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éìëù øåâéô íò1
 

ïø÷ìãðî ïðåø2 

ספקת שירותי חברתיי אבמהל� העשורי האחרוני עבר מרכז הכובד של 
תהלי� זה של הפרטה חלקית . פרטייהממשלתיי לגופי הגופי הבישראל מ

והמקרה של מעונות הפנימייה לאנשי ע , יבורית ללא התנגדות צכמעטעבר 
חלקה של המדינה באספקת צומצ באופ� דרמטי שכ� , פיגור משק� זאת היטב

המקרה את  מסגרת הניתוח של מנגנוני שינוי הדרגתיי נבח� בעזרת .זהשירות 
מנגנוני שסייעו לתומכי ההפרטה החלקית בתנאי וב �של מעונות הפנימייה ונדו

 להוביל שינוי מדיניות –תקציבי וגורמי בהנהלת משרד הרווחה  אג� ה–
 .משמעותי על א� התנגדות של עובדי במעונות ושל הורי לחוסי

 

àåáî 

ספקת שירותי חברתיי בישראל אבמהל� העשורי האחרוני עבר מרכז הכובד של 

, קט�; 2013, מנדלקר� ושרמ�; 2005, זעירא(פרטיי הממשלתיי לגופי הגופי המ

&שבלטה במיוחד במדינות האנגלו, היה חלק ממגמה עולמית, יש לציי�, תהלי� זה. )2007

_____________ 

בזכות הערותיה� . אני מבקש להודות למיכל קורא על עצותיה והצעותיה מאירות העיניי� בשלב גיבוש המאמר  1
, עור� הגיליו� המיוחד,  ושל אבישי בניש·ÈÏ‡ÈˆÂÒ ÔÂÁËÈהמועילות של ארבעת השופטי� האנונימיי� מטע� 

‚·Ë¯Ù‰‰ ˙ÂÏÂ‰ � בעבודתי במסגרת פרויקט שורשיו של המאמר מצויי. הטיעוני� המובאי� במאמר בהירי� יותר
‰�È„Ó‰ ˙ÂÈ¯Á‡Âשל מרכז חז� לצדק חברתי במכו� ו� �ואני מבקש להודות לחברי לפרויקט ובייחוד , ליר בירושלי�

 . בזכות� התוודעתי לתהליכי� המתוארי� במאמר. פוקס�נור ואמיר פז�יצחק גל, למנהליו

 .רושלי�ליר בי�מכו� ו�, תוכנית עמיתי פולונסקי  2



 ונ� מנדלקר�ר 122

חברתיי השירותי הספקת א, במלי אחרות. )Schmid, 2003דוגמה ראו ל(סקסיות 

" הפרטת הביצוע"או ) 2007, קט�" (הפרטה חלקית"בישראל עברה תהלי� משמעותי של 

ג  כלל 2011ישראל בקי) כבש את  המחאה החברתית שגל). 2013, מנדלקר� ושרמ�(

 התנגדות לתהליכי ההפרטה החלקית של שירותי ציבוריי בכלל ושירותי חברתיי

אול במידה רבה היתה זו ביקורת , )2012, עמיתינור ו&גל; 2011, ארלוזורוב(בפרט 

נגדות ללא הת, במידה רבה, תהלי� ההפרטה עצמועבר  שכ� עד אז ,שלאחר מעשה

 ששינוי מדיניות כה יסודי התהייה היאהעובדה המעניינת ומעוררת . ציבורית משמעותית

 שחלקי נרחבי בציבור מתנגדי לו אידיאולוגית א( ,כמעט באי� מפריעהתרחש 
בראש� עובדי המגזר הציבורי וחלק ו – שיש קבוצות א(ו) 2011, יובל וכה�, מזרחי(

  . עצמ� נפגעות ממנואת  שנפגעו או רואות –ממקבלי השירות ובני משפחותיה

התרחשו תהליכי ההפרטה החלקית עד לאחרונה היא כיצד זה עוסק בה מאמר שהשאלה 

 שאלה זו נבחנת .התנגדות משמעותיתבלי כל ספקת שירותי חברתיי בישראל אשל 

המאמר מתמקד בניתוח התנאי . מעונות לאנשי ע פיגורה סוגייתבאמצעות ניתוח 

והקלו על הגופי ההפרטה החלקית סא אפשרו את הובלת מהל� ימנגנוני שמחד גוה
 בראש אג( התקציבי של משרד האוצר ובמקרה שבו נתמקד גורמי –ו תושקידמו א

העניי� בשאלה זו נובע מכ� . הערימו קשייומאיד� גיסא  – בהנהלת משרד הרווחה

 עוצמה י בעלריה הו מאחיעומדה אלהג כאשר , שינויי מדיניותקשה למדי לחולל ש

 ראו לדוגמה ב� בסט ;כפי שנהוג לתאר את אג( התקציבי במשרד האוצר(פוליטית רבה 

 עולי בקנה אחד ע תקפיזאת בי� השאר משו שדפוסי המדיניות ה). 2006, ודה�

  שרואי עצמ – במקרה זה עובדי והורי של חוסי –האינטרסי של גורמי אחרי

העניי� בשאלת אופ� התרחשות של תהליכי . י ופועלי נגד מאמצי הרפורמהנפגע

 הפרטה חלקית בתחו השירותי החברתיי נובע מכ� שבתחו זה התחוללו שינויי

מלבד חשיבות הדיו� . התנגדות חלשה יחסיתב שלא נתקלו אלא ,מקיפי ועמוקי
עשוי להוות בסיס לניתוח מקרי דיו� זה , ההמעונות לאנשי ע פיגור כשלעצמסוגיית ב

 . של הפרטה חלקית בתחו השירותי החברתייאחרי

יובהר כא� כי המאמר אינו עוסק בהערכת תוצאת של תהליכי ההפרטה החלקית של 

ממשלתיי &חו)מידת יעילות של שירותי שגופי בי� שירותי חברתיי או בהשוואה 

גופי ממשלתייששירותי של  מספקי לזואי� ספק כי מבח� התוצאה של .  מספקי

 א רצוי  העומדת לפנינו היא כאשר השאלה, מבח� קריטיהוא ההפרטה החלקיתתהליכי 
שכ� הוא מתמקד , לשאלה זו" אדיש"אול מאמר זה . להמשי� בה ביתר שאת או לעצר

ה בשאלה כיצד התרחשו תהליכי ההפרטה החלקית של שירותי חברתיי ולא בשאלה מ

ראו לדוגמה (א( שאינני אדיש לשאלה האחרונה . ה� השלכותיה של תהליכי אלה

וכי ג תומכיה של , אני סבור כי נית� להפריד בי� שתי השאלות, )2013, מנדלקר� ושרמ�

מדיניות זו יושמה מדיניות ההפרטה החלקית וג מתנגדיה ימצאו עניי� בשאלה כיצד 
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י מדיניות הובילו לשינויי משמעותיי יותר בפועל ומדוע מנגנוני אחדי של שינו

 . מנגנוני אחרימאשר 

מניעי רבי  יש. ג שאלת המניעי של תומכי ההפרטה היא משנית במסגרת מאמר זה

הניסיו� לשפר את יעילות השירותי : )2007, ראו סקירה אצל קט�(שמשתלבי זה בזה 

; סכו� בעלות השירותייות חבייחוד באמצע, ספקתאהחברתיי שהמדינה אחראית ל
; עובדי המדינה ואת עוצמת האיגודי המקצועיי שלהמספר הניסיו� לצמצ את 

מספיק  יכולתה של המדינה לספק שירותי באופ� מקצועי דברהתגברות הספק ב

למידה וחיקוי מגמות בעול ;  מתמחי לא ממשלתיילספקי שירותיבהשוואה 

מבהירי מדוע תמכו הגורמי שצוינו לעיל , לאשדקי ובי� בי� צו, המניעי אל. המערבי

שעשוי ,  ששינוי מדיניות הוא תהלי� פוליטימכיוו�אול . במדיניות ההפרטה החלקית

מניעיה של תומכי ההפרטה ,  שרואי עצמ נפגעי ממנושל אלה התנגדותאת לעורר 

ובמלי , מדיניות זופשר לה או מנע מה לקד לא יכולי כשלעצמ להסביר מה אִ

 .כיצד התרחש בפועל תהלי� ההפרטה החלקית, אחרות

את הבסיס התיאורטי לבחינת שאלת התרחשות של תהליכי ההפרטה החלקית מספקת 

באופ� משמעותי  שמוסדות יגבילו, האומרתהחדשה במדע המדינה  גישת המוסדיות

  מסגרת ישה זו מציעהג .)Hall & Taylor, 1996 (הפועלי בתוכשחקני פוליטיי

). Streeck & Thelen, 2005(תיאורטית לניתוח תהליכי הדרגתיי של שינוי מוסדי 

אמפירית נבחנת שאלה זו באמצעות ניתוח המקרה של מעונות הפנימייה לאנשי , כאמור

 תפקידה המרכזי של ,80& עד אמצע שנות ה,בו צומצ באופ� דרמטיששירות , ע פיגור

 2012& ו2009&2008 בשני נערכוהניתוח האמפירי מבוסס על ראיונות ש. המדינה כספקית
בעלי תפקידי בהנהלת : יה עלועיאו השפה תהליכי אלב חלק נטלוע מספר גורמי ש

 ועד 70&שנות הבשכיהנו בתפקידיה החל , משרד הרווחה ובאג( לטיפול באד המפגר

במסגרתו ש, ישראל&"פקידי באקיהורי לחוסי במעונות הממשלתיי ובעלי ת; היו

נציג של ועד העובדי של מעונות ; מאורג� ועד ההורי הארצי של חוסי במעונות

עיתונות ומגוו� מקורות ,  כמו כ� נעשה שימוש במסמכי מדיניות3.הפנימייה הממשלתיי

 .משניי

ועד  80&שנות המשינוי שעמדו בבסיס ההדרגתיי השינוי ההניתוח מצביע על תהליכי 

 :היו

_____________ 

והעובדה שחלק , בשל רגישות� של חלק מהדברי� שנדונו בראיונות. ראו את רשימת המרואייני� בסו� המאמר  3
במקרה שבו השתקפה אי . אי� הפניות ישירות למרואיי� זה או אחר, מהמרואייני� ה� בעלי תפקידי� מכהני�

 .התאמה עובדתית בי� המרואייני� צוי� הדבר בגו� המאמר
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 אי התאמה של המער� המשולב של גופי ממשלתיי ולא – )drift(תהלי� סחיפה  •

מער� זה לתת היה ל ו לצמצו המענה שיכההביאש, ממשלתיי לצרכי המשתני

 ;למבקשי השירות בתחו זה

•   שכבה אלטרנטיבית למעונות ית בני– )layering(תהלי� הוספת רבדי

 משו שצמיחת ,האחרוני הול� ומצטמצכאשר חלק של , הממשלתיי
 ;ממשלתיות מורחבות באופ� עקבי ומשמעותי& בעוד מסגרות הדיור הלא,מוקפאת

מתמשכי של מער� " ייבוש" ניסיונות סגירה ו– )exhaustion(תהלי� התשה  •

 ;המוסדות הממשלתיי

 כניסה הדרגתית של הסדרי חדשי לתו� – )displacement(תהלי� החלפה  •

בדמות הפרטה חלקית של שירותי שניתני בתו� המעונות , רכת הקיימתהמע

 .הממשלתיי

 היו – תהלי� הסחיפה ותהלי� הוספת הרבדי –שניי מהתהליכי שצוינו לעיל 

 האופיי ההדרגתי של תהליכי אל. משמעותיי במיוחד מבחינת השינוי שחוללו בפועל

פשרו לסוכני ההפרטה ממשלתיי הקיימי אִ איו ישיר על המעונות הוווהעובדה שלא הי
, בראש משרד האוצר בשיתו( ע חלק מהפקידות הבכירה במשרד הרווחה, המרכזיי

בראש ועדי העובדי והורי , להימנע מעימות ישיר ע מתנגדי פוטנציאליי לשינוי

� שירות במבנה מער,  לפי שעהג א לא מוחלט וכולל, ולהוביל לשינוי יסודי, של חוסי

 . המעונות לאנשי ע פיגור שכלי

הדיו� האקדמי בתחו השירותי החברתיי הקדיש מקו , הבא להל� פרקדו� ביכפי שי

לא , כמו ג הדיו� הציבורי בכלל, אול הדיו� האקדמי. מיקור החו)לחשוב להפרטה ו
רק בפ. עסק באופ� שיטתי בתהליכי הפוליטיי שעמדו מאחורי התרחבות תופעה זו

 המעונות לחוסי סוגיית צפוי הדיו� בשבעטיי�דונות הסיבות י של המאמר נהשלישי

 נפרסת מסגרת פרק הרביעיב. לתרו להבנת תהליכי ההפרטה בשירותי חברתיי אחרי

אשר כפי שצוי� לעיל מבוססת על התיאוריה המוסדית החדשה במדע , הניתוח התיאורטית

יצוע במעונות לחוסי נעשה באמצעות מסגרת זו ניתוח המקרה של הפרטת הב. המדינה

 .פרקי החמישי והשישיב
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øñçä éèéìåôä èáéääå  

,  בתיאור המצבתסקו הספרות בנושא ההפרטה החלקית בתחו השירותי חברתיי ערוב

ספרות , ביתר פירוט.  השירותבייחוד על טיב, ויבניתוח נורמטיבי שלו ובבחינת השלכות

; 2013, מנדלקר� ושרמ�; 2006, כ)(סקירה של תהליכי ההפרטה ) א: ( את אלהזו כוללת

ניתוח שאלות עקרוניות וערכיות הכרוכות ) ב(; )2007, קט�; 2008, סבירסקי וחסו�

&ברק; 2006, בניש(בי� השאר מזווית משפטית , )2013, מנדלקר� ושרמ� (הבתהליכי אל
בחינת ההשלכות המעשיות של ההפרטה ) ג(; )2007, פרשטמ�(וכלכלית ) 2008, ארז

שמיד , כורזי; 1998, אביר ורוז�(בדגש על השפעתה על איכות השירותי , החלקית

על דפוס הפעולה , )Schmid, 2003; 2001, קט�; 2005, לוסקי וגבעו� ;2005, וליבובי)

על טיב , )Schmid & Nirel, 2004; 2001, שמיד; 2010, זיכלינסקי(של ספקי השירות 

  ;2007, 2005, פלג; 2007, בניש(הפיקוח והרגולציה של המדינה על השירותי המופרטי

Bar-Nir & Gal, 2011 (  ). 2013, פוקס&פז(ועל תנאי ההעסקה של העובדי

אול חסרה בה� התייחסות לשאלת ; אי� להמעיט בחשיבות� של העבודות שצוינו לעיל

דינמיקה של תהלי� ההפרטה החלקית ובייחוד לתנאי ולתהליכי הפוליטיי שעמדו ה

ציינו את השפעת של ) Doron & Karger, 1993( דורו� וקארגר אמנ 4.וריומאח

של , בקרב גורמי בממשלה" כלכליות"שינויי אידיאולוגיי והתחזקות של תפיסות 

ושל אינטרסי של קבלני , ות הבריתבייחוד מארצ, ל"אימו) וחיקוי של מודלי מחו

 הדיו� שלה הוא כללי ואינו כולל בחינה אמפירית אבל ,שירות פרטיי ואליטות כלכליות

) 2001 ראו ג ;2007(ג עבודותיו של קט� . של תהליכי קונקרטיי בתחו זה או אחר

כי ומציגות את תומ, של תהלי� ההפרטה החלקית" גורמי מניעי ובולמי"עסקו ב

 משרד האוצר וגורמי בהנהלת משרד הרווחה מזה וועדי העובדי – הומתנגדיההפרטה 
אול .  ואת ההצדקות העקרוניות והמעשיות של כל אחד מהצדדי–וההורי מזה 

 הדינמיקה את, תיאוריה של שינויי מוסדות ומדיניותעל פי ה ,מנתחות אינ� העבודות אל

 תו� קיומה של התנגדות ,מש את מטרותיההפוליטית שאפשרה לתומכי ההפרטה למ

 .כפי שקט� מציי�, מועטה ולא אפקטיבית

משו שהציגה בחינה , יוצאת דופ� בהקשר זה) 2001(העבודה של אייזנשטדט ורוזנהק 

, רי אימו) חוק ביטוח סיעודו ה� של תהליכי קבלת ההחלטות שעמדו מאח,מדוקדקת
בו חוק זה משרת את ששל האופ� וה� , מיוש באמצעות גופי פרטיי בלבדה

אול מקרה זה . האינטרסי השוני א� המשולבי של משרד האוצר ומשרד הרווחה

_____________ 

 .הרפורמה בשירותי בריאות הנפש בישראל, מתארי� מצב דומה במחקר בנושא קרוב) 2011( ומאור דרור  4
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ספקתו באמצעות גופי אמשו ש, חריג במידה רבה ולא מייצג שירות חברתי מופרט

הניתוח של אי� מסיבה זו . 80&הקמתו בשלהי שנות הראשית פרטיי אפיינה אותו מ

דט נות� מענה מספק לשאלת הדינמיקה של הפרטת שירותי חברתיי רוזנהק ואייזנשט

  5.קיימי

 

 íééúøáç íéúåøéù ìù úé÷ìç äèøôä 

øåâéô íò íéùðàì úåðåòîä ìù äø÷îäå  

השירותי , )Doron & Karger, 1993(כפי שציינו כבר לפני כשני עשורי דורו� וקארגר 

התאפיינו מש� שני ארוכות , ווחהובמובהק תחומי הבריאות והר, החברתיי בישראל

 ,הממשלהידי ב ה סופקו : כלומר;)mixed welfare economy" (משק רווחה מעורב"ב

, במלי אחרות. במשולב,  רווחכוונתללא ארגוני  בידיגופי פרטיי עסקיי ובידי 

מכא� .  בהיק( מוגבל�א,  הפרטה חלקיתנוהגתבו כבר שמשק( מצב " המשק המעורב"

בעשורי האחרוני אנו עדי למגמת התרחבות ש , נכו� ומדויק יותר לומרשיהיה
שתוצאת, )2012, מזרחי&טביביא�(ההפרטה החלקית ולשינוי בתפקיד הממשלה כמעסיק  

 צמצו דרמטי של כלומר, "משק הרווחה המעורב"היא שינוי בשיווי המשקל בתו� 

, יש לציי�, הליכי שינוי אל תה6.משקל הממשלה ביחס למשקל הגופי הלא ממשלתיי

נדגיש ). Grimshaw, Vincent, & Willmott, 2002, p. 476(אינ ייחודיי לישראל 

, אחריות לשירותי החברתייאת התנערות המדינה מההפרטה החלקית אינה משקפת כי 

 7.האלא שינוי יסודי בדפוס האחריות של המדינה על שירותי אל

משק " למרות עובדת קיומו של ,פרטה החלקית רבהחשיבותה של מגמת התרחבות הה

שכ� מדובר בשינוי איכותי ולא , כבר בעשורי הראשוני לקיו המדינה" רווחה מעורב

וכפי שעולה מהנתוני , "כמות עושה איכות" משו ש)א( :מהסיבות האלה, רק כמותי

 ירותי השו –השינוי הכמותי שחל בהיק( הרכש של שירותי ציבוריי , 1בתרשי

 סוג זה של הפרטה ", )56' עמ, 2004(כפי שציי� זעירא .  דרמטיוא ה–החברתיי בתוכ

_____________ 

כמו לדוגמה עמדת הציר של , הוא בהחלט רלוונטי להבנת היבטי� של תהליכי� אלה, כפי שיידו� בהמש�, א� כי  5
יחס לאופ� הרחבה שממנה נובעת יכולתו לאכו� את תנאיו ב, משרד האוצר במצב של הרחבת שירות כלשהו

 .השירות

ג� בשאר המאמר היא להתרחבות המשמעותית של ההפרטה החלקית " הפרטה חלקית"לאור זאת הרי שכוונתי ב  6
 אספקה באמצעות 100% אספקה ישירה של המדינה למצב של 100%ממצב של , ולאו דווקא לשינוי דיכוטומי

 .גורמי� לא ממשלתיי�
י� לנשי� מוכות שנוסדו ומומנו בתחילה בידי ארגוני� לא ממשלתיי� מדגימה אחריותה של המדינה על המקלט  7

 ).2005, ינאי(היטב נקודה זו 
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 ,הוא משמעותי יותר מאשר הפרטה המתבצעת באמצעות מכירת� של חברות ממשלתיות

 משו )ב( 8".גדולי הרבה יותר, בתרגו להכנסה חודשית, שכ� סכומי הכס( בה מדובר

 ולפיכ� יש סיכוי לא מבוטל שמגמת ההפרטה ,של תהלי�שכיו אנו נמצאי בעיצומו 

ספקת של אות שירותי שעדיי� ניתני אושג , החלקית של שירותי חברתיי תימש�

 משו שג א טר הופרטו )ג(. ידי המדינה תועבר לקבלניבהיו באופ� מלא או חלקי 

רמה המקובלת ההפרטה החלקית במידה רבה כנוהתבססה , כל השירותי החברתיי

התבססותה של נורמה זו משתקפת ). 2013, נור&ראו ג גל ( פועלתלפיה הממשלהש

של הפרטה חלקית של שירותי שכרוכה בה הפעלת , או בניסיונות ההחלה, בהחלה
כנית להקמת בית סוהר בהפעלה של קבל� ו והתÂÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�Î˙ תסמכות שלטונית דוגמ

 ).2009, )"בג; 2007, בניש(פרטי 

תרשים 1

חלק הקניות (הכולל את ההוצאה על קניית שירותים) 

בצריכה הציבורית האזרחית*

0.0

0.1

0.2

0.3

0.4

0.5

1980 1997 2007

 

 ).1(�7נ�ולוח ו) 1(�6נ�לוח ו, 2008, בנק ישראל; 2004, זעירא: מקורות * 

 הוא, מעונות הפנימייהובתוכ� , ביתי לאנשי ע פיגור&המקרה של מסגרות הדיור החו)

, 2כפי שמלמד תרשי . מייצג היטב את מגמת השינוי של משק הרווחה המעורבהמקרה 

ידי בבמסגרתו סופק השירות שני משק מעורב  לאור� כל השהתנהלבתחו שירות זה 

 התבססה 70&עד שנות ה. בכלל גופי עסקיי, גופי ממשלתיי ולא ממשלתיי

_____________ 

מכיוו� שאי� נתוני� שיטתיי� ומסודרי� של היק� ההפרטה החלקית בממשלה בכלל ובמשרדי הממשלה השוני�   8
דרגתי במשקל השכר בהוצאה לצד הצמצו� הה(הנתו� על גידול משקל ההוצאה הציבורית על קניות , בפרט

 .מהווה מדד מקורב לתופעה זו) הציבורית



 ונ� מנדלקר�ר 128

מרכז הכובד את שהיוו במידה רבה , הצמיחה של שירות זה על הקמת מעונות ממשלתיי

 .לצד תמיכה בגופי לא ממשלתיי שהפעילו מעונות ומעט מסגרות אחרות, של השירות

ספקת אמרכז הכובד של ו, אול במהל� העשורי האחרוני חל בו שינוי משמעותי

רי ובייחוד גופי " מלכ–מהמעונות הממשלתיי לגופי לא ממשלתיי הוסט השירות 

  ). 2006, ראו ג חובב ועמינדב(עסקיי

תרשים 2

מספר החוסים במסגרות דיור חוץ-ביתי באגף לטיפול 

באדם המפגר, לפי סוג בעלות*
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5,000

6,000

7,000

8,000

9,000

10,000

1962 1972 1977 1985 1994 1999 2003 2009

ממשלתי מלכ"ר עסקי

 

 .36' עמ, 2010, משרד הרווחה; 95' עמ, 2006, חובב ועמינדב: מקורות * 

 חלק הארי של תקציב האג( לטיפול הואביתי &כי התקציב המוקדש לדיור חו)אציי� 

 מיליו� 700&כ,  בממוצע במהל� העשור האחרו�80%&כ(באד המפגר במשרד הרווחה 

 התקציבי של מסגרות � מציג את העלייה ההדרגתית במשקל3תרשי ). 2012&ח ב"ש

2000 מאז שנת ממשלתיות בהשוואה למשקל המעונות הממשלתיי&הדיור הלא. 
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תרשים 3

משקל תקציבי של מסגרות הדיור הממשלתיות 

והלא ממשלתיות*

0%

20%

40%
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80%

100%

1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012

לא-ממשלתי ממשלתי

 

מעונות  ("�230871ו") ביתי במעונות�טיפול חו( ("230856השוואת סעיפי% , משרד האוצר * 
: אתר התקציב הפתוח(בתקציב משרד הרווחה בשני% שונות ") ממשלתיי%

http://budget.msh.gov.il/#00,2010,0,1,1,1,0,0,0,0,0,0.( 

רוני עומדת על הפרק שאלת עצ המש� במהל� שני העשורי האח, בניגוד מובהק לעבר

כאשר מתקבלות החלטות ממשלה חוזרות ונשנות בדבר ,  של המסגרות הממשלתיות�קיומ

). 2006, 2004, ראו לדוגמה ישראל ( או כולמעונות הפנימייה הממשלתיימסגירת חלק 

ת רק שני מעונוהועברו וכי בפועל ,  אינ� מיושמותההחלטות ממשלה אלשחשוב לציי� 

יחד . 1992 והשני בשנת 1988 בשנת ראשו�ה, ממשלתית מבעלות לממשלתית לבעלות לא

העובדה שהמש� פעילות של המעונות הממשלתיי מוטל בספק מבהירה את , ע זאת

 היו מסגרות הדיור 80& וראשית שנות ה70&שכ� עד שלהי שנות ה, טיב השינוי

 דבר זה בא לידי ביטוי מובהק . זההממשלתיות במידה רבה לב לבו של מער� שירותי

&בהעברה של מוסדות שפעלו במסגרת קר� חו), בהקמת של מעונות ממשלתיי חדשי
לאחריות ישירה של משרד , ‰˜¯ÁÂÂ¯ È˙Â¯È˘ ÁÂ˙ÈÙÂ ÌÂ„È˜Ï ˙ÈÊÎ¯Ó‰ Ô‰, תקציבית

 דיירי ממעונות לאשל כניות ההרחבה של המעונות הממשלתיי ובקליטת ובת, הרווחה

משרד ; 2006, חובב ועמינדב(מעונות הממשלתיי הקיימי ב שנסגרו ממשלתיי

 ).1975, קור); 1978, השירות למפגר – העבודה והרווחה

ספקה אהשינוי במבנה הנעשה , בדומה למגמת ההפרטה החלקית של שירותי חברתיי

 יו למרות השלכות. התנגדותכמעט ללאביתי לאנשי ע פיגור &של שירותי הדיור החו)
, על האפוטרופוסי שלהכמו ג ( ועל החוסי האלה השירותיעל עובדי של השינוי 
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כמו ג ,  שגל המחאה החברתיתא(ו) שמייצגי אות למעשה, פי רוב בני משפחת על

 של רבימלמדי על התנגדות, סקרי עמדות הציבור  להפרטה חלקית של שירותי

 נור ואחרי&גל; 2011, ארלוזורוב(חברתיי ,2012 ;לב ה תשומת ,)2011, מזרחי ואחרי

בחינת הדינמיקה של . שהופנתה אליו עד לאחרונה היתה דלהפוליטית הו ציבוריתה

להאיר שינוי שהתרחשו ג בתחומי שירות אפוא השינוי שהתרחשה בתחו זה עשויה 

 ייבחנו התהליכי, מוגבלת אליוההתנגדות הלאור טיבו ההדרגתי של השינוי ו. אחרי

אשר תוצג , "שינויי מוסדיי הדרגתיי"שהובילו אותו באמצעות מסגרת הניתוח של 

 . להל�

 

éãñåî éåðéù ìù íééúâøãä íéëéìäú  

במדע ) new institutionalism(החדשה  של ספרות המוסדיות הבסיסיות אחת ההנחות
 שינוי לשיתחול יסיכוינמוכי ה ה, עדרו של משבריסוציולוגיה היא שבהבהמדינה ו

 ,Hall & Taylor(שינוי יסודי של כללי המשחק בתחו מדיני כלשהו כלומר , מוסדי
1996( . וניסיונות לחולל בה שינוי צפויי להיתקל ,מוסדות נוטי לשמר את עצמ

בהתנגדות   של אות בעלי עניי� שנהני מההסדרי הקיימי או תומכי בה
)Schickler, 2001, p. 16 ; שינויי , לפי הנחת יסוד זו. )Pierson, 2000, 2004ראו ג

 רק כאשר ההסדרי הקיימי סופגי טלטלה עזה ,מוסדיי משמעותיי צפויי להתרחש

 ). exogenic shock) (Baumgartner & Jones, 1993(משבר כלשהו עקב 

ביתי &ספקה של שירותי הדיור החו)אהשינוי שחל במבנה ה, אול כפי שצוי� לעיל

 התרחש באופ� איטי הוא ;די וסוח( מיָא� לא, עמוק ומקי(אמנ נשי ע פיגור היה לא

לפיכ� לא נית� לאפיי� שינוי זה כתגובה . לאור� שניי עד שלושה עשורי, והדרגתי

 ? אי� הוא התחולל בכל זאת, א כ�. רדיקלית לסיטואציה משברית

משמעותי עשוי להתרחש ג באופ�  כי שינוי מוסדי ,בשני האחרונות טענו מספר חוקרי
  ובלתיינרא בלתי, יאיטיעשויי א( להיות חלקי נרחבי ממנו ו, אינקרמנטלי, הדרגתי

טענה זו נשענת ). Pierson, 2004ראו ג ; Streeck & Thelen, 2004, 2005 (ימורגש

, י קוהרנטילא לגמרימוסדיי &בי� השאר על ההנחה שבמקרי רבי הסדרי פוליטיי

  הסדרי לפעולהרי שלצדו עשויי ,  היגיו� או קו מוסדי דומיננטייש להסדרוג א

 מעונייני לחולל שינוי השחקני . הגיונות שוני וא( סותריפו שקיש, אחרימוסדיי

 ,  במרכיבי מתו� המער� המוסדי הקיי לצור� קידו מטרותיהלהשתמשיכולי

 Streeck(אמ) הגיונות מוסדיי קיימי א� שוליי להטמיע ול, לטפח, מחדש" לגלות"ו
& Thelen, 2005, pp. 19-20 ;  ).Koreh, & Shalev, 2009ראו ג
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עצ הדיו� בתהליכי הדרגתיי של שינוי מוסדי מהווה במידה רבה המשגה של תופעה 

". שיטת הסלמי"לחלוטי� גלויה לעי� וזכתה לכינוי הידוע ) לפחות לאחר מעשה(שהיא 

 התרומה התיאורטית החשובה של העבודות שעוסקות בתהליכי הדרגתיי של אול

 להצביע על מספר מנגנוני קונקרטיי שיכולי לייצר �שינוי מוסדי טמונה ביכולת

עשויי לתמו� בפעולתו של מנגנו� זה או הכמו ג על התנאי הפוליטיי , התהליכי אל

מגדירי ) Streeck & Thelen, 2005(� ל' ותשטרק). פרק החמישיבה נדו� בש(אחר 

ראו ג (המרת מטרות והתשה , סחיפה, הוספת רבדי, החלפה: חמישה מנגנוני עיקריי

 ).1לוח 

 

 ‰ÙÏÁ‰)displacement(  

הפעלה או אימו) של הסדרי מוסדיי : שלוש חלופות נכנסות תחת ההגדרה של החלפה

בו ש מצב ;ותונטי ואולי א( סותר אההיגיו� המוסדי הדומינמשההיגיו� שלה חורג 

 " פלישה" מצב של דיפוזיה או ;ההסדרי המוסדיי הללו היו קיימי א� שוליי
)invasion(,(מבחו  נית� :לדוגמה.  כאשר הסדרי מוסדיי חדשי מיובאי או נכפי

שיוש בארבעה אזורי באר) , כנית ויסקונסי� בישראלולראות את שלב הניסוי של ת

שכ� הוא ,  כמשק( פעולה התחלתית של מנגנו� החלפה בתחו שירותי התעסוקה,בלבד

 את המסגרת הקיימת – כלומר במספר מוגבל של אזורי באר) –החלי( באופ� חלקי 

 . האזורי באר) לא חל כל שינוירובבעוד שב,  שירות התעסוקהשמספק

 

 ÌÈ„·¯ ˙ÙÒÂ‰)layering(  

 בלי לפגוע ,נוהגתשל מרכיבי חדשי למערכת ההדרגתית הוספה הוספת רבדי משמעה 

שינוי יסודי במבנה   בסופו של דבר מחוללת ההוספה ההדרגתית.במרכיבי הקיימי
הישני מצטמצ באופ� /מכיוו� שהחלק של המרכיבי הקיימי, המערכת כולה

 )Streeck & Thelen, 2005 (ל�' ותשטרק. משמעותי לטובת המרכיבי החדשי

כלומר צמיחה , )differential growth" (צמיחה נבדלת"ת דפוס השינוי הזה מגדירי א

כאשר המרכיבי החדשי צומחי מהר יותר , בקצב שונה של מרכיבי שוני במערכת

החוסכי בעוד חוסכי חדשי למערכת של פנסיה צוברת הפניית . מהמרכיבי הישני

ה דוגמה בולטת לתהלי� של הוספת ותיקי נותרי במסגרת של פנסיה תקציבית מהוווה

 הצמיחה של השכבה המוסדית החדשה מביאה בסופו של דבר ). Béland, 2007(רבדי

תהלי� הוספת . את התמיכה עבור המרכיבי הישני" לשאוב"לשינוי מערכתי וא( עשויה 

 שטרקטועני , אול בפועל, "יש�"ל" החדש"הרבדי משק( לכאורה מעי� פשרה בי� 
 ".יש�"זו פשרה שמביאה למעשה לתבוסה של ה, )Streeck & Thelen, 2005 (ל�'ות
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 היא א המרכיבי הישני והחדשי יכולי אמנ לפעול זה לצד זה לאור� אחרתשאלה 

) displacement(או שמא הוספת הרבדי צפויה בסופו של דבר להביא ג להחלפה , זמ�

 .ללשל המרכיבי הישני ולמעשה לשינוי מערכתי כו

 

 ‰ÙÈÁÒ)drift(  

 לנסיבות ת אלא תלויה בהתאמ,אינה מובנת מאליה של מוסדות ההנחה היא שיציבות

יציבות על כ� ג כשההסדרי הנוהגי נשמרי ושומרי על מראית עי� של . משתנות

כלומר ,  למעשה שינוי מוסדילהתחוללעשוי בעת כזאת ,  כאשר הנסיבות משתנות,מוסדית

הציג ) Hacker, 2005(האקר . גיו� הפעולה המערכתי או בכללי המשחקשינוי יסודי בה

הברית לשינויי בסיכוני  ה של מערכת הביטחו� הסוציאלי בארצותתהתאמ  איאת
השינוי היסודי , בדומה לתהליכי ריבוד. דוגמה לתהלי� סחיפה כהכלכליי והחברתיי

 ההסדרי הפורמליי תלנוכח שמיר חזות של יציבות מוצגת כאשר במקביל ,מתרחש

 בהכרח לאשינוי הסדרי הקיימי הוא  אי, אול כפי שעולה ממחקרו של האקר. הקיימי

 שמעוניי� זה מדיניות מכוונת של פריאלא יכול להיות ,  תשומת לבהעדרתוצאה של 

 היו אלהי נ במקרה האמריק;לשנות את כללי המשחק ולהחליש את ההסדרי הקיימי

י שהיה בכוח לסכל ניסיונות עדכו� והתאמה של מער� הביטחו� נבליקחברי קונגרס רפו

 .הסוציאלי הקיי

 

 ˙Â¯ËÓ ˙¯Ó‰)conversion(  

הסטת הסדרי מוסדיי קיימי לש קידומ� של מטרות חדשות או המרת מטרות משמעה 

המרת מטרות .  משתניה א� יעדי,ההסדרי הקיימי אינ מבוטלי. שונות מהקיי

בי� המבנה המוסדי לבי� " סדקי" או נוצרי פערי או יש כאשר ,להתרחשיכולה 
 ,)unintended consequences(התפתחויות לא צפויות בשל הפונקציה שהוא אמור לשרת 

דוגמה להמרת . של ההסדרישונה פשרות בעת הקמת המוסד או פרשנות אסטרטגית 

 היא .יציבה בישראל סקה לאמזרחי במחקרה אודות דפוסי הע&מטרות סיפקה טביביא�

 של קר� המחקרי הרפואיי מאגודה המנהלת מענקי מחקר המתארת את השינוי בתפקוד

 ).105&104' עמ, 2012, מזרחי&טביביא�(אד של משרד הבריאות  למעי� קבל� כוח

 

 ‰˘˙‰)exhaustion( 

, פהבשונה מתהלי� הסחי. חיסול הדרגתי של ההסדרי המוסדיי הקיימיהתשה היא 

 אלא להתבטל , לא רק להתרוק� מתוכ�,במנגנו� התשה צפויי ההסדרי הפורמליי
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" התקפה"מנגנו� זה משק( , בניגוד לתהליכי אחרי שתוארו לעיל, זאת ועוד. לחלוטי�

זאת (שאינה תלויה בהתרחשות של שינויי סביבתיי לדוגמה , ג א הדרגתית, ישירה

" ייבוש ";"מתוחכ"נה זו נית� לתאר אותו כפחות מבחי). בניגוד למנגנו� הסחיפה

 .תקציבי הדרגתי של מוסדות או שירותי מהווה דוגמה טובה למנגנו� זה

 1לוח 

È˙‚¯„‰ È„ÒÂÓ ÈÂ�È˘ Ï˘ ÌÈ�Â�‚�Ó 

‰Ó‚Â„ ÔÂÈ‚È‰ ÔÂ�‚�Ó 

כנית ויסקונסי� בתו� המער� ושלב הניסוי של ת
 שירות מציעהקיי� של שירותי תעסוקה ש

 התעסוקה

ה הדרגתית של הסדרי� חדשי� כניס
 במקו� ההסדרי� הקיימי�

 החלפה

הפניית חוסכי� חדשי� למערכת פנסיה צוברת 
בעוד חוסכי� ותיקי� נשארי� במערכת פנסיה 

 תקציבית

 הסדרי� חדשי� –" צמיחה נבדלת"
מתרחבי� מהר יותר מהסדרי� 

 קיימי�

הוספת 
 רבדי�

 התאמה של מערכת הביטחו� הסוציאלי בארצות אי
 אקונומיי��הברית לשינוי בסיכוני� הסוציו

התאמה של ההסדרי� הקיימי�  אי
 לתנאי� סביבתיי� משתני�

 סחיפה

שינוי הפונקציה של קר� המחקרי� הרפואיי� 
 מניהול מענקי� להעסקת עובדי�

הסטת הסדרי� קיימי� לש� קידומ� 
 של מטרות חדשות

המרת 
 מטרות

 התשה חיסול הדרגתי של ההסדרי� הקיימי� �תקציבי של מוסדות או שירותי" ייבוש"

 

 éãñåî éåðéù ìù íééúâøãä íéëéìä 

õåçä øåéãä éúåøéùá�øåâéô íò íéùðàì éúéá  

 הבא תוצג הרחבה של מסגרת פרקבראשית ה(לאור המסגרת התיאורטית שהוצגה לעיל 

וס שינוי בדפההמאמר מוקדש מכא� ואיל� לניתוח התהליכי� שאפשרו וחוללו את , )זו

הרחבת ההפרטה החלקית את ביתי לאנשי� ע� פיגור ו�ספקה של שירותי הדיור החו�אה

 בהרחבה משמעותית של משקל� של מתבטאשינוי זה , לעילכפי שצוי� . הבשירותי� אל
הרחבה שבאה על חשבו� משקל� של , ממשלתיי�  גורמי� לאשמספקי�השירותי� 

המש� קיומ� של המעונות  בנוגע לאי ודאות בעוד הוא מתבטא. הגופי� הממשלתיי�

 צלחו א� באופ� חלקי ה מעונות אללסגורניסיונות ה, כפי שצוי� לעיל, א� כי, הממשלתיי�

בדרגות שונות של ,  או במקבילהדרגהב מספר מנגנוני שינויפעלו , ידו� להל�יכפי ש. דומא

 . והובילו לשינוי שתואר לעיל,אפקטיביות
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‰ÙÈÁÒ  

 �  איומשמעותו היתה, 70�מסגרת המוסדית שנהגה עד שלהי שנות הב פעלסחיפה המנגנו

 – מוסדות הממשלתיי�בו היתה דומיננטיות ל ש– התאמתו של משק הרווחה המעורב

�הגידול בהיק$ אוכלוסיית . ביתי�לשינויי� שחלו בהיקפי הביקוש לשירותי דיור חו

בנייתה . ביתי�יור חו�האנשי� ע� פיגור שכלי הביא לגידול בהיק$ הנצרכי� לשירותי ד

� הביאה להכרה של הורי� 70� וה60�ביתי במהל� שנות ה�של מערכת של דיור חו

ולפיכ� נית� לשער שתרמה להרחבת הביקוש א$ , לאנשי� ע� פיגור בקיומו של שירות זה
 הוקפאו 80�אול� בשנות ה. מעבר לשינוי היחסי בגודל אוכלוסיית האנשי� ע� פיגור

משרד (מסיבית של המערכת באמצעות המסגרות הממשלתיות כניות להרחבה והת

 . ולא יושמו בפועל) 1978, השירות למפגר – העבודה והרווחה

ערכות מחודשת של המערכת לאור שינוי יסיבה אחת להקפאת התוכניות הקיימות היתה ה

 70�שלאורו נוצרו בשנות ה (מודל המעונות הגדולי�מ מעבר –בתפיסה המקצועית 

פתרונות דיור ל) איש בקירוב 400� היו לספק דיור ותעסוקה לותשאמור, ההרחבהתוכניות 
�20' עמ, 1987, אג$ לטיפול במפגר ה– משרד הרווחה; 2006, חובב ועמינדב(קהילתיי� 

21 ;�שכ� ,  חלקיהסברמספק רק אול� נראה כי השינוי בתפיסה המקצועית ). 1975, קור

תיות התרחשה בסופו של דבר רק לאחר כשני הרחבה משמעותית באמצעות מסגרות קהיל

ביתי �עיקר ההרחבה של שירותי הדיור החו�, כפי שיוצג להל�, ובמקביל לה, עשורי�

לפיכ� מרכיב הכרחי בהסבר של .  מעונות פנימייה רבי�התבסס על ואיל� 90�משנות ה

רית על  של ההוצאה הציבו– איטי מדי וליתר דיוק הגידול ה–ההתאמה   איהואתהלי� זה 

� מצב ידרדרותהיבט אחר של מצב זה היה ה. ביתי לאנשי� ע� פיגור�שירותי דיור חו

 ה� שנות משבר כלכלי השני� אל, כידוע. התחזוקה של המעונות הממשלתיי� הקיימי�

לא נית� לנתק את התהלי� . 1985אשר אחריתו בתוכנית הייצוב של המשק בשנת , חרי$
כחלק מתוכנית , ציבי שמאפייני� את אותה תקופהשתואר לעיל ממאמצי הריסו� התק

 ).2005, זילברפרב(הייצוב ומדיניות הממשלה בשני� שלאחריה 

�היק$ התור . ביתי�תהלי� הסחיפה הביא לגידול מסיבי בהיק$ תור הממתיני� לדיור חו

�800 והגיע לשיא של 80� שנות הלאור�התרחב ,  ממתיני�400�כ, 70�בשלהי שנות ה

,  הגידול ההדרגתי9).1979, משרד העבודה והרווחה (90�ני� בראשית שנות ה ממתי1,000

ביתי משק$ בצורה טובה ביותר את �בתור הממתיני� לשירותי דיור חו�, מסיביהא� 
 לספק את הצרכי� או נוהגתיכולתה של המערכת הב הכרסו�כלומר את , מנגנו� הסחיפה

 .את הדרישה לשירות שהיא אמורה לספק

_____________ 

עקב החשש שמא כאשר ירצו להעביר את בנ	 או : כלומר. חלק מסוי	 של הגידול בתור נובע מעצ	 קיומו של תור  9
 .הגישו חלק מההורי	 בקשה לדיור מבעוד מועד, בת	 למסגרת דיור יהיה עליה	 להמתי� שני	 ארוכות
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„·¯ ˙ÙÒÂ‰ÌÈ  

 90� לראשית שנות ה70� שהתרחש בי� שלהי שנות היפהלא נית� לנתק בי� תהלי� הסח

מצב של צמצו� היק$ המגזר .  אחריוהחרה החזיקתהלי� הוספת הרבדי� שבי� ל

בישראל כמו במקומות אחרי� , חדשי�הממשלתי והקפאת התקרה להעסקת עובדי� 

 & Romzek(להרחבת שירותי� אפשרות היחידה כחלקית ההפרטה מותיר את ה, בעול�
Johnston, 2002, p. 426 .( מבקר המדינה בשנת �בשני� ): "41' עמ (2005כפי שציי

האחרונות חל גידול ניכר במספר המסגרות הלא ממשלתיות אשר משרדי הממשלה 
במקביל להקפאה או צמצו� של המסגרות הממשלתיות שנותנות , רוכשי� מה� שירותי�

 ."אות� שירותי�

 הפתרו� לפער בי� הביקוש הגובר לשירותי דיור ,רה של המעונות לאנשי� ע� פיגורבמק

�נמצא , שבא לידי ביטוי בגידול המסיבי בתור הממתיני�, ביתי לבי� היצע המקומות�חו

חלק אחד של הרחבה זו נעשה . ממשלתיות�בדמות הרחבה מסיבית של המסגרות הלא

ידי עמותות הפועלות בהמופעלות בעיקר� , באמצעות פתיחה של מסגרות דיור קהילתיות
, ולמעשה העיקרי,  חלק אחר של ההרחבה10.ל"� או שק"כמו אקי, שלא למטרת רווח

 באמצעות פתיחה של מעונות פנימייה שנמצאי� בבעלות� של גופי� לא נעשה

 90�שהתרחש מאמצע שנות ה, תהלי� הוספת הרבדי�. ברוב� גופי� עסקיי�, ממשלתיי�

ביתי לאנשי� ע� �ביא לסגירת הפער בי� ביקוש והיצע בשירותי הדיור החו� ה,היו�עד 

11.תור לשירות זהאת ה חיסל וממילא ,פיגור

 

 גופי� לא ממשלתיי� שמפעילי�אמנ� הרחבת המערכת באמצעות הוספת מסגרות דיור 
 ה� חדשי� כלומר הרבדי� ה– אינה משקפת חדירה של דפוס פעולה שלא היה קיי� קוד�

 המרכיב החשוב אבל – של הסדרי� קיימי� ולא חדירה של הסדרי� חדשי�הרחבה 

שכ� לצד ההרחבה ,  של שני סוגי ההסדרי�‰ˆÏ„·�‰ ‰ÁÈÓ˙בתהלי� זה הוא דפוס 

היק$ השירות הנית� באמצעות , בייחוד העסקיי�, המסיבית של המעונות הלא ממשלתיי�

מספר החוסי� במעונות  ): לעיל2ראו תרשי� (המעונות הממשלתיי� מוקפא למעשה 

בעוד מספר , ה יורד בהדרגא$ מוקפא ו,2,200� כ,90�הממשלתיי� באמצע שנות ה

ההתבססות של , זאת ועוד. 8,000� ל4,000�ממשלתיות מוכפל מ�החוסי� במסגרות הלא

�ביתי על גופי� לא ממשלתיי� הביאה בסופו של דבר �רוב רובה של מערכת הדיור החו

ואיל�  90�משנות ה, כפי שצוי� לעיל. של המעונות הממשלתיי�לאיו� על המש� קיומ� 
,  או כול�המעונות הממשלתיי�מ ניסיונות חוזרי� ונשני� להביא לסגירה של חלק נעשו

_____________ 

ל הוקמה באמצעות שיתו� "עמותת שק, שהיא עמותה שנוסדה בידי הורי	 לאנשי	 ע	 פיגור, 	"ד לאקיבניגו  10
בכ� היא מהווה דוגמה לעמותות .  ותורמי	 פרטיי	– עיריית ירושלי	 ומשרד הרווחה –פעולה בי� גופי	 ציבוריי	 

 ). 118' עמ, 2007, קט�( משרד הרווחה או רשויות מקומיות 1980�רבות נוספות שייסדו בשנות ה
 שמחייב את הממשלה לספק דיור לכל –" הזכות לסידור חו* ביתי ולסידור יומי "–מתלווה למהל� שינוי חקיקה   11

 ).1969, ישראל(זאת בניגוד למצב בעבר . אד	 ע	 פיגור שוועדת אבחו� קבעה שעליו להיות מופנה לדיור
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של מספר להקפאה במש� שני� אלה הביאו ניסיונות א$ במהל� העשור האחרו� ו

לא נית� לנתק את . גר ממילא עתידי� להיסה�ו� שלכאורה ו כי,תקציבי� ותקני� במעונות

 המסגרות הממשלתיות מעובדת התבססותו של מער� מעונות תהניסיונות הממשיי� לסגיר

ומוב� מאליו , אלטרנטיבי שיהיה מסוגל לקלוט את דיירי המעונות הממשלתיי�

כפי . ד במצב שקד� לתהלי� הוספת הרבדי�ושהיתכנותה של אפשרות זו היתה נמוכה מא

עקב ,  לא צלחו מהלכי סגירת המעונות הממשלתיי� הקיימי�לעת עתה, ידו� להל�יש

יכולת� של המתנגדי� למהל� לגייס תמיכה פוליטית במסגרת התנאי� המוסדיי� של 

 .קבלת החלטות בעניי� זה

 

‰˘˙‰  

החלטות בעקבות , חוזרי� ונשני� נותניסיוהיו במהל� שני העשורי� האחרוני� , כאמור

�, ישראל ( או את כול�המעונות הממשלתיי�מר חלק ו לסג,ממשלה חוזרות ונשנות בעניי

 לבטל �כלומר ניסיו,  משקפי� למעשה תהלי� של התשההניסיונות אל). 2006, 2004

על בסיסו הושתת ש , המרכיב הממשלתי במשק הרווחה המעורבלחלוטי� את א� ההדרגב

�הל� ההתשה לא עד כה מרכיב זה של מ. ביתי לאנשי� ע� פיגור�בעבר שירות הדיור החו

 שכ� כל תשעת המעונות הממשלתיי� שפעלו בשני העשורי� האחרוני� פועלי�, מצליח

�12.עדיי

 

מדיניות משרד הרווחה במהל� , במקביל לניסיונות הסגירה של המעונות הממשלתיי�

  1994כ� ירד בי� השני� . ההעשור האחרו� היא לא להפנות חוסי� חדשי� למעונות אל

נית� להניח . 1,750� ל2,200�מ, ר החוסי� במעונות הממשלתיי� מספ20%�ב 2009�ל

 מכיוו�, זאת ועוד. שבטווח הארו� תביא מדיניות זו לחיסול מער� המעונות הממשלתיי�

החוסי� בכל מעו� מספר הרי שצמצו� , שחלק מעלויותיו של מעו� פנימייה ה� קבועות

ר העלויות לטיפול בחוסה בי� פע. עלות הטיפול בחוסה במעו� ממשלתיאת  יחסית מגדיל

 אחת ההצדקות המרכזיות של הואהמעונות הממשלתיי� למעונות הלא ממשלתיי� 

מרכזי " נשק רעיוני"זהו ,  במלי� אחרות13.ניסיונות הסגירה של המעונות הממשלתיי�
 מרכיב זה של מפעיללפיכ� נראה כי כבר עכשיו ). Blyth, 2002(בידי תומכי ההפרטה 

 . הממשלתיי�עונות המאתר ולח� לסגעוד  מנגנו� ההתשה

_____________ 

) 1988(הכפר השוודי : יי	 לידיה	 של גופי	 לא ממשלתיי	 הועברו שני מעונות ממשלת90�סביב ראשית שנות ה  12
שהיו שותפי	 לו ג	 ההורי	 , 80�במקרה הראשו� היה זה מהל� שראשיתו כבר באמצע שנות ה). 1992(ובני ציו� 

 קריסה –המקרה השני משק� ניצול של נסיבות משבריות ). 2007, גור(בי� השאר עקב מצבו הירוד , לחוסי	 במעו�
נסיבות אלה פתחו לתומכי ההפרטה .  לצור� סגירת המעו� ופתיחתו מחדש בהנהלת גו� עסקי–במעו� של מבנה 

 ).Campbell, 2004; Kingdon, 1984(חלו� הזדמנויות לשינוי 
 של הרווחה והבריאות, ישיבת ועדת העבודהב, ל משרד הרווחה באותה עת"מנכ, ראו לדוגמה דברי משה שיאו�  13

 � .9.1.2007הכנסת בתארי
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‰ÙÏÁ‰  

 על המבנה הכולל של המשליכי�, בד בבד ע� פעולת� של המנגנוני� שתוארו לעיל

�, ביתי לאנשי� ע� פיגור ועל מקומ� של הגופי� הממשלתיי� בתוכו�שירותי הדיור החו

טה זו משמעות הפר. חלה ג� הפרטה חלקית ג� בתו� מער� המעונות הממשלתיי� עצמו

בעבר . כלומר חדירה של הסדרי� חדשי� לתו� המער� המוסדי הקיי�,  מנגנו� החלפההיא

כלומר , ידי עובדי המעונות עצמ�ב, נהליי�יה� הטיפוליי� וה� המ, ניתנו כל השירותי�

 –נהליי� י החל משרד הרווחה לרכוש את השירותי� המהבהדרג. עובדי משרד הרווחה
השירותי�  את רוב וכיו� מספקי� קבלני� פרטיי� –גמה שירותי הכביסה והמטבח לדו

שירותי ג� מגורמי� פרטיי� כיו� משרד הרווחה רוכש . המעונות הממשלתיי�בכל  אלהה

פעילות ספורטיבית כמו  ,שירותי פנאיו, יותרפיהס שירותי פסיכולוג ופיכמו ,יפול נלווי�ט

14.או חוגי�

 

 2לוח 

Ó· È˙‚¯„‰ È„ÒÂÓ ÈÂ�È˘ Ï˘ ÌÈ�Â�‚�Ó¯Â‚ÈÙ ÌÚ ÌÈ˘�‡Ï ˙Â�ÂÚÓ‰ Ï˘ ‰¯˜ 

 ˙„ÈÓ
‰ÚÙ˘‰‰ 

 ˙Â�ÂÚÓ‰ Ï˘ ¯˘˜‰· ÈÂËÈ· 

¯Â‚ÈÙ ÌÚ ÌÈ˘�‡Ï ÔÂÈ‚È‰ ÔÂ�‚�Ó 

לגידול " המשק המעורב"התאמה של  אי רבה יחסית
 בהיק� מבקשי השירות

התאמה של ההסדרי�  אי
הקיימי� לתנאי� סביבתיי� 

 משתני�

 סחיפה

ות הרחבה מסיבית של השירות באמצע רבה יחסית
מעונות לא ממשלתיי� במקביל 
 להקפאת המעונות הממשלתיי�

 הסדרי� –" צמיחה נבדלת"
חדשי� מתרחבי� מהר יותר 

 מהסדרי� קיימי�

הוספת 
 רבדי�

מועטה 
 יחסית

חיסול הדרגתי של ההסדרי�  ניסיו� מתמש� לסגור את המעונות 
 הקיימי�

 התשה

מועטה 
 יחסית

הפרטה חלקית בתו� המעונות 
 הממשלתיי�

כניסה הדרגתית של הסדרי� 
חדשי� במקו� ההסדרי� 

 הקיימי�

 החלפה

 

בסיכומו של דבר נראה שתרומת� של שניי� מהתהליכי� שתוארו לעיל היתה חשובה 

תהלי� : במיוחד להתרחבות ההפרטה החלקית בתחו� המעונות לאנשי� ע� פיגור

ל בביקוש  לגידו70� בשנות הנהגההתאמה של היק$ המער� ש כלומר אי, הסחיפה
כלומר הרחבת המערכת באמצעות גופי� לא ממשלתיי� ,  תהלי� הוספת הרבדי�;לשירות

השפעת� של שני .  ואיל�90� המעונות הממשלתיי� משנות הת תו� הקפא,בלבד
_____________ 

נקלטו עובדי הניקיו	 במעונות , בעקבות ההסכ� שנחת� בי	 ההסתדרות לממשלה בנושא עובדי הקבל	, לאחרונה  14
 .כעובדי מדינה
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 היתה מוגבלת – תהלי� ההחלפה ותהלי� ההתשה –התהליכי� האחרי� שתוארו לעיל 

 מסכ� את ארבעת 2לוח . חלט לא מבוטלתג� א� בה, יחסית לשני התהליכי� הראשוני�

ובעקבותיו מתעוררת השאלה מדוע היו מנגנוני הסחיפה , מנגנוני השינוי שתוארו לעיל

התשובה לשאלה . מנגנוני� האחרי�יותר מהוהוספת הרבדי� משמעותיי� ביצירת שינוי 

 .להל�ש פרקזו נדונה ב

íééúâøãää éåðéùä éðåðâðî éøåçàî úéèéìåôä ä÷éîðéãä15  

ÌÈÏÈÚÙ‰ ÌÈ�˜Á˘‰  

עלינו להציג ולאפיי� את השחקני� המרכזיי� שלקחו , לפני ניתוח תהליכי השינוי עצמ�

 אג$ הואהגור� המוביל של מהלכי השינוי לאור� כל השני� . ולוקחי� בה� חלק

 שבמידה רבה הביעה תמיכה במהל� ההפרטה אחרגור� . התקציבי� של משרד האוצר

אול� כפי שיובהר . הרווחה והאג$ לטיפול באד� המפגר הנהלת משרד הואהחלקית 

� לסוגיה מורכבת מזו נוגעעמדת הגורמי� המקצועיי� באג$ לטיפול באד� המפגר ב, להל

: ההמתנגדי� לתהליכי� אלמול� ניצבי� .  השפעת� מוגבלת יחסיתא$ ו,של משרד האוצר
 .עובדי המעונות הממשלתיי� והורי� של חוסי� במעונות הממשלתיי�

מובילה בפועל רפורמות מבניות האג$ התקציבי� הוא היחידה הפני� משרדית של האוצר 

א צמצו� ולאור� השני� השל האג$  המרכזיי� ו אחד מיעדי.נהל הציבורי ובמדיניותיבמ

ה� ככלי לצמצו� ההוצאה (היק$ ההוצאה התקציבית וצמצו� מספר עובדי המדינה 

). 2005, זילברפרב) (גוני� של עובדי המדינההתקציבית וה� ככלי לצמצו� עוצמת האר

�ביתי וצמצו� וא$ ביטול של מער� �הגברת ההפרטה החלקית של מער� הדיור החו
ואמנ� בעשורי� האחרוני� אג$ , ה מיעדי� אלמישרי� בי�המעונות הממשלתיי� נגזר

 . ב ביותר בקידו� שינוי זהי הגור� העקהואהתקציבי� 

ובכלל זה גורמי� בהנהלת האג$ , ת הנהלת משרד הרווחהלצדו של אג$ התקציבי� פועל

נדה של ' האגמכוח, במובלע או במפורש, עי�נָ מ1הגורמי� אל. לטיפול באד� המפגר

ספקה של שירותי� באמצעות א מנקודת מבט� ו,)NPM" (מינהל ציבורי חדש"רפורמות 

איכות השירותי� אינה תורמת ל, גורמי� ממשלתיי� היא בהכרח יקרה יותר ויעילה פחות
מדגישי� גורמי� בהנהלת המשרד ובהנהלת האג$ את , ככלל. וא$ עלולה לפגוע בה

 של משאבי� מערכתיי� גדולהקושי הכרו� בניהול מעונות הפנימייה ואת ההיק$ ה

_____________ 

הניתוח האמפירי שיובא להל� מבוסס על ראיונות ע� גורמי� שהיה לה� חלק בתהליכי� אלה או השפעה עליה�   15
 ). לעיל והטקסט הסמו� אליה3ראו הערה (



 139 הפוליטיקה של הפרטה חלקית של שירותי� חברתיי� בישראל 

 מבנה המערכת הבירוקרטית הישראלית והכללי� בשלבי� השאר ,  לש� כ�י�נדרשה

 הסדרי ההעסקה וההגנה על ובשל, והמכרזי�בפרט בתחו� הרכש , שהיא כפופה לה�

את , מבחינת�, יסודמ� ה מגבילי� השני גורמי� אל. הגי� בשירות הציבוריו הנ,עובדי�

 ולהעדי$ את �ספקתאהיכולת לשנות ולהתאי� את השירותי� שהמשרד אחראי על 

� ,ראו ג� קט�(שאינ� כפופי� למגבלות שצוינו לעיל , ממשלתיי��הפנייה לגורמי� חו

2007.( 

אול� בתו� הדרגי� המקצועיי� במשרד הרווחה נית� לזהות ג� עמדות אמביוולנטיות 

טענו מנהלי המעונות הממשלתיי� כי , לדוגמה, כ�. יותר ביחס למגמת ההפרטה החלקית

ספקה ממשלתיי� חיוני לצור� שמירה על ר$ שירות גבוה במערכת אקיומ� של גופי 

 הגורמי� במשרד הרווחה היא שלא נית� רוב בקרב הטענה הרווחת, זאת ועוד 16.כולה

 טובי� –רי� "העסקיי� והמלכ,  הממשלתיי�– מהגופי� המפעילי� מעונות אילולקבוע 

אחת הסיבות . בכל אחד מסוגי הבעלות נית� למצוא מעונות מוצלחי� יותר ופחותושיותר 

 התפרס� 2012נת רק בש; הדיו� המקצועי בנושא מוגבל היתה העדר נתוני�שבעטיי� היה 

אמינוב , קייב, מרו��צמח(לראשונה מחקר השוואתי בנושא שנער� מטע� משרד הרווחה 
�המעונות הלא ש המדדי� שנבחנו במסגרת מחקר זה נמצא רובביחס ל). 2012, והנדי

אול� אי� במסקנה זו כדי להסביר את התהליכי� ו 17.ממשלתיי� עדיפי� על הממשלתיי�

כפי שצוי� בראשית , וממילא, כות טר� פרסו� מסקנות המאמרשהתרחשו במש� שני� ארו

השלכות ההפרטה החלקית לא יכולות כשלעצמ� להסביר את עצ� התרחשותה , הדברי�

 .שהיא תוצאה של תהליכי� פוליטיי�, התרחשותה או אי

 לעמדת הגורמי� המקצועיי� במשרד הרווחה היא אחרת בנוגענקודה משמעותית 
 לא ,הגורמי� אלהונעו , בי� מזה ולעובדי� ולהורי� המתנגדי� מזהשבניגוד לאג$ התקצי

, ולמעשה בעיקר,  אלא ג�,ביתי�בו יסופקו שירותי הדיור החו�ש שאלת האופ� מתו�רק 

  היתהבסופו של דבר.  שאלת היק$ השירות והתאמתו להיק$ מבקשי השירותמתו�

 ביהרחל� המפגר הצור�  הגורמי� המקצועיי� באג$ לטיפול באדאצלהנקודה הקריטית 

.  החוסי� והוריה�כלומר, ית� מענה מספק לצרכי� של מבקשי השירותי שכ�ת השירות א

הגבילה תהליכי התקצוב בישראל קביעת עוצמתו הרבה של אג$ התקציבי� ב, זאת ועוד

 של הגורמי� המקצועיי� במשרד הרווחה להשפיע על דפוס הבעלות של �יכולתאת  מאוד

 .ביתי�החו�שירותי הדיור 

_____________ 

: ‰ÁÂÂ¯Â ˙Â‡È¯· È˙Â¯˘ ˙Ë¯Ù‰נייר עמדה בנושא , ג מנהלי מעונות פנימייה ממשלתיי� לאנשי� ע� פיגור שכליחו  16

ÌÈÈ˙Ï˘ÓÓ‰ ˙Â�ÂÚÓ‰ ˙Ú˘˙ ˙‡ ËÈ¯Ù‰Ï ‰�ÂÂÎ‰) 10/4/2007(. 
ביתי מצא דווקא עדיפות $מחקר אחד שהתפרס� לאחרונה ובח� את תפיסת איכות החיי� של החוסי� בדיור החו#  17

 ).2011, לויטה ברנשטיי�(רי� על המעונות המנוהלי� בידי גופי� עסקיי� "ממשלתיי� והמלכלמעונות ה
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רואי� את עצמ� נפגעי� ממהל� הרחבת ההפרטה החלקית של ההשחקני� המרכזיי� 

�ביתי לאנשי� ע� פיגור ה� עובדי המעונות הממשלתיי� וההורי� �מסגרות הדיור החו

 ה� ג� שתי הקבוצות המרכזיות שניסו להתנגד האל. לחוסי� במעונות הממשלתיי�

התנגדות� של עובדי המעונות . כפי שיוצג להל�, ואו לפחות לחלקי� ממנ, למהל� השינוי

עלולי� לאבד את מקו� עבודת� או שתנאי כ� ה�  ש,היא במידה רבה מובנת מאליה

התנגדות� של ההורי� נובעת מהחשש ). 85' עמ, 2006, חובב ועמינדב(העסקת� יורעו 

 זרי� של הגופי� הלא �שלה� מכ� שהשירות שיינת� ליקיריה� יושפע משיקולי

בחלק ,  פעלוהלצד� של קבוצות אל. גופי� עסקיי�ב כשמדוברבייחוד , ממשלתיי�
ה� התנגדות . ' שלי יחימובי�חברת הכנסתבייחוד ו, גורמי� במערכת הפוליטית, מהתקופה

אול� מדובר ;  המצב הקיי�עניינ� לשמר אתההורי� וה� התנגדות העובדי� מבוססת על 

חשש� מפני שו� שהעניי� של ההורי� נובע ממ, למעשה באינטרסי� בעלי אופי שונה

כפי . בעוד העניי� של העובדי� נובע מחשש לפרנסת� ולמקו� עבודת�, פגיעה ביקיריה�

�הבדל זה משלי� על היכולת לפצות ולהשיג פשרה ע� כל אחד מגורמי� , שיידו� להל

 . פוליטיתמשמעותג� לו יש ועל כ� , אלה

 

íééãñåî íéàðú ,ãå úéèéìåô äîöåòéúâøãä éåðéù ìù ä÷éîðé  

�השפעת� יותר מ מדוע היתה השפעת� של מנגנוני הסחיפה והוספת הרבדי� רבה ,א� כ

 טע� כי יש קשר הדוק בי� יכולת� )Hacker, 2005(האקר ? של מנגנוני ההחלפה וההתשה

�של שחקני� פוליטיי� לקד� שינוי באמצעות מנגנו� זה או אחר לבי� הנסיבות הפוליטיות

  בנוגעשתי שאלות יסודבהקשר זה הוא מציע לשאול . בה� ה� פועלי�שיות מוסדה
ÌÈ¯„Ò‰‰ ‰ÓÎ „Ú ) א: (שינויי� מוסדיי� בכלל ולשינויי� במדיניות חברתית בפרטל

ÈÓÈ�Ù ÈÂ�È˘Ï ÌÈÁÂ˙Ù Ì�È‡Â ÌÈ˘˜Â� ÌÈÓÈÈ˜‰? הוא מציע שדרגת בנוגע לשאלה זו 

�,  או הנהני� מההסדרי� הקיימי�הנוקשות תעלה בהתא� למידת העוצמה של בעלי העניי

משמעי ושאינו פתוח �חד,  באופ� ברור של ההסדרי� הקיימי�בהתא� למידת הגדרת�

וככל שה� כפופי� יותר למנגנוני� תחיקתיי� פורמליי� ופחות למנגנוני� , לפרשנויות

ÂÚˆÓ‡· ÈÂ�È˘ ÏÏÂÁÏ ÈÂ�È˘‰ ÈÎÓÂ˙ ÏÚ ‰˘˜È ‰ÓÎ „Ú˙ ) ב(; נהליי�ימ�בירוקרטיי�
È�Â�‚�ÓÌÈÈÏÓ¯ÂÙ‰ ˙ÂËÏÁ‰‰ ˙Ï·˜  ) בהתא� לנהלי� הפורמליי� של קבלת ההחלטות

ÚÂ„  )וטו והחסמי� שה� מייצרי� ובהתא� לחלוקת העוצמה הפוליטיתוומספר נקודות ה
 ÌÈÒ¯Ë�È‡ ÈÏÚ· ÌÈ�˜Á˘ ÔÈ· ˙ÂÈˆÈÏ‡Â˜ ˙¯ÈˆÈ ÌÈ·ÈÈÁÓ ˙ÂËÏÁ‰‰ ˙Ï·˜ ÈÎÈÏ‰˙ ‰ÓÎ

ÌÈ„‚Â�Ó Â‡ ÌÈ�Â˘?  
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מעונייני� בשינוי ינסו למצוא את נקודות הליטיי� הנחת היסוד היא שהשחקני� פו

התורפה שבאמצעות� נית� יהיה לשנות את המער� הקיי� וינסו לקד� את מטרותיה� 

 & Streeck(ל� ' ותאפיינו שטרק, לדוגמה, כ�. באמצעות הערוצי� שפתוחי� יותר לשינוי
Thelen, 2005 (של השחקני� את הפעולה הפוליטית של תהלי� הוספת הרבדי� כפעולה 

 :כלומר. ניתני� לשינוי מעונייני� לקד� שינוי סביב אות� מבני� מוסדיי� שהפכו בלתיה

ה למנגנו� הוספת הרבדי� ככלי ליצירת יהפני, האקרהציג א� נחזור לשתי השאלות ש

 נמוכה תהיההסדרי� הקיימי� ה כאשר מידת גמישות� של ,שינוי תהיה אפקטיבית יותר

 הפורמלית של קבלת ההחלטות יאפשר להוסי$ עליה� בקלות  המבנה של המערכתא�
קושי להוביל שינויי� באמצעות בו במצב שיש , לופי�ילח. יחסית הסדרי� אלטרנטיביי�

 יפהסחה הסיכוי לחולל שינוי באמצעות מנגנוני  יגברמערכת קבלת ההחלטות הפורמלית

, פכת את מנגנו� ההחלפהאפשרות לחולל שינוי פנימי של המער� הקיי� הוה. החלפההאו 

לבסיס אפשרי , כלומר הכנסה של הסדרי� מוסדיי� חדשי� לתו� מער� ההסדרי� הקיי�

בו הסביבה שובמצב , שינוי פנימי מוגבלתחולל כאשר האפשרות ל; ליצירת שינוי

התאמת ההסדרי� הקיימי� להשתנות  כלומר אי, סחיפההתהלי� יהווה , השתנתה

 18.ת שינויבסיס אפשרי ליציר, הסביבה

 התאמה בי� מנגנוני השינוי ההדרגתי שפעלו במקרה של המעונות לאנשי� ע� ישהא� 

כפי שצוי� בסעי$ ? בה� פעלו השחקני� שהוצגו לעילשפיגור לבי� התנאי� הפוליטיי� 

 לא – ניסיונות הסגירה של המעונות הממשלתיי� –היבט אחד של מנגנו� ההתשה , הקוד�

 היא שסגירה של המער� הקיי� מחייבת שיתו$ פעולה מלא של הסיבה לכ�. היה אפקטיבי

משקפות בראש ובראשונה ה, החלטות הממשלהלא נית� לייש� את  על כ� ו,שר הרווחה

, את מדיניות אג$ התקציבי� במשרד האוצר ובמידה מסוימת ג� את הנהלת משרד הרווחה

 להבנת חוסר המפתח. ריה� ופועל ליישומ�וכאשר שר הרווחה אינו מתייצב מאח

האפקטיביות עד כה של היבט זה של תהלי� ההתשה טמו� ביכולת� של המתנגדי� 
שכ� ביכולת� , לייצר איו� פוליטי אפקטיבי על שר הרווחה, ובייחוד של ההורי�, למהל�

 19.את הטיפול במפגרי�,  ובכ� לכאורה מפקיר, שמפריטזה –באור שלילי  ולהציג

שר רווחה שינקוט מהל� שברור , רווחהה שירותי ת את הפרטשולל כשהציבור בישראל

_____________ 

המוסדיי� שצוינו לעיל אינ� מחייבי� שמנגנוני השינוי אמנ� יפעלו באופ� $יש להדגיש כי התנאי� הפוליטיי�  18
כאשר בסופו , ח לפניה�תנאי� אלה מגדירי� עבור השחקני� הפוליטיי� את מרחב האפשרויות הפתו. שצוי� לעיל

כמו ג� של , של דבר פעולתו של מנגנו� זה או אחר תהיה תלויה ביכולת� של השחקני� שמעונייני� לחולל שינוי
יכולת� של , זאת ועוד. )Mahoney & Thelen, 2010(לנצל את מרחב האפשרויות הזה לטובת� , מתנגדי השינוי

 אחר עשויה לפתוח את מרחב האפשרויות שלה� לערוצי שינוי התומכי� בשינוי לחוללו באמצעות מנגנו� זה או
יצירת שינוי באמצעות מנגנו� הוספת רבדי� בשלב א עשויה להחליש את עוצמת ההתנגדות , לדוגמה, כ�; חדשי�

 ,Streeck & Thelen, 2005; Hacker(לשינויי� פנימיי� של ההסדרי� הישני� ולפתוח אפשרות להחלפה בשלב ב 

2005(. 

$וממילא התשובה לשאלה זו אינה חד, ינני מתייחס כא� לשאלה א� הפרטה בתחו� זה מהווה הפקרה או לאא  19
 .להיתפס בתקשורת ובציבור כהפקרה) מבחינת שר רווחה(הנקודה החשובה לענייננו היא שהדבר עלול . משמעית
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נראה שקיומו של איו� כזה במקרה של ניסיו� ההפרטה . זה עלול לשל� מחיר פוליטיכ

� מילא חלק בעמדתו של השר –לא ש ובי�היה זה איו� מפורש ש בי� – המקי$ האחרו

 עובדה בתימוכי� לכ� נית� למצוא ג�. הרצוג לזנוח בסופו של דבר את מהל� ההפרטה

 שצעד זה לא כדי, רי� ולא לגופי� עסקיי�"שהשר הרצוג ניסה לקד� הפרטה למלכ

 .  על גב� של אנשי� ע� פיגור"לעשות רווח "איתפרש כניסיו� לאפשר למא� דהו

חלק מהראיונות שנערכו לצור� מחקר זה עלה כי תומכי ההפרטה יכלו בראוי לציי� כי 

 עובדי המעונות –� המתנגדי� האחרי� השחקנירוב להשיג הסכמה או פשרה ע� 

 ע� א� לא –� הארגו� היציג של ההורי� לאנשי� ע� פיגור מזה "הממשלתיי� מזה ואקי

היכולת .  שפעלה באופ� עצמאי נגד המהל�,קבוצת ההורי� לחוסי� במעונות הממשלתיי�

מכ� שאת עובדי המעונות , לפי אות� מקורות,  נבעההלהשיג הסכמה ע� גופי� אל

משלתיי� נית� היה לפצות באמצעות הסדרי פרישה או העברה לתפקידי� אחרי� המ

כמי שלא רק מייצג את ההורי� אלא ג� מפעיל מסגרות דיור , �"ואקי, בשירות המדינה

� אילו היה זוכה בהפעלה של חלק ,יכול היה ג� הוא להרוויח מהמהל�, ביתי�חו

 ויש לציי� שמרואייני� אחרי� –� א� תיאור זה נכו 20.מהמוסדות הממשלתיי� שיופרטו
המתנגדי� האחרי� ,  הרי שבניגוד לקבוצת ההורי� העצמאית–הוא נכו� אי� טענו ש

� ו כיו,יש לסייג הנחה זו. בלתי אפשריהופכי� אותו  א� לא ,יותראותו  י�יקרמילשינוי 

 סגירתבשר הרווחה תומ� אילו היה ד שויתכ� מאי : כלומר;שלא עמדה במבח� המציאות

 היו העובדי� בשיתו$ ההסתדרות נוקטי� צעדי� , ומקד� אותההמעונות הממשלתיי�

היכולת של עובדי� , כפי שצוי� לעיל, א� כי( שהיו מונעי� מהל� זה נמרצי�ארגוניי� 

משלמי� את ה השכ� ה� עלולי� להיות אל, מוגבלת להשבית את פעילות המעונות האל

 ).יר כפגיעה שלה� בדיירי המעונותשעשוי להצטי, המחיר על נקיטת צעד כזה

�ממורכבות משמעותית של מבנה לא  , המעונות הממשלתיי� נבעתהקושי בסגיר, א� כ

נוקשות רמת אלא מ, תהלי� קבלת ההחלטות או להימצאות� של נקודות וטו רבות במהלכו

נוקשות זו מקורה של .  כלומר של המוסדות הממשלתיי�,גבוהה של ההסדרי� הקיימי�

, )2005(כפי שציי� האקר , במצב זה. מתנגדי� לשינויהקבוצה קטנה של בעלי עניי�  הוא

במקרה .  סחיפה והוספת רבדי�–נותרי� פתוחי� שני מנגנוני� עיקריי� של שינוי הדרגתי 

תהלי� הסחיפה זרז משמעותי לתהלי� הוספת היה ,  שכבר צוי� לעילפיוכ, דו� כא�ישנ

 בגידול המסיבי במספר התבטאש, ביתי�יור החו�שכ� הלח� על מערכת הד, הרבדי�

ששלט בהעברת הכספי� הנדרשי� ( של אג$ התקציבי� העצי� את כוחו, הממתיני�
, יש לציי�, עוצמה זו. יורחבו השירותי�שבה  את הדר�ע ו לקב)לצור� הרחבת המערכת

_____________ 

, ארלוזורוב(ות הנית� לחוסי� � צוטט בעיתו� כמי שאמר שההפרטה בתחו� המעונות שיפרה את השיר"ל אקי"מנכ  20
2006.( 
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עיגנה את ההסכמה העקרונית שהיתה קיימת ממילא בי� אג$ התקציבי� לבי� משרד 

 . ההפרטה החלקיתלהרחיב אתצור� דבר הרווחה בה

מוסדות הכלומר , הסדרי� הקיימי�שה כ�נעשית , מעצ� טיבה, הוספת רבדי�

ההורי� לחוסי� במעונות הממשלתיי� לא הביעו התעניינות . אינ� נפגעי�, הממשלתיי�

עובדי ; וממילא לא גילו כל התנגדות למהל� הוספת הרבדי�, מיוחדת בתהלי� זה
א� לא נקטו צעדי� ,  והתנגדו להנות הממשלתיי� זיהו את מדיניות הוספת הרבדי�המעו

והסתפקו בהבעת התנגדות זו , ארגוניי� ממשיי� לאור יכולת ההתנגדות המוגבלת שלה�

 מביעות התנגדות הג� אילו היו קבוצות אלשי� יראוי לצ. בשיחות ע� הנהלת המשרד

ה� משו� ,  היה לה� להצדיק את טענותיה�קשה, למהל� ונוקטות נגדו צעדי� ממשיי�

 תוצאת תהלי� הסחיפה –שתהלי� הוספת הרבדי� לא פגע בה� ישירות וה� לאור המחסור 

–�ובכ� , חשוב לשי� לב לכ� שבסופו של דבר, כ� או כ�. ביתי� בשירותי הדיור החו

י� המצדד, תהלי� הוספת הרבדי� להחלשה ממשית של מתנגדי השינויהוביל , חשיבותו

 משו� שתוצאותיו של תהלי� זה הביאו ,בהמש� קיומו של מער� מוסדות ממשלתיי�

מוסדות האות� למצב של התגוננות מתמדת ולצור� להצדיק את עצ� קיומ� של 
 השירותי� באמצעות רובספקת א תהלי� הוספת הרבדי� את  הפ�מצד אחד. ממשלתיי�ה

, ה אליו היא בגדר המוב� מאליויני שהפ,ספקה הדומיננטיאגופי� לא ממשלתיי� לדפוס ה

גופי� הממשלתיי� כמשקפי� בנוגע ל תהלי� זה את התפיסה הרווחת אחר עודדומצד 

 . הסדרי� ארכאיי� שאבד עליה� הכלח

את יחסי הכוח בי� התומכי� והמתנגדי� ואת יכולתו של כל שחק� הדיו� עד כה הדגיש 

י� ארגוניי� מצד עובדי המעונות או  צעדכגו�, "רגילי�"לגייס משאבי עוצמה פוליטיי� 
אפקטיביות מידת החשוב להדגיש כי . התניה של העברת תקציבי� מצד אג$ התקציבי�

 תלויה ג� ביכולת� של השחקני� לגייס משאבי עוצמה פוליטיי� הצעדי� כאלשל 

 המוסדות ת תפיסכדי לקעקע את ה� ההורי� וה� העובדי� על כ� פעלו. סמליי�

 הצלחת� ,הנכו� לכתיבת שורות אל. יעילי� יקרי� ובלתי, י� ארכאיי�הממשלתיי� כגופ

שיכלו , כלומר עיצומי� והשבתות, ארגוניי�הצעדי� ה, זאת ועוד. דובעניי� זה מוגבלת מא

� שבאקלי� ו מכיו, במיוחדהיו בעייתיי�נגד מנגנוני השינוי ההדרגתיי�  לנקוט העובדי�

בידי  ה� היו נותני� עוד נשק, 2011 מחאת קי� לפחות עד, הציבורי והתקשורתי הישראלי

 שיתו$ פעולה ישיר יהכמעט לא הש בהקשר זה נציי� 21.תומכי ההפרטה לחיזוק עמדת�

_____________ 

 ).2010( ראו בנימי� ואחרי� 2011לדיו� בסיקור של שביתות בישראל לפני קי#   21
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בי� השאר בגלל החשש מפני הזיהוי של מאבק , בי� ההורי� לעובדי המעונות הממשלתיי�

22. למע� פרנסת� של העובדי�"האינטרסנטי"ע� המאבק למע� ילדיה� ההורי� 

 

. מבנה מער� המעונות הממשלתיי� נוקשה ואינו פתוח לשינוי פנימישציינתי למעלה 

בדמות ההפרטה החלקית של שירותי� בתו� , לאור תהליכי ההחלפה שכ� התרחשו

בראש� ו –היבטי� מסוימי� של מער� זה ש,  יהיה נכו� יותר לומר,המעונות הממשלתיי�
� ה� –סקה של העובדי� בתחומי הטיפול כמו ג� הסדרי ההע, הסדר הבעלות על המעו

הסדרי ההעסקה של העובדי� בתחומי השירותי� כמו  –ואילו אחרי� , נוקשי� יותר

שוני זה נובע ממידת החשיבות .  ה� נוקשי� פחות–נהליי� ושירותי הטיפולי הנלווי� יהמ

שמייחסי� ה� ההורי� וה� העובדי� להסדרי� השוני� וממידת הפגיעה שעלול לגרו� 

 .שינוי בהסדר זה או אחרמבחינת� 

 

úåð÷ñîå íåëéñ  

בניתוח לעיל הוצגו המנגנוני� ההדרגתיי� שהובילו להפרטה החלקית של מער� הדיור 

� ממער� המבוסס על משק רווחה ;ביתי לאנשי� ע� פיגור ולשינוי העמוק שחל בו�החו

מבוסס בעיקרו ש ,למער�הוא הפ� , תפקיד מרכזיממלאי� בו גופי� ממשלתיי� ש ,מעורב

. תחת איו� סגירה מתמידנתוני� הגופי� הממשלתיי� ושבו על גופי� לא ממשלתיי� 

  וקידמו אותומהל� ההפרטה החלקיתבמנגנוני השינוי ההדרגתי אפשרו לשחקני� שתמכו 
 להחליש ולעקו$ את – אג$ התקציבי� של משרד האוצר והנהלת משרד הרווחה –

 עובדי המעונות –מ� כנפגעי� העיקריי� ממהל� זה רואי� את עצה אלההתנגדות� של 

 . הממשלתיי� והורי� לחוסי� במעונות הממשלתיי�

הפעלת� של מנגנוני שינוי , בדומה למתואר בספרות התיאורטית העוסקת בנושא

 �הדרגתיי� מאפשרת עקיפה של אות� הסדרי� מוסדיי� קיימי� שקשה לפרק� או לשנות

ל נית� ללמוד שחשיבות� של המנגנוני� ההדרגתיי� טמונה מהדיו� לעי. במישרי� ולאלתר
 אלא ג� משפיעי� על בסיס ,לא רק בכ� שה� מסייעי� לעקו$ הסדרי� פורמליי�

המנגנוני� ההדרגתיי� הקהו והסוו את תוצאותיה� : הלגיטימציה של תהלי� השינוי

שכ� , �ובה בעת הקשו על המתנגדי� לה� להצדיק את עמדת,  מהדר�גדוללאור� חלק 

הנקודה האחרונה עשויה .  באופ� ישירהבמקרי� רבי� לא השפיעו עליה� מנגנוני� אל

_____________ 

נית� להניח שבעיות הייצוג הציבורי או התקשורתי של העובדי� במעונות קשורות ג� למצבי� שבה� נראה היה   22
סי� של עובדי� ג� במחיר פגיעה באינטרסי� של שוועד עובדי משרד הרווחה אמנ� מעדי* לשמור על האינטר

 ). 2006, וחכלילי' לדוגמה אהרונובי#(מקבלי שירות 
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בה התרחשו ומוסיפי� להתרחש תהליכי שלתרו� להסבר או להבנה של הקלות היחסית 

יש חלקי� , כפי שצוי� בראשית הדברי�. אחרי�הפרטה חלקית בשירותי� חברתיי� רבי� 

אול� . הפרטה חלקית של כלל השירותי� החברתיי�מתנגדי� למגמת הנרחבי� בציבור 

 אלהידי ב האפקטיבי הנראה שההנעה הפוליטית של קבוצה זו בציבור מותנית בגיוס

 –מצב שבו הנפגעי� הישירי� . רואי� עצמ� נפגעי� ישירי� מתהליכי ההפרטה החלקיתה

 אינ� או,  מזהי� רק בשלב מאוחר את תהלי� השינוי–עובדי� במקרה זה הההורי� ו

יפגע כמוב� ביכולת� לגייס תמיכה רחבה , יכולי� להצדיק באופ� משכנע את עמדת� נגדו

 . יותר במאבק�

עוצמתו של אג$ .  תומכי ההפרטה החלקית ממספר יתרונות חשובי� נהנובד בבד

אייזנשטדט (התקציבי� כגו$ המתקצב וסמכויותיו הנרחבות בתחו� התקצוב ידועות 

 עוצמה זו ע� היותו  השתלבהבמקרה שדנו בו כא�). 2006, ט ודה�ב� בס; 2001, ורוזנהק

כאשר שני גופי� , שפעל תו� שיתו$ פעולה ע� גורמי� במשרד הרווחה, יז� מוסדי יעיל

.  יחד היו מסוגלי� לגייס משאבי� מוסדיי� קיימי� לצור� קידו� ויצירת השינויהאל

שני מרכיבי� למהל� של תרמו , נראה שנוס$ לעוצמתו של אג$ התקציבי�, במלי� אחרות
הגור� היוז� והמניע של תהליכי� של התומכי� היות� : תומכי ההפרטה החלקית

יכולת� לעג� לפחות חלק ; ומהלכי� שהשחקני� האחרי� יכלו רק להגיב אליה�

בהסדרי� , כמו את הרחבת המערכת באמצעות גורמי� לא ממשלתיי� בלבד, מהשינויי�

 .קיימי�

למנוע לעת עתה את הפגיעה , ובייחוד ההורי�, ציי� את הצלחת העובדי� ראוי לבה בעת

עובדה זו מלמדת . כלומר את סגירת� של המעונות הממשלתיי� הקיימי�, הישירה בה�
על יכולת� של שחקני� שמתנגדי� למהל� ההפרטה לגייס לטובת� משאבי� פוליטיי� 

 עלית� אולי ללמוד מכ� משהו נ. באופ� כזה שיבלו� את מהלכי אג$ התקציבי� ושותפיו

 באופ� היכולת� המוגבלת של התומכי� במהלכי ההפרטה החלקית לייש� מהלכי� אל

�לעתי� הרוש� המקובל הוא שהפנייה לנתיב הליברליזציה הכלכלית. נחר� ומלא

פנייה שאול� נראה . היא חדה וסוחפת,  תהליכי ההפרטה החלקיתהמכוננת את, פוליטיתה

אי� בכ� כדי להמעיט מערכה וממשמעותה בסופו . ית ומלאה מהמורות איטבעצ� היאזו 

;  שהביאו אותנו מלכתחילה לבחו� אותההשכ� עומקה והיקפיה הניכרי� ה� אל, של דבר

אלא בעיקר על , אי� בכ� ג� כדי ללמד על מתינות� או על זהירות� של המובילי� אליה

 .יכולת� של המתנגדי� להקשות ולעכב את יישומה המלא

ה� תומכי ההפרטה החלקית וה� מתנגדיה תוארו לעיל כשחקני� פוליטיי� שמודעי� 

אול� ראוי לסייג . למשאבי העוצמה שיש בידיה� ומנסי� לעשות בה� שימוש אפקטיבי

ולהדגיש כי אי� לראות את התהליכי� שתוארו לעיל כמהלכי� של שחקני� הפועלי� 

 ושלב בקפידה את צעדיה� בהתא� הבוחרי� בכל שלבובצורה אסטרטגית מתוחכמת 

ה� שלנקודות התורפה של היריב ונקודות העוצמה שלה� ובהתא� לתנאי� המשתני� 
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, העובדה שתומכי ההפרטה החלקית פעלו במספר ערוצי� של שינוי.  בה�פועלי�

מלמדת לדעתי , שבחלק� זכו להצלחה רבה יותר ובחלק� זכו להצלחה מועטה יחסית

 ההיו אל. ו לקד� את מטרת� בכל אפיק שהיה פתוח עבור�דווקא על כ� שה� ניס

מוסדיות שהביאו לכ� שחלק מערוצי הפעולה היו אפקטיביי� ה�הנסיבות הפוליטיות

 .אפקטיביי� פחותאחרי� היחסית עבור� ו

מבקשי� לחולל שינוי או לשמר הבה� פועלי� שחקני� פוליטיי� שהנסיבות המוסדיות 

וח של התיאוריה המוסדית החדשה בכלל ושל התיאוריה  מוקד הנית�הסדרי� קיימי� ה

מסגרת . אשר כלי הניתוח שהיא מציעה יושמו כא�, של שינויי� מוסדיי� הדרגתיי� בפרט

פוליטיי� יסודיי� שחלו במדינות �ידי חוקרי� שעסקו בשינויי� כלכליי�בניתוח זו פותחה 

אול� ניתוח ; � האחרוני�הברית במהל� העשורי וארצות) בראש� גרמניה(מערב אירופה 

ה משכ� יישו, המקרה שנעשה כא� מדגי� את מידת הרלוונטיות שלה ג� במקרה הישראלי

שאלת ההפרטה החלקית של המעונות לאנשי� ע� פיגור תור� רבות להבנת האופ�  לע

ההתאמה הגבוהה בי� התיאוריה . שבו התחוללו שינויי� בתחו� זה בעשורי� האחרוני�

יכי שינויי הדרגתיי� למקרה שנדו� כא� מצביעה על כ� שמסגרת המוסדית של תהל
 הפרטה חלקית � אחרי� שלתיאורטית זו עשויה להתאי� ג� להבנת� של תהליכי

כפי שצוי� בראשית . לו בעשורי� האחרוני� בתחו� המדיניות החברתית בישראלולחשהת

 בלי להמעיט 23.הלמחקרי� שעוסקי� בניתוח פוליטי של תהליכי� אספורי� ה� ה, המאמר

בחשיבות� של המחקרי� העוסקי� בהערכה ובבחינת השלכות ההפרטה החלקית של 

הבנה מלאה של התופעה מחייבת ג� התמודדות ע� השאלה כיצד התרחשו , שירותי�

בה� פעלו התומכי� ש מה היו התנאי� ?מי תמ� בה� ומי התנגד: ה בפועלתהליכי� אל

 נראה כי התיאוריה המוסדית ? סייעו בפעולת�אועליה�  הא� ה� הקשו ?והמתנגדי�

 . לשאלות אלההחדשה מציעה מסגרת ניתוח הולמת

 �מתו� הדיו� במקרה הישראלי נית� ג� ללמוד על חשיבותה התיאורטית של שולסיו� אציי

מסגרת הניתוח של תהליכי שינוי הדרגתיי� ועל תרומתה להבנת שינויי� מוסדיי� 

לפיה שינויי� ו ,דגי� היטב את הטענה התיאורטית העקרוניתהמקרה שנדו� כא� מ. עמוקי�

 אלא יכולי� ג� ,משברי� חיצוניי� חריפי�בעקבות מוסדיי� עמוקי� לא חייבי� להתרחש 

נראה שלא יהיה זה , יחד ע� זאת. לשק$ התרחשות הדרגתית בתו� המער� המוסדי הקיי�

: תחולל במקרה הישראלינכו� לטעו� שלמשברי� לא היה כל מקו� בתהלי� השינוי שה

ראו ( של שני מעונות ממשלתיי� ת�משברי� מקומיי� אפשרו להביא לסגיר, ראשית
ובעקבותיו מדיניות הריסו� , 80�המשבר הכלכלי של שנות ה, שנית; ) לעיל12 ערהה

בייחוד ,  שיחקו ג� ה� תפקיד,התקציבי וחיזוק עוצמתו של משרד האוצר ואג$ התקציבי�

_____________ 

מציגי� עוד דוגמה עדכנית לאופ� שבו נית� להשתמש בתיאוריה המוסדית לניתוח שינויי� ) 2011(דרור ומאור   23
 .במער� השירותי� החברתיי� בישראל
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הדיו� בשינויי� על עולה מכ� היא שהנראה שהמסקנה התיאורטית . בתהלי� הסחיפה

נובעי� ה ה� של שינויי� ,מוסדיי� לקחת בחשבו� את אפשרות התרחשות� במקביל

בסופו של דבר סביר להניח שההיגיו� העקרוני . ממשברי� וה� של שינויי� הדרגתיי�

צול מיטבי של ני: מנחה את פעולת� של השחקני� שמעונייני� לקד� שינוי דומהה

 . עומדות לרשות�הההזדמנויות הפוליטיות 
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