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רבי� מחוקרי ההיסטוריה של מדינת הרווחה הישראלית עסקו בשאלה מדוע 
 הואהאיחור הישראלי . ישראל חוק ביטוח אבטלה בשלב מאוחר יחסיתאימצה 

�על פי התיאוריה של אספינג משו� ש,אנומליה בהשוואה למדינות האירופיות
 מפלגת פועלי� חזקה נוטות לאמ� את מודל הרווחה שיש בה�מדינות , אנדרסו�

או (בניגוד לאחרות הנוטות לאמ� משטר רווחה ליברלי , דמוקרטי�הסוציאל
הספרות מסבירה את האיחור הישראלי על בסיס האופי הקליינטליסטי של ). שיורי

. �י את האינטרסי� של הגופי� הדומיננטי ששירת�50משטר הרווחה בשנות ה
אול� הספרות מציעה הסברי� חלקיי� לגורמי� שהביאו לנטישת הפרקטיקה של 

 מהו :מאמר זה עוסק בשתי שאלות. עבודות יזומות ולאימו� חוק ביטוח אבטלה
 ?��50 בצורה המוצלחת ביותר את משטר הרווחה בשנות הימודל הרווחה המאפי

ירי� את הנטישה של מודל רווחה זה לטובת מודל הרווחה מה ה� הגורמי� המסב
המאמר , שאלה הראשונהבאשר ל ?שכלל ביטוח אבטלה, דמוקרטי�הסוציאל

, שאפיי� מדינות מתפתחות במזרח אסיה, טוע� שמודל הרווחה הפרודוקטיביסטי
טוב יותר מ� המודלי� השיורי , �50תוא� משטר הרווחה הישראלי בשנות ה

 של המדיניות הכלכלית זירותמודל זה אופיי� בהעדר בידול בי� ה. הקליינטליסטיו
המאמר מציע הסבר לאימו� חוק ביטוח אבטלה , שאלה השנייהבאשר ל. והחברתית

מדינתיי�  על תפקיד� של שחקני�, לאומיי�ה�כלכליי�ההמתבסס על האינטרסי� 
 היה תוצאה אימו� חוק ביטוח אבטלהשהמאמר טוע� . גופי ידע פרופסיונליי�על ו

  .של המפנה בסדר העדיפויות של ישראל מתעסוקה מלאה לעידוד הייצוא
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ישראל את אימצה הספרות על מדיניות הרווחה בישראל עסקה רבות בשאלה מדוע 

 בטלה בשלב מאוחר ביחס למדינות האירופיות מכשיר המדיניות של ביטוח א

)Gal, 1993, 1994, 1997; Gal & Bargal 2002; Shalev, 2007 .( איחור זה מעורר

 מתא� בי� אימו� של הסדרי רווחה יש משו� שעל פי מחקרי� השוואתיי� ,שאלה
צד הדומיננטיות של מפלגות פועלי� וארגוני עובדי� מלדמוקרטיי� מצד אחד �סוציאל

איחור ההסבר ל). Esping-Andersen 1990; Huber & Stephens, 2001 (אחרה

 מבני� מוסדיי� שקיבעו הפרקטיקה של :)policy legacy( ירושת מדיניות הואהישראלי 

 & Gal(העבודות היזומות ואשר היו מבוססי� על אינטרסי� של השחקני� הדומיננטיי� 
Bargal, 2002 .(דומה �זנהק על האופי הקליינטליסטי של  שלו ורו הצביעובאופ

 אשר אפשרו לשחקני� הדומיננטיי� לשמר את כוח� ,)work relief(העבודות היזומות 

 ). Rosenhek, 2002; Shalev, 1989, 2007(הפוליטי בכלכלה הפוליטית הישראלית 

 מושתת על העלייה 70�ההסבר המקובל לאימו� חוק ביטוח אבטלה בראשית שנות ה

הניכור הפוליטי מ� ", טע� שלו, 70�בשנות ה. לה בעקבות מדיניות המיתו�בשיעור האבט

חלוקת של המדיניות הציבורית הגיבה באמצעות צורות חדשות "ו" המזרחי� נעשה בולט

לתת  " ג�אלא נועד, שרדות פוליטיתיאול� אימו� החוק נבע לא רק מה". הכנסות

 " של השירות הצבאיולנטל הכבד ' כור ההיתו%'לגיטימציה לרטוריקה של 

)Shalev, 2007, p. 204( . וקרמר הדגישו את ההסלמה של הקונפליקט �רוזנהק ודורו
דורו�  (שהגביר את הלחצי� על הממשלה לחוקק חוק ביטוח אבטלה, המעמדי והאתני

  ).Rosenhek, 2002, p. 23; 130' עמ, 1992 ,וקרמר

אי� חולק .  הסברי� אלה לאימו� חוק ביטוח אבטלה מותירי� שאלות בלתי פתורותאול�

אימו� חוק את רז ישיעור האבטלה הגבוה שאפיי� את תקופת מדיניות המיתו� זעל כ% ש

אפוא נשאלת . 50�אול� שיעור אבטלה גבוה אפיי� ג� את ראשית שנות ה. האבטלה
שיעור האבטלה הגבוה לפתרו� ביל הו 50�מה היו הגורמי� לכ% שבשנות ה, השאלה

 הוביל הוא 60�בצורה של מדיניות של תעסוקה מלאה ועבודות יזומות ואילו בסו, שנות ה

 כדי לענות על שאלה זו עלינו להרחיב את היריעה .לפתרו� בצורה של ביטוח אבטלה

, תופעת האבטלה בכל אחת מ� התקופותנשזרה  שלתוכ� ,ולדו� במבני� הכלכליי�

 . גופי הידע הקיימי� את התופעה בכל אחת מ� התקופותמסגרו בה� שי� השוני� אופנבו

בהקשר עד כה ית חדשה שלא נבדקה ובמאמר זה אני מבקש לבחו� שאלה זו מזו

אבקש . משטר הרווחהלהמדגישה את יחסי הגומלי� בי� האסטרטגיה הכלכלית , הישראלי

ח� היחסי של העובדי� או מכולא לטעו� שהשינוי של משטר הרווחה בישראל נבע 
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 חוק ביטוח :כלומר. לאומיי��אלא משיקולי� כלכליי�, משיקולי� של צדק חברתי

60�ת הפיתוח החדשה שאפיינה את שנות היאבטלה שירת בצורה טובה יותר את אסטרטגי 

70�וה . 
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 י הרווחה במדינות המתועשות פוליטית של משטרה�התיאוריה הכלכלית

)Esping-Andersen, 1990 ( כוח� של העובדי� משישגורסת �מידת לבי�  זה מתא� בי

על פי . זהההגנה שמספק משטר הרווחה מפני תהליכי המסחור של כוח העבודה מ

 ארגוני עובדי� ומפלגות פועלי� חזקי� שיש בה�מדינות ש ,תיאוריה זו נית� לצפות

ואילו , הכולל ביטוח אבטלה אוניברסלי, דמוקרטי� רווחה סוציאלמשטרב יתאפיינו

 אפיינו במשטר רווחה שיורי או ליברלי תבה� העובדי� אינ� שחק� דומיננטי ישמדינות 

)residual .(האנומליה של המקרה הישראלי נבעה מכ% שבשנות ה� נהג בישראל 50

 ).Rosenhek, 2002(י� משטר רווחה שתואר כשיורי למרות עוצמתה של מפלגת העובד

�המסגרת המושגית של אספינגשחוקרי� רבי� של משטרי רווחה טענו �  אנדרס

)Esping-Andersen(משטרי . מדינות מתפתחותאפיינו  אינה תואמת את התנאי� ש

הרווחה במדינות המתפתחות האסיאתיות אינ� עוני� למאפייני� של א, אחד משלושת 

,  בדומה למודל הרווחה הליברלי,אמנ� מצד אחד. ס�אנדר�עולמות הרווחה של אספינג

 היו צד אחרמאבל , פתחות פחות הגנה חברתיתתמשטרי הרווחה במדינות המסיפקו 
אשר צמצמו את החשיפה של הפרט לסיכוני� הכרוכי� , לא חברתיי�, אמצעי� אחרי�

משטרי הרווחה במדינות המתפתחות תוארו במונחי� כמו המודל . בכלכלת שוק

, המונח הנפו� ביותר, או) ÈÓÂ�Â˜ÈÂ‡) Oikonomic) (Jones, 1990, 1993ה, �Â˜È�‡ÈˆÂÙה

א� המודל הפרודוקטיביסטי תוא� , נשאלת השאלה). ÈËÒÈ·ÈË˜Â„Â¯Ù )Holliday, 2000ה

 . את האנומליה הישראליתבאמצעותו  וא� נית� להסביר 50�את המקרה הישראלי בשנות ה

. יסודיי� של מודל הרווחה הפרודוקטיביסטי� מאפייניהספרות מצביעה על מספר 

 מאופיי� ,בניגוד למשטרי הרווחה המערביי�, משטר הרווחה הפרודוקטיביסטי, ראשית

מאפיי� זה ל. החברתיתלזירה  הכלכלית הזירהבי�  )differentiation (בידולבהעדר 

 . ולכ� יש להרחיב עליו את הדיבור,חשיבות מרכזית

 את הופעת כלכלת השוק והיה מ� הראשוני� שניתח) Polanyi, 2001(קארל פולני 

 הופעת  אופיינהעל פי פולני. חברתיתל הכלכלית הזירהבי� בידול המודרנית במונחי� של 

תהלי% שהוגדר , כלכלת השוק באירופה בחדירה של הגיו� השוק לתחו� יחסי העבודה
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ני� החברתיי� אשר הוביל לפירוק המב, )Â·Ú‰ Ï˘ ¯ÂÁÒÓ)commodification„‰ כ

 אשר לא לשוק ולא למדינה היו אמצעי� לטפל ,הופעה של בעיות חברתיותלהמסורתיי� ו

� חברתית זירההתגובה לתהלי% המסחור היתה התגבשותה של . ב"אבטלה וכיו, עוני: בה

פולני תיאר . פי הגיו� מדיניות שונה  אשר פעלה על,בעלת אוטונומיה חלקית ביחס לשוק

עקב מסחור של העבודה , מצד אחד): ÚÂ�˙‰ÏÂÙÎ ) double movement‰תהלי% זה כ

 תגובת נגד למחסור , מצד אחר; חדירת הגיו� השוק לתחו� יחסי העבודה

)decommodification( הבעיות החברתיות לידי גופי� � על ידי העברת האחריות לפתרו

  שויות מדיניותבדר% כלל רא, וראשויות שאינ� פועלי� על פי ההיגיו� של השוק החופשי

)Maertens, 2004; Polanyi, 2001 .(� ההופעה של תחו�  אי�על פי פולני, א� כ

 אלא חלק ,מהווה ניגוד לכלכלת השוק,  מובחנת של משילותזירהכ, המדיניות החברתית

 . בלתי נפרד מהתמסדותה

  עד שנות ,פתחות האסיאתיותתהמדינות המאופיינו , לעומת כלכלות השוק האירופיות

 התערבותמשמעות .  בהתערבות המדינה בהקצאת משאבי� בניגוד לכוחות השוק,90�ה

הנגד למסחור היתה  ולכ� ג� תגובת, תהלי% המסחור לא היה עמוקשהיא , בי� השאר, זו

 הכלכלית זירהבידול בי� הלא התמסד התוצאה היא שבכלכלות המתפתחות . מוגבלת

במשטר הרווחה הפרודוקטיביסטי שטוע� ) Gough, 2004, p. 12(יא� גא, . חברתיתל

 ,המדיניות החברתית נתפסת כמרחב אוטונומי של מדיניותאי� "במדינות האסיאתיות 

 ,ולספק זכויות חברתיות) decommodify(המבקשת להחזיר לאחור את תהלי% המסחור 

אסטרטגיית הפיתוח המשמשות להבטחה של מאלא היא חלק מהמדיניות הכלכלית ו

העדר ). Wood & Gough, 2006, p. 1706ראו ג� " (והי� של צמיחהשיעורי� גב

המדינות המתפתחות בכ% מ אחדות החברתית מתבטא בהזירה של יההאוטונומ
ובמדינות , ממלאת תפקיד משמעותי כמוסד חברתי מגונ�)  הפרטיתזירהה(שהמשפחה 

 & Wood(אחרות בכ% שהמדינה מספקת הגנה חברתית באמצעות המדיניות הכלכלית 
Gough, 2006, p. 1706 ; ראו ג�Lee & Ku, 2007 .(הולידיי )Holliday, 2000, 

p. 717( ,למשל , �המדיניות האסיאתיות לא אימצו חוק ביטוח אבטלה בשלב מוקד� שטע

ויצרו מבנה  ששחקני� מדינתיי� ושחקני� במגזר הפרטי שיתפו פעולה משו� ,יותר

, במלי� אחרות. )Holliday, 2000, p. 717(קורפורטיסטי אשר שמר על תעסוקה מלאה 

הנגד למסחור   תגובתהיתה,  הממשלה בשוקה התערבבה�במדינות המתפתחות ש

ת של ניתוח המשמעו.  ג� המסחור של כוח העבודה לא היה עמוקבלא,  אמנ�מצומצמת

 בלי להשוות ג� ,לא נית� להשוות משטרי רווחה במדינות מתפתחות ומפותחותשזה היא 
 . את מידת המסחור של כוח העבודה

 המבחי� אותו מ� המשטרי� , של משטר הרווחה הפרודוקטיביסטיאחרמאפיי� חשוב 

יי� הוא הבסיס הפוליטי של משטרי הרווחה המערב.  נוגע לבסיס הפוליטי שלו,המערביי�

 מגזר עובדי� חלש ו,דמוקרטי� עובדי� חזק יוביל למשטר סוציאלמגזר:  העובדי�מגזר
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 ,לעומת זאת, הבסיס הפוליטי של משטר הרווחה הפרודוקטיביסטי. יוביל למשטר ליברלי

באותה מידה שבה המדינה היא . )Lee & Ku, 2007(מושתת על שחקני� מדינתיי� 

�המדינה ממלאת תפקיד מרכזי בעיצוב ,  מרכזי בעיצוב האסטרטגיה הכלכליתשחק

 . המשטר החברתי בהתא� לאינטרסי� הלאומיי�

 של משטרי ההמשטר הפרודוקטיביסטי הוא בעל מאפייני� רעיוניי� ושיחניי� שוני� מאל

משטרי הרווחה .  ממסגר את תופעת האבטלהבפרט בדר% שבה הוא ,הרווחה המערביי�

תוצר לואי  משו� שהיא ,ביי� ממסגרי� את תופעת האבטלה כנורמלית וטבעיתהמער

 ,הנגד למסחור מבקשת לבטל את האבטלה תגובתאי� במוב� זה . קכלכלת השוהנובע מ

על א, ההבדלי� בי� שלושת משטרי הרווחה שמציג .  לספק פיצוי והגנה מפניהאלא

�אספינג � עובדי� מפני אי לעבחינת ההגנה מ )Esping-Andersen, 1990, p. 42(אנדרסו

. ודאות זו כנתו� ה� כול� מקבלי� את קיומה של אי, הוודאות הכרוכה בכלכלת שוק

 אמנ� מעביר את ,דמוקרטי�המשטר הסוציאלבשונה מ, )residual(משטר הרווחה השיורי 
 בכל בלא, )Esping-Andersen, 1990, p. 42(האחריות על מצב המובטלות אל היחיד 

 . האבטלה כתופעה נורמלית וטבעיתהמשטר החברתי קורא תיגר על אי� � המקרי

 הוא חלק ממשטר רווחה כלכלי אשר אינו ,לעומת�, משטר הרווחה הפרודוקטיביסטי

משו� ,  של התופעות הכלכליות והחברתיות�מידה מוחלט לטבעיות מקבל את השוק כקנה

. האבטלה כטבעית והכרחיתת אי� הוא תופס אלכ� ג� .  בושהוא מניח שנית� להתערב
 �של העובד או מוסרי שלו� יהמשטר הפרודוקטיביסטי ממסגר את האבטלה ככלחילופי

או שהמדינה ) Jones, 1990, p. 462(או שהעובד נתפס כעצל� ובלתי ציית� : של המדינה

 . נתפסת כמי שכשלה בניהול הכלכלה

50�ה הישראלי בשנות המשטר הרווחנית� לתאר את  �במאמר זה אני מבקש לבחו� א 
 ואת אימו� חוק ביטוח אבטלה כמעבר ממודל רווחה משטר רווחה פרודוקטיביסטיכ

את המעבר ממודל הרווחה . דמוקרטי מערבי�פרודוקטיביסטי למודל סוציאל

דמוקרטי אבקש להסביר על בסיס השינוי באסטרטגיית �הפרודוקטיביסטי לסוציאל

 נקטה הממשלה 50�בעוד בשנות ה. כלכליי��י�הפיתוח הכלכלית והאינטרסי� הלאומי

� התחולל מפנה לפיתוח מוטה60�בשנות ה, מדיניות של פיתוח מהיר ותעסוקה מלאה

לטענתי יצר מפנה זה תמריצי� לנטוש את העבודות היזומות ולאמ� את חוק ביטוח . ייצוא

 . אבטלה
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äçååø éøèùîå úéìëìë äéâèøèñà 

משטרי הרווחה שטרטגיית הפיתוח הכלכלי מניחה המשטר החברתי מושפע מאסשהטענה 

, תפיסה זו). Gough, 2004; Gough & Wood, 2006(רי� במבני� הכלכליי� ושז

 È„ÒÂÓ Ì‡˙Ó) institutional שישמניחה , היסטוריתההנשענת על הספרות המוסדית 

complementarity(הזירה � & ,Estevez-Abe, Iversen(חברתית ל הכלכלית  בי
Soskice, 2001; Hall & Soskice, 2001 .( מתא� מוסדי מתואר כמצב שבו מבנה של

למבנה של שההנחה היא .  כלכלית אחרתזירה של הע על תפקודישפמ כלכלית אחת זירה

אנו שבמקרה .  האחרותזירות כלכליות יש החצנות המשפיעות על התפקוד של הזירות

היו צפויות להשפיע שהיו החצנות  נשאלת השאלה א� לביטוח אבטלה מאמר זה ב בודני�

60�לחיוב על המטרות הכלכליות של מדיניות הממשלה בשנות ה . 

רבי� מחוקרי התקופה מצביעי� על שינוי מוסדי שהתחולל בכלכלה הישראלי ובמדיניות 

 ,Krampf ;דפוס ב,ב2009 ,א2009 ,קרמפ,; 2001 ,פאור�לוי( בתקופה זו הממשלה
2010, forthcoming; Mendelkern, 2010; Shalev, 1992, 1999.( 

ה� מסבירי� בו שאופ� ב – ג� א� לא בהכרח סתירות – הבדלי� יש  בי� החוקרי�א%
פאור ועל מחקרי� קודמי� �במאמר זה אני מתבסס על עבודתו של לוי. שינוי זהומתארי� 

50�אמצע שנות השמשלי הטועני� �שחקני�  קידמו 1965 שהחלה  ועד מדיניות המיתו

למה שמטרתו היתה לקרב את ישראל , ינתיי� שינוי באסטרטגיה הכלכלית של ישראלמד

השאלה היא . להגביר את הייצואוכלומר לצמצ� את היבוא , "עצמאות כלכלית"שכונה 

א� השינוי באסטרטגיה הכלכלית יכול להסביר את אימו� חוק ביטוח אבטלה על בסיס 

 � . ת הכלכלית והחברתיהזירהשל מתא� מוסדי בי

נית� להצביע על שני מנגנוני� סיבתיי� שיכולי� להסביר את האופ� שבו שינויי� 

ובפרט את האופ� שבו מפנה , באסטרטגיה הכלכלית מובילי� לשינויי� במודל הרווחה

המנגנו� . ייצוא מייצר תמריצי� לאימו� של חוק ביטוח אבטלה�לפיתוח כלכלי מוטה

הגברת הפריו� וניידות  על טוח אבטלהחוק ביהראשו� מבוסס על ההשפעה שיש ל

 " בכ% שהוא מעודד עובדי� לתור אחר מקומות עבודה בעלי פריו� גבוה יותר"העובדי� 

)Acemoglu & Shimer, 2000, p. 1195 .( טענה תיאורטית זו זוכה לחיזוק אמפירי

ע באופ� מפתי. 90�במחקרי� על תהליכי הליברליזציה במדינות האסיאתיות בסו, שנות ה
� בהתגבשות משטר רווחה בעל מאפייני� סוציאלהתהליכי הליברליזציה במדינות אללוו 

 ,Shin(שכללו בי� השאר אימו� של חוק ביטוח אבטלה , סליסטיי�רדמוקרטיי� ואוניב
טועני� ) Holliday, 2005; Kwon & Holliday, 2007(הולידי וקווא� והולידי . )2000

 שיקולי� מתו% לא ,דמוקרטיות�ו פרקטיקות רווחה סוציאלצאימ מדינות האסיאתיותשה
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את התרחבות מדינת הרווחה בקוריאה יש  ":אינטרסי� לאומיי�אלא בשל  ,חברתיי�

בפרט . של מכשירי המדיניות הכלכלית )reconfiguration (חידוש התצורהלראות כ

שנועדו לעודד , ישי�קי עבודה גמהתרחש שינוי ברור לכיוו� של ש1] בשני� האחרונות[

ארגוני עובדי� חזקי� ותחרות , את התחרותיות הכלכלית במסגרת תנאי� של עליות שכר

 גורס זהמנגנו� , א� כ�). Kwon & Holliday 2007, p. 247" (בינלאומית גוברת

להגביר את ניידות כוח העבודה בתנאי� מסוימי� אימו� חוק ביטוח אבטלה צפוי ש

 . ייצוא�ת למדיניות כלכלית מוטבכ% לתרו�ו, וגמישותו

המנגנו� השני מבוסס על ההנחה שאימו� חוק ביטוח אבטלה מגביר את מרחב הפעולה 

של קובעי המדיניות הכלכלית ומצמצ� את הלחצי� הפוליטיי� עליה� כאשר ה� 

עדרו של חוק ביטוח אבטלה יוצר מצב שבו אימו� יה. ייצוא�מפעילי� מדיניות מוטת

ולכ� במצב , )אבטלה ללא פיצוי(ת ייצוא יהיה כרו% במחיר חברתי גבוה מדיניות המעודד

קובעי המדיניות הכלכלית נתוני� תחת לח� פוליטי להימנע מאימו� של מדיניות זה 
אימו� של חוק ביטוח אבטלה מצמצ� את העלות החברתית של . ייצוא�כלכלית מוטת

ובכ% הוא מגביר , תר של אבטלה הכרוכה ברמות גבוהות יו,ייצוא�תמדיניות כלכלית מוט

לשחקני� , על פי תפיסה זו. את חופש את הפעולה של קובעי המדיניות הכלכלית

ייצוא יש תמרי� להביא לאימוצו של חוק �מבקשי� לקד� פיתוח כלכלי מוטההמדינתיי� 

 . ביטוח אבטלה

 �עסוקה בו מפנה ממדיניות של תששני המנגנוני� המתוארי� לעיל מציעי� הסברי� לאופ

ייצוא צפוי להוביל לאימו� של חוק ביטוח אבטלה במקו� �מלאה למדיניות פיתוח מוטה

שחקני� מדינתיי� ה� השחקני� ש מבוססי� על ההנחה המנגנוני� אל. עבודות יזומות

 .  המדיניותכליהדומיננטיי� בעיצוב 

המשטר מרי� שחקני� מדינתיי� לקד� שינוי של ההשינוי באסטרטגיה הכלכלית שהטענה 

 האימו� המאוחר של שלהחברתי יכולה להסביר באופ� מוצלח את האנומליה הישראלית 

שיעור האבטלה הגבוה הוביל בפרט היא יכולה להסביר מדוע . חוק ביטוח אבטלה

 של עבודות יזומות ואילו שיעור האבטלה הגבוה לאחר כלי לאימו� ה50�בראשית שנות ה

ההבדל בי� שני המקרי� הוא המטרות . ביטוח אבטלהמדיניות המיתו� הוביל לאימו� חוק 

המטרה הלאומית קליטת היתה  50�בשנות ה. הלאומיות והאסטרטגיות הכלכליות השונות

היתה  60� בשנות ה. המטרות של הרחבת הייצור ותעסוקה מלאהוממנה נגזרו, עלייה

יתה חלק המטרה של עידוד הייצוא ה. ואצהמטרה הלאומית צמצו� הייבוא והגברת היי

 חוק ביטוח נתפסיצר מצב שבתקופה זו ו 60�משיח כלכלי חדש שהתגבש בשנות ה
 . מתקד� ויעיל בניגוד לפרקטיקה של עבודות יזומות, אבטלה כפתרו� מדיניות רציונלי

 � הואת הפיתוח של ישראל יהשינוי באסטרטגי.  להל�1תרשי� מוצג במבנה הטיעו

מסגר טכנוקרטי� ומומחי� ל,  שחקני� מדינתיי�מרי�השינוי זה . תלוי�בלתיהמשתנה ה
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השיח . להסביר אותה באופני� חדשי� ולהציע לה פתרונות חדשי�, מחדש את האבטלה

החדש אודות האבטלה חתר תחת הלגיטימציה של העבודות היזומות והגביר את 

, ע� עליית שיעור האבטלה בעקבות מדיניות המיתו�. הלגיטימציה של ביטוח אבטלה

 . ו התנאי� המתאימי� לאימו� חוק ביטוח אבטלהנוצר

 1תרשים 

 

 

äéâåìåãåúî 

שכל אחת מה� ניתנת ) predictions(מתו% טענת המחקר נית� לגזור ארבע תחזיות 

È‰˙ ÌÈ�˜Á˘‰ ÔÈ· ˙Â‰Ê‰ נית� לצפות ש, א� טענת המחקר נכונה) 1: (לבחינה אמפירית
 ˙‡ ÂÓ„È˜˘‡ÂˆÈÈ‰ ‰ËÂÓ ÁÂ˙ÈÙ‰ ˙ÂÈ�È„Ó Ï ÌÈ�˜Á˘ ÁÂËÈ· ˜ÂÁ ıÂÓÈ‡ ˙‡ ÂÓ„È˜˘

ÏË·‡‰ . השחקני� המדינתיי� שירצו בהצלחתו של הפיתוח מוטה הייצוא ישאפו להפסיק
, א� טענת המחקר נכונה) 2. (את השימוש בעבודות יזומות ולאמ� את חוק ביטוח אבטלה

·ÓÈÏ‰ ‰È‰˙ ‡Ï Ï‡Ó˘Â ÔÈÓÈ Ï˘ ‰˜ÂÏÁ‰ ÔÈ·Ï ‰ÎÈÓ˙‰ ÈÒÂÙ„ ÔÈ‰ נית� לצפות ש
È· ˙ÂÈ�È„Ó·‰ÏË·‡ ÁÂË .ממצאי� ולפיה� מפלגות השמאל תמכו בביטוח : כלומר

ואילו היעדרו של מתא� , אבטלה ואילו מפלגות הימי� התנגדו יחלישו את טענת המחקר

החברתית לבי� התמיכה בחוק ביטוח אבטלה יחזק את טענת �בי� האידיאולוגיה הכלכלית

� שבו מסגרו הכלכלני� את מטענת המחקר נית� לגזור את התחזית שהאופ) 3. (המחקר

Â�ÂÈÚ¯ Ï˘ ‰‚ÈÏÊ˙ לכ� ממצאי� המעידי� על . תופעת האבטלה חלחל אל השיח החברתי
È˙¯·ÁÏ ÈÏÎÏÎ‰ ÁÈ˘‰ ÔÓ נצפה , א� טענת המחקר נכונה) 4. (יחזקו את טענת המחקר

‡Â˘Ó˙˘È ‰ÏË·‡ ÁÂËÈ· ˜ÂÁ ıÂÓÈ‡· ÂÎÓ˙˘ ÌÈ¯·Â„ ‰ÈˆÓÈËÈ‚Ï ˙ÂÈ‚Ë¯ËÒ ·למצוא שה
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 ÏÚ ˙ÂÒÒ·˙Ó‰¯˙ ‰ÈÂÙˆ‰ Â˙ÓÂ ˜ÂÁ‰‡ÂˆÈÈ‰ „Â„ÈÚÏ ,ÏÔÂÈ¯Ù‰ ˙¯·‚‰ ,Ï ÌÈ„·ÂÚ ˙Â„ÈÈ�
 Â‡Ï‰„Â·Ú‰ ÁÂÎ ˙Â˘ÈÓ‚. הניתוח ההיסטורי יבדוק באיזו מידה הממצאי� מחזקי� או 

 . מחלישי� תחזיות אלה

כדי לנסח את העמדות הדומיננטיות , ראשית. מתבסס על מספר מקורותהניתוח האמפירי 

¯·ÔÂÚ  מאמרי� שפורסמו בסרקתי , לאור% השני�העמדות אלהשינוי באת בשיח הכלכלי ו
‰ÏÎÏÎÏ ,בשאלות כלכליות �ובו פרסמו כלכלני� , כתב עת שהיה במה מרכזית לדיו

מנהל הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה , אנשי בנק ישראל, אנשי משרד האוצר, מקצועיי�

מי סרקתי את כדי להתחקות אחר העמדות של משרד העבודה וביטוח לאו. וסוציולוגי�

ÈÓÂ‡Ï ÁÂËÈ·Â ‰„Â·Ú : „¯˘Ó ÔÂÁ¯È, המאמרי� שפורסמו בכתב העת של משרד העבודה
‰„Â·Ú‰ .עיתונות הכתובה ב, חומר ארכיוני מגנז% המדינהב מלבד זאת השתמשתי

 .  שייצג את העמדה של המפלגה הדומיננטית„·¯ידיעות מעיתו� בו

 

éâèøèñàå éèñéáéè÷åãåøôä äçååøä øèùîéçåúéôä ú øéäîä  

בשני� הראשונות לאחר הקמת המדינה עמדו על סדר היו� של הממשלה שתי בעיות 
 התאמה בי� מבנה כוח אישיעור אבטלה גבוה ומה שהוגדר כ: דחופות בתחו� התעסוקה

 הכפילה את עצמה האוכלוסייה 1949� ו1947במהל% השני� . רכי המשקוהעבודה וצ

שיעור האבטלה הגיע  1949בשנת . קירוב וחצי ב והגיעה למיליו� תושבי�,בישראל

שיעור האבטלה הגבוה היה מ� ). 2תרשי� (על פי מדדי� רשמיי� בקירוב  14%�בישראל ל

 . הבעיות הדחופות על סדר היו� הכלכלי והחברתי בישראל

התמודדו קובעי המדיניות ע� בעיה שתוארה כאי התאמה , מלבד שיעור האבטלה הגבוה

שיעור העלייה הגבוה בשני� הראשונות . הצרכי� הלאומיי�בי� מבנה כוח העבודה ו

�כדי לספק את הצרכי� , לאחר קו� המדינה דרש עידוד של ענפי החקלאות והבניי

, לעומת זאת, כוח העבודה. החומריי� של האוכלוסייה שהכפילה את עצמה בתו% שנתיי�

 ועובדי� בעלי מיומני� מורכב מעובדי� שהוגדרו בלתיהיה , על פי הנתוני� שנאספו

החוסר בעובדי� מתאימי� לענפי החקלאות והבניי� . התמחות במקצועות השירותי�

 . הוגדר כבעיה לאומית

 רמות אבטלה גבוהות והעדר מתא� בי� מבנה כוח העבודה והצרכי� – שתי הבעיות

מדיניות של תעסוקה מלאה ופיתוח מהיר : טופלו בשני אמצעי� במקביל –הלאומיי� 

אמצעי� אלה היו מאבני היסוד של אסטרטגיית . ביזציה של כוח העבודהופרודוקטי

 . הפיתוח המהיר ומשטר הרווחה הפרודוקטיביסטי
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˙ÂÌÈ�˘ Ú·¯‡Ï ÁÂ˙ÈÙ‰ ˙È�Îחיבר ש �הכלכל� הראשי , )�ונבאילודוויג גר( אריה געתו

ו המשיגו בשמספקת הצצה לאופ� , (Gruenbaum, 1950)במשרד ראש הממשלה 

ומסגרו קובעי המדיניות הכלכלית את הבעיות הכלכליות והחברתיות של ישראל ואת 

�מדיניות הפיתוח המהיר היתה בה שתוכנית זו חוברה בתקופה . הפתרונות האפשריי� לה

עת במשרד ההיא משקפת תפיסות שהיו מקובלות באותה שומכא� נית� להניח , בשיאה

רד ראש הממשלה השחק� המדינתי הבולט שעיצב את משהיה בתקופה זו . ראש הממשלה

 . המדיניות

תרשים 2

שיעור האבטלה בישראל (1967-1949)
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 1957משנת  (14לוח , 53' עמ, ‰‰˙Ï‡¯˘È Ï˘ ˙ÈÏÎÏÎ‰ ˙ÂÁ˙Ù, הלוי וקלינוב מלול : מקור

 )סדרה חדשה

הגעה בזמ� הקצר ביותר לייצור "נבאו� הגדיר את מטרתה של המדיניות הכלכלית כיגר

התוכנית מנתה ארבע מטרות . )1962 ,געתו�( "מקומי מקסימלי של מוצרי מזו� חיוניי�
 שמירה על רמת חיי� סבירה ללא ; מקומות תעסוקה לעולי� החדשי�תיציר: משנה

איזו� בי� יצירת  ; הגעה לשיווי משקל של היבוא והיצוא;הקרבה של תחרותיות המשק

 �מטרות אפוא התוכנית כללה  .(Gruenbaum, 1950, p. 4)השקעה הכרחית וייבוא הו

 . כלכליות וחברתיות

פרודוקטיביזציה של " הציעה התוכנית מדיניות שכונתה ,ה מטרות אלכדי להגשי�

 ,כוח עבודה מענפי שירותי� בלתי חיוניי�"ט יהסלמטרת המדיניות היתה ". היהאוכלוסי
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, התוכנית. )Gruenbaum, 1950, pp. 21, 26" ( לענפי� חיוניי� יותר,כמו עבודות בית

�" תעסוקה לאור% זמ�"היתה אמורה להבטיח לעולי� , כתב געתו� כעשור לאחר מכ

4�3' עמ, 1962 ,געתו�(" החינו% והשירותי� החברתיי�, רמת התזונה"ושיפור ( . 

במהל% המחצית הראשונה של . תוכנית הפרודוקטיביזציה השיגה את מטרתה במידה רבה

, מ� הנתוני� שהציג רוברטו בקי. נה כוח העבודה חל שינוי משמעותי במב50�שנות ה

השינוי הבולט ביותר גידול היה  1954עד ש עולה ,מנהל הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה

תעשייה ב, מועסקי� במלאכהבשיעור הבניי� וירידה ב המועסקי� בחקלאות ובשיעור

אסיה  העולי� מארצות שיעור: לדפוס הפרודוקטיביזציה היתה הטיה אתנית. מסחרבו

אירופה  העולי� מארצות היה גבוה משיעור הופנו לענפי החקלאות והבניי�שואפריקה 

כסטטיסטיק� , בקי). 4טבלה , 208 'עמ, 1956, בקי (שהופנו לענפי� אלהואמריקה 

 . הדגיש את הצלחתה של מדיניות הממשלה, הלאומי

הפרודוקטיביזציה של מדיניות " שלילי" ראוי להביא כא� ג� את ההיבט ה% ענייננורולצ

, מתלמידיו של ד� פטינקי�, מלול�נדב הלוי ורות קלינוב. מנקודת המבט של פריו� הייצור

למדיניות הפרודוקטיביזציה היתה השפעה שהצביעו על כ% , אליו עוד נחזור בהמש%ש

�" הכשרה"אחת התוצאות של מדיניות השמלול מראי� �הלוי וקלינוב. מזיקה על הפריו

הפנו לשכות העבודה בישראל ". בלתי מיומני�"די� בעלי הכשרה הפכו לגרמה לכ% שעוב

 כעובדי� ,ארצות מוצא� אשר עסקו במשלח יד כלשהו ב,מחצית ממספר מחליפי המקצוע
 ממחליפי משלח היד הופנו 29%. בלתי מיומני� למקומות עבודה בענפי� עתירי עבודה

, 1968 ,מלול�הלוי וקלינוב(לאות מיומני� בחק שליש מה� היו לעובדי� בלתיו, לחקלאות

מדיניות הפרודוקטיביזציה באובד� של התבטאה  על פי נתוני הכלכלני� :כלומר). 60' עמ

השפעה שלילית זו על הפריו� ש נראהבהמש% . ירידה בפריו�במיומנות וכפי הנראה 

 . ביקורת מצד הכלכלני� 60�תמשו% בשנות ה

ניות הפיתוח המהיר והפרודוקטיביזציה היה הבסיס הפוליטי והאדמיניסטרטיבי של מדי

 ,דורו� וקרמר(חברת העובדי� את ההסתדרות ואת , המשולש המוסדי שכלל את הממשלה

1992 ;Shalev, 1999.(2אבל , אמנ� למשולש מוסדי זה היה בסיס קליינטליסטי � לא נית

 לשלול את הצור% של הממשלה בשיתו, פעולה ע� ההסתדרות וחברת העובדי� כדי

בעלותה מ שנבעלחברת העובדי� היה יתרו� מוסדי יחסי . לשמר את יכולת המשילות שלה

חברת .  אשר יכלו לספק מספר גדול של מקומות עבודה,על מפעלי� עתירי עבודה

 ומפעליה שימשו ג� להכשרת עובדי� וג� כמקו� ,העובדי� היתה המעסיק הגדול במשק

הכשירה בי� השני� , נייה של ההסתדרותחברת הב, �Â· ÏÏÂÒ‰. עבודה בסיו� ההכשרה
1948�רבי� מ� העובדי�  הועסקו לאחר ההכשרה.  מהעובדי� בתחו� הבנייה1958 86%

_____________ 

 .1' עמ, 1.6.1954, „·¯, רכי הפיתוחוהתעסוקה תשולב בצ 2
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מונופול בהיצע "מלול מתארי� מצב זה כ�הלוי וקלינוב). 49' עמ, 2004 ,גרינברג(בחברה 

ל הקל ע" א% ,"על ביצוע יעיל של פעולות ההתאמה"לדעת� הכביד אשר " כוח עבודה

53�52' עמ, 1968 ,מלול�הלוי וקלינוב" (כלכליי��יישו� הקריטריוני� החברתיי� .( 

היכולות האדמיניסטרטיביות של ההסתדרות כארגו� עובדי� הפכו אותה לארגו� אפקטיבי 

 . את מדיניות הפרודוקטיביזציהלפועל בעל יכולות להוציא ו בכוח העבודה השולט

תפקיד� היה הכשרה והשמה של עובדי� . דהלשכות עבוהקימה ההסתדרות  1940�ב

ההסתדרות ). 2005 ,אדוט( אבטלה תקופותוהפעלה של תוכניות עבודות יזומות ב

והועברו לידי משרד העבודה  1959�המשיכה לנהל את לשכות העבודה עד שהולאמו ב

 .)52' עמ, 1968 ,מלול�הלוי וקלינוב(

דול ברמת השיח בי� מטרות לא היה בי 50�הניתוח עד כה הראה שבמהל% שנות ה

יות מדינה האחראיות ובחנה בי� סוכנהברמה המוסדית לא היתה שו, חברתיותלכלכליות 

ידי אות� בחברתית הוצאה לפועל ה�המדיניות הכלכלית. לתחומי� הכלכלי והחברתי

הגיו� השוק לא חדר בתקופה זו , במלי� אחרות. ההסתדרות וחברת העובדי� – מוסדות

שיעור . היק, ההחצנה החברתית נמו%היה ולכ� , קה של יחסי העבודהפרקטיללשיח ו

 אלא ,ממסחור העבודה או ממחזור עסקי�לא  , נבע50�האבטלה הגבוה בראשית שנות ה

גיו� של משטר הרווחה הפרודוקטיביסטי לא היה מבוסס יההג� לכ� . מהעדר אמצעי ייצור

 . על תגובת נגד למסחור

 

ìèáà çåèéáá äëéîúä ñåôãä 

 במינוני� משתני� עד נקטהנ) work relief(א, שהפרקטיקה של עבודות יזומות 

�ויכוחי� אודות חוק ביטוח וה 60� וה50�לא פסקו לאור% שנות ה, למדיניות המיתו

 לבדוק את דפוסי התמיכה בחוק כדי הבסעי, זה אציג מדג� של ויכוחי� אל. אבטלה

דוח .  סדר היו� מיד לאחר הקמת המדינהנושא העבודות היזומות עלה על. ביטוח אבטלה

אז ( בראשות יצחק קנב 1950� שהוקמה ב,משרדית לתכנו� הביטוח החברתי� ועדה בי

 אבל. המלי� לאמ� ביטוח אבטלה בישראל, )מנהל המכו� לחקר סוציאלי בהסתדרות

, מנהל הביטוח לאומי, גיורא לוט�. משרד האוצר ומשרד העבודה התנגדו לרעיו� זה

הסביר מאוחר יותר את השינוי ,  התומכי� בחוק ביטוח אבטלה ע�1951�ב שנמנה
השוויו�   איתביטוח אבטלה בתנאי� הקיימי� יוביל דווקא להגדלש בטיעו�בעמדתו 

מאחר , טוח אבטלה בארצנויאי� מקו� להנהגת ב. "עולי� חדשי�לולפערי� בי� ותיקי� 

יית�  שכ� הוא,  הוא אמר",רליתולח� באבטלה סטרוקטיואינו המכשיר המתאי� כדי לה
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 לא לאלה רק לשיעור זעיר מ� המובטלי� שאבטלת� נובעת מגורמי� מחזוריי� ומענה

בהחלט לא רצוי להרחיב את הפער בי� הוותיק "לכ� . שאבטלת� נובעת מגורמי� מבניי�

טחו� נוס, לזה שנית� לו בלאו הכי ולשלול מינימו� ילתת לוותיק ב: לבי� העולה החדש

 ). 4' עמ, 1957 ,לוט�" (קיו� מהעולה החדששל 

 וראו בה� , בהמש% העבודות היזומות50�שרי העבודה ג� ה� תמכו לכל אור% שנות ה

1957�ב. אמצעי חברתי וכלכלי �דר% העבודות היזומות "ש ,מרדכי נמיר, שר העבודה טע

 עבודה עברו במש% השני� הללו מאות אלפי עולי� חדשי� ממצב של חוסר מקצוע וחוסר

 ,נמיר( "וירדו מנטל הציבור, שרוב� המכריע קיי� בכוח עצמ�, הפכו לאנשי� עובדי�ו

המשי% לקד� את ,  שני� מספר אחרי נמירשר העבודהשכיה� כ, יגאל אלו�). 5' עמ, 1957

. ייצוא�ג� לאחר שהחל המפנה למדיניות של פיתוח מוטה, העמדה הפרודוקטיביסבטית

1963�השר בטע� " ,כלכלתנו הלאומית" ," �עודנה סובלת מחוסר פרופורציה בריאה בי

ענפי השירותי� והייצור ומנטייה גוברת של כוחות עבודה צעירי� לפנות לשירותי� 
ויש להוסי, ולנקוט , מגמה זו היא בנפש הכלכלה ומבנה החברה. במקו� למערכות הייצור

 ,אלו�(" זה בעוד מועדמקצועיי� וכלכליי� על מנת לשנות תהלי% , באמצעי� חינוכיי�

 ,"מעי� ביטוח אבטלה"יזומות העבודות היו הלתפיסתו של שר העבודה . )84' עמ, 1963

אר� קולטת עלייה המבקשת לפזר את אוכלוסייתה על "המתאי� לתנאי� המיוחדי� של 

 .)4 ' עמ,1962 ,אלו�(" פני מרחביה ולאור% גבולותיה

1953�1952בשני� .  ביטוח אבטלהההסתדרות ג� היא תמכה באופ� מסורתי בחוק ,

יצא ,  כאשר שיעור האבטלה היה בעלייה,בתקופת המדיניות הכלכלית הכלכלית החדשה

לאחוז בכל האמצעי� שבידה כדי להגיע "ועד הפועל של ההסתדרות בדרישה לממשלה וה

מזכיר מרכז ". י עבודה מ� העיר אל הכפררלפעולה מתוכננת בהעברת פועלי� מחוס

. שוב אי� מקרי� שהעובד מסרב לכל מקו� שהוא נשלח אליו"שבודה הצהיר לשכות הע

 באופ� הלגיטימציה של העבודות היזומות 3".יש נכונות ללכת לנגב ולדרו� ולכל עבודה

, סטיימודל הרווחה הישראלי בתקופה זו היה פרודוקטיבשחיזוק לטענה עוד נית� למצוא 

מנהל הלשכה , כפי שהסביר בקי. תהמטרות החברתיות הוכפפו למטרות הלאומיוו

 נתעורר הכרח ,ה הכפרית הערביתיע� יציאת רוב האוכלוסי", המרכזית לסטטיטסיקה
" אילדחו, להעביר מספר גדול של יהודי� לשטח החקלאות והלגדיל את הייצור החק

אמצעי לפיזור אוכלוסיית העולי� משיקולי� ג� המושבי� החקלאיי� היו ). 1956 ,בקי(

 . י�טחונייב

. התומכי� הבולטי� בחוק ביטוח אבטלה היו הכלכלני� המקצועיי� ונגיד בנק ישראל
 ומדיניות זו יקרה יותר ,לחצי� אינפלציוניי�יוצרות העבודות היזומות ש טענו האל

_____________ 

 .8' עמ, 20.2.1953, „·¯, ישבותיי העברת פועלי� להת"עיקר המלחמה באבטלה ע 3
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ביטוח האבטלה על בסיס חוק נגיד בנק ישראל קיד� את ). 1957 ,לוט�(מביטוח אבטלה 

 אדו� ביתר פירוט הבעמדות אל. כלכלית�ניות מקרו יתרו� לניהול מדיואהשתפיסתו 

 . בהמש%

 התומכי� בחוק ביטוח ע�, י משמאל"רות מימי� ומקיח, האופוזיציהת ו מפלג נמנובכנסת

 בקרב מוסדות מפלגת העבודה הסתמ� שינוי ביחס לחוק 50.4�אבטלה כבר בשנות ה

הממשלה תשלומי  סיפקהבתקופת המיתו� . האבטלה בתקופת מדיניות המיתו� ואחריה

הוועד הפועל של ההסתדרות להחלטה הגיע  1967באוגוסט . אבטלה ללא הסדרה בחוק

, 1969 ביוני שנערכהדה הכלכלית י בווע, כשנתיי� מאוחר יותר5.לתמו% בביטוח אבטלה

לכלול בהצעת החוק בענייני אבטלה יצירת קר� "הגיעו מוסדות מפלגת העבודה להחלטה 

ברל ,  רק נציג אחד6".העובד והמעביד, חול על הממשלהשחובת ההשתתפות בה ת

במקו� הבטחת תעסוקה " לבוא ביטוח אבטלה עלולש משו� שגרס , התנגד לחוק,רפטור

 : נית� להסיק מספר מסקנותבחוק ביטוח האבטלה מדפוס התמיכה  7."לדורשיה
גת בניגוד למוסדות מפל, תמיכת מפלגות האופוזיציה מימי� ומשמאל בחוק זה) 1(

לפיה בסיס התמיכה של משטר ו, מחזקת את התזה הקליינטליסטית, העבודה שהתנגדו לו

 � . לשמר את כוחהשל המפלגה הדומיננטית הרווחה הפרודוקטיביסטי נבע מ� הרצו
הסוגיה של ביטוח אבטלה לא נתפסה כאינטרס מובהק של העובדי� בניגוד לאינטרס ) 2(

בחוק  ונגיד בנק ישראל  המקצועיי�לכלני�הכתמיכת ) 3. (של המעסיקי� והמדינה

דפוס , א� כ�. מלמדת שהוא לא נתפס כסוגיה המשרתת את הפוליטיקה המעמדית

 אינו עולה בקנה אחד ג� ע� 50�בשנות ה, וההתנגדות לו, התמיכה בחוק ביטוח אבטלה

התזה הקליינטליסטית וג� ע� הטענה שהעבודות היזומות שירתו את האינטרסי� 

 .  הכלכליי�הלאומיי�

 

ïåéøôì íæéáéè÷åãåøôî 

אלא מוגדרי� מחדש בהתא� לתנאי� , מכיוו� שאינטרסי� לאומיי� אינ� יציבי�

כדי להסביר את תהלי% ההתגבשות , אובייקטיביי� משתני� ובהתא� לגופי ידע מקצועיי�

 אלא יש לכלול , לעסוק באינטרסי� של השחקני� השוני�דילא , של מכשירי מדיניות

_____________ 

 .1' עמ, 2.6.1954, ·¯„, הכנסת דנה במדיניות התעסוקה 4
 .2' עמ, 28.8.1967, „·¯, תביעה להבטחת תעסוקה לדורשיה וחיוב חוק ביטוח מפני אבטלה 5
 .4' עמ, 12.6.1969 ,„·¯, הרוב בעד ביטוח נגד אבטלה 6
 .4' עמ, 12.6.1969 ,„·¯, הרוב בעד ביטוח נגד אבטלה 7
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�הגדרתה , במסגור תופעת האבטלהלוקחי� חלק ש את גופי הידע הפרופסיונליי� בדיו

 והשחקני� המפיצי�  הפרופסיונליי�גופי הידע, במלי� אחרות. ותכנו� אמצעי� לפתרונה

המסבירי� את הקשר הסיבתי בי� שינויי� בתנאי� ,  משתני� מתערבי�ה� אותו

מסגרו  הבש דר% אדו� בבהמש%. האובייקטיביי� לפעולות שקובעי המדיניות נוקטי�

 כ% שתגדל  הכלכליי� והחברתיי� את תופעת האבטלה,גופי הידע הפרופסיונליי�מחדש 

 . חוק ביטוח אבטלה לשלגיטימציה ה

בשיח הניהולי מבחינת קנה המידה  מפנה חולל הת50�הבשנות שפרנקל ושנהב הראו 

עד אז נמדדה . עסק בושעל פיו הוערכה תרומת העובד למפעל או לענ, הכלכלי שהו

במהל% , )ב"מלאכה וכיו, בניי�, חקלאות ( בועבדש הענ, הכלכלי פיתרומת העובד על 

על פי הער% העוד, של  הופיע שיח חדש שקרא להערי% את תרומת העובד 50�שנות ה

בשונה מהשיח הציוני המוסרי על פרודוקטיביזציה והשיח של האדמיניסטרציה . "עבודתו

ית והגדלה של התוצר בלי תלות סציעו לחזק את ער% העבודה הפי אשר ה,הבריטית
] המומחי�[הביאו אית� ניהולי שה�מודל הפריו� המקצועיהדגיש , בפרודוקטיביות

 Frenkel & Shenhav, 2003, p. 1552.(8" (תועלת�י� את המרכיב של עלותנהאמריק

ית על מערכת נהאמריקאבנר מולכו המשי% טיעו� זה והראה כיצד השפיעה מסורת הניהול 

פרנקל ושנהב ומולכו התמקדו ). Molcho, 2011; 2005 ,מולכו(החינו% בישראל 

מתמקד בתהלי% במאמר זה אני . כלכלי ברמת המפעל הבודד�בעבודת� בתחו� המיקרו

 . כלכלי והחברתי�שבו הוגדר מושג פריו� העבודה מחדש במסגרת השיח המקרו

כלכלי �מושג פריו� העבודה בהקשר מקרושימש ה בושהמסמ% הראשו� , למיטב ידיעתי

�כלכל� , הדוח חובר תחת פיקוחו של דניאל קרימר. היה דוח החשבונות הלאומיי� הראשו

בשיתו, ע� עובדי הלשכה , היה מנהל מכו� פאלקש, י מתלמידיו של סיימו� קוזנ�נאמריק

בענפי� הדוח מדד את פריו� העבודה ). Krampf, 2010(המרכזית לסטטיסטיקה 

אות� ענפי� שהוגדרו  – חקלאות והבניי�ענפי הש והגיע למסקנה ,הכלכליי� השוני�

אופיינו ברמת  – כפרודוקטיביי� במסגרת האסטרטגיה של פיתוח מהיר ותעסוקה מלאה

אופיינו , הראה הדוח, מסחרהבנקאות וה, חשמלה, תובלההענפי . פריו� עבודה נמוכה

 על היתה השלכה הלמסקנות אל). 40' עמ, 1957 ,קרימר(בשיעורי פריו� גבוהי� 
עידוד הענפי� שנית� היה להסיק מה� : האפקטיביות של המדיניות הכלכלית

 משו� שהוא מוביל לגידול של הענפי� ,הפרודוקטיביי� לכאורה אינו יעיל כלכלית

 .  ולכ� הוא פוגע באינטרס הכלכלי של ישראל,הפחות רווחיי�

_____________ 

, & פרודוקטיביזציה לפריו& ייחודית למקרה הישראלייש לציי& שההבחנה בי. קטע זה תורג� מ& המקור באנגלית 8
 . productivization או מש� הפעולה productivityשכ& שני המונחי� מתורגמי� מש� העצ� האנגלי 
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 כאשר ,ידי משרד האוצרבתרומה הכלכלית של ענפי� אומ� קנה המידה החדש להערכת ה

 �במאמר . עידוד הייצואלאחד מעובדיו הבכירי� הצביע על הקשר בי� שיפור הפריו

מנהל אג, התקציבי� במשרד האוצר את המושג היש� של דחה ¯·ÏÎÏÎÏ ÔÂÚ‰ שפורס� ב

אינה תלויה ",  טע�",פרודוקטיביות".  ההגדרה הכמותית החדשהלטובתפרודוקטיביות 

הפרודוקטיביות . רגליי� או מוח ושכל או לב ורגש, א� זו עבודת ידיי�, בסוג העבודה

תלויה במידה שבה עונה כל אחד מענפי הייצור לצור% החברתי ומספק את המחסור 

, לפיה ענפי� חקלאי� ה� פרודוקטיביי� בעוד שירותי� אינ� כאלהוהתפיסה " .הכלכלי

". מורשת נחשלת ממשטרי העבדות והפיאודליז�" היא ,כתב מנהל אג, התקציבי�
הייצור החסר ביותר בישראל והחיוני ביותר למשק מבחינה כלכלית "במקרה הישראלי 

כל ייצור שהוא יעיל בישראל במידה כזאת . הוא ייצור של סחורות ליצוא ולהחלפת יבוא

�הוא בראש  �יבוא מחו� לארילאר� או אפשר באמצעותו לחסו%  שאפשר לשווקו לחו

ככל , ככל שייצור יעיל יותר.  והוא מייצר את הער% הכלכלי הגדול ביותר,סדר העדיפויות

מנהל אג, . )1956 ,גלבוע(" כ� הייצור פרודוקטיבי יותר, שמחיר הדולר הנחס% קט� יותר

 �המידה החדש להערכת תרומת� של ענפי כלכלה שוני�  את קנהאפוא התקציבי� אימ

התחרותיות של תצלח יותר כ% , פריו� העבודהיגדל ככל ש: ניות הייצואוקישר אותו למדי

 . בשווקי� הבינלאומיי�יהמשק הישראל

תופעת של מסגור אופ� ה על פיעההש, פריו�, הגדרה החדשה של פרודוקטיביותה

עמד בראש המחלקה לכלכלה של ש, ד� פטינקי�השתמש  50�בסו, שנות ה. האבטלה

, )Krampf, 2010(ל את מכו� פאלק למחקר כלכלי מעשי האוניברסיטה העברית וניה

�בספרו . הממשלה באבטלהטיפולה של  דר% כדי לתקו, את ,בהגדרה הכמותית של פריו

 �.  בעיה חברתיתכדי לפתורהממשלה השתמשה באמצעי� כלכליי� שטע� פטינקי
": האבטלה סמוי" יצרה מצב של אלא ,ת האבטלהילא פתרה את בעי, הוא אמר, הממשלה

 באמצעות אלא,  הער% המוס, של עבודת�מתו%שכר� של עובדי� ממומ� אי� בו שמצב 

סביר ביותר כי יש מספר גדול של יחידי� אשר השירות שה� מספקי� . "סובסידיות

ולכ� העסקת� מייצגת צורה של , במוסדות ממשלה ומוסדות ציבוריי� אחרי� הוא מיותר

מדיניות שפטינקי� גרס , יתר על כ�. )Patinkin, 1967, p. 35(  הוא כתב",עבודה יזומה

חסרי� כישורי� " משו� שהעולי� היו ,של תעסוקה מלאה אינה אפקטיבית בישראל

מכא� נובע כי מידה משמעותית "ו, )35' עמ, ש�(" הכרחיי� לכלכלה תעשייתית מודרנית

� אלה  עד שעובדי,טווח של האבטלה בישראל היא מבנית והיא לא תמצא פתרו� ארו%

 ). 38' עמ, ש�" (יאמצו את המאפייני� החינוכיי� הדרושי� לכלכלה תעשייתית מודרנית

. חברתיתל הכלכלית זירה הבידול בי� היתטיעוניו של פטינקי� היו חלק מתהלי% הבני

מנע משימוש באמצעי� כלכליי� לפתרו� בעיה ילה, דרישתו של פטינקי� מ� הממשלה

יש לנהל שפטינקי� גרס : ‰˙�ÏÂÙÎ‰ ‰ÚÂ‰סודי של משקפת את המאפיי� הי, חברתית

 ". חברתיי�"את הבעיות החברתיות באמצעי� לפתור פי הגיו� השוק ו מפעלי� על
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היתה לו השפעה רבה על , מדיניותה יקובעע�  באופ� פורמלי נמנהא, שפטינקי� לא 

 כראש המחלקה לכלכלה )1( :דר% שני אפיקי�עיצוב שיח המדיניות הכלכלית 

הוא עיצב דור  – עת בית הספר לכלכלה היחיד בישראלהבאותה – ניברסיטה העבריתבאו

תפקידי מפתח באקדמיה הישראלית  60� וה50�בשנות השל כלכלני� אשר מילאו 

 פטינקי� שימש ג� כמנהל המחקר של מרכז )2(. ")נערי פטינקי� ("ובשירות הציבורי

עיסוק בנושאי� של מדיניות מכו� מחקר שאחת ממטרותיו המוצהרות היתה , פאלק

ורוב חוקרי , המכו� היה מסונ, למחלקה לכלכלה של האוניברסיטה העברית. כלכלית

בידי ). Kleiman, 1981; Krampf, 2010( היו תלמידיו של פטינקי�  ככול�מכו�ה
 . האמצעי� להפי� את עמדותיו בקרב קובעי המדיניותאפוא פטינקי� היו 

 ל פטינקי� זלג לשיח החברתי שהתגבש במשרד העבודה פרסו� ספרו שיאחרשבשני� 

 �המושג של נזנח  60�כבר בראשית שנות ה . את תופעת האבטלהניסחבו שהאופ

ניצול "מטרת המדיניות היא להביא לש שרי העבודה לחילופי� הצהירו ו,"תעסוקה מלאה"
 אי� , תעסוקה מלאה טבעיתכשיש. )4' עמ, א1960 ,יוספטל(" מלא של עבודה טבעית

משמעות הדבר . דרישה ממפעלי� להעסיק עובדי� בניגוד לעיקרו� של רווחיות המפעל

שרי העבודה להתבטא הרבו בתקופה זו . היא חדירה של הגיו� השוק לתחו� יחסי העבודה

אי� לצמצ� את התעסוקה על שוהדגישו ,  של המפעלי��יעילותל ו� לרווחיותבנוגע

רותי חייב לעמוד יכל מפעל וכל ענ, יצרני או ש"א  אל,"חשבו� הרווחיות של המפעלי�"

הפריו� המשופר של כל מפעל בודד יתרו� לאינטרס ". במבח� הקריטריוני� הכלכליי�

 כ� גדלי� ,ככל שהמשק יהיה חזק יותר מבחינת תפוקתו ורווחיותו" משו� ש,הלאומי

, הרחבת המשק כ� יתרחבו ההשקעות ל,ככל שנרחיב את הסחר: ו לכבוש עד שווקי�סיכויָ

 . )111' עמ, 1966 ,אלו�(" ובהרחבת המשק הפתרו� האמיתי לתעסוקה טבעית מלאה

 �  :1964שר העבודה יגאל אלו� בפברואר כ% טע

אול� לא תמיד מעידה היא על , לעצמהשתעסוקה מלאה היא מדיניות חיובית כ

ורה לעתי� ק. מאז� נכו� של כוח האד� ועל ניצולו הפרודוקטיבי במידה מספקת

שהיחס הרצוי בי� כוח האד� הדרוש לייצור ושירותי� חיוניי� לבי� זה המתבזבז 

מתקפח לרעת העיסוקי� , או שירותי� בלתי חיוניי�, על תיוו% מיותר

 ,שירותי�ה בפרט בענפי ,ג� בתחו� העיסוקי� הפרודוקטיביי�. הפרודוקטיביי�

 בהעסקת ].... [קורה ומספר העובדי� עולה על התק� הדרוש להליכי הייצור

 ,אלו�(עובדי� למעלה מהדרוש יש לראות מעי� אבטלה סמויה מבחינה משקית 

 ). 36' עמ, 1964

. חברתיותלהממשלה בהצהרותיה אימצה את התפיסה שיש להפריד בי� מטרות כלכליות 

יש להבחי� הבח� היטב בי� תחשיב משקי לבי� "ש נטע� 1966בדברי הממשלה במאי 

ענפי המשק והמפעלי� "מבחינה כלכלית ". פקת תעסוקה למחוסריהאמצעי� יזומי� לאס
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את הבעיות ". פי קריטריוני� כלכליי� מובהקי� הבודדי� חייבי� להתנהל ולהתקיי� על

א% , הכרחי לפתור כמוב�"ההעדפה של שיקולי יעילות עקב ווצרו יהחברתיות שי

 נתנהלגיטימציה שת הא מבטאותהצהרות מסוג זה . )1966 ,ממשלה(" באמצעי� מיוחדי�

עבודה ולכ% שיש לטפל בבעיות חברתיות ההממשלה לחדירת הגיו� השוק לתחו� יחסי 

 . כלי� המתאימי� לה�ב

 �פטינקי� עצמו תמ% באופ� מוצהר שלא מצאתי ממצאי� המצביעי� על כ% שיש לציי

, יש לפתור את האבטלה המבנית באמצעות חינו%ש ,הטיעו� של פטינקי�. בביטוח אבטלה

שכ� ביטוח אינו מהווה פתרו� לאבטלה , דווקא שימש את המתנגדי� לביטוח אבטלה

האבטלה נבעה ש , שר העבודה יגאל אלו� טע� ג� בתקופת מדיניות המיתו�:למשל. מבנית

). 145' עמ, 2001 ,גל( ולכ� התנגד לחוק ביטוח אבטלה ,מגורמי� מבניי� וחינוכיי�

�כוונתי לאלה אשר לא היו בעלי .  האד� לקשיי�חלק מסוי� מכוח"חש, , טע�, המיתו

ובכ% עלולי� , רמה מקצועית המספקת להסתגלות מהירה לדרישותיה של חברה מודרנית
רוב� של אנשי� אלה ה� עולי� . ה� לגרו� להיווצרות אבטלה מבנית בהיק, נרחב

אשר באו ארצה בלי מטע� של חינו% או הכשרה , בעיקר מארצות האיסל�, חדשי�

 . )140' עמ, 1968 ,אלו�(" וצי� לחברה מודרניתהנח

 

äìèáà çåèéáå äìèáà 

�בתהלי% שינוי האסטרטגיה הכלכלית של ישראל , ג� א� לא מפנה, אחת מנקודת הציו

, שלונהיעל א, כ. מדיניות כלכלית ממתנת1962�בלהנהיג סיונה של הממשלה יה נתהי

בפרט , בקרב קובעי המדיניות התגבשה 60�כבר בראשית שנות השעצ� הניסיו� מלמד 

 את מדיניות הפיתוח המהיר והתעסוקה לזנוחיש שתפיסה ה, בנק ישראלבבמשרד האוצר ו

 ). Mandelkern, 2010; ב2009 ,קרמפ,(המלאה 

� את מו השחקני� המדינתיי� המרכזיי� שקידאחדנגיד בנק ישראל שהיה , דוד הורובי

הביע עמדה חד משמעית , )ב2009, א2009 ,קרמפ,(ייצוא �המדיניות של פיתוח מוטה

 בתקופת מדיניות המיתו� הסביר.  היתרונות הכלכליי� הגלומי� בביטוח אבטלהבדבר

�.  אלא ג� מטעמי� כלכליי�,ביטוח אבטלה נחו� לא רק כעניי� של צדק חברתי"ש הורובי

עבודות יזומות שנוצרו כדי לטפל בבעיות אבטלה נוטות באורח מסוכ� להפו% לבלתי 
רצוי שיהיה מאגר של מובטלי� שפרנסת� תובטח כ% שלמשק יהיה כושר תמרו� . צרניותי

הוזמ�  1967בפברואר . )130' עמ, 1992 ,צוטט מתו% דורו� וקרמר(" להגביר את הייצור

 ש� אמר.  ברע� לבחינת חוק ביטוח אבטלה משההורובי� לוועדה בראשות חבר הכנסת
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נודעת , ל העובדי� ועל הכלכלה הוא קט� מאודבעוד העומס שמטיל ביטוח האבטלה ע"ש

תפקיד חיובי במדיניות , לטווח ארו%,  והוא ממלא,לו חשיבות רבה מבחינה סוציאלית

ביטוח אבטלה להורובי� התייחס לקשר בי� מדיניות המיתו� ". כלכלית לאומית מאורגנת

�ת ושפל יש השפעה כלכלית אנטי מחזורית בתקופות של גאו"לביטוח אבטלה ש ,וטע

והוא עשוי לכ� ג� להיות גור� מסייע בביצוע מדיניות של מיתו� הדרושה להבראות 

שייצג את ,  אליעזר בונה,„·¯כתב באותה שנה הפרש� הכלכלי של עיתו� כ%  9".המשק

ייתכ� כי אחד המחדלי� החשובי� שלנו בשנות הגאות היה שלא ": עמדת מפלגת העבודה

אילו היתה קיימת כיו� קר� .  אבטלה כאמצעי פרופילקטידאגנו לחקיקת חוק לביטוח מפני
היתה מדיניות המיתו� מתגשמת בהרבה פחות , על סמ% חוק ביטוח מפני אבטלה

 העלו 1962במסגרת הדיוני� על המדיניות הכלכלית החדשה של , זאת ועוד 10".קשיי�

רות בי� רזרבה מתוכננת של מובטלי� על מנת ליצור התח "יצורכלכלני� את הרעיו� ל

 . )17' עמ, 1962 ,אלו�(" העובדי� על מקו� העבודה ולהגביר את תלות� במעסיק

��קידמו את המפנה לפיתוח כלכלי מוטהששחקני� דומיננטיי� שהממצאי� מראי� , א� כ

שחקני� אלה הצדיקו את , יתר על כ�. ייצוא קידמו ג� את הרעיו� של ביטוח אבטלה

תרומתו הצפויה למדיניות הכלכלית הממתנת של אימו� חוק ביטוח אבטלה על בסיס 

 .  התלות בי� שני תהליכי� אלהבדבר מחזקי� את הטענה הממצאי� אל. הממשלה

 

 äãåáòä çåë úåãééðå äìèáà çåèéá 

�מוטה ייצוא ואימו� חוק ביטוח �את הקשר בי� המפנה לפיתוחהמסביר ,  סיבתי אחרמנגנו

. גמישות כוח העבודהל לניידות ו תור�להטביטוח אבההנחה ולפיה  מתבסס על ,אבטלה

במאמר זה אי� אני בוח� את התרומה של אימו� חוק ביטוח אבטלה לייצוא ולצמצו� 

אלא בודק א� מנגנו� זה יכול להסביר את המניעי� של השחקני� , הייבוא בפועל ובדיעבד

 את רקסובהקשר זה פרק זה במאמר . המדינתיי� לקד� את חוק ביטוח אבטלה בישראל
עד ובודק , גמישות כוח העבודהבדבר במשרד העבודה  60�התפיסות שהתגבשו בשנות ה

 . להטחוק ביטוח אבה� שימשו כדי להצדיק את אימו�  כמה

בתחו� ניהול " שינוי מושגי� ומידות" הכריז שר העבודה גיורא יוספטל על 1960בשנת 

שירותי� לענפי התעשייה  להעביר עובדי� מענפי ההההצעהיתה , לטענתו. כוח העבודה

_____________ 

 .2' עמ, 10.2.1967, „·¯, ביטוח אבטלה יטיל על המשק מעמס קט& מאד:  הורובי)'ד 9
 .3' עמ, 2.5.1967, ·¯„, הכרח משקי וסוציאלי – חוק ביטוח מפני אבטלה 10
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 לפעול היה צרי%, גרס, במקו� זאת.  א% בלתי מעשית,"הסיסמאות הפופולריות"אחת 

במאמרו אימ� שר העבודה את ההבחנה בי� סוגי ". הגברת הייעול בתהליכי עבודה"ל

 ,"איננה חוסר עבודה של ממש") frictional (אבטלה החיכוכיתשה וטע� ,אבטלה שוני�

ד� נמצא מחוסר עבודה בי� גמר עבודה אחת עד להתחלת עבודה א"אלא מצב שבו 

 ). 4' עמ, ב1960 ,יוספטל" (חדשה

אשר  ,‰Ì„‡ ÁÂÎÏ ˙ÈÓÂ‡Ï‰ ‰ˆÚÂÓלש� קידו� הנושא הקי� שר העבודה יוספטל את 

מנהל , בי� חברי המועצה היו שר העבודה. 1961 סראישיבתה הראשונה נערכה במ

משרד , הצבא,  לסטטיסטיקה ונציגי ההסתדרותמנהל הלשכה המרכזית, הביטוח לאומי

, הכוונת כוח האד� לטווח קצר"מטרת המועצה היתה . האוצר ומשרד המסחר והתעשייה

ובכלל זה חינו% תיכו�   ולטווח ארו% [...]המתבטאת בהכשרה מקצועית למבוגרי� ולנוער

מפנה  נקודת היתההקמתה של המועצה ). 9' עמ, 1961 ,כוח אד�" (והשכלה גבוהה

ידי הפניית עובדי� למקצועות עתירי עבודה  ת האבטלה עליבהסטת הדגש מפתרו� בעי
1962�ב. ידי עידוד עובדי� בעלי הכשרה בענפי� עתירי הו� לטיפול בבעיית הפריו� על ,

שר העבודה הסביר ,  מדיניות מיתו�חילסיו� הראשו� להיהממשלה את הנעשתה כאשר 

�לשחרר מפעלי� מעוד, ידיי� עובדות על מנת "יונית כדי ניידות העובדי� חש ,יגאל אלו

 אי� לתאר ].... [לספק� למפעלי� הסובלי� ממחסור בכוח עבודה וכ� למפעלי� חדשי�

באותה שנה . )15' עמ, 1962 ,אלו�(" משק מתפתח ומתחדש שלא ילווה בניידות כלשהי

 מחסור בעובדי� במשקיש , אבטלה בקרב חסרי המקצועהעל א, ש ,ל המשרד"הודיע מנכ

 : הכריז משרד העבודה על מדיניות של ויסות כוח אד�, כדי לטפל בבעיה זו11.מקצועיי�

 א� על ידי ,לא יותר משדרוש לתפעולו התקי� וקליטת הנותרי�"עובדי� יועסקו במפעל 

 .)17' עמ, 1962 ,אלו�(" הרחבת המפעל עצמו או על ידי הפניית� למפעלי� אחרי�

לגיטימציה שזכתה ל ,העבודה הגיעה לשיאה בתקופת מדיניות המיתו�מגמה זו של משרד 

ההיק, הצפוי של השקעות . "תו% הדגשת החשיבות של הגברת פריו� העבודה, ושל

ה מחייב התאמת ההכשרה המקצועית של נוער ומבוגרי� לרמות יוהתמחות של התעשי

" עלי� החדשי� כדי לספק את כוח האד� המקצועי להפעלת המפ,המקצועיות הדרושות

 מינה שר העבודה ועדה 1966באביב . )317�315 ' עמ,1967 ,ירחו� משרד העבודה(
הוועדה ציינה את החשיבות הרבה של ניידות העובדי� . לבחינת ניידות העובדי� בישראל

 צמצו�, פיזור האוכלוסייה, הגברת הייצוא, כאמצעי להקצאה נכונה של אמצעי ייצור

המליצה להקי� ג� עדה והו. יה וחופש בחירה של מקו� העבודהמודרניזצ, ממדי האבטלה

 �, למרות המינוח השונה. )1967ניידות (קר� הלוואות לעידוד ניוד של עובדי� מרצו

 . המשמעות המעשית של קר� הלוואות מסוג זה דומה מאוד לביטוח אבטלה

_____________ 

11 � .4' עמ, 18.1.1962, „·¯,  לי�טאבטלה בקרב חסרי מקצוע מוב: מחסור בעובדי� מקצועיי
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כה את תופעת  אשר הפ, על מדיניות כלכלית בישראל תמכו בגישה זוהממוני�ג� הגופי� 

אי� "ש ,הממונה על אג, התקציבי� במשרד האוצר טע�. האבטלה לנורמלית וטבעית

יתר ייווצרו גלי אבטלה כתוצאה מחשיפת �לחשוש שבתקופה בה קיימת תעסוקת

את כוח העבודה הנפלט ממפעלי� אלו נית� יהיה לקלוט . הדרגתית ליבוא מתחרה

את בנק ישראל סיפק . )327' עמ, 1966 ,זנדברג(" במפעלי� שבה� למשק יתרו� יחסי

 משרד י�ועדה שהקותמיכתו לחוק ביטוח אבטלה לש� טיפול באבטלה חיכוכית ב

אי� העבודות היזומות "ש ,נציגת הבנק טענה. העבודה לבחינה נוספת של ביטוח האבטלה

יש לפתור בעיות אלה [...] . מהוות פתרו� מתאי� לבעיות של האבטלה החיכוכית
נהגת ביטוח מפני אבטלה שיבטיח לכל עובד מפוטר רמת קיו� הוגנת עד באמצעות ה

 . )128' עמ, 1992 ,צוטט מתו% דורו� וקרמר(" להשגת עבודה חדשה

�מדיניות ל) 1962(במהל% התקופה שבי� המדיניות הכלכלית החדשה השנייה , א� כ

 �מדיניות . דהמשרד העבודה את המטרה של ניוד עובדי� וגמישות כוח העבוקיד� המיתו
אשר מסגר את האבטלה , כלכלי החדש�זו שאבה את הלגיטימציה שלה מ� השיח המקרו

ולכ� ככזו שיש לה , גיו� של כלכלת השוקי הנובעת מ� הה,כתופעה חברתית נורמלית

 . לספק לה פתרונות באמצעות סוכנויות חברתיות

 שישהניחה ש  נית� לזהות במשרד העבודה מגמה רעיונית חדשה60�במהל% שנות ה

על כ� במסגרת עיצוב . מטרה של הגברת הפריו�לסתירה בי� המטרה של תעסוקה מלאה 
 � – המשרד בהכרחיות של סוגי� מסוימי� של אבטלההכיר המדיניות להגברת הפריו

 של האבטלה וסלל את הדר% הנרמולבכ% תר� משרד העבודה לתהלי% . אבטלה חיכוכית

 . אבטלהלהתקבלות הרעיו� של חוק ביטוח

 

äìèáà ,çåèéáå íééúøáç íéðåëéñ 

�גופי הידע הפרופסיונליי� שהיו חלק ממשטרי הרווחה הפרודוקטיביסטי והסוציאל

אשר מסגרו תופעות חברתיות מסוימות , דמוקרטי יצרו מדרגי� נורמטיביי� שוני�

 �י כטובי� הציגו דפוסי התנהגות מסוימהגופי ידע אל. כרצויות ואחרות כבלתי רצויות

המפנה מ� המדיניות של תעסוקה מלאה למדיניות . י� כמזיקי�ואחר, ליחיד ולמדינה

דרש ) ולכ� ג� בעלת פריו� גבוה יותר(שעודדה עובדי� לתור אחר עבודה מכניסה יותר 
בסעי, זה אציג מספר דוגמאות המעידות על התגבשות של שיח זכויות . שינוי נורמטיבי

 . כההעובד כחלק מ� המפנה שתואר עד 
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על המדינה חלה חובה לספק שפרודוקטיביסטי היה מבוסס על ההנחה המשטר הרווחה 

, מצב של העדר עבודה.  ואילו על העובד חלה חובה לעבוד בענפי� יצרניי�,עבודה

כפי שביטא .  של המדינה לספק עבודה או כעצלנות של העובדנהשלוינתפס ככ, אבטלה

 : „·¯ברשימה בעיתו� היומי , יהודה שהמי, זאת אחד מסופרי התקופה

שכ� לא , לנו היא אסו� כפול ומכופל, א� אבטלה אסו� היא לעמי� ולמדינות עול�

� שאינ� מחוסני� דיָ, בלבד שהיא מביאה ניוו� וחרפת רעב להמו� אד� בישראל

אלא צפונה בה סכנה איומה לבלימת תהלי% קיבו� הגלויות , בפני שבר ומשבר

 לאומית המבחינ" רעה גדולה"א ו האבטלה היא אפ]...[. היולעצירת גלגלי הבני

 ויש בכוחו של הע� בציו� ולאחיו בתפוצה לחסלה או לקצצה ,וסוציאליסטית

12.יהיו הקשי� אשר יהיו ותהיינה הדרכי� לכ% כאשר תהיינה, וליטול עוקצה

 

 ,"רעה גדולה"מצב של אבטלה כתואר  במסגרת משטר הרווחה הפרודוקטיביסטי :כלומר

משטר הרווחה הפרודוקטיביסטי על הטיל  ובמקביל. ר על המדינה למנוע בכל מחיראש

יצרה בה שהחזיק בעמדה זו ג� בתקופה , למשל, פנחס ספיר. העובד את החובה לעבוד

 מפני שאני ,אני נגד חוק ביטוח אבטלה ":מדיניות הממשלה רמות גבוהות של אבטלה

 אנחנו צריכי� לעקור את ].... [היעדרותחושב שחוק כזה יחרי, עוד יותר את בעיית ה

 א, שדברי� 13".חוק ביטוח אבטלה יחרי, את העניי� עוד יותר. המחלה של ימי היעדרות

1966� נאמרו בהאל ,�ה� משקפי� עמדות מיושנות המייצגות את , בעיצומו של המיתו
 . וספיר היה במיעוט בנושא זה, התפיסה הפרודוקטיביסטית

דמוקרטי היה מלווה במפנה ערכי �ודוקטיביסטי למשטר הסוציאלהמפנה מ� המשטר הפר

במסגרתו עודד את העובדי� לתור אחר עבודות טובות ש,  שהפי� משרד העבודהמסרב

מגמה רחבה והיא לא חדרה לשיח של מקבלי לא היתה זו אמנ� . יותר לצור% מימוש עצמי
פרופסיונלי שהתפתח  היא אפיינה את השיח האבל, כלומר של שרי העבודה, ההחלטות

 .בדרגי� המקצועיי� של המשרד

חופש בחירת " הצביע על 1967דוח הוועדה לבחינת ניידות כוח העבודה במשק משנת 

אפשרויות "שהדוח ציי� . כאחת המטרות של הגברת ניידות כוח העבודה" מקו� עבודה

שביעות ניידות רבות יותר פותחות בפני הפרט אלטרנטיבות נוספות ובכ% מוסיפות ל
�' עמ, 1967 ,ניידות(" להזדהות ע� מקו� העבודה ולהזדהות ע� החברה בכללותה, הרצו

מנהל מדור השיקו� של המוסד לביטוח   הסביר‰ÓÈ‡˙Ó ‰„Â·ÚÏ ˙ÂÎÊ‰במאמרו . )148

העולי� החלוצי� שבאו ארצה ראו בעבודה  ":לאומי את הגישה החדשה של המשרד

_____________ 

 . 6' עמ, 1953. 7. 2, „·¯, תעסוקה מלאה וייצור מלא, יהודה שהמי 12
  .1' מע, 6.5.1966 ,„·¯, "המטרה היא איזו& הפעולה המשקית: "שר האוצר פנחס ספיר בפגישה ע� מערכת דבר 13
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ללא "בתקופה ההיא העובד קיבל עבודה " .לת�ובבניית האר� את היסוד העיקרי לפעו

רק בהימצאות ", על פי התפיסה שהיתה מקובלת אז". התחשבות בהשכלתו ושאיפותיו

, טע� איש הביטוח הלאומי, כיו�". האד� בסיטואציה של עבודה יש קיו� בכבוד לאד�

שבה מקווה הפרט להשיג את שאיפותיו ולספק את צרכיו , העבודה היא אמצעי"

מערכת "אלא לש� , רק בשביל שכרלא האד� עובד ". הנפשיי� והחברתיי�, ליי�הכלכ

מרכיבי� ". אשר השכר הוא אחד ממרכיביה ולא תמיד החשוב ביותר, שלמה של סיפוקי�

עבודה , מה שנראה בעיניו כעבודה מכובדת, עבודה מעניינת"ה� אחרי� חשובי� 

צריכה "ש טע�הכותב ".  וכדומהת סמכותיהקני, בעלת סטטוס גבוה, המדגישה גבריות
בד ולהיות מגמה ברורה בפיתוח כלי� ואמצעי� שיאפשרו כושר תמרו� גדול יותר של הע

מוסדות קמו במשרד העבודה כבר שציי� הוא ". בבחירת תעסוקתו ומקו� עבודתו

1953�1952' עמ, 1970 ,ברע�(" העשויי� לקד� הבטחת עבודה מתאימה לפרט"( . 

ועדה לבחינת הנושא של ביטוח אבטלה בראשות חבר עוד הממשלה   הקימה1968בשנת 
יש למסד את אופ� הטיפול באבטלה בחוק כדי שהדגיש הוועדה דוח . ברע�משה הכנסת 

 – וכ� לתמורה כספית – כי יש לו זכות לגיטימית לתעסוקה, ידע האד� בחברתנו"ש

כי הוא , גיש האד�על ידי כ% לא יר. במקרה והחברה לא סיפקה לו משו� מה תעסוקה

הקימה  1970�ב. )1968דוח (" ידי החוק  כי א� זכות שהובטחה לו על,מקבל מת� בסתר

ביטוח "ש ובה נכתב ,אשר ניסחה הצעת חוק ,ועדה לעניני ביטוח אבטלהוהממשלה את ה

חיכוכית או , אבטלה נועד לבטח את העובד מפני אובד� שכרו בשל אבטלה זמנית

). 1970דוח (נתנו כביטוח ולא כשירות יה שתשלומי האבטלה יההצעה הדגיש". מחזורית

. קר� ביטוח חובהלהקמת המעסיקי� והממשלה הסכ� , באותה שנה נחת� בי� ההסתדרות

המינוחי� . 1973 ונכנס לתוק, בינואר ,חוק ביטוח אבטלה בכנסתעבר  1972 סראבמ
בטלה מאשרי� הגדרת המטרה של חוק ביטוח אבטלה והאמצעי� לטיפול באל ששימשו

תופעת האבטלה על  הכלכלני� ושרי העבודה נקודת מבט� שלמנסחי החוק אימצו את ש

 . במסגרת מאמציה� להגביר את הפריו� ולעודד את הייצוא

 

íåëéñ 

מאמר זה עסק באנומליה ישראלית אשר רבי� מחוקרי מדינת הרווחה הישראלית עסקו בה 

אבטלה ה חוק ביטוח  אתישראלאימצה  ,על א, קיומה של מפלגת פועלי� חזקה: בעבר

איחור הישראלי את ההספרות הסבירה עד כה . ה למדינות אירופיתבשלב מאוחר יחס

לפיה� המכשיר של עבודות , חברה�פוליטיות מונחות� תיאוריות כלכליותבאמצעות

הנטישה של העבודות היזומות . י"יזומות שירת את האינטרסי� של ההסתדרות ומפא
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ביטוח אבטלה הוסברה על בסיס רמות האבטלה הגבוהות לאחר מדיניות ואימו� חוק 

� . המיתו� והחשש ללגיטימציה של השלטו

, מקנה לשחקני� מדינתיי�שפוליטית �כלכלית הניתוח שהוצג במאמר זה התבסס על גישה
. טכנוקרטי� ומומחי� תפקיד מרכזי בעיצוב האסטרטגיה הכלכלית והמדיניות החברתית

המפנה מ� הפרקטיקות של עבודות יזומות איזו מידה נית� להסביר את בדק בהמאמר 

 של אסטרטגיית הפיתוח הכלכלית מפיתוח מהיר על בסיס השינוילביטוח אבטלה 

לשימוש בעבודות יזומות היו המאמר טע� ש. ייצוא�ותעסוקה מלאה לפיתוח מוטה

ביטוח אבטלה היו ואילו ל, ייצוא�השלכות שעמדו בניגוד לאסטרטגיה של פיתוח מוטה

קובעי מדיניות הכירו בעובדה שביטוח שראה ההמאמר . השלכות שתאמו מדיניות זו

�תרומתה של .  ולכ� קידמו מכשיר מדיניות זה,אבטלה תוא� את המטרה של הגברת הפריו

�ולפיה משטרי הרווחה הפרודוקטיביסטי והסוציאל, הטענה המוצגת במאמר זה

 על המצביעבכ% שהיא , כלכלי�מת� לאינטרס הלאומיהתגבשו על יסוד תרו הדמוקרטי
 כלי המדיניות של את הבחירה בה�סביר מה – האינטרסי� הלאומיי� – משתנה אחד

הניתוח שהוצג במאמר , יתר על כ�. ה� את זניחתו לטובת ביטוח אבטלהעבודות יזומות ו

, ה המאמרהרא, אנומליה זו: זה מציע הסבר עקרוני ורחב יותר לאנומליה הישראלית

 למדינות האירופיות ומ� הציפיות 50�נובעת מ� הבחירה להשוות את ישראל של שנות ה

בפועל היו התנאי� הכלכליי� והחברתיי� בישראל שוני� בתכלית . שהשוואה זו מעוררת

בחינתו של המקרה הישראלי בהשוואה למדינות המתפתחות . מאלה שבמדינות אירופה

וחה הישראלי לא היה אנומלי כלל וכלל ושעלה בקנה שמשטר הרו, במזרח אסיה מראה

 . אחד ע� הנורמה שהיתה מקובלת במדינות המתפתחות

�) convergence(הניתוח המוצג במאמר שופ% אור על תהלי% ההתכנסות , יתר על כ

א, . החברתי� הכלכלה הישראלית מבחינת המשטר הכלכלי70� וה60�שעברה בשנות ה

�עבר בתקופה זו שוק העבודה ,  מאופיי� בהתערבות המדינהשהמשק הישראלי היה עדיי

 �הישראלי תהלי% הדרגתי של מסחור שלווה בתנועת נגד למסחור אשר התבטאה באימו

 . חוק ביטוח אבטלה
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