בעיות יסוד במדיניות ציבורית

מורה: פרופ' דוד לוי-פאור

מתרגל: מר חנן הבר 

תרגיל מספר 1 :לנושא: תיאוריות של קבלת החלטות. 

קרא/י את חומר הרקע שיישלח אליך בדואר האלקטרוני אודות המשבר במשק המים בישראל כפי שמתוארים סביב הקמה והפעולה של ועדת החקירה לנושא.  נסה/י לבחון את האירועים ואת ההתנהגות של שלושה שחקני מפתח  כפי שהם עולים:

ראשית, מתיאוריות רציונליות של קבלת החלטות ו שנית, מהתיאוריה של שינוי תוספתי (המדע של לפתור איך שהוא).  שתי התיאוריות מוצגות ומוסברות ביחידה 2 של הספר יסודות המינהל הציבורי (דוד דרי, או"פ, ראה/י חומר הקריאה לשיעור)
ענה/י על שתי השאלות הבאות:
אילו היבטים של שתי התיאוריות מתמודדים בהצלחה עם העובדות כפי שעולות ממשבר המים בישראל?
אילו היבטים של שתי התיאוריות כושלים בהתמודדות עם העובדות כפי שהן עולות ממשבר המים בישראל?
הבהרות: 

· מטרת השאלה לאפשר לך להתמודד עם האתגר של בחינת תיאוריות בלתי פורמלייות אל מול "סיפור מדיניות" ולאפשר לך להתנסות  בהפעלת שיקול דעת מחקרי.

· שתי השאלות משאירות לך חופש רב לא רק בבחירת שחקני המדיניות אלא אף בבחירת ההיבטים של התיאוריות שאיתן את/ה רוצה להתמודד.  

הגשת המאמר בעותק מודפס והן בדואר אלקטרוני ביום שני, ה -2 בנובמבר  2009 את העבודה יש לשלוח לדואר האלקטרוני של השיעור dlfandpz@gmail.com

אורך העבודה לא יותר משני עמודים ברווח 1.5 
חומר קריאה: 

שלום לכל הסטודנטים בקורס על סוגיות יסוד במדיניות ציבורית,
מצורף חומר קריאה על המשבר במשק המים ועל הרקע להקמת ועדת חקירה ממלכתית בנושא. 

נא קראו את שלושת הפריטים הבאים: 

1. תוקם ועדת חקירה ממלכתית לבדיקת משבר המים בישראל
2. הבירוקרטיה הישראלית לא שמעה על משבר המים: הרחבת ההתפלה - לא לפני 2013. 

3. מצורף (כקובץ pdf) מסמך של מרכז המחקר והמידע של הכנסת אודות יישום מסקנותיה של ועדת חקירה פרלמנטרית קודמת בנושא, משנת 2001. 
למטה תמצאו מספר קישורים למאמרים נוספים שעשויים להיות לכם לעזר. אתם יכולים להיעזר כמובן גם במאמרים נוספים. בכל מקרה, ציינו בתרגיל על אילו מקורות הסתמכתם. 

http://www.haaretz.co.il/hasite/pages/ShArt.jhtml?itemNo=963110
http://www.nrg.co.il/online/1/ART1/766/047.html

http://www.haaretz.co.il/hasite/spages/963106.html

http://www.globes.co.il/news/article.aspx?did=1000347642

http://www.globes.co.il/news/article.aspx?did=1000456148
בהצלחה

חנן

נקודות עיקריות לפתרון תרגיל מספר 1: 
התרגיל הראשון עיקרו ניתוח של מקרה מבחן (המשבר במשק המים) לאור שני מודלים לקבלת החלטות: המודל הרציונלי והמודל התוספתי. ניתוח מקרה המבחן דרש התייחסות להתנהלותם של שלושה שחקנים מרכזיים במשטר המים בישראל. 
התרגיל דורש, לפיכך: 
1. הצגה של המושג "המשבר במשק המים" (ומתוך כך, כמובן, גם תחימה של המושג עצמו). 
2. הבנה והצגה של התיאוריות. 
3. בחירה מנומקת של שחקנים. 

4. בחינה של התנהגות השחקנים והאירועים במשבר המים לאור התיאוריות.
 מטרתה של בחינה זו הינה להדגים ולבסס את ההבנה של נקודות החוזק והחולשה של התיאוריות, ואת יישומן ב'עולם האמיתי'. בבדיקת התרגיל נבחנו הבהירות והארגון של הכתיבה, הרעיונות והטיעונים, לצד מידת ההבנה של התיאוריות,  והיישום שלהן בניתוח האירועים והשחקנים במשק המים. 
כלומר, התשובה צריכה לכלול: 

הצגה קצרה של המושג 'משבר המים' (צריך לזכור שזה לא עיקר התרגיל -  אין צורך להציג היסטוריה שלמה של משק המים בישראל מאז שנות השישים). 

למשל: 

בשנת 1999 הכריזה מדינת ישראל על מצב חירום במשק המים, בעקבותיו הוחלט על התפלת מי ים. בשנת 2001 הוקמה ועדת חקירה פרלמנטרית למשק המים בראשות ח"כ דוד מגן (להלן ועדת מגן) שהמליצה על רפורמה מקפת בתחום המים. בנוסף, בשנת 2003 התקבלה החלטת ממשלה 246 שכללה תוכנית אסטרטגית לפיתוח בר קיימא. למרות התוכניות במהלך השנים, ההערכה לשנת 2009 היתה כי לא ניתן יהיה לספק את הביקוש למים. 

או, למשל: 

משאב המים הוא משאב הנמצא במחסור מתמיד ב[מדינת ישראל]. מחסור זה הוחרף בשנים האחרונת לכדי משבר של ממש בשל בצורת, שאיבת יתר ממקורות המים, ביקוש הולך וגדל, ועוד. כיום, יש הטוענים כי המשבר הוחרף גם בשל מדיניות כושלת ואי יישום החלטות ממשלה (דו"ח מרכז המחקר והמידע של הכנסת מיום 27.7.08 (להלן-"דו"ח הכנסת 08'"); דברי השר אורלב, ה"ארץ", 29.7.08).


השלב הבא הוא בחירה מנומקת של השחקנים (הכוללת הסבר מדוע נבחרו דווקא שחקנים אלו) 
לדוגמא: 

נבחן את האירועים וההתנהגות של שלושה שחקני מפתח המשתתפים במשק המים בישראל סביב הקמתה ופעולתה של ועדת החקירה לנושא: הממשלה על משרדיה השונים בייחוד משרד האוצר ורשות המים; המגזר העסקי של השוק ייוצג על ידי חברות ההתפלה הנמצאים בבעלות של יזמים פרטיים וחקלאים; ולבסוף האזרחים של המדינה –  הציבור. 

או: 

בהתאם, בחרתי להתייחס להתנהלות המשבר מנקודת ראותם של גופים "מבצעים" ו"מבקרים", שאף שהם חופפים זה לזה במידה רבה, הגדרת התפקיד שלהם אינה זהה. הגופים הם: ממשלת ישראל, וועדות החקירה הפרלמנטרית (2001) והממלכתית (2008). 

בהקשר לבחירת השחקנים, צריך לדייק בשתי נקודות: 

צריך לבחור שחקנים מובחנים, שאפשר לדבר עליהם במונחים של התיאוריות: "הציבור" אינו שחקן מגובש, הבוחר ומבצע מדיניות שהיא. וכך גם, אולי "הממשלה". את שניהם אפשר לפרק ליחידות נבדלות קטנות יותר. 

בנוסף, הבחירה בשני שחקנים שאחד מהם נכלל בשני, למשל: הממשלה ומשרד האוצר היא בעייתי: במה השניים הללו נבדלים? האין משרד האוצר חלק מן הממשלה? מה מבחין בין ועדת החקירה הראשונה לשניה?  

לאחר מכן, ניתן לעבור להצגה קצרה של שתי התיאוריות וההבדלים ביניהן.
למשל: 
בקצרה, תיאוריות רציונאליות של קבלת החלטות מתייחסות לתהליך קבלת ההחלטה כ ... הליך מסודר, רציונאלי ושכלתני, אשר כולל ניתוח סיסתמטי ומקיף, תוך בחינת האמצעים שברשות הגופים המבצעים מחד, והמטרות אשר מנחות את הפעולה מאידך. כל זאת שלב אחר שלב, תוך עירוב הגורמים הרלוונטיים בכל אחד מהם. אבן הבוחן למדידת טיב ההחלטה במודלים אלו, היא היותה זו המניבה את התוצאה המיטבית ביחס למטרה שסומנה. מנגד, תיאוריות של שינוי תוספתי מציירות תמונה בה התכנון והביצוע שלובים זה בזה; ההחלטות מתקבלות "תוך כדי תנועה", ותוך סטייה מצומצמת והוספה קטנה על המצב הקיים ולאחר ניתוח מצב מוגבל ושטחי, בלי התייחסות לערכים מנחים ובחינת עומק של המטרות. אבן הבוחן למדידת טיב ההחלטות במודל זה, הוא מידת ההסכמיות לה זוכה ההחלטה בקרב הגורמים הרלוונטיים להחלטה". 

בהקשר זה, יש להעיר כי החלטה רציונלית אינה נמדדת בתוצאותיה, אלא בתהליך קבלת ההחלטות עצמו. החלטה היא רציונלית אם השיקולים שהובילו לקבלתה הם רציונלים. 
השלב הבא יהיה לבחון נקודות המאששות את המודלים הרציונלי והתוספתי של קבלת ההחלטות. בשאלה: " אילו היבטים של שתי התיאוריות מתמודדים בהצלחה עם העובדות", השאלה היא, באילו מקרים נראה כי קבלת ההחלטות מתנהלת על פי המודל התיאורי, ובאילו לא. 
דוגמא לפעולה שנדמה כי עולה בקנה אחד עם המודל הרציונלי יכולה להיות, למשל: הקמת רשות המים ו/או הקמת ועדות החקירה מעידה על פעולה לפי דפוס קבלת החלטות רציונלי מצד המדינה. הקמת גופים אלו מהווה גוף מתכנן המרכז את איסוף המידע וקבלת החלטות על בסיס מידע מושכל. 

דוגמא המדגימה את גישת הרציונליות המוגבלת ואת הגישה התוספתית היא, למשל, הקביעה כי מרבית צעדי המדיניות שיושמו בפועל בהקשר למשבר המים היו צעדים שהשפעתם קטנה, אבל היישום שלהם לא דרש תכנון לטווח ארוך: ואכן, נראה שרוב ההחלטות שמומשו נגעו לצעדים מקומים שלא דרשו תכנון לטווח ארוך, כמו מימון מחקרים על ידי משרד המדע תרבות וספורט, קביעת מדדים לאיכות מי שתייה ופיקוח על הספקתם על ידי משרד הבריאות."
כלומר, אנו רואים בפועל כי צעדים קטנים ותוספתיים הם אלו אשר סיכויי היישום שלהם הם הגבוהים ביותר.  
נקודות שבהן המודלים אינם מתמודדים בהצלחה עם העובדות: 

מחומר הרקע עלתה הטענה לפיה לא קבלת ההחלטות הייתה הבעיה במשק המים בשנים האחרונות, אלא יישומן: "בעבר נגרמו ליקויים במשק המים מניהול לא תקין של המערכות, ואילו כיום המשבר נגרם בעיקר בשל אי מימוש החלטות ממשלה" (דו"ח הממ"מ, 2008, 3). מבין שתי התיאוריות, ניתן לטעון שהמודל התוספתי מתמודד ביתר הצלחה עם נקודה זו מאשר המודל הרציונלי. כך, המודל התוספתי מציע כי שינויים קטנים ותוספתיים לאורך זמן הם דרך טובה יותר ליישום מדיניות מאשר מדיניות רציונלית השואפת לשינויים גדולים.  
באשר למודל התוספתי, ניתן להצביע על כך שהשינויים הקטנים שובצעו במשק המים לא הצליחו, למעשה, להתמודד עם המשבר: 
התאוריה התוספתית כשלה בכך שההחלטות שהתקבלו באופן זה לא הצליחו לתת מענה מספק למשבר במשק המים. למרות ההסכמה הגורפת כמעט על המטרות, בשלב שבו המשבר החריף, יעדים שאינם מנותקים מהאמצעים הזמינים להשגתם לא יכלו לתת מענה מספק לבעיה. 

נקודת ביקורת נוספת שהועלתה היא, שהמודל הרציונלי אינו יכול להסביר את הפער הקיים בין התנהגותו הרציונלית של שחקן ספציפי, לבין הצורך לישם מדיניות כוללת בתחום משק המים. ואולם לגבי טיעון זה אפשר לומר כי הפרט עשוי לנהוג בצורה רציונלית להשגת מטרותיו הוא, גם אם מטרותיו שונות ממטרות של שחקנים אחרים. כך למשל, אחת הדוגמאות טענה כי התנהגותם של החקלאים אינה רציונלית, משום שהם פועלים להשגת מטרותיהם במנותק מן התנאים ה'אובייקטיביים' במק המים. ואולם צריך להעיר שהחקלאים בדוגמא זו הם רציונלים – אלא שהם שואפים להגשמת מטרותיהם שלהם. זו חולשה של המודל הרציונלי, אך אין היא מעידה כי השחקנים עצמם אינם רציונלים (או לחילופין, אין היא מעידה כי הם פועלים באורח תוספתי!). 
נקודות נוספות: 

1. נקודה חשובה נוספת נוגעת לשאלה, באילו תנאים מתאים השימוש במודל הרציונלי או במודל התוספתי לקבלת החלטות. כאן מתאים השימוש בביקורתו של דרור על המודל התוספתי, הקובע שלושה תנאים בהם המודל התוספתי מתקיים: א. כאשר המדיניות הנוכחית משביעת רצון באופן כללי, ב. כאשר אין שינוי בבעיות הדורשות פיתרון ג. כאשר אין שינוי האמצעים העומדים לרשותנו לפתרון הבעיות.  

דרור טוען שהשינוי התוספתי הוא שיטה טובה רק אם תוצאות המדיניות הנוכחית הם משביעי רצון ואילו כאשר קווי מדיניות העבר הן בלתי רצויות עדיף לקחת את הסיכון הכרוך בסטייה רדיקלית מהכיוון הקודם.
 במקרה של משבר משק המים מירב יישום המדיניות נעשה בשיטת השינוי התוספתי והדבר לא הביא לשינוי המיוחל לא במציאות ולא בתפיסת העולם לגבי מצב המים." 

2. יש להבחין בין משך הזמן שלוקח ליישם מדיניות לבין מידת הרציונליות או התוספתיות  שלה. רק משום שלוקח הרבה זמן ליישם מדיניות, אין פירושו של דבר שההחלטה ליישם אותה אינה יכולה לנבוע מן המודל הרציונלי. 
בשנים האחרונות, פועלת מערכת הסברה מטעם רשות המים להגברת מודעות הציבור לצורך בחסכון במים. מערכת ההסברה בנויה על ההבנה כי השינוי בתפיסתם של הצרכנים השונים את חומרתו של המשבר הנוכחי לא תעשה בין לילה, ולפיכך נבחר מערך הסברה רב-שנתי שתוצאותיו עתידות לתת השפעתן בטווח הארוך יותר.
רק משום ששינוי הלכי רוח בציבור הוא תהליך שלוקח זמן רב, אין פירושו של דבר שההחלטה על כך אינה רציונלית. 

3. הבהרה נוספת העולה מהתרגיל נוגעת למונח מודל השבעת הרצון. הכוונה במונח חלופה משביעת רצון היא לחלופה טובה מספיק לפיתרון הבעיה, שעדיין איננה החלופה הטובה ביותר האפשרית. ואולם אין הכוונה לחלופה שהיא משביעת רצון מבלי לפתור את הבעיה, או לחלופה שנועדה להשביע את רצונו של שחקן ספציפי. הכוונה היא, במילותיו של דרי, למצוא מחט (פיתרון) חדה דיה, לא המחט החדה ביותר. 

4. לסיום, יש להעיר כי שני המודלים, הרציונלי והתוספתי כאחד אינם כוללים בניתוח שלהם התייחסות מספקת למקומו של הכוח בחברה, למאזן הכוחות בין השחקנים השונים, כמו גם ליכולתם של שחקנים שונים להשפיע על שדה המדיניות בו הם פועלים, ועל קבלת ההחלטות בו. 

מספר הערות סגנוניות:

1. אין לנקוט בתכסיסים בכדי לעמוד במגבלת המקום (להקטין את השוליים / להקטין את הגופן וכו').
2. אין צורך בעמוד שער.

 3. הדגשה מרובה של מילים ומושגים בטקסט יוצרים אצל הקורא בלבול ומביאים לתוצאה ההפוכה. 4. הערות שוליים יש לסמן במספרים, לא באותיות. יש למקם אותן למקם בסוף המשפט, אחרי סימן הפיסוק.
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