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המאמר עוסק בשינויי� המשמעותיי� העוברי� על מינהל שירותי הרווחה ע� 
התפשטות רפורמות הניהול הציבורי החדש בתחומי הרווחה והשירותי� 

, ת בבסיס רפורמות אלהלאחר הצגת התשתית התיאורטית העומד. החברתיי�
המאמר בוח� באופ� ביקורתי את יישומ� באמצעות חקר מקרה השוואתי של 

). הולנד וישראל, אוסטרליה, ויסקונסי�( בארבע מדינות Â·ÚÏ ‰ÁÂÂ¯Ó„‰תוכניות 
 הנחשבות למובילות בתחו� –באמצעות ניתוח הניסיו� המצטבר בתוכניות אלה 

�שות של השימוש במודלי� שוקיי� המאמר ד� בחוזקות ובחול–זה בעול� 
המאמר חות� בלקחי� שנית� ללמוד מחקר המקרה . תחרותיי� בתחו� הרווחה

ומדגיש את המאפייני� , בדבר עיצוב רפורמות מסוג זה בשירותי רווחה אחרי�
תו! , המחייבי� לאמ  מודלי� אלה בזהירות, המיוחדי� של שירותי רווחה אלה
מת� משקל מכריע לשיקולי� חברתיי� על פני בחינה מתמדת של התאמת� ותו! 

 .השיקולי� הכלכליי� בהפעלת�

 

àåáî 

 �בשני� האחרונות אנו עדי� לרפורמות משמעותיות בישראל ובעול� במינהל של שירותי
 הוא ביקורת חריפה ההרקע לרפורמות אל. ציבוריי� בכלל ושירותי רווחה בפרט

עוד� ביורוקרטיזציה במגזר על קיבעו� ועל , ניהול כושלעל ,  יעילותאיומתמשכת על 
אחד את ) Peter Drucker (הציג פיטר דרוקר 60�כבר בשנות ה). Savas, 2000(הציבורי 

_____________ 

 .בירושלי�באוניברסיטה העברית , ש פאול ברוואלד"בית הספר לעבודה סוציאלית ולרווחה חברתית ע 1
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 Government" (הממשלה אינה יודעת לנהל": אמרא ו ה.הביטויי� המוכרי� לביקורת זו

is a poor manager .(ת אסכולבידי פיתוח תיאורטי משמעותי שעברה  ,תפיסה זו
˙È¯Â·Èˆ‰ ‰¯ÈÁ·‰) public choice(, הובילה לשלל רפורמות במינהל הציבורי תחת 

באוסטרליה ובניו , באירופה, )New Public Management) Hood, 1991 הכותרת
בארצות הברית ) Reinventing Government )Osborne & Gaebler, 1992 או, זילנד

ג� בתחו� של מינהל שירותי הרווחה אומצו ש, הרפורמות אל). 2002, טליאס(ובקנדה 
רעיו� המבוססות על , )DeHoog & Salamon, 2000; Schmid, 2003;2001, קט�(

כוללות שיטות אלה .  ערכי� ושיטות ניהוליות של המגזר הפרטי מאמ' הציבורימגזרהש
תחרותי �יצירת מודל שוקי; חו' של השירותי� הציבוריי� כגו� ביזור ומיקור, מרכיבי�

 ). Salamon, 2002(אימו' מודלי� של הערכה ותשלו� לפי ביצועי� ו ת�קלאספ

 במינהל שירותי הרווחה ואת התיאוריה העומדת המאמר זה מבקש לבחו� רפורמות אל
.  בישראל ובעול�Â·ÚÏ ‰ÁÂÂ¯Ó„‰כניות ובבסיס� באמצעות חקר מקרה השוואתי של ת

  Â‰ÏÚÙ‰ ˙ÂÈ�Î˙ האירופי או בשמ�, )welfare to work(תוכניות מרווחה לעבודה 

)activation( , זכו לתשומת לב בעיקר בשל הרפורמה המשמעותית שחוללו במדיניות
 ע� הדגש הגובר על מדיניות אקטיבית של שילוב מקבלי ,הרווחה של מדינות רבות

 כללו ה�רוב  פי לעאול� ו). 2000, קט�; 2011, 1999, דורו�; 2005, גל(גמלאות בעבודה 
.  ‰ˆÏÂ‰È�˘„Á‰ È¯Â·È‰ת מרחיקות לכת במינהל שירותי הרווחה ברוח תפיסות ג� רפורמו

 עד שה� נחשבות כעומדות , כה משמעותיהכניות אלומרכיב הרפורמה המינהלית בת
 תחרותיי� בשירותי� ציבוריי� וחברתיי� �בחזית השימוש במודלי� שוקיי�

)Brodkin, 2007; Henman & Fenger, 2006; Van Berkel & Borghi, 2008 .(
לספק ומעבר למקרה הספציפי אפוא ניתוח של הניסיו� שהצטבר בהפעלת� יכול לתרו� 

 ההולכות ומתרחבות ,ליותוהיתובנות ומסקנות בהקשרי� רחבי� יותר של הרפורמות הנ
 . בשירותי� ציבוריי� בכלל ובשירותי רווחה בפרט

 ה� אלחקר המקרה ההשוואתי יתבסס על ניתוח הניסיו� המצטבר מהפעלת מודלי
, אוסטרליה, צות הבריתמדינת ויסקונסי� באר: בתוכניות מרווחה לעבודה בארבע מדינות

ובשלוש , שמו הרעיונות של הניהול הציבורי החדשובכל המדינות הללו י. הולנד וישראל
הניתוח של . המדינות הראשונות א� הצטבר ניסיו� של למעלה מעשר שני� בהפעלת�

 ישמש כבסיס הרת התיאורטית העומדת בבסיס מודלי� אלניסיו� מצטבר זה לאור המסג
תחרותי בתחו� שירותי ה� הפוטנציאל והמגבלות של המודל השוקיבדברלהצגת לקחי� 

 .הרווחה

�הפרק הבא יציג את המסגרת התיאורטית אשר עומדת בבסיס התפתחות המודל השוקי
. ודל תיאורטי זהתחרותי לאספקת שירותי� ציבוריי� ואת המרכיבי� המרכזיי� של מה

הדרושי� ,  תוכניות מרווחה לעבודה בארבע המדינותעללאחר מכ� יוצגו נתוני� כלליי� 
 שלאחר מכ� יוצגו פרקב. ותוצג מתכונת המחקר ההשוואתי, כרקע לניתוח ההשוואתי
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התחרותי �שוקיהממצאי המחקר בהיבטי� מרכזיי� שוני� הקשורי� להפעלת המודל 
על  החוזקות והחולשות של המודל החדש ועל בדיו� חתו�נולבסו� . הבתוכניות אל

 במינהל שירותי ההלקחי� שנית� ללמוד ממנו בהקשר הרחב יותר של יישו� רפורמות אל
 .הרווחה

 

úéèøåàéú úøâñî 

 הבסיס התיאורטי לרפורמות במינהל השירותי� הציבוריי� בכלל ושירותי הרווחה, כאמור
ולת הבחירה הציבורית בדבר יעילותו הפחותה של  היה במידה רבה הטענה של אסכבפרט

נית� לנסח את הטענה התיאורטית . המגזר הציבורי מול המגזר הפרטי באספקת שירותי�
שתי סיבות מ יעילות יותר במגזר הפרטיחברות : כ*של אסכולת הבחירה הציבורית 

). the competition effect( חשופות לתחרות ולסכנה של פשיטת רגל ה�) א( :מרכזיות
לכ� ). the ownership effect(הופ* להיות רווח לבעלי� החיסכו� בעלויות הפעלת�  )ב(
אי� , לעומת זאת, ציבוריהבמגזר .  הפרטי יש תמרי' חזק להתייעלות וליצירתיותמגזרב
 הממשלות אינ� בסכנה , לצרכני� אי� יכולת בחירה,ממשלתיי� חשופי� לתחרותהגופי� ה

. על יעילות אישית מתוגמלי�הציבור אינ�   והמנהלי� ועובדי,גלמתמדת של פשיטת ר
, נהפו* הוא.  למינהל הציבורי אי� תמריצי� לפעול באופ� יעיל,על פי הטענה, לכ�

השפעתו ולא את תקציבו ו, היקפו אתהאינטרס של המגזר הציבורי הוא דווקא להגדיל את 
 . את יעילותו

קצרה על שלושה מאפייני� מרכזיי� של רפורמות אעמוד כא� ב, כבסיס לניתוח ההשוואתי
העקרונות התיאורטיי� העומדי� על , הניהול הציבורי החדש בתחו� השירותי� החברתיי�

 :ביקורות מרכזיות שנמתחו עליה�על מאחוריה� ו

1.  ‰Ë¯Ù‰‰ „ÓÓ:פי מודל מיקור  עלבדר* כלל השירותי� החברתיי� נעשית ת הפרט 
 " רכישת שירותי�"המכונה לעתי� , )contracting-out (Donahue, 1989)(החו' 

)Schmid, 2003 ( הפרטת הביצוע"או) "אמנ� השימוש במיקור). 2010, מנדלקר� ושרמ� 
, דורו�( בישראל ג� לאו, ) (Salamon, 2002חו' אינו חדש בתחו� השירותי� החברתיי�

ותי מאוד בהיק�  במסגרת הרפורמות של המינהל הציבורי חל גידול משמעאבל ,)1989
 מתקציבו של משרד 40%�כ, למשל, בישראל). Savas, 2000(השימוש במתכונת זו 

, )2008( יוסי קט� .)2010, צבע וב� שמחו�(רי� "הרווחה מוקצי� לרכישת שירותי� ממלכ
הגדיר , לאחר סקירה מקיפה של ממדי ההפרטה בתחו� שירותי הרווחה האישיי� בישראל

 .מסיביתאת ההפרטה בתחו� זה כ
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 האספקה של פעולת הרכישה לפעולתהחו' נשענת על הפיצול בי�  התיאוריה של מיקור
בספרות התיאורטית העוסקת ). the purchaser-provider split(השירותי� החברתיי� 

אחת . לה וקריטריוני� אנליטיי� שוני� לסיווגהשבהפרטה אפשר למצוא הגדרות שונות 
לפיה הפרטה היא ו, שר זה היא ההגדרה שהציע דורו�ההגדרות המועילות ביותר בהק

אספקת שירותי� של מרכזיות ה פעולותנסיגה של המדינה מאחת או יותר מארבע ה
ובכלל זה קביעת הרכב סל (רגולציה של השירות ) 2(; מימו� השירות) 1: (חברתיי�

ספקת השירות א) 4(;  והפקתוייצור השירות) 3(; ופיקוח עליו) השירותי� ומי זכאי לקבל�
פי מודל וכיו� על , את כל ארבע הפעולות דינההמביצעה בעבר ). 1989, דורו�(לאזרח 

לספקי� העבירה א* , היא הותירה בידיה את שלוש הפעולות הראשונות, מיקור החו'
 נפוצואול� בשני� האחרונות ו .האחריות לאספקה,  את הפעולה הרביעיתחיצוניי�
ורגולציה ) Almog-Bar & Zychlinski, 2012" (� מגזריותשותפויות בי "בדבררעיונות 

 יותר ג� המעורבי� גורמי� פרטיי� כלומר, )2010, לימור(עצמית של המגזר השלישי 
ההפרדה בי�  אלה מטשטשי� את .בעיקר בתחו� הרווחה, חברתיי�השירותי� הבתכנו� 

 .השירות לאספקתורגולציה של 

קצרה כא� היריעה ו, תבו מאמרי ביקורת רבי�כעל ההפרטה של השירותי� החברתיי� 
; 1989, דורו�; 2001, ראו באופ� כללי אייזנשטדט ורוזנהק(לעמוד עליה במידה מספקת 

 " בעיית הנציג"מחריפה את היא שהיא הפרטה של מבקרי הטענה מרכזית ). 2008, קט�

)principal-agent problem (בלתי אפשרי בתחו� הרווחה . הכרוכה בהתקשרויות חוזיות
 נית� על כ�. המגדירי� היטב את השירות המצופה" חוזי� מושלמי�"או קשה מאוד ליצור 

המבקרי� ). Brodkin, 2000; Lipsky, 2010( לדרגי השטח משמעותישיקול דעת 
הקבלני� עלולי� לנצל את שיקול הדעת שנית� לה� ואת יתרו� הידע שלה� ש, טועני�

קד� את האינטרס הפרטי שלה� באופ� שאינו תוא� את  כדי ל,מה שקורה בשטחל בנוגע
 של ה עלול א� להוביל להיפו* הכוח ולתלותה�יתרו� הידע של. האינטרס הציבורי

נקודה חשובה היא שבסקירה של ממצאי מחקרי� עוד ). Schmid, 2003 (בה�הממשלה 
ירותי� אשר בחנו את היעילות היחסית של המגזר הפרטי מול המגזר הציבורי באספקת ש

עוד  .חברתיי� נמצא שבתחו� זה אי� הבדלי� משמעותיי� בי� המגזרי� במונחי יעילות
 א� אלא,  של הספקמגזרישיו* הלא ה בהקשר זה היא שהשאלה החשובה ביותר נמצא

 ).2005, זוסמ�(נוצרת תחרות בי� ספקי� 

2.   ˙Â¯Á˙‰ „ÓÓ·ÌÈÈ˙¯·Á‰ ÌÈ˙Â¯È˘‰ Ï˘ Ì˙˜ÙÒ‡: הכנסת הממד התחרותי 
להביא להעלאת איכות , רותי� הציבוריי� אמורה לחקות את מנגנוני כלכלת השוקלשי

הכלי הראשו� . שני כלי� מרכזיי� אמורי� לשמש לצור* זה.  עלות�צמצו�השירותי� ול
בעשורי� האחרוני� אנו עדי� למגמה עולמית של החלת חובה . הוא השימוש במכרזי�

ומגמה , ומביי� לרכישת שירותי� חברתיי� מכרזי� פערו*מקיפה על רשויות ציבוריות ל
). 1999, שלו (1992במיוחד ע� חקיקת חוק חובת המכרזי� בשנת , זו נקלטה בישראל
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כרוכשות , ההנחה היא שהמסגרת התחרותית שיוצר המכרז מאפשרת לרשויות הציבוריות
 אשר מתבטאת, )2005, מדינה; 2004, דקל" (העסקה האופטימלית"לקבל את , השירותי�

 . רוב ברכישת השירותי� במחיר הנמו* ביותר פי לע

הניסוח התיאורטי המעניי� .  הוא מת� אפשרות בחירה למקבלי השירותי�הכלי השני
 למחצה �ת השווקי�יביותר למודל תחרותי המבוסס על בחירת הלקוחות הוא תיאורי

)quasi-markets .(לפי לה�יש , ה זואחד המנסחי� הבולטי� של תיאורי, )1991(גרנד 
זהות את ואת תוכנ�  ולא לקבוע , בחירת הלקוחותעל פי השירותי� החברתיי� לעצב את

כפי שקורה ג� בתחרות המבוססת " (מלמעלה למטה"בירוקרטי �הספק בתהלי* פוליטי
לקוחות לבחור את השירות וא� לעבור בי� ספקי שירותי� לפי ה א� יוכלו). על מכרזי�

, פר יעילות ההקצאה של התקציב הציבוריתשת, ק החופשיבאופ� שמדמה את השו, רצונ�
�רצונותיה� של האזרחי�את רכיה� וושק� בצורה טובה יותר את צת הבחירהשכ� 

 ,וביל להתייעלותתחרות שתיצור בי� הספקי� אפשרות הבחירה ת ,זאת ועוד. צרכני�ה
יש , המעשיי�מעבר לצדדיה .  תמרי' חזק להיענות לצרכי� ולרצונות של הלקוחותכמו ג�

ערכית בזכות האוטונומיה וחופש הבחירה של  למחצה ג� אמירה�בתיאורית השווקי�
מת� זכות הבחירה , גרנד�לפי לה, במוב� זה. הפרט ויחס של כבוד כלפיו וכלפי רצונותיו

תומכת בביזור ג� למחצה �תיאוריית השווקי�. א ההעצמה האמיתית של האזרחוללקוח ה
העברת קבלת ההחלטות ב� ויהתוכנל נוגעולציה המרכזית בהפחתת הרגב, השירותי�

את האפשרות להתאי� את השירותי� לצרכי� ולרצונות של כל להרחיב  כדי ,לדרגי השטח
 .לקוח

, במיוחד בשירותי הרווחה, בפועלש טועני� המודל התחרותי בשירותי� החברתיי� מבקרי
עוד ). Van Slyke, 2007(לא מתפתחי� שווקי� תחרותיי� בשל חסמי כניסה גבוהי� 

, ובעיקר הצבת קריטריו� המחיר במרכז�,  כי השימוש המוגבר במכרזי�,טועני� המבקרי�
, ) ריאליי� לא מציעי� מחירי�כ* שהספקי�כלומר ל" (מכרזי הפסד"מוביל לעתי� ל

, בניש וצרפתי(זכויות העובדי� של קבלני השירות באיכות השירות וב הפוגעי� לאחר מכ�
 היא �ובמקומות שבה,  לא ניתנת בחירה למקבלי השירות,ה� אומרי�,  בפועל).2008
 ,Carey(השכלה ומרחק גיאוגרפי ,  הלקוחות מתקשי� לממשה בשל חסמי ידע,ניתנת

2008 .( 

3.  ÌÈÈ˙¯·Á‰ ÌÈ˙Â¯È˘· ÌÈÎÈÏ‰ ÏÚ ˘‚„ ÌÂ˜Ó· ˙Â‡ˆÂ˙ ÏÚ ˘‚„: מגמה זו באה לידי 
את השירותי� החברתיי� לפי מדדי תוצאה  להגדיר ולהערי* מרובי�ביטוי במאמצי� 
וכ� בשימוש גובר במודלי� , )2010, חביב וצבע, ראו למשל אלסטר(הניתני� למדידה 
ההנחה העומדת מאחורי גישה זו . הת אלומבוססי� על השגת תוצאה ,לתשלו� לספקי�

האפקטיביות של שירותי את הצבת יעדי ביצוע מדידי� מגדילה את היעילות ושהיא 
 המבוססת על כללי� , מעבירי� את המוקד מהסדרה היררכיתהמנגנוני� אל. וחההרו

 יעדי�לגמישות והשגת , מאפיינת את המינהל הציבורי היש�הסדרה ה, י� בירוקרטינהלי�ו
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הצמדת התשלו� להשגת יעדי המדיניות . התו* יצירת תמריצי� לספקי� לעמוד ביעדי� אל
לבי� , שאמורה לייצג את האינטרס הציבורי, שלהאמורה ליצור איחוד אינטרסי� בי� הממ

ולהביא לכ* שהספקי� יפעלו להגשמת היעדי� , האינטרס הפרטיהספקי� בעלי 
 . הציבוריי� מתו* האינטרס הכלכלי שלה�

החיסרו� הראשו� הוא תופעת : שני חסרונות מרכזיי� של שיטה זוהספרות מצביעה על 
 הקבלני� מתמקדי� בלקוחות הקלי� :רכלומ; )cream skimming" (גריפת השמנת"

.  הקשי� יותרומזניחי� את אלה, קל יותר להגיע אית� לתוצאותש, יותר לטיפול
סותרת את ההיגיו� החברתי של שירותי היא רוב  פי לע א* ,התנהגות זו היגיו� כלכליל

החיסרו� השני הוא תופעות של מרמה ודיווחי שקר או . הרווחה וא� את ער* השוויו�
של שווא  ליצור מצג � שמטרת,של הזכייני�) shirking" (תחמנות"רות רכות יותר של צו

 יוצרות התופעות אל.  בעצ�לא הושגו) או לפחות תכלית�(היעדי� כאשר  ,עמידה ביעדי�
וה� ג� עשויות להוביל לתשלו� לא מוצדק מהקופה , מראית עי� מוטעית של הצלחה

 .הציבורית עבור שירותי� שלא ניתנו

שיש ביניה� כמוב� קשר ( השוני� �על מרכיביה, הרפורמות במינהל הציבורי, כאמור
 של המינהל המדינות רבות אימצו מאפייני� חדשי� אל. הפכו לחזו� נפר', )פנימי הדוק

יחד ע� . תחומי השירותי� הציבוריי� והחברתיי�ב, במינוני� ובתמהילי� שוני�, הציבורי
. במיוחד בתחו� שירותי הרווחה, הרכה של רפורמות אל עדיי� חסר במחקרי העיש, זאת

בתחו� זה אנו מצויי� עדיי� במידה רבה בתהלי* דינמי הדורש הבנה מעמיקה יותר של 
. בעיקר בכל הנוגע לאופ� שבו התיאוריה עומדת במבח� המעשה, משמעותו והשלכותיו

יישו� רעיונות מאמר זה מבקש לתרו� למאמ' מחקרי זה באמצעות בחינה ביקורתית של 
 .לכ* אפנה כעת.  בישראל ובעול�Â·ÚÏ ‰ÁÂÂ¯Ó„‰ בתחו� התוכניות האל

 

 äãåáòì äçååøî úåéðëåú 

ïéñðå÷ñéååá ,äéìøèñåà ,ìàøùéå ãðìåä 

במדינות רבות תוכניות מרווחה לעבודה משלבות בי� רפורמות מדיניות בתחו� , כאמור
 התוכניות אל, במישור המדיניות. זההרווחה לבי� רפורמות ניהוליות משמעותיות בתחו� 

משקפות מעבר לגישה אשר מציבה את שילוב מקבלי הגמלאות בעבודה כיעד מרכזי של 
מקבלי גמלאות מספר גידול במ הנובעי�זאת לאור שיקולי� תקציביי� . מדיניות הרווחה

השמות את הדגש על , ליברליות�וכ� על רקע דומיננטיות רבה יותר של גישות ניאו
 ).Paz-Fuchs, 2008; 2004, פוקס�פז; 2005, דורו�(ריות האישית של הפרט לרווחתו האח

 הבדלי� משמעותיי� בי� תוכניות ישא� כי , מדיניות זו אומצה במדינות מערביות רבות
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במידת , מדינות שונות במידת השימוש בסנקציות מול תמריצי�במרווחה לעבודה 
דגש על הכשרה מקצועית המול " בודה תחילהע"ההתניה של הגמלאות ובמידת הדגש על 

 ,Lødemel & Trickey; 2011, דורו�; 2005, גל(וטיפוח ההו� האנושי של המשתתפי� 
2001 .( 

 התחרותיי� להפעלת תוכניות אל� מדינות רבות מודלי� שוקיי� פיתחובמישור הניהולי
 בחינת המחקר הנוכחי מבוסס על .בהשפעת הרעיונות של הניהול הציבורי החדש

ארצות  (ויסקונסי�: הרפורמות הניהוליות בתוכניות מרווחה לעבודה בארבע מדינות
שלוש המדינות הראשונות נחשבות מובילות בעול� . הולנד וישראל, אוסטרליה, )הברית

  יה�שוקיי� בהפעלת תוכניות�מבחינת ההיק� והעוצמה של השימוש במודלי� מעי�

)Freud, 2007( ; ויסקונסי� והתוכנית במדינת)השימש) ובמידה פחותה התוכנית בהולנד 
 יוצגו בקצרה פרטי התוכניות מרווחה לעבודה להל�. כהשראה לעיצוב התוכנית בישראל

 .הבמדינות אל

 

ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ2

 

מה ושיוי, 1996נחקקה בשנת , Wisconsin Works (w-2) ,התוכנית במדינת ויסקונסי�
ויסקונסי� השתלבה בחקיקה פדרלית מרחיקת חקיקה זו של מדינת . 1997ספטמבר בהחל 

  1935ותיקה משנת ושבמסגרתה הוחלפה תוכנית הסעד הפדרלית ה, 1996לכת משנת 

)AFDC ( בתוכנית חדשה)TANF .( במסגרת חקיקה פדרלית זו הועברה לידי המדינות
 . וניתנה לה� גמישות רבה בעיצוב תוכניות הרווחה,האחריות לתשלומי הגמלאות לנזקקי�

, פי מודל שוקי של אספקת שירותי רווחה התוכנית בוויסקונסי� עוצבה במכוו� על
. שבמסגרתו התחרו על החוזי� להפעלת מרכזי התעסוקה גופי� ציבוריי� ופרטיי�

�מבחינות רבות תוכנית הW-2צות הברית הפכה למודל חיקוי למדינות אחרות בתו* אר 
 .כגו� ישראל, וכ� למדינות אחרות בעול�

ידי זכייני� פרטיי� בהמופעלי� , )W-2 agencies(וכנית מבוססת על מרכזי תעסוקה הת
�ידי הב התוכנית  נוהלהברמה המדינתית. ורשויות מקומיותDepartment of 

Workforce Development (DWD) , �אשר אחראית לתהלי* המכרז וההתקשרות ע
� הועבר ניהול התוכנית ל2008י מיול. לניהול התוכנית ולפיקוח על הזכייני�, הזכייני� 

Wisconsin Department of Children and Families. 

 

_____________ 

 Benish, 2010 ;Heinrich & Choi 2007;Wisconsinלתיאור מפורט של התוכנית במדינת ויסקונסי� ראו   2
Legislative Audit Bureau, 1999, 2001, 2005. 
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‰ÈÏ¯ËÒÂ‡3  

 הופעלה לראשונה – Job Networks (JN) –התוכנית מרווחה לעבודה באוסטרליה 
במסגרת . נהליותי אלא מכוח הוראות מ, חקיקה מיוחדתלא באמצעות ,1998בשנת 

והאחריות ,  זכייני� פרטיי�� שלעסוקה לאחריות הפעלת מרכזי הת הועברההתוכנית
�הפדרלית להפעלת התוכניות היא של הDepartment of Employment and 

Workplace Relations (DEWR) .ה�DEWRבחירת הזכייני� לבי� היתר ע ת אחראי ,
�ה. פיקוח עליה� הלעחתימת החוזי� עמ� ו לעDEWRבשיתו� פעולה ע� יחידה ת עובד 

�ה, מיוחדתממשלתית Centerlink , סיווג  לע, קביעת הזכאות לגמלאות לעהאחראית
מרכזי התעסוקה מספקי� . הפניית� למרכזי התעסוקה לעהפוני� לפי מוכנות� לעבודה ו

א� המשתתפי� אינ� . שירותי חיפוש עבודה והשמה בעבודה וכ� סוגי� אחרי� של סיוע
�ה, חידה הממשלתיתה� מופני� בחזרה לי, מצייתי� להוראות התוכניתCenterlink , �וש

 .עובד ציבור יכול להטיל עליה� סנקציה על בסיס ההמלצה של עובד הזכיי�

 

„�ÏÂ‰4

 

 סדרת בעקבות 2002התוכנית מרווחה לעבודה בהולנד הופעלה לראשונה בתחילת שנת 
�שהתגבשו בסופו של דבר לחקיקה של ה, רפורמות משמעותיותImplementation 

Structure for Work and Income Act (SUWI) חוק זה יצר מבנה חדש . 2001 בשנת
ולמעשה הפריט את שירותי ההשמה , למערכת הגמלאות והשילוב בעבודה בהולנד

�לפי חוק זה הוק� ה. וההכשרה של שירות התעסוקה הממשלתיCentral Organization 
for Work and Income (CWI) ,מהווה את התחנה ה, נהלית עצמאיתישהוא רשות מ

�ה. הראשונה שאליה פוני� תובעי גמלאותCWI מערי* את מוכנות� לעבודה ומפנה את 
 Institute for (לאומי ההולנדיההזכאי� לביטוח אבטלה ונכות למוסד לביטוח 

Employee Benefit Schemes; UWV( ואת הזכאי� להבטחת הכנסה לרשויות 
 ג� עורכי� את המכרזי� הגופי� אל.  זואשר אחראיות בהולנד על גמלה, המקומיות

�חקיקת ה. ומתקשרי� ע� הזכייני�SUWI  70%את הרשויות לרכוש לפחות חייבה 
 בפועל �האחריות לקביעת הזכאות לגמלאות ולתשלומ. חו'  דר* מיקורהמשירותי� אל

�היא של פקידי הUVWפקידי ה.  והרשויות המקומיות�UWV והרשויות המקומיות 
תו* שה� , לי� הזכייני�ימפעשל הפניית המשתתפי� למרכזי התעסוקה אחראי� א� ע

קובעי� את סוג שירותי ההשמה שיקבלו המשתתפי� ואת רמת האינטנסיביות של הטיפול 
� בידי פקידי הנתונהג� הסמכות לשלילת הגִמלה או להפחתתה .  לוה� זקוקי�שUWV 

_____________ 

 . Considine, 2005; Finn, 2008; Elliott et al., 2005לתיאור מפורט של התוכנית באוסטרליה ראו  3
 . Finn, 2008; Sol & Hoogtanders, 2005; Struyven & Steurs, 2003ל התוכנית בהולנד ראולתיאור מפורט ש  4
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�האחריות לקיו� החוק הוטלה על ה. והרשויות המקומיותMinistry of Social Affairs 
and Employment (SZW) , �ההתקשרות שלקביעת מדיניות לעוהוא שאחראי ג   

�הUWV�במקביל הוקמו שני גופי פיקוח. והרשויות המקומיות ע� הזכייני  : 

�הInspection for Work and Income (IWI) , �שתפקידו לפקח על הגורמי� הציבוריי
� וה,המעורבי� בהפעלת החוקDutch Competition Authority (NMA) , שתפקידה

 . לפקח על הזכייני� הפרטיי�

 

Ï‡¯˘È5

 

 בשל ההשראה ˙ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂשזכתה לכינוי , החוק להפעלת התוכנית הישראלית
נחקקה במתכונת ניסיונית ,  ששאבו מעצביה מהתוכנית במדינת ויסקונסי�מרובהה

ת לצור* התושב2מבחני ריות למבחני ההכנסה והאח. 2004במסגרת חוק ההסדרי� לשנת 
א* החוק קבע כי את מרכזי , הזכאות לגמלת הבטחת הכנסה נשארה בידי הביטוח הלאומי

 נבחרו ארבעה זכייני� להפעלת 2005בפברואר . התעסוקה יפעילו זכייני� פרטיי� בלבד
 באמצעות –חדרה ואשקלו� , נצרת,  ירושלי�–מרכזי תעסוקה בארבעת אזורי הניסוי 

ÂÒÚ˙Ï ‰Ò�Î‰ ˙ÁË·‰Ó˜‰  תחת הש� 2005והתוכנית החלה לפעול באוגוסט , מכרז
‰ÁÂË·) Ï‰Ó"·( .ת "האחריות להפעלת התוכנית בידי שר התמ הופקדה ברמה הארצית

).  של משרד האוצרכבדת משקלשבה היתה מעורבות ( כ* מנהלה מיוחדת שהקי� לש�
רות החוזית ע� הזכייני� ולאחר מכ� מנהלת התוכנית טיפלה בשלבי המכרז וההתקש

מנהלת התוכנית את הגבירה ע� הזמ� . בתהליכי הרגולציה והפיקוח על הזכייני�
 ביקורות כדי שיערכו וא� התקשרה ע� חברות פרטיות ,הרגולציה והפיקוח על הזכייני�

 מכו� ברוקדייל ערכואת יישו� התוכנית ליווה מחקר ש. מטעמה במרכזי התעסוקה
 שנמתחה על התוכנית ולאור רחבהבשל ביקורת ציבורית . לביטוח הלאומיוהמוסד 

 , מספר שינויי� משמעותיי�2007ביולי התוכנית עברה , מסקנות של מספר ועדת ציבוריות
 והיא, הכנסת להארי* את תחולתהסירבה  2010באפריל . ‡ÂÒÚ˙Ï ˙Â¯Â˜‰ושמה שונה ל

 .נסגרה

 

_____________ 

מדעית לעניי� תוכנית השילוב של �ח הוועדה הציבורית"דו; 2005, לתיאור מפורט של התוכנית בישראל ראו בניש  5
 . ומאמרו של אסא מרו� בכר# זה2007, מקבלי גמלאות קיו� במעגל העבודה
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ø÷çîä úðåëúî 

 על חקר מקרה השוואתי של תוכניות , כאמור,קר מבוססמבחינה מתודולוגית המח
ההשוואה נעשתה על בסיס . הולנד וישראל, אוסטרליה, מרווחה לעבודה בוויסקונסי�

ידי ב, חות ומחקרי� שוני� שנכתבו על התוכניות במדינות האמורות"ניתוח מקי� של דו
בנוגע למדינות . רגולציה ופיקוח, ידי גופי בקרהב ומהאקדמיהמכוני מחקר וחוקרי� 

המחקר מבוסס ג� על ניתוח , ישראלל בנוגעוכ� , הדוברות אנגלית, ויסקונסי� ואוסטרליה
בשל חסמי שפה לא היתה נגישות דומה (הנהלי� והחוזי� שנחתמו ע� הזכייני� , החקיקה
 ).לנהלי� ולחוזי� בהולנד, לחקיקה

שוקי � המודל המעי� מהפעלתההבחינה ההשוואתית של הניסיו� שהצטבר במדינות אל
 באוסטרליה ובהולנד שבה� התוכניות פועלות כבר , במיוחד בוויסקונסי�–בתחו� הרווחה 
 היא כלי מחקרי חשוב להערכה ביקורתית של יישו� רעיונות הניהול –למעלה מעשור 
 נמצאות בחזית השימוש במודל ההעובדה שמדינות אל, זאת ועוד. הציבורי החדש

� הרווחה מחדדת את הסוגיות התיאורטיות והמעשיות העולות תחרותי בתחוה�השוקי
 � והיא עשויה לתרו� להבנה מעמיקה יותר של אופ� פעולת,המהשימוש במודלי� אל

 – על כל יתרונותיו –חשוב להדגיש כי המחקר ההשוואתי , יחד ע� זאת. הלכה למעשה
זו מזו בהיבטי� ארבע המדינות שונות . מגבלות שיש לתת עליה� את הדעתלנתו� ג� 

מבנה שוק העבודה ומתכונת מדינת ,  כגו� מבנה מערכת הממשל,חשובי� ומרכזיי�
,  הלימוד המשווה להיעשות בזהירות ותו* הכרה במגבלותיו עללכ�. הרווחה שלה�

 .שה� מורכבות ונתונות להשפעות מרובות, במיוחד כאשר מדובר בתוכניות מסוג זה

 

ø÷çîä éàöîî :é÷åù ìãåî-åøçú äçååøä éúåøéùá éú
 äùòîä ïçáîá 

תחרותי בהפעלת תוכניות ה�המודל השוקישל בחלק זה אציג את הניסיו� המצטבר 
 – � על נקודות החוזק ונקודות התורפה שלה–מרווחה לעבודה בארבע המדינות האמורות 

 חשוב לציי� .הבמספר היבטי� מרכזיי� העולי� מהתשתית התיאורטית של רפורמות אל
 וכי יש אזורי חפיפה והשפעות חדהדה בי� ההיבטי� השוני� שייסקרו להל� אינה כי ההפר

 .החלוקה נועדה כדי לסייע לדיו� ולניתוח הממצאי�. הדדיות בי� המרכיבי� השוני�
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 ÌÈÊ¯ÎÓ‰ ÔÂ�‚�Ó 

: בארבע המדינות אומ' מודל מכרזי להתקשרות ע� הזכייני� המפעילי� את התוכנית
 . הזכייני� על בסיס מכרז תחרותי לכל אזור גיאוגרפילבחור את בוויסקונסי� החוק מחייב

�ידי הבמנוהלי� ש� המכרזי� DWD. �ידי הב באוסטרליה ה� מנוהלי�DEWR, בהולנד 
�ידי הבUWVת"ידי משרד התמבהמכרז נוהל  ובישראל , והרשויות המקומיות ,

יות שעלו להל� סוגיות מרכז. באמצעות מנהלה מיוחדת שהוקמה להפעלת התוכנית
 :המהשימוש במכרזי� במדינות אל

1 ( È˙Â¯Á˙ ˜Â˘ Ï˘ Â˙Â¯ˆÂÂÈ‰ :לצד המנגנו� התחרותי לבחירת זכייני� , בוויסקונסי�
 right of first" (זכות הבחירה הראשונה"החוק א� את עקרו� יצר , באמצעות מכרזי�

selection .(ביעדי ביצוע בסו� תקופת ההתקשרות עמדו מרכזי תעסוקה ש, לפי עיקרו� זה
 ).Benish, 2009( א� הגישו תוכנית ראויה ,מסוימי� זכאי� לחידוש החוזה עמ� ללא מכרז

ואגפי רווחה של רשויות מקומיות יכלו לזכות ללא , עיקרו� זה הוחל ג� במכרז הראשו�
 א� עמדו ביעדי� מסוימי� של השמה ושל הגבלת ,מכרז בחוזי� להפעלת התוכנית

רו� זכות הבחירה הראשונה הפחית משמעותית את שיעור החוזי� עק. ההוצאה התקציבית
יתרה . הזכייני� ביעדי הביצועעמדו שכ� ברוב המקרי� , שהוענקו בפועל על בסיס מכרז

היחס בי� עמד , ג� במקרי� שבה� לא ניתנה זכות הבחירה הראשונה לזכיי� הקוד�, מזאת
ו בשלושת סבבי המכרזי� מספר החוזי� שהוצאו למכרז לבי� מספר ההצעות שהוגש

הדברי� הגיעו לכדי כ* שנמתחה ביקורת . לכל חוזהבממוצע  הצעות 2.5הראשוני� על 
ה בזכות הבחירה הראשונה היו קלי� יעל כ* שיעדי הביצוע שנקבעו לזכייני� לצור* זכי

ובראיונות שנערכו ע� ; )Turner, 2003(מדי להשגה וכי המודל לא היה תחרותי דיו 
ייני� ה� א� הודו שלא היה קושי מיוחד לעמוד בדרישות המזכות בזכות נציגי הזכ

 . )McConnell, Bruwick, Perez-Johnson, & Winston, 2003(הבחירה הראשונה 

בשל צמצו� מספר , באוסטרליה היה תהלי* מתמיד של ירידת עוצמת התחרות במכרזי�
בשנת , למשל, כ*.  הגדולי�הזכייני� שפעלו בשוק ובשל הגדלת נתח השוק של הזכייני�

מתוכ� נבחרו .  הצעות5,300אשר הגישו ,  ארגוני�1000� ניגשו למכרזי� למעלה מ1997
 הזכייני� הגדולי� 13מתוכ� שלטו  ; זכייני�99�המספר לירד  2007עד שנת .  זכייני�306
הירידה במספר הזכייני� .  מהשוק40%�על כשלטו מתוכ� וחמישה ,  מהשוק60%�כעל 
 ,כ*. אה יציאה מהשוק של זכייני� קיימי� וכניסה מוגבלת מאוד של זכייני� חדשי�ביט

 109 בי�רק שבעה זכייני� חדשי�  נמנו )2003בשנת (במכרז השלישי באוסטרליה , למשל
 מעבר לכ*.  מהשוק בידי זכייני� קיימי�95%� כ נשארוובמכרז הרביעי, זכייני� שנבחרוה

קושי מיוחד ביצירת תחרות באזורי� מרוחקי� ע�  הניסיו� באוסטרליה על הצביע
 .Elliott et al., 2005)( ירד במכרז השני הומספר הזכייני� באזורי� אל, ה מעטהיאוכלוסי
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 תחילה השוק של שירותי מרווחה לעבודה בידי מספר מצומצ� יחסית של  התרכזבהולנד
י� בתחו� ההשמה  ספקי שירות232 ספקי� מתו* 47 רק  היו2004בשנת  כ*. זכייני�

� חוזי� ע� החתומי� עלבעבודה UWV , נתח שוק של כחלשו על  מה�ועשרה�75% 
הרוב היה ג� במישור של הרשויות המקומיות ,  בדומהFinn, 2008). (המחוזי� אל

 ורק ספקי� חדשי� ספורי� נכנסו , ע� ספקי� גדולי�2004המכריע של החוזי� בשנת 
�ר ה יצ2004אול� בשנת ו). ש�(לשוק UWV מסלול חדש המבוסס על רישוי ועל מת� 

מסלול זה הוביל לשינוי דרמטי ). ראו בהמש*(בי� זכייני� לבחור אפשרות למשתתפי� 
 ספקי� 2,400� ל2003בשנת בקירוב  100�ומספר הספקי� עלה באופ� חד מ, במבנה השוק

ו כחמישה עד ה� ספקי� קטני� אשר שירת) 1,600�כ(רוב הזכייני� . 2007בשנת בקירוב 
 המשתתפי� בזכיי� ת על בחירחלקה הגדולמבוססת בההמעבר לשיטה . עשרה משתתפי�

 .הפיכתו לתחרותי הרבה יותרלהביאה לשינוי השוק ו

, ‡ÂÒÚ˙Ï ˙Â¯Â˜‰ע� המעבר לתוכנית ,  ולאחר מכ�, רק סבב אחד של מכרזנעשהבישראל 
ביניה� (תאגידי� בינלאומיי� למכרז ניגשו שמונה . החוזי� שלא על בסיס תחרותיהוארכו 

 תאגידי� הפועלי� הבמכרז זכו ארבע. ושבעה מתוכ� עברו את תנאי הס�, )ר אחד"מלכ
 הקימו  ה�בשותפות ע� תאגידי� ישראלי� בעלי ניסיו� בתחו� ההשמה. למטרת רווח

כל אחד .  ה� שהפעילו את מרכזי התעסוקההת אלווחברות משותפ, חברות ישראליות
 .מרכזי התעסוקה באחד מאזורי הניסויהפעלת את עליו  מהזוכי� קיבל

)  מחזור אחד בלבד של מכרזהיהשבה (נית� לראות כי בשלוש המדינות פרט לישראל 
כדי יש בכ* .  השוקרובהיתה נטייה להתבססות של מספר זכייני� גדולי� השולטי� ב

של זכייני� היווצרות� את להצביע על כ* שמבנה השוק של תוכניות מסוג זה מעודד 
ני� שיש לזכייני� גדולי� על ואכ� הניסיו� בשטח מצביע על מספר יתרונות מובְ. גדולי�

הזכייני� הגדולי� מצליחי� להתמודד ) א: (הפני זכייני� קטני� במכרזי� מורכבי� אל
בצורה טובה יותר ע� עלויות העִסקה הגבוהות הכרוכות בהגשת הצעות למכרזי� 

יתרו� ידע ומומחיות בהגשת הצעות למכרזי� בשל היכולת ויש לה� , המורכבי� אל
 ,Finn, 2008; Struyven & Steurs (הכנת ההצעותש� להעסיק צוותי� מקצועיי� ל

מאפשר לה� להציע ה, הזכייני� הגדולי� נהני� מבסיס פיננסי אית� יותר) ב ().2003
בצע סבסוד צולב  לכמו ג�, )וכ* לבסס את יתרונ�(הצעות נמוכות במכרזי� הראשוני� 

לזכייני� הגדולי� יש אפשרות ) ג (.בי� מכרזי� רווחיי� יותר לבי� מכרזי� רווחיי� פחות
בשל יכולת� לפזר את הסיכו� , טובה יותר להתמודד ע� מודל תשלו� המותנה בתוצאות

להתמודד בצורה טובה יותר ע� בעיות תזרי� המזומני� הנוצרות ו ההכרו* בחוזי� אל
. Struyven & Steurs, 2003)(זה בשל מועד התשלו� המאוחר יחסית במודל תשלו� 

שה� בדר* (ני� שיש לזכייני� קיימי� ניתוח השוק מלמד א� על יתרונות מובְ, יתרה מזאת
מעבר ליתרונות הידע והמומחיות שנצברו . על פני זכייני� חדשי�) כלל ג� הגדולי�
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יו� קוד� הוא א� תנאי להשתתפות פעמי� רבות ניס, בהגשת הצעות ובהפעלת התוכניות
 . במכרז ומרכיב חשוב בקריטריוני� לבחירה

 הסרת חסמי כניסה כמו , שוני� להגברת התחרותיותאמצעי�המדינות נקטו , יחד ע� זאת
וה� א� השתמשו , ועידוד זכייני� חדשי� להיכנס לשוק ולהשתת� במכרזי� התחרותיי�

לצור* הגברת התחרות ובמידה , בהמש*שעליה� אעמוד , בשיטות של דירוג כוכבי�
 שא� במודל שבו יש מספר ,מעבר לכ* חשוב להדגיש. מסוימת כתחלי� לשיטת המכרזי�

בעיקר על בסיס פרסו� והשוואה , ניה�מוגבל יחסית של זכייני� עדיי� נוצרת תחרות בי
 .של ביצועיה� המדידי�

2 ( ÌÈÈ˙Â¯Á˙ ÌÈÊ¯ÎÓ· ˙ÂÎÂ¯Î‰ ˙ÂÈÂÏÚ‰ :ברר כי בשל המורכבות בכל המדינות הת
 ה� למדינה וה� , גבוהה מאודה�העלות הכרוכה ב, הרבה בהכנת המכרזי� ובניהול�

א* העלות הגבוהה של המכרזי� היתה מניע , אי� נתוני� מפורטי� בעניי� זה. לזכייני�
כגו� שימוש בשיטות של דירוג (מרכזי לחיפוש אחר חלופות זולות יותר ליצירת תחרות 

ולהארכת מש* החוזי� על מנת להוריד את התדירות של ) דונו בהמש*ישי, לפי ביצועי�
 פעמי� רבות בי� שנעשהממצא זה סותר את החיבור האינטואיטיבי . סבבי המכרזי�

מעבר לכ* הוא מסב את תשומת הלב . שימוש בשיטת המכרזי� לבי� חיסכו� דווקא
. נת המכרזי� וניהול� ג� את עלויות הכותלעובדה שעלויות ההסדרה והפיקוח כולל

 ,שבו המכרזי� אינ� תהלי* חד פעמי, חו' מרכיב זה רלוונטי במיוחד בהקשר של מיקור
 .אלא מרכיב קבוע בניהול התוכנית

3 ( ÌÈ�ÈÈÎÊ‰ ˙Â·ÈˆÈ ,ÌÈÊÂÁ‰ Í¯Â‡Â ˙Â¯È˘‰ ˙ÂÙÈˆ¯ : יש עדויות לכ* שהשימוש
שיקולי� לטווח הקצר להתמקדות� ב, במכרזי� תדירי� הוביל לחוסר יציבות של הזכייני�

לפגיעה ברצ� השירות למשתתפי התוכניות בשל ו  מזה מהשקעה לטווח ארו*�ולהימנעות
יתרה ). Elliott et al., 2005 ( מזההירידה בתפקוד הזכייני� בתקופות של חילופי זכייני�

אשר הובילו , ה� באוסטרליה וה� בהולנד היו מקרי� של פשיטות רגל של זכייני�, מזאת
 .עה ברציפות השירות למשתתפי� וחייבו התערבות מהירה לצור* מציאת זכיי� חלופילפגי

וכ� מטעמי� של צמצו� העלויות ( לשפר את יציבות הזכייני� ואת רציפות השירות כדי
באוסטרליה ובהולנד מש* , בוויסקונסי�הואר* , )הגבוהות הכרוכות במכרזי� תכופי�

מש* החוזי� הואר* , ר שבו החוזי� היו לשנתיי�לאחר עשו, במדינת ויסקונסי�. החוזי�
�הארי* ה, חוזי� לתקופה של שנהנחתמו שבה בתחילה , ובהולנד, לארבע שני�UWV, 

  לשנתיי� את החוזי� ע� זכייני� המטפלי� באוכלוסיות מסוימות,2004שנת בהחל 
קומיות ג� הרשויות המהאריכו ובאופ� דומה , הוהוסי� אפשרות הארכה נוספת לחוזי� אל

 . את מש* החוזי�

4 ( ÌÈ�ÈÈÎÊ ˙¯ÈÁ·Ï ÔÂÈ¯ËÈ¯˜Î ¯ÈÁÓ‰ : בדר* כלל המחיר הוא מרכיב מרכזי בשיטת
ה� לצור* חיסכו� תקציבי וה� משו� שזהו קריטריו� אובייקטיבי שקל יחסית (המכרזי� 
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לאור זאת מעניי� לראות כי ). בשונה מקריטריוני� של איכות השירות, לבחו� אותו
 .חיר לא היה הקריטריו� המרכזי לבחירת הזכייני� בארבע המדינותקריטריו� המ

 שהחוק קובע כי בחירת הזכייני� תיעשה בי� היתר על בסיס המחיר א�, בוויסקונסי�
 McConnell (�קריטריו� מרכזי בבחירתהמחיר בפועל לא היה , המוצע וביצועיה� בעבר

et al., 2003.(  

 ורק לאחר מכ� דורגו ,פי איכות השירות שו� עלההצעות במכרז הראנבחרו באוסטרליה 
לקריטריו� האיכות נקבע ( יותר קריטריוני� של איכות הודגשובמכרז השני . פי המחיר על

" מחיר רצפה"נקבע ו) 25% בעוד שקריטריו� המחיר קיבל משקל של 75%משקל של 
). Finn, 2008(כל ההצעות הזוכות קרובות מאוד למחיר זה היו ובפועל , לקבלת הצעות

 ונקבע מחיר קבוע עבור ,מהמכרז השלישי בוטלה באוסטרליה התחרות על המחיר
 פי איכות התוכנית ועל סמ* ביצועיה� בעבר  ובחירת הזכייני� נעשתה על, השירותי�

)Elliott et al., 2005; Finn, 2008 .( 

, ב הזכיי�שיעורי ההשמה שאליה� התחיי, פי איכות השירות  ההצעות על נבחנובהולנד
הובהר כי המחיר ,  שמשקל� של הקריטריוני� לא פורס�א�. המחיר וביצועי הזכיי� בעבר

, לאור* השני�). (Struyven & Steurs, 2003אינו הקריטריו� בעל המשקל הגבוה ביותר 
בשל , ע� זאת. עלה המשקל של קריטריו� ביצועי העבר של הזכיי�, ע� צבירת הניסיו�

בהקשר זה . קריטריו� המחיר מרכזי יותרהפ* א� , ת התוכניותהעלייה בעלות הפעל
הושמעה ביקורת כי הפיכתו של קריטריו� המחיר למרכזי באה על חשבו� איכות 

 2008בשנת . (Finn, 2008; Struyven & Steurs, 2003)  מספקי�השירותי� שהזכייני�
�היצר UWV �והוחלפה  מתכונת חדשה של התקשרויות שבה נזנחה שיטת המכרזי

�ה, לפי השיטה החדשה. בשיטה של רישויUWVנהלי את המחירי� וכ� י קובע באופ� מ
וכל זכיי� שעומד בה� זכאי להיכנס לרשימה , מספר מדדי ביצוע הליכיי� ותוצאתיי�

 רק ; מתכונת זו לא נקלטה בתוכניות של הרשויות המקומיותואול�. הספקי� המורשי�
 ).Finn, 2008 (אותה צו איממעטות מה�

פי  בשלב הראשו� דורגו הזכייני� על. שלבי�דו בחירת הזכייני� בתהלי*  נעשתהבישראל
איכות , שהציעוהניסוי איכות תוכנית , ניסיו� קוד� בתחו� של תוכניות מרווחה לעבודה

הזכייני� שעברו ס� מינימו� בשלב זה נבחנו לפי מספר אמות . הצוות והמבנה הארגוני
 ).Ministry of Industry, Trade and Labor, 2004(יר שהוצע מידה פיננסיות והמח
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אחת בהמחיר מלכתחילה לא היה הקריטריו� העיקרי לבחירת הזכייני� א� , לסיכו�
 יש כא� 6.קריטריו� זה לחלוטי� בסופו של דברנזנח ובמקרה של אוסטרליה , מהמדינות

דד ע� שירותי�  כאשר הוא בא להתמו,חידוד של מגבלות המודל המכרזי הפשוט
אחור לעיד� של טרו� חובת למעבר לכ* יש כא� מהל* מעניי� של חזרה . מורכבי� מאוד

איכות ולא מרכיב המחיר הקריטריוני� המרכזיי� בהענקת המרכיבי היו שבו , המכרזי�
 . חוזי� לזכייני�

 

 ‰¯ÈÁ·‰ ÔÂ�‚�Ó 

�יית השווקי�מת� אפשרות בחירה למקבלי השירות הוא כאמור מרכיב מרכזי בתיאור
הבחינה . ל הרפורמות בשירות הציבוריע והבחירה תפסה מקו� מרכזי ג� בשיח ,למחצה

. ההשוואתית של יישו� רעיו� זה בתחו� התוכניות מרווחה לעבודה מציגה תמונה מעניינת
בעוד שבוויסקונסי� ובישראל לא ניתנה למשתתפי� כל אפשרות לבחירה בי� זכייני� וכל 

באוסטרליה ובהולנד הוכנסו לתוכנית מרכיבי� של , ופול באזור בחירתוזכיי� נהנה ממונ
 . בחירת המשתתפי� בזכיי�

 ,מספר זכייני�, 1997 מתחילת התוכנית בשנת , נבחרוברוב אזורי התעסוקה באוסטרליה
� הערכובמחקרי הערכה ש. ולמשתתפי� ניתנה אפשרות לבחור ביניה�DWER ומבקר 

 מהמשתתפי� השתמשו 71% כי , נמצא2003� ו2002ני� המדינה האוסטרלי במהל* הש
נתו� זה (פי נוחות ההגעה אליו   עלו� בחרו בה מ45%; בזכות הבחירה שלה� בזכיי�

). המרחקי� הגדולי� יחסית בי� מרכזי התעסוקהממושפע ג� מגודלה של אוסטרליה ו
לבחור את ה� לא ידעו על האפשרות ש ,97%� כ ציינו שלא בחרו את הזכיי�המתו* אל

עוד נמצא כי המידע שנית� ".  הכוכבי�דירוג"הזכיי� ולא היו מודעי� לדירוג הזכייני� לפי 
 יחסית וכי המשתתפי� לא קיבלו מידע מספק לצור* דללמשתתפי� על הזכייני� היה 

 עוד בטר� יידעו אות� ,ובמקרי� רבי� נדרשו לבחור זכיי�, בחירה מושכלת בי� הזכייני�
 הוגבלה יכולת� של משתתפי� לעבור 2003משנת , ע� זאת. � בעניי� זהבדבר זכויותיה

 והותנתה בהסכמתו של זכיי� אחר לקבל אות� ,מזכיי� לזכיי� לאחר הבחירה הראשונית
 ממרכז התעסוקה" להבריח"ינקטו אמצעי� כדי הזכייני� מצבי� שבה�  למנוע כדיזאת (

 ).את הקשי� להשמה

רה של המשתתפי� כאחד מקווי היסוד של התוכנית  עקרו� חופש הבחי הוצגבהולנד
Finn, 2008) .(עיקרו� זה בעיקר במעורבות המשתת� בהתאמת התבטא תחלה הב

_____________ 

עצ� המעבר למכרזי� שבה� הזכייני� אינ� מתחרי� על  כי החשיבות אינה רק ל,את חשוב לציי	 בהקשר זהע� ז  6
שכ	 ג� ללא מנגנו	 של ,  שקבעה המדינה וא� די בו לצור� הפעלת התוכניתמהו המחירשאלה מכרעת היא . המחיר

  .שדובר בה	יגרו� לבעיות שתחרות על המחיר המדינה יכולה לקבוע תערי� נמו� 
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ישלח יהתוכנית האישית וכ� בחובה להתייע' ע� המשתת� באשר לזכיי� שאליו 
� הכניס ה2004בשנת ). א* לא בחירה, התייעצות(UWV ,את , במקביל לשיטה הרגילה

�שיטת הIndividual Reintegration Agreements (IRO),תנה זכות י ולמשתתפי� נ
�בשיטת ה. בחירה בי� השיטותIRO , �שבמהותה היא שיטה של שוברי)vouchers( , לכל

 והמשתתפי� מורשי� לנהל משא ומת� מול הזכיי� על התוכנית ,משתת� נית� תקצוב אישי
,  במכרז אלא נקבע אדמיניסטרטיבית התשלו� לזכיי� אינו נקבע:כלומר. האישית שלה�

. ומספר המשתתפי� תלוי במספר המעונייני� להשתלב במרכז התעסוקה של הזכיי�
 מהטיפול במקבלי 60%�כעברו  2006ועד סו� , מסלול זה זכה להצלחה בקרב המשתתפי�

 ,מסלול זה לשינוי דרמטי במבנה השוקהוביל , כאמור. הגמלאות הרלוונטיות למסלול זה
, יחד ע� זאת. רוב� ספקי� קטני�,  בקירוב ספקי�2,400�ר הספקי� עלה באופ� חד לומספ

 שהביזור הרב הקשה על יכולת כיוו�הדרישות לרישוי הזכייני� ה� מינימליות ומש מכיוו�
�הפיקוח של הUWV , עמידתו בתנאי התוכניתלאשר לאיכות השירות ובהועלו חששות . 

תהיה למשתתפי� ש שכדי, באופ� בלתי מפתיע, להמניסיונ� של אוסטרליה והולנד עו
ה� מידע מלא ככל הנית� על האפשרויות ל יש צור* להציג ,אפשרות אמיתית של בחירה

. נית� לראות שוני מסוי� בי� אוסטרליה להולנד בעניי� זה, ע� זאת. פניה�להעומדות 
מוקי� של מני(בעוד שבאוסטרליה היתה מגמה של צמצו� בחירת המשתתפי� בזכייני� 

 אפשרות הרחבתהמגמה דווקא של היתה בהולנד , )העדפת� של הקלי� להשמהמניעת 
לכניסת זכייני� חדשי� לזירה , באופ� מעניי�,  הובילהמגמה זו. הבחירה של המשתתפי�

 . ה יכולת השליטה והפיקוח על זכייני� אלצמצמה אתא* יחד ע� זאת , ולשכלול התחרות

דומה כי .  מדוע לא פותחה זכות הבחירה בכל המדינותשאלה חשובה בהקשר זה היא
מת� אפשרות הבחירה למשתתפי� יוביל אות� לבחור שברקע הדברי� עומד החשש 

זהו ביטוי למתח האינהרנטי בי� . דווקא בזכייני� שפחות דוחפי� משתתפי� לעבודה
 של ובמיוחד, הרעיו� של בחירה לבי� המהות המנדטורית של חלק מתוכניות הרווחה

�ח ה"דו,  למשל,כ*). 2005, בניש(תוכניות מרווחה לעבודה OECD מביא טענה 
�לפני אימו' תוכנית ה (2002שנשמעה בהולנד בשנת IRO( ,לפיה זכות בחירה תיצור ו

 משו� שהקצבאות שה� מקבלי� ,תמרי' למובטלי� ולנכי� לבחור בזכיי� הגרוע יותר
ביטוי ). Struyven & Steurs, 2003(דה  בשוק העבו�גבוהות יחסית ליכולת השתכרות

�ח של ה"למתח זה נית� למצוא ג� בדוDWP בבריטניה )Elliott et. al., 2005 :( 

There is a tension, however, between the welfare-to-work 
agenda and the move toward viewing Jobseekers as choice-
makers in that there is potential for benefit recipients to use 
‘choice’ to work against their responsibilities (i.e. by choosing 
a provider that is less effective at helping those moving from 
welfare to employment). Unlike most markets, benefit 
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recipients cannot have full choice, as they must abide by 
certain obligations of benefit receipt that require them to take 
up employment. 

 

˙Â‡ˆÂ˙ ÈÒÒÂ·Ó ÌÈ�Â�‚�Ó 

 " תשלו� עבור ביצוע"בארבע המדינות נעשה שימוש במודלי� שוני� של מדדי תוצאה ו
)pay for performance( ,�להל� . וכ� הצטבר ניסיו� בהיבטי� שוני� הכרוכי� בהפעלת

  :הסוגיות מרכזיות הכרוכות בהפעלת מנגנוני� אל

1 ( ˙Â‡ˆÂ˙ ÈÙÏ ÌÂÏ˘˙Â ÚÂˆÈ· È„„Ó :החוזי� על שילוב בי� החזר התבססו סקונסי� בווי
 בחוזה הראשו�. לבי� תשלו� בונוס על השגת יעדי הביצוע) עד לתקרה מסוימת(הוצאות 
, בפועל, אול�. דר* שונות ובטיפול מהיר במשתתפי�  המדדי� בהשגת אבניהתמקדו

ד הביצוע יעהיה ,  שהתשלו� לזכייני� היה ביסודו לפי חיסכו� בתשלומי הגמלאותכיוו�מ
מבקרי התוכנית טענו כי שיטת תגמול זו מעודדת . מספר הזכאי� לגמלאותצמצו� המרכזי 

הזכייני� קיבלו תשלומי� ש ,עוד ה� טענו. את הזכייני� למנוע שירותי� ממשתתפי�
לזכייני� יש תמרי' שלא שו, שנבעו מהגאות בשוק העבודה ולא ממעשיה�, גבוהי� מדי

שה� קשי� יותר להשמה ודורשי� תשומת , � רבי� לעבודהלטפל במשתתפי� בעלי חסמי
מערכת מדדי הביצוע והתשלו� באופ�  שונתה בעקבות הביקורת. לב גבוהה יותר

מדדי הביצוע שנקבעו את הדגש על השגת יעדי השמה שמו מהחוזה השני . משמעותי
 . ני� לזכיירביוכ� הוגבל הרווח המ, בעבודה ושמירה עליה ולא על חיסכו� בהוצאות

 מדדי הביצוע ביעדי השמה ושמירה על מקו� העבודה  התמקדובאוסטרליה ובהולנד
 שני החוזי� הראשוני� מבוססי�  היובאוסטרליה, מבחינת מודל התשלו�. לתקופה קצובה
50%� תשלו� עבור השגת שלבי� שוני� בהלי* הטיפול בפונה ו50%על מודל של  

מה ושמירה על מקו� העבודה למש* תקופה תשלו� עבור השגת יעדי� תוצאתיי� של הש
 בחוזה השלישי הוכנס מודל של קר� Elliott et al., 2005).( שבועות 26 או 13של 

והוכנסה , שירותי� אישית לכל משתת� על מנת להבטיח שירות מינימלי לכל המשתתפי�
התשלו� לכל השמה לפי קושי ההשמה של נקבע  שבה ,נוסחת תשלו� דיפרנציאלית

 ,Finn( של הקשי� להשמה משתלמת יותר כלכלית ת�על מנת להפו* את השמ, ת�המשת
 לשמור על יציבות כלכלית כדיל מודל התשלו� באוסטרליה הוא כזה שובס* הכ). 2008

 .)Elliott et al., 2005 (הזכיי� לעמוד ביעדי הביצועעל 

�בחוזי� של ה, בהולנדUWVבשלב הראשו� היה הכלל  No Cure, Less Pay;כלומר : 
הטיפול בהשמה הסתיי�  אלא א� ,הזכיי� לא קיבל את התשלו� המלא על משתת�

 ,Finn(בעבודה לאור* תקופה של חודשיי� וע� חוזה עבודה למש* חצי שנה לפחות 
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 והוכנסו חוזי� המבוססי� על ,הדגש על תשלו� עבור תוצאותהוחר�  2003משנת . )2008
�עקרו� הNo Cure, No Pay –שנחשבו אלה עבור –שלו� על תוצאות בלבד  כלומר ת 

נשמר מודל , אשר לקבוצות האחרות).  מהמשתתפי�40%�כ(קלי� יחסית להשמה 
40� כאשר השגת יעדי הביצוע היוותה כ,התשלו� המופחת�השינוי .  אחוזי� מהתשלו�50

הדגש ש על כ*א* נמתחה ביקורת , במודל התשלו� סייע לחיסכו� בהוצאות על התוכנית
רכיבי� מק על תוצאות הוביל לירידה באיכות השירות ויצר תמרי' להוציא מהטיפול החז

, כל רשות מודל תשלו� משלהפיתחה ברשויות המקומיות . כגו� הכשרות ארוכות, יקרי�
 עשו , 2004בשנת , * הכולבס. א* המגמה הכללית היתה של תשלו� לפי ביצוע

נקטו  א* בה בעת, No Cure, Less Payשל כלשהו רכיב מ מהרשויות שימוש ב70%�כ
 .No Cure, No Pay מודל שלאת ה מהרשויות 7%רק 

 מודל התשלו� הראשו� של התוכנית מבוסס על החזר הוצאות הקמה ותפעול  היהבישראל
תשלומי התמריצי� כללו בונוס על . ותשלו� תמריצי� המותני� בעמידה במדדי ביצוע

ועל תיקי� ) ידי המרכזבירה או שלילת גמלה נש, בשל השמה(חיסכו� בתשלומי גמלאות 
למעט תיקי� שנסגרו עקב שלילות גמלה  ( ויותרשנסגרו במש* תשעה חודשי� רצופי�

סכו� בעלויות בתקציב שירותי� יעל ח הזכייני� בונוס מלבד זאת קיבלו). ידי המרכזב
נות טעשל המודל תשלו� זה ספג ביקורת ציבורית חריפה בי� היתר ב. תומכי עבודה

 ולאו דווקא בשילוב�  ממובטלי�גמלאות הבטחת הכנסהמניעת הוא מתמקד ב: האלה
הוא מתמקד בהשמה ; הוא מעודד לחסו* בהכשרות ובשירותי� תומכי עבודה; בעבודה

הוא עשוי ליצור ניגוד ענייני� מובנה ; תו* התעלמות מאיכות ההשמה" בכל מחיר"
ול גמלאות כדי להגדיל את הכנסות לשלמתכנני היעדי� התעסוקתיי� ולהוביל את 

 ). 2007, עמיתי�ברנדס ו; 2008, בניש (הזכייני�

שונה מודל , ‡ÂÒÚ˙Ï ˙Â¯Â˜‰במסגרת הארכת התוכנית במתכונת של , 2007ביולי 
.  ולא רק על חיסכו� בגמלאות, המשתתפי�תהתשלו� כ* שהוש� דגש רב יותר על השמ

נקבע שגובה א�  ו,להשמות בעבודהבמודל החדש הועבר הדגש של תשלומי הבונוס 
 ,התגמול חולק לפי אבני דר*( ההשמה ממש*הבונוס יושפע מגובה שכרו של המשתת� ו

 נקבע עוד).  חודשי� לפחות12 רק א� ההשמה נמשכה ,והמרכזי� קיבלו את מלוא הבונוס
סכו� בתשלומי הגמלאות יופחת וכי הוא יבוסס רק על יכי שיעורו של הבונוס בגי� ח

במודל התשלו� החדש בוטל . לות גמלה שאינ� מותנות בשיקול הדעת של המרכזי�שלי
ניתוח של מדדי הביצוע  .א� תמרי' החיסכו� בעלויות השירותי� תומכי העבודה

 : והמודלי� לתשלו� בארבע המדינות מצביע על מספר מסקנות

כגו� , תנית� לראות כי מדדי הביצוע מתמקדי� ביעדי� המדידי� של התוכני, ראשית
 כגו� הדיוק של החלטות על שלילת –היבטי� אחרי� . השמה בעבודה והשמירה עליה

איכות השירותי� תומכי העבודה והוגנות חלוקת� בי� , טיפול שוויוני, זכאות לגמלה
 .  אינ� נכללי� באופ� ברור במדדי�–המשתתפי� 
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התוכנית וא� ליצור להחטיא את מטרת לעתי� עיצוב התמריצי� יכול שנית� לראות , שנית
שבה מודל התשלו� ,  הישראליתה הבולטת ביותר לסוגיה זו היא הדוגמההדוגמ. עיוותי�

לעתי� בטענה שזו הדר* הפשוטה והנוחה למדוד את (שהתמקד בחיסכו� בגמלאות 
כ* ג� .  השמת מובטלי� בעבודה– התוכנית יעדנתפס כמחטיא את ) הצלחת התוכנית

.  בהכשרות ובשירותי� תומכי עבודהחסו*שנית� לזכייני� לנמתחה ביקורת על התמרי' 
אופ� עיצוב התמריצי� הללו נתפס כיוצר עיוותי� אשר פוגעי� במטרות התוכנית 

 אשר חותר תחת , של ניגוד ענייני�,לכל הפחות, וכ� יוצרי� מראית עי�, ובמשתתפיה
 ).2007, ועדת יערי(האמו� בזכייני� 

למד כי מלאכת האיזו� של התמריצי� לזכייני� היא מלאכה הניתוח ההשוואתי מ, שלישית
 הבולטת ביותר לכ* היא מדינת ההדוגמ. יותרבוזו אולי הנקודה החשובה ו, קשה ומורכבת

לפירוט ראו(שבה היו שינויי� מתמידי� ביעדי הביצוע ובמודלי� לתשלו� , ויסקונסי�
Benish, 2010 .(היכולת אי מצביעי� ג� על א*,  מעידי� על תהלי* למידההשינויי� אל 

 הניסיו� מלמד כי ,יתרה מזאת.  התמריצי� על התנהגות הזכייני�תלצפות את השפע
כגו� מצב שוק , עוצמת התמריצי� עשויה להיות מושפעת במידה רבה מנסיבות חיצוניות

. שה� קשי� לחיזוי ואינ� בשליטת הזכייני�, העבודה ומאפייני המשתתפי� בתוכנית
יכולות להפו* מערכת מאוזנת של יעדי ביצוע שנקבעו מראש למערכת  הנסיבות אל

 א� משו� שהיא קלה מדי להשגה וא� משו� שקשה מדי לעמוד ,תמריצי� בלתי מתאימה
הזכייני� מקבלי� תשלו� ש תחושה להשרות על הציבור עלולי� המצבי� אל. ביעדי�

שאי� לה� שליטה  משו� , או תחושה של חוסר הגינות כלפיה� מזהשלא מגיע לה�
 . זהמ, הבנסיבות חיצוניות אל

מענה חלקי לבעיה זו נית� באמצעות פיתוח כלי� חדשי� ומתוחכמי� יותר להערכת 
התשלומי� לזכייני� הותאמו בחוזה השלישי בוויסקונסי� ,  למשל,כ*. ביצועי הזכייני�

באופ�  ,)כגו� רמת השכלה ומגבלות רפואיות(למאפייני המשתתפי� שהופנו לאליה� 
הוספו א� ו, לנוסחת התשלו� את הקושי בהשמה של משתתפי� מסוימי�שמשקלל לתו* 

 . מנגנוני� להתאמת יעדי הביצוע למצב שוק התעסוקה בכל אזור

2 ( ÌÈÚÂˆÈ· ‚Â¯È„ Ï˘ ˙ÂËÈ˘ : כחלק מהמגמה לשי� את הדגש על תוצאות וא� כחלק
, שעליה� עמדתי לעיל, �מהניסיו� להתמודד ע� העלויות הגבוהות הכרוכות במכרזי

 המעניינת ביותר לכ* היא ההדוגמ). ranking(ממשלות שיטות לדירוג זכייני� פיתחו 
�ה.  ממשלת אוסטרליהימצהשא, )star rating" (דירוג הכוכבי�"השימוש בDEWR 

 מדי שבוע בצורה מקוונת את ביצועי כל הזכייני� לפי שני קריטריוני� מת ומפרסתמודד
 Elliott( שבועות 13ר ההשמה בעבודה ושיעור ההשמות לתקופה של שיעו: מרכזיי�

et al., 2005 .(ממרכזי התעסוקה שקיבלו את הדירוג הגבוה יותר זוכי� 60%, יתרה מזאת 
�ה. לחידוש החוזה עמ� ללא הלי* של מכרזDEWR  �כדי בדירוג הזכייני� תמשתמשג 
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היא  ובכ* ,שנתי�יס חצילווסת את מספר המשתתפי� המופני� אל כל מרכז על בס
 . על נתח השוק שלוהמשפיע

. זמה לתו באה מכיוו� הזכייני� עצמ�ואול� הי, ג� בהולנד התפתח תו איכות לזכייני�
הציגה בשנת ,  ויותר מהשוק50%� זכייני� האחראי� ל150�שכללה כ, אגודה של הזכייני�

היתה לו משמעות בפועל ,  שלא היה לתו מעמד רשמיא�.  תו איכות לזכייני�2002
�ידי הזכייני� הובילה את הבהתו נשלט ש כ*ביקורת על .  הזכייני�תבתהלי* בחירSZW 

 ).(Finn, 2008 ארגו� חדש שנתבקש לפתח תו איכות רשמי מטע� הממשלה להקי�

 את העלויות הכרוכות ו הורידה�.  ניכרי� לעי�הרוג אליהשימוש בשיטות דיתרונות 
 the right for first(בשונה מהזכות לבחירה ראשונה , אתיתרה מז. בניהול המכרזי�

selection (שיטת , שניתנת על בסיס השגת יעדי� קבועי� מראש, במדינת ויסקונסי�
יחסית מאפשרת איזו� טוב יותר בי� שיעור החוזי� הניתני� ללא מכרז לבי� ההכוכבי� 

טה המתמדת על זר�  שהשלירכ� התבר כמו. שיעור החוזי� שניתני� על בסיס תחרותי
 �המשתתפי� המופני� לכל זכיי� לפי הישגיו והפרסו� המתמיד של הביצועי� היחסיי� ה

ג� בתנאי� של שוק ריכוזי יחסית ושוק , יצירת תחרות בי� הזכייני�לשיטות מוצלחות 
 . Elliott et al., 2005)(שבו רק חלק מהחוזי� נתוני� למכרזי� תחרותיי� 

  הכוכבי�  מלמד כי שיטת דירוגהניסיו� שהצטבר במדינות אלניתוח ה, יחד ע� זאת
 מגבירה את חסמי הכניסה לזכייני� חדשי� היא) א( :סובלת ג� משתי מגרעות מרכזיות

,  המדידי�הת יעדי אגי התוכנית להשית היא מגבירה את הטי)ב(. ואת הריכוזיות בשוק
שר זה כי הזכייני� התלוננו מעניי� לציי� בהק). (Finn, 2008שאינ� המטרות היחידות 

 מוביל אות� לקבל החלטות על ההלח' המתמיד להצגת עמידה ביעדי� אלש ,במפורש
 . בסיס השאלה מה יקד� אות� בדירוג ולא על בסיס השאלה מה טוב למשתתפי�

3 ( ÌÈÈ·ÈË˜ÏÒ ÏÂÙÈËÂ ‰¯ÈÁ·: �הניסיו� המצטבר מראה בצורה ברורה כי מודל התשלו 
 סלקטיבי טיפולכייני� לנקוט פרקטיקות של בחירה סלקטיבית ולפי תוצאות מעודד ז

 שה� שני הצדדי� ,הטיפול הסלקטיבי מתבטא בעיקר בשתי תופעות. משתתפי התוכניתב
 הזנחת )ב(; )creaming( מיקוד הטיפול בקלי� יותר להשמה )א: (של אותו מטבע

 יתג של אפליהטיפול הסלקטיבי הוא למעשה סו). parking(קשי� להשמה בהטיפול 
באוסטרליה במחקר הערכה שנער* ,  למשל,כ*. המשתתפי� על פי הכדאיות הכלכלית
 כי רק זכייני� ספורי� הציעו שירותי� הולמי� ,בנוגע לשני החוזי� הראשוני� נמצא

מבקרי התוכנית טענו כי מודל התשלו� ). (Finn, 2008למשתתפי� הקשי� להשמה 
הזכייני� להתמקד בקלי� להשמה ולהתעל� מהקשי� והעדר הסדרה מחייבת מעודדי� את 

�ח של ה"דו. להשמהOECDיש סכנה שקבוצות ה התריע כי בשל אימו' פרקטיקות אל 
 & Griffiths( מקרב המשתתפי� אינ� מקבלות טיפול הול� במסגרת התוכנית נכבדות

Durkin, 2007; Struyven & Steurs, 2003.( 
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. תמודד ע� בעיית השירות הסלקטיבי למשתתפי�המדינות נקטו דרכי� שונות כדי לה
אחת הדרכי� המעניינות להתמודדות ע� בעיה זו היתה יצירת מערכות תגמול 

באוסטרליה ,  למשל,כ*.  המגדילות את כדאיות הטיפול בקשי� להשמה,דיפרנציאליות
 ונקבעו ,ובהולנד פותחו כלי� להערכת קשיי ההשמה של המשתתפי� המופני� לזכייני�

 ,Finn ( בהשמת�הכרו*הקושי הערכת סחאות תגמול שונות להשמת משתתפי� לפי נו
 ות התמודדלש� באופ� מעניי� יש כא� שימוש בשיטת התמריצי� עצמה :כלומר. )2008

 . ע� חסרונותיה

�הא� הרחיב בהולנד UWV ראו לעיל ( את האפשרות של משתתפי� לבחור את הזכיי�
�הדיו� על שיטת הIRO( , הזכיי� זכאי למספר הפניות מינימלי של שאי� וכ� קבע

 הזכייני� מלבד זאת נדרשו. ליצור תמרי' לשרת את כל המשתתפי�כדי , משתתפי�
 & Struyven(להתחייב ליעד השמה נפרד לקבוצות שונות לפי קשיי ההשמה שלה� 

Steurs, 2003( . *היתה צמצו� שיקול הדעת של מתכנני , שננקטה באוסטרליה, אחרתדר
ושלילת , זכאי� לו שכל המשתתפי� ,יעדי� באמצעות קביעת ר� מינימו� של שירותי�ה
ג� פיתוח השיטות . (Elliott et al., 2005)יכולת להרוויח ישירות ממניעת שירות ה

שעליה� , באופ� שלוקח בחשבו� את קשיי ההשמה, המתוחכמות יותר להשוואת ביצועי�
 ,.Elliott et al (יני� שלא לטפל בקשי� להשמההקטי� את התמרי' של הזכי, עמדתי לעיל

2005(.  

4 ( ÌÈ�ÈÈÎÊ‰ ˙Â�ÈÓ‡: במדינות הנסקרות תועדו מקרי� של דיווחי שקר ומניפולציה 
.  כדי לשפר באופ� מלאכותי את הביצועי�,בדיווחי� ושל שימוש בטכניקות לא ראויות

השמות " קנו"ני� מבקר המדינה האוסטרלי את החשד שזכייהעלה , למשל, באוסטרליה
 עד שעמדו בתקופת ההעסקה המינימלית שנקבעה ,באמצעות סבסוד שכר� של משתתפי�

 ,"דלת מסתובבת"המבקר העלה ג� את החשד שזכייני� נקטו שיטה של . ביעדי הביצוע
" השמת�"ולאחר תו� התקופה המינימלית ה� עשו שימוש מחזורי באות� משרות ממש ל

לא התברר ג� כי חלק מהזכייני� סיווגו , זאת ועוד. )Finn, 2008( אחרי� של משתתפי�
 באופ� מלאכותי התשלו� שקיבלו וכ* גדל,  את דרגת הקושי בהשמת משתתפי�נכו�

בשל שיטת התשלו� הדיפרנציאלית שבה התשלו� עבור השמת קשי� להשמה הוא גבוה (
 כדי להטות את ,ה�תנו לישיקול הדעת שנאת  זכייני� ניצלו את הגמישות ו:כלומר). יותר

מספר זכייני� בשנת התבקשו כ* עקב . התוצאות בהתא� לדרישות של מערכת התמריצי�
 ). (Finn, 2008י� שקיבלו בשל השימוש בשיטה זו נכבד להחזיר תשלומי יתר 2007

.  מבקר המדינה התנהגות בלתי ראויה של הזכייני� בתחו� הדיווחי� זיההג� בישראל
באופ� שאינו שעות ני� הוסי� לתוכנית האישית של המשתתפי� אחד הזכיישנמצא למשל 

 בשתי כתבות תחקיר בחדשות ,מלבד זאת). 2007, מבקר המדינה(תוא� את המציאות 
התנהגויות שהטילו ספק באמינות� של שני נחשפו , שזכו לתהודה משמעותית, 2ערו' 

רי* היה עסוק שבה המד,  לכאורהבתחקיר הראשו� תועדה הכשרה מקצועית. זכייני�
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בכתבת תחקיר שנייה עלה החשד . שיחות חולי� ע� המשתתפי�בבקריאת עיתוני� ו
כיוו� שבדר* , שהזכיי� ידע וא� עודד משתתפות בתוכנית להגיש תלושי שכר פיקטיביי�

 .בונוס בגי� ההשמה החברהקיבלה זו 

 

ÈË¯Ù‰ ¯Ê‚ÓÏ È¯Â·Èˆ‰ ¯Ê‚Ó‰ ÔÈ· ‰‡ÂÂ˘‰ 

פכי� א� מעט אור על סוגיית היעילות היחסית של כל מחקרי ההערכה על התוכניות שו
 –רי� וחברות הפועלות למטרת רווח "מלכ,  גורמי� ממשלתיי�–אחד מהמגזרי� 

השוואת ; באופ� מפתיע מעט אי� מידע אמפירי רב בתחו� זה. הבהפעלת תוכניות אל
חקרית ציבוריי� לא זכתה כלל לתשומת לב מלהביצועי� היחסיי� בי� זכייני� פרטיי� 

על כ� . דל למדיבהולנד ובישראל המידע על היבט זה ,  באוסטרליהג�ו, בוויסקונסי�
חשוב להדגיש כי . סוגיה זו בצורה הרצינית ביותרבה נבחנה ש, אתייחס כא� ג� לבריטניה

נהליות הגבוהות הכרוכות בניהול יבכל המחקרי� הללו לא נלקחו בחשבו� העלויות המ
 ).Finn, 2008(  והפיקוח על הזכייני�המכרזי� ועלויות ההסדרה

ביצועי ההשמה של הזכייני� הפרטיי� היתה איכות , 2002�1997בי� השני� , באוסטרליה
א* הנקודה , מעטממנה  התוכנית הממשלתית שקדמה להפרטה או טוב הללזו ש הזה

יש מחלוקת בי� , ע� זאת. המרכזית היא שההוצאה על הפעלת התוכניות ירדה בכמחצית
ההפרטה כשלעצמה להפחתת תרמה  השאלה א� ובאיזו מידה בדברקרי� באוסטרליה חו

,  למשל,כ*(תועלת של התוכניות לעומת מרכיבי� אחרי� � יחס העלותדלתהעלויות ולהג
שאינ� , הועלתה הטענה שהחמרת הדרישות מהמשתתפי� והשינויי� בשוק העבודה

 ). ה� שהביאו לתוצאה זו, תלויי� בהפרטה

  בס* הכולהתוכנית המופרטתהשיגה תועלת �בחישוב עלותש , מחקר הערכהצא מבהולנד
 אלא ,מהגדלת שיעור ההשמותלא א* עיקר החיסכו� בעלויות נבע ,  במקצתתוצאה טובה

 מספר צמצו�ג� כא� סביר להניח ש.  מספר המשתתפי� שהתייצבו לתוכניתצמצו�מ
ידי גורמי� ב ג� אילו הופעלה שהיתה רלוונטית(המשתתפי� נבע מהקשחת תנאי התוכנית 

 . ולא מניהול יעיל יותר, )ממשלתיי�

ידי ב שנער*, ח ההערכה המסכ� של המחקר המלווה של התוכנית" דו השווהבישראל
 ‡ÂÒÚ˙Ï ˙Â¯Â˜‰במספר היבטי� את הישגי התוכנית , מכו� ברוקדייל והביטוח הלאומי

 בי�בלת לאור השוני א� כי ג� כא� ההשוואה מוג(שירות התעסוקה לתוכנית של 
‡Â¯Â˙ משתתפי תוכנית  מ41%�ש ,ח" הדו מצאמבחינת תשלומי גמלאות). התוכניות

Ï˙‰˜ÂÒÚ ,נמצאו זכאיות לגמלת ומשפחות המתגוררות באזורי התוכנית הנמני� ע� ה
 את הגמלה שמונה חודשי� לאחר מועד חדלו לקבל, 2007הבטחת הכנסה בנובמבר 

. )2010, הביטוח הלאומי ומכו� ברוקדייל(ירות התעסוקה שמהפוני� ל 23%לעומת , הפניה



 281 רפורמות במינהל שירותי הרווחה 

 עלה שיעור המועסקי� ‡ÂÒÚ˙Ï ˙Â¯Â˜‰תוכנית המבחינת שיעורי ההשמה של משתתפי 
 בעוד שבקרב המתייצבי� בשירות , משרת� היק� הגדילו את10.5%� וכ,25%�ב

 מבחינת. משרת�היק� את הגדילו  5.8%� וכ,6%�התעסוקה עלה שיעור התעסוקה ב
 27%לעומת , תוכנית עבדו במשרה מלאהה ממשתתפי 37%איכות ההשמה נמצא כי 

 , מהמשתתפי� בתוכנית היה חברות קבל�8%�והגור� המעסיק בקרב כ, בשירות התעסוקה
 . ידי חברות קבל�ב 22%  הועסקובעוד שבשירות התעסוקה

שירות התעסוקה לאשר לעלות היחסית של ההשמה בחברות הפרטיות בהשוואה 
פי ניתוח  על, יחד ע� זאת. לא פורסמו בישראל ניתוחי� רשמיי� בעניי� זה, הממלכתי

נטע� כי בעוד עלות ההשמה של מובטל , ואשר הוצג בכנסת,  ארגוני� חברתיי�כושער
, ‡ÂÒÚ˙Ï ˙Â¯Â˜‰ח בתוכנית " אל� ש35� ל20בי� , על פי הערכות שונות, אחד נעה

 עלות ההשמה הבודדת :כלומר.  למשתת�ח" ש700היא עומדת על בשירות התעסוקה 
, ועדת העבודה (לאי� ערו* מזו של שירות התעסוקהבמסגרת התוכנית היתה גבוהה 

 ).2009, הרווחה והבריאות

ות ומה� עול, בבריטניה נערכו כאמור מחקרי ההשוואה המקיפי� ביותר בתחו� זה
 : המסקנות האלה

היו בדר* כלל טובי� יותר משל ביצועי ההשמה של מרכזי התעסוקה הפרטיי�   )א
 25בהשמת משתתפי� בני ,  למשל,כ*.  א* רק בטווח הקצר,מרכזי התעסוקה הציבוריי�

10%� שבועות עלו ביצועיה� של הזכייני� הפרטיי� ב13ומעלה למש* � אלה של על 5%
 כאשר נבח� שיעור המשתתפי� ,לא נמצא פער בביצועי�* א, מרכזי התעסוקה הציבוריי�

 .ו לשמר את עבודת� בטווח ארו* יותרשהצליח

נמצא כי העלות של המרכזי� הפרטיי� ,  א� כי באופ� מתו� יותר,בדומה לישראל  )ב
 25 בקבוצת המשתתפי� בני :למשל. מזו של המרכזי� הציבוריי�בהרבה היתה גבוהה 

 מאשר 40%�העלות לכל משתת� במרכזי התעסוקה הפרטיי� גבוהה בהיתה ומעלה 
15%�והעלות לכל משתת� שהוש� בעבודה היתה גבוהה ב, עסוקה הציבוריי�מרכזי התב. 

היו ,  של המרכזי� הפרטיי�ה נמוכי� יותר מאלו שביצועי המרכזי� הציבוריי� היא�לכ� 
 במקרה :כלומר. המרכזי� הציבוריי� משתלמי� יותר מבחינת היחס בי� עלות לביצועי�

 זו הדוגמ. זי� הפרטיי� ליקרי� יותרשיטת התשלו� לפי תוצאות את המרכהפכה זה 
 לכוונ� את מערכת התמריצי� הכלכליי� ,עליו לעילעמדתי  ש,ממחישה שוב את הקושי

ואת החשיבות שיש בסופו של דבר לפרטי ההסדרה ולא רק למבנה העקרוני של מנגנו� 
 . התשלו�
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úåð÷ñîå ïåéã :é÷åù ìãåî úìòôäî íéç÷ì- éúåøçú 

äçååø éúåøéùá 

מחקר ההשוואתי מציגי� תמונה עשירה ומורכבת בנוגע ללקחי� העולי� ממצאי ה
 . בישראל ובעול�Â·ÚÏ ‰ÁÂÂ¯Ó„‰תחרותיי� במסגרת תוכניות �משימוש במודלי� שוקיי�

 בחלק הקוד� של פירוטדוני� ביואשר נ, בשל הלקחי� הרבי� העולי� ממצאי המחקר
ל מספר תובנות ומסקנות נסה לעמוד עא אלא, זהדיו� לא אסכ� את כול� ב, המאמר

תיאורטיות ומעשיות מרכזיות העולות מהמחקר ואשר יכולות לסייע לעיצוב ולהערכת 
 . אחרי�רפורמות מסוג זה בתחומי� 

בתחו� , ובעיקר במכרזי�, מסקנה ראשונה נוגעת לסוגיית השימוש במנגנוני� תחרותיי�
תר בעיות של המודל  רק פולאתחרותי ה שלפנינו ממחישה שהמודל ההדוגמ. הרווחה

 למודל :למשל. שעשויות להיות א� קשות יותר, אלא ג� יוצר בעיות חדשות, המסורתי
התחרותי עלולות להיות השלכות שליליות על יציבות הזכייני� ועל רציפות השירות 

המודל השוקי ; ) בחלק משירותי רווחהלה השפעה מכרעת להיות השעשוי(למשתתפי� 
תחרות ; שלה�" הכדאיות הכלכלית"פלה בי� משתתפי� על בסיס עלול להוביל לטיפול מ

לסטנדרטיזציה וחזקה על המחיר יכולה להוביל להשפעה שלילית על איכות השירות 
מנגנו� התשלו� לפי תוצאות יכול לעודד תופעות של דיווחי ;  גמישות של השירותהעדרו

 איחרות יכולה להוביל לת; שקר או פיתוח פרקטיקות מלאכותיות לעמידה ביעדי הביצוע
 נכונות לשת� בפרקטיקות עבודה מוצלחות בשל ראיית� אישיתו� פעולה בי� הזכייני� ול

הבחינה ההשוואתית מסבה את תשומת הלב לעובדה שיצירת , זאת ועוד. כיתרו� תחרותי
לא תמיד הזכייני� הפרטיי� ש ו רבתחרות בתוכניות רחבות היק� ומורכבות עולה כס�

 .תר במושגי� של עלות מול תועלתיעילי� יו

למרות מרכזיות . מסקנה שנייה נוגעת לשילוב מנגנוני בחירת לקוחות בשירותי רווחה
 עלגרנד � של להבתיאורהבעיקר , רעיו� זה בתיאוריה של הניהול הציבורי החדש

נית� לראות כי פעמי� רבות למעשה לא ניתנת אפשרות בחירה , "למחצה�שווקי�"
בפועל התמקדו הרפורמות בשימוש ).  במדינת ויסקונסי� ובישראלכמו(ללקוחות 

על פי  . לרכוש שירות ספקי�לבחור מאילואשר מאפשרי� למדינה , במכרזי� תחרותיי�
ג� כאשר ניתנת זכות , זאת ועוד. למשתתפי התוכניתרוב אי� הרפורמות מאפשרות בחירה 

סמי ידע ומרחק גיאוגרפי  בשל חה פעמי� רבות ה� מתקשי� למצות,בחירה ללקוחות
 מתעוררות א� שאלות עד כמה בחירה מתאימה ,ולבסו�). כפי שאירע באוסטרליה(

.  בשל מאפייני השירות או לקוחותיו,מבחינה עקרונית בתחומי� מסוימי� של רווחה
מבחינה זו המחקר הנוכחי מצביע על פער משמעותי בי� הבסיס התיאורטי העומד 
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והוא מחדד את גבולות ההתאמה של מודלי� , ישומ� בשטחי�  לביהבתשתית רפורמות אל
 . למאפייני� הייחודיי� של שירותי הרווחההאל

התחרותי הוביל לתוצאות טובות יותר בתחו� �מסקנה שלישית היא שהמודל השוקי
שיפור זה במבח� התוצאה . לפחות בטווח הקצר, ההשמה של משתתפי התוכנית בעבודה

לפיה מת� תשומת לב רבה לתוצאות ו, מכי� במודל החדשעשוי לאשש את טענת התו
יש לסייג ולציי� כי , יחד ע� זאת.  את השגת יעדי המדיניות של תוכניות רווחה�מקד

ויש המבקרי� את , שנויה במחלוקת, כפי שפורט לעיל, הטענה בדבר שיפור התוצאות
קדות בתוצאות ההתמ, יתרה מזאת.  ואת מהימנותהאופ� ההשוואה של ביצועי המגזרי�

מביאה להעדפת היעדי� המדידי� על פני היעדי� הבלתי מדידי� ועל פני שיקולי� של 
 וכ� הבתוכניות רווחה רבות מטרות בלתי מדידות אל. הוגנות התוכנית כלפי משתתפיה

 שיקולי הוגנות אינ� פחות חשובי� ולעתי� א� יותר חשובי� מהמטרות הניתנות למדידה
כ� ממצאי המחקר מלמדי� כי  כמו. )וולי� ברודקי� בכר* זהראו את מאמרה של א(

השימוש בתמריצי� יכול א� ליצור תמריצי� מעוותי� ולעודד התנהגות בלתי ראויה של 
 .  אשר אינ� עולי� בקנה אחד ע� האינטרס הציבורי,זכייני�

מסקנה רביעית נוגעת לדרכי ההתמודדות האפשריות ע� הבעיות הללו שיוצר המודל 
הכנסת ) א(: באופ� כללי נית� לזהות שלוש דרכי התמודדות מרכזיות. תחרותיה�קיהשו

 חסמי כניסה לשחקני� צמצ� מדינות פעלו כדי ל: למשל;תיקוני� למודל התחרותי עצמו
המדינות הכניסו עדיי� במסגרת התיקוני� של המודל התחרותי עצמו , זאת ועוד. חדשי�

 לתק� עיוותי� ולכוונ� מחדש כדי, חקיקה והחוזי�תיקוני� לתו* כללי המכרזי� ולתו* ה
 א�המשקל של קריטריו� המחיר או הוקל  :למשל. את התמריצי� הכלכליי� של הזכייני�

נעשו תיקוני� שנועדו ; בוטלו תמריצי� שהובילו להתנהגות בלתי ראויה; נזנח לחלוטי�
כגו� , ת הזכייני� שאינ� בשליטהמביא החשבו� גורמי�לכוונ� את יעדי הביצוע באופ� 

שינויי� אלו נועדו . מצב שוק העבודה בכל אזור והמאפייני� התעסוקתיי� של המשתתפי�
לממשלה ולמנוע " הלימות תמורה"להבטיח , להביא להשוואה הוגנת יותר בי� הזכייני�

 עומדת התפיסה כי הברקע תיקוני� אל. טיפול סלקטיבי במשתתפי� קשי� להשמה
 . צאה של תחרות בלתי מספקת וכי הפתרו� הוא הגברת התחרותהבעיות שהתגלו ה� תו

יושמה  ( הכנסת שינויי� במבנה ההפרטה עצמו והגבלת התפקיד המועבר לזכייני�)ב(
 כזה הוא למשל שינוי החקיקה אשר ביטל את החובה המנדטורית של ;)בעיקר בהולנד

 של ת�חו' והחלט הרשויות להפעיל תוכניות מרווחה לעבודה א* ורק באמצעות מיקור
 להחזיר סמכויות שיקול דעת מרכזיות , בעקבות שינוי זה,רשויות מקומיות רבות בהולנד

בניהול התוכנית לעובדי הרשויות עצמ� ולהגביל את הפעילות המועברת לזכייני� 
 הגברה משמעותית של הרגולציה והפיקוח על )ג (.למשימות מצומצמות ומוגדרות יותר

 עדויות על ניצול לרעה של שיקול ;* הגבלת הגמישות של הזכייני�הפעלת התוכניות תו
טיפול מפלה , הדעת והעדפת האינטרס הפרטי של הזכייני� על פני האינטרס הציבורי
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במשתתפי� ושירותי� באיכות נמוכה הובילו להגברת השליטה על הזכייני� ולצמצו� 
הבניה , יה�ת עלשיקול הדעת שלה� באמצעות הרחבת הנורמות הציבוריות החלו

שירות מינימלי לכל משתת�  לשהטלת חובה , מפורטת יותר של שיקול הדעת שלה�
 מצביעי� על החשיבות של השינויי� אל. הואכיפה הדוקה יותר של נורמות וכללי� אל

מנגנוני רגולציה חברתית ודמוקרטית אשר הולכי� מעבר לרגולציה שוקית בתחו� שירותי 
וקרטית וחברתית להציב במרכז את האינטרסי� הציבוריי� רגולציה דמעל . הרווחה

מהלכי� מסוג .  ולהבטיח את זכויותיה� של המשתתפי� בתוכניתהבהפעלת שירותי� אל
א* יחד , זה מחלישי� את התמריצי� של הזכייני� ומאפשרי� יותר שליטה על פעולותיה�

של המודל השוקי " בירוקרטיזציה"ע� זאת עשויות להיות לה� השלכות שליליות של 
וה� א� כפופי� למגבלות , ואובד� יתרונות היצירתיות והגמישות שמודל זה אמור לספק

 ).2008, בניש(היכולת להסדיר ולפקח 

 עשויי� להעיד על ה�מצד אחד . הערכת השינויי� הללו שהוכנסו בתוכניות היא מורכבת
 והחדש וכ� על גמישות את המודל ותמאפיינהיות ולמידה ותיקו� טעטובות של יכולות 

עצ� העובדה שבכל התוכניות הוכנסו תיקוני� ושינויי� משמעותיי� תו* יכולת של . הרבה
 יכולה להצביע על נקודת ההמערכת הארגונית להתאי� את עצמה במהירות לשינויי� אל

השינויי� הרבי� , יחד ע� זאת. חוזקה חשובה של המודל החדש מול המודל הבירוקרטי
יכולי� , רגולציה ופיקוח גוברי� על הזכייני�ל הנוגעי�מיוחד השינויי� וב, שנדרשו

 של המודל החדש ועל המתחי� המשמעותיי� שעלולי� להיווצר ו יציבותאילהצביע על 
 . בי� ההיגיו� השוקי לבי� האינטרס הציבורי

 ממחישות את הפוטנציאל ואת המגבלות של כלי הניהול הציבורי המסקנות ותובנות אל
תחרותי מציע ה�נראה כי המודל השוקי. בתחומי הרווחה והשירותי� החברתיי� דשהח

" המינהל הציבורי היש�" להפעלת שירותי הרווחה במסגרת אשרשיפורי� מסוימי� ב
בהיבטי� כגו� הגמישות בהפעלת התוכניות ותשומת הלב המוגברת להשגת יעדי 

אשר מחייבות במקרי� , חדשותאול� המודל החדש א� יוצר בעיות . המדיניות המדידי�
דומה ). או לפחות של היק� השימוש בו(מסוימי� בחינה של גבולות השימוש במודל זה 

המאפייני� הייחודיי� של שירותי הרווחה מחייבי� שכי הלקח המרכזי בהקשר זה הוא 
תו* בחינה מתמדת של התאמת� , תחו� הרווחה בזהירות לעהמודלי� הללו להחיל את 

 . חברתיי� על פני השיקולי� הכלכליי�הלשיקולי� בהפעלת� משקל מכריע ותו* מת� 
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