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החלטת ממשלה מס' 4088 מיום 8.1.12 
שינוי בסדר העדיפויות בתקציב המדינה לשנת 2012

חינוך חינם לגילאי 3-4

נייר עמדה 
מרכז השלטון המקומי בישראל ואיגוד מנהלי מחלקות החינוך ברשויות המקומיות מתכבדים בזאת למסור את עמדתם ביחס לקידום חינוך החינם לגילאי 3-4 וההיבטים היישומיים הנוגעים לרשויות המקומיות, כפי שהם באים לידי ביטוי בהחלטת ממשלה מס' 4088, מיום 1.8.12 – שינוי בסדר העדיפויות בתקציב המדינה לשנת 2012 ויישום דו"ח הועדה לשינוי כלכלי חברתי (ועדת טרכטנברג) (להלן: "החלטת הממשלה").

בראשית הדברים יצוין, כי מרכז השלטון המקומי בישראל ואיגוד מנהלי מחלקות החינוך ברשויות המקומיות, מברכים על החלטת הממשלה, ומאמינים כי המטרות המובעות בה מהוות צעד חשוב ומשמעותי בחינוך הילד ובקידום שוויון ההזדמנויות בישראל. יחד עם זאת ישנם מספר נושאים, חלקם תקציביים וחלקם מינהלתיים, היורדים לשורשה של ההחלטה, אשר מן הראוי ליתן עליהם את הדעה.
1. פתח דבר

1. עניינה של החלטת הממשלה שבנדון (בקשר עם נייר עמדה זה), בהסדרת חינוך חינם לילדים בגילאי 3-4, הלומדים ב"גני ילדים ציבוריים", החל משנת הלימודים התשע"ג (אוגוסט 2012). לצורך הגשמת מטרה זו, נתקבלו ההחלטות הבאות:
(1) גני ילדים ציבוריים יתוקצבו באופן אשר יפטור את הורי הילדים הלומדים בהם, מתשלום שכר לימוד;
(2) מסגרות לימוד נוספות, בשעות אחר הצהריים, יסובסדו עפ"י כללים והנחיות מתאימים, אשר יקבעו ע"י ועדת היגוי בה יהיו חברים גם נציגי מש"מ;
(3) כיתות גן חדשות ייבנו, בפריסה ארצית, בהתאם לתכנית רב שנתית;
(4) יקבעו נהלים חדשים להקצאת מבנים קיימים שבבעלות רשויות מקומיות, אשר יתעדפו את השימוש לגני ילדים ציבוריים על פני שימושים אפשריים אחרים, וזאת עד להשלמת בניית כיתות הגן החדשות.
נספח א':
העתק מהחלטת הממשלה מצורף למכתבנו זה ומסומן כנספח א'.
2. מיד בסמוך לאחר קבלת החלטת הממשלה, החל משרד החינוך לקבוע נהלים ליישומה, ובין היתר הוציא הנחיות לרשויות המקומיות, לצורך רישום הילדים לשנת הלימודים התשע"ג (להלן: "הוראות היישום").
נספח ב':
העתק חלק הוראות היישום הרלוונטי לרשויות המקומיות, מצורף למכתבנו זה ומסומן כנספח ב'.
2. תכנית לבניית כיתות גן והשלכות תקציביות

3. בכוונת משרד החינוך לבנות במהלך שנה"ל 2012-2013 עוד כ-2,000 כיתות גן.
4. להלן המשמעויות הכספיות-המיידיות הנובעות מיישום החלטה זו, והשלכותיהן על הרשויות המקומיות ותקציביהן:

(1) עלות כיתת גן חדשה

	תקציבי 

פיתוח
	מרכיב
	סה"כ עלות
	משרד החינוך
	רשות מקומית

	
	בינוי כיתת גן
	900 אלף ₪ 
	640 אלף ₪
	260 אלף ₪ 

	
	הצטיידות

	כ-60 אלף ₪
	28 אלף ₪

	כ-32 אלף ₪ לכתה

	תקציב

שוטף לשנה
	שכר כח אדם

	גננת 132 אלף ₪ 
	119 אלף ₪ 
	13 אלף ₪ 

	
	
	סייעת 105 אלף ₪ 
	95 אלף ₪ 
	10 אלף ₪ 

	
	תפעול ואחזקה

	40 אלף ₪ 
	14 אלף ₪ 
	26 אלף ₪ 

	
	סה"כ 
	
	
	בינוי הצטיידות– 392 אלף ₪

תפעול שנתי כיתת גן – 48 אלף ₪ 


(2) סה"כ עלויות לשנה הקרובה לרשויות המקומיות
:
	מרכיב
	עלות
	הערות

	בינוי
	520 מלש"ח 
	השקעה מיידית.

 26 באוגוסט כיתות גן נפתחות

	תפעול שוטף
	96 מלש"ח 
	

	סה"כ 
	616 מלש"ח 
	


5. במסגרת התחשיבים שלעיל, לא הוצגו עלויות שירותים נוספים הנדרשים, כגון: שירותי שפ"י, שירותי מתי"א (מרכז תמיכה יישובי אזורי), סייעות רפואיות, הזנה לילדים וכיו"ב שירותים-משלימים.
המדובר בשירותים חיוניים, אשר החינוך הציבורי, אותו אנו מבקשים לחזק, לא יוכל להימנע מלתיתם. 

כך למשל, ישנם ילדים הזכאים לחינוך חינם וזקוקים לשעות סיוע/רפואית, כאשר עפ"י הנהלים החלים היום, שעות השילוב ושעות הסיוע מתחילות רק בגן חובה. ככל שייאסר מימון הורים בגני טרום החובה, הרי שעל המשרד לשנות מדיניותו, ועם החלת החלטת הממשלה – לספק שירותים אלה החל מגיל 3.
גם לנושא ההזנה חשיבות רבה בגיל הרך – חשוב למצוא פתרון ממוסד לארוחות הבוקר והצהרים (משעות הבוקר עד שעה 14.00), בהלימה לקדימות העבודה שהציב משרד החינוך בנושא מזון בריא. בעניין זה אנו סבורים, כי יש לאפשר, במסגרת תשלומי הרשות, גבייה מאת הורי הילדים, עבור הזנה.
6. כמו כן חשוב לציין כי כתוצאה מתוספת של כיתות גן ברשויות המקומיות, יהיה צורך בהגדלת כח האדם במחלקות גני הילדים, וכן בהתארגנות אחרת למערך השוטף של תפעול כח האדם המקצועי במחלקות, כולל היקף רחב יותר לשיבוץ ממלאי מקום לגננות וסייעות, רישום, חינוך מיוחד וכד'.
7. לענין השיבוץ יש לציין כי ראוי לקיים את התבחינים החלים כיום על פי הוראות חוזר מנכ"ל 3.10 העוסק ברישום לגני הילדים ולבתי הספר היסודיים ולייצר אחידות בתנאי הרישום והשיבוץ גם בגילאי 3-4. כיום קובעות ההנחיות כי ה"הרישום ייעשה על פי קדימות תאריך הלידה והיבטים סוציו אקונומיים", (הנחיה לא בהירה דיה העשויה להוות בעיה של ממש בפני הרשם ברשות המקומית ולהביא לצורך לקביעת מדדים לשם סיוע בקבלת החלטה על רישום משיקולים סוציו אקונומיים).
8. אנו מוצאים, אם כן, כי יש לערוך חשיבה מחודשת של תקצוב מלוא הרכיבים הנוגעים להקמת גני ילדים ציבוריים לגילאי 3-4 – החל מתקציבי פיתוח ובינוי כיתות גן, עבור דרך תקצוב תכניות הלימוד המוצעות לילדים בכיתות גן אלו, לרבות תכניות לימודים נוספות ומשלימות, תכניות העשרה וטיפול בתקצוב ההזנה, וכלה בתקצוב תקני כוח אדם נוספים במחלקות הגיל הרך ברשויות המקומיות ומחוזות משרד החינוך עצמם, במטרה להתמודד עם הגידול באחריות ובטיפול במסגרות.
יצוין כי משרד החינוך נתן דעתו, למשל, על שינוי תקצוב המועצות האזוריות, וקבע כי כל גני הילדים במועצות האזוריות ייחשבו כגנים ראשונים ותקצובם יהיה 90% מהעלות המחושבת (עד היום גן ראשון קיבל 85% מהעלות המחושבת). המושג "גן שני" לא קיים יותר.
יש לקדם חשיבה מחודשת זו בתקצוב כלל הרשויות המקומיות, לצורך החלת הרפורמה הנדרשת בחינוך לגילאי 3-4.
9. כמו כן, אנו סבורים כי יש להגיע לפתרון ייחודי, עם משרדי האוצר והחינוך, למתן סיוע לרשויות שיתקשו לעמוד במימון חלקן היחסי ברכיבי התקצוב השונים הנדרשים ברפורמה.
3. פיקוח

10. סוגיית הפיקוח על גני הילדים מחייבת דיון בשני מישורים: האחד – פיקוח מטעם המשרד לפי תקני כיתות גן והצורך בבחינה מחדש של מספר הכיתות המוקצות לכל  מפקח/ת כיום; השני – פיקוח ורגולציה בכל הקשור למערכת החינוך הפרטית העתידה להפוך לציבורית במסגרת הרפורמה. 
11. במישור האחד: בכדי להביא לידי קיומו של פיקוח אפקטיבי ויעיל על כלל כיתות הגן, אנו סבורים כי יש להגדיל תקני פיקוח (להוסיף פקחים/ות) באופן שייאפשר יכולת הכלה של תוספת כה משמעותית של כיתות גן. כמו כן, מוצע לבחון הקטנה של מספר כיתות גן לכל מפקח/ת (כיום ישנן 100-120 כיתות גן לכל מפקח/ת) ובפרט בגילאים הרכים יותר המחייבים שעות פיקוח רבות יותר.  

12. במישור השני: מהחלטת הממשלה והוראות היישום של משרד החינוך עולה, כי ככל הנראה, בשלב זה, יפוקחו גני הילדים הציבוריים שבבעלות פרטית, אך ורק במידת הפיקוח הרלוונטית לעניין מתן הרישיון לגן, עפ"י חוק הפיקוח על בתי ספר, התשכ"ט-1969 (להלן: "חוק הפיקוח"). 
13. בהקשר זה יש לזכור, כי הגנים הפרטיים בישראל הינם קבוצה בלתי מוגדרת של המון בעלויות פרטיות קטנות. הכרה בגנים אלו כ"גני ילדים ציבוריים" מאפשרת להם לקבל תקצוב וסבסוד מהמדינה, מבלי שיוחלו עליהם תנאי הבקרה והפיקוח החלים על מוסדות חינוך "מוכרים שאינם רשמיים", מכח תקנות חינוך ממלכתי (מוסדות מוכרים), התשי"ג-1953 (להלן: "תקנות מוכש"ר").
14. לדעתנו יש להחיל על גני הילדים הציבוריים שבבעלות פרטית, את תנאי הבקרה והפיקוח שבתקנות מוכש"ר, ובכלל זה לחייבם בקיום תכנית פדגוגית מאושרת, העסקת עובדים מוסמכים, פיקוח על תנאי ההעסקה ותשלום שכר לעובדים בגנים, פיקוח על התשלומים הנגבים מההורים, וגם חובת שיבוץ "אינטגרטיבי". 
4. תקני ילדים לכיתת גן

15. הגדרת תקן לגן לבני 3-4, כפי שעולה כיום, הינה 35 ילדים לכיתת גן אחת. הגדרת תקן  אינה ראויה, בהתחשב עם הגילאים המדוברים.
16. ניסיוננו מעלה שחלק מגילאי 3 (כ-20%) מגיעים לא-גמולים; חלקם מתקשה להסתגל למסגרת וכיו"ב קשיי הסתגלת ממגוון סוגים. צוות שכולל גננת וסייעת, ל-35 ילדים, אינו יכול לתת מענה לצרכים היחודיים לשכבות גיל אלו. 
17. אנו סבורים כי נדרשת בדיקה מחודשת של הנושא, במטרה להגיע לנוסחה המיטבית של מספר ילדים למספר אנשי צוות. לדעתנו, התקן המתאים הינו 25 ילדים לכיתת גן, גננת מוסמכת וסייעת בכל שעות פעילות הגן.
18. יחד עם זאת, מתוך הבנה שכרגע, הן מבחינת עלויות והן מבחינת רמת דחיפות, חשוב לממש את ההחלטה בשנת הלימודים הקרובה, מוצע בזאת, כי התקן שציינו לעיל כתקן ראוי, ימומש בתוך שלוש עד חמש שנים (ולא מיידית עם תחילת הרפורמה).
5. הגדרת "גני ילדים ציבוריים"

19. החלטת הממשלה והוראות היישום קובעות, כי על משרד החינוך לספק לגילאי 3-4, הלומדים ב"גני ילדים ציבוריים", חינוך חינם, באופן הפוטר את הורי הילדים מתשלום שכר לימוד, וזאת עפ"י המודל הקיים כיום בגני הילדים עליהם מוחל חוק לימוד חובה, התש"ט-1949 (להלן: "חוק לימוד חובה"), מכוחם של צווי לימוד חובה (החלה בגני ילדים) (להלן: "צווי לימוד החובה"). 
20. לשם ביצוע ההחלטה ונוכח הצורך המיידי ביצירת מסגרות לימוד מספקות בטווח זמנים קצר יחסית הוחלט על ידי הממשלה כי, גן ילדים יוכר כ"גן ילדים ציבורי" (היכול לזכות את הילדים הלומדים בו לחינוך חינם), באם הינו גן ילדים בבעלות רשות מקומית או בבעלות תאגיד (כדוגמת עמותה או חברה), הפועל ברישיון כדין, מכח חוק הפיקוח.
21. למעשה, כל אשר נדרש מגני הילדים שבבעלות פרטית, בכדי להפוך ל"גני ילדים ציבוריים" ולקבל תקצוב לסבסוד החינוך הניתן בהם, הינו הפיכתם של הגנים לתאגידים, קבלת רישיון עפ"י חוק הפיקוח וקיום מסגרת החינוך באופן הפוטר את ההורים מתשלום שכר לימוד (באותם הגנים לא יגבה מההורים שכר לימוד). 
22. כאן המקום לציין, כי להערכתנו, לא יהיה לגני הילדים הפרטיים תמריץ של ממש לפעול במסגרת של "גן ילדים ציבורי" וליתן שירותי חינוך בהסדר ה"חינם", שכן לשם קבלת תקצוב המדינה (תקציב זעום יחסית), נדרשים הגנים הפרטיים להימנע מלגבות שכר לימוד מההורים – והמדובר בויתור על חלק נכבד ביותר מהכנסותיהם
.
23. קיימת סבירות, כי גני ילדים בבעלות פרטית, אשר יבקשו לפעול במסגרת של "גן ילדים ציבורי", יוסיפו לגבות תשלומים מאת ההורים (לצורך השלמת ההפרש שבין תקצוב המדינה לבין הסכומים הנגבים על ידם כעת), על דרך של הצגת התשלומים מההורים, כנדרשים לצורך הפעלת תכניות לימוד נוספות ו/או במסגרת "הארכת יום הלימודים" אחרי השעה 13:00 מעבר לסבסוד המדינה.  
24. בכדי להצדיק את גביית התשלומים מעבר לסבסוד המדינה, ואת עצם זכות הקיום של גני הילדים בבעלות פרטית (אף אם במתכונת של "גני ילדים ציבוריים"), יש להניח כי גני הילדים יפעלו להעסקת צוות חינוכי גדול בהרבה מאשר בגני הילדים שבבעלות הרשויות המקומיות, ויספקו תכניות העשרה ותכניות לימודים נוספות, שידו של החינוך הממלכתי אינו משגת. בכך יונצח אי-השוויון הקיים במערכת החינוך, והמאפשר חינוך שונה לעשירים (אשר יהנו אף הם מההטבה המתאפשרת מסבסוד המדינה את החינוך לגילאי 3-4) ולעניים (אשר אין ידם משגת לשלם על תכניות הלימודים הנוספות המתאפשרות בגני הילדים הפרטיים).    
25. על נושאים אלו יש ליתן את הדעת, ולייצר פתרונות הולמים. בכל מקרה, אנו סבורים כי העברת כספי ציבור, לידי גני ילדים פרטיים, מעת שיהפכו ל"גני ילדים ציבוריים", מחייבת מעקב ופיקוח מוגברים, כפי שצוין לעיל בפרק הפיקוח.
6. תקופת מעבר
26. הואיל ופתיחת כתות גן של הרשויות לכל שכבת הגיל תבוצע בהדרגה על פני כמה שנים, יש לצפות כי בתקופת המעבר יווצר הריבוד הבא:
(1) גני ילדים ציבוריים בבעלות הרשות המקומית, המוצעים בחינם, מפוקחים במלואם וכפופים לשיבוץ של הרשות המקומית, על פי שיקוליה;
(2) גני ילדים ציבוריים בבעלויות פרטיות, אשר קיבלו רישיון, המוצעים במחיר מסובסד (תקצוב המדינה עפ"י החלטת הממשלה, בתוספת עלויות "משלימות" שיגבה הגן מאת הורי הילדים), ושהשיבוץ אליהם כמו גם כלל החינוך הניתן בגן איננו מפוקח;
(3) הורים שיוותרו ללא מענה בשל המחסור הצפוי במסגרות, אך יהיו זכאים ליהנות גם הם מן הזכות לחינוך חינם, ושידרשו את מיצוי הזכות שלהם, גם אם בפועל יישלחו ילדיהם לגני ילדים פרטיים (שאינם "גני ילדים ציבוריים"), למשל באמצעות וואוצ'רים (שוברי חינוך, "קופונים" בגובה השתתפות המדינה, לניצול בשוק הפרטי).
27. אנו סבורים כי יש לפתח קריטריונים ברורים לחלוקת חינוך החינם לשכבות הגיל 3-4, בתקופת המעבר וכל עוד אין מספיק מקומות לקלוט את כלל התלמידים.
7. סוף דבר

28. השלטון המקומי מברך על הרפורמה בחינוך לגילאי 3-4 וישתף פעולה עם ההחלטה לקיימה במטרה משותפת לקדם את החינוך בישראל.
29. יחד עם זאת, ישנם היבטים עליהם יש ליתן את הדעת ביישום הרפורמה החשובה הזו.
30. סבורים אנו, כי על השלטון המקומי להיות חלק בעיצובה של יזמה מבורכת זו ובקידומה. אנו מוצאים כי שילוב כוחות בין השלטון המרכזי לבין השלטון המקומי מביא לתוצאות מיטביות, אשר יישומן מתבצע באופן היעיל ביותר. 
31. כחלק מחשיבה זו, אנו מוצאים כי יש מקום לבחון אפשרות, לפיה תכין כל רשות מקומית, בשיתוף עם המחוז, תוכנית להטמעת ההחלטה במהלך שלוש השנים הבאות.
32. נשמח להבהיר עמדתנו, ככל שנדרש.
תודות לכל אנשי המקצוע אשר סייעו בכתיבת מסמך זה, הגב' רעיה סילברט ניצן, הגב' שוש אקהאוז גב' סיגל דעי, הגב' אורנה אבידן ועו"ד נועה בן אריה, מר יורם מאי




                 בכבוד רב,



     אתי אלוני




אבי קמינסקי


     ראש מינהל חינוך וחברה


יו"ר איגוד מנהלי מח' החינוך


מרכז השלטון המקומי בישראל

ומנהל אגף החינוך ראש העין

העתקים:

מר שלמה בוחבוט – ראש עיריית מעלות תרשיחא ויו"ר מרכז השלטון המקומי.

מר נחום חופרי – ראש העיר רעננה ויו"ר ועדת החינוך, מרכז השלטון המקומי

מר משה סיני- ראש עיריית ראש העין ויו"ד הועדה לתכנון אסטרטגי
ראשי רשויות
מר שלמה דולברג – מנכ"ל המרכז לשלטון מקומי

מר איתן אטיה – מנכ"ל פורום ה-15
חברי הנהלת איגוד מנהלי המחלקות לחינוך ברשומ"ק

עו"ד נועה בן-אריה – יועמ"ש 

עו"ד כפיר כהן – מנהל מינהל משפט, בקרה ומעקב במש"מ 
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� נושא ההצטיידות – לא זכה להתייחסות  ברורה מספיק. מדובר בהצטיידות לגנים החדשים כמו גם להצטיידות שוטפת ועל כן הוסף רכיב זה במסגרת טבלת העלויות הצפויות. 


� בהנחה שתאושר השתתפות המשרד בהצטיידות


� ללא כ"א מוניציפאלי נוסף הנדרש לצרכי רישום, סייעות רפואיות, סייעות חינוך מיוחד


� ללא תוספות שיפוצי קיץ ודוחות בטיחות


� הנתונים הם על פי נתוני עלות המוגדרים במשרד החינוך


� כך למשל, הערכת עיריית תל אביב יפו לגבי יישום החלטת הממשלה בתחומיה, מביאה לפער עצום בין הכנסת הגן הפרטי מהמדינה (סך של כ-800 ₪ פר קפיטה) לעומת שכר לימוד פרטי אשר גובה היום הגן הפרטי מההורים (סך של כ- 3000 ₪ לילד).
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