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	הטיפול בפעוטות וחינוכם במעונות יום ובמשפחתונים
	במועד סיום הביקורת, האגף למעונות יום הוא הגוף האחראי הן למסגרות הסמל (כ-2,030 מעונות יום וכ-3,600 משפחתונים) - כולל קביעת קריטריונים וסטנדרטים להפעלתן, פיקוח עליהן, רישום וקבלה וקביעת זכאות לסבסוד שכר הלימוד - והן על יישום חוק הפיקוח החדש ותקנותיו לגב...

	פעולות הביקורת
	בביקורת עלה כי אף שחינוך לפעוטות הוא שלב מכריע ביצירת שוויון הזדמנויות, בפועל הפריסה ומנגנון הסבסוד של מסגרות הסמל משאירים משפחות רבות במצב חברתי-כלכלי נמוך ללא אפשרות ליהנות ממסגרת בעלת סמל, שבה המחיר מפוקח ויש אפשרות לסבסוד שכר הלימוד; מאידך גיסא, מ...
	מומלץ כי האגף למעונות יום, בשיתוף משרד האוצר, יבחן את מודל הסבסוד על רקע השפעת חוק הפיקוח החדש על שוק המעונות כדי לאפשר ליותר משפחות במצב חברתי-כלכלי נמוך להעניק לילדיהן חינוך-טיפול איכותי בגילי אפס עד שלוש. עוד מומלץ כי משרד החינוך, שאליו אמור לעבור ...
	לבסוף, מוטל על משרד החינוך - שאליו עובר תחום זה במועד סיום הביקורת - וכן על כלל הגורמים הנוספים המעורבים - זרוע העבודה, המועצה לגיל הרך ומשרד האוצר - לממש את השינוי האסטרטגי שחל עם יישום חוק הפיקוח החדש ותקנותיו והמעבר של עיקר הפעילות של האגף למעונות ...

	תמונת המצב העולה מן הביקורת
	עיקרי המלצות הביקורת
	הטיפול בפעוטות וחינוכם במעונות יום ובמשפחתונים
	מבוא
	שיא ההתפתחות וההתעצבות של המוח האנושי הוא בשנות החיים הראשונות של הילד (להלן - הגיל הרך ), ובכלל זה ההתפתחות המנטלית, הרגשית והפיזית שלו. מחקרים מראים כי להשקעה בגיל הרך יש ערך בריאותי, חברתי וכלכלי - יש בידה לחסוך השקעת כספים ציבוריים בטווח הרחוק (בת...
	בישראל, תינוקות ופעוטות בגילי שלושה חודשים עד שלוש שנים (להלן - פעוטות) - בהם מתמקד דוח זה  - מטופלים לרוב במסגרות טיפוליות-חינוכיות משני סוגים, אלא אם כן הם נשארים בחיק הבית או המשפחה: במשפחתונים (מסגרות לפעוטות בודדים) או במעונות יום (מסגרות למספר ג...
	יש מסגרות "בעלות סמל"  (להלן - מסגרות סמל, מעונות סמל, משפחתוני סמל) - שבהן המחיר מפוקח, ההורים יכולים לקבל השתתפות של המדינה בשכר הלימוד (סבסוד) בכפוף למבחני תמיכה והארגונים המפעילים אותן מתחייבים לתנאי הפעלה בפני האגף למעונות יום ומשפחתונים בזרוע הע...
	בשנת 2020 היו בישראל כ-548,200 תינוקות ופעוטות בגילי אפס עד שלוש שנים , והטיפול בהם היה לפי החלוקה הבאה:
	מהבחינה ההיסטורית, את מעונות היום הקימו ארגוני נשים במטרה לדאוג להשגחה הולמת על הילדים כאשר אימהותיהם יוצאות לעבודה, כלומר במטרה לדאוג לצורכי ההורים. בשנות ה-50 של המאה ה-20 התברר שבמשפחות רבות לא זכו ילדים לטיפול ולטיפוח הולמים ולתנאי התפתחות נאותים ...
	עד להשלמת יישום החלטת הממשלה מיולי 2021, שהורתה על העברת התחום למשרד החינוך, זרוע העבודה במשרד הכלכלה והתעשייה (להלן - זרוע העבודה או הזרוע) היא האחראית על מעונות היום והמשפחתונים, באמצעות האגף למעונות יום. האגף למעונות יום הוא הגוף האחראי הן על המסגר...
	תקציב האגף למעונות יום לשנת 2020 היה כ-1.68 מיליארד ש"ח והתחלק בין תחומי הפעילות העיקריים של האגף באופן הזה:
	תקציב האגף גדל בכ-417% בין השנים 2004 ל-2020, בין היתר בשל החלטות ממשלה בדבר שילוב אימהות במעגל העבודה, הגדלת היצע המסגרות לפעוטות, העמקת הסבסוד לאוכלוסיות ראויות לקידום וטיוב איכות הטיפול במסגרות , כמוצג בתרשים להלן:
	לפי הדין עד לחקיקת חוק הפיקוח החדש, נדרש האגף למעונות יום לפקח על כל המעונות שיש בהם יותר משני פעוטות (בהתאם לחוק הפיקוח על מעונות, התשכ"ה-1965). אולם בפועל, במשך השנים הפיקוח והאכיפה של האגף למעונות יום התמקדו במסגרות בעלות סמל מטעם האגף .
	לאחר שוועדה מייעצת בראשות פרופ' רוזנטל פרסמה ב-2009 בחסות האגף למעונות יום את המסמך "סטנדרטים להפעלת מסגרות חינוכיות לפעוטות" (להלן - מסמך הסטנדרטים), שקבע רמת סף מזערית של איכות חינוך-טיפול הנדרשת מן המסגרות , ולנוכח פוטנציאל הנזק הבלתי הפיך לילדים כ...
	על רקע זה, ונוכח מקרים של פגיעה והזנחה במסגרות פרטיות, חוקק ב-2018 חוק הפיקוח החדש, ובינואר 2021 הותקנו מכוחו תקנות הפיקוח על מעונות יום לפעוטות (תנאים לפעילות של מעון יום לפעוטות), התשפ"א-2021 (להלן - תקנות הפיקוח החדשות) . החוק והתקנות החדשים מחייבי...
	ביחס למצב ששרר קודם לחקיקת חוק הפיקוח החדש, שבו לא הייתה לרשויות המדינה כמעט כל נגיעה לגבי המסגרות הפרטיות, החוק ותקנותיו משפרים את יכולת הרשויות להבטיח תנאי בטיחות ואיכות בסיסיים לכל הפעוטות שבמעונות . התפתחויות נוספות כללו את חקיקת חוק התקנת מצלמות ...

	פעולות הביקורת
	בחודשים ינואר-נובמבר 2021 בדק משרד מבקר המדינה את הטיפול בפעוטות בגילי אפס עד שלוש במסגרות השונות, את הסדרי הפיקוח והסבסוד ואת יישום ההסדרה על מסגרות פרטיות ומסגרות בעלות סמל. הביקורת נעשתה באגף למעונות יום ומשפחתונים בזרוע העבודה ובמועצה לגיל הרך. בד...
	כאמור, בעת סיום הביקורת (נובמבר 2021, להלן - מועד סיום הביקורת) הגורם בעל הסמכות הוא האגף למעונות יום. עקב החלטות הממשלה על העברת הסמכות והאחריות ברוב תחום מעונות היום למשרד החינוך, ההמלצות בדוח מופנות למשרד החינוך (פרט להמלצות בתחומי הסבסוד והמשפחתונ...


	תמונת מצב: הסדרי הטיפול בפעוטות בישראל
	הטיפול בפעוטות בישראל בהשוואה בין-לאומית
	פריון ילודה גבוה יחסית למדינות ה-OECD: חלקם של הפעוטות באוכלוסייה בישראל גבוה ביחס לשאר מדינות ה-OECD - שיעור הילדים בגיל לידה עד גיל ארבע עמד בשנת 2015 על 10.3% מכלל האוכלוסייה בישראל, לעומת 5.8% בממוצע במדינות ה-OECD . הדבר תואם את שיעור פריון הילוד...
	שיעור הפעוטות השוהים במסגרות: שיעור הפעוטות השוהים במסגרות יום (בעלות סמל או פרטיות) בישראל הוא מהגבוהים בעולם המפותח - 58% לעומת 36% בממוצע ב-OECD:
	חופשת הלידה בתשלום ותעסוקת אימהות: את שיעור השהות הגבוה במסגרות ניתן להבין בין היתר על רקע אורך חופשת הלידה בתשלום בישראל, הקצר ביחס למקובל במדינות ה-OECD  - 15 שבועות בישראל, לעומת 18 - 54 שבועות בממוצע ב-OECD (כאשר במדינות שונות - כגון שוודיה, אוסטר...
	ההוצאה הציבורית על מסגרות לפעוטות: ההוצאה בישראל על חינוך-טיפול לפעוטות עמדה בשנת 2013 על כ-0.23% מהתמ"ג, לעומת כ-0.2% מהתמ"ג בממוצע במדינות ה-OECD , בשעה שבישראל שיעור הפעוטות מתוך כלל האוכלוסייה כמעט כפול מן הממוצע במדינות ה-OECD. בשנת 2017, מבין 22...
	תקני איכות: איכות הטיפול המוענק במסגרות לגילי לידה עד שלוש נבחנת לרוב בשני מדדים: איכות מבנית ואיכות תהליכית. האיכות המבנית מתייחסת לתשומות: מספר הילדים בקבוצה, היחס בין מספר הילדים ומספר המטפלים, גודל המבנה, רמת ההשכלה של הצוות, ההכשרה המקצועית והניס...
	מטבע הדברים, אין הפרדה חדה בין איכות הטיפול לבין מרכיב הבטיחות, שכן איכות גבוהה של טיפול תפחית גם את הסיכונים הבטיחותיים. לדוגמה, מטפלת האמונה על פחות ילדים תוכל לשים לב ליותר מצבים מסכנים מאשר מטפלת שצריכה לפקח על כמות ילדים גדולה. נוסף על כך, מטפלות...
	מחקרים מראים שעבור ילדים במצב חברתי-כלכלי נמוך, חינוך איכותי בשלוש השנים הראשונות של החיים יכול לתרום להתפתחות חברתית, שפתית וקוגניטיבית. חינוך מאיכות נמוכה, לעומת זאת, אינו מביא לכל שיפור ואף עלול להביא להשפעה שלילית על ילדים במצב חברתי-כלכלי נמוך . ...
	מעיון בפרוטוקול הדיונים בוועדה לזכויות הילד בכנסת, עלה בין היתר כי כדי לאזן בין השאיפה לתקנים שיבטיחו איכות גבוהה של חינוך-טיפול לבין החשש מהעמסת נטל כבר מדי על המסגרות ומהתערבות אסדרתית (רגולטורית) מכבידה, החליטה הכנסת במסגרת תקנות הפיקוח החדשות על ק...
	יצוין כי לפי החלטת הממשלה מינואר 2022, הממשלה תפעל לשיפור התקינה במעונות סמל כך: תינוקות (עד גיל 15 חודשים) - 1:5; פעוטות בגילי 15 חודשים עד שנתיים - 1:8; פעוטות בגילי שנתיים עד שלוש - 1:10. במקביל, בהתאם לתקנות הפיקוח החדשות (שפורסמו ביום 10.1.21), ב...
	הוועדה לשינוי כלכלי חברתי ב-2011 ציינה:

	המשמעות הכלכלית של טיפול בפעוטות עבור משפחות
	כאמור, חופשת הלידה בתשלום בישראל עומדת על 15 שבועות לכל היותר; אמנם יש זכאות לשהות בחופשת לידה זמן ארוך יותר, אך ברוב המקרים ההארכה היא ללא תשלום . בפועל, כמוצג לעיל, מרבית האימהות לפעוטות בישראל מועסקות (בהיקף מלא או חלקי), עם זאת, ב-2015 מצא בנק ישר...
	האפשרויות לטיפול בפעוט העומדות לפני המשפחה עד לכניסתו למערכת החינוך בגיל שלוש (שבה החינוך הבסיסי, ככלל, הוא חינם)  הן כדלהלן (יתכן גם שילוב בין המרכיבים השונים):
	השוואה בין-לאומית: שמונה מדינות החברות באיחוד האירופי (דנמרק, גרמניה, אסטוניה, לטבייה, סלובניה, פינלנד, שוודיה ונורווגיה) מבטיחות מקום במסגרת ציבורית לכל פעוט, ללא קשר למצב התעסוקתי, החברתי-כלכלי או המשפחתי של ההורים. ברבע ממדינות האיחוד אין כלל מסגרו...
	לדעת חוקרים, הצירוף יוצא הדופן של שיעורי ילודה ותעסוקה גבוהים יחד עם הקושי הכלכלי של המשפחות הצעירות ונורמות מסורתיות המטילות על האם את מרבית האחריות על הטיפול בילדים גובה מחיר קשה מהאימהות ומהילדים גם יחד, וקרוב לוודאי שאיננו בר קיימא - התוצאה השכיחה...
	הוועדה לשינוי כלכלי חברתי התייחסה ב-2011 לנטל הכספי הכבד הרובץ על הורים, והמליצה על מתן נקודות זיכוי במס לאבות לפעוטות ועל הגדלת כמות מעונות היום שבהם ניתן סבסוד . הצורך של משפחות בסיוע כלכלי במימון עלויות מסגרות החינוך לגילאי לידה עד שלוש, לצד הצורך ...


	מסגרות עבור פעוטות במצב חברתי-כלכלי נמוך
	מחקרים מראים כי מסגרות איכותיות לגיל הרך יכולות לתרום מאוד להתפתחות טובה יותר של הילדים , וכי זהו שלב מכריע בהקשר של שוויון הזדמנויות. ארגון ה-OECD מציין ששהות של ילדים במצב חברתי-כלכלי נמוך בגיל הרך (ובפרט אם השכלת האם מועטה) במסגרות חינוך איכותיות י...
	החשיבות באסדרת האיכות והבטיחות של המסגרות ובפיקוח עליהן מתחדדת גם לאור הקושי של פעוטות להעריך את הסכנות שהם חשופים להן או להתריע עליהן ; וכן נוכח כשל שוק של מידע בנוגע לאיכות המסגרות (כל עוד אין פיקוח אפקטיבי). נוסף על כך, על פי האמנה הבין-לאומית בדבר...
	המענה לפעוטות מאוכלוסיות במצב חברתי-כלכלי נמוך רלוונטי במיוחד בישראל, לאור שיעורי הילודה הגבוהים (ראו לעיל) ונוכח שיעור העוני הגבוה בקרב ילדים - לפי נתוני ה-OECD 22% מהילדים בישראל חיים בעוני, לעומת 13% בממוצע במדינות ה-OECD . בישראל גם פערים גדולים ב...
	פעוטות שאינם מקבלים טיפול וחינוך הולמים עשויים לצבור פערים התפתחותיים שבהמשך יידרשו מאמצים ניכרים כדי לצמצמם. למשל, בהליך שיתוף ציבור שביצעה עיריית תל אביב-יפו בקרב מנהלות מעונות וגנים ומטפלות באוכלוסייה הערבית ביפו, מסרה גננת בגן עירייה (שבו מתחנכים ...
	פריסת מסגרות סמל עבור פעוטות ביישובים באשכולות חברתיים-כלכליים נמוכים
	פריסה ארצית של מסגרות הסמל: נוכח העובדה כי נכון למועד סיום הביקורת אין לאף גורם מידע מהימן על כלל המסגרות הפרטיות , ולאור היותן של מסגרות סמל מסגרות המאפשרות הן סטנדרט של בטיחות ואיכות והן מחיר מפוקח ואפשרות לסבסוד שכר הלימוד, הניתוח בפרק זה מתייחס למ...
	שהות פעוטות במסגרות סמל לפי אשכולות חברתיים-כלכליים: מניתוח הנתונים אודות פעוטות שלאגף היה מידע לפיו הם שהו בשנת הלימודים התשפ"א במסגרות סמל, עולה שכ-81,000 מהם (כ-55%) היו מיישובים באשכולות 1 - 4. אלה מהווים כ-30% מכלל הפעוטות המתגוררים ביישובים הללו .
	שהות ללא קבלת סבסוד במעונות סמל: עד לשנת הלימודים התשפ"ב, לאגף לא היה מידע אודות כלל הפעוטות ששהו במעונות הסמל, שכן הורה שידע שלא יהיה זכאי לסבסוד, להערכת האגף, פעמים רבות לא נרשם במערכות האגף ולכן האגף לא ידע על אותו הפעוט (ראו הרחבה להלן בפרק "הנטל ...
	פריסה לפי שכונות בתל אביב-יפו: מהנתונים עולה עוד כי בתוך הערים הגדולות הפריסה מגוונת. בתל אביב-יפו, למשל, יש כ-4,250 מקומות לפעוטות במעונות הסמל, כ-60% מהם במעונות שבשכונות המדורגות באשכול 7 ומעלה. בתרשימים שלהלן מוצגים מספר המקומות לפעוטות במעונות סמ...
	עיריית תל אביב-יפו מסרה לצוות הביקורת במהלך הביקורת ובתשובתה מדצמבר 2021 כי בעבר ביצע האגף לתכנון אסטרטגי בעירייה תהליכי מיפוי לבחינת ההיצע מול הילודה בכל רחבי העיר, ואלה הצביעו על הפער בין הקיים לנדרש. כיום מעמיקה ההבנה שמיפוי כמותי אינו מספיק, ונדרש...
	מעונות סמל ביישובים ערביים וחרדיים: 14% מהפעוטות בישראל חיים ביישובים ערביים , שבהם מתגוררת אוכלוסייה שקרוב למחציתה חי כאמור בעוני ויכול להפיק תועלת רבה ממסגרות סמל, אך רק 8% מהפעוטות השוהים במסגרות סמל בארץ מתגוררים ביישובים אלה. מבקר המדינה הצביע בד...
	תוספת של מעונות סמל חדשים: מדי שנה מעניק האגף למעונות יום סמל מעון לכ-100 מעונות נוספים  - חלקם מעונות שנבנו בתקצוב הרשויות וחלקם מעונות פרטיים שהגישו בקשה לקבלת סמל. מהנתונים עולה כי בשנים 2015 עד 2020, מבין כ-600 מעונות שקיבלו סמל חדש במצטבר, ההתפלג...
	בינוי מעונות יום: כאמור, פתיחת מעונות סמל חדשים מושפעת גם מחסמים בתחום הבינוי. למשל, מבקר המדינה הצביע בשנת 2016  כי היצע מעונות היום בעלי סמל ביישובים ערביים (שהם חלק ניכר מהיישובים באשכולות 1 - 4) קטן מאוד (4.4% מהמעונות), ובשנים 2010 - 2014 חל שיפו...
	אגף התקציבים במשרד האוצר מסר בתגובתו מינואר 2022 (להלן - תגובת אגף תקציבים) כי היצע מעונות היום באשכולות 1 - 4 אינו מספק. במטרה לצמצם פער זה, בשנים 2018 - 2021 הוקצו כ-1.1 מיליארד ש"ח לבינוי מעונות, ומסכום זה 25% הוקצו ליישובים הערביים, 15% ליישובים ב...
	זרוע העבודה מסרה בתגובתה למשרד מבקר המדינה מדצמבר 2021 (להלן - תגובת זרוע העבודה) כי מוקצים לרשויות המקומיות תקציבים בהיקפים משמעותיים ביותר לבניית מעונות יום חדשים; התקציב מוקצה במסגרת נוהל שמיועד להיות נגיש ומהיר, המאפשר מימון ממשלתי בשיעור שבין 90%...
	לפי נתוני האגף למעונות יום, בשנים 2015 - 2020, נבנו בתקצוב משרד העבודה  כ-350 מעונות יום חדשים ברחבי הארץ שבנייתם הסתיימה וכן הסתיים הליך מתן סמל מסגרת - מהם 163 מעונות נבנו באשכולות 1 - 4, כ-47% מהמעונות שנבנו: 34 מהמעונות החדשים הוקמו בישובים ערביים...
	אגף התקציבים מסר בתגובתו כי בשנים 2016 - 2019 מומשו בממוצע כ-68% בלבד מהתקציב המיועד לבנייה ביישובים ערביים ו-66% בלבד מהתקציב לאשכולות 1 - 4. על כן, לדעת אגף התקציבים ההיצע הנמוך של המעונות עבור אוכלוסייה זו אינו נובע רק מחסם תקציבי, אלא גם מקושי של ...
	זרוע העבודה מסרה בתגובתה כי האחריות והיוזמה להגשת הבקשות ולקידום הבנייה הן של הרשות המקומית, אך יש רשויות, חלקן מהחברה הערבית, שאינן מגישות בקשות לבניית מעונות יום חדשים ואינן מנצלות את התקציבים הניכרים שהוקצו לכך. היא הוסיפה כי האגף למעונות יום שותף ...
	זרוע העבודה מסרה בתגובתה כי לא חלה על הרשויות המקומיות ועל משרדי הממשלה חובה חוקית להקים מסגרות לגיל הרך. היוזמה לפתיחת מסגרות בעלות סמל היא של מפעילי המסגרות או של הרשויות המקומיות, וכך גם הפררוגטיבה לקבוע סדרי עדיפויות בדבר מיקום המעונות בפריסה ארצי...
	מרכז השלטון המקומי ציין בתגובתו מינואר 2022 (להלן - תגובת המרכז לשלטון מקומי) כי הרשויות המקומיות הן צלע משמעותית וחיונית לצורך ביצוע אסדרה של מערכת מעונות היום ועל כן רואה עצמו שותף מהותי וחשוב ביישום העברת התחום למשרד החינוך. הוא הוסיף כי יישום נכון...
	יצוין כי בהחלטת הממשלה מינואר 2022 הוחלט לשדרג תשתיות בתחום הבינוי של מעונות היום על מנת להביא להגדלת היצע המעונות לילדים נוספים, וכי לשם כך יוקצו למשרד החינוך 250 מיליון ש"ח ו-350 מיליון ש"ח בהרשאה להתחייב בהתאמה לשנים 2022 ו-2023.

	זכאות לסבסוד שכר הלימוד
	לשם מימוש המטרה לעודד את שילוב ההורים בשוק העבודה, המדינה מאפשרת להם לקבל השתתפות (סבסוד) בעלות שכר הלימוד של פעוטות במסגרות סמל (מעונות ומשפחתונים); הזכאות לסבסוד ודרגתו נקבעים על פי מבחנים למתן תמיכות שקבע האגף למעונות יום, אותם הוא מפרסם מדי שנה (ל...
	בכל שנה מפורסמות טבלאות גובה התמיכה הממשלתית, המתייחסות, בין היתר, למשתנים הבאים: גילו של הפעוט בראשית השנה, דרגת הזכאות, סוג המסגרת - מעון או משפחתון - וסיווג הגוף המפעיל. גובה השתתפות המדינה בשכר הלימוד נגזר משכר הלימוד החודשי המרבי במסגרת הסמל, שנק...
	הקצאת הסבסוד לפי מגזרים ולפי אשכולות חברתיים-כלכליים: בשנת הלימודים התשפ"א, קיבלו כ-117,400 מהפעוטות במסגרות סמל סבסוד שכר לימוד ברמה כלשהי . יובהר, כי התפלגות תקציב הסבסוד קשורה קשר הדוק להיצע המסגרות עבור האוכלוסיות השונות ובאשכולות השונים, כפי שהוצ...
	מהתרשים עולה כדלהלן:
	סבסוד שכר הלימוד של פעוטות שאימם נמצאת בחופשת לידה: כאמור, חוק עבודת נשים, התשי"ד-1954, מאפשר לנשים לקחת חופשת לידה של עד 26 שבועות מהלידה - ב-15 השבועות הראשונים הן יכולות להיות זכאיות לדמי לידה מהמוסד לביטוח לאומי (בט"ל); באפשרותן גם להאריך את החופש...
	תיקון חוק עבודת נשים, שהאריך את חופשת הלידה ל-26 שבועות, נחקק כדי "לטפח את הקשר שבין היילוד להורהו בחודשים הראשונים לחייו, שכן לקשר הזה יש חשיבות מיוחדת" . אימהות מאוכלוסיות במצב חברתי-כלכלי נמוך עשויות באופן כללי להתקשות לנצל את הזכות לחופשת לידה מלא...
	זרוע העבודה ציינה בתגובתה כי אישה הבוחרת להאריך את חופשת הלידה ליותר מ-15 שבועות עושה זאת על חשבונה. עוד ציינה כי נושא סבסוד שכר הלימוד לאימהות בחופשת לידה נבחן בעבר לעומק בשיתוף משרד האוצר, והוחלט כי בדומה לדמי הלידה, המשולמים רק במשך 15 שבועות, גם ה...
	השלכות חוק הפיקוח החדש על מודל הסבסוד
	בשנת 2007 החליטה הממשלה על מתן שוברים למימון מסגרות לפעוטות לאימהות עובדות, כל עוד המסגרת היא בעלת רישיון והאם עומדת במבחני הכנסה. זאת במטרה להגביר את שילוב האימהות בשוק העבודה ולסייע לעובדים ברמות השכר הנמוכות . תוכנית זו לא מומשה, בין היתר כי היא חי...
	חקיקתו וכניסתו לתוקף של חוק הפיקוח החדש יכולות להיות בסיס לבחינה מחודשת של הליך תפעול הסבסוד של שכר הלימוד, באופן שיהפוך אותו לאפקטיבי יותר ויתרום יותר למשפחות במצב חברתי-כלכלי נמוך שיפיקו ממנו את המרב . עם יישום החוק, מעונות סמל ומעונות פרטיים אמורים...
	זרוע העבודה מסרה בתגובתה כי תהליך בדיקת המעבר לשוברים כבר החל בתוך הזרוע, ובהמשך יורחב גם למשרדי הממשלה הרלוונטיים.


	יישום הוראות חוק הפיקוח החדש
	מידע על המעונות הפרטיים שעליהם חל חוק הפיקוח החדש
	עד לכניסתו לתוקף של חוק הפיקוח החדש, כלל הדין שהיה בתוקף חובת רישוי ופיקוח לכל מעון עם יותר משני פעוטות מכוח חוק הפיקוח על מעונות, התשכ"ה-1965 . אולם בפועל דינים אלה לא נאכפו באופן מקיף זה שנים רבות, אלא כמעט רק לגבי מסגרות סמל. משכך, עד לחקיקת החוק ה...
	עם כניסת חוק הפיקוח החדש לתוקף היה על כל מעון שבו שוהים שבעה פעוטות ומעלה לבקש אישור ראשוני, שהיה שלב מקדמי בדרך לרישוי ולפיקוח של האגף על מרכיבי הבטיחות והאיכות במעון. הפעלת הליך האישור הראשוני אפשרה לאגף למעונות יום לרכז פרטים אודות מעונות שהגישו בק...
	מסגרות פרטיות שהגישו בקשה לאישור ראשוני: נכון למאי 2021, כ-2,940 מסגרות פרטיות הגישו בקשה לאישור ראשוני. להלן פילוח כלל המסגרות הפרטיות שהגישו בקשה לאישור ראשוני לפי מספר העובדות במעון, האשכול החברתי-כלכלי של היישוב שבו המעון נמצא ומגזר היישוב :
	מהתרשים עולה כי מעונות בשלל גדלים הגישו בקשה לאישור ראשוני, אך רובם היו קטנים יחסית - 59% הם כאלו בהם עד 6 עובדות.
	מסגרות פרטיות שלא הגישו בקשה לאישור ראשוני: מניתוח הנתונים במערכות המידע של הבט"ל שביצע צוות הביקורת  עולה כי יש מסגרות פרטיות שלכאורה פועלות בשטח, אך נכון למאי 2021 לא הגישו בקשה לאישור ראשוני מהאגף למעונות יום כנדרש בחוק - כך שהן אינן עומדות לפיקוח ...
	יודגש כי מקורות שונים מצביעים על כך שיש בפועל ביישובים באשכולות חברתיים-כלכליים נמוכים מעונות נוספים שנמנעו מפתיחת תיק בבט"ל או ברשות המיסים בישראל  - אלה לא נכללו בניתוח, וגם עליהם אין לאגף מידע. מכיוון שבמסגרת הליך הבקשה לאישור ראשוני ולרישוי נדרש ה...
	פעולות האגף ליידוע מעונות על חובותיהם ולהנגשת תהליכים עבור מעונות באשכולות חברתיים-כלכליים נמוכים
	במעונות המשרתים אוכלוסיות במצב חברתי-כלכלי נמוך לרוב מועסקות עובדות מרקע דומה. פעמים רבות עובדות אלה הן בעלות אוריינות דיגיטלית נמוכה מאוד, ובחברה הערבית - פעמים רבות גם אינן שולטות בעברית ברמה גבוהה . לא פעם הן גם חוות חשש מרשויות המדינה ולכן מצמצמות...
	כדי להתגבר על החסמים ולסייע לאוכלוסיות אלה למלא את חובתן לפי חוק הפיקוח החדש, יש להנגיש להן את התהליך: ליידע את המעונות ועובדותיהם כי קיימות חובות חדשות, להסביר על התהליך, לסייע בביצועו מהבחינה הטכנולוגית ולהנגישו שפתית - הדבר היה נכון להליך האישור הר...
	בחודש אוגוסט 2021, כשלוש שנים לאחר חיקוק חוק הפיקוח וכחצי שנה לאחר התקנת התקנות על פיו, הכין האגף סרטונים לקמפיין שישודר בערוצי הטלוויזיה עם תחילת שנת הלימודים התשפ"ב, שמטרתו להעלות את מודעות ההורים לחוק הפיקוח כדי שאלה ידרשו מהמעונות לעמוד בו, ולקמפי...
	ניתוח נתונים: ניתוח נתונים שאוספת הרשות והפקת דוחות מנהלים מהם, הם בין הכלים התשתיתיים בארגז הכלים הניהולי, והם יכולים לאפשר להנהלת האגף לקבל תמונת מצב מדויקת על המעונות ועל בסיסה לקבל החלטות שיסייעו בהשגת מטרות האגף וישפרו את היעילות והאפקטיביות שלו ...

	שיפור איכות המעונות ביישובים באשכולות חברתיים-כלכליים נמוכים
	יצירת מנגנוני עבודה משותפים בין האגף והרשויות המקומיות
	לרשויות המקומיות מקום חשוב בקשר עם הקהילה ועם מסגרות הגיל הרך - הן קרובות יותר לשטח ויכולות ללמוד ביתר קלות על המתרחש ולהשפיע עליו. בקרב אוכלוסיות במצב חברתי-כלכלי נמוך בפרט, לרשות המקומית יש מקום מרכזי, והיא גם קרובה לתרבות ולדרכי התקשורת המקובלות בק...
	במצב דברים זה, יש רשויות מקומיות שלקחו על עצמן לתת שירותים שונים בתחום הגיל הרך. כך, בכ-43% מהרשויות המקומיות קיים תפקיד ייעודי של אחראי לשירותי הרשות לגיל הרך - כגון בעיריות תל אביב-יפו, ירושלים ופתח תקווה. קיימת שונות גדולה בין הרשויות - התפקידים מב...
	עיריית ירושלים למשל הקימה בשנת 2014 מחלקה לגיל הרך וקיימה בשנת 2020 בין היתר את הפעילויות הבאות: מעגלי אימהות - כללי, ליחידניות ולדיכאון אחרי לידה, שעת קשר, הדרכת הורים, הרצאות, סדנת אבות, קורסי עזרה ראשונה, שעות ייעוץ, הנגשת מידע באתר אינטרנט, בפייסב...
	עיריית תל אביב-יפו מסרה לצוות הביקורת כי היא מבצעת תהליכים לאיתור פערים התפתחותיים, בחינתם וצמצומם באמצעות תוכניות התערבות; מקיימת שולחנות עגולים שכונתיים ומתאימה את המענים; מקימה קמפוס לגיל הרך ביפו; מובילה תהליכים לטיוב איכות החינוך במסגרות הגיל הרך...
	נוסף על כך, יש רשויות המפעילות בעצמן או בעזרת חברות בת מסגרות סמל, וישנן רשויות שבהן הוקמו משפחתונים בעלי סמל, ומועסקות בהן רכזות משפחתונים שהן עובדות הרשות המשמשות גורם מפקח תחת הנחיות האגף למעונות יום. יש רשויות (כ-30% מהרשויות) שהוקמו בהן מרכזים לג...
	המועצה לגיל הרך (ראו להלן), שאחד מתפקידיה הוא תיאום בין הממשלה והרשויות המקומיות, זיהתה את הצורך למסד את החינוך והטיפול הכולל לילדים מגיל לידה עד שש ברשות המקומית ולהגדיר את דרכי ההשתתפות של המדינה בכך. בכך היא ממשיכה המלצות קודמות של צוותים וועדות ממ...
	מרכז השלטון המקומי ציין בתגובתו כאמור, כי הרשויות המקומיות חיונית ביותר לצורך האסדרה של מערכת מעונות היום תחת פיקוח משרד החינוך, ועל כן המרכז רואה עצמו שותף חיוני וחשוב ביישום העברת התחום למשרד החינוך. הוא הוסיף כי יש לאפשר זמן ליישום המעבר למשרד החינ...
	התמודדות של מעונות פרטיים עם חסמים כלכליים
	בפני מעונות פרטיים הממוקמים ביישובים או שכונות באשכולות חברתיים-כלכליים נמוכים, עשויים לעמוד חסמים כלכליים שיקשו עליהם לעמוד בדרישות הרישוי. תנאי הרישיון לפי תקנות הפיקוח מחייבים את המסגרת להוצאות כספיות שונות (אם לא עמדה בתנאים ממילא) - למשל, נדרשת ה...
	ממחקר של בנק ישראל ומחקרים נוספים עולה כי יש מסגרות ביישובים או שכונות באשכולות חברתיים-כלכליים נמוכים שבהן התשלום החודשי לפעוט עומד על 800 - 1,900 ש"ח לחודש - זאת, בשעה שהמחיר המפוקח למסגרות סמל עומד על 2,000 - 2,900 ש"ח לחודש . לעניין זה נמסר לצוות ...
	מנגנוני תמיכה ותמרוץ: בהיעדר יכולת כלכלית לעמוד בדרישות החוק, המצב הנוכחי עלול להביא דווקא את המעונות באשכולות החברתיים-כלכליים הנמוכים ביותר שלא להיכנס למערכת הרישוי, וכך למעשה דווקא במקומות שבהם שוהים פעוטות במצב חברתי-כלכלי נמוך שייתרמו ביותר מטיפו...
	לפי התקנות החדשות על זרוע העבודה לתת הוראות בעניין סיוע כספי למעונות יום פרטיים לשם מתן הדרכה חינוכית כנדרש . נוסף על כך, במטרה לתמרץ מעונות להשלים את חובותיהם לשם קבלת אישור ראשוני, הציע האגף למעונות יום, באמצעות זכיינים בפריסה ארצית (שבעה), קורסים ל...
	אגף התקציבים מסר בתגובתו כי במסגרת התמיכה הממשלתית להתמודדות עם תחלואת הקורונה יושמה בשנת 2020 תוכנית מענקים למעונות יום פרטיים שזיכתה בסיוע כספי ייעודי להתארגנות לפי הנחיות משרד הבריאות. התוכנית יועדה למעונות שקיבלו אישור ראשוני או שהגישו בקשה לאישור...
	הנגשת התוכנית ההתפתחותית-חינוכית המומלצת
	על פי תקנות הפיקוח החדשות, הממונה על זרוע העבודה יפרסם תוכנית התפתחותית חינוכית מומלצת וסדר יום מומלץ עבור מעונות יום. בהתאם, פרסם האגף בחודש יוני 2021 מסמך מפורט ומקיף בנושא (למעלה מ-300 עמודים), שחובר בשיתוף מומחים מהאקדמיה . המסמך עוסק בין היתר בהת...
	במועד סיום הביקורת פורסם המסמך בשפה העברית. מהאגף למעונות יום נמסר למשרד מבקר המדינה כי מתוכנן תרגום המסמך לערבית לאחר מעבר התחום למשרד החינוך, אך כי המשרד אינו מתכוון בעת הזו לפרסם תקציר כלשהו של המסמך. יצוין, כי עבור גננות של משרד החינוך (בגנים לילד...
	זרוע העבודה ציינה בתגובתה, כי כדי להטמיע את התוכנית ההתפתחותית-חינוכית נדרשת עבודה מקצועית של המדריכה החינוכית אשר מתוקף תקנות הפיקוח החדשות נדרש להעסיקה. היקף שעות ההדרכה החינוכית - ארבע שעות לחודש למעון לפי הנדרש בתקנות - אינו גבוה, אך מדובר בסוגיה ...
	התמודדות עם פערי מידע בקרב הורים
	פעמים רבות אין להורים דרך לדעת מה קורה בתוככי מעון היום. הדבר נכון תמיד ובמיוחד להורים העסוקים בשל עבודתם כמו גם הורים במצב חברתי-כלכלי נמוך הנאבקים עם קשיי ההישרדות הכלכלית ועל כן לעיתים חסרה להם פניות מספיקה כדי לבחון מקרוב את סוגיית איכות המסגרת. מ...

	פיקוח אפקטיבי
	פיקוח אפקטיבי נדרש להתבצע במטרה להבטיח עמידה בתקנים שנקבעו ורמות איכות ובטיחות בסיסיות. פיקוח אפקטיבי יכול גם לצמצם את ההיתכנות למקרי פגיעה והזנחה בפעוטות חסרי ישע באמצעות איתור מפגעים פיזיים או ליקויים בהתנהלות הצוות מבעוד מועד ודרישה לתקנם.
	במדינות אירופה מקובל שלמדינה יש חלק מרכזי בפיקוח על מסגרות לפעוטות, בין אם באמצעות אסדרה ופיקוח חיצוני ובין אם באמצעות אסדרת הדרישה לפיקוח פנימי-עצמאי.
	עד לכניסתו לתוקף של חוק הפיקוח החדש, עסק האגף בפיקוח על מעונות הסמל בלבד . חוק הפיקוח החדש החיל דרישת פיקוח של האגף על כלל המעונות שבהם שבעה ילדים ומעלה, כולל מעונות פרטיים. קרי, לפחות כ-5,000 מעונות ברחבי ישראל. במועד סיום הביקורת היו לאגף 22 תקני פי...
	יצוין, כי בשנת הלימודים התשפ"א ביצע האגף שני מבצעי פיקוח נרחבים: החל מדצמבר 2020 ביצע האגף מבצע פיקוח בקרב מעונות הסמל; עד 1.6.2021 בוצעו ביקורי פיקוח ב-772 מעונות סמל במסגרת המבצע, שנמשך גם בעת סיום הביקורת. נוסף על כך, הממונה על זרוע העבודה צירף באו...
	זרוע העבודה מסרה בתגובתה כי האגף פרסם את פעולות האכיפה במטרה ליצור פיקוח אפקטיבי.
	יצוין, כי בהחלטת הממשלה מינואר 2022 נקבע כי "לצורך שיפור וחיזוק מהותי של תחום מעונות היום לפעוטות במשרד החינוך, לרבות בתחומי התקינה, ההכשרה והפיקוח, בשים לב למומחיות הנדרשת מעובדי המשרד ולגידול הצפוי בהיקף התחום ולשם מימוש היעדים הקבועים בהחלטה זו, יו...

	הכשרה מקצועית למחנכות-מטפלות במעונות יום
	הכשרה מקצועית של הצוות היא מרכיב מרכזי באיכות המסגרת וכן במניעת מקרי פגיעה והזנחה. הכשרה מקצועית מעניקה הבנה של סוגיות ליבה בחינוך-טיפול כגון: גישה ותפיסה חינוכית לגיל הרך; התפתחות הילד, כולל זיהוי מצבי סיכון וסימני מצוקה; תוכניות חינוכיות וסביבת למיד...
	החלטת הממשלה מ-2012 בדבר יישום דוח הוועדה לשינוי כלכלי חברתי קבעה, בין היתר, שיש לתגבר את מערך ההכשרה וההדרכה של המטפלות במעונות . טרם חקיקת חוק הפיקוח החדש ותקנותיו, נדרשה הכשרה מקצועית ממחנכות-מטפלות במסגרות סמל בלבד. תקנות הפיקוח קובעות לראשונה תקנ...
	שיעור המחנכות-מטפלות ללא הכשרה רשמית: על פי דרישות הרישוי למעונות סמל, מכל המחנכות-מטפלות במעונות סמל נדרשו הכשרה מקצועית סוג 1 (מחנכת-מטפלת) או סוג 2 (מחנכת-מטפלת אחראית)  או תואר ראשון בחינוך לגיל הרך. נוכח מצוקת הגיוס של עובדות עם הכשרה שהעלו הארגו...
	צוות הביקורת אסף נתונים מכמה ארגונים גדולים המפעילים מעונות סמל:
	גם בהשוואה בין-לאומית הכשרת הצוות בישראל הינה נמוכה יחסית. בסקר שביצע ארגון  ה-OECD בקרב מסגרות לפעוטות, 54% מהמשיבים בישראל מסרו כי המחסור הקיים בצוות מוסמך פוגע במידה ניכרת ביכולתו של המעון לספק טיפול איכותי, לעומת 31% מהמשיבים בגרמניה, 15% מהמשיבים...
	הערכת היקפי הצורך בהכשרה מקצועית: מנתוני האגף למעונות יום עולה כי בכלל מעונות היום שהגישו בקשה לאישור ראשוני - מעונות סמל ומעונות פרטיים - דווח על העסקת כ-44,200 מחנכות-מטפלות . בהנחה שנתוני ההכשרה שמסרו הארגונים המפעילים הגדולים שמהם אסף משרד מבקר המ...
	היקפי ההכשרה בפועל: מנתוני האגף להכשרה מקצועית וכוח אדם בזרוע העבודה עולה כי בכל שנה רק כ-1,050 מטפלות בממוצע משתתפות בהכשרה לחינוך-טיפול . כלומר, לכל היותר כ-4.5% מהנזקקות להכשרה יכולות לקבלה מדי שנה. עוד מעטות מקבלות הכשרה לניהול מעון יום, כמוצג בתר...
	חסמים להשתתפות בהכשרה מקצועית: הארגונים המפעילים מעונות יום מצביעים על שלל חסמים לרכישת הכשרה מקצועית למחנכת-מטפלת:
	במענה להיקפים הגדולים הצפויים של דרישה להכשרה, הקצה האגף למעונות יום בשנת 2020 כ-1,400,000 ש"ח לפיתוח קורס מקוון למחנכות-מטפלות, באמצעות ישראל דיגיטלית ובשיתוף מומחי תוכן מקצועי מהאקדמיה, מהאגף להכשרה מקצועית ומהאגף למעונות יום. האגף מסר כי הקורס צפוי...
	בהחלטת ממשלה מ-2018 הוקצו לזרוע העבודה כ-40 מיליון ש"ח לשנה לטובת יישום חוק הפיקוח החדש, למשך שבע שנים, בין היתר לשם הכשרת כוח האדם במעונות . נציג אגף התקציבים מסר בדיון בכנסת בינואר 2021 (ערב התקנת התקנות) כי מתוך התקציב השנתי שקבעה החלטת הממשלה יוקצ...
	זרוע העבודה ציינה בתגובתה כי האגף תמרץ ארגונים המפעילים מעונות סמל בסכום של 2,000 ש"ח עבור כל מחנכת-מטפלת שעברה הכשרה והוסמכה, וכי בסך הכול הוסמכו בדרך זו 2,402 מחנכות-מטפלות מאז 2019.
	משרד החינוך מסר בתגובתו מדצמבר 2021 כי האגף לחינוך קדם-יסודי יפעל ליישום מיטבי של המלצות דוח זה בהיבט הטיפולי והחינוכי, בדגש על פיתוח והכשרת אנשי ונשות צוות המעונות.

	תחלופת צוות במעונות סמל
	יציבות הצוות והמשכיות בטיפול צוינו במחקרים בין-לאומיים כגורמים מרכזיים באיכות הטיפול שזוכים לו פעוטות במסגרת וברמת ההתפתחות שלהם. יציבות הצוות חשובה ליצירת התקשרות רגשית בטוחה של ילדים ולהתמודדות טובה יותר של הפעוטות במעברים בין הבית והמסגרת ובין פעיל...
	כפי שעלה בביקורת וצוין לעיל הכשרת הצוותים אינה מספקת; הדבר עלול להקשות על מעונות לשמר מחנכות-מטפלות, שעה שהם נדרשים לעמוד בדרישות החוק להעסקת מחנכות-מטפלות להן הכשרה או שמתחילות הכשרה תוך שנה מתחילת העבודה.
	מהתרשימים לעיל עולה מגמה של תחלופת צוות מהירה. הארגונים המפעילים מסרו למשרד מבקר המדינה כי הם מזהים נזקים שונים הנובעים מתחלופת הצוות הגדולה, ובהם:
	הסיבות לתחלופה: לתחלופה ייתכנו כמה סיבות עומק :
	כאמור, הארגונים המפעילים מעידים עוד על תופעה של מחנכות-מטפלות הנעדרות מעבודתן בהיקפים גבוהים מהרגיל, בין היתר בשל שחיקה, עומס עבודה ותחלואה. בהקשר זה, הארגונים המליצו על יצירת תקינה ייעודית למחנכות-מטפלות מחליפות .
	שכר המחנכות-מטפלות
	כאמור, אחד הגורמים שהארגונים מציינים לתחלופת הצוות הגבוהה הוא שכר נמוך. מהארגונים המפעילים נמסר כי בשנת 2019 השכר ההתחלתי למחנכת-מטפלת עמד על שכר המינימום (5,300 ש"ח לחודש למשרה מלאה), וניתנה תוספת של 400 ש"ח בחודש למחנכת-מטפלת בעלת הכשרה רשמית. לפי נ...
	אגף התקציבים ציין בתגובתו כי שכר המטפלת במעונות הסמל שנקבע בתעריף שקבעה ועדת המחירים ונחתם על ידי השרים, עומד בשנת 2021 על 8,419 ש"ח, ועל פיו משולמים דמי הלימוד למעון. הוא הוסיף וציין שעם זאת, היות שמפעילי המעונות הם גורמים פרטיים, הם משלמים למטפלות ב...
	על רקע מצוקת הצוותים במעונות הסמל, לצד ליקויים אחרים הקיימים במודל התקצוב לפי טענתם של ארגונים המפעילים מעונות סמל, פתחו חמישה מארגונים אלה בשביתה בראשית חודש אוקטובר 2021. לקראת סוף אותו החודש הוסכם על סיום השביתה, לאחר שהוחלט כי זרוע העבודה תבצע בדי...
	אגף התקציבים ציין בתגובתו כי ייתכן ששכר המטפלות ותנאי העסקתן תורמים למחסור בענף, אך אלה אינם הגורמים העיקריים, ואף לא היחידים, למצב זה. המחסור הוא חלק ממגמה כלל-משקית הנובעת מהאתגרים שאיתם נאלץ להתמודד משק צומח. אגף התקציבים הוסיף בתגובתו כי נוכח המחס...

	תמרוץ משפחתונים פרטיים לקיום תנאי בטיחות בסיסיים
	על פי ניתוח שביצע צוות הביקורת לנתונים במערכות המידע בבט"ל, היו בינואר 2020 קרוב  ל-1,000 מעסיקים בתחום המעונות והמשפחתונים שדיווחו על עובד אחד בלבד. מעסיקים קטנים אלה עשויים להיות בעלי משפחתון בן שישה ילדים ומטה. נוסף על כך, היו עוד כ-5,500 עצמאיים ב...
	חוק הפיקוח החדש עוסק במסגרות שבהן שוהים שבעה פעוטות ומעלה. נוסף על כך, כיום קיים פיקוח על כ-3,500 משפחתונים בעלי סמל ברשויות המקומיות שמבצעות רכזות משפחתונים מקצועיות מטעם הרשות המקומית, ובהנחיית האגף למעונות יום.
	על פי האמנה הבין-לאומית בדבר זכויות הילד, שישראל חתמה עליה ואשררה אותה, על המדינה לכבד ולהבטיח את זכויותיו של כל ילד שבתחומה - כולל הזכויות להגנה, לטיפול ולהתפתחות - ללא הפליה משום סוג. המדינה גם מחויבת לנקוט אמצעים כדי להגן על כל ילד מפני אלימות, חבל...
	עוד קודם לחקיקת חוק הפיקוח החדש, חייב חוק הפיקוח על מעונות, התשכ"ה-1965, רישוי ופיקוח על כל מסגרת ליותר משני פעוטות, אך הדבר לא בוצע בפועל (ראו לעיל). לפי חוק הפיקוח החדש, השר רשאי, באישור הוועדה, לקבוע בצו כי החוק יחול גם על מעונות שבהם שוהה מספר פעו...
	במצב הדברים הנוכחי, אין אסדרה של מסגרות פרטיות שבהן פחות משבעה פעוטות. למשל, בעניין הדרישות להדרכה בנושא העזרה הראשונה: תנאי למתן רישיון למעון יום על פי חוק הפיקוח החדש הוא שכל המחנכות-מטפלות בו ישתתפו בהדרכה בת 22 שעות לפחות בנושא עזרה ראשונה לפעוטות...
	במדינות אחרות קיימים הסדרים שונים בעניין זה. כך למשל, בצרפת קיימת רשת של מטפלות מוסמכות המטפלות באופן פרטני או בקבוצות קטנות דמויות משפחתון. באוסטרליה רשויות מקומיות או ארגונים קהילתיים מפעילים שירותי משפחתונים עם מטפלות מוסמכות. בפינלנד המשפחתונים נת...


	הנטל הבירוקרטי ומורכבות הליך קבלת דרגת הסבסוד במסגרות הסמל
	כדי לעודד את שילובם של הורים בשוק העבודה, האגף למעונות יום מעניק להורים העומדים בקריטריונים שנקבעו במבחני התמיכה סבסוד של עלות שכר הלימוד של פעוטות במסגרות סמל . מבחני התמיכה של האגף למעונות יום קובעים כי סיוע המדינה במימון שכר הלימוד יינתן למשפחה, בי...
	הליך בקשת הסבסוד: לצורך קבלת דרגת הזכאות לסבסוד, הוריו של כל פעוט הנרשם למסגרת בעלת סמל נדרשים להגיש בקשה לקבלת דרגת זכאות לסבסוד שכר הלימוד  (להלן - בקשה לסבסוד). במסגרת הבקשה ההורים נדרשים לספק פרטים מקיפים על סוג תעסוקתם או לימודיהם והיקפם, על הכנס...
	הגשת בקשה לסבסוד נעשית באמצעות מערכת מקוונת של זרוע העבודה, באתר הממשלתי האחוד GOV.IL (להלן - המערכת המקוונת), ומועברת לטיפול של חברה חיצונית הקשורה במכרז מול האגף למעונות יום, המפעילה גם מוקד טלפוני לנושא זה (להלן - החברה החיצונית). החברה החיצונית בו...
	נטל בירוקרטי: למשרדי הממשלה נתונות סמכויות המאפשרות להם לקבוע את דרכי הפעולה המינהליות שלהם במגעם עם הציבור הנזקק לאישורים או למסמכים או למימוש זכויותיו. דרישות מינהליות אלה מן הציבור נועדו לשמור על המשאבים הציבוריים ולאפשר בדיקה ובקרה בטרם הענקת זכות...
	כדי להמחיש את הנטל הבירוקרטי המוטל על כתפי ההורים לפעוטות במסגרות סמל, בחן צוות הביקורת את כמות הפעולות שנדרשו הורים לבצע במסגרת בקשה לסבסוד לשנה בודדת, את מספר המסמכים שנדרשו הורים לצרף לבקשתם ואת משך הזמן שארך התהליך.
	מבקר המדינה כבר עמד בעבר על החשיבות של הקלת הנטל הבירוקרטי על האזרח בכלל ועל האזרח הראוי לקידום בפרט. מומחים מדגישים כי הכבדה בירוקרטית היא אחד החסמים למיצוי זכויות, ויש בה משום הקפדת יתר ושימוש מופרז ולא מידתי בכללי המשפט המינהלי, כמו גם הטלת עומס מי...
	למשל, מבדיקה של עיריית תל אביב-יפו עלה כי נשים ערביות ביפו נמנעות מרישום למסגרות סמל בשל קשיים בירוקרטיים וטכניים ובכך מוותרות על זכאותן, ולעיתים גם על האפשרות לצאת לעבוד. כך מסרה אם ערבייה לשישה ילדים ביפו: ״בגלל שגיליתי שאני צריכה להגיש טפסים גם הפע...
	דוגמאות להליך הבקשה לסבסוד: כדי להמחיש את ההליך שהורים לפעוטות נאלצים לעבור ואת הנטל הבירוקרטי המוטל עליהם, בחר צוות הביקורת באופן אקראי שלוש בקשות לסבסוד. בתרשימים שלהלן מוצגת השתלשלות העניינים במקרים אמיתיים של בקשות לקבלת דרגת סבסוד:
	מהתרשים עולה כי ממועד הגשת הבקשה ביולי 2019 עברו כשישה חודשים עד לאישור דרגת הסבסוד, שהוחלה רטרואקטיבית ממועד כניסת הפעוט למסגרת בחודש ספטמבר 2019. עוד עולה כי החברה התעכבה בפנייה החוזרת להורים, ורק לאחר שלושה שבועות מהגשת הבקשה נשלחה להורים בקשה להשל...
	מהתרשים עולה כי ממועד הגשת הבקשה ביוני 2019, עברו יותר משבעה חודשים עד אישור הדרגה, שהוחלה רטרואקטיבית ממועד כניסת הפעוט למסגרת בחודש ספטמבר 2019. החברה החיצונית הייתה צריכה לדחות את הבקשה כבר בעת הגשתה, שכן לא קמה זכאות בשלב זה לסבסוד (כי האם לא עבדה...
	מהתרשים עולה כי ממועד הגשת הבקשה ביוני 2019 עברו חודשיים עד לאישור דרגה 4 זמנית, וכן עברו 17 חודשים עד לאישור דרגה 5 קבועה, שהוחלה רטרואקטיבית ממועד כניסת הילד למסגרת בחודש ספטמבר 2019. עוד עולה מהתרשים כי החברה בחנה את המסמכים שהוגשו לאחר כשבועיים ול...
	זרוע העבודה ציינה בתגובתה כי האגף מקבל את הביקורת ומודע היטב לנטל הבירוקרטי הכבד המושת על ההורים, שיוצר עיכובים בקביעת דרגת הזכאות על כל המשתמע מכך. עוד ציינה, כי בשנים האחרונות חל שיפור בכמה היבטים של מנגנון הסבסוד, אך מקרים של טיפול בבקשות שנמשך חוד...
	הקלת הנטל באמצעות מערכת ASK ONCE - "מדיניות פעם אחת"
	בעקבות ההתפתחות הטכנולוגית בעולם והעלייה בצריכת השירותים הדיגיטליים התפתחה גם האפשרות לייעל את תהליכי השירות שנותנים משרדי הממשלה לציבור. אחת הדרכים לייעל את תהליכי השירות הממשלתיים ולפשטם היא שימוש ב"מדיניות פעם אחת", שמשמעה דרישה חד פעמית של מידע מה...
	בהתאם לאמור, האגף למעונות יום פועל משנת 2019 להקמת מערכת ממוחשבת שתדע להזין את מרבית הנתונים הנדרשים לצורך בדיקת בקשה לסבסוד שהוגשה, מבלי שההורה המגיש את הבקשה יידרש לספק נתונים אלו בעצמו (להלן - מערכת ASK ONCE). לאחר תהליך הזדהות דו-שלבי  של מגיש הבק...
	כך למשל, תוכל המערכת לשאוב מידע ממרשם האוכלוסין ברשות האוכלוסין וההגירה ולהזין בעצמה את תעודת הזהות של ההורים והילדים, לקבל מהבט"ל מידע על הכנסות חודשיות, זכאות לקצבאות המזכות בסבסוד וכן היקף וסוג ההעסקה ולהסתמך על מידע מרשות המיסים על שומות מס לעצמאים.
	אין חולק על כך שמערכת זו תקל באופן משמעותי את הנטל הבירוקרטי המוטל על ההורים בבואם להגיש בקשה לדרגת זכאות לסבסוד, שכן היא אמורה להפחית בהרבה את כמות הפרטים והמידע שעל ההורה לספק ואת מספר המסמכים שעליו להגיש.
	זרוע העבודה ציינה בתגובתה כי בשנת הלימודים התשפ"ב יוזן באופן אוטומטי חלק מהמידע הנדרש לצורך טיפול בבקשות, לאחר תהליך הזדהות אישית. עם זאת, מאחר שטרם הושגה הסכמת כל הגופים הנוגעים בדבר, עדיין לא הורחב השימוש במדיניות "פעם אחת" גם על נתוני הכנסות וקצבאו...
	פיקוח האגף על קביעות החברה החיצונית בדבר זכאות לסבסוד
	מבקר המדינה ציין בעבר כי על משרדי ממשלה שמפעילים שירותים באמצעות ארגונים פרטיים להבטיח כי השירותים המסופקים יהיו איכותיים. לשם כך עליהם, בין היתר, לקבוע סטנדרטים להפעלה, לוודא שהארגונים עומדים בסטנדרטים שנקבעו ולנהל מנגנוני פיקוח ובקרה שיאפשרו להם להע...
	כאמור, את המוקד הטלפוני ואת מערך קבלת ההחלטות בנוגע לדרגות הזכאות לסבסוד מפעילה חברה חיצונית עבור האגף למעונות יום. פעולת החברה החיצונית מבוססת על מכרז התקשרות מול האגף למעונות יום, על מבחני התמיכה המפורסמים מדי שנה, על ידע מצטבר שרכשה עם הזמן וכן על ...
	פיקוח ובקרה: נמצא כי האגף למעונות יום לא ביצע פיקוח ובקרה שוטפים על פעילות החברה החיצונית, אלא אם כן החברה עצמה הפנתה אליו נושאים ספציפיים שבהם נתקלה, כגון שאלות על פרשנות של מבחני התמיכה, בקשה להסברים על אסמכתאות מורכבות שמתקבלות וכן מקרים שבהם סברה ...
	זרוע העבודה ציינה בתגובתה כי האגף מקבל את הביקורת ומודע היטב לנושא המעקב והבקרה אחר פעילות החברה החיצונית. הזרוע סבורה כי הבעיה נעוצה בשני גורמים עיקריים - מבחני התמיכה, היוצרים סרבול ומטילים נטל בירוקרטי רב על ההורים, וכן התנאים שנקבעו בהסכמים ולפיהם...
	נתונים: עוד נמצא כי למעט הדרוש לצורך אישור החשבונות החודשיים, האגף לא דרש מהחברה החיצונית לאסוף נתונים ומידע על פעולותיה או על השירות שהיא מעניקה לצורך העברתם לאגף למעונות יום. כך למשל, לא קיים איסוף מידע על משכי זמן הטיפול בבקשות פרטניות לדרגות סבסוד...
	עוד יצוין כי במהלך בחינת שלושת המקרים שתוארו לעיל, כדי להבין את השתלשלות העניינים והפעולות שבוצעו נדרש צוות הביקורת להשלמת מידע רב מהאגף ומהחברה החיצונית, שלא הופיע במערכות המידע של האגף. נוסף על כך, בשלושת המקרים שנבדקו, נמצאו מספר טעויות בדרישה של ה...
	מוקד הידע: ההתנהלות המתוארת לעיל הובילה לכך שמוקד הידע העיקרי על ניהול הבקשות לסבסוד מצוי בידי החברה החיצונית, ולא בידי הגוף הציבורי שאמון על מתן הסבסוד ועל השירות הניתן במסגרת מסגרות היום והפיקוח עליהן - קרי, האגף למעונות יום. הדבר עשוי ליצור קושי ממ...
	תלונות על הליך קביעת דרגות הסבסוד: בבדיקה שערך צוות הביקורת נמצא כי רבות מהפניות לאגף למעונות יום עסקו בנושא דרגות הסבסוד : בשנת הלימודים התש"ף, כ-53% מכלל הפניות לאגף באותה השנה היו בנושא דרגות סבסוד (1,739 מתוך 3,268 פניות); ובשנת הלימודים התשפ"א, כ...
	גם נציבות תלונות הציבור במשרד מבקר המדינה מבררת תלונות על האגף למעונות יום בנושאים שונים, והנושא העיקרי הוא טיפול האגף בבקשות לקבלת השתתפות המדינה בעלות שכר הלימוד (סבסוד). לאורך השנים מסייעת הנציבות למתלוננים במגעיהם עם האגף ועם החברה החיצונית. לגבי ...
	זרוע העבודה ציינה בתגובתה כי היקף פניות הציבור אינו מפתיע, עקב הסרבול והנטל הבירוקרטי המאפיינים את פעילות האגף. גם הנוקשות שעליה הצביעה נציבות תלונות הציבור מובנת, מאחר שמבחני התמיכה עצמם נוקשים. עם זאת ציינה הזרוע, כי בשנים האחרונות, בכל מקום שבו התא...
	התקשרות חדשה עם חברה חיצונית לצורך קביעת דרגות סבסוד: במאי 2021 פרסמה זרוע העבודה  מכרז לבחירת חברות להפעלת מוקדים טלפוניים שבו יבחרו ארבע חברות זוכות אשר יפעילו מוקדים טלפוניים לכלל שירותי הזרוע. במסגרת מכרז זה, צפוי האגף למעונות יום להתקשר עם אחת הח...
	בתגובתה מדצמבר 2021 מסרה זרוע העבודה כי הליך המכרז המרכזי הסתיים לאחרונה, ובחודשים הקרובים תחל חברה חיצונית חדשה לעבוד לפי תנאי המכרז החדש, שיאפשר לאגף לנהל את ההתקשרות כנדרש. עוד נמסר כי במסגרת ההיערכות של האגף לעבודה לפי תנאי המכרז החדש, הוחל בכתיבת...
	זרוע העבודה ציינה בתגובתה, כי מערך הסבסוד על כלל מרכיביו מהווה אתגר משמעותי - מחד גיסא מושקעים בו תקציבים רבים, ומאידך גיסא התוצאה שלו היא הכבדת הנטל הבירוקרטי על ההורים והיעדר מעקב ובקרה על הפעלת המערך כולו. נוכח זאת הנחתה הממונה על זרוע העבודה לפעול...

	תכלול הטיפול הממשלתי בגיל הרך
	הוועדה הבין-משרדית לעניין איכות מעונות בעלי סמל
	בעקבות מחאת מפעילי מעונות היום בעלי הסמל, החליטה הממשלה בפברואר 2019 על הקמת ועדה בין-משרדית לשיפור וייעול מערך מעונות היום בעלי הסמל . על הוועדה הוטל לדון בין היתר בנושאי התקינה, במספר הילדים במעון ובמבנה התעריף וגובהו וכן לבחון את המצב הקיים, את הצו...
	הוועדה קיימה כ-15 פגישות. היא זימנה מומחים לגיל הרך ונעזרה בהליך שיתוף ציבור עם ארגונים המפעילים מעונות יום ועם ארגוני הורים וכן בניתוח כלכלי-תמחירי, בהשוואות בין-לאומיות ובהמלצותיהן של וועדות קודמות. שר העבודה, הרווחה והשירותים החברתיים דאז ניסה לשלב...
	זרוע העבודה ציינה בתגובתה, כי ליבת עבודת הוועדה עוסקת בתחומים הצפויים לעבור לאחריות משרד החינוך, ועל כן הזרוע אינה רואה אפשרות בעת הזו לגבש דוח מפורט לגבי הממצאים ומהות חילוקי הדעות בוועדה ולהגישו לממשלה. עוד מסרה זרוע העבודה כי במסגרת העברת תחומי האח...
	מזכירות הממשלה ציינה בתגובתה מדצמבר 2021 כי פעילות ועדות בין-משרדיות מוסדרת ומרוכזת על-ידי העומד בראשן בהתאם להחלטת הממשלה שהקימה אותן.

	האחריות המיניסטריאלית לגיל הרך
	בכמחצית ממדינות ה-OECD משרד אחד אמון על כל היבטי החינוך-טיפול בגיל הרך, מלידה ועד גיל בית ספר - לרוב מדובר במשרד החינוך . בישראל, עד לסוף שנת 2021 היה החינוך-טיפול לפעוטות בגילי לידה עד שלוש באחריותה של זרוע העבודה, ואילו החינוך לגילי שלוש ומעלה היה ב...
	ב-2011 ציינה הוועדה לשינוי כלכלי חברתי כי מעונות יום הם מוסדות חינוכיים-התפתחותיים קריטיים, ועל כן המליצה להעביר את תחום הטיפול בגילי לידה עד שלוש לאחריותו של שר החינוך, מתוך ההכרה בחשיבות החינוך בגילים אלה ומתוך הרצון לייצר מדיניות פדגוגית רציפה ושלמ...
	זרוע העבודה ציינה בתגובתה מדצמבר 2021, כי היא מברכת על החלטת הממשלה 133 ורואה בה חשיבות רבה. נמסר כי הזרוע עושה מאמצים רבים לקידום המעבר של תחום הגיל הרך למשרד החינוך, אשר יביא לשינוי מהותי בתפיסת החינוך-טיפול בפעוטות בישראל.
	משרד החינוך ציין בתגובתו מדצמבר 2021 (להלן - תגובת משרד החינוך) כי לצורך יישום החלטת הממשלה מיולי 2021 הוא עושה עבודת מטה מקיפה הכוללת, בין היתר, בניית תוכנית אסטרטגית ובה יעדים קצרי טווח וארוכי טווח. לצורך כך הקים המשרד שבעה צוותי עבודה שילוו את המעב...
	מרכז השלטון המקומי ציין בתשובתו כי נציגי השלטון המקומי משתתפים בצוותים לצורך ניהול שיח בשלל נושאים הנוגעים לאסדרה ולהסדרה של מעבר האחריות למעונות היום למשרד החינוך.

	המועצה לגיל הרך
	בחוק המועצה לגיל הרך, התשע"ז-2017, נקבע כי תוקם מועצה לגיל הרך שתפקידה לקדם מדיניות אחידה ולהמליץ על תוכניות ליצירת רצף בין גורמים ומסגרות שונות המטפלים בילדים מגיל לידה עד גיל שש. על המועצה הוטלו תפקידים שונים, בין היתר הכנת תוכנית רב-שנתית לאומית לג...
	המועצה לגיל הרך מונתה בנובמבר 2018. יו"ר המועצה הוא שר החינוך, וחברים בה 22 חברים - נציגי משרד החינוך, משרד הבריאות, משרד העבודה, הרווחה והשירותים החברתיים (דאז), משרד האוצר, משרד המשפטים, משרד הפנים, מרכז השלטון המקומי והמועצה להשכלה גבוהה וכן נציגי ...
	מהמוצג לעיל עולה כי המועצה לא ניצלה את מלוא תקציבה, שעמד במצטבר על 5.7 מיליון ש"ח בשנים אלו. בהתאם לנדרש בחוק, המועצה הכינה טיוטת תוכנית אסטרטגית רב-שנתית לאומית שהתבססה על ניתוח תוכניות דומות בעולם, על ניתוח תמונת המצב בארץ, על תהליך היוועצות רחב עם ...
	סעיף 18 בחוק המועצה לגיל הרך קובע כי הממשלה תקים ועדת שרים לענייני הגיל הרך בראשות שר החינוך ובהשתתפות שר הבריאות, שר העבודה, הרווחה והשירותים החברתיים (כשמו דאז), שר האוצר ושר הפנים. על ועדת השרים לדון בתוכנית הלאומית הרב-שנתית שתכין המועצה ולאשרה בכ...
	ביולי 2021 התקיימה פגישה עם שרת החינוך ובה הציגה סגנית יו"ר המועצה את סטטוס עבודת המועצה.
	המועצה לגיל הרך ציינה בתשובתה מדצמבר 2021 כי בנובמבר 2021 כינסה השרה את המועצה לדיון בתוכנית הלאומית, וכי המועצה סיימה את הכנת המכרז למימוש פעולות ההקמה של מרכז מידע ומחקר וכן את פעולות ההסברה. עוד ציינה המועצה בתגובתה, כי מזכירות הממשלה והלשכה המשפטי...
	מזכירות הממשלה מסרה בתגובתה מדצמבר 2021 כי משרד החינוך עוסק בהעברת הסמכויות שניתנו בעבר לשר העבודה, הרווחה והשירותים החברתיים (כשמו אז) אל שר הרלוונטי כיום, דבר הדורש גם את אישורה של הכנסת, ולאחר שיוסדר הנושא - תוקם ועדת השרים.



