
  

 הפקולטה למדעי החברה

 בית הספר ע"ש פדרמן למדיניות ציבורית וממשל 

 

 

 

 של כוח אדם : הגורמים שמאחורי ההחלטה  מיקור חוץ

 המקרה של שירות התעסוקה בישראל 

 

 

 

 

 

 

 

 

 ציבורית ודת גמר לתואר מוסמך במדיניותבע

 פאור-פרופסור דוד לוי בהנחיית

 

 

 

 

 

 

 

 812172120יונתן פוקס 

 

 

 

 

 

 1827, ירושלים

 

 



2 
 

 

 הגורמים שמאחורי ההחלטה : של כוח אדם  מיקור חוץ

 המקרה של שירות התעסוקה בישראל 
 

 תוכן עניינים

 1 .............................................................................................................................. תקציר

 1 ................................................................................................................................ מבוא

 1 ...................................................................................... הציבורי במגזר עבודה יחסי: 2 פרק

 1 ............................................ היסטורית סקירה - הציבורי במגזר עבודה יחסי התפתחות 2.2

 28 ............................................................................... המדינה בשירות העסקה הסדרי 2.1

 21 ....................................................................................... הציבורי במגזר חוץ מיקור 2.1

 18 ................................................................................. תאורטיים והסברים השערות: 1 פרק

 18 ................................... "ציבורי אינטרס" כמימוש חוץ מיקור: הציבורי האינטרס גישת 1.2

 11 ................................ "פרטיים אינטרסים" כמימוש חוץ מיקור: הפרטי האינטרס גישת 1.1

 11 ..............................................האידאית הגישה כניצחון חוץ מיקור: האידיאית הגישה 1.1

 11 ..... בירוקרטיים עוצמה יחסימ כתוצאה חוץ מיקור: בירוקרטיתה פוליטיקהה תיאוריית 1.1

 12 ...................................................................................... נתונים ואיסוף מתודולוגיה 1 פרק

 12 ..................................... מרכזיים ושחקנים מגמות, רקע - התעסוקה בשירות העסקה: 1 פרק

 17 ............................................................. תכנון תהליכי של חוץ מיקור - פורטון חברת: 5 פרק

 17 .............................................................................. הממשלה במשרדי תכנון תהליכי 5.2

 12 ...................................................................................... רקע - פורטון הייעוץ חברת 5.1

 18 .............................................. התעסוקה לשירות מותאמת הצעה: פורטון ייעוץ חברת 5.1

 11 . "תעסוקה מעגלי" כניתות במסגרת עבודה דורשי וליווי ייעוץ חוץ מיקור - יגדים חברת: 1 פרק

 11 ........................................................................................ "תעסוקה מעגלי" כניתות 1.2

 11 ........................................................................................................ "יגדים" חברת 1.1

 12 ....................................................................... ?התעסוקה בשירות חוץ מיקור מדוע: 7 פרק

 12 ......................................................................................................?ציבורי אינטרס 7.2

 51 ........................................................................................................ ?פרטי אינטרס 7.1

 51 ................................................................................................... ?ידאיתהא הגישה 7.1

 52 ............................................................................................ ?טיתרבירוק פוליטיקה 7.1

 11 .................................................................................................... ומסקנות סיכום: 0 פרק

 15 .................................................................................................................... ביבליוגרפיה

 
 



1 
 

 תקציר

 השמוניםבישראל כבר בשנות  ההחל עובדים באמצעות מיקור חוץ העסקתהמרחיבה באופן שיטתי מדיניות 

את מספר  יקטינוהממשלה והרשויות המקומיות  נקבע כית תוכניבמסגרת ה .1985ת היצוב משנת תוכנימ כנגזרת

עם חברות עסקיות קדם התקשרויות החלו משרדי ממשלה רבים לבמרוצת הזמן  .בהיקפים ניכרים םעובדיה

באמצעות  זאת ,אשר איננה מושפעת ממגבלות תוכנית הייצוב העסקה שאיננה ישירהבם העסיק עובדיבמטרה ל

הממשלה באמצעות מיקור חוץ ההפרטה במשרדי מגמת . התקשרויות לקניית שירותים במגוון רחב של תחומים

הן  ה,ידי הבהיר ההגורמים המניעים את תהליכי ההפרטה של העסקת עובדים אינ םמה ה, אולם השאלתעקבי

איננה  ,הישיר עובדים בהעסקה שאיננה שעצם העסקת שוםזאת מ .בהקשר הבינלאומיוהן בהקשר הישראלי 

ולהגדלת יעילות השירות  את מדיניות הממשלה והרשויות המקומיות להקטנת מספר העובדים בהכרח משרתת

 .הניתן על ידי מוסדות השלטון

קידם הארגון  2016-2013בשנים  .הכפוף למשרד הרווחה שירות התעסוקה הישראלי, הינו תאגיד סטטוטורי

 .העובדים בארגוןואיכות  כמותולשפר את  במטרה להגדילמהלכים רבים הכוללים התקשרויות עם חברות עסקיות 

וכפי שאציג בעבודה זו  ,מדיניות הארגון המתבטאת בהחלטה להתקשר עם חברות אלו לא התקיימה בחלל ריק

הבחירה בהתקשרות עם חברות חיצוניות על פני מאבק להגדלת תקני כוח האדם ו/או קידום רפורמות בשירות 

  ביותר או האפקטיבית ביותר.היעילה הדרך התעסוקה, איננה בהכרח 

עם חברות עסקיות  התקשרויות הישראלי שירות התעסוקהדוע קידם מ :השאלהלהתמודד עם  אנסהעבודה זו ב

 דוקבאוכזיות רמבאמצעות ארבע תיאוריות השאלה את  אבחן .איננה ישירהשבמטרה להעסיק עובדים בהעסקה 

ה או שמא מדובר בפשר ,השירות להתקשרות מסוג זההובילו את שאינטרסים ציבוריים או פרטיים הם אם 

אשר התקיימו  י תהליכי מיקור חוץנשנבחנו בעבודה  שונים. ניםארגובעלי אינטרסים ומאבקי כוחות בין כתוצאה מ

במסגרת התקשרות למתן שירותי  "פורטון"התקשרות עם חברת : 2016-2013בשירות התעסוקה בין השנים 

ללקוחות שירות  הנחיהליווי ומתן  עבור "יגדים"התקשרות עם חברת ו ,ות עבודהתוכניכתיבת ייעוץ וליווי ב

 התעסוקה. 

הגורמים  מסבירות את ןפרטי אינהאינטרס תיאוריית הציבורי והאינטרס הת יתיאוריכי מסקנתי היא 

לא היא ליברלית -תפיסת העולם הניאו יתר על כן, גם .לבחור בדרך של מיקור חוץ הובילו את שירות התעסוקהש

תוצר של  מבטא ואינ המוצגות בעבודה זו,אופיין של ההתקשרויות ש כיווןהגורם שהוביל למיקור חוץ. זאת מ

הניתן,  באופי השירות המתבטאים גוונים רבים מכילות וההתקשרויות ,שחקן מדיניות בודדשל  הומוגנית החלטה

כוחות בתוך הכי יחסי  ,באמצעות התיאוריה של פוליטיקה בירוקרטית אטען,בדרך ניהולו. בעבודה  איכותו ואף

עובדים שלא  יקלהחלטה להעס הובילוהם אשר  ,פשרותבמשא ומתן והמתבטאים גם ב ,ארגונים ובין ארגוניםה

 בהעסקה ישירה.
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 מבוא

תהליכים אלו לא  .נרחבים החל משנות השמונים של המאה העשרים החלה מדינת ישראל בתהליכי הפרטה

 ופעולות תפקידים מעבירההמדינה שופעה גלובלית חלק מתעד היום מהווים היוו וטרלית אלא יהתרחשו בסביבה נ

 .)360' מ, ע2007נור,-גל :1999נור, רוזנבאום ויראוני,  -(גל לגורמים פרטיים ועסקיים ציבורי בעלי ערך

הפרטה חלקית  לגורמים פרטיים. צורה מלאה או חלקיתפעולות ציבוריות בלהעברת אחריות במתבטאת  פרטההה

אולם הביצוע  ,האחריות למוצר או לשירות נותרת בדרך כלל, בידי המדינה במסגרתו ",מיקור חוץ"מכונה בשם 

' מ, ע2015,ושרמן  ,(מנדלקרן ארגון עסקי או ארגון ללא כוונת רווח כגון שונות לידי גורם חיצוני דרכיםמועבר ב

267(. 

 ותעוסק ןחלק ,שאלות רבות הבמדינת ישראל ובעולם מעל תומתרחב תההפרטה אשר הולכ מגמת

בוחנות את ו צדדים הערכיים והמשפטייםל מתייחסות , בעוד אחרותההפרטה יעילות ובבחינתהכלכליים  בהיבטים

הם ה מ האולם, שדה המחקר העוסק בשאל .משילותועל סוגיות  תהדמוקרטי תפיסהה עלשל ההפרטה השפעותיה 

 .לוקה בחסר -מלכתחילה  הגורמים המובילים לתהליכי הפרטה

חוקק חוק שירות  1959שנת ב ."שירות התעסוקה הישראלי"בלבחון תופעה זו בעבודה זו אבקש 

שירות  .ממלכתי שתפקידו לתווך בין מעסיקים לחסרי תעסוקה מוסדהתעסוקה אשר הגדיר את שירות התעסוקה כ

.בעל סמכויות מוגדרות כתאגיד סטטוטורי התעסוקה הוקם
1
 1982ובשנת  ,חוקק חוק הביטוח הלאומי 1972בשנת  

עד שנות התשעים  .תעסוקה לתובעים נימבחעל שירות התעסוקה לבצע  והבטחת הכנסה אשר הטיל ק חוקחוק

ביסס שירות התעסוקה את מעמדו כמתווך עבודה לאומי. במהלך שנות התשעים הגיע לשיאו דיון ציבורי נוקב 

אי יעילות בהחזרת ובתפקודו של השירות נמצאו ליקויים רבים  .בנוגע לתפקודו ומעמדו של שירות התעסוקה

 מפאת כשלוקה ולערוך רפורמה פנים ארגונית הניסיונות לשנות את שירות התעסו. מובטלים למעגל העבודה

נגד שינוי שיצאו של ועד עובדי שירות התעסוקה  םמאבק, בנוסף .מעמדו האוטונומי והיותו ארגון סטטוטורי

 .פשרההעסקה מנע כל המתכונת 

. בישראלבמנגנון העסקת עובדים במגזר הציבורי  שחלו לאורך השנים סקור את התמורותאבעבודה זו 

תמורות המרכזיות יאפשר לבחון את סביבת העבודה שבה נתקבלו ההחלטות בדבר מיקור חוץ בשירות זיהוי ה

ציג שני מקרי בוחן של מיקור חוץ בשירות התעסוקה תוך ניתוח אכלל ובשירות התעסוקה בפרט. בהציבורי 

ההצעות הזוכות  מאפייני ההתקשרות עם החברות הפרטיות באמצעות ראיונות שקיימתי, ניתוח מכרזים, ניתוח

 בפועל.ואופי ההתקשרות 

פוליטיקה "באמצעות התיאוריה . אטען ן את מקרי הבוחןבחאבאמצעותן ו אציג ארבע תיאוריות

אלא גיה אידיאולוגית תוצר של אסטרט ןינאכי ההתקשרויות שבוצעו על ידי שירות התעסוקה  "בירוקרטית

 ןוהסכמות בדבר המכנה המשותף הנמוך ביותר. הסכמות אלו הינ פשרהבבטאת תהמטקטיקה ניהולית  ותמבטא

משרד האוצר, ועד העובדים והחברות  ,הנהלת שירות התעסוקה ביןמאבק כוחות ומפגש אינטרסים  תוצר של

 הפרטיות. 

                                                      
1

 .שיפוטיותו ביצועיות  ,חקיקתיות סמכויות הוא ישות משפטית אוטונומית למחצה אשר פועלת מתוקף חוק ויכולה להחזיק גוף סְטָטוּטוֹרִי 

מקצועית וביצועית בתחום מסוים אשר לרשויות השלטון אין את המשאבים  ,מטרת גופים סטטוטוריים היא להוות אוטונומיה חוקית

 המקצועיים או שיש צורך באוטונומיה פוליטית
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תהליך  טמונה במסקנתה המרכזית לפיה חשיבותה של העבודה לשיח קבלת ההחלטות במגזר הציבורי

על  תמבוסס המוביל את משרדי הממשלה לנקוט בחלופות העסקה בדמות מיקור חוץ, אינ קבלת ההחלטות אשר

ומפגש אינטרסים. מכך  טקטיקה ניהוליתתוצר של היא ם המבטאים חישוב עלויות ותפוקות, אלא ייסודות רציונלי

אלא החלופה האפשרית בעולם תעסוקתי הכפוף למגבלות רבות  ,נובע שמודל זה איננו החלופה האידיאלית

הנובעות ממבנה ההעסקה במגזר הציבורי ויחסי הכוחות בין שחקני המדיניות השונים. מסקנת המחקר מאפשרת 

המדיניות לבחון את תופעת ההעסקה באמצעות מיקור חוץ בכלים מגוונים ומדויקים יותר, ולהכווין את  תווילמ

 לי המשחק אשר עומדים לרשותם במסגרת תפקידם. ם לכיהתוהחלט

עסקה הה ם שלבתקופת עבודתי בשירות התעסוקה נחשפתי לא פעם למקרים בהם נוצרו עיוותים במודלי

של עובדים בשירות: לעיתים עובדים אשר הועסקו באמצעות חברות חיצוניות ביצעו פעולות זהות ומקבילות 

בין אם בהיבט המקצועי  ,כפופים להםנעשו עובדי השירות שצרו מצבים ואף י ,עובדי שירות התעסוקהלתפקידי 

שמיקור חוץ בשירות התעסוקה אינו מבטא תוצר של אסטרטגיה אידיאולוגית המסקנה ובין אם בהיבט הניהולי. 

למקבלי ההחלטות במגזר הציבורי להבין את תסייע  ,בחירה רציונלית כחלק מטקטיקה ניהוליתנובע מאלא 

ציג תהעבודה  של השחקנים הפועלים בשדה המדיניות הציבורית. חשיבותם וטווח הפעולה האפשרי ,משמעותם

  בפני חוקרי מדיניות ציבורית מימד נוסף המאיר את תהליך קבלת ההחלטות.

תהליכי ההתפתחות של הסדרי ובמגזר הציבורי  ת עובדיםמבנה העסק וארותיבחלק הראשון של העבודה 

 . לאורך השניםהעסקה אלטרנטיביים 

של הסדרי  םארבע תיאוריות מרכזיות אשר דרכן ניתן לנסות להסביר את התפתחות יוצגו בחלק השני

 : תיאורייתןמיקור החוץ בשירות התעסוקה הינ לאורן יוסברוריות יאהת העסקה וההתקשרויות החיצוניות.ה

  .האינטרס הפרטי תיאורייתית והפוליטיקה הבירוקרט תיאוריית, התיאוריה האידיאיתהאינטרס הציבורי, 

התקשרות עם חברת ייעוץ  :גופים עסקיים שני בחן התקשרויות של שירות התעסוקה עםא בחלק השלישי

ת תוכנימתן שירותי הנחיה במסגרת הפעלת  צורךהתקשרות עם חברה עסקית לו ,ות עבודהתוכניסיוע בכתיבת ל

עם  דוע קידם שירות התעסוקה הישראלי התקשרויותמ השאלה: ניצבתעבודה זו במרכזה של  תעסוקתית לאומית.

 ,משלימות לטענתיו אלה נבדלות באופייןהתקשרויות ישירה?  לאבמטרה להעסיק עובדים בהעסקה חברות עסקיות 

סיוע פנים ל נועדה האחתמשום מטרתן השונה:  מבודדות את הגורמים להפרטה ואת השפעותיה ןבכך שהזו את זו 

 .ללקוחות הארגון נועדה לסייעהשניה  ארגוני ואילו

שירות הובילו את שהם הגורמים ה להסביר מ אנסההתיאוריות ואציב את מקרי הבוחן מול בפרק הרביעי  

בחן את ארבע אבאמצעות מיקור חוץ על פני העסקה ישירה. באמצעות התיאוריות  ותהתקשרהעדיף התעסוקה ל

 השערות המחקר:

התעסוקה. האינטרס הציבורי בא  שירותמיקור החוץ בעומד בבסיס ההאינטרס הציבורי הוא הגורם  .1

גמישות  וכן מאפשר כישורים מקצועייםלידי ביטוי בכך שמיקור החוץ מאפשר להעסיק עובדים בעלי 

  (לקוחות שירות התעסוקה). הישראלילציבור לתת שירות יעיל ואפקטיבי יותר כדי  ניהולית

סחר מיקור חוץ בשירות התעסוקה. ההחלטה להשתמש בעומד בבסיס הא הגורם ית כלכלית היעילו .2

: מיקור חוץ הדרך הטובה ביותר לשיפור הכלכלה ואנימום התערבות של המדינה היעם מחופשי 

 מצמצם את התערבות המדינה ולכן מבטא יעילות כלכלית.
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את שירות  יםהמדינה ומשרד האוצר מחייבמאבקי כוחות בין שירות התעסוקה, הסתדרות עובדי  .3

 נהלת השירות.ה מטרות תבמטרה לקדם אולא העסקה ישירה,  התעסוקה לקדם העסקה עקיפה

ובראשם ועד העובדים בשירות התעסוקה ואגף תקציבים  של קבוצות אינטרס ינטרסים פרטייםא .4

אפשר להנהלת ל ימועדפת כדמובילים להתקשרות באמצעות מיקור חוץ כחלופה  ,במשרד האוצר

 השירות לקדם תהליכים בארגון ועדיין להשאיר את השליטה בידיה. 



1 
 

 עבודה במגזר הציבורייחסי  :1פרק 

נחלק למגזר ציבורי ולמגזר פרטי. על אף שהביטוי "מגזר ציבורי" הינו ביטוי שכיח המודרני עולם התעסוקה 

הפרשנות המצומצמת : ישנן שתי פרשנויות עיקריות ים.הגדרה ומינוח אחידקיימים , לא ובשוק העבודהבאקדמיה 

לשירות הממשלתי גם ארגונים  רואילו הפרשנות המרחיבה כוללת מעב ,כוללת את השירות הממשלתי בלבד

שאינם מהווים חלק אינהרנטי מהשירות הממשלתי, עובדים על פי חוקי שירות המדינה או  למרותומוסדות אשר 

, 2013(טביביאן מזרחי,  כדוגמת שירות התעסוקה והמוסד לביטוח לאומי ,תייםלחלופין נהנים מתקציבים ממשל

  .)9עמ' 

עוסקים במגזר הציבורי מתייחסים לגופים הבאים: משרדי הממשלה כולל יחידות סמך, לשכת המחקרים 

ת של נשיא המדינה, הכנסת, מבקר המדינה, בתי משפט, בתי דין, לשכות הוצאה לפועל, רשויות מקומיות וחברו

ידי מבקר בממלאים תפקיד ציבורי ומבוקרים ההמגזר הציבורי. ישנם הכוללים במגזר הציבורי את כלל הגופים 

מוסדות לאומיים, קופות חולים  כגוןהמדינה ו/או המדינה משתתפת בתקציב המשרד בלמעלה משליש מהתקציב 

 ובתי ספר רשמיים.

תאגיד סטטוטורי מתוקף חוק  - שירות התעסוקה הישראלי -תמקד בגוף אחד במגזר הציבורי אבעבודה זו 

מתוקצב השירות התעסוקה מחזיק בסמכויות עצמאיות מתוקף היותו תאגיד סטטוטורי  ).1959(שירות התעסוקה 

. 2016במסגרת חוק תקציב המדינה. השירות כפוף לשר העבודה, הרווחה והשירותים החברתיים החל משנת 

 םומודלי םמאפייני שלהגדרות לשירות התעסוקה כפוף להוראות נציבות שירות המדינה ומתוקף תפקידיו החוקיים, 

 העסקה של משרדי הממשלה.ל

 סקירה היסטורית - התפתחות יחסי עבודה במגזר הציבורי 1.1

 המרכזי והמקומי שהממשל השירותים את המעניקים העובדים, הוא הציבורי בשירות העיקרי המשאב 

עסקה של עובדים בשירות הציבורי ההציבורי. מאפייני ה השירות של פניולמעשה  והם ,לאזרחים לתת צריך

 מבטאים תהליכי מאקרו בהתנהלותה של המדינה מתוך בחירת אסטרטגיה המבטאת תפיסת עולם כלכלית ופוליטית.

ית יחסי העבודה המתקיימים בשירות הציבורי הישראלי מושתתים על יחסים שהתקיימו בארץ ישראל בראש

בתקופת המנדט שיקפו יחסי העבודה את ייחודה של הממשלה כמעסיק  .תקופת המנדט הבריטי בארץ ישראל

הממשלה. כבר בתקופה זו ניתן לזהות את  - וכיוצא מזה, תנאי העבודה נקבעו באופן חד צדדי על ידי המעסיק

 ההשפעה של התאגדות עובדים בקבוצות ותחילתם של איגודים מקצועיים.

השירות הציבורי התאפיין בכך שפקידי הממשלה כיהנו במשרותיהם כל זמן שפקידי פת המנדט בתקו  

הסמכות לפטר עובד בשירות הציבורי ניתנה בידי פקידי המנדט תוך ביסוס בקשת  :המנדט הבריטי חפצו בהם

ג היחסים הלא הפיטורים על סיבה מוגדרת. הזכות להתאגדותם של עובדים נשמרה באופן היררכי וביטאה את מאר

הזכות להתאגד נקבעה בהתאם לדרגות ולמעמד ש . היותולכוחו של העובד ובהתאם למעמד שהתקייםשוויוני 

הדרג הזוטר והבינוני היו רשאים להתאגד באופן פנימי בלבד ונאסר עליהם להצטרף לאיגוד עובדי  ,ההיררכי

   .)35, עמ' 1974(ראובני,  חיצוני

 על שהופקד הגוף .המוקמת במדינת ישראל מינהל ממשלתי והקמת התארגנותה החל 1947בסוף שנת  

הראשון.  המדינה שירות ונציב הראשון הממשלה מזכיר - שרף זאב עמד ובראשו המצב נקרא ועדת זו משימה



7 
 

 למבנה הצעה - העברית מדינהב הממשלה דו"ח בשם "מינהל למנהלת העם הוועדה הגישה 1948באפריל 

 שמירה על תוך ודחופות במשרדים מיידיות בעיות בפתרון התרכזה המצב ותקציביהן". ועדת נןמנגנו ,המחלקות

  .)17-12, עמ' 1974(ראובני,  לעתיד התחייבות ןבה שיש הכרעות תקבלנמנעה מ תקינות, אולם מינהל מסגרות

 על ונבנה ,"ועדת המצב" שעיצבה המתכונת לפי 1948בשנת  הוקם כגוף עצמאי רשמי המדינה שירות 

 תשתית על היהודית, וכן הסוכנות הציונית, ההסתדרות - היהודי היישוב של המינהל מוסדות של יסודותיהם

.)1988(אהרונוב,  בארץ הבריטי השלטון של המינהל
 

ועדת המצב הקימה מיד עם תום מלחמת העצמאות שבעה 

וריות תוך סידורם מחדש על פי צרכי המנדט רובם נבנו על פי המודל של מחלקות השלטוןש ממשלה עשר משרדי

החליטה  1948בספטמבר  ).1958סקירה לשנתון הממשלה, אוגוסט  -(עשר שנות שירות המדינה הצעירההמדינה 

עבודתם,  תנאי זה המדינה ובכלל בענייני עובדי טיפול לשם האוצר במשרד המנגנון" הקמת "מחלקת על הממשלה

 וזכויותיהם של עובדי המדינה.  חובותיהם

שונה שמה לנציבות שירות המדינה.  1954בשנת ו הקמת "נציבות המנגנון" על הוחלט 1951בשנת  

סקירה  -(עשר שנות שירות המדינה הנציבות הוכפפה למשרד ראש הממשלה ובראשה נתמנה נציב שירות המדינה

ובמהלך , המדינה בשירות האדם כוח יות לנהל אתל הנציבות הוטלה האחרע ).1958לשנתון הממשלה, אוגוסט 

אשר מגבילים את פעולותיה ומגדירים את תחומי השנים הוגבלה פעילות הנציבות בשלושה אילוצים מרכזיים 

  .הפעילות אשר עליהם היא אמונה

היא  אשר מגדיר כי הממשלה 2001-א"התשס הממשלה, יסוד לחוק 13סעיף  הינו הראשוןהאילוץ 

ואילו תפקידה של הנציבות הוא , הממשלה משרדי בין והסמכויות התפקידים חלוקת ואת הרכבה את קובעתה

 לקבוע את המבנה הפנימי של משרדי הממשלה מבחינת יחידות המטה וניהול תקני כוח האדם.

 אשר מגדיר את 1985-ה"התקציב, התשמ יסודות האילוץ השני אשר במסגרתו פועלת הנציבות הינו חוק

 .תקציבה בשנת לאייש הממשלה רשאית שאותן המשרות של המרבי המספר קביעת באמצעות ,אדםה כוח היקף

 לממונה מסמכותו אשר מאציל האוצר שר בידי היא האדם כוח שיא הסדרת זה ובכלל החוק של להפעלתו האחריות

 - התקן רשומת בקביעת עיסוקו שעיקר לגוף ,הלכה למעשה ,הנציבות הפכה ;אג"ת) (להלן: התקציבים אגף על

  ).2004ב', 55(דו"ח מבקר המדינה  הדרגות ומתח המדרג הכישורים הנדרשים, התפקיד, תיאור

 עםפועלת הנציבות הינו הסכמים קיבוציים והסכמי שכר אשר נחתמים  תחתיוהאילוץ השלישי אשר 

על ידי האגף לשכר והסכמי עבודה במשרד האוצר.  הללו מנוהלים ;קבוצות עובדים ו/או תחומי עיסוק מוגדרים

יל מדיניות אשר היא מבקשת לממש שכן חהאילוצים הללו מגבילים את יכולתה של הנציבות לגבש מדיניות ואף לה

 אחריותה מוגבלת להיבטים טכניים.

 בין תםשנח עבודה בהסכם רשמי באופן הוסדרו ,המדינה עובדי איגוד לבין כמעסיק הממשלה בין היחסים 

 רגע הייתה ועודנה זה הסכם על החתימה .1949בפברואר  המדינה עובדי של הארצי האיגוד ובין הזמנית הממשלה

 ,מסדיר את יחסי העבודה בשירות המדינההבהיעדר חוק ה: המדינ בשירות העבודה יחסי בהתפתחות מסגרת מכונן

 הראשונות למדינה השנים בעשר עובדיה ובין הממשלה בין העבודה יחסי הושתתו עליו הבסיס היווה את ההסכם

  ).1958סקירה לשנתון הממשלה, אוגוסט  -(עשר שנות שירות המדינה

המשמעות  ;במסגרת ההסכם נקבע כי פיטורי עובדים לאחר תקופת ניסיון יחייבו משא ומתן עם האיגוד 

והפרשנות של המושג "משא ומתן" עוררו שיח נרחב בשאלה אם המשא ומתן מחייב הסכמה של האיגוד לפיטורים 
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יחסי העבודה בין עובדי השירות הציבורי לבין אופיים של  .איננו מחייב את הסכמת האיגודשמא של עובד או 

מחייבת הסכמה של האיגוד לפעולות ו מחמירה כי הפרשנות מלמדים ,קום המדינה ועד ימינואז המדינה כמעסיק מ

 ,הסעיפים בהסכם עם האיגוד הגבילו את הממשלה כמעסיק במגוון תחומים משפיעות על זכויותיהם של העובדים.ה

 זכויות על כמשפיעים שונות ותבצור עשויים להתפרש שהיו פנימי-ומינהלי ארגוני אופי בעלי הסדרים גם וביניהם

 התנהלה אשר המדינה שירות חוק לחקיקת האינטנסיבית לנוכח הפעילות משמעות נודעה זו לעובדה העובדים.

 .)42, עמ' 1974(ראובני,  1953-1950בשנים 

הובילה לגידול מסיבי של האוכלוסייה היהודית  1947החלטת עצרת האומות המאוחדות בכ"ט בנובמבר  

העובדים המועסקים במסגרתם. בעקבות הגידול מספר גדל וכנגזרת מכך הורחבו משרדי הממשלה ו ,בארץ ישראל

הוביל  הכללית ההסתדרות נציגי המדינה. האיגוד שהוקם בגיבוי עובדיל איגוד ארצי להקים 1948הוחלט בינואר 

 .סוציאליות בכל הקשור ליחסי העבודה בין עובדי המדינה לממשלה זכויות מערכת לאמץ הממשלה את נציגי

 מקובלות שהיו של זכויות שילוב והיא ביטאה ,מתקדמת וליברלית מאוד מערכת הזכויות הנרחבת שהושגה נחשבה

 ההסתדרות במסגרת עבודת עובדי שירות המדינה.  הלאומיים ובמוסדות במוסדות

 צדדי בין-תלת קיבוצי ומתן משא המושתתים על מודלים על נבנתה בישראל העבודה יחסי מערכת 

 צריך היה עבודההיחסי  מערכת של והלגיטימציה היציבות את להבטיח מנת-על והמדינה. העובדים ם,המעסיקי

חברותם של עובדים  ידי-על ובנוסף שייתמכו ,העבודה שוקמ האפשר ככל גדול נתח יקיפו השכר שהסדרי להבטיח

 בהסתדרות חברים העבודה מכוח 80% -כ השמונים היו שנות תחילת עד ומעסיקים רבים בארגוני הייצוג.

מדובר היה בפועל  ;ישיר באופן העבודה מכוח 80%-מ הקיפו יותר ההסתדרות חתמה עליהם וההסכמים ,הכללית

שבא לידי ביטוי על פי רוב במסגרת צווי ההרחבה. ,עקיף באופן יותר אף גבוה שיעורב
2

 

חוברת בשם "התקנון להופצו על ידי נציבות המדינה שאוגדו חוזרים והוראות  1951-1948בין השנים   

עודכן הקובץ והופץ בשם תקשי"ר (תקנון שירות  1952בשנת  ;לניהול ענייני המנגנון במשרדי הממשלה"

 למשרדי מחייב ותקנון נוהל הוראות של אופי גם בו עבודה, אך יש להסכם ביטוי משמש המדינה). התקשי"ר

 העליון המשפט הממשלה. בית במשרדי עובדים ענייני ניהול על מכשיר לפיקוח מהווה הוא זו מבחינה :הממשלה

 בעל מסמך דין או תקנה וכי יש לראות בו בבחינת איננו התקשי"ר כי בסוגיית מעמדו של התקשי"ר וקבע הכריע

נוהג. של אופי או חוזי אופי
3
  

 או שכר הסכם בכל קיבוציים. שכר הסכמי על ברובה מבוססת הציבורי בשירות התגמול מערכת מבנה 

 על האוצר משרד ידי על מיוצג המעסיקים צד העובדים. וצד המעסיקים צד שני צדדים: לפחות יש כלשהי רפורמה

 מתן על הממונה המשרד הממשלתי מעורבים הכללי ובנוסף והחשב החברות רשות השכר, אגף ,תקציבים אגף אגפיו:

 המקומי. העובדים ארגון לצדהו ידי ההסתדרות על העובדים ברובו צד מיוצג ,מנגד .משרד ומנהלי אותו השירות

השחקנים הכוללים את משרדי  בין והידברות הוא הסכמה כלשהי רפורמה ליישום הכרחי תנאי יוצא מכך כי

 .הסתדרות עובדי המדינהאת הממשלה הרלוונטיים ו

                                                      
2

 על, ממנו חלק או, קיבוצי הסכם של תחולתו את המרחיב, החברתיים והשירותים הרווחה, העבודה שר ידי על המוצא צו הינו הרחבה צו 

 .עליהם חל לא הקיבוצי שההסכם עובדים קבוצות
3

 689 עמ' 2 פ"ד כרך כ"א 376/67), ע"א 2008נ ' מדינת ישראל ( ציון נוריאלי-פס"ד בן 
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והמדינה כמייצגת את העובדים (עובד  לו שורר ניגוד עניינים תמידי בין המדינה כמעסיקאמתוקף יחסים  

 ,תקציבי סד בהינתן תפוקה למקסם או תפוקה מסוימת בהינתן עלויות למזער רוצה המעסיקים צד ,מדינה) שכן

הארגוני באמצעות שיפור השכר, הבטחת  כוחו ואת תנאיו של העובד את למקסם מעוניין העובדים צד ,ומנגד

כארגון מייצג של  ומעורבות גבוהה עד כמה שניתן בניהול. ההסתדרותביטחון תעסוקתי, שיפור שעות העבודה 

 דרישות את לרסן ביכולתה וגוברת מול ארגוני ייצוג אחרים ועל כן מוגבלת בתחרות הולכת נתונה ,עובדים

 רואים בדרישות העובדים אשר ה,בהנהגת המקצועיים הגורמים לעיתים על אף בניגוד לדעתם של ,העובדים

 מוצדקות. לאדרישות 

שתפקידו המרכזי היה להעניק סמכות  1959-נחקק חוק שירות המדינה (מינויים) תשי"ט 1959בשנת  

 )merit systemהמומחיות ( שיטת המדינה את בשירות החיל החוק. המדינה בתחום המינוייםשירות לנציבות 

 בוחנים ידי ועדת-על הציבורימועמד למשרת קבע בשירות  של כשירותו נבחנת פיה-על שיטה עובדים, לקבלת

 ארעית, זמנית מהעסקה למעבר בכל הקשור פתח השאיר החוק ).42, עמ' 1974(ראובני,  חוק פי-על המוקמת

דוד  ראש הממשלה עמד המינויים חוק של חשיבותו התקן. על הגדלת תוך קביעות של מיוחד, למעמד חוזה פי-ועל

 שיש חוקים שהוא מאותם לי נדמה אבל היסוד, לחוקי שייך אינו אולי פורמלית מבחינה באומרו: "חוק זה גוריון בן

.)1953(בן גוריון,  המדינה" ייסוד משום בהם
4
  

 התקן מפרט .המדינה שירות הארגוני של כמונח מרכזי במבנה המונח "תקן" את המדינה קובע שירות חוק

 מפורשות קובע החוקת: אישור הנציבו אתמשרד וכל שינוי בו דורש  בכל השונות ביחידות המשרות רשימות את

 תקנים נובעתעניין הל הנוגעת המיוחדת החשיבות". בתקן פנויה למשרה אלא מדינה עובד אדם יתמנה לא"כי 

(חוק שירות  השונים אשר נקבעים במסגרת חוק התקציב במשרדים המשרות מספר על לפיקוח מרכזי מהיותו

  ).13-15, ס' 1959המדינה, 

 אדם, ובמסגרתן מוגדר-כוח הוצאות תקצוב תקציביות שעניינן תקנות סוגי שלושה כולל המדינה תקציב

וארעיים. בנוסף מגדירות התקנות את מספר  זמניים קבועים, עובדים תלהעסק משרות של המרבי המספר

 שירותים שתתקנות לרכי ותהמועסקים בעבודה שעל פי טיבה היא מוגבלת בזמן (עבודה בלתי צמיתה) וכן מוגדר

קנייה). סעיפי/פעולה (סעיפי
5

 צמיתה נחשבות בלתי ועבודה האדם כוח שיא תקנות - הראשונות התקנות שתי 

 המוטלות זאת בכפוף למגבלות ;שכרם יש לממן במסגרת תקנות שכר שאת העובדים את שכר והן מגדירות סעיפי

 ותפקידיהם. העובדים מספר אחר לעקוב החוק ומאפשרות ידי-על עליהן

 את שירות העובדים, לקנות ניתןן ובמסגרת קנייה מכונות סעיפי זאת, לעומת שירותים, לרכישת התקנות 

באותו  תוכניות בין כספים העברת לעניין מהותית היא קנייה סעיפי ובין שכר סעיפי בין הבחנה .אחר מוצר כל כמו

 כספים.  להעביר מותר קנייה סעיפי בין ואילו כספים להעביר אסור שכר סעיפי בין המדינה, שכן בתקציב סעיף

תוצר של התפתחות  ואבחלל ריק וה םמתקיי ומדינה איננהניתן לראות כי מבנה העסקתם של עובדי  

ביטוי את המכנה המשותף הנמוך ביותר לאשר מביא  ,היסטורית ופוליטית שיצרה מבנה העסקה מוסכם אך סבוך

עסקה במגזר הציבורי נוצר ומתקיים הים, משרדי הממשלה והפוליטיקאים. מבנה הוצר, ארגוני העובדאבין משרד ה

                                                      
4
  1953-הצעת חוק שירות המדינה, התשי"גהצהרת בן גוריון במהלך הגשת  
5

 לרכישת המיועדות התקנות כל2001  שנת מאז אדם,-כוח חברות באמצעות עובדים העסקת בנושא2000/15  הכללי החשב חוזר לפי 

 .בשעות גם הכספי התקצוב על נוסף מתוקצבות אדם-כוח שירותי
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יכולתו של משרד ממשלתי להעסיק עובדים בהתאם לצרכיו ובהתאם לכישורים  ;במרחב של אינטרסים מנוגדים

בסוגיית ת אשר לא יציתו דיון ציבורי ופוליטי רחב ושימוש בצורות העסקה אלטרנטיבי ,אפוא ,הנדרשים מחייבת

 העסקת עובדי מדינה במגזר הציבורי.

 המדינה בשירות העסקה הסדרי 1.1

במגזר הציבורי , רבים מהעובדים ה בעלת תקן מתוקצב בלבדבמשר המחייב להעסיק עובדעל אף חוק המינויים 

 ספיםכ להעביר שמותר העובדהמועסקים בדרכים שונות ומגוונות אשר יצרו מודלי העסקה שונים מהאמור בחוק. 

 ניהולית רבה שיכולה להתבטא מאפשרת גמישות טובין לקניית אדם-כוח קניית שירותי של תקציביות מתקנות

 העסקה ישירה.  במקוםהעסקה באמצעות חברות קבלן ההגדלת תקציב ב

בין משרדי הממשלה ומשרד האוצר ובתוכו אג"ת  אינטרסים משילוב נובע הקנייה בסעיפי הגידול

 משרדימביאה לכך ש ,בהעסקת כוח אדם בפועל תקניית שירות המתבטאהאמונים על תקצוב כוח האדם במשרדים. 

 להם להעסיק מאפשרת אלה בסעיפים התקציב שהגדלת משום ,הקנייה תקציב סעיפי אתשואפים להגדיל  ממשלה

 קניית השירותים תקנות .התקציב בניהול שלהם התמרון יכולת את להגדיל דבב לצורכיהם ובד בהתאם אדם-כוח

נכנסים לבסיס התקציב והמשמעות היא שניתן  קנייה אינם שכן סעיפי האוצר משרתות גם אינטרס של משרד

 ועדי העובדים. עםללא צורך בחקיקה או במשא ומתן מחודש  ,אותם או לקצץ אותם ביתר קלות גדיללה

מוד במדויק את היקף הפרטת הביצוע של שירותים אאין נתונים מקיפים אשר מאפשרים ל ,נכון להיום 

מבטאים את שינוי האולם ניתן ללמוד על התופעה מנתוני מאקרו  ,בדמות קניית כ"א מתוך תקנות השירותים

התבטאה הפרטת הביצוע באמצעות מיקור חוץ החלה כבר בשנות השמונים ו .המגמה והמדיניות במשרדי הממשלה

במקביל הצטמצמו וקניות של שירות,  ןשנים התרחב היקף הקניות ובתוכ ןבאות -בדפוסי הצריכה הציבורית 

 3.4%גדלה ההוצאה האזרחית בשיעור של  2007ועד שנת  1981ההוצאות הציבוריות על שכר ועבודה. משנת 

 8%-ההוצאה על קניות גדלה ב בממוצע בשנה ואילו 1.7%-ההוצאה על תשומת עבודה גדלה ב -בממוצע בשנה 

 בממוצע בשנה.

 2007-1981: גידול שנתי ממוצע בהוצאה הציבורית אזרחית 1לוח 

 הוצאה ציבורית אזרחית על קניות הוצאה ציבורית אזרחית על תשומת עבודה הוצאה ציבורית אזרחית כללית

3.4% 1.7% 8% 
 )1( 6ב, לוח ו'נ' 2008מקור: בנק ישראל 

 של הקניות בצריכה הציבורית האזרחית : חלקן1תרשים 

 

 )1(7), ו'נ'1(6ב, לוחות ו'נ'2008: בנק ישראל 2004מקור: זעירא 

2007 1997 1980 

39% 

27% 

12% 
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-ואילו במסך הצריכה.  12%היקף הצריכה האזרחית בקניות עמד על  1980מהלוח ומהגרף ניתן ללמוד כי בשנת 

. המשמעות היא כי משרדי 39%-על כועמד זינק היקף הקניות  2007בשנת  ;27%-לכ עלה הנתון הזה 1997

ממשלה הפריטו את השירות באמצעות מיקור חוץ וקניית שירותים. ניתן להסיק כי רבים מהשירותים אשר נקנו 

שכן יחד עם גידול הקניות גדלו תחומי האחריות והיקף עבודתם של  ,שירותיםבמבטאים העסקת כוח אדם 

מחקרו של זעירא מזהה את הפרטת השירותים בדמות  )288, עמ' 2015(מנדלקרן ושרמן, המשרדים השונים.

שכן לטענתו סכומי הכסף בהם  ,משמעותית יותר אף מהפרטה באמצעות מכירת חברות ממשלתיותכמיקור חוץ 

 )2004(זעירא,  מדובר בהמרה להכנסה חודשית גדולים הרבה יותר.

 

ישנם עובדים קבועים, זמניים, ארעיים ועובדים כפי שניתן לראות בטבלה, עובדי המדינה מועסקים במגוון מודלים. 

המועסקים בחוזה מיוחד. העובדים הקבועים הינם עובדים אשר מועסקים במשרה ובתקן באמצעות כתב מינוי 

 בעבודה צמיתה שאיננה מוגבלת בזמן.

משכורתם של העובדים הקבועים משולמת מסעיף תקציבי המאושר בחוק התקציב הקרוי "שיא כוח 

בתקנון  ניתן למצוא את הבסיס החוקי לסוגיית הקביעות -ביטוי בחקיקה להגדרת הקביעות איננה באה האדם". 

 ,יחד עם זאת .אזכורים בודדים אשר לא בהכרח עוסקים במשמעות העסקתו של העובד מכילההשירות (התקשי"ר) 

אשר על פי התקשי"ר הוא עובד המועסק בעבודה קבועה במשרה שנמצאת  ,עובד קבוע: ניתן למצוא מושג מקביל

עובד : ישנם עובדים המועסקים על פי הרשאה להעסקה לשעה ,בתקן בכפוף לכתב מינוי. בשונה מהעובד הקבוע

 ) 11, עמ'2015(דול,  פי חוזה מיוחד.-עובד זמני או עובד המועסק על ,פי כתב הרשאה-ארעי או עובד על

המציאות  זאת, לעובדיו. עם להעניק יכול הציבורי שהשירות בשכר כתגמול כמוהו תעסוקתי ביטחון 

 או ךארו ךהלי אלא באמצעות קבוע עובד לפטר היכול המדינה איננה אשר במסגרתה ,התעסוקתית במדינת ישראל

 הכלכליות העלויותקבוע שכן  עובד לפטר ,הלכה למעשה ,אפשר-לכך שאי המוביל ,לעבודה הדין בית באמצעות

עלול להשפיע באופן שלילי על מוטיבציית גבוהות. חוסר היכולת לנייד ולפטר עובדים  של הפיטורים והניהוליות

אשר ניתן  השירות ת איכותמכך נפגע תוצאהכהציבורי.  ארגוןה של השוטף בתפקודו ופוגע ,העובדים להשקיע

הפרטי.  להישאר במגזר שמעדיפים ומנהלים פוטנציאליים עובדים מבריח לאזרחים. יתר על כן, הסטטוס קוו אף

פיטורים  מונעת ,קביעותהמציאות התעסוקתית המאגדת את העובדים ושומרת עליהם באמצעות מצד שני, 

 וידע. ניסיון וצבירת התמקצעות מאפשרת גם כמו ומינויים פוליטיים במשרדי הממשלה, שרירותיים

להביע את דעתם  העובדים אשר מחייבת את ,עבודת השירות הציבוריהחשיבות בקביעות טמונה בליבת 

ביטחון תעסוקתי עלולות להיות קשות עד בלתי  שלפעולות אשר ללא גיבוי  -ללא מורא ולייצג את הציבור 



21 
 

אינם  ,יעות, עובדים זמניים, ארעיים ועובדים הנמצאים בחוזה מיוחדבאפשריות. בניגוד לעובדים המחזיקים בק

משכורתם  י צמיתה).תבמשרות שבתקן המאושר ומועסקים במשרה שמטבעה מוגבלת בזמן (עבודה בל משובצים

המספר המרבי של משרות בתקן ושל חודשי  .של עובדים אלו משולמת מסעיף תקציבי הקרוי עבודה בלתי צמיתה

 יחידה ממשלתית. עבור כלעבודה בלתי צמיתה נקבע בחוק ובהוראות התקציב 

הוגדרה להם במסגרת חוק שמעבר לכמות להרחיב את מכסת כוח האדם רבים מעוניינים משרדי ממשלה  

עובדים רבים מועסקים בצורות העסקה שונות המבוססות בעיקר על קניית שירותים באמצעות התקציב; לפיכך 

ם. שכרם של עובדים אלו משולם יקור חוץ, יועצים ונותני שירותיקבלני כוח אדם, קבלני שירותים, עמותות, מ

 לבין המדינה בין מעביד-עובד יחסי יוצריםמסעיפי קניה ולא מסעיפי שכר ויתרה מזאת, אופני העסקה אלו אינם 

ומעניקים גמישות ניהולית מלאה לרוכש השירותים, המתבטאת ביכולת לסיים התקשרות או להחליף את העובדים 

 השירותים להגדיל את מצבת כוח האדם בצורה פשוטה ומהירה. העובד נותן השירות. כך מתאפשר לרוכש

בכל חברה מתקיים שיח הדן ומגדיר אילו שירותים  :השלטון הניתן על ידישירות ציבורי מבטא שירות 

צריכתם תתבצע על ידי האזרח  אשר יוגדרו כפרטיים שירותיםייחשבו כציבוריים ויסופקו על ידי הממשל ואילו 

מכונה  ,ר מדינה מחליטה להעביר את האחריות להספקת שירותים או כוח אדם לחברה פרטיתבאופן עצמאי. כאש

 הפרטה. -הפעולה 

הפרטה יכולה לבוא לידי ביטוי במגוון סוגים ודרכים הן במודל הפרטה מלא והן במודל הפרטה חלקי. 

ברת מלוא האחריות מכירת חברה ממשלתית לגוף פרטי אשר במסגרתה עובדוגמא להפרטה מלאה ניתן לראות 

יחסים מבנה המבטאות שונות  לבוא לידי ביטוי בצורותהפרטה חלקית יכולה  ,לניהול החברה לידיים פרטיות. מנגד

לשיטות ההפרטה ישנן השלכות רבות על תוצאותיה ) 61, עמ' 2015(חבר,  בין הממשלה לחברות הפרטיות. השונ

, 2015(חבר,  שונה הן על הספק והן על הממשלה והאזרחים.משפיעות באופן הולכל שיטה ישנן מעלות ומגרעות 

יש הטוענים ו יכולה להיעשות בתחומים רבים ומגוונים ,הפרטת שירותים ציבוריים וכוח אדם )65-64עמ' 

 .(Kuttner, 1999) שהפרטה מגבירה את יעילות השירות ומקדמת את הדאגה לרווחת האזרחים

ציבורי לחברה עסקית או למוסד ללא כוונות רווח, אם כי מיקור  מיקור חוץ מבטא העברת פעילות מגוף 

תיהן לחברה אחרת במטרה וחוץ איננו בהכרח ביטוי של הפרטה: גם חברות פרטיות יכולות להעביר חלק מפעול

למיקור חוץ. מיקור חוץ ייחשב  המוציאהיא למקד את עבודת החברה ליכולות הליבה שלה ואת כל יתר המשימות 

הפרטה  .)65, עמ' 2015(חבר,  אשר גוף ציבורי מעביר סמכויות ותפקידים ממשלתיים לחברות פרטיותכהפרטה כ

בתהליך הפרטה של העברת משום ש קלאסית של מכירת חברות שונה במהותה מהפרטה בדרך של מיקור חוץ,

 יות.ם ציבוריות לידיים פרטימשאבים צריך לשקול את ההשפעות הכוללות של העברת המשאבים מידי

מור את האחריות לעומת זאת במקרה של הפרטה במתכונת של מיקור חוץ ניתן לבצע מהלך סלקטיבי ולש

או מלכ"רים. ימים לידיים של קבלנים תחומי הליבה בידיים ציבוריות ולהעביר את השירותים המשלעל העיסוק ב

 ,הסוגים ינציאות משלבת בין שצריך להבין שבמקרים רבים המ ,למרות שההבחנה בין שני סוגי ההפרטה חשובה

שמירה על גרעין עובדים או לחלופין העברת עובדים מסוימים הנותנים  וך כדילדוגמא הפרטה של חברה ת

 .)361, עמ' 2015פוקס, -(פז שירותים מסוימים להתקשרות באמצעות חברת כוח אדם

בהכרח בצורה מלאה ומוחלטת. ניתן לתאר את שלבי ההפרטה באמצעות נעשות יתר על כן, הפרטות אינן 

בייבוא טכניקות ופרוטוקולים מהמגזר הפרטי  מתבטאתציר אשר בצידו האחד ניצבת הפרטה רכה וחלקית אשר 
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. באמצע הציר ניתן לראות הקמה של לדוגמא שיטות תגמול על פי תוצאות, קביעת יעדים ומדדים ,למגזר הציבורי

פרטיות למגזר הציבורי כדוגמת הקמת סוכניות ביצוע עצמאיות או יצירה של שותפויות מוגדרות ומוגבלות  חלופות

כדוגמת עמותות בעלות סמכויות מוגבלות הפועלות בשיתוף פעולה עם  ,בין המגזר הפרטי לבין המגזר הציבורי

מלוא הבעלות, הביצוע, הניהול,  כשמעבירים את ,. בצד השני של הציר ניצבת ההפרטה המלאהגופים ציבוריים

במרבית המקרים  ,מיקור חוץב. כדוגמת הניסיון להפריט בית כלא ,התחזוקה ואספקת השירות לידיים פרטיות

נע במרחב  , והואלשמור על תחומי האחריות הרגולטוריים בידיים ציבוריות ולהפריט את הביצוע בפועלמנסים 

 שבין שני הקטבים של ציר ההפרטה. 

הזמנה  שעיקרהשיטה  ,)tenderשיטת מכרז ( למיקור חוץ (הפרטה חלקית) הינההנפוצה ביותר  השיטה

משפטית כלכלית להתמודדות במכרז במטרה לזכות בחוזה לביצוע פעולה או למתן שירות לגוף שמפרסם את 

בדיקה מקדימה של המדינה אם ישנן  שהיא) pre-qualificationשיטה דומה הינה שיטת המכרז המקדים ( המכרז.

ראויות לגשת האת החברות  ,כשלב מקדים ,מסננת, ובמקביל על מנת להצדיק את המכרז תתמודדנהדי חברות ש

 ,bot, boot, booשיטה נוספת הינה מכרזי ביצוע (  .מהווה יתרון למדינה שלא מאבדת זמן יקר . שיטה זולמכרז

rotבתקופת הזמן  .מוגדרתת בין המדינה לבין החברה הפרטית לתקופת זמן ) במסגרתה מתבצעת התקשרות חוזי

החברה הפרטית תזכה לאפשרות לגבות כסף עבור השימוש ו/או תזכה לסבסוד מהמדינה ובכך תייצר רווחים  הזו

 .מהוצאות ענק לטווח הקצר ועומדת במגבלות התקציב תואילו המדינה נמנע ,החוזה תקופתעד תום  לעצמה

למעשה לגיטימציה  נותןבתחום מומחיותו,  זה הואשירות באמצעות גוף ששירות  לספקמטרתו ש ,המכרז

גם  ,ידי גופים שכל יתרונם בנכונותם לכונן יחסי עובד מעביד פורמליים עם עובדים-משפטית להפעלת שירותים על

תלויים לגמרי במדינה  ,משרההקף רמת המיומנות המוכרת לצורך תגמולים והי כמו גם ,אם בפועל רמת השכר

הקובע את תנאי המכרז לפי קשיי התקצוב שלו. פקידי המדינה המעורבים בתהליכים של מיקור חוץ  כמזמין שירות

ופרסום מכרזים אומרים שקשיי תקצוב אלה מונעים את האפשרות להקצות כוח אדם לפיקוח על איכות השירות 

 העובדים אשר מועסקים באופן עקיףהן מקבלי השירות ו הן הניתן במסגרת ההתקשרויות השונות וכך נפגעים

 .)2014(בנימין, ליבמן, עמוס, 

מגדירות ומפרטות את הסמכויות השונות בעת התיקן שר האוצר תקנות לחובת המכרזים  1993בשנת 

משרדי מספר  עבורמכרז הנערך מטעם החשב הכללי  שהואמכרז מרכזי זו ניתן לערוך קביעת מכרזים. במסגרת 

למצות את כוח  המטרתם העיקרית של מכרזי החשב הכללי הינ. משלה, ומורחב בתקנות לחוק חובת המכרזיםמ

היתרונות בעריכת מכרז  הקנייה של הממשלה באמצעות עריכת מכרזים מרכזיים עבור כלל משרדי הממשלה.

העלויות  הפחתתבאמצעות  ,חיסכון בתקציבי הרכשו הממשלה גודלה שלבבמיצוי היתרון  הםמרכזי 

הפיקוח שיפור הניהול,  ניתן להשיג גם .הנובעות מביצוע מכרזים ע"י כל יחידה ממשלתית בנפרד המנהלתיות

בתחום הרכש והלוגיסטיקה לכלל הממשלה.  ת מדיניות אחידהיוהתווי ,על הספקים העובדים עם הממשלה והבקרה

 .ות בתחום הרכש הממשלתייצירת אחידות מפשטת את ההליכים הבירוקרטיים ומגבירה את התחר

מיקור החוץ בישראל. אין נתונים על מספר העובדים  פעילותאין כיום נתונים רשמיים על היקף 

ידי קבלני שירות. היעדר הנתונים נובע בהמועסקים באמצעות קבלני כוח אדם ואף לא על אלה המועסקים 

לא ו ,להתפתחויות בשוק העבודה הישראלימהעובדה שהלשכה המרכזית לסטטיסטיקה לא התאימה את בדיקותיה 

שאיסוף הנתונים החסר איננו  הטועניםשאינן ישירות. ישנם חוקרים התייחסה להתפתחותן של תבניות העסקה 
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שומרת האלא מבטא אסטרטגיה מדינית  ,תוצר של חוסר היערכות או חוסר ניבוי של ההתפתחויות בשוק העבודה

מפירות ההפרטה בדמות חוזים ומכרזים גדולים אשר מרבית רווחיהם אינם  ותנהנשאת הכוח בידי חברות הקבלן 

 יםאחוז 25-כ 1997הבלתי רשמית והזהירה היא שבשנת  ההערכה . (Jones, 2006)מחלחלים לעובדי הקבלן

כשמחציתם הם  ,דםאמהעובדים בישראל, דהיינו כארבע מאות אלף עובדים בקירוב, הועסקו באמצעות קבלני כוח 

ישראלים ומחציתם עובדים זרים. נתונים אלה מלמדים כי תופעת העסקת עובדים באמצעות קבלני כוח  עובדים

(בן ישראל, אין תאריך, אוחזר מתוך  אדם מתייחסת לפלח גדול משוק העבודה

http://www.datafax.co.il/UploadDF/Maamar/36.htm (. 

בניית מודל התקשרות מוצלח עם מפעיל שירות חיצוני מחייבת מיומנות נברג מצאה כי טועדת טרכ

ומומחיות גבוהה. ממצאי הוועדה קבעו כי אין בנמצא תורה מגובשת והכשרה המסייעים לעובדי הממשלה ברכישת 

צוות ממשלתי אשר בחן את השירותים החברתיים  2014בשנת הוועדה הוקם מסקנות מיומנות זו. בעקבות 

.2016הציג את המלצותיו בספטמבר  ; הצוותאמצעות מיקור חוץהניתנים ב
 

הצוות הממשלתי מיפה את השירותים 

החברתיים הניתנים על ידי משרדי הממשלה ומצא כי היקף ההתקשרויות במיקור חוץ למתן שירותים חברתיים 

 .נותני שירותים 1,000-התקשרויות עם כ 1,900-מיליארד ש"ח המשולמים במסגרת של כ 9-עומד על למעלה מ

עומדים בפני הממשלה בבואה לענות על צורכי האזרחים בהיבט של אספקת האר את הקשיים המרכזיים יהדו"ח ת

 אלו באמצעות מיקור חוץ.  םואת נקודות התורפה במתן שירותי ,שירותים חברתיים

של השינוי המצופה  להעמיד את מכרז ההתקשרות וניהולו כמחולל המרכזי הציעהצוות הממשלתי  

. יתר על כן, לדעת הצוות, הממשלה נדרשת ותידרש להתאים את יכולות התכנון והפיקוח לאור באיכות השירות

ישירות אשר בעבר סופקו  ,שירותים חברתייםמתן למיקור חוץ גידול בהתקשרויות עם ספקים חיצוניים באמצעות 

ם מרכזיים בהתקשרות מיקור חוץ: קביעת מדיניות, הצוות הממשלתי התמקד בחמישה שלבי. על ידי הממשלה

אחר  למעקבהגדרת סטנדרטיים המממשים את המדיניות, כתיבת מכרז המבטא את הסטנדרטים, פיקוח ובקרה 

  .ולבסוף אכיפה בהתאם לתוצאות הבקרה ,עמידה בסטנדרטים

 :שלבים מרכזיים בהתקשרות באמצעות מיקור חוץ

 

 12), עמ' 2016לטיוב אופן אספקת שירותים חברתיים הניתנים במיקור חוץ (ספטמבר מקור: דו"ח הצוות הממשלתי 

 במגזר הציבורימיקור חוץ  1.1

במשאבים באמצעות צמצום  לחסוךמיקור חוץ של שירותים ציבוריים מבטא מדיניות ממשלתית אשר מטרתה 

 מאפשר למשרדי הממשלה ציבוריים מיקור חוץ של שירותים .תוך יצירת גמישות במשרדי הממשלה ,חוסר יעילות

. כבר איננו קיים ואו שהצורך ב ,נמצא לא יעילש לסיים רכישה של שירותובהתאם לצורך  שירותים לרכוש

צרכים חדשים שנוצרים.  עבורר התקשרויות מהירות וליצמיקור חוץ מאפשרת  בנוסף, התקשרות באמצעות
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דוקטרינת בעיקר בהיבטים של ניהול כוח האדם. החיסכון הכלכלי עולה בקנה אחד עם  מתבטאהחיסכון הכלכלי 

גישות ושיטות ניהול מהמגזר הפרטי לעבודת  תייבאומאשר מתחזקת בעשורים האחרונים  ,הניהול הציבורי החדש

גמישות  אפשרול ,למדוד ולייעל את המערכת הציבורית שואפתהמנהל הציבורי. גישת הניהול הציבורי החדש 

ולא באמצעות מנגנונים כבדים ושמרניים  ,מתוגמלת על בסיס תוצאותהעבודה ממוקדת מטרה בתפעולית וניהולית 

 .)(Bearfield and Dubnick, 2015אינם יעילים ואינם מספקים את הצרכים לאזרחים בצורה המיטבית ש

 אחד .הישראלי העבודה שוקניתן לאבחן שינויים דרמטיים במבנה ובמאפייני  בעשורים האחרונים  

הציבורי. מספר העובדים  במגזר והן הפרטי במגזר של עובדים הן העסקה מתבטא בגיוון צורות השינויים המרכזיים

ם אקבלן או עמותות ובין  ם באמצעות חברותאאשר אינם מועסקים בצורה ישירה ומועסקים בצורה עקיפה בין 

הפרטה באמצעות מיקור חוץ  .)358-359, עמ' 2015(פז פוקס,  ניםשירותים הולך ועולה עם הש באמצעות חברות

הביטוי המרכזי של השינוי הינו בשדרת המנהלים ושינוי משמעותי באופי ניהול המערכת הממשלתית,  יוצרת

ובשינוי מהותי בעבודת מנהל בשירות הציבורי. מנהלים בעולם של מיקור חוץ נדרשים לנהל גם את היחידות שהם 

בשונה מהניהול ההיררכי שהצריך ניהול קלאסי עם  ,עליהן וגם חוזים עם ספקים ונותני שירותיםממונים 

  התקשרויות מעטות. מיקור חוץ הוא תהליך שבמסגרתו מועבר ביצוע של פעילות פנימית בארגון לגורם חיצוני

Ejersbo, 2005) (Greve and. 

בו בוחרת המדינה קבלן מתוך מספר מתמודדים מיקור חוץ מושתת בדרך כלל על הליך תחרותי (מכרז) ש

ועורכת עמו הסכם. ההסכם קובע כי האחריות לתכנון השירות, להגדרתו, לקביעת הזכאות  ,המציעים את עצמם

לקבלתו, וכן מימון השירות והפיקוח על אספקתו, נותרים בידי המדינה. לעתים, גם הפיקוח עצמו מופרט, ועובר 

 .)267, עמ' 2015מן, (מנדלקרן ושר למיקור חוץ

ת חירום כלכלית לייצוב המשק, בעקבותיה הוצבו תוכניבשנות השמונים של המאה שעברה פותחה  

חסמים על כמות התקנים במגזר הציבורי, זאת על אף שהדרישות לשירותים מהמגזר הציבורי התרבו. כך החלו 

מצעות מיקור חוץ. הסיבה לכך טמונה משרדים ומוסדות הממומנים מכספי מדינה לרכוש שירותי כוח אדם בא

בעובדה שעובדים המועסקים בהסדרי העסקה לא ישירים אינם נמדדים במכסת העובדים של הארגון ומשכורתם 

מהווים פתרון המאפשר  הישיר לאאינה משולמת מתקציב כוח האדם של הארגון. במגזר הציבורי דפוסי העסקה 

שכן אין מדובר במינוי  ,שירות המדינה (מינויים) בדבר שיאי תקינהלעקוף את מגבלות חוק יסוד התקציב וחוק 

  .אנשים למשרות אלא ברכישת שירותים

עקב העלויות הכרוכות בהם,  ;פיטורים של עובדים קבועים במגזר הציבורי מהווים הליך מסורבל ויקר 

מאפשר זאת. לעומת זאת,  ,בקונסטלציות מורכבות ,המעסיק הציבורי נמנע מלפטר עובדים קבועים גם אם החוק

אפשר לצמצם את היקף השירותים הנרכש  :צמצום מצבת כוח האדם של עובדי קבלן הוא תהליך פשוט באופן יחסי

או להוזיל את עלויות כוח האדם. יש הטוענים כי עלות העסקת עובדים בצורה עקיפה נמוכה יותר לעומת עלות 

 לפיכך, .זכויות סוציאליותמ, משום שבשונה מעובדים המועסקים באופן ישיר, הם אינם נהנים העסקתם הישירה

בהעסקה עקיפה משחררת עצמה המדינה מהצורך לנהל עובדים (איתור, מיון, החלפה, טיפול בבעיות פרט, 

 עבודה.טענות ותביעות משפטיות עקב הפרה של חוקי נמנעת מוהתמודדות עם דרישות להעלאת שכר וכד') 
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במסגרתו הוסדר כי אשר )  2000, תש"ס 1(תיקון מס' כוח אדם קבלן של העסקת עובד תיקון חוק 

הובילה לצניחה  ,קיום הלכה למעשה של יחסי עובד מעביד תתשעה חודשים מבטאלהעסקה רציפה של עובד מעל 

או בשמם  ,חדה בפעילות חברות כוח אדם ולהסטת מוקד הפעילות למתווה של רכישת שירותים. קניית שירותים

מוביל לכך שבמקום שחברת כוח אדם תספק כוח אדם לביצוע מטלה מסוימת, המעסיק ובמקרים רבים  ,מיקור חוץ

ראה, הדרכה, מזכירות, ניקיון וכד'. הספק הזוכה מפיקה הזמנה לרכישת שירותים לדוגמא: שירותי הו ,המדינה

בדרך זו נשמר מנגנון ההעסקה הבלתי  ;מספק את השירות המתבקש על כל הכלול בו (ציוד, עובדים, ידע וכו')

הגדרה משפטית שונה ב נמצאתאין מחויבות לעובדים שמספקים את השירות, שכן קניית שירותים ש משוםישירה 

 .)2007(טביביאן מזרחי,  בחוק

 בראשית דרכו של השירות הציבורי העסקה קבלנית נועדה לצורך העסקת עובדים באופן זמני בלבד 

כגון: החלפת עובדת בחופשת לידה או בחופשת מחלה, איוש עובדים לביצוע פרויקט קצוב בזמן, תגבור במקרים 

וכד'. אולם, בעשורים האחרונים הפכה זמני של עובדים עקב צרכים עונתיים או תקופתיים, לחץ עבודה בלתי צפוי 

עובדים המועסקים באופן קבוע באותה עבודה ובאותו מקום עבודה,  , לצדשיטת ההעסקה הקבלנית נפוצה מאוד

, המעסיקים להימנע מיחסי עובד מעביד ארוכי טווח. המגמה הזו היא תולדה של מספר גורמים שלמתוך אינטרס 

עובדים קבועים, קושי בפיטורי עובד וקושי לגייס כוח אדם בגלל מגבלות  : רצון להפחית בעלויות העסקתכאמור

הובילו את המעסיקים במגזר הציבורי לבחור במסלולי העסקה חלופיים ולא  ותקינה (כל מינוי חייב בתקן). כל אל

  בהעסקה ישירה.

מסמכויות הניהול שחלק מכיוון הפרדה ולא הפרטה במובנה הטהור  הינומיקור חוץ של ניהול או ייעוץ  

גורמים להתקשרויות מסוג זה דומים הסיבות והידיים פרטיות. אולם, לוהפיקוח נותרות בידי המדינה ולא מועברות 

: הרצון ןהינ ,לדוגמא ,הסיבות המשותפות )2007(פרשטמן, במהותם לסיבות ולגורמים המובילים להפרטה מלאה.

וף איגודים מקצועיים ולצמצם הסכמים קיבוציים וכן להיות להקטין את גודלו של המגזר הציבורי, הרצון לעק

פוקס, -(פז הוצאותבשמירה על היכולת להגיב לשינויים מהירים במשק ולחסוך תוך ערוכים לשינויים מהירים 

 .)359, עמ' 2015

לחסוך במשאבים ולהגיב לשינויים  הםמאפשרת לה ,גופים פרטיים הם בעלי גמישות ניהולית ותפעולית

יותר מארגונים ממשלתיים בעלי בירוקרטיה מסובכת. חיסכון במשאבים מאפשר לספק את וטובה בצורה מהירה 

 עיקרילהרחיב שירות קיים מבלי להגדיל את העלויות. הגורם הוהשירות בעלות נמוכה מן העלות במגזר הממשלתי 

המתבטא בשכר  ,התמורה לעבודה בין המגזר הפרטי למגזר הממשלתי המאפשר את החיסכון הוא ההבדל במרכיב

תוספות נלוות. דפוסי ההעסקה במוסדות ממשלתיים מאופיינים בהענקת זכויות סוציאליות נלוות כגון: חופשה, בו

קים בהסכמי שכר יאינם מעס ,לעומת זאת ,קבלני השירותים הלא ממשלתיים .קרן השתלמות, פנסיה וכדומה

(מנדלקרן  והשכר והתנאים שהם מעניקים לעובדיהם פחותים בהשוואה לממוצע במגזר הממשלתי ,קיבוציים

  .)282-283, עמ' 2015ושרמן, 

פוגע ביכולתה של המדינה להסדיר את מתן ו מבקרי השימוש במיקור חוץ טוענים כי עצם השימוש ב

 היותאת יכולתה להתאים את השירות לשינויים ולפקח עליו כראוי מאבדת המדינה  ,ויותר מכך ,השירות הנדרש

צמצום היכולת  .הגורמים הפרטיים אשר מספקים את השירות מחזיקים בעיקר הידע והמומחיות ולא המדינהו

המקצועית של הממשלה וצמצום הזיכרון הארגוני יכולים להביא למהפך עוצמה המתבטא בכך שעל אף שהממשלה 
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ספקת השירותים, למעשה הקבלנים הפרטיים שמחזיקים בידע הם שקובעים את אשמי את מדיניות מתווה באופן ר

כך נפגע הפיקוח של הממשלה על השירותים שהיא מספקת ונפגעת  .המדיניות ואת הסטנדרטים של השירות

-ורזים(כ צרכים משתנים אשר עולים מהשטחלהיכולת של המדינה לעדכן ולהתאים את השירותים שהיא מציעה 

 .)276עמ'  ,2015 : מנדלקרן ושרמן,77-56, עמ' 2005קורושי, לייבוביץ ושמיר, 

לעיתים אין הלגיטימציה  ,יכולת להתוות מדיניות של אספקת שירותיםבמחזיקים בידע והלגופים פרטיים 

 לגיטימציה הקיימת. הבירוקרטיה במדינה דמוקרטית נהניתבהם עלולים לפגוע והדמוקרטית לעשות כן 

ירוקרטיה רספונסיבית אשר תפקידה בדמוקרטיה המתבטאת ב Output democracy :מלגיטימציה משני סוגים

ייתפס כבלתי איכותי יוביל לאובדן שאולם שירות  - תבחרשל אמצעי כלספק לאזרח שירותים איכותיים ב

שחיקה של רמת האמון בין האזרחים לבין הבירוקרטים, הפוליטיקאים והמערכת הדמוקרטית. הלגיטמציה לו

מתבטאת בבחירות דמוקרטיות אשר הדמוקרטיה  - input democracyהשניה הקיימת בידי הבירוקרטים הינה 

גיטימציה כפועל יוצא נהנים מלשאמונים על מינוי הבירוקרטים הבוחרים את נציגי הציבור האזרחים  ןבמסגרת

 ,נבחר בבחירות דמוקרטיותשהחזקת ידע וייצוג אינטרסים אשר מקורו איננו בממסד המייצג  ההליך הדמוקרטי.מ

את הייצוג כמקור ללגיטימציה של  מציבהש ,נתפס כאיום על העקרונות הליברליים של הדמוקרטיה הייצוגית

 .(Kilijn and Skelcher, 2005 : Sqrensen and Torfing 2007)המדיניות המופעלת 

דוגמא להעסקה עקיפה במטרה להגדיל את היקף העבודה באמצעות כוח אדם איכותי ניתן לזהות 

ניתן לראות בהתקשרויות הללו אמצעי לגיטימי לשיפור השירות  ,בהתקשרויות עם חברות ייעוץ. מחד גיסא

יכולת של עובדים איכותיים המועסקים באמצעות בה ההדדית המתבטאת בידע ויבזכות ההפרי ,ולייעול תהליכים

 משמעותה מאידך גיסא,ההחלטות ויישום המדיניות.  קבלת תהליכי את להעשיר כדי הםב אשר יש ,חברות הייעוץ

, הממשלה של כציבורי מידיה ומקובל שמוכר מה של הוצאתו העסקה עקיפה באמצעות חברות ייעוץ הינה של

שימוש נרחב ולא מפוקח בחברות . בציבורי הפרטי בעירוב מדי רחוק אחד צעד מהווה זו שמדיניות קיים חששו

 עלול ,ייעוץ להספקת טווח קצרי חוזים באמצעות יםממשלתי יםשיפור והגדלת כוח האדם במשרד לצורךייעוץ 

 חיצונייםאפקטיבי הן מבחינת הזיכרון הארגוני והן מבחינת יכולתו של הארגון לפקח ולנהל ספקים  לא להיות

 .)2011גדות וכהן -(ויגודה

 את הביאה ,התקשרות עם יועצים במכרזים חיצוניים על ידיבמיקור חוץ  השימוש של והעמקתו הרחבתו

של  וגוברת ההולכת העוצמה את לתאר כדי (consultocracy) " "שלטון היועצים המונח לטביעת קסון'ד וגוּה

 הפרטי יועצים מהמגזר מגווןלאחר ש החלטותיה, ועל השלטונית המערכת על והשפעתם חיצוניים ניהול יועצי

 הפנימית במשרדי הממשלה. המומחיות רמת את להגדיל במטרה ,זמני בסיס על השלטונית המערכת לתוך הובאו

ציבורית בפועל ולא רק להוות  מדיניות לכוון שעשוי וכוח עוצמה של מוקד ד וג'קסון יועצים אלו מהוויםוּהלטענת 

 .(Hood and Jackson, 1991) מדיניות ימייעץ לקובעגורם 

בשונה מהניהול  :ארגוןההפרטת הביצוע באמצעות מיקור חוץ מבטאת שינוי משמעותי בדרך ניהולו של 

צר רשת מסועפת של שחקנים וחוזים המקשרים בין המגזר ומיקור החוץ י ,הישיר הבנוי על מנגנון היררכי אנכי

הניהול הציבורי החדש והפרטת  (Klinger, Nalbandian and Romzek, 2002: Kettl 2005). פרטילהציבורי 

 , כמו גםלחץ אידיאולוגי ופוליטי להקטנת הממשלה בעקבותהם ניסיון לצמצם את המגזר הציבורי המדיניות ביצוע 

זר הציבורי ומספר המגמה הרווחת היא צמצום היקף המג .מגבלות תקציב וניסיון להחליש את ארגוני העובדים
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במצב זה האפשרות היחידה להתרחב  ;לדוגמא באמצעות הקפאת תקרת העסקה של עובדי מדינה ,העובדים

  .)2002(מאור,  ולהרחיב את הפעילות היא באמצעות הפרטת הביצוע

 באמצעות ,עסקההשינוי הסדרי ה שלמשני עשורים במדיניות עקבית  במשך למעלהמדינת ישראל נוקטת  

 זועובדים המועסקים באמצעות קבלני כוח אדם וקבלני שירותים. מדיניות במועסקים באופן ישיר העובדים  החלפת

במסגרתה נקבע כי הממשלה והרשויות המקומיות יקטינו את  ,1985במדיניות הייצוב שנקבעה בשנת  ראשיתה

מספר העובדים באמצעות פיטורים נרחבים.
6

נעשים במסגרת העברת שת הייצוב אף קבעה כי פיטורים תוכני 

להנחיות נציב  יםלא יהיו כפופולא יוגבלו במסגרת ההסכם הקיבוצי  ,קבלני כוח אדםלעבודות לקבלני שירותים ו

  .)359-360, עמ' 2015(פז פוקס,  שירות המדינה

ויות באמצעות מיקור התקשר לערוךבשנות התשעים משרדי ממשלה רבים הפעילו לחצים לאפשר להם  

באותן השנים ניתן  .)1999נור, רוזנבלום ויראוני, -(גל יכולתם לקלוט עובדים בהעסקה ישירהמפאת חוסר חוץ 

אישור להעסקת עובדי קבלן בתחומים ייעודיים כמו מזכירות ושירותים. הפיקוח והבקרה על ההתקשרויות הללו 

רדי ממשלה רבים החלו להעסיק עובדי קבלן במגוון רחב של משש לכך ,לדעת גל נור ,הובילשדבר  - היה רופף

שירותים משלימים , בעיקר בהתחלה ניתן היה לזהות מעבר של תחומים הנמצאים בשוליים למיקור חוץ .תחומים

אט אט הועברו תפקידי ליבה כמו עובדים סוציאליים, רופאי אולם  ,קלדניות בבתי המשפט כדוגמתותפעוליים 

 .)361-360, עמ' 2015פוקס, -(פז ומהנדסים לחברות קבלן המוכרות שירותים למשרדי הממשלהשיניים 

-היצע ומיקור חוץ מונע צד-מיקור חוץ מונע צד :י קטגוריות מרכזיותתניתן לחלק את מיקור החוץ לש 

ם ואת היצע הממשלה מגדירה את הצרכי-במיקור חוץ אשר מונע צד .)174-161, עמ' 1999(לייטמן,  ביקוש

אין אפשרות לבחור את הקבלן שיספק להם את שההיקפים ועל כן מנגנון ההספקה נותר ריכוזי וללקוחות כמעט 

מצב זה יוצר תחרות מוגבלת שכן התחרות מתקיימת אך ורק בין הספקים לבין הממשלה בשלב הגשת  .השירות

המדינה הגדירה את הצרכים בו מכרז. דוגמא לכך ניתן לראות במכרז להקמת בתי הסוהר אשר להמועמדות 

 שיתנו או יקבלו."לקוחות" בית הסוהר יכולת להשפיע על השירות ווההיקפים אולם לא היה בידי הספק 

 ;מקבלי השירות יכולים לבחור את קבלן השירות שהם מבקשים ,ביקוש-לעומתו במיקור חוץ מונע צד  

לה יותר. במצב זה לא מדובר על הפרטה מלאה שכן במצב זה התחרות בין קבלני השירות על מקבלי השירות גדו

ביקוש ניתן -אחריותה את קביעת רף השירות, המימון והפיקוח. דוגמא למיקור חוץ מונע צדבהמדינה משאירה 

מאיזה ספק  יכול לבחוראשר המדינה אישרה מספר גופים מפעילים והלקוח כ ,למצוא בשוברים להכשרה מקצועית

גרת מכרז סמשרד ראש הממשלה יצר את ההתקשרויות במש ,דוגמא נוספת היא חברות ייעוץ .לקבל את השירות

 )269, עמ' 2015(מנדלקרן ושרמן, לנהל אותו. ומשרדי הממשלה יכולים לבחור ספק ואיך  ,מרכזי

 1992לפני  .אתוקבלן שירות וחתימה על הסכם בחירה של  - מיקור חוץ מחייב שני תהליכים משלימים 

הליך בחירה ותנאי סף להתקשרות עם ספק. בלא הגדרה של  ,הוג לקיים הליכים אלו בצורה בלתי רשמיתהיה נ

 ,1992חובה להעניק להתקשרות תוקף משפטי ורשמי לאור חקיקתו של חוק חובת המכרזים התשנ"ב  ,כיום

והה, לא יתקשרו מגדיר כי המדינה וכל תאגיד ממשלתי לרבות מועצה דתית, קופת חולים ומוסד להשכלה גבש

פי מכרז פומבי הנותן -בחוזה לביצוע עסקה בטובין או במקרקעין, או לביצוע עבודה, או לרכישת שירותים, אלא על

                                                      
6

 )1612,תשמ"ה 4830(ק"ת  1985לתקנות שעת חירום (הסדרים לשעת חירום במשק המדינה) התשמ"ה  12ו 11סעיפים  
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: 1992-: חוק חובת המכרזם התשנ"ב270, עמ' 2015(מנדלקרן ושרמן,  לכל אדם הזדמנות שווה להשתתף בו

 .)1991מבקר המדינה, 

רשמי ויסודי המפרט את השירותים הנדרשים מספקי השירות  מכרזים המתפרסמים מהווים מסמךה

כן מוגדר אופי המוצר הסופי המבוקש והליכי בחירת הספק הזוכה. הפירוט הנרחב המצוי כמו  .הפוטנציאליים

במכרזים מהווה אינדיקציה לכוונותיה של המדינה ביחס לשירותים הנדרשים לה, כמו גם לצורך שהמשרד 

שירותים חיצוניים. בנוסף, העובדה שמדובר במסמך רשמי של משרד ממשלתי מעניקה  הספציפי מזהה ברכישת

את העובדה כי המכרז נובע מעמדתו וכוונתו של המשרד עצמו ולא מפרשנות של גורם  תומבטא ,תוקף למכרזים

 יחיד בו או מפרשנות חיצונית.

תגמול  :ותו של קבלן השירותלפרטי ההסכם עם קבלן השירות ישנה השפעה מכרעת גם על אופי התנהל 

איננה שאולם ישנו חשש שיפעל בדרך  ,בוקשותעשוי להניע את הקבלן להשגת התוצאות המ ,על תפוקה לדוגמא

צפוי שתקופת החוזה והאפשרות לחדש אותו ישפיעו  ,עם הדרישות הערכיות. בנוסף לה בקנה אחדעולא רצויה או 

טמונה באופיים של חוזים אשר העל היקף ההשקעה הכלכלית של קבלן השירות. למיקור חוץ ישנה בעיה מבנית 

שבהם  החוזבתמיד יישארו שוליים  ;יקיף ויכסה כל היבט והיבט בשירות המבוקששאינם מאפשרים לנסח חוזה 

אף שוייתכן  ,וותרו שוליים רחבים יותריככל שהשירות יותר מורכב כך י .תמרון קבלן השירות נהנה מיכולת

אף על פי שיש לו אינטרס עסקי והוא אינו מופקד על האינטרס  ,וותרו לקבלן שיקול דעת ו/או סמכות שלטוניתיי

 .)1991(מבקר המדינה,  השלטוני

. חברתיים הניתנים במיקור חוץדו"ח הצוות הממשלתי לטיוב אספקת שירותים פורסם  2016בשנת 

המליץ  ,ממשלתי את ההתקשרויות עם ספקים בתחום השירותים החברתייםהצוות הבחן  במסגרת כתיבת הדו"ח

הגדרה טובה של לות הפעלת ספקים במסגרת מיקור חוץ. הצוות מצא כי יייסיעו בשיפור יעשעל מספר מרכיבים 

לייעל ולמקד את  ושראפי ,פוטנציאליים ומשרדי ממשלה מקביליםהשירות הנדרש תוך היוועצות עם ספקים 

מעודד עשייה נכונה ועיגון תהליכי עבודה המקדמים שימור ההשירות המבוקש. בנוסף קבע הצוות כי תמחור נכון 

יאפשרו להגדיל את שו למיצוי טוב יותר של הספק ולמיצוי של המכרז. הצוות הממשלתי בחן כלים איבי ,ידע

 או העברת הבחירה ללקוח באמצעות וואצ'רים. בנוסף המליץ ,כלים כמו פיצול השירותים ,ין ספקיםהתחרות ב

 לשיפור דיוק השירות לצורכי האזרח. ויתרמויובילו לחדשנות וגמישות שמרכיבים  להוסיף למכרז הצוות

למימוש  שיסייעולהגדרת אמות מידה והתאמת סנקציות ותגמולים תואמים  החשיבות גבוה ייחסהצוות 

תגמול דיפרנציאלי בהתאם לעמידה  הציעהיעדים של המשרד באמצעות הספק. המלצות הצוות התמקדו ביכולת ל

אשר יוגדרו בשיתוף עם הספק במטרה להתאימם לתפוקה הנדרשת תוך זהירות מרבית מניגוד עניינים.  ,ביעדים

ר לבחון את העמידה ביעדים בקרב המשרדים תאפשש ,יל מדיניות של שקיפותחמליץ להה הצוותיתר על כן, 

 משים את היעדים.מהשונים ולבחון כיצד ניתן לשפר את השירות היכן שלא מ

עמידה  קדםשתהצוות את חשיבות קיומם של מנגנוני בקרה ופיקוח על הספק, בקרה  הדגישבסיכום 

גורם מבקר אשר איננו  באמצעות יישםמליץ הצוות להאת הבקרה  ביעדים שהוגדרו ושיפור השירות לאזרח.

על ידי הספק באופן עצמאי תוך שקיפות מלאה ובהתאם לאמות המידה שהוגדרו בהסכם ההתקשרות  כןו ,המפקח

, דו"ח הצוות הממשלתי לטיוב אופן אספקת שירותים חברתיים הניתנים במיקור חוץ(והמכרז כמרכיב משלים. 

 (http://www.pmo.gov.il/SiteCollectionDocuments /mimshal/report.pdfאוחזר מאתר אינטרנט: 

http://www.pmo.gov.il/SiteCollectionDocuments
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 אורטייםיהשערות והסברים ת: 2פרק 

 ,ישראלמגזר הציבורי בעסקה בההשל שינוי  ,בשלושת העשורים האחרונים הספרות מצביעה על מגמה עקבית

. למגמה זוהאחראים סכמה על הגורמים יחד עם זאת, אין ה. ישירההעסקה הצמצום הצאת במסלול של נמהיא ו

עולה אפוא השאלה אילו מניעים הביאו לצמצום ההעסקה הישירה במגזר הציבורי בכלל ולהחלטות על מיקור חוץ 

אציג ארבע השערות להסברת ההחלטות על מיקור חוץ בשירות התעסוקה. את בפרק זה בשירות התעסוקה. 

 שני מקרי בוחן.ל ביחסן בחאההשערות 

ות תוכניהראשון הינו העסקה באמצעות מיקור חוץ במסגרת מכרז ייעוץ לסיוע בכתיבת  הבוחן מקרה

עבודה, אשר במסגרתו הועסקו יועצים במגוון תפקידים בשירות התעסוקה, שרובם כללו תפקידי ניהול. מקרה 

וליווי לתובעי הבטחת הכנסה, אשר במסגרתו הועסקו מנחים במטרה מתן שירותי הנחיה להבוחן השני הינו מכרז 

לתת שירות ללקוחות שירות התעסוקה. מאפייניהם השונים של מקרי הבוחן, אשר הראשון כולל מיקור חוץ של 

ואילו השני מהווה מיקור חוץ של שירות שמספק שירות התעסוקה, מחדד את  ,תפקידי ניהול בשירות התעסוקה

ואם נכון לבחון כל מקרה לגופו או  ,מניעים הביאו לצמצום ההעסקה הישירה בשירות התעסוקה השאלה אילו

   מובילים למיקור חוץ של כוח אדם במגזר הציבורי.ששניתן לזהות מאפיינים ארגוניים ואף מדינתיים 

וב עיצ בולטות להסברתארבע גישות תיאורטיות מקרי הבוחן מתבססות על ל ביחס דוקבשאההשערות  

תיאוריית ו האידיאית הגישהתיאוריית האינטרס הפרטי, תיאוריית האינטרס הציבורי,  ושינוי מדיניות ציבורית:

לאור מאפייניו של מיקור החוץ בשירות התעסוקה ואופיו המיוחד והמורכב אשר אינם . הפוליטיקה הבירוקרטית

החלטות שמתקבלות במגזר הציבורי לעיתים  בחרתי שלא לדון בהסבר כי ,למיקור חוץ בארגונים מקבילים דומים

 Dolowitz and Marsh, 2000: Dolowitz)ן מדינות או ארגונים. ימבטאות העתקה של מדיניות ורפורמות ב

and Marsh, 1996).  

את הסיבות והגורמים  ,כל אחת בדרכה ,ותסבירמ בחרתי לדון באמצעותן במקרי הבוחןש התיאוריות

ות תיאוריות ואת ההשערות לפיהן התיאורילהלן אציג בתמצית את היות ציבורית. שינוי של מדינללעיצוב ו

 מסבירות את ההחלטה על מיקור חוץ. בפרקים הבאים אבחן את ההשערות שיוצגו כאן.

   מיקור חוץ כמימוש "אינטרס ציבורי"גישת האינטרס הציבורי:  1.1

ית תיאורימדיניות ציבורית מאומצת על מנת לקדם את האינטרס הציבורי.  ,האינטרס הציבורי אורייתיתעל פי 

שורשיה נטועים עמוק בפילוסופיה פוליטית  .ות השישים של המאה הקודמתמאוד עד שנה רווחהאינטרס הציבורי 

מערבית. אפלטון לדוגמא, טען כי תפקידו של השלטון הוא לשמור ולממש את האינטרסים של התושבים אשר 

הסבר הנכללות  -למעשה, ישנן מספר גישות (Levine and Forrence, 1990, pp 98-167) הוא שולט. עליהם

היא הטענה כי ישנם אינטרסים חברתיים ממשיים לכולן המשותף שם "תיאוריית האינטרס הציבורי", אך ב

ניצבת  בבסיס התיאוריהSunstien, 1990) ( .שבשמם ולמען מימושם מאומצת המדיניות הציבוריתם יואובייקטיבי

 .פועלים ממניעים ציבורייםאלא  ,ם אינם מונעים מאינטרסים אישייםהטענה כי מקבלי ההחלטות והרגולטורי

את האינטרס הציבורי ביעילות כלכלית  יםדגישמהיש . בדרכים רבותלהתבטא  ,כמובן ,האינטרס הציבורי עשוי

יותר של האינטרס הציבורי תכלול גם צמצום פערים בחברה, , אולם תפיסה רחבה להתמודד עם כשלי שוקובצורך 

 .דומההשגת צדק חלוקתי וכ
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 מעבר למחלוקות בשאלה מהו האינטרס הציבורי בכל תחום ותחום, המושג "אינטרס ציבורי" עצמו הינו

שג. עקרונות מנחים ולהגדיר באופן ברור את המו הציבחוקרים התקשו ל. לפרשנויות רבותונתון סבוך ומורכב 

כמעט בכל פעם ששליח ציבור ש , שכן נדמהומשותףעולה השאלה אם ישנו אינטרס ציבורי אחיד  ,יתרה מזאת

מלבד זאת, גם אם ישנו אינטרס ציבורי הוא יפגע באינטרס ציבורי אחר.  ,יבקש לממש אינטרס ציבורי מסויים

טוען כי את האינטרס  Lok-sangו. אחיד וברור, ישנם קשיים במדידת המידה שבה מדיניות מסוימת תואמת אות

שכן האינטרס הציבורי מבטא את השינוי ברווחתו  ,השוואה למדיניות אחרתבהציבורי ניתן לבחון רק מול שינוי או 

. עוצמת הפער של השינוי לחיוב או לשלילה תקבע אם ועד כמה שירת יוואחרהשינוי של האדם הממוצע לפני 

למדוד את עוצמת השינוי ולא להגדיר  Sangבנוסף, מציע  (Lok-sang, 2012)  השינוי את האינטרס הציבורי.

כי באמצעות  גורסתשכן אין יכולת למדוד אינטרס ציבורי מתוך אירוע פרטני. גישה זו  ,את המושג באופן פרטני

הגדרת קריטריונים ומדדים לשינוי ניתן ואף נדרש לקבוע עד כמה פעולות מסויימות משרתות את האינטרס 

 הציבורי. 

כללים אובייקטיביים מוסכמים למדידת  לקבועכי לא ניתן  הגורסיםישנם חוקרים  ,בשונה מגישה זו

שכן ישנם שינויים  ,דידת השינוי אף היא חסרההשפעה של פעולה מסויימת על האינטרס הציבורי. יתר על כן, מ

קטנים אשר השפעתם על האינטרס הציבורי גדולה וכן להיפך. על כן, יש לבחון לגופו של עניין כל קבלת החלטה 

על האינטרס  של השינוי והיא בלבד תקבע מהי מידת השפעתוספציפית, מתאימה ורלוונטית וגיבוש מדיניות 

הציבורי.
7
קת ההגדרתית, יש במדינות ובחברות רבות, בהן ישראל, מחלוקות עמוקות על החשיבות נוסף על המחלו 

היחסית של ערכים ואינטרסים שונים. מחלוקת על חשיבות יחסית עלולה להעמיד בסימן שאלה אינטרס ציבורי 

   Baldwin and Cave, 1999; Feintuck, 2010). (פועלת בשמו המדיניותשנטען כי 

 ,לפי גישה זו בפוליטיקה הפרוצדורלית ביטוי למהותו של האינטרס הציבורי, ועל כן רואהנוספת גישה 

גישה זו מייתרת במידת מה את הוויכוח הערכי . אינטרס ציבורי כל החלטה המתקבלת במגזר הציבורי מייצגת

נימית, אלא על את מעמדו לא לפי מהותו הפ הציבורי היא מעניקה לאינטרס. בדבר מהותו של האינטרס הציבורי

לכאורה, האינטרס הציבורי במדינה דמוקרטית מוגדר  (Hantke-Domas, 2003) הסכמה הפוליטית שקיבל.היסוד 

בהליך דמוקרטי שבו הוא מקבל תמיכה של רוב הציבור. על פי גישה פרוצדורלית של דמוקרטיית הרוב, אינטרס 

 ,Levine and Forrence) ת הסכמה על דעת הרוב.ייחשב כציבורי אם נתקבל בפרוצדורה הוגנת ושקופה המשקפ

1990, p 168) 

שכן לא  ,לא ניתן לקבוע אם פעולות מסויימות משרתות או פוגעות באינטרס הציבורי Feslerלדעת 

 .אנו יודעים למצוא את מקומנו האשר על בסיס אמת מידהצר והשימוש במונח י אולם,מדובר במושג אובייקטיבי. 

Flathman  ואומר כי האינטרס הציבורי משתנה מסיטואציה לסיטואציה ואיננו נותר קבוע. קוצ'רן מחזק מרחיב

את חשיבותו של האינטרס הציבורי ומזהה את חשיבות המושג בקיום שיח מוכוון קו מוסר בסיסי (אידיאל) ולא 

(Bozeman, 2007)  שיח אשר מתרכז באינטרסים פרטיים של אנשים וקבוצות אינטרס.
 

צפות כי כאשר ניתן ל

שמעות האינטרס מישנה הסכמה על האינטרס הציבורי בין מקבל ההחלטה לבין הלקוחות של ההחלטה בנוגע ל

ישנו סיכוי גבוה יותר כי האינטרס ימומש. ,הציבורי סביב נושא מסויים
 

 

                                                      
7
 ICAEW, 2012, Retrieved from icaew.com/marketfoundations 
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אין דבר אשר משרת את האינטרס שגישה אחרת כופרת בכך שישנו דבר כזה "אינטרס ציבורי", בטענה 

כל מדיניות תיטיב עם אחדים ותפגע באחרים, וספק אם כמעט . ן להגדירו כאינטרס ציבורישל כלל הציבור ושנית

מסויימות תהיה השפעה שונה החלטות מדיניות ל יש אינטרס משותף של כל הפרטים בחברה ללא יוצא מן הכלל.

 (Bozeman, 2007) על קבוצות מסוימות.

ציבורי. השל האינטרס  אופן מדידתולו בנוגע להגדרתו מהותית הסכמהעולה שחסרה הגישות שנסקרו מ

ומרבית הגישות רואות  ,איננו גורע מחשיבותו "אינטרס ציבורי"הקושי ביצירת הגדרה אחידה של המונח אולם 

ת באינטרס הציבורי מושג חיוני ומחייב במדיניות ציבורית, שכן עצם נוכחותו בשיח הציבורי משפיעה על אופן קבל

במהלך שנות  (Flathman, 1966, pp 13) מניעים את מקבלי ההחלטות.שההחלטות ועל מאפייני השיקולים 

החמישים של המאה חל שינוי מגמה והתרחבות של השיח האקדמי בנושאים כגון זכויות, סובלנות ואינטרסים 

"הלכה והתפתחה גישה  ףראווכפי שמתאר זאת ס ,ציבוריים. האינטרס הציבורי הלך והתבסס כמושג כלכלי טהור

האינטרס הציבורי  –כל אחד ידאג לאינטרס האישי והצר שלו שהדומה לגישת היד הנעלמה אשר טענה כי במידה 

גלש מתחום מדע המדינה  שיח האינטרס הציבורי ,החל משנות החמישיםSorauf, 1957, pp 630) ( יישמר".

  (Bozeman, 2007). כדוגמת סוציולוגיה, כלכלה, פסיכולוגיה ועוד דיסציפלינות רבותב רשוהשת

ת את האינטרס מממש במגזר הציבורי מיקור חוץלחשוב שמדיניות של  ארבעה נימוקים מרכזיים םישנ 

תוך  ,ראשית, מיקור חוץ מקדם יעילות בכך שהוא מאפשר לרכוש את השירותים הספציפיים הנדרשיםהציבורי. 

. התוצאה היא חיסכון כספי הציבור מפני מת קבוצות עובדים למשימות זמניותספקים חיצוניים והקהסתמכות על 

מיקור חוץ מאפשר רכישת שנית,  (Dwight, 1996) .שההוצאה הציבורית נמוכה בהשוואה להעסקה ישירה

שלישית, מיקור  בעלי כישורים מתאימים ובכך ניתן שירות מקצועי יותר לציבור. ממומחיםשירותים מקצועיים 

שדרת ניהול צרה המאפשרת גמישות  תהחזק בדרך של להתמודד עם שינויים בהיקף הביקושיםחוץ מאפשר 

. משתניםהים התאמתם לשוק ולביקושוויכולת להגיב לשינויים על ידי התקשרויות עם ספקים וקבלני משנה  

אפשרת הגדלה והקטנה של היקף השירותים תומ ,עובדיםלהתחייבות ארוכת טווח  דורשרביעית, מיקור חוץ איננו 

  ולא בכפוף להתחייבויות. פועלהניתנים לפי הצורך ב

 New Public"הניהול הציבורי החדש" ( מודל בקנה אחד עם יםעולשתוארו לעיל  ארבעת הנימוקים

Management(תבניות עבודה ודרכי פעולה אשר בדרך כלל שכיחות במגזר הפרטי , שרואה ערך רב באימוץ ,

מודל הניהול  )2010(בלוגובסקי,  .מהגופי מקצוע פרטיים וכדומתגמול על סמך תוצאות, קניית שירותים  כגון

הציבורי החדש מבקש להגביר את האוריינטציה העסקית של המנהל הציבורי בשם האינטרס הציבורי. התומכים 

שות מממ ןאינ ,כי מערכות הבירוקרטיה הציבוריות אשר פעלו לאורך השנים טועניםניהול הציבורי החדש במודל ה

הן נדרשות  םלהשהאזרחים  יכולות להגיב לשינויים ולדרישות ןיעילות ואינ ןאינהן שכן  ,את האינטרס הציבורי

חדש אשר רואה את המומחיות שיטת המכרז מהווה חלק אינהרנטי ממודל הניהול הציבורי ה .ספק שירותיםל

יצרה תחרותיות  . הגישה אומנםשיפור השירות לאזרחלספקת שירותים כתנאי הכרחי לייעול ואוהגמישות ב

שכן  ,איכות נמוכהבלקניית מוצרים  והובילו ,תוצאותיה נמצאו לעיתים בעייתיותאך  ,באספקת שירותים ציבוריים

 הציבורי הניהול (Hefetz and Warner, 2004) הרצון לזכות במכרז גובר לעיתים על תנאי הסף ולוחות הזמנים.

קצר  לטווח עבודה חוזי על וגדלה הולכת והישענות ושירותים סחורות של חוץ בפועל למיקור החדש הוביל

 והעסקה עקיפה. בסיס ביצועים על המאופיינים בתשלום
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אוריית האינטרס הציבורי והשיקולים שהוצגו לעיל בדבר קידום האינטרס הציבורי על ית אם כן, על סמך

מיקור החוץ עומד בבסיס ההוא הגורם האינטרס הציבורי ידי מיקור חוץ, ניתן כעת להציב את ההשערה הראשונה: 

 . לעיל נמנו, מכל הנימוקים שהתעסוקה שירותב

ותהליכים ציבוריים באמצעות מושגים כמו אינטרס ציבורי החל משנות השישים ניתוח החלטות מדיניות 

את תהליך קבלת ההחלטות כתוצר של יחסי כוחות  אפיינוההסברים  מרביתו ,וטובת החברה הלכו ופחתו

ות של אינטרס ציבורי חזרו לשיח הציבורי והאקדמי. יחד עם תיאוריבסוף שנות השמונים  .ואינטרסים פרטיים

 :Levine, 1981) ולדון באינטרס הציבורי סיגל לעצמו אופי מוחלש ומסויג יותר. ביקש לבחוןש זאת, השיח

Farber and Frickey,1987) 

 הפרטי: מיקור חוץ כמימוש "אינטרסים פרטיים"גישת האינטרס  1.1

על פי גישת האינטרס הפרטי, מדיניות ציבורית מאומצת מאחר שהיא מקדמת את האינטרסים הפרטיים 

תיגר על  שקראמתוך מחקר  אורטית זו התפתחהיפוליטיקאים, רגולטורים וקבוצות אינטרס שונות. גישה תשל 

רגולטורים פועלים בהגינות ומתוך כוונה כנה לתקן  ןלפיה, ות האינטרס הציבוריתיאוריההנחה העומדת ביסוד 

האינטרס הפרטי של הרגולטור  החלו להתפתח תיאוריות פוזיטיביות המציבות את 70-במהלך שנות ה .כשלי שוק

 Kay and) קאים.יהבירוקרטים והפוליט ,ות אלו מהווות תיאוריות ביקורתיות כלפי עובדי הציבורתיאורי ;במרכז

Vickers, 1988) Stigler  ואחריוFelzman  פיתחו תיאוריה פוזיטיבית מקיפה על שהיו בין הכלכלנים הראשונים

במרכז, כהנחת יסוד, את הרגולטורים והפוליטיקאים, שבשאיפה למקסום ה זו הציבה תיאוריהאינטרס הפרטי. 

הם סברו שניתן להסביר אימוץ מדיניות  תועלתם האישית בוחרים לשרת את האינטרסים של קבוצות חזקות.

חשיבותם של שיקולים ציבוריים אחרים ושבעלות כוח פוליטי, כנגזרת של לחץ של קבוצות אינטרס  רגולטורית

(Stigler, 1971ממה שסברו עד אז. גולציה, כגון הגנת הצרכן, קטנה בהרבהבאימוץ ר
 

( 
 

מתהווה באופן שמשרת אינטרסים של פרטים בודדים או גורסת שמדיניות  ית האינטרס הפרטיתיאורי 

קבוצות לחץ קטנות, שפועלים כדי לקבל את התמורה הגבוהה ביותר. פוליטיקאים ורגולטורים נתפסים כגורמים 

 רציונליים שמונעים מרצון למקסם את רווחתם האישית, אינטרסים הבאים לידי ביטוי ומעוגנים בהליכי חקיקה

  וקביעת מדיניות.

שבדומה לשוק העסקי, גם "בשוק הפוליטי" ניחנים השחקנים  ,היא ה זותיאוריבסיסית של הההנחה 

ל מימוש תועלתם האישית, בדומה למתרחש ת. השחקנים השותפים לזירה מכוונים על ידי שיקולים שוברציונלי

בשוק, אך בכפוף למגבלות מוסדיות שמאפיינות את הזירה הפוליטית. כך למשל, פוליטיקאים המעורבים בתהליך 

 ,בדומה ובשונה (Downs, 1957, 1967) .תרצון להגדיל את סיכוייהם לבחירה מחודשממונעים  קביעת מדיניות

הן גופים  )(Eckert, 1981 את סיכויי העסקתם העתידית מחוץ לשוק הממשלתי. רגולטורים מונעים מרצון להגדיל

 Buchanan)( מתנהגים בהתאם לאינטרסים של הפרטים המרכיבים אותם.אם כן, בירוקרטיים והן גופים עסקיים, 

and Tullock 1962  לתהליך במציאות כזו האינטרס הציבורי נדחק לשוליים ונעשה גורם זניח בכל מה שקשור

  קביעת המדיניות.

 םאינ רגולטורים ה זו,תיאורית הרגולטור השבוי. לפי יצמחה תיאורי ית האינטרס הפרטיתיאורימתוך 

אחד ההסברים  הם אמונים.בידי הגורמים שעליהם " (captured) יםהאינטרס הציבורי אלא "שבוי למען יםפועל
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 ה שכונתה "הדלת המסתובבת". לתופעה זו שני כיוונים:ית השבי הוא תופעתיאוריהעיקריים העולה מן הספרות ל

"הדלת המסתובבת החוצה" ו"הדלת המסתובבת פנימה". "הדלת המסתובבת החוצה" הוא מצב שבו אנשים עובדים 

תקופות קצרות יחסית כעובדי מדינה, מתוך ציפייה שלאחר ההכשרה שיקבלו בגופים רגולטוריים יגויסו לעבודה 

ם העסקיים שהיו קודם לכן תחת פיקוחם. באמצעות יצירת הציפייה לתעסוקה עתידית מתגמלת אצל הגורמי

תופעת "הדלת  (Zingales, 2012) מבטיחים הגופים המפוקחים, מראש, את הזדהותם ונאמנותם של הרגולטורים.

 קולטיםרגולטורים מעסיקים עובדים שהגיעו מתוך שורות התעשייה, ובדרך זו שמצב  היאהמסתובבת פנימה" 

מחברות בין העובדים שיש להם נטייה קודמת להזדהות עם התעשייה. מדובר כאן ביצירה והפעלה של רשתות 

 (Makkai and Braithwaite, 1992) הגופים הרגולטוריים לבין השחקנים שעליהם חלה הרגולציה.

פעילות  מעשהלאמנם תפקידו של הרגולטור להסדיר את פעילותם של הארגונים ויחסם לציבור, אבל 

ת "הרגולטור יאת הבסיס התיאורטי לתיאורי בנתהעבודתו של סטיגלר  הארגונים היא המסדירה את פעילותו.

השבוי". סטיגלר טען כי תיאוריה כלכלית של רגולציה צריכה לעסוק בשאלות של רווח ועלות של רגולציה, מבנה 

ת יאף על פי שתיאורי (Stigler, 1971) בחברה.השפעות הרגולציה על חלוקת המשאבים והמעורבות הממשלתית 

היא מיושמת גם בתחומי המשפט ובתחום המדיניות  ,הרגולטור השבוי צמחה מתוך תיאוריות כלכליות פוליטיות

  הציבורית.

ראשית, מיקור חוץ מקדם את ישנם כמה אינטרסים פרטיים שהחלטה על מיקור חוץ עשויה לקדם. 

בכך  האינטרס הפרטי מתממש ד או ארגון ממשלתי אשר בראשה עומד מנכ"ל.הנהלת משרהאינטרס הפרטי של 

. יתר מאגדים את עובדי המשרד אשר מועסקים בצורת העסקה ישירהה ועדי עובדיםאת כוחם של שהוא מצמצם 

כדוגמת ועדי עובדים  אינטרסמשרד האוצר להימנע מהתנגשות עם קבוצות למיקור חוץ מאפשר על כן, 

ת מהסיבה שמיקור חוץ מאפשר לצמצם או להרחיב קנייה של שירותים ובכללם כוח אדם איכותי , זאוההסתדרות

להשפיע על אופן של ועדי עובדים שיכולתם מפני  ללא צורך בהידברות עם ועדי העובדים וההסתדרות,

מיקור חוץ מקדם את האינטרס שנית,  נמוכה. התקשרות במיקור חוץבמבוצעים ה רכישת/הפעלת שירותים חדשים

של מנהל הארגון מול משרד האוצר, אשר ימנע מקידום תהליכים המחייבים התחייבויות ארוכות טווח ותוספות 

ללא  ,קצרהשלישית, מיקור חוץ מאפשר למנהל הארגון למקסם את תועלתו האישית בטווח תקנים לכוח אדם. 

אשר אינם בהכרח בעלי הכישורים  ,ים המועסקים באופן ישירבקרב עובד צורך ביצירת מערך הכשרה ופיתוח ידע

שזמנו בתפקיד זמני  יע באינטרס הפרטי של הרגולטור,טווח הזמן הינו גורם מכר הנדרשים למתן השירות הנדרש;

 ויכולתו להתקדם בשוק לאחר תפקידו נגזרת מכישוריו והצלחותיו. 

חוץ בשירות התעסוקה בשני המקרים מוסברת על  ההחלטה על מיקורלפי ההשערה השניה שאבחן, אם כן: 

 .ידי אינטרסים פרטיים של השחקנים המעורבים בתהליך קביעת המדיניות

 האידיאית: מיקור חוץ כניצחון הגישה האידאיתהגישה  1.1

אימוץ  משקל חשוב בתהליך קביעת המדיניות. ,האידיאית, יש לאידיאולוגיות ולא רק לאינטרסים על פי הגישה

ם כן, הסבר ראוי להחלטת הנהלת שירות התעסוקה לאמץ מדיניות של אליברלית יכול להוות -האידיאולוגיה הניאו

ליברלית, ששיחקה תפקיד -אוילהלן אתמקד בפרט בכוחה של האידיאולוגיה הנ העסקה באמצעות מיקור חוץ.

 מקומות נוספים בעולם. בומכריע בשינוי המדיניות בבריטניה של תאצ'ר ובארה"ב של רייגן, 
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 80-ממשלותיהם של מרגרט תאצ'ר ורונלד רייגן בשנות הבליברליזם -מקובל לראות את תחילת הניאו

. בתקופה זו ננקטו צעדי מדיניות כלכלית שכללו צעדי הפרטה, קיצוץ בתשלומי העברה, 20-של המאה ה

אולוגיים יהציבורי. המהלך לווה בנימוקים אידליברליזציה בסחר, פיטורי עובדים או הרעת תנאי ההעסקה במגזר 

-חוץ ניצב ביסוד השיח הניאוההפרטה ומיקור השיח  (Harvey, 2007) על תפיסות של ליברליזם. שנשענו

בביטול ההתערבות הממשלתית בנושאי  הדוגל ליברליזם מהווה החייאה של הזרם הליברלי הקלאסי-אויהנליברלי. 

  מסחר ותעריפים. ל ייצור,וביטול הגבלות ע ,משק וכלכלה

תומכים במכירת משאבים ונכסים מדינתיים לגורמים  ליברלים"-אוישניתן לכנות "נ כלכלנים רבים

 ,Ramamurti) .פרטיים כאשר המטרה המרכזית היא לצמצם את מעורבות המדינה ולהעצים את כלכלת השוק

ליצור ולשמר מערכת מוסדית שמגנה על מרכיבי  ועיקרו ,מינימלי תפקידה של המדינה הוא זו, גישהעל פי  (2000

על פי הגישה המדינה צריכה לכונן צבא, משטרה,  ,כך למשל תיהם של הפרטים בחברה.ושחרור יכולתוך החירות 

תפקודם המלא של  אתהפעלת כוח בעת הצורך, אמצעות ולהבטיח, גם ב ,ומערכת משפטית שמגנה על הקניין

 ,שווקים אשר האינטרס הפרטי לאו דווקא יביא להתפתחותם הקיםלהוא ינה שווקים. בנוסף, תפקידה של המד

הגישה איננה רואה תועלת או סיבה שהמדינה תתערב  ,מלבד זאת ;בתחומי איכות הסביבה והחינוך מאלדוג

מהווים גורם ליברליזם הם איגודי עובדים, כיוון שהם -שווקים. אחד האויבים הגדולים של הניאו ם שלבהתנהלות

  מה פוליטית של האליטות הכלכליות.עוצו לצבירת הוןהמפריע 

גלובליזציה המהירה של הכלכלה הקפיטליסטית ליברלית יש קשר הדוק ל-אוילעליית האידיאולוגיה הנ

צמצום התאגדויות עובדים  פתיחת סחר להשקעות בינלאומיות,כוללת בתוכה  . הגישה האידאיתבקנה מידה עולמי

ממשלה על ידי חיתוך בהוצאות הציבוריות לשירותים חברתיים הצמצום תפקידה של  .הפיקוח על מחירים וביטול

מלווה  גלובליזציה )(Elizabeth and Garcia, 1997. כמו חינוך ובריאות וכן הפחתה של רגולציה ממשלתית

ל פעילות של ממשלות בהתגברות התחרות בין ארגונים בשל פתיחתם של שווקים רבים לסחר הבינלאומי ובש

את מסגרות הייצור המקומיות המבוססות  ,הלכה למעשה ,להסרת מכשולים מוסדיים ומבניים. השוק הגלובלי פירק

הוביל לביזורם של תהליכים במשק והחליש  הגלובליזציה תהליךעובדים. וטווח בין מעסיקים -רוכתעל מחויבות א

משום שמערכת יחסי העבודה אינה חופפת עוד את שוק העבודה המקומי ואיננה  ,את הכוח היחסי של העובדים

 ) 2004(מונדלק,  מחייבת תלות של המעסיק בעובד.

Harvey David ליברלית -ליברלית. לטענתו, התפיסה הניאו-גישה ביקורתית כלפי התפיסה הניאו מציג

בתאגידים כלכליים, בתקשורת, במשרדי  היא התפיסה השלטת. מצדדיה ממלאים תפקידים בכל עמדות הכוח,

הגמונית, ורבים חיים בעולם לליברלית הפכה -המחשבה הניאו במוסדות בינלאומיים.וממשלה, באוניברסיטאות 

 הינהליברליים -. לטענתו תוצאת התהליכים הניאויםליברלי-שאנו מבינים אותו ומפרשים אותו במשקפיים ניאו

הפועלים על פי כללי השוק, שינויים אינהרנטיים בחלוקת העבודה וביחסים חוזים ב ,שינויים במבנה המדינה

 באופני חיים ובעולם הרגשי שלנו. החברתיים, ברווחה החברתית,

תפקידה את ליברליזם רואה -אויהנראשית, ליברלית תומכת במיקור חוץ. -אויהאידיאולוגיה הנ כי מובן 

מיקור חוץ  .מרכיבי החירות של הפרט תוך מימוש ושחרור יכולותיהם של הפרטים בחברה שימורבשל המדינה 

לו בכך שהוא מאפשר לפרטים בחברה לקנות ולשווק את השירותים שלהם ללא התערבות אמקדם מרכיבים 

נהל ל שנית, מיקור חוץ מפחית את הבירוקרטיה של המדינה ומאפשר כופה את פעולותיה.האגרסיבית של המדינה 
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עצמו מעביר תחומי אחריות מהמדינה לגופים לשכ שוק חופשי אשר במסגרתו הטוב ביותר נבחר. מיקור חוץ

. שלישית, מיקור חוץ מאפשר מובילה למיצוי מקסימלי של האינטרס הציבוריה ,באמצעות תחרות חופשית פרטיים

 המביאים לידי ביטוי תחרות ויעילות.  לרכוש שירותים מקצועיים

ההחלטה על מיקור החוץ בשירות התעסוקה בשני מקרי לנימוקים אלה, לפי ההשערה השלישית: בהתאם  

 ליברלית על מקבלי ההחלטות.-הבוחן היא תוצאת ההשפעה של אידיאולוגיה ניאו

 

 יחסי עוצמה בירוקרטיים מ: מיקור חוץ כתוצאה בירוקרטיתהפוליטיקה התיאוריית  1.2

. גישה זו רואה במדיניות ציבורית הפוליטיקה הבירוקרטיתרביעית להסברת מדיניות ציבורית היא הה תיאוריה

תוצר של פשרה והסכמה המתבססת על יחסי הכוחות בין פוליטיקאים ובירוקרטים המעורבים בתהליך קביעת 

מציבות פוליטיקאים ו ,את תהליך קבלת ההחלטות כתהליך רציונלי המציגותתיאוריות המדיניות. גישה זו שונה מה

מימוש לפועל באופן מתואם ושיטתי במטרה להקצות משאבים ואמצעים ה ,ובירוקרטים כגוף העשוי מקשה אחת

 ,השינויים והתמורות שהתרחשו במדינות הרווחה החל ממחצית שנות השבעים נבחנוספרות המחקרית במטרותיו. 

כמרכיב  בנולא הוהבירוקרטים והיחסים ביניהם  ,בגורמים חברתיים וכלכליים אך הפוליטיקאים בהתמקדות

משמעותי. הפוליטיקאים והבירוקרטים במחקרים אלו אינם נתפסים כגורם מרכזי המשפיע על עיצוב המדיניות, 

 ,וסברו כתקלה בתיאום או בתקשורת בין הבירוקרט והפוליטיקאיהיתר על כן, קשיים וחוסר מימוש של מדיניות 

ולא כמערכת יחסים מורכבת אשר מאופיינת בסוג דיאלוג שונה  ,ההחלטות באופן נקודתי ליקוי בתהליך קבלתכאו 

  )46, עמ' 2007(אסיסקוביץ,  בניסיון ללמוד ולהפיק תובנות מתהליך קבלת ההחלטות. ,רתיתקוהמחייב עין בי

בצמתי  יושביםהכי פוליטיקאים ובירוקרטים  טוענתגישת הפוליטיקה הבירוקרטית  ,בשונה מגישות אלו

 ;ומתוקף תפקידם המקצועי ,תופסים ומפרשים את המציאות מתוך מקומם במערכת הפוליטית ,קבלת החלטות

ם לבין מרכיבים יבין משאבים פוליטי העוסק בסחרתהליך עיצוב המדיניות מחייב מיקוח ומשא ומתן  ,כנגזרת מכך

 ולאו דווקא מתמקד במרכיבים מקצועיים מובהקים הפועלים באופן מתואם ושיטתי. ,התפקיד המקצועימהנגזרים 

(waterman et al 2004, laffin 1997) את משמעותה של  ניסחמחקר צמיחת מדינת הרווחה  ,כך לדוגמא

נמצא כי סוכנויות : ת רווחה במדינות שונותתוכניהבירוקרטיה הממשלתית בקביעת אופיה ויישימותה של 

כמו גם ומאבקים שהתחוללו בין מוסדות ממשלתיים  ,קרטיות היוו שחקן מכריע בעיצוב מדיניות רווחהבירו

  ת רווחהתוכניהיוו גורם מכריע בהתווייתה של  ,שנוצרותפקידם ויחסי הכוחות 

  Skocpol & Amenta, 1986:  Heclo, 1975)   :  2002(גל, 

גישת הפוליטיקה הבירוקרטית חולקת על ראיית תהליך קביעת המדיניות כמכיל דיכוטומיה בסיסית בין 

ת יבייצוג אינטרסים והתווי התהליך איננו דיכוטומי ופוליטיקאים אינם עוסקים רקהדרג הפוליטי לדרג הבירוקרטי. 

אלא מדובר בשילוב של אינטרסים וידע המוביל לקבלת  ,הבירוקרטיים אינם עוסקים רק במתן ידע ,מנגד ;מדיניות

קאים יבפועל, פוליט )Aberbach, 1981; Campbell, 1988; Muramatsu and Kraus, 1984( החלטות.

 .מחייבות הכרעהקרטיות הונדרשים למעורבות בתהליכי יישום מדיניות, זאת בעיקר לאור מחלוקות בין סוגיות ביר

 לתווך בין שחקנים ולקדם מדיניות בהתאם למפת האינטרסים במסגרתה הם פועלים. נדרשיםבירוקרטים  ,מנגד
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ועל כן הם חייבים  ,פוליטיקאים ובירוקרטים אינם יכולים לכפות את דעתם אלה על אלהלפי גישה זו, 

עוצמתם של  (waterman et al 2004, laffin 1997) בריתות והסכמים הכוללים פשרות ומניפולציות. בנותל

 ,מדינה והמערכת בה הם פועליםהגורמים בירוקרטים ושחקנים פוליטיים נגזרת מתוך המאפיינים המוסדיים של 

בחלוקת יתבטאו משפיעה על תהליכי קבלת החלטות ועל הזדמנויות של שחקנים שונים. המאפיינים המוסדיים ו

עיקרו  ם. תהליך קבלת ההחלטות בממשלהיקף המעורבות של השחקנים הבירוקרטיים והפוליטייבמשאבים וה

נדחק הצידה לטובת גיבוש  ,המבטא את האינטרס הציבורי הכולל ,"הטוב הציבורי" במובן הקלאסי, שבו מיקוח

אלא  ,אשר לא בהכרח מושפעים מהטוב הציבורי הכולל ,פשרות והסכמות בין גורמים בעלי אינטרסים שונים

של  טענההאת  הוא חיזק ,מחקרו של אליסון על משבר הטילים בקובהב אינטרסים צרים או מגזריים.פועלים מ

והוסיף כי קבלת ההחלטות של גורמים בירוקרטיים ופוליטיים תלויה במידה רבה בהנחות המוצא של  ,נוישטאט

גישת  (Allison, 1969) .ולא בחיפוש אחר התועלת הציבורית ,לוקחים חלק בשדה הציבוריההשחקנים 

לוקחים בו חלק (בירוקרטים ופוליטיקאים) כמערכת ההשחקנים את הפוליטיקה הבירוקרטית בוחנת את הממשל ו

שלכל אחת מהן מערכת יעדים משלה הכוללת סדר עדיפויות שונה ועוצמות שונות  ,של יחידות ומסגרות רבות

אלא מהווה חלק אינהרנטי  ,ית אינו מקריהפוליטי בקביעת מדיניות לאומ הממדאליסון כי טוען ומשתנות. במחקרו 

 מיקוח בין שחקנים שונים בעלי אינטרסים שונים. ומבטא תוצר של ,בתהליך קבלת ההחלטות

תהליכי מיקוח הנובעים ו ,תהליך המיקוח בין השחקנים איננו שונה מתהליכי מיקוח בקרב נבחרי ציבור

משלים וטוען כי הרשות המבצעת מורכבת מפרטים  Rosati (Allison, 1969) ממאבקי עוצמה בין מפלגות.

ועל כן באופן אינהרנטי תהליך קבלת ההחלטות  ,ומארגונים שונים, שלכל אחד מהם יעדים שונים בסוגיות שונות

מחייב מיקוח ופשרה המבטא את מימושו של הטוב הציבורי המקסימלי מנקודת מבטו של כל ארגון. לטענתו, שום 

תוצר של מיקוח  - היא בסופו של דבר "תוצר פוליטי" וההחלטה ,נה מעליונות מובניתאדם או ארגון אינו נה

 (Rosati, 1981) והתפשרות.

 ,את תהליך קבלת ההחלטות כתהליך רווי מתחים ביקורתיותבעיניים  הבוחנתפרספקטיבה מחקרית דומה 

בוחנת את תהליך קבלת ההחלטות וגיבוש ו ,מציעה פרספקטיבה סוציולוגיתה )governanceהיא גישת המשילות (

את המטרות  תנתחמהמדיניות כתהליך רווי מתח ומאבקים בין שחקנים בעלי אינטרסים שונים. גישת המשילות 

הפרטי. באמצעות  ממדלהציבורי  הממדדרכי הפעולה של שחקנים באופן מנותק מהדיכוטומיה המתקיימת בין את ו

לארגון מחדש של עוצמת המדינה ויחסי כוחות המובילים את  אר עלולים להביניתן לזהות תהליכים אש ,ניתוח זה

שדה אשר במסגרתו פועלים כא אל ,המדינה איננה נתפסת כישות הומוגנית )2012(מרון,  תהליכי קבלת ההחלטות.

ים אשר לעית סטטוטורייםם, שחקנים מדינתיים כדוגמת משרדי ממשלה וארגונים יפוליטיים ובירוקרטי שחקנים

אך יחד עם זאת הוא מהווה  ,להתפתח שיתוף פעולה שויבין השחקנים ע .מוסדיים שונים באינטרסיםמחזיקים 

גישת המשילות  ,במטרה להבין כיצד מתקבלות החלטות )1999(רוזנהק,  קונפליקטים.לקרקע פורייה למתחים ו

הם האינטרסים ה ומ ,עיצוב המדיניותלוקחים חלק בתהליכי ההם הארגונים והשחקנים ה להבין מגורסת כי יש 

הם כללי המשחק, מהי העוצמה היחסית של כל שחקן וכיצד כל ה מ , לפי גישה זו,להבין יש ,בנוסף .המניעים אותם

 אחד רואה את האחר, האינטרסים שלו והשפעותיו.

המעורבים ישנן כמה סיבות לחשוב שהחלטות על מיקור חוץ יהיו תוצאה של פשרה ומיקוח בין השחקנים 

ראשית, בחירה בהעסקה באמצעות מיקור חוץ איננה מתקיימת בעולם סטרילי אלא בתהליך קביעת המדיניות. 



10 
 

 בחירה. מיקור חוץ אינו מבטאת החלטה המושפעת מאינטרסים של גורמים רבים המקיימים ביניהם יחסי כוחות

ליטיים. המערכת הרגולטורית היא מערכת משא ומתן בין גורמים בירוקרטיים ופו של אלא תוצר ,רציונלית בלבד

 כל תוצר במערכתמערכת יעדים וסדר עדיפויות משלה;  ןהמכילה יחידות ומסגרות רבות שלכל אחת מה

 .כוחות בין היחידות והמסגרות השונותהיחסי הושגה לאור ששל פשרה  אההרגולטורית הוא תוצ

הן תוצר  ,בשני מקרי הבוחן ,בשירות התעסוקהההחלטות על מיקור חוץ ההשערה הרביעית, אם כן, היא: 

 של מיקוח ופשרה בין השחקנים השונים המעורבים בתהליך קביעת המדיניות.
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 מתודולוגיה ואיסוף נתונים 3פרק 

להתקשר עם  הישראלי שירות התעסוקה הובילו אתשהם הגורמים ה מ להבין הינו מחקר איכותני המבקשמחקר זה 

בחן את השאלות הללו יומדוע בוחר הארגון במדיניות זו. המחקר  ,חברות עסקיות במתן השירות לארגון ולאזרח

אינטרסים ציבוריים או פרטיים הובילו את השירות להתקשרות אם לראות כדי כזיות רמבאמצעות ארבע תיאוריות 

 שונים. ארגוניםבעלי אינטרסים ו מאבקי כוחות ביןה כתוצאה מאו שמא מדובר בפשר ,מסוג זה

 

 :המחקר שיטת

מקרי הבוחן  י ספקים חיצוניים.נביצע שירות התעסוקה עם שששל שתי התקשרויות  ניתוח על מתבסס המחקר

של החוקר עם מהותן של ההתקשרויות הנחקרות ולאור נגישות גבוהה למקורות הידע נבחרו מתוך היכרות אישית 

ה לבעלי תפקידים הבהחלטה להתקשר באמצעות מיקור חוץ. יתר על כן, הנגישות הגבוחלק לקחו שולגורמי מפתח 

להבין את  ,וותאפשרו לבחון את תהליך קבלת ההחלט ,את אופיין של ההתקשרויות המגליםולחומרים כתובים 

גיבוש החל מ ,ניתוח ההתקשרות הראשונה מבוסס על בחינת כל שלבי ההתקשרות .ןבפועל מול מטרותיה ןביטוייה

קיימתי עם גורמי שראיונות  שלושה באמצעות נעשההאסטרטגיה וכלה בהתקשרות עם הספק בפועל. הניתוח 

וכן  ,עשרות שיחות אישיות עם בעלי תפקידים בשירות התעסוקה ובחברות הזוכות ,מפתח בהתקשרויות הנידונות

חוקים ונהלים בשירות התעסוקה. חשוב לציין כי אני  ,על ניתוח מסמכים רשמיים של משרדי ממשלה, ועדות כנסת

צברתי שוחלקים גדולים ממחקר זה מבוססים על ידע אישי וחוויות אישיות  ,נושא משרה בשירות התעסוקה

 .במסגרת עבודתי בשירות התעסוקה ותופעות אליהן נחשפתי במלואןבמהלך עבודתי 

 

 :המחקר מערך

כל אחת מההתקשרויות נאספו חומרים וראיונות אשר ישלימו את תמונת באופן הבא: עבור  נערךאיסוף המידע 

 ,התקשרות באמצעות מיקור חוץההחל משלב גיבוש האסטרטגיה לביצוע  ,ההמצב של ההתקשרות על כל שלבי

 .המחקר נאספו ממגוון מקורות נערךוכלה בניתוח ההתקשרות בפועל. החומרים על בסיסם 

משרד  - מדיניות מסמכי, וזרי נציבות, חנוהל מעגלי תעסוקה ,ק הבטחת הכנסהחוק המכרזים, חו ניתוח טקסטים

, מכרזי חשכ"ל, הצעות החברות הזוכות, מסמכי מדיניות שירות התעסוקה, הסכם קיבוצי שירות ראש הממשלה

 .2016התעסוקה 

מנחים, מנהלי לשכות, סמנכ"לים, מנהלי תחומים  ,ג' יועץ בכיר לשעבר במשרד ראש הממשלה שיחות אישיות:

 ות, פסיכולוגית ראשית, יועץ בכיר במשרד ראש הממשלהתוכניו

 .ת "מעגלי תעסוקה"תוכני", מנהל תפעולי של "מעגלי תעסוקה", מנהלת פורטוןראיונות: יועץ חברת "

 

ידע מ, והשלמתי את חוסר הןמה תראשון מיינתי את חומרי המחקר על פי שלבי ההתקשרויות בכל אחהבשלב 

בשלבים הרלוונטיים באמצעות שיחות אישיות וראיונות עם בעלי תפקידים בשירות התעסוקה ועם הספקים נותני 

 השירותים.

 ):פורטוןהתקשרות א' (בהשלבים וחומרי המחקר 
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יועץ בכיר במשרד ראש הממשלה, ניתוח  - שיחה אישית עם ג' אסטרטגיית משרד ראש הממשלה: .א

מסמכים ומצגות: מסמך המהלך הפנים ממשלתי: עיקרי השינויים באופן עבודת הממשלה, חוזר נציבות 

המדינה להקמת אגפי תכנון מדיניות, נאום ראש הממשלה בנושא הרפורמה בעבודת הממשלה, מצגות 

 .המהלך הפנים ממשלתי

 .ניתוח מכרז מרכזי לשירותי ייעוץ ניתוח חוק המכרזים, מכרז חשכ"ל: .ב

, "פורטון"יועץ בכיר בחברת  - י'(אתר אינטרנט), ריאיון עם  "פורטון": ניתוח חברת פורטוןהתקשרות  .ג

, ניתוח "מעגלי תעסוקהשל "ולאחר מכן מנהל תפעול  "פורטון"יועץ בכיר בחברת  - 'צו 'ראיון עם ע

 ."פורטון", ניתוח הסכם ההתקשרות שנחתם עם חברת פורטוןההצעה הזוכה של חברת 

 .סמנכ"לים בשירות התעסוקה :שיחות אישיות .ד

 
 ):"יגדים"התקשרות ב' (בהשלבים וחומרי המחקר 

מנהלת תכנון שירות  עם סמנכ"ל שירות התעסוקה,עם שיחות אישיות  ההחלטה להתקשר במיקור חוץ: א.

 .כנסת, הסכם קיבוצי שירות התעסוקהההתעסוקה, נייר מדיניות מרכז חזן, תמלולי ועדות 

", נוהל יגדים", מכרז התקשרות חברת "יגדיםהצעה זוכה חברת " -" יגדיםניתוח חברת " :יגדיםהתקשרות  ב.

, ע' יועץ בכיר חברת 2017- 2014"מעגלי תעסוקה", ראיון עם ט' מנהלת "מעגלי תעסוקה" בין השנים 

 .ת "מעגלי תעסוקה"תוכני" ולאחר מכן מנהל תפעולי של פורטון"

מנחי "מעגלי תעסוקה" ומנהלי לשכות, מסמכי מדיניות שירות עם שיחות אישיות  ההתקשרות בפועל: ג.

  .התעסוקה

 
מיקור חוץ בכל אחד לתאר את השלבים שהובילו את שירות התעסוקה להתקשר באמצעות  הייתה הניתוח מטרת

ניתוח בהתקשרות בפועל. בנוסף, באת אופי ההתקשרות החל משלב המבנה וכלה  ולתאר וכן לאתר ,ממקרי הבוחן

 להצביע ניתן אם ולברר שירות התעסוקה, י"ע המבוקשים השירותים של האסטרטגית הרמה את לבדוק תיביקש

ה בוחרים משרדי ממשלה להתקשר עם חברות על התקשרויות אלו כתסמין לתופעה רחבה יותר אשר במסגרת

  .חיצוניות במטרה להרחיב את היקף השפעתם ואת כמות כוח האדם שלהם

 
 :המחקר שיטת מגבלות

הם של משרד ראש לכוונותי צוהר פומביים ומהווים שמרבית החומרים עליהם מבוסס המחקר הינם אף על

לכל השלבים  מקיפה אינדיקציה מהווים אינם הם: מגבלות מספר בהם הממשלה, החשכ"ל ושירות התעסוקה, יש

בשירות התעסוקה לבחור בהתקשרויות באמצעות מיקור חוץ במטרה להרחיב את  הובילו את מקבלי ההחלטותש

תהליך קבלת ההחלטות ברובו איננו ממוסמך ואיננו ניתן לניתוח באמצעות  ;כוח האדם המועסק בשירות התעסוקה

נהלת שירות התעסוקה אפשר לי לא פעם להיות חשוף ואף שותף לתהליך קבלת ם זאת, תפקידי בהעקריאה. 

 .נתחשאלמבנה העסקתם של הספקים בשני מקרי הבוחן  ,ונחשפתי כחלק משגרת עבודתי ,ההחלטות
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רקע, מגמות ושחקנים  - העסקה בשירות התעסוקה: 4פרק 
 מרכזיים: 

המדיניות בשירות התעסוקה ואת יחסי הגומלין להלן אמפה את השחקנים המעורבים בתהליך קביעת 

שבסופו התקבלה ההחלטה על מיקור חוץ בשני  ,ביניהם, ואדון בפירוט ברקע ובפרטיו של תהליך קביעת המדיניות

הסבר  תרומתן למתןמידת ואת שנדונו בפרקים הקודמים, מקרי הבוחן. לאור זאת אבחן את ארבע ההשערות 

  ת התעסוקה.החלטות על מיקור חוץ בשירול

עד שנת . שירות התעסוקה הישראלי התפתח בדומה לארגונים עבריים רבים אשר פעלו בארץ ישראל

חוקק חוק שירות  1959בשנת . הפעילו מפלגות הפועלים לשכות עבודה שדאגו לעבודה לחברי המפלגות 1920

קים לחסרי תעסוקה כתאגיד התעסוקה אשר הגדיר את שירות התעסוקה כגוף ממלכתי שתפקידו לתווך בין מעסי

סטטוטורי. עד ראשית שנות התשעים ביסס שירות התעסוקה את מעמדו כמתווך עבודה לאומי. השליטה המדינית 

 .בתחום התעסוקה במדינהעל תיווך העבודה מנעה את קיומו של שוק חופשי 

צר החל לקדם משרד האושתיווך העבודה באמצעות שירות התעסוקה עמד בסתירה למדיניות הליברלית 

האוצר משרד נדרש  ,רגולציה בשוק התעסוקה-בראשית שנות השמונים. כדי לקדם את הליברליזציה ואת הדה

 בין השנים) 2012(מרון,  להתמודד עם מאפייניו המוסדיים ועם צורת עבודתו של שירות התעסוקה הישראלי.

-ב והעומס לפקיד עלה 71%-התעסוקה בקצוב עבור טיפול בדורשי העבודה בשירות הופחת הת 2001-1986

נפח העבודה של פקידי ההשמה  :לקיצוצים הללו היו השלכות על שירות התעסוקה )4, עמ' 2001(קורא,  .280%

 מטיפול בעשרים ושמונה דורשי עבודה ביום לטיפול בכמאה דורשי עבודה ביום. המטפלים בדורשי עבודה עלה 

האחת  :אשר הובילו לשינוי מהותי בעבודת שירות התעסוקה ,התקבלו שתי החלטות בכנסת 1992שנת ב

ואילו השנייה התירה לחברות השמה  ,מבטלת את חובת הזיקה של המעסיק לדווח לשירות על משרות פנויות

שעד שנות התשעים החזיק במונופול בתחום  ,פרטיות לפעול במרחב הציבורי במדינת ישראל. שירות התעסוקה

שירותים מגוונים  תוך שהן מציעותו בתחרות עם חברות התיווך אשר הלכו והתרבו מצא את עצמ ,התעסוקה

מותאמים לצרכי השוק.ה
8
  

 ;מעמדו של שירות התעסוקהלבמהלך שנות התשעים הגיע לשיאו דיון ציבורי נוקב בנוגע לתפקודו ו 

כתוצאה מעומס יתר  ,בודהאי יעילות בהחזרת מובטלים למעגל הע כמובתפקודו של השירות נמצאו ליקויים רבים 

 שירותכלפי כל זאת בתקופה של גידול באבטלה. ביקורת רבה הופנתה מחוסר יעילות. ו הנובע ממחסור במשאבים

רבים מהמובטלים מנצלים את זכאותם כש ,תמריץ לאבטלת נוחיות נותןיבים תקצהאשר לטענת אגף  התעסוקה,

אבטלה  .אפקטיביות בעבודת פקידי ההשמה בשירות התעסוקהעקב חוסר  ,בטלה ומשהים את יציאתם לעבודהלא

על  ,יציאה משוק העבודה של עובדים בעלי מקצוע והשכלה הםמאפייניה שאבטלה חיכוכית הייתה זו אשר ברובה 

לחזרה יביאו  ,פעולות קצרות, מהירות ואפקטיביות ,אף שהם נדרשים בשוק העבודה. במקרים של אבטלה חיכוכית

ימי עבודה אובדן  תשלום דמי אבטלה,בסוג זה של אבטלה עולה למשק כסף רב  .בטל לשוק העבודהמהירה של המו

יוזמה מצד  וחוסרומהווים תוצר של חוסר תחרות  בקורסים להכשרה מקצועית המנותקים מצרכי השוקו ,למשק

                                                      
8

 479עמ'  1991), 43דו"ח מבקר המדינה ( 
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ביטויו גם בגידול הכשל המערכתי מקבל את  )2013ישראל,  -(בן .גופי ההכשרה המקצועית במדינת ישראל

 מלאכותי בשיעורי האבטלה בישראל.

בבסיס הביקורת כלפי שירות התעסוקה ניצבה הטענה כי המונופול על קביעת הזכאות לדמי אבטלה   

נדרש להתחרות עם גורמים אחרים במציאת עבודה למובטלים בתקופת  שלא ,בישראל נמצא בידי שירות התעסוקה

לטענת המצדדים  ,זכאותם. יתר על כן, לשירות התעסוקה אין תמריץ ממשי למצוא עבודה למובטלים. כתוצאה מכך

ברפורמות במגזר הציבורי, איבד שירות התעסוקה במהלך השנים את תפקידו כמתווך עבודה בין דורשי עבודה 

 ים, והפך לכלי בידי דורשי עבודה להשגת זכאות לדמי אבטלה. ומעסיק

כי רפורמות שנעשו במספר מדינות  נטען 1998בהצעה לרפורמה בשירות התעסוקה אשר הוגשה בשנת  

הראו כי תמריץ הרווח של הסקטור הפרטי ויכולתו לספק שירותי השמה  ,בעולם בתחום הפרטת שירותי התעסוקה

בהשוואה לשירותי ההשמה הממלכתיים.  יעילים הרבה יותר ,רות לשינויים בשוק העבודהאיכותיים ולהגיב במהי

ללא צורך בפיטורים המוניים של  ,בנוסף, יצירת מתחרים לגורמי התעסוקה הממשלתיים הביאה להתייעלותם

פורשות בסוף שנות התשעים גברה הביקורת כלפי שירות התעסוקה החלו לעלות תביעות מ) 1998(שוב,  עובדים.

תקציבים.הבעקבות הביקורת סמכויותיו צומצמו ויוזמותיו נחסמו על ידי אגף  ;כלפיו לשינוי ארגוני
9
  

מעמדו האוטונומי  מפאתהניסיונות לשנות את שירות התעסוקה ולערוך רפורמה פנים ארגונית נכשלו  

 על ידיהעסקה המאבק של ועד העובדים בשירות התעסוקה כנגד שינוי במתכונת  ,בנוסף .סטטוטוריוהיותו ארגון 

שירות התעסוקה כי יש ביכולתו להתמודד עם הכשלים מנגד, טען . פשרהמנע כל  ,גיוס ושחרור של עובדים

 נאי שיועברו אליו תקציבים.דרישות של אגף התקציבים בתלעמוד בו

לחמישה מחוזות הכפופים  סונפותמ הלשכותו, בי הארץשירות התעסוקה פרוס בשבעים לשכות ברח 

מסך  86%-כ, כאשר תקני כ"א בשירות 632בשירות התעסוקה היו  ,2008להנהלה הראשית. נכון לראשית שנת 

בתקציב שירות  3%-חלה שחיקה של כ 2007-2003את לשכות השירות. בין השנים  יםהעובדים מאייש

לתקציב  2003כך שסך הקיטון בין תקציב  ,)8%-פחת באופן משמעותי (כהו 2008, תקציב יתר על כן .התעסוקה

 . 10.7%-מסתכם בכ  2008

הנובע בין היתר מהשינוי המבני שעבר הארגון  ,נתון בולט הוא שיעור הצמצום בכוח האדם של השירות

.2007משרות בשנת  637-לכ 2003משרות בשנת  757-מ 28%-ירידה של כ שכלל, שינוי 2006בשנת 
10
למרות  

היא הנמוכה ביותר מכל  בשנה זו , מצבת העובדים של שירות התעסוקה2011החריגה משיא תקן כוח האדם בשנת 

, אז מספר דורשי העבודה הממוצע בחודש 1995ממצבת כוח האדם בשנת  29%-השנים שנסקרו, והיא קטנה בכ

 .2011משהיה בשנת  88%-היה קטן בכ 

  הוא קטן 2011עד שנת  1995קה אף הוא במגמת ירידה, ומשנת מספר פקידי ההשמה בשירות התעסו

אולם מספר התיקים  65%-שיעור פקידי ההשמה מכלל העובדים של השירות בפועל אומנם גדול מ .40%-בכ

 . 2012תיקים בחודש בממוצע בשנת  520-, ל1995תיקים בחודש בממוצע בשנת  166-לפקיד השמה עלה מ

                                                      
9

 . 450-455, עמ' 1999), 50דו"ח מבקר המדינה ( 
10

 34-35) עמ' 2008אורות לתעסוקה?' (יוני  לדו"ח עמותת עדליא, 'האם וכיצד יש לשלב את שירות התעסוקה בפריסה ארצית ש 
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 - תיקים 346-היה מספר התיקים הממוצע לכל עובד בשירות התעסוקה כ 2008בשנת -OECD לפי נתוני ה

 המספר הגדול ביותר במדינות הארגון בפער ניכר משאר במדינות. 

 

 :שחקנים מרכזיים בקביעת מדיניות מיקור חוץ בשירות התעסוקה

לתת שירותים לדורשי לקיים התקשרויות עם חברות חיצוניות במטרה  ,2013החל משנת  ,שירות התעסוקה בחר

עיבוי שדרת הניהול במטה שירות התעסוקה. אבקש לטעון כי התקשרויות אלה הובילו להתפתחותו  צורךעבודה ול

שלא באמצעות תקני  ,העסקה קבלנית של כוח אדם איכותי הנסמך על ,של מודל העסקה ייחודי בשירות התעסוקה

 כוח אדם אלא באמצעות קניית שירותים. 

הביא לשולחן. שכל אחד מהשחקנים של אינטרסים  "כור היתוך" , הוא תוצאה שללטענתיהמודל 

השחקנים המרכזיים אשר הובילו למודל ההעסקה היחודי הינם: הנהלת השירות, משרד האוצר, ועד העובדים, 

נוצר ש ,מצא עצמו שירות התעסוקה בקו פרשת מים 2013משרד ראש הממשלה והחברות הפרטיות. בשנת 

כוחות  ו עמדולך וגדל. מולהווצאה מאמון הולך ופוחת של הציבור ביכולתו להתמודד עם אחוז האבטלה הכת

המשק. מצב זה של ואינטרסים שונים של גורמים בשוק התעסוקה אשר ראו בשירות התעסוקה אחראי למצב 

 ל.הוביל להיווצרותו של משא ומתן פורמלי וסמוי בין שחקני תעסוקה שונים במדינת ישרא

נדרשת  ,הנהלת שירות התעסוקה סברה כי על מנת להשיב את אמון הציבור בשירות התעסוקה הישראלי

מענה לחסמי למתן שתכלול פיתוח שיח מקצועי ויצירת כלים אפקטיביים וגמישים  ,רפורמה פנימית בארגון

ים על תקציב השירות ות ותהליכים המבוססתוכניהתעסוקה של המשק. יכולתה של הנהלת שירות התעסוקה לקדם 

ועל כוח האדם הקיים בשירות היו מצומצמים. אולם, באמצעות הגדרת יעדים ומדדים על פיהם נמדדו ותוגמלו 

 ניתן היה להוביל לשינוי כיוון בכל עבודת השירות. ,עובדי השירות

ות ות מקצועיות לקידום תעסוקתי של אוכלוסיות שירתוכניהנהלת השירות סברה כי היכולת לפתח 

כל שינוי באופי ובמאפייני העסקתם של עובדי  ראשית,מחייבת קניית שירותים מקצועיים משתי סיבות:  ,התעסוקה
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שירות גררה בכל בקשה להגדלת תקני כוח האדם  שנית,השירות גרר התנגדות מצד ועד העובדים וההסתדרות. 

לסגת  ויות תקציביות אשר אין ביכולתאשר חשש להיכבל בהתחייבו ,התנגדות מצד אגף התקציבים במשרד האוצר

 מהן.

חייבו את  ,ות לטיפול בתובעי הבטחת הכנסהתוכניהרחבת הפעילות של שירות התעסוקה ופיתוחן של 

חינה של בגיבוש ובב נוצר צורךהנהלת השירות להרחיב את שדרת המנהלים והעובדים בשירות התעסוקה. 

והן  ,שירותים או התאמה של מכרזי ייעוץ לצרכי הניהול בשירותחלופות העסקה של עובדים, הן באמצעות קניית 

סכמות הבאמצעות העסקה נרחבת של סטודנטים. בנוסף, הוסדרו מספר תקנים בודדים בשדרת ההנהלה כחלק מה

 עם האוצר ועם ועד העובדים.

במטרה  ,הנהלת שירות התעסוקה בחרה לאמץ התקשרויות עם חברות פרטיות באמצעות מיקור חוץ

הן בהיקף והן באופיים המקצועי.  ,נותן הארגוןשהרחבת השירותים ללקדם את האינטרסים של שירות התעסוקה 

התקשרויות חיצוניות צמצמו את כוחו והשפעתו של ועד העובדים על העסקתם של גורמים אלו מחד גיסא; מאידך 

אפשר גמישות ניהולית וסיום המ ,תקצוב שלא בבסיס התקציבבהן אפשרו למשרד האוצר רשת ביטחון  ,גיסא

 סבורים כי התוכניות אינן עומדות בכפיפה אחת עם אינטרס משרד האוצר. כאשר התקשרויות 

מינויים בבחר לקדם שינויים הן בציר הניהולי  , והואמנכ"ל חדש לשירות התעסוקה נכנס 2013שנת ב

וצאה מכך הורחב משמעותית היקף פעילותו ות ומיקוד ניהולי. כתתוכניפיתוח בוהן בציר המקצועי  ,והקמת אגפים

 ,להפעילהחל שירות התעסוקה שות תוכניבאופי ובכמות ה התבטאשינוי בהיקף העבודה השל שירות התעסוקה. 

  .2017-2016ן בהיקף התקציב אשר הלך וגדל לאורך השנים כו

ואגף  תכנון בשני אגפים חדשים: אגףשדרת הניהול בשירות התעסוקה עובתה  2013החל משנת 

בנוסף הוגדרו בשירות התעסוקה יעדים ומדדים במטרה לעודד מיקוד ניהולי ועבודה בכפיפה אחת עם  .מעסיקים

ות אלו לווו במחקר אובייקטיבי של תוכניות להשמת תובעי הבטחת הכנסה; תוכניחזון ומטרות ארגון. פותחו 

בכפיפה אחת עם יעדי משרד האוצר ואגף עמדו  הזהאוניברסיטת תל אביב. מסקנות הביניים של המחקר 

ות משלימות כדוגמת מענקי התמדה ומענקי תוכנית הזו ועוד תוכניאוצר לתקצב את הל שגרםהתקציבים, מה 

על ידי אגף התקציבים  בבסיס התקציב עוגנולא  2013התעסוקה החל משנת  פעיל שירותהשות תוכנינסיעות. ה

 שנתמשא ומתן לפני כל לשנים הבאות; שיטת תקצוב זו מחייבת לקיים התקציב איננו מובטח  ולכן במשרד האוצר,

 .תקציב

שחקן נוסף ומרכזי הינו משרד האוצר ובתוכו אגף התקציבים האמון על אישור התקציב ותקני כוח האדם 

ביא להפחתת במשרדי הממשלה. משרד האוצר איבד לאורך השנים את האמון ביכולות של שירות התעסוקה לה

אבטלה. משרד האוצר פעל החל משנות התשעים באופן גלוי המקבלי הקצבאות ולמניעת ניצול יתר של דמי 

ות תעסוקתיות ומבחני תעסוקה שלא באמצעות שירות התעסוקה, לעיתים אף תוך התנגדות תוכנילהפעלת 

ין אחרג ל ,בהן תמך משרד האוצרות תוכנישל  ןאקטיבית ופומבית של שירות התעסוקה למהלכים שננקטו. תקצוב

-עלותה כ ,משרד האוצר תמך בהשת ויסקונסין תוכני ,ות בשירות התעסוקה. כך לדוגמאתוכנישל  ןשיעור מתקצוב

-ות מקבילות בשירות התעסוקה אשר תוקצבו בעלויות של כתוכנילעומת  ,ש"ח לדורש עבודה (דו"ע) 20,000

ין הופרט באופן רחב הטיפול בתובעי הבטחת הכנסה והאחריות ת ויסקונסתוכניש"ח לדו"ע. במסגרת  1,500

 הועברה לחברות פרטיות.
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יתר על כן, משרד האוצר ואגף התקציבים פעלו ותמכו תקציבית בהקמת גופי תעסוקה לאוכלוסיות 

כדוגמת מרכזי "ריאן" ומרכזי "מפתח" בניהול משרד הכלכלה וג'וינט  ,ייחודיות בשותפות עם משרדי ממשלה

 אשר היוו חלופה לעבודת שירות התעסוקה ולא דרשו התמודדות עם גורמי הכוח בשירות התעסוקה. ,ישראל

משום  משרד האוצר ואגף התקציבים פועלים ככל הניתן למנוע עיגון תקציבים בבסיס התקציב,

ארוכת טווח ללא גמישות ניהולית המאפשרת סיום התקשרות בהתאם לצורך או  שמשמעותם הינה התחייבות

בהתאם למגבלות תקציב. יתר על כן, מיקור חוץ מצמצם את השפעותיהם של ארגוני עובדים ויכולתם להשפיע על 

 ת משרד האוצר בפרט.והחלטעל החלטות משרדי הממשלה ככלל ו

הופעלו במיקור חוץ על ידי שות תוכנילתקצב  2013ת בהתאם למדיניות זו החל משרד האוצר החל משנ

לוו במחקר אובייקטיבי של אוניברסיטת תל ש ,הפעיל שירות התעסוקהשות תוכנישירות התעסוקה. תוצאות ה

ות תוכניניהול הלות אלה. אולם, הרחבת תקני כוח האדם תוכניהשקעה בלאביב, נתנו למשרד האוצר רוח גבית 

בע מהיסטוריה של מאבקים וניצול כוח ונהלאור החשש וחוסר האמון  ,תנו במשורהוהפעילויות המשותפות ני

 לקדם בתוך שירות התעסוקה.מבקשים משרד האוצר ואגף התקציבים שההתאגדות כנגד מימוש רפורמות 

ועד העובדים היה עד לשנות התשעים אחד מוועדי העובדים החזקים במגזר הציבורי, בתקופה שבה  

במסגרתה המעסיקים והעובדים היו תלויים באופן מלא בשירות התעסוקה. לאחר מכן וועד  ,זיקההתקיימה חובת ה

. מתכננתהיא שאת השינויים ליישם העובדים הלך ונחלש, תוך שהוא פועל נמרצות להקשות על הנהלת השירות 

עובדי שירות  ) שלcreeping privatizationהחשש העיקרי של ועד העובדים הינו ניסיון להפרטה זוחלת (

התעסוקה וצמצום המשרות באמצעות תהליכים שייתרו את התהליכים בשירות, כדוגמת הכנסת מנחים חיצוניים 

 או העברת פעילות דורשי עבודה למרחב המקוון.  ,ללשכות השירות

למנוע  שניסהת ויסקונסין תוכנימאבקו של ועד העובדים נשען על המאבק ההיסטורי של ועד העובדים ב

כאשר נחתם הסכם קיבוצי עם עובדי  ,2016כל שינוי בסטטוס קוו באמצעות עיצומים והשבתות. רק בתחילת שנת 

והפעלתו של אתר אינטרנט המאפשר לאזרח  ,ת לטיפול בתובעי הבטחת הכנסהתוכניהוסדרה הרחבת ה ,השירות

 לבצע פעילות מבלי להגיע ללשכות עצמן. 

בדים נשען על איגודם של עובדי שירות התעסוקה המועסקים בדירוג דרגה. כוחו ועוצמתו של ועד העו 

הפחיתה ומפחיתה מכוחו  ,באמצעות חוזה אישי או באמצעות קניית שירותים מועסקיםההעובדים מספר הגדלה של 

 השבתות. ומאבד את יכולותיו להשפיע על החלטות ההנהלה באמצעות עיצומים  והואשל ועד העובדים, 

וסף אשר השפיע רבות על מיקור החוץ במשרדי הממשלה ובשירות התעסוקה הינו משרד ראש שחקן נ 

להפחית את הבירוקרטיה והרגולציה. מהלכיו  ןמטרתשלקידום רפורמות  2008הממשלה. המשרד פעל החל משנת 

ה משרד ראש הממשל של משרד ראש הממשלה יצרו את התשתית להתקשרויות במיקור חוץ עם חברות ייעוץ.

מחייב את העסקתם  ,לדעת משרד ראש הממשלה ,לקדם שיח מקצועי ואיכותי במשרדי הממשלה. שיח מקצועירצה 

יכולתם בעזרת  ,יסייעו למשרדי הממשלה לקדם תהליכים ופרוייקטים מקצועייםששל גורמי מקצוע ויועצים 

בתכנון אסטרטגי להם  ולסייעיכולתם להתנתק מהשגרה היומיומית של המשרדים  וכןהמקצועית של היועצים 

 ארוך טווח.

ניהול של  ראותמפת האינטרסים של משרד ראש הממשלה שונה מזו של משרד האוצר ומונעת מהרצון ל

התבסס על גורמי מקצוע על פני עובדי מדינה, אשר לדעת משרד ראש ל ,מומחים מקצועיים במשרדי הממשלה
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הפחתת הבירוקרטיה ל שיביאוחשבתית להוביל שינויים הממשלה אין בידם הזמן, המקצועיות והגמישות המ

 והגברת היעילות והרלוונטיות של משרדי הממשלה.

מטרתו לשנות את עבודת הממשלה על ידי יצירת שמוביל משרד ראש הממשלה מהלך  2008החל משנת 

תהליכים אלו כוללים . במשרדי הממשלה וביחידות המשנה והערכה מדידה תכנון, של ומובנה סדור תהליך עבודה

ות העבודה לאזרחי תוכניתוך שיקוף התהליכים והתוצרים והנגשת  ,אחידה בין משרדי הממשלה השפ יה שלהתוו

 המדינה. 

קידם משרד ראש הממשלה, אשר מטרתו לא כללה הפרטה ומיקור חוץ של תהליכי ניהול שהמהלך  

העסקת עובדי חברות ייעוץ בתפקידים למשלה במשרדי הממשלה, היווה תשתית להתקשרויות רבות במשרדי המ

שימוש בכלי עשתה שונים ומגוונים במשרדי הממשלה, ובכללם העסקת היועצים בשירות התעסוקה. תשתית זו 

 הצגתי. שיצר וקידם משרד ראש הממשלה לטובת האינטרסים השונים של השחקנים ש
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 מיקור חוץ של תהליכי תכנון - פורטוןחברת  :5פרק 

 תהליכי תכנון במשרדי הממשלה 3.1

 יבניית יכולות למשרדא. שלושה שינויים מרכזיים:  תמהלך להטמע משרד רוה"מהוביל  2008החל משנת 

ד תהליכים ארגוניים המובילים לתכנון מושכל וסימב.  ;או עיבוי של אגפי מדיניות במשרדהקמה  על ידיהממשלה 

של מדריך  כינונושיאו של התהליך ב .ות הטמעת תורת תכנוןלה באמצעאשר יקיף ויתקשר עם שאר משרדי הממש

התכנון הממשלתי ויצירת שפה תכנונית אחידה.
11

מתן תמריצים למשרד לקדם את מרכיבי התכנון באמצעות  ג. 

משרד ראש  החליט ,שפה אחידה בנותעל מנת ל .על ידי משרד רוה"מ ןהתקשרויות תומכות תהליך וסבסוד

הקמת מאגר של חברות ייעוץ אשר בהמטרה. הסיוע ניתן  מתמשרדי הממשלה להגשלהממשלה לשלב תמריצים 

את  בקרה ומדידה. ,יעניקו סיוע תהליכי למשרדי הממשלה המבקשים להטמיע תרבות ותהליכי עבודה של תכנון

 חברות:הבמכרז זכו  .ייעוץ התקשרות באמצעות מכרז מרכזי עם שמונה חברותעל ידי  החשכ"ל יצרמאגר ה

ודלויט. פורטוןלוטם אסטרטגיות, אמן,  ינס הופמן, מטריקס, קו פרוייקט, רותם אסטרטגיות,מרט
12
. 

של משרד ראש הממשלה  םשל חברות עסקיות פרטיות בעבודת הממשלה מתיישבת עם מטרת ןשילוב 

יעילות בעבודת הממשלה ולצמצם עד כמה שניתן את כוח האדם במשרדי לוממשלת ישראל להביא לקידמה ו

איננו משרת את האינטרס הציבורי. במקביל לקידום מכרזי הייעוץ פעל משרד ראש הממשלה לייעול ש ,הממשלה

מתן שירותים חברתיים ולהגדלת היקף ההתקשרויות להתקשרויות משרדי הממשלה עם חברות ועמותות 

 וההסכמים על פי הרחבת מכסת כוח האדם במשרדים.

קשה להרחיב את היקף פעילות הארגון, הן באמצעות פיתוח הנהלת שירות התעסוקה בי 2013משנת  

והן באמצעות קידום עבודה מוכוונת מיקוד ניהולי  ,ות לקידום תעסוקתי של אוכלוסיית תובעי הבטחת הכנסהתוכני

 2013עד שנת שעל יעדים ומדדים. ההנהלה נדרשה להרחיב את שדרת הניהול במטה השירות  תהמבוסס בקרהו

שירות התעסוקה משנות השבעים. ב שעבדו ,סמנכ"לים ומנהלי תחומים בודדים ובלתי מקצועייםהתבססה על שני 

הנהלת השירות ביקשה לקדם התקשרויות עם חברות חיצוניות במטרה להפחית את העומס על עובדי המטה 

 ולאפשר עבודה מקצועית יותר. 

בתחומי עיסוק השונים מהגדרת גורמי מטה רבים בשירות התעסוקה החלו לעסוק  2013החל משנת  

הלכו והתרבו בשירות התעסוקה. כך לדוגמא קיבלה מנהלת תחום שבמטרה לעמוד בעומס ובשינויים  ,תפקידם

, וסמנכ"ל המעסיקים קיבלה אחריות על ניהול "עסוקהתמעגלי "ת ההשמה תוכניאחריות על ניהול  ,השמה-מיומנות

שירות והטמעת אתר אינטרנט חדש לשירות ההקמת מוקד תחום השיווק והשירות, אשר הלך והתפתח עם 

 התעסוקה.

מבלי לחרוג  ,הנהלת שירות התעסוקה חיפשה חלופות להרחבת שדרת הניהול של שירות התעסוקה  

ואשר כלל  ,קידם משרד ראש הממשלהשמתקני כוח האדם המאושרים לשירות. המכרז למתן שירותי ייעוץ 

גישה  קדםשירות התעסוקה לקדם את המהלך במטרה ל תמרוץ בדמות סבסוד יועצים מקצועיים, הוביל את הנהלת

                                                      
11

 http://www.pmo.gov.il/policyplanning/Documents/guide1.pdfמדריך התכנון הממשלתי, אוחזר מ  
12

 http://www.pmo.gov.il/policyplanning/mimshal/Documents/cata030209.pdfקטלוג חברות הייעוץ, אוחזר מ  
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תוך הרחבת שדרת הניהול של המשרד באמצעות העסקת  ,ות עבודה ותכנון אסטרטגיתוכני נתמוכוו תמקצועי

 יועצים חיצוניים בשדרת הניהול של השירות.

כללו הן מרכיבים  מכרזשל ה תנאי הסף ."פורטוןותי ייעוץ זכתה חברת הייעוץ "מכרז המרכזי למתן שירב

כללו אלמנטים איכות המרכיבי  .ערבויות ותזרים מזומנים כללוטכניים המרכיבים ה .ם והן מרכיבי איכותיטכני

ציבורית, מחייבים כדוגמת גישה של הספק למאגרי מידע מהארץ ומהעולם הקשורים לעולם התוכן של מדיניות 

יהיו משולבים ששלא יפחת מעשרה יועצים קבועים, מתוכם שני יועצים  היקף העובדים בחברה ניהול ואסטרטגיה,

תואר ראשון לחלופין ושלוש שנות ניסיון בתחום הייעוץ או  ,תואר שני השכלה שלבצוות שיציע המציע לפרויקט, 

 וחמש שנות ניסיון בתחום הייעוץ.

ניסיון בשלוש השנים האחרונות  ת להיות בעלתחברה המתמודדת חייבהי בהגדרות המכרז נקבע כ

) בעבודה עם שלוש חברות גדולות במגזר הפרטי או הציבורי. המכרז דרש כי לחברה המתמודדת 2008-2006(

הם מבנה ארגוני הכולל ארבעה דרגי ניהול של ,יהיה ניסיון מוכח בתהליכי תכנון אסטרטגיים בארגונים מורכבים

וניסיון מוכח בניהול שינוי של תרבות ארגונית במעבר  ,ות, ניסיון מוכח בתהליך של בניית חזון, מטרות ויעדיםלפח

לתרבות של תכנון, מדידה ובקרה, כולל הטמעת תהליכי עבודה מתאימים.
13
 

14
 

-ל עדמאפשר להרחיב את ההתקשרות עם חברת הייעוץ  תיההסכם בין חברת הייעוץ למשרד הממשל 

תפוקה ו המכרז מגדיר תפוקות אשר להשגתן נדרשים שירותי הייעוץ, .מהיקף ההתקשרות המקורי נוספים 30%

יכולת ו ת תרבות של תכנון, בקרה ומדידה במטרה לקבוע וליישם מדיניות מדידהה והטמעהמרכזית הינה יציר

 ת העבודה השנתית. תוכנילממש את התפוקות שהגדיר לעצמו המשרד במסגרת 

ה אמונה על בניית מתודולוגיה ותהליכי עבודה פנים ינקבע כי החברה הזוכה תהי לזכייה במכרז, בכפוף  

תוך הטמעת השינוי  ,משרדיים ליישום המדיניות המשרדית באמצעות שילוב נכון של תהליכי תכנון, בקרה ומדידה

הינה להעצים את המשרד בעבודתו היומיומית של המשרד הממשלתי. מטרת ההתקשרות בין חברת הייעוץ למשרד 

הממשלתי ולהעביר את הידע שנרכש, כך שיוכל לפעול על בסיס המתודולוגיה באופן עצמאי גם לאחר השלמת 

ין באופן ברור כי תפקיד חברת הייעוץ לסייע לגורמי המקצוע הקיימים ומכרז מצבהליווי של חברת הייעוץ. 

 א בשאלות תוכן.במשרד בהובלת שינוי, תוך התמקדות בתהליכי עבודה ול

ת הייעוץ הוגדרו ועל מנת לממש את מטרות המכרז בהסכמים הפרטניים בין משרדי הממשלה לבין חבר 

התפוקות בפועל שעל את  וכןת המכרז ולפרוט את השלבים הנדרשים להגשמת מטר ןמטרתשארבע אבני דרך 

על בסיס מדריך התכנון, תוך עיגון מתודולוגיה תכנונית של המשרד  בניית היאהמשרד לקבל. אבן דרך ראשונה 

תכלול שלוש אבני  זו מוגדר כי אבן דרך ;התפוקות ולוחות הזמנים הנגזרים מ"מעגל התכנון השנתי" בפרטי המכרז

 דרך משניות:

 ןקביעת מטרות רב שנתיות, יעדים שנתיים ומדדי תוצאה לבקרה על השגת. 

  ות עבודה מתוקצבות.תוכניכתיבת 

  עבודה.הות ניתוכמדידה ובקרה של 

                                                      
13

 42-2008-מכרז מרכזי מספר מממ 
14

 http://www.pmo.gov.il/policyplanning/Documents/guide1.pdfמדריך התכנון הממשלתי, אוחזר מ  
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 כוללת שתי אבני דרך משניות:היא ו ,הטמעת התהליך בעבודה המשרדית תהיהשנייה הדרך האבן 

 .הטמעת המתודולוגיה שנבנתה 

 ת העבודה השנתית.תוכניגיבוש הערכת המצב ו 

המהלך כולל שלוש אבני דרך  ;יצירת תרבות תכנון וניהול השינויבאבן הדרך השלישית מטרתה לממש את היעד 

 משניות:

  מחשיבה ביצועית לתכנון, בקרה ומדידה על פי  –יצירת שינוי ברמה התפישתית של עובדי המשרד

 תפוקות ותוצאות.

 .יצירת השינוי ההתנהגותי של עובדי המשרד ומחויבותם למהלך 

 עיגון השינוי בזיכרון הארגוני כך שלא ייעלם עם החלפת הנהגת המשרד. 

עצמאי ביישום התהליכים במטרה שיתחיל לפעול באופן  ,משרדלהאחריות  העברת היאאבן הדרך הרביעית 

 המוצעים. 

 רקע - פורטוןחברת הייעוץ  3.1

מתמחה במתן ייעוץ כלכלי, ייעוץ אסטרטגי, ארגון ושיטות וכן ליווי  . החברה1999הוקמה בשנת  פורטוןקבוצת 

הנדסה  ,החברה מעסיקה כתשעים עובדים ואנשי מקצוע בתחומי מימון, ניהול בהכנת מכרזים וניהול פרוייקטים.

חברת  .התקשרויות עם מומחים מקצועיים לפי הצורךגם יוצרת . החברה )תעו"נתעשייה וניהול ( אזרחית והנדסת

,אסטרטגיות" המתמחה בייעוץ אסטרטגי למגזר הממשלתי והפרטי פורטוןמחזיקה חברת בת בשם " "פורטון"
15
 

 ' יועץ בכיר לשעבר בחברה:יוהיא אחת מחברות הייעוץ הכלכלי במגזר הציבורי והפרטי כפי שמתאר זאת 

 

אבל  הקימו אותם 'נערי אוצר' כל מיני .הנדסה היא חברה יותר ותיקה עם כמה עשרות עובדים פורטוןחברה מאוד קטנה.  אסטרטגיות פורטון"

 "הדימוי שלהם הוא הרבה יותר קונקרטי.

 , תל אביב) 15.1.15, פורטון', יועץ בכיר לשעבר בחברת י(ראיון עם 

 

 "הנדסה פורטון"מעטה של חברת האם בזכתה במכרז ש "אסטרטגיות פורטון"' מתאר חברת בת בשם י

עוסקת בביצוע המחזיקה מחלקת מחקר ייעודית  פורטוןחברת  .מקושרת למשרדי השלטון והאוצר באופן עקיףה

עולמיות לבסיסי -והשוואות כלל ותבינלאומי) benchmark( נקודות מידודסקירות ספרות, חקר עולמי, ביצוע 

 מידע. 

איכות ומכיל חמישה ניהול בהיבטי  עוסקה ISQ 9001-2008מוסמכת בתקן האיכות  פורטוןחברת 

, תכנון והצבת יעדים ומטרות), ניהול פרקים: מערכת ניהול איכות, אחריות הנהלה (קביעת מדיניות איכות

משאבים (הקצאה וניהול משאבים פיזיים והכשרת עובדים), מימוש המוצר (פיתוח, רכש, ייצור, כיול, אספקה 

ותחזוקת מוצרים) ומדידה, ניתוח ושיפור (מדידת שביעות רצון לקוחות, ביצועי מוצרים, תהליכים ומערכת ניהול 

 .)איכות

                                                      
15

 5) עמ' 2012בות ותהליכי עבודה של תכנון, בקרה ומדידה (נובמבר, הצעה מותאמת, שירותי יעוץ להטמעת תר 
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ת עבודה מקושרות תקציב ומוגדרות ביעדים ומדדים כמותיים הניתנים ותוכני החברה עוסקת בבניית

בחינת התקדמות ללבקרה. החברה מפרסמת באתר האינטרנט שלה כי מומחיותה מתבטאת בהגדרת אבני דרך 

וכן בניית תהליך  ,תוך הערכת השגת היעדים על פי מדדי ביצוע ומדדי תפוקות ,ביצוע המשימות לאורך השנה

בהתקשרות  "פורטון"ביצוע בקרה אוביקטיבית. מאז הקמתה נמצאת חברת לתכנון ותהליך מעקב ובקרה אחידים 

עם משרדים שונים במגזר הציבורי. במסגרת ההתקשרויות עם משרדי הממשלה נותנת החברה ייעוץ במגוון רחב 

, אוחזר מ פורטון. (סחר, עסקים וכדומהסביבה, תחבורה, ביטחון, רגולציה, מ מושל תחומי ממשל כ

http://pareto.co.il/index.php/he/(  

פיננסי, ייעוץ בנושא  ייעוץ ייעוץ אסטרטגי, ייעוץ ארגוני, הם,מתמחה ב "פורטון"חברת שסוגי הייעוץ 

סקטור מערכות מידע, ליווי הכנת מכרזים, ניהול פרויקטים רחבי היקף במגוון תחומי התשתיות, ניהול יעיל ב

ות לאומיות המעוגנות במסגרת זמן ותקציב. לטענת החברה, הייעוץ תוכניהממשלתי, סיוע ביישום פרויקטים ו

-היא מספקת למשרדי הממשלה מסייע להם להתמודד עם האתגרים הרבים הניצבים בפני גופים ציבורייםש

כגון: מקסום הפעילות של הארגון במסגרת תקציבית קיימת, טיוב תהליכי השירות עבור הציבור,  ,ממשלתיים

התמודדות עם שינויים ארגוניים, הטמעת חשיבה ארוכת טווח בפעילות שוטפת. החברה מציינת באתר האינטרנט 

צים מתחומי הכלכלה, שלה כי היא משלבת בעבודת הייעוץ יועצים ממגוון רחב של דיסציפלינות, בדגש על יוע

מפורט באתר האינטרנט כי יועצים כמו כן,  .האסטרטגיה, התכנון, משאבי האנוש, מערכות המידע, הסביבה ועוד

 ייעוץ איכות וחדשני כאחד. מעניקיםאלו הינם בעלי ניסיון וגישה יסודית וקפדנית, אשר 

 לשירות התעסוקה : הצעה מותאמתפורטוןחברת ייעוץ  3.1

לטענת החברה ההצעה  ;הגישה הצעה מותאמת וממוקדת לשירות התעסוקה "פורטון"חברת ה במכרז, לאחר הזכיי

עומק ואופי ההתערבות הנדרשת. ההצעה ה תלתת מענה לצרכיו הייחודיים של המשרד בהתבסס על הבנ יכולה

ונבנתה בהתאם לאבני הדרך  ,הוגשה במסגרת ההתמודדות במכרז המרכזישהתבססה על ההצעה המקורית 

 המקוריות שהגישו הזוכים למשרד רוה"מ במכרז המרכזי.

עמיד את מיטב היועצים תהפרוייקט בשירות התעסוקה היא  צורךבהצעה המותאמת מציינת החברה כי ל

ים הפרוייקט. לטענת החברה שירות התעסוקה הינו בעל מאפיינים ייחודי עבור יםנדרשהיפלינרי סצדי-מרקע מולטי

לדברי החברה מחייבים את התאמתו של הליך התכנון באופן פרטני וכפי  שרמתוקף היותו גוף ביצוע, מאפיינים א

 שמפורט בהצעה המותאמת:

"ממשקי העבודה הייחודיים והמחוייבות להתאים את פעילותם לתמהיל האוכלוסייה המגוון מחייבים בניית מתודולוגיה מותאמת 

השירות.."של  יגדיםכל התכנון ברמת המחוז, זאת תוך חיבור מלא לחזון ולותפירת חליפה לפי מידה ב
16

 

יתרון מובהק  יםמהוו "פורטון"החברה כי המתודולוגיה הייחודית והניסיון הרב שמחזיקה קבוצת  אומרתבהצעה 

הטמעת יתרון החברה בקידום ל ה היבטיםהחברה ארבע מציינתבמינוף העבודה ככלי מחולל שינוי בארגון. בהצעה 

  תהליך תכנון נכון ואפקטיבי במשרד.

ברורים המאפשרים מדידה ובקרה ישפרו את יכולת הביצוע ופשוטים  יעדיםהגדרת כ ,תכנון נכוןראשית, 

ניסיון  לחברה יש ת,הגדרת יעדים ומנגנון בקרה ומדידה הינו תחום עיסוקה של החברה. שני ;של שירות התעסוקה

                                                      
16

 3) עמ' 2012הצעה מותאמת, שירותי יעוץ להטמעת תרבות ותהליכי עבודה של תכנון, בקרה ומדידה (נובמבר,  
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המגזר הציבורי וגופי ביצוע ממשלתיים כדוגמת משרד רוה"מ, משרד האוצר ומשרדי ממשלה נוספים.  עםבעבודה 

 עם לעבודה נות שונות וניסיון רחבילהקצות מספר צוותי עבודה אשר משלבים דיציפל החברה מסוגלת ,שלישית

על מנת  ,מידה לכל מחוזתפירת חליפה לפי  עבודת החברה לאורך שנים מאפשרתבהמתודולוגיה רביעית, . המשרד

 .שפת תכנון אחידה בין המטה, המחוזות והלשכות בנותלאפשר לכל הרמות ל

שיעורי  קה כי תנודתיות שוק העבודה,יסומבהצעה מפרטת החברה את מבנה שוק העבודה במדינת ישראל 

ה בכלל רמות מדידה ובקר ,יצירת תהליכי תכנון יםרכב הייחודי של האוכלוסייה בישראל מחייבההאבטלה וה

 הארגון על מנת למנף את פעילות הארגון ולהביא לשיפור ביציבות שוק העבודה בישראל. 

 ,2012ת העבודה של שירות התעסוקה משנת תוכנילבחון את  "פורטון"בהצעה המותאמת נדרשה חברת 

. החברה זיהתה תהליך התכנון במשרד לשיפורולהציע חלופות  ,לזהות את הפערים מול מדריך התכנון הממשלתי

 להבין אםלקושי  ,לדעת החברה גורם,מאפיין אשר  -חוסר בשימוש במדדי תוצאה (שימוש רק במדדי תפוקה) 

החברה כי הגדרת מדדים איכותיים הינה אומרת המשימות המוגדרות נכונות ואם תרומתן משמעותית. בנוסף 

מביאות ות העבודה בשירות אינן תוכני כיטוענת " פורטון. "ת עבודהתוכנימרכיב משמעותי ומכריע בעת גיבוש 

כי והשונות בין הרמות ההיררכיות בשירות (משימות מטה שונות ממשימות מחוז ולשכה רק בהיקף),  בחשבון את

  מהווה חסם בקידום תהליך המשימות המחוזיות בשטח.והדבר  ,ת עבודה סדורהתוכניבמרבית הלשכות לא קיימת 

קשורים הואת האתגרים  ,האתגרים בסביבת העבודה של שירות התעסוקהבהצעה פירטה החברה את 

מסתכמים בחמישה  ,לדעת החברה ,הטמעת תהליך תכנון ובקרה בשירות התעסוקה. האתגרים בסביבת העבודהב

שינויים בהסדרי העסקה ומאפייני  אתגרים מרכזיים: שיעור האבטלה, תהליכים חברתיים, תמהיל האוכלוסיה,

 יםמית והגלובלית. האתגרים העומדים בפני הארגון בהטמעת תהליכי תכנון ומדידה בארגון מסתכמהכלכלה המקו

עשר אתגרים מרכזיים: תיקוף יעדים, שימוש במערכות מחשוב לניהול תהליך העבודה, ניהול לעומק של -הבארבע

ות העבודה, תכולת עבודה תוכניחוד של תכנון ומדידה, גיבוש וטיוב ימדידה אפקטיבית, תהליך א עבודה, ותתוכני

חיבור בין תכנון , ייחודית, חיזוק אמון הציבור בארגון, הטמעת שפה ארגונית אחידה, שיפור השירות לאזרח

 מנגנון להנעת עובדים, הפקת לקחים סדורה והתאמת מבנה הארגון לתהליך.  למשאבים,

ברה לבצע את העבודה ולהטמיע יאפשרו לחשבהצעה המותאמת שירטטה החברה את העקרונות המנחים  

תליכי תכנון מדידים בשירות. על פי מצע החברה ניתוח חסמים המעכבים תהליכי תכנון וכן הטמעת מערכות 

ה בשיפור ממשקי העבודה בין כלל הגבו תמחשוב ככלי לשימור ידע יאפשרו לעמוד במשימה. החברה רואה חשיבו

 תוכניתיאפשרו לארגון לעמוד בשכן הגדרת יעדים ומדדים ברורים ו ןהגורמים וטיוב המשימות תוך מיפוי חשיבות

 העבודה שתגובש. 

החברה הציעה מודל עבודה ייחודי להטמעת תליכי תכנון ומדידה בשירות. המודל המוצע מתבסס על 

דה כי לווע הציעההכוונה באמצעות ועדת היגוי עליונה אשר חבריה בעלי ניסיון רב בפרוייקטים מסוג זה. החברה 

הטמעת  ,תהליכים במגזר הציבורי יינתן ייעוץ וליווי עלי ידי מומחים בעלי ניסיון רב בתחומי הייעוץ הארגוני,

 חשיבה יצירתית בממשל וסטטיסטיקה. 

ות עבודה תוכניארבעה צוותים מקצועיים בריכוזה של אחראית  לרשות הפרוייקט העמידההחברה  

יועצים  וחברי הצוותים הםעל ידי ראשי צוותים בעלי ניסיון משמעותי ובקרה. צוותי העבודה של החברה ינוהלו 

תהליך רב שלבי המבוסס על חקר המצב  תהיהרות יהש עםהעבודה שיטת  ציפלינרי.סטידילבעלי ניסיון ומרקע מו
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גיבוש הסכמות לגבי הטמעת  ,הקיים, קביעת יעדים ומטרות, בחינה ומיפוי פערים וגזירת שיטת העבודה הנדרשת

על פי סדרי יתבצע רצוי זה המעבר מהמצב המצוי לה .ת עבודה רב שלביתתוכניוטיוב  ,השינויים הנדרשים

 עדיפויות שיוגדרו בשיתוף המטה ומנהלי המחוזות.

התפוקות  גזירתשלבי העבודה המפורטים בהצעה המותאמת נבנו על בסיס מדריך התכנון הממשלתי תוך  

אבני דרך  שהזמנים ממעגל התכנון הממשלתי ומילון המושגים האחיד המחייב. שלבי העבודה כוללים חמ ולוחות

בניית  היאמדריך התכנון הממשלתי. אבן הדרך הראשונה באבני דרך הנדרשות ן הינ ןארבע מתוכ ,ראשיות

מדדי תוצאה לבקרה על הגדרת מטרות ויעדים רב שנתיים וכן והמתודולוגיה התכנונית של שירות התעסוקה 

ומאפייני הערכת  םבהטמעת התהליך בעבודתם של עובדי הארגון תוך מיסוד תהליכי היהתאבן דרך שניה  השגתם.

הסדרת ו ,תרבות תכנון וניהול של שינוי תהיה יצירת תת העבודה השנתית. אבן הדרך השלישיתוכניו בהמצ

תהליך  היאפנימי בקרב העובדים. אבן הדרך הרביעית תהליכים למיסוד תהליכי התכנון במשרד וכן לשיווקם ה

דרך הלהעברת האחריות לשירות התעסוקה אשר מסתכם ברובו בקיבוע תהליכי התכנון בקבועי זמן. אבן 

ייעוץ.יבקש השירות שנושאים ואתגרים באופציונלי  ד הוקאייעוץ לאפשרות  היא מתןחמישית ה
17

 

כוללת עלויות על פי אבני הדרך הועברה במסגרת ההצעה המותאמת לשירות התעסוקה שת העבודה תוכני

בהסכם שנחתם עם שירות התעסוקה מחושבת  .ש"ח לשעת ייעוץ 170-ב, עלות שעת ייעוץ תומחרה שהוצגו לעיל

על פי רבעונים ללא קשר להצעה מתומחרות עבודה השעות  ,ש"ח לשעת עבודה 170עלות של בעבודת החברה 

וחושבה על פי התקדמות באבני הדרך. המותאמת אשר הוגשה מבעוד מועד
18

 

בראשות שני מנכ"לים שותפים, שני מנהלי תחומים  :יועציםכללה שישה  "פורטון"חברת  התקשרות עםה

, במסגרת המכרז המרכזי "פורטון"חברת החלה ההתקשרות של שירות התעסוקה עם  2013ושני יועצים. בשנת 

 "פורטון"יועצי חברת  . כבר בשלבי ההתקשרות הראשוניים עסקו2017הסתיימה בשנת התקשרות אשר ש

. תחומי העשייה של היועצים כללו בנייה ות עבודהתוכניהמשרד בכתיבת ולא בליווי בתחומים רבים ומגוונים 

 . ות ליבה בשירות התעסוקהתוכני ופיתוח של כלי בקרה וחניכה ואף ניהול הלכה למעשה של

יועצים אשר הינם סטודנטים לאגפים  פורטוןעל די השירות הוקצו הגידול בהיקף העבודה של במסגרת 

הקצאת "היועצים" הסטודנטים אופיינה בכך שגוייסו סטודנטים  .הפעלתם על ידי היחידות השונות צורךל ,השונים

אלו עבדו בכפיפות ישירה  "יועצים" ;בייעוץכלשהו ניסיון מוכח  יבעלולא היו אשר מעולם לא עבדו בחברת ייעוץ 

 שלשמו גויסו.ללא אוריינטציה של ייעוץ או חיבור למהלך  ים שאליהם הוצמדו,למנהל

הן על ידי חברות הייעוץ  עבמודת נעשיהעסקת יועצים על פני עובדים בתקנים (שלא קיימים)  אפשרות 

נכפה על הארגון על ידי שת במטרה לעמוד במשימות הניתנות ובקצב ההתקדמו ,והן על ידי משרדי הממשלה

 בין היועצים לבין המשרד הממשלתי:' מתאר באופן מרתק את יחסי העבודה שנוצרו י .המנכ"ל

הגיע מנהל חדש והוא לא הבין את הקטע שאני כל .. ת סדורה, שנפרצה עוד לפני שהיא אושרה, וזה כל פעם היה ככה.תוכנייש " 

זה פשוט לא הגיוני לא צריך  ...אבל אני הייתי עובד שירות, אני הייתי כל יום בשירות ,להיות ככהיום בשירות ובתפיסה זה לא היה אמור 

לנו  ושעות בחודש זה היה פסיכי... בסוף הי 011וזה רק אני.. והיינו עובדים שעות מטורפות הייתי מחייב  071*061לשלם תחשוב רק אני 

                                                      
17

 64) עמ' 2012הצעה מותאמת, שירותי יעוץ להטמעת תרבות ותהליכי עבודה של תכנון, בקרה ומדידה (נובמבר,  
18

 67-65) עמ' 2012הצעה מותאמת, שירותי יעוץ להטמעת תרבות ותהליכי עבודה של תכנון, בקרה ומדידה (נובמבר,  
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ני עובד שירות היה לי דו"חות להגיש היה לי זמנים מסודרים, כל יום חמישי היה לי דו"ח המון משימות, וזה מטורף, היה לי שוטף.. בסוף א

 לי מעקבים חודשיים. דו"חות שבועיים זה לגמרי בדי אן איי של הארגון..." וחודשי והי

  , תל אביב)15.1.15, פורטון', יועץ בכיר לשעבר בחברת י(ראיון עם 

 

 ,ות עבודהתוכניקידום תהליכי תכנון וכתיבת להוקצו לשירות במסגרת המכרז המרכזי שתפקידי היועצים  

עובדי המשרד אשר יקלו במעקב לכדוגמת פיתוח של כלים  ,מבטאים דיסוננס ומתחלקים לייעוץ באופן מובהק

ה נרחבת של ות קיימות בארץ ובעולם. מצד שני ישנה העסקתוכניות ומיפוי תוכניוניהול הנתונים הרבים, בניית 

המתבטאת בעבודה שוטפת של היועצים בתחומי הליבה  ,הגדלת מכסת כוח האדם של השירות צורךיועצים ל

חברת הייעוץ הומרו אבני עם יתר על כן, בהסכם ההתקשרות  .ותחומי העבודה השגרתית של שירות התעסוקה

הן אלא  ,מביאות למימוש אבני הדרךאינן בהכרח לשעות ייעוץ רבעוניות אשר  ,הוגדרו בהצעה המותאמתשהדרך 

שלא העסקת כוח אדם לובמידה מסויימת יצירת התקשרות  ,קניית שירות ייעוץ על פי צרכי השירות בפועל

 .הישיר העסקהב

מול העבודה  ,במכרז "פורטון"שהובילה לזכיית  ההצעהמתאר את חשיבות הוא כאשר  ,במילותיומתייחס לכך ' י 

 השוטפת בשירות התעסוקה:

והוא אמר לנו את זה אלפי פעמים שהוא בחר בנו לא בגלל ההצעה, הוא בכלל לא קרא את ההצעה,  011% "אני גם יודע כי ח' אמר לנו זה ב

להגיד שבתהליך כזה מהפכני הכימיה לא פחות חשובה מההצעה. זה נאמר לא בפה אבל זה  ההייתה לו כימיה טובה בינו לבין ש'. ול' היא יכול

הייתה פחות מחצי מהעלות של החברה השנייה. שגם היא הייתה נמוכה יחסית למחירים בשוק. ואז  פורטוןנאמר שמה ובאמת העלות של 

 ."ררפברוא כשמדובר כבר על 4102עבודה של הת תוכניהתחילה לבנות את  פורטוןבעצם 

 , תל אביב)15.1.15, פורטון', יועץ בכיר לשעבר בחברת י(ראיון עם 

 

אלא פעלה מתוך מטרה להגדיל  ,ת המותאמתתוכני" לא התכוונה מלכתחילה לממש את הפורטוןחברת "

היוותה תוצאה שירות התעסוקה באת היקף השפעתה והכנסותיה. שילובם של היועצים במרבית תחומי העשייה 

להרחיב את היקף פעילותו באמצעות הגדלת  שהיה מעונייןאינטרסים של שירות התעסוקה אשר ביקש מפגשמ

' יועץ בכיר י " פעלה במטרה להגדיל את היקף הכנסותיה והשפעתה.פורטוןמספר עובדיו, ואילו מנגד חברת "

 את רצף השתלשלות האירועים:מתאר לשעבר 

הייתה חברה בצמיחה ולדעתי בדיעבד  - ברה הייתה מאוד קטנה, זה באמת שלא ייצא"למכרז הזה, היה באמת מעט מאוד אנשים והח

שירות התעסוקה מאוד עזר לצמיחה הזאת, רק אחרי שנתפר המכרז אני באתי, ומה שזה בעצם אומר נתפר, זה אומר שהגישו לש' את ההצעה 

 המותאמת זה אומר איך אנחנו הולכים לעשות את זה"

 , תל אביב)15.1.15, פורטון', יועץ בכיר לשעבר בחברת י(ראיון עם 
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מיקור חוץ ייעוץ וליווי דורשי עבודה  - יגדיםחברת  :6פרק 
 כנית "מעגלי תעסוקה"ובמסגרת ת

 כנית "מעגלי תעסוקה"ות 4.1

ת תוכניה .2013החל להפעיל החל משנת  שירות התעסוקהש תומכת השמה תתוכנית "מעגלי תעסוקה" הינה תוכני

לצורך שילובם  בטחת הכנסהגמלת התובעי שמטרתה לטפל ב מדיניות פעילה בשוק העבודהמימוש של  הינה

  .תבעבודה ומניעת גלישה לאבטלה מתמשכת ותלות בגמלאו

 ועדת של אישור לא ואף ראשית חקיקה של תהליך חייב לא ה"תעסוק מעגלי" תוכניתפיתוחה של 

שכלל הסמכויות הרגולטוריות נותרו בידי עובדי שירות התעסוקה ולא הועברו סמכויות  מפני ,והרווחה העבודה

באמצעות החקיקה  יושמותמ ןשינוי חקיקה. בישראל פעמים רבות החלטות מדיניות אינ תחייבוהמציבוריות 

ולא  (common law)על פי החוק הנהוג  יםמשרדי הממשלה והמערכת השיפוטית פועל במקרים רבים .הראשית

הוסדרה החקיקה הראשית בישראל  ,כך לדוגמא .בחקיקה ראשית בהכרח באמצעות חוקים ומדיניות אשר הוסדרה

הנהלת שירות התעסוקה . די המנדט הבריטי למערכת המשפט הישראלייאט אט לאחר העברת הסמכות השיפוטית מ

הנחייה וייעוץ מחברות פרטיות. ת תעסוקתית מקצועית תתאפשר באמצעות קניית שירותי תוכני תסברה כי הפעל

יידעו לתת את השירות המיטבי לדורשי העבודה והקושי לממש שינויים בקרב עובדי שהצורך בגורמי מקצוע 

ות תוכניהובילה את הנהלת השירות לקדם את ה .השירות בעקבות התנגדויות בלתי פוסקות של ועד העובדים

 באמצעות מכרזים חיצוניים וספקים פרטיים.

 שר בסמכות דיוק וליתר, השירות של נמצאת בסמכותו התוכניתהנהלת שירות התעסוקה סברה כי 

 שירות ,הכלכלה משרד בתוך הפנימיים קבלת ההחלטות תהליכי )2017. (אדוט, השירות על האחראי הכלכלה

על ידי שירות מיקור חוץ בפעל ותשכנית ות יזוםל האפשרות, אולם התפרסמו לא בכללותה הממשלה או התעסוקה

קידם משרד האוצר בראשית שת ויסקונסין" תוכניולאור "כנית ופיתוח התעלתה עוד בדיונים לקראת  ,התעסוקה

. (ועדת יערי, למדעים הלאומית שפרסמה האקדמיה יערי ועדת ח"לדו החומר איסוף בתקופתו שנות האלפיים

 במקביל החלו על התוכנית הדיונים כי הכנסת אמר בישיבת ,התעסוקה שירות ל"מנכ ,הירש בועז )35, עמ' 2007

  )1, עמ' 2017(אדוט,  .2014-2013 לשנים התקציב לדיוני

 תוכנית של הפיכתה בשלבי 2014שנת  בראשית בעיצומים פתח התעסוקה שירות של העובדים ועד

 תוכנית"ב להפרטה הדומים בצעדים שמדובר הייתה העובדים . טענתממשלתית לתוכנית "תעסוקה מעגלי"

 ,בתיווך ההסתדרות ,העובדים ועד עם ארוך ומתן משא לאחרבנושא.  התייעצות כל תםיא נערכה ושלא "ויסקונסין

.חדש קיבוצי הסכם נחתם
19

 

 שירותים ספקתא של רחבה מתופעה חלק היא ,הייחודיים מאפייניה אף לע ",תעסוקה מעגלי" תוכנית

 ,ניסיוניהראשון שהוגדר כ בשלב: מרכזיים שלבים בשלושה התפתחה התוכנית .חוץ מיקור באמצעות ציבוריים

במסגרת  .ישראל וממשלת ישראל וינט'ג של בשותפות הוקמה אשר, ת"תב חברת מתוכניות חלק הייתה התוכנית

                                                      
19

 nana10 ,13.1.2014 תוכנית מעגלי תעסוקה על במחאה חדשה להודעה עד שובתים התעסוקה שירות עובדי  (2014)מ'  איידן,
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 העבודה למבקש סיוע שתכליתו, בעולם מדינות בעשרות הנהוג (strive) סטרייב מודל את ת"תב הטמיעה תתוכניה

.בו ותמיכה
20

 

 הכנות לאחר ת.מחייב ממשלתית לתוכנית וולונטרית ניסיונית ממסגרת התוכנית הפכה השני שלבב 

 שירות של לשכות בתשע הופעלה היא ,משפטי ותיקוף נהלים כתיבת ,לאומי לביטוח המוסד עם תיאומים שכללו

בנוסף, נתמכה  ").יגדים(חברת " חיצונית חברה על ידי המסופקות ואימון להנחיה סדנאות וכללה ,התעסוקה

 השלב בראשית התוכנית הרחבת ").פורטון" חברת מטעם(יועץ  התוכנית למינהלת אסטרטגי ייעוץבת תוכניה

 הגיעה זו התנגדות .העובדים בהסתדרות המאורגנים התעסוקה שירות עובדי ועד של בהתנגדות נתקלה יהשנ

 .עיצומים נקטו העובדים כאשר 2014 בקיץ לשיאה

 ,מיוחד קיבוצי הסכם על החדשה וההסתדרות התעסוקה שירות חתמו,  2016באפריל ,השלישי בשלב

 כלל ההסכם .התעסוקה שירות עובדי לבין החיצונית החברה בין בממשק העבודה יחסי השאר בין שבו מוסדרים

 השירות הנהלת ,עובדי השירות בין היחסים ועל החוץ-מיקור מתווה על השלכה להם שיש חשובים סעיפים כמה

 בלשכות התעסוקה שירות לעובדי תשלום מענקים מבטיח ההסכם :ללוה הסעיפים . להלןהחיצוני הספק ועובדי

 פעילות בין פיזית הפרדה קובע ההסכםה. אל בלשכות גדול יותר השמות עומס שצפוימפני  בתוכנית המשתתפות

על אף ההפרדה הפיזית,  .התעסוקה לשכת בחצר התוכנית הפעלת אוסר עלהלשכות ו לבין "תעסוקה מעגלי"

 ייעודיים השמה מתאמי קבעות נתוכנישמפעילה את ה לשכה בכלעל ידי מנהל הלשכה. נעשה ת תוכניניהולה של ה

י מתאמי השמה אלו אחת פנב נדרש להתייצב העבודה דורש ;להשמה חראיםהא והם התעסוקה שירות עובדי שהם

 ספק שמקיים זה הפעילות בכלל ,פעילות לכל ולהתייצבותו בעבודה השמתו לרישומי אחראים הםלשבוע ו

  .התעסוקה שירות של הממוחשבת נתונים במערכת לעדכן . המנחים החיצוניים אינם רשאיםהחיצוני

 הרחבת מעוגנת במסגרתו אשר העובדים ועד עם קיבוצי הסכם על חתימה לאחר ,2016 שנת במהלך

לשכות. עד שנת  26-ב הופעלה היא 2016שנת  סוף ועד ,להתרחב התוכנית המשיכה ,ארצית לפריסה התוכנית

ת מופעלת על ידי תוכני. הדורשי עבודה 15,000-ובמסגרתה טופלו כ מוקדים 22-מ ביותר הופעלהת תוכניה 2017

 הנחלקים לשתי קבוצות:  55-20לתובעי הבטחת הכנסה בין הגילאים שירות התעסוקה ומיועדת 

 .או מחדשי רישוםבטחת הכנסה (ה"ה) חדשים תובעי גמלת ה. 1

 .תובעים הנמצאים במערכת תקופה של עד שנה. 2

 משתתפים בהגרלה .התעסוקה שירות במטה שנערכת בהגרלה ת "מעגלי תעסוקה" מותניתתוכניההשתתפות ב

ת, תוכניבהמשתתפים . לאחר קביעת בתוכנית המשתתפות הלשכות 26-מ באחת הרשומים הכנסה הבטחת תובעי

 שתי מתקיימות מכן לאחר. לתוכנית כניסה טופס על אותו ומחתים התוכנית פרטי את "עודל מסביר ההשמה מתאם

 של והיכולת המוטיבציה הערכת לשם "יגדיםחברת " מטעם מקצועימנחה  עם העבודה דורש של היכרות פגישות

 סדנאות באילושדו"ע יעבור ובכלל זה  האימון לתוכנית המלצות מגבש לאחר הפגישות הראשוניות המנחה "ע.וד

 סדרן. יהיה ומה ישתתף ואימון הנחיה

                                                      
20

). מודל סטרייב הספציפי שתב"ת מיישמת 2015(בראון  2006ות שונות מאז חברת תב"ת מפעילה את מודל סטרייב בישראל בתוכני 

. תוכניות http://striveinternational.orgבארץ פועל גם בבריטניה ובכמה מדינות בארצות הברית. ראו באתר סטרייב העולמי, 

 (Card et al. 2015) שתכליתן סיוע לדורשי עבודה במציאת עבודה באמצעות הכשרה ואימון נפוצות בעולם כולו.
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 ההשמה מתאם", יגדיםחברת " מטעם מאמניםו מנחים בהשתתפות "ניתוב" ישיבתאחת לשבוע מתקיימת  

; סדרןו מספרן טול בהן חלק,י העבודה שדורש הסדנאות תוכנית. בישיבה זו נקבעת הלשכה מנהלו הייעודי

ת ההשמה של תוכני. לאחר קביעת מתווה המקצועי המאמן המלצת פי על הסופית הינה בידי מנהל הלשכהההחלטה 

 הקניית,אישית העצמה ,גישה שינוי: תחנות/דרגות לפי המסודרות ,בסדנאות להשתתף מתחיל הוא ,העבודה דורש

  .מונחה עבודה חיפושו עבודה חיפוש מיומנויות

 אצל שבועיות לפגישות להגיע חייב העבודה דורש ,בישיבת הניתובת ההשמה שנקבעת תוכניבנוסף ל

 לפי בסדנאות משתתף שהוא מוודאו העבודמקומות ל העבודה דורש את פנהוהוא מ הייעודי ההשמה מתאם

 ההשמה למתאם מאמן/מנחה ידי על ידווחו פעולה שיתוף חוסר או מוצדקת לא היעדרות .לו שהותוותה התוכנית

דיווח ההיעדרות  של סנקציה לנקוט ובסמכותו, העבודה דורש עם פשר ההיעדרות את. המתאם מברר הייעודי

  מתאם מטעם לעבודה להפניה סירוב .חודש למשך הגמלה שלילתלמוסד לביטוח לאומי אשר עלולה לגרור ל

 .חודשיים למשך הגמלה לשלילת להוביל עשוי ההשמה

 "יגדים"חברת  4.1

בתקופת  אישי מספק חיצוני.שירותי הנחייה ואימון קניית במסתמכת על מיקור חוץ  "תעסוקהמעגלי "ת תוכני

מתן שירותי הנחיה ל "יגדים"ביצע שירות התעסוקה התקשרות עם חברת  2013ת שהחל בשנת תוכניפיילוט ה

החברה  בעוד בבעלות שירות התעסוקה יהיות תוכניה תכניקבע כי נ" יגדיםהתקשרות עם חברת "בואימון אישי. 

 התעסוקה שירות במטה המנהלים ,השני לשלב הראשון במעבר בין השלבלמרות זאת,  .בפיתוח הסדנאות גם עסקה

 שירות של הראשית הפסיכולוגית ידי על נבדקו ואושרו כולן והסדנאות ,התכנים בפיתוח גם מעורבים היו

 - יגדיםחברת "הינה  2016-2014בין השנים סיפקה את שירותי ההנחיה והאימונים האישיים שהחברה  .ההתעסוק

 נבחרה במכרז.ש ת תהליכים חברתיים וארגוניים בע"מ"יהנחי

ות בתחום התעסוקה ובהנחיית תוכניבהפעלת  1992" הינה חברה הפועלת החל משנת יגדיםחברת "

לצורך עמידה  ךא ,עובדים בודדיםהמעסיקה חברה משפחתית  אסדנאות לחיפוש עבודה ופיתוח קריירה. החברה הי

לעמוד כדי  ,מנחים 100-נדרשה לקדם התקשרויות עם למעלה מ ,בהסכם ההתקשרות עם שירות התעסוקה

משש לשכות תעסוקה לעשרים וחמש היא גדלה  2014החל משנת  .ת אשר הלכה והתרחבהתוכניבדרישות ה

ש שירות התעסוקה. נוסף ודרשיצורך לפי הבמסגרת ההתקשרות נדרשה החברה להעמיד מנחים  .2017-לשכות ב

ובשלב שני  ,בשלבים הראשונים על ידי תב"ת מיסודה של ג'וינט ישראלנעשה על כך הליווי המקצועי של המנחים 

". מנחים אלו יגדיםגוייסו על ידי שירות התעסוקה והועסקו בפועל על ידי חברת "שעל ידי העסקת מנחים אזוריים 

 צועית לשירות התעסוקה. היו כפופים ניהולית להנהלת החברה ומק

נותר בידי  בטיפול בדורשי עבודה תובעי הבטחת הכנסה הפיקוח והסמכויות השלטוניותבאופן רשמי 

רק עובד שירות התעסוקה רשאי לאשר ולתקף אירוע אשר עלול להשפיע על קצבתו של דורש  - שירות התעסוקה

אלא נמשך קשר  ,אינם עובדי ציבורשגורמים לעובר באופן מלא אינו העבודה. יתר על כן, הטיפול בדורש העבודה 

ועורך דורש העבודה  עםמקיים מפגש שבועי שעובד שירות התעסוקה (מתאם השמה ייעודי) עם ישיר ואינטנסיבי 

משמרת את הסמכויות השלטוניות בידי עובד שירות הת. על אף המדיניות הרשמית תוכנימעקב אחר פעילותו ב

 " ועובדי השירות.יגדיםת הובילה למתח בין דורש העבודה, מנחים מחברת "תוכנילת ההתעסוקה, הפע
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יחסי העבודה בין שלושת השחקנים הובילו לשאלות אתיות ומדיניות בנוגע לגבולות הסמכויות של 

 ,המנחים בטיפול ובהתמודדות עם המציאות של דורשי העבודה. דוגמא בולטת הינה הסמכות של המנחים ללוות

הביטוח הלאומי ומשרד הרווחה. כמו  ,ארגונים ומוסדות מקביליםבתהליכים ביעץ ולתווך לדורש העבודה לי

אשר הינו עובד ציבור, אולם הדיווח ותיאור  ,סמכויות לשלילת קצבה אכן נותרו באופן רשמי בידי מנהל הלשכה

 שי.הינם בידי המנחה/המאמן האי ,האירועים אשר לעיתים מובילים לשלילת הקצבה

 הוחלט כי כל פניה לגורם חיצוני תבוצע על ידי עובד השירות מבחינה משפטיתלאור מורכבות העסקתם 

 ,וכן בהעברת המידע הרלוונטי לעובד השירות ,וכי המנחים תפקידם יסתכם בהעברת סדנאות ואימונים אישיים

 ,פעמים רבות המציאות חזקה מהןיחליט באיזה פעולות יש לנקוט ויפעל בהתאם. על אף ההגדרות הפורמליות, ש

 אינם ,משפיעות באופן ישיר על מקבל הקצבה. דורשי העבודה מצידםנוקט בפעולות האישי המנחה/מאמן וה

 המנחה. -לעיתים את חלוקת האחריות בין עובד הציבור לבין נותן השירות  מבינים

של  ןנגזרות החוק והשפעותיהלעיתים אינם מכירים את כל  ,"יגדיםמגוייסים על ידי חברת "שהמנחים 

הם מבקשים לקדם. שירות התעסוקה משקיע רבות בהדרכת עובדיו ומקבלי הקהל במטרה לשפר את שהחלטות 

, תובעי קצבת הבטחת הכנסהלאיכות השירות ואת התאמתו לחוקי המדינה. מנחי החברה נדרשו להפעיל סדנאות 

דנאות לאימון קבוצתי וכן לפתח סדנאות נוספות בהתאם סדנאות שיווק עצמי, סדנאות לשיקום תעסוקתי, ס כמו

יצרה  ,נותן שירות לדורשי עבודה התובעים הבטחת הכנסההגוף מקצועי נוסף  הכנסתלדרישת שירות התעסוקה. 

פעולות ב ועסק ,ניתן על ידי המנחים פרץ את גבולות ההנחיה וסדנאות התעסוקהשהשירות המקצועי שמציאות 

 עבודה.דורש ה עםאקטיביות 

" והשירות יגדיםהיה אמון על פיקוח ובקרה על חברת "שהגורם  2015-1014יתר על כן, לאורך השנים 

" במסגרת ההתקשרות למתן שירותי ייעוץ פורטוןבוצע על ידי יועץ חיצוני מחברת " ,ניתן על ידי מנחי החברהש

החל שירות התעסוקה בהרחבת  2014משנת החל  .סקרתי במקרה הבוחן הראשוןש ,ות עבודהתוכניכתיבת לוליווי 

לשירות  ואפשר הפרטיות תוחברהת עם יוההתקשרו ."יגדים" ועם חברת "פורטון" ת עם חברת הייעוץיוההתקשרו

מעגלי "ת תוכניתפעול ללהעסיק עובדים בצורה עקיפה. העסקה זו התבטאה בהקצאת יועץ במשרה מלאה 

 .התעסוקהת בשירות תוכניבכפיפות למנהלת ה ,"תעסוקה

 "יגדיםחברת " עםההתקשרות את נהל להיועץ נדרש לקיים שיח שוטף עם מנהלי הלשכות בשירות וכן 

תפעול בכפיפות הדרכה וההתכנון, ה פיהועסקו יועצים באגלכך בנוסף  כנציג שירות התעסוקה. )ספק המנחים(

ולית התבטאה בעיקר בהיבט דיווחי מקצועית למנהלי התחומים ובכפיפות ניהולית לחברה הפרטית. הכפיפות הניה

תה ועודנה יהנוכחות והגדרת חוזה העסקתם. מעורבות החברות בתכנים ובאופי המשימות המוטלות על עובדיהם הי

עובדי שירות  , שיהיומינימלית. לאחר החתימה על ההסכם הקיבוצי הוסכם על פתיחת תקני סטודנטים במחוזות

נבחר במכרז הינו עובד חברת הייעוץ שת. המנהל התפעולי תוכניוכן תקן נוסף למנהל תפעולי של ה ,התעסוקה

ת תוכנית מזה כשנתיים, סיים את העסקתו בחברת הייעוץ ונבחר לנהל את תפעול תוכני" אשר ליווה את הפורטון"

 ".פורטון"מעגלי תעסוקה" אותה הוא ניהל בפועל בשנות הקמתה כעובד חברת "

 וליווי הנחיה שירותי למתן"03/16 '' מס פומבי מכרזעסוקה הישראלי תפירסם שירות ה 2016 יבמא

 תקופת .ואימון הנחיה שירותי של נרחבת להפעלה מתייחס המכרז ".בתעסוקה עבודה דורשי של לשילובם

 לתקופה עד לעת מעת התקופה את להאריך רשאי התעסוקה ושירות ,חודשים לשלושים היא הראשונה ההתקשרות
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 את משלים אשר ה"תעסוק מעגלי" תוכנית של ומפורט מקיף נוהל פורסם 2016 ביולי .חודשים שישים של כוללת

 שירותי לספקהינה  המוצהרת ותכליתו ",תעסוקה מעגלי "לתוכנית במפורש תָחום איננו המכרז .במכרז הנאמר

 היקף .הכנסה הבטחת לתובעי רק ולא אבטלה גמלת לתובעי גם כלומר ,בכלל עבודה לדורשי ואימון הנחיה

 את להרחיב כוונה על מעיד הדבר כי ונראה, במכרז הוגדר לא לספק נדרש הזוכה שהספק המדויק השירותים

 . ארצית לפריסה התוכנית
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 מדוע מיקור חוץ בשירות התעסוקה? :7פרק 

בארגונים. עקיפים לאורך השנים התפתחה ספרות מחקרית ענפה המתמקדת באימוץ ועיצוב הסדרי העסקה 

עסקה בוחנים את תפקידיה של המדינה כרגולטור המבקש להסדיר את יחסי העבודה ההמחקרים בתחום מדיניות ה

 (Olsen and Kalleberg 2004: Dwight 1996) הן בתחום חקיקת עבודה והן בתחום הביטחון הסוציאלי.

מנע דיון  ,המחקרית להפריד בין התפקיד הארגוני של החברות בשוק הפרטי לתפקיד הממשלתי של המדינה המגמה

גם המעסיק וגם הרגולטור במגזר  , כשהיאומחקר הבוחן את המדינה כשחקן מרכזי הפועל לשינוי הסדרי העסקה

  )2013מזרחי, -(טביביאן הציבורי.

ית הטוענת כי למדינה יש תפקיד חשוב ומכריע בעיצוב המדיניות הכלכלית וכנגזרת ישנה מסגרת תיאורט 

גם בעולם גלובלי אשר לעיתים נתפס כעולם המחייב את הממשלה לגבש  ,ממנה יחסי עבודה והסדרי העסקה

ם בניגוד לטענה כי הגמשת שוק העבודה היא תהליך בלתי נמנע, קיימים מודלי ,תפיסה כלכלית ברורה. למעשה

מודלים  ראוי גם בעולם הגלובלי.על המבנה ה מתווה מדיניות ושומרגורם את המדינה כ המציביםכלכליים שונים 

הבחירה בין המודלים השונים היא ואלו הינם בעלי הגיון כלכלי ואינם נשענים אך ורק על מוסר וניהול ציבורי, 

 תוצאה של יד מכוונת ולא מציאות שנקבעה מראש. 

) שהיחסים בתוכן Liberal Market Economiesנים בין כלכלות שוק ליברליות (חוקרים מבחי 

) בהן מערכת היחסים Coordinated Market Economiesמתווכים באמצעות תחרות, וכלכלות שוק מתואמות (

ותנאי העסקה שהתפתחו במגזר  םדפוסי (Soskice and Hall, eds., 2001) מבוססת על שיתוף פעולה.

 השירותים במדינות שונות מלמדים אף הם כי קיימות כמה אלטרנטיבות למדיניות ממשלתית.

מובילה להעסקת עובדים בשכר ה ,מחד קיימת אפשרות לצריכה מוגברת של שירותים מהשוק הפרטי

ויונית של הכנסות בארה"ב שו-כך למשל רמת המיסוי הנמוכה וחלוקה לא :נמוך בעיקר בשל התחרות הגוברת

הובילו למתן שירותים על ידי המגזר הפרטי. יתר על כן, חולשת האיגודים המקצועיים והקצבאות המועטות 

מאידך, קיימת אפשרות של  האיצו את התפתחות שוק העבודה בשכר נמוך. ,והנמוכות שמעניקה מדינת הרווחה

המאפשר מתן שכר גבוה  ,הרווחה באמצעות מימון ציבוריידי מדינת -הרחבת השירותים החברתיים המוענקים על

שבדיה המגזר הציבורי מספק שירותים חברתיים באמצעות מספר גדול של משרות ביותר. כך למשל, בדנמרק ו

  (Esping-Andersen, 1993, pp 7-31: Sharpf, 1997) בשכר גבוה הממומנות באמצעות מערכת מיסוי.

 לבחירה שלולהבין: מהם הגורמים  חמש וששהוצגו בפרקים שוחן את מקרי הב דוקבאלאור האמור 

: שנסקרוגישות הארבע לאור בדוק אמיקור חוץ במקרים אלו? את התשובה לשאלה  רכוששירות התעסוקה ל

 אינטרס ציבורי, אינטרס פרטי, הגישה האידאית ופוליטיקה בירוקרטית.

   אינטרס ציבורי? 5.1

מדיניות. ההנחה היא גיבוש לפחות ברמת הלגיטמציה ל ,ציבורי הדוקשר בין מדיניות ציבורית לאינטרס הק

 ההחלטה לפעול באמצעות אבקש לבחון בראשונה אם. שמדיניות ציבורית אמורה לשרת את האינטרס הציבורי

כן אם ההתקשרות ו ,מיקור חוץ בשירות התעסוקה נבעה מתוך כוונה לשמור ולחזק את האינטרס הציבורי

ההחלטה פעולות למען האינטרס הציבורי. על מנת להבין את השפעת השינוי אבחן את  תמבטא כשלעצמה
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בשלב שני אבקש שחיתות. ומרכזיות: יעילות, גמישות, שימור הידע  קטגוריותשל ארבע  ןלאור וההתקשרות

 רס ציבורי.לבחון אם עצם ההחלטה להתקשר באמצעות מיקור חוץ היא תולדה של אינט

  :יעילות

תשומות לתפוקות, כלומר ה צמצום הפער ביןבבטאת תלפי הגדרת זרם המחשבה הקלאסי, יעילות כלכלית מ

מינימום תשומות לתפוקה נתונה. יעילות כלכלית מושגת כאשר ישנו בזבוז מינימלי בהקצאת משאבים. לפי 

ככל שהתמריץ יהיה ישיר יותר כך  :בני האדם הם ראציונליים ומגיבים לתמריצים ,תיאוריית התמריצים בכלכלה

חברה הפרטית ל תגרוםהשפעתו על ההתנהגות תהיה גדולה יותר. על כן ניתן לטעון כי הפרטה של שירות מסויים 

 היא מקבלת.שעל מנת להגדיל את התמריץ  ,לייעל את עבודתה ואת תפוקתה

מתמקדת בטענה כי העבודה בשירות התעסוקה  ,א אחת על שירות התעסוקהמושמעת להביקורת מרכזית 

ו מביא לניצול מיטבי של איננשלות העבודה מתבטא בניהול יבפרט ובמגזר הציבורי ככלל איננה יעילה. חוסר יע

 הפקתו נגרם מכך שפרטים יכולים לצרוך מוצר ציבורי מבלי לשאת בעלויותשכאשר ישנו כשל שוק , משאבים

ו וכך נוצרת שימוש בהפיקוח וגבייה מדוייקת עבור  עלתכונותיו של מוצר ציבורי מקשות  .("מקרה הטרמפיסט")

 ,צריכת דמי אבטלה על ידי אזרחי המדינה ללא פיקוח ורגולציה מקצועית ואמינה ."הנוסע החופשי"בעיית 

מנצלים את חולשתו שפיסטים רבים ה לניצול יתר של דמי אבטלה ולטרמאמבי ,על ידי שירות התעסוקה יערךשת

 בבסיס טענה זו.עוסקת הביקורת הציבורית  .של שירות התעסוקה

נהנה מהיותו ששירות התפוקת עבודה של עובד  הוא של שירות התעסוקהציבורי במקרה המוצר יתר על כן, ה

ם בקניית שירותים אשר איננו נדרש לשאת בעלויות של חוסר עבודה שכן מקומו מובטח. התומכי "נוסע חופשי"

חברה פרטית טובה יותר מתרבות הניהול והשירות בטוענים שתרבות הניהול והשירות  ,על ידי שירות התעסוקה

מעניק עובד שירות התעסוקה לבין התמורה ששאין קשר ישיר בין השירות מפני זאת  .של שירות התעסוקה

נושאים באופן ישיר  חברה פרטיתמועסקים על ידי העובדים ם מעודדת עצלות והזנחה. לעומתהעובדה  ,קבלשי

כי העובדים במגזר  נטעןשכן מקומם אינו מובטח וחרב מונחת על צווארם. יתר על כן,  ,בעלויות של חוסר עבודה

ולכן מעניקים  ,מחזיקים בתודעת שירות גבוהה כנהוג בשוק הפרטי בו העובדים רואים באזרחים לקוחות הפרטי

  (Ramamurti, 2000) ענייני ואדיב יותר. להם שירות מקצועי,

ולשירות הלקוי הניתן במוסדות  "הנוסע החופשי"פתרון יעיל ביותר לבעיית  מציעניתן להבין כי מיקור חוץ 

הפרטים יישאו כי  הציבוריים, משום שחברה פרטית מקבלת על עצמה את הסיכון ועליה מוטלת האחריות לוודא

 :Mokherjee, 2003) מיצוי מקסימלי של העובד. –ובמקרה של העסקה  ,במחיר המלא של השימוש במוצר

sheshinski and lopez-calva 2003)  אשר  ,כנגד טענה זו ניתן לטעון שעובדים בשירות התעסוקה ,ם זאתע

יוכלו לשקול שיקולי ניהול נכונים ולמנוע בזבוז, גם אם התמריץ שלהם נובע מרצון לזכות  ,יקבלו הכשרה מתאימה

  שכר או תמריץ כלכלי אחר.כולא מתגמול ישיר  ,ובדימוי עצמי של מקצועיות ,בהערכה, בקידום

זכה במכרז, אולם שבוצעה על ידי הספק שהוצגו, העסקתם של המנחים והיועצים במסגרת מקרי הבוחן 

ידי מטה שירות התעסוקה. עובדה זו מלמדת כי העובד לא נושא באופן ישיר בעלויות ב היה םהול והפיקוח עליההני

זה איננה נגזרת מתרבות העבודה של החברה הפרטית, כשל חוסר עבודה. יתר על כן, תודעת השירות של עובד 

 ודה מתקיימים בין הספק לעובד.על ידי שירות התעסוקה ורק התקצוב ויחסי העבנעשים שכן הגיוס וההכשרה 
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תקשרות עם חברת הה ,כך לדוגמא -עלויות מיקור החוץ לטווח הקצר מבטאות חוסר יעילות לטווח הארוך 

יקרה במאות אחוזים מעלות העסקתו של עובד שירות  ,ש"ח לשעת ייעוץ 170-" בעלות של כפורטוןהייעוץ "

ניתן היה ש מעבר למהמומחיות הייתה לא החמישי בפרק  התעסוקה בדרג בינוני; מומחיות היועץ כפי שהצגתי

 ;השיקול המנחה של חברה פרטית יהיה רווחיותה ולא האינטרס הציבורילהשיג במכרז פומבי לגיוס עובד שירות. 

אינטרס הדילמה בין  במקרה שתתקייםאך  ,תשרת את האינטרס הציבורישייתכן  ,כל עוד הגדרות תפקידה תואמות

. ניתן לראות ביטוי לכך בהתקשרות של לכיוון רווחיותה יטהברה הפרטית תההכרעה בח ,רווחציבורי לבין ה

חברת הייעוץ להרחיב את ניסתה ", כאשר במסגרת ההתקשרות הזו פורטוןשירות התעסוקה עם חברת הייעוץ "

מתוך דאגה  ות. ניתן להסיק כי מטרותיה של חברה עסקית פרטית אינן מונעתחומי האחריות ו"לשים רגל בדלת"

 אלא מתוך חשיבה על רווחיותיה והגדלת הכנסותיה. ,לאינטרס הציבורי

אין ביסוס ממשי לטענה כי חברה פרטית מיטיבה לקדם תרבות של שירות לקוחות מחברה ממשלתית. 

אולם הוא מונע מהצורך לעודד את הלקוח ולהתמיד בעסקים  ,השירות בחברה פרטית אכן אדיב ומנומס יותר

או לעודד קניה של מוצרים  ,השירות יכול להתמקד בלקוחות אמידים ,כך לדוגמא .ים ביעדי החברהתומכה

 לבחור בחלופת קנייה עלול לגרום לוולעיתים אף להסתיר מידע מפני הלקוח אשר  ,להם זקוקהלקוח איננו ש

 - לאזרחים הנחשלים שירות ציבורי אמור להעניק שירות שווה לכל האזרחים ולהקדיש מאמצים מיוחדים אחרת.

לשירות  ,עובד הציבור איננו מונע מכוונות רווח ועל כן אין מניעה שיספק לאזרח מידע מלא ומדוייק. נוסף על כך

מקומות שבהם האוכלוסייה דלילה ועלות מראה נוכחות גם בגרפית רחבה אשר לעיתים והציבורי פריסה גיא

ת חירום ולמפעיליו אין תמריץ לפגוע בטיב השירות כדי הוא פועל בעיתו ;מרווחיותה ההפעלת השירות גבוה

 לחסוך בעלויות.

 :גמישות ניהולית

יה יעלבד בבד עם  ,כמות העובדים בשירותב ההמשכיות של מגמת יריד דגישמיקור חוץ בשירות התעסוקה מ

ינוי השבמספר העובדים במגזר הפרטי אשר נמצאים בהתקשרות עם שירות התעסוקה. לדעת כלכלנים רבים 

שהיא מכיוון זאת  מגמה חיובית המשרתת את האינטרס הציבורי. הוא ,העסקה של עובדים במגזר הציבוריהבצורת 

מאפשרת שוק עבודה גמיש אשר מסוגל להגיב במהירות לשינויים כלכליים. גורמים כמו איגודי עובדים, זכות 

  .עילבאופן מיידי וילשינויים מקשיחים את שוק העבודה ולא מאפשרים לשוק להגיב  ,השביתה והסכמי שכר

 (Aharoni, 1982). העברת שוק העבודה למגזר הפרטי נחשבת לצעד המגמיש את שוק העבודה בארגון

הצמיחה מפצה את  ;בקרב הכלכלנים כי שוק עבודה גמיש תורם ליעילות ומאפשר צמיחה מהירה סברהישנה 

אך האם הגמשת שוק העבודה  .לקחו מהםנ ,הסכמי שכר, שביתה ופיטורין , כמום על כך שההגנות שלהםהעובדי

לא פעם עוזבים  ,אינם מוגנים בהסכמי שכר ובזכויות סוציאליותשמבטאת את האינטרס הציבורי? עובדים 

 .במקצועיות של הארגון וביכולתו להתפתח ולהתרחב תפוגע "בריחת" העובדים. ומחפשים ביטחון תעסוקתי

העוני  יעלייה בשיעורכיש מחיר כלכלי וחברתי כבד  ,אינם מוגנים בהסכמי שכרששכר נמוך לעובדים לבנוסף, 

  .םיוהעמקה של פערים חברתי

 איננהשלטווח הקצר ניתן לראות את יתרונות הגמישות בכך שהמדינה איננה מתחייבת על פעולות  ,אכן

רבות  ומחויבויותיודעת אם וכיצד תידרש להם בהמשך, אולם התקשרויות מיקור חוץ יוצרות קשרים קשיחים 

ת תוכני מפעילה אתשהחברה  ,כך לדוגמא נדרשים. עיוורון לשינוייםלקשיחות וללעיתים גורמים אשר אף הם 
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מפתחת כישורים מקצועיים ותהליכי עבודה ייחודיים אשר יקשו עליה  ,בשירות התעסוקה "מעגלי תעסוקה"

 מובילה ,ומכאן שעצם ההתקשרות במיקור חוץ ו/או הפרטה של מוצרלהעביר את האחריות לחברה פרטית אחרת, 

 . אמורה לתתהיא שה בגמישות עצמה לפגיעלכש

 . בראשיתניהולית גמישותבניתן לטעון כי מיקור החוץ בשירות התעסוקה נבע מהצורך של השירות 

 ,תעסוקתית גמישות אשר הצריכו השווקים באופי רחבים כמענה לשינויים העקיפות ההעסקה שיטות עוצבו הדרך

הלכה והתרחבה שוהגמישות  ,שיטת העסקה זו היטיבה עימם ניהולית המעסיקים כי ראו אט אט נראה כי אולם

. דוגמאות לכך ניתן לראות בצורת לשיטות העסקה עקיפותעובדים  ויותר יותר של העברתם להצדקת משמשת

אין חולק על כך שהצורך באגפי  :עסקה העקיפה אשר הלכה והשתרשה באגפי המחשוב של שירות המדינההה

והשינויים המתרחשים בה  תנועהאשר ה ,וכי מדובר בליבת העשייה ,המחשוב וביכולת המחשובית איננה צורך זמני

אייכנר שיטות  לטענתו של ניסיון והיכרות אינטימית עם המערכות. :ניהולית אלא להיפך אינם מחייבים גמישות

 להוזיל כדימשתמשים בהן ניהולית, אלא  גמישות להשגת לא ואפילו זמניים צרכים למילוי נועדו לאהעסקה עקיפה 

 )2008(אייכנר, וקידמה. ניהולית גמישות באמתלה של ,ומשרות תקנים של מגבלות על ולהתגבר שכר עלויות

 השירותים ונותני הקבלן מעובדי מבוטל לא חלק כי מצאה החוקרת מזרחי-במחקרה של טביביאן

שכן  ,עקיפים העסקה בשימוש בדפוסי הרבה הנוחות על מלמד מחקרה .זמניים אינם הממשלה החיצוניים במשרדי

 אלה עובדים רואה אינה אף המדינה שירות ונציבות ,מוגבלים ואל העסקה דפוסי על התקציבית הפיקוח והבקרה

 מתאפיינות עקיפותהעסקה  ולאישורה. צורות לפיקוחה נתון אינו זה העסקה אופן שכן ,אחריותה לתחום כשייכים

 בתגמול ,עובדיהם כלפי המעסיקים מחויבות של גוברו ובצמצום הולך בארעיות לעובדים, מעסיק בין בהפרדה

 ) 291-292, עמ' 2012(משורי ומאור,  עובדים. בארגוני החברות בשיעורי ובצניחה קשים עבודה בתנאי נמוך,

 :ידע

הם אלו אשר מחזיקים בעיקר הידע והמומחיות ולא המדינה.  ,כאשר גורמים פרטיים מספקים את השירות למדינה

 ,הבטחת הכנסההנחיה וטיפול בדורשי עבודה התובעים מבחינת צמצום היכולת המקצועית של שירות התעסוקה 

מוביל באופן ישיר לצמצום הזיכרון הארגוני ויכול להביא  ,אינם עובדי השירותשוכן שילוב של עובדי מחשוב 

  )2005. (כורזים ואחרים, למהפך עוצמה

ואת  בפועל קובעים את המדיניותהאבל הספקים הם  ,ששירות התעסוקה מתווה את המדיניות יוצא מכך

יחידים שמבקרים ויכולים לפקח על עבודתם מבחינה מקצועית. כך נפגעת באופן ישיר שכן הם ה ,השירות המסופק

הוא מספק ונפגעת גם יכולתו של שירות שיכולתה של המדינה ושל שירות התעסוקה לפקח על השירותים 

 בידע המקצועי המתאים. מחזיקעוד  ושכן איננ ,לשינויים שמתרחשים במשקהתעסוקה להתאים את השירותים 

כי לא ניתן להסתכל על ההשפעה המקומית  באמרםנן מנדלקרן ואריק שרמן מבטאים את אובדן הידע רו

המובילות לכך שגם  (sunk costs)נן "עלויות טבועות" שכן יש ,תשירות נתון בנקודת זמן ספציפיבשל מיקור חוץ 

ישנו קושי אובייקטיבי להחזיר את הגלגל אחורה. על כן יש  ו,יוסק כי המדיניות ודרך הפעולה נכשלש קרהבמ

כך גדל הסיכוי  ,וככל שהמדיניות של מיקור חוץ תינקט יותר ,הליך רחב היוצר תלותתחלק מ לראות במיקור חוץ

של חזרה למצב  המצב הקודם לאור העלות הגבוהללחזור  יהיה שהיא תינקט שוב בעתיד ופוחת הסיכוי שאפשר

 )277, עמ' 2015(מנדלקרן ושרמן,  ן הידע.הקודם ואובד

 :שחיתות
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שחיתות בגופים ציבוריים מתגלמת בשלוש דרכים עיקריות: מינויים פוליטיים, הענקת שוחד למקבל החלטות ואי 

לשמש כאמצעי למניעת שחיתות.  יםהפרטה ומיקור חוץ עשוי )76, עמ' 2015(חבר,  סדרים בתהליך ההפרטה.

כך מתרבות  ,טענה זו מתבססת על ההנחה שככל שגדל כוחה הכלכלי של הממשלה לצד גידול בכוחה הממסדי

מאפשרים לפוליטיקאים  ,נכסי ציבור ואף עובדי ציבור נאמנים לפוליטיקאים .כוח זה לרעה נצלזדמנויות להה

מיקור חוץ משאירים בידי הממשלה את העיסוק בענייני ממשל לקדם את ענייניהם האישיים שלא כחוק. הפרטה ו

  (Aharoni, 1982) בלבד ומפקידים את ההחלטות העסקיות בידי חברות פרטיות.

קשורה ברובה לסוגיית  ,מעשי שחיתותלאולם הטענה כי הפרטה או מיקור חוץ מצמצמים את האפשרות 

כי הפרטה ומיקור חוץ מסייעים בהפחתה ובמיגור  יחד משמעולא ניתן לטעון באופן  ,המינויים הפוליטיים

ואף באה לידי ביטוי  ,שוחד איננה קיימת רק במגזר הציבורי אלא גם במגזר הפרטי כמתןהשחיתות. שחיתות 

אי סדרים בהליך ההפרטה/מיקור חוץ. משחיתות זו נשקפת ב המתגלהבמלוא חומרתה כאשר מדברים על שחיתות 

שיתוף פעולה בין כשמתקיים פגע להי יםהשליטה ושמירת האינטרס הציבורי עלולשכן  ,הסכנה הגדולה ביותר

הוא שעומד לנגד עיני מקבל  כך שלא האינטרס הציבורי .הממסד לבין הגוף הפרטי במטרה למנף את רווחיו

 אלא רווחיו האישיים שלעיתים עומדים בניגוד ובסתירה לאינטרס הציבורי. ,ההחלטה

מלמד כי תהליך קבלת ההחלטות בשירות לא התקיים  ,סוקה בשני מקרי הבוחןמיקור החוץ בשירות התע

אכן ניתן  לאור האינטרס הציבורי. ,היתרונות מול החסרונות של התקשרות במיקור חוץ שבו נבחנובמרחב סטרילי 

ת את האינטרס הציבורי לפי תפיסת עולמה של הנהלת תלשער כי ההחלטה לפעול באמצעות מיקור חוץ משר

את ו ,להנהלת השירות גמישות ניהולית ומגבירה את היעילות הכלכלית של המשרדמאפשרת השירות בכך שהיא 

 ות ותהליכים בשירות אשר ללא התקשרויות אלה לא היו יוצאים לפועל. תוכנייכולתו לקדם 

לא נבעה מתוך  ,ור במסלול העסקה באמצעות מיקור חוץאולם, עצם ההחלטה של שירות התעסוקה לבח

שאיפה לשמר את האינטרס הציבורי על בסיס עקרונות היעילות, שמירת הידע, מניעת שחיתות וגמישות ניהולית. 

אובדן הידע שעובר לחברות חיצוניות  ובהם ,זאת ניתן להסיק מכך שחסרונותיהן של ההתקשרויות שביצע השירות

. הסמכות המקצועית וניהול הידע , לא הובאו בחשבוןכפי שהוצג במקרי הבוחן -צר באמצעותן ולעיתים אף מיו

 מייצרת את הידע אשר איננו נשמר במוסדות השלטון.הולעיתים היא  ,נותר בידי החברה המספקת את השירות

על ידי  תתוכניין שיעור מהעסקה ישירה, עם זאת תקצוב האעלויות העסקת יועצים חיצוניים גבוהות ל

משרד האוצר התאפשר בכפוף לאי הרחבת הסדרי העסקה ישירים. הדרך היחידה של הנהלת שירות התעסוקה 

אין בסיס להשוואת ההוצאה קצרת הטווח של קניית  להרחיב את פעילות הארגון היא באמצעות מיקור חוץ.

. יחד עם זאת, בראייה ארוכת טווח במאות אחוזים ותשירותים מול העסקה ישירה, שכן עלויות קניית השירות גבוה

ניתן לטעון כי העלויות מצטמצמות לאור משמעות ההתחייבויות ארוכות הטווח אשר לעיתים מחייבות תשלומים 

 ,על שירות אשר כבר אינו נדרש. על אף כל זאת, החלטת הנהלת שירות התעסוקה לפעול באמצעות מיקור חוץ

הדרך לא תוצאה של תובנה כי קניית שירות באמצעות מיקור חוץ היא א ,בעלויות מדיון בחיסכוןאיננה תוצאה 

   כנית על ידי משרד האוצר.והת היחידה לתקצוב

וכפי שניתן לראות במקרי הבוחן, עובד  ,הסיכון לשחיתות במסגרת ההתקשרויות הללו רק הולך וגובר

ניתן לשער כי ו ,בשירות התעסוקהפעל במסגרת ההתקשרויות הללו זכה בהמשך הדרך במכרזים חיצוניים ש
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. יתר על כן, חשיפת מידע פרט וניהול על ידי עובד אשר בכך סייעו ,היכרותו עם מטה השירות ועם העובדים בה

 מהווה חשיפה משמעותית לסיכון לשחיתות.  ,איננו נתון לפיקוח הנציבות ולאתיקה של עובד מדינה

האינטרס  כניות המשרתות אתורצתה לקדם תשיות כנולסיכומו של עניין, הנהלת השירות ראתה בת

הציבורי מהמעלה הראשונה. אולם, עצם ההחלטה על מיקור חוץ לא נבעה מתוך כוונה לצמצם את הפער בין 

האמצעי היחיד אשר לדעת ההנהלה יכול היה לקדם  הייתהתפוקות לתשומות או לחזק את האינטרס הציבורי, אלא 

עמד  ,מימוש האינטרס הציבורי, אולם כלי זה כפי שהצגתילעצמו היווה כלי כניות. מיקור החוץ כשלואת הת

 בסתירה ישירה לאינטרס הציבורי.

 אינטרס פרטי? 5.1

גורסות  התיאוריות אל .תיות של קובעי מדיניותיהאמהן ביקורתיות ביחס למטרות  ות אינטרס פרטיתיאורי

כדי לקבל את התמורה  שפועלות ,שרגולציה מתהווה באופן שמשרת אינטרסים של פרטים בודדים או קבוצות לחץ

הפרטי של פרטים מבטא פעולות למען האינטרס  מיקור החוץ אשר בוצע בשירות התעסוקההאם  .הגבוהה ביותר

ם של קבוצות לחץ כדוגמת ועד העובדים או או אינטרסי ,כדוגמת בעלי תפקידים בהנהלת שירות התעסוקה ,בודדים

שני גופים מרכזיים אשר של  דרך בחינת האינטרסים ותועל מנת להבין את השפעת השינוי אבחן א משרד האוצר?

אינטרס ואינטרס הנהלת שירות התעסוקה : בסמכותם להשפיע על ההחלטה לבחור במיקור חוץ בשירות התעסוקה

 משרד האוצר.

 :דים בהנהלת שירות התעסוקהבעלי התפקי אינטרס

מצמצם  מיקור החוץבכך ש הנהלת שירות התעסוקהאת האינטרס הפרטי של  מתמיקור חוץ מקדבחירה בדרך של 

 מספר. יכולת השפעתו של ועד עובדים נגזרת בין היתר מועדי עובדיםשל קבוצות אינטרס כדוגמת  ןאת כוח

ת "מעגלי תעסוקה" באמצעות מיקור תוכניאת הפעיל . כאשר שירות התעסוקה בו ואיכותםמאוגדים שהעובדים 

 ,ואיכותית ,האזרח על בהשפעתה הוא הגביל את כוחו של ועד העובדים בכך שצירף קבוצת עובדים גדולה ,חוץ

 ועד העובדים ואיננה סרה למרותו. באשר איננה מאוגדת 

הושפעה רבות מאינטרסים סותרים  ,בשירות התעסוקהיתר על כן, הבחירה במיקור חוץ מהסוג שהופעל  

התנגדותו של ועד  ,של ועד העובדים. מכיוון שדובר בשירותים חדשים אשר אינם מחויבים מכוח המציאות

כוחו של הועד במקרה זה נמוכה מאוד  .העובדים תוביל במקרה הרע לחוסר פעולה ולמניעת השירות החדש

במקרה מעין זה יכולתם  -ניתן לפני כן באמצעות עובדי מדינה שיף שירות חלממיקור החוץ שבהשוואה למקרים 

 גדולה. ,של איגודי עובדים להשפיע ולשבש את מתן השירות

למנהל הארגון (הרגולטור) למקסם את תועלתו האישית בטווח בשירות התעסוקה אפשר מיקור חוץ 

ואשר אינם בהכרח  ,המועסקים באופן ישירבקרב עובדים  קצר ללא צורך ביצירת מערך הכשרה ופיתוח ידעה

 יע באינטרס הפרטי של הרגולטור,טווח הזמן הינו גורם מכר בעלי הכישורים הנדרשים למתן השירות הנדרש.

בתקופה המוגבלת  תפקידו נגזרת מכישוריו והצלחותיוסיום ויכולתו להתקדם בשוק לאחר  מוגבלשזמנו בתפקיד 

 . תפקידוב שכיהן

שמקבלים ביטוי מעבר למשקלם היחסי, מקדמים  ,אינטרסים אישייםכי גישת האינטרס הפרטי מניחה 

שבדומה לשוק העסקי גם  ,היא גישה זו הנחת היסוד שלווית לה. ומכתיבים את תוכנה של המדיניות והרגולציה הנל
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אלא גם  ,כשחקנים רציונליים ת. לא רק הכפופים לרגולציה נתפסיםו"בשוק הפוליטי" ניחנים השחקנים ברציונלי

. ולים של מימוש תועלתם האישיתשיקממכוונים  ,פקידי הממשל. כפועל יוצא מכך, השחקנים השותפים לזירה

(Downs, 1957, 1967) 

תופעה שכונתה "הדלת המסתובבת". לתופעה הביטויים המרכזיים לאינטרס פרטי במיקור חוץ הינה אחד 

בת החוצה" ו"הדלת המסתובבת פנימה". "הדלת המסתובבת החוצה" הוא מצב זו שני כיוונים: "הדלת המסתוב

אנשים עובדים תקופות קצרות יחסית כעובדי מדינה, מתוך ציפייה שלאחר ההכשרה שיקבלו בגופים רגולטוריים ש

ה יגויסו לעבודה מתגמלת אצל הגורמים העסקיים שהיו קודם לכן תחת פיקוחם. באמצעות יצירת הציפייה לתעסוק

 :Zingales, 2012) עתידית מבטיחים הגופים המפוקחים מראש את הזדהותם ונאמנותם של הרגולטורים.

Yeager, 1990) יכולים בעתיד לסייע בהגדלת  ,חברות ייעוץ וקשרים בין ראשי החברות לראשי המגזר הציבורי

  (Eckert, 1981הסיכויים להעסקה מחוץ לשוק הממשלתי. (

רגולטורים מעסיקים שהדלת מסתובבת לשני כיוונים. תופעת "הדלת המסתובבת פנימה" מתארת מצב 

 טייה קודמת להזדהות עם התעשייה.עובדים שהגיעו מתוך שורות התעשייה, ובדרך זו קולטים עובדים שיש להם נ

תן לזהות ביועצים ני ,דוגמא לדלת המסתובבת פנימה והחוצה אשר נמצאת בליבת תיאוריית האינטרס הפרטי

בשירות  לעבוד" במסגרת ההתקשרות למתן שירותי ייעוץ: ראש הצוות המשיך פורטוןהועסקו באמצעות חברת "ש

התעסוקה כפרילנסר לאחר סיום העסקתו בחברת הייעוץ, ואילו ראש הצוות שבא אחריו ניגש למכרז פומבי 

ונקלט כעובד שירות  ,"פורטון" בחברת עבודתו את סייםלאחר ש ,ת "מעגלי תעסוקה"תוכנילניהול תפעולי של 

קיבל שירות התעסוקה שעל השירות ואף השפיעו השפיע להתעסוקה. אינטרסים פרטיים של גורמי הייעוץ יכולים 

מדובר הפעולות שהתבצעו לא בהכרח נבעו מרצון לממש אינטרס ציבורי. ו ,מהגורמים עימם הוא נמצא בהתקשרות

 רשתות שמחברות בין הגופים הרגולטוריים לבין השחקנים שעליהם חלה הרגולציה.יצירה והפעלה של על כאן 

(Grabosky and Braithwaite 1986; Makkai and Braithwaite 1992). 

 טרס משרד האוצרנאי

 שלו ניצב משרד האוצר ואגף התקציבים מולוו ,דורשות כוח אדםהות תוכני ביקש לתקצב ולקדםשירות התעסוקה 

 העיקריות מההוצאות אחת .התחייבויות ארוכות טווחוהכוללים פתיחת תקנים חדשים  ,למהלכיםמתנגדים אשר 

 מסך כשליש על עומדות שכר על הממשלה הוצאות 2014לשנת  נכון :עובדיה שכר על ההוצאה היא הממשלה של

האדם  כוח שיאי מספר ,הממשלה של האדם כוח הוצאות לצמצום שננקטו שונים מהלכים חרף .הממשלה הוצאות

 מגבלתש זמןוזאת ב, 2005שנת  מאז 25%-ב עלה הממשלתיים המערכים התקציב בכלל חוק פי על המאושרים

 החל כאשר, יותר גבוה היה אף הגידול קצב האחרונות בשנים .בלבד 19%-כ של ריאלי בשיעור עלתה ההוצאה

 שיעור  -11% של ריאלית עלייה מהווההתקנים, גידול  9,000-בכ צמחה במדינה התקנים מצבת 2011משנת 

 .תקופהה באות התקציב בסך המצטבר הגידול על העולה

 על שנתי מכביד רב תכנון והיעדר ,האחרונות בשנים הממשלה משרדי של ההעסקה בהיקף החד הגידול 

 האחרונות בשנים עוסקות OECD-מרבית מדינות ה .עדיפויות סדריממשלות ישראל לעצב  על ומקשה התקציב

 שהן דיווחו בארגון החברות מהמדינות 75%-מ למעלה 2010בשנת  האדם הממשלתית: כוח מצבת בצמצום

 הציבורי. במגזר האדם כוח צמצום שתכליתן שונות עוסקות ברפורמות
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 צמצום ,טבעית בפרישה משרות המתפנות של שנתי רב ביטול כגון מהלכים על והתבסס אלה רפורמות

 כוח מצבת את הממשלה הקפיאה ,שהתקבלה ממשלה להחלטת תאםהב .ופיטורין קליטה הקפאת מנהלי, אדם כוח

 בה הכלול האדם שיא כוח שהיקף תקציב הצעת אושרה לא 2008שנת  עד ;הממשלתיים המטה האדם במשרדי

 לשינוי בהתאם האדם כוח שיא את הממשלה תבחן שנים לארבע אחת נקבע, כי עוד המכסה שנקבעה. על עולה

.שיאים של מעודכנת מכסה הגירעון הפחתת בחוק ותעגן ,תקציביים בצרכיה ולאילוצים
21
  

ת לטיפול בדורשי עבודה תוכנישירות התעסוקה לפעול באמצעות מיקור חוץ בהפעלת  בחרכאשר 

התחייבויות לא כוללות  ההתקשרויות אלמאחר ואת התנגדות משרד האוצר  צמצםהוא  ,התובעים הבטחת הכנסה

האינטרס כך שבהתאם לאפקטיביות ובהתאם למגבלות תקציביות,  ןלסיים התקשרויות ולהרחיב ארוכות טווח וניתן

 .האוצר נשמר של משרד

לבחור בדרך של מיקור חוץ, קבוצות  ,בגיבוי של משרד האוצר ,עם זאת, כאשר החליט שירות התעסוקה 

מעגלי "ת תוכניהתנו את ההתקשרות הזו בכך שכלל הפעילות של  - ועד העובדים וההסתדרות –האינטרס 

להגדלת היקף התקציב של  ה(ההנחיה והליווי האישי) תתבצע מחוץ ללשכות השירות. התניה זו הוביל "תעסוקה

מסקנה מלש"ח לשנה. על כן,  9-שכירת מבנים כפולים בישובים (לשכה+מבנה) בהיקף של כבעבור ת תוכניה

, בידי קבוצות אינטרס םיישבו ,במקרה זה משרד האוצר ושירות התעסוקה ,יםות שהרגולטוראחרת יכולה להי

 .יאינטרס הציבורההתוצאה הסופית לא תשרת את ו

ות אשר תוכנימעוניינת לקדם הם. ההנהלה ישונים של השחקנים השונהאינטרסים את הלמפות ניתן  

אינו מעוניין להרחיב את התקינה ושואף להימנע שלתפיסתה ישרתו את האינטרס הציבורי, משרד האוצר 

ולעגן  גן על עובדיולהמהתחייבויות ארוכות טווח אשר לטענתו יפגעו באינטרס הציבורי, ועד העובדים אשר מבקש 

הזכות להתאגד ושמירה על העובד  כמומתוך כוונה לשמר את האינטרס הציבורי  ,עתידם המקצועי בשירות את

אולם ההחלטה של הנהלת השירות לבחור במסלול העסקה  - שחקן והאינטרס הפרטי שלוכל  הפשוט מול הממסד.

אלא פשרה ודילול עם אינטרסים  ,מימוש האינטרס הפרטי הטהור שאותו שאפה לקדם איננה ,באמצעות מיקור חוץ

 פרטיים של שחקנים אחרים בשדה המדיניות.

 ?הגישה האידאית 5.1

במדינת ישראל ככלל ובשירות  ליברלית-הניאוניצחון הגישה נובע מת התעסוקה ניתן לטעון כי מיקור החוץ בשירו

סביב שלושה  הגישהמבטא את ניצחונה של  מיקור החוץ בשירות התעסוקהאבקש לבחון אם  .התעסוקה בפרט

 .בירוקרטיההליברלית: חירות הפרט, הגדלת תחרות, צמצום -עקרונות מרכזיים באידיאולוגיה הניאו

 :חירות

 ליברליזם-של הניאונקודת המוצא  :ת עצמאותו וחירותו של הפרט במרכזא הציבמליברלית -האידיאולוגיה הניאו

 ,כי אושרם של בני אדם ניתן למימוש באמצעות שחרור יכולותיהם היזמיות במערכת מוסדית. על פי הגישה היא

של  יכולותיהםושחרור חירות תפקידה של המדינה הוא ליצור ולשמר מערכת מוסדית שמגנה על מרכיבי ה

                                                      
21

) כנס אלי הורוביץ לכלכלה וחברה, סיכום דיון בקבוצות עבודה, מאוחזר מ 2014מבורך, י' (

https://www.idi.org.il/media/3848/public_service_personnel_grp_5.pdf  
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ליברליזם הם איגודי עובדים, כיוון שהם גורמים מפריעים -אחד האויבים הגדולים של הניאו .הפרטים בחברה

 .הפרטים בחברה צבירת עוצמה פוליטית שלללצבירת הון ו

 שלטון הרוב נתפסובבסיס התפיסה הניאו ליברלית קיים חשד עמוק כלפי הליכים ותרבות דמוקרטית 

כאיום על חירויות הפרט. לכן ניאו ליברליים נוטים להעדיף שלטון באמצעות מומחים ואליטות. הניאו ליברליזם 

הוא יוצר מערך מוסדי שבהם מומחים ושופטים  ;מציב את ערך החירות במרכז ויוצא נגד מעורבות המדינה

ם של המעמדות העליונים מפני הרוב מתערבים ללא הרף בחיים הפוליטיים והכלכליים על מנת להגן על האינטרסי

ביטוי לשלטון היועצים והמומחים ניתן לזהות במכרז המרכזי אשר במסגרתו התקשר שירות התעסוקה  - הדמוקרטי

 ."פורטון"עם חברת 

עובדים ללא מומחיות ו/או כישורים  גויסובמכרז היועצים שדרכו העסיק שירות התעסוקה יועצים 

בהתאם לתנאי סף שהציב שירות התעסוקה ללא  גויסוסיקה יועצים ומנחים אשר הע ץספציפיים. חברת הייעו

מבטאת את  אם כן לטעון כי עצם ההתקשרות עם חברה פרטית החברה. ניתןהכשרה כלשהי שניתנה על ידי 

עמדה בסתירה מיקור החוץ  ה של ההתקשרות באמצעותומהות תוכנהאולם  .ניצחונה של הגישה הניאו ליבראלית

וסיומו של ההליך התחרותי איבד שירות התעסוקה את שליטתו על לאחר שלב המכרז ,הגישה הניאו ליבראליתעם 

ושלטון  מקצועיותאיננה מבטאת לפיכך ההתקשרות  .הידע ועל היכולת לפקח אחר איכות המוצר אותו הוא רוכש

ההחלטה עמד בבסיס ורם אשר שכן מקרי הבוחן מלמדים אותנו כי כישורי היועצים והמנחים אינם הג ,מומחים

הכשרתם וניהולם  בעודהעסקתם וגיוס עובדים ותפקיד החברות הללו ברובו הסתכם ב ,לבחור במסלול מיקור חוץ

 בוצע על ידי שירות התעסוקה. של עובדים אלו בפועל

 הגדלת התחרות:

טווח -ת ארוכתהשוק הגלובאלי פירק הלכה למעשה את מסגרות הייצור המקומיות המבוססות על מחויבו

האימון האישי במסגרת המכרז עם והיכולת של שירות התעסוקה לרכוש את שירותי הליווי  בין מעסיקים ועובדים.

קיימה הלכה למעשה את התפיסה הניאו ליבראלית בכך שההתקשרות הזו איננה מחייבת את  "יגדים"חברת 

השירות מאפשר לעצמו גמישות מלאה בדמות סיום כך ש ,מעביד מול המנחים והמאמנים - השירות ביחסי עובד

 ת למקומות אחרים.תוכניהעסקתו של מנחה או הכוונת ה

מקדם  ,שירותי ליווי ויעוץ לקבלת "יגדים"ההתקשרות עם חברת  , כמובשירות התעסוקהחוץ המיקור 

חברה הטובה ביותר והזולה וה ,לחברות שונות להתמודד על מתן השירות ואפשרב תחרות ויעילותשל מרכיבים 

מיקור חוץ מאפשר  ללא התערבות אגרסיבית של המדינה. ,להיבחר ולשרת את האינטרס הציבורילה ויכביותר 

חתירה לרווח אישי של חברות הייעוץ בו בזמן ש ,לווסת באופן מיטבי את האינטרסים השונים של הפרטים במשק

אמנם לעיתים   (Smith, 1904)את רווחת הכלל. גםומשק ית של כל פרט בשאת הרווחה האי מקסמתוהליווי מ

לפגיעה באיכות גורמת אולם לעיתים תחרות  ,ר תחרות אשר משפרת את השירות לאזרחוהפרטה מצליחה ליצ

נרכש על ידי שירות התעסוקה הוא שאשר "המוצר" כ ,במכרז היועצים ,כך לדוגמא )2007(פרטשמן,  השירות.

 תוצרי הייעוץ אינם בהכרח משרתים את מדיניות הארגון. ,הייעוץ ולא התפוקות

אובדן בשל  ,מצטמצמת לאורך ההתקשרות ,בקניית השירותים על ידי שירות התעסוקה שנוצרההתחרות 

הוא מקבל מהחברה הזוכה. יתר על כן, התחרות שאיכות המוצר את הידע של השירות וחוסר יכולתו לפקח ולבקר 

מקבל את השירות מחברה אחת  -שירות התעסוקה  - הלקוחו ,התחרות תבטלתמ וריאחאך  מכרזהמסתכמת בשלב 
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אינו חשוף לתחרות בין  ,אשר איננה מקיימת תחרות עם גורמים אחרים. בדומה לכך, האזרח תובע הבטחת הכנסה

  .מספר חברות הנחיה וייעוץ אשר יתחרו על ליבו של מקבל השירות

 :צמצום הבירוקרטיה

 ,הבירוקרטיה הכוחנית אשר מסכנת את החירויות של הפרט בחברה מצמצם את בשירות התעסוקהחוץ המיקור 

חברת הייעוץ והליווי ההתקשרות עם  ,כך לדוגמא :ומאפשרת לנהל שוק חופשי אשר במסגרתו הטוב ביותר נבחר

הכבדים של שירות מנגנוני הבירוקרטיה מאפשרת לעקוף את  ,שירותים ספציפייםממנה רוכש שירות התעסוקה 

כבר אין תחרות ונוצר יו במיקור החוץ התחרות היא בשלב המכרז בלבד ולאחרכנאמר לעיל, ם זאת, ע .התעסוקה

 .עסקי מוכוון רווח אשר יכולת הפיקוח עליו מוגבלת מונופול

על ידי  ,ממשלההצמצום תפקידה של ובצמצום התאגדויות עובדים, ב דוגלתליברלית -התפיסה הניאו

מיקור  ,. אכןרגולציה ממשלתיתבוכן הפחתה  ,ך בהוצאות הציבוריות לשירותים חברתיים כמו חינוך ובריאותחיתו

 האולם לא ניתן לבסס טענה כי התקשרות מסוג ז ,החוץ של שירות התעסוקה צמצם את כוחו של ועד העובדים

כפל למשל ב ,ההתקשרויות הללו הגדילו את היקף ההוצאה הציבורית יתרה מכך, .הקטינה את ההוצאה הציבורית

 תקנים.הוספת שבוצאה השירות הניתן מול העבור התשלום גבוה בשכירת מבנים ואף להתקשרויות 

לקדם תהליכים  תוכננהניתן לטעון כי רפורמת התכנון של משרד ראש הממשלה  ,הצגתישממקרי הבוחן 

מימש תכלית  ,אולם השימוש בפלטפורמה על ידי שירות התעסוקה ,ום בירוקרטיההגדלת תחרות, מקצועיות וצמצל

פוליטיות וכלכליות  בעלויותהיה להתמודד עם הצורך להרחיב את היקף הפעילות בשירות  ון ותפקידיהפוכה לחלוט

 מינימליות.

הצגתי. שליברלית לא מומשו ואף נפגעו במסגרת ההתקשרויות -הניאו באידאולוגיההעקרונות המרכזיים 

התנגדות פוליטית, גם במחיר של פגיעה מבמטרה להימנע מהתנגשות עם ועד העובדים ו נעשוההתקשרויות 

ות והפעילות תוכנילהפעיל את ה שכוונובזכויות המנחים והגבלת חירותם ואופי עבודתם. יתר על כן, המכרזים 

 עובדיםלא מומשו בצורה זו. כפי שהצגתי במקרי הבוחן, ה ,אמצעות גורמי מקצוע ומומחיםבשירות התעסוקה ב

על ידי שירות התעסוקה ורק  גויסואלא  ,יםנמקצוע ולאפעלו במסגרת ההתקשרויות לא היו מומחי ידע ש

 באמצעות החברות הזוכות. וההתקשרות והמימון בוצע

בניגוד מוחלט לעקרון  ותעומד ,עם חברת הייעוץההסכמות עם ועד העובדים במסגרת ההתקשרויות 

 היא למנוע תחרות נחתם עם ועד העובדיםש של ההסכם מלמדים אותנו כי תכלית ההסכם פרטיוהגדלת התחרות. 

ם גת. יתר על כן, תוכניבין עובדי השירות לבין החברות הזוכות. עובדי השירות יתוגמלו ללא קשר לתפוקותיהם ב

 כן אין הגדלה של תחרות.ול ,לא מתוגמלים על תפוקות אלא על שעות עבודה עובדי החברות הזוכות

יצירת תוך  ,שימוש בהתקשרויות באמצעות מיקור חוץ חייב את שירות התעסוקה להרחיב את הפיקוח

והן על מנת למנוע ם הקיבוצי שנחתם עם ועד העובדים הן כחלק מההסכ ,יכי עבודה מסודרים המגובים בנהליםלתה

פרטיותם. הרחבת הפיקוח מובילה להרחבת הבירוקרטיה או בפגיעה בחירותם של דורשי העבודה ו שחיתות

 ן על היועצים המבקשים לקדם תהליכים.כו ,"יגדים"והרגולציה על המנחים המופעלים באמצעות חברת 

מלמדים כי לא  ,תהליך קבלת קבלת ההחלטה להתקשר באמצעות מיקור חוץ ואופי ההתקשרות בפועל

ליברלית עמדה בפני מקבלי ההחלטות בשירות התעסוקה. יתר על כן, אופי ההתקשרויות בפועל -התפיסה הניאו

  .את כישלונה במקרי הבוחן שנסקרו ומדגישותגישה האידיאית לבסתירה ישירה  ותעומד ןמלמד כי ה
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 טית?רפוליטיקה בירוק 5.2

לבין  האישיים של שחקני המדיניות דיכוטומיה בין ייצוג האינטרסים מקיימים בתוכםתהליכי עיצוב מדיניות לא 

המשפיעות על תהליך קבלת ההחלטות של  ,מדובר בתהליכים בעלי נקודות ממשק רבות .בפועל התוויית מדיניות

בריתות והסכמים  בנותאינם יכולים לכפות את דעתם אלה על אלה ועל כן הם חייבים לאשר  שחקני המדיניות

 .הכוללים פשרות ומניפולציות

תהליך דינמי ומורכב של קבלת תוצר הוא  בשירות התעסוקה הליוויההנחיה ו של מערך חוץה מיקור 

 .צרכים ודרכי פעולה אשר לכל אחד מהם אינטרסים,ב של שחקנים ומוסדות חהחלטות בו משתתפים מגוון ר

משרד האוצר  הינם: ,את שירות התעסוקה להתקשרות זו שהביאחלק בתהליך  םים אשר לוקחימרכזיה השחקנים

הפרטה מלאה של שירות לקדם  שואף כןשואף להפחית עד כמה שניתן את התחייבויותיו ארוכות הטווח וה

ועד העובדים וההסתדרות אשר מתנגדים זוג שחקנים נוסף הינו  ."ת ויסקונסיןתוכני"כפי שניסה לקדם ב התעסוקה

עבודה בין עובדי השירות לבין הנהלת השירות. יתר על כן, ועד השינוי ביחסי ל שיובילתהליך לכל פן מסורתי באו

של סמכויות ואחריות עובדי שירות  )creeping privatization(זוחלת העובדים וההסתדרות חוששים מהפרטה 

הרלוונטיות שלהם. על את התעסוקתי וים עלולה לסכן את עתידם דשכן נסיגה בסמכויות ואחריות העוב ,התעסוקה

כך ל. נוסף מסכנות את עתידם התעסוקתי והמקצועיהלצמצם עד כמה שניתן התקשרויות  העובדים שואפים כן

המותנה בהסכמות ללא תגמול  שינויים ולהרחיב את אחריות העובדים ערוךלועד העובדים וההסתדרות  סרביםמ

 מקדימות.

 להוביל את הארגון יםעלולמעשיות  ת ואי נקיטת פעולותסטטיוּ .מיםהנהלת השירות ניצבת בקו פרשת 

כדוגמת מרכזי  ,מקדם משרד האוצר ומשרדי ממשלה נוספיםשהחלופות  , בעודנטיולמצב שהוא לא יהיה רלו

יובילו להיעלמותו של שירות התעסוקה מהמפה  ,תעסוקה לאוכלוסיות ייחודיות ומרכזי תעסוקה עירוניים

ות ותהליכים אשר יחזירו את תוכני האמצעים העומדים לרשותהקדם בכל ה ללכן מבקשת ההנה על .התעסוקתית

התנגדויות ועד תוך הפחתת  ,ממשרד האוצר קדם תקצוב משמעותיל .מרכז העשייה הציבוריתשירות התעסוקה ל

  .המסומנות על מנת לממש את המטרות העובדים

אשר נתפסת כבעלת  ,ם קבוצה נבחרת מתוכםעבכלל או  להיטיב עם האזרחים ליווי דו"ע כשלעצמו מיועד

הרגולטור, קבוצות את  גמציה רציונליבחינת מיקור החוץ בשירות התעסוקה כתהליך  צרכים שיש להתחשב בהם.

פועל באופן מתואם ושיטתי במטרה להקצות משאבים ואמצעים ו ,כגוף העשוי מקשה אחת האינטרס והפוליטיקאים

יושבים בצמתי קבלת ההחלטות תופסים ומפרשים ההגורמים ש שוםמזאת  .מציג תמונה חסרה ,מימוש מטרותיול

תהליך עיצוב המדיניות  ,כנגזרת מכך .את המציאות מתוך מקומם במערכת הפוליטית ומתוקף תפקידם המקצועי

ולאו  ,המקצועיבין משאבים פוליטים לבין מרכיבים הנגזרים מכורח התפקיד  ומסחרמחייב מיקוח ומשא ומתן 

 Laffin, 1997; Waterman et) .דווקא מתמקד במרכיבים מקצועיים מובהקים הפועלים באופן מתואם ושיטתי

al, 2004)  

ת בזמן תוכניה את ליהפעהמבקש להשירות נושאי תפקידים בהנהלת כך לדוגמא האינטרס הפרטי של 

 ,מנגד .השירותולשפר את תנאיהם של עובדי  מתנגש עם הצורך של ועד העובדים לשמר את יחסי העבודה ,קצר
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יפעל  ומבקש להצר את צעדיו של ועד עובדי השירות. לפיכךתקנים לפי  ההעסקהמשרד האוצר שומר על היקף 

 שירותים.לעל חשבון הוספת תקציב  ,לצמצום תקני כוח האדם אשר אינם ניתנים לביטול

הולך וגובר של שירות הצורך ה ביןהבחירה לעשות שימוש בחברות ייעוץ כמוה כמפגש אינטרסים אשר 

ועד העובדים עם מגבלת תקני כוח אדם ומאבקים  לבין ,הוא מספק ללקחותיושהתעסוקה בהרחבת השירותים 

הנמצאים בהתקשרות  . שימוש ביועצים חיצונייםבהסכם הקיבוצי ןלשנות את אופי העסקת העובדים המעוגמסרב ה

ובנוסף מאפשר לשירות התעסוקה  ,משרת את מדיניות משרד האוצר ושומר על היקף תקני כוח האדם ,עם השירות

כפי שהראיתי בפרק  .מאבקים בנושאים של יחסי עבודה עוררלהגדיל את היקף כוח האדם בפועל מבלי ל

מאבקים שהתחוללו בין  .בעיצוב מדיניות הרווחהנמצא כי סוכנויות בירוקרטיות היוו שחקן מכריע , התיאורטי

 2002(גל,  ת רווחה.תוכניהיוו גורם מכריע בהתווייתה של צרו שנוויחסי הכוחות  ,תפקידם ,מוסדות ממשלתיים

(Heclo, 1974: Skockol &, 1986:  

 ת השירותנושאי תפקידים בהנהלניתן אם כן להסיק כי יחסים בין קבוצות אינטרס כדוגמת ועדי עובדים, 

ומבנה  "מעגלי תעסוקה"ת תוכניכמו בגורם מכריע בעיצוב תהליכי העבודה בשירות התעסוקה  היוו ,ומשרד האוצר

 כרותועל כן הם חייבים ל ,אינם יכולים לכפות את דעתם אלה על אלה השחקנים בשדה .פועל בשירותהכוח האדם 

   (Laffin, 1997; Waterman et al, 2004) .בריתות והסכמים הכוללים פשרות ומניפולציות

 אלא שדה אשר במסגרתו פועלים שחקנים ,הומוגני מיקור החוץ בשירות התעסוקה איננו מהווה שדה

פוליטיים ובירוקרטיים, שחקנים מדינתיים כדוגמת משרדי ממשלה וארגונים סטטוטוריים אשר לעיתים מחזיקים 

להתפתח שיתוף פעולה אך יחד עם זאת הוא מהווה קרקע פורייה  שויבין השחקנים ע ;באינטרסים מוסדיים שונים

  )1999(רוזנהק,  קונפליקטים.ללמתחים ו

עובדי השירות כתנאי לרטרואקטיבי ואף מעגן הסכמות בדבר תגמול משמעותי ההסכם הקיבוצי המניתוח 

הפעלת עבור שכירת מבנים למלש"ח  9-וכן תקצוב נוסף בגובה של כ"מעגלי תעסוקה" ת תוכנילקידומה של ה

 שקפתצעות מיקור חוץ ממאההחלטה לפעול בניתן ללמוד כי  ,ת מחוץ ללשכות לאור התניית ועד העובדיםתוכניה

 שירות התעסוקה ומשרד האוצר במטרה למנוע התנגשויות עם ועד העובדיםהנהלת שיתוף פעולה בין  מחד

את  יקדםבטווח הקצר אשר  את מטרות הארגון לממש וכן ,ותיהתוכנילקדם את  הנהלת השירותולאפשר ל

 .שואף למקסם את השפעתו בתקופת העסקתו כמנכ"ל השירותההאינטרס הפרטי של מנכ"ל הארגון 

שירות וועד העובדים מול משרד האוצר בקידום תקנים השיתוף פעולה בין הנהלת משקף מאידך ההסכם 

לא נחתם הסכם קיבוצי עם עובדי שירות  שבמהלכו קיימים בשירות וגיבוש הסכם קיבוצי כולל לאחר כעשור

גורמים בעלי  נדחק הצידה לטובת גיבוש פשרות והסכמות ביןבמובנו הקלאסי אינטרס הציבורי התעסוקה. ה

 מגזריים.ואינטרסים צרים מלא בהכרח מושפעים מהטוב הציבורי הכולל אלא  אשר ,אינטרסים שונים

תהליכים סמויים הוא מכיל בתוכו אלא  ,תהליך פומבי ופורמליבהכרח תהליך המיקוח והמשא ומתן איננו 

מכרז הבמסגרת  "פורטון"התקשרות עם חברת הייעוץ בהנהלת שירות התעסוקה  כך עשתה .וניצול הזדמנויות

תהליכי עבודה מוכווני תכנון ולא עיבוי כוח האדם הקיים  שפרל במטרה ראש הממשלהקידם משרד שמרכזי ה

 "מעגלי תעסוקה"ת תוכנילקדם את  הבנסיונותיו של שירות התעסוקניתן לראות במשרדים. דוגמא נוספת 

משרד האוצר  ,לעומתו ה.תות ויתקצב אתוכניבאפקטיביות היווכח משרד האוצר שפנימיים עד משאבים  באמצעות
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כמו כן הוא  ;יות קצרות טווח גדולותוגם במחיר עללהימנע מהתחייבויות ארוכות טווח  זיהה הזדמנות וביקש

ר תקדימים אשר וולא ליצ במטרה לשמר לעצמו גמישות ניהוליתעובדים הלצמצם את כוחו של ארגון  מעוניין

 הגמישות הזואשר יאפשרו לו את עדיף לתקצב שירותים מ ולכן ,יחייבו אותו במשאים ומתנים במשרדים מקבילים

ולעיתים באמצעים  ,הסכם הקיבוציב קרהבצורה פורמלית ופומבית כפי ש גלהמתא ומתן משהלעיתים . תקנים ולא

  .סמויים כדוגמת העסקת היועצים במסגרת מכרז הייעוץ

בהסכם הקיבוצי שנחתם עם ועד העובדים בליווי ההסתדרות  המתגלהאופי ההתקשרויות והפשרות 

 ןאשר איננו מממש באופן מלא את האינטרס של כל שחק ,בפנינו צוהר לתהליך מיקוח זה ףחוש ,ומשרד האוצר

מתאפשר מול האינטרסים השונים וכוחות השחקנים ההסכמה על המכנה המשותף הנמוך ביותר ב סתכםאלא מ

 םנייצולהעסקת גורמים חיומתנגד לשינוי אופי העסקת עובדיו שועד העובדים  הלוקחים חלק במשרדי הממשלה.

מתפשר ומאפשר הפעלה של גורמים חיצוניים והוספת משימות לעובדים מוגדרים בליבת עבודת שירות התעסוקה, 

אשר מבקש  . משרד האוצר,תיהםובכפוף לתגמול ולהתניות בדבר אופי העסקתם של המנחים וסמכוי ,בשירות

שכירת ולת תוכנילמלש"ח  40-של כמתפשר ומאפשר תקצוב  ,לצמצם עלויות ולהימנע מהתחייבויות ארוכות טווח

חייבות תהמ הימנעמאשר התקשרויות עם ספקים במטרה ל הוא אף מבנים חיצוניים ללשכות בכפוף להסכם.

ות תוכנים לקד המעוניינת ,הנהלת השירות. ושומר בידיו גמישות ניהולית ,הרחבת תקניםמתקציבית ארוכת טווח ו

 ,ומעוניינת להימנע מהתניות ועד העובדים ,לצמצום סמכויות השירותהשמה מקצועיות ללקוחותיה אך מתנגדת 

 ,העסקתם פיחים חיצוניים מחוץ ללשכות וכן תגמול עובדים בשירות התעסוקה לנמתפשרת ומאשרת העסקה של מ

רלוונטית בשוק העבודה ה להישאר ביכולת ךאך שומרת בידיה גמישות ניהולית בהפעלת המנחים והיועצים וכ

  .המשתנה
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 סיכום ומסקנות: 8פרק 

מסלולי העסקה עקיפה להעובדים בצורה ישירה ופנה  מספרלהפחית את  נאלץכאשר שירות התעסוקה 

את יעילות העבודה של את כניסיון רציונלי של שירות התעסוקה למקסם זניתן לראות  ,באמצעות מיקור חוץ

התעסוקה מדובר על שירות איכותי ויעיל יותר וכן ל הארגון. במקרה של שירות שיו רווחהארגון ובכך למקסם את 

ניתוח החלטות  .יעילות כלכלית אשר מתבטאת בחיסכון עלויות העסקת עובדים בצורה ישירה לטווח הארוך

 החלטה להסתמך על התבנית הבאה: אם ארגון קיבלמדיניות באמצעות המונח "אינטרס ציבורי" מביא אותנו 

 עשה אתההחלטה ו אתקיבל הוא מימושן שליש לו מטרות מסויימות שלטובת  לפעול בצורה מסויימת, מן הסתם

  הטוב ביותר.

של הטוענים כי מיקור  ראותנקודת ה ;הוויכוח סביב שאלת מיקור החוץ איננו אקדמי בלבד אלא גם אידיאולוגי

 יםמשרת םשל הטוענים כי מיקור חוץ והפרטה אינ ראותחוץ והפרטה משרתים את האינטרס הציבורי וכן נקודת ה

 את הכותב ססבמחקרו של אליסון על משבר הטילים בקובה בי .שונה תפיסת עולםת מונובע ,טרס הציבוריאת האינ

כי קבלת החלטות של גורמים בירוקרטיים ופוליטיים תלויה במידה רבה בהנחות המוצא של השחקנים אשר  הטענה

 ח.בורי ולא בחיפוש אחר התועלת הציבורית בהכרלוקחים חלק בשדה הצי

מניחים כי הדבר שיש להסבירו במיקור חוץ הוא  רבים , חוקריםלתהליכי מיקור חוץבבואם לספק הסבר 

הסבר פירושו להראות מהי המטרה לקראתה חתר שירות  ,ההפרטה. עבור החוקריםמ המרוויחהאינטרס הציבורי 

הניסיון להסביר עם זאת, לא סבירה. או  החלטה סבירה היאה שקיבל טומדוע ההחל ,מיקור חוץל בפנייההתעסוקה 

ציבורי האינטרס מיקור חוץ באמצעות תיאוריית ה את ההחלטה בשירות התעסוקה להעסיק כוח אדם באמצעות

מציאות יצרו , תוצאות ההחלטה ומאפייני העסקתם של העובדים באמצעות מיקור החוץ שכן .מספיקה נהאינ

או  שיקולים שאינם כלכלייםמ נבעהלהעסיק כוח אדם באמצעות מיקור חוץ ההחלטה  אפשרת לנו להסיק כימה

להבין את ההחלטה שהתקבלה  שיסייעכן יתכן שהדגם ול ,שיקולים ערכיים ואידיאולוגייםמאלא  ,חברתיים גרידא

 .אחרמודל ו דגם של אינטרס ציבורי אלא איננ

אשר בבסיסה תפיסת עולם  תליברלי-הניאו הגישה האידיאית מממש את אכן מיקור חוץ בשירות התעסוקה

למימושו של  שתביאומעודדת תחרות  ,במרכז התחרות, הפחתת הבירוקרטיה והיעילות ,מציבה את חירות הפרטה

 במימוש מהותה שלמדובר אין  ,כפי שהצגתי במקרי הבוחן ,ביותר לאזרח. אולם שירות הטובבהאינטרס הציבורי 

או מומחיות  עמםהחלו לעבוד במסגרת ההתקשרות לא הביאו ששכן היועצים  ,ליברלית-ניאוה האידיאולגיה

יצירת בשכירת מבנים וב ,שכר יועציםבעלויות הניפוח מוטלת בספק משום  יעילותה של העסקתםגם  .כישורים

  .מנגנוני בקרה ובירוקרטיה מקבילים על מנת לשמר את סמכויות המדינה בידיה

אפשר להעסיק עובדים נוספים ולהרחיב את פעילות השירות מבלי לחרוג משיא תקן כוח יקור החוץ בשירות מ

מגדילות את נטל הבירוקרטיה בצורך לפקח ולנהל עובדים דרך  כי הן הגישה האידאיתסותרות את ה עובדות, האדם

בעיקר לאור  ,לאין שיעור מכל חלופת העסקה אחרת שתיבחר ותיתר על כן, עלויות מיקור החוץ גבוה .ספקי משנה

קליטת חלק מיועצי חברת הייעוץ כעובדים מן המניין  וכן ,ת קבועהתוכניכ "מעגלי תעסוקה"ת תוכנישילובה של 

 בשירות התעסוקה לאחר העסקתם בצורה עקיפה בתקופת המכרז.
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אולם מהותה של  ,ת בעצם הבחירה במיקור חוץאליברלית אכן מתבט-הניאוהתיאוריה כי  ,ם כןאניתן להסיק 

שירות  ;מתרחשת בפועלתחרות ומימושה של מדיניות היד הנעלמה איננה ה המבוססת על קידוםהאידיאולוגיה 

הועסקו באמצעות החברות הפרטיות, החל בכך שהוא גייס ואישר את שהתעסוקה ניהל הלכה למעשה את העובדים 

 . אף הכשיר אותם בהתאם לצרכיובהמשך במסגרת ההתקשרות ו" יגדיםהועסקו בחברת "שהמנחים 

 ,מניח את הדעתצר של אינטרסים פרטיים איננו הניסיון להסביר את מיקור החוץ בשירות התעסוקה כתו גם

ולא ניתן לזהות מימוש של אינטרס פרטי של  שהאינטרסים הפרטיים של שחקני המדיניות שונים במהותםמפני 

ף להפחית אמשרד האוצר שו .אינטרס במסגרת הבחירה והמימוש של מיקור חוץ בשירותקבוצת של ארגון או 

ימנעו שינויים שחלק מאסטרטגיה כוללת ושואף לצמצם התחייבויות ארוכות טווח כתקני כוח אדם הוצאות 

 ת בעלות לא מבוטלתומאפשר להתקשר עם חברות פרטי ; לפיכך הואצרכים משתניםהתאמה לניהוליים או 

השפעת המשרד על מאפייני קניית  .שר הפעלת השירות באמצעות הרחבת תקנים בשירותמא גבוההולעיתים אף 

יתר על כן הבחירה במיקור חוץ מחייבת  .ינם מצומצמים לאחר ההתקשרותההשירותים וסמכויות החברה הזוכה 

על  ,התעסוקה שירותידים בתפק ינושא .25%-בכ "מעגלי תעסוקה"ת תוכניאת משרד האוצר להגדיל את תקציב 

 ,פיתוח והכשרה של עובדים במקוםים קצר באמצעות קניית שירותהטווח ל םלממש את מדיניות הצליחואף ש

של  הבירוקרטי כוחם ;לא בהכרח ימשיכו בעבודתם בשירותשעובדים בחברות ייעוץ טובת לאת הידע  יםמאבד

פיתוח ות השמה ותפעולה תוכניניהול  גוןכסמכויות רבות מאציל  ןשהארגו מכיוון השירות כרגולטור מצטמצם

מיצובו כגוף מקצועי שהוא פועל בניגוד לאינטרס הארגוני מיקור החוץ בשירות התעסוקה  ;תורה ארגונית כוללת

הם  "יגדים"המנחים והמאמנים המועסקים באמצעות חברת מפני ש ,אמון על עולם התעסוקה במדינת ישראלה

 .המחזיקים בידע המקצועי והתפעולי של טיפול באוכלוסיות היעד של שירות התעסוקה

התיאוריה  היא ,למיקור חוץ בשירות התעסוקה לפנייהמאפשרת להסביר את הגורמים ההתיאוריה  ,לטענתי

של  במידה רבה בהנחות המוצא תלויקבלת ההחלטות תהליך  כי מסבירהשל פוליטיקה בירוקרטית. התיאוריה 

משא ומתן  הוא תוצאה שלכך גם מיקור החוץ בשירות התעסוקה  .לוקחים חלק בשדה הציבוריההשחקנים 

יחידות ומסגרות שלכל אחת מהן מערכת יעדים משלה הכוללת סדר עדיפויות שונה ועוצמות שונות  המתקיים בין

  ומשתנות.

תהליך קבלת נוכחתי כי  ,הוצגו בעבודה זוהובילו להתקשרויות אשר שהם הגורמים ה כאשר ביקשתי להבין מ

 האינטרסמימושו של הוא יש שיטענו ש ךא ,מחייב מיקוח ופשרהוהבחירה במסלול של מיקור חוץ ההחלטות 

 חד מהשחקנים. פרשנותמנקודת מבטו של כל א האינטרס הפרטימיקוח זה מביא לשולחן המשא ומתן את  .הציבורי

מובילות  ךתפיסות עולם שונות את מומונע ,בקרב השחקנים איננה אחידה ינטרס הציבוריאשל ה המושג ומהותו

 ביותר. נמוכותה הן לכל אחד מהשחקניםאשר עלויותיה הפוליטיות  חלופה - יקור חוץמ -לחלופה אחת בודדת 

בכך שההחלטה לפעול במיקור חוץ במקרים אלו אינה עומדת בסתירה  הןהעלויות הפוליטיות הנמוכות 

. יתר על כן, ההתקשרות מאפשרת לקדם את האינטרס הפרטי של האינטרס הציבורימהותית לתפיסת עולמם בדבר 

 . שמירה על כוחו הפוליטיתוך  כל אחד מהשחקנים

 ,לסגתמהן לא יוכל רוכות טווח אשר אמון על תקציב המדינה ושואף להימנע מהתחייבויות אהמשרד האוצר 

העלויות בטווח  גם כאשר מחייבות לאו רואה את האינטרס הציבורי מתממש באמצעות התקשרויות קצרות טווח

פו לצמצם את ההחלטות במשרד האוצר אשר שא יהאינטרס הפרטי של מקבל הקצר גבוהות יותר. ניתן לראות כי
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מפריטה חלק הבאמצעות ייבוש תקציבי והן באמצעות קידום חקיקה  הן ,כוחו של שירות התעסוקה לאורך השנים

נשמר. יכולתו של משרד האוצר לצמצם את היקפי העסקה ואף להפריט בעתיד  ,מסמכויותיו של שירות התעסוקה

ותיו תוכנישלון יחלקים מסמכויותיו של השירות נשמרו, והסדרת מיקור החוץ בשירות לא מעמידה את כ

 בחזית. "ת ויסקונסיןתוכני"ההיסטוריות כדוגמת 

יכול  ,ות חיצוניות לשירותתוכניועד העובדים של שירות התעסוקה אשר מתנגד מזה שנים רבות לפיתוח 

קניית  היאאלא  ,לחיות עם מדיניות של מיקור חוץ אשר איננה מפריטה לגמרי את סמכויות שירות התעסוקה

מדובר בהפרטה  היות ולאולתו של ועד העובדים למנוע התקשרויות מסוג זה מוגבלות ם. יכישירותים פונקציונלי

 בחלופה זו מוקטן כוחו של הוועד על כן כוחו מוגבל ובעצם הבחירה ;של שירות קיים אלא בקנייה של שירות חדש

ת כוחו של שמירשל  בנוסף, הסדרת מיקור החוץ במסגרת ההסכם הקיבוצי קידם את האינטרס הפרטי .אף יותר

 .הגדיר את גבולות מיקור החוץ של שירותי הליווי וההנחיהו ,שיפר את שכרם של עובדי השירות ,ועד העובדים

וההחלטה היא  ,מעליונות מובנית יםנהנ םאו ארגון אינ שחקן אף ,במקרי הבוחן אשר הוצגולסיכומו של עניין, 

בשירות התעסוקה המימד הפוליטי בקביעת מדיניות  (Rosati, 1981) פשרה.תוצר של מיקוח ו –"תוצר פוליטי" 

תוצר של מיקוח בין שחקנים  הואאלא מהווה חלק אינהרנטי בתהליך קבלת ההחלטות ו ,אינו מקרי מיקור חוץכ

או  ,הליך המיקוח בין השחקנים איננו שונה מתהליכי מיקוח בקרב נבחרי ציבור שונים בעלי אינטרסים שונים.

מפגש עוצמה בין הנהלת שירות  (Allison, 1969) ם ממאבקי עוצמה בין מפלגות.תהליכי מיקוח הנובעי

אשר כלל פשרות רבות ומשא ומתן עיקש במטרה  ,התעסוקה, משרד האוצר וועד העובדים של שירות התעסוקה

 ,האינטרס הציבורילגבי  תפיסת עולמו של כל שחקן תדיו ואאת יע ,ןהאינטרסים הפרטיים של כל שחקאת לשמר 

מש ממאיננו ואף  ,תחרותו יעילות, גמישות ן בו אשר לעיתים אי ,הוביל את השירות לנקוט בדרך של מיקור חוץ

 של כל אחד מהשחקנים. המלא את האינטרס הפרטי 

לקדם יעילות או אינטרסים השואפת איננו תוצר של אסטרטגיה אידיאולוגית מיקור החוץ בשירות התעסוקה 

טקטיקה ניהולית של השחקנים המרכזיים בעולם מ נובעמיקור החוץ בשירות ש בשימו ,פרטיים אלא להיפך

את האינטרס הפרטי של כל אחד מהשחקנים מבלי לפגוע בתפיסת  קדמת, טקטיקה המהתעסוקה במדינת ישראל

תמהיל  הינה תוצר של ,במיקור החוץ בשירות של שימוש הטקטיקה הניהולית  עולמו בדבר האינטרס הציבורי.

 ,ו. לאור מסקנה זגישה האידאיתרוח הבהמתקיים  ,המורכב מאינטרסים פרטיים וציבוריים של השחקנים השונים

 שהם תוצאת ,ניתן להבין את ייחודו של מיקור החוץ של כוח האדם בשירות התעסוקה ומאפייניו הייחודיים

 .מאבקים ופשרות
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- מאתר משרד התמ"ת 31.1.2012המסחר והתעסוקה. אוחזר בתאריך 

http://www.moit.gov.il/NR/rdonlyres/160C5B05-4808-4FEB-BE9F-358F8294BEFE/0/X9010.pdf 
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אוחזר מתוך כתובת אינטרנט  כוח אדם פרשנות אחרת המרת העסקה הפורמלית בעסקה האותנטית
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 , ד' ומנחם, ג'נחמיאס. רפורמה במנהל הממשלתי בישראל, בתוך: )1999, ד' ויראוני, א' (רוזנבלום' וי נור,-גל

 . ירושלים: המכון הישראלי לדמוקרטיה.המדיניות הציבורית בישראל(עורכים), 

 אקדמון  ירושלים: .מינהל ציבורי בישראל: התפתחות מבנה תפקוד ורפורמות). 2007' (נור, י-גל

)מסמך מדיניות  קביעות בעבודה בשירות הציבורי:ממצאים חדשים על סף עידן חדש? (,1825דול, ר' )

 במסגרת ביה"ס לממשל ולמדיניות ע"ש הרולד הרטוך(, אוניברסיטת תל אביב:תל אביב, 
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  .מאגנס , ירושלים:היישוב והמדינה וקהילה, סוגיות נבחרות בתולדות

http://www.datafax.co.il/UploadDF/Maamar/36.htm
http://www.datafax.co.il/UploadDF/Maamar/36.htm
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