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 תודות

 

 מקרב לב לכל מי שסייעו לי במהלך כתיבת העבודה. אני מודה 

אין מספיק מילים כדי לתאר את הערכתי והוקרתי למנחה העבודה, פרופ' יגיל לוי, על הליווי שלו לאורך  

נטמנו שנים לפני כתיבתה, בסמינר המתודולוגי לכתיבה מחקרית שבהנחייתו,   זו  הדרך. הזרעים לעבודה 

של יסודות המחקר האקדמי. זמן קצר לאחר מכן נשאבתי לפיתוח הקריירה,    מקצוענית ותובענית   בהקניה

: "מה  אך יגיל הקפיד לשאול אותי מדי פעם  .והרצון לכתוב תזה הושם בהמתנההמשפחה ונושאים אחרים,  

על הפרק. גם אחרי קבלת ההחלטה לגשת לכתיבת    זו  ובזכות כך נשמרה אפשרות  קורה עם התזה שלך?"

מעט   לא  היו  גהמחקר,  ולאחרונה  הקורונה,  )מגפת  אובייקטיביים  וסובייקטיביים  מכשולים  מלחמה(  ם 

,  , נמשכה הנחייתו הסבלנית, הענייניתאלהולמרות כל    –  רגעי חרטה, אכזבה, רגעים שעל סף ויתור שצצו,  

והתומכת של יגיל, מבלי להתפשר ולו על גרם אחד של עמידה בדרישות ובסטנדרטים האקדמיים    המלמדת

 על כל זאת נתונה לו תודתי העמוקה.  הנדרשים.

ועל ההכוונה   סיועהמרכזת האקדמית של התוכנית ללימודי דמוקרטיה, על האני מודה גם לד"ר עידית גיל, 

 המועילה במסגרת ועדת התזה, ביחד עם פרופ' דניס שרביט וד"ר סמדר מושל. 

מחשבות    תודות מגיעות גם לחבריי במרכז המחקר והמידע של הכנסת, על שנים של עבודה משותפת וחילופי

  . רעיונות לדוקטורט( ל כמו גם  הנוכחי )  ביחס לעשייה הפרלמנטרית, שתרמו את תרומתן להתגבשות המחקר

,  ומנכ"לי משרד החינוך לשעבר   חברי ועדת החינוךו   יושבי ראש  שהיו  חברי כנסת  –למרואיינים  תודות  וכן  

 מידיעותיהם ומתובנותיהם. אשר הסכימו לשתף אותי מניסיונם, 

 ולילדיי שתמכו ועודדו ובכך סייעו לי מאוד.   לירון  משפחתי האהובה, לאשתיל  עצומה  ולבסוף, תודה
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 תקציר 

מחקרים שונים בחנו היבטים מגוונים בתהליכי עיצוב מדיניות החינוך בישראל, ובתוך כך הצביעו לעתים  

של   מקרים  כמה  מעודכנת.  ובלתי  חלקית  חסרה,  בישראל  החינוך  שחקיקת  כך  חינוך  חקיקת  על  חוקי 

. עם זאת, לא נערך מחקר אשר עומד על הגורמים לגרעון החקיקה שהוזכר  ישירמסוימים אף נבחנו באופן  

להבנת מקומה של חקיקת החינוך בעיצוב המדיניות הציבורית    שיתרום,  באופן מקיף ועדכניומבסס אותם  

אינו פוחת עם השנים, ועל אף שתחום החינוך מעורר    ה ות. הדבר מפתיע, שכן היקף החקיקה בכלל בתחום זה

בהם מתקיימת חקיקה רבה  אחרים  ישנם תחומי מדיניות חברתית    – עניין רב בקרב הבוחרים והנבחרים  

יותר בהשוואה לתחום זה, כמו גם מדינות שונות בהן מתקיימת חקיקת חינוך תדירה ומקיפה יותר מאשר  

 בישראל.  

בספרות,   זה  לפער  מענה  לתת  הנוכחית מבקשת  להיעדר חקיקה  הסברים  כמה    להציגוהעבודה  מרכזיים 

מהם הגורמים למקומה  שאלת המחקר שתעמוד בבסיס העבודה היא    רחבה ועדכנית יותר בתחום החינוך.

   המוגבל של החקיקה בעיצוב מדיניות החינוך בישראל?

היא כי המחוקק נרתע מחקיקה רבה ומפורטת יותר בתחום החינוך מאחר ובמקרים רבים   השערת המחקר

מדובר במדיניות הנתונה במחלוקת ערכית ופוליטית המקשה על גיבוש הסכמות סביב הליכי חקיקה חדשים.  

נתונים    זאת, באופן מובהק יותר ובשונה מתחומים חברתיים מקבילים כגון תחומי הבריאות והרווחה, אשר

הקושי בגיבוש פוליטי של הסכמות בסיסיות  המשכה של השערה זו הוא כי  פחות למחלוקות סקטוריאליות.  

, אשר מועתקת מן  על עיצוב מדיניות החינוך כרוך בכך שמדיניות זו מאותגרת על ידי פוליטיקה של זהויות

מאפיינ  לנוכח  מתעצמת  ובתורה  החינוכית  הזירה  אל  הפוליטית  מערכת  הזירה  של  פעילותה  ודפוסי  יה 

 . החינוך

מקורות ראשוניים ומשניים, בהם דיונים    הכוללת בחינה וניתוח של   ת בעיקרה,איכותני  המחקר מאמץ שיטה

זאת לצד   ומסמכים פרלמנטריים וראיונות עם מחוקקים ובעלי תפקידים בכירים לשעבר בתחום החינוך.

הכולל   ובחינה מעמיקה של שני  ממצאים אמפיריים אודות חקיקת החינוך בישראלהצגת  ניתוח ממפה   ,

בנוסף, המחקר מתבסס על הבחנות הקיימות בספרות בין חקיקה בכלל לבין חקיקה    .מקרי בוחן מרכזיים

המשנה מרכיב יסודי ומהותי במדיניות הנהוגה בתחום הנבחן, ולאור זאת נבחנת  שהיא חקיקה  משמעותית,  

 אשר נדונה לאורך המחקר. חקיקת החינוך הקיימת והמוצעת

על בסיס הניתוח הממפה, המחקר מצביע על המאפיינים המרכזיים והייחודיים לשדה החינוך ולמדיניות  

החופף   החינוך  במערכת  מובנה  פיצול  ובהם:  החינוך,  חקיקת  מצב  על  משפיעים  אשר  בישראל,  החינוך 

ונ במערכת  יסוד  מרכיבי  על  ופוליטית  חברתית  הסכמה  היעדר  זהות;  רקע  על  חברתיות  טייה  לחלוקות 
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מהכרעות;   העדפה  להימנעות  המדיניות;  עיצוב  בתהליכי  המושרשת  הממשלתי  למשרד  רבה  דומיננטיות 

(; ומאזן העוצמה בין הרשות המבצעת לרשות  להלןהתייחסות לכך  ראו  חקיקתיים )-למרחבי הסדרה חוץ 

 המחוקקת שבו משתקפת חולשת המחוקקים בוועדת החינוך של הכנסת. 

המחקר מצביע על שני גורמי עומק לגרעון חקיקת החינוך בישראל, אשר יש ביניהם זיקה וקשרי גומלין,  

שהם הפיצול המבני במערכת החינוך והמחלוקת הזהותית. הפיצול במערכת החינוך משמעו פעילות נפרדת,  

אינטרס להתנהלות עצמאית,  הם בעלי  לעתים קרובות על פי כללים נפרדים, של חלקים שונים במערכת ש

עיצוב חקיקת חינוך משמעותית( בעלת תחולה  מקשה על    –המקשה על עיצוב מדיניות )ובמישור החקיקה  

אוניברסלית. לצד זאת, הפיצול במערכת החינוך מתבטא גם בכך שישנה חפיפה מסוימת בין קבוצות אינטרס  

את מעמדן   בצראו ל  זהותןאת    לבין קבוצות זהות המדגישות שונות תרבותית או מעמדית, ומבקשות לשמר 

ותתי  זרמים  החינוך  חינוכיים  זרמים-באמצעות  מערכת  בתוך  ייחודיים  מסלולים  יצירת    . ובאמצעות 

במקרים מסוימים, כמו למשל בעניין החינוך הערבי, המחלוקת הזהותית מהווה חסם לשינוי מצבו ומעמדו  

במקרים אחרים,    .בדעת הקהל ובקרב מחוקקים  באמצעות חקיקה אשר קיים קושי לגייס לה תמיכה רחבה

ה  הפערים  בנושא  חברתי  גדוליםלמשל  רקע  בגיבוש  כלכלי  -על  הקושי  החינוך,  מערכת  בתוך  הקיימים 

השלכות של  קשור להתארגנות חברתית רחבה שתעלה דרישה לשינוי המצב הקיים, גם באמצעות חקיקה,  

 תהליכי הפרטה ומיסחור היוצרים ריבוד מעמדי במערכת זו.

  ו מן המחקר עולה כי גורמי העומק האמורים מניעים תהליך של הימנעות מחקיקת חינוך משמעותית, ולציד

ממשלתיים    –במסגרת זו פועלים שחקנים מרכזיים במערכת    .תהליך של הכשלת חקיקה העולה על הפרק

חקיקה.    –ואחרים   לבלום  המבקשים  וטו  רחוקותכשחקני  לעתים  הפועל  סטטי  במצב  מדובר  אלא    ,אין 

 השפעתו מתעצמת.  כך , שככל שהוא משחזר את עצמובעלי אופי מעגלי דינמיבתהליך 

חקיקתיים, -תמונת המראה של גרעון החקיקה היא, כפי שהוזכר לעיל, נטייה להעדפת מרחבי הסדרה חוץ 

המערכת   בין  הסכמים  קואליציוניים(,  )הסכמים  עצמן  לבין  פוליטיות  מפלגות  בין  הסדרים  הכוללים 

ת חוזרי  הפוליטית לבין האיגודים המקצועיים של המורים )הסכמים קיבוציים(, והסדרה מינהלית בדמו

סקטוריאלי,   אופי  בעלי  להיות  נוטים  אלו  במרחבים  הנקבעים  ההסדרים  אחרים.  הנחיות  וחוזרי  מנכ"ל 

החלופיים   ההסדרים  בו  מצב  נוצר  לעתים  החינוך.  המערכת  כלל  על  אוניברסלית  תחולה  נעדרים  ולפיכך 

הסדרים חדשים    השתרשותם של.  מנותקים לגמרי מן החקיקה הקיימת והבלתי מעודכנתשנוצרו  החדשים  

אלה לאורך הזמן מוסיפה, בתורה, קושי ניכר לגיבוש חקיקה עתידית, שכן עומקם של הפיצולים הנוספים  

 . מקשה עוד יותר על אפשרות ההגעה להסכמות סביב חקיקה מוצעת –והסתעפויות המדיניות שנוצרו 

התהליכים המגבילים את אפשרויות חקיקת החינוך, מחלישים את עוצמתם של המחוקקים בכנסת ואת  

יכולתם לקחת חלק פעיל בעיצוב מדיניות החינוך בישראל. מן המחקר עולה כי גם במקרה זה אין מדובר  
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תעצם כתוצאה מחולשת הזירה  מהחינוך  משרד  לא זאת בלבד ש  במצב סטטי אלא בתהליך מעגלי שבמסגרתו 

זאת, על ידי הימנעות מקידום  הוא מחליש את כוחה של זירה זו עוד יותר.    –הפרלמנטרית, אלא שבתורו  

אחרים, רחבים  מדיניות  מהלכי  מהבאת  גם  )כמו  ממשלתיות  חקיקה  עדיין    יוזמות  הם  שבו  אינם  בשלב 

דיון ציבורי  אינם מחייבים  ש, ועל ידי פנייה למרחבי הסדרה חלופיים  ( לדיון בוועדת החינוךסופית  בשיםמגו

הגעה להסכמות פוליטיות  שאינם מחייבים  או    ,הכרעות בנושאים ערכיים בעלי תחולה רחבהלישאף  אשר  

 .   מורכבות
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 מבוא .1

המדיניות הציבורית מכירה בחקיקה כפעילות שלטונית מובהקת לקביעת מדיניות )נחמיאס  הספרות בתחום  

(. כל אחת מרשויות השלטון עוסקת בקביעת המדיניות שבתחום אחריותה, וכל אחת עושה זאת  2010ואח', 

באמצעים פורמליים שבסופם נקבעת הנורמה החקוקה. זו משמשת פעמים רבות כבסיס המעגן את כללי  

)שם(.המשח הנבחרת  למדיניות  רשמי  תוקף  מעניקה  ובכך  המחייבים  של    ק  האינטנסיביים  התהליכים 

לא    21- הליברליזציה, הגלובליזציה והמעבר לכלכלת שוק חופשי לקראת תום המחצית השנייה של המאה ה

ייתרו בהכרח את פעולות החקיקה. זאת משום שגם בעידן של שינוי והצטמצמות תפקידיה הישירים של  

המדינה, זו נדרשת לאמץ כלים אשר ישמרו את אפשרותה לקיים פיקוח ובקרה על הנעשה בחברה ובמשק,  

 (. Gibton, 2011; 2018ולענייננו גם במערכת החינוך )ברקוביץ',  

, ולפיכך ניתן לשער כי יתפוס מקום מרכזי גם בסדר  תחום החינוך נוגע כמעט לכל בית ולכל משפחה בישראל

- לחיי היום  ביותר  יבקשו לחוקק בתחומים הנוגעים  מצופה כי  המחוקקים הנבחרים לכנסת, אשרהיום של  

יום של ציבור הבוחרים. אף על פי כן, כפי שנראה להלן, חקיקת החינוך בישראל מעטה ואיננה נותנת מענה  

מבוא יוצג תחילה מצב חקיקת החינוך בישראל, מבחינת היקפה הכמותי  הלסוגיות יסוד בתחום זה. בפרק  

ומבחינת הערכתה בספרות ובידי גורמים מרכזיים במדיניות החינוך. כן יוצג מבט משווה למגמות החקיקה  

לאחר מכן יודגם היעדרם של הסברים מספקים בספרות לסטטוס החקיקה בישראל,    בכמה מדינות בעולם.

 הפער הקיים.  ובהמשך לכך תוצג המסגרת התיאורטית והמתודולוגית למחקר זה, הבא לענות על

 מצב חקיקת החינוך בישראל .1.1

 החינוך  חקיקת היקף .1.1.1

יותר,   נפוץ  נעשה  בהם  שהשימוש  רגולטוריים  כלים  בהם  שונים,  מדיניות  כלי  המדינה  בידי  ישנם  כי  אף 

 & Kostiלא פחת עם השנים אלא דווקא עלה )  בכלל תחומי המדיניות  כי היקף החקיקה  הספרות מראה 

Levi-Faur, 2019)  ,סקירה ממצה של המקורות הרשמיים הרלוונטיים, כמו גם של  בתחום החינוך,  . עם זאת

העשורים   ובשני  בכלל,  בישראל  החינוך  חקיקת  היקף  כי  מעלה  זה,  בעניין  הקיימת  המלאים  הספרות 

( בפרט, נמוך באופן מוחלט ולרוב גם באופן יחסי לתחומים של שירותים חברתיים  2020-2000)    האחרונים 

ורווחה. על חוקי מדינת ישראל,    של הכנסת  מאגר החקיקה הלאומינתוני  ולראייה,    אחרים כגון בריאות 

אשר מסווגים "חוקי אב" )חוקים חדשים העומדים בפני עצמם, שאינם תיקוני חקיקה בחוק קיים( מקום  

חוקים    108-בריאות וה חוקים בתחום    138לעומת    . זאתחוקים בתחום החינוך  57המדינה ועד היום, כוללים  

 בתחום הרווחה. 

https://main.knesset.gov.il/Activity/Legislation/Laws/Pages/LawLaws.aspx?t=lawlaws&st=lawlaws
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החוקים המסווגים במאגר כמשתייכים לתחום החינוך, עולה ששר החינוך הוא    57בניתוח מעמיק יותר של  

של   יישומם  על  בלבד,   38הממונה  שלב    23ומתוכם    1חוקים  עד  החינוך  במערכת  עיסוקם  שמוקד  חוקים 

( הגבוהה  ההשכלה  בתחום  עוסקים  האחרים  כאשר  פורמלי(,  בלתי  חינוך  )כולל  או    11התיכון  חוקים( 

 חוקים, כגון חוק הספרייה הלאומית וחוק המכינות הקדם צבאיות(. 4בתחומים אחרים ) 

בשנים   בישראל  והמשנית  הראשית  החקיקה  של  היום  סדר  את  שבחן  לשתי    2009-1960מחקר  )בחלוקה 

(, מצא כי שיעור  2020פאור,  -שנתי מקורי שבנו החוקרים )קוסטי ולוי-תקופות(, על סמך בסיס נתונים רב

בד מכלל  בל  2%-וירד לכ 1984-1960מכלל החקיקה בשנים    3%-החקיקה הראשית בתחום החינוך עמד על כ

. לפי מחקר זה שיעור החקיקה בתחום הבריאות על פני כל התקופה היה דומה  2009-1985החקיקה בשנים  

בעשורים המאוחרים    4%-בעשורים המוקדמים ל  2%-, עם מגמה הפוכה לזו שבחינוך: עלייה מ3%)סה"כ  

נית )תקנות וצווים(,  . במישור החקיקה המש 6%יותר( ואילו בתחום הרווחה שיעור זה היה כפול ועמד על  

 ברווחה(. 4%-בבריאות ו  2%בלבד )לעומת   1%- תחום החינוך עמד על כ

, שהיא האחרונה )נכון למועד כתיבת  20-( מראה כי במהלך הכנסת ה 2019דוח הלשכה המשפטית של הכנסת )

שנים, מספר החוקים שנחקקוהעבודה(   זו   שכיהנה ארבע  זיקה    ,תיקוני חקיקה  כולל  בכנסת  בעלי  שהם 

חברתיים אחרים    שירותים  חוקים( הוא פחות ממחצית מספר החוקים שנחקקו בתחומי  38לתחום החינוך )

 (.106חוקים( ובריאות הציבור )  86כגון רווחה )

החקיקה   היקף  כי  מצא  הכנסת  בוועדות  בהן  והטיפול  הממשלתית  החקיקה  היקפי  את  שבחן  מחקר 

כגון ועדת העבודה והרווחה או ועדת    תהחינוך נמוך בהשוואה לוועדות אחרוהממשלתית המטופלת בוועדת  

)קברטץ הפנים(.  2020אברהם,  -הפנים  )השלב  ממשלתיים  חוק  תזכירי  הפצת  התפלגות  של  נוסף  - ניתוח 

משלתי המקדים, לפני הנחת הצעת חוק ממשלתית על שולחן הכנסת( בין משרדי הממשלה, מעלה שבשנים  מ

מתוכם הופצו על ידי משרדי האוצר והמשפטים,    50%-תזכירי חוק ממשלתיים. כ  1,200-הופצו כ  2020-2011

- מסך התזכירים, על ידי משרד החינוך. זאת בהשוואה ל 2%-תזכירי חוק, שהם כ 18רק   – ומתוך הנותרים 

 (.  2023של משרד העבודה והרווחה )משרד המשפטים,  83-תזכירי חוק של משרד הבריאות ו 51

וצווים(. עבודת מחקר שניתחה את  כאמור  תמונת המצב אינה שונה   )לרוב תקנות  ביחס לחקיקה משנית 

שנה הצביעה על היקף קטן של תקנות שאושרו    50שאושרו בוועדות הכנסת השונות לאורך    התקנותמספר  

 
בתחום הבריאות,  בתחומים אחרים, למשל    גםמצב זה שבו השר ממונה רק על חלק מתוך החוקים המסווגים בתחום זה קיים   1

מן המספר המקביל    150%-גם בהשוואה כזו מספר החוקים ששר הבריאות ממונה על ביצועם גדול בלפי נתוני המאגר,  ואולם  

 .בחינוך
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שדה,  -בוועדת החינוך, התרבות והספורט של הכנסת בהשוואה לוועדת העבודה, הרווחה והבריאות )אלף

2012 .) 

בספרות ביחס למצב חקיקת  שנמצאו  תמונת המצב העולה מנתונים אלו משתקפת במידה רבה גם בהערכות  

רוב ההערכות ובייחוד המפורטות שבהן   ,שניתן לראות להלןאם כי כפי ויוצגו בסעיף הבא,   החינוך בישראל

   . ולכן אינן מספקות מענה עדכני לשאלת המחקר הנוכחי  נעשו לפני כמה עשורים

 וחשיבותה  בישראל החינוך חקיקת מצב הערכת  .1.1.2

אלבוים  1980בשנת   רחל  החינוך  מדיניות  חוקרת  של  מאמרה  החינוך  -פורסם  מדיניות  "קביעת  דרור, 

בנושא   ומעמיק  ישיר  באופן  עסק  אשר  הבודדים  המחקריים  הניתוחים  אחד  החקיקה",  בראי  והתרבות 

דרור מביאה במאמר זה ציטוט ממעמד הצגתה בכנסת של הצעת חוק  -אלבוים  2חקיקת החינוך בישראל. 

, על ידי שר החינוך דאז זלמן ארן, שאמר כי: "הגיע הזמן לעריכת חוקת חינוך  1969-הפיקוח על בתי ספר ב 

השינויים,   את  וכן  עתה  עד  חינוך  בענייני  והמשנית  הראשית  החקיקה  את  בחשבון  שתביא  מקיפה, 

דרור כי  -הניסיון של עשרים שנות מערכת החינוך במדינה". בהמשך לכך, מציינת אלבוים  המתחייבים מתוך

)במועד כתיבת המאמר( עברו עשר שנים נוספות בהן נוספו תיקונים רבים לחוקים קיימים, אולם "חוקת  

אינה נראית באופק". לשיטתה, באותן שנים הבעיה בחקיקת החינוך היתה    –בלשונו של השר    –חינוך מקיפה  

 בעיקר איכותית, ולא כמותית. 

(, תחת הכותרת "הדילמה  1993)  , מעט יותר מעשור לאחר מכןמאמר אחר שפרסם חוקר החינוך צבי לם

אך   בכללותו,  החינוך  חקיקת  נושא  את  לעומק  אמנם  ניתח  לא  בישראל",  החינוך  מדיניות  של  הבסיסית 

)ובעיקר חוק חינוך ממלכתי    באותו מועד  הצביע על חוסר הרלוונטיות של חקיקת החינוך המרכזית הקיימת

 ( למצב הקיים במערכת החינוך ובחברה הישראלית בכלל.  1953-מ

גם בחלוף כמה עשורים נוספים מפרסום שני  מצביעה על כך ששנערכה במסגרת עבודה זו  הספרות  סקירת  

החקיקה בתחום החינוך בישראל לא  ככלל,  המסקנה מן המחקר הקיים היא כי    –המאמרים שנזכרו לעיל  

הפוליטיים   לדרגים  נרחב  חופש  ומעניקה  מרכזיים  הסדרים  חסרה  בשדה,  מהנעשה  נפרדת  מעודכנת, 

)גבתון,   שחרהראל  (.  2010הביצועיים  )  בן  כי  2022ורייכמן  מציינים  אסדרה(  חקיקה    בהיעדר  באמצעות 

כללי( באופן  וגם  במחקרם,  מתמקדים  הם  בהם  מקרים  הציבורי )בשלושה  מהדיון  שנובעות  המגבלות   ,  

 
גם אצל   2 יותר, המצוטטת  זה-אלבויםעבודה מוקדמת  בנושא  ישירות  ועסקה  )  דרור,  (, 1973פורסמה במאמרו של קליינברגר 

שנה מהקמת המדינה, עדיין אין למדינת    25כי בחלוף    המחבר  ין י"חקיקה, פוליטיקה והכוונה בתחום החינוך", אשר כבר בו צ 

ישראל חוק חינוך מקיף המסדיר את החינוך על כל שלביו ותחומיו. זאת, לשיטתו, כתוצאה מביזור פוליטי קיצוני )ראו להלן  

ם, שהניחו  בסעיף העוסק בהסברים למצב החקיקה שהופיעו בספרות(. עוד ציין קליינברגר כי "נחקקו עד כה רק חוקים חלקיי

 ללא הסדר חוקי וללא פיקוח ציבורי". –במשך תקופה ממושכת )ומקצתם עד עתה( שטחי הפקר רחבים 
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אינן חלות על מדיניות החינוך, ולכן המדיניות מוכתבת על    שיכול להתקיים סביב תהליכי חקיקה  והמקצועי

 מלחצים ומערך יחסי הכוחות הכלכליים והפוליטיים. פי אינטרסים ומושפעת

עמומה מאפשרת בה בעת  בתחום החינוך מצאו כי החקיקה ה  מסוימותמחקרים שבחנו הסדרה של סוגיות  

לאזרחים פעולה  וחופש  החלטות  למקבלי  וכי  חופש  מסוימת,  עמימות  גם  מאפשר  לחלוקת    החוק  באשר 

. בפועל, עמימות זו  לרשויות המקומיותהחינוך  הסמכויות בין אגפים שונים במשרד החינוך וכן בין משרד  

ל לפחות עד שנות  ביצור מעמדו של משרד החינוך כשחקן הדומיננטי במדיניות החינוך בישראאפשרה את  

 (.2015פאור, גדרון ומושל,  -בהן החלו יוזמות הורים מהשטח לבוא לידי ביטוי הולך וגובר )לוי –השמונים 

היא לא הגיבה  החוקרים מצביעים על כך שבמערכת החינוך נוצר במשך השנים גירעון רגולטורי, שבעטיו  

חוסר  למעלה".  "מלמטה  שהובלו  הפרטה  לתהליכי  ממשיים  נבע    בצעדים  להגיב  המערכת  של  היכולת 

רישוי, תהליכי  של  רגולציה  בין  המפריד  שלה,  המפוצל  לא    מהמבנה  מערכת  ויוצר  פדגוגי  ופיקוח  מימון 

חקר המקרה של תופעת בתי הספר    מהפיצול המבני.  קוהרנטית, ומיכולת אכיפה מוגבלת שגם היא מושפעת

 .ה )שם(יד  ובה בעת הוחמר על תה של תופעה זו  פשר את צמיחי הגירעון הרגולטורי א  הייחודיים העלה כי

שינויים  גם היא כי    עבודת מחקר נוספת שהתמקדה בתהליכי הפרטה הנובעים מן החברה האזרחית, העלתה

אינם מעוגנים  שתהליכי ההפרטה    שהתרחשו לאורך העשורים האחרונים יצרו  מוסדיים במערכת החינוך 

דיניות החינוך  ממהווה נדבך מרכזי במורשת ה, וכי מאפיין זה )שצוין כי זוכה למעט מחקר וכתיבה( בחקיק

הגירעון החקיקתי מוביל לחוסר בהירות בקרב השחקנים הפועלים בשדה החינוך  . לפי מחקר זה,  בישראל

 (. 2013)הוד,   עליו והרוצים להשפיע

באופן מקיף את התפתחות מערכת החינוך הישראלית לאורך השנים, מתייחסת  ( אשר סקרה  2008רייכל )

  )שני תיקונים  20- , ממש עם סיום המאה המסוימים  בפירוט לתהליך עדכון וחידוש של שלושה חוקי חינוך

בנושא מטרות    –בנושא שילוב בחינוך הרגיל, ולחוק חינוך ממלכתי    –: לחוק חינוך מיוחד  לחקיקה קיימת

חדש   חוק  וחקיקת  ל"קבוצה    –החינוך;  שהצטרפו  אלה,  חוקים  כי  מציינת  היא  התלמיד(.  זכויות  חוק 

מצומצמת של חוקי חינוך", מעלים תהייה באשר לנושאים שבהם מערכת החינוך בוחרת להיעזר בחקיקה  

(. רייכל מחדדת תהייה זו בהתייחסה לחקיקת  185-184לעומת הנושאים שבהם היא נמנעת ממנה )שם, עמ'  

חוק זכויות התלמיד. מדבריה עולה כי לא ברור מדוע נדרשה כעת דווקא חקיקתו של חוק    –חוק החדש  ה

זה, אשר הנושאים העיקריים בו כבר היו מוסדרים לדבריה באמנה הבינלאומית לזכויות הילד )שישראל  

למיד  חברה בה(, ולנוכח "מיעוט חוקי החינוך". עוד היא מדגישה כי החוק אינו מבהיר מהן חובותיו של הת 

הספר   בית  בחובותיו    –במסגרת  נגיעה  כל  אין  החוק  לצד  וכי  רשמי",  כקורפוס  מופיעות  "שאינן  חובות 

של   מהנושאים- המורהובזכויותיו  )אחד  שיוצגו    המרכזיים  המחנך  כיום,  גם  בחקיקה  מוסדרים  הבלתי 

 בהמשך הפרק וכן בניתוח מקרי הבוחן(. 
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והעוצמה   השליטה  במוקדי  לשינויים  היא  גם  מתייחסת  רייכל  לעיל,  שצוינו  למחקרים  בדומה  בנוסף, 

הוא   20-שהתרחשו במערכת החינוך, ומציינת כי המאפיין המרכזי של שני העשורים האחרונים של המאה ה 

  יזור הסמכויות, ההשפעה, היוזמה וחלק מהטיפול במוסדות ובפרויקטים של מערכת החינוך והעברתם ב"

". היא מתארת מצב של חולשה מצד משרד החינוך, המאפשר בין היתר  ממשרד החינוך לגורמים חיצוניים 

  הוביל אותו היא מזהה,  תהליך הביזור  "כרסום בחוקי החינוך הבסיסיים על ידיו, כממונה על אכיפתם".  

על מבנה מערכת החינוך  י  ציבור-בלתי מוצהרת, אשר לא היה בעניינה כל דיון פרלמנטרילרפורמה    לדבריה 

" )שם, עמ'  לא הייתה חקיקה המבהירה מעצם טבעה את מהות הרפורמה ואת דרכי אכיפתה"ושינויים בה, ו

190) . 

 נושאים מרכזיים במדיניות החינוך שאינם מוסדרים בחקיקה  .1.1.3

לא זאת בלבד שחקיקת החינוך החדשה בישראל מעטה, אלא שהחקיקה הקיימת אינה מעודכנת ויש בה  

פירוט של כמה נושאים בהם קיימות בעיות מבניות בחקיקה בישראל פזור בספרות שנסקרה לצורך  פערים. 

: החקיקה הראשית אינה מתייחסת לשאלות  כי  ( מציין בין נושאים אלה2010העבודה. מאמרו של גבתון ) 

של שוויון לעומת בחירה במערכת החינוך; החקיקה אינה עוסקת בהיקף השירותים הכלולים בהגדרה של  

"חינוך חינם", במחויבות המדינה בהקשר זה ובסל השירותים הניתנים לתלמיד; אין טיפול מספיק בחקיקה  

בקשר שבין משרד החינוך    ת בתוך משרד החינוך ומחוצה לו, בהיררכיית הסמכויו  –ראשית במשילות בחינוך  

לרשויות המקומיות ולמנהלי בתי הספר, בקשר שבין רשות מקומית למנהלי בתי הספר, בקשר שבין מנהלים  

רפורמות מקיפות שהממשלה ביצעה  בנוסף, לסגלי הוראה ובקשר שבין בית הספר לשירותי רווחה לילדים; 

ולזכויות מיעוטים בחינוך לא הוסדרו   נגיעה לזכויות אדם ואזרח בבית הספר, לזכות לחינוך  והיתה להן 

(, כאמור, מציינת גם היא את היעדר העיגון בחקיקה של מהלכי ביזור )אשר  2008בחקיקה ראשית. רייכל )

 מעמדו של המחנך, חובותיו וזכויותיו. לשיטתה הם בגדר רפורמה( ומוסיפה לכך את נושא 

בנושא חלוקת האחריות בין השלטון המרכזי לשלטון המקומי בתחום החינוך  גם היא  ( דנה  2014אריאלי ) -גל

ככל שקיים ביזור  בישראל, לאור השיח הציבורי הגובר בנושא הביזור בתחום זה, אך מגיעה למסקנה כי "

אין   המקומית,  אל  המרכזית  הזרוע  מן  בפועל  עובר  שהביצוע  ייתכן  אם  גם  בישראל,  החינוך  מערכת  של 

 ". החוק והתקנות   –לפחות בשלב זה, ביטוי במנגנונים הקבועים להסדרה של התחום  ות,  לביזורה של האחרי

( מוסיפה ומציינת כי חקיקת החינוך בישראל אינה קובעת מסמרות בדבר האופן שבו  2017ראל בן שחר )ה

יש להקצות משאבים בחינוך. החוק קובע כי האחריות להספקת חינוך חלה על המדינה ועל הרשות המקומית  

אינו מפרט כיצד אחריות זו מתחלקת. נוסף על כך, החקיקה אינה קובעת מהו עקרון  כאמור  במשותף, אולם  

אם כל התלמידים יתוקצבו בשיעור אחיד או שמא תהיה חלוקה דיפרנציאלית    –  החלוקה של תקציבי החינוך
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על־פי צרכים. היא מציינת כי אין בחקיקה , למשל, קביעה מהו היקף שעות הלימוד שתלמידים זכאים לקבל,  

והידע   לילדים בבתי הספר, מהם הכישורים  נכלל בסל השירותים שניתנים  ומה  יושקע בכל תלמיד  כמה 

מוסדר אינן  אלה  בסיסיות  שהכרעות  העובדה  לימודיו.  שנות  במהלך  לרכוש  אמור  בחקיקה  שתלמיד  ות 

ראשית משמעה שלמשרד החינוך יש שיקול דעת נרחב באשר לקביעה של תקציב החינוך וחלוקתו, ואין אמת  

מידה ברורה לבחינת המדיניות בנוגע לתקציב החינוך ולביקורת שיפוטית עליה או על החלטות פרטניות  

ידי שר  - נוך, אשר נקבעת עלהנובעות ממנה. בשל העדר החקיקה יש שינויים תכופים במדיניות מימון החי

 החינוך בתקנות או בהנחיות פנימיות. 

( מראה כי לצד הליקויים הכלליים בחקיקת החינוך בישראל, כפי שצוינו לעיל, יש פער בולט  2019חזן )-פרי

חזן מוצאת כי חלקים שונים בה נעשו באופן  - בחקיקה הנוגעת לחינוך החרדי. ביחס להסדרה הקיימת, פרי

ן כל עיגון בחקיקה של  מזורז ושטחי, תוך הליך חקיקה הנעדר חשיבה מערכתית על השלכותיה. בנוסף, אי

עוגן    –)ואף ברמת ההסדרה המינהלית של חוזר מנכ"ל    2013חרדי, אשר הוקם בשנת  -זרם החינוך הממלכתי

 (.2022לראשונה רק בסוף שנת 

בספרות ישנן התייחסויות מסוימות לחוסרים בחקיקה, אך לא נמצא ריכוז עדכני של עיקרי הנושאים    ,אם כן

שאינם מוסדרים, אשר כולל גם נושאים שעלו בדיוני הכנסת )ולעתים גם בפסיקות של בית המשפט העליון(  

נושאים מרכזיים במדיניות החינוך אשר  עשרה  של להלן יוצג מיפוי    פער זה,לאור   ככאלו הדורשים חקיקה.

חסר    או  אינם מוסדרים כיום בחקיקה מתאימה, בין אם אינם מוסדרים כלל ובין אם מוסדרים באופן חלקי

בלתי תואם לנעשה בשדה. אף שרשימה זו אינה מקיפה את כלל נושאי מדיניות החינוך החסרים  או כזה שהנו  

בדבר מצב החקיקה הבלתי    בספרות   ותהסדרה מתאימה, ניתן לראות בכך ביסוס והמחשה לאמירות הרווח 

 מספק:

 בלבד חלקית מוסדרים או בחקיקה מוסדרים שאינם החינוך  במדיניות מרכזיים נושאים

 הערה/מקור רלוונטי נושא 

ההוראה   .1 מקצוע  רישוי,    –הסדרת  סף,  תנאי 

 ועוד.   , חובות וזכויותמינוי

ה להסדרת    17-בכנסת  ממשלתית  חוק  הצעת  קודמה 
החקיקה לא הושלמה )ראו פרק מקרי הבוחן(.  הנושא אך  

 על פי דברי ההסבר להצעה: 

רבים  " חופשיים  ממקצועות  בשונה  ההוראה,  מקצוע 
חקיקתו של ]...[    אחרים, אינו מוסדר כיום בחוק ייחודי

עובד  של  המקצועי  מעמדו  את  תקדם  המוצע  החוק 
ההוראה ואת היחס למקצוע, ותציב את העוסק בהוראה 
בחקיקה,  שעוגנו  אחרים  מקצועות  עם  אחת  בשורה 
כדוגמת רופאים, פסיכולוגים ועובדים סוציאליים, זאת 
מקצוע  את  שעיגנו  בעולם  אחרות  למדינות  בדומה 

 " )ההוראה בחקיקה (למשל אנגליה

2. 
בחוק וכן הפניות שונות בתקנות,   כללית  קיימת הסמכה . תכנית הליבה/מקצועות הלימוד המחייבים

-אך בפועל הנושא מוסדר בחוזר מנכ"ל בלבד שנוסח ב
הביניים ביחס  ,  2003 וחטיבת  היסודי  החינוך  לשלבי 
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 הערה/מקור רלוונטי נושא 

החינוך  משרד  לימודים  שנת  כל  לקראת  כאשר  בלבד, 
עדכני שאף אינו במעמד    "מסמך ארגון למידה"מפרסם  

 חוזר מנכ"ל. 

בנוגע    , למשלהסדרה הקיימת בחוק חינוך ממלכתיגם ה
בפועל כלל אינה תואמת את המצב    ,השלמה"  תוכניות"ל

  (2022מסמך מרכז המחקר והמידע של הכנסת, )ראו 

מעמד וסמכויות, באופן כללי   –מנהל בית ספר  .3

למעבר  רפורמות  הלאור  בפרט  ו המערכתיות 

 ניהולית(. -)גמישות פדגוגית ניהול עצמי/גפ"ן ל

ומסמך מרכז המחקר והמידע    (2021)דוח מבקר המדינה  
הכנסת כי  (  2023)  של  היתר  בין  המנהל  קבעו  תפקיד 

אינ אחריותו  או    יםמוסדר  םותחומי  במסמך  בחקיקה 
רבים מנכ"ל  מחוזרי  נגזרים  אלא  עוגן  מרכזי  לא  וכי   ,
 שינוי בהגדרת תפקיד המנהל שנים רבות.

תפקידה של הרשות המקומית בתחום    –ביזור   .4

החינוך, חלוקת הסמכויות בינה לבין השלטון  

לתקצוב  המרכזי האחריות  מערכת  וחלוקת   ,

 . היחסים אל מול בעלויות על מוסדות חינוך

התוויית   גם  לכלול  אפשר  כך  עקרונות  בתוך 

גופים   בידי  חינוך  מוסדות  והפעלת  לניהול 

 . פרטיים

זההתייחסות   בנושא  הולמת  הסדרה  מצויה    להיעדר 
אריאלי -גל (;  2017מקורות רבים בהם: הראל בן שחר )ב
מרכז (;  2014) של  תלמיד  סל  לקביעת  הוועדה  דוח 

(; לביא 2005)  דוח ועדת דוברת (;  2016)  השלטון המקומי
 (. 3200) ןוגבתו (2003ותירוש )

 ב: ותקצקריטריונים ל .5

הנדרש   .א הבסיסי  התקצוב  היקף 

בגין   התקצוב  ותוספות  לכיתה/לתלמיד, 

 מרכיבים מוגדרים. 

מרכזיות   .ב רפורמות  אם  תקצוב  )בין 

בחירה    –מערכתיות   גפ"ן,  עצמי,  ניהול  כגון 

הוראה   עובדי  ובין אם ממוקדות    – מבוקרת; 

 .כגון אופק חדש ועוז לתמורה(

( ואח'  ,  2019מקורות העוסקים בעניין סעיף א': איילון 
הוועדה    –  5פרק   החינוך(;  במערכת  משאבים  חלוקת 

 (. 2016לקביעת סל תלמיד של מרכז השלטון המקומי )

 (. 2010גבתון ) (;2003גבתון )בעניין סעיף ב': 

שקיימים   .6 חינוך  מוסדות  של  שונים  סוגים 

בפועל מעבר לאלו שנזכרים בחקיקה )רשמיים  

כ רשמיים(,  שאינם  מוכרים  מוסדות    גוןאו 

הממלכתי הפטור,   חרדי,-החינוך    מוסדות 

 . לרבות נושא החינוך הביתיו

 (. 2003(; דוח ועדת דוברת; גבתון )2019חזן ) -פרי

מעמדו של החינוך הערבי ומידת האוטונומיה   . 7

 . הניתנת לו

שהונחו על   (; הצעות חוק שונות2010ג'בארין ואגבריה )
הצעת חוק חינוך שולחן הכנסת לאורך השנים, כדוגמת  

   .2015– חינוך ערבי(, התשע"ה –ממלכתי )תיקון 

 

מול   .8 ויחסם  התלמידים  הורי  של  מעמדם 

 . תפקידים במערכתמוסדות החינוך ובעלי 

( ותכנון  לאסטרטגיה  בכיר  אגף  החינוך,  (;  2020משרד 
Schaedel et al.  (2013( דוח ועדת דוברת ;)2005 .) 
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 הערה/מקור רלוונטי נושא 

נושא   .9 הוריםהסדרת  עיקרון    תשלומי  לאור 

   חינוך חינם

השנים;   לאורך  הכנסת  של  החינוך  ועדת  פרוטוקולי 
  3התייחסות בפסק דין של בג"צ בעתירה בנושא.

 ;מועדי שנת הלימודים והחופשות .10

 שבוע הלימודים ואורך יום הלימודים.

פרוטוקולי ועדת החינוך; דוח ועדת דוברת; התייחסות 
 4בפסק דין של בג"צ בעתירה בנושא.

 

ציין כבר בנקודה  ל  מקום  יש,  האחרונות  השנים   מן  משנית  ספרות   מיעוט  ולנוכח,  אלו  מפתחנושאי    מיפוי   לצד

נושאים רבים שאינם מוסדרים בחקיקה כלל או שמוסדרים בצורה חלקית וחסרה, ומוצגים בטבלה  כי    ,זו

, בעניין  לשעבר  החינוך  ועדת "ר  יו ,  אורלב  זבולון, צוינו על ידי המרואיינים לעבודה זו. כך למשל ציין  עילשל

"אזרח צריך לדעת על פי חוק מה מגיע לו בחינוך. אין היום הגדרה. מורה צריך לדעת מה ההגדרה שלו,    :זה

 . מה התנאים שלו פחות או יותר. אין לזה הגדרה בחקיקה"

"מי שיקרא את חוקי החינוך הקיימים, לא יכול  :  כי  , חבר ועדת החינוך לשעבר, ציין עודד"ר יוסף ג'בארין

להבין איך נראית מערכת החינוך בישראל. הוא יבין שיש חינוך ממלכתי, יבין שכנראה יש משהו נוסף שנקרא  

, ויש מה שנקרא מוכר שאינו רשמי שאתה לא יודע לפי החוק מה זה בדיוק. כל מה שקשור לחינוך  'לא יהודי'

הערבי, לחינוך החרדי, אין לך שום מידע, איך זה מתפקד, איך זה עובד. וכמובן חסר מאוד העניין הערכי,  

 .  כל מה מתקשר לשוויון, לשוויון הזדמנויות"

מרגי,   לשירותי  יעקב  האזרחים  זכויות  של  בחקיקה  קביעה  להיעדר  התייחס  לשעבר,  החינוך  ועדת  יו"ר 

 החינוך, והמחיש זאת בהתייחסותו לרקע לתיקון שקידם בחוק החינוך המיוחד בעת כהונתו כיו"ר הוועדה: 

"מצאנו שכל ענייני החינוך המיוחד מוסדרים בחוק בצורה קצרה מאוד, לפעמים ממש שורה, וכל המורכבות  

אין לה ביטוי בחקיקה. להורים אפילו לא היתה דרך לדעת ולתבוע את    –שהתהוותה בתחום הזה עם השנים  

 
"יש בעיניי ממש בטענת העותרים כי המקום הראוי להסדרת נושא תשלומי ההורים איננו בקובץ אקלקטי של חוזרי מנכ"ל   3

טלאים באופן אקראי ו"מטולא" וייתכן כי הגיעה העת לעגן את הדברים בחקיקה ראשית, שתעבור תחת  -ונהלים, שנכתבו טלאים

לחוזרי המנכ"ל את ההיבטים האופרטיביים, כגון שיעור הסכומים המותרים,  עינה הבוחנת של הכנסת, ולהותיר לחקיקת המשנה ו

דרכי גבייתם וכיוצא בזה. מנגד, בניגוד לחקיקה ראשית, חוזרי המנכ"ל והנהלים השונים יוצרים מסגרת גמישה שניתן לשנותה  

בג"ץ  ; 6214/15בג"צ  ;5004/14בג"צ  מעת לעת על פי לקחים ומסקנות מהנעשה בשטח, והם נתונים לביקורתו של בית המשפט". 

 .2019באוגוסט  7, שמשון ג'קלין ואח' נ' משרד החינוך ואח' - 5004/14
שנה, דומה כי בשלה העת לשינוי. מטבע הדברים, שינוי מהותי במבנה שנת    70"מצב הדברים הנוכחי אינו משביע רצון; מקץ   4

שיתוף פעולה בין גורמים שונים. יש לאפשר  וממילא בלוח החופשות של מערכת החינוך, הוא מהלך מורכב המחייב  ודים,  הלימ

ולראות כיצד יתפתחו הדברים ולרשות המבצעת לעשות את מלאכתן, להמתין  ח"כ    3802/17צ  בג"".  אפוא לרשות המחוקקת 

 .2018 בינואר  7ורבין ואחרים נ' שר החינוך ואחרים, פסק דין, -איילת נחמיאס
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לחוקק   צריך  בו  העיקרי  המקום  שזה  חושב  אני  בחוק.  פורטו  לא  הן  כי  שלהם,  של    –הזכויות  הזכויות 

 האזרחים בתחום החינוך צריכות להיות מעוגנות בחקיקה, ואפילו חקיקה מפורטת". 

מרואיינים   ציינו  שאותם  נוספים  כנסת  –נושאים  חברי  הוועדה  הן  מיכאל    לשעבר  ויו"רי  מצנע,  )עמרם 

)שמשון שושני, שלומית עמיחי;    והן מנכ"לי משרד החינוך לשעבר   מלכיאור, זבולון אורלב, רונית תירוש(

המשרד( מנכ"לי  הם  גם  היו  ותירוש  המקומי,  אורלב  השלטון  סמכויות  היו:  שלעיל,  לציטוטים  מעבר   ,

הליבה,  סמכויות המנהלים,   עקרונות להקצאת תקציבי החינוך,  בחינות הבגרות, מעמד ההורים,  לימודי 

הורים. השנים    תשלומי  מן  חקיקה  לנושאי  בנוגע  עמם  מהראיונות  העולים  לדברים  נוספת  התייחסות 

 .2האחרונות תובא להלן בפרק  

 מצב חקיקת חינוך במדינות שונות   –משווה  מבט  .1.1.4

למדינות שבהן סטטוס  המצב האמור בישראל אינו בהכרח המצב במדינות מפותחות אחרות, וישנן דוגמאות  

החינוך, גם כאשר עסקו בביזור  . בבריטניה, למשל, יוזמות לרפורמות בתחום  חקיקת החינוך שונה בתכלית

(.  Gibton, 2013ואף בהפרטה, קודמו בעשורים האחרונים באמצעות חקיקה מקיפה ותדירה של הפרלמנט )

(, הן בארצות  2010בתוך כך, למשל, עוגנה בחקיקה אפשרותם של הורים להקים בתי ספר חדשים. לפי גבתון ) 

מבחינת אופי המשטר הדמוקרטי ומבחינת מדיניות   ביניהןהרבים על אף ההבדלים  –הברית והן בבריטניה 

)או ה"דההחינוך ניתן לזהות עיגון מתמשך בחקיקה של רפורמות בתחום האינטגרציה  סגרגרציה" כפי  -, 

במתכונת הרפורמות והסדרה של מהלכים נוספים    לאורך השנים  שכונתה בארה"ב( והביזור, כולל שינויים

 . ה הכמותית )סטנדרטיזציה( תחת כותרת של אחריותיותשנבעו מהן, כמו למשל מיסוד המדיד

יש להבהיר כי אף שחקיקת משנה נפוצה מאוד בבריטניה, בספרות ישנה התייחסות מפורשת למרכזיותה  

מאמר מקיף של חוקרים בריטים, הסוקר את יסודות מערכת  של החקיקה הראשית במדיניות החינוכית.  

 קובע כך:  (Harris & Godard, 2015)החינוך בבריטניה 

"Primary legislation, in the form of Acts of Parliament (statutes), is a dominant feature and 

a key instrument of educational reform. The politics of education have made rapid reform a 

constant feature of the past three decades, reflected in the growth in new primary legislation ” .  

כותבי המאמר מציינים כי לא זאת בלבד שנחקקים חוקים חדשים רבים, אלא שמדובר בחוקים מפורטים  

המחזיקים מספר עמודים רב, וכוללים הן תיקונים של חקיקה קודמת והן הסדרה של נושאים חדשים שלא  

בתקופה קצרה  שנחקקו  הוסדרו קודם לכן. כדוגמה לכך מובא רצף חקיקה של חמישה חוקים מקיפים,  

בין   שנים,  שמונה  של  החינוך  2006-ל  1998יחסית  מערכת  פעילות  את  המסדיר  העיקרי  החוק  בהם   , –  

Education Act    עמודים(, נחקק שוב שלוש שנים לאחר מכן    221)וכלל    2002שנחקק בשנת–  Education 
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Act 2005  (153    ושנה לאחר מכן נחקק חוק נוסף בשם ,)עמודיםEducation and Inspections Act (EIA) 

שהחקיקה הראשית עצמה כאמור מפורטת מאוד, החוקרים מציינים כי  עמודים(. על אף    262)שכלל    2006

היא כוללת גם הסמכה של שרי הממשלה ליזום חקיקת משנה עם הוראות מפורטות נוספות, לרוב עם מידה  

 (. 880-879מעטה של פיקוח פרלמנטרי )שם, עמ' 

מהותיים   ועדכונים  תיקונים  הפדראלית  בחקיקה  לעגן  מקובל  למשל,  בארה"ב,  כי  מהספרות  עולה  עוד 

החינוך בתחום  קודמות  מחדש  לרפורמות  כאישור  המוגדרים   ,(reauthorization)    במיוחד החקיקה,  של 

המהותית   הפדרלית  החינוך  חקיקת  כך,  הרפורמה.  יעדי  השגת  לצורך  התקציב  הקצאת  של  בהיבט 

, אושרה מחדש כל  1965-, שנחקקה בESEA – Elementary and Secondary Education Actהראשונה:

חמש שנים בתקופה שלאחר חקיקתה. בעשורים האחרונים מרווח השנים אמנם התרחב, אך גם רפורמות  

וNCLB – No Child Left Behindהחינוך המהותיות האחרונות שנערכו בארה"ב:    ,-ESSA – Every 

Student Succeeds Act  של מחדש  אישור  בגדר  היא  שאף  מפורטת  בחקיקה  עוגנו   ,ESEA                         

(Mitra, 2022; Griffen, 2022).  הרפורמו קידום  של  רבים  יתרונות  בארה"ב  לצד  האמורות  החינוכיות  ת 

של החקיקה   ( מציג גם חסרונות אפשריים2003(, גבתון )law-based reformובבריטניה באמצעות חקיקה )

על שוויון הזדמנויות בחינוך(, אך בשורה    שהתקבלה, ביחס להשפעה  )למשל  נורמטיבית  במיוחד מבחינה 

יוצאות לדרך, משום שהיעדר החקיקה היה    התחתונה טענתו היא שללא החקיקה, לא היו רפורמות אלו

 גורם להן להיחלש ולהיעלם.

מדינות  הספרות מעלה כי ב  מתקיימת חקיקת חינוך יסודית ותדירה. כך למשל, גם ברמת המדינות בארה"ב

תהליך מקיף של הפרטה בחינוך, שבמסגרתו עברו בתי ספר ציבוריים להיות מנוהלים על ידי  בהן התקיים  

צ'ארטר   ספר  )בתי  זיכיון  כך  לשם  המקבלים  פרטיים  מפורטת  charter  –גופים  ראשית  חקיקה  יותר  ב (, 

 (. 2022)הראל בן שחר ורייכמן,  סדירה את הכללים החלים עליהםה

ביחס לבריטניה וארצות    ואחרים  של גבתון  יהםמחקרים נוספים מצביעים על כך שהמצב העולה ממחקר

הברית אינו ייחודי רק למדינות אלה. מחקר שעסק בתהליך החקיקה הממושך של רפורמה מקיפה בחינוך  

בירור הפערים בין  לצורך  בברזיל, מעלה אמנם אתגרים וחסרונות בתהליך זה, אך מדגיש את חיוניותו    –

 Bucciהמדיניות המוצהרת לבין האפשרות להגיע להסכמות על מטרות החקיקה, מרכיביה ואופן יישומה )

& Gomes, 2017  .)  בביזור המתאפיינת  מערכת  היא  שגם  בספרד,  החינוך  למערכת  הנוגע  נוסף  ממחקר 

ונות התקיים בה  סמכויות לקהילות האוטונומיות השונות במדינה, עולה כי במהלך עשרים השנים האחר

(, שעיגנה רפורמות  2020-ו   2013, 2006דיון ציבורי ער סביב שלושה סבבים של חקיקת חינוך מקיפה )בשנים  

בחקיקה   אחרים  סעיפים  של  שינוי  ללא  הותרתם  לצד  החינוך,  במערכת  לקדם  ביקשה  הממשלה  אשר 

    .(Delgado, 2023)הקיימת 
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  רקיש להבהיר כי עיגון וקידום של מדיניות חינוך בחקיקה אינו רווח רק בהקשר של רפורמות מקיפות, או  

בהיבט של שינויים בחלוקת הכוח בין שלטון מרכזי למקומי, אלא יכול לבוא לידי ביטוי במגוון היבטים של  

מדיניות. כך למשל, מחקר שהשווה בין המדיניות הציבורית בתחום המעורבות ההורית במערכת החינוך  

גם בתחום זה החקיקה בישראל לא עודכנה במשך עשורים, וכתוצאה  ,  בישראל ובקוויבק )קנדה(, העלה כי

המשפיעה על הנעשה בשדה. זאת להבדיל מעדכון מתמשך  מכך יש עמימות רבה בדבר המדיניות הרצויה,  

 (. Schaedel et al., 2013של החקיקה המרכזית בנושא זה בקוויבק )

יש  אף ביחס לחינוך החרדי, שכפי שנראה להלן הספרות מצביעה על ליקויים בהסדרתו בישראל, נראה כי  

וחובותיהם של בתי ספר דתיים יותר של מעמדם  כגון אלו  -מדינות שבהן קיימת הסדרה ברורה  פרטיים 

( יחסית  חדש  חוק  נחקק  ובבלגיה  החרדי,  הציבור  את  הספר  2013המשרתים  בתי  מעמד  את  המסדיר   )

 (. 2018 חזן,-פרי)העצמאיים בה, כחינוך ביתי הנתון לפיקוח ולחובת מבחנים חיצוניים 

 הסברים חלקיים ולא עדכניים למיעוט חקיקת חינוך בישראל –מצב המחקר הקיים   .1.1.5

כי תמונת המצב של חקיקת החינוך בישראל משקפת   אל מול    תופעה של מיעוט חקיקה,עד כה הראיתי 

ואל מול חקיקת    דומיםההסדרה הנדרשת בנושאי מדיניות מרכזיים בתחום זה, אל מול תחומים חברתיים 

רוב  מעלה כי  ,. פנייה לאיתור הסברים לתמונת מצב זו בספרותאחרותבמדינות  ותדירה יותר חינוך עדכנית

הם    , ואילו הסברים עדכניים יותרולכן אינם עדכניים  ההסברים הקיימים מתייחסים לתקופות מוקדמות

בלבד החקיקה  חלקיים  מיעוט  של  הכללית  בתופעה  ולא  מסוימים  בחוקים  מתמקדים  שהם  כמשום  פי  , 

 . מפורט להלןש

מדיניות החינוך בישראל גם בפעילות הפרלמנטרית,  כאמור, רחל אלבוים דרור עסקה במחקריה על עיצוב  

ולמיעוט החקיקה.    ילאוובתוך כך התייחסה לתפקיד המשני שמ ועדת החינוך(  )בראשן  וועדותיה  הכנסת 

באותה   הגורמים העיקריים שהיא זיהתה לכך שהכנסת היתה עסוקה בעיקר בתיקון חוקים בתחום החינוך

, היו: איטיות תהליכי ההכנה של חקיקה חדשה; ליקויים ורשלנות בחקיקה הקודמת, המחייבים  תקופה

אי    –יכולת לקיים את החוק, הגורמת לצורך בחקיקה חוזרת לדחיית ביצוע החוק; ובנוסף  - תיקונים; אי

שמפעילות   ומלחצים  הקואליציה,  סיעות  בין  הסכמה  מחוסר  הנובעת  חדשה,  לחקיקה  פוליטית  יכולת 

 .(1980ור,  דר-)אלבוים קבוצות אינטרס שונות

דרור עומדת במאמרה גם על דפוסי הדיון בחקיקה חינוכית, ומציינת כי אחד הליקויים הבולטים  -אלבוים

שבתהליך החקיקה בישראל הוא חוסר המעורבות הציבורית בחקיקה. לטענתה, ליקוי זה בא לידי ביטוי  

עה מופעל  בדפוסי הדיון בכנסת, במיוחד בהצעות חוק ממשלתיות, שכן לאחר שהכינה הממשלה את ההצ

לחץ כבד על סיעות הקואליציה להצביע בעד החוק המוצע ולאפשר את סיום תהליך החקיקה, ולרוב אין  
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בטיפולה בנושא זה לא עסקה    בכוחם של חברי הכנסת כדי לשנות את החוק שינוי משמעותי או לדחותו.

ב-אלבוים במפורש  של  דרור  תקופה  היבט  באותה  הקושי  עיקר  את  תפיסתה  שבשל  יתכן  חקיקה,  מיעוט 

זאת, היא מציינת את חשיבותן של קבוצות אינטרס חזקות    יחד עם  באיכות החקיקה ולא בהיקפה הכמותי.

ואף יכולת לשתק    –שחברי הכנסת עשויים להיות חברים בהן או שותפים להשקפתן, כקבוצות בעלות השפעה  

שהעניין נוגע להן,   ונפרדות את פעולות החקיקה. לדבריה, לגבי חוקים שונים ישנן קבוצות אינטרס שונות –

)שם;   י להיות מצומצם יחסית מספר חברי הכנסת החברים בקבוצת אינטרס רלוונטית לחוק נתון עשו לכן  

Elboim-Dror, 1981)  שמספר קטן של חברי כנסת עשוי למנוע השלמת חקיקה ובכך  ניתן להסיק  , ומכאן

 . להשפיע גם על אי הרחבתה

של   החקיקה  -אלבויםמאמריה  תהליכי  של  מקיף  ניתוח  כוללים  החקיקה  בנושא  לעומק  העוסקים  דרור 

לרבות   וספורט(,  של מדע, תרבות  נוספים  בתחומים  )ואף  ואיכותניבתחום החינוך  כמותני  הצעות    ניתוח 

של   הכהונה  בתקופות  מתוכן,  שהתקבלו  והחוקים  הכנסת  שולחן  על  שהונחו  עד  החוק  הששית  הכנסת 

תהליכי  שהתמקד במאז ועד היום לא נמצא בספרות כל ניתוח מקיף דומה    .1977-1965השמינית, בשנים  

   .Elboim-Dror, 1982); 1980דרור,  -)אלבוים בישראל חינוךהחקיקת  

( אך נראה שעדיין יש  1973שנה ממועד פרסומה )קליינברגר,  50יותר, שחלפו כבר עוד עבודה אחת מוקדמת 

עניין להזכירה, ייחסה את עיקר הליקויים בתחום החקיקה באותו מועד ל"ביזור הכוח הפוליטי", שהתקיים  

לכך  לשיטת המחבר לצד "מירכוז קיצוני בניהול מערכת החינוך". לפי טענה זו, הביזור הפוליטי האמור גרם  

שהמירכוז בדפוסי הניהול והפיקוח הופעל רק לגבי סוגים מסוימים של מוסדות חינוך, בעוד שסוגים אחרים  

היו שרויים במצב "ערבוביה של חוסר תכנון ופיקוח מערכתי", כאשר הפעלת סמכותו הריכוזית של משרד 

טיים המעורבים בהם או העומדים מאחוריהם" )שם,  החינוך לגביהם רוסנה "על ידי התחשבות בכוחות פולי

(. במישור החקיקתי, מצב זה התבטא בהיעדר חקיקת חינוך מקיפה שתחול על כלל המערכת,  65,  53עמ'  

 נאכפו רק על חלק מהמערכת(.  וובריבוי תקנות והוראות אחרות )שחלו 

נוספים   הרשמית  חוקרים  החינוך  במדיניות  מכן  שלאחר  בשנים  לעתים  שעסקו  נגעו  גזיאל(  )שמואלי, 

, אולם ככל  (2)ראו להלן בפרק    במאמריהם בנושא תפקיד ועדת החינוך של הכנסת בעיצוב מדיניות החינוך

שהיו התייחסויות לנושא החקיקה הן היו קצרות ומוגבלות ביותר ולא כללו ניתוח של הנושא, וממילא לא  

נוספת. חקיקה  של  קיומה  אי  או  קיומה  את  להסביר  ניסיון  מפורש    נעשה  באופן  עסקו  אשר  מחקרים 

בחוקים שלא התקבלו(, וגם  במבט כולל או  בחקיקה, נטו להתמקד בחוק מסוים בלבד אשר התקבל )ולא  

לרוב בהשלכותיו של החוק  אלו  יםבמקר נסיבות  , תוך אזכור קצר  שנחקקלאחר    הניתוח עסק  בלבד של 

 . (1987חקיקתו )ראו למשל: יוגב ואיילון, 
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מדיניות  מעמיקה יותר של הספרות בתחום  ו  מעבר לספרות ה"וותיקה" יותר שנסקרה לעיל, סקירה עדכנית

ישנן כמה התייחסויות נוספות לנושא החקיקה אך  מעלה כי  , נכון למועד כתיבת העבודה,  החינוך בישראל

עוסקות  גם בה  הן  ויש  וספורים,  מוגדרים  גרעון    ן בחוקים  של  להסבר  בלבד  וראשוניות  מעטות  הצעות 

)  החקיקה בתחום זה. ויישומם של שלושה חוקי  2004לפי בלס ואדלר  (, אשר חקרו את תהליך חקיקתם 

חינוך בשנות התשעים, חוקים אלה הובאו בפני הכנסת ואושרו על ידה כתוצאה של יוזמות של חברי כנסת  

ציבורי מקיף, שקול ומעמיק. לטענתם, אופיו של   דיון  וללא  עניין ספציפיות,  ייצגו קבוצות  יחידים, אשר 

איתנ הת פלטפורמה  אינם  אלה  שנושאים  מכך  היתר  בין  נובע  חינוך  בנושאי  החקיקתי  במיוחד  הליך  ה 

ניתן לתמוה על טענה זו נוכח חשיבותו של  כאמור,  לקידומו של חבר כנסת או לצבירת קולות בעת הבחירות.  

הציבורי   בשיח  זה  תחום  זוכה  לו  יחסית  הנרחב  ההד  ונוכח  בישראל  צעירה  משפחה  לכל  החינוך  תחום 

 ובאמצעי התקשורת. 

)-פרי הנקודתי  2019חזן  "אופייה  על  היא  גם  הצביעה  החרדי  לחינוך  הנוגעים  הסדרה  תהליכי  שחקרה   )

והשטחי של החקיקה" וייחסה את הדבר בעיקר למציאות פוליטית מורכבת בה יש קושי רב בשיתופי פעולה  

גם אצל פלדמן   פוליטיים רחבים, מעבר לקבוצת העניין הנוגעת בדבר. התייחסות דומה לאותו נושא מובאת

(Feldman, 2017  אך בשני המקרים הניתוח ,)המגזר החרדי,    –  בהסדרה ביחס למגזר חינוכי אחד  מתמקד

הסדרת  )אי(  הסיבות למצב של  להסבר המוצע, שניתן להסיק ממנו על  רחב יותר  ולא מובא ביסוס מחקרי  

)   בכללותו.  החינוך  תחום במדיניות  של שינויים  י בוחן  ( מנתחים שלושה מקר2022הראל בן שחר ורייכמן 

, במסגרת דיון מקיף על משמעותה המעשית של הפרטה בחינוך  שנעשו ללא אסדרה בחקיקה ראשית  החינוך

חזן,  - וטוענים )בעקבות עבודתם של קציר ופריבישראל ובייחוד טשטוש ההבחנה בין חינוך ציבורי לפרטי,  

של הקמת החינוך הממלכתי2018 ביחס למקרה הבוחן  לפחות  כי  מכוונת  - (  בהימנעות  היה  חרדי, מדובר 

זאת לצד מסקנה כללית בדבר היעדר    שמטרתה להימנע מדיון ציבורי שיעורר התנגדויות וסיכול תהליכים.

דיון מעמיק על מטרות החינוך הציבורי וערכיו, שיכול היה להתקיים במסגרת תהליכי חקיקה )ותחת זאת  

 לרוב חוזרי מנכ"ל(.   –באמצעות הנחיות מינהליות של המשרד   אינו מתקיים כאשר האסדרה נעשית בעיקר

גם הם  (, אשר מנתחים נתוני חקיקה ראשית ומשנית לאורך כמה עשורים, מציינים  2020פאור )-קוסטי ולוי

שעיגון   בזהירות  לקבוע  ניתן  נעש  מדיניותכי  החינוך,  בתחום  זה הרגולציה  ובכלל  רבה    ההחינוך,  במידה 

הם משערים כי השימוש המועט יחסית בחקיקה ראשית ומשנית בתחום החינוך    באמצעות חוזרי מנכ"ל.

הוא בין היתר תוצר של השימוש בחוזרי מנכ"ל, שעשויים להחליף חקיקה בחלק מן המקרים. זאת על בסיס  

לפי ספירה זו(,    1,000-ניתוח מספר החוזרים שפורסמו באתר משרד החינוך לאורך שני עשורים )למעלה מ 

ת נוספים המצביעים על העדפת  למספר החוקים והתקנות באותה תקופה, וכן על בסיס מקורו  והשוואתם
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הורים(   תשלומי  המיוחד;  החינוך  במסגרת  שפעלו  )ועדות  מסוימים  נושאים  להסדרת  החינוך  משרד 

 באמצעות חוזרי מנכ"ל, על פני הסדרתם בחקיקה ובתקנות.

מצב  בנושא  בהרחבה  (  Gibton, 2011;  2010; גבתון,  2003)גבתון,  גבתון עסק בעבודותיו  דן  כפי שצוין לעיל,  

אך   החינוך,  ב בהן  הניתוח  לרוב  חקיקת  של  התמקד  והשלכותיו  חולשותיו  הפירוט  המצב  קיים  גרעון 

לא בגורמים המובילים למצב זה.  ו ,  (לאור לקחי עבר ולאור ניסיונן של מדינות אחרות)  ובחשיבות תיקונו

כלליים יותר  עדכניים או  מעבר לכך לא נמצאו בסקירת הספרות ניתוחים רחבים או ניסיונות לבסס הסברים  

החינוך. בתחום  החקיקה  הקיימים    למיעוט  אך  ההסברים  אפשריים  חלקיים  כיוונים  כמה  על  מצביעים 

בקידום חקיקה מסוימת וממוקדת  להעמקת הניתוח: קיומן של קבוצות אינטרס ספורדיות, המעוניינות  

מחלוקות ופיצול פוליטי המקשים    היעדר מעורבות ציבורית רחבה בתחום חקיקת החינוך, ולצד זאת  בלבד;

לכך שביחס לחלקים מסוימים במערכת החינוך נותר מרחב אשר אינו מוסדר    יםעל הסדרה מקיפה ומביא 

 חקיקתי(. -באמצעות חקיקה )והיקף ההסדרה המינהלית מרמז כי בחלקו מטופל במרחב הסדרה חוץ 

 והשערת המחקר  , שאלת המחקרמסגרת תיאורטית .1.2

היא כי קיים גרעון בחקיקת חינוך    לעילמן הנתונים, הספרות והמידע המשווה שהוצגו   תמונת המצב העולה

אחרים   חברתיים  לתחומים  בהשוואה  והן  עצמו,  בפני  זה  בתחום  ולמצופה  לנדרש  ביחס  הן  בישראל, 

אך אינם מציעים ניתוח שיטתי   רעון זהגובהשוואה למדינות אחרות. מקורות אחדים בספרות מצביעים על  

זה,   פער  לאור  לכך.  הגורמים  תבקש  של  רחבה  הסברים  כמה    להציגהעבודה  חקיקה  להיעדר  מרכזיים 

החינוך. בתחום  יותר  מהם    ועדכנית  היא  העבודה  בבסיס  שתעמוד  המחקר  האפשריים  שאלת  הגורמים 

 למקומה המוגבל של החקיקה בעיצוב מדיניות החינוך בישראל?

היא כי המחוקק נרתע מחקיקה רבה ומפורטת יותר בתחום החינוך מאחר ובמקרים רבים   השערת המחקר

מדובר במדיניות הנתונה במחלוקת ערכית ופוליטית המקשה על גיבוש הסכמות סביב הליכי חקיקה חדשים.  

נתונים    תחומי הבריאות והרווחה, אשרזאת, באופן מובהק יותר ובשונה מתחומים חברתיים מקבילים כגון  

גם אם מתקיימות לעתים מחלוקות אידיאולוגיות  בתחומים אחרים אלו,    .פחות למחלוקות סקטוריאליות

בעניינם, לרוב הן אינן ייחודיות לאותו תחום )למשל המחלוקת העקרונית על היקף השירותים החברתיים  

מסוימת בתוך אותו תחום )כגון זכות  מוגבלת ואותם צריכה המדינה לספק לאזרחיה( או שהן נוגעות לסוגיה  

 החולה הנוטה למות( ולא להסדרתו היסודית של התחום בכללותו.

הקושי בגיבוש פוליטי של הסכמות בסיסיות על עיצוב מדיניות החינוך כרוך בכך שמדיניות זו מאותגרת על  

ידי פוליטיקה של זהויות. בחברה פלורליסטית מרובת זהויות עשוי להתקיים מתח בין שאיפתן של קבוצות  

לבין הניסיון ליצור זהות משותפת המשתקפת במדיניות הציבורית, ניסיון    ,שונות להכרה בערכן ובייחודן
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; קימליקה,  2016אשר מתבטא בין היתר ברצונה של המדינה לשמור על סמכות הכרעה בענייני חינוך )שיפמן,  

(. בישראל, התפתחותה של פוליטיקה של זהויות בשנות התשעים, בעקבות התעוררות שחלה בקרב  2005

עה הולכת וגדלה  קבוצות תרבותיות שונות שקידמו זאת, נתנה אותותיה גם בחינוך ובעיצובו, למשל בתבי

ושנהב,   )יונה  מורשתן  לטיפוח  בזכותן  להכיר  קבוצות  וצבר2000של  מטיאש  יהושע,  -;  מערכת  2004בן   .)

החינוך נעשתה לאחת מזירות הפעולה החברתיות המרכזיות של קבוצות אזרחיות שונות, המבקשות לקדם  

כתית. שני התהליכים הבולטים  אינטרסים חברתיים ופוליטיים מתוך קריאת תיגר על מערכת החינוך הממל

שהתרחשו בהקשר זה היו התרחבותם של זרמי חינוך סקטוריאליים ותהליכי היבדלות של קבוצות נוספות,  

לעתים על בסיס חלוקה מעמדית. הקמת בתי הספר הייחודיים מהווה דוגמה לתהליכים אלה, כאשר המענה  

לרוב בהסדרים נקודתיים, ולמעשה שיקף גרעון    הרגולטורי שניתן להם היה מאוחר וחלקי ביותר, התאפיין

 (.  2016; שיפמן, 2015פאור, גדרון ומושל,  -רגולטורי אל מול התחרות בין קבוצות האינטרס בתחום זה )לוי 

( טען כי כאשר מעצבי המדיניות החינוכית בחברה פלורליסטית מייצגים מערכות  1993בהקשר זה, גזיאל ) 

ערכים שונות ואינטרסים מנוגדים, המצויים במידה רבה בקונפליקט, שינוי במדיניות יהיה בדרך כלל תולדה  

בזירה הפוליטית בישראל  של פשרה בין הפוליטיקאים המייצגים עמדות מנוגדות אלו. אולם חוקרים שעסקו  

נעדר  הצביעו על כך שהמאבק בין הזהויות בזירה זו נעדר כל מרכיב דיאלוגי, שיאפשר פשרה מעין זו, כמו גם  

(. דיון זה עשוי לשמש מסגרת  2000; יונה ושנהב,  2008הסכמה על קווי יסוד בסיסיים משותפים )מאוטנר,  

כן להקשר החברתי והתרבותי בו נטוע עיצוב מדיניות  מתאימה לניתוח הגרעון בחקיקת החינוך בישראל, ש

( היקפו  צמצום  על  להיות השפעה  יכולה  בּוֹל   ,2009Ben-Peretzהחינוך  מדיניות החינוך הבריטי  חוקר   .)

(Ball, 1990  טען כי בהינתן שמדיניות החינוך משקפת ניסיון לתת מענה לאידיאולוגיות ואינטרסים מגוונים )

של   לבחינתן  פחותה  לא  חשיבות  יש  המוצהרת  המדיניות  בניתוח  החשיבות  לצד  אזי  ביותר,  ומורכבים 

ליך גם על  רציפויות, פשרות וחריגות יוצאות דופן" בעיצוב המדיניות. יתכן שמכך ניתן להש-"השמטות, אי

 בין אם ביחס לחקיקה חלקית ועמומה ובין אם ביחס להיעדר חקיקה.  –מישור החקיקה ניתוח 

הרציונל להשערה הוא כי כתוצאה מפוליטיקת הזהויות, המערכת הפוליטית מתאפיינת בפיצול תרבותי רחב  

תיאורטיות   גישות  שתי  על  נשען  זה  רציונל  המחלוקת.  מעורר  החינוך,  בתחום  חקיקה  על  מקשה  אשר 

 ו.המציעות הסברים למצב של מיעוט חקיקה: תיאוריית הבחירה הציבורית ותיאוריית שערי הווט 

יכולים  -על ההחלטות  תועלתנית, מקבלי  כלכלית  על תפיסה  תיאוריית הבחירה הציבורית, המבוססת  פי 

לקדם מדיניות ציבורית המטיבה עם קבוצות וארגונים מסוימים אך אינה בהכרח משקפת אינטרס ציבורי  

(. בהתייחס לחקיקה, המצדדים בגישת הבחירה הציבורית מדמים את זירת החקיקה  Olson, 1971רחב )

  – המייצגים את צד ההיצע    –ל"שוק פוליטי" שבו קבוצות האינטרס מהוות את צד הביקוש. המחוקקים  

להימנע מבחירה   לחילופין  או  החקיקה המבוקשת  קידום  לביקוש באמצעות  להיענות  לבחור אם  יכולים 
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מפורשת, במקרה שבו התועלת מכך אינה ודאית, ולהעביר את סמכות ההכרעה בנושא אל הרשות המבצעת.  

כאשר צד הביקוש מעלה דרישה קונצנזואלית, או לחילופין דרישה אשר הציבור הרחב אינו בעל עניין פוליטי  

וליטית. בעוד שדרישה  מגובש לגביה, אזי ההיענות לדרישה זו כדאית יותר כיוון שלא צפויה בכך פגיעה פ 

, מגבירה את הסיכון ל"משחק סכום  מצדדים שונים  קונפליקטואלית, ובייחוד כזו שציבור רחב מעורב בה

 (.  Eskridge et al., 2007אפס" בו קידום החקיקה עלול לגרור מחיר פוליטי )

הנחה תיאורטית נוספת שהעלו חוקרים ביחס למעורבות פרלמנטים בעיצוב מדיניות, המחזקת היבט זה,  

  היא כי כאשר קבוצות האינטרס מתאפיינות בהומוגניות ובהתמחות בסוגיות מוגדרות בתוך תחום המדיניות 

למשל סוגיית החינוך המיוחד בלבד, מתוך כלל נושאי החינוך(, הפרלמנט ייטה להיות מעורב יותר  )  הרחב

בהטרוגניות,   ומתאפיינות  רחבים  בנושאים  עוסקות  האינטרס  קבוצות  בו  במצב  ואילו  מדיניות,  בעיצוב 

(. מאחר ומערכת החינוך בישראל בנויה באופן  Olson and Mezey, 1991הפרלמנט ייטה להיות מעורב פחות )

רוחביים בפעו  לת המערכת בהכרח כוללת בתוכה  מורכב ומרובד, חקיקת חינוך מקיפה שתסדיר היבטים 

 הטרוגניות ורוחב יריעה, ולפיכך הנחה זו עשויה להסביר גירעון חקיקה בתחום זה.

הרובד התיאורטי השני עליו נשענת השערת המחקר מתייחס לתיאוריות הליכיות )פרוצדורליות( של חקיקה,  

מנת  -ובפרט תיאוריית "שערי הווטו". לפי גישה זו, השלבים )אלו ה"שערים"( הרבים שאותם יש לעבור על

מאוד על קידום    לקדם מדיניות באמצעות חקיקה, והמכשולים האפשריים בכל אחד משלבים אלה, מקשים

חקיקה חדשה ויוצרים הטייה מוסדית מובנית לשימור המצב הקיים. בהקשר הישראלי נודע תפקידה של  

אך גם כאשר    .ועדת השרים לענייני חקיקה כגורם ממשלתי שבכוחו למנוע קידום חקיקה שיזמו מחוקקים

יך עשויים להיות שחקני וטו  בוחנים את הליכי החקיקה במישור הפרלמנטרי בלבד, בשלבים שונים של ההל

שונים )יו"ר הפרלמנט, יו"ר ועדה פרלמנטרית הדנה בחוק, יו"ר ועדה פרלמנטרית המופקדת על סדרי הדיון  

בפרלמנט, ראש מפלגה, ראש קואליציה( שביכולתו של כל אחד מהם לבלום חקיקה בהיעדר הסכמה עם  

שערי הווטו היא קידום חקיקה המשקפת    פי גישה תיאורטית זו, אחת ההשלכות של-שאר השחקנים. על 

פשרות מרובות, לעתים באופן שכורך יחדיו נושאי חקיקה שונים )בדומה ל"חוק ההסדרים"; להלן חוקי  

אומניבוס(, וכן מתאפיינת בניסוח כללי ועמימות מכוונת המעבירה את ההכרעה בסוגיות מעוררות מחלוקת  

 (.  Eskridge, 2015למישור המינהלי )

( ( על מגמת התעצמות של "חקיקה לא מסורתית"  Gluck et al., 2015בהמשך לגישה זו הצביעו חוקרים 

מינהלית שאינה באמצעות   רבות להסדרה  העברת סמכויות  אומניבוס(  וחוקי  חירום  חוקי  )לצד  הכוללת 

וא  ראשית,  פוליטית  יחקיקה  ממחלוקת  הנובע  חקיקתי  סתום  מבוי  לכך:  עיקריים  גורמים  שלושה  פיינו 

חריפה בין מפלגות ומחוקקים; מורכבות מבנית של הליכי החקיקה; ועלות כספית גבוהה של הנושא הנחקק.  

בחינוך   רפורמה  להחיל  אובמה  הנשיא  החלטת  היא  זו  תיאוריה  של  לביטויה  שניתנה  הדוגמאות  אחת 
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בין  סתום  מבוי  עקב  וזאת  המקובלת,  הראשית  החקיקה  תחת  נשיאותי,  צו  באמצעות  מפלגתי  -בארה"ב 

בנושא זה בקונגרס. גישת שערי הווטו נחקרה גם ביחס למשטרים פרלמנטריים, כאשר נמצא כי השפעת  

רב פרלמנטרית  במערכת  מתעצמת  הווטו  כוללת  -שחקני  הקואליציה  כאשר  ובייחוד  מפוצלת,  מפלגתית 

(. ההנחה התיאורטית בעניין זה היא כי גם  Tsebslis, 2004, 1999מפלגות המשקפות טווח אידיאולוגי רחב )

מהותית   חקיקה  ואולם  מבוטלת,  בלתי  חקיקה  פעילות  להתקיים  יכולה  אידיאולוגי  פיצול  של  במצב 

(significant lawsאשר משנה את הסטטוס קוו בהסדרת תחום מסוים ) –  באופן ניכר.  תיטה להיות פחותה 

על בסיס הנחות אלו, ובהינתן כי פיצול אידיאולוגי מתבטא כפער בעמדות ביחס למדיניות בתחום מסוים,  

אזי ניתן לשער כי שערי הווטו הם אפקטיביים במיוחד כאשר מדובר במדיניות השנויה במחלוקת. גישת  

תיים המשתקפים  שערי הווטו אינה מתייחסת ישירות לתחום החינוך, אך נוכח השסעים הפוליטיים והחבר

מפלגתי בכנסת(, שאליהם נלווית העלות הכספית הגבוהה של  - במערכת חינוך מפוצלת )כמו גם בפיצול הרב

 שינויים מערכתיים בתחום החינוך, גישה זו עשויה לתרום להסבר הגרעון בחקיקת החינוך בישראל.   

 המחקר שיטת  .1.2.1

שיטת המחקר בה נעשה שימוש בעבודה זו היא בעיקרה מחקר איכותני, כשלצידו מרכיב של מחקר כמותני  

ששימש לצורך מיפוי היקף החקיקה בתחום החינוך לאורך השנים ובהשוואה לתחומים חברתיים נוספים,  

 כמו גם מיפוי ניסיונות החקיקה שלא צלחו. 

, ניתוח מעמיק  המחקר האיכותני כולל ניתוח ממפה של נושאי מדיניות מהותיים שאינם מוסדרים בחקיקה

של נימוקים אפשריים להיעדר חקיקה רבה יותר  בעקבות אלו ניתוח  ו  ,(case studies)של שני מקרי בוחן  

 עשה באמצעות:נבתחום החינוך. איסוף הנתונים לצורך ניתוח זה  

 ;חקיקת החינוך בנושא קביעת מדיניות החינוך בישראל ובפרט  ספרות מקיפה  תסקיר .א

  , לרבות ניתוח כלל הפרוטוקולים העוסקים בחקיקה בתחום החינוךמסמכי הכנסת  ומיון  איתור   .ב

 ; ביחס לשני מקרי הבוחן הנדונים בעבודה והמסמכים

,  ובעלי תפקידים בכירים בתחום החינוך בעשורים האחרונים מחוקקים  מובנים עם  -ראיונות חצי .ג

 :)כל התפקידים המצוינים הם לשעבר, לא בעת כתיבת העבודה( כמפורט להלן 

 חברת ועדת החינוך של הכנסת, יולי תמיר. לפני כן שרת החינוך ו -

 , יעקב מרגי. (שר לשירותי דתשל הכנסת )ולפני כן  יו"ר ועדת החינוך -

 עמרם מצנע. , של הכנסת יו"ר ועדת החינוך -

יו"ר ועדת החינוך של הכנסת )בשתי תקופות כהונה(, חבר הוועדה ולפני כן מנכ"ל משרד החינוך   -

 )וכן שר הרווחה(, זבולון אורלב.
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 , מיכאל מלכיאור.תפוצות וסגן שרת החינוך(ה)ולפני כן שר  יו"ר ועדת החינוך של הכנסת -

 חברת ועדת החינוך של הכנסת ולפני כן מנכ"לית משרד החינוך, רונית תירוש.  -

,  ולאחר מכן יו"ר הוועדה לזכויות הילד  )בשתי תקופות כהונה(חבר ועדת החינוך של הכנסת   -

 יוסף ג'בארין. 

 מנכ"ל משרד החינוך )בשלוש תקופות כהונה(, שמשון שושני.  -

 מנכ"לית משרד החינוך )בשתי תקופות כהונה(, שלומית עמיחי. -

 חקיקה משמעותית 

המחקר  מעלה כי   )החקיקהבהם היבט  ו(בתי מחוקקים    היבטים מסוימים בענף המחקר של אודות  הספרות 

וכך למשל בתחום המחקר המשפטי, הוא מתואר כענף שאינו זוכה לכבוד הראוי    –  מועט באופן יחסי  בענף זה

בתוך כך, ישנן התייחסויות מעטות במיוחד במחקר   .(Bar-Siman-Tov, 2019)"  מוזנח מצד חוקרים ואף כ"

, ולהערכת מאפיינים שונים של  המתקבלת )או שאינה מתקבלת( בבתי המחוקקים  החקיקה   תוכןלסוגיית  

 .(Akirav, 2018) לרבות חשיבותם ומידת היישומיות שלהם תוכן זה 

להבחנה בין חקיקה משמעותית לכזו שאינה משמעותית, ישנם אזכורים רבים בספרות לעבודתו של    אשר

, שתרם רבות לפיתוח תיאוריית שחקני הווטו שצוינה לעיל. לשם בחינת יישומה  (Tsebelis, 1999)צבליס  

, אולם זו נשענה על חוות  ’significant laws‘של    אופרטיבית   של תיאוריה זו, עשה צבליס שימוש בהגדרה

ולכן קשה להשאילה    שאותו ניתח,  דעת רטרוספקטיבית של מומחים בתחום חקיקה מסוים )חוקי עבודה(

 כפי שהיא לצורך המחקר הנוכחי. 

את ההגדרות השונות לחקיקה משמעותית שהוצעו בספרות. על    (Akirav, 2018)קירב מנתחת במאמרה  ע

היותה של  קבוצות מיקוד שדנו בסוגיה, היא מציעה מודל משולב לבחינת תובנות מבסיס ניתוח זה, בצירוף 

, המודל מתבסס על שמונה קריטריונים,  משמעותית ואפקטיבית. בכל הנוגע לחקיקה משמעותית  חקיקה 

אשר צירופם מאפשר לנתח ולדרג חקיקה על פי סולם של שלושה מרכיבים מרכזיים: מהות, היקף ויישומיות  

על פי מודל זה, מרכיב המהות מדורג על פי תרומת החקיקה    .(essence, extent and practicality)במקור:  

צדק. מרכיב ההיקף  -תיקון מצב של אי : קידום ערכים דמוקרטיים; רלוונטיות לדורות הבאים;  בהיבטים של

במודל זה אינו מתייחס למספר העמודים או למספר המילים שאותם מחזיק דבר החקיקה, אלא מדרג את  

 .(generality)החקיקה לפי: מספר האנשים שייהנו מן החוק; העלויות הכרוכות בחוק; ומידת כלליותו 

במחקר הנוכחי ייעשה שימוש בהגדרה אופרטיבית המשלבת בין ההגדרות שהוצעו על ידי צבליס ועל ידי  

 עקירב, ולפיה חקיקה משמעותית )או מהותית( בתחום החינוך תזוהה ככזו אם:
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זו( עולים בספרות או בראיונות   .א )או לחילופין היעדרה של חקיקה  החקיקה הקיימת או המוצעת 

בהסדרת מדיניות החינוך. במובן זה, סקירת הספרות המקיפה, בשילוב עם  הנדרש  כמרכיב מהותי  

מומחים  שנערכו  הראיונות   של  מיקוד"  "קבוצת  כמעין  ישמשו  מדיניות,  וקובעי  מחוקקים  עם 

 . , מתחום המחקר ומתחום המעשהרלוונטיים

)ובתוך כך    החקיקה מבקשת להסדיר נושא עקרוני שיש לו השפעה כללית ורחבה על תחום החינוך .ב

טרם הוסדר עד כה, או שהיא מבקשת  אשר  ,  על קבוצות גדולות של תלמידים, הורים או מורים(

 . לשנות באופן יסודי את ההסדר הקיים

   שני תנאים אלו הם חלופיים, אם כי במקרים רבים הם עשויים להיות מצטברים.
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 חקיקה הסדרת מדיניות החינוך באמצעות   .2

כפי שראינו בפרק המבוא, מלבד היקף החקיקה הנמוך, ישנם נושאים מרכזיים במדיניות החינוך בישראל  

עולה   עוד  אחרות.  ממדינות  בשונה  בחקיקה,  עוגנו  שלא  מהותיות  ורפורמות  בחקיקה  מוסדרים  שאינם 

מצ לתמונת  מודעות  קיימת  החינוך  מדיניות  חוקרי  בקרב  כי  הספרות,  מסקירת  ובפרט  זו,  מהמבוא,  ב 

 המוזכרת במקומות שונים, אך לרוב כאמירה כללית שלא נלווה לה פירוט שיטתי ועדכני.  

בישראל,   החקיקה  אציג הסברים אפשריים לסטטוס  התמונה שעלתה מפרק  בטרם  יש מקום לתקף את 

המבוא גם באמצעות מיפוי חקיקה של השנים האחרונות, ולכך נדרש ניתוח מקורות מידע פרלמנטריים כמו  

אראה כי גם לפי מיפוי חקיקת  .  באופן מקיף  גם ראיונות, זאת בהיעדר ספרות משנית עדכנית העוסקת בנושא

 החינוך בשני העשורים האחרונים, לא ניכר כל שינוי הבא לידי ביטוי בחקיקת חינוך משמעותית או נרחבת.

 ( 2000-2020האחרונים )המלאים יוזמות חקיקה משמעותיות בשני העשורים 

מוקד עבודה זו הוא כאמור חקיקה ראשית. בתוך כך, ניתן להבחין בין מדיניות ממשלתית שבאה לידי ביטוי  

ביוזמות חקיקה ממשלתיות, לבין חקיקה פרטית ביוזמת חברי הכנסת. בטבלה שלהלן יוצג פירוט יוזמות  

 בתחום החינוך במהלך שני העשורים המלאים האחרונים.  הממשלתיתהחקיקה 

כי במהלך   לראות  ניתן  בכנסת    20בטבלה  נדונו  שונות,  כנסות  כיהנו חמש  בהן  יוזמות חקיקה    23שנים, 

ממשלתיות בתחום החינוך )כולל השכלה גבוהה( שוועדת החינוך היתה מוסמכת לטפל בהן, ורובן המכריע  

יות החינוך. ניתן  היו יוזמות שאינן בגדר חקיקה משמעותית ולא כללו הסדרה של מרכיבים מהותיים במדינ

, והצעת חוק עובדי  20- לסווג שתיים בלבד כמשמעותיות באופן מובהק: תיקון חוק חינוך מיוחד בכנסת ה

. אך הראשונה מהן היא למעשה יוזמה שקודמה תחילה כחקיקה פרטית, ורק לאחר  17-הוראה בכנסת ה 

הוועדה   יו"ר  מצד  שכנוע  )לאחר  אליה  הצטרפה  הממשלה  התייחס   –מכן  הראיונות  ראו  בניתוח  לכך  ות 

ומנותחת לעומק כאחד ממקרי הבוחן בהמשך    –בהמשך(, ואילו השנייה היא יוזמת חקיקה שלא הושלמה  

לחוק חינוך ממלכתי, אשר כפי שמוצג בטבלה הנו טכני    7העבודה. יתכן שניתן להוסיף לכך את תיקון מס'  

במהותו אך יש לו השלכות רחבות על מעמד החינוך המוכר שאינו רשמי. מובן כי גם לאחר הוספת חקיקה  

 שנה.  20שמעותיים שהממשלה יזמה בפרק זמן של  זו, מדובר במספר קטן מאוד של חוקים מ
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 )בסדר יורד, מן האחרונה אל הראשונה(  2000-20205יוזמות חקיקה ממשלתית בתחום החינוך 

 
 , הכנסת.  מאגר החקיקה הלאומיעיבוד מחבר התזה, על בסיס נתוני   5

הושבעה ממשלה    2020(, ורק במאי  23-וה  22-, ה21-נערכו שלוש מערכות בחירות רצופות )לכנסת ה  2020-2019יש לציין כי בשנים  
ונמצא    –  1999שנים מלאות ככל הניתן, הורחבה הבדיקה כך שתכלול גם את שנת    20חדשה. לטובת הבטחת הכיסוי של תקופה בת  

זו לא היו יוזמות חקיקה ממשלתיות בתחום החינוך. בדצמבר   טיפלה ועדת החינוך ביוזמת חקיקה ממשלתית    2020כי בשנה 
 . זהו תיקון טכני )העברת האחריות לנושא לשר ההתיישבות( והוא לא נכלל בטבלה –צבאיות -לתיקון חוק המכינות הקדם

הצעת  /( )מודגש שם החוק 

 )לא מודגשת(  החוק

 הערות עיקרי החקיקה  תקופת כהונה

מס'  .1 )תיקון  מיוחד  חינוך  חוק 
 2018-(, התשע"ח 11

מהותית   20-הכנסת ה  רפורמה 
ילדים   שילוב  בנושא 

בחינוך   מוגבלות  עם 

 הרגיל 

במקור קודם כהצעת  

חוק פרטית של חה"כ  

מרגי, יו"ר ועדת החינוך  

)שמוזגה לאחר מכן  

להצעת החוק  

שהונחה   הממשלתית

 ( אחריה

הרשויות המקומיות )מנהל  חוק   .2

תלמידים  ומועצת  נוער  יחידת 

 2018- ונוער( )תיקון(, התשע"ח

תיקון טכני להסדר   20-הכנסת ה 

קיים המאפשר  

העסקת מנהל יחידת  

נוער גם ברשויות  

 מקומיות קטנות 

נוגע ברובו לחינוך  

 הבלתי פורמלי 

בעד  .3 אגרות  גביית  חוק  הצעת 

בחינות בגרות והנפקת מסמכים 

 2017- נלווים, התשע"ח

הסדרה חדשה אך   20-הכנסת ה 

טכנית לגביית אגרות  

מנבחנים  

 אקסטרניים 

עוררה התנגדות רבה  

בקריאה ראשונה. לא  

הועלתה לדיון בוועדה  

לצורך הכנה לקריאה  

 שנייה ושלישית 

הצעת חוק הרשויות המקומיות   .4

והגנת   הקצבות  כספי  )ייעוד 

)תיקון   חינוך(  למטרות  נכסים 

עצמי(, 4מס'   ניהול  )חשבונות   )

 2016-התשע"ו 

תיקון טכני להסדרת   20-הכנסת ה 

התנהלות כספית בין  

משרד החינוך  

לרשויות מקומיות  

 ובתי ספר 

התיקון הטכני קשור  

לרפורמה מהותית  

שבוצעה מתוקף החלטת  

ממשה וללא כל הסדרה  

רפורמת   – בחקיקה 

 מעבר לניהול עצמי. 

הוועדה העלתה  

במסגרת הדיון בחקיקה  

את רצונה להבין את  

הרפורמה בכללותה.  

הצעת החוק לא אושרה  

 לקריאה שנייה ושלישית 

מס'  .5 )תיקון  חובה  לימוד  חוק 

 2016-(, התשע"ו35

תיקון טכני בנוגע   20-הכנסת ה 

לגיל התחולה  

והרחבת הוראות  

ביחס למוסדות  

 מסוימים

החלת חינוך חובה  

  3)חינם( על גילאי  

   –ומעלה 

מהלך שבפועל בוצע עוד  

קודם לכן באמצעות  

החלטת ממשלה על  

יישום המלצות ועדת  

 טרכטנברג 

https://main.knesset.gov.il/Activity/Legislation/Laws/Pages/LawSuggestionsSearch.aspx?t=lawsuggestionssearch&st=allsuggestions&ki=-1&ls=53&c=8&sb=LatestSessionDate&so=D&pn=3
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הצעת  /( )מודגש שם החוק 

 )לא מודגשת(  החוק

 הערות עיקרי החקיקה  תקופת כהונה

חוק זכויות תלמידים עם לקות  .6

על במוסדות  תיכוניים -למידה 

 2014-)תיקון(, התשע"ד

תיקון טכני בעיקרו   19-הכנסת ה 

של פרטי ההסדר  

בעקבות קשיים  

 ביישום החוק 

חקיקה בתחום החינוך  

  18תיכוני )גילאי -העל

 ומעלה(  

מס'  .7 )תיקון  חובה  לימוד  חוק 

מס'  16 )תיקון  התשע"ד9(   ,)-

2014 

דחיית   –תיקון טכני  19-הכנסת ה 

 מועדי תחולה 

דחיית מועד השלמת  

התחולה של חינוך חובה  

 3)חינם( מגיל 

כלכלי  -הצעת חוק לשינוי חברתי .8

התשע"ב הורים(,  - )תשלומי 

2012 

שינוי של מנגנון   18-הכנסת ה 

אישור התשלומים  

 הקיים בחוק 

ההצעה לא אושרה  

 לקריאה שנייה ושלישית 

לימוד  .9 ספרי  השאלת  חוק 

 2012- (, התשע"ב6)תיקון מס' 

תיקון טכני בנוגע   18-הכנסת ה 

לחובת קיום הצבעה  

בקרב הורי בית  

 הספר 

 

חוק הרשויות המקומיות )מנהל   .10

יחידת הנוער ומועצת תלמידים 

 2011-ונוער(, התשע"א

חקיקה בתחום החינוך   הסדרה חדשה בנושא  18-הכנסת ה 

 הבלתי פורמלי 

לימוד  .11 ספרי  השאלת  חוק 

 2010- (, התש"ע5)תיקון מס' 

תיקון טכני בנוגע   18-הכנסת ה 

לרוב הדרוש מקרב  

 ההורים

 

חוק חינוך ממלכתי )תיקון מס'  .12

 2010- (, התש"ע13

תיקון טכני בעיקרו   18-הכנסת ה 

של פרטי ההסדר  

בעקבות קשיים  

 ביישום החוק 

 

חוק זכויות התלמיד )תיקון מס'  .13

 2009-התשס"ט(, 2

תיקון טכני בנוגע   18-הכנסת ה 

להליכי הרחקת  

 תלמיד 

 

הצעת חוק ההתייעלות   .14

הכלכלית )תיקוני חקיקה  

ליישום התכנית הכלכלית  

(,  2010-ו  2009לשנים 

  פרק ל"ד,  – 2009-התשס"ט

התאמת   – 263-264סעיפים 

סעיף   .”חוקים ל"אופק חדש 

שעות   –לימוד חובה  – 265

לימוד חובה   – 266סעיף   לימוד.

 תחולה מדורגת.  –

תיקון טכני של   18-הכנסת ה 

הגדרות בהתאם  

לסעיפים שכבר  

סוכמו והחלו להיות  

מיושמים במסגרת  

ההסכם הקיבוצי  

 "אופק חדש" 

נחקק כפיצול של  

ארבעה סעיפים )לצורך  

אישור בוועדה, לא  

לצורך חקיקה נפרדת  

בהליך רגיל( מתוך חוק  

ההסדרים שהתקבל  

 במליאה כחוק אחד. 

)תיקון(,  .15 הסטודנט  זכויות  חוק 

 2008-התשס"ט

הסדרת התאמות   17-הכנסת ה 

לסטודנטים  

 המשרתים במילואים 

חקיקה בתחום  

 ההשכלה הגבוהה 

הוראה,  .16 עובדי  חוק  הצעת 
 2008- התשס"ח

הצעה להסדרה   17-הכנסת ה 
של מעמד,  מהותית 

עוררה התנגדות רבה  

בקריאה הראשונה  
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הצעת  /( )מודגש שם החוק 

 )לא מודגשת(  החוק

 הערות עיקרי החקיקה  תקופת כהונה

דרישות סף ותפקיד  

 במערכת המורים 
  –ובדיוני הוועדה 

 א הושלמה החקיקה ל

לתלמיד  .17 יומית  ארוחה  חוק 

 2008-)תיקון(, התשס"ח

הרחבת תחולת החוק   17-הכנסת ה 

 לגני ילדים 

 

במשק  .18 ההסדרים  חוק  הצעת 

המדינה )תיקוני חקיקה להשגת 

והמדיניות   התקציב  יעדי 

(, 2008הכספים  הכלכלית לשנת  

פרק     –  (335)מ/  2007- התשס"ח

 130-128י"ט, סעיפים  

דחיות טכניות של   17-הכנסת ה 

 מועדי תחולה שונים 

 במסגרת חוק ההסדרים 

חוק חינוך ממלכתי )תיקון מס'  .  19

 2007-(, התשס"ז7

הסדרת שיעור   17-הכנסת ה 

ההשתתפות של  

רשויות מקומיות  

בתקציבי מוסדות  

 רשמיים מוכרים לא 

  –ידוע כ"חוק נהרי" 

תיקון חקיקה טכני  

ביסודו אך בעל משמעות  

רחבה יחסית הן  

מבחינה תקציבית והן  

מבחינה הצהרתית  

ביחס למידת ההעדפה  

 של החינוך הרשמי 

במשק  .20 ההסדרים  חוק  הצעת 

המדינה )תיקוני חקיקה להשגת 

והמדיניות   התקציב  יעדי 

(, 2007הכלכלית לשנת הכספים  

   – (260)מ/  2006-התשס"ז

סעיפים   י"ב,  )חוק    70,  69פרק 

התלמיד   תשלומים    –זכויות 

 עבור בחינות בגרות(

הסדרת גביית   17-הכנסת ה 

תשלומי הורים עבור  

 בחינות בגרות 

 

הסעיף בנושא תשלומי  

הורים לא אושר על ידי  

הוועדה ולא נכללו בחוק  

 ההסדרים שהתקבל 

במשק  .21 הסדרים  חוק  הצעת 

המדינה )תיקוני חקיקה להשגת 

והמדיניות   התקציב  יעדי 

(, 2006הכלכלית לשנת הכספים  

ט"ז:   –  2006- התשס"ו פרק 

 60- ו 58סעיפים  – שונות 

החלת חובת מכרזים   17-הכנסת ה 

על המוסדות  

 להשכלה גבוהה 

חקיקה בתחום  

 ההשכלה הגבוהה 

התלמיד   .22 זכויות  חוק  הצעת 

תשלומים  ( )גביית  2)תיקון מס'  

התשס"ו בגרות(,  בחינות  - בעד 

2005 

הסדרת גביית   16-הכנסת ה 

תשלומי הורים עבור  

 בחינות בגרות 

 לא אושרה 

ולימודי  .23 ארוך  חינוך  יום  חוק 

מס'   )תיקון  (,  3העשרה 

 2004-התשס"ד

תיקון טכני ביסודו,   16-הכנסת ה 

שמשמעותו העיקרית  

היא האטת יישום  

הסדרת    –החוק 

רמות הדרגתיות  

נוספות להרחבת  

 תחולת החוק 
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לחקיקה   הנוגע  במלואה מפאת    –  פרטיתבכל  כאן  תוצג  לא  החקיקה הפרטיות  יוזמות  כלל  של  הרשימה 

אורכה ומאחר שרוב הצעות החוק הפרטיות כלל לא הועלו לדיון בקריאה טרומית. שיעור זעום מבין כלל  

הצעות החוק שמונחות על שולחן הכנסת, בכל התחומים ובכלל זאת גם בתחום החינוך, הופך בסופו של דבר  

י כן, ניתן לציין כמה חוקים שהתקבלו שיש בהם משום הסדרה חדשה של סוגיה מהותית או  לחוק. אף על פ

 בעלת השפעה רחבה במדיניות החינוך, ושמקורם ביוזמת חקיקה פרטית ולא ממשלתית:

 2000-2020יוזמות חקיקה פרטיות משמעותית,  

 הערות שנת החקיקה  החוק

 הסדרת נושא חדש בחקיקה  2000 חוק זכויות התלמיד 

 הסדרת נושא חדש בחקיקה  2000 חוק השאלת ספרי לימוד 

מיוחד   חינוך  מס'    – חוק  פרק    –  7תיקון  הוספת 

 השילוב 

מהותי   2002 נושא  שינוי  בהסדרת 

 החינוך המיוחד 

 הסדרת נושא חדש בחקיקה  2005 חוק ארוחה יומית לתלמיד 

חובה   לימוד  מס'    – חוק  מספר   :28תיקון  הגבלת 

 התלמידים בכיתה בלימודי מיומנויות היסוד 

כיתה   2007 גודל  של  ראשונה  הסדרה 

 בחקיקה ראשית 

חובה   לימוד  מס'    –חוק  חינוך  29תיקון  הרחבת   :

 חובה וחינם עד כיתה י"ב 

הסדרה ראשונה של חובת לימוד   2007

 וזכות לחינוך חינם עד כתה י"ב

ממלכתי   חינוך  מס'    –חוק  פרק  10תיקון  הוספת   :

 חילוני( -החינוך הממלכתי המשלב )דתי

חינוך   2008 זרם  של  חדשה  הסדרה 

 ממלכתי נוסף 

הסדרה חדשה של מעמד משפטי   2008 ייחודיים-חוק מוסדות חינוך תרבותיים

על חרדי  חינוך  למוסדות  - נפרד 

 יסודי )ישיבות קטנות( 

בחקיקה   2017 חוק לפיקוח על הפעלת צהרונים  חדש  נושא    – הסדרת 

 חינוך בלתי פורמלי 

 מהטבלה ניתן להסיק כמה מסקנות: 

שנים,    20על אף שלא מדובר במספר גדול של חוקים, על פני פרק זמן של  ראשית ניתן לראות כי   .א

מספר החוקים המשמעותיים בתחום החינוך שמקורם ביוזמת חקיקה פרטית עולה על זה שמקורם  

ניתן לטעון כי    שלגביהם  כגון החינוך הממלכתי המשלב  ישנם נושאיםביוזמת חקיקה ממשלתית.  

גם ללא   ,תוך תמיכה במוסדות חינוך מסוג זה  כסדרה,  יתכן שהמערכת יכולה היתה להמשיך לפעול

שבהם   נושאים  הנם  ותקינה  פיקוח  לזכויות,  הנוגעים  אחרים  נושאים  אולם  ראשית.  חקיקה 

החקיקה הראשית בתחומים שונים עוסקת לעתים קרובות, ומכאן שעולה השאלה מדוע הממשלה  

 ?יםלא יזמה הסדרה זו בתחום החינוך, לפחות בחלק מהמקר

עוסקים בהסדרה חדשה  החוקים ביוזמה פרטית שהושלמו בהצלחה  רוב  המסקנה המרכזית היא כי   .ב

, אך לרוב מסדירים אותו באופן חלקי או  של נושא שלא היה מוסדר קודם לכן בחקיקה ראשית

- חוק מוסדות חינוך תרבותייםכך למשל,    ., ולא כחלק מהסדרה שיטתית של נושאי הליבהמפוצל

ייחודיים מעגן רק את פעילותם של מוסדות מסוימים בחינוך החרדי, באופן חריג ונפרד לחלוטין  



 

25 
 

ותקציביים,   פוליטיים  אילוצים  עקב  בכיתה,  התלמידים  מספר  להגבלת  החוק  המערכת.  משאר 

)ובהמשך בוטל למעשה באמצעות חוק ההסדרים(, וגם חוק ארוחה   הוחל באופן מצומצם ביותר 

 יומית לתלמיד חל באופן מוגבל מאז חקיקתו ועד היום.  

כלומר, גם כאשר ישנן יוזמות חקיקה המושלמות בהצלחה, הן משקפות מאמץ המתועל לנושאים  

     חדשים ומוגבלים, בעוד נושאי ליבה של המערכת נותרים בלתי מוסדרים.

ה  .ג )הכנסת  אחת  כנסת  של  כהונה  בתקופת  נחקקו  האמורים  מהחוקים  בשנים             17-מחצית   ,)

אשר באה זמן קצר לאחר עבודת ועדת    –. בהמשך העבודה אעסוק בתקופת כהונה זו  2008-2007

שמהווה את   הוראה  עובדי  חוק  הועלתה הצעת  ובה  הבוחן הראשון,  את מקרה  דוברת, שמהווה 

בשלב זה אציין רק כי על פי הספרות, שני חוקים משמעותיים    ובמאפייניה.  –מקרה הבוחן השני  

לחוק חינוך ממלכתי    10ייחודיים ותיקון מס'  -שנחקקו בתקופה זו )חוק מוסדות חינוך תרבותיים 

בנושא החינוך הממלכתי המשלב( היוו ביטוי דווקא להסדרה נקודתית שנועדה לתת מענה לשאיפות  

חקיקת חינוך    היוו קידום של , ולא  לעיגון העצמאות וחופש הפעולה שלהן  ימותשל קבוצות לחץ מסו

 .  (Gibton, 2011) שתתן מענה לצורכי מערכת החינוך בכללותה מקיפה ועקבית

כאמור, בספרות ניכר כי חוקרי מדיניות החינוך מודעים היטב לסטטוס חקיקת החינוך בישראל, אולם לא  

, כלומר  נושא זה מצד מקבלי ההחלטות והמחוקקים עצמםרמת המודעות לנמצאו בה התייחסויות ישירות ל

. לפיכך, בראיונות שנערכו במסגרת מחקר זה  יש פער בספרות המשנית בעניין זה, בייחוד בשנים האחרונות

זו   נשאלו המרואיינים לעמדתם ביחס למצב הנוכחי של חקיקת החינוך בישראל: האם לעמדתם חקיקה 

החינוך?   מדיניות  לקידום  המתאימה  התשתית  את  במיפוי  מספקת  המשתקף  הפער  ומתוך  לכך,  בהמשך 

 נוך? האם החקיקה תואמת את הנעשה במערכת החיוהיא שאלה נוספת  השהצגתי לעיל, נשאל

לקידום   אינה מספקת תשתית מתאימה  מיטבית,  אינה  בישראל  כי חקיקת החינוך  כל המראיינים סברו 

זבולון  מדיניות החינוך ואינה תואמת כלל את ההתפתחויות בתחום מדיניות החינוך ואת הנעשה בשטח.  

 תיאר זאת כך:וכן מנכ"ל משרד החינוך, ראש ועדת החינוך של הכנסת -יושבאורלב, שהיה 

"חקיקת החינוך ירודה מאוד. לא מעודכנת, לא מפורטת, חסרה. אין לה מקום רציני בהווייה. החקיקה היא  

חלק מהראי השבור של היעדר המדיניות, כי חקיקה היא מתווה דרך, קובעת סטנדרטים, קובעת יעדים. 

  – ווייה החשובה אם אתה עובר עכשיו על חוק חינוך ממלכתי, אתה לא מוצא שם את הה –ואם אין חקיקה 

 ויש המון ואקום, ולכן אתה מוצא המון בעיות, המון תקלות, מי מחליט, מי רשאי, מה מותר, מה אסור."  
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ג'בארין, יוסף  החינוך  ד"ר  ועדת  חבר  הילד,  שהיה  לזכויות  הוועדה  כי:    ויו"ר  בחקיקה  הוסיף  "מדובר 

הרבה לא נמצא. מי שיקרא את חוקי החינוך הקיימים, לא יכול להבין    –מזערית. המבנה, הזכויות, הערכים  

 איך נראית מערכת החינוך בישראל." 

גדולה   יש חשיבות  כי למרות מצבה הבלתי מספק של חקיקת החינוך,  ציינו  גדול בקרב המרואיינים  רוב 

 אמר כי:  יעקב מרגי, שהיה יו"ר ועדת החינוך,לקידום חקיקה כזו, כחלק מעיצוב מדיניות החינוך.  

ואין   ...[ אני חושב שאין מציאות   [ יהיה  "באמת במדינת ישראל אין כמעט חקיקת חינוך, ולא נכון שכך 

לא תהיה אפשרות לשים ידיים על ההגה ולנווט. אין דבר כזה טייס    – ממשלה, כנסת    – תחום, שבו לריבון  

משאבי החינוך,    אוטומטי. עומדת החובה למדינה כשהיא רואה שיש כשל שוק, במקרה הזה כשל בניהול 

 לנווט את זה לפי האתגרים של החברה הישראלית ואפילו באופן צופה פני עתיד".

יולי תמיר, סייגה את עמדתה ביחס לחשיבות חקיקת חינוך ככלי לקידום מדיניות    שרת החינוך לשעבר, 

החינוך, בכך שלכלי זה יש חשיבות ממשית רק כאשר הוא נעשה באופן המבטיח את אפשרות יישומו מבחינת  

הדגישו גם כן    )מיכאל מלכיאור ורונית תירוש(   הקצאת משאבים כספיים מתאימים. שני מרואיינים נוספים

היבטים של ההיתכנות ליישום החקיקה, במיוחד לנוכח ניסיונות של פקידי ממשלה )בין אם במשרד החינוך  

כסייג מהותי    אך לא הציגו זאתובין אם במשרד האוצר( למנוע שינוי מדיניות שלא הוסכם עמם מראש,  

 קידום חקיקת חינוך. בלעצם הצורך הקיים בעיניהם 

העומדת   המחקר  לשאלת  נרחב  תוקף  נתנו  הראיונות  כי  לומר  ניתן  האחרונה,  המסויגת  העמדה  אף  על 

בבסיסה של עבודה זו. יתר על כן, המרואיינים נטו לציין כי לצד ההבנה הברורה מבחינתם שחקיקת החינוך  

גם  יוון שכך  הקיימת אינה מספקת, אין בידיהם הסבר מלא ו"מוכן מראש" לשאלת הגורמים למצב זה, וכ

 ייחסו חשיבות להמשך הבירור בראיון עצמו ובמחקר בכללותו.הם 

מסקנת הביניים מן הדברים שהוצגו במבוא ומן הסקירה שלעיל ביחס לשני העשורים האחרונים, היא כי  

בישראל החינוך  שינוי מהותי בסטטוס חקיקת  כל  עודנה    לא מסתמן  זה  בתחום  והחקיקה המשמעותית 

, וזאת על אף שהספרות מצביעה על מגרעותיו והמחוקקים מעידים על מודעות למצב אשר  מצומצמת ביותר

 אותו הם תופסים כבלתי רצוי. מהם, אם כן, ההסברים שניתן להציע למצב זה? 

 ייחודיות שדה החינוך ומדיניות החינוך בישראל  .2.1

בפרק המבוא לקובץ מאמרים מקיף אשר פורסם לאחרונה תחת הכותרת "חינוך כמערכת מורכבת" )עראר,  

(, מציינים המחברים כי "מורכבותה של מערכת החינוך מתאפיינת בין היתר בריבוי  2021ישי,  - קורץ ובר

ליבת המעשה  חלקיה ובגורמים שפועלים עליה, השותפים לה או מתנגדיה" )ובהמשך לכך מדגישים כי גם  

החינוכי עצמה אינה לגמרי מוגדרת או שאינה זוכה להגדרה מוסכמת(. מורכבות זו ניכרת הן במבנה מערכת  
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והן באופי היחסים    )מטרות, ערכים, תהליכים ותוצאות(  שהיא מבקשת לקדם   החינוך, הן בריבוי מהויות

 6. בין השותפים לה

שירותי החינוך נכללים לרוב תחת קבוצת השירותים החברתיים, ובהתאם לכך    –אשר למדיניות החינוך  

המדיניות הציבורית בתחום החינוך נדונה בעיקר בספרות העוסקת בתחום החברתי )ובשנים האחרונות:  

כלכלי, לעתים בדגש על הצד הכלכלי(. במאמר קצר שנשא את הכותרת "חינוך כמגזר מדיניות  -החברתי

היותה של מערכת החינוך  ופן כי למדיניות החינוך כמה תכונות הייחודיות רק לה, ובהן:  ייחודי", טענה ג 

כאשר קבוצות שונות    – מגלמת, ואף משמרת, את השסעים החברתיים והאידיאולוגיים בחברה הישראלית  

בחברה מנסות לשמר את מערכת הערכים שלהן באמצעות השפעה על מדיניות החינוך; קושי ביצירת מכנה  

משותף במדיניות החינוך עד כדי היעדר יכולת להגיע להסכמה בדבר הערך הציבורי או "מטרת העל"; וריבוי  

היוצרים "אינטנסיביות" במפגש בין    –  ציפיות ואינטרסים שונים מצד פרטים, קבוצות והממסד המדינתי

 (.2009הפרט למערכת החינוך, שאינה דומה לשום שירות ציבורי אחר )גופן,  

(.  2018טענה רווחת היא כי לערכים ולאידיאולוגיות יש תפקיד מיוחד בהקשר למדיניות החינוך )ברקוביץ',  

דמוקרטית( והן אידיאולוגיות חינוכיות  -אלו כוללים הן אידיאולוגיות פוליטיות )כגון ליברלית או סוציאל 

ט מודרנית(. מן הספרות עולה  שמרנית או גישה פוס-המייצגות גישות ערכיות שונות )למשל גישה מסורתית

רבים. אידיאולוגיים  במתחים  מתאפיינת  בישראל  החינוך  מערכת  בחברה    כי  קיימים  מהמתחים  חלק 

היהודית עוד לפני הקמת המדינה, כאשר ביישוב היהודי היתה נהוגה חלוקה לזרמי חינוך נפרדים, בהתאמה  

בדים לבין הזרם הכללי, זרם המזרחי והזרם  לחלוקות החברתיות והתרבותיות הנהוגות, למשל בין זרם העו

(  1993צבי לם ) ערבי על המתחים הכרוכים בו.-לכך יש להוסיף את השסע היהודי החרדי של אגודת ישראל.

, ליצור ריכוזיות והאחדה  1953-הצביע על כך שעל אף השאיפה שהיתה גלומה בחקיקת חוק חינוך ממלכתי ב

במערכת החינוך ברוח האידיאולוגיה הממלכתית, הרי שבפועל ההטרוגניות התרבותית בחברה הישראלית  

ממדיים  - לדבריו, במהלך השנים התפתחו תהליכי קיטוב חברתיים רב  7רוקנה למעשה את החוק מתוכנו. 

)קיטוב פוליטי, עדתי, דתי ותרבותי( ובאמצעות קיטוב זה נטענו ההבדלים התרבותיים והדתיים משמעות  

   פוליטית, אשר הביאה לדיפרנציאציה חינוכית גוברת.

גם  שלילית להטרוגניות של החברה הישראלית ולמתחים הרבים שצוינו לעיל יש השפעה פרץ, -לפי עילם ובן 

, בייחוד בחברה הנמצאת במצב מתמשך של  ליזום וליישם לאורך זמן רפורמות חינוכיות מקיפותעל היכולת  

 
שדה מחקר שאינו מאופיין   –החינוך מחקר , מדגישים אף את היותו של  ו, וכן פרקים נוספים ב לספר זה מעניין לציין כי המבוא  6

)כמו גם מ"רצונות, נרטיבים ופרויקטים לאומיים מנוגדים,    במבנה דעת מובחן וברור, אשר מושפע ממסורות מדעיות רבות ושונות
  ורווחת בו אי הסכמה בנושאים בסיסיים.  ,(לצד אוניברסליות שברירית שמונחית על ידי גורמי שוק וחוקים של היצע וביקוש"

 .27שם, עמ' 
כתב לם על נושא המתחים האידיאולוגיים במערכת החינוך ובאותה עת יצא כנגד חקיקת חינוך    1973-מעניין לציין כי עוד ב 7

 להלן. 16. ראו הערה שתבקש ליצור האחדה בתחום מטרות החינוך
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במעבר"   מתת  –"חברה  מורכבת  אך  משותפים  מאפיינים  לה  שיש  שינויים  -חברה  ועוברת  קבוצות, 

הטרוגניות  זאת ועוד, ל.  (Eilam & Ben-Peretz, 2006)דמוגרפיים, כלכליים, ביטחוניים ופוליטיים תכופים  

הצביע ול שעליהם  הקיטוב  הפרטה    לם  ותהליכי  ביזור,  של  מגמות  האחרונים  בעשורים  נוספו  ואחרים, 

ומיסחור במערכת החינוך, אשר לא הוכוונו והוסדרו "מלמעלה" באמצעות חקיקה ותהליכי עיצוב מדיניות  

ורייכמן,    בן שחר הראל  באמצעות קבוצות אינטרס שונות )  ובאופן סלקטיבי  סדורים, אלא קודמו "מלמטה"

ומושל,  -לוי;  2022 גדרון  והוסיפו  (2010  איכילוב,;  2015פאור,  של    נדבךעוד  ,  וייחודיותה  למורכבותה 

 המערכת. 

את    בסעיפים אציג  שלהבאים  המרכזיים  הספרות    מרכיביה  מניתוח  שעולים  כפי  זו,    שתוקף ייחודיות 

 באמצעות מקורות המידע הנוספים והראיונות. 

תקנים   של  הקיים  למצב  תואם  החינוך  בתחום  החקיקה  מיעוט  כי  עולה  ראיונות  מכמה  כי  עוד  אציין 

חוץ ומתחזק מרחב הסדרה  ובמקביל מתקיים  בתחום החינוך,  - מעורפלים בהקצאת משאבים מסוימים 

ר  חקיקתי )ראו הרחבה להלן( המאפשר את המשך ניהולו של מצב זה. כמו כן, מאפיין זה נתפס כבולט יות

כי   זה  בהקשר  ציין  ג'בארין  אחרים.  חברתיים  בתחומים  מאשר  החינוך  כשיש  בתחום  שתמיד  "עובדה 

הסכמים קואליציוניים יש הרבה התייחסות לענייני חינוך, פחות בריאות או תעסוקה. כנראה ששם ]בחינוך[  

יטיזציה של כל נושא  יש פול . יעקב מרגי ציין עוד בעניין זה כי: "השאירו יותר מקום להחלטות פוליטיות"

יותר   היתה  אם  להצטמצם  יכול  היה  וזה  פוליטיות.  נגיעות  מצאנו  ההזנה  במפעל  אפילו  החינוך.  משאבי 

טוב    וזה  –תקינה מעוגנת בחקיקה. למה לא רבים על משרד הרווחה? כי הכל מתוקנן שם, תקציבים צבועים  

 בהמשך הפרק.  הרחבה בעניינים אלה תובא להלן ".מאוד

 פיצול מובנה במערכת החינוך החופף לחלוקות חברתיות על רקע זהות   .2.1.1

פיצול לארבע תתכיוםגם   כולל  בישראל  של מערכת החינוך  לפחות:  -, המבנה הבסיסי  חינוכיות  מערכות 

חקיקת החינוך  דתי, חינוך ממלכתי ערבי, וחינוך חרדי.  -חינוך עברי ממלכתי )לא דתי(, חינוך עברי ממלכתי

ב  ממכירה  של  פיצולחלק  כאלה    זה  גם  חינוך,  מוסדות  של  שונים  משפטיים  מעמדות  ומגדירה  המערכת 

הפועלים תחת אותו זרם )מבין הארבעה הנ"ל(, כמו למשל מוסדות מסוגים שונים בחינוך החרדי. תחולתן  

של חלק מהוראות חוקי החינוך היא רק בזרמים הממלכתיים, וגם בהם יש נושאים רבים שאינם מוסדרים  

ין אם למשרד החינוך  מרחבי אוטונומיה שונים, ב פיצול סמכויות ו ם ומאפשרים בפועל  במלואם או בחלק

. במקביל,  )רשויות מקומיות, בעלויות פרטיות על מוסדות חינוך ועוד(  ובין אם לגורמים אחרים במערכת

 החקיקה כמעט ואינה מתייחסת לחינוך הערבי, שגם בו פועלים מוסדות חינוך במעמדות משפטיים שונים. 
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באותה נקודת  הוא ציין, כבר  (  1993)לם,  במאמר שפרסם צבי לם כשלושים שנה לפני כתיבתה של עבודה זו  

" זמן כי  גדול ,  ערוך  לעין  הוא  היום  החינוך  מערכת  של  אי    הפיצול  משהיה  החברה  יותר  בתולדות  פעם 

]מאז חקיקת חוק    אזמ זרמים מסוגים אחדים ולצד זרמים הקיימים  -הישראלית. בכל זרם פועלים היום תת

רוויה. הרבה   תהליך זה עדיין לא הגיע לנקודת"  ". עוד ציין לם כינוספו זרמים חדשים  י.ו.[  –חינוך ממלכתי  

 ". סימנים מעידים על כך שהוא ילך ויתעצם

הספרות וההתפתחויות בשדה מאששים דברים אלה: במערכת החינוך נוספו במהלך השנים חלוקות רבות,  

וספוראדית  ש נקודתית  בחקיקה  עוגנו  החרדיים    – חלקן  הספר  מבתי  לחלק  מיוחד  מעמד  מתן  כגון 

המשתייכים לרשתות בעלות זיקה פוליטית: מרכז החינוך העצמאי ומעיין החינוך התורני )כיום: בני יוסף(,  

באמצעות תיקון בחוק יסודות התקציב שאינו קשור כלל לשאר חקיקת החינוך. בהמשך נוצר מעמד משפטי  

חרדי חינוך  למוסדות  דופן  עליוצא  תרבותיים-ים  חינוך  )"מוסדות  מסוימים  ואילו  -יסודיים  ייחודיים"(, 

מהווה מעמד משפטי או    חילוניים( הוסדר בחקיקה באופן שונה שאינו -החינוך הממלכתי המשלב )דתיים

. נוסף על דוגמאות אלו אשר  זרם נוסף שמיקומו בהיררכיה אינו ברור-כלומר מעין תת  –  פיקוח בפני עצמו 

נגיעה מסוימת בחקיקה, פועלים תתי זרמים וסוגים נוספים של מוסדות חינוך אשר -יש בהן לכל הפחות 

מידת ההסדרה והפיקוח על פעילותם אינה תמיד ברורה, כגון מוסדות חרדיים שכלל לא פנו לקבלת הכרה  

ך אך החלו לפעול באופן ייחודי ושונה ממוסדות  ורישיון, ומוסדות ייחודיים המוכרים על ידי משרד החינו

- ; לוי2019חזן, -כלכלית, עוד בטרם היתה לכך כל הסדרה )פרי-ממלכתיים, לעתים תוך סגרגרציה חברתית

על מגמות נוספות של הפרטה ומיסחור בחינוך הציבורי, הבאות לידי    גםהספרות מצביעה  (.  2015אור ואח',  פ

ספר  -התרחבותם של בתי ים, בידי גופים פרטי-הספר על-הפעלת תוכניות חינוכיות בבתי ביטוי בין היתר ב

ציבורי  במימון  הורים  "פרטיים  תשלומי  של  גבייה  באמצעות  היתר  בין  הפרטי  המימון  ובהתרחבות   " –  

מדיניות המכווינה  , ואינן מבוססות על  כלכלי-גורמות לפערים ופיצולים נוספים על רקע חברתיאלו  תופעות  

   (.2010, וממילא לא על חקיקה )איכילוב, ומסדירה אותן

 ( בפיצולים  2016שיפמן  מובהק  באופן  ביטוי  לידי  באים  הישראלית  בחברה  שהשסעים  כך  על  מצביע   )

הקיימים במערכת החינוך, המונחים לפי: אוריינטציה פוליטית, זרמים דתיים, מעמד, אתניות ולאומיות.  

עים חברתיים  הוא מזהה את שורשיו ההיסטוריים של פיצול זה עוד בתקופת הקמת המדינה, אך מוצא כי שס

חדשים שלא קיבלו מענה במבנה המוסדי הקיים, ודרישות חדשות להכרה ולתמיכה בזהויות חדשות, יצרו  

. מניתוח שלושה מקרי  20-חלוקות ופיצולים נוספים במערכת החינוך, בייחוד משנות התשעים של המאה ה

ערבי, של "יד ביד"(  -לשוני, עברי - תגבור לימודי יהדות; והחינוך הדו  – בוחן )מעיין החינוך התורני; תל"י  
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אלא    8שעורך שיפמן, עולה כי להתפתחויות אלו במערכת החינוך לא נלוו תהליכי הכרה והסדרה מאורגנים

 הוק או ניסיונות הסדרה בדיעבד כתוצאה מלחצים פוליטיים או אחרים. -לרוב החלטות אד

סוגיית הפיצולים במערכת החינוך והקשר בינם לבין מצב החקיקה קיבלה משנה  לצד האזכורים בספרות,  

המתעוררות סביב  מחלוקות  מן הדברים שעלו בראיונות עולה כי  תוקף בראיונות שנערכו במסגרת עבודה זו.  

אינם  יוזמות חקיקה בתחום החינוך, להבדיל מתחומים אחרים של חקיקה חברתית כגון רווחה ובריאות,  

  מהאופי הייחודי של מערכת החינוך בראש ובראשונה  חינוך אלא נובעים  הרק בין גישות שונות למדיניות  

מעצם היותה  משמעותית ומקיפה,  לגייס הסכמה לחקיקה    יותר  קושי גדול  במצב זה מתעורר.  המפוצלת

אורך השנים ובאוטונומיה של  שהתהוותה ל  באוטונומיה של הזרמים  עשויה לפגועחקיקה כללית ומחייבת ש

החשש מפגיעה כזו מעורר התנגדות מצד נציגים פוליטיים בעלי זיקה לזרמים    .המשרד בהתנהלותו מולם

 . אלו

מנכ"ל משרד    שמשון שושני,ו,  ראש ועדת החינוך של הכנסת-יושבשהיה  עמרם מצנע,  כך אמרו בעניין זה  

 החינוך לשעבר:

"החינוך בישראל הוא מאוד מפוצל. החינוך החרדי, אף אחד לא נוגע בו. בחינוך הממלכתי דתי, לאף אחד  

אפילו לא השרים חובשי הכיפה. וזה יוצר מצב שאם אתה רוצה לחוקק איזשהו חוק שיחול  אין דריסת רגל,  

לחינוך   רק  חוק  מחוקק  שאתה  להגיד  יכול  לא  ואתה  צד.  מאיזשהו  מתנגדים  יהיו  תמיד  אז  כולם,  על 

 הממלכתי. זה מכשול." 

חלק מהסיבות שאין הרבה חקיקה בחינוך הן סיבות פוליטיות, שמעכבות חקיקה כזו. זאת אומרת חוק  "

גם אם יש לי יוזמה    חינוך ממלכתי, הוא בעצם חוק חינוך שבמציאות לא חל על חלקים שלמים במערכת. אז

איך אני אעביר את זה בחקיקה בכנסת?    –אני מכיר מציאות פוליטית שבה אומרים    לרפורמה מערכתית,

 אין לי רוב לזה במציאות הפוליטית".  –בוא נלך כאן לחקיקה, אז הוא אומר לך  –אתה אומר לשר 

ג'בארין נושאים    יוסף  בהם  במחלוקת,  שנויים  בנושאים  במיוחד  ביטוי  לידי  בא  הדבר  כי  זה  בעניין  ציין 

 הנוגעים לקבוצות זהות מובחנות: 

 
תרבותית. לפי שיפמן, "במקום שבו מדינות, בעיקר  -החינוך נעשה לאור הגישה הרבהדיון במאמר בחלוקות ובפיצולים במערכת   8

תי, הפירוק וההבניה מחדש של הבדלים תרבותיים צריכים להיות  רתרבותיות, מסתגלות לשינויים במרקם החב -דמוקרטיות רב

מאוזנים על ידי בנייה מחודשת של מוסדות המצליחים לנהל את השונות החברתית". בהמשך הוא מציין כי "מעל ההתפתחויות  

של אוטונומיה    תרבותי כדי ליצור נישות-החדשות מרחפת האפשרות כי קבוצות בישראל יאמצו חלק מדפוסי המאבק והשיח הרב

וערכים שאינן רב ונגישות למשאבים ציבוריים, אך במטרה לקדם מטרות  תרבותיים ושאולי אף סותרים את הרעיון  -חינוכית 

 (. 147-146תרבותי" )עמ' -הרב
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תן  '"התפיסה שהתקבעה בתחום החינוך היא שהסדרי מדיניות זה לפוליטיקה, להסכמים הקואליציוניים, ל

במשרד. זה התקבע עד כדי כך שלא רוצים לנגוע לזה. לדעתי, גם בגלל ההנהגה החרדית שלא רוצה    ' וקח

יגעו בחינוך שלהם ולא ימסגרו שום דבר בחוק, גם בהשפעת היחס לחינוך הערבי שכנראה הפוליטיקאים  יש

לשמר מוקדי כוח    הרצוןמעדיפים לא להסדיר, שיישאר בשליטה ישירה של השר. זה הוביל למצב שכנראה  

יותר   שזה  המיוחד  שבחינוך  עובדה  החינוך.  את  להסדיר  צריך  היה  שלפיו  ההגיון  את  ניצח  בפוליטיקה, 

 . אוניברסלי, היתה חקיקה יותר משמעותית"

 הימנעות מהכרעותנטייה למערכת וב  יסודהיעדר הסכמה חברתית ופוליטית על מרכיבי  .2.1.2

אך מוסיף על ההיבט    –   הקיימים במערכת זומאפיין נוסף של מדיניות החינוך בישראל, הקשור לפיצולים  

הוא הקושי להגיע להסכמות רחבות והנטייה להימנעות מהכרעת מחלוקות,  המבני גם נדבך ברמת התוכן,  

אינו נדון  כמעט  . הנושא  , בהשוואה לתחומים חברתיים אחריםהמשפיעה גם על מיעוט חקיקה משמעותית

עלה בין היתר בראיונות עם שני מנכ"לי משרד החינוך  עניין חקיקת החינוך, אך הוא  בספרות בהקשר ישיר ל

 :  שושני  לדברי כך שכיהנו לאורך כמה וכמה קדנציות.  , שמשון שושני ושלומית עמיחי,לשעבר

"בשביל חקיקה צריך הסכמה יותר רחבה גם מחוץ לוועדה וקשה להגיע להסכמה כזו ולקונצנזוס בחינוך,  

וגם, בחינוך אין אמת אחת, יש אלטרנטיבות שצריך לבחור ביניהן וזה מורכב. אין את הדרך האחת הנכונה  

]רפורמה מקיפה בארגון שלבי החינוך  בחינוך, בשום נושא. זאת בדיוק הדוגמה של הקמת חטיבות הביניים 

שלא עוגנה בחקיקה ולא יושמה באופן מלא ואחיד עד היום, בין היתר משום שניטש ויכוח על השפעותיו של  

)ההדגשה לא    . וזה שונה למשל מבריאות ומעוד תחומים" י.ו[ –המעבר הנוסף בין בית הספר היסודי לתיכון  

   .במקור(

בפרק   שנדונה  הציבורי  האינטרס  לתיאוריית  ישירות  נוסף שמתקשר  נושא  עלה  כמה מהמרואיינים  מצד 

ציבורית רחבה אשר תפעל בקרב   בגיבוש תנועה  והוא הקושי  המחוקקים לקידום  המסגרת התיאורטית, 

הן   נובע  זה  קושי  כי  נראה  אחרים.  בתחומים  מאשר  יותר  כגדול  שנתפס  קושי  החינוך,  בתחום  חקיקה 

מהפיצול המבני של מערכת החינוך כפי שתואר לעיל, והן מפיצולים ומחלוקות בין קבוצות אינטרס שונות,  

   ציין בעניין זה כי: ,חבר ועדת החינוך לשעבריוסף ג'בארין,   בין היתר על רקע זהויות מנוגדות.

"כל פעם שאתה נוגע בחינוך מבחינה מהותית, אתה נוגע בערכים ובסוגיות פוליטיות, וזה מסכל אפשרות  

של חקיקה. אם אני רוצה לדבר על חופש הביטוי בבתי ספר, זה לא כמו באקדמיה, זה נושא רגיש ויש פחות  

כשיש לך הצעה לחקיקה שתיצור הסדרה אוניברסלית, אז בודקים  ]...[   סדר יום ציבורי שעוזר לקדם אותו 

הסדרה   בחינוך,  עליהם.  שישפיע  מעוניינים  שלא  הסקטורים  של  הלובי  את  לך  יש  ואז  ישפיע  זה  איך 
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בנושאים של זכויות אדם, כולל זכויות בחינוך,  .  אוניברסלית יכולה להשפיע על החרדים שלא מעוניינים בזה

 אז הזהות שלי מאוד בולטת וזה יוצר מייד קושי לקדם חקיקה". 

בראיונות שנאמרו  נוספים  זהות    ניתן  בדברים  רקע  על  מנוגדים  להיות  שעשויים  לאינטרסים  גם  ביטוי 

  :, יו"ר ועדת החינוך לשעבר. כך לדברי עמרם מצנעמעמדית שונה, ובכך מוגבר הקושי לייצר לחץ ציבורי רחב

"אני חושב שחלק גדול מהעניין זה שבחינוך אין זעקה מהשטח שדוחפת לחקיקה. ברווחה ובבריאות בדרך  

כלל יש זעקה מהשטח. בחינוך אין תחושה שזה הלחם והחמאה, שזה דבר בעל משמעות או הכרחי. לאנשים  

 נראה שבאופן כללי החינוך עובד, המורה באה לכיתה, מלמדת. השטח איכשהו מסתדר".

"הדרך היחידה שהממשלה יכולה להסכים... ]ליוזמת  ולדברי יעקב מרגי, גם הוא יו"ר ועדת החינוך לשעבר:  

י.ו.[ ... זה אם היתה קמה זעקה מהעם. למשל בכל נושא הפערים    – חקיקה מהותית ועצמאית של הכנסת  

במערכת החינוך, שבהם אנחנו מובילים בכל ההשוואות. אם היינו חברה אחרת, דעתנית, והיה קם לחץ  

הבעיה,   את  לעצמם  פותרים  החזקים  הבעיה.  את  לעצמו  פותר  אחד  כל  אבל  קורה.  היה  זה  אז  ציבורי, 

את הבעיה. הבינוניים לא יודעים להתאגד אז מסתדרים עם מה שיש, והחלשים    ולפעמים גם פותרים למדינה

 לא יודעים לתבוע פתרונות או שאין להם מספיק כוח". 

התייחסו בראיון    , עמרם מצנע ויעקב מרגי,שצוטטו לעיל  ועדת החינוך לשעבר  של  ראש הבנוסף, שני יושבי  

עמם בהרחבה לכך שגם כאשר מתרחש תהליך של שינוי מדיניות מצד השר )לרוב לא באמצעות חקיקה(, או  

מדובר בדרך כלל בנושאים צרים ונקודתיים    –כאשר בכל זאת מקודמת יוזמת חקיקה מצד חברי הכנסת  

אשר אין להם השפעה מהותית על מדיניות החינוך, משום שבנושאים מהותיים יותר לא ניתן היה להגיע  

למצב של דיון מעמיק המסתיים בהכרעה מנומקת, שעל בסיסה ניתן יהיה לקדם חקיקה גם בנושאים שיש  

 עליהם מחלוקת. 

, אינן מתורגמות כתביעה לחקיקה  (bottom-up)כלומר, פעולות המקודמות ביוזמת השטח בתחום החינוך  

שתאפשר הסדרה רוחבית או אוניברסלית, בין אם בשל הסתפקותן בקידום אינטרס סקטוריאלי ובין אם  

בדרג הפוליטי קשה לגבש    –בשל היותן מנותקות ממוקדי כוח שיאפשרו קידום מהלך רחב יותר. במקביל  

תחולה להם  שתהיה  מהותיים  מדיניות  מהלכי  בקידום  רחבה  ל  (top-down)  מחייבת  תמיכה  כלל  ביחס 

 . מערכתה

נראה שהיעדר פעולה קולקטיבית המכוונת לקידום מדיניות חינוך הוא מעין תמונת מראה של הקושי לגבש  

עניינים פרטיקולריים על פני   זו. קבוצות אינטרס שונות מעדיפות לקדם  פוליטית סביב מדיניות  הסכמה 

ליטית )והפרלמנטרית(.  קידום נושאי מדיניות אוניברסליים, וחוברות לצורך כך לבעלי עניין גם בזירה הפו

היעדר ההתארגנות מחזק את האוטונומיה של משרד החינוך, שבתורו פועל באופן שמקדם את אותם בעלי  
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הקובעת מדיניות ייחודית או שונה ביחס לחלקים    ,באמצעות הסדרה מינהלית חלקית או נפרדת. זאת עניין

 . מסוימים במערכת החינוך, או לחילופין בהימנעות מהסדרה דווקא ביחס אליהם

    המושרשת בתהליכי עיצוב המדיניות דומיננטיות רבה למשרד הממשלתי  .2.1.3

על   השדה  מן  יוזמות  של  רחבה  והשפעה  הפרטה  ביזור,  של  מגמות  אודות  רבים  דיונים  ישנם  בספרות 

המדיניות המתבצעת בפועל במוסדות החינוך בישראל, אולם ככל שהדברים אמורים ביחס לעיצוב מדיניות  

ולא    –קיים קונצנזוס כי משרד החינוך  שהחינוך הרשמית )גם אם אינה מיושמת במלואה או בחלקה(, נראה  

הוא הגורם המרכזי והדומיננטי )שמואלי,    –הממשלה בכללותה, הכנסת, או לחילופין הרשויות המקומיות  

 (.  1985דרור, -; אלבוים2003

במסגרת הראיונות, נשאלו המרואיינים לעמדתם ביחס לגורמים המרכזיים ביותר בעיצוב מדיניות החינוך  

ולמשרד החינוך את התפקיד המרכזי ביותר ואת העוצמה  בישראל.   כלל המרואיינים ייחסו לשר החינוך 

המירבית ביותר בכל הנוגע לקביעת מדיניות החינוך. ברוב המכריע של המקרים נלוותה לעמדה זו גם תפיסה  

לגירעון החקיקה בחינוך היא היעדר הרצון של משרד החינוך, והשר העומד   בראשו,  לפיה סיבה מרכזית 

, באמצעות קביעת מדיניות בחקיקה )אשר עשויה  שלו  להגביל את עוצמתו ואת מרחב הגמישות והתמרון

  בעתיד   וספת כדי לערוך שינוילגרור הקצאת משאבים קשיחה, מעקב חיצוני אחר יישומה, צורך בחקיקה נ

ועדת   כחברי  והן  החינוך  משרד  כמנכ"לי  הן  ששימשו  מהמרואיינים  שניים  זה  לנושא  התייחסו  כך  וכו'(. 

 : זבולון אורלב, ולאחריו רונית תירוש –  החינוך של הכנסת

וכו" רשות המסים  לי שבאוצר,  להגיד  יכול  אז אתה  עצמו.  את  לחייב  אינטרס  שום  אין  כל  'למשרד  על   ,

נכון,    –לעומת תא קטן במשרד החינוך  ,  יש שם מדפים שלמים של חוקים  .צ'ופצ'יק יש חוק שהמשרד יוזם

  המשרד מנהל את ענייניו לבדבחינוך  ]...[    שם באוצר המשרד צריך לנהל את האזרח, זה ההבדל המהותי.

המערכת לא עובדת בסטנדרט הזה, בנורמה הזו. למה שאני אכניס את מקצועות ההוראה לחקיקה? אני  ]...[  

 " שאני רוצה.  איךעושה מה שאני רוצה. חוק מטרות החינוך הגדיר מה שהגדיר, עכשיו אני יכול לשחק עם זה  

"בחינוך דברים דורשים הרבה כסף. אני לא מכירה מספיק את משרד הבריאות או הרווחה כדי להגיד אם  

הכל שם כסף דומה. אבל גם צריך לקחת בחשבון שמשרד החינוך מאוד ריכוזי, ועכשיו להתחיל לייתר מעצמו  

 דברים, קשה לאנשים לעשות את זה." 

)נקודת    2000כפי שצוין בקצרה בפרק המבוא, הספרות מעידה על כך שעוד קודם לשנת    –בחזרה לספרות  

זו(ה עבודה  מתמקדת  בה  התקופה  של  למדינה  פתיחה  עשורים  כשלושה  שמלאו  לאחר  כבר  ולמעשה   ,

אינה מספקת הסדרה   דיו,  ואינה מקיפה  כך שחקיקת החינוך חסרה  על  היו שהצביעו  ולמערכת החינוך, 

אמנם,    (.1993,  גזיאל;  1985דרור,  -)אלבוים  והכוונה התואמות את צרכי המערכת ואת ההתפתחויות בשדה
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שבהם הושלמה חקיקה משמעותית ואף    ספורים  היו תחומים  20-בשני העשורים האחרונים של המאה ה

  לצידם   .(2002-ב  , ולאחריו תוספת פרק השילוב שכונה "חוק השילוב"1988-מ  עודכנה )כגון חוק חינוך מיוחד

  3נוספים שבהם נחקקו חוקים משמעותיים ואף פורצי דרך )כגון חוק לימוד חובה מגיל  נושאים אחדיםהיו 

נדחה עשרות    אלושל    יישומם   ם כיא(  1997-מ  חוק יום חינוך ארוך ולימודי העשרהו  1984-שנחקק במקור ב 

 .  (2021;  2009)מרכז המחקר והמידע של הכנסת,   שנים או שטרם הושלם עד היום

ואולם, הספרות מעלה כי שתי רפורמות מרכזיות במדיניות החינוך, שנראה כי היו המרכזיות ביותר שהוביל  

משרד החינוך באותם עשורים, גובשו והובלו ללא כל הסדרה בחקיקה: רפורמת "האינטגרציה" והשינוי  

העל  בחינוך  תלמיד-המבני  יחדיו  ללמוד  נועדו  שבהן  הביניים,  חטיבות  )יצירת  שונות  יסודי  משכונות  ים 

חברתיות  שכבות  ורפורמת  -המייצגות  שונות(,  היתה  ספרית-הבית  האוטונומיה"כלכליות  שמטרתה   "

 .  (2006)דרור,   להאציל סמכויות רחבות יותר למנהלי בתי הספר

של   עיקשת  התנגדות  עקב  שכן  במיוחד,  בולט  חקיקה  של  היעדרה  האינטגרציה,  רפורמת  של  במקרה 

ואף שכבר פעלה ועדה ציבורית    הסתדרות המורים לקידום המהלך שניסה להוביל שר החינוך דאז זלמן ארן,

. באופן יוצא דופן הוקמה  (שם)  הרפורמה הובאה להכרעת הכנסת  –שמינה השר בנושא, אשר הגישה המלצות  

, אשר דנה בנושא במשך שנתיים, בנפרד  ל"יסודי בישרא- ועדה מיוחדת לבדיקת מבנה החינוך היסודי והעל"

עמד ד"ר אלימלך רימלט, שהיה גם   הוועדה המיוחדת  )אף שבראש  החינוך הסטטוטורית של הכנסתמוועדת  

ביולי   ועדת החינוך(.  זו  1968יו"ר  מיוחדת  ועדה  דיון    הובאו המלצות  של  ובסופו  במליאת הכנסת,  לדיון 

על   הצבעות  )כולל  חקיקה  על  להצבעה  דמתה  אשר  במליאה,  להצבעה  ההמלצות  הועלו  ביותר  ממושך 

בלבד הצהרתית  החלטה  היתה  למעשה  אך  מיעוט(  והצעות  הדומה    הסתייגויות  רשמי  מעמד  לה  שאין 

 .  (1968)מליאת הכנסת,  לחקיקה

( דרור  מחייב,  2006לפי  חוק  בהיעדר  במערכת,  (,  הדומיננטי  הכוח  היה  החינוך  שמשרד  אף  יישום  ועל 

לפחות: הסתדרות   אינטרס  בהתנגדויות מצב חמש קבוצות  ונתקל  ביותר,  איטי  בקצב  הרפורמה התבצע 

מן השכבות החברתיות  הורי תלמידים  רשויות מקומיות מסוימים,  ראשי  כלכליות המבוססות  -המורים, 

דרור אינו מזכיר את הכנסת או את ועדת החינוך    דתי וראשי החינוך הקיבוצי.-יותר, נציגי החינוך הממלכתי 

ככוח בעל השפעה על יישום הרפורמה, ואין עדות לכך שעל סדר יומה של הכנסת עלתה הצעה משמעותית  

צעות ועדה מיוחדת  לעגן את הרפורמה בחקיקה. יתכן שהאופן בו התקבלה הרפורמה, ללא חקיקה ובאמ

שאינה ועדת החינוך הקבועה, השפיע לשלילה על מידת מעורבותה של הכנסת בהמשך יישומה או ביוזמה  

 לעיגונה בחקיקה. 

ספרית היא למעשה שם כולל לשורה של תהליכי חשיבה ושל דיונים בכמה ועדות  - רפורמת האוטונומיה הבית 

, אשר נועדו להגביר את האוטונומיה החינוכית  90-עד סוף שנות ה  70- ציבוריות שונות, שנמשכו כבר משנות ה
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דרור   לרשויות המקומיות(.  לביזור סמכויות  נושאים הקשורים  גם  שנדונו  אף  בית הספר,  ברמת  )בייחוד 

מנתח את התהליכים הקשורים לרפורמה זו ומסיק כי גם במקרה זה משרד החינוך היה השחקן הראשי  

. מקומה  והדומיננטי )לצד הרשויות המקומיות שהיתה להן השפעה רבה, בבלימה או בדחיפה של היישום(

לקידומה באמצעות חקיקה )דרור,  כלשהי  של הכנסת לא מוזכר בהקשר לרפורמה זו, ואין עדות על כל יוזמה  

2006 .) 

משרד החינוך הוא השחקן המרכזי והדומיננטי ביותר במערכת, ובכוחו כחלק מהממשלה הנהנית    אם כן,

האפשרות  נראה כי  לקדם חקיקה ממשלתית בתחום פעילותו. ועם זאת, –מתמיכת רוב קואליציוני בכנסת 

לעגן בחקיקה שתי רפורמות מרכזיות שקידמה הממשלה בתחום החינוך, הגם שאחת מהן נדונה בכנסת  

הפרק. על  היתה  לא  כלל  ממושך,  התייחס  באופן  מרגי  יעקב  לשעבר  החינוך  ועדת  עמו  יו"ר  לכך    בראיון 

, ומשרד החינוך כשחקן דומיננטי אינו  שבאופן היסטורי מדובר בתחום שתשתית החקיקה בו אינה נרחבת

אותה להרחיב  ויתנדב   :מציע  יבוא  לא  הוא  דלילה,  שלו  החקיקתית  התשתית  מסורתי  שבאופן  "משרד 

שהתשתית החקיקתית שלו    –להכניס עוד דברים. אני חושב שכאן יש הבדל מול תחום העבודה והרווחה  

הרווחה   ועדת העבודה,  בחקיקה. תראה את  כרוך  רוצה  שינוי קטן שאתה  כל  אז  ענפה,  היא  מלכתחילה 

למצב היסטורי זה ייחס מרגי גם את    ". '-פעם ב'והבריאות, יושבת כל היום ומחוקקת. בוועדת חינוך זה  

בסעיף  חקיקתי, בתחום החינוך יותר מאשר בתחומים אחרים, כמפורט -הנטייה להעדיף מרחב הסדרה חוץ 

 .הבא

בתחום   קולקטיבית  ציבורית  פעולה  היעדר  בין  המעגלי  הקשר  אודות  שהוצגה  לתמונה  בדומה  כי  אציין 

בין   מעגלית  זיקה  מסתמנת  זה  במקרה  גם  פוליטיות,  הסכמות  לגבש  הקושי  לבין  החינוך  מדיניות 

להע הנטייה  לבין  בכנסת,  לדיון  מדיניות  והימנעותו מהבאת הכרעות  של משרד החינוך  דיף  הדומיננטיות 

 ראו הרחבה בנושא בפרק הדיון והסיכום.. חקיקתי כפי שתוצג להלן-מרחב הסדרה חוץ

 חקיקתי-העדפה למרחב הסדרה חוץ  .2.1.4

, חלקם שייכו אותו במיוחד  את נושא הדומיננטיות של משרד החינוך שצוין לעילמבין המרואיינים שהעלו  

למישור הפוליטי כפי שראינו לעיל, ואחרים שייכו זאת הן לצד הפוליטי והן לצד הפקידות במשרד החינוך  

אשר גם לה מיוחסת שאיפה לשימור המצב הקיים שבו יש למשרד יותר שליטה. לכך יש זיקה לסוגיה נוספת  

, שהמשרד נוטה להעדיפו על פני חקיקה. מרחב  חקיקתי נרחב בתחום החינוך- של קיום מרחב הסדרה חוץ

באמצעים   המועברות  החינוך  משרד  של  נוספות  מינהליות  הנחיות  המנכ"ל;  חוזרי  מערכת  את  כולל  זה 

קואליציוניים הסכמים  במסגרת  הסכמות  לכן  שונים;  קודם  מיושמות  מות  הסכ)  שהוזכרו  לעתים  אשר 

באמצעות ההנחיות המינהליות הנ"ל(; וכן הסדרה במסגרת הסכמים קיבוציים )אשר תידון יותר הרחבה  

 בפרק הבא של ניתוח מקרי הבוחן(. 
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בספרות עולה לעתים קרובות מרכזיותם של חוזרי המנכ"ל בהסדרת תחום החינוך, הנעשית לעתים בדיעבד,  

)הוד,   )-פרי(.  2013לאחר השתרשות תופעות מסוימות בשדה  ( מתארת את מצב הסדרת החינוך  2019חזן 

נורמטיבי", ומציינת כי חוזרים ונהלים שונים המופצים באופן תכוף על רקע החוסרים   בישראל כ"כאוס 

- קוסטי ולוי  גם במאמרם של חקיקתי עולה  -סוגיית מרחב ההסדרה החוץ בחקיקה, אף מעצימים כאוס זה.  

( המנתחים נתוני חקיקה ראשית ומשנית, ובתחום החינוך משווים את הנתונים על מיעוט חקיקה  2020פאור )

( על  2022את הודעת משרד החינוך )לכך ניתן להוסיף    לנתונים מקבילים על הוראות מינהליות בהיקף נרחב.

", נסרקו  מהלך טיוב רחב היקף וחסר תקדים לעדכון וארגון של כל חוזרי המנכ"ל הקיימיםכך שבמסגרת "

מ פחות  ובוטלו    18,000-לא  שונים  בתחומים    –  מתוכם  17,000חוזרים  לו  מקביל  אין  אשר  עצום  היקף 

 חברתיים אחרים. 

ניתוח דיוני הכנסת שבוצע במסגרת מחקר זה העלה כי באחד מהדיונים בוועדת החינוך על חקיקת "חוק  

הוספת פרק המקנה זכות לשילוב ילד עם מוגבלות   –השילוב" שנזכר קודם לכן )תיקון חוק החינוך המיוחד 

, התפתח דו שיח קצר ורלוונטי לסוגיה הנדונה כאן, בין יו"ר הוועדה דאז ומציע  2001בחינוך הרגיל(, בשנת  

הצעת החוק, זבולון אורלב, לבין סמנכ"ל משרד החינוך ומנהל המינהל הפדגוגי באותה עת. חילופי דברים  

לק מדיוני הכנה לא פורמליים, אולם במקרה זה הם נעשו תוך כדי הדיון הרשמי  מעין אלו לרוב נעשים כח 

יקרי הצעת החוק, החל סמנכ"ל המשרד להציג קשיים  בוועדה ותועדו בפרוטוקול. באותו דיון, לאחר הצגת ע 

שונים שעתידים לעלות אם החוק יתקבל, ותחת זאת הציע כי משרד החינוך יחל ליישם מעין "פיילוט" מוגבל  

של מדיניות ברוח הצעת החוק, אך ללא חקיקה אלא בכפוף להמלצות ועדה ציבורית שהמשרד מינה בנושא.  

 ההדגשות אינן במקור(:; 2001, ועדת החינוךים )במסגרת זאת נאמרו הדברים הבא

 היו"ר זבולון אורלב: 

. אתה מעלה סוגייה מאוד מעניינת ורצינית, אתה  אסטרטגיית חקיקת חינוךאתה מעורר שאלה של  

אומר, אני רוצה לקלוט ילדים של החינוך המיוחד בחינוך הרגיל רק שאני מעדיף לעשות את זה לא  

  – יכול, ומה שאני לא יכול    – בחוק. אם לא בחוק, אני מגייס את המשאבים מתוכי, מה שאני יכול  

האוצר לא ייתן לי את מה שאני צריך ואז אצטרך  לא יכול. אבל אם תהיה לי חובת חוק, ממילא  

 להוציא הרבה יותר ממה שאני מוציא היום.  

 : )סמנכ"ל משרד החינוך( איציק כהן

בואו ננסה לבחון את האפשרות ליישם את החוק  ]...[    זה נכון, אבל הבעיה היא לא רק משאבים

במספר בתי ספר, באופן הדרגתי, יש לנו ממילא הסגות לגבי  הפעלתן של     –בלי צורך בחוק    –הזה  

]...[    -  -  -ועדות השמה, אנחנו לא מרוצים מדרך הפעולה של ועדות השמה, יש מחשבות אחרות  

]ועדה ציבורית מטעם משרד החינוך שפעלה באותה  בנוסף, אותן המלצות שייגזרו מוועדת מרגלית 

 דיון, לא לעשות כאן שני ערוצים.  הצריך לשלב אותן במסגרת של  ,י.ו.[ –  תקופה

 



 

37 
 

 היו"ר זבולון אורלב: 

שאלה של אסטרטגיית חקיקה, האם זה נכון לחוקק זכויות מסוימות ביסוד הדברים שלך עומדת  

ביחס לאסטרטגיית החקיקה, אני חולק  ]...[     בחוק או להשאיר את הדברים האלה באופן וולונטרי?

על דבריך, אני סבור שבכל אותם חוקים שהמחוקק הבטיח זכויות ומשרד האוצר אינו מכסה את  

הסכומים, יכול להיות שאנחנו צריכים לתקן את החקיקה באופן שיסדיר זאת. אנחנו רואים זאת  

גה. ראינו זאת בחוק חינוך  בחוק יום חינוך ארוך, שהכנסת אמרה לבצע בהדרגה ולא עושים בהדר

, שבמשך שנתיים דילגו על החלת החוק. כמו כן גם חוק החינוך המיוחד, כפי שאמרת,  3חובה לגילאי  

  הגישה להשלים עם המצב הזה היא גישה מאוד לא נכונה, .  50%נוך לא מכסה אפילו  שמשרד החי

 אני בעד להבטיח דווקא זכויות של אוכלוסיות חלשות.  

דומיננטיות משרד החינוך, המבקש    –חילופי דברים אלה מתקשרים הן לסוגיה הקודמת שהוצגה בפרק זה  

או   חקיקה,  שאינה  הסדרה  העדפת  של  לסוגיה  והן  וגמיש,  עצמאי  מדיניות  החלטות  קבלת  מרחב  לשמר 

ההימנעות    גישת  במילים אחרות: הימנעות מחקיקה. במקרה הזה, יו"ר הוועדה מביע עמדה ברורה לפיה 

ואכן    . של חקיקה קודמת שאינה מיושמת לפי כוונת המחוקק(תיקון  אינה רצויה )ואף מציין כי יש לשקול  

באחד המקרים המעטים של חקיקה  "חוק השילוב" נחקק בסופו של דבר, אך כפי שראינו במיפוי מדובר  

אשר קודם על ידי    ממוקד, שהיוזמה לחקיקתה היתה פרטית ולא ממשלתית, ובנושא  שהושלמה  משמעותית

זאת בעוד בנושאים רבים אחרים, כאמור, לא קודמה ולא    קבוצות אינטרס מגובשות ללא מחלוקת זהותית.

 תחתיה הסדרה חלופית ונפרדת מן החוק.  נעשה ניסיון להציעהושלמה חקיקה, כאשר בחלק מהמקרים  

חקיקתית,  -בניתוח הראיונות תופסת סוגיה זו מקום מרכזי, לא רק מבחינת היקף השימוש בהסדרה חוץאף  

מבחינת היותה של הסדרה כזו הערוץ המועדף מבחינת משרד החינוך )וכפי שיוצג בפרק הבא, גם  גם  אלא  

 אמר בעניין זה כך: יעקב מרגי. שנים האחרונותלאורך שנים רבות לרבות ה , וזאתמבחינת ארגוני המורים(

כי יש 'חוזר    אמרו  "כשבאתי להיות יו"ר ועדת החינוך, אמרו לי שזו ועדה שלא מחוקקת בכלל. שאלתי למה?

מנכ"ל, חוזר מנכ"ל, חוזר מנכ"ל' ]...[  אני זוכר שתיקנתי את החוק בנושא ספרי לימוד, שתהיה החלפה של  

יו"ר הוועדה. היתה התנגדות גדולה של משרד החינוך.   מהדורות רק פעם בחמש שנים, עוד לפני שהייתי 

גם כשטיפלתי  .  ק אז נוציא עוד חוזר מנכ"לאמרו לי: אנחנו כבר עושים את זה, לא צריך חוק. ואם צריך לחז

ישבתי עם משרד החינוך, אני הבנתי שאנחנו מנסחים תקנות. אבל    –בנושא של קבלת תלמידות לסמינרים  

 הם הכניסו את זה ל"נוהל רישום למוסדות חינוך", שזה אפילו לא חוזר מנכ"ל".  

המבט   מנקודת  הדברים  את  חידדו  זה,  בנושא  לשעבר  החינוך  משרד  מנכ"לי  שאמרו  נוספים  דברים 

 :  . כך לדברי שמשון שושני, ולאחריו שלומית עמיחיהמשרדית

מבחינת המשרד אפשר לעגן דברים, במידת הצורך, בתקנות שלא בהכרח דורשות אישור של הכנסת, או  "

בחוזר מנכ"ל. חוק הוא יותר מחייב, אז השאלה באיזה תחומים. אם החוק עשוי לפגוע בהתנהלות שוטפת  
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או לקחת סמכויות של מינהל וממשל ממנכ"ל או משר, אין למשרד סיבה לתמוך בחקיקה כזו. אפילו אם זה  

   דבר שטוב שהיה מוסדר בחקיקה. כי זה נותן לך פחות אפשרויות של גמישות."

"אפשר היה להסתדר עם מה שיש, ואף אחד לא חיפש צרות. כל דבר של להביא לחקיקה הוא בולם. אם אני  

 רוצה לקדם משהו, אני אחפש מפה ומשם, בלי צורך לשנות חקיקה". 

חקיקתי אינה נותרת לעמוד בפני עצמה, אלא מחזקת עוד יותר  -נראה כי הנטייה להעדפת מרחב הסדרה חוץ 

את דפוס הפעילות שבו משרד החינוך מתנהל באופן אוטונומי אל מול בעלי עניין פרטיקולריים מבלי לערב  

גורם ציבורי היכול  בכך את הזירה הפרלמנטרית, ובכך מחליש עוד יותר את מעמדה ועוצמתה של הכנסת כ

אינטרס    –  לאחר דיון מקיף בו לוקחים חלק במשותף נציגי קבוצות שונות ולאחר קבלת הכרעתם   –לייצג  

 . כללי ורחב

 של הכנסת חולשת ועדת החינוך –המחוקקים  מצב  .2.1.5

בהירות סביב מקומה של  -אי  מעלההספרות    ,לתמונת המצב שהוצגה לעיל ביחס לסטטוס החקיקה  בנוסף

החלטות  עולה כי    9מהכתיבה המחקרית המעטה בתחום זהועדת החינוך בכנסת בעיצוב מדיניות החינוך.  

משרד החינוך מתייחס אל הוועדה כגורם אשר יש לכבדו וליידעו על שינויי    , וכיהוועדה נעדרות תוקף ממשי

מדיניות בולטים, אך לא כגורם שיש לקיים עמו התייעצות מהותית בשלבים מוקדמים של עיצוב המדיניות  

יוזמות לרפורמות מרכזיות  (.  1985דרור,  -; אלבוים2003או גורם המקדם מדיניות באופן עצמאי )שמואלי,  

שנערכו או תוכננו להיערך במערכת החינוך, לרוב מוצגות לוועדת החינוך לאחר גיבושן ואף לאחר תחילת  

ללא    –יישומן, או שלא מוצגות ונדונות בוועדה כלל, ולמעט מקרים מוגדרים )כגון תחום החינוך המיוחד(  

 כל ניסיון לעגנן בחקיקה.  

"גורמים מעצבים של מדיניות    במאמרו  ,שנים  13- כמנכ"ל משרד החינוך לאורך  שכיהן כ,  שמואליאליעזר  

בוועדת החינוך בכנסת.  (2003)  החינוך בישראל" נדונה בהרחבה  דווקא  כי מדיניות החינוך  , טוען תחילה 

שמואלי מציין כי באמצעות שאילתות ישירות לנציגי משרדי החינוך והאוצר וכן במסגרת דיונים מתמשכים  

  על נושאים שונים העולים על סדר יומה של הוועדה, "מתערבת הוועדה בעבודת משרד החינוך ובעיקר בעיצוב 

כי   גם  מציין  הוא  זו  טענה  לאחר  מייד  זאת,  עם  יחד  הינם  מדיניותו".  בוועדה  הנדונים  החקיקה  נושאי 

והוועדה אינם מייחדת להם זמן משמעותי . כמו כן, הוא מוצא כי הוועדה ממליצה על נושאים  מוגבלים 

הדברים,   לפתיחת  ובניגוד  בנושא,  דבריו  לסיכום  המלצותיה.  ביצוע  על  להקפיד  יכולה  אינה  אך  שונים 

שמואלי קובע כי לא ניתן לטעון שיש לוועדה השפעה משמעותית על מהלך העבודה של משרד החינוך בקביעת  

 
תוך הקדשת פרק מיוחד לשחקנים השותפים בקביעתה    –ישנם חיבורים אשר בהם נדונות סוגיות מרכזיות במדיניות החינוך   9

. ראו למשל:  , ולעתים אין בהם כל דיון באפשרות החקיקהשבהם ועדת החינוך )והכנסת כולה( אינה נזכרת כלל  –של מדיניות זו 
(, "אידיאולוגיה, פדגוגיה ומדיניות החינוך בישראל", בתוך: א. אבירם, ג. גל וי. קטן, עיצוב מדיניות חברתית  2007אברהם יוגב )

 (.2021וכן שטאובר, קדרון וזליבנסקי ) .148-131בישראל: מגמות וסוגיות, ירושלים: מרכז טאוב, עמ' 
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את   לשנות  חבריה  בכוח  שאין  התחושה  משום  מתסכלת  בוועדה  שהחברות  נראה  וכי  החינוך,  מדיניות 

 . מדיניות המשרד

גם לאחר מסקנתו בדבר היעדר השפעתה המעשית של ועדת החינוך, שמואלי מדגיש את "המשקל הציבורי  

והמוסרי הרב" שיש לוועדה. מדבריו עולה כי גם אם ההשפעה המעשית אינה ניכרת, עדיין ישנה חשיבות  

י הינו השפעתם  ציבורית רבה לניסיונות ההשפעה ולעריכת הדיונים בוועדה. היבט נוסף אותו מדגיש שמואל

הראש שלה על מידת המעורבות של הוועדה כולה ועל אופי הדיונים. כלומר,  -של הרכב הוועדה וזהות יושב

יוזמתם,   למידת  חשיבות  לשיטתו  ישנה  יחסית,  המצומצמים  המעשית  ההשפעה  טווחי  במסגרת  גם 

בראיון שנערך עם שמואלי  מעניין לציין כי    הכנסת המרכיבים את הוועדה.-מקצועיותם ומעורבותם של חברי

מדיניות   בעיצוב  החינוך  ועדת  של  מעורבותה  מידת  על  נשאל  כאשר  החינוך,  משרד  כמנכ"ל  כהונתו  בעת 

"כמו כל מערכת מנהלית וממשלתית, אין משרד החינוך  החינוך, הוא אמר את הדברים המפורשים הבאים: "

נוטה להביא לידיעת הציבור כל הרהור ביחס לנושאים שטרם נתגבשו, ובכך להזמין כלפיו ביקורת או שיפוט.  

הוועדה   לידיעת  מביא  מגובשתהמשרד  במלואה  מדיניות  מובאת  היא  מדיניות  מתגבשת  כאשר    לידיעת . 

כלומר, לצד טיעונו בדבר חשיבותה של  .  ; ההדגשות אינן במקור(1983)הד החינוך,    "הוועדה, ללא כחל ושרק 

 שה מעיד על שאיפתו של משרד החינוך לצמצם את מעורבותם. מידת המעורבות של חברי הכנסת, הוא למע

"קביעת    , בניתוחה את הנושא במסגרת מאמרה המפורט(1985)  דרור-אלבויםמסקנתה העיקרית של רחל  

בין מעמדה  בולט  התאמה  - אי, מתיישבת עם רוח דבריו של שמואלי. לטענתה, ישנו  מדיניות החינוך בישראל"

של הבית בכלל ושל    בין העוצמה וההשפעה למעשה ל  החוקי וסמכויותיה הפורמאליות הרבות של הכנסת

בפרט החינוך  בשני  -אלבוים  .ועדת  מתקיים  בכנסת  מתקיים  החינוך  במדיניות  הטיפול  כי  מציינת  דרור 

ובוועדות הקבועות   ובשניהם    –פורומים: במליאה  והכספים,  ועדות החינוך  ההתייחסות למערכת  בעיקר 

חינוך בראש דאגותיה,  . מצד אחד, בהצהרותיה מעמידה הכנסת את נושאי מדיניות ההחינוך רצופה סתירות

ההתעניינות בדיונים המתנהלים לרוב בפני  -גם בנאומים הנישאים לפני המליאה, אך מצד שני בולטת אי

אולם מליאה כמעט ריק. נוסף על כך, לעתים קרובות נדמה כי קיימת בכנסת מודעות עמוקה של כל חברי  

חוס בולט  בפועל  אך  את מערכת החינוך,  לפתח  הצורך  כלפי  ובניתוח המשמעויות  הכנסת  בדיון  העניין  ר 

 וההשלכות של פיתוח המערכת כמו גם חוסר השאיפה לשמש חברים בוועדת החינוך. 

מלווה בפניות החוזרות ונשנות    פעילות החקיקה בענייני חינוך בכנסתדרור מציינת כי  -זאת ועוד, אלבוים

לטענתה,   לביצועם.  להתכונן  לממשל  לאפשר  כדי  נתקבלו,  שכבר  החוקים  החלת  את  לדחות  הכנסת  אל 

לוועדה אין כמעט מקורות עצמאיים שניתן להיעזר   )הכוונה היא לחקיקה ממשלתית(,  בעבודת החקיקה 

היא מאמצת את אותו דפוס חשיבה  בהם בהתמודדות עם הממשל ברמה שיטתית וביסודיות, ולכן לרוב  

 שהנחה את מנסחי החוק. 
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ועדת החינוך של הכנסת  מקומה של  התייחס )בקצרה( ל  , בניתוחו את מדיניות החינוך בישראל,(1993זיאל )ג

במידה מסוימת להתוויית מדיניות החינוך בישראל. הוא הדגיש כי מדיניות משרד החינוך בעשור    שותפהכ

ואף מנוגדות,  בריבוי מטרות  זה התאפיינה  חיבורו  לשנת  קובעי המדיניות  -פי-על-שקדם  שר    –כן "שאפו 

וועדת החינוך של הכנסת מאידך   וצמרת משרדו מחד  לממש את כל המטרות למרות הניגודים    –החינוך 

שביניהן". עם זאת, קריאה מדוקדקת יותר בחיבורו זה של גזיאל מעלה כי בעשור אותו הוא מנתח לא ניתן  

יוזמה מובהקת של ועדת החינוך של הכנסת בכל הנוגע למרכיביה המרכזיים של    אף  להניח את האצבע על

יניות שהתווה משרד  מדיניות החינוך בישראל. מנגד, בחלק מן המקרים ניכרת מגמה של השלמה עם המד

חינוכיות שונות שאינן בגדר מדיניות מונחית, אלא  - החינוך, ובמקרים אחרים השלמה עם מגמות חברתיות

מעין "מדיניות נגררת" שקשה להגדירה כמעורבות פעילה בעיצוב המדיניות )למשל, בין ביטויי "המדיניות  

נוך, הסכמה בשתיקה עם החינוך האפור,  הנגררת" אותם מציין גזיאל: השלמה עם הקיצוצים בתקציב החי

 ספר ייחודיים ועוד(. - הסכמה לפתיחתם של בתי 

כדי לבחון האם ניכר שינוי בתפיסת תפקידה של ועדת החינוך בעיצוב מדיניות בכלל, ובחקיקה בפרט, בשני  

העשורים שחלפו מאז פורסמו המאמרים האמורים, נבדק הנושא בראיונות שנערכו במסגרת עבודה זו. גם  

ועדת החינוך של הכנסת נתפסת כשחקנית חלשה בכל הנוגע ליכולתה  ראיונות עולה באופן מובהק כי  המ

הצגת  להעצמאית לקדם חקיקה. המרואיינים עמדו על חשיבותה של הוועדה כפורום לקיום דיון ציבורי,  

יו"ר   שהיה  אחד,  מרואיין  למעט  אך  הקיימת.  המדיניות  על  פומבית  ביקורת  להבעת  ואף  שונות  עמדות 

בתחום החינוך, כל שאר    הוועדה בתקופת כהונה יוצאת דופן יחסית בה נחקקו כמה חוקים משמעותיים 

המרואיינים הצביעו על כך שקידום חקיקה ככלל, וקידום עצמאי של חקיקה מטעם הכנסת ללא הסכמה  

 מראש של הממשלה, אינו מאפיין את הוועדה ולרוב אינו אפשרי להבנתם.  

על זה  ג'בארין,  ידי  - בין הדברים שנאמרו בראיונות בהקשר  ועדת החינוךיוסף  ידי שר  ,חבר    ת החינוך על 

 : לשעבר, עמרם מצנע  ועל ידי יושב ראש ועדת החינוך  יולי תמיר לשעבר

"מה שקורה בחינוך, זה שזירת הפעילות היא משרד החינוך עצמו, לא הכנסת. לכן יכול להיות שעבורי זה  

אפקטיבי לקיים פגישה עם השר, בין אם זה בלשכתו ובין אם זה בכנסת, מאשר ישיבה של ועדת  היה יותר  

 החינוך". 

"הדיונים על חינוך בכנסת הם יותר הצהרתיים, וגם כשמנסים להיות אופרטיביים אז בגלל בעיות תקציביות  

תלויה   הצהרתית,  לא  היא  אם  שלהן,  היישומיות  אבל  בחינוך,  חוק  הצעות  המון  מייצרים  קורה.  לא  זה 

ן נעשו בתיאום  בהקצאת משאבים ובהחלטת השר, אז רוב ההצעות האלו נשארות על הנייר. אלא אם כן ה

 עם המשרד ועם השר." 
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"לוועדת החינוך, אם אין הסכמות עם משרד החינוך, אין לה שיניים בכלל, אפשר לעשות דיונים מפה ועד  

הודעה חדשה. ומשרד החינוך אוהב את המצב הזה, שאין לוועדה כוח אמיתי ושאין חקיקה. כי למה להפריע?  

נוך, או כופה עליו כל  חוק לימוד חובה הוא כבר משנות החמישים. וכל חקיקה בסוף מגבילה את משרד החי

 מיני דברים, אז למה שירצה פתאום לשנות". 

תמונת מצב זו שמתארים המרואיינים, כמו גם לתמונת המצב שעלתה מהספרות בדבר  אחת הדוגמאות לאת  

מדיניות,  גיבוש  לאחר  הוועדה  את  ליידע  היותר  לכל  המשרד  משני    נכונות  ביזור  במהלכי  לראות  ניתן 

: מעבר  . שני מהלכים מסוג זההעשורים האחרונים, שמכוונים בעיקר להעצמת סמכויות מנהלי בתי הספר

שהיא רפורמה    ניהולית(-רפורמת גפ"ן )גמישות פדגוגית   –והמהלך הממשיך אותו    10בתי הספר לניהול עצמי, 

כיום,    מקיפה  האחרונות  בוצעו  המתבצעת  ללאגם  ומתבצעים  בשנים  מראש    כיום  אותם  לעגן  ניסיון  כל 

אף לא הוצגו  הם  בחקיקה, לא נערכה בהם כל התייעצות מקיפה עם ועדת החינוך בעת גיבוש המדיניות, ו

  בצורה מלאה ומפורטת בפני הוועדה ביוזמת משרד החינוך.

דנה בתיקון חקיקה   ועדת החינוך  זו, כאשר  מוחשי ממש בעת כתיבת עבודה  ביטוי  לידי  דברים אלו באו 

, ונועד להסדיר עניין טכני  2024-2023שהונח על שולחן הכנסת כחלק מהצעת חוק ההסדרים לשנות התקציב  

ת דיון הוועדה  שמהווה חלק קטן מכלל ההסדרים שמשרד החינוך החיל במסגרת רפורמת גפ"ן. כך, בפתיח

הוועדה יו"ר  ציין  טייב  בנושא,  "  יוסף  באים  כי  אנחנו  בפועל.  מתבצע  שכבר  משהו  להסדיר  באים  אנחנו 

הבנו    ישוםתוך כדי הי", ונציג משרד החינוך ציין כי  ת"נכון? בשטח התופעה קיימ  ,להכשיר את זה בדיעבד

  סדרו, כי יש דברים שבמשך שנים ארוכות לא הו  ,שחלקם גם תיקוני חקיקה בצע תיקונים חייבים לשאנחנו 

זההגמישות  ותוכנית   את  סעיף  "הציפה  כי  התברר  המוצע,  החוק  ניסוח  אישור  הליכי  בעת  ועוד,  זאת   .

אך זהו מושג שכלל    –ההגדרות בחוק המוצע מיועד לכלול הגדרה רשמית של "תוכנית לגמישות ניהולית"  

נדרשה כעת בחקיקה החדשה הפנייה חריגה יחסית, לא רק    ,לכן  .עד לאותו מועד  ת החינוךלא הופיע בחקיק

להחלטת הממשלה בנושא זה, אלא גם להסכמים וחוזרים מינהליים שונים שהוצאו בעקבותיה, אשר רק  

" כי  לוועדה  היועצת המשפטית  ציינה  זה  בעניין  יחסית.  מפורט  באופן  הנושא  הוסדר  מבחינה  במסגרתם 

 
הועברה לדיון בוועדת החינוך הצעת חוק ממשלתית לתיקון חוק הרשויות המקומיות, שעניינה היה הסדרת    2016בנובמבר   10

חשבונות לצורך ניהול עצמי במערכת החינוך, ואז התברר כי חברי ועדת החינוך כלל אינם מכירים את המהלך המקיף )התנעה  

שנים במערכת החינוך, ואילו כעת מתבקש    6על במתכונתו המעודכנת מזה  מחודשת של מהלך שהחל שני עשורים קודם לכן( הפו

אישורם לחקיקה שמהווה חלק קטן ושולי יחסית מן המהלך. הוועדה לא אישרה את הצעת החוק לקריאה שנייה ושלישית, ורק  

". משמעויות ודיווח על המצב כיום  –רפורמת ניהול עצמי  , נערך לראשונה בוועדה דיון שכותרתו "2017חצי שנה לאחר מכן, במאי  

אני בתחושה שדברים קורים למרות שתזכיר החוק לא  יו"ר הוועדה דאז, ח"כ מרגי ציין בדברי הפתיחה שלו לדיון בין היתר כי: "

 ]...["  עבר, החוק לא חוקק. העסק מתקיים ואפילו מואץ 
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מפנים למסמך שהוא    , אנחנו כאן בחוק שהולך להיות בספר החוקים  ]...[  חקיקתית זה מבנה מאוד עדין

 (. 2023" )ועדת החינוך, דרג חקיקתי נמוך יותר ממנו, אפילו לא תקנות מב

של  ניתוח מקרי הבוחן המוצג בפרק הבא של העבודה שופך אור נוסף על שאלת מקומם של המחוקקים ו

 בישראל.החקיקה בעיצוב מדיניות החינוך 
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 ניתוח מקרי הבוחן הגורמים לאי הסדרה בחקיקה: .3

בחלק זה של העבודה מוצגים שני מקרי בוחן בהם נבחנת לעומק סוגיית היעדר החקיקה: המקרה הראשון  

דוח מקיף ביותר אשר הציג את המלצותיה של ועדה ציבורית, שהיא האחרונה )עד    –הנו דוח ועדת דוברת  

זו( שעסקה בצורה רחבה בכלל מאפייניה של מערכת החינוך והמליצה על הרפורמה   מועד כתיבת עבודה 

הדרושה במערכת זו, לרבות חקיקה של חוק חינוך ציבורי חדש ורחב שייתן מענה לחוסרים ולאי הבהירויות  

ת החינוך הקיימת. המלצה זו, על אף אימוצו העקרוני של הדוח בהחלטת ממשלה ועל אף הדגשתה  בחקיק

י הנו הצעת חוק ממשלתית  בכמה וכמה דיונים בכנסת, לא קודמה כלל לכדי תהליך חקיקה. המקרה השנ 

ההצעה    – רחבה להסדרת מעמדם של עובדי ההוראה במערכת החינוך. תהליך החקיקה במקרה זה החל  

התקבלה בקריאה ראשונה והתקיימו בעניינה דיונים בוועדת החינוך, אולם החקיקה לא הושלמה. גם מקרה  

בתחום החינוך, שאינה תיקון של חוק קיים אלא הסדרה חדשה  משמעותית  זה, של יוזמת חקיקה ממשלתית  

 של נושא מרכזי שאינו מוסדר כלל בחקיקה מתאימה, לא חזר על עצמו שנית מאז ועד היום. 

 התכנית הלאומית לחינוך  –ברת  וועדת ד  .3.1

 תיאור המקרה   .3.1.1

שלמה דוברת שתפעל תחת השם    איש העסקיםהקימה הממשלה ועדה ציבורית בראשות    2003בספטמבר  

לבחון ולבדוק את מערכת  "כוח המשימה הלאומי לקידום החינוך בישראל" )להלן ועדת דוברת(, במטרה "

וכן על התווית דרך ליישומה    -מבנית, ארגונית ופדגוגית    -החינוך במדינת ישראל ולהמליץ על תוכנית כוללת  

 (. 2003" )ממשלת ישראל, בזמן סביר 

  הממשלה רושמת הגישה הוועדה לממשלה דוח ביניים. בהחלטת ממשלה מאותו חודש נקבע כי  2004במאי  

היא  כי    ,הלאומי ח המשימהוכ  ידי- על לחינוך" שהוגשה הלאומית כניתו"הת  של המלצותה עיקרי  את פניהל

הת ביישום  לאומית  כניתורואה  היא  מועדפת משימה  החינוך.    וכי  במערכת  כוללת  רפורמה  לבצע  נחושה 

הממשלה הטילה על הוועדה להשלים את עבודתה ולהגיש דוח סופי תוך ששה חודשים )ממשלת ישראל,  

2004 .) 

התוכנית הלאומית לחינוך. בהמשך אותו    –הגישה הוועדה לממשלה את הדוח הסופי שלה    2005בינואר  

המשימה    שגיבש כוח  ,לאמץ את עקרונות ההמלצות של התוכנית הלאומית לחינוךחודש החליטה הממשלה "

נושאים  שני  למעט  יישומם,  לצורך  הנדרשים  ובהתאמות  בשינויים  ישראל,    11" הלאומי,  (.  2005)ממשלת 

 
הרחבת התקציב הנדרש מעבר למסגרת התקציב,  ונושא  נושא שכר, תנאי עבודה ויחסי עבודה;  :  אלו היו נושאים מהותיים למדי  11

חינוך   הרחבת  כפי  לרבות  עניין  בעלי  גורמים  ובהתנגדות  הוועדה  דוח  על  ציבורית  בביקורת  קשורה  הכללתם  אי  בגנים.  חינם 

 שיתואר בהמשך.
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נמשכה   הוועדה  על  15עבודת  ובוצעה  מ  18ידי  - חודשים  ויותר  מליאה  ב  100- חברי  ועדות    12- חברים 

 (.2005מקצועיות )ועדת דוברת,  

. בין  הדוח הסופי של הוועדה כלל תשע המלצות ראשיות, אשר לכל אחת מהן פורטו המלצות משנה רבות

 )שם(:  ההמלצות הראשיות והמלצות המשנה

בתוך כך הומלץ על עדכון מטרות החינוך, על הרחבת    –  "אחריות ומחויבות לקידומו של כל תלמיד" ▪

מחייבת  מסגרת  קביעת  על  החינוך,  מוסדות  של  והתקציבית  הארגונית  הפדגוגית,    האוטונומיה 

 לתוכנית הלימודים כולל תוכנית ליבה, ועל קביעת מדדי הצלחה וסטנדרטים להערכה. 

בתוך כך הומלץ על שינוי מבנה המשרה של    –"  שיפור משמעותי במקצוע ההוראה ובמעמד המורה" ▪

שעות שבועיות למשרה מלאה, בכלל   40-וקביעת שבוע עבודה של חמישה ימים ו –הגננות והמורים 

המערכת; על הערכת מורים וקביעת מסלולי קידום; על קביעת סולם שכר חדש המשקף העלאה  

הנוגע להפסקת   על שינויים בכל  משמעותית של שכר המורים במקביל להעלאת רמת הדרישות; 

ת לבית הספר בעניין זה; ועל שדרוג התוכניות להכשרת מורים  עבודה של מורים ומתן סמכויות יתרו

 והעברתן לאחריות המל"ג תוך צמצום מספר המכללות להוראה ואיחוד מכללות קטנות.

בתוך כך הומלץ על הקמת מועצה לאומית לחינוך ועל בנייה    – "  ארגון מחדש של מערכת החינוך" ▪

והוא   מחדש  יוגדר  שייעודו  החינוך,  משרד  ניהוליים:  דרגים  בשלושה  החינוך  מערכת  של  מחדש 

יתמקד בהתוויית מדיניות ולא בתפעול וביצוע, מינהל החינוך האזורי שיהיה אחראי להפעלת כל  

 מערכות החינוך שבאזורו, והמוסד החינוכי. 

הציבורי" ▪ על    –"  החינוך  כך הומלץ  בגן או בביתבתוך  ספר כמוסד חינוך  -כללים ברורים להכרה 

הכללים שייקבעו, יזכו לתקצוב ציבורי  ספר ציבוריים, העומדים בכל  -רק גנים ובתיועל כך ש  ציבורי

 מלא.

על נושא זה, שהוא בליבו     –"  שינוי המצב המשפטי בחינוך ועיגון המלצות כוח המשימה בחקיקה" ▪

 הפרק. -של המחקר הנוכחי, ראו הרחבה בהמשך תת

 המחלוקות סביב עבודת הוועדה והמלצותיה 

עבודת ועדת דוברת לוותה בביקורת חריפה של ארגוני המורים, אשר טענו כי למרות קיום שיחות מסוימות  

ולא היתה לעמדתם השפעה על המלצות הוועדה )ועדת  בעבודת הוועדה איתם הם לא היו שותפים של ממש 

 . (Blass, 2016)ד(, ובקמפיין פומבי של התנגדות אליה ואל שרת החינוך המובילה אותה 2005החינוך, 

ניהול התהליך   היתה גם התנגדות עקרונית ליוזמת    –נראה כי לצד התנגדותם של ארגוני המורים לאופן 

עקב   הוועדה,  למינוי  שקדמה  בתקופה  שהתפתח  בממשלה  אמון  בחוסר  שמקורה  הממשלתית  הרפורמה 
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קיצוצים חוזרים בתקציב החינוך שהביאו לצמצום שעות לימוד ומכאן לצמצום היקף העסקת המורים ואף  

ו(. בנוסף לכך, היתה לארגונים התנגדות מהותית לסעיפים שונים בהמלצות  2005לפיטורים )מליאת הכנסת,  

ת תהליך הפסקת  ועדת דוברת, שהחריפה לעתים סביב שיח ציבורי שיצרה עבודת הוועדה על הצורך בהקל

 העבודה של מורים לא יעילים או שחוקים.  

במסגרת התנגדותם המחריפה של הארגונים נדמה היה שבשלב מסוים נוצרה בשיח הציבורי מעין הקבלה  

מחו המורים    שבעטיה(. אחת הסיבות המרכזיות  2005בין "דוח דוברת" לבין "פיטורי מורים" )דה מרקר,  

כנגד פיטורי מורים המוניים שהיו צפויים לדעתם, היתה היעדר התחייבות ממשלתית פומבית למתן תוספות  

מרכיבים   לממן  מנת  על  כי  הארגונים  הסיקו  ממנה  אשר  דוברת,  דוח  יישום  לצורך  משמעותיות  תקציב 

. בנוסף, התנגדו הארגונים לעריכת  (Blass, 2016)מסוימים בהמלצות, יהיה צורך לקצץ ברכיב שכר המורים  

להעברת העסקתם של המורים  שינויים במבנה שבוע העבודה ובמבנה השכר ללא משא ומתן מוקדם עמם,  

ד; דה  2005ממשרד החינוך למינהלי החינוך האזוריים שעל הקמתם המליצה הוועדה, ועוד )ועדת החינוך  

 (. 2005מרקר, 

מלבד התנגדותם של ארגוני המורים, הועלתה ביקורת חריפה כנגד המלצות ועדת דוברת גם מצד מומחים  

אקדמיה.   קבוצות  ואנשי  קידום  שמטרתן  הוועדה  המלצות  בין  הפער  את  היתר,  בין  הדגישו,  הביקורות 

אוכלוסייה מוחלשות לבין התחייבותה להימנע מתוספת עלויות ניכרות לתקציב הממשלה, והסתירה בין  

על האחרות.  המבניות  מההמלצות  כמה  לבין  אלו  תוספת  -המלצות  ללא  ההמלצות  יישום  זה,  ניתוח  פי 

מש חברתיתתקציבית  מבחינה  מבוססות  מקבוצות  תקציבים  גריעת  לזכות  -מעו  צפוי  אשר  דבר  כלכלית, 

של הרפורמה,    (. מעבר להשפעה זו על היתכנות היישום 2006להתנגדות ציבורית ופוליטית ניכרת )אדלר,  

לביקורת חריפה מצד המצדדים ברעיון של מדינת רווחה    כלכלי של המלצות הוועדה זכה-אופיין החברתי

הבאה לקדם מדיניות של הפרטה ושל נסיגת המדינה  ליברלית,  -קפיטליסטית או נאו  תפישהותואר כקידום  

. כן נמתחה ביקורת על גיבוש  (Yonah et al., 2008; Zilbersheid, 2008)  מאחריותה לשירותים חברתיים

ההמלצות ללא שיתוף של קהילת המורים באופן שנתפס כ"הנחתה" מלמעלה שהתקבלה ללא הבנה מספקת  

, ועל פער בין המטרות המוצהרות בתחום האוטונומיה הפדגוגית  (Reichman and Artzi, 2012)של השדה  

 . (Nir et al., 2016)לבתי הספר לבין תוכנן של ההמלצות המעשיות בתחום זה 

בנוסף להתנגדויות ארגוני המורים והמומחים, היו גם התנגדויות פוליטיות ליישום דוח ועדת דוברת. חלק  

כך למשל התנגדויות של חברי    – מן ההתנגדויות הפוליטיות היה קשור להתנגדויות האחרות שצוינו לעיל  

לפיטורי  -כנסת המחזיקים בעמדות שמאל כלכלי  ובתוך כך התנגדויות  חברתי על רקע חששות ההפרטה, 

הרפורמה על ארגוני המורים באמצעות חקיקה )ראו הרחבה בעניין זה בניתוח הדיונים   מורים ול"כפיית" 

(. חלק אחר מן ההתנגדויות הפוליטיות היה קשור יותר להיבטים סקטוריאליים של  שלהלן  הפרלמנטריים
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החברה ושל מערכת החינוך. בתחום זה בלטה התנגדותם של נציגי החברה החרדית )עד שלב מסוים שבו חלו  

ראו בהמשך(  לכפיית תוכנית לימודים ארצית ולהגבלת המימון למוסדות    –התפתחויות פוליטיות רלוונטיות  

ציבורי חינוך  למוסד  על התנאים המוגדרים  יענו  )שהתעצמה החל משלב  ה  ניכרכן  .  חינוך שלא  התנגדות 

לאומי, אשר חששו  -מסוים, ככל הנראה גם כן בהקשר של התפתחויות פוליטיות( של נציגי הציבור הדתי

הממלכתי לציבור  הקיימת  באוטונומיה  )לרבות  -לפגיעה  שלו  החינוך  למוסדות  המשאבים  ובצמצום  דתי 

 12מכללות לחינוך שייסגרו או יאוחדו(. 

 החקיקה המוצעת ליישום המלצות הוועדה

דוברתקראה  שלה  דוח הסופי  פתח הב ביישום התוכנית "להמשיך    ועדת  לכל הגורמים שיש להם תפקיד 

לכנסת  "  בתנופת העשייה, לעזור ביישום ההמלצות ולהבטיח כי יהפכו למציאות", ובתוך כך קראה הוועדה

יישומהחקיקה ברוח התוכניתלאפשר מהלך מהיר של    –ולמחוקקים   ויפשט מאוד את  "  , מהלך שיקצר 

תחת הכותרת "עיגון    מופיע מעט לאחר מכן, בסקירת עיקרי התוכנית המומלצת,    .)ההדגשה אינה במקור(

 : (19-18)שם, עמ'  הפירוט הבא בחקיקה"

(, כדי לאפשר  law-based reformאנו סבורים, כי התוכנית צריכה להיות רפורמה מבוססת חוק )

הגדרה מדויקת של השינויים, אכיפה טובה יותר שלהם והגדלת הסיכויים ליישום מלא וארוך טווח  

שלהם. לחקיקה השפעה מועילה בהבטחת זכויות הקבוצות השונות באוכלוסייה וביצירת מסגרת  

 עבודה המאפשרת קיום תהליכי ביזור ובחירה בשירות ציבורי כמו חינוך. 

כחלק מביסוסה של התוכנית וייצובה, אנו ממליצים על שורה של צעדי חקיקה, שבראשם חקיקת  

 חוק חדש ומקיף להגדרת החינוך הציבורי, מטרותיו ומבנהו הארגוני. 

חקיקה יוצרת הסדר חדש וברור וגם מבטאת נחישות ליישום התוכנית. הגשת הצעת החוק תעורר  

 את הדיון הציבורי ברפורמה, והיא לדעתנו הדרך הדמוקרטית הראויה ליישומה. 

תשע המלצות ראשיות, שלכל אחת מהן כמה סעיפי  כאמור  בהמשך הדוח, בפרק המלצות הוועדה, מפורטות  

שינוי המצב המשפטי בחינוך ועיגון המלצות כוח מבין המלצות ראשיות אלו הנה "   8משנה. המלצה מס'  

 (:216-215". בסעיף הראשון והמרכזי של המלצה זו מצוין כך )שם, עמ'  המשימה בחקיקה

אנו ממליצים על חקיקת "חוק החינוך הציבורי". חוק זה אמור להחליף, בסופו של תהליך החקיקה,  

את כלל החקיקה העוסקת בחינוך הקיימת כיום. חוק כזה דרוש גם כדי לעדכן את החסר והמיושן  

בדין הקיים; גם כדי ליצור מסגרת אחת עקיבה ושלמה, עם סתירות פנימיות מעטות ככל האפשר; 

 
 ניתוח הדיונים הפרלמנטריים להלן. פרק -תתב  ראו לדיונים פרלמנטריים ספציפיים בהם התבטאו התנגדויות אלו,ות הפניל 12
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הלאומי   המשימה  כוח  שהתווה  הדרך  על  ומשפטית  מסכמת  פומבית,  הצהרה  להצהיר  כדי  וגם 

 לקידום החינוך. 

אנו ממליצים כי מכלול חקיקת החינוך הקיימת ייבדק באופן קפדני, הסדרים נחוצים ישולבו בחוק  

החינוך הציבורי, ובסופו של התהליך יבוטלו החוקים במתכונתם הקיימת. כמו כן ייבדקו חוקים  

נוספים שיש בהם הסדרים הנוגעים למערכת החינוך. כך, למשל, יש לבטל סעיפים בחוקים אחרים  

י( לחוק  -א. )ס"ק ט  3תרים את עקרונות היסוד של התוכנית ואת המלצותינו, ובמיוחד סעיף  הסו

 13יסודות התקציב )תיקון תשנ"ב(.

נב טיוטה של הצעת חוק החינוך הציבורי, הצעה בעלת מרכיבים מהותיים של הסדרת    כללהדוח הוועדה 

  שלא היו מוסדרים כלל או שהיו מוסדרים בצורה חלקית או עמומה באותה עת.   ,נושאים במדיניות החינוך

   בין נושאים אלה:

המקיים תנאים שנקבעו בטיוטת החוק    –עקרונות יסוד והגדרות בהן הגדרת מוסד חינוך ציבורי   -

המקבל מימון מופחת של    –מוסד חינוך שאינו ציבורי  בין  לוהבחנה בינו  בפירוט ומקבל מימון מלא,  

 מהמוסד הציבורי, בהתאם לתנאים שנקבעו בטיוטת החוק;  65%עד 

 עיגון אחריות המדינה לחינוך הציבורי והזכות של התלמידים לחינוך ציבורי איכותי;  -

 עיגון תפקידי משרד החינוך, הקמת מינהלי חינוך אזוריים;  –שינוי מבנה וארגון מערכת החינוך  -

זו לא פורטה בטיוטה(, מרכיבים משלימים של תוכניות   - עיגון תכנית הלימודים הארצית )אם כי 

 הלימודים, ושבוע הלימודים בבתי הספר;  

 עיגון אוטונומיה בית ספרית;  -

 הקמת הרשות הארצית למדידה והערכה, ועוד.   -

 מדובר, אם כן, בהצעה לעגן בחקיקה חלק נכבד מהמלצותיה המהותיות ביותר של ועדת דוברת. 

הדוח   אימוץ  על  בהחלטת הממשלה  בלבד.  הוועדה  דוח  בגבולות  נותר  לא  בחקיקה  עיגון הרפורמה  נושא 

 כדלקמן:כי הממשלה מחליטה , 7, נקבע בסעיף 2005מינואר 

האוצר  .7 שר  ואת  והספורט  התרבות  החינוך,  שרת  את  שיידרש, להכין להסמיך  ככל   ,  

כפי חוק הצעת הרפורמה,  הממשלה, ליישום  בהחלטת  השרים   שאומצה  ועדת  לאישור  ולהביאה 

 .לענייני חקיקה

 
יתוקצבו  החרדיות הגדולות, תאגיד מרכז החינוך העצמאי ותאגיד מעיין החינוך התורני, "סעיף זה קובע כי שתי רשתות החינוך   13

ניים אחידים  יבתקציב משרד החינוך והתרבות למטרות חינוך בלבד, לפי אמות מידה שוות לשני התאגידים על פי קריטריונים עני 

 ".החינוך החרדי בתאגידים האמוריםיישמרו אופיו ומעמדו של " וכי "ושוויוניים כמו לכלל ילדי ישראל



 

48 
 

לפני החלטת הממשלה האמורה על אימוץ הדוח הסופי, וגם אחריה, התקיימו דיונים רבים בכנסת סביב  

המלצות הוועדה, שעיקריהם יוצגו וינותחו להלן, ושגם בהם עלה נושא החקיקה. עם זאת, בסופו של דבר  

 לא התקבלה כל חקיקה בהתאם להמלצות הוועדה. 

 לאחר הגשת הדוח הסופי של הוועדה

ראשוני    2005בספטמבר   יישום  הרפורמה  ("פיילוט")החל  נעשתה  של  והסדרתו  ביותר  מוגבל  שהיה   ,

א(. יממה אחת לפני פתיחת שנת הלימודים תשס"ו  2005באמצעות הנחיות מינהליות בלבד )משרד החינוך,  

החינוך,  2005/6) )ועדת  בלבד  שנה  למשך  זה,  פיילוט  על  להסכמה  המורים  וארגוני  החינוך  משרד  הגיעו   )

ת החינוך )יולי תמיר ממפלגת העבודה  ושר  ו נערכו בחירות כלליות ולאחריהן התחלפ  2006במרס    (.ט2005

( המשיך יישום מוגבל  2006/7בשנת תשס"ז )  במקום לימור לבנת מהליכוד, אשר יזמה את מינוי הוועדה(.

ורמה כמתוכנן )ועדת החינוך,  במתכונת דומה לזו של השנה שקדמה לה, אך מעבר לכך לא המשיך יישום הרפ

  180-בכ  2006/7-ו  2005/6כנית בשנים  ותל  ם הפיילוטבסך הכל יוש(.  2007ראמ"ה,    – א; משרד החינוך  2006

וערבי וממלכתי-בתי ספר יסודיים רשמיים: ממלכתי , שיעור  תלמידים  67,000-כ  מדו , שבהם לדתי-עברי 

הפיילוט לא יושם בחינוך החרדי ובכלל בחינוך המוכר    .קטן מאוד מתלמידי מערכת החינוך באותה שנה

 שאינו רשמי.  

מעבר להיקפו המוגבל של הפיילוט מבחינת מספר משתתפים, גם יישומו מבחינת תוכן ההמלצות היה חלקי  

ובהיקף משרת המורים כפי שהמליצה    ביותר, גורף באופן העסקת המורים  כל שינוי  ובעיקר לא נכלל בו 

הרי שממילא מוסדות החינוך הרשמיים בהם הוחל הפיילוט מחויבים    –הוועדה, ובכל הנוגע לתוכנית הליבה  

הפיילוט:   ביישום  שנכללו  הנושאים  בין  במלואה.  זו  לימודים  בתוכנית  התלמידים    ארוךיום  שבמסגרתו 

לימודי תגבור  הו ת ו  מקבלים  עברית/ערבית(  עשרה;  כניות  )מתמטיקה,  היסוד  מקצועות  למידה    –חיזוק 

עבר של בתי  ; מועיות לפחותשעות שב   10ב', בהיקף של  -תלמידים למורה בכיתות א'  20בקבוצות של עד  

לימוד בשבוע  לחמישה  הספר פות  אך כאמור ללא שינוי בהגדרת היקף המשרה של מורים; השתת  –  ימי 

פעילות וולונטרית בימי שישי לכלל התלמידים, הממומנת    –ישי חופשי פעיל"  הזנה לתלמידים; "ש במימון  

; הגברת המעורבות של הרשות המקומית )באמצעות הפעלת תכנית  ג' על ידי המדינה-לתלמידי כיתות א' 

בניית פינות עבודה ממוחשבות  )שעיקרו  שיפור התשתיות בבתי הספר  מניעה יישובית(; התחלה של מהלך  

   .(אישיות למורים

מחקר ההערכה שליווה את שתי שנות הפיילוט עסק בעיקר בעמדות הגורמים )מנהלים, מורים, הורים ובעלי  

מרבית  תפקידים ברשות המקומית( ובשביעות הרצון שלהם. מדוח ההערכה בתום השנה השנייה עלה כי  

  .שותפים לדעה זוהיו  כמחצית מהמורים  ו  ,כניתוהביעו שביעות רצון מהת  -מנהלים והורים    -המרואיינים  

אם כי יש להעמיקה  ,  כנית וסבורים כי יש להמשיך להפעיל את הת היו  מרבית המרואיינים, ובהם המורים,  



 

49 
 

ולשפרה. משנת היישום הראשונה לשנייה אפשר להבחין במגמת שיפור בשביעות הרצון הכללית של המורים  

 (. עם זאת, כאמור, הפיילוט לא המשיך מעבר לשנתו השנייה. 2007ראמ"ה,   – )משרד החינוך  והמנהלים

מבחינה פורמלית, רפורמת התוכנית הלאומית לחינוך לא יושמה במלואה מעולם. עיקרי ההמלצות אומצו  

כאמור על ידי הממשלה, אך בשום שלב לא הונחה על שולחן הכנסת הצעת חוק ממשלתית ליישום הרפורמה  

 או חלקים ממנה. עם זאת, שאלת החקיקה עולה במקרה זה משלוש סיבות עיקריות: 

בעשורים   .א הממשלה  ביוזמת  שגובשה  ביותר  המקיפה  הרפורמה  הצעת  את  מהווה  התוכנית 

יש בה   ומבחינת מדיניות החינוך  יותר מנושאים  האחרונים בתחום החינוך,  נושאים מהותיים 

אחרים שדווקא הוסדרו בחקיקה באותה תקופה. כלומר במצב בו הממשלה תמכה באותן שנים  

בבתי הזנה  כגון  נושא  של  בחקיקה  בהסדרה  מבחינה  - ממש  חשוב  נושא  שהוא  למשל,  ספר, 

ועדת דוברת אש כזה של  גודל  ניתן היה לצפות שרפורמה בסדר  ר חברתית אך מוגבל בהיקפו, 

 הממשלה תומכת בה, תובא גם כן בפני הכנסת ותעוגן בחקיקה. 

דוח הוועדה כלל המלצה מפורשת לחקיקה, בנימוק לפיו עיגון עקרונות הרפורמה בחוק חשוב   .ב

וביסוסה בשיתוף  ליישומה  מקצועית  ועדה  אשר  הציבורי,  החינוך  חוק  הצעת  של  טיוטה  וכן   ,

החלטת הממשלה התייחסה אף היא להמלצת החקיקה,  .  משרד החינוך המשיכה לגבש אותה

ובדיוני הכנסת עלתה ציפייה ברורה מצד יושבי ראש ועדת החינוך של הכנסת, כי קידום הרפורמה  

 . )ראו הרחבה להלן( ייעשה ולו בחלקו באמצעות חקיקה

המחקרית   .ג שהרפורמה    (Berkovich, 2019; Blass, 2016)הספרות  אף  שעל  כך  על  מצביעה 

נהוג לתאר אותה כרפורמה שנדחתה עקב   ואף  יושמה באופן רשמי,  לא  דוברת  ועדת  שהציעה 

ובמבט   ממשית  השפעה  הוועדה  לעבודת  היתה  שבפועל  הרי  שונות,  ציבוריות  התנגדויות 

את   רבה  במידה  שתאמו  התפתחויות  חלו  תחומים  בכמה  כי  לזהות  ניתן  רטרוספקטיבי 

מגיל  ותיההמלצ )חינם(  חובה  לימוד  חוק  יישום  המורים    3:  שכר  שיפור  חינוכי;  רצף  ויצירת 

ו"עוז   חדש"  "אופק  הקיבוציים  ההסכמים  )במסגרת  משרתם  של  מחודשת  להגדרה  במקביל 

קמת המכון להכשרת  כלכלי; ה-לתמורה"(; התחלת תקצוב דיפרנציאלי מסוים לפי רקע חברתי

לניסיון   התייחסות  ראו  זה  )בעניין  בחינוך  והערכה  למדידה  הארצית  הרשות  והקמת  מנהלים 

מכאן ניתן לתהות, שוב, מדוע התפתחויות    חקיקה ממשלתית נוסף, שלא צלח, בהמשך הפרק(.

   אלו לא לוו כלל בחקיקה.
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 ניתוח הדיונים הפרלמנטריים  .3.1.2

ועדת דוברת והמלצותיה הוזכרו ונדונו, בהיקף כזה או אחר, ביותר מעשרים דיונים והליכים פרלמנטריים  

. לא אסקור כאן כל אחד ואחד מאזכורים אלה, אך ישנן כמה נקודות ציון  2006-2003שונים בכנסת, בשנים  

 חשובות לצורך ניתוח סוגיית החקיקה שלא קודמה.  

, זמן קצר אחרי תחילת דיוני  2003האזכור הראשון של נושא זה בהקשר של חקיקה, נמצא כבר בדצמבר  

ועדת דוברת. יו"ר ועדת החינוך של הכנסת דאז, חה"כ אילן שלגי, הביע חשש מכך שתידרש המתנה ארוכה  

כי   סבור  הצהיר שהוא  ולכן  דוברת,  ועדת  של  עד לקבלת הדוח הסופי  לקבל החלטות  "יחסית  העת  עתה 

)מליאת הכנסת,    "המותאם למציאות ולצורכי ישראל של האלף השלישי  ולהעביר בחקיקה שינוי מערכתי

יו"ר ועדת החינוך של הכנסת, כבר בשלב מוקדם  2003 ; ההדגשה לא במקור(. כלומר, מנקודת מבטו של 

 בחקיקה. מאוד של יוזמת הרפורמה בחינוך, היה ברור כי הרפורמה צריכה לבוא לידי ביטוי 

חודשיים לאחר מכן נזכרה שוב עבודת ועדת דוברת, בדיון יוצא דופן למדי, אשר לא נערך בוועדת החינוך  

אשר עסקה באותה עת בניסיונות לגבש טיוטה של "חוקה בהסכמה    –אלא בוועדת החוקה, חוק ומשפט  

רחבה". באותו דיון נדונה האפשרות לעגן בחוקה המיועדת את הזכות לחינוך, ונציגת הלשכה המשפטית של  

יש לי איזו הערה חשובה כרקע לכל הדיון הזה. במסגרת  "משרד החינוך ביקשה לומר את הדברים הבאים: 

לעשות סדר,    ועדה משפטית, שעוסקת כרגע באיזה שהוא חוק חינוך חדש, שבעצם אמור-ברת יש תתוועדת ד 

כי דיני החינוך הם באמת טלאי על טלאי. הם איומים. וגם בעצם לתת מענה על המון שאלות שעלו כאן.  

)ועדת    "וחוק החינוך החדש יקבע את היישום החקיקתי שלהם  ,ברת בעצם קובע את העקרונותוכשדוח ד

ברת, זהו מקור שמאפשר ללמוד  וועדת ד  המפורש של   בנושא   פרלמנטרי   על אף שזה אינו דיון (.  2004  החוקה,  

  – (  ושל משרד החינוך )כפי שעולה מדברי נציגת  שותף הייעוץ המשפטי  השאליה הי  –על הכוונה המקורית  

ויעגן את עקרונותיו.    ועדת דוברתלבצע הסדרה מחודשת של מערכת החינוך באמצעות חוק שיתלווה לדוח  

)חברתלאחריה,   תמיר  יולי  הכנסת  חברת  חברת  וכן  החוקה  מ  ועדת  עת,  באותה  החינוך  טעם  ועדת 

 ברת. וחקיקה הצפויה בעקבות דוח ד לה גם היא באופן די ודאי התייחס האופוזיציה( 

ועדת דוברת, ובוועדת החינוך של הכנסת התקיים דיון מיוחד    2004במאי   הוגש כאמור דוח הביניים של 

להצגתו בהשתתפות שרת החינוך, מנכ"לית המשרד ויו"ר ועדת דוברת. חה"כ שלגי, יו"ר ועדת החינוך, פתח  

התוכנית הזאת הוצגה אתמול לממשלת ישראל והיום היא מגיעה לראשונה לכנסת.  : "את הדיון באומרו

, ואני    no child left behind]...[ הכותרת "כי לכול ילד מגיע יותר" מזכירה לי לפחות את החוק האמריקאי  

, בוודאי שהכנסת והוועדה  הרפורמה הזאת תצטרך לקבל לבוש של חוקסבור שגם אצלנו בסופו של דבר  

א; ההדגשה לא במקור(. בהמשך, שלמה דוברת הדגיש  2004)ועדת החינוך    "הזאת במיוחד תעסוק בכך הרבה

בדבריו כי החקיקה הקיימת במערכת החינוך אינה תואמת את המצוי, ובוודאי שלא את הרצוי, ולכן ציין:  
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אני מניח שאנחנו נביא לוועדת החינוך של הכנסת הצעות בנושא    ]...[  אנחנו הקמנו ועדה בנושא חקיקה"

 )שם(.  "שינויי חקיקה מתאימים

לעומת דברים אלה של יו"ר ועדת החינוך ויו"ר ועדת דוברת, סקירת הדיון מעלה כי שרת החינוך ומנכ"לית  

משרד החינוך לא התייחסו כלל בדבריהן בדיון הנ"ל לנושא קידום הרפורמה בחקיקה, אף לא במילה. גם  

כריע של דיוני הכנסת  חברי כנסת נוספים לא התייחסו לנושא החקיקה. מצב דברים זה יאפיין את הרוב המ 

(. כך למשל, בשני דיונים נוספים  2006עד קיץ   2004בנושא ועדת דוברת במהלך השנתיים הבאות )אביב/קיץ 

)מליאת    2004במאי   דוברת  דוח  של  הצפוי  היישום  בנושא  ישירות  שעסקה  בשאילתה  הכנסת,  במליאת 

ורשות בדוח דוברת )מליאת הכנסת,  א( ובדיון ממושך בהצעה לסדר היום שעסקה גם היא מפ2004הכנסת,  

עשר חברי כנסת מעשר סיעות שונות, כאשר חלקם נטו לתמיכה ברפורמה וחלקם נטו  - ב(, נאמו אחד2004

להתנגדות אליה, אך באף אחד מנאומים אלה, לרבות דברי התשובה של שרת החינוך )להצעה לסדר היום(  

 הרפורמה בחקיקה.  ושל סגן השרה )לשאילתה(, לא נזכר כלל עניין קידום 

אזכורו של נושא החקיקה באותו דיון מפורט, בלט באותו דיון מאפיין נוסף שיחזור על עצמו  -להבדיל מאי 

והסתייגות   זהות  קבוצות  של  סקטוריאלי  ייצוג  על  הדגש  והוא  דוברת,  דוח  בעניין  נוספים  בדיונים  גם 

בקבוצות זהות אלו כתוצאה מיישומה. מאפיין זה ניכר, למשל, בדבריהם  מהרפורמה בשל החשש לפגיעה  

של נציגת המפד"ל אשר הביעה חשש לפגיעה בחינוך הדתי, של נציגת מפלגת העבודה שהביעה חשש לפגיעה  

בחינוך של ההתיישבות העובדת, של נציג הליכוד )חה"כ יולי אדלשטיין( שהסתייג מכך שהרפורמה אינה  

מצוינות לימודית החשוב לציבור העולים, ושל נציג יהדות התורה אשר טען כי הרפורמה  מדגישה טיפוח  

ערכי ונועדה לכפות לימודי ליבה על הציבור החרדי. הסתייגויות מעטות מצד -חסרה מרכיב של חינוך יהודי

ויון  חברי כנסת לבשו צורה פחות סקטוריאלית, למשל כאשר נציג חד"ש טען כי הרפורמה אינה מקדמת שו

הצורך   את  ציינו  אחרים  כנסת  וחברי  אדם,  זכויות  של  לסוגיות  התייחסות  נעדרת  היא  וכי  הזדמנויות 

 במחויבות תקציבית מפורשת של הממשלה ליישום. 

אני לגמרי ערה לכך שיש טענות מטענות שונות, יש ביקורת כזאת או  "בדברי התשובה אמרה שרת החינוך:  

מתייחס או מייצג את אותו סקטור    - זה לגיטימי לחלוטין, כמובן    - אחרת, וגם שכל אחד מטבע הדברים  

ואני  ]...[    ששלח אותו לכנסת כל אחד צודק בבואו לייצג אותה קבוצת אוכלוסייה ששלחה אותו לכנסת, 

מקבלת את זה, אבל בסוף צריך לראות את המכלול, צריך לראות איך מקבלים החלטות שאולי לא כולם  

דבר יקרה  לא  אחרת  יתקבלו,  הן  דבר  של  בסופו  אבל  אחוז,  במאה  מהן  מרוצים  הכנסת,    "יהיו  )מליאת 

ית, של הרפורמה, אך עם  כלומר, בדבריה מדגישה השרה את חשיבות תחולתה הרחבה, האוניברסל  . ב(2004

 זאת אינה מציינת את הדרך בה תושג תחולה רחבה זו. 
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תמונה דומה לזו המתוארת לעיל: היעדר כמעט מוחלט של אזכור נושא החקיקה מצד רוב הדוברים, ודגש  

. באחד מהם,  2004השתקפה בשלושה דיוני מליאה נוספים בשנת    –זהותיים  -רב על נושאים סקטוריאליים

דתיים כנסת  שחברי  לאחר  הממלכתי-מייד  בחינוך  לפגיעה  חשש  הביעו  וחרדים  ובחינוך  -לאומיים  דתי 

החרדי, בהתאמה, עלה לנאום נציג סיעת שינוי אשר ביקש מן השרה להתחייב כי המלצות ועדת דוברת לא  

החינו על  דבר  בסופו  האחרים  ייושמו  החינוך  זרמי  של  לטעמו  פסולה  החרגה  תוך  בלבד,  הממלכתי  ך 

שפעה של יישום  המבקשים לשמור על עצמאותם. כלומר ההתייחסויות הסקטוריאליות נגעו גם למידת הה

 הרפורמה על קבוצות זהות אחרות, יריבות, ולא רק על קבוצת הזהות אותה מייצג חבר הכנסת הדובר. 

הוגש כאמור הדוח הסופי של ועדת דוברת, ולרגל העניין התכנסה שוב ועדת החינוך של הכנסת    2005בינואר  

הדיון   לאורך  בנושא.  אזכלדון  רביםישנם  לא  ו"חוק"  ורים  "חקיקה"  המקרים  כאשר  ,  למילים  בכל  לא 

בחקיקה. הרפורמה  עיגון  הוא  של    בדברי  ההקשר  מלי    תיושבהפתיחה  חה"כ  עת,  באותה  הוועדה  ראש 

כי היא  ,  )שינוי(  פולישוק בלוך לעיגון כזהנראה  בין "מהות    בדבריה   היא מקבילה , כאשר  אכן מתייחסת 

המהות של הדוח הזה הוא בהכללת כל ילדי ישראל וכל מרכיבי האוכלוסייה,  "  הדוח" לבין "מהות החוק": 

החוק, כדי שתהיה לנו ליבה משותפת, חברה משותפת, מדינה אחת שהאזרחים בה שווים, ויש  וזאת מהות  

 א(.  2005)ועדת החינוך  "להם מכנה משותף עם השונות החברתית שיש לנו. זו בעיניי מהותו של החוק

)נציב הדורות    השופט בדימוס שלמה שוהםבדברי  ברת ו והתייחסויות לחקיקה מופיעות שוב בדברי שלמה ד 

, ומעבר לכך יש התייחסות  הוועדה של ועדת דוברת לנושא החקיקה(-הבאים בכנסת באותה עת, וחבר בתת

"]...[  תמיד אנחנו  חה"כ משולם נהרי מש"ס, שאומר:  ,  לצורך בחקיקה רק בדברי חבר כנסת אחד נוסף

של הצעת    -ן  שואלים מה עם היישום; היישום הוא חשוב יותר מההמלצות. אני לוקח את הפרק האחרו

החוק. מי שראה את הצעת החוק וקרא אותה יודע שזה הביטחון שהדוח הזה ייושם, אבל בסופו של החוק  

נהרי משיב לה ומשלים: ",  יטעל זה אנחנו נחל"  :פולישוק בלוך משיבה לו )  "-  - לא כתוב באיזו שנה זה יחל

ראש הוועדה וכן חה"כ נהרי סבורים כי צפוי  ת  , כלומר יושב"אבל אני חושב שאנחנו נוכל לעזור להם--"

 .עיגון בחקיקה שיידון בוועדה; שם(

אם כן, התמונה המצטיירת גם מן הדיון המרכזי בוועדת החינוך על הצגת הדוח הסופי של ועדת דוברת היא  

נותרה חשיבות רבה לעיגון הרפורמה בחקיקה, תוך   –ראש ועדת החינוך ויו"ר ועדת דוברת -כי בעיניי יושבי

הדגשת האופי האוניברסלי שלה והכללת מושגים שנויים במחלוקת בעיני נציגים פוליטיים של קבוצות זהות  

כגון "ליבה משותפת". מנגד, שרת החינוך, כיוזמת הרפורמה, לא מזכירה כלל עיגון בחקיקה כיעד    –שונות  

ממשלתי. ודווקא חבר כנסת מקבוצת זהות מובהקת מדגיש לא רק את היותה של החקיקה נקודת מפתח  

בטווח הקרוב( את מועד תחולת    –ריו משתמע  לצורך יישום החוק, אלא גם את הצורך לקבוע במפורש )ומדב

 החקיקה. 
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ושוב   הכנסת,  במליאת  הסופי  דוברת  דוח  על  נוסף  דיון  מתקיים  החינוך  בוועדת  הדיון  לאחר  קצר  זמן 

משתקפת תמונת מצב זו: רוב חברי הכנסת הנואמים, ממגוון סיעות ובעמדות שונות ביחס לרפורמה, אינם  

אשר   החינוך,  שרת  גם  כך  בחקיקה.  העיגון  לנושא  מביאה שאמנם  מדגישה  מתייחסים  תכנית    הממשלה 

כמו גם    גיבוי מוחלט של ראש הממשלהלרפורמה  מדגישה שיש  ולא תיקון נקודתי, וכן  מערכתית כוללת,  

, אך כאמור לא מתייחסת כלל לאפשרות חקיקה. לעומת זאת, מודגשים שוב  תמיכה של השלטון המקומי 

לאומי, חרדי, וכן טענות על כך שהרפורמה אינה מתייחסת  -בדברי חברי הכנסת היבטים סקטוריאליים )דתי

באופן ייעודי לצורכי החינוך הערבי(, בדברי חברי הכנסת הנוטים להתנגדות לרפורמה. וחה"כ משולם נהרי  

המלצות יש לנו למכביר, כולנו מומחים להמלצות. זו שאלה שאני תמיד  " ב היחיד המדגיש בדבריו:  הוא שו

באמת בדוח האחרון שואל. רבותי, הכול טוב ויפה, איך מיישמים את זה. אם לא יישמו, זה לא שווה כלום.  

. צות אומרותראיתי את הצעת החוק, וזה יותר חשוב מהכול. השאלה היא, מה החוק אומר, לא מה ההמל

רק היה חסר שם בסופו של החוק הזה תאריך התחילה של החוק הזה. עדיין לא נקבעה השנה. אני מקווה  

 א; ההדגשה אינה במקור(.2005)מליאת הכנסת  " שזה יהיה בתשס"ו

עיגון   ולהדגיש את חשיבות  נהרי ביקש לחזור  קשה ללמוד מתוך פרוטוקולי הדיונים בכנסת האם חה"כ 

הרפורמה בחקיקה מתוך אמונה בהשפעתה החיובית על כלל מערכת החינוך, או שמא היו לכך סיבות אחרות.  

גפני מיהדות התורה, הזכיר בדבריו דיון, חה"כ  צורך    חבר הכנסת החרדי הנוסף שהשתתף באותו  יש  כי 

עשויה "טלאים  , לא רלוונטית, ומיושנת  בתחום החינוך  חוקיםהמערכת  ברפורמה כוללת, בין היתר משום ש

, ובד בבד הדגיש את חשיבות השמירה על עצמאותו של החינוך החרדי )שם(. האם אפשר להבין  טלאים"

בעינ נראתה  בחקיקה  הרפורמה  עיגון  כי אפשרות  אלו  כנסת  של חברי  לקביעה  מדבריהם  כהזדמנות  יהם 

פורמלית של החרגת החינוך החרדי מתחולתה, ובכך הדבר יסייע לחיזוק עצמאותו של זרם חינוך זה? שאלה  

בהם   למצוא  ניתן  אשר  הכנסת,  דברי  סמך  על  מלא  באופן  אותה  לאשש  ניתן  לא  שכן  פתוחה  נותרת  זו 

 צמם.  התייחסויות בעלות משמעויות שונות, גם מצד חברי הכנסת החרדים ע

הממשלה   בהרכב  רבים  פוליטיים  שינויים  התרחשו  דוברת  ועדת  לעבודת  במקביל  כי  לציין  המקום  כאן 

והקואליציה, בעיקר נוכח קידום תוכנית ההתנתקות ומחלוקות סביב תקציב המדינה. בתוך כך, זמן קצר  

ובו נכללה  מפלגת יהדות התורה,  לפני הגשת הדוח הסופי של ועדת דוברת, נחתם הסכם קואליציוני עם  

הואיל    –   ועצמאותו ומעמדו הייחודי של החינוך החרדי לסוגיו במערכת החינוך יישמר "  : ההתייחסות שלהלן

סכם כי יוקם צוות  , מוועומדות להתפרסם ההמלצות של כוח המשימה הלאומי לקידום החינוך בישראל

הארגונית   בעצמאות  פגיעה  למנוע  תהיה  מטרתו  ואשר  בהסכמה  ייקבע  הרכבו  במעמד  ת,  והחינוכי אשר 

הועדה ויסיים את עבודתו  הייחודי ובתקצוב של החינוך החרדי. הצוות יוקם בסמוך לאחר פרסום המלצות 

(. סעיף זה בהסכם הקואליציוני הוא שעמד ברקע לחששות  2005)הכנסת,    "חודשים מיום הקמתו  3תוך  
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שהביעו חברי כנסת )בעיקר ממפלגת שינוי, אשר פרשה מהקואליציה באותה עת( להחרגת החינוך החרדי  

אף הגישו    חברי הכנסתמיישום הרפורמה, חששות אשר הועלו בכמה מדיוני הכנסת בנושא, ובהמשך שלושה  

 עתירה לבג"צ בעניין זה. 

ינואר   בנושא    2005מכל מקום, באמצע  ודיוני הכנסת  דוברת,  דוח  הממשלה אימצה כאמור את המלצות 

נמשכו גם לאחר מועד זה, ולמעשה עד סוף כהונתה של אותה כנסת. בסקירת הדיונים בתקופה זו עולה כי  

ופן ברור )לכל  למרות מיעוט ההתייחסויות לחקיקה בדברי חברי כנסת בדיונים קודמים, בכל זאת קיימת בא

( ציפייה של חברי ועדת החינוך לכך  2005הפחות בתחילת התקופה, למשל בדיון ועדת החינוך מסוף ינואר  

חקיקה   ביוזמות  כרוך  יהיה  הרפורמה  הוועדה.  ממשלתיותשיישום  לשולחן  יגיעו  חה"כ    אשר  למשל,  כך 

, וחה"כ  "כפועל יוצא מדוח הוועדהבחלק גדול מן הנושאים צריכים לחוקק חוקים  "פולישוק בלוך ציינה כי  

החלקים שיצטרכו לעבור דרך    ,האם אנחנו יכולים לומר שאם לא תהיה הסכמה עם המורים" גפני תהה  

יעברו? לא  כאן  החינוך,    " הוועדה  עיגון  2005)ועדת  של  אזכורים  להופיע  החלו  זו  בתקופה  בבד,  בד  ב(. 

וזאת כאמצעי לכפיית הרפורמה על ארגוני    –הרפורמה בחקיקה בהקשר חדש ושונה מן הדיונים הקודמים  

 המורים המתנגדים ליישומה. 

יוסי שריד )שר החינוך לשעבר(, התייחסו לכך פעמים רבות   חברי כנסת שונים, שהבולט בהם היה חה"כ 

ארגון   יו"ר  כך,  עצמם.  המורים  ארגוני  ראשי  דברי  בעקבות  הנראה  ככל  והמליאה,  החינוך  ועדת  בדיוני 

ידי אנשי מקצוע מעולים, מגיע להם  -דוח ועדת דברת נכתב על"המורים, רן ארז, אמר בדיון ועדת החינוך:  

כל   מאחורי  מסתירים  הם  אבל  שם.  שכתובים  היפים  המשפטים  ועל  הברורה  היפה,  הכתיבה  על  פרס 

ולוגיה הזאת אסון למערכת החינוך, ואנחנו לא רוצים לעבור את הכביש הזה. הם רוצים להעביר אותנו  יהפרז

ב; ההדגשה לא במקור(. ומזכ"ל  2005)ועדת החינוך    "הם יחוקקו חוקים  –במרס    31בכוח, ואם לא נסכים עד  

בחודש מרס   אחר  בדיון  וסרמן, אמר  יוסי  חודשים לשרת החינוך  ":  2005הסתדרות המורים,  לפני  באנו 

, לא בכוח, אלא בשיתוף פעולה ובהסכמה. מכל מיני  לא בחקיקה  –והצענו אמנה של ביצוע רפורמה יחדיו  

, אבל אתה לא יכול לחייב  ואפשר לחוקקאפשר לחייב כל דבר,  ]...[    סיבות הצעתנו לא נתקבלה כפי שהוצעה

וצריך לבצע. לכן דרשנו רפורמה    לא  אדם לעשות מה שהוא חושב שהוא רוצה לבצע, או לא חושב שטוב 

ההדגשה לא    ;ד2005החינוך  )ועדת    ", ואמרנו שאנחנו רוצים לבצע אותה לא בחקיקהבהסכמה, לא בכוח,  

 במקור(. 

למעשה, היה זה רק בעקבות דברים אלו, ששרת החינוך לבנת התבטאה בפעם הראשונה )והאחרונה( בנושא  

במרס   החינוך  ועדת  בדיון  הכנסת.  דיוני  במסגרת  בחקיקה,  הרפורמה  הסכסוך  2005עיגון  של  בעיצומו   ,

ראשי הארגונים באו אליי  "החריף עם ארגוני המורים סביב אי הסכמתם ליישום הרפורמה, אמרה לבנת:  

, ואני לא חתמתי משום  אני אתחייב בשם הממשלה שהרפורמה לא תבוצע בחקיקהעם הצעה לאמנה שבה  
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הסכמנו  -שעל ולכן  הזה,  מהסוג  התחייבויות  מתחייבת  לא  מדינה  הפרקליטות,  של  מפורשת  הנחיה  פי 

או   מרס  סוף  עד  שאכן  בינינו,להתחייב  נקבע  שאנחנו  זמן  חקיקה  בפרק  תהיה  שלא  נתחייב  ,  אנחנו 

הם דרשו החלטה חלוטה בלתי חוזרת שלעולם לא תהיה חקיקה    ]...[והארגונים יתחייבו שלא תהיה השבתה.  

שלא]...[   בוודאי  חקיקה?  תהיה  שלא  לנצח  להתחייב  יכולה  אני  להתחייב  האם  שיכולה  ממשלה  אין   .

 )שם(. " התחייבות מהסוג הזה, ולכן גם אותה הצעה לאמנה לא נועדה, אלא כדי ליצור מראית עין

דברים אלה של לבנת מעלים את האפשרות לפיה היעדרן של התייחסויות קודמות שלה לנושא החקיקה היה  

כחלק מניסיון להימנע מליבוי התנגדות ארגוני המורים לרפורמה. עם זאת, כאמור, לבנת קידמה באופן ישיר  

מפורשות בנושא  את אימוץ ועדת דוברת בהחלטת ממשלה, ולא הסתייגה באופן פומבי מהמלצות הדוח ה

רבות אחרות(   בהזדמנויות  והן  לעיל  בדבריה המובאים  )הן  לה אפשרות  גם שהיתה  בחקיקה, מה  העיגון 

להתייחס לעיגון בחקיקה כיעד שייושם בטווח הארוך יותר ולאו דווקא כ"איום" מיידי על ארגוני המורים,  

כן, שעל סמך דברים אלה, אפשר להצביע  אך לדברים כגון אלו אין עדות בכל דיוני הכנסת שנותחו. נדמה אם  

על שתי מסקנות: א( כנקודת מוצא, קידום של עיגון הרפורמה בחקיקה היה על סדר היום של ועדת דוברת  

עצמה, של אנשי משרד החינוך שלקחו חלק בוועדת דוברת, ושל יושבי ראש ועדת החינוך בכנסת, אך למרות  

או ה הביניים  דוח  הגשת  בסדר  זאת בתקופה שלאחר  הוצב  לא  נראה שהוא  דוברת  ועדת  של  דוח הסופי 

עדיפות גבוה מבחינת שרת החינוך ומשרד החינוך, ולא נקבעו לו יעדים מבחינת נושאים מרכזיים לעיגון  

ולוחות זמנים; ב( ארגוני המורים התנגדו ליישום הרפורמה, בעיקר על רקע אי שיתופם המלא בדיוני ועדת  

 נחרצות לקידומה באמצעות חקיקה, אשר נתפסה על ידם ככפייה כוחנית. דוברת, ובתוך כך התנגדו 

נערכו דיונים נוספים בכנסת שבהם נדון דוח ועדת דוברת, אך נראה שלא היה כל שינוי    2005בהמשך שנת  

הדגיש שוב חבר הכנסת    2005בדיון שנערך במליאת הכנסת במאי  מהותי בתמונת המצב שתוארה עד כה.  

יוסי שריד את התפיסה המזהה בין עיגון הרפורמה בחקיקה לבין כפייתה על ארגוני המורים, כאשר אמר:  

משמעי ובלא תנאי, שלא תהיה רפורמה בכפייה.  -משרד החינוך, שרת החינוך, צריכים להבהיר באופן חד"

. בלי זה, לפי דעתי לא יהיה אפשר  לא תהיה רפורמה בחקיקה  -לא תהיה רפורמה בכפייה, פירושו של דבר  

משא  רפורמה  -לפתח  תהיה  לא  בכפייה.  רפורמה  תהיה  לא  חיוביות.  תוצאות  לו  שיהיו  משמעותי  ומתן 

בהכפ רפורמה  תהיה  לא  הכנסת,  )שות"  באיומים.  של  2005מליאת  והמידע  המחקר  מרכז  ממסמך  גם  ו(. 

על ידי ארגוני המורים בהקשר של איום  באותה עת  נזכר  עדיין  עולה כי נושא החקיקה    2005הכנסת מאוגוסט  

 לכפיית יישום הרפורמה, ותו לא.
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בחקיקה?  .3.1.3 הרפורמה  קודמה  לא  וסיכום  קודמים,  חלקיים  הסברים    מדוע  משלים  ניתוח 

 התובנות ממקרה הבוחן 

ממצאים  אערוך ניתוח של הסיבות האפשריות לאי קידומה של הרפורמה בחקיקה, הכולל גם  בסעיף זה  

נוגעים   נוגעים בה  מפורשות  מסקירת הספרות הנוגעת למקרה הבוחן, שחלקם  בסוגיית החקיקה וחלקם 

, לאי  או לא מבוסס דיו מבחינה אמפירית באופן עקיף יותר. בחלקם ניתן לראות הסבר מסוים, אך לא שלם

מקור החקיקה.  של  הרלוונטיים  םקידומה  הממצאים  רוב  הוא  של  הספרות  מקיף    מן  מאמרים  בקובץ 

מועד שהיה כשנה לאחר פרסום הדוח הסופי של ועדת דוברת, אך עוד בטרם התבהר    –  2006שפורסם בשנת  

  שנתיים לאחר הגשת- של למעלה משנה  הארוך יותר,  הספרות המחקרית שנכתבה בטווח  מה יעלה בגורלו.

הוועדה שלא    , המלצות  העובדתי  לציון  מעבר  בחקיקה,  ההמלצות  את  לעגן  בכוונה  ישירות  עוסקת  אינה 

 התקבלה חקיקה. זוהי דוגמה לגרעון המחקרי שעליו באים לענות ניתוח מקרה בוחן זה, והמחקר בכללותו. 

מצביע על כך שהרפורמה אותה הציעה    (Berkovich, 2019)ברקוביץ'  מאוחרים יותר,  הבאחד מן האזכורים  

ועדת דוברת היתה מקיפה בצורה יוצאת דופן וחסרת תקדים בשדה מדיניות החינוך בישראל, בכך ששאפה  

להביא לשינוי יסודי בתפקידיהם של כל השחקנים המרכזיים במערכת החינוך ולמעשה הציעה לעצב את  

שארגוני המורים שימשו כ"שחקני וטו" אשר מנעו  מבנה המערכת לגמרי מחדש. כמו כן הוא מצביע על כך  

   .)וראו להלן הרחבה בעניין זה( את יישומה המלא של הרפורמה

ברקוביץ'   זאת,  נוספים  )שם(  עם  שהובילו  גם  טוענים    (Blass, 2016)וחוקרים  עקיפים  צעדים  שורת  כי 

( הביאו הלכה  2006-ב  שרת החינוך החדשה, לאחר הבחירותגם  הממשלה ומשרד החינוך עצמו )ובתוך כך  

למעשה ליישום המלצות מהותיות של ועדת דוברת, בהן: הקמת הרשות הארצית למדידה והערכה בחינוך,  

אשר קידמה תפיסה של אחריותיות; העמקת האקדמיזציה בהכשרת מורים והקמת מכון להכשרת מנהלים;  

דיניות התרחשו במהלך  ניסיונות להרחבת תחולתה של תכנית הליבה ועוד. שינויים מהותיים נוספים במ

ו  הוועדה,  דוח  הגשת  שלאחר  שהעשור  של  נטען  ברורות  השפעות  לזהות  ניתן  בהם  למשל    .הדוחגם  כך 

מדידים   כמותיים  יעדים  בהצבת  המורים,  ארגוני  עם  שנחתמו  לתמורה"  ו"עוז  חדש"  "אופק  ברפורמות 

בעיקר   נעשו  אלו  צעדים  הסדרה,  מבחינת  הספר.  בתי  של  עצמי  לניהול  האפשרויות  ובהרחבת  למערכת 

 קה. באמצעות החלטות מינהליות ולעתים באמצעות החלטות ממשלה, אך כאמור לא באמצעות חקי

? על בסיס  , שכמה מהן אכן יושמו בהמשךמדוע, אם כן, לא קודמה כל חקיקה ליישום המלצות ועדת דוברת

 ניתוח הדיונים הפרלמנטריים, הספרות והראיונות שנערכו במסגרת המחקר, אפשר להגיע למסקנות האלה: 

  –  של החקיקה המוצעת ייצרו מחלוקת עמוקה ותחושת איום הרחבה ההיקף והתחולה .א

אופייה המקיף והאוניברסלי של הרפורמה שהציגה ועדת דוברת נתפס כאיום הן על קבוצות זהות  

שונות במערכת החינוך, ששיקפו זאת לנציגיהן הפוליטיים בכנסת, והן לארגוני המורים, שגם להם  
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הכנסת. חברי  על  רבה  מרכזיות    השפעה  רפורמות  שבו  יחיד  מקרה  אינו  זהו  כי  עולה  מהספרות 

 במערכת החינוך אינן מעוגנות בחקיקה.  

דן  (  2006)דרור   הוא  בהן  קודמות  רפורמות  ששתי  לכך  אפשרי  הסבר  על  רפורמות    –מצביע 

( והסבר זה משיק במידה  57,  53האינטגרציה והאוטונומיה בחינוך, לא עוגנו בחקיקה )שם; עמ'  

מסוימת לגישת פוליטיקת הזהויות. כך, במקרה של רפורמת האינטגרציה, זו התקבלה כאמור ברוב  

קולות על ידי ועדה פרלמנטרית ייעודית )ועדת רימלט(, כאשר לפי דרור הצבעת חברי הכנסת בוועדה  

חינוכיים של בוחריהם: חברי הכנסת שהצביעו בעד )ממפא"י  -היתה על פי האינטרסים החברתיים

וחברי   החרדים  הדתיים,  הציונים  ואילו  החדשה;  העלייה  קולות  אחר  לדבריו  חיזרו  וגח"ל( 

וון שחששו לאוטונומיה החינוכית הייחודית שלהם. אימוצה של רפורמה זו  הקיבוצים התנגדו כי 

נעשה, כפי שצוין לעיל, בהחלטה עקרונית יוצאת דופן של מליאת הכנסת. במקרה השני, של מהלך  

וההימנעות   זה  כי ההסדרה באופן  יתכן  דרור,  לפי  ומנכ"ל בלבד.  שר  ניתנו הנחיות  האוטונומיה, 

 החשש מקבוצות האינטרס המתנגדות אשר היה להן "גב פוליטי".  מחקיקה נבעו גם בעבר מן

דורשת   עליה  המליצה  דוברת  שוועדת  זו  כגון  מקיפה  רפורמה  שיישום  לכך  נוספת  התייחסות 

(. שושני  2006קונצנזוס ציבורי מסוים, אשר בפועל אינו בנמצא, מופיעה במאמרו של שמשון שושני ) 

ועל מטרותיה של המערכת החינוכית",   יעדיה  על  לנוכח "היעדר קונצנזוס או מחויבות  כי  מציין 

שכללה עמידה על כך    –גיה שנקטה הוועדה כדי לתרגם את ההמלצות למדיניות חינוכית  לאסטרט

והקניית מעמד   על הסכמה לאומית רחבה  כולה כמקשה אחת, תוך הישענות  שהרפורמה תבוצע 

לא היה בסיס ריאלי. לדבריו, אסטרטגיה של "הכל או כלום" מובילה במציאות הישראלית   –חוקי  

של "תפסת מרובה   על סדרי    – למצב  המבוססת  חלופית  אסטרטגיה  יש לאמץ  ולכן  לא תפסת", 

 (. 371עדיפויות ועל הדרגתיות, אשר תתחיל בשינויים מן השדה )שם; עמ' 

(. פלד מפרט  2006תפיסה דומה מציג מאמר מאת אלעד פלד ששימש מנכ"ל משרד החינוך )פלד,  

של   רבים  חלקים  על  לחלוטין  מקובלות  בלתי  הן  לדבריו  אשר  דוברת  ועדת  של  ערכיות  קביעות 

הציבור, ובייחוד אוכלוסיות דתיות וחרדיות. הוא מציין כי כבר בעת כתיבת המאמר קבוצות אלו  

השתמש בכוחן הפוליטי כדי לסכל את קבלתן ]של המלצות הוועדה[". בהמשך לכך  "לא היססו ל

הוא טוען כי לנוכח הסכמת הממשלה לפטור את אותן קבוצות מקביעות ועדת דוברת )ככל הנראה  

י.ו.(, נשבר עקרון האוניברסליות    –הכוונה היא להסכם הקואליציוני עם יהדות התורה, שצוין לעיל  

ן שאין לתוכנית סיכוי לעמוד בלחצים הפוליטיים מצד קבוצות אחרות. פלד אף  של הרפורמה, ומכא 

בין   העדין  האיזון  את  שיערער  חקיקה,  ניסיון  "כל  כי  וטוען  החקיקה  להיבט  מפורשות  מתייחס 

יהודים )למשל  השונים  חילוניים - המגזרים  החקיקה  -ערבים,  את  לתזמן  חייב  לסוגיהם(  דתיים 

 עתה באופק הקרוב".    ל'תור האביב', שאיננו נראה
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ההתייחסות המפורטת ביותר לגיבוש החקיקה שהוצעה בדוח ועדת דוברת מוצגת במאמרו של דן  

הוועדה המקצועית לחקיקה של ועדת דוברת. לצד סקירה מקיפה  -(, אשר היה יו"ר תת2006גבתון ) 

של הדיונים על תוכנם של סעיפים ספציפיים שונים בעקרונות דוח ועדת דוברת ובפרטי הצעת החוק  

, ניתן ללמוד מן המאמר על שני מוקדי לחץ מרכזיים שהשפיעו על גיבוש הצעת החקיקה:  שגיבשה

נציגי קבוצות זהות מתוך מערכת החינוך, ומשרד האוצר. בכל הנוגע לקבוצות הזהות, גבתון מתאר  

דיונים שהתפתחו סביב הניסוח המחודש של מטרות החינוך הציבורי, כפי שהוצע בחקיקה. בסופו  

נוס דבר  הוועדה:של  חברי  בקרב  הסכמה  סביבם  שגובשה  משנה  סעיפי  שני  החינוך   חו  מטרות 

בהסכמה   מדובר  כי  גבתון  טוען  לאחרון  בנוגע  הערבי.  הציבורי  החינוך  ומטרות  הדתי,  הציבורי 

היסטורית שהושגה בין הוועדה כמייצגת במידה מסוימת את המדינה, לבין נציגי המגזר הערבי,  

לה הצד הערבי  של  נכונות  בו  יש  ומאידך  ערבית קבוצתית"   ב"זהות  מכיר  הסעיף  כיר  שכן מחד 

 בניסוח המקובל של "מדינה יהודית ודמוקרטית" ובנכונות לאינטגרציה בחברה הישראלית. 

לצד תיאור הסכמות אלו, גבתון מכיר בכך שהמלצות שונות של דוח דוברת "מרעידות את אמות  

הספים של קבוצות ומגזרים מסוימים, הזוכים כיום לעדיפות בלתי מוצדקת במערכת החינוך, לדעת  

יצירת   כי "רק חקיקה תאפשר  כך, לשיטתו, מתחדדת ההבנה  דווקא בשל  כוח המשימה".  חברי 

 (. 126תר שלא יהיה נתון לגחמות חולפות של הסדרים פוליטיים" )שם, עמ' מבנה צודק יו

גיבוש   בעת  לחץ  מוקד  היוו  השונות  הזהות  קבוצות  רק  לא  כי  עולה  המאמר  מן  כאמור,  אולם, 

החקיקה המוצעת. לפי גבתון, מאחורי הסעיפים בטיוטת הצעת החוק שעסקו בנושאים של: "הזכות  

לחינוך ציבורי איכותי"; "הגדרת חינוך ציבורי איכותי"; ו"מימונו של מוסד חינוך ציבורי", הסתתר  

 שנמשך ממש עד לפרסום דוח ועדת דוברת.   בעיקר אל מול משרד האוצר, ק גדול ביותר,מאב

( מעלה כי הנוסח המקורי של טיוטת הצעת החוק  116טבלת השוואה המוצגת במאמר )שם, עמ'  

הציב קריטריונים רחבים לחינוך איכותי )בהיבטים של נגישות, זמינות, תואמות והולמות(. לעומת  

הערת   הופיעה  ובמקומם  אלה  מושגים  ארבעה  נשמטו  דוברת  ועדת  דוח  של  הסופי  בנוסח  זאת, 

שנוסח מצד    שוליים  בעיקר  לחצים,  של  גבתון, ממסכת  לפי  נבע,  זה  שינוי  בעתיד.  יושלם  הסעיף 

משרד האוצר, על יו"ר ועדת דוברת. לחצים אלו נבעו מכך שמשרד האוצר סבר שהניסוח המוצע  

   –עלול לחשוף את המדינה, אם יתקבל על ידי הכנסת  הוא  ו  ולפיכך נושא עלויות גבוהות,  רחב מדי 

הממשלה   ידי  על  יאושר  לא  ואם  החינוך,  לאיכות  הנוגעות  משפטיות  חוק    –לתביעות  להצעות 

פרטיות בנוסח זה בכנסת. מצב דומה אירע לגבי הסעיף העוסק במימון מוסדות חינוך ציבוריים,  

 אשר נותר ריק בנוסח שנכלל בדוח דוברת הסופי. 

על הקבוצות השונות המרכיבות את מערכת החינוך )ובמידה מסוימת גם האיום על    יתכן שהאיום

מערכת    –נתפס כחמור במיוחד על רקע המצב הקיים ערב עבודתה של ועדת דוברת    משרד האוצר(
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שינוי,   כל  כזה,  במצב  שנים.  עשרות  לאורך  ומתאימה  עדכנית  הסדרה  כל  ללא  מפוצלת,  חינוך 

זמנית.   בו  כיוונים  מכמה  מרובים  חששות  מעורר  ויסודי,  מקיף  הדיונים  ובמיוחד  ניתוח 

נדבך של ראיות אמפיריות.   לאותם חששות שהועלו בספרות  היטיב לתאר  הפרלמנטריים מוסיף 

 :  2005זאת חה"כ יעקב מרגי, בדיון פרלמנטרי בנושא דוח דוברת, במרס 

אחד הערכים המוספים שיש לדו"ח הזה בדיונים הציבוריים, שתמיד אפשר להטיח בצד השני,  "

ארגוני   שבין  בדיונים  זה  את  ראיתי  פה,  שהיה  בדיון  זה  את  ראיתי  הדו"ח.  את  מבין  לא  שהוא 

המורים, ולכן אני אומר שהדו"ח, שייתכן שבמהותו הוא דו"ח חיובי, כל ענף בתחום החינוך חרד  

דתי מייצג את הצד הזה, גם אצלנו מתקיימים דיונים וחשיבה  -אני כחבר כנסת חרדי]...[    לגורלו

 ג(. 2005)ועדת החינוך,  "איך הדו"ח הזה הולך "ליפול" עלינו ואיך אנחנו נכנסים לזה בצורה חלקה 

וכן התייחסויות    לדברים אלה יש להוסיף התייחסויות של חברי כנסת נוספים מהחברה החרדית 

 . וציבורים נוספים, כפי שהובאו לעיל  לאומי-של חברי כנסת שייצגו את הציבור הדתי

בהינתן חששות והתנגדויות פוליטיות מכמה כיוונים ומכמה קבוצות בו זמנית, נראה שנוצר קושי  

במילים אחרות:  מהותי לבסס תמיכה רחבה אשר תוכל לגבות את אסטרטגיית השינוי רחב ההיקף.  

דיוני  נוצרה מחלוקת כה עמוקה, אשר לא הותירה סיכוי לגיבוש הסכמה סביב החקיקה המוצעת.  

הכנסת מצביעים על כך שגם גורמים פוליטיים שתמכו ביישום הרפורמה וגיבו אותה מראשיתה,  

התריעו כי לא יאפשרו שתחולתה לא תהיה אוניברסלית בשל היענות ללחצים פרטיקולריים, ובכך  

 הערימו קושי נוסף בפני גיבוש התאמות שהיו עשויות לאפשר חקיקה מסוימת.  

התנגדותן של  נראה ש :  דוברת  דוח   על  המבוססת  מאוחרת   חקיקה   יוזמת  בלימת  של   נוסף  אירוע

קבוצות זהות בעלות אינטרס לעצמאות חינוכית, הועצמה בשל היקפו הנושאי הרחב של דוח ועדת  

היתה תקפה גם אם היתה מקודמת יוזמת חקיקה שהיא    התנגדותהיתכן ש  יחד עם זאת,.  דוברת

אך כזו שבכל זאת מיועדת לחול על כלל המערכת. אינדיקציה    ,מוגבלת יותר מבחינת היקפה הנושאי

הציגה    2010לכך ניתן לראות במבט על התרחשות מאוחרת יותר מבחינה כרונולוגית, כאשר בשנת  

הצעה    . זוהיראמ"ה"  –הממשלה טיוטה של "הצעת חוק הרשות הארצית למדידה והערכה בחינוך  

בהמלצות ועדת דוברת, פרק אשר נכלל גם בטיוטת הצעת  שמקורה הרעיוני בפרק ייעודי בנושא זה 

אשר הנחתה    2007-מ נוספת  דוח הסופי )והמשכה בהחלטת ממשלה צורפה לחוק החינוך הציבורי ש

(. להצעת חוק זו הועלו התנגדויות  2007; ראו ממשלת ישראל,  לגבש הצעת חוק ממשלתית בנושא

שונות, ביניהן התנגדות של ארגוני חברה אזרחית אשר חששו לפגיעה בפרטיות כתוצאה מאיסוף  

מידע אישי על ידי הרשות המיועדת לקום, אך בראיון עיתונאי עם שר החינוך באותה עת, גדעון  

 קמן:  סער, הוא ייחס את אי קידומה של החקיקה לסיבה עיקרית אחת, כדל
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  אחרי ,  והערכה  למדידה  הארצית   הרשות   חוק   הצעת  את  לממשלה  הבאתי  חודשים   שלושה  לפני"

  ידע,  ומחקר נתונים  על להתבסס  החינוך  למערכת   לאפשר  שנועד,  הזה  החוק .  שנים  שלוש  של   עבודה

  כנס   בסוף   ראשונה   לקריאה  להביאו  ורצינו  מוסכם   לנוסח   הגענו   דבר  של  בסופו .  תלאות  מאוד  הרבה

 .החרדיות  מהסיעות  לחוק  עניינית  ולא  מוצדקת  בלתי  בהתנגדות  נתקלתי  אז  אבל.  הכנסת  של  הקיץ

 זה   לרגע  עד:  ביותר   חמור  וזה,  הזה  החשוב  החוק  של  קידומו  את  לעכב  הצליחה  הזאת  ההתנגדות

(. הצעת החוק לא קודמה בהמשך אותה  2010" )הארץ,  בכנסת  או  בממשלה  לדיון  עלה  לא  הנושא

קדנציה. ראמ"ה, אשר הוקמה והחלה לפעול עוד קודם לכן, ממשיכה לפעול גם כיום מתוקף החלטת  

 הממשלה הכללית על אימוץ דוח ועדת דוברת, ולא מתוקף חקיקה.   

 

רמת האמון של ארגוני המורים    –  היעדר אמון בתהליך החקיקה בקרב ארגוני המורים כשחקני וטו .ב

בממשלה, כגורם המקדם את יישום הרפורמה, היתה נמוכה ביותר מלכתחילה. בבסיס אי האמון  

ביחס לרפורמה המסוימת שעל הפרק עמד היעדר שיתוף משמעותי של נציגי הארגונים בעבודתה  

ולם נציגי הארגונים  של ועדת דוברת )בין אנשי הוועדה לבין הארגונים נערכו פגישות מסוימות, א

ת. ראו:  לא היו חברים בצוותי הוועדה, ולטענתם עמדותיהם לא נלקחו בחשבון בגיבוש ההמלצו

(, וממילא היעדר הסכמתם להמלצות המתגבשות, מצב ההופך  Blass, 2016ד;  2005ועדת החינוך,  

טוענים  יש הבאופן בלעדי.  (  top-down)למטה"  -את הרפורמה המוצעת לכזו המוכתבת "מלמעלה 

כי החלטה זו שלא לכלול בוועדה את נציגי המורים, וייתכן שאף את נציגי ההורים )אשר השתתפו  

של   היישום  בסיכויי  מראש  שחיבלה  אסטרטגית  טעות  היתה  בלבד(,  המשנה  מוועדות  באחת 

 (.  2006הרפורמה )אדלר, 

)וחלקן אף נאמרו בדיוני הכנסת   דוברת  לאי האמון הבסיסי נוספו אמירות שיוחסו לחברי ועדת 

בנושא( בדבר שחיקה וחוסר יעילות של חלק מאוכלוסיית המורים, ובדבר הצורך לאפשר פיטורים  

אף כי נראה שלמחאת המורים היה חלק לא  ויחד עם זאת,  של מורים לא יעילים אלה ביתר קלות.  

באי קידומה של הרפורמה בכללותה, הרי שזו עדיין אינה מספקת הסבר מלא    ( ואולי עיקרי) מבוטל  

 לכך שלא קודמה כל חקיקה בעניין.  

הקונקרטי בתהליך  האמון  להיעדר  בספרות  מעבר  שעולה  הדיונים  כפי  בניתוח  הפרלמנטריים  , 

משתקף מרכיב של חוסר אמון מבני במערכת הפוליטית. כפי שעלה מדיוני ועדת החינוך, במגעים  

בין שרת החינוך לבין ארגוני המורים, דרשו הארגונים כי תיחתם "אמנה" אשר תבטיח כי הרפורמה  

בלא הסכמתם   תיושם  דברי שרת    –לא  לפי  יישומה.  לא באמצעות חקיקה שתחייב את  ובייחוד 

החינוך, דרישה זו לא הוגבלה רק ביחס לתקופת כהונתה של הממשלה או הכנסת המכהנת באותה  

 עת. דרישה כזו לאמנה, שאינה שגרתית, נראית כביטוי מובהק לחוסר אמון. 
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אחד הגורמים המרכזיים המשפיעים על עמדותיהם של ארגוני מורים כלפי רפורמות מערכתיות  

 Dobbins & Christ, 2019; Maharaj)בתחום החינוך הוא ההקשר הפוליטי שבמסגרתו הן מוצעות  

& Bascia, 2021).   בישראל, הקשר פוליטי זה כולל שני מאפיינים בולטים: הראשון הוא המאפיין

הקבוצות   של  הפוליטי  בייצוג  גם  כאמור  שמתבטא  לזרמים,  החינוך  מערכת  פיצול  של  המבני 

המזוהות עם הזרמים השונים, ומצב זה עשוי להקשות על ארגוני המורים לגייס תמיכה פוליטית  

ים מעובדי ההוראה בחינוך החרדי, למשל, כלל אינם מאוגדים  רחבה. משמעות הדבר היא כי רב

הקיבוציים. ההסכמים  תחת  חוסים  ואינם  המורים  ארגוני  גפני    במסגרת  חה"כ  כאשר  גם  כך, 

ועדת החינוך לגבי סמכותה של הוועדה למנוע חקיקה צפויה   מיהדות התורה תהה באחד מדיוני 

כי תמיכתו באינטרס של ארגוני המורים אינה  שעלולה לפגוע במורים, הוא הבהיר בהמשך הדיון  

ובחלק    –אנחנו לא לגמרי עם המורים  : "מובטחת בכלל הנושאים בחלק מהדברים אנחנו אתם, 

 ב(.  2005)ועדת החינוך,   "מהדברים אנחנו חושבים שהמורים גם צריכים להתיישר

(  20- המאפיין השני )שאינו ייחודי רק לישראל, אך גבר בישראל מאז שנות התשעים של המאה ה

לפיצול   קשר  יש  לכך  וגם  מדיניות,  שינויי  בעקבותיהם  הגוררים  תכופים  פוליטיים  שינויים  הוא 

עקבית   חינוך  מדיניות  גיבוש  ועל  יציבות  קואליציות  גיבוש  על  המקשה  והפוליטי  החברתי 

(Berkovich, 2021) היא קצרה מאוד    1995. תקופת הכהונה הממוצעת של שרי חינוך בישראל מאז

)קניג,   של ישראל במדדי תפקוד הממשל  דירוגה  על  היציבות משפיע  ואי  ביחס למדינות אחרות, 

ל2018 כי  מראים  בישראל  החינוך  מדיניות  בתחום  נוספים  מחקרים  במדיניות  (.  עקביות  חוסר 

ו לנוכח  להמשרד  וציבוריים תנודתיות  פוליטיים  שליליות  לחצים  השפעות  החינוך    יש  אנשי  על 

או שינוי תדיר שלהם  במדיניות המשרד  היעדר סדרי עדיפויות  )ומכאן שבוודאי גם על נציגיהם(, וכי  

(. נראה, אם כן, כי  2012; אבגר ואח',  2021במערכת )שטאובר ואח',    יוצרים עומס ופוגעים באמון 

לפיצול הפוליטי והחינוכי יש תרומה לרמת האמון הנמוכה של ארגוני המורים במקבלי ההחלטות,  

וככל הנראה קיים קושי להתגבר על כך ולהקנות למערכת יציבות רבה יותר באמצעות חקיקה )ולא  

 רק באמצעות הסכם קיבוצי(.

המחוקקים .ג על  ארגוני המורים  הדיונים, מעבר  :  השפעת התנגדות  מניתוח  עולה  נוסף אשר  נדבך 

היתה השפעה  להתנהלות סביב הרפורמה  להתנגדות של ארגוני המורים  לאמור בספרות, הוא כי  

התנגדותם לעצם  מעבר  ל.  שהיא  חקיקה    כךהיו  סביב  הפרלמנטרי  השיח  שינוי  על  השלכות  גם 

)שהובילו בעיקר יושבי ראש ועדת החינוך ויו"ר ועדת    פוזיטיבי    אפשרית ליישום דוח דוברת: משיח 

לשיח   החינוך,  למערכת  נחוצה  רפורמה  בקידום  לסייע  תוכל  חקיקה  שלפיו  לפיו  נגטיבי  דוברת( 

חקיקה היא איום ואמצעי לכפיית הרפורמה על אנשי החינוך שאינם מסכימים לה. בראיון שנערך  
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במסגרת המחקר עם רונית תירוש, מנכ"לית משרד החינוך בתקופת ועדת דוברת, השיבה תירוש  

אני זוכרת במעורפל, לדעתי כן היתה כוונה כזו.  לשאלה ביחס לכוונה לקדם חקיקה בנושא, כך: "

אבל היתה כזו התנגדות עצומה של ארגוני המורים, שכולם מסביב פחדו לכפות את זה בחקיקה.  

בשביל    –אם זה היה בא ברוח טובה ובשלום, וראשי ארגוני המורים היו מסכימים, אז היינו אומרים  

הדורות הבאים, בואו נעשה את זה בחקיקה. ואז הם בטח לא היו מתנגדים. אבל בפועל הם כל כך  

 התנגדו, אז מה נפיל את זה עליהם מלמעלה בחקיקה?" 

גם בדברים הנוספים שהובאו לעיל מצד חבר הכנסת יוסי שריד ומצד שרת החינוך לימור לבנת ניתן  

לראות כי בשלב מסוים האזכורים של האפשרות לעגן את דוח דוברת בחקיקה יצרו מעין הנגדה בין  

חקיקה המורים  ,קידום  ארגוני  על  ככפייה  המורים    ,שנתפס  ארגוני  עם  ומתן  משא  קיום  לבין 

 שיאפשר את יישום הרפורמה בהסכמה. 

: שרת החינוך ומשרד  לקידום החקיקה  מפלגתית -קואליציונית או פרלמנטרית רבעדיפות    היעדר .ד

דיוני   ניתוח  ראשונה.  ובעדיפות  גבוהה  בחשיבות  הנמצא  כנושא  החקיקה  את  קידמו  לא  החינוך 

הכנסת מראה כי על אף שנקודת המוצא של גורמי המקצוע במשרד החינוך היתה כי תקודם חקיקה,  

רת, אלא  הרי ששרת החינוך לא התייחסה כלל לסוגיית החקיקה בדבריה בכנסת בנושא ועדת דוב

כתגובה בלבד להאשמות בדבר ניסיונות לכפות יישום באמצעות חקיקה. גם מדבריה של המנכ"לית  

תירוש, כפי שהובאו לעיל, משתמע כי מבחינת המשרד לא היתה דחיפות מיוחדת לקידום הרפורמה  

א )אלא  חקיקה  המשתקפת  באמצעות  שהתמונה  לשער  אפשר  הבאים"(.  הדורות  "בשביל  רק  ולי 

בניתוח הדיונים הפרלמנטריים, של מיעוט התייחסויות חברי כנסת )למעט יושבי ראש ועדת החינוך  

מהקואליציה    מ"שינוי"( כנסת  חברי  כולל  החקיקה,  לעמודלנושא  יוזמת    האמורה  מאחורי 

הושפעה מכך שהנושא לא הוצג בכנסת כבעל חשיבות עליונה בידי מוביליו. גם מראיון    –הרפורמה  

שנערך במסגרת מחקר זה עם סגן שרת החינוך באותה עת, חה"כ מיכאל מלכיאור, עולה כי מנקודת  

לחקיקה בנושא, בעיקר בשל אופן ההובלה השגוי  אמיתי  סיכוי  שיח מתקדם או  מבטו לא היה כל  

 לתפיסתו של עבודת הוועדה. 

)לפני שנסתם הגולל על יישום דוח דוברת במלואו(, ציין    2006-גבתון, בסיכום מאמרו הנ"ל שנכתב ב

כי חקיקה מקיפה כגון זו שהציעה ועדת דוברת, מחייבת עבודה מורכבת ומפרכת, וכן "התמודדות  

חוץ ארגונים  בקרב  המחוקקים,  בבית  שונים  גורמים  של  התנגדויות  בציבור  - עם  פרלמנטריים, 

קבוצות  הרח של  מקיפה  "התארגנות  דרושה  לדבריו,  כך,  לשם  עצמה".  בממשלה  אף  ואולי  ב, 

(. מניתוח הדברים נראה כי מעבר  127, עמ'  2006אינטרס שיתמכו ויקדמו הצעת חוק כזו" )גבתון,  
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הרי שלא  לכך שלא עלה בידם של משרד החינוך ושרת החינוך להוביל התארגנות מקיפה כגון זו,  

ברור עד כמה הם רצו בכך, שכן רצון כזה לא הופגן כלל בדיוני הכנסת בנושא. וגם אילו הופגן רצון  

כזה, נראה כי עומק המחלוקות השונות שנוצרו סביב המלצות מהותיות של ועדת דוברת, והעובדה  

קואליציית    שאלו רק התגברו במהלך הדיונים הפרלמנטריים בנושא, מנעו כל אפשרות ריאלית לגבש 

 תמיכה מספקת לקידום חקיקה.

כל   אין  דוברת,  ועדת  של  הסופי  והדוח  הביניים  דוח  הגשת  שלאחר  הקרוב  הזמן  בטווח  בנוסף, 

אינדיקציה לקידום יוזמת חקיקה פרטית המבוססת על טיוטת הצעת החוק שהציעה הוועדה, גם 

לא בהובלת ועדת החינוך והעומדים בראשה )אשר בשלב זה כבר השתייכו לאופוזיציה(. אפשר לשער  

וזמה כזו נבע בעיקר מן ההכרה בכך שבשלב בו התברר כי לא מקודמת חקיקה על ידי  כי היעדר י

הממשלה, כבר הצטברה התנגדות ניכרת מצד קבוצות אינטרס וזהות שונות, אשר לא מאפשרת עוד  

 להגיע לפשרות והסכמות פוליטיות. 

הצעת חוק ממשלתית להסדרת מקצוע ההוראה במערכת    –הצעת חוק עובדי הוראה    .3.2

 החינוך 

 וניתוח הדיונים הפרלמנטריים  תיאור המקרה  .3.2.1

, לראשונה  היא הצעת חוק ממשלתית שמטרתה היתה להסדיר  2008-הצעת חוק עובדי הוראה, התשס"ח

את מקצוע ההוראה במערכת החינוך. זוהי הצעת החוק הממשלתית האחרונה שהונחה    באופן של חקיקה,

על שולחן הכנסת בתחום החינוך שהיא הצעה להסדרה חדשה אשר אינה בגדר תיקון לאחד מחוקי החינוך  

 14(. 2023ועד מועד כתיבת עבודה זו )  2008הקיימים, מאז 

היבטים רבים של נושא מקצוע ההוראה ובהם:  ביחס לעמודים כללה הוראות מפורטות    34ההצעה שאורכה  

ייחוד העיסוק בהוראה, רישוי והסמכה )רישיון הוראה קבוע, היתר זמני, תעודת הוראה(, התמחות בהוראה,  

משמעת   ההוראה',  עובדי  'יום  של  שנה  מדי  ציון  קביעת  השתלמות,  חובת  ההוראה,  עובדי  מועצת  מינוי 

הצעת   של  ההסבר  בדברי  ועוד.  "ועונשין,  כי  היתר  בין  צוין  חשוב  החוק  מקצוע  הוא  ההוראה  מקצוע 

ומשמעותי לעתידה של חברה, והוא מעצב את פני החברה והדורות הבאים. חקיקתו של החוק המוצע תקדם  

ראה בשורה אחת עם  את מעמדו המקצועי של עובד ההוראה ואת היחס למקצוע, ותציב את העוסק בהו

מקצועות אחרים שעוגנו בחקיקה, כדוגמת רופאים, פסיכולוגים ועובדים סוציאליים, זאת בדומה למדינות  

 
- הצעות חוק ממשלתיות נוספות בתחום החינוך )לא כולל השכלה גבוהה ועל  11הונחו    2008, מאז  מאגר החקיקה הלאומיעל פי   14

כולן תיקונים של חוקים קיימים, לעתים כחלק מחוק ההסדרים. הצעות חוק ממשלתיות נוספות שהועברו לטיפול    –יכונית(  ת

ועדת החינוך היו מתחומי התרבות, הספורט, העתיקות, השידור וצער בעלי חיים. רובן, אך לא כולן, היו גם כן הצעות לתיקון  

 חוקים קיימים.  

https://fs.knesset.gov.il/17/law/17_ls1_566785.pdf
https://main.knesset.gov.il/Activity/Legislation/Laws/Pages/LawSuggestionsSearch.aspx?t=LawSuggestionsSearch&st=AllSuggestions


 

64 
 

נכון להיום, ומאז קום המדינה, מקצוע    (".למשל אנגליה)אחרות בעולם שעיגנו את מקצוע ההוראה בחקיקה  

ההוראה כלל אינו מעוגן בחקיקה ראשית או אפילו משנית, וזאת להבדיל ממקצועות רבים אחרים )שאינם  

רק המקצועות הידועים שצוינו לעיל בדברי ההסבר להצעת החוק, אלא גם מקצועות רווחים הרבה פחות  

דיאטנ או  תקשורת  קלינאי  כגון  ההוראה,  למעשהממקצוע  להיום,    ,ים(.  נכון  בהוראה,  לעיסוק  ההנחיות 

במסגרת "תקנון שירות עובדי הוראה" שמעמדו המשפטי    ותם ומרוכז מפוזרות על פני חוזרים ונהלים רבי

 אינו ברור. 

החוק הכנה    הצעת  לשם  דיונים  בשלושה  מכן  ולאחר  ראשונה,  לקריאה  בהצבעה  הכנסת  במליאת  נדונה 

לקריאה שנייה ושלישית בוועדת החינוך, אשר לא הסתיימו בהצבעה על נוסח מאושר. בהצגתה של הצעת  

כי   תמיר  יולי  החינוך  שרת  ציינה  הכנסת  במליאת  ביותר  החוק  משמעותית  שהיא  חוק  בהצעת  "מדובר 

למקצוע ההוראה במדינת ישראל. עד היום מקצוע ההוראה לא הוסדר באופן רשמי כפרופסיה מקובלת שיש  

לה כללים ברורים להכשרה, לרישוי ולרישום ]...[ במהלך השנתיים האחרונות עבדנו ופרסנו מתווה לחוק  

 (.  2008כנסת, )מליאת ה ה באופן חוקי, מוסדר ומוגדר"עובדי הוראה, אשר יגדיר את העיסוק בהורא

מצד הסיעות החרדיות, כבר בשלב זה, כיוון שהיא    , נראה שהשרה היתה מודעת להתנגדות פוליטית להצעה

בעניין   דיון  וכי יתקיים  זה על המגזר הממלכתי,  לחול בשלב  מציינת מייד בהמשך דבריה שהחוק מיועד 

מתוך הבנה שהחוק לא נועד לפגוע באופיו הייחודי של המגזר החרדי,  "השלכות החוק על המגזר החרדי,  

זאת, לדבריה, בהתאם לסיכום  אלא לשמור על העצמאות הפדגוגית ועל עצמאות ההכשרה המוקנות לו".  

עם ח"כ נהרי מסיעת ש"ס. על אף דברים אלה, חברי כנסת מהסיעות החרדיות אשר הגיבו במליאת הכנסת  

"צריך להבין שהחוק הזה הוא  על הצעת החוק הביעו התנגדות חריפה אליה. ח"כ ניסים זאב )ש"ס( אמר כי 

חוק מטורף, אין בו שום היגיון, הוא בא לחסל את החינוך החרדי בשלבים. דיקטטורה חינוכית. הדבר מאוד  

"החוק המוצע בפנינו, חוק עובדי הוראה, הוא עבורנו,  . ח"כ יעקב כהן )יהדות התורה( אמר גם הוא כי  "שקוף

ירד ויוסר ]...[ אני מתפלא על השרה, שהגישה את זה בחוק  י עבור החינוך החרדי, אסון. אני מקווה שהוא  

)שם(. חברי כנסת נוספים משתי סיעות אלו  ממשלתי, מדוע היא לא הוציאה את החינוך המוכר שאינו רשמי"

 הביעו עמדות דומות. מלבד נושא זה, לא הועלו בדיון במליאה התנגדויות להצעה מכיוונים נוספים. 

בדיוני ועדת החינוך שבאו לאחר מכן, ונפתחו גם כן בהצגת הצעת החוק על ידי שרת החינוך, ציינה שוב  

השרה כי יתקיים דיון על ההתאמות הנדרשות לחינוך המוכר שאינו רשמי )משמע לחינוך החרדי(, אולם  

י.ו.[ ולאחר מכן ייעשו    –הציעה כי הוועדה תדון על נוסח החוק כפי שהוא ]שלא החריג את החינוך החרדי  

ההתאמות. יו"ר הוועדה, חה"כ מלכיאור, הסכים ככלל להצעתה אך הדגיש כי על המשרד לפעול לקידום  

המתווה המתאים בעניין תחולת החוק על החינוך החרדי, במקביל לדיוני הוועדה. ח"כ משה גפני, שהשתתף  
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בדיון, הדגיש שוב כי מנקודת מבטן של הסיעות החרדיות, אם החוק יעבור בנוסח ההצעה, מדובר באסון  

 עבור החינוך החרדי.  

לצד נושא זה, עלו בדיוני הוועדה השגות והתנגדויות שונות גם מצד נציג הסתדרות המורים. בדיון הראשון  

, ציין נציג הסתדרות המורים כי באופן עקרוני עמדתם היא תמיכה בהצעה וכי משרד  2008בוועדה, ביוני  

אליה. ואולם, לפי    החינוך שיתף אותם בטיוטה ראשונית של ההצעה, וההסתדרות העבירה הערות ביחס

דבריו, נוסח החוק המונח על שולחן הוועדה שונה לגמרי מן ההערות שאותם העבירה ההסתדרות )ועדת  

 א(. 2008החינוך, 

עם עורכי דין    בדיון השני בוועדה, כשלושה שבועות לאחר מכן, צוינה הסכמה מסוימת של משרד החינוך 

המשיך להעלות  ציג הסתדרות המורים  נעם זאת  לאחד מסעיפי ההצעה, ו מטעם הסתדרות המורים בנוגע  

בדיון זה לא נרשמו התנגדויות מיוחדות בהקשר של החינוך החרדי,    הערות רבות לנוסח החוק.  במהלך הדיון

)ועדת החינוך,   בעניין  דווח על הסכמה  ב(. בדיון הוועדה השלישי והאחרון שנערך בנושא  2008אך גם לא 

הצעת החוק, בסוף חודש יולי באותה שנה, שב ועלה נושא החינוך החרדי שטרם הוסדר, ויו"ר הוועדה הדגיש  

ון זמן רב קודם לכן. בנוסף, משתקף בדיון  נושא שמשרד החינוך היה צריך לקדמו ולמצוא לו פתרכי מדובר ב

יו"ר הוועדה סיכם את הדיון באומרו כי כבר    נציג הסתדרות המורים עדיין הערות רבות לנוסח החוק.כי ל

נקבע מועד לדיון נוסף בעוד כשבועיים ואף שוריין עבורו משך זמן ארוך בלוח הזמנים, והוא מבקש לעשות  

 ג(. 2008)ועדת החינוך,  בתהליך החקיקה את ההכנה המתאימה שתאפשר התקדמות משמעותית

כי בקיץ   לציין  יש  זה  התערער מאוד מצבה הפוליטי של הממשלה והקואליציה התומכת בה    2008בשלב 

בכנסת, וזאת בעיקר על רקע התפתחויות בחקירתו הפלילית של ראש הממשלה דאז, אהוד אולמרט, ויחסים  

הודיע    2008ביולי    30-השתייכה שרת החינוך. ב עכורים בין מפלגתו, "קדימה", לבין מפלגת העבודה, אליה  

שונים להקמת   ניסיונות  במפלגתו.  פנימיות  בחירות  עריכת  יתפטר מראשות הממשלה לאחר  כי  אולמרט 

בתחילת   נקבע  דבר  של  ובסופו  צלחו,  לא  המפלגה  לראשות  לבני  ציפי  של  בחירתה  ממשלה חדשה לאחר 

סיימה כהונתה בפברואר    17-חדשות לכנסת. הכנסת היום תתקיימנה בחירות    90כי לאחר    2008נובמבר  

 אתר הכנסת א'(. הכנסת,  ראו:, עם השבעתה של כנסת חדשה )2009

לדיוני ועדת החינוך, בחינת סדר היום שלה בשלהי הכנסת ה  כי הוועדה המשיכה    17-בכל הנוגע  מלמדת 

בחירות.  עתידות להתקיים  בדיונים סדירים עד לסוף השבוע הראשון של חודש נובמבר, בו נקבע כאמור כי  

במסגרת דיונים אלה, עסקה הוועדה בהכנה של הצעות חוק, פרטיות וממשלתיות, לקריאה שנייה ושלישית,  

)אתר    של הוועדה  ונראה כי רובן אף אושרו סופית לאחר מכן במליאה, עוד לפני פיזור הכנסת. בסדר היום

מבלי   בוטלו  אך  מראש  שנקבעו  הוראה,  עובדי  חוק  הצעת  בנושא  ישיבות  שתי  למצוא  ניתן  ב'(  הכנסת 

באוקטובר    29-ך כאמור לא התקיים, ובזהו הדיון המתוכנן שציין יו"ר הוועדה א  –באוגוסט    11-להתקיים: ב
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יציאת הכנסת    –  2008 לפני  בניסיון אחרון לאשר את הצעת החוק  יתכן שמדובר היה  לפי המועד,  כאשר 

לפגרת בחירות. מדברים אלה משתמע, כי על אף המצב הפוליטי הבלתי יציב, עמדו לרשות מקדמי הצעת  

)גם    החוק כמה וכמה שבועות עבודה נוספים של הכנסת לאחר מועד הדיון האחרון שנערך בוועדה בעניינה

בניכוי תקופת פגרה באוגוסט ותקופת החגים בספטמבר(, שעל פניו ניתן היה לקדם בהם את חקיקת החוק  

 , אך הדבר לא הגיע לכדי השלמה. ה תקופהבאות בדומה לחוקים אחרים שקודמו ואושרו

 שניתנו לאי השלמתו חלקיים  התייחסויות מאוחרות לתהליך החקיקה והסברים  .3.2.2

, סוקרת תמיר החלטות ומהלכים  2015בספרה "מי מפחד משוויון? על חינוך וחברה בישראל", שיצא בשנת  

שונים מתקופת כהונתה כשרת החינוך, ובתוך כך היא מתייחסת בהרחבה לרפורמת אופק חדש ולחשיבותה  

  אחרים   הליכיםעבור נושא מעמד המורה בישראל, לרבות נושא היעדר העיגון בחקיקה של הרפורמה, וכן לת

שכללו חקיקה פרטית אשר התרחשו בתקופה זו הקשורים בנושא לימודי הליבה בחינוך החרדי. עם זאת,  

 הצעת חוק עובדי הוראה אינה מוזכרת בספר זה.  

בראיון שנערך עמה לצורך עבודה זו, תמיר ייחסה את אי השלמת החקיקה בעיקר לכך שהממשלה נפלה,  

הכנסת התפזרה ולכן לא ניתן היה להשלים את התהליך. כפי שצוין לעיל, סקירת הדיונים והחקיקה בכנסת  

ביוזמה ממשלתית    אחרים  מראה כי למרות המצב הפוליטי המעורער, באותה תקופה הושלמו הליכי חקיקה

ופרטית, כולל דיוני הכנה לקריאה שנייה ושלישית בוועדת החינוך. יתכן שסביב תהליכי החקיקה שהושלמו  

נסובה הסכמה פוליטית רחבה יותר. מכל מקום, במענה לשאלה בדבר מחלוקות סביב חקיקת חוק עובדי  

מחלוקות פוליטיות. בהתייחס  ולא    הוראה, תמיר ציינה כי המחלוקות העיקריות היו עם ארגוני המורים,

לאי ההסכמה עם נציגי הסיעות החרדיות בכנסת, תמיר אמרה כי אכן היו ויכוחים בנוגע להכשרה שתידרש  

מן המורים, אך בכל מקרה היא סבורה שהיתה נקבעת החרגה כלשהי של החינוך החרדי מהוראות החוק,  

 גף המרכזית להשלמת החקיקה.  גם אם היה נחקק, ולכן היא לא רואה דווקא בכך את אבן הנ

מלבד נושא המחלוקות, מדבריה של תמיר בראיון עולה כי חשיבותה של החקיקה המוצעת היתה בעיקר  

 הצהרתית: 

, בהסכם השכר, שמורה חייב שתהיה לו תעודת הוראה,  'אופק חדש'"ההצעה בעצם עיגנה את מה שעשינו ב

יהיה בחוק כדי להרוויח מזה גם את עיגון המעמד של המורה. אבל זה לא  שיש תהליך קידום. רצינו שזה  

היה משנה משהו מעשי, כי המשרד קבע בהסכמים את תנאי השכר ותנאי ההעסקה. בלי הדרישות שבהסכם  

אתה לא יכול להיות מורה, גם בלי חוק. לפחות עד השנתיים האחרונות עם המחסור העצום במורים. לא  

 שביל זה. החקיקה היתה בשביל לעגן את כל המאמץ הזה ולתת לו יותר מעמד". היה צריך חקיקה ב
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גם בראיון עם מנכ"לית משרד החינוך באותה עת, שלומית עמיחי, ובמענה לשאלה מפורשת על הסיבות לאי  

שהם חששו מזה    תאני חושבהשלמת החקיקה, עלה בעיקר נושא התנגדות ארגוני המורים להצעת החוק: "

ויכוח  .  מאוד, זה הקיף הרבה היבטים והם חששו שיהיו כאלה שייפגעו" בנוסף ציינה עמיחי כי זכור לה 

 בנושא עם נציגי המגזר החרדי.

אישוש נוסף לדבריהן של תמיר ועמיחי בדבר מרכזיות התנגדותם של ארגוני המורים באי השלמת החקיקה  

זו של הצעת חוק עובדי  2019ניתן למצוא במאמר אשר פורסם בשנת   , והוא היחיד שניתח לעומק סוגיה 

. במסגרת המחקר האיכותני המוצג במאמר, נערכו ראיונות עם  (Gal-Arielyi and Tamir, 2019)הוראה  

נציגי ארגוני המורים אשר היו מעורבים בנושא, כמו גם עם בעל תפקיד במשרד החינוך אשר היה שותף  

לגיבוש החקיקה. ממצאי המחקר מצביעים על כך שארגוני המורים אכן התנגדו לחקיקה ודחו אותה מכמה  

תפיס בהן:  מרכזיות,  קיבוציסיבות  להסכם  בהשוואה  חסרונות  כבעלת  החקיקה  ובראשונה    –  ת  בראש 

צמצום מרחב הפעולה הקיים במשא ומתן על הסכם קיבוצי, וכן חשש לביטול עתידי של ההסדרים שנקבעו  

כתוצאה מהשפעות דוח  בממשלה ובקואליציה,  בחקיקה כתוצאה משינויים פוליטיים; חוסר אמון מספק  

ועדת דוברת ומדיניות ממשלתית קודמת, על רקע שיח בדבר חוסר יעילות של מורים וצורך בפיטורי מורים;  

מנגנונים   מיצירת  חשש  החקיקה;  גיבוש  בעת  הארגונים,  בראשי  זלזול  ואף  שותפות,  היעדר  של  תחושה 

את יכולתם להתנגד להחלטות שוטפות,  הוק ו-קבועים שיגבילו את מעורבות הארגונים בנושאים שיעלו אד

 למשל בתחום סיום העסקת מורים. 

מבחינה   לעגן  ביקש  אשר  סעיף  נכלל  החוק  בהצעת  כי  מדגיש  המאמר  האחרונה,  הנקודה  של  בהקשר 

סטטוטורית את השתתפותם של נציגי ארגוני המורים במועצת עובדי ההוראה אשר תוקם מתוקף החוק,  

סה  ויהיה על השר להתייעץ עמה בעניינים השונים הנוגעים ליישום החוק. על אף שהצעה תקדימית זו נתפ

  .על ידי הממשלה כצעד שעשוי לתרום ליוקרתם ולהשפעתם של ארגוני המורים, נציגי הארגונים דחו זאת

נעשתה  הדחייה  כאן  חקיקה    גם  בגדר  שאינו  ומתן  משא  באמצעות  המתאפשרת  לגמישות  העדפה    – תוך 

 ן.  העדפה אשר יש בה קווי דמיון לעמדה שאותה הציגה בהמשך גם שרת החינוך, כפי שיפורט להל 

  עומת נקודה מעניינת נוספת שהמאמר מציג, בפרספקטיבה של שנים ממועד הדיונים בהצעת החוק, היא כי ל

התנגדותם של ארגוני המורים ליוזמת החקיקה, לא נרשמה התנגדות מיוחדת לחוזר מנכ"ל משרד החינוך  

ועוסק בנושאים דומים. החוזר פורסם תחת הכותרת "התמחות וכניסה להוראה",    2014אשר יצא בסוף שנת  

דהיינו התנאים לעיסוק קבוע בהוראה.    –אף שבפועל הוא מסדיר גם את הנהלים לקבלת רישיון הוראה  

המאמר עומד על הבדלים בין הצעת החוק לבין החוזר המנכ"ל, הן מבחינת ניסוחים פחות מחייבים והן  

ניין זה מתחדדת ההעדפה של  מבחינת תחולתו המוגבלת של חוזר המנכ"ל על מעסיקים שונים, כאשר גם בע
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יותר   רחבה  הגנה  לספק  היתה  עשויה  החקיקה  כי  אף  חקיקה,  באמצעות  שאינה  להסדרה  הארגונים 

 למועסקים בהוראה שהם חברי הארגונים.

מסקירת פרוטוקולי הדיונים בוועדת החינוך, לא עולה זיקה חד משמעית בין התנגדות ארגוני המורים לבין  

ובעקבותיה אי השלמתה של החקיקה. אין   ושלישית,  התוצאה של היעדר אישור הוועדה לקריאה שנייה 

. יחד עם זאת,  בפרוטוקולים אלה אמירה ישירה של נציגי הארגונים לפיה הם מבקשים לא לקדם את החוק

ישנן פניות רבות, בעיקר מצד יו"ר הוועדה, אל משרד החינוך, בבקשה שהמשרד יעשה מאמץ רב יותר לקדם  

את ההידברות עם הגורמים הנוגעים בדבר שטרם הושגה הסכמתם לסעיפים שונים בחוק. שני הגורמים  

ארגוני המורים ונציגי החינוך   הבולטים המוזכרים בדיונים בהקשר זה של הידברות וניסיונות להסכמה הם

 החרדי.  

בנוגע לאחרונים, בראיון שנערך במסגרת מחקר זה עם יו"ר ועדת החינוך דאז, הרב מלכיאור, הוא ייחס את  

לא השלים את העבודה הנדרשת מול נציגי   אי ההצלחה בקידום החוק בעיקר לכך שהמשרד )בראשות השרה( 

מגזר זה. מן הראיון עמו עולה שהשלמתה בהצלחה של חקיקה, ככלל ובתחום החינוך בפרט, תלויה במידה  

ל  ה, ואף גיוס דעת קרבה בהובלה פרסונלית ובגיוס קואליציות אד הוק שיאפשרו שיתוף פעולה והסכמה 

בממשלה החלטות  מקבלי  מול  אל  אפקטיבית  ציבורית  לכך    .ותמיכה  לשיטתו,  העיקרי,  ההסבר  זהו 

)בכנסת ה  ועדת החינוך  היקפה של החקיקה הפרטית המשמעותית  17-שבתקופת הכהונה האמורה של   ,)

נראה כי לא היתה    , של הצעת חוק עובדי הוראה,במקרה זה  היה גדול יחסית לתקופות אחרות. שהושלמה  

 בזירה. אלו הצלחה בהגעה להסכמה עם שני שחקנים מרכזיים 

כאמור, הצעת חוק עובדי הוראה היתה הפעם האחרונה, עד היום, שבה הניחה הממשלה בפני הכנסת הצעה  

הוחלה באופן נרחב ביותר    תמיר,  השרה  שהובילה  להסדרה חדשה בתחום החינוך. רפורמת "אופק חדש"

היא    בספרה של תמיר, שהוזכר לעיל,ולא באמצעות חקיקה.    ,במערכת החינוך באמצעות ההסכם הקיבוצי

 מתייחסת לנושא זה של אי עיגון הרפורמה וכותבת כך:

]...[ הופעל עלי לחץ רב לפעול באורח שונה ולהעביר את ההסכם בחקיקה. 'למה שלא תחוקקי חוק חינוך  "

חדש? הוא יהיה על שמך', אמרו לי יועצים רבים. הפיתוי היה גדול, אבל הניסיון לימד אותי שלהסכמי שכר 

יעידו חוקי החינוך הרבים  יש סיכוי גדול יותר לשרוד מאשר לחוקים שאותם אפשר לשנות או להשהות )כפי ש

שאינם מבוצעים(. הדבר הוא תולדה של העובדה שבמדינת ישראל אין קשר בין חקיקה לתקצוב. לא כך  

הדבר בכל הנוגע להסכמי שכר. ההחלטה היתה נכונה, חוקים רבים וטובים נשארו על הנייר, "אופק חדש"  

וחל על המע ובעקביות  )עמ'  רכת כוליצא לדרך באיטיות, אבל יושם בהתמדה  דברים דומים  (.  100-99ה" 

ברוח זו נאמרו על ידי תמיר גם בראיון שנערך עמה במסגרת העבודה הנוכחית, הן ביחס לחקיקת חינוך  

 בכללותה והן ביחס לסוגיית עיגון רפורמת אופק חדש.  



 

69 
 

בספר מתייחסת תמיר למקרה אחר שלדבריה מהווה "דוגמה טובה להבדל בין  בהערת שוליים לדברים אלה  

ב' לקבוצות קטנות יותר בשיעורי יסוד,  -חקיקה להסכם", והוא העיגון בחקיקה של נושא פיצול כיתות א'

תירוש,  רונית  ח"כ  ביוזמת  חוק    15שנעשה  ובמסגרת  האוצר  משרד  ביוזמת  וצומצם  נדחה  מכן  לאחר  אך 

'אופק חדש', נכשלתי כי לא הצלחתי  ההסדרים. תמיר כותבת:   "רציתי מאוד להכניס תהליך זה להסכם 

. כתוצאה מכך שעוגן בחקיקה ולא בהסכם, לדבריה, הוא יושם  לתרגם אותו לזכויות או לשכר המורים"

 באורח חלקי ההולך ופוחת. 

המתח בין הימנעות מחקיקה לבין ההעדפה להסדרה באמצעות הסכם קיבוצי בא לידי ביטוי זמן קצר לאחר  

תום כהונתה של תמיר כשרה. עם אימוצה של הרפורמה על ידי שר החינוך גדעון סער )בתקופת הכהונה  

חוק יום חינוך ארוך וחוק ארוחה יומית  –העוקבת לזו של יולי תמיר( התברר כי ביחס לשני חוקים קיימים  

, ובשל כך נדרשים תיקוני  הקיבוצי  לתלמיד, יש אי התאמה מסוימת בין הוראות החוקים להוראות ההסכם 

לשנים(2009החינוך,  )ועדת    חקיקה  ההסדרים  חוק  במסגרת  לכנסת  אלה  תיקונים  הביאה  הממשלה   .       

 ה שלהלן: ההגדרלראשונה . בסעיף ההגדרות של תיקון חקיקה זה נכללה  2010-2009

מדינת ישראל לבין הסתדרות  תכנית "אופק חדש", כפי שנקבעה בהסכם הקיבוצי בין    - התכנית"  "

 .חובהלמעט בגני  ,  2008בדצמבר  25, המורים בישראל מיום כ"ח בכסלו התשס"ט

ניתן לראות, אם כן, כי רפורמת אופק חדש, שהיא רפורמה רחבת היקף בתחום החינוך שאינה עוסקת בתנאי  

התנגשות   לאור  עקיף,  ובאופן  בדיעבד  רק  בחקיקה  ראשונה  להתייחסות  זכתה  בלבד,  טכניים  העסקה 

התכנית  על  נסמכת  למעשה  בחקיקה  ההגדרה  וכאשר  אחרים,  הסדרים  לבין  בינה  שהתגלתה    מסוימת 

 שפרטיה מפורטים בהסכם הקיבוצי בלבד. 

בחלוף כמה שנים, התרחש תהליך דומה של העדפת הסכם קיבוצי, ביחס להסכם "עוז לתמורה" שנחתם אל  

יסודיים, וגם בו הסדרה רחבה למדי של נושאים שאינם בגדר הסכם שכר בלבד. - מול ארגון המורים העל

יוזמות לתיקוני חקיקה מסוימים דווקא הובאו לכנסת מטעם הממשלה ושר החינוך  כך שזאת במקביל ל

הסוגיות   לרוב  מענה  נותנים  שאינם  נקודתיים  בנושאים  כלל  בדרך  עסקו  אלה  אולם  סער,  גדעון  דאז, 

 המרכזיות החסרות בחקיקה.

 מדוע לא הושלמה חקיקה זו?  .3.2.3

מניתוח של תיאור המקרה ושל ההסברים שניתנו במסגרת התייחסויות מאוחרות לתהליך החקיקה עולות  

 המסקנות הבאות:

 
 זאת בהמשך ליישום מדיניות דומה במסגרת הפיילוט החלקי של יישום דוח דוברת, שאליו היתה שותפה תירוש כמנכ"לית. 15
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אינטרס   .א הביעו    –מבחינת קבוצות  לא  לכל הפחות הסתדרות המורים,  או  נציגי ארגוני המורים, 

נציג הסתדרות   ניכרות הערות והסתייגויות רבות של  בדיוני הכנסת  הסכמה להשלמת החקיקה. 

המורים, ובמחקר איכותני שבוצע בהמשך עלתה התנגדות ישירה לחקיקה. הנימוק העיקרי לכך  

בנוגע  הוא העדפת מרחב התמרון שמאפשר הסכם קי והן  בנוגע להחלטות בעת ההסכם  בוצי, הן 

יתכן שחלק מהסתייגות   לאפשרות הפעולה בנושאים שונים שמתעוררים לאחר חתימת ההסכם. 

המורים מתהליך חקיקה זה נבע גם מכך שהוא התרחש זמן קצר יחסית לאחר הדיונים סביב דוח  

, ומחוסר האמון שיצר  וריםחקיקה נקשרה לעתים כאיום בכפיית רפורמה על המה דוברת, בהם  

 . הפרק הקודם-תהליך זה כפי שהוצג בתת

היתה התנגדות נחרצת לקידום    –החברה החרדית    – מבחינה פוליטית, לפחות לקבוצת זהות אחת   .ב

החקיקה בנוסח בו התקבלה בקריאה ראשונה, אשר אינו מחריג את החינוך החרדי. הצורך בהשגת  

הסכמה עם קבוצה זו עלה בדיוני הכנסת, אך נראה שלא נעשה מאמץ מספק לשם השגתה ולא ברור  

 עד כמה היתה נכונות להסכמה שאינה החרגה מלאה מתחולת החוק. 

מדיוני ועדת החינוך עולה כי הוועדה חשה צורך לדרבן את משרד החינוך לפעול בנושא זה של השגת  

אף שיוזמת החקיקה היתה ממשלתית, כלומר יוזמה שהמשרד הוא זה שמעוניין בה    . זאתההסכמות

ואמור לקדמה. יתכן שקידום אינטנסיבי יותר של הנושא על ידי יו"ר הוועדה היה יכול להשיג תוצאות  

אחרות, ואולם יש לקחת בחשבון כי באותה תקופת כהונה הובילו היו"ר והוועדה יוזמות חקיקה פרטיות  

( יותר  כאמור  ורבות  גבוהה  בעדיפות  היו  אשר  האחרונים(  העשורים  על  כולל  במבט  דופן  יוצאות 

,  חינוךשרת ה  מבחינתם, וכי נושא זה של מעמד המורה היה בראש סדר העדיפויות המוצהר והמעשי של

 .  מטעם הממשלה

, המעגן את  (שאינו זמני לשנה בלבד)בנוסף יש לקחת בחשבון כי הדיונים על ההסכם הקיבוצי הסופי  

מדברי שרת החינוך כפי שהובאו לעיל עולה כי    16רפורמת אופק חדש, נמשכו במקביל לתהליך החקיקה. 

היא ייחסה חשיבות רבה יותר להסכם קיבוצי זה מאשר לעיגון הרפורמה בחקיקה, ומכאן שיתכן כי גם  

על זאת יש להוסיף כאמור את התנגדות    לחקיקה של הצעת חוק עובדי הוראה לא יוחסה עדיפות עליונה.

 ארגוני המורים, שגם הם נטו להעדיף הסדרה באמצעות הסכם קיבוצי ולא חקיקה. 

 
זמני  נחתם הסכם קיבוצי   2007נחתם בין המדינה לבין הסתדרות המורים "מתווה עקרונות לרפורמה". בספטמבר  2007במאי  16

האריכו הצדדים את    2008. באוגוסט ובנובמבר  לטובת תחילת יישום הרפורמה ונקבע כי המשא ומתן יימשך  לשנה אחת בלבד 

בדצמבר    25-נחתם סופית רק ב  הסכם קיבוצי ליישום רפורמת אופק חדש במערכת החינוך תוקפו של ההסכם הזמני, ואולם  

2008.  

https://web.archive.org/web/20131016112003/http:/www.mof.gov.il/Sachar/WageAgreements/DocLib/NewOfek_Final2008.pdf
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השילוב של היעדר תמיכה וגיבוי מקבוצת האינטרס שנתפסת כמרכזית ביותר בתחום החינוך בכלל, ובתחום  

,  היעדר הסכמה פוליטית לנוכח פיצול מערכת החינוך על רקע של פוליטיקת זהויות  ; עובדי ההוראה בפרט

הוא    –והיעדר הובלה ברורה ונחושה יותר מצד יוזמי החקיקה בממשלה    לפחות מצד קבוצה בולטת אחת;

 . ואשר עומד ביסודו של כשלון חקיקה ז 

אך מעבר לאי ההצלחה במקרה הבוחן המסוים, המסקנה המרכזית העולה מניתוח הדברים היא כי מרחב   

לממשלה  כלומר  חקיקתי( מאפשר התנהלות שבה אין כל הכרח בקידום חקיקה.  - ההסדרה המינהלי )החוץ

גם במקרים המעטים בהם נעשה ניסיון לקדם מדיניות באמצעות חקיקה,  .  די סמכויות להתנהל ללא חקיקה

אזי היא יכולה להיות מקודמת בדרך מנהלית, בטווח המיידי או לאחר כמה שנים, כמו למשל    –וזו נבלמת  

המחוקקים, גם אם    במקרה של המלצות שונות שנכללו בדוח דוברת אך יושמו בהמשך באמצעים שונים.

מרחב המינהלי  והואיל וה  אינם מטעם הממשלה, נרתעים מאי הסכמה המתעוררת סביב הצעות חקיקה.

השונים   הסקטורים  חקיקה,  שאינם  שונים  מדיניות  מכשירי  וכולל  דיו  המורים    – רחב  ארגוני     – כולל 

מעדיפים להתנהל במרחב זה המאפשר שליטה גמישה יותר וביצוע התאמות סקטוריאליות ומקומיות, על  

דורש לעתים גם הכרעה של  ו  ,עשוי לעורר אי הסכמות  פני התנהלות במרחב הנוקשה יותר של החקיקה אשר

 מחלוקות עקרוניות ובעלות השלכות רוחביות. 
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 דיון וסיכום .4

  הן בנושא זה ו   יש הסכמה הן בספרות שנגעה  על כך  –  חקיקת החינוך בישראל מעטה, חסרה ובלתי מעודכנת

לא  לכך    גורמי העומק אך  מחוקקים ובעלי תפקידים מרכזיים במערכת החינוך בעשורים האחרונים.  בקרב  

לענות    יקש על פער זה ב  ולעתים נראה שהמצב הקיים נתפס כמעין ברירת מחדל.   , נחקרו באופן שיטתי ומקיף

 המחקר הנוכחי. 

בפרק זה אסכם את המסקנות העולות המחקר ואדון בהן לאור הטיעונים שהצגתי בפרק המבוא, תוך אזכור  

 ממצאים עיקריים מהניתוח. תחילה אחזור בקצרה על עיקרי הדברים ביחס לסטטוס חקיקת החינוך. 

 מימדית -תמונה מורכבת ורב :חקיקת החינוך בישראל סטטוסמיפוי 

ליוזמות לחקיקת חינוך שהועלו על סדר היום, ביחס  על בסיס כלל המידע שהוצג לאורך העבודה, ביחס  

לנושאים מרכזיים במדיניות החינוך שאינם מוסדרים בחקיקה, וביחס לתובנות שצוינו בדברי המרואיינים  

בכל הנוגע לתהליכי חקיקה )או אי חקיקה( שבהם היו מעורבים, אפשר להצביע על שלוש קטגוריות עיקריות  

 ינוך בישראל, בייחוד בשני העשורים האחרונים שנבדקו:שלפיהן ניתן למפות חקיקת ח

כפי שהוצג בעבודה, מספרן של יוזמות    –  ושלמהשהמשמעותית  דוגמאות מעטות יחסית של חקיקה   .א

החקיקה המשמעותיות בתקופה שבה מתמקדת עבודה זו אינו רב. בספרות מוצגת גם ביקורת ביחס  

כמה   מוסדרים.  בלתי  מפתח  נושאי  נותרו  במקביל  כאשר  חקיקתן,  שהושלמה  היוזמות  לבחירת 

שהתאפ  מסוימת  כהונה  לתקופת  ביחס  )בייחוד  בראיונות  גם  עלו  במשמעת  דוגמאות  יינה 

 של סיבות שהמרואיינים מייחסים לסיבת ההצלחה.   למדי  רחב  עם מגווןקואליציונית חלשה יותר(,  

כגון הצעת חוק עובדי הוראה שנותחה בהרחבה, ובמקרים של יוזמת    –לא צלחה  החלה אך  חקיקה ש .ב

היא    כך שהחקיקה לא צלחההסיבה העיקרית שמיוחסת ללרוב    –חקיקה פרטית ולא ממשלתית  

 המניע לאותה התנגדות.  לגביברור ניתן הסבר פומבי  לא ךהממשלה, אאו  התנגדות השר

בקטגוריה זו מדובר בעיקר על    –מה  דאין כוונה לקשמוזכרת ככזו אשר היתה רצויה, אך  חקיקה   .ג

מקרים של הימנעות מיוזמת חקיקה מלכתחילה, גם בנושאים מרכזיים שעולים בספרות ושקיימת  

מודעות בקרב מחוקקים לצורך בהסדרתם, והם אף מעידים בראיונות שרצוי מאוד בעיניהם לחוקק  

התנגדות ליישום מצד גורמים במשרד החינוך,    מוצגים נימוקים שונים להימנעות:גם כאן  אותם.  

 שרים.ה היעדר תקצוב מובטח מהאוצר, סדר עדיפויות אחר של 

, בספרות ניכר כי חוקרי מדיניות החינוך מודעים היטב לסטטוס חקיקת החינוך  פי שצוין בפרק המבואכ

ההחלטות   מקבלי  מצד  זה  לנושא  המודעות  לרמת  ישירות  התייחסויות  בה  נמצאו  לא  אולם  בישראל, 

, ולבסס אותו באופן  בספרות המשניתזה  פער  בא לענות על    3-ו   2. הניתוח שהוצג בפרקים  והמחוקקים עצמם
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העלו כי לדעת כל המרואיינים,  ראיונות שנערכו במסגרת מחקר זה ה. אמפירי ומעודכן לעשורים האחרונים

,  . זאת ועודמספקת את התשתית המתאימה לקידום מדיניות החינוך  חקיקת החינוך הקיימת בישראל אינה 

נוספת והיא האם החקיקה תואמת   עלתה שאלת מחקר משניתמתוך הפער המשתקף במיפוי שהצגתי לעיל,  

אשר גם ביחס אליה עלתה תשובה שלילית שנתמכת הן בספרות    –  במערכת החינוךכיום    כבר  את הנעשה

 )המתייחסת למקרים ממוקדים ולא לתמונה הכללית( והן בניתוח הדיונים הפרלמנטריים. 

חקיקהשתי  על  בהיתמך   מיעוט  של  למצב  הסברים  המציעות  תיאורטיות  הבחירה    ,גישות  תיאוריית 

הווטו שערי  ותיאוריית  כי  ,  הציבורית  הן  בתחום  טענותיי  יותר  ומפורטת  רבה  מחקיקה  נרתע  המחוקק 

גיבוש   על  המקשה  ופוליטית  ערכית  במחלוקת  הנתונה  במדיניות  מדובר  רבים  ובמקרים  מאחר  החינוך 

הסכמות סביב הליכי חקיקה חדשים. זאת, באופן מובהק יותר ובשונה מתחומים חברתיים מקבילים כגון  

, ובשונה ממדינות אחרות שנסקרו  נתונים פחות למחלוקות סקטוריאליות  תחומי הבריאות והרווחה, אשר

הקושי בגיבוש    .וךלעיל כגון בריטניה, שבהן נהוג לעגן בחקיקה רפורמות ושינויים תקופתיים במדיניות החינ 

כרוך בכך שמדיניות זו מאותגרת על ידי  בישראל  פוליטי של הסכמות בסיסיות על עיצוב מדיניות החינוך  

התרחבותם של זרמי חינוך סקטוריאליים ותהליכי  בבמערכת החינוך  זו מתבטאת  פוליטיקה של זהויות.  

אשר מביאים למצב של    –  , לעתים על בסיס חלוקה מעמדיתבמערכת החינוך  היבדלות של קבוצות נוספות 

מערכת החינוך למעשה משקפת את הפיצול התרבותי הרחב במערכת הפוליטית,  .  מערכת מורכבת ומפוצלת

על חקיקה בתחום החינוך, מעורר  במיוחד  מקשה    ומאפיין זהפוליטיקת הזהויות,  המאותגרת גם היא על ידי  

 המחלוקת.  

 גורמי עומק לגרעון החקיקה .4.1

 הפיצול במערכת החינוך   .4.1.1

השנים   במהלך  נכתבה  זו  החמרה  2023-2022עבודה  כמייצג  אליו  מתייחסים  רבים  אשר  בעידן  ניכרת  , 

ואולם, הדיון במצב הקיטוב  בקיטוב ובפיצול בעמדות הציבור בישראל, לפי השתייכות למחנות פוליטיים.  

והפיצול בחברה הישראלית, גם בהקשרה הישיר של מדיניות החינוך בישראל, אינו חדש כלל. כאמור, כבר  

"בחברה הישראלית התפתחו תהליכים של קיטוב, שבו ממלא  כי    במאמרו בנושא  שנה כתב צבי לם  30לפני  

גם   הישראלית  החברה  בתוך  וגברה  הלכה  הזה  התהליך  מן  כתוצאה   ]...[ נכבד  תפקיד  התרבותי  השוני 

ין לא הגיע לנקודת רוויה. הרבה  תהליך זה עדי ", ולכך הוסיף, כפי שצוטט לעיל, כי "הדיפרנציאציה החינוכית

סימנים מעידים על כך שהוא יילך ויתעצם". את המאמר מסכם לם באומרו כי מדיניות החינוך של ימינו  

י.ו[ אינה הולמת את המצב העובדתי, משום שבמערכת החינוך יש מעט    –ימי כתיבת המאמר    של  ]כלומר
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מאוד מן הממלכתיות שמכונניה ביקשו להטביע בה, כאשר בו זמנית "אין היא הולמת את הצרכים של חברה  

 (. 199317)לם    שכזאת היא החברה הישראלית בעידן הזה"   –תרבותי  -דמוקרטית השרויה בפיצול אידיאולוגי

ת לקביעת  ביחס  הרצויה  הגישה  של  נקודת המבט  מתוך  בעיקר  דבריו  כתב את  "רוח    כנילם  )או  החינוך 

עולה כי מחלוקות  עבודה זו  כחלק ממן הדברים שעלו בראיונות  אך    .החינוך" כפי שהוא מכנה זאת לעתים(

המתעוררות סביב יוזמות חקיקה בתחום החינוך, להבדיל מתחומים אחרים של חקיקה חברתית כגון רווחה  

בראש ובראשונה    ותנובע  מחלוקות אלו   .החינוך  לעניינישונות  פרופסיונאליות  רק בין גישות    ן ובריאות, אינ

הייחודי של מערכת החינוך המפוצלת  )שבתוכם תתי  מהאופי  מגזרים לפחות  נוספים( -לארבעה  ,  פיצולים 

כאשר ההתייחסות ליוזמות חקיקה מלווה מייד בחששות הנוגעים לפוטנציאל תחולתה הרחבה של חקיקה  

. במצב זה מתעורר קושי גדול יותר לגייס הסכמה לחקיקה משמעותית ומקיפה, מעצם היותה חקיקה  זו

  כללית ומחייבת שעשויה לפגוע באוטונומיה של הזרמים שהתהוותה לאורך השנים ובאוטונומיה של משרד 

זיקה    החינוך בעלי  פוליטיים  נציגים  מצד  התנגדות  מעורר  כזו  מפגיעה  החשש  כאשר  מולם,  בהתנהלותו 

 לזרמים אלו. 

משמעותו של הפיצול הקיים במערכת החינוך היא כי כל חקיקה בעלת תחולה רחבה צפויה לעורר קונפליקט  

ונציגיהן הפוליטיים, ומכאן שמתעוררת נטייה להימנע ממנה. עדויות לכך   עם קבוצות אינטרס מסוימות 

ות לרוב לסוג  שחקיקת החינוך החסרה בישראל, כמו גם יוזמות חקיקה ממשלתיות שלא הושלמו, משתייכ

והן בניתוחי המקרה    –החקיקה המקיף והרחב יותר   ניתן למצוא הן בניתוח הממפה של חקיקת החינוך 

 בעבודה זו. הוצגו ש

בתחום מעמד עובדי ההוראה למשל, שאי הסדרתו בחקיקה נדונה בהרחבה בעבודה זו, נוצרו לאורך השנים  

באמצעות הסכמים קיבוציים; אל    –הסדרים רבים ונפרדים אל מול גורמים שונים: אל מול ארגוני המורים  

באמצעות חוזרי מנכ"ל והנחיות מינהליות שונות    –מול ציבור המנהלים, המורים, היועצים החינוכיים וכו'  

החינוך   מוסדות  על  הבעלויות  מול  אל  בחוק(;  עיגון  כל  לו  )שאין  הוראה'  עובדי  שירות  כ'תקנון  שאוגדו 

חינוך(   עמותות  חינוך,  רשתות  מקומיות,  בהנחיות    –)רשויות  לעתים  וצווים,  תקנות  באמצעות  לעתים 

צמו, מתפתחים הסדרי מדיניות נפרדים  מינהליות שונות. יתר על כן, גם בהיבט של תנאי ההעסקה כשלע

 
הצביע לם במאמר    מתחים אידיאולוגיים מרובים בחברה הישראלית ובהתאם גם במערכת החינוךסימנים המצביעים על  על   17

יותר, עוד מ ובו דן גם בקשר בין מצב זה לבין פגמים מהותיים שנפלו לשיטתו בכינון החינוך הממלכתי  1973-מוקדם הרבה   ,

. בייחוד מבקר לם את נוסחאות הפשרה המופיעות בחוק ביחס למטרות החינוך הממלכתי,  1953-באמצעות חוק חינוך ממלכתי מ

הנוגעות לתוכנו של החינוך, אלא להותירן כשאלות פתוחות לדיון    לקבוע בחקיקה מטרות כאלה זה רצוי  כאשר לטענתו כלל אין  

פילוסופי, במקומו של המחוקק בעיצוב  -)לדיון ביקורתי נוסף, היסטורי מוסכמת פוליטית  ציבורי, משום שלא תיתכן בהן הכרעה 

. ואולם, לם אינו טוען שאין כלל צורך  (2012מדיניות החינוך ובייחוד בכל הנוגע למטרות החינוך במישור הפדגוגי, ראו: הופמן,  

  דווקא  ארגוניים ואחרים במדיניות החינוך, ואף מתייחס במאמר למה שהיה רצוי בעיניו שהחוק בחקיקה המסדירה עקרונות  

 .1973ראו: לם,   .עקרונית יקבע
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מגזרים מסוימים במערכת החינוך. כך, בעת כתיבת עבודה זו, וכתוצאה מדברים שסוכמו  -למגזרים ותתי

במסכרת הסכמים קואליציוניים, מתנהלים דיונים קדחתניים על הסדרי מדיניות שעניינם תנאי העסקה של  

זאת ועוד, במסגרת    דתי.-מורים בחינוך החרדי, בנפרד ממורים בחינוך הממלכתי )העברי והערבי( והממלכתי 

הדיונים בנושא צוין כי בשלב ראשון, ההסדרים החדשים יחולו רק ביחס למורים המועסקים על ידי שתי  

רשתות החינוך החרדיות הגדולות ולא בכלל החינוך החרדי. מחויבות ממשלתית לקיום הסדר נפרד מעין  

ידום חקיקה בעלת תחולה רחבה בתחום  זה, לטווח ארוך, עלולה להקשות עוד יותר על כל יוזמה עתידית לק

 עובדי ההוראה. 

אם כן, הפיצול מקשה על חקיקה, אך בכך לא מסתיימת ההשפעה של מצב עניינים זה על עיצוב מדיניות  

המיועדים לתת מענה לדרישות    שונים ונפרדים  החינוך. תוצאתו של הקושי בחקיקה היא יצירת הסדרים

  , הסכמים קיבוציים )כגון חוזרי מנכ"ל  חקיקתיים- מגזריות ומעמדיות, זאת באמצעות מרחבי הסדרה חוץ

  או באמצעות הימנעות מהסדרה על אף מודעות למצב המתהווה בשדה.  ,או לחילופין הסכמים קואליציוניים(

ולאחר חקיקה,  הכשלת  של  תהליך  לצד  מחקיקה,  ההימנעות  תהליך  יתואר  זה  פרק  יידונו    מכן  בהמשך 

הנובע מהפיצול, ההימנעות ויצירת ההסדרים    המחשה של התהליך המעגליתוצאות תהליכים אלו, לרבות  

 החלופיים.

 זהותית מחלוקת .4.1.2

כי   היא  טענתי  החינוךכאמור,  בתחום  יותר  ומפורטת  רבה  מחקיקה  נרתע  לתחומים  המחוקק  יחסית   ,

ש  ,מקביליםחברתיים   גיבוש  משום  על  המקשה  ופוליטית  ערכית  במחלוקת  הנתונה  במדיניות  מדובר 

חדשים.  חקיקה  הליכי  סביב  כי    הסכמות  הוא  שהצגתי  נוסף  הסכמות  טיעון  של  פוליטי  בגיבוש  הקושי 

,  בסיסיות על עיצוב מדיניות החינוך כרוך בכך שמדיניות זו עשויה מאותגרת על ידי פוליטיקה של זהויות 

 .שמתאפיינת בחברה הישראלית בהיעדר מרכיב דיאלוגי

  הפיצול במערכת החינוך מתבטא גם בכך שישנה חפיפה מסוימת בין קבוצות אינטרס לבין קבוצות זהות 

  המתנגדת   הזהות. כך, כאשר ישנה זיקה בין קבוצת זהות לבין זרם חינוך, קבוצת  המדגישות שונות תרבותית

בעצמאות לפגוע  אוניברסלית שעשויה  היתר    לחקיקה  בזכויות  פועלת  או  אליה,  המשויך  זרם החינוך  של 

ניתן לצפות כי שינוי המדיניות,  על פי הספרות,    למעשה כקבוצת אינטרס. במצב של אינטרסים מנוגדים, 

אך גרעון החקיקה המשתקף  לרבות בדרך חקיקה, יהיה תולדה של פשרה אשר בבסיסה קווי יסוד משותפים.  

שהמחלוקת מובילה  מובילה לפשרות מעין אלה, אלא  אינה  בניתוח שבעבודה זו מלמד על כך שהמחלוקת  

 מעודדת שימוש בהסדרים חלופיים או הסכמות שיעקפו את הצורך בחקיקה.   ו  להימנעות מחקיקה
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)הרשות הארצית למדידה והערכה    אפשר להזכיר בהקשר זה, למשל, את האירוע של הצעת חוק ראמ"ה

מדובר  בחינוך( דוברת.  ועדת  של  המקרה  ניתוח  במסגרת  הוצג  אשר  חינוך  כאמור  ,  לחקיקת  ביוזמה 

בעלת תחולה רחבה אך מוגבלת  היתה  אמנם    ההצעה  .שמקורה באחת מהמלצות ועדת דוברת  ממשלתית

בתקופת כהונה  סער  הועלתה על ידי שר החינוך    והיא בתחום עיסוקה )מדידה והערכה במערכת החינוך(,  

לכאורה אין מדובר בנושא קונפליקטואלי או בנושא  שנים( ויציבה מבחינה קואליציונית.    4ארוכה יחסית )

בשל התנגדות   המזוהה עם קבוצות אינטרס מנוגדות, ואף על פי כן, לפי עדותו של סער, הצעת החוק נבלמה 

כי מתן  . סיעות אלו ההסיעות החרדיות יסוד משותפים, אך חששו  קווי  יו חברות באותה ממשלה בעלת 

זרמי החינוך המזוהים  של  ובשימור השונות  ייחודם  סמכויות רחבות בתחום המדידה וההערכה עלול לפגוע ב 

הצעת החוק  ניתן לראות במקרה זה כי לא התפתח דיאלוג שסופו בפשרה כלשהי, אלא התוצאה היתה ש  עמן.

   כלל לא אושרה על ידי הממשלה ולא הגיעה אפילו לשלב ההנחה על שולחן הכנסת.

יוסף   גם את דבריו של חבר ועדת החינוך לשעבר  מזווית אחרת של היבט קבוצות הזהות, אפשר להזכיר 

משמעותית חקיקה  לקידום  מכשול  היוותה  המובחנת  זהותו  לפיהם  של  ג'בארין,  הימנעות  בשל  זאת   .

הדומיננטיות   צמצום  היתר  בין  תהיה  )שמשמעותה  הערבי  לחינוך  הנוגעת  חדשה  מהסדרה  הממשלה 

זכויות   כגון שוויון  זה( או מעיגון ערכים שביקש לקדם  ביחס למגזר חינוך  והריכוזיות של משרד החינוך 

שינויים שעלולים לגרור התנגדויות פוליטיות מרובות, וכן בשל החשש מהשלכות רחבות על קבוצות    –בחינוך  

ניתוח ההתנגדויות השונות שהועלו במסגרת  דוגמה זו, כמו גם  זהות אחרות החרדות לפגיעה בעצמאותן.  

הדיונים על ועדת דוברת; ניתוח המקרה של הצעת חוק עובדי הוראה בהיבט של עמדת הסיעות החרדיות;  

וכן דבריהם של יושבי ראש ועדת החינוך לשעבר ושל מנכ"לי משרד החינוך לשעבר שהתראיינו במסגרת  

כל אלה    –צפויות לה התנגדויות  היו  אשר  דום חקיקה  עבודה זו על הקושי בהשגת הסכמה ממשלתית לקי

המחקרמאששים את   בתחום החינוך מאחר    לפיה  השערת  יותר  ומפורטת  רבה  נרתע מחקיקה  המחוקק 

ובמקרים רבים מדובר במדיניות הנתונה במחלוקת ערכית ופוליטית המקשה על גיבוש הסכמות סביב הליכי  

   חקיקה חדשים.

 קושי בגיבוש התארגנות ציבורית רחבה 

מן הניתוח בעבודה עלה כי אחד הגורמים שנתפסים על ידי מחוקקים ככאלה שיאפשרו יותר חקיקת חינוך  

משמעותית הוא התארגנות ציבורית רחבה המוכוונת לקידום חקיקה זו. גם בעניין זה ניתן לזהות השפעות  

הפעולה   דפוסי  של  והסמויים(  מעגליות  החינוך )הגלויים  החקיקה  במערכת  צמצום  שונות  :  על  קבוצות 

התנהלות זו    מקדמות אל מול משרד החינוך את עניינן הפרטיקולרי ללא עיגון במדיניות רחבה או בחקיקה;

דיון פרלמנטרי וחקיקה; בהמשך    כוללים  מגבירה את האוטונומיה של משרד החינוך ליצירת הסדרים שאינם
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  את הפיצול בקרב בתורה  יצירתם של הסדרי מדיניות שונים ונפרדים, שלא באמצעות חקיקה, מעמיקה    לכך,

   .בעלי העניין הכללי במערכת החינוך

השלכותיו של הריבוד המעמדי בחברה, אשר לפי הספרות מעמיק גם במערכת    קושי זה עשוי להתעצם עקב

אחד הביטויים של תהליכים אלה שנזכר לעיל היה התפתחותם  החינוך, בעקבות תהליכי הפרטה ומיסחור.  

של בתי ספר ייחודיים, בעקבות דרישת הורים משכילים ובעלי יכולת כלכלית, וללא הסדרה והכוונה מראש  

וחקיקה.   מדיניות  העשרה  באמצעות  ומסלולי  ייחודיות  מגמות  ושל  זה  מסוג  ספר  בתי  של  התפתחותם 

למיניהם בתוך בתי ספר רגילים, לעתים תוך מנגנוני מיון תלמידים וגביית תשלומי הורים גבוהים, תוארה  

מות נוספות שמתבצעות במערכת  לרפור  כמנגנון לשימור יתרונן של קבוצות חזקות בחברה ולהרחבת פערים.

גמישות פדגוגית ניהולית(    –החינוך, ללא הסדרה בחקיקה, בתחום בחירת בתי ספר וניהול עצמי )כיום גפ"ן  

ובין קבוצות   ספר  בתי  בין  על הפערים  להיות השלכות  עשויות  להם  של הפרטה שגם  מיוחסים מרכיבים 

אלו מפערים  כתוצאה  הנוצר  הריבוד  חברתיים  כולל   בחברה.  מאפיינים  עם  וקהילות  ספר  כלכליים  -בתי 

ו ובתוכם,  החינוך  מגזרי  בין  שונות. שונים,  חברתיות  לקבוצות  משותפת  ציבורית  התארגנות  על    מקשה 

ולפיהם   מרגי,  יעקב  לשעבר  החינוך  ועדת  יו"ר  של  בדבריו  למשל  משתקפות  זה  תהליך  של  תוצאותיו 

אשר היתה עשויה להוות בסיס לקידום    –צמצום פערים במערכת החינוך    סביבהתארגנות ציבורית רחבה  

 . בחברה הישראלית ריאליתכלל לא נראית כיום כאפשרות  –בתחום זה משמעותית חקיקה  

 חקיקה  גביליתהליכים מ .4.2

, כפי שניתן לראות  הגבלה וצמצום של חקיקת חינוך  ל שני גורמי העומק שתוארו לעיל מניעים תהליכים ש

הבוחן   וממקרי  ומתאימה,  עדכנית  בחקיקה  מוסדרים  שאינם  החינוך  במדיניות  המפתח  נושאי  מרשימת 

. אפשר לאפיין שני סוגים של תהליכים כאלה: הימנעות מחקיקה, שעשויה לעתים למנוע חקיקה  שנותחו

חקיקה   הכשלת  ולצידה  הראשונית,  הכוונה  בשלב  הפרק.שעוד  על  לבין    עולה  העומק  גורמי  בין  הזיקה 

ערכית", כלומר: הפיצול במערכת החינוך והמחלוקת הזהותית  -חד- התהליכים מגבילי החקיקה אינה "חד

של  -הפוליטית  בתהליך  והן  מחקיקה  הימנעות  של  בתהליך  הן  ובמשולב,  במקביל  לפעול  יכולים  חינוכית 

   של אותה חקיקה מוצעת.בשני התהליכים ביחס לגלגולים שונים , ולעתים אף  הכשלת חקיקה

 הימנעות מחקיקה   .4.2.1

חקיקת חינוך משמעותית, אשר משנה מרכיב יסודי במדיניות הנהוגה, יכולה להוות מענה ללחצים ציבוריים  

(. כך למשל, החלת חוק  198718מתמשכים או לחילופין להיות ביטוי למדיניות חינוך כוללנית )יוגב ואיילון,  

בלבד, היא שינוי של מרכיב יסודי במדיניות החינוך אשר   5, במקום החלתו מגיל 3לימוד חובה )חינם( מגיל 

 
יוגב ואיילון אינם דנים בנושא חקיקת החינוך בכללותו, אלא מעלים את שתי האפשרויות שלעיל בהקשר של ניתוח מקרה שהם   18

 עורכים, ביחס לחוק חינוך תיכון חינם.
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חקיקה   החלת  לאפשרות  המחשה  זוהי  טרכטנברג.  ועדת  והמלצות  החברתית  המחאה  בעקבות  התרחש 

  כחלק משינוי מדיניות רחב בכלל מערכת החינוךשנעשתה  חדשה  חקיקה    זוהי לא  ם כיכמענה ללחץ ציבורי, א

 .  מאוד( םמצומצ  היקףיושם באיחור רב וב החוק , אך  1984-נחקק כבר ב 3מגיל   לימוד חובה)שכן חוק  

על בסיס הניתוח שבעבודה זו, ניתן להסיק כי בעשורים האחרונים בהם מתמקדת העבודה, שתי האפשרויות  

מתממשות.   ואינן  כמעט  רחבההללו  ציבורית  התארגנות  בגיבוש  קושי  קיים  לעיל  שראינו  ומתוך  ,  כפי 

אלו  לחצים  שבהם  נוצר לחץ ציבורי רחב בתחום החינוך, מספר המקרים  בכל זאת  המעטים שבהם  מקרים  ה

בעיקר בחינוך    –  וגבלים מבחינת היקפםבנושאים מ התקיים  ו   הוא זעוםתורגמו לחקיקת חינוך משמעותית  

כך גם לגבי פעולות השפעה על    19המיוחד, ובהיבטים מסוימים של החינוך הבלתי פורמלי )כגון צהרונים(.

קיימת    בהחלט   במשרד החינוך  .מתרחבתבמערכת  מדיניות המתחילות בשדה )"מלמטה"(, שלעתים השפעתן  

ייחודיים, אך גם  ה ספר  ה  כמו במקרה של בתי   לפחות בשלב מסוים של התרחבות יוזמות כאלו,  , מודעות לכך

, כלומר יש בהם הימנעות  היא אינה נעשית בדרך של חקיקה  –כאשר ישנה הסדרה מאוחרת במקרים אלה  

 . מחקיקה

מצופה כי זו תבוא לרוב ביוזמת הממשלה, או לכל הפחות בתמיכת הממשלה    –אשר למדיניות חינוך כוללנית  

מספר   החקיקה,  במיפוי  שראינו  כפי  השלטון.  לקואליציית  גם  המשתייכים  בולטים  מחוקקים  ובהובלת 

)ה חל משנת  היוזמות של חקיקת חינוך משמעותית שקודמו על ידי הממשלה בעשרים השנים האחרונות 

( הוא מזערי. ניתוח מעמיק יותר של תהליכי המדיניות סביב שני מהלכים ממשלתיים בולטים במיוחד,  2000

: עיגון בחקיקה של המלצות מרכזיות מטעם ועדת דוברת אשר עסקה באופן מובהק במדיניות  ושלא צלח

העלה כי לא    –ראה  חינוך כוללנית; והצעת החוק הממשלתית להסדרה ראשונה בחקיקה של מקצוע ההו

זאת ועוד,  נעשה מאמץ ממשלתי או קואליציוני מתוכנן ורציף לקידום החקיקה בעניינם, עד כדי השלמתה. 

רוחביים   תהליכים  כיום  וגם  זו  עבודה  מתמקדת  בהם  עשורים  באותם  מתרחשים  החינוך  במערכת 

משמעותיים, כגון הרחבת בחירת ההורים ברישום לבתי הספר )תוך הגדרה עצמית של "ייחודיות" שלמעשה  

הרחבת הניהול  תאפיין את כלל בתי הספר היסודיים, ובהתאם אליה יוכלו ההורים לממש את בחירתם(, ו

משמעותית  ללא כל יוזמה לחקיקה    –הספר  -ניהולית )גפ"ן( של מנהלי בתי-העצמי או הגמישות הפדגוגית

 ורלוונטית. 

 
 .  אם כי בשלב זה לא ברור עד כמה הדבר יוצא מן הכוח אל הפועלאלו הוסדרו פורמלית בחקיקה,   –ביחס לצהרונים   19

קיקה משמעותית עדכנית, שבמידה רבה נבעה מהתארגנות ציבורית רחבה, התקיימה גם במקרה של חוק הפיקוח על מעונות  ח

עדיין לא שויכו למערכת    3, אולם בעת חקיקתו של חוק זה, מסגרות הטיפול והחינוך לגילאי לידה עד  2018-יום לפעוטות, התשע"ט

"רפורמת הגיל הרך", אשר העבירה  יצאה לדרך    2022רק בינואר  ר העבודה והרווחה.  החינוך, והשר המופקד על ביצוע החוק היה ש

 . Shilo & BenDavid-Hadar, 2023לדיון בתהליכי חקיקת חוק זה ראו:  .את האחריות לנושא אל משרד החינוך ושר החינוך
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( ברקוביץ'  של  טענתו  עם  בהלימה  מצויים  אלה  כך  Berkovich, 2021ממצאים  על  גבתון,  בעקבות   ,)

משקפת את סופו של תהליך עיצוב    –ככל שזו מתקיימת    –שבמערכת החינוך בישראל נוצר מצב שבו חקיקה  

מדיניות, ולא את תחילתו. בעקבות זאת, לאורך השנים, לנוכח נורמות רופפות של הסדרה ושל מעקב ובקרה  

קידום "רפורמה באמצעות חוק", או של עיצוב  מתמשכים על המדיניות ויישומה, נראה שלעצם הרעיון של  

, ואילו הימנעות מחקיקה היא הרעיון  יש השפעה זניחה  –מדיניות חינוך בכלל באמצעות חקיקה משמעותית  

 . המסדר הבסיסי

יובל דרור בנוגע להמלצות ועדת דוברת, אל מול שגיאות עבר    בפרק מקרי הבוחן הזכרתי את ניתוחו של 

חינוך  לשיטתו  עשו  נש רפורמות  שתי  קודמות  במסגרת  ורפורמת    –מרכזיות  האינטגרציה  רפורמת 

האוטונומיה החינוכית. ראוי לציין כי אחת משגיאות העבר שעליהן הצביע דרור היתה היעדרו של "חוק  

אינטגרציה" אשר יכול היה לסייע ביישום עקבי של רפורמה קודמת זו )שלא יושמה כמתוכנן בקרב כלל  

מהלך נוסף שמשרד החינוך    –יקה בנושא האוטונומיה החינוכית  מערכת החינוך(, כמו גם היעדרה של חק 

אך סבל מהיעדר עקביות. דבר זה הוביל לטענתו את חברי    כבר בשנות התשעים של המאה הקודמת  קידם

ועדת דוברת למסקנה )הנכונה לשיטתו( לפיה רפורמות מקיפות אינן יכולות להתבצע ללא חקיקה ראשית,  

המלצתה המפורשת של הוועדה לעיגון הרפורמה בחקיקה. עם זאת, כפי שראינו  ולפיכך נכללה בדוח הסופי 

לעיל, גם הפקת הלקחים לשיטתו של דרור, שנעשתה במקרה של ועדת דוברת בהקשר לחקיקה, לא הובילה  

 בסופו של דבר לקידום חקיקה רלוונטית. 

מוקדם יותר בפרק זה, בסעיף שעסק במחלוקת הזהותית, הזכרתי את מקרה הצעת חוק ראמ"ה, שמקורו  

בהמלצות ועדת דוברת. זוהי דוגמה ברורה של הימנעות מחקיקה נדרשת שהממשלה התכוונה לקדמה, אך  

- חוץ  20לבסוף נמנעה מכך והותירה מרחב פעילות המוסדר באופן חלקי בלבד באמצעות הסדרה מינהלית, 

חקיקתית, שכן בפועל ראמ"ה החלה לפעול עוד לפני יוזמת החקיקה והמשיכה להתפתח ולפעול ללא עיגון  

זה, וגם כיום פעילותה אינה מחייבת או חלה במידה שווה על כלל חלקי מערכת החינוך )ראו למשל: מרכז  

 (. 2024המחקר והמידע של הכנסת,  

 הכשלת חקיקה   .4.2.2

וין קודם לכן, גורמי העומק המגבילים חקיקה במערכת החינוך יכולים לפעול במקביל ובמשולב בשני  כפי שצ

עתה, משקפת כאמור   זה  חוק ראמ"ה שהוזכרה  הצעת  של  הדוגמה  כך למשל,  הנדונים.  התהליכים  סוגי 

שר    – הימנעות מחקיקה, מנקודת המבט המנתחת את פעולותיו של יוזם החקיקה )במקרה הזה, הממשלה  

 
ביולי    3תשפ"ו,  -מערך ההערכה והמדידה במערכת החינוך לשנים תשפ"ד,  0398משרד החינוך, הוראת קבע מספר  ראו למשל:   20

מערך המבחנים, המחקרים והסקרים הארציים לשנת הלימודים התשפ"ב,    –ראמ"ה  ,  0242; משרד החינוך, הודעה מספר  2023

 . 2021 באוקטובר 27
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הפעולה   מאופני  אחד  שכן  חקיקה,  הכשלת  של  כביטוי  גם  אותה  לאפיין  ניתן  אך  עת(.  באותה  החינוך 

מעמד   ובעלי  עניין  בעלי  פוליטיים  שחקנים  מצד  "וטו"  הטלת  הם  חקיקה  יוזמות  להכשלת  שמביאים 

 המאפשר זאת. 

מאפיינים של הימנעות מחקיקה  אמנם  הצעת חוק עובדי הוראה שנותח בהרחבה במחקר, יש    לגם במקרה ש

שכן מדובר היה ביוזמת חקיקה משמעותית ממשלתית, שאינה רווחת בתחום החינוך, וכפי שהראיתי לא   –

, כלומר היתה כאן הימנעות מהכרעה  קואליציוני מספק להשלים את החקיקה בעניינה-נעשה מאמץ ממשלתי 

והצעת החוק כבר התקבלה  . אך  מלאה לדרכו  יצא  זאת  מכיוון שמדובר בתהליך חקיקה שבכל  בו בזמן, 

שהמוקד שלה    הכשלה  . זוהיהכשלת חקיקה  לאפיינו כתהליך שליתן  נ   –במליאת הכנסת בקריאה ראשונה  

ו בנושא דמתה גם  , שהתנהלותמפלגתי בדמות ארגוני המורים- אינו בשחקנים הפוליטיים אלא בשחקן חוץ

 כן להטלת וטו על קידום החקיקה. 

 שחקני הווטו במציאות מפוצלת השפעתם המתעצמת של 

על מנת להניח תשתית תיאורטית שלמה יותר לעבודה זו, הוצגה בפרק המבוא גם גישת שערי הווטו, אשר  

עוסקת במכשולים המוסדיים לקידום מדיניות באמצעות חקיקה, ובראשם שחקני וטו שהם בעלי יכולת  

ניתוח  לבלום חקיקה במצב של היעדר הסכמה עם שחקנים אחרים. בהקשר של מערכת החינוך בישראל, ה 

שחקני וטו ראשונים במעלה. זאת    –בעבודה זו אינו מותיר ספק בדבר היותם של שר החינוך ומשרד החינוך  

קידומן, והן ביחס ליכולתם לבלום  -הן ביחס להשפעתם על קידום יוזמות חקיקה ממשלתיות, או לרוב על אי

ן החל. אך אלו אינם שחקני  יוזמות חקיקה מטעם הפרלמנט, לעתים עוד לפני שהתהליך הפורמלי בעניינ 

הווטו היחידים המשתקפים בניתוח. לצידם בולט מאוד מקומם של ארגוני המורים, אשר לעתים נראה כי  

מטילים את מוראם על המחוקקים, ובייחוד הדבר בא לידי ביטוי בשני ניתוחי המקרה של ועדת דוברת ושל  

 מנכ"לי משרד החינוך לשעבר.הצעת חוק עובדי הוראה, ובתוך כך בניתוח הראיונות של 

על בסיס גישה זו טענתי כי השפעתם של שחקני הווטו הללו מתעצמת לנוכח הפיצול המבני, האידיאולוגי  

לשני   ביחס  ובייחוד  הממפה  בניתוח  שראינו  כפי  הקודמות.  במסקנות  שנדון  החינוך,  במערכת  והזהותי 

נושאים  העשורים שבהם מתמקדת עבודה זו, חקיקת החינוך המשמעותית אשר משנה את הסטטוס קוו ב

באשר   המרואיינים  דברי  כך  ובתוך  המקרה,  מניתוחי  מעטה.  היא  בישראל  החינוך  במדיניות  מהותיים 

לחסמים בקידום חקיקה, עולה רצון להימנע מן הניסיון להכריע בנושאי מדיניות שנויים במחלוקת, במידה  

ת עשויה להוביל לתהליך  הנטייה להימנע מהכרעו  רבה מתוך חשש להטלת וטו על ידי השחקנים הרלוונטיים.

האמור של הימנעות מחקיקה מלכתחילה, אך ככל שכבר מגובשת יוזמת חקיקה ואף יוצאת לדרך, אז עשוי  

   לפעול תהליך נוסף של הכשלת חקיקה, בו ממלאים שחקני הווטו תפקיד מרכזי.  
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מהניתוח עולה עוד כי לעתים יכולה להיות חפיפה באינטרסים של שני שחקני וטו שונים, שלמעשה משלבים  

ידיים בקידום הסדרי מדיניות חלופיים שאינם באמצעות חקיקה. כך למשל, במסגרת ניתוח המקרה של  

נזכר גם המקרה  הצעת חוק עובדי הוראה, אשר ממנו עולה בבירור התנהלות ארגוני המורים כשחקני וטו,  

ואשר שני הצדדים המרכזיים לגיבושה, משרד החינוך )בהובלת    –של רפורמת אופק חדש שגובשה באותה עת  

להעדיף את הסדרתה באמצעות הסכם קיבוצי על פני  בסופו של דבר  שרת החינוך( והסתדרות המורים, נטו  

יותר מאשר חוק, והן משום שהסדר  חקיקה. זאת הן בשל תפיסתו של הסכם קיבוצי כהסדר בעל יציבות רבה  

חקיקתי אשר בתורו מעצים עוד יותר את מעמדם של שחקנים  -מעין זה מותיר מרחב התנהלות אוטונומי חוץ

 אלה כשחקני וטו. 

מפלגות פוליטיות וחברי כנסת המייצגים סקטורים מסוימים בעלי עניין עשויים לפעול גם כן כשחקני וטו  

)ראשיים או משניים( בהקשר של חקיקת חינוך המשנה את הסטטוס קוו. גם בהיבט זה טענתי היוצאת מן  

המפוצלת   המציאות  כי  היא  את    –התיאוריה  מעצימה  הפוליטית,  במערכת  ובמקביל  החינוך  במערכת 

השפעתם. ראינו לעיל כי הצעת חוק ראמ"ה נבלמה עקב התנגדות פוליטית מתוך הקואליציה באותה עת,  

דוברת   ועדת  המלצות  עיגון  לגבי  הסיעות    נדונה וגם  צירוף  )כגון  שונות  פוליטיות  הסכמות  של  השפעתן 

האפשרות לקידום חקיקה    על צמצום  , או לחילופין התנגדות פוליטית להסכמות אלו,החרדיות לקואליציה(

 כלל מערכת החינוך. בשתהיה בעלת תחולה רחבה  

 תוצאות התהליכים המתוארים .4.3

פוליטיים )השפעתם של אידיאולוגיות וערכים ברמה    –בשדה החינוך פועלים באופן מתמיד כוחות שונים  

ועוד(,   למידה  טכנולוגיות  פדגוגיות,  ניהוליות,  )התפתחויות  מקצועיים  והקהילתית(,  המקומית  הארצית, 

וע רבים(,  אזרחית  חברה  ארגוני  תלמידים,  הורים,  התארגנויות  מצד  )השפעה  שכך, ודאזרחיים  כיוון   .

חקיקה כזו, אינם יכולים להיוותר    הכשלתשל  משמעותית חדשה והימנעות מחקיקת חינוך  ם של  תהליכי

כתגובה להתפתחויות  באופן תדיר  סטאטיים או חד פעמיים, אלא מדובר בתהליכים דינמיים המתרחשים  

 . ללוולפעולת הכוחות ה 

כפי שעלה גם מן הספרות, מן הניתוח שבמחקר ומדברים מפורשים שעלו בראיונות, תמונת המראה של גרעון  

לבין   בין מפלגות פוליטיות  דריםחקיקתיים, הכוללים הס- החקיקה היא נטייה להעדפת מרחבי הסדרה חוץ

קואליציוניים(, הסכמים בין המערכת הפוליטית לבין האיגודים המקצועיים של המורים  הסכמים  )  עצמן

ההסדרים הנקבעים    )הסכמים קיבוציים(, והסדרה מינהלית בדמות חוזרי מנכ"ל וחוזרי הנחיות אחרים.

במרחבים אלו נוטים להיות בעלי אופי סקטוריאלי, ולפיכך נעדרים תחולה אוניברסלית על כלל המערכת  

י מן החקיקה הקיימת והבלתי  נוצר מצב בו ההסדרים החלופיים החדשים מנותקים לגמר  . לעתיםהחינוך
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( רפורמת אופק חדש שהיה צורך להפנות אליה בחקיקה  בין המקרים שהוזכרו לאורך המחקר:  מעודכנת 

רלוונטי לכך בחקיקה; רפורמת גפ"ן המתקיימת   קודם מאוחרת, שנים לאחר יישומה, אך לא היה כל מקור

 . ללא כל עיגון( בשנים האחרונות

ניכר לגיבוש חקיקה עתידית,   השתרשותם של הסדרים חדשים אלה לאורך הזמן מוסיפה, בתורה, קושי 

מקשה עוד יותר על אפשרות ההגעה    – עומקם של הפיצולים הנוספים והסתעפויות המדיניות שנוצרו  ש ן  כיוו 

להסכמות סביב חקיקה מוצעת. מתהווה תהליך מעגלי שקשה לפרוץ אותו, שכן הדינמיקה המתוארת לעיל  

 מוסיפה לו עוד ועוד "ביצורים". תהליך זה מתואר בתרשים שלהלן:

 

 

 

 מאזן העוצמה ומקומם של המחוקקים

מראים כי לא זאת בלבד שמשרד החינוך התעצם כתוצאה  בפרקים הקודמים  הניתוח והממצאים שהוצגו  

הוא מחליש את כוחה של זירה זו עוד יותר. הן מהספרות והן    –מחולשת הזירה הפרלמנטרית, אלא שבתורו  

מניתוח הראיונות עולה כי לעתים פעולה זו נעשית באופן מודע ומתוכנן, כאשר ראשי המשרד ונציגיו נמנעים  

לא רק מקידום יוזמות חקיקה ממשלתית אלא גם מהבאת מהלכי מדיניות רחבים לדיון בוועדת החינוך,  

ם ובחלק מהמקרים גם לאחר שעיצוב המדיניות הסתיים ויישומה בהיקף רחב כבר החל.  בוודאי בזמן גיבוש

היעדר הסדרה  
בנושאי מפתח  
במדיניות החינוך

ניסיון לקדם חקיקה  
משמעותית

/  התנגדויות קבוצות
סקטורים

הימנעות מהסדרה  
באמצעות חקיקה

הסדרים  
עוקפים  /חלופיים

חלקיים ומפוצלים

הרחבת הפיצול
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במקרים אחרים יתכן שהדבר נעשה באופן בלתי מתוכנן, כאשר המשרד עצמו מצוי במאזן עוצמה מאיים  

מבחינתו, למשל אל מול ארגוני המורים, ולכן שואף להגיע במהירות להסדרים שיפחיתו את האיום, ובמצב  

 כלל לא עולה על הפרק.  – לזירה הפרלמנטרית לקחת חלק בתהליך  הזדמנותזה נראה שמתן 

גם במקרה זה מדובר על תהליך מעגלי מתעצם, שכן בכך מתקבע עם השנים מעמדה של ועדת החינוך בכנסת  

משמעותי  השפעה  מהלכי  ליזום  יכולת  חסר  משמעותית    –  יםכגורם  חקיקה  כך  מ  –ובתוך  עיצוב  כחלק 

 . , כמתואר בתרשים הבאמדיניות החינוך

 

 

 

 מדיניותעל מחקר והמשך ההשלכות על  .4.4

 המשך המדיניות?   .4.4.1

על כך שאפשר להבין תוצאות של הצלחה או כשלון בתהליכי מדיניות  הצביע    (Berkovich, 2021)ברקוביץ'  

תדירות  לאור  מצב היציבות הפוליטית בכלל, וחינוך, בעשורים האחרונים בישראל, כאשר בוחנים אותן לאור  

חילופי שרי החינוך בפרט. כך, לשם המחשה, מובאת תקופת כהונתו הממושכת של שר החינוך זלמן ארן  

שנים, אל מול המצב בתקופה שמתחילת שנות התשעים ועד    11-אשר הגיעה ל  –בשנות החמישים והששים  

אין ספק כי חילופים תכופים כאלו אינם תורמים    .חילופים של שרי חינוך  15התרחשו  שבמהלכה    –  2015-ל

גרעון  בכדי להסביר את    לקידום עקבי של מדיניות סדורה, ובכללה חקיקה, אך נראה שאין די בנימוק זה

בכללותו למצבים  החקיקה  ביחס  גם  התקפה  רחבה  תמונה  מספקים  זו  בעבודה  שהוצגו  ההסברים  וכי   ,

 . שאינם נובעים דווקא מתקופת הכהונה הקצרה

דומיננטיות  
-המשרד 

לא זקוק למחוקק

החלשת המחוקקים  
כמעצבי מדיניות הימנעות מקידום חקיקה  

משמעותית ממשלתית

בלימת חקיקה  /הכשלת
משמעותית פרטית

מעורבות נמוכה של  
ועדת החינוך כמחוקקת



 

84 
 

בספר    שר החינוך לשעבר,  שי פירון,ציין  הביא דברים נוספים של עם זאת דברים אלה מהווים מצע מתאים  

מפורשות לנושא החקיקה,  פירון  התייחס    ודברי. בשכתב זמן קצר לאחר תום כהונתו )הקצרה גם כן( כשר

לקדם שביקש  המרכזיות  הרפורמות  לאחת  ביחס  מכן  ולאחר  כללי  באופן  באחת  ראשית  מדובר   .

זה לנושא  מקבלי החלטות  של  הבודדות  נוגעת    ,ההתייחסויות  והיא  הנוכחית,  מלבד הראיונות שבעבודה 

 :(164, עמ'  2015)פירון,   מסקנות שבפרק זהדיון ולישירות ל

בשורה  ,  שהו שאני מצר עליו, זו העובדה שלא חוקקתי מספיק חוקי חינוך. חקיקת החינוך בישראלמאם יש  "

לא ידעתי,    היא אנכרוניסטית. את הרפורמות המרכזיות לא הספקתי לעגן בחקיקה.  ארוכה של נושאים,

שיתפתח עליהם דיון    לנקוט בצעדים חקיקתיים לפניכאמור, שהכהונה תהיה קצרה כל כך, ולכן לא רציתי  

לא פחות מן התוצאות   משקל חשוב ציבורי מקיף, מחשש שנואשם בכוחנות. אני מאמין שלדיון הציבורי יש

אחריות ונכונות לצעוד בדרכים    קבוצות שונות יוצר תנועה פנימית המפנה קשב,  שלו. אני מאמין שהשיח בין

מרכזי  חדשות. מכשיר  היא  חקיקה  גיסא,  ובמערכות    מאידך  בכלל,  ציבוריות  במערכות  שינויים  להנעת 

 ". חינוכיות בפרט

הסדרה מחודשת, עדכנית ורלוונטית של החינוך  מעט ממוקד יותר והוא  פירון לנושא  מתייחס  בהמשך דבריו  

בשלב זה כבר אין מדובר בהתייחסות כללית בלבד    21. הממלכתי, להבדיל מהחינוך שאינו ממלכתי-הציבורי 

ובחברה   בפוליטיקה  שונות  זהות  וקבוצות  אינטרס  בין קבוצות  במחלוקת  שנוי  בנושא  נגיעה  שזוהי  אלא 

הישראלית. הדברים מתכתבים עם מסקנותיה והמלצותיה של ועדת דוברת שנדונה בהרחבה בפרק הקודם,  

קדם את  ל  משמעותי   לא נעשה מאמץ ממשלתי   –פי שהראיתי לעיל  אשר פירון היה חלק מרכזי בפעילותה, וכ

לבסוף, מתייחס פירון באופן ממוקד עוד יותר, לאפשרות העיגון    עגנה בחקיקה.הדיון הפרלמנטרי בעניינה ול 

הכותרת   תחת  כהונתו  בעת  שקידם  הרפורמה  של  כיתה  בחקיקה  עולה  ללמידה    –"ישראל  עוברים 

 : (365)שם, עמ'  22משמעותית" 

סירבנו    – "אף על פי שלשר יש כוח להכתיב תכנית, לקבוע, לעצב ולגבש, סירבנו לנקוט בשני מהלכים: האחד  

צדדי, מהיר וכוחני. אף שיש מי שרואה גם בשלב הראשון של הרפורמה מהלך מהיר מדי,  -לנקוט מהלך חד

או    –השני    זו היתה פשרה, כואבת אף הכרחית. לא מיהרנו לחוקק את התכנית החדשה במסגרת החוק 

רב  להתהוות  לשיח,  מקום  לתת  רצינו  במדינת  -התקנות.  הרעוע  המשילות  מודל  שלנוכח  ייתכן  שלבית. 

ישראל, מסתבר שטעיתי. ייתכן שצריך היה לעגן את הדברים בחקיקה, לכתוב, לקבוע, להכריח. אך גם היום,  

 ., אני סבור שיש לתהליך הזה משקל רב"ורבמחשבה לאח

 
בהיקף רחב יותר  כגון חינוך מוכר שאינו רשמי שהוא בעל מאפיינים ייחודיים וקיים בהיקף מוגבל בחינוך העברי שאינו חרדי,   21

 . בעיקר בחינוך החרדירווח נוצרי, ו-בחינוך הערבי
גמישות  ;  של בתי ספר  ניהול עצמי :  יו, על פי הודעת משרד החינוך בעניינה, הבחינוך היסודי  של רפורמה זוהעיקריים  מרכיביה    22

יסודי הרפורמה כללה שינוי  -. בחינוך העלהערכה מגוונות להערכהודרכי    ;גמישות בפיתוח המקצועי  ; פדגוגית בשעות הלימוד

מהציון על הערכה חלופית שאינה בחינה, כגון עבודת חקר(, ביטול בחינות הבגרות בכיתות    30%מהותי בתחום ההערכה )ביסוס  

שנים של מחויבות    3-ו ;תכתנאי לזכאות לתעודת בגרו   ולימודי השכלה כללית )אמנויות, רוח, חברה ושפות(  חובת לימודי מדעים',  י

 בקהילה ותרומה לחברה כתנאי לזכאות לתעודת בגרות. 
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בין תהליך עיצוב מדיניות באמצעות חקיקה    שנעשית   ההקבלה  דברים אלה של פירון מחדדים את התהייה על

זוהי עמדה שבלטה במיוחד בשני ניתוחי  בו כפייה בלתי רצויה.    המתאפיין בהכרח בכוחניות ושיש לבין מהלך  

נכון הדבר כי חקיקה,  המקרה שבפרק הקודם, הן ביחס לוועדת דוברת והן ביחס להצעת חוק עובדי הוראה.  

מותירה   הראשית  החקיקה  לעתים  כי  )אף  במחלוקת  שנויים  בנושאים  מסוימת  הכרעה  משמעה  לעתים, 

גם  . ואולם, הכרעה זו יכולה וצריכה להיות מושגת  מרווח תמרון רחב למדי להמשך גיבוש מדיניות מתוקפה(

שר במשטר דמוקרטי מתבקש כי יתקיים  באמצעות אותו שיח בין קבוצות שונות ובאמצעות דיון ציבורי, א

עשוי לאפשר  אף  שיח כזה    בפרלמנט, ולא רק במסגרת משא ומתן על הסכם קואליציוני או על הסכם קיבוצי.

עם שחקני וטו שעמדתם הראשונית נוטה לבלום חקיקה, או לחילופין גיבוש של  מסוימות  הגעה להסכמות  

 של שחקנים אלה.  צננתציבורית רחבה יותר אשר תמתן את השפעתם המ והסכמה התארגנות

נוצר בנקודת  או מהלך נוקשה ש  ,זאת ועוד, חקיקת חינוך משמעותית איננה יכולה להיות מהלך חד פעמי

ו  מסוימת  שמושפע  זמן  דינמי  שדה  ולהכווין  להסדיר  מיועדת  היא  שכן  מתמשך,  דיון  ללא  מקובע  נותר 

כלכלית, התרבותית והטכנולוגית. הספרות על חקיקת חינוך בארה"ב  -מהתפתחויות רבות בזירה החברתית

היווה השראה לפיתוח וקידום חוקי    23ה משמעותית בתחום החינוך חקיקראשוני של  מצביעה על כך שתהליך  

נוספים נהוגה    ףא,  בעשורים שלאחריה  חינוך  היתה  אי  בעבר  בזירה הפדרלית שבה  של  מסורת ממושכת 

  .;Mitra, 2022)והן המחוקקות העיקריות בעניינואשר מצוי בסמכות המדינות  )התערבות בתחום החינוך  

בבריטניה, חקיקת החינוך בעשורים האחרונים אמנם עוררה לעתים ביקורת על כך שהיא מופרזת בתדירותה  

, ואף על פי כן היתה חשיבות לדיון הציבורי והמקצועי היא עוררה, שכן ללא  (Gibton, 2013)ואף "קיצונית"  

הכרעה לכל  להגיע  ניתן  לא  כזה  משמעותה    –  מושכלת  דיון  אם  בתוכ גם  מהותיים  שינויים  ביצוע  ן  היא 

 .תוך כדי התהליך החקיקה

מסוימת יוצרת תהליך מעגלי מתעצם שבתורו גורר הימנעויות  טענתי קודם לכן כי הימנעות מחקיקת חינוך  

ההימנעות החוזרת מדיון מקיף ועדכני    :מחקיקות נוספות. נדמה שכך גם באשר לחקיקת החינוך בכללותה

ש התפיסה  את  יותר  עוד  מעמיקה  אליה,  חקיקה  לביחס  באמצעות  חינוך  מדיניות  לא    –  עיצוב  כתהליך 

שספק אם ישנו  אף    . זאתכוחנית שלכאורה מנוגדת לדמוקרטיה הדיוניתשל פעולה    רלוונטי, בעל תדמית

  מנגנון אחר היכול למלא תפקיד זה של דיון ציבורי והכרעה דמוקרטית בתחום כה מרכזי לחייהם של רבים. 

  בתחום זה ובכך לתרום לדיון מחודש  שהתקבעותקוותי היא שעבודה זו תוכל לשפוך אור על דפוסי הפעולה  

 .חלופות להםאודות הום אודותיה

 
23 Elementary and Secondary Education Act (ESEA), 1965 . 
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 עתידי  מחקרסדר היום לתרומת המחקר הנוכחי ו   .4.4.2

 תרומתו של המחקר הנוכחי לספרות הקיימת מתרכזת בשני היבטים עיקריים:

בהיבט האמפירי, העבודה תורמת לידע הקיים תחילה באמצעות ניתוח ממפה של חקיקת החינוך בישראל,  

(, והצבעה על קטגוריות שונות של תהליכי חקיקה  2020-2000האחרונים ) בייחוד בשני העשורים המלאים  

בתחום מדיניות זה. בנוסף, העבודה משלימה פער בספרות המשנית בכל הנוגע לתיעוד וניתוח של העמדות  

והידע הסמוי של מחוקקים ובעלי תפקידים בכירים נוספים ביחס לחקיקת החינוך בישראל, וביחס למקומה  

לעומת דיונים    המצוי  של  ניתוח מקיף  זאת באמצעות  כל  בעיצוב המדיניות.  של החקיקה  מקומה המצוי 

 ומסמכים פרלמנטריים ובאמצעות הראיונות שבוצעו במסגרת המחקר. 

לא רק    –בהיבט האנליטי, העבודה מציעה להבין את מקומה המוגבל של החקיקה בעיצוב מדיניות החינוך  

כביטוי לתוצאות של החלטות נקודתיות על הימנעות מחקיקה מסוימת או על הכשלתה, אלא כתוצאה של  

גם   כמו  זהותיות,  ומחלוקות  חברתיים  מפיצולים  מושפעים  אלה  תהליכים  מורכבים.  דינמיים  תהליכים 

ל "מעגל שוטה"  משאיפות של שחקנים לשימור דומיננטיות ומרחב תמרון עצמאי, והם יוצרים דינמיקה ש

 אשר מתעצם ובתורו מצמצם אפשרות לחקיקה משמעותית עתידית בעלת תחולה רחבה. 

 מחקר עתידי שימשיך ויפתח את המחקר הנוכחי יכול לפנות לאחד משלושה נתיבים: 

חקיקה,  שדהב שונים שאינם  מדיניות  בכלי  בחינת השימוש  להעמיק את  ניתן  הציבורית,  כגון    המדיניות 

. מחקר כזה  בתחום החינוך בהשוואה לתחומים חברתיים מקבילים הנחיות מינהליות והעברות תקציביות, 

, מעבר לסוגיית הגמישות ומרחב התמרון  כלי מדיניות אלהבמאפיינים ודפוסי השימוש  ה לעמוד על  ישאף  

 העצמאי שגורמת לעתים להעדפתם על פני חקיקה ואשר נדונה במחקר זה. 

יש מקום  ,  השפעה על מדיניות(  –)ובהקשר בו עסק גם מחקר זה    של חקר הרשות המחוקקת  המוסדי  במישור

לבחון את מידת ההשפעה הפרלמנטרית על תהליכי החקיקה של אותן הצעות חוק ממשלתיות שבכל זאת  

האם נעשו שינויים משמעותיים בהצעות אלו או שהן התקבלו בנוסח דומה למדי לזה    –הושלמו בהצלחה  

ניתן לבחון את השפעתה של הכנסת על תהליכי עיצוב מדיניות החינוך  שהונח על שולחן הכנסת? לחילופין  

על   הנוספים  העיקריים  תפקידיה  שני  במסגרת  מקבילים(  חברתית  מדיניות  לתחומי  בהשוואה  כאן  )גם 

 הפיקוח על הרשות המבצעת, וייצוג הציבור באמצעות העלאת נושאים על סדר היום הציבורי.  – חקיקה 

במישור הרעיוני הרחב יותר, נראה שיש ערך בהעמקת המחקר אודות השפעותיה של פוליטיקת זהויות על  

תהליכי עיצוב מדיניות וקבלת החלטות בישראל, כפי שהן באות לידי ביטוי בהקשרי חקיקה. העמקה כזאת  

והממשלתי, על    יכולה להתבצע למשל באמצעות ניתוח רוחבי )חוצה תחומי מדיניות( של השיח הפרלמנטרי

 תרבותיות ושל קונפליקטים בין זהויות. -סוגיות של רב
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 ביבליוגרפיה 

 

תפיסות של   :בונים אמון במערכת החינוך בישראל(,  2012ויגיסר, יעל ) - ושלו  ;אבגר, עדו; ברקוביץ', יצחק 

 , כנס ון ליר לחינוך, מכון ון ליר בירושלים ומכון אבני ראשה.  מורים ומנהלים

( חיים  חברתיות  2006אדלר,  שכבות  יוצאי  תלמידים  של  חינוכם  מבחן  דוברת:  בדוח  וצללים  "אורות   ,)

,  לקראת מהפכה חינוכית? בעקבות כנס ון ליר לחינוך על יישום דוח דוברתחלשות", בתוך: דן ענבר )עורך(,  

 .69-62מכון ון ליר בירושלים והוצאת הקיבוץ המאוחד, עמ' 

, מרכז טאוב  ממחקר למדיניות  :אי שוויון בחינוך(,  2019איילון, חנה; בלס, נחום; פניגר, יריב; שביט, יוסי )

 לחקר המדיניות החברתית בישראל. 

אוניברסיטת    ,אביב: הוצאת רמות-, תלהפרטה ומסחור בחינוך הציבורי בישראל,  (2010)  אוריתאיכילוב,  

 . אביב-תל

 . 42-5, עמ' 27, עיונים בחינוך(, "קביעת מדיניות חינוך ותרבות בראי החקיקה", 1980דרור, רחל )-אלבוים

)   ,דרור-אלבוים וצוקר   ,(1985רחל  וד.  כרמון  א.   אקרמן,  ו.  בתוך  בישראל",  החינוך  מדיניות    "קביעת 

 .116-35ליר, עמ' -אביב: הקיבוץ המאוחד ומכון ון -, תלחינוך בחברה מתהווה, )עורכים(

 )עבודת תזה(, האונ' העברית.  ניתוח מנגנוני הפיקוח על חקיקת המשנה בישראל ,(2012שדה, מיכל )-אלף

(, עמ'  1)  43,  מגמותהיש ביניהם קשר?",    —"פוליטיקה, חינוך וידע מדעי    ,(2004)  ייםואדלר, ח   חוםבלס, נ

33-10 . 

 , האוניברסיטה הפתוחה. 21- מדיניות חינוך: תהליכים ומגמות במאה ה(, 2018ברקוביץ', יצחק )

אוטונומיה, אנומיה, אינטגרציה ואנרכיה: חקיקה ופסיקה כמכשירים להפעלת  ר פורמות  (, "2003גבתון, דן )

חינוכיות וליישומה של מדיניות החינוך בישראל", בתוך:  תמורות בחינוך; קווים למדיניות החינוך בישראל  

לשנות האלפיים. עורכים: יובל דרור, דוד נבו, רנה שפירא. תל-אביב: אוניברסיטת תל-אביב, בית -הספר 

 לחינוך.

לקראת    דן ענבר )עורך(,(, "חינוך כדין: היבטים משפטיים ומשמעויות משפטיות", בתוך:  2006גבתון, דן )

, מכון ון ליר בירושלים/הוצאת הקיבוץ  דוח דוברתמהפכה חינוכית? בעקבות כנס ון ליר לחינוך על יישום  

 . 127-104המאוחד, עמ' 

 ( לחיות על פי עקרונות או לחנך לקראתם? מקום המשפט ברפורמות חינוכיות כמכשיר  "   (,2010גבתון, דן 

ו. בתוך: הקר ד "ניתוח שלושה מקריםלקידום הוגנות:   נטעז פנה  - תל  ?האם המשפט חשוב,  )עורכות(  יו 

 .416-355עמ'   , אביב-אוניברסיטת תל, אביב: הפקולטה למשפטים

אגב יוסף;  ) אג'בארין,  אימן  לקידום  (,  2010ריה,  אזרחיות  ויוזמות  הממשלה  מדיניות   : בהמתנה  חינוך 

 . מרכז ערבי למשפט ומדיניות  -נצרת : דיראסאת ,  החינוך הערבי בישראל

,  כתב עת לחידושי מדיניות בישראל –מדיניות ציבורית (, "החינוך כמגזר מדיניות ייחודי", 2009גופן, ענת )

 . 4, עמ' 3בית הספר למדיניות ציבורית ע"ש פדרמן, האוניברסיטה העברית, גיליון 

בין שינוי לבין המשכיות: החינוך בישראל בעשור   – מדיניות החינוך על פרשת דרכים  (,  1993גזיאל, חיים )

 . מכון לחקר מערכות חינוך, ירושלים -, אייסס האחרון

) -גל ניבי  "2014אריאלי,  החינוך  (,  ורשות  החינוך  משרד  של  המשותפת  האחריות  על  מחולקת:  אחריות 

 .163-147, עמ' 7 , מס'דברים",  המקומית לחינוך בישראל
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 . 2005בינואר    3דוח דוברת עוסק רק בפיטורים",    :(, יולי חרומצ'נקו, "המורים בכנס מחאה 2005דה מרקר )

(, "רפורמות העבר במערכת החינוך הישראלית: מה אפשר ללמוד מן ההיסטוריה על דוח  2006דרור, יובל )

,  דוח דוברתלקראת מהפכה חינוכית? בעקבות כנס ון ליר לחינוך על יישום    דן ענבר )עורך(,דוברת?", בתוך:  

 .59-35הוצאת הקיבוץ המאוחד, עמ' ם ומכון ון ליר בירושלי

 ( )"2010הארץ  סער  גדעון  עם  ראיון  ליס,  יהונתן  לקידומם?"(,  רק  שוב  פועלים  החרדים  סער,    25(,  גדעון 

 .2010באוקטובר  

 ( החינוך  שור,(,  1983הד  שמואלי  יצחק  אליעזר  ועם  נמיר  אורה  עם  חינוך  )  ראיון  בין  הסמוי:  "החוט 

 . 9-6, עמ' (לפוליטיקה"

( רמי  "2013הוד,  מלמטה:(,  ביחסי   הפרטה  ותמורות  מוסדיים  החינוך    שינויים  במערכת  חברה  מדינה 

 " )עבודת תזה(, האוניברסיטה העברית. בישראל

,  גילוי דעת",  החינוך כמעשה חקיקה: הפוליטיקה החינוכית של הנאורות והשלכותיה ( , "2012הופמן, עמוס ) 

 . 75-55, עמ'  1גיליון  

 . בראי שבעים שנות חקיקה במדינת ישראל –חקיקה בכנסת העשרים (, הלשכה המשפטית, 2019הכנסת )

 .  2022, כניסה: דצמבר חוקי מדינת ישראל  –מאגר החקיקה הלאומי הכנסת, 

 . 2023, כניסה: ינואר על הכנסת: היסטוריה, (א') הכנסת, אתר הכנסת 

 . 2023, כניסה: ינואר סדר היום של דיוני ועדות הכנסתהכנסת, אתר הכנסת )ב'(, 

 . 172-117, מ', עמ' עיוני משפט(, "השוואה כלפי מטה בחינוך", 2017, תמי ) בן שחרהראל 

שחרהראל   )בן  הרן  ורייכמן,  תמי,  ההפרטה",  2022,  תחי  מת,  הפרטי  הספר  ""בית  עמ'           חוקים(,  י"ז,   ,

129-63 . 

(, "חוק חינוך תיכון חינם ושוויון ההזדמנויות בחינוך: היבטים חברתיים  1987יוגב, אברהם, ואיילון, חנה ) 

 . 883-873,  131, רבעון לכלכלהבצד שיקולים כלכליים", 

 . 188-163, עמ' 17, תיאוריה וביקורתהמצב הרב תרבותי בישראל", (, "2000) יונה יוסי ושנהב יהודה

 . 2005, כנית הלאומית לחינוךוהתכוח המשימה הלאומי לקידום החינוך בישראל ]ועדת דוברת[, 

)  ,ותירוש  ;ויקטור  ,לביא ביזור  הצעה לארגון מחדש של החינוך הציבורי בישראל על בסיס  (,  2003רונית 

 , המכון הישראלי לדמוקרטיה. ואיזור

  נור יצחק, -גל(, "הגרעון הרגולטורי של עידן ההפרטה", בתוך:  2015פאור דוד, גדרון נעם ומושל סמדר )- לוי

אחריות המדינה והגבולות בין הציבורי   :מדיניות ההפרטה בישראל)עורכים(,    נעמיקה   ורצון  פוקס אמיר-פז

 . 478-439ליר, עמ' -, ירושלים: מכון ון לפרטי

 .17-21, עמ'  2, מפנה  (, "הדילמה הבסיסית של מדיניות החינוך בישראל",1993לם, צבי )

( צבי  אידיאולוגיים  1973לם,  ""מתחים  )עורך(,    –(,  אורמיאן  חיים  בתוך:  החינוך",  מטרות  על  מאבקים 

 . 84-71, ירושלים: משרד החינוך והתרבות, עמ' החינוך בישראל

ות",  רפורמות בתכנון לימודים בחינוך ממלכתי ומאבק על הזה (, "2004)  צבר בן יהושע נעמהומטיאש יהושע  

 . 108-84(, עמ'  1)43 ,מגמות

 , בראשות השר לשעבר שי פירון. דוח הוועדה לקביעת סל תלמיד(, 2016מרכז השלטון המקומי ) 

 . 21-24-העשייה הממשלתית בתחום החקיקה בכנסות ה  :דוח החקיקה הממשלתי(,  2023משרד המשפטים )

https://main.knesset.gov.il/Activity/Legislation/Pages/Kn20Legislation.aspx
https://main.knesset.gov.il/Activity/Legislation/Laws/Pages/lawlaws.aspx?t=lawlaws&st=lawlaws
https://main.knesset.gov.il/About/History/Pages/Lobby.aspx
https://main.knesset.gov.il/Activity/committees/Pages/AllCommitteesAgenda.aspx?Tab=3
https://www.gov.il/BlobFolder/reports/government-legislation-report/he/Government-Legislation-Report.pdf
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, הוצאת האוניברסיטה  יסודות ועקרונות  :מדיניות ציבורית(,  2010)  גנץ אורי, מידני אסף-נחמיאס דוד, ארבל

 הפתוחה. 

עמ'    –]פרק המבוא    , חיפה: פרדסחינוך כמערכת מורכבת(,  2021ישי חנה )-עראר, ח'אלד, קורץ, גילה, ובר

40-25 .] 

( שי  חינוך(,  2015פירון,  בישראל  :הכל  החינוך  מערכת  של  לעומקה  תלמסע  ידיעות    –למשכל  אביב:  -, 

 . אחרונות וספרי חמד

(, "בין המצוי לרצוי: סיכויים וסיכונים לרפורמה משמעותית במערכת החינוך", בתוך: דן  2006פלד, אלעד )

)עורך(,   יישום  ענבר  על  לחינוך  ליר  ון  כנס  בעקבות  חינוכית?  מהפכה  דוברתלקראת  ליר  דוח  ון  מכון   ,

 . 395-383בירושלים והוצאת הקיבוץ המאוחד, עמ' 

פוליטיקה, משפט ומה שביניהם",   —(, "תהליכי ההסדרה של החינוך החרדי בישראל  2019חזן, לטם )-פרי

 . 353– 313, עמ'  36, כרך עיונים במינהל ובארגון החינוך

)-פרי לטם  השוואתית",  2018חזן,  בפרספקטיבה  החרדי  בחינוך  ליבה  לימודי  "הסדרת  חברה  משפט(,   ,

 .525-493, א', עמ' ותרבות

, המכון הישראלי  הממשק בין הכנסת לממשלה בתהליכי חקיקה ממשלתית(,  2020אברהם, נועה )-קברטץ

 . 147לדמוקרטיה, מחקר מדיניות 

ולוי תפוקת החקיקה הראשית והמשנית    (, "רגולציה 'עודפת' בישראל? ניתוח2020פאור דוד )-קוסטי ניר 

, ראשון לציון: המכללה  ב'  –מחקרי רגולציה  ", בתוך: סורוקר, איריס )עורכת ראשית(,  2017-1948  ,בישראל

 . מרכז רנה ומאיר חת לחקר התחרות והרגולציה  -למינהל 

ישי מנוחין וירמיהו    :בתוך  ",ילמות של חינוך לאזרחות בדמוקרטיות פלורליסטיות(, "ד 2005ל )קימליקה, וי

 . 56-37, עמ' ירושלים: מכון שפינוזה ומאגנס, האם הסובלנות תנצח? חינוך מוסרי בעולם, (ורכים)ע  יובל

(, "חקיקה, פוליטיקה והכוונה בתחום החינוך", בתוך: חיים אורמיאן )עורך(,  1973קליינברגר, אהרון פ. )

 . 68-53, עמ' , ירושלים: משרד החינוך והתרבותהחינוך בישראל

ופרי שי,  )- קציר,  לטם  הממלכתי (,  2018חזן,  להתבססות-החינוך  מהקמה  הישראלי  חרדי:  המכון   ,

 .  119לדמוקרטיה, מחקר מדיניות 

בין ריכוזיות לביזור; בין מוצהר לנסתר; בין  :  סיפורה של מערכת החינוך הישראלית(,  2008רייכל, נירית )

 ירושלים: מאגנס. , חיקוי לייחוד

לקראת  (, "התוכנית הלאומית לחינוך: ארוכה הדרך ליישום", בתוך: דן ענבר )עורך(,  2006שושני, שמשון )

, מכון ון ליר בירושלים והוצאת הקיבוץ  דוח דוברתמהפכה חינוכית? בעקבות כנס ון ליר לחינוך על יישום  

 . 372-365המאוחד, עמ' 

: חילוץ עקרונות במערכת החינוך הובלת שינוי(, 2021שטאובר, דלית; קדרון, חנה; וזליבנסקי אדן,  עומר )

 . המכון הישראלי לדמוקרטיה, 158מחקר מדיניות , מניסיון העבר

תרבותיות להסדרים אד הוק",  -(, "שינויים בחלוקות הנהוגות במערכת החינוך: בין רב 2016שיפמן, איתן )

, ירושלים: הוצאת  תרבותיות-מדיניות ציבורית ורבבתוך: בשיר בשיר, גיא בן פורת ויוסי יונה )עורכים(,  

 .151-131ליר, עמ' -מכון ון

,  עיונים במינהל ובארגון החינוך(, "גורמים מעצבים של מדיניות החינוך בישראל",  2003אליעזר )  , שמואלי

 . 36-7, עמ'  27

 אביב: ידיעות אחרונות וספרי חמד. - , תלמי מפחד משוויון? על חינוך וחברה בישראל(, 2015תמיר, יולי ) 
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