מסמך רקע לקראת דיון ועדת העבודה, הרווחה והבריאות בנושא
 הצעת חוק כתוביות ושפת סימנים בשידורי טלוויזיה

כרונולוגיה של החקיקה בנושא

בשנת 1992 נחקק חוק הקלות לחֵרש, הקובע כי כל גופי השידור בישראל  מחוייבים ב:

1. הוספת כתוביות למישדריהם בכמות שלא תפחת מ 25% מכלל השידורים בעברית 

ובערבית, בשידורים שאינם בשידור חי
2. תוכנית חדשות שבועית אחת לפחות שתלווה בתרגום לשפת הסימנים
בדו"ח מבקר המדינה
 , שפורסם שמונה שנים לאחר החלת החוק התברר, כי המועצה לשידורי כבלים ורשות השידור לא הקפידו על דרישות החוק. כמו כן דיווח המבקר, כי לא מצא שהיה פיקוח ראוי על זכייני הטלוויזיה בכבלים.

בשנת 1998 נחקק חוק שוויון זכויות לאנשים עם מוגבלות שבעצם הגדיר מחדש את ההתייחסות הראויה לאנשים עם מוגבלויות שונות ואת הקמתה של הנציבות לשוויון זכויות לאנשים עם מוגבלות. מניסוח החוק משתמע, כי מוטלת עלינו האחריות להנגיש את מירב השירותים לאנשים עם מוגבלות. הצעת חוק כתוביות ושפת סימנים מתייחסת לאחד מתחומי הנגישות החשובים ביותר הזקוקים לעדכון וזאת מכיוון שהחוק  שנחקק בשנת 1992 רחוק מלספק את צורכיהם של כבדי השמיעה.

המצב החוקי הקיים היום, לפיו רוב רובם של שידורי הטלוויזיה אינו נגיש לכבדי השמיעה אינו מתיישב עם המחוייבות של החברה לעקרונות השוויון וכבוד האדם, עקרונות אשר עוגנו בחוק שוויון זכויות לאנשים עם מוגבלות.

ב 22 ביולי  2002 עברה הצעת החוק "כתוביות ושפת סימנים בשידורי טלוויזיה" קריאה ראשונה בכנסת. ב 21 ביולי 2003 הוחל דין רציפות על הצעת החוק. ב 31 באוגוסט 2004 התקיים דיון בהצעת החוק בהשתתפות כל הגופים הרלבנטיים לקראת קריאה שניה ושלישית.

לאחר השלמת הדיונים בוועדה ועם אישור הצעת החוק במליאה בקריאה שניה ושלישית יבוטל למעשה חוק ההקלות לחרש משנת 1992 והכללים שיחייבו יהיו על פי הצעת החוק

שבנדון.

היקף השידורים

בבואנו  לבחון את סוגיית הכתוביות ושפת הסימנים ושידורי הטלויזיה ראוי לבדוק  בכמה שעות שידור מדובר בסך הכל בכל ערוצי השידור בישראל ובכל ערוץ בנפרד,כיוון שמכמות שעות זו תיגזר כמות השעות שילוו בתרגום ו/או בשפת הסימנים.

בסקירה זו נתמקד מטבע הדברים בהפקות מקור בלבד היות ורוב השידורים המיובאים ממילא ילוו בכתוביות בעת שידורם בישראל. נדגיש, כי התייחסותנו לתוכניות מיובאות מדובבות זהה להתייחסותנו לתוכניות מקור בעברית מבחינת כתוביות ושפת סימנים.

מבדיקת הנתונים 
של הרשויות המפקחות על גופי השידור בישראל עולה, כי בשנת 2003 היקף שעות ההפקות המקומיות שלוו בכתוביות בערוץ 2 עמד על  1130 שעות
. בכבלים ובלווין ( בכל הערוצים המשדרים בעברית או גם  גם בעברית) שודרו 2827 שעות 
 ( כמות זו כוללת גם את ערוץ בריזה שנסגר, ששידר 530 שעות עם כתוביות).

נציין, כי הן ערוץ 2 והן ערוצי הכבלים והלווין שידרו תוכניות עם כתוביות בכמות העולה מהמתחייב על פי חוק. על פי חוק על ערוץ 2 לשדר 573 שעות עם כתוביות בשנה ואילו ערוצי הכבלים והלווין  מחוייבים ב 776 שעות עם כתוביות בשנה.

כעת נתייחס לטענות שונות שעלו בדיונים ובפגישות שנערכו בנושא :

1. בהפקת כתוביות קיים שוני בין תוכניות בשידור חי לתוכניות מוקלטות,

2. קיים שוני בהפקת כתוביות בין שידור אנלוגי לשידור ספרתי.
3. הכתוביות פוגעות בהנאת הצפייה,
4. לשם שידור כתוביות בפלטפורמה ספרתית יש צורך באפיק צפיה נפרד,
5. חקיקה ראשית פרטנית איננה האמצעי היעיל להסדרת הכתוביות ויש להותיר את מלאכת ההסדרה לגופים המפקחים
6. הוצע כי משדרים פרטיים יחוייבו רק ב 80% מהחיובים החלים על רשות השידור.
7. כבדי שמיעה המדברים בשפת הסימנים טוענים, שהמתורגמניות המועסקות כיום בערוצים השונים לא תמיד מקצועיות מספיק וכן קיימות בעיות טכניות בשידור כגון : תאורת הרקע לא מתאימה, זוית הצילום והחמור מכל -  העובדה שחלק מבמאי השידור אינם מקפידים להציג את ידי המתורגמנים במלואן, מה שמונע את הבנת השפה.
8. ערוצי נישה מסויימים כגון ערוץ המוסיקה ( 24) וערוצי נישה אחרים מבקשים פטור מכתוביות בגלל אופי הערוץ.
1. בהצעת החוק כפי שנוסחה קיימת התייחסות שונה לתוכניות בשידור חי ולתוכניות מוקלטות כאשר הונחה הנחה סמוייה שקים קושי טכני ללווי שידור חי בכתוביות. הנחה זו נכונה לטווח הקצר בלבד, היות והבעיה היחידה הינה הכשרת כוח אדם ( קלדניות) מתאים.

שילוב כתוביות בשידור חי איננו מהווה מכשול והוא מיושם במדינות רבות בעולם. גם בישראל קיימים גופים מקצועיים המסוגלים לבצע זאת.

2. אומנם קיים שוני בין שיטת השידור הספרתית לאנלוגית המתבטא בכך שבשידור האנלוגי הכתוביות הופכות להיות חלק בלתי נפרד מהתוכנית המשודרת ולמשתמש אין יכולת להפריד בין השניים ( במדינות רבות משתמשים בשדור האנלוגי בשרות הטלטקסט. בישראל שירות הטלטקסט אינו פופולרי ומרבית מקלטי הטלוויזיה הנמכרים כיום בישראל אינם כוללים מפענח מתאים לשפה העברית, כך שחלופה זו אינה רלבנטית למעשה).

נציין, שהשידור האנלוגי נמצא בערוב ימיו ברחבי העולם וגם בישראל וקרוב לוודאי שלקראת סוף העשור הנוכחי הוא  יוחלף בשידור ספרתי.

בשדור הסיפרתי ( רוב בתי האב בישראל צופים בטלוויזיה באמצעות פלטפורמות ספרתיות) 

ניתן ללוות את התוכניות בכתוביות על פי דרישה  ( closed captions) כלומר, המשתמש יכול לבחור אם לצפות בכתוביות על גבי המסך או אם לבטל את הצגתן . מבחינת הצעת החוק אין משמעות לשיטת השידור ( אנלוגי או ספרתי) ולא קיימת בעיה טכנית לשלב כתוביות הן  בשידור חי והן בתוכניות מוקלטות.

3. אחת הטענות שחזורות ועולות  במסמכים שהוגשו לוועדה הינה :  "העלאת כתוביות על גבי תוכניות בשפה העברית פוגעת לעיתים קרובות בצפיה ובהנאה של הצופה...". ראוי לו לא היתה נשמעת טענה כזו במדינה בה הרוב המכריע של התוכניות המשודרות בכל ערוצי הטלוויזיה מלווה בכתוביות מאז ומעולם. הצופה הישראלי מורגל בקריאת כתוביות שיש לקיומן על המסך יתרונות רבים נוספים ( למשל: במקרים בהם הדובר לא נשמע ברור דיו , במקרים בהם מעוניינים לצפות בתוכנית ללא פס קול ,ליצירת מאגר מידע אודיו-ויזואלי משוכלל ועוד). 

4. מבחינה טכנית, בפלטפורמה ספרתית הכתוביות הינן חלק ממידע ( data) המועבר ממילא ברוחב הפס המוקצה לכל ערוץ, כך שאין זה מוסיף או גורע מבעיית ה"מחסור בקיבולת" וכמובן שאין שום בסיס לטענה כאילו יש צורך באפיקי צפייה נוספים נפרדים עבור כבדי השמיעה. בפלטפורמה האנלוגית הכתוביות הן חלק מהתמונה ואין השפעה על הקיבולת.

5. קיימים שלושה גופים המפקחים על השידורים מטעם המדינה. על מנת למנוע מצב בו כל גוף מפקח יקבע כללים לערוצים שבפיקוחו רצוי, שהצעת החוק תקבע כללים אחידים לכולם ולא תסתפק בקביעת מיכסות מיזעריות לכתוביות ולשפת סימנים ובכך תותיר את מלאכת ההסדרה הפרטנית למועצות הציבוריות. סיבה נוספת היא מניעת מצב, בו  תוכלנה המועצות המפקחות להתקין תקנות  שיפחיתו את האחוזים או יקַבעו על דרגת המינימום שתקבע בחוק.

6. אין מקום להבחנה בין משַדר פרטי למשַדר ציבורי. לכל גוף יש את הבעיות הייחודיות לו ומבחינת הצופה הערוצים שקופים ואין לו יכולת להבחין בין סוגי הבעלויות השונות. 
7. תרגום לשפת הסימנים מחייב העסקת צוות עובדים מיומן והנחיות מפורטות לערוצים, לגבי אופן הצילום של המתורגמן/ית. אנו ממליצים, כי קביעת כל הפרמטרים בנושא זה יבוצעו על פי המלצות אח"א, שהוא הארגון המייצג את כבדי השמיעה המדברים באמצעות שפת הסימנים בישראל.

8.קיים הגיון רב במתן פטור לערוצי נישה מסוימים ויש לקבוע את הפרמטרים הרלבנטים למתן פטור בהצעת החוק עצמה.

כתוביות ושפת הסימנים במדינות המובילות בתחום בעולם
ארצות הברית
חוק התקשורת ( The Communications Act )  הטיל על הרגולטור האמריקאי לתקשורת

FCC  (( Federal Communications Committee  לקבוע את התקנות בנושא אמצעי עזר לאנשים עם מוגבלויות. התקנות שקבע הרגולטור כוללות את כל השידורים הקרקעיים וכן את כל חברות הכבלים והלווין.

על פי התקנות, שהוחלו גם על שידורים ספרתיים, כל התוכניות שהופקו משנת 1998 חייבות להיות עם כתוביות לא יאוחר מתחילת 2006. נקבעו מספר מדרגות להשלמת חובת הכיתוב כאשר המצב הנוכחי הוא שבעוד מספר חודשים(תחילת 2006)  תחול חובת ה 100% בכל משדר וערוץ, למעט החרגות שמפורטות בהמשך.

יוצאים מן הכלל ופטורים

· תוכניות המשודרות בין השעות 02:00- 06:00 לפנות בוקר,

· תוכניות מקומיות, לא-חדשותיות שאין להן ערך בשידור חוזר (אירועים מקומיים),

· פרסומות שאורכן אינו עולה על חמש דקות,

· תוכניות חינוכיות המופקות ברמה מקומית על ידי תחנות טלוויזיה מקומיות עבור

· בתי הספר (יסודי עד תיכון) 

· תוכניות בשפות אחרות מאנגלית או ספרדית

· תוכניות המשודרות ברשתות  טלוויזיה חדשות במשך ארבע השנים הראשונות לקיומה

· הודעות שירות ציבוריות שאורכן אינו עולה על עשר דקות ( אלא אם הן מופקות או

           ממומנות על ידי הממשל הפדרלי),

· ספקים של תכני וידאו ( תוכניות)  שהכנסתם השנתית פחותה מ 3 מליון דולר

פלטפורמות ספרתיות

ה FCC הרחיב את התקנות בכיוון  פלטפורמות ספרתיות וקבע, כי הממירים שהן מספקות חייבים לאפשר בחירה של  :

· סוג הגופן

· גודל האותיות

· צבע האותיות

· צבע הרקע לכתוביות

בריטניה
חוק התקשורת החדש ( The Communications act 2003)   החליף את כל החקיקה שהתייחסה לאספקת שירותי  כתוביות, שפת סימנים ותאור ויזואלי. החקיקה מתייחסת בנפרד לשידור אנלוגי ולשידור ספרתי.

שידורים אנלוגיים 

החוק מתייחס לערוצים המסחריים (  ITV ,   Channel 4 ו- Five  ).

החוק קובע, שלפחות 90% מהתוכניות בערוץ המסחרי ITV  ובערוץ Channel 4 ולפחות 80% מהתוכניות בערוץ Five   ילוו בכתוביות בתוך 10 שנים . מבחינת לוח הזמנים, הערוצים ITV  וChannel 4  צריכים לעמוד בדרישות עד  1 בינואר 2010 ואילו ערוץ Five צריך לעמוד בדרישות אלה עד 1 בינואר 2008 .

לרשות השידור הציבורית BBC אין מחוייבות חוקית לגבי שידור כתוביות, אבל היא התחייבה לספק  100% כתוביות בעת שידוריה בכל הערוצים עד 2008.

המצב הנוכחי

על פי הנתונים הרשמיים האחרונים, ITV מספק כתוביות ל 84% מהתוכניות, חברת GMTV ( תוכנית הבוקר של  ITV , מרביתה בשידור חי ) מספקת כתוביות ל 75% מזמן השידור שלה, Channel 4  מספק כתוביות ב 84% מזמן השידור ואילו Five   ב 53% משעות השידור שלו.

בשני הערוצים המובילים של  ה BBC  עברה רמת הכיתוב את ה- 75% .

שידורים ספרתיים

החוק במתכונתו החדשה מתייחס גם לשידורים ספרתיים לפלטפורמות הספרתיות . דרישות החוק מפלטפורמות אלה הן כדלקמן :

ערוצים ITV  וChannel 4  חייבים לספק כתוביות בשידור ספרתי ב 90% מזמן השידור בתוך עשר שנים . לערוצים שונים נקבעו תאריכים שונים בהם הם חייבים לעמוד בדרישות החוק. כל יתר הערוצים חייבים לספק כתוביות ב  80% ממשדריהם בתוך עשר שנים.

לרגולטור שמורה הזכות לפטור תוכניות ו/או שירותים מסויימים מאספקת כתוביות.

גם בתחום השידורים הספרתיים, ה BBC פטור מחובת כתוביות בחוק אבל הוא התחייב לספק כתוביות בכל מישדריו עד שנת 2008.

פיקוח על הביצוע בפועל

מועצת המנהלים של BBC מפקחת על ביצוע בפועל של  הכיתוב בערוציה .

הרגולטור הבריטי OFCOM  אחראי על פיקוח דומה לגבי כל הערוצים המסחריים הפועלים בבריטניה. הרגולטור רשאי להשית עונשים ו/או  קנסות  על ערוצים שלא יעמדו בדרישות.

שפת הסימנים

כיום תיאור בשפת הסימנים משודר  ביחד עם השידור הרגיל. באמצעות טכנולוגיות ספרתיות ניתן יהיה לספק שירות כזה גם בנפרד מהשידור הרגיל, אבל לפי שעה שירות כזה אינו מסופק באף מדינה ברחבי העולם.

נציין אגב אורחא , כי שירות תאור מוגבר לעוורים, בו ניתן לקבל תיאור מורחב ומפורט של המתרחש בתוכנית ,  כבר מסופק כיום  במקביל לשירות הרגיל במספר מצומצם של תוכניות בבריטניה ובארה"ב.

חוק התקשורת החדש הבריטי משנת 2003 מתווה קווי פעולה המתייחסים למתן הזדמנות  שווה לאנשים עם מוגבלויות שונות , על מנת שיוכלו ליהנות משידורי טלוויזיה .קווים אלה כוללים מטרות  מינימום לגבי אספקת שירותים בשפת הסימנים ושירותי "תיגבור תיאור" אבל אלה אינם חובות בחוק אלא המלצות בלבד .

ההמלצות עומדות על שירותי תיאור מוגבר ב 10% מכלל התוכניות המשודרות ו 5% שידור בשפת הסימנים . כל זאת, בתוך עשר שנים מיום החלת החוק ( 2013) .

הרגולטור יכול להתוות יעדי ביניים בתקופה זו . 

פיקוח על הביצוע בפועל

מועצת המנהלים של BBC מפקחת על ביצוע בפועל של  הכיתוב ושפת הסימנים בערוציה.

הרגולטור הוסמך לעקוב אחרי התקדמות הישום בתחום שרותים אלה בקרב הערוצים המסחריים והוא גם  רשאי להשית עונשים ו/או  קנסות  על ערוצים שלא יעמדו בדרישות.

ביצוע בפועל – תקלות בשידור 

הרגולטור הבריטי דורש, שבמקרה של תקלה משמעותית בשידור רציף של כתוביות  בעת מישדר כלשהו ,תופיע התנצלות בכתב על גבי המסך בה מוסברת מהות התקלה.

שפת הסימנים

לא קיימת דרישה מפורטת לגבי תוכניות בשפת הסימנים. הערוצים  יכולים לשדר תוכניות המלוות בשפת הסימנים או לשדר תוכניות שהופקו במיוחד בשפת הסימנים.

 בכל הנוגע לשידורים ספרתיים, כפי שנאמר בתחילת סקירה זו, עדיין אין שירות כלשהו ברחבי העולם המספק שידור סמוי בשפת הסימנים, המסופק בנפרד מהשידור הרגיל. שידור כזה יכול לפתור את הבעיה של כיסוי חלק מהמסך על ידי המתרגם לשפת הסימנים. מבחינה טכנולוגית נראה שאין כל בעיה בנושא זה, אבל אף ערוץ טרם "הרים את הכפפה". זו הסיבה

שהרף שנקבע הוא של  של 5% בלבד.

פטורים וחריגים

הרגולטור רשאי להקל על ערוצים ( או על משדרים מסויימים) ולפטור אותם משידור כתוביות במקרים הבאים: 

התועלת לקהל

· התועלת שבאספקת השירות ללקויי שמיעה, 

· גודל קהל הצופים במישדר ,
· מספר הצופים שתצמח להם תועלת מהשירות במישדר מסויים,
· במידה ומרבית  קהל היעד הצופה בתוכנית אינה מתגוררת בבריטניה,
· הקשיים הטכניים הנובעים מאספקת השירות,
· העלות הכרוכה במתן השירות, בהתחשב בנקודות שהועלו בסעיפים הקודמים.

ערוץ שבפרק זמן של 12 חודשים רצופים אינו מצליח להגיע לנתח צפיה העולה על 0.05% 

יהיה פטור ממתן שירות כתוביות. הדבר בא להקל על ערוצים קטנים או ערוצים בראשית דרכם מפני הוצאות כספיות שעלולות להביא לקשיים בהתפתחותם לאורך זמן. מדי חצי שנה נערכת בדיקת אחוזי צפיה ומיון מחודש של קבוצות הערוצים החייבים והפטורים מחובת כתוביות.

במידה וערוץ מסוים לא מצליח לעבור את המינימום שנקבע במשך שתי תקופות רצופות, החל מסוף התקופה השניה הוא יהיה פטור משידור כתוביות במישדריו.

הרגולטור פטר ערוצים מקומיים , שקהל היעד העיקרי שלו הוא מחוץ לגבולות המדינה, משידור כתוביות במשדריו.

קשיים טכניים

הרגולטור פוטר אספקת כתוביות מערוצים במידה והוא משוכנע כי קשיים טכניים אינם מאפשרים מתן שירות כזה וזאת, בתנאים הבאים :
· תוכניות בהן אי אפשר לשלב תיגבור תיאור לעוורים בגלל נסיבות ההפקה

· שפות אשר אי אפשר לספק בהן כתוביות בגלל אי זמינות ממירים מתאימים

· אספקת כתוביות או תיגבור תיאור במקרים בהם השידור מסופק עם מספר ערוצי קול מקבילים ( בדרך כלל שפות שונות) . במקרים כאלה בחירת השפה לכתוביות עלולה להוות בעיה.

עלויות

הרגולטור קבע את העלויות הממוצעות של אספקת תוכניות עם כתוביותו. אלה נוצלו, על מנת לחשב שלוש רמות מבחינת הכמות של הכתוביות בהן יחוייב ערוץ ספציפי.

במידה וההוצאה למטרת כתוביות תעלה על 1% מסך ההכנסות של ערוץ מסויים,הוא ירד מדרגה מבחינת היקף הכתוביות שעליו לספק.

יוצאים מן הכלל אחרים

· ערוצים המשדרים אך ורק פרסומות ( ערוצי קניות)

· לוח שידורים אלקטרוני

· ערוצים שרשיון השידור המקורי שלהם הוצא במדינה אחרת
אוסטרליה
על פי תוק התקשורת משנת 1998 , סעיף 38 : 
כל בעלי רשיון שידור מסחרי וכל בעלי רשיון שידור כלל ארצי חייבים לספק כתוביות: 

לכל התוכניות המשודרות מדי יום  בשעות צפיית השיא , בין השעות 18:00 ועד 22:30 

תוכניות כהגדרתן אינן כוללות פרסומות או חסויות

לכל תוכניות האקטואליה המשודרות בכל שעות היממה

מפעילי חבילות ערוצים בלווין חייבים לספק כתוביות  לפחות ב 5% מהתוכניות בלפחות עשרים ערוצי טלוויזיה  עד סוף 2005. מיכסה זו תגדל ב 5%  בכל שנה מ 1 בינואר 2006 בחמש השנים הבאות.

עד סוף דצמבר 2006 יש להוסיף כתוביות בעשרים ערוצים נוספים.

חברות המפעילות חבילות ערוצים ספרתיות  נענו ברצון לחוק ומספקות כתוביות בכמויות העולות על דרישות החוק.

� 52ב , 2001


�כמייצגים, נבדקו הנתונים של ערוץ 2  ושל הכבלים והלווין 


� דו"ח הרשות השניה לשנת 2003 , עמודים 39-45 


� ד"וח המועצה לשידורי כבלים ולווין משנת 2003, עמודים 96-96, 105-106 
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