מדיניות ההפרטה בישראל
יצחק גל-נור ואמיר פז-פוקס
המרכז לצדק חברתי ע"ש יעקב חזן במכון ון ליר בירושלים מנהל מאז שנת 2007 פרויקט בין תחומי רב היקף הבוחן את תחומי האחריות של המדינה, את הסטת הגבולות בין הציבורי לבין הפרטי ואת כלי הרגולציה. מטרת הפרויקט היא לחקור ולהגדיר את הסמכויות השלטוניות הניתנות להפרטה והלא-ניתנות להפרטה, ועל סמך המחקר להציע מדיניות מאוזנת. הספר הזה הוא התשתית לכך. הוא מצביע על הצורך לשנות את תהליכי קביעת מדיניות ההפרטה בישראל, אולם אין בו אמירה גורפת לפיה כול הפרטה היא בהכרח שלילית. יש בו שלילה של ההנחה שכול הפרטה היא בהכרח חיובית. מאמר זה מסכם את המחקר עד לשלב הנוכחי ובחלקו האחרון נזכיר מגמות חדשות במחקר ובמדיניות.
1. מגמות במדינות אחרות ובישראל
הנחת היסוד של מדיניות ההפרטה כפי שהוגדרו על ידי הממשלות השמרניות בראשית שנות ה-80 בבריטניה (בראשות מרגרט תאצ'ר) ובארצות הברית (בראשות רונלד רייגן) הייתה ש"הממשלה היא הבעיה; לא הפיתרון". המטרות של המדיניות הזו היו: הקטנת גודלה והיקפה של הממשלה; הפחתת התערבות פוליטית בהחלטות ניהוליות; שחרור מקורות תקציביים; יצירת כלכלה של שוק חפשי; קידום השקעות מקומיות; תשואה גבוהה יותר להון בתעשיות המופרטות; יצירת מקורות חדשים להכנסות ממיסים; הקטנת הגרעון התקציבי; קידום חלוקה שווה יותר של העושר על-ידי הרחבת הבעלות הפרטית על הדיור הציבורי; הגברת המוטיבציה והפריון של כוח העבודה; שיפור השירותים לצרכנים; הגברת היעילות והאיכות באמצעות תחרות. והייתה גם מטרה לא רשמית: הפחתת כוחם של האיגודים המקצועיים. (Miller, 1995, p.86)
.

ומה היו מטרות ההפרטה בישראל? כפי שצוין בפרק 2, ההפרטה היא הרפורמה העקבית ביותר במערכת הפוליטית-המינהלית בישראל. היא הייתה חלק מהתכנית לייצוב המשק משנת 1985,  אך מטרותיה לא הוגדרו כבר אז ותועלתה לא נבחנה מעולם על-ידי מצדדיה ומבצעיה. מכיוון שהמדיניות בארץ ננקטה בהשפעת הגלובליזציה, האידיאולוגיה הניאו-ליברלית ובעידוד ארגונים כמו הבנק העולמי, ניתן לשער שרשימת מטרותיה דמתה לזו שהצגנו לעיל, בהתאמה לנסיבות המקומיות. התאמה כזו נדרשה, לדוגמה, כי בישראל קשה להקטין מאוד את מעורבות המדינה בגלל משקלו של המגזר הביטחוני ולכן הקטנה של "היקפה של הממשלה" מתבטאת בעיקר בשירותים הציבוריים. המחקר המוצג בספר זה לא מצא מטרות ברורות שהנחו את מדיניות ההפרטה של ממשלות ישראל, להוציא סעיף 59 א'-ו' בחוק רשות החברות הממשלתיות בו נאמר ש"ועדת השרים [לענייני הפרטה] רשאית להחליט על הפרטה של חברה ממשלתית."  החוק כולל הנחיות מינהליות כיצד מפריטים, ואין בו דבר וחצי דבר על הצורך בהפרטה ומטרותיה.


כמו במדינות רבות, מדיניות ההפרטה בישראל – הן הגלויה והן הסמויה (זו שאינה נעשית בהחלטה מפורשת, אלא על ידי קיצוצים וצמצום במתן השירותים הציבוריים) – התבססה על ההנחה שהמדינה אינה יודעת לנהל. בהתאם לכך המדיניות היא שעל המדינה להעביר כמה שיותר שירותים לשוק הפרטי, כלומר לניהול עסקי, לרבות בתחומים כמו ביטחון, כליאה בבתי סוהר או אפילו שירות המדינה עצמו. המשבר העולמי של 2008--2009 לא הצטמצם למערכת הפיננסית, אלא חשף בעיות מבניות של השוק הכלכלי, ובכללן הפגמים ביכולת של המדינה לפקח עליו כהלכה. המדינה נקראה להציל מרכיבים מרכזיים בשוק הפרטי כמו בנקים וחברות אשראי, לרבות ארגונים שהופרטו, ובמדינות רבות החל תהליך של חשיבה מחדש על הנושאים שמוצגים בספר זה כגון: איך לממש את אחריות המדינה הלכה למעשה? האם הגבולות בין הציבורי לבין הפרטי הוסטו רחוק מדי? האם הבעיה היא רק הפרטה שלא הולידה תחרות, כפי שטוענים מצדדיה? הרי ניתן להצביע על תחומים שבהן קיימת תחרות, כמו בין מוסדות השכלה גבוהה ציבוריים ופרטיים, והתחרות לא שיפרה את האיכות (שאינה נמדדת בכמות התארים אלא ברמת ההשכלה והמיומנויות המקצועיות) ולעתים קרובות אף הפחיתה אותה.
 

במדינות רבות נעשית הערכה מחדש של מדיניות ההפרטה, בעיקר בעקבות המשבר הכלכלי והמחאה החברתית שהחלה ב-2011, לרבות מידת ההצלחה של ההפרטות בשנים הקודמות. על תוצאות מדיניות ההפרטה הגורפת בבריטניה נכתב שהיא לא הייתה הצלחה ללא תנאי. הצמיחה בפריון שמיוחס לשינוי בבעלות על החברות המופרטות היה בסך הכול קטן ממה שמקובל להאמין. לעומת זאת, התוצאות הרגרסיביות, שאת חלקן ניתן לייחס ישירות להפרטה, לא היו זניחות, בעיקר על חלוקת ההכנסות וההון. לדוגמה, בתחומים ש"הקפיטליזם הפופולרי" של ממשלות תאצ'ר נחל הצלחה חלקית, הוא השפיע רק על כחמישה אחוזים מהאוכלוסייה הבוגרת בבריטניה.
 המדינות באוסטרליה נקטו אף הן מדיניות הפרטה נמרצת בהשראת הממשלה הפדראלית. מחקר שפורסם בשנת 2000 הציג הישגים אחדים כגון הגברת ההשקעות בתשתיות פיזיות, אך הטיל ספק בהצלחתה הכוללת. לדוגמה: המטרה המוצהרת של הקטנת החוב הלאומי הייתה רק תירוץ, כי רמת החוב  באוסטרליה הייתה נמוכה והשינוי המצטבר היה שולי; נוצרו מונופולים וקרטלים עסקיים (בתי זיקוק, נמלים) ללא פיקוח ציבורי ממשי; המדינה העבירה נכסי ציבור (כגון רשת הטלפונים) לידיים פרטיות מבלי שהבטיחה נגישות שוויונית; הופרטה גם האחריות לפיקוח ובקרה; השותפויות בשיטת ה-PPP Public-Private Partnership)) הוכחו בדיעבד כעסק גרוע מבחינת משלמי המיסים: "הממשלה נשאה במרבית נטל ההשקעה, לקחה על עצמה רבים מהסיכונים והצליחה להחזיר למדינה רק תשואה מינימלית."

 בישראל מדיניות ההפרטה עדיין מושלת בכיפה והיא מתבצעת ללא שקיפות, וללא דיון ציבורי הולם. הציבור בכללותו והאוכלוסיות שההפרטה נוגעת להן במישרין בפרט, אינם מקבלים מידע אמין ועדכני על היתרונות והחסרונות של ההפרטה, תוך בחינת חלופות והערכה מעשית של אפשרויות האסדרה (רגולציה) על-ידי המדינה. 

כך לדוגמה, דוח ההפרטות השנתי לשנת 2011 שחיבר מרכז חזן במכון ון ליר, הוגש ליו"ר הכנסת ונדון בוועדת הכספים, הצביע על הפרטות בעייתיות. לדוגמה, חדירת ההפרטה למערכות הביטחון והמשפט, שני תחומים שהם ביטויים מובהקים ל"רצון הציבור" ו"טובת הציבור" ושהם "inherently governmental functions"
 כלומר, מעשי שלטון מובהקים שצריכים להתבצע על-ידי עובדי מדינה. הוצאתם מידי המדינה והעברתם לגופים פרטיים מעוררת חשש לפגיעה באתוס של השירות הציבורי ולחדירה של שיקולים זרים, כמו גם סכנה שאיכותם של השירותים במדינה תהיה תלויה ביכולתם הדיפרנציאלית של האזרחים לממנם. במישור אחר, עובדים במערכות הרווחה, החינוך והבריאות מועסקים בשירותים מופרטים באופן שפוגע ביכולתם למלא את תפקידם ביעילות ולהשתכר בכבוד. דוגמה נוספת היא הפרטת ההוסטלים ל-250 ניצולי שואה פגועי נפש. במקרה הזה המחאה הציבורית הועילה במידה מסוימת והממשלה החליטה  שעובדי ההוסטלים ייקלטו כעובדי מדינה, אך שההוסטלים יישארו בבעלות ארגונים עסקיים ובניהולם. אגב כך נציין שאין מנגנון שמאפשר למדינה להשיב לידיה את הבעלות, או את השירות שנמסרו לידיים פרטיות, במקרים שההפרטה נכשלה. זאת ועוד, הליכי ההפרטה אינם שקופים ואינם זוכים לדיון ציבורי. אין מסגרת התייחסות מחייבת, והפרטות נעשות בשיטות שונות, החל מחקיקה ותקנות, וכלה בהחלטות מינהליות חשאיות. עם זאת, בתקופה האחרונה החל דיון במדיניות ההפרטה בתקשורת ובשיח הציבורי, וניכרים סימני התפכחות ראשוניים במוקדי קבלת ההחלטות במשרדי הממשלה.
2. המחאה החברתית-כלכלית בקיץ 2011 

"מחאת האוהלים" בקיץ 2011 סמלה 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 הכללית "העם דורש צדק חברתי" ובסיסמה הממוקדת יותר: "התשובה להפרטה – מהפכה!" להפגנות ההמוניות בכול רחבי הארץ הצטרפו אזרחים ממגזרים שונים בדרישה להוריד את יוקר המחיה 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 הקימה הממשלה את הוועדה לשינוי חברתי-כלכלי (ועדת טרכטנברג) שהציעה לממשלה שורה של המלצות—להגדיל את התקציב לשירותים החברתיים, להגביר את הפרוגרסיביות של מערכת המס, להרחיב את היצע הדיור ועוד.
 הממשלה אשרה את הדוח באוקטובר 2011, אך עד מועד כתיבת שורות אלה (ספטמבר 2012) רק חלק קטן מתוכן זכה לצעדי מימוש ראשוניים. מנגד, תנועת המחאה הקימה ועדת מומחים שהציעה פתרונות מקיפים ומרחיקי לכת לחברה ולכלכלה בישראל, וביניהן המלצות ספציפיות לגבי מדיניות ההפרטה, לרבות הצורך בהסדרתה החוקית.
 


המחאה הצביעה על שינוי בתפיסתו של הציבור לגבי תפקידה של המדינה ועל התנגדות לא רק למדיניות הכלכלית, אלא גם להגיון הכלכלי שהשתלט על סדר היום בישראל וליבוא (בעיקר מארצות הברית) של אידיאולוגיה ניאו-ליברלית. המחאה העידה על תמורות בחברה הישראלית בסוגיות שבהם עוסק הספר הזה -- אחריות המדינה וגבולות ההפרטה. היא ביטאה כמיהה של הציבור למעורבות הוגנת של המדינה בחברה ובכלכלה ולהחייאה מחדש של שירותי מדינת הרווחה, ומורת רוח מהעברת חלק נכבד מתפקידיה למגזר העסקי בהנחה שהוא "יעיל" יותר ו"לא מושחת." תהליכי ההפרטה הבלתי מבוקרים של ממשלות ישראל שהפקידו תחומי חיים רבים בידי כוחות השוק החופשי היו יעד להתנגדות הציבור שהביע תמיכה גורפת וחוצת קווים מפלגתיים. לטענת המפגינים, מדיניות ההפרטה לא הייתה רק הענוּת ל"ביקושים" של השוק החופשי, ולא הסתפקה רק ב"תצפית" על כוחות השוק, אלא הייתה בפועל מדיניות "מתערבת" לטובת בעלי ההון, ובעלי הקשרים והעוצמה בחברה. 

העובדה שהמחאה בישראל התקיימה על רקע משברים כלכליים במדינות עם סדר יום כלכלי-חברתי שונה, ובהן ארצות הברית ובריטניה, מצד אחד, וספרד ויוון, מצד שני, הצביעה על כך שלראשונה מזה שלושים שנה, הייתה נכונות לחשוב מחדש על הנחות יסוד בתחום הכלכלי והחברתי. יתר על כן, הרוח שנשבה מן היוזמות הנפרדות האלה הציגה אנטי-תזה למגמה של פירוק הסולידריות והתכנסות כל אדם בתוך דלת אמותיו (ראו הפרק שעניינו "עלויות בלתי מדידות" של הפרטה, מאת שיבי גרינפלד, בעניין זה). המחאה החברתית בישראל הניעה גם יוזמות חדשות של השתתפות פוליטית, הקמת ארגונים אזרחיים, התפקדות למפלגות ושינוי בהתייחסות התקשורת (גם זו העסקית) לבעיות חברתיות. היו בכך ניצנים לחשיבה מחודשת על מהות הדמוקרטיה ועל יכולתם של אזרחים להשתתף בה. 

 המטרות של ספר זה צנועות יותר: להציג בו בזמן את העצים ואת היער – לפרוש בפני הקוראים את מדיניות ההפרטה בכללותה, ולנתח הפרטות בתחומים מסוימים כמו חינוך או ביטחון ניתוח פרטני, כדי להראות כיצד ההפרטות בתחומים אלה ניזונים מאותו מקור ומאותן הנחות יסוד. 
3.  מה למדנו מהמחקר על מדיניות ההפרטה בישראל
ספר זה מציג ומנתח את המניעים להפרטה בישראל, מאפייניה והשלכותיה. במקביל לעבודה האישית של כול חוקר, למחקר כולו היה גם מרכיב משותף -- תהליך של מפגשים ודיונים ללימוד הנושאים, התחבטויות עקרוניות ומושגיות, ניסיון להבין את הכרוניקה של ההתפתחויות, מיפוי יחסי הכוחות שפעלו (או שחדלו לפעול) בקביעת מדיניות ההפרטה, ותוצאותיה הצפויות והבלתי צפויות. המחקר בכול פרק נעשה על-ידי המחבר על פי הנושא, אך הייתה מסגרת אנליטית רב-תחומית משותפת, שנועדה לשבץ את העצים  בתוך היער, ולחשוף את המכנה המשותף לאידיאולוגיה ולמדיניות. 

בהתאם לכך, "המונחון" -- ההגדרות של מושגי היסוד (ראו  מבוא) -- שימש מילון מוסכם למומחים השונים מתחומי המשפט, הכלכלה, מדע המדינה, מדיניות ציבורית ועוד, והציע שפה משותפת, כאשר כול חוקר מוזמן גם להציג את גישתו השונה, בהתחשב במונחים המשותפים.  בנוסף, פרקים 2 עד 4  שנידונו בפורום החוקרים,  מציעים מכנה משותף של תכנים ברמה הכוללת – העקרונית והכלכלית-חברתית-פוליטית.  בפרק 2, שיבי גרינפלד מצביע על ההשלכות הלא-מדידות, שאינן ניתנות לכימות של תהליכי ההפרטה, ומסיט את הדגש מהעיסוק בעלויות, תועלות ו"איכות השירות", לעבר ההשלכות על סולידריות חברתית, העמקת האינדיבידואליזציה, הנכונות של אזרחים להיות מעורבים בענייני ציבור ואף על האידיאליזציה של אנוכיות ותאוות בצע.  בפרק 3, שיר חבר מנתח את סוגי ההפרטה על בסיס תיאוריות של כלכלה-פוליטית, בוחן את הנימוקים בעד ונגד הפרטה, ומצביע על כשלים בדיון הנוכחי. בפרק 4, אסא מרון סוקר את ההיסטוריה של ההפרטה בשירותים החברתיים בישראל ומציג מבט כולל  על הנושאים שנדונים באופן ממוקד בפרקים האחרים.  נציג להלן כמה נושאים מרכזיים מתוך שאר פרקי הספר. 
חברות ממשלתיות: ענפי התשתית
פרק 5 של אייל טבת על רפורמות ורגולציה בחברות הממשלתיות מצביע על כך שמכירתן משקפת את האידיאולוגיה הכלכלית–חברתית השלטת ביחס לתפקיד המדינה ומידת מעורבותה. לאחר 35 שנים בהם מספר החברות הממשלתיות הלך ופחת, משנת 2005 חל גידול במספרן. אולם הדבר אינו מעיד על שינוי מגמה, כי אם על העמקת תהליכי ההפרטה – פיצול חברות, והפיכת יחידות סמך ממשלתיות ורשויות סטטוטוריות לחברות ממשלתיות כשלב מקדים להפרטתן. הפרטת חברות הינו תהליך מורכב וממושך, ולא כול החברות הממשלתיות שנכללו ברשימה שהכינה חברת הייעוץ First Boston Bank עבור הממשלה בשנת 1988 הופרטו. הסיבות העיקריות לכך הן העדר יכולת פוליטית לבצע את השינוי, כמו במקרים של חברת החשמל, והתעשייה האווירית. בכיר ברשות לחברות ממשלתיות הציג זאת כך: "כבר לא נותר מה למכור" ואם נותרו חברות ממשלתיות שמועמדות להפרטה, האווירה הציבורית כבר לא מאפשרת למכור אותן. אכן, לאחר שממשלת ישראל מכרה מפעלים, וחברות תשתיות במגוון רחב של תחומים (אל על, שק"ם, צים, בזק ועוד), ההתנגדות להפרטה באלה שנותרו (בעיקר נמלים, תעשיות ביטחוניות וחברת חשמל) היא בעלת עוצמה רבה. בנוסף, הפרטה של החברות הממשלתיות בתחומים אלה היא גם בעלת השלכות אסטרטגיות וכלכליות למדינת ישראל. במקביל לכך, אם בעבר השיטה הייתה מכירה מלאה של הבעלות, בעשור האחרון הוקמו בישראל מסגרות של שיתופי פעולה פרטיים-ציבוריים (PPP), בתחומים כגון מים וביוב; ייצור אנרגיה; בניית בתי חולים, בתי ספר ואצטדיונים; סלילת כבישים והנחת מסילות רכבת; דיור ציבורי; וגביית מיסים. 

חברות הפועלות בענפי תשתית (תחבורה, תקשורת, חשמל, אנרגיה, מים וביוב) מופקדות למעשה על יצירת התנאים הנדרשים להתפתחות המשק. פערים בין רמות הביקוש והצריכה לבין ההיצע ויכולת האספקה פוגעים בצמיחה וברמת החיים של תושבי המדינה. בישראל לא נחקרו עדיין ההשלכות של מדיניות ההפרטה בענפי התשתית על המשק והחברה. הפרק מציג את מדדי התחרותיות (שמפרסמים הפורום הכלכלי העולמי ומכון המחקר הבינלאומי לניהול שבלוזאן) לפיהם מצב המשק בישראל לא השתפר באופן משמעותי בעקבות ההפרטות בענפי התשתית, ובמקרים מסוימים אף נסוג. אלה מדדים חלקיים ומחבר הפרק ממליץ שהממשלה תיזום בחינה כוללת של מדיניות ההפרטות של התשתיות – הן אלה שבוצעו בעבר והן אלה המתוכננות. בחינה כזו חייבת לחרוג מתחום הענף הבודד או קבוצת ענפי התשתית ולבדוק את ההשפעה של ההפרטות גם על נגישות לשירותים, שוויון הזדמנויות, חינוך, בריאות ותעסוקה. המלצה נוספת היא מרחיקת לכת יותר: בשל החשיבות של ענפי התשתיות לרמת החיים במדינה, מוצע לקבוע בחוק את הזכות הבסיסית לכמות ואיכות מסוימת של שירותי תשתיות, כך שהזכות ודרכי יישומה לא יהיו מותנים במבחני הכנסה או באזור מגורים. 

 לבסוף, הפרק מצביע על "סיכון מערכתי" למשק בעקבות ההפרטות שבוצעו עד כה של חברות ממשלתיות בענפי תשתית, בשל היווצרות אינטגרציות אנכיות בתוך הענף הבודד ובתוך מספר ענפי תשתית (למשל: אנרגיה, חשמל, מים). סכנות אלה של ריכוזיות והעדר אסדרה (רגולציה) נאותה, בתחומים חיוניים לאזרחים ולקידום הכלכלה, מחייבים בחינה מחודשת של ההפרטות המתוכננות בענפי התשתית, והאסדרה הנדרשת בהם. אפשרות קיצונית אחת שמושמעת מידי פעם בתקשורת היא להלאים מחדש חברות ממשלתיות, ובהם מפעלי ים המלח ובתי הזיקוק. האפשרות שמציע המחבר היא לקבוע בחוק אחוז מסוים של בעלות המותרת בכל ענף ולמנוע בעלות מלאה של חברה פרטית על יותר ממקטע אחד בכל ענף.

הייחוד של שירותים חברתיים

שירות חברתי מתאפיין בכך שאיננו מוצר מוחשי המחליף ידיים ושניתן להחיל עליו זכויות קנייניות, אלא סוג של פעילות שלא ניתן לאפיין את מהלך הפרטתו כהעברת בעלות על נכס מידיים ציבוריות לידיים פרטיות, כיוון שאין נכס מוחשי העובר מיד ליד. מכאן שמהלך ההפרטה או ההלאמה קובע בדרך כלל באילו ידיים תמצא האחריות לעצם קיומו של השירות, מי המממן, מי המבצע ומי המאסדר (הרגולטור). כלומר, לעומת מושג הבעלות ההולם נכסים, שאלת האחריות היא מושג המפתח בהקשר לשירותים חברתיים.

הפרטה של שירות חברתי ציבורי משנה את אופי ההתקשרות בין נותני השירות לבין מקבליו: שירותים ממשלתיים ניתנים לאזרחים, ואילו שירותים עסקיים ניתנים מיצרנים לצרכנים והאזרחים מקבלי ה"שירותים" נעשים לקוחות הקונים "מוצרים." השינוי הוא בתרבות השירות: כאשר השירות מועבר מידי גורם ממשלתי ליצרן פרטי, הוא הופך למוצר עסקי הכפוף למוטיבציה של היצרן להגדיל מכירות ולהשיא רווחים. כאשר מטרת ההפרטה מושגת, נוצרים מרכיבים חדשים שלא היו קיימים בשירות הציבורי, כמו תרבות של תחרותיות ושיווק. גם מודעות הצרכן מתמקדת בגורמים חדשים: עלויות, השוואת מחירים והערכת שווי הצריכה לעומת ההוצאה. מה שהוגדר קודם כזכות שממומשת באמצעות המדינה -- שמחויבת לערכים דמוקרטיים של שוויון ואחריות חברתית לכלל האוכלוסייה -- נעשה לחלק מסל הצריכה של האזרחים. דוגמאות בולטות לעניין זה הם ההבדלים בין חינוך ממלכתי לבין חינוך פרטי ובאופן שונה במקצת בין שירותי קופות החולים (שפועלות כעמותות ללא כוונת רווח על פי חוק) לבין ביטוח רפואי פרטי. מתנגדי ההפרטה רוצים לשמר את תרבות השירותים המדינתית, או לפחות לכלול את המִסחור של אופי השירותים כמרכיב "שווה כסף" במסכת השיקולים הכוללת בעד או נגד הפרטה.

אחד הנימוקים העיקריים, אם לא החשוב שבהם, להפרטה הוא השאיפה להתייעלותה של המערכת. מבחינה זו הפרטת שירותים אינה נבדלת מהפרטת תשתיות או נכסים אחרים שבבעלות המדינה. מה הם השיקולים הייחודים למגזר השירותים החברתיים, שאינם נכללים בהכרח בדיון הכללי על הפרטת נכסים?

 ההיבט של הבטחת איכות השירות אינו תופס מקום כה מרכזי בהפרטת תשתיות או נכסים של המדינה. בשירותים חברתיים האיכות, ובכלל זה הבטחת הנגישות לכול, היא לב העניין כאשר השירות מועבר מאחריותה של המדינה לידי מפעיל פרטי. ברוב המקרים המדינה נשארת אחראית לפחות אחריות כוללת, והיא שואפת להבטיח לא רק את עצם קיומו של השירות, אלא גם את האופן שבו השירות ניתן, היקפו, אמינותו ורמתו. ככל שהשירות החברתי מורכב יותר, כך משימה זו נעשית קשה יותר לאכיפה. 

ראשית, אחד התנאים ההכרחיים ליצירת חוזה התקשרות בר אכיפה הוא היכולת ליצור "חוזים מושלמים", כך שכל תנאי המציאות העתידיים יהיו מעוגנים מראש בחוזה, וניתן יהיה לאכוף את הביצוע המבוקש. אולם אופיים של שירותים חברתיים מקשה על יכולת ה"תחזית", כי הם עמוסים בפרטים על תנאי השירות, לדוגמה שירותי הביטוח הלאומי. יתר על כן, בשירותים יש משקל רב להפעלת שיקול דעת, אפילו על ידי שוטר הרושם דוח לנהג, שלא ניתן להגדירו מראש לקבלן פרטי, שפועל על פי חוזה של מיקור חוץ. זאת ועוד, המטרה הלגיטימית של היזם הפרטי היא לצמצם עלויות כדי להגדיל רווחים, וקיים לפיכך תמריץ מובנה לנצל את הפרצות ולהוריד את רמת האיכות של השירות.
שנית, מכיוון שהשירות אינו על פי רוב מוצר מוחשי (Tangible) קיים קושי להגדיר פרמטרים ברורים ל"איכות". לדוגמה, כיצד נגדיר את הערך המוסף של שירותי חינוך כאשר כול תלמיד נכנס למערכת עם מטען שונה? האם מספר הבוגרים הוא מדד הולם לאיכות המערכת; רמת ההישגים של הבוגרים; מציאת מקומות עבודה לאחר סיום הלימודים; או אולי עושר תכניות הלימוד או הסיפוק של התלמידים מחוויית הלימודים? 
כאמור, בשירותים שניתנו על-ידי המדינה ההפרטה בדרך כלל אינה מוחלטת, אלא יוצרת סוג מסוים של שיתוף פעולה בין המשרד הממשלתי האחראי על התחום, לבין המפעילים הפרטיים. כתוצאה מכך המשימה הקשה היא היכולת למתוח את גבולות האחריות ביניהם. ההנחה היא שהמדינה נותרת אחראית בפני הציבור; היזם הפרטי מבצע, כלומר נותן את השירות, לפי אמות מידה שנקבעו; והמדינה מפקחת. בפועל מתפתחים יחסים מורכבים בין המדינה לבין היזם והגבולות מטושטשים. במקרים רבים, המדינה אינה פועלת רק כגורם מפקח אלא רואה את היזם כשותף לפרויקט, ואינה נוטה לאכוף סנקציות. במקרים אחרים, דרישת המדינה לתקן פגמים נתקלת בסירוב מטעם היזם כיוון שהוא יודע שלמדינה אין אפשרות להחליפו, או מכיוון שלא הוסכם (לטענתו) על דרישות אלו לכתחילה. 
תופעה נוספת היא הנטייה של היזם העסקי לחסוך בפעילויות פחות רווחיות, כל עוד הוא מסוגל להסיר מעליו אחריות ולהציג עצמו כתלוי במדינה. לחילופין, שאיפתו של מפעיל השירות להגדיל את רווחיותו יוצר תמריצים לצמצם עלויות על חשבון איכות השירות, להעלות מחירים, להשקעת חסר בתשתית, ולניצול אמות מידה לא ברורות ופרצות בחוזים. וקיימת הבעיה של הרגולציה: חלק מהרגולטורים משרתים את האינטרסים של מפעילי השירותים ולא את האינטרס הציבורי.
העברת שירות חברתי מהמדינה למגזר הפרטי משנה את יחסי העוצמה ביניהם. התשובה לשאלה אם יש להחליש את המדינה ולחזק את השוק הכלכלי או להפך מקורה בהשקפות עולם. להענקת שירותים חברתיים נדרשים ידע, רמת התמחות גבוהה כוח עבודה מיומן של מנהלים ומומחים, ניסיון ובקיאות בשטח. איכויות אלו נרכשות תוך כדי הפעלת המערכת והופכות במהלך השנים לנכסים קריטיים. העברת האחריות או ההפעלה הישירה של שירותים חברתיים מהמדינה לגורם פרטי משמעה איבוד הנכסים הללו, שקשה לרכשם מחדש בתקופה קצרה. אם אין למשרד הממונה על התחום הניסיון, הידע והמומחיות הוא יתקשה גם לפקח על נותן השירות הפרטי. לעומתו, היזם הפרטי הופך להיות המומחה ובעל הידע המוסדי להפעלת השירות. מתרחשת לפיכך "מהפיכה של עוצמה" ומתפתחת תלות של המדינה ביזם. במצב כזה, המדינה תתקשה להעביר את השירות ליזם פרטי אחר, או לחזור וליטול אחריות מלאה על השירות במקרה של כישלון.
1. שירותי חינוך, בריאות ורווחה 

יש הרבה מן המשותף בין תחומי החינוך והבריאות: אלה מערכות גדולות מאוד מבחינת הנתח בהוצאה הלאומית, מספר העובדים, המשקל בתקציב המדינה ועוד. שני התחומים היו חשופים לקיצוצים בהוצאה הממשלתית ובשניהם גדל שיעור ההוצאה הפרטית. התפתחו בהם מגמות שלובות שמעודדות הפרטה. מלמעלה -- מצד ההיצע של המערכות הממשלתיות; ומלמטה -- מצד הורים לתלמידים וצרכני שירותי בריאות שאינם מרוצים מרמת השירותים ומחפשים חלופות בתשלום. חלק מהחלופות הן בתוך המערכת (תכניות לימודים והעשרה נוספות; שירותי רפואה פרטיים), וחלקן מחוצה לה (בתי ספר ובתי חולים "פרטיים"). במרבית המדינות ובישראל קיימת הסכמה רחבה שחינוך ובריאות הם טובין ציבוריים מן המעלה הראשונה, אולם קיים גם מכשול תקציבי לתת שירות שוויוני ברמה נאותה, ומוסדות המדינה מתקשים לעמוד בפני לחץ של אזרחים המוכנים לשלם עבור שירות איכותי, מהיר ונגיש יותר. קיים גם הבדל: בחינוך המוסדות הציבוריים והפרטיים הם בדרך כלל יותר נפרדים (למרות שבכמה בתי ספר קיימים מסלולים וכיתות ייחודיות בתשלום נוסף), ואילו במוסדות הבריאות אין הבחנה נחרצת בין "פרטי" לבין "ציבורי". רופא בבית חולים ציבורי עשוי להעניק "שירות רפואי פרטי" בתוך בית החולים, לעיתים לאותם חולים. בשתי המערכות קיימת גם "עבודת חוץ" – רופאים המטפלים בחולים בקליניקה פרטית בשעות הערב" ובהיקף קטן יותר -- וכך גם תכניות הלימודים הנוספות, ומורים המלמדים שיעורים פרטיים (אמנם, לא לתלמידיהם) לאחר שעות הלימודים. מגמות אלה מרחיבות את הפערים באיכות השירות שמקבלים אזרחים שונים, בדרך כלל על-פי מבחן הכנסה ומרחק גאוגרפי ממרכזי האוכלוסייה.

ראוי לציין ששירותי החינוך והבריאות ה"פרטיים" אינם בדיוק כאלה. חלק הארי של בתי הספר ה"פרטיים" מקבלים תקציב (לעיתים תקציב מלא) מהמדינה ומהרשות המקומית. כך גם לגבי שירותי הרפואה ה"פרטיים" הניתנים בתוך בתי החולים הציבוריים ומשתמשים במשאביהם (חדרי ניתוח, ציוד, אחיות). אפילו בתי החולים ה"פרטיים" נסמכים על המערכת הציבורית, שכן במקרי חירום החולים מועברים אל בתי החולים הציבוריים, ונחסך מהם הצורך להשקיע משאבים יקרים בציוד של רפואת חירום.

פרקים 6, 7 של ניר מיכאלי ודוד חיניץ חושפים הבדל חשוב בין שני התחומים. במערכת החינוך קיים עדיין ביטוי חזק לאתוס השוויוני בחברה הישראלית ומגמות ההפרטה הן יותר תגובה ללחצים תקציביים ולדרישות של ארגוני ההורים, מאשר מדיניות המבוססת על תפיסה אידיאולוגית של הקטנת מעורבות המדינה. זאת ועוד, חלק ממעשי ההפרטה – לדוגמה, כניסת עמותות לתוך בתי הספר – נעשו למרבה התמיהה כדי לקדם שוויון ולחזק אוכלוסיות מוחלשות. כפי שאסא מרון מראה בפרק 4, כאשר קבוצה מסוימת (שקרובה דיה למוקדי קבלת ההחלטות) נפגעה באופן קשה מקיצוצים במערכת החינוך, הועברו אליה בדרך זו תקציבים משמעותיים כדי לתקן את העוול. לעומת זאת, קבוצות אחרות, בעיקר של אזרחים ערבים, לא נהנו מתקציבים עקיפים דומים. בניגוד למערכת החינוך, במערכת הבריאות אתוס השוויון אינו חזק כבר באותה מידה. אתוס זה, שעמד בשעתו בבסיס הקמתן של קופות החולים ושמופיע בחוק ביטוח בריאות ממלכתי 1995, שהלאים את ביטוח הבריאות באמצעות מס חובה, נשחק באופן משמעותי בעשרים השנים האחרונות. אמנם, רפואה פרטית הייתה קיימת עוד לפני הקמת המדינה (לדוגמה, שירותי רפואה פרטיים בבתי החולים בירושלים), אולם הביטוחים המשלימים ובתי החולים הפרטיים  גרמו לא רק לחיזוק המערכת הפרטית, אלא לנסיגה בתמיכה התקציבית במערכת בריאות ציבורית ושוויונית, ולקבלת  התפיסה לפיה יש לשלם עבור טיפול מהיר, אדיב ומקצועי. תופעה זו אינה מקרית, שכן מנהלים בכירים במשרדי האוצר והבריאות התבטאו במפורש על  הצורך לזנוח את השאיפה לרפואה שוויונית, וקידמו סדר יום זה, להלכה ולמעשה.

פרק 8 של רונן מנדלקרן ואריק שרמן מלמד שמערכת הרווחה שונה מתחומי החינוך והבריאות, בגלל אופי האוכלוסייה אותה היא משרתת. חלק הארי של שירותי הרווחה ניתנים לאוכלוסייה מוחלשת, ולכן האפשרות להפרטה של מימון השירותים, כלומר השתת הכנסות המערכת על הלקוחות הישירים, כמעט ואינה קיימת. ההפרטה של שירותי רווחה היא לרוב באמצעות מיקור חוץ, או מה שמכוּנה "הפרטה חלקית". האבחנה מהפרטה מלאה מקורה בכך שהמימון והפיקוח (האחרון – לפחות להלכה
) נותרים בידי המדינה ורק הביצוע מועבר לגורמים פרטיים. גם אם ההפרטה בשירותי הרווחה אינה מלאה, היא "רחבה" יותר והיא מהווה הפרטה לפי ההגדרות שהצענו בספר זה. לגבי קניית שירותים בתחום הליבה של אחריותו, משרד הרווחה עושה זאת יותר מאשר משרדי הממשלה האחרים. 86% משירותי הרווחה הניתנים על ידי שלושת האגפים הגדולים במשרד נקנים מספקים חיצוניים.
 משרד הרווחה עומד על כך שמיקור החוץ אינו מצמצם במאומה את מידת אחריותו ואולי אף מגביר אותה, אולם הפרק מצביע על הקשיים לממש את אחריות המדינה, לפקח כראוי על השירותים ולהגן על מקבלי השירות מפני סיכונים מוסריים.
2.  פגיעה בקבוצות מוחלשות
פרק 9 של לילך לוריא מצביע על שיטה שקיימת גם בתחומים נוספים – "הלאמה לצורך הפרטה". מדובר במדיניות פרדוקסאלית לכאורה שיש לבחון את השינויים החלים בה לאורך זמן.  לגבי הפנסיה ומערכת הבריאות, מהלכים אלו הובילו לפגיעה באוכלוסיות גדולות ומוחלשות מבחינת כוחן להשפיע על מדיניות ציבורית – קשישים וחולים (בעיקר  חולים כרוניים). ממשלת ישראל "הלאימה" את הפנסיה התעסוקתיות מידי ההסתדרות באמצע שנות ה-90, כדי למכור את השירות לחברות ביטוח פרטיות בשנת 2004. הוא הדין בהפעלת חוק ביטוח בריאות ממלכתי שהפקיע את התנאים הלא-שוויוניים של המבוטחים בקופות חולים, אך בטווח הארוך נעשה בו שימוש להרחיב את ההפרטה במערכת הבריאות ולגרום בדרך זו לחוסר שוויון ולרמת טיפול רפואי שונה באמצעות הביטוחים המשלימים. אף שאוכלוסיות אלו, של קשישים ושל חולים, אינן נתפסות כאוכלוסיות "מופלות" במובן החוקתי המסורתי ההשלכות עליהן משמעותיות מאד. מהלכי "ההלאמה לצורך הפרטה" מגבירים את הסיכון לחפיפה גדולה יותר בין היות האדם קשיש או חולה לבין היותו עני, ובתמונת ראי – בין היות אדם עני לבין סיכוייו לא לקבל טיפול רפואי מהיר והולם.

 פרק 11 שנכתב על-ידי ארז צפדיה וחיים יעקובי, מראה שגם בתחום הקרקעות ניכרת מגמה דומה, אף שמניעיה שונים לגמרי.  לפנינו חפיפה בין השסע הלאומי המרכזי בישראל, לבין מדיניות חברתית-כלכלית של הפרטה. בשני העשורים הראשונים לאחר הקמת המדינה הועברו לשליטת המדינה (בתהליך של הלאמה) מאות אלפי דונמים של פליטים פלסטינים כדי להעבירם לאוכלוסיות יהודיות מוחלשות, בתהליך של "הפרטה סלקטיבית", כדבריהם. בשנות ה-90 היחסים בין הלאמה להפרטה בתחום התכנון וניהול הקרקעות קיבלו פרשנות חדשה, כשהמדינה גייסה את כוחה, באמצעות בתי המשפט ורשויות והתכנון, כדי לאפשר לשחקנים פרטיים להקים ועדות קבלה שמדירות אוכלוסיות מסוימות, ובראשן עולים מארצות המזרח וערבים אזרחי ישראל, ממשאבי קרקע ציבוריים. 

מדיניות פרדוקסאלית שנייה נחשפה במקרי המבחן שהוצגו בספר זה: יכולת של מדינה להגביר את כוחה בדרך של הפרטה. תחום הקרקעות שהוזכר הוא דוגמה לכך. כאשר למדינה יש רצון להעדיף אוכלוסיות מסוימות על פני אחרות בנגישות למשאבי הקרקע, ועקרונות היסוד המשפטיים מונעים ממנה לעשות זאת באופן פורמלי, למדינה יש אינטרס "להפריט" את שליטתה על משאבים אלו לסוכנים פרטיים, שלהם אינטרסים דומים. דווקא בתחומים שבהם העשייה השלטונית של מדינת ישראל חזקה וברורה – כמו בתחום הקרקעות והביטחון – קיימים תהליכי הפרטה עמוקים ורחבים. כך העבירה המדינה לוועדות קבלה את הסמכות להחליט מי יגור ביישוב קהילתי (ובעקיפין,  לא לקבל ליישוב ערבים המתגוררים בסביבה); כך הפריטה הממשלה את הניהול של מעברי הגבול, ובהם המחסומים בין ישראל לבין הגדה המערבית; ובדומה – כך העבירה ישראל לעמותת אלע"ד את ניהולו של גן לאומי בעיר דוד, המצוי בשכונת סילוואן. ניתן להסביר את הפרדוקס בכך שאין זה הכרחי שהמדינה תסיג את כוחה בעקבות ההפרטה. היא יכולה להפריט כדי להרחיק עצמה מפעולות שעשויות להיתפס כלא חוקיות, או מזעמן של אוכלוסיות החשות מנושלות, ועדיין למצות את מטרותיה .

הדיון בהפרטת הקרקעות, כמו גם הפרקים האחרים בספר, מצביע גם על תרומתה של מדיניות ההפרטה (וההלאמה) לפערים בחברה בישראל. מסקנה זו תקפה גם לגבי השלכות ההפרטה בשוק העבודה על החברה בישראל. פרק 12 של אמיר פז-פוקס מצביע על כך שההפרטה בשוק העבודה – הן של חברות ממשלתיות והן השימוש במיקור חוץ ובחברות קבלן – פגעה במוביליזציה (ניעות) התעסוקתית והעמיקה את הפערים בין שוק העבודה הראשוני והשניוני. בהיסטוריה של האיגודים המקצועיים בישראל, ובראשם הסתדרות העובדים הכללית, הצטברו פגמים וכשלים במהלך השנים, ובמיוחד תרומתם להדרת נשים, ערבים וקבוצות מוחלשות נוספות. עם זאת, העבודה המאורגנת במסגרת איגודים מקצועיים חזקים תרמה תרומה מכרעת לשוויון כלכלי-חברתי בשוק העבודה ובחיים האזרחיים, לפחות עד שנות ה-80. היחלשותם של האיגודים המקצועיים – שהייתה בפירוש אחת ממטרות מדיניות ההפרטה בישראל -- פגעה ברמת החיים של העובדים הלא מקצועיים והשכירים, ויצרה הסדרים משפטיים של עובדי "דור א'" עם זכויות עודפות, לעומת עובדי "דור ב'", עם זכויות מוגבלות. לתחתית המדרג נהדפו "עובדי הקבלן" שרק לאחרונה החלה המדינה להכיר במקצת זכויותיהם. דינמיקה זו, שהחלה כאמור עם הפרטת החברות הממשלתיות, הועתקה לאחר מכן אל השירותים החברתיים ועתה ניתן למצוא בשוק העבודה בישראל "מורי קבלן", "רופאי קבלן" ועובדים סוציאליים המועסקים ב"עמותות-קבלן". הפערים בינם לבין חבריהם המועסקים ישירות על ידי משרדי הממשלה או הרשויות המקומיות, בהכנסות ותנאים סוציאליים, נותרו בעינם. 
4. האם ניתן להשוות הפרטות בתחומים שונים?

 קשה למתוח קו מקשר בין המקרים הפרטיים בתחומים השונים אשר נדונו בספר זה: מה להפרטה של הפנסיה התעסוקתית עם הפרטת המרחב הפיזי? מה הקשר בין מכירת חברות ממשלתיות לבין מיקור חוץ של שירותים במערכת  הביטחון או החינוך? בכנסים ובדיונים שקיימנו במהלך המחקר השתתפו מומחים מתחומים שונים, שחזרו והדגישו את ההבדלים בין תשתיות לבין מעונות לאנשים עם פיגור, בין קרקעות לבין שוק העבודה וכיו"ב. ואכן, קיים שוני במסגרות הארגוניות, בסביבה הפוליטית או הטכנולוגית, וכך גם לגבי ציבור מקבלי השירותים בתחומים השונים. ברובד הזה הפרטה בתחום אחד לא דומה להפרטה בתחום אחר. 

ועם כל זאת, המחקרים שבספר חושפים מדיניות קונקרטית וגם אידיאולוגיה חברתית, כלכלית ופוליטית שיוצרים מכנה משותף לתחומי ההפרטה השונים – החל מהסביבה הרחבה שבה מתרחשת מדיניות ההפרטה וכלה בשיטות, באמצעים החוקיים, בשיטות הרגולציה ועוד. מבחינה זו הפרויקט התנהל במעגל: רק לאחר מספר שנים של מחקר אינטנסיבי בתחומים השונים חזרנו לשאלות היסוד, ולהגדרות הטנטטיביות שעמן פתחנו והן שונו בהתאם לממצאים (ראו פרק המבוא): מהי הפרטה? כיצד להגדיר את הגבולות שבין הציבורי לפרטי? נותרו השאלות הכבדות: מהן אמות המידה לבחינת החלטות הפרטה טובות וגרועות בדיעבד ולהערכת סיכוי הצלחה מראש? האם יש תחומים שאין להפריט, גם אם מדובר במוצר "פרטי" באופיו? האם ההפרטה אכן יצרה תחרות משוכללת, האם היא מביאה תועלת לחברה בכללותה? ולבסוף, אם גבולות ההפרטה בחברה מסוימת נקבעים על בסיס אידיאולוגי האם לא ראוי להשאיר את ההכרעות לגביה לתהליך הפוליטי? המאמרים בספר בוחנים את השאלות הללו לפי המאפיינים הייחודיים של כל תחום, ובהתאם לשיפוטם המקצועי והערכי של הכותבים. במצורף השאלות רוקמות את המכנה המשותף למדיניות ההפרטה ונציג להלן שתי דוגמאות מפרקי הספר ולאחר מכן רשימת תופעות משותפות להליכי ההפרטה.

שאלת הבעלות. הדיון הציבורי בהפרטה, בישראל ובמדינות אחרות נסב על יתרונותיה וחסרונותיה של העברת בעלות ממשלתית לידיים פרטיות. רוב הפרקים בספר זה מראים שזה התחום הפחות מורכב מבחינה פוליטית, כלכלית ומשפטית (אם התהליך נעשה כראוי מבחינת התחשיבים, השקיפות וכו), שעה שתחומי הפרטה רבים, כולל מיקור חוץ, הם מסובכים יותר, בעיקר בשירותים החברתיים. מורכבות זו אינה חשופה בדרך כלל לדיון וביקורת – מה הנזק של הפרטת תכנית תעסוקה דוגמת "אורות לתעסוקה"-- תכנית ויסקונסין לעומת יתרונותיה? -- שעה שייתכן שמבחינה חברתית הפגיעה של ההפרטה חמורה יותר. כלומר, ההפרטות "הקלאסיות" שבהן מועברת בעלות של המדינה על חברה ממשלתית, זוכה יחסית למעקב וביקורת שעשויים לצמצם את מגרעותיה. לדוגמה, בתחום התשתיות תשומת לב רבה מוקדשת למכירה של תעשיות ביטחוניות (תעשיה צבאית, תעשייה אווירית, רפא"ל), בעוד ששיתופי פעולה פרטי-ציבורי (PPP) בהקמת תשתיות חומקים מדיון ציבורי. 

בתחומים החברתיים ניכרת תופעה דומה. מצד אחד, דיון ציבורי אינטנסיבי למדי בשאלת בית הספר "חברותא" או בית החולים הפרטי "אסותא"; ומצד שני, עשרות שנים של העדר תשומת לב (בחקיקה, או אפילו בתקשורת) לכניסתן של עמותות וגופים עסקיים לבתי הספר ולבתי חולים. ההפרטה החלקית של מימון שירותים חברתיים תחת הכותרת של "התייעלות" (מוסדות רווחה); "גמישות ניהולית" (שירותי רפואה פרטיים, שר"פ) או "שיפור איכות השירות" (תשלומי הורים בחינוך חינם), נעשים בהדרגה שגרתית שאינה מודעת לתוצאות הכלכליות והחברתיות המצטברות. שאלת העברת הבעלות היא רק אחת מתוך שלוש בהפרטות או הלאמות בכול התחומים. לצידה יש להציג את שאלת המימון ואת סוגיית אופיים של המבצעים ושיקול הדעת שניתן להם. שלושת המרכיבים יחד, במינונים משתנים, הם שמאפשרים לענות על השאלה שהוצגה בפתיחת הספר: מה מידת האחריות של המדינה? 

שאלת הרגולציה. מצדדי ההפרטה מבקשים להרגיע את חששות המתנגדים בכך שהם מדגישים את העובדה הנכונה בדרך כלל, שהמדינה לא משתמטת לחלוטין מאחריותה בבואה להפריט שירות. מה שמשתנה הוא שיטת הענקת השירות: במקום להעניק את השירות ישירות, המדינה קובעת אמות-מידה ומפקחת על אכיפתן. ואכן, כפי שמציינים דוד לוי-פאור, נעם גדרון וסמדר מושל בפתח פרק 13, במקביל לתהליכי ההפרטה והליברליזציה המואצים בשלושים השנים האחרונות בישראל, "ניתן היה אולי לצפות [ממעצבי המדיניות] לקדם במקביל גם תהליכים של שיפור, עדכון, וחיזוק המשטרים הרגולטורים המופקדים על שמירת האינטרס הציבורי בתחומים המופרטים; ככלות הכול, זוהי הנורמה שהתגבשה לאיטה במדינות רבות בעולם בעשורים האחרונים. ... למרבה הצער, זה איננו המקרה". לא זו בלבד שלישראל אין מסורת של משטר רגולטורי שכולל הצבת יעדים, אמות מידה לביצוע, וסנקציות במקרה של הפרה -- אין גם סימנים לשינוי משמעותי בתחום זה. 

מכנה משותף העולה מן המחקרים הם הליקויים באסדרה של השירותים המופרטים. בפרק 2 של שיר חבר ובפרק 13 של לוי-פאור, גדרון ומושל, מוצגות הסוגיות העקרוניות של היעדר הפיקוח, ובפרקים האחרים ההוכחות לכך. בפרק 6 של ניר מיכאלי מוצגים הכשלים באסדרה של פעילות עמותות וגופים עסקיים בבתי ספר, היעדר פיקוח על התכנים המועברים על ידם, על הליך הרישוי של בתי ספר פרטיים ועוד. בפרק 7 מראים דוד חיניץ ואילנה גראו כי משרד הבריאות ממלא תפקיד מרכזי בקביעת סל השירותים, ובפיקוח על תקנון כוח האדם, תמחור השירותים ובקרת האיכות, אך עם זאת, "טשטוש הגבולות בין הסקטורים – ממשלתי, ציבורי ופרטי – תרם רבות לאי-הבהירות באשר לתפקיד משרד הבריאות כרגולטור. כמו כן, הגישה הלא ברורה בנושא האחריותיות, עודדה יחס דו-משמעי לרגולציה". בפרק 8 מראים מנדלקרן ושרמן כי בתחום הרווחה קיים "פיקוח לא מספק ו...רגולציה שלא לגמרי ברור אם היא חצתה את הגבול בין היותה 'ידידותית' (במטרה לשפר את השירות), לבין היותה 'שבויה' (מחויבת לקבלני השירות יותר מאשר למקבלי השירות)". פרק 9 של לילך לוריא, הדן בפנסיה תעסוקתית, מלמד שבנוסף לאפקטיביות של הרגולציה, יש לבחון את הערכים שהיא מקדמת: "משמעות הפקדת הרגולציה בידי משרד האוצר – ולא בידי משרד העבודה (התמ"ת) – היא כי העקרונות המנחים את הרגולציה הם, באופן מובנה, עקרונות כלכליים המתרכזים בהשלכות הרגולציה על שוק ההון ולא עקרונות סוציאליים המתרכזים בהשלכות הרגולציה על העמיתים עצמם". פרק 10 של שיר חבר, הבוחן את הפרטת הביטחון, מצביע על ניגוד עניינים חריף בתחום רגיש זה, וכן על העלות המשמעותית (עד 40%) של רגולציה אפקטיבית. בפרק 12 מציין אמיר פז-פוקס כי העדר פיקוח על העסקת עובדים באמצעות קבלני כוח אדם, גרם ל"זליגת" דפוסי ההעסקה מתחומים פריפריאליים אל ליבת העשייה במשרדי הממשלה, תוך אובדן שליטה של המשרדים על מספר המועסקים, איכותם ועלות העסקתם.
וכאן אנו חוזרים לשאלה המשותפת לכול תחומי ההפרטה שהוצגה במבוא: מדינה שלא יודעת לנהל תדע לפקח על ניהול בידי אחרים? חסידי ההפרטה שרגולציה בצידה טוענים שבעידן המודרני המדינה תעבור ממתן שירותים ישירים למתן שרותי רגולציה. עד כה אין עדיין סימנים שגם במדינות אחרות פתרו את בעיית המעבר הזה באופן משביע רצון,  כלומר שהמדינה תדע לממש את המשך אחריותה להבטחת שירות מיטבי ושוויוני. עם זאת, בנושא זה קיימים הבדלים בין תחומים שונים. בתחום הפנסיה התעסוקתית (ראו פרק 9) ניתן להציע אמות-מידה שהמדינה תוכל לאכוף באופן אפקטיבי, גם כשהשירות מופעל על ידי גורמים פרטיים. לעומת זאת, בתחומים אחרים (וכפי שמראים מנדלקרן ושרמן בפרק 8 הדן במיקור חוץ של שירותים חברתיים), קיים קושי עקרוני לקבוע אמות מידה ברורות ולבדוק את העמידה בהם. בנוסף, גם כאשר ניתן להנהיג רגולציה אפקטיבית (עמותות הפועלות בבתי ספר, או התנאים לרישוי קבלני כוח אדם ולהתקשרות עימם), משרדי הממשלה נרתעים מלעשות כן ומשתהים מאוד מחשש שלא יוכלו לאוכפם, וכאשר הם מנהיגים את אמצעי הפיקוח, הם נמנעים (כפי שמוכיח המקרה של תכנית "אורות לתעסוקה") מלאכוף אותם. זאת ועוד, כאשר משרד ממשלתי מתקשה לממש את אחריותו הוא עשוי לנסות ולפתור את הבעיה על ידי "הפרטה של תהליכי ההפרטה" (ראו פרק 6 של ניר מיכאלי על הפרטת התכנון במערכת החינוך), או על-ידי הפרטת הרגולציה. 
5. תופעות משותפות להליכי הפרטה
חלק גדול מההפרטות בישראל נעשו בהחלטות מינהליות, בלא הליך המאפשר דיון ציבורי, ורבות מהן התקבלו מבלי שהוצגו למקבלי ההחלטות מידע רלבנטי, כלכלי ואחר. את מדיניות ההפרטה מנהיגה השקפת עולם שמניחה מראש שגופים מופרטים יעילים יותר מאשר שירות המדינה. במהלך העשורים האחרונים הופרטו בישראל חלק ניכר משירותי הרווחה והחינוך, וחלק ממערכת הבריאות; נעשה ניסיון להקים בית סוהר פרטי ובוצעו, או הוצגו הצעות, להפרטה בדרך של מיקור חוץ במערכות המשפט, הביטחון, המשטרה, ועוד. הצבענו לעיל על תובנות משותפות כלליות לגבי מדיניות ההפרטה בישראל העולות מהמחקרים בספר זה. להלן נצביע על תופעות קונקרטיות.

 היעדר אחריותיות (accountability)

 עובדי המדינה כפופים לכללים של המשפט המינהלי לגבי אתיקה מקצועית, ניגוד עניינים, הגבלות על שיקול הדעת וכו'. לעומתם, קבלנים פרטיים פועלים במתחם אפור הפועל במגזר הציבורי וכפוף להחלת כללים אד-הוק על ידי בתי המשפט, אבל שייך פורמלית למגזר הפרטי. החשש לפגיעה באחריותיות הוא כפול. ראשית, כלפי אזרחי המדינה ותושביה. השירות הציבורי הוא "נאמן הציבור" המחויב לפעול להגברת הרווחה הכללית, ואילו תאגיד פרטי פועל למקסם את רווחיו. ניגוד עניינים בולט בתחומים של מיקור-חוץ בתחום הביטחון (לדוגמה, הכשרה לקויה של עובדי הבטחה); או בהפרטת הפנסיה התעסוקתית (לדוגמה, העלאת עמלות הניהול על ידי חברות הביטוח). שנית, האחריותיות נפגעת גם כלפי נבחרי הציבור המבקשים למלא את תפקידם ולפקח על פעילות הרשות המבצעת. הדבר בולט לא רק במקרה של מכירת חברות ממשלתיות, אלא גם בהפרטה חלקית של שירותי רווחה. האחריות המיניסטריאלית של השר בפני הכנסת נעשית מוגבלת ולעתים בלתי אפשרית, כאשר הביצוע לא נמצא במשרד שעליו הוא מופקד. 
היעדר מידע
 החוקרים בפרויקט הופתעו לגלות עד כמה זעום המידע הקיים אודות היקף ההפרטה, עלותה והשלכותיה. משרדי הממשלה לא ידעו לדוגמה כמה עובדים מועסקים על ידי קבלנים חיצוניים ומה עלות העסקתם (ראו פרק 12); מי העמותות המעורבות בהעברת תכנים בבתי הספר (ראו פרק 6); מה היתרון שיש לקבלן במתן שירותי רווחה (ראו פרק 8). היעדר המידע על הפרטות -- עלותן הממשית ואיכות השירותים הניתנים -- צוין שוב ושוב בדוחות של מבקר המדינה בתחומים כמו תעסוקה, בריאות, חינוך ורווחה.
 
היעדר שקיפות
 היעדר המידע שצוין לעיל משבש את יכולת קובעי המדיניות לבחון הצעות להפרטה, קל וחומר את היכולת של הציבור, ושל קבוצות שיושפעו מהמהלך, לקבל מידע רלבנטי. אף שאת עיקר תשומת הלב מושכת ההפרטה של חברות ממשלתיות, העדר השקיפות בהליכי הפרטה אחרים חמור עוד יותר. הפרטה של חברות ממשלתיות מוסדרת בחוק, מתפרסמת בדוח פומבי של הרשות לחברות ממשלתיות, חשופה לדיון בוועדת השרים לענייני הפרטה ובדרך כלל מחייבת חקיקה של הכנסת. אין בכך כדי לקבוע שהמידע הוא מלא, אך לפחות אין מעלימים את הכוונה להפריט. לעומת זאת, בתחומים אחרים מהלכי הפרטה נעשים במחשכים, בדרך מינהלית, ללא דיון ציבורי או ביקורת ציבורית. 

הכלי המרכזי לביצוע ההפרטה בשירותים חברתיים הוא המכרז. לכאורה זהו הליך פומבי, שקוף ושוויוני. דבר קיומו של מכרז מתפרסם ברבים ובעלי עניין מתמודדים על פי הכללים שמפורטים במכרז. כך הם פני הדברים, וכך ראוי שיהיו ככל שמדובר לדוגמה במכרז לאספקה ותחזוקה של ציוד מחשב. אולם כאשר המכרז משמש כלי לשינוי משמעותי של סדרי מתן השירות ומימונו, מידת השקיפות והפומביות מוגבלת, מבחינת הציבור בכללותו, או אלה שהשינוי נוגע להם. הסיכוי שהציבור יעקב אחר פרסומי המכרזים של משרדי הממשלה ויבחין בין המכרזים ה"סטנדרטיים" (אספקת ציוד) לבין אלה העקרוניים והמורכבים (אספקת שירותי רווחה) הוא זעום. בולטת העובדה שבישראל, בניגוד למדינות רבות בעולם שהנהיגו מדיניות של הפרטה, אין חובה להכין "מסמך קדם-הפרטה" (ראו להלן) ובו פירוט המידע והנתונים שיש להציג בפני מקבלי ההחלטות, החובה להיוועץ טרם ההפרטה עם גורמים שלטוניים אחרים, עם ארגון העובדים המייצג את מי שיושפע או יפגע מההפרטה, עם ארגוני סביבה, צרכנות וארגוני החברה האזרחית הרלבנטיים. והעיקר – אין בישראל חובה לשקיפות לגבי הצעת ההפרטה עצמה לאחר שעברה תהליך מסודר של הכנה.

הפרטה בדרך של מחדל (במובן של omission) או באמצעות שחיקה
 במבוא לספר זה כללנו את ההפרטה בדרך של מחדל או שחיקה כשיטה מכוונת שנוקטות רשויות ציבוריות כדי להפחית או לבטל את מעורבות המדינה, בעיקר בשירותים חברתיים. כיצד נעשה הדבר? המדינה מפסיקה את מימון השירות (באופן מלא או חלקי) ומפנה מקום ליוזמות פרטיות, או שאינה נותנת מענה לצורך בשירות חדש, בהנחה שאינו צריך להיות שירות ציבורי.  בדרך זו תהליך ההפרטה לובש צורה פסיבית וסמויה. לא מדובר בהעברה של סמכות קיימת, אלא בהימנעות מעדכון סל השירותים החברתיים שבאחריות המדינה וביצירת מרחב לפעילות יזמים מהמגזר העסקי והמגזר השלישי. המחדל או השחיקה יכולים להיעשות בתחומים שלטוניים מובהקים (שירותי הכליאה לאסירים), או בנושאים חדשים יחסית (עזרה ראשונה נפשית, שירותי יום לזקן, סיוע למשפחות חד הוריות, עדכון סל התרופות). אפשרות מקובלת נוספת היא לא להתאים את התקציבים של המדינה לגידול בצרכים החברתיים.

הביקושים החדשים לשירותים חברתיים אינם מעוגנים בדרך כלל בחוק, והדבר מאפשר למדינה לסרב ליטול על עצמה אחריות חדשה שאינה מחויבת לה על פי חוק. ההנחה היא כאמור שהחלל יתמלא על-ידי עמותות וגופים פרטיים. נדגיש שוב שהכרעות כאלה מבוססות על תפיסה ערכית, כי הצרכים החדשים אינם שונים בדרך כלל משירותי רווחה אחרים, מה גם שהפרטות סמויות אלה משמשות גם הצדקה להפרטת השירותים הוותיקים בתחומי הבריאות, החינוך, הרווחה והדיור הציבורי. הפרטה במחדל או על דרך השחיקה בוודאי שאינה שקופה, מכיוון שבניגוד לשיטת המכרזים, במקרה כזה לא התקבלה החלטה פורמלית כלשהי על נסיגה של המדינה ממתן השירות, או על הפרטה. נוצר גרעון שירותי שאין לו כיסוי בתקציב המדינה ואז או שהשירות פוסק, או שגורמים פרטיים (ובהם גורמים פילנתרופים) נכנסים לתמונה. 
פגיעה ביכולת הביצוע ובמומחיות של המגזר הציבורי
ההעברה העקבית והנמשכת של תפקידים ושירותים מהמגזר הציבורי למגזר הפרטי, והרחבתה לתחומי הליבה של מעשי השלטון, גורמת לכך שלמערכת הציבורית אובדים ידע חיוני, מומחיות ויכולת ביצוע. לתופעה זו מספר סיבות. ראשית, הריחוק מהעיסוק היומיומי בפעילות המבוצעת מביא לשחיקה בידע הקיים, ולמעשה – להעברתו לקבלן. שנית, עובדים חדשים ומוכשרים המעוניינים לבצע תפקידים משמעותיים (כדוגמת תכנון ערים או פיתוח אנרגיה חלופית) יגלו במהרה כי העשייה ה"אמיתית"  נעשית במגזר הפרטי, עבור המגזר הציבורי ובשכר גבוה יותר. בנסיבות אלו לא יקלוט המגזר הציבורי כוח אדם איכותי וחיוני. שלישית, מיקור חוץ של פעילות ציבורית גורם בדרך כלל לפגיעה בתנאי ההעסקה של העובדים (ראו להלן). תנאי העסקה פוגעניים מביאים לתחלופה גבוהה של עובדים, ומניה וביה – להעדר אפשרות לצבור ידע ומומחיות. יו"ר איגוד העובדים הסוציאליים, יצחק פרי, הצביע על כך שכתוצאה מאופן העסקה זה, הרווח באופן בולט בקרב עובדים סוציאליים, "נוצרת תחלופה אינסופית שפוגעת ביכולת העובדים לפתח אמון אצל מטופליהם, ומונעת צבירת ניסיון וידע".
 
 פגיעה בעובדים
תופעה משותפת נוספת עליה מצביעים חלק מהמחקרים בספר היא הפגיעה בעובדי הארגון בהליכי ההפרטה. כפי שצוין, השקפת העולם שביסוד ההפרטה היא הרצון להקטין את מעורבות המדינה ואת חלקה בהוצאה הלאומית, ולעיתים קרובות נלווה לכך הרצון להחליש את ארגוני העובדים. הדבר נכון לגבי מכירת חברות ממשלתיות כמו גם לגבי מיקור חוץ של שירותים. חוקרים, פקידי ציבור ופוליטיקאים מציינים באופן מפורש שזו אחת המטרות של מדיניות ההפרטה. מדיניות זו מנוסחת, על פי רוב, כרצון ליצור  "גמישות תעסוקתית", ובעיקר – לעקוף את אילוצי הביטחון התעסוקתי ("קביעות") הנלווים לקיומם של ארגוני עובדים. זאת ועוד, כאשר העובדים אינם מאוגדים אין להם יכולת לשמור על האינטרסים שלהם בצורה קבועה, מול ההמשכיות של שמירת  האינטרסים בארגון שבו הם עובדים. 

 הנימוק השכיח בעשרים השנים הראשונות למדיניות זו, לפיו מטרת ההפרטה היא חיסכון כספי, כבר לא נשמע עוד. למעשה, רבים תומכים בהפרטה כדי לפטר עובדים "לא ראויים", גם אם  זו תגרום לכך שעלות ההעסקה (בשל הרווח הקבלני) תהיה גבוהה יותר.  אין בכך כדי לומר שתנאי ההעסקה של העובדים בעתיד יהיו טובים יותר. למעשה, ההפרטה של שירותים ציבוריים – הן של חברות ממשלתיות והן בדרך של מיקור חוץ -- גורמת ליצירת שני שוקי עבודה, לעתים באותו מקום עבודה: עובדים הנהנים מקביעות, שכר גבוה, תנאים נלווים (קרן השתלמות, פנסיה ראויה, תמריצים,וכדומה); ולעומתם – עובדים המבצעים עבודה זהה, בתנאים נחותים. הקטנת המגזר הציבורי, שנחשב בעבר "מעסיק לדוגמה" בשל תנאי העסקה הוגנים ושוויוניים, משפיעה באופן חריף במיוחד על קבוצות עובדים מוחלשות, ובהן נשים, מיעוטים, עולים חדשים ואנשים עם מוגבלות.
6. המלצות למדיניות: כיצד לגשת להפרטה / הלאמה
באופן מפורש או במובלע, המתנגדים להפרטה מצאו עצמם עד עתה שוחים נגד הזרם. גישתנו היא שנטל ההוכחה צריך להיות מוטל על כתפי המפריט/המלאִים, וכי יש להימנע מן הנטייה להפריט כמעט בכל מחיר ובלא הבחנה בשם "יעילות" כלכלית ונגזרותיה. עם זאת, אין בכך כדי לפסול כל הפרטה על הסף. צמצום מעורבות המדינה בתחומים מסוימים, העברת משאבים ממטרה אחת לאחרת בתקציב המדינה, חיזוק המגזר הפרטי הלא-ריכוזי, נגישות הוגנת לשוק ההון והגברת התחרותיות במקום שהיא מועילה -- כול אלה מטרות ראויות. עם זאת, אף אחת מהן אינה עומדת לעצמה כאקסיומה פטורה מהוכחה. אפילו אם נניח שארגון עסקי ייתן שירות מסוים ביעילות רבה יותר, יש להכיר בכך שיעילות אינה ערך העומד בפני עצמו, ויש לאזנו אל מול ערכים אחרים.  קיימים תפקידים "לא יעילים" שהמדינה חייבת להשאיר בידיה לא רק מטעמי ביטחון, אלא מסיבות של סמכות ואחריות, צדק חברתי, הוגנות ושמירה על זכויות האדם. הפרטה והלאמה הן כלים לביצוע מדיניות חברתית-כלכלית, שבסיסן בהשקפות עולם.

מחד גיסא, הקולות הקוראים להחזיר את הגלגל לאחור, למדינת הרווחה במתכונתה הקודמת, אינם ערים לכך שבחמישים השנים האחרונות הגבולות בין המגזרים נעשו עמומים.  במאה ה-21 המדינה פועלת בדרכים מגוונות: ניהול וביצוע ישירים, מימון בלבד, או פיקוח בלבד, וזאת בתחומים רבים בהם לא פעלה בעבר. מאידך גיסא, ארגוני החברה האזרחית וארגונים עסקיים פועלים בתחומים שהיו בעבר "מדינתיים" מובהקים.  גם אלה התומכים בהחזרת המדינה למעמדה הדומיננטי, חייבים לקחת בחשבון שלא ניתן לעשות כן. לפיכך, בכפוף להגדרת האחריות, יש לבנות חלוקה אחרת של התפקידים שנכללו באופן מסורתי בהגדרת תפקידי המדינה. הצעתנו היא לבסס את ההכרעות במדיניות הפרטה/הלאמה על פרמטרים כוללים (להלן) ועל שיקולים עקרוניים מפורשים שיוצגו בהמשך. 

המלצות כלליות  למדיניות  הפרטה
א. לעצב מדיניות כוללת לגבי תחומי אחריות המדינה, מידת מעורבות המגזר הפרטי (העסקי והמלכ"רי) והמאפיינים של מעורבות זו. המדיניות תחייב הגדרה מדויקת של תכלית ההפרטה ומה המדינה מבקשת להשיג באמצעותה. המדיניות תכיר בכך שקיימים תחומים שהם מעשי שלטון מובהקים שאין להפריטם, וכן שנושאים אחרים הם באחריותה של המדינה, לא משום שלא ניתן להפריטם, אלא משום שלא רוצים לעשות כן מסיבות חברתיות או היסטוריות (לדוגמה, פארקים לאומיים, או בעלות המדינה על עתיקות). 

ב. לפתח מדיניות רב-מגזרית– להגדיר תחומים שבהם עדיפה הפרטה  לארגונים עסקיים פרטיים, או לארגוני שירות חברתיים, לרבות תחומים שבהן ייתכן שיתוף פעולה פורה בין שלושת המגזרים. לשם כך יש לשלב בחינה של תכונות המוצר/שירות עצמו עם בחינה של העדפות חברתיות וזכויות חברתיות לגבי הגדרתם של טובין ציבוריים והסיבות שמחייבות התערבות המדינה. בנוסף לכך, לצד הרשימה הידועה של המבחנים הכלכליים, יש לפתח רשימה בעלת משקל שווה של מבחנים ציבוריים-חברתיים (ראו להלן). 

ג. לעצב מדיניות תחומית, שבוחנת במסגרת המדיניות הכוללת  כל תחום וענף לגופו. בהקשר זה "אחריות המדינה" ואופן חלוקתה בין המדינה לבין שותפים אחרים יוגדרו במדויק – לפני ואחרי מעשה  ההפרטה: מי אחראי לעצם קיומו, לנתינתו ולאיכותו של המוצר/השירות?  על מי מוטלת האחריות בפני הציבור? האם התחום המיוּעד להפרטה נשאר במסגרת האמנה שבין האזרחים לשלטון?  כיצד תעשה הזזת גבולות בין אחריות ציבורית מלאה, אחריות ציבורית חלקית, אחריות פרטית חלקית, אחריות פרטית מלאה?

ד. מדיניות הפרטה/הלאמה שקופה, הן כחובה דמוקרטית והן משום שהשיח הציבורי נחוץ לבחינת תכלית המדיניות ומניעיה.  לדוגמה, חוק ההסדרים, אמצעי עיקרי להפרטות, אינו כלי ראוי לקביעת מדיניות הפרטה, וגם לא להלאמה (אם תקום ממשלה עם השקפת עולם הדוגלת בהלאמה). 

ה. הפרטה/הלאמה תכלול מדיניות ברורה של אסדרה (רגולציה) --  מה הם מנגנוני הבדיקה והפיקוח שבכוונת המדינה להפעיל ועל-פי אלו אמות-מידה. רמת הפירוט הנדרשת כוללת תקני כוח אדם להפעלת הפיקוח, המומחיות הנדרשת, והעלות הריאלית הכוללת של הרגולציה בהשוואה למצב הקודם. על המדינה לפקח על השירות המופרט ולהבטיח כי השירות ניתן בהתאם למסמכי ההתקשרות ולטובת האינטרס הציבורי וכי אין פגיעה בנגישות הציבור לשירות, באיכותו ובשוויון בהענקתו. הפיקוח חייב להיות נמשך כדי להבטיח שמטרות ההפרטה ממשיכות להתממש. 

שיקולים עקרוניים לבחינת הפרטה/הלאמה 

מאחר ומדיניות ההפרטה הנוהגת מצביעה בעיקר על היתרונות והחסרונות הכלכליים, בהגדרתם הצרה, יש להוסיף למערכת השיקולים אמות-מידה נוספות ולתת להן את המשקל הראוי. 
·  אימוץ עקרון ה-cui bono: מי הנהנים ומי החסרים מן ההפרטה, לרבות בחינת הפגיעה בזכויות האדם והאזרח (האם הפרטת שירות מסוים פוגעת בתושבי הפריפריה?).

·  קיומה של סולידריות חברתית, דווקא בעידן הגלובליזציה, כשיקול בהפרטה (האם עדיף שהמדינה או  גופים פרטיים של גמילות חסדים ידאגו לאנשים רעבים?).
·  בדיקת הפגיעה בשוויון החברתי (האם זו התוצאה של "החינוך האפור" בבתי הספר?).
·  בחינת ההשלכות על המדינה ומוסדותיה כתוצאה מצמצום המגזר הציבורי, תוך מוּדעות לכך שלהסטת הגבול בין הקצאה ציבורית לבין הקצאה פרטית יש תוצאות מצטברות מרחיקות לכת (לדוגמה, "היעלמות" המדינה מאזור הצפון במלחמת לבנון השנייה).

·  מדידה/הערכה של "לפני" ו"אחרי" ההפרטה – מיפוי איכות השירות והגדרת התוצאות הרצויות לאחר ההפרטה, לרבות רמת השירות בטווח ארוך (האם החוזים או ההסכמים מבטיחים זאת? מה אמות המידה של הפיקוח?).
· הימנעות מ"הפרטות ניסיוניות" שנועדו לקבוע עובדות (בית הסוהר הפרטי, תכנית ויסקונסין).
· הימנעות מיצירת גירעון בתקציב הציבורי כאמצעי להפוך את ההפרטה למוצא יחיד (אם מדובר במוצר ציבורי בעל ערך, מדוע שלא ימומן במלואו מתקציב משלמי המיסים?).
· הבטחת זכויות עובדים המועסקים בגוף העומד להיות מופרט – בהווה  ובעתיד (תופעת "דור ב'") -- ופנסיונרים.
·  הגדרות מדויקות של הרגולציה (או הדה-רגולציה), לרבות דפוסים ושיטות. הכללת העלוּת של הפיקוח והבקרה ("העלות הנשכחת") בתחשיבי הכדאיות הכלכלית.

7. המלצות לעיצוב מחדש של אחריות המדינה למוצרים ושירותים ציבוריים ולהליכי הפרטה: הצורך בחקיקה
תוך כדי התקדמות המחקר מצאנו שבעודנו מתעדים את "התחומים המסורתיים," מדיניות ההפרטה פורצת דרכים חדשות וכובשת יעדים נוספים. עודנו משתמשים בכלים המוכרים לניתוח, עלו רעיונות חדשים לגבי הזזת הגבולות בין המגזרים, שמחייבים גישות חדשות; ועודנו מבקרים את המצב הקיים, לא יכולנו להתעלם מהשאלה כיצד היינו רוצים לראות מסגרת חוקית ומינהלית שמסדירה את אחריות המדינה להליכי הפרטה. 

ממשל משותף
מדינת הרווחה של שנות ה-50 הסתמכה על התפיסה לפיה הידע הרלבנטי לקביעת מדיניות (בתחום התשתיות, החינוך, הבריאות, הרווחה ועוד) מצוי בידי עובדי המדינה. ההנחה הייתה שרק המדינה יכולה לפעול היטב בתחומים הללו, ושיש לקבל את הכרעת הגורמים הרלוונטיים (מהנדס העיר, המורה, הרופאה) לגבי איכות השירותים הציבוריים. ספק אם התפיסות וההנחות האלה היו נכונות בעבר, ומכול מקום אין להן אחיזה במציאות בימינו כאשר המומחים אינם בהכרח עובדי מדינה. העידן שהניח הפרדה ברורה וחדה בין הניהול הציבורי והפרטי חלף ואיננו, ותחתיו הופיעו רעיונות חדשים על דפוסי פעולה משותפים בין המגזרים, תחת הכותרת "ממשל משותף" (collaborative governance).
 

 המגמה היא לקדם יוזמות משותפות, להרחיב את ההזדמנויות התעסוקתיות ולהוזיל את העלויות על ידי ניצול היתרון היחסי של כל אחד מהמגזרים. בו בזמן,  הכוונה היא גם  להרחיב את "בעלי העניין" (stakeholders) מעבר למדינה ולמגזר העסקי, ולעשותם שותפים ליוזמה, לניהול, ולמימון של פרויקטים הנוגעים לחייהם: אזרחים, תושבים, ארגוני החברה האזרחית, ארגוני עובדים ועוד, יכולים להיות שותפים רלוונטיים. רבים שביקרו קודם כול הפרטה של שירותים חברתיים, החלו להצביע על הצלחות של מעין הליכי הפרטה שיישמו מודל של "מימשל משותף", גם אם לא הוכרו ככאלה.
 

מודל הניהול המשותף, הנשען גם על של דפוסים חדשים של "שיתוף הציבור", המוכרים בעיקר מהשלטון המקומי, אמוּר להוביל למעורבות אזרחית ממשית, לא רק בשלב ה"התנגדות" או ה"פיקוח", אלא גם בשלבי הייזום, התכנון, הניהול והביצוע.  המודל לא  טרם זכה ליישום נרחב, כי עדיין לא ברור  כיצד המיזמים  האלה יתנהלו? מה יהיה מנגנון קבלת ההחלטות? מי יהיה "אחראי" לכישלון? ועוד.
 

הצורך בחקיקה
הציבור בישראל מקבל עתה בספקנות את המדיניות הקודמת "להפריט כל דבר שזז", ומתחיל להיווצר סדר יום אחר הקורא להשיב את גלגל ההפרטה לאחור. בה בעת, ראינו בספר זה כי מגמות ההפרטה בישראל הגיעו בעשור האחרון למקומות בעייתיים המצויים בליבת העשייה של המינהל הציבורי.
 שלושה תחומים ראויים לציון: ביטחון וסדר ציבורי, טיפול באסונות,
 וקביעת מדיניות ופיקוח עליה.

כיצד לתרגם את התובנות האלה למסגרת  של מדיניות מחייבת? חקיקה  אינה בהכרח פתרון ראשון במעלה לבעיות חברתיות. המעורבות של החקיקה והפסיקה בקביעת מדיניות חברתית-כלכלית עמוקה דיה, ויש טעמים טובים לכך שלא להעמיקה עוד יותר. עם זאת, לאחר שבמסגרת הפרויקט נעשו מחקרים,  נכתבו ניירות מדיניות ופורסמו דוחות שנתיים על הפרטות והלאמות
 הגענו למסקנה (החוקרים, המומחים, אנשי השטח, ונציגים של ארגונים חברתיים), שבמצב הנוכחי הליכי ההפרטה יכולים וחייבים למצוא הסדר בחקיקה ראשית.
  לדעתנו, מגמת ההפרטה בישראל הפליגה רחוק מדי ויש להכיר בכך שלצד יתרונותיה בתחומים מסוימים, היו לה תוצאות בלתי רצויות. מכאן הצורך לקבוע סייגים ולתכנן הפרטות בצורה מושכלת. 


בנוסף לנימוקים המעשיים שיוצגו בהמשך, להפרטה  השלכות על יחסי העוצמה, חלוקת התפקידים ויחסי הגומלין בין רשויות המדינה – רשות מחוקקת, מבצעת, שופטת; ועל תפקודן של מערכות קריטיות החל מהצבא ומערך כיבוי השרפות וכלה בחינוך, בריאות ורווחה וכו'.  בנוסף, מדיניות הפרטה (והלאמה) מבקשת לשנות את יחסי הגומלין בין המדינה לבין השוק הכלכלי, וראוי שהכללים לביצוע או הימנעות מביצוע יהיו ברורים, ידועים ושקופים.  גם מודל הניהול המשותף שהוזכר לעיל זקוק להסדרה חוקית.


בית המשפט העליון הכיר בבעייתיות שיוצרת ההפרטה. בבג"ץ 2605/05, המרכז האקדמי למשפט ועסקים נגד שר האוצר, נפסלה ההפרטה הניסיונית של בית הסוהר שהוקם על-ידי גוף עסקי ונקבע כי הדבר פוגע בזכויות יסוד, המעוגנות בחוק יסוד: כבוד האדם וחירותו.  עם זאת, נאמר גם כי קיים קושי לקבוע כי ההפרטה מנוגדת לחוק יסוד: הממשלה כי הוא "אינו קובע מפורשות תפקידים או תחומי פעילות פרטניים, שהאחריות לביצועם היא אחריות בלעדית של הממשלה."  באותו פסק דין נאמר  עוד "אנו נוטים לפרש את הוראת סעיף 1 לחוק יסוד: הממשלה באופן המעגן ברמה החוקתית את קיומו של 'גרעין קשה' של סמכויות שלטוניות, אותן הממשלה כרשות המבצעת של המדינה חייבת לבצע בעצמה ואסור לה להעבירן או להאצילן לידי גורמים פרטיים".
 בבג"ץ 1083/07 הר"י נגד משרד הבריאות אמר כב' השופט מלצר: "הפרטה, איננה, כידוע, מילת קסם, ואין היא יכולה להוות עילה להתפרקות המדינה מחובותיה."

הצעת חוק לאסדרת ההפרטה
כדי לתרגם את המלצות המדיניות שהוצגו לעיל וכדי להמריץ את השיח הציבורי על הפרטה/הלאמה, אנו שוקדים על הכנת הצעת חוק שיסדיר את תהליכי ההפרטה בחקיקה ראשית. מטרת החוק היא לקבוע שישנם מעשי שלטון שנשארים באחריותה, בעלותה ובמימונה המלאים של המדינה, וניתנים על-ידי עובדי מדינה. לעומת זאת, כאשר קיימת הצדקה לכאורה לשנות את המצב הקיים לגבי מוצר או שירות יש להנהיג הליך מסודר ושקוף בהתאם למדיניות הכללית שהצענו. 

 אנו מציעים שהחוק ישרטט את הגבולות של אותו "גרעין קשה" של סמכויות שלטוניות להן אחראית המדינה, ואותן חייבת הממשלה כרשות מבצעת לבצע בעצמה, בדומה להגדרות שנקבעו בחוק הרפורמה למצאי הפעולות הפדראליות בארצות הברית (FEDERAL ACTIVITIES INVENTORY REFORM ACT OF 1998). שקובע גדרות להפרטה ומגדיר אמות מידה לביצוע הפרטות של פעולות הממשל שאינן מטבען בעלות אופי ממשלי -GOVERNMENT ACTIVITIES NOT INHERENTLY GOVERNMENTAL IN NATURE.


החוק נועד להסדיר את הליכי ההפרטה של שירותים ציבוריים בישראל ולקבוע את חובת אחריות המדינה לשירותים ציבוריים. החוק לא  יתעלם ממורכבות הסוגיה ומן ההבדלים בין התחומים השונים, אלא יקבע: 

· מספר מצומצם של תחומי יסוד, אשר לא ניתן להפריטם ואשר ביצועם חייב להיעשות על-ידי עובדי ציבור.
· מערכת הליכים שיקדימו כל החלטה בדבר הפרטה מותרת, הליכים שחובה לנקוט בהם בעת הפרטה ובצידם מנגנוני פיקוח ובקרה שיש להקימם לאחר הפרטה. 
· מנגנונים לשיקול דעת שיאפשרו חזרה מהפרטה, הן במקרה של הפרטות חדשות והן לגבי שירותים שהופרטו ואשר לפי התנאים שקובע החוק, אסור היה להפריטם.
מסמך קדם-הפרטה 

 הצעת החוק כוללת גם  סעיף המחייב את מציע ההפרטה להכין מסמך קדם-הפרטה.  אנו מציגים להלן את הנקודות המרכזיות הכלולות בו,  וזאת משום שלדעתנו המסמך רלבנטי למדיניות הפרטה ולהליכי הפרטה ראויים, גם אם אין עדיין חוק המסדיר את ההפרטה. כלומר, ראוי שמשרדי הממשלה יאמצו באופן וולונטרי את רעיון מסמך קדם-הפרטה.

 כאמור, הצעתנו היא שמדיניות ההפרטה תחולק לשני חלקים. ראשית, שירותים שאינם ברי הפרטה משום שיש בהם הפעלה של סמכויות שלטוניות מובהקות. בדומה לנאמר בחקיקה בארצות הברית, סמכויות אלה יופעלו אך ורק על-ידי עובדי מדינה. ברשימה זו יכללו סמכויות כגון: קביעת מדיניות; קביעת תקציב המדינה וגביית מיסים; הפעלת כוחות הביטחון וצה"ל; הפעלת כוח ואכיפת החוק; שיפוט, שיטור וכליאה; ועוד.


 שנית, הפרטה שאין בה הפעלה של סמכויות שלטוניות מובהקות תתבצע בהתאם לאמות-מידה מפורשות, והגוף המפריט יפרסם (לפני הכרעת המדיניות או הצעת החוק) מסמך-קדם הפרטה, שבנוסף לסעיפי המדיניות הכוללים שהוצגו לעיל, יכיל חוות דעת כלכלית-חברתית שתפרט את כדאיות ההפרטה והשלכותיה, ותציג את החלופות השונות העומדות בפני הגוף המפריט. חוות הדעת תכלול התייחסות לסוגיות הבאות תוך פירוט הנתונים הרלוונטיים:
· העלות השנתית הצפויה של השירות המופרט, ובכלל זה פירוט של הרכיבים הבאים: עלויות העסקת כ"א; עלויות הקמה והפעלה של מערך הפיקוח; עלות השירות לאזרח בחמש השנים שקדמו להפרטה והעלות הצפויה לאחר ההפרטה; הערכת הרווחים לגורם הפרטי; שווי הנכסים הקיימים בשירות אותו מבקשים להפריט.
· פירוט חלופות אפשריות להפרטה, כולל המשך מתן השירות על ידי המדינה, ותחשיב העלות של כל אחת מהחלופות.
· פירוט מצבת העובדים העוסק במתן השירות אשר מבקשים להפריט במהלך חמש השנים טרם ההפרטה, ופירוט הצפי לחמש השנים לאחריה.
· השפעה צפויה של ההפרטה על עלות השירות לאזרח, איכות השירות ופריסתו.
· השלכות ההפרטה על הסביבה, לרבות על איכות האוויר, המים, הקרקע והשטחים הפתוחים.
· חוות דעת בדבר השפעת ההפרטה על זכויות אדם של משתמשי השירות והעובדים בו. חוות הדעת תתייחס למורכבות השירות ורגישותו, היקף שיקול הדעת הנדרש לביצוע התפקיד, פגיעה אפשרית בזכות  לפרטיות ובזכויות אדם אחרות, פגיעה אפשרית בנגישות לשירות, בהיקף מתן השירות ובשוויון. 

· הגדרות מדויקות של הרגולציה (או הדה-רגולציה), לרבות דפוסים ושיטות. 
                                                 * * *

הצעה זו לא נועדה למנוע הפרטות באשר הן, אלא להכניס לספר החוקים ולתהליכי קביעת המדיניות של מדינת ישראל מערכת של כללים לבחינת תכניות להפרטה/ הלאמה, שיאפשרו לקובעי המדיניות לקבל החלטה מושכלת, שקופה ונתונה לביקורת. 
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