שיתופי פעולה בין רשויות מקומיות- צורות ומבנים חדשים
יעל עבאדה
תקציר
עבודה זו עוסקת בשיתופי פעולה בין רשויות מקומיות (inter-municipal cooperation), בהדגמה על שישה מקרים בשלושה דגמים של שיתוף פעולה אזורי אשר התפתחו בארץ בשנים האחרונות: אשכול גליל מערבי ואשכול בית הכרם (בהובלת משרד הפנים ומשרד האוצר), 'אזור שוויון' עמק יזרעאל-הרי נצרת, 'אזור שוויון' דרום השרון-משולש דרומי (בהובלת עמותת סיכוי), וכן, שותפות מגידו-מעלה עירון ושותפות מנשה באקה-אלגרביה במסגרת תוכנית 'שותפות בין קהילות' בנחל עירון -ואדי עארה (בהובלת גבעת חביבה). 
שיתופי פעולה בין רשויות מקומיות נפוצים מאוד בארה"ב ובאירופה ובשנים האחרונות הפכו לאסטרטגיה מובילה של מועצת אירופה והאו"ם, להתמודדות עם פערים בין אזוריים, עם ריבוי המשימות של הרשויות המקומיות ועם קשיים כלכליים וכן כאמצעי מועדף לפיתוח אזורי. גם בארץ קיימים דגמים שונים של שיתוף פעולה בין רשויות מקומיות, אך היוזמות שהוזכרו לעיל מציעות דגמים חדשים, רב רשותיים ורב תחומיים.
שיתופי הפעולה בין הרשויות נחקרים במחקר זה במסגרת התיאורטית של חקר רשתות ממשל (Governance Network Theory ) וגישת הממשליות החדשה (New Governance).
סקירת הספרות מציגה את התמורות שחלו בממשל הציבורי ובשלטון המקומי בארץ ובעולם במהלך 30 השנים האחרונות, ובהקשר הישראלי: התפתחות השלטון המקומי בארץ, המאפיינים והתהליכים בשלטון המקומי במרחב הכפרי ובחברה הערבית, יחסי מרכז-פריפריה, יחסי יהודים-ערבים ויחסי מגזר עירוני-מגזר כפרי.
מרבית המחקרים העוסקים בנושא שיתופי פעולה בין ארגוניים ובין מגזריים התמקדו בזיהוי התחומים המתאימים לשיתוף פעולה, במניעים וחסמים לשיתוף פעולה, ברגולציה ומיסוד, בהתייעלות כלכלית ומנהלית המושגות ע"י שיתופי פעולה כאלה, וכן בתכנון ובתהליך של יצירת שיתוף הפעולה. 
מחקר זה מוסיף תחומי מחקר נוספים בהקשר הישראלי: המגוון התרבותי, האתני והחברתי הקיים באזור השיתוף והשפעתו על שיתוף הפעולה (בדגמים החדשים של שיתוף אזורי מאוגדים רשויות יהודיות וערביות, ערי פיתוח וערים ותיקות, יישובים כפריים ועירוניים); בחינתם של יחסי אמון ויחסי כוחות בין בעלי העניין בגוף השיתוף והשפעתם על שיתוף הפעולה הבין רשותי; קיומם של שיתופי פעולה קודמים והשפעתם על שיתוף הפעולה במסגרת הארגון המשותף (כגון שיתופי הפעולה הקיבוציים, אזורי תעשייה משותפים ופרויקטים משותפים אחרים);והמגוון והמורכבות של הארגונים המשותפים (מבנה הארגון, היוזמה להקמתו, הגוף המלווה, המטרות המוגדרות וכו').
המחקר הינו חקר מקרה קולקטיבי בגישת הפרדיגמה האיכותנית- קונסטרוקטיבית. הנתונים נאספו מ 71 אינפורמנטים (ראשי רשויות ובעלי תפקידים ברשויות המעורבים בשותפויות, מנחים, יועצים ונציגי משרדי ממשלה). נותחו 63 מסמכים (מסמכי ייסוד, דו"חות, פרוטוקולים מישיבות צוותים, מכתבים ומסמכי עבודה נוספים. כמו כן בוצעו 19 תצפיות ( ישיבות צוות, דיונים בפורומים שונים, סדנאות וכנסים. 
שאלות המחקר: 
1. באיזו מידה מתרחש בפרויקטים של השיתוף שינוי מהותי בשיטות המשילות בכיוון של ממשל רשתי?
2. באיזו מידה יש בפרויקטים פוטנציאל לצמצום פערי גלעין- שוליים?
3. עד כמה מהווים הבדלים לאומיים- עדתיים, אידיאולוגים ופוליטיים חסמים לשיתוף?
ממצאי המחקר
תנאי פתיחה: מופו תוארו ונותחו הנתונים הגאוגרפים והסוציו-כלכליים של הרשויות המקומיות והבעיות והאתגרים עמם הם מתמודדים. זוהו אתגרים ברמת היישוב הקשורים במיקום וגודל היישוב, מידת החוזק הפיננסי והמבנה התקציבי של הרשות, ניהול ותכנון ופיתוח. ברמה האזורית זוהו אתגרים בנושאי תעסוקה, תחבורה, רמה נמוכה של שירותים, בעיות סביבתיות קשות והיעדר תפיסה אזורית. כמו כן זוהו בעיות שאינן ספציפיות לאזורים הנחקרים כמו רגולציה מכבידה, חוסר יציבות פוליטית, תלות ביחסים אישיים עם הדרג הממשלתי, שינוי תכוף של מדיניות ממשלתית, מדיניות הקצאת משאבים ויחסים המאופיינים בחוסר אמון בין השלטון המקומי לארצי ובמיוחד במגזר הערבי. 
תמריצים של השותפים: מופתה מערכת סבוכה ומורכבת של תמריצים להשתתפות בגופי השיתוף. לכל גורם תמריצים מרובים, לעיתים משותפים ולעיתים משלימים או מנוגדים. המגוון הרחב של התמריצים מאפשר יצירת קואליציות משתנות אשר עשויות לקנן אחת בתוך השנייה, לחצות קווים לאומיים, ארגוניים ואף רובדי ממשל. חלק מן התמריצים הינם חומריים גלויים ומדידים כגון: שיפור המצב הכלכלי של הרשות או התושבים, הרחבת אפשרויות התעסוקה, שנוי גבולות, הרחבת תחומי שיפוט ופיתוח מקומי ואזורי. תמריצים אחרים הם מתחום היחסים: תמריצים פוליטיים, הכרה, מוניטין, קשרים עם מקבלי החלטות, ושיפור היחסים בין יהודים וערבים. רבים מהתמריצים משותפים לראשי רשויות יהודים וערבים, אך נמצאו תמריצים אופייניים לרשויות הערביות בלבד. 
נמצא כי בין השותפים קיימת מודעות והבנה לצרכים לאילוצים ולאינטרסים של האחרים אם כי קיימות מחלוקות בנוגע לדרכי הפתרון המתאימים. כמו כן קיימת הבנה של ההדדיות והתלות בין האוכלוסייה היהודית והערבית. הבנות אלו עשויות לעודד שיתוף פעולה.
נמצאו גם תמריצים מנוגדים בין ראשי הרשויות לבין עצמם, בין משרדי ממשלה, ובין הרמה המקומית לרמה האזורית ובינה לבין הארצית. ניגודי התמריצים נוגעים בעיקר בנושאים כמו חלוקת הכנסות, קרקעות, שינוי גבולות וליחסים עם הממשלה- עצמאות מול פיקוח, פיתוח והגדלת תקציבים מול חיסכון והתייעלות.
זיהוי התמריצים של כל השותפים הינו קריטי להבנת האפשרויות הפעולה של גוף השיתוף, תחומי הפעילות וסיכויי ההצלחה.  התמריצים והאינטרסים המנוגדים עלולים לצוף במהלך הזמן לעורר מחלוקות, כעסים ואי אמון ואף לחבל במהלך כולו, ולכן הם מהווים אתגר משמעותי בניהול השיתוף.
שיתופי פעולה מקבילים: סה"כ אותרו 80 גופים משותפים באזורים הנחקרים. 61% מתוכם נוצרו כתוצאה מיוזמה ממשלתית. הדבר מעיד על גישה המעדיפה מתן שירותים באופן משותף בתחומים עתירי הון, עתירי קרקע, שיש בהם יתרון משמעותי לגודל ולהתמחות מקצועית והם "הטבעיים" ביותר לשיתוף פעולה חוצה גבולות מוניציפאליים. רוב שיתופי הפעולה הם בתחום איכות הסביבה (איכות סביבה, מים וביוב, ניקוז ותברואה). רק 15% משיתופי הפעולה הם ביוזמת המגזר השלישי או הפרטי. הדבר עשוי להעיד על מעורבות אזרחית נמוכה, מגזר שלישי לא מפותח, הון חברתי חלש או העדר לכידות אזורית.
המרחב מפוצל מבחינה תפקודית ומנהלית ע"י  הרשויות המקומית ועוד 44 גופים ממשלתיים ומוניציפליים רשמיים בגבולות שאינם חופפים. הדבר מקשה על ריכוז מידע בנושא, יוצר חוסר סדר וקושי בתיאום בין משרדי ממשלה, תכניות ופעולות ומחליש את השליטה וההשפעה של הרשויות המקומיות על המשאבים האזוריים.
היסטוריה של שיתופי פעולה לא מוצלחים יוצרת חוסר אמון ועשויה להוות תמריץ שלילי להצטרפות אל גופי השיתוף, כך בכפרים הערביים באשכול בית הכרם התגלו חששות והתנגדויות להקמת האשכול על רקע האיחוד הכושל שנכפה עליהם בעבר (ופורק לאחר מס' שנים), וכן סכסוך שמקורו באיגוד ערים לביוב, גלש  לתוך האשכול וכמעט הביא לפרישת דיר אל אסד מהאשכול.
מבנה וכלים ארגוניים : הגורם המשפיע ביותר על מבנה השותפות והכלים העומדים לרשותה הוא הארגון היוזם והמוביל את השותפות. במקרים הנבחנים משרד ממשלתי לעומת שני ארגוני מגזר שלישי. הארגון המוביל מכתיב אם תהיה התאגדות ובאיזו מסגרת משפטית, צורת ההתאגדות מכתיבה את המבנה וקיומה של מסגרת משפטית מכתיבה את זהותו ותפקידו של הארגון המלווה. התאגדות וקיומו של גוף רשמי מאפשרת שימוש בכלים שונים כגון העסקת עובדים, תשלומים, גיוס כספים וכו' באופן ישיר ע"י השותפות ולא באמצעות אחת השותפות או באמצעות הארגון המוביל. אי התאגדות והעדר ישות משפטית אשר רשאית לבצע את הפעולות הללו נותנת דומיננטיות לגוף המלווה, מקבעת את תפקידו, יוצרת תלות ופוגעת בעצמאותו של הגוף השיתופי, ומעמידה בספק את המשך קיומו. הארגון המוביל והתיאגוד מעניקים לשותפות סמכות, לגיטימיות ויציבות. כאשר הגוף המוביל הינו גוף ממשלתי מרכיבים אלו מועצמים מאוד ומאפשרים גם קבלת תקציבים ממשלתיים באופן ישיר לשותפות. שותפות ביוזמת גוף ממשלתי נתונה לרגולציה מגבילה, מצד שני עומדים לרשותה כלים משמעותיים הרבה יותר משותפות בהובלת מגזר שלישי. היא יציבה יותר, טווח החיים שלה נראה ארוך ובטוח, היא מאפשרת נגישות למקבלי החלטות ברמות הגבוהות ובכך מאפשרת תהליכים משמעותיים בהיקף גדול. שותפות ביוזמה ממשלתית נותנת יותר תמריצים לראשי רשויות מקומיות להצטרף אליה. 
מורכבות ההקמה והתחזוקה של שותפות וריבוי בעלי העניין וממשקי העבודה הנדרשים לצורך קידום החזון והמטרות המשותפות דורש גוף ייעודי לניהול השותפות. ארגון זה נקרא בספרות 'ארגון שידרה' (backbone organization). כמו כן נדרשים תקציבים, תשתיות ארגוניות וכלים משמעותיים אשר יעמדו לרשות הגוף המנהל את השותפות.
תפקידם של שלושת הארגונים המלווים היה מרכזי בהקמת השותפויות (גבעת חביבה וסיכוי בבלעדיות, ג'וינט-אלכא בהתחלה עם בוחבוט ואח"כ כחלק מהוועדה המשותפת). שלושתם מגדירים את תפקידם כמתכללים, מקימים מסגרות, מייעצים, בונים שותפויות ומסייעים בתהליכים אסטרטגיים, כמו כן בשלושת הארגונים עסקו בכתיבת מודל ותורת עבודה. שלושת הארגונים הינם ארגונים חוץ ממשלתיים וצוינו ע"י מרואיינים שונים כמביאים עימם חזון, תקווה, חשיבה חדשנית, ראייה הגונה יותר וכמייצגים או מתווכים את הצרכים של הקבוצות החלשות – בעיקר הערבים- כלפי הממשלה. מצד שני צוינו המגבלות של סיכוי וגבעת חביבה כגוף חוץ ממשלתי בתחומים כגון תקציב, סמכות ויציבות ארוכת טווח ויכולתן להביא לשינוי משמעותי בנושאים מורכבים.
מנהלי השותפויות והמנחים עושים שימוש בכלים של ממשליות חדשה: גישור, פישור, משא ומתן ושכנוע רק בכל הנוגע לראשי הרשויות השותפים. בשלב זה אין מעורבות של החברה האזרחית והמגזר העסקי בתהליכי קבלת ההחלטות. בנושא זה לא נמצאו הבדלים בין הדגמים הנחקרים.

יחסים בין השותפים: נמצא כי לפוליטיקה בשותפות יש משקל רב והשפעתה על גוף השיתוף מכרעת. קיים קשר הדוק והשפעה הדדית בין הפרמטרים שנבחנו. יחסי הכוח הם הגורם המשמעותי המשפיע על קביעת השיח ועל קבלת ההחלטות בגוף השיתוף. שלושתם יחד משפיעים על מידת האמון שנותנים ראשי הרשויות בשיתוף ועל המחויבות שלהם למהלך. גם דרך ניהול הקונפליקטים השתקתם או פתרונם תלוי באמון ובמחויבות בין ראשי הרשויות ובין הדרג המקומי למרכזי.
פערי הכוח בין השותפים משמעותיים ביותר והם אחת הסיבות העיקריות לחוסר האמון בין השותפים ובמהלך השיתופי עצמו. לכן על המנהיגות מוטלת האחריות לאזן בין פערי הכוח, להבטיח שהשיח ייצג את האינטרסים של כל השותפים ושתהליך קבלת ההחלטות יהיה מוסכם ושקוף. אלו מרכיבים קריטיים ליצירת אמון ולקיום ארוך טווח ואפקטיבי של גוף השיתוף. 
ההבדל המשמעותי בין הדגמים הנחקרים נמצא ביכולת של השותפויות השונות להתמודד עם אתגרים אלו: מנהיגות רשמית, מנכ"ל ממונה שתפקידו ייצוג הוגן והכללה, מחויבות ארוכת טווח של משרדי הממשלה, ומבנה שמבטיח סמכויות, לגיטימיות ויציבות עשויים לשפר את המחויבות והאמון בין השותפים.
גם למבנה הארגוני יש השפעה על הפוליטיקה הפנימית. מבנה המבטיח ייצוג שווה לכל הרשויות המקומיות, מסגרות עבודה נושאיות המשקפות אינטרסים של כל השותפים, סמכויות ותקציבים אשר ישקפו מחויבות ממשלתית יחזקו את המחויבות ברמה המקומית ויאפשרו יציבות וביסוס המנגנונים. 
המודעות לפוליטיקה הפנימית הכרחית לא רק בשלב ההקמה אלא מהווה ציר מרכזי המלווה את גוף השיתוף לאורך כל תקופת קיומו. בשל הפוטנציאל הגדול לקונפליקטים יש לפעול בהתחלה בתחומים מוסכמים שיש להם פוטנציאל הצלחה גבוה ולהגיע לנושאים קונפליקטואלים כשהשותפות יציבה וממוסדת. יחד עם זאת יש לייצר תרבות ארגונית רגישה להבדלים התרבותיים, מכבדת את השונות ובטוחה להבעת דעות שונות.

[bookmark: _GoBack]רישות שיתופיות והכללה: בשלושת הדגמים הרישות הוא בעיקר עם משרדי ממשלה. פיתוח קשרי עבודה עם משרדי הממשלה נעשה סביב תחומים מוגדרים. לאשכולות קשרים רבים יותר בהשוואה לאזורי שוויון ושותפות בין קהילות. יצירת הקשרים הצריכה מאמץ מיוחד ולוותה בתחילת הדרך בהסתייגויות מצד משרדי הממשלה ובקשיים בירוקרטיים עד להטמעת הקונספט האזורי ולמציאת מנגנונים מתאימים להעברת כספים. התחומים העיקריים בהם נוצרו קשרי עבודה הם כלכליים וסביבתיים.
קשרים הדוקים עם הממשלה הכרחיים לקידום תוכניות משמעותיות אך לשותפויות הלא מתואגדות בהובלת ארגוני מגזר שלישי יש קשיים רבים ביצירת קשרים כאלה בגלל חוסר לגיטימציה וחוסר סמכויות, כפי שתואר בפירוט בפרק מבנה וכלים ארגוניים.
בשלושת הדגמים אין הכללה של תושבים, ארגוני שטח מהחברה אזרחית והמגזר העסקי בתהליכי קבלת החלטות. בקרב משרדי ממשלה וראשי הרשויות המקומיות יש הסתייגות מהכללתם.
בשלושת הדגמים תוכניות, מיפויים, מחקרים יישומיים, סקרי שטח, מחקרי הערכה נעשים באמצעות יועצים חיצוניים.

פעילות בגופי השיתוף: המטרות בגופי השיתוף מוגדרות באופן עמום. לגופי השיתוף אין מטרות מנוסחות באופן אחיד, ברור ומוסכם על כולם. בעלי העניין השונים מגדירים את המטרות וההצלחות בצורה מעט שונה. אי הבהירות מאפשרת מצד אחד בסיס רחב לפעילות משותפת ומאפשרת לרכך התנגדויות, מצד שני עלולה לגרום לחוסר מיקוד בפעילות או לאכזבה ותסכול.
הנושא העיקרי בפעילות הוא נושא הפיתוח האזורי בדגש על היבטים כלכליים, תעסוקתיים, תשתיתיים וסביבתיים כמענה לבעיות ולאתגרים האזוריים כפי שרואים אותם ראש הרשויות. עיסוקם של האשכולות בנושא הפיתוח מהווה "סטייה" מהכוונה המקורית של משרד האוצר שהדגיש את נושא החיסכון, אך עונה על הכוונה המקורית בהקמת האשכול והוא הפיתוח האזורי והתעסקות עם תחומים שמעבר לשיגרה.
על אף הכוונה, עד כה לא יצאו לפועל תוכניות "גדולות" אשר יכולות ליצור השפעה משמעותית על האזור. הנושאים שנידונו כמו אזורי תעסוקה, מטמנות ואתרים להפקת אנרגיה, תשתיות חדשות וכו' לא הבשילו עדיין לכדי ביצוע. הם מורכבים, דורשים מעורבות ממשלתית מאסיבית, תקציבי עתק, תכנון ארוך וזמן רב למימוש. תוכניות בתחומים "רכים" יותר בוצעו או בתהליכי ביצוע: מכרז לאיסוף פסולת, ניקוי נחלים ופרויקטים תיירותיים נקודתיים.
כפועל יוצא מכך שלא הוגדרו מטרות ברורות גם לא הוגדרו מדדי הצלחה ברורים. הדעות בגופי השיתוף חלוקות בנוגע להצלחות בפועל. באשכולות ניתן לסמן הצלחות מסוימות בנושא המיסוד וגיוס משאבים והצלחות 'קטנות' בפרויקטים ספציפיים, יחד עם זאת הובעה אכזבה ותסכול מהתקדמות איטית בפרויקטים גדולים ומשמעותיים. במיוחד יש אכזבה מהאשכול הוותיק- אשכול גליל מערבי שעל אף 10 שנות פעילות עדיין לא הביא להצלחות משמעותיות. סיכוי הגדירו את הפרויקט כ"לא מוצלח" ובגבעת חביבה על אף הצגת הצלחה באופן רשמי נשמעו גם עדויות על אכזבה ותסכול רב מחוסר שיתוף פעולה אמיתי ומתוצאות בעלות משמעות.
בנושא הערכת התוכניות יש הקפדה על מיפוי וחקר ההקשר לכל פרויקט אך יש ואקום בנושא הערכת התוצאות. זה מתקשר כמובן עם העדר מטרות ברורות והגדרת מדדי הצלחה, ונובע גם מהזמן הקצר של פעילות גופי השיתוף. כמו כן לא גובש עדיין מודל הערכה עתידי באופן שיתופי.

השפעות חיצוניות על גופי השיתוף: נבחנו אירועים ביטחוניים פוליטיים וחקיקתיים והשפעתם על השיתוף. נמצא כי אירועים ביטחוניים עשויים להאט או לעצור פעילות בשותפות לתקופה מוגבלת אך גישה ממתנת ומרסנת של המנהיגות המקומית מונעת התדרדרות והסלמה. המטרה של ראשי הרשויות יהודים וערבים כאחד היא שמירה על מרקם החיים המשותפים. אירועים כלכליים, חקיקה ומדיניות לא נמצאו כמשפיעים על גופי השיתוף. אירועים פוליטיים ברמה המקומית והארצית הינם בעלי השפעה בולטת על השותפויות בכוחם לקדם, לעכב ואף לבטל את שיתופי הפעולה.
מסקנות: האשכולות הינם מבנים חדשים, הם שונים מהשותפויות הקודמות בכך שנוצרו מלמטה, הם וולונטריים, רב תחומיים ויש בהם מידה מסוימת של חופש בבחירת תחומי הפעילות. יש בהם שיתוף פעולה רוחבי בין הרשויות המקומיות וגם מידה מצומצמת של שינוי ביחסים בין השלטון המרכזי למקומי, הם מדברים בשפה חדשה, הם חוצים את הפיצול המרחבי, והם מייצרים בקרב השותפים תקווה, אך הם עדיין בגדר ארגונים לשיתופי פעולה בין גופים ממשלתיים, מאחר וחסר בהם השיתוף עם המגזר העסקי והאזרחי ולכן הם אינם מייצגים את גישת הממשליות החדשה.
מאחר ובעיות רבות ברשויות המקומיות והפערים הגדולים ביניהן הן תוצאה של מדיניות ממשלתית ארוכת שנים ולאור חולשתן של הרשויות המקומיות בפריפריה והכלים המוגבלים העומדים לרשותם לא ניתן לצפות שהשלטון המקומי והאשכולות יתנו מענה לבעיות אלה. האשכולות יכולים לתרום במספר תחומים כמו עידוד עסקים קטנים, חשיבה אסטרטגית, תכנון אזורי, הכשרות מקצועיות, שיפור שירותים ופיתוח שירותים חדשים תוך חיסכון מסוים, מיצוי המשאבים הקיימים וסיוע בגיוס משאבים נוספים ומעקב אחר ביצוע החלטות ממשלה אך נדרשת בנוסף מעורבות מאסיבית וכלים משמעותיים של המדינה לשם צמצום הפערים.
גישת פתרון הבעיות מסייעת לשותפויות לעקוף את החסמים הלאומיים האידיאולוגיים והפוליטיים מאחר והיא מאפשרת עבודה משותפת גם כשיש חילוקי דעות בתנאי שיש הסכמה בנוגע לפעילות. הדבר נובע מההבדלים בגישות בין המנהיגות הפוליטית ברמה הארצית הנוטה להקצנה והתלהמות לעומת ההנהגה המקומית הנוטה להרגעה ולפתרון בעיות. אירועים ושיקולים פוליטיים נמצאו כחסם הרבה יותר משמעותי. בעוד ההבדלים הלאומיים, עדתיים ואידיאולוגים עשויים לעורר מחלקות, הם אינם מסכנים את ההשתתפות בגוף האשכול. לעומת זאת אירועים ושיקולים פוליטיים עשויים לעכב פעילות למשך תקופה ארוכה מאוד ואף לגרום לפרישה מהשיתוף.





