מדיניות ההפרטה - על מי נטל ההוכחה? 

יצחק גל-נור, האוניברסיטה העברית ומכון ון ליר בירושלים
הפרטה היא הרפורמה המשמעותית ביותר, המקיפה ביותר והעקבית ביותר במערכת הפוליטית-המינהלית בישראל מאז אמצע שנות השמונים. היא מתבצעת הלכה למעשה במשך תקופה ארוכה ללא תלות בזהות המפלגה או המנהיג שנמצאים בשלטון. למרות זאת, הרפורמה הזו לא נבדקה ולא הוערכה, לא ברמת המאקרו -- ההשפעה הקריטית המצטברת על החברה והכלכלה בישראל; ולא ברמת המיקרו -- הכדאיות של ההפרטות שנעשו בתחומים מסוימים. מטרת הספר, על כן, היא למלא חסר זה ולפרסם ברבים מחקר ומסמך מדיניות שמציגים ראייה כוללת ומערכת שיקולים רחבה לגבי: התפיסות בדבר אחריות המדינה והסמכויות השלטוניות שראוי או לא ראוי להפריט; המשמעויות של הסטת הגבולות בין הציבורי-הכללי (המדינה), הפרטי-העסקי (ארגונים עם כוונת רווח) והציבורי-החברתי (ארגונים ללא כוונת רווח).  בספר זה  נגענו רק מעט שבמעט בסוגיית האַסדרה (רגולציה) והשלכותיה על אחריות המדינה ועל ההפרטה. בדעתנו להקדיש לה מחקר נפרד ומפורט.
משלים, אגדות וסיסמאות אודות הפרטה

הוויכוח על הפרטה מסמן את חילוקי הדעות על תפקיד המדינה בימינו. ואכן, הפרקים בספר חושפים מיתוסים, תפיסות ואמונות ומעט אמות-מידה מקצועיות, הן בקרב חסידי ההפרטה הן בקרב מתנגדיה. נצביע על אחדים מהם. 
א. כשלים אחדים בקרב תומכי ההפרטה 

מקורם של מרבית הכשלים הוא האידיאולוגיה ש"יעילות" היא ערך העומד לעצמו. מכאן שניתן להסתפק במבחן בלעדי של יעילות כלכלית, כאשר היא מוגדרת במונחי חיסכון גרידא, או כמזעור היחס שבין תשומות לתפוקות – מירב התפוקה להוצאה נתונה.  כאשר ל"יעילות" נוספות אמות מידה "איכותיות" שחורגות מהתפיסות בדבר הריבונות המוחלטת של הצרכן,  כמו תועלות קולקטיביות, או העדפות חברתיות - התפיסות בדבר  כדאיותה של הפרטה מסוימת משתנות לחלוטין. 
ממשלות לא יודעות לנהל ולכן הפרטה היא תמיד חיובית, אלא אם ניתן להוכיח שהיא לא יעילה. ממשלות כידוע לא רק שונות זו מזו, הן מתבקשות לנהל את התחומים הקריטיים ביותר של חיינו, כמו ביטחון, וגם תחומים שאין להם קופצים בעולם העסקי, כמו מלחמה בפשיעה, רפואה מונעת  ושירותי רווחה לאוכלוסיות חלשות. מכל מקום, אין הוכחות אמפיריות לגבי כושר הניהול של ממשלות: היו מפעלים ששגשגו תחת בַּעֲלוּת וניהול ממשלתי, כפי שהיו מפעלים שכשלו. הוא הדין לגבי מפעלים עסקיים, לרבות כאלה שהיו ממשלתיים והועברו לידיים פרטיות. מעבר לכך, אם ההנחה   הינה שממשלות לא כשירות לנהל, האם ניתן לסמוך עליהן שיבצעו מהלכי הפרטה ראויים אשר ישמרו על האינטרס הציבורי? האם ניתן לסמוך עליהן שידעו לפקח היטב לאחר ביצוע ההפרטה? המחקרים מגלים כשלים לא מעטים הן בהליכי ההפרטה והן בפיקוח על שירותים שהופרטו.

אם כך, במקום להפריט, מדוע לא לשפר את היכולת של ממשלות לנהל?  במדינות רבות שירות המדינה הוזנח – לא השקיעו בהתאמתו לצרכים החדשים, לא הונהגו שיטות ניהול מתקדמות ולא דאגו לרמת  שכר נאותה. כתוצאה מכך נוצרו מערכות מסורבלות ולא יעילות ומצב עגום זה שימש "הוכחה" לכך שיש להוציא את האחריות מידי עובדי המדינה ולהעבירה לאחרים. האפשרות לבנות את שירות המדינה מחדש, או העלות של ההשקעה בהשבחתו לא נבחנו ברצינות. תמונה זו מתרחשת לנגד עיננו במדיניות ההפרטה שנכפתה על ממשלת יוון בראשית 2012.
השוק הכלכלי הוא תמיד פתרון טוב יותר ולכן יש להעתיק אליו כמה שיותר מוצרים ושירותים.  אכן, השוק הכלכלי מצטיין בהקצאה מיטבית בנושאים מסוימים, במיוחד אם התחרות משוכללת ואין מחסומי מידע. עם זאת, אין הדבר כך בתחומים עסקיים רבים (ראו לעיל "כשלי שוק") ובמיוחד בשירותים שה"מוצר" שלהם לא מוחשי כמו השכלה או מניעת מגפות. הדבר בולט במיוחד לגבי שירות שלא עומד לעצמו ונדרשת השתתפות של ה"לקוח" בייצורו ובקביעת איכותו. לדוגמה, בתהליכי למידה, התלמיד קובע במידה רבה את מהות השירות והוא לא מתממש ללא השתתפותו הפעילה. במקרה כזה השוק מחפש תחליפי מדידה שלא תמיד מתאימים כגון, בדוגמה לעיל, שעות הוראה או הגדרת המוצר במונחי תואר במקום רמת השכלה.  מכאן שיש צורך להוכיח שהשוק אכן יפעל טוב יותר מבחינת מקבלי השירות – הלקוחות הישירים והעקיפים גם יחד. 
 המדינה צריכה להתערב – ישירות או על ידי רגולציה – רק כאשר יש "כשלי שוק", ולכן יש לקבוע את תפקידי המדינה לגבי מוצרים ושירותים על פי אותם כשלי שוק המצדיקים התערבות. ברשימת כשלי השוק: מדובר במונופול טבעי, קיימים יתרונות מובְנִים לגודל, למוצר יש השפעות חיצוניות, המידע אודותיו מסובך או לא נגיש לצרכן, קיימת תופעה של "נוסע חופשי" --הנגישות למוצר לא מוגבלת, אין אפשרות לקבוע זכויות קניין ועוד. 
        כשל שוק יכול להתגלות רק כאשר מוצר או שירות מסוימים עברו את מבחן הֶגיון השוק ונכשלו בו. אם נניח שהציבור מעדיף ששירות מסוים לא ייכנס מלכתחילה לשוק, כי: הוא רוצה לצרוך אותו במשותף מטעמי סולידריות (אבטחת הכנסה); או כי מהותו לא יכולה להיות כפופה לכללי ביקוש והיצע (שירותי חירום); או משום שלמרות שיש לו מאפיינים של מוצר פרטי הוא רואה בו של "טובין ציבוריים ערכיים" (ראו הגדרה לעיל) - מבחן הגיון השוק בטל. שירותי השיפוט נמצאים בידי המדינה לא משום שנכשלו בשוק, אלא משום שהם אינם מתאימים להיגיון הכלכלי של שוּק. בשיפוט יעילות התהליך כולו אינה נחשבת ערך אם רוצים שהצדק יֵרָאֶה. הוא הדין בתחומים רגישים שהם בבחינת "מעשי שלטון" (כמו גיוס לצבא, או להבדיל כליאת אדם בצינוק). הסיסמה הגורפת של "כשל שוק" לא יכולה לחול על מוצר או שירות אם מלכתחילה האנלוגיה לשוק לא קיימת. 

המגזר העסקי הוא יצרני ויעיל והמגזר הציבורי הוא נצלני ובלתי-יעיל, ולכן יש להגדיל את הראשון ולצמצם את השני.  כך נולדה בישראל אגדת "השמן והרזה" – המגזר העסקי הקטן סוחב על גבו את המגזר הציבורי המנופח. ניתן בקלות להוכיח שהחלוקה הדיכוטומית לשני מגזרים הייתה דמגוגיות, כי ההגדרות כללו במגזר הציבורי את כל ארגוני ה'מגזר השלישי" (ארגונים ללא מטרת רווח), לרבות מוסדות ההשכלה הגבוהה וקופות החולים שאינם במהותם ארגונים "נצלניים". מכל מקום, תחשיב כזה, לו היה נערך עתה, היה מגלה שבעקבות המשבר הכלכלי בשנת 2008, המגזר הציבורי גדל דווקא במדינות עם אוריינטציית שוּק חזקה כמו ארצות הברית: "השמן" השמין בגלל בקשות העזרה הנואשות של "הרזה". כל זאת מפני שהמנגנונים "מכווני-היעילות" של השוק החופשי לא מנעו את המשבר הכלכלי האחרון, שכמו משברים קודמים לא הצטמצם אך ורק לשוק הפיננסי. במדינות רבות קיימת עתה חשיבה מחדש על ההיקף הרצוי, כמו גם על המבנה הראוי, של המגזר הציבורי, לרבות הסוגיות של אחריות המדינה ודפוסי הרגולציה. אחד הכיוונים החדשניים בהקשר זה הוא החשיבה על "ממשלה משתפת" collaborative)  (government  ועל דפוס אחר של שיתוף פעולה בין המגזרים.
 בהמשך נרחיב בסוגיה של טשטוש הגבולות בין המגזרים: המדינתי, החברתי והעסקי.    
הפרטה משמעה תחרות שמגבירה בהכרח יעילות ואיכות ולכן תפחית מחירים, תשפר גם את השירות ללקוחות וכו.  הקשר בין מרכיבי המשפט לעיל נראה חזק מכפי שהוא במציאות, בשל הֶעֱדֵר ההבחנה בין הפרטה לתחרות.
 הפרטה שמצליחה ליצור או להגביר תחרות מגדילה את ההסתברות לשירות משופר. עם זאת, ניתן  להפריט מוצר ציבורי לגורם פרטי, לעיתים ללא מכרז, ולא ליצור תחרות (ובישראל היו מספר לא מבוטל של מקרים כאלה). הפרטות מסוג זה יצרו מונופולים פרטיים, דואופולים או קרטלים וריכוזיות של שליטה חסרת תקדים במשק הישראלי. זאת ועוד, לא בכל המקרים התחרות שיפרה את איכות השירות. לדוגמה, בהשכלה הגבוהה התַּחֲרוּת עלולה להוריד את ממוצע האיכות, משום ש"המוצר" הוא כביכול התואר ולא ההשכלה. במיקור-חוץ התַּחֲרוּת (contest) היא בשלב המִכרז בלבד ואילו אחר כך אין תחרות (competition), כי לזכיין יש מונופול (לדוגמה, כבישי אגרה), ולמרות החוזה המפורט המדינה מתקשה לפקח עליו (לדוגמה, הרכבת הקלה בירושלים ובתל אביב). מה עדיף אם כן – מונופול ממשלתי עם אחריותיות ציבורית דמוקרטית, או מונופולים עסקיים מוכווני-רווח שקשה מאוד לפקח עליהם? 

הפרטה תסייע למאבק בשחיתות הציבורית.  ההנחה לא נכונה לא רק משום שהשוחד לבעלי תפקידים ציבוריים ניתן לרוב על ידי אנשי עסקים, אלא משום שהמגזר הפרטי לא נקי מתופעות שליליות שקיימות במגזר הציבורי: החלטות לא כלכליות, הקצאת מקורות שרירותית, חוסר אחריות, דירקטורים נרפים בחברות ציבוריות וכו. בנוסף, עובדים בארגונים עסקיים הואשמו בקבלת שוחד, נפוטיזם וכיוצא באלה. 
משכורות עתק למנהלים בחברות נסחרות בבורסה שהיו על סף קריסה הן דוגמה לתופעה הזו. 

הפרטה יוצרת גמישות ניהולית בשימוש במקורות, בעיקר לגבי משאבי אנוש, בעוד שהשירות הציבורי עם הסדרי הקביעות וההסכמים הקולקטיביים הוא ביורוקרטי, מסורבל ולא יעיל .  אכן, יש הרבה מאוד מה לשפר בשירות הציבורי, אך השיפור אפשרי, ולטווח ארוך זו השקעה כדאית יותר מבחינה כלכלית, אם לדוגמה עיקר תפקידו של השירות הציבורי יהיה מתן שירותים חברתיים ועיצוב מדיניות ורגולציה בתחומים האחרים. דוגמה נוספת: הזיהוי של מוסד הקביעוּת עם השירות הציבורי אינו בגדר גזרת גורל, ויש מקום לחשוב על מודלים מורכבים יותר, גם אם אינם מגיעים לכדי פיטורים שרירותיים לפי רצון המעסיק, תופעה שכיחה יותר במגזר הפרטי. זאת ועוד, עובדים שנפלטים כתוצאה מ"התייעלות" עלולים לקזז את הרווחים למשק הלאומי, למשל בדמי אבטלה מהקופה הציבורית. 

התייחסות לעובדים כאילו הם רק עוד "תשומה" מבחינת השימוש במקורות, ולכן אפשר לנצלם, או להחליפם בשרירותיות בשם ה"גמישות הניהולית" (ובת זוגה ה"גמישות התעסוקתית"), מחזירים אותנו לשוק העבודה של המאה ה-19. הפרטת יחסי העבודה והכנסת דפוסי העסקה חדשים (חברות כוח אדם; חברות שירותים) הן אחת התוצאות החמורות ביותר של מדיניות ההפרטה ( ר' מאמר 12 על עובדים בעידן ההפרטה).
ב. כשלים אחדים בקרב מתנגדי ההפרטה 

מקורם של מרבית הכשלים בקרב מתנגדי ההפרטה הוא אי הפקת לקחים מהשינויים החברתיים והכלכליים, ובמיוחד מהגלובליזציה, מאז המחצית השנייה של המאה ה-20. לא מדובר בלקחים מכישלון הקומוניזם, כי ההשוואה  למשטרים אלה היא מופרכת, אלא דווקא בבעיות שנוצרו בעקבות התרחבות המגזר הממשלתי ("הממשלה הגדולה") במשטרים דמוקרטיים ובכישלון ההלאמות בתחומים מסוימים במדינות כמו בריטניה וצרפת. לשם כך יש צורך להפנים את התמורה שחלה במבנה החברתי-כלכלי ואת טשטוש התחומים בין מוצר ציבורי ופרטי; כמו כן, יש להכיר ביתרונות הגלומים בשוק הכלכלי (להבדיל מהגרסה הקפיטליסטית הדורסנית של הנאו-ליברלים) שהופכים הפרטות מסוימות לרצויות.
אי-הפרטה או הלאמה פירושה שמירת נכסים בידי הציבור ושמירה על האינטרס הציבורי. הנחה זו מתעלמת מכך שהעברת בעלות, אחריות וסמכויות מהמדינה לאזרחים פרטים עשויה לעיתים להיות חיובית ורצויה. כך, העברת דיור ציבורי לידיים פרטיות של המשתכנים היא דוגמה להפרטה חיובית.
 דוגמה נוספת: מעורבות הורים ששומרת על כללים של שוויון בהקמה ובניהול בתי ספר עשויה להיות חיובית ביותר. בַּעֲלוּת המדינה אינה תמיד לתועלת הציבור, מה גם שהמדינה יכולה להעביר את הניהול לידיים פרטיות מקצועיות ועדיין להישאר אחראית. לדוגמה, שותפות בין המדינה לבין יזם פרטי בסלילת כביש ובתחזוקתו בתנאי שהאינטרס העסקי לא גובר על זה הציבורי. מדיניות ציבורית נקבעת ומתבצעת לא רק בידי הרשויות הציבוריות בלבד. לפי ההגדרות  לעיל, העברת שירותים מהמדינה לארגון ללא כוונת רווח היא הפרטה, אך היא יכולה להיות מוצלחת כאשר נותן השירות קרוב יותר למקבלי השירות כמו במקרה של ארגוני עולים. יתר על כן, ארגוני החברה האזרחית אלצו את  רשויות המדינה  לפעול ביתר שקיפות ולשתף את הציבור בקבלת ההחלטות, ובכך שמרו על  האינטרס הציבורי. 
שיתוף פעולה בין המדינה לבין המגזר העסקי הוא פסול. ההנחה הזו מתעלמת מכך ששיתוף כזה מתקיים מימים ימימה, למשל גביית מס הכנסה עבור המדינה על-ידי מעסיקים פרטיים או מס רווחי הון על-ידי הבנקים. השינוי במעמד המדינה השפיע ישירות על מעמד המגזר הציבורי והביא להיחלשותו לעומת המגזרים האחרים. טשטוש הגבולות בין המגזרים יצר צירופים חדשים ויצירתיים. חלק מן השינויים היו אינסטרומנטליים והתבקשו מכורח התמורות במעמד המדינה – שיפור השירות לאזרח, הנהגת דפוסי עבודה מתקדמים באמצעות אצילת סמכויות, או דאגה למימוש זכויותיהן של קבוצות על ידי חיזוק ארגוני המגזר השלישי. חלק מן  השותפויות בין ארגונים משלושת המגזרים -- מדינתיים, חברתיים ועסקיים – עולים יפה ונוצרות ישויות חדשות של ארגונים "ממשלתיים למחצה" או "פרטיים למחצה" שראוי לבחון את הצלחתם לאורך זמן.
 מיזמים חברתיים שמנוהלים על-ידי גופים עסקיים שלא למטרות רווח הם דוגמה  לשינוי התפיסה הנדרש בקרב מתנגדי ההפרטה.
ההפרטה היא תמיד נגד האזרח הקטן. לא בהכרח, כי במקרים רבים רמת השירות בשירותים שאינם מוצרים ציבוריים מובהקים אכן השתפרה מאוד כאשר הוצאו ממשרדי הממשלה, ובעיקר הודות לתחרות. דוגמאות: רישוי מכוניות, הנפקת דרכונים, מיקור חוץ של שירותים טכניים במשרדי הממשלה. ברוב המקרים נוכחוּת המדינה עברה שלב והיא מתבטאת באחריות כוללת ובפיקוח.

הפרטה פירושה התפרקות המדינה מאחריות. קשה לקבוע מתי מדינה "מתפרקת מאחריותה", שכן לעיתים המדינה עושה מעשים לא אחראיים גם בתחומים המסורים לאחריותה הבלעדית.  זאת ועוד, תומכי ההפרטה טוענים, לעיתים בצדק, שדווקא הפרטה עשויה להגביר את אחריות המדינה, שכן היא מרחיבה את אפשרויות הרגולציה ואת השימוש בסנקציות שניתן להטיל על גופים המספקים שירותים חיוניים.  בנוסף, אחריות המדינה כשלעצמה לא תמיד מבטיחה דאגה לאזרחים והדוגמה של הפגיעה הנמשכת באיכות הסביבה מוכיחה זאת. אפשר גם שהמדינה תמשיך לשאת באחריות, ותעביר את הביצוע לידי גופים לא ממשלתיים או לפירמות פרטיות, ותהדק את הרגולציה. 
        ראוי להוסיף, עם זאת שלרוב הניסיון לגבי המשכיות האחריות לאחר ההפרטה אינו חיובי. המדינה ממהרת לעיתים קרובות להסתלק מאחריותה, כמו במקרים שהיא אינה מבטיחה את נגישות הציבור לחוֹפִים הציבוריים, עוצמת עיניים מהנהגת "חינוך אפור" לעשירים, או אינה מסדירה היטב את סוגיית השירות הרפואי הפרטי בבתי חולים. 

רגולציה היא מסווה להעדפת אינטרסים של קבוצות חזקות בחברה. לעתים אכן כך, אולם סוגיית הרגולציה היא מורכבת והסיסמאות של "יותר מדי" או "פחות מדי" מחטיאות את המטרה.  לפי הגדרתנו רגולציה משמעה פיקוח ממוקד והמשכי, בדרך כלל באמצעות גוף ציבורי על פעילויות בעלוֹת ערך חברתי. חקיקה היא האמצעי המובהק להקמת גופי רגולציה ולניסוח כללים ואמות מידה להסדרת תחום מסוים, כמו בחוק רואי החשבון, חוק הפטנטים, חוק ניירות ערך, חוק בזק (שידורי טלוויזיה באמצעות לוויין).
 טענת המתנגדים היא שרגולציה נועדה לשכך את ההתנגדות להפרטה. למשל,  תומכי  הפרטת בתי הסוהר טענו שיהיה פיקוח הדוק מאוד על המפעיל של בית הסוהר הפרטי. טענה קשורה היא שרגולטורים נוטים במשך הזמן לפתח יחסים סימביוטיים עם "לקוחותיהם", וחדלים למעשה לשרת את הציבור. בנוסף, קיימת תופעה של רגולטורים במשרדי הממשלה שעם פרישתם מתמנים לתפקידים בכירים בגופים העסקיים שעליהם פיקחו בהיותם עובדי מדינה. לטענות בדבר "הרגולטור השבוי" יש אסמכתות, אך הן, ושאר הטענות לעיל, מצביעות על הצורך לאסדר היטב את הרגולציה עצמה ולהבטיח את שמירת האינטרסים של הציבור בכללותו ובמיוחד של הקבוצות החלשות. יתר על כן, אין מחלוקת לגבי הצורך ברגולציה לפחות בתחומים קריטיים כגון בטיחות, תרופות, זיהום הסביבה ומזון. לכך יש להוסיף את הצורך להימנע מהפרטת הרגולציה עצמה – כאשר המדינה מסירה מעצמה את האחריות לפיקוח שבשמו נעשתה ההפרטה. 
אסור להעביר שירותים לארגונים של המגזר השלישי.  ראשית, כי הם מהווים תחליף אינטרסנטי ומאפשרים למדינה להסתלק מאחריותה; שנית, כי הם לא נושאים באחריות ציבורית ולכן עדיפים עליהם ארגונים של המדינה שכפופים למוסדות הנבחרים, או אפילו ארגונים עסקיים שפועלים במסגרת משטר של היצע וביקוש כלכלי המחייב ריצוי לקוחות.       הסוגיה מורכבת, בעיקר כאשר מדובר בארגונים נותני שירות שמתנהגים כמו ארגונים עסקיים (לדוגמה, מעבירים את רווחיהם למשכורות המנהלים), או שפועלים בתנאי תחרות (לדוגמה,התחרות בין קופות החולים על המבוטחים). לשם כך הבחנו  בהגדרות שלנו בין "הפרטה  מינורית" - לעמותה ציבורית שאין לה כוונות רווח, לבין "הפרטה מז'ורית" - לתאגיד ללא כוונת רווח שפועל כגוף עסקי לכל דבר. במקרה הראשון, על מתנגדי ההפרטה לשקול את התנגדותם, כי ארגונים חברתיים שאינם מכווני-רווחים כמטרה ראשית, הם בעלי מחויבות עמוקה לחברה או לקבוצות מסוימות בתוכה. התנגדות גורפת להפרטה שמעבירה שירותים לארגוני המגזר השלישי חושפת חוסר הבנה של תפקידי החברה האזרחית וחיוניותה למשטר דמוקרטי.

השוק הכלכלי הוא לעולם אנטי-חלוקתי.  גישה זו חושפת חוסר הבנה של השוק הכלכלי שבתנאים אופטימליים (שוק משוכלל) מאפשר לא רק שימוש יעיל בגורמי ייצור, אלא הוא מוסד דמוקרטי, שמאפשר נגישות רחבה, נותן חופש בחירה והזדמנויות לשינויים חברתיים. ניתן כמובן להתווכח אם שוק משוכלל לא יוצר בכול זאת אי-שוויון וזקוק אף הוא לרגולציה שנועדה להבטיח תנאים שוויוניים; וייתכן ש"היד הנעלמה" של אדם סמית לא יוצרת הקבצה טובה של כלל האינטרסים הפרטיים לטובת הכלל, כפי שהוא הניח, אבל היא עושה זאת היטב לגבי תחומים רבים וחשובים. לאחר שנות דור של חתירה לכלכלה חופשית הצטבר ניסיון רב לגבי הכשלים המבניים של השוק, החל ממונופולים וריכוזיות וכלה בצורך ברגולציה הדוקה, לדוגמה על בנקים או על השימוש במשאבי טבע (גז) ובתשתיות ציבוריות (קווי תעופה). שוק חופשי מתקיים בדרך כלל במשטרים דמוקרטיים ובכולם מקובל להשתמש במנגנוני שוק גם לצרכים חברתיים, בתחום התעסוקה, המיסוי ועוד. נזכיר שבכולן, לרבות המדינות הקפיטליסטיות ביותר, נוהגת שיטת מיסוי פרוגרסיבית. זאת ועוד, כלכלנים רבים כוללים במושג "יעילות כלכלית" גם העדפות חברתיות כמו "יעילות חלוקתית". 

יש להחזיר את מדינת הרווחה.  ייתכן, ואולי המעבר היה חריף מדי כי הרי למדינת הרווחה היו הישגים גדולים. אולם מעבר למחלוקת הרעיונית, יש להכיר בכך שהתנאים השתנו, במיוחד בעידן הגלובליזציה, וה"מדינה" ההיא איננה, בין השאר בגלל הדגש על זכויות הפרט. נוסף על כך, במדינות דמוקרטיות רבות קיימת בציבור גישה של "אנטי-פוליטיקה" ושל חוסר אמון במערכת הפוליטית ובמנהיגיה וזו הייתה אחת הסיבות החשובות לתמיכה הציבורית במדיניות ההפרטה. מציאות זו מחייבת גישה מורכבת יותר לדפוסים חדשים של חלוקת עבודה בין שלושת המגזרים – המדינתי, העסקי והחברתי.





* * *
הצגנו כאן משלים, אגדות וסיסמאות אודות הפרטה בקרב חסידיה ומתנגדיה,  וזאת כדי להצביע על הצורך בגישה מאוזנת להפרטה/הלאמה, הן במדיניות הכוללת והן ביישומה בתחומים ספציפיים. בהקדמה לספר הגדרנו הפרטה כתזוזה מאחריות ושליטה מלאה של המדינה -- לדפוסים אחרים של אחריות ושליטה ועד לקוטב הנגדי שבו המוצר נעשה פרטי  לחלוטין בשוק החופשי. נוסיף שהמעבר מהלאמה מלאה להפרטה מלאה הוא  נדיר יחסית, והתהליך הוא לרוב הדרגתי, לדוגמה, מעבר מאחריות של משרד ממשלתי לחברה ממשלתית, או מחברה ממשלתית לארגונים לא ממשלתיים, עם  דרגות שונות של רגולציה. בישראל נעשה ניסיון לקפוץ באחת מקוטב  לקוטב על-ידי הקמת בית סוהר פרטי שיפעל על בסיס עסקי.  נשתמש בדוגמה זו כדי להמחיש חלק ניכר מן הכשלים שהוצגו לעיל בקרב תומכי ההפרטה בכל תנאי.
הניסיון להקים בית סוהר פרטי בישראל

בשנת 2009 ניתן בבית המשפט העליון הישראלי פסק דין תקדימי, שאין לו אח ורע בעולם. בית המשפט העליון, בראשות הנשיאה דורית בייניש, קיבל את העתירה של חטיבת זכויות האדם במרכז האקדמי למשפט ועסקים ברמת גן וקבע שהיוזמה להקמת בית סוהר פרטי אינה חוקית.
 הדיון הער סביב סוגיה זו עורר, לראשונה ובאופן אינטנסיבי, דיון ציבורי אודות גבולות ההפרטה ואחריות המדינה.   

בכתב התשובה לעתירה שהוגשה לבג"צ טענה המדינה שבית הסוהר הפרטי נועד להקל על מצוקת האסירים: היינו, שטח הכליאה הממוצע שהוא  3.4 מ"ר, יורחב בבית הסוהר הפרטי ל-5.28 מ"ר לאסיר, וגם תנאי הכליאה ישופרו. טענה נוספת הייתה שההפרטה תביא לחיסכון בכספי ציבור. המתנגדים טענו שאפילו אם נניח לרגע שתשובת המדינה מדויקת לחלוטין (ואכן השירות ישופר, זכויות האסירים ישמרו והמדינה תחסוך כסף), עדיין אסור להפריט כי כליאת אסירים היא שירות ציבורי מיוחד במינו שמחייב אחריות ושליטה מלאה של המדינה. תכליתו של השירות היא בראש ובראשונה להרתיע עבריינים בכוח; ואם ההרתעה נכשלת – להפעיל את העונש שקבעו השופטים; ואם נשלחו לכלא – לשקם את הכלואים. לעומת זאת, האינטרסים של חברות כליאה עסקיות הם הפוכים – הן מעוניינות שלמדינה תהיה מכסה גבוהה של עבריינים כדי למלא את בתי הסוהר שלהן באסירים, לזמן ממושך, או שתשלם עבור תת-תפוסה. 
זאת ועוד, לטענת העותרים, ההפרטה מבוססת על התפיסה שהשוק יעיל יותר מן הממשלה בזכות קיומה של תחרות. אולם בהפרטת בתי סוהר התחרות קיימת רק בעת המכרז. לאחר מכן אין תחרות, אלא אם תונהג תחרות בין בתי סוהר ציבוריים לפרטיים, או אם יאפשרו ל"לקוחות" – האסירים עצמם – לבחור בין בתי הסוהר הפרטיים. אפילו  כך העניין מוטל בספק, כי ה"לקוחות" של בתי הסוהר אינם רק האסירים, אלא החברה כולה והערך המשותף של זכויות האדם והאזרח. לגופו של עניין, אין ערובה לכך שבבית הסוהר הפרטי יישמרו זכויות האסיר. כדי לחסוך, חברת הכליאה העסקית עלולה לשכור "סוהרים" ברמה נמוכה; היא עלולה להיקלע לקשיים ואז לקצץ במנות המזון ואף להגדיל את הצפיפות בחדרי המאסר.
  כדי שמנגנון הפיקוח של המדינה יוכל למנוע זאת באופן יעיל ומיידי, הוא יזדקק לכוח אדם מיומן ולנוכחות רצופה שעלותם גבוהה מאוד. כדי לפקח כהלכה חייבים להגביר מאוד את הרגולציה, שכידוע חסידי ההפרטה מתנגדים לה. כללו של דבר, שירות הכליאה נופל בגדר "טובין ציבוריים ערכיים" כמשמעותו בהגדרה שהוצגה במבוא לעיל.
1. רקע

בתי הסוהר בישראל פועלים במסגרת שירות המדינה, והסוהרים, כמו השוטרים, הם נציגי המדינה כלפי הציבור והם כפופים לאחריות המיניסטריאלית של השר לביטחון פנים. בשנת 2004 יזם משרד האוצר תיקון לפקודת בתי הסוהר, במטרה להקים בית סוהר פרטי לניסיון.
 חברת א.ל.א. שבשליטת איש העסקים לב לבייב זכתה במכרז לבנייה ולהפעלה של בית הסוהר הפרטי הראשון בבאר שבע. כאמור, הנימוקים העיקריים של יוזמי ההפרטה היו יעילות וחיסכון של כספי ציבור. היוזמים טענו בבג"ץ ש"סביבת הפיקוח" על הסוהרים הפרטיים תהיה חזקה יותר מזו הקיימת בבתי הסוהר הציבוריים, כדי להבטיח שהניהול הפרטי לא יפגע בזכויות האסיר. נאמר גם שעל ישראל ללמוד ממדינות דמוקרטיות כגון בריטניה, אוסטרליה, ניו זילנד וקנדה שהפריטו בתי סוהר. 
  לפי גישה זו  יש להבחין בין סמכויות ההענשה, שבידי בתי המשפט של המדינה, לבין "ניהול העונש" בבתי הסוהר, שניתן להפריטו. 

      המתנגדים הצביעו על כך שרק מדינות ספורות הנהיגו הפרטה מלאה של בתי סוהר, כמו הדגם המוצע בישראל שכולל הפרטת סמכויות ענישה, ושהועתק בעיקרו מבתי הסוהר במדינת טקסס שבארצות הברית (הזכיין אף שכר ייעוץ מקצועי מחברה בשם "אמרלד" [Emerald] המנהלת בתי סוהר בטקסס). הם הוסיפו וטענו שגם אם הדגם פועל במקומות אחרים, הוא מייצג טעות של חסידי השוק הכלכלי בהבנת תפקיד המדינה, מה גם שמדינות שיישמו את הדגם, ובהן ארצות הברית, בוחנות ומעריכות אותו עתה מחדש.
  לדוגמה, הפרלמנט בניו זילנד החליט ב-2004 שהניסיון נכשל ואף חוקק חוק נגד הפרטת בתי סוהר; באוסטרליה הולאם מחדש כלא הנשים במדינת ויקטוריה לאחר ארבע שנות הפרטה. ברוב המדינות לא הונהגה הפרטה מלאה, הכוללת מימון, תכנון, בנייה וניהול, אלא רק הפרטה חלקית, בעיקר של שירותים בתוך בתי הסוהר: בנייה, סיעוד, בריאות, מזון, ניקיון, שמירה וכיוצא באלה, בדרך כלל ללא סמכות ישירה של הזכיין למשמורת ולענישה של האסירים.

2.    הסוגיות העקרוניות

הטענה העיקרית של העותרים, שהתקבלה על דעתו של בית המשפט העליון, היא שתפקיד הכליאה, גם ב"מדינה הניאו-ליברלית", חייב להישאר באחריות המדינה. העברתו לידיים פרטיות חותרת תחת אושיות המשטר הדמוקרטי. לעומת זאת, לפי ההיגיון העומד בבסיס הפרטת בתי הסוהר, רצוי לשכור שירותים מגּוֹבים פרטיים שיגבו מס הכנסה עבור המדינה, אם יבטיחו בחוזה "להעמיק את הגבייה" ממעלימי מס. וכך גם לגבי ההליכים הארוכים והיקרים בבתי המשפט: הרגולציה של האינטרסים בדוגמאות אלה היא בלתי אפשרית, כי אי אפשר לכתוב חוזה שיפרט אל נכון כיצד השופט, גובה המס, השוטר או הסוהר יפעילו את שיקול הדעת בכל מקרה ומקרה.      

       הפרטות מסוג זה מעלות חשש לקשר משחית בין הון לשלטון, כי המדינה יוצרת אינטרסים פרטיים מכווני רווח בתחום הענישה. ואכן, חוקרים מצביעים על הופעת שדולה של תעשיית הכליאה הפרטית המנסה לקדם דה-רגולציה, כלומר הקלות בפיקוח או החמרה בעונשי המאסר
. הנחמה היחידה היא ששדולה כזו תתנגד מן הסתם לגזר דין מוות. החשש הוא שהצעד הבא יהיה לחץ להקים בתי משפט פרטיים "יעילים יותר", שישלחו אסירים במהירות רבה יותר לבתי הסוהר המופרטים. הסוגיה חדלה להיות תיאורטית לאחר שבראשית 2009 שופטים בפנסילבניה הובאו לדין באשמה ששלחו בני נוער למאסר במתקני   כליאה פרטיים בתמורה לשוחד.

         גם חסידי הפרטה מושבעים צריכים להבחין בין מוצרים פרטיים למוצרים ציבוריים (ראו הגדרות במבוא) ולהתנגד להפרטת בתי הסוהר, כי מדובר במוצר/שירות ציבורי ערכי שצריכתו היא קיבוצית ולכן עליו להימצא באחריות בלעדית של המדינה ואין להעבירו לידיים פרטיות. המדינה חייבת למלא תפקיד זה אפילו אם השירות יהיה יקר יותר ולא יעיל (אגב, לא הוכח שבתי הסוהר הפרטיים חוסכים כסף למדינה בחישוב מדוקדק לטווח ארוך, הכולל את עלויות הפיקוח
), שכן היא לבדה מגלמת את הסמכות הציבורית. תפקיד הכליאה, גם ב"מדינה הרזה" (הניאו-ליברלית), הוא באחריות הריבון. העברתו לידיים פרטיות חותרת תחת אושיות המשטר הדמוקרטי.
 התשובה הסטנדרטית לקשיים שהוצגו היא שהרגולציה של האינטרסים העסקיים תבטיח שאחריות המדינה לא תעלם ושהאינטרס הציבורי לא יפגע. בדוגמאות לעיל לגבי תפקידם של עובדי מדינה כמו שופטים, גובי מס, שוטרים וסוהרים ברור שמדובר בליבת הפעילות של השלטון.. וקיימת מכשלה נוספת: הפרטות מסוג זה מעלות חשש לקשר משחית בין הון לשלטון, כי המדינה יוצרת אינטרסים פרטיים מכווני רווח בתחומים מהותיים שאינם ברי-הפרטה. 

        מצוקת האסירים בבתי הסוהר בישראל היא אכן קשה וכואבת. אולם, שיטת ההפרטה בדרך של מחדל שננקטה -- קיצוץ המימון מתקציב המדינה לבניית בתי סוהר כדי לפנות מקום ליוזמות פרטיות – היא פסולה. הכתובת לפתרון הבעיה הייתה ונשארה המדינה ותקציבה. בתי סוהר, כמו תחומים חיוניים נוספים, צריכים להימצא מעבר לגבול הרפורמה של מדיניות ההפרטה, כי מדובר בפגיעה חמורה בזכויות יסוד ובמטרות המשותפות של החברה. יש אפוא להגדיר מראש,  ורצוי בחקיקה ראשית, את הסמכויות השלטוניות הניתנות להפרטה ואת אלה שאינן ניתנות להפרטה. כך לדוגמה, מוסכם שאסור למדינה להעביר לידיים פרטיות את המונופול שבידיה על השימוש הלגיטימי בכוח. נטילת חייו או חירותו של אדם יכולה להיעשות אך ורק בידי המדינה ואל לה להתנער מתפקידה זה.  
ג. פסק הדין  -- למדינה אחריות בלעדית על הכליאה
 
 בפסק הדין של בג"צ בנובמבר 2009 התקבלה עמדת העותרים שהפרטת הכליאה מעוררת בעיות חוקתיות כבדות משקל ובית המשפט פסל את החוק אשר אפשר את הקמת בית סוהר הפרטי (תיקון 28 לפקודת בתי הסוהר) והורה למדינה לא לכלוא אסירים בבית הכלא הזה  שעמד  כבר על תילו בבאר שבע.   כחלק מדעת הרוב קבעה הנשיאה דורית בייניש שאין לקבל את המודל של בית הסוהר הפרטי כיוון ש"עצם קיום המוסד של כלא הפועל למטרות רווח מבטא חוסר כבוד למעמדם של האסירים כבני אדם, ופגיעה זו בכבוד האדם של האסירים אינה תלויה במידת הפגיעה בזכויות אדם המתרחשת בפועל בין כתלי הכלא".  מכאן, שגם אם נניח שבפועל מצבם של האסירים לא יורע בבית הסוהר הפרטי, ושזכויות אדם שלהם לא יפגעו, יש פסול בעצם קיומו של כלא הפועל למטרות רווח, שכן הדבר מבטא חוסר כבוד למעמדם של האסירים כבני אדם. כלומר, מבחינה חברתית כליאה היא "שירות ציבורי ערכי" שאין להפריטו. 
        השופטת איילה פרוקצ'יה מצביעה בפסק דינה על הפוטנציאל לפגיעה של ממש בזכויות אדם של אסירים בשל העברת סמכות לגורם הפועל למטרות רווח. ההגנה על ליבת זכויות האדם העומדות לאסיר בבית הכלא אינה מתיישבת עם העברת הסמכות להפעלת כוח-מרות שלטוני כלפיו לידי גורם פרטי, שיופקד על ניהול בית הסוהר. הסכנה כי שיקולים לא ענייניים ידריכו את הגורם הפרטי בביצוע תפקידו היא מיידית וממשית. שיקולים של הגברת יעילות כלכלית והעלאת הרווח של הגורם הפרטי עלולים לגרום לצמצום בכוח האדם המפעיל את בית הסוהר, להורדת רמת הסוהרים, ועקב כך, להחמרה בשיטות הפיקוח על האסירים,  עד כדי פגיעה אפשרית במרווח התנועה והחופש הניתן להם במתחם הכלא. האפשרות לפגיעה ממשית וקשה ביתרת חירותם של האסירים, מעבר לפגיעה ההכרחית הנגרמת מעצם עונש המאסר,  מהווה פגיעה בזכות יסוד חוקתית.
 השופטת הצביעה גם  על האתוס השונה של עובדים בחברה פרטית לעומת האתוס של עובדי ציבור – טיעון שהוא רלבנטי גם להפרטות בתחומים אחרים.
           לגבי טענת המדינה שהפיקוח על בית הסוהר הפרטי יהווה משקל נגד ראוי לטענות של המתנגדים להפרטה, הצביעה השופטת עדנה ארבל על הבעיה העקרונית של הרגולציה: 
[מדובר ב]"אוכלוסייה חלשה במיוחד המצויה בעת שהותה בין כתלי הכלא בסיטואציה חשופה ופגיעה שבה כך או כך נשלל ממנה חלק ניכר מזכויותיה. במצב דברים זה, ובהינתן שהפעולות המתבצעות בבית הסוהר נעשות הרחק מאור השמש, קיים ספק בדבר האפקטיביות של חלק ממרכיביו של מנגנון הפיקוח, שתלוי בזרימה ישירה של אינפורמציה מן הגורם הנפגע לגורם המפקח, כדי שזה יוכל להפעיל את סמכותו. משכך, עלול מנגנון הפיקוח להפוך לכלי מוגבל בכל הנוגע ליכולת להבטיח את קיום חובותיו של בית הסוהר בניהול פרטי ולהותיר את החששות הקשורים בו בעינם. [...]כשעסקינן בגרעין הקשה של זכויות האדם כזה הנוגע לאסירים בעת ריצוי עונשם, עלולה עובדה זו להיות כרוכה במחיר כבד".
  
פסיקת בג"צ שעצרה את הניסיון להקים בית סוהר פרטי-עסקי יצרה תקדים חשוב מאין כמוהו, שמטיל את נטל ההוכחה לכדאיות ההפרטה בכל מקרה ומקרה על כתפי המדינה.
טשטוש הגבולות בין המגזרים: הציבורי, העסקי והחברתי
 הצבענו כבר בעקיפין על כך שההבחנה בין המגזרים, לרבות החלוקה המסורתית בין פרטי-עסקי לבין מדינתי-ציבורי, אינה חדה. גם בעבר, , הפרדה ברורה למדי התקיימה רק במדינות מסוימות, כגון צרפת וגרמניה, בעוד שבמדינות אחרות, כגון אנגליה וארצות הברית, ההפרדה הייתה פחותה בשל מעמדו החזק של המגזר הפרטי. מכל מקום, הפרדה מוחלטת לא הייתה, במיוחד עם התרחבותה של הרשות המבצעת במחצית הראשונה של המאה ה-20.

  טשטוש הגבולות בין המגזרים התבטא בכך ששירותים ציבוריים מסוימים ניתנו בידי גופים פרטיים (הלוואות מסובסדות באמצעות בנקים), במימון משותף של פרויקטים, בשיתוף פעולה עם קבוצות אינטרס, במעבר של עובדים – בעיקר מן המגזר הציבורי למגזר הפרטי – וברגולציה ממשלתית של עסקים פרטיים. 

כך גם בישראל. חלק מהמגזר הלא-מדינתי (עמותות וגם ארגונים למטרות רווח) ממומנים על ידי המדינה. לעומת זאת, גופים כמו בנק לאומי שהיו בעבר פרטיים, נמצאים (ולו באופן חלקי) בבעלות ממשלתית. הרגולציה מערפלת אף היא את התיחום בין המגזרים. גופים עשויים להיות בבעלות פרטית (לדוגמה,  בית ספר ברשת "עמל", או מעון לאנשים עם פיגור), אך נתונים לאסדרה קשיחה, בעוד שגופים אחרים כמו חברות ממשלתיות, יכולים לפעול בחופשיות המקבילה למתחריהם במגזר העסקי. ונציין גם הקלוֹת מס וסובסידיות כחלק מן האינטראקציה בין המגזר העסקי לציבורי, או את הבקשות של חברות פרטיות עסקיות, שהקופה הציבורית תסייע בחילוצן בתקופת המשבר הכלכלי ב- 2008.


כללו של דבר, בהגדרות לעיל הצבענו על המורכבות של ההבחנות בין מוצרים ציבוריים למוצרים ציבוריים, קל וחומר בבואנו למיין אותם לא לפי המוצר, אלא לפי סוג  הארגון שמופקד על המוצר/שירות. המיון שהוצע לעיל על פי מבחן האחריות נועד להמחיש שארגונים ציבוריים הם שונים ונפרדים מן המגזר הפרטי, ולהדגיש את הופעתו המחוזקת של המגזר השלישי כביטוי לחברה האזרחית, כגורם משלים למגזר הממשלתי ולעיתים אף כתחליף לשירותיו. מבחן האחריות פירושו אבחנה בין: 
· אחריות ציבורית – של נבחרים ושלוחיהם לאזרחים.
·  אחריות פרטית – של בעלי עסקים לבעלים לסוגיהם.
·  אחריות קבוצתית-חברתית – של ראשי ארגוני המגזר השלישי לחברים, לקבוצות ולאינטרס הציבורי. 
חלוקה זו אינה נקייה מפגמים, אם אנו מתעניינים לדוגמה במעמדם החוקי של ארגונים במגזרים השונים. החלוקה מקשה גם על שיבוצם של ארגונים ייחודיים כגון קרנות, אוניברסיטאות, אגודות שיתופיות, חברות לתועלת הציבור ועמותות רווחה ממשלתיות. אכן, חלק נכבד מן הספרות בנושא זה מוקדש לטקסונומיה – ניסיונות להציע מיון שאין שֵׁני לו.

 בניגוד למיון ולסיווג של צמחים ושל בעלי חיים על פי דמיון מבני, מוצא משותף ועוד, טקסונומיה של תופעות ארגוניות – שהן ככלות הכול מעשה ידי אדם – כפופה לצרכים ספציפיים. 
       עירוב התחומים בין המגזר הציבורי למגזר העסקי נובע גם מכך שתפקידי ההיגוי של השלטון מחייבים בריתות, חלוקת עבודה והעברת משאבים בין המגזרים, או במילה קולעת יותר בין השותפים השונים ההכרחיים לפעילות משותפת בחברה כלשהי. מכאן שבשונה מן התפיסה בדבר היחסים בין השלטון לאזרחים כאילו היו "נתינים", ובניגוד להנחה שמדיניות ציבורית נקבעת ומתבצעת בידי הרשויות הציבוריות הרשמיות בלבד, בפועל מתרחשת עשייה מורכבת של ארגונים רבים משלושת המגזרים. בדומה לשוק הכלכלי, התלכיד (קונגלומרט) המסועף הזה פועל בתחומים רבים ושונים, אבל אין לו מעמד משפטי ברור. ברתראם גרוס הציע לכנותו "אשכול ההנחיה המרכזית" (central guidance cluster) – שֵׁם המצביע הן על מורכבות פרודותיו והן על מגבלות כוחו.
  הצטמצמות מוסד המדינה גרמה לכך שממשלות בכל הרמות העבירו את האחריות לתחומי פעילות שלמים, או לביצוע פעולות ממשלתיות מסוימות - לארגונים "ממשלתיים למחצה" או "פרטיים למחצה", מחוץ למסגרת הממשלתית המסורתית.


       הפלורליזם החדש מציב תחרות למוסד המדינה כהתארגנות העל החשובה ביותר של החברה. אפשר להצביע על מגמות הגלובליזציה כמעטפת שבתוכה החל להתגבש השינוי במעמד המדינה, וזאת גם באירופה הקונטיננטלית שבה נחשבה המדינה לעיתים למעֵין ישות אוֹרגנית.
  אם נתעלם מן ההבדלים בין המדינות, מה היה אופי השינויים הללו? 

       ראשית, במישור הערכי, קיימת נכונות לבחון את המונופול של המדינה בכל התחומים. שנית, מבחינה מוסדית, הוקמו ארגונים ממשלתיים למחצה QUANGOs – Quasi Non) Governmental Organisations”) וארגונים עצמאיים לביצוע תפקידי המדינה (בישראל הוקמו "חברות לתועלת הציבור", ומשרדי הממשלה והרשויות המקומיות אף הקימו עמותות משלהם).
 שלישית, בתחום התקציב, הועברו תקציבים לגופים עסקיים ולארגונים ללא כוונת רווח כדי שייתנו שירותים על בסיס חוזי (לדוגמה, שירותי סיעוד שעל המדינה לספק על פי חוק).
  למכלול זה אפשר להוסיף הקמת תאגידים ציבוריים או חברות ממשלתיות חוץ-תקציביות. רביעית, צומצם מספר העובדים בשירות המדינה, הוקטנה הפריסה הגיאוגרפית, ונעשו ניסיונות להנהיג שיטות עבודה "עסקיות" בממשלה. חמישית, שינויים רבים נבעו מהשקפת עולם ניאו-שמרנית הדוגלת בחיזוק המגזר העסקי באמצעים כלכליים, אך גם באמצעות הטבות, החלשת האיגודים המקצועיים, הכנסת קבוצות אינטרס פרטיות לתוך משרדי הממשלה, צמצום תשלומי ההעברה לאוכלוסיות הנזקקות ועוד.


התהליך שהחל בסוף המאה הקודמת  עדיין בעיצומו במדינות מסוימות, אך הוא הואט ואף נעצר במדינות אחרות בעקבות המשבר של 2008 והמחאה החברתית ב-2011. כך או כך, ברור שהתרחשה תמורה מבנית במגזר הציבורי. הפגיעה במעמדו של שירות המדינה, בסמכויותיו וביוקרתו – כאשר המטרה הבלעדית היא צמצום הביורוקרטיה – ערערה את הבסיס שעליו היה מושתת בעבר: נאמנות, יושרה, הגינות, היעדר משוא פנים וענייניות. זאת ועוד, לא  הוכח שהפרטה של גופים ציבוריים הגבירה את טוהר המידות. יש הטוענים שההפך הוא הנכון: השחיתות גברה משום שהוקמו מוסדות כלאיים שלא ברור למי הם אמורים לתת דין וחשבון. מאחר שהשקיפות בשירותים המנוהלים בידי גופים פרטיים פחתה, הציבור ממשיך, ובצדק, לראות בממשלה אחראית, ואילו הממשלה אינה מצליחה לפקח בפועל על הגופים הפרטיים. טשטוש הגבולות בין המגזר הציבורי, העסקי והחברתי פותח פתח לשאלות מהותיות הנוגעות לאושיות הדמוקרטיה.  המרכזית שבהם: האם בעידן החדש יוכל הציבור להמשיך ולדרוש אחריות מנבחריו, ויתרה מזו – האם יוכל לסמוך עליהם שיעמדו בכך?

על מי נטל ההוכחה?
המגזר הממשלתי בישראל, שבשנות השישים חלש עם ההסתדרות והמוסדות הלאומיים על כ-50% מן התוצר המקומי הנקי, הלך והצטמצם – הן בשל התמורות בחברה ובכלכלה בישראל, הן בשל הגלובליזציה והתחזקות השקפת העולם הניאו-ליברלית. המפנה חל ב-1985 בתוכנית הכלכלית החדשה, שבעקבותיה החל תהליך ההפרטה כחלק מהרפורמה המבנית במשק. קצב ביצוע ההפרטה נקבע בעיקר על ידי אילוצים פוליטיים וכלכליים, אולם השינוי ניכר בתחומים רבים. לדוגמה, בשנות ה- 80 היו 159 חברות ממשלתיות (כולל חברות-בנות), ובראשית 2011 מספרן ירד ל-96 (כולל 4 עמותות, כאשר הרוב, 64 מתוכן, הן חברות לא עסקיות).
 דוגמה בולטת אחרת היא העברת תפקידים רבים למיקור-חוץ בכל משרדי הממשלה. חלק ניכר מן ההפרטות בתחום השירותים הציבוריים הוא תוצאה של "הפרטות במחדל" (ראו הגדרות), אך לא ברור ההיקף כי הנושא טרם נחקר. נושא נוסף שלא נחקר הוא זהות קבוצות האינטרס שהובילו להפרטה המואצת בישראל וכיצד הן פעלו להסטה של משאבים מהתחום הציבורי לתחום הפרטי. תשובות נקודתיות לשאלה זו ניתן למצוא בפרקים הדנים בתחומים ספציפיים בספק זה.
         מדיניות ההפרטה בישראל, כמו במדינות רבות אחרות, התבססה על ההנחה שהמדינה לא יודעת לנהל ועליה להעביר תחומים רבים לשוק הכלכלי הפרטי, כלומר לניהול עסקי, לרבות בתחומים "מדינתיים" מובהקים כמו ביטחון, קליטת עליה, כליאת אסירים  או שירות המדינה עצמו. המשבר הכלכלי העולמי של 2008/9 חשף את הבעיות המבניות של השוק הכלכלי, לרבות הפגמים ביכולת המדינה לפקח עליו כהלכה. המדינה נקראה להציל גופים שהוגדרו כ"חשובים" בשוק הפרטי, לרבות ארגונים שהופרטו, ובמדינות רבות החל תהליך של חשיבה מחדש על הנושאים הנחקרים בפרויקט זה, כגון: איך לממש את אחריות המדינה הלכה למעשה? האם הגבולות בין הציבורי לפרטי הוסטו רחוק מדי? האם הבעיה היא אמנם הדה-רגולציה, ובכלל - האם רגולציה היא אכן ערובה להפרטה אפקטיבית, ואם כן, כיצד לעשותה? שאלות על ריכוזיות בידי מעטים, פערים חברתיים ואי-שוויון והסכנה לסולידריות החברתית – החלו חודרות בהדרגה לשיח הציבורי. 

"מחאת האוהלים" בקיץ 2011 מסמלת את הרצון לשינויים בחברה הישראלית ובתפיסה של הציבור, בעיקר של אנשים צעירים, לגבי תפקידה של המדינה. היא החלה כיוזמה של יחידים שעברו לגור באוהלים בשדרות רוטשילד בתל-אביב במחאה על יוקר הדיור ותוך זמן קצר התרחבה בהיקפה ובמטרותיה בסיסמה כללית "העם דורש צדק חברתי", ובסיסמה ממוקדת יותר: "התשובה להפרטה – מהפכה." להפגנות ההמוניות בכול רחבי הארץ הצטרפו אזרחים ממגזרים שונים בדרישה להוריד את יוקר המחייה המטיל עול כבד על מעמד הביניים והמעמד הנמוך, להשקיע בדיור ציבורי ובשירותי החינוך, הבריאות והרווחה, ולהפחית את המיסים העקיפים הרגרסיביים, לדוגמה על מחירי הדלק. מעבר לדרישות ספציפיות נשמעה התביעה לחזור למדינת רווחה, להפסיק את מדיניות ההפרטות ומיקור החוץ, לבטל את חוק ההסדרים, ולהנהיג מדיניות המבוססת על סולידריות חברתית.


בעקבות ההפגנות ההמוניות הקימה הממשלה את הוועדה לשינוי חברתי-כלכלי (ועדת טרכטנברג) שהציעה לממשלה שורה של המלצות להגדלת התקציב לשירותים החברתיים, להגברת הפרוגרסיביות של מערכת המס, ולהגדלת היצע הדיור. הממשלה אישרה את הדוח באוקטובר 2011.
 מנגד, תנועת המחאה הקימה ועדת מומחים (ועדת יונה-ספיבק) שהציעה פתרונות מקיפים ומרחיקי לכת לחברה ולכלכלה בישראל, וביניהן המלצות ספציפיות לגבי מדיניות ההפרטה, לרבות הצורך בהסדרתה החוקית.
 בזמן כתיבת שורות אלה אין לדעת אלו תוצאות יהיו למחאה, אך היא מעידה על תמורות בחברה הישראלית ובשיח הציבורי בסוגיות שבהם עוסק פרויקט זה -- אחריות המדינה וגבולות ההפרטה. 


המחאה הצביעה על שינוי בתפיסתו של הציבור לגבי תפקידה של המדינה והביעה התנגדות לא רק למדיניות הכלכלית, אלא גם להגיון הכלכלי שהשתלט על סדר היום בישראל וליבוא הבלתי מבוקר.(בעיקר מארצות הברית) של האידיאולוגיה הניאו-ליברלית. היא ביטאה כמיהה של הציבור למעורבות הוגנת של המדינה בחברה ובכלכלה ולהחייאה מחדש של מדינת הרווחה, ומורת רוח מהעברת חלק נכבד מתפקידיה למגזר העסקי בהנחה שהוא "יעיל" יותר ו"לא מושחת." תהליכי ההפרטה של ממשלות ישראל שהפקידו תחומי חיים רבים בידי כוחות השוק החופשי היו יעד ברור להתנגדות הציבור שהביע תמיכה גורפת וחוצת קווים מפלגתיים במחאה. לטענת המפגינים, ההפרטה לא הייתה רק הענוּת לכוחות השוק החופשי, אלא מדיניות  שנועדה להיטיב עם בעלי ההון והעוצמה בחברה. 


בישראל השיח אודות ההפרטה  עדיין בראשית דרכו, הן ברמת המדיניות הכוללת והן ברמת החשיבה על כדאיותה בכל תחום ותחום. דווקא משום שהסוגיה טעונה בהשקפות עולם בדבר היחסים הרצויים שבין המדינה לבין אזרחיה - נקודת המוצא לא צריכה להיות שהפרטה או הלאמה רצויים בכל מקרה, אלא שנטל ההוכחה מוטל על אלה שרוצים להסיט את הגבולות שבין הציבורי לפרטי. [image: image1.png]
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