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לאמץ  לנו  מאפשר   OECD-ל ישראל  של  כניסתה  תהליך 

הציבורי.  המינהל  בתחום  המערבי  מהעולם  חדשות  נורמות 

רחוקים  אנו  אך  פורמאלי,  באופן  אימצנו  כבר  מהן  כמה 

מהטמעה מלאה שלהן. יהיה זה אחד מהיעדים של משרד ראש 

הממשלה בראשותי, ואני אהיה מעורב בכך באופן אישי. אחת 

למספר חודשים בכוונתי לדרוש משרי הממשלה לעדכן אותי 

והיעדים  לעצמם  שהציבו  התוצאות  בהשגת  ההתקדמות  על 

שהציבה להם הממשלה. יש לנו כיום את התשתית הנדרשת 

לכך, ואת המנהלים המסוגלים לכך. 

והמדיניות  המטה  יכולות  בחיזוק  גדולה  חשיבות  רואה  אני 

את  לעשות  הביצוע  לגופי  שיסייעו  - הממשלה בעבודת 

עבודתם טוב יותר. אנו ניצבים בפני התמודדות לא פשוטה עם 

המשבר הכלכלי ועם לוח זמנים מקוצר לאישור תקציב המדינה 

לשנים 2009-2010. אין לי ספק שתהליכים ממין אלה יסייעו לנו להתמודד עם 

להשגתם,  לחתור  יעדים,  להציב  כממשלה  עלינו  יותר.  טובה  בצורה  הקשיים 

בנו,  לציבור שבחר  זאת  חייבים  אנו  ולשתף את בעלי העניין בתהליכים אלה. 

המצפה לראות מה השגנו בכספי המיסים שלו. 

אני מכיר רבים מכם משנות שירותי בממשלה. אני מאמין שאנו בשלים לכך. 

אני מקווה שהמדריך שבידכם יסייע בתהליך זה. 

בנימין נתניהו

ראש הממשלה

ממשלה נמדדת בערך שהיא מייצרת לציבור. יותר ויותר ממשלות מתקדמות 

מבינות שעליהן לפעול אחרת כדי לייצר את הערך הזה: עליהן לדרוש ולעקוב 

אחר תוצאות וביצועים, עליהן לגייס שותפים לעשייה ועליהן לדבר ישירות עם 

האזרחים. בשנים האחרונות אנו עדים לירידה באמון הציבור בביצועי הממשלה, 

ולראות  לא רק בישראל. בכדי להפוך את המגמה הזו, עלינו לפעול באחריות 

בציבור כבעל המניות שלנו. ככזה - הוא זכאי לדעת לא רק מה נעשה בכספו, 

אלא גם מה הושג כתוצאה מכך. 

אני מודאג כבר שנים מהסרבול ומהביורוקרטיזציה המוגזמים במגזר הציבורי. 

אך  האינטרנט,  באמצעות  ישירות  לציבור  ניתנים  כבר  רבים  שירותים  אמנם 

במינהל  הרפורמה  זאת.  לשנות  ועלינו  מדי,  רב  זמן  אורכים  אחרים  תהליכים 

מקרקעי ישראל היא דוגמא ראשונה לכך. התערבות ממשלתית מוגזמת אינה 

מאפשרת לשוק החופשי להתפתח ובסופו של יום היא פוגעת באזרחים. זו תפיסת 

עולמי. היא הולכת עימי שנים ארוכות, עוד מימי באוניברסיטת MIT האמריקאנית.

אני מודע לקושי הקיים להוביל שינויים בממשלה. משילות אינה רק פרק הזמן 

הנדרש  הרב  הזמן  משך  גם  אלא  ממשלה בישראל,  מכהנת  בו  יחסית  הקצר 

מרגע אישור המדיניות ועד למימושה בפועל. הדבר מקשה ויקשה עלינו לעבוד. 

אך דווקא בשל כך, אני רואה חשיבות רבה לקיומן של תוכניות עבודה סדורות 

ומדדי הצלחה בשירות הציבורי, שישקפו את השינוי שאנו רוצים לייצר. 

בשני  העסקי:  המגזר  לבין  הממשלה  בין  מבוטלים  לא  דמיון  קווי  ישנם 

אסטרטגיה  לגבש  היודעים  הראשונה,  מהמעלה  מנהלים  נדרשים  המגזרים 

מדידים  יעדים  בהצבת  הכרח  יש  המגזרים  בשני  מציאות;  ולשנות 

צורך  יש  המגזרים  בשני  מתמשך;  לימוד  תוך  זמן,  לאורך  ובהגשמתם 

הצלחה.  אין  בהם  במקומות  נקודתית  לטפל  שמצליחים,  אלו  את  לתגמל 

הקדמת
הממשלהראש 



מדריך התכנון הממשלתי | 7 6 | מדריך התכנון הממשלתי

מבוא

אנו תקווה כי מדריך זה יהווה כלי שימושי עבורכם בתהליכי 
התכנון השונים.

מדריך התכנון וכנס תוכניות העבודה השנתי מבטאים את 
מחויבותה הגוברת של הממשלה לתכנון שיטתי ומשמעותי, 
היבטי  כל  שיפור  לשם  התכנון  של  חשיבותו  הפנמת  ואת 
התפקוד של הממשל. העבודה בהתאם למדריך היא, אפוא, 
המטה,  עבודת  לחיזוק  להביא  שנועד  רחב  מתהליך  חלק 

וליצירת בסיס לניהול איכותי ומעמיק.

המדריך יוצר שפת תכנון אחידה ומשותפת, הן בקרב הגופים הפנים משרדיים, 

והן בין משרדי הממשלה השונים. כמו כן, נועד הוא לשמש כלי עזר להתוויית 

למשרדים  משותפת  מושגית  תשתית  וליצירת  המשרד  בתוך  התכנון  תהליך 

השונים. המדריך כולל לוחות זמנים מפורטים, שעמידה בהם מתחייבת מהצורך 

לגבש ולאשר את תוכניות העבודה ותקציב המדינה לפני תחילת השנה. 

הנוכחית של מדריך התכנון מציגה מספר שינויים ביחס למהדורה  המהדורה 

הקודמת. מטרת שינויים אלה היתה כפולה: ראשית, להבהיר מושגים ותבניות על 

מנת שהמדריך יהיה קל יותר להבנה וליישום, ושנית, עריכה מחודשת של המדריך 

על מנת לסייע לעבודה המשרדית. להלן תמצית השינויים אשר נערכו במדריך: 

"מרכיבי  המעודכנים  בפרקים  המובאות  רבות  דוגמאות  התווספו  למדריך 

שההדגמות  מקווים  אנחנו  והערכה".  תוצאות  ו"מדידת  העבודה"  תוכנית 

יבהירו ויחדדו את ההבחנה המושגית. 

הניסיון המצטבר מלמד כי קיימים מקרים בהם נדרשת הפעלה של שיקול 

דעת רב יותר ביישום המתודולוגיה. פרק בשם "סוגיות בנושא יעדים ומדדים" 

חשיבות.  בעלי  תכנוניים  לנושאים  גמיש  מענה  לתת  במטרה  למדריך  נוסף 

פרק זה מתמודד עם העובדה שהחיים אינם "שחור ולבן", ומציע פתרונות שיקדמו 

הטמעה של חשיבה תוצאתית תוך התמודדות עם מציאות העשייה הממשלתית.

המציע  התווסף למדריך פרק חדש "הנעת תהליך הכנת תוכניות עבודה" 

הניסיון  על  הסתמכות  תוך  משרדית,  עבודה  תוכנית  לגיבוש  פעולה  מתווה 

שנצבר במשרדים מובילים. 

בהתאם  וזאת  מהנספחים,  בחלק  ונוספה  עודכנה  העבודה  תוכנית  תבנית 

לשינויים שנערכו בה במהלך השנים, ולשינויים שחלו בעבודת המשרדים מול 

משרד ראש הממשלה. 
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מבנה
מדריך התכנון

6. הנעת תהליך הכנת תוכניות עבודה | עמ' 85

עבודה  תוכנית  הכנת  תהליך  ל"הנעת  פעולה  מתווה  מציע  השישי  הפרק 

במסגרת  מובילים.  במשרדים  שנצבר  הניסיון  על  הסתמכות  תוך  משרדית" 

הפרק מוצגים שני עקרונות מנחים לתהליך בניית תוכנית העבודה, ומפורטים 

בו חמישה שלבים עיקריים בתהליך.

7. שלבים בגיבוש תוכנית ייעודית | עמ' 99

עבודה  "תוכנית  של  גיבושה  בתהליך  העוסק  המדריך  של  השביעי  הפרק 

ייעודית", ומציע ארבעה שלבים עיקריים בתהליך, אשר שמירה עליהם עשויה 

התוכנית. של  המוצלח  יישומה  ולסיכויי  שתגובש  המדיניות  לאיכות  לתרום 

*  בסופו של המדריך מובאים נספחים הכוללים את "ארגז הכלים הממשלתי" 

וכן תבניות עזר לגיבושם של מסמך הערכת המצב המשרדית ומסמך תוכנית 

העבודה השנתית. 

במדריך התכנון שבעה פרקים מרכזיים:

1. מעגל התכנון והתקצוב | עמ' 13

"מעגל התכנון והתקצוב", המפורט בפרק הראשון, מפרט את לוח הזמנים של 

עבודת התכנון והתקצוב הממשלתית. 

2. הערכת המצב המשרדית | עמ' 27 

המפתח  היא  במדריך,  השני  הפרק  עוסק  בה  המשרדית"  המצב  "הערכת 

עדיפויות.  סדרי  לקביעת  וכן  עיקריים,  פעולה  וכיווני  יעדים  מטרות,  להגדרת 

3. מרכיבי תוכנית העבודה השנתית | עמ' 41

הפרק השלישי, הדן ב"מרכיבי תוכנית העבודה השנתית", מגדיר את החלקים 

השונים בתוכנית העבודה, ובכלל זה את המטרות, את היעדים ואת המשימות. 

זאת, על מנת להבטיח שפה משותפת בעבודת התכנון של משרדי הממשלה. 

4. מדידת תוצאות והערכה | עמ' 55

הפרק "מדידת תוצאות והערכה" עוסק בסוגי המדדים אותם ניתן להגדיר בשלב 

ובמטרות.  ביעדים  ובעמידה  הביצוע,  התקדמות  אחר  מעקב  לצורך  התכנון 

5. סוגיות בנושא יעדים ומדדים | עמ' 73

הפרק הדן ב"סוגיות בנושא יעדים ומדדים" מציע פתרונות לדילמות בתהליך 

הגדרת מרכיבי תוכנית העבודה ומדדיה. במסגרת פרק זה מוצעים פתרונות 

מציאות  עם  התמודדות  תוך  תוצאתית,  חשיבה  של  הטמעה  שיקדמו 

העשייה הממשלתית.
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מדריך התכנון הממשלתי נכתב על ידי צוותי עבודה בין-
משרדיים ועוצב בשני סבבי עבודה עיקריים.

צוות העבודה הראשון החל את עבודתו באוגוסט 2007 וכלל נציגים ממשרדי ראש 

תוצאות  הסביבה.  והגנת  החוץ  הרווחה,  התמ"ת,  הבריאות,  האוצר,  הממשלה, 

העבודה של צוות זה נשאו פרי, וגרסה ראשונה של מדריך התכנון הממשלתי יצאה 

לאור בדצמבר 2007. 

ביוני 2010 הוחלט באגף לתכנון מדיניות, כי לאחר שלוש שנות עבודה עם מדריך 

התכנון יש צורך בעדכונו ובהתאמתו לידע ולניסיון שנצברו בנושא הכנת תוכניות 

עבודה במשרדי הממשלה. לשם כך גובש פעם נוספת צוות מומחים, אשר כלל נציגים 

נציגי חברות  לצד  והבריאות,  הגנת הסביבה  ראש הממשלה, התמ"ת,  ממשרדי 

ייעוץ המלוות את המשרדים בהטמעת תהליכי תכנון ומעקב, וכן מומחים נוספים. 

גרסה מעודכנת זו של המדריך המונחת לפניכם היא תוצר משולב של שני 

צוותי העבודה הללו. 

אופן
כתיבת המדריך

משרד ראש הממשלה מבקש להודות למשתתפים בתהליך 
כתיבת המדריך:

מיכל פינק, ממונה ארגון ושיטות במשרד התמ"ת; גלית כהן,  צוות 2010  
מרכז  צימבליסטה,  יאיר  הסביבה;  להגנת  במשרד  סביבתית  מדיניות  אגף  ראש 

תחום תכנון תקציבי במשרד הבריאות; דן להב, סגן ראש האגף לתיאום מעקב 

ובקרה  גולדשטיין, מרכזת תיאום מעקב  ובקרה במשרד ראש הממשלה; שרית 

במשרד ראש הממשלה, ד"ר רוני דיין, מנכ"ל המועצה הלאומית למחקר ולפיתוח 

)מולמו"פ(; ד"ר זאב רותם, מנכ"ל רותם אסטרטגיה; משה )מישקה( מזרחי, מנהל 

אסטרטגיה.  רותם  מנהלת,  אבנון,  אלה  לניהול;  יועצים  הופמן  מרטנס  פרויקט, 

פישר,  עמיחי  מזרחי,  טביביאן  מיכל  פראוור,  אהוד  מדיניות:  לתכנון  האגף  צוות 

רועי דרור וניקיטה קוצנקו.

כמו כן תרמו למדריך זה בהצגת דוגמאות של היבטי תכנון שונים במגזר הציבורי: 

טלל דולב, מנהלת התכנית הלאומית לילדים ולנוער בסיכון; מיכל פינק, ממונה 

דיין  ומיכל  אסטרטגית  מדיניות  רמ"ד  פישר,  דן  התמ"ת;  במשרד  ושיטות  ארגון 

קמ"ד מדיניות אסטרטגית, משטרת ישראל; ישראל פרומה, מנהל התכנון העירוני, 

עיריית ת"א; רותם שמאי, מרכזת מדיניות ארוכת טווח במשרד להגנת הסביבה.

המהדורה הנוכחית של מדריך התכנון הממשלתי נערכה על ידי מיכל טביביאן מזרחי.

צוות 2007  המדריך הנוכחי חייב חוב של כבוד למהדורה הראשונה והחלוצית 
של המדריך אשר נערכה על ידי גל אלון. 

כמו כן נטלו חלק פעיל בכתיבת מהדורת 2007: 

מרב אברהמס גרנות, אליאב בן-ימין, שרון גמבשו, יובל דרור, גלית כהן, בני פפרמן, 
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מעגל 
התכנון והתקצוב 1

פרק זה נועד להניח יסודות לקיומו של דיאלוג שוטף בין 
מהלך התכנון לבין מהלך התקצוב. מתוארות בו אבני הדרך 

המרכזיות בתהליך ונקודות ההשקה בין שני המעגלים. 

המערכת הממשלתית כפופה לתהליך שנתי, הדוק וסדור, של הכנת תקציב. 

עם זאת, עד לשנים האחרונות לא התקיים תהליך מקביל של תכנון, המתחיל 

ומסתיים  עדיפויות  וסדרי  מדיניות  יעדי  בקביעת  ממשיך  מצב,  בהערכת 

בחלוקת התקציב הקיים. קיומו של תהליך כזה צריך להבטיח שיעדים מרכזיים 

שתהליך  היות  התקציב.  ובספרי  השנתית  העבודה  בתוכנית  ביטוי  לידי  יבואו 

התכנון אינו מפותח דיו, תהליך התקצוב הופך לתהליך תכנון הלכה למעשה, 

ומפני שתקציב הוא ביסודו תשומה, התוצאה היא שהממשלה חושבת ופועלת 

יתרה מזאת, בהיעדר תהליך סדור של הפקת לקחים  במונחים של תשומות. 

ודיון שנתי מסכם לגיבוש הערכת מצב, נוטה התקציב לשקף את מה שהיה. 

הדינמיקה בהכנתו היא תוספתית, בבחינת "מה שהיה הוא שיהיה". העבודה 

על פי מעגל התכנון והתקצוב, כמפורט בפרק זה, נועדה לבנות מהלך תכנון 

המשרד.  יעדי  להשגת  ומביא  התקצוב  מעגל  עם  שוטף  דיאלוג  המקיים 

והתקצוב השנתי,  זה מתאר את אבני הדרך המרכזיות בתהליך התכנון  פרק 

וכלה ברמת הממשלה כולה. הפרקים שלאחריו  החל ברמות הביניים במשרד 

למעגל  מתייחס  הפרק  כי  יודגש  התהליך.  של  אחר  חלק  על  אחד  כל  ירחיבו 

המעגלים. בין  ההשקה  לנקודות  בו  ניתן  מיוחד  דגש  הקיים.  התקצוב 
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דצמבר

גיבוש
“הערכת המצב” 

המשרדית

בניית תכניות 
העבודה בתוך 

המשרד

סיכום שנה 
והפקת לקחים

הוצאת 
הנחיות ביצוע

הצגת תוכניות העבודה של כלל 
משרדי הממשלה בכנס שנתי

על בסיס התקציב, 
קביעת סדרי

 העדיפויות הפנים
משרדיים 

הצבעה בכנסת על 
תקציב המדינה

 השלמת הכנת 
חוברות התקציב 

לשנה העוקבת 
)ברמת 8 ספרות( 
בשיתוף המשרדים

בממשלה  דיון
על תקציב

המדינה, ובתוכו 
מסגרות המשרדים

סיכום מחצית השנה 
הראשונה במשרד 
)תכנון מול ביצוע( 

והתאמת המשאבים

גיבוש הערכת מצב לאומית 
ויעדים שנתיים במשרדי המטה 

לקראת דיוני התקציב, על בסיס 
עבודת המשרדים

השלמת הערכת 
המצב המשרדית 

והצגת תוכניות 
מרכזיות לשנה 

הבאה לפני משרדי 
המטה, בזיקה 

למטרות הממשלה

הכנת"דפי מעבר" 
לשנת התקציב 
הבאה וקביעת 

הטייס האוטומטי

הנחת חוברות התקציב 
לשנה העוקבת על 

שולחן הכנסת
)ברמת 6 ספרות(

השלמת הכנתה 
של תוכנית העבודה 

המשרדית לשנה 
העוקבת

סיכום שנת העבודה 
הקודמת במשרד 

)תכנון מול ביצוע( 
והפקת לקחים

גיבוש סדרי 
עדיפויות

מקרא

תקצוב

תכנון

ראש הממשלה

משרד האוצר

המשרד המתכנן

הערכות לקראת 
תקציב המדינה הבא

הליך אישור התקציב 
בממשלה ובכנסת
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אפריל | 
וגיבוש  המשרדית  המצב  הערכת  השלמת 

תוכניות מרכזיות לשנה הבאה. 

בין תהליכי  סינרגיה מלאה  להבטיח  מנת  על 

נדרשים  והתקצוב, משרדי הממשלה  התכנון 

לגבש ולהציג כבר בתחילת הרבעון השני את 

התוכניות המרכזיות הצפויות לשנה העוקבת. 

בהתבסס על הערכת המצב )הרחבה בהמשך(, 

נדרש המשרד להציג את השינויים שבכוונתו 

במשאביו  יותר  נכון  שימוש  באמצעות  לממן 

שינוי  המחייבים  הנושאים  ואת  הקיימים, 

יש  כולה.  הממשלה  של  העדיפויות  בסדרי 

להניח שבמעבר בין שנות תקציב יוכל המשרד 

לקבל תוספת צנועה של עד כ-5% לתקציבו 

ומכאן  דומה,  בשיעור  לקיצוץ  להידרש  או 

הצורך בבניית חלופות להחלטה.

פברואר | 
סיכום שנת העבודה הקודמת במשרד )תכנון 

מול ביצוע( והפקת לקחים. לאחר שהסתיימה 

ולמעשה  השונות- היחידות  נדרשות  השנה 

במדדים  העמידה  את  -לבחון  כולו המשרד 

מכך  הנדרשים  הלקחים  את  להפיק  שהוגדרו, 

עדכון  ברמות השונות ולהתחיל בתהליך לגיבוש/

הדבר  הבאות.  לשנים  בנוגע  המצב  הערכת 

עשוי להביא להחלטות על צמצום או הרחבה 

שהחלה  בשנה  השונים  הפעילות  בתחומי 

אושרה,  השנתית  העבודה  תוכנית  כי  )אף 

לערוך בה את ההתאמות הנדרשות(.  אפשר 

מאי | 
גיבוש הערכת מצב לאומית במשרדי המטה 

הערכות  בסיס  על  התקציב.  דיוני  לקראת 

נדרשים  המשרדיות,  והתוכניות  המצב 

המטה  במשרדי  והתקצוב  התכנון  אגפי 

לאומית  מצב  הערכת  לגבש  הממשלה  של 

המדיניות של  יעדי  ייגזרו  זו  כוללת. מהערכה 

שלה  העדיפויות  סדרי  גם  כמו  הממשלה, 

בהם,  הקיצוץ  באופן  או  משאבים  בהקצאת 

אם יהיה בכך צורך. 

יולי | 
מול  )תכנון  הראשונה  השנה  מחצית  סיכום 

שישה  לאחר  המשאבים.  והתאמת  ביצוע( 

הקיימות,  התוכניות  בסיס  על  פעילות  חודשי 

היחידות השונות והמשרד כולו נדרשים לסכם 

שאושר.  לתכנון  יחסית  הביצוע  היקף  את 

משרד ראש הממשלה יהיה מעורב בתהליך זה. 

אם יתגלה תת-ביצוע, ניתן לשקול את צמצום 

המסוימת  לתוכנית  המוקצים  המשאבים 

לטובת  מכן,  שלאחר  ובשנה  השנה  בהמשך 

ברמת  נוספים.  משאבים  הדורשות  תוכניות 

הנהלת המשרד, המסקנות מתהליך זה עשויות 

המוצעות  המרכזיות  התוכניות  על  להשפיע 

לשנה העוקבת, ועל תוכניות העבודה שיידרשו 

היחידות השונות לאשר בחודשים שלאחר מכן. 

ספטמבר | 
קביעת סדרי העדיפויות הפנים-משרדיים 

לצורך גיבוש תוכניות פרטניות. 

על בסיס תקציב המדינה שאישרה הממשלה, 

נדרשת הנהלת המשרד לקבוע אילו תוכניות 

מרכזיות מהתוכניות שהציגה בחודש אפריל 

לשנת  המשרד  של  העבודה  בתוכנית  יכללו 

משאבים  מתוספות  בין  הבאה- העבודה 

צמצום  שמשמעותן  פנימיות,  מהסטות  ובין 

תחומי פעילות אחרים. כך נקבעים למעשה סדרי 

ביטוי  המקבלים  משרדיים,  הפנים- העדיפויות 

בספר התקציב המפורט המוגש לכנסת בתקופה זו. 

דצמבר | 
משרדי  כלל  של  העבודה  תוכניות  הצגת 

חוברות  הגשת  עם  שנתי.  בכנס  הממשלה 

למעשה  הושלמה  הכנסת,  לאישור  התקציב 

הכנת תוכניות העבודה המרכזיות של משרדי 

מפרטים  לתקציב  ההסבר  דברי  הממשלה. 

את עיקר השינויים הצפויים בפעילות המשרד 

את  זה  ובכלל  השנתית,  התוכנית  במסגרת 

במקביל  לתוכניות.  המוקצים  התקציב  סעיפי 

להליך האישור בכנסת, יוצגו במועד זה תוכניות 

ודו"חות  העוקבת  לשנה  המשרדיות  העבודה 

היישום של תוכניות העבודה מהשנה שחלפה. 

המסמכים יאוגדו על ידי משרד ראש הממשלה 

ויפורסמו לציבור.

נובמבר | 
העבודה  תוכנית  של  הכנתה  השלמת 

המשרדית לשנה העוקבת. עם אישור התקציב 

של  והאישור  הגיבוש  הליך  מתחיל  בממשלה 

התאמתן  תוך  האגפיות,  העבודה  תוכניות 

להקצאת המשאבים בתוך המשרד. זהו השלב 

בו מתחיל המשרד לגבש את תוכנית העבודה 

עיקר  את  לשקף  נועדה  אשר  המשרדית, 

העוקבת.  בשנה  בפעילותו  הצפויים  השינויים 

מעגל התכנון

מקרא

תקצוב

תכנון

ראש הממשלה

משרד האוצר

המשרד המתכנן
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ספטמבר | 
לשנה  התקציב  חוברות  הכנת  השלמת 

בשיתוף  ספרות(,   8 )ברמת  העוקבת 

על  החליטה  שהממשלה  לאחר  המשרדים. 

המשרדים,  בין  התקציב  תוספות  חלוקת 

התקציב.  בספר  ביטוי  לידי  זו  חלוקה  תבוא 

בניית התקציב בתוך המשרד, כמו גם חלוקת 

התקציב בין התוכניות השונות, נעשית בדרך 

כלל על ידי המשרד עצמו ועל פי שיקול דעתו, 

חדשות  תוכניות  לכן,  האוצר.  משרד  בליווי 

לקבל  צריכות  ממשאביו  מממן  שהמשרד 

ייעודיות  תקנות  במסגרת  זה,  בשלב  ביטוי 

בספר התקציב. הכנתה של חוברת התקציב 

)"החוברת הירוקה", ברמת פירוט של 8 ספרות( 

מסתיימת זמן קצר לפני החגים, והיא נעשית 

והאוצר.  הרלוונטי  המשרד  ידי  על  במשותף 

דצמבר | 
מרגע  המדינה.  תקציב  על  בכנסת  הצבעה 

צורך לקבל את אישורה  יש  שאושר התקציב 

)ברמת  בו  מהותי  שינוי  לכל  הכנסת  של 

הסעיף, התחום או התוכנית התקציבית(. ניתן 

באותה  תקציביות  תקנות  בין  כספים  להסיט 

במקביל  האוצר.  משרד  באישור  תוכנית 

המערכת  מתחילה  שאושר,  התקציב  לניהול 

הממשלתית בתהליכי גיבוש תוכניות העבודה 

והתקציב לשנה העוקבת. 

אוקטובר | 
העוקבת  לשנה  התקציב  חוברות  הנחת 

)ברמת 6 ספרות( על שולחן הכנסת. חוברות 

התקציב, שהוכנו במשותף על ידי המשרדים 

לאישור  מובאות  האוצר,  ומשרד  הרלוונטיים 

שני  לחוברת  החגים.  לאחר  מיד  הכנסת 

מספרי  פירוט  כולל  הראשון  החלק  חלקים: 

של התקציבים השונים על פי סעיפים, תחומי 

בהמשך(.  )ראה  עבודה  ותוכניות  פעילות 

חלקים  של  מילולי  פירוט  כולל  השני  החלק 

התייחסות  זה  ובכלל  המשרדים,  מתוכניות 

לתקנות התקציביות השונות המיועדות לממן 

אין אינטגרציה מלאה בין הפירוט  כיום  אותן. 

המספרי בחלק התקציבי לבין תיאור התוכניות 

בחלק המילולי. חוברות התקציב המונחות על 

ברמת  הכחולה",  )"החוברת  הכנסת  שולחן 

מבנה  על  מבוססות  ספרות(   6 של  פירוט 

התקציב ועל החלוקה שביצע המשרד עצמו 

)"החוברת הירוקה"(. 

אוגוסט | 
ובכללו  המדינה,  תקציב  על  בממשלה  דיון 

ההחלטה  למשרדים.  שהוקצו  המסגרות 

את  למעשה  הלכה  משקפת  בממשלה 

הפעילות  תחומי  בין  העדיפויות  סדרי 

יזכו  משרדים  אילו  וקובעת  השונים, 

יקוצצו תקציבים.  ומאילו משרדים  לתוספות 

מהתוכניות  אילו  קובעת  הממשלה  בפועל, 

לאותו  עד  המשרדים  שהציגו  המרכזיות 

מהקופה  חדשים  תקציבים  יקבלו  שלב 

לתוספת  זכו  שלא  תוכניות  המרכזית. 

לטיפולה  מועברות  הממשלה  ברמת  תקציב 

להן  לתת  יכולה  אשר  המשרד,  הנהלת  של 

אם  לה- שאושר  התקציב  במסגרת  מענה 

לסדרי  ובהתאם  בחשיבותן  משוכנעת  היא 

יכולה,  המשרד  הנהלת  שגיבשה.  העדיפויות 

ולהשקיע  מסוימות  תוכניות  לבטל  לדוגמה, 

את המשאבים בתוכניות אחרות. 

אפריל | 
הבאה  התקציב  לשנת  מעבר"  "דפי  הכנת 

הכנת  טרם  האוטומטי.  הטייס  וקביעת 

על  נתונים  האוצר  משרד  אוסף  התקציב 

לשנה  הממשלה  של  משפטיות  מחויבויות 

העוקבת, ובכלל זה השלכות חקיקה ופסיקה, 

קיבוציים  הסכמים  ממשלה,  החלטות 

ותוכניות פיתוח רב-שנתיות. נתונים אלו הם 

האוטומטי",  "הטייס  את  בעצם  שמרכיבים 

המשקף את הגידול ההכרחי הנדרש בתקציב 

המשרד. גודלו של "הטייס" מכתיב את צורכי 

התקציב הבסיסיים לשנה העוקבת, ובהתחשב 

נקבע  כולו,  התקציב  על  ההוצאה  במגבלות 

הגידול האפשרי המרבי בהוצאה הממשלתית 

יש צורך להגדיר  )או ההקטנה הנדרשת בה(. 

בנוגע  הממשלה  של  העדיפויות  סדרי  את 

המשרדים  ויציגו  שיגבשו  התוכניות  לכלל 

השונים בתהליך שמתחיל בשלב זה.

מקרא

תקצוב

תכנון

ראש הממשלה

משרד האוצר

המשרד המתכנן
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על תקציב המדינה לשנים 2012-2011 

הממשלה קבעה בקיץ 2010 כי התקציב לשנים 2011 ו-2012 ייערך במתכונת דו 

שנתית, בדומה לתקציב השנים 2009-2010. המתווה הדו שנתי הוא כלי עבודה 

בעל יתרונות עבור הממשלה, ואף יוצר ודאות גדולה יותר למשק בנוגע למדיניות 

הפיסקאלית של הממשלה. כלל משרדי הממשלה יזכו לתקופה ארוכה יותר של 

עשייה ובתוך כך יתפנו משאבים ניהוליים לחשיבה, לבניית תוכניות ולמימוש החזון 

הממשלתי על גווניו השונים. 

התקציב לשנת 2011 עומד על כ-345 מיליארד שקלים. מתוך סך התקציב הכולל 

הוקצו 103 מיליארד שקלים לנושאים חברתיים, 51 מיליארד למערכת הביטחון, 

85 מיליארד להחזר חובות ו-38 מיליארד לתשלומי ריבית. ספר התקציב לשנים 

2011-2012, המהווה נגזרת של תוכניות העבודה של הממשלה, אושר בממשלה

בחודש יולי 2010.

כלכלה ומשק

2.5%
8.2 מיליארד

פיתוח והשקעות

4%
15.7 מיליארד

החזר חובות

25%
85.5 מיליארד

רזרבות

2%
5.6 מיליארד

ממשל ומינהל

10%
34.1 מיליארד

ריבית ועמלות

10.5%
36.7 מיליארד

ביטחון

15%
51.4 מיליארד

נושאים חברתיים

30%
103.5 מיליארד

רשויות מקומיות

1%
3.8 מיליארד

| * חלוקת תקציב המדינה לשנת 2011 

)מתוך אתר משרד האוצר, חוברת "עיקרי התקציב"(

חשוב לדעת

תקציב המדינה לשנת 2011 כפי שאושר בממשלה



מדריך התכנון הממשלתי | 25 24 | מעגל התכנון והתקצוב

סוגי החלטות על שינויים תקציביים טרם החלה שנת התקציב

של  החלטה  תקציביים.  שינויים  על  החלטות  של  סוגים  שני  בין  להבחין  חשוב 

הממשלה על תוספת תקציב למשרד מסוים )או הפחתה בתקציבו(, ברמת סעיף 

אוגוסט.  בחודש  הממשלה  של  העדיפויות  לסדרי  בהתאם  מתקבלת  ההוצאה, 

לעומת זאת, הגורם הדומיננטי בהחלטה על שינוי תקציבי בתוך המשרד, ברמת 

משמעותי  משקל  לכן  להנהלה  המשרד.  הנהלת  הוא  תקנה,  או  תכנית  תחום, 

בקביעת סדר העדיפויות בתוך המשרד פנימה. 

השיקול המרכזיסוג ההחלטה
גורם דומיננטי 

בתהליך
מועד החלטה

תוספת תקציב 
למשרד

סדרי העדיפויות 
של הממשלה

אוגוסטהממשלה

שינוי תקציבי 
במשרד

סדרי העדיפויות 
של המשרד

הנהלת המשרד
 אפריל-יולי 

או 
ספטמבר-אוקטובר

| * ראוי לציין ששינויים תקציביים נעשים גם במהלך שנת התקציב. ואולם, פעמים רבות יש קושי להסיט 

תקציבים שכבר חולקו על ידי המשרד. נוסף על כך, כאשר מדובר בתוספת תקציב, הדבר עלול לחייב קיצוץ 

רוחבי בתקציבי כלל המשרדים, על מנת לשמור על מסגרת התקציב שנקבעה.

מבנה ספר התקציב הממשלתי ורמות הפירוט בו 

מבנה תקציב המדינה משקף, הלכה למעשה, את סדרי העדיפויות של הממשלה 

כולה. בעוד חלק מהוצאות הממשלה מחולקות לתחומי פעילות )חינוך, בריאות, 

עברו  בשנים  שנלקחו  מהתחייבויות  ונגזר  קשיח,  אחר  שחלק  הרי  וכו'(,  ביטחון 

)החזר חובות ותשלומי ריבית(. בניית התקציב על חלקיו השונים מתחילה חודשים 

צד  בין  איזון  מחייב  השנה,  במהלך  בו  שינוי  כל  בכנסת.  לאישורו  קודם  ארוכים 

המקורות )ממנו יילקח התקציב( לבין צד השימושים )אליו יופנה התקציב שנלקח(. 

ספר התקציב עצמו בנוי מארבע רמות פירוט. הראשונה, רמת הסעיף, מפרידה 

בדרך כלל בין משרדי הממשלה השונים. השנייה, רמת התחום, מפרידה בין תחומי 

הפעילות העיקריים בתוך כל אחד מהמשרדים. השלישית, רמת התכנית, מפרידה 

התקנה,  רמת  הרביעית,  התחומים.  במסגרת  המאושרות  השונות  התכניות  בין 

הרמות  את  המאשר  הגורם  תכנית.  בכל  השונות  ההוצאה  תקנות  בין  מפרידה 

השונות הוא גם הגורם שיאשר שינוי בהן במהלך שנת התקציב. 

גורם מאשרדוגמהתיאור רמת הפירוטמס' הספרות

xכנסתמשרד ראש הממשלהסעיף

x x x xכנסתחיזוק הצפוןתחום

x x x x x xכנסתחינוךתוכנית

x x x x x x x xמשרד האוצרפיצול כיתות לימודתקנה
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הערכת המצב 2
המשרדית

 הערכת המצב מסייעת לפתח הבנה של הנושאים שיש לטפל 
בחינה  הדורשים  אלו  כולל  ועובדות,  מידע  בסיס  על  בהם 
מחודשת. זוהי ההזדמנות “להסתכל פנימה“ אל תוך המשרד, 
שינוי  כיווני  ולהגדיר  פעולותיו  את  ביקורתי  באופן  לבחון 
מרכזיים. פעמים רבות התהליך יעמיד במבחן מוסכמות יסוד.

הבסיס לכל תהליך תכנון טמון בשאלה "מה מבקשים להשיג". הערכת המצב, 

שבה עוסק פרק זה, היא כלי מרכזי המסייע בגיבוש תשובה לשאלה זו. הדיון 

בנושא מחייב קביעוּת יחסית, שהרי שינוי מתמיד של המטרות אינו מאפשר 

עוד  הרי  יציבה,  סביבה  אין  שבמציאות  היות  ואולם,  תהליכים.  של  הבשלה 

בשלב התכנון יש צורך בזיהוי שינויים מרכזיים, ניצול הזדמנויות ואיתור איומים. 

בהם,  לטפל  שיש  הנושאים  של  הבנה  לפתח  מסייעת  עצמה  המצב  הערכת 

זה תחומי פעילות הדורשים בחינה מחודשת של ההשקעה, על בסיס  ובכלל 

נתונים  לאיסוף  תהליך  מחייבת  היא  המעשית  הבחינה  מן  ועובדות.  מידע 

וניתוחם, חשיבה משותפת על מטרות ויעדים לטווח ארוך ובחינה מחודשת של 

סדרי העדיפויות בהווה. יש צורך להחליט גם "מה נעשה" וגם "מה לא נעשה". 

פיתוח הערכת מצב מושתת על שני יסודות מרכזיים: זיהוי ואיסוף כלל המידע 

שיתוף  ומשמעויותיו.  המידע  של  והבנה  וניתוח  הרלוונטי,  והאיכותי  הכמותי 

יבטא את עומק התהליך,  - בארגון ומחוצה לו מעגלים רחבים יותר בתהליך-

"הערכת  מסמך  גיבוש  חדשות.  גישות  פיתוח  ויאפשר  ומשוב  אתגרים  יזמן 

המצב" יסייע בעבודה השוטפת מול גורמי המטה הממשלתיים ומול גורמים 

ממשלתיים, וייצור עוגן לתוכנית העבודה השנתית. - חוץ
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מטרות הערכת המצב 

ומשותפת  כוללת  קיומה של תמונת מצב מערכתית,   | לגבש תמונת מצב 

לו, היא הבסיס לבחינת סדרי העדיפויות,  לגורמים מרכזיים במשרד ומחוצה 

לקביעת כיווני שינוי ולאיתור מקורות להקצאה מחדש. 

| הערכת המצב מהווה כלי שבאמצעותו תוכל  לבחון מחדש סדרי עדיפויות 

הנהלת המשרד לבחון באופן מסודר את מטרותיו ויעדיו, סדרי העדיפויות שלו 

בטווח הקצר והארוך. והדרך למימושם -

| הערכת המצב יוצרת תשתית לתהליך גיבוש תוכנית  לקבוע כיווני שינוי 

בסביבת  והשינויים  החולפת  מהשנה  הלקחים  רקע  על  והתקציב,  העבודה 

העבודה, במועד מוקדם שיאפשר את מימושה. 

| תהליך העבודה מסייע באיתור משאבים פנימיים  לאתר משאבים פנימיים 

תוכנית  במסגרת  מחדש  ובהקצאתם  העדיפויות  סדר  את  מקדמים  שאינם 

העבודה. זוהי בדרך כלל הדרך למימון תוכניות חדשות ומהלכי שינוי. 

עצה

תהליך הערכת המצב צריך להתבסס על הנחה ריאלית. במסגרת מגבלות התקציב 

שהממשלה כפופה להן, סביר להניח שהמשרד הממשלתי יוכל במעבר בין שתי 

שנות עבודה לקבל תוספת צנועה של עד 5% למשאביו או להידרש לקיצוץ בסכום 

דומה. דרישה גבוהה יותר תיתפס כמופרזת.

תהליך בניית תוכנית העבודה המשרדית

תהליך בניית תוכנית העבודה השנתית מושפע מהערכת המצב בכמה היבטים. 

תחילתו בגיבוש היעדים לשנה הקרובה על בסיס מטרות המשרד, הערכת המצב 

השנתית ומגבלות התקציב הנתונות. היעדים משמשים בסיס לעיצוב המשימות 

והכלים שבהם יעשה המשרד שימוש. ביצוע המשימות מביא לתוצאה; התוצאה 

השנתית:  המצב  מהערכת  חלק  שניהם  - אפיקים בשני  התהליך  על  משפיעה 

מדידת תוצאות והערכה מצד אחד, ומשוב מהמשתמשים ומהציבור מצד שני. זהו 

תהליך מתמשך של תכנון, ביצוע ולמידה, והערכת המצב היא אבן דרך הכרחית בו.

יחידת האסטרטגיה במשרד ראש  ידי  על  ועובד על סמך ה- Strategy Survival Guide שהוכן  * תורגם   |

הממשלה של בריטניה ועל סמך מסמכי הארגון לשיתוף פעולה כלכלי ופיתוח )OECD(, שהופקו במסגרת 

פרויקט הניהול הממשלתי. 

משוב מהמשתמשים ומהציבור

מדידת תוצאות והערכה

תפוקות
ותוצאות

התארגנות 
וביצוע

עיצוב 
משימות 

וכלים

יעדי מדיניות
שנתיים

 מטרות 

 רב-שנתיות

של המשרד

תוצרי 

הערכת המצב

מגבלות התקציב 

ומגבלות אחרות
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שלב 1 | הקמת צוות חשיבה שלבים בגיבוש הערכת המצב

רצוי שצוות החשיבה יכלול נציגים מכמה תחומי פעילות של המשרד, בהם אנשי 

מחקר, המסוגלים לצייר תמונת מצב רחבה יותר, ואנשי תכנון אשר היו מעורבים בעבר 

בהכנת תוכנית העבודה השנתית. על מנת שהערכת המצב אכן תשפיע על סדרי 

העדיפויות, רצוי שצוות זה יתחיל לפעול בתחילת השנה ויסיים את עבודתו לא יאוחר 

מחודש אפריל, אז נדרש המשרד להציג את עיקרי תוכניותיו לפני משרדי המטה. 

של  העדיפויות  סדרי  קביעת  בתהליך  מהותי  חלק  היא  התוכניות  עיקרי  הצגת 

הממשלה. תהליך זה מתחיל בחודש אפריל ומסתיים באוגוסט, אז מובא התקציב 

לדיון בממשלה. לפיכך, הערכת המצב נדרשת כבר בתחילת התהליך, כדי לאפשר 

בחינה מחודשת של הצרכים, הפערים וסדרי העדיפויות של המשרד. 

בתוצרי  להשתמש  יהיה  אפשר  המשרדית,  התקציב  מסגרת  שתיקבע  לאחר 

של  יעדיו  להשגת  תורמים  שאינם  פעילות  תחומי  לאתר  כדי  המצב  הערכת 

לתוספת  זכו  שלא  אחרים  תחומים  לטובת  משאבים  מהם  ולהסיט  המשרד, 

משאבים חיצונית. 

שלב 2 | יצירת תמונת המצב

תהליך הערכת המצב מתחיל ביצירת מערכי מידע ובמיצוי בסיסי נתונים. נוסף על 

כך, הוא נועד לעודד את הארגון לפתוח צוהר החוצה ולבחון מחדש את הנחות היסוד 

הבאים:  המקורות  על  השאר,  בין  להתבסס,  יכול  התהליך  עבודתו.  לדרכי  בנוגע 

פרמטרים  ליצור  ניסיון  תוך  בעולם,  דומים  ושירותים  מערכים  על  מידע 

לבחינת  הלמ"ס  בנתוני  להיעזר  ניתן  ותוצאות.  תפוקות  למדידת  מקובלים 

של  ומחקרים  מדיניות  במסמכי  וכן  הישראלי,  המשק  של  בסביבה  שינויים 

ממשלות אחרות בעולם, העוסקים בנושאים דומים.

סיכום שנת העבודה הקודמת, ובכלל זה בחינת התוצאות שהושגו מול מדדי 

)לחיוב  לקחים  הפקת  מלווים,  מחקרים  תוצרי  שהוגדרו,  והתוצאה  התפוקה 

לשנה  התוכנית  לבניית  בסיס  הוא  הסיכום  הקשיים.  והערכת  ולשלילה(, 

העוקבת, תוך בחינה ביקורתית של הביצוע.

תקציב המשרד לשנת העבודה הקודמת והנוכחית, באופן אשר יאפשר לבחון 

את סדרי העדיפויות הקיימים בחלוקת המשאבים. ספר התקציב על סעיפיו

הקמת צוות חשיבה במועד המתאים 1

יצירת תמונת מצב מבוססת נתונים 2

זיהוי גורמי המפתח לשינוי 
ואינטרסים של בעלי עניין 

מרכזיים

זיהוי מגמות ההתפתחות 
 והשלכותיהן על המשרד 

ועל הסביבה

 ניתוח המצב 
באמצעות כלי ניתוח וחשיבה משותפת 3

מסקנות בנוגע למטרות המשרד, יעדיו, 
והכלים הנדרשים למימושם 4

המלצות לגבי המשכיות ושינוי בפעולת 
המשרד 5
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השונים הוא כלי מפתח ליצירת תמונת מצב מבוססת נתונים והבנה אמיתית 

של מצב המשרד.

ידי  ידי המדען הראשי של המשרד או על  חומר מחקרי שהצטבר או הופק על 

גורמים נוספים הרלוונטיים לפעילות המשרד, דוגמת מכוני מחקר חיצוניים המלווים 

לאומיות.  - בין ביצירת השוואות  וארגונים המתמקדים  את עבודתו באופן שוטף 

שעל  בסוגיות  עמדה  לנקוט  שבחרו  מחקר  גופי  של  והמלצות  ידע  עמדות, 

הפרק, ושל ארגוני החברה האזרחית שבסביבתם פועל המשרד.

שלב 3 | ניתוח המצב

המידע  בסיס  המשרד  הנהלת  בידי  יש  המצב  תמונת  של  בנייתה  משהושלמה 

כלי  הפעלת  באמצעות  נעשה  המצב  ניתוח  המצב.  את  לנתח  מנת  על  הדרוש 

הנתונים.  של  והערכה  שיפוט  דעת,  שיקול  בסיס  על  משותפת,  וחשיבה  ניתוח 

חלק מהותי בתהליך הוא בחינת הסביבה שבה פועל הארגון בהתאמה ליכולותיו 

הקיימות והעתידיות. 

אחד הכלים המקובלים והקלאסיים לכך הוא: 

חלק  הוא  וכיום  ותחרותית,  משתנה  בסביבה  אסטרטגיה  להבְנות  מסייע  המודל 

ממערך התכנון בארגונים ציבוריים רבים. למעשה, זהו כלי המאפשר בחינה של 

ההזדמנויות  לצד  המשרד,  של  הפנימי  מעולמו  הנובעות  והחולשות  העוצמות 

והסיכונים הנובעים מעולמו החיצוני.

 S.W.O.T מטרות מרכזיות בניתוח

לשימוש בכלי שלוש מטרות מרכזיות: 

לגבש את יעדי המדיניות של המשרד לתקופה נתונה. 

להבין ולהבהיר את הגורמים המשפיעים על מימוש המטרות והיעדים. 

החולשות  לאור  המשרד  של  העבודה  תוכנית  לעיצוב  אסטרטגיה  לייצר 

החיצונית. שבסביבה  והאיומים  וההזדמנויות  הפנימית  שבסביבה  והעוצמות 

 S.W.O.T -מבנה מודל ה

                                       סביבה פנימית

חולשות
מהן חולשות המשרד?

עוצמות
מהן עוצמות המשרד?

הזדמנויות
מהן 

ההזדמנויות 
בסביבה?

מהן החלופות להתגברות על 
חולשות המשרד תוך ניצול 

ההזדמנויות בסביבה?

מהן החלופות להתאמת 
עוצמות המשרד 

להזדמנויות בסביבה?

איומים
מהם 

האיומים 
בסביבה?

מהן החלופות להתמודדות עם 
חולשות המשרד ביחס לאיומים 

הקיימים בסביבה?

מהן החלופות 
להתמודדות עם איומים 

בסביבה תוך שימוש 
בעוצמות המשרד?

 S.W.O.T שלבים עיקריים בביצוע

מאפשר  זה  שלב   | החיצונית  בסביבה  ואיומים  הזדמנויות  סקירת 

המשרד.  פעילות  עתיד  על  המשפיעים  והקשיים  הכיוונים  של  הערכה 

מדדים  וכן  והפוליטי,  הכלכלי  הסוציו-דמוגרפי,  המצב  את  לבחון  רצוי 

היא  המטרה  שכן  יחסית,  פשוט  להיות  אמור  זה  שלב  וסביבתיים.  פיזיים 

ולסביבה  לקהילה  הנוגעים  מרכזיים  עניינים  ולבחון  כוללת,  תמונה  להשיג 

בכלל  עוסק  זה  שלב  הממשלתית.  המדיניות  עם  להתמודד  שתצטרך 

הגוף  של  ישירה  בשליטה  שאינם  בסביבה  והשינויים  המגמות  רשימת 

המשרד. מטרות  על  מהותית  השפעה  להם  שתהיה  ראוי  אשר  הממשלתי, 

משרדי של עוצמות וחולשות | בשלב זה יש לבחון את הגורמים  - ניתוח פנים

המדיניות.  ביצוע  את  לעכב  או  לקדם  שבכוחם  הממשלתי,  הגוף  שבשליטת 

עוצמתו  את  הפנימיים,  ומשאביו  המשרד  יכולות  את  לנתח  יש  זו  במסגרת 

האנושית ואת התהליכים הפנימיים המתרחשים בו. זה המקום לבחון סוגיות 

כמו התרבות הארגונית של המשרד, סגנון הניהול וקבלת ההחלטות, ניהול הידע 

ורמת המומחיות, המבנה הארגוני וחלוקת הסמכויות, כמו גם איכות הקשר 

והתקשורת עם גופים חיצוניים רלוונטיים. התוצר של השלב הזה הוא הערכה 

מוסכמת וכנה של הפער בין האתגרים החיצוניים ליכולות הפנימיות הקיימות.

ת
צוני

חי
ה 

ב
בי

ס

S.W.O.T -מודל ה

 Threats
איומים

Strengths
חוזקות

Weaknesses
חולשות

 Opportunities
הזדמנויות



מדריך התכנון הממשלתי | 37 36 | הערכת המצב המשרדית

בסיס  על   | ויעדיה  המדיניות  מטרות  ובחינת  אינטגרטיבית  מצב  הערכת 

מחודשת  הערכה  תבוצע  הקודמים  השלבים  תוצרי  של  משולב  ניתוח 

את  גם  בחשבון  תביא  זו  הערכה  הנוכחיים.  ויעדיו  המשרד  מטרות  של 

מנהליו  של  השאיפות  את  וגם  המשרד  את  המנחה  הערכים  מערכת 

ליחס  הניתן  המענה  איכות  תיבחן  בנוסף,  החיצונית.  בסביבה  לשינויים 

שזוהו.  וההזדמנויות  האתגרים  לבין  המשרד  של  והחולשות  העוצמות  שבין 

את  לזקק  העבודה,  בתוכנית  הנדרש  השינוי  את  לשקף  אמור  התוצר 

להציע  ולבסוף  המשרד  עומד  בפניהן  המרכזיות  האסטרטגיות  הדילמות 

חלופות אפשריות לטובת מימוש מיטבי של ההזדמנויות וצמצום האיומים.

היעדים  שאושרו  לאחר   | והערכתה  חדשה  ביצוע  אסטרטגיית  גיבוש 

הביצוע  אסטרטגיית  של  הרלוונטיות  את  לבחון  יש  מחדש,  נוסחו  או 

מימין(  טבלה  )ראה  המודל  בה.  שינויים  או  חידושים  ולפתח  הקיימת 

וכאלה  והזדמנויות  עוצמות  המנצלות  חלופות  סביב  החשיבה  את  מבנה 

על  להסכים  יש  החלופות,  משהועלו  ואיומים.  חולשות  עם  המתמודדות 

האסטרטגיה  הערכת  המימוש.  הצלחת  תיבחן  שלאורם  המדדים  מערכת 

פנים  יישומיות  תבחינים:  שלושה  בסיס  על  אפוא  תיעשה  המחודשת 

החיצונית  הסביבה  לאתגרי  מענה  וחולשות(;  )עוצמות  ארגונית 

העבודה(. )בתוכנית  שנקבעו  במדדים  ועמידה  ואיומים(;  )הזדמנויות 

שלב 4 | מסקנות 

תוצרי  את  לגבש  להתחיל  החשיבה  צוות  יכול  המצב  תמונת  ניתוח  בסיס  על 

כולו  התהליך  ההמלצות.  ופרק  המסקנות  פרק  את  הכוללים  המצב,  הערכת 

יסתיים במסמך עבודה אשר יובא לדיון ואישור בפני הנהלת המשרד, בהיקף של 

כ- 10-15 עמודים. בתוכו, מומלץ להתייחס למרכיבים הבאים: 

החדשות  המרכזיות  הבעיות  המעודכנים,  המדיניות  ויעדי  המטרות  הגדרת 

שעימן רוצים להתמודד והתוצאות הרצויות בסביבה החיצונית. 

וצריך לקדם שינוי אסטרטגי,  יכול  תחומי הפעילות המרכזיים בהם המשרד 

תוך זיהוי גורמי המפתח ומרכיבי היסוד לשינוי מסוג זה.

תיעדוף ראשוני של המשימות שאותן מבצע המשרד כיום, תוך איתור המשימות 

ליתר המשימות.  יחסי  באופן  ויעדיו  את מטרותיו  לקדם  ביכולתן  אין  אשר 

כלי המדיניות הנדרשים לשם מימוש השינויים, ובכלל זה כלים חדשים שטרם 

נוסו וכלים הנמצאים בתחומם של משרדים אחרים. 

והדרכים להתמודד  בהובלת השינויים המוצעים  הערכת הסיכונים הטמונים 

איתם מבעוד מועד, על בסיס ניתוח המצב ותמונת המצב. 

שלב 5 | המלצות 

המלצות הצוות הן למעשה התוצר העיקרי של תהליך הערכת המצב כולו. פרק 

יחולק לשלושה חלקים, אשר בכל אחד מהם סוג אחר של המלצות:  ההמלצות 

שינויים במדיניות, בדרכי עבודה ובאסטרטגיות פעולה | פירוט השינויים 

להם  אין  אשר  הצוות,  עליהם ממליץ  שלו  הביצוע  ובדרכי  במדיניות המשרד 

השלכות תקציביות מהותיות, אך הם עשויים לקדם בצורה טובה יותר את יעדי 

זו, עשויים להיכלל שינויים באופן עבודת המשרד, בדפוסי  המשרד. במסגרת 

רגולאטורים,  מפעיל-ביצועיים,  שהוא  הכלים  ובסוגי  שלו  הפנימיים  הפעולה 

כלכליים ואינפורמטיביים, כמפורט בנספח "ארגז הכלים הממשלתי".

שינויים בסדרי העדיפויות שיביאו להחלפת תוכניות ישנות בחדשות  | הסטות 

הגדרת  זה  ובכלל  המשרד,  תקציב  בתוך  המשאבים  בהקצאת  פנימיות 

התחומים אשר אינם מקדמים את מטרות המשרד במידה שתצדיק את המשך 

ההשקעה בהם. הקטנת היקף המשאבים המושקעים בתחומים אלה תאפשר 

לממן תוכניות חדשות ולחזק תחומים אשר תרומתם למשרד בשנה זו גבוהה 

יותר. על אף הקושי שבגיבוש המלצות אלה, יש להן חשיבות מכרעת. 

תחומים ואתגרים אשר המשרד נדרש לתקציבים תוספתיים לגביהם | תוכניות 

אשר אין המשרד יכול לממן באופן מלא מתקציביו הקיימים, ונדרשים לגביהם 

תקציבים תוספתיים. גם במקרים אלה, אם המשרד סבור שההשקעה בנושאים 

ההשקעה  יכולת  של  יסודית  בחינה  תחייב  אחראית  התנהלות  חשובה,  אלו 

מהמשאבים הקיימים-על ידי החלפת ישן בחדש. 
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תהליך הערכת המצב של משטרת ישראל לשנים 2012-2011

ראשית,  שלבים:  משלושה  מורכב  ישראל  משטרת  של  המצב  הערכת  תהליך 

והתייחסות  ואגפיה  המשטרה  מחוזות  מעורבות  תוך  מצב  הערכת  מתבצעת 

להערכת המודיעין ולהערכת הסביבה החיצונית. השלב השני הוא ניתוח באמצעות 

מודל S.W.O.T - ניתוח של הערכת הסביבה, המודיעין, המחוזות והאגפים הנועד 

להציג סל איומים והזדמנויות אל מול חוזקות וחולשות. השלב השלישי הוא מיקוד 

אסטרטגי המבוסס על תעדוף איומים והמלצות לתכנית פעולה. כל אלו מהווים 

בסיס לתכנית הרב שנתית של משטרת ישראל.

בשלב הראשון, כאמור, נלקחת בחשבון הערכת הסביבה החיצונית שהיא ניתוח 

מדורג של תהליכים חיצוניים למשטרת ישראל וריכוז הזדמנויות ואיומים חיצוניים 

למשטרה. ניתוח זה מתבצע על ידי שימוש במודל PESTEL הכולל שש קטגוריות:

)L( חוק )E( סביבה )T( טכנולוגיה )S( חברה )E( כלכלה )P( מדינית-פוליטית

המשיק  והמעגל  מדיני  אזורי,  גלובלי,  מעגלים:  ארבעה  סוקרות  הקטגוריות  שש 

למשטרת ישראל באופן ישיר. כל הנתונים הללו משוקללים לכלל תעדוף איומים 

הכולל: נתונים סטטיסטים וסקרים, רצון הציבור ומצפ"ן-מודל הבוחן את תופעות 

באשכולות,  מתועדפים  האיומים  השונים.  ביישובים  נפש  ל- 1,000  הפשיעה 

האיום,  עוצמת  שכיחות /  מול  אל  איום  חומרת  המציגה  במטריצה  ומאורגנים 

כבסיס למיקוד האסטרטגי של משטרת ישראל.

הדרכים.  תאונות  בתחום  האיום  של  מצב  הערכת  נעשתה  זה  מודל  בעזרת 

במסגרת הערכת המצב נסקרו המגמות בעולם ובמדינות שכנות בתחום התנועה 

והנסועה בארבעת המעגלים. 

נתוני הערכת המצב נותחו בתוך מטריצת S.W.O.T וכתוצאה מכך נחשפה "הבטן 

הרכה", כלומר, נקודת המפגש בין איום לחולשה, בשני תחומים:

טיפול בתחום תאונות הדרכים בדגש על הולכי רגל, ילדים וקשישים.

היעדר מתאם בין העלייה בכמות כלי הרכב ומספר הנהגים לבין מספר שוטרי התנועה.

כל הנתונים הללו שוקללו לתוך המטריצה הבאה ששימשה בסיס לתעדוף האיומים:

מצפ"ןדירוג מחוזותרצון הציבורנתונים סטטיסטיים

*משנת 2008 ניכרת 
מגמת ירידה של 
כ-13% בתאונות 
הדרכים החמורות.

*שיעור גבוה מכלל 
התאונות החמורות 
אירע בקרב הולכי 
רגל )בעיקר ילדים 

וקשישים(.

סקר שבוצע 
במאי 2010 

דירג את נושא 
תאונות הדרכים 
במקום הראשון, 
כאיום המטריד 

ביותר את הציבור 
מתוך 17 איומים 

שהוצגו.

איום שתועדף 
במקום 
הראשון 

ע"י מחוזות 
המשטרה 

ואגפיה.

בחינת עמידה 
של תחנות 

המשטרה ביעד 
ארגוני שנקבע: 
ירידה של 24% 
במספר תאונות 

הדרכים )רוב 
התחנות עמדו 

ביעד זה(.

התהליך מאפשר למקבלי ההחלטות לא רק לקבל תמונת מצב עדכנית של השטח, 

אלא גם לקבוע תעדוף של איומים, להחליט מהם התחומים הספציפיים בהם ירוכזו 

שיפור עתידי. למדידת  יעדים  לקביעת  כלים  לספק  דבר  של  ובסופו  המאמצים, 

מיקוד אסטרטגי
מדיניות
יעדים

תכנית רב-שנתית

S.W.O.T

מדיניות 
מפכ"ל

תעדוף 
איומים

מדיניות 
שר

הערכת סביבה 
חיצונית

הערכת מודיעין
הערכת מצב 

מחוזות
הערכת מצב 

אגפים

דוגמה



פרק שלישי | מרכיבי תוכנית העבודה

מרכיבי תוכנית העבודה - מבט כללי

קביעת מטרות

הגדרת יעדים

פירוט המשימות

תכנון שנתי ורב שנתי

42

46

48

49

53



מדריך התכנון הממשלתי | 43 42 | מרכיבי תוכנית העבודה

המשימות אותן מתכוון המשרד לבצע נקבעות כנגזרת של המטרות והיעדים, וזאת 

ומדדי  התארגנות  שלבי  ייקבעו  המשימות  לצד  הגשמתם.  את  להשיג  מנת  על 

תפוקה שיאפשרו מעקב אחר ביצוע המשימות )ראו עמ' 63(. שלבי ההתארגנות 

מפרטים את פעולות ההיערכות הנעשות בתוך המערכת הממשלתית, בעוד שמדדי 

התפוקה משקפים את תוצרי הפעולות הממשלתיות המתקבלים מביצוע המשימה. 

מרכיבי 3
תוכנית העבודה

בעבודת  הנוהגים  במושגים  אחידות  לקדם  נועד  זה  פרק 
התכנון של משרדי הממשלה, ולהתוות קווים מנחים באשר 

למרכיביה השונים.

תוכניות עבודה מהוות כלי עזר בתהליך חשיבה אסטרטגית, המגדיר את המצב 

שאליו שואף המשרד הממשלתי להגיע ומתווה את הדרך למימושו. במהותן, 

התוכניות כוללות את המטרות העומדות בבסיס עבודת המשרד, את היעדים 

אשר  העיקריות  המשימות  ואת  אלו,  מטרות  תשרת  שהגשמתם  המרכזיים 

המשרד יפעל לבצע לשם השגת היעדים. 

על מנת לקבוע סטנדרט זהה, להטמיע שפה משותפת וליצור האחדה מושגית 

ומבנית, קובע פרק זה הנחיות תכנון, מגדיר את המושגים השונים שבהם ייעשה 

שימוש, ומתווה את מבנה תוכנית העבודה. על המושגים ומבנה התוכנית להיות 

זהים - בין שמדובר בתכנית עבודה יחידתית, ובין שמדובר בתוכנית העבודה של 

המשרד כולו. 

מרכיבי תוכנית העבודה | מבט כללי

הפעולות  כלל  את  משקפת  ממשלתי  משרד  של  השנתית  העבודה  תוכנית 

שהמשרד מתכנן לבצע בתקופה נתונה, כדי להגיע מהמצב הקיים למצב עתידי 

רצוי שאליו הוא שואף ויכול להגיע. 

תוכנית העבודה כוללת שלושה רבדים: מטרות | יעדים | משימות.

התוכנית מפרטת את המטרות העומדות בבסיס פעילותו של המשרד ומגובשת 

לתקופה  לעצמו  הציב  שהמשרד  היעדים  מוצגים  המשרד  מטרות  תחת  לאורן. 

המוגדרת. לצד המטרות והיעדים יופיעו מדדי תוצאה, המגדירים את השינוי המצופה 

בסביבה כתוצאה מהפעולה הממשלתית )ראו עמ' 63(. 

| * תוכנית העבודה של משרדי הממשלה לשנים 2008-2010 

www.pmo.gov.il/plans זמינות באתר האינטרנט
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הגדרות

מקורות השפעה אפשריים

אמצעי בקרה ומדידה

)ראו פרק "מדידת תוצאות והערכה" עמ' 56(

משימותיעדיםמטרות

ההישגים הרחבים 
אליהם מכוון המשרד 

בפעולתו.

הישגי הביניים המקרבים 
אותנו למטרה. היעדים 
משמשים את המשרד 

להגשמת המטרה. 

הפעולות שהמשרד 
מבצע כדי להשיג את 

היעדים שהוגדרו.

מימוש היעדים הוא מרכיב 
חיוני בדרך אל השגת 

המטרות.

ביצוע המשימה הוא 
ליבת העשייה המשרדית, 

ומהווה מרכיב חיוני 
במימוש היעד.

משימותיעדיםמטרות

חזון המשרד, ייעודו 
וערכי היסוד שלו, קווי 
היסוד של הממשלה, 

חוקים והחלטות 
ממשלה, הערכת 
המצב המשרדית, 
עמדות בעלי עניין 

והנהלת המשרד

מטרות המשרד, יעדי 
הממשלה הנבחרת והשר 
המכהן, הערכת המצב 

המשרדית, מגבלות 
התקציב וכח-האדם 
ויכולת הביצוע של 

המשרד. 

יעדי המשרד, הערכת 
המצב המשרדית, מגבלות 
התקציב, סדרי העדיפויות 
שקבעה ההנהלה ויכולות 

הביצוע של המשרד.

משימותיעדיםמטרות

מדדי תוצאהמדדי תוצאה
מדדי תפוקה

שלבי התארגנות

משימותיעדיםמטרות

שנתיות לרוב שנתיותלרוב שנתייםלרוב רב-

המטרות משקפות 
כיוון פעולה רצוי 

למימוש חזון 
המשרד, המביא 

בחשבון את מגבלות 
המציאות

היעדים נדרשים להיות 
 קונקרטיים, מדידים

ובני השגה

המשימות נדרשות להיות 
ספציפיות ומדידות

בשלב קביעת 
המטרות המיקוד 
הוא ב"לאן אנחנו 
שואפים להגיע" 

בכל הנוגע לתחום 
פעילותו של 

המשרד

בשלב קביעת היעדים 
המיקוד הוא ב"מה אנחנו 

רוצים להשיג", כדי 
להגשים את המטרות

בשלב קביעת המשימות 
המיקוד הוא ב"איך אנחנו 

רוצים להשיג"

על המטרות להיות 
קוהרנטיות ולעלות 
בקנה אחד זו עם זו.

על היעדים להגדיר בבירור 
את השינוי המבוקש, תוך 
שהם משקפים את סדרי 

העדיפות של המשרד 
 בתקופה נתונה 
ובתקציב נתון.

על המשימה לשלב 
שותפים שונים מהמשרד 

ומחוצה לו. למשימה 
מוגדרים לוחות זמנים,  
מוקצים לה המשאבים 
הנדרשים ואפשר לבחון 

את ההתקדמות בהשגתה 
באמצעות שלבי התארגנות 

או מדדי תפוקה.

יעד חייב לקדם לפחות 
מטרה אחת, אך יכול 

לקדם גם מספר מטרות.

משימה יכולה לקדם יעד 
אחד, אך יכולה לקדם גם 

מספר יעדים.

מאפיינים
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מסגרת חשיבה לארגון מטרות המשרד*

לצמוח  עשויה  זאת,  נוכח  שונות.  השפעות  לייצר  המשרד  מבקש  בפעולתו 

 תועלת מאימוץ מסגרת חשיבה אשר תסייע להנהלת המשרד לגבש את מטרותיו 

בצורה מאורגנת. 

להלן מספר שאלות בעזרתן ניתן להגדיר את הפעולות וההחלטות העומדות בלב 

פעולתו של המשרד: 

1. מה המשרד מבקש להשיג?

2. מה המשרד מבקש לשמר?

3. ממה המשרד מבקש להימנע?

4. מה המשרד מבקש לבטל?

המבנה של ארבע שאלות אלה נקשר לשני מצבים: 

מצב הבעיה - מה קיים כיום במשרד ובסביבה שבאחריותו? 

ומצב הפתרון - מה המשרד רוצה להשיג? 

שני מצבים אלו יוצרים מטריצה של אפשרויות המתוארות להלן:

	

	

חשוב לציין ששאלות אלה אינן קובעות תהליך מוכתב או כפוי, אלא מהוות מסגרת 

חשיבה המסייעת לקביעת מטרות המשרד. יש המכנים אותן "שאלות מונחות מטרה". 

קביעת מטרות

המטרות שהמשרד קובע לעצמו הן ההישגים הרחבים אליהם הוא מכוון בפעולתו, 

אשר מימושם יחולל שינוי מהותי בסביבה החיצונית. המטרות מגדירות את העתיד 

הרצוי, מצביעות על כיווני הפעולה של המשרד, ומהוות אמירה ברורה יותר לגבי 

החזון של המשרד. אמירה זו מגדירה את ההישגים הנדרשים לשם מימוש החזון. 

מה הן כן? המטרות משקפות את הדברים אותם שואף המשרד להגשים. אפשר 

לתרגם אותן ליעדים בני השגה עבור הארגון ובני מדידה עבור הסביבה, ומעיון בהן 

ניתן להבין מה המצב העתידי שהמשרד מבקש להגיע אליו ומה כיוון פעולתו בשנים 

תוצאה.  מדדי  באמצעות  ונמדדות  רב-שנתיות,  כלל  בדרך  הן  המטרות  הבאות. 

ביצועיים  היבטים  כוללות  אינן  והן  ערטילאי,  חזון  אינן  המטרות  לא?  הן  מה 

הקשורים לעבודתו השוטפת של המשרד.

דוגמאות להגדרה נכונה ולהגדרה שגויה של מטרות:

מהות השגיאההגדרה שגויההגדרה נכונה

הפחתת 
מספר ההרוגים 
בתאונות דרכים

הקמת רשות לאומית 
לבטיחות בדרכים

ניסוח המטרה נדרש להצביע 
על שינוי בסביבה החיצונית 
ולא על האמצעי להשגתה

הגדלת שיעור 
התעסוקה בשוק 

העבודה

העלאת שיעור האמהות 
החד הוריות המועסקות

אין להגדיר מטרה צרה 
ותחומה באופן בלתי סביר 

ביחס לפעילות המשרד

שיפור איכות 
החיים של 

הקשיש בחברה 
הישראלית

שיפור איכות חייו, בטחונו 
האישי ותחושת מעורבותו 

בקהילה של הקשיש 
בחברה הישראלית, בדגש 

על ניצולי שואה.

אין לשלב מגוון מטרות בתוך 
מטרה אחת

עידוד תיירות 
פנים

עידוד הרחבת מגוון 
ההזדמנויות לקחת חלק 

בתיירות בתוך תחומי 
ישראל במחיר הוגן, עבור 

כלל הציבור הישראלי

יש להימנע מניסוח מסורבל 
ובלתי ממוקד, ולהעדיף ניסוח 

מדויק ותוצאתי
 Fred Nickols תורגם ועובד על-סמך עבודתו של * |

."Goals grid: A tool to clarifying goals and objectives"שכותרתה

האם המשרד
בכך? מעוניין 

להשיגלשמר

להימנעלבטל לא

כן

לא כן

האם קיים כיום במשרד ובסביבה שבאחריותו?
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הגדרת יעדים

את  ומסמנים  המטרה,  אל  אותנו  המקרבים  הביניים  הישגי  הם  המשרד  יעדי 

השינוי שאותו אנו רוצים להשיג בסביבה בתקופה המוגדרת. היעדים מדגישים 

תחומי פעילות, או נושאים משרדיים בעלי חשיבות מכרעת, אשר הנהלת המשרד 

הבכירה מבקשת להתמקד בקידומם. מימוש היעדים הוא מרכיב חיוני בדרך אל 

או השינוי  ובר-השגה את ההישג  השגת המטרות. היעד מתאר באופן קונקרטי 

הטעון ביצוע, כאשר מכלול היעדים משקף את סדרי העדיפויות של המשרד כולו 

יעד צמודים מדדי תוצאה שיאפשרו לעקוב  נתון. לכל  ובתקציב  בתקופה נתונה 

אחר הצלחת המשרד בהגשמת היעד בטווח הזמן שנקבע להשלמתו.

וצריך להגיע באמצעות  ניתן  היעדים מגדירים את המצב שאליו  מה הם כן? 

ולמדידה,  אופרטיבי  לתרגום  ניתנים  הם  נכונה.  וביצוע ממשלתית  תכנון  עבודת 

ובדרך כלל אינם נוגעים רק לאחד מהאגפים אלא למספר אגפים או למשרד כולו.

אינם  והם  נתון,  במצב  הארגון  פעולות  של  פירוט  אינם  היעדים  לא?  הם  מה 

מתארים מה יש לעשות.

דוגמאות להגדרה נכונה ולהגדרה שגויה של יעדים:

מהות השגיאההגדרה שגויההגדרה נכונה

העלאת המודעות 
לחשיבותה של נהיגה 

בטוחה

יציאה לקמפיין 
פרסומי בנושא נהיגה 

בטוחה

היעד אינו אמור להגדיר 
משימה אלא מעבר לה, הוא 

גם נדרש להיות תוצאתי

העלאת שיעור האמהות 
החד הוריות המועסקות

התמקדות בנשים חד 
הוריות בשוק העבודה

היעד נדרש להיות מנוסח באופן 
ברור ולא להשתמע לשתי פנים

חיזוק הערך "ירושלים 
בירת ישראל" בקרב 

תלמידי תיכון

העמקת החינוך 
לערכים

אסור שהיעד יהיה רחב מדי, 
ואין לנסחו כמטרה

העלאת שיעור 
המשתתפים בפעילות 
גופנית בקרב אזרחי 
ישראל מעל גיל 20

גיבוש תוכנית להעלאת 
שיעור המשתתפים 

בפעילות גופנית

היעד נדרש לכוון לשינוי בסביבה 
החיצונית, ולא לפרט פעולה 

ספציפית של המשרד

האם היעדים שנקבעו "חכמים"?

באמצעות  היא  העבודה  בתוכנית  שנקבעו  היעדים  לבחינת  ויעילה  טובה  גישה 

שימוש במודל SMART לקביעת יעדים. 

לפי מודל זה ליעדים ישנם חמישה מאפיינים מרכזיים: 

Specific  .1 היעד מוגדר באופן ממוקד, וברור מה נדרש על מנת לעמוד בו.

Measurable  .2 היעד נדרש להיות מדיד.

Achievable היעד בר-ביצוע ובידי המשרד מצויים הידע, המשאבים והיכולת   .3

להשיגו. יחד עם זאת, חשוב להגדיר יעדים אתגריים ולא להסתפק ביעדים אשר 

השגתם לא תקדם את המשרד.

Result Oriented היעד מכוון לתוצאות שמקדמות את השגת המטרות.  .4

Time Bound .5  היעד  מוגדר  במסגרת  זמן  ריאלית  ומחייבת  הידועה  לכלל

    הגורמים המעורבים.

שלבי קביעת המטרות והגדרת היעדים מאפשרים לענות על השאלות הבאות:

1. מהם הבעיות והנושאים העיקריים הטעונים מענה?

2. מהן האפשרויות המרכזיות של המשרד לייצר ערך ציבורי?

3. מהם המנועים והמגמות העיקריים לשינוי בתחומי העיסוק של המשרד?

4. מה צריך להיות מושג כדי לקדם את השינוי המיוחל בסביבה?

5. האם המטרות והיעדים של המשרד בתחום אחד תואמים את המטרות והיעדים 

    של המשרד בתחום אחר?

6. האם היעדים משרתים את השגת המטרות?

פירוט המשימות

המשימות  פירוט  תהליך  מתחיל  המשרדיים  והיעדים  המטרות  הגדרת  לאחר 

הנדרשות לביצוע. המשימות הן הפעולות שהמשרד מבצע ותכליתן היא השגת 

יעד אחד או כמה מהיעדים שקבע לעצמו המשרד. 

בליבת  עומד  וביצוען  הממשלתית,  העבודה  תוכנית  את  מפרטות  המשימות 

שילוב  תוך  מדיניות,  כלי  במגוון  שימוש  כוללת  המשימה  המשרדית.  העשייה 

מוקצים  זמנים,  לוחות  צמודים  למשימה  לו.  ומחוצה  מהמשרד  שונים  שותפים 
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לה המשאבים הנדרשים ואפשר לבחון את השגתה באמצעות שלבי התארגנות 

או מדדי תפוקה. היצמדות ליעדים בשלב תכנון המשימות תבטיח שאין במשרד 

משימות "מנותקות" מהיעדים שאישרה ההנהלה.

וליעדים  בניגוד למטרות  לרוב שנתיות.  והן  נדרשות להיות ספציפיות  המשימות 

בהם המיקוד הוא ב"מה אנחנו רוצים להשיג", בשלב קביעת המשימות המיקוד 

הוא ב"איך אנחנו רוצים להשיג".

סוגי משימות

משימה שעיקרה ביצוע הפעילות השגרתית של המשרד,   | משימה שוטפת 

תוך שימוש בכלי העבודה העומדים לרשותו. לדוגמא: מתן תמיכות במסלול קיים, 

טיפול בפניות הציבור והנפקת רישיונות.

משימה מיוחדת | משימה שתכליתה יצירת תשתית להרחבה או לעדכון של 

פעילות המשרד. לדוגמא: הטמעת מערכת בקרה חדשה, הפעלת תוכנית חדשה, 

ביצוע הכשרות לאוכלוסייה שלא נכללה עד כה בתכנית ההכשרה.

נועד  העבודה  תוכנית  במסגרת  מיוחדות  ומשימות  שוטפות  בין משימות  שילוב 

להביא לידי ביטוי הן את האופן שבו מבצע המשרד את תפקידיו השוטפים, והן את 

האופן שבו הוא מתאים עצמו לצרכים המשתנים בתחום פעולתו. 

דוגמאות להגדרה נכונה ולהגדרה שגויה של משימות שוטפות:

מהות השגיאההגדרה שגויההגדרה נכונה

הנפקת 
תעודות זהות

הנפקת 50,000
תעודות זהות

אין לקבוע רף ביצוע שעמידה 
בו תלויה בהיקף הפניות שאינו 

בשליטת המשרד 
)אולם ציון ערך לצד המשימה 
חשוב בכדי לאסוף מידע על 

הקפי ועומסי פעילות(

ביצוע ביקורת 
בנושא שמירה 

על זכויות 
עובדים

דאגה לזכויות עובדים
יש לנסח את המשימה כך 

שתצביע על פעולה ברורה ולא 
על כוונה מעורפלת

דוגמאות להגדרה נכונה ולהגדרה שגויה של משימות מיוחדות:

הגדרה נכונה של 
משימות

הגדרה שגויה
של משימות

מהות השגיאה

יציאה לקמפיין פרסומי 
בנושא נהיגה בטוחה

300 השמעות שבועיות 
ברדיו של פרסומות 

לנהיגה בטוחה

יש להגדיר את המשימה, 
ולא את התפוקה הנובעת 

ממנה

פתיחת מרכז הכשרה 
לאמהות חד הוריות 

בבאר שבע

השכרת מבנה שישמש 
להכשרת אמהות חד 

הוריות בבאר שבע

יש להגדיר את המשימה, 
ולא את שלב ההתארגנות 

לביצועה

קיום סיורים לימודיים 
בירושלים

קיום סיורים לימודיים, 
הכנת תוכניות לימוד 
חדשות וגיבוש פורום 

בשיתוף תנועות הנוער 
לקידום מורשת ירושלים

אין לשלב מגוון משימות 
בתוך משימה אחת. כל 

משימה תוגדר בנפרד

הפעלת מועדוני כושר 
מסובסדים לאוכלוסיה 

מבוגרת

העלאת שיעור 
המשתתפים בפעילות 
גופנית בקרב אזרחי 

ישראל הבוגרים

המשימה נדרשת להצביע 
על הפעולה שיש לבצע 

ולא על התוצאה הנובעת 
מביצועה

מרכיבי המשימה 

תיאור המשימה-תיאור כללי של מהות המשימה והפעולות המרכזיות הכלולות בה 

המיועדות לקרב את המשרד לעבר השגת יעדיו.

כלי המדיניות-בחירת כלי המדיניות המתאימים לביצוע המשימות ולהשגת היעדים 

המשרדיים )לפירוט ראו נספח א, עמ' 122(. 

גורמים שותפים-קביעת הגורמים המשרדיים, הממשלתיים או החיצוניים הנדרשים 

לשם עמידה במשימה, וחלוקת האחריות ביניהם.

-במשימות הכרוכות בעלות כספית או בניצול תקציבי יש לציין את  משאבים נדרשים

היקף התקציב הנדרש לביצוע המשימה. 

שלבי התארגנות-פעולות היערכות הנעשות בתוך המערכת הממשלתית, ומביאות 

להמרת תשומות )תקציבים וכוח-אדם( לתפוקות.

מדדי תפוקה-תוצרי הפעילות הממשלתית המשקפים את ליבת העשייה המשרדית. 
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תכנון שנתי ורב שנתי

או שנתיים.  לשנה  המוגדרת  למסגרת תקציב  מוגבלת  ההתנהלות הממשלתית 

מסגרת זו מעמידה קושי בפני אנשי התכנון השואפים לגבש תכניות ארוכות טווח, 

המייצרות ערך לאורך זמן ומבטאות שינוי יסודי ומעמיק.

המטרה  ליעד.  מטרה  בין  מבחין  כקריטריון  הזמן  טווח  של  המאפיין  הוצג  בעבר 

מכוונת לטווח זמן רב-שנתי, בעוד שיעד מכוון לטווח זמן של שנה. על אף שכמאפיין 

כללי, המטרות אכן רחבות יותר באופיין ועל כן מכוונות לטווח זמן ארוך יותר, אין 

זה מונע מן היעד לכוון לעיתים מעבר לטווח זמן של שנה. למשל, תחת המטרה 

חד  נשים  בקרב  התעסוקה  שיפור  של  יעד  הוצב  במשק,  התעסוקה  שיפור  של 

הוריות. יעד זה, בדומה למטרה, אינו יכול להיות מושג במלואו בטווח זמן של שנה. 

טווח הזמן, אם כן, משמש כמאפיין למטרה וליעד אך אינו מהווה קריטריון מבחין. 

שאנו  מה  של   )scope( ובהיקף  ברוחב  הוא  ליעד  המטרה  בין  המהותי  ההבדל 

מבקשים להשיג. המטרה היא ההישג הרחב ביותר - שיפור התעסוקה במשק, 

והיעד הוא הישג מצומצם ואופרטיבי יותר, שמימושו מקרב אותנו, באופן חלקי אך 

ממוקד, להשגת המטרה.

העבודה  שנת  של  הזמן  לטווח  מעבר  לחרוג  יכולות  משימות  גם  לכך,  בדומה 

הנוכחית, בעיקר בכל הנוגע לפרויקטים חדשים שהמשרד לוקח על עצמו, ואשר 

שלבי ההתארגנות לביצועם אורכים חודשים ארוכים.

על-אף טווחי הזמן שתוארו לעיל, יש להציב נקודות ציון שנתיות מדידות בדרך 

העבודה  שנת  למהלך  מעבר  המשתרעים  ומשימות  יעדים  של  להשלמתם 

הנוכחית.  לגבי המשימה יוכלו אבני הדרך להיות שלבי ההתארגנות שהסתיימו והשגת 

חלק מהתפוקות, ולגבי היעד יוכלו אבני הדרך להיות עמידה בפרויקטים מסוימים 

מתוך התוכנית המלאה. יש, כמובן, לקחת בחשבון לקראת שנת התכנון הבאה את 

המטרות, היעדים והמשימות שהמשרד פעל להשגתם בשנת העבודה הקודמת.

דוגמא להיררכיה של מטרות, יעדים ומשימות

| מטרה |

| יעדים |

| מטרה |

| משימות |

צמצום חשיפת 
אוכלוסיה 

לסיכונים ומפגעים

הפחתת זיהום 
האוויר בישראל

צמצום עבריינות 
סביבתית

קביעת תקנות 
והנחיות כנדרש 

בחוק אויר נקי

הסדרת פליטות 
מזהמים ממוקדי 
תעשייה מרכזיים

פרסום נוהל 
אכיפה חדש

יישום חוק 
"המזהם 
משלם"
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לכל מרכיב בתכנית העבודה מוצמדים מדדים המשקפים את 
ביצועו. קביעת מדדים מאפשרת לנו להגדיר מה אנחנו רוצים 
להשיג, ולדעת מה השגנו בפועל. מדדי תוצאה מספקים כלי 
אמצעי  לצד  המדיניות,  מימוש  להערכת  ואפקטיבי  שיטתי 
בעתיד.  יותר  גדולה  הצלחה  לשם  המדיניות  להתאמת 

עיגון החשיבה התוצאתית בעבודת הממשלה, מסייע בתהליכי קבלת ההחלטות 

ומאפשר לשדרג משמעותית את יכולות המעקב והבקרה אחר ביצועי משרדי 

שקיפות  את  התוצאתית  החשיבה  מגבירה  אלה,  לכל  במקביל  הממשלה. 

פעולות הממשלה כלפי הציבור. 

מ-80%  למעלה  המתקדמות.  המדינות  במרבית  נהוג  במדדים  השימוש 

יוזמה חדשה  מהמדינות החברות ב- OECD הובילו בחמש השנים האחרונות 

בנושא מדידת תוצאות בממשלה, כאשר ב - 40% מהמדינות יוזמות מעין אלה 

 )32 )מתוך   OECD מדינות   26 מתייחסות  כיום  מעשור.  יותר  לפני  כבר  החלו 

למדדי תפוקה ותוצאה בתהליכי קבלת החלטות, כאשר מידת הקשר בין המדידה 

לבין התקציב משתנה.

מדידת
תוצאות והערכה

4
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למה למדוד ?

מדידה  לניהול.  חיוני  בסיס  ומהווה  להשיג  רוצים  אנחנו  מה  מגדירה  מדידה 

מחייבת את הנהלת המשרד לפרוט את החזון הערטילאי לתהליך סדור של קביעת 

להגשמתם.  שיובילו  והמדדים  השלבים  הגדרת  תוך  בני-השגה,  ויעדים  מטרות 

כך  ומשום  מטרותיו  בניהול  המשרד  יכולות  את  מעריכה  מדידה  כך,  על  בנוסף 

.)Accountability( מהווה בסיס לאחריותיות

מדידה מגדילה את המיקוד בהשגת תוצאות בממשלה. עד לא מזמן משרדי 

לנגד  הממשלה התנהלו על בסיס תשומות כשהשאלה המרכזית שעמדה 

קידום  הדרך".  בתחילת  המשרד  לרשות  יועמד  תקציב  הייתה: "איזה  עיניהם 

החשיבה התוצאתית בממשלה נועד להעמיד במרכז את השאלה "איזו תוצאה 

נשיג בסוף הדרך".

מדידה יוצרת בסיס עובדתי רחב ומוסמך של "מה עשינו". כאשר יש למשרד 

ניהולי  כלי  שלו  היחידות  מנהלי  בידי  יש  הצלחה,  מדדי  הכוללת  עבודה  תוכנית 

אפקטיבי רב-שנתי למעקב ובקרה, ואמצעי להצגת הישגיהם. 

האפשרות למדוד  והתאמה.  ולימוד לצורך שינוי  יוצרת בסיס להערכה  מדידה 

את ביצועי המשרד מעניקה למנהליו יכולות חשובות לקיים הערכה מושכלת של 

התוכניות, לצורך ביצוע שינויים או לימוד לעתיד. 

לצד האמור לעיל, במדידה כרוכות גם סכנות שחשוב להיות מודעים להן:

ולריכוז תשומת הלב    מדידה עלולה להוביל להתעלמות מן התמונה הכוללת 

בפרמטרים בודדים, אלו שיש כוונה למדוד אותם.

 לעיתים השגת המדד עלולה להיתפס כחשובה יותר מהשגת היעד.

מדידה מובילה להתמקדות בתוצאה ולא בתהליך להשגתה.

חשוב להיזהר ממתן פרשנות מוטעית לשינויים בתוצאות הנמדדות.

שלבי התארגנות ומדדי ההצלחה | מבט כללי

לאחר  אשר  וכוח-אדם(,  )תקציבים  משאבים  בין  מבחין  הממשלתי"  הייצור  "תהליך 

לביצוע  ישיר  לו קשר  השינוי שיש  )המתארות את  לתפוקות  הופכים  הייצור  תהליך 

הממשלתי(, ומביאות בסופו של דבר לתוצאות )המתארות את השינוי בקהילה ובסביבה(. 

המביאות  הממשלתית,  המערכת  בתוך  היערכות  פעולות  - התארגנות שלבי 

לתפוקות. השלמת שלבי ההתארגנות  וכוח-אדם(  )תקציבים  להמרת משאבים 

מאפשרת את ביצוע המשימה.

תוצרי הפעילות הממשלתית המשקפים את ליבת העשייה המשרדית. - מדדי תפוקה

השינויים המצופים בסביבה החיצונית )בקבוצת היעד, במשק או  - מדדי תוצאה

בחברה( המשקפים את הערך שיצרה הממשלה ומהווים את התכלית לפעילותה. 

מדדי התוצאה מושפעים מהעשייה הממשלתית, אך נתונים גם להשפעות חיצוניות. 

| * תורגם ועובד על סמך מסמכי הארגון לשיתוף פעולה כלכלי ופיתוח )OECD(, שהופקו במסגרת פרויקט

הניהול הממשלתי. 

שלבי התארגנות

שלבי ההתארגנות הם פעולות ההיערכות בתוך המערכת הממשלתית, המביאות 

להמרת משאבים )תקציבים וכוח-אדם( לתפוקות.

שלבים  הם  אלו  כן  כמו  בזמן,  הקצובים  ברורים  שלבים  הם  ההתארגנות  שלבי 

שבדרך כלל עוקבים זה אחר זה ומתארים את רצף הפעולות לביצוע המשימה. 

ביצוע  אחר  מעקב  שיאפשרו  התארגנות  שלבי  מספר  להגדיר  יש  משימה  לכל 

המשימה ואיתור נקודות אפשריות לחסמים. על כן מומלץ כי שלבי ההתארגנות 

בו כל אחת מהן מהווה  יוגדרו כפעולות מרכזיות לאורך ביצוע המשימה, באופן 

שלבי  יוגדרו  לא  לרוב  התהליך.  המשך  את  מאפשר  אינו  ביצועו  שאי  נפרד  שלב 

התארגנות למשימות שוטפות, כיוון שמשימות אלו מעצם טבען מגדירות פעולות 

חוזרות על עצמן שאין צורך להיערך אליהן מחדש. 

תהליך 
התכנון:

הגדרת 
מטרות 

יעדים

משימות

איך זה ישפיע?מה נעשה?איך נערך?קביעת מדדים

משאבים
שלבי 

מדדי תוצאהמדדי תפוקההתארגנות
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אופן הצגת שלבי ההתארגנות בתוכנית העבודה:

שלב התארגנות
 מועד השלמה
)חודש ושנה(

גורמים שותפים

חתימה על הסכם 
התקשרות

משנה למנכ"ל, יועץ משפטי, חשבינואר 2011

העברת תקציב למימון 
ההתקשרות

חשב, תקציבןאפריל 2011

בעבר הוגדרו שלבי ההתארגנות כמדד, אולם הניסיון שנצבר הבהיר כי אין זה נכון 

להגדירם כמדד, אלא כשלב מקדים המתקיים כדי להשיג את המשימות והיעדים, 

הנמדדים באמצעות מדדי הצלחה מסוג תפוקה או תוצאה. 

דוגמאות: הפצת תזכיר חוק, גיוס כוח-אדם, מינוי ועדה, העברת תקציב, אישור מבנה 

ארגוני, השלמת התקשרות במכרז, שכירת מבנה, חתימת חוזה עם מפעיל וכו'. 

מהם מאפייניהם של שלבי התארגנות?

הם נמצאים בדרך כלל בסמכותה המלאה של הממשלה, ומונעים בעיקר על 

ידי עובדי שירות המדינה.

הם מהווים לרוב פעולות של "מאחורי הקלעים", הנדרשות לצורך השגת שינוי בהמשך.

ניתן לקבוע בצורה ברורה אם השלב בוצע או לא בוצע. 

דוגמאות להגדרה נכונה ולהגדרה שגויה של שלבי התארגנות:

מהות השגיאהשלב התארגנות שגוישלב התארגנות נכון

הוצאת מכרז 
לחברות פרסום

פנייה לחשב לאישור 
נוסח מכרז

פרטני מדי. מדדי התארגנות 
לא נועדו לפרוט את המשימה 
לתתי שלבים, אלא לסמן אבני 

דרך מרכזיות לביצועה.

הוצאת מכרז 
להפעלת קורס 

ההכשרה

הכשרת 100 אמהות 
חד הוריות

שלב ההתארגנות אינו מציג 
את תוצר הפעולה, אלא את 
השלבים לקראת השלמתה.

העברת תקציב 
ממשרד ממשלה 

אחר

שיפור הגמישות 
בהעברות תקציביות 

בין משרדים

שלב התארגנות חייב להגדיר 
פעולה שניתן לבצע בוודאות 
ובטווח קצר ולא להצביע על 

שינוי מערכתי.

הגדרה ברורה של פעולת 
התארגנות שיש לבצע, באופן 
אשר יבהיר לכלל הגורמים מה 

מהות הפעולה

שמות הגורמים 
השותפים 

להשלמת שלב 
ההתארגנות

מועד בו נדרשת 
השלמת פעולת 

ההתארגנות
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מדדי תפוקה

העשייה  ליבת  את  המשקפים  הממשלתית  הפעילות  תוצרי  הם  תפוקה  מדדי 

העבודה.  בתוכנית  שנקבעו  למשימות  תפוקה  מדדי  להגדיר  יש  המשרדית. 

לדוגמה: מספר כיתות לימוד שהוקמו, אורך הכביש שנסלל, מספר שעות הוראה 

שניתנו, מספר המעונות ששופצו, מספר הליקויים שהתגלו. 

איך נדע שהגדרנו מדדי תפוקה?

הם בדרך כלל משקפים את העשייה המשרדית, וניתנים למדידה על ידי המשרד.

ואינם  נוספת,  תוצאה  להשגת  המכוונות  פעולות  מתארים  כלל  בדרך  הם 

עומדים בפני עצמם. 

דוגמאות להגדרה נכונה ולהגדרה שגויה של מדדי תפוקה:

מהות השגיאהמדד תפוקה שגוימדד תפוקה נכון

שיעור האנשים 
שנחשפו למסר פרסומי 
לגבי הסיכונים בנהיגה 
תחת השפעת אלכוהול

השקעה של 50 מלש"ח 
בפרסומות לגבי 

הסיכונים בנהיגה תחת 
השפעת אלכוהול

המדד נדרש לתאר 
תפוקה ולא תשומה

שיעור בוגרות קורס 
ההכשרה מכלל 

הנרשמות 
הפעלת מרכז ההכשרה

המדד צריך לאפשר 
למדוד הצלחה, תוך 

עדיפות למדידה כמותית 
ולעשיית שימוש באמצעי 

מדידה קיימים

שיעור המורים ללימוד 
שפה בכיתה ג' שעברו 

הכשרה

הכשרת מורים ללימוד 
שפה בכיתה ג'

מדד תפוקה לא נדרש 
לציין את הפעולה 

המבוצעת, אלא את 
האופן בו ניתן להעריכה

אופן הצגת מדדי התפוקה בתוכנית העבודה:

מדדי תוצאה

והתכלית  הערך  היא  לציבור,  הממשלה  שמייצרת  התועלת  היא  התוצאה 

לפעילותה, והיא הדבר שאנו רוצים להשיג בסופו של דבר. מדדי תוצאה מגדירים 

את השינויים המצופים בסביבה החיצונית )בקבוצת היעד, במשק או בחברה(. 

לעיתים קשה להגדיר את התוצאה ולמדוד אותה. לרוב היא מושפעת גם מגורמים 

בסביבה שלממשלה אין שליטה עליהם. יחד עם זאת, הגדרת התוצאה המצופה 

מסייעת לנו להבין אם התוכנית הצליחה )גם אם לא הכל תלוי במשרד(, ומה כדאי 

לעשות בעתיד על מנת שתצליח. 

המשרד.  לעצמו  שקבע  ליעדים  והן  למטרות  הן  תוצאה  מדדי  לקבוע  יש 

בצריכת  הירידה  היקף  בינלאומיים,  הישגים  במבחני  ההצלחה  שיעור  לדוגמה: 

החשמל במשק, שיעור המתנדבים באוכלוסיה, שיעור השתתפות בכוח העבודה ועוד. 

הגדרת המשתנה המדיד 
אשר אחריו יתבצע המעקב 

)המשתנה מתחיל על פי רוב 
במילים כמו "כמות","מספר", 

שיעור" וכו'(

שמות הגורמים 
השותפים להשגת 

מדד התפוקה

מועד בו 
מתכוון 
המשרד 

להשיג את 
התפוקה

היעד הכמותי 
אותו מבקש 

 המשרד
 להשיג במועד

מדד תפוקה
ערך 
נוכחי 

 מועד 
)חודש ושנה( 

ערך 
צפוי

גורמים שותפים

שיעור המקלטים ששופצו 
מכלל המקלטים בשדרות

60%יוני 30%2011
חשבות, בנא"מ, 

מעקב ובקרה

מספר הרופאים החדשים 
שנכנסים למערכת 
הבריאות בכל שנה

250דצמבר 2002011
הכשרה, פיקוח, 

כוח-אדם
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איך נדע שהגדרנו מדדי תוצאה?

הם בדרך כלל ישקפו את הערך שהממשלה רוצה לייצר עבור הציבור, ואשר 

לשמו נדרשת פעילותה.

הם בדרך כלל יתארו את השינוי הרצוי בסביבה )באוכלוסיית היעד, במשק 

או בחברה(.

הם בדרך כלל יושפעו מפעולות הממשלה, אך גם משינויים בסביבה החיצונית 

שמחוץ לשליטתה. 

הם מטבעם רב-שנתיים, אולם חשוב וכדאי להציב להם אבני דרך שנתיות.

דוגמאות להגדרה נכונה ולהגדרה שגויה של מדדי תוצאה למטרות:

דוגמאות להגדרה נכונה ולהגדרה שגויה של מדדי תוצאה ליעדים:

אופן הצגת מדדי התוצאה בתוכנית העבודה:

הסבר השגיאהמדד תוצאה שגוי למטרהמדד תוצאה נכון למטרה

מספר ההרוגים בתאונות 
דרכים בשנה

תחושת הביטחון של 
הולכי רגל ונהגים ביחס 

לתאונות דרכים

המדד אינו מתייחס ישירות 
למטרה, ואינו מדיד

אחוז ההשתתפות בשוק 
העבודה

מעגל המועסקים במשק
המדד אינו קונקרטי, ואינו 

מציב יעד כמותי

הסבר השגיאהמדד תוצאה שגוי ליעדמדד תוצאה נכון ליעד

שיעור הנוהגים תחת 
השפעת אלכוהול

סגירת המכרז
לחברת פרסום

מתאר שלב התארגנות ולא 
מדד תוצאה, מתאר פעולה 
שיש לבצע ולא את מטרתה

אחוז הזכאים לבגרות
אחוז הזכאים לבגרות 
בקרב מסיימי תיכון 

ממלכתי

המדד אינו משקף את
כל היעד

היקף ההשקעות 
הזרות בארץ

הקלה על המיסוי על 
השקעות זרות לארץ 
בשווי 1,000 מלש"ח

זהו מדד תפוקה ולא מדד 
תוצאה, מתאר את הפעולה 

ולא את התוצאה שלה

הגדרת המשתנה המדיד 
אשר אחריו יתבצע 
המעקב )המשתנה 

מתחיל על פי רוב במילים 
"מספר", שיעור"  "כמות",

וכו'(

שמות הגורמים 
השותפים להשגת 

מדד התוצאה

מועד בו 
מתכוון המשרד 

להשיג את 
התוצאה

היעד הכמותי 
אותו מבקש 

המשרד 
להשיג במועד

ערך נוכחימדד תוצאה
 מועד 

)חודש ושנה(
גורמים שותפיםערך צפוי

היקף ההכנסות 
מתיירות נכנסת

 12.6
מיליארד ₪ 

12/2011
 14.4

מיליארד ₪ 

אגף מחקר 
והערכה, סמנכ"ל 

כספים, אגף 
תיירות חוץ

שיפור בדירוג 
העולמי במבחן 

 TIMMS
במתמטיקה 

ומדעים לכיתה ח'

מקום 24 
במתמטיקה
מקום 25 
במדעים

12/2011

מקום 19 
במתמטיקה
מקום 20 
במדעים

אגף הכשרת 
מורים, ראמ"ה, 

אגף הפיקוח
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היחס בין מרכיבי תוכנית העבודה 
לבין שלבי ההתארגנות ומדדי ההצלחה

שלבי  להצמיד  יש  ומשימות,  יעדים  מטרות,  - העבודה בתוכנית  מרכיב  לכל 

מסוג תפוקה או תוצאה. מוצג להלן אופן הצמדת  - התארגנות או מדדי הצלחה

שלבי ההתארגנות ומדדי ההצלחה למרכיבי תוכנית העבודה:

| בפרק הקודם הוגדרו המשימות כפעולות שהמשרד מבצע כדי להשיג  משימה 

את יעדיו. בהקשר של מדידה, עלינו לשים לב שמדובר בפעילות של המשרד, ולא 

בערך הציבורי או בשינוי בסביבה החיצונית הנובעים ממנה. לפיכך, ניתן לבחון את 

לה  הרי שיש  אופרטיבית  היא  ראשית, מכיוון שמשימה  כיוונים:  המשימה משני 

שלבי התארגנות מרכזיים, אותם צריך להגדיר בתוך לוח זמנים ברור. שנית, לכל 

לפיכך, לכל  משימה ישנם תוצרים-הקמת כיתות לימוד, סלילת כביש וכדומה. 

משימה עלינו להגדיר שלבי התארגנות מחד ומדדי תפוקה מאידך.

יעד, כמו מטרה, מצביע על שינוי בסביבה החיצונית. לפיכך, באופן בסיסי נשאף  יעד | 

יובאו במסגרת הפרק  זה  יוצאים מן הכלל בעניין  להצמיד מדד תוצאה ליעד. כמה 

הבא הקרוי "סוגיות בנושא יעדים ומדדים".

מטרות | מטרות הן ההישגים הרחבים ביותר אליהם חותר המשרד, והן מסמנות 

ידי תוצאות. יכולות להימדד רק על  מטרות  את העתיד הרצוי בסביבה. לפיכך, 

מדדי תוצאה | למטרות וליעדים

כפי שהוסבר לעיל, מדדי התוצאה יכולים להיות מוצמדים הן למטרות והן ליעדים, מכיוון שהן 

הגשמת המטרה והן מימוש היעד מייצרים שינוי בסביבה החיצונית ומייצרים ערך לציבור. 

ישנה חשיבות רבה בהצמדת מדדי תוצאה למטרות. אם מטרות הן העתיד הרצוי 

בסביבה הרי שמדדי התוצאה הם האופן שבו המשרד רוצה לבדוק האם העתיד 

המשרדית. הפעילות  כלל  את  תחתן  מכנסות  אלו  תוצאות  התגשם.  אכן  הרצוי 

יעדים המסמנים גם הם שינוי בסביבה, נמדדים באמצעות מדדי תוצאה. מכיוון שההבדל 

יותר. בין היעד למטרה הוא בהיקף וברוחב הרי שתוצאות היעד תהיינה, בהתאם, צרות 

לעיתים, מדדי התוצאה של המטרה יהיו שונים לחלוטין ממדדי התוצאה של היעד. 

למשל, אם המטרה היא "הפחתת תאונות הדרכים" והיעד הוא "שיפור המודעות 

בתכלית.  שונה  אחד מאלו תהיה  לכל  הרי שהתוצאה שתימדד  בטוחה"  לנהיגה 

לעומת זאת, במקרים אחרים, יתכן ומדד התוצאה של המטרה יהיה אוסף של מדדי 

התוצאה של היעד. למשל, אם המטרה היא "העלאת שיעור המיחזור הכולל בהתאם 

לקריטריונים בינלאומיים", ומתחת למטרה זו יהיו שני יעדים: האחד - "העלאת שיעור 

שיכול המשרד  הרי  הנייר",  מיחזור  שיעור  והשני-"העלאת  הבקבוקים",  מיחזור 

של המטרה.  תוצאה  לכדי  הללו  היעדים  שני  של  התוצאות  שיקלול  על  להחליט 

על אף שיתכנו מקרים בהם לא יהיה מדד תוצאה גם למטרה וגם ליעד, אלא רק לאחד 

תוצאה.  מדד  העבודה  תוכנית  באחד ממרכיבי  להציב  להדגיש שיש  חשוב  מהם, 

שכן פעולותינו מכוונות להבאת ערך לציבור ולהשפעה על הסביבה.

אמצעי המעקב והמדידהמרכיב תוכנית העבודה

מדדי תוצאהמטרות

מדדי תוצאהיעדים

משימות
 מדדי תפוקה 

שלבי התארגנות
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איכות, מצויינות ותהליכי מדידה

ניתן לקבוע מדדי תפוקה ותוצאה גם ביחס לשירותים הניתנים דרך קבע לציבור, 

גובשה  בנושא  עבודה  מתכונת  חדשות.  ממשלתיות  לתוכניות  ביחס  דווקא  ולאו 

על-ידי האגף לאיכות ומצויינות בנציבות שירות המדינה, שהגדיר חמש קטגוריות 

אפשריות למדדים:

כמות | לדוגמה: מספר תיקים, אישורים, תביעות, מבחנים ומפגשים.

זמן | לדוגמה: זמן ממוצע לתחילת הטיפול, למתן שירות.

עלות | לדוגמה: עלות ממוצעת לתהליך ולציוד ביחס לתקציב נתון.

ליקויים | לדוגמה: שיעור התלונות או הליקויים ביחס להיקף הפעילות.

או קבלנים לדוגמה: מידת שביעות הרצון של לקוחות, ספקים   | רצון  שביעות 

שמונה עצות לכתיבת מדדים 

קביעת המדד מחדדת מדיניות | הגדרה נכונה של התפוקות והתוצאות תבהיר 

לאן אנחנו רוצים להגיע ותכוון את המערכת הממשלתית כולה. 

 אל תתחייב למה שאינך יכול להשיג | הצבת מדדים לא ריאליים תתגלה במוקדם 

יעד בלתי סביר.  או במאוחר. עדיף לנהל סיכונים בצורה מושכלת, מאשר לקבוע 

היא אחת  לביצוע המשימות  ההיערכות   | זמן  אורכת  התארגנות בממשלה 

על  ריאלי.  זמנים  לוח  נדרש  ולפיכך  ישראל,  ממשלת  של  החולשה  מנקודות 

מנת לשפר נקודת תורפה זו, יש להגדיר יעדים קצובים לפרקי זמן קצרים.

וודא שהמדד ניתן למדידה | הקפד על זמינות המידע שיאפשר מדידה והבהר 

בדיוק מה מודדים. אל תקבע מדד שלא ניתן לבחון את השגתו. לעיתים עדיף 

להסתפק במדד זמין אף כי לא מושלם, על פני הקמת מערך ייחודי למדד מושלם.

באופן  ההתארגנות  שלבי  את  לנסח  יש   | נכונה  בצורה  המדד  את  נסח 

שיאפשר לקבוע אם בוצעו או לא. הגדרת תפוקות ותוצאות תחל לרוב במילים 

"מספר","שיעור" או "כמות". 

| הגדרת מדדים מגוונים מעולמות  יותר  יאפשר הערכה טובה  מגוון מדדים 

תוכן שונים תביא ליצירת תמונת מצב אינטגרטיבית ורחבה יותר מזו שיוצר כל 

אחד מהמדדים בפני עצמו. 

שהממשלה  מה  את  משקפות  תפוקות   | תוצאות  לבין  תפוקות  בין  הבחן 

עושה, תוצאות - את השינוי בסביבה כתוצאה מכך. תוצאות אינן נמצאות רק 

בשליטת הממשלה. 

פעולות  את  לשקף  צריכים  ההתארגנות  שלבי   | יתר  מפירוט  להימנע  נסה 

ההיערכות המרכזיות לביצוע המשימה. אין מקום לקבוע עשרות שלבים לכל 

פעולה פשוטה. 
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היעדים המשרדיים מגיעים לכדי מימוש באמצעות פעולות המבוצעות על ידי כלל 

כוללת  לפיכך  ביניהן.  פעולה  שיתוף  מחייב  המשימות  מן  חלק  וביצוע  היחידות, 

ארגונית  להיררכיה  בהתאם  גמיש  לניהול  אפשרות  מובנה,  באופן  המערכת, 

רוחב, תוך יצירת אפשרות לשיתוף פעולה בין גורמים שותפים במשרד.  - ולפרויקטי

בנוסף על כך, המערכת מעניקה למשרד כלי להטמעת רעיונות תכנון נוספים. כך 

נבנה מודל המשלב  ניהול ממוקד מטרה,  למשל, במסגרת תפיסת המשרד של 

בשכר  מיטבי  שימוש  המאפשר  באופן  התגמול  במערכות  תוצאתיים  מרכיבים 

מטרות  את  להגשים  היחידות  להכוונת  מטרה  מתוך  וזאת  ניהולי,  ככלי  העידוד 

המשרד ויעדיו. 

שיעור  הוא  הראשון  המרכיב  כמותיים:  מרכיבים  שני  של  מדידה  משלב  המודל 

בתכנית  הרבעונית  העמידה  מידת  את  המשקף  העבודה,  תכנית  של  הביצוע 

בסיסי  באופן  הן  שונות,  בדרכים  מחושב  זה  ביצוע  שיעור  היחידתית.  העבודה 

מתוך התכנית הכוללת והן כשיעור ביצוע משוקלל בהתאם לרמת החשיבות של 

המשימות בתכנית העבודה. המרכיב השני הוא מידת העמידה במדדי התוצאה, 

המשקף את מידת ההתקדמות לקראת השגת המטרות.

‏

 פיתוח מערכת מידע לניהול תכניות העבודה במשרד התמ”ת

משרד התעשייה המסחר והתעסוקה )תמ"ת( מקיים מדיניות המכוונת להשגת 

תוצאות, באמצעות קביעת סטנדרטים עסקיים, יצירת מערך סדור ומובנה של כלי 

קידום מדיניות ועבודה על פיהם. במסגרת תפיסה זו, המשרד אפיין ופיתח מערכת 

ממוחשבת לניהול תכניות עבודה, המהווה רכיב משמעותי בגישה המשרדית לניהול 

ממוקד מטרה. המערכת אינטרנטית, תומכת במתודולוגיית התכנון הממשלתית 

ומיועדת לניהול, לתכנון ולביצוע תכניות העבודה המפורטות של יחידות המשרד.

ניהולי  לכלי  העבודה  תכניות  את  להפוך  ביכולתה  הוא  המערכת  של  הגדול  יתרונה 

אפקטיבי, היא מאפשרת הנחלה של מטרות המשרד לרמת השטח ומתרגמת אותן 

למדוד  ביצוע המשימות,  לעקוב אחר  ניתן  בעזרת המערכת  אופרטיביות.  למשימות 

לקראת  המשרד  התקדמות  מידת  את  שלב  בכל  ולראות  והתוצאות  התפוקות  את 

מימוש יעדיו והגשמת מטרותיו. יתרון נוסף של המערכת טמון בכך שהיא מאפשרת 

את שימור הידע ואת זמינותו. כמו כן, משמשת המערכת זרז ל-"משילות נכונה" על 

ידי מתן אפשרות לשקיפות התכנון והביצוע הן כלפי פנים והן כלפי חוץ.

יכולות  השונות(  )ברמות  במשרד  היחידות  למנהלי  מעניק  הנתונים  מחשוב 

ניהוליות חדשות וטובות יותר.

דוגמה

E2 | גזירת אחוז פרמיה מאחוזי ביצוע תכנית עבודה:
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מדריך התכנון הממשלתי נועד לשרת את הנהלות משרדי 
תוכניות  את  לקבוע  בבואם  התכנון  אנשי  ואת  הממשלה 
העבודה המשרדיות. ככל כלי אחר, גם מדריך זה נבחן לאור 

מידת השימושיות שלו עבור קהל המטרה. 

מדריך התכנון קבע סטנדרט אחיד לתוכניות העבודה המשרדיות, הן בהתייחס 

בתוכה.  הכלולים  ההצלחה  למדדי  בהתייחס  והן  ומרכיביה  התוכנית  למבנה 

במדיניות  מומחים  בממשלה,  תכנון  אנשי  של  ניסיונם  על  מתבסס  המדריך 

ציבורית וכן של יועצים מתחום הארגון והאסטרטגיה. חרף בסיס הידע הנרחב 

עליו נסמך המדריך, הניסיון שהצטבר במהלך שלוש שנות העבודה בהתבסס 

עליו מלמד כי שימוש מיטבי במדריך דורש לעיתים עריכת התאמות מושכלות 

של המלצותיו לצרכיו הייחודיים של כל משרד ומשרד. 

  סוגיות 
בנושא יעדים ומדדים

5



מדריך התכנון הממשלתי | 77 76 | סוגיות בנושא יעדים ומדדים

אנו ערים לכך שלשם השגת מטרותיו של מדריך התכנון, יתכן שבמקרים מסוימים 

יתעורר צורך לאפשר גמישות בהיררכיה המושגית ובכללים שנקבעו במסגרתה. 

ייעשו בתיאום עם האגף לתכנון מדיניות במשרד  חשוב, כמובן, שהתאמות אלו 

ראש הממשלה, על מנת לאפשר למידה משותפת ושמירה על עקרונות היסוד 

העומדים בבסיס מדריך התכנון:

שימוש נכון במושגים |  המדריך מגדיר שישה מושגי יסוד: מטרה, יעד, משימה, 

שימוש  עשיית  על  להקפיד  יש  ושלב התארגנות;  מדד תפוקה  תוצאה,  מדד 

במושגים אלו בהתאם להגדרותיהם במדריך. זאת, על מנת להבטיח שגורמים 

ממנה. וללמוד  העבודה  תוכנית  את  להבין  יוכלו  לו  ומחוצה  בממשל  אחרים 

שמירה על היררכיה | המדריך מגדיר היררכיה בין המושגים בהתאם להיקפם, 

יותר  רחב  יהיה  יעד  מיעד,  יותר  רחבה  תהיה  מטרה  מוצגים:  הם  בו  ולסדר 

ממשימה; התארגנות קודמת תמיד לתפוקה, תפוקה קודמת תמיד לתוצאה. 

בין  להחליף  ניתן  לא  אך  מהמדרג,  חלקים  להשמיט  ניתן  מיוחדים  במקרים 

ביניהם,  יעד  ללא  למטרה,  כפופה  להיות  יכולה  משימה  כלומר,  המושגים. 

יכולה  אך מטרה לעולם לא תהיה כפופה ליעד או למשימה. כמו כן, תפוקה 

להתקיים ללא התארגנות אך התארגנות לא תתרחש אחרי תוצאה.

מטרה  או  יעד  לשרת  צריכה  משימה  כל   | לתוצאותיה  מכוונת  פעולה  כל 

"כי  נעשה  לא  דבר  שום  התכנון,  בעולם  בודדים(.  בהכרח  לא  )אך  ספציפיים 

צריך"-פעולות נעשות אך ורק כדי להשיג מטרה או יעד מוגדרים, להשפיע על 

הסביבה ולייצר ערך לציבור.  עלינו להגדיר את הערך המצופה באמצעות מדדי תוצאה.

כל פעולה נדרשת להיות מדידה | לצורך זה הוגדרו מדדי התפוקה והתוצאה, 

כאשר מדד תפוקה בוחן אם הפעולה בוצעה בהיקף ובזמן עליהם הוחלט, 

ואילו מדד התוצאה בודק אם הושג השינוי המצופה בסביבה החיצונית. למדידה 

יש חשיבות כפולה: ראשית, היא מבטיחה בקרה ומעקב אחר ביצוע משימות 

יעילות  ומשפרת את  ובכך מחזקת את הקשר בין המטה לשטח  מתוכננות, 

ולאי  להצלחה  גורמים  של  שיטתית  בחינה  מאפשרת  היא  שנית,  הביצוע. 

הצלחה, שבעקבותיה ניתן לקיים תהליך הפקת לקחים. 

בהמשך לאמור לעיל, הגם שהכללים שנקבעו תוקפו לאורך תקופה ארוכה, קיימים 

שיקול  ולהפעיל  בכללים  השימוש  את  במעט  להגמיש  ניתן  בהם  מקרים  מספר 

דעת ביישומה של המתודולוגיה. מקרים אלה מפורטים להלן:

בין מטרה למשימות |  - יעדים

המקרבים  ביניים  כ"הישגי  יעדים  הוגדרו  העבודה"  תכנית  "מרכיבי  בפרק   .1

למטרה, ומסמנים את השינוי שרוצים להשיג". הגדרה זו מציבה את היעדים 

בין מטרות המגדירות את העתיד הרצוי, לבין המשימות המפרטות את פעילות 

המשרד. עוד הוגדר כי היעדים מצמצמים את היקף ההישג הגדול של המטרה 

לטווח קונקרטי ובר השגה. לפיכך, בדרך כלל מתאר היעד שינוי מובהק בסביבה, 

אחוז  ‘העלאת  היא  המטרה  אם  למשל,  למטרה.  ביחס  חלקי  שינוי  המהווה 

המועסקים במשק' הרי שיעד של ‘העלאת אחוז המועסקים בקרב אמהות חד 

הוריות' משקף שינוי ממוקד בסביבה.

את  המשרתים  בסביבה  נוספים  שינויים  המשקפים  יעדים  ישנם  זאת,  לצד 

המטרה, דרך הצבעה על עשייה משרדית משמעותית, כגון יישום של רפורמות 

גדולות )'אופק חדש'( או הקמה של גופים מרכזים )'הרשות הלאומית לבטיחות 

בדרכים' או 'עיר הבה"דים בנגב'(.  

יעדים מסוג זה יכולים להיות מנוסחים באופן משימתי לכאורה )'הקמה' של 

גוף, 'יישום' רפורמה(, אבל הם אינם משימות, משום בעבור המשרד מדובר 

ביעד המהווה שינוי ומשקף מדיניות. 

2. בפרק "מדידת תוצאות והערכה" הוגדר שליעדים יש לקבוע מדדי תוצאה. 

לבין  תוצאה  מדדי  נקבעים  לה  - המטרה בין  נמצא  שהיעד  משום  לעיתים, 

אפשרותו  ומשום  התארגנות,  ושלבי  תפוקה  מדדי  מוגדרים  לה  משימה-

להיות  יכולות  לעיל(,  )כפי שתואר  עשייה משרדית משמעותית  על  להצביע 

נסיבות בהן יקשה עלינו להגדיר מדדי תוצאה ליעדים. להלן ארבע דוגמאות:

| יעדים המכוונים לשינוי בסביבה, למשל על ידי יישום של רפורמה  דוגמא 1 

שהם  בתוצאות  להימדד  אמורים  מרכזי,  גוף  של  הקמה  או  משמעותית 

ידי  על  ישיר  באופן  מייצרים  שאנחנו  בשינוי  שמדובר  מכיוון  אבל  מספקים. 

תפוקה.  בעזרת  גם  ביעד  העמידה  את  למדוד  ניתן  ממשלתית,  פעולה 
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למשל, היעד של "הרחבת רפורמת אופק חדש" הוא בעלת מדדי תוצאה, בין 

היתר בהתייחס למעמד המורה ולאיכות ההוראה. אולם את היעד שהוגדר ניתן 

הוטמעה  שהרפורמה  הספר  בתי  -"מספר  התפוקה מדד  באמצעות  למדוד 

בהם". מדידה של יעד בעזרת תפוקה תתבצע רק כאשר אין אפשרות להצמיד 

את מדד התפוקה למשימה מסוימת תחת אותו היעד. 

 

דוגמא 2 |  יעדים המכוונים לאירועי חירום כאלו או אחרים, ניתן יהיה למדוד רק 

אם וכאשר אירוע כזה יתרחש. כך למשל, מדינת ישראל הציבה לעצמה יעד של 

מוכנות לרעידות אדמה, ובהתאם לו ניתן לבצע מגוון רחב של פעולות מיגון, 

אולם יהיה קשה להעריך באיזו מידה פעולות אלו אכן תרמו לעמידה ביעד של 

מוכנות לרעידת אדמה. כל עוד לא תתרחש רעידת אדמה, לא נוכל למדוד עד 

כמה אנחנו מוכנים אליה. במקרה זה נצטרך להסתפק רק במדדי התפוקה של 

המשימות, מבלי למדוד את תוצאות היעד.

לסייע להשגתה של  יעדים המכוונים לשינוי ארגוני פנימי, שנועד   |  3 דוגמא 

מטרה, אין חובה להצמיד להם מדד תוצאה במידה ומדד כזה כבר קיים במטרה 

אליה כפוף היעד. דוגמא לכך הוא היעד "חיזוק יכולות המשטרה בהתמודדות 

עם הפשע המאורגן". משום שהשפעתו של יעד זה על הסביבה יכולה להימדד 

רק לפי מידת ההצלחה במטרה "הפחתת פעילות הפשיעה המאורגנת", אין 

הכרח לקבוע לו מדד תוצאה. ניתן להסתפק במדדי תפוקה שימדדו את היקף 

היישום של המשימות הכפופות לו, כגון "הקמת יחידות ייעודיות". כאמור, זה 

יתאפשר רק כאשר מדד התוצאה הרלוונטי נמצא במטרה אליה היעד כפוף.

דוגמא 4 | יעדים שבהם ניתן להגדיר מדדי תוצאה כמו סקר או מחקר מלווה אך 

למשרד אין גישה לכלים הללו ואין לו כוונה להשקיע מאמץ ותקציב ברכישתם. 

אין  אם  ישראל".  תושבי  של  האישי  הביטחון  תחושת  "שיפור  היעד  למשל, 

למשרד יכולת או כוונה להזמין סקרים שימדדו את השינוי בתחושת הביטחון 

האישי, אין טעם לקבוע מדד כזה. 

מקרים בהם קשה לקבוע אם מדד מסוים הוא מדד תפוקה או מדד תוצאה |  

ההתמודדות עם תהליכים מורכבים, דוגמת אלה הקיימים בממשלה, מוכיחה 

כי במקרים מסוימים קיים קושי לקבוע אם מדד ההצלחה שנקבע הוא מסוג 

תפוקה או תוצאה. כך לדוגמה, ביעד שכותרתו "הנגשה לציבור של שירותים 

הילדים  "שיעור  של  מדד  נקבע  הבריאות",  משרד  באחריות  בריאותיים 

המחוסנים". האם זהו מדד תפוקה או תוצאה? 

מצד אחד, זהו מדד תפוקה משום שחיסונים מטבעם אינם מהווים ערך בפני 

עצמו, אלא מכוונים לצמצום התחלואה. מצד שני, זהו מדד תוצאה, הן משום 

שהמשרד לא קבע לעצמו יעד של צמצום התחלואה אלא של הנגשת שירותים 

והן משום שניתן לטעון שעצם הגידול בשיעור הכיסוי של החיסונים הינו בעל 

אכן  עלייה בשיעור המתחסנים  לבחון האם  יש  זה,  בפני עצמו. במקרה  ערך 

נחשבת לשינוי בעל ערך תחת היעד של "הנגשת שירותים"? אם כן, יש להגדיר 

זאת, הנגשת שירותי רפואה צריכה בהכרח  את המדד כתוצאה. אם לעומת 

כתפוקה  המתחסנים  שיעור  את  להגדיר  יש  אזי  בתחלואה,  לירידה  להביא 

ולקבוע את שיעור התחלואה בשנים הבאות כמדד תוצאה. דוגמה זו מדגישה 

כי השאלה "מה אנחנו רוצים להשיג בפעולה מסוימת?" שלעיתים נתפסת 

כמובנת מאליה, היא חלק מרכזי בתהליך התכנון ויש להשיב עליה בכובד 

ראש לפני שניתן להגדיר מדדים מדויקים ואפקטיביים.

מקרים גבוליים בין שלב התארגנות למדד תפוקה )בעיקר בכל הנוגע לגופי 

מטה ותכנון( |  ישנם גופים שכל מטרתם היא תכנון וייזום של מהלכים הנוגעים 

חירום  אגפי  הקמת  למשל,  חקיקה.  לאישור  או  דוח  להגשת  ארגוני,  לשינוי 

במשרדים, אישור הצעת חוק או החלטת ממשלה. דוגמה לכך היא מעורבותו 

של משרד ראש הממשלה בגיבוש החלטת ממשלה לטיפול הממשלתי בילדים 

שונים  גורמים  בין  פעולה  שיתוף  שיוצרת  זו,  החלטה  לכאורה,  בסיכון.  ונוער 

בממשל ומחוצה לו, מהווה שלב בסיס של תכנון ראשוני וגיבוש הסכמות - על 

כן יש לראות בה שלב התארגנות. עם זאת, לאחר קבלת ההחלטה עבר הנושא 

חלקו  את  סיים  הממשלה  ראש  ומשרד  הרלוונטיים  המשרדים  של  לטיפולם 

הממשלה  החלטת  אישור  את  לעצמו  הגדיר  הממשלה  ראש  משרד  לכן  בה. 

כתפוקה, שכן לכך מכוונת כל פעולתו. 

מהלכים שבאופיים דומים לשלבי התארגנות, על אף שעבור הגוף המבצע אותם 

הם תפוקות, מאפיינים עבודה של גופי מטה שכל מטרתם היא תכנון, וההצלחה 
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משימה יכולה להיות כפופה למטרה ללא יעד ביניהם | מצב זה יכול להתרחש 

מטרה  של  כזה,  במקרה  מספיק.  ממוקדת  בצורה  מנוסחת  המטרה  כאשר 

שהיקפה מצומצם, אין צורך לגזור יעדים שיעמדו מתחת למטרה וימקדו אותה, 

וניתן יהיה לגזור באופן ישיר משימות מן המטרה. למשל, המטרה "העלאת מספר 

להעמיד  צורך  ואין  מספיק  ממוקדת  ספורט"  בפעילות  המשתתפות  הנשים 

תחתיה יעד. ניתן מייד לפרוט את המטרה למשימות כגון "הפעלת מעגלי איתור 

באיגוד".  ספורטאיות  מספר  להגדלת  ספורט  אגודות  ו"עידוד  לספורטאיות" 

או  למטרה,  ישירות  כפופה  תהיה  משימה  מסוימים  שבמקרים  יתכן  אמנם 

לא תעמוד  היעד  יתכן שמעל  זה  אין  כפוף למספר מטרות, אבל  יהיה  שיעד 

מטרה שתחבר את היעד לתכליתו. אם יעד אינו משרת כל תכלית רחבה ממנו, 

אזי אין המדובר ביעד אלא במטרה.

התכנונית היא הגשמת המשימה שלהם. ההנחה היא שגופי השטח יהפכו את 

המטה.  גופי  של  פעולתם  בתחום  איננו  כבר  המימוש  אבל  לביצוע,  התכנון 

יעד יכול לשרת מספר מטרות; משימה יכולה לשרת מספר יעדים | המבנה 

בה  לוגית ברורה  היררכיה  ומשימות משרטט  יעדים  כאן של מטרות,  המוצג 

היעד נמצא תמיד מתחת למטרה והמשימה תמיד מתחת ליעד. עם זאת, אין 

זה אומר שלכל מטרה יש מערך מוגדר של יעדים הכפופים לה ולה בלבד, ושכל 

יעד כפוף בהכרח למטרה אחת. יתכן מצב בו יעד אחד יכול לתרום להגשמתן 

של מספר מטרות. 

ליעד  הכרחי  באופן  כפופה  שמשימה  ההיררכיה  מן  נובע  לא  מידה,  באותה 

יעדים. מספר  של  למימושם  יתרום  המשימה  שביצוע  יתכן  בלבד.  אחד 

דוגמה 1: יעד המשרת מספר מטרות הוא היעד "הגברת האכיפה הסביבתית" 

למטרה  והן  לסיכונים"  אוכלוסיה  חשיפת  "צמצום  של  למטרה  הן  התורם 

הבאים". הדורות  למען  אקולוגיות  ומערכות  סביבה  משאבי  על  "שמירה  של 

היא המשימה  שונים  יעדים  שני  למשימה אחת המשרתת  דוגמה   :2 דוגמה 

גבוה  האבטלה  שיעור  שבה  בעיר  הוריות  חד  נשים  להשמת  מרכז  "הפעלת 

מ-10%"; משימה זו תתרום למימושם של שני יעדים: האחד, "הרחבת שיעור 

ההשתתפות בשוק העבודה בקרב נשים חד הוריות", והשני, "צמצום האבטלה 

בערים בהן שיעור אבטלה הגבוה מ-10%". 

העובדה שמשימות מסוימות יכולות לתרום למימוש של מספר יעדים יכולה 

לשמש גם כקריטריון תעדוף בין משימות. דבר זה נכון גם בנוגע ליחס שבין 

יעדים למטרה.
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ניהול תוכנית העבודה בעיריית תל-אביב

העבודה  ניהול  שיטת  בתוך  תוצאתית  חשיבה  מיישמת  יפו  אביב- תל  עיריית 

השוטפת שלה. הנהלת העירייה מציבה לעצמה מטרות, מהן היא גוזרת יעדים, 

ועל בסיס אלו מגדירה תכנית עבודה ממוקדת. תכנית העבודה מורכבת ממשימות 

המייצרות תפוקות, והללו מביאות לתוצאות. לכל אלה נלווית מערכת מדידה ברורה .

התהליכים  "ייעול  של  מטרה  לעצמה  להציב  העירייה  החליטה  למשל,  כך 

הביורוקראטיים במגע עם הציבור". מטרה זו נפרטה למספר יעדים שמימושם יקרב 

את העירייה להגשמת המטרה, וביניהם היעד של "קיצור זמני הטיפול בפניות". 

כל אגף נדרש להציב לעצמו משימות שיקדמו את מימוש היעד האמור. כך, למשל, 

באגף שלטים ואגרות הגדירו משימה של קיצור משך הזמן לאישור של שלט עסקי 

ובאגף חניה הגדירו משימה של קיצור משך הזמן לקבלת תו חניה. 

במסגרת הגדרת המשימה נדרש האגף להגדיר את התוצאה המבוקשת ואת שלבי 

ההתארגנות הנדרשים לביצוע המשימה. כך, בדוגמה שהובאה לעיל, נקבע שתו 

החניה יגיע לבית האזרח תוך 48 שעות מרגע הגשת הבקשה באינטרנט או בפקס, 

ללא צורך בהגעה פיזית של האזרח אל בית העירייה. על מנת לעמוד בתוצאה זו הוגדרו 

גם שלבי ההתארגנות: הסברים מפורטים בטלפון ובאינטרנט, הקצאת כוח אדם 

לקליטת פניות ועוד. בסופו של דבר, נמדדה גם מידת העמידה בתוצאה המבוקשת 

שעות.  48 תוך  האזרח  לבית  מגיעים  המתבקשים  החניה  מתווי   90% כי  ועלה 

ניהול עבודת העירייה אינו מסתכם בכך. העירייה מרכזת את עבודת כל האגפים 

הקשורה ליעד של "קיצור זמני הטיפול בפניות" במערכת ממוחשבת אחת. בעזרת 

מערכת זו יכולה העירייה לבדוק, בחתך רוחבי, כיצד מימשה את היעד וכן לקבוע 

באיזו מידה הגיעה לתוצאה בעבודתה הכללית, מעבר לנושא מסוים ולאגף ספציפי.

ובחזרה  למטה",  "מלמעלה  פועלת  העבודה  תכנית  כיצד  ממחישה  זו  דוגמה 

"מלמטה למעלה": מן המטרות נגזרו היעדים והופצו לאגפים; בתוך האגף הוגדרו 

המשימות, התוצאות המתבקשות ושלבי ההתארגנות הנובעים מהם; כל משימה 

ושוקללו  כולן עלו בחזרה אל הנהלת העירייה  והמשימות  נמדדה באופן ספציפי 

במסגרת מדידת היעד הכולל. כמו כן, ממחישה הדוגמה כיצד חשיבה תוצאתית 

משמשת כלי עבודה יומיומי לכל אורך שדרת עובדי העירייה, החל מאנשי ההנהלה 

הבכירה דרך מנהלי האגפים וכלה בעובדי הקצה היודעים מה נדרש מהם לעשות, 

מכוח איזה רציונל, ולאיזו מטרה עליהם לשאוף.

דוגמה
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בניית תוכנית העבודה היא תהליך מורכב המתנהל ברמות 
ניהול  יכולת  ודורש  עובדי המשרד הממשלתי,  שונות של 
והובלה לצד ידע מקצועי ויצירת שיתוף ושותפות. האופן 
שבו תהליך העבודה מונע ומנוהל מאפשר לתעל את הידע 

והכישורים האמורים לתוצאה מועילה ומניבה.

המשרד.  של  העבודה  תוכנית  הכנת  תהליך  לניהול  אפשרי  מודל  מוצע  להלן 

)תמ"ת(,  והתעסוקה  המסחר  התעשייה  משרד  של  מניסיונם  שואב  המודל 

המשרד להגנת הסביבה ומשרד החינוך אשר עיצבו נהלים ותהליכי עבודה והביאו 

למימושם בתהליכי הכנת תוכניות העבודה. יודגש כי תהליך זה מציע דרך פעולה 

אפשרית, שאינה מחייבת, ובכל מקרה משאיר למשרדים מרחב רב של גמישות.

6
הנעת תהליך 

הכנת תוכניות עבודה
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שני עקרונות מנחים לתהליך בניית תוכנית העבודה

ומשולב "מלמעלה  בניית תוכנית העבודה מבוסס על מהלך רציף  תהליך 

למטה" ו-"מלמטה למעלה" 

תהליך הכנת תוכנית העבודה המשרדית מתחיל בהנהלת המשרד הקובעת 

מטרות ויעדים, וממשיך בעבודה פרטנית על היעדים והמשימות על ידי יחידות 

ומנוהל  המעוצב  מהלך  מתאר  העבודה  תוכנית  הכנת  של  זה  חלק  המשרד. 

"מלמעלה למטה". אולם, החלק השני של הכנת תוכניות העבודה הפרטניות 

ביחידות חשוב לא פחות. זהו השלב בו ההחלטות שהתקבלו בתחילת הדרך, 

בנוגע להגדרת המטרות והיעדים, נדרשות להיבחן ולקבל תוקף. זה גם המקום 

להעלות רעיונות "מלמטה" לגבי מטרות ויעדים חדשים שהניב תהליך הכנת 

התוכנית המפורטת ביחידות. 

שותפות בתהליך בניית תוכנית העבודה 

לעובדי יחידות המשרד המכירים את "עבודת השטח" יש מידע וידע רבי-ערך, 

ומשום כך קיימת חשיבות מכרעת לשיתופם בתהליך הכנת תוכנית העבודה. 

ויהיו  העבודה  תוכנית  על  בחשיבה  שותפים  יהיו  אשר  עובדים  מזאת,  יתרה 

ביישומה. מטעמים  חלק  לקחת  ומוכנות  מחויבות  יחושו  בהכנתה,  מעורבים 

תוכניות  בגיבוש  יחידות  מנהלי  של  לדרג  מתחת  עובדים  לשתף  חשוב  אלה 

העבודה היחידתיות.

תהליך הכנת תכנית העבודה מורכב מחמישה שלבים :

שלב 1 | קביעת עקרונות ומסגרת עבודה

שלב 2 | קביעת כיוון אסטרטגי

שלב 3 | הדרכה והקנייה 

שלב 4 | גיבוש תוכניות העבודה הפרטניות של יחידות המשרד

שלב 5 | גיבוש תוכנית העבודה המשרדית

פירוט השלבים בתהליך הכנת תוכנית עבודה

שלב 1 | קביעת עקרונות ומסגרת עבודה

קביעת מנהל לתהליך הכנת תוכנית העבודה | מינוי העובד המקצועי שיפעל 

תפקידו  במסגרת  מוגדר  העבודה  תוכנית  הכנת  שנושא  המהלך,  לקידום 

במשרד והוא בעל היכולות והכישורים לעסוק בו. 

שהעומד  לכך  חשיבות  ישנה  במשרד,  מדיניות/תכנון  אגף  במשרד  קיים  אם 

בכלל  המהלך  לניהול  אחראי  התהליך  מנהל  התהליך.  כמנהל  ישמש  בראשו 

המשרד ולתיכלול התוכנית היחידתיות לכדי תוכנית עבודה משרדית. 

יכולים להשתנות  זו  ועדה  | תפקידי  עבודה משרדית  תוכניות  ועדת  הקמת 

בין  הקשר  על  האמון  כגוף  תשמש  היא  מקרה  בכל  אולם  למשרד,  ממשרד 

היחידות  מנהלי  לבין  ויעדיו,  המשרד  מטרות  את  הקובעת  המשרד  הנהלת 

הוועדה  העבודה.  תוכנית  את  המרכיבות  המשימות  את  הקובעות  השונות 

תוכניות  את  המאשר  כגוף  המשרד,  הנהלת  של  הארוכה  כזרועה  תשמש 

גורם  גם  להיות  ונדרשת  העבודה,  תוכנית  הכנת  בשלב  היחידתית  העבודה 

מנת  על  כולה.  השנה  במהלך  העבודה  תוכנית  יישום  אחר  במעקב  העוסק 

תפקידים  בעלי  חבריה  בין  למנות  חשוב  משקל,  בעלת  תהיה  זו  שוועדה 

התקציב. על  והממונה  מדיניות/תכנון  אגף  ראש  זה  ובכלל  במשרד  בכירים 

נכון לקבוע שהנהלת המשרד תתפקד כוועדת תוכניות עבודה, שבפניה יוצגו 

כל תוכניות העבודה היחידתיות ויובאו לאישורה. 

תוכנית  כתיבת  על  אמונים  יהיו  אשר  יחידה  בכל  מלווים  רפרנטים  מינוי 

העבודה היחידתית | רפרנטים אלו יקבלו הדרכה שוטפת וליווי צמוד של מנהל 

תהליך הכנת תוכנית העבודה. במשרד הקליטה מונו רפרנטים יחידתיים לתכנון, 

והם אמונים על יישום כלל היבטי מעגל התכנון ביחידותיהם. בקרה ותקציב-

פרסום הודעה של הנהלת המשרד על הנעת תהליך הכנת תוכנית עבודה | 

פרסום ההודעה מטרתו ליידע את כלל עובדי המשרד בדבר התהליך, לרתום את 

הגורמים השונים במשרד לתהליך התכנון ולייצור בסיס ידע משותף שיאפשר 

גיבוש של תוכנית עבודה עקבית ושיטתית.
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מפתח ההצלחה | הנהלה מנהיגה ומחויבת לתהליך

עוד בטרם יתבהרו יתרונות תהליך התכנון לכלל העובדים, נדרשת ההנהלה לקבל 

החלטה בדבר הובלת המהלך. לשם יצירת שיתוף פעולה פנים משרדי נרחב, על הנהלת 

המשרד להוביל, ולתת דוגמה של מחויבות ומוכנות להשקיע בתהליך ככל הנדרש. 

אוגוסט. - לוח זמנים מוצע | חודשים יולי

שותפים | שר, מנכ"ל, הנהלת המשרד, מנהל אגף מדיניות/ תכנון.

שלב 2 | קביעת כיוון אסטרטגי

שואף  שהוא  המציאות  מהי  המשרד?  נועד  למה  המשרד |  מטרות  קביעת 

ליצור? אילו מקווי היסוד של הממשלה הוא יכול לסייע לממש? מטרות אינן 

צריכות  הן  הקצר.  בטווח  להשיגן  שניתן  כאלה  או  ממוקדות  להיות  צריכות 

תוכנית  בכללותו.  המשרד  תפקיד  את  לשקף  צריך  ושילובן  רחבות,  להיות 

עבודה שנתית כוללת על פי רוב בין 4 ל-7 מטרות.

הגדרת יעדים | אילו שינויים ספציפיים בסביבה יכול המשרד לחולל על מנת 

יעד צריך לשקף שינוי בתחום מוגדר, שינוי  יותר ממטרותיו?  לקדם אחת או 

נתונים ברשות  ליצירתו  זמן קצובה, שהאמצעים  ליצור בתוך תקופת  שניתן 

לעצמו.  קבע  שהמשרד  מהמטרות  יותר  או  אחת  תקדם  ושהשגתו  המשרד, 

תוכנית עבודה שנתית כוללת על פי רוב בין 5 ל-20 יעדים. 

קביעת מדדי תוצאה | קיימות שלוש אפשרויות לעניין קביעת מדדי התוצאה 

למטרות המשרד וליעדיו:

שיאפשרו  שהציבה,  וליעדים  למטרות  תוצאה  מדדי  תקבע  המשרד  הנהלת   .1

לעקוב אחר התהליך ולבחון את הצלחת המשרד בהגשמתו. מדדים אלו ינחו את 

תהליך התכנון של היחידות, אולם יהיו נתונים לשינוי ועדכון בהתאם לתוכניות 

העבודה היחידתיות. 

על  תוכנית העבודה המשרדית  תגובש  בו   5 ייקבעו בשלב  2. מדדי התוצאה 

בסיס תוכניות העבודה של יחידות המשרד והמדדים שנקבעו בהן. 

3. במשרד החינוך נמצאה אפשרות ביניים: מדדי התוצאה נקבעים על ידי גורם המטה 

האחראי על היעד ברמה הארצית, כגון מפקח או מנהל בכיר בתחום מקצועי כלשהו. 

ספטמבר. - לוח זמנים מוצע | חודשים אוגוסט

שותפים | שר, מנכ"ל, הנהלת המשרד, מנהל אגף מדיניות/ תכנון.

שלב 3 | הדרכה והקנייה

פרסום "הנחיות תכנון" על ידי הנהלת המשרד. פרסום זה נועד לספק דגשים 

העבודה  לתוכניות  אחיד  בסיס  ולאפשר  הקרובה  העבודה  לשנת  ספציפיים 

שיוכנו ביחידות המשרד. הוא יכלול את המטרות והיעדים אותם קבעה הנהלת 

המשרד, דגשים מרכזיים )כולל דגשים שנובעים מהערכת המצב המשרדית 

לכתיבת  אחיד  ופורמט  לתהליך  זמנים  לוח  וכן  והמנכ"ל(,  השר  דגשי  ו/או 

תוכניות עבודה.

ל"דיון  העבודה  תוכנית  בניית  בתהליך  שישתתפו  המשרד  עובדי  כינוס 

במסגרתו יוצגו מטרות המשרד ויעדיו, כפי שנקבעו על ידי הנהלת  התנעה" 

בקידומם  להתמקד  החליטה  הבכירה  שההנהלה  הפעילות  ותחומי  המשרד, 

בשנת העבודה הקרובה לשם השגת המטרות והיעדים שנקבעו. 

מיועדת  ההכשרה  עבודה.  תוכנית  יצירת  תהליך  לגבי  מתודולוגית  הכשרה 

לרפרנטים במשרד שמונו להשתתף בתהליך הכנת תוכניות העבודה, ומטרתה 

ליצור שפה תכנונית משותפת שתאפשר שיתוף פעולה בין יחידות. 

)עובדי האגף לתכנון מדיניות במשרד ראש הממשלה ישמחו להירתם ולסייע 

בבניית תוכנית הכשרה ובמידת הצורך גם בהעברתה(. 

ליווי והנחייה לאורך תהליך הכנת תוכנית העבודה הם משמעותיים עד למאוד. 

טובה ככל שתהיה ההכשרה המקצועית, תמיד יהיו מנהלים ועובדים במשרד 

שייתקלו בקשיים ביישום המתודה. 

יכולת מתן מענה זמין מצד גורם מקצועי במשרד מהווה מרכיב מכריע ביצירת 

תוכנית עבודה טובה ונכונה. 

לוח זמנים מוצע | חודש ספטמבר.

שותפים | הנהלת המשרד, גורמים שישתתפו בתהליך התכנון. 
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שלב 4 | גיבוש תוכניות העבודה הפרטניות של יחידות המשרד

שלב זה הוא בעל חשיבות רבה, הן משום שנעשה במסגרתו שימוש בידע המקצועי 

שנצבר ביחידות הקצה לצורך גיבוש תוכנית העבודה שתאושר בהנהלה, והן משום 

שהוא לב-ליבו של תהליך השיתוף במשרד, תהליך רב-ערך הן בשלב התכנון 

והן בשלב הביצוע.

קביעת אופן שילוב יחידות המשרד בבניית תוכנית העבודה | ההחלטה בדבר 

היחידות שיידרשו להכין את תוכנית העבודה תתקבל בהתאם למבנה המשרד 

ולדרכי הפעולה והניהול הנהוגות בו. תהליך מסוג זה חייב להביא בחשבון שיתכן 

שיוותרו יחידות משרדיות שאינן מקבלות ביטוי ביעדים המרכזיים של המשרד, 

למרות שיש להן משמעות בעבודה השוטפת של המשרד. 

והמחוזות  המטה  יחידות  ישולבו  בו  לאופן  בעיקר  הדעת  את  לתת  יש 

למשל,  התמ"ת,  במשרד  התכנון.  בתהליך  וקיימים(  )במידה  הגיאוגרפים 

הוחלט כי הכנת תוכנית העבודה תתבצע באופן מתואם בין אגפי המטה ובין 

בשיתוף  ייעשה  המטה  יחידות  של  העבודה  תכנית  גיבוש  תהליך  המחוזות: 

העבודה  ותכניות  במחוז,  היחידה  של  האזורי  והממונה  המחוזות  מנהלי 

מחוז  כל  יוכל  בנוסף,  המטה.  מול  שתואמו  למשימות  תתייחסנה  המחוזיות 

לקבוע משימות נוספות. 

הכנת תוכנית העבודה היחידתית | תוכנית העבודה היחידתית נגזרת מהייעוד 

ומתחומי האחריות הייחודיים של היחידה, ועליה לשקף את המטרות והיעדים 

שהוגדרו על ידי הנהלת המשרד. כל תוכנית יחידתית צריכה להגדיר במפורש 

לאילו ממטרות המשרד ומיעדיו היא מתייחסת. בנוסף, ניתן להגדיר בתוכנית 

העבודה היחידתית יעדים יחידתיים, אשר היחידה היא הגורם המרכזי הפועל 

להיקבע  צריכים  יחידתיים  יעדים  אחריותה.  בתחום  והמצויים  למימושם, 

במשנה זהירות, כדי לא לעמוד בסתירה לסדר העדיפויות המשרדי ולא לפגוע 

בהשגתם של יעדים שנקבעו על ידי הנהלת המשרד.

 | תפוקה  ומדדי  התארגנות  שלבי  הכוללות  מפורטות  משימות  קביעת 

המשימות הן הליבה של תוכנית העבודה היחידתית, ומבטאות את התרומה 

המרכזית של היחידות. המשימות צריכות להתבסס על הדרכים היעילות ביותר 

יש להתחשב במצב הביצוע  ובתהליך קביעתן  והיעדים,  להשיג את המטרות 

העדכני של המשימות שנקבעו בשנה הקודמת. בנקודה זו בא לידי ביטוי הידע 

הניכר של יחידות הקצה, ויכולת הלמידה מטעויות ומהצלחות העבר. 

אישור תוכנית העבודה היחידתית על ידי מנהל היחידה

| ועדת תוכניות עבודה או הנהלת המשרד  ידי  אישור תוכנית העבודה על 

לקבוצות  בחלוקה  להיעשות  יכול  המשרד,  ביחידות  המתקיים  זה,  שלב 

משימה, או לחילופין בסדרת דיונים משותפים. בכל מקרה, חשוב לערוך ישיבת 

פתיחה במסגרתה יידונו יעדי היחידה והמשימות החשובות העומדות לפתחה, 

תוכן  בהיבטי  וייבחנו,  היחידתית  תוכנית העבודה  תוצג  בה  סיכום  ישיבת  וכן 

ומתודולוגיה, המדדים שהציבה לעצמה היחידה.

מפתח להצלחה | רתימת עובדים

העבודה על התוכנית תצא נשכרת מחשיפה למגוון רעיונות ודעות.  נוסף על כך, 

רתימת העובדים תיצור בקרבם מחויבות ליישום מלא של התוכנית במהלך השנה. 

נובמבר. לוח זמנים מוצע | חודשים אוקטובר-

שותפים | מנהלי יחידות, עובדים ברמת מנהלי תחומים, אגף מדיניות/ תכנון. 

שלב 5 | גיבוש תוכנית העבודה המשרדית

 | תיקוף המטרות, היעדים ומדדי התוצאה עליהם הוחלט בראשית התהליך

הנהלת המשרד  התוצאה שקבעה  ומדדי  היעדים  ייבחנו המטרות,  זה  בשלב 

לעומת אלו שהציבו לעצמן היחידות השונות, ובמידת הצורך יעודכנו. 

יגיש למשרד ראש הממשלה  המשרד   | תמצית תוכנית העבודה המשרדית 

באמצעות האגף לתכנון מדיניות את תכנית העבודה המשרדית, אשר תיגזר 

ותיבנה מתוך אוסף תכניות העבודה הקבוצתיות  ומיעדיו,  ממטרות המשרד 

)130 עמ'  ג',  נספח  )ראה  עבודה.  תוכניות  ועדת  ידי  על  אושרו  אשר 
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תוכנית  דבר,  של  בסופו   | המשרד  עובדי  כלל  בפני  העבודה  תוכנית  הצגת 

העבודה שואבת מכל יחידות המשרד ומחייבת את כל עובדיו. התוכנית תנחה 

את העובדים לאורך השנה, אך מעבר לכך, היא מצביעה על הקשר הישיר בין 

הפעולות השגרתיות שמבצע כל עובד, להצלחתן של מטרות בעלות חשיבות 

במתכונת  להתקיים  יכול  העבודה  תוכנית  תוצג  שבמסגרתו  הכנס  לאומית. 

מצומצמת של מפגש בן כשעתיים בו יוצגו המטרות והיעדים המשרדיים לצד 

רחבה  להיערך מפגש במתכונת  יכול  לחלופין,  להם.  הנלווים  מדדי ההצלחה 

כנס בן כיומיים בו יציגו חלק מיחידות המשרד את תוכנית העבודה שלהם,  יותר-

זאת על מנת לחזק ממשקים בין היחידות, לאפשר דיון פומבי בתכנית העבודה 

שגובשה, ולהציג את האופן בו ניתן ביטוי לדגשי הנהלה במשימות המתוכננות.

דצמבר. לוח זמנים מוצע | חודשים נובמבר-

שותפים | מנכ"ל, הנהלת המשרד וכלל עובדי המשרד.
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תהליך תכנון אסטרטגי בסביבה משתנה | 
המשרד להגנת הסביבה

לאחר חילופי השלטון בשנת 2009, הציבו השר והמנכ"ל במשרד להגנת הסביבה 

חמישה יעדים חדשים במוקד העשייה המשרדית, וזאת בהתאם לשינויים המהירים 

המתרחשים בעולם בתחום זה. על אף שהמטרות ארוכות הטווח של המשרד לא 

שונו, נדרש צוות התכנון במשרד לעדכן את תכניות העבודה לשנת 2009 ולהכין 

תכנית עבודה לשנת 2010 בהתאם למיקוד החדש של המשרד. לצד זאת, נדרש 

הצוות לחשוב על התהליכים שיובילו ליישום המדיניות, ולאופן שבו עובדי המשרד 

יפנימו את השינויים ויטמיעו אותם בעבודתם. 

לשם כך הוחלט לקיים סמינר מרוכז לדרג הבינוני והבכיר )ראשי אגפים, סמנכ"לים 

ומנהלי מחוזות(. ביום הראשון של הסמינר נעשתה הערכת מצב סביב הסוגיות 

הסביבתיות המרכזיות בשיח העולמי והשלכותיהן על ישראל ועל פעילות המשרד. 

במסגרת זו נשמעו מרצים ואנשי מקצוע מובילים בתחום מקרב כלל הסקטורים 

במשק )ארגונים, סקטור פרטי, אנשי תקשורת ואקדמיה(. ההרצאות היוו בסיס 

משותף לדיון ולמיפוי נקודות רלוונטיות לפעילות המשרד ביחידותיו השונות, וכן 

אפשרו תהליך של זיהוי הזדמנויות וחסמים, ומתן המלצות לפעולה. 

ביום השני נבנה המתווה הכללי לתכנית העבודה, כולל הגדרה של מדדי תפוקה 

הנגזרות.  ולמשימות  ליעדים  המשרדיות,  המטרות  לחמש  בני-כימות  ותוצאה 

אנשי  ידי  על  מתודולוגית  לוו  אשר  מקבילות  קבוצות  בחמש  התנהלה  העבודה 

האגף לתכנון מדיניות במשרד ראש הממשלה, ומקצועית על ידי נציג ההנהלה. 

של  להטמעה  הוביל  שהסמינר  בלבד  זו  לא  מרשימות.  תוצאות  הניב  הסמינר 

חשוב:  מסר  המשרד  לאנשי  שידר  אף  אלא  קצר,  זמן  בטווח  משמעותי  שינוי 

אגפים.  חוצת  משרדית  כלל  בהתגייסות  רק  ביטוי  לידי  יבוא  מדיניות  שינוי 

התכנוני  הכלי  הפיכת  את  אִפשר  התכנון  בתהליך  הניהוליים  הדרגים  שיתוף 

היעדים  שינויי  לטובת  כולו  המשרד  רתימת  תוך  וזאת  ממשי,  ניהולי  לכלי 

במשרד  הניהוליים  הדרגים  של  המשותפת  ההתכנסות  בנוסף,  המרכזיים. 

השתנו,  שלא  בנושאים  גם  החשיבה  דרכי  של  רענון  אפשרה  מחשבה  למטרת 

הצורך  ועוד.  רלוונטיים  שותפים  זוהו  המדיניות,  בכלי  גיוון  נוצר  מכך  וכתוצאה 

בכל  קו‘  ל‘יישור  התכנון  צוות  בידי  אפשרות  באחרונה  סיפק  שינוי  בהטמעת 

בין  הפעולה  ולשיתופי  הפנים-משרדית  לשפה  התוצאתית,  לחשיבה  הנוגע 

המשרד. של  התכנון  ביכולת  ממש  של  שיפור  יצרו  אלה  כל  השונים.  האגפים 

דוגמה
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מחדש  לבחון  מחייב  ייעודיות  תוכניות  של  גיבושן  תהליך 
ניתן  החשיבה.  מרחב  את  ולהעמיק  קיימות  יסוד  הנחות 
לאפיין בו ארבעה שלבים מרכזיים: הגדרת הצורך והבניית 
האסטרטגי  הכיוון  קביעת  המצב,  תמונת  גיבוש  התהליך, 

ועיצוב התוכנית עצמה.

תוכנית  להכין  הצורך  פעם  מדי  עולה  שנתיות,  עבודה  תוכניות  הכנת  לצד 

למהלך שלם שיטפל בסוגיה מוגדרת. מהלכים ממין אלה מסתיימים בדרך כלל 

בשינוי תקציבי ובהחלטת ממשלה. לרוב מעורבים בהם כמה שותפים - מתוך 

הממשלה ומחוצה לה. למהלכים כאלה רצוי תמיד להגדיר יעדים ברורים, תקנות 

תקציביות ומדדי תפוקה ותוצאה. 

התוכנית הייעודית יכולה להתגבש במהלך השנה, שלא במסגרת מעגל התכנון 

השנה  של  השנתית  בתוכנית  תיכלל  היא  אלו  במקרים  הרגיל,  הממשלתי 

העוקבת. יש שהתוכנית תיבנה על פי הנחיה "מגבוה" של מקבל החלטות, ויש 

שתתחיל את דרכה כיוזמה "מלמטה". כך או כך, בתהליך הכנתה ישנם כמה 

עקרונות מפתח המגדילים את הסיכוי שמשהו אכן ישתנה. 

ייעודית.  פרק זה מתאר ארבעה שלבים עיקריים בתהליך הכנתה של תוכנית 

בכל אחד מהם כמה משימות מרכזיות ותוצרים מוגדרים. ראוי לציין שמסגרת 

קשוחה".  "תבנית  אינה  היא  אך  העבודה,  לתהליכי  לסייע  עשויה  זו  עבודה 

בפועל, השלבים והמשימות אינם מופרדים לחלוטין. 

יחידת האסטרטגיה במשרד ראש  ידי  זה עובד על סמך ה-Strategy Survival Guide שהוכן על  * פרק   |

הממשלה של בריטניה, אף כי הוא אינו תרגום מדויק שלו. בהכנת הפרק נעשה שימוש בידע שנצבר באגף 

"שלדור". הייעוץ  בחברת  שגובשו  בתפיסות  גם  כמו  הישראלי,  הממשלה  ראש  במשרד  מדיניות  לתכנון 

שלבים בגיבוש
תוכנית ייעודית

7
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שלב ראשון | הגדרת הצורך והבניית התהליךתהליך גיבושה של תוכנית ייעודית

ההחלטה להכין תוכנית ייעודית יכולה להתקבל בכמה דרכים. לרוב היא מתקבלת 

מתוך גילוין של תופעות אשר מקורן בבעיה אחת, והן שיצביעו על חולשה במדיניות 

הקיימת. תלמיד חלש בחינוך גופני הוא עניין למשפחתו ולמורה לחינוך גופני. ירידה 

בממוצע הציונים ועלייה במשקל התלמידים הן תופעות המצדיקות טיפול כולל. 

תהליך גיבושה וביצועה של תוכנית ייעודית הוא תהליך של ניהול שינוי לכל דבר 

יצירת  היסוד,  בבעיות  התמקדות  עניין,  בעלי  של  קואליציות  דורש  הוא  ועניין. 

עוגנים, הטמעת שפה משותפת וקביעת מדדים. יש להבהיר מראש את המסגרת 

המומחיות  תחומי  התכנון,  צוות  של  הנכון  הרכבו  יתבררו  ומתוכה  לתוכנית, 

שיידרשו בו וגורמי הביצוע הרלוונטיים.

1."בראשית היה צורך"

לכך  אין  ימינו  בעולם של  אותו?  ומי מזהה  מזוהה הצורך במדיניות חדשה  כיצד 

תשובה מוחלטת. בפועל, המעבר מזיהוי הצורך להחלטה על טיפול כולל מתרחש 

כשנראה  או  )חולשה(  ומחמיר  הולך  מצב  של  תמונה  נוצרת  כאשר  כלל  בדרך 

שיש פוטנציאל שאינו בא לידי מימוש )חוזקה(. החלטת הדרג הבכיר לחולל שינוי 

מחייבת התמודדות עם כמה סוגיות יסוד: 

הגדרת הבעיה שיש לפתור 

הבנת המסגרת הערכית שהביאה לצורך 

בחינת נחיצות התערבותה של הממשלה 

הערכת יכולתה של ההתערבות להשפיע על הבעיה 

אחד מיעדיו של שלב ה"טרום-תכנון" הוא להביא את כלל בעלי העניין לרמה דומה 

של ציפיות מהפרויקט ולרמה דומה של מחויבות לו. יצירת "מנדט" שכזה טרם 

התכנון והביצוע תבטיח גיבוי בהמשך לבחינה מחודשת ואמיצה של הנחות יסוד. 

הגדרת 
 הצורך

והבניית 
התהליך

גיבוש 
תמונת 
המצב

קביעת 
 כיוון 

אסטרטגי

עיצוב 
 פרטי 

התוכנית

שלבים |

"בראשית היה 
צורך"

זיהוי, הגדרה 
ותיחום

הבניית תהליך 
התכנון

איסוף הידע

ניתוח הידע

בחינת יכולות 
הביצוע

מנתונים 
ותובנות לרעיון 

מחולל

 
פיתוח עקרונות 

מכוונים

זיהוי והגדרת 
חלופות

יעדים, מדדים, 
תקציב וכלים

מנגנון היישום 
והמעקב

סגירת המעגל

| 1

| 2

| 3

משימות |

הצעת מתווה 
התכנון

דו"ח ביניים 
מחקרי 

כיוון אסטרטגי 
מועדף

מסמך מדיניות

תוצרים |
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2. זיהוי, הגדרה ותיחום הנושאים

זיהוי הנושאים שיש לטפל בהם ותיחומם הוא שלב הכרחי בתהליך ואפשר לדמותו 

ל"משפך": תחילתו בסיעור מוחות מקיף וסופו בגבולות ברורים. אם הגבולות אינם 

מוגדרים היטב או שאינם מוסכמים על מקבלי ההחלטות ועל בעלי העניין, פערי 

ציפיות וחוסר מיקוד הם עניין של זמן. 

לצורך המיפוי נדרש איסוף של ידע ונתונים, אם על ידי בחינת עבודות ותוכניות 

קיימות ואם על ידי היוועצות עם בעלי הידע והעניין בממשלה ומחוצה לה. 

ארגון הידע בצורה הנותנת לו משמעות:

מאפשר הבנה ראשונית של כל הנושאים 

מאפשר התבוננות ביקורתית בשלב מוקדם יחסית 

מרחיב את מעגל הגורמים השותפים לחשיבה 

ממקד את השיח עם בעלי העניין והידע 

מתווה מסגרת ראשונית לתהליך התכנון ולתוכנית 

זיהוי הנושאים והגדרה נכונה שלהם בשלב מוקדם יסייעו להתמקד בעיקר. בסופו 

של התהליך תאפשר ההגדרה לדעת אם הנושאים המהותיים אכן טופלו. 

3. הבניית תהליך התכנון 

ותכנון  חשיבה  של  מובנה  לתהליך  צורך  של  כללית  מתחושה  המעבר  שלב  זהו 

עם הגדרה של לוחות זמנים ובעלי אחריות. עיצוב התהליך, בניית הצוות וגיבוש 

כולו. שני האתגרים המרכזיים הם קביעת  "עוגן" לתהליך  ייצרו  תוכנית העבודה 

מסגרת העבודה והרכבת צוות התכנון.

ישנן ארבע מסגרות עבודה אפשריות להנעת תהליך התכנון:

מסגרת העבודה

חסרונותיתרונותהגורם המוביל

 צוות אגפי 
בראשות ראש 
אגף במשרד 

הממשלתי

השלמת העבודה 
במהירות; בקיאות 
רבה בנעשה בשטח

יכולת מוגבלת לגיוס שותפים 
במשרד, בממשלה ומחוץ 

לממשלה; הסמכות המקצועית 
מוגבלת לתחומי האגף

צוות בין אגפי 
בראשות גורם 

בהנהלת המשרד

השלמת העבודה 
במהירות; השפעה 

רחבה במשרד; 
בקיאות רבה 
בנעשה בשטח

יכולת מוגבלת לגיוס שותפים 
בממשלה ומחוץ לממשלה; 

הסמכות המקצועית מוגבלת 
לתחומי המשרד

צוות בין משרדי 
מכוח החלטת 

ממשלה

השפעה רחבה 
יחסית בממשלה; 

מגוון נקודות 
הסתגלות

מסורבלת לעתים; מתאימה 
למצבים בהם ניתן להגיע 
להסכמה בתוך הממשלה

 ועדה ציבורית 
מכוח החלטת 

ממשלה

יכולת להביא לשינוי 
יסוד במקומות בהם 

הממשלה אינה 
מצליחה להתקדם 

בעצמה

לא ניתן לצפות את מועד סיום 
העבודה; קושי באומדן ההשלכות 

התקציביות; ייתכן והממשלה 
תתנגד להמלצות
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התוצר: הצעת מתווה התכנון

התוכנית  של  ההכנה  בתהליך  הראשונה  הדרך  אבן  היא  התכנון  מתווה  הצעת 

הייעודית. על ההצעה לכלול את המרכיבים הבאים: 

נתונים ראשוניים שנאספו המצדיקים מהלך תכנוני רחב, תקצירים של עבודות 

מרכזיות בתחום, זיהוי שותפים אפשריים לתהליך וגופים שמומלץ להיוועץ עמם.

העיקריות שאליהן  השאלות  להתמודד,  הבעיות המרכזיות שעמן מבקשים 

תתייחס התוכנית וכיווני חשיבה ראשוניים שאפשר לפתח במסגרת העבודה. 

)או  התכנון  צוות  הרכב  העבודה,  מסגרת  זה  ובכלל  העבודה,  מתודולוגיית 

הוועדה הציבורית(, דרך ניהול הצוות ואבני דרך לתהליך עצמו. 

ובעלי העניין על מסמך המתווה הראשוני  ליצור הסכמה בין חברי הצוות  חשוב 

כבר בראשית הדרך. זהו המסמך שממנו יתגבש כתב המינוי לצוות, אשר יגדיר את 

אופן וגבולות עבודתו. קואליציה חזקה ומגובשת סביב הגדרות היסוד של התהליך 

בהמשך. השינוי  ולניהול  הראשון  בשלב  התכנון  מהלך  לניהול  מאוד  תסייע 

שחקנים מרכזיים

צוות התכנון

הבא(  בעמוד  )ראה  המרכזיים  השחקנים  וזיהוי  התכנון  צוות  של  נכון  איוש 

נועד להבטיח שכל הגורמים הרלוונטיים, ובכלל זה הגורמים העשויים להתנגד 

עם  התמודדות  כלל  בדרך  העבודה.  בתהליך  השולחן  סביב  ישבו  לתוכנית, 

ידוע. "שיתוף" היא  התנגדותם בחדר העבודה עדיפה מדחייתה למועד בלתי 

מילת מפתח, המחייבת להתייחס בתהליך האיוש ל: 

1. בעלי הידע והניסיון בתחום

2. בעלי הסמכות ומנהלי המשאבים

3. גורמי הביצוע הרלוונטיים 

4. ציבור המושפעים מן התוכנית

שיתוף ומחקר

1. שיתוף החברה האזרחית 

לתהליכים  עבור"  "תכנון  של  ארוכה מתהליכים  דרך  כברת  עברה  הממשלה 

עם  ומגע  לשטח  נגישות  רב,  ידע  השלישי  המגזר  לארגוני  עם";  "תכנון  של 

ציבור שקולו לא בהכרח נשמע, ומכאן הצורך בעיצוב דפוסי השותפות עמם 

בתחילת הדרך )בין אם בשילובם בצוות עצמו, בפרסום "קול קורא" לקבלת 

וכיווני חשיבה או במפגשי "שולחן עגול" לדיון בעקרונות ראשוניים(. רעיונות 

2. שילוב מכוני מחקר 

נתונים  לאסוף  כדי  אם  גוף מחקרי,  של  סיוע  נדרש  למרבית תהליכי התכנון 

את  לבדוק  כדי  ואם  הקיימות  התוכניות  את  לבחון  כדי  אם  התופעה,  על 

האפקטיביות שלהן. בשל הזמן הרב הנדרש לביצוע התקשרות בממשלה, חיוני 

להתחיל בתהליך כבר בשלב זה, כדי להבטיח מחקר יישומי מקצועי ומהימן. 

סביר שתרומתו של המחקר לתהליך תהיה רבה יותר אם הגוף החוקר ישתלב 

בצוות התכנון.

מקבלי 
ההחלטות

בעלי עניין

גורמי הביצוע

ציבור 
המושפעים

מנהלי 
המשאבים

מחזיקי הידע
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שלב שני | גיבוש תמונת המצב 

אם איננו רוצים בתוכנית שהיא בחזקת "עוד מאותו דבר", הרי שחשיבה ביקורתית 

צריכה ללוות את עבודת התכנון מראשיתה. לפיכך נקודת המוצא בגיבוש תמונת 

המצב צריכה להניח שהסימפטום לבעיה אינו בהכרח מצביע על מקורותיה ועל 

כיווני התמודדות נכונים עימה. 

חדשה.  מדיניות  לבניית  מבוססת  נתונים  תשתית  להניח  נועדה  המצב  תמונת 

הסכמה על נתונים מתבררת לעתים גם כהסכמה על אסטרטגיה, אולם זהו תהליך 

במידע.  החוסר  גם  מתבהר  ושכלולה,  החשיבה  התפתחות  שעם  מאחר  מתמשך, 

מרכיב עיקרי הנדרש ליצירת תמונת מצב נמצא בספרי התקציב. בשלב הזה רצוי לנתח 

את חלוקת המשאבים ואת כיווני המדיניות הקיימים כיום, בעיקר בממשלה, אך ככל 

האפשר גם במגזרים אחרים. על בסיס המידע, ניתן לבדוק האם המדיניות הצליחה. 

1. איסוף הידע האיכותי והכמותי 

איסוף הידע וניתוחו, וכמובן זיהוי בעלי הנתונים והידע בממשלה ומחוצה לה, יסייעו 

שאפשר  רעיונות  של  לצמיחה  הבסיס  זהו  הנוכחי.  למצב  השורש  סיבות  בזיהוי 

שיהיו מנופי שינוי. לא די שהתוצרים של השלב הזה יהיו מקיפים ומהימנים, עליהם 

להיות בעלי תוקף מדעי.

תחילתו של תהליך האיסוף באיתור מקורות המידע )גופי ממשל, ספרי התקציב, 

מכוני מחקר, מקורות אנושיים, שנתונים סטטיסטיים, ניירות עמדה וכו'( וקביעת 

הדרכים להשגתו )סקרים, ראיונות, מפגשים, קבוצות מיקוד, ניתוח מאגרי נתונים 

וכו'(. פעמים רבות מידע איננו זמין או איננו קיים וצריך ליצור אותו. ביצוע מחקרים 

ייעודיים עלול לגרום לחריגה מלוחות הזמנים של התהליך, אך הוא חשוב מאוד ולכן 

מומלץ להיערך אליו מראש.

ככלל, התהליך יהיה אפקטיבי יותר אם יתייחס גם לנקודות המבט של בעלי העניין, 

ישנן  יושפעו מהתוכנית.  וקבוצות אשר  ובהם מקבלי החלטות, מומחים בתחום 

או להוציא  לדיון, לערוך מפגשים רחבים  )לזמן מומחים  זאת  כמה דרכים לבצע 

זה,  בעניין  עולמם  תפיסת  בהבנת  הזמן  השקעת  עמדות(.  לקבלת  קורא"  "קול 

את  לגייס  יסייעו  וביסוס מחקרי שלה  עליהם  היסוד שהיא מבוססת  ערכי  זיקוק 

תמיכתם בעתיד. 

2. ניתוח הידע ליצירת הבנות ותובנות

ניתוח הידע שנאסף יאפשר לבחון את העובדות המרכזיות שעשויות להשפיע על 

אסטרטגיית התוכנית. ניתן להפריד בין "ידע" שמקורו בממשלה )ניתוח המדיניות 

וכו'(  כיום  לנושא  המוקצים  התקציבים  שלה,  האפקטיביות  הערכת  הקיימת, 

ובסביבה )מופעי הבעיה, התפתחותה לאורך השנים, השלכותיה העתידיות וכו'(. 

לניתוח עצמו שלושה שלבים: 

מפתח  משתני  של  בחינה  מרכזיים,  נתונים  הצגת   | הקיים  המצב  תיאור 

והבנת הסביבה והתהליכים המשפיעים עליה. בהקשר הזה אפשר להתייחס 

מסוימות  ניתוח  בדרכי  ולהשתמש  בתוכנית  הצורך  את  שהולידו  לגורמים 

)למשל SWOT, כמפורט בפרק "הערכת המצב המשרדית"(. 

להיעשות  יכולה  הקיים  המצב  שיפוטית של  הערכה   | יחסי  מיקום  ניתוח 

בעיקר במסגרת מכלול השוואתי רחב יותר, ולפיכך הצגת מגמות על ציר הזמן 

עוצמה.  רב  כלי  הן  בנות-השוואה  בארצות  מפתח  משתני  בין  השוואה  או 

לסייע  כדי  בו  יש  נתונים  מבוססות  בתחזיות  שימוש   | אפשרי  עתיד  תיאור 

אינן  שהתחזיות  להבטיח  יש  אפשריים.  עתידיים  תרחישים  על  מבט  בבניית 

מנותקות מהמציאות, מהמגבלות התקציביות ומהסיכונים הקיימים, שאם לא 

כן הן תהיינה בבחינת חזון שאינו בר-מימוש.

3. בחינת יכולות הביצוע על סמך הידע

ניתוח הנתונים צריך לספק הבנות גם באשר ליכולות של גופי הביצוע, ומכאן הוא 

עשוי להבהיר את מידת יכולתה של המערכת להוביל שינוי. הניתוח יכול להצביע 

המגבלה  בחשבון.  לקחת  שיש  הקיימים  במנגנונים  חולשות  ועל  עוצמות  על 

אינו  זהו  אך  אדם(,  וכוח  )תקציבים  המשאבים  מגבלת  כמובן  היא  המרכזית 

המשתנה הרלוונטי היחיד:

ועל  המבצעים  הגופים  על  ללמוד  רצוי   | פנימית  ודינמיקה  ארגוני  מבנה 

מערכות היחסים בינם לבין ראשיהם. הבנה של האינטרסים של הגופים הללו, 

של תחומי המיקוד שלהם ושל סדרי העדיפויות שלהם יאפשרו להבין עד כמה 

יוכלו להתאים עצמם לביצוע התוכנית. 
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תרבות ארגונית | ניגודים בין ערכים ובין תפיסות באשר למה שצריך להיעשות 

עלולים לסכל את יישום התוכנית, ולפיכך הבנת השוני בין הגופים המבצעים, 

בד בבד עם זיהוי ממשקי שיתוף הפעולה בין דרגי הניהול בהם עשויים לתרום 

ליישום מוצלח יותר. 

מגבלות משאבים | הקריאה התמידית לתוספות תקציב מונעת לרוב שימוש 

טוב יותר במשאבים הקיימים. הערכות מוקדמות, תכנון ראוי ובניית קואליציה 

מאפשרים גם הגמשה של הוצאות "קשיחות", ולפיכך ידע על הקיים וחשיבה 

פורצת דרך עשויים לסייע בהובלת השינוי.

התוצר: דו"ח ביניים 

הממצאים  העובדתי,  הבסיס  ובו  ביניים  דו"ח  במסגרת  יוצג  זה  שלב  של  סיכומו 

המחקריים והערכתם המושכלת ויכולות הביצוע. הדו"ח נועד להעשיר את המעבר 

לשחקנים  הדברים  את  להציג  ההזדמנות  זו  תובנות.  לגיבוש  נתונים  מאיסוף 

שיש  חסרים  ומידע  ידע  ולזהות  הקונצנזוס,  יצירת  מתהליך  כחלק  המרכזיים, 

להשלימם. בדו"ח עצמו יוצגו נתונים: 

על המצב הנתון, הבעיות שזוהו בו והגורמים להן.

על העשייה הממשלתית והחוץ-ממשלתית כיום. 

על מקומה של ישראל לעומת מדינות בנות-השוואה. 

על דרכי התמודדות מוצלחות במדינות אחרות.

על תוצרי היוועצות עם מומחים, עם בעלי העניין ועם הציבור.

הלכה למעשה, הדו"ח אמור לשקף הבנה של "מה לא עובד" ולהניח את היסודות 

ולבחון  פנימה"  "להסתכל  הדו"ח  שייטיב  ככל  בעתיד.  יותר  טובה  להתמודדות 

באופן ביקורתי את ההשקעה הקיימת ואת הדרך לעשותה לטובה יותר, כך הוא 

יילקח ברצינות רבה יותר. בריחה מכך עשוייה להיתפס כבריחה מאחריות. 

שלב שלישי | קביעת כיוון אסטרטגי

לאחר שהושלמה הכנת בסיס הידע, בא המעבר לשלב עיצוב הכוונות האסטרטגיות. 

ראשיתו של שלב זה, בדרך כלל, בגיבושו של "רעיון מחולל" שיהווה עוגן רעיוני 

לתוכנית כולה. זהו השלב הקשה, המאתגר והחשוב ביותר בתהליך התכנון כולו. 

להגיע. שואפים  אליהם  ומדדים  יעדים  מטרות,  מכוונים,  עקרונות  יגובשו  אחריו 

בבסיס  אשר  העולם  תפיסת  מרכזיים:  מרכיבים  שלושה  מתבהרים  הזה  בשלב 

ההתערבות  מיקוד  ובייחוד  העולם  תפיסת  את  משקפת  אשר  השפה  התוכנית, 

יובהר גם במה אין התוכנית עוסקת. שלושת המרכיבים  הממשלתית. מתוך כך 

הללו חשובים לא פחות מבניית קואליציה תומכת. בלעדי כל אלו, קלושים הסיכויים 

לשינוי רחב, יציב ואפקטיבי. 

שזוהו-שיהיה  לבעיות  המענה  לגיבוש  היסודות  את  יניח  האלה  בסוגיות  עיסוק 

בעלי  על  ומקובל  הולם מבחינה מקצועית, אפשרי מבחינת מגבלות המשאבים 

ולחלופות  לתובנות  באשר  מתמשכת  להיוועצות  נדרש  שהצוות  מכאן  העניין. 

הצומחות משלב זה. 

1. מנתונים ותובנות לרעיון מחולל

במשרד ראש הממשלה נוהגים לכנות שלב זה כ"שלב השפן". בנקודה הזאת אנשי 

יצירתית  לחשיבה  נדרשים  הם  כלומר  מהכובע",  שפן  "להוציא  נדרשים  התכנון 

שתהפוך את הנחות היסוד ותשנה את הדרך שבה המערכת תופסת את הבעיה. 

נמצא השפן - נבנתה התוכנית. 

אי הצלחה בשלב זה תביא בדרך כלל לתוכניות של "עוד מאותו דבר" שלא ישנו 

הרבה. הצלחה תביא לאיתור דפוסים חדשים להלך המחשבה הרווח, אשר טמון 

בהם פוטנציאל גדול.

זהו השלב החשוב ביותר בכל תהליך התכנון, ויש להתמודד בו עם השאלות הקשות 

החדש  הרעיון  מהו  באמת?  הבעיה  מהי  שנאסף?  הידע  מכל  יוצא  מה  ביותר: 

והמחולל שהצוות מביא עמו? אילו שימושים אלטרנטיביים יש לתקציב הקיים? מהו 

ה"שפן" שהצוות מניח על השולחן? מהי "עסקת החבילה" המוצעת לבעלי העניין?
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שלב גיבושו של "הרעיון המחולל" הוא השלב היחיד בעבודת התכנון שראוי לכנותו 

העבר: מניסיון  שנאספו  תובנות  היותר  לכל  אלא  ברורה,  נוסחה  לו  אין  קסם. 

בין המופעים של הבעיה )"סימפטומים"( לבין הדרך לפתרונה אין בהכרח קשר 

ישיר. לעתים המופעים נוטים להטעות.

לעולם אין התשובה מצויה רק בנתונים, אשר דרך הצגתם מגבילה כשלעצמה. 

נדרשת אינטואיציה בריאה, גיבוש השערות ובחינתן.

ייתכן שהאזורים ה"מתים", שאין בהם השקעה ושאיננו רואים אותם, חשובים 

יותר מאשר תוספת משאבים לתחומי הפעילות הקיימים.

רצון לטפל בהכל יביא קרוב לוודאי להשקעת "מעט על הרבה", עד שאי אפשר 

עוד "להמריא". לעתים עדיפה התמקדות במנופי שינוי בודדים.

דבר" שלא  "עוד מאותו  לתוכניות של  כלל  זה תביא בדרך  אי הצלחה בשלב 

הרווח,  המחשבה  להלך  חדשים  דפוסים  לאיתור  תביא  הצלחה  לשינוי.  יובילו 

אשר טמון בהם פוטנציאל גדול.

2. פיתוח עקרונות מכוונים 

על  טווח  ארוכת  השפעה  להיות  עשויה  הצוות  שיגבש  האסטרטגי  לכיוון 

צריכה  אסטרטגיה  כאן:  מספיק  אינו  טובות  הצעות  של  אוסף  הממשלה. 

לצורך  סדורה  חשיבה  להבטיח  שתפקידם  מכוונים,  עקרונות  על  להתבסס 

והנחת היסודות הוא שלב מרכזי  קבלת החלטות. לפיכך שלב פיתוח העקרונות 

הזה:  בהקשר  חשובים  היבטים  שלושה  )והאפשרי(.  לרצוי  המצוי  בין  בחיבור 

הצורך בהתערבות הממשלה | בחינת יסודות הבעיה תסייע להבהיר לשם מה 

נדרשת פעולה של הממשלה. האם ההתערבות תקדם שוויון? האם היא נועדה 

לפתור כשל שוק* הפוגע בציבור? הבהרת הצורך תסייע במציאת כלי המדיניות 

ובשקילת התועלת שבהתערבות אל מול העלויות והעיוותים שהיא עלולה ליצור. 

עוגנים אידיאולוגיים ושפה | יש צורך להבהיר את הערכים ואת עקרונות היסוד 

כך,  אותם.  המשקפת  שפה  ולהטמיע  כולה,  הממשלה  עבודת  בבסיס  העומדים 

להתמקדות  תביא  ההזדמנויות"  "שוויון  חשיבות  את  לדוגמה, תפיסת הממשלה 

כולה.  התוכנית  תפיסת  את  ותעצב  נמוך  הסוציו-אקונומי  שמצבם  ביישובים 

הרצון הציבורי והפוליטי | זהו השלב שבו כדאי לקיים "שולחן עגול" או להפיץ 

"מסמך היוועצות" בציבור, עוד בטרם עובדו פרטי התוכנית. עקרונות מכוונים 

מנומקים ומוסכמים על בעלי העניין, או לכל הפחות ברורים להם, יבהירו עד 

כמה מסוגל הצוות לשכנע. שיתוף בשלב מתקדם )אך לא סופי( שכזה עשויה 

להועיל רבות לתהליך.

| * התיאוריה הכלכלית מגדירה מספר "כשלי שוק" המצדיקים התערבות ממשלתית: תחרות שאינה 

מושלמת ופוגעת ברווחת הצרכן )לדוגמה, מונופול או קרטל(; פערי מידע בין שחקנים שונים )לדוגמא, 

בשל שיווק אגרסיבי המפרסם נתונים חלקיים(; השפעות חיצוניות שאינן מובאות בחשבון )לדוגמה, 

הנזקים הבריאותיים מעישון פאסיבי או תרומת החינוך לצמיחה העתידית(; או היותו של מוצר ציבורי 

באופן המונע מהשווקים לספקו באופן עצמאי )לדוגמה, ביטחון ותשתיות תחבורה(.

3. זיהוי והגדרת החלופות

למקד  הצורך  לבין  להתרחב  הרצון  בין  קבוע  מתח  ישנו  תכנוני  תהליך  בכל 

על בסיס העקרונות  ריאליים,  גבולות  ולקבוע  ראוי להתכנס  זה  מאמצים. בשלב 

המכוונים. בעוד בשלב איסוף הידע, ההתרחבות מפרה ומצמיחה רעיונות, בשלב 

כדי להבטיח "מסה קריטית" של  יש להחליט על מה מוותרים  גיבוש החלופות, 

התערבות. לתהליך שלושה שלבים:

 

אפשריות  חלופות  לכמה  ברורה  מטרות  הגדרת  פיתוח   | החלופות  עיצוב 

לכל  להגדיר  אפשר  המכוונים.  העקרונות  פי  ועל  מוחות  סיעור  באמצעות 

ביטוי  לידי  שיבואו  השונים  הדגשים  את  ולהבהיר  משלה  זמן  מסגרת  חלופה 

בהגדרת המטרות. 

קריטריונים: בסיס שלושה  על  החלופות  את  לדרג  | אפשר  החלופות  דירוג 

 התאמה: האם היא מתמודדת עם הבעיות המרכזיות וצפויה להביא לתוצאות?

 היתָכנות: האם היא בת-מימוש בהתחשב במשאבים וביכולות הגוף המבצע? 

למימושה? מספקת  ופוליטית  ציבורית  מתמיכה  נהנית  היא  האם  הסכמה: 

יש לבחור  ודורגו החלופות  | לאחר שהובנו הדילמות  בחירת חלופה מיטבית 

בחלופה המיטבית. בשלב הזה חשוב ביותר לבנות קואליציה של בעלי העניין. 

כאן מתקבלות ההחלטות הקשות של סדרי עדיפויות. 
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התוצר: כיוון אסטרטגי מועדף

את  בקצרה  פנימי, המתאר  עבודה  לגבש מסמך  הזה אפשר  בסיומו של השלב 

הכיוון האסטרטגי שגובש בצוות. למסמך שלושה חלקים מרכזיים: 

הרעיון המחולל והעקרונות המכוונים של התוכנית

הדילמות המרכזיות שהועלו וההכרעות שנתקבלו באשר להן 

חלופות ההחלטה, החלופה הנבחרת ומטרות מוגדרות

חשוב שהכיוון האסטרטגי יזכה לא רק לתמיכת מקבלי ההחלטות אלא גם לתמיכת 

בעלי העניין, לתמיכת שותפיו ולתמיכת הציבור. ככל שהעקרונות המכוונים של 

התוכנית מבוססים יותר ונשענים על בסיס ידע מוצק, כך מלאכת השכנוע והגיוס 

קלה יותר. לאחר שהתקבלה ההכרעה האסטרטגית ונבחרה חלופה, נדרש הצוות 

לעצב את התוכנית לפרטיה. 

שלב רביעי | עיצוב פרטי התוכנית

תקנות  מדדים,  יעדים,  למטרות,  המדיניות  תרגום  הוא  בתהליך  האחרון  השלב 

תקציביות ומשימות בנות-ביצוע. לקביעת המדדים בהקשר זה חשיבות עליונה� 

קובעים  התוכנית  תיבחן  פיהם  שעל  והתוצאה  התפוקה  מדדי  רבות  לעתים 

שהתוכנית  מבטיחה  התקציביות  התקנות  הגדרת  בעוד  עצמה,  המדיניות  את 

תמומש כהלכה. בחינה שיטתית של כלי המדיניות שב"ארגז הכלים הממשלתי" 

)ראה נספח א'( עשויה לפרוץ דרך בשאלת ה"איך". 

גורמי  של  והיכולות  הניסיון  הידע,  מפתח.  מילות  הן  והסכמה  שותפות  כאן  גם 

בו. מחויבות של מקבלי ההחלטות  ורצוי מאוד להיעזר  הביצוע הם מרכיב חיוני, 

ויתר בעלי העניין לתוכנית המפורטת תסמן לרוב את סופה של העבודה. מסמך 

המדיניות המסכם אמור לכן לכלול את עיקרי המדיניות שגובשה, תוך התייחסות 

לתוכנית עצמה. אימוץ המסמך בהחלטת ממשלה או בהחלטת שר הוא שייתן לו 

תוקף מחייב. 

1. יעדים, מדדים, תקציב וכלים 

מטרות ויעדים | הגדרת המטרות והיעדים נגזרת מהגדרת החלופה. המטרות 

בסביבה  להשיג  רוצים  שאנו  הרחב  השינוי  את  משקפות  הרב-שנתיות 

החיצונית לאורך זמן, ואילו היעדים השנתיים נועדו להבהיר בצורה קונקרטית 

מה נדרש לעשות ומהן התפוקות המצופות. )ראה עמ' 44-51 בפרק "מרכיבי 

תוכנית העבודה"(

מדדים | מדדי התפוקה והתוצאה נועדו לתרגם את היעדים למשתנים שאפשר 

למדוד לאורך זמן. דיון במדדים בשלב זה, על בסיס הידע שנצבר ומתוך מודעות 

לסיכונים שבמדידה, מאפשר לבדוק אם יעד המדיניות שהוגדר הוא בר-השגה 

או שיש לנסחו מחדש. )ראה עמ' 62-69 בפרק "מדידת תוצאות והערכה"(

התוכנית  את  התקציב  בספר  לעגן  מאפשרות  תקציביות  תקנות   | תקציב 

באופן שיאפשר לנהל אותה כהלכה ויבטיח מעקב ובקרה נאותים אחר מימוש 

היבטיה(  כלל  )על  מתוקצבת  היא  וכיצד  היכן  ברור  שלא  תוכנית  תקציביה. 

"תיבלע" במהרה בפעילות השוטפת. )ראה עמ' 22 במסגרת "חשוב לדעת: 

מבנה תקציב המדינה"(

התערבות  לדרכי  מחשבה  להקדיש  מחייבת  המדיניות  כלי  בחירת   | כלים 

רצוי  הקיימות.  ההתערבות  מדרכי  יותר  כיעילות  להתגלות  העשויות  חדשות 

ולמנוע התמקדות מוקדמת מדי בפתרונות  "אזורים מתים" בחשיבה  לאתר 

בנספח   122 עמ'  )ראה  שנקבעו.  והמדדים  היעדים  להשגת  וידועים  מוכרים 

"ארגז הכלים הממשלתי"( 

משימות | הגדרת משימות מבוססת על כלי המדיניות שנבחרו. בשלב הזה נדרשת 

התכנסות לתקציב מוגבל ומתבררת עלות המשימה. יש להגדיר את הפעולות שיש 

לבצע במסגרת המשימה ואת לוחות הזמנים לביצוען. השאלות בדבר מנגנון היישום 

יטופלו בהמשך. )ראה עמ' 49-52 בפרק "מרכיבי תוכנית העבודה"(
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2. מנגנון היישום והמעקב

השלב שבו התוכנית נוצרת מחייב חשיבה יסודית על מנגנון היישום והמעקב שלה. 

בנקודה זו נדרשת הכרעה בין שתי חלופות: קביעת עקרונות ותקנות תקציב, מתן 

גמישות תפעולית ובחינת גופי הביצוע על פי העמידה במדדי התפוקה והתוצאה 

פירוט  תוך  העבודה  דרכי  של  ונוקשה  מפורטת  קביעה  או  ביזורית(  )תפיסה 

צריכה להתייחס  ריכוזית(. ההכרעה  )תפיסה  מדוקדק של האחריות התקציבית 

גם ליכולותיהם של הגופים המבצעים. 

בסוף השלב הזה נדרש מענה לשאלות מספר: 

1.  מיהם גופי הביצוע, והאם יהיו מהמגזר הציבורי, הפרטי או השלישי? 

2.  מיהם גופי המעקב וכיצד תתבצע הערכה מעצבת של התוכנית במהלך חייה? 

3.       מהי מידת הקשיחות ביישום התוכנית ומהי האוטונומיה שתינתן לדרגי השטח? 

4.  מהם דפוסי השיתוף והדיווח בין גופי הביצוע והמעקב ובינם לבין הממשלה?

אחריהם?  לעקוב  יש  ומתי  ותוצאה(  תפוקה  )התארגנות,  המדדים  מהם   .5

6.  מהם התמריצים בתוכנית אשר יניעו את גופי הביצוע לבצע אותה בהצלחה? 

אותם?  ולנהל  לקראתם  להיערך  אפשר  והאם  בתוכנית,  הסיכונים  מהם   .7

היערכות  דורש  הדבר  התוכנית,  יישום  לצורך  חדש  גוף  של  הקמתו  נדרשת  אם 

מיוחדת ותיאום מוקדם מול גורמי המטה )נציבות שירות המדינה, אגף התקציבים 

תחילת  ועד  הגוף  הקמת  על  ההחלטה  מרגע  שבישראל,  מלמד  הניסיון  וכו'(. 

פעילותו חולפת בממוצע כשנה. 

3. סגירת המעגל

ויעדיה,  בראשית התהליך הוגדרה הבעיה. כעת, לאחר שנקבעו מטרת התוכנית 

סגירת מעגל פירושה בחינה מחודשת של  יש לשאול אם אכן נמצא לה פיתרון. 

נקודת הפתיחה לתכנון. לעתים יתברר ש"ירינו גבוה מדי" בכוונותינו המקוריות, 

שהתבררו כלא-ריאליות. 

הקשיים  שהובנו  לאחר  שינוי,  בניהול  הכרוכים  להיבטים  גם  זמן  להקדיש  יש 

אף  אולי  או  התוכנית  את  שיסביר  מקדים  במהלך  צורך  שיעלה  ייתכן  ביישומה. 

באשר  ואי-הוודאות  במיוחד  גדול  השינוי  אתגר  כאשר  פנימי.  ארגוני  בשינוי 

ולמידת ישימותה גבוהים, אפשר לקיים אותה במתכונת  לאפקטיביות התוכנית 

ניסיונית )פיילוט(, כחלק מתפיסת ניהול השינוי. 

השקת  של  התקשורתיים  ההיבטים  על  גם  הדעת  את  לתת  זה  בשלב  רצוי 

התוכנית. אמנם אין נושא זה בתחום אחריותם של אנשי המדיניות, ואולם לדרך 

במיוחד  להצלחת התוכנית,  הציבורית תרומה מהותית  שבה מעוצבת התודעה 

התעלמות  בשל  נגזר  רבות  ממשלתיות  תוכניות  של  גורלן  הראשונים.  בשלביה 

מהנושא שהביאה להפצת מידע שגוי ומטעה.

תוצר: מסמך מדיניות והנחיות לביצוע

לצד  בצוות,  שגובש  האסטרטגי  הכיוון  את  להגדיר  הסופי  המדיניות  מסמך  על 

המלצות קונקרטיות באשר לאופן הביצוע וכלי המדיניות שבהם הוחלט להשתמש. 

למספר היבטים חשיבות בתהליך ההכנה, טרם הבאתו לאישור מקבלי החלטות: 

טיוטה של  לכתוב  יותר  וגם מהיר  יותר  נוח  יהיה  כלל  | בדרך  גיבוש הטיוטה 

הסופית.  השלמתה  עד  להמתין  ולא  התכנון  עבודת  במהלך  הסופי  המסמך 

יבטיחו  התכנון  עבודת  במהלך  הסופי  הדו"ח  וגיבוש  הביניים  בדו"ח  שימוש 

שמידע חשוב לא יישכח בדרך. 

| יש להותיר די זמן להפקתו של מסמך המדיניות, ובכלל זה  הפקת המסמך 

יש  ולעריכה הגרפית שלו. לאחר שהושלם עיצוב המסמך,  לעריכה הלשונית 

להחליט על מספר העותקים הנדרש ועל דרך הפצתו )פורמט אלקטרוני יבטיח 

הפצה מהירה יותר(. 

ותגובות  הערות  קבלת  לצורך  המסמך  את  להעביר  אפשר   | הסכמה  קבלת 

מגורמים חיצוניים נבחרים. זהו השלב האחרון לפני פרסום התוכנית שאפשר 

להפוך בו גורמים מתנגדים לתומכים. לאחר מכן, נדרש אישור מקבלי ההחלטות 

ולעתים גם החלטת ממשלה.

הנחיות ביצוע | מלבד מסמך המדיניות יש צורך בקובץ הנחיות לביצוע, אשר 

יהיה מוסכם בעיקר על הגופים שיעסקו בהיבטים הביצועיים. הקובץ יעגן את 

על  המעקב  מנגנוני  הזמנים,  לוחות  האחריות,  חלוקת  הנדרשות,  הפעולות 

היישום ואופן ניהול התקציב. 
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העבודה  תוכנית  של  אישורה  בתהליך  לשלבה  יש  התוכנית  שאושרה  לאחר 

השנתית של המשרד. בד בבד מומלץ לאסוף את כלל המסמכים והדו"חות אשר 

ובחינה מחודשת  ידע, תיעוד, מעקב  ניהול  שימשו את הצוות, באופן שיאפשר 

במקרה הצורך בעתיד. 

 

דגשים מרכזיים בהתהליך התכנון

שותפות 
והסכמה

עקרונות 
מכוונים

רעיון מחולל

מיקוד בעיקר

הטמעת השפה

ניהול השינוי

התוכנית הלאומית לילדים ולנוער בסיכון | 
מיפוי, תכנון ובקרה

התכנית הלאומית לילדים ולנוער בסיכון החלה לפעול בסוף שנת 2008, בעקבות 

)ועדת שמיד(.  בסיכון  ולנוער  לילדים  הוועדה  דוח  את  לאמץ  החלטת הממשלה 

משרד  נוער.  ובני  ילדים  בקרב  הסיכון  מצבי  היקף  את  לצמצם  התכנית  מטרת 

החינוך  משרד  לה  ושותפים  התכנית,  את  מוביל  החברתיים  והשירותים  הרווחה 

)המעורב בהפעלת התוכנית במחוזות(, המשרד לביטחון פנים, משרד הבריאות 

של  לעקרונות  בהתאם  יסודי,  באופן  נעשה  התכנון  העלייה.  לקליטת  והמשרד 

תכנית עבודה ייעודית. עם זאת, כפי שניתן לראות בדוגמה שלהלן, אין די בתכנון 

יסודי אלא חשוב גם יישומה היסודי של התכנית. 

לתכנית נקבעו 13 יעדים על בסיס תחומי החיים המשמשים להגדרת סיכון לילדים 

בהקצאת  מרבי  חופש  המקומית  לרשות  מעניקה  התכנית  זאת,  עם  ולנוער. 

לממש  הרשות  בוחרת  אותם  העדיפויות  ולסדרי  ליעדים  בהתאם  המשאבים 

בתחומה. מימוש סדרי העדיפויות מותנה בעבודה שיטתית בהתאם למתווה שגובש 

על ידי הוועדה הבין משרדית של התוכנית, המלווה בכלים מעשיים: מיפוי אחיד 

ושיטתי של כלל הילדים והנוער בסיכון ברשות )הערכת מצב(, יישום של תהליך 

תכנון בין ארגוני מובנה ברשות המקומית, אישור התוכנית על ידי ועדה מחוזית 

ויישום ומעקב אחר התוכנית ותוצאותיה מבחינת הילדים וההורים ביישוב עצמו. 

חיפה הייתה אחד הישובים הראשונים שסיימו את שלב גיבוש התוכניות הישוביות 

ואישורן לאחר שסיימה את תהליכי המיפוי והתכנון. התוכנית בחיפה פועלת בשתי 

שכונות: הדר, וקריית אליעזר - בת גלים, בחינת תהליך קבלת ההחלטות בחיפה 

מאפשרת להדגים את האופנים שבהם באה לידי ביטוי החשיבה התוצאתית והבין 

משרדית במסגרת גיבוש התוכנית. 

דוגמה
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הבאים:  הממצאים  את  העלה  השכונות  בשתי  בסיכון  הנוער  ובני  הילדים  מיפוי 

תחומים  בשלושה  בעיות  יש  )כמחצית(  בסיכון  הילדים  של  גבוה  לשיעור 

)במשפחה, בלמידה ובתחום הרגשי-חברתי(. שיעור זה עולה עם הגיל .

מחסור  הורים,  עבור  במענים  מחסור  על  הצביע  הקיימים  המענים  מיפוי 

במענים לצרכים רגשיים וחברתיים ומחסור במענים עבור ילדים ערבים. 

על בסיס זה, החליטו בחיפה להתמקד בשלושה יעדים עיקריים מבין יעדי התוכנית: 

ברווחתם,  הפוגעות  משפחתיות  בנסיבות  החיים  הילדים  שיעור  הקטנת 

שהוריהם אינם מעורבים בחייהם והסובלים מהזנחה רגשית.

הקטנת שיעור הילדים המפגינים התנהגויות המעידות על בעיות קשות בתחום הרגשי.

המוטורי,  בתחומים  בסיכון התפתחותי  והפעוטות  התינוקות  הקטנת מספר 

השפתי והרגשי. 

שני היעדים הראשונים נבחרו על מנת לתת מענה לצרכים שעלו בהיקף הגדול 

הגידול  את  לצמצם  נועד  האחרון  והיעד  בעיר,  מענה  לגביהם  קיים  ושלא  ביותר 

בהיקף הסיכון עם הגיל.

כיוון שכאמור, מרבית הילדים זקוקים לסיוע במגוון תחומים, בחרו בחיפה במענים 

גם  כמו  - הרשות את  עודד  התוכנית  של  משרדי  הבין  המבנה  תחומיים".  "רב 

גורמי  בין  מאמצים  ומאגמים  המשלבים  מענה  בסוגי  לבחור  - אחרות רשויות 

חינוך, בריאות ורווחה. 

עבור הגיל הרך נבחרו מרכזים המשלבים טיפול התפתחותי ורגשי לילדים עם 

התערבות להורים. עבור ילדים בבית הספר היסודי נבחרו תוכניות המעניקות 

טיפול רגשי-חברתי וכן עבודה והנחיה להורים. 

עבור בני נוער נבחרו מרכזים המשלבים עבודה טיפולית עם פעילות לשעות הפנאי. 

בנוסף, על מנת להבטיח טיפול במשפחות הילדים, החליטו ברשות המקומית 

לצבוע תקציב נפרד, שהולך וגדל מידי שנה, לטובת עבודה עם הורים ומשפחות. 
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אחד השלבים החשובים ביותר בבניית תוכנית עבודה מכוונת יעדים, הוא בחירת 

התמהיל הנכון של כלי ביצוע המדיניות. לאחר שנקבעו יעדי המדיניות, מפותחים 

ונבחנים הכלים השונים כחלק מעיצוב המשימות. בחירה נכונה של כלים תבטיח 

את השגת היעדים השנתיים שנקבעו באופן היעיל והאפקטיבי ביותר. 

ככלל, הממשלה יכולה להביא לשינוי בסביבה החיצונית הן באמצעות התערבות 

ישירה בייצור מוצרים או הפעלת שירותים )כלים ביצועיים(, הן באמצעות עידוד 

התנהגות מועדפת או חלוקת משאבים על ידי מיסוי או סבסוד )כלים כלכליים(, הן 

באמצעות קביעת כללים של "מותר" ו"אסור" ופיקוח עליהם )כלים רגולטוריים(, 

והן באמצעות הסברה, חינוך ושכנוע )כלים אינפורמטיביים(.

השלבים בתהליך בחירת הכלים

1. איתור חלופות | זיהוי הכלים האפשריים להשגת יעד המדיניות

2. צמצום חלופות | צמצום האפשרויות הקיימות לאחר הערכה ראשונית שלהן

3. בחינת חלופות | ריכוז נתונים מפורטים על כלי המדיניות המועדפים ומשמעויותיהם

4. דירוג חלופות | שימוש בקריטריוני הערכה לבחירת כלי המדיניות המתאימים ביותר 

הביצוע לשלב  ומעבר  שנבחרו  המדיניות  לכלי  בהתאם  המשימות  תכנון   .5

בחירת כלי המדיניות המתאימים רצוי שתיעשה במסגרת תהליך מובנה לבחינת 

בעלי  של  מעורבותם  הקיימות.  ההתערבות  דרכי  מגוון  את  יקיף  אשר  חלופות, 

העניין בתהליך פיתוח החלופות והתכנון כולו עשויה לתרום רבות לתהליך, בייחוד 

כאשר מדובר במעורבות הגורמים שיהיו אחראים על יישום ההחלטות. 

| * פרק זה נכתב בסיוע ד"ר אורי ארבל-גנץ מהפקולטה למדעי החברה באוניברסיטת בר-אילן. הגדרת 

 ,2008 א.  מידני,  א.  ארבל-גנץ,  ד.  נחמיאס,  על  ו"כלים ביצועיים" מבוססת  רגולטוריים"  "כלים  המונחים 

מדיניות ציבורית, רעננה, האוניברסיטה הפתוחה.

נספח א‘
ארגז הכלים הממשלתי

סוגי הכלים המצויים בידי הממשלה 

כלים רגולטוריים

של  כללים  קביעת  באמצעות  מסוימת  התנהגות  או  פעילות  המסדירים  כלים 

קביעת  מחייב  ברגולציה  השימוש  לתאגידים.  והן  ליחידים  הן  ו"אסור",  "מותר" 

למקצוע,  בכישורים  מחייבת  סטנדרטים,  המגדירה  פורמלית  )החלטה  נורמה 

דורשת או אוסרת התנהגות(, ויסות התוכנית )תוצאת ההתערבות, כגון הגבלת 

חופש פעולה( ופיקוח )אכיפת התקנות וההנחיות(. 

דוגמאות

התנהגות/ הכשרת  או  לחוק  מחוץ  אל  פעילות  התנהגות/  הוצאת   | חקיקה 

באמצעות  ובין  ממשלתית  חקיקה  באמצעות  בין  החוק,  במסגרת  פעילות 

התקנת תקנות. 

רישוי והיתרים | מתן היתרים לגופים העומדים בדרישות סף או לחלופין ביטול 

והגמשת דרישות הסף ושחרור מנגנוני אסדרה )רגולציה(.

אכיפה ופיקוח | אכיפה כלכלית, אכיפה פלילית ופיקוח על מחירים )בהקשר 

לגורמים  והעברתן  הקיימות  הפיקוח  סמכויות  ביזור  את  לשקול  אפשר  זה 

אחרים כמו השלטון המקומי(.

כלים ביצועיים

כלים המאפשרים למדינה עצמה, על רשויותיה השונות, להשלים את מה שנעדר 

צורך.  בהם  שיש  שונים  שירותים  עצמאי  באופן  ולספק  ולייצר  החופשי,  מהשוק 

קיימת הצדקה להתערבות כזאת כאשר קיים כשל שוק )חוסר תחרות, חוסר ייצור, 

השפעות חיצוניות או פערי מידע(, או כאשר ההתערבות תקדם את ערך השוויון.

דוגמאות 

)אשר  חינוך  שירותי  חופשי(,  בשוק  "לייצרם"  ניתן  לא  )אשר  ביטחון  שירותי 

או  בהווה(  בעלותם  מגולמת  לאומית שאינה  לתועלת  הארוך  בטווח  מביאים 

אספקת חשמל והקמת תשתיות )אשר העלות ההתחלתית שלהם גבוהה מאוד(.

כאשר הממשלה עושה שימוש בכלים ביצועיים יש להבחין בין הגוף המממן, 

הציבורי,  מהמגזר  להיות  )שיכול  המבצע/המפעיל  והגוף  המפקח  הגוף 
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שונים,  לגילאים  והעשרה  לימודים  תוכניות  פורמלי-במסגרת   | והכשרה  חינוך 

או בלתי פורמלי-במסגרת תנועות נוער, בתי אבות, מתנס"ים ואפיקים נוספים. 

מהם  אחד  לכל  קטגוריה.  כל  במסגרת  רבים  מדיניות  כלי  למנות  אפשר 

הכלים  כל  של  נכונה  בחינה  לו.  הייחודיים  והחסרונות  היתרונות  המאפיינים, 

תאפשר למעצבי המדיניות לזהות את ההשלכות הצפויות משימוש בכל כלי 

ולבחור את "סל הכלים" המיטבי.

מהמגזר הפרטי או מהמגזר השלישי(. במסגרת זו יכולות להתקיים שותפויות 

בין בעלי עניין מהמגזרים השונים. 

כלים כלכליים

 כלים המייצרים תמריצים כספיים לשינוי התנהגות, של יחידים או של תאגידים, 

כדי לקדם את ערך השוויון. השימוש  או מביאים לחלוקה מחדש של המשאבים 

בכלים אלו עשוי להביא לידי ביטוי השפעות חיצוניות עקיפות אשר אינן מובאות 

בחשבון בעת קבלת החלטות של יחיד )כמו למשל נזק בריאותי מעישון(, ולעתים 

הם בבחינת תחליף חלקי לכלי רגולציה.

 

דוגמאות 

ישיר )מס הכנסה, הקלות במס לחיילי מילואים( או עקיף )מס ערך   | מיסוי 

מוסף, מס יבוא על סולר וסיגריות, הקלות במיסוי על כלי רכב שאינם מזהמים(.

סובסידיות | סבסוד צריכת המים לחקלאים, סבסוד שכר למעסיקים. 

מוגבלויות(.  בעלי  נמוכה,  הכנסה  )בעלי  ביחידים  ישירה  תמיכה   | קצבאות 

מבקשת  שהממשלה  פעילות  בתחומי  ישירה  תמיכה   | ותמיכות  מענקים 

לעודד )חינוך יהודי, פעילות למען ניצולי שואה(. 

כלים אינפורמטיביים

כלים המקדמים את האינטרס הציבורי באמצעות חשיפת מידע, שינוי תודעה, הפניית 

ידע. מטרתם של הכלים לספק לאזרח, לצרכן, למשקיע או  תשומת לב והפקה של 

למקבל ההחלטות מידע שימושי, נגיש וברור, אשר יאפשר לו לקבל החלטות מושכלות 

יותר ובסופו של דבר לשנות את דפוסי ההתנהגות שלו.

דוגמאות 

או  הכתובה  המשודרת,  במדיה  פרסום  שטחי  רכישת   | והסברה  פרסום 

הפצת  רחוב,  בשלטי  שימוש  ועלונים,  ספרים  של  והפצה  הפקה  המקוונת, 

דבקיות )"סטיקרים"( וגימיקים נוספים.

דוברות ויצירת לובי | עבודה עם העיתונות המשודרת, הכתובה או המקוונת, 

גורמים  ותדרוך  וסיורים  כנסים  עריכת  המשרד,  של  המקצוע  באנשי  שימוש 

מובילי דעת קהל. 

תוצאות תפוקות התארגנות
יעדים

שנתיים
מטרות 

רב שנתיות

כלים אינפורמטיביים

כלים כלכליים

כלים ביצועיים

כלים רגולטוריים

עיצוב משימות 
וכלים
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נספח ב‘
תבנית 

למסמך הערכת המצב
חברי צוות החשיבה

כתובת דואר אלקטרוניתפקיד במשרדשם החבר

תמונת המצב | היקף מומלץ: 2-3 עמודים

תיאור מצבו של המשרד והסביבה בה הוא פועל, תוך התבססות על מקורות מידע 

הקודמת,  העבודה  סיכום שנת  בעולם,  דומים  ושירותים  דוגמת מערכים  שונים, 

ספר התקציב השנתי, חומר מחקרי פנימי או חיצוני, ניירות עמדה, ידע והמלצות 

של גופי מחקר וארגוני החברה האזרחית )ראה עמ' 33(

ניתוח המצב | היקף מומלץ: 2-3 עמודים

הבנה  לצורך  בסיס תמונת המצב,  על  ופיתוח חשיבה משותפת,  תובנות  גיבוש 

יותר של מצב המשרד. אחת האפשרויות היא לאתר עוצמות,  מעמיקה וסדורה 

ניתוח  המשרד.  של  והחיצונית  הפנימית  בסביבתו  ואיומים  הזדמנויות  חולשות, 

SWOT שכזה נועד להעלות חלופות אפשרויות להתמודדות בעתיד. רצוי בהקשר 
זה להצביע על דילמה או דילמות אסטרטגיות מרכזיות אשר יש בהן כדי לשנות 

מהותית את פעילות המשרד )ראה עמ' 34(

מסקנות | היקף מומלץ: 3-4 עמודים

מסקנות קונקרטיות ביחס לשינויים ולהתאמות הנדרשות במטרות המשרד, יעדיו 

ביעדים  לעמידה  הצפויים  הסיכונים  למימושם,  הנדרשים  הכלים   ,2009 לשנת 

ונושאים נוספים הנגזרים מניתוח המצב ותמונת המצב שהוצגה. מומלץ להתייחס 

שינוי  לקדם  וצריך  יכול  המשרד  בהם  המרכזיים  הפעילות  לתחומי  זה  בסעיף 

אסטרטגי, תוך זיהוי גורמי המפתח ועקרונות היסוד לשינוי מסוג זה )ראה עמ' 36(

המלצות | היקף מומלץ: 3-4 עמודים

השינויים  פירוט  פעולה.  ובאסטרטגיות  עבודה  בדרכי  במדיניות,  שינויים   .1

להם  אין  אשר  הצוות,  ממליץ  עליהם  שלו  הביצוע  ובדרכי  המשרד  במדיניות 

הפעולה  בדפוסי  העבודה,  באופן  שינויים  דוגמת  מהותיות,  תקציביות  השלכות 

ובסוגי הכלים המופעלים. 

בחדשות ישנות  תוכניות  להחלפת  שיביאו  העדיפויות  בסדרי  שינויים   .2

הגדרת  זה  ובכלל  המשרד,  תקציב  בתוך  המשאבים  בהקצאת  פנימיות  הסטות 

התחומים אשר אינם מקדמים את מטרות המשרד במידה שתצדיק את המשך 

ההשקעה בהם.

לגביהם תוספתיים  לתקציבים  נדרש  המשרד  אשר  ואתגרים  תחומים   .3

ונדרשים  באופן מלא מתקציביו הקיימים,  יכול לממן  אין המשרד  תוכניות אשר 

לגביהם תקציבים תוספתיים. התנהלות אחראית תחייב גם כאן בחינה יסודית של 

היכולת "להחליף ישן בחדש" )ראה עמ' 37(

רשימת הפניות ומקורות נוספים

זה  ובכלל  המצב,  הערכת  מסמך  לגיבוש  שימשו  אשר  המידע  מקורות  רשימת 

מסמכי מדיניות והערכה קודמים של המשרד, מסמכי ניתוח ועמדה של גופים חוץ 

ממשלתיים, מסמכים של ממשלות זרות, ספרות מקצועית ואתרי אינטרנט מרכזיים. 
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יעדים יחידתיים | המצויים בתחום אחריותה של היחידה, ובצמוד להם מדדי תוצאה:

יעד יחידתי 1:

ערך נוכחימדד
מועד 

)חודש ושנה(
ערך צפוי

פירוט תכנית העבודה |

פירוט משימות היחידה לפי יעדים, ובצמוד להן שלבי התארגנות ומדדי תפוקה:

יעד:

יעדים נוספים אותם משרתת המשימה:משימה:

גורמים שותפים:תיאור המשימה:

מועד השלמה )חודש ושנה(שלבי התארגנות

ערך צפוימועדערך נוכחימדדי תפוקה

תבנית תוכנית עבודה מפורטת

1. מטרות ויעדי המשרד

הצגת מטרות ויעדי המשרד בסדר היררכי ובצמוד להם מדדי התוצאה הרלוונטיים:

מטרה:

תאור המטרה:

ערך נוכחימדד
מועד 

)חודש ושנה(
ערך צפוי

יעד:

תאור היעד:

ערך נוכחימדד
מועד 

)חודש ושנה(
ערך צפוי

2. הצגת תוכניות העבודה היחידתיות

מטרות ויעדי היחידה | יעדי המשרד אליהם מכוונת היחידה בפעילותה:

שם היעד

יעד משרדי 1:

| * תבנית זו נועדה לבניית תוכניות העבודה של יחידות המשרד.

נספח ג‘
תבנית תוכנית העבודה
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תבנית תמצית תוכנית העבודה

1. מתווה כללי של תוכנית העבודה | מטרות ויעדי המשרד:

מטרה:

יעד 1:

יעד 2:

2. הצגת כל מטרות המשרד ובצמוד להם מדדי תוצאה:

מטרה:

ערך צפוימועד ערך נוכחימדדי תוצאה

3. הצגת יעדים משרדיים, משימות מרכזיות ובהתאמה מדדי תוצאה ותפוקה:

יעד

ערך צפוימועד ערך נוכחימדדי תוצאה

משימות 
מרכזיות

1. משימה מספר 1:
2. משימה מספר 2:
3. משימה מספר 3:

ערך צפוימועדערך נוכחימדד

מדדי תפוקה

| * על בסיס תבנית זו יוגשו תוכניות העבודה למשרד ראש הממשלה.
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מטרות ההישגים הרחבים אליהם מכוון המשרד בפעולתו. המטרות מגדירות את 
העתיד הרצוי בסביבה ומהוות ביטוי לחזונו של המשרד. 

ביצוע  שהוגדרו.  היעדים  את  להשיג  כדי  מבצע  שהמשרד  הפעולות  משימה 
היעד. במימוש  חיוני  מרכיב  ומהווה  המשרדית,  העשייה  ליבת  הוא  המשימה 

סביבה סך כל הגורמים המשפיעים על המשרד ועל התוכנית ושכלפיהם המשרד 
פועל. גורמים אלה נמצאים מחוץ לגבולות ניהולו של המשרד ויש להתחשב בהם 

בזמן תכנון תוכניות וביצוען.

הממשלתית,  המערכת  בתוך  הנעשות  היערכות  פעולות  התארגנות  שלב 
שלבי  השלמת  לתפוקות.  וכוח-אדם(  )תקציבים  משאבים  להמרת  ומביאות 

ההתארגנות מאפשרת את ביצוע המשימה.

תוכנית ייעודית תוכנית משרדית או ממשלתית העוסקת בתחום מוגדר ואשר 
תהליך תכנונה נעשה שלא במסגרת תהליך התכנון השנתי.

תוכנית עבודה מסמך מדיניות המרכז את כלל הפעולות המתוכננות לביצוע 
המדדים  ואת  מוגדרים,  ומטרות  יעדים  של  השגתם  לשם  נתונה  בתקופה 

שבאמצעותם תימדד הצלחת המדיניות.

תוצאה שינוי במצב אוכלוסיית היעד, המשק או החברה, אשר יש לו זיקה כלשהי 
להתערבות ממשלתית.

שהיקפם  המשרד,  שביצע  השונות  הפעולות  של  המיידיים  התוצרים  תפוקות 
ניתן למדידה ישירה.

תקציב משאבים כספיים המוקצים במסגרת חוק התקציב שמאשרת הכנסת.

אדם, תקציבים,  המשימות )כוח  לביצוע  המוקצים  המשאבים  סך  תשומות 
מוצרים ושירותים(.

תהליך של איסוף וניתוח נתונים לגבי המצב הקיים בפועל בנקודת  הערכת מצב 
זמן מסוימת. הערכת מצב מבוצעת במסגרת עבודת התכנון, וסיומה בהמלצות בנוגע 

להמשכיות ולשינוי בפעילות המשרד.

ההתנהלות  דרך  את  המשנים  מדיניות  בכלי  שימוש  ממשלתית  התערבות 
הקיימת לצורך השגת יעדים ו/או מטרות.

חזון הצהרה המתארת את העתיד שאליו המשרד שואף להגיע, תוך התעלמות 
ממגבלות של זמן, משאבים ויכולת.

יעד הישג הביניים המקרב אותנו למטרה. היעדים משמשים את המשרד להגשמת 
המטרה. יעד נדרש להיות קונקרטי, מדיד ובר-השגה.

כלי מדיניות האמצעים אותם יכולה הממשלה לנקוט לצורך השגת יעדים. על פי 
רוב באמצעות אסדרה )רגולציה(, ביצוע ישיר, תמריצים כלכליים או פרסום מידע.

מדד משתנה כמותי בר מדידה, המשקף מצב מסוים הנבחן ברגע נתון.

מדד תפוקה תוצרי הפעילות הממשלתית המשקפים את ליבת העשייה המשרדית. 

או  במשק  היעד,  )בקבוצת  החיצונית  בסביבה  המצופים  השינויים  תוצאה  מדד 
בחברה( המשקפים את הערך שיצרה הממשלה ומהווים את התכלית לפעילות. מדדי 

התוצאה מושפעים מהעשייה הממשלתית, אך נתונים גם להשפעות חיצוניות.

מדד הצלחה שם כולל למדדי תפוקה ותוצאה.

מחקר מלווה תהליך של איסוף נתונים מתוכנן מראש לצורך מעקב אחר התקדמות 
הביצוע. כדי  תוך  שינויים  לשלב  המאפשר  לה,  שנקבעו  במדדים  ועמידה  התוכנית 

מילון מושגים
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