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Abstrakt

Celem niniejszego artykulu jest sprawdzenie, w jakim stopniu udalo sie faktycznie wla-
czy¢ interesariuszy w proces wdrazania i monitorowania regionalnych programoéw ope-
racyjnych w Polsce w perspektywie finansowej 2014-2020 w zwigzku z realizacjg hory-
zontalnej zasady partnerstwa. Na podstawie zebranego materialu badawczego dokonano
typologizacji form wlaczenia interesariuszy, wyodrebniajac: wlaczenie formalne, wiacze-
nie selektywne, wlaczenie kooperacyjne oraz strategiczng inkluzywno$¢ (ta ostatnia nie
zostata jednak zaimplementowana w Polsce). Jak pokazuje praktyka funkcjonowania ko-
mitetéw monitorujacych RPO, stopien wlaczenia interesariuszy jest zréznicowany w po-
szczegolnych regionach, a najbardziej popularne formy wlaczenia majg charakter formalny
i selektywny, co niestety oznacza, iz nadal w Polsce nie wyksztalcila si¢ dojrzala kultura
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dialogu i wspolpracy pomiedzy administracja a przedstawicielami otoczenia zewnetrz-
nego. Glownym ustaleniem badawczym jest to, iz stopien wilaczenia poszczegolnych klas
interesariuszy w sklady Komitetéw pozostaje pod wptywem specyficznych uwarunkowan
i probleméw rozwojowych wojewddztw. One bowiem okreslaja regionalny profil polityk
publicznych i tym samym wplywaja na decyzje instytucji zarzadzajacych RPO w kwestii
doboru partneréw do wspdtpracy.

Slowa kluczowe: zasada partnerstwa, polityki horyzontalne, interesariusze, regionalne
programy operacyjne, perspektywa finansowa 2014-2020

Kody klasyfikacji JEL: P41, P48, Z18

Involvement of stakeholders in the implementation of regional
operational programmes in Poland in terms of the application of the
horizontal partnership rule in the 2014-2020 financial perspective

Abstract

The objective of the paper was to verify the degree of success of involving stakeholders
in the process of implementation and monitoring of regional operational programmes
in Poland in the 2014-2020 financial perspective in relation to the horizontal partnership
rule. Based on the collected research materials, a typology of the stakeholder involvement
forms was established by breaking down the following: formal involvement, selective in-
volvement, cooperative involvement, and strategic inclusivity (the latter has not yet been
implemented in Poland). As shown by the ROP monitoring committees’ functioning prac-
tices, the stakeholder involvement degree varies in specific regions and the most common
involvement forms are formal and selective, which unfortunately means that a culture of
dialogue and cooperation between administration and external environment representa-
tives is not yet developed in Poland. The main research finding is that specific conditions
and development problems of voivodeships are the determinants of the degree of specific
stakeholder class involvement in appropriate Committees. These factors determine the
regional public policies profile and thereby affect the decisions of ROP managing author-
ities when selecting cooperation partners.
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Wprowadzenie

Regulacje unijne dotyczace polityki spéjnosci wymagaja zaangazowania wladz
publicznych na szczeblu krajowym, regionalnym ilokalnym, a takze partneréw spo-
tecznych, gospodarczych oraz organizacji reprezentujacych spoleczenstwo obywa-
telskie (Minister Infrastruktury i Rozwoju, 2015). Innymi stowy, proces wdrazania
polityki spdjnosci wiaze sie z konieczno$cig zapewnienia realizacji zasady partner-
stwa. Zasada ta jest jedng z kluczowych polityk horyzontalnych Unii Europejskiej
(UE). Oznacza ona $cistg i wielowymiarowa wspolprace szerokiego spektrum pod-
miotéw (na czele z Komisja Europejska) przy wdrazaniu polityki spojnosci. Co istot-
ne, wspdlpraca ta ma charakter obligatoryjny i jest ona wymagana na kazdym etapie
programowania i wdrazania polityki spéjnosci, poczawszy od przygotowania zatozen
programéw, poprzez proces ich wdrazania i monitorowania, konczac na ewaluacji.
Tak rozumiana zasada partnerstwa otwiera droge do wiaczenia szerokiego grona
interesariuszy w proces ksztaltowania kierunkow polityki spéjnosci UE. Przestan-
ka do uwzglednienia przez Komisje¢ Europejska horyzontalnej zasady partnerstwa
byto przekonanie, ze ,,partnerstwo wnosi wyrazng warto$¢ dodang, poprawiajac sku-
teczno$¢ wdrazania europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (EFSI).
Zwigksza ono zbiorowe zaangazowanie w polityke Unii oraz odpowiedzialno$¢ za
nig, jak tez poszerza dostepng wiedze, doswiadczenie i spektrum pogladéw na eta-
pie projektowania i wdrazania strategii, a zarazem zapewnia wiekszg przejrzystos¢
proceséw decyzyjnych” (Komisja Europejska, 2014).

Celem niniejszego artykulu jest sprawdzenie, w jakim stopniu udalo si¢ wia-
czy¢ interesariuszy w proces wdrazania i monitorowania regionalnych programéw
operacyjnych (RPO) w Polsce w perspektywie finansowej 2014-2020 w zwigzku
z realizacja horyzontalnej zasady partnerstwa. Dla realizacji przyjetego celu posta-
wiono trzy pytania badawcze. Po pierwsze, w jakim stopniu wlaczono interesariuszy
w proces wdrazania i monitorowania regionalnych programéw operacyjnych w Pol-
sce w perspektywie finansowej 2014-2020? Po drugie, czy wystepuja rdznice regio-
nalne w stopniu wlgczenia interesariuszy w poszczegélnych RPO? I wreszcie po
trzecie, jakie czynniki wplywaly na proces doboru interesariuszy do wspoétpra-
cy? Hipoteza badawcza przyjeta w niniejszym artykule zaklada, ze proces doboru
interesariuszy do struktur komitetéw monitorujacych (KM) regionalne programy
operacyjne pozostaje pod wplywem specyficznych uwarunkowan i probleméw roz-
wojowych wojewodztw. W hipotezie tej przyjmuje sie, iz w regionach lepiej rozwi-
nietych gospodarczo stopien wlaczenia interesariuszy reprezentujacych srodowisko
przedsiebiorcéw bedzie wyzszy niz w regionach slabiej rozwinietych. I odwrotnie,
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w regionach przezywajacych problemy strukturalne sklady komitetéw w wiekszym
stopniu bedg otwarte na przedstawicieli srodowisk pracowniczych niz w regionach
notujacych szybszy rozwoéj gospodarczy.

Przeglad literatury

Nowoczesng logike sprawowania wiadzy publicznej opisuja trzy modele teore-
tyczne, ktére mozna okresli¢ mianem: biurokratycznego (Pollitt i Bouckaert, 2011),
rynkowego (Gruening, 2001; Hood, 1991; Vabeg, 2009) i partycypacyjnego (Kickert,
1997; Pierre i Guy Peters, 2000). Z kazdym z tych modeli zwigzane jest inne podej-
$cie do zasady partnerstwa i specyficzne rozumienie roli interesariuszy.

Podwaliny teoretyczne pod pierwszy model potozyt Max Weber na przetomie
XIX i XX wieku (Weber, 2002). Opracowany przez niego model racjonalnej biuro-
kracji stal si¢ na dtugi czas wyznacznikiem dziatania wladzy publicznej. Szczegdtowa
charakterystyke weberowskiego modelu biurokracji zaprezentowal m.in. Stanistaw
Mazur. Wyszczegolnil on szes$¢ cech, zaliczajac do nich: hierarchiczno$¢ rozumiang
jako wertykalny podzial na przetozonych i podwladnych; depersonalizacje, ktora
oznacza w tym przypadku, iz wladza urzednika wynika z urzedu, jaki sprawuje, nie
za$ z cech osobistych; oparcie dzialan na przepisach prawa, ktére maja rozgraniczaé
uprawnienia urzedéw i porzadkowac ich prace; kompetencje merytoryczne jako
gléwne kryterium oceny w procesach rekrutacyjnych do organizacji biurokratycznej;
ograniczony zakres dyskrecjonalnego dzialania urzednika dzigki precyzyjnemu okre-
$leniu jego uprawnien i zadan. Ostatnim elementem wymienionym przez S. Mazura
byta skuteczno$c¢, a wiec osiaganie zaktadanych celow (Mazur, 2005: 56-57).

Cho¢ nalezy zgodzic si¢ z ocena, iZ po epoce monarchii absolutnej, w ktdrej rola
administracji sprowadzata si¢ do postusznego realizowania postanowien wtadcy,
model biurokracji przyniost ze soba pozytywne przemiany w sposobie funkcjono-
wania administracji publicznej (Kulesza i Szescilo, 2013: 47), to zarazem podkresle-
nia wymaga fakt, iz model ten obarczony byl wieloma niedoskonatos$ciami. Bodaj
najwazniejszym byto to, iz opieral si¢ on na technokratycznej wersji racjonalnosci.

Podejscie technokratyczne ,,to myslenie w kategoriach skutecznosci, w ktérym
ucielesnia si¢ instrumentalny model racjonalnosci. Stuszne (a wigc racjonalne) jest
to, co stuzy jak najlepszemu osigganiu wczesniej przyjetych celéw” (Michalak, 2010:
135). Poklosiem stosowania takiego podejscia jest imperatywna zasada rzadzenia
(biurokracja najlepiej bowiem wie, co i jak robi¢), izolowanie si¢ od innych podmio-
tow (tworzenie wzglednie zamknigtej struktury monopolizujacej proces decyzyjny)
i asymetryczno$¢ relacji miedzy sektorem panstwowym a otoczeniem spofecznym
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i gospodarczym (traktowanie aktoréw bardziej jako przedmiotu dziatan politycz-
no-administracyjnych niz podmiotu mogacego odgrywa¢ w tym procesie aktywna
i tworcza role).

W tak opisanym modelu funkcjonowania administracji publicznej nie bylo zasad-
niczo miejsca dla zasady partnerstwa (wystepuje co najwyzej bardzo ograniczona
wersja partnerstwa). Z jednej strony nadrzednos$¢ wladzy publicznej wykluczala
mozliwos¢ traktowania podmiotéw z otoczenia zewnetrznego na réwnych prawach,
z drugiej za$ technokratyczny, omnipotentny sposdb rozwigzywania probleméw
publicznych prowadzil do deprecjonowania wkladu, jaki méglby zosta¢ wniesiony
w procesy decyzyjne przez interesariuszy spoza srodowiska biurokracji. Interesariusz
byl utozsamiany z przecigtnym petentem, ubiegajacym si¢ o rozpatrzenie sprawy,
jednakowoz bez artykulowania zagdan w strone wladzy publicznej, aby ta zaintere-
sowala sie jego propozycja rozwigzania sprawy.

Na fali przemian, wywolanej przez mysl neoliberalng, gruntownie zreformowano
w latach 80. i 90. XX wieku sektor publiczny w wielu krajach (m.in. w USA, Wielkiej
Brytanii, Nowej Zelandii, Australii, Kanadzie) (Gruening, 2001). Weberowski model
biurokracji i perspektywa keynesowska zostaly zepchniete do defensywy, a podstawa
reformowania sektora publicznego stal si¢ zupelnie inny paradygmat, okreslany jako
Nowe Zarzadzanie Publiczne (New Public Management, NPM) lub inne warianty
okreslane mianem urynkowionej administracji publicznej, menedzeryzmu publicz-
nego (public managerialism) (Kickert, 1997), rynkowej wladzy publicznej (market
government) (Guy Peters, 2001) czy rzadu przedsigbiorczego (entrepreneurial gover-
nment) (Osborne i Gaebler, 1993).

Reformom NPM przyswiecal cel, polegajacy na przeprogramowaniu logiki
funkcjonowania administracji w taki sposob, aby przedmiotem jej zainteresowania
byto nie tylko skuteczne wykonywanie zadan publicznych, ale réwniez sprostanie
wymogom ekonomicznej wydajnosci, kreatywnosci i innowacyjnosci w zakresie
zarzadzania procesem administracyjnym (Szescito, 2012). Droga do tego prowa-
dzaca byla m.in. prywatyzacja zadan publicznych. Tak jak uzasadnienie dla aktyw-
nosci panstwa w teorii keynesowskiej czerpano z teorii niesprawnosci rynku, tak
za oddaniem inicjatywy silom rynkowym przemawiata teoria niesprawnosci rzadu.
Glosila ona, iz logika funkcjonowania panstwa, wyrazajaca si¢ w realizowaniu funk-
cji alokacyjnych, dystrybucyjnych i stabilizujacych, generuje niekorzystne zjawiska
gospodarcze na skutek niewydajnosci alokacyjnej (niewlasciwe wykorzystanie dobr
publicznych), niewydolno$ci kanaléw implementacyjnych (brak odpowiednich bodz-
cow do dzialania) i trwonienia bogactwa narodowego (zamiast pomnaza¢ majatek
przeznacza si¢ go na cele redystrybucyjne) (Dollery i Wallis, 2009). Oczekiwano, iz
dzieki urynkowieniu mechanizméw wykonywania zadan publicznych uda si¢ zerwac
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z monopolem instytucji panstwowych na $§wiadczenie ustug publicznych, w czym
upatrywano zrodla niskiej jakosci i stabego poziomu dopasowania oferty do potrzeb
i oczekiwan grup odbiorcow.

Trzeba zwrdci¢ uwage na fakt, iz implikacje z wdrazania zalozen NPM byly
na ogodt korzystne dla rozwoju zasady partnerstwa. Kluczowa bowiem kwestig byto
dopuszczenie aktoréw rynkowych do obszaru §wiadczenia ustug publicznych, przez
to nastgpito odejscie od imperatywu przyjmowanego w modelu weberowskiej biu-
rokracji, iz to administracja publiczna ma wykonywa¢ zadania ogoélnospoteczne.
Nie mozna jednak traktowa¢ NPM jako podejscia umozliwiajacego pelne wykorzy-
stanie potencjatu drzemigcego w zasadzie partnerstwa. Dokonany w NPM zwrot
w odniesieniu do tego, jakie podmioty moga realizowac zadania publiczne, nie byt
motywowany checig zdemokratyzowania czy uspolecznienia procesu tworzenia
i wdrazania interwencji publicznej. NPM nastawiony byl na zupetnie inny cel. Pole-
gal on na wykreowaniu konkurencji dla instytucji publicznych i stworzeniu atrak-
cyjnego dla klientéw rynku ustug publicznych. Liczono, iz poprzez wmontowanie
zasady konkurencyjnosci w proces dostarczania ustug publicznych uda si¢ znacza-
co poszerzy¢ palete ustug, zwigkszy¢ ich dostepnos¢, podnies¢ jakos¢, a takze dopa-
sowac ich specyfikacje do zréznicowanych potrzeb odbiorcéw. Tym niemniej dalej
utrzymano w NPM dychotomie, znang juz z weberowskiego modelu biurokracji,
na dostarczycieli ustug i odbiorcéw, przy czym podzial ten stal si¢ mniej ostry. Co
wiecej, dowarto$ciowano jedynie pewng cz¢$¢ podmiotdw z otoczenia zewnetrzne-
go (aktoréw rynkowych), natomiast organizacjom pozarzagdowym i innym podmio-
tom przypisano miejsce drugoplanowe, postrzegajac ich jako tanich dostarczycieli
ustug dla sektora publicznego (Opiota, 2017: 5). W ramach NPM rola interesariuszy
zostata wiec zwiekszona, przy czym dotyczylo to gléwnie podmiotéw rynkowych,
dzialajacych przewaznie we wlasnym interesie oraz zainteresowanych maksymali-
zacja zyskow, a nie angazowaniem si¢ w sprawy dla dobra ogotu.

Model partycypacyjny

Trzecim podejsciem stosowanym do przedstawienia logiki sprawowania wladzy
publicznej jest model partycypacyjny, ktory w literaturze przedmiotu czesto okresla-
ny jest mianem public governance (Rhodes 1996; Sroka, 2009; Katsamunska, 2016).
Tony Bovaird i Elke Loffler zauwazyli, ze ,,podczas gdy w programie NPM polozono
spory nacisk na pomiar rezultatéw (w sensie zaréwno indywidualnym, jak i organiza-
cyjnym) w kategoriach outputs, paradygmat public governance wiele uwagi po$wigca
przede wszystkim temu, jak rézne organizacje wspodldzialajg ze sobg w celu osiggania
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wyzszego poziomu pozadanych rezultatéw — outcomes uzyskiwanych przez obywateli
i interesariuszy. Co wigcej, w ramach public governance sposoby osiagania decyzji -
procesy, w ktérych dochodzi do interakcji migdzy interesariuszami — maja istotne
znaczenie same w sobie, niezaleznie od osigganych efektow (outputs lub outcomes)”
(Bavaird i Loftler, 2003: 8).

Dla modelu partycypacyjnego konstytutywne sg cztery zalozenia. Pierwsze prze-
widuje wspdtzalezno$¢ miedzy organizacjami i ich réwnorzedna odpowiedzialno$¢
za kreowanie rzeczywistosci spofecznej, gospodarczej i politycznej (Bovaird, 2005;
Zybala, 2007). Wynika to z tego, iz ,zZaden pojedynczy aktor, publiczny lub prywat-
ny, nie posiada calej wiedzy i informacji potrzebnych do rozwiklania ztozonych,
dynamicznych i zréznicowanych problemdw; zaden podmiot nie moze wykazac si¢
wystarczajaco szerokim przegladem sytuacji, zeby zaaplikowac wlasciwe instrumen-
ty dzialania w sposdb efektywny; i wreszcie zaden podmiot nie dysponuje na tyle
powaznym potencjatem, aby moc przekué go w trwalg przewage polityczna w danym
modelu rzagdzenia” (Kooiman, 1997: 4).

Drugie dotyczy tworzenia dobrowolnych sieci przez rdznego typu interesariuszy
i utrzymywania w ich obrebie interakcji, stuzacych wymianie zasobéw i wyznaczaniu
wspolnych celow do osiagnigcia (Loftler, 2003; Furmankiewicz i Stefanska, 2010).
Trzecie zalozenie glosi, ze interakcje opieraja si¢ na zaufaniu i regulowane sg przez
zbidr zasad uzgadnianych przez uczestnikoéw w trakcie negocjacji (Podgorska-Ry-
kata i Sroka, 2021). W ramach ostatniego zalozenia przyjmuje sie, Ze sieci wykazuja
znaczny stopien autonomii od instytucji panstwa (Dadze-Arthur i Skelcher, 2003).
Oznacza to, iz panstwo nie jest ich pomyslodawcg, zalozycielem, koordynatorem,
opiekunem, a jedynie uczestnikiem, funkcjonujgcym na tych samych zasadach, co
inni aktorzy podiaczeni do sieci. Jak stwierdza Janet Newman, ,,obraz hierarchicznych
relacji miedzy panstwem a obywatelami (...) zostal wyparty przez ide¢ wielu nakfa-
dajacych si¢ przestrzeni, w ktérych wtadza jest spotykana i negocjowana” (Newman,
2005: 4). Tak rozumiany model partycypacyjny uzasadnil koniecznos¢ stosowania
zasady partnerstwa na kazdym szczeblu realizacji polityki, pokazujac, iz w warun-
kach rosnacej ztozonosci probleméw publicznych nie ma mozliwosci ksztaltowania
skutecznych interwencji publicznych, bez wkladu i zaangazowania ze strony wszyst-
kich, relewantnych dla danego obszaru problemowego interesariuszy.

Zastuga modelu partycypacyjnego bylo zwrdcenie uwagi na fakt, ze efekty inter-
wencji publicznej zalezg od stopnia, w jakim interesariusze zostang wlaczeni w pro-
cesy decyzyjne (Ostaszewski, 2013). Im mniejszy udzial tych aktoréw w procesie
tworzenia zalozen planowanej interwencji, tym mniejsze sa szanse na to, ze zaim-
plementowane w p6zniejszym czasie rozwigzania okazg si¢ trafne (z punktu widze-
nia odbiorcéw wsparcia), skuteczne (w osigganiu zalozonych celéw) i efektywne
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(stosunek uzyskanych efektéw z interwencji do poniesionych naktadéw bedzie dodat-
ni). Nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, iz ostatni model dowartosciowal interesariuszy
oraz znaczgco poszerzyl ich role w przestrzeni politycznej. Interesariusze staja si¢
w tym modelu pelnoprawnym uczestnikiem proceséw decyzyjnych, a bedace w ich
posiadaniu zasoby (np. informacyjne) traktowane sg jako wazny, wrecz nieodzow-
ny wklad w opracowanie optymalnych rozwigzan politycznych. W ponizszej tabeli
przedstawiono powigzania pomiedzy omdéwionymi modelami sprawowania wladzy
a typem partnerstw i przypisanymi rolami do interesariuszy.

Tabela 1. Modele sprawowania wladzy a sposob rozumienia partnerstwa i roli

interesariuszy
Kategorie Model Model Model
porownawcze biurokratyczny rynkowy partycypacyjny

Typ partnerstwa

ograniczony

selektywny

rozwinigty

Ujecie panstwa

panstwo biurokratyczne

panstwo minimalne

panstwo kooperacyijne

Ujecie interesariusza

petent

wykonawca

petnoprawny uczestnik

Rola interesariuszy

bierna

zastepowanie aparatu
panstwa w wykonywaniu
zadan publicznych, tworzenie
konkurencii dla panstwa

wspotdziatanie z instytucjami
panstwa na rownych zasadach
i wspolne rozwiazywanie
problemow

Relacja panstwa
Z interesariuszami

ograniczona, asymetryczna,
hierarchiczna

rywalizacyjna, kooperatywna,
efektywna ekonomicznie

symetryczna, sieciowa,
inkluzywna, wielopoziomowa

Zrédo: opracowanie wlasne na podstawie przegladu literatury naukowe;j.

Modelowe ujecie ma pokazac ewolucje, jaka zaszla w sposobie rozumienia part-
nerstwa w wyniku zmiany modelu sprawowania wtadzy. Nie oznacza to jednak, iz
przedstawione ujecia wyczerpujaco opisuja dynamiczng i ze swej istoty heterogeniczna
praktyke polityczng. Sg to raczej modele idealne. Rzadko si¢ zdarza, by w procesach
politycznych krystalizowaly sie typy idealne. Czgsciej mozna zidentyfikowac wyste-
powanie modeli mieszanych, ktére noszg cechy kilku typéw, z dominacja akcentow
nalezacych do jednego z nich. Dla przykladu: interesariusze w modelu partycypa-
cyjnym sg zaréwno pelnoprawnym uczestnikiem wielu proceséw decyzyjnych, jak
réwniez staja sie petentami (przy decyzjach stricte biurokratycznych) oraz wykonaw-
cami (gdy administracja publiczna zleca realizacj¢ zadan publicznych na zewnatrz).
Wystepowanie modeli mieszanych nie ostabia jednak wartosci ptynacej z préb typo-
logizacji, wrecz przeciwnie — heterogeniczny charakter proceséw politycznych gene-
ruje potrzebe porzadkowania wiedzy na temat ich specyfiki i natury.
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Dane i metoda

Kwestia sposobu wdrazania zasady partnerstwa oraz dzialania komitetéw moni-
torujacych stawaly sie niejednokrotnie przedmiotem badan naukowych, przy czym
mialy one przede wszystkim charakter jako$ciowy i byty realizowane w oparciu o stu-
dia przypadkéw (Geissel, 2009; Derzken i Bock, 2009; Milio, 2014) lub inne techni-
ki jako$ciowe (np. zogniskowane wywiady grupowe) (Potluka, Spacek i Jif{, 2017).
Niniejsze badanie wychodzi poza utarty w literaturze przedmiotu schemat realiza-
cji przedsiewzie¢ badawczych osadzonych na podejsciu jako$ciowym. Zamiast tego
opiera si¢ na metodologii ilociowej. Jednocze$nie jednak, aby spetni¢ wymogi trian-
gulacji, pozwalajacej weryfikowaé wiarygodno$¢ ustalen badawczych, dane ilosciowe
skonfrontowano z wynikami analizy jako$ciowej, bazujacej na literaturze przedmio-
tu. Dobdr zrédet do analizy jako$ciowej opieral si¢ na podejsciu celowym. Gléwnym
kryterium doboru byta tematyczna zgodno$¢ z zakresem przedmiotowym artykutu.

Metodologia skonstruowana na potrzeby realizacji celéw badania sklada si¢
z trzech metod badawczych. Pierwszg jest analiza danych ilo$ciowych, obejmuja-
ca rézne aspekty funkcjonowania komitetéw monitorujacych regionalne progra-
my operacyjne w Polsce. Drugg stanowi analiza komparatystyczna ukierunkowana
na poréwnanie skladéw komitetéw w szesnastu wojewoddztwach. Ostatnia zas z metod
okreslana jest w literaturze politologicznej jako process tracing, czyli §ledzenie proce-
su (Lawniczak, 2018). Jest to metoda jakosciowa pozwalajaca na analizowanie spo-
sobu, w jaki hipotetyczna przyczyna (w kontekscie niniejszego badania przyjeto, iz
sg to specyficzne uwarunkowania i problemy rozwojowe wojewddztw) wplywa na
obserwowany rezultat, a wigc strukture interesariuszy w komitetach monitorujacych.

Opis wynikoéw badania

Instytucjonalnym uciele$nieniem realizacji zasady partnerstwa w ramach regio-
nalnych programoéw operacyjnych jest powotanie komitetéw monitorujacych. Sg one
niezaleznymi cialami doradczo-opiniodawczymi dla instytucji zarzadzajacych regio-
nalnymi programami operacyjnymi (IZ RPO). W ich sklad wchodza przedstawiciele
strony samorzadowej, rzadowej oraz tak zwani partnerzy spoza administracji, wéréd
ktérych mozna odnalez¢ przedstawicieli: organizacji zwigzkowych, organizacji pra-
codawcow, izb gospodarczych, organizacji pozarzadowych, srodowiska naukowe-
go oraz innych instytucji (Minister Inwestycji i Rozwoju, 2018). Komitety pelnia
funkcje kontrolne nad procesem wdrazania RPO. Zakres ich obowigzkéw obejmuje
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m.in.: rozpatrywanie i zatwierdzanie kryteriéw wyboru projektéw, okresowe bada-
nie postepow w zakresie osiggania celéw Programu czy tez analizowanie rezultatow
realizacji interwencji publicznej finansowanej z funduszy europejskich.

O stopniu wlgczenia interesariuszy w proces ksztalttowania RPO moze $wiad-
czy¢ to, jaki udzial w sktadzie KM zapewniono przedstawicielom partneréw spoza
administracji. Zapisy wytycznych obligowaly instytucje zarzadzajace do okreslania
sktadu Komitetu w taki sposob, aby zréwnowazy¢ udzial trzech stron reprezento-
wanych w KM (Minister Inwestycji i Rozwoju, 2018). Minimalnym wymogiem dla
IZ bylo zapewnienie, zZe co najmniej 1/3 czlonkéw Komitetu wywodzic si¢ bedzie ze
srodowiska spoza administracji. Jednoczesnie instytucja zarzadzajaca miata prawo
do zwiekszenia udziatu przedstawicieli partneréw spoteczno-gospodarczych i orga-
nizacji reprezentujgcych III sektor w skladzie KM.

W ramach badania przeprowadzono analiz¢ sktadow KM pod katem tego, jaki
odsetek miejsc w sktadach tych gremiéw zapewniono przedstawicielom poszczegol-
nych stron (samorzgdowej, rzadowej i partneréw spoza administracji). Z uzyskanych
danych wynika, iz stopien wiaczenia interesariuszy w prace Komitetéw byt nierow-
nomierny. Co prawda, w kazdym Komitecie zapewniono wymagany regulacjami
udzial partneréw spoza administracji, jednakze przestrzen, jaka dla nich wyodreb-
niono w poszczegdlnych KM, byta znaczaco odmienna. Jak wynika z danych przed-
stawionych w tabeli 2, w dwoch Komitetach (w kujawsko-pomorskim i lubuskim)
tylko nieznacznie przekroczono minimum wymagane w wytycznych. Przykladem
na szerokie wigczenie interesariuszy jest z kolei Komitet Monitorujacy RPO Woje-
woddztwa Podlaskiego. Dla przedstawicieli partneréw spoza administracji przewi-
dziano w nim potowe wszystkich miejsc, co jest wynikiem znacznie wyzszym od
sredniej obliczonej dla wszystkich szesnastu przebadanych KM ($rednia dla calej
badanej populacji wyniosta 39%).

Dla pomiaru stopnia wlaczenia interesariuszy w proces monitorowania realizacji
RPO istotne jest okreslenie, w jaki sposdb zapewniono reprezentacje w sktadach KM
poszczegdlnym klasom podmiotéw wchodzacych w sklad srodowiska partneréw spoza
administracji. Analiza tego problemu pozwolita na sformutowanie kilku ciekawych
obserwacji. Po pierwsze, najliczniej reprezentowane w sktadach KM w perspektywie
finansowej 2014-2020 byly organizacje sektora pozarzadowego (29% wszystkich miejsc
dla partneréw spoza administracji przekazano tym witasnie podmiotom). Wynikato
to w duzej mierze z obowiazujacych wymogoéw, naktadajacych na instytucje zarza-
dzajace RPO obowigzek zapewnienia miejsca w sktadzie Komitetow dla organiza-
cji prowadzacych dziatalno$¢ w okreslonych obszarach, ktére uznawano za wazne
z punktu widzenia wdrazania polityki spéjnoéci (np. ochrona §rodowiska) (Minister
Inwestycji i Rozwoju, 2018). Nie zmienia to jednak faktu, iZ w niektérych regionach
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(takich jak slaskie czy opolskie) priorytetowo postrzegano wlaczenie NGO w prace
KM, co skutkowalo nadreprezentacja tych podmiotéw wzgledem innych partneréw
spoza administracji. W grupie NGO najcze$ciej reprezentowane byly regionalne sto-
warzyszenia i fundacje zajmujace si¢ szeroka problematyka (np. przedsiebiorczosci,
wykluczenia spolecznego, problemami 0s6b z niepelnosprawnosciami czy ochrong
$rodowiska). Dla przyktadu: w Komitecie monitorujagcym program w wojewddztwie
opolskim zapewniono udziat o§miu NGO, reprezentujacych zréznicowany i dopel-
niajacy si¢ obszar specjalizacji. Wéréd nich mozna odnalez¢ takie podmioty jak:
Stowarzyszenie ,,Promocja Przedsiebiorczosci”, Fundacja Rozwoju Slaska, Stowarzy-
szenie Lokalna Grupa Dzialania ,,Dolina Stobrawy”, Opolskie Centrum Demokracji
Lokalnej Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Centrum Edukacji i Aktywizacji
Zawodowej Osob Niepetnosprawnych w Opolu.

Tabela 2. Udzial przedstawicieli poszczegolnych stron w skladach KM RPO (w %)

Lo K RPO samorzadow “hadowsl. | spora adminsta
1. | KM RPO Dolnoslaskie 31 29 40
2. | KM RPO Kujawsko-Pomorskie 42 25 34
3. | KM RPO Lubelskie 39 24 37
4. | KM RPO Lubuskie 49 17 34
5. | KM RPO tddzkie 45 18 39
6. | KM RPO Matopolskie 37 24 39
7. | KM RPO Mazowieckie 40 21 40
8. | KM RPO Opolskie 39 22 39
9. | KM RPO Podkarpackie 42 21 37

10. | KM RPO Podlaskie 29 21 50

11. | KM RPO Pomorskie 38 20 42

12. | KM RPO Slaskie 43 21 36

13. | KM RPO Swigtokrzyskie 33 30 37

14. | KM RPO Warminsko-Mazurskie 37 23 40

15. | KM RPO Wielkopolskie 36 25 39

16. | KM RPO Zachodniopomorskie 40 21 38

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badania sktadéw osobowych Komitetéw Monitorujacych. Badanie
przeprowadzone w ramach projektu badawczego pt. ,Realizacja horyzontalnej zasady partnerstwa w procesie
projektowania i wdrazania Regionalnych Programéw Operacyjnych w Polsce’, finansowanego przez Narodowe
Centrum Nauki w ramach konkursu Miniatura 4.

Po drugie, liczng reprezentacja w skladach KM mogly poszczyci¢ si¢ organiza-
cje zabezpieczajace interesy pracodawcéw (np. Business Center Klub lub Konfede-
racja Lewiatan). Srednio co czwarty cztonek KM zwigzany ze $rodowiskiem spoza
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administracji byl przypisany do organizacji pracodawcéw (w matopolskim udziat
ten byl jeszcze wyzszy i wynosit 33%).

Po trzecie, instytucje upominajgce si¢ o interesy pracownicze mialy zagwaran-
towane znacznie mniej miejsc w sktadach KM (ich udzial wynosil 18%) niz przed-
stawiciele pracodawcéw. Rzeczg symptomatyczng jest, iz w zadnym z szesnastu
Komitetéw instytucje te nie mialy liczniejszej reprezentacji niz organizacje praco-
dawcow. Jedynie w dwoch wojewddztwach liczebnos¢ przedstawicieli obu grup byta
zréwnowazona (mialo to miejsce w §wigtokrzyskim i opolskim). Najwigkszy odsetek
przedstawicieli organizacji zwigzkowych w populacji partneréw spoza administracji
wystapil w wojewddztwie warminsko-mazurskim (24%). Najnizszy z kolei w podla-
skim i mazowieckim (po 13%). Po czwarte, udzial izb gospodarczych ksztaltowal si¢
w skali szesnastu Komitetéw na poziomie 11%, przy czym w niektorych regionach
izby te byly dosy¢ licznie reprezentowane (np. w lubuskim), podczas gdy w kilku
innych udziat ten byt symboliczny (np. w pomorskim lub kujawsko-pomorskim),
a w jednym wojewodztwie w ogdle nie zapewniono miejsca dla przedstawicieli tego
typu srodowiska.

Na podstawie zebranych danych wylania si¢ jeszcze jedna obserwacja. Oto6z insty-
tucje zarzadzajace RPO, poza wskazanymi wyzej grupami partneréw, tworzyly prze-
strzen w Komitetach dla innych aktoréw spoza administracji. W trzech Komitetach
status czlonka uzyskali przedstawiciele instytucji otoczenia biznesu (takie rozwig-
zania wprowadzono w t6dzkim, podlaskim i warminsko-mazurskim). W strukturze
KM RPO Wojewddztwa Pomorskiego wyodrebniono dwa miejsca dla aktywistow
z Lokalnych Grup Dzialania. Tymczasem w sktadzie KM RPO Wojewddztwa Dolno-
Slaskiego przewidziano udzial przedstawiciela Kurii Metropolitarnej Wroctawskiej.
Takie rozwigzanie przyjeto na samym poczatku perspektywy finansowej 2014-2020
i jest ono nadal obowigzujace, jak wynika z ostatniej aktualizacji sktadu KM RPO
WD z dnia 17 pazdziernika 2022 roku.

Obowiazujace w perspektywie finansowej 2014-2020 regulacje stanowily, iz
posiedzenia KM powinny odbywac sie nie rzadziej niz raz do roku (Minister Inwe-
stycjii Rozwoju, 2018). Okreslono wiec minimalng czestotliwos$¢ spotkan w ramach
Komitetow, aby, z jednej strony, urzeczywistni¢ horyzontalng realizacje zasady part-
nerstwa, z drugiej za$, by mozliwe bylo wykorzystanie potencjatu interesariuszy przez
instytucje zarzadzajace RPO. Mozna zatem zauwazy¢ $cista korelacje miedzy czesto-
tliwoscig posiedzen KM a faktycznym stopniem wlaczenia interesariuszy w proces
tworzenia i monitorowania RPO. Cho¢ obowiazujace wytyczne precyzowaly mini-
malny wymog organizacji posiedzen Komitetéw, to zarazem nie wskazywaly ich gor-
nej granicy. Instytucje zarzadzajace RPO mogty wiec przyja¢ w procesie tworzenia
regulaminéw KM bardziej rygorystyczne rozwigzania w tym aspekcie. W niekto-
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rych wojewodztwach (np. lubuskim) regulamin KM zawierat zapisy bezposrednio
nawiazujgce do tresci wytycznych. Nie byta to jednak praktyka powszechnie stoso-
wana w innych regionach. Czgsto bowiem stawiano znacznie bardziej ambitne cele
pod wzgledem czgstotliwosci posiedzen. Takie podejscie znalazto zastosowanie m.in.
w $wietokrzyskim lub kujawsko-pomorskim.

Tabela 3. Udzial klas podmiotéw w ramach partneréw spoza administracji w skladzie
KM RPO (w %)

8= 2= | g = =
Lp. KM RPO 5% é’g gég E ;«gg ‘é%
§F | g8 |77 = | "8 | s”
1. | KM RPO Dolnoslaskie 17 22 17 28 1 6
2. | KM RPO Kujawsko-Pomorskie 17 22 28 28 6 0
3. | KM RPO Lubelskie 21 29 14 29 7 0
4. | KM RPO Lubuskie 17 22 11 28 22 0
5. | KM RPO t.6dzkie 15 25 20 20 15 5
6. | KM RPO Matopolskie 20 33 13 27 7 0
7. | KM RPO Mazowieckie 13 17 26 35 9 0
8. | KM RPO Qpolskie 15 15 20 40 10 0
9. | KM RPO Podkarpackie 19 25 13 25 19 0
10. | KM RPO Podlaskie 13 17 21 29 13 8
11. | KM RPO Pomorskie 16 32 5 32 5 11
12. | KM RPO Slaskie 20 20 7 40 13 0
13. | KM RPO Swigtokrzyskie 21 21 14 29 14 0
14. | KM RPO Warminisko-Mazurskie | 24 29 12 24 0 12
15. | KM RPO Wielkopolskie 21 29 14 29 7 0
16. | KM RPO Zachodniopomorskie 19 25 19 19 13 6
Srednia 18 24 16 29 11 3

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie badania sktadéw osobowych Komitetéw Monitorujacych (stan
z 2022 roku). Badanie przeprowadzone w ramach projektu badawczego pt. ,Realizacja horyzontalnej zasady
partnerstwa w procesie projektowania i wdrazania Regionalnych Programéw Operacyjnych w Polsce”, finan-
sowanego przez Narodowe Centrum Nauki w ramach konkursu Miniatura 4.

Analiza czgstotliwosci posiedzen komitetéw monitorujacych z okresu od 2014
do polowy 2022 roku wykazala, ze istnieje znaczacy poziom zréznicowania w tym
obszarze (patrz rysunek 1). Zauwaza si¢ grupe wojewddztw, w ktorych kladziono
duzy nacisk na organizacj¢ posiedzenn KM oraz podejmowanie dyskusji o wazniej-
szych kwestiach zwigzanych z wdrazaniem RPO. Niewatpliwie do takich wojewddztw
mozemy zaliczy¢: mazowieckie (z rekordowg liczbg posiedzen), kujawsko-pomorskie,
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dolnoslaskie, Swigtokrzyskie, lubelskie, warminsko-mazurskie, opolskie oraz matopol-
skie. Do drugiej grupy zaliczy¢ mozna te regiony, w ktorych czestotliwosé zwolywania
KM byla przecietna (nalezg do niej: 6dzkie, zachodniopomorskie i podkarpackie).
W grupie tej liczba posiedzenn KM wahata si¢ w przedziale od 25 do 29. I wreszcie
ostatnia grupa charakteryzuje si¢ co prawda wypelnieniem wymogéw stawianych
w wytycznych, jednak budzac przy tym powazne watpliwosci co do zapewnienia
warunkow sprzyjajacych faktycznemu wilaczeniu interesariuszy w proces tworzenia
i monitorowania RPO. Czgstotliwos¢ spotkan KM w §laskim, podlaskim, wielkopol-
skim, pomorskim i lubuskim ksztaltowata si¢ w przedziale od 16 do 20. Byt to wynik
ponad dwukrotnie nizszy niz w mazowieckim czy kujawsko-pomorskim.

Rysunek 1. Czestotliwos¢ posiedzenn KM w latach 2014-2022
(stan na koniec IT kwartalu 2022 r.)

KM RPO MAZOWIECKIE 47
KM RPO KUJAWSKO-POMORSKIE 46
KM RPO DOLNOSLASKIE 35
KM RPO SWIETOKRZYSKIE 33
KM RPO LUBELSKIE 33
KM RPO WARMINSKO-MAZURSKIE 32
KM RPO OPOLSKIE 32
KM RPO MAtOPOLSKIE 30
KM RPO tODZKIE 27
KM RPO ZACHODNIOPOMORSKIE 26
KM RPO PODKARPACKIE 25
KM RPO SLASKIE 20
KM RPO PODLASKIE 19
KM RPO WIELKOPOLSKIE 17
KM RPO POMORSKIE 16
KM RPO LUBUSKIE 16

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wykazu posiedzen komitetéw monitorujacych regionalne programy
operacyjne prezentowanego na witrynach internetowych KM RPO. Badanie przeprowadzono w ramach
projektu badawczego pt. ,,Realizacja horyzontalnej zasady partnerstwa w procesie projektowania i wdrazania
Regionalnych Programéw Operacyjnych w Polsce’, finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki w ramach
konkursu Miniatura 4.

Ostatnim miernikiem stuzacym pomiarowi stopnia wlaczenia interesariuszy
w proces tworzenia i monitorowania RPO jest liczba powotanych w ramach Komi-
tetow grup roboczych. Wytyczne obowiazujace w perspektywie 2014-2020 dopusz-
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czaly istnienie dwoch typéw grup — grup statych oraz grup ad hoc, ktére tworzy sie
w celu wypracowania okreslonego rozwigzania. Gléwnym zadaniem grup roboczych
jest opiniowanie projektow uchwal KM. Grupa moze réwniez - o ile takie rozwig-
zania dopuszczajag wewnetrzne regulaminy - przedklada¢ Komitetowi propozycje
uchwal. Funkcjonowanie grup roboczych pozwala wiec nie tylko zapewni¢ szersza
realizacje horyzontalnej zasady partnerstwa, ale tez tworzy dodatkowa przestrzen
do kanalizowania aktywnosci interesariuszy. Mozna wiec powiedzie¢, ze im wie-
cej powolanych grup roboczych, tym wieksze mozliwosci wlaczenia interesariuszy
w proces wspottworzenia RPO.

Rysunek 2. Liczba grup roboczych w ramach KM RPO

KM RPO MAZOWIECKIE 11
KM RPO KUJAWSKO-POMORSKIE 7
KM RPO WARMINSKO-MAZURSKIE
KM RPO PODKARPACKIE
KM RPO LUBUSKIE
KM RPO LUBELSKIE
KM RPO SWIETOKRZYSKIE 2
KM RPO WIELKOPOLSKIE
KM RPO ZACHODNIOPOMORSKIE
KM RPO POMORSKIE
KM RPO PODLASKIE
KM RPO DOLNOSLASKIE
KM RPO SLASKIE
KM RPO OPOLSKIE
KM RPO MAtOPOLSKIE
KM RPO +ODZKIE

wWw W W W

—_ A a a

o o o o

0 2 4 6 8 10 12

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie Evalu, 2021: 87.

Z przebadanej populacji szesnastu KM tylko dwa opieraja sie w istotnym stopniu
na funkcjonowaniu grup roboczych. Taka sytuacje zidentyfikowano w mazowiec-
kim i kujawsko-pomorskim. Przekrdj tematyczny wyodrebnionych grup byl bardzo
szeroki. Dla przykladu: w ramach KM RPO Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskie-
go powolano grupy dziatajace w siedmiu réznych obszarach tematycznych. Byly to:
Grupa robocza ds. kryteriéw wyboru projektéw, Grupa robocza ds. Zintegrowanych
Inwestycji Terytorialnych (ZiT), Grupa robocza ds. badan i innowacji, Grupa robocza
ds. Europejskiego Funduszu Spolecznego (EFS), Grupa robocza ds. zréwnowazonego
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rozwoju, Grupa robocza ds. koordynacji interwencji w sektorze Zdrowia oraz Grupa
robocza ds. Rozwoju Lokalnego Kierowanego przez Spolecznos¢ (RLKS). Z uwagi
na liczbe grup oraz ich tematyczng odrebnos¢, cztonkowie KM, w tym interesariusze
reprezentujacy $rodowisko partneréow spoza administracji, mieli szerokie mozli-
wosci wyboru obszaréw, w jakie chcg si¢ wlaczaé. Architektura KM w dziesieciu
innych wojewddztwach co prawda przewidywata istnienie grup roboczych i faktycz-
nie je powolano, jednakze stopien ich rozwinigcia byl na znacznie nizszym pozio-
mie. W czterech regionach natomiast ($laskim, opolskim, matopolskim i 16dzkim)
w ogdle nie powolano grup roboczych. Tym samym nie przewidziano dodatkowego
mechanizmu pozwalajacego na silniejsze wykorzystanie potencjatéw interesariuszy
w procesie wspotzarzadzania Programem.

Analiza i ocena wynikow

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna pokusi¢ sie o probe typologizacji
zakresu wigczenia interesariuszy w proces wspottworzenia i monitorowania regio-
nalnych programéw operacyjnych w Polsce w perspektywie finansowej 2014-2020.
Wyodrebniono cztery typy. Pierwszy okreslono jako wlaczenie formalne. Cechuje
sie ono zgodnoscig z zapisami obowigzujacych regulacji w stosunku do zapewnie-
nia udziatu partneréw w pracach Komitetu, przy czym nie zaklada duzego stopnia
otwartosci na partneréw spoza administracji. W zwigzku z czym horyzontalng zasa-
de partnerstwa realizowano z minimalnym udzialem interesariuszy spoza $rodo-
wiska administracji (samorzagdowej lub rzadowej). Powyzszy typ zidentyfikowano
w sze$ciu komitetach monitorujacych (w wojewddztwach: lubuskim, matopolskim,
opolskim, pomorskim, $laskim i wielkopolskim). Drugi typ mozna okresli¢ wla-
czeniem selektywnym. Jego specyfika polega na szerszym wykorzystaniu potencja-
tu interesariuszy, jednak z utrzymaniem nieréwnego podejscia do réznego rodzaju
klas partneréw (jedni interesariusze sg bardziej reprezentowani w skladach KM,
inni z kolei mniej). Taki zakres wigczenia interesariuszy najbardziej upowszechnit
sie w praktyce dzialania komitetéw monitorujacych RPO w Polsce. Dominuje on az
w o$miu wojewddztwach (dolnoslaskim, lubelskim, 16dzkim, podkarpackim, pod-
laskim, $wigtokrzyskim, warminsko-mazurskim i zachodniopomorskim). Trzeci typ
okreslono mianem kooperatywnego. Reprezentuje on bardziej rozwinigte podejscie
do wlaczenia interesariuszy w procesy decyzyjne w ramach Programoéw. Instytucje
zarzadzajace RPO zapewnily warunki do nawiazania wspoétpracy z szerokim gro-
nem interesariuszy, a dodatkowo potozyly nacisk na wykorzystanie ich potencja-
téw w procesie wspoldecydowania o sprawach zwigzanych z interwencjg publiczng
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finansowang ze $srodkéw europejskich. Taki typ wlaczenia uwidacznia sie wytacznie
w dwdch komitetach monitorujgcych RPO w Polsce. Dotyczy to KM RPO Woje-
wodztwa Mazowieckiego oraz KM RPO Wojewddztwa Kujawsko-Pomorskiego. Niski
stopien rozwiniecia takiego typu wlaczenia w skali kraju jest zwigzany z umiarkowa-
nymi wysitkami instytucji zarzadzajacych RPO na rzecz wzmacniania realizacji hory-
zontalnej zasady partnerstwa. I wreszcie ostatni typ wlaczenia nazwano strategiczng
inkuzywnoscig. Polega ona na priorytetowym traktowaniu wigczenia interesariuszy
w procesy decyzyjne zachodzace w ramach Programéw. Celem jest nie tylko mak-
symalne wykorzystanie potencjaléw partneréw, ale réwniez rozwijanie ich zdolno-
$ci instytucjonalnych, by poprzez takie dziatania instytucje zarzadzajace RPO mialy
zapewniony dostep do rosnacych zasobow wiedzy interesariuszy w dtugiej perspek-
tywie czasowej. Odnotowania wymaga fakt, iz nie wyksztalcilo si¢ jeszcze w Polsce
tak dojrzate podejscie do kwestii kooperacji z interesariuszami.

Podkreslenia wymaga rowniez fakt, iz przedstawiona typologia oparta zostala na
podejsciu administracji regionalnej do kwestii wigczenia interesariuszy. Osobng kwe-
stig jest to, na ile sami interesariusze zainteresowani byli aktywnym partycypowaniem
w procesie ksztaltowania programéw operacyjnych na szczeblu regionalnym. Mimo
iz interesariusze mieli formalnie zapewniong nieograniczong mozliwos¢ uczestnic-
twa w dyskusjach, to jednak - jak wynika z dotychczasowych badan — prowadzona
dyskusja w ramach Komitetéw byla na ogoé! zmajoryzowana przez przedstawicieli
strony samorzagdowej (Niebylski, 2021: 69-70). Aktywnos¢ przedstawicieli Srodowi-
ska spoza administracji przewaznie wyrazala si¢ zadawaniem pytan badz zgtasza-
niem watpliwosci wobec propozycji prezentowanych przez strone samorzadows. Za
przyczyne tego zjawiska mozna uwaza¢ dysproporcje miedzy cztonkami z poszcze-
gélnych stron w zakresie przygotowania do aktywnego uczestnictwa w dziatalnodci
komitetéw (Zwigzek Rzemiosta Polskiego, 2016: 86). Innym problemem - jak wska-
zuja wyniki badan - bylo to, iz frekwencja po stronie przedstawicieli srodowiska
spoza administracji bylta nieco nizsza niz wérdd cztonkow reprezentujacych strong
samorzadowg (Niebylski, 2021: 67-68; Evalu, 2021: 78).

Na podstawie oméwionych wynikéw badania wiemy, iz stopien wlaczenia
interesariuszy znaczaco rézni si¢ w poszczegélnych wojewddztwach. Co wazniej-
sze — ustalono, iz w praktyce dzialania komitetéw monitorujacych RPO wytworzyly
sie odmienne typy wlaczenia partneréw. Pozostaje wigc wyjasni¢, z czego wynika-
ja zidentyfikowane réznice. Niewatpliwie kierunek eksplanacyjny, wskazujacy na
oddzialywanie czynnikéw formalno-instytucjonalnych, nie jest wlasciwy w tym
kontekscie. Jeszcze w perspektywie 2007-2013 tego typu podejscie byloby uzasad-
nione, bo nie obowigzywaly wéwczas ujednolicone ramy formalne, co prowadzito
do tego, ze ,reguly partnerstwa w okresie 2007-2013 ksztaltowaly si¢ na podstawie
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precedenséw lub praktyki konkretnej instytucji, a jako$¢ partnerstwa zalezata w duzej
mierze od indywidualnego nastawienia konkretnego urzednika” (Sosnowska i Wto-
darski, 2014: 16). Jednak w perspektywie finansowej 2014-2020 uczyniono znaczacy
postep w kwestii uregulowania stosowania zasady partnerstwa i podejscia do wspot-
pracy z interesariuszami, zmniejszajac tym samym strefe dyskrecjonalna.

Tabela 4. Typ wlaczenia interesariuszy w ramach KM RPO

Wtagzenie _Zr()wnowaZenie ’ Ligzba ’ Liczba Typ wlaczenia
KM RPO partne_ro_w spoza udziatu klas pa_rtnerp_w posiedzen grup interesariuszy
administracji Spoza administracji KM roboczych
KM RPO Dolnoslaskie * * *x * selektywne
KM RPO Kujawsko-Pomorskie * * il ** kooperatywne
KM RPO Lubelskie * * *x * selektywne
KM RPO Lubuskie * ** * * formalne
KM RPO tddzkie * il *x - selektywne
KM RPQ Matopolskie * * *x - formalne
KM RPQ Mazowieckie *x * e *x kooperatywne
KM RPQ Opolskie * * *x - formalne
KM RPQO Podkarpackie * xxx *x * selektywne
KM RPQ Podlaskie xxx ** * * selektywne
KM RPO Pomorskie ** * * * formalne
KM RPO Slaskie * * * - formalne
KM RPO Swigtokrzyskie * il ** * selektywne
KM RPQ Warminsko-Mazurskie *x * *x * selektywne
KM RPO Wielkopolskie * *x * * formalne
KM RPQ Zachodniopomorskie * *xx *x * selektywne

Uwaga: w ramach czterech kategorii okreslano stopien wlaczenia interesariuszy w skali od 1 do 3%, gdzie 1*
oznacza niski poziom zmiennej, 2* $redni poziom, a 3* wysoki poziom. Wyjatkiem stanowi ostatnia kategoria,
gdzie przyjeta skala ocen sklada si¢ z dwdch wartoéci (od 1 do 2*, gdzie 1* oznacza niska liczbe grup, 2* duza
liczbe grup, a w przypadku braku grup roboczych nie przyznawano punktéw). W kazdej kategorii przypisy-
wano poszczegélnym Komitetom ocene, a nastepnie sumowano wyniki, co pozwolito dokona¢ kategoryzacji
w zakresie typu wlgczenia interesariuszy. Wlaczenie formalne (od 0 do 5*), wlaczenie selektywne (od 6 do 7*),
wiaczenie kooperatywne (od 8 do 9%) i strategiczna inkluzywnos¢ (od 10 do 11*).

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie zebranego materiatu badawczego w ramach projektu pt. ,Realizacja
horyzontalnej zasady partnerstwa w procesie projektowania i wdrazania Regionalnych Programéw Operacyjnych
w Polsce’, finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki w ramach konkursu Miniatura 4.

Jesli wigc nie czynniki formalno-instytucjonalne wplywaly na réznicowanie sie
praktyki wlaczania interesariuszy w proces wspoitworzenia i monitorowania RPO,
to nalezatoby zwroci¢ uwage na inny zespot uwarunkowan. Francis G. Castles pod
koniec lat 90. XX wieku wprowadzit do dyskursu naukowego termin krajowego pro-
filu tworzenia polityk publicznych (country policy profile), odnoszacy si¢ do zbioru
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czynnikéw kulturowych i historycznych jako determinanty sposobu rozwiazywa-
nia probleméw publicznych i budowania partnerstw (Castles, 1998). Wydaje sig, iz
w omawianym konteks$cie zasadne jest jednak postuzenie si¢ pojeciem regionalnego
profilu polityk publicznych (regional policy profile). Pojecie to jest bowiem uzytecz-
ne do opisu oddzialywania czynnikdéw na szczeblu regionalnym na sposéb doboru
interesariuszy i wspottworzenia z nimi zalozen interwencji publicznej finansowej ze
srodkéw europejskich. W ramach regionalnego profilu polityk publicznych chodzi
jednak przede wszystkim o szeroko rozumiany kontekst spoteczny i gospodarczy,
w ramach ktdrego instytucje zarzadzajace RPO nawigzuja i utrzymuja wspdtprace
z otoczeniem zewnetrznym. Temat ten oczywiscie wymaga poglebionej eksploracji
i osobnych badan, natomiast analiza poszczegdlnych czynnikéw pokazuje, iz w pro-
cesie doboru interesariuszy do wspdtpracy ujawnia si¢ oddzialywanie regionalnych
uwarunkowan spoteczno-gospodarczych.

W celu zweryfikowania tej hipotezy przyporzadkowano dane o udziale poszcze-
golnych typow partneréw spoza administracji w sktadach KM do wskaznikow
podawanych przez Giéwny Urzad Statystyczny, mierzacych sytuacje spoteczno-go-
spodarcza w wojewddztwach (wedtug stanu na koniec 2020 roku®). Majac juz przy-
pisane dane do wojewddztw dokonano podzialu regionéw na te, w ktérych wartos¢
danego wskaznika byla najnizsza i najwyzsza (do kazdej grupy trafialo po osiem
wojewodztw). Nastepnie wyliczano $rednig dla obu grup w zakresie danego wskaz-
nika spotecznego lub gospodarczego, a nastepnie miernika udzialu danego typu
interesariusza w sktadzie KM. W taki sposob udalo si¢ ustali¢, iz w wojewddztwach
o wyzszej stopie bezrobocia rejestrowanego instytucje zarzadzajace RPO byly bar-
dziej skfonne do szerszego wlaczania organizacji zwiazkowych w struktury Komi-
tetow (przedstawiciele tych organizacji $rednio mieli w nich o 2 punkty proc. wiecej
miejsc niz w Komitetach z regiondéw o nizszej stopie bezrobocia). Dobrym zobra-
zowaniem tej tendencji jest wojewddztwo warminsko-mazurskie, ktére od wielu lat
boryka si¢ z najwyzsza w skali kraju stopa bezrobocia rejestrowanego. Na koniec
2020 roku wynosila ona 10,2%, a na poczatku perspektywy 2014-2020 byla jeszcze
wyzsza. W sktadzie KM RPO WM uwzgledniono dosy¢ liczng reprezentacje¢ orga-
nizacji zwigzkowych, stanowigcg 24% miejsc w KM przewidzianych dla calego sro-
dowiska spoza administracji (najwyzszy odsetek w skali kraju). Badania dowiodly
tez, ze w regionach o stosunkowo duzym natezeniu przedsigbiorstw, tworzacych
miejsca pracy dla 250 i wiecej pracownikéw, a wiec takich, ktdre sg lepiej rozwiniete
gospodarczo, wystepuje tendencja dla szerszego wlaczania w proces wspoéttworzenia

3 Wybor okresu wyliczania wartosci wskaznikow spoteczno-gospodarczych wynikat z symbolicznego
konica perspektywy finansowej 2014-2020, cho¢ jak wiemy, okres kwalifikowalnosci wydatkéw w jej
ramach uptywa, zgodnie z zasada n+3, dopiero 31 grudnia 2023 r.
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RPO organizacji reprezentujacych interesy pracodawcéw. W sktadzie Komitetéw z tych
regiondw udzial przedstawicieli organizacji pracodawcéw byt o 2 punkty proc. wyz-
szy niz w mniej rozwinietych gospodarczo regionach. Jeszcze wieksze dysproporcje
pojawily sie w kontekscie wpltywu stopnia rozwiniecia sektora szkolnictwa wyzszego
(mierzony liczba studentéw na 10 tys. ludnosci) na wlaczenie cztonkéw srodowiska
akademickiego w sktad KM. Komitety dziatajagce w wojewodztwach z rozwinietym
sektorem uczelni wyzszych mialy o 3 punkty proc. wigcej czlonkéw ze srodowiska
naukowego niz regiony cechujace si¢ mniejszym potencjalem akademickim. Stopien
rozwoju przedsiebiorczo$ci w nieznacznym stopniu wplywat na wlaczenie przedsta-
wicieli izb gospodarczych w poszczegdlnych Komitetach (zaobserwowana réznica
wyniosta tylko 1 punkt proc.).

Tabela 5. Wplyw czynnikow spoleczno-gospodarczych na udzial poszczegdlnych klas
interesariuszy w sktadach KM

Srednia dla Srednia dla
Lp. LTS 0 najwn?z']::ve??/vzmos'ci (\;v gzmg\gl
wskaznika wartosci wskaznika
1 Stopa bezrobocia rejestrowanego 5,4% 8,5%
Udziat organizacji zwigzkowych w sktadach KM 17% 19%
5 Liczba firm zatrudniajacych 250 pracownikow i wigcej 136 401
Udziat organizacji pracodawcow w sktadach KM 23% 25%
3 Liczba studentow na 10 tys. ludnosci 205 360
Udziat przedstawicieli Srodowiska naukowego w skfadach KM 14% 17%
4 Liczby organizacji pozarzadowych na 10 tys. mieszkancow 36,7 42,2
Udziat przedstawicieli NGO w skfadach KM 29% 28%
. I\;vicvf/li)eakg(:)drg:jiﬁﬁjc\glj r?;I)r:;podarczych na 10 tys. mieszkancow 1682 9931
Udziat przedstawicieli izb gospodarczych w sktadzie KM 10% 1%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie (Gtéwny Urzad Statystyczny, 2022) (stan na koniec 2020 1.) oraz
badania sktadu komitetéw monitorujacych przeprowadzonych w ramach projektu badawczego pt. ,,Realizacja
horyzontalnej zasady partnerstwa w procesie projektowania i wdrazania Regionalnych Programéw Operacyjnych
w Polsce”, finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki w ramach konkursu Miniatura 4.

Z badan wynika, iz jedynie poziom rozwoju III sektora w poszczegdlnych woje-
wddztwach nie koresponduje ze stopniem wlaczenia NGO w sklady KM. Analiza
zebranych danych pozwolita uchwyci¢ paradoksalng sytuacje. Polega ona na tym, iz
regiony majace stabiej rozwiniety III sektor silniej wlaczaja NGO w struktury Komi-
tetow, tymczasem w wojewddztwach, w ktdrych stopien rozwoju sektora pozarzado-
wego jest relatywnie wysoki, udziat NGO w ogdlnej populacji interesariuszy spoza
administracji wlgczonych do KM jest nizszy ($rednio o 1 punkt proc.). Nalezy jed-
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nak pamietac o obligatoryjnym wiaczeniu w sklady KM przedstawicieli organizacji
prowadzacych dzialalno§¢ w wybranych obszarach. Z duzym stopniem prawdo-
podobienstwa mozna orzec, iz obowigzuje regulacje dotyczace zasady partnerstwa
wplynely na swoistg nadreprezentacje NGO w strukturze komitetow wzgledem fak-
tycznego poziomu rozwoju III sektora na poziomie regionalnym.

Podsumowanie

W niniejszym artykule skupiono sie na okresleniu stopnia wlaczenia interesariuszy
w skfad komitetow monitorujacych RPO. Na podstawie zebranego materiatu badaw-
czego dokonano typologizacji form wigczenia interesariuszy, wyodrebniajac wlacze-
nie: formalne, selektywne, kooperacyjne oraz strategiczng inkluzywno$¢ (ta ostatnia
nie jest jednak implementowana w Polsce).

Jak pokazuje praktyka funkcjonowania komitetéw monitorujacych RPO w per-
spektywie finansowej 2014-2020, stopien wiaczenia interesariuszy jest zréznicowa-
ny w poszczegdlnych regionach, a najbardziej popularnymi formami wigczenia jest
wlaczenie formalne i selektywne, co niestety oznacza, iz nadal w Polsce nie wyksztat-
cita sie dojrzata kultura dialogu i wspolpracy pomiedzy administracjg a przedstawi-
cielami otoczenia zewnetrznego.

Gléwnym ustaleniem badawczym jest to, iz stopient wlaczania poszczegoélnych
klas interesariuszy w sktady KM pozostaje pod wptywem specyficznych uwarunko-
wan i probleméw rozwojowych wojewodztw. One bowiem, jak pokazano, okreslaja
regionalny profil polityk publicznych i tym samym wplywaja na decyzje instytucji
zarzadzajacych RPO w kwestii doboru partneréw do wspolpracy.

Na podstawie tej obserwacji mozna pokusi¢ sie o sformutowanie ogdélnego wnio-
sku na temat charakteru tworzonych partnerstw na szczeblu regionalnym. Proces
tworzenia partnerstw nie zachodzi w prézni instytucjonalnej. Partnerstwo na pozio-
mie regionalnym jest silnie skontekstualizowane i uwidaczniajg si¢ w nim relacje
ksztaltowane przez uwarunkowania spoteczne i gospodarcze.

Oswiadczenia autora

Oswiadczenie o wktadzie

Potwierdzam, Ze jestem jedynym tworca tego artykulu i zatwierdzitem go
do publikacji.
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Oswiadczenie o konflikcie interesow

Oswiadczam, ze badanie zostalo przeprowadzone przy braku jakichkolwiek
powigzan komercyjnych lub finansowych, ktére mozna by zinterpretowac jako poten-
cjalny konflikt interesow.

Oswiadczenie o zrodle finansowania

Autor otrzymal finansowanie z Narodowego Centrum Nauki w ramach kon-
kursu Miniatura 4 (2020/04/X/HS5/01700) na realizacje grantu pt. Realizacja hory-
zontalnej zasady partnerstwa w procesie projektowania i wdrazania Regionalnych
Programéw Operacyjnych w Polsce.

Oswiadczenie o etyce badawczej
Zgoda komisji etycznej w mojej uczelni nie byta wymagana w przypadku tego ba-
dania.

Oswiadczenie o dostepnosci danych badawczych

Surowe dane na poparcie wnioskow niniejszej pracy zostang udostepnione przez
autora, bez zbednych zastrzezen.

Informacja dodatkowa

Podziekowania

Podzigkowania kieruje w stron¢ dra Marka Mazurkiewicza za lekture pierwszej
wersji tekstu i wniesienie do niej cennych uwag, ktére pomogly mi poprawi¢ struk-
ture artykulu i czytelno$¢ wywodu naukowego.
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