Partnerzy bez partnerstwa? Studia Regionalne i Lokalne

- - Nr 2(84)/2021
Realizacja zasady partnerstwa © Autorzy 2021
w procesie wdrazania regionalnych @okEle
programow operacyjnych w Polsce | _ISSN 1500499
w perspektywie finan SOWEj doi: 10.7366/1509499528404

2014-2020

Michat Niebylski

Uniwersytet Opolski, Wydziat Nauk o Polityce i Komunikacji Spotecznej, Katedra Studiow Europejskich,
ul. Katowicka 89, 45-061 Opole; e-mail: mniebylski@uni.opole.pl; ORCID: 0000-0003-1623-5886

Streszczenie

W niniejszym artykule podjeto probe okreslenia stopnia realizacji zasady partnerstwa w procesie wdrazania re-
gionalnych programéw operacyjnych (RPO) w Polsce w obecnej perspektywie finansowej (2014—2020). Przyjeto
zalozenie, ze instytucjonalnym sposobem realizacji zasady partnerstwa jest powotanie i funkcjonowanie komite-
tow monitorujgcych (KM). Analizg poréwnawczg objeto praktyczne aspekty dziatania komitetow w ramach RPO
w trzech wojewddztwach: lubuskim, swietokrzyskim i kujawsko-pomorskim. Do celéw poréwnawczych wykorzysta-
no nastepujgce parametry instytucjonalno-organizacyjne: liczba posiedzen komitetow w perspektywie finansowe;j
2014-2020, liczba przeprowadzonych procedur gtosowania obiegowego, udziat partneréw spoteczno-gospodar-
czych w ogdlnej liczbie cztonkdéw KM, poziom frekwencji, poziom aktywnosci w dyskusjach w trakcie obrad komi-
tetow, liczba grup roboczych w ramach KM, a takze liczba spotkan grup roboczych. Hipoteza badawcza przyjeta
w niniejszym artykule zaktada, ze dziatania regulacyjne wyrazajace sie przygotowaniem wytycznych dotyczacych
stosowania zasady partnerstwa w ramach RPO w perspektywie finansowej 2014-2020 okazaty sie niewystarcza-
jace do tego, by wyksztalcity sie w ramach RPO partnerstwa rozwiniete.
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Partners without Partnership? Application of the Partnership
Principle in the Process of Implementing Regional Operational
Programmes in Poland in the 2014-2020 Financial Perspective

Abstract

The aim of the paper is to examine the level of application of the partnership rule in the process of implementing
regional operational programmes (ROP) in Poland in 2014-2019. It has been assumed that the Monitoring Commit-
tees (MC) operate as the institutional manifestation of the partnership principle. The scope of comparative analysis
includes practical aspects of the functioning of MCs within ROPs in three voivodships: Kujawsko-Pomorskie, Lu-
buskie and Swietokrzyskie. The analysis focused on five institutional factors: number of Committee meetings in the
financial perspective 2014-2020, number of circular voting events, percentage of socio-economic partners in the
total number of Committee members, number of working groups within the MCs, as well as the number of meetings
of working groups. The research hypothesis adopted in this article assumes that the regulatory activities expressed
in the preparation of guidelines for the application of the partnership principle under the regional operational pro-
grams in the 2014-2020 financial perspective turned out to be insufficient for disseminating developed partnerships
under ROPs.

Keywords

partnership rule, horizontal policies, regional operational programmes, Monitoring Committee



Studia Regionalne i Lokalne 2(84) 59

Wprowadzenie

Zasada partnerstwa jest dzi$ jedng z kluczowych polityk horyzontalnych Unii Europejskiej (UE)
(Bielecka 2011). W najwiekszym uproszczeniu oznacza ona $cistg i wielowymiarowa wspotprace
miedzy Komisjg Europejska (KE) a szerokim spektrum podmiotéw, obejmujgcym zaréwno instytu-
cje publiczne na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym, jak tez organizacje reprezentujgce
spoteczenstwo obywatelskie (tzw. Il sektor) oraz srodowisko przedsiebiorcow i inne wazne grupy
(Komisja Europejska 2014). W realizacji tej zasady Komisja dostrzega szanse na poprawienie
skutecznosci wdrazania europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (EFSI). PrzySwieca
temu jeszcze jeden, nie mniegj istotny cel, polegajacy na zwiekszeniu inkluzywnosci procesow de-
cyzyjnych w ramach UE. Uzasadniona wydaje sie opinia, iz zasada partnerstwa stanowi odpo-
wiedZ na opisywany w dyskursie naukowym deficyt demokracji w systemie instytucjonalnym Unii
(Mizera 2014; Balicki 2011).

Wymaog zapewnienia realizacji zasady partnerstwa obejmuje dzis wszystkie EFSI. Stosowanie
wyzej wymienionej zasady ma charakter obligatoryjny na kazdym szczeblu wdrazania polityki spoj-
nosci, zaczynajac od poziomu ponadnarodowego, poprzez wymiar krajowy, na szczeblu regional-
nym i lokalnym konczac.

W niniejszym artykule podjeto probe okreslenia stopnia realizacji przedmiotowej zasady hory-
zontalnej w procesie wdrazania regionalnych programéw operacyjnych (RPO) w Polsce w obecnej
perspektywie finansowej (2014-2020). Przyjeto zatozenie, ze instytucjonalnym sposobem reali-
zacji zasady partnerstwa jest powotanie komitetow monitorujgcych (KM). Sa one niezaleznymi
cialami doradczo-opiniodawczymi dla instytucji zarzadzajgcej. W ich sktad wchodzg przedstawi-
ciele strony rzadowej, samorzadowej, sfery nauki oraz partnerzy spoteczno-gospodarczy, w tym
organizacje Il sektora. Komitety petnig funkcje kontrolne nad procesem wdrazania RPO. Zakres
ich obowigzkéw obejmuje m.in.: rozpatrywanie i zatwierdzanie kryteriow wyboru projektow, okre-
sowe badanie postepéw w osigganiu celéw programu czy tez analizowanie rezultatéw realizaciji
interwencji publicznej. Pomimo tego, iz tryb dziatania komitetow monitorujgcych jest regulowany
osobnymi wytycznymi, to — jak wynika z obserwacji dziatalnosci KM w przekroju wojewddztw —
praktyka funkcjonowania komitetow rézni sie w dosy¢ wyrazny sposob. Rodzi to tez okreslone
implikacje dla faktycznego stopnia realizacji zasady partnerstwa we wdrazaniu RPO. Z naukowego
punktu widzenia jest to na tyle ciekawa sytuacja, iz zacheca ona do podjecia czynnosci badaw-
czych, nakierowanych na udzielenie odpowiedzi na dwa pytania badawcze. Po pierwsze, jaki jest
stopien realizacji zasady partnerstwa w ramach RPO? Po drugie, czy wystepujg réznice miedzy re-
gionalnymi programami operacyjnymi w realizacji zasady partnerstwa, a jesli tak, czy mozna méwié
o roznych typach partnerstwa w ramach RPO? Hipoteza badawcza przyjeta w niniejszym artykule
zaklada, ze uregulowanie stosowania horyzontalnej zasady partnerstwa w procesie wdrazania re-
gionalnych programoéw operacyjnych nie wplyneto na zniwelowanie r6znic w stopniu realizacji tej
zasady w ramach RPO.

W celu weryfikacji hipotezy i udzielenia odpowiedzi na sformutowane wyzej pytania badawcze
zostanie przeprowadzona analiza poréwnawcza. Analizg zostang objete praktyczne aspekty funk-
cjonowania komitetéw w ramach RPO w trzech wojewddztwach: lubuskim, swietokrzyskim i kujaw-
sko-pomorskim. Przy wyborze regionéw do analizy kierowano sie dostepnoscig danych do analizy.
Do celéw poréwnawczych zostang wykorzystane nastepujgce parametry instytucjonalno-organi-
zacyjne: liczba posiedzen komitetéw w perspektywie finansowej 2014-2020, liczba przeprowa-
dzonych procedur gtosowania obiegowego, udziat partneréw spoteczno-gospodarczych w ogélnej
liczbie cztonkéw KM, poziom frekwencji, poziom aktywnosci w dyskusjach w trakcie posiedzien
KM, liczba grup roboczych w ramach KM, a takze liczba spotkan grup roboczych.

Zanim jednak porébwnane zostang mechanizmy dziatania KM w trzech wybranych wojewddz-
twach, zasadna wydaje sie eksploracja zrodet aksjologicznych zasady partnerstwa i wpisania jej
w okreslony model sprawowania wtadzy. Kwestig wymagajgca osobnej uwagi sg uwarunkowania
prawne regulujace stosowanie tej zasady w praktyce wdrazania RPO.
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1. Podstawy aksjologiczne

W dyskursie naukowym wigze sie zasade partnerstwa z r6znego rodzaju koncepcjami i warto-
Sciami. Daje sie zauwazy¢ tendencje do przypisywania omawianej polityce horyzontalnej zwiazkow
z zasadami subsydiarnosci i komplementarnosci (Dorozynski 2007). Podkresla sie réwniez powig-
zanie partnerstwa z ideg dialogu spotecznego (Wygnanski 2012). Nie brakuje tez zwolennikow
stanowiska, zgodnie z ktérym traktuje sie zasade partnerstwa jako podstawowy wymag koncepciji
good governance (Wishiewska 2017). W rozwazaniach naukowych odnalez¢ tez mozna podejscie
akcentujgce znaczenie zarzadzania wielopoziomowego jako mechanizmu, ktéry umozliwia wdra-
zanie partnerstwa w procesach projektowania i wdrazania interwencji publicznych (Lackowska
2009). Cho¢ powyzej zarysowane ujecia interpretacyjne trafnie identyfikujg zwigzki partnerstwa
z innymi warto$ciami czy koncepcjami, to zarazem majg one ograniczony potencjat eksplikacyjny,
jesli chodzi o przyblizenie warunkéw wptywajgcych na uformowanie sie zasady partnerstwa jako
naczelnej dyrektywy dziatania administracji publicznej. W prébach eksploracji podstaw aksjolo-
gicznych partnerstwa nalezy wiec uwzgledni¢ jeszcze jedna koncepcje, ktérej podstawowa zaleta
polega na tym, ze odstonieta zostaje kwestia zmiany modelu sprawowania wtadzy jako przestanki
tworzgcej przestrzen dla rozwoju relacji partnerskich administracji z podmiotami zewnetrznymi.
Koncepcja, ktora spetnia ten warunek, okreslana jest mianem public governance. Aby mozliwe
bylo petne przedstawienie zatozen tej koncepcji i pokazanie, w jaki sposob torowata ona droge do
wprowadzenia zasady partnerstwa na grunt praktyki politycznej, konieczne jest ukazanie jej na tle
dwéch innych podejsé, opisujacych logike sprawowania wtadzy publicznej w okresie poprzedzaja-
cym implementacje dyrektyw wywodzgcych sie z paradygmatu public governance.

Swoistym aktem zatozycielskim paradygmatu wspotzarzgdzania byto zwrdcenie uwagi na zna-
mienny fakt, a mianowicie ze we wspotczesnych warunkach spoteczno-politycznych, charaktery-
zujacych sie, z jednej strony, rosnacg heterogenicznosciag spoteczenstw, z drugiej zas gwattownym
rozwojem powigzan i zaleznosci w skali krajowej i miedzynarodowej,

[...] zaden pojedynczy aktor, publiczny lub prywatny, nie posiada catej wiedzy i informaciji potrzeb-
nych do rozwiktania ztozonych, dynamicznych i zr6znicowanych probleméw; zaden podmiot nie
moze wykazac sie wystarczajgco szerokim przeglagdem sytuacji, zeby zaaplikowa¢ wtasciwe in-
strumenty dziatania w sposob efektywny; i wreszcie zaden podmiot nie dysponuje na tyle powaz-
nym potencjatem, aby méc przeku¢ go w trwatg przewage polityczng w danym modelu rzadzenia
(Kooiman 1994, s. 4).

Jesli w koncepcji weberowskiej biurokracji funkcje panstwa i instytucji publicznych stresci¢ moz-
na w pojeciach ,kierowania”, ,kontrolowania”, ,kreowania”, ,administrowania”’, natomiast w para-
dygmacie New Public Management (NPM) te sama funkcje spetniajg terminy ,zarzadzanie” i ,ste-
rowanie”, to w nurcie governance najbardziej pasujgcymi kategoriami okazg sie: ,moderowanie”,
.koordynowanie” i ,wspotdziatanie” (Loffler 2003, s. 170). Czes¢ teoretykdw co prawda doszukiwa-
la sie w tych przemianach Zrédta stabosci wspdtczesnych parnstw i podejmowata bardziej ogéing
refleksje nad problemem, czy perspektywa wspotzarzadzania bez udziatu organéw wiadzy pu-
blicznej (governance without government) jest w ogéle mozliwa (Pierre i Guy Peters 2000). Jednak
zdecydowana wiekszo$¢ badaczy nie szta az tak daleko. Mozna powiedzie¢, ze rozwazania gtow-
nego nurtu koncentrowalty sie raczej na skompletowaniu zbioru zasad, regut, norm, instrumentéw,
pozwalajgcych najefektywniej wspotrzadzi¢ w warunkach definiowanych przez inkluzje polityczna,
partycypacje i symetrycznos¢.

Idac za Rodem Rhodesem, mozemy uznac, iz dla modelu governance konstytutywne sg cztery
zalozenia. Pierwsze przewiduje wspoétzaleznos¢ miedzy organizacjami i ich réwnorzedna odpo-
wiedzialno$¢ za kreowanie rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej. Granice oddzielajgce obszar
dziatania instytucji publicznych od pola aktywno$ci podmiotow rynkowych i organizacji reprezen-
tujacych trzeci sektor ulegajg zaburzeniu i stajg sie nieostre, przez co sam podziat robi sie pro-
blematyczny. Drugie dotyczy tworzenia dobrowolnych sieci przez réznego typu interesariuszy
i utrzymywania w ich obrebie interakcji, stuzacych wymianie zasobdw i wyznaczaniu wspoinych
celéw do osiggniecia. Trescia trzeciego zatozenia jest twierdzenie, ze interakcje opierajg sie na za-
ufaniu i regulowane sg przez zhiér zasad uzgadnianych przez uczestnikbw w trakcie negocjacji
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(analogicznie do regut gry). Tak wiec sg to sieci o charakterze samoorganizujgcym i samokon-
trolujgcym, ktorych porzgdek normatywno-organizacyjny nie jest efektem narzucania regut przez
uprzywilejowanego gracza, lecz wylania sie w wyniku deliberacji i stosowania mechanizmoéw de-
mokratycznych. Natomiast w ramach ostatniego zatozenia twierdzi sie, ze sieci wykazujg znaczny
stopien autonomii od instytucji panstwa. Oznacza to, iz panstwo nie jest ich pomystodawca, za-
tozycielem, koordynatorem, opiekunem, a jedynie uczestnikiem, funkcjonujacym na tych samych
zasadach, co inni aktorzy podtgczeni do sieci (Rhodes 1996). Sie¢ stanowi przestrzen ujawniania
sie stosunkdéw egalitarnych, totez nie ma w nich miejsca dla hierarchii, asymetrycznych interakciji
i prob ustanawiania hegemonii. Jak stwierdza Janet Newman: ,obraz hierarchicznych relacji mie-
dzy panstwem a obywatelami [...] zostat wyparty przez idee wielu naktadajacych sie przestrzeni,
w ktdrych wtadza jest spotykana i negocjowana” (Newman 2005, s. 4).

Tak rozumiany model governance uzasadnit koniecznos¢ stosowania zasady partnerstwa na
kazdym szczeblu realizacji polityki, pokazujac, iz w warunkach rosngcej ztozonosci problemow pu-
blicznych nie ma mozliwosci ksztattowania skutecznej interwencji publicznej bez wktadu i zaanga-
zowania interesariuszy istotnych dla danego obszaru problemowego. Zastugg modelu governance
byto tez zwrécenie uwagi na fakt, ze efekty interwencji publicznej zalezg od stopnia, w jakim ak-
torzy z otoczenia zewnetrznego wigczeni sa w proces decyzyjny. Im mniejszy udziat tych aktoréw
W procesie tworzenia zatozen i parametrow planowanej interwencji, tym mniejsze sg szanse na
to, ze zaimplementowane w pdzniejszym czasie rozwigzania okazg sie trafne (z punktu widzenia
odbiorcow wsparcia), skuteczne (w osigganiu zatozonych celow) i efektywne (korzysci z interwenciji
beda wyzsze niz naktady poniesione na ich osiagniecie). Stad tez z omawianym modelem zwigza-
ny jest postulat, aby procesy decyzyjne zachodzace w administracji publicznej opierac¢ na takich
zasadach, jak: inkluzywnos¢, deliberacja, interaktywnos¢, wielopoziomowosc¢ i symetrycznosé re-
lacji. Kazda z zasad ma pozytywny wptyw na urzeczywistnienie idei partnerstwa.

2. Aktualne uwarunkowania prawne

Podniesienie zasady partnerstwa do rangi ogolnej zasady europejskiej polityki regionalnej,
okreslajgcej sposab realizacji wszystkich funduszy strukturalnych, nastgpito w 1988 roku w wyniku
przyjecia rozporzadzenia Rady (EWG) nr 2052/88 z dnia 24 czerwca 1988 roku (Rozporzadzenie
nr 2052/88... 1988). Kolejne rozporzadzenia nie tylko potwierdzaty znaczenie tej polityki hory-
zontalnej, ale wrecz prowadzity do jej wzmocnienia i wigczania w ramy partnerstwa nowe gru-
py podmiotéw. W ramach Rozporzadzenia Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r.
(Rozporzadzenie nr 1260/1999... 1999) przyjeto, iz partnerstwo zachodzi miedzy Komisjg a pan-
stwem cztonkowskim oraz z organami i instytucjami (takimi jak: organy regionalne i lokalne, partne-
rzy ekonomiczni i spoteczni oraz inne odpowiednie, kompetentne instytucje), wyznaczonymi przez
panstwo cztonkowskie w ramach przepiséw krajowych i aktualnych praktyk. Regulacje przyjete
Rozporzgdzeniem Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 roku znacznie poszerzyly rozu-
mienie partnerstwa w poréwnaniu z przepisami obowigzujgcymi w poprzednim okresie programo-
wania. Do grona potencjalnych partneréw we wspotpracy w procesie projektowania i wdrazania
programow operacyjnych zaliczono réwniez: wkadze miejskie, podmioty reprezentujace spoteczen-
stwo obywatelskie, partneréw zajmujgcych sie zagadnieniami z zakresu srodowiska naturalne-
go, organizacje pozarzadowe oraz podmioty odpowiedzialne za wspieranie rownosci mezczyzn
i kobiet (Rozporzgdzenie nr 1083/2006... 2006, s. 39). Przepisy obowigzujagce w perspektywie
finansowej 2014-2020 uwzglednity réwniez organizacje odpowiedzialne za promowanie wigczenia
spotecznego i niedyskryminacji (Rozporzadzenie nr 1303/2013... 2013, s. 341).

Pomimo tego, iz nacisk na szczeblu unijnym na zapewnienie realizacji zasady partnerstwa byt
coraz wiekszy, to zarazem — co jest pewnym paradoksem — przez dtugi czas (a doktadniej do 2014
roku) nie szta za tymi dziataniami inicjatywa majaca na celu wskazanie panstwom cztonkowskim,
w jaki spos6b mozna stworzy¢ optymalne warunki dla skutecznej realizacji tej zasady. Z tego tez
powodu jej wdrazanie w kazdym z panstw cztonkowskich wyglgdato nieco inaczej. Do pewnego
stopnia bylo to zresztg nieuniknione ze wzgledu na liczne r6znice pod wzgledem politycznym oraz
instytucjonalno-prawnym pomiedzy panstwami.
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Z licznych badan oceniajgcych realizacje zasady partnerstwa w Polsce w latach 2007-2013
wytania sie wniosek, iz zabrakto strategicznego podejscia do realizacji tej zasady (nie opracowano
regut i procedur dotyczacych partnerstwa; nie stworzono jednolitej koncepcji partnerstwa; nie zde-
finiowano kategorii partneréw spoza administracji; nie okreslono tez kryteriéw wyboru partneréw
spoza Srodowiska administracji). W jednym z raportéw czytamy, iz ,bez uzgodnionej strategii
wspoOtpracy reguly partnerstwa w okresie 2007—2013 ksztattowaty sie na podstawie precedenséw
lub praktyki konkretnej instytucji, a jako$¢ partnerstwa zalezata w duzej mierze od indywidualnego
nastawienia konkretnego urzednika” (Wtodarski i Sosnowska 2014, s. 16).

W celu zapewnienia minimalnego standardu realizacji zasady partnerstwa i wskazania pan-
stwom cztonkowskim ogolnych podstaw wdrazania omawianej zasady KE wydata na poczatku
2014 roku Europejski kodeks postepowania w zakresie partnerstwa w ramach europejskich fun-
duszy strukturalnych i inwestycyjnych. Bodaj najwazniejszym zaleceniem wynikajacym z Kodeksu
bylo to, ze wspolpraca z partnerami powinna zachodzi¢ na wszystkich etapach realizacji polityki
spéjnosci UE: poczgwszy od programowania, poprzez wdrazanie i monitorowanie, na ewaluaciji
konczac. KE oczekiwata wiec, ze stworzone zostang mechanizmy, ktére umozliwig kompleksowe
zaangazowanie partnerow. W Kodeksie zwrécono tez uwage na potrzebe obowigzywania przej-
rzystych procedur identyfikacji wkasciwych partneréw, w tym reprezentatywnosci partneréw, oraz
okreslenia wtasciwych partneréw na potrzeby wdrazania Umowy Partnerstwa i programéw ope-
racyjnych (PO). Ponadto w celu umozliwienia efektywnego uczestnictwa partneréw w procesie
projektowania i realizacji PO przewidziano mozliwos¢ wzmacniania ich zdolnosci instytucjonalnej
(z pomocy technicznej). Wreszcie okreslono wymogi, jakim powinny sprosta¢ tworzone regulami-
ny komitetdw monitorujgcych (Europejski kodeks postepowania w zakresie partnerstwa... 2014,
s. 8-14). Przygotowanie przez KE Kodeksu byto znaczgcym krokiem naprzéd w kierunku uspojnie-
nia stosowania zasady partnerstwa na obszarze UE, mimo iz odpowiedzialno$¢ za zorganizowanie
partnerstwa nadal cigzy na panstwach cztonkowskich.

Uwarunkowania prawne stosowania zasady partnerstwa w Polsce w procesie programowania,
wdrazania, monitorowania i ewaluacji wsparcia ze srodkéw funduszy polityki spéjnosci UE w per-
spektywie 2014-2020 stanowig Wytyczne w zakresie realizacji zasady partnerstwa na lata 2014—
2020, przygotowane przez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju. Pierwsza wersja Wytycznych
obowigzywata od korica marca 2015 roku, a wiec wtedy, gdy faza programowania regionalnych
programow operacyjnych byta juz zamknieta. Dziatania podejmowane przez poszczeg6lne instytu-
cje zarzadzajace w ramach realizacji zasady partnerstwa sitg rzeczy nie mogly wiec wpisywac sie
w ustandaryzowany i odgornie okreslony schemat postepowania. Trzeba tez zauwazy¢, ze dosy¢
szybko pojawita sie potrzeba zmiany zapiséw Wytycznych, co skutkowato przygotowaniem drugiej
wersji, obowigzujacej juz od 28 pazdziernika 2015 roku (jest ona aktualna do dzis).

W Wytycznych przewidziano zapis — zgodny z zaleceniami Kodeksu — mowiacy o tym, ze udziat
partnerow w realizacji zasady partnerstwa powinien by¢, w miare mozliwosci, uwzgledniony na
wszystkich etapach realizacji polityki spdojnosci UE. Dookreslono takze kwestie tego, jak powin-
no wygladac¢ stosowanie tej zasady na poszczegollnych etapach projektowania i wdrazania PO.
W fazie programowania partnerom nalezy zapewni¢ udziat w procesie tworzenia i aktualizacji PO
poprzez uczestnictwo w konsultacjach poszczegdlnych wersji dokumentéw programowych oraz
mozliwos¢ inicjowania i przygotowywania wlasnych propozycji zapiséw. Okreslono tez minimalny
zakres przedmiotowy konsultacji, obejmujacy takie kwestie, jak: identyfikacje i analize potrzeb; de-
finiowanie lub wybdr obszaréw tematycznych oraz powigzanych z nimi celow; okreslanie alokacji
Srodkow na poszczegolne obszary tematyczne; definiowanie wkasciwych dla danego PO wskazZni-
kow; okreslanie zasad wdrazania polityk horyzontalnych w zakresie promowania réwnosci szans
mezczyzn i kobiet oraz réwnosci szans i niedyskryminacji, w tym dostepnosci dla oséb z niepet-
nosprawnosciami (Wytyczne w zakresie realizacji... 2015, s. 26). W fazie wdrazania zaangazowa-
nie partnerdw moze wyrazac sie w przygotowaniu i przeprowadzaniu naboréw wnioskéw o dofi-
nansowanie, o ile zachowana jest zgodnos¢ z regulacjami dotyczgcymi trybéw wyboru projektéw.
Partnerzy moga rowniez partycypowaé¢ w wybranych dziataniach informacyjno-promocyjnych.
W odniesieniu do fazy monitorowania zapisano w Wytycznych, iz udziat ,,partneréw w pracach KM
ma szczegolne znaczenie dla realizacji zasady partnerstwa przez instytucje uczestniczace w reali-
zacji PO” (tamze, s. 28). O znaczeniu KM w urzeczywistnieniu zasady partnerstwa $wiadczy fakt, iz
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szczegotowe warunki udziatu partneréw w pracach KM okre$lono odrebnymi Wytycznymi, ktorych
zapisy rowniez zostang poddane analizie w niniejszym artykule. Na etapie ewaluacji rola partnerow
— jak przewidujg zapisy Wytycznych — moze polegac na konsultowaniu zatozen metodologicznych,
okreslajacych cel i zakres planowanych badan ewaluacyjnych.

Poza dookresleniem form udziatu partnerbw w poszczegolnych etapach realizacji PO
w Wytycznych doprecyzowano, na podstawie jakich kryteriéw powinni by¢ dobierani wasciwi part-
nerzy oraz w jaki sposob nalezy zapewni¢ udziat partneréw reprezentatywnych dla réznych sro-
dowisk. Ponadto zdefiniowano minimalny katalog dziatan podejmowanych przez instytucje zarza-
dzajace na rzecz realizacji zasady partnerstwa, obejmujacy m.in. zapewnienie partnerom udziatu
w przejrzystym procesie tworzenia i funkcjonowania KM, grup roboczych i innych gremiéw; za-
pewnienie partnerom udziatu w podejmowaniu decyzji (np. poprzez prawo gtosu dla cztonkéw KM
i cztonkéw grup roboczych powotywanych przy KM); udostepnianie partnerom ekspertyz, ktore
zostaly sfinansowane np. ze srodkéw pomocy technicznej danego PO; przekazywanie partnerom
(np. droga elektroniczng) dokumentéw, aby mogli skonsultowac je z reprezentowanym przez nich
Srodowiskiem w terminie pozwalajacym na przeprowadzenie przez nich tych konsultacji (tamze,
s. 28-29).

Istotne znaczenie dla stosowania zasady partnerstwa majg Wytyczne w zakresie komitetéw mo-
nitorujgcych na lata 2014—2020. Pierwsza wersja Wytycznych ukazata sie pod koniec stycznia 2015
roku. Natomiast od poczatku marca 2018 roku wprowadzono drugg wersje, ktéra obowigzuje aktu-
alnie. Celem regulacji zawartych w Wytycznych jest: ujednolicenie zasad monitorowania PO pro-
wadzonego przez KM; okreslenie wymogdéw odnoszacych sie do zasad funkcjonowania KM; zdefi-
niowanie ram partnerstwa w KM oraz zapewnienie sprawnego funkcjonowania komitetu (Wytyczne
w zakresie komitetow... 2018, s. 4). Zapisy Wytycznych przewiduja, ze co najmniej jedna trzecig
cztonkdw stanowig tacznie przedstawiciele organizacji zwigzkowych, organizacji pracodawcow, izb
gospodarczych oraz organizacji pozarzgdowych i Srodowiska naukowego. Przywotany zapis ma na
celu zrbwnowazenie udziatu trzech stron reprezentowanych w KM: strony rzgdowej, samorzgdowej
i partneréw spoza administracji, przy czym dopuszczalne jest zwiekszenie udziatu partneréw spoza
administracji powyzej ¥ sktadu KM. Posiedzenia KM — zgodnie z zapisami Wytycznych — powinny
odbywac sie nie rzadziej niz raz do roku. Jednoczesnie przewidziano mozliwos¢, by na wniosek
co najmniej jednej trzeciej cztonkdéw KM przewodniczacy KM miat obowiazek zwota¢ posiedzenie
nie pdzniej niz w terminie miesigca od ztozenia tego wniosku. W analizowanym dokumencie ujeto
réwniez wymog uwzglednienia w regulaminie KM sposobu powotywania i funkcjonowania grup
roboczych o charakterze statym lub ad hoc, dajgc tym samym dodatkowy instrument do realizacji
zasady partnerstwa.

Wazna kwestig uregulowang w Wytycznych byto okreslenie zakresu zadan, jakie powinien wy-
petnia¢ komitet. Giéwne zadania tego organu obejmujg systematyczny przeglad wdrazania pro-
gramu i postepéw poczynionych na drodze osiggania jego celéw, w szczegdlnosci w odniesieniu
do celéw posrednich i koncowych wskazanych w ramach wykonania. Rola komitetu — jak wynika
z zapisow Wytycznych — polega tez na analizowaniu wszelkich kwestii, ktére wptywajg na wyko-
nanie programu (m.in. postepéw w realizacji planu ewaluacji, postepéw we wdrazaniu strategii
komunikacji). W zakresie zadan KM jest tez ocena dziatah majacych na celu promowanie réw-
nosci ptci, réwnosci szans i niedyskryminacji. Istotnym zadaniem komitetu jest tez rozpatrywa-
nie i zatwierdzanie: metodyki i kryteriow wyboru projektéw, rocznych i koncowych sprawozdan
z wdrazania programu oraz wszelkich innych propozycji IZ dotyczgacych zmian programu. Zgodnie
z analizowanymi regulacjami komitet moze tez przedstawi¢ uwagi dotyczace wdrazania i ewaluacji
PO. Uwagi KM moga dotyczy¢ na przyktad zmniejszenia obcigzen administracyjnych dla benefi-
cjentdw w zwigzku z realizacjg przez nich projektow finansowanych ze srodkéw unijnych (tamze,
s. 12-13). Warto podkresli¢, iz Wytyczne uregulowaty rowniez kwestie finansowego funkcjonowa-
nia KM. Uznano za koszt kwalifikowany wydatki stuzace wsparciu cztonkéw KM i ich zastepcow
reprezentujgcych otoczenie spoza administracji (tzw. partneréw spoteczno-gospodarczych). W ten
sposoOb stworzono procedure zapewniajgca praktyczng realizacje zapiséw Kodeksu, méwigcych
0 rozwoju potencjatu instytucjonalnego partneréw spoza administracji do skutecznego wykonywa-
nia zadan w ramach KM.



64 Michat Niebylski

3. Realizacja zasady partnerstwa we wdrazaniu regionalnych programéw
operacyjnych

Na podstawie przeprowadzonej analizy uwarunkowan prawnych dotyczgcych zasady partner-
stwa mozna stwierdzi¢, iz istniejgce regulacje — zaréwno szczebla unijnego, jak i krajowego — do-
sy¢ precyzyjnie okreslity wymagania dotyczace uwzglednienia partnerstwa w procesie wdrazania
PO i RPO. Z powodzeniem wypetniono wiec luke, ktéra istniata jeszcze w poprzedniej perspekty-
wie finansowej. W sytuacji, gdy obowiazujace przepisy tworza przejrzyste i spojne ramy prawne
dla realizacji polityki horyzontalnej, warto przyjrze¢ sie temu, czy praktyka realizacji tej zasady
w procesie wdrazania RPO wykazuje zbieznos¢, czy tez — pomimo istnienia wspoélnego kontekstu
regulacyjnego — nadal utrzymuje sie daleko idgca dowolno$¢ w sposobie zapewnienia realizacji tej
zasady. Aby to sprawdzi¢, poréwnano praktyke funkcjonowania komitetdw monitorujgcych w trzech
wojewddztwach: kujawsko-pomorskim, lubuskim i Swietokrzyskim. W dziataniach komparacyjnych
skupiono sie na ocenie kilku parametréw. Sg nimi: liczba posiedzen komitetow w perspektywie
finansowej 2014—-2020; liczba przeprowadzonych gtosowan w trybie obiegowym; udziat partneréw
spoteczno-gospodarczych w ogolnej liczbie cztonkéw KM; liczba grup roboczych w ramach KM,
a takze liczba ich spotkan. Kryteria te pozwalajg, z jednej strony, zmierzy¢ stopien realizacji przed-
miotowe] zasady, z drugiej za$ okresli¢, jak duzg wage przypisuje sie tej zasadzie w wybranych
instytucjach zarzadzajacych RPO.

3.1. Liczba posiedzerh KM oraz gtosowan przeprowadzonych w trybie obiegowym

Jak juz sygnalizowano, obowigzujgce Wytyczne stanowig, iz posiedzenia KM powinny odbywaé
sie nie rzadziej niz raz do roku (Wytyczne w zakresie komitetow... 2018, s. 17). Okreslono wiec
minimalng czestotliwos¢ spotkan KM. Nie oznacza to jednak, ze instytucje zarzgdzajgce nie mogty
przyja¢ w procesie tworzenia regulaminéw KM bardziej rygorystycznych zapiséw w odniesieniu do
czestotliwosci spotkan KM. W zasadzie wyrézni¢ mozna dwa podejscia do tego zagadnienia. Jedno
Z nich polegato na bezposrednim przeniesieniu do regulaminu KM zapiséw z Wytycznych. Takie
rozwigzanie zastosowano np. w wojewddztwie lubuskim (Regulamin Komitetu Monitorujgcego...
2015). Specyfika drugiego podejscia polegata na przyjeciu w regulaminach zapiséw przewidujg-
cych organizowanie czestszych posiedzen KM niz wedtug wymagan zawartych w Wytycznych. Na
wdrozenie takiego rozwigzania zdecydowano sie w dwoch pozostatych wojewddztwach (kujawsko-
-pomorskim i Swietokrzyskim). Juz na etapie analizy zapis6w regulaminéw mozna zaobserwowac
ujawnianie sie réznic w kwestii przypisywanego znaczenia zasadzie partnerstwa. Wydaje sie jed-
nak, ze od analizy samych zapiséw regulaminowych znacznie wazniejsze jest ustalenie, ile razy
faktycznie doszto w poszczegdlnych wojewddztwach do spotkan w formule KM.

Na podstawie analizy desk research, obejmujacej strony internetowe RPO, okreslono, iz ak-
tywnos¢ komitetdbw monitorujacych jest zréznicowana w poszczegoélnych wojewddztwach (patrz
tab. 1). W wojewddztwie lubuskim czestotliwos¢ spotkann KM ksztattowata sie na bardzo niskim
poziomie. KM zebrat sie zaledwie pietnascie razy. W wojewddztwie Swietokrzyskim posiedzenia
KM odbywalty sie ze Srednig czestotliwoscig organizacji posiedzen KM (w sumie 26 razy). Istnieje
tez nieliczna grupa wojewddztw w Polsce, do ktérej nalezy kujawsko-pomorskie, w ktorej potozono
wyrazny nacisk na rozwijanie partnerstwa w formule KM (37 posiedzen w perspektywie finansowej
2014-2020 — wedtug stanu na koniec grudnia 2019 roku).

O poziomie aktywnosci KM w najwiekszym stopniu decyduje instytucja zarzadzajgca RPO. Od
podejmowanych przez 1Z decyzji w kwestii modelu zarzadzania programem (technokratyczny czy
partnerski), podziatu wkadzy w systemie instytucjonalnym RPO (monopolizacja, wspotzarzadzanie)
oraz jakosci powigzan z otoczeniem zewnetrznym zalezy, z jakg czestotliwoscig zbierac sie bedzie
komitet i jakg bedzie on odgrywat role w nadawaniu ksztattu programowi. Drugim istotnym fakto-
rem jest poziom zaangazowania partneréw w funkcjonowanie komitetu. Nawet gdyby po stronie
IZ brakowato zainteresowania rozwojem partnerstwa w formule KM, partnerzy dysponujg instru-
mentem, za pomoca ktdrego moga doprowadzi¢ do zwotania posiedzenia KM. Przypomnie¢ nale-
zy, iz Wytyczne obliguja przewodniczacego KM (ktorym jest zazwyczaj marszatek wojewodztwa)
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do zwotania posiedzenia, jesli zawnioskuje o to co najmniej ¥5 czitonkow komitetu (Wytyczne w za-
kresie komitetéw... 2018, s. 17). Zapis ten ma tez odzwierciedlenie w regulaminach komitetow.

Tab. 1. Liczba posiedzen KM w ujeciu wojewodztw

Lp. Wojew6dztwo Liczba posiedzen KM (do konca

2019r))
1 lubuskie 15
2 Swietokrzyskie 26
3 kujawsko-pomorskie 37

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie stron internetowych RPO.

3.2. Liczba przeprowadzonych gtosowan w trybie obiegowym

Poza przeprowadzaniem gtosowan na posiedzeniach komitetu Wytyczne w zakresie komite-
téw monitorujgcych na lata 2014—2020 dopuszczajg mozliwos$¢ glosowania w trybie obiegowym.
W trybie tym wysyta sie w szczegoélnie uzasadnionych sytuacjach projekty uchwat cztonkom KM
i ich zastepcom, dajac im jednoczesnie czas na zgloszenie ewentualnych zastrzezen. Uchwale
poddaje sie pod gtosowanie po uptywie terminu na zgtaszanie zastrzezen i po ustosunkowaniu
sie do nich przez 1Z (tamze, s. 21). Wytyczne precyzuja, iz za szczegblnie uzasadniong sytuacje
nalezy uznac koniecznos¢ pilnego rozpatrzenia sprawy lub podjecia decyzji albo techniczny lub
formalny charakter danego zagadnienia. Warto jednak podkresli¢, iz tryb gtosowania obiegowego
mozna skutecznie zablokowad, jesli co najmniej ¥5 czitonkow KM wyrazi sprzeciw wobec podejmo-
wania uchwat w takim trybie. Gdy tak sie stanie, dana kwestia musi zostac¢ rozpatrzona w trakcie
posiedzenia komitetu.

Szczegoblnego podkreslenia wymaga fakt, iz procedura gtosowania obiegowego przektada sie
nie tylko na poprawe sterownosci samym procesem zarzadzania RPO (np. daje mozliwos¢ szyb-
kiego reagowania na zmiany w otoczeniu regulacyjnym), ale tez ma istotne implikacje dla realizacji
zasady partnerstwa. W tych wojewddztwach, gdzie czestotliwos¢ spotkan KM jest relatywnie nie-
wielka, procedura ta moze w pewnym stopniu minimalizowac deficyty partnerstwa, poniewaz wig-
ze sie z nig mozliwos¢ podjecia dyskusji nad planowanymi zmianami w sposobie dziatania RPO.
Taka sytuacja zdaje sie mie¢ miejsce w wojewddztwie lubuskim (patrz tab. 2). W wojewddztwach,
gdzie posiedzenia komitetu odbywajg sie nieco czesciej, glosowanie obiegowe tworzy dodatkowy
kanat do realizacji zasady partnerstwa, przy czym kanat ten moze by¢ wykorzystywany z duzg
czestotliwoscig lub petni¢ funkcje uzupetniajgca (tak jest w wojewddztwie Swietokrzyskim). Bardzo
ciekawie prezentuje sie natomiast sytuacja wojewddztw bedacych liderami pod wzgledem liczby
zorganizowanych posiedzen KM. Wydaje sie, ze wysoka czestotliwos¢ spotkan KM czyni zbednym
korzystanie z procedury gtosowania obiegowego lub ogranicza koniecznos¢ korzystania z niej do
minimum. Jednak — jak pokazuje przyktad wojewddztwa kujawsko-pomorskiego — wysoka aktyw-
nos¢ KM, wyrazajgca sie w liczbie zorganizowanych posiedzen, skorelowana jest z wykorzystywa-
niem omawianej procedury na dos¢ duza skale. W takich przypadkach gtosowanie obiegowe daje
szanse na maksymalizacje realizacji zasady partnerstwa.

Tab. 2. Liczba glosowan obiegowych

Gtosowania w trybie

Lp. Wojewodztwo obiegowym (do konca 2019 r.)

1 lubuskie 5
2 Swietokrzyskie 10
3 kujawsko-pomorskie 16

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie danych zebranych od 1Z RPO oraz ze stron internetowych RPO.
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3.3. Udziat partneréw spoza administracji w KM

Partnerami spoza administracji sg przedstawiciele szerokiego srodowiska podmiotow spotecz-
no-gospodarczych, wsréd ktérych mozna odnalez¢ reprezentantow: organizacji zwigzkowych, or-
ganizacji pracodawcow, izb gospodarczych, organizacji pozarzadowych i Srodowiska naukowego.
Obowigzujgce Wytyczne obligujg 1Z do okreslania sktadu komitetu w taki sposob, aby zrowno-
wazy¢ udziat trzech stron reprezentowanych w KM (strony rzadowej, samorzadowej i partnerow
spoza administracji) (Wytyczne w zakresie komitetow... 2018, s. 6). Minimalnym wymogiem dla
IZ jest zapewnienie, ze co najmniej ¥ cztonkéw komitetu wywodzi¢ sie bedzie spoza srodowiska
administracji. Jednoczes$nie — expressis verbis — przydzielono 1Z prawo do zwiekszenia udziatu
przedstawicieli partneréw spoteczno-gospodarczych w sktadzie KM. Taki zapis pojawit sie wylgcz-
nie w odniesieniu do partneréw spoza administracji. Pokazuje to, iz to wtasnie ta grupa traktowana
jest jako kluczowy partner z punktu widzenia realizacji zasady partnerstwa. W Swietle obowigzu-
jacych zapis6w warto pochyli¢ sie nad kwestig dotyczgca tego, jakie rozwigzania zostaty zaimple-
mentowane przez 1Z przy okreslaniu sktadu KM. Czy wybrano model inkluzywny (szeroko otwarty
na partneréw spoza administracji), czy tez przewazata opcja zaktadajgca realizacje minimalnych
wymogow okreslonych przez Wytyczne.

Ocena realizacji zasady partnerstwa na podstawie tego wskaznika prowadzi do ciekawych ob-
serwacji. Otéz w ramach RPO WK-P co prawda KM zostat aktywnie wigczony w proces ksztattowa-
nia programu, ale dla partneréw spoza administracji nie znaleziono wiecej miejsca niz wymagana
Y5 sktadu (ryc. 1). W efekcie stosunkowo niewielka liczba podmiotéw ze Srodowiska spoza admini-
stracji uczestniczy w partnerstwie w wojewodztwie kujawsko-pomorskim (w sumie 18 podmiotow).
W strukturze wewnetrznej KM w RPO WK-P zauwazy¢ mozna nadreprezentacje strony samo-
rzadowej (43 proc.) w stosunku do strony rzadowej i partneréw spoza administracji. 1IZ RPOWS
uczynita podmioty ze Srodowiska spoteczno-gospodarczego najliczniej reprezentowang strong
w skiadzie KM (28 przedstawicieli, co stanowi 38 proc. skiadu komitetu). Natomiast najbardziej
inkluzywny model sposrdd trzech poréwnywanych zaimplementowata 1Z RPO WL. Stronie spo-
teczno-gospodarczej przekazano 40 proc. miejsc w KM, co umozliwia obecnos¢ 20 przedstawicieli
w posiedzeniach KM. Majac jednak na uwadze niewielka liczbe posiedzen KM, trudno oczekiwac,
aby formalna liczba miejsc przektadata sie na wysoki poziom faktycznego wiaczenia czionkéw KM
spoza administracji w ksztattowanie procesu wdrazania RPO.
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Ryc. 1. Udziat partnerow spoza administracji w sktadzie KM

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie Sktad Komitetu Monitorujgcego RPO WK-P na lata 2014-2020. Zatgcznik nr 1 do
uchwaly Nr 34/1544/19 Zarzadu Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego z dnia 4 wrzes$nia 2019 r. Sktad Komitetu Monitorujagcego
RPO WL 2014-2020. Zatacznik nr 1 do Uchwaly nr 23/275/2015 z dnia 17 marca 2015 r. Sktad Komitetu Monitorujacego RPOWS
2014-2020. Zatgcznik nr 1 do Uchwaly 1394/19 Zarzadu Wojewddztwa Swietokrzyskiego z dnia 4 grudnia 2019 r.
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3.4. Frekwencja w trakcie posiedzeh KM

W ocenie poziomu realizacji zasady partnerstwa w ramach RPO uwzgledniono nie tylko aspekty
formalne (np. liczba miejsc w KM), ale takze faktyczne zaangazowanie cztonkéw KM wyrazone
uczestnictwem w obradach komitetéw.

Badanie frekwencji przeprowadzono na prébie pietnastu posiedzernn KM (po pie¢ dla kazdego
z badanych KM RPO)!. Logika doboru préby opierata sie na doborze celowym. Przyjeto zatoze-
nie, ze analiza zostang objete posiedzenia KM od 2015 roku (kiedy zaczely odbywac sie pierw-
sze spotkania KM w obecnej perspektywie finansowej) do konca 2019 roku. Arbitralnie okreslono,
ze przedmiotem badan beda drugie posiedzenia KM w kazdym roku kalendarzowym. Informacje
0 obecnosci cztonkéw KM na posiedzeniach czerpano z protokotdw z posiedzen oraz list obecnosci.

Przed przystgpieniem do omowienia wynikéw konieczne jest wyeksplikowanie zatozen zasto-
sowanej metodologii wyliczania frekwencji. Zeby to zrobi¢, trzeba w pierwszej kolejnosci wyjasnic
logike funkcjonowania komitetéw. W posiedzeniach KM co do zasady moga brac udziat trzy grupy
uczestnikéw: stali cztonkowie, zastepcy cztonkéw oraz obserwatorzy. W wyjatkowych sytuacjach
w spotkaniach mogg tez uczestniczy¢ osoby, ktore nie wykazujg przynaleznosci do zadnej z wy-
mienionych wyzej grup (np. przedstawiciele Komisji Europejskiej, eksperci). Prawo do glosowa-
nia w trakcie obrad KM majg wytacznie stali cztonkowie oraz ich zastepcy. Powotanie zastepcow
jest rozwigzaniem, ktére ma zapewni¢ quorum w przypadkach, gdy stali cztonkowie, z r6znych
powoddéw, nie moga partycypowac¢ w obradach komitetéw. Quorum jest zapewnione wtedy, gdy
w posiedzeniu KM uczestniczy co najmniej potowa cztonkéw uprawnionych do gtosowania. W spo-
tkaniach KM biorg wiec udziat albo stali cztonkowie, albo ich zastepcy. W poczatkowym okresie
funkcjonowania komitetow zauwazalna byta jednak tendencja, aby w obradach brali udziat zarow-
no stali czlonkowie, jak tez ich zastepcy. Uprawnionymi do glosowania w takich przypadkach byli
tylko stali cztonkowie. Podkreslenia wymaga tez fakt, iz w sktadzie komitetéw zaobserwowaé moz-
na liczne fluktuacje. W trakcie badania protokotéw z posiedzenia zidentyfikowano nie tylko wiele
zmian personalnych, ale tez odnotowano wahania w wielkosSci reprezentacji stron wchodzacych
w skiad komitetow. Przede wszystkim zmieniata sie liczebnie reprezentacja strony rzgdowe;j.

W procesie projektowania zatozern metodologii wyliczenia frekwencji kierowano sie opisang wy-
zej logikg funkcjonowania KM. Po pierwsze, frekwencje wyliczano osobno dla kazdego Srodowiska
(samorzadowego, rzadowego, partneréw spoza administracji) obecnego w sktadzie KM. Po drugie,
wskaznik frekwencji wyliczano jako stosunek cztonkéw z prawem do gtosowania uczestniczgcych
w danym posiedzeniu KM do ogélnej liczby statych cztonkéw przewidzianych w sktadzie komitetu.
Przy wyliczaniu wskaznika frekwencji nie brano wiec pod uwage obserwatorow ani przedstawicieli
innych instytucji czy podmiotéw. Przy obliczaniu wskaznika frekwencji nie uwzgledniano tez za-
stepcow cztonkow, jesli w obradach uczestniczyli stali cztonkowie (w takich sytuacjach tylko stali
cztonkowie posiadali prawo do gtosowania). Po trzecie wreszcie, przed kazdym analizowanym
posiedzeniem KM sprawdzano aktualny sktad komitetu na podstawie uchwat zmieniajacych pier-
wotne uchwaly w sprawie powotania komitetu monitorujgcego.

Najwyzsza frekwencjg odznaczali sie przedstawiciele strony samorzgdowej. Wynik ten nie
moze dziwi¢, biorgc pod uwage fakt, iz sklad reprezentacji samorzgdowej tworzony jest w duzej
mierze przez przedstawicieli instytucji odpowiedzialnych za wdrazanie programéw (IZ RPO, IP
RPO). Frekwencja w Swietokrzyskim srodowisku samorzadowym uksztattowata sie na poziomie
81 proc. Nieznacznie stabszy wynik zanotowata grupa samorzadowa w wojewoddztwie kujawsko-
-pomorskim (80 proc.). Najnizsza frekwencje wsréd samorzadowcow (77 proc.) zaobserwowano
w ramach KM RPO WL. Trzeba zauwazy¢, iz w ramach lubuskiego KM nie tylko gremium samo-
rzadowe, ale i pozostate grupy (rzgdowa i spoteczno-gospodarcza) przejawiaty niskg sktonnosc do
regularnego uczestnictwa w posiedzeniach KM. Jest to tym bardziej zaskakujace, iz posiedzenia
te odbywaly sie rzadko w poréwnaniu z innymi wojewoddztwami.

Strona rzadowa byta tym gremium w ramach KM, ktére odznaczato sie niskim udzialem w po-
siedzeniach komitetéw. Usredniajac, w posiedzeniach KM RPO WL brata udziat potowa przedsta-
wicieli strony rzadowej. Natomiast w dwodch pozostatych komitetach frekwencja strony rzadowej

! Dla RPO WL — protokoty z 11, V, IX, XIll i XV posiedzenia KM RPO WL. Dla RPOWS — protokoty z II, VI, XIIl, XIX i XXIII
posiedzenia KM RPOWS. Dla RPO WK-P — protokoty z Il, VI, XVI, XXIIl i XXXIII posiedzenia KM RPO WK-P.
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oscylowata w granicach 60 proc. (w ramach KM RPOWS wyniosta 61 proc., zas w KM RPO WK-P
byta o 2 punkty proc. nizsza).

Najwieksze réznice frekwencyjne ujawniajg sie w poziomie uczestnictwa partnerow spoteczno-
-gospodarczych. Najnizszy wynik odnotowata lubuska strona spoteczno-gospodarcza. Frekwencja
na poziomie 60 proc. (przy niskiej czestotliwosci zwotywania posiedzernn KM) pokazuje, ze srodowi-
sko to realnie nie zaangazowato sie w proces monitorowania postepow realizacji RPO. Partnerzy
spoza administracji w wojewddztwie kujawsko-pomorskim dosy¢ regularnie uczestniczyli w po-
siedzeniach komitetu. W przypadku tego gremium frekwencja wyniosta 70 proc. Trzeba jednak
pamietaé, iz spotkania kujawsko-pomorskiego komitetu zwotywane byly z duzg czestotliwoscia.
Uwzgledniajac te dwa aspekty, mozna stwierdzi¢, iz zaistniaty warunki do faktycznego wigczenia
partnerOw z otoczenia spoteczno-gospodarczego w monitorowanie realizacji zatozeh RPO. Z ko-
lei Swietokrzyskie srodowisko spoteczno-gospodarcze uczestniczyto w posiedzeniach KM niemal
z takg sama regularnoscig, co przedstawiciele strony samorzgdowej. Frekwencja tego gremium
byta tylko o 4 punkty procentowe nizsza od wyniku samorzgdowcow swietokrzyskich. Wysoki wynik
frekwencyjny, przy dosy¢ duzej liczbie zwotanych posiedzen KM, daje podstawy do stwierdzenia, iz
integralnymi uczestnikami procesu monitorowania RPOWS byli $wietokrzyscy partnerzy spotecz-
no-gospodarczy.

Tab. 3. Frekwencja w posiedzeniach KM

Posiedzenia Strona Strona Partnerzy
KM samorzgadowa rzagdowa spoza administracji
KM RPO WL

I 96% 62% 95%
\% 88% 46% 68%
IX 63% 36% 58%
X1 75% 60% 42%
XV 63% 56% 39%
Srednia frekwencja 77% 52% 60%
KM RPOWS

1l 100% 83% 93%
Vi 100% 54% 86%
X1 64% 92% 71%
XIX 64% 56% 50%
XX 79% 22% 86%
Srednia frekwencja  81% 61% 77%
KM RPO WK-P

I 100% 69% 94%
VI 95% 62% 83%
XVI 74% 64% 61%
XX 65% 62% 56%
XXX 64% 38% 56%
Srednia frekwencja  80% 59% 70%

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie protokotéw i list obecnosci z 11, V, IX, X1l i XV posiedzers KM RPO WL; protokotéw i list
obecnosci z II, VI, XIlI, XIX i XXIll posiedzen KM RPOWS oraz protokotow i list obecnosci z II, VI, XVI, XXIII i XXXIII posiedzen
KM RPO WK-P.

3.5. Aktywnos¢ w trakcie posiedzen KM

Drugim wskaznikiem, ktéry moze by¢ pomocny w pomiarze poziomu zaangazowania cztonkéw
KM w monitorowanie postepow wdrazania programu, jest aktywnos¢ w dyskusjach prowadzonych
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w trakcie posiedzen KM. Wskaznik ten bedzie liczony jako liczba zabranych gtoséw przez part-
ner6w spoza administracji w stosunku do ogolnej liczby wystgpien w trakcie posiedzen komitetu.
Zebranie danych potrzebnych do wyliczenia wskaznikdw wymagato przeanalizowania protokotow
z posiedzen KM.

Zaletg przyjetego rozwigzania jest to, ze porzadkuje materiat badawczy i ujednolica proces ana-
lizy. Staboscig jest jednak fakt, iz z powodu zréznicowanej liczby posiedzen KM w poszczegoinych
wojewddztwach odsetek przeanalizowanych protokotéw w stosunku do catkowitej liczby protoko-
tow ksztattuje sie na innym poziomie w kazdym wojewodztwie objetym badaniem. W wojewddztwie
lubuskim przeanalizowana liczba protokotow stanowi 33,3 proc. wszystkich protokotéw. W woje-
wodztwie Swietokrzyskim, gdzie odbyto sie dwadziescia sze$¢ posiedzen KM, préba badawcza
stanowi 19,2 proc. ogélnej liczby protokotéw. Natomiast w wojewddztwie kujawsko-pomorskim,
gdzie liczba posiedzeh KM byta najwyzsza (trzydziesci siedem posiedzen), odsetek protokotow
przyjetych do analizy jest najnizszy (13,5 proc. ogotu).

Na podstawie analizy protokotow posiedzenn KM mozna zauwazyc, iz prowadzona dyskusja
w ramach komitetéw jest zmajoryzowana przez przedstawicieli strony samorzgdowej. Podkres$lenia
wymaga fakt, iz strone samorzadowa reprezentujg zardwno przedstawiciele instytucji odpowie-
dzialnych za programowanie i wdrazanie RPO (IZ RPO oraz IP RPO), jak tez samorzgdowcy ze
szczebla gmin, miast i powiatow. Wysoka aktywnos¢ strony samorzadowej jest przede wszystkim
zastuga dziatan podejmowanych przez reprezentacje instytucji bezposrednio zaangazowanych
we wdrazanie programow. Pozostata czes¢ tego gremium pozostawata w duzej mierze bierna.
Udziat gtosow strony samorzadowej ksztaltowat sie w przedziale od 63 proc. (w woj. lubuskim)
do 78 proc. wszystkich gtoséw (w kujawsko-pomorskim). We wszystkich badanych komitetach na
podobnym poziomie ksztattowata sie aktywnos¢ strony rzadowej (od 12 do 17 proc. wszystkich
gloséw nalezato do jej przedstawicieli). Z kolei partnerzy spoza administracji nie we wszystkich
komitetach stanowili aktywna grupe w dyskusjach. W ramach RPOWS trzydziesci pie¢ gtosow
(16 proc.) nalezato do reprezentantdw otoczenia spoteczno-gospodarczego (na blisko dwiescie
wszystkich gtosow). W liczbach bezwzglednych jest to najwyzszy wynik na tle analizowanych ko-
mitetéw. W ujeciu procentowym wyzszy wynik zanotowano w wojewodztwie lubuskim. W KM RPO
WL co piaty gtos nalezat do reprezentantdw otoczenia spoteczno-gospodarczego. Trzeba jednak
zwroci¢ uwage na fakt, iz udziat gloséw partneréw spoteczno-gospodarczych nie bytby tak wysoki,
gdyby catkowita liczba gtoséw w dyskusji (z pieciu posiedzen) nie ksztattowata sie na tak niskim
poziomie. Ponadto wysoka aktywnosc¢ partneréw spoza administracji byta poniekad stymulowana
niskg czestotliwoscig odbywania sie posiedzen KM oraz stabym stopniem rozwoju alternatywnych
platform do prowadzenia polemik i uzgodnien (np. w formie grup roboczych). | ostatnia rzecz: cho¢
stronie spoteczno-gospodarczej zapewniono 40 proc. miejsc w komitecie, to zaledwie niewielka
czes¢ cztonkow silnie angazowata sie w dyskusje (przewaznie zgtaszajac uwagi do kryteriow wy-
boru projektéw lub zadajac pytania). Pozostata czes¢ delegaciji przyjmowata postawe bierna.

Najmniejszg aktywnoscig wykazywali sie, jak wynika z zebranych danych, przedstawiciele
otoczenia spoteczno-gospodarczego w wojewddztwie kujawsko-pomorskim. Nie mozna jednak
zostawi¢ tego wyniku bez komentarza. Podkre$lenia wymagajg trzy kwestie. Po pierwsze, cze-
stotliwos$¢ organizacji posiedzen komitetu monitorujgcego postepy we wdrazaniu RPO WK-P jest
dosy¢ wysoka, co pozwala cztonkom spoza administracji uzyskiwac informacje na biezaco. Druga
kwestig, ktdra wydaje sie wazniejsza, jest to, iz kluczowa platforma do prowadzenia dyskusji nad
zalozeniami programu sg nie tyle posiedzenia komitetu, ile spotkania grup roboczych. Lgcznie jest
ich siedem i wiekszo$¢ z nich organizuje spotkania z dosy¢ duzg czestotliwoscia (szczegotowe
dane przedstawiono w dalszej czesci artykutu). Posiedzenia komitetu majg przewaznie charakter
sprawozdawczy (prezentowane sg wyniki prac grup roboczych). | po trzecie, partnerom spoteczno-
-gospodarczym w ramach KM RPO WK-P przekazano wymagane minimum miejsc w skladzie
komitetu. W innych komitetach srodowisko spoteczno-gospodarcze jest liczniej reprezentowane.
Omoéwione wyzej uwarunkowania czesciowo wyjasniajg, dlaczego cztonkowie z otoczenia spo-
teczno-gospodarczego mieli tak niewielki wktad do dyskusji na posiedzeniach komitetu (9 proc.
wszystkich gtosow).



70 Michat Niebylski

Tab. 4. Aktywno$c¢ cztonkéw KM w posiedzeniach KM

Kryteria poréwnawcze KM RPO WL KM RPOWS KM RPO WK-P
Catkowita liczba gtoséw w dyskusji 121 191 162
Aktywnos¢ strony samorzadowej (liczba gtoséw w dyskusji) 76 134 127
Aktywnos¢ strony samorzadowej (udziat % gtoséw w dyskusji) 63% 70% 78%
Aktywnos¢ strony rzagdowej (liczba gltoséw w dyskusji) 20 26 20

Aktywnos¢ strony rzadowej (udziat % gtoséw w dyskusji) 17% 14% 12%
Aktywnos$¢ partneréw spoza administracji (liczba gtoséw w dyskus;ji) 25 31 15

Aktywnos¢ partneréw spoza administracji (udziat % gtoséw w dyskusji) 21% 16% 9%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie protokotéw z 1, V, IX, XIll i XV posiedzen KM RPO WL; protokotéw z 11, VI, XIII, XIX
i XXl posiedzeri KM RPOWS oraz protokotéw z I1, VI, XVI, XXIIl i XXXIII posiedzenh KM RPO WK-P.

3.6. Grupy robocze

Wytyczne dopuszczaja istnienie dwdch typow grup — grup statych oraz grup ad hoc, ktére two-
rzy sie w celu zajecia sie okreslong kwestig, a po wykonaniu zadania ulegaja one rozwigzaniu.
Zadania tego ciata sprowadzajq sie do opiniowania projektéw uchwat KM dotyczacych tematycznie
zakresu jego dziatania. Grupa moze réwniez — o ile wewnetrzne regulaminy dopuszczajg takie
rozwigzania — przedktada¢ komitetowi propozycje uchwat. Podkreslenia wymaga fakt, iz rola grup
roboczych nie ogranicza sie li tylko do wypracowywania rozwigzan zwigzanych z wdrazaniem pro-
gramu. Stanowig one bowiem dodatkowy instrument, za pomocg ktérego uskutecznia¢ mozna za-
sade partnerstwa. Od powotywania grup roboczych, prowadzonej przez nie dziatalnosci zalezy sto-
pien wiaczenia cztonkéw KM w proces ksztattowania programu. W celu oszacowania tego mozemy
postuzy¢ sie takimi wskaznikami, jak: liczba grup roboczych oraz liczba spotkan grup roboczych.

Na podstawie zebranych informacji mozna stwierdzi¢, iz grupy robocze stanowig integralng
czesc¢ systemu instytucjonalnego RPO wytgcznie w wojewodztwie kujawsko-pomorskim. Uzasadnic
to stwierdzenie mozna w dwojaki sposéb. Po pierwsze, o ile w dwdch pozostatych wojewddztwach
powotano zaledwie po dwie grupy robocze (ograniczajac w ten sposéb mozliwosci ich wpltywu
na organizacje i sposéb wdrazania RPO), o tyle w wojewddztwie kujawsko-pomorskim dziata az
siedem grup o odmiennej charakterystyce tematycznej. Po drugie, kazda z istniejgcych grup ro-
boczych wykazuje sie wiekszag aktywnoscig dziatania niz grupy robocze funkcjonujace w ramach
RPO WL czy RPOWS. Do najaktywniejszych grup nalezy zaliczy¢: Grupe roboczg ds. kryteriow
wyboru projektéw (36 spotkan), Grupe roboczg ds. Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT)
i Grupe robocza ds. Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) (po 21 spotkan) oraz Grupe
roboczg ds. badan i innowacji (18) (patrz tab. 5). W wojewddztwie Swietokrzyskim grupy robocze
spotkaty sie tylko pieciokrotnie. W praktyce dziatania obu grup okazalo sie, ze istnieje niewielkie
zainteresowanie udzialem w spotkaniach w formacie grup roboczych. W efekcie zdecydowano sie
na tgczenie obrad obu grup. Rowniez w wojewodztwie lubuskim nie do konca powiodto sie skanali-
zowanie wspOtpracy pomiedzy cztonkami KM w ramach grup roboczych. W aktualnej perspektywie
finansowej zorganizowano zaledwie cztery spotkania. Zdaje sie tez, ze na obecnym (zaawanso-
wanym etapie realizacji celéw RPO WL) nie dostrzega sie juz potrzeby kontynuowania wspotpracy
w formule grup roboczych.
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Tab. 5. Dziatalno$¢ grup roboczych

Kryteria RPO WK-P RPO WL RPOWS
porownawcze
Liczba grup roboczych 7 2 2

Liczba spotkan
grup roboczych

1. Grupa robocza ds. kryteriow
wyboru projektéw — 36

2. Grupa robocza ds. Zintegrowa-
nych Inwestycji Terytorialnych

1. Grupa robocza ds. Zin-
tegrowanych Inwestycji
Terytorialnych (ZIT) — 2

2. Grupa robocza ds.

1. Grupa robocza ds. Zin-
tegrowanych Inwestycji
Terytorialnych (ZIT) - 5

2. Grupa robocza ds.

zIT)y-21 Europejskiego Funduszu Europejskiego Funduszu
3. Grupa robocza ds. badan i inno- Spotecznego (EFS) — 2 Spotecznego (EFS) -5
wacji — 18

4. Grupa robocza ds. Europej-
skiego Funduszu Spotecznego
(EFS)-21

5. Grupa robocza ds. zréwnowazo-
nego rozwoju — 6

6. Grupa robocza ds. koordynacji
interwencji w sektorze zdrowia —
14

7. Grupa robocza ds. Rozwoju
Lokalnego Kierowanego przez
Spotecznosé (RLKS) — 8

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych uzyskanych od IZ RPO WK-P, 1Z RPO WL, IZ RPOWS.

4. Typy partnerstwa na poziomie regionalnych programow operacyjnych

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna pokusi¢ sie o prébe typologizacji form partner-
stwa realizowanego w ramach regionalnych programoéw operacyjnych w Polsce w aktualnej per-
spektywie finansowej. Wyr6zni¢ mozna trzy typy.

Pierwszy okreslono jako partnerstwo formalne (patrz tab. 6). Wyr6znia sie ono tym, iz spetnia
wymogi formalne okreslone w wytycznych, natomiast nie zawiera w sobie elementow, ktére Swiad-
czylyby o strategicznym podejsciu do kwestii rozwoju wspobipracy ze Srodowiskiem partnerow.
Instytucje, ktére maja wiaczaé partneréw w dziatania zwigzane z wdrazaniem i monitorowaniem
RPO (komitet monitorujacy, grupy robocze), cho¢ formalnie istnieja, to jednak — z uwagi na matg
aktywnos$c¢ — nie generujg oczekiwanej wartosci dodanej. Taki typ partnerstwa sprawia, ze poten-
cjat partneréw nie jest wykorzystywany w dostatecznym stopniu. Instytucja zarzadzajagca posiada
nadrzedng pozycje w stosunku do partneréw, a zarzagdzanie RPO wpisuje sie w model technokra-
tyczny. Znamiona takiego typu partnerstwa wystepujg w RPO WL, aczkolwiek trzeba pamietac, iz
w sktadzie KM duzg czes¢ wydzielono dla partnerow spoza administracji.

Drugi typ mozna okresli¢ jako partnerstwo niepetne. Charakteryzuje sie ono tym, iz podejmowa-
ne sg inicjatywy majgce na celu pogtebianie partnerstwa. Relacje z partnerami nie sprowadzajg sie
tylko do wypetniania zapisow z wytycznych, lecz idg one w kierunku szerszego wykorzystania ich
potencjatu do rozwigzywania okreslonych probleméw zwigzanych z wdrazaniem RPO. W tym celu
organizuje sie dosy¢ czesto posiedzenia komitetu lub wdraza sie mechanizm gtosowania obiego-
wego. Jednak taki typ partnerstwa nie wyczerpuje wszystkich mozliwosci, jakie zwigzane sa z za-
sadg partnerstwa. Brakuje przede wszystkim potozenia wyrazniejszego nacisku na zwiekszenie
roli grup roboczych. Zarzadzanie RPO ma wiec charakter mieszany. Wystepuja elementy $wiad-
czace o redystrybucji zadan w obszarze zarzadzania RPO, ale zarazem w procesie decyzyjnym
wcigz istniejg tzw. waskie gardia, przez ktére utrzymujg sie relacje asymetryczne.

Ostatnim typem jest partnerstwo rozwiniete. Opiera sie ono na mechanizmie deliberacyjnego
wspotzarzadzania RPO. Instytucja zarzadzajaca dgzy do pelnego wigczenia partnerdw i oddania
im jak najszerszego zakresu kompetencji. Jednoczesnie wspétpraca zachodzi na r6znych polach,
poczawszy od posiedzen KM, poprzez prace grup roboczych, na glosowaniu obiegowym konczac.
W kazdym z tych aspektoéw utrzymuje sie wspotprace na zaawansowanym poziomie. Z analizowa-
nych form zapewnienia realizacji zasady partnerstwa w ramach RPO tylko w wojewddztwie kujaw-
sko-pomorskim wypracowano rozwigzania, ktére pozwolity osiggng¢ rozwinietg forme partnerstwa.
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Tab. 6. Typy partnerstwa

RPO WK-P RPO WL RPOWS
Liczba posiedzen KM ok * *x
Liczba gtosowarn w trybie i * ok
obiegowym
Udziat partneréw spoza * * *
administracji w sktadzie KM
Frekwencja kid * *kk
Aktywnos¢ w dyskusjach * ok -
Liczba grup roboczych ok * *
Liczba spotkan grup ok * *
roboczych
Typ partnerstwa rozwiniety formalny niepetny
(suma gwiazdek) (15-21) (ponizej 11) (12-14)

Gwiazdki oznaczajg stopien rozwiniecia poszczegolnych cech: * niski; ** Sredni; *** wysoki.

Zrédio: opracowanie wiasne.

5. Podsumowanie

W niniejszym artykule skupiono sie na problemie dotyczacym tego, czy i w jakim stopniu za-
pewniono realizacje zasady partnerstwa na etapie wdrazania i monitorowania RPO. Cho¢ w ak-
tualnej perspektywie finansowej udato sie wypracowacé na poziomie unijnym i krajowym spojne
ramy okreslajace wymogi w kwestii realizacji zasady partnerstwa, to zarazem praktyka wdrazania
RPO pokazuje, iz poszczegodlne instytucje zarzadzajgce ktadg rézny nacisk na realizacje polityki
horyzontalnej i w zwigzku z tym tworzone partnerstwa charakteryzujg sie nieco inng specyfikg. Na
podstawie analizy trzech RPO wyodrebniono trzy typy partnerstwa: partnerstwo formalne (spet-
niajgce wymogi, lecz w zasadzie niewychodzace poza obowigzujgce ramy), partnerstwo niepetne
wigczenia partneréw w procesy decyzyjne) oraz partnerstwo rozwiniete, opierajgce sie na delibe-
racyjnym mechanizmie wspotzarzgdzania. Ustalenia wynikajace z zebranego materiatu badawcze-
go pozwolity pozytywnie zweryfikowac hipoteze przyjetg w niniejszym artykule. Oznacza to wiec,
iz dziatania regulacyjne wyrazajgce sie przygotowaniem wytycznych okazaly sie niewystarczaja-
ce do tego, aby wyksztalcit sie i upowszechnit w ramach RPO model partnerstwa rozwinietego.
Sposréd trzech analizowanych RPO w niniejszym artykule tylko w jednym przypadku mozna moé-
wi¢ o stosowaniu partnerstwa rozwinietego. Wydaje sie, iz w celu zniwelowania réznic w stopniu
realizacji zasady partnerstwa potrzebne sg dziatania zakrojone na szerszg skale. Z jednej strony
konieczne sg dziatania szkoleniowe, zwiekszajgce Swiadomos¢ pracownikéw 1Z RPO na temat
zasady partnerstwa oraz korzysci wynikajacych z jej realizacji. Z drugiej zas$ nalezy inicjowac dzia-
tania animacyjne na poziomie regionalnym, aby zaciesnia¢ relacje z otoczeniem samorzadowym
i spoteczno-gospodarczym. Przyktadem dobrej praktyki stosowanej w niektérych wojewddztwach
w Polsce jest organizacja wyjazdowych (najczesciej dwudniowych) posiedzen komitetow monito-
rujacych, w czasie ktérych nie tylko odbywajg sie obrady KM, ale tez dochodzi do wizyt studyjnych
(prezentacja inwestycji finansowanych ze zrodet RPO) oraz integracji Srodowisk zaangazowanych
w monitorowanie postepow we wdrazaniu programow.
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