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Wspolprace migdzysektorowa
buduje si¢ na doswiadczeniu

Magdalena Arczewska
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e Przeszkodq w podjeciu wspolpracy miedzysektorowej
jest brak inicjatywy. Jesli wspolprace nakazuje prawo, to
zwykle ma ona charakter fasadowy.

Op

e Organizacje pozarzqdowe nie biorq udziatu we wszy-
stkich etapach tworzenia polityk publicznych. Ich udziat

y1

czesto sprowadza sie do konsultowania gotowych doku-
mentow.

o Korzystny wplyw na udziat trzeciego sektora w tworzeniu
polityk publicznych majq istniejqce struktury i dotych-
czasowe doswiadczenia w kontaktach miedzysektoro-
wych.

mnions

e Na poszczegolnych szczeblach samorzqdu terytorialne-
go nalezy dqzyc¢ do tworzenia porozumien miedzy admi-
nistracjq publicznqg a organizacjami pozarzqdowymi,
ktore powinny okreslac zasady postepowania w zakresie
wspolpracy.

Analiz






Wstep

ecentralizacja administracji publicznej — zapoczatkowana w Polsce w latach

dziewigédziesiatych XX wieku — miata doprowadzi¢ do przekazania sa-

morzadom terytorialnym uprawnieh w decydowaniu o alokacji $rodkow
1 zarzadzaniu komponentami spolecznymi. W 1999 roku, wraz z dalsza reforma admini-
stracji publicznej, rozpoczgto reformy spoteczne, ktorych celem byto odejscie od scen-
tralizowanej 1 upanstwowionej polityki spolecznej na rzecz jej ksztaltowania przez
spotecznosci lokalne 1 samorzady.

Jednym z rezultatow przemian systemowych byto umozliwienie obywatelom porozu-
miewania si¢ z o§rodkami wtadzy za posrednictwem organizacji spotecznych i wzmoc-
nienie dazen do udziatu w decyzjach i politykach publicznych. Mechanizm ten —nazywa-
ny dialogiem obywatelskim — w praktyce jest jednak ograniczony 1 wymaga
wprowadzenia zmian o charakterze systemowym.

Whioskéw 1 rekomendacji w tym zakresie dostarczaja wyniki badan jako$ciowych,
zrealizowanych przez Instytut Spraw Publicznych w czg$ci diagnostycznej projektu
»Model wspotpracy administracji publicznej i organizacji pozarzadowych — wypracowa-
nie 1 upowszechnienie standardow wspodlpracy”, stuzacego zwigkszeniu zakresu 1 pod-
niesieniu jako$ci mechanizméw wspotdziatania administracji publicznej i1 organizacji
pozarzadowych na poziomie poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego'.

Wspolprace nakazuje prawo

rzyczyna niskiej jakosci wspoipracy migdzysektorowej w zakresie tworzenia poli-

tyk publicznych jest to, ze gtdbwnym czynnikiem inicjujacym te wspOtprace jest

obowiazek prawny. Partycypacja spoteczna w zakresie polityk dotyczacych spraw
spotecznych jest uregulowana w wielu branzowych aktach prawnych (na przyktad
W ustawie o0 pomocy spolecznej czy w ustawie o promocji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy), przy czym przepisy w duzej mierze ustalaja miejsce organizacji pozarzado-
wych, najczesciej przypisujac im role doradcza 1 opiniujaca. Z kolei procedury tworze-
nia 1 wdrazania polityk publicznych stosowane przez samorzady sa bardzo
zréznicowane, miedzy innymi w zakresie form komunikacji uzywanych przy konsulta-
cjach tworzonej polityki. Ustawodawstwo pozostawia takze samorzadom pewna swobo-
de w zakresie ksztaltu lokalnych planow, tak aby byty one dostosowane do miejscowych
potrzeb 1 warunkow.

Wspolpraca miedzysektorowa przy tworzeniu polityk publicznych dotyczqcych spraw spolecznych i dotyczqcych
ochrony srodowiska. Raport z badan (koncowy), red. P. Matczak, M. Koziarek, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2011. Raport ten zostat opracowany jako rezultat wdrazania projektu ,,Model wspotpracy administracji
publicznej i organizacji pozarzadowych — wypracowanie i upowszechnienie standardow wspotpracy”, realizowanego
w ramach Priorytetu V Dobre rzqdzenie, Dziatania 5.4 Rozwdj potencjatu trzeciego sektora, Poddziatania 5.4.1
Wsparcie systemowe dla trzeciego sektora Programu Operacyjnego Kapital Ludzki.



Dlatego tez na poszczegolnych szczeblach samorzadu terytorialnego nalezy dazy¢ do
utworzenia porozumien mi¢dzy administracja publiczna a organizacjami pozarzadowy-
mi, ktore powinny okresla¢ zasady postgpowania i zobowiazania stron do wypetniania
okreslonych obowiazkow w zakresie wspotpracy. W perspektywie dtugofalowe;j trzeba
opracowac kodeks dobrych praktyk wspdipracy migdzysektorowej przy tworzeniu poli-
tyk publicznych, co pozwoli na standaryzacj¢ tego procesu (w tym okreslenie minimal-
nych wymagan dotyczacych udzialu organizacji w tworzeniu polityk publicznych, upo-
wszechnianiu informacji czy ustalaniu terminéw konsultacji).

Tworzenie polityk publicznych — fragmentaryczne
i nieciagle

jako proces ztozony z sekwencji zaplanowanych dziatan. Najczesciej ma ono cha-

rakter fragmentaryczny i nieciagly, a organizacje pozarzadowe zwykle angazuje
si¢ tylko na jego wybranych etapach. W poczatkowej fazie tworzenia polityk publicz-
nych, polegajacej na rozpoznawaniu potrzeb i diagnozowaniu probleméw, gléwna rolg
odgrywaja samorzady. W kolejnej fazie — obejmujacej okreslanie celow polityki publicz-
nej — sa niekiedy tworzone zespoty zadaniowe z udzialem organizacji pozarzadowych.
Biora one takze udziat w planowaniu konkretnych zadan oraz ustalaniu ich harmonogra-
mu i budzetu jeszcze przed uchwaleniem dokumentu przez radg gminy, rade powiatu lub
sejmik wojewddzki. W fazie wdrazania polityki udziat organizacji pozarzadowych jest
znaczny, poniewaz to wtasnie podmioty trzeciego sektora czg¢sto petnia funkcj¢ wykonaw-
cy zadan publicznych w zakresie spraw spotecznych.

Tworzenie polityk publicznych sporadycznie jest planowane przez administracjg

Zasadne jest opracowywanie przez samorzady lokalne rocznych planow tworzenia
polityk publicznych wraz z okres$leniem przyblizonego terminu rozpoczgcia prac. Po-
zwala to na ich zaplanowanie i uwzglednienie w harmonogramie zadan, w tym wydele-
gowanie przedstawicieli organizacji pozarzadowych lub reprezentantow federacji.

Gminy to najstabsze ogniwo

wzgledem organizacyjnym i zasobow ludzkich. W wielu matych miastach 1 wiej-

skich gminach powstaja wymagane ustawowo programy, w praktyce jednak nikt
ich nie wdraza, a politykow lokalnych 1 przedstawicieli organizacji nie interesuja kwestie
harmonogramoéw 1 planowanych dziatan. Inna jest sytuacja w duzych osrodkach, gdzie
istnieja procedury prac nad dokumentami strategicznymi, systematycznie zreszta wdra-
zanymi. Z kolei powiaty maja lepsze przygotowanie organizacyjne i finansowe do two-
rzenia polityk publicznych niz gminy, ale zdecydowanie stabsze niz wojewodztwa.
Na szczeblu powiatu gtowna trudnoscia jest niejasnos¢ aktow normatywnych w zakresie
zawarto$ci polityk na tym poziomie administracji samorzadowej. Jest to konsekwencja
sztucznego podzialu administracji samorzadowej w Polsce. Na poziomie wojewddzkim
wspotpraca miedzysektorowa ma wysoki potencjat rozwoju, co wynika z wigkszej Swia-

P oziom gminny jest najstabiej przygotowany do tworzenia polityk publicznych pod



domosci — po stronie zarowno administracji samorzadowej, jak 1 organizacji pozarzado-
wych — korzysci ze wspolpracy oraz odpowiednio duzych kompetencji i zasobow.

Dlatego tez zaleca sig, aby mate osrodki (szczegodlnie gminy wiejskie) miaty dostep do
bazy organizacji sieciowych 1 zwiazkow organizacji, ktore moga by¢ pomocne podczas
opracowywania polityk publicznych, jesli w danym $rodowisku nie dziataja stowarzy-
szenia lokalne. Podmiotem odpowiedzialnym za tworzenie i aktualizowanie takich baz
danych powinny by¢ jednostki samorzadu terytorialnego szczebla powiatowego.
W mniejszych os$rodkach (szczegolnie w gminach wiejskich 1 miejskich) nalezy dbac
o transparentno$¢ przebiegu wspotpracy, zwlaszcza gdy te same osoby dziataja w struktu-
rach samorzadowych 1 w lokalnych organizacjach pozarzadowych. Przejrzystosci bedzie
sprzyjat udziat w tworzeniu polityki publicznej organizacji reprezentujacej federacjg.

Z kolei w powiatach ziemskich nalezy dazy¢ do wspotpracy 1 wymiany informacji z in-
stytucjami administracji samorzadowej szczebla gminnego oraz z organizacjami poza-
rzadowymi dziatajacymi na terenie powiatu (wspolne szkolenia 1 warsztaty, udziat w fo-
rach dyskusyjnych, seminariach i spotkaniach). Na szczeblu wojewodzkim zasadne jest
tworzenie wyspecjalizowanych komoérek organizacyjnych, ktore beda odpowiedzialne za
proces tworzenia polityk publicznych we wspdlpracy z organizacjami pozarzadowymi.

Procedura reprezentacji otwarta na srodowisko lokalne

lem samorzadu terytorialnego — od najmniejszej w gminie do najwyzszej w wo-

jewddztwie. Administracja publiczna, zapraszajac organizacje pozarzadowe do
wspotpracy, kieruje si¢ kryterium merytorycznym i terytorialnym, co nabiera znaczenia na
poziomie wojewodztwa, na ktérym po stronie spotecznej jest zapraszanych wielu partne-
réw. Jednocze$nie na poziomie powiatowym, niejednokrotnie rowniez na poziomie gmin-
nym, wyraznie wzrasta rola firm zewngtrznych w opracowywaniu polityk publicznych.

l iczba uczestnikOw procesu tworzenia polityk publicznych ro§nie wraz ze szczeb-

Tam, gdzie organizacje pozarzadowe sg liczne — w wigkszych jednostkach terytorial-
nych (wojewddztwa, powiaty), szczegolnie w obszarze spraw spotecznych — istotne staje
si¢ wyltonienie reprezentacji trzeciego sektora do udziatu w tworzeniu polityk publicz-
nych. W takim wypadku rekomenduje si¢ okreslenie procedury reprezentowania intere-
sOW organizacji. Jest wazne, zeby nie prowadzita ona ani do hermetyzacji procesu, ani do
zawegzenia grona partneréw, ale sprzyjata udroznieniu kanaléw komunikacji 1 otwarciu
na srodowisko lokalne.

Rzetelng wspolprace migdzysektorowa buduje si¢
na doswiadczeniu

tyczacych spraw spolecznych maja istniejace struktury i dotychczasowe doswiad-
czenia w kontaktach migdzysektorowych. Wcze$niej nawigzane relacje aktywi-
Zuja organizacje obywatelskie do dzialania i sprzyjaja wspdlpracy. Znaczenie dla tego
procesu ma takze udziat konkretnych osob — liderow, ktérzy przez swoje uczestnictwo

Korzystny wplyw na udziat trzeciego sektora w tworzeniu polityk publicznych do-



wnosza zaangazowanie 1 wizj¢ dziatania. Na przebieg 1 jakos¢ wspotpracy wptywa row-
niez przyjgcie wypracowanych metod konsultacji opartych na interaktywnych techni-
kach pracy, ktore wytyczaja role poszczegdlnych uczestnikdw 1 okreslaja sposob proce-
dowania (na przyktad konsultacje, warsztaty czy spotkania opiniodawcze). Nie bez
znaczenia jest ponadto potencjalna korzys$¢ dla organizacji zaangazowanych w proces
tworzenia polityk publicznych, a wigc mozliwo$¢ pozyskania srodkéw na dziatania zapi-
sane w konkretnym dokumencie strategicznym (czynnik ten szczeg6lnie wyraznie wy-
stepuje w obszarze spraw spotecznych).

Dobre praktyki nalezy wypracowac

wspolpracy administracji samorzadowej z organizacjami pozarzadowymi jest

brak inicjatywy do podejmowania wspotdziatania, wystepujacy po jednej stronie
lub po obu stronach. Jesli wspotpraca jest sankcjonowana w przepisach i ma obligatoryj-
ny charakter, rodzi to zjawisko fasadowych konsultacji. Niechg¢¢ do wspolpracy nalezy
jednak traktowac¢ jako pochodna innych czynnikow (mi¢dzy innymi braku przygotowa-
nia administracji terytorialnej do wypetiania obowiazkéw zwiazanych ze wspotpraca
miedzysektorowa, niedostatecznych zasoboéw kadrowych, finansowych 1 organizacyj-
nych w organizacjach pozarzadowych, stabego przeplywu informacji i braku ptaszczyzn
komunikacyjnych migdzy stronami), niekorzystnie wplywajacych na wspottworzenie
polityki przez podmioty sfery pozarzadowej i samorzadowe;.

Najistotniejszq 1 jednocze$nie niezwykle trudna do usunigcia przeszkoda we

Sposobem na eliminowanie braku inicjatywy do podejmowania wspoétdziatania jest
tworzenie stalych zespotow roboczych lub problemowych, sktadajacych si¢ z przedsta-
wicieli administracji 1 reprezentantow organizacji pozarzadowych. Regularne wspdlne
kontakty tworza kulture wspolpracy i ksztattuja postawy sprzyjajace dialogowi w two-
rzeniu polityk publicznych. Ponadto wspolpracujacy partnerzy powinni zna¢ specyfike
funkcjonowania sektorow, w ktorych dziataja. Utatwia to wspdlne dzialanie i eliminuje
stereotypy.

Konieczno$¢ podnoszenia kompetencji

uczestnikow tego procesu (glownie reprezentantow trzeciego sektora). W celu pod-

noszenia wiedzy partneréw nalezy szkoli¢ przedstawicieli organizacji pozarzado-
wych oraz urz¢dnikow, ktdérzy w ramach swoich kompetencji sa zaangazowani we
wspotprace migdzysektorowa 1 tworzenie polityk publicznych. W procesie szkolenia
mozna wykorzysta¢ potencjat organizacji eksperckich oraz uczelni wyzszych. Szkolenia
dla przedstawicieli organizacji pozarzadowych i urzednikow zaangazowanych w tworze-
nie polityk publicznych powinny dotyczy¢ migdzy innymi zasad prawnych funkcjono-
wania organizacji pozarzadowych, procesu powstawania polityki publicznej, a ponadto
mozliwo$ci korzystania w ramach przygotowywania dokumentdw strategicznych z ze-
wnetrznych zbioréw danych udostepnianych przez Gioéwny Urzad Statystyczny

Istotnq przeszkoda we wspodlpracy sa niewystarczajace kompetencje merytoryczne



(www.stat.gov.pl) 1 Departament Pozytku Publicznego Ministerstwa Pracy 1 Polityki
Spotecznej (www.pozytek.gov.pl) oraz przez portale internetowe, takie jak Civicpedia
(www.civicpedia.ngo.pl) czy Moja Polis (www.mojapolis.pl).

Popularyzowanie nowych technologii i kanalow
komunikacji

przeplyw informacji i brak ptaszczyzn komunikacyjnych migdzy stronami. Wy-

nika to czesto z braku kompetencji 1 wiedzy (organizacje nie wiedza, do ktorego
urzednika nalezy sig¢ zwr6ci¢ z problemem, nie sg $wiadome zakresu uprawnien i odpo-
wiedzialno$ci urzedéw administracyjnych, z kolei samorzadowcy nie znaja Srodowiska
pozarzadowego), zbyt duzej liczby obowiazkow, a takze wykorzystywania kanatéw ko-
munikacji niedostosowanych do specyfiki organizacji pozarzadowych (na przyktad prze-
sylki listowe).

D o przeszkod, ktére mozna nazwac systemowymi, trzeba zaliczy¢ niedostateczny

Dlatego tez w tworzeniu polityk publicznych nalezy popularyzowac¢ korzystanie z no-
wych technologii (platforma konsultacji spotecznych wzorowana na australijskiej ,,Get
Involved”, fora internetowe, interaktywne ankiety internetowe, Wiki) w zakresie konsul-
tacji dokumentéw 1 komunikacji migdzy partnerami. Jednoczes$nie jednak nalezy dbaé
o to, aby dobor kanatow komunikacji nie miat charakteru wykluczajacego.

Tworzenie polityk zrozumialych dla odbiorcy

tyki. Stosowany jezyk zapisu jest hermetyczny i nieprzystgpny dla przecigtnego

odbiorcy, a polityki opracowywane przez zewngtrze firmy konsultingowe chara-
kteryzuja si¢ niska jakoscia. Ponadto, aby unika¢ sformutowan generujacych konflikty,
stosuje si¢ czesto stwierdzenia tak ogolne, ze ich interpretacja moze by¢ dowolna.

P roblemem o charakterze systemowym jest jakos¢ dokumentow definiujacych poli-

Dlatego tez polityki publiczne oraz wydawane komunikaty i dokumenty powstajace
w trakcie ich tworzenia nalezy formutowaé, uzywajac przystepnego, przejrzystego j¢zy-
ka, zrozumiatego dla przecigtnego odbiorcy, ktorego one dotycza.
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