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משרד הרווחה והשירותים החברתיים 

תפיסת החירום של המשרד

מאת מנחם וגשל
  
משרד הרווחה מופקד על התווית המדיניות של שירותי הרווחה ועל קביעת יעדיהם. הוא אחראי להפעלת מערכות מורכבות לטיפול באוכלוסיות היעד, בעיתות שלום ובעת חירום, כחלק ממערכת כוללת של משברים, לגביהם יש לוודא את הפעולה במשרד ובשטח, בהתאם למדיניות ולנהלים שנקבעו. 

מלחמת לבנון השנייה חייבה את הממשלה כולה ואת משרד הרווחה והשירותיים החברתיים בתוכה, לגבש את תפיסת החירום ואת המוכנות של המשרד להתמודדות עם מצבי משבר, לרבות היערכותו לקראת מלחמה. בדו"ח הביקורת על היערכות משרד הרווחה לשעת חירום, שנכתב בעקבות מלחמת לבנון השנייה, מציין מבקר המדינה: "המשרד עשה פעולות חשובות במהלך המערכה בצפון, חלקן אף רב מהמוטל עליו". יחד עם זאת, הדו"ח הצביע על ליקויים בהיערכות המשרד, ובעיקר בתחום היכולת של הממשלה לבטא את משילותה. הטענה הייתה: "בטרם המערכה בצפון, משרד הרווחה לא היה חלק מההיערכות הכוללת ברמה הלאומית לשעת חירום במסגרת מלח ... ההיערכות הכוללת ברמה הממלכתית לקתה בחסר". מסתבר, אם כן, כי המשרד פעל באופן משביע רצון בנושאים שבתחום אחריותו, אולם פעולתו לקתה בחסר בנושאי רווחה אחרים, שהתעוררו במהלך המלחמה וחייבו להתמודד עמם, בין היתר, בשל העדר גורם מוסמך שהיה מופקד על תחומים אלה. אחרים יאמרו, כי במבחן התוצאה, המתבטא, בין היתר, בתחושת הציבור, לא הייתה בשטח רווחה אמיתית וארגוני המגזר השלישי "השתלטו" על המצב וסיפקו חלופה למצוקת הציבור. אלה גם אלה יסכימו, שבהעדר מדיניות, כלים ונהלים ברורים, כניסה מסיבית של הממשלה לקבלת אחריות על התחומים עליהם היא מופקדת, פגעה מאוד ביכולת המשילות ובחוסן הציבורי. 
הביקורת על פעולת המשרד לפני המלחמה, בזמן המלחמה ואחריה חייבה את המשרד לבחון את הישגיו, ובמיוחד את הפערים שהתגלו במתן מענים, הן בתחום קביעת סטנדרטים לחירום והן בהיערכות אליהם, באופן מעמיק ואינטנסיבי. מתוצאות הבחינה שנערכה עולה הדגשה מיוחדת של ניהול המשברים בעבודת המשרד וביעדיו. בעקבות הבחינה הפכו גיבוש התורה, קביעת הסטנדרטים ותרגול יחידות המטה והשטח, לחלק משגרת העבודה במטה המשרד, באגפיו ובמחוזותיו. יש להדגיש, כי מדובר בקשת רחבה של תחומים, ובתוכם התפרצות שפעת אנדמית, מלחמה, אסונות, רעידת אדמה, ועוד. היערכות להתמודדות עם מצבי המשבר מותאמת לתרחישים השונים תוך התייחסות לשווה ולשונה ביניהם.  

התהליך שעבר המשרד בעקבות המלחמה היה מובנה ומסודר ובמהלכו הוקם צוות, שתפקידו לדאוג להיערכות המשרד להתמודדות עם המשברים השונים. הצוות אמור לנהל את המשבר בעת התרחשותו, בכפוף למדיניות המשרד, המנכ"ל והשר. החשיבות המיוחדת שהוקדשה לנושא החירום מתבטאת בהרכב הצוות, הכולל את מנהל אגף הביטחון, הסמנכ"לים הבכירים, ראש אגף התקצוב, חשב המשרד ומנהלי מחוזות, בראשות המשנה למנכ"ל,  כאשר במקביל הוגדרו תקציבים מיוחדים לנושא החירום ומנגנונים מהירים להקצאה וניצול הכספים בעת המשבר. צוות החירום פועל בזיקה ישירה לרשויות מלח ופיקוד העורף ומונחה מקצועית על-ידי הרשות לחירום לאומית (רח"ל) בראשות סגן שר הביטחון . בתיאום עם מלח נעשים מהלכים להגדרת המשרד כרשות ייעודית לרווחה במצבי חירום. גורם זה אמור להבטיח תיאום ומחויבות של הגופים השלטוניים במדינה למדיניות, שתתווה על-ידי הרשות הייעודית, לכלל נושאי הרווחה הקשורים לאוכלוסיות היעד של משרד הרווחה ולאוכלוסיות נוספות, הנזקקות לשירותי הרווחה כתוצאה ממצבי משבר.

א. עבודת המטה 

ביצוע המשימות, המוטלות על המשרד בעת משבר, מותנה בתשתית תפיסתית וביצועית, הקשורה בעבודה המטה של המשרד. למשרד הרווחה והשירותים החברתיים יש יתרון יחסי בהתמודדות עם המשימות המורכבות, הכרוכות במצבי משבר, בהיותו גוף מטה עם זרועות הפרוסות בכל רחבי הארץ, ביישובים ובקהילות. גם התשתית התפיסתית של מקצוע העבודה הסוציאלית והצוותים הרב-תחומים, המופעלים על-ידי המשרד במטה, במוסדות וברשויות המקומיות, מאפשרת התמודדות עם אוכלוסייה מורכבת במצבים מורכבים. 
צוות החירום עסק בהגדרה מחודשת של תפיסת עבודת האגפים ועבודת המחוזות, תוך שימת לב לזיקות שיש בין המחוזות לאגפים ברמת ההנחיות וברמת הביצוע, כדי להבטיח עבודה יעילה בעת משבר. המשרד אמור לפתוח חדרי מצב לצורך ביצוע משימותיו על-פי אופי המשבר, מרמת השטח ועד מנכ"ל המשרד, ולצורך כך, הוגדר תפקידו של חדר מצב מרכזי, בראשות המנהל הכללי וממלאי מקומו, וארבעה חדרי מצב לארבעת האגפים הייעודיים של המשרד: פיגור, שיקום, תקון והאגף לשירותים אישיים וחברתיים. עוד הוגדר חדר מצב לנושאי המינהל, בראשות הסמנכ"ל למינהל וארבעה חדרי המצב בהתאמה למחוזות המשרד, בראשות מנהלי המחוזות וממלאי מקומם. נושא הזיקות ויחסי הגומלין בעבודת אגף-מחוז בשירות הממשלתי עולה מעת לעת בדיונים הנערכים במשרדים השונים. גם מבקר המדינה הקדיש לנושא מקום בדו"ח המיוחד שהכין. 

בעת משבר נוצרים מצבי לחץ כאוטיים, בהם רק מנגנונים ארגוניים, שנקבעו מראש ותורגלו, יפעלו היטב, בבחינת "זיעה חוסכת דם". חוסר התפקוד של מנגנונים ארגוניים בעת המשבר עלול ליצור ולהעצים מצבים הרי אסון, הקשורים בחיי אדם. על רקע גישה זו הצוות קבל על עצמו, כמשימה ראשונה, להגדיר את יחסי הגומלין בעת חירום בין אגפי המשרד וגופי המטה הנוספים ולבין המחוזות והוגדרו הגורמים האחרים בקו הניהולי ומשימותיהם. יחסי הגומלין אמורים לתרום לאחריות הביצוע מול אחריות הדיווח, של כל גוף כלפי הגופים האחרים, כשהכל ביחד פועלים תחת הגדרות ברורות של "אחידות הפיקוד".

בעבודתם השוטפת מורגלים צוותי המשרד לפעול בתחום הקליני הפרטני ובתחום הקהילתי. כך לצורך הפעלת המנגנונים בחירום, הצוות פועל באופן נמרץ להגדרת נהלים ולתרגול הצוותים השונים לביצוע משימות. בין יתר, נבדקת האפשרות לעבודת מטה-מחוז מול הרשויות המקומיות, בטכנולוגיות חדשניות, שתפקידן לגשר על פערי מרחק וזמן תוך שיתוף כל הגורמים וארגון הידע, לצורך קבלת החלטות אפקטיביות בזמן אמת. 

על מנת לבצע את מדיניות החירום ולהבטיח פעילות תקינה בעת משבר, המשרד פועל להגדרה מחודשת של מערכי כוח אדם והתשתיות הנדרשות. יש לזכור, כי בעת חירום נדרש מכוח האדם ידע רב וביטחון ביכולת הביצוע, כדי להבטיח יכולתו הביצועית הגבוהה לצד מוטיבציה גבוהה. בחינה של ההיערכות במשברים קודמים הצביעה על כך, שחלק מכוח האדם המקצועי נעדר מעבודתו והקשה בכך מאוד על ביצוע המשימות השגרתיות. יתרה מזו, בעת משבר צפויות להתווסף משימות, המצריכות כוח אדם נוסף ומיומן, להבטחת שגרת עבודה נורמלית, ככל האפשר. שגרה כזו תושג רק אם העובדים, שידרשו למשימות השונות, יבינו את המשימה המוטלת עליהם ויהיו חדורים בתחושה של תרומתם המשמעותית ל"מאמץ המלחמתי". 

הצוות עוסק לכן בהגדרת המשימות ובשיבוץ כוח האדם הנדרש להן, בהלימה למצבו המשפחתי, למקום מגוריו, ותוך הבטחת תנאי העבודה הבסיסים של העובדים, לרבות השגחה על ילדיהם, ביטוחם, הבטחת הניידות והבטחת ההכשרה לביצוע המשימות. מאגרי כוח האדם יתבססו על עובדי המשרד (שינוידו לטובת משימות החירום), ובנוסף יכללו פנסיונרים של המשרד, עובדי עמותות ציבוריות, שפעילותם הופסקה עקב מצב הלחימה ומתנדבים.
בתחום התשתיות הפיזיות, צוות החירום פועל באינטנסיביות להבטחת תנאי עבודתם ומיגונם של המוסדות וכל צוותי השטח ובתוך זה מרחבים מוגנים, ערכות מיגון, רכבים ממוגנים, תנאי קשר מתקדמים וכדומה.

ב. מעגלי ההתייחסות
מדיניות המשרד בחירום ערוכה בשלושה מעגלים עיקריים, המתייחסים, כל אחד מהם, לסוג האוכלוסייה הכלולה בו ולמידת האחריות הישירה והעקיפה של המשרד, שהיא בעלת שני ממדים עיקרים: האחד, האחריות לגיבוש וקביעת המדיניות, לקביעת הסטנדרטים ומערכת הרגולציה; והשני, אחריות ישירה להפעלת מערכות, לטובת האוכלוסיות המטופלות. הבנת מעגלי אחריות אלה והזיקות בניהם תקל על הבנת שלושת מעגלי האחריות בעת חירום.

1) המעגל הראשון הוא מעגל החוסים, המופנים על-ידי המשרד לטיפול בסידור חוץ-ביתי בפנימיות לסוגיהן, ברחבי הארץ. למשרד יש אחריות ישירה לכלולים במעגל זה, הן בתחום קביעת המדיניות, הסטנדרטים והפיקוח, והן בתחום הפעלת המעונות, ביטחונם ושלומם של המטופלים, הבטחת האיכויות הטיפוליות ואיכות החיים במעונות. מדובר בכ-1,200 מוסדות וחוסים, שבהם כ-100,000 איש וביניהם אנשים עם מוגבלויות, פיגור ונכויות, זקנים, ילדים ונוער. בדרך-כלל זו האוכלוסייה החלשה יותר, שאיננה יכולה לתפקד בקהילה ומתגוררת במוסדות בבעלות ממשלתית, ארגונים ציבוריים ושל גופים פרטיים. המשרד אחראי במידה שווה לכל האוכלוסיות, שהופנו על-ידו למוסדות אלו, לסוגיהם.

ההיערכות לחירום מחייבת את המשרד להבטיח שבכל המוסדות יפעלו צוותים מיומנים להתמודדות עם הבעיות המורכבות שתוארו. מלחמת לבנון השנייה לימדה, שעובדי המעונות לסוגיהם מסורים מאד לעבודתם, רואים בה שליחות והתייצבותם לעבודה עלתה על ממוצע ההתייצבות בשירותים שניתנו במשרדים השונים. יחד עם זאת, כאמור לעיל, יש להבטיח את חוסנה הנפשי, הרגשי והפיזי של אוכלוסיית המטפלים בבחינת "מי יציל את המציל". 

הבטחת תפקודם של המוסדות בשעת חירום מחייבת מערכת מיגון הולמת להבטחת שלומם של החוסים, במיוחד על רקע הבעייתיות שהתגלתה בפינוים בעת המלחמה. הסתבר, כי התפיסה בה נקט משרד הרווחה בעבר, על פיה הוכנו חלופות לפינוי אוכלוסיות, הנמצאות במצבי משבר קשים, לא הוכיחה את עצמה; וכי יש להיערך באופן אינטנסיבי למיגון הולם בכל אחד מהמעונות הקשורים עם המשרד, לפי אופי החוסים בו ותרחישי הייחוס השונים. עם זאת, ייתכן פינוי של אוכלוסיות ממוסדות במצבים קיצוניים במיוחד ובידי המשרד קיימות תכניות לפינוי מוגבל שלהן, הגם שמדובר באוכלוסיות ששינוי בשגרת יומן קשה עבורן ועלול להיות טראומתי, לעיתים יותר מתגובתן למצב החירום בו הם נתונים.

להבטחת מיגון המעונות באופן אופטימלי הוחלט בהנהלת המשרד, לא לאפשר התקשרויות חדשות (כולל חידוש התקשרויות) עם הפנימיות לסוגיהן, שלא יצביעו על תכנית מוגדרת של היערכות לחירום, הכוללת חבילת מיגון והחזקת מלאים וציוד חיוניים. 

על מנת לממש את תפיסת המיגון, הנגזרת מהצרכים המיוחדים, המשרד מקיים סקר צרכים, בשיתוף פיקוד העורף ומהנדסים מומחים, שאמור להצביע על המיגון הקיים ועל אפשרויות מיגון אופרטיביות, אותן ניתן לגבש ולהפעיל בזמן הקרוב. השלמת הסקר תאפשר לקבוע סטנדרטים מחייבים למעונות, שיהוו חלק מההסכמים להפעלתם. בנוסף, אגף הביטחון הכין, במסגרת פעילות צוות החירום המשרדי, סטנדרטים למלאים בתחומי המזון, הבריאות והתשתיות, המתחייבים בעת חירום. הסטנדרטים הללו מעוגנים בימים אלו בתקנות לחוק הפיקוח על המעונות תשכ"ה-1965, על מנת לחייב את המעונות, כפי שמחייבות היום תקנות הקשורות לבריאות ותקנות רלוונטיות לנושאי כבאות, ועל בסיסן נהלי הפיקוח להבטחת ביצוע ההנחיות.

2) המעגל השני כולל בתוכו את האוכלוסיות שבתחום ייעודו של המשרד, המתגוררות ברשויות המקומיות, ובהן סוגים שונים של נזקקים, ובעיקר זקנים, אנשים עם פיגור או אוטיזם ונכים. המשרד אחראי למעגל זה בתחום קביעת המדיניות, הסטנדרטים והרגולציה, כאשר האחריות הישירה מוטלת על הרשויות המקומיות. עם זאת, המשרד רואה עצמו מסייע בפועל לרשויות חלשות בעיקר, המתקשות להתמודד עם האוכלוסייה.

על פי מדיניות משרד הרווחה, הנגזרת ממדיניות החירום הלאומית, אין לפנות אוכלוסיות מהרשויות המקומיות, אלא אם צפויה סכנה קיומית לחייהן בעצם הימצאותן במרחב זה בעת החירום. בעת הסלמה במצב הביטחון יפונו למתקנים הולמים אוכלוסיות קצה
, העלולות להיפגע בעת לחימה ומקשות על כוחות ההצלה בעבודתם. האוכלוסיות שיישארו יופעלו במסגרת הרשויות המקומיות, כנגזר ממצב החירום שישרור בהן. 

כדי להבטיח פעילות הולמת, המתייחסת לאוכלוסיות הנזקקות, המשרד נערך לסייע לרשויות המקומיות לבצע סקר מקיף של אוכלוסיות המוגבלים והזקנים. תוצאות הסקר יאפשרו איתור של האנשים, שיש לפעול להוצאתם מן היישוב ושל אחרים, אליהם יש להתייחס בשעת המשבר ביישוב עצמו. על פי המדיניות, שנקבעה על-ידי רשות החירום הלאומית, האחריות להצביע על האוכלוסיות שיפונו מהיישובים מוטלת על משרד הרווחה והאחריות להוצאתם בפועל ולמתן פתרונות חלופיים מוטלת על רשויות מל"ח/פס"ח, כאשר המשרד אחראי לקליטת האוכלוסייה במקומות שייקבעו ולהבטחת שגרת החיים במקומות אלו. לגבי האוכלוסיות שיישארו ברשויות המקומיות, המשרד נערך, בשיתוף רשויות החירום, הרשויות המקומיות והארגונים הציבוריים, לקביעת מלווים לבודדים ולקבוצות, שיישארו ברשות המקומית ויזדקקו ליד מכוונת ותומכת ולמעקב אחר מצבן.

3) המעגל השלישי כולל בתוכו אוכלוסיות, הנזקקות לשירותים חברתיים, כתוצאה ממצב הלחימה – אוכלוסיות שנקלעו למצבי משבר וחרדה, משפחות שבתיהן נהרסו ונאלצו לעזוב את מושבם ואוכלוסיות שמפאת המצב הביטחוני החליטו לנטוש את עירם. מדובר בציבור רחב, שבימים כתיקונם אינו נזקק לסיוע ולתמיכה ונקלע למצב של היזקקות זמנית לסיוע. לגבי ציבור זה משרד הרווחה, בתפקידו כ"משרד לשירותים חברתיים", אחראי להבטיח  את תחושת הביטחון, להכיל את המצוקות ולפתח את יכולת ההתמודדות עם המשבר הזמני. 

משרד הרווחה פיתח, במשך שנים רבות, את תפיסת החוסן היישובי והקהילתי, הגורסת, שחוסנה של קהילה בנוי על סך הכוחות הפועלים בה, שיש לארגנם ולהביאם לידי ביטוי. הסיוע הראשוני והחשוב ביותר יינתן, בעת משבר, על-ידי התושבים עצמם, מתוך סך הכוחות המצויים ביישוב. כדי להבטיח איגום של הכוחות והבאתם לידי ביטוי, יש למפות את הקהילות השונות, להוציא מתוכן את הכוחות הדומיננטיים, לארגנם, להכשירם ולהפעילם בעת מצוקה. פעולה זו תיעשה בשעת שגרה ותביא את פירותיה לידי ביטוי בשעת המשבר. זוהי פעולה של תושבים למען תושבים, שתוצאותיה מכריעות בעת לחימה ובעת משברים נוספים, כגון: רעידות אדמה, בהם כוחות ההצלה החיצוניים יגיעו רק אחרי זמן רב.

הידע הרב והניסיון, שנצבר במשך שנות עבודה רבות, בפעילות משותפת של גופי המשרד עם ארגוני המגזר השלישי, הקרנות והחברה האזרחית הכוללת, מניח תשתית לאיגום המשאבים הפיזיים והאנושיים ויצירת מנוף נדרש להתמודדות עם מצבי המשבר, הצפויים ושאינם צפויים. בימים אלה נעשות פעולות ברשות החירום הלאומית ובמטה מל"ח להגדרת המשימה, הקשורה בפיתוח החוסן החברתי והטלתה על המשרד. המשימה כבדה, בעיקר בשל התייחסותה לכל רובדי החברה, בכל רחבי המדינה, על פי תרחישי הייחוס השונים. כאמור, המשרד ייערך לטיפול בקהילות החלשות בקדימות, כדי להבטיח תפקודן בעת משבר. 

לסיכום, לקחי מלחמת לבנון השנייה חייבו את החברה הישראלית ואת משרד הרווחה והשירותים החברתיים לארגן את תהליכי העבודה ולהיערך טוב יותר להתמודדות בעת חירום. ארגון העבודה, במעגלי העשייה הפנימיים של המשרד, מהווה תשתית להפעלת המשרד בחירום ולפעולתו בשלושת מעגלי ההתייחסות שסקרנו בקצרה, לצד חיזוק החוסן המוסדי, השכונתי והיישובי, המהווים תשתית לפעילות בעת משבר. השרשרת נבחנת בחוזקה של החוליה החלשה בתוכה, והחברה – בהתמודדותה עם האוכלוסיות החלשות ביותר. היכולת של המנהיגות לקבוע יעדים, להגדירם במונחים מעשיים ולהביאם לביטוי בשעת חירום, היא יכולת המשילות, המהווה יסוד לחוסנה של החברה. 
כולנו תקווה ותפילה שלא נעמוד עוד במצבי משבר קיצוניים, אולם המציאות המפוכחת מורה שעוד ארוכה הדרך ושומה עלינו להאיץ את היערכותנו. אנו תקווה שההיערכות המחודשת של המשרד לעת משבר תאפשר שיפור התמודדות עם המשימות העומדות לפתחנו.  

‏
� מנחם וגשל, משנה למנכ"ל, משרד הרווחה והשירותים החברתיים.


� הגדרה זו חייבה את צוות החירום לקבוע מדיניות מותאמת לסוגי האוכלוסיות השונות שבאחריות המשרד.
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