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מבוא 

בעשורים האחרונים הובילו מעצבי המדיניות בישראל תהליכים מואצים של הפרטה, ליברליזציה ומסחור בתחומים רבים. ניתן היה אולי לצפות ממעצבי המדיניות בישראל לקדם במקביל גם תהליכים של שיפור, עדכון, וחיזוק המשטרים הרגולטורים בתחומים המופרטים; ככלות הכול, זוהי הנורמה שהתגבשה לאיטה במדינות רבות בעולם בעשורים האחרונים. רגולציה נתפסה בעולם יותר ויותר, ובמיוחד משנות התשעים, כפעולה מאזנת להפרטה וכתשובה לסיכונים הנובעים מטכנולוגיות חדשות. משטר רגולטורי אפקטיבי נתפס לעיתים קרובות כמאפשר הפרטה, טיפוח, וקידום תחרות תוך כדי הגנה מתאימה על האינטרס הציבורי. כיוון שמעצבי המדיניות הישראלים עוקבים אחר המתרחש בעולם, לומדים ממדינות אחרות ומאמצים רפורמות כלכליות העולות בקנה אחד עם מגמות (ואופנות) בינלאומיות, ניתן היה לצפות שבמקביל לתהליכי ההפרטה יאמץ הממשל הישראלי גם רפורמות מבניות, ובכלל זה שיפור וחיזוק המשטר הרגולטורי. למרבה הצער, זה איננו המקרה. אנו טוענים שישראל הזניחה את הפונקציות הרגולטוריות שלה ועל כן היא מתאפיינת ב-'גרעון רגולטורי'. גרעון זה פוגע ביכולת הממשל והחברה הישראלית לקדם את רווחת האזרחים וביטחונם, והוא מתכוֹן לכישלון מתמשך בקידום האינטרס הציבורי בכל תחומי החיים. אין ברצוננו לטעון שרגולציה יכולה בכל המקרים, או אפילו ברובם, לאזן את הבעיות הישירות והעקיפות הכרוכות בתהליכי הפרטה וליברליזציה; נכון יותר לומר שבלי משטר רגולטורי אפקטיבי והוגן, בעיות אלו מחמירות. כך, לכישלונות ההפרטה והליברליזציה הכלכלית בישראל נוספים מחדלי הרגולציה, דהיינו הקיפאון בפיתוח מוסדות, כלי מדיניות, מומחיות וידע רגולטורי.

הדיון בישראל בפרק זה נערך במסגרת ההקשר הרחב יותר של שינוי בתפקידיה של המדינה בעולם ובשינויי המדיניות הכרוכים בתהליך זה. במשך כשלושה עשורים, מאז שלהי שנות השבעים של המאה העשרים, נמצאת המדינה האדמיניסטרטיבית
 במגננה, וכך גם הערכים הסוציאל-דמוקרטיים שעיצבו את המבנה ואת תפיסת התפקיד שלה במשך רוב המאה העשרים. המשבר הפיננסי העולמי של שנת 2008 עשוי להתברר כנקודת מפנה בהתייחסות לתפקיד המדינה: ייתכן שכיום אנו עומדים בפתח תקופה חדשה של שינויים עמוקים ומקיפים ביחס הציבורי והפוליטי למדינה כמוקד הסדר החברתי, הכלכלי והפוליטי, ובכלל זה שינוי היחס למעורבות מדינתית, לסיכון, להפרטה ולרגולציה. בינתיים, מוקדש מאמר זה לדיון במקומה של הרגולציה בסדר הכלכלי-פוליטי החדש שהתגבש בעולם כולו ובישראל בפרט מאז סוף שנות השבעים של המאה העשרים.
 אחדים מהמאפיינים החשובים של סדר חדש זה הם ההפרטה, הליברליזציה, והמסחור של החיים החברתיים והתרבותיים, בצד התחזקות מגמות של חשיבה תועלתנית ביחס להבניית וארגון תחומי חיים כמו המשפט, השירות הציבורי, הביטחון הפנימי והחיצוני והזהות הקולקטיבית. במקביל, נראה כי בתקופה זו התערער הקונצנזוס סביב מדינת הרווחה, נחלש הלהט החברתי והפוליטי לתיקון חברתי, וגברו הספקות מימין ומשמאל בדבר יכולתה של מדינת-האומה להבטיח רווחה כלכלית, פיתוח בר-קיימא, אזרחות מכילה (inclusive) ואתוס קולקטיבי ולגיטימי. 

במאמר זה נבקש לטעון כי תהליכי ההפרטה, הליברליזציה והמסחור הנרחבים שישראל עברה בתחומים רבים בשנים האחרונות עוגנו באבחנה הפשטנית, במידת מה, בין כלכלה למדינה ובין ציבורי לפרטי, תוך התעלמות מהקשר ההדוק בין מבנה המדינה למבנה הכלכלה, וכן תוך התעלמות מהאופן שבו הפרטי והציבורי שזורים זה בזה. השינויים הנדרשים בתפקיד המדינה נתפסו במונחים של 'צמצום תפקידה', 'ביטול מחסומים בירוקראטיים' ותהליכים של 'דה-רגולציה'. אלא ששינוי כללי המשחק הכלכליים, קידום כלכלה תחרותית, קידום זכויות קניין פרטיות ומגמת המסחור מחייבים משטרים רגולטוריים מתוחכמים ומורכבים יותר. מאמר זה מדגים כיצד תפיסה מוגבלת של מבנה המדינה ותפקידה מעצימה את החולשות הקיימות בלאו-הכי בתהליכי ההפרטה, הליברליזציה והמסחור. הכישלון הרגולטורי מקושר כאן לתפיסה בעייתית של תחרות ותוצאותיה. תפיסה זו, המתבטאת במובאה לעיל מדבריו של מר בנימין נתניהו, רואה בתחרות אמצעי בלעדי, לא אחד מהאמצעים,  להורדת מחירים ולשיפור השירות. תפיסה זאת מבטאת מרכיב חשוב במדיניות הכלכלית והחברתית בעשורים האחרונים, וכפי שנראה היא גם נושאת בחלק מן האחראיות לתוצאות הבעייתיות של מדיניות ההפרטה.

טענה זו מבוססת על בדיקה של תהליכי הפרטה, ליברליזציה ומסחור בשני מקרי-בוחן: שוק ההון ומערכת החינוך. בשוק ההון, אנו מתרכזים ברפורמות משנים 2003-2005 שהובלו על ידי שר האוצר אז בנימין נתניהו ומנכ"ל משרדו, ד"ר יוסי בכר. השפעת הרפורמות הללו איננה תחומה רק לגבולות שוק ההון, משום שהן מצביעות על שינוי יסודי בעקרונות המדריכים את הסדרת הביטחון הסוציאלי של אזרחי מדינת ישראל. במקרה בוחן זה התחרות נכפתה מלמעלה, על ידי המדינה, באמצעות מהלך מדיניות פרלמנטארי. במערכת החינוך, הדיון ממוקד בסוגיית בתי הספר הייחודיים ובוחן את תהליכי השינוי של המערכת ואת מדיניות משרד החינוך. בעוד שבשוק ההון הרפורמות היו תוצאה של פעולה יזומה ונחושה של קידום כלכלת שוק מצד מעצבי המדיניות, הרי שהשינויים במערכת החינוך קודמו במידה רבה על ידי יזמים מקומיים, ללא מדיניות מוצהרת, ונתקלו בתגובה מהוססת ולעיתים הסכמה בשתיקה מצד משרד החינוך. אולם על אף ההבדלים, משני המקרים עולה בבירור הן כי הרגולציה ממלאת תפקיד חיוני בקידום התחרות, והן כי תחרות שאינה מלווה במיסוד מערכת רגולטורית הולמת מביאה לפגיעה באינטרסים ציבוריים מרכזיים. סביר מאוד שהגרעון הרגולטורי שאנו מוצאים בשני המקרים הללו אינו ייחודי להם, אלא מאפיין גם מגזרים נרחבים נוספים של החברה והכלכלה בישראל. 

המאמר פותח בהצגת מערכת המושגים הבסיסית הכרוכה בדיון ברגולציה, מקורותיה והשלכותיה. לשם כך מגדיר החלק הראשון את המושג 'רגולציה', ומבחין בין מרכיבים שונים של הפעולה הרגולטורית, דוגמת קביעת סטנדרטים, פיקוח, ניטור ואכיפה. שני החלקים הבאים בוחנים התפתחויות רגולטוריות בהקשר של קידום 'תחרות מלמעלה' של תהליכי מסחור, הפרטה וליברליזציה כלכלית בתחומי שוק ההון ובהקשר של התפתחות של 'תחרות מלמטה' המובילה לתהליכי הפרטה ומסחור במערכת החינוך. בהמשך נסקור את תהליכי ההפרטה והליברליזציה בתחומי שוק ההון ומערכת החינוך מנקודת מבט הבוחנת באיזו מידה מבטא המשטר הרגולטורי הקיים בתחומים אלו איזון בין מטרות רגולטוריות שונות, שחקנים מובילים בזירה וכללי החלטה חדשים. החלק הרביעי דן בגרעון הרגולטורי בישראל, ומצביע על מספר כיוונים למחקר ולדיון שעדיין נשארו פתוחים ושעשויים לשפוך אור נוסף על יתרונות הרגולציה וחסרונותיה כתרופה לכשלי ההפרטה, הליברליזציה והמסחור.

1. רגולציה, המדינה הרגולטורית ורפורמה רגולטורית

בדומה למונחים מרכזיים וטעונים פוליטית אחרים, ישנה אי בהירות רבה לגבי הגדרת המונח 'רגולציה'.
 במשך שנים רבות התייחסו למונח 'רגולציה' באירופה המערבית, וברוב מדינות העולם למעשה, כמבטא את כל סוגי ההתערבות הפוליטית בכלכלה; כלומר, המושג כלל התייחסות לסובסידיות, אספקת שירותים והלאמה כחלק מהפעולה הרגולטורית של המדינה. המונח קיבל משמעות מובחנת יותר בעקבות שינויים שחלו מאז שנות השבעים המאוחרות בחשיבה המקובלת באירופה ובחלקים גדולים של העולם לגבי תפקידה הכלכלי של המדינה ופעולת המינהל הציבורי. המובן החדש של המונח מתקרב במידה רבה לאופן בו פורש בארה"ב מאז סוף המאה התשע-עשרה. משמעות המונח רגולציה בשיח המשפטי-פוליטי-כלכלי האמריקני איננה כוללת כל חקיקה באשר היא, אלא אך ורק חקיקת-משנה על ידי סוכנויות ממשלתיות עצמאיות וייעודיות (וזאת בניגוד לחקיקה ראשית ופסיקה שיפוטית, הנעשים על ידי הקונגרס ובתי המשפט, בהתאמה).
  דרך אחרת להבין את המונח רגולציה ואת המורכבות והדילמות שהוא מייצג היא באמצעות ההבחנה הקלאסית של תיאודור לואי בין סוגים שונים של מדיניות (Lowi, 1964). לפי לואי, יש להבחין בין סוגים שונים של מדיניות, ובהם: הקצאה (distribution), הקצאה-מחדש redistribution)), ורגולציה (regulation). כל אחד מסוגים אלו מאופיין בתהליך פוליטי ומנהלי שונה, וכל אחד מהם מאופיין בצורות שונות של התארגנות פוליטית (ראה גם: Wilson, 1980). בעוד שהפוליטיקה של חלוקה-מחדש מעודדת התאגדות פוליטית סביב מפלגות גדולות על הציר של שמאל חברתי מול ימין כלכלי, הרי שהפוליטיקה של הרגולציה מעודדת התארגנות פוליטית דרך ריבוי קבוצות אינטרס ופוליטיקה של מומחיות. למרות הקושי לתחום בבירור מתי מדיניות מסוימת היא בעיקרה רגולטורית ומתי היא בעיקרה פעולה של הקצאה תקציבית, ההבחנה בין סוגי מדיניות שונים עדיין חשובה להבנת תהליך המדיניות הציבורית. לדוגמא, בעוד שמירב העלויות (והתועלת) של חלוקה-מחדש הן גלויות ושקופות (יחסית), שכן הן מופיעות בספר התקציב הממשלתי, עלויות הרגולציה גלויות ושקופות פחות, שכן הן מוטלות בעיקרן על המפוקח (עלויות ציות) ואינן מופיעות בספר התקציב הממשלתי (Majone, 1994; 1997). במקרים רבים, עלויות הציות אינן ניתנות לכימות ולמדידה ללא מאמץ רב של איסוף נתונים, וחישובן דורש הנחות רבות שהופכות את תוצאות תהליך האמידה לשנויות במחלוקת. 

המכנה המשותף הרחב ביותר לכל השימושים במונח 'רגולציה' מבוסס על ההכרה כי לרגולציה, ויהיו ביטוייה רבים ומגוונים ככל שיהיו, ישנה מטרה עיקרית אחת: שינוי התנהגותם של פרטים, קבוצות, וארגונים שונים מחברות כלכליות, דרך מלכרי"ם ועד ממשלות וארגונים בינלאומיים. הרגולציה היא יצירת כללי התנהגות מנהליים (באמצעות החוק או  באמצעים מינהליים) המשמשים להצרה והגבלה של התנהגות פרטים, קבוצות, פירמות, ארגונים, והמנהל הציבורי עצמו. אולם הרגולציה אינה רק מגבילה התנהגות, אלא אף יכולה לסייע לכינון זכויות ומיסוד ערכים ואינטרסים של קבוצות רוב ומיעוט כאחד. בהתאם להגדרה זו, רגולציה היא כל חקיקה מנהלית (תקנות, נהלים, סטנדרטים, הנחיות וצווים) שמעצבת או מכוננת התנהגות פרטים, קבוצות או ארגונים בתוך ומחוץ לגוף הרגולטורי. הגדרה זו אינה מצמצמת את המונח לכללי התנהגות מנהליים הנקבעים על ידי המדינה בלבד, אלא פותחת פתח להכרה בחשיבותה של רגולציה הנעשית מחוץ למוסדות המדינה בכלל ובחברה האזרחית ובזירה הבינלאומית בפרט. תפיסה רחבה יותר של המנגנונים המקיימים את הסדר החברתי, הפוליטי והכלכלי מאפשרת הבנה מעמיקה יותר של התהליך הרגולטורי ומספקת כלים אפקטיביים יותר לתיקון כשלי ממשל. נגדיר לכן בהגדרה מרחיבה את המושג רגולציה ככינון, הגבלה או הכוונה של פעילות באמצעות קביעת סטנדרטים, ניטור ואכיפה על ידי גופים מנהליים-פרטיים או ציבוריים, וזאת באמצעות חקיקה בינלאומית (סטנדרטים, הסכמים בינלאומיים), חקיקה ראשית, חקיקה משנית (תקנות) או חקיקה שלישונית (נהלים והנחיות מנהליות). רגולציה מכוננת זכויות ולא רק מגבילה אותן. רגולציה יכולה להיות מדינתית (דרך שחקנים מדינתיים בזירה המקומית והבינלאומית), אזרחית (דרך שחקנים אזרחיים, לא-ממשלתיים) או עסקית (תקינה דרך השוק בין עסק-לעסק). הגדרה מרחיבה זאת מוציאה את החקיקה הפרלמנטארית (חקיקה ראשית) ופסיקת בית המשפט (חקיקה שיפוטית) אל מחוץ לגבולות הדיון הנוכחי, ומאפשרת לנו להבין כי קיימים מקורות שונים ומתחרים להגבלה, הצרה וכינון זכויות וחובות על ידי המדינה (Levi-Faur, 2011). 

רגולציה ככלי שלטוני, מנהלי ופוליטי קשורה קשר הדוק עם התעצמותה של המדינה האדמיניסטרטיבית מאז מחצית המאה התשע-עשרה. ניתן להבחין בין שני דפוסים או סוגים בולטים של מדינה קפיטליסטית-אדמיניסטרטיבית: האחד מבוסס על רגולציה מדינתית או 'ממשל רגולטורי', והשני מבוסס בעיקר על פיתוח אינטנסיבי של שירותים מדינתיים באמצעות פעולה ישירה של מיסוי, הוצאה תקציבית נרחבת ואספקת שירותים על ידי המדינה. המדינה הבולטת והחשובה ביותר בה התפתח 'ממשל רגולטורי' כצורה המרכזית של התרחבות תפקיד המדינה היא ארצות הברית בסוף המאה התשע-עשרה. למעשה, הרגולציה כשיטה פוליטית ומנהלית מגובשת להסדרת פעולת השוק ויחסי מדינה-כלכלה פותחה בארצות הברית, אשר הייתה חלוצה ביצירת מודל המדינה הרגולטורית המודרנית המבוססת על פעולתן של סוכנויות רגולטוריות מקצועיות. בניגוד לארה"ב, בה שימשה הרגולציה כמכשיר שליטה עיקרי ותחליפי להלאמה, באירופה התפתחה מסורת של מעורבות ישירה הממוקדת באספקת שירותים שונים כגון חינוך, בריאות ורווחה. כך למשל בעוד ששירותי הטלפון והטלגרף באירופה הולאמו במלואם, בארצות הברית, בניגוד לרוב המכריע של מדינות העולם, שירותי הטלפון נשארו בבעלות פרטית והמדינה צמצמה את תפקידה לרגולציה על המונופולים הפרטיים. בעוד שארה"ב פיתחה רגולציה-לשם-תחרות (פעולת הגבלים עסקיים) כמרכיב מרכזי בשליטה הפוליטית בעסקים הגדולים, בשאר העולם לא הייתה פעולה מדיניות אקטיבית משמעותית מעין זו עד שנות השמונים של המאה העשרים.

שנות השבעים והשמונים של המאה העשרים מסמנות תחילתה של רפורמה רגולטורית מקיפה ונקודת ציון בהתפתחות משטרי הרגולציה בעולם. בארה"ב, בעיקר תחת ממשלים רפובליקנים אבל גם תחת ממשל קלינטון, בולטת הנטייה להקפיא את הגידול במספר הסוכנויות הרגולטוריות (אם כי לא את מספר הרגולציות). רגולציה הפכה במידה רבה למילת גנאי וסיסמת הקרב של הימין הכלכלי החדש הייתה "דה-רגולציה". "רגולציה", טען סטיגלר, אינה משרתת את האינטרס הציבורי (Stigler, 1971 ) אלא מייצגת תגובה אסטרטגית של אנשי העסקים, כלומר אינטרסים פרטיים. סופה של הרגולציה ליפול "שבי" בידי אנשי העסקים וכתוצאה מכך לאפשר צמצום התחרות והבטחת אינטרסים פרטיים על חשבון אינטרסים ציבוריים. הטיעון של סטיגלר, אודות השבי של הרגולטורים בידי קבוצות אינטרס פרטיות ("תיאוריית השבי"), לא קיבלה מעולם ביסוס אמפירי מקיף, אבל שבתה את דמיונם של אנשי הימין והצדיקה את קריאתם לדה-רגולציה והתרת הרסן הפוליטי מפעילויות כלכליות שעד אז נתפסו כמנוגדות לאינטרס הציבורי. שלא כמו בארה"ב, ניתן לזהות באירופה, במקביל לתהליכי הפרטה, הסתמכות הולכת וגדלה על סוכנויות רגולטוריות אוטונומיות כמוקדי שליטה חלופיים למשרדי ממשלה ולאספקה ישירה של שירותים. ייחודן של סוכנויות רגולטוריות אלו הוא בעצמאות הרחבה שהן נהנות ממנה, בהשוואה למחלקות ממשלתיות הכפופות לשרים ולפרלמנט. העצמאות הרחבה מובטחת בחוק ומעוגנת בהסדרי מינוי ופיטורים מתאימים של ראשיהן, בעצמאות תקציבית ובגמישות בגיוס עובדים. בבריטניה, למשל, תפיסת התפקיד של הסוכנויות הרגולטוריות התפתחה בהדרגה. בתחילה הן הסתפקו בפיקוח על תעריפי השירותים ואיכותם, אולם החל מסוף שנות השמונים וביתר שאת משנות התשעים הסוכנויות פועלות לא רק לפיקוח על מחירים אלא גם לעיצוב מחדש של מבנה הענף שתחת פיקוחן על ידי החדרה פעילה של תחרות (regulation-for-competition). כך, כאשר הפריטה הממשלה הבריטית בהנהגת מרגרט תאצ'ר את חברת התקשורת הבריטית (British Telecoms), היא הקימה במקביל סוכנות רגולטורית עצמאית בשם 'אופטל' (OFTEL, כיום OFCOM), אשר פיקחה על כללי המשחק ועל תעריפי החברה המופרטת. הסוכנות שהוקמה כללה בהתחלה רק שלד מנהלי קטן ומצומצם (תפיסת 'כלב השמירה', והמפקח אכן נקרא בתחילה watchdog). בהמשך, כאשר הוברר כי הגוף הקטן אינו מסוגל לקדם תחרות או להתמודד עם ענק הטלקומוניקציה הפרטי, התפתח 'כלב השמירה' לגוף חזק ואסרטיבי שעתיד היה לשמש ככל הנראה מודל להקמת מאות רשויות רגולטוריות במדינות אחרות, הן בתחום הטלקומוניקציה והן בתחומים אחרים. הקמת סוכנות רגולטורית לקראת, בעת או בעקבות הפרטה הפכה למודל הממשל המקובל בעולם. למעשה הקמת סוכנויות רגולטוריות הפכה בהדרגה לפופולארית, כך שאפילו מדינות שלא הפריטו את חברת התקשורת הלאומית הקימו סוכנויות רגולטוריות עצמאיות לפיקוח על שוק התקשורת הצומח. קשר דומה בין הפרטה לבין רגולציה מתקיים גם בענפים אחרים, כמו חשמל, גז, מים ותחבורה, בהם תהליכי הפרטה וליברליזציה לוו בדרך כלל בהקמת רשויות רגולטוריות עצמאיות. הדגש על חשיבותה של תחרות כלכלית, ולמעשה על כפיית תחרות על מונופולים וקרטלים, הביא להקמת רשויות רגולטוריות להגבלים עסקיים. כך גם בתחומי שוק ההון: חלק מהמאמץ המכוון לפיתוח שוק ההון כלל חיזוק או הקמה של סוכנויות רגולטוריות בתחומי הפנסיה, הבנקאות והביטוח. השימוש בסוכנויות רגולטוריות כחלק מפעולת הממשל התרחב בחלק מהמדינות מתחומים כלכליים לתחומים חברתיים דוגמת איכות סביבה, בטיחות בעבודה ובטיחות מזון. 

התנאים לבחינה סדורה של תהליכי השינוי בשלושת העשורים האחרונים נוצרו בעקבות התפשטות השיטה של ממשל באמצעות רשויות רגולטוריות עצמאיות בעולם, תהליך שהתבטא בגידול בהסתמכות על רגולציה בעקבות תהליכי הפרטה וליברליזציה מצד אחד, וקיפאון (ולעיתים אף נסיגה) בהוצאות הרווחה של המדינה מצד שני. תרומה מרכזית בעניין זה נעשתה על-ידי ייבוא המושג 'מדינה רגולטורית' מההקשר האמריקאי של צמיחת המדינה האדמיניסטרטיבית אל ההקשר האירופאי של תהליכי אינטגרציה כלכלית ופוליטית על רקע איחוד אירופה וגלובליזציה כלכלית. ג'יאנדומניקו מיונה תרם משמעותית למחקר אודות תהליך צמיחתה של המדינה הרגולטורית באירופהMajone, 1994) ). המדינה הרגולטורית, טען מיונה, מחליפה באירופה את המדינה הפוזיטיבית (מדינת הרווחה מספקת השירותים), שהייתה צורת הממשל הדומיננטית עד לשנות השבעים של המאה העשרים. אימוץ שרשרת של אסטרטגיות חברתיות וכלכליות, כגון ליברליזציה ותהליכי הפרטה, דפוסי שליטה לא ישירים ותהליכי אינטגרציה ברמת האיחוד האירופי, הוביל לשינוי מבני במוסדות השלטון והמנהל הציבורי והגביר את השימוש ברגולציה ככלי של ממשל.

המדינה הרגולטורית נסמכת על מדיניות וכלים רגולטורים כתחליף לבעלות ציבורית, לאספקת שירותים ולתכנון ומנהל ציבורי ריכוזי. מיונה דוחה את ההנחה כי המדינה נסוגה לנוכח תהליכי הליברליזציה, וטוען במקום זאת, כי המדינה רק משנה את אופן פעולתה ממדיניות של חלוקת תקציבים ואספקה ישירה של שירותים לציבור לאימוץ מדיניות רגולטורית והתמקדות בתפקידי ויסות ובקרה של תהליכים כלכליים וחברתיים, תפקידים שהולכים ומתרחבים לנוכח התעצמותם של תהליכי הפרטה ודה-רגולציה (Majone, 1994; 1997). המדינה הרגולטורית מאופיינת בגידול ובהתפשטות של היקפי החקיקה המנהלית, באימוץ מודל הסוכנויות הרגולטוריות העצמאיות ובשכלול אמצעי הפיקוח עליהן, ובהתעצמותם של בתי המשפט, רגולטורים מומחים וקבוצות אינטרס "נושאיות" בתהליך המדיניות הציבורית. את התמורות הכלכליות המושפעות מצמיחת הגלובליזציה ותהליכי האינטגרציה באירופה יש לראות כשילוב של דה-רגולציה (ביטול רגולציות) ורה-רגולציה (עדכון או שינוי הכללים הרגולטורים) אשר בא לידי ביטוי בסקטורים ציבוריים וכלכליים וברמות שונות של הממשל. המדינה הרגולטורית מאמצת דפוסי משילות ואחריותיות שונים מאלה של המדינה המתערבת, כגון: חקיקת משנה במקום מיסוי והקצאה, הקמת סוכנויות רגולטוריות עצמאיות במקום בירוקרטיה ריכוזית, האצלת סמכויות ותפקידים במקום שליטה ישירה ועוד (Majone, 1997).

צמיחת המדינה הרגולטורית היא צד אחד של הגידול הגובר והולך של הרגולציה ככלל. הצדדים האחרים של צמיחה זאת הם צמיחת הרגולציה העסקית וצמיחת הרגולציה האזרחית. גופים עסקיים ואזרחיים משמשים כמקורות סמכות רגולטורים לגיבוש כללים, לניטור ואף אכיפה.  הרגולציה לכן איננה מוגבלת לריבון. הריבון גם הוא נתון לרגולציה ופלורליזים רגולטורי הוא מצב בלתי נמנע בחברה ליברלית ובחברה בה היכולת להתארגן, להתמסד ולקבוע כללים היא זכות אזרחית וכלכלית. דוגמאות לרגולציה אזרחית, כלומר כזאת המופעלת על ידי גופים שאינם מדינתיים ושאינם עסקיים, הן תו הכשרות של בד"ץ, התו החברתי מטעם עמותת "במעגלי צדק"
 ופעולת גופים צרכניים כמו "אמון הציבור"
. דוגמאות לרגולציה עסקית הן הפעולה של ארגון מעלה
, והפעולה של ארגון כמו GlobalGAP, המעניק תו תקן של איכות לעשרות אלפי חקלאים בעולם, כתנאי לשיווק תוצרתם ברשתות השיווק הגדולות באירופה
. בהקשר זה ראוי לציין כי המונח הפרטת הרגולציה ראוי לשמש בהקשר של העברת סמכויות רגולטוריות שהיו בידי המדינה לידי ארגונים עסקיים (לדוגמא, התקן החשבונאי הגלובלי הפרטי שהחליף תקנים מדינתיים: International Financial Reporting Standards (IFRS),) ועל אזרוח הרגולציה בהקשר של העברת סמכויות רגולטוריות שהיו בידי המדינה לידי ארגונים אזרחיים (מגזר שלישי). יהיה זה מטעה להשתמש במונחים הפרטה ואזרוח לגבי פעילויות שלא היו בעבר בידי המדינה. הלגיטימיות, האפקטיביות והסיבות לצמיחת הרגולציה בכלל והרגולציה העסקית והאזרחית בפרט הן מחוץ לגבולות מאמר זה. החלקים הבאים של המאמר מציבים תשתית אמפירית לניתוח מושגי רחב יותר של התפתחות משטרי הרגולציה בישראל בשוק ההון ובמערכת החינוך.

2. מקרה בוחן: הפרטה ורגולציה בשוק ההון הישראלי
שוק ההון הישראלי אופיין במשך עשרות שנים בדומיננטיות של הבנקים, הממשלה וגופי חסכון הסתדרותיים. מאז שנות השמונים עבר שוק ההון הישראלי תהליכי הפרטה, ליברליזציה ומסחור נרחבים – וזאת ללא רפורמה רגולטורית מקיפה אשר תתאים את מבנה הממשל למבנה המשתנה של השוק ולצרכים המשתנים של החברה הישראלית (בן-בסט, תשס"ח; ספיבק, תשס"ב; פלג, תשס"ו). המבנה המוסדי של הרגולציה של תחום הפנסיה והאחריות על התחום לא קיבל מעולם תשומת לב מספיקה (לוריא, ספר זה), עם הפרטת התחום הבעיה מחמירה ומבטאת את אחד הכשלים החמורים ביותר של ממשלות ישראל בעשורים האחרונים. כפי שנראה, בתהליך זה הוכפפו צרכי הביטחון הסוציאלי של הציבור הישראלי לצרכי פיתוח כלכלי, יזום על ידי המדינה. כל זאת נעשה ללא דיון ציבורי ופרלמנטרי פתוח ומעמיק. התרומה של מומחים אקדמיים שאינם כלכלניים לתהליך עיצוב המדיניות וליישומו הייתה משנית. בחלק זה נטען כי השינויים שקידמה המדינה בשוק ההון בשני העשורים האחרונים הפכו את המדיניות החברתית לאמצעי לקידום הפיתוח הכלכלי במקום למטרה שווה או קודמת לפיתוח כלכלי; במקביל, הפך שוק הון תחרותי למטרה, במקום להוות אמצעי לפיתוח הכלכלה הישראלית. חלק זה של המחקר פותח בהצגת תהליך המדיניות, ממשיך בניתוח התוצאות מבחינת ההיבט הצרכני של טובת ציבור החוסכים ומסכם בהערכה ביקורתית של תהליך המדיניות הציבורית ושל המבנה המוסדי של הרגולציה בשוק ההון.

2.1 העברת השליטה בכספי הפנסיה לשוק ההון: תהליך המדיניות

השליטה בכספי הפנסיה של אזרחי המדינה היא מקור חשוב של עוצמה כלכלית. מאבקים סמויים וגלויים על השליטה בכספים אלו אפיינו את הכלכלה הישראלית עוד מימיה הראשונים. כך לדוגמא, בסוף שנות החמישים, אילצו לוי אשכול ופינחס ספיר את קברניטי ההסתדרות להעמיד את כספי הפנסיה של ההסתדרות לרשות תקציב המדינה תמורת תשואה מתאימה לכספים אלה (על ההסדר, ראו: אהרוני, תשנ"ב; גרינברג, 1993; לעומתם, לוי-פאור, תשס"א). לאחר עליית הליכוד לשלטון, וביתר שאת מאז אמצע שנות השמונים, פעלה המדינה באמצעות משרד האוצר להעמדת כספי החיסכון הפנסיוני לרשות שוק ההון. סדרה של צעדים, שראשיתם ביטול הטבות לקרנות הפנסיה ההסתדרותיות מצד אחד (פלג, תשס"ו) וכן ויתור על המעמד המועדף של הממשלה בגישה לכספי הפנסיה מהצד האחר, הובילה להשקעת חלקים גדולים והולכים של החסכונות הפנסיונים של הציבור בשוק ההון.
 כך, למשל, עלה משקל המניות בנכסי קופות הגמל מפחות משני אחוזים ליותר מעשרה אחוזים בתקופה שבין 1988 לשנת 1994 (בלס ויושע, תשס"ב, 213-214(. 

נקודת ציון חשובה בתהליך זה של הפרטה ומסחור החיסכון הציבורי נרשמה באמצע שנות התשעים, כאשר הסכם בין ההסתדרות למשרד האוצר הוביל לסגירת קרנות הפנסיה הוותיקות למצטרפים חדשים ובמקומן נפתחו קרנות פנסיה חדשות, בתנאים פחות טובים לחוסכים.
 כתוצאה מכך, השתנה מאזן-הכוחות במערך הכלכלה הפוליטית של החיסכון, כאשר ציבור העובדים איבד למעשה חלק מיכולתו להשפיע על המדיניות הכלכלית והחברתית, והאיזון הופר לטובת ההון הפרטי. המהלך של קידום שוק הון תחרותי כלל לא רק הפניית כספי הציבור לשוק ההון, אלא אף מתקפה על שליטת הבנקים בשוק: אם עד שנות השבעים עודדה המדינה ריכוזיות של שוק ההון, הרי מאז משבר מניות הבנקים בשנת 1983, ולא מעט בשל עליית המוניטריזם כפרדיגמה כלכלית, פועלת המדינה לצמצום שליטת הבנקים בשוק ההון. בראייה היסטורית, מדובר בשינוי מדיניות רדיקלי מצד המדינה. למשל, במחצית שנות התשעים הוגבלה ההחזקה והשליטה 'הריאלית' של הבנקים בקונצרנים תעשייתיים (בעקבות ועדת ברודט 1995,בלס ויושע, תשס"ב). מדיניות זו קודמה שוב בשנת 2003, בעקבות הרפורמה בתחום הפנסיה שהובלה על ידי משרד האוצר. לאור מה שהוצג על ידי אנשי המשרד כגירעון אקטוארי אדיר-מימדים בקרנות הפנסיה של ההסתדרות, הובילה הממשלה תהליך חקיקתי לעיצוב מחדש של התחום. עיקרה של הרפורמה מצוי בניתוק קרנות הפנסיה מההסתדרות ומוועדי-העובדים ובהפניית כספי הפנסיה לשוק ההון (רצון, 2008; לוריא, בספר זה).
מהלך ההכפפה של צרכי הביטחון הסוציאלי של אזרחי המדינה למטרות של פיתוח שוק ההון הגיע לשיאו עם הקמת ועדת בכר ("הצוות בין-משרדי לעניין רפורמה בשוק ההון"), אשר מונתה באפריל 2004 על ידי שר האוצר דאז, בנימין נתניהו. בראש הועדה עמד ד"ר יוסי בכר, מנכ"ל משרד האוצר דאז, ועל חבריה נמנו שורה של פקידי מדינה בכירים מתחום המשפט והכלכלה. התפיסה העולה מהדוח היא כי תפקוד יעיל של שוק ההון הוא תנאי הכרחי לצמיחה. ניגוד עניינים הוא בעיה המובנית לתוך מבנה שוק ההון הישראלי, אך המדובר בבעיה שניתן למצוא לה פיתרון (המחייב ככל הנראה, ניטור ואכיפה צמודים). תחרות היא אחד התנאים - תנאי לא מספיק ולא הכרחי - ליעילות כלכלית, אך שוק ההון הישראלי מתאפיין בריכוזיות גבוהה ובניגוד עניינים מובנה המונעים יעילות דרך תחרות. לאור כך, המלצות הוועדה מונעות מתאגידים בנקאיים ומבעלי-שליטה בתאגידים כאלה לשלוט בחברות לניהול קופות גמל וקרנות נאמנות. כאמור, מהלך המדיניות הזה מהווה רפורמה המבקשת ליצור מבנה שוק הון ממוקד-בורסה על חשבון מבנה שוק הון הנשלט על ידי אשראי בנקאי. תחרות יעילה יותר ומשק משוכלל יותר, כך האמינו ועדיין מאמינים קברניטי הרפורמה במשרד האוצר בפרט ומעצבי המדיניות הכלכלית בכלל, יגיעו דרך השקעת כספי החיסכון הציבורי לטווח הארוך בשוק ההון. בעניין זה מבטאת הועדה עמדות יסוד שרווחו ועדיין רווחות בקרב הפקידות הבכירה של משרד האוצר ובקרב הפרופסיה הכלכלית-אקדמית בישראל. היא ממשיכה קו מחשבה שמופיע כבר בדין וחשבון ועדת החקירה לעניין וויסות מניות הבנקים (דו"ח בייסקי, 1986), הועדה לבחינת ההיבטים של אחזקות בתאגידים ריאליים (דו"ח ברודט, 1995), הועדה לבחינת שינויים מבניים בשוק ההון (דו"ח ברודט, 1996), ודו"ח הצוות הבין-משרדי לעניין שליטת הבנקים בקופות הגמל (דו"ח בן בסט, 2000). 

המאבק הפוליטי והמשא והמתן סביב יישום המלצות הוועדה התנהל במשרד האוצר ובוועדת הכספים של הכנסת. מאבק זה הפגיש את הפקידות הכלכלית הבכירה של משרד האוצר עם ראשי הבנקים ועובדיהם, חברות הביטוח וסוכני הביטוח וסוחרי שוק ההון. בלטו בהיעדרם ארגוני מגזר שלישי, ובמיוחד ארגוני צרכנים. פיצול קופות הגמל וקרנות הנאמנות מהבנקים נתפס כבר בשלבים הראשונים של הדיונים בועדת הכספים כעובדה מוגמרת הזוכה לתמיכה פוליטית איתנה. לאור זאת, הצדדים לא דנו על עצם המהלך אלא על תנאי החלוקה מחדש של הכנסות הגורמים מניהול ושיווק קרנות הנאמנות וקופות הגמל. המאמץ הגדול והמרוכז נעשה על ידי הבנקים, שהכנסותיהם משליטתם בקרנות הגמל וקרנות הנאמנות בשנה ייצגו חלק גדול מהכנסותיהם. הסכם פשרה לגבי העמלות אפשר את אישור המלצות הוועדה בהליך מהיר של חקיקה, אשר הסתיים ביוני 2005. בקריאה השנייה והשלישית, חוקים אלה זכו לתמיכה רחבה של כשישים חברי כנסת לעומת קומץ זעום של מתנגדים בכל אחת מהקריאות. החקיקה הייתה בכללה נאמנה להמלצות הוועדה, ובעקבותיה חויבו הבנקים למכור את אחזקותיהם בקופות הגמל ובקרנות הנאמנות לקבוצות שונות של משקיעים פיננסיים. הבנקים אמנם הפסידו את השליטה בקופות הגמל וקרנות הנאמנות, אבל שמרו על נתח מהכנסותיהם מהקופות דרך עמלות ההפצה הנגבות מן השחקנים הפיננסיים, כפי שיפורט בהמשך. 

2.2. הערכת תוצאות המדיניות מנקודת המבט של אינטרס החוסכים

אמנם, בשעת כתיבת שורות אלו, חלפו רק שנים ספורות מאז ביצוע הרפורמה בתחום הפנסיה ויישום המלצות וועדת בכר, אך נראה כי כבר ניתן להצביע באופן ראשוני על חלק מתוצאותיהם של שינויים מבניים אלו. דרך התחקות אחר שינויים בעלויות עבור הצרכן, נבחן את השפעות תהליכי ההפרטה בפנסיה וכן בקופות הגמל ובקרנות הנאמנות. חשוב לציין שאיננו בוחנים את התשואות כיוון שתקופת הזמן קצרה מידי והמשבר הכלכלי של שנת 2008 הכה בתשואה התקופתית בצורה חדה. אנו מתרכזים בעמלות כיוון שהן מלמדות על מאזן הכוחות בין ציבור החוסכים למנהלי חסכונותיו.

נתחיל בתחום הפנסיה
, שהועבר לרשות משקיעים פיננסיים כבר בשנת 2003. הפיקוח על קרנות הפנסיה נתון בידי אגף שוק ההון, ביטוח וחיסכון במשרד האוצר, ומצב העמלות בתחום מלמדת במידה מסוימת על תפקודו. שלושה מרכיבים עיקריים אשר פגעו בזכויות המבוטחים בפנסיה קודמו בשנה זו (ספיבק ויוסף, 2006): 

· העלאה הדרגתית של גיל הפרישה (נושא פחות רלוונטי לעניין העמלות ובניית שוק ההון על ידי המדינה, אבל עדיין כזה המייצג פגיעה בחוסכים).
· שינוי בתנאי ההשקעה של קרנות הפנסיה הוותיקות והחדשות: הוחלט לשנות את תמהיל ההשקעה של כספי הפנסיה, על ידי הגדלת השיעור המופנה לשוק ההון על חשבון הפחתת השיעור המופנה להחזקת איגרות הון ייעודיות לקרנות הפנסיה.
· שינוי שיטת הגבייה של דמי הניהול: טרם הרפורמה, דמי הניהול המקסימאליים בקרנות החדשות עמדו על כ-8% מההפקדות השוטפות, כלומר ההפרשות החודשיות שמעביר העובד לחיסכון. מתוך סכום זה, 6% הופנו לתפעול השוטף של קרנות הפנסיה, בעוד ש-2% שימשו עתודה אקטוארית. הרפורמה שינתה את מבנה דמי הניהול וקבעה כי בקרנות הפנסיה החדשות: השיעורים המקסימאליים יעמדו על 6% מההפקדות השוטפות, ועוד-0.5% מסך הכספים הצבורים בקרן, כלומר סך החיסכון הפנסיוני שהצובר חסך. על פי ספיבק ויוסף (2006), שיעור של 0.5% מסך העתודה הצבורה (כלומר, סך החיסכון שהצטבר במהלך השנים) הינו שווה ערך בממוצע לדמי ניהול שנתיים בשיעור של 11.6%-12.7% מההפקדות החודשיות השוטפות.
 
על פי דוח מרכז המחקר והמידע של הכנסת (2010), דמי הניהול הממוצעים בקרנות הפנסיה החדשות ירדו במהלך השנים 2005-2009. לעומת זאת, דמי הניהול על קרנות הפנסיה הכלליות עלה בשיעור של 11.2%. יש לבחון את הירידה בדמי הניהול בקרנות הפנסיה החדשות באופן ביקורתי, משום שמדובר באותן קרנות הגובות דמי ניהול גם על סך הנכסים הצבורים. כאמור, על פי ספיבק ויוסף (2006), שיעור של 0.5% מסך העתודה הצבורה הינו שווה ערך בממוצע לדמי ניהול שנתיים בשיעור של 11.6%-12.7% מההפקדות השוטפות; כלומר, שברי אחוזים בדמי הניהול על סך הנכסים הצבורים משמעותם שינוי משמעותי בסך דמי הניהול. לאור זאת, גם לאחר הירידה בדמי הניהול בקרנות אלו בשנים האחרונות, נראה כי סביר להניח שדמי הניהול הנגבים כיום בקרנות אלו הינו גבוה, ואולי אף גבוה משמעותית, מדמי הניהול המקסימאליים שהותרו לפני הרפורמה של 2003.
 

כמו קרנות הפנסיה, כך גם הפיקוח על קופות הגמל נתון בידי אגף שוק ההון, ביטוח וחיסכון במשרד האוצר. קופת גמל הינה מכשיר חסכון אשר החוסכים בו נהנים מהטבות מס בהתאם לסוג הקופה.
 הכספים המופקדים בקופת הגמל מושקעים על ידי החברה מנהלת הקופה, בהתאם למגבלות המפורטות בתקנות קופות הגמל וכאשר הרכב ההשקעות של כל קופה פתוח לעיני הציבור. כחלק מיישום המלצות דו"ח ועדת בכר, חויבו הבנקים למכור את קופות הגמל וקרנות הנאמנות שהיו באחזקתם. 

שינוי הבעלות בקופות הגמל השפיע גם על העלויות לחוסכים בקופות. בתקנות הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל) (עמלות הפצה) התשס"ו-2006, נקבע כי הבנקים רשאים לגבות מבעלי הקופות החדשים עמלות הפצה בגין פתיחת חיסכון בקופת גמל, וכי עמלה זו תעמוד על שיעור של 0.25% בשנה מסך כל הסכומים העומדים לזכות החוסך בקופה. יתר על כן, ראש אגף שוק ההון, ביטוח וחיסכון אישר לבנקים לגבות מבעלי קופות הגמל גם עמלת תפעול, אשר עמדה על שיעור של עד 0.35% עד סוף שנת 2007, ו- 0.1% החל משנת 2008 (שטיין, 2006; פאר, 2008). עמלות אלו הינן לכאורה 'שקופות לצרכן', משום שהן אינן נגבות ישירות מחשבונו של החוסך אלא משולמות לבנק על ידי בעלי הקופות עצמם; בפועל, נראה כי הן מגולגלות בחלקן לפתחו של הלקוח דרך העלאת דמי הניהול (פאר, 2005).

מקור נוסף לעלויות המוטלות על הצרכן הינו דמי הניהול. בסעיף 32 לחוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל) התשס"ה-2005, מצוין כי חברה המנהלת קופות גמל רשאית לגבות דמי ניהול מנכסי קופת הגמל שבניהולה, וכי "השר, באישור ועדת הכספים של הכנסת, יקבע את הסכומים או השיעורים המרביים של ההוצאות ודמי הניהול שחברה מנהלת רשאית לגבות מנכסים, מחשבונות או מתשלומים". על פי נהלים שנקבעו על ידי אגף שוק ההון, ביטוח וחיסכון, השיעור המרבי של דמי ניהול על קופות גמל הינו 2% לשנה. כשלוש שנים לאחר תחילת יישום המלצות ועדת בכר, דמי הניהול הממוצעים בענף אמנם אינם מגיעים לשיעור המקסימלי – אולם הם גבוהים משמעותית משהיו ערב ברפורמה. כך, למשל, בקופות הגמל שרכשה חברת הראל מידי בנק לאומי: בספטמבר 2007, הועלו דמי הניהול הממוצעים בקופת 'עצמה' מ- 0.7% עד ל-0.86%, עלייה של כמעט 23%. גם חברת 'אקסלנס', אשר רכשה את קופות הגמל של בנק מזרחי-טפחות, העלתה משמעותית את דמי הניהול (פאר, 2007); במחצית 2007 'אקסלנס' אף העלתה את דמי הניהול ל-1.99%, כלומר כמעט עד למקסימום האפשרי. על פי דוח מרכז המחקר והמידע של הכנסת (2010), "שיעור דמי הניהול ברוב קופות הגמל שנמכרו בידי הבנקים עלו באופן משמעותי בשיעור מצטבר של 58% בין השנים 2005-2009" [ההדגשות במקור]. 

ניתן לראות תהליך זה בבירור דרך בחינת השינויים בדמי הניהול של קופות הגמל הגדולות (אשר היו קודם לכן בבעלות הבנקים).על פי נתוני אגף שוק ההון, ביטוח וחיסכון במשרד האוצר, דמי הניהול בקופת 'פסגות גדיש', הגדולה מבין קופות אלו (ניהלה בסוף 2009 19.8 מיליארד שקלים), עלו בשנים 2005-2009 ביותר מ-50%. דמי הניהול של הקופה 'תמר' עלו בכ-35%, ודמי הניהול של הקופה 'הראל עצמה כללי' עלו ביותר מ-80%.
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מקור: דוח מרכז המחקר והמידע של הכנסת (2010) [?]
שלא כמו קרנות הפנסיה וקופות הגמל, קרנות הנאמנות מפוקחות על ידי הרשות לניירות ערך.
 כמו קופות הגמל, גם קרנות הנאמנות נותקו מהבנקים בעקבות רפורמת בכר, והדבר השפיע על העלויות המוטלות על המשקיעים. ישנם הבדלים משמעותיים בין העמלות הנגבות על ידי הקרנות השונות: ההבדלים קיימים הן בין בתי ההשקעות והן בין הקרנות השונות של אותו בית השקעה, בהתאם לאופי פעילות הקרן; כמו כן, לפחות חלק מהעמלות פתוחות למשא ומתן בין הלקוח לבין הבנק – עובדה המיטיבה עם בעלי כוח המיקוח, ופחות עם החוסכים הקטנים. לצד זאת, חישוב המחיר הכולל הנגבה מלקוח המחזיק בקרן נאמנות דורש שקלול של מספר עמלות שונות: דמי נאמן הקרן, שיעור הוספה, עמלות קנייה ומכירה ודמי ניהול (שטרקמן, 2007; איל, 2007; פאר, 2006; שפר, 2006). נתייחס לשתיים מהן: עמלות הפצה, הרלוונטיות לענייננו בהיותן חלק מרפורמת בכר, ודמי הניהול, הרלוונטיים בהיותם במקרים רבים העמלה הגבוהה ביותר.

עמלות הפצה נכנסו לתוקף לאחר רפורמת בכר. כמו בקופות בגמל, גם בשוק קרנות הנאמנות עמלות ההפצה אינן נגבות ישירות מהלקוח, אלא מועברת ממנהלי הקרנות לידי הבנקים.
 בניגוד לעמלות ההפצה, דמי הניהול נגבים מחשבון החוסכים על ידי מנהלי הקרן עבור ניהול כספי המשקיעים. לרוב, זהו המרכיב המשמעותי ביותר מבין העמלות השונות. כבר בתחילת שנת 2006, טרם יישומה המלא של רפורמת בכר, נטען כי דמי הניהול שגובים הבנקים מלקוחות קרנות הנאמנות הינם נמוכים משמעותית מאלו שגובות חברות פרטיות. אחד ההסברים לכך היה כי הבנקים נהנו מיתרון גודל משמעותי ביחס לחברות ההשקעה הקטנות (נכון לתחילת שנת 2006), ועל כן יכלו להרשות לעצמם לגבות מחירים נמוכים יותר (אבישר, 2006). אולם בשנת 2007 היו שטענו כי חרף הציפייה שדמי הניהול על קרנות נאמנות יעלו לאחר יישום המלצות רפורמת בכר באופן המגלם לפחות באופן חלקי את עמלות ההפצה, הרי שבסופו של דבר התחרות בשוק מנעה עלייה שכזו. כך נכתב בדה-מרקר ביולי 2007: "כיום, יותר משנה אחרי המהפך, אפשר לומר בוודאות כי דמי הניהול לא עלו (...) הסביבה שנוצרה אחרי ועדת בכר היא תחרותית, והמנהלים מבינים שדמי ניהול גבוהים יפגעו בתשואות ובכך גם בגיוס הכספים מהציבור. " (שטרקמן, 2007). בדיקה השוואתית של דמי הניהול בשנת 2009 ביחס לשנת 2006 גם היא איננה מעלה תוצאות חד משמעיות.

בעוד שבמקרה של קופות הגמל וקרנות הפנסיה ניתן לאתר עלייה ברורה בסך דמי הניהול הנגבים מהחוסכים, קשה יותר לגזור מסקנה חד-משמעית שכזו לגבי השפעת רפורמת בכר על גובה סך העלויות למשקיעים בקרנות הנאמנות. הדבר נובע, בין היתר, מריבוי סוגי הקרנות וההבדלים בעלויות בין הסוגים השונים. נראה כי ניתן לקבוע בזהירות כי מחד גיסא, עמלות ההפצה לא התגלגלו במלואן לפתחו של הלקוח דרך העלאת דמי הניהול; מאידך גיסא, נוספו עמלות חדשות ולפחות בחלק מהקרנות חלה עלייה, גם אם מתונה, בדמי הניהול.

נראה כי רפורמות ההפרטה והזרמת כספי החיסכון לשוק ההון לא הוזילו את סך העלויות המוטלות על החוסכים והמשקיעים בקרנות הפנסיה, בקופות הגמל ובקרנות הנאמנות; בכל הנוגע לקרנות הפנסיה ולקופות הגמל, ניתן להצביע על עלייה בסך העלויות, לעיתים בשיעור של עשרות אחוזים. הרפורמות אמנם חיזקו את התחרות על כספי החיסכון וההשקעה של הצרכן, אך מתברר כי לרוב אין בכוחה של תחרות זו להוריד את שיעור העלויות אל מתחת לשיעור הממוצע ערב הרפורמות. בהתייחס לדברי בנימין נתניהו המובאים בפתח המאמר, הרי שסימן שאלה גדול מרחף מעל קביעתו כי התחרות הינה הדרך היחידה להוזיל את העלויות עבור הצרכן. מבחינת העלויות במכשירי החיסכון וההשקעה שנבחנו עולה שתחרות, כשלעצמה וללא מערכת רגולטורית משלימה, איננה מספקת להוזלת מחירים – ועשויה אף להביא להעלאתם. 
2.3 הערכה ביקורתית של תהליך המדיניות ושל המבנה המוסדי של רגולציה בשוק ההון 

לאור תמונת מצב מטרידה זו, נעבור לבחון את מערך הרגולציה הפועל בשוק ההון. כפי שהוזכר לעיל, האחריות על פיקוח שוק ההון והמכשירים הפיננסים נחלקת בין מספר גופים. נתחיל עם ספינת הדגל של הרגולציה בתחום הפיננסי, דהיינו בנק ישראל. באמצעות מכשירים מוניטאריים, הבנק המרכזי מווסת את שוק ההון הישראלי ולמעשה מפקח באופן עקיף על הפעילות הכלכלית במשק כולו. השינוי בחשיבה הכלכלית מגישה קיינסיאנית לגישה מוניטריסטית חיזק את מעמדם של הבנקים המרכזיים כגורמים עצמאיים בניהול הכלכלי. הדבר התבטא בנסיגה, או לפחות במיתון, בשימוש בכלים פיסקאליים לויסות הפעולה הכלכלית מצד אחד וחיזוק מעמדם העצמאי מול משרדי האוצר וראש הרשות המבצעת מהצד השני. אחד הביטויים החשובים לרפורמה הרגולטורית שליוותה את השימוש המוגבר בכלי מדיניות מוניטאריים הוא הגברת העצמאות החוקית של הבנק המרכזי. חשוב לזכור כי הבנקים המרכזיים בכל מדינות העולם היו בדרך כלל יחידות עצמאיות יחסית בתוך מנגנון המדינה. מאז שנות השמונים של המאה העשרים, העצמאות הזאת הורחבה בצורה משמעותית. יותר מ-120 מדינות בעולם חוקקו חוקים דומים למדי שבכולם ניתנת עצמאות גדולה למדי לבנק המרכזי כלפי הממשלה. החוק הישראלי שנחקק בשנת תשי"ד (1954), תוקן פעמים רבות, אולם תיקון מהותי שלו, כפי שמצאו לנכון לעשות כמעט כל המדינות, נעשה רק  בשנת 2010, לאחר קרוב לשני עשורים של מאמצי סרק (ממן ורוזנהק, תשס"ט). יש להבחין לפיכך בין העצמאות של בנק ישראל בתחומי המדיניות שעליהם הוא מופקד,  לבין הצורך בפיקוח מתאים על הנעשה בו, על פי העקרונות של שלטון החוק. העדר פיקוח כזה תרם לכך שעובדי הבנק העניקו לעצמם הטבות שכר מפליגות ושערורייתיות.  עדיין מוקדם לשפוט אם חוק בנק ישראל החדש  ומוסדות הבקרה שהוקמו על פיו אכן יסדירו עניין זה. בנק ישראל  יכול לשמש דוגמה לכך שבמשך שנים רבות מאוד  לא הייתה מדיניות כוללת או אפילו ניסיון של ממש לשדרג את המשטר הרגולטורי. 

כמו בכמה מדינות אחרות, פועל הפיקוח על הבנקים מתוך בנק ישראל. מטרתו העיקרית של המפקח היא להבטיח את היציבות הכלכלית של הבנקים ואינה כוללת מחויבות ראשונה או מרכזית להגנת הצרכן. רגולטור משמעותי נוסף בשוק ההון הישראלי היא הרשות לניירות ערך, שהוקמה בשנת 1968. הרשות לניירות ערך הינה אחת הרשויות הרגולטוריות הראשונות בישראל ומחזיקה בסמכויות ומשאבים גדולים יחסית לרשויות אחרות, כולל סמכויות חקירה נרחבות. תפקידה הוא שמירת ענייניו של ציבור המשקיעים בניירות ערך ובקרנות נאמנות. במציאות הנוכחית, שבה חסכונות הטווח הארוך של האזרחים מופקדים בחלקם ב'ניירות ערך' במובן הרחב, נמצא שהרשות שומרת על ענייני רוב רובו של הציבור. הרשות קובעת סטנדרטים, מנטרת, מאשרת הנפקת ניירות ערך, ומבטיחה פרסומם ותקינותם של דוחות תקופתיים של חברות הנסחרות בבורסה.
 בשל תחומי אחריות רחבים אלו, ובשל המציאות החדשה בה הרשות לניירות ערך ממלאת תפקיד משמעותי כל כך בהגנת חסכונות הציבור, מתבקשת בחינה מחודשת ועדכון של סמכויותיה החוקיות, ובעיקר חלוקת העבודה בינה לבין רשויות רגולטוריות אחרות. מעמדה העצמאי עדיין מאפשר לה לקדם חקיקה המעמיקה את סמכויותיה בתחומים עליהם מונתה בעבר, אבל לא להרחיב את הסמכויות הללו באופן שיאיים על הנחלה של רגולטורים אחרים. 

אגף שוק ההון, ביטוח וחיסכון במשרד האוצר אחראי על חברות הביטוח, קופות הגמל וקרנות הפנסיה. בסמכותו רישוי חברות, הבטחת יציבות השחקנים השונים ופיקוח על המוצרים הפיננסיים המשווקים לציבור. בנוסף לתפקידיו הרגולטוריים, האגף מעצב גם מדיניות לעידוד החיסכון. רפורמת בכר והמדיניות לעידוד שוק ההון העצימו את חשיבותו של הממונה על שוק ההון; אך למרות השינוי בהיקף החיסכון והעצמת חברות הביטוח ומנהלי קופות הגמל, לא עודכנו המשאבים המנהליים, החוקיים והתקציביים העומדים לרשותו. אגף זה, יש לציין, הוא "העני" שבין הרשויות הרגולטוריות בשוק ההון מבחינת הסמכויות החוקיות העומדות לרשותו. למעשה אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון באוצר עלול להתברר כנקודת התורפה של מערך הפיקוח הישראלי בתחומים הפיננסיים.

הדיון המקצועי ברפורמה במערך הרגולטורי בשוק ההון הישראלי מבטא מצד אחד הסכמה כללית בצורך ברפורמה ומצד שני חוסר יכולת לקדם אותה. ההכרה בבעיית הפיקוח בולטת גם בדוח ועדת החקירה בעניין ויסות מניות הבנקים
 וחוזרת ונשנית בדוחות מקצועיים שונים מאז. דוח ועדת ברודט
 לדוגמא הציע יצירת מבנה תיאום סטטוטורי בין כל המפקחים אבל ללא הועיל. כשלון התיאום, דהיינו הסירוב המתמשך לקיים מסגרת של דיונים בנושאים משותפים לגורמים השונים הפועלים בתחום שוק ההון, מעלים לסדר היום מספר אפשרויות:

· פתרונות חלקיים, שעיקרם רה-אורגניזציה ועדכון סמכויות של כל אחד מהגופים הקיימים והקמת גופים חדשים לצרכים חדשים.
· העברת סמכויות אגף ההון לבנק ישראל. הבנק מעוניין בשינוי מעין זה.
· הפיכת האגף לרשות ולהוצאת כלל הפיקוח על הבנקים, הנמצא היום באופן משמעותי בידי בנק ישראל, אל מחוץ לבנק ישראל. במודל זה, תהפוך הרשות החדשה למרכז הכובד של הפיקוח על שוק ההון והרשות לניירות ערך תשמור על קיומה העצמאי.
· רפורמה מנהלית וחוקית כוללת שהיא תוצאה של תהליכי דיון ציבוריים ומקצועיים 
        נרחבים וחקיקת חוק חדש שיחליף את החקיקה הקיימת. 
כיצד עלינו להעריך את התמודדות הרגולציה עם השינויים החריפים שהתחוללו בשוק ההון והפנסיה בעקבות תהליכי ההפרטה? ראשית, במצב הקיים בולטת בחסרונה גישה צרכנית לפיקוח על שוק ההון, ובולטת העדיפות ליציבות המערכת ולפיתוח שוק ההון על פני הגנת הצרכן. השחקנים הבולטים בדיון הם גופים שנקודת המבט שלהם היא כלכלית ו/או משפטית צרה ולא נקודת מבט צרכנית ובודאי לא גופים שמקדמים השתתפות רחבה בקבלת ההחלטות. לצד זה יש להרחיב את מעגל המומחים לבעיות המשק כך שיכלול ארגונים עם נקודת מבט צרכנית ומומחים מדיסציפלינות אחרות של מדעני חברה, וכן לקדם השתתפות ציבורית ובמדיניות רחבה יותר בעיצוב שוק ההון.

נראה כי הרפורמות כשלו בכל הנוגע לבניית מערך רגולטורי אפקטיבי על שוק ההון והפנסיה. התוצאה הישירה של כישלון זה הינה פגיעה ממשית בתשואה המצטברת לחוסך, כתוצאה מהכבדת עול העמלות. חולשת המבנה הרגולטורי בולטת לא רק בצד העמלות שעליהן הרחבנו כאן, אלא אף בסיכונים מיותרים ופעילות פלילית של מנהלי הקופות שאינם נענים ככל הנראה בתשובה רגולטורית מתאימה. פרק ההסדרה, הפיקוח והאכיפה במסקנות ועדת בכר מבטא לכאורה מודעות לצורך לקדם את מערך הפיקוח בד בבד עם תיקוני החקיקה הנדרשים ליישום שאר ההמלצות. הדו"ח מפרט כי: 

"תשתית הרגולציה ומבנה הפיקוח על שוק ההון בישראל מתאפיינים במספר בעיות מרכזיות – היעדר מסגרת חוקית שלמה ומקיפה להסדרת פעילותן של קופות הגמל, תחולה חלקית של חוק הסדרת הייעוץ בהשקעות ובניהול תיקי השקעות, התשנ"ה 1995 (להלן – "חוק הייעוץ") וביזור רשויות הפיקוח הגורם, לעיתים, להוראות הסדרה שונות והעדר מדיניות פיקוח עקבית לגבי נושאים דומים במהותם. חשיבותם של תשתית הרגולציה וכלי הפיקוח והאכיפה, לרבות הסדרת נורמות הייעוץ במגוון המוצרים לגביהם לא חל כיום חוק הייעוץ, מקבלת משנה תוקף לאור הצעדים המוצעים במסגרת דו"ח זה. מאחר והגופים המוסדיים צפויים לנהל חלק ניכר מתיק הנכסים והכספיים של הציבור, ישנה חשיבות רבה לגיבוש תשתית עקבית ואחידה ככל הניתן לרגולציה, פיקוח ואכיפה על פעולותיהם של גופים אלה, של השולטים בהם ושל המחזיקים בהם אחזקות מהותיות" (עמוד 41). 

אלא שתשומת הלב בהמלצות מוענקת להעצמת התחרות ולשיקולים של מי רשאי לעסוק בתחום (ניקיון כפיים, ניגודי עניינים, כשירות מקצועית, איתנות פיננסית ושיקולי ריכוזיות), והן מתחמקות משאלות של מבנה, סמכויות ואחריות הפיקוח על שוק ההון. המשטר הרגולטורי שהוקם לאחר החקיקה של שנת 2005 מבטא החמרה של הפיקוח בתחום הכניסה לשוק לצד התרת הכללים, דה-רגולציה והרחבת הפעולה ככל שהדברים נוגעים בגביית עמלות מהצרכנים. ניגוד האינטרסים המרכזי בעניין זה הוא בין פעילי שוק ההון, כלומר מנהלי הכספים, אבל לא ניתנת תשומת לב בדו"ח לניגוד אינטרסים בין הפעילים לבין ציבור החוסכים. הנושא נדחק לשוליים, כיוון שהתפיסה המקובלת היא שניתן ליצור תנאי תחרות בשוק ההון, ושתנאי תחרות אלו יצמצמו למינימום את כוחם של פעילי שוק ההון כלפי הציבור. זוהי אחת מנקודות התורפה החשובות ביותר של הדו"ח בפרט, ושל מדיניות משרד האוצר והגישה הניאו-ליברלית בכלל. תחרות, במידה וניתן לשמר ולטפח אותה, היא מנגנון בלתי ישיר למקסום הרווחה הציבורית. היא מנגנון אחד מבין רבים, וודאי שאינה מנגנון כול-יכול להבטחת האינטרס הצרכני. היא צריכה להיות חלק ממבנה המשטר הרגולטורי, אבל לא המנגנון העיקרי ובודאי לא הבלעדי. 

שנית, הרפורמה בעקבות ועדת בכר כללה פשרה מוקדמת בין הרגולטורים השונים שהשתתפו בוועדה. ההסכמה המוקדמת כללה הורדה מסדר היום של שאלת האיחוד ו/או תיאום פעולה מובנה של הרגולטורים השונים המעצבים את שוק ההון. בעוד שהיה ברור לכול הצדדים המעורבים ששאלת מבנה וסמכויות הפיקוח היא שאלה מהותית,  יריבויות בינמשרדיות מנעו ועדיין מונעים בחינה כוללנית של נושא הפיקוח. העניין מטריד במיוחד בהתייחס לפיקוח על הביטוח במשרד האוצר, שהוא ככל הנראה החוליה החלשה במערך הפיקוח על שוק ההון הישראלי. למרות חולשה זו, לא היססו מעצבי המדיניות וחברי הוועדה להעצים את כוחן הכלכלי של חברות הביטוח ולהעביר להן למעשה אחריות כבדת-משקל בלי פיקוח מתאים. 

שלישית, ועדת בכר הורכבה רובה ככולה מהצמרת של הבירוקרטיה הכלכלית-משפטית, וזאת ללא שיתוף הציבור וללא  ייצוג לנקודת  המבט של הצרכנים. הוועדה לא נתנה דעתה על  חשיבות שיתוף הציבור והצורך לקיים דיון רחב פתוח וביקורתי. ועדות מדיניות בישראל נוטות לתפוס את תפקידן כמי שמשרתות יעילות, חסכון ואפקטיביות כלכלית ולהמעיט בחשיבות תפקידן האזרחי  בטיפוח של תהליכים דמוקרטיים המבוססים על השתתפות. 

רביעית, ועדת בכר והמשתתפים השונים בתהליך המדיניות לא העלו לדיון משמעותי את שאלת מטרות הרגולציה בשוק ההון. בעוד שהשפה המשפטית של ניגוד-עניינים עיצבה חלק גדול מהרטוריקה של הדיון, הרי שניגוד עניינים נתפס כבעיה מצומצמת הרלוונטית ליחסים בין הבנקים לבין ציבור החוסכים. אלא שניגוד עניינים קיים מובנה לתוך האינטרסים הציבוריים השונים והעדפת אינטרס ציבורי אחד על האינטרס הציבורי האחר. לדוגמא: השאלה כיצד יש לאזן בין האינטרס של המפקח על הבנקים בשמירת יציבות הבנקים אל מול הצורך להבטיח את מרב התשואה לחוסכים? על פי איזה כללים ובאיזו מידת שקיפות? ובכלל, באיזו מידת ביטחון ניתן לאזן אינטרסים כאלה לפני מעשה? בבחינת השיח ומשתתפיו, נראה שהנושאים הללו לא זכו לדיון רציני. במיוחד בולטת העובדה שאיש לא העלה את נקודת המבט הצרכנית לדיון. הגנת הצרכן נבחנה רק כתוצאה של קיומה או אי-קיומה של תחרות, קיומו או אי-קיומו של ניגוד אינטרסים, ותוצאה של יציבות או אי-יציבות הבנקים. הצבת הגנת הצרכן כמטרה העיקרית של הרגולציה על שוק ההון לא נבחנה באופן רציני ואיש לא טרח לשאול את החוסכים מה הם רוצים. 
ספק אם ועדת טרכטנברג תביא לשינוי משמעותי בתחום הרגולציה הפיננסית. דו"ח הוועדה לשינוי כלכלי-חברתי ("ועדת טרכטנברג") כולל פרק בעוסק ברגולציה, ובו התייחסויות להעלאת איכותם ויכולתם של הרגולטורים, הקמת צוות ייעול על מנגנוני הרגולציה ולבחינת הממשקים בין הרגולטורים במשק, ואף פיתוח "תורת רגולציה ממשלתית". אולם סעיף 7 בפרק זה קובע כי הסעיפים הקודמים "לא יחולו על בנק ישראל, על רשות ניירות ערך ועל אגף שוק ההון, ביטוח וחיסכון (להלן – הרגולטורים הפיננסיים)". במקום זאת, נקבע כי רפורמות במערך הרגולטורים הפיננסיים יתואמו עמם. מחברי הדוח בחרו להחריג את הרגולציה  הפיננסית ביחס לשאר סוגי הרגולציה, כך שנראה כי הדו"ח לא נושא עמו בשורה של ממש בתחום זה.
3. מקרה בוחן: הפרטה ורגולציה בתחום החינוך: בתי ספר ייחודיים

תהליכי הליברליזציה, ההפרטה והמסחור לא פסחו על תחום החינוך בישראל והם באים לידי ביטוי בתהליכי קביעת המדיניות, בתכני הלימוד, בהפרטה במימון החינוך ובהפרטת אספקת השירותים החינוכיים ושירותי העזר למינהל, לסגל ההוראה ולתלמידים (ראו פרק של מיכאלי ופרק של מרון, בספר זה; Whitty and Power, 2000 Friedman, 2001). ניתוח המקרה של בתי הספר הייחודיים, מנקודת המבט של רגולציה יאפשר לנו לבחון האם וכיצד התפתחו מערכות רגולטוריות במערכת החינוך, במקביל לתהליכי ההפרטה. הנחת המוצא שלנו היא שתפקידו של משרד החינוך כרגולטור הוא להתמודד עם השלכות תהליכי ההפרטה, למזער את נזקיהם ולהגן על האינטרס הציבורי. 
3.1 בתי הספר הייחודים ופיצול מערכת החינוך: מגמות/תהליך מדיניות

בתי הספר הייחודיים הם תוצר של רגולציה מפוצלת של מערכת החינוך ושל הפרצות שנוצרו בעקבות כך. מצב זה בא לידי ביטוי בחקיקה מיושנת (חוק חינוך ממלכתי התשי"ג-1953; חוק הפיקוח על החינוך תשכ"ט- 1969
), בפיצול בין רישוי בתי ספר, פיקוח פדגוגי ומימון החינוך, בפיצול בין השלטון המרכזי והרשויות המקומיות ובפיצול בחינוך בין סקטורים שונים באוכלוסייה.
כך לדוגמא, מסגרת הפיקוח הישיר על בתי הספר נקבעת בהתאם לסוג החינוך ולסוג הפיקוח. בתי ספר ששייכים לחינוך הממלכתי מפוקחים על ידי מספר אגפים מרכזיים ובהם האגף לחינוך יסודי/על יסודי (בהתאם לסוג בית הספר) שכפוף למנהל הפדגוגי וכן על ידי מפקחים מרכזים (מפמ"רים) של כל מקצוע ומקצוע אשר כפופים ליו"ר המזכירות הפדגוגית. נושא העסקת עובדי הוראה מוסדר על ידי אגף בכיר-כוח אדם בהוראה שכפוף למנהל כוח אדם, תאום ובקרה.
 בתי הספר המשויכים לפיקוח הממלכתי-דתי כפופים למנהל החינוך הדתי ולמפקחות הראשיות של החינוך הממלכתי-דתי. בתי הספר ששייכים לחינוך המוכש"ר (מוכר שאינו רשמי) מפוקחים על ידי אגף המוכש"ר אשר כפוף ישירות למנכ"ל המשרד. מבחינה פדגוגית בתי ספר המוכש"ר מפוקחים על ידי המפמ"רים של מקצועות התוכן, בהתאם לזרם החינוכי אליו הם משתייכים (מבנה מערכת החינוך 2007, מתוך אתר משרד החינוך). במבנה זה באה לידי ביטוי ההפרדה של מערכת החינוך בישראל בין רישוי, מימון ופיקוח פדגוגי שתרמה רבות להיווצרותם של "יצורי כלאיים" במערכת החינוך. 

הגדרת בתי הספר הייחודיים היא מורכבת, לא רק משום שהיא בה בעת תוצר וביטוי של הפיצול, אלא גם משום שישנם פערים בהגדרה של בתי הספר הללו בין השיח המקצועי במשרד החינוך לבין השיח הציבורי.

ראשית, האבחנה המשפטית בין סוגים שונים של השתייכות למערכת החינוך, שמקורה הוא חוק חינוך ממלכתי, ממנה נגזרים סוגים שונים של בתי ספר:

· מוסדות רשמיים ובו שני זרמים ממלכתיים מרכזיים (ממלכתי וממלכתי-דתי). רוב בתי הספר ששייכים לחינוך הרשמי נמצאים בבעלות הרשויות המקומיות וחלקם האחר נמצא בבעלות פרטית. בתי הספר הללו מפוקחים פיקוח מלא על ידי משרד החינוך (לממלכתי ולממלכתי-דתי פיקוח נפרד). בתי הספר הרשמיים זוכים למימון מלא מצד המדינה (100%). נוסף על מימון זה המדינה מאפשרת לגבות תשלומי הורים שונים. אף שהתכנים בבתי הספר הממלכתיים נקבעים על ידי המדינה, חוק חינוך ממלכתי קובע כי להורים ניתנת הזכות לקבוע עד 25% מתכנית הלימודים. על כך ניתן להוסיף גם תל"ן (תכניות לימודיות נוספות) שלפי החוק ניתן לשבצן לפני או אחרי שעות הלימודים המוגדרות. על בתי ספר המשתייכים לחינוך הרשמי לקבל את כל התלמידים שנמצאים באזור הרישום שלהם, וכן נאסר לקיים מבחני מיון לתלמידים ולגבות שכר לימוד מעבר לתשלומי ההורים המורשים לפי נהלי משרד החינוך. בשנת 2010 היו בישראל כ- 2600 בתי ספר רשמיים (לא כולל חינוך מיוחד).

· מוסדות "מוכרים שאינם רשמיים" (מוכש"ר) נמצאים בבעלות עמותות ורשתות חינוך ומתחלקים לשתי קבוצות עיקריות: הקבוצה האחת היא של מוסדות מוכש"ר הכפופים לפיקוח ממלכתי או ממלכתי-דתי. הקבוצה השנייה כוללת מוסדות המפוקחים על ידי אגף המוכש"ר עצמו ובהם מוסדות חינוך חרדיים ומיעוט של מוסדות חינוך הדומים באופיים למוסדות ממלכתיים או ממלכתיים-דתיים. בתי הספר המוכש"ר אינם מחויבים לתקנות של משרד החינוך בכל הקשור למיון תלמידים ולגביית תשלומי הורים למרות שהם זוכים למימון חלקי או מלא של המדינה (אם כי הם מחויבים להעדר אפליה). מימון מוסדות המוכש"ר מוסדר מתוקף סעיף 3א לחוק יסודות התקציב, התשמ"ה-1985. בתמורה למימון הם מתחייבים ללמד לפחות 75% מתוכנית הלימודים הרשמית והם אף חייבים ברישוי ובפיקוח של משרד החינוך בתחומי תברואה, בטיחות ותכניות הלימודים (חוק חינוך ממלכתי, תקנות החינוך). התיקון לתקנות החינוך שהתקבל ב-2008 הגדיר אינטגרטיביות בקבלת תלמידים כתנאי נוסף לקבלת מימון מלא. כלומר, בית ספר יכול להיות מוגדר כמוכש"ר ולזכות בהקלות בנושא גביית תשלומי הורים ומיון תלמידים הנגזרים מכך, אך בה בעת להיות מפוקח על ידי הפיקוח הרשמי ובכך למעשה לזכות ב"תו תקן" המתייחס לתכנים הנלמדים בו. מימון בתי הספר נגזר מהמידה שבה בית הספר מלמד את תכנית הלימודים נפתח פתח למימון מלא של בתי ספר שאינם נוהגים לפי הכללים המחייבים בתי ספר רשמיים. בשנת 2010 היו בישראל כ- 1600 בתי ספר שהוגדרו כמוכש"ר.
 
· מוסדות הפטור כוללים בעיקר מוסדות חרדיים בבעלות ישיבות ומוסדות דת. הם אינם נתונים לפיקוח על תכני הלימוד מצד המדינה (נדרשים לעמוד בדרישות לרישוי), המממנת אותם בשיעור חלקי (55%). בשנת 2010 היו כ- 230 מוסדות פטור.

תרשים 2 – סוגי מוסדות חינוך בישראל
	
	מוסדות רשמיים
	מוסדות מוכש"ר
	מוסדות פטור

	מחויבות לתכנית ליבה

	100% 
	לפחות 75% 
	55% 

	מימון ממשלתי
	100%
	75%-100%
	55%

	פיקוח על תכני הלימוד
	ממלכתי-ממלכתי-דתי
	אגף המוכש"ר/ ממלכתי-ממלכתי-דתי
	לא מפוקחים


אבחנה שניה היא זו המבחינה בין בתי ספר אזוריים לבתי ספר על אזוריים. בישראל קיימת הרשמה לבתי ספר לפי אזורי רישום הנקבעים על ידי הרשות המקומית ונמצאים באחריותה. אזורי הרישום מכתיבים לאיזה מוסד ירשם כל ילד, על פי רוב לפי אזור מגוריו. בתי הספר הללו נקראים בתי ספר אזוריים. ישנם בתי ספר שקבלו אישור לפתוח את ההרשמה שלהם לתלמידים ללא קשר לאזורי הרישום. בתי הספר הללו נקראים בתי ספר על אזוריים. ככלל, חלק ניכר מבתי הספר התיכוניים הם על אזוריים ומרבית בתי הספר היסודיים פועלים באזור הרישום שהוגדר להם. בתי הספר השייכים לחינוך המוכש"ר הם גם על אזוריים (סבירסקי ודגן-בוזגלו 2009, גולדמן, 2002).

אבחנה שלישית היא בין בתי ספר רגילים, כלומר ללא ייחוד מובהק, לבין בתי ספר ייחודיים. על פי הגדרות משרד החינוך בית ספר ייחודי הוא בעל "אני מאמין" בית-ספרי מערכתי, שנגזרות ממנו כל פעולותיו ותכניות הלימוד והפדגוגיה שלו" (חוזר מנכ"ל תשע"א עא/6(א)). בתי ספר ייחודיים הם בתי ספר בעלי צביון ייחודי שיכול לבוא לידי ביטוי בתפיסת עולם (בית ספר ברוח ערכי תנועת העבודה, בית ספר דמוקרטי) או בהתמקדות בתחום לימודים (בית ספר לטבע או אמנות). בתי ספר ייחודיים יכולים להיות אזוריים, על אזוריים או ארציים
, כאשר החל מ-2002 דרוש אישור מועדה המיועדת לכך במשרד החינוך לפתיחה של בית ספר ייחודי על אזורי. בתי ספר ייחודיים על אזוריים שקבלו אשור להפעלתם ממשרד החינוך יכונו "בתי ספר ייחודיים מאושרים" (דוח ויינשטיין, 2002; חוזר מנכ"ל תשעא, עא/6(א)).

למרות האבחנות הללו, ישנו תחום אפור לא קטן, בתוכו מתנהלים מספר רב של בתי ספר אותם נכנה בדיון זה בשם המקובל בציבור שלהם "בתי ספר ייחודיים" על אף שכפי שנראה בהמשך כי רובם אינם עונים על ההגדרה של בתי ספר ייחודיים מאושרים המופיעה מעלה. המשותף לבתי הספר הללו הוא סלקטיביות בקבלת תלמידים: מיון על בסיס השקפת עולם דתית, ערכית או פוליטית
, מיון על בסיס כלכלי
, מיון על בסיס תכני לימוד
 ומיון על בסיס מצוינות אקדמית
 לקבוצת בתי הספר הזו שייכים:

· בתי ספר רשמיים, המתנהלים כבתי ספר מוכש"ר – כלומר, עורכים מיון של תלמידים, מקבלים תלמידים מחוץ לאזורי רישום, גובים תשלומי הורים מעבר למותר. חלקם הגדול של בתי הספר הללו יתאפיינו גם בייחודיות בית ספרית כגון בית ספר לאומנויות או בית ספר למדעים. בעשור האחרון יש מגמה הולכת וגוברת של הקמה של מסלולים ייחודים בתוך בתי ספר רשמיים. מסלולים אלה, למרות שמתקיימים בתוך בתי הספר הממלכתיים, מקיימים מאפיינים של החינוך המוכש"ר על מאפייניו השונים (קשתי, 2011).
· בתי ספר מוכש"ר המשתייכים לפיקוח הממלכתי והממלכתי-דתי. בתי הספר הללו משתייכים לקבוצה זו של בתי ספר כיוון שהם מנוהלים/מתנהלים למעשה כבתי ספר רשמיים מבחינת המחוייבות שלהם לתכנית הלימודים אך הם אינם מקיימים במוצהר את הוראות משרד החינוך לגבי מיון תלמידים, גבית תשלומי הורים וכו'. חלק מבתי הספר הללו מתאפיינים בייחוד בית ספרי (בקבוצה זו ניתן למצוא בתי ספר אנתרופוסופיים ודמוקרטים) אולם לעיתים קרובות אין הם מתאפיינים בייחודיות בית ספרית. דוגמא נפוצה לכך הן הישיבות התיכוניות והאולפנות המשתייכות למגזר הממלכתי-דתי.

· בתי ספר ייחודיים על אזוריים מאושרים על ידי משרד החינוך ובפרט בתי ספר שאושרו לפני 2002 (טרם אימוץ המלצות ועדת ויינשטיין).
התפתחות קבוצה זו של בתי ספר כמו גם מאפייניה הייחודיים ותהליכי ההסדרה שלה, מצדיקים עיון בהתפתחות תופעה זו מהזווית הרגולטורית.

תרשים 3: מיפוי בתי הספר הייחודיים:
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היקף התופעה

על פי נתוני משרד החינוך היו 155 בתי ספר ייחודיים בשנת 2010.
 מתוכם רק 48 קבלו אישור לפעול כבתי ספר על אזוריים (כלומר לקבל תלמידים ללא קשר לאזורי רישום). כמו כן, רק 27 בתי ספר מתוך רשימה זו שייכים לחינוך המוכש"ר, השאר שייכים לחינוך הרשמי. כלומר, תחת הגדרה זו לא נכללים רבים מבתי הספר המוכש"ר ורבים מבתי הספר הרשמיים המתנהגים כמוכש"ר. 

על מנת לאמוד את היקף התופעה ניתן לבחון את העלייה במספר בתי הספר המוכש"ר. תרשים 4 מראה, כי התופעה של בתי ספר מוכש"ר אינה תופעה חדשה בישראל. יחד עם זאת, התרשים מצביע על עלייה משמעותית במספר בתי הספר המוכש"ר החל משנות ה-90, הן בבתי הספר המפוקחים על ידי האגף הממלכתי או הממלכתי-דתי והן באלה המפוקחים על ידי האגף המוכש"ר.
 היקף התופעה הטריד גם את שר החינוך גדעון סער: "הגענו למצב בו יותר בתי ספר מוכרים שאינם רשמיים נפתחים מאשר מוסדות רשמיים" (קשתי, 2009).  בתרשים 4 לא ניתן לזהות את כל בתי הספר הייחודיים, שחלקם נכללים בחינוך הרשמי וחלקם בחינוך המוכש"ר.
 

תרשים 4
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אם כן, מתחילתה של מערכת החינוך בישראל שולבו בה בתי ספר מוכש"ר ובניגוד לסברה הרווחת, לא היו אלה בתי ספר חרדיים בלבד. בתי הספר המוכש"ר שהוקמו בשנותיה הראשונות של המדינה היו על אזוריים,
 בבעלות עמותות או בבעלות עצמית וענו על שלושה מארבעה הקריטריונים למיון שמאפיינים כיום את בתי הספר הייחודיים: מיון על בסיס השקפת עולם דתית או פוליטית
, מיון על בסיס כלכלי
 ומיון על בסיס מצוינות אקדמית
. עם זאת, תרשים 4 מראה, כי עד שנות ה-80 רוב בתי הספר המוכש"ר הוקמו תחת הפיקוח הממלכתי או הממלכתי דתי. כמו כן, החל משנות ה-70 אושרו הקמתם ותקצובם של בתי ספר ייחודיים מאושרים בתוך מסגרת החינוך הממלכתי הרשמי. בתי הספר הללו זכו למימון מלא של משרד החינוך ויחד עם זאת ענו על אחד מיותר המאפיינים של מיון תלמידים (מיכאלי, בספר זה).
 

3.2 ניסיונות לרגולציה של בתי הספר הייחודיים 

החל מסוף שנות ה-80 נעשו מספר ניסיונות להסדיר את נושא בתי הספר הייחודיים. בשנת 1988 הגישה פרופ' רינה שפירא נייר עמדה לועדת הקבע של המזכירות הפדגוגית בנושא ייחודיות חינוכית-חברתית, שפתח למעשה את הדיון הציבורי בנושא. נייר העמדה התייחס לבתי ספר בחינוך הרשמי בלבד ולא כלל את בתי הספר בחינוך המוכש"ר. נייר העמדה הסביר את התופעה של הקמת בתי הספר הייחודיים כנובעת מחוסר שביעות רצון מהישגי מערכת החינוך, מהאחידות שהיא כופה ומאופייה השמרני ומרצון ההורים להעניק לילדיהם חינוך שהולם את השקפת עולמם. בתי הספר הייחודיים תוארו כ"כבעלי אקלים חברתי-חינוכי חיובי המאפיין את ומשפיע על כל מרכיבי הסיטואציה החינוכית בבית הספר: מורים תלמידים והורים" (שפירא, 1988, עמ' 162). כמו כן, נקבע כי הקמת בתי הספר הייחודים על ידי יוזמות מהשטח התקבלה בחיוב על ידי משרד החינוך ותרמה לזעזוע חיובי במערכת, שעד להקמתם פעלה בריכוזיות ובאחידות בתכנים ובשיטות ההוראה. שפירא הביעה חשש מהסלקטיביות העומדת בבסיס בתי הספר הללו ומכך שהם משרתים בעיקר את ההורים המבוססים. עם זאת, הומלץ לעודד את הקמתם של בתי הספר הייחודיים, שכונתיים ועל אזוריים כאחד. את החששות מפני הפגיעה באינטגרציה מבקש הדוח למתן באמצעות מכסה של מינימום 30% תלמידים חלשים, הגדרה של קריטריונים מינימאליים לקבלה, עידוד תחרות בין בתי ספר אזוריים ויצירת מנגנוני ויסות ואיזון שיקבעו על ידי הרשויות המקומיות. בנוסף המליצה שפירא על קביעת תחומי אחריות, רישוי ופיקוח לבתי ספר ייחודיים ברמה הארצית והמקומית כאחד (שפירא, 1988). 

 
בעקבות המלצות נייר העמדה של שפירא, הוקמה בשנת 1989, לפי החלטת שר החינוך דאז יצחק נבון, ועדה ציבורית נוספת לבדיקת מעמדן של מסגרות החינוך העל-אזוריות בראשות פרופ' יצחק קשתי. הוועדה המליצה לעודד את פתיחתם של בתי ספר ייחודיים אזוריים (כלומר, ללא בחירת הורים). על פי המלצות הועדה, רק לאחר שכל בתי הספר באזור/ישוב מסוים יגבשו את ייחודם באופן שווה, ניתן יהיה לאפשר פתיחת אזורי רישום ובחירת הורים. כמו כן, ניתן יהיה לאשר את פעילותן של מסגרות חינוך על אזוריות קיימות בתנאי שהן מממשות למעשה מדיניות של אינטגרציה הכוללת קבלת תלמידים מגוונת בשיעור דומה לקיים באזורים מהם באים התלמידים, הימנעות ככל האפשר ממיון פנימי של תלמידים וסבסוד המימון לפי קריטריון של הכנסה לנפש. הדוח ממליץ גם למנות ועדה שתבדוק שבתי הספר אכן עומדים ביעדי האינטגרציה ולהגביל הקמה של בתי ספר על אזוריים בעתיד. אישור בתי ספר על אזוריים חדשים יהיה כפוף לבחינה של וועדה ציבורית (דוח קשתי, 1991). ההמלצה האחרונה בדוח קשתי אומצה ובעקבותיה נוסד מסלול אישורים לבתי ספר ייחודיים שלא יושם באופן אפקטיבי.


המלצות נייר העמדה של שפירא ודוח קשתי העלו אל פני השטח את הבעייתיות בצד היתרונות של בתי הספר הייחודיים. למרות השוני בהמלצות שני המסמכים (קשתי היה זהיר יותר ביחסו אל התופעה), שניהם המליצו על פיתוחם של מנגנונים רגולטורים שיסדירו את בתי הספר הייחודיים וירסנו את ההיבטים השלילים שלהם, בעיקר בתחום מיון תלמידים ופגיעה באינטגרציה, שלא יושמו. למעשה, השילוב בין המצב החוקי העמום לבין חוסר יישום ההמלצות הרגולטוריות, הכשיר את בתי הספר הייחודיים במסגרת שאפשרה את המשך תהליכי הפרטה של מערכת החינוך, ללא מערכת מסדירה מלווה למשך העשור הבא. נבקש להפנות את תשומת הלב לשני נושאים שלא היו במנדט נייר העמדה והדוח והם בחינת מצב בתי הספר המוכש"ר ובחינת נושא תשלומי ההורים. העדרם מהדיון הוא ביטוי לפיצול של מערכת החינוך, דבר שהביא לבחינה צרה יחסית של התופעה והשלכותיה.


בשנת 2001 החליטה מנכ"ל משרד החינוך, רונית תירוש, למנות צוות לבדיקת "ייחודיות בית ספרית" כדי לבחון את בתי הספר הייחודיים העל אזוריים ומרחבי החינוך.
 הוועדה, בראשותה של גנית ויינשטיין (להלן ועדת ויינשטיין), נתבקשה להציע פתרונות לשילוב בתי ספר בעלי צביון ייחודי (כלומר בתי ספר בעלי ייחוד בתכנים או בזהות הפועלים במסגרת החינוך הרשמי ושאינם סלקטיביים), באזורי חינוך ובתי ספר על-אזוריים. הוועדה נדרשה להתייחס גם לרעיון בחירה מבוקרת בחינוך.
  דוח ויינשטיין הצביע על מגוון בעיות במהלך ההסדרה והפיקוח על בתי הספר הייחודיים. ראשית, חוסר במידע ובנתונים לגבי בתי הספר הייחודיים הפועלים בישראל, דבר המקשה על תהליכי קביעת המדיניות, ההסדרה של התחום ועל האכיפה. שנית, היעדר תהליך אחיד של רישוי בית ספר ייחודי, כיוון שבית ספר שהגיש בקשה מוסדרת לקבל מעמד של בית ספר ייחודי-רשמי ונדחה יכול להגיש בקשה להכרה כבית ספר מוכש"ר. כמו כן מציין דוח ויינשטיין כי ההחלטות המתקבלות במסגרת תהליך הרישוי אינן עקביות. על הביקורת שמותח הדוח על תהליך הרישוי ניתן להוסיף את הביקורת של מבקר המדינה, הגורס כי משרד החינוך אינו עומד בנהלים שהוא עצמו קבע הן לרישוי והן לפיקוח על בתי הספר המוכש"ר (דוח מבקר המדינה, 2008).

הדוח איגד מספר המלצות בענין מבנה מערכת החינוך וההסדרה של בתי הספר הייחודיים. מבחינה מבנית, המליץ הדוח לעודד את כלל בתי הספר במערכת החינוך, בכללם בתי הספר האזוריים, לאוטונומיה חינוכית, ניהול עצמי ולייחודיות פדגוגית. כמו כן, המליץ הדוח על הפעלת ניסויים בבניית מרחבי חינוך שיאפשרו בחירה מבוקרת בין בתי ספר ייחודיים על- אזוריים.
 מבחינת תהליכי ההסדרה של בתי הספר הייחודיים המליץ הדוח על הפעלת תקנון אחיד לאישור בתי ספר ייחודיים, אשר יסדיר את תהליך האישור של בתי הספר הייחודיים
, ויגדיר קריטריונים לבחינת הבקשות. בנוסף המליץ הדוח על הקמת ועדה ארצית לבתי ספר על אזוריים ומרחבי חינוך. הוועדה תהיה מופקדת על התקנון, על תהליכי האישור ועל מתן האישורים. ניתן לראות בהצעה הנ"ל הצעה להרחבת סמכויות הוועדה הקיימת במשרד החינוך לעניין בתי הספר העל-אזוריים. 


בעקבות הדוח, פורסם חוזר מנכ"ל
 שהסמיך ועדת קבע בראשות גנית ויינשטיין לאשר הקמה של בתי ספר ייחודיים על אזוריים רשמיים חדשים. עם זאת, המלצות הדוח בכללו יושמו באופן חלקי. עם הקמתה, ייסדה הוועדה מסלול קבוע לאישור בתי ספר ייחודיים. בניגוד להמלצות, הוועדה לא הוסמכה לדון ולאשר הקמה של בתי ספר ששייכים לחינוך המוכש"ר – לא לגבי בתי ספר השייכים לפיקוח הממלכתי והממלכתי-דתי ולא לגבי בתי ספר תחת פיקוח של אגף המוכש"ר, בתי ספר חרדיים ברובם. כלומר, מנדט הוועדה הוגבל לבתי הספר בחינוך הרשמי בלבד (ראיון עם גנית ויינשטיין 2.12.09). 

על פי גנית ויינשטיין, יו"ר הוועדה, תהליכי אישור בתי הספר הייחודיים שמים כיום דגש על הפן הפדגוגי של בתי הספר ואינם מסתפקים בקריטריונים הפרוצדורליים שקובע חוק הפיקוח. הוועדה דורשת מבית הספר תכנית פדגוגית שתשכנע בייחודיות של אותו בית ספר וכן התייחסות לסוגיות של שוויון שבאות לידי ביטוי באי מיון תלמידים, מלגות והסעות לתלמידים וליישום עקרון האינטגרציה (ראיון עם גנית ויינשטיין 2.12.09). 


בתחילת דרכה של הוועדה, עיקר תהליכי האישור של בתי הספר הייחודיים העל אזוריים נעשו על ידי רכזת הוועדה ועל ידי הוועדה עצמה, לצד ליווי אקדמי. היום, תהליך האישור השתנה. לצד יועץ אקדמי, הוועדה מחזיקה במאגר של מומחים, שאינם עובדי משרד החינוך, שנשכרים לליווי בתי ספר שמעוניינים לקבל אישור לפעול כייחודיים – על אזוריים. המומחים מייעצים ומכוונים את בתי הספר שמעוניינים לקבל את אישור הוועדה איך להתאים את מתווה בתי הספר לדרישות הוועדה. העסקה זו של מומחים מעניינת משתי בחינות. ראשית, היא מייצגת תהליך של מיקור חוץ של סמכויות המשרד. שנית, היא משקפת הסתמכות הולכת וגוברת על מומחים ומומחיות המהווה מאפיין חשוב של המדינה הרגולטורית; אלא שבניגוד למודל הקלאסי של רגולציה, שבו הסמכות תועבר למומחים במסגרת של סוכנות רגולטורית, כאן ישנו שילוב בין תהליכים של מיקור חוץ לבין מאפיינים של הסתמכות על מומחיות. 


סוגיה נוספת היא אכיפה ופיקוח על יישום החלטות הוועדה. דוח ויינשטיין והוועדה המיישמת אמנם יצרו פרוצדורה לאישור בתי ספר ייחודיים על אזוריים אך לא יצרו מנגנוני אכיפה מתאימים. ראשית, מבחינת סכנת ההפרטה המימונית הטמונה בבתי הספר הייחודיים, הוועדה אמנם בוחנת את נושא גביית תשלומי ההורים, אך האכיפה בנושא דלה והלכה למעשה שני בתי הספר בעלי הסטאטוס הארצי שאושרו גובים תשלומי הורים. גם מבחינת הפיקוח על תהליכי מיון שעורך בית הספר, אין בנמצא מנגנוני פיקוח. למעשה, עם מתן האישור, הפיקוח על בית הספר הייחודי נעשה על ידי הפיקוח הארצי של כלל בתי הספר, מלבד דוח חצי-שנתי שעל בתי הספר להגיש עד לתום השנה השלישית להקמתם.

חוזר מנכ"ל מיום ה-1 בפברואר 2011 עשה צעד נוסף ביישום המלצות דוח ויינשטיין כאשר הזמין עשר רשויות וערים להשתתף בניסוי במסגרתו יוחלפו אזורי הרישום באזורי בחירה מבוקרת בהם תתקיים בחירה בין מספר בתי ספר שיפתחו ייחודיות לצד בתי ספר ייחודיים על אזוריים מאושרים. על מרחבי החינוך החדשים להתחשב במצב הסוציו-אקונומי של התושבים השונים, להבטיח הנגשת מידע ושקיפות, ליצור בחירה בין בתי ספר מאוזנים, למנוע מיון תלמידים למעט במקרים חריגים שיאושרו, להקים מנגנון ויסות לניוד תלמידים בין בתי הספר וקביעת מודל רישום שמאפשר שוויון הזדמנויות, במקרים של רישום יתר לבית ספר (חוזר מנכ''ל תשעא/6(א)). 

3.3 הערכה ביקורתית של תהליכי המדיניות במקרה של בתי הספר הייחודיים
התנהלות משרד החינוך בנושא בתי הספר הייחודיים בשני העשורים האחרונים משקפת ניסיון להתמודד עם האתגרים שמזמנת הפרטת החינוך שמתבטאת בהקמת בתי ספר סלקטיביים, אך משקפת גם יכולת ביצוע ואכיפה מוגבלים. ניסיונות ההסדרה של התחום נעשו בצל חקיקה עמומה שמאפשרת בה בעת חופש למקבלי החלטות וחופש פעולה לאזרחים. השילוב בין המצב החוקי שמאפשר תוספת של תל"ן בשילוב עם הקיצוץ החד בתקציבי החינוך החל משנות ה-80 יצרו בתי ספר שהם ייצורי כלאיים המשלבים בין חינוך פרטי לחינוך הרשמי.
 כמו כן, החוק מאפשר עמימות מסוימת באשר לחלוקת הסמכויות בין אגפים שונים של משרד החינוך וכן בין המשרד לבין הרשויות המקומיות (ראו מיכאלי, בספר זה ובלנק, 2004). עמימות זו אפשרה עד שנות השמונים הרחבה ודומיננטיות של החינוך הממלכתי וביצור מעמדו של משרד החינוך כשחקן הדומיננטי במדיניות החינוך בישראל. אולם עמימות חוקית זו גם אפשרה את צמיחתו של החינוך המוכש"ר ובד בבד את החלשתה של מערכת החינוך הממלכתית והקשתה על פיתוח מערך רגולטורי מתאים. חלוקת הסמכויות בין השלטון המרכזי לבין הרשויות המקומיות יצרה לעיתים ניגוד אינטרסים כאשר רשויות מקומיות עודדו ואף לעיתים פתחו ביזמתן בתי ספר ייחודיים מתוך ניסיון למשוך אוכלוסייה חזקה בניגוד למדיניות האינטגרציה המוצהרת של המשרד (בלנק 2004). הלחצים הפוליטיים מנעו מהוועדות השונות את הדיון בבתי הספר המוכש"ר בעוד שבה בעת המצב החוקי יצר "דלת אחורית" להקמה של בתי ספר שאינם שייכים לחינוך הרשמי ועקר בכך את יכולת ההרתעה של מנגנוני האישור שיצרה המערכת באמצעות דו"ח ויינשטיין. בשל המצב החוקי העמום, שנועד להכשיר הקמה ותקצוב של בתי ספר יהודים-אורתודוכסיים, גם כאשר בקש משרד החינוך למנוע הקמה של בתי ספר ייחודיים לעיתים קרובות לא עלה הדבר בידו והוא חויב על ידי ועדת הערר של המשרד
 או על ידי בית המשפט להכיר ולתקצב את בתי הספר הללו.

נושא בתי הספר הייחודיים שנידון על ידי הוועדות יצר גם צורך להכריע ולאזן בין ערכים מתנגשים שעצבו את אופי הרגולציה בתחום. המגמה שמשתקפת החל מדוח שפירא ועד לחוזר המנכ"ל האחרון מבטאת רצון לקדם ערכים של פלורליזם, תחרות, בחירה ומימוש עצמי. יש לציין כי אין מדובר בהעדפה מוחלטת ואין פירושו ויתור גמור ומוצהר של מערכת החינוך על ערכים של שוויון הזדמנויות ואינטגרציה. אלא שכאן יש להבחין בין השיח אודות בתי הספר הייחודיים, לבין היישום בשטח ותמונת המצב של מערכת החינוך הישראלית בפתחה של שנת 2011. בחינה של השטח, כפי שהיא עולה מהגידול העקבי במספר בתי הספר בחינוך המוכש"ר, בהקמתם של בתי הספר הייחודיים הלא מאושרים ובהקמתם של המסלולים הייחודיים בתוך בתי הספר, כל זאת ללא פיתוח של מנגנוני אכיפה מתאימים שיפעלו למיתון השפעות השליליות של תחרות והפרטה, מלמדים על הכרעה ערכית ברורה או לחלופין על יכולת אכיפה דלה או על שילוב של השניים (יתכן שההכרעה הערכית בזכות מנגנוני הבחירה והתחרות יצרה לגיטימיות לחוסר אכיפה, מתוך התעלמות מתפקידה החשוב של הרגולציה בהסדרה של התחרות). 

על שני מאפיינים אלה יש להוסיף את הצורך בהסדרה של תהליכי ההפרטה והליברליזציה. הסדרה של תהליכי ההפרטה נעשתה באיחור ועם יכולת אכיפה מוגבלת. למעשה, רק עם פרסום מסקנות דוח ויינשטיין, כחמש עשרה שנים מאז פרסום המלצות שפירא, החל המשרד ברגולציה חלקית של התחום. האיחור ביצירת המנגנונים הרגולטורים אפשר לקבוע עובדות בשטח שלעיתים אף גובו בפסיקות בג"צ והגבילו עוד יותר את הרגולטור (מיכאלי, בספר זה). גם הימנעות הוועדות השונות מהדיון בנושא גביית תשלומי הורים השאירה נושא משמעותי בהפרטה ללא פיקוח והסדרה עד שפשט במערכת החינוך בכללותה (דטל, 2011). ניתן לראות בחוזר המנכ"ל בנושא ניסוי הבחירה המבוקרת צעד אל עבר הסדרת התחרות, הייחוד הבית ספרי והבחירה בכלל מערכת החינוך, אולם הצלחתו במימוש המטרות שהוא מציב תלוי ביצירה של מנגנוני רגולציה ואכיפה מתאימים (חוזר מנכ''ל תשעא/6(א)).


לסיכום, מקרה הבוחן של בתי הספר הייחודיים על אזוריים הוא דוגמא לגרעון הרגולטורי שנוצר במערכת החינוך שלא הגיבה בצעדים ממשיים לתהליכי ההפרטה שהובלו "מלמטה למעלה". חוסר היכולת של המערכת להגיב נבע הן מהמבנה המפוצל שלה, המפריד בין רגולציה של תהליכי רישוי, מימון ופיקוח פדגוגי ויוצר מערכת לא קוהרנטית, והן מיכולת אכיפה מוגבלת שגם היא מושפעת מהפיצול המבני. כלומר, הגרעון הרגולטורי בה בעת אפשר את צמיחתם של בתי הספר הייחודיים והוחמר על ידי אותה התופעה.

 
לתהליכים אלה מספר חסרונות: בתי הספר הייחודיים מרוקנים את מערכת החינוך מהתלמידים ומהמורים החזקים. הם יוצרים חינוך פרטי למחצה הממומן על ידי המדינה ויוצר דלדול משאבים מחד גיסא, אך אינו מחויב בהכרח לתכני הלימוד של המדינה, לפיקוח שלה ולערכים שאותם היא מבקשת לקדם מאידך גיסא (דוגמת סולידריות ושוויון הזדמנויות). אולם, אין להתעלם מתרומתם של בתי הספר הייחודיים, שהציבו מודל לחינוך איכותי, שחלקו פועל כחלק ממערכת החינוך הרשמית. בתי הספר הייחודיים הפכו את מערכת החינוך לפלורליסטית יותר, ויש שיאמרו שהפכוה לדמוקרטית יותר, בשל היכולת לקדם שינוי מלמטה למעלה ובשל היכולת לאפשר בחירה. 


המלצותיהם של שלושת הדוחות בדבר הקמה של מנגנונים רגולטורים שיאזנו את השלכותיהם השליליות של בתי הספר הייחודיים לא זכו ליישום, בעיקר משום שהמנגנונים הרגולטורים שנוצרו התמקדו בתהליכי האישור וההכרה בבתי ספר כייחודיים ולא בפיקוח ואכיפה, אם בשל חוסר רצון (הכרעה ערכית לטובת תחרות ובחירה), אם בשל העדר תקציבים (עלות אכיפה יקרה לעין ערוך מעלות אישור) ואם בשל יכולת משילות נמוכה של משרד החינוך שלא הצליח לעמוד בעלות הפוליטית של אכיפה אפקטיבית בנושא חשוב זה.

4. סיכום והמלצות: רגולציה בעידן של הפרטה

מדוע לכלול פרק על רגולציה בספר שעיקרו דיון בהפרטה? ומה  מוסיף הדיון בגרעון הרגולטורי בישראל על מה שכבר אנו יודעים על עלויות ההפרטה? בתשובה לשאלות זו אין בכוונתנו לטעון שהרגולציה יכולה לפתור את כל בעיות ההפרטה, אלא שליברליזציה, הפרטה ומסחור ללא רגולציה מתאימה,  הם מתכון לבעיות וכשלים שרצוי למנוע אותם מראש. על סמך שני התחומים שנבדקו בפרק זה קשה למצוא תימוכין לטענה של מר בנימין נתניהו, כי "הגברת התחרות היא הדרך היחידה להוזיל את המחיר ולהעניק שירות טוב יותר לאזרחים." בתחום שוק ההון והחיסכון הציבורי לטווח רחוק, דומה שהחיסכון הציבורי כפוף כיום לצרכים של פיתוח שוק ההון, במקום ששוק ההון יתרום לקידום החיסכון הציבורי ולצמצום הסיכונים לעתיד הפנסיוני של האזרח. בתחום החינוך, יצר הגידול בהיצע בתי הספר הייחודיים שני "שוקי חינוך": המפרידים בין תלמידים על בסיס מעמד סוציו-אקונומי שלעיתים מוסתר בכסות של תפיסת עולם או מצויינות אקדמית. למעשה, אין בנמצא מחקר או תהליך הערכה המלמד שהמבנה החדש של מערכת החינוך הביא לשיפור הישגי המערכת בכללותה, ויש אינדיקציות לכך שההיפך הוא הנכון. 

בשני התחומים חסרים מנגנונים רגולטורים שיסדירו אותם, יעריכו אותם, יפקחו עליהם ויפעלו למען הערכים המוצהרים אותם מבקשת המדינה לקדם: שוויון הזדמנויות, אינטגרציה חברתית והישגים בתחום החינוך וההשכלה. בחלק מהמקרים מטרת הרגולציה איננה ברורה דיה ועקרונות המשטר הרגולטורי לא נבחנו באופן מעמיק, כך שעודף רגולציה בתחומים אחדים מתקיים לצד חוסר רגולציה בתחומים אחרים. בשני המקרים לא הובן הצורך ברה-ארגון של המערכת המנהלית כך שהפעולה הרגולטורית תופרד הן מקביעת המדיניות והן ממתן השירותים הרגולציה של מערכת החינוך ושל שוק ההון והפנסיה עדיין מצפות להסדרת המבנים המינהליים והפוליטיים שלהן. על סמך שני התחומים שנבחנו קיימים טעמים אחדים לדיון ברגולציה בהקשר של הפרטה.

· ראשית, הדגש על רגולציה ומקומה בסדר הקפיטליסטי של שלושת העשורים האחרונים מתבקש לנוכח הטענות כי הקפיטליזם הוא סדר כלכלי המשוחרר מכבלי המדינה, הפוליטיקה והחברה. השיח על גלובליזציה כלכלית מדגיש לעיתים קרובות את היחלשותה של המדינה וממעיט בחשיבות הרגולציה כמנגנון של משילות אלטרנטיבי למנגנון של מתן שירותים חברתיים. כנגד שיח זה ניתן לטעון כי רגולציה יכולה להיות חודרנית, ותובענית וכי המדינה הרגולטורית יכולה להיות היפר-אקטיבית ומודרניסטית (Moran,2003; Levi-Faur, 1998). הנרטיב של "שוק חופשי" איננו עולה בקנה אחד עם הצורך בתחרותיות כלכלית, סיכוני סביבה ודרישות חברתיות לשוויון: לא בישראל ולא בארה"ב; לא תחת שלטון ימין, ולא תחת שלטון שמאל. רגולציה, בצורותיה השונות היא מרכיב חיוני של מבנה השליטה במדינה המודרנית והשימוש הנכון בה חיוני להבנת התפתחות הכלכלה הקפיטליסטית והדינאמיקה של ביזור הכוח בה.

· שנית, דיון ברגולציה בהקשר של הפרטה חיוני כדי ללמוד כיצד רפורמות רגולטורית יכולות להגן על ערכים ציבוריים, דוגמת צדק חברתי והשתתפות פוליטית. לדעתנו, רגולציה אינה רק כלי מנהלי ומשפטי, אלא גם מושא מרכזי למאבק אידיאולוגי, כוחני וחברתי המתנהל בזירות שאינן בדרך כלל במרכז סדר היום הציבורי. לעתים קרובות מאבק זה מתואר באורח פשטני-משהו כמאבק בין אלו שרוצים להרחיב את הרגולציה לבין אלו שרוצים לצמצמה. אולם ברוב המקרים הצדדים אינם נאבקים בעד רגולציה או נגדה, אלא בעד או נגד רגולציה מסוימת. יחסי הגומלין בין רגולציה לשוק ולחברה הם יחסים פתוחים. רגולציה יכולה לפגוע בקיומו של שוק (יותר רגולציה, פחות שוק) ולצמצם את החופש של פרטים (יותר רגולציה, פחות חירות), אבל רגולציה גם ממלאת תפקיד מכונן הן כלפי השוק (למשל רגולציה כמכוננת של זכויות קניין) והן בכינון חירויות הפרט (לדוגמא, רגולציה המכוננת זכויות של השתתפות אזרחים בהחלטות מנהליות). רגולציה יכולה לשמש לקביעת כללי המשחק ובכך לבטא מסורת מדינתית ופוליטית ליברלית לפיה, לפחות להלכה, המדינה היא גוף ניטרלי בתחרות החברתית והמעמדית (1987 Dunleavy,&O'Leary ). בה בשעה לרגולציה היבטים נוספים, יותר אקטיביים ופחות ניטרליים. מדיניות פיתוח ניאו-מרקנטליסטית ומדיניות רווחה של חלוקה מחדש יכולים להיעשות לאו דווקא באמצעים פיסקליים של מיסוי והוצאה תקציבית, אלא באמצעים רגולטוריים של איסורים, היתרים וקביעת תנאי פעולה. משטרי קניין רוחני הם דוגמא אחת לשימוש ברגולציה על מנת לקדם פיתוח כלכלי בכיוונים הרצויים למדינה. דוגמא אחרת היא כפיית תחרות על ידי המדינה על שחקנים כלכליים. כפיית תחרות, כמו כפיית שימוש בטכנולוגיות שעשויות לקדם את כלכלת המדינה, פותחת צוהר להבנת התפקיד המנהיגותי של המדינה, הנסמך על כלים רגולטורים (Levi-Faur, 1998). מדינת הרווחה עצמה נסמכת גם היא על כלים רגולטורים ולא רק על מיסוי וחלוקה מחדש של משאבים תקציביים. חלק חשוב של המדיניות החלוקתית מתממש באמצעות מערכת של רגולציות אשר מאפשרות חלוקה מחדש של ההכנסות, בלא שהעלות הכספית שלהם ניכרת ישירות בתקציב המדינה. לדוגמא, שינוי רגולטורי בתנאי ניתוק ואספקה של שירותי תשתית לצרכנים עשוי לחלק מחדש את עלות רשת הטלפוניה בין משקי בית לבין עסקים. שינוי כזה יכול (ונעשה לעיתים תכופות) מחוץ לזירה הפרלמנטרית וללא תשומת לב ודיון ציבורי. בעוד שהניאו-ליברליזם נתן דחיפה חזקה לרפורמה הרגולטורית (בכלל זה יצירת כלים רגולטורים חדשים ופיתוח סמכויות רגולטוריות חדשות), אין לראות ברגולציה מרכיב מאזן בלבד של הניאו-ליברליזם, או פשרה בין ציווים כלכליים לערכים חברתיים ופוליטיים, אלא גם כלי מדיניות להשגת מטרות חברתיות פוזיטיביות – החל מצמצום סיכונים, ושמירה על זכויות וכלה בקידום שוויון הזדמנויות ושוויון בתוצאות. חשוב להשתמש בכלי מדיניות אחרים, כמו מיסוי והוצאה תקציב, ולא להעדיף שימוש בכלים רגולטוריים ללא בחינה ביקורתית.
· שלישית, דיון ברגולציה בהקשר של הפרטה מאפשר אסטרטגיה נוספת לפעולה פוליטית סוציאל-דמוקרטית. אפשרות אחת, שאין לפסול אותה, היא לנסות ולהחזיר את הגלגל לאחור ולהלאים את מה שהופרט. אפשרות נוספת, משלימה, היא לחזק את הפרופיל הרגולטורי של המדינה. באותם מקרים שהמדינה לא תספק שירותים, וגלגל ההפרטה לא יוחזר לאחור, היא צריכה לפתח תפיסת תפקיד חדשה לפיה יש להנחיל לחלק מהבירוקרטיה הישראלית תפיסת תפקיד רגולטורית ולרכוש כלים, הבנה ותפיסה רגולטורים. האופציה הרגולטורית אינה רק אופציה משלימה להלאמה, היא עשויה בתנאים פוליטיים מסוימים להפוך לנדבך המרכזי של פעולה סוציאל דמוקרטית. התיאוריה של "המדינה הרגולטורית החדשה" (Braithwaite, 2000) וקפיטליזם רגולטורי (Levi-Faur, 2005) מאפשרים צמיחת וחיזוק רגולציה אזרחית במקביל לרגולציה מדינתית. פעולה של ארגוני רגולציה אזרחית צריכה להיות חלק מהאופציה הסוציאל-דמוקרטית וחלק מהמאמץ לחזק מבנים רגולטורים שמשלימים ומעצימים את הרגולציה המדינתית. הסיכויים לפיתוח תפיסת תפקיד כזו תלויה כמובן גם במתרחש בעולם. הכוחות הפוליטיים והאידיאולוגים שעשויים לקדם רפורמה רגולורטית מקיפה ברמת המדינה לא הצליחו ליצור סמלים ורעיונות משותפים אשר יכולים לחבר פרטים לכדי תנועה חברתית מלוכדת שתפעל ליצירת משטר קפיטליסטי שלא יהיה רק יעיל, אלא גם צודק ומשתף. משטר כזה הוא למעשה האתגר החשוב ביותר לתיאוריה ולפרקטיקה של ממשל רגולטורי.

הדיון ברפורמות רגולטוריות בהקשר של ליברליזציה, הפרטה ומסחור בישראל מלמד לא רק על פחות מידי רגולציה, אלא על רגולציה שאינה אפקטיבית ושאינה עומדת במבחנים דמוקרטיים מהותיים. רפורמות בישראל נתפסות עדיין במונחים של רפורמה מנהלית (תנו למנהלים לנהל), רפורמה כלכלית (תנו לשוק לעבוד) ורפורמה של מערכי התכנון (תנו לתכנן, הגבילו את האלתור), אבל לא במונחים החשובים לא פחות של רפורמה רגולטורית (עלינו לבנות משטרים רגולטורים אפקטיביים ודמוקרטיים). רפורמות מנהליות ופוליטיות חשובות שנערכות בישראל, ושעיקרן שינוי מערכי הפיקוח, ההסדרה והויסות, של תחומים כמו ביטוח, פיננסים, שוק ההון, החשמל, הטלקומוניקציה, התקשורת וההגבלים העסקיים, מתבצעים כמהלכים חלקיים המנותקים זה מזה. ראיה אינטגרטיבית של הרפורמות הרגולטיביות בישראל, וניתוחן מבחינה היסטורית והשוואתית היא בעלת חשיבות גדולה הן להבנת השינויים במדיניות הציבורית בישראל והן לקידום התהליך תוך צמצום הנזקים ומיקסום התועלת. פיתוח יכולות בתחום הרגולציה הוא תהליך ממושך שנקנה בעמל רב תוך טיפוח מומחיות, תרבות מנהלית, ידע ארגוני והכשרת כוח אדם. מעבר לכך, הוא מחייב שינוי בתפיסת תפקיד המדינה ויחסיה עם החברה. 

המלצות 
ראשית, המדינה והחברה הישראלית סובלות מ"גרעון רגולטורי" ומתפקדות על בסיס של חוקים מיושנים וכלים רגולטורים שחלקם אינם אפקטיביים וחלקם אינם דמוקרטיים (מבחינת השתתפות ציבורית, ושקיפות התהליך הרגולטורי). יש לבחון את האפקטיביות, היעילות והתפקוד הדמוקרטי של המשטרים הרגולטורים הקיימים בישראל בכל תחום ותחום, ובכלל זה הפילוסופיה הרגולטורית, מטרות הרגולציה, המבנה המוסדי הראוי להפעלת רגולציה, והכלים הרגולטורים. על קהיליות המדיניות הרלוונטיות בכל נושא ונושא לעצב מסגרת פעולה שתמקסם את המטרות החברתיות הרצויות ולא להניח שהן נגזרות מסדר שני של המטרות הכלכליות. בחינה כזו מחייבת רפורמה רגולטורית בכל תחומי הפעולה הפוליטיים, הכלכליים והחברתיים. ייתכן מאוד שהיא מצריכה הקמת "מועצה לאומית לרגולציה" שתבחן את כל התחומים שבהן פועלת (או צריכה לפעול) המדינה.

שנית, רגולציה מתאימה יכולה, בתנאים ובתחומים מסוימים, להוות תחליף לבעלות ממשלתית כאמצעי לקידום הרווחה החברתית. לדוגמא, המדינה יכולה לאסור או להגביל פינוי דיירים בשל אי הסדרת תשלומי משכנתא או שכר דירה ואינה חייבת לספק בעצמה או באופן ישיר דיור ציבורי. אולם רגולציה אינה פתרון פלא ואינה יכולה להיות הכלי הבלעדי המופעל על ידי המדינה. כשלים רגולטורים (דהיינו כשלים של חקיקה לא מספקת, ניטור חלקי ואכיפה לא אפקטיבית) היו ויהיו חלק בלתי נפרד של כל מערכת ממשל ושל הפעולה המנהלית של המדינה בפרט. התנאים והתחומים שבהם רגולציה יכולה להוות תחליף לבעלות ממשלתית צריכים להיבחן לגופם. השיקולים בבחירה בין רגולציה לבעלות ממשלתית אינם רק שיקולים כלכליים, כי כלכלה חופשית וצמיחה כלכלית הם אמצעים לחברה חופשית, שוויונית ומשגשגת ולא מטרה העומדת בפני עצמה ומעל מטרות אחרות  כלכלה חופשית ומשגשגת אינה בפני עצמה ערובה להשגת מטרות חברתיות דוגמת, שיוויון חברתי, חופש הזדמנויות ומוביליות. 
שלישית, כיוון ש"כשל רגולטורי" עשוי לפגוע בערכים, זכויות יסוד ואינטרסים ציבוריים מהותיים וכיוון שהוא שכיח למדי – יש להקים מערכות בקרה, הערכה וניתוח מדיניות ותקציב שילוו את הפעולה הרגולטורית. המסגרת המושגית של "משטר רגולטורי" מאפשרת לבחון את קביעת הכלים, הניטור והאכיפה (ואת ההלימה בניהם) כמערכת אחת. משטרים רגולטורים אינם נסמכים אך ורק על פעולה ממשלתית או מדינתית, אלא גם תלויים בשיתוף פעולה עם רגולציה אזרחית, כלומר כזאת המופעלת על ידי ארגונים אזרחיים (ארגוני המגזר השלישי). הרגולציה האזרחית אינה מחליפה בהכרח את הממשלה וארגונים אחרים של המדינה אלא יכולה להוות מנגנון משלים. יש לכן לגייס גופים אזרחיים לתהליך עיצוב הסטנדרטים הרגולטורים, הניטור והאכיפה הן במטרה לחנך את הציבור, הן כדי להעצים את המוסדות הרגולטורים אל מול אינטרסים פרטיקולרים והן לשם חיזוק המשטר הרגולטורי. משטרים היברידים של רגולציה, כלומר כאלה המבוססים על הסדרים ציבוריים לצד הסדרים פרטיים, נפוצים כמעט בכל תחום ותחום. בחינה אנליטית של המשטרים הרגולטורים עשויה להעצים שימוש במנגנונים של תלונות ציבור ושילובם בתהליך האכיפה, כמו גם מנגנונים של תביעות אזרחיות ככלי אכיפה רגולטורי.

רביעית, הדומיננטיות של שיקולים כלכליים בעשורים האחרונים בעיצוב המדיניות גרמו למתן תשומת לב לרפורמות של השוק, ולהזנחת רפורמות המכוונות לקידום שוויון חברתי ולצמצום סיכונים חברתיים. הפעולה הרגולטורית והמוסדות הרגולטורים יכולים לשמש כלים מתאימים לעניין זה אבל כדי שזה יתרחש, וכדי שרגולטורים יוכלו לשרת מטרות אלו, יש קודם כל לשנות את המדיניות החברתית. רגולציה אינה, ולא צריכה להיות, זירת מדיניות עיקרית אלא זירת מדיניות משנית שבה הכרעות שנעשות בפורומים דמוקרטיים מתורגמות למדיניות ציבורית. כיוון שכך, רפורמה רגולטורית ללא רפורמה של המדיניות החברתית, היא בבחינת חצי תרופה לבעיות החברה, הכלכלה והבירוקרטיה בשראל.

חמישית, הרפורמות הרגולטוריות המתרחשות בעולם יוצרות דפוס חדש של פעולה בירוקרטית. במקום מבנה בירוקראטי וובריאני מתפתח מבנה מנהלי של סוכנויות אוטונומיות למדי הפועלות מתוקף חקיקה ראשית. המאפיין הבולט ביותר בתהליך זה הוא ההקמה של מבנים מבוזרים של סוכנויות רגולטוריות. המעבר "מבירוקרטיה" ל"רגולוקרטיה" גורם לשינוי בדפוסי הקריירה בשירות הציבורי ולכן גם מחייב בחינה מחדש של כללי השירות הציבורי, כולל מבנה השכר והתמריצים לעובדי המדינה. כמו כן הוא מחייב בחינה של דפוסי הפיקוח הציבורי ויצירת מוסדות "פיקוח על המפקחים". המבנה המבוזר שהפך לפופולארי בעולם לא אומץ עדיין בישראל. יש לבחון את העניין בצורה שיטתית ולהפוך פתרונות אד-הוק לתפיסה מגובשת יותר של מבנה המדינה המנהלית והמקום של רגולציה בה.

שישית, מעַבר לעידן של רגולציה ושל חקיקה בירוקרטית מחייב תשומת לב מיוחדת לשאלות של לגיטימציה דמוקרטית של תהליכי המדיניות הציבורית. דפוסים דמוקרטיים של שיתוף, התייעצות ושקיפות לגבי כל שלבי החקיקה הבירוקרטית עשויים להטיב עם איכות החקיקה, הניטור של החקיקה ופעולות האכיפה, כמו גם לחזק את הלגיטימציה של המשטר הדמוקרטי. אין מנגנון אחד שיכול לפתור את האתגרים של חקיקת משנה בירוקרטית ולכן יש לקדם מנגנוני פיקוח שונים הפועלים בכפיפה אחת: מנהליים, משפטיים, והשתתפותיים.

שביעית, רגולציה אפקטיבית ולגיטימית מחייבת תשומות מתחומי ידע שונים. לצד ידע משפטי וכלכלי יש לקדם ידע בתחומי אכיפה (קרימינולוגיה למשל), השתתפות (דמוקרטיה), ומנהל ציבורי. לדוגמא, לכל רשות רגולטורית בעולם כיום יש יועץ משפטי. למעטות אם בכלל יש למרבה הצער קרימינולוג ראשי. רגולציה טובה ואכיפה אפקטיבית מחייבת הבנה של ההתנהגות הנורמטיבית וההבנה של עבריינות וסטייה חברתית. קרימינולוגיה היא רק דוגמה לצורך בפלורליזם של מומחיות, במקום מומחיות מסוג אחד. השאלה הקריטית במקרים רבים של כישלונות מדיניות היא איזו מומחיות היא רלוונטית וכיצד לאזן בין סוגי מומחיות שונים בעבודת משרדי ממשלה, בוועדות מומחים ובאכיפה. 

שמינית, לרגולציה כשיטה של ממשל בעיות ייחודיות: החשש ממבנים ומוסדות המרכזים כוח-יתר, עלות לא ברורה (עלויות הציות מבוזרות) וחשיפה להשתלטות של קבוצות אינטרסנטים. על מנת לקדם תפיסה כללית של רגולציה יש לאזן בין ידע רגולטורי ספציפי (לדוגמא, בבריאות, חינוך ואיכות סביבה) לבין ידע רגולטורי כללי (לדוגמא, הבנת הפוליטיקה של רגולציה, בעיות האכיפה של רגולציה, וסוגיות של גלובליזציה ורגולציה ודמוקרטיה ורגולציה). תפיסה כזו מצריכה הקמת תוכניות לימודים אקדמיות וחוץ אקדמיות ברגולציה אשר יאפשרו למידה בין תחומית.

תשיעית, יש לדון בשאלת "פילוסופיית האכיפה" הרצויה לחברה הישראלית. אין רגולציה ללא אכיפה ושאלות האכיפה הן קריטיות לגבי עיצוב המשטר הרגולטורי. הידע הקיים בנושא הוא ידע "מקומי" ו"משפטי" ולא תיאורטי וכוללני. דומה שהשימוש במקל מועדף בישראל על פני השימוש בגזר ברמה המשפטית והציבורית, בעוד שלמעשה בפעולות האכיפה לא נעשה, מלבד במקרים חריגים, שימוש לא במקל, ולא בגזר. בעניין זה יש לבחון גישות לרגולציה שרובן הדרכה והכוונה ומיעוטן אכיפה וענישה.

עשירית, רבים מהכלים הרגולטורים, הסטנדרטים והמוסדות הרגולטורים "מיובאים" מחו"ל –יבוא על ידי שחקנים מקומיים, "דחיפה" או "ייצוא" של גופים בינלאומיים, דוגמת הארגון לשיתוף פעולה כלכלי. "השתלת" הכלים, הסטנדרטים והמוסדות הרגולטורים הללו מחייבת בחינה מעמיקה של העלות והתועלת שלהן בנסיבות המקומיות. 
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סיכום: כיצד לעצב מדיניות הפרטה שתשרת את הציבור? 
יצחק גל-נור ואמיר פז-פוקס
כאמור בתשובות ללקטור הוחלט להוסיף פרק סיכום – והוא ישלח בהקדם

בתי ספר מוכש"ר בפיקוח ממלכתי או ממלכתי-דתי





בתי ספר ייחודיים רשמיים על אזוריים





בתי ספר רשמיים ש"מתנהגים" כמוכש"ר








� אנו מודים לעוזרת המחקר בפרויקט גב' מיכל אלף על עזרתה בקידום המחקר, לפרופ' יצחק גל-נור וד"ר אמיר פז-פוקס על ההזמנה להצטרף לפרויקט ועל הערותיהם על טיוטות קודמות. לנעמיקה ציון על התמיכה, החיוכים והאנרגיות החיוביות הבלתי נדלות שלה, ולמשתתפי הפרויקט על הזכות לעבוד במחיצתם. 


� דברי הכנסת, 30 במאי 2005.


�מושג המדינה האדמיניסטרטיבית מציין את הגידול העצום בבירוקרטיה הממשלתית ברוב מדינות המערב מסוף המאה התשע עשרה ועד לפחות שנות השבעים של המאה העשרים.


� סדר כלכלי-פוליטי חדש זה 'החליף' את הסדר הכלכלי והפוליטי שעוצב לאחר מלחמת העולם השנייה (במידה רבה בעקבות המשבר הכלכלי הגדול שבין מלחמות העולם). "הסדר שלאחר המלחמה" (Postwar Order) שבמרכזו מדינת-האומה התפורר במהלך שנות השבעים, וביתר שאת במהלך שנות השמונים והתשעים.


� הדיון האקדמי המקיף והיסודי הראשון במונח 'רגולציה' ובמשמעויותיה הפוליטיות והמשפטיות הרחבות נעשה בתחום המשפט המנהלי בארצות הברית, בתקופה של צמיחת המדינה האדמינסטרטיבית ובמקביל לתהליכי פוליטיזציה של הפעולה האדמיניסטרטיבית. התפתחויות משמעותיות בספרות על רגולציה המשיכו לאפיין את תחום המשפט המנהלי בארה"ב בשנות השישים והשבעים, בעיקר בעקבות התפתחות האסכולות של "משפט וחברה" ו"משפט וכלכלה". מאז שנות השבעים, עם הפיכת הרגולציה ל"אויב הציבור" ועלייתה של האסכולה של שיקגו בכלכלה ( Stigler, 1971) והאסכולה של "משפט וכלכלה" (Posner, 1969; 1974), הפכה הרגולציה לתחום מחקר שמעסיק מדעני חברה ולא רק משפטנים. יתרה מזאת, בעוד שעד שנות התשעים של המאה העשרים היה עיקר הדיון ברגולציה על ידי מדעני חברה מוגבל למדענים אמריקאיים, הרי מאז עבודותיו פורצות הדרך של ג'יאנדומניקו מיונה על המדינה הרגולטורית באירופה (1997Majone, 1994; ), הפך התחום לאחד התחומים הצומחים במחקר פוליטי בין-תחומי במדעי החברה. סקציה מקצועית חדשה בנושא במסגרת התאגיד האירופאי למחקר פוליטי וכתב עת בינלאומי חדש הם חלק מהביטויים לעניין הגובר ברגולציה (Levi-Faur & Jordana 2004 ).


� הד לתפיסה זו של המונח רגולציה ניתן למצוא בהגדרת הרגולציה בתור "הסדרת יחסי חליפין של ערכים בחברה על-ידי סמכות שלטונית ביצועית; שבאמצעות תקנות, הנחיות, הוראות או צווים מנהליים; דורשת, מאשרת, מונעת או אוסרת פעילות או התנהגות של הפרט ו/או של ארגונים בחברה" (ארבל-גנץ, 2003, 14).


� http://www.mtzedek.org.il/abouttav.asp


� http://shout.co.il/orG/org.asp?orgId=1650


� מעלה הינו ארגון גג מקצועי של עסקים-עמיתים המחוללים שינוי בתחום האחריות התאגידית (Corporate Responsibility) בישראל, אשר הוקם בשנת 1998.


� http://www.globalgap.org/cms/front_content.php?idcat=9


� עד 1981 הושקעו חלקים גדולים של כספי הפנסיה בחברת העובדים ההסתדרותית. מאז ועד שנת 1995 הושקעו רוב הכספים באגרות חוב ממשלתיות. בשנת 1995 הפנתה הממשלה כ-30 אחוז מכספי הפנסיה לשוק ההון. בשנת 2003 הופנו 70% מהכספים לשוק ההון. באותה שנה הועברו חלק גדול מקרנות הפנסיה לחברות ביטוח והועמקה ההשקעה של כספי החוסכים בשוק ההון. 


� העקרונות והקווים המנחים לשינוי זה התקבלו בהחלטת הממשלה מיום 29 במרץ 1995 (ספיבק, תשס"ב).


� אנו משתמשים בביטוי תחום הפנסיה ולא בביטוי "שוק הפנסיה" כדי להדגיש את התפקיד החברתי של התחום. גיוס השוק לצרכי המטרות החברתיות לגיטימי כל עוד הוא משרת ישירות ובירור את המטרות החברתיות של המוסד הפנסיוני.


 � נבהיר זאת על ידי דוגמא סכמטית, המתעלמת מהנחות אפשריות בדמי הניהול. אם לעובד יש חיסכון פנסיוני צבור בסך 800,000 ש"ח והוא מחוייב בדמי ניהול מקסימאליים, הרי שהוא ישלם כדמי ניהול שנתיים על הצבירה 0.5% מסכום זה: 4,000 ש"ח. בנוסף, אם העובד מפריש כל חודש 1,500 ש"ח לחיסכון, כלומר 18,000 ש"ח בשנה, והוא מחוייב על כך בדמי ניהול מקסימאליים של 6%, הרי שייגבו ממנו 1,080 ש"ח נוספים כדמי ניהול שנתיים על ההפרשה.


� לאור כך, נראה כי על אף הירידה המסוימת בדמי הניהול בשנים האחרונות הרי שבכל זאת רלוונטית קביעתם של ספיבק ויוסף משנת 2006, על פיה תשואת החוסכים בקרנות הפנסיה נפגעה כתוצאה מהפרטת המערכת הפנסיונית באופן משמעותי ביותר. פלג (2006), המסכים עם מסקנות אלו, אף טען כי ניתן היה לדעת מראש, על סמך מקרים קודמים כמו הפרטת קרנות הפנסיה בצ'ילה, כי תהליך ההפרטה פוגע במבוטחים.


� הממונה על שוק ההון, ביטוח וחסכון במשרד האוצר הוא אשר רשאי לאשר קרן כקופת גמל, וזאת בהתאם לחוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל) התשס"ה-2005. חוק זה מפרט מי רשאי לעסוק בניהול קופות גמל ובאלו תנאים (סעיף 4), מסדיר את תהליך מתן הרישיון לניהול קופות גמל (סעיף 13), לפירוט אודות נושא זה, ראו מסמך אגף שוק ההון, ביטוח וחיסכון, 'תנאים כלליים לבחינת בקשה לקבלת רישיון חברה מנהלת, בקשה לקבלת היתר לשליטה בחברה מנהלת או להחזקת אמצעי שליטה בה', 14.12.2005.


� אודות פירוט מבנה הפיקוח על קרנות הנאמנות בתוך הרשות לניירות ערך, ראו:


�HYPERLINK "http://www.isa.gov.il/Default.aspx?Site=KRANOT&ID=2705"�http://www.isa.gov.il/Default.aspx?Site=KRANOT&ID=2705�


� עמלות ההפצה קבועות ומשתנות על פי סוג קרן הנאמנות: 0.25% לקרנות שקליות, 0.4% לקרנות אג"ח, 0.125% לקרן כספית ו-0.8% לקרנות מנייתיות�.


� "תחום האחריות המרכזי שלנו ברשות הינו הגילוי הנאות – הבטחת השקיפות והגילוי של מצב הפירמה לציבור המשקיעים בה. הגילוי הנאות הוא הכלי החשוב ביותר להבטחת אמון הציבור בשוק ההון במיוחד בעת משבר". דברי פרופ' זוהר גושן, "אתגרי האכיפה בבתקופת משבר", בכנס המכון להשתלמות עורכי דין של לשכת עורכי הדין בישראל, בשיתוף עם רשות ניירות ערך, תל אביב, 24 במרץ 2008. 


� ישראל, דין וחשבון ועדת החקירה לענין ויסות מניות הבנקים, [יו"ר - משה בייסקי], ירושלים, 1986.


� ישראל, משרד האוצר, דין וחשבון הועדה לבחינת שינויים מבניים בשוק ההון [יו"ר דוד ברודט], ירושלים, 1996.


� על פי החוק, רישוי בית ספר דורש אישורים מהגופים הבאים: מנכ"ל משרד החינוך, עיריות ומועצות מקומיות, הועדה המקומית לתכנון ובניה, רשות הבריאות (אישור תברואתי). על בית ספר שפונה לקבלת רישיון לעמוד בקריטריונים הבאים:(1) תכנית הלימודים, מערכת השיעורים ומשך הלימודים; (2)הכשרתם וכשרם המקצועי של סגל עובדי החינוך; (3) מבני בית הספר והגישה אליהם, החצר, מספר הכיתות וחדרי הלימוד, הספח והשירות; (4) תנאי הבטיחות בבית הספר; (5) הריהוט והציוד של בית הספר; (6) הבסיס הכספי לקיום בית הספר.


� עד ל-1971 משרד החינוך היה בנוי כחטיבות חינוך שאיחדו בין מחלקות מנהליות למחלקות פדגוגיות. ב-1971 הוחלט לשנות את החלוקה האופקית לחלוקה רוחבית ולהפריד בין המחלקות תהליך שחזק את הכוח של המחלקות המנהליות על פני המחלקות הפדגוגיות (אלבויים-דרור, 1988). 


� מתוך 3791 מוסדות בסה"כ. נתוני משרד החינוך, מתוך אתר המשרד.





� נתוני משרד החינוך, דוח מבקר המדינה 2008, ראיון עם שוש איפרגן, האגף לחינוך מוכר שאינו רשמי 21.10.2009.


� נתוני משרד החינוך.


� תכנית ליבה מגדירה את מספר השעות שיילמדו כל מקבוע בבתי הספר היסודיים. התכנית אינה מגדירה תכני לימוד (חוק חינוך ממלכתי, התשי"ג-1953, סעיף 11)


� "בית ספר ארצי" הוא סטאטוס בית ספרי חדש, שנוצר על ידי ועדת ויינשטיין, שלא היה קיים קודם לכן. בניגוד לבית ספר על אזורי, שההרשמה אליו נעשית מתוך שייכות לאזור גיאוגרפי מסוים, בית ספר שמוגדר בית ספר ארצי יכול לקבל תלמידים מכל הארץ. הוועדה אשרה לשני בתי ספר להיכלל תחת המסגרת הזו – לבית ספר תלמה ילין בתל אביב ולאקדמיה למחול ולמוסיקה בירושלים. בתי הספר אלה הם בית ספר ממיינים והם גובים שכר לימוד מהתלמידים (ראיון עם גנית ויינשטיין, ראש גף ניסויים ויזמות וראש ועדת ויינשטיין, 2.12.2009).


� לדוגמא מנזר הנזירות בחיפה, 1960; תיכון ניסויי לבנות פלך, 1964.


� בית הספר הריאלי העברי בחיפה, 1913.


� בתי ספר לדרמה, דוגמת תלמה ילין.


� בית ספר ליד האקדמיה למוסיקה בירושלים, 1961, תיכון ע"ש בויאר, 1964.


� דוגמא מעט בעייתית כיוון שלעיתים קרובות בתי הספר הללו מנצלים את הלגיטימיות לכאורה של סלקטיביות על בסיס דתי לסלקטיביות על בסיס הצטיינות אקדמית.


� גם צוות הבדיקה לייחודיות בית ספר – מרחבי חינוך ברשות גנית ויינשטיין העלה קושי להצביע על המספר המדויק של בתי הספר הייחודיים העל אזוריים כיוון שלא היה בנמצא נתון עדכני במשרד החינוך.


� חלק גדול מהצמיחה בחינוך המוכש"ר, ובפרט לבתי ספר המפוקחים על ידי אגף המוכש"ר, ניתן לייחס לצמיחתה המהירה של רשת מעיין החינוך התורני. גורם שאפשר את הגידול במספר בתי הספר המוכש"ר הכפופים לפיקוח הממלכתי והממלכתי-דתי הוא בית המשפט שאשר בשורה של פסקי דין הקמה ותקצוב של בתי ספר מוכש"ר (ראה לדוגמא פס"ד בעניין בית הספר הדמוקרטי 8899/08 משה צימרמן ואח' נגד משרד החינוך, התרבות והספורט ועירית מודיעין-מכבים-רעות וכן מיכאלי, בספר זה).


� דוגמא לבתי ספר מסוג זה הוא בית הספר לטבע בתל אביב. בית הספר, עורך מבחני מיון וגובה שכר לימוד של 840 ₪ בחודש. בית הספר נמצא בבעלות עריית תל אביב והוא בית ספר רשמי. גם בתי הספר של רשת תל"י - תגבור לימודי יהדות, המוצגת בספרות כדוגמא מובהקת לרשת של בתי ספר ייחודיים, מהווים על פי נתוני משרד החינוך, בתי ספר רשמיים. הרשת סלקטיבית מבחינת תכני הלימוד, היא נתמכת על ידי קרן החינוך למען בתי ספר תל"י והיא מונה כיום 82 בתי ספר.


� על פי נתוני משרד החינוך. הנתונים בחנו בתי ספר לפי סוג מוסד חינוך (מוכר, מוכש"ר ופטור) לפי שנת ההקמה של בית הספר. אי לכך, הנתונים אינם כוללים בתי ספר שהוקמו כמוכש"ר אך הפכו במרוצת השנים למוכר (יופיעו כמוכר). כמו כן, הנתונים אינם כוללים את החינוך המיוחד (שם המוסדות רובם ככולם מוכרים). הנתונים כוללים בתי ספר שנסגרו במרוצת השנים. יש לציין כי מרבית בתי הספר שנסגרו שייכים לחינוך הרשמי.


� קודם לרפורמה היו אזורי רישום לבתי הספר היסודיים (א-ח) אך לא תיכונים.


� לדוגמא מנזר הנזירות בחיפה, 1960; תיכון ניסויי לבנות פלך, 1964.


� בית הספר הראלי העברי בחיפה, 1913.


� בית ספר ליד האקדמיה למוסיקה בירושלים, 1961, תיכון ע"ש בויאר, 1964.


� לדוגמא, שני בתי ספר שהוקמו בירושלים: בית ספר פרנקל (1976) שהתמקד בתגבור לימודי יהדות (תל"י) והוקם על ידי קבוצת הורים ילידי הארץ וארה"ב; ובית ספר גונן ברוח ערכי תנועת העבודה (1981) גם הוא תוצר של יוזמות הורים (טרואן, 2004). שני בתי הספר יצרו מנגנוני סינון: בית ספר פרנקל, שפנה למגזר החילוני-מסורתי, יצר מיון על בסיס תכני הלימוד ששמו דגש על לימוד יהדות מתוגברים ותפילות; ובית ספר גונן מיין על בסיס הזדהות אידיאולוגית. אישור ההקמה של בתי הספר הללו ניתן על ידי שר החינוך זבולון המר וסלל את הדרך להקמת בתי ספר על אזוריים נוספים בשנות ה-80 ואילך. 


� לאחר ועדת קשתי קמה ועדה שלישית בנושא בתי ספר על-אזוריים שתפקידה לבחון ולאשר את הקמתן של מסגרות על-אזוריות בראשותו של יושב ראש המזכירות הפדגוגית. הוועדה, שהייתה אחראית גם על הנושא של בחירת הורים במערכת החינוך, ניסחה תקנון המגדיר את תהליך האישור של בתי הספר הייחודיים, אולם המלצותיה לא יושמו (דוח ויינשטיין 2002).





� מדברי מנכ"ל משרד החינוך רונית תירוש על מינוי הוועדה: "ככלל ביקשתי מהוועדה לקחת בחשבון את התופעה שהולכת וסוחפת יותר ויותר שהורים בגלל שהם לא שבעי רצון מהמודלים הקיימים במערכת החינוך יוצרים בתי ספר "סמי פרטיים", מודלים שנראים להם נכונים יותר. המודלים האלה לא רק מבוססים על תכנים אחרים אבל גם בחירת ההורים, בחירת סגל ההוראה, בחירת המנהל נעשים בצורה שונה, דברים שאני חושבת צריך לתת עליהם את הדעת. כדי שלא נמצא במצב שאנחנו מובלים ולא מובילים ביקשתי שהוועדה תמפה קודם כל את הצרכים הקיימים ותראה איך אפשר לתת תשובות ראויות לקבוצות הורים שרוצות מודלים שונים. המנדט היה להציע מגוון של מודלים שיענה על איזושהי שונות שקיימת באוכלוסייה" (פרוטוקול ועדת החינוך של הכנסת, 2002).


� האפשרות שנבחנה לעומק היא יצירתם של מרחבי חינוך. מרחבי חינוך יכללו אזור רישום אחד או יותר, שיכול להיות משותף לרשות מקומית אחת או יותר. מרחבי חינוך יפתחו ,אני מאמין" משותף לכל המרחב, וינחה את בתי הספר שבתוכו לשתף פעולה. מרחב החינוך יאפשר לכל בית ספר להגדיר מאפיינים ותחומי התמחות נבחנים. כל מרחב חינוך יגדיר אפשרויות בחירה מבוקרת בין תכניות שונות בתוך בית הספר ובין בתי ספר שונים (דוח ויינשטיין, 2002). המלצה זו התקבלה ויושמה כפיילוט בשנת 2011.


� במרחב חינוך יפעלו מספר בתי ספר על אזוריים, שיהיו דומים בהרכב אוכלוסיית התלמידים, באיכותם ובסיכוי שהם נותנים לתלמידיהם. על מרחב החינוך לפעול לידוע התושבים בדבר אפשרויות הבחירה העומדות בפניהם, המרחב יכול להקיף את כל זרמי החינוך הקיימים ואת כל שכבות הגיל הקיימות. הוועדה המליצה על שילוב מבוקר של בתי ספר ייחודים על אזוריים במרחבי החינוך (דוח ויינשטיין, 2002).


� הדגשת הממד הפלורליסטי והפדגוגי תוך שמירה על קיום נורמות משותפות למערכת כולה, התחייבות למתן שוויון הזדמנויות חברתי, חיזוק מערך החינוך של הרשות המקומית בתהליך קבלת ההחלטות, חיזוק המעורבות של המחוז והפיקוח בתהליך קבלת ההחלטות, הקפדה על שקיפות המידע, הנהלים והתקנונים, קיום תהליך קבלת החלטות ברור, אחיד וקבוע בכל המערכת, קיום תהליך רב-שנתי בתכנון, במעקב ובאישורים, קיום מערך מלווה, מכשיר, מעריך ומפתח (שילוב של הערכה חיצונית והערכה פנימית). 


� חוזר מנכ"ל תשסג/6(ג).


	


� במהלך שנות ה-80 קוצץ תקציב החינוך באופן דרסטי (28% במספר שעות הלימוד שהקצה השלטון המרכזי לבתי ספר ממלכתיים) ובמקביל עלה חלקן של המשפחות בהוצאה הלאומית לחינוך ב-600% (בלנק, 2004, יונה ודהאן, 1999)


� ועדת הערר של משרד החינוך פועלת מתוקף חוק פיקוח על בתי ספר, תשכ"ט-1969  ומאפשרות לבית ספר שמשרד החינוך סרב לתת לו רישיון, לערער.


� דוגמא להחלטות ועדת הערר בראשות עו"ד יונתן מישייקר בעקבות פנייתו של בית הספר הדמוקרטי "לב השרון", החלטת ועדת הערר בנוגע למתן רשיון לבית ספר פרטי, נוצרי-אורתודוכסי בכפר יאסיף ופסק דין של בית הדין לעניינים מנהליים עמ"נ 12302-07-11 מדינת ישראל נ' העמותה למען כנסיית מר ג'יריס - כפר יאסיף והחלטת וועדת הערר בראשות השופט בדימוס דן ארבל בדבר מתן מעמד מוכרש שאינו רשמי לבית הספר הפרטי חברותא.
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