom krajowy i regionalny
	doprecyzowuje cele na jakie są przeznaczone środki danego funduszu oraz zasady korzystania z nich (kto może się ubiegać i na co)

	beneficjenci
	starają się dopasować swoje pomysły do celów i zasad zdefiniowanych na innych poziomach


Najbardziej typowe w tym schemacie projekty to np.
- inwestycje infrastrukturalne (np. drogi, telekomunikacja) prowadzone przez samorządy, 
- wsparcie określonych typów przedsiębiorstw (np. małe i średnie firmy, przedsięwzięcia innowacyjne), lub też

- wsparcie określonych sektorów (np. edukacja, kultura, rolnictwo).
Ten sposób wydatkowania środków może być skuteczny przy finansowaniu dużych projektów infrastrukturalnych lub przemysłowych, jednak zdaniem ekspertów nie zawsze sprawdza się w przypadku działań na poziomie lokalnym i w niewielkim stopniu przyczynia się do wyrównywania różnic w poziomie rozwoju. Tam, gdzie środki publiczne miałyby pomóc w rozwiązaniu całego kompleksu powiązanych ze sobą problemów, obejmujących zwykle zarówno sferę społeczną, jak i gospodarczą, opisany wyżej model okazuje się niewystarczający. Dotyczy to na przykład wyludniających się obszarów wiejskich, terenów uzależnionych od jednej upadającej gałęzi gospodarki (np. rybactwo) czy o specyficznej strukturze mieszkańców (z dużym odsetkiem bezrobotnych, imigrantów itp.).
W takich przypadkach korzystny jest odmienny model finansowania:

	poziom UE, krajowy i regionalny
	przekazuje dofinansowanie na spójną koncepcję rozwiązywania lokalnych problemów

	poziom subregionalny/lokalny (reprezentatywne partnerstwo, wraz z lokalną społecznościa)
	określa cele i zasady korzystania z powierzonych mu środków aby najlepiej odpowiadały lokalnym szansom i potrzebom

	beneficjenci
	dopasowują swoje pomysły do lokalnych szans i potrzeb


Model ten zakłada, że rozwiązanie długofalowych problemów i nadanie nowego rozpędu lokalnej gospodarce wymaga kompleksowego podejścia i zaangażowania całej lokalnej społeczności. Konieczne jest zatem zbudowanie partnerstwa włączającego przedstawicieli różnych sektorów oraz wypracowanie spójnej strategii pozwalającej na całościowe rozwiązanie problemów (a nie realizację pojedynczych, niepowiązanych ze sobą działań). Dopiero takie podejście (nazywane czasem „podejściem terytorialnym” albo „podejściem rozwoju lokalnego”) stwarza szansę na przezwyciężenie zaniedbań i stworzenie nowych szans rozwojowych. 

Warunkiem powodzenia jest jednoczesne zastosowanie wszystkich elementów tego podejścia, czyli partnerstwa międzysektorowego, kompleksowej strategii definiującej lokalne priorytety, wyzwolenia aktywności oddolnej, wsparcia dla działań nietypowych, łączących zasoby różnych podmiotów. Nie ulega wątpliwości, że tego typu podejście jest bardziej skomplikowane niż finansowanie projektów na zasadach określonych centralnie, wymaga więcej czasu i wysiłku oraz prawdopodobnie specyficznych zasad wdrażania (podejmowania decyzji i dokonywania płatności). Jednak doświadczenie pokazuje, że może ono być niezwykle skuteczne.

Próby stosowania podejścia terytorialnego są prowadzone w wielu krajach Europejskich (w tym także w Polsce) już od ponad 20 lat; bywa jednak, że jest ono wdrażane w niepełny sposób. Na przykład środki na pewien pakiet działań bywają przekazywane jednemu z aktorów lokalnych (np. samorządowi, agencji rozwoju), a nie partnerstwu jako całości, co zmniejsza motywację innych do angażowania się. W innych przypadkach (np. w programie URBACT czy w podejściu Lokalnej Agendy 21) stosowana są podobne metody (tworzenie partnerstwa, opracowywanie strategii i programów), ale nie idą za tym środki finansowe pozwalające na wcielenie planów w życie.
Najpełniej podejście rozwoju lokalnego było do tej pory realizowane na obszarach wiejskich jako tzw. „podejście Leader” (początkowo jako Inicjatywa Wspólnotowa, a ostatnio jako Oś Leader w Programie Rozwoju Obszarów Wiejskich). Lokalne międzysektorowe partnerstwa (w których znaczącą rolę powinni odgrywać przedstawiciele sektora prywatnego i społecznego – stąd wymóg, aby sektor publiczny nie był w partnerstwie dominujący) tworzą, przy aktywnym udziale mieszkańców, lokalne strategie i dostają do dyspozycji środki na ich realizację. Mechanizm ten był oceniany jako niezwykle skuteczny zwłaszcza w czasie, kiedy podejście Leader było realizowane jako Inicjatywa Wspólnotowa. Później, w miarę jak lawinowo rosła liczba tworzonych partnerstw (często bez odpowiedniego przygotowania lokalnych społeczności), a kraje członkowskie próbowały do Leadera stosować ten sam system wydatkowania środków jak do innych działań PROW, zasady Leadera nie były w pełni realizowane lub wręcz ulegały wypaczeniu. Dlatego obecnie stosuje się często rozróżnienie między „podejściem Leader” (czyli wspomnianymi wyżej zasadami rozwoju lokalnego) a „praktyką Leadera”, która często od nich odbiega.
Obecnie w Unii Europejskiej istnieje blisko 2300 lokalnych partnerstw (Lokalnych Grup Działania) na obszarach wiejskich, które przynajmniej w znacznej części realizują podejście rozwoju lokalnego, a od 2007 roku analogiczny model jest stosowany na obszarach zależnych od rybactwa ze środków Europejskiego Funduszu Rybackiego. Do końca 2012 roku powstanie ok. 300 Lokalnych Grup Rybackich, blisko 90 z nich jest jednocześnie Lokalnymi Grupami Działania w programie Leader. Doświadczenie EFR pokazuje elastyczność podejścia terytorialnego i możliwość jego zastosowania, z małymi modyfikacjami, w bardzo różnych warunkach i do rozwiązywania różnego typu problemów.
2. Co proponuje Komisja Europejska?

W ramach przygotowań do przyszłego okresu programowania, Komisja Europejska stworzyła możliwość, aby podejście lokalne, które z powodzeniem stosowano do tej pory w rozwoju obszarów wiejskich i zależnych od rybactwa, mogło być szerzej upowszechniane na całym obszarze UE. Dla podkreślenia, że chodzi o konkretną metodologię rozwoju lokalnego (łączne stosowanie wszystkich jego zasad) i dla odróżnienia od innych działań na poziomie lokalnym, Komisja wprowadziła termin „Community-Led Local Development”, co jednocześnie kładzie nacisk na wiodącą w tym podejściu rolę lokalnej społeczności (community).

Oprócz dotychczasowych funduszy, w których to podejście było stosowane – Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego (EFMR) – Komisja proponuje, aby kraje członkowskie mogły również finansować działania typu CLLD ze środków Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Europejskiego Funduszu Społecznego (EFS). Oznacza to, że lokalne partnerstwa międzysektorowe będą mogły powstawać i otrzymywać środki na rozwiązywanie lokalnych problemów np. w zaniedbanych dzielnicach wielkich miast czy obszarach poprzemysłowych. Możliwe (w większym stopniu niż do tej pory) będzie także tworzenie partnerstw miejsko-wiejskich.
Komisja Europejska formułuje następujące zasady CLLD (które są w znacznym stopniu powtórzeniem zasad zidentyfikowanych jako kluczowe przy ewaluacji podejścia Leader):
- działania kierowane do konkretnego obszaru (a nie do poszczególnych sektorów czy indywidualnych beneficjentów), zdefiniowanego na poziomie subregionalnym,

- stworzenie lokalnego partnerstwa (lokalnej grupy działania) obejmującego przedstawicieli sektora publicznego, prywatnego i społecznego, w którym ani sektor publiczny, ani żadna grupa interesu nie będą dysponowały więcej niż 49% głosów przy podejmowaniu decyzji,

- przygotowanie zintegrowanej i wielosektorowej strategii rozwoju dla danego obszaru,

- uwzględnienie lokalnych potrzeb i potencjału, a także takich elementów jak innowacja (w kontekście lokalnym), sieciowanie i współpraca między obszarami.

Być może najciekawszą propozycją Komisji jest stworzenie możliwości, aby strategia opracowana przez lokalne partnerstwo mogła być finansowana z więcej niż jednego funduszu. Oznaczać to może np.:

- powstanie, obok partnerstw wiejskich, także partnerstw miejskich, które będą łączyły w jednej strategii (a nawet w ramach jednego projektu) środki na rozwój regionalny (np. rozwój przedsiębiorczości) z działaniami aktywizująco-szkoleniowymi finansowanymi przez EFS; 

- powstanie partnerstw łączących część lub całość obszaru miejskiego z otaczającymi go terenami wiejskimi (ewentualnie także zależnymi od rybactwa);

- korzystanie przez istniejące Lokalne Grupy Działania i Lokalne Grupy Rybackie ze środków EFRR i EFS dla sfinansowania części działań przewidzianych w strategiach.
Można też sobie wyobrazić, że dla niektórych funduszy i programów operacyjnych interesujące będzie doświadczenie Europejskiego Funduszu Rybackiego. W obecnym okresie w niektórych krajach gdzie wdrażana jest Oś 4 EFR, zachowane są ogólne zasady podejścia terytorialnego (partnerstwo, podejście strategiczne, łączenie różnych zasobów), ale występują preferencje co do tematyki, którą dane partnerstwo będzie się zajmować. W przypadku EFR często preferowane są działania, które przyczyniają się do wzmocnienia więzi między działalnością związaną z rybactwem a resztą gospodarki. Analogicznie w nowym okresie można sobie wyobrazić, że na obszarach miejskich (gdzie często trudno byłoby stworzyć lokalne partnerstwo zajmujące się całością problematyki miejskiej) partnerstwo mogłoby skupić się na określonej grupie osób zagrożonych wykluczeniem.
Aby tak się stało w praktyce, konieczna będzie dobra koordynacja między poszczególnymi resortami (odpowiedzialnymi za różne fundusze unijne) – np. w zakresie wspólnego procesu wyboru lokalnych grup korzystających z różnych źródeł, jak również harmonizacja procedur obowiązujących w różnych programach operacyjnych – tak, aby ułatwić grupom ubieganie się o różne środki. Komisja proponuje też cały szereg instrumentów mających uprościć procedury finansowe dla beneficjentów (zaliczki, ryczałty, uproszczone metody kalkulacji kosztów itp.).

Należy jednak pamiętać, że skorzystanie z tych możliwości zależy od decyzji państw członkowskich; jedynie w przypadku funduszu rozwoju obszarów wiejskich zastosowanie CLLD (które w tym przypadku nadal będzie nazywane podejściem Leader) będzie obowiązkowe. Zatem w zależności od tego, jak do tej kwestii podejdą państwa członkowskie, można wyobrazić sobie wiele scenariuszy wdrażania CLLD, wśród nich np.:
	wariant
	wyjaśnienie
	konsekwencje

	opcja „zerowa”
	CLLD stosowane tylko tam gdzie jest obowiązkowe, jako podejście Leader
	obszary inne niż wiejskie pozbawione szans rozwojowych jakie stwarza CLLD

	opcja „demarkacji”
	przeznaczenie części środków EFRR i EFS na działania typu CLLD, ale tylko dla partnerstw typu miejskiego
	tworzenie strategii monofunduszowych, brak realnej współpracy i wzajemnego uczenia się od siebie zarówno na poziomie grup lokalnych, jak i Instytucji Zarządzających

	opcja „pełna”
	na danym obszarze może działać tylko jedno partnerstwo, które przygotuje jednolitą, w pełni zintegrowaną strategię i będzie mogło korzystać ze wszystkich rodzajów funduszy
	wymaga dużego wysiłku i prac przygotowawczych na wszystkich poziomach, nakłada dużą odpowiedzialność na partnerstwo, potencjalnie stwarza duże szanse dla społeczności lokalnych

	opcja „częściowa”
	na etapie programowania zostaną narzucone pewne ograniczenia co do tego, które partnerstwa mogą korzystać z których funduszy i na jakim obszarze
	mniejsza autonomia lokalnych partnerstw może ograniczyć ich możliwości skutecznego oddziaływania

	opcja „swobodnego wyboru”
	decyzja o tym jakiego typu strategię przygotować i z jakich funduszy korzystać (z jednego czy z wielu)  pozostawiona do decyzji lokalnych środowisk
	może wspołistnieć jednocześnie wiele typów partnerstw, niektóre korzystające z wielu funduszy, inne z jednego

	opcja „bez zmian”
	zachowanie status quo
	istniejące grupy będą mogły jak dotąd korzystać ze środków na rozwój wsi i obszarów rybackich (ew. także innych funduszy), ale będą musiały ubiegać się o każdy osobno (a nawet przygotować osobne strategie)


W wielu krajach europejskich aktualnie toczy się szeroka dyskusja, w jaki sposób wykorzystać możliwości stworzone przez Komisję i poszerzać zakres stosowania CLLD. W grupach roboczych pracujących nad szczegółowymi rozwiązaniami, obok władz krajowych i regionalnych oraz samorządów, uczestniczą przedstawiciele społeczności lokalnych, w tym Lokalne Grupy Działania i Lokalne Grupy Rybackie. W Finlandii na przykład takie prace toczą się już od wielu miesięcy i mimo dzisiejszych dość skomplikowanych powiązań strukturalnych między LGD i LGR można się spodziewać, że CLLD będzie tam wdrażane na zasadzie „jedno partnerstwo – jedna strategia – wiele funduszy”.
3. Co to oznacza dla Polski?

W Polsce po pierwszych pozytywnych doświadczeniach z podejściem Leader (do którego przygotowanie społeczności lokalnych rozpoczęło się jeszcze przed przystąpieniem Polski do UE) pojawia się coraz więcej głosów krytycznych. Zwykle dotyczą one jednak nie tyle samego podejścia, ile wspomnianej wyżej „praktyki Leadera”, związanej ze obowiązującym w naszym kraju systemem wdrażania. Z drugiej strony sam system ulega pewnym modyfikacjom i jest stale doskonalony, a jego przeniesienie do Europejskiego Funduszu Rybackiego pozwoliło wyeliminować niektóre błędy i utrudnienia, na które napotkały Lokalne Grupy Działania.
Można spodziewać się, że lokalne społeczności w wielu miejscach Polski mogłyby skorzystać z rozszerzonego zastosowania CLLD. Dotyczy to zarówno zaniedbanych dzielnic w miastach, w których ożywienie może nastąpić jedynie przy zaangażowaniu lokalnej społeczności, jak i obszarów z pogranicza wsi i miasta, które z powodu licznych powiązań między gospodarką „wiejską” i „miejską” miały dotychczas trudności w korzystaniu z funduszy unijnych. Z kolei istniejące LGD i LGR mogłyby stworzyć autentycznie zintegrowane strategie i korzystać jednocześnie z wielu funduszy, odpowiadając lepiej niż do tej pory na potrzeby i oczekiwania lokalnych społeczności. Należy jednak liczyć się z tym, że stworzenie takich możliwości będzie wymagało dobrej współpracy między instytucjami zarządzającymi poszczególnymi funduszami, jak również że poziom złożoności systemu wdrożeniowego może spowodować obawy (i w konsekwencji, opór wobec nowych rozwiązań) ze strony osób odpowiedzialnych za sprawy administracyjno-kontrolne.
Polskie doświadczenia podejścia Leader, mimo istnienia 340 Lokalnych Grupa Działania (pokrywających praktycznie wszystkie obszary wiejskie w kraju) i 48 Lokalnych Grup Rybackich są słabo znane poza wąskim kręgiem specjalistów. Jeśli dorobek ten miałby być wykorzystany w szerszym niż dotąd zakresie, to przydatne mogą okazać się obserwacje z procesu przenoszenia podejścia Leader do Europejskiego Funduszu Rybackiego w obecnym okresie programowania. Szczególnie istotne w polskich warunkach mogą okazać się następujące kwestie:
- o powodzeniu podejścia terytorialnego w znacznym stopniu decyduje sposób wdrażania tego podejścia, a więc warunki, zasady i procedury przygotowane na poziomie krajowym. Próba przeniesienia zasad i procedur stosowanych przy innego typu działaniach może prowadzić do zatracenia strategicznego charakteru działań, ograniczenia innowacyjności lub frustracji lokalnych beneficjentów;
- doświadczenie sieci FARNET wskazuje, że w niektórych krajach Instytucje Zarządzające miały poważne problemy z uruchomieniem podejścia terytorialnego w EFR, co wynikało w znacznym stopniu z braku zrozumienia na czym polega to podejście, w tym co powinno być definiowane na poziomie krajowym, a co pozostawione w gestii lokalnych aktorow. W niektórych przypadkach błędy zostały zidentyfikowane już po uruchomieniu programu i do tej pory są źródłem problemów i opóźnień. Tym istotniejsze jest zapewnienie dobrej wiedzy na ten temat wśród osób, które będą pracować nad systemem wdrażania CLLD w Polsce;
- najlepiej we wdrażaniu podejścia lokalnego radzą sobie te kraje, które swoje przygotowania zaczęły odpowiednio wcześnie, skupiając się początkowo na celach do osiągnięcia, a nie na szczegółowych zasadach i warunkach poszczególnych funduszy, które często nie były jeszcze w tym momencie znane;

- wobec stopnia skomplikowania podejścia CLLD, praca nad budowaniem potencjału do realizacji programu wymaga czasu i musi obejmować zarówno poziom lokalny (gdzie potrzebne są umiejętności w zakresie budowania partnerstwa, animowania społeczności, tworzenia i aktualizacji strategii, wsparcia dla potencjalnych projektodawców, doboru projektów pod kątem celów strategii itp.), jak i poziom zarządzania programem (Instytucja Zarządzająca, Agencja Płatnicza, ewaluatorzy).
Warto zatem już teraz rozpocząć szeroką debatę nad tym, w jakim zakresie w Polsce miałoby być stosowane podejście CLLD, a jednocześnie jak najszybciej przystąpić do przygotowywania systemu jego wdrażania.
