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PARTNERZY SPOLECZNI W NOWYCH
MODELACH RZADZENIA NA PRZYKLADZIE
ZINTEGROWANEGO PROGRAMU OPERACYJINEGO
ROZWOJU REGIONALNEGO (2004-2006)

Wprowadzenie

Okres programowania i wdrazania funduszy strukturalnych w la-
tach 2004-2006 stanowit przelom w zakresie instytucjonalizacji w Pol-
sce polityki regionalnej i polityki rozwoju regionalnego. Przetlom ten
polegal, po czgséci, na wprowadzeniu na szerszg skalg jednej z prefero-
wanych obecnie w Europie Zachodniej form organizacji proceséw de-
cyzyjnych w sferze polityk publicznych — tzw. nowych modeli rzadze-
nia’. Ich przyktadem bylo, migdzy innymi, ustanowienie na szczeblu
krajowym (centralnym) komitetow monitorujacych i sterujacych
wszystkimi programami operacyjnymi realizowanymi w tym okresie na
bazie funduszy strukturalnych. W przypadku jednego z tych programéw
— Zintegrowanego Programu Rozwoju Regionalnego (ZPORR), wspot-
finansowanego ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego (EFRR) i Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS) — komi-
tety tego rodzaju powotano réwniez na szczeblu regionalnym.

Zgodnie z logika nowych modeli rzadzenia konwencjonalne (hie-
rarchiczne i scentralizowane) struktury i procedury zarzadzania polity-
ka ukierunkowang na procesy rozwojowe zastepuje si¢ lub przynajm-
niej uzupelnia regulacjami umozliwiajacymi tworzenie cial decyzyj-
nych, doradczych i ewaluacyjnych, w sktad ktérych wchodza — w cha-
rakterze ,,partnerow” przedstawicieli administracji rzagdowej 1 samorza-
dowej — reprezentanci $srodowisk gospodarczych i spotecznych (organi-
zacji pozarzagdowych i $rodowisk naukowo-techniczno-doradczych).

1 7 ang. new modes of governance.
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Innowacja ta ma shuzy¢ przede wszystkim: 1) wigkszemu otwarciu poli-
tyk publicznych na potrzeby i postulaty §rodowisk gospodarczych, nau-
kowych i spotecznych; 2) stwarzaniu warunkéw sprzyjajacych podej-
mowaniu kompromisowych/konsensualnych decyzji; 3) skuteczniej-
szemu mobilizowaniu publicznych i prywatnych zasobow niezbednych
do realizacji celow polityk publicznych; 4) zwigkszaniu efektywnosci
tych polityk (por. Bérzel iin. 2005).

Celem tego artykutu jest analiza i ocena pierwszego okresu wdra-
zania nowych modeli rzadzenia w Polsce z perspektywy partneréow
spotecznych na przyktadzie komitetéw monitorujgcych i sterujacych
Zintegrowany Program Rozwoju Regionalnego w latach 2004-2006.
W zwigzku z tym najpierw omowi¢ podstawy prawne, kompetencje
1 strukture organizacyjng komitetow monitorujacych i sterujacych
ZPORR w tym okresie, a takze oczekiwania wigzane z ich funkcjonowa-
niem, wynikajace z teorii nowych modeli rzadzenia oraz praktyki ich
wdrazania znanej z UE-15. Nastepnie przedstawi¢ ustalenia dotyczace
dziatalnoséci wybranych komitetow ZPORR z naciskiem na uczestnictwo
w ich posiedzeniach przedstawicieli Trzeciego Sektora (organizacji poza-
rzadowych). Dalej przytocz¢ i poddam analizie opinie wyrazone przez
przedstawicieli Trzeciego Sektora na temat idei, konstrukcji i funkcjono-
wania komitetoéw oraz ich wiasnej roli w ramach tych cial w badanym
okresie. Artykut zakoncze zwigztym podsumowaniem.

Komitety monitorujgce i sterujace programami operacyjnymi
(2004-2006)

Komitety monitorujgce i sterujgce programami operacyjnymi reali-
zowanymi na bazie funduszy strukturalnych UE, wlacznie ze Zintegro-
wanym Programem Operacyjnym Rozwoju Regionalnego, powotano
w Polsce w zgodzie z dyrektywa Komisji Europejskiej EC 1260/1999
(European Commission 1999). Najwazniejsza krajowg podstawe praw-
ng w tym zakresie stanowita uchwalona w 2004 r. Ustawa o Narodo-
wym Planie Rozwoju (DzU z 2004 r., nr 116, poz. 1206). Komitety
zdefiniowano w niej jako ciatla doradcze i opiniujace, ktorych celem
jest wspieranie realizacji programOw operacyjnych przez instytucje
nimi zarzadzajace. Glowng instytucja zarzadzajacg w przypadku
ZPORR bylto Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej,
zastapione po zmianie rzadu przez Ministerstwo Rozwoju Regionalne-
go. Na szczeblu regionalnym komitety zostaly ulokowane w ambiwa-
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lentnej przestrzeni migdzy rzadowg instytucja wojewody a samorzado-
w4 instytucjg marszatka wojewddztwa.

Zgodnie z zapisami Ustawy o Narodowym Planie Rozwoju komite-
ty te mialy monitorowac i ocenia¢ realizacj¢ ZPORR. Mogty réwniez
na tej podstawie rekomendowa¢ modyfikacje i zmiany zarowno w za-
kresie priorytetow i celow szczegdlowych programu, jak i w strategiach
alokacyjnych, a takze wielkos$ciach alokowanych $rodkow. Rola komi-
tetow sterujacych, zwlaszcza tych powotywanych na szczeblu regional-
nym, wydawatla si¢ jeszcze bardziej istotna z punktu widzenia konkret-
nych beneficjentdw tego programu operacyjnego z uwagi na to, ze mo-
gly one rekomendowaé zmiany w listach rankingowych projektow
przewidzianych do finansowania ze $§rodkoéw funduszy strukturalnych.
Biorac pod uwage fakt, ze zasiada¢ w komitetach mieli rowniez przed-
stawiciele poszczegélnych Kkategorii beneficjentdow (samorzadowcy,
przedsigbiorcy, naukowcy, dziatacze spoteczni itd.), mozna byto spo-
dziewa¢ si¢ duzej dynamiki dziatania tych cial.

Z jednej strony (teoretycznie) dynamika ta powinna mie¢ zwigzek z,
najogolniej rzecz ujmujgc, probami przedefiniowania regut gry, rol
i skryptéw dotychczas odgrywanych na polu polityki rozwoju regional-
nego i polityki spolecznej przez aktorow publicznych (rzad, administracje
panstwa, samorzad terytorialny) i aktoréw prywatnych — cale spektrum
partnerow ekonomicznych i spotecznych. Z drugiej strony (praktycznie)
nalezato spodziewa¢ si¢ interakcji animowanych przez konkretne hierar-
chie wartosci 1 interesy roznych grup spotecznych reprezentowanych
przez poszczegdlne kategorie partnerow. Majac na uwadze te oczekiwa-
nia i ustalenia teoretyczne, przyjrzymy sie teraz temu, jak w praktyce
wygladato funkcjonowanie komitetow monitorujacych i sterujgcych
ZPORR w okresie 2004-2006. Bedzie nas interesowac przede wszystkim
najbardziej innowacyjny aspekt ich dziatalnos$ci, ktorym byto wiaczenie
partneréw spolecznych jako rownoprawnych uczestnikdéw tych cial.

Organizacja i dzialanie komitetow monitorujacych
I sterujacych ZPORR (2004-2006)

Zgodnie z Ustawg o Narodowym Planie Rozwoju zarowno zasady
ustalania sktadu, jak i zasady funkcjonowania komitetow monitoruja-
cych i sterujgcych zostaty oddane w gesti¢ instytucji zarzadzajacych,
czyli na szczeblu centralnym — ministerstwa, na szczeblu regionalnym
za$ — urzgdu marszatka i wojewody. Przedstawiciele tych instytucji
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zostali rowniez z mocy prawa przewodniczacymi komitetOw. Zapisy te
faktycznie ustanawialy zatem przedstawicieli administracji publicznej,
zwlaszcza rzadowej, na pozycji uprzywilejowanej w stosunku do pozo-
statych partneréw, wsrdd ktorych miata sie znalez¢ reprezentacja samo-
rzadu terytorialnego (w liczebnosci rownej jednej trzeciej sktadu komi-
tetu) oraz reprezentacja partneréw ekonomicznych i spotecznych (row-
niez w liczebnosci rownej jednej trzeciej sktadu komitetu). Kategoria
partneréw ekonomicznych 1 spotecznych miata za$, zgodnie
z Ustawg, obejmowaé przedstawicieli pracodawcdw, pracobiorcow,
organizacji pozarzgdowych oraz $rodowisk naukowo-badawczych.
Ustawa gwarantowata rowny status wszystkim partnerom zaangazowa-
nym w prace komitetow.

Niezwykle wazna kwestig byta procedura wyboru, lub raczej selek-
Cji przedstawicieli partneréw spotecznych i ekonomicznych do po-
szczegolnych komitetow. Sprawa ta zostata stabo uregulowana w Usta-
wie, co przelozylo si¢ w praktyce na znaczng dozg arbitralnosci
1 brak przejrzystosci co do zasad wylaniania tych przedstawicieli. Szcze-
golnie niekorzystnie odbito si¢ to na ocenie komitetdw na szczeblu regio-
nalnym, gdzie poczatkowo w ogole nie okreslono procedur doboru part-
nerow spotecznych. Dopiero po serii protestow organizacji pozarzado-
wych oraz ukazaniu si¢ krytycznych artykutow w prasie Instytucja Zarza-
dzajaca ZPORR na szczeblu centralnym wydata rozporzadzenie zobowia-
zujace wladze regionalne do opracowania i ogloszenia stosownych pro-
cedur. Zostaly one stopniowo wypracowane i wprowadzone we wszyst-
kich regionach, jednak wobec braku wzorca cechowata je daleko posu-
nigta r6znorodnos$¢ pod wzgledem stopnia sformalizowania, przejrzysto-
$ci i uwzglednienia wymogu reprezentatywnos$ci i adekwatnosci przed-
stawicieli partneréw spotecznych (por. Skotnicka-Illasiewicz 2006: 13-15;
zob. tez Dworakowska i in. 2007).

Komitety ZPORR - zaangazowanie partneréw spolecznych?®

W pierwszym okresie poddanym analizie, to jest od stycznia do li-
stopada 2005 r., Komitet Monitorujacy ZPORR na szczeblu centralnym

? Przedstawiona w tej czeéci artykutu analiza uczestnictwa partneréw spolecznych
w komitetach ZPORR zostata oparta na danych zgromadzonych w ramach projektu
ewaluacyjnego Ogolnopolskiej Federacji Organizacji Pozarzadowych (zob. Chodor
2005) oraz na danych zgromadzonych w ramach projektu badawczego Sieci Doskonato-
$ci CONNEX (zob. Gasior-Niemiec 2007).
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odbyl sze$¢ posiedzen. Obecnos¢ partnerow spolecznych na posiedze-
niach byla zréznicowana, widoczna byt jednak wyrazna tendencja spad-
kowa. Po pierwszym posiedzeniu niektdrzy przedstawiciele nie pojawili
si¢ juz wiecej na spotkaniach Komitetu. Poziom aktywnos$ci partneréw
spotecznych podczas posiedzen byl niski i bardzo niski — réwniez wyka-
zywat tendencje spadkowa. Stabe uczestnictwo reprezentantow Trzeciego
Sektora w pracach tego ciala stato w wyraznym kontrascie do wzrastajg-
cej aktywnosci pozostalych partneréw wiaczonych do Komitetu, szcze-
g6lnie aktoréw ekonomicznych (Chodor 2005: 82).

W oparciu o analize protokotow posiedzen Komitetu Monitoruja-
cego ZPORR na szczeblu centralnym mozna stwierdzi¢, ze w analizo-
wanym okresie partnerzy spoteczni ogdtem zabrali glos jedynie szes¢
razy, z czego wiekszos$¢ podczas poczatkowych posiedzen.

Pod koniec pierwszego roku funkcjonowania tego Komitetu uczest-
nictwo partneréw spotecznych w jego dziataniach trzeba uzna¢ za nad-
zwyczaj ograniczone i bierne. Bylo ono niemal zupeinie pozbawione
konsekwencji z punktu widzenia wptywu na decyzje podejmowane przez
Komitet, a zatem niemal w ogdle nie mialo przelozenia na rekomendacje
zglaszane przez to cialo odnosnie do priorytetéw, strategii alokacyjnych,
procedur, kryteriow, instrumentow i wysoko$ci srodkoéw przeznaczanych
na poszczegolne typy dziatan realizowanych w ramach ZPORR.

Jesli chodzi o aktywno$¢ regionalnych komitetow monitorujacych
i sterujacych ZPORR w okresie programowania 2004-2006, bazujac na
danych takich jak listy obecnosci i protokoty posiedzen komitetow
w wybranych wojewddztwach, mozna stwierdzi¢, ze komitety te zbiera-
ty si¢ co najmniej dwukrotnie czgéciej niz Komitet na szczeblu central-
nym, poziom aktywnosci partnerow spotecznych byt zas$ nieco wyzszy
— mierzony zar6wno kryterium obecnosci, jak i zabierania glosu oraz
zglaszania propozycji zmian i modyfikacji w przekazywanej pod obra-
dy komitetow agendy (por. Chodor 2005, 24-25; RKM 2005a, b, c, d;
RKS a, b, ¢, d). Niemniej jednak aktywno$¢ ta miata z reguty charakter
formalny i techniczny, rzadko dotyczyta spraw o charakterze meryto-
rycznym, na przyklad postulatbw wprowadzania zmian w wielkosci
alokowanych $rodkéw czy rankingach projektow rekomendowanych
przez ekspertow do wspoétfinansowania ze srodkow Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego lub Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego, dostepnych w ramach ZPORR.

Zebrane informacje dowodza, ze nawet w tych nielicznych przy-
padkach, gdy merytoryczne postulaty byly zgtaszane na forum komite-
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tow przez partneréw spotecznych, na ogoét nie znajdowatly one poparcia
pozostatych cztonkow komitetow lub byty odrzucane w ostatniej fazie
procesu decyzyjnego przez wiladze regionalne (por. Bojarski 2005;
Chodor 2005, 64-69; RKM 2005a-d, RKS 2005a—d). Dla kontrastu,
aktywno$¢ 1 skuteczno$¢ pozostatych kategorii czlonkéw komitetow
(partnerow) trzeba oceni¢ jako znacznie wyzszg i bardziej skuteczng
(tamze). W celu wyjasnienia uderzajaco pasywnej i nieefektywnej po-
stawy przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskiego przeanalizujemy
opinie i oceny wyrazane przez nich samych zardwno na temat formuty
komitetow, jak i na temat ich doswiadczen jako partnerow spotecznych
biorgcych udziat w pracach tych ciat.

Komitety ZPORR 2004-2006 w opinii partneréw spotecznych

Z analizy danych zebranych za posrednictwem ankiet i wywiadow
wynika, ze og6lnie przedstawiciele Trzeciego Sektora docenili zaofero-
wang im mozliwo$¢ wejsScia w role partnera spolecznego zaangazowane-
go w procesy decyzyjne i wdrozeniowe na polu polityk publicznych. Byli
rowniez swiadomi rangi zasady partnerstwa w sferze dziatan publicznych
realizowanych pod auspicjami Unii Europejskiej, czgsto powotujac si¢ na
doswiadczenia sektora pozarzgdowego w UE-15 (zob. Chodor 2005;
Czartoryska, Wejcman 2006). Niemniej wskazywali na liczne niedosko-
nalosci rozwiagzan przyjetych w Polsce, wymieniali dysfunkcje pojawia-
jace sie w praktyce funkcjonowania cial zorganizowanych na zasadzie
partnerstwa i (rzadziej) na niedostateczne przygotowanie organizacji
Trzeciego Sektora do roli instytucjonalnego partnera spotecznego w tego
rodzaju ciatach.

Z jednej strony komitety monitorujace i sterujace, zwlaszcza na
szczeblu regionalnym, czesto byly przez nich postrzegane jako ,,listki
figowe” lub ,,maszynki do glosowania”, ktérych zadaniem byto po prostu
legitymizowanie decyzji podjetych juz wczeéniej przez regionalnych
politykéw (zob. Chodor 2005: 65 i nn.; Skotnicka-lllasiewicz 2006: 13-5,
22-23). Cho¢ glos partneréw spotecznych nie byt otwarcie wykluczany
czy blokowany na forum komitetow, nie byt on jednak ,,brany powaznie”,
byt neutralizowany w trakcie glosowania lub bez wyjasnienia ignorowany
w dalszych fazach procesu decyzyjnego. Co do samych dyskusji na forum
komitetow, partnerzy spoteczni uznawali je na ogot za mato warto§ciowe:
nazbyt sformalizowane, ukierunkowane na kwestie proceduralne lub
sprawy techniczne czy biezacg administracje.
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Z drugiej strony przedstawiciele Trzeciego Sektora wyrazali jednak
obawy co do swej zdolnosci do wykorzystania mozliwo$ci otwartych
przez instytucjonalizacj¢ roli partnera spolecznego, bioracego udziat
w decydowaniu o polityce publicznej. Stosunkowo czesto podczas ba-
dan przyznawali si¢ do braku kompetencji i wiedzy, dzigki ktorym
w zadowalajagcym stopniu mogliby czu¢ si¢ odpowiednio zorientowani
w agendzie komitetdbw. Mimo to (paradoksalnie) narzekali rowniez na
nadmierna, ich zdaniem, ilo$¢ materiatdéw dostarczanych przez instytu-
cje zarzadzajace przed posiedzeniami komitetow. Samokrytycznie
przyznawali takze, iz wigkszo$¢ partneréw spolecznych cechuje si¢ na
forum komitetdw biernoscia. Wigksza aktywno$¢ z ich strony, jesli
wykazywana, bywa za$ nierzadko ukierunkowana na zagadnienia bez-
posrednio laczace si¢ z partykularnymi interesami reprezentowanymi
przez poszczegblne organizacje lub grupowymi interesami beneficjen-
tow tych organizaciji.

Respondenci mieli rowniez wrazenie, ze glos partneréw spotecz-
nych moglby bardziej liczy¢ si¢ na forum komitetow, gdyby byt glosem
przedstawicieli demokratycznie wybranych, a przynajmniej uznawa-
nych przez wigkszo§¢ organizacji pozarzadowych, lub byl glosem
wspartym przez branzowg badz terytorialng koalicj¢ organizacji. Kwe-
stia watpliwej reprezentatywnosci partnero6w spotecznych zapraszanych
do prac komitetow pojawiala si¢ zresztg niejednokrotnie. Obok braku
kompetencji merytorycznych stanowita ona takze, w opinii samych
przedstawicieli, gtowng przyczyne braku wiarygodnosci partnerow
spotecznych w oczach pozostatych uczestnikow prac komitetow. Tym
samym stanowita czynnik pomniejszajgcy ich potencjalny wpltyw na
decyzje podejmowane przez te komitety.

Whioski i postulaty ptynace z do§wiadczen uczestnictwa partneréw
spotecznych w komitetach monitorujagcych i sterujacych ZPORR
w okresie 2004-2006 dotyczyly miedzy innymi u$ci$lenia i usztywnie-
nia procedur oraz wpisania sankcji administracyjnych lub prawnych do
zasad kierujacych dziataniem tych ciat — postulaty te dowodza kom-
pletnego niezrozumienia logiki nowych modeli rzadzenia, aczkolwiek
sg zrozumiale w kontekscie niskiego poziomu zaufania spotecznego
i kultury politycznej, instytucjonalnej i obywatelskiej w Polsce (por.
Gasior-Niemiec 2009). Paradoksalnie brzmiat tez postulat wycofania
si¢ z formuty regionalnych komitetéw sterujacych — uzasadniany prze-
de wszystkim nadmiernym upolitycznieniem procesu decyzyjnego (zob.
Czartoryska, Wejcman 2006; Dworakowska i in. 2007). Nie potrafiac
mu przeciwdziata¢, a nie chcac pogodzi¢ si¢ z decydujacym wplywem
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politykow regionalnych w kwestii przyjmowania badz odrzucania lub
narzucania rekomendacji firmowanych przez komitety, zwlaszcza w
zakresie ustalania list rankingowych projektéw przewidzianych do fi-
nansowania ze $rodkoéw funduszy strukturalnych, przedstawiciele part-
nerow spotecznych ostatecznie optowali za catkowita likwidacja tego
rozwigzania instytucjonalnego. Brak tej zgody — notabene — nie tylko
potwierdza znany z badan sondazowych brak zaufania do polityki i
politykow, ale §wiadczy tez o niezrozumieniu lub braku pelnej akcepta-
cji dla regut demokracji — mimo wszystko to nie arbitralnie dobierani
przedstawiciele Trzeciego Sektora, lecz politycy regionalni sg demokra-
tycznie wybranymi przedstawicielami spoteczenstwa. Warto podkre-
§li¢, ze postulat ten zostal zrealizowany w okresie programowania
2007-2013.

Podsumowanie

Celem tego artykutu bylta analiza zaangazowania partneréw spolecz-
nych w nowe modele rzadzenia w pierwszym okresie wdrazania funduszy
strukturalnych w Polsce. Przypadkiem badanym byt udziat przedstawicie-
li Trzeciego Sektora w komitetach monitorujacych i sterujacych ZPORR
w latach 2004-2006. Z zebranych danych wynika, ze udziat ten nie byt
zgodny z oczekiwaniami: przedstawiciele organizacji pozarzadowych na
ogot nie byli w stanie efektywnie odgrywac partnerskiej roli wzgledem
aktorow  politycznych,  administracyjnych i ekonomicznych,
a ich wplyw na decyzje podejmowane przez komitety ZPORR byt nikty.
Wsrod przyczyn tego stanu rzeczy nalezy przede wszystkim wymieni¢
mate wczesniejsze doswiadczenie we wdrazaniu nowych modeli rzadze-
nia, niski stopien merytorycznego przygotowania do roli instytucjonalne-
go partnera w arenie polityki rozwoju, niejasno$¢ regut opisujacych orga-
nizacj¢ 1 funkcjonowanie komitetow, niski poziom wzajemnego zaufania
poszczegolnych kategorii aktorow, a takze — szerzej — kulturg polityczna,
administracyjng i obywatelska niesprzyjajaca konsensualnym, ,,miekkim”
trybom podejmowania decyzji w sferze publicznej.
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