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חלק . תהליכי שינוי בזירת שירותי הרווחה האישיי	התרחשו בשני	 האחרונות 
משמעותי בשינוי זה בא לידי ביטוי בהעברת אספקת השירותי	 לידי מגזרי	 

� ממשליי	 מצריכה הפעולה של ארגוני	 חו. בעיקר למגזר הוולונטריושוני	 
המדינה הופכת לגור	 המרכזי בעיקר בקביעת . שינוי באופי הפעולה של המדינה

בניטור ובפיקוח על פעולות הארגוני	 ספקי , במימו�, המדיניות והסטנדרטי	
 הדיו� בנושא הרגולציה של המשרד הממשלתי ,נוכח שינויי	 אלה. השירותי	

המחקר הנוכחי . עול	 המעשה כאחדהופ� להיות דיו� מרכזי בשיח האקדמי וב
 כפי שה� באות לידי ביטוי בזירת שירותי ,ביקש לבחו� את מגמות הרגולציה

דיור : המחקר התמקד בבחינת שני תחומי	 של שירותי	. הרווחה האישיי	
 ביקשנו . המועדוניות לילדי	 ונוער בסיכו�;בקהילה לאנשי	 ע	 פיגור שכלי
 ראיונות ע	  באמצעות הנוהגי	 בתחומי	 אלהלהתחקות אחר מאפייני הרגולציה

, עובדי	 סוציאליי	 ברשות המקומית, ספקי	:  בעלי תפקידי	 במעלה המדרג30
 המחקר נשע� ג	 על ניתוח משני של מסמכי	 קודמי	 .מפקחי	 ובכירי	 במשרד

ממצאי המחקר מגלי	 כי ג	 בתחו	 שירותי הרווחה האישיי	 יש . שנכתבו בנושא
תומכת בעשייה של הממשל הולשכלל את המעטפת הרגולטורית מקו	 להרחיב 

 . ובאספקת	 של שירותי	 אלה

 

_____________ 

הכותבות מבקשות . המחקר שעליו מבוסס מאמר זה נעשה במימו� מרכז טאוב לחקר המדיניות החברתית בישראל  1
 על ·ÈÏ‡ÈˆÂÒ ÔÂÁËÈלהודות ליסמי� בועז על הסיוע בעריכת הראיונות במחקר ולקוראי� האנונימי� של כתב העת 

 . רהערותיה� המועילות ועל תרומת� לגרסה הנוכחית של המאמ
2

התוכנית ללימודי תואר שני במנהל ובמדיניות ציבורית והמחלקה למנהל ומדיניות ציבורית המכללה האקדמית   
 .ספיר

3
 . אביב�אוניברסיטת תל, החוג למדיניות ציבורית  
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ספקת שירותי א ה שלהמדיניות החברתית בעשורי האחרוני מתאפיינת בי� היתר בהעבר

 ;2007, 1996, קט�(הרווחה האישיי בישראל מ� הממשלה לידי המגזר הוולונטרי והעסקי 

ספקת אבו חל השינוי באופ� ש ,הכלכלי&ההקשר הפוליטי). 2003 , בר וכ!,גדרו�

לחצי על מדינת הרווחה לספק מעני לקבוצות מתרחבות של הוא ה ,השירותי
). Hughes, 1994(אוכלוסיות מחד גיסא מול דרישות לקיצוצי תקציביי מאיד) גיסא 

 גלו א) ,חהפוליטיי הללו עשויי להביא לקיצו! בשירותי הרווה&התנאי הכלכליי

. אישיי וחברתיי, ספקת של שירותי מקומייאקידו לבה ג פוטנציאל לשיפור ו

 נית� לזהות בשינוי המדיניות הזה ג ,מערב את החברה האזרחיתהכמו כל שינוי מדיניות 

, !"טליאס וכ; 2008, 2007, אורב)(ניהוליות ואתיות , שורה חדשה של דילמות שלטוניות

2002 ; ). 2005, ליבובי! ושמיד, קורושי&כורזי

קביעת ) 1(: תהליכי אלה מציבי את הממשל כאחראי על שלושה תחומי עיקריי

 ניטור ופיקוח על )3(; מימו� השירותי) 2( ;מדיניות והגדרת סטנדרטי לאיכות השירות

. להיבט מרכזי בפעילות של ממשליאפוא  הופכת 4רגולציה). 2007, קט�(ספקת א

, הגבלה או הכוונה של פעילות באמצעות קביעת סטנדרטי, כינו�"ציה מוגדרת כרגול

הסכמי , סטנדרטי(נהליי באמצעות חקיקה בינלאומית יידי גופי מעל ניטור ואכיפה 

נהלי (או חקיקה שלישונית ) דר) תקנות בירוקרטיות(חקיקה משנית , )בינלאומיי

, סמכות זו המעוגנת בחקיקה). 5' עמ, 2010, מושלגדרו� ו, פאור&לוי)" (והנחיות מנהליות

&ארבל(כקידו טובת הציבור , בדר) כלל, רשיונות וכדומה מוצדקתב ,מכסותב, כלליב

). Levi-Faur, 2010, 2011; 2010, 2005, לימור; 2010, עמיתיפאור ו&לוי; 2003, גנ!
היא רצות רבות  ובא,הרגולציה מחליפה מעורבות ממשלתית ישירה באספקת השירותי

מיקור חו! והעברת שירותי לחברה , במגמה של גידול בהתאמה לתהליכי הפרטהנמצאת 

.  בידי הממשל,כאמור, קביעת הסטנדרטי והפיקוח נותרי,  כאשר המימו�,האזרחית

 עניי� רב בזיהוי דפוסי יש ולכ� ,תחו שירותי הרווחה האישיי מאופיי� במגמות אלה

 יששבישראל ,  טועניחוקרי, שלא כמו באירופה. ו ובהבנתהנוהגי בהרגולציה 

נהלית ימ, חוקית –  אי הלימה בי� בניית תשתית מוסדיתכלומר, "רעו� רגולטורייג"

בי� תהליכי מיקור חו! ושילוב מגזרי באספקת שירותי לשתקד רגולציה  –ושיפוטית 

ובתחומי הפנסיה ) 1998, פאור&לוי(כ) בתחו התקשורת . מונהגי הלכה למעשהה

ה ה מ) 1( :אלהמאמר זה מבקש לעסוק בשאלות ה). 2010, עמיתיפאור ו&לוי(והחינו) 

_____________ 

4
במאמר זה נעשה שימוש במינוח . על פי האקדמיה ללשו� העברית" רגולציה"היא המינוח העברי למושג " אסדרה"  

 . ולציה השגור יותר בשיח האקדמי והמעשירג
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התפתחו בתחו שירותי הרווחה האישיי אשר המאפייני של מנגנוני הרגולציה 

הא תחו שירותי ) 3(? ה� החוזקות והחולשות של מנגנוני אלהה מ) 2( ?בישראל

 ? "רעו� רגולטורייג"מ  סובלהרווחה האישיי

 את נציג,  סקירת הספרות,בחלק הראשו�: המאמרבארבעת חלקי דו� בשאלות אלה נ

את המשמעויות המושגיות של המינוח ונעסוק ג בכלי , בו התפתחה הרגולציהשההקשר 
התפתחו בתחו שירותי הרווחה שעוד נציג מספר דוגמאות למנגוני רגולציה . הרגולציה

נסיי את הסקירה בתיאור קצר של שירותי הרווחה האישיי . שונותהאישיי במדינות 

ובעיקר את אופ� , שימשה את המחקרשהחלק השני יציג את המתודולוגיה . בישראל

  ;דיור בקהילה לאנשי ע פיגור שכלי) 1: ( חקרי המקרהשניאיסו0 הנתוני ב

החלק . חומי אלהמועדוניות לילדי ונוער בסיכו� בדגש על הסדרי הפיקוח בת) 2(

נאספו מהמקורות ומניתוח ש יוצגו הממצאי תחילה. השלישי יציג את ממצאי המחקר

ת הפיקוח לאור) השני ובהקשר הרחב של רגולציה בתחו יהמסמכי שעסקו בהבני

 נית� ביטוי לתמונת הממצאי העולה לאחר מכ�. שירותי הרווחה האישיי בישראל

החלק הרביעי והמסכ . ייעו לענות על שאלות המחקר ביחד יסכל אלה. מחקרי המקרה
 . ידו� בממצאי המחקר ובמסקנותיו

 

éèøåàéú íéèáéäéí ìù äéöìåâø :øù÷ä ,íéðééôàîå úåøãâä 

 ˙È¯ÂËÏÂ‚¯ ‰
È„ÓÏ ÌÈ˙Â¯È˘ ˙
È„ÓÓ ‰
È„Ó‰ „È˜Ù˙· ÌÈÈÂ
È˘ 

 יש חוקרי המסמני אותה כתקופת הנסיגה שלשתקופה , 20& של המאה ה80&משנות ה

 ;2008, 1994, גל(ספקה של השירותי החברתיי אחלי שינויי באופ� ה, מדינת הרווחה

 & Hudson & Lowe, 2009; Pierson, 2006; Smith;2007, 2000, קט�; 1994, דורו�
Lipsky, 1993 .(אלה מסופקי ,  מוסדות המדינהבידיסופקו בעבר בעיקר ש, שירותי

  אלא ג במגזר הפרטי ,קור לא רק במגזר הציבורימש ,ידי מגוו� של ארגוניבכיו

 Quasi" (שווקי למחצה",)Mix Economy" (כלכלה מעורבת"המונחי . והוולונטרי

Market ( שינוי זה " הפרטה זוחלת"או  ,המדינה). 2007, קט�; 1991, לה גרנד(מבטאי
 " פשרתמא"הפכה למדינה , )Providing State(שירותי " מספקת"שנתפסה בעבר כ

)Enabeling State(.על המדינה מוטלת האחריות לספק את השירות בצורה המיטבית  ,

 & ,Goodship, Jacks, Gummerson, Lathlean(תספקו בעצמה שא) אי� הכרח 
Cope, 2004; Rhodes, 2000 .( מרוח רפורמות הניהול הציבורי תפיסה זו ניזונה ג

 ). 2007, גדות&גודה ויורא) (New Public Management(החדש 
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ליברלית המובילה &בישראל מצביעי חוקרי על התחזקות התפיסה הכלכלית הניאו

, אייזנשטדט ורוזנהק(להתרחבות מדיניות הפרטת השירותי ולנסיגת מדינת הרווחה 

המדינה עדיי� מהווה גור מרכזי בעשייה שאחרי טועני ). 2007, 2003, דורו�; 2001

  ובשיפורהבתנאי מסוימי להיות גור מרכזי בקידו החברה עשויה , לפחות,או

 על המדינה להתאי את אופי , כוח זהלממש כדי). 1998, פאור&לוי; 1996, אייזנשטדט(

אחת הדרכי לעשות . פעולתה לשינויי המתרחשי בעיד� של ליברליזציה וגלובליזציה

יפקחו על שירותי שהופרטו  שיזאת היא באמצעות חיזוק ובניית מנגנוני רגולטורי

(Majone, 1994, 1997) .ה של תמבטא את אחיז" מדינת הרווחה הרגולטורית"נח והמ
 & Vonk(ניהול חוזי והערכת תכניות , פיקוח, המדינה באמצעות כלי כמו חקיקה

Tollenaar, 2010 .((כ נביא להל� דיו� .  לרגולציה משמעות חשובה בהקשר הנוכחי,א

 .ההתפתחותה וכלי, הרגולציהקצר במושגי 

, פאור&לוי(נח רחב המהווה מעטפת לסוגי שוני של הגדרות ו מוא ה"רגולציה"נח והמ

 & ,Black, 2002; Hood, James, Jones, Scott; 2010, פאור ועמיתי&לוי; 1998
Travers, 1998; Levi-Faur, 2011; Majone, 1994 .( חלק מההגדרות מרחיבות

המדינה או סוכנויותיה ש של שליטה מכוונת ומתמשכת פעולהה כל ורואות ברגולצי

הגדרות אחרות ). Selznick, 1985(על פעילויות בעלות ער) בעיני הקהילה מחילות 

 פיקוח על העשייה שתכליתה,  של סוכנות נפרדתפעולהמצמצמות ורואות ברגולציה 

קיקה משנית של הגו0 אלא נגזרת מח, בתחו מסוי ואשר אינה תוצר של חקיקה ראשית

 ,.Goodship et al ;2010, פאור ועמיתי&לוי(' תקנות וכו,  צוויכלומר, הרגולטורי
2004( . 

 ,בעיד� של פריחה תעשייתית, 19&הברית בסו0 המאה ה מקורה של הרגולציה בארצות

להבטיח את האינטרס הציבורי ולהתמודד , ועיקרה הניסיו� להסדיר פעילות של שווקי

בה התפתחה מסורת של סוכנויות רגולטוריות ש ,בשונה מארצות הברית. לי שוקע כש

באירופה בלט יותר מודל של , )FDA) Food and Drugs Administration &דוגמת ה

, הרכבות, החשמל, בעלות ממשלתית על תחומי ציבוריי כגו� תעשיות התקשורת

בעלי של חלק ה יותחרה להב, בדומה לאירופה, ישראל. גז וכדומהה, מיהתשתיות 

 ;2007, נור&גל; 2003, גנ!&ארבל(הארי של החברות המספקות שירותי וחברות התשתיות 

 מנגנוני הרגולציה רובבשל כ) ). Majone, 1994, 1997; 2010, פאור ועמיתי&לוי

  ).2007, נור&גל(בישראל מצויי בתו) המשרדי הממשלתיי

 כאשר צפה ,"המדינה הרגולטורית" ושגע את המ טב(Majone, 1994, 1997)מיונה 

התפוצצות "בהקשר זה עלה ג המושג .  באירופהיבהתעצמות המנגנוני הרגולטורי

; 2002, מאור( המבטא את היק0 התופעה הרגולטורית ,)Audit Explosion ("פיקוחית

Power, 2003 .(האחרונות מתח. רוב לשוק הפרטי פי לע תרגולציה מיוחסה זק בשני
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 & ,Hood, Scott, James, Jones(העיסוק ג במנגנוני רגולציה בתו) הממשל 
Travers, 1999 ( של מדיניות רווחה  ;Haber, 2010; Mabbett, 2010(ובתחומי

Vonk & Tollenaar, 2010.( 

 אלא נמקד את הדיו� ברגולציה של משרד ,במאמר זה לא נעסוק בפני הרבות של המושג

רגולציה בתו) הממשל נתפסת באופ� רחב . גולציה בתו) הממשל רכלומר, הרווחה
מבוסס על רמה מסוימת של ו , המשלב קביעה או ניטור של סטנדרטי,פיקוח מרחוק"כ

 נהליפיקוח זה שונה בעיקרו� ממת� עצה או מיחסי היררכיי של ניהול המת. סמכות

משתמעי הגדרה זו מ. )Hood et al., 1999, p. 21" (במסגרת שרשרת הפיקוד הרגילה

מסגרת בירוקרטית שמטרתה לעצב את הפעילות של מסגרת יש ) 1 (:הדברי האלה

גו0 בי� ה את הרגולציה להמחילהפרדה ארגונית בי� הגו0 הבירוקרטי יש ) 2. (אחרת

לבחו� את ההתנהלות של הגו0 ) מנדט רשמי(לרגולטור יש סמכות ) 3. (להח שעליו היא

שבו נעסוק באופ� , א כ)). Hood et al., 1999(לבקש לשנותה המצוי תחת רגולציה ו

 כסוכנות , ")משרד הרווחה"או " המשרד"להל� ג (משרד הרווחה והשירותי החברתיי

המצויי בריחוק מה מהמשרד (על פעילות ספקי השירותי הציבוריי מפקח , ממשלתית
 ממשליי וחו! ממשליימספקי ארגונישתמקד בשירותי רווחה אישיי נ .)הממשלתי, 

 .כאשר המימו� והפיקוח נתוני בידי הממשל

 

‰ÈˆÏÂ‚¯ :ÌÈ‚ÂÒ ,ÌÈÏÎ ,ÌÈÈ˘˜Â ˙ÂÓÏÈ„  

ÌÈ‚ÂÒ :של רגולציהיש מציע טיפולוגיה של שלושה ) May, 2007(מאי .  סוגי שוני

דפוס זה . מכונה רגולציה מרשמית, הוותיק יותר, הדפוס הראשו�. משטרי רגולציה

, המערכות מוכוו�, הדפוס השני. צמדות לה ג ברמת הפיקוחינהלי רבי ובהמאופיי� ב

התנהלותו קיומ של תהליכי פיקוח ובקרה על את  תבטיח פיקוח מערכות שהקמתמניח 

ההנחה , מוכוו� הביצועי, בדפוס השלישי.  ותביא ליישו המטרות הרצויותשל ארגו�

לכל אחד .  הרגולציההוחלהלשמ� שות התמקדות בתוצאות תלמד על עמידה במטרשהיא 

  ובמידה רבה ה מיושמי בשטח כדפוסי משלימי ,מהדפוסי חסרונות ויתרונות

)May, 2007 .( בעל חשיבות בספרות המחקרית הוא מושג הרגולציה העצמית אחרמושג 

(Self Regulation) . רגולציה ). Hertogh & Westerman, 2009(ג לו פירושי שוני

 יחד לש ביצוע פעולה רגולטיבית חובריבו קבוצות או גופי שמצב "ית מוגדרת כעצמ

נית� לשרטט את ). Black, 1996, p. 27" (ביחס לעצמ ולאחרי המקבלי את סמכות

בה שאחד רגולציה ה ומצדש ,רצ0קו מידת המעורבות של גורמי הממשל המרכזי על פני 

ממוני  ו,הנהליאת הסטנדרטי ואת , וקיהיא מעצבת את הח: למדינה תפקיד מרכזי

 , נמצא דפוס הרגולציה העצמיתבצדו האחר.  ה ג אלה המפקחי על ביצועמטעמה
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כשמעורבות ,  הסדרת ההתנהלות בתחומי שוני בידי גופי או קבוצותשמשמעו

 ). א בכלל( מינימלית היאהממשל המרכזי 

  "רגולציה קשה"ו היא ההבחנה בי�  שעולה מהספרות וחשובה לענייננאחרתהבחנה 

)Hard Regulation (רגולציה רכה"ל") Soft Regulation .( רגולציה קשה מתבטאת

רגולציה רכה עוסקת יותר בהבניה   בעוד,בדרישה להבטחת היענות לסטנדרטי מינימליי
 של הרגולציה הרכה מנגנוני אלה. )Best Practice(של מציאת אופ� הטיפול המיטבי 

ייצרי תבחיני עדיני יותר לבחינת איכות הטיפול וניזוני פעמי רבות ממידע של מ

 ). Goodship et al., 2004(המקורבי לשירות הנית� ) פרופסיונלי(אנשי מקצוע 

‰ÈˆÏÂ‚¯‰ ÈÏÎ : כלי רגולציה ארבעה ממפי בתו) הממשל ) 1999(הוד ועמיתי

הדדיות ואקראיות , תחרות, פיקוח:  על מסגרות בירוקרטיותשבאמצעות הוא שולט

, הגדרת מטרות או חוקי על בסיס ידעו משמעו קביעת סטנדרטי ÁÂ˜ÈÙ. מכוונת
חיבור מסמכי או מענה לשאלות , רש איסו0 מידעותהלי) זה ד. מומחיות או סמכות

 מקושרת ע ˙Â¯Á˙. לצד� מוגדרת מסגרת מדורגת של סנקציותש, המחייבות היענות

מנגנו� איסו0 מידע ע  ו, שמבטא תחרות בי� ארגוני,יעת סטנדרטיסגנו� של קב

שינוי יחול התפיסה היא כי .  המבוסס בעיקרו על תמריצי ולא על הנחיות,מהמפוקחי

 משמעה קביעת סטנדרטי תו) ‰„„ÂÈ˙". טוב ביותר"תפס כיהתנהגות בשל הרצו� לה

המתבסס על החלפת מידע שיתו0 , מה נדרש להגיע למטרות וליעדיששיתו0 אלה 

שינוי התנהגות צפוי להתרחש בשל ההשפעה ודפוסי השכנוע . ברשתות של חברי הקבוצה

 משמעה יצירת מנגנוני בלתי ‡˜¯‡�ÂÂÎÓ ˙ÂÈ˙. שמקור בקולגיאליות הקבוצתית

). ביקורי פתע, שאלות לא ידועות מראש(איסו0 מידע המבוסס על אקראיות , צפויי
). Hood et al., 1999( ההתנהגות יושפע מכ) שאי� התנהלות צפויה ההנחה היא כי שינוי

ניכר כי בדר) כלל , א0 שנקודת המוצא לרגולציה במסגרת הממשל היא מושג הפיקוח

 המשלבי היבטי שוני מתו) אלה המוצגי לעיל ,נית� להצביע על מנגנוני היברידיי

)Hood et al., 1999 .(א) ננסה לבחו� את ,י הפיקוחבעבודה זו נתמקד בעיקר בכל 

.  נטולי המאפייני הישירי של פיקוח,אחרימיקומ ג בהתייחס למנגנוני השליטה ה

רת על דרכי הביצוע וקישימת עי� וב, השגחה" כמוגדרפיקוח ) 2003(במילו� אב� שוש� 

 כביטוי לבחינת כלי הרגולציה של משרד 5 במושג זהשתמשאנו נ". של ענייני מסוימי

 במוב� זה שהוא מצביע ,תפס כמושג ברובד גבוה יותריהמושג רגולציה יכול לה. רווחהה

, על הצור) בקיומו של מבנה סדור של אופ� פעילות של מערכות ותחומי שוני

_____________ 

 בקרה משרדית . בדיקה, בקרה. 1: "כ�) 2003(שמוגדרת במילו� אב� שוש� , יש מונחי� אחרי� כמו בקרה  5

במאמר הנוכחי לש� אחידות נתמקד במונח ". בדיקת עיקריו ויסודותיו של דבר לש� שיפור וייעול, רביזיה. 2
 . פיקוח
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 תו) שימוש במער) כלי ,ספקה של שירותי רווחה אישייאובמקרה דנ� הסדרת אופ� ה

אנו טוענות כי , במלי אחרות). 1999(יתי כפי שמצביעי עליה הוד ועמ ,רחב יותר

 . ספקת שירותיאמטרתה של רגולציה היא לייצר מנגוני אשר יבטיחו מבנה סדור של 

ÌÈÈ˘˜Â ˙ÂÓÏÈ„ :הע לי מהדיו� המתרחב ביישו מנגנוני ונתאר בקצרה מספר קשיי

  .רגולטוריי

ÁÂ˜ÈÙ‰ Ï˘· ÌÈ·‡˘Ó· ÏÂ„È‚ –בשל חיזוק מנגנוני .  פיקוח כרו) בגידול במשאבי

ג . נהל הציבורייעלויות נכבדות ועלייה במספר העובדי בדרגי המנמדדו רגולציה ה

  ,.Goodship et al(הגופי המפוקחי נדרשי להקדיש זמ� ומשאבי כוח אד לדיווחי

2004; Hood et al., 1999 .( קשה לאמוד את עלויות ההיענות)Compliance Costs (

 הכפלת מלמדי עלבבריטניה אומדני שנעשו . רישות הרגולציהשל המפוקחי לד

 ). Hood et al., 1999(הסכו שמוציא הממשל על רגולציה 

 ˙ÂÎÈ‡ „ÂÓ‡Ï ÁÂ˜ÈÙ È�Â‚�Ó Ï˘ ˙ÏÂÎÈ‰ Ï˘ÌÈ˙Â¯È˘ –וא0 פרדוקס ערכי,  קושי יש 

הנובע מיישו שיטות רגולטוריות המדגישות בניית קריטריוני , לטענת של אחדי

שיטות אלה .  איכות שירותי חברתייבבוא� לבחו� ,ענות על סטטיסטיקות ומדדיונש

מה שמייצר הטיה של העבודה , המצב האמיתי של צורכי המטופליאת  י)הערלמתקשות 

  היא אחרתטענה ). Humphrey, 2003; Jordan, 2008(מטיפול באנשי למת� דיווחי

 א לדרוש מהמפוקח לצמצ עלויות  בעוד הנטייה הי,ששירות איכותי עולה כס0

)(Humphrey, 2003. 

ÍÙ‰ÏÂ ÌÈÁ˜ÂÙÓ· Á˜ÙÓ‰ Ï˘ ˙ÂÏ˙‰ – מייצר  תהתלות של המשרד הממשלתי בספקי

 לנבוע מהקשר המתפתח בי� ה עשויו זתופעה. "הרגולטור השבוי"תופעה המכונה תופעת 

תלות . יחידלעתי ספק , כמו ג מהצור) בשירותי שמעניק הספק, המפקחי למפוקחי

 שמגביר את התלות אחרגור . ל סנקציהיהטלפקח ולשל הרגולטור ו זו מצרה את יכולת

נצבר ברובו ברמת  המקצועי  היות שהידע,בד� ידע של הרגולטורו תהליכי של אואה
בה המפוקחי טועני שעד כדי מצבי ,  המצוי בקשר ישיר ע מקבלי השירותיהספק

עיצוב מנגנוני וסטנדרטי של הדרושי לש והידע  אי� לרגולטורי הכישוריש

; 2010, מנדלקר� ושרמ�; 2005, ועמיתי קורושי&כורזי; 2007, נור-גל(רגולציה 

Goodship et al., 2004.( 

ÁÂ˜ÈÙ‰ ˙ÂÈÊÂÎÈ¯ –  סדרי העדיפויות של הרגולציה בתפיסותיו שמקור אחת הטענות היא

) שמחד גיסא מוש דגש על ביזור המערכת כ. צרכי בשטחבשל השלטו� המרכזי ולא 
 ,ועל אחריות הגורמי המקומיי אל מול קביעת קריטריוני ומדיניות ברמה הארצית

 ).Humphrey, 2003(ומאיד) גיסא במצבי בעייתי מתנער השלטו� המרכזי מאחריות 
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 אשר בחלק� יש בה� משו,  בתחו הרגולציהמגמות עכשוויותנית� להצביע על מספר 

 לצד בחינה מתמדת של מדדי )א: (ניסיו� לתת מענה לדילמות ולקשיי שתוארו לעיל

 מי מהספקי –) Best Value(ער) המיטבי  יותר בתפיסת המתמקדי ,תוצאות ותפוקות

 ופחות – )Goodship et al., 2004(מעניק לאזרח את הער) הגבוה ביותר ביחס למחיר 

מהספרות עולה החשיבות של שילוב פרקטיקה . תחרות לש איתור המחיר הזול ביותרב

 אוטונומיה ניהולית )ב(). Orme, 2001(ותיאוריה לש פיתוח הגדרות בעלות משמעות 

". מקלות"מאשר " גזרי" יותר –את עבודת בצורה טובה שעושי  לגופי ניתנת

ות  חופש פעולה גדול יותר לרשויבמת�מגמה זו לידי ביטוי בביזור ובבריטניה באה 
אמנ . יערכו בחינה מדוקדקת יותר של איכות ביצועיה�שדרישה ע ה בד בבד, מקומיותה

 ,.Goodship et al(בעיקר במצבי כשל אבל , השלטו� המרכזי עדיי� מפקח על פועל�

2004; Rhodes, 2000 .()ביצירת מנגנוני רגולציה יש מצביע על כ) ש) 2000(רודס  )ג

נית� , צודקי,  שה אכ� נדרשייש לוודא: כלומר ;מינילשאו0 שה יהיו אפקטיביי וא

ה קלי לניהול וליישו ולוקחי בחשבו� את הצרכי של עסקי , הילעמוד בעלויות

חשיבות איש חוקרי מצביעי על  )ד(). Rhodes, 2000(קטני ושל אנשי מ� השורה 

  את) שבה הוא רואההדרמחויבותו ו, אופיו, המפקח.  הפיקוחתהמקצוע העוסק בעבוד

 ,.Goodship et al( הפיקוח נתפסי כמשתני משמעותיי בעשייה הרגולטורית עבודת

ה נוהגי באופ� , קחיומפה שונה מזה של המפקחיככל שהרקע של ש, נמצא). 2004
 ,.Hood et al ( עליהה מפקחישופחות מעורבי ומשתתפי בתהליכי ,  יותרפורמלי

 שבחי וחיזקו את מרכיב האמו� חלקו,  עבודה משתפתשהנהיגוקחי מפשנראה ). 1998

 . Braithwaite, 2002)(ענות גבוהה יותר יבי� הצדדי זכו לה

 

ÌÈÈ˘È‡‰ ‰ÁÂÂ¯‰ È˙Â¯È˘ ÌÂÁ˙· ‰ÈˆÏÂ‚¯ È�Â�‚�ÓÏ ˙Â‡Ó‚Â„ : 

‰È�ËÈ¯· ,„�ÏÂ‰Â ‰ÈÏ¯ËÒÂ‡  

תחו שירותי הרווחה  ביהלכה למעשה נית� לראות מודלי שוני של מנגנוני רגולטורי

 של פיקוח ותחרות י מודלי רגולטורינוהגי ·¯È�ËÈ‰ ב.האישיי) בהשוואה למודלי

בממשל , ככלל). Hood et al., 1999) (בעבר התבססו על הדדיות ואקראיות מכוונתש

בתחו ). Hood et al., 1998(הבריטי יש עלייה משמעותית במספר גופי הרגולציה 

ישיי אפשר להצביע על מגמה שמבטאת ריכוז והאחדה של תחו אהרווחה השירותי 

 The Care Quality ( החלה לפעול בבריטניה הוועדה לאיכות הטיפול2009&ב. הרגולציה

Commission( . היאועדה זו  הרגולטור היחיד לכל שירותי הבריאות והשירותי האישיי

אות והרווחה למבוגרי מטרתה להסדיר את תחו שירותי הברי. למבוגרי במדינה
 כל ספקי השירותי 2010מאז אפריל . ולוודא כי שירות איכותי מסופק לכל דורש

העצמאיי בבריטניה חייבי לעבור תהלי) רישוי ולעמוד בקריטריוני ובסטנדרטי של 
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חות הביקורת "של דו" לב"חוות דעת שמגיעות מהציבור מהוות את ה. איכות שירות

ועדה לאיכות וה). www.cqc.org.uk ,תר האינטרנט של הוועדהא (6 מפיקהשהוועדה

 בה כשלה שהטיפול זכתה לאחרונה לביקורת ציבורית בכלי התקשורת בשל מקרי

 ).Abrams, 2010; Triggle, 2012 ( וסגירתבאיתור שירותי בעייתיי

 7.תמודל המשלב פיקוח ע הדדיו) Braithwaite, 2002( מתאר ברייטוויט ‡ÈÏ¯ËÒÂ‰ב
, ספר החוקי היש� והמפורט, בפרויקט רגולציה בבתי אבות הוחלפה רגולציה מרשמית

 באמצעות דיאלוג והסכמה בי� בעלי נקבעוהסטנדרטי .  סטנדרטי של תוצאות31&ב

בקרת , חות"דו, כניות טיפולובחינת תו את זמנ בי� לקיהמפקחי ח. עניי� שוני בתחו

 שיחות ע הדיירי והצוות באשר לדרכי אפשריות לבי� איכות טיפול ודיווחי אחרי

שאליו ,  סוכ בכנס של צוות המפקחי וההנהלהאס0המידע שנ. לשיפור איכות השירות

סיימה  1997&ב. הדיירי וקרוביה, י העובדיצוות,  האבותיצורפו נציגי של בעלי בת

 המפקחי דו איברגולציה&דהתהלי)  ובעקבות ,הממשלה השמרנית את הפרויקט

בתי האבות הפכו פגיעי יותר תחת מערכת , לטענת החוקר. הממשלתיי את עבודת

 .(Braithwaite, 2002) גור פרטי מטע שבבסיסה רישוי ,מעוטת משאבי

ה חובהחקיקה המסדירה את איכות הטיפול הרפואי בבתי אבות באמצעות נוהגת  ‰�ÏÂ„ב

. )Enequist, 2009 (ע מערכת לניהול איכותיהטמל ,כל אחד מספקי השירותהמוטלת על 

 מתו) 1996 נוסח בשנת )The Care Institutions Quality Act (החוק לאיכות הטיפול

, פרטיי וציבוריי כאחד, בכל המערכות המספקות שירותילהנהיג תפיסה כי יש 

 המונח .בסטנדרטי גבוהי ומכוו� מטופלי, אפקטיבי ויעיל ,מנגנוני לטיפול איכותי

 ומטרת המחוקק היתה , בחוקלא הוגדר מפורשות) Responsible Care( "טיפול אחראי"
ה יבמחצית השני). (Enequist, 2009 פרשולהותיר לפרופסיונלי בתחו מרחב פעולה ל

לאחר שנתגלה כי חלק מהספקי אינ עומדי בדרישות החוק לאיכות , 2000&של שנות ה

עדה והו). Sluijs & Wagner, 2003(וטת לטיפול אחראי ועדה המנווהוקמה ה, הטיפול

פיה המפקחי של המשרד בוחני את   סטנדרטי לאיכות טיפול שעל16&כ הגדירה

ח השנתי שה "כל הספקי להציג נתוני המתייחסי לסטנדרטי האלה בדועל . הספקי

י ומפורס המידע מושווה למידע שמתקבל מספקי אחר. מגישי למשרד פיקוח מרכזי

 ).www.kiesbeter.nl (Enequist, 2009)(" בחר טוב יותר"באתר אינטרנט שפירוש שמו 

_____________ 

 ):#30.8.2010אוחזר ב(חות הביקורת שמנפיקה הוועדה ראה בקישור להל� "ולבחינת דוגמה של ד  6

http://62.73.173.233/CSCI/CRH/08/ES0000018708.V2000063399.R01.S.pdf 
מושג הלקוח מתחו� , שפיתח ברייטוויט, "צדק מאחה", Restorative Justice#מודל הנשע� על מושג ה  7

הלי� שבו כל הצדדי� המעורבי� בעברה כלשהי מצטרפי� יחד על מנת לפתור מושג זה מתמקד בת. הקרימינולוגיה
, ריפוי: הערכי� המרכזיי� המודגשי� בתהלי� זה. באופ� קולקטיבי את תוצאת העברה ואת השלכותיה לעתיד

החוקר משלב מושג זה . אחריות וחרטה, סליחה, דיאלוג מכבד, דאגה, שיתו' בעלי העניי�, למידה של אמות מוסר
 .Responsive Regulation  ) (Braithwaite, 2002ע� תפיסה של
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 משרד הרווחה בתחו שירותי הרווחה האישיי שמיישבטר נעבור לדיו� ברגולציה 

 .  האישיי נדו� בקצרה במבנה מער) שירותי הרווחה,בישראל

 

 Ï‡¯˘È· ÌÈÈ˘È‡‰ ‰ÁÂÂ¯‰ È˙Â¯È˘ Í¯ÚÓ 

ה מכלול (Social Care / Personal Social Services)  הרווחה האישיי שירותי

שנועדו לקד את רווחת הפרט והמשפחה ולאפשר את , כניות רווחה ממלכתיותות

 אלא בהגשת טיפול ,ה עוסקי במת� סיוע חומריאי� ). 2006, ינאי(התפתחות התקינה 

וללי מת� מענה לצרכי וטיפול שירותי אלה כ. סוציאלי ובסיוע בשירותי אישיי

קבוצות וקהילות שאינ מסוגלי או מתקשי להתמודד , משפחות, בבעיות של יחידי

הפוגעות בתפקוד ובאיכות חייה ומקשות על השתלבות החברתית , ע מצוקות שונות
תחנות לענייני ; סיוע לקשישי; טיפול בילדי ובני נוער במצוקה:  לדוגמה;)1996, קט�(

הפוני למחלקות לשירותי מספר ). 2006, ינאי; 2000, וייס(משפחתוני ועוד ; נישואי�

הוועדה , משרד הרווחה (2006חברתיי עומד על כמיליו� ומאתיי אל0 איש נכו� לשנת 

 ). 2009, לרפורמה במחלקות לשירותי חברתיי

, וק שירותי הסעדהמסגרת החוקית להענקת שירותי רווחה אישיי בישראל מבוססת על ח

 )ס"התע( ועל תקנות והוראות המנהל הכללי של משרד העבודה והרווחה ,1958&ח"תשיה
אשר מטיל על הרשויות המקומיות את  , חוקרי מצביעי על מגבלות החוק8.ושנגזרו ממנ

א) אינו מגדיר את היק0 השירותי ואת התנאי , האחריות להקמת שירותי רווחה אישיי

 הוועדה לרפורמה , משרד הרווחה; 2006, ינאי; 1997, חובב; 1994, �דורו(לקבלת

אחת החולשות של החקיקה הקיימת ). 1996, שניט; 2009, במחלקות לשירותי חברתיי

זו מושפעת ג . באה לידי ביטוי בשונות הרבה בשירותי שמספקות הרשויות המקומיות

 בעוד ,מו� לשירותי אלה מהמי75%משרד הרווחה מעניק : מההיבטי המימוניי

יש , כאמור, בפועל). 2007, בראו� וקושר, ינאי( הנותרי 25%הרשות המקומית מקצה את 

, קט�; 1994, דורו�; 2007, להרחבה בנושא ראו אורב)(פערי משמעותיי בי� הרשויות 

 ). 1996, שניט; 1997, קלכהיי; 1996 ,ינאי ושרר

 מהשירותי שמספקי שלושה אגפי מרכזיי 86%ב עולה כי 55ח מבקר המדינה "מדו

 האג0 לטיפול באד המפגר והאג0 לשירותי אישיי וחברתיי,  אג0 השיקו– במשרד

 70%&כ, זאתיתרה מ). 2005, מבקר המדינה( גופי חו! ממשליי בידימסופקי בפועל  –

_____________ 

ס מתפרסמות בחתימת המנהל הכללי של משרד הרווחה והשירותי� " הוראות התע–תקנות העבודה הסוציאלית   8
, חובב (#1997ז"התשנ, )תיקו�) (טיפול בנזקקי�(וה� מהוות חקיקה משנית על פי תקנות שירותי הסעד , החברתיי�

1997.(  
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ב לשנת הצעת תקצי, משרד הרווחה( לרכישת שירותי ימתקציב משרד הרווחה מיועד

שעשויי לצמוח מאספקת השירותי בידי גורמי יתרונות הלמרות ). 2010&2009

; נסיגת המדינה ממעורבותה בשירותי רווחה: יש לכ) ג השלכות שליליות, חיצוניי

חשש ממעורבות יתר של ספקי בקביעת ; פגיעה בסמכות השלטונית; אובד� ידע מקצועי

; 2005, קורושי ועמיתי&ראו ג כורזי(יות ועוד  בעיית האחריות;המדיניות המקצועית

 שכ� היא מתקשרת לחשיבות הצור) ,סוגיית האחריותיות היא סוגיה מהותית). 2007, קט�

 לפקח על ביצועי ספקי חיצוניי בכל התחומי בכלל ובתחומי המעניקי למבצעיה

אצלת סמכות ה בקושיבתי המשפט בישראל מצאו . צמה ושיקול דעת שלטוני בפרטוע
ה כפופי לביקורת אי�  שמשו ,שיקול דעת לגופי שאינ חלק מהמגזר הציבורימת� ו

 לרעה  את מעמדלנצלועלולי נהל הציבורי ישל מערכת הבקרה והמשמעת של המ

 מנגנוני הרחבתחסרונות אלה מחזקי את הצור) ב). 2008, בניש(ע בזכויות אד וולפג

:  האלהבהמש) לאמור לעיל נבקש לדו� בשאלות.  האישייהרגולציה על שירותי הרווחה

ה המאפייני של מנגנוני הרגולציה אשר התפתחו בתחו שירותי הרווחה ה מ) 1(

הא תחו ) 3(? ה� החוזקות והחולשות של מנגנוני אלהה מ) 2( ?האישיי בישראל

 ?"רעו� רגולטורייג" סובל משירותי הרווחה האישיי

 

 ø÷çîä úèéù 

È˘ ¯˜ÁÓ‰ ˙ÈÈÒÂÏÎÂ‡Â ‰Ë 

ניתוח ) 1: (שילבה מספר מקורותשלבחינת שאלות המחקר נבחרה שיטת מחקר איכותנית 
בעיקר משרד הרווחה והשירותי , משני של מסמכי רשמיי של משרדי ממשלה

בתחומי הפיקוח על השירותי , ברוקדייל ומשרד מבקר המדינה&וינט'מכו� ג, החברתיי

ניירות עמדה של גורמי שוני במשרד וספרות אקדמית � ניתוח וכספקת אהחברתיי ו

ראיונות עומק ע אינפורמנטי ) 2(; שעסקה בנושא הפיקוח על שירותי רווחה אישיי

 המחקר הוצג בשלושה (השתתפות בכנסי ) 3(; ספקת שירותי הרווחה האישייאבתחו

 ). ת כרונינג� בהולנד נכחנו ג בכנס בנושא רגולציה באוניברסיט;כנסי בישראל

 ,SWOT)Srtength, Weakness &הניתוח מסתייע ג במודל ה, לש סיכו הממצאי

Opportunities, Threats .(ניהול אסטרטגי תכליתוש, מקורו של מודל זה  לקד

 והוא יובא לתחומי הניהול ,)Pahl & Richter, 2007 (בספרות הניהול, בארגוני

באמצעות טכניקה זו ). Shafritz, Russell, & Borick, 2009 ;2004 ,אורב)(הציבורי 

שהוא האיומי וההזדמנויות של הארגו� ואחר החוזקות ונית� להתחקות אחר החולשות 
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 וכ) ללמוד על מצבו הנוכחי מחד גיסא ולתעל את כיווני הפעולה אל עבר ,ניצב לפניה

בקריו טועני שהוא מ ,שהשימוש במודל זה רווח מאודא0 . מטרותיו מאיד) גיסא

ואול לדעת כותבות המחקר ). Hill & Westbrook, 1997(הפשטת יתר ב מתאפיי�

 .הנוכחי השימוש המסוי והמידתי שנעשה במודל עשוי לתרו להבנת הממצאי

 ובשל כ) הוחלט להתמקד , מערכת מורכבת ומגוונתאמערכת שירותי הרווחה האישיי הי
  מועדוניות לילדי בסיכו�והילה לאנשי ע פיגור שכלי  מער) הדיור בק–בשני תחומי

. שבע והדרו מחוז ירושלי ומחוז באר, אביב מחוז המרכז ותל: ובשלושה מחוזות –

 ,ספקת השירותיא אלה נבעה מכ) שיש בה שילוב של מגזרי בתחומיהבחירה ב

מת השלטו�  ברת ועל כ� פריס,שניה מהווי דוגמה לשירותי המסופקי בקהילהו

מער) הדיור לאנשי . היהשירותי נבחרו ג בגלל השוני בינ. המקומי רחבה ומגוונת

 תחו טיפול מוסדר יותר בהיבטי של חקיקה ומסורת של תחו הואע פיגור בקהילה 

בעוד המועדוניות מייצגות מער) שירותי המוגדר פחות כתחו טיפול מובנה , הטיפול

בתחו המועדוניות רואיינו בשתי . י להכוונת הרשות המקומיתוהוא נתו� מבחינת הצרכ

 עובדי סוציאליי שני,  ספקי שירותישלושה) שבע וירושלי באר(ערי מרכזיות 
בתחו הדיור הקהילתי . ארצי/ מפקחי ברמת המחוזשלושהברשויות המקומיות ו

 ספקי שלושה) ושליאביב ויר תל(לאנשי ע פיגור שכלי רואיינו בשתי ערי מרכזיות 

 , מפקחי ברמת המחוזשני,  עובדי סוציאליי ברשויות המקומיותשלושה, שירותי

 בעלי תפקידי 11כמו כ� רואיינו . תקוה השייכת למחוז המרכז ורואיי� ג ספק בפתח

וינט שעסקו ' אנשי מהאקדמיה ומהגשלושהבמשרד הרווחה והשירותי החברתיי ו

 . ראיונות30ל וכ ס) ה;ועוסקי בתחו

 

 ¯˜ÁÓ‰ ÈÏÎ 

 –  הרשות המקומיתרמתב;  הספק נות� השירותימתבר: רמותנערכו ראיונות בארבע 

המפקחי  – המחוזמת בר; עובדי סוציאליי המופקדי על התחו ברשות המקומית

בשלוש הרמות . מעצבי המדיניות –  המטה של משרד הרווחהמתבר; הרלוונטיי לתחו
עמ  בראיונות .איש 16 ס) הכולשטח רואיינו ללות את העובדי בהראשונות הכו

 כזה שאלו�. ניסוח� וסדר� קבועי וזהי, בו השאלותש ,בשאלו� חצי מובנההשתמשנו 

איו� יבי� המגיבי ולא למבנה הרבתשובות להבדלי הבדלי את ה לייחס מאפשר

 ג שרנו למרואייני לבטא אפ,ואול על מנת להעמיק בדברי). 1982, נחמיאס ונחמיאס(

ברמת המטה ).  ;1990Herzog, 1995, יהושע&צבר ב�( את תפיסת עולמ באופ� חופשי
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וינט שעסקו ' אנשי מהאקדמיה ומהגשלושה ו9 בעלי תפקידי11במשרד הרווחה רואיינו 

 בו נדו� נושא ו ,איו� פתוחינער) עמ ר).  מרואייני14 ) הכולס(ועוסקי בתחו

 פעילות ספקי עלהמשרד של  הפיקוח אופ� כלומר, של משרד הרווחההרגולציה 

 מכ) יבעוהבדלי במבנה הראיונות נה. השירותי בתחו שירותי הרווחה האישיי

שבדרג זה נמצאי מעצבי המדיניות של המשרד ומרואייני שהידע שלה בנושא רחב 

ני תופסי את מהות בו המרואיישבראיונות אלה רצינו לבחו� ג את האופ� . יותר

הראיונות נשאו אופי של שיחה . השתדלנו לא להגביל הדיו�על כ�  ו,הפעולה הרגולטורית

 . פתוחה בנושא הרגולציה של המשרד

 

¯˜ÁÓ‰ ÍÏ‰Ó  

 ראיונות בהתבסס על התפקיד שממלאי 30 נערכו 2010 ליולי 2009בי� החודשי יולי 

.  והוסברה לו מטרת המחקר,ני ע המרואיי�לפני כל פגישה נוצר קשר טלפו. המרואייני

הראיונות ה לצורכי שלמרואייני הובטח .  בחר בוהמרואיי�ש מקו בנערכוהראיונות 

שלושה ראיונות נערכו . שמא יקושרו דבריה ללשבטקסט הכתוב  ו,מחקר בלבד

הראיונות הוקלטו ושוכתבו ועל בסיס התמות המרכזיות .  ארכו כשעהרוב .טלפונית

 בשילוב ניתוח המסמכי הרשמיי וניתוח משני של מאמרי נבנתה תמונת .שעלו מה

, ג בציטוטי,  ההתייחסויות בטקסט�תיאור בעלי התפקידי וכ. הממצאי שתוצג להל�

הדבר נעשה על מנת להבטיח את . מובאי בלשו� זכר ללא קשר למינו של המרואיי�

ההערות בסוגריי מרובעי בתו) . שהובטח לה כפי ,שמירת האנונימיות של המרואייני
מעבר לכ) הקפדנו להביא את . הטקסט ה� תוספות של המחברות לש הבהרת הדברי

 . דברי המרואייני כלשונ

 

 ¯˜ÁÓ‰ ˙ÂÏ·‚Ó 

מדובר משו ש, פני חוקריאתגר ל בחינה של מערכות שירותי רווחה אישיי מציבה )א(

נובעת ה� ה ,רבה) פרגמנטציה(בשיבוריות ,  א0 יותריבעיד� הנוכח, מאופיינתהבמערכת 

המחקר הנוכחי התמקד בשני . ארגוני המספק אות רבהמהשונות בשירותי וה� מהמער) 

מוגבלת כולה  המערכת להחילו עליכולת הועל כ� , חקרי מקרה של שירותי מסוימי

של העושי ג הוא מייצג מספר קט� יחסית ) 30( מספר המרואייני )ב(. מטבעה

ג א מדובר ברשויות ,  ההתמקדות במספר מצומצ של רשויות מקומיות)ג(. במלאכה

_____________ 

 . אחד בדרג לא בכיר. אחד מה� היה בעבר בכיר במשרד   9
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נוכח משאבי , ואול בבחירה שעמדה לפנינו העדפנו. מטה את הממצאי, גדולות

שיעור גבוה של משתמשי בשירותי רווחה " מכסות"להתמקד ברשויות ה, המחקר

תחו מכיוו� ש .ממצאי בנקודת זמ� אחת ממצאי המחקר מציגי תמונת )ד(. אישיי

למרות .  ג לממד הזמ� השפעה על מגבלות המחקר,הרגולציה מצוי בהתהוות ובשינויי

 ניתוח , הראיונות– מחקר הנוכחיבהמקורות ששימשו שילוב כל האמור לעיל נראה כי 

 .  מחזק את ממצאי המחקר– תחועל ה כתבומשני של מחקרי ומסמכי קודמי שנ

את  ציג בחלק הראשו� נ:פרק זה נחלק לשני חלקי.  יציג את ממצאי המחקרשלהל�פרק ה

 החלק ;התפתחות מנגנוני הרגולציה ובעיקר הפיקוח של המשרד לשתמונה הכללית ה

 . השני יעסוק בניתוח חקרי המקרה

 

 íéàöîî 

ÌÈÈ˘È‡‰ ‰ÁÂÂ¯‰ È˙Â¯È˘· ‰ÈˆÏÂ‚¯‰ ˙ÂÁ˙Ù˙‰  

מדידת . שירותי הרווחה האישיי באספקת משמעותיאיכות הטיפול מהווה את הגור ה

& כלכלייאיכות טיפול היא משימה סבוכה בהשוואה לבחינת שירותי וסחורות שאופי

במשרד הרווחה והשירותי החברתיי מתנהל דיו� ארו) שני ). 1997, חובב(עסקי 

 של 70&אפשר להצביע על ראשיתו כבר בשנות ה. ספקת של אלהאבשאלת הפיקוח על 
חות מבקר המדינה " והמשכו בדו,30.11.1979& אשר נוסח בÂ˘ ÍÓÒÓ¯˘המאה הקודמת ב

 נרכז את הסוגיות 10.ושל גופי אחרי לאור) השני במסמכי של משרד הרווחהו

 . המרכזיות שעולות ממסמכי אלה ומדברי המרואייני

 

_____________ 

ברוור ; 2007, להרחבת התיאור ההיסטורי של הוועדות השונות שעסקו בעניי� ראו בעיקר אחדות ועמיתי�  10
 . 1997, קלכהיי�; 1997, חובב; 2000, ועמיתי�
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Á˜ÙÓ‰ „È˜Ù˙ „ÂÒÈÓ· ÌÈÈ˘˜ :‰„˘· ¯ÂËÏÂ‚¯‰11  

הראשונה עוסקת בשאלת : המפקח נסוב סביב שתי סוגיות מרכזיותהדיו� בתפקידיו של 

מדרי) אל מול תפקידי /תפקידו וסמכויותיו של המפקח והשנייה בדילמת המפקח כיוע!

 . האכיפה

Á˜ÙÓ‰ Ï˘ ÂÈ˙ÂÈÂÎÓÒÂ Â„È˜Ù˙ ˙Ï‡˘:הגדרת תפקיד המפקח אינה ברורה וחד משמעית . 

ובמכרזי לאיוש ) ס"התע( סוציאלית  מופיע בהוראות תקנו� עבודההעיקרי עליההמידע 

; 1997, חובב; 2007, אחדות ועמיתי( ואי� חפיפה ברורה בי� השניי ,תפקידי הפיקוח

; מעקב ובקרה על השירותי:  נית� למנות את אלה� תפקידיו הרבייב). 1997, קלכהיי

ת השתתפות בוועדו; חתימה על הסכמי ע מפעילי מסגרות; בנייהת כניוואישור ת

). 1997, חובב(אישור הוצאות חריגות ממסגרת התקציב ועוד ; הדרכה; מקצועיות

 שבו מפקחי שוני פועלי ,ההגדרה העמומה ודרישות התפקיד הרבות יצרו מצב בשטח
ניסיו� ותפיסה , נהלי, תקנות, מחוקי, כפי שנראה בהמש), באופני שוני וניזוני

, חובב; דברי המרואייני(ופי הפעולה הרצוי מקצועית סובייקטיבית משלה באשר לא

 דמיו� רב בתפקיד שישעוד נראה ). 1997, קלכהיי; 2004, מבקר המדינה; 1997

על ארגוני המפקחי , המפקחי על המחלקות לשירותי חברתיי ברשויות המקומיות

) נראה שלא נער). 1997, חובב ( נותנתעל שירותי שהמדינההמפקחי חו! ממשליי ו

  . פיקוח השוניה בכל אחד מתחומידיו� בדגשי הנדרשי

מדברי המרואייני נראה כי אי� בידי . של המפקחוכוחו סמכויותיו היא  אחרתבעיה 

). 2004, מבקר המדינה( במקרה של פגמי בשירות נקוט לשיוכלסנקציות די המפקח 

נזקקי לה ללא חשש שסגירת מסגרת תותיר את היש ) 1(: הקושי עולה משני טעמי

 במשרד אינבעלי תפקידי )2(;  שבמקרי רבי אי� לה חלופהמשו, מענה  נוטי

שכמעט מדברי בכירי במשרד עולה . ט נגד המסגרת סנקציות כלכליות או אחרותולנק

 אחד המרואייני הצביע על כ) שלמיטב ידיעתו .סגירת מסגרתשל  ה סנקציאי� מיישמי

 .  שלוש שניעל פניד רק שתי מסגרות נסגרו בשל כשלי בתפקו

ıÚÂÈÎ Á˜ÙÓ‰ ˙ÓÏÈ„/‰ÙÈÎ‡‰ È„È˜Ù˙ ÏÂÓ Ï‡ ÍÈ¯„Ó: דיו� מתנהל בספרות המחקר 

יעו! וההדרכה לעומת מרכיבי האכיפה וההרתעה ומשמעות י מרכיב העלמתמש) 

  ,Braithwaite, Makkai, & Braithwaite, 2007)להרחבה ראו (ה הפיקוחית יבעשי

pp. 104-110;  ויכוח מתמש) בשאלה נטושבדיוני המשרד ). 2007, אחדות ועמיתי וג

המצדדי בניתוק מצביעי . מחובריאו להותיר " שני הכובעי"א ראוי לנתק בי� 

_____________ 

11
� למפקחי� כסוג של רגולטורי� יש בספרות המתייחסי, א' שהפיקוח מובא כא� כאחד הכלי� של הרגולציה  

, בשאלת מי הרגולטור ראו(במוב� זה שה� מביאי� את דפוסי הרגולציה לבחינה הלכה למעשה בשטח , בשדה
   ).Levi-Faur, 2011התייחסות אצל , לדוגמה
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מהקשרי , בעיקר על הקושי בפיקוח ועל טשטוש גבולות האחריות הנובעי מההזדהות

שיתו0 בתהליכי קבלת תו) משנוצרו , האישיי ומהקרבה בי� המפקחי למפוקחי

; 2010, מנדלקר� ושרמ�; 2009, מבקר המדינה(ההחלטות ויצירת מערכות יחסי חבריות 

המתנגדי לניתוק מצביעי על חשיבות הקשר האישי ). ראיונות ע בכירי במשרד

 וכמעודד חשיפת מקרי בעייתי ) המפקח והמפוקח(כתור לתחושת האמו� בי� הצדדי

". שחור ולב�" הסתרה ועל כ) שבתחומי כה מורכבי לא נית� להגדיר ללא חשש וללא

 ,"שטח האפור"זיהוי מקרי המצויי ב,  לטענת,ההיכרות בי� הגורמי דווקא מאפשרת

; אנשי אקדמיהע ראיונות ע בכירי במשרד ו(והיא משמעותית לשיפור איכות הטיפול 
 ). 2010, שפירו ופרומר

 

‰ ˙˜ÂÏÁ ˙¯„‚‰· È˘Â˜ÈÊÎ¯ÓÏ ÈÓÂ˜Ó‰ ÔÂËÏ˘‰ ÔÈ· ÌÈ„È˜Ù˙  

 העדר הגדרה .מרכזי בישראל ה יחסי סבוכי לשלטו� ההשלטו� המקומיבי�  יחסיה

, מילנר&דרי ושוור!; 2008, אורב)(בדי השלטו� וברורה של מערכת היחסי בי� שני ר

1994 ;בא לידי ביטוי ביתר שאת במקרה של שירותי הרווחה האישיי) 1997, קלכהיי .

 ;המשרד הראשי – המטה: שלוש רמותמ המורכב מבנה היררכי הואמבנה משרד הרווחה 

המחלקות  –  הרשות המקומית;מקשרת בי� המטה לרשות המקומיתהרמה  ה– המחוז 

לאור) השני נערכו ניסיונות שוני לבזר סמכויות מהמדינה . לשירותי חברתיי
 ואול בפועל לא חלו שינויי משמעותיי ,בעיקר לגדולות שביניה�, לרשויות המקומיות

, קלכהיי; 2004, מבקר המדינה; 1997, חובב; 1994, מילנר&דרי ושוור!(בהיבט זה 

ל משרד הרווחה עמדיניות זו מותירה את האחריות הפיקוחית והתקציבית ). 1997

לאור) השני המטה  לא הצליח ,)1997(לטענת קלכהיי .  לבדווהשירותי החברתיי

לאור השונות בשירותי , מנקודת מבטו עדי0.  על המחלקותנוכחות פיקוח בעל הפעילל

 לוותר על מער) ריכוזי של פיקוח שתפקידיו ומהותו אינ ,ובצרכי של המחלקות

ובמקו זאת להתאי את רשת הפיקוח לצרכי בשטח ולהפעילו בשטחי , מוגדרי

 . מצומצמי

 

ÁÂ˜ÈÙÏ ˙È�·ÂÓ ‰ËÈ˘ ˙¯ÈˆÈ· È˘Â˜ – Û¯‰ ˙ËÈ˘ ÌÂ˘ÈÈ  

 עולה מהניסיו� להטמיע שיטה מובנית במערכת בעלת שונות רבה כשירותי אחרקושי 

 בשלוזאת , שיטת הר0 סומנה כשיטה המרכזית לביצוע מטלה סבוכה זו. הרווחה האישיי

, 2008, שפירו ופרומר; 1997, חובב( במקומות שבה יושמה ו שזכתה לחיובי המשובה

2010 .( 
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בשיתו0 ע מכו� ברוקדייל ב0 היא שיטה להבניית עבודת המפקח שפותחה שיטת הר

השיטה נועדה לחזק את מרכיבי הפיקוח לש הבטחת איכות הטיפול . משרד הרווחה

 שנה במסגרות חו! ביתיות של חמישה מאגפי 20& פועלת כהיא. בשירותי המוסדיי

להחילה  מתו) הכוונה ,לאחרונה אומצה כשיטת הפיקוח העיקרית של המשרד. המשרד

ולישמה ג על , השירות לילד ולנוער, מעונות יו שיקומייכמו  ,שירותי שוני לע

מחלקות לשירותי חברתיי שירותי ברמה המקומית כמו השירותי שמספקות ה

משרד ; 1997, חובב; 2010, ברוקדייל ומשרד הרווחה&וינט'ג; 2007, ברוקדייל&וינט'ג(

 ).2008, שפירו ופרומר; 2009, לרפורמה במחלקות לשירותי חברתייוועדה  ה– הרווחה
). 1997, חובב (13 ועל עקרונות של הבטחת איכות12השיטה מבוססת על גישת המסמני

, מצאו כי במהל) שנות יישומה התפתחה שונות בי� שירותי) 2008(שפירו ופרומר 

חזורי פעילויות לפי לוח בממתנהל הפיקוח , ככלל. מפקחי ומעונות בתו) כל שירות

צוות . שיו� ההפעלה שלוי כאשר מעו� מבקש לחדש את ר,כל מחזור מתחיל: זמני מוגדר

. בהתא למאפייני קבועי, בעיותיהעל המכו� ממלא טפסי ובה פרטי על הדיירי ו

העוסקי כמעט כל . זה מסתייעא) לא תמיד , כל מחזור פיקוח אמור להיות שנתי, במקור

 של יתרונותיה ששיטת הר0 שיפרה מאוד את הפיקוח על מעונות וכי ,הסכימוו בתח

הופכת את , "עושה סדר" שהשיטה משובעיקר . חסרונותיההשיטה עולי בהרבה על 

מעלה נושאי המחייבי התייחסות , יוצרת שפה משותפת, הפיקוח לשיטתי ומובנה
 ובכל). 2010, 2008, פירו ופרומרש(אנשי צוות ע ישיר ע חוסי והמגע את הומחזקת 

 : אחדיקשיינית� למנות זאת 

שלא  שיטה א הי,על א0 היתרונות הגלומי בה, שיטת הרÌÈÈ˘˜˙ÚÓË‰ ‰ËÈ˘‰ – 0 ·. א

 משרדי בי�ולעתי א0 , היא משלבת שיתו0 פעולה בי� אגפי. קל להטמיע אותה

 אופי של  שוני ש היבטימדגי ו,כל אג0 מופקד על אוכלוסייה שונה. שוניממשלתיי

לעתי עובדי האג0 מתקשי לייש . ג היסטוריה פיקוחית משל עצמויש לו  ו,הטיפול
חלק מההסתייגויות קשורות לאידיאולוגיה הטיפולית של .  או מסתייגי ממנהאת השיטה

שאינ חופפי בהכרח את המחזוריות המובנית , האג0 ולכלי הטיפול הייחודיי לו

וזאת בשל רצו� האגפי , כת הטמעת השיטההזמ� הרב שאורהוא  קושי אחר .בשיטת הר0

 ראיונות ע בכירי במטה המשרד וע העוסקי (לשלב בה היבטי החשובי לה

 ). 2008, שפירו ופרומר; בעניי�

_____________ 

 – מסמני� –גישת המסמני� הופעלה לראשונה בארצות הברית ומבוססת על בדיקה מעמיקה של בעיות נבחרות   12
 ). 1997, חובב(מה� סובל הדייר ש

. מודל הבטחת איכות עוסק בהעלאה שוטפת של ר' איכות הטיפול במערכת ובהערכה מתמדת של איכות הטיפול  13
ניתוח הנתוני� כדי לעמוד על ; איסו' שיטתי של נתוני� לצור� איתור ליקויי�: התהלי� נחלק לארבעה שלבי�

, חובב(מעקב אחר תיקוני הליקויי� והערכת התוצאות ; יקו� הליקויי�התערבות בעבודת הצוות לש� ת; ליקויי�
1997.( 
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אי� די :  את אלהבי� הקשיי המרכזיי בשיטה נית� למנות – ˜˘ËÈ˘‰ ÌÂ˘ÈÈ· ÌÈÈ‰. ב

רישות הפיקוח ד ; אינ ממלאי טפסיחי המבקרי במסגרותהמפק; בשטח מעקבי

פער בי� התפתחות שיטת הר0 לבי� מערכות יש ;  עמומות ולא ברורותבמסמכי מכרזי

 מעומס עבודת המפקחי נובעי אחריקשיי . המידע של המשרד האמורות לתמו) בה

בכירי ע ראיונות (' אי השקט בדרו וכו,  המלחמה בצפו�– מציאות הישראליתוג מה

 ). במטה המשרד וע העוסקי בעניי�

 התרבות הארגונית – של העוסקי בעניי� ˜˘ÂÈÚÂˆ˜Ó‰ ˙ÂÒÈÙ˙· È�Â˘‰Ó ÌÈÏÂÚ‰ ÌÈÈ˙. ג

רצו� את ה ו,תו) בחינת צורכי הפרט, של משרד הרווחה מדגישה את ההיבט הטיפולי

מדדי ונתוני מדגישה שיטת הר0 ה. להיטיב עמו ולפתח שירותי שיענו לצרכיו

 והדבר מקשה על גיוס ,פעמי לתפיסה המקצועית של העוסקי בתחולמספריי זרה 

 ). ראיונות בכירי במטה המשרד וע העוסקי בעניי�( על פיה העובדי למחויבות לעבוד

לא מספיק מהיר ולא : " היא מיושמת כיאותשאי�למרות מעלותיה של שיטת הר0 נראה 

שהיא  מראי 2010& נתוני משרד הרווחה מ,לראיה). משרד הרווחהבכיר ב" (מספיק רחב

א בוחני נתוני ).  מסגרות1,538 מתו) 475( רק בשליש ממסגרות השירותי מיושמת

איו� ע בכירי יר ( ויותרמסגרות 7,000המצביעי על קיומ� של , ר המשרדיאחרי שהעב

יש לציי� כי מספר . ני יותרקט נראה כי השיטה מיושמת א0 בסדרי גודל 14,)במשרד

 .ה�המסגרות אינו מעיד על מספר המשתתפי ב

 משרד הרווחה והשירותי החברתיי מצביע על כ) שאחד מתחומי הפעולה העיקריי

 2012&2008במדיניות המשרד לשני . במדיניותו הוא שינוי וחיזוק מער) הפיקוח

לפתח  :ו המהלכי האלההוצעניה ובי, )2009, אופק(מתוכנני שינויי במער) הפיקוח 

של השירותי ) סטנדרטיזציה(ליצור כללי ותבחיני ; ולהרחיב את שיטת הר0

 מטעלקד חלוקת עבודה ברורה בי� פיקוח ;  לתשומותאשרלהגדיר תקינה ב; והמכרזי

; 2009, אופק(ליצור מאגר מידע ולעצב כללי אתיקה ; הרשויות המקומיות לבי� המשרד

בימי כ� כמו ). 2009, הוועדה לרפורמה במחלקות לשירותי חברתיי – וחהמשרד הרו

 .עדהוח הו"טר התפרס דו,  נכו� לכתיבת שורות אלה.אלה דנה ועדה בנושא הרגולציה

 

_____________ 

שלה� המשרד מעביר תקציבי� עבור אספקת ,  מסגרות כוללת מסגרות בעלות סמל מסגרת7,000ההערכה של   14
מסגרות המספקות שירותי� במסגרת הרשות המקומית וג� משפחות , חברות פרטיות, ובה� עמותות, שירותי�

 משפחות אומנה על פי #1,700לש� הדוגמה יש כ; )הנתו� התקבל מאג' מערכות מידע במשרד הרווחה(ה אומנ
 ). 2005, קורושי ועמיתי�#כורזי� (#2004נתוני� מ
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ÔÁÂ· È¯˜Ó : ÌÈ„ÏÈÏ ˙ÂÈ�Â„ÚÂÓÂ ÈÏÎ˘ ¯Â‚ÈÙ ÌÚ ÌÈ˘�‡Ï ‰ÏÈ‰˜· ¯ÂÈ„
ÔÂÎÈÒ· ¯ÚÂ�Â  

Î˘ ¯Â‚ÈÙ ÌÚ ÌÈ˘�‡Ï ‰ÏÈ‰˜· ¯ÂÈ„‰ ÌÂÁ˙ ÈÏ 

 התפתחות או התפתחות אי מחמת ,האג0 לטיפול באד המפגר מתמקד באוכלוסייה אשר

מוגבלת יכולתה להתנהגות מסתגלת והיא נזקקת לטיפול , לקויה של כושרה השכלי

במאמר הנוכחי נתמקד בטיפול ). 1969&ט"התשכ(טיפול במפגרי  – בהתא לחוק הסעד

לשלב כל אד ע פיגור שכלי בקהילתו החו! ביתי ובעיקר בדיור בקהילה שמטרתו 
 260& איש מתגוררי בכ2,400&כש ההערכה היא 15.וזאת בשונה מדיור במעונות, הטבעית

&2009הצעת תקציב המדינה לשני , משרד הרווחה והשירותי החברתיי(יחידות דיור 

 12&8(בתי קבוצתיי , ) אנשישישהעד ( הנחלקות לדירות מגורי בקהילה ,)2010

 והפיקוח ,ס" תחו הפיגור מוסדר בחקיקה ובתע16.) אנשי30&12(והוסטלי ) אנשי

חוק הפיקוח על המעונות , חוק חסרי ישע, חוק הסעד: עליו נגזר ומושפע ממספר חוקי

חוק העונשי� ותקנות הטיפול , חוק יסוד כבוד האד וחירותו, ותקנות הפיקוח על המעונות

טפסי ה האג0 לטיפול באד המפגר והפי!וליי שטיפהנהלי בי� ה. באד המפגר

שאלו� , ביקור לילה במעו�,  סיכו ביקור פיקוח במעו�בהקשר זה נית� למצואשעוצבו 

לאחר . מנחי את העבודה השוטפת בפועל ואת הפיקוחאלה . מסגרת בנושא תרבות פנאי
ג ( יורשאיחד את הפיקוח על תחו הד, שינוי ארגוני באג0 לטיפול באד המפגר

כל אחד מה ו , מפקחי15& מועסקי בו כ17,)במעונות וג במסגרות הדיור בקהילה

מתוכ ,  גופי שמפעילי מאות מסגרות דיור146&בפועל יש כ.  מסגרות10&8אחראי על 

המסגרות פועלות על בסיס חוזה מול משרד .  מעונות והשאר מסגרות לדיור בקהילה64&כ

 . עבור כל דייר והספק מקבל תשלו,הרווחה

 

Á˜ÙÓ ÈÓ? 

שהעבירו ברור המסר זהו ה. די הוא משרד הרווחה והשירותי החברתייבהמפקח הבל

המימו� אמנ משות0 . הרשויות המקומיות והמפקחי, הספקי: המרואייני בכל הרמות
 האחריות הפיקוחית בל א,) משרד75%& רשות ו25%ביחס של (למשרד ולרשות המקומית 

_____________ 

ולכ� כל צרכיה מסופקי� תחת קורת , הדיור במעונות נועד לאוכלוסייה שנזקקת לרמת תמיכה גבוהה ואינטנסיבית  15
במחקר הנוכחי לא נעסוק ). 2009#2010הצעת תקציב המדינה של משרד הרווחה לשני� ( מעונות #64גג אחת בכ

 . באוכלוסייה זו

 . הנתו� כא� מתבסס על תשובת מפקח בעניי�. מרואייני� שוני� הציגו סדרי גודל מעט שוני� של מספר הדיירי�  16
כ� , לה לאג' לשירות לאד� המפגרופונקצית הפיקוח עברה מהאג' לקהי, לאחרונה עבר המשרד שינוי ארגוני  17

 ).'דירות מגורי� וכו, הוסטלי�(שיהיה גור� אחד המפקח על כל סוגי המעונות ומסגרות הדיור בקהילה 
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. זה לא התפקיד של הרשות לפקח] ...[: "ימפקחאחד הלדברי . של המשרדהישירה היא 

אמרו ב" .יש לה אינטרסי. והרשות זה לא מדינה, פיקוח זה תפקיד של המדינה

מסגרות דיור בתחומ  יראשי ערי להקשל  ת התייחס המרואיי� להתנגדו,אינטרסי

 . צה להתושבי מחורשות שלה תחו ה לשב! במסגרת מתאימה בענותיולאי ה

" לוקחי שוב את המושכות"רק לאחרונה המשרד ומפקחיו ש ,ספק ברשות מקומית טע�
המפקחי שהספק הצביע על בלבול וטע� עוד . ומנסי לדחוק הצדה את הרשות המקומית

 א) ,הוא מדווח לכול, לדבריו. מטע המשרד מבקשי ממנו לדווח רק לה ולא לרשות

הוא עובד מול שכ�  , לרשותלו תחומי עליו לפנות למשרד ובאילובאיעדיי� לא ברור לו 

משרת של "הוא הגדיר את מצבו כ.  המיישמי דפוסי עבודה שוני,מספר אגפי במשרד

 . זמ� רב על מנת לשבת ע כל הגורמינדרש  וציי� כי ,"שני אדוני

עיקר אבל , ינוי ושהרשות המקומית אמנ נתפסת כשותפה ובת שיח לקביעת סטנדרטי
 שדייר נזקק לפסיכיאטר ולספק אי� תקציבכ: כגו� אלה, עיסוקה הוא טיפול בצורכי הפרט

יש .  מציאת פתרונות תעסוקה; שמירת קשר ע משפחת הדייר; הוזלת תעריפי מי;לכ)

 שיחות פרטניות ע הדיירי ומראייני עובדי עורכיעובדי סוציאליי ברשויות ה

 באופ� סדיר מבקריבה� עובדי הרשות לא שלעומת זאת יש רשויות . חדשי בעמותות

. משתנה מרשות לרשותנראה שמידת המעורבות . דירות ואינ תופסי זאת כתפקידב

 ויש שביקשו ,חלק מהמרואייני ברשויות המקומיות קבלו על הדרת הרשות המקומית

 . ר על סמכויותא) ג טענו שלא סביר שהמשרד יוות, להגדיל את סמכויותיה

 

ÁÂ˜ÈÙ‰ ÈÙÂ‡ 

 ביקורות שתואמו מראש וג ביקורות פתע שבעת ,יש קשרי עבודה שוטפי ע המפקחי

להגיע מפקח עשוי . תדירות הביקורי של המפקחי אינה ברורה. האחרונה הונהגו יותר

 הצביע על כ) שבשונה ימפקחאחד ה. א) ג שבוע אחרי שבוע,  חודשי4&3 כל לביקור

בהוסטלי הפיקוח פחות , ש מתגוררי דיירי שמצב קשה יותר, עונותמהמ

בייחוד סביב סוגיית ההפרטה של ההוסטלי "שג עובד סוציאלי ברשות ציי� . אינטנסיבי

המרואייני הצביעו על ". יש מעט מאוד גופי ממשלתיי שמפקחי על הנעשה ש

 שאותרופיקוח על ספקי ה הידוק משמעותוש" פיקוח על פי חריגי"המושג של 

מורגש בדברי המרואייני שחל שינוי בפעולת המשרד בעת , יחד ע זאת. בעייתיכ

גבוהה בשנה האחרונה ניכרת נוכחות שמרואייני ברשויות המקומיות הדגישו : האחרונה
 .הפיקוח הרבה יותר אינטנסיביושל המפקחי בשטח יותר 

הנטייה של רוב המפקחי היתה בעבר ש נראה .לאישיותו של המפקח יוחסה חשיבות רבה

מפני א) היו , ח פיקוח"לא הוכ� דומקרי שבה  וא0 היו, להישאב לצד הייעוצי
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אמר אחד ממנהלי , וא0 על פי כ�. מרכיבי של אכיפהל במשרד תשומת לב גדולה יותר

 לכל ].... [ אי� לפיקוח קו מסוי אחיד;כל מפקח יש לו את תפיסת עולמו ",ההוסטלי

עוד הסביר כי יש מפקחי טכנוקרטי ".  מה שיותר מדבר אליו,מפקח יש דגש אחר

 אבל יש ג מפקחי שמביני את מורכבות , "לעשות לו את ההצגה" ואפשר ,Vשמסמני

אני : "אחד המפקחי הסביר את המורכבות מצדו. המקו ושלאופי המפקח תפקיד מהותי

 ולכ� אנשי לא מפחדי ,א יותר בכיוו� של יוע! אל,לא על הטייטל של לגמרי מפקח

 אני כל הזמ� הול) על ]... [. וה יותר משתפי פעולה איתי וה מספרי לי הכול,ממני

 אנחנו בסו0 ]... [.עוזר/ מנחה/  בי� להיות הרגולטור בצד הרע לבי� להיות יוע!–חבל דק 
א לא הולכי עליו . ל) עליו ומאוד בעייתי לה, ולכ� החבל הוא דק,עובדי סוציאליי

 תמיד נית� ,א באי רק ע הכובע של המפקח, לטענתו". נכו� אז כול מפסידי

 . כנס לעומק של דברייעל המפקח וקשה לה" לעבוד"

היו אני נשע� על : " את אופ� פעילותוימפקחאחד הבאשר למהות הפיקוח הסביר 

 לדאוג שלא תהיה פגיעה בחסרי , של הדייר כמו לשמור על שלומו ]...[היעדי הכלליי

אבל אי� הנחיות ספציפיות מפורשות שהונחו לפני ושאות� , ]... [נושאי של בטיחות, ישע
. הספקי הצביעו על כ) שהמפקחי עובדי ע טפסי ייחודיי שנבנו באג0" .אני בודק

בעיקר , ול תכנו� תקציב בהיבטי של ביצוע מ, תפריט,ברמת התכני ה בוחני כוח אד

הפיקוח על המשאבי .  מה נעשה ע הכס0מישרי� בבוחנילא ה  ;תקציב תרבות ופנאי

בו אני מפקח על מסגרת ולא יהיה לי שו מושג על שיש מצב  ":הכספיי תואר כבעייתי

יותר משנה למפקח א הכס0 שנית� הגיע בדרכי שונות  ";)מפקח" (מצבה הכלכלי

יש ג ).  מנהל הוסטל עאיו�יר" (ממש נכנסי לנושא הכספילא . לדיירי בהוסטל

 אחות ממשרד הבריאות שבחנה כמו ,גורמי חיצוניי שמפקחי על תחומי ספציפיי

 . 'יותרפיסט ראשי וכוספי ,את הטיפול התרופתי

שעלה מדברי המרואייני הוא המחסור במערכות מידע שיאפשרו מעקב שיטתי אחר  עניי�

הוא עומס העבודה אחר קושי .  ליקוייכדי לבדוק א תוקנו, חות"חר הדואחר המצב וא

 מסגרות 30& אחד המפקחי דיווח שהוא מפקח על יותר מ;הרב המוטל על המפקחי

) ). דירות ומעונות, הוסטלי

 בה שלהטיל סנקציות במקרי  ממשית למפקחי אי� יכולתשעוד ציינו מרואייני

ה נוטי לסגור אי�  שכיוו�מ. לה יכולת לקזז כספי מספקינמצאי ליקויי וכי אי� 

יתוקנו  זמ� רב עד שאפשר שיחלו0, סנקציות משניותאי� נוקטי ג ובדר) כלל מסגרות 

, א כי עדיי� לא ברור באיזה אופ�, שמנסי ליישאחר  אמצעי פיקוח. ליקויי שאותרו

 .  המנהלישלהוא פיקוח פנימי 
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ÌÈÊ¯ÎÓÂ ÌÈÊÂÁ 

 שהשירות מוגדר ומכיוו�. עילות ספקי השירותי מוגדרת באמצעות חוזי ומכרזיפ

באופ�  שנה כלומר מחודשי מדי ,"היסטוריי " חוזי החוזי הרוב ,"בית לחיי"כ

: למדימורכב תהלי) הוצאת המכרז . והפסקה של חוזה נעשית רק במצבי קיצו�, אוטומטי

 היא עוברת לאחר מכ� .מגדירה את הצרכיש באג0 המקצועי מעצבי טיוטה ראשונית
את טיוטת  אז מעבירי . ומנוסחת כטיוטת חוזהליחידה שאחראית על כתיבת המכרזי

ייעו! להערות ה מעבירי אותה ומלטשי אותה כנוסח אחרו�החוזה לגופי חיצוניי ש

תקנות החוזי מותאמי ל. המכרזשל  רק אז מאושר הנוסח הסופי. משפטי ואג0 החשבות

נראה כי אי� ואול בפועל . מהוות ג את הבסיס לעבודת המפקחיההפיקוח על המעונות 

מסמכי ההתקשרות ל ו,המפקחי בוחני את התנהלות המפוקחי על פי דרישות החוזה

ריכוז נושא המכרזי בידי המשרד נתפס אמנ מחד גיסא . ותו לא משמעות פורמלית יש

 גיסא הוא ג מצמצ את יכולת ההשפעה של מאיד)אבל , נהל תקי�יכדר) לקד מ

 . מכירות באופ� הטוב ביותר את צורכי האוכלוסייה בשטחה ,הרשויות המקומיות

 עובד סוציאלי ברשות מקומית גדולה העלה שאלה בדבר הפרמטרי והסטנדרטי

 היתה שהללו אינ שקופי די ושנית� דגש להיבטי תותחוש. המופיעי במכרז

עושי : "ניגשות למכרז זוכותהרוב העמותות שעוד צוי� .  ולא לאיכות השירותיכלכליי

 א ]... [.מה היו הפרמטרי,  אבל לא ברור על בסיס מה ה זוכי, ויש זוכי במכרז,מכרז

אז מה זה אומר על מכרז שבו , הרוב זוכי, בפועל מקבלי כמעט את כל העמותות

כ) אמר אחד .  הפיקוחאת מרחבלות ירות מגבלעתי דרכי ההתקש" ?מתקבלי כול

כנית קידו אישית וזה לא כתוב בתקנות וא אני רוצה שלכל דייר תהיה ת ":המפקחי
המפעיל יבוא ויגיד לי שבמסגרת כוח האד שעומד לרשותו הוא לא יכול , של המשרד

ת  זה תוצר של בעיות מבניו;לכ� יש הרבה פשרות שלנו מול המפעילי. לעשות כ�

 ".זקות של התפקידושמקהות את הסמכות ואת הח

 

Û¯‰ ˙ËÈ˘ 

.  אבל עד כה לא נעשה בה שימוש, במערכתועירצוי להטמש כלישיטת הר0 נתפסת כ

יותר מסגרות של האג0 לטיפול באד בה  ישתלבו החלתהמתוכנ� שבמסגרת הרחבת 

יטת הר0 שש הצביע על כ) )עובד סוציאלי ברשות מקומית (נימרואייאחד ה. המפגר

 שהיא מכיוו�, מקומית מקלה מאוד על העבודההמיושמת כיו בתחו השיקו ברשות ה
 , ציי� כי שיטת הר0 מתחילה לעלות על סדר היויספקאחד ה. מובנית ומאפשרת פיקוח

ספק אחר הצביע על יתרונות .  ועדיי� אינו ברור עד תו,"עדיי� בחיתולי"א) התהלי) 

בשיטת הר0 היחסי מתבססי על " :אותה מיישו באג0 אחרכפי שהוא מכיר , השיטה
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 המפקחי .]..[.  ואי� יחסי כמו של שוטר וגנב,יחסי מורה או מחנ) או מדרי) או מאמ�

כי אי� לה את הכלי לבדוק א הארגו� שמול עשה את , היו מרגישי שמרמי אות

 ".העבודה או לא

 

ÌÂÁ˙‰ ˙¯„Ò‰ : ÈÂ‡¯ ‰Ó 

כי אי� כאלו , בגדול צרי) ללכת לכיוו� של בניית סטנדרטי"שי�  ציימפקחאחד ה

שני בפיקוח צרי) להגיע להאחדה כלל ארצית ברורה של נהלי ורצוי שלא לערב ". כרגע

 אני עדיי� ,א0 שהפיקוח הפ) אינטנסיבי" :עובד סוציאלי ברשות המקומית ציי�. גופי
 וזה ייטיב ,ח לבקר פחות מסגרות דיורצרי) לתת לכל מפק. אשמח לפיקוח יותר אינטנסיבי

המדינה צריכה לקחת אחריות כי יש מפעילי ע ]. וכ) יזכו ליותר פיקוח[ע הפיקוח 

 ,אני חושב שצרי) להגביר פיקוח: " טע�יספקאחד ה" .אינטרסי שאינ תמיד טהורי

סייע לו  אלא מ, שהפיקוח לא מקשה, ציי�הואעוד ." כי זה מונע דברי חמורי במוסדות

ראוי שתהיה "שספק אחר טע� . צור) בחיזוק ההדרכהיש להערי) את טיב הפעילות שלו ו

אמור להציב ר0 של איכות ולקבוע , לדעתי, הפיקוח. שקיפות מלאה בתהלי) הפיקוח

ל הפיקוח הול) למקו ו בס) הכ].... [קריטריוני שיהיו ברורי ואחידי לכל המפעילי

יפה שצריכה להיות היא הליכה לכיוו� שיטות מדידות יותר  ולדעתי השא,חיובי יותר

שאי� , סכו� במקו על איכות השירותייעל החהוא דגש שה הוא ציי� עוד ."ומדעיות יותר
 נמו) המפקחי ששכרו, בעיקר לא כאלה שה מומחי בתחו הפיגור, מספיק מפקחי

יי� שאינו רואה משהו אחד הספקי צ. מנהלי המסגרותבכלל וא0 בהשוואה לשכר של 

דרישות הפיקוח לקחת בחשבו� את סכומי הכס0 שהמדינה על  א) ציי� ש,שלילי בפיקוח

 .משלמת לספקי

 

Ô ÂÎÈÒ· ¯ÚÂ�Â ÌÈ„ÏÈÏ ˙ÂÈ�Â„ÚÂÓ‰ ÌÂÁ˙  

מטרת� . טיפולית לילדי המופעלת לאחר שעות הלימודי&מועדוניות ה� מסגרת חינוכית

יש סוגי . תו) חיזוק התפקוד ההורי, י של הילדהחינוכי והחברת, לקד את מצבו הרגשי

סיוע , חוגי: מציעות מער) מגוו� של פעילויות ושירותיוה�  ,שוני של מועדוניות
רוב ה�  פי לעו,  ילדי15&בכל מועדונית נמצאי כ. ארוחות וטיפול רגשי, בשיעורי הבית

 צוות המועדונית ע. פועלות במבנה ציבורי משעות סיו בית הספר ועד לשעות הערב

אנו נתמקד במועדוניות המיועדות לילדי בסיכו� . א בית ועובד סוציאלי, נמני מדרי)
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 המשותפות לרשות המקומית ולמשרד החינו) 18, מועדוניות אינטנסיביותיש. 12&6 ניב

מתו) ( ומועדוניות לא אינטנסיביות 19,)ס"קב(חינוכי וקצי� ביקור סדיר  וכוללות מנחה

 1,000& כיו כישעל פי נתוני המשרד ). ד הרווחה והשירותי החברתייאתר משר

 מפקחיו ,)2010, ברוקדייל ומשרד הרווחה והשירותי החברתיי&וינט'ג(מועדוניות 

) בה המועדניות( מפקחי האחראי על מער) השירותי לילדי בסיכו� 15& כעליה�

, קהילה לאנשי ע פיגור שכליבשונה מתחו מסגרות הדיור ב. ברשויות המקומיות

 מצביעה על זו ;המועדוניות מוטל על הרשות המקומיתהגדרת הצור) והתכנו� של הקמת 

רוב המועדוניות מופעלות בידי ספק . הצור) בהקמת מועדונית והמשרד נדרש לאשרה
היא של לספק חיצוני האחריות להוצאת המכרז . עצמה הרשות חיצוני ומיעוט� בידי

 . התשלו מועבר מהמשרד ישירות לספק.ומיתהרשות המק

 

Á˜ÙÓ ÈÓ ? 

הגדיר את הוא  .עובד סוציאלי ברשות המקומיתאמר " ,צרי) להחליט מי מפקח על מה"

  .צרי) להחליט מי אחראי על מה ולהגדיר זאת בצורה פורמלית: "אלההבעייתיות במלי

ס שמאפיי� "אי� תפקיד בתע .]... [ כדאי שיגידו לנו אי) מפקחי, כשאומרי פיקוח..].[

 אז בטח שאני לא יודע אי) לעשות ביקורת על , וא אני לא קיי.]... [את מה שאני עושה

." כנית וענ0 ספציפי שיעסוק במה שאני עושהו יש צור) לבנות ת;עצמי ועל אחרי
וגדר מה בסמכות ה בלי ש, טענו שמשרד הרווחה אחראי על הפיקוחאחרתברשות מקומית 

החלוקה הזו מבוססת על רצו� טוב ורצו� לקחת . "המקומית ומה בסמכות המשרדהרשות 

הוא יודע שבשנתיי האחרונות שציי� הוא עוד ). עובד סוציאלי ברשות מקומית" (סמכות

למרות התחושה העולה מהרשויות המקומיות בדבר אי . עובדי על הסדרת הפיקוח

ח המחוזי מייחס למחלקה לשירותי הפיקושנראה , תפקיד� בתחו זהל בנוגעבהירות 

ברשות [מנהל הלשכה : "תפקיד מרכזי) ש"להל� מח(חברתיי ברשות המקומית 

 אנו –סוג של פיקוח עקי0 ] מפקחי המחוז[אנו , מפקח על המועדוניות] המקומית

מפקח " (שמפתחות פתרונות לילדי בסיכו�] ברשויות המקומיות[מפקחי על המחלקות 

 יש הגבלה ותערי0 לכל מסגרת וההסדרה הבסיסית ;התחו לא פרו!: ")יתרה מכ). מחוז
כוח  – ס" וג המועדוניות מוסדרות בתע,שלה היא על פי תקנות העבודה הסוציאלית

" זה הביטוי הוותיק ביותר לרגולציה בתחו. תקני ומבני, גבולות, תקנות, אד

 ). מפקח(

_____________ 

 .מספקות לילדי� ג� ארוחה חמהופועלות ארבעה או חמישה ימי� בשבוע מועדוניות אלה   18
ת שביקור� בביתלמידי� תלמידי� נעדרי� או , פרבתי הסמ תלמידי� בסיכו� נשירה ס הוא לאתר"תפקידו של הקב  19

 .אינו סדירהספר 
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ÁÂ˜ÈÙ‰ ÈÙÂ‡ 

 אי� הלי) מסודר של פיקוח או תדירות ;קוח אינו מובנהמדברי המרואייני עולה כי הפי

דבר המחייב בדיקה ,  ואי� ג מידע שוט0 על כל עמותה שמפעילה מועדונית,קבועה

של המפקחי גדולה יותר נטע� שיש מעורבות . פרטנית מול האחראי ברשות המקומית

לראות  ",המחוזי מפקחאחד מלדברי . קורה משהו חריגכשבעת הקמת מועדוניות חדשות ו
] אני כ� מגיע[אבל , לחזור למועדוניות אני לא חוזר, את המועדונית מספיק לי פע אחת

בישיבות היגוי ע מרכז המועדוניות לש העברת , לערו) הדרכה או לשבת בהדרכה

אבל לא בקטע , ש אני ממש עקבי, אני ממשי) בביקורת בקטע היותר תוכני. מידע

 .טע� עובד סוציאלי ברשות מקומית" ,יג פע בשנה זה כבר הרבהא היה ש נצ". "הפיזי

עובד סוציאלי . העבודה היא בעיקר תוצר של קשר שוט0 ויומיומי בי� העוסקי במלאכה

, הניסיו� המקצועי בתחו פיתח בעצמו נוהלי עבודה בתחו הפיקוחתו) משהסביר אחר 

ה ועל פיתוח פרקטיקות לצור) על הרבה ניסוי וטעיי, המתבססי בעיקר על הכרת השטח

 כי לשותפות ע ,בתחו זה ניכר עוד. דוגמת טופס להערכת עובדי, פיקוח על הפעילות

 וש ,תפקיד מרכזי] משרד החינו) ומשרד הרווחה[משרד החינו) במועדוניות המשולבות 
 . משרד הרווחהמאשר משרד החינו) הוא גור דומיננטי יותר בפיקוח 

רואה בו  שהרשות המקומית ,יש עובד סוציאלי מטעמ�מפעילות תות במועדוניות שעמו

,  שנתפסי מרכזיי ביכולות הפיקוח שלה ה ההוריאחריגורמי . מעי� מפקח

ועובדי במועדוניות אשר משתלבי בעבודה , שיכולי לפנות לאחראי ברשות המקומית

הוש דגש על . יתשל האחראי ברשות המקומ" עיניי"רק לאחר בדיקה ונתפסי כ

ג א אני אבוא פע ביו : " ועובד סוציאלי ברשות מקומית ציי�,מגבלות הפיקוח
 ולכ� אני מתייחס להערות של כל הגורמי ].... [לולמועדונית אני לא אצליח לראות הכ

 ." ברצינות רבה

 וא צרי) אז ג בכתב וכי ,רוב הביקורת נעשית בעל פה פי לע ציי� שימפקחאחד ה

אי� , זאת ועוד". אנחנו לא מצליחי לדעת כמה מועדוניות יש ואי� מיפוי ברמת המחוז"

כ) שהמפקחי מתקשי לעקוב ולבדוק שממצאי חריגי אכ� ,  פורמט קבועלביקורת

ג ברשות המקומית מצביעי על העדר פורמליות בפיקוח ועל מחסור בעקביות . תוקנו
מוני את ליצור מודל פורמלי ושיטתי המפקחי בי� הגורמי לקושי . ובפורמט דיווח

 .  תחו בהתהוותוא שהפיקוח ההעובדה אתעומס העבודה ו

העמותות . "קושי להתמודד ע ההיבט הכספיהת ציינו ג את ומקומיהת יורשואחת הב

זו שאלת ? חות הכלכליי"מי עובר על הדו. ח כלכלי פע בשנה"במכרז צריכות להגיש דו

עובד סוציאלי " (אבל זה לא שאנחנו מביני מספיק, אנחנו עוברי על זה. מיליו� הדולר

 ).ברשות מקומית
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ÌÈÊ¯ÎÓÂ ÌÈÊÂÁ 

 כאשר חלק ,החוזי והמכרזי בתחו נתפסי כבסיס המאפשר פעילות של המועדוניות

 עובד סוציאלי ברשות מקומית סיפר כי מעול . מתחדשי מדי שנה אוטומטיתמהחוזי

החוזי לא משמשי בסיס , יתרה מזאת.  שהוא בתפקיד מעל שנתייא0 ,לא ראה חוזה

:  קבל על מורכבות העניי�,עובד סוציאלי ברשות מקומית, מרואיי� אחר. לפיקוח
" . כלכלני,עורכי די�, ההפרטה הזו מחייבת את העובדי הסוציאליי להיות מהנדסי

אני חושב שאני .  וזה אבסורד,ניב אבל את הבסיס אנחנו מַ, אז יש לנו עזרה משפטית..].[

 ." ואילו משפטני צריכי להבנות מכרזי,]מקצועיי[צרי) לעמוד על עקרונות 

 עמותותמכיוו� של )א: (משני טעמיתהלי) מורכב הוא והחוזי י המכרזעיצוב הלי) ת

 20.תה� מביאות את עיקר המשאבי המקצועיי ולעתי ג תוספת כספי, תפקיד מרכזי

נתפס , כגו0 שאמור להגדיר לה� את אופ� ההתנהלות,  של הרשות המקומיתהמקו
העניי� של מכרוז , לדעתי ":עובד סוציאלי ברשות מקומיתוכ) מנסח זאת , כבעייתי

 כס0 ומצפה מהרשות להוסי0 כס0 או שווה Xהמדינה נותנת ... שירותי הרווחה זה בעייתי

 ובמקו זאת ',יש לי או אי� לי כס0'רת והרשות המקומית אומ. כמו מבני והסעות, כס0

מבקשי מהעמותות להוסי0 כס0 על מה שהמדינה . הרשות דורשת זאת במכרז מהמפעיל

 ,עובדי הסוציאליי ברשויות המקומיותל) ב(" . ולדעתי זה ממש אבסורד,נותנת

 וה� ,קשה] המקומית[ לרשות .זה תהלי) ארו). "חסר ידע, האמורי לפתח את המכרזי

 ולכ� ה� עושות הסדר פנימי ע , אבל ה� רוצות את העמותות,ונאות את התהלי)ש

ס בחוזה ע העמותות או במכרז "אני מבקש מה שיעמדו לפחות בתע. העמותות

זה לא בתו) הלשכה המשפטית כפי שזה צרי) ). "מפקח( "שהעמותות יהיו מחויבות לו
 ).מפקח" (תוב מכרזאלא מנהל האג0 שלא מבי� בזה כלו אמור לכ, להיות

 

 Û¯‰ ˙ËÈ˘ 

ג באמצעות הדרכות , ברמת המחוז ניכרת שאיפה לקד את ההטמעה של שיטת הר0

 הנהיגו אותהעדיי� לא בל  א,השיטה אמנ פותחה ג למועדוניות. והסברי על השיטה

 כי יש מחלקות ,א כי צוי� ג,  בהתהוותודו שהתהלי) עמשו ,רשויותמלואה בב

 ביישו שני קשייהמפקחי הצביעו על . בה� השיטה כבר עובדתשתיי לשירותי חבר

רשות המקומית להצור) בתקשורת מחשבי בי� המשרד הוא הקושי הראשו� : השיטה

 ,ברמת הרשות המקומית. השונות בי� השירותיהוא  והקושי השני ,השיטהלש הטמעת 

_____________ 

א� כי בפועל הוא עלול להשתנות בשל ,  רשות מקומית#25% משרד הרווחה ו75%יחס המימו� המובנה הוא   20
 ).  ריאיו� מפקח(דרישות תקציביות ברמת הרשויות המקומיות מהעמותות 
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 ,מסובכי ומורכביהטפסי ש, אשר מייש את שיטת הר0, טע� אחד המרואייני

השיטה היא "עוד נטע� כי .  שממלאי פעמיי בשנהא0, ולעתי יש שמסמני סת

,  ופחות מכוונת לביקורת על עבודת הצוות וכי הטפסי להורי בעייתיי'כוונת ילדומ'

" היות שלא סביר לתת להורה למלא ביקורת ולהחזיר את הטופס למדרי) שמטפל בילדיו

 א) לא ,ציי� כי הוא מכיר את השיטהאחר עובד סוציאלי ). שות מקומיתעובד סוציאלי בר(

אשר ב. את הפיקוחעשויה לקד  שלדעתו היא א0 ,בטוח א היא נכנסה לכל המועדוניות

הזכיר את שיטת הר0 כשיטה שנכנסת יותר ויותר המרואייני  ת רק אחד משלוש,ספקיל

 .ישירותעליה שאלו הספקי לא נשא כי יש לציי� , לכל המועדוניות

 

ÌÂÁ˙‰ ˙¯„Ò‰ : ÈÂ‡¯ ‰Ó 

 לפתח כלי המליצו להבי� את גודל המעמסה המוטלת עליה ושישהמפקחי טענו 

וג ציינו את רצו� , יותרפרודוקטיבית ואפקטיבית , שיאפשרו לה לעשות עבודה טובה

וח לתחו הפיקוח כלהוסי0 ה המליצו עוד  21.מחשבי ניידיבעבודת המשרד לשלב 

 ספר המכיל לערו), נהלי ברורי וישימילגבש  , שיטת הר0 אתעיהטמל ,אד ותקציבי

המצב .  מקצועיהתחו כתחו טיפולאת  לפתחמועדוניות וה חוק לקד את ,את התקני

להבדיל ,  הוא שיהיו מפקחי מחוזיי ייעודיי לתחו המועדוניות מבחינתהאידאלי

  פיקוח כולל על המחלקה לשירותי חברתיי ברשות בו ה חלק מצוותשמהמצב כיו
 .המקומית ועל כלל ההיבטי הקהילתיי

מה טיב , מי אחראי על מה: ג ברשות המקומית הדגישו את הצור) בהגדרות ברורות יותר

עוד יש ליצור הבחנה ברורה . ס"הגדרת תפקיד בתעו,  בעיקר ע משרד החינו),השותפות

. להבי� את מקומ� המתחזק של העמותותו ,�א ליכולתבהת ,בי� הרשויות השונות

 הספקי טענו שה מרגישי מפוקחי מספיק וכי שיתו0 הפעולה בי� הגורמי השוני

לא  של כבוד ויחסעמותות שהמפקחי מפגיני כלפי העוד ה טענו .  יותראפקטיבי
שות לעתי הפיקוח צרי) להיע"שחד הספקי ציי� א. ותו לא פיקוח בה� מושא רואי

כ) שה יוכלו באמת להשפיע ולשנות מול , תכופות יותר וע יותר שיניי מצד המפקחי

יש מקו לראות ג את הצד שלי ולא רק , ויחד ע זאת. המשרדי והמנגנו� א צרי)

 כי א ה היו ',כ) אמרתי וזהו זה' לא פיקוח של ;להביא בחשבו� את הצד של המדינה

 שחשוב לבחו� את ,עוד צוי�". הפיקוח היה אפקטיבי הרבה יותר אז ,משני את הגישה

 .  לאלו עמותות עומדות בסטנדרטי ואילואי – הסטנדרטי

_____________ 

מה שמאפשר ומסייע ,  במחשוב בלשכות של הרשויות המקומיותיש לציי� כי המפקחי� הצביעו על התקדמות  21
 . לתכנ� את הפעילות על פי הצרכי� של האוכלוסייה בשטח
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 שירותי בתחוהחולשות של הרגולציה על על החוזקות ולהציע מבט  מבקש שלהל�הלוח 

 : בהתייחס לשני החלקי של פרק הממצאיוהרווחה האישיי בדגש על כלי הפיקוח 

  ;המקורות וניתוח המסמכי שעסקו בתחומי אלה לאור) השני בהקשר הרחב) 1(

 . תמונת הממצאי העולה מחקרי המקרה) 2(

 1לוח 

 ÁÂ˙È�*SWOT 

˙Â˘ÏÂÁ ˙Â˜ÊÂÁ 

 ותפקיד הרשויות המקומיות ,הרגולציה ריכוזית
 כמעט , ג� בשירותי� שבתחו� אחריות�,בפיקוח

 . אינו מובנה

ביתיי� פנימייתיי� � חו�יש פיקוח יותר במוסדות
 .ופחות בשירותי� בקהילה

מכרזי� של המשרד מול המסגרות /יש חוזי� . החוזה אינו משמש בפועל ככלי לפיקוח
 .המספקות שירותי�

 קושי בקרב המופקדי� ברשויות המקומיות יש
 .לקיי� פיקוח פיננסי על הספקי�

ח אחת לרבעו� ובעת " דוהלדוגמ(יש פיקוח פיננסי 
 ). ח מאז� רווח בתו� שנה"דו, ש חוזי�חידו

החקיקה והנהלי� אינ� עוסקי� מספיק בהגדרת 
אשר תפקיד הפיקוח ובהגדרה של תפקידי� 

 :הלדוגמ; קיבלו תוכ� חדש בהיבט הפיקוחי
 .ניות ברשות המקומיתורכזת מועד

ונהלי� פרטניי� ) ס"תע(תקנות , יש חקיקה ראשית
 .ונותהמתווי� את הטיפול באוכלוסיות הש

המידע הקיי� אינו משמש בסיס מספק לקבלת 
אי� הלימה בי� היכולת של מערכת . החלטות

 אי. המחשוב לבי� הצרכי� של שיטת הר$
 .  מגבלות ביישו� השיטהתההתאמה מייצר

7,000�במערכת המחשבי� נאס$ מידע על כ: מידע 
רשויות מקומיות רבות נמצאות בתהלי' ; מסגרות
 **.מחשוב

 ל מסגרות קיימות או לא בעייתיותפיקוח עה
 . רופ$ יותר

המעורבות בפיקוח שכיחה יותר במסגרות חדשות 
 . או במקרי� חריגי�

אי� מספיק מפקחי� להתמודדות ע� הגידול 
אי� "למפקחי� . במספר המסגרות בקהילה

, )לא נוקטי� צעדי�, אי� מספיק גיבוי" (שיניי�
ה ברורה אי� הגדר,  ראיונות אנונימי�נערכי�לא 

 . של לוחות זמני� לביקורי�

200�כ(יש כוח אד� שתפקידו לטפל בפיקוח  
 . להרחיבו דרישה יש ו,**)מפקחי�

חסרה :  נתקלת בקשיי� שוני� השיטהתהטמע
בעייתיות הנובעת , הסכמה של האגפי�
 ;חסרה תשתית ממוחשבת; ממורכבות השיטה

תפיסות על ה יש מחלוקת לעתי� א$ ;חסר ידע
 .ונליות שבלב העבודה הסוציאליתהפרופסי

 תהליכי הפיתוח וההטמעה של שיטת :שיטת הר$
השיטה מיושמת בה�  שבמקומות. הר$ מתרחבי�

 . היא זוכה לביקורות טובות

יעו� י,  הנטייה לכיוו� הדרכה היתהעד לאחרונה
 . ושותפות ופחות לאכיפה

 �אכיפה מסייע בראיית המורכבות לשילוב בי� ייעו
 . י� בתחו�של השירות

דיו המידע המתקבל מגורמי� אלה אינו מובנה 
 . כחלק מתהלי' הפיקוח

הפיקוח נשע� במידה לא מבוטלת ג� על מידע 
 ). מורי�, הורי�(המתקבל באופ� לא פורמלי 

מי , מי אחראי על מהל  בנוגע בהירותאי�לעתי� 
  .מפקח על מה

 . יש שילוב של מגוו� גורמי� בפיקוח
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˙Â˘ÏÂÁ ˙Â˜ÊÂÁ 

 המצטבר בהיבטי� רגולטוריי� התפיסה והידע
 . טר� חלחלו לדרגי� השוני� במשרד

חל שינוי בתפיסת הדרג הבכיר את תפקיד המשרד 
 .כרגולטור

 וניכר כי חסרי� משאבי� ,חסרה ראייה כוללת
 . הטמעה של כלי הרגולציהלוכוח אד� לפיתוח ו

 . יש כיווני פעולה לפיתוח הרגולציה

 ,� השוני� הסכמה בי� הגורמיישלא תמיד 
.  על אופ� יישו� הכלי�,רשות וספקי�, משרד

הדבר מקשה על תיאו� והעברת ידע בי� 
 . הגורמי�

ליישו� ) הדדיות, פיקוח(יש שימוש במגוו� כלי� 
 . הרגולציה מצד מגוו� גורמי�

 מחלוקת ערכית על תפקיד אנשי המקצוע יש
 . בתהלי'

 ,יש הבנה כי חל שינוי באופי תפקידו של המשרד
 . ספקת השירותי�אופ� אנוכח השינויי� ב

  .חסרה שקיפות של תהליכי הרגולציה

, ההזדמנויות והאיומי�. כפי שנבחנו בתו' המערכת, הדגש בממצאי הלוח הוא על החוזקות והחולשות * 
 . נו במחקר הנוכחיולא נד, שה� תוצר של גורמי� חיצוניי� לארגו�

 . ראו פרק שיטת המחקר;רהנתוני� נכוני� לזמ� עריכת המחק ** 

 

ïåéã, úåð÷ñîå íåëéñ  

ספקת שירותי� א המדינות המערביות התחזקה המגמה של שילוב מגזרי� ברובב
אספקת� של שירותי לרבות  ,ג� בישראל בולטת מגמה זו בתחומי� שוני�. ציבוריי�

הראייה על תרבות החוזי� ועל , ביקורות נשמעות על המודל הכלכלי. רווחה אישיי�
 המבקרי� גורסי� שה�.  של אספקת שירותי�הכלכלית שמאפיינת דפוסי פעולה אלה

, ראו אייזנשטדט ורוזנהק(פוגמי� בערכי� חברתיי� אשר בבסיס השירותי� הציבוריי� 
תמודד הנוכח מגמות אלה ביקשנו במאמר הנוכחי ל. Jordan, 2008;; 2007, דורו ; 2001

ה� המאפייני� ה מ) 1( : אלהציפי לדו  בשאלותע� שאלת תפקידה של המדינה ובאופ  ספ
ה מ) 2( ?התפתחו בתחו� שירותי הרווחה האישיי� בישראלאשר של מנגנוני הרגולציה 

  סובלהא� תחו� שירותי הרווחה האישיי�) 3(? ה  החוזקות והחולשות של מנגנוני� אלה
 ? "רעו  רגולטורייג"מ

 הוגדר ככזה הנתו  באחריותו של מושג הרגולציה בהקשר של שירותי רווחה אישיי�
 : נציג להל  את הממצאי� המרכזיי�. זאת במסגרת הסמכות של העוסקי� בעניי , הממשל

ÔÂ˘‡¯ ‡ˆÓÓ – ועדות שונות .  תוצר של עשייה רבת שני�ואהפיקוח במשרד הרווחה ה
 הדיוני� 22.ישבו על המדוכה ודנו בשאלת הפיקוח הראוי על שירותי הרווחה האישיי�

_____________ 

 . בימי
 אלה סיימה ועדה במשרד דיוני
 בנושא, כאמור  22
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 דילמת כמו, מספר דילמות מרכזיותשע� זאת ניכר . ילו להתקדמות ולשכלול השיטותהוב
, מקומי+הרתעה או כיוע* ומדרי( ודילמת יחסי שלטו  מרכזי/המפקח כאחראי על אכיפה

א( עדיי  ,  לקד� מנגנוני פיקוחיששעל כ(  הסכמה שוררתבשני� האחרונות . נותרו על כנ 
 וחסרה בהירות באופ  הפעולה של ,בודת הפיקוחלא נית  להצביע על שיטתיות בע

 . הגורמי� המופקדי� על התחו�

È�˘ ‡ˆÓÓ – שונות בשירותי� ובעיקר בהבחנה בי  השירותי� הקהילתיי� לבי   יש
דוגמת , באחרוני�ו, בראשוני� קשה יותר להבנות מסגרת פיקוחית. השירותי� המוסדיי�

קל יותר לייש� , הילה לאנשי� ע� פיגורמודל המעונות שיוש� ג� על הסדרי הדיור בק
 של מהריבויהקושי בהתייחס לשירותי� בקהילה נובע ג� מהגיוו  ו. עשייה פיקוחית

 .  המעורבות של גורמי� שוני� באספקתמ כ המסגרות ו

È˘ÈÏ˘ ‡ˆÓÓ – יישו� הפיקוח לשיטת הר, כשיטה העדיפה  משרד הרווחה בחר את
צד ל ואול� ,טה מוכרת כשיטה טובה ויעילההשי. ולהבטחת שיפור איכות הטיפול
  עדיי  אי,  היא פועלת�בהשלאחר יותר משני עשורי� . היתרונות היא נתקלת ג� בקשיי�

ה ינסייג ונאמר כי תהלי( הטמעתה נמצא במוקד העשי.  מיושמת במכלול השירותי�היא
 .  וימי� יעידו על הצלחתה,בימי� אלה

ÈÚÈ·¯ ‡ˆÓÓ – ר בי  תפיסות הפרופסיונלי� לבי  הצור( לפתח קושי שנובע מהפע יש
פיקוח ורגולציה דורשי� מיומנויות ותפיסות , תפקידי ניהול. מנגנוני רגולציה

בלימודי העבודה הסוציאלית . חסרות כיו� בהכשרת העובדי� הסוציאליי�הפרופסיונליות 
ביי� האדמיניסטרטי, גש הרציונל הטיפולי ופחות העיסוק בהקשרי� הניהוליי�דמו

; 1994, דורו (על חולשות אלה כבר הצביעו חוקרי� בתחו� . � של המערכתיוהרגולטורי
 ). 2005, גל וקט , וייס

È˘ÈÓÁ ‡ˆÓÓ –  שואפת ה, שיטת הר,. רגולציה רכהלחסרה הבחנה בי  רגולציה קשה
קל , אינה מלווה במנגנו  פשוט, לשיפור באיכות הטיפול ונתפסת כסוג של רגולציה רכה

טיבית של המסגרות הקיימות ג שמאפשר בחינה אגר,ו� וכללי יותר של סטנדרטי�לייש
. עוד נמצא בהקשר זה כי החוזי� והמכרזי� אינ� משמשי� את המפקחי� בשטח. בתחו�

 אינ� מהווי� מסגרת מובנית רווחי�והנהלי� ה) ס"התע(ג� תקנות העובדי� הסוציאלי� 
  .לעשייה הפיקוחיתומספיקה 

È˘È˘ ‡ˆÓÓ – הבניה של שיטות פעולה נתפסת  שחלק הארי של המרואייני� ציינו
, חלק� א, קבלו על העדר הגדרות תפקיד מספקות. בעיניה� כדר( עדיפה לביצוע עבודת�

בתחו� המועדוניות חשו ברשות המקומית כי לא ברורה . בעיקר ברמת השלטו  המקומי
אשר , בעלי הפיגור השכלי ג� בשירותי הדיור ל.הגדרת התפקיד הפיקוחי הנדרש מה�
דרשו המרואייני� שיפור בהבניה של כלי הפיקוח , נשעני� על מסורת פיקוחית ותיקה יותר

רבי� קבלו ג� על מיעוט המשאבי� שמופני� לתחומי� אלה . וחיזוק הפורמליות בעבודה
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 ה� מעורבי� מספיק שאי הספקי� חשו ברוב� . ח האד� וציוד המחשובוכ, ברמת השכר
 .  נתוני� למידה מספקת של פיקוחוכי ה�

ÈÚÈ·˘ ‡ˆÓÓ – על א, מגמות של שיפור, מערכת המחשוב והמידע של משרד הרווחה ,
לא לעבודה בשטח ולא לבחינה אגרגטיבית של הנתוני� ברמת ,  מענה מספקנותנתאינה 
 עבודת מטה נעשית ובימי� אלה ,ג� כא  מתעתד המשרד לשפר את המערכות. המטה

,  מחשבי� ניידי�כמו, אול� העדר מערכות תומכות וציוד קצה למפקחי�ו, בתחו� זה
  .מקשה במידה רבה על יישו� העבודה בשטח ועל עיצוב מדיניות

È�ÈÓ˘ ‡ˆÓÓ –  מורכבות יחסי העבודה בי  השלטו  המרכזי למקומי בחלק מהשירותי�
למהות הנבחני� מייצרת לעתי� בקרב העוסקי� במלאכה תחושה של אי בהירות באשר 

 . תפקיד� בהתייחס להיבטי� הפיקוחיי� על המסגרות בשטח

ה� כיווני המדיניות הרצויי� בתחו� שירותי ה על בסיס כל האמור לעיל נשאלת השאלה מ
משרד הרווחה ד  ועוסק בנושא שחשוב לציי  , ראשית. הרווחה האישיי� בישראל

 – מהיוזמות שהוצגו ותאחד, שנית. הרגולציה ושיפור מנגנוני הרגולציה בימי� אלה
, הגדרה מחודשת של חוזי� ומכרזי�, קביעת כללי� ותבחיני� ברורי�, הבניית הפיקוח

מיפוי סוגי המסגרות ופיתוח מאגר , חלוקת עבודה בי  רשויות מקומיות לשלטו  המרכזי
.  מתעתד לנקוט כבר בימי� אלהשהמשרד ה  דרכי פעולה –שיפור הידע הניהולי , מידע

 ולא כל מודל שיוש� במדינה אחרת ראוי ,אלייחשוב לציי  כי אי  מודל איד, שלישית
 ולכ  ,בו התפתחו שירותי הרווחה האישיי� בישראלשומתאי� להקשר הישראלי ולאופ  

, ואול� הממצאי� בהקשר הישראלי. יש להיות זהירי� ביצירת התאמות והעתקת  לישראל
עשויי� לשמש מתווה ,  מאיד( גיסא,והכיווני� שהוצגו בקצרה בסקירה, מחד גיסא

 .לרעיונות לכיווני פעולה בהקשר הישראלי

 

¯·„ ˙È¯Á‡ : ‰ÈˆÏÂ‚¯Ï ÌÈÈ¯˘Ù‡ ‰ÏÂÚÙ È�ÂÂÈÎ 

 Ï‡¯˘È· ÌÈÈ˘È‡‰ ‰ÁÂÂ¯‰ È˙Â¯È˘· 

נראה כי תחו� שירותי הרווחה ) 2010, פאור ועמיתי�+לוי(בדומה לתחומי� אחרי� 
 הוא מאופיי  ועל כ  ,ית מתאימההאישיי� עבר תמורות שלא לוו במעטפת רגולטור

, לטעמנו, תחו� זה העוסק בלב לבה של המדיניות החברתית דורש". רעו  רגולטורייג"ב
בהקשר זה יש מקו� לפיתוח ש ונראה ,התמקדות בשאלה אי( המדינה מחזקת את מעמדה

מטרותיה של מדיניות זו לחזק את יכולת השליטה של הממשל על . מדיניות רגולטורית
נראה כי רצוי להקי� . ספקת השירותי� ולהבטיח קידו� מנגנוני� לשיפור איכות�א אופ 

יהיה לפתח זה  תפקידו של גו, ."כללי המשחק"אשר יגדיר את , גו, רגולטורי ייעודי
ל אופי ש שתייצר ראייה כוללת ,)נהליתיתו( אימו* מסגרת חוקית או מ(מדיניות רגולציה 

 . ספקת השירותי�אלציה ברמות השונות של מדרג הפעילות הרצוי של הפיקוח והרגו
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אנשי מקצוע , אנשי מקצוע בתחו�,  ספקי השירותי�– גורמי� שוני�של שילוב הידע 
וינט 'הג, )כלכלני�, עורכי די , ניהול, ג� מתחומי עניי  אחרי�(אנשי אקדמיה , במשרד

,  מודלי� של רגולציהיש מקו� להבנות. יסייע ליצירת מודלי� למדיניות רגולטורית – 'וכו
קלי� לבחינה ופשוטי� ליישו� , סטנדרטי� ברורי� – המשלבי� שיטות של רגולציה קשה

שיטות מורכבות יותר למדידת איכות  – לצד חיזוק מנגנוני רגולציה רכה – )מלמעלה(
 בדומה לשיטת הר, או שיטות אחרות ,)מלמטה(השירות בתו( מסגרת תחומי השירות 

את ספקי , רצוי לשת, יותר גורמי� בהבניה של שיטות אלה. ירותלהבטחת איכות הש
� לא י על המפוקחי� עומסי� רגולטורישלא יוטלו ולהבטיח ככל הנית  ,למשלהשירותי� 

 ,השלטו  המקומי ברגולציה על שירותי הרווחה האישיי�את יש ג� מקו� לשלב . �יריאלי
 המסגרות בקהילה נראה כי יש נוכח מספר  הרב של. בעיקר בתחו� השירותי� בקהילה

 תו( הגדרת תפקידי� ,לקד� שיתו, מובנה של השלטו  המקומי בפיקוח על מסגרות אלה
השלטו  המקומי יכול ג� להסתייע במנגנוני רגולציה עצמית . ברורה של העוסקי� בדבר

.  ייבח  המימוש של רגולציה זו יוגדר באופ  ברורשעל פיו שהמתווה ובלבד, של הספקי�
 –משתמשי השירותי� , ספקי�, הורי�, אנשי מקצוע – שוב לשלב ידע מגורמי� שוני�ח

יש ג� לחזק את כלי .  נית  לקבל מידע מגורמי� אלהשדרכ�ני� וליצור מנגנוני� מובְ
 חיזוק השקיפות על ידי אלא ג� , לא רק באמצעות מפקחי� ויצירת מדרג סנקציות,הפיקוח

דוגמת האתרי� בבריטניה  ( לוהשירותי� המסופקי�מידע לציבור על הספקת שכלול או
מת  , אמו  בי  הצדדי�, יאליותג קול– הוא חיזוק ההדדיות אחרמרכיב חשוב ). ובהולנד

 משמעות הדדיות שיש לה , בי  המפוקחי� למפקחי�– חיזוקי� ג� בהיבטי� החיוביי�
פי פעולה והעברת מנגנוני� לשיתו). Braithwaite, 2002(בעיקר בתחו� שירותי הרווחה 

 ,.Hood et al(ידע מחזקי� את מרכיב ההדדיות הנתפס ככלי רגולטורי משלי� לפיקוח 

 לפיתוח ולהטמעת הרגולציה )הפרופסיונלי�(יש מקו� ג� לרתימת אנשי המקצוע ). 1999
 ניהול כמו בתחומי� ה�הדרכה וקידו� הידע המקצועי של, באמצעות הכשרה ייעודית

 מחודשת של ה נדרשת הגדרמלבד זאת. המדיניות והרציונל לרגולציהוכספי� וכ  לימוד 
נראה כי מודל המשלב . תפקיד העובדי� הסוציאליי� במחלקות לשירותי� החברתיי�

פיקוח והדדיות ואשר יתבסס על שילוב גורמי� עשוי לספק מענה מתאי� למדיניות 
 . רגולטורית בתחו� שירותי הרווחה האישיי�

מורכבות יחסי , כמו העדר שיתו, פעולה בי  גורמי�, שלי� שהובאוחלק מהכ, לסיכו�
אי התאמה מספקת של מערכות ,  שונותתפיסות פרופסיונליות, מרכזי+שלטו  מקומי

אינ� ייחודיי� לתחו� הרגולציה או למשרד , קשיי� בתיאו� והעדר שקיפות, המידע
 האתגר טמו  ,חו* ומיקורשילוב מגזרי� , צד המגמות של הפרטה חלקיתלואול� . הרווחה

אשר יעניקו פרשנות , במקרה דנ  מנגנוני רגולציה, במחויבות לעצב מנגנוני� חדשי�
אלה עשויי� להבטיח את מקומה של המדינה כגור� משמעותי . חדשה לתפקיד המדינה

בו ש, למיטב ידיעתנו,  מחקר ראשוניהואהמחקר הנוכחי . הנושא באחריות כלפי תושביה
 מרמת מטה ,ה ברמות שונות של המדרג של שירותי הרווחה האישיי�נבחנת העשיי
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קידו� והמש( המחקר בשאלות נדרש . הספקעד הרשות המקומית ו, המחוזדר( , המשרד
 הפועלי� בתחו� ,� תהליכי למידה והתאמה של המנגנוני� הממשלתיי�ודיקלש� , אלה

 .וכחי לשינויי� המאפייני� את העיד  הנ,שירותי הרווחה האישיי�
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