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ולציו� האירוע אנו מפרסמי� מחדש שבעה ,  שנה להיווסדו60המוסד לביטוח לאומי חוגג 
הרבה קרה והרבה השתנה בתקופה . ·ÈÏ‡ÈˆÂÒ ÔÂÁËÈמאמרי� שהופיעו בעבר בכתב העת 

, נחשבה ישראל מדינה קטנה וענייה, 1953בסו� , כשחוק הביטוח הלאומי עבר בכנסת. זו

בינתיי� גדלה האוכלוסייה כמעט פי . רוב� פליטי�, � של עולי�המתמודדת ע� גל עצו

וקרוב לשלשה רבעי� מהאוכלוסייה , ההכנסה הממוצעת לנפש גדלה פי עשרה, חמישה

 18% נרשמו 1961במפקד . ג� מבנה המשק השתנה ללא הכר. היהודית ה� ילידי האר#

 2012) ב1.חריי� בשירותי� מס14% בתעשייה ורק 21%עוד , מכוח העבודה בחקלאות

 אול� ע� 2. עבדו בשירותי� מסחריי�28%)בתעשייה ו 13% ,2%) פחות מעבדו בחקלאות

הצור( ברשת ביטחו� שתתמו( באלה , כל הגידול בעושר הלאומי והשינויי� במשק

האי שוויו� . וא� גבר, שמסיבה זו אחרת אי� פרנסת� מספקת לכלכלת� נשאר שריר וקיי�
מדינת ישראל מופיעה במקו� גבוה בטבלת המדינות המפותחות ו, ותחולת העוני גדלי�

 הקשישי� שיעור 3.וא� במקו� הגבוה ביותר בנוגע לתחולת העוני בקרב ילדי�

קנה ושארי� יוקרוב לרבע ממקבלי קצבת ז, )10%) ל5%)מ(באוכלוסייה הכפיל את עצמו 

די� המוגדרי� מספר העוב. שהגיעו לגיל הפרישה מקבלי� ג� השלמה או הבטחת הכנסה

 וזאת –  ממקבלי הבטחת הכנסה יש ג� הכנסה מעבודה בקירוב לרבע–כעניי� גדל והול( 

 .למרות חקיקת חוק שכר מינימו�

א( , האמצעי� לתמו( באוכלוסייה שבשוליי� התרחבו, החברה הפכה עשירה יותר

 חוששי� מרמייה ומוכני�, יותר ויותר אנו מאשימי� את המתקשה. המחויבות קטנה

מה שאמור , גרוע מזה. כדי שמשתמט אחד לא יאכל חינ�, להקשות על אל� אנשי� ישרי�

להיות ביטוח ועזרה הדדית המעניקי� ביטחו� קיומי בעת משבר הפ( כלי שרת בידי 

ואשר רואות בתשלומי העברה מת� חסד , ממשלות המחפשות דר( לקצ# בתקציביה�

מענק . � מחובותיה� החברתיי�מצב� ומשתמטישלא לוקחי� אחריות על לאנשי� 

הוא מוצא אי� עובד כדי לגשר על תקופות שבה� האד� להאבטלה אמור לשמש ביטוח 

ואוי לו לאד� שעוזב , תקופת התשלו� מצומצמת, אבל תקופת האכשרה מוארכת. עבודה

_____________ 

 .קאות וביטוחבנ, מסחר 1
 .מסחר סיטוני ושירותי� עסקיי�, ביטוח ופיננסי�, בנקאות 2
' אנדבלד מ; הכנסת: ירושלי�, שוויו� בישראל ובמדינות המפותחות�תיאור וניתוח ממדי העוני והאי, 2012', א, בר 3

תיאור וניתוח , 2012', א, בר;  המוסד לביטוח לאומי,ירושלי�, 2012, ממדי העוני והפערי� החברתיי�, 2013', ואח
 .הכנסת: ירושלי�, שוויו� בישראל ובמדינות המפותחות�ממדי העוני והאי
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 עליו חלה החובה להוכיח שאי� הוא –עבודה לא מתאימה כדי למצוא חלופה טובה יותר 

קצבאות הילדי� שאמורות להקל על המשפחה לגדל את הילדי� . וא מובטלאש� בכ( שה

 יש כאלה  ‡ÈÏÂכי, למרות רמת� הנמוכה מלכתחילה בהשוואה בי� לאומית, קוצצו

ומספר הקשישי� , תוחלת החיי� מתארכת. שמביאי� ילדי� לעול� רק כדי לזכות בקצבה

, וג� בישראל,  העול� המערביבכל. אז גיל הפרישה נדחה והזכאות לפנסיה מקוצצת, גדל

 אול� המבוטחי� .כ( שאי� כא� שו� ממצא חדש, 70)תוחלת החיי� מתארכת מאז שנות ה

גיל הזכאות שונה באופ� שה� פורשי� בגיל ידוע מראש מגלי� ש מתו( הידיעהששילמו 

 .וללא הסכמת�, חד צדדי

. ולא נגיש די הצור(מסורבל והוא נהיה מנגנו� , ג� המוסד לביטוח הלאומי עצמו השתנה

לעתי� קרובות הפוני� מוצאי� שאלא , לא זו בלבד שהפנייה אליו כרוכה בתשלו�

כדי לשפר את סיכויי  רק, שמשתל� להעסיק מתווכי� אשר גובי� חלק משמעותי מגמלת�

יעוד הביטוח הלאומי כביטוח ממלכתי יבמצב כזה נשחק . הפוני� להשיג את המגיע לה�

; התשלומי� נראי� לא כדמי ביטוח אלא כסוג של מס. אלי בזכותהמעניק ביטחו� סוצי

המוסד לביטוח לאומי מצטייר כזרוע ממשלתית המיישמת מדיניות שוטפת ללא כל 
ברצותה הממשלה . והקצבאות אינ� ניתנות בזכות אלא בחסד, התחייבות ארוכת טווח

לוסייה הביטוח וכ( במקו� לתרו� לביטחו� הקיומי של האוכ, ברצותה מקצצת, נותנת

הלאומי הופ( חלק מחוסר הביטחו� האופ� את אותה מחצית האוכלוסייה החיה ממילא 

איבדנו ; בדר( איבדנו לא רק את התמימות ואת החמלה. על גבול יכולת הקיו� העצמי

איבדנו את המחויבות ההדדית הקושרת , א( מורגש היטב, משהו בלתי נראה ובלתי נמדד

את המחיר אנו משלמי� באלימות הגואה ובהעדר . אנו חיי� בהאותנו זה לזה ולחברה ש

 . החוס� הנפשי שהוא מנת חלק� של כה רבי�

ואשר נוגעי� ישירות למוסד לביטוח לאומי , שבעת המאמרי� המתפרסמי� כא�

במאמר . מעידי� על השינויי� שחלו בתפיסת הביטוח הלאומי לאור( השני�, ולפעולותיו

גיורא , 1974)אשר פורס� לראשונה ב, È·‰ Ï˘ Â„ÂÁÈÈÏ‡¯˘È· ÈÓÂ‡Ï‰ ÁÂË, הראשו�

המאפשרת לעולי� חדשי� , לאומיהלוט� סוקר את ייחוד הגישה הישראלית לביטוח 

במאמרו . א� שלא חיו באר# ולא שילמו את דמי הביטוח לאור( השני�, ליהנות מגמלאות

חשיבות הגמלה הוא מדגיש את המחויבות לזכויות אוניברסליות ולעזרה הדדית ואת 

‰Ú , ‰ÂÂ·¯במאמר . הניתנת לכול באופ� שווה וללא הדבקת אות קלו�, לא כחסד, כזכות
Ï‡¯˘È· ÈÓÂ‡Ï‰ ÁÂËÈ·‰ ˙Î¯ÚÓ· „È˙ÚÂ ,עומד אריה ניצ� , 1980)שפורס� לראשונה ב

הוא מדגיש . על הרקע לעיצוב המוסד לביטוח לאומי ועל היק� השירותי� שהוא מציע

יוצר תשתית חברתית שעליה נית� לבנות , ולא כצדקה, וטוריתשמת� גמלאות כזכות סטט

בוח� ) ÂÈÏÒ¯·È�Â‡‰ ÏÚ ˜·‡Ó· ÈÓÂ‡Ï‰ ÁÂËÈ·‰) 1997˙במאמרו . שירותי רווחה אחרי�

אברה� דורו� את מתקפת� של הדוגלי� בשירותי� סלקטיביי� על מת� שירותי� 

, ות אוניברסליומציי� שכנגד ההכלה והאחריות ההדדית הטמונות בשיר, אוניברסליי�
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 מניעת הדלות –מנכרת וא� לא משיגה את מטרתה המוצהרת , הסלקטיביות מדירה

א( כבר , דברי� אלה תקפי� היו� לא פחות מאשר היו לפני כשני עשורי�. והעוני

ÁÂËÈ· ˜ÂÁ ˙ÏÁ‰ ˙Â·˜Ú· Ï‡¯˘È· ˙Â‡È¯·‰ ˙Î¯ÚÓ , רוז� ושירו�, במאמר� של גרוס
˙È˙ÎÏÓÓ ˙Â‡È¯· , אנו רואי� השלמה ע� הנסיגה , 1999)בשפורס� לראשונה

צעד חשוב , החוק מבטיח סל מינימו� של שירותי רפואה לכל אזרח. מאוניברסליות

צעד אשר הביא , קדימה לעומת המצב ששרר בתקופת קופות החולי� הסקטוריאליות

להרחבת שירותי הבריאות לקבוצות עניות ומודרות בחברה תו( כדי ייצוב עלויות הרפואה 

עדרו של מנגנו� המבטיח את עדכו� הסל הבסיסי פתח פתח להרחבת יאול� ה. באר#
הנקני� באמצעות רמות שונות של ביטוח משלי� , )נ"שב(שירותי הבריאות הנוספי� 

להסתפק בסל הבסיסי ואחרת לאלה הנאלצי� אחת , ולהיווצרות שתי רמות רפואה, פרטי

 . לאלה שיד� משגת כדי לממ� ביטוח משלי�

המאמרי� האחרוני� בוחני� מגמות בהתפתחות המוסד לביטוח לאומי והשגת שת ושל

ÁÂËÈ·‰ ˜ÂÁ ˙ÏÚÙ‰Ï ‰�˘ ÌÈ˘ÈÓÁ , מונדלקגיא המאמר של . יעדיו בשני� האחרונות
ÈÓÂ‡Ï‰ :ËÙ˘Ó‰ ˙È·· ÂÎ¯ÚÈÈ ˙Â‚È‚Á‰ , לקראת חגיגות ) 2004(שפורס� לפני עשור

בגישת קובעי המדיניות לביטוח לא רק , מצביע על שינוי, היובל למוסד לביטוח לאומי

 מדר( –אלא ג� בדר( קבלת ההחלטות והחקיקה , מטרותיו ומחויבויותיו, הלאומי

נציגי� ודעות בחברה לדר( של קביעה אידאולוגית , משתפת ומתדיינת ע� מגוו� גופי�

ש� מבקשי� , התוצאה היא שהדיו� הציבורי הועתק לבתי המשפט. בלתי מתפשרת

ואופיו השתנה מדיו� על עקרונות , � למדיניות החדשה להתגונ�הנפגעי� והמתנגדי

, מיילס. ומטרות ועל הדר( הנאותה להשיג� לדיו� משפטני אודות תהלי( קבלת ההחלטות

‰‡ÌÈ˘˜ ÌÈ�ÓÊ· ˙È�ÂÈÂÂ˘ ‰˜ÈËÈÏÂÙ : Ì„˜Ï ˙ÂÏÂÎÈ ÔÈÈ„Ú ‰ÁÂÂ¯‰ ˙Â�È„Ó Ì במאמרו 
˙‡   ÔÂÈÂÂ˘‰? ,יכולות מדינת הרווחה בעיד� בוח� את , 2006)אשר פורס� לראשונה ב

משפחות הופכות , עובדי� במערכת ייצור מסורתית, יחסית, הנוכחי שבו מעטי�
וחלק� של הקשישי� באוכלוסייה , הומוגניות ובה בעת הפערי� בי� המשפחות מתרחבי�

במקרה הטוב היא ; הוא מגיע למסקנה שאי� מדינת הרווחה יכולה לייצר שוויו�. גדל

וג� לכ( , הפגיעה באלה הנמצאי� בקצה התחתו� של התפלגות ההכנסותיכולה למת� את 

‰Ë¯Ù˙ במאמרו , ולבסו�. דרושות נחישות ומחויבות פוליטית שאינ� תמיד בנמצא
˘„ÁÓ ‰·ÂˆÈÚ Â‡ ‰�È„Ó‰ ?Ï‡¯˘È· ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂ˙ Ï˘ ‰¯˜Ó‰ , אשר פורס�

, ליתר דיוק,  אוכאילו המדינה, קורא מרו� תיגר על טענת ההפרטה, 2012)לראשונה ב

קובעי המדיניות התקציבית במדינה מוותרי� על כוח� על ידי העברת מוסדות וסמכויות 

ה� מעבירי� את הביצוע לגורמי� חיצוניי� תו( , קובע מרו�, נהפו( הוא. לגורמי� פרטיי�

ובכ( יכולי� , עקיפת המשרדי� וקובעי המדיניות החברתית המקצועיי� בשירותי המדינה
. אולוגית הנוגדת את הידע והניסיו� המצטברי� של הגופי� המקצועיי�ישה אידלכפות גי

מאחורי מס( העש� של טענות המדינה המצטמקת יש כא� מאבק על הדר( הנכונה 
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להתמודד ע המספר הגדל והול� של זכאי גמלאות יחד ע מאבק להוזלת עלויות 

 .העבודה בשוק הישראלי

מנהל הביטוח הלאומי מהיווסדו , גיורא לוט�: ו עודארבעה ממחברי המאמרי אינ איתנ

מנהל היחידה למחקרי מיוחדי ויוע% לענייני מחקר , אריה ניצ�; 1969 עד 1954�ב

חוקרת שירותי בריאות ומדיניות בריאות במכו� , רויטל גרוס; במוסד לביטוח לאומי
אוניברסיטת תל מהפקולטה לניהול ב, ואריה שירו; ברוקדייל ובאוניברסיטת בר איל�

אשר , א"יבדל, לצד אנו מצייני את עבודתו של אברה דורו�. יהי זכר ברו�. אביב

30� יותר מ·ÈÏ‡ÈˆÂÒ ÔÂÁËÈפרס בוכ� הדור החדש והעולה , לבד וע שותפי,  מאמרי

,  שנה להיווסדו60המוסד לביטוח לאומי חוגג . של חוקרי המדיניות הציבורית בישראל

, המוסד ימשי� לגדול ולשרת את החברה הישראלית. י ארגו� כימי אדואי� קוצבי ימ

יש לקוות שיוכל ג לחזור ולגל את ההבטחה . ורק טבעי שבדר� הוא ג ישתנה

ולהעניק ,  לשק* ולקיי את הערבות ההדדית בחברה הישראלית–הראשונית שהיתה בו 

 .  ביטחו� סוציאלי לכול

 

 

 יונת� אנסו�

 עור�
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60 ìù åãñååéäì äðù  

îåàì çåèéáì ãñåîäé : 

äîéã÷ íéðôä íò 

ôåøô 'øåî äîìù�óñåé,ëðî "éîåàìä çåèéáä ì1

 

 íòïøôìä éáå÷,2åò "åèáñ ÷éöéà ã2àå ìãð÷ éøå2
 

 – אב� היסוד של מערכת הביטחו� הסוציאלי של ישראל –המוסד לביטוח לאומי 
מטרת . ומה ושמירתהייש, מדיניות הרווחה של המדינה עיצובמע� פועל ל

) זמניי� ומתמשכי�(ודאות כלכלית וסיכוני פרנסה �צמצ� איל זו היאמדיניות 
 �18 ב, שנה60חוק הביטוח הלאומי שנחקק לפני . ע מצוקה חברתיתומנלו

כבוד לאד� , ערבות הדדית, מבטא תפיסת עול� של צדק חברתי, 1953בנובמבר 
  .יטוח הלאומי ופועל עד היו�הבהוק� לאורו ו,  שזקוק לעזרהזהיה לתואמפ

מבוסס על שני ו ,הביטוח הלאומי מספק ביטוח סוציאלי לכלל תושבי המדינה
ביטוח זה . גבייתי ועקרו� האוניברסליותה�העיקרו� הביטוחי: עקרונות מרכזיי�

קצבאות ): גמלאות(שעיקר� תשלו� קצבאות , בא לידי ביטוי בתוכניות מרובות
 בידי נקבעי� בחקיקהאופי הזכאות לקצבה וגובהה . קיו� וקצבאות ביטוחיות

 . הממשלה וכנסת ישראל

עודפי גבייה ,  גבייה מהציבור:בנוי משלושה מקורותתקציב הביטוח הלאומי 
, 2014נכו� לשנת . ממשלתיות ואוצר המדינהאיגרות חוב המושקעי� בקר� 

היק, ו, ח" ש מיליארד76 עומדי� על התקבולי הביטוח הלאומי ממקורות אל
הבטחת איתנותו הפיננסית של . ח" ש מילארד�71.5התשלומי� עומד על כ

  רקע יכולת תשלו� הקצבאות עלכלומר הבטחת,  זמ�לאור-הביטוח הלאומי 
ממצאי� עדכניי� חוזי� . א מתפקידיו המרכזיי�יה, שינויי� כלכליי� ודמוגרפיי�

רעו� ילאומי בגהביטוח היימצא  2036משנת , נקטו צעדי� מתאימי�ילא יא� ש
יהיו נמוכי� , לרבות קר� העודפי�, מצב שבו כלל התקבולי� –י תזרימ

_____________ 

 המוסד –שלו�  דניאל ולרמי קרת רועי ד"לעו, למיכאלה אסולי�, אביבה גייבלל, ר דניאל גוטליב"תודות לד 1
 .לביטוח לאומי

 .המוסד לביטוח לאומי 2
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משרדית לבחינת האיתנות �  פורסמו המלצות ועדה בי2012בשנת . מהתשלומי�
 . ממתינות לדיו� בממשלה� וה של הביטוח הלאומיהפיננסית

 שירות הביטוח הלאומי פועל לאור תפיסת, כדי לייש� מדיניות חברתית מוצלחת
המבוססת על מיצוי זכויות כער- מרכזי המוביל לכ- שכל מבוטח יקבל את 

 . בהתא� לצרכיו ולפי החוק, השירות המלא

 

 úðùá ùáåâù éîåàìä çåèéáä ïåæç2013  

. המוסד לביטוח לאומי הנו הגו� המקצועי והמוביל בתחו� הביטחו� הסוציאלי בישראל

והוא שות� ,  מדיניות הרווחה של מדינת ישראלהביטוח הלאומי פועל על פי חוק ליישו�

, הקטנת הפערי� בחברה, רעיו� הערבות ההדדית. משפיע בהתווייתה ובשמירה עליה

עומדי� בבסיס , צמצו� העוני והבטחת קיימות מערכת הביטחו� הסוציאלי לאור� זמ�

 .פעילות הארגו�

כ� שכל , ת לכבוד האד�ביעילות ותו� גילוי רגישו, הביטוח הלאומי יפעל באופ� יזו�

דרכו של הביטוח הלאומי תהיה מושתתת . מבוטחת ומבוטח יוכלו למצות את זכויותיה�

תו� התאמה לצרכי� המשתני� של מקבלי השירות ושמירה , על חתירה מתמדת למצוינות

 .על קשר רצי� ע� המבוטחי� והקהילה

המבצע את עבודתו , רכיאיכותי וע, הביטוח הלאומי יהיה אב� שואבת לכוח אד� מקצועי
הביטוח הלאומי יפעל לפיתוח המשאב האנושי . אחריות ושייכות, מתו� תחושת שליחות

 .ולשיפור מתמיד של הכלי� העומדי� לרשותו

 

éììë  

בה בעת קולטת בעודה מתאוששת ממלחמת העצמאות ו, שני� ספורות לאחר קו� המדינה

 מתו�מערכת של ביטחו� סוציאלי היה למנהיגי המדינה העוז להקי� , רבבות עולי�

, מגדר,  הבדלי דתשוללתו, ערבות הדדיתועל תפיסה אוניברסלית המבוססת על אחווה 

בד  ו, הדלהאימהות והאבות המייסדי� לא נרתעו מתקציב המדינה. לאו� או מעמד חברתי

בתי חולי� , בתי ספר, כבישי�,  יישובי�–יות ס ע� השקעות לאומיות בתשתיות פיבבד

 השקיעו ג� באופ� מסיבי בתשתית החברתית באמצעות הקמת מער� הביטחו� –וד וע

 לתת מענה הול� כשתכליתו, מער� זה נבנה במהל� השני� נדב� על גבי נדב�. הסוציאלי



 11 ע� הפני� קדימה: י שנה להיווסדו של המוסד לביטוח לאומ60 

הבסיס החוקי שחוקקה הכנסת . לצרכי� הסוציאליי� והכלכליי� של תושבי מדינת ישראל

כבוד לאד� , ערבות הדדית, של צדק חברתילהגדרת משימותיו עוצב מתו� תפיסת עול� 

 .זקוק לעזרהה זהיה לתואמפ

ר גיורא "ד. טר� קו� המדינהעוד טחו� הסוציאלי החלה ימער� הבשל  הבנייהמלאכת 

Â�˘ ¯˘Ú˙  בספרו התיעד מאמצי� אל, לו הראשו�"ממייסדי הביטוח הלאומי ומנכ, לוט�
ÈÓÂ‡Ï ÁÂËÈ· :Â˙Ó˘‚‰Â ÔÂÈÚ¯.3 המכונ� של ויליא�  לוט� וחבריו שאבו �השראה מהמסמ

השפיע רבות ש ,מסמ� זהב #1942.4 בבריטניה שהוגש לממשלת )'Â„"‚„È¯ÂÂ· Á(' בוורידג

תשלומי קצבאות אוניברסליות שהמדינה תעביר ' המלי) בוורידג, על מדינות העול�

קצבאות מחליפות שכר לעובדי� שנפגעו ומהות עובדות ידמי לידה לא, שארי�לקנה וילז

מומנו באמצעות דמי ביטוח חובה המוחלי� על כלל י התשלומי� אלוש ,אונות עבודהבת

 .היהאוכלוסי

 שהובילה שרת העבודה ,טחו� הסוציאלי הצעירה עוגנה בחוק הביטוח הלאומיימערכת הב

חוק זה ייסד הלכה . 1953 ושהתקבל בכנסת בנובמבר ,מאירסו�) מאיר(גולדה ' הגב, אז

 המוסד לביטוח –הופקדה מלאכת המדיניות החברתית בישראל למעשה את הגו� שבידיו 

 מקרי מצוקה חמורי� בקרב אוכלוסיות קשות שנמעניה ה� ,מדיניות סעדמ שונהב. לאומי

 באמצעות החלת ביטוח סוציאלי חובה על כלל תושבי ,הנהיגהביטוח הלאומי לנועד , יו�

וסיכוני פרנסה בקרב כלל ודאות כלכלית  צמצ� איל מדיניות רווחה שמטרתה ,המדינה

מדיניות זו כוללת ג� כיו� גביית דמי ביטוח . ע מצוקה טר� התרחשותהומנלה ויהאוכלוסי

 לטובתכניות סוציאליות ומהמעסיקי� ומאוצר המדינה וכ� הפעלת ת, מהמבוטחי�

התוכניות השונות והקריטריוני� להשתתפות בה� מעוגני� בחוק הביטוח . המבוטחי�
כניות והיק� התשלומי� עבור כלל הת. אחרי�� והסכמי� סוציאליי� הלאומי ובחוקי

 מהתוצר המקומי #7% כ,ח" ש מיליארד#71.5הוא כ, 2014נכו� לשנת , הסוציאליות

היק� כה משמעותי של תשלומי� סוציאליי� הוא הכלי המרכזי של . הגולמי בישראל

 ועד 1980משנת . י הביטחו� הסוציאלהבטחתממשלת ישראל והמוסד לביטוח הלאומי ל

בזמ� שחלקו בכלל ,  באופ� משמעותי היק� התשלומי� של הביטוח הלאומיגדלהיו� 

 ):1 תרשי� ורא (התוצר המקומי הגולמי ירד

_____________ 

 .1964, לוט� 3
4 Beveridge ,1942. 
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תרשים 1

תשלומי ביטוח לאומי, 2012-1980 
(כולל סעיף 9 וחוקים אחרים)
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תשלומים במיליארדי ש''ח במחירי 2012

תשלומים כשיעור מהתמ"ג

מקור: מינהל המחקר והתכנון, המוסד לביטוח לאומי

 

שמר על פני זמ� ושינויי� יהמוסד לביטוח לאומי תוכנ� כ� שעצמאותו הפיננסית ת

סכו� י בקר� שנועדה לחה מיועד להשקעגביית יתרעקב על כ� כל עוד� שנוצר . פוליטיי�

 , חלק בלתי נפרד מתקבולי הביטוח הלאומיה�) תקבולי הריבית(רווחי הקר� . דורי#בי�

ביטוח פיננסי יציב מושתת על .  הביטחו� הסוציאלי על פני זמ�התמדתוה� מחזקי� את 

 שניי� .מבטיחה יכולת תשלו� קצבאות ברמה סבירה לאור� דורותה ,גביית דמי ביטוח

בשכר הול� � החשובי� ביותר להשגת יציבות זו ה� שיעורי תעסוקה גבוהי� מהגורמי

ה שמחו) לגיל יה בגיל העבודה לבי� גודל האוכלוסייויחס תלות סביר בי� גודל האוכלוסי

 5.העבודה

, בתחו� הרווחה פעולות מרובות נוקטות,  בכלל�מדינת ישראלו, מדינות רווחה מודרניות

קצבאות קיו� וקצבאות : � לחלק את הקצבאות לשני סוגי� נית.עיקר� תשלו� קצבאותו

מטבע , לכ�. מותנות במבח� הכנסהכלומר , קצבאות הקיו� ה� סלקטיביות. ביטוחיות

קצבאות . ה� משולמות למשפחות מקרב אוכלוסיות מעוטות משאבי� ומודרות, הדברי�

 באופ� זמני אחרונה למי שמתקשה להתפרנסהסוציאלי הטחו� יבהקיו� נחשבות לרשת ה

_____________ 

 .ראו הפרק על איתנות פיננסית בהמש� המאמר 5
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קצבת נכות ודמי מזונות , וה� כוללות בי� היתר את קצבת הבטחת הכנסה, או קבוע

 6.כללית

קצבאות מחליפות : י�נחלקות לשתי, שאינ� מותנות במבח� הכנסה, ביטוחיותהקצבאות ה

קנה י קצבת זכמו, וקצבאות אוניברסליות, נכות מעבודה ודמי לידה,  דמי אבטלהמו כ,שכר

תכלית� , טחו� אחרונהי כרשת ב,כאמור, קצבאות הקיו� מתפקדותכאשר . �וקצבת ילדי
,  רשת ביטחו� סוציאלי בסיסית לכל אד� באשר הואלפרוסאוניברסליות הקצבאות השל 

עת ל (הקצבה ניתנת במצבי� מוגדרי�. ללא תלות במבח� אמצעי� או ביכולת השתכרות

אד� או משפחה נזקקי� ,  המחוקקלדעת, בה�ש ) למשלקנה או בתקופת גידול הילדי�יז

פגיעה ברמת חייה� או לצמצ� למנוע נועדו קצבאות מחליפות השכר ה. לתמיכת הכלל

 כדי. בה� נפגעה יכולת פרנסת�ששל אנשי� עובדי� ומשפחותיה� במצבי� מוגדרי� 

במהל� השני� מבחני הכנסה ג� בקצבאות ביטוחיות הונהגו , לחסו� בתשלומי קצבאות

 .קנה בגיל המותנהי� קצבת הסיעוד וקצבת הזכגו, במהות�

ע� .  נוצרה מערכת ענפה של תפקידי� שקיבל על עצמו הביטוח הלאומילאור� השני�

 ענפי הוקמו. כניות לביטחו� סוציאליוהחל להתוות ולהפעיל ת, 1954אפריל ב #1היווסדו ב

מערכת של והופעלה ,  נפגעי עבודה לעובדי� שכירי� ואימהות,קנה ושארי�יביטוח ז

באמצעות תשלומי  תר� את חלקו למימו�  אוצר המדינהג�. נ�גביית דמי ביטוח למימו

, השתתפות זו. )מ"מע(ס ער� מוס�  בעיקר מס הכנסה ומ–מסי� שאינ� דמי ביטוח 

 –באות� הימי� יחסית היתה נמוכה , הכנסותהפרוגרסיביות בחלוקת של  ההמבטאת מיד

 לוהוחל ג� ע הורחב ביטוח נפגעי העבודה #1957 ב7. בלבד מדמי הביטוח#10%כ

ביטוח . משפחות מרובות ילדי� של יוצאי צבאל הונהגה קצבת ילדי� #1959 וב,עצמאי�
קצבת נכות וקצבת נכות ילדי� וכ� תשלומי ו  נוספ#1974וב, #1973האבטלה הוחל ב

די�  הורחבה קצבת הילדי� לקצבה אוניברסלית לכלל היל#1975ב. שירותי� מיוחדי�

 תגמול מילואי� החל .  וכ� נוספה הגנת השכירי� מפני נזקי פשיטות רגל8בישראל

רכיב הביטוחי של מערכת הביטחו� הסוציאלי מה. #1979 תאונות ביוביטוח נפגע, #1977ב

  ע� הוספת הביטוח הסיעודי ,#80של ישראל הבשיל להיקפו הנוכחי במהל� שנות ה

  .#1988 ותשלומיו הראשוני� ב#1986ב

תפקידו מלבד  תפקידי רווחה  עודעל הביטוח הלאומיהממשלה  הלי הט#70משנות ה

 תשלומי דמי מזונות לאימהות ;)1970(קצבאות לנפגעי איבה תשלומי : כמבטח סוציאלי

_____________ 

.  אלא את פוטנציאל ההכנסות של התובע,בוח� לא את ההכנסה בפועלה,  מבח� כושר השתכרותנער�בנכות כללית  6
 מופעל � שג� בהא", קצבת הזיקנה בגיל המותנה וקצבת הסיעוד,  בקטגוריה זו קצבת השארי� של גברי�נכללולא 

 .מבח� הכנסה
ראו הפרק על תקציב הביטוח הלאומי . לכמחצית מתקבולי המוסד לביטוח לאומי, נכו� לעכשיו, סכו� זה גדל 7

 .בהמש� המאמר
 .2005, ראו מיכל אופיר ותמי אליאב 8
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תשלומי  ;)1972(אינ� מקבלות את דמי המזונות מידי האב ושהכנסותיה� נמוכות ש

קצבת ניידות תשלומי  ;זכויות כמבוטחי�קצבאות לעולי� חדשי� שטר� הספיקו לצבור 

מהווה רשת ביטחו� ה,  התווספה מערכת הבטחת ההכנסה#1980ב). 1977(לנכי� 

 נמוכות יה�אי� לה� הכנסות או שהכנסותשהמיועדת למשפחות וכלכלית אחרונה #חברתית

 #90במהל� שנות ה. #80 עד שנות הנהגומערכת זו החליפה את תשלומי הסעד ש. מאוד

ופיצויי� לנפגעי עירויי ) 1992(בני משפחותיה� ל נוספו תגמולי� לאסירי ציו� ו#2000וה

מאז ). 2012(ל "ובחו) 2007( באר) חלוולנפגעי פוליו ש) 1995(לנפגעי גזזת , )1992(ד� 

גביית  לג� ע מופקדהביטוח הלאומי , )1995(נכנס לתוקפו חוק ביטוח בריאות ממלכתי 
בנוס� . ת� לפי נוסחה קבועה בי� קופות החולי� השונותחלוק לעדמי ביטוח בריאות ו

לתשלומי קצבאות מפעיל הביטוח הלאומי ג� מערכת ענפה של קרנות ומפעלי� מיוחדי� 

מערכת שיקו� תעסוקתי לבעלי מוגבלויות ומער� מתנדבי� , לאוכלוסיות מיוחדות

 שירותי מני�וממו מפותחי� הלאומי הביטוח קרנות באמצעות. העוסקי� בייעו) לקשיש

 ההזדמנויות מעגל את ולהרחיב רווחת� את לשפר כדי, בסיכו� לקבוצות בקהילה רווחה

 בשיתו� מופעלי� וה� ,התערבות של חדשי� מודלי� על מתבססי� השירותי�. שלה�

  9.הרווחה בתחומי ועמותות מקומיות רשויות, ממשלה משרדי ע� פעולה

� שחק� ראשי במימוש זכויותיה� הוא הביטוח הלאומי, על פני שישה עשורי�, כ

ריבוי התפקידי� שנטל על עצמו יוצר לעתי� מתח . הסוציאליות של תושבי מדינת ישראל

המושתת על עקרונות ביטוחיי� , הבטחת הביטחו� הסוציאלי –בי� ייעודו המקורי 

 דברי� נראהבהמש� ה.  לו במהל� השני�נוספוש תפקודי�לבי� ה –� ואוניברסליי

 . של מתח זהשוני� י�ביטוי

פעולותיו , תוכניותיו, הביטוח הלאומי מוצגי� תפקידי המאמר השני של פרקב

שחיקה שחלה במהל� השני� בעקרו� האוניברסליות של הביטחו� ונדונה ה, ועקרונותיו

ידי הממשלה למשק תחרותי שבו בהמנוהל ריכוזי  המעבר ממשק בעקבותהסוציאלי 

 השלישי נציג את מקורות המימו� פרקב. הפרטי והעסקי מגזרהתחזק הכוח הכלכלי של ה

עצמאותה הפיננסית את  הרביעי נבח� את איתנותה ופרקב. של מערכת הביטחו� הסוציאלי

עדה ותו� הצגת ממצאי� והמלצות של הו, והניהולית של מערכת הביטוח הלאומי

, טוח הלאומית השירות של הביס החמישי והאחרו� נציג את תפיפרקב. לאיתנות פיננסית

 ".האד� במרכז"ה המייחסת חשיבות עליונה למושג סתפי

 

_____________ 

 ר�הק, סיעוד תוכניות לקידו� הקר�, לנכי� שירותי� לפיתוח הקר�: קרנות חמש באמצעות פועל הקרנות אג" 9
� ונוער לילדי� שירותי� לפיתוח והקר�) מנו" (בעבודה וגהות בטיחות פעולות למימו� הקר�, מיוחדי� למפעלי

 .בסיכו�
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ãñçá àìå úåëæá : 
äéáùåú éôìë äðéãîä ìù úåéìàéöåñä äéúåáåç  

אנו מניחי� אב� פינה לבניי� חברה שבה לא יהיה , ע� קבלת חוק צנוע זה

לא בחסד� של נדיבי� יהיו . קנתויהבוכה על ז, יתו� מופקר ולא יהיה זק�

. כי א� בתור אזרחי המדינה יקבלו את המגיע לה� בזכות, � החלשי�תלויי

 .לחוק במדינת ישראל" אנחנו ערבי� זה לזה"והיה הפסוק 

 ,מאירסו�) מאיר(גולדה  ,שרת העבודה

בנאו� במליאת הכנסת בעת אישור חוק 

  1953 בנובמבר #18הביטוח הלאומי ב

ומאז התגבשה , ניות ביטוח סוציאליכות,  שנה#120 לפני כ,מאז הונהגו לראשונה בעול�
מתכנני החזיקו ,  בתקופה שלאחר מלחמת העול� השנייה,מדינת הרווחה בעול� המערבי

 contributory(גבייתי ה#העיקרו� הביטוחי: המדיניות הסוציאלית בשני עקרונות יסוד
system (ה וג� היו� , הביטוח הלאומיהוק�עקרונות אלה על . ועקרו� האוניברסליות �

כמו ג� את בית המחוקקי� , עובדיואת מגדלור ערכי המנחה את קברניטיו ומשמשי� 

 שני קווי� י� ומה� נגזר,עקרונות אלה ה� ליבת הגישה הסוציאלית הביטוחית. הישראלי

חובת המדינה לפעול למניעת מצבי מצוקה  –ד בזכות ולא בחס) 1: (מנחי� לפעולה

 זכות בסיסית היזו. הירב כלל קבוצות האוכלוסיודאות כלכלית בק חברתיי� ולצמצו� אי

 לחזק  תכליתה–ת עצמאות פיננסית של המערכת הסוציאלי) 2 (;של כל תושבי המדינה

ובצרכי� דחופי� , בפרט באוצר המדינה, אחרלמנוע תלות בגור� ואת האיתנות החברתית 
 .ידי כוחות פוליטיי�במנעת שחיקת האינטרס הסוציאלי כ� נ. של המדינה

מער� ביטוח סוציאלי נועד בראש ובראשונה להבטיח לכלל מבוטחיו הקלה בהתמודדות� 

 כמו,  ה� מצבי חיי� ארוכי טווח,ע� סיכו� לפגיעה בהכנסה במצבי חיי� משתני�

. לידהוכגו� אבטלה , וה� מצבי חיי� קצרי טווח, חיי� או גידול ילדי�ההתארכות תוחלת 

. ובת המדינה לספק ביטוח סוציאלי לכלל תושביהח, גבייתיה#על פי העיקרו� הביטוחי

ללא אפליה , בדומה לזכויות אזרחיות ופוליטיות המוענקות לכל אד� במדינה דמוקרטית
א אחת ו מת� קצבאות ה,כלכלי#מגדר או מעמד חברתי, לאומיות#אתניות, על רקע דת

, קרו� זהי לפי ע,הזכות לביטוח סוציאלי. מזכויות הרווחה היסודיות של כל תושבי המדינה

לבי� זכאותו משל� המבוטח ש תלות בי� דמי הביטוח יש : כלומר;היא בעלת אופי קנייני

 .לקצבאות
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ועל כ� ,  כולהיהיחובת תשלומי דמי הביטוח מוטלת על האוכלוס: הגבייה .1

 10.כניות הביטחו� הסוציאלי השונותומבוטחת או מכוסה בתכולה ה יהאוכלוסי

 ה נגישות שווה לקצבהית המדינה לספק לכל פרט באוכלוסי חוב11:הקצבה/הגמלה .2

מותנית אי� הנגישות לתוכנית הסוציאלית : כלומר. ללא תלות במצבו הכלכלי, ולשירותי�

 .במבחני אמצעי� או הכנסות

קרו� האוניברסלי מבטא את ערכי הערבות ההדדית יקרו� הביטוחי ע� העישילוב הע

מורגש א� ורק כאשר ) redistributive effect (שכ� האפקט החלוקתי. והצדק החברתי

. מבוטחות,  ה� קבוצות בעלות אמצעי� וה� מעוטות המשאבי�,היכלל קבוצות האוכלוסי

 שכ� , צדק חלוקתיהחימבטה,  של הכנסות,פרוגרסיבית,  חלוקה מחדשנוצרתבדר� זו 

 הפעלת תנאי הכרחי להשפעת החלוקה מחדש הוא. החזקי� כלכלית מחזקי� את האחרי�

 .לאומי כביטוח חובהההביטוח 

 שהוויכוח על ,אברה� דורו�מציי�  ·ÂÈÏÒ¯·È�Â‡‰ ÏÚ ˜·‡Ó· ÈÓÂ‡Ï‰ ÁÂËÈ˙‰במאמרו 

, דורו�(סדר היו� של העול� המערבי נוכח לאור� שני� באוניברסליות מול סלקטיביות 

תנגדי מ. ההסכמה בנוגע לתפקיד המדינה בתחו� הרווחה במרכז הוויכוח ניצבת אי). 1997

גישת ( באוכלוסיות מסוימות ומוגדרות רק גישה המתמקדתש ,האוניברסליות מאמיני�

 ובטיפול בה�  באמצעות מדיניות סעד המשקיעה באיתור כיסי מצוקה ועוני,)המיקוד

 תמרי) הואמת� קצבאות ש,  גורסי�ה�. תהיה יעילה, )anti-poverty targeting(בלבד 
התאמ)  מכיוו� שלא ,ת האד� העני הוא האש� במצבושלילי לעבודה וכי לעתי� קרובו

על כ� ה� רואי� בקצבאות אוניברסליות נטל על . מספיק להימנע ולהיחל) מהחיי� בעוני

, יתרה מזאת. פגיעה במשק ובצמיחה ושימוש לא אחראי בכספי ציבור, משל� המסי�

רשי� הנדלהקצות משאבי� כלכליי� יכולי�  כוחות השוק התחרותי מנקודת מבט�

 התערבות ממשלתית  נועדהלגישת�". היד הנעלמה"חברה באופ� אופטימלי באמצעות ל

 ושל השפעות 12בעיקר לטפל בכשלי שוק הנובעי� מקיומ� של מונופולי� טבעיי�

 – ה בי� שתי גישות קוטביות אל.)negative externalities(חיצוניות שליליות 

 .ות סוציאליות וחלופות מדיניותס תפי יש כמוב� רצ� של–אוניברסליות וסלקטיביות 

בניגוד .  למניעת מצוקההוא המענה שהוא נות�יתרו� בולט של הגישה הביטוחית 

קצבאות אוניברסליות ,  שכבר נקלע למצוקהזה המוקצות רק ל,לקצבאות סלקטיביות

קצבאות אוניברסליות אינ� יוצרות מלכודות , זאת ועוד. פה שנמצא על סִזהניתנות ג� ל
_____________ 

יש מדינות שבה� אוכלוסיות בתחתית סול� ההכנסות מבוטחות באופ� מלא ופטורות מחובת תשלו� דמי ביטוח  10
 .http://www.btl.gov.il/Publications/survey/Documents/seker_229.pdf, 229סקר , ראו בנדלק. לאומי

11  � .לסירוגי� וללא הבחנה" גמלה"ו" קצבה"ייעשה שימוש במלי

רק א� ה� מספיק , המאפשרי� לעסקי� להתקיי�, ענפי� בעלי הוצאה קבועה גדולה למול ביקושי� קטני� יחסית 12
סקית אחת או לכל היותר חברות מעטות בשל כ� ע� הזמ� תשרוד רק חברה ע. גדולי� כדי לספק את הביקוש הקט�

 . אוליגופול–
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 לאבד אתרתע מיציאה לעבודה בשל החשש להיפרט ל אי� ה� גורמות: כלומר ;בהקצ

 .הקצבה

ושא נובע מהשאלה מי נהבדל מהותי בי� גישת המיקוד לבי� גישת הביטוח הסוציאלי 

#לפי גישת הביטוח הסוציאלי הגור� המרכזי האחראי למצבו הכלכלי. נטל האחריותב

 ,ישת המיקוד מטילה את האחריות על הפרטגואילו , א המדינהוחברתי של המבוטח הה
 להתאמ) –הפרט מוכ� לאמ) כללי התנהגות נורמטיבית שישפרו את מצבו אי� בטענה ש

להשקיע די הצור� בלימודי� מועילי� ובהכשרה מקצועית , התמיד בהלמצוא עבודה ול

 ה� העדרי האפשרות שמדיניות ממשלתית או הבכ� היא שוללת את. 'לש� פרנסה וכד

תרבותיי� ופוליטיי� , גישה זו מתעלמת מהיבטי� כלכליי�.  העונימ� מחולליעצ

 .כלכליי�#טיבי� ע� קבוצות אינטרס חזקות והמרחיבי� פערי� חברתיי�יהמ

בטווח הארו�  ש,לכל היותר, מענה זמני תשלו� קצבאותב  רואי�תומכי מדיניות המיקוד
ת כזכות קניי� בסיסית סקצבה נתפהאי� , במלי� אחרות. רק מרע את מצבו של האד� העני

טענה מקובלת בפי מצדדי גישת המיקוד היא . אלא כפתרו� שווא המנציח עוני, של מבוטח

 של יש לבטל או לצמצ� קצבאות אוניברסליות ,כניות סוציאליות לעניי�ושכדי לממ� ת

כוללות הולהפו� אות� לקצבאות סלקטיביות ) קנהיזו קצבאות ילדי� כמו" (עשירי�"

מניעת נשירה ,  כגו� חיסו� ילדי�,מבח� תעסוקה ולעתי� א� תנאי� נוספי�, בח� הכנסהמ

תומכי ). conditional cash transfers13(מבית הספר בקרב ילדי� ממשפחות עניות ועוד 

ויוצרי� ,  נערכי� לעתי� תו� פגיעה בצנעת הפרטהמבחני� אלש,  טועני�האוניברסליות

לדעת רבי� , מעבר לכ�. בקרב�ת נחיתות וותחושות  על האוכלוסיות החלשסטיגמות

 לזר� המרכזי ההומוגני של הנמצאות מחו) ,קבוצות אוכלוסייהב מיקוד צעדי מדיניות
 רחכ� שבאו, א את ההדרה משוק העבודה ואת המצוקה החברתיתומגביר א� ה, החברה

 עשויהההדרה כשלעצמה . פרדוקסלי המיקוד בטיפול בעוני עשוי להגדיל את ממדיו

 שבסופו של דבר עלולה להתממש ולהגשי� את עצמה ,  כישלו�תחושתעני עורר אצל הל

)self-fulfilling expectation .( מכא� שמדיניות של הבחנה מודעת ומכוונת בי� קבוצות

 חברתיי� ולפגיעה י�שסעל ,הדרהל, סופה להוביל לריבוד, יה על רקע כלכלייאוכלוס

 יסודות מלכדי� מחזקתאוניברסלית #ות סוציאליתמדיניבה בעת . בכבוד האד�

מעמדית ומעצימה את תחושת הצדק #סולידריות בי�מגבירה , ואינטגרטיביי� בחברה כולה

יתרה . וזאת בלי להכפיש או להכתי� את כבודו של האד� הנזקק לסיוע ולתמיכה, החברתי

ת כהשקעה סתפיות נל לכאורה על קצבאות אוניברס14ההוצאה הממשלתית הגבוהה, מזאת

_____________ 

ראו . ומחקרי הבנק העולמי הראו הצלחה מסוימת, מדיניות זו הופעלה בעיקר במדינות בדרו� אמריקה ובמרכזה 13
 .Ariel Fiszbein, Conditional cash transfers: למשל

תועלת אי� היא כזו באופ� * שבמבח� עלותא" על פי, חשוב לציי� שלעתי� מדיניות סלקטיבית מוצגת כחסכונית 14
 .משמעותי
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ומבטיחה את ,  מכיוו� שהיא מובילה לצמצו� פערי� חומריי� וחברתיי�,חברתית מוצדקת

 .שחיקתה של המערכת הסוציאלית על פני זמ� בידי כוחות השוק ואינטרסי� פוליטיי�#אי

#ה חזקות כלכליתילרבות קבוצות אוכלוסי, הירגע שכלל האוכלוסיהמ, בהיבט הפוליטי

איתנותה , )קנה וילדי� למשליקצבאות ז(רות הביטוח הסוציאלי נהנית מפי, חברתית

מרגע , לפי אותו ההיגיו�. פוליטית של מערכת הביטחו� הסוציאלי נשמרתה#הציבורית
להיות שותפות רק " זוכות"והקבוצות החזקות במערכת , שעקרו� האוניברסליות נשבר

 בחשיבות הביטוח �ואמונ הציבורית �מידת תמיכת, בצד המימוני של המערכת הביטוחית

הדבר לתהליכי דומה . כ� מתחיל תהלי� איטי של שחיקת קצבאות. הסוציאלי יורדת

רגע שהקבוצה החזקה מקבלת שירותי� ה מ–הפרטה אחרי� של שירותי� חברתיי� 

 .המערכת הציבורית נחלשת,  רפואה פרטיתכמו, נפרדי�

 מבחני באמצעותצת יעד בתחילתו נקבעת קבו: תהלי� שחיקת הקצבאות הוא דינמי
כ� שקבוצה ,  בהמש� מוחמרי� ומוקשחי�המבחני� ותנאי� אל. 'תנאי זכאות וכד, הכנסה

כמעט אי� מרגישי� , כאשר הקצבה הופכת זעירה עד אפסית, ולבסו�. זו קטנה עוד יותר

אפקטיביות שכ�  בטענה מצדיקי� אותהמדיניות זו מנהיגי . ציבוריתה  ברמהביטולהאת 

 . קטֵני�נטל המיסויו וההוצאה הציבורית  גדלההציבוריתהמערכת 

 

 çåèéáä úëøòî ïåîéîéìàéöåñä  

‰�È„Ó‰ ¯ˆÂ‡Ï ‰ÙÂÙÎ Â‡ ˙È‡ÓˆÚ ˙Î¯ÚÓ?  

תוכניותיה שגבייתית בת קיימא ואיתנה להבטיח #על מערכת סוציאלית ביטוחית

קי� מעסימה, עובדי�מה: תמקורובא משלושה המימו� . הסוציאליות ימומנו לאור� זמ�

דמי הביטוח המשולמי� במערכת , בניגוד למערכת המס של אוצר המדינה. הממשלהמו

, כניות הביטוח השונותו� תקבול המיועד א� ורק למימו� תהגבייתית #ביטוחית
 .בעיקר למימו� הקצבאותהמוקדשות 

הפרדה עקרונית זו בי� מערכת המימו� של אוצר המדינה לבי� זו של הביטוח הסוציאלי 

נועדה להג� על המקורות התקציביי� המיועדי� היא . ב� פינה בגישה הביטוחיתהיא א

שיקולי� פוליטיי� קצרי טווח ושיקולי� ש חשש מתעוררעדרה יבה. טחו� הסוציאליילב

 . טובתו של המבוטחיגברו על שיקולי', רעו� וכדיכיסוי ג, טחו�ילרבות שיקולי ב, כלכליי�

 מייסדי המערכת הסוציאלית הישראלית לנגד ו ראמראשית ימיו של הביטוח הלאומי

 המוסד לביטוח לאומי  נוסדעל כ�. עיניה� את חשיבות עצמאותו הפיננסית והניהולית
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פועלת במסגרת חוק משלה ה , ישות משפטית נפרדת מ� הממשלה–כתאגיד סטטוטורי 

ע כבר בחוק הביטוח הלאומי נקב. ומפוקחת בידי מועצה ציבורית בראשות שר הרווחה

 עוד נית� ללמוד 15".זהות בי� נושא הביטוח לבי� רשות מבצעת במדינה עיקרו� של אי]ה"[

קיימת הפרדה גמורה בי� כספי המוסד : "ר לוט�"על הער� של עצמאות זו מדבריו של ד

 וכספיו אינ� ברשות ,תקציב המוסד אינו חלק מתקציב המדינה. ובי� כספי הממשלה

כלומר לאחת , וסד לביטוח לאומי ייהפ� למוסד פיסקלילא רצוי שהמ...]. [החשב הכללי

 1969 בשנת 16."הזרועות שבעזרת� מגשימה הממשלה את מדיניותה הכלכלית והפיסקלית

. עלה לסדר היו� הציבורי נושא שילוב גביית תשלומי מס הכנסה ודמי ביטוח לאומי
ובמרוצת אומי  מנהלו השני של הביטוח הל–ר ישראל כ) "ד, ל הביטוח הלאומי אז"מנכ

 התנגד בחריפות למהל� –ה� כשר העבודה והרווחה ולא כשר הסעד יכש הראשו� הימי�

עלול  כזה שילובש ,)מתו� הבנה אינטלקטואלית עמוקה במדיניות סוציאלית טע� כ. זה

 ).2013, אבנרי( אנדרלמוסיה שהנפגעי� ממנה יהיו נזקקי המוסד לביטוח לאומי לחולל

הניהול הפיננסי של המוסד לביטוח לאומי היה   של המדינהוני� מימיה הראש עודאול�

 וה� מצרכי� יהה� מעמדות, וניהולו הושפע, שזור במדיניות הכלכלית של הממשלה
 שיק� 1953אפילו הלי� חקיקת חוק הביטוח הלאומי בשנת ). 2004, דורו�(פיסקליי� 

, לוי אשכול, ר האוצר החוק עבר רק לאחר שש;במידת מה את חוסר עצמאותו האינהרנטי

 תקציב הביטוח הלאומי כלי פיסקלי בידי  ישמששוכנע שבנוס� לשיפור בתחו� הרווחה

מתווספי� לקר� עודפי� היו מקור הו� חשוב לאוצר הואכ� עודפי הגבייה . הממשלה

, זאת ועוד. המדינה ומרכיב משמעותי בצמיחה המהירה של המשק הישראלי הצעיר

, טחו�י מפורש ברזרבות דמי הביטוח הלאומי למימו� הוצאות ב נעשה שימוש#70בשנות ה

, אחדות וכרמי(אינפלציונית #לשימור רזרבות של מטבע חו) וא� לטובת המדיניות האנטי

 ).1970, אלמוגי; 1980

: ניהולו הכספי של הביטוח הלאומי הוגבל א� הוא במידה רבה בשלושה תחומי� עיקריי�

 ובקביעת אופני השקעת עודפי  ורמת�הקצבאותאופי יעת בקב, ביטוחהבקביעת גובה דמי 

בעוד . אלא בידי הממשלה והכנסת,  אינ� נתונות בידיוההסמכויות בתחומי� אל. הגבייה

ממשלות , מיועדות לחזק את האיתנות הפיננסית של הביטוח הלאומיה שסמכויות אל

לתופעה זו היא  בולטת הדוגמ.  שימוש פיסקלי וכלכלי בה�לדורותיה� עושותישראל 

אוצר המדינה נוטה לשפות את . ההתערבות הנפוצה בקביעת גובה דמי הביטוח למעסיק

חלקו במימו� מגדיל את ובכ� , שהוא יוז� בדמי הביטוחהביטוח הלאומי על הפחתות 
 .המערכת הביטוחית ומחליש את עצמאותו של הביטוח הלאומי

_____________ 

 . 2004, ראו דורו� 15

16 � .ראו ש
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כי  ,ומי ע� זו של אוצר המדינהיש הדוגלי� בהאחדת מערכת המימו� של הביטוח הלא

. לדעת� נית� לדאוג לנזקקי� בחברה ללא עצמאות תקציבית מובהקת של הביטוח הלאומי

מערכת תקבולי� מיוחדת המשרתת מטרות ב סרבול וחוסר יעילות מנקודת מבט� יש

מערכת מיסוי כוללת ב די ;ועל כ� אי� צור� בביטוח סוציאלי, ת בלבדוסוציאלי

ובהפקדת האחריות התקציבית , על מנת להבטיח אפקט חלוקה בצד המימו� ,ופרוגרסיבית

לפי גישה זו .  ההוצאותכדי לפקח על ,בידי הגורמי� המקצועיי� מטע� אוצר המדינה

 להג� על האינטרס הסוציאלי מפני שחיקה ולשמר איתנות פיננסית יכולמשרד האוצר 

 צרכי� פוליטיי� לנוכח ובעיקר תנודות כלכליות, דמוגרפיי� שינויי� לנוכחוחברתית 
 .קצרי טווח

 

ÌÈÏÂ·˜˙‰ ·Î¯‰Â ÈÓÂ‡Ï‰ ÁÂËÈ·‰ ·Èˆ˜˙  

חוק הביטוח הלאומי מסדיר את אופ� קביעת תקציב הביטוח הלאומי וכ� את מקורות 

לאחר , ידי הנהלת המוסד לביטוח לאומיב מדי שנה תחילהתקציב זה מאושר . הכנסתו

 לחתימותיה� של שר הרווחה ושר האוצר לקראת מועברלבסו�  ו,ידי מועצת המוסדבמכ� 

התקציב מתוכנ� על פי תחזית כלכלית ודמוגרפית האומדת את . תחילת כל שנת כספי�

התקציב נקבע .  בחוקקבועי�על פי הקריטריוני� לזכאות ה, מספר הזכאי� לכל קצבה

ח  מיועד לתשלו� הקצבאות לפי ענפי הביטוועיקר. בפועל בתיאו� ע� משרד האוצר

תקציב המוסד לביטוח � בניגוד לתקציבי משרדי ממשלה אישחשוב להדגיש . השוני�

 הוא תוצאה ישירה של מספר הזכאי� וגובה הקצבאות שקבע :כלומר ;הלאומי גמיש
 .המוסד לביטוח לאומי מחויב על פי חוק לעמוד בכל תשלומיו. המחוקק

 #76 מוערכי� ב2014נת תקבוליו של הביטוח הלאומי למימו� הביטחו� הסוציאלי לש

ס� (ח "ש מיליארד #64.9 כ)1(: מיועד לשתי מטרותסכו� ה ,בקירוב ח" שמיליארד

מיועדי� למימוש ) תקבולי הקצבאות הגבייתיות הממומנות באמצעות גביית דמי ביטוח

ח "ש מיליארד #11.1 כ)2( ;2014התוכניות הסוציאליות על פי חוק הביטוח הלאומי בשנת 

מוקצי� ) 17� אינו בגביית דמי ביטוחנמקור מימוש, קצבאות הלא גבייתיותס� תקבולי ה(
 לחוק הביטוח הלאומי בי� 9פונקציות סוציאליות נוספות בכפו� להסכמי� מכוח סעי� ל

ומכוח חוקי� אחרי� הקושרי� בי� ) כגו� הסכ� הניידות(הממשלה לבי� הביטוח הלאומי 

הביטוח הלאומי מלבד זאת ). טחת הכנסהכגו� חוק הב(הביטוח הלאומי לאוצר המדינה 

מופקד על גביית דמי ביטוח הבריאות מתושבי המדינה וחלוקת� בי� קופות החולי� לפי 

_____________ 

חלק� . ואי� כנגד� גבייה של דמי ביטוח, יש מספר קצבאות המשתלמות לפי חוק הביטוח הלאומי עצמו, כחריג 17
 על כתפי ענפי "מועמסות) "דמי הקבורה למשל(וחלק� , ממומנות ישירות מאוצר המדינה) ביטוח מתנדבי� למשל(

� .הביטוח האחרי
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מקו� את גיל� ואת , מספר החברי� בקופותאת  נוסחה המחשבת –נוסחת הקפיטציה 

 #19.9 כ:ח" ש מיליארד#35.1כ לקופות החולי� ויחולק 2014במהל� שנת . מגוריה�

 עוד פו יתווסה�אליו, מהתושבי�נהל הגבייה של הביטוח הלאומי ימח יגבה " שיארדמיל

 ס� כל, א� כ�. סל הבריאותל ה כהשלמהממשלה מעבירה ש,ח"ש מיליארד #15.2כ

 ה� – של המוסד לביטוח לאומי לפי כלל המקורות החוקיי� 2014התקבולי� לשנת 

 והסכמי� 9 הלאומי ועל פי סעי� לטובת מימו� הביטחו� הסוציאלי על פי חוק הביטוח

וה� לטובת מימו� מערכת הבריאות על פי חוק ) גבייתיות#קצבאות גבייתיות ולא(נלווי� 

 ):2 תרשי� ורא(ח "ש מיליארד #95.9 עומד על כ–ביטוח בריאות ממלכתי 

תרשים 2

תקבולי ביטוח לאומי וביטוח בריאות,* לפי מקור חוקי, 2014
(מיליוני ש"ח)

חוק הביטוח הלאומי: 

קצבאות גבייתיות

64,900

67.7%

סעיף 9 והסכמים נלווים: 

קצבאות לא-גבייתיות

11,100

11.6%

חוק ביטוח בריאות

19,900

20.8%

מקור: תקציב הביטוח הלאומי, 2014

* הערכה לשנת 2014

סה"כ: 

95.9  מיליארד ש"ח

 

התקבולי� המוערכי� לפי מקורות אלה  . מקורות מימו� מובחני�שלושהלביטוח הלאומי 

מגיעי� מגביית דמי ביטוח ה ח"ש מיליארד #39.9כ) 1): (3 תרשי� ורא (2014ת  לשנהאל
 מיליארד #7.8כ) 2 (18;)'ממעסיקי� ומעובדי� שכירי� ועצמאיי� וכו(לאומי מהציבור 

יתרת כלומר , )עודפי גבייה של הביטוח הלאומי(קר� העודפי�  שמקור� בריבית על ח"ש

 שמתקצב אוצר ח"ש מיליארד #28.3כ) 3 (; באגרות חוב ממשלתיותי�מושקע ההנכסי�

גבייתיות כפיצוי על תשלומי הביטוח הלאומי לזכאי�  ה� עבור הקצבאות הלא, המדינה

_____________ 

18 � .כגו� סטודנטי� וחיילי�, כולל לא שכירי� ולא מעסיקי
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בשיעור כהקצבה ,  בחוק הביטוח הלאומי32וה� עבור הקצבאות הגבייתיות בכפו� לסעי� 

 .קבוע מדמי הביטוח

תרשים 3

תקבולי הביטוח הלאומי,* לפי מקור המימון, 2014
(כולל סעיף 9 וחוקים אחרים, במיליוני ש"ח)

עובדים ומעסיקים**

39,900

53%

אוצר המדינה***

28,300

37%

ריבית מקרן העודפים

7,800

10% מקור: תקציב הביטוח הלאומי, 2014

* לא כולל דמי ביטוח בריאות. הערכה לשנת 2014.

**  כולל דמי ביטוח לענפי הביטוח הלאומי, שיפוי משרד האוצר בעבור דמי ביטוח מעסיקים, ופיצויים מצד שלישי (שיבוב).

*** כולל הקצבת אוצר לפי סעיף 32 לחוק הביטוח הלאומי, מימון גמלאות לפי סעיף 9 לחוק הביטוח הלאומי ולפי חוקים אחרים והוצאות מינהל של גורמי חוץ.

סה"כ: 

76 מיליארד ש"ח

 

אופ� רשמי בנרש� ה, לאומישעודפי הגבייה מהווי� חוב לביטוח ה שא�חשוב לציי� 

שימוש שוט� בכספי נעשה , אלית גבוההיגרות חוב לא סחירות ובריבית ריכמלאי של א

גרות חוב אלה יתווספו לקר� כעתודה מושקעת ושקופה י במקו� שא: כלומר.קר� העודפי�

למעשה האוצר משתמש בעודפי� כהכנסות , שמטרתה להבטיח איתנות פיננסית, לציבור

19).2004, דורו�( דבר שוטפות לכל

 

.  זמ�לאור�לפי מקורות מימו�   נית� לראות את חלוקת תקבולי הביטוח הלאומי4בתרשי� 

למימו� כלל (חלקו של אוצר המדינה בתקבולי הביטוח הלאומי גדל  עד היו� 1984מאז 

 .#37% ל#29.4% מ)גבייתיות# קצבאות גבייתיות ולא–התוכניות הסוציאליות 

_____________ 

 .ראו הפרק על איתנות פיננסית בהמש� המאמר 19
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תרשים 4

תקבולי הביטוח הלאומי,* לפי מקור המימון, 2013-1984 
(כולל סעיף 9 וחוקים אחרים, באחוזים)
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גבייה מהציבור** ריבית מקרן עודפים אוצר המדינה*** מקור: מנהל המחקר והתכנון, המוסד לביטוח לאומי

* לא כולל דמי ביטוח בריאות.

**  כולל דמי ביטוח לענפי הביטוח הלאומי, שיפוי משרד האוצר בעבור דמי ביטוח מעסיקים, ופיצויים מצד שלישי (שיבוב).

*** כולל הקצבת אוצר לפי סעיף 32 לחוק הביטוח הלאומי, מימון גמלאות לפי סעיף 9 לחוק הביטוח הלאומי ולפי חוקים אחרים והוצאות מינהל של גורמי חוץ.

 

לרבות , 2014 בגי� כל התוכניות הסוציאליות של הביטוח הלאומי בשנת היק� התשלומי�

כפי שנית� . בקירובח " מיליארד ש#71.5מוער� ב,  ולהסכמי� אחרי�9 בכפו� לסעי� האל

 –ה בגיל הפרישה י לאוכלוסייתכמעט מחצית הרכב התשלומי� מופנ, 5לראות בתרשי� 

הקצבה השנייה בגודלה .  סיעוד לטובת קצבת#8%קנה ושארי� וכי לקצבאות ז#38%כ

ילד נכה , הכוללת בי� היתר את קצבאות נכות כללית, בהרכב התשלומי� היא קצבת הנכות

המרכזית , קצבת הבטחת הכנסה.  מס� התשלומי�#20%ועומדת על כ, ושירותי� מיוחדי�

בקצבאות הקיו� שנועדו להג� על כל משפחה בישראל מפני אובד� הכנסה ולהבטיח קיו� 

 . בלבד מס� כל התשלומי� של הביטוח הלאומי#4%מהווה כ, יסי ורשת מג� אחרונהבס



 יוס,�שלמה מור 24

תרשים 5

תשלומי הביטוח הלאומי,* 2014 
(כולל סעיף 9 וחוקים אחרים, במיליוני ש"ח)

הענקות מטעמי צדק

22

תאונות

30

זכויות עובדים בפש"ר

335

שירות מילואים

1,274
הבטחת הכנסה

אבטלה2,829

3,480

ילדים

5,032

אמהות

6,529

נפגעי עבודה

5,237

נכות כללית

13,970

סיעוד

5,403

זקנה ושארים

27,391
סה"כ: 

71.5 מיליארד ש"ח

מקור: תקציב הביטוח הלאומי, 2014

* הערכה לשנת 2014

 

 

éîåàì çåèéáì ãñåîä ìù úéñððéôä úåðúéàä  

 �ת  אלאור� זמ� חיהבטלהיק� התשלומי� האדיר של הביטוח הלאומי מחדד את הצור

 ייצוב פיננסי של מערכת הביטחו� תמחייבנחיצות זו . יכולת התשלו� של קצבאות

ובמלי� אחרות עיגו� , הסוציאלי בטווח הארו� באמצעות הלימה בי� הכנסות להוצאות
שעמוד התוו� שלה הוא , האיתנות הפיננסית של מערכת הביטחו� הסוציאלי בישראל

משימה זו מאתגרת במיוחד בהתחשב בשינויי� הדמוגרפיי� . המוסד לביטוח לאומי

 .הלא רחוקובעתיד  בעתיד הקרוב צפויי� כברוהכלכליי� ה

 

˙ÂÈÙ¯‚ÂÓ„ ˙Â¯ÂÓ˙  

הרי שבעשורי� ,  למדינות המערבתבוודאי יחסי, ישראל נחשבת מדינה צעירהש א�

. הת בשיעור הקשישי� באוכלוסיילמדי גדולהה יס עלי"הקרובי� צפויה לפי תחזיות הלמ

 #13.6%צפוי לעלות ל, 2009 בשנת 9.8% שעמד על , ומעלה65שיעור אוכלוסיית גילאי 

שכבר כיו� היא , ג� תוחלת החיי� בישראל. 2049 בשנת #15.7% ול2029בשנת 
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ה ינמצאת במגמת עלי, ) לאישה#83 לגבר ולמעלה מ80(מהגבוהות בעול� המערבי 

 חודשי� שלושה השני� האחרונות היא גדלה בקצב כמעט קבוע של כ#30 וב,מתמדת

 ).6 תרשי� ורא( בשנה בממוצע

תרשים 6

תוחלת חיים בלידה בישראל, לפי מין, 2011-1976
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גברים נשים

מקור: הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה

 

 היחס שבי� היק� – ביחס התלות גדולהה יביא לעליהעלייה בתוחלת החיי� צפויה לה

 ).7 תרשי� ורא (15#64עבודה בי� היק� האוכלוסייה בגילאי ל ומעלה 65האוכלוסייה בגיל 

ת הנטל שהעובדי� נושאי� לצור� מימו� קצבאות ושירותי� לאוכלוסייה  אדיכבתה זו יעלי

 של קצבאות נכבדהפלח הישפיע כמוב� על יכולת התשלו� העתידית לאור זה . המבוגרת

 .עומד היו� על קרוב למחצית מהתשלומי�ה , שארי� וסיעוד,קנהיז
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תרשים 7

יחס אוכלוסייה בגיל העבודה לאוכלוסייה המבוגרת 

אוכלוסיית גילאי 15 עד 64 חלקי אוכלוסיית גילאי 65 ומעלה
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מקור: או"ם, POP/DB/WPP/Rev.2010/02/F05-3A . עובד מתחזית מינהל המחקר והתכנון, המוסד לביטוח לאומי

 

 למדי קצב גידול יחס התלות נמוכי� ג� רמת יחס התלות ושג�חשוב לציי� , יחד ע� זאת

 ):8תרשי� ראה  (�OECDבהשוואה למדינות ה

תרשים 8

קצב הזדקנות האוכלוסייה בהשוואה בינלאומית: 

שיעור בני ה-65 ומעלה ביחס לאוכלוסייה בגיל העבודה (15 עד 64)
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מקור: או"ם, POP/DB/WPP/Rev.2010/02/F05-3A . עובד מתחזית מינהל המחקר והתכנון, המוסד לביטוח לאומי
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 שיעורי תמותה ל פיענקבע ש, מבנה הגילאי� בישראלבהרי ש, הלצד שינויי� צפויי� אל

גידול דרמטי בהיקפי האוכלוסייה המגיעה לגיל בשני� הבאות י וצפ, פריו� ודפוסי הגירהו

 חלק� של האוכלוסייה הערבית והחרדית בקרב בד בבד צפוי לגדול מאוד .פרישה

הגידול הצפוי עקב  20.האוכלוסייה בכלל ובקרב האוכלוסייה בגיל העבודה בפרט

 סוגיות, זהה מי והידלדלות אפשרית בגביזהה והסיעוד מקניבתשלומי קצבאות הז

 �וה, פני מדינת ישראל והביטוח הלאומי אתגרי� משמעותיי�מציבות ל ה אלותדמוגרפי

 את יציבות המערכת ואת ובטיחשי ,א טווח ומדיניות עקבית ובת קיימ� ארומבט ותמחייב

 .עתידהצפויי� ביכולתה לתת מענה לשינויי� 

 

¯‚˙‡‰Â ˙ÂÈÚ·‰ÌÈÈ˜‰ ·ˆÓ· ÌÈ  

, מספר גורמי� משפיעי� על היק� ההכנסות וההוצאות של מערכת הביטחו� הסוציאלי

היק� את  אשר קובעי� את כללי הזכאות ו,יי�מערכתתו�  , גורמי� אנדוגניי�חלק�

 כמו המשתני� הדמוגרפיי� שהוזכרו לעיל ומשתני� , גורמי� אקסוגניי�חלק� ו,הקצבאות

בהתפלגות השכר ובשיעור האינפלציה , בתעסוקה,  בצמיחהכלכליי� העוסקי�#מקרו

בפרט בתנודות המשפיעות על ,  ה� בחלק� קצרי טווחהמשתני� ותהליכי� אל. והריבית

בעיקר על קצבת אבטלה ופשיטת י� משפיעו ,השווקי� בסבב מחזורי של מיתו� וצמיחה

  :רמי� להל� הגו. ארוכי טווח,דוגמת השינויי� הדמוגרפיי�, וחלק�, רגל

קר� היא שהבעיה המרכזית במצב הנוכחי של מערכת ביטחו� הסוציאלי בישראל  .1

סכו� ארו� טווח וכרית ביטחו� אמיתית יאמורה להיות חש ,העודפי� של הביטוח הלאומי

החיבור לתקציב המדינה .  למעשה חלק מתקציב המדינה השוט�מהווה, לשעות משבר

לחצי� מ, שפעת מאירועי� שוטפי� לחשיבה קצרת טווח המוהתוחוש� ומקבע א

הצרכי� ארוכי הטווח בכל את בחינת  ודוחק לקר� זווית, צרכי� תקציביי�מפוליטיי� ו

 השתמשיכולתו של הביטוח הלאומי ל, למעשה. הקשור למערכת הביטחו� הסוציאלי

  תלויה בנכונות הממשלה להמשי� ולשל�,רעו� מתמש�יבעתות משבר וג, בקר� העודפי�

הממשלה בכל עמדה עד כה יודגש ש. ת החזרי הקר� ואת תשלומי הריבית אבמועד�
 . בהמש�שכ� תנהג  אי� ערובה אבל, התחייבויותיה

כחלק (ופירעונות הקר� עודפי הגבייה אופ� הרישו� הייחודי של הפקדות , זאת ועוד

רעו� בתקציב י בגובה הגמשתק�) מהכנסות המדינה השוטפות או כהוצאות תקציב רגילות

 בתקציב המדינה יגרור לח) להפחתת ˜ˆ¯ ÁÂÂËרעו� זמני יבו גש נוצר מצב � וכ,מדינהה

קר� מכיוו� ש, יתרה מזאת. ÍÂ¯‡‰ ÁÂÂËÏ שינויי� המשפיעי� –קצבאות ולשינוי תנאיה� 

_____________ 

עובדה זו מעוררת ביתר שאת את חשיבות הגברת השתלבות� המוצלחת של האוכלוסייה הערבית והחרדית בשוק  20
 .ה ותשפיע מהותית על הצמיחה במשק השתלבות שתגדיל את היק� הגביי–התעסוקה 
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 להוות זרז להפחתת עלולה הגדלת העודפי� ,חלק מתקציב המדינהכ  נרשמתהעודפי�

 . קצבאותלממ�את יכולת הביטוח הלאומי  תשפר היאלא בהכרח א�  ,מסי� כללית במשק

 , התקבולי� בגי� הקצבאות השונותשלחלוקה האנכרוניסטית ה אחרת היאבעיה  .2

כ� למשל .  ומטרותיה�מאפייני הקצבאותי�  בהבדלי�חלוקה שנעשית ללא כל קשר ל

 � ,ילדי� גבוה לאי� ערו� מחלקו היחסי בס� ההוצאותהענ� להיק� התקבולי� המשוי
 לכיסוי ,סיעודה ענ� כמו, ענפי� אחרי�לענ� זה מהעברות מדי שנה ועל נעשות ובפ

 ר� לקבוע ומקשה ,תיינוכחית אינה משקפת את המצב האמהחלוקה ה. הגרעו� השוט�

של ב.  הייחודיי�ה�יבטיח את מת� הקצבאות השונות לאור� זמ� בהתא� למאפיינישאיזו� 

ה יהגבי, ג� כללי התקצוב, גי� כל ענ�החלוקה לעשרות חשבונות תקציביי� שוני� ב

מהציבור והשתתפות המדינה בגי� כל ענ� מסורבלי� ואנכרוניסטיי� ואינ� משקפי� את 

 . האמיתיצור�ה

 בי� ההוצאות וההכנסות של הביטוח הגדרה ברורה של היחסי�ג� אי� , כיו� .3

 ולא מאוזני� הגדרה וכללי� ברורי� נדרשי� כדי למנוע שינויי מדיניות תכופי�. הלאומי

למעשה במסגרת .  אשר עשויי� לפגוע ביציבות המערכת,בצד הקצבאות או בצד הגבייה

שינויי מדיניות שלא מביאי�  חוקי הסדרי� או חקיקה רגילה נעשי� חדשות לבקרי�

מדובר בהגדלת הזכאות ללא ש בי� ,בחשבו� את ההשלכות ארוכות הטווח של החקיקה

ביטוח הלאומי ללא הקצאת מקור מימו� חלופי או ה ליבהקטנת הגבי, מקור מימו�

באותה .  כפי שהוסבר לעיל,בשימוש לא אחראי בקר� העודפי� כחלק מהתקציב השוט�

מידה ג� התפתחות תנאי הכלכלה והתמורות הדמוגרפיות הצפויות לא מהוות היו� כל 

על על א� השלכותיה� האפשריות , הכנסות שוני�/אינדיקציה לקביעת כללי הוצאות
 .  לעתי� השלכות מרחיקות לכת,יציבות המערכת

 

‚‰ ˙ÈÊÁ˙È˙ÈÒ��ÈÙ ˙Â�˙È‡Ï ‰„ÚÂÂ‰ ˙ÂˆÏÓ‰Â È¯‡ÂË˜‡‰ ÔÂÚ¯  

 האיתנות הפיננסית של מערכת הביטחו� הסוציאלית רק באמצעות תשתית נית� לבחו� את

�זאת בפרט . של ידע ונתוני� הכוללי� תחזית ברורה של הכנסות והוצאות בטווח הארו

ח "לאחרונה פרס� המוסד לביטוח לאומי דו. התמורות הדמוגרפיות שנסקרו לעיללאור 

21.אקטוארי מקי� הצופה פני עתיד לעשרות השני� הקרובות

 

בקצב בעתיד לפיה התשלומי� צפויי� לגדול ו ,ח מסכמי� את תמונת המצב"ממצאי הדו
אשר , ודפי�אט את קצב הגידול של קר� העהתפתחות זו ת. מהיר יותר מאשר התקבולי�

_____________ 

 שנה מעת פרסו� 15בפועל חלפו . ח מקי�"ח אקטוארי שוט� ומדי שלוש שני� דו"מדי שנה הוא נדרש לפרס� דו 21
ח באתר הביטוח הלאומי תחת "נית� לקרוא את הדו (2012ח המקי� לשנת "ח המקי� האחרו� עד שפורס� הדו"הדו

 ).ÌÈÓÂÒ¯Ùהכותר 
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עד והקר� תחל לקטו� , המצב יתהפ� 2024עד שבשנת , אמורה להוות את כרית הביטחו�

לרבות , השנה שבה כלל התקבולי�, 2036משנת .  תתרוק�היא 2042בסביבות שנת ש

בגירעו�  הביטוח הלאומייימצא ,  מהתשלומי�י�יהיו לראשונה נמוכ, רעונותיהריבית והפ

 הוא לא יהיה מסוגל לשל� את מלוא התחייבויותיו על פי חוק וללא מימו� נוס�, תזרימי

 ):9 תרשי� ורא(

תרשים 9 

תחזית גרעון אקטוארי: 
תזרימים ויתרות קרן העודפים לפי תקבולים ותשלומים, מיליארדי ש"ח
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תקבולים (כולל ריבית ופרעונות) תשלומים הקרן

מקור: דוח  אקטוארי מלא ליום 31.12.2010, המוסד לביטוח לאומי

 

בשל המפנה , ח האקטוארי המקי�"עוד בטר� התבררו הממצאי� המדאיגי� של הדו

הגידול המתמיד בתוחלת החיי� , הצפוי בהרכב הגילאי� של החברה הישראלית

האוכלוסייה בגיל העבודה  המשפיעה על יחס התלות בי� ,וההזדקנות של האוכלוסייה

התעורר חשש מהותי מפני פגיעה אפשרית ביכולת לממ� ולשל� , לאוכלוסייה המבוגרת

משרדית �  להקי� ועדה בי2009 הממשלה ביולי בעקבותיו החליטה. כסדר�קצבאות 

22.לבחינת האיתנות הפיננסית של המוסד לביטוח לאומי

 

_____________ 

הממונה על , ר אודי ניס�"ד, )ר"יו(לית המוסד לביטוח לאומי בעבר "מנכ, אסתר דומיניסיני' ו גבחברי הוועדה הי 22
, ר קרנית פלוג"ד, ראש המועצה הלאומית לכלכלה, י� קנדל'יוג' פרופ, )ר"יו(התקציבי� בעבר במשרד האוצר 

, אית� ששינסקי' פרופ, תל אביבאוניברסיטת , אפרי� צדקה' פרופ, )וכיו� הנגידה(בעבר המשנה לנגיד בנק ישראל 
ד איציק סבטו ריכז את עבודת הביטוח הלאומי "עו. משרד האוצר, מר אהד רייפ�, האוניברסיטה העברית בירושלי�

ח שכתבה פורס� ונית� למצאו באתר הביטוח הלאומי תחת "והדו, הוועדה ישבה על המדוכה כשלוש שני�. בצוות
 .ÌÈÓÂÒ¯Ùהכותר 
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לעג� את היכולת לממ� ולשל� קצבאות  נועדוח הוועדה "העקרונות המנחי� שנקבעו בדו

 העקרונות אל.  תו� קבלת החלטות מאוזנות בראייה ארוכת טווח,באופ� יציב ולאור� זמ�

נקבעו לאחר שסקירת המצב הקיי� הצביעה על העדר תכנו� לטווח ארו� במערכת 

 . הביטחו� הסוציאלי ועל רגישות יתר להשפעה של אילוצי� וזעזועי� קצרי טווח

 :יקר ההמלצות של הוועדהלהל� ע

1.  ˜ÏÁÏ ˘ÈÌÈ�Â˘ ˙ÂÏÂÎ˘‡Ï  ˙‡ÈÓÂ‡Ï‰ ÁÂËÈ·‰ Ï˘ ˙ÂÈ˙ÈÈ·‚‰ ˙Â‡·ˆ˜‰ בהתא� 

היקפ� ודפוס ההשתנות , מטרת�(למאפייני הקצבאות ולאיזו� הנדרש בי� הכנסות להוצאות 

סיעוד ונכות ונפגעי , קנה ושארי�י זפיבו ייכללו ענש ‡˘ÁÂÂË ÍÂ¯‡ ÔÂÊÈ‡ ÏÂÎ: )שלה�

; תי לתקופה ממושכתסכומי קצבה גבוהי� יחסית הניתני� באופ� עִצי� שמק ,עבודה

ÁÂÂË ÔÂÊÈ‡ ÏÂÎ˘‡È�Â�È·  לידה, אבטלה( הכולל ברובו את הקצבאות מחליפות השכר ,

 ; התלוי במחזוריות הכלכלית במשק, לתקופה קצובה תחלי� שכרשמקצות ,)פשיטות רגל
ÛËÂ˘ ÔÂÊÈ‡ ÏÂÎ˘‡ טווחבה� לא נדרש איזו� וחשקצבאות ל �ות בו כלולו ,יסכו� ארו

 . קצבאות הילדי�בעיקר

2. ˘È ÚÂ·˜Ï ÈÏÏÎ ÔÂÊÈ‡  È¯‡ÂË˜‡ אשר יגדירו את היחס בי� הוצאות להכנסות בכל

לש� כ� קבעה הוועדה תנאי איזו� הנדרשי� ליציבות . אשכול ויבטיחו את יציבותו

 האשכול ת ארי להחזמחויבי� לפעול לאור� כדי שקובעי המדיניות ÌÈ¯‚È¯Ë :האשכול

 גדלתה(ות  הגדלת הכנסבי� איזו� אוטומטי שמשמעותה לאיזו� Ï„ÁÓ ˙¯È¯·Âלאיזו� 
האשכול א� חרג  ,)הורדת קצבאות( הוצאות לצמצו�) ה מהציבור ומהממשלהיגביה

 . פעלו להשיבולא ומכללי האיזו� 

שינוי בהוצאות או בהכנסות האשכול חוללת כל חקיקה המש, עוד קובעות ההמלצות

�אשכול נוגע לב . לבוא ממקור מאז� ולא תוכל להפר את האיזו� שהוגדר מראשתצטר

,  טווח ארו�–איזו� ארו� טווח המליצה הוועדה לקבוע איזו� אקטוארי בשלושה טווחי� 

אשכול איזו� קצר טווח המליצה הוועדה על איזו� נוגע לוב –טווח ביניי� וטווח קצר 
 כדי לעמוד. לתנודות כלכליות במחזורי עסקי�לטווח הבינוני מתוק� היות האשכול בל� 

 במקו� ,ה לאשכולות השוני�ילפשט את מבנה הקצאת הגביג�  הומל) הבכללי� אל

לקבוע כללי� פשוטי� וברורי� להשתתפות בהתא� לכ�  ו,לענפי� ולתוכניות הפרטניות

 . תקציב המדינה במימו� האשכולות

 Ï˜‰ÌÈ ÔÂÁËÈ·‰ ˙ÂÏÂÎ˘‡Ï של כלל האיזו� המליצה הוועדה ותולצד מרכזי .3
ÈÏ‡ÈˆÂÒ‰ ‰�È„Ó‰ ·Èˆ˜˙Ó ˙Â„¯Ù�Â ˙ÂÈ‡ÓˆÚ ÌÈÙ„ÂÚ ˙Â�¯˜:  הטווח אחת �לאשכול ארו

רעו� השנתית של י לא ייכללו במגבלת הגהקרנות אל.  הטווח הבינונילאשכולאחת ו

 ועצמאות� תקנה למעשה כרית , מפני תנודות וזעזועי� קצרי טווחיגנו ה� ;תקציב המדינה

 הומל) על ,כדי לייצר קר� שכזו. סכו� לטווח הארו�יאפקטיבית ואמצעי יעיל לחביטחו� 

 במהל� השני� הקרובות של השתתפות תקציב המדינה בשווי קר� העודפי� עלייה מדורגת
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 הומל) � וכבסיס לההלצד המלצות אל .ח בקירוב"ש מיליארד #180הנוכחית המוערכת ב

 , וכאמור לעיל,ח אקטוארי מקי�" דולהרחיב את תשתית הידע האקטוארי בפרסו�

 .  המחדד את הסוגיות שהועלושכזהח "פרס� המוסד דוא� לאחרונה 

עדה לאיתנות פיננסית ולשינויי המדיניות שהוצעו בשני� וכהשלמה להמלצות הו

ה ח האקטוארי שור" עורכי הדוהציגו,  כדי להתמודד ע� הסוגיות הפנסיוניות,האחרונות
 לדחות את נקודת הגירעו� התזרימי שתכלית� ,צעדי� מתוני� המלצות אפשריות ושל

 במספר דרכי� וכ� על ידי שילוב בי� דרכי�  יעד זהגי להש�ניתששה� מצייני� כ, הצפוי

 . שונות

 

 :האלההצעדי� היתר הוזכרו בי� 

הגדלת תקבולי המוסד על ידי העלאת שיעורי דמי הביטוח מהשיעור הנוכחי של  .1

ה זו סויגה מתוק� העובדה שעקב ועדת טרכטנברג הועלו דמי המלצ. #16.5% ל14.5%

, א� לאחרונה וע� כתיבת מאמר זה הוחלט,  שני�שלוש על פני #1.6%הביטוח למעביד ב

 . שני�ארבעה לס להעלות את הפרי,על רקע שינויי חקיקה תכופי�

, א� זה הצעד היחיד שנוקטי�( כאשר השיעור שהוצע ,הקטנת הקצבאות וההטבות .2

 .כל הקצבאותל באופ� אחיד 10%ל  עמד ע) צעדי� ממתני� אחרי�ללא

 לאטגיל הפרישה את ת והעלל הומל) ;68פרישה לגיל הגיל לאלתר של  הדחיי .3
 ארבעה קצב העלאת גיל הפרישה הוא ,#2004א� שעל פי חוק הפרישה מ (ההדרגוב

 ). וזהו קצב מהיר יחסית,חודשי� בשנה

 את התוכניות הראשונות של מערכת שכונ� ,אומי חוק הביטוח הלחוקק מאז :לסיכו�

המעסיקי� , העובדי�(הביטחו� הסוציאלי וקבע מנגנו� משולש של השתתפות במימו� 

ואלה , ה� במספר הקצבאות ובהיקפ� וה� במימונ� ,נעשו שינויי� רבי�, )וממשלת ישראל

� למשל כ.  בעתידיכולת הביטוח הלאומי לעמוד בהתחייבויותיובהכרח התחשבו בלא 
 ,נערכו בשני� האחרונות שינויי� משמעותיי� בתנאי הזכות לקצבאות ובשיעורי הגמלה

 נערכו בה בעתו, ה שנבחנו ההשלכות ארוכות הטווח והיכולת לעמוד בתשלומי� אליבל

 נציי� . את הכנסות הביטוח הלאומישיעור נכבד אשר הפחיתו ב,שינויי� במער� הגבייה

 להביא כוונתו את הרווחה שר הציג ובו, הכנסת של הכספי� תבוועד דיו� נער� שלאחרונה

 .הלאומי הביטוח של הפיננסית האיתנות נושא את בממשלה לדיו�
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éîåàìä çåèéáä ìù úåøéùä úñéôú  

 ÁÂËÈ·· ˙Â¯È˘ ˙ÂÈ
È„ÓÂ ÔÂÊÁ‰ÈÓÂ‡Ï  

חזו� הביטוח הלאומי הוא פרי יצירה משותפת של ההנהלה והעובדי� בכל מדרג 

להל� הפסקה מהחזו� . הוא מבטא את המחויבות של כל העוסקי� במלאכה ו,התפקידי�
 :הארגוני העוסקת בנושא השירות לאזרח

כ� , ביעילות ותו� גילוי רגישות לכבוד האד�, הביטוח הלאומי יפעל באופ� יזו�

דרכו של הביטוח הלאומי . Ì‰È˙ÂÈÂÎÊ ˙‡ ˙ÂˆÓÏשכל מבוטחת ומבוטח יוכלו 

תו� התאמה לצרכי� המשתני� של , תמדת למצוינותתהיה מושתתת על חתירה מ

 .מקבלי השירות ושמירה על קשר רצי� ע� המבוטחי� והקהילה

תהליכי ההטמעה של ערכי החזו� ומדיניות השירות הנגזרת ממנו מחויבי� לבוא לידי 

 משקיע 2014בשנת . ביטוי בפעילות היומיומית כמו ג� ברובד התכנו� ופיתוח האמצעי�

תו� הבניית הכלי� , ומי משאבי� משמעותיי� בהטמעת החזו� וערכיו בארגו�הביטוח הלא

 הכולל ,ארגו�#מדובר בתהלי� ארגוני חוצה.  המלאוהארגוניי� אשר יאפשרו את מימוש

אשר נועד להעלות את רמת שביעות הרצו� של האזרחי� מהביטוח ועובדי� ומנהלי� 

 .נ� בואמואת ו לאומיה

 

˙Â¯È˘‰ ˙ÒÈÙ˙  

 כער� מרכזי המוביל לכ� ÂÈÂÎÊ ÈÂˆÈÓ˙ירות של הביטוח הלאומי מבוססת על תפיסת הש

הביטוח . בהתא� לצרכיו ולציפיותיו ולפי חוק, שכל מבוטח יקבל את השירות המלא
 כי מעבר ,"תביעה"או ב" תיק"טיפול באד� ולא בל חשיבות במת� דגש ה רואהלאומי

 . לביטחו� ולכבוד, גנותלזכויות המצוינות בחוק יש הזכות של האזרחי� להו

מיצוי הזכויות בהיבט של בניית חווייה שירותית אצל המבוטחי� בא לידי ביטוי בערכי� 

 :האלה

1. ÛÂ˜˘Â ÈÚÂˆ˜Ó –מקי� מת� מידע באופ� מלא ו � כ� שהמבוטחי� יבינו את התהלי

ידידותית וקלה , המידע מוגש בצורה פשוטה.  ואת לוחות הזמני�ה�את הדרישות מ, כולו

 את כללי מנהירי� בפרוטרוטה, לפי נהלי� והנחיותנעשית עבודה ה ובה בעת ,נהלהב

 . תחושה של הוגנותי� ייצרו אצל המבוטחהאל. העבודה

2. ˘È‚�Â ÌÂÊÈ – דרכי מימוש� בלי להמתי� לשאלות על  הזכויות ועל מת� מידע
לצד ,  מחייב פעולות מחשוב יזומותזה. המבוססות על ידע שאינו בהכרח מלא, המבוטח
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 ייצרו אצל האל. תו� התאמת שיטת המעני� וקבלת הקהל, ניהול המידע וההדרכות

 .  מימוש הזכויות תחושת ביטחו� בתהלי�י�המבוטח

3. „·ÎÓÂ ˘È‚¯ –רגישות למצבו,  מת� כבוד לאד� הפונה לביטוח הלאומי � זה. מתו

 .יגביר את שביעות הרצו� של המבוטחי� מהשירות הנית� לה�

 

‰ÒÈÙ˙‰ È·ÈÎ¯Ó  

,  הוא בקשר ישיר ע� המבוטחג� כשאי�, כל עובד בביטוח הלאומי הוא נות� שירות, ככלל
מנהלי הסניפי� ה� מנהלי השירות .  במחלקת הלוגיסטיקה או במשאבי אנושלדוגמה

 לשלצד גמישות תפעולית ,  ומטה הארגו� מציג תפיסה מקצועית שירותית אחידה,בפועל

ה יגביהגמלאות והמחלקות . אוכלוסייה המקומיתלפי תנאיה וצרכיה של ה, כל סני�

מוקד , קבלת קהל בסני�(וכל ערוצי השירות , אמונות על ניהול התהלי� מול האזרחי�

 הוועדות. משמשי� כזרועות שירות של המחלקה המקצועית) דואר ופניות במייל, טלפוני

 משמשות ותההשתכר כושר אי ואת דרגת הרפואית הנכות אחוזי את הקובעות הרפואיות

 לחזק ולעודד את כדי. העבודה תהליכי נבחני� זו וברוח ,ועניי� דבר לכל שירות כמרכזי

הסניפי� ויחידות , הנגשת המידע וכחלק מהדיאלוג ע� האוכלוסייהאת מיצוי הזכויות ו

לנהל דיאלוג ע� ארגוני מגזר שלישי והארגוני� המקבלי� סיוע מקרנות מונחי� המטה 
 .לאומיההביטוח 

 

 ÌÈÁËÂ·Ó‰ ˙ÂÈÂÎÊ ÈÂˆÈÓ–˙Â¯È˘‰ ˙ÒÈÙ˙· ÏÈ·ÂÓ Í¯Ú   

1. ÊÎ¯Ó· Ì„‡‰ Â·Â ÈÏÒ¯·È�Â‡ ˙Â¯È˘  

לפיה ו, נטול המדורי�, ת ממשק השירות האוניברסליסהביטוח הלאומי אימ) את תפי

נותני השירות ומערכות המחשוב התומכות בה� יספקו לפונה מידע מקי� וטיפול 

רק חלק  הואמת� מענה לבקשת המבוטח . י� עבורואינטגרטיבי בכל הנושאי� הרלוונטי

 מבקש לענות למבוטח ג� על מה ,גישה אוניברסליתהנובע מ, מיצוי זכויות. מהשירות

שיביאו לידי ביטוי ,  כ� נבני� מערכי הדרכה ותהליכי מת� שירותש�ל. שלא ידע לבקש
 .רכי המבוטחוהנותנת מענה מקי� לצ, ה רוחביתיראי

, ויקט מחשוב אסטרטגי המבוסס על בניית תשתיות טכנולוגיות חדשות הוא פר˙·Ïיקט ופר

ועל פיתוח מער� יישומי ליבה , שישמשו את דור העתיד של מערכות הביטוח הלאומי

 כוללתה י יאפשרו לראות את המבוטח בראיהאל. אינטגרטיבי והטמעת מערכות מטה חדשות

מספקות תמיכה אלה  .ב שונות מערכות מחשו#40כיו� פועלות כ. ולמצות את זכויותיו

הקושי . בתהליכי העבודה הנפרדי� של הטיפול בקצבאות ובתביעות שונותבלבד נקודתית 
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, ה� פותחו בטכנולוגיות שונותשו� שמ, זו ע� זו באופ� מלא" מדברות"ה� אי� הוא בכ� ש

 בניגוד. על צרכי� הנובעי� מחקיקה חדשהלאלתר  כדי לענות ,בחלק� לפני עשרות שני�

 ˙·Ïהליבה החדשה שתחלי� אותה במסגרת פרויקט , לפרגמנטציה של המצב הנוכחי

ארכיטקטורת המידע שנבחרה לפרויקט היא . מעוצבת בראייה הוליסטית של פעילות הארגו�

 להתמודד ע� אתגרי ההווה ולהתכונ� לשינויי� לא צפויי� ונועדה ,המתקדמת מסוגה

) 2010#2020( על פני עשור פרוסהדה של הפרויקט  תוכנית העבו.שיכולי� לאתגר אותנו מחר

מדובר בהקמה של . בהיקפי� של מאות מליוני שקלי�, נכבדותוכרוכה בהשקעות כספיות 

הנוגעת לכל תושב ומבטיחה את , אשר כמעט אי� דומה לה בישראל, תשתית לאומית חסונה
 .זכויותיו לביטחו� סוציאלי

 

2. Â¯ÙÂ ÌÂÊÈ ˙Â¯È˘-È·ÈË˜‡ 

 יותר תביעות )1( : עיקריי�דגשי�שני אקטיבי של הביטוח הלאומי #יזו� והפרולשירות ה

 בעזרת פיתוח של )2(. כדי להזכיר לו לממש את זכויותיו, באופ� יזו�למבוטח נשלחות 

בלי שהמבוטח יידרש , יותר קצבאות משולמות באופ� אוטומטי, טכנולוגיה מתקדמת

 על נתוני� השמורי� במסדי הנתוני� של מער� ממוחשב זה נשע�. ליזו� תביעה בעצמו

  ועודההודות לתהליכי� ידידותיי� אל. הביטוח הלאומי ועל קריטריוני� הקבועי� בחוק

חשוב לציי� ,  יתרה מזאת.יותר תושבי ישראל ממצי� את זכויותיה�ש מובטח אחרי�
 .אקטיביות באה לידי ביטוי בכל ממשק מול המבוטח#שהפרו

 

3. ÊÚ· ˙ÂÈÂÎÊ ÈÂˆÈÓÌÈ¯Á‡ ÌÈÙÂ‚ ˙¯ 

זכויות עוד , בדר� כלל, מייצרתמעניק למבוטח ד לביטוח לאומי סהמושהזכאות לקצבאות 

הנחות , לדוגמה הנחות בארנונה(מקומי ה �להטבות ייחודיות במשרדי ממשלה ובשלטו

, לא כל הזכאי� יודעי� מה מגיע לה�). בתעריפי החשמל והמי� ופטור מאגרות שונות

ד ממשקי שירות מול ס פיתח המועל כ�. יות ואי� לוודא את מימוש�ממי לדרוש את הזכו

 �העברה אוטומטית של מידע בתקשורת ישירה ביאפשרי� המ, אחרי� � שלטוניי�גופי

,  הציבורימגזר� ב למצות את זכויותיה� המבקשי�מהאזרחינחסכי�  כ�. מערכות מחשב
�כרוה �תב ובזבוז הזמ בכ� ואישורי�מכיסא מיהמצל �הצור, על שלוחותיו השונות 

 . ניה�בהתרוצצות בי
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� ושמימוש� דורש  שכמעט כל אחד נזקק לה,� יזומי�להל� מספר דוגמאות של שירותי

 :קישור ע� מערכות מחשב מחו) למוסד לביטוח לאומי

 ;)�יס מינהל האוכלו) קוב�הצלבה ע(קנה יקצבת ז •

 ;)ל" צה) קוב�הצלבה ע (�תשלומי מילואי •

 ;)� במשרד הפני� נולדי) קוב�בה עהצל (�קצבת ילדי •

 .) דוחות שכר�הצלבה ע(דמי חופשת לידה ליולדת  •

 

 להגיע למשרדי הביטוח � צור�ואי, � ערוצי� במגוונהלבכל מקרה הטיפול כולו יכול להת
 . ביד�מכיס מכדי למסורהלאומי 

 

4. ÌÈÎÈÏ‰˙ ÁÂ˙ÈÙÂ ÁËÂ·ÓÏ ˙Â¯È˘ ˙˘‚�‰ 

 כולל הטמעת ,ערוצי תקשורת נוחי�בלמבוטח הנגשה והרחבה של שירותי� זמיני�  .א

 .'מערכת מייצגי� וכד, מוקד טלפוני, כמו אתר אינטרנט, טכנולוגיות מתקדמות

 בכל עת �זמיני, � למשתמשפישוט תהליכי� באמצעות ערוצי שירות עצמי ידידותיי .ב
 . להפעלה�ואינטואיטיביי

 

·¯‰ ‰È‚Ë¯ËÒ‡‰-ÈÓÂ‡Ï‰ ÁÂËÈ·‰ Ï˘ ˙ÈˆÂ¯Ú  

, הביטוח הלאומי מער� עשיר של ערוצי תקשורת ושירות עצמיונות הקי� בשני� האחר

 73לאומי מפעיל ברחבי האר) ההביטוח . נוחי� לוה לפגוש את האזרח במקו� ובזמ� כדי

ליו� י מחמישההנותני� מענה ל, ידי נציגי שירות מקצועיי�במאוישי� אלה  .מרכזי שירות

, המוקד הטלפוני של הביטוח הלאומי. של אזרחי� המגיעי� לסניפי�בקירוב פניות 

 מפעיל מלבד זאת. פניות בשנהויותר ליו� י מארבעהנות� מענה ל, שמתפתח ומשתכלל

 המונה למעלה , עמדות לשירות עצמי ברחבי האר) ומערכת מייצגי�144הביטוח הלאומי 

ר את. נותנת שירות למאות אלפי מבוטחי� ומעסיקי�וה ויועצי מס אי חשבו� רו#3,500מ

באתר .  בואיכות המידע המוצגעל האינטרנט של הביטוח הלאומי זוכה לתשבחות רבות 
 הכניסות לאתר עולה משנה מספר.  מידע כללי וג� מידע אישי לבעלי קוד סודימוצג

אשנב  וה� כספק מידעהאתר מתפקד ה� כ. ליו� בשנהי משישהולשנה ועומד על כ

ויש כוונה , דמי ביטוחלגעות לקצבאות ופעולות הנונית� לבצע  וירטואלי שבאמצעותו

 רפואיות לוועדות מינהלי מנגנו� מספק א� הלאומי  הביטוח.להרחיב את השימושי�
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 נערכי� שנה בכל. בתקנות המופיעי� לליקויי� בהתא�, הנכות את דרגות הקובעות

 .המבוטחי� מוזמני� ייעודיות שאליה� רפואיות בוועדות דיוני� #250,000מ למעלה

 

Á¯‰˙ÈÏ‡ÈˆÂÒ‰ ÔÂÁËÈ·‰ ˙˘¯ ˙· : 

˙Ó„˜˙Ó ˙ÈÏ‡ÈˆÂÒ ‰˜È˜Á ÈÎÏ‰Ó· ‰ÎÈÓ˙  

מרווח שיקול הדעת . לאומי וחוקי� נלווי�הלאומי פועל במסגרת חוק הביטוח ההביטוח 

צרכי�  לעשהחוק הקיי� לא עונה כ.  החוקמגבלות על פיהנתו� בידי פקידי� מצומצ� 

המענה האמיתי יכול , ובלת בישראלהנחשבי� ראויי� מבחינת תפיסת הצדק החברתי המק

, כדי לתמו� ביוזמות חקיקה ראויות. שינויי חקיקה שבסמכות כנסת ישראלדר� להגיע רק 

 הכוללי� סל הצעות חקיקה בתחומי ,הביטוח הלאומי קווי מדיניות לחקיקה יוזמתגיבש 

ות  מגדירי� את סדר הקדימויהקווי� מנחי� אל. סיעוד ועוד, נכויות, הבטחת הכנסה

ראויי� למחשבה מעמיקה מנקודת מבט ה, ליוזמות חקיקה חברתית בדגש על חוסרי�

 � וחלק,לאומיהנכו� להיו� סל הצעות החקיקה נמצא בדיוני מועצת הביטוח . מקצועית
 .דיוני ועדות הכנסתהובאו לכבר 

 תהלי� מימוש תפיסת השירות משפר משמעותית את חוויית המבוטח ואת מיצוי :לסיכו�

 תנאי וא אמו� שה,צפוי להוביל להגברת אמו� הציבור בביטוח הלאומי תהלי� זה. ותיוזכוי

 .שימור על פני זמ� של מערכת הביטחו� הסוציאלילהפעלה מוצלחת ולהכרחי 
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 1974יולי , ג"תמוז תשל, 6�7' פורס
 בגיליו� מס

åãåçéé ìàøùéá éîåàìä çåèéáä ìù 

ïèåì àøåéâ1
 

במש� .  טר� פטירתוהל נמסר למערכת זמ� מ"ר גיורא לוט� ז"מאמר זה של ד
מה� מאמרי ביקורת , ר גיורא לוט� פרסומי� לרוב"שנות פעילותו הרבות פרס� ד

שנועד א� ורק לשרטט ביד קלה , הפע� בחר לפרס� מאמר קצר. ועבודות מחקר
ולרמוז במשפטי� בודדי� מהי , ייחוד של הביטוח הלאומי בישראלכמה מקווי ה

 .דרכו הנאותה בעתיד

מ� המאפיי� , בשמו ובעיקרי רעיונותיו, היש בו במאמר ז, בדר� המקרה, והנה
לא בדר� החיקוי בהתא� . ר גיורא לוט�"והמייחד את דר� עבודתו ומפעלו של ד

ודרישותיה של חברה מיוחדת כי א� על פי צרכיה ,  של מדינות העול��לפועל
בקרב ראשוני חלוציה של , ר גיורא לוט�"במינה ומדינה מיוחדת באופייה פעל ד

 .טחו� הסוציאלי בישראליבהקמת מפעל הב, העבודה הסוציאלית

, במחקר ובמעשה, לאחר שמילא תפקידי� בכירי� בתחו� העבודה הסוציאלית
 עד מועד פרישתו , שנה15�כר גיורא לוט� בראש המוסד לביטוח לאומי "עמד ד

תפקידו זה שימש תקופות קצרות מנהל כללי של משרדי הסעד מלבד . לגימלאות
 לרקו� רשת ענפה של – תו� כדי מילוי תפקידו הרשמי –וא! המשי� , והעבודה

 .פעילויות מקצועיות וציבוריות פוריות

, לותר גיורא לוט� תכונותיו הנע"מעל ומעבר לפועלו המבור� עמדו לו לד
כפי , שליווהו בדר� עבודתו והטביעו את חותמ� על עובדי המוסד לביטוח לאומי

בדברי , המנהל הכללי של המוסד לביטוח לאומי, שמעיד על כ� מר ראוב� מלקוב
 : ההספד שנשא לזכרו

הוא לימד . יעודויר גיורא לוט� החדיר בנו הזדהות מלאה ע� תפקידי המוסד ו"ד
בתקופת . בה דוגל המינהל המודרני המתוק�ש, לציבוראותנו את הגישה הנאותה 

הוראות בדבק ה, כהונתו רכש לו המוסד לביטוח לאומי מוניטי� של מוסד ממלכתי
הומניז� זה .  א� שומר על נשמת רוח החוק מתו� גישה הומניסטית עמוקה,החוק

 יחסי, נותו האישיתתהוא וענוו. היה המסד של השקפת עולמו של ד$ר גיורא לוט�

_____________ 

 .1954�1969 בשני�  המנהל הכללי הראשו� של המוסד לביטוח לאומיהיה) 1902�1974(ל "ר גיורא לוט� ז"ד  1
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 כל עובד וכל לקוח של הביטוח הלאומי עיצבו את צוות שחלו עלאנוש תרבותיי� 
 .עובדי המוסד וה� מורשתו שהוריש לנו

טחו� יד$ר גיורא לוט� ז$ל קיד� בברכה את הוצאתו לאור של כתב העת ב
בהסתלקותו . עודוימפרי עטו להעשרת תוכנו וי וא! העלה תרומה, ציאליוס

 .כתב העתל יו החשובי� שתנו אבד אחד ממקורותימא

 

 .יהי זכרו ברו� 

 

 ארצות בעול� 125�העובדה שמוסדות הביטוח הסוציאלי קיימי� כיו� בכ עצ�
מעלה את , ועוסקי� בעיקר באות� ענפי ביטוח, בצורה דומה פחות או יותר

מסיבה זו .  מקו� מועטסוהמבדיל תופ, המשות! לה� מהווה את הרובשההנחה 
הסוציאלי  אוי בכלל להדגיש את ייחודו של הביטוחמתעוררת השאלה א� ר

אל לנו לשכוח שהדבר המכריע בענייני ביטוח אינו מקוריות� של . בישראל
 .אלא היכולת לפתור את הבעיות השונות בצורה מתאימה, הפתרונות

אמר ,  בהצביעו על אופיי� של האומות השונות,)Beveridge(לורד בוורידג& 
השונות נבדלות אחת מרעותה כמו אופנת כובעי שיטות הביטוח בארצות ש

מוצאי� ו, לאוכלוסיות השונות יש צרכי� שוני�ש, בכ� התכוו� לציי�. הגברות
על א! אוניברסליות מסוימת של ש, לכ� חשוב לקבוע. פתרונות שוני�לה� 

 הבדלי� לאומיי� בהתא� לאופיי� השונה של יש, שיטות הביטוח בעול�
לראות ) מוצדק בלתי באורח(ישראל נוטי� לפעמי� אנו ב. אוכלוסי הארצות

המשווה בקיא די הצור� אי� וזאת בעיקר כאשר , שיטתנו הצלחה מיוחדת בייחוד
 .בהבדלי� בי� הארצות השונות

 

éìàéöåñä çåèéáä ú÷é÷ç 

 שעד �מבחינת הטכניקה של חקיקת הביטוח הסוציאלי מצטיי חוק הביטוח הלאומי בכ
 נשמרה עד עתה המסגרת משו� כ�ו, טוח במסגרת החוק המקוריכה נכללו כל ענפי הבי

 על א� השפעתו ,יותר מהבריטי עקביהמחוקק הישראלי מבחינה זו . האחידה של החקיקה
�לשירות , חוקי� שוני� לפגיעות בעבודה בבריטניה הגדולה נוצרו מראש. של בוורידג

י לעובדה זו אנו מוצאי� ביטוי מעני. לתוספות ילדי� ולענפי ביטוח שוני�, הבריאות
 – ביטוח אבטלה –של חוק הביטוח הלאומי שעל ידו נתווס� ענ� ביטוח חדש ' ו1בפרק 

באשר הי ג� הכוונה וז. באותה מסגרת עשרי� שנה לאחר אישורו של החוק המקורי
אותה . ביטוח הבריאותל בנוגע ועדיי לא ברור א� אפשר יהיה לשמור עליה ,ביטוח נכותל
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א� של 206מצאה את ביטויה בסעי� , וצרו בעתידויישחד את כל ענפי הביטוח  לא,מגמה
מנהלי ענפי ביטוח שה� נושאי חוק זה או כל חוק ":  בו כ�נאמרש, חוק הביטוח הלאומי

לשנות את הנוסח של , אמנ�,  המחוקק עומד".שהביטוח לפיו מבוצע על ידי המוסד, אחר
 רצוי שלא לוותר על המגמה בלא, י ענפי הביטוחתפקיד� של מנהל לשינוי בנוגע, סעי� זה

 .לאחד את כל ענפי הביטוח בחוק זה

הוא חוס� מריבות בי האחראי� : לאיחוד כל ענפי הביטוח בחוק אחד יש יתרונות רבי�
הוא מפשט את ; הוא מקל על הראייה הכוללת של המבוטחי�; לענפי הביטוח השוני�

 .ומצמצ� את הוצאותיו, דרכי המינהל

ביטוח על  כמו הבטחת השפעתו של שר הבריאות ,עומת היתרונות יש ג� חסרונותל
 אול� נית ללא קושי .שהרי השר אינו אורג קבוע בארגו הביטוח הלאומי, הבריאות

 .להתחשב בצרכי� מיוחדי� מעי אלה בלי לפגוע בעקרו האחידות של ארגו הביטוח

 

ä çåèéáá ìàøùé úðéãî ìù íéãçåéîä äéëøöéîåàì 

נגד עינינו ל, כמוב,  עולי�, הצרכי� המיוחדי� של ישראל בתחו� הביטוחכשבוחני� את
ובמרוצת , בבעיה זו הוחל לטפל מראשית התהוותהש, ראוי לציי. צורכי העולי� החדשי�

 בלי לספק תמיד את כל הדרישות ,הזמ הלכו וגדלו המשאבי� שהופנו לפתרונה
 קליטת הקשישי� במסגרת הביטוח עללה חמורה מלכתחילה הוטלה הגב. תעוררושה

 באר- ו וטר� נמצא,1957 בנובמבר 18(ב,  שני� או יותר67לה� שמלאו מאלה : הלאומי
האזרחי� הקשישי� ביותר לא היו מסיבה זו .  הגבוה� בגי גילי�נבצר להיות מבוטח

 זו הגבלה. באר- מבוטחי� ולא קיבלו קצבת זיקנה על א� חלק� הרב בבניי האר-
 � הזכאי�שכ מי שלא נמנה ע, אכזרית איבדה מאוחר יותר את חשיבותהנחשבה ש

תו� שחרור מתשלו� דמי , זכה מאוחר יותר לקצבה כזאת, עקב גילו הגבוה, לקצבת זיקנה
  .בהוצאות הכרוכות במת גמלאות אלה נשאו הממשלה והסוכנות היהודית. ביטוח

 תהגו� מהווה חריגה מ המקובל בחקיקה הנהתחשבות מרחיקת לכת כזאת בצורכי הזקני
ר זה קשהב. נית אפוא לראות בה הסדר מיוחד של החקיקה הישראלית. ברוב המדינות

 מימונ;חשבו המוסד לביטוח לאומי הגמלאות הללו ניתנות עלשאי , ראוי לציי ,
נראית כלפי בעל הקצבה הזק . מתקציבי הממשלה והסוכנות היהודיתמגיע , כמוזכר לעיל

 .המשתלמת לו באמצעות מוסד זה, היא כקצבת המוסד לביטוח לאומי

ב של החוק 2,22ביטוי בסעי� ידי התחשבות נוספת בצורכי העולי� החדשי� באה ל
זכאי� , כלל שנה רי� היא בדר�כי על א� העובדה שתקופת האכשרה בביטוח שאֵ, הקובע
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אחת או שלא  ר- פחות משנההמנוח באשהה  אפילו ,רי�רי עולה חדש לקצבת שאֵשאֵ
 .יכול להיות מבוטח בביטוח הלאומי בגלל גילו הגבוה

התחשבות מרחיקת לכת זו בצורכי העולי� בחוק משתקפת בקיצור תקופת האכשרה 
 15סעי� (במקו� חמש השני� המקובלות בדר� כלל , קנה לשלוש שני� בלבדיבביטוח ז

תקופה בת חמש שני� בלבד לממ על  איש יכול ב אימבחינה אקטואריתשברור ). בחוק
במקרה הנדו . ידי דמי הביטוח שלו ושל מעבידו קצבת זיקנה לתקופה ארוכה ביותר

 .עזרה הדדית) 217סעי� (מגישי� אפוא כל המבוטחי� והממשלה 

ההבדל הבולט ביותר בי חוק הביטוח הלאומי בישראל לבי המקובל בארצות אחרות 
 יש.  מת קצבאות שוות ותשלו� דמי ביטוח בהתא� להכנסהמוצא את ביטויו בעיקרו של

דבר המייחד א� הוא את הביטוח הלאומי , וורידג�אצלנו סטייה מ העיקרו שקבע בזמנו 2ֶ
בדו3ח המפורס� שלו קבע בוורידג� כתביעה המבוססת על . הישראלי באורח בולט ביותר

מטרתו . ח בשיעור שווהצדק את העיקרו של קצבאות בשיעור שווה מול דמי ביטו
 להבטיח לכל אחד מינימו� של ביטחו סוציאלי שנועד להיות גבוה ההעיקרית הית

רט לממ על ידי דמי פואשר את הוצאותיו צרי� היה ה, במקצת מ המינימו� לקיו�
ההשקפה הראשונה ": בוורידג� ניסח את הרעיו הזה כדלקמ. הביטוח שלו ושל מעבידו

וזאת , מורת דמי ביטוח ולא כהקצבה ללא תמורה מצד המדינההיא שגמלה תינת ת
הביטוח הסוציאלי לה זוכה ש,  רצו זה משתק� באהדה".בהתא� לרצונ� של הבריטי�

ויחד ע� זאת הוא מסביר את הצמיחה המפליאה של הביטוח הסוציאלי , שבחובה
כא נית מ. המבוטח רוצה ליהנות מתשלומיו ולא ממתת החברה. הוולונטרי באנגליה

 ,21 סעי� ,ח בוורידג"דו(להסביר את שלילת הנהגתה של צורה כלשהי של בדיקת נזקקות 
 � בעוד שאנו ,מדגישה כא את רעיו העזרה העצמית המנטליות הבריטית). 12(11עמ

א� על פי שעזרה עצמית ועזרה הדדית . את רעיו העזרה ההדדית בישראל מעדיפי�
 מפליא הדבר כי המבוטח הישראלי שהתחנ� במוסדות ,בנויות על רעיונות משותפי�

העזרה ההדדית של ההסתדרות השלי� עזרה זו בעקרו הגמלאות השוות ודמי הביטוח 
 .בהתא� להכנסה

וב המבוטחי� זכאי� במוסדות ר שכ�את ההסבר לנכונות זו אפשר למצוא בשנראה לי 
ח לביטוח הלאומי היו בעוד שדמי הביטו, ההסתדרות לפנסיה יחסית להכנסת� הקודמת

הניגודי� הרדומי� . צבה היחסית להכנסה הקודמתנמוכי� יחסית ולא סיכנו את קבלת הקִ
 שקצבאות – כפי שאירע כבר עתה – כאשר יתברר ,כעת עלולי� להתעורר בכל חומרת�

ענ� . יחסיות להכנסה האחרונה ידרשו דמי ביטוח גדולי� הרבה יותר מאלה המשתלמי�
בדל מענפי ביטוח דומי� בארצות אחרות בכ� שהוא משחרר את נבישראל רי� ביטוח שאֵ

ומבטיח קבורה ללא תשלו� , המבוטחי� מתשלו� הוצאות הקבורה של המבוטח המנוח
 נעשתה "קבורת העניי�". כי א� לכל האנשי� שנפטרו בישראל, ק לכל המבוטחי�רלא 

 קבלת עבור התשלו� טר� מצאה את פתרונה שאלת, כידוע. על ידי כ� לנחלת העבר
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מבחינה . אול� לא יהיה קשה למצוא פתרו מתאי� ג� לשאלה זו. רישיו להקמת מצבה
עקרונית נוכל לראות בהרחבתה של הגנת הביטוח על קבוצות מסוימות של אנשי� שאינ� 

 .קו מיוחד של הביטוח הלאומי בישראל, רי�כמו בביטוח שאֵ, מבוטחי�

 

íéãçåéî íéëøöá úåáùçúä 

 אשרקרו גמלאות שוות ודמי ביטוח בהתא� להכנסה לא פתר את בעיית� של אלה העי
רו מתאי� גזל תהחיפוש אחר פ. לא הבטיחה הקצבה השווה מינימו� מספיק לקיו�לה� 

והשאלה הסבוכה שהתעוררה היתה א� בכלל נית, זמ ומר- רב  למצוא את הפתרו
ת הסעד מחו- למסגרת הביטוח במסגרת הביטוח הלאומי או שמא יש לחפשו במוסדו

הזכאי� מ י�רבש, במדינות אלה נתגלה. באנגליה ובצרפת, למשל, כפי שנעשה, הסוציאלי
ה למוסדות סעד פגיעה בכבוד� והעדיפו אפוא יראו בפניכי לעזרה נוספת ויתרו עליה 

המחלקה ש, 1966מסיבה זו הציעה הנהלת הביטוח הלאומי בשנת . להיוותר בלעדיה
: שתי טענות עקרוניות הועלו נגד הצעה זו. יקנה תנהל ג� את העזרה הנוספתלקצבאות ז

עקב התשלו�  ;גמלאות בשיעור שונהלשל� למבוטחי�  למוסד לביטוח ללאומי יש קושי
הממשלה את קיבלה  לאחר שנפלוטענות אלה . אופי של מוסד סעדהמוסד קבל לנצרכי� י

וכות בהטבה הסוציאלית דרד הביטוח לפיה תכסה היא את ההוצאות הכרו, הצעת המוסד
.  למטרה הנדונה יוצאו כספי הממשלה ולא כספי המוסד לביטוח לאומי:כלומר. הלאומי

ות כנסי� נתוני� מדויקי� על הוירשות המוסד מצשבה היה יהנימוק נגד הטענה השני
כ� שלא יהיה צור� בבדיקה סוציאלית לש� קביעת המצב הכלכלי של מבקשי , מבוטחיו

 .בהההט

 �,  ניצ'ר א"ערכו מחבר המאמר ודששני הנימוקי� הללו נתאמתו במחקר מקי
Supplementary Benefits to old age and survivors pensioners. ר את יצ המחוקק

 .לחוק 200 וקי לתשלומי� אלה על ידי הוספת סעי�חהיסוד ה

שהוכיח ,  וחשובנתווס� לחוק הביטוח הלאומי קו חדש, ע� הנהגת ההטבה הסוציאלית
, את יעילותו בפתרו בעיות סוציאליות אינדיבידואליות של מבוטחי� על חשבו הממשלה

המבוטח לנזקק לשירות תו� הקפדה לא להפו� את ,  בהיק� מדויק,באורח מוגדר ביותר
תשלו� מענק התייקרות ל, פתרו בעיות העולי� החדשי�ל בנוגעדר� זו ננקטה ג� . סעד

בכל המקרי� הללו . תשלו� מענק לעובדי� שכירי� בעלי שכר נמו�ל ולעובדי� שכירי�
נקבעי� תנאי הזכאות לקבלת התשלומי� המיוחדי� והיקפ� בהסכ� מיוחד בי הממשלה 

הסכ� זה טעו אישור מועצת . או גופי� ציבוריי� אחרי� לבי המוסד לביטוח לאומי
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ויחד ע� זאת ,  עזר גמישה יותרונית לראות בו חקיקת, המוסד וועדת העבודה של הכנסת
 .לא פחות מדויקת מ החקיקה הרגילה

זו מהווה פתרו של פשרה ש, הטענה העיקרית שהועלתה נגד ההטבה הסוציאלית קובעת
, א� אל נשכח, יש בטענה זו מ האמת. דוחה את החיפוש אחר פתרונות עקרוניי�על כ ו

אי הפתרו העקרוני , פות השונותיש ניגודי אינטרסי� חזקי� בי בעלי ההשקשכאשר 
 .נמצא בהישג יד, ברוב המקרי�, תלבעיו

� :האלהמעידי� הנתוני�  200 על היק� השימוש בסעי

  56,022מה� , 127,240הוא  1972קנה באפריל ימספר המקבלי� קצבאות ז •

 .מקבלי הטבה סוציאלית) 40.8%(כ(

מקבלי  44.5%מה� , 44,297 הוא 1972רי� באפריל מספר המקבלי� קצבאות שאֵ •
 .הטבה סוציאלית

 1972באוקטובר ,  ותיקי� ועולי� לא על פי החוק,מספר המקבלי� קצבאות זיקנה •
 .מקבלי הטבה סוציאלית) 77.2%( 16,907מה� , 21,892 הוא

 .63,235 –מספר התשלומי� , 1972מענקי התייקרות פברואר  •

 27,833.2 –מספר התשלומי� , תוספת לבעלי שכר נמו� •

 מהווה את היסוד החוקי להענקת 200סעי� שניווכח לדעת ,  נסכ� את הנתוני� הללוא�
 .20%( יותר מכלומר, גמלאות  בני765,000( תשלומי� ל165,000

דבר המוצא את , למגמה הקושרת את גמלאות הביטוח בתשלומי� סוציאליי� מסוימי�
� של תשלומי� אחרי�  הפקדת ביצוע–מגמה חיובית אחרת נוספת , ביטויו בסעי� הנזכר

 .של המדינה בידי המוסד לביטוח לאומי

נכללו במבנה הארגוני של המוסד העתידי התשלומי� למשרתי� , עוד לפני שהוק� המוסד
 שאלות בדבר מת פיצויי� 1955בשנת התעוררו כאשר . ידי קר ההשוואהבבמילואי� 

עי ספר על המוסד לביטוח הוטל ביצועו של חוק נפג,  פעולות האויב באזורי ספרנפגעיל
 כל נפגעימסגרת החוק האחרו למת פיצוי להורחבה  כאשר ,מגמה זו לא נשתנתה. לאומי

יה סיכ� נעשה המוסד לזרוע שלטונית שנועדה להג על רובדי האוכלו. פעולות האויב
על סמ� , בהתא� לכוונת המחוקק יהיה לכל הפעולותש,  זאת ראוי לציי�ע. החלשי�

 �את כל , כנראה,  כדי להסדיר")לא בדרר קבע ("אופי זמני בלבד, של החוק 200סעי
 .הפעולות הקבועות מסוג זה בחקיקה רגילה

_____________ 

2 ÈËÒÈËËÒ ÔÂÚ·¯, 4 ,המוסד לביטוח לאומי, 1972מארס -ינואר. 
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 המבטאות שתי מגמות סוציאליות ייחודיות של המחוקק , שתי הוראותעוד ראויות לציו
, הישראלי והמתייחסות לתחו� ההכשרה המקצועית של האלמנות ומת דמי מחיה ליתו�

אות אלה שהונהגו רבהו. ר זמנו מוקדש ללימודי� על יסודיי� או להכשרה מקצועיתשעיק
אלמנות שאי : הוגשמו שתי מגמות חשובות בעלות אופי מדיני סוציאלי) 1970(לאחרונה 

 הכשרה מקצועית יקבלו אותה נוס� לקצבאותיההלועל ידי כ� יגדלו סיכוייה להגדלת , 
ותינת לו העזרה בקבלת הכשרה , מות אביועקב יתו� כמו כ לא ייפגע ה. הכנסותיה

 .כדי למנוע את הנצחת העוני במשפחות היתומי�, מקצועית או בלימוד מקצוע

כבר : קווי ייחוד של החוק הישראליעוד נית להדגיש , בלי להיכנס לפרטי� רבי� מדי
יאוריה וזאת בניגוד לת,  הורחב ביטוח נפגעי עבודה לעובדי� עצמאיי�1955ביולי 

לפיה רק העובד השכיר זקוק להגנה מיוחדת בגי ההסתכנות ו, שרווחה בעת ההיא
, המחוקק הישראלי חרג מעיקרו אידיאולוגי זה. בעבודה תו� ביצוע הוראות מעבידו

 שג� הוא חשו� לסכנת שו�מ, פני תאונות עבודהמוהעניק ג� לעובד העצמאי את ההגנה 
. פגיעה בהכנסותיועל  נזק כלשהו בבריאותו ועליצוי  להעניק לו פעל כ ראויהתאונה ו

ביטוח לענ� זה נקבעו באופ אחיד הדמי : בתחו� זה הונהגו שתי רפורמות חשובות
כמו כ . שכירי� כנהוג בביטוח נפגעי עבודה, בהתא� להכנסות ולא לפי מידת הסיכו

י� או מקופות  לקבל בשעת הצור� עזרה רפואית מרופאי� פרטיהאפשרותנמסרה לעצמאי 
העצמאיי� לרעה את ביטוח התאונות במידה גדולה יותר מ ינצלו החשש שמא  .החולי�

 .תאמתההשכירי� לא 

הושארה , גרמניהבצרפת וב, באנגליה, למשל,  כמו,בניגוד לפתרו שנקבע בארצות אחרות
� על א� הגמלאות של הביטוח ,לנפגע בתאונת עבודה הזכות לקבל פיצוי בעד נזק נוס

 ).' א152סעי� (הלאומי 

 94סעי� . מהותיה קבעה הוראה מיוחדת במסגרת ביטוח איישראל כאר- קולטת עלי
, זו  הוראה,למענק לידה זכאית א� ורק מבוטחת שהזדקקה לאשפוז לידהש, קובע

, לאשפוז בבית חולי� בשעת לידה  מחייבת את היולדת להזדקק,המיוחדת לחוק הישראלי
זקקות לאשפוז י שהה�הוראה זו גרמה לכ.  התינוקואת שלו�שלומה כדי להבטיח את 

 ירדה תמותת �כעקב . 100%(יה הערבית כמעט לסילידה הגיעה א� בקרב האוכלו
 מטרה זו ר�לצו.  ביותר בי המדינות המפותחות�מהות והתינוקות לשיעור הנמויהא

 ,החולי�אפשר המחוקק למוסד לביטוח לאומי לשאת בהוצאות הנסיעה של הא� לבית 
 .הובמקרי� מסוימי� ג� מבית החולי� הבית

השאיפה להתחשב . קשה לסכ� את ייחודו של החוק הישראלי במכנה משות� אחד
לסיוע הדדי ולהענקת , השאיפה לאופי אוניברסלי של החוק, בצורכי העולי� החדשי�

 . ממאפייניו הבולטי�עזרה לחלש ה
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קדמו לה . בבחינת יש מאי�לא  כיו� בישראל הוקמה נוהגתמערכת הביטוח הלאומי ה

בבסיס� של מסגרות . מסגרות שונות של עזרה הדדית שפעלו זמ� רב לפני הקמת המדינה

בת הכלל לדאוג לרווחת הפרט  חו– עמד עיקרו� שמקורו במורשת התרבות היהודית האל

ע� ייסוד , למעשה,  הביטוח הסוציאלי הופעל.ולסייע בידו להיטיב את מצבו בעת מצוקה

ידי פועלי החקלאות   על,הקימה את קופת החולי� הראשונהזו  .תנועת העבודה היהודית

 .במרוצת שנות התפתחותה למפעל הבריאות העיקרי באר�שהפכה , באזורי יהודה והגליל

ריכזה מאז את עיקר הפעילות בתחו� ש,  קמה הסתדרות העובדי� הכללית1920נת בש

, סדה הסתדרות העובדי� קר� נכותיי 1930בשנת . הביטוח הסוציאלי ביישוב היהודי

בעזרת הסכומי� . נועדה לשרת את החברי� שנפגעו במחלות כרוניות וממושכותש

. פיתחה רשת של מוסדות לחולי�שהצטברו הקימה הקר� מפעלי עזרה רפואית לנזקקי� ו

.  עובדי� מיומני� ונקטו שיטות ריפוי חדישותי אוישו בצוותהמימוסדות הרפואה שהק

התרכזה תחילה במת� סיוע כספי ש, עבודה#חוסר סדה ההסתדרות קר�יי 1932בשנת 

 .ג מקומות עבודה עבור�יהשל החלה א% 1938ומשנת , למובטלי�

 :ביניה� נית� למנות את אלה ;ות מוסדות גמל שוני� הקימה ההסתדר#30שנות השלהי ב

·ÈˆÓ ,חד ק עזרה לאלמנות וליתומי� עליהענל נועדש (� ;פעמי#ידי הענקת )סכו� אימו

ÔÚ˘Ó ,ג לאספקת מצרכי מזו� במחירי� ודאל ,(נצר  תשלומי סיוע לחברנועד להעבירש

;  הלוואותלתתזקקי� ומוסדות לילדי� נ, הבראה בתי, אבות בתי, לארגו� מטבחי�, נמוכי�

_____________ 

 מחקר במוסד לביטוח לאומי היה מנהל היחידה למחקרי� מיוחדי� ויוע� לענייני) 1910�1990(ל "ר אריה ניצ� ז"ד 1
 .)1972�1990 (·ÈÏ‡ÈˆÂÒ ÔÂÁËÈר מערכת "ויו) 1956�1980(
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¯Â„Ï ¯Â„ ,כמו כ� הקימה ההסתדרות קרנות . פעל כמוסד לעזרה הדדית לעת זיקנהש

קרנות לביטוח , קרנות חיסכו�, ביניה� קרנות פנסיה, לעזרה הדדית בענפי המשק השוני�

 .לביטוח מחלה ולחופשות, לביטוח תאונות, חיי�

 פקודת הפיצויי� :ח הסוציאלי המנדט הפעילה חוק אחד בלבד בתחו� הביטותממשל

 על פי פקודה זו חויב המעביד בתשלו� פיצויי� .#1927שנכנסה לתוקפה ב, לעובדי�
נקודת התורפה של חוק זה היתה הגבלתו לעובדי� במספר . לעובד שנפגע בתאונת עבודה

נכנסה ג� היא לתוק% ש, תחיקה המתייחסת להעסקת נשי� וילדי� בתעשייה. ענפי� בלבד

,  הונהגה קצבת אימהות לנשי� עובדות#1945ב. לא קיבלה משמעות בפועל, 1927בשנת 

 . מת� הקצבה הותנה ברצונו של המעביד(א

עד הקמת המדינה התנהלה כל הפעילות בתחו� הביטוח הסוציאלי באר� , כללו של דבר

, כמוב�, ה היווהיהעדר סמכות ממלכתית המטילה חובות על האוכלוסי. על בסיס וולונטרי
 .מכשול בהרחבת היקפ� של המסגרות שהוקמו

עלה ביד� להגיע להישגי� , תאול� למרות אופיי� הוולונטרי והמוגבל של המוסדו

ע� הקמת המדינה יונהגו שטבעי היה אפוא לצפות . מרשימי� בהיק% פעולת� ובאיכות�

נו יינתבו ששכ� לא נראה הוג� המצב , שינויי� מרחיקי לכת בתחו� ההסדרי� החברתיי�

ר ראוי להזכי.  ולא לכלל אזרחי המדינה,שירותי� סוציאליי� לקבוצות מסוימותהטבות ו

 הוכפל מספר האוכלוסי� 1951עד סו% : הקמת המדינה עוררה בעיות סוציאליות חריפותש
חלק מהעולי� היו קשישי� שלא נקלטו בשוק העבודה ; באר� בעקבות גל העלייה העצו�

מלבד� היו עוד .  אמצעי קיו� מספיקי� לעת זיקנהולא יכלו להבטיח לעצמ� מראש

כדי להקל על , לביטוח סוציאלי ג�, צד העזרה המידיתל ,נזקקוש של עולי� מגזרי�

ירושת ממשלת , לכל אלה יש להוסי% את התקנות הסוציאליות המצומצמות. �קליטת

ד  הל( הרוח הכללי בעול� תר� א% הוא לעידו.אשר לא סיפקו את הצרכי�, המנדט

ה שקדו כל יאחרי מלחמת העול� השני. ההכרה בדבר חשיבותו של ביטוח סוציאלי לאומי

המדינות המתקדמות על חיפוש דרכי� חדשות לתיקוני� יסודיי� במערכת המשטר המדיני 

 כגו� תוכנית בוורידג- ,מול עיניה� של יוזמי החוק באר� ניצבו דוגמאות. והסוציאלי

, במסגרת השירותי� הסוציאליי� שהפעילו,  הבטיחואשר, באנגליה ותוכניות אחרות
שיכו� עממי , יהימוסדות ריפוי משוכללי� שהועמדו לרשות האוכלוס, לוחינו( מושל� לכ

כנגד כל הגורמי� שחייבו הנהגת ביטוח ממלכתי עמדו . וזול וכ� ביטוח נגד אבטלה

מדינה טר� הספיקה ה;  באר� ע� קו� המדינהשררולמכשול התנאי� הכלכליי� ש

וכבר הוטל עליה לגייס את כל משאביה המצומצמי� , להתאושש מנטל המלחמה הקשה

רבי� חשבו אז שבלתי אפשרי . להגנה על גבולותיה ולכינו� יסודותיה, לקליטת עלייה

 .את עול של ביטוח לאומילש
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עוד בתקופת כהונתה של הממשלה הזמנית נדו� הצור( בתכנו� הביטוח הסוציאלי 

� למנות ועדה בי,  לעניי� זההוקמה ש, החליטה ועדת שרי� מיוחדת1949ואר בינ. במדינה

שתחקור את בעיות הביטוח הסוציאלי במדינת ישראל ותכי� תוכנית והמלצות , משרדית

ושנתיי� לאחר , 1950דו)ח הוועדה הושל� בפברואר . למערכת ביטוח סוציאלי לאומי

 .עת חוק הביטוח הלאומי לדיו� בכנסתהצאת  ,אז שרת העבודה,  גולדה מאיראהיבהמכ� 

, יקנהז הפעלת ביטוח )1(:  יישו� התוכנית לשלושה שלבינחלקה, על פי ההצעה שהוגשה

ל וביטוח ו ביטוח בריאות לכתהנהג) 2(; אימהות ומחלה, תאונות עבודה, רי�אלמנות ושאֵ

 . הנהגת ביטוח אבטלה ומת� תוספות בגי� ילדי�)3(; נכות

תאונות עבודה , רי�זיקנה ושאֵ:  ביטוחתחומיה לכנסת כללה שלושה הצעת החוק שהוגש

 כבדהטיל על המשק מעמסה נוספת וי אלה לא תחומי�וח ביטההנחה היתה ש. ואימהות

 . והיה מוכר לרבי�, כבר הקי% חלק מהציבורג� משו� שהוא ,מדי

, תוקפו נכנס ל1954 באפריל #1וב, תקבל החוק בקריאה שלישיתה 1953 בנובמבר #18ב

 , תוכנית הקמת המוסד לביטוח לאומי כמי שאחראי להפעלתוהכאשר במסגרתו נכלל

 שהביאו להתפתחויות רחבות,  חלו במוסד תמורות חשובותייסודו השני� מאז 20במש( 
 ,חדירתו לתחומי� חדשי� נעשתה תו( ראייה רחבה ומעמיקה יותר. היק% בשדה פעולתו

מגוו� הנושאי� תרה אחר אלא , וח הקיימי�ולא הצטמצמה רק לפיתוח ענפי הביט

 .הראויי� להיות בטיפולו ובסמכותו כמוסד סוציאלי

 

Â˙ÂÁ˙Ù˙‰ Í¯„ ˙‡ ˙Â�ÈÈÙ‡Ó ˙ÂÈ¯˜ÈÚ ˙ÂÓ‚Ó Ú·¯‡: 

 ;הנהגת ענפי ביטוח חדשי� והבטחה מפני סיכוני� נוספי� .1

רמת הגמלאות וליברליזציה בתנאי זכאות� של המבוטחי� מפני של הגדלה  .2

 ;צמצומהבפסקת ההכנסה או שבה הסיכוני�

 בידיכשהוא מונחה , הפיכת המוסד לגור� מרכזי במערכת ההשלמה להבטחת הכנסה .3

 ;עקרונות סוציאליי� של צמצו� פערי�

 .הרחבת היק% השירותי� בעי� למבוטחי� .4

 



 אריה ניצ� 50

äçèáäå íéùãç çåèéá éâåñ éðôî íéôñåð íéðåëéñ 

נוס% למערכת הביטוח הלאומי וכות ילדי� היה ענ% הביטוח הראשו� שברביטוח משפחות 

בהעניקו תשלומי� למשפחות בנות ארבעה ילדי� ויותר ). 1959(חמש שני� לאחר כינונה 

 פער –נועד ביטוח זה לצמצ� את הפער הכלכלי הבולט בי� משפחות קטנות לגדולות 

 צורפו ג� 1973שנת מ.  החברה כולהמרחיקות לכת עלשיש לו השלכות חברתיות 
ענ% זה הבטיח .  נוס% ענ% ביטוח ילדי עובדי�1965בשנת . הילד השלישיהתשלומי� בגי� 

 ,1973 בשנת , כאמור,הענ% צומצ�. לשכירי� תוספות שכר בגי� שלושת ילדיה� הראשוני�

התשלומי� עבור (בגי� שני ילדיו הראשוני� של השכיר  ועתה הוא כולל תשלומי� רק

 ).הילד השלישי הועברו לענ% קצבאות ילדי�

מטרתו להקל על מצוקת� ש, ני אבטלהפ נכנס לתוקפו חוק ביטוח חובה מ1973ואר בינ

ומנסה לארג� מקומות , הענ% מרכז כספי� בתקופת תעסוקה מלאה. של מחוסרי עבודה
ת האבטלה ולסייע לניידות רהעשויי� להפיג את חומ, עבודה ואמצעי� להסבה מקצועית

 ה עלשיתו% ועזרה הדדית של הכלל לש� הגנ )1(: שני עקרונות מנחי� ביטוח זה. עובדי�

. ולא כחסד,  הגנה זו ניתנת לאזרח בזכות המעוגנת בחוק)2(; הפרט מפני אובד� הכנסה

כאשר דמי האבטלה ניתני� על , המבוטח רוכש לו קר� העומדת לרשותו בעת משבר כלכלי

, רמת חייועת ירידה תלולה בנ זו מוהגנה. בסיס רמת הכנסתו בטר� הפ( למחוסר עבודה

. ההשלכות האחרות הנובעות ממצב האבטלהאת וחוסכת ממנו את המשברי� הנפשיי� ו

אחד החוקי� החשובי� שנתקבלו לאחרונה בתחו� הביטוח הסוציאלי הוא חוק ביטוח 

עד .  באמצעות גמלאות ושירותי� בעי� סיועת הנכי� באר�יהמבטיח לאוכלוסי, ת כלליכונ

:  להענקת גמלאות לנכי� מסוגי� שוני�סאחדי� שהיוו בסיחקיקת החוק היו באר� חוקי� 
. נפגעי עבודה ונרדפי הנאצי� וקורבנותיה�, נפגעי פעולות איבה, נכי משטרה, נכי צה)ל

 מכלל הנכי� שבדרגת נכות העולה על #10% רק כ,פי אומד�  על,במסגרת חוקי� נכללי�

במדינה  מכלל נתמכי הסעדכמחצית ; כ( נזקקו כרבע מ� הנכי� לתמיכת סעדבשל . 50%

 ,ה זויחוק ביטוח נכות כללי מנסה להקי% אוכלוסי. חולי� כרוני� ועיוורי�, היו נכי�

 .שכליי� או נפשיי�, בעלי ליקויי� גופניי�, ממחלה או מתאונה, כולל נכי� מלידהכשהוא 

 ובמיוחד, העזרה הניתנת לנכה. החוק מקנה לנכי� קצבה חודשית וזכות לשיקו� מקצועי

ות להפו( נכי� רבי� מנתמכי סעד למועסקי� המסוגלי� לבנות וי עש,פעולת השיקו�

 . לתרו� את חלק� למשק המדינהבה בעתמחדש את מעמד� החברתי ואת דימוי� האישי ו

שנועד לפצות אזרחי� שנמצאו באזורי ,  נחקק חוק גמלאות לנפגעי ספר1956עוד בשנת 

 חוק נפגעי פעולות – יותר מקי% פורס� חוק 1970בשנת . ספר ואשר נפגעו מפעולות אויב

תייר לכל  בכס% ובעי� לכל אזרח או תושב ישראל וכ� תגמלאו חוק זה מבטיח. הבאי

 כוחות שלאיבה פעולות נפגעו מש –תשלומיה� למוסד ל ללא כל קשר –השוהה בישראל 
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� לאנשי� והוא מבטיח תגמולי, 1965חוק דומה נחקק בשנת . הבאר� או מחוצה ל, האויב

 .פעולה להצלת חיי זולת�בנהרגו א� ה�   לבני משפחת�שנפגעו או

הוא הבטחת אמצעי קיו� לנשי� , המוסד לביטוח לאומי דואג לכסותוש, סיכו� מסוג שונה

כאשר נתקבל חוק מזונות הבטחת , 1972מאז אוקטובר . האב# הבעלנטשו בידיולילדי� שנ

י מזונות בהתא� לשיעור שנקבע בפסק מדלנשי� ולילדי� אלה משל� המוסד , תשלו�
על המוסד מוטל לגבות מ� הבעל את הסכומי� שחויב . עד לתקרה מסוימת, הדי�

 .בתשלומ�

 

 äìãâä ìùíéàëæä âåç úáçøäå úåàìîâä úîø 

הגדלת גמלאות הביטוח הלאומי נועדה לא רק לשמור על ערכ� היחסי של קצבאות המוסד 

מטרתה היתה ג� להדביק את השינויי� ; י� במשקשינויי� שחלו ברמת המחירנוכח ל

 הגמלה בהתא� שליה ולשמור על רמתה היחסית ישחלו ברמת החיי� של כלל האוכלוס

 שנות הביטוח #20במחירי� וברמת החיי� בישראל ב, השינויי� שחלו בער( המטבע. לכ(

 1970 בשנת. ולא אחת פיגרה רמת הגמלאות אחר התנודות במשק,  קשיי�עוררוהלאומי 

לדמי  עלות את התקרההכאשר הוחלט ל,  ברמת הקצבאותשל ממשה יעליהתאפדשרה 

 1974באפריל (י לחודש " ל1,500י להכנסה של " ל700הביטוח הנגבי� מהכנסה של 

אול� השינוי המהותי המנסה להבטיח את ייצוב רמת� ). י" ל#2,500הועלתה התקרה ל
קבע שהגמלאות יוצמדו נכאשר , 1973יל היחסית של קצבאות הביטוח הלאומי חל באפר

לפיצויי ההתייקרות ,  לשינויי� בשכר הממוצע במשק– לפחות אחת לשנה – תאוטומטי

בד בבד ע� העלאת הגמלאות לזכאי� קודמי� נעשתה פעולה מקיפה ג� . ולתוספות היוקר

הוכללו בביטוח נפגעי  1957משנת , למשל, (כ.  חוג הזכאי� בכל ענ% להרחבתנוגעב

 מערכת ביטוח סוציאלי חזיקות תופעה נדירה ג� בארצות המ– עצמאיי�י� בדעבודה עו

 , חוג הקשישי� הזכאי� לקצבת זיקנה,פי חוקל שלא ע,  הורחב1968שנת מ. מפותחת יותר

 תושבי� ותיקי� שנולדו לפני ,1967 עולי� קשישי� שעלו לאחר ספטמבר והחל לכלול ג�

שראל שאינו מבוטח ואי� לו ולבת זוגו הכנסה נוספת  וכל קשיש אחר שהוא תושב י1886

 מהמוסד לביטוח לאומי קצבאות זיקנה ציבור זה מקבל. העולה על שיעור קצבת זיקנה
 . האוצר והסוכנות היהודית במימו�,מיוחדות

הטבה כולל , מקבלי קצבאות הזיקנה המיוחדות זכאי� לתוספות מעל הקצבה הבסיסית

השיעור הגבוה של . דומה למקבלי קצבת הזיקנה על פי החוק ב,)ס"להל� הט(סוציאלית 

 החומרי  מעיד על מצב�– 1974 בראשית #90% קרוב ל–ה זו ימקבלי הט)ס באוכלוסי

 .ההקשה ועל חשיבות הענקת קצבאות והטבות אל
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 . רי�המקבלות קצבאות שאֵ המוסד לביטוח לאומי למע� אלמנות עשהפעולות חשובות 

לעבור הכשרה ,  קצבה המקבלות, לאלמנות חסרות מקצוע מאפשר המוסד#1970מ

שעיקר זמנ� מוקדש , יתומי�. מקצועית וכ� מזכה אות� בדמי מחיה עבור תקופת ההכשרה

מענק זה הוצמד . זכאי� א% ה� לקבל דמי מחיה, ללימודי� או להכשרה מקצועית

 . ממנו9%לאחרונה לשכר הממוצע במשק ונקבע בשיעור של 

 ,כ(. מו מספר הישגי� סוציאליי� חשובי� בתחו� ביטוח האימהות נרש1973בשנת 

או  ,ילוד שאמו נפטרה בשעת הלידהי מזכה החוק את אביו של 1973מאז אפריל , למשל

 הביטוח הלאומי עשהבאותה עת . בתשלו� מיוחד עבור התינוק, תו( שנה מיו� הלידה

ה של א� זושווה למעמדה של א� מאמצת ה. צעד חשוב בתחו� ביטוח אימהותעוד 

 שני� בעת האימו� זכאית למענק 10 עולה על אינושה המאמצת ילד שגילו יא. טבעית

היא רשאית לקבל חופשה בתשלו� בחודשי� . לידה ולדמי לידה בדומה ליולדת

 . חופשתה לאחר מכ� ללא תשלו�את רי(הראשוני� לאחר האימו� וא% להא

רח המוטל על חלק מהנשי� ההרות בכוג� חוק הביטוח הלאומי מתחשב במידת מה 

 זכאיות להקדי� את חופשת הלידה שלה� הנשי� אל. להפסיק את עבודת� לפני הלידה

 הנאלצותבעיית� של נשי� עובדות ל נות� מענההסדר זה אי� .  הלידהות מדמינהיול

המוסד לביטוח . ריו�י סיבוכי� בהבשל,  לפי פקודת רופא,זמ�לאור( להיעדר מעבודת� 

והועלתה הצעה להרחיב את הסדר דמי , חקר נושא זה באמצעות סקר מיוחדלאומי 

 .כדי שיקי% ג� סיכו� זה, הלידה

 

äñðëä úçèáäì úëøòîë éîåàìä çåèéáä 

, גור� מרכזי במערכת ההשלמה להבטחת הכנסה, למעשה, הביטוח הלאומי מהווה

 לא רק לספק המטרה היא. פי עקרונות סוציאליי� של צמצו� פערי� כשהוא מונחה על

אלא ג� למנוע את סכנת הנצחתו של העוני והעברתו מדור , אמצעי� לקבוצות הפגיעות
 .לדור

 נחל� המוסד לביטוח לאומי לשיפור מצב� של המשפחות מרובות הבמסגרת פעולות אל

מהוות את הקבוצה הגדולה אשר ו,  מבני הדור הצעיר#40% כ בה�גדלי�ש, הילדי�

 את התשלומי� עבור מאודהמוסד הגדיל . השלכותיולכלי ווהרגישה ביותר לפער הכל

  19742 ביולי ה ארבעה ילדי� הגיעשמונה שהקצבה למשפחת יוצא צבא (כ, הילדי�
_____________ 

 .1974יוני �חושב לפי השכר הממוצע של מאי 2
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הקצבה למשפחה ; 1965 בשנת #7.4% מהשכר הממוצע במשק בהשוואה ל#21.2%ל

 1971בשנת ). 52.2%( תשעה ילדי� הגיעה ליותר ממחצית השכר הממוצע במשק שמונה

 כל ילד רביעי ואיל( של �הניתנת בגי, הנהיג המוסד לביטוח לאומי את קצבת יוצאי צבא

קצבה זו . במשטרה או בשירות בתי הסוהר, פע� בצה)ל#יוצא צבא ושל מי ששירת אי

 במימו� ממנהעולי� חדשי� ומשפחות נתמכי סעד נהני� א% ה� .  האוצרבידי ממומנת

 .הסוכנות והממשלה

השיעורי� נקבעי� . רי� מוצמדות עתה לשכר הממוצע במשקוהשאֵקצבאות הזיקנה 

כל  תוספת יוקר או בשלא� תו( שנת הכספי� גדל שכר העבודה ; בראשית כל שנת כספי�

 . מוגדלות ג� הקצבאות באותו שיעור,תיופיצוי אחר על התייקרו

 – 22.5% , מהשכר הממוצע במשק ליחיד#15%רמת קצבת הזיקנה הבסיסית נקבעה ל

 . ללא הגבלה במספר התלויי��התוספות בגי� ילדי� ה. הי לחמישי40%ועד , לשניי�

להטבות זכאי� ג� , פרט לקצבת הביטוח הלאומי, רי� שאי� לה� הכנסה נוספתזקני� ושאֵ

ההטבות הסוציאליות משולמות משנת . סוציאליות המונעות את הפיכת� למקרי סעד

. רי ההטבה הסוציאלית ובשיטות התשלו� שלה הונהגו שינויי� בשיעו1974משנת . 1965

 מ� השכר #25%גובה המשלי� את קצבת היחיד להועמדה על ההטבה הסוציאלית 

 . לא את תוספת דחיית הקצבה(א, סכו� זה כולל את הוותק. הממוצע במשק

ג הביטוח הלאומי תשלו� מענקי� כספיי� למשפחות שכירי� בעלות י הנה1962משנת 

 .1974 בוטלו בשנת א( אלה, שכר נמו(

 

íéúåøéù ú÷ðòäì íéãçåéî íéìòôî 

ה יהמוסד לביטוח לאומי ראה לנכו� לסייע בפתרו� בעיות וצרכי� של האוכלוסי

שאי� מתגברי� עליה� באמצעות תקבולי� בכס% וא% אינ� באי� לכלל פתרו� , המבוטחת

� בתכנונ� בשני� האחרונות נעשו צעדי� ראשוני. ידי מוסדות או ארגוני� אחרי� על

ת ישמטרת� להעניק שירותי� לאוכלוסי, ובביצוע� של מספר מפעלי� מטע� המוסד

 .המבוטחי� הזקוקה לה�

 יישומ� גורמי� אחרי� ואשר בידישאינ� ניתני� , מפעלי� אלה מעניקי� שירותי� חדשי�

ראוי שנמצא אשר וכ� שירותי� אחרי� שנוסו בארצות אחרות ו, נעשה תחת מעקב מחקרי

 . להפעיל� ג� באר�וכדאי
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ãéúòì úåéðëåúå úåîâî 

 שנות פעולתו של המוסד לביטוח לאומי הונחה תשתית איתנה למערכת 20במש( , כאמור

� ויש לו תוכניות רבות, ע� זאת אי� המוסד קופא על שמריו. הביטוח הסוציאלי באר

יטחו� להעמקתו ולהרחבתו של הב, בשילוב ע� תוכניותיה� של מוסדות אחרי�, שיתרמו

 .הסוציאלי ולהגברת הרווחה החברתית

, ביטוח פנסיוני כולל:  אלהדעתו נמני�נות� עליה� את המוסד שבי� הנושאי� הכלליי� 

הנהגת ביטוח מקי% למחלות , הרחבת ביטוח הנכות, השלמת הרפורמה בענ% הילדי�

ימו� ורפורמה כללית במערכת מ, להנהיגמתכוו� המוסד ש, במסגרת גמלאות קצרות מועד

 .השירותי�

 :לביטוח לאומי מספר תוכניות עיקריות להמש( פעולתו מוסדשלנית� לומר 

 ;השלמת החוליות החסרות ברשת הביטוח הממלכתי .א

, כקצבאות זיקנה(העלאת רמת ההכנסה שנקבעה כמינימלית לקצבאות ארוכות טווח  .ב

ת של  בהגנה השומרת על הכנסתו האינדיבידואליהמרתהואולי , )רי� וילדי�שאֵ

 ;גמלאות קצרות מועדל בנוגעכפי שנהוג , הנפגע

 של מת� (הדורשות את פתרונ� לא רק בדר, ראייה כוללת של הבעיות הסוציאליות .ג

 .היאספקת שירותי� בעי� לקבוצות הפגיעות באוכלוסיעל ידי אלא א% , כספי�

הג� ג� כדי ל, היהמוסד לביטוח לאומי יפעל לאיתור כל הקבוצות הפגיעות באוכלוסי

המוסד יפעל להגשמת . פני סיכוני מצוקה ועוני וג� לש� מניעת היווצרותו בעתידמעליה� 

 הנהגת רפורמות שונות בתשלומי� ל ידיידי הרחבת סוגי הביטוח הקיימי� וע מטרה זו על

 .ובשירותי�

 

úéðëåú äñðëä úçèáäì íéúåøéùä çåúéôì áà 

סיו� להכי� י ננעשהלי במדינה במסגרת המגמה להרחיב ולהעמיק את הביטוח הסוציא

 הניתני� –שירותי� אלה ש מתו( אמונה 3,להבטחת הכנסה תוכנית אב לפיתוח השירותי�

יש שכלכלית וה# ה� אחד האמצעי� החשובי� של המדיניות החברתית–בכס% ובעי� 

_____________ 

Â¯È˘‰ ÁÂ˙ÈÙÏ ·‡ ˙È˙: � ורפאל רוטר"ר ישראל כ"ד 3ÎÂ˙‰ÒÎ‰ ˙ÁË·‰Ï ÌÈ) פרסו� פנימי.( 
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פערי� ולהבטחת קיו� הלצמצו� , ביכולת� לסייע לחלוקה מחדש של ההכנסות במדינה

 .ה במצוקהי לאוכלוסימינימלי סביר

 המ4עדותשה� , היאב הוצע להתמקד בעיקר במספר קבוצות אוכלוסי הבמסגרת תוכנית

 .רי� ונכי�שאֵ, קשישי�, משפחות ע� ילדי�: ביותר למצבי מצוקה

 

ÌÈ„ÏÈ ÌÚ ˙ÂÁÙ˘ÓÏ ‰Ò�Î‰ ˙ÁË·‰ 

, שהושג בממדי מצוקת� של ילדי� ביחס להכנסת משפחותיה�לעי� למרות צמצו� ניכר 
כדי להתגבר על .  ילדי� שמשפחותיה� היו מתחת לקו העוני90,000  היו עדיי�#1973ב

ההנחה . 1972חשוב להמשי( ולפעול במסגרת הרפורמה שהוחל בהנהגתה בשנת , מצב זה

ותעלה , היא שפעולה זו תביא לחיסול המצוקה והעוני של המשפחות מרובות הילדי�

 . מעל קו העוני�אות

 

ÔÈ‚· ˙ÂÎÈÓ˙‰ „ÂÁÈ‡ÌÈ„ÏÈ  

כל התמיכות הניתנות כיו� בגי� ילדי� במסגרת אחידה של  אחת ההצעות היא לאחד את

 של תוספות �איחוד זה יגרו� לביטול.  זיכוי מס בגי� ילדי��לול גכתש, קצבת ילדי�

 : אלהוניכויי� כגו�

 ;קצבת ילדי עובדי� .1

 ;חייל#ניכויי מס הכנסה בגי� ילדי� וילד .2

 ;רי� ונכי� לפי חוק הביטוח הלאומישאֵ, ני�תוספות לילדי� תלויי� בזק .3

 ;תוספות למכסות סעד בגי� ילדי� .4

 .בטחת תשלו�ה#תוספות בגי� ילדי� לשיעור תשלו� בחוק המזונות .5

במסגרת זו יש כוונה להבטיח ג� לעובדי� עצמאיי� תשלומי� ישירי� מ� המוסד לביטוח 

פי התוכנית המוצעת ל קצבת הילדי� שתשול� ע. לאומי עבור שני ילדיה� הראשוני�

 קצבת יוצאי צבא 2%בתוספת ,  מהשכר הממוצע במשק עבור כל ילד7%תהיה בשיעור 

 .לכל ילד במשפחת יוצאי צבא

שיפורי� אלה במערכת שהערכה ה המוסד לביטוח לאומי הועלתה (על יסוד בדיקה שער

. בישראלאת מספר הילדי� העניי� החיי� בקירוב  #50%הקצבאות בגי� ילדי� יצמצמו ב

יה ייוותרו בתנאי עוני לאחר פעולה זו יהיו אלה השייכי� לקבוצות אוכלוסיהילדי� ש

אשר הפתרונות לבעיותיה� יימצאו במסגרת פעולות , מיוחדות בעלות פער עוני גדול
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כגו� הבטחת תעסוקה והכנסה למשפחות שאי� בכושר� להשתכר לפחות שליש מ� , אחרות

 .ידי הביטוח הסוציאליב מובטחת באופ� מוחלט �הכנסתאי� השכר הממוצע במשק ואשר 

 

ÌÈ˘È˘˜Ï ‰Ò�Î‰ ˙ÁË·‰ ,≈‡˘ÌÈÎ�Â ÌÈ¯ 

ישראל היא אחת המדינות התעשייתיות המעטות בעול� שלא הסדירה עדיי� מערכת 

חסרונה הבולט של . קצבאות ארוכות טווח בהתא� להכנסה האינדיבידואלית של אזרחיה

 מ� הקשישי� בשנת #75%לי בישראל התבטא בכ( שכחוליה זו במערכת הביטחו� הסוציא

לפי .  לא זכו לכל פנסיה משלימה לקצבת הזיקנה האחידה של הביטוח הלאומי1973

ג� .  לשנה#1% בקצב של כ1974#1976המצופה יקט� שיעור� של קשישי� אלה בשני� 

המצב . סיוניות לעת זיקנהנהמפרנסי� בישראל אינ� צוברי� זכויות פויותר מכיו� שליש 
רק לשליש מבי� ; שארי� ונכות יחסיות להכנסה זכות לקבל קצבאותבנוגע לגרוע יותר 

 #10%רק כ.  סיכו� של נכות או פטירההמכסההמפרנסי� יש ביטוח פנסיוני יחסי להכנסת� 

 מבי� השארי� והתלויי� של עובדי� שנפטרו קוד� לפרישת� או שחדלו – זכאי�מה

 .הני� מפנסיה יחסית להכנסת� הקודמת נ–לה או נכות חלעבוד עקב מ

בעיית היקפו של הביטוח הפנסיוני בישראל יכולה להיפתר רק דר( חקיקת חוק ממלכתי 

שתאפשר קידו� ,  זו�מסגרת חוקית מעי. ה בביטוח מסוג זהישיחייב את כל האוכלוסי
, �תמנע מצוקה כלכלית בקרב חלק נכבד מציבור הקשישי, ות הפנסיוניותוימהיר של הזכ

 .הנכי� והשארי�

 

È�ÂÈÒ�Ù ÁÂËÈ·Ï ˙Â˘¯ 

הצעת . וא% נוסחה הצעת חוק שהוגשה לכנסת, נושא הביטוח הפנסיוני נדו� זה מכבר

 של קופות �שתמלי� על תנאי פעולת,  רשות לביטוח פנסיוניי�החוק כוללת דרישה להק

ת החוק כ� מחייבת הצע. הגמל ותציע פתרונות לבעיות נוספות בתחו� הביטוח הפנסיוני

 . מספר שני�(ביטוח פנסיוני מקי% תוחובת ל על כל ציבור העובדי� באר� יהטל

שבעיית הקשישי� הפורשי� , דיו� בהנהגת חוק הפנסיה הלש בהקשר ,מ� הראוי לציי�
 הקשישי� שיעור. לב מרובה הראויה לתשומת מעבודה הופכת בישראל לבעיה חברתית

בעוד שבעת הקמתה .  מדי שנה בשנהי� מאודאחוזי� גבוההחיי� במדינת ישראל גדל ב

, 8%הרי כיו� מגיע שיעור� לכדי ,  מאזרחיה היהודי� של המדינה קשישי�3.8%ק  רהיו

 . ומעלה65 אל% גברי� ונשי� בגיל 225שה� 
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‰˘È¯Ù ˙ÂÈÚ·Ï ‰„ÚÂ 

 מתפקיד חדהמעבר ה.  את חלק� של הקשישי� בעול�מגדילההעלייה בתוחלת החיי� 

. יצרני של פורש מעורר בעיות חברתיות וכלכליות חמורות פקיד בלתייצרני לת#כלכלי

בי� השאר מחמת העדר הסדרי� , עוד יותרקשה המצב , לעומת ארצות אחרות, בישראל

ממוסדי� להבטחת הכנסה לקשישי� והעדר מסורת הקובעת הרגלי חיי� וכללי התנהגות 

 .לציבור הקשישי� בחברה הישראלית

צור( בבדיקה מקיפה של נושא הפרישה מעבודה מטע� גור� בעייה זו העלתה את ה

 ועדה לבעיות פרישה וגיל 1973ולש� כ( מינה שר העבודה בשנת , ממשלתי רשמי

משמעות� את , לבחו� את ההיבטי� השוני� של הפרישה: אלה שתפקידיה ה� ,פרישה

 הרכב� ולעצבאת לבדוק את היק% הפורשי� ו; השפעת� על הפורש ועל המשקאת ו

; לבחו� את בעיות גיל הפרישה ולהציע מדיניות רצויה לגיל הפרישה; תחזית לעתיד

הוועדה כוללת . כנת העובד לפרישה ולהציע הצעות בנדו�הלבדוק את הבעיות הכרוכות ב

נציגי משרד וכ� את סוציאלית העבודה הגרונטולוגיה וה, רפואההמומחי� בתחומי 
תסיי� את דיוניה בקרוב ותגיש ש, יש להניח. י�נציגי המעבידי� ונציגי העובד, העבודה

 .המלצותיה לשר העבודהאת הצעותיה ואת 

 

íåëéñ 

.  בתחו� הביטוח הסוציאלי במדינת ישראלממשיתבעשור האחרו� חלה התקדמות 

 לקד� את הביטוח הסוציאלי כדי וכוח אד� מקצועי הושקעו גדולי�משאבי� כספיי� 

 .בות החלשות במיוחד השכעלו, יה כולהסיהאוכלועל  החל

ותר� להבטחת ההכנסה של , עמיק את ענפי הביטוחההמוסד לביטוח לאומי הרחיב ו

 בידיהממומני� , גבייתיי�# תשלומי� לאעל ידיה העובדת והנזקקת ג� יהאוכלוסי
להעברת קבוצות של מקבלי סעד , המוסד פעל לצמצו� הפערי� החברתיי�. הממשלה

וק ולהעלאת שכבות בעלות הכנסה נמוכה מעל לקו פי חל למעמד של מקבלי קצבה ע

להוסי% עוד יש מקו� , על א% הפעולה הענפה שעשה עד כה המוסד לביטוח לאומי. העוני

בצורה זו תושל� התשתית הסוציאלית . שפר את אלה הקיימי�ולומי ביטוח סוציאלי חת

 .אשיי�עליה יוכלו לפעול השירותי� החברתיי� הרש, של הבטחת הכנסה מינימלית
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ÈÏ‡ÈˆÂÒ ÔÂÁËÈ· ,ÔÒÈ�˘˙ Ú"„ , ÏÈ¯Ù‡2014 ,ÒÓ '93 :59-75 
 1997אפריל , ז"ניס� תשנ, 49' פורס
 בגיליו� מס

 éîåàìä çåèéáä 

úåéìñøáéðåàä ìò ÷áàîá 

ïåøåã íäøáà
1

 

àåáî 

 תתופס, ובמיוחד הקולות הגוברי לאחרונה לקצ� בה ולצמצ אותה, מדינת הרווחה

 המדינות הקפיטליסטיות רובמקו חשוב בסדר היו הלאומי שלנו במדינת ישראל וב

החשוב שמדינת ל המקו שה� ב, הנושא אינו יורד מסדר היו הלאומי. המפותחות

הרווחה תופסת בכלכלה המדינית של כל אחת מ� המדינות המפותחות בנות זמננו וה� 

הוויכוח על מדינת הרווחה הפ� .  סביבהמתנהלל הוויכוח הענייני והאידיאולוגי השב

 בהמש� קיומה תומכילהיות אחד ממוקדי הקיטוב בי� הכוחות החברתיי והפוליטיי ה

 .בי� אלה השוללי אותה ורוצי לדחוק אותה לשוליילוחה ופיתוחה של מדינת הרו

.  סלקטיביות מול אוניברסליותהואאחד מצירי הוויכוח המרכזיי על מדינת הרווחה 

רעיו� . לשאלה המרכזית של קיומה של מדינת הרווחהלמעשה הוויכוח על נושא זה נוגע 

תגבשה בעול המערבי  כפי שזו ה,האוניברסליות הוא הוא המסמל את מדינת הרווחה

) Ploug & Kvist, 1994, p. 13(המפותח בתקופה שלאחר מלחמת העול השנייה 

ההקמה וההרחבה . 50 ובמדינת ישראל מאז הקמתו של המוסד לביטוח לאומי בשנות ה

של מדינת הרווחה על פני השני היתה מבוססת על העיקרו� של הכללת כל קבוצות 
 על , בלשו� אחרת,ה ובהעמקת ההגנה שהעניקה אותולהאוכלוסייה במסגרת תחומי פע

של ) exclusion( הדרה – סלקטיביות בנויה על עקרונות הפוכיה תמגמ. אוניברסליות

תה היא יהבשורה החברתית שהסלקטיביות מביאה אעל כ� . קבוצות אנשי ממסגרתה

 .שלילית ביסודה

_____________ 

 .בירושלי� האוניברסיטה העברית, ש פאול ברוואלד"בית הספר לעבודה סוציאלית ע, אמריטוס' פרופ 1
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 המרכזית של מדינת האוניברסליות מוצאת את אחד מביטוייה במערכת השירותי

עקרו� האוניברסליות הוא שהעביר את כל נושא . מערכת הביטוח הלאומי, הרווחה

התביעות . הביטוח הלאומי מ� השוליי למרכז המדיניות החברתית של מדינת ישראל

 לדחוק את נושא הביטוח הלאומי לשוליי ,ולסלקטיביות מכוונות לשנות עובדה ז

ת של הכלל לכל האוכלוסייה ולהגבילה לקבוצות ולצמצ בדר� זו את המחויבו

 של הוויכוח ומהותאת  וומאמר זה מבקש לבחו� את אופי. האוכלוסייה העניות בלבד

בנושא זה בכלל ובמדינת ישראל בפרט ולנסות לעמוד על המשמעויות הפוליטיות 

את והחברתיות של ההכרעות שנפלו או עומדות ליפול בסוגיית מדיניות חברתית זו לקר
 .21  והכניסה לעיד� החדש של המאה ה20 סו$ המאה ה

 

íéâùåîä úøãâä 

 :למושג האוניברסליות יש שלושה מובני או משמעויות

 כל אד עלקבל אחריות שהכלל מאוניברסליות פירושה הביטוחי מבחינת הכיסוי  .1

ראל כל האוכלוסייה ביש: למשל(מה שאנו מכני אוניברסליות הכיסוי , באוכלוסיית היעד

 ).מכוסה בביטוח הזיקנה של הביטוח הלאומי או בתוכנית ביטוח הבריאות הממלכתי

 מעמדו הכלכלי של האד בנקודת הנגישות של על רקע הבחנה אי�מבחינת הנגישות  .2

 בבדיקת המת� השירות או הגמלה בנקודת הצריכה מותנאי� .  והשימוש בוהשירות

 .אמצעי או הכנסות

  השירות מבטיח לכל מי שמכוסה רצפת הכנסה ,טחתמבחינת סוג ההגנה המוב .3

)Floor of income(. מובטחת הכנסה שתהווה בסיס לקיומו: כלמר  ובשו ,לכל אד
הרצפה אי� בשירות אוניברסלי . אבל הוא יכול לעלות עליה, מקרה לא תהיה פחותה ממנה

רצפה פירושה . המובטחת מונעת מאד להוסי$ עליה ולשפר בדר� זו את רמת החיי שלו

, קצבאות הזיקנה של הביטוח הלאומי אצלנו, למשל, כאלה ה�. אבל ג יותר(, (לא פחות

 .אחרותהברית ובארצות  בארצות, בקנדה, בבריטניה

נית� לשאול כמוב� כיצד מושגות , א אלה ה המאפייני העיקריי של האוניברסליות

 אי� משיגי אות� , החלשותמטרות החלוקתיות לטובת קבוצות האוכלוסייההבעזרתה 
האוניברסליות אינה זונחת את המטרות החלוקתיות , א כ� . האוניברסליותה עלתו� שמיר

אלא פועלת להשגת� בדרכי אחרות שאי� בה� , הטבועות ביסודותיה של מדינת הרווחה

 אי� צור� שאד יצהיר על :רכלומ. פגיעה או הדבקת תג של נחיתות על מקבלי הגמלאות

 ולא נעשה שימוש במבחני אמצעי או הכנסות ,ו שהוא עני על מנת לזכות בגמלהעצמ
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מטרות החלוקה מחדש או החלוקה הצודקת נית� להשיג את . בנקודת הקבלה שלה

 :בשירותי האוניברסליי לפחות בארבע הדרכי שלהל�

 ;המימו� באמצעות חלוקה פרוגרסיבית של נטל .א

� של גבייה בחזרה של חלק מ� הגמלאות בדר, באמצעות מערכת המיסוי .ב)Claw 

back or tax recoupe (סבאמצעות מערכת המ; 

 ;באמצעות התמקדות בקבוצות חלשות בעזרת הגדרה מבחינה של אוכלוסיית היעד .ג

 .בעזרת מבנה הגמלאות .ד

דוגמה טובה למדיניות מכוונת כזאת להשגת היעדי החלוקתיי ללא שימוש במבחני 

רי במערכת הביטוח הלאומי בתוכנית ביטוח זיקנה ושאֵ, למשל, ת� למצואאמצעי ני

 . כפי שיפורט עוד להל�,הישראלית

  : ה שוני במהותא�, ג למושג הסלקטיביותאות מובני שהזכרנו לעיל תקפי

 רק מקבל אחריות, המערכת, הכללש סלקטיביות פירושה  הביטוחימבחינת הכיסוי .1

הכיסוי .  בקרב�כדי למנוע מצוקה כלכלית קשה,  עניות או חלשות קבוצות אוכלוסייהעל

סלקטיבי מאוד ומתרכז בקבוצות שידוע עליה� מראש שה� עניות או בעלות הכנסה נמוכה 
 .מאוד

 והיא מיושמת ,מבחינת הנגישות האחריות כא� מוגבלת מראש לאוכלוסייה הענייה .2

 .יקת אמצעי או הכנסות באמצעות בד והשימוש בובנקודת הנגישות של השירות

 ,מבחינת סוג ההגנה המובטחת השירות הסלקטיבי מבטיח לאוכלוסייה המכוסה .3

 אמנ מובטח דמינימו פירושו שלכל א.  מינימו בלבד,במקו רצפה של הכנסה

 יכול � הואאבל המינימו כא� פירושו שג אי, המינימו הזה ושהוא לא ייפול מתחתיו

מעי� ,  באופ� פרדוקסלי,קטיבי המינימו המובטח הופ� להיותבשירות סל. לעלות עליו

, רצפהמ שונהב. מקסימו המונע מאד להוסי$ עליו ולשפר בדר� זו את רמת החיי שלו

. "לא פחות אבל ג לא יותר"המינימו פירושו , "אבל ג יותר, לא פחות"שפירושה 

 מלכודת , )The poverty trap(את מלכודת העוני רבי הסלקטיביות יוצרת במקרי

,  מצליח להשיגאדש, נוספתה ההכנסהאו רוב , כל הכנסה. שקשה מאוד לצאת ממנה

השלמת הכנסה בקצבאות , גמלאות הבטחת הכנסה ( זכאי להואמקוזזת מ� הגמלה שה
 .ותנאי החיי שלבמביאה לשיפור   אינהעל כ� ו,)הזקנה של הביטוח הלאומי באר� ועוד
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ה� חלק בלתי נפרד , המושמעות ביתר עוצמה בתקופה האחרונה, התביעות לסלקטיביות

פירוקה של מדינת על צמצומה או אולי א$ על , קיומהעצ מ� המתקפה המתנהלת על 

 מערכת, למערכת סלקטיבית, או חלקי ממנה, הפיכת מערכת הביטוח הלאומי. הרווחה

הוויכוח . היא חוד החנית של המתקפה הזאת, תהכנסו הבנויה על מבחני אמצעי או
 ניאו"המתנהל בנושא זה באר� ניזו� בעיקרו מרעיונות של השמרנות החדשה או 

 ) לתמיכה ולאהדה אצל קבוצות האוכלוסייה י הזוכ,)Mishra, 1990(קונסרבטיז

השליטה הגוברת של חסידי ). 1995,  ב� עמי, למשל,ורא(המבוססות יותר בישראל 

נות אלה במוקדי הכוח החשובי של השלטו� וההשפעה שיש לה על אמצעי רעיו

 את ות לה יתרונות גדולי במאבק הזה ומשאירותהתקשורת הכתובה והאלקטרונית מקנ

 .אלה המתנגדי לרעיונות אלה בעמדה של נחיתות

שלא ירד מסדר היו , כוח יש�ויהוויכוח על סלקטיביות מול אוניברסליות הוא למעשה 

הוויכוח לובש ופושט .  השני האחרונות200 150 הלאומי במדינות הקפיטליסטיות ב

א$ השימוש במינוח של סלקטיביות מול . צורה ומופיע בכל פע בשמות חדשי

ג א הוא מתכסה במינוח אופנתי חדש כמו (מיקוד( או ,  מיוש� למדיראוניברסליות כב

targeting) Atkinson, 1993 .(נסבויכוח וה תפקידה ואחריותה של  סביב השאלה א

הוויכוח . המדינה הקפיטליסטית לשמור על רמת החיי ועל תנאי הרווחה של האוכלוסייה

, מתנהל במינוחי אידיאולוגיי שוני בי� השכבות האמידות והמבוססות באוכלוסייה

 את המעוניינות להשאיר לכוחות השוק את הדאגה לרווחה ולביטחו� סוציאלי ולהגביל

בי� קבוצות באוכלוסייה ל, תפקיד המדינה לדאגה לקבוצות האוכלוסייה העניות בלבד
בנושאי הרווחה לדאוג לאוכלוסייה כולה המדינה שעל  טוענותה, המבוססות פחות

 .תהסוציאלי

 �השאלה שעמדה במרכז הזירה הפוליטית מאז הכניסה לעיד� המודרני היתה א להמשי

 הגנה כדי שהגבילו את תפקיד המדינה ל, )Poor Laws(במסורת של חוקי העניי

 של התנגדות�חוקי העניי שיקפו את . קבוצות החלשות ביותר באוכלוסייה על המינימלית

באמצעות . השכבות המבוססות השליטות לחרוג מ� התפקיד המצומצ הזה של המדינה
 עשתה זאת לעתי ו,חוקי העניי הסתפקה המדינה בעיקר במניעת רעב בקרב העניי

 עד כדי שלילת הזכויות האזרחיות של אלה שנזקקו ,בצורה מענישה ומרתיעה ביותר

הביטוי הקיצוני לכ� היה סגירת העניי בבתי מחסה או . לסיוע המזערי הזה מ� הכלל

באנגליה נמש� המאבק על ביטול חוקי העניי . מיוחדי) Workhouses(בבתי עבודה 

. ו מלחמת העול השנייה הגיע עיד� חוקי העניי לקצו ורק לאחר סי,יותר ממאה שנה

הצהרה חגיגית על כ� נכללה בפרק המבוא לחוק הסיוע הלאומי החדש שהתקבל 

 .1948בבריטניה בשנת 
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פריצת המסגרת המזערית של אחריות המדינה כלפי , שבירת המסורת של חוקי העניי

רווחה החלו עוד לקראת סו$ רווחת האוכלוסייה והנחת היסודות הראשוני למדינת ה

הצעדי הראשוני בתחו הביטחו� הסוציאלי היו התוכניות לביטוח . 19 המאה ה

 פרצה המדינה לראשונה מתחו אחריותה המוגבל אז.  ביסמרק בגרמניהשהנהיגסוציאלי 

ג לביטחו� הסוציאלי של קבוצות רחבות ולעניי בלבד וקיבלה על עצמה אחריות לדא

 שהיה ,אול היסודות הרחבי יותר של מדינת הרווחה. סיית העובדייותר של אוכלו

 הונחו רק לאחר ,בה משו קבלת אחריות מקיפה יותר שלה לרווחת כלל האוכלוסייה

 הניסיו� שנרכש עקב בשלהדר� הזאת התאפשרה רק  פריצת. מלחמת העול השנייה
בל וההרס שגרמה  והס30 המצוקה הקשה בשנות המשבר הכלכלי העמוק של שנות ה

 .מלחמת העול השנייה

מה שאפיי� את מדינת הרווחה שפותחה והתרחבה לאחר תו מלחמת העול השנייה היה 

 הוא ה� הכיסוי הנרחב וה� אופי ההתייחסות ותהמיוחד לאוניברסלי. עקרו� האוניברסליות

ית לכ� מדינת הרווחה האוניברסלהביאה מבחינת הכיסוי . לקבוצות האוכלוסייה השונות

מכוסה , הכנסתולמעמדו החברתי או ל ללא קשר ויוצא מ� הכללללא ,  במדינהדשכל א
). Baldwin, 1990, p. 51(באמצעות מערכת שירותי הרווחה והביטחו� הסוציאלי שלה 

. הכיסוי האוניברסלי הביא לכ� שהזכויות והחובות בנושאי הרווחה חלו על כל אחד ואחד

 וכל אחד זכה בשל כ� ,מדינת הרווחהסיפקה של השירותי שכל אד נשא בנטל המימו� 

 הזה בנגישות ו�השווי. להתייחסות שווה בנקודת המפגש ע שירותי הרווחה של המדינה

לשירותי הרווחה והביטחו� הסוציאלי הוא שהיה אמור למנוע הכתמה והרגשת נחיתות 

קבלת ). Walker, 1993, p. 5(שירותי רווחה למיניה לעניי בלבד  הגבלתהנובעות מ

�הבריאות הביטוח הלאומי ושירותי חברתיי , שירותי רווחה בדר� זו בתחומי החינו

 בדומה לזכויות האזרחיות והפוליטיות , מעי� זכות חברתית של אזרחותהדומי הפכ

 ).Marshall & Bottomore, 1992(המוענקות בימינו לכל אחד ללא הבדל או אפליה 

פי עקרו�  נגישות שווה למערכת שירותי הרווחה על ל האוכלוסייה לכלהחיאול בהבט

 מהצור� כלומר, ת הרווחה מ� התפקיד החלוקתי שלהינהאוניברסליות לא התעלמה מד

לדאוג לכ� שחלוקת המשאבי השוני באמצעות מערכת שירותי הרווחה תיעשה בצורה 

 היתה להביא לכ� המטרה. שתשפר את מצב� של הקבוצות החלשות יותר באוכלוסייה

שמאז� החלוקה מחדש של מדינת הרווחה ושירותיה יוטה במכוו� ובמידה בולטת לטובת 

 .סול החברתיה הנמצאות בתחתית ,קבוצות אוכלוסייה חלשות

שהיא ביקשה להשיג את , שאפיי� את מדינת הרווחה המודרנית היההמרכזי  ו�העיקר

היא לא הגבילה את הנגישות , אמורכ. מטרותיה החלוקתיות בדרכי שאינ� מכתימות

היא ו ,לשירותי הרווחה ואת השימוש בה לקבוצות האוכלוסייה החלשות והעניות בלבד

ג נמנעה מלהשתמש במבחני אמצעי והכנסות מכתימי בנקודת הצריכה של 

 משו שהתניית קבלת השירות במבחני מסוג זה דורשת מאד להצהיר על ,השירותי
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או נצר� ולהוכיח את נזקקותו באמצעות תהלי� שיש בו בהכרח מעי� עצמו שהוא עני 

הדרכי העיקריות שנקטה מדינת הרווחה כדי להשיג את יעדי . הכתמה והטלת נחיתות

ובע ממנה באופ� פרוגרסיבי ככל האפשר בי� כלל נהחלוקה שלה היו חלוקת נטל המימו� ה

 נוסחת גמלאות ו�אימ, וכניותיההגדרה מבחינה של אוכלוסיית היעד של ת, האוכלוסייה

שיש בה� הטיה של מאז� החלוקה לטובת קבוצות אוכלוסייה חלשות ולעתי קרובות א$ 

גבייה בחזרה של חלק מ� הגמלאות מקבוצות אוכלוסייה אמידות באמצעות מערכת 

 .המיסוי

דוגמה טובה של מדיניות מכוונת כזאת להשגת היעדי החלוקתיי ללא שימוש במבחני 

. רי של מערכת הביטוח הלאומי של ישראלצעי היא תוכנית ביטוח זיקנה ושאֵאמ

המימו� לתוכנית זו נעשה ברובו בעזרת תשלו דמי ביטוח המוטלי על האוכלוסייה 

נטל יחסי שווה על הכול אמנ דמי הביטוח ה בעיקרו של דבר מס יחסי המטיל . כולה

לקבוצות :  כמה יסודות פרוגרסיביי לאחרונה הוכנסו למיסוי זהאבל, של המימו�

 .אוכלוסייה בעלות הכנסות נמוכות נקבעו שיעורי דמי ביטוח מיוחדי ונמוכי יותר

. שיעור אחיד מ� השכר הממוצע במשקעל  עומדתצד חלוקת נטל המימו� קצבת הזיקנה ל

אול במבט מבחי� יותר נית� . במבט ראשו� היא מבטיחה לכאורה קצבה שווה לכול

נוסחה המצמידה את הגמלה לשכר הממוצע במשק יש השפעה לות בבירור שלרא

 נמוכי במהל� חיי העבודה שלההיו  ת והכנסלגמלאי ששכר. שוויונית רבה מאוד

שיעורי תחלופה נמוכי שהיא עומת היא מבטיחה שיעורי תחלופת שכר והכנסה גבוהי ל

 .גבוהיהיו  ת והכנסשכרגמלאי שמבטיחה ל

 מ� השכר החודשי 16%ית מעניקה לגמלאי בודד קצבת יסוד אחידה בשיעור התוכנ

לפיכ� אד בודד . הז מ� השכר ה24%הקצבה לשני בני זוג היא בשיעור . הממוצע במשק

שהשתכר בתקופה שלפני הפרישה רק מחצית השכר הממוצע במשק מקבל בפועל גמלה 

 מ� 64%קבל במקרה כזה זוג מפרנסי מ. 48% וזוג מקבל , משכרו32% המגיעה ל

 וחצי מ� דאד שהשתכר בתקופה שלפני הפרישה פי אח, עתבבה . ההכנסה הקודמת

במקרה . 24%ג מקבל רק זו ו, בלבד משכרו הקוד12%השכר הממוצע מקבל גמלה של 

 מ� 4 פי ,למשל, אד שהכנסתו בתקופת עבודתו היתה גבוהה, של בעלי הכנסה גבוהה
 .מהכנסתו לפני פרישה!) ארבעה (4% נה שלו תגיע רק לקצבת הזיק, השכר הממוצע

 תוכנית שכל אחד משל בעדה לפי יכולתו וכל אחד ובכללותה אפשר לראות בתוכנית ז

נשי שהגיעו ל באשר.  המיטיבה ע בעלי ההכנסות הנמוכות,מקבל ממנה גמלה אחידה

שתלמת ללא שימוש הגמלה הזאת מ,  או יותר70גברי שהגיעו לגיל ל או יותר ו65לגיל 

 מצב של בכ� שמתבטאהעיקרו� האוניברסלי כא� . במבחני הכנסה בנקודת קבלת הגמלה

בעלי הכנסות נמוכות שווה בפני התוכנית בבוא לתבוע ולקבל של אנשי אמידי מאוד ו
ההבדל הוא בכ� שהקצבה שיקבלו האמידי תהיה רק חלק קט� מהכנסת . את הגמלה
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 שיקבלו בעלי הכנסות נמוכות תהיה בשיעור גבוה בהרבה מ� הקצבהואילו , הקודמת

פרוגרסיביות ב להרחיק לכתנית� כמוב� . השכר או ההכנסה שהיו לה לפני הפרישה

ש נהוג לגבות בחזרה מהעשירי המופלגי הזכאי לגמלה , הברית ולנהוג כמו בארצות

 .באמצעות מערכת המס הישיר, חלק ממנה

 שקצבאות הזיקנה של הביטוח הלאומי ה� י�ור לחלוטמ� הדוגמאות שלעיל בר
תוכנית קצבאות הילדי ממלאת תפקיד . כ� ג קצבאות הילדי. פרוגרסיביות מאוד

הכנסת� מתחת שלמשפחות ,  הכנסה שליליסמעי� תחלי$ למהיא  בעת ובעונה אחת :כפול

הקצבאות , זאת ועוד. סמס$ המ  למשפחות שהכנסת� גבוההסוזיכוי מ, לרמת ס$ המס

קצבת הילדי לילד השלישי .  ככל שמספר הילדי במשפחה גדל, שה� גדלותכ�בנויות 

כל ילד ע ילד הרביעי וב והיא גדלה ,במשפחה גדולה בהרבה מהקצבה לילד הראשו�

ערכה של נקודת זיכוי גדל ככל . סכל נקודת קצבה היא ג נקודת זיכוי מ. נוס$ במשפחה

קצבאות . המשפחה גבוהה יותרהכנסת  ויורד ככל ש,שהכנסת המשפחה נמוכה יותר

 . ילדי אשר הכנסת� נמוכהמרובותהילדי מיטיבות אפוא במיוחד ע משפחות 

 ובתוכ� ג מדינת , לאחרונה במדינות רבותנשמעותהדרישות הפירוש� המעשי של 

 הוא, לצמצ את האוניברסליות של מדינת הרווחה ולעשותה סלקטיבית יותר, ישראל

אחריותה של המדינה לדאגה לקבוצות לתקופה שבה הוגבלה , הגלגל לאחור חזרתה

דרישות אלה משקפות את השינויי החברתיי . אוכלוסייה העניות בלבדה

את מקו האמונה והביטחו� הרב בכוחה . והאידיאולוגיי החריפי העוברי על עולמנו

לה� ולמצוא  60  וה50 ות הו בשנרחברתיות ששרהבעיות ב לטפל ביעילות ,של המדינה

 איתפסו אכזבה ופקפוק בכל הנוגע לאפשרויות לפתור בעיות חברתיות קשות ו, פתרונות
ידי במגמות המדיניות הבולטות בימינו באה ל. לעשות זאת� ביכולתה של המדינה ואמ

פני מעורבות ממשלתית בכלל ובנושאי רווחה  ביטוי העדפה ברורה של כוחות השוק על

 .בפרט

את , למשל, )to target (ייעדישני תובעי בימינו ל ומכי הסלקטיביות החדשית

לדעת זוהי הדר� היעילה לדאוג . תשלומי גמלאות הביטוח הסוציאלי לנזקקי ביותר

ג , כפי שתואר לעיל,  מיקוד כזה נית� להשיגאבל. לאוכלוסיות העניות והחלשות
 מסתפקיחסידי הסלקטיביות החדשי  אי� ואול. במערכות בעלות אופי אוניברסלי

אמצעי מגבילי להפעיל עוד ג דורשי אלא , מיקוד בקבוצות העניות בלבדב

. מרחיקת לכת  קבוצות אוכלוסייה חלשותמבחינתפוליטית החברתית וה שמשמעות

 :הידרישותמ להל� אחדות

כדי  , השימוש במבחני אמצעי והכנסות למיניהתלהנהיג מחדש או להרחיב א .1

 ;לזהות באמצעות את האוכלוסייה הנזקקת
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להגביל אות לנזקקי , שירותי הרווחהללהקשיח את תנאי הזכאות לגמלאות ו .2

 ;הביותר ולהקטי� בדר� זו את ההוצאה הציבורית על רווח

לקבוע הגדרות מגבילות יותר של הנסיבות האישיות והחברתיות השונות היכולות  .3

את הגדרת המושג אבטלה או עבודה למשל ביל להג(לשמש עילה לקבלת גמלאות 

 ;)מתאימה

ספקה קולקטיביות אלעודד באופ� נמר� ובצורות שונות את העברת הדגש מצורות  .4

 .ספקה פרטיות באמצעות כוחות השוקאשהתגבשו בעשורי האחרוני לצורות 

ת קבוצלוא$ לא , הוויכוח על הדרישות האלה לא תמיד ברור במידה מספקת לציבור הרחב
מקבלי ההחלטות בזירה לקובעי המדיניות בדרגי הגבוהי של המינהל הציבורי ו

 .חלוקתי ופוליטי, טכני: היבטי לפחותכולל בתוכו שלושה זה ויכוח . הפוליטית

המטרה המוצהרת של מבחני . אמצעיההכנסות וה מבחני ית הטכני כלולה סוגיהיבטב

 על בסי המשאבי או ההכנסות שביד לאתר ולזהות את הנזקקי:  לכאורהפשוטהאלה 

. הבעיה הטכנית היא שעריכת מבחני מסוג זה מורכבת ומסובכת מאוד. או שניה ג יחד

 ,ההכנסות המצויי בידי התושביעל מערכת השלטו� אי� מידע מדויק על המשאבי ול
דמות למרות כל ההתק. והמידע המצוי אינו מספיק כדי לקבל החלטות בדבר מת� גמלאות

בצי הנתוני והמידע המצויי ברשות המוסד לביטוח לאומי ובמחשוב והשיפור בק

שבו , לא נית� להגיע למצב דומה לזה שתיאר ג4ורג4 אורוול,  אחריו�ומוסדות שלט

.  יודעי בכל רגע נתו� מהי הכנסת של כל אד וכל משפחה"האח הגדול"המדינה או 

 .ה אנו רוצי להגיע למצב כזספק ג א

בנסיבות הקיימות כל תוכנית סלקטיבית המותנית בבדיקת הכנסות תלויה אפוא במידע על 
קשה או כמעט בלתי . הכנסה שימסור תובע הגמלה עצמו או שימסרו גורמי אחרי

 .אפשרי לוודא ולאמת מידע זה

כדי לעמוד על שינויי . ה� נמצאות בשינוי מתמיד; קבועהכנסות אינ� דבר , זאת ועוד

 ,עלות עריכת גבוהה מאוד. ור ולערו� מחדש מדי פע את המבחני האלהז יש לח,האל

מכא� שהמגבלות המעשיות על הפעלה יעילה של תוכנית . נמעניהה� למערכת וה� ל

 תוכניות מעי� אלה אינ להנהיג ואלה הממליצי ,גמלאות סלקטיבית ה� קשות מאוד
ת התהלי� המורכב הזה אי� מנוס מפשרות התוצאה היא שבמסגר. נותני עליה� את הדעת

 מסוב� ולא כלי של מבחני אמצעי הופ� להיות כליה, בסופו של דבר, רבות שבגלל�

 .לעימבחי� וא$ בלתי י

ה� בישראל וה� , הדוגמאות ליעילות הנמוכה של מבחני האמצעי וההכנסות רבות

להגביל למשפחות , ללמש, 80 הניסיו� שנעשה בשנות ה). Ross, 1955(בארצות אחרות 

בעלות הכנסה נמוכה את תשלומי קצבאות הילדי לילד הראשו� והשני ולהתנות את 
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כל ניסיו� לערו� הלכה למעשה מבחני . התשלו במבחני הכנסות הראה זאת בבירור

 ותבע רחב היק$הכנסות לאלפי משפחות היה כרו� במבצע ארגוני ומינהלי מסוב� ו

 שאומצה כלפי משפחות העובדי השכירי היתה להסתפק הפשרה. הוצאות גדולות מאוד

. פי זה ולשל לו את הקצבה  ועל,בבדיקת שכרו של ראש המשפחה במקו עבודתו

 כא� מראש על בדיקת ההכנסה השוטפת של בני הזוג העובדי ושל ויתרההמערכת 

, הבדיקת ההכנסות עצמ, יתרה מזאת. הכנסות אחרות של המשפחה שאינ� נובעות משכר

. גדולי וקטני, הושארה למעשה בידי אלפי מעסיקי, ותשלו קצבאות הילדי על פיה�

מבחני אמצעי . את השליטה על התשלומי, במידה רבה, המערכת הציבורית איבדה כא�
, במקרה זה, אמנ הסלקטיביות הבטיחה. הפכו להיות במקרה זה מכשיר קהה מאוד

 אבל היא לא הבטיחה את , קצבאות הילדיצמצו של ההוצאה הציבורית בתשלו

ואכ� .  שהתשלומי אכ� יגיעו לקבוצת המשפחות הנזקקות ביותרכלומר, המיקוד המיוחד

הנתוני שפורסמו מדי פע מטע המוסד לביטוח לאומי עוררו ספק א אמנ מיצו 

 .המשפחות הנזקקות ביותר את זכות� לקבלת קצבאות הילדי הסלקטיביות

שמדיניות המיקוד שהונהגה במקומות שוני הודרכה , וקתי הוכיח הניסיו�מ� הצד החל
 כפי שטועני , ולא תמיד סייעה,  הרצו� לחסו� בהוצאה הציבוריתבידיברוב המקרי

בשל לעשות יותר למע� העניי או החלשי במשאבי שנחסכו , תומכי הסלקטיביות

 כ� לא היה ממש בטענה משו. מניעת תשלומי מקבוצות אוכלוסייה חזקות יותר

 לקבוצות יופנושסלקטיביות יכולה להבטיח שהמשאבי המוקצי באופ� אוניברסלי 

 .הטיעוני האלה נשארו ללא כיסוי. �אוכלוסייה חלשות וישפרו בדר� זו את מצב

מיסוי של הסלקטיביות ה� הלהיבט החלוקתי להיבט הטכני ו נוגעות האחרותשתי נקודות 
לרעת העניי והחלשי ולמלכודת העוני העלולה למשו� אליה את ה שהיא מכתיבהמפלה 

מיקוד גמלאות הביטחו� הסוציאלי בקבוצות אוכלוסייה בעלות רמות הכנסה . העניי

 כאשר ה מצליחי להשיג ,נמוכות גור לכ� שהנמצאי בה� יאבדו את הזכות לגמלאות

שלילת גמלה כספית . לאותהכנסה גבוהה במקצת מההכנסה המינימלית המזכה אות בגמ

 � שוליי סו מבעלי הכנסות נמוכות יחסית מטילה על אנשי אלה שיעורי מזבדר

האמורה להיטיב להלכה ע , מדיניות זו. 100%המגיעי עד , אפקטיביי גבוהי מאוד

 מ� העשירי ומכבידה את הנטל מובילה למעשה להורדת נטל המסי, העניי והחלשי

 .אוכלוסייה החלשות והעניותהזה על קבוצות ה

 מיקוד הגמלאות לאלה הנזקקי בלבד מביא לכ� שהגמלאות המיועדות דבריטבע המ

במקרי רבי ה� ו , המינימו הנחו� לקיותבמקרה הטוב ה� ברמ.  מאודותלה נמוכ

) או ברמה נמוכה יותר(הגמלה ברמת המינימו . מתחת למינימו זה ברמה הנופלת

אד . הכנסת המקסימו של מקבלי הגמלה הנזקקי, אופ� פרדוקסליב, הופכת להיות

, המבוססת על נזקקות ומותנית במבח� אמצעי או הכנסות, המקבל גמלה סלקטיבית כזו

לפי . אינו יכול לצר$ לגמלה הזאת הכנסה נוספת ולהשיג בדר� זו רמת חיי גבוהה יותר
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ת את הזכות לגמלה או תקזז את הכנסה נוספתשלול ממנו טבעו של המיקוד הסלקטיבי 

באופ� זה הגמלה הסלקטיבית הופכת . ההכנסה שהשיג מסכו הגמלה שהיה זכאי לה

 להיות מעי� מלכודת עוני שקבוצות האוכלוסייה החלשות מתקשות מאוד לצאת ממנה 

)Walker, 1993, p. 173 .(להשיג הכנסה נוספת מעבודה, במאמ� רב, ה� יכולות אולי .

 בגלל המיסוי האפקטיבי הגבוה המוטל על � רמת החיי שלה כדי לשפראבל אי� בה

 .הכנסות אלה

היבטי פוליטיי שתומכיה מתעלמי מספר  החלוקתי יש לסלקטיביות מלבד ההיבט

שינוי דפוסי התחלקות הכנסות בגבולות התערבות הממשלה היא הבעיה כא� . המ

 כמעט בלתי אפשרי להעלות את קשה מאוד או. באמצעות תשלומי הביטחו� הסוציאלי

מקבלי גמלאות , כמו הנכי, גמלאות הביטוח הלאומי לקבוצות אוכלוסייה חלשות גדולות

 הקיי סולשנות בדר� זו את הדפו, לתקופות זמ� ממושכות הבטחת הכנסה והמובטלי

משו שזה יביא בהכרח להתנגשות ע מערכת השכר הנמו� , הכנסותהשל התחלקות 

ת הגמלאות לקבוצות אוכלוסייה חלשות אלה עלולה לגרו לכ� שאנשי העלא. במשק

העובדי במשרות מלאות יקבלו שכר שהוא נמו� מ� הגמלאות שאנשי עשויי לקבל 
מצב כזה בוודאי ייצור תמריצי שליליי לעבודה ועלול לפגוע  .כאשר אינ עובדי

 .ת הביטחו� הסוציאליבי� השגת הכנסה ממערכלבאיזו� העדי� שבי� עבודה בשכר 

 

úåéìñøáéðåàä ìò çåëéååá éâåìåàéãéàä øâúàä 

נוצר הקיטוב בוויכוח הפוליטי על האוניברסליות של מדינת הרווחה ושל הביטוח הלאומי 

-Neo(אסכולות שמרניות שונות שהבולטות ביניה� ה� השמרנות החדשה בשל בעיקרו 
Conservatism ( והימי� החדש)New Right .(אלה הפכו להיות שני ז רמי רעיוניי

בשני הזרמי . בימינו כוח פוליטי חזק המייצג מבחינה אידיאולוגית תופעה מורכבת

 הרעיונות הישני דר�. האלה של השמרנות יש צירו$ של רעיונות ישני וחדשי כאחד

 , אחריות אישית, ידואליזב לתת תוק$ מחודש לערכי מסורתיי כמו אינדימבקשיה

דרישה , תמיכה בסמכות ובהיררכיה חברתית מגובשת, זכויות הקניי� הפרטי, ותיותתחר

השאיפה המוצהרת של חסידי . להגברת משמעת העבודה בקרב מעמדות העובדי ועוד
זר זה היא להביא לקצ� את המגמות השוויוניות שמצאו את ביטוי� במדיניות החברתית 

ה רוצי בגלוי ליצור מערכת . נייהה ברוב המדינות לאחר מלחמת העול השגשנה

ילגיות הנשענת ה� על כוחות השוק וה� על זכויות היתר המסורתיות ווחדשה של פרי

 ). Midgley, 1991(השונות 
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 לצמצ את מעורבות ה מבקשי ,ליברליז קלסי של ניאו, חדשיהרעיונות דר� ה

כוח של  להגביל את, להפחית את ההוצאה הציבורית, המדינה בחיי החברה והכלכלה

יות ושל ס של הפרופלהחליש את כוח, האיגודי המקצועיי ואולי א$ לפרק לחלוטי�

  ובעיקר לפרק את מדינת הרווחה ולשנות בדר� זו את מאז� המייצגי אות�הארגוני

 ).Stoesz & Midgley, 1991(הכוחות בחברה לטובת כוחות השוק החופשי 

 מצד אחד ה :יש סתירה לא קטנה, הישני והחדשי, הבצירו$ שני סוגי רעיונות אל

מ� ו ,מכווני לשחוק את כוחה של המדינה ולהחליש את ריכוזי העוצמה שהתגבשו בה

ליברליז   כדי לכפות באמצעותה את הניאו,הצד האחר ה מכווני להגביר את כוחה

למרות . י בההחדש שה מטיפי לו ולתת בדר� זו תוק$ להיררכיה חברתית שה מאמינ

 כלומר, הרעיונות הישני והחדשי מוצאי את ביטוי המשות$ במעשה, וסתירה ז

 ,Taylor-Gooby(במדיניות הממשית שתומכי שני הזרמי האלה פועלי במר� לקדמה 

1994.( 

. מעמד האזרחותהוא אחד ממוקדי המתקפה של השמרנות החדשה על מדינת הרווחה 

בא ה , שהתגבשו לאחר מלחמת העול השנייה, של אזרחותהרעיו� של זכויות חברתיות

ה מטיפי לצמצ את תפיסת האזרחות . לידי ביטוי במדינת הרווחה אינו מקובל עליה

 18 כפי שאלה התגבשו במאות ה, בלבד משפטיות ותיולהגבילה לזכויות פוליטיות ואזרח

 של תחולתההרחבת ה שוללי את . את חירות הפרטו כדי להבטיח בצורה ז, 19 וה

הרווחה , ה והכלכלהזכויות בתחומי החברעל  ג ,20 שהוחל בה במאה ה, האזרחות

אול ה מתעלמי לחלוטי� מ� הקושי לפתח אזרחות בעלת תוכ� . והביטחו� הסוציאלי

 ,Roche( ללא הבסיס של זכויות חברתיות וכלכליות י קוהרנטייומשמעות פוליטי

1992.( 

. לומשפטיות מבטיחות חירות ושוויו� לכה הפוליטיות והאזרחיותהזכויות , לכאורה

 אול בחברה שיש בה . שווה בפני החוק, כמו אטו בודד, באופ� כזה כל פרט ופרט

, בריאות, חינו�, כגו� הכנסה,  משאבי שוניחלוקתב, ואולי א$ קיטוב, שוויו� גדול אי

יות הפוליטיות והמשפטיות המוקנות  ליהנות מ� החירורבי מאזרחיה אינ יכולי, דיור

זוהי סתירה נוספת בתורתה של השמרנות החדשה .  ולקחת חלק פעיל בחיי החברההל
 את  שוללתומ� הצד האחר, לאזרחות פוליטית ואזרחית פעילה, מצד אחד, המטיפה

הבסיס החברתי והכלכלי שאזרחות פעילה כזאת זקוקה לו ואיננה יכולה להתקיי בלעדיו 

)Taylor-Gooby, 1991, Chaps. 7, 8.( 

השמרנות החדשה הזאת איננה מופיעה במדינת ישראל ככוח פוליטי מגובש ובעל זהות 

רור כדוגלות יאי� לנו תנועה פוליטית או מפלגה המגדירות את עצמ� בב. מוגדרת

 מצויי כמעט ואול חסידיה של שמרנות ז. בשמרנות החדשה בתחו החברתי והכלכלי
 הקשת הפוליטית   עוצמה והשפעה ובכל קצותיש להבכל החוגי ש, ותבכל המפלג
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)Karger & Monnickendam, 1991 .( במפלגות המוגדרות אצלנו כוח ניכר מאוד ג

הדעות של השמרנות החדשה שולטות .  מפלגת העבודה ומר44צכמו, כמפלגות שמאל

ינהליי הגבוהי של ברובו של הממסד הכלכלי ובדרגי המ, בכיפה באמצעי התקשורת

 .שירות המדינה

כמו , הדומיננטיות של רעיונות השמרנות החדשה בחוגי הקובעי במפלגות השלטו�
מעניקה לכוחות אלה בישראל יתרונות רבי במאבק על , מפלגת העבודה והליכוד

מה שמאפיי� את . יתרונות אלה נובעי ממבנה המשטר הישראלי. צמצו מדינת הרווחה

ריכוז . פוליטי בישראל הוא ריכוז עוצמה כמעט בלתי מוגבל בידי הממשלההמשטר ה

, הנמצאי ליד הגה השלטו�והעוצמה בידי הכוחות התומכי בצמצו מדינת הרווחה 

מקל על יצירת , לעומת אופוזיציה חלשה שג היא נשלטת בחלקה בידי כוחות השמרנות

געי לצמצומה של מדינת הרווחה טלציות פוליטיות נוחות ליישו הרעיונות הנוסקונ

את המאבק על שימור הפונקציות החלוקתיות והאינטגרטיביות של מדינת . הלכה למעשה

הרווחה ושל מערכת הביטוח הלאומי שלה בישראל יש לראות אפוא בהקשר הזה של 

 המיובאי רוב ככול מ� החו� ואינ ,ההתמודדות ע רעיונות השמרנות החדשה
 .ת צורכי החברה הישראליתמשרתי בהכרח א

 

ëòåöéáä éðçáîá úåéáéè÷ìñä éìù 

 באימו� מדיניות סלקטיבית תומכי הציבור הרחב וג פוליטיקאי לא מעטי מחלקי

בדר�  הצהרות אנשי הממסד שמתיישבת בעיניה עא י משו שהזאת. בביטוח הלאומי

 להתמודד ביתר אפקטיביות ע תופעת העוני וליכוונזו ה מת צמצ את מספר העניי

הגידול בהיק$ העוני נות� תימוכי� לאלה התובעי למקד יותר את גמלאות . בישראל

ועל כ�  ,באלה הזקוקי ביותר לגמלאות אלה, הביטוח הלאומי באוכלוסייה הענייה

ג היא זוכה לתמיכה . מתקבלת כמטרה רצויה שראוי לתמו� בההמדיניות הסלקטיבית 

� שהמשאבי העומדי לרשות הביטוח הלאומי יחולקו בדר� משו שיש הסכמה לכ

 .היעילה והאפקטיבית ביותר לטובת קבוצות אוכלוסייה חלשות

  מדיניות מעשית הואמנקודת המבט שלמה שמשתמע מ� התביעה לסלקטיביות רבה יותר 

 יתרכדי שיוכל להתמודד ב, משאבי הביטוח הלאומיאת  אחרתחדש ומחלק האפשרות ל

, ירכלכלני האוצר ורבי אח,  פוליטיקאי שונישותפי לה.  בעיית העוני עותיעיל

 לקטיבית יותר וימוקדו סמשאבי הביטוח הלאומי בצורה שונה ויחולקו שא הגורסי

או , ה כדי להעלות את רוב האוכלוסייה הענייהדי יהיה ב, באוכלוסייה הענייה בלבד
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מדינה תצטר� להקצות הבלי ש,  קו העונימעל להכנסה של, לפחות חלקי גדולי ממנה

 .לכ� משאבי נוספי

הטיעו� הזה בעד סלקטיביות ומיקוד הגמלאות באוכלוסייה הענייה הוא אופנתי , כאמור

 חשוב לבחו� אותו באופ� יסודי וביקורתי ולנסות לראות א אכ� על כ�.  מאוד בימינוו�ונפ

התומכי בגישה  מבטיחי לנו שאותה , בו התרופה לבעיות החברתיות שלנומצויה
 .הסלקטיבית

 מכוונתבלתי  , הטעיהובהטומ� בחו, אחד הטיעוני החשובי של תומכי הסלקטיביות

י להילח בעוני ולצמצ את מספר דא שמערכת הביטוח הלאומי נוסדה א� ורק כוה, אולי

 של מרכזיותברור שהמלחמה בעוני וצמצו מספר העניי היא אחת המטרות ה. העניי

כל תוכניות ל. דיתב היחידה והבלתו מטרוזאי�  חשוב ג לזכור שאבל, יהביטוח הלאומ

. יש מטרות רבות ומגוונות, רותחכמו בארצות מערביות א, הביטוח הלאומי בישראל
בי� הכוללות  , מעבר להקלה במצב העונימשימות אחרותלביטוח הלאומי יש שורה של 

 : את אלההיתר

העלולי להביא , ייה מפני הסיכוני או המאורעות בחיי אדהגנה על האוכלוס .א

, זיקנה, נכות, כגו� מצבי מחלה,  הסוציאלינור ביטחוולהפסקת זרימת ההכנסה ולערע

אבל לא ,  אובד� של זרימת ההכנסההכל המקרי האלה גוררי אחרי(אבטלה , אלמנות

 ;)בהכרח עוני

 והתאמת זרימה זו לצרכי המשתני פני מסלול החיי פיזור זרימת ההכנסה על .ב

 ;בנקודות זמ� שונות במסלול זה

 ;משפחות ע ילדי חלוקה מחדש אופקית של הכנסות לטובת .ג

 ;רבמצבי משבעצמ באופ� עצמאי  שמירה על יכולת של בני אד לקיי את .ד

 לידה והתקופה, היריו� למשל בתקופות ,של ההכנסות לטובת נשי חלוקה מחדש .ה
 ).Atkinson, 1995, p. 225(אשונה שאחריה הר

 שימותהטועני למע� הנהגתה של סלקטיביות בביטוח הלאומי נוטי להתעל מ� המ

 כאשר ה מתייחסי למידת האפקטיביות שלו בחלוקת המשאבי העומדי ,האלה

 המבטמנקודת דיה  להיחשב לא ממוקדת עשויה ש,הוצאה על תשלו גמלאות. לרשותו

 להיות אפקטיבית ויעילה מאוד בהשגת המטרות עשויה, דדות ע בעיית העונישל ההתמו

 .ואכ� כ� הדבר בישראל.  כפי שפורטו לעיל,החברתיות האחרות של הביטוח הלאומי

נוגע לאוניברסליות של גמלאות הביטוח , שג בו יש הטעיה כלשהי, טיעו� נפו� אחר

מלאות האוניברסליות ניתנות לכל הגשטיעו� זה היא בסיס  בהעומדתההנחה . הלאומי

. ה�ללא הבחנה בי� קהל היעד של המקבלי ובלי לשי לב לאפקט החלוקתי של, אחד
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 סוגי התניה אחדי מובִניכל תוכניות הביטוח הלאומי ב. המציאות כמוב� שונה מאוד

 להשיג אפקט כדי התוכניות נוסחת הגמלאות בנויה רובב.  מספקותלקבלת הגמלאות שה�

קתי פרוגרסיבי ולשפר את חלק� של קבוצות האוכלוסייה החלשות יותר ובעלות חלו

כ� נהוג במפורש בשתי התוכניות המרכזיות . ההכנסה הנמוכה מבי� מקבלי הגמלאות

 . תוכנית ביטוח זיקנה ותוכנית קצבאות הילדי,והגדולות של הביטוח הלאומי

הוא שמיקוד ,  לכאורהיברסליותהנראות אונ, מה שמאפיי� את תוכניות הביטוח הלאומי

באמצעות מבחני אמצעי בנקודת קבלת לא עשה נהגמלאות שלה� באוכלוסיות חלשות 

אבל ה� , אלא בדרכי אחרות שאי� בה� ההיבטי השליליי של מבחני האמצעי, הגמלה

 המשאבי רובבדר� זו מובטח ש. שומרות במידה רבה על האפקטיביות החלוקתית שלה�

, תשלו הגמלאות מגיעי לקבוצות אוכלוסייה בעלות הכנסה נמוכה יותרצי לקהמו

מקבלות , הנושאות בנטל העיקרי של המימו�,  קבוצות האוכלוסייה האמידות יותרעודב

שני העשירוני העליוני בסול : לדוגמה. רק חלק זעיר מכלל תשלומי הגמלאות

 בלבד מ� 8%קבלי  מדמי הביטוח ומ50%ות ההכנסות בישראל משלמי גלפהת

 קירוב ב2%שני העשירוני התחתוני משלמי רק , לעומת זאת. הגמלאות המשולמות
  ).1995, המוסד לביטוח לאומי( מ� הגמלאות המשולמות 47%מדמי הביטוח ומקבלי

השלכות על למגבלות הפוליטיות ול נוגעותות שחשוב להדגיש בהקשר זה אחרנקודות 

הטיעו� בעד מיקוד גמלאות . מ� הטיעוני בעד הסלקטיביותההתנהגות שיש לחלק גדול 

ל ההנחה שתקציב הביטוח הלאומי קבוע ואינו עפי רוב  הביטחו� הסוציאלי מבוסס על

חלוקה של ב הפוליטי בהקצאה והיבטיש כא� התעלמות ברורה מ� ה. נית� לשינוי

השיג גיבוי הנכונות להקצות משאבי לתוכניות ביטוח לאומי והאפשרות ל. משאבי
הדעה .  קשורה לפעמי קשר הדוק במידת הסלקטיביות של תוכניות אלהבה�ותמיכה 

המקובלת בי� אלה העוסקי בכלכלה המדינית של מדינת הרווחה היא שככל שתוכנית 

.  בה תמיכה פוליטיתלגייס כ� קשה יותר ,גמלאות ממוקדת יותר באוכלוסיות עניות בלבד

ליטי הדרוש כדי לשמור ולהג� על התוכניות המיועדות לעניי עצמ חסר הכוח הפו

 .Bryson, 1994, p(כל שכ� לגייס את התמיכה לגיוס משאבי נוספי עבור� לא , למענ

63 .( הבנויות על מבחני ,תוכניות רווחה וביטחו� סוציאלי סלקטיביות, מכל מקו

 ,Bodo & Smith(נמצאות תמיד בתחתית הסול של התמיכה הפוליטית , אמצעי

1994, p. 376.( 

 ותמגבלה אחרת בטיעוני למע� סלקטיביות טמונה בהשפעות על ההתנהגות שיכול

נית� להניח שלתשלומי גמלאות המותנות בהכנסות ובמבחני . להיות לתוכניות מסוג זה

�ככל שהשלכות . אמצעי יש השלכות התנהגות שליליות על התמריצי לעבוד ולחסו

 לכאורה הטמוני י והפיסקליי ה� מבטלות את היתרונות החלוקתי כ�,אלה רבות יותר

 .ניסיונות המיקוד של תוכניות הביטוח הלאומיבבאימו� העקרונות הסלקטיביי ו
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סיכו ננסה להבהיר את היתרונות העיקריי של מערכת ביטוח לאומי אוניברסלית ל

 ):Bennet, 1993(שאינה מותנית במבחני הכנסות 

1.  ‡È‰È�ÂÚ ˙Ú�ÂÓ .הסוציאלי של האוכלוסייה באמצעות  מערכת כזו דואגת לביטחונה

 הכנסה ה סיכו� מוחשי של אובד� או הפסקה של זרימת ישזיהוי ואיתור של מצבי שבה

הכוונת הגמלאות לאנשי ולמשפחות במצבי אלה מונעת מצוקה כלכלית ועוני . רגילהה

 ותלאות המותנות במבחני אמצעי והכנסות ערוכ גמבעוד, או מסייעת למניעת עוני

  .נקלעו למצבי מצוקה ועוניכבר להגשת הסיוע רק לאחר שאנשי

2.  ‡È‰‰Â·‚ ÈÂˆÈÓ ‰ÁÈË·Ó .מבטיחה המערכת גמלאות שאינה מותנית במבחני הכנס 

בדר� זו . הגמלאות נועדו להש ,שיעורי מיצוי גבוהי של הגמלאות של אוכלוסיית היעד

ות על ויגמלאות הבנ. ת מטרות המדיניות החברתית של תוכנית הגמלאותנית� להשיג א

 על כ�. או א$ נמוכי מאוד,  נמוכיוימבחני הכנסות סובלות באופ� שיטתי משיעורי מיצ

לתוכניות גמלאות כאלה יש יכולת מוגבלת להגיע לאנשי ולמשפחות הסובלי ממצוקה 

 .לא את ייעוד� החברתימצליחות למה�  ומשו כ� אי� ,עונימכלכלית ו

3.  ‡È‰‰„Â·ÚÏ ÌÈÈÏÈÏ˘ ÌÈˆÈ¯Ó˙ ˙Ú�ÂÓ . יוצרות המותנות במבחני הכנסהגמלאות 

לא כדאי בה ה� יוצרות מצבי ש. לחיסכו� ולעבודת בני הזוג, תמריצי שליליי לעבודה

 משו שהכנסה נוספת כזו תקוזז מ� ,אמ� ולהשיג הכנסה נוספת מעבודההתלבני אד ל

 . ולא תביא לשיפור מצב הכלכלי, )ו תביא לשלילת הגמלה כולהא(הגמלה שלה

גמלאות אוניברסליות אינ� דורשות מ� האנשי לוותר על מקורות ההכנסה הנוספי האלה 

 .כדי לעמוד בבדיקת אמצעי ולזכות בגמלה, בתקופות משבר

4.  ‡È‰ÌÈÈ�Ú‰ Ï˘ ‰Â·‚ ÈÂÒÈÓ ˙Ú�ÂÓ .מטילות על הגמלאות המותנות במבחני הכנס 

 המתקרבי ל, עלי הכנסות נמוכות ועל העניי שיעורי מיסוי שוליי גבוהי מאודב

גמלה פירושו אובד� הגמלה כולה או קיזוז הכנסה נוספת במחסו ההכנסה המזכה . 100%

.  על הכנסות נמוכות100% והוא למעשה מיסוי גבוה מאוד של קרוב ל, קטנה מ� הגמלה

בעלי של היא להוריד את שיעורי המס השוליי המגמה הכללית הרווחת כאשר כל זאת 

 .50% הכנסות גבוהות ולהעמיד על תקרה נמוכה מ

5.  ‡È‰È�ÂÚ ˙„ÂÎÏÓ Ï˘ ‰¯ÈˆÈ ˙Ú�ÂÓ. או הכנסה  גמלאות מותנות במבחני אמצעי

לבעלי הכנסה . שקשה מאוד לצאת ממנה, למלכודת עוני עלולות להכניס את מקבליה�

 הגדולה ברמת ההכנסה ולעבור את מחסו ההכנסה נמוכה קשה מאוד לעשות את הקפיצה

ההכנסות הקטנות הנוספות שה מסוגלי להשיג אינ� מועילות . המזכה אות בגמלה

 . הכנסה זו מ� הגמלה שלהוז מביא לקיזה משו שמבח� ההכנס,לה
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6.  ‡È‰˙Â˙ÈÁ�Â ‰Ó‚ÈËÒ ˙Ú�ÂÓ .שאינה מותנית במבחני , מערכת גמלאות אוניברסלית

או , ושת נחיתותחיסוד של הכתמה המטיל באוכלוסיית מקבלי הגמלאות תמ חפה, ההכנס

האוניברסליות מגבירה בדר� זו את היסודות . שהיסוד המכתי בה הוא קט� מאוד

גמלאות הבנויות על מבחני , לעומת זאת. המלכדי והאינטגרטיביי בחברה שלנו

ת ליצור את התחושה עלולו, המכוונות לאוכלוסיות עניות בלבד, אמצעי והכנסות

 . את היסודות המפלגי בי� קבוצות אוכלוסייה שונותחזק ול"ה ואנחנו"המכתימה של 

7. ‡Ï ‡È‰Ë¯Ù‰ ÈÈÁÏ ˙¯„ÂÁ  .אינה כרוכה המערכת גמלאות ללא מבחני הכנס 

בדיקת אמצעי או הכנסות יש בהכרח חדירה גדולה ב. בפלישה מסיבית לצנעת הפרט

בדיקת אמצעי יכולה לספק עילה לממשלה ולשליחיה . מאוד לחיי הפרטיי של אד

משו כ� אנשי התלויי לקיומ . להתערב בחייו הפרטיי של האד ושל משפחתו

בגמלאות המותנות בהכנסה שלה עלולי להיות נתוני ללחצי ולניסיונות של המדינה 

 .בחיי היומיו לכוו� את דרכי התנהלות

8.  ‡È‰È„�È‡‰ ˙ÂÎÊ‰ ÏÚ ˙¯ÓÂ˘·„È˙ÈÏ‡Â. הגמלאות האוניברסליות של הביטוח 

ולא על הזכאות , ידואלית של האדבפי רוב על זכותו האינדי הלאומי בנויות על

כ� ה� מבטיחות את מעמד� העצמאי והשווה . המשותפת של היחידה המשפחתית כולה

  ומאפשרות לה� נגישות לקבלת גמלאות בזכות עצמ� ,)ושל בני משפחה אחרי(של נשי

 .הכנסה עצמאיתול

9. ÏÚÙ‰ ˙ÂÏÚ˙‰ÎÂÓ� ‰ . עלות ההפעלה של תוכניות גמלאות המותנות במבחני הכנסה

. קשה מאוד לבצעהו ,בדיקת אמצעי והכנסות היא פעולה מינהלית מורכבת. גבוהה מאוד

 משו שהכנסת של אד או של משפחה אינה קבועה ,לחזור עליה באופ� תקופתיג יש 

זול יותר ופשוט יותר להפעיל תוכניות של גמלאות , קל יותר. ועשויה להשתנות ע הזמ�

 .השאינ� מותנות במבחני הכנס

10.  ‡È‰‰ÏÏÙ‰ ˙Ú�ÂÓ .יוצרות את הסכנה הגמלאות המותנות במבחני הכנס  ואמצעי
ג א הוא נעשה , אי דיווח על השגת הכנסה קטנה נוספת. ה�מקבלימ ת רבישל הפלל

 של כללי הזכאות לקבלת הגמלה ושימוש לרעה הוא הפרה, בשגגה או שלא ביודעי�

קשה לצפות מבני אד בעלי הכנסות נמוכות שיהיו ערי למצבי אלה . בתוכנית כולה

גילוי . ושידווחו על כל הכנסה קטנה נוספת המזדמנת לה ומביאה להקלת מצוקת

 ,תופעות אלה מביא להפללה של מקבלי הגמלאות ולשחיקת התמיכה הציבורית בתוכנית

 .משו שעלול להיווצר הרוש שמדובר בשימוש לרעה בה
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 5.המפתח של רוב המאמרי� המתפרסמי� בחוברת זו חוק ביטוח בריאות ממלכתי הוא ציר
פניה של מערכת הבריאות  –להציג את ההקשר הרחב היא מטרת מאמר המערכת על כ� 

תחילה נציג את הרקע לחקיקת החוק ואת . לת חוק ביטוח בריאות ממלכתיבעקבות הח
בהמש� נסקור את השינויי� שנעשו בחוק מאז שנת . מטרותיו ונפרט את סעיפיו העיקריי�

, על רמת השירות, ונבח� את השפעתו על הכנסות קופות החולי� ועל הוצאותיה�, 1995
. בר של מבוטחי� בי� קופות החולי�על שביעות הרצו� של המבוטחי� ועל מגמות המע

 .לבסו! נדו� בשאלה א� השיג החוק מטרות מרכזיות שעמדו לנגד עיני מתכנניו
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éúëìîî úåàéøá çåèéá ÷åç ú÷é÷çì ò÷øä 

לאור , 1995ס לתוקפו בינואר כננ, 1994שנחקק בשנת , חוק ביטוח בריאות ממלכתי
ועדת החקירה מונתה . 1988 המלצותיה של ועדת חקירה ממלכתית שהוקמה עוד בשנת

ועדת החקירה (כדי לבדוק את תפקודה ואת יעילותה של מערכת הבריאות בישראל 
 בי�,  המליצה הוועדה1990בדי� וחשבו� שהגישה לממשלה בשנת ). 1990, הממלכתית

חילוקי הדעות שנתגלעו בוועדה על מהות . על חקיקת חוק ביטוח בריאות ממלכתי, היתר
מצאו ביטוי ) 64(38עמ+ , וכר� ב, 83(78'  עמ,כר� א,  ש�ורא( תוכנו החוק המוצע ועל

, 1992בשנת , אהוד אולמרט, ה� של שר הבריאות אז, לאחר מכ� ביוזמות חקיקה בכנסת
 .יוזמות שעלו יפה והיו לחוק, 1994וה� של שר הבריאות חיי� רמו� שכיה� בשנת 

רי� כלכליי� ומשברי� בתחו� ועדת החקירה הממלכתית מונתה לתפקידה על רקע משב
נו תלמשברי� אלה ני. בשני� שקדמו למינויה יחסי העבודה במערכת הבריאות שהתחוללו

 מדיניות התקצוב הממשלתי של שירותי הרווחה  הביאהלפי הסבר אחד.  אחדי�הסברי�
ת הבריאות הציבורית כ של מימו� מער, לאור� אותה תקופה,להקטנה נמשכת וגדולה למדי

, 1990, ועדת החקירה הממלכתית(יחסית למקורות המימו� האחרי� ,  הממשלהמתקציב
הבית מימנו חלק גדל והול� מ� ההוצאה  משקי). 1994,  דורו�;140(118עמ+ , כר� ב

הלאומית לבריאות באמצעות תשלו� דמי חבר לקופות החולי� ובתשלו� ישיר לספקי 
 ,שלה במימו� מערכת הבריאותהיתה ירידה בחלקה של הממ. שירותי בריאות פרטיי�

כ� נמצאה  כמו. ר הפרטי בהספקת שירותי בריאותזובמקביל נצפתה עלייה בחלקו של המג
). 1996, קופ( עלייה בחלקה של ההוצאה הלאומית לבריאות מתו� התוצר המקומי הגולמי

במאמ/ להקטי� שיעורי גידול אלה של ההוצאה הלאומית לבריאות המשיכה הממשלה 
 .צאה לשירותי בריאות מתו� התקציב הממשלתילקצ/ בהק

במיוחד בקופת ,  תלה את המשברי� במערכת הבריאות בהסטת כספי דמי חבראחרהסבר 
הסטה זו קשורה לצורת התשלו� של . לתכליות שאינ� קשורות לבריאות, חולי� כללית
שכלל ג� את דמי החבר בקופת חולי� כללית ושול� להסתדרות הכללית , המס האחיד

קשר את המשברי� להקצאת שהסבר והיה ). כר� א, 1990, ועדת החקירה הממלכתית(
יצר ועל כ� , פי הכנסת המבוטחי� גובה דמי החבר נקבע על. המשאבי� בי� קופות החולי�

משאביה של קופת חולי� כללית היו דלי� . ירת מבוטחי� בעלי הכנסה גבוההחתמרי/ לב
 שיעוראול� . היו בעלי הכנסות גבוהות יחסיתשחבריה� , משל קופות החולי� האחרות

הקשישי� והעניי� בקרב מבוטחי קופת חולי� כללית היה גבוה יותר , החולי� הכרוני�
צורכי הבריאות של היו  מצד אחד :כלומר. מאשר בקרב מבוטחי קופות החולי� האחרות

בשנת . ת יותר הכנסות הקופה נמוכו היו ומצד אחר,מבוטחי קופת חולי� כללית רבי� יותר
 מ� 30%(ההוצאה לנפש מתוקננת בקופת חולי� מכבי גבוהה בהיתה , למשל, 1992

 ).1996, רוז� ונבו(ההוצאה לנפש מתוקננת בקופת חולי� כללית 
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נועד לטפל במשברי� , 1995שנכנס לתוק! כאמור בינואר , חוק ביטוח בריאות ממלכתי
בי� הבעיות .  שאובחנו במערכתתאחרוכמו ג� בבעיות , הכלכליי� במערכת הבריאות

 ; הזכאות לשירותי�בדברבהירות אי  ;כיסוי ביטוחי חלקי:  את אלההעיקריות נית� למנות
 שביעות רצו� של אזרחי� אי ;חלוקת משאבי� בי� הקופות שאינה תואמת צורכי בריאות

רי� ו� בשירותי� בי� אזווי שואי ; הגבלות על מעבר וחופש בחירה בקופה;מרמת השירות
 ).1996, גרוס וברג, רוז�( ואוכלוסיות

שמטרותיו לא יושגו או שאולי יהיו לו תוצאות ,  יישו� החוק בחששות לווהיחד ע� זאת
, כגו� הידרדרות בשירות עקב בעיות כספיות בחלק מקופות החולי�, לוואי לא רצויות

 .בורגידול בהוצאה הלאומית על בריאות והכבדת נטל ההוצאות הכספיות על הצי

החוק מגדיר מקורות ברורי� למימו� סל שירותי הבריאות וקובע מחויבות של המדינה 
: את אלהמלבד זאת החוק מבטיח . ולספק לכל התושבי� שירותי� מקיפי� הכלולי� ב

;  זכאות לסל שירותי� ללא קשר ליכולת כלכלית;כיסוי ביטוחי אוניברסלי לכל תושב
הקצאת המקורות בי� קופות החולי� בהתא� לגיל ; עזרה הדדית בתשלו� דמי הבריאות

שקופת חולי� , עוד קובע החוק. לצורכי הבריאות) proxy(המשמש אומד� , המבוטחי�
מלבד . חופש בחירהלמבוטח  וכ� מתאפשר ,חייבת לקבל כל תושב ללא הגבלות ותנאי�

 ובי� י� הכלליתעובד הזיקה הכספית שבי� קופת חולי� כללית להסתדרות הזאת נותקה
 החוק חולל .)1994 ,מדינת ישראל(קופת חולי� לאומית להסתדרות העובדי� הלאומית 
בעבר התבססה המערכת על ביטוח . שינוי מהותי בעקרונות הפעולה של מערכת הבריאות

. הרכב סל השירותי�על שהתחרו ביניה� על מחיר הפרמיה ו, חולי�הוולונטרי בידי קופות 
בה . הוצאותהריסו� לות צפוי להביא למאמצי שיפור בשירות ובמערכת כזאת מנגנו� התחר

וג� הזדמנויות ) cream skimming ;"הסרת השמנת"( תמרי/ לברירת מבוטחי� בעת יש
בעקבות החוק מערכת הבריאות .  זאת באמצעות מחיר הפרמיה והרכב הסלעשותל

חידות לכל שבה האזרחי� משלמי� פרמיות א, מתבססת על עקרונות של תחרות מנוהלת
במערכת כזו . והקופות חייבות לספק סל שירותי� אחיד ונתונות לפיקוח ממשלתי, קופה
" הסרת השמנת" והאפשרות ל,הרכב הסלעל הקופות מתחרות על מחיר הפרמיה ואי� 

 .מצטמצמת

החוק מבטא ניסיו� לפשרה בי� היעדי� המתחרי� של רמת שירות ושוויו� לעומת ריסו� 
הקצאת המשאבי� לפי נוסחת הקפיטציה יוצרת תמרי/ להתחרות על . הוצאות והתייעלות

ג� ההוראות הנוגעות לחופש . ה חלשותירמת השירות ולמשו� ג� קבוצות אוכלוסי
. רמת השירותאת סל עשויות לקד� את יעדי השוויו� וההמעבר בי� קופות החולי� וקביעת 

, י� באמצעות הוראות החוקהיעדי� של ריסו� הוצאות והתייעלות אמורי� להיות מושג
כל המקורות למערכת מוגבל ונתו�  כ� שס�, הקובעות מסגרת תקציבית למערכת הבריאות

 .לשליטה ממשלתית
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 הרפורמה בבתי. אלא כבדר� אגב, החולי� חוק ביטוח בריאות ממלכתי אינו עוסק בבתי
 קביעת אלא באמצעות, החולי� בישראל נעשתה ונעשית בלי שנחקק לצור� זה חוק חדש

שירו� (א� ג� בידי משרד האוצר , בעיקר בידי משרד הבריאות, מדיניות ממשלתית
 ).1997, עמיתי�ו

בסל . המופקד בידי מנגנו� השוק הפרטי, החוק ג� אינו עוסק כמעט בתחו� בריאות הש�
 ,לעומת זאת,  מדינות אירופהרובב. השירותי� נכללות רק בדיקות שיניי� מונעות לילדי�

). 1992, גרונדשטיי�(ברנע ואמדו (שימור וטיפול שגרתי, ותי� כולל שירותי מניעהסל השיר
 ,נמוכההנגישות לטיפול  ,למרות ההשקעה הלאומית הגבוהה בישראל, )1996(לפי חורב 

פי כל מדד של  וישראל תופסת את אחד המקומות הנמוכי� בי� מדינות המערב כמעט על
ו� חיצול של המשאבי� הלאומיי� המושקעי� בתלפיכ� נראה שיעילות הנ. בריאות הש�

 6.זה נמוכה

 

úëøòîá éúëìîî úåàéøá çåèéá ÷åç øöéù íééåðéùä úðéçá 

, חוק ביטוח בריאות ממלכתי חולל תמורות גדולות בכללי המימו� של מערכת הבריאות
 להל� נעמוד על ההבדלי� .בהקצאת המשאבי� בי� קופות החולי� ובכללי מת� השירותי�

 . תקופת יישומו,1995 ומינואר ,טר� החלת החוק, 1995עד שנת  –שתי התקופות בי� 

 

1. ÌÈ˙Â¯È˘‰ ÔÂÓÈÓ 

ע� יישומו הוטלה על כל תושב חובת .  ביטוח הבריאות וולונטרי היהלת החוקחלפני ה
 ולאחר החלת החוק גדלה מידת ,ג� בגובה המס הוכנס שינוי. תשלו� מס בריאות

 ונטל ,נטל המס על השכבות החלשות נמו� מבעבר). Achdut, 1998 (שלוהפרוגרסיביות 
. הוכבד) שזכו בעבר להנחות(נשי� נשואות וקבוצות מאורגנות , המס על שכבות מבוססות
את דמי ) או ההסתדרות הכללית במקרה של קופת חולי� כללית(בעבר גבו קופות החולי� 

ומקופות , ד לביטוח לאומיידי המוסבבריאות ה סע� יישו� החוק נגבה מ. החבר בעצמ�
להעניק הנחות ולקבוע את שיעורי ההשתתפות , והחולי� ניטלה הסמכות לקבוע את גובה

 ואי� ,שכספי מס הבריאות מיועדי� רק למת� שירותי בריאות, החוק קבע עוד. העצמית

_____________ 

6  
לעומת השיעורי
 הנהוגי
 , ) בקירוב12%(בישראל מוזר
 לרפואת הש� שיעור גבוה של המשאבי
 הלאומיי
אי שיניי
 יחסית במספר רב של רופ, בי� היתר, הזרמת כספי
 גדולה זו מוצאת ביטוי).  בקירוב7%(באירופה 
 .ה ובעלות גבוהה יחסית של ריפוי שיניי
 בישראל לעומת מדינות מפותחות אחרותילאוכלוסי
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בכ� נותקה הזיקה ההיסטורית בי� . כבעבר, אפשרות לממ� באמצעות� פעילויות אחרות
י� כללית להסתדרות העובדי� ובי� קופת חולי� לאומית להסתדרות העובדי� קופת חול
 .הלאומית

 הנוגע למימו� המערכת הוא הקביעה שהמדינה אחראית להעביר מתקציבה אחרשינוי 
לפי תחשיב של עלות הסל , כספי� להשלמת מימו� עלות השירותי� שנקבעו בחוק

 יוקר הבריאות שתפרס� הלשכה פי מדד אשר יתעדכ� בי� היתר על, המפורט בחוק
, ששרי הבריאות והאוצר רשאי� לשנות, כ� נקבע בחוק כמו. המרכזית לסטטיסטיקה

את הרכב מדד יוקר הבריאות ולעדכ� את , באישור ועדת העבודה והרווחה של הכנסת
ובמיוחד לאור שינויי� ,  לפי שיקול דעת�אחרי� פרמטרי� לאורעלות הסל ג� 

 7.דמוגרפיי�

 

2. ˜‰ÌÈÏÂÁ‰ ˙ÂÙÂ˜ ÔÈ· ÌÈ·‡˘Ó‰ ˙‡ˆ 

גובה היה , גבו קופות החולי� את מסי הבריאות בעצמ�, כאמור,  שבעברכיוו�מ
חוק ביטוח בריאות שינה את כללי . הכנסותיה� תלוי במעמד� הכלכלי של מבוטחיה�

שמס הבריאות שהמוסד לביטוח לאומי גובה יוקצה בי� קופות החולי� , ההקצאה וקבע
בנוס! לכ� הקופות זכאיות להחזר . ות המבוטחות בכל קופה ולפי גיל�לפי מספר הנפש

 : הוצאות הטיפול במבוטחי� החולי� באחת מ� המחלות הקשות שהוגדרו בחוק
שינוי עוד  8.והמופיליה) מייג+ור או אינטרמידיה(תלסמיה , גושה, ספיקת כליות כרונית(אי

, גריאטריה, רותי מניעהנוגע להקצאת כספי� למת� שי, א� טר� בוצע, שתוכנ�
בעבר מומנו שירותי� אלה בידי משרד הבריאות ובמסגרת . פסיכיאטריה ומכשירי שיקו�

 האחריות למת�  היתהבתו� תקופת ביניי� של שלוש שני�, לפי החוק. תקציב ייעודי נפרד
שהמימו� יועבר , בחוק נקבע עוד. השירותי� אמורה לעבור מ� המדינה לקופות החולי�

, בהמש� נקבע. ולא במימו� ייעודי לנושאי� אלה,  החולי� במסגרת המימו� הכללילקופות
 בנוגעג� החוק עד עתה לא הופעל . ששירותי רפואה מונעת יישארו באחריות המדינה

 .העברת האחריות לשירותי� האחרי�ל

 

_____________ 

את  כ�דעבוועדת מומחי
 הומל- ל. הזדקנותהבגידול האוכלוסייה ובכרי
 פרמטרי
 דמוגרפיי
 הקשורי
 וזבחוק מ 7
הנדרשת  ג
 בפרמטר של התייעלותמשרד האוצר דורש להתחשב . עלות הסל ג
 לפי התקדמות הטכנולוגיה

 .מקופות החולי
 כמו מכל גו� ציבורי
 . כמחלה קשהס הוכרה ג
 מחלת האייד1998ת נבש 8
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3. ÌÈ˙Â¯È˘‰ Ô˙Ó ÈÏÏÎ 

החוק סל בע ק, כל קופה בעצמה את הרכב סל השירותי�שבו קבעה בעבר בשונה מ
שבתו� תקופת הביניי� , החוקעוד קבע . שירותי� אחיד המחייב את כל קופות החולי�

שר הבריאות רשאי לקבוע תקנות המפרטות את סל השירותי� וג� ) של שלוש שני�(
מרחק מקו� הספקת השירות ,  המתנה לשירותי�משכילמשל (איכות� ל בנוגעסטנדרטי� 

 בעבר נית� לקופות החולי� שיקול דעת 9).� ספקיהסדרי בחירה בי�, מבית המבוטח
החוק מתיר לקופות החולי� להציע במסגרת תוכניות ביטוח . בקביעת סטנדרטי� אלה

התוכניות נתונות , יחד ע� זאת. שירותי� שאינ� כלולי� בסל השירותי� הבסיסי משלי�
 .�� ולמחירנלפיקוח משרד הבריאות בכל הנוגע לתוכ

שבו יכלו הקופות לדחות את , לעומת העבר. לי המעבר בי� הקופות נוגע לכלאחרשינוי 
 החוק ,זכויותיה� בגי� מצב בריאות או בשל סיבה אחרת הפוני� אליה� או להגביל את

 .מחייב את קופות החולי� לקבל כל פונה

, החוק קובע. ולי�חקופות הל ביחסשינוי הוא חיזוק מעמדו של משרד הבריאות עוד 
כ� הוא מחייב אות� למסור  כמו.  איכות הטיפול בקופות החולי�שהמשרד יפקח על

החוק ג� מקנה לשר הבריאות סמכות לאשר את תקציב הפיתוח . למשרד כל מידע שיבקש
 .של הקופות

ועדת שושהוא קובע כ ,החוק מגביר את הפיקוח הציבורי על מערכת הבריאות, לבסו!
 ומורה על הקמת ה הנוגעות לבהחלטותתהיה מעורבת העבודה והרווחה של הכנסת 

תפקידה של . רי� נציגי ציבור ונציגי גופי� שוני� במערכתבמועצת בריאות שבה יהיו ח
שקופות החולי� ומועצת , כ� נקבע בחוק כמו. מועצת הבריאות לייע/ לשר הבריאות

 .הבריאות ימנו נציב קבילות ציבור

 

 øàåðé æàî ä÷é÷çá úåéåçúôúää1995ïúåòîùîå  

נעשו בו שינויי� מהותיי� בתוק! , 1998(1995, שנותיו הראשונות של החוקבארבע 
יוזמות אלה נכללו בחוקי ההסדרי� שליוו כל אחד מחוקי . יוזמות חקיקה ממשלתיות

להל� נסקור בקצרה ). 1999, 1998, 1997, מדינת ישראל (1997התקציב שנחקקו מאז 
 .שינויי� אלה ונדו� במשמעות�

_____________ 

 . שלא לפרט את סל השירותי
 או לקבוע פרמטרי
 של איכות1998ועדת מומחי
 במשרד הבריאות המליצה בשנת  9
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1. ÌÈ¯„Ò‰‰ ˜ÂÁ ,�˘˙‰�Ê-1997 

למת� את קצב " שנועדו,  הסדרי�1996 בסו! שנת  נקבעועקב הגירעו� במערכת הבריאות
 כי כספי מקורות המימו� הציבוריי� חהגידול בהוצאה הלאומית לבריאות ולהבטי

במסגרת החוק הוגבר ). פרק ה, 1997, מדינת ישראל ("משמשי� למטרות לה� יועדו
 וגדלה תלות� של קופות החולי� ,ופות החולי�פיקוחה של הממשלה על פעילות ק

שר הבריאות ושר האוצר הוסמכו למנות חשב מלווה לקופה שתיקלע לגירעו� . בממשלה
 המקביל ששילמו סשהמ, עוד נקבע. ולהגביל את תקציבי הפיתוח ואת קליטת החברי�

יוחל! , ואשר היה מס ייעודי למימו� מערכת הבריאות, המעסיקי� למוסד לביטוח לאומי
 .בתמיכה ממשלתית ישירה

כדי , במסגרת הוראות חוק ההסדרי� הוגבלה עצמאות� של קופות החולי� בניהול הפנימי
החוק הגביל את שליטת� בתאגידי� והסמי� את שר . לייעל את פעילות� ולמנוע גירעונות

 אפיקי ההשקעה של נכסי קופות החולי� שאינ� קשורי� בדברהבריאות לקבוע תקנות 
השנתית של קופות  כ� נכללו בחוק הוראות המגבילות את היק! ההוצאה כמו. יאותלבר

שיש להחיל עליה� את , החוקעוד קבע . שיווק ומכירות, פרסו�, החולי� לצורכי פיתוח
שעל שר הבריאות לאשר את , כ� נקבע כמו. חובות חוק המכרזי� בהתקשרויות ע� ספקי�

יותרות הנובעות מכפל שירותי� של קופות שכדי למנוע הוצאות מותקנוני הקופות 
למשל (שר הבריאות ושר האוצר רשאי� להגביל הקמת תשתיות של הקופות , החולי�

 .לרבות תעריפי�, ולקבוע הסדרי� מחייבי� לרכישת שירותי� ביניה�) פתיחת מרפאות

ה ולא מדי חצי שנ, ששיעורי הקצאות הכספי� לקופות החולי� יתעדכנו מדי רבעו�, נקבע
בי� המקורות המוקצי� לה לכדי לשפר את ההתאמה בי� מספר החברי� בקופה , כבעבר

 .באופ� שוט!

החולי� על עיכוב תזרי� המזומני� וג� בגלל טענותיה� של חלק מקופות  בגלל טענות בתי
נקבע שהתשלו� למימו� , החולי� על הנטל הכספי הכרו� בתשלו� עבור אשפוז יולדות

כפי שהיה ערב , החולי� ישירות מ� המוסד לביטוח לאומי לבתיאשפוז יולדות יועבר 
חולי�  לנוכח טענותיה� של בתי, זאת ועוד. ולא באמצעות קופות החולי�, החלת החוק

תקרות "נקבע שינוי בהסדר , על צריכת יתר של שירותי אשפוז בידי קופות החולי�
  היק! התשלומי� לבתיל לא יגדלפי ההסדר המקורי. חולי� הלבתי) capping ("ההוצאה

לפי ההסדר החדש נקבעה לכל .  מעבר לעליית מחיר יו� אשפוז2%(החולי� ביותר מ
 הועמדמחיר תפוקות נוספות שמעל תקרת ההכנסה . חולי� קופה תקרה לתשלו� לכל בית

לפעולות , אמנ� מופחת, החולי� יקבלו מימו� שבתי, עוד נקבע. צית התערי! הרגילחמ לע
מטרת השינוי היתה .  ולא יידרשו לבצע אות� ללא כל תשלו� כבעבר,שמעבר לתקרה

  ואת בתיחדהחולי� מצד א לתמר/ את קופות החולי� לרס� את הביקוש לשירותי בתי
 .החולי� לרס� את היצע השירותי� שלה� מצד אחר
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2. ÌÈ¯„Ò‰‰ ˜ÂÁ ,�˘˙‰�Á-1998 

שהתבטאה ,  ביניה�עקב הגירעו� המתמש� בתקציבי קופות החולי� והתחרות הגוברת
הוגבלו , שבחלק� א! עברו על החוק, בפרסו� ראוותני ובאמצעי שיווק אגרסיביי�

ולא בסניפי , נקבע שרישו� לקופה ייעשה בסניפי הדואר. 1997פעילויות אלה בסו! שנת 
כ� נקבעו הגבלות חמורות על תקציבי  כמו. הקופה או באמצעות אנשי מכירות כבעבר

 .כדי להגביל את היק! השימוש בכספי החוק למטרה זו, ולי�הפרסו� של קופות הח

הוגבלה פעילות קופות החולי� ביישובי� ,  לחסו� בהוצאות הנובעות מכפל שירותי�כדי
 וביישוב שגרי� בו עד , תפעל קופה אחתאיש 5,000נקבע שביישוב שגרי� בו עד . קטני�

בטיח את איכות השירות כדי לה.  יפעלו לכל היותר שתי קופות חולי�איש 10,000
למרות . ופי מחיר השירות ואיכות שהקופה תיבחר במכרז על, ביישובי� אלה נקבע

אפשרות להגדיל את התחרות הניתנה לה� , הגבלות אלה על התחרות בי� קופות החולי�
באישור שר , שה� יוכלו להוסי! שירותי� לסל, שכ� נקבע, ביניה� על סל השירותי�

 .הבריאות

שקופות החולי� רשאיות לגבות תשלומי , ההכנסות קבע חוק ההסדרי�אשר לצד 
בכפו! לאישור שר , כדי להגדיל את מקורות הכנסת�, השתתפות עצמית לביקור רופא

קופות החולי� רשאיות להתחרות ביניה� ולקבוע את . הבריאות וועדת הכספי� של הכנסת
כדי להבטיח , נקבעו בחוקעליה� לעמוד בקריטריוני� ש, יחד ע� זאת. גובה ההיטל

. שהתשלומי� הנוספי� לא יפגעו באוכלוסיות חלשות ולא ישמשו כלי לברירת מבוטחי�
שיינתנו פטורי� , כ� נקבע כמו. גובה ההיטל חייב להיות אחיד ולא קשור לרמת הכנסת�

 .לילדי משפתות גדולות ולמקבלי הבטחת הכנסה, לעולי�, לקשישי�, והנחות לחולי�

אות רישירותי ב" עתה י�שנקרא( נוגעות למת� שירותי הביטוח המשלי� רותאחהוראות 
נקבע שהקופות רשאיות להציע שירותי� נוספי� . בידי קופות החולי�)  שב�3;"נוספי�

בחוק . �בתמורה לפרמיה נפרדת לכיסוי עלות, שאינ� נכללי� בסל השירותי� הבסיסי
ידי הקופה עצמה או ברות יינת� נקבע שהשי. ההסדרי� נקבעו תקנות להפעלת השב�3

� יכלול רק "השב. נוהל באיזו� תקציבי כמשק סגוראשר ת,  בת שבשליטתה המלאההחבר
 . סיעודיוזשירותי אשפוולא יכלול פיצוי כספי , מת� שירותי� בפועל בידי הקופה

קבל כל פונה ללא הקופה ת :�"במסגרת חוק ההסדרי� פורטו קריטריוני� לתוכניות שב
 ; הקופה לא תפלה בי� עמיתי התוכנית;הקשורה למצב בריאותו או למצבו הכלכליהגבלה 

 לשר הבריאות סמכויות פיקוח ובקרה  ניתנובנוס! לכ�. המחיר יהיה אחיד לכל קבוצת גיל
, עוד נקבע בחוק ההסדרי�.  והוא רשאי לקבוע כללי� בכל הקשור להפעלת�,על התוכניות

לסל התשלומי� הנוספי� , נוגע לסל השירותי�שעל הקופות לפרס� מידע לציבור ב
הכרחי להסדרת תחרות , כ� נאמר,  לאזרחי�מת� מידע מלא. ולשירותי הבריאות הנוספי�

 .הוגנת בי� הקופות
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3. ÌÈ¯„Ò‰‰ ˜ÂÁ ,�˘˙‰��Ë-1999 

הוראות המגדילות את מעורבות הממשלה עוד  נכללו בחוק ההסדרי� 1998בסו! שנת 
שבסמכות מנכ3ל משרד הבריאות להתריע , החוק קובע.  החולי�בניהול הפנימי של קופות

, א� הקופה לא פעלה לתק� את הליקויי�. פני דירקטוריו� של קופה על ליקויי� בתפקודהל
 נציג היוע/ המשפטי בהשתתפותניתנה למנכ3ל הסמכות למנות ועדה לבדיקת הנושא 

 שלא פעלה לתיקו� ד קופהנגלשר הבריאות ניתנה סמכות לנקוט צעדי� . לממשלה
, שר הבריאות רשאי להורות לפרס� את ממצאי הוועדה. הליקויי� שמצאה ועדת הבדיקה

שיווק וקידו� מכירות לתקופה , ולהורות לקופה שלא להוציא כספי� לצורכי פרסו�
עד להיק! (כ� בסמכותו לעכב את כספי המקדמות הכספיות המגיעות לקופה  כמו. שיקבע

באמצעות היוע/ , רת מאפשרת לשר הבריאותחהוראה א). החודשי מ� התשלו� 2.5%של 
בשל נזק שנגר� , לתבוע חבר דירקטוריו� או נושא משרה אחר בקופה, המשפטי לממשלה

 .לקופה

, ניתנה סמכות להעביר כספי� ישירות למג� דוד אדו�, בהסכמת שר האוצר, לשר הבריאות
 ממקורות המימו� של חוק ביטוח הסכומי� יועברו.  הפעלת ניידות טיפול נמר/בגי�

את הסכו� שיועבר למג� דוד . בריאות ממלכתי ויקוזזו מ� התשלומי� לקופות החולי�
 .אדו� יקבעו שרי הבריאות והאוצר

רות בשוק חסעיפי� אחרי� בחוק באי� לסייע בריסו� הוצאות באמצעות הגדלת הת
החוק . רב במערכת הבריאותשצפויה להוביל לירידה גדולה במחירי� ולחיסכו� , התרופות

 קופות החולי�ל וג� נוספי�יבואני� מאפשר ל ובכ� הוא ,מאפשר יבוא מקביל של תרופות
 רבימחיר המהכ� ש, בנוס! לכ� החוק מטיל פיקוח על מחירי התרופות. להיכנס לשוק

יתר . ג� הוראה זו צפויה להוזיל את המחירי�. ייקבע כממוצע של המחיר במספר מדינות
אלא א� ,  ג� א� נרשמה בשמה המסחרי,ריתגֶנֶניתנה לרוקחי� סמכות לספק תרופה  על כ�

יל את ההוצאות על תרופות בקופות וזשינוי זה עשוי לה. קבע הרופא במפורש אחרת
 .ולי� וג� לעודד יצרני ויבואני תרופות לייצר ולייבא תרופות גנריות זולות יותרחה

 של תושב ששהה יו באמצעות הגבלת זכויותסעיפי� אחרי� מסייעי� בריסו� הוצאות
החוק קובע תקופת אכשרה של .  רצופות לקבל שירותי� רפואיי�שנתיי� לישראל ו/מח

 24על חיילי� במש� , ההוראה אינה חלה על עולי�. חודשיי� בגי� כל שנת היעדרות
על קטיני� ועל מי ששיל� למוסד לביטוח לאומי מס בריאות , חודש מסיו� השירות

דיו� תקופת האכשרה באמצעות יהחוק קובע ג� מנגנו� לפ.  מ� האר/ותועדרהי תקופבת
 בחוק ההסדרי� כללי� לקביעת תושבות ולקבלת זכויות  נקבעובהקשר זה. תשלו� מוגדל

 .רטרואקטיביות של תושב

חוק עוד בשהוכנסו , בחוק ההסדרי� נכללות הקלות בתשלומי ההשתתפות העצמית
שאבר� המקבל הבטחת הכנסה ממשרד הדתות יהיה זכאי להנחות  נקבע .1998ההסדרי� 
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שתקרת , כ� נקבע כמו. המוסד לביטוח לאומי הניתנות למקבלי הבטחת הכנסה מ�
אלא ג� על , התשלו� בגי� השתתפות עצמית לחולי� כרוניי� תחול לא רק על תרופות

 תמשי� 2000(1999שג� בשני� , בחוק ההסדרי� נקבע, ואחרו� אחרו�. ציוד מתכלה
 שנקבעה לכל קופה) capping(החולי� להתבסס על תקרה  שיטת ההתחשבנות ע� בתי

הקופה תשל� עבור שירותי� שיינתנו מעבר לתקרה . לשירותי� שה� קונות מה� בנוגע
 מעבר לעדכו� השוט! 1.25%(שהתקרה תעודכ� בכל שנה ב, נקבע עוד.  מ� התערי!50%

שבה� היה העדכו� בגובה של , ה לעומת שני� קודמותזוהי הפחת( של מחירי יו� האשפוז
2%.( 

 

4. ‰˜È˜Á· ÌÈÈÂ�È˘‰ ˙ÂÚÓ˘Ó 

 מבטאי� מגמה ברורה של 1998(1996השינויי� שנעשו בחוק ביטוח בריאות בשני� 
ויסות מצד הממשלה הויכולת את פיקוח ואת ה להגביר: מעורבות הממשלה ביישו� החוק

מגמה זו לוותה במנגנוני . טות בקופות החולי�של תהליכי הניהול ותהליכי קבלת ההחל
כולל מערכת בקרה פיננסית על הוצאות , בקרה ופיקוח שהוקמו במסגרת משרד הבריאות

מערכת בקרה זו כוללת ג� בקרה על אימו/ שינויי� טכנולוגיי� והפעלת . הקופות
 .הביטוחי� המשלימי� בידי הקופות

ככל הנראה להשגת ריסו� הוצאות מערכת מכוונת מדיניות הגברת הפיקוח על הקופות 
לי אי� די בכמאז החלת החוק חשש משרד האוצר ש. הבריאות לנוכח הגירעו� המתמש�

מנת להשיג את היעד של ריסו� הוצאות  המדיניות של קביעת מסגרת תקציב מוגבלת על
 החוק מפרט את האמצעי� לאכיפת אחריות הקופות לבל  אי�כ� כמו. ומניעת גירעונות

לצד הוראות . הוראות להשגת יעד זהעוד  בחוקי ההסדרי� על כ� נקבעו. חרגו מ� התקציבי
למשל , מערכתי(החולי� נקבעו ג� הוראות הנוגעות לחיסכו� כלל המגבילות את קופות

ואול� בה . באמצעות ביטול שירותי� כפולי� או עידוד התחרות בתחו� יבוא התרופות
ראות הפוגעות ביכולת� של קופות החולי� לבקר  בחוקי ההסדרי� נכללות ג� הובעת

 ההוראות המאפשרות למשרד הבריאות לקבוע את יאדוגמה לכ� ה. הוצאות של ספקי�
בגלל עיכובי� בהעברת , גובה התשלו� למג� דוד אדו� ולקזזו ישירות מכספי החוק

 .התשלומי�

לות בקופות ההוראות שבחוקי ההסדרי� כוללות ג� שינויי� המכווני� להשיג התייע
 ההוראות המאפשרות תחרות על היק! סל יאדוגמה לכ� ה. באמצעות מנגנו� של תחרות

עצמית ועל ההיק! והמחיר של שירותי הביטוח ההשתתפות העל גובה , השירותי�
 ).שב�3(המשלי� 



 87 ביטוח בריאות ממלכתי חוק ת הבריאות בישראל בעקבות החלתכמער 

, בחינת ההוראות שבחוקי ההסדרי� לנוכח מטרות חוק ביטוח בריאות ממלכתי מלמדת
תשלומי ההשתתפות . ו� תקציבי עלולה לפגוע בחלק ממטרות החוקשהשגת היעד של ריס

שכ� ,  עלות סל השירותי�ו�העצמית עלולי� לפגוע בעיקרו� של אחריות הממשלה למימ
חולי� האפשרות לקופות ה מת� 10.ה� מעבירי� לציבור חלק גדול יותר מנטל המימו�

יתרה .  מבוטחי�רתלהתחרות על גובה ההשתתפות וגובה התקרות עלול לשמש לברֵ
גידול רב בתשלומי ההשתתפות העצמית ללא מת� הקלות מספקות לאוכלוסיות , מזאת

חסרות אמצעי� עלול לפגוע בעקרו� השוויו� בי� אוכלוסיות בנוגע לנגישות לשירותי 
 ).Saltman & Figueras, 1997(בריאות 

למקבלי , בחוק נקבע שיינת� פטור מהשתתפות עצמית למקבלי גמלת הבטחת הכנסה
 נקבעה  כ�כמו. גמלה לפי פרק ט+ לחוק הביטוח הלאומי ולזכאי� להבטחת תשלו� מזונות

 כאשר משפחה שיש בה קשיש תשל� רק עד מחצית 11,תקרת תשלו� רבעונית למשפחה
 באיזו מידה הקלות אלה עונות על הבעיה ובאיזו המלמדעדיי� אי� מידע אמפירי . מנהמ

ההיטל חל על ביקור אצל רופא .  מביקורי� נחוצי�מנעי�נמידה צרכני בריאות עניי� 
לקופת חולי� מכבי נית� היתר מיוחד להמשי� . שניוני ועל ביקור במרפאות חו/ ובמכוני�

ההיטל אינו פרוגרסיבי לפי הכנסה ואינו .  ביקור אצל רופא ראשוניללגבות היטל ג� ע
גבה תשלו� עבור ביקורי� לצורכי כ� נ כמו. מבחי� בי� ביקורי� שיוזמי� הרופא או החולה

 .דבר שעלול למנוע ביקורי� נחוצי�, רפואה מונעת

דר� למנוע ביקורי� מיותרי� ולהוזיל בדר� זו את כהיטל על ביקור רופא נתפס לעתי� 
יחד ע� זאת יש לזכור שבעשרי� . הוצאות קופות החולי� בלי לפגוע באיכות הטיפול

מה בשיעורי הביקורי� אצל רופא והתקרבות  תהשני� האחרונות יש עדויות על יריד
אול� חסרי� ). 142(135עמ+ , 1998, משרד הבריאות( בארצות אירופה רווחי�לשיעורי� ה

הברית בקרב  ממחקרי� שנערכו בארצות. נתוני� המאפשרי� השוואה מדויקת בי� מדינות
ולא , הביקורי�שהיטל ביקור רופא הוריד את מספר , אוכלוסיות מ� המעמד הבינוני עולה

 ;Keeler et al., 1987; Manning et al., 1998(השפיע לרעה על בריאות האוכלוסייה 
Newhouse et al., 1982.( 

למשל , הוראות אחרות בחוקי ההסדרי� עלולות לפגוע באיכות השירותי� של הקופות
 לפגוע הגבלת תקציבי הפיתוח יכולה ג� היא.  ביניה�ביישובי� קטני� שבה� אי� תחרות

 את למת�� עשוי " מת� אפשרות למכירת שבג�. בעיקר בטווח הארו�, ברמת השירות

_____________ 

יחד . ולכ� לא יקוזזו מהשלמת הממשלה לעלותו, נקבע שתשלומי ההשתתפות לא יהיו מרכיב במימו� עלות הסל 10
בטווח הארו( עלול מקור הכנסה זה להשפיע על קביעת היק� עלות הסל בידי הממשלה ועקב כ( לפגוע , ע
 זאת

 .בהיק� השתתפותה במימו� המערכת
ת חולי
 בקופת חולי
 מאוחדת ובקופ; ח" ש120בקופת חולי
 כללית ; ח" ש80בקופת חולי
 מכבי התקרה היא  11

 . ח" ש140לאומית 
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התמרי/ של הקופות להעלות את רמת השירותי� בסל הבסיסי ולהפנות את התחרות 
 .�"שבל

 שהאחריות למת� שירותי רפואה מונעת הוחזרה למשרד הבריאות והאחריות למת� כיוו�מ
 שתקופת הביניי� א!,  טר� הועברה לקופות החולי�שירותי פסיכיאטריה וגריאטריה

לא הושג באופ� מלא היעד של שחרור משרד הבריאות מהספקת , 1998הסתיימה בדצמבר 
החסרונות של על  היתרונות ועל דיו� ציבורי ישבמהל� התקופה . שירותי� שוטפי�

 .העברת שירותי� אלה מ� הממשלה לאחריות הקופות

גריאטריה לקופות החולי� היה טמו� הפסיכיאטריה וה שירותי  של העברתריהיתרו� העיק
בשיפור התיאו� בי� הגורמי� השוני� ובעיגו� זכות� של , בחיזוק המשכיות הטיפול

 נעשות פעולות ליישו� החוק בתחו� שירותי 1995מאז חודש יוני . האזרחי� בחוק
, תקציבל בנוגע חילוקי הדעות תלהסדיר אשתכלית�  דיוני� נערכי�בריאות הנפש ו

לעומת זאת טר� הוחל בהסדרת נושא . טיפול בחולי� כרוניי�לשיקו� והשירותי ל
 שארגו� שונה של תחו� האשפוז הסיעודי יכול להביא, יש הטועני�.  הסיעודיוזהאשפ

, מיכאלי( מיסוד ובי� טיפול בקהילה י� שהוא יאפשר תחלופה במשו�בי� היתר , לחיסכו�
שמת� זכאות בחוק עלול להוביל לגידול רב בביקוש ובכ� להגדיל אחרי� חוששי� ). 1997

 .מאוד את ההוצאות

שאינ� מסוגלי� לבצע בעצמ� חלק גדול , חולי� מוגבלי� 80,000(כבישראל יש היו� 
 וחלק� הגדול ,)בקירוב 77%(רוב� הגדול מטופלי� בקהילה . מהפעולות היומיומיות

לאומי בתוק! חוק הסיעוד שנחקק בשנת זכאי� לגמלת סיעוד מטע� המוסד לביטוח 
). 1999, באר(מ� החולי� הסיעודיי� מטופלי� במוסדות לטיפול ממוש�  23%. 1988

ואת ההפרש בי� , מימו� האשפוז בא מ� המאושפזי� ובני בית� בהתא� ליכולת� הכספית
ד הבריאות במסגרת התקציב רבי� עלות האשפוז בפועל מכסה משלהשתתפות המשפחה 

 המשפחות שלא רוב מהווה מעמסה כבדה על וזעלות האשפ. ה לכ� בכל שנההמוקצ
 ).1998, אקשטיי� (נוהגהוכרו בידי משרד הבריאות כראויות לסבסוד לפי מבח� האמצעי� ה

 חולי� קשישי� שמשרד הבריאות 1,900(כ היו ברשימת ההמתנה 1998נכו� לסו! שנת 
 והשאר נמצאו בתהליכי אישור ,בקירוב 600לאשפוז מה� המתינו . הכיר בה� כסיעודיי�

בתקופת ההמתנה רוב� מטופלי� ). 1998, משרד הבריאות, האג! לגריאטריה(זכאות 
 בלא, מכסה חלק מעלות הטיפולאמנ� , 1988(ח"תשמה,  וחוק ביטוח סיעוד,בקהילה

במקרי� אחרי� קופות החולי� נושאות בעול מימו� . האחרהמשפחות נושאות בחלק 
מ� .  שאינ� מקבלות על כ� פיצוי במסגרת מקורות חוק ביטוח בריאות ממלכתיא!, הטיפול

 וה� נסקרו בהרחבה ,שיש מספר חלופות להסדרת הנושא, הניסיו� במדינות אחרות עולה
 ).1999(במאמר של רחל קיי 
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ההתפתחויות בחקיקה ודנו בסוגיות את עד כא� בחנו את מרכיבי חוק ביטוח בריאות ו
 השפעות החוק על שלושה תחומי� בדברלהל� נציג ממצאי� . יישומוהקשורות לאופ� 

 וחופש המעבר שה� מציעותרמת השירות , המצב הכספי של קופות החולי�: מרכזיי�
אבל ייתכ� , 1997 מ� התקופה שעד  ה�רוב הנושאי�שיוצגו בנוגע ל הנתוני�. יניה�ב

 .התפתחויות חשובותהיו שמאז 

 

öåäå íéìåçä úåôå÷ úåñðëäïäéúåà 

 המשאבי� העומד היק! השפיעו על אחרותחוק ביטוח בריאות ממלכתי והתפתחויות 
בפרק זה יוצגו . וג� שינו את הקצאת המשאבי� בי� הקופות, לרשות מערכת הבריאות

קי סאיבנקוב(ולי� החהממצאי� העיקריי� מניתוח נתוני הדוחות הכספיי� של קופות 
הניתוח הוא ). 1998, עמיתי�רוז� ו; 1998, ונבוקי סויטקוב; עומד להתפרס�, עמיתי�ו

הוצאות ל רק להכנסות וס מתייחהוא 12.לפי מדד המחירי� לצרכ�, במונחי� ריאליי�
. שוטפות הקשורות לשירותי� הנמצאי� בסל השירותי� של חוק ביטוח בריאות ממלכתי

 .חשהניתוח אינו כולל הכנסות והוצאות הקשורות למימו� ולפיתו, יש להדגיש

לפני שנסקור את השינויי� במצב� הכספי של קופות החולי� לאחר החלת חוק ביטוח 
  :1994שנת מ מרכזיי�עלינו לציי� שני אירועי� , 1995בריאות ממלכתי בתחילת 

לעומת מגזרי� , אחיות ועובדי בריאות אחרי� זכו לתוספות שכר נכבדות,  רופאי�)א(
קופת חולי� כללית לת� בי� הממשלה  במסגרת הסכ� הבראה שנח)ב(. אחרי� במשק

לכיסוי הגירעו� ) בצורת סובסידיה(הוענקה לקופת חולי� כללית תמיכה גדולה מאוד 
אירועי� אלה גרמו לכ� שבשנת ). בנוס! לסיוע הממשלתי לכיסוי גירעונות העבר(השוט! 

13.שני� הקודמותשברמת ההכנסות וההוצאות גבוהה בהרבה מזו היתה , 1994, הבסיס
 

 

_____________ 

ג
 , הכנסות והוצאות הקשורות לפעילות בשנה אחת יוחסו לאותה שנה: כלומר; הניתוח נעשה על בסיס מצטבר 12
 .א
 הכספי
 עצמ
 הועברו בשנה אחרת

 את חוק ביטוח "להעביר" המידה שבה שני אירועי
 אלה קשורי
 למאמ- של הממשלה על חילוקי דעות יש 13
 1994לול את עלויות השכר של כ לא ברור א
 ובאיזו מידה יש ל:כלומר. ת וליצור תנאי
 להצלחתובריאות בכנס

 .והסובסידיות שניתנו לקופת חולי
 באותה שנה בחישוב של השפעות החוק
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1.  ˜ÂÁ‰ Ï˘ ‰�Â˘‡¯‰ ‰�˘· ˙Â¯ÂÓ˙)1995 ˙ÓÂÚÏ 1994( 

 8%(כל ההכנסות של כלל קופות החולי� ב בשנה הראשונה להפעלת החוק עלה ס�
יעור גידול זה היה גבוה רק במעט מ� הגידול במספר הנפשות המתוקננות  ש14.בקירוב

לצד יציבות . מתוקננת כל ההכנסות לנפש  ס�על כ� כמעט לא השתנה. המבוטחות בקופות
 ).1 לוח ורא( של ההכנסות לנפש מתוקננת היה שינוי דרמטי בהרכב ההכנסות ללוהכ זו בס�

פי חוק ביטוח  כלומר הכספי� שהעבירה הממשלה לקופות על, "הכנסות לפי חוק"
 היו גבוהות בהרבה מ� הכספי� שקיבלו הקופות ממסי 15,בריאות ממלכתי בגי� עלות הסל

אבל עלייה זו קוזזה כמעט במלואה עקב ירידה . חלת החוקחבר וממס מקביל ערב ה
פי שיקול דעת  גדולה בהיק! אות� סובסידיות שהממשלה וההסתדרות העבירו לקופות על

 ).ולא מכורח חוק זה או אחר(ובהתא� להסכמי הבראה 

במיוחד כאשר מתייחסי� לסעיפי הכנסה , דפוסי השינוי מקופה לקופההשתנו , כצפוי
שהוא , "הכנסות לפי חוק"חשוב מאוד להדגיש את השינויי� שהיו בסעי! . ספציפיי�

כל המקורות בסעי! זה  בעקבות הגידול בס�. המרכיב הגדול ביותר בהכנסות הקופות
 15%בקופת חולי� כללית עלייה של כמעט חלה , ובעקבות המעבר לשיטת הקפיטציה

 בסעי! 10% ירידה של כמעט חלהואילו בקופת חולי� מכבי ,  לנפש"הכנסות לפי חוק"ב
 עקב ירידה דרמטית "הכנסות לפי חוק"תוספת ההכנסות מקוזזה בקופת חולי� כללית . זה

 בחלק מ� הקופות הקטנות קוזזה חלקית הירידה הדרמטית בה בעת. בהיק! הסובסידיות
, 1995 בעזרת סובסידיות שנתנה הממשלה עבור הפעילות של שנת "הכנסות לפי חוק"ב

  השינוי בס�רי שיעו היובעקבות קיזוזי� אלה. יע במעבר לכללי המשחק החדשי�כדי לסי
הכנסות "כל ההכנסה לנפש מתוקננת בקופות השונות הרבה יותר דומי� משיעורי השינוי ב

 קירוב ב1%עלייה של ,  בקופת חולי� לאומיתקירובב 2%מדובר בעלייה של ; "לפי חוק
 2% בקופת חולי� מאוחדת וירידה של רובקי ב1%ירידה של , בקופת חולי� כללית

 . בקופת חולי� מכביקירובב

_____________ 

 חודש בגי�סות הקופות כולל ג
 את ההכנסות כנהשל ל ולכ הבס( בקירוב 8%ה של גידול של זשנתו� , יש לציי� 14
, 1995הכנסות אלה נרשמו בחישוב שלנו בשנת . 1997ק בתחילת ר שהגיעו לקופות ,"החודש החסר" ,1995ואר ני

ללא הכנסות בגי� . יקה שלנו נעשתה על בסי
 מצטברד והב,1995 ניתנו כנגד פעילות שהתקיימה בשנת � שהשו
מ
 מחתת לגידול $2.5%כומר כל, קירוב ב5%ק ר 1995כל הכנסות הקופות בשנת   הגידול בס(היה, החודש החסר

 .במספר הנפשות המזדקנות

היה צור( ) 1995(בשנה הראשונה של החוק . על פי חוק עלות הסל נקבעת מדי שנה בידי שר הבריאות ושר האוצר 15
עלות הסל היא הקצבה לקופות החולי
 להספקת השירות . לקבל ג
 את אישור ועדת העבודה והרווחה של הכנסת

 התבססה ההחלטה על גובה עלות הסל במידה רבה על עבודת מטה 1995לשנת . י שבחוקבסל הבריאות הבסיס
שעשוי לנבוע , ובנתה אומדני
 של הגידול בהוצאות, 1993שניתחה את הוצאות הקופות לנפש מתוקננת בשנת 

עדכ� בחוק נקבע שעלות הסל תת. מהרחבת מעגל המבוטחי
 ומשינויי
 אחרי
, מעליות צפויות במחירי התשומות
כגו� גידול , ושרי האוצר והבריאות רשאי
 לעדכ� ג
 לפי פרמטרי
 אחרי
, מדי שנה לפי מדד יוקר הבריאות

 .האוכלוסייה והזדקנות
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 1לוח 

 ÌÈ�˘· ˙��˜Â˙Ó ˘Ù�Ï ˙ÂÒ�Î‰1994-1997˙ÂÙÂ˜‰ ˜˘Ó ÏÏÎ·  , 

 ¯·Óˆ„ È¯ÈÁÓ·1996) ˘·"Á( 

 

1997 1996 1995 1994  

 הכנסה לפי חוק 2,179 2,364 2,319 2,280

 השתתפות עצמית 121 129 135 153

 ות אחרותסכנה 90 100 96 75

 ל ללא סובסידיותוהכ ס� 2,389 2,594 2,550 2,508

 סובסידיות 277 91 39 3

 לוהכ ס� 2,665 2,685 2,589 2,511

 

בעיות אלה אינ� ( התאפיינה ג� בבעיות בתזרי� המזומני� במשק הקופות 1995שנת 

 עביר ה1997רק בתחילת שנת ). שחושבו על בסיס מצטבר, מקבלות ביטוי במספרי� לעיל

 דבר ,)המכונה החודש החסר (1995משרד האוצר כספי� למימו� הפעילות בינואר 

 נפגע 1995בשנת , זאת ועוד.  בכל הקופות1995שהשפיע על תזרי� המזומני� בשנת 
העברת הסיוע הממשלתי בעיכובי� בשל תזרי� המזומני� של חלק מ� הקופות הקטנות 

 .לתקופת המעבר

פתחויות אלה בהיק" ההכנסות ובתזרי� המזומני� במאמצי� קופות החולי� הגיבו על הת

ובחלק ,  כמעט#3% ירדה ב1995וההוצאה לנפש מתוקננת בשנת , שוני� לריסו� הוצאות

ירידה זו מרשימה במיוחד לאור . הרבה יותרתלולה מ� הקופות הקטנות היתה ירידה 

מדד המחירי�  מעבר לעלייה ב#10%עלה מחיר יו� האשפוז ב 1995שבשנת , העובדה
, )במיוחד בקופות הקטנות(מו לריסו� ההוצאות ראשר ת, בי� הפעולות שננקטו. לצרכ�

לח) על ספקי תרופות להוריד , קיצוצי� בשכר בחלק מ� הקופות:  את אלהאפשר למנות

. חולי� הלחסו( בשירותי בתיכדי  בבקרת אשפוז שהושקעומחירי� והגברת המאמצי� 

 .החולי� ג� ה� סייעו לקופות להוריד את רמת הוצאותיה� תיהתקרות שנקבעו להכנסות ב

בעקבות הירידה בהוצאות לנפש מתוקננת והיציבות בהכנסות לנפש מתוקננת בכלל משק 

ללא , הוצאות השוטפותל באיזו� בי� ההכנסות השוטפות 1995הקופות התאפיינה שנת 
 ).1999, נו�#ב�(גירעו� גדול 
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2.  ÌÈ�˘· ˙Â¯ÂÓ˙1995-1997  

 , הגיע הגירעו� בכלל משק הקופות לממדי� גדולי�1996בשנת , 1995בשונה משנת 

הא� נבעו גירעונות אלה מעלייה בהוצאה ). 1999, נו�#ב� (1997והיקפו א" גדל בשנת 

נראה שה� נבעו ? קננת בקופות החולי� או מירידה בהכנסה לנפש מתוקננתולנפש מת

מתוקננת היתה  ידה בהכנסה לנפשרה של היפי שתרומת#על#א", משני המקורות ג� יחד

 #6%כל ההכנסה לנפש מתוקנת ב בתקופה זו ירד ס(. 1995#1997גדולה יותר בשני� 

בפסקאות שלהל� נדו� .  בקירוב#2%כל ההוצאה לנפש מתוקננת עלה ב בער( וס(
 .בשינויי� בהכנסות ולאחר מכ� נדו� בשינויי� בהוצאות

כל   בהיק" הסובסידיות מקור מרכזי לירידה בס(היתה הירידה, 1כפי שעולה מלוח 

 לירידה זו בסובסידיות לנפש מתוקננת היתה #1997.16 ל1995ההכנסות לנפש מתוקננת בי� 

 היתה ג� ירידה גדולה בסעי" מלבד זאת. השפעה חזקה במיוחד על הקופות הקטנות

 זה יש ביטוי ג� בסעי".  על כל הקופותההשפיעוהיא , ההכנסות לפי חוק לנפש מתוקננת

, שהרי הכנסת מחליטה בכל שנה כיצד לתת ביטוי כספי לגידול באוכלוסייה, למדיניות
בבואה , אחרי�להתייעלות ולשינויי� , להתקדמות הטכנולוגיה הרפואית, להזדקנות

 .לקבוע את עלות הסל

שהוא מדד , בהקשר זה חשוב להזכיר ג� את הוויכוח המתמש( סביב מדד יוקר הבריאות

 כדי לתת ביטוי אוטומטי לשינויי� במחירי ,חד שנקבע בחוק ביטוח בריאות ממלכתימיו

את ,  המדד מביא בחשבו� את השכר במגזר הבריאות17.התשומות של שירותי הבריאות

מדד אי� . מחירי תשומות הבנייהאת מחירי התרופות ואת , השכר במגזר הציבורי בכללותו
 לעליות 18 ונות� רק ביטוי חלקיוז במחיר יו� האשפזה נות� ביטוי ישיר ואוטומטי לעליות

מדד יוקר הבריאות נות� ביטוי אי� ש,  עקב כ( נטע�19.בשכר העובדי� בתחו� הבריאות

 ובכ( הוא פוגע בכוח הקנייה של הקופות ,נכו� ומלא לשינויי� במחירי תשומות הקופות

 . המחירי� לצרכ�המציג את הנתוני� במונחי� של מדד, 1 ח יותר ממה שמשתק" בלוא"

_____________ 

 הוגדרו מראש כזמניות וכמיועדות לסייע במעבר לכללי 1995חלק נכבד מהסובסידות שניתנו לקופות בשנת  16
משרד .  היתה במידה רבה צפויה ומתוכננת1996יקפ� לשנת שהירידה בה, משרד האוצר טוע�. המשחק החדשי�

 .ת להתפרס על פני כל שלוש שנות המעברושהסובסידיות האלה היו אמור, הבריאות טוע�
 12.4%עלייה של ,  במדד המחירי� לצרכ�11.3% לעומת עלייה של 10.9%� עלה מדד יוקר הבריאות ב1996בשנת  17

 בשכר למשרת שכיר 10.4%בשכר למשרת שכיר במשק בכללותו ועלייה של  12.9%עלייה של , במחיר יו� אשפוז
 במדד 9% לעומת עלייה של 8.7%� עלה מדד יוקר הבריאות ב1997בשנת . הרווחה והסעד, בריאותבשירותי ה

 בשכר למשרת שכיר במשק בכללותו ועלייה 11.8%עלייה של ,  במחיר יו� אשפוז9%עלייה של , המחירי� לצרכ�
 .הרווחה והסעד, בשכר למשרת שכיר בשירותי הבריאות 8.8%של 

חברי . ד יוקר הבריאות* על סמ( המלצות ועדת מומחי� של כלכלני בריאותדמ"הכנסת קבעה את הנוסחה של  18
שא� הקופות יקבלו פיצוי מלא על כל עלייה בשכר בתחו� הבריאות ועל כל עלות במחיר יו� , הוועדה סברו

 .לניסיונות לרס� את השכר ואת מחיר יו� האשפוזה� לא יתגייסו , האשפוז

ג� כא� נית� לדבר . א( ללא הצלחה, קופות החולי� ניסו להביא לשינוי בנוסחה הקובעת את *מדד יוקר הבריאות* 19
 .ולא רק של אילוצי� טכניי�, על השפעה של מדיניות



 93 ביטוח בריאות ממלכתי חוק ת הבריאות בישראל בעקבות החלתכמער 

 כלכליות סוגיותבי� היתר מ, כפי הנראה, הירידה בהכנסות לנפש מתוקננת הושפעה

 1996משק הישראלי בשני� ב שררש,  ייתכ� שהמיתו�)א( :שהשפיעו על שיקולי המדיניות

הגביל את יכולתה להשקיע ו, השפיע על היק" ההכנסות של המדינה בכללותה, #1997ו

 לחתור היאמשרד האוצר המדיניות הנוהגת ב )ב(. מי עשייה אחרי�בבריאות כמו ג� בתחו

כדי לפנות משאבי� למגזר העסקי ובכ( לעודד , לקה של הממשלה בתל-גחלהקטי� את 

שנית� היה להוריד את ההכנסות לנפש מתוקננת בלי לפגוע ,  משרד האוצר טע�)ג(. צמיחה

 הגידול במספר המבוטחי� במיוחד לאור, ברמת השירות בדר( של התייעלות הקופות

 ייתכ� שהכנסות מערכת הבריאות הושפעו ג� )ד(. וההזדמנויות לממש יתרונות לגודל
, שהתבטאו בהעברת משאבי� מבריאות לחינו(, משינויי� בסדרי העדיפויות של הממשלה

אי� . אחרי�ואולי ג� לתחומי עשייה , )1998, ועמיתי�וינבלט (לרווחה ולתשלומי העברה 

דה רי המידע הדרוש כדי לאמוד את תרומתו של כל אחד מ� הגורמי� שהוזכרו ליבידינו

 .בהכנסה לנפש מתוקננת במערכת הבריאות

שהיתה שונות רבה בי� הקופות בהיק" הירידה בס( ההכנסות לנפש מתוקננת , חשוב לציי�

ות ואילו ביתר הקופ, קירוב ב4%ירידה של חלה בקופת חולי� כללית . 1995#1997בשני� 
 ).עקב ביטול הסובסידיות (קירוב ב10%ל היא עמדה ע

 בשני� קירוב ב#2%ההוצאה לנפש מתוקננת בכלל משק הקופות בעלתה , כפי שצוי� לעיל

בחלקו . הגידול בהוצאה לנפש מתוקננת היה בעיקר בקופת חולי� כללית. 1995#1997

לשנות את הקצאת  – גידול זה עולה בקנה אחד ע� אחת המטרות של חוק ביטוח בריאות

שלמבוטחיה היו , המשאבי� בי� הקופות ולהגדיל את ההקצאה לקופת חולי� כללית

 היתה ההוצאה לנפש 1992בשנת , כפי שכבר נאמר לעיל. צורכי בריאות רבי� יותר
 הפער 1996ובשנת ,  מזו של קופת חולי� כלליתקירוב ב#30%מתוקננת במכבי גבוהה ב

 .�לחלוטיכמעט הצטמצ�  �ביניה

כל ההוצאה לנפש מתוקננת  שס(,  מתברר1994#1997א� מתייחסי� לכל התקופה של 

 3%בקופת חולי� כללית היתה עלייה של ;  בקירוב#1%בכלל משק הקופות ירדה ב

 .#13% ל4%ואילו בקופות האחרות היו ירידות שנעו בי� , קירובב

 

3.  ˙�˘ ÏÚ È�Â˘‡¯ Ú„ÈÓ1998  

, נעצרה הירידה בהכנסות השוטפות לנפש מתוקננת #1988יש עדויות ראשוניות לכ( שב
דה גדולה רישהיתה י, יש ג� עדויות לכ(. 1997ואפשר שהיתה אפילו עלייה לעומת שנת 

אבל הנתוני� הרשמיי� הדרושי� כדי לכמת את כל התמורות , בהוצאה לנפש מתוקננת

בשלב זה . מר לא היו זמיני� במועד כתיבת המא1998שהיו בהכנסות ובהוצאות בשנת 

 "רשת ביטחו�" הזרימה הממשלה למערכת סכומי� גדולי� בגי� 1998שבשנת , נית� לומר
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 היתה כנראה ג� 1998בסו" שנת ). 1999, ויטקובסקי ונבו ("התפתחויות טכנולוגיות"ו

בעקבות החלת הסעי" על היטלי� חדשי� מכוח חוק , עלייה בהכנסות מהשתתפות עצמית

אפיינה ג� במאמצי� רציניי� לרס� הוצאות בקופות ובירידה הת 1998שנת . ההסדרי�

 היה נמו( 1998היק" הגירעו� בשנת . במחיר יו� האשפוז) קירוב ב1%של (ריאלית 

 .1997בהרבה מהיק" הגירעו� בשנת 

 

4. ÌÈÁËÂ·Ó‰ ¯ÙÒÓ·Â ˙ÂÙÂ˜‰ ˘ÂÎ¯· ÏÂ„È‚‰ 

 התייחסות ולא כלל, הוצאות שוטפותלהניתוח שהוצג לעיל התייחס רק להכנסות ו

 ובעתיד יש מקו� לבדיקה מעמיקה ,נושא זה מורכב במיוחד. למגמות בהוצאות הפיתוח

, עולה) 1998, נבו(  שהכי� לאחרונה משרד הבריאותח"ובשלב זה נאמר רק שמד. שלו
קט� , בשלוש הקופות הקטנות,  היה שיעור הגידול בשווי הרכוש1994#1997שבשני� 

 הגידול רואילו בקופת חולי� כללית עלה שיעו, חברי�בהרבה משיעור הגידול במספר ה

 .בשווי הרכוש על שיעור הגידול במספר החברי�

 

úåôå÷ä ïî íéçèåáîä ìù ïåöøä úåòéáùå úåøéùä úîø 

אות ממלכתי אמור להשפיע ריחוק ביטוח בהיה  1998שבשנת , יש עדויות ראשוניות לכ(

אול� לא היתה ,  של המבוטחי��נעל רמת השירות בקופות החולי� ועל שביעות רצו

היתה שמצד אחד , ניתוח התמריצי� הגלומי� בחוק מלמד. ודאות באשר לכיוו� ההשפעה

 שהקצאת המשאבי� בי� הקופות נעשית לפי מספר שו� מ,רמת השירות עשויה לעלות

די לגייס חברי� כולפיכ( הקופות ימשיכו במאמצי� לשפר את השירותי� , החברי� וגיל�

מוקד התחרות ,  שהחוק קובע סל שירותי� אחיד ופרמיה אחידהכיוו�מ, תרה מזוי. שי�חד

ולפיכ( צפוי שיפור ברמת ,  הקופות יכול להיות רק איכות השירותי� ונגישות�י�ב
החוק ג� קובע כאמור חופש מעבר בי� הקופות שעשוי להגביר . השירות ובשביעות הרצו�

 .את התחרות ביניה�

התוא� את הסל שנתנה קופת חולי� כללית ערב ,  האחיד שנקבעאול� בכמה תחומי� הסל

מצומצ� יותר מאשר הסל שנית� בקופות החולי� האחרות לפני החלת החוק , החלת החוק

משו� כ( החלת החוק עשויה לפגוע בהיק" השירות בתחומי� ). 1996,  וברמליסגרו(

רוז� (( מבעבר בקופות אלה ג� היק" ההכנסה לנפש ממקורות החוק נמו. שצומצמו
עקב , זאת ועוד. ותרג� הוא לפגוע ברמת השי והמחסור במשאבי� עשוי, )1998, עמיתי�ו

 חשש שקופות החולי� יש,  של הסל הבסיסיומחירעל  ונוהגבלת אפשרות התחרות על תוכ
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ועקב כ( , התחרות ביניה� בשירותי סל הבריאות המשלי�את ימקדו את פיתוח השירותי� ו

 .לאת איכות השירותי� בסל הבסיסילא ישקיעו בהע

 מלמדי� על #1997 ו1995ממצאי� מסקרי מבוטחי� שנערכו במכו� ברוקדייל בשני� 

ההשפעות בפועל שהיו לחוק ביטוח בריאות ממלכתי על רמת השירות בקופות החולי� 

, ממצאי הסקרי� מלמדי�). 1998, י�עמית וסגרו(ועל שביעות הרצו� של המבוטחי� 
 , מ� המבוטחי� על שיפור בשירות לעומת השנה הקודמת#18%כ דיווחו 1995שבסתיו 

שיעור החשי� ). 1997, עמיתי�ברג ו( והשאר לא חשו בשינוי , דיווחו על הרעה4%

לא חש בקופות החולי� האחרות ). 23%(בשיפור היה גבוה במיוחד בקופת חולי� כללית 

 . חשו בהרעה#4%#13%ו,  חשו בשיפור7%#11%, פורהרוב המכריע בשי

. לי�ובכל קופות הח, חשו שיעורי� גבוהי� יותר בשיפור, 1995#1997בי� השני� , בהמש(

 ,ציינו שחשו בשיפור בשירותי הקופה לעומת השנה שעברהבקירוב  מ� המרואייני� 40%
 ג� 20אלה ניכרה עלייה מובהקת מבחינה סטטיסטית בשני�.  דיווחו שחשו בהרעה9%ק רו

העלייה ). #91% ל#83%מ(על שביעות רצו� רבה ורבה מאוד מ� הקופה בשיעור המדווחי� 

אול� עדיי� שביעות הרצו� בקופה זו נמוכה יותר , ד בקופת חולי� כלליתחניכרה במיו

הרמה : שירותהצו� מתחומי רה ג� בשביעות היינמצאה על. ותרמאשר בקופות האח

, מבחר התרופות, יותחיחס הא, הרופאי� המקצועיי�והמקצועית של רופאי המשפחה 

 .מתקני�הניקיו� וטיפוח , מעבדההשירותי 

שבעקבות החוק היה שיפור מובהק מבחינה סטטיסטית ג� , ממצאי המחקר מלמדי� עוד

אצל  התמדהנמצאה עלייה בשיעור המדווחי� על :  של איכות השירותי�אחרי�במדדי� 

קיצור מש( ועל חה קיצור מש( ההמתנה במרפאה לרופא משפעל , רופא משפחה קבוע

בשיעור ביצוע פעולות רפואה מונעת נמצאה ג�  עלייה .ההמתנה לתור לרופא מקצועי

בשיעור� של אלה המעריכי� את ו)  ומעלה50מדידת לח) ד� וממוגרפיה לנשי� בגיל (

 .במצב בריאות� כטוב מאוד או טו

בי� קבוצות  את השוויו� דילאחת ממטרותיו של חוק ביטוח בריאות ממלכתי היתה להג

היה צפוי שבעקבות הקצאת מקורות החוק לפי נוסחת . אוכלוסייה ובי� אזורי� באר)

 שבה יש ריכוז גבוה של ,הקפיטציה יועברו כספי� רבי� יותר לקופת חולי� כללית

 כמו ג� ,ושדבר זה יאפשר לה לשפר את השירותי� הניתני� לה�, אוכלוסיות חלשות

וי שבעקבות שיטת ההקצאה החדשה ייווצר תמרי) לכל  היה צפעוד. לאוכלוסיות אחרות

הנוסחה נותנת תמרי) למשיכת . קופות החולי� להתחרות ג� על האוכלוסיות החלשות

. צעירי�עבור ה מאשר ארבעהשכ� התגמול עבור� גבוה כמעט פי , אוכלוסיית הקשישי�

ופות בגי� הסל הכנסות הקאי�  שכיוו�מ, הנוסחה נותנת תמרי) ג� לביטוח עניי� וערבי�

_____________ 

 .מעתה ואיל( יצוינו רק שינויי� מובהקי� מבחינה סטטיסטית 20
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ולא ( שה� תלויות במספר הנפשות כיוו�הבסיסי קשורות עוד להכנסות המבוטחי� ומ

היה . באוכלוסיות אלה המשפחות גדולות בדר( כלל, וכידוע; )במספר משפחות כבעבר

אבל .  שיפור יחסי ברמת השירות ובשביעות הרצו� של קבוצות אוכלוסייה אלהוי אפואצפ

הצורכי� פחות , ופות החולי� יעדיפו אוכלוסיות של צעירי�שק, עדיי� יכול להיות

 כוללי� ג� הכנסות ה� שמקורות המימו� שלכיוו�מ, ואוכלוסיות מבוססות, שירותי�

 וההכנסה הצפויה מאוכלוסיות ,מביטוחי בריאות משלימי� ומתשלומי השתתפות עצמית

 .בעלות הכנסות נמוכות נמוכה יותר

, ת השירות ובשביעות הרצו� בקרב האוכלוסיות החלשותכדי ללמוד על השינויי� ברמ

הממצאי� על אוכלוסיית . נער( ניתוח מיוחד של ממצאי� שהעלו סקרי מכו� ברוקדייל

 היתה עלייה בשביעות הרצו� של #1997 ל1995שבי� השני� , הקשישי� מלמדי�

 של והיא גדולה יותר מ� העלייה בשביעות הרצו�, הקשישי� מקופות החולי� שלה�

 פעולות רפואה של ו וזמינות�שירותי�השיפור היה ג� במדדי� של נגישות . הצעירי�

 פער לעומת הצעירי� בזמני המתנה לרופא משפחה ולקבלת ישעדיי� , יחד ע� זאת. מונעת

 ).1999, עמיתי�בנטור ו( כמו ג� בביצוע בדיקות ממוגרפיה ,תור לרופא מקצועי

 שבשני�, מלמדי�) Farfel & Yuval, 1998(ת ממצאי מחקר על האוכלוסייה הערבי

 הצטמצמו חלק מ� הפערי� באוכלוסייה הערבית לעומת האוכלוסייה 1995#1997

, בזמני ההמתנה לרופא משפחה,  לפי דיווח עצמי,צומצ� הפער במצב הבריאות. היהודית

�  דיווחו שיעורי1997בשנת . באור( התור למומחי� ובנוחות שעות העבודה של מומחי�

על שיפור ברמת השירותי� , )34%(לעומת היהודי� , )70%(גבוהי� מאוד בקרב הערבי� 

 1995#1997השינוי ברמת שביעות הרצו� בשני� , יחד ע� זאת. בהשוואה לשנה הקודמת
שעדיי� , ממצאי המחקר מלמדי� עוד.  יותר מאשר בקרב היהודי�קט�בקרב הערבי� היה 

קרב הערבי� נמצאו שיעורי שימוש נמוכי� יותר ב.  פערי� בתחומי שירות אחרי�יש

. בשירותי בריאות הנפש ובשירותי רופאי� מקצועיי�, בשירותי רפואה דחופה בקהילה

 שיעור כ�מונעת ג� הוא עדיי� נמו( יותר מאשר בקרב היהודי� והרפואה השיעור פעולות 

. ת עקב מרחקיותר ערבי� דיווחו על ויתור על קבלת שירו. הרכישה של ביטוח משלי�

השירותי� עוני� באותה מידה על צורכי האוכלוסייה אי� עדויות לכ( שעוד במחקר נמצאו 

שזמני הנסיעה לרופאי� וזמני ההמתנה לתור לרופאי� , דיווחושערבי� ה שיעור .תהערבי

 .היה גבוה משיעור היהודי� שדיווחו על כ(, מומחי� אינ� סבירי�

מציג ) Adler & Lotan, 1998(סייה הערבית ממצאי מחקר אחר שנער( על האוכלו

בהיצע הרופאי� ובמכוני , מצד אחד נמצאו שיפורי� במתקני הקופות. ממצאי� דומי�

 הצביעו האחרצד המ. ביחס הצוות הרפואי ובקיצור זמני ההמתנה למומחי�, האבחו�

ותי� הבאי� לידי ביטוי בשביעות רצו� נמוכה מ� השיר, החוקרי� על צרכי� לא מסופקי�

המעיד על העדר שירותי� מספקי� במסגרת , ובשימוש רב בשירותי רפואה פרטיי�

, הממוגרפי, בדיקות לח) ד�(נמצא ג� שימוש מועט בשירותי רפואה מונעת . הציבורית
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היענות ללמת� שירות ו, חברי הצוות במרפאות לדעת, נמוכהוג� מודעות ) בדיקות שמיעה

ה� ערי� אי� : על בעיה באוכלוסיית הבדווי� בדרו� מצביע אחרמחקר . לצורכי החולי�

 .)Shvartz et al., 1998(חוק ביטוח בריאות ממלכתי  לזכויותיה� לפי

 שניתח את סקרי מכו� ברוקדייל תו( התמקדות באוכלוסייה הענייה , ממצאי מחקר

)Berg et al., 1998(,היו , �והשייכי� לחמישו� התחת,  מראי� שלפי דיווחי מבוטחי�
זמני המתנה , רופא קבוע:  שיפורי� במדדי� אחדי� של איכות השירות1995#1997בשני� 

אור( התור למומחי� ונוחות שעות העבודה של המשרד , במרפאת הרופא הראשוני

ושיעור הדיווחי� , היה ג� שיפור בשביעות רצונ� של בעלי ההכנסות הנמוכות. והמעבדה

 ).35%(מאשר בקרב בעלי הכנסות גבוהות יותר ) 49%(על שיפור בשירותי� היה גבוה יותר 

ממצאי הסקר מלמדי� שבתחומי� אחדי� עדיי� נותרו פערי� גדולי� למדי , יחד ע� זאת

שביעות הרצו� משירותי , זמ� ההגעה לרופא ראשוני: בי� בעלי ההכנסות הנמוכות לאחרי�

 .י בריאות משלימי�חהקופות ונגישות לביטו

 עלייה ברמת השירות של חלהשבעקבות החלת החוק , מדי�א" שממצאי המחקרי� מל

משו� שאי אפשר , משמעי ליישו� החוק#לא נית� לקבוע קשר סיבתי חד, קופות החולי�

יש עדויות לכ( שמאמצי השיפור בקופות החולי� . לדעת מה היו המגמות לולא יוש�

גברות התחרות וה� היו קשורי� להת, לפני החלת החוק, #90החלו עוד בתחילת שנות ה

אבל יש . אפשר שמגמה זו היתה מתמידה ג� ללא החלת החוק. בי� הקופות באותה עת

עקב , בי� השיפור שנצפה בקרב האוכלוסיות החלשותל חזק יותר לקשר בי� החוק סבסי

 .השינויי� שחולל בשיטת המימו� של הקופות ובמערכת התמריצי�

ניגוד לחששות שהובעו ולמרות קשיי שב, מממצאי סקרי המבוטחי� שהוצגו לעיל עולה

 וניכרה , לא היתה ירידה ברמת השירות בעקבות החוק1997עד שנת , התקציב בקופות

יש מאפייני� הקשורי� . מגמה של שיפור בשביעות הרצו� של המבוטחי� משירותיה�

 ככל הנראה הגבלת התחרות על תוכ� הסל )1( :לחוק שעשויי� להסביר מגמות אלה

 וטיפוח סיח, נגישות וזמינות: רות ברמת השירותי�ח� מביאה להתמקדות התוהפרמיה אכ

 ייתכ� )2(. ג� חופש הבחירה בקופה עשוי להגביר את התחרות בתחומי� אלה. מתקני�

 המתאמצות למשו( אליה� חברי� , שפעולות הפרסו� ומאמצי השיווק של הקופות

)Shvarts et al.,1998(,בר רשומי� בקופה ומעלי� את  משפיעי� ג� על המבוטחי� שכ

 חופש המעבר שהחוק קובע מאפשר לאלה שאינ� שבעי רצו� לעזוב )3(. שביעות רצונ�

לטת� להישאר ח והנשארי� מעריכי� מחדש את שביעות רצונ� לנוכח ה,את הקופה

 .בקופה

ר איכות הטיפול הקלינית בקופות חחשוב לעקוב א, למרות השיפור שנצפה ברמת השירות

שביעות הרצו� בקרב האוכלוסייה  רחמעקב אולצד ה.  נושא שלא נבדק עד כה,החולי�
, בעת מחלה קשה ו� לעומק את רמת השירות הניתנת למבוטחי�חיש מקו� לב, הכללית
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שבחוק ביטוח בריאות ממלכתי אינ�  התמריצי�. ובמיוחד לחולי� שהטיפול בה� יקר

,  שעלות הטיפול בה� גבוההמעודדי� קופות חולי� לספק שירותי� לחולי� במחלות

לפיכ( אפשר שלצורכיה� של .  שפרט למחלות אחדות הטיפול בה� אינו מתוגמלשו�מ

, עולה) Rubin et al., 1998 (עמיתי�ממחקר של רובי� ו. חולי� אלה אי� מענה הול�

יש בכ( וייתכ� ש, שבעיות הנגישות של חולי� קשי� גדולות יותר משל מבוטחי� בריאי�

 . על בעיה גדולה יותרעידכדי לה

שכ� ; חשוב ג� להמשי( ולעקוב בעתיד אחר רמת השירות המסופק לאוכלוסייה הכללית

ייתכ� , לנוכח הקשיי� הכספיי� המתמשכי� של מערכת הבריאות והוראות חוק ההסדרי�

 .צמצו� ברמת השירותי� לאזרחי� או ירידה בנגישות�

 

éçèåáîä áëøäå íéìåç úåôå÷ ïéá øáòî úåîâîúåôå÷á í 

אחת ממטרותיו העיקריות של חוק ביטוח בריאות ממלכתי היתה להבטיח חופש בחירה 

לפני החוק הקשו . רת מבוטחי�בקופה ולהפחית את התמריצי� לקופות חולי� לעסוק בברֵ

 ומאמצי השיווק ,ולי� כרוני� להצטר" לשורותיה�חחלק מ� הקופות על קשישי� ועל 

בשל מגמות אלה . י� ובבעלי הכנסה גבוהה מ� הממוצעבבריא, שלה� התמקדו בצעירי�

חולי� ובעלי הכנסה נמוכה בעיקר בקופת חולי� כללית וג� בקופת , התרכזו קשישי�

מספר גדול למדי של חברי קופת חולי� כללית השתייכו , מלבד זאת. חולי� לאומית
 שגרו �שולקופה זו בשל לחצי� של מעבידי� שהיו קשורי� להסתדרות הכללית או מ

 ).1996, רוז� ושטיינר; 1995 עמיתי�רוז� ו(באזורי� שבה� פעלה רק קופה זו 

אופיינה בירידה גדולה בפלח השוק של קופת חולי� ) 1991#1994(התקופה שקדמה לחוק 

  ירד שיעור המבוטחי� בקופת חולי� כללית 1994 לדצמבר 1991בי� דצמבר . כללית

בקרב העוזבי� היו הרבה מאוד צעירי� , יתרה מזו. )1996, רוז� ושטיינר (#63% ל#73%מ

שהנטייה להצטר" לקופת חולי� כללית , נמצא ג�. בריאי� ובעלי הכנסות גבוהות
, חשוב ג� לציי�. ולהישאר בה קטנה בהרבה בקרב העולי� החדשי� לעומת הוותיקי�

 . מכלל המבוטחי�#4%כ  לקופה אחרת עברו מדי שנה1993#1994שבשני� 

י שהקצאת המשאבי� בי� הקופות באמצעות נוסחת קפיטציה תגביר את כוח היה צפו

מלכתחילה לא היה ברור א� השינוי בתמריצי� יהיה חזק . משיכת� של העניי� והקשישי�

 לא היה מלבד זאת. מבוטחי� של קופות החולי�הגיוס  דיו כדי להביא לשינוי במדיניות

היו חוקרי� . וק של קופת חולי� כלליתברור מלכתחילה א� הרפורמה תשפיע על פלח הש
 קופת חולי� כללית תאבד,  שהחוק הקל את המעבר בי� קופות החולי�שו�מש, שחשבו
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חולי� וחברי הסתדרות ינצלו שינוי זה ,  שמספר לא מבוטל של קשישי�לאחר, מכוחה

ששינוי הקצאת המשאבי� והגדלת חלקה יאפשרו לה , אחרי� טענו. ויעברו לקופה אחרת

 .פר את השירותי� ולשפר את מעמדהלש

; 1993#1998, כה�( בפועל נית� ללמוד מניתוח נתוני המוסד לביטוח לאומי מה שקרהעל 

חוק ההסדרי� שהגביל ) 1998בתחילת (חל והשלפני  – 1995#1997בשני� ). 1998, בנדלק
  במר) על גיוס חברי� חדשי� �לוהתחרו כ – את פעולות השיווק של קופות החולי�

)Shvarts et al., 1998(.נשאר שיעור המעברי� בי� קופות 1997עד סו" ,  יחד ע� זאת 

 פלח השוק של קופת חולי� 21.כפי שהיה בתקופה שקדמה לחוק,  לשנה4%בהיק" של 

 1997 בסו" קירוב ב#58.6% ל1995 בסו" קירוב ב#62%כללית המשי( להצטמצ� מ

 1994#1997בשני� .  השני� שקדמו לחוק אול� קצב הירידה הואט לעומת.)1998, בנדלק(

 נקודות האחוז 10 נקודות האחוז לעומת ירידה של #5ירד חלקה של קופת חולי� כללית ב

 .1991#1994בשני� 

קדייל מלמדי� על ירידה גדולה למדי בשיעור וממצאי סקרי אוכלוסייה של מכו� בר

 טובי� יותר בקופה הסבורי� שיוכלו לקבל שירותי�, המבוטחי� בקופת חולי� כללית

 שיעור החושבי� כ( #1997ג� ב, יחד ע� זאת). #1997 ב#15% ל#1993 ב#37%מ(אחרת 

. ולי� כללית גבוה יותר מאשר בקרב חברי קופות החולי� האחרותחבקרב מבוטחי קופת 

 שבאזור מגוריה� פועלת ,שהיה גידול רב בשיעור התושבי�, מממצאי הסקרי� עולה עוד

 & Rosen; 1996, עמיתי�רוז� ו(ר ובחלאפשרות לה�  יש ששהרגישו ,יותר מקופה אחת
Shamai, 1998.( 

ל השינוי בשיטת שה� ב, האוכלוסייה הערבית התגלתה כיעד שיווק לקופות החולי�

) גיל�לאלא למספר הנפשות ו, שאינה קשורה עוד להכנסת המשפחה(המימו� של הקופות 

שיעורי המעבר בי� .  האוכלוסייה היהודיתוה� משו� שה� צורכי� פחות שירותי� מאשר

בקרב האוכלוסייה ש מאלההקופות בקרב האוכלוסייה הדוברת ערבית גבוהי� במידה רבה 

 ).5% לעומת 12%(הדוברת עברית 

 עברו 1997בשנת , לש� הדגמה. האוכלוסייה הקשישה נוטה פחות לעבור מקופה לקופה

ומת אחוז אחד בלבד של מבוטחי� בני לע, 15#25 מ� המבוטחי� בני #8%לקופה אחרת כ

, לאחר החלת החוק, אי� נתוני� המאפשרי� לבדוק א�). 1998, בנדלק (65#75

אבל ניתוח שיעורי הגידול של , האוכלוסייה הקשישה עוברת מקופה לקופה יותר מבעבר

, כה�(נתוני המוסד לביטוח לאומי . שהיה שינוי לעומת העבר, הקשישי� לפי קופה מלמד

שלאחר החלת חוק ביטוח בריאות ממלכתי בקופת חולי� מכבי , מלמדי�) 1993#1998

_____________ 

כנראה בעיקר עקב השינויי� בתהליכי רישו� ומעבר וההגבלות על , 1998עברי� ירד בצורה דרמטית בשנת קצב המ 21
 .1998�ח"התשנ, שהונהגו על פי חוק ההסדרי�, פרסומת



 אריה שירוו ז�ברו	 רו, רויטל גרוס 100

 ובקופת חולי� מאוחדת שיעור הגידול של הקשישי� גבוה משיעור הגידול בקרב 

  1994#1997 בקופת חולי� מכבי גדל מספר הקשישי� בשני� :למשל. קשישי�#הלא

 למה שהתרחש לפני החלת מגמה זו מנוגדת. #30% גדל בללו ומספר החברי� הכ,#47%ב

 ל גדל ול ומספר החברי� הכ,#31% גדל מספר הקשישי� ב1991#1994בשני� ; החוק

,  הסבר אפשרי לכ( הוא22.תפנית דומה היתה ג� בקופת חולי� מאוחדת. #58%ב

יותר שבעקבות החוק נעשתה אוכלוסיית הקשישי� אטרקטיבית בעיני קופות החולי� 

תוח מאמצי השיווק של קופות החולי� ומראיונות ע� מני, יחד ע� זאת. מאשר בעבר

 .שכל קופות החולי� עדיי� מעדיפות אוכלוסייה צעירה, מנהלי קופות אלה עולה

המעבר למימו� באמצעות קפיטציה לא הגדיל את כוח המשיכה של חולי� כרוני� 

עקב ש, מראיונות בקופות החולי� עלה, יתרה מזו. בהשוואה לאנשי� בריאי� באותו גיל

 היו� נטייה להימנע מפיתוח שירותי� משופרי� ישחופש המעבר המלא שקבע החוק 

 שאי אפשר להגביל הצטרפות של כיוו�מ. כדי לא למשו( אות� לעבור לקופה, לחולי�

, גרוס(היו מנהלי� שטענו שפיתוח שירותי� אלה צומצ� לעומת העבר , חולי� כבעבר

ני� ראשוניי� מסקר שימוש בשירותי בריאות מעניי� שנתו, בהתא� לכ(). עומד להופיע
מראי� שיש פיזור שווה יותר של , #1997שנער( ב, של הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה

זה . #1993בעלי מחלות כרוניות בי� קופות החולי� בהשוואה לממצאי סקר דומה שנער( ב

, ז�רו(ר שמנטרלי� את ההשפעה של צמצו� הפערי� במבנה הגילי חנשאר נכו� ג� לא

 ).ב1998

ייתכ� שעיגו� הזכות לחופש מעבר בי� קופות בחוק סלל את הדר( למעבר חולי� כרוניי� 

א" שלקופות החולי� אי� תמרי) , רבי� מקופת חולי� כללית לקופות החולי� האחרות
 .כלכלי יחסי לנסות למשו( אוכלוסייה זו

 

ïåéãå íåëéñ 

 אמתוהא� הת? ו מטרותיוהא� הושג?  החוקרד נראית מערכת הבריאות לאחצכי

, באופ� כללי נתוני� על תפקוד מערכת הבריאות בעקבות החוק מלמדי�? החששות

, כיסוי ביטוחי לכלל האוכלוסייה: שהחוק השיג חלק נכבד מ� המטרות שלשמ� נחקק

שינוי בהקצאת המקורות בי� קופות החולי� והשוואת , חופש מעבר בי� קופות החולי�

 התמריצי� הגלומי� בחוק עודדו את קופות החולי� לשפר את רמת .ההכנסה לנפש ביניה�
_____________ 

 לא ללוומספר החברי� הכ, 10%�ב מספר הקשישי� 1994�1991  בקופת חולי� כללית גדל בשני�,יחד ע� זאת 22
 .6%�ל גדל בול ומספר החברי� הכ,9%�גדל מספר הקשישי� ב 1997�1994 בשני�. השתנה
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וג� לפתח שירותי� באזורי הפריפריה ולחלק מ� האוכלוסיות , השירות למבוטח הממוצע

שהחוק קיד� את השוויו� בי� אוכלוסיות ואזורי� א" , ל נית� להערי(והכ בס(. החלשות

 . נחוצי� כלי מדיניות נוספי�,י�מנת לסגור את הפער ייתכ� שעל. שעדיי� נותרו פערי�

החשש שהחוק יביא לעלייה בהוצאה הלאומית לבריאות לא , אשר להיבט הכלכלי

חלקה של ההוצאה ירד בשנות ההפעלה של חוק ביטוח בריאות ממלכתי . התאמת
משרד  (1996#1997 בשני� #8.4% ל#1994 ב#8.8%ג מ"הלאומית לבריאות כאחוז מ� התמ

בעקבות החוק ירדה ההוצאה השוטפת לנפש מתוקננת בקופת ). 177 עמ4, 1998, הבריאות

בלי שהאוכלוסייה דיווחה , בקופת חולי� מאוחדת ובקופת חולי� לאומית, חולי� מכבי

מגמה זו יכולה להעיד על ). 1997לפחות עד (על ירידה בשביעות הרצו� וברמת השירות 

 ממטרות החוק היתה להגדיל  שכ� אחת.בקופת חולי� כללית התמונה שונה. התייעלות

במקביל לדיווחי , בהתא� לכ(. את ההכנסה לנפש ולהשוותה לזו של קופות אחרות

 היתה ג� עלייה קלה בהוצאה ,המבוטחי� על עלייה בשביעות הרצו� וברמת השירות

 .לנפש

עדיי� אי� במערכת יציבות , הממצאי� מצביעי� על כ( שלמרות החלת החוק, יחד ע� זאת

ויכוח על רמת המימו� של מתנהל  מלבד זאת.  והיא פועלת תו( גירעו� מתמש(,פיננסית

.  מקו� רב לשיקול דעת של הממשלה,כבעבר,  ותהליכי העדכו� משאירי�,המערכת

 א" מחזקות את מעמדה של הממשלה ואת 1996הוראות חוקי ההסדרי� שנחקקו מאז 

 . המשאבי�היק"ל באשרבמיוחד , תלות� של קופות החולי� בהחלטותיה

פקת שירותי� ולחזק את סאחת ממטרות החוק היתה לשחרר את משרד הבריאות מה

המשרד עדיי� . אול� נראה שמטרה זו עדיי� לא הושגה במלואה. טריו�סתפקודו כמיני

 והוא א" מעורב בניהול בתי, פסיכיאטריה וגריאטריה, האחראי להספקת שירותי מניע

 עלאגוד ועקב מחשבות שניות מוש מדיניות התִעקב קשיי� במי, החולי� הממשלתיי�

 זה ממשי( להשפיע על יכולתו להתמקד בקביעת מצב. העברת שירותי� אלה לקופות

23.בקרה ופיקוח, סדרי עדיפויותומדיניות 
 

משרד בריאות הממלא תפקידי� אלה ופועל כמיניסטריו� הוא הכרחי ליישו� אפקטיבי של 

, כר( א, 1990(חנה עוד ועדת החקירה הממלכתית כפי שאב, הרפורמה במערכת הבריאות

ה� התמחות מקצועית של ב ו,מהותיות בתפקוד המשרד בשני� האחרונות היו תמורות). ב

יחידות לבקרה על , למשל, במסגרת זו הוקמו. העובדי� ושינויי� ארגוניי� במבנה שלו

איסו" מידע על ללתכנו� ו, להערכת טכנולוגיות, לבקרת איכות הטיפול, קופות החולי�

משרד הבריאות עדיי� לא השתחרר מתפקידי� , יחד ע� זאת. בריאות האוכלוסייה

_____________ 

 הספקת שירותי� שוני� בידי משרד הבריאות מפריעה ליכולתו להתפקדבה מידה שבשיש הבדל , חשוב לזכור 23
 .חולי� פוגעת יותר מאשר אחריות לשירותי א� וילד  מעורבות בניהול בתי:למשל. יו�רכמיניסט
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כפל התפקידי� מקשה על מיקוד . ובפרט שירותי אשפוז, הקשורי� בהספקת שירותי�

 ניגוד אינטרסי� בדברוא" מעורר שאלות , פעילות המשרד במילוי תפקידי מיניסטריו�

 . הבריאותבקבלת החלטות על תפעול מערכת

 :יש מספר תחומי� שבה� נחוצה במיוחד קביעת מדיניות ובקרה בידי משרד הבריאות

 קביעת כללי התנהגות וחוקי ;פיקוח אפקטיבי על קופות החולי� ואכיפת כללי� שנקבעו
ביצוע יתר של ניתוחי� ופיתוח מיותר , למשל, כדי למנוע, משחק הולמי� במגזר האשפוז

כדי , נות להפעלת שירותי רפואה שניוניי� במערכת הבריאות עקרוקביעת ;של מחלקות

 ובי� חו)למנוע בזבוז משאבי� הנובע מכפל שירותי� בי� מרפאות בקהילה ומרפאות 

שהוא הכרחי לקבלת החלטות ,  הפצת מידע לאזרחי�;ספקי שירותי� שוני� באותו אזור

 פות החולי� ובבתי בידי האזרחי� אי� מידע על איכות הטיפול בקו:למשל. מושכלות

 .החולי�

ושחלק ממנה יוש� ע� חקיקת חוק ביטוח , הרפורמה שהציעה ועדת החקירה הממלכתית

אול� ג� . היתה צעד ראשו� לפתרו� בעיות מערכת הבריאות בישראל, בריאות ממלכתי

קובעי המדיניות מתמודדי� ע� ,  חוק ביטוח הבריאותתארבע שני� לאחר החל, היו�

 ה� על ההיבט הכלכלי וה� על , כבדות משקל ובעלות השפעה גדולהסוגיות מדיניות

עוסקי� ] 54חוברת [המאמרי� המופיעי� בחוברת הנוכחית . הטיפול הנית� לאזרחי�

הסדרת , מנגנו� קביעת סל השירותי� ועדכונו, מימו� המערכת: בחלק מסוגיות אלה

שה� צרכני ,  לקשישי�ות ואיכות הטיפול הנית�ררמת השי, הטיפול בחולי� סיעודיי�

המבנה הארגוני של מערכת האשפוז וארגו� שירותי , אד� תכנו� כוח, השירותי� העיקריי�

 .הרפואה הראשונית

יישו� רפורמות במערכת הבריאות הוא תהלי( , כפי שידוע מניסיו� של ארצות אחרות

ד אח. לכת במהלכו נעשי� שינויי� מתמידי� ולעתי� א" מרחיקיו, ממוש( ודינמי

המרכיבי� החשובי� בתהלי( הוא מידע עדכני שיסייע לקובעי המדיניות במעקב אחר 

כמו ג� תוצאות לוואי לא , יות ביישו�עהמידע יכול לזהות ב. יישו� הרפורמה ותוצאותיה

רכיבי� שנמצאו מעל סמ( המידע נית� לשפר את תוכניות הרפורמה ולתק� . רצויות

של הרפורמה בישראל הוא שהחוק כולל הוראה  אחד ההיבטי� הייחודיי� .בעייתיי�
סכו� המוקצה ,  מתקציב הבריאות מיועד למחקרי� על השפעות החוק0.1%לפיה ו

ממצאי מחקר ה� אחד . באמצעות המכו� הלאומי למדיניות בריאות וחקר שירותי בריאות

 חשוב להמשי( על כ�. המקורות שבכוח� לתרו� למאמצי� לשפר את מערכת הבריאות

וג� להדק את , מאמ) של קהיליית החוקרי� להתמקד בסוגיות מדיניות עדכניותאת ה

י בממצאי המחקרי� בתהליכי קבלת ב שייעשה שימוש מרכדי, הקשר ע� קובעי המדיניות

 .ההחלטות
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 ÂÙÂ˜‰ ˜˘Ó· ˙Â¯ÂÓ˙1996 ˙ÓÂÚÏ˙  .)עומד להתפרס�(י4 , נבווב4 , רוז�, מ4, איבנקובסקי
 . מכו� ברוקדייל לגרונטולוגיה והתפתחות אד� וחברה#וינט ג4: ירושלי�.1995

שירותי� כלכליי� ,  הכוו�תברח: אביב  תל.Ï‡¯˘È· ÌÈ¯Â‰ „ÂÚÈÒ .)1998(ג4 , אקשטיי�

 . בע-מ

מכו� ברוקדייל #ג4וינט:  ירושלי�.Ï‡¯˘È· ÌÈ˘È˘˜‰ :ÙÒÓÂ ˙Â„·ÂÚ¯ÌÈ .)1999(ש4 , באר

 .לגרונטולוגיה והתפתחות אד� וחברה

נגישות : והקשישי�ממלכתי  חוק ביטוח בריאות .)1999(ד4 , חיני)ו 'ר, רוסג, 4נ, בנטור

 .ÈÏ‡ÈˆÂÒ ÔÂÁËÈ·, 54 ,76#91 .ושביעות רצו�, איכות�, לשירותי�

 סל השירותי� ומקורות מימונו במהל( ת ההתפתחויות העיקריות בעלו.)1999(ג4 , נו�#ב�

 .È·ÈÏ‡ÈˆÂÒ ÔÂÁË, 54 ,35#52 . חוק ביטוח בריאות ממלכתיו של הפעלתותארבע שנ

חברות בקופת חולי� ומעמד בעבודה לפי יישוב ,  שכר ממוצע תעסוקה.)1996(ז4 , בנדלק

1993#1995. ÌÈÈ˙ÙÂ˜˙ ÌÈ¯˜Ò ,140 ,המוסד לביטוח לאומי: ירושלי� . 

המוסד : ירושלי�, ÌÈÈ˙ÙÂ˜˙ ÌÈ¯˜Ò ,150 . חברות בקופת חולי�.)1998(ז4 , בנדלק
 . לביטוח לאומי

Â·˜ÚÎ ¯Â·Èˆ‰ È�ÈÚ· ˙Â‡È¯·‰ ˙Î¯ÚÓ˙  .)1997(ד4 , חיני)וב4 , רוז�', ר, גרוס,  א4,ברג
È˙ÎÏÓÓ ˙Â‡È¯· ˜ÂÁ ˙ÏÁ‰ :˙ÈÏÏÎ‰ ‰ÈÈÒÂÏÎÂ‡· ¯˜ÒÓ ÌÈÈ¯˜ÈÚ ÌÈ‡ˆÓÓ. 

 . #284#97דמ, וחברה מכו� ברוקדייל להתפתחות אד�#ג4וינט: ירושלי�

  Â‡È¯· È˙Â¯È˘ ÈÏÒ‰ÙÂ¯È‡· ˙ –˙Â¯ÙÒ ˙¯È˜Ò .)1992(ר4 , גרונדשטיי�#אמדווח4 , ברנע

שירותי� במסגרת המכו� הלאומי למדיניות המסמ( שהוכ� לוועדה להגדרת סל (

 . מכו� ברוקדייל לגרונטולוגיה והתפתחות אד� וחברה#ג4וינט:  ירושלי�).בריאות

מכו� ברוקדייל # ג4וינט: ירושלי�.·Ï‡¯˘È· ˙Â‡È¯· ÈÁÂËÈ .)1996(ש4 , ברמליור4 , גרוס

 .והתפתחות אד� וחברה לגרונטולוגיה

È˘‰ ˙Ó¯¯ ˙Â .)1998(ב4 , רוז�וד4 , יובל, א4, ברג, א4, דובני', מ, גרינשטיי�, ר4, גרוס
È˙ÎÏÓÓ ˙Â‡È¯· ÁÂËÈ· ˜ÂÁ ˙Â·˜Ú· ÌÈÏÂÁ‰ ˙ÂÙÂ˜· : ¯˜ÒÓ ÌÈÈ¯˜ÈÚ ÌÈ‡ˆÓÓ

 ÌÈÁËÂ·Ó1997 ¯˜ÒÏ ‰‡ÂÂ˘‰Â 1995.מכו� ברוקדייל #ג4וינט:  ירושלי�

 . � וחברהלגרונטולוגיה והתפתחות אד
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‰‰ÁÂËÈ· ˜ÂÁ ˙Â·˜Ú· ÌÈÏÂÁ‰ ˙ÂÙÂ˜ Ï˘ ˙È�Â‚¯‡‰ ˙ÂÎ¯ÚÈ  .)עומד להופיע(ר4 , גרוס
È˙ÎÏÓÓ ˙Â‡È¯· .מכו� ברוקדייל לגרונטולוגיה והתפתחות אד� # ג4וינט:ירושלי�

 . וחברה

 . ‰‡˙‚¯ÂÈÏÒ¯·È�Â‡‰ ˙ÂÎÊ:Ï‡¯˘È· ˙È˙¯·Á‰ ˙ÂÈ�È„Ó‰ Ï˘ ÌÈ˙· .)1994(א4 , דורו�

 .מאגנס: ירושלי�

  תל.Óˆ„ ˘„ÂÁÏ ÌÈ�È˙ÓÓ ˙ÓÈ˘¯1998·¯  .)1998(ג" לגריאטריה משרד הבריאות הא

 . אביב

 . אביב  תל.Â„" ˙�˘Ï ÌÈÏÂÁ‰ ˙ÂÙÂ˜ ˙ÂÏÈÚÙ ÏÚ Á1997 .)1998(י4 , נבווי4 , ויטקובסקי

 השירותי� .)1998(י4 , קופוד4 , שרו�#נחשו�, נ4, בלס', י, בלנקט, י4, קט�', ג, וינבלט

‰˜ˆ‡˙ ÌÈÈ˙¯·Á ÌÈ˙Â¯È˘Ï ÌÈ·‡˘Ó , )עור((קופ ' י בתו( .החברתיי� והתפתחות�
 .לחקר המדיניות החברתית בישראלטאוב מרכז :  ירושלי�).89#109' עמ (1998

 ועדת החקירה הממלכתית לבדיקת תפקודה ויעילותה של מערכת הבריאות בישראל 

)1990(. ÔÂ·˘ÁÂ ÔÈ„ –ÔÂ˘‡¯ Í¯Î  :·Â¯‰ ˙Ú„ ,È�˘ Í¯Î :ËÂÚÈÓ‰ ˙Ú„.לי� ירוש :

 . הממשלתיסהמדפי

 . הקשר בי� תחלואה וצרכי� ובי� המדיניות הננקטת בתחו� בריאות הש�.)1996(ט4 , חורב

ÈÏ‡ÈˆÂÒ ÔÂÁËÈ· ,47 ,104#112. 

 .ÏÈ·˜Ó‰ ÒÓ‰ ÈÙÒÎ ˙˜ÂÏÁÏ ¯ÂÚÈ˘‰ ‡˘Â�· ÌÈ¯ÈÎÊ˙ ˙¯„Ò .)1993#1998(ש4 , כה�

 .המוסד לביטוח לאומי: ירושלי�

חוק , התשנ-ד, ÌÈ˜ÂÁ‰ ¯ÙÒ ).#1994התשנ-ד(ות ממלכתי חלק ביטוח בריא, מדינת ישראל

 .1994, י-ז בתמוז התשנ-ד, 1469

 חוק להגברת הצמיחה והתעסוקה ולהשגת יעדי התקציב לשנת ).1997 (מדינת ישראל

 .1997הכספי� 

 חוק להגברת הצמיחה והתעסוקה ולהשגת יעדי התקציב לשנת ).1998 (מדינת ישראל
 .1998הכספי� 

 חוק להגברת הצמיחה והתעסוקה ולהשגת יעדי התקציב לשנת ).1999 (אלמדינת ישר

 .1999הכספי� 

  תל.ÔÂÈ„Ï ÚˆÓ�·ÌÈÈ˙¯·Á ÌÈ˙Â¯È˘Ï ‰�˘Ó‰ ˙„ÚÂÂ· ˙Â‡È¯· È‡˘Â  .)1997(ר4 , מיכאלי

 .מועצת קופת חולי� כללית: אביב

 . שירותי מידע ומחשוב: ירושלי� .·¯Ï‡¯˘È· ˙Â‡È .)1998(משרד הבריאות 
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 : ירושלי�.ÌÈ�˘· ÌÈÏÂÁ‰ ˙ÂÙÂ˜· ˙ÂÏÈÚÙ‰ ˙Â‡ˆÂ˙ ÌÂÎÈÒ1957-1995  .)1998(י4 , נבו

 . משרד הבריאות

 התמודדות ע� התייקרות שירותי הבריאות לפני הפעלת ,"ריפוי בבלימה" .)1996(י4 , קופ

השוואה בי� ישראל ובי� ארצות הארגו� לשיתו" פעולה ולפיתוח  –חוק הבריאות 

 .OECD(. ÂÒ ÔÂÁËÈ·ÈÏ‡Èˆ ,47, 132#146(כלכלי 

 .ÈÏ‡ÈˆÂÒ ÔÂÁËÈ· ,54, 92#109?  ביטוח סיעודי בישראל לא�.)1999(ר4 , קיי

 .‰ÂÙÂ˜ ˜Â˘· ÔÎ¯ˆ‰ ˙Â‚‰�˙‰ ÌÈÏÂÁ˙ .)1995(י4 , נבווא4 , ברג, מ4, כה�, ב4, רוז�

 .237#95 דמ ,מכו� ברוקדייל להתפתחות אד� וחברה#ג4וינט: ירושלי�

עשר חודש #ארבעה – חוק ביטוח בריאות ממלכתי .)1996(א4 , ברגוד4 , גרוס, ב4, רוז�

 .ÁÂÂ¯‰ ‰Ú„‰ ,1#2, 14˙ .להפעלתו

�ÂÒ�Î‰ ,ÌÈÏÂÁ‰ ˙ÂÙÂ˜ Ï˘ ˘ÂÓÈ˘ ÈÒÂÙ„Â ˙Â‡ˆÂ‰ : ÁÂ˙È˙ .)1996(י4 , נבוו 'ב, רוז�
È˙‡ÂÂ˘‰.276#96דמ , מכו� ברוקדייל להתפתחות אד� וחברה#ג4וינט:  ירושלי� . 

 .ÂÙÂ˜· ˙Â¯·Á‰ ·ÚÓÂ ÌÈÏÂÁ‰¯Ô‰È�È· ÌÈ :Â ˙ÂÓ‚Ó˙ÂÓ¯˙Â˙ .)1996(ר4 , שטיינרו' ב, רוז�

 .275#96דמ , מכו� ברוקדייל להתפתחות אד� וחברה#ג4וינט: ירושלי�

 .ÂÙÂ˜‰ ˜˘Ó· ˙Â¯ÂÓ˙ :1995 ˙ÓÂÚÏ 1994˙ .)1998(י4 , נבוומ4 , איבנקובסקי, ב4, רוז�

 .317#98דמ , מכו� ברוקדייל להתפתחות אד� וחברה#ג4וינט: ירושלי�

חברות בקופת חולי� ומעמד בעבודה לפי , תעסוקה,  שכר ממוצע.)1995(ר4 , ינרשטי

 . המוסד לביטוח לאומי: ירושלי�, ÌÈÈ˙ÙÂ˜˙ ÌÈ¯˜Ò ,130 .1993#1995 –יישוב 

 .)1997(ד4 , קיבסצ4רניחווז4 , מישל', ד, מיכאלי, ח4, דורו�, ג4, נו�#ב�, נ4, אגוז, א4, שירו�

È˙· „Â‚‡È˙  ÌÈÈ¯Â·Èˆ ÌÈÏÂÁÏ‡¯˘È· :˙ÂÈ�È„ÓÏ ˙ÂÙÂÏÁÂ ˙ÂÁ˙Ù˙‰‰ ˙Î¯Ú‰. 

 .מרכז לחקר המדיניות החברתית בישראלטאוב : ירושלי�
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 2004אוגוסט , ד"אלול תשס, 67' פורס
 בגיליו� מס

50 úìòôäì äðù  
éîåàìä çåèéáä ÷åç : 

é úåâéâçäåëøòéúéáá  èôùîä1
 

÷ìãðåî àéâ2
 

בחינה של תפקיד המשפט בהסדרת תחו� הביטחו� הסוציאלי מעידה על שינוי 
ע� . גדול שהתרחש בי� תקופת חקיקת חוק הביטוח הלאומי לתקופה הנוכחית

רתית החקיקה לשק� הסכמות שהושגו במערכת החבנטתה קו� המדינה 
 50. יישו� ההסדר החקיקתי בלבדל הועדנהמשפט  התדיינות בבתיהו, והפוליטית

 ,דיו� הציבורי והפוליטיל כדר� עוקפתחקיקה חפוזה שימשה שנה לאחר מכ� 
, אנשי� פרטיי�, המשפט החלה לשמש אמצעי בידי ארגוני� וההתדיינות בבתי

הדיו� .  הפוליטיאנשי מקצוע ואפילו מפלגות פוליטיות שהודרו מ� התהלי�
הציבורי בעתיד מדינת הרווחה עבר תהלי� של משפוט שבו נורמות של משפט 

המאמר בוח� תהלי� זה של . באות במקומ� של נורמות חברתיות וערכיות אחרות
 .תוצאותיואת הגורמי� לו ואת , משפוט

 

àåáî 

בשו גו, וחוק הביטוח הלאומי בפרט, תפקיד המשפט בתחומי החברה והרווחה בכלל
תחילתו של מער� הביטחו� הסוציאלי בישראל היתה . למעשה עוד בטר� הוקמה המדינה

סמו� לקו� המדינה ישבה קבוצה ". ממלכתיי�"הסדרי� אז נעשו , עוד בתקופת המנדט
 מהמטרות להיערכות משפטית ע� קוארבע מתו� ההסתדרות הכללית וקבעה לעצמה 

_____________ 

א� אי� באלה כדי לשנות את הטיעו� ,  ואינו משק� התפתחויות מאוחרות יותר2004המאמר מעודכ� לנובמבר   1
 .המרכזי

 .אוניברסיטת תל אביב, הפקולטה למשפטי� והחוג ללימודי עבודה, מרצה בכיר, גיא מונדלק' פרופ 2
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תמיכה , חקיקת מג� בתחו� העבודה, בוציי� הכרה במער� היחסי� הקי:)1948, שירה�בר(
בכל אחד . בחוקה למדינה ע� הכרה בזכויות חברתיות ופיתוח מער� הביטחו� הסוציאלי

גישת .  מפורטות ומחושבותאלא ,המלצות הצוות כלליותלא היו מארבעה תחומי� אלה 
נה פי התוכנית לא המדי א� על, הצוות היתה ממלכתית והעניקה תפקיד חשוב למדינה

 לתת כוח ותוק& וטלהמדינה העל . � החברתי והכלכליוסדיר את התחלה אמורההיתה 
ארגוני המעסיקי� , ובמרכזה ההסתדרות, להסדרה עצמית של מערכת יחסי העבודה

לעיקרו� זה היה משקל כפול בהכוונת תפקיד . ומת� כלל ארצי  במשאפהוהמדינה כשות
תיקח על עצמה את מכלול המוסדות הומל' שהמדינה לא , ראשית. המשפט החברתי

 ואשר מה ותותיר בידי ההסתדרות הכללית חלק מ� המוסדות שפותחו לפני קו,החברתיי�
קופת החולי� והמער�  –ת היוו בסיס חשוב לכוחה ולמשקלה של ההסתדרות הכללי

הסדרת הביטחו� הסוציאלי היתה אמורה להיעשות בדר� של שיתו& , שנית. הפנסיוני
 שיתו& המבוסס על דיאלוג בי� ,ומת� הקיבוצי בדומה למשא, וש המדיניותבתהלי� גיב

 .שחקני� המרכזיי� בחברה האזרחיתלהמדינה 

, אשר נכשלה מסיבות שאינ� ממי� העניי� כא�, למעט ההמלצה על חוקה לישראל
של " פרויקט"ה.  צוות החשיבה של ההסתדרותיו שלתו� זמ� קצר שאר המלצותהתממשו 

עבודה ומדינת הרווחה היה בי� חלוצי ההסדרה החקיקתית של המדינה הסדרת שוק ה
התהלי� על נבנה , למרות מחלוקות שליוו תהלי� זה ופערי� בי� מטרות לביצוע. החדשה

 עת ,80�הסכמות פוליטיות וחברתיות שתחילת� ע� קו� המדינה וסיומ� בתחילת שנות ה
. של מער� הביטחו� הסוציאלינחקק חוק הבטחת הכנסה שהשלי� את התשתית הכללית 

תהלי� ההבניה של מער� הביטחו� הסוציאלי הושתת על שילוב של פרופסיונליזציה של 
,  שקדמו לתהליכי החקיקה,הסכמות פוליטיות וחברתיות, ח ועדת קנב"דוגמת דו, הנושא

שלאור� , � ככלל נית� לומרא). 2001, דורו�(ומגבלות ביצוע שנבעו ממצוקה תקציבית 
השאלות היו .  כולה לא נתפסה הבניית מער� הביטחו� הסוציאלי כבעיה משפטיתהדר�

והמשפט נתפס ככלי עזר אינסטרומנטלי שנועד , אסטרטגיות, תקציביות, שאלות ערכיות
 .הפשרותאת להעלות על הכתב את ההסכמות ו

החלה ההתדיינות המשפטית , ע� חקיקת הסדרי הביטחו� הסוציאלי שלב אחר שלב
בעיקר בערכאות  ההתדיינות המשפטיתהתנהלה בתחילת הדר� .  מכל הסדר חוקיהנובעת

הדי� לעבודה  אחת ממטרות הקמת בית. ובוועדות ערר למיניה� ובוועדות סמויות מ� העי�
ה� בתחו� ,  היתה ריכוז סמכויות שיפוטיות והבטחת הלי� הוג� בבירור זכויות1969�ב

ההתדיינות ). Bar-Niv, 1974; 1968, זמיר(העבודה וה� בתחו� הביטחו� הסוציאלי 
 בירורי� עובדתיי� או משפטי� )1: (המשפטית התמקדה בשני תהליכי� מקבילי�

ועדת הקשיבה הא� ? כיצד סופרי� תקופת אכשרה(התמקדו א� ורק ביישו� החוק ש



 111 המשפט  בביתיערכוהחגיגות י: י שנה להפעלת חוק הביטוח הלאומ50 

 פיתוח החוק על בסיס )2( 3;)?הא� נהיגת משאית היא עיסוק? הערר לדברי המערער
, כ�. לו עצמו ועל בסיס עקרונות יסוד של המשפט המקובל ומשפט משווההנחותיו ש

הדי� במידה רבה את הדי� בנוגע להבחנת תאונות עבודה מתאונות  פיתח בית, למשל
הדי� פעל  א� בית, אמנ� הבסיס לדיו� היה בחוק הביטוח הלאומי). 1994, קובובי(אחרות 

לתק� את מגבלותיו ואת הקשיי�  כדימעבר לפרשנות צרה של החוק ופיתח את הדי� 
הדי� כמעט במעמד   העמיד את בית,למשל, פיתוח דוקטרינת המיקרוטראומה. המובני� בו

לו היו המחוקק הראשי או מחוקק . של מחוקק במשות& ע� הכנסת וע� מחוקק המשנה
ה� היו יכולי� להניע הלי� חקיקה המשנה את פסיקת , המשנה מתנגדי� לפיתוחי� אלה

ולאו , הפרקטיקה היתה בדר� כלל של פיתוח משות& של הרשויות, יחד ע� זאת. י�הד בית
 .דווקא זירת התגוששות

הדיו� המשפטי בדיני הביטחו� הסוציאלי בתיעוד בעבר   התאפיי�לאור האמור לעיל
הסוגיות החשובות באמת נותרו מחו' . התפתחויות ובפירוט הדוקטרינה המשפטית

של , civil servantמעי� , ט נתפס לכל היותר כמשרתשכ� המשפ, לניתוח המשפטי
 .כלכלית שבבסיס הסדרי הביטחו� הסוציאליה�המערכת הערכית

ומערכת המשפט הפכה למקור ,  שנה ליישו� חוק הביטוח הלאומי נפל דבר50א� לאחר 
 הכלי אלא,  לא עוד כלי לעיגו� הסכמות;חשוב ליצירת מערכת הביטחו� הסוציאלי

תפנית זו בתפקיד המשפט במערכת . י� וחילוקי דעות כלכליי� ופוליטיי� סכסוכתלהכרע
א� ביטויה נהיה מובהק ע� תחילת הרפורמה רבת , הביטחו� הסוציאלי היתה הדרגתית

רפורמה זו נועדה לקצ' במידה רבה . 2002השלבי� שהנהיגה הממשלה בחוק ההסדרי� 
ב את מדינת הרווחה ממערכת לשנות את אופיי� ולנת, את הסדרי הביטחו� הסוציאלי

להבדיל מהליכי בניית . שיורית�דמוקרטית למערכת ליברלית�סוציאל�קורפורטיסטית
אלא , רפורמה זו מושתתת על הסכמות חברתיותאי� , הסדרי הביטחו� הסוציאלי בעבר

היא נסמכת על תפיסת . יו� פוליטי וחברתי חדש נתק מ� העבר ולקד� סדרימבקשת לה
היא מציגה . רלית מגובשת תו� ידיעה שיש התומכי� בה ויש המתנגדי� להליב�עול� ניאו

ומת� חברתי באופ� מוגבל   ולפיכ� פתוחה למשא,"ל או לא כלו�והכ"תפיסה של 
 .ומצומצ� מאוד

� רפורמה חברתיתאלא, ג� הרפורמה הנוכחית איננה רפורמה משפטית, בדומה לעבר
שעוגנה , רפורמה זואי� . תפקיד חדשפט יועד למשברפורמה זו , יחד ע� זאת. כלכלית

_____________ 

, קרול שוור&' וסד לביטוח לאומי נהמ 0$1/ל: הדי� הארצי לעבודה בשנתו הראשונה את פסיקת בית, למשל, ראו 3
, המוסד לביטוח לאומי' נÈ  יוס� כדורי ואח0$7/ל; ]חוות דעת של רופא כראיה –ת סדרי די� וראיו [14פד'ע א 
 ; ]במסגרת קצבה לתלויי� בנפגעי עבודה" הורי� שעיקר פרנסת� היתה על הנפטר"פירוש המלי�  [109פד'ע א 

הדי�  התנתקות בית[ 157 ע א"פד,  לעררי� שליד המוסד לביטוח לאומיעדה הרפואיתוהו'  אלחטיב נ0$6/ל
הגדרתה [ 166 ע א"פד, דב ח�'  המוסד לביטוח לאומי נ0$9/ל; ]הדי� לביטוח לאומי$לעבודה מפסקי די� של בית

 ].של תאונת עבודה
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 כלי כוחני אשר אלא, מהווה עוד עיגו� של הסכמי� קודמי�, בשורה של חוקי� כלכליי�
.  ואי� עוררי� עליו,שכ� חוק הוא המוסד הנורמטיבי המכריע,  לכאורהאי� אחריו ולא כלו�

ול� אחרת פני תפיסת ע א� השימוש בחוק כמנוע לשינוי המקד� תפיסת עול� אחת על
 בישראל מגילת זכויות אד� המעניקה ה הוכר90�מאז ראשית שנות ה. נתקל ג� בהתנגדות

אפילו יהיו אלה הסדרי� , המשפט סמכות לבקר הסדרי� הפוגעי� בזכויות אד� לבתי
 ע� תחילת הרפורמה החלו פרטי� וארגוני� להגיש על כ�. המעוגני� בחקיקה ראשית

הדי� לעבודה בניסיו� לתקו& את הרפורמה  ביעות לבתיהמשפט העליו� ות עתירות לבית
כ� נגררה ג� הרשות השופטת לתו� מערבולת זו שבה תפקידה איננו . על שלביה השוני�
 .חברתיתה� לתחו� את גבולות המערכת הכלכליתאלא, עוד לייש� ולפתח

ל  לכינו� הביטחו� הסוציאלי נחגגות תו� מעבר חד ש50�במציאות חדשה זו חגיגות ה
.  המשפטיתזירהפוליטית לה�חברתיתה� הכלכליתזירהמערכת הביטחו� הסוציאלי מ� ה

והתגוששות חוקתית בבתי משפט מהווי� ) קונפליקטואליי�(הליכי חקיקה לעומתיי� 
לאפיי� היא מטרת מאמר זה . בניסיונ� לעצב את תוואי הרפורמה" שחקני�"כלי� בידי ה

לאפיינו כחלק מתהלי� משפוט , חדש במשפטלתאר את השימוש ה, "50�חגיגות ה"את 
 .תהלי� משפוט יסודות מדינת הרווחהשל רטט את ההשלכות הצפויות שרחב ול

 

äçååøä úðéãî ìù äúåîã ìò éèôùîä ÷áàîì êøãä 

 י� יציבובעוד שחלק מ� הענפי� נותר. הסדרי הביטוח הלאומיתדיר במש� השני� שונו 
, יחד ע� זאת. למשל בתחו� קצבת הילדי�, תענפי� אחרי� תנודות רבועברו , יחסית

כאפיו� כללי נית� לדבר במש� השני� על הבניה ופיתוח של מער� הביטחו� הסוציאלי 
א� ,  החלה בישראל מגמה של פיחות בזכויות90�בתחילת שנות ה). 1992, דורו� וקרמר(

אות באותה עת דווקא הורחבו קצב.  דמי האבטלהסוגייתזו היתה ממוקדת ותחומה ל
ה� מבחינת היק& הזכויות והיק& הזכאי� וה� מבחינת שיעור ההשקעה הציבורית , אחרות

שבו הממשלה והכנסת , במצב דברי� זה). 1999, דורו�(פי כל מדד מקובל  וככלל על
זאת .  התנגדות של ממש למדיניות זוהתעוררהלא ,  את תחו� הביטחו� הסוציאליותמרחיב
, יח מנגנו� הביטוח הלאומי נתפסה כלגיטימית וראויה שהתשתית הסולידרית שהנמשו�

 כדיציבור המשלמי� עבור הרחבת מדיניות הרווחה ציבור שאינו מגובש דיו היה בבד  ובד
 .קביעת אופיו והיקפו של הביטחו� הסוציאלי בזירה הפוליטיתנותרה וכ� . הלפעול נגד
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  מדועה� האבטלה מסבירתחילת התהלי� של קיצו' הזכאות בענפי הביטוח הלאומי בתחו
עתרה כאשר ,  ההתנגדות המשפטית הראשונה למדיניות הממשלה דווקא בתחו� זהבאה

 עתירה זו 1999.4ההסתדרות הכללית נגד הקיצו' בדמי האבטלה בחוק ההסדרי� של שנת 
 ונמחקה בידי העותרי� במועד הדיו� הראשו� שנקבע ,לא זכתה לתהודה ציבורית כלשהי

 . השופטי�פי המלצת לה על

תיקוני חקיקה להשגת ( חוק ההסדרי� במשק המדינה נית� לאתר נקודת מפנה עת נחקקא� 
). 2002, להל� חוק ההסדרי�) (2002, יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנת הכספי�

חוק זה כלל בתוכו לראשונה קיצו' רחב היק& בענפי� רבי� של מער� הביטחו� 
שישה כ התווס& לרפורמה זו מדי 2004 בשנת ת מאמר זהמאז ועד מועד כתיב. הסוציאלי

 2003,6 חוק ההסדרי� לשנת 2002,5 באמצע ÈÏÎÏÎ Ô‚Ó ˙ÓÂÁ˙תוכנית : חודשי� רובד נוס&
 וחוק ההסדרי� 7,שעוגנה בחוק לעידוד הצמיחה, 2003תוכנית ההבראה הכלכלית באמצע 

חו� הסוציאלי חרגו הרפורמות במער� הביט). 2004להל� חוק ההסדרי�  (20048לשנת 
בתקציבי� , וכללו ג� רפורמה מקיפה בפנסיה, מענפי הביטוח הלאומי בהגדרת� הצרה

מרווחה "בשכר ובתנאי העסקה בשירות הציבורי וכינונ� של הסדרי , נוספי�" חברתיי�"
אשר הוצגה לעתי� , התקפית, אקטיבית�נית� לדמות רפורמה זו לרפורמה פרו". לעבודה

א� לעתי� היא , ת� לערעור בשל מצבה התקציבי הקשה של מדינת ישראלכצור� שאינו ני
רפורמה זו נועדה . כרפורמה חברתית החורגת מ� הצור� באיזו� תקציבי) נכו�(הוצגה 

להטיל אחריות אישית על פרטי� לדאוג לעצמ� בד , לצמצ� את מוסדות מדינת הרווחה
חו� הסוציאלי למקרי� הקשי� בבד ע� צמצו� מחויבות המדינה ולשמר את הסדרי הביט

 ).2004, דוידוב( הנתפסי� כראויי� לתמיכה חברתית ,ביותר

בהקשר .  המוכנסי� לתו� דבר חקיקה אחדענייני�ייחודו של חוק ההסדרי� הוא בריבוי ה
חוק .  שבה נחקקה הרפורמה במער� הביטחו� הסוציאלידר�זה יש חשיבות רבה ל

ל כ� שהוא פוג� בעקרונות דמוקרטיי� עית  ביקורת ציבורית ואקדמספגההסדרי� 
מועבר ככל והוא , בעוד שמבחינה פורמלית אי� בו דופי). 1999, נחמיאס וקליי�(בסיסיי� 
 . נושאי� רבי�חולש על הוא : יש ליקויי� מליקויי� שוני� במהותובכל זאת, חוק אחר

_____________ 

כנסת ישראל , שראל בהסתדרות העובדי� החדשה נגד ממשלת יÊÂÚסיעת  2000צ הגישה בינואר "את העתירה לבג 4
 מגישת, פרנסיס רדאי' אני מודה לפרופ. המשפט העליו� היא נמחקה בהמלצת בית. והמוסד לביטוח לאומי

 .אליהעל שהפנתה את תשומת לבי , העתירה

  2002תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנות הכספי� (כנית החירו� הכלכלית וחוק ת 5
 .428ספר חוקי� , $2002ב"התשס, )$2003ו

, )2003 תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנת הכספי�(חוק ההסדרי� במשק המדינה  6
 .150ספר חוקי� , )2003להל� חוק ההסדרי�  ($2003ג"התשס

כספי� הות תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנ(ישראל  כנית להבראת כלכלתוחוק הת 7
 .386ספר חוקי� , )להל� חוק התוכנית להבראת כלכלת ישראל ($2003ג"התשס, )$2004 ו2003

, )2004 תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנת הכספי�(חוק ההסדרי� במשק המדינה  8
 .1920ספר חוקי� , $2004ד"התשס
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 להתעמק  השולל את האפשרות המעשית,גדול על תהלי� חקיקה אחד נטל סמעמיהוא 
היכולת לנהל ש, take it or leave it הוא מוצע כחבילה של .במהות השינויי� המוצעי�

ולא בוועדות ,  הוא נדו� ברובו בוועדת הכספי�.ומת� פוליטי מוגבלת עליה משא
 הוא כרו� בהצעת חוק .)דוגמת ועדת העבודה והרווחה(המתמחות בחוקי� שהוא מתק� 

 .ו� את המש� כהונת� של חברי כנסת וחברי הממשלהדחייתה מעמידה בסיכש, התקציב
כל אלה עקב .  עוסקהוא להבי� במה כדיהוא נגיש לציבור הרחב הזקוק למתווכי� אי� 

מידה  מתהחוק משק& אינטרסי� שאינ� עולי� בהכרח בקנה אחד ע� רצו� הבוחר או ע� 0
 .דמוקרטית מהותית אחרת

אנטיתזה של האופ� שבו נחקקו הסדרי חוק ההסדרי� הוא ה, ג� בלי לעסוק בתוכנו
במקו� שחוק יעג� את התוצר הסופי של הסכמות . הביטחו� הסוציאלי בתקופת עיצוב�

 לעקו& איחוק ההסדרי� נועד , ועדות מומחי� וגיוס דעת הקהל, קח ות� פוליטי, מוקדמות
י� א& ועדות מומחי� למיניה� ולעתהתכנסות למנוע , לדלג על הקח ות� הפוליטי, הסכמה

 לאהוא , הוא ארו�,  מוב�לאהוא . הוא נגיש לדעת הקהלאי� ובעיקר ,  מה�להתעל�
והוא חותר נגד החזקה שאד� מ� היישוב ע� מעט זמ� בידו יכול להתעדכ� , ידידותי לקורא

חוק ההסדרי� , בעוד שחוק הביטוח הלאומי עיג� הסכמות קודמות. ולהבי� תהליכי חקיקה
הלגיטימציה לחוק ההסדרי� .  הצור� בהסכמה חברתיתסי� אתדורשנתיי� �ואחיו החצי

כוחה לכונ� את הממשלה בנעוצה בכוח האלקטורלי שקיבלה הכנסת בעת הבחירות ו
לפיה תוצאות הבחירות מצדיקות את כל מה שמתרחש ו, תפיסה זו של דמוקרטיה. מתוכה

 חוק משמשת ג� כתשובה לביקורת הנמתחת על, בי� מערכת בחירות אחת לאחרת
 .ההסדרי�

אי� א� הניבה מצב ברור שבו , המחלוקת על האכסניה לרפורמה החברתית נותרה על כנה
חקיקה מצריכי� עוד לגיטימציה בצורה של הסכמה מקדמית בחברה האזרחית ההליכי 

). ולדוגמה המוסד לביטוח לאומי(וא& בקרב סוכנויות המדינה , ובקהילה המקצועית
במצב דברי� זה החוק משמש אמצעי . ור� בלגיטימציה מוגבלאפילו בזירה הפוליטית הצ

 הוא לנסות ולתקו& את דבר אפואכל שנותר . לעקיפת דיאלוג חברתי וצמצומו למינימו�
 לאחר הובאמה שלא הושג בזירה החברתית בטר� נחקק החוק . החקיקה לאחר מעשה

 חקיקה הפוגעתש, והעותרי� טענ.  בניסיו� לבטלו או לשנותוהמשפט זירת ביתלחקיקתו 
. במער� הביטחו� הסוציאלי חורגת מתחו� המותר למחוקק ולממשלה אשר יזמה אותה

לפיו הדר� היחידה לתקו& ו, הרווחאמות השיח החוקתי ' טענה זו מחייבת להיכנס לד
 שהחוק פוגע בזכות אד� המופיעה בחוקה הישראלית היא להראות , ככל הנראה,חוק

 או שההסדר הפוגע יעוג� בחוק :חוקשקבע ההמידה   אמותפי עללא ושהפגיעה נעשתה 
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 בקנה אחד ע� היות המדינה יהודית עליו לעלות ; הסמכה מפורשת בחוקפי על
9. מידתיעליו להיות ;תודמוקרטי

 

היא משלבת בתוכה את . הפנייה החדשנית לדיו� החוקתי ברפורמה מורכבת במיוחד
התדיינות משפטית גבולות לרפורמה ר� דהקושי להתמודד לראשונה ע� הניסיו� לעצב 

  בכלי התדיינות חוקתיי� חדשי� יחסית ובוסריי�ג� משתמשת היא מלבד זאת. כלכלית
אינ� נמצאות במפורש בחוקי של היא נסמכת על זכויות חוקתיות וא� מעבר לכ. עדיי�

שהיא חלק מ� הזכויות הידועות , מדובר בזכות לביטחו� סוציאלי. היסוד הישראליי�
הניסיו� לטעו� שהרפורמה פגעה בזכות לביטחו� סוציאלי . כזכויות כלכליות וחברתיות

� היכ� בדיוק מעוגנת זכות זו כזכות יסוד על)1( :שתי שאלות מהותיותנתקל למעשה ב
הא� משמעותה היא שהמדינה , חוקית� ג� א� זו זכות יסוד על)2(? חוקית בישראל

סוציאלי שנהגה בה מאז מתמיד או רמה כלשהי מחויבת לשמר את אותה רמה של ביטחו� 
להבדיל מחובה מצומצמת שלא לפגוע בהכנסות המינימו� של , של ביטחו� סוציאלי

 א& ?)להשאיר בידי אד� הנתו� בפשיטת רגל סכו� מינימלי למחייתו, לדוגמה(הפרטי� 
שובות התנותרו , שרבות נאמר ונכתב בשני� האחרונות על הזכויות החברתיות והכלכליות

 ).2004, רבי� ושני; 1999, מונדלק( עמומות אלהלשתי שאלות 

. עמדת הדי� שנויה במחלוקת": השורה התחתונה" את לנסח כ� נית� , הדיו� אתפשטל כדי
 מעיד על עמדה שלילית כלפי הכרה זהוייתכ� ש,  בנושאוהשופטי� טר� התבטאמ רבי�

לפיה נית� ו עמדה מסתמנת גישה בקרב אלה שכ� נקטו. בזכויות חוקתיות בתור שכאלה
לפתח הגנת מה לזכויות חוקתיות שאינ� מעוגנות במפורש בחוקי היסוד באמצעות פיתוח 

10.לכבוד ולחירות –ת ובעיקר הזכויות הרחבו –ת הזכויות הקיימו
 

המשפט  הדי� של בית  הזכות לביטחו� סוציאלי באחד מפסקי הוכרהבאופ� ספציפי
והזכות לביטחו� , חבות שהזכויות החברתיותבאשר ל 11.ורחאככל הנראה אגב א, העליו�

די� שהזכויות החברתיות מטילות על  משתמע משורת פסקי, ותמטיל, סוציאלי בכלל�
פרטי� יה� של  לפעול כדי שלא ייפגעו זכויות12,שלא לפגוע בזכויותחבות המדינה 

 ההתבטאויות בכל,  יחד ע� זאת14. וא& לעשות מעשה להבטחת מימוש הזכויות13אחרי�
המשפט בעניי� נית� היה להגיע לתוצאות דומות ג� ללא התייחסות לזכות  של בתי

_____________ 

 .8' ס, כבוד האד� וחירותו: חוק יסוד 9

 .360) 3(ד נה "פ, Èנעמה ישעיהו ואח'  יוס� גמזו נ4905/98א "ו לדוגמה רעראו 10
 .423) 4(ד נד"פ, המוסד לביטוח לאומי ואח5'  מיכאל חלמיש נ890/99צ "בג 11
 .2) 3(ד נ"פ, התרבות והספורט ואח5, שר החינו�'  עמותת שוחרי גיל'ת נ7715/95 1554/95צ "בג 12
, המוסד לביטוח לאומי'  שמעו� חסיד נ04$265/נו; 5ע לה "פד, ת חולי� מאוחדתקופ'  אלעד שטרית נ1091/00עע  13

 .לא פורס�

 .משרד החינו�' עמותת הורי� לילדי תסמונת דאו� נ –ד  ית'2599/00צ "השופטת דורנר בבג 14
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 בדבראי� עמדה שיפוטית ברורה .  של ממשבחינההזכויות לא נבחנו ולפיכ� , החברתית
 . עצ� היות� מחייבות בכללבדברגבולות החבות שזכויות חברתיות מטילות וא& 

 הרפורמה שעוגנה בחוקי לקרוא תיגר עלנועדה  ש,ע� תחילת ההתדיינות המשפטית
א� ג� ,  פתח ליצירתיותפתחההזירה המשפטית בעמימות מבנית שהתאפיינה , ההסדרי�

על רקע . הסיטה את הדגש מ� הדיו� במדינת הרווחה לדיו� בפיתוח פרופוזיציות משפטיות
חו� במער� הביטהשיח המשפטי שהתפתח ביחס לרפורמה זה יש להבי� את משמעות 

השתמשו  הוא עיצב את השיח הציבורי סביב טיבה של הרפורמה באי�, הסוציאלי
 הוא סימ� את הארגוני� אי�, דוקטרינה החוקתיתבחוקי היסוד וב שמקור�מונחי� ב

 א&. חלופיי�הדומיננטיי� במאבק על הרפורמה ומה היתה השפעתו על מנגנוני תגובה 
 תומכי הרפורמה מבחינתל ספק בתוצאותיו כבר היו� יש מקו� להטי, שהתהלי� בעיצומו

את המהלכי� בקצרה תעד א א� לפני כ�, בזה אחר זהבח� היבטי� אלה א. ומתנגדיה כאחד
 .המשפטיי� שהתחוללו מאז החלה הרפורמה

 

äîøåôøä ìò éèôùîä ïåéãä ,2002-2004 

ת בי� ההתדיינולאי� ולא כלו� בי� חגיגות היובל המשפטיות לחוק הביטוח הלאומי 
, כאמור. תוארה בראשית המאמרו, המשפטית שליוותה את החוק במש� שנותיו עד כה

הרי בשני� האחרונות נועדה ,  וביישומוהתדיינות בפיתוח החוקעסקה הבעוד שבעבר 
 גבולות לתמורות להצבתאמצעי כ בהתדיינות המשפטית להשתמשהמשפט  הפנייה לבתי

ברובה  ההתדיינות התרכזה, ספר חריגי�למעט מ. חברתית בישראלה�במדיניות הכלכלית
, פעילות בחברה האזרחיתההעתירות הוגשו ביוזמת� של עמותות . המשפט העליו� בבית

 עתירהשהמדגימי� את גודל המצוקה ה אֵלהבעיקר כאליה�  צורפו פרטיי�ועותרי� 
, ההתדיינות המשפטית נגד המוסד לביטוח לאומי עצמולא הופנתה כלל  בדר�. עוסקת בה

15.המשיבי� האמיתיי� היו הכנסת ומשרד האוצר.  כמשיבהמוסד הופיע לעתי�ג� א� 
 

גל העתירות הראשו� הוגש ע� חקיקת חוק ההסדרי� וחוק תוכנית החירו� הכלכלית 
, עדאללהמטע�  נגד התוכנית הוגשו מספר עתירות. 2002 שנחקקה זמ� קצר אחריו בשנת

_____________ 

פטי כלל מופיעי� בעתירה היוע& המש לפיכ� בדר�. הכנסת אינה מופיעה כמשיב לאחר שנחקק חוק, יחד ע� זאת 15
 .משרד האוצר או משרד ממשלתי אחר והמוסד לביטוח לאומי, לממשלה
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 16)צ"מר(שלו� הילד ומפלגות פוליטיות האגודה לזכויות האזרח והמועצה הלאומית ל
קריטריו� , בנוגע לדיפרנציאציה בקצבאות ילדי� על בסיס הקריטריו� של יוצאי צבא

 שרבי� סברו שמת מיתה ראויה , )קצבאות יוצאי צבא(' "את מוסד הקישהשיב לחיי� 

מק הצליח להתחמשו� ש ,לבכורההדיו� בעתירות אלו אוחד וזכה ). 2005, דורו� (1997�ב
המשפט ולהתנחל בחיק   את מעמד� של הזכויות החברתיות בבתיהמאפיינתמ� הבעייתיות 

המיעוט  –ל קבוצה המוכרת כבר כמופלית בישרא לשה יתהח� והמוכר של טענת אפלי
עד נשארו  ה� וש� , שופטי�13 להרכב הנדיר של והועברהעתירות  ואכ� 17.הערבי

תו� צמצו� רוחבי לכל המשפחות , סדרי�קצבת הילדי� בחוק ההמאוחר יותר שונתה ש
 .העתירות ונמחקו התייתרובעיתוי זה . וביטול ההבחנה בי� יוצאי צבא לאחרי�

האגודה , קנה הגישו הסתדרות הגמלאי�יעתירה אחרת בנוגע לקיצו' בקצבאות הז
, התנועה למלחמה בעוני והמרכז הישראלי לקידו� צדק חברתי וכלכלי, לזכויות האזרח

שהפגיעה , בעתירה זו נטע� 18.אביב התוכנית למשפט ורווחה באוניברסיטת תלבייצוג 
שכ� כבוד איננו א� ורק מינימו� , קנה פוגעת בכבוד האוכלוסייה המבוגרתיבקצבת הז

 ג� מיצוב יחסי בהשוואה לשאר האוכלוסייה ורמת החיי� של האוכלוסייה אלא, הכנסה
קנה משו� י הזתשאי� בקיצו' קצב, ו�המשפט העלי שנתיי� לאחר מכ� פסק בית. כולה

שכ� לא פגעו בזכות� של הזכאי� להשלמת , פגיעה בכבוד או בזכות לביטחו� סוציאלי
 שבית המשפט קבע שיש בקיצו' זה משו� פגיעה א&. קנהיהכנסה מעבר לקצבות הז

:  של חוק יסודההגבלה הפגיעה עמדה בפיסקתכי , הוא התיר את הקיצו', בזכות הקניי�
ת נימוקי המדינה שהדבר נעשה כחלק מקיצו' נרחב  אבלי קובכ�,  האד� וחירותוכבוד

 .בתקציב המדינה

 עתירה :די� הגיעו לידי סיו� במחיקת העתירה או בפסקשעתירות באותה העת הוגשו עוד 
קיצור מש� הזכאות משישה חודשי� (נגד הפגיעה בקצבאות נפגעי תאונות עבודה 

 עתירה נגד הסרת התקרה בגביית 19; נפגעי תאונות עבודהמטע� ארגו� המייצג) לשלושה
ארגו� המייצג ( ב" תו� שמירת התקרה בקצבאות שהגיש לה,דמי הביטוח הלאומי

 עתירות נגד ההעברה מפנסיה תקציבית לפנסיה צוברת בשירות המדינה 20;)עצמאי�

_____________ 

, 5304/02צ "בג, 4997/02צ "בג, 4952/02צ "בג, 4919/02צ "בג, 4901/02צ "בג, 4862/02צ "בג, 4824/02צ "בג 16
לאחר ": שזו לשונו, 31.7.2003התיקי� נסגרו בפסק די� מתארי� . 7453/02צ "בג, 5645/02צ "בג, 5578/02צ "בג

ונוכח התיקו� , נחה דעתנו כי אי� הצדקה עניינית להמש� הדיו� בעתירות, שעיינו בחומר שבפנינו ובטענות הצדדי�
 ".דינ� להימחק, לחוק

: צ בנושא זכות� של יישובי� יהודיי� להדיר ערבי� מתחומיה�"במוב� מסוי� היו עתירות אלה המש� טבעי לבג 17
 .258) 1(ד נד"פ, ל מקרקעי ישראלמנה'  עאדל קעדא� נ6698/95צ "בג

 ).$9.9.2004טר� פורס� ב(שר האוצר '  רחל מנור נ5578/02צ "בג 18

טר� פורס� (מדינת ישראל '  ארגו� נפגעי תאונות עבודה ואלמנות נפגעי עבודה בישראל נ5304/02צ "בג 19
20.10.2004.( 

העתירה נמחקה (וע& המשפטי לממשלה ואח5 הי' לשכת ארגוני העצמאיי� בישראל ואח5 נ –ב  לה5645/02צ "בג 20
 ).29.3.2003טר� פורס� . $30.6.2002ב
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ערכת הסתדרות המורי� וארגו� עובדי המחקר במ, שהגישו ההסתדרות הרפואית בישראל
21.הביטחו�

 

עתירת� של נפגעי . המשפט  העתירות החליטו העותרי� לחזור בה� בהמלצת ביתרובב
ש� קבע . שנתיי� לאחר הגשתהכדי�  תאונות עבודה קיבלה התייחסות משפטית בפסק

שאי� אפליה פסולה בקיצו' המתמקד דווקא בנפגעי תאונות עבודה ולא , המשפט בית
 בית. יש הבדלי� של ממש בי� קבוצות הנכי� השונותשכ� , בכלל אוכלוסיית הנכי�

אמנ� שהבחנה בי� קבוצות הנכי� אינה פוטרת את המדינה מאחריותה לכל ציי� המשפט 
 . קבע שההפחתה בזכויות נפגעי תאונות העבודה היתה סבירה כשלעצמהבלא, הנכי�

 לשלב חייבשהמשפט העליו� נגד העדר התקצוב של חוק  בבד הוגשה עתירה לבית בד
המחלוקת בעניי� החוק הזה פרצה כאשר 22..ילדי� ע� מוגבלות במערכת החינו� הרגילה

 תחולת הוראה המחייבת לתקצב את הטיפול בילדי� ע� מוגבלויות בדברהתעורר ספק 
למעשה איננו חלק מ� הרפורמה הכללית במער� ש, נושא זה. בהקשר של שילוב כזה

די� שכלל הכרעה  להגיע לקו סיו� המלווה בפסקהיה הראשו� שזכה , הביטחו� הסוציאלי
בכל זאת , הוא עוסק ברפורמה הכללית בביטחו� הסוציאליאי�  שא&. שיפוטית מנומקת

די� זה  בפסק. חשיבותו במער� הכולל של ההתדיינות המשפטית מצדיקה להכלילו כא�
נה  השופטת דליה דורנר בזכות החוקתית לחינו� כאמצעי המחייב את המדיהשתמשה

הצטר& אליה ג� . נימוק זה להחלטתה היה אחד מתו� מספר נימוקי�. להשקיע בשילוב
א� הגיע לתוצאה דומה תו� שימוש , שלא תמ� בפיתוח הזכויות החברתיות, השופט אור

 מדובר בהטלת חבות אי� לפי עמדתו :כלומר. בעקרונות מקובלי� של פרשנות דבר חקיקה
אשר ,  במחלוקת פרשנית מקובלת על תוכנו של חוקלאא, ח זכויות אד�יעל המדינה להבט

. המשפט מחייבת את המחוקק להמשי� ולקיי� את החוק שחוקק מרגע שהוכרעה בבית
 וחזרה זמ� קצר ,המשפט העליו� מביתסוגיה זו לא הרפתה ,  המשפטעל א& קביעת בית

 האחרי�הדי�  ג� בפסקי. שכ� טר� נית� תקציב למימו� תוכניות השילוב, לאחר מכ�
שכ� משהועבר חוק המורה על , המשפט על החובה לתקצב את החוק  עמד ביתסוגיהב

 23. לא נית� לעקר את החוק מתוכנו באמצעות מניעת תקצוב הנדרש לקידומו,שילוב

,  תלויות ועומדות2002 העתירות על חוק ההסדרי� וחוק תוכנית החירו� רובבעוד ש
בעקבות חוק הסדרי� זה הגישו עמותת . 2003המשיכה להתנהל הרפורמה בחוק ההסדרי� 

המוקד להגנת הפרט ומרכז אדווה , המרכז לפלורליז� יהודי, רופאי� למע� זכויות אד�

_____________ 

צ "בג; ממשלת ישראל' רפא'ל ומשרד ראש הממשלה נ,  ארגו� סגל עובדי המחקר במשרד הביטחו�7557/03צ "בג 21
ממשלת ישראל '  הסתדרות רופאי ישראל נ7254/02צ "בג; ממשלת ישראל'  הסתדרות המורי� נ3744/02

 ).העתירות נמחקו בהסכמת העותרי�(

 .834) 5(ד נו"פ, משרד החינו�' עמותת הורי� לילדי תסמונת דאו� נ –ד  ית'2599/00צ "בג 22

עמותת  –ד  ית'7448/03 7443/03צ "בג; )26.11.2003טר� פורס� (שר האוצר ואח5 '  מרציאנו נ6973/03צ "בג 23
 ).2.6.2004טר� פורס� (ואח5 משרד החינו� ' הורי� לילדי תסמונת דאו� ואח5 נ
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 באופ� הרמטי ממהגרי ת השולל,בחוק ההסדרי�" תושבות"עתירה נגד הגדרת המושג 
משיק בנושא אחרת  עתירה 24.עבודה ומקבוצות אחרות זכויות המותנות בתושבות במדינה

רופאי� לזכויות אד� ומוקד לסיוע לעובדי� , קו לעובד, הגישו האגודה לזכויות האזרח
עוד  ב25.זרי� נגד הסדר ששלל זכויות ממהגרי עבודה השוהי� בישראל ללא היתר עבודה

העתירה השנייה הגיעה , זמ� רבר העתירה הראשונה נותרה ללא מענה שיפוטי ג� לאח
 לפרשנות הסדר זה באופ� אשרטוח לאומי את עמדתו בהמוסד לביהבהיר לקצה לאחר ש

 .שצמצ� את הפגיעה

קו  –ה א� העתירות החשובות ביותר בשנה זו עסקו בקיצו' הגדול בקצבת הבטחת ההכנס
עתירה אחת עסקה בהורדת גיל הפטור ממבח� . ההגנה האחרו� של מדינת הרווחה

במישרי�   תקפו מעבר לכ�26.הוריות במסגרת חוק הבטחת הכנסה�התעסוקה לאימהות חד
 10% שנע בי� ,שתי העתירות העיקריות שהוגשו את עצ� הקיצו' בקצבת הבטחת ההכנסה

ארגו� מחויבות העוסק בזכויות , הגישו האגודה לזכויות האזרחשעתירות אלה . 30%�ל
 בעתירות אלה נטע� 27.של מובטלי� והתנועה למלחמה בעוני אוחדו לדיו� משות&

 כקו ההגנה האחרו� של מדינת הרווחה מהווה פגיעה , כאמור,פסשהקיצו' במה שנת
כמו ג� בזכות לקניי� , זכות הנגזרת ממנה לקיו� מינימלי בכבודבבזכות החוקתית לכבוד ו

ובעיקר לאחר ,  תשומת הלברובעתירה זו מיקדה אליה את . ובזכות לביטחו� סוציאלי
נראה שהסיבה לכ� היא . ואר לעילשהעתירות בנוגע לקצבאות הילדי� באו על סיומ� כמת

א� נגעה ג� בלב המחלוקת , שעתירה זו התמקדה באוכלוסייה הפגיעה ביותר מצד אחד
קשישי� , בני אד� ע� מוגבלויות. האחרצד העל היקפה הרצוי של מערכת הרווחה מ

� ואוכלוסיית האימהות החד)האוכלוסייה הכללית של מקבלי הבטחת הכנסה(וילדי� 
 אלה ניצבומצד אחד . מנוגדות טענות ,יותר מכל אוכלוסייה אחרת,  עוררוהוריות בפרט

ראו  האחרצד המו ,שטענו שזו האוכלוסייה הראויה ביותר להגנה ולמימוש הזכות לכבוד
מפתחת , מנת לזכות בקצבאות מקדמי הרפורמה אוכלוסייה המנתבת את דרכיה עלבה 

ורי בהקשר זה הוא חרי& יותר מאשר זה הוויכוח הציב. בה� תלות ונלכדת במלכודת העוני
הבדל זה יכול להסביר את מהירות . נוגע למימו� חינו� מיוחד לילדי� ע� מוגבלויותה

 למימו� חוק השילוב של ילדי� ע� ותנוגעההתוצאה השיפוטית בשורת העתירות 
 .להבדיל מדר� החתחתי� שעברו העתירות בנושא של הבטחת הכנסה, מוגבלויות

_____________ 

 ).$15.1.03העתירה הוגשה ב(שר האוצר ואח5 '  עמותת רופאי� למע� זכויות אד� ואח5 נ494/03צ "בג 24

 ).$12.11.2003העתירה נמחקה בהסכמת העותרי� ב(שר האוצר ' האגודה לזכויות האזרח ואח5 נ 1911/03 צ"בג 25
 העתירה הוגשה (שר האוצר ואח5 '  צדק חברתי ואח5 נמשפטניות למע� –� עמותת אית 1433/03 צ"בג 26

 ).$11.2.2003ב

 העתירות הוגשו בתאריכי�(שר האוצר ואח5 ' עמותת מחויבות לשלו� וצדק חברתי ואח5 נ 888/03 366/03 צ"בג 27
12.1.2003 ,26.1.20069.( 
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חלק� עדיי� ו , את שאר התיקי�דחק לקר� זוויתו' קצבת הבטחת ההכנסה הדיו� בקיצ
 יש הא� : מספרהמשפט העליו� בשאלות במסגרת דיו� זה התמקד בית. תלויי� ועומדי�

בכלל זכות חוקתית הפותחת את השער לביקורת חוקתית על הקיצו' בהבטחת ההכנסה 
משפט מוכ� לשקול את ההכרה שבית ה,  מ� הדיו� הסתמ�?שנעשה במסגרת חוק ההסדרי�

א� זאת א� ורק כל עוד מדובר , בזכות לביטחו� סוציאלי כנגזרת מזכותו של אד� לכבוד
בהעדר פסיקה בנושא נית� לפנות לדיוני� שנערכו . בהגנה על המינימו� של כבוד אנושי

הסביר , למשל, כ�. המשפט ולהרצאות פומביות שנשאו השופטי� באותה העת בבית
 מהו אותו מינימו� :השאלה השנייהנשאלה  גישה זו על רקע 28.ק את עמדתוהנשיא בר

 השופטת דורנר ביקשה לקבל כימות של מינימו� זה ?המשפט ביתיג� של כבוד אשר עליו 
 בעזרת 29.דעת מקצועיות לספק חוותנדרשו  והארגוני� העותרי� ,הנדרש לקיו� בכבוד

ספר אפשרויות לר& כזה המחייב הכרעה מומחי� מתחומי� שוני� ניסו העותרי� להציע מ
, מהו בכלל מינימו�(והכרעה ערכית ) עלות סל מינימלי של מצרכי�, לדוגמה(עובדתית 

 מנת לקבוע את הר& החוקתי של התערבות בית ועוד יותר מכ� מהו המינימו� הנדרש על
 עלמוטלת  שא& שו מייצגיה במספר תגובות של המדינה סבר30).המשפט בחקיקת הכנסת

לא נית� לכמת זכות זו ולא נית� להעמיד סכו� , חובה להבטיח את הזכות לכבוד ההמדינה
פני הממשלה או הכנסת סכו� לשלא עמד , כ� הובהר כמו. זה או אחר לביקורת שיפוטית

 ע� פרישתה של השופטת דורנר מבית. שהתקבלה ההחלטה לקצ' בקצבאותכ ,שכזה
להחזיר את הדיו� בתיק למסלול , א אהרו� ברקהנשי,  החליט ראש ההרכב,המשפט העליו�

העתירה המקורית וביקש את התייחסות המדינה לטענה שהחוק פוגע בזכותו של אד� 
 כפי שניסתה לעשות , שיהיה צור� לגבש בשלב מקדמי את הר& הכמותיבלי, לכבוד

 .השופטת דורנר

קופה ארוכה לא במש� ת. המשפט העליו� קיבלו מענה איטי עתירות רבות שהופנו לבית
 הפוגעת ,צ בחקיקה של הכנסת" גבולות התערבות בגבדברהמשפט עמדה  נקט בית

למעט העתירות בנושא שילוב ילדי� ע� מוגבלויות במערכת , במער� הביטחו� הסוציאלי
 –י ניסיו� לתקו& ישירות את הכלי לצמצו� מער� הביטחו� הסוציאלהג� נדחה . החינו�

 המהירה לסוגיית הילדי� ע� מוגבלות נית� להסביר בכ�  את התגובה31.חוק ההסדרי�

_____________ 

ס העמותה הישראלית למשפט ובכנ, 2003ולמשל בהרצאה שניתנה בכנס לשכת עורכי הדי� שהתקיי� באילת במאי  28
 .2003ציבורי שנער� בחופי י� המלח בנובמבר 

אשר , טו� קפל� ויפית אלפנדרי, אברה� דורו�' פרופ, וני גל'ר ג"דעת מומחי� שכתבו ד במסגרת הדיו� הוגשו חוות 29
 .ושלמה סבירסקי ואלו� אטקי� ממרכז אדווה, הכינו טיוטת עבודה עבור הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה

ולא על , שיש מקו� לתמוה מדוע הוטלה החובה להציע ר� למינימו� על העותרי� דווקא, יש לציי� בשולי הדברי� 30
להבדיל משיקולי� בדבר הצור� לקצ& , המדינה היא זו אשר צריכה להראות ששקלה שיקולי� כגו� אלה. המדינה

שיקול דעת המדינה הוא זה אשר צרי� . �וכיצד שקלה אות, בתקציב או בהסרת התמרי& השלילי המיוחס לקצבאות
 המסיר את אחריות המדינה ,הטלת ההגדרה על העותרי� דווקא מהווה היפו� יוצרות. ביקורת שיפוטיתללעמוד 

 .בעת גיבוש מדיניות

 ).27.9.2004טר� פורס� (ממשלת ישראל ואח5 '  ארגו� מגדלי העופות בישראל ואח5 נ488/03צ "בג 31



 121 המשפט  בביתיערכוהחגיגות י: י שנה להפעלת חוק הביטוח הלאומ50 

להבדיל ממקבלי קצבאות , שמדובר באוכלוסייה הנתפסת כראויה ביותר להגנת המדינה
לבו של  נמצאי� בלבה ,מדובר בתקציבי� לחינו�בשונה מקצבאות , זאת ועוד. אחרות

 ת ופסיקת ביתהעדר תחושת הדחיפות באשר לעתירות אחרו, לעומת�. קונצנזוס חברתי
, מאוד בתכנו� ושינוי המדיניות החברתיתגדול שנתנה למדינה מרחב , המשפט עצמה

למרות ההכרה בקשר שבי� הביטחו� .  על נכונות מצומצמת להתערבות שיפוטיתי�מעיד
 נוהגותהתייחסו לזכויות הב ,המשפט את התערבותו ביתצמצ� , הסוציאלי לזכויות היסוד

 באמצעות ,כאל זכויות המגנות על המינימו� הנדרש לקיו� ותו לא) זכות לכבודלובעיקר (
על כ� היא נקבעת על פי  ו,שהזכות לביטחו� סוציאלי היא תלוית משטר, קביעה הגורסת
המאפשר לפגוע  מרחב גדול למדי של מידתיותבית המשפט יעניק  .המשטר הנוהג

א� עצ� ההכרה בשער ג� . בזכויות היסוד מטעמי תקציב ואינטרסי� חברתיי� אחרי�
של דעת ה את שיקול מגבילההחוקתי לביקורת שיפוטית על רפורמה במדיניות הרווחה 

 . למדיפת כרופנת מסתמההגבלה, השלטו�

המשפט מקד� באמת את  ביתאי� יש המסבירי� את העדר התגובה המשפטית בכ� ש
נוקט זהירות המשפט  אחרי� סבורי� שבית). 1998, זלצברגר וקדר(הזכויות החברתיות 

 ולא, אקטיביז� שיפוטיומפתח את הדי� על דר� של קט עמדה ונ, תערבשהוא מפני ל ,רבה
דווקא על רקע זה מפתיע היה לצפות . מהות� של הזכויות החברתיותאת  � עויבהכרח

 ביקורת זו התעוררה 32.צ מצד הכנסת והממשלה"בביקורת הקשה שנמתחה על בג
קצב את חוקיה ובעקבות דרישתה של השופטת דורנר צ שהמדינה תת"בעקבות דרישת בג

שהמדינה תקבע מהו הר& , וללא פסיקה אופרטיבית כלשהי, במסגרת הלי� ביניי� בעתירה
 שתי העילות לביקורת לא התייחסו להכרעה רדיקלית :כלומר. הנדרש למינימו� של כבוד

ה בחרדה מפני די הי. נתנה משמעות חדשה לזכויות חברתיותש ,המשפט כלשהי של בית
ללא , המשפט העליו� להתערב בסוגיות אלה הפוטנציאל הגלו� בעצ� הנכונות של בית

נסבה הסערה לא ש, א� יש להדגיש. לעורר סערה ציבוריתכדי , מה שנעשה באמתקשר ל
אלא  ,מצב� של העניי� בחברהעל חשיבות שילוב� של ילדי� ע� מוגבלויות וא& לא על 

הדיו� . י� הרשות השופטת לרשויות המחוקקת והמבצעתהתמקדה א� ורק ביחסי� ב
 .המחלוקת על מדינת הרווחה למחלוקת על הפרדת רשויותהוסט מהציבורי 

יש  .2002 לא הוצגה כא� סקירה של כל ההתדיינויות שנפתחו מאז חוק ההסדרי� של
 ת לביו זמהתדיינות סוגיותהגיעו ג�  המשפט העליו� לציי� שבמקביל להתדיינות בבית

הדי�  כ� למשל הגישה ההסתדרות הכללית בקשת צד לסכסו� קיבוצי לבית. הדי� לעבודה
והשלכותיה על מער� ההסכמי�  הארצי לעבודה בעניי� הרפורמה במערכת הפנסיה

_____________ 

 .13.1.2004מיו� , $16 של הכנסת ה93'  ישיבה מס,דיו� במליאת הכנסתוראו לדוגמה את ה 32
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שאלה א� הערכאה המתאימה לטפל סביב המחלוקת רבתי היתה  ג� כא� 33.הקיבוציי�
תביעה אחרת הגישה . משפט העליו�ה הדי� לעבודה או שמא בית בשאלה זו היא בית

, È‡ Í– È˙¯·Á ˜„ˆ ÔÚÓÏ ˙ÂÈ�ËÙ˘Ó˙אביב עמותת  הדי� האזורי לעבודה בתל בבית
 נתבע הביטוח ובה, כלכלי נמו��ארגו� פמיניסטי העוסק בזכויות נשי� ממעמד חברתי

את הקיצו' בחוק פי� הלאומי להמשי� ולשל� קצבה מוגדלת תו� ניסיו� לתקו& בעקי
תשומת לב מועטה לבשל הגשת התביעה לערכאה נמוכה היא זכתה 34 .אומיהביטוח הל

א� ג� . המשפט העליו� אילו נערכה בבית, בוודאי בהשוואה להתדיינות בעניי� זה, יחסית
שאלה א� ראוי שערכאה נמוכה תפסול חוק ראשי או שמא רק על הכא� הוויכוח הוא 

מיקדה תביעה זו את עניי� הציבור כשאר התביעות לא . ערכאה בכירה מוסמכת לעשות כ�
 .בי� רשויות השלטו�ל ביחסי� בי� ערכאות המשפט אלא, בתובעת הענייה דווקא

 

 äúåîã ìò ÷áàîä èåôùî ïåéôà 

úéìàøùéä äçååøä úðéãî ìù 

ובכלל� ג� גל העתירות , משפטני� נוטי� לייחס את ריבוי העתירות בנושאי� חוקתיי�
למהפכה החוקתית שמקורה בחקיקת שני חוקי היסוד ,  שתואר כא�,בשנתיי� האחרונות

המשפט יש סמכות  שלבית, המשפט העליו� שקבעה העוסקי� בזכויות אד� ובפסיקת בית
 ,א� המשפט הוא הכלי. שזהו מרכיב חיוני להסבר התופעה, אי� ספק. לבטל דבר חקיקה

ית בנושאי� להסביר נטייה לעבור להכרעה משפטכדי . והביקורת השיפוטית היא הדר�
 .בכלי ובדר� אלהדווקא  נדרש ג� מרכיב תוכני המסביר את הצור� ,חברתיי�

 מקצועיותכלכליות ו,  תהלי� שבו נורמות חברתיותשק&מ) juridification(משפוט 
.  החלל שנפערשיגשרו על ובתגובה יש ניסיו� להיעזר בכלי� משפטיי� ,מתערערות

משפטיות למערכת המשפט �ת חברתיות חו' מעבר מהסדרה באמצעות מערכוהואמשפוט 
)Teubner, 1987 .(בראש ,מעבר שכזה מאופיי� במת� מעמד של בכורה לסוכני המשפט 

הדי� המתווכי�  א� ג� לעורכי –ת המחוקק והרשות השופט –ט ובראשונה לכותבי המשפ
 ;באימו' שיח משפטימאופיי� ג� המעבר . בי� סוכני המשפט הפורמליי�לבי� הפרטי� 

ה� מושגי� השגורי� בשפת " כבוד האד� וחירותו"& וא, האד� הנאור, תו� לב, סבירות
 באופ� שבו אלא,  מדובר בסמנטיקה בלבדאי� ואול�.  שמקור� במשפט עצמו,היומיו�

_____________ 

עתירה ; )16.7.2003טר� פורס� (התאחדות התעשייני� ואח� '  הסתדרות העובדי� הכללית החדשה ואח� נ5/03סק  33
� הדי% הארצי ואח בית'  מדינת ישראל נ6871/03צ "הדי% לעבודה לדו% בנושא זה נדחתה בבג כנגד סמכות בית

 ).10.12.2003(העתירה הוגשה ב(

 .המוסד לביטוח לאומי'  יפה חרוש נ3764 /03) א"ת(בל  34
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 עוד א� די בקצבת הבטחת איננו שואלי�. שואלי� את השאלות החברתיות הרלוונטיות
הקיו�   את ר&מעמידההבטחת ההכנסה  א� קצבת אלא, לקיי� משפחהכדי הכנסה 

המשפט יקבע ר& שכזה   א� ראוי שבית,אנו שואלי�עוד . המינימלי המעוג� בזכות לכבוד
 הרי שנכיר ,שג� א� ייקבע ר& מסוי�, כ� אנו מניחי� כמו. או שמא הרשות המבצעת

אמצעי� באשר לקביעת הר& וה� ל באשר ה� ,במתח� הסבירות של הרשות המבצעת
מידה  השפגיעה בר& המינימלי מחייבת לשמור על אמות, נדבר ג� על כ�. למימושו

השיח המשפטי עוסק רבות בכלי .  שפגיעה בזכות יסוד תהיה חוקתיתכדיהנדרשות 
התוכ� יכול להיות הכנסה ). 'הפרדת רשויות וכו, ליטיגציה, אופ� חקיקתו(ובדר� ) החוק(

� אווזי� או מדיניות הטלת מכסי� על פיטו, איכות האוויר במפר' חיפה, הראויה לעני
א� בתהלי� , לתוכ�כמוב� המשפוט של שאלה חברתית אינו מתנכר . סחורות מיובאות
תו� המסגרות המשפטיות המוכנות מראש והמותאמות ב את התוכ� ציבהמשפוט יש לה

 .לולכ

 של הביטוח  גבולות הרפורמהיצירתתהלי� המשפוט אינו ייחודי לנושאי� החברתיי� ול
די� לכל קצי�  צרי� להצמיד עור�שהאמירה , ריבוי תביעות רשלנות כנגד רופאי�. הלאומי

רב בשאלת ההעמדה לדי� של אישי ציבור שניצלו את מעמד� הציבורי העיסוק הל ו"בצה
 המכוננות ,משפטיות  של קריסת נורמות חו'דוגמאות ה� כל אלה, לצורכיה� הפרטיי�

ג� בתחומי� אלה חברו יחדיו התפתחויות . ליתאת הראוי והפסול בקהילה הישרא
. במערכת ובשיח המשפטי ע� התפתחויות חברתיות שהבשילו כדי תהלי� משפוט מורכב

התפתחויות במערכת המשפט . בי� ההתפתחויות בשתי המערכותכמוב� יש ג� קשר 
 מהרצו� לאפשר, בי� השאר, תוהמאפשרות זכות עמידה רחבה ג� לעותרי� ציבוריי� נובע

לרבות צמיחת� של חלק מ� , התפתחויות במערכת החברתית. תהלי� של משפוט
 המסייע לכונ� את זהות , תולדה של נגישות הכלי המשפטי�ה, הארגוני� החברתיי�

 .הארגו� ואת דרכי פעולתו

את תהלי� המשפוט בתחו� הביטחו� הסוציאלי יש להבי� כחלק מתהלי� רחב יותר שחל 
, התחומי� של עבודההיו , כפי שצוי� בתחילת המאמר. ריתרה הציבוזיביחס לכלל ה

פנסיה וא& תנועות נוער ופעילות כלכלית מסחרית , בריאות, הכשרה מקצועית, רווחה
ומת�   משאנהלשבה מת, חלק ממערכת יחסי עבודה קורפורטיסטית) חברת העובדי�(

 ,Shalev(השונות ארגוני המעסיקי� ורשויות השלטו� , צדדי בי� ההסתדרות הכללית�תלת
המערכת פעלה להסדרת . ידי הדרגי� הבכירי� בארגו�בשלושת הצדדי� יוצגו ). 1992

אות לכ� לא  דוגמ;פורמלי שהשתלבו זה בזה�רה הציבורית בישראל באופ� פורמלי ואזיה
מינויו ;  התוויית המדיניות בידי ההסתדרות בנושאי� אלה עוד לפני קו� המדינה:חסרות

לעמוד בראש הוועדה הציבורית שבעקבותיה נחקק , י החוקרי� בהסתדרותמבכיר, של קנב
קביעת הרכב הדירקטוריו� של המוסד לביטוח לאומי ושל גופי� ; חוק הביטוח הלאומי

, נציגות של המדינהכ� שיכיל , כגו� המוסד לבטיחות ולגיהות ושירות התעסוקה, אחרי�
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הדי�  נושאי הביטחו� הסוציאלי לביתהעברת הדיו� המשפטי ב; של מעסיקי� ושל עובדי�
חובת ;  שבו יושבי� נציג העובדי� ונציג המעסיקי� בתיקי עבודה ורווחה כאחד,לעבודה

. היוועצות ע� ארגוני עובדי� ומעסיקי� לפני שמתקני� תקנות בתחו� הביטחו� הסוציאלי
 מעול� לא היתה מערכת רווחה שיורית לתחו�בישראל מערכת הביטחו� הסוציאלי 

 להסדרת שוק העבודה ולמוסדות ה הדוקבעלת זיקה מערכת אוניברסלית אלא, העבודה
שולבו ,  במיוחד בכל הנוגע לפנסיות ולשירותי הבריאותה בלטו זא& שזיקה. שוק העבודה

 .רת העבודהזיג� תחומי� אחרי� של ביטחו� סוציאלי באופ� הדוק ב

הסיבות . 80� בתחילת שנות המערכת יחסי העבודה הקורפורטיסטית החלה לדעו� עוד
הליכי  –ת  סיבות המקובלות במדינות רווחה רבונמנו עמ� .לדעיכתה היו מגוונות

מעורבות פוחתת של המדינה , שינוי במבנה התעשייה, גלובליזציה ושינויי� בטכנולוגיה
 : סיבות ייחודיות לישראלכ�ו –ה הטרוגניות גדלה והולכת של כוח העבוד, בשווקי�
פוליטי ומשברי� כלכליי� � המצב הגיאו;העבודה�י" מ� ההגמוניה של מפאהתנתקות

כל אלה הפכו את מערכת יחסי העבודה .  רפורמות במבנה השווקי�;חוללוערכיי� ש
שינויי� אלה . הקורפורטיסטית לבלתי מותאמת למציאות החברתית והכלכלית המשתנה

 הפכו לדיני העבודה ראל בישיחסי העבודה . הביאו לתהלי� משפוט של שוק העבודה

)Mundlak, 2001 .( הציפייה היתה שהמשפט ימלא את החלל שנפער ע� אובד� ההסכמה
המעמד של השותפי�  אובד�ע� החברתית שעליה הושתתה המערכת הקורפורטיסטית ו

 .האיגודי� המקצועיי� וארגוני המעסיקי� –� הקלאסיי) social partners(החברתיי� 

בהסכמי , י בא לידי ביטוי בירידה הדרגתית בהסדרה הענפיתאובד� המער� ההסכמ
ירידה זו לא רק שהיתה תוצר של המשבר במערכת . המסגרת ובעסקאות החבילה הרחבות

הביא , למשל, כ�. אלא א& תהלי� שהאי' את המש� התפוררות המערכת, יחסי העבודה
ה הרואה בה�  ארגוני העובדי� והמעסיקי� כשותפי� חברתיי� לתפיספיחות במעמד

א� , מטרה זו לגיטימית.  הרוצות למקס� את רווחיה� כמכלול,קבוצות בעלי אינטרסי�
" חברתיי�" תחת הלגיטימציה של ארגוני� אלה לעסוק בנושאי� ת חותרהיאבהמש� 

פי כללי המשפט החדשי�  על, למשל, כ�. שאינ� עוסקי� במישרי� בשכר ובתנאי העסקה
א� לא ,  ישירות לתנאי או ליחסי העבודהנוגעי� נושאי� השלבארגו� עובדי� יכול לשבות 

לפיכ� ארגו� העובדי� יכול ). 2001, מונדלק( מדיניות ממשלתית החורגת מאלה בשל
וכ� ג� ,  קיצו' בקצבאות למובטלי�עקבא� לא ,  הורדת שכר של עובדי�עקבלשבות 

 המעורבות אי .2003�התנהל המאבק על הרפורמות שהוכנסו לחוק עידוד הצמיחה ב
 כארגו� שאינו ו את מעמדתברמה המשפטית א� ורק מקבעהעובדי�  על ארגו� יתהנכפ

המשפט מכונ� את .  ראוי שיתעניי� במובטלי� ובמקבלי קצבאות� זהמתעניי� וא& אי
 הפער במער� ההסכמי על כ�. מעמד השותפי� החברתיי� כגופי� אינטרסנטיי� וצרי�

 וה� אוניברסליי� ,ארגוני העובדי� נחלשו.  המייצגי�מעמד הגופי�לקשור קשר הדוק 
ארגוני המעסיקי� אינ� ).  שמעול� לא היו אוניברסליי� באופ� מובהקא&(פחות מבעבר 
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בי� , ייצוג של כלל האוכלוסייהאי� עוד  ו,בשוק העבודהעוד כבעבר דווקא מתמקדי� 
ברה האזרחית מייצוג בחהחברה הישראלית שנהנתה . שמדובר בעובדי� ובי� שלא

נותרה ע� , המשלי� את הייצוג הפוליטי בכנסת וברשות המקומית, הקורפורטיסטית
 המוסדות שהיו פע� בחברה איבדה אתובלבד מנגנו� ייצוג המוגבל לרמה הפוליטית 

 בלא, נותרו על כנ� הארגוני� הקלאסיי�, כל עוד מדובר בעובדי� שכירי�. האזרחית
 בחברה אינ� מיוצגי� עוד מוגבלויות או חולי� בני אד� ע�, עצמאי�, מובטלי�
 חוללתרבותי שהת�יש לציי� בהקשר זה ג� את המעבר מייצוג מעמדי לייצוג רב. האזרחית
, מיעוטי�,  כגו� נשי�,ואשר העלה את חשיבות ייצוג� של קבוצות זהות, בישראל
מאוטנר (ברסלי אוניה�על חשבו� הייצוג הכללי, בני גילי� שוני� וכיוצא באלה, מוגבלי�

 ).Shafir & Peled, 2002; 2000, פלד ושפיר; 1998, עמיתי�ו

. תהלי� המשפוט בתחו� העבודה 80� החל עוד בסו& שנות ה,פערי� אלהכדי לגשר על 
. בתחו� הבריאות הוא הוא' באופ� מובהק לאחר חקיקת חוק ביטוח בריאות ממלכתי

ובעיקר ע� הנעת הרפורמות ,  יחסיתבתחו� הביטחו� הסוציאלי הוא התחיל בשלב מאוחר
  :עיכוב התהלי� נבע ממספר גורמי�. 2002�המקיפות במער� הביטחו� הסוציאלי ב

 נושא הביטוח הלאומי היה ממושפט ממילא בכל הנוגע לעיגו� זכויות בחקיקה )1(
הזכויות בהסכמי� עוגנו שבו , להבדיל מתחו� העבודה. הדי� לעבודה מימוש� בביתלו

הביטוח הלאומי מאז ומתמיד הוסדר ,  ונתבררו בוועדות פריטטיות למיניה�קיבוציי�
המשפט ושבו נת�   במידת מה מחו' לעינו הבוחנת של ביתנותרהתחו� היחיד ש. בחוק

א� ג� תחו� .  של שיקול דעת היה תחו� הסעד במישור המוניציפליגדולהמחוקק מרחב 
ריבוי הכללי� .  הבטחת הכנסהזה הועבר למישור הממושפט המקובל ע� חקיקת חוק

הותיר מרחב תמרו� מצומצ� לתהלי� ,  את שיקול הדעתהמגבילי�, בחוק הביטוח הלאומי
 מרכזיות המשפט בהסדרי הביטוח הלאומי את תהלי�  טשטשהלמעשה. משפוט של ממש

שתחו� הביטחו� הסוציאלי נתפס כתחו� בעל אופי , ריבוי הכללי� ג� גר� לכ�. המשפוט
העשייה המשפטית השוטפת בתחו� . ה להבינו וקשה לעקוב אחר הוראותיוטכני שקש

 חלק )2(. ובמיוחד הנושא של תאונות עבודה, עסקה לא פע� בנושאי� שדרשו ליטיגציה
 אשר נגישותה לקידו� תהליכי ,מקצבאות הביטוח הלאומי ניתנות לאוכלוסייה חלשה

פער בכל הנוגע לגופי� המייצגי�  ג� הפער שנ)3(. משפוט נמוכה משל אוכלוסיות אחרות
אוכלוסיות הזקוקות לשירותי הביטוח הלאומי הביא לכ� שתהלי� המשפוט נותר זניח 

 .יחסית בתחו� זה

 את התוכ� וג� את ג� קיפי�משהחל תהלי� המשפוט בתחו� הוא חולל שינויי� המ
יות מעיסוק ביישו� זכובשונה .  הדברי� קוד� לכ� הובהרותוכ�בנוגע ל. השחקני�

למשל בנוגע , ולעתי� א& ציבורי ופוליטי(ומת� פרופסיונלי  שנחקקו בחוק לאחר משא
 ניהול עימות משפטי על ההסדר :תהלי� המשפוט אפשרות חדשההציג ) �לקצבת הילדי
לחזית , להבדיל מיישומ�, ניהול עימות זה מעביר את עצ� קביעת הזכויות. החוקי עצמו
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של מדיניות מורכבות תדיינות משפטית בשאלות העיסוק במסגרת ה. המשפוט החדש
 . שחוק הביטוח הלאומי מזמי� או מאפשרכהלי�לא נתפס בעבר  ו,חברתית הוא חדש

א� . הפער ברמת היציגותבעינו  אילו נותר ,הווה תהלי� המשפוט החדש לא היה מתואול�
הוצג בחלק כפי ש. כא� נית� לאפיי� את התהלי� החדש בריבוי השחקני� הנוטלי� בו חלק

 המשפט ביוזמת ארגוני�  בתיל ההתדיינויות החדשות הובאו רוב, הקוד� של המאמר

 עמותות העוסקות בזכויות ובה� ,)non-governmental organizations(ממשלתיי� �לא
 ב"לה(ארגוני� המייצגי� קבוצות אינטרסי� , ) למשלהאגודה לזכויות האזרח(אד� 
דוגמת המרכז לחינו� (קי� בייצוג עמותות ופרטי� וא& תלמידי משפטי� העוס) למשל

, להבדיל מ� השחקני� הקורפורטיסטי� של העבר). אביב משפטי קליני באוניברסיטת תל
יו� משפטי הנבנה  ומדובר בסדר, אי� תיאו� בי� כלל המוסדות, אי� כא� מדיניות ריכוזית

בדומה . ת ושיתו& פעולהתחרו, בידי עמותות תו� שילוב בי� אסטרטגיות שונות של ייצוג
. והפעילי� אינ� גופי� נבחרי�, גופי� שקיבלו מנדט מפורש מקהל לקוחותאי� אלה , לכ�

למשפטני� יש תפקיד מרכזי , לחילופי� , בידי משפטני� אוי� ומונהגמוחלק� א& הוק
 או ‡Â·ÈÂÁÓ ,Í˙È˙, האגודה לזכויות האזרח, לדוגמה(בגיבוש האסטרטגיה בארגו� 

‰ÏÏ‡„Ú .(למעשה אסטרטגיות משפטיות שפותחו בעבר י� מהארגוני� מרחיבחדי�א 
 .תחומי� כלליי� של זכויות אד� או תחומי� חברתיי� אחרי�ל בנוגע

המסגרת הארגונית החדשה היא חלק מחברה אזרחית חדשה ההולכת ומתפתחת בישראל 
 א� ג� ,פיוחלק זה של החברה האזרחית החדשה הוא פלורלי באו). 2003 ,עמיתי�גדרו� ו(

 ,Schmitter(פלורליות באה לידי ביטוי בריבוי הארגוני� המשתתפי� .  בלבדתחלקי

1974; Streeck & Schmitter, 2985(,  של תמיכה רחבה מלמטה ושל  חסרונ�א�
השתתפות רחבה של הציבור בתהלי� מותיר את העשייה במישור מנותק ומרוחק מ� 

הייצוגיות והתיאו� שאפיינו את התקופה , זיות להבדיל מ� הריכו.)1999, ישי(הציבור 
.  כאחד ריבוי הארגוני� מתאפיי� בדינמיקה של יריבות ושיתו& פעולה,הקורפורטיסטית
יו� חברתי   בי� ארגוני� בא לידי ביטוי ברצו� המשות& לקד� סדרשיתו& הפעולה

תאפשר שיתו& זה מ. ולהשפיע על תפיסת הקהילה ועל מקומה של הסולידריות החברתית
 .ע� מהגרי עבודה וע� אכיפת חוקי�, פורומי� וולונטריי� להתמודדות ע� אבטלהבעזרת 

, כ�. מהותנוגעת ל נההראשוהמחלוקת . מחלוקותי תנובעת משבי� ארגוני� יריבות 
בי� ל מחלוקת בי� ארגוני� המייצגי� בני אד� ע� מוגבלויות הזקוקי� לסיעוד יש, למשל

לעתי� תיתכ� יריבות בי� ארגוני� . עבודה העוסקי� בסיעודארגוני� המייצגי� מהגרי 
למשל בי� פלגי� שוני� של הארגוני� המייצגי� בני אד� ע� , שוני� בעניי� חלוקת העוגה

הקצבה של העלאה קטנה של , לדוגמה( אשר צריכי� להגדיר סדרי עדיפויות ,מוגבלויות
). � אחוזי הנכות הגבוהי� הקצבה של הנכי� עהעלאה גדולה יותר שלכלל הנכי� או 

 הא� לקד� מטרות משותפות : על דרכי הפעולה,האסטרטגיהמחלוקת האחרת היא על ה
פעילות שתדלנית אצל המחוקק או דר� הפגנות ומחאה דר� , משפט דר� התדיינות בבתי
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, אישיי�� בהקשרי� אלה נית� כמוב� להצביע ג� על אינטרסי� משניי� ובי�?חו' משפטית
בעת התעוררו חילוקי דעות כאלה תמיד . מעמד וכיוצא באלה, לתקשורתחשיפה כמו 

כל תהלי� שבו � חלק בלתי נפרד מונראה שה(עיצוב הסדרי מדינת הרווחה הישראלית 
ההבדל בי� המצב היו� לזה שהיה בעבר הוא העדר הארגו� ). מחלקי� משאבי� ציבוריי�

עדיי� יש ג� א� . רטיסטיתאת המערכת הקורפובזמנו שאפיי� , "מלמעלה"והתיאו� 
 ארגו�לדוגמה (שיציגות� נקבעה מכוח חוק , גמלאי� ואחרי�, ארגוני� יציגי� של נכי�

 מהסדרי � את כוחי�שואבה�  �אי, )2002,  ראו ב� ישראל וב� ישראל;משפחות שכולות
על עיקר על תרומות ונשע� במיוזמה פרטית וממימו� ש, אלא מהשטח, יציגות של המדינה

 .תקרנו

המדינה  –שכנגד אל מול הביזור של ארגוני החברה האזרחית יש להדגיש שג� הצד 
תהלי� זה הביא למאבקי כוח בי� מוסדות  .עבר תהלי� דומה של ביזור והתפצלות –ה עצמ

התפתחה יריבות : למשל.  בתחומי הרווחהשרואי� את השלכותיה�, שוני� של הממשל
הצעות חוק הרבה מאוד  הוגשוהחברתית בתחומי החקיקה שכ, בי� הכנסת לממשלה

יריבות הולכת . בחוק ההסדרי�" הוקפאו"אשר , עלות תקציבית גבוהההנושאות פרטיות 
יריבות שעוצמתה , למשרד האוצר" חברתיי�"בי� משרדי הממשלה הג� ומתפתחת 

יריבות מסוג שונה נית� לראות בי� . לתמורות פוליטיות וקואליציוניותמעצ� טיבה כפופה 
פערי� אלה .  המוסד לביטוח לאומי עצמוכמו ,ממשלתיות בי� רשויות חו'להממשלה 

נית� א& להצביע על פערי� .   כמתואר לעיל,2004�2002בלטו בחקיקת הרפורמה בשני� 
 או בי� האג& לנציבות  למשלבי� אג& התקציבי� לממונה על השכר, בתו� משרד האוצר

במהל� השני� התחדדו הפערי� בי� השלטו� . שירות המדינה וא& מחו' לשירות המדינה
 .המרכזי לזה המקומי

 מסתיי� התהלי� החברתי אינו מתנהל עוד בי� שחקני� ברורי� ומוגדרי� מראש ו:כלומר
 ורשויות זהארגוני� מ –� כאשר משני צדי התהלי, מדובר אפוא בריבוי שחקני�. בחקיקה
נית� אפילו להצביע על . � ומנוגדי� מגוו� עצו� של אינטרסי� משתלבי יש–מזה המדינה 

קרב רשויות השלטו� לוקחי� חלק פעיל בקידו� אינטרסי� של ממקרי� שבה� גורמי� 
 משתמשי�בעוד שארגוני� חברתיי� , ארגוני� חברתיי� נגד רשויות שלטו� אחרות

 .פי הצור� ברשויות השלטו� אלה כנגד אלה על

 פוט החדש של תחו� הביטחו� הסוציאלילאור האמור לעיל נית� לסכ� ולאפיי� את המש
 :בעיקרי� שלהל�

עשה נ, ט בחוק כמעג� הסכמות שהושגו מחו' למערכת המשפלהשתמשבמקו�  •
 .פני אחרת  לקד� עמדה ערכית או מדיניות אחת עלכדישימוש יתר בחקיקה 
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לבחו� , שמטרתה לייש� הסדרי� חוקיי�, "שוטפת"התדיינות משפטית במקו�  •
 לקד� כדינעשה שימוש בליטיגציה  ,זה או אחר ואת זכויות הפרטעובדות של מקרה 

 .חברתית�עמדה ערכית בנוגע לגבולות הראויי� לרפורמה כלכלית

. חברתי ובאופ� פעולת�ה�שינוי בזהות השחקני� הפעילי� בתחו� הכלכליחל  •
ולעתי� א& , המשפוט לא ייתר את פועלה של החברה האזרחית בתחומי הרווחה

משפט מעצבת את הדיו� הציבורי דר� ההפנייה ל, יחד ע� זאת.  זהותהסייע בגיבוש
 .וצובעת את אופיו של המאבק הציבורי בנושאי� אלה

 

 åúåîã áåöéò ìò ùãçä èåôùîä úåëìùä 

ìàøùéá éîåàìä çåèéáä ìù 

ממדי �מדובר בתהלי� רב, ראשית. השלכותיהאת קשה לכמת את תופעת המשפוט ו
, מאז ומעול�משפט היה . � איכותעל פימובחני� בעיקר שתוצריו עמומי� יחסית ו

בעוד שיש דברי� שנית� להערי� , שנית. א� השימוש בכלי� המשפטיי� הוא שונה, כאמור
, )המשפט העליו� בנושאי הביטוח הלאומי כגו� מספר העתירות שהוגשו לבית(כמותית 

 ,מאוד" צעיר"לי� מדובר בתה, שלישית.  על השיח הציבוריהשלכותיה�קשה למדוד את 
ג� בארגוני� של החברה , זאת ועוד. עדיי� קשה לבחו� את השפעותיו לאור� זמ�ו

אי� פרספקטיבה .  פעולה ראויאפיקצ היה " א� אפיק העתירות לבגשואלי�האזרחית כבר 
א� בכל זאת נית� להציע .  להערי� את מלוא משמעותו של תהלי� זהכדימתאימה של זמ� 

 .ניותמספר מחשבות ראשו

מרכיב ההתקפה : בהערכת תהלי� המשפוט יש להתייחס לשני מרכיבי� שוני� שלו
 לעקו& את ההידברות כדי בחקיקה המשתמשמרכיב ההתקפה הוא זה . מרכיב המגננהו

קשה כמוב� לאתר כל מקרה ומקרה העוני� על . בחברה האזרחית ובקהילה הפרופסיונלית
 דוגמה מובהקת לכ� נית� לראות בניסיו� לקד� . שתופעה זו בוודאי קיימתא&, תיאור זה

ח הוועדה " הכלול בהחלטת הממשלה בטר� פורס� דו,Â·ÚÏ ‰ÁÂÂ¯Ó„‰את התוכנית 
במקרי� אלה ). 2001, מדינת ישראל(שמונתה לדו� בנושא זה , )ועדת תמיר(המקצועית 

משפט המסדיר את נורמות הקצה מתנכר לצור� בשיח ציבורי של ממש וא& לשיח 
, שהחוק מקוד� שלא במסגרת ועדות הכנסת המקובלותכהיבט זה מחמיר . פסיונליפרו

נציגי את לקוחות הביטוח הלאומי ואת ,  נית� לזמ� את נציגי החברה האזרחיתשאליה�
וכ� העברת תיקו� בחוק רגיל והעברתו במסגרת חוק ההסדרי� . רשויות השלטו� השונות
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לא ספק תפקיד המשפט בחוק ההסדרי� כשל, מצביעות על עוצמות שונות של משפוט
 .ולא לעודדו, דיאלוג חברתיוא& לדרוס הוא לעקו& 

עוקפות את הדיו� הציבורי מייצגות את ההיבט השלילי המובהק של הדרכי החקיקה 
א� יש להדגיש שהשימוש באמצעי זה בשנתיי� האחרונות משתלב . תהלי� המשפוט

רה הציבורית זי ואשר עיקרה צמצו� ה,תפיסת העול� שרפורמה זו מנסה להציגבהיטב 
פני  הדוגלת באחריות אישית על, אותה תפיסה. רה הפרטית על חשבונהזיהת והגדל

הכרה במעורבות . מתקשה לשלב מעורבות ציבורית בגיבוש מדיניות, סולידריות חברתית
 וניתוקו מ� ההקשר ענייני�הציבורית יכולה לבוא על חשבו� העמדת הפרט במרכז ה

 ,ניסיו� לעקו& את המנגנוני� הדמוקרטיי�ה על כ�. תי והקהילתי שהוא נמצא בוהחבר
 הרצו� לצמצ� מתיישב ע�, פרטי� ורשויות השלטו�, המבוססי� על הידברות בי� קהילות

 .רה הציבוריתזיאת ה

מורכבות הקשה יותר  הלע מרכיב ההתקפה של תופעת המשפוט יש לתת את הדעת צדל
 שתכליתהפני השימוש בחקיקה מהירה מ המרכיב אשר מתגונ� זהו. של מרכיב המגננה

 החברה האזרחית מעורבותה שלבבד ע� צמצו�  לצמצ� את הסדרי הביטוח הלאומי בד
מרכיב המגננה של המשפוט בא לידי ביטוי בשימוש . בתהליכי גיבוש המדיניות החברתית

. המשפט בבתיחלק� דר� שתדלנות בכנסת וחלק� דר� התדיינות , בכלי� משפטיי�
 צומח כניסיו� התגוננות של פרטי� וקבוצות שאינ� יכולי� לקד� את ,ככלל, משפוט

המשפט אמור לתת לה� את הקול שאי� לה� באופ� . משפטיות עמדותיה� במערכות החו'
פוני� אל ,  כוח שוק או כוח חברתי או סמכות הנובעת מהשכלה או מעיסוקבהעדר. טבעי

 .שפטיתהמשפט בש� הזכות המ בית

התמקד , ההתקפה של תהלי� המשפוט השתלט על הזירה החקיקתית  שמרכיבמכיוו�
הערכה ראשונית של ההתדיינות המשפטית הענפה בערכאות . המשפט מרכיב ההגנה בבתי

באופ� .  שוני�היבטי�המשפט השונות מעידה על תוצאה אמביוולנטית שיש להפרידה ל
למעט בנושא הנמצא בשולי הרפורמה , אהעד כה לא הושגה כל תוצ, הפשטני ביותר

בכל הנוגע , לעומת זאת.  שילוב ילדי� ע� מוגבלויות במערכת החינו�,בביטוח הלאומי
ללבה של הרפורמה בביטחו� הסוציאלי בישראל מסתמנת מגמה של ביקורת שיפוטית 

א� הערכה זו .  של שיקול דעתבלתי מוגבל כמעטהמעניקה לרשות המחוקקת מרחב 
 בערכאות וה� י� ועומדי�חלק מההליכי� תלויכאשר ה� משו� שהיא ניתנת , פשטנית
 .המשפט זו הדר� היחידה או א& הנכונה ביותר להערי� תגובה מתגוננת בבתיאי� משו� ש

 תהציבוריתהודה בהערכת תוצאות מרכיב ההגנה בתהלי� המשפוט נית� להתייחס ל
 את השלכות הרפורמה למודעות דיוני� אלה ולאופ� שבו העלתה ההתדיינותחוללו ש

  על, השימוש במשפט נועד,השגת תוצאות קונקרטיות בהלי� זה או אחרמלבד . הציבור
להוות ג� חלק מאסטרטגיה כוללת של פרטי� וארגוני� הרוצי� לקד� את , פי גישה זו
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 להדיר ממעגלי קובעי שביקש,  מרכיב ההתקפה של תהלי� המשפוטעל רקע. מטרותיה�
את החברה האזרחית וא& את הקבוצה הפרופסיונלית העוסקת , את הציבורהמדיניות 

המשפט להשיב קבוצות אלה למעגל  הפנייה לבתינועדה , בתחו� הביטחו� הסוציאלי
 :כלומר(המשפט   נדרש שיתו& פעולה מלא של בית, לקבע תוצאה כלשהיכדי. ההשפעה

 לתו� השיח הציבורי החזירא� אפילו עצ� הפנייה מ). המשפט לקבל את העתירה ביתעל 
ע� כיסוי מתאי� בתקשורת ופעילות .  לה� פתחו� פהת ומאפשר,את הקבוצות המודרות

הוא חלק מ� , אפילו במנותק מתוצאותיו, עצ� תהלי� המשפוט, הסברה מקיפה
 .האינטראקציה הפוליטית החדשה

� העתירות המשפוט היא זו העולה מ  השוני� של תהלי�היבטי�הדוגמה הבולטת ביותר ל
 בהלי� המשפטי השתמשושתי עמותות . בנושא הקיצו' בגמלאות מקבלי הבטחת הכנסה

שכ� אלה אינ� ,  להיות לפה למקבלי הבטחת הכנסה ולארגוני� המייצגי� אות�כדי
המשפט את הפתח לבירור בנושא  ביתפתח רגע שהמ. מקבלי� עוד ביטוי בהלי� החקיקתי

 ג� אנשי יכלו, מנת שמשפחה תחיה בכבוד דרש עלהערכי של ר& ההכנסה המינימלי הנ
אשר מוטב היה אילו , מקצוע ומומחי� מתחו� הביטוח הלאומי לקחת חלק בדיאלוג

 שנוצר לאחר ת��המשפט והקח החלטת בית. המשפט  ללא תיוו� ביתהתנהלמלכתחילה 
י� בי� רשויות המדינה א& הביאו את מסכת העתירה לכותרות בעמודלמכ� בי� העותרי� 
 .הקדמיי� בעיתונות

העתירות בעניי� הבטחת הכנסה מדגימות ג� את החסרונות הטמוני� , פי כ� על א&
ג� בשלב שבו טר� ניתנה החלטה , מבחינת התוצאה. במרכיב ההגנה של תהלי� המשפוט

מביאה לכ� שהתקבעות גמלאות מקבלי  שהתמשכות ההלי� המשפטי, יש להדגיש
 זמ� מצמצמת את הסיכוי להתערבות משפטית שהיא ר�אוהבטחת הכנסה על ר& נמו� ל

נית� א& לומר שתהיה ההשפעה של ההלי� . ממילא זהירה במיוחד בתחומי� אלה
  עד היו� לא התערבו בתי:אחתהיא התוצאה , המשפטי על השיח הציבורי אשר תהיה

המשפט   ואי� כל סימ� מבית,המשפט בחקיקה שהסיגה את מער� הביטחו� הסוציאלי
בהקשר זה יש להדגיש את אחד החסרונות של תהלי� . הוי חוק שיגרור התערבות שכזולזי

שלא יתערב בחקיקה ומנמק זאת בכבוד לרשות מצהיר המשפט  כאשר בית. המשפוט
 כתמיכה  מפרשי� זאתציבור וא& הרשות הציבוריתה, המחוקקת ולרשות המבצעת

התבטאות משפטית מכובדת לפעמי� .  לגופו של עניי� וכהכשר לרפורמה�בעמדותיה
א� בקליפת אגוז .  היתה יכולה לסייג במעט רוש� זה..."מוטב היה לו המדינה"דוגמת 

ערכי ותקשורתי של התופעות שהעותרי� , תהלי� המשפוט יכול להביא להכשר מוסרי
 בהמש� לבעיה זו יש ג� להביא בחשבו� שא� אחת ממטרות הפנייה לבית.  נגד�פוני�

להביא לתו� השיח הציבורי קולות מושתקי� , ר מודעות ציבוריתהמשפט היא לעור
הרי שהבחירה , �מולהצביע על אינטרסי� שמרכיב ההתקפה של המשפוט רצה להעלי

בכבוד היה  אמנ� הדיו� בר& המינימלי לקיו�. דווקא בזירה המשפטית היא בעייתית
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של הצדדי� דרשו שכנגד � התשובות והתשובות:א� הוא לא היה פשוט, מקצועי ומכובד
נותר  ובסופו של יו� , המסמכי� אינ� נגישי� לציבור,מעקב מוקפד אחר פרטי� רבי�

הדיו� המשפטי להכיל את הקהל אִפשר  ג� א� על כ�. הדיו� המשפטי נחלת מעטי�
הוא לא הזמי� את הציבור , הפרופסיונלי המודר מ� הרפורמה החברתית שהמדינה מנהיגה

 .ככלל

ה� טכניי� . אומי מעול� לא היו נושא מוש� לדיו� ציבורי לוהטהסדרי הביטוח הל
, וכפי שצוי� בפתח הדברי�, ה� התרבו ע� השני�, ה� היו מובני� מאליה�, באופיי�

ואלה הנושאי� בעיקר נטל התשלו� לא התנגדו , הנהני� לא היו צריכי� להילח� עבור�
רה המשפטית להעלאת מודעות הבחירה בזי. לה� או שלא היו מאורגני� די� כדי להתנגד

ההתמקדות בזירה זו מובנת על רקע הנטייה של הארגוני� . היא כאמור בחירה בעייתית
שמדובר לא פע� , באפיו� השחקני� החדשי� בחברה האזרחית צוי�. העוסקי� בתחו�

הבחירה בזירה המשפטית .  שבה� נועד לעורכי הדי� תפקיד חשוב,בעמותות פרופסיונליות
הנות� לגיטימציה ה� בעיני קהל היעד וה� בעיני הקהילייה , מהוג�, ה בפורו� נוחהיא בחיר

קהל היעד רואה את , העתירות משתפרות ונעשות מקצועיות. הפרופסיונלית המתאימה
זוכה לכותרות באמצעי א& והעתירה , המשפט העליו� נציגיו באולמות השיש של בית

 מותירותה� ; ")לקוח(" פסיבי כקהלהיעד  את קהל מותירותא� העתירות ג� . התקשורת
קת הציבור ישה� תורמות לדחג�  ייתכ� . כלי התקשורת,את שינוי התודעה לסוכני המידע

 .המושפע מ� הרפורמה מ� הדיו� הציבורי עצמו

בי� אמצעי מחאה ל על רפורמה חברתית כתגובהנית� להשוות בי� השימוש במשפט 
 בעוד 35. המחאה והעלייה לרגל לירושלי�מצעדיכמו  , באותה עתננקטואחרי� ש

דעת  הדיו� המשפטי בחוותעסק , "אי� לי מה לאכול"שהצועדות מחו באמירה פשוטה של 
ע�  הציבור את הזדהותקשו יבעוד שהצועדות ב. מורכבות על אופ� חישוב המינימו�

ל מחאת� ש). צורה(המשפט בסוגיה של הפרדת הרשויות  ביתעסק , )תוכ� (עצמהמצוקה ה
 חדהמשפחות ה תהוריות על הרפורמה עוררה את מודעות הציבור לתופע הצועדות החד

 דיו� היא עוררהבהמש� .  ולמצוקת� הכלכלית של משפחות אלהריבוי גווניהל, הוריות
מחויבות החברה על  , הלגיטימיות של הישענות� על מערכת הרווחהעלציבורי נכו� וראוי 

כל "שאמיתות הטענה על נה בתו� מער� הקצבאות והתמרי' השלילי המובעל  ,לפרטיה
 הפרדת עלרר דיו� ציבורי לעומת זאת עוהמשפט  הדיו� בבית". עבודה מכבדת את בעליה

המשפט  אופ� המינוי של שופטי� לביתעל , גבולות הביקורת השיפוטיתעל  ,רשויות
כל אלה נושאי� . עתיד המהפכה החוקתיתעל ו) שיקו& או פרופסיונליזציה, ייצוג(העליו� 

 .לבה של הרפורמה במער� הביטחו� הסוציאלי  בלבמצויי�ה� אי� א� , חשובי� מאוד

_____________ 

 .הורית ממצפה רמו� א� חד, המקרה שזכה לתהודה החזקה ביותר היה זה של ויקי קנפו 35
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המשפט הביאו לשינוי של ממש ברפורמה  הוריות ולא העתירות בבית לא הצועדות החד
. היו� הציבורי ועל הדיאלוג החברתי שונות השפעותיה� על סדר. בהסדרי הביטוח הלאומי
המשפט מנקז את תשומת הלב .  זה השפעה שאינה רק חיוביתא� למשפוט יש בהקשר

מערכת המשפט אינה רק גו& המשק& מערכות . לתופעות שמערכת המשפט עוסקת בה�
הניסיו� להכיל את הציבור . יו� ומצוקות משלה אלא ג� מערכת ע� סדר, חברתיות אחרות

 ג� הכרו� ניסיו� הרחב והקהילה הפרופסיונלית ברפורמות על דר� פעילות משפטית הוא
 .סיכו�במחיר וב

 

íåëéñ 

 ,שכוננה את הסדרי הביטוח הלאומי, ועדת קנב  שנה נסללה דר� ארוכה בי�50במהל� 
המשפט  בי� העתירה בעניי� הבטחת הכנסה בביתל, כפי שאלה נבנו בהדרגה ע� השני�

 :מאלהכברת דר� זו נובעת . העליו� בתגובה לחוקי ההסדרי� שכוננו את הרפורמה
; אופ� פעולתה בעברמהנחותיה והמרחיקות אותה מ, התפתחויות במערכת המשפט

 יש רצו� שבעקבותיה�התפתחויות ערכיות בחברה הישראלית והשפעות גלובליות עליה 
ית שלה למורשת שיורית 'ידגִוֶורלהעביר את מערכת הביטחו� הסוציאלי מ� המורשת ה6

באופ� (בניגוד לגישה האוניברסלית . שונותההתפתחויות ההאינטראקציה בי� ; ומינימלית
יש היו� מעבר לקטגוריזציה , לכונ� בעבר חוק הביטוח הלאומיביקש ש) יחסי

מעבר זה מלווה בתהליכי� של הפרטת מער� הביטחו� הסוציאלי ובתפיסה . ולסלקטיביות
 המעבר. אפילו שירותי� ציבוריי� באמצעות גופי� ע� תמריצי� פרטיי�יש לספק לפיה ו

. רה הציבורית לזו הפרטיתזימאופיי� ג� בהפקעה הדרגתית של הביטחו� הסוציאלי מ� ה
�על הרצ& של אוניברסלי, באופ� כוללני. תהלי� המשפוט הוא חלק אינטגרלי מתהלי� זה

קניי�  הקצה האוניברסלי הוא זה המשמר את תפיסת הביטחו� הסוציאלי כמעי�, סלקטיבי
הקצה הסלקטיבי מבטא הקצאה של נכסי הציבור ו ,ננהמשות& של הקהילה וכאמצעי לכו

הקצה האוניברסלי גורר עמו פחות התדיינות . לפרטי� על בסיס כללי� של זכאות
ג� הוויכוח . בעוד שזה הקטגוריאלי מחייב התדיינות ענפה יותר, משפטית לאחר מעשה

ת הסדרי� אופייני יותר ליציר" ראויי� לקצבה"המשפטי על היות� של מקבלי קצבאות 
 .פני הסדרי� אוניברסליי� קטגוריאליי� על

הוויכוח על עצ� קיומ� ותוכנ� של מגבלות על רפורמה של הסדרי , לגופו של עניי�
ויכוח . הביטחו� הסוציאלי ועל אופייה של מדינת ישראל כמדינת רווחה נמצא בעיצומו

שימוש בכלי�  תו� ,מתנהל בעיקרו של דבר במערכת המשפט, הוצג במאמרש כפי, זה
בישראל טר� ניתנה תשובה לעניי� מעמד� של הזכויות החברתיות בעיצוב . משפטיי�
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גבולות הרפורמה או על השימוש בחקיקה ככלי התקפי שנועד לדלג על השיח הציבורי 
 השימושי� שעושי� רוב ובינתיי� ,זירת המשפט היא זירה חדשה יחסית. בנושאי� אלה
לעתי� ו, ימושי� דומי� בהקשרי� אחרי� בעברששל  התפתחות ה�בה הצדדי� 

חוקי ההסדרי� כבר התנפחו . של ממש" קפיצת מדרגה" כבר מעי� ה�התפתחויות אלה 
, הדיוני� המשפטיי� בדבר מהותו של העוני, בדומה לכ�. ותופסי� למעלה ממאה עמודי�

וק המשפט מתבקשי� לעס  שינוי באופ� שבו בתימסמני�הגורמי� לו ודרכי מדידתו 
את  ויוא� יש מקו� לבחו� את יתרונות, קשה להניח שהתהלי� הוא הפי�. בהסדרי רווחה

. ציבוריות ופרופסיונליות כאחד, את האובד� שבדרכי השיח החלופיותכמו ג�  ,יוחסרונות
יש מקו� לבחו� את הדר� להשיב את , למרות חשיבותו של תהלי� המשפוט העכשווי

 .� שתהלי� המשפוט חונק ומדכא ציבוריי� וחברתייהיבטי�אות� 

 

øáã úéøçà 

ומפורס� , מאמר זה נכתב לגיליו� חגיגי לכבוד שנת החמישי� של חוק הביטוח הלאומי
במבט לאחור נכתב המאמר בשלהי . בשנית כעשור מאוחר יותר כחלק מקוב' מאמרי�

  מלווה את 2002�2004והרפורמה של השני� , תקופה סוערת במיוחד למדינת הרווחה
אולי היתה זו התקופה המשמעותית ביותר לעיצוב ). 2007דורו� (מדינת ישראל עד היו� 

בכל הנוגע ליחסי הגומלי� שבי� המשפט . אופי מודל מדינת הרווחה הישראלי הנוהג כיו�
לבי� התמורות במודל מדינת הרווחה הישראלי היה העשור האחרו� עשור של התפתחויות 

 . ו התקבעו חלק מהתהליכי� שתוארו כא� מהצד האחרמשמעותיות מצד אחד ועשור שב

לצד השינוי יש להצביע בראש ובראשונה על התפתחות פסיקתית בנוגע לזכויות 
אמנ� בעשור האחרו� לא התחולל תהלי� של הידברות חברתית או פוליטית . החברתיות

י� לכינונה של חוקה מלאה ומסודרת וג� לא הורחבה החקיקה של חוקי היסוד העוסק
אבל בשני�  ,למרות הצעות מהצעות שונות, לרבות הזכויות החברתיות, בזכויות האד�

בעתירה שעסקה בקיצו' הבטחת הכנסה שתוארה . אלה התפתחה עמדת בתי המשפט
נית� פסק די� חשוב אשר נדמה היה , א� טר� נפסקה בזמ� כתיבתו, במאמר המקורי

ת כמנגנו� השפעה על רפורמות שכמעט יביא את הק' על השימוש בזכויות חברתיו
 בית המשפט העליו� פסק שאמנ� הזכות לתנאי מחיה 36.מבניות במדינת הרווחה

משו� שהעותרי� לא הוכיחו את , א� דחה את העתירה, מינימליי� היא חלק מכבוד האד�

_____________ 

 .464) 3(ד ס"פ', שר האוצר ואח' נ'  מחויבות ואח888/03 366/03צ"בג  36
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דחייה זו חשפה את העובדה שקשה מאוד . היק& המחסור שנגר� עקב הקיצו' ואת עומקו
 . ינידיבידואלית בזרקורי השיח החוקתילהאיר מצוקה א

צ בעניי� הבטחת הכנסה היווה במוב� מסוי� מעצור בפני המש� המשפוט של "הבג
תרמה לכ� ג� הפוגה והתייצבות ברפורמה . התהלי� הפוליטי המעצב את מדינת הרווחה

א� ללא ספק צומצמו בשני� שלאחר פסק הדי� בעניי� הבטחת . שאירעה בשני� הסוערות
א� . נסה הניסיונות לחולל שינוי במדיניות הביטחו� הסוציאלי על ידי שיח חוקתיההכ

סימנה עתירה מאוחרת יותר , נדמה היה שהמעצור שהציב בית המשפט העליו� היווה חס�
שהשימוש בשיח החוקתי דווקא , בעניי� זכויות הבטחת הכנסה למשתמשי� ברכב

כגו� , ות בנושאי� חברתיי� משיקי� א� נבח� עתירה זו לצד עתירות העוסק37.אפשרי
 39, ונגד אופ� הקצאת קצבאות הבטחת הכנסה לחרדי�38העתירה נגד הפרטת בתי הסוהר

שנותרו , נית� להתחיל ולפתח תורת משפט הבוחנת את גבולות התערבות בתי המשפט
 . גבולות שדרכי המעבר בה� מצומצמות מאוד

המשפט צמצמו את מרחב הפעולה של א� בתי , הזירה המשפטית נותרה זירה רלוונטית
מהצד האחד נפתחה שוב . ואלה פנו לדרכי מאבק אחרות, השחקני� בחברה האזרחית

דר� שנערמו בה מכשולי� רבי� בתקופת , הדר� לנסות ולהניע שינוי באמצעות חקיקה
אשר אחד , 2011מהצד האחר הצביעה המחאה החברתית של קי' . הרפורמה הגדולה
על קווי , )2009אלבש� (עדרות כמעט מוחלטת של המשפט וסוכניו ממאפיניה היה הי

 . פעולה אלטרנטיביי� שנוצרו בחלק� בשל החסמי� בדר� המשפטית

אינני נכנס במאמר או באחרית הדברי� לשאלה הנורמטיבית א� ראוי היה שהדר� 
 הוא ,ונותר נכו� ג� כיו�, מה שסימ� המאמר בעבר. המשפטית תהיה פתוחה יותר או פחות

שבה� , שבי� דרכי הפעולה של החברה האזרחית לבי� המשפט יש יחסי גומלי� מורכבי�
פתיחת הפתח שכמעט נסגר בעתירה . הצד האחד מכונ� את הצד האחר בעת ובעונה אחת

מסמ� שבית המשפט ימשי� להיות שות& , שתוארה אז, 2004�לעניי� הבטחת הכנסה ב
הוא מקבל את הטיעוני� המשפטיי� ובי� כשהוא בי� כש, פעיל לתהליכי רפורמה חברתית

הדר� המשפטית המאוד מדודה שנפתחה מצריכה את סוכני השינוי , ע� זאת. דוחה אות�
 . לאתר זירות חלופיות שבה� נית� יהיה לנהל את הוויכוח על אפיקי שינוי

 

_____________ 

 .)28.2.2010(המוסד לביטוח לאומי ' נ ' ואח סלאח חס�10662/04צ "בג  37

 .545) 2(ד סג"פ', שר האוצר ואח '  חטיבת זכויות האד� ואח2605/05צ "בג  38

 .)14.6.2010(' השר לענייני דתות ואח' נ'  ארנ� יקותיאלי ואח4124/00צ "בג  39
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 2006מאי , ו"סיו� תשס, 71' פורס
 בגיליו� מס

íéù÷ íéðîæá úéðåéååù ä÷éèéìåô : 

 úåìåëé ïééãò äçååø úåðéãî íàä 
ïåéååùä úà íã÷ì?1 

â'ñìééî ïå2
 

 , אידיאל האזרחות החברתית לא מת
 .אבל אי� ספק שהוא נקלע לזמני� קשי�

Hugh Heclo, The Social Question, 1995 

 

קיד מרכזי באשר לסיכוי שהיא תמשי� למלא תפ עתידה של מדינת הרווחה ודיו�
. שוויו� בחברה הקפיטליסטית עומדי� במרכזו של מאמר זה�איהבהתמודדות ע� 

�שינויי� ,  המש� קיומה של מדינת הרווחהבדבר שכבר אי� ספק של ממש א
חברתיי� ודמוגרפיי� מציבי� סימני שאלה באשר ליכולתה להתמודד בהצלחה 

שמדינות , י� על כ�ואכ� ממצאי מחקרי� שוני� מצביע. ע� אתגר השוויוניות
האתגרי� . שוויו�� על רמות נמוכות של אי לאור� זמ�רווחה מתקשות לשמור

�פני מדינת הרווחה קשורי� במאפייני שוק העבודה בעיד� הבתרלהעומדי� 
במאפייני המשפחה בעיד� זה ובפערי� הגדלי� והולכי� בי� משפחות , תעשייתי

� להתמודד ע� הפערי� אמנ� נית. הנמנות ע� קבוצות חברתיות שונות
 ההו� את גדילהל ת מחייבהתמודדות זו אבל, המתרחבי� במדינות המתועשות

ממ� למקומות עבודה ועוד ר ויצל, האנושי של אלה המשתייכי� לחברות הללו
כל הפעולות הללו מחייבות רצו� .  מערכות מדינת הרווחהאתפרוגרסיבי באופ� 

 .ת הדוגלי� ברעיו� השוויו�פוליטי ונחישות דעת מצד קובעי המדיניו

 

_____________ 

 2005 ביוני 13ניתנה בירושלי� ביו� , שמאמר זה מבוסס עליה, רד טיטמוס' לזכר ריצ19' ההרצאה השנתית מס 1
,  האוניברסיטה העברית בירושלי�,ש פאול ברוואלד"הספר לעבודה סוציאלית ורווחה חברתית ע מטע� בית

 .יד באנגלית המאמר תורג� לעברית מכתב. ובשיתו� ע� המוסד לביטוח לאומי
 .קנדה, אוניברסיטת טורונטו, ו# מיילס'ג' פרופ  2
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הסוגיה שאני מבקש להעלות במאמר זה היא גרסה אחת של השאלה המעסיקה את ההגות 

 3? יותרהא� כלכלות קפיטליסטיות יכולות להיות שוויוניות: המערבית זה עיד� ועידני�

את המאבק הפוליטי לכישלו� ד� , מעצ� טיבו, או שמא ייתכ� שהקפיטליז� של השוק

 השיטה  היתהלדעתו. קרל מרקס נקט עמדה נחרצת בשאלות אלה? ע� שוויו�למ
מכונת צמיחה , הקפיטליסטית גור� מדרב� מעולה לחדשנות טכנית ולפריו� גבוה יותר

אבל עצ� צמיחתה נבנתה על ניצול גדל והול� ועל העמקת הפערי� בי� . כלכלית מצוינת

 )OECD(יתו� פעולה כלכלי ולפיתוח  הארגו� לש4.בי� היצרני� הישירי�לבעלי ההו� 
ולפיה ייתכ� מצב שיש בו הרבה מקומות עבודה , א� ג� פסימית פחות, נוקט עמדה דומה

 יכולי� לדור בכפיפה מצבי�שני האי� אבל ,  מצב שיש בו שוויוניות רבה,לחילופי�, או

 .אחת

ו� הכלכלי הצורה הבסיסית של הארג תוסי� שג� בעתיד הנראה לעי�, ברור לי לחלוטי�

, מעצ� טיב�, שווקי�. ברוב המדינות המבוססות להיות צורה כלשהי של קפיטליז� שוק

שוויו� "איה צמצו�אבל בזמננו ראינו מאמצי� פוליטיי� שהביאו ל. שוויו�"יוצרי� אי

בלי שהרסו או , אמצי� אלההיו מדינות שהרחיקו לכת יותר מאחרות במ. במדינות שונות

אפשרות שמתנגדי השוויוניות  – יכולת הצמיחה הכלכלית שלה� החלישו במידה רבה את

ההיסטוריה של מדינות דמוקרטיות קפיטליסטיות לא היתה . יותר מכולחוששי� ממנה 

צדדיות זו "חדש, יש להניח.  כפי שסבר מרקס שתהיה,צדדית במונחי חלוקת ההכנסות"חד

לנטרול , אלה שצפה מרקס מ, משו� שלפוליטיקה הדמוקרטית היו אמצעי� חזקי�,הנמנע

 .מגמות הקיטוב של הקפיטליז�

_____________ 

אני משתדל לא להיות . #אני נמנה ע� חסידי השוויו: שו נא לי להניח את הקלפי� הנורמטיביי� שלי על השולח#הר 3
 כדי להיות חסיד טוב של ,שוויו# הכלכלי'איהאינני סבור שאפשר או אפילו צרי& לבטל את כל צורות . חסיד שוטה

שחברות שהצליחו במאבק פוליטי למע# שוויו# ויצרו שיווי משקל שיש בו מידה , בל אני סבור בהחלטא. #שוויו
מאשר החברות המשלימות ע� שיווי , מבחינה חברתית ומוסרית כאחת, שוויו# ה# חברות טובות יותר'קטנה של אי

מציג באופ# תמציתי ומדויק את  )Kenworthy, 2004, p. 1( ליי# קנוורתי. שוויו#'משקל שיש בו מידה רבה של אי
'הטיעו# העיקרי להצדקת מידה קטנה של אי, לדבריו. שוויו#'המצדד במידה קטנה של אי, הטיעו# הרולסיאני

 –�  מהדברי� הקובעי� את הכנסותיה� והשתכרויותיה� של בני אדרבי�": וכ& הוא כותב. #שוויו# הוא שזה הוג
ה� תוצר של  –ה ירושה נכבד, ביטחו# עצמי, התמדה, הנעה, י� וחברתיי�כישורי� גופני, יצירתיות, אינטליגנציה

את . הספר שלמד בה� סביבת מגוריו ובתי, של נכסי ההורי� ותכונותיה� ושל איכות ילדותו של אד�, הגנטיקה
שוויו# בהכנסות ובהשתכרות אינו נוצר 'איהחלק לא מבוטל של . ה� עניי# של מזל. הדברי� האלה לא בוחרי�

א� אי# בנימוקי� " .לצמצמוומכא# נובעת האטרקטיביות של מוסדות ומדיניות שיכולי� , פוא בדבר שמגיע לאד�א
 –# שוויו'אפשר שמספר תוצאות מוכרות היטב הקשורות ע� מידה רבה של אי, הנורמטיביי� כדי לשכנע אתכ�

 .עשו את העבודה י–� תוצאות נמוכות יותר בלימודי, שיעורי פשיעה גבוהי�, בריאות לקויה
אלא התוצאה הבלתי נמנעת של התפתחות חוקי , המאבק למע# שוויו# לא היה פרויקט פוליטי, לדידו של מרקס 4

אבל רק לאחר שהשיטה הקפיטליסטית תקרוס תחת הסתירות שלה , מצב שצפוי להתגש� בעתיד, ההיסטוריה
 .)Cohen, 2000 (עצמה
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מה התפקיד שמדינת הרווחה יכולה . אול� השאלה שאני מעלה ממוקדת מעט יותר

כפי , הרעיו� של מדינת רווחה?  בימינו�וצריכה למלא באסטרטגיות של חסידי השוויו

 גובה מ� – רווחה פועלת בדומה לרובי� הודהמדינת : פשוט מאוד, שאני רואה אותה

 .המבוססי� יותר את הדרוש להשלמת הכנסותיה� והשתכרות� של המבוססי� פחות

שוויו� יש כאלה שאפשר לטפל בה� בהצלחה "בי� הסיבות לאי. זו שאלה בעלמאאי� 
כלל תרופה טובה יותר  השגת שיעורי תעסוקה גבוהי� היא בדר�. דווקא בשוק העבודה

 שיפור המיומנויות והיכולות .)Kenworthy, 2004(מהענקת תשלומי העברה למובטלי� 

א אסטרטגיה טובה יותר ממת� פיצוי לעובדי� ושל אלה שרמת ההשכלה שלה� נמוכה ה

 ,Esping-Andersen(פחות מקצועיי� בדר� של השלמת הכנסה ותשלומי העברה אחרי� 

1999; Esping-Andersen et al., 2002(.גלי�  הדואלהכולל ,  קובעי המדיניות בימינו

,  הדג� המסורתי של מדינת הרווחהעל פנייעדיפו למצוא חלופות מסוג זה , �בשוויו

אפשר להבי� גישה זו לאור הלחצי� הבלתי נמנעי� על . הפועל לפי העיקרו� של רובי� הוד

 שמקור� בהזדקנות האוכלוסייה ובעלויות המאמירות של שירותי ,המימו� הציבורי

 .הבריאות

סביר כא� מדוע מדינת רווחה נוסח רובי� הוד דרושה לבני הדור למרות זאת אשתדל לה

  50"דור העיד� התעשייתי של שנות ה, שלנו יותר משהיתה דרושה לבני הדור הקוד�

שאסטרטגיות המבוססות על הגדלת מספר מקומות , יש לפחות שלוש בעיות. 60"וה

השינויי� במהל� החיי�  )1( :אינ� מסוגלות לפתור, העבודה ופיתוח הו� אנושי טוב יותר

הגידול במספר משקי הבית שיש בה� מפרנס ) 2( ;החברתיי� והכלכליי� של צעירי�

 ,החשיבות הגדלה והולכת של נישואי� ע� בני זוג בעלי רמת השכלה דומה) 3( ;יחיד
משפיעות על צורת החלוקה של אלה  שלוש בעיות ."להינשא לאנשי� מאותו סוג"הנטייה 

 .הכנסות המשפחות

 לחפש את �הא� על חסידי השוויו? לעמוד במשימהמסוגלת אבל הא� מדינת הרווחה 

 תו� בחינת שלוש שאלות ,הרחבה יותר במאמר זה אני ד� בשאלה? הפתרונות במקו� אחר

 .הקשורות אליה

זהו התרחיש ? הא� היא עומדת להיעל�? הא� מדינת הרווחה נמוגה והולכת, ראשית

י המשבר הרבי� של מדינת הרווחה שהושמעו חדשות לבקרי� הקיצוני ביותר בי� תרחיש

 להתחיל לחפש פתרונות במקומות �על חסידי השוויו, זוהי המגמהא� . 70"מאז שנות ה

שמחקרי� רבי� מראי� ,  שהיו� אנו יודעי�כיוו�מ, נוכל לעסוק בשאלה זו בקצרה. אחרי�

 .לשאלה זו שליליתשהתשובה 

? הא� מדינת הרווחה נכשלת במשימתה:  מציאותית יותר,אחרת בגרסה האבל נוכל להציג

למרות , רבות במדינות, כפי שנראה,  גדלשוויו� בהכנסות"איה. התשובה כא� פסימית מעט

, ההיסטוריה מלמדת. פעולות חשובות שנעשו מפע� לפע� כדי לבלו� התפתחות זו
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בחלק השני . וקשה מאוד להחזירו לתוכ, שוויו� כבר יצא מ� הבקבוק"איהשלאחר ששד 

 ואדו� ,שוויו� בהכנסות המשפחתיות"איהשל המאמר אסקור את המגמות הנוכחיות של 

 .אלה באחדי� מגורמי היסוד של מגמות

הא� בקרב האליטות והציבור במדינות : השאלה השלישית והאחרונה היא החשובה ביותר

רחבות וקי� ולמנוע את התולמת� את השיש רצו� פוליטי הדמוקרטיות העשירות 
, �עמדת� של חסידי השוויו? הא� נותרה עוד רוח במפרשי המאבק למע� שוויו�? הפערי�

רד טיטמוס היה בוודאי 'ריצ. בשאלה זו היתה תמיד עגומה, מירמיהו הנביא ועד מרקס

. עתידו של פרויקט השוויו� בבריטניה שאחרי מלחמת העול� השנייהל בנוגעפסימי 

 דיוק� של 1959 פרס� בשנת ‡ÂÂ¯Ê·Â¯העיתו� . � השוויואפשר שהפסימיות טבועה בחסידי

אבל ייתכ� שהקדרות . שתיאר אותו כאיש המרבה לדאוג והמחיי� לעתי� רחוקות, טיטמוס

במאמר שפרס� . לדאגהרבות  יש סיבות �שלחסידי השוויו, נובעת פשוט מ� העובדה

קפיטליסטיות שחברות , הוא טע�) Titmuss, 1963, pp. 242-243 (1959"טיטמוס ב

 ,שוויו� וצורות חדשות של כוח כלכלי ופוליטי"יוצרות כל הזמ� נקודות חדשות של אי

מבחינה זו אי� למעשה הבדל בי� חסידי . המחבלות בהישגי� השוויוניי� של העבר
 .בי� קודמיה�לימינו של  �השוויו

ר למרגרט א� מסתכלי� מעב. אני עצמי משיב על השאלה הגדולה הזו באופטימיות זהירה

הפוליטיות בדמוקרטיות המתקדמות לא נטשו   נראה שהאליטות,בוש' ורג'ר ולג'תאצ

ודעת הקהל מראה שנכונות� , שוויו�"איהלחלוטי� את המאבק להגבלת התרחבותו של 

של אזרחי� לתמו� ביוזמות להשגת גרסה שוויונית יותר של קפיטליז� בימינו אנו אינה 

� דרושי� תמריצי� חזקי� כדי שמנהיגי� פוליטיי� אול. נופלת מזו שהכרנו בעבר
ואי� כל ודאות שיימצאו , במשטרי� דמוקרטיי� יפעלו למימוש� של מאבקי� למע� שוויו�

 .תמריצי� כאלה

 

úëìåäå äâåîð äçååøä úðéãî íàä? 

.  להתייחס בספקנות לאסטרטגיית רובי� הוד�מספר סיבות יכולות לגרו� לחסידי השוויו

מדינת הרווחה עומדת להיעל� בעטיי� של כוחות , עני� חוקרי� רבי�כפי שטו, א�

ברור שעל חסידי ) Cerny, 1996; Strange, 1966(הגלובליזציה שאינ� ניתני� לעצירה 

שאי� ראיות לכ� שהדבר , חדשה טובה וחשובה אחת היא.  לחפש פתרונות אחרי��השוויו

תהליכי הארגו� מחדש שנעשו מאז  למרות הקיצוצי� ו.)Castles, 2004(עומד להתרחש 

כפי . אי� סימני� להיעלמות מדינות הרווחה במדינות הדמוקרטיות העשירות, 80"שנות ה
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ההוצאה החברתית הממוצעת בדמוקרטיות המבוססות הוסיפה לעלות ג� , 1שמראה לוח 

 .א� ג� בשיעורי� נמוכי� יותר מאשר בעשורי� הקודמי�, 90" וה80"בשנות ה

 1לוח 

‰‡ˆÂ‰Ó˙‰Ó ¯ÂÚÈ˘Î ˙È˙¯·Á �� ÁÂ˙ÈÙÂ ÈÏÎÏÎ ÛÂ˙È˘Ï ÔÂ‚¯‡‰ ˙Â�È„Ó· ‚ 

)OECD( ,1960-1998 Ï‡¯˘È·Â 1998 

ÈÂ�È˘‰ ÊÂÁ‡

1980-1998 

 ÈÂ�È˘‰ ÊÂÁ‡

1960-1980 1998 1980 1960  

 סיותקס�מדינות אנגלו 8.9 15.7 18.1 76% 15%

 יבשת אירופה 14.6 23.7 26.3 62% 11%

 נדינביהסק 9.5 23.8 28.6 151% 20%

 דרו� אירופה 7.8 14.3 21.4 83% 50%

 ישראל   18.5  

 כוללי� הוצאות לשירותי בריאות וגידול כמעט אוטומטי של 1אול� הנתוני� בלוח 
 וג� תשלומי העברה למשפחות , הנובע מהזדקנות האוכלוסייה,הוצאות לתשלומי פנסיה

והבריאות מ� הסכומי� לאחר הפחתת הוצאות הפנסיה , יחד ע� זאת. בגיל העבודה

סיות נרשמו עליות קס בי� המדינות האנגלו). 2לוח (הכוללי� מגיעי� לאותה מסקנה 

הברית היא מקרה  ארצות. גדולות באוסטרליה ובניו זילנד ויציבות בקנדה ובבריטניה

אבל ,  היתה בתחתית הרשימה2000 ובשנת , היתה קרובה לתחתית הרשימה1980 ב. חריג

והתקרבו , ההוצאות גדלו במידה רבה בפינלנד ובנורווגיה. נות האחרותהרחק מכל המדי

, בגרמניה ובאיטליה, באירופה נרשמו עליות גדולות בצרפת. לאלה של דנמרק ושוודיה
 ומהקטנת 90 שנבעה מגידול בתעסוקה בשנות ה, ורק בהולנד נרשמה ירידה גדולה

י� להיעלמותה של מדינת שאי� סימנ, לפיכ$ אפשר לומר. הביקוש לתשלומי העברה

 .הברית למעט אולי בארצות, הרווחה

ההוצאה החברתית אי� ג� א� .  נחמה של ממש�אול� בנתוני� אלה אי� לחסידי השוויו

שנוכל להבי� טוב יותר את , אני סבור. במדינות רבות התחושה היא שזה אכ� המצב, קטנה

הא� ? ינת הרווחה נכשלההא� מד: הרוח הנוכחי א� נשאל שאלה מציאותית יותר הל$
מדינות רווחה מצליחות לעמוד בקצב התפתחות� של מבני הסיכו� החדשי� הקשורי� 

בפרק הבא אשיב על ? תעשייתיי� ולצורות המשפחה החדשות לשוקי העבודה הבתר

 .שוויו� בהכנסה המשפחתית איהתו$ בחינת המגמות הנוכחיות של , שאלה זו
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 2לוח 

ÂÈ¯Â·Èˆ ˙ÂÈ˙¯·Á ˙Â‡ˆÂ‰Ó˙‰ ÔÓ ÊÂÁ‡Î ˙� ‚ 

ÌÈ˘È˘˜ÏÂ ˙Â‡È¯·Ï ˙Â¯Â˘˜‰ ˙Â‡ˆÂ‰ ÈÂÎÈ�· 

LnÈÂ�È˘ * 2000 1980  

   ÂÏ‚�‡ ˙Â�È„Ó-Ò˜˙ÂÈÒ 

 אוסטרליה 3.7 7.1 65%

 קנדה 6.0 6.2 3%

 זילנד ניו 5.2 8.1 45%

 בריטניה 7.5 7.7 2%

 הברית ארצות 4.3 3.2 �31%

   ‰ÙÂ¯È‡ ˙˘·È 

 בלגיה 12.7 12.0 �5%

 צרפת 7.6 10.7 34%

 צרפת 6.2 7.8 22%

 איטליה 5.4 6.8 24%

 הולנד 14.6 9.8 �40%

   ‰È·�È„�˜Ò 

 דנמרק 12.9 13.7 6%

 פינלנד 8.3 11.8 36%

 נורווגיה 6.9 10.0 37%

 שוודיה 12.6 12.2 �3%

 .פי הפרש הלוגריתמי��אחוז השינוי מחושב על *
¯Â˜Ó :OECD ,  מסד נתוני�socx) הוצאה חברתית(. 

ìùëð äçååøä úðéãî íàää? 

שוויו� בהשתכרות בקרב �אי) 1: (כלל בשלוש רמות שוויו� אנחנו מודדי� בדר��איהאת 
 ; )הכנסה מהשקעותבו(שוויו� בהשתכרות המשפחתית �אי) 2(; פרטי� מועסקי�

המכונה לעתי� (בית לאחר תשלומי העברה ומסי�  שוויו� בקרב משפחות או משקי�אי) 3(
 ").ההכנסה פנוי"
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 כשאנו מסתייעי� בנתוני� ,שוויו��כלל אנו עוקבי� אחר מגמות והבדלי� באי בדר�
הבית צירפו את  אחרי שכל בני משק,  חלוקת ההכנסות הסופיתשלהעדכניי� ביותר 

משאביה� והממשלות סיימו לחלק מחדש את ההכנסות באמצעות מסי� ותשלומי 
אבל זה מקו� סביר , רצוננו לבררב שזה מדד מושל� של מהאי� ש, אנו יודעי�. העברה

  התקבלו מפרויקט לוקסמבורג להשוואת הכנסות 3התוצאות המוצגות בלוח . להתחיל בו

)Luxembourg Income Study(.באמצעות מדד ג �נמדדי �, יני' הפערי �והערכי
 .הגבוהי� יותר מצייני� פערי� גדולי� יותר

 3לוח 

È‡-˙È˙ÁÙ˘Ó‰ ‰Ò�Î‰· ÔÂÈÂÂ˘) Gini( 

Ó‰ ˙Â�˘-70‰ ˙Â�˘ ÛÂÒ „ÚÂ ˙Â¯ÁÂ‡Ó‰ -90 

ÈÂ�È˘‰ ÊÂÁ‡

 ÌÈ�Â˙�‰

 ÌÈÈ�Î„Ú‰

¯˙ÂÈ· 

 ˙Â�˘ ÚˆÓ‡

‰-90 

 ˙Â�˘ ÚˆÓ‡

‰-80 

‰ ˙Â�˘-70

˙Â¯ÁÂ‡Ó‰  

 ישראל 30. 31. 34. 35. 15%

      ˙Â¯·Â„ ˙Â�È„Ó
˙ÈÏ‚�‡ 

 הברית ארצות 30. 34. 36. 37. 20%

 קנדה 29. 28. 28. 30. 4%

 ריטניהב 27. 30. 34. 35. 25%

     ‰ÙÂ¯È‡ ˙˘·È 

 גרמניה 26. 25. 26. 26. 0%

 הולנד אי� נתוני� 26. 25. 25. �5%

 בלגיה אי� נתוני� 23. 22. 28. 20%

     ‰ÙÂ¯È‡ ÔÂÙˆ 

 פינלנד אי� נתוני� 21. 22. 25. 17%

 שוודיה 22. 22. 22. 25. 16%

¯Â˜Ó: Luxembourg Income Study, LIS Keyfigures. 

, בישראל. מדינת הרווחהבנוגע לשל פערי ההכנסה הסופית אכ� מעלות ספקות המגמות 
הברית ובריטניה ה�  ארצות. פערי ההכנסה גדלי� והולכי�, כמו במדינות מערביות רבות

וה� ,  שהפערי� במדינות אלה התרחבו במידה רבהכיוו�מ, הדוגמאות המוכרות ביותר
התוצאות מראות התרחבות . ת אחרי�החלו להתרחב הרבה יותר מוקד� מאשר במקומו
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והתרחבות גדולה במיוחד במדינות , �80פערי� דומה בישראל מאז אמצע שנות ה
 .�90סקנדינביה מאמצע שנות ה

 & OECD) (Forster (מבדיקה חדשה ומקיפה יותר של הארגו� לשיתו* ולפיתוח כלכלי
d'Ercole, 2005( קטנו  �90צע שנות ה עד אמ�80מאמצע שנות ה: עולות המסקנות האלה

מה�  חמשה� נותרו יציבי� ב. �OECDב המדינות החברות 25 מתו� שלושהפערי� במעט 
מקצת הנתוני� האלה אינ� באי� לידי ביטוי בנתוני . כלל  במידה רבה בדר��17וגדלו ב

 שהיו תוצאה של גידול רב בקצה שו� שה� חדשי� יחסית ומשו�מ, פרויקט לוקסמבורג
ממקורות אחרי� של נתוני� אנחנו . נושא שאשוב אליו בהמש�, גותהעליו� של ההתפל

שסקרי� מ� הסוג המשמש את פרויקט לוקסמבורג אינ� מוצלחי� במיוחד בכל , יודעי� ג�
 .הקשור לזיהוי הכנסותיה� של משפחות בעלות הכנסות גבוהות במיוחד

בשני� אלה גדל אבל , �80בממוצע גדלו אפוא ההוצאות של מדינות הרווחה מאז שנות ה
מתקרבת לקצה , כאסטרטגיה לקידו� שוויו�, לפיכ� נראה שמדינת הרווחה. שוויו��איהג� 

ה� מסוגלות לתת מענה הול� אי� אבל נראה ש, מדינות רווחה מוציאות יותר. גבול יכולתה
מאי� באי� . אשר מתקדמי� מהר יותר ממדינת הרווחה, שוויו��למקורות החדשי� של אי

 ?�אפוא הלחצי

 שהשינויי� בפערי השכר היו שו� מ,מקרה מעניי�, אפתח בבחינת המקרה של קנדה
שוויו� בהכנסה הסופית במידה קטנה �איה השתנה �90 ולפחות עד אמצע שנות ה,צנועי�
אול� המגמות המתונות לכאורה הסתירו את ההתרחבות הגדולה ). 3ראו לוח (ביותר 

). 1תרשי� ( שהורי� משתכרי� מעבודת� כל השכר ס� –ת בפערי ההשתכרות המשפחתי
 : אבל המעיטו בחשיבותה משתי סיבות, חוקרי� ידעו על קיומה של מגמה זו כבר זמ� רב

 ברמת )2( . היו שינויי� קטני� בפערי ההשתכרות בי� מועסקי��90 עד אמצע שנות ה)1(
רה  הממשלות לשמור על המצב הקיי� באמצעות הגדלת תשלומי ההעב הצליחוהמשפחה

 של מדינת רווחה הרצה בכל דג�אפשר לראות בקנדה . למשפחות שהכנסותיה� קטנו
 .כוחה כדי להישאר במקו�

 ,Kenworthy & Pontusson(קנוורתי ופונטוסו� ? עד כמה טיפוסי הוא הסיפור של קנדה

, מראי�) Forster & d'Ercole. 2002. P. 26 (�OECDוה) 1ראו תרשי� . 2005
בכל המדינות התרחב . זר על עצמו כמעט בכל הכלכלות העשירותשהמקרה של קנדה ח

, )הכנסה כוללת פחות תשלומי העברה = market income(פיזור ההכנסה המשפחתית 
שפערי השכר בי� יחידי� התרחבו בה� רק במידה צנועה או , ובכלל זה במדינות כמו קנדה

  1981 בשנת �0.29ית מהמשפחת  ההכנסהשליני 'עלה מדד ג, למשל, בשוודיה. זניחה

 .ופירוש הדבר שינוי עצו�, 2000 בשנת �0.38ל

בהערכת המשמעויות של עלייה כזאת חשוב לבדוק א� שיעורי ניידות גבוהי� יותר קיזזו 
שוויו� הנמדד במש� כל החיי� �אי(" שוויו� הקבוע�איה" א� ,את הגידול בחלקו או כולו
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�שינויי� באיא� , ה במידה מעטה בלבד משתנ)זמ� גדול במהל� החיי� או במש� פרק
שוויו� �אי, למשל, כ�. שוויו� בנקודת זמ� משפיעי� פחות או אולי אינ� משפיעי� כלל

,  א� זוגות צעירי� משתכרי� פחות מזוגות מבוגרי� יותר,בנקודת זמ� אחת עשוי להיווצר
ו� גדלה  א� השתכרות� של זוגות צעירי� הי,אבל שינוי זה משפיע במידה קטנה יותר

 .בקצב מהיר מבעבר או א� ניידות� היו� גדולה יותר מזו של זוגות צעירי� בעבר

תרשים 1

 (Gini) אי-שוויון בהכנסה המשפחתית

בקרב משפחות דו-הוריות עם ילדים, בקנדה 2002-1980
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שנתיי� טובי� באופ� � יש נתוני� רבעליהש, ניידות לא התרחש בקנדהעקב פיצוי מסוג זה 
  מוריסט. שנות דוחות שומה מינהליי� המאפשרי� לענות על שאלה זו 20 – חריג

)Morissette, forthcoming( שוויו� קבוע �שאי, מראה)�בהכנסה ) במש� שש שני
 , �90 עד שנות ה�80משנות ה,  שני�10תקופה של תו� הכלכלית המשפחתית גדל ב

ההשתכרות המשפחתית הקבועה של זוגות כאשר גדלה . 25�50 בני בקרב זוגות �41%ב
 .ההשתכרות בשלישו� התחתו�לא השתנתה , �20%בשלישו� העליו� ביותר מ
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תרשים 2

מדדי ג'יני להכנסתם של משקי בית בשוק העבודה, 

2000-1979
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‰¯Ú‰:  המדינות מסודרות לפי שיעור השינוי באי�הנתו� העדכני ביותר פחות הנתו� (השוויו� 
 ).המוקד� יותר

¯Â˜Ó: Kenworthy & Pontusson 2005 , על סמ$ חישובי המחברי� מתו$ נתוני פרויקט
 .לוקסמבורג להשוואת הכנסות

מש בניסוי כאסטרטגיה לבחינת הנושא אשת. נפנה עתה לגורמי� שהביאו להתפתחות זו
נסו לתאר לעצמכ� את מהלכי החיי� הפוטנציאליי� של קבוצות גיל המתחילות . מחשבתי

 65 שימלאו לה� אלהקבוצת הגיל של . כ� קשה זה לא כל. את חייה� הבוגרי� בימינו
במה יהיו חייה� שוני� מחיי . 30 מלאו לה� 2005בשנת . תנוי כבר נמצאת א2040בשנת 

 השני� שבה� הונחו ,�60 וה�50 לשוקי העבודה הגואי� בשנות ההדורות הקודמי� שנכנסו
אלא ניסיו� לחשוב על , זה תרגיל בעתידנותאי� ? היסודות למדינות הרווחה המערביות
כשאנחנו מנסי� לדמות ,  היו��פני חסידי השוויולהאתגרי� הממשיי� שהעול� מציב 

רות המתחילי� את חייה� לעצמנו סביבת מדיניות חברתית המתאימה לצורכיה� של הדו
למטרות הניסוי נניח ג� שמדובר בחברה שנפתרו בה הבעיות שמקור� בשוק . כבוגרי�

חסר גדול (או במערכת החינו� וההכשרה ) מחסור במקומות עבודה(העבודה 
הנקודה העיקרית היא כמוב� להבהיר שג� בחברות ע� שיעורי תעסוקה ). במיומנויות

מדינת הרווחה עדיי� נדרשת למלא את תפקיד , שרה חזקותגבוהי� ומערכות חינו� והכ
 .תעשייתי�רובי� הוד בעול� הבתר
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øúáä íééçä êìäîå éðùä éôøâåîãä øáòîä-éúééùòú 

בי� קודמיה� בני התקופה להשוני הבולט ביותר בי� קבוצות הגיל של צעירי� בימינו 
המעבר לבגרות . רי� ה� מתחילי� את חייה� כבוגה� ובמועד שבדר�התעשייתית הוא ב

.  התרחש בשלב מוקד� בחיי��60 וה�50של בני קבוצות הגיל שהגיעו לבגרות בשנות ה
היו נוחות יחסית לצעירי� בריאי� ולנשי� לא , שנעשו מתועשות יותר ויותר, הכלכלות

 ירד �60 ועד סו* שנות ה1900 עולה בבירור מ� העובדה שמשנת ו זמסקנה. נשואות
 עזבו הצעירי� �60בשנות ה. גיל הבגרות החברתית והכלכלית, שורמעשור לע, בהדרגה

נישאו והביאו ילד ראשו� לעול� בגיל צעיר בהרבה מכל קבוצת גיל , את בית ההורי�
 .שקדמה לה�

יותר צעירי� .  נמצא גיל הבגרות החברתית בעלייה�60מאז שנות ה. כל זה השתנה
 �נישואי.  לחייה��30ואפילו עד שנות ה,  המאוחרות�20מתגוררי� ע� הוריה� עד שנות ה

 בני אד� הזמ� שבה סביבתב,  לחיי��20 ג� ה� בסו* שנות הקורי�והולדת ילד ראשו� 
 .מתחילי� להתבסס בחיי� מקצועיי� של ממש

. תעשייתיות ה� כלכלות ידע�הכלכלות הבתר. לא קשה להבי� את הסיבות לשינויי� אלה
אנשי� מתחילי� לפתח קריירה מקצועית , וכרתבשל הדרישה הגדלה והולכת להשכלה מ

הביקושי� המשתני� בשוק העבודה , וחשוב מזה. בגיל מבוגר הרבה יותר" אמיתית"
שיעורי תעסוקה . ה� משפיעי� על גברי�בה משפיעי� היו� על נשי� באותה מידה ש

 .תעשייתי�גבוהי� בקרב הנשי� ה� אחד המאפייני� של עולמנו הבתר

ל השינוי החשוב מאוד ש בקיבלו יתר תוק*ה מאוחרת יותר התוצאות של התחל
ההשתכרות היחסית של מבוגרי� צעירי� בני : בהתפלגות השכר ברבע המאה האחרו�

שיעור , בכל מקו�. ירדה בשני העשורי� האחרוני� בכל הרמות המקצועיות �35פחות מ
יחסית לשיעור� טווח גדול �המועסקי� והמועסקי� בחוזי� קצרי�העובדי� הצעירי� הלא

השילוב של התחלת החיי� הבוגרי� בגיל ) Esping-Andersen, 2004(באוכלוסייה 
שההשתכרות המצטברת והעושר הצבור , מבוגר יותר ושכר התחלתי נמו� יותר גר� לכ�

בקנדה . רבה במידה �70 לחייה� ירדו מאז סו* שנות ה�30של מבוגרי� באמצע שנות ה
�25 במשפחות שגיל המפרנס המבוגר ביותר בה� ,� העושר היה חציו1999שבשנת , נמצא

 ).Morissette, Zhang, & Drolet, 2002 (1984 לעומת �26%נמו� ב, 34

חשיבותה של תופעה זו היא בכ� שדחיית החיי� הבוגרי� וההשתכרות הקטנה והולכת 
כ� בצמצו� העוני  של מבוגרי� צעירי� ה� הסיבות העיקריות להתקדמות המעטה כל

מהל� החיי� נשאר , מהל� החיי� החברתיי� והכלכליי�כאשר השתנה . קרב ילדי�ב
ה� עדיי� ההורי� ) �35בני פחות מ(בגלל הביולוגיה מבוגרי� צעירי� . כשהיההביולוגי 

 .ושו� מדיניות חברתית לא תוכל לשנות זאת, של הרוב הגדול של ילדי� צעירי�
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 בנוגעהעובדה המרשימה , י� צעירי� היו�נוכח השינויי� המפליגי� בהתנהגות� של הור
ההורי� הצעירי� של היו� משכילי� הרבה יותר . עוני בקרב ילדי� היא שהוא לא נעל�ל

, בעבר נקשר עוני בילדי� למשפחות גדולות.  ורוב האימהות עובדות,מבני הדור הקוד�
 .משפחות גדולות לנחלת העברהיו אבל ברוב המדינות 

 low fertility (הגור� העיקרי לשיווי המשקל של פוריות נמוכהדחיית הבגרות היא ג� 

equilibrium( ,. תעשייתיות�המאפיי� כמעט את כל החברות הבתר �כ� היא גור �משו
.  הזדקנות האוכלוסייה–עמו עיקרי לאתגר הקשה שהמדיניות החברתית נדרשת להתמודד 

 –ת  השני� האחרונו�40� בואכ� המהפכה שעברו דפוסי מהל� החיי� של מבוגרי� צעירי
תרמה לתופעת הזדקנות האוכלוסייה לא פחות מתקופת  – "המעבר הדמוגרפי השני"

 .שדובר עליה כה רבות) baby boom(הגאות בילודה 

תעשייתיות המתאפיינות בהתארכות� של תקופות התלות של בני הנוער �כלכלות בתר
� נשי� וגברי� כאחד נדרשי�  כלכלות שבה,והתמשכות� לתו� שנות הבגרות המוקדמת

 . למשפחותת ידידותימהוות זירהאינ� , היו� לבנות קריירות מקצועיות

 

øúá úåçôùî-úåéúééùòú 

, תעשייתי� ומשהו בעיד� הבתר�30הבה נדמה לעצמנו כיצד יתפתחו חייה� של בני ה
, כל שינוי גדולבכפי שקורה , ג� כא�. �2040במהל� שנות עבודת� לקראת פרישת� ב

 .החדשות טובות בשביל אחדי� ורעות לאחרי�

 –ה עבוד בית דלי בי� משקילעבודה  בית עתירי קו פרשת המי� הראשו� הוא בי� משקי
השיעורי� הגבוהי� של . לבי� משפחות ע� מפרנס אחדמשפחות ע� שני מפרנסי� בי� 

גדל הוריות � של הילדי� הגדלי� במשפחות חדשיעור�התפרקות נישואי� גורמי� לכ� ש
 בסקנדינביה �15%�20% בדרו� אירופה לקירוב ב5%והוא נע היו� בי� , והול� בכל מקו�
5.ובצפו� אמריקה

 

 נובע , שנות עבודת� של בני קבוצות הגיל הנוכחיותהנמש� לאור� ,קו פרשת המי� השני
 והשפעת המכפיל של מזההפיצול בי� בעלי השכלה למעוטי השכלה : משני מקורות

גברי� ונשי� משכילי� בוחרי� . זהמ) הומוגמיה(ני זוג בעלי השכלה דומה  בי� ב�נישואי
וכ� נוצרות משפחות בעלות הכנסה גבוהה , כלל להינשא לבעלי השכלה דומה בדר�

_____________ 

 www.lisproject.org/) (LIS(סות קט לוקסמבורג להשוואת הכנאומדני� מ הנתוני� העיקריי� של פרוי 5
keyfigures.( 
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,  זוגות של בעלי השכלה נמוכה יותר משתכרי� פחותבה בעת. וסיכו� נמו� לאבטלה
נרש� בי� , למשל, בקנדה. והסיכוי שייקלעו לתקופות של חוסר עבודה גדול בהרבה

השתכרות לשנה של זוגות ששניה� שיעור ה בקירוב ב20% גידול של 1980�2000השני� 
ההשתכרות של זוגות בעלי השכלה תיכונית או נמוכה שיעור בעוד ש, בוגרי אוניברסיטה

 המגמה של בחירת ב� זוג .)Morissette & Johnson, 2004( או א* ירד ויותר נותר בעינ
 היו פחות נשי� �50בשנות ה. ואי� להניח שתיחלש,  על סמ� השכלה התחזקה�אילנישו

היו� סביר יותר . רופא נישא לאחות או למזכירה. משכילות שאפשר היה להינשא לה�
 .די� או לאשת פרסו� בכירה לעורכת, שיינשא לרופאה

 �התוצאה המצטברת של מגמות אלה ברבע המאה האחרו� היא הגידול המתמש� וארו
פערי השכר בקרב לא השתנו  ג� במדינות שבה� ,שוויו� בהשתכרות המשפחה�הטווח באי
התנהגות שוק במבנה המשפחה וב, שינויי� במהל� החיי�, קיצורו של דבר. המועסקי�

מקצת מ� . שוויו� גדול יותר�משקל חדש של אי העבודה של גברי� ונשי� יצרו שיווי
כולל שיעורי� גבוהי� של התפרקות , � האלההגורמי� החשובי� שחוללו את השינויי

אינ� גורמי� שנית� לשנות� בקלות , �בגרות מאוחרת והומוגמיה בנישואי, �הנישואי
 .באמצעות התערבות חברתית

אתעל� כא� מ� התגובות המוכרות של מנהיגי� שמרני� ? כיצד הגיבו על כ� הממשלות
יו דווקא היוצאי� מ� הכלל ברבע שה, בוש' ורג'רונלד רייג� וג, ר'דוגמת מרגרט תאצ

,  של רוב מדינות המערב לא היו ממשלות שמרניות קיצוניותיה�ממשלות. המאה האחרו�
ליברלי� הדמוקרטי� ו�סוציאלה, וראשי הממשלה היו דווקא ממפלגות כמו הלייבור

המפלגות האלה בידלו את עצמ� מרבי� מהמנהיגי� ו. מתקדמי� דוגמת ביל קלינטו�ה
הברית ה� מכני� את  בארצות. �60 וה�50 ההיסטוריי� שהיו בשלטו� בשנות המקודמיה�

 –ה וביבשת אירופ" לייבור חדש" –ה בבריטני, "דמוקרטי� חדשי�"עצמ� בש� 
שוויו� שונות מאלה של �איהא* שהשקפותיה� בשאלת ". דמוקרטי� חדשי��סוציאל"

 .ו�ה� לא ויתרו לגמרי על המאבק להשגת שווי, רד טיטמוס'ריצ

 אתעל� מ� הגיוו� בקרב זרמי החשיבה השוני� ואכלול את כול� ,כדי לפשט את הדברי�
טוני ). Giddens, 1998" (הדר� השלישית: "סדנוני גיאנתתחת המונח המעורפל שטבע 

שמרנית של � כדי לבדל את עצמ� מ� התגובה הניאו,קלינטו� אימצו את המונחביל בלייר ו
 .�60 וה�50של שנות ה" הדמוקרטי� הישני�"או " ור היש�הלייב" וממסורות �80שנות ה

הלכה , אבל ה� אימצו, דמוקרטי� רבי� באירופה אינ� מקבלי� את התווית�אמנ� סוציאל
כא� המקו� להעלות את השאלה . רבי� מקווי החשיבה של הדר� השלישית, למעשה

או בניסוח ? �יוהא� הדר� השלישית דוגלת בשוו): White, 2004(שהציג סטיוארט וייט 
באיזו מידה האליטות הפוליטיות הפרוגרסיביות בדמוקרטיות העשירות בימינו : אחר

 ?�דוגלות ברעיו� השוויו
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äùãçä äçååøä úåéðéãî : 

åéååùá úìâåã úéùéìùä êøãä íàäï? 

וייט ? באיזו מידה זנחו המנהיגי� הפוליטיי� של הדר� השלישית את המאבק למע� שוויו�
)White, 2004 (כשהוא, נקודת מוצא מעשיתציגמ  �מבחי� בי� ארבעה מקורות אפשריי 

  :מה�כל אחד ל בנוגעשוויו� ובוח� את העדפות מנהיגי הדר� השלישית �לאי

‰ÈÏÙ‡ –באפשרות הגישה לרכישת השכלה �על סמ� ,תעסוקה או דיור,  הבדלי �הנוצרי 
 ;גזע או מוצא אתני, מאפייני� כגו� מגדר

È‡-Ú˜¯· ÔÂÈÂÂ˘È˙¯·Á‰  –  בסביבה המשפחתית וביכולת �מהבדלי �הנובעי �פערי
 ;שוויו� במשאבי� בבגרות המוקדמת�אימההורית ו

Â ˙Â�ÂÎ˙ÌÈÈÚ·Ë ˙Â�Â¯˘ÈÎ – �בכישרונות טבעיי �מהבדלי �הנובעי �כמו ,פערי 
ביטחו� עצמי או אפילו מראה , הנעה, כישורי� גופניי� וחברתיי�, יצירתיות, אינטליגנציה

 .נאה

‰ÌÈÈÁ‰ Á¯Â‡ ˙¯ÈÁ··Â ÌÈˆÓ‡Ó· Ï„· –  ובחירות �על רמות מאמצי �המשפיעי
 .ההכנסה והרווחה הסופיות

בי� דור קוד� להנקודה האחרונה מבדילה באופ� הברור ביותר בי� חסידי הדר� השלישית 
על דבקותו , במידה כזאת או אחרת, חסידי הדר� השלישית ויתרו. דמוקרטי��של סוציאל

�בשביל הסוציאל. רד טיטמוס'� באוניברסליות מ� הסוג שתמ� בה ריצשל הלייבור היש
הבלטת תפקיד הבחירה האישית או היתה , אומר וייט, �20דמוקרטי� של אמצע המאה ה

המוסרית כגור� לעוני בבחינת הדגשה של ההתנדבותיות והמוסריות הוויקטוריאנית של 
 .שעבר זמנ�, �19המאה ה

מוכרי� יחסית �מונחי� לא, "לתפוס טרמפ"ו"  מוסריסיכו�"ע� מושגי� חדשי� כמו 
ועשו זאת ביתר , גילו חסידי הדר� השלישית מחדש את המוסרנות, בזמנו של טיטמוס

בבריטניה . הזכות לקבלת סיוע מ� הקהילה אינה נחשבת עוד זכות בלתי מותנית. שאת
הספר  � מביתא� ילדיה� נעדרי,  להקטי� את הסיוע שהורי� זכאי� לורשאיותהרשויות 

 כדי להיות זכאי� , שמסוגלי� לחפש תעסוקה חייבי� לעשות כ�אלה. באופ� שיטתי
היו� מתייחסי� ברצינות רבה לאפשרות שתוכניות חברתיות ייצרו תמריצי� . לסיוע

, א� להשתמש במשפט שמקורו בתקופה היסטורית קודמת. שליליי� ליציאה לעבודה
 ".לא ראויי�"עניי� ל" ראויי�" בי� עניי� חסידי הדר� השלישית מוכני� להבחי�
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אמנ� מחויבות לשמירה על רמות תעסוקה גבוהות היתה . להתפתחות זו יש מספר סיבות
אול� . ורידג4ֶ5וכמו קיינס ו, �20ג� אב� היסוד של מייסדי מדינת הרווחה באמצע המאה ה

מות שמירת רבנסיאנית יהביקוש הקי  של מדיניות צדנהכישלוהביא  �70מאז שנות ה
תעסוקה גבוהות להפניית תשומת הלב ליוזמות של חיפוש עבודה וקבלת עבודה בצד 

שההזדקנות הצפויה של האוכלוסייה קיבעה את , נקודה חשובה אחרת היא. ההיצע
תשומת לב� של קובעי המדיניות בהשגת שיעורי תעסוקה מרביי� בקרב האוכלוסייה בגיל 

אלא להציל את מדינת ,  מדינת הרווחה מניצול לרעההמטרה אינה רק להג� על. העבודה
 .הרווחה מקריסה פיסקלית

אבל הדגש ששמי� חסידי הדר� השלישית על אחריות הפרט אינו מצטמצ� רק להבנות 
פיה� על כל אד� לעמוד על ול, �19הליברליות של ההסתמכות העצמית שרווחו במאה ה

אפשר  אי, זאת ועוד )White, 2004(שתי רגליו בכוחות עצמו ללא סיוע מ� הממשלה 
ספינת הדגל של מדיניות חסידי הדר� השלישית . להגבילו רק לפערי� הנובעי� מאפליה

בייחוד בשנות , בימינו היא להרבות לפעול בנושא הפערי� שמקור� ברקע החברתי
הבדלי� הנובעי� מיכולת הורית באמצעות חינו� צמצו� ביעור עוני אצל ילדי� ו. הילדות

. תעשייתי�ל הר� מועלי� היו� על נס כתרופת הפלא להדרה חברתית בעול� הבתרבגי
 ".העניי� הראויי�"בעול� של ימינו ילדי� מתגאי� בכ� שה� נמני� ע� 

שבה� עוסקת עבודתו של ,  פערי� הנובעי� מהבדלי� בכישרונות הטבעיי�בדברומה 
ביטחו� , התמדה, הנעה, תיי�כישורי� גופניי� וחבר, יצירתיות, אינטליגנציההרי  ?רולס

 ואולי א* ,כישרונות ותכונות הקשורי� למזל גנטי וחברתי לא פחותה� עצמי ומראה נאה 
 בעניי� זה נראה לי שיהיה מ� ההגינות .משה� קשורי� לבחירה אישית או להצטיינות, יותר

  ה� רוצי� לעודד את.)trade-off(שחסידי הדר� השלישית הסכימו לתחלופה , לציי�
 אלה אבל ה� מוכני� לפצות את ,המוכשרי� באמת לפתח את כישרונותיה� ולהצליח

 .שהמזל באמת לא האיר לה� פני�

שוויו� הגדל והול� בחלק העליו� �איהחסידי הדר� השלישית אינ� רוצי� להתמודד ע� 
כל מדינה היתה רוצה לזכות בנתח . של התפלגות ההכנסות באמצעות הטלת מסי� גבוהי�

אבל ה� נקטו יוזמות חשובות להגבלת הפערי� . של הביל גייטסי� של העול�כלשהו 
שפירושו , "הכלה חברתית"מונח הקס� כא� הוא . בחלק התחתו� של התפלגות ההכנסות

,  שנמצאי� בתחתיתאלהבי� ל שנמצאי� במרכז אלההמעשי הוא הגבלת ההבדלי� בי� 
 (Hills, 2004). העליו� חלקלתו� מת� אפשרות להתחזקות ההבדלי� בי� המרכז 

את אחד מביטוייה העיקריי� של אסטרטגיית ההכלה   נבח�,ת הדברי� אשילהמחכדי 
 ברבע המאה חוללהההתפתחות העיקרית שהת. סיותקס�החברתית הזאת במדינות האנגלו

 לתוכניות חברתיות ייעודיות ת הדרמטיהחזרההאחרו� במדיניות� של מדינות אלה היא 
תוכניות אלה ). Myles & Pierson, 1997( שלילי או נקודות זיכוי מס מס הכנסה דמותב
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) Earned Income Tax Credit(החזר מס : נקראות בשמות שוני� במדינות שונות
זיכוי מס עבור , באוסטרליה (Family Tax Credit) זיכוי מס למשפחות, הברית בארצות
) Child Tax Benefit (ילדי�בבריטניה והטבות מס עבור ) Child Tax Credit(ילדי� 
 .בקנדה

 את הפער בי� משפחות הנמצאות בתחתית לצמצ�מטרת� של כל התוכניות הללו היא 
מילטו� פרידמ� העלה רעיו� זה לראשונה . בי� אלה הנמצאות במרכזהלהתפלגות ההכנסות 

  ובזמני� רעי�,על העובדי� לשל� מסי� לממשלות, כ� טע�, בזמני� טובי�: �40בשנות ה
רד ניקסו� בי� הראשוני� ' ריצ היהבאופ� פרדוקסלי. מסי� לעובדי� על הממשלות לשל�

. החזר מס –� שקיבלו את המודל למשפחות מעוטות הכנסה ע� ילדי �70בראשית שנות ה
 דולר 6,000שפחה מעוטת הכנסה מקבלת בער�  מ–ר הגרסה הבריטית היא הנדיבה ביות

אבל רוב המשפחות מקבלות הטבה כלשהי , טנותההטבות ק, ככל שההכנסה גדלה. קנדי
בקנדה ובאוסטרליה ההטבה קטנה . עבור ילדי� אפילו ברמות הכנסה גבוהות ביותר

  בארצותתהגובשיטה הנ.  עד שהיא נעלמת לגמרי ברמות ההכנסה הגבוהות,בהדרגה
ר החז. משפחות שאי� לה� כל הכנסה אינ� מקבלות דבר. הברית יש כרגיל אנומליה כלשהי

 ולאחר מכ� הוא ,המס נית� רק מרגע שההכנסות גבוהות מ� הקצה התחתו� של ההתפלגות
אול� משפחות בעלות הכנסה בינונית וגבוהה זכאיות לקבל ניכוי מס עבור . ותיורד בחד

עקב כ� משפחות בעלות הכנסה גבוהה מקבלות סכו� דומה לסכו� המרבי הנית� . ילדי�ה
6.למשפחות מעוטות הכנסה

 

 המאפיי� הבולט ביותר של תוכניות אלה הוא שה� התרחבו יותר ויותר דווקא בעיד� אול�
רד ניקסו� וכל 'ריצ. שבו נדונו תוכניות מסורתיות רבות לקיצוצי� כאלה או אחרי�

כ� שהיו� , הגדילו את החזרי מס ההכנסה,  בוש'ורג'פרט לג, הנשיאי� שכיהנו אחריו
הברית המיועדת למשפחות מעוטות  ר בארצותתוכנית זו היא התוכנית הגדולה ביות

 .הכנסה

טיטמוס היה כמוב� מבקר חרי* של הטבות ? רד טיטמוס מקבל זאת'הא� היה ריצ
 את הנכסי� וה� אתה� שבח� , הוא התנגד למבח� האמצעי� המסורתי. חברתיות ייעודיות

את כל לאחר שניצל , להיות עני" הצליח"הגמלה ניתנה רק למי ש. ההכנסות השוטפות
 תחת עינו נער�והוא , פולשניג� מבח� האמצעי� היה . המשאבי� שעמדו לרשותו

מס . ולפיכ� הביא להטבעת סטיגמה בפוני�, הפקוחה של צבא עובדי� סוציאליי�
אי� מבח� . ח* במידה כזאת או אחרת מכל האילוצי� הללו, לעומת זאת, ההכנסה השלילי

_____________ 

הברית  ארצות. הברית משפחות בעלות הכנסות בינוניות וגבוהות זכאיות לקבל החזר מס עבור ילדי� בארצות  6
נסה  הניתני� בעיקר למשפחות בעלות הכ, שלא חדלה להעניק החזרי מס עבור ילדי�כ�נבדלת ממדינות אחרות ב

 .במקומות אחרי� שבה� בוטלו החזרי המס עבור ילדי� אפשרו הכנסות אלה לממ קצבאות ילדי� חדשות. גבוהה
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הסטיגמה . את כל נכסיה� כדי להיות זכאי�כ� שבני אד� אינ� נדרשי� לממש , נכסי�
 . באמצעות מחשב על סמ� השומה השנתיתקבעות שההטבות נמשו�, אינה קיימת עוד

בטווח ? יכולה להיחשב מוצלחת, בצורותיה השונות, הא� שיטת מס ההכנסה השלילי
 אלהנתח גדול יותר של תשלומי ההעברה מגיע ל. הבינוני התשובה היא ללא ספק כ�

, לעתי� במידה רבה, הברית גדלו בקנדה ובארצות, בבריטניה. י� בתחתיתנמצאה
ושיעורי העוני , הכנסותיה� של בני האד� שתוכניות מס ההכנסה השלילי מיועדות לה�

ההערכה היא שהשפעות השינויי� , )Hills, 2004, p. 231(ו� הילס 'לדבריו של ג. קטנו
  הפחיתו את עוני הילדי� 1997מאז  ממשלת בלייר הנהיגהבשיעורי המס ובהטבות ש

ירידה נרשמה . �22% ל�47%הוריות מ� ילדי אימהות חדשל י� ואת עוני�15% ל�27%מ
שחלק� , מדווח) Hills, 2004, p. 234(הילס . ג� במדדי המצוקה במשפחות ע� ילדי�

מוצרי למשפחותיה�  לקנות יד� משגת � המצייני� שאי,הוריות�של הורי� במשפחות חד
 7 . ביותר ממחצית1999�2002  קט� בי� השני�,ד אחדי�יסו

האליטות הפוליטיות לא ויתרו לחלוטי� על המאבק להגביל את הגדלת , קיצורו של דבר
הא� ? ציבור הרחבל בנוגעומה . לפחות בתחתיתה של התפלגות ההכנסות, שוויו��איה

 ?שוויו��איהי האזרחי� של ימינו עדיי� מוכני� לתמו� ביוזמות המגבילות את ממד

 � רוב גדול של בני אד� התומכי� בשוויויששבכל המדינות , נתוני דעת קהל מראי�
וסבורי� שפערי ההכנסות גדולי� מדי ושעל הממשלות מוטלת האחריות לעשות משהו 

אבל באילו ). Osberg & Smeeding, 2004; Shalev, 2003; Svallfors, 1997(בעניי� 
ציבור הבוחרי� בבריטניה , כפי שהתרש� אחד המומחי�? רפורמות ה� מוכני� לתמו�

אשוב לסוגיה זו . רוצה רמות שירותי� וגמלאות אירופיות ע� רמות מיסוי אמריקניות
 .בסיכו� המאמר

 

íåëéñ 

 ומשהו שונה מאוד מ� העול� שפגשו בני גיל� רק �30העול� שאליו נכנסי� היו� בני ה
שוויו� גדול בחלוקת ההכנסות �של אי, נוצר שיווי משקל חדש. לפני רבע מאה

תעשייתי �ונראה שהוא עתיד להיות מאפיי� קבוע יחסית של העול� הבתר, המשפחתיות

_____________ 

שוויו בהכנסות לגדול בתקופת �איההוסי� , כמו בכל מקו� אחר, בבריטניה. אי מקו� לשמחה יתרה בעניי זה  7
 שבתקופתו של בלייר פחתו א�ו. ירי� ביותרבשל הגידול המהיר בהכנסותיה� של העש בעיקר, שלטונו של בלייר

 .ר'ה� עדיי גבוהי� בהרבה משהיו לפני שלטונה של מרגרט תאצ, שיעורי עוני הילדי�



 ו� מיילס'ג 156

, בעיד� של תיעוש נרחב, )Kenworthy, 2004(כפי שמציי� קנוורתי . שאנחנו חיי� בו
�  בתו, בתעסוקה ובהכנסות, הפערי�שררו רוב, כששיעור תעסוקת הנשי� היה נמו� ביותר

שבו שיעור הנשי� , תעשייתי שלנו�בעיד� הבתר. בי� בעלי� לנשותיה�, הבית משק
ומכא� ,  בי� בתי אבשוררשוויו� בתעסוקה �חלק גדל והול� של אי, המועסקות גבוה

 .שוויו� בהכנסה המשפחתית�הגידול באי

שירותי� , שוויו� באמצעות הגדלת תשלומי ההעברה�במדינות רבות קוזז הגידול באי
אבל .  שכוונו לחלק התחתו� של התפלגות ההכנסות,בי� יותר וצעדי מדיניות חדשי�טו

 שמדינות הרווחה מפסידות במירו6 נגד הגל הגואה של ,  נראה היה�90בסו* שנות ה

השאלה . כ� קרה אפילו במדינות סקנדינביה הידועות כבעלות מסורת שוויונית. שוויו��אי
 תו� שיפור חלוקת ,שוויו��לרדו* אחר שד האיהיא א� על מדינות הרווחה להמשי� 

 . או שהגיעה השעה לפנות שוב לאסטרטגיות חלופיות,ההכנסות

ומ� , מוטל לעשות כ�,  שעדיי� לא גיוונו את תיק האסטרטגיות שלה�,�על חסידי השוויו
אסטרטגיית .  מלבד חלוקה מחדש בנקודת זמ� כזו או אחרתעוד כיווני�הראוי לכלול 

נדונה לכישלו� ,  הנשענת בעיקר על חלוקה מחדש של ההכנסות בנקודת זמ�,שוויוניות
 .שוויו� בהכנסות המשפחתיות�איהוח הארו� נוכח מגמת הגידול המסחרר של ובט

ואולי , השוק�בטווח הארו� דרושות אסטרטגיות שיגבילו את התרחבות הפערי� מבוססי
 ,שיפור ההו� האנושיבעות  השקואכלי חשוב באסטרטגיות אלה ה. א* יקטינו אות�

 באמצעות הרחבה ושיפור של מסגרות החינו� , שלא זכו להשכלה נאותההמופנות לאלה
ההשקעה בתלמידי� החלשי� ביותר בחינו� היסודי ושיפור לגיל הר� ובאמצעות הרחבה 

נמצאי� ה של אלההתשואה הפוטנציאלית היא השתכרות קבועה גבוהה יותר . יסודי�והעל
אלא משו� שתהיה לה� , לא רק משו� ששכר� יהיה גבוה יותר, ו�בשליש התחת

 .היסטוריית עבודה יציבה יותר

שלה� " ארגז הכלי�" חייבי� לכלול ב�נקודה חשובה אחרת היא שחסידי השוויו
וכ� ,  המטפחות את החדשנות ואת העלאת פריו� העבודה,ביקוש�אסטרטגיות צד

מספר גדול של מקומות . בשכר גבוה יותריותר רבי� מאפשרות יצירת מקומות עבודה 
עשויי� לשק* מאגר גדול של עובדי� לא  עבודה בשכר נמו� ותעסוקה לא יציבה

אבל בה במידה ה� עשויי� ג� להצביע על מספר גדול של מקומות עבודה , מקצועיי�
מסוגלות להגיע , כ� טועני�, כלכלות שירות. שהעובדי� בה� אינ� מקבלי� תשלו� נאות

, Ë¯‡ÓÏÂÂ רק כשה� מאפשרות את התרבות� של חברות כמו ,ת תעסוקה גבוהותלרמו
 ג� א� יעמוד על כ�ו, משקל של שכר נמו� שיכולות להיות רווחיות רק בתנאי� של שיווי

ייתכ� שבטווח הקצר זו ראייה .  ה� לא ינצלו אותו,לרשות� מאגר של עובדי� מקצועיי�
 של מצב זה בטווח הארו� היא האויב הגרוע אבל קבלה פטליסטית, מציאותית של המצב

 .ביותר של המדיניות שלנו
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מסיימי� ה אלהו,  השנה30בני קבוצת הגיל שימלאו לה� ? טווח הבינוניבנוגע לאבל מה 
יהיו בשיא פריחת� ויהוו את ליבת כוח העבודה שלנו במש� חלק , כעת את לימודיה�

המיומנויות הבסיסיות מתעצבת א� אנחנו מאמיני� שהתפלגות . �21המאה המגדול 
תהיה " למידה במש� כל החיי�"הרי שלהרחבת ההזדמנויות ל, בשלב מוקד� בחיי�

שהתערבויות , כ� אי� להניח כמו. השפעה שולית בלבד על פרופיל המיומנויות שלה�
על אי� או באמצעות מדיניות ישפיעו במידה רבה על מידת היציבות בחיי הנישו

קשה להימנע מ� המסקנה שהאסטרטגיה , טווח הבינוניוגע לבנ. שלה�הומוגמיה ה
ארגז הכלי� של מחייבת להישאר חלק חשוב " מיסוי וחלוקה מחדש"המסורתית של 

 .ו�חסידי השווי

יש סיבות טובות להצדקת , שוויו� גבוה צפוי להימש��א� שיווי המשקל החדש של אי
ושל )  סובסידיות לשכרכמו(מימו� פרוגרסיבי להמש� קיומ� של תשלומי העברה 

סיבות שלא היו קיימות בתקופה התעשייתית , )כגו� טיפול בילדי� ובקשישי�(שירותי� 
לאסטרטגיה של טיפול בהדרה חברתית באמצעות , זאת ועוד. שקדמה לתקופה שלנו

, שוויו� בראש ההתפלגות�בלי לעצור את הגידול באי, חלוקה מחדש בי� המרכז לתחתית
) Hills, 2004, p. 268(י� ברורי� בגלל סיבות הנעוצות בחלוקה יש גבולות עליונ

 ).255�258' עמ, ש�(ובתמריצי� 

 כאשר אנו בוחני� את השינוי ,הטיעוני� המצדיקי� מימו� פרוגרסיבי חזקי� עוד יותר
אול� .  אנו חיי� שני� רבות יותר–עשייתית ת�הבתר הגדול השני במהל� החיי� בתקופה

בעלי ההשכלה . תעשייתית נחלק באופ� לא שווה� בתקופה הבתרמענק אריכות הימי�
 נתח  יהיהעקב כ�. הגבוהה והשכר הגבוה זוכי� בתוספת גדולה יותר של שנות חיי�

בדיוק , עלויות הפנסיה ושירותי הבריאות שיזכו לו בעתיד גדול יותר מחלק� באוכלוסייה
 .חלק� באוכלוסייהנתח עלויות ההשכלה שזכו לו בצעירות� גדול מהיה כפי ש

 כאשר , בקלות ציניתאבל היא עלולה להיעשות, כלל ביתר שוויו� דעת הקהל תומכת בדר�
 דרושה על כ� .)Gilens, 1999" (תפיסת טרמפ"בציבור רווחת הרגשה של ניצול לרעה ו

שתבטיח לציבור , מוסרית של הדר� השלישיתהתפנית הככל הנראה צורה כלשהי של 
 ".לתפוס טרמפ"שימנעו מאנשי� ,  אמצעי� נאותי�ישש

שוויו� בהכנסות המשפחתיות הוא תוצאה של יותר �שהגידול באי, אבל יהיה קשה לטעו�
 שמנהיגי�, טוע�) Hills, 2004, p. 272(ו� הילס 'ג. משהיו בעבר" טרמפיסטי�"

פוליטיי� הדוגלי� במטרות שוויוניות יזדקקו ליתר אומ6 בבוא� להסביר לציבור את גודל 
ת אפשרויות  אגיהצלו, נושא שאינו מוב� די צורכו בציבור, שינוי בפער ההכנסותה

 .בי� מסי� פרוגרסיביי�לשוויו� גדול יותר �הבחירה בי� אי

בלתי "בהשלימ� ע� אמונות פטליסטיות בתחלופה , היו ג� אינטלקטואלי� שהסבו נזק
 ישומות שבה� במק. תעשייתיות�בי� שוויו� ומקומות עבודה בחברות בתר" נמנעת
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ממעצבי הדג� , יוסטה רה�.  והיא תמיד עניי� של מידה,היא מוחלטתלעול� אי� , תחלופה
. �את התשובה ההולמת של תומכי השוויו "בלתי נמנער הדב"נות� לטיעו� ש, השוודי

אחרי שהסביר לקבוצת כלכלני� קנדי� כיצד התמודדו השוודי� ע� התמורות הללו 
שבעול� של ימינו הדברי� שוני� והרבה יותר , אחד הנוכחי�טע� , �60 וה�50בשנות ה

 ".יהיה עלי� לעבוד קשה יותרפשוט נראה לי ש: "רה� השיב. קשי�

לעבוד קשה "אבל אילו תמריצי� יוכלו לגרו� למנהיגי� פוליטיי� ולאינטלקטואלי� 
ספק א� אפשר לסמו� על כ� שיימצאו מנהיגי� פוליטיי� אמיצי� ? "יותר

כדי . יו� שוויוני  בלי התגייסות הציבור לקריאה להנהיג סדר,אלי� חרוצי�ואינטלקטו
דרושי� לה� תמריצי� , שמנהיגי� פוליטיי� במשטרי� דמוקרטיי� יפעלו למע� שוויו�

 בד בבד ע�והתמריצי� שיכול לתת ציבור המעוניי� ברמות שירותי� אירופיות , חזקי�
 . מדירמות מיסוי אמריקניות עלולי� להיות חלשי�

ציינו בעבודת� הקלסית ) Piven & Cloward, 1994(רד קלווארד 'פרנסס פיב� וריצ
Regulating the Poor) ÌÈÈ�Ú‰ ÏÚ Á˜ÙÏ( ,שפעולות , הברית הראה שהניסיו� בארצות

שו תמיד רק בתנאי� של נע, שנועדו להביא לחלוקה מחדש של ההכנסות, חקיקה נרחבות
, �60 בשנות השפל הכלכלי הגדול ובשנות הלמשל; התגייסות ציבורית נרחבת ביותר

התזה של פיב� וקלווארד בגרסתה . בעקבות פעולותיה של התנועה לזכויות האזרח
רפורמות חשובות במדינות אחרות . הקיצונית ביותר אינה מתאימה למדינות אחרות

 שאפיינו את הערי�, והתפרעויות" תסיסה נרחבת"כלל בלי שקדמו לה�   בדר�ללוהתחו
כמעט לא קרה , )Heclo, 1995(כפי שמציי� יו הקלו . �60הברית בשנות ה בארצות

תנועות , תנועות עובדי� –ה  ללא נוכחות� של תנועות מלמטנעשושרפורמות כאלה 
 לדמיי� כיצד הואניסוי מחשבתי מעניי� . היו� הציבורי שקבעו את סדר –ת מוסריות ודתיו

 ילו התגייס הימי� הדתי החדש לפעולה למע� סדרא, היתה הפוליטיקה האמריקנית נראית
 .יו� שוויוני

 ה� יותר מאשר מנגנוני אכיפה המאלצי� את �שהתנועות למע� השוויו, הקלו טוע�
שהדלק המניע תנועות כאלה , הוא סבור. האליטות הפוליטיות לשנות את סדרי העדיפויות

מה שהפילוסו* מאוקספורד ויוצר את , הוא דלק מוסרי המניע את חבריה� ומחזיק אות�
אתוס של צדק הנטוע בהנעות של יחידי� "מכנה ) Cohen, 2000, p. 128(א כה� "ג

בקהילה יהודית  �40כה� גדל בשנות ה". ומאפשר לקבל החלטות אישיות מושכלות
ואחד , ספר ששפת הלימוד בו היתה יידיש הוא למד בבית. קומוניסטית במונטריאול

 מבחינתש, הוא מסביר.  ההיסטוריה של המאבק המעמדיהמקצועות שלמדו בו היה
אלא של תהלי� היסטורי ,  לא שאלה של מוסריות,� פרויקט השוויו היההמרקסיסטי�

הקפיטליז� תחת הסתירות יקרוס  כאשר , עתיד להתממש�פרויקט השוויו: נמנע בלתי
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 הוא משוכנע אבל היו�,  כה� שמר אמוני� לשוויוניות של נעוריו8.הפנימיות שלו עצמו
אתוס  – )כמו מיסוי פרוגרסיבי(דברי� מלבד חוקי� כופי� עוד שלחברה צודקת דרושי� 

א� : וכ� הוא מנסח זאת בכותרת של ספרו. של צדק המסייע ליחיד לקבל החלטות אישיות
 ? עשירהכיצד זה שאתה כ, �אתה חסיד השוויו

קנות המרקסיסטית המוקדמת רוב ימי הייתי שות* לספ, א* שאני בא מרקע שונה לחלוטי�
אני , בדומה לרוב העוסקי� במדעי החברה.  כוח� של תרבות מוסרית ואתוסבדברשל כה� 

תעשייתית או הזדקנות �כמו ההוויה הבתר, אישיי� גדולי��שכוחות לא, עדיי� סבור
. פנינו ל ממלאי� תפקיד מכריע בעיצוב תפריט אפשרויות הבחירה הפתוחות,האוכלוסייה

א� פרויקט , ה� רֶטָהכפי שטוע� יוס. ה� מכתיבי� לנו את הבחירה מתו� התפריט אי�אבל 
 לעבוד קשה"ההחלטה .  יותרעלינו פשוט לעבוד קשה, פני זמני� קשי�ל עומד �השוויו

 .היא ביסודה החלטה מוסרית" יותר
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 בגליו� מס

úèøôä äðéãîä åà äáåöéò ùãçî? 
ìàøùéá ïéñðå÷ñéå úéðëåú ìù äø÷îä1

 

ïåøî àñà
2

 

תהליכי הרפורמה במדינת הרווחה מערבי� מגוו שחקני� ומייצרי� יחסי� 
מאמר זה מבקש לטעו כי . מורכבי� בי עוצמה בירוקרטית לארגוני� פרטיי�

קת להבנת אינה מציעה פרספקטיבה מספ) privatization(גישת ההפרטה 
 הפוטנציאל הפוליטי של תהליכי� אלה ומציע כחלופה את גישת המשילות 

)governance .( גישת המשילות מציעה פרספקטיבה סוציולוגית לניתוח מדיניות
. חברתית כתהלי� רווי במתח ומאבק בי שחקני� ע� זהות ואינטרסי� שוני�

ינה ומגלה עניי גישה זו אינה מניחה מראש נסיגה וצמצו� במעורבות המד
באמצעות ניתוח המטרות . תיאורטי ומתודולוגי באסטרטגיות מדינתיות חדשות

ודרכי הפעולה של שחקני� מאפשרת גישת המשילות להתגבר על הדיכוטומיה 
ולזהות את התהליכי� העשויי� להוביל לארגו , מול פרטי) ציבורי(מדינתי 

המאמר משתמש במקרה . מחדש של עוצמת המדינה באמצעות סוכני� פרטיי�
כדי להדגי� את יתרונותיה של גישה ,  בישראל˙ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂשל עיצוב ויישו� 

ניתוח מקרה זה מדגי� כיצד שימוש במרכזי תעסוקה פרטיי� להפעלת . זו
להרחיב , אג  התקציבי� במשרד האוצר, התוכנית אִפשר לשחק מדינתי דומיננטי

ברלי למרות התנגדות� של שחקני� מדינתיי� לי!את עוצמתו ולקד� פרויקט ניאו
 .אחרי�

 

_____________ 

 על, בנגב גוריו� ב� באוניברסיטת ואנתרופולוגיה לסוציולוגיה המחלקה, הלמ� שרה ר"לד להודות מבקש המחבר 1
 ·ÔÂÁËÈ של השופטי� לשלושת וכ�, זה מאמר מבוסס עליהש הדוקטור עבודת של ומסורה מקצועית הדרכה

ÈÏ‡ÈˆÂÒ 2008 (115 מספר מחקר ענקמ, למדע הלאומית הקר� מטע� לסיוע זכה המחקר. המועילות הערותיה� על.( 

 .אוניברסיטה העברית בירושלי�ה, ההמחלקה לסוציולוגיה ואנתרופולוגי, עמית פוסט דוקטורט, ר אסא מרו�"ד 2
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ספקה של התקצוב ו, ניהול, תפקיד� המתרחב של ארגוני� פרטיי� במסגרת תכנו�
שירותי� חברתיי� במהל� העשורי� האחרוני� יוצר צור� במערכת מושגית ותיאורטית 

מאמר זה . ת והשלכותיה על אופי מדינת הרווחה והאזרחות החברתיזו הלניתוח תופע
חקר שינויי� עכשוויי� ב הרווחת, )privatization(מבקש לטעו� כי גישת ההפרטה 

אינה בהכרח המסגרת האנליטית , במערכות ציבוריות של שירותי� חברתיי� בישראל
מדינתי ה�הפרדה דיכוטומית בי� הציבורי. הפרודוקטיבית ביותר להבנת תופעות אלה

חלשות וכ� יצמצו� וא  ה, דינה נמצאת בתהלי� נסיגההנחה אידיאולוגית כי המ, לפרטי
 כל אלה מקשי� על גישת ההפרטה לעמוד על – חוסר עניי� מתודולוגי ותיאורטי במדינה

במיוחד חסרה לגישת ההפרטה היכולת . היבטי� חשובי� ברפורמה של מדינת הרווחה
ר מציע המאמ. להכיר בארגו� מחדש של עוצמה מדינתית באמצעות סוכני� פרטיי�

˙È�ÎÂ˙ ומשתמש במקרה של עיצוב ויישו� ) governance(כחלופה את גישת המשילות 
ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂכדי להדגי� את השימוש בגישה זו, בישראל . 

ציבורי �מוצרי� ונכסי� מבעלות וניהול מדינתי, הפרטה מוגדרת כמעבר של שירותי�
את  " נוטל הפרטיזרהמגבמסגרתה שתופעה כובמוב� רחב יותר , לבעלות וניהול פרטי

, או בעיקר, דיתעהייצור וההספקה של מוצרי� ושירותי� שאות� ייצר וסיפק עד כה בל
 ,2008, בניש; 189' עמ, 1996,  אייזנשטדט ג�ראו. 23' עמ, 1997, #"כ( "הסקטור הציבורי

מבחינה תיאורית נראה . )Starr, 1989, p. 21; 57' עמ, 1989, דורו�; 285�284' עמ
של שירות מרשות ציבורית לרשות פרטית היא " העברה" שכ� ,בהגדרה צרה מדימדובר ש

לאור� השני� ראינו . רק אפשרות אחת המובילה לשילוב ארגוני� פרטיי� במדינת הרווחה
 פרטיי� טר� הוקמה המדינה שחקני�ידי ב שירותי� שהוקמו :ג� את האפשרויות האלה

מוסדות פנימייתיי� לנוער (נת הרווחה ספקה של מדיהושולבו מאוחר ביותר בדפוסי ה
ספקה באמצעות התבססו מראשית� על שהשירותי� מדינתיי� ; )1982,  יפה;במצוקה
 & Ajzenstadt ;שירותי� לקשישי� במסגרת תוכנית הביטוח הסיעודי( פרטיי� שחקני�

Rosenhek, 2000( ; תקצוב מדינתי ל פרטיי� וזכו להכרה ושחקני�שירותי� שיזמו
השימוש במושג ההפרטה או שמבחינה אנליטית נראה ). 2005,  ינאי;� לנשי�מקלטי(

חלקית לצור� ניתוח שינויי� במערכות שירותי� חברתיי� הוא רחב למדי  הפרטה
קט� ; 2007, קט�; בדפוס, מרו�; 2007, ורצברגר; 1994, גל; 1996, אייזנשטדט(

ארגוניי� שוני� המתרחשי� �מקשה להבחי� בי� תהליכי� פוליטיי�ו )2005, וורצברגר
פתיע לאור זמינות� של מושגי� שנועדו לה יש בכ� כדי. במדינות רווחה בנות זמננו

 מושג ,)marketization( מרקטיזציה : לדוגמה;לעמוד על מגוו� תהליכי� אלה ולנתח�
 המשמש לניתוח חדירת עקרונות של שוק ותחרות למערכות שירותי� ציבוריי� 

)van Berkel & van Der Aa, 2005( ; אינדיבידואליזציה)individualization(, 
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לניתוח מגמת ההגמשה וההתאמה האישית של השירותי� החברתיי� לצרכי� ולרצונות 
 ,van Berkel & Valkenburg, 2007; Borghi & van Berkel(של מקבלי השירות 

וני שירותי�  לניתוח האופ� שבו מוכפפי� ארג,)managerialism(ניהוליות ; )2007
 ,Newman & Clarke(ציבוריי� למנהלי� הפועלי� לפי עקרונות ניהול מ� המגזר הפרטי 

1997; Clarke et al., 2000( ; חוזיות)contractualization(, כיצד לצור� ההבנה 
ספקי שירותי� פרטיי� ואזרחי� מכונני� מחדש על בסיס , היחסי� בי� סוכנויות מדינתיות

 ). Freedland, 2001(זכויות וחובות חוזי� המגדירי� 

עשויה לספק מענה הול� לצור� של ) governance(מסגרת רפלקסיבית של משילות 
חוקרי� ממדעי החברה לנתח את היחסי� המשתני� בי� שחקני� ציבוריי� ופרטיי� 

ולעמוד על השלכותיה� על , ניהול והספקה של שירותי� חברתיי�, המשתתפי� בארגו�
 ,Daly, 2003; Newman, 2001; Waltersראו (האזרחות החברתית על ה ומהות המדינ

עיצובה : המאמר ימחיש טענה זו באמצעות ניתוח מעמיק של מקרה בוח�). 2004
. בישראל) ˙ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂהמוכרת יותר כ (Â·ÚÏ ‰ÁÂÂ¯Ó„‰ויישומה של תוכנית 

ופה של שנתיי� בש�  החלה מדינת ישראל ביישו� ניסוי מדיניות לתק2005באוגוסט 
Ï‰Ó ˙È�ÎÂ˙"·)  הוחלט להארי� 2007בקי# ). בטוחה להבטחת תעסוקהמהבטחת הכנסה 

בשנת .  מספר שינויי� בתוכניתוע� ,‡ÂÒÚ˙Ï ˙Â¯Â˜‰ ,ש� חדשתחת את מש� הניסוי 
הפסקת החוזה ע� החברות להארכת התוכנית ו  הביאה ביקורת ציבורית רחבה לאי2010

ביקורת ציבורית ספגה התוכנית זכתה לחשיפה תקשורתית רבה ו.  הפרטיותהמפעילות
ועדות ציבוריות וחברי , ארגוני סנגור, חוקרי�, עיתונאי�, הנרחבת מצד משתתפי� ב

העברת שירות וסמכות :  כמקרה ברור ומובהק של הפרטה אליהעל פי רוב התייחסו. כנסת
אחראי על הפעלת שירותי תעסוקה  הגו  הסטטוטורי ה–ממלכתית משירות התעסוקה 

, 2005, בניש( לידיה� של ארבעה מפעילי� פרטיי� למטרות רווח –ציבוריי� בישראל 
גישת ההפרטה אינה מאפשרת ואול� ). בדפוס, מנדלקר� ושרמ�; 2008, ארז�ברק; 2008

הופעלה היא מדוע : התוכניתשל  עיצובה וניהולהלהבי� שאלות מפתח הנוגעות לאופ� 
נקודתי של שירות ציבורי או " ייעול"הא� למע� ? מדינתיי� בלבד�ות שחקני� לאבאמצע

מדוע הודרו שחקני� מדינתיי� בעלי ניסיו� ? רפורמטיבי" פרויקט מדינתי" הקמת ש�ל
 של אג  אינטנסיביתמה הסיבה למעורבות ה? בטיפול באוכלוסיות היעד של התוכנית

בעיצוב התשתית הארגונית של ) סק ביישו�אג  מטה שאינו עו(התקציבי� במשרד האוצר 
 ? התוכנית ובהפעלתה

בקש א .חסרונותיה של גישת ההפרטהעל דיו� קצר על מקורותיה ויובא המאמר בהמש� 
להאיר את יתרונותיה המרכזיי� של גישת המשילות להבנת שינויי� במערכות ציבוריות 

 יתרונות אלה יודגמובהמש� לדיו� . של שירותי� חברתיי� ובמדינת הרווחה בכלל
מדיניות  את השיש להבי�אבקש לטעו� .  בישראל˙ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂבאמצעות המקרה של 

ג� בשחקני� פרטיי� למטרות רווח הפועלי� , שימוש בשחקני� פרטיי�המובילה ל
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 של מאבקי� תו�בהקשר , ובמקרה זה, המוסדי הבהקשר, כביכול במסגרת כלכלת השוק
הרצוי הניהול אופ� בדבר  ואינטרסי� שוני� מדינתיי� בי� שחקני� מדינתיי� בעלי תפיסות

 המדינתיות אינ�הפעלת שחקני� פרטיי� במסגרת תוכניות ציבוריות.  בעיות חברתיותשל
אלא אסטרטגיה ,  הפרטיתזירהשל תפקיד או אחריות מדינתית ל" העברה"מהווה בהכרח 

. תכלכליי� שנויי� במחלוק�המאפשרת לשחקני� מדינתיי� להשיג יעדי� חברתיי�
שימוש בשחקני� פרטיי� להפעלת התוכנית אפשר לאג  , ˙ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂבמקרה של 

למרות , רכי השוקוליברלי ולהכפי  חסרי עבודה לצ�התקציבי� לקד� פרויקט מדינתי ניאו
 .התנגדות מצד שחקני� מדינתיי� אחרי�

 

 úéâùåî úøâñîë äèøôää úùéâ ìù äéúåðåøñç 
ååøä úðéãîá íééåðéù çåúéðìäç 

 ניצבי�  הציבורימגזרהבכלל זה המדינה ושעל רקע אתגרי� כלכליי� ואידיאולוגיי� 
טרמינולוגיית ההפרטה במהל� העשורי� האחרוני� פופולרית ביותר בהקשר הפכה  ,מול�
� ונכסי� יאליטות כלכליות וכלכלני� כאחד תמכו במכירת משאב. ליברלי�הניאו

לצמצ� את היתה מטרה כשה ,טרות רווחהעברת� לגורמי� פרטיי� למבמדינתיי� ו
העובדה ). Ramamurti, 2000(מעורבות המדינה בכלכלה ולהעצי� את כלכלת השוק 

 ,Starr, 1989(קלאסית �שהפרטה שואבת את משמעותה מ� התיאוריה הכלכלית הניאו

pp. 26-32 ( היא שהופכת אותה למסגרת בעייתית לצור� הבנה ביקורתית של יחסי
 מושג ההפרטה מבוסס על הנחות ליברליות 3.השינויי� החלי� בה�חברה ו�מדינה

 הציבורית זירה הפרדה ברורה בי� הישלפיה� ו ,יתנאמריק�השואבות מ� המסורת האנגלו
מסורת ). Somers, 1999( הפרטית של השוק והחברה האזרחית זירהשל המדינה לבי� ה

, הבורגנות, תעשייתיתזו התפתחה על רקע המאבק של האליטה החדשה של המהפכה ה
ו� לוק 'ג.  להג� על חירויות וזכויות אינדיבידואליותשנועד, מדינה אבסולוטית עריצהב

זירה הרואה בה ,  בעקבותיו פיתחו כלפי המדינה נרטיב חשדניאחרי�ופילוסופי� 
 זירה המסכנת את החירויות הטבעיות המתקיימות ב,בירוקרטית כוחנית של כפייה ושעבוד

, עמדה תיאורית ונורמטיבית זו.  )140�136' ש� עמ(ומדת בניגוד קוטבי אליה� הפרטית וע
אשר מייצרת דיכוטומיה מהותית בי� הפעולה הכופה של המדינה לבי� היחסי� 

_____________ 

חשוב לציי� שיש מחקרי� יוצאי דופ� המשתמשי� במושג ההפרטה באופ� שחורג מ� המסגרת הזו ומכיר  3
 & Starr, 1989; Ajzenstadt(חברה �נוי יחסי מדינהבפוטנציאל של הפרטה כאסטרטגיה פוליטית לשי

Rosenhek, 2000 .(של אייזנשטדט ורוזנהק הוא חדשני מבחינה זו ומהווה דוגמה מרתקת לניתוח מדינתי מחקר� 
 .ופוליטי של שחקני� פרטיי� במדינת הרווחה
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, )Weintraub, 1997, p. 8( הפרטית זירה וארגוני� בפרטי�הוולונטריי� המתקיימי� בי� 
 . ממנה צמח מושג ההפרטהשסית קלא�שימשה בסיס אפיסטמולוגי לכלכלה הניאו

קלאסית בי� המדינה והפוליטיקה לבי� �הראשו� שערער על הדואליות שיצרה הכלכלה הניאו
ובעקבותיו הגיע מחקר ענ  , ) 76�73' עמ, 2007, ביכלר וניצ�(הכלכלה היה קארל מרקס 

 המחקר בתחומי� אלה מבקר את. בתחומי הכלכלה הפוליטית והסוציולוגיה של הכלכלה
 state and(ההבחנה בי� מדינה וכלכלה כשתי מערכות נפרדות הפועלות על פי הגיו� מובח� 

economy(, וטוע� כי המדינה תמיד לוקחת חלק מרכזי בעיצוב הכלכלה והפעילות 
 באופ� state in the economy) (Block, 1994; Block & Evans, 2005(.4( הכלכלית

 ,)Foucault(והפוקולדיאנית ) Gramsci(משיאנית דומה התפתח מחקר ענ  במסורות הגר
לפיה ו ,יתנאמריק�המבקר נחרצות את התפיסה שהתפתחה במסורת הליברלית האנגלו

. פוליטית הפועלת באופ� אוטונומי הרחק מפעילות המדינה�החברה האזרחית היא זירה א
מחקר זה חוש  את מערכת הקשרי� הענפה הכורכת בי� החברה האזרחית לחברה 

וטוע� כי החברה האזרחית מוכפפת למנגנוני� של שליטה , הפוליטית ולמוסדות המדינה
 ,Bobbio; 2001, חני�(ציבורי �שולל את הדיכוטומיה פרטיהע באופ� הגמונית ומשמ2

1988; Burchell, Gordon & Miller, 1991;Foucault, 1991; Rose & Miller, 

1992.( 

השאלת המסגרת האנליטית של ההפרטה קושי ביש לאור זאת אני מבקש לטעו� כי 
. מהפרספקטיבה הכלכלית לצור� ניתוח תהליכי� המתרחשי� בתחו� המדיניות החברתית

חברה אזרחית אינה פרודוקטיבית �שוק�האפיסטמולוגיה המפרידה אנליטית בי� מדינה
 משתמשת �בהשבמיוחד בבואנו לנתח את כל אות� כלי� ואסטרטגיות בירוקרטיות 

 כלומר כלי� ,ינה כדי לעצב ולווסת את הפרטי� והמשפחות הנתוני� לריבונותההמד
 & Orloff, 2005; Piven(שבמהות� מבטלי� את ההבחנה בי� הפרטי לציבורי 

Cloward, 1971 .( אשר בעקבות ,"מדינה בנסיגה"בגישת ההפרטה מובלעת תפיסה של 
 , תוכניות ושירותי� חברתיי�ניהול ויישו�, תהליכי הפרטה מתנתקת מתפקידיה בעיצוב

תו� כ� מאבדת המדינה שליטה על מנגנוני� חשובי� ב.  הפרטיתזירה לומעבירה אות�
לניהול וויסות החברה ופוגעת באוטונומיה שלה אל מול שחקני� לא מדינתיי� המופקדי� 

כלומר , אול� הכרה במטרות ובאינטרסי� של המדינה כישות ארגוניתו.  אלהתפקודי�על 
 ,)Skocpol, 1985(האוטונומיה שלה ביחס לשחקני� אחרי� על ה ותרה על עוצמשמי

מעלה סימ� שאלה באשר למוטיבציה של המדינה המודרנית לפגוע במקור המרכזי של 
כלומר היכולת של המדינה , )ÂÈ˙˘˙ Ï˘ ‰ÓˆÂÚ) infrastructural power˙: עוצמתה

). Mann, 1984(רוסה בתו� החברה להוציא לפועל מדיניות באמצעות תשתית ארגונית הפ

_____________ 

 . דני ממ� על הדגשת נקודה חשובה זו' תודה לפרופ 4
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 אלא מייצרת אותה מחדש בעזרת שחקני� ,המדינה מוותרת על עוצמה זושאי� הייתכ� 
 ?פרטיי�

 הנובע מהתעלמותה ממער� הכוחות ,הקושי המרכזי של מסגרת הניתוח של ההפרטה
ובינה לבי� ) בי� שחקני� מדינתיי� שוני�(פוליטי המתקיי� בתו� המדינה ה�המוסדי

קונפליקט ,  יכולתה לעמוד על סוגיות של עוצמההוא אי ,קני� קולקטיביי� אחרי�שח
 שינויי� אלה .מדובר בסוגיות מרכזיות להבנת שינויי� עכשוויי� במדינת הרווחה. ומאבק

  – )Clarke & Newman, 1997, p. 27(כפי שמסבירי� קלארק וניומ� , תובעי� מאיתנו

To think in terms of a field of power relations and not just the 
distribution of tasks and functions between sectors. The new 
form of state is not just about the organizational system 
through which services are delivered. It involves 
reconfigurations of power in the pattern of provision, and 
changing definitions of individual and collective 
responsibility, which lie at the core of the policy changes 
themselves. 

 מרכזיי� בעיצוב השירותי� החברתיי� ויישומ� במדינות רווחה בנות היבטי�שלושה 
גישת ההפרטה אינה מתעניינת ) 1: ( את מגבלות הניתוח של גישת ההפרטהי�זמננו מאיר

בירוקרטי של שחקני� מוסדיי� בעלי אינטרסי� החותרי� לעוצמה �במדינה כמער� ארגוני
 ולביקורת על התייחס לכשלייא ו העל פי רוב, מדינהעל ה דיו� א� יש בה; אוטונומיהלו

גישת ההפרטה אינה מתייחסת להיבטי� של עוצמה ומאבקי ) 2 (. הנוהגת בההבירוקרטיה
 ועל משפיעי� על עיצוב שירותי� ותוכניות חברתיותה ,כוחות בי� שחקני� מוסדיי�

כרוכי� בכינו� גישת ההפרטה מתעלמת מכ� שתהליכי� במערכות ציבוריות ) 3 (.יישומ�
 . חדשי�שחקני� 

המאמר מציע את גישת המשילות כחלופה ראויה בעלת יתרונות , גישת ההפרטהמול ל
גישה מרכזית לניתוח השינויי� התבססה המשילות כבשני העשורי� האחרוני� . אנליטיי�

שתי ביקורות מרכזיות מופנות כלפי .  במדינה והשלכותיה� על מדיניותחוללי�המת
 המגולמי� לעתי� ,הראשונה נוגעת להיבטי� נורמטיביי�;  במסגרת ניתוח זוהמשתמשי�

 ;Daly, 2003; Merrien, 1998(ללא רפלקסיביות מספקת המשילות קרובות במושג 
Walters, 2004(.  בא לידי ביטוי בשיח זה‰·ÂË‰ ˙ÂÏÈ˘Ó‰) good governance (

פרטיות וקידו� התנהלות �ותהקמת שותפויות ציבורי, הקורא לצמצו� מעורבות המדינה
משבר "שיח זה מניח את קיומו של . שוק במערכות ציבוריות של שירותי� חברתיי�

 –" ישנות" ומזהה את גורמיו ע� כישלונ� של צורות משילות ,אובייקטיבי" משילות
אל מול מורכבות גדלה והולכת  –� של המדינה יבירוקרטיה�במסגרת מנגנוניה הציבוריי�
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שנייה נוגעת לאמורפיות של הביקורת  ה).Merrien, 1998; Walters, 2004(של החברה 
באופ� שאינו מאפשר להבחי� , חסר גרעי� מהותי, "מסמ� ריק"מושג המשילות אשר הפ� ל

נראה כי , יחד ע� זאת). Offe, 2009") (הכול משילות("את המשילות מתופעות אחרות 
קונפליקט ומקומה של , ות של עוצמה לשאלהנות� מענה ,שימוש מודע במושג משילות

 ). Walters, 2004( הבעיות רובעשוי לפתור את , המדינה

משילות איננה תיאוריה מסודרת אלא פרספקטיבה מחקרית לחקר השינויי� החלי� 
מעוצבת הנחת יסוד מרכזית היא שמדיניות . במדינה ובמדיניות במודרניות המאוחרת

היבט חשוב בגישה , יחד ע� זאת. ובה שחקני� בשדה ארגוני הטרוגני ומרומיושמת
א הכרה במרכזיותה של המדינה וה) בניגוד לגישת המשילות הטובה(ביקורתית למשילות 

בעיצוב אסטרטגיות חדשות המאפשרות לה למשול ולנהל בעיות חברתיות לאור אתגרי� 
 ;Merrien, 1998; Newman, 2001; Pierre & Peters, 2000(חדשי� וישני� 
Walters, 2004 .(שמור תפקיד חשוב לשחקני� שבה�, השימוש באסטרטגיות אלה 

  הארגו� מחדש אלא את , את נסיגת המדינה כשחק� פוליטי מרכזי  משקואינ, פרטיי�
)reconfiguration ( של עוצמת המדינה)Newman, 2001; Pierre & Peters, 2000 .(

בו פועלי� ש אלא שדה ,ית והומוגניתהמדינה ישות מונוליתאי� כא� חשוב להכיר בכ� ש
שחקני� מדינתיי� ). Asiskovitch, 2010; 1999, רוזנהק(י� שוני� ישחקני� בירוקרט

לעתי� (מחזיקי� באינטרסי� מוסדיי� שוני� ) ארגוני� סטטוטוריי�, משרדי ממשלה(
 בי� שחקני�. האופ� שבו יש לנהל אות�את ו" בעיות חברתיות "אחרת מביני�ו) סותרי�

זהו הקשר .  א� ג� מתחי� ואפילו קונפליקטי�,אלה עשויי� להתפתח שיתופי פעולה
מרכזי לבחינת תפקיד� של שחקני� פרטיי� במשילות חברתית חדשה והאופ� שבו ה� 

 .עשויי� לייצר פוטנציאל חדש של מעורבות ועוצמה מדינתית

 בשינויי� התמקדותדר� . משילותה תחוקרי� רבי� מצביעי� על יתרונותיה של פרספקטיב
שחקני� כניסת� של  ו חדשי�מנגנוני�של  �ובכלל זה יצירת, המתחוללי� במדינה

משילות מאפשרת ,  וביישומ� הלוקחי� חלק בעיצוב התערבויות פוליטיות בחברה,חדשי�
עוצמה מעבר לאתרי� ולמוסדות המסורתיי� של המדינה פעולתה של הלהבחי� באופ� 

 , אלה עוזרי� לבחו� את ההתנסות במגוו� צורות ממשלדגשי�. והכלכלה הפוליטית
חברה במגוו� זירות � על יחסי מדינה� ואת השלכותיה,המאפיינת את העשורי� האחרוני�

משילות מציעה פרספקטיבה ). Newman, 2001; Walters, 2004, pp. 31-33(ואתרי� 
ב מדיניות אינו עיצו: פוליטית�סוציולוגית לניתוח מדיניות חברתית כתופעה חברתית

 אלא תהלי� רווי במתח ומאבק בי� שחקני� ע� ,פורמליות�סדרה של פרוצדורות טכניות
; יישומהלמשילות מתעניינת במיוחד בקשר שבי� עיצוב מדיניות . זהות ואינטרסי� שוני�

הגישה מתמקדת בהיבטי� הארגוניי� והבי� אישיי� של הפעלת שירותי� ותוכניות 
הלכה " מתרחשת"בה� מדיניות שלבת בי� הזירות והרמות השונות ולמעשה מש, חברתיות
גישת משילות כזו מבוססת על עניי� מפורש במדינה ובתהליכי שינוי מבני . למעשה
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את וארגוני שהיא עוברת ובאופ� שבו פרקטיקות מדינתיות שואפות לעצב את הפרט ו
") אזרחות אחראית "או" חברה אקטיבית: "לדוגמה(הקולקטיב בהתא� למודל נורמטיבי 

 ).Daly, 2003; Newman, 2001(במסגרת פרויקט פוליטי מסוי� 

 

úåìéùîä úùéâ ìù äéúåðåøúé úðéçá : 
 ìàøùéá ïéñðå÷ñéå úéðëåú íåùééå áåöéò ìù äø÷îä 

ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂ˙עבודהל  היא תוכנית מרווחה) Workfare(, אשר הופעלה בישראל בי� 
תוכניות מסוג זה שואפות לנסח מחדש את החוזה החברתי . 2010 לאפריל 2005אוגוסט 

המגול� בזכויות החברתיות של האזרחות באמצעות התניית הזכאות לקצבאות הבטחת 
התוכנית מאלצת אזרחי� לקחת אחריות פעילה . שוק העבודה בפעילההכנסה בהשתתפות 

 ;Gilbert, 2002(על מצב� ולדאוג לרווחת� באמצעות שילוב מחדש בשוק התעסוקה 
Handler, 2004; Lodemel & Trickey, 2000 .( מדיניות זו מבטאת שינוי בעיקרו�

 קומודיפיקציה למגמה של �מעבר מאפקט של דה: המכונ� של מדינת הרווחה
תו� , המדינה מתמקדת בהחזרת המובטלי� לעבודה). Holden, 2003(קומודיפיקציה �רה

המוכ� " גמיש"עסיקי� ולהו� כוח עבודה ומספקת למ, פגיעה בקצבאות מחליפות עבודה
 ,Peck, 2001(א� להשתמש בניסוחו הקולע של פק . לעבודה קשה תמורת שכר מועט

p. 6:( 

[...] workfare is not about creating jobs for people that don’t 
have them; it is about creating workers for jobs that nobody 
wants [...]  

È�ÎÂ˙ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙ זהו  .במשרד האוצר) ת"להל� אג(ידי אג  התקציבי� ב עוצבה וקודמה
 80� ומאז שנות ה,ליברלית�שחק� מדינתי רב עוצמה אשר אימ# פרדיגמה כלכלית ניאו

התוכנית התבססה ). 2004, שלו(מקד� סדרה של שינויי� בכלכלה הפוליטית של ישראל 
לפיו יש ללחו# על משתתפי התוכנית ו ,)work-first ("תחילה�עבודה"על עקרו� 

ת "ידי אגבמודל זה נבחר . אמצעות שימוש בסנקציות למצוא תעסוקה מהר ככל האפשרב
 אליטות אצל אוכלוסייה הנתפסת ,ככלי מתאי� לניהול בעיית המובטלי� בישראל

 המסרבת לכלכל את עצמה ,ה פסיבית ותלותיתיפוליטיות ובירוקרטיות כאוכלוסי
בניגוד למודלי� אחרי� המתבססי� על הכשרה ). 2007, גל ואחדות(ודה באמצעות עב

המודל שנבחר מתמקד בשינוי ההתנהגות , )Lodemel & Trickey, 2000ראו (מקצועית 
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תמיכת המדינה הפסקת  � שמטרת,הפסולה באמצעות פיקוח אינדיבידואלי ומשמוע
ראוי להבי� במסגרת מימוש  ˙ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂ את אימו# 5.דר� עבודה" שחרור מתלות"ו

הישגיו הבולטי� ביותר . ליברלי של האוצר בכלל ובשוק התעסוקה בפרט�הפרויקט הניאו
אשר החריפה , )2004, שלו(רגולציה של שוק התעסוקה �של האוצר באו לידי ביטוי בדה

 precarious(יציבה �והרחיבה את תופעת התעסוקה הלאזה את הקיטוב בשוק 
employment (ני בקרב אוכלוסיות עובדות והעו)דג��קידומה של ). 2007, בוזגלו ˙È�ÎÂ˙

ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ מדובר בפרויקט פוליטי ; רכי השוקו צעד נוס  בתהלי� הכפפת עובדי� לצהוא
�לכונ� אזרחי�כדי  ,המדינה והשוק, אזרחי�ההשוא  לארג� מחדש את היחסי� בי� 

 ליברלית �רכי הכלכלה הניאווצ המספקי� את ,אקטיבי� ועמידי�, סובייקטי� אחראי�
)Larner, 2000 .( 

התוכנית הושקה כניסוי מדיניות שמטרתו שילוב מחדש בשוק התעסוקה של מובטלי� 
.  הזכאיות לקצבת הבטחת הכנסה של המוסד לביטוח לאומיאחרותלטווח ארו� וקבוצות 

 רשת היא משמשת . במבח� אמצעי�יתמותנהקצבת הבטחת הכנסה היא תוכנית שיורית 
ביטחו� אחרונה לאוכלוסיות שאינ� מצליחות להשיג הכנסה מינימלית באמצעות עבודה 

יחידי� , מובטלי� לטווח ארו�, וביניה� משפחות חד הוריות, או קצבאות אחרות
 להשמה מסיבות שונות תומשפחות בעלי הכנסה נמוכה ואוכלוסיות שהוגדרו כבלתי ניתנו

, אשקלו�(� ינית הופעלה בארבעה מוקדי� גיאוגרפיהתוכ). 2001, מורגנשטיי� ושמלצר(
המרכזי� . ידי ארבעה מרכזי תעסוקה פרטיי� למטרות רווחב) חדרה ונצרת, ירושלי�

ידי בכל מרכז נוהל ו, ת"הוקמו בעקבות מכרז בינלאומי שפרסמו משרדי האוצר והתמ
 הופנו אל מרכזי התעסוקה. תאגיד פרטי המורכב מחברה ישראלית וחברה בינלאומית

אזרחי� ותושבי� ישראלי� אשר תבעו קצבת הבטחת הכנסה באחד ממוקדי הפעילות של 
;  משתתפי�26,519במהל� השנה הראשונה של הניסוי הופנו למרכזי התעסוקה . התוכנית

 ערכו עובדי המרכזי� הפרטיי� 46,761.6� הגיע מספר המשתתפי� ל2009עד סו  דצמבר 
 ערו� אותוכאשר שירות התעסוקה ממשי� ל(כנסה  הבטחת הלש�את מבח� התעסוקה 

 זכאות� של כדי לקבוע אתולמעשה עשו שימוש בסמכות מדינתית , )בשאר חלקי האר#
 חויבו תובעי הבטחת הכנסה ,כדי לשמור על זכאות� לקצבה. המשתתפי� לקצבה

 40�30  שלהיק להשתת  במגוו� פעילויות שמטרת� השמה מחדש בשוק התעסוקה ב
כיצד לכתוב קורות חיי� " (רכי�"סדנאות להקניית כישורי תעסוקה : ועיותשעות שב

חיפושי עבודה מונחי� ועצמאיי� ומפגשי ייעו# , ) למשלאיו� עבודהיולהתכונ� לר
 ). מנהלי יעדי� תעסוקתיי� בשמ� הרשמי(והדרכה שוטפי� ע� יועצי תעסוקה 

_____________ 

5 Ú˙ ˙ÁË·‰Ï ‰Ò
Î‰ ˙ÁË·‰Ó‰˜ÂÒ ,1999, מרב שביב, סיכו� והמלצות. 

 . 6' עמ, 2009אוקטובר , מנהלת הניסוי, ח חודשי"דו; 10' עמ, 2006, מנהלת הניסוי, ח לסיכו� השנה הראשונה"דו 6
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, י� הפועלי� למטרות רווחשחקני� פרטיכלומר , השימוש במרכזי תעסוקה לא ממשלתיי�
ת לייש� תוכנית נוקשה וממשמעת ולהוציא לפועל רפורמה רדיקלית בחוזה "אפשר לאג

במסגרת זו המדינה מפסיקה לתמו� באזרחי� הנמצאי� . החברתי שבי� המדינה לאזרחיה
.  הממוקדת בשילוב מהיר בכל עבודה,זמניתמחו# לשוק התעסוקה ועוברת למת� עזרה 

 לא באופ� זה. שכ� השירות הציבורי התנגד לה,  היתה מתאפשרת אחרתרפורמה זו לא
אלא אפשר , שימוש בשחקני� פרטיי� את המדינה ולא פגע באוטונומיה שלההחליש ה

 שחק� מדינתי – ביחס לשירות התעסוקה ה� ,לשחק� מדינתי דומיננטי להרחיב את עוצמתו
 וה� –ניהולה  האבטלה ואופ� בעל אינטרסי� מוסדיי� שוני� ותפיסה אחרת של בעיית

 .ידי אוצר המדינהבביחס לקבוצות שונות של אזרחי� ותושבי� חסרי עבודה הנתמכי� 

 

 È„ÒÂÓ‰ ¯˘˜‰‰˘‰˘„Á ˙È˙�È„Ó ‰È‚Ë¯ËÒ‡ ·ÂˆÈÚ Ï : 
‰˜ÂÒÚ˙‰ ˙Â¯È˘Ï ÌÈ·Èˆ˜˙‰ Û‚‡ ÔÈ· Ë˜ÈÏÙ�Â˜‰  

חקני� ובמיוחד הקונפליקט בי� ש, י� בישראליהיחסי� בי� שחקני מדינה בירוקרט
) savers" (חסכני�"לשחקני� ) למשל המוסד לביטוח לאומי) (spenders" (בזבזני�"
 גור� מרכזי בהסבר מגמות סותרות של  ה�,)Wildavsky, 1993) (למשל משרד האוצר(

הקונפליקט ). Asiskovitch, 2010(צמצו� והרחבה במדינת הרווחה בעשורי� האחרוני� 
שירות . יישומה ו˙ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂ עיצובור� מרכזי בת לשירות התעסוקה הוא ג"בי� אג

. חסרי תעסוקהל בי� מעסיקי� שתפקידו לתוו� כגו  ממלכתי 1959�התעסוקה הוק� ב
עבור המוסד לביטוח לאומי כחלק " מבח� התעסוקה" השירות את עור� 1972משנת 

ית שנות עד ראש.  ג� לצור� הבטחת הכנסה1982ומשנת , ממבח� הזכאות לביטוח אבטלה
ופעל מתו� תפיסה שראתה , על תיוו� העבודה הלאומי שירות התעסוקהחלש  90�ה

 מדדי�בתעסוקה משאב לאומי חיוני המחייב מעורבות של גו  מדינתי בהקצאתו על פי 
בה שהשליטה הציבורית על תיוו� העבודה מנעה את קיומה של דינמיקת שוק . שוויוניי�

צורת תיוו� עבודה זו עמדה . ה בהתא� לצרכיוהמגזר העסקי מקצה מקומות תעסוק
כדי לקד� את . 80�באדיקות מאמצע שנות המקד� משרד האוצר שבסתירה לליברליזציה 

 נדרש האוצר להתמודד ע� מאפייניו ,רגולציה בשוק התעסוקה�הדהאת הליברליזציה ו
 .צורת עבודתו של שירות התעסוקה הציבוריע� ו

נגזרי� מהמיקו� ה ,אינטרסי�לגיו� מוסדי ייחודי ויהשחקני מדינה מתנהלי� בהתא� ל
ת והכשרה המקצועית והאידיאולוגיה המאפיינל ובהתא�, המוסדי שלה� במער� המדינתי

הגיונות מוסדיי� שוני� עשויי� להתקיי� זה לצד זה במסגרת . את הפקידות באותו מוסד
בעוד ). 1999, הקרוזנ(המער� המדינתי וליצור מתחי� והטרוגניות בפעולת המדינה 

ההיגיו� המוסדי של השירות התבסס על אתוס של מעורבות מדינתית תו� הכרה בזכויות 
על , ת על צמצו� המעורבות המדינתית"ההיגיו� של אגהתבסס , חברתיות של אזרחות
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צמצו� זכויות חברתיות לש� החזרת מובטלי� על ליברליזציה של שוק התעסוקה ו
של " ישנות"התמקדה למעשה בשתי צורות המשילות הת "הביקורת של אג. לעבודה

 בירוקרטיה ומומחיות :  אשר כוננו את פעולת שירות התעסוקה,מדינת הרווחה
)professionalism) (Clarke & Newman, 1997 .( בירוקרטיה היא צורת משילות

 דפוס חשוב לצור� הבטחת –המבטיחה טיפול אחיד ללא משוא פני� לאוכלוסייה רחבה 
מומחיות היא צורת משילות המבוססת על התפיסה כי התערבות . מוש זכויות חברתיותמי

 . )13�4' עמ, ש�(מקצועית על בסיס ידע והשקעה ציבורית תוביל לפתרו� בעיות חברתיות 

עמדותיו של משרד האוצר ובמיוחד אג  התקציבי� באשר לצור� ברפורמה של שירות 
 הציבורי מגזרצור� ברפורמות מבניות בבר הדהתעסוקה עוגנו בתפיסה רחבה יותר ב

ת החזיק מש� שני� ארוכות באמונה כי נית� וצרי� להפריט את תיוו� העבודה " אג7.כולו
כדי לקד� את .  את סמכויותיו של שירות התעסוקה לחברות כוח אד� פרטיותהעבירול

י התאמתו  קיצו# תקציב שירות התעסוקה וא)1(: ת בשלושה מישורי�" פעל אג,מטרותיו
 ניסיונות לערו� )3(;  ביטול המונופול של השירות על תיוו� העבודה)2(; לצרכי� גדלי�

 ע� קיצו# 1986הפעולה במישור הראשו� החלה בשנת . רפורמה פני� ארגוניתבשירות 
 71%� ירד התקציב לדורש עבודה ב2001�1986 בי� השני�: בתקציבי שירות התעסוקה

 עמד התקציב לדורש 1986בשנת ). 4' עמ, 2001, קורא (280%�והעומס לפקיד עלה ב
). 21' עמ, ש�(ח בלבד " ש72�הגיע להוא  2001ח ואילו בשנת " ש242עבודה על 

 טיפל פקיד 1986בשנת : לקיצוצי� אלה היו כמוב� השלכות על תפקודו של השירות
 שוני� באזורי� (78� הוא טיפל ב2001 ואילו בשנת , מבקשי עבודה ביו�28�השמה ב

 הפעולה במישור השני החלה בראשית שנות ). 22' עמ, ש�) ( ביו�110�הגיע העומס ל
כל המעסיקי� : דיות על תיוו� העבודהב נהנה שירות התעסוקה מבל1991עד שנת . 90�ה

 וכל המובטלי� חויבו להירש� בלשכות התעסוקה ,חויבו לדווח לו על משרות פנויות
 מעמד החלטות ממשלה מהותיות אשר שינוי את ה התקבלו שתי1992�ב. האזוריות

 שעל פי החוק נותרה חובת הדיווח א (בוטלה חובת הזיקה לשירות : הייחודי של השירות
ביטול . אושרה פעילות� של סוכנויות פרטיות לתיוו� עבודהה בעת וב, )של המעסיקי�

 ,ל השירותחובת הזיקה בי� שירות התעסוקה למעסיקי� פגע פגיעה אנושה בתפקודו ש
ת יתו� שהוא נדרש להתחרות על פונקצי, מקור המשרות הפנויותלהיות למעשה חדל אשר 

 8.שפעלו ברחבי האר#) 1992נכו� ליוני ( לשכות פרטיות 83�התיוו� ע� כ

מידה הרצויה של ול למער� השירותי� הציבורי נוגעת ב"על רקע תפיסותיו של אג
לשפר את השירות למעסיק ולמובטל הניסיו� על רקע מעורבות הממשלה במשק ו
 הצור� לשנות ולארג� מחדש את שירות מולאג  ה ניצב, באמצעות תחרות ומרקטיזציה

_____________ 

7 ˙ÂÚˆ‰ ÌÈÈÂ�È˘Ï ÌÈ�·Ó ¯ÂË˜Ò· È¯Â·Èˆ‰ ,1989, ח ועדת קוברסקי"דוראו ג� ; 1989, אג' התקציבי�. 

 . 479' עמ, 1991 ,)43(ח מבקר המדינה "דו 8
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הפגיעה במשאבי שירות התעסוקה והגידול בתפקידי� , ביטול חובת הזיקה. התעסוקה
 הגיע לשיאו דיו� ציבורי נוקב 90�במהל� שנות ה.  החלו לתת את אותותיה�יושהוטלו על

שירות נמצאו ליקויי� הבתפקודו של . מעמדו של שירות התעסוקהלגע לתפקודו ובנו
עומס יתר בשל  יעילות בהחזרת מובטלי� למעגל העבודה אי המרכזיי� שבה� היו ;רבי�

כל זאת נוכח , �פקידיהמחסור במשאבי� ארגוניי� וסדר עדיפות פגו� של , �פקידיהעל 
 כי טענו כנגד הארגו�. 1992�1987 בי� השני�הגידול באבטלה ובשיעור הבלתי מועסקי� 

 מובטלי� מנצלי� את זכאות� לקבל דמי :כלומר ;"אבטלת נוחיות"אופ� תפקודו מעודד 
 איהגידול באבטלה ו, ביטול זיקת החובהלנוכח . אבטלה ומשהי� את יציאת� לעבודה

. ו עבודת דרכילבחו� מחדש אתמבקר המדינה  המלי# "לייצר עבודה" של השירות ויכולת
 תו� ,עשה בשיתו  משרד האוצר והמוסד לביטוח לאומייבחינה זו תשמלי# ההמבקר 

  9.כלי� הנדרשי� לכ� הלע� הנדרשי� וינתינת הדעת על השינויי� הארגוני

יוזמותיו , סמכויותיו צומצמו:  גברה הביקורת כלפי שירות התעסוקה90�בסו  שנות ה
 גור�ה, ת" אג10.לשינוי ארגוניכלפיו  מפורשות והחלו לעלות תביעות, ת"ידי אגבנחסמו 

המרכזי שביקר את התרבות הארגונית הלקויה של שירות התעסוקה כמקור לבעיות בשוק 
 שליטתו בתקציב המדינה ויכולתו להתנות – השתמש בעוצמתו המוסדית 11,התעסוקה

 –תיו  אחרי� ולכפות עליה� לפעול על פי עקרונופקידי� ממשלתיי�תקצוב כדי למשמע 
 12.ותבע מהשירות לעבור התאמות משמעותיות תו� שהוא מעכב העברת חלק מתקציבו

הניסיונות לשנות את . ת לשירות התעסוקה" ההסכמה בי� אגלשיאה איבשני� אלה הגיעה 
שירות התעסוקה ולערו� רפורמה פני� ארגונית נכשלו בזכות מעמדו האוטונומי יחסית 

עובדי� חזק אשר סירב לאפשר לגורמי� חיצוניי� ובעקבות התנגדות עיקשת של ועד 
שירות . לקד� שינויי� בצורת הפעולה של הארגו� ובאופ� העסקת עובדי� וקידומ�

יקבל א�  ,התעסוקה טע� כי ביכולתו לטפל בליקויי� ולהתמודד ע� בעיית האבטלה
צר  על רקע זה נו13. ולמעשה דרש את התקציבי� שקוצצו לו במש� השני�,תקצוב מתאי�

 .ת"נו לבי� אגקונפליקט עמוק בי

ת ליקויי� "ראה אגליברלית המנחה אותו � האינטרסי� המוסדיי� שלו והגישה הניאותו�מ
היישו� הלקוי בשל ,  כול ראשית:מאפייני� המוסדיי� של שירות התעסוקהכבדי משקל ב

 , החובה האזרחית להעדי  עבודה על פני קבלת קצבאותלא נאכפהשל מבח� התעסוקה 
שירות התעסוקה לא הצליח לשנות . פסיביות וניצול של אוצר המדינה, עודד תלותמה ש

_____________ 

 . 489, 486' עמ, 1991, )43(ח מבקר המדינה "דו 9
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 , 1995�2003ת בשני� "ריאיו� ע� רכזת רווחה ותעסוקה באג; 1999, מרב שביב, מהבטחת הכנסה להבטחת תעסוקה 11
 .1999) 50(ח מבקר המדינה "ראו ג� דו; 5.6.09

 . 468' עמ, 1999) 50( מבקר המדינה ח"דו 12

 .15.2.98 ,גלובס ".אחריות חסרי – הפרטה על דברי.: למילגרו� התעסוקה שירות ל"מנכ", .'ז, קליי� 13
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. את יחסיו ע� חסרי עבודה ולנקוט גישה נוקשה תו� הפעלת הסנקציות שעמדו לרשותו
 ,פקידי השירות התנגדו לגישה זו מתו� הכרה בזכויות אזרח חברתיות של המובטלי�

כרות אישית ע� י וג� על בסיס ה14, תעסוקההעדרכלומר בחובת המדינה להג� מפני 
, ארגו� מושחת ומוטה פוליטיתכשירות את הראה ג� ת " אג15.מחפשי העבודה המקומיי�

אינטרסי� הפוליטיי� כלפי ה אמו� עמוק איופיתח , ידי ועד חזק ומתנגד לשינויבנשלט ש
16.והכשירות המקצועית של השירות

 

שירות לבי� הצמיחה הדרמטית בשיעור ה של  קשרה בי� תפקודו הלקוי17ביקורת מרכזית
 1982� בעוד שב.מקבלי קצבת הבטחת הכנסה במהל� שני העשורי� הראשוני� לקיומה

 18.)2003הגידול נמש� עד  (128,428 עמד מספר� על 2000בשנת ,  מקבלי גמלה9,914היו 
 החלו 2000�במסגרת המיתו� הכבד והעלייה בשיעור האבטלה בראשית שנות ה

יקאי� ופקידי� בכירי� לפרש את הצמיחה במספר הזכאי� כעול ונטל לא הכרחי על פוליט
במהל� העשור קיד� ). 2007, גל ואחדות(פני אתגרי� כבדי� לתקציב המדינה הניצב 

אוכלוסיית הזכאי� . משרד האוצר קמפיי� נגד מקבלי גמלאות אבטלה והבטחת הכנסה
; צעות עבודה ובניצול כספי מדינה רצו� לעבוד ולכלכל את עצמה באמאיהואשמה ב

 מנצלת ,אר את מקבלי הקצבאות כקבוצה המתאפיינת בתרבות של עונייהשיח הפוליטי ת
ת לייצר " יכולתו של אגאי). 92' עמ, ש�(את המדינה ופוגעת בצמיחה הכלכלית המיוחלת 

יאל# מקבלי ש ,"קשוח"רפורמה בשירות התעסוקה ולחייבו לאכו  מבח� תעסוקה 
 .הוביל אותו לחפש פתרונות יצירתיי� לבעיה, ת להשתלב בשוק התעסוקהקצבאו

, חוק(עוצמת המדינה  לשגישות פוליטיות אחרות מתמקדות במקורות המסורתיי� כאשר 
) modus operandi(גישת המשילות מתעניינת בצורת הפעולה של המדינה , )לדוגמה

 & Pierre(ת המבנה המוסדי  במסגרודינמיות של שינוי ובפוטנציאלבהקשרי� שוני� 
Peters, 2000, p. 194 .( �דגש זה עוזר לעמוד על מתחי� תו� מדינתיי) על רקע היגיו�

חוסר העניי� .  העשוי להוביל ליצירת אסטרטגיות מדינתיות חדשותכגור�) מוסדי שונה
התיאורטי של גישת ההפרטה במדינה כשדה דינמי של מאבקי� אינו מאפשר לזהות כיצד 

 . פרטיי� ברפורמה של מדינת הרווחהארגוני�להוביל לשימוש בעשוי פליקט קונ

 

_____________ 

 .487' עמ, 1991) 43(מ מבקר המדינה "דו; 1999, מרב שביב. מהבטחת הכנסה להבטחת תעסוקה 14

 . 487' עמ, 1991) 43(מבקר המדינה ח "דו 15

 . 484�489' עמ, 1991) 43(מבקר המדינה ; 5.6.09, 1995�2003ת בשני� "� ע� רכזת רווחה ותעסוקה באגריאיו 16

על גידול במספר המשפחות החד הוריות , הסברי� מקובלי� לגידול מצביעי� על קליטת עלייה, בניגוד לביקורת זו 17
 ; )2007, שרמ�(ועל חקיקה אשר הרחיבה נגישות לקצבה 

http://www.vanleer.org.il/econsoc/4_igeret3/3_sherman.pdf 
 . 2007, )4(רבעו� סטטיסטי לז , המוסד לביטוח לאומי 18



 אסא מרו� 176

· ˘ÂÓÈ˘ÌÈ�Â‚¯‡ ÈÓÂ�ÂËÂ‡Â ÈÙÂÏÁ ÌÈ˙Â¯È˘ Í¯ÚÓ ¯ÂˆÈÏ È„Î ÌÈÈË¯Ù  

תפקיד� של ארגוני� פרטיי� ברפורמה של מדינת הרווחה תלוי באופ� שבו המדינה 
  בהה� פועלי�שומעצבת את הסביבה המוסדית , התנהלות�את מתמרצת את הקמת� ו

 בדגש על ,לעבודה השימוש בארגוני� פרטיי� ליישו� רפורמת מרווחה). 2005, הזנפלד(
שליטה על הוצאות באמצעות :  מבטיח למעצבי מדיניות יתרונות שוני�,"עבודה תחילה"

תו� שינוי דפוסי פעולה , )street-level agencies(ניהול יעיל וגמיש של סוכנויות הקצה 
הפעיל  את הנטייה הגוברת לי� אלה מסביריתרונות.  מטרות מדיניות חדשותישני� לטובת

 Bredgaard(בעיות לא מעטות כרוכה ב עבודה ע� ארגוני� אלה שא ,  פרטיי�ארגוני�
& Larsen, 2007 .(ת לזה של שירות התעסוקה הוביל "הפער בי� ההיגיו� המוסדי של אג

. צעות שחקני� פרטיי� למטרות רווחלניסיו� לקד� רפורמה של שירות התעסוקה באמ
ת לבחו� באופ� מקי  את תפקודו של שירות התעסוקה ולבדוק "בעקבות דרישתו של אג

לי� " ועדת מנכ1997 מונתה בנובמבר ,חלופות לביצוע תיוו� העבודה ומבח� התעסוקה
פני� ולארגנו מחדש על בת לא הצליח לשנות את השירות מ"אגש כיוו� מ19.משרדית�בי�
הציע להאציל את סמכויות השירות ולהעביר את הוא , עקרונות הפעולה שרצה לקד�פי 

 משרד הרווחה .אד� פרטיות הפועלות בשוק לחברות כוחבמסגרת ניסוי תיוו� העבודה 
הסכמה בי� נציגי משרד הרווחה ושירות ה אי. ושירות התעסוקה התנגדו לשינוי רדיקלי זה

  והוועדה הגיעה למבוי סתו� , להגיע לפתרו�ה לא אפשרת"התעסוקה לבי� נציגי אג
)Helman, 2009 .(ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂ˙ להפריט את הכושל  לניסיו� חלופהכלמעשה  צמחה

20.שירות התעסוקה

 

קודמה בעזרת סוכנות ייעו# ש, על רקע זה החל אג  התקציבי� לגבש תוכנית חלופית
). 1999, שביב(ÁË·‰Ï ‰Ò�Î‰ ˙ÁË·‰Ó ‰˜ÂÒÚ˙ ˙ח "פרטית וזכתה לתיאור מקי  בדו

ת הדגיש את הצור� לייש� את מבח� התעסוקה באמצעות מנגנוני שוק "המודל שקיד� אג
פרטיי� המסוגלי� להפעיל מבח� אקטיבי ונוקשה ולהיאבק בשיעורי האבטלה הגבוהי� 

לא יעילי� , לשכות שירות התעסוקה גופי� מסורבלי�ת ראה ב"אג 21.ובגידול בהוצאות
, חשוב מכ�.  אינ� מסוגלי� לספק שירותי� ראויי� לדורש העבודהאשר, ולא כשירי�

מול האזרחי� ולא מסוגלי� לבצע את מבח� " חלשי�"עובדי הלשכות הציבוריות נתפסו כ
, נתפסו מרכזי תעסוקה פרטיי� כגופי� תחרותיי�, בניגוד ללשכות. הזכאות כנדרש

מגדיר ש ובראשונה למטרות ארגוני� פרטיי� אלה מחויבי� בראש. פוליטיי��גמישי� וא

_____________ 

 . 3.11.97, 2839החלטת ממשלה  19

ת בשני� "ריאיו� ע� הסג� לענייני רווחה באג; 5.6.09, 1995�2003ת בשני� "ריאיו� ע� רכזת רווחה ותעסוקה באג 20
1995�2003 ,8.12.10 . 

 . 1999, מרב שביב, ת הכנסה להבטחת תעסוקהמהבטח 21
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,  ולא לזכויות החברתיות של אזרחי�– שילוב המובטלי� מחדש בשוק התעסוקה –ת "אג
  22.ולכ� עמדת� חזקה יותר מול דורשי עבודה

 של שירות התעסוקה לסוכני� ותת הניח כי העברת הסמכויות והחובות הארגוני"אג
 לכונ�וכ� ,  שירות התעסוקהשל" בעייתיות"אפשר לו לעקו  את נטיותיו התפרטיי� 

השימוש בסוכני� פרטיי� . המדינה ושוק התעסוקה, יחסי� חדשי� בי� אזרחי� מובטלי�
 את תפיסתו באשר לאופ� הטיפול , למרות התנגדותו של השירות,ת להגשי�"לאג אפשר

 ;לאכו  מבח� תעסוקה נוקשה ותובעני: הראוי והיעיל בעלייה במספר מקבלי הקצבאות
 את לצמצ� ;עבודה) כל(ת תמיכת המדינה בניסיונות אקטיביי� למציאת להתנות א

המעמד הנמו� בני  ובמיוחד להיאבק בתלות הרבה של ;הוצאות המדינה על הקצבאות
באמצעות עיצוב� כמחפשי עבודה אקטיבי� ואחראי� והפניית� לשוק כדי למצוא בו 

ת לייצר רפורמה "ווה אגבאמצעות השימוש באסטרטגיה חדשנית זו קי. רכיה�ומזור לצ
 . חברה�שוק� יחסי מדינהבדברליברלי �משמעותית ולהגשי� את חזונו הניאו

‰ÌÈÓÈÈ˜˙Ó‰ ÌÈ˜ÒÚÂÓ È˙Ï·· ÏÂÙÈË‰ ˙ÂÈ�È„Ó· ‰Ó¯ÂÙ¯Ï ‰„ÚÂÂ  מונתה 2000 סראבמ
˙Î˘Ó˙Ó ÌÂÈ˜ ˙ÏÓ‚Ó) לקבוע עקרונות להפעלת כדי ,)ועדת תמיר Ï‰Ó ˙È�ÎÂ˙"· .

  אשר זכו למעמד הגמוני ,ת"והעקרונות שהתווה אגהוועדה פעלה במסגרת התפיסה 
)Helman, 2009, p. 23 .(למקס� את הידע מ� הניסוי המליצה הוועדה בבקְשה 
 כדי לבחו� את היתרונות ,להקי� ארבעה מרכזי תעסוקה שוני�) בהמלצות הביניי�(

ל מרכז בניהו, מרכז בניהול שירות התעסוקה: היחסיי� של ארבעה מודלי� של הפעלה
ר וארגו� "למטרות רווח ומרכז המשלב עקרונות של מלכבניהול ארגו� מרכז , ר"מלכ

קצבה בהשתתפות פעילה לועדה להתנות את הזכאות ו עוד המליצה ה23.למטרות רווח
אול� .  שעות שבועיות42.5�15בתוכנית חודשית בפיקוח יוע# תעסוקתי בהיק  של 

 באמצעות  וקבעבעוצמתו המוסדיתת " השתמש אג2004במהל� קביעת התקציב לשנת 
באופ� זה .  כי כל מרכזי התעסוקה יוקמו כמרכזי� פרטיי� לא מדינתיי�,חוק ההסדרי�

 .ו שירות התעסוקה בניסוי והדיר אותו מכל מעורבות בהשתתפותת את "פסל אג

בו שימש משרד ש, 80�בשונה מתהלי� חקיקת חוק הבטחת הכנסה בראשית שנות ה
הודר המשרד מ� השינויי� שהוכנסו בחוק לצור� , תפקיד מרכזיהעבודה והרווחה ב

חוק על המלצותיה בלכאורה התבססו השינויי� ). 123' עמ, 2005, בניש(הפעלת התוכנית 
ידי משרד האוצר סטה מהמלצות אלה במספר באול� החוק שנוסח , ÈÓ˙ ˙„ÚÂ¯של 

ע� דגש רב , הרבה יותר החוק תוכנית נוקשה ותובענית  יצרלמעשה. עקרונות משמעותיי�
פרט לזכות הערעור על , על חובות המשתתפי� וללא הבטחת זכויות חברתיות חדשות

_____________ 

, 1995�2003ת בשני� "ריאיו� ע� רכזת רווחה ותעסוקה באג; 1999, מרב שביב, מהבטחת הכנסה להבטחת תעסוקה 22
5.6.09 . 

 . 23' עמ, המלצות ביניי�, מתמשכת קיו� מגמלת המתקיימי� מועסקי� בבלתי הטיפול במדיניות לרפורמה הוועדה 23
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 את במיוחדהגדילה קביעה ש). 2003, קורא(החלטות מתכנ� היעדי� התעסוקתיי� 
הכפלת שעות ההשתתפות היתה הדרישות החדשות של מבח� התעסוקה החדש 

 דרישהבעקבות .  שעות שבועיות30� ל15�ית מהמינימליות הנדרשות מכל משתת  בתוכנ
יצר שמצב , בעיות וצרכי� שוני� לעמוד באות� דרישות, משתתפי� בעלי רקענאלצו זו 

 . )Maron, 2014 (מתחי� רבי� במרכזי התעסוקה

, )ועדת גדיש(א  על פי שהוקמה ועדה מיוחדת לקביעת המודל הכלכלי להפעלת הניסוי 
בי� המדינה למרכזי� הפרטיי� וקבע את עקרונות המודל הכלכלי  החוזה ת את" אגהכתיב

להביא לסגירה מוחלטת ,  את מספר הזכאי� לקצבהצמצ�באופ� שתמר# את המרכזי� ל
 24.של תיקי תובעי� ולהפחית את ההוצאה על שירותי� תומכי עבודה מעבר לר  מסוי�

וונות הרווח של מרכזי ת יצר ניגוד אינטרסי� מובנה בי� כ" אגכפי שעיצב אותוהמודל 
ת "אג). 2008, בניש(זכויות האזרח החברתיות של המשתתפי� בתוכנית לבי� התעסוקה 

בלי , את מרכזי התעסוקה לבטל את זכאות� של המשתתפי� בתוכניתבמפורש עודד 
תמרי# כלכלי לדאוג להשמה איכותית או למרכזי� שהוא כולל במודל א  סעי  הנות� 

מבנה תמריצי� זה הוא חריג ; )results-based incentives(פי� ארוכת טווח של המשתת
לא כל שכ� בהשוואה לתוכניות במדינות , יותנבמיוחד אפילו בהשוואה לתוכניות אמריק

25.אירופיות

 

 את הצור� תת את אופ� פעולת� של מרכזי התעסוקה הפרטיי� מחזק" אגה עיצבבש דר�ה
, לאפיו� ישויות ארגוניות במדינת הרווחה" יציבור"ו" פרטי"לוותר על השימוש בתוויות 

ולהיעזר בתוויות אלה כדי לאפיי� סוג מסוי� של יחסי� שעשוי להופיע בהקשרי� 
ת פעל באמצעות ארגו� פרטי למטרות רווח תו� "אג). Ostrander, 1987(� שוני� יארגוני

לשלול את , שהוא מספק לו תמריצי� כלכליי� ומעודד אותו להטיל סנקציות על אזרחי�
באופ� זה יכול שחק� "). סגירת תיקי�("זכאות� ולהדו  את תביעותיה� מתקציב המדינה 

רתימת ). ליברלי�ניאו( בפלטפורמה פרטית כדי לקד� רציונל פוליטי להשתמשמדינתי 
  בעלת אחריותיות זירה את האחריות לההאינטרס הפרטי של מרכז התעסוקה מעביר

)accountability (הטבעית"ופ� אשר מרחיק מ� המדינה את הפעולה בא, נמוכה "
ומצמצ� את , )ותוצאותיה הצפויות( הפרטית זירהבהמתרחשת למע� רווח " הרציונלית"ו

 .המחיר הפוליטי שלה

 

_____________ 

 .העוררהיא ש הרחבה הציבורית הביקורת בעקבות התוכנית של הכלכלי המודלהשתנה  2007 בשנת כי יי�לצ חשוב 24

-Tender for the Participation in the Welfare-to ; 136�138' עמ, 2004, המוסד לביטוח לאומי, ח שנתי"דו 25
Work Reform Pilot Program, The State of Israel, section 12: Payment. . 
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˘„ÁÓ ‰�È„Ó‰ ÔÂ‚¯‡ : ÈÓÂ�ÂËÂ‡ ˙ÂÏÈ˘Ó Í¯ÚÓ ˙Ó˜‰ 
 ÌÈÒ¯Ë�È‡Ó ˜Á¯‰"ÌÈ¯Ê "ÌÈÈË¯˜Â¯È·Â ÌÈÈËÈÏÂÙ 

 אלא ,דינתית אינו תוצאה של הכרעות רציונליותהמבנה המוסדי של הבירוקרטיה המ
 ביטוי של מאבקי כוחות בי� שחקני� שוני� על עיצוב המדיניות בתחומי� מוגדרי� 

)Moe, 1989 .( שחקני� שואפי� לשמר את הישגיה� הפוליטיי� באמצעות מבנה
 במיוחד פוליטיקאי�: אוטונומי אשר ימנע התערבות של שחקני� בעלי אינטרסי� שוני�

החשש . י� אחרי� הפועלי� לפי היגיו� מוסדי שונהיבירוקרטשחקני� א� ג� , )ש�(
בעיית אוטונומי של לניהול החדשה והשאיפה " תוכנית הדגל"מאובד� שליטה על 

 כדי ,ת לעג� את השפעתו ג� בשלב יישו� התוכנית"האבטלה והמובטלי� הוביל את אג
בתוכנית הושקעו משאבי� . לוגיות שלולשמור על מימוש האינטרסי� והתפיסות האידיאו

;  ועלותה נאמדה בעשרות מיליוני שקלי�,פיתוחה אר� שבע שני�. ונתלו בה ציפיות רבות
 מיליו� 10 ומתוכ� ,ח"ש מיליו� 73במהל� השנתיי� הראשונות קיבל כל מרכז תעסוקה 

� ייטיי� ופולית נועדה למנוע משחקני� בירוקרט" מעורבותו של אג26.ח כמענק הקמה"ש
 האג אותו קיווה שחברתי ה�להתערב בהפעלת התוכנית ובכ� לשבש את ההיגיו� הכלכלי

 נוקשה ואקטיבציהצמצו� הוצאות המדינה באמצעות התניית התמיכה : עלולהוציא לפ
ליברלי �כדי להמשי� ולקד� את הפרויקט המדינתי הניאו. של אזרחי� חסרי תעסוקה

לארג� מחדש את האחריות הוא פעל  )1(: צי�ת בשני ערו"באופ� אוטונומי פעל אג
 כדי להרחיק את השליטה על הניסוי משחקני� מדינתיי� ,המוסדית על יישו� התוכנית

 מדינתית אשר תפקח על הניסוי הוחתר להקמת מנהל, בעלי תפיסות ואינטרסי� אחרי�
ת לקח חלק פעיל בתפקוד המנהלה ובהפעלה היומיומיהוא ) 2(. ת"במסגרת משרד התמ

 .  של המשתת  הבודד ברמת המיקרוושל התוכנית תו� מעורבות בניהול

כאשר שר , 2001 מדינתית להפעלת הניסוי החלו באוגוסט ההניסיונות להקי� מנהל
כלכלי בממשלה לאשר את ה� ביקש מהקבינט החברתי, שלמה בניזרי,העבודה והרווחה אז

 לו משרות תקניות לאיוש השר ביקש מהקבינט לאשר.  באחריות משרדוההקמת המנהל
 בקשתו של השר 27.בה� צפוי להיער� הניסוישהתפקידי� במנהלה למש� שלוש השני� 

תרתי (ת התנגד מתו� חשש לאבד שליטה על ביצוע התוכנית היקרה לו "אג. לא אושרה
ידי גחמות פוליטיות ופועל לפי היגיו� מוסדי ב, לתפיסתו, לידיו של משרד הנשלט) משמע

חיפש ,  שהאוצר אינו משרד מבצע ולא יכול היה להפעיל את התוכנית בעצמוכיוו�. אחר
 2003בפברואר ". אוהדת"למק� את התשתית הארגונית של התוכנית במסגרת מוסדית 

 כאשר , שינוי משמעותי במבנה המשרדי�ראש הממשלהקידמו משרד האוצר ומשרד 

_____________ 

26 ˙ÂˆÏÓ‰ Í˘Ó‰Ï ˙ÏÚÙ‰ ˙È�ÎÂ˙ ·ÂÏÈ˘‰ Ï˘ ÈÏ·˜Ó ˙Â‡ÏÓ‚ ÌÂÈ˜ Ï‚ÚÓ· ‰„Â·Ú‰ Ï‡¯˘È· ,ח האקדמיה "דו
 .91' עמ, 2007, הישראלית הלאומית למדעי�

 .2001אוגוסט , כלכלי�מוגש על ידי משרד העבודה והרווחה לקבינט החברתי. תוכנית חירו� לצמצו� האבטלה 27
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עבודה והרווחה למשרד העבירו את האחריות והשליטה על מדיניות תעסוקה ממשרד ה
אשר מסיבות היסטוריות פעל בשירות האינטרסי� , )ת"תמ(המסחר והתעסוקה , התעשייה

באופ� זה הודר ). 40 'עמ, 2007, דורו�) (ולא של המועסקי�(של התעשייני� והמעסיקי� 
 החברתיות של אוכלוסיות �המחויב להגנה על זכויותיה, מ� התוכנית ג� משרד הרווחה

ת כדי "ת פעל אג"באמצעות העברת השליטה המוסדית בתוכנית לידי התמ. מוחלשות
באשר " פוליטיות"ו" זרות" הרחק משחקני� מדינתיי� ע� תפיסות שתנוהללשמור 

 .תיוש� על פי השקפת עולמולעבודה בישראל ו�למדיניות מרווחה

 מדינתית לצור� ניהול הה של מנהלתהתעכבה הקמ, בעקבות המאבקי� על מיקומה
Â˙ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�Î . במקביל לחתימה על החוזי� ע� 2005ההקמה החלה בפברואר 

שישה חודשי� בלבד לפני תחילת , החברות הפרטיות שיפעילו את מרכזי התעסוקה
על בסיס . ת לא חזה למנהלה תפקיד מרכזי בהפעלת התוכנית"אג.  התוכניתה שלהפעלת

ת כי מרכזי " אגהאמי�, יסות עצמיווהאמונה ביכולתו של מער� השירותי� החדש לדאוג ל
, התעסוקה הפרטיי� יפעלו בהתא� למודל הכלכלי ולתמריצי השוק שהגדיר עבור� בחוזה

מעורבות מדינתית מינימלית היתה . וכי המודל יעבוד ללא צור� רב בהתערבות המדינה
בשלבי� מתקדמי� יותר של הפעלת אול� ,  בראשית דרכהההתפיסה שהנחתה את המנהל

  28. את מעורבותה ואת הפיקוח שלההיא הרחיבהנית התוכ

ודאות ו האי. המנהלה הוקמה כגו  מצומצ� ביותר ללא כלי רגולציה ומנגנוני פיקוח
 קורפוס ברור של ת מנעו יצירלייש� אותה ביחס לתוכנית החדשנית והבהילות תהכללי

, א הוגדרו מראשתפקידיה של המנהלה ל. ידע ניהולי ורגולטורי ולמידה מתוכניות אחרות
 זה נבע כשל. בעבודתה השוטפתלה� תזדקק שהלי העבודה והפרוצדורות ולא כל שכ� נ

המוסד , משרד הרווחה(הדרת גורמי� מקצועיי� . ג� הוא מ� המאבק על השליטה במנהלה
וע� אוכלוסיית היעד של התוכנית בעלי ניסיו� ע�  ,)לביטוח לאומי ושירות התעסוקה

לאור זאת . המנעה מה� לתרו� מניסיונ� לעיצוב תפקיד המנהל, השירותי תעסוקהפעלת 
להגביר ולהרחיב את " הבדיקה הראשוני� שמונו לתוכנית כי יש צור� יקבע אחד מצוות

ובעיקר משרד הרווחה שאחת , שיתו  הפעולה ע� משרדי הממשלה הרלוונטיי�
  29."המאוכלוסיות היעד המרכזיות שלו הנה אוכלוסיית מקבלי הבטחת הכנס

א� ג� , הדרת הגורמי� המדינתיי� המקצועיי� תו� התעלמות מהמלצותיה� בהווה
אינה שת לייצר צורת טיפול מדינתית חדשה "נבעה מרצונו של אג, מהחלטותיה� בעבר

אידיאולוגיה על פי הה רחבה ית שא  לכלול בניסוי אוכלוסי"אג. בטעויות העבר" נגועה"
על רקע זה . כדי לצאת ממצב של תלות במדינה" וכל אחד יכול לעשות משה"ש האומרת

_____________ 

ת "ע� רכז רווחה ותעסוקה באג איו�יר; 9.3.11 ,ת במהל. הקמת המנהלה"וחה באגהסג� לענייני רו ע� איו�יר 28
 . 10.3.10 ,ת"התמ משרד, ר המנהלה"ריאיו� ע� יו; 23.5.11 ,במהל. הקמת המנהלה

 .7' עמ, 2006ספטמבר , ב"ח צוות הבדיקה לבחינת מבח� התעסוקה בתכנית מהל"דו 29
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הוחלט , החלטותיו המקצועיותב האמו� בשירות התעסוקה ואיועל רקע הקונפליקט ו
 ·Ó˘‰Ï ÌÈ�˙È� È˙Ï‰לשלב בניסוי את אוכלוסיית מקבלי הבטחת הכנסה בקטגוריית 

עד (ל הוא סטטוס שקבע שירות התעסוקה "בנ; ולהערי� מחדש את כושר עבודת�) ל"בנ(
 הכוללת אנשי� בעלי ,ה רחבהי כדי לספק פטור ממבח� התעסוקה לאוכלוסי,)200330

 א� רוב� לא נמצאו זכאי� לה ,חלק� זכאי� לקצבת נכות חלקית, יות ונפשיותסמגבלות פי
שירות התעסוקה וארגוני סנגור ,  התרעות של המוסד לביטוח לאומי31.מסיבות שונות

 וג� בחשבו� בעת עיצוב החוקאות�  ות לא לקח"התממשרדי האוצר וו , לא הועילושוני�
המלצות המוסד לביטוח לאומי בעניי� מיו� מוקד� של . מנהלת התוכניתכשהוקמה  לא

תו� הדרת , ת"ת ומשרד התמ" נציגי אגשעיצבו ביטוי בחקיקה ואוכלוסיית היעד לא קיבל
  32.נציגי המוסד שהיו מעורבי� בתהלי� עד אז

 השתתפות גורפת התוכנית נגעה למתח שבי� הדרישה האחידה להבעיה המרכזית בהפעלת
תוכנית תעסוקתית אישית בעלת היק  שעות נרחב לבי� אוכלוסיית היעד מרובת הבעיות ב
הקביעה במסגרת חוק : ת" מצב זה נבע משתי החלטות של אג33.הנדרשה להשתת  בש

;  שעות שבועיות30ההסדרי� כי כל משתת  חייב בתוכנית אישית בהיק  מינימלי של 
מצב ענייני� זה הוביל . ההחלטה לכלול בתוכנית אוכלוסיית יעד רחבה ללא סינו� מוקד�

 .משתתפי� וחברי כנסת, ארגוני סנגור, לביקורת ציבורית נרחבת מצד כלי התקשורת
 מנמעני התוכניתבי� דרישת המרכזי� צורמות  ות התאמאי הצביעה על ביקורת זו

 לעמוד בה מחמת גיל ו שהתקשהנמעני�תית אישית מלאה לבי� תוכנית תעסוקלהשתת  ב
 נשללה הזכאות �בהש מהמקרי� 88%. נפשיות ובריאותיות, יותסמגבלות פיומבוגר 
 מאי עמידה  נבעובמהל� השנה הראשונה של התוכנית) 13,433 מתו� 11,826(לקצבה 

אוגוסט (ת השלב השני והמשופר של התוכני, ‡ÂÒÚ˙Ï ˙Â¯Â˜‰ במהל� 34.היבדרישות
35.)89%(שיעור יציב נרש�  ,)2009דצמבר �2007

 

 הנדרשה המנהל,  שנמתחה עליהבעקבות הבעיות ביישו� התוכנית והביקורת הרבה
בשלבי� .  חלק פעיל בהתנהלות השוטפת של המרכזי�ליטול והמעורבותהגביר את ל

� הבעיות ת חלק חשוב בהתמודדות היומיומית ע" נטלו נציגי אגההראשוני� של הפעלת
רכז התעסוקה : ת בפעילות המנהלה גדלה" מעורבותו של אג.מ� השטחהרבות שעלו 

_____________ 

 . ל" הזכות לפטור תובע גמלה כבנ2003ללה ממנו בשנת במסגרת הצרת צעדיו של שירות התעסוקה נש 30

31 ˙ÂˆÏÓ‰ Í˘Ó‰Ï ˙ÏÚÙ‰ ˙È�ÎÂ˙ ·ÂÏÈ˘‰ Ï˘ ÈÏ·˜Ó ˙Â‡ÏÓ‚ ÌÂÈ˜ Ï‚ÚÓ· ‰„Â·Ú‰ Ï‡¯˘È· ,ח האקדמיה "דו
 .106' עמ, 2007, הישראלית הלאומית למדעי�

 .20.5.10, ריאיו� ע� האחראית על תוכנית ויסקונסי� במוסד לביטוח לאומי 32

ח האקדמיה "דו, ·Ó‰˙ÂˆÏ Í˘Ó‰Ï ˙ÏÚÙ‰ ˙È�ÎÂ˙ ·ÂÏÈ˘‰ Ï˘ ÈÏ·˜Ó ˙Â‡ÏÓ‚ ÌÂÈ˜ Ï‚ÚÓ· ‰„Â·Ú‰ Ï‡¯˘Èראו  33
, ב"ח צוות הבדיקה לבחינת מבח� התעסוקה בתכנית מהל"דו; 103�110' עמ, 2007, הישראלית הלאומית למדעי�

 ‡ÌÈË·È‰ ÌÈ„Á, המדינהח מבקר "דו; 13' עמ, 2007יוני , ב"ח הוועדה לבחינת תוכנית מהל"דו; 2006ספטמבר 
Ï˘ ˙È�ÎÂ˙ Ï‰Ó"· ,2007 ,23' עמ. 

 .31'  עמ2006, ח מנהלת הניסוי"דו, סיכו� השנה הראשונה 34

 .12/2009 � 8/2007, מנהלת הניסוי, חות חודשיי�"דו 35
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נטלו חלק פעיל ו הת או הרפרנט שלו השתתפו באופ� קבוע בישיבות שנערכו במנהל"באג
 באופ� שלא ,המציאות המורכבת של התוכנית הביאה למעורבות אינטנסיבית. במנגנוניה

משתתפי� ל בנוגע התעוררוג  במציאת פתרונות לבעיות ש של נציגי הא,הכירו קוד� לכ�
 על התוכנית הוביל לפגיעה ביכולת המקצועית ובאוטונומיה של לשלוטהרצו� . ספציפיי�
ת בניהול התוכנית ברמת המיקרו נועדה להג� על תוכנית " מעורבות זו של אג36.המנהלה

 . הדגל שעיצב

רק מ� הצור� לא ישו� התוכנית נבע שליטה על יאת ה לשחררסירובו של משרד האוצר 
 מ� החשש ששחקני� אלא ג� ,)Wildavsky, 1993(לחסו� ולהג� על קופת המדינה 

 –י� יצליחו לשנות את מטרותיה ואת עקרונות היסוד שלה י� או פוליטיבירוקרטי
 של האזרחות ותבאמצעות צמצו� אוכלוסיית המשתתפי� או שינוי החובות החדש

� ביעדי� החברתיי�ויפגעו אותה מתוכנה יעקרו ובאופ� זה – משל לשהתוכנית מייצרת
 ע� ,ת אלי ישי" שר התמ2007 השינויי� שהוביל באוגוסט 37.פוליטיי� שעיצב האוצרה

 מספקי� דוגמה טובה למימוש חשש ,)‡ÂÒÚ˙Ï ˙Â¯Â˜‰(המעבר לשלב השני של התוכנית 
ל הקלות בתוכנית וא  פטור השינויי� יצרו אפיקי� שאפשרו לאוכלוסיות שונות לקב; זה

  38.)אקדמאי�,  ומעלה45בני (מלא 

. 2006ביוני " ועדת חריגי�" היא מיסוד הת בעבודת המנהל"דוגמה טובה למעורבות אג
קשיי� מ הדרישות ממשתתפי� שסבלו מבעיות והקלת לאפשר מסלול לכדיועדה נוסדה וה

 במקרה צמצ�� אלה ולועדה הוסמכה לדו� במקריוה. שוני� בהתא� לאבחו� המרכזי�
ת התנה את "אג. הצור� את מספר שעות ההשתתפות בתוכנית עד שעה שבועית אחת

ועדה ות בדיוני ה" תפקידו של נציג אג39.הקמת ועדת החריגי� בהשתתפות נציגיו בדיוניה
 לפקח על האישורי� שהיא מספקת יהה) לצד נציג המוסד לביטוח לאומי ונציג המנהלה(
כלומר שא  משתת  לא ישוחרר מחובות התוכנית ללא , כנית נשמר כ� שאופי התועלו

אילו היתה  40. השתתל ובאשר לאי יכולת) ומגובה במסמכי�(הוכחה חד משמעית 
התערבות שכזו מצד לא היתה מתאפשרת , התוכנית מופעלת באמצעות השירות הציבורי

על  מבצעמצד השחק� ה היתה מעוררת התנגדות משמעותית היא ובכל מקרה ,ת"אג
, התוששחקני� פרטיי� הפעילו אמכיוו�  ואול�. חתירתה הבוטה תחת סמכותו המקצועית

_____________ 

ת "ע� רכז רווחה ותעסוקה באג איו�יר; 9.3.11 ,ת במהל. הקמת המנהלה"הסג� לענייני רווחה באג ע� איו�יר 36
 .23.5.11 ,הל. הקמת המנהלהבמ

 .9.3.11 ,ת במהל. הקמת המנהלה"הסג� לענייני רווחה באג ע� איו�יר 37

 ולראשונה, שונה הפרטיות החברות ע� כלכלי החוזה. בתוכנית שינויי� חלו Â¯Â‡ ‰˜ÂÒÚ˙Ï˙ל המעבר במסגרת 38
 מסלולי� והוכנסו בעבודה נקלטו אשר למשתתפי� עידוד מענקי נוספו כ� כמו. בעבודה השמה על תגמול נית�

 למרות. במלואו יוש� לא זה ששינוי פי על א', שוני� צרכי� ע� לאוכלוסיות דיפרנציאלי טיפול לספק המיועדי�
 . מקצועית הכשרה ללא "תחילה עבודה" של היסוד עקרו� על התוכנית שמרה השינויי�

 .7.4.10, ת"משרד התמ, ריאיו� ע� פקיד בכיר במנהלה 39

 .2.5.10, ת"משרד התמ, ע� פקידה במנהלהריאיו�  40
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שחקני� שהמש� פעילות� תלוי בשחק� המדינתי המפקח עליה� ולכ� חסרי� אוטונומיה 
נית� לראות .  ולהתערב בההת לפקח מקרוב על הפעלת"אפשר לאגהת ,מקצועית

 י�ערכי� ציבורינורמות ו מדינתית ומחילה התערבות שכזו פעולה המרחיבה אחריותב
. כחיובית ולגיטימיתאותה וא  לפרש , על פעילות פרטית) הוגנות, שקיפות, אחריותיות(

ת להג� על הפרויקט "התוכנית אפשר לאגכמפעילי שימוש בשחקני� פרטיי� ואול� ה
רית ה רחבה להפסיק לקבל תמיכה ציבוי ליצור לח# על אוכלוסיכדיהמדינתי שעיצב 

 .  מקורות הכנסה עצמאיי� באמצעות השוקהולייצר לעצמ

 

äçååøä úðéãîá íééåðéùå úåìéùîä úùéâ : íëñî ïåéã 

במסגרת הרחבה (מאמר זה טוע� כי ניתוח שינויי� במערכות שירותי� ותוכניות חברתיות 
למרות הספדי� . ברצינותלמדינה חייב להתייחס ) יותר של רפורמה במדינת הרווחה

 ,Pierre & Peters(המדינה ממשיכה להיות השחק� הפוליטי המרכזי בחברה , י�מוקדמ
2000, p. 25 .(�יצירתיות , א  על פי שהיא ניצבת מול אתגרי� חדשי� ועוברת שינויי

,  לאפשר לה לשמרות עשוי, בדמות� של מנגנוני� ושחקני� חדשי�,ויזמות מדינתית
אפוא פקטיבת הניתוח הרצויה להיות ערה פרסעל ). ש�(את עוצמתה , ואולי א  להגדיל

� ילשינויי� וליחסי� החדשי� הנרקמי� בתו� המדינה ובינה לבי� שחקני� קולקטיבי
א� ברצוננו להבי� את הפוטנציאל הפוליטי הגלו� . אחרי� בשוק ובחברה האזרחית

עלינו לאמ# , מדינתיי� ברפורמות של מדינת הרווחה�בתפקידיה� של שחקני� לא
המאמר ביקש להציע את החלופה של גישת .  מעבר לגישת ההפרטההנמצאתבה פרספקטי

 תו� הפעלת , המתמקדת באופ� שבו אסטרטגיות פוליטיות מתעצבות ומיושמות,משילות
אחת המטרות של המאמר היא לעורר . עוצמה מדינתית באמצעות שחקני� ואתרי� שוני�

נוכח שינויי� פוליטיי� , בה� אנו משתמשי�שרפלקסיביות ביחס למסגרות האנליטיות 
 .  ויישומ� בהקשר המוסדי של עיצוב תוכניות ושירותי� חברתיי�חוללי�וארגוניי� המת

בחינה .  בישראל˙ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂהמאמר ביקש להדגי� טענה זו בעזרת המקרה של 
הקונפליקט המוסדי בי� אג   –מוסדית חושפת את היחסי� התו� מדינתיי� �היסטורית

 – )ובמוב� מסוי� ג� משרד העבודה והרווחה(י� באוצר לבי� שירות התעסוקה התקציב
 ,ניתוח זה מראה. שעמדו בבסיס הכוונה להפעיל את התוכנית באמצעות שחקני� פרטיי�

כי יותר משהיתה ניסיו� להעביר את אחריות הטיפול בחסרי עבודה הזכאי� להבטחת 
˙È�ÎÂ˙ היתה למעשה , במסגרת השוקהכנסה לשחקני� פרטיי� הפועלי� באופ� עצמאי 

ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂת ליצור תשתית אוטונומית" אשר אפשרה לאג, אסטרטגיה מדינתית מקורית, 
חברה , ליברלי של יחסי מדינה�להגשי� חזו� ניאוולהפעיל תוכנית בהתא� לתפיסותיו כדי 
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 הגו  הציבורי האחראי על הספקת שירותי –ת חתר תחת שירות התעסוקה "אג. ושוק
 ועק  אותו תו� שהוא מייצר ממשק ארגוני חדש בי� המדינה לאזרחיה חסרי –עסוקה ת

יס יגש ,באופ� זה שימשו השחקני� הפרטיי�. תקציב המדינהב הנתמכי� ,התעסוקה
כסוכני� , צביתמריצי� כלכליי� שעלפעלו בהתא� לחוזה ואשר ת ו"אג) הקי�למעשה (

, חדש בי� המדינה למשתתפי התוכנית È˙¯·Á ‰ÊÂÁעיצוב : מטרתואת  לקד� שתכלית�
בפעילות לקידו� תעסוקתי תחת פיקוח של מרובת שעות אשר תובע השתתפות אקטיבית 

מדובר בחוזה חד צדדי הקובע כי זכאות לתמיכת . יועצי� תעסוקתיי� ומאמני תעסוקה
 לחיי� וובילי אשר ,אימו# גישה פרואקטיביתב בלקיחת אחריות אישית ויתהמדינה מותנ

 ,Maron(ללא תלות במדינה ) השניוני(מאיי� באמצעות עבודה בשוק התעסוקה עצ
2014.( 

מצד שחקני� " זרות"המאבק על ניהול התוכנית באופ� אוטונומי וללא הפרעות 
, שירות התעסוקה(ת להדיר שחקני מדינה חברתיי� "הוביל את אג, בירוקרטיי� ופוליטיי�

ולהתעל� מהמלצותיה� באשר לקשיי� ) ח לאומיהמוסד לביטו, משרד הרווחה והעבודה
השימוש בשחקני� פרטיי� להפעלת . הרבי� המאפייני� את אוכלוסיית היעד של התוכנית

) ת"אג(הוא אפשר לשחק� מדינתי דומיננטי ,  להפ�;התוכנית לא החליש את המדינה
ר היו  אשמדינתיי�בניגוד לשחקני� . מהה ויישותלהיות מעורב בתוכנית ג� בשלב הקמ

מרכזי התעסוקה הפרטיי� היו , ת בהחלטותיה� המקצועיות"מתנגדי� להתערבות של אג
ת לקח חלק "אג. ת" אשר עוצבו בהתא� לדרישותיו של אג, ולהחלטותיההכפופי� למנהל

פעיל בניהול היומיומי השוט  של התוכנית והיה מעורב עד לרמת המיקרו בהחלטות 
היתה למנוע משחקני� אחרי� להשפיע על התוכנית מטרתו ; משתתפי� בודדי�ל הנוגעות

ולייצר עבור שוק , באבטלה ובתלות, "עבודה השחורה"באמצעותה שא  להילח� בש
 . התעסוקה השניוני בישראל עובדי� ממושמעי� חסרי אלטרנטיבות

בה� שיכולתה לחבר בי� זירות שונות של  ב,פרספקטיבה של משילות יתרו� ברורל
ניתוח . )מיקרו(ומיושמת ) מזו(מנוהלת , )מקרו(מעוצבת המדיניות החברתית 

האינטראקציה בי� הרמות השונות חיוני להבנת המדיניות החברתית כתהלי� רווי במתח 
 תבסביבה מרוב, יותר מבעבר,  המתממש,ומאבק בי� שחקני� ע� זהות ואינטרסי� שוני�

) מיקרו(האחרונה מטעמי מיקוד ומגבלות מקו� ויתרתי על רמת הניתוח . ארגוני�
במקו� אחר אני עוסק בהרחבה ). הפעילות המנהל(וצמצמתי את העיסוק ברמת המזו 

בי� היועצי� התעסוקתיי� לבי� משתתפי התוכנית (ביחסי� הנרקמי� ברמות ניתוח אלה 
 בסופו של דבר פעולת� הומצביע על האופ� שבו עיצב, )ובי� המרכזי� למנהלת התוכנית

עמ� התמודדו משתתפי ששונות את מאפייני התוכנית המדינתית של שחקני� בזירות ה
 ). Maron, 2014 (זהמ) יועצי� תעסוקתיי� ומאמני�( וסוכניה מזההתוכנית 

עלינו לגשת בזהירות ראויה לטענות ש מלמד ˙ÔÈÒ�Â˜ÒÈÂ ˙È�ÎÂהמקרה של , לסיכו�
חומי פעילות ת" מפקירה" תו� שהיא ,הקובעות כי המדינה נסוגה ממעורבות בחברה
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ת וחתירתו להגשמת פרויקט "ניתוח היחסי� בי� העוצמה של אג. שוני� לשחקני� פרטיי�
,  שהקי� וניהל בהתא� למטרותיו,ליברלי לבי� מרכזי התעסוקה הפרטיי��מדינתי ניאו

עוצמה מדינתית מיוצרת בזירות חדשות ובאמצעות : חוש  פוטנציאל פוליטי חדש
י� שחקני מדינה דומיננטיי� מול שחקני מדינה אחרי� באופ� שמעצ, שחקני� חדשי�

בניתוח פוטנציאל פוליטי זה חשובה ההבחנה בי� המדינה . ומול קבוצות של אזרחי�
המדינה היא ישות : "מדינת הרווחה" לבי� המושג הנורמטיבי סוציולוגיתכתופעה 

נית בחברה אשר עשויה להגדיל את מעורבותה הארגו, ארגונית בעלת מטרות ואינטרסי�
טענה זו יכולה לדור בכפיפה אחת ע� הקובלנות ; ג� בעיד� של צמצו� וצנע תקציבי

מושג המתייחס לאחריות הקולקטיבית : "מדינת הרווחה"על נסיגתה של ) המוצדקות(
 . לזכויות חברתיות של אזרחות
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  . ��2>>�ت &�u ا�+��Fن آ(r و�	w آ(��	�)�  ا���
	� ا����� ^�	���
 r�2�

  

Z)�ل، ^�� 3Fن د`� أد���� 	����� أ`�ى   ا	�����
�ت ا/` d	�� 3�,�ُ ن أن�Z. 

 

 

_____________ 


.�را -� ) 1910-1990* (�م ا�(آ
�ر 5ر)�4 �0
!�نا���� 1!�آ�ن �()� و�(ة ا&;:�ث ا�7�8� و
� ا����� ���

���D"، و�()� �ABز )1956-1980(أ��ر ا�<:= -� �#"!� ا�BEن ا��Fا� " 

)1990-1972.( 

 .1975، 5ذار 0ُ8.� -� ا�'(د 
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�ا�A ��2 ا�@���%�B �� �"#��ا��&�%$ ا 
 1أ��اه�م دورون

 ا$`	�ة 
�  . ����/ دو� ا��"�0 ��3 
,/أ ا����9	FوYا �" �!���F �Fوا�/��ات ا��� ^/أ
   ��	� D,�� �!F$ ،�!�)� �
 إ��F �(�ول �(u ا�,��ط 	��+�F� ا+I�-ا�,�ع ا� �� أ


��3 ا����9	 ه� أن ا�/و� ��`5 ��3 ���+!� ا����و�	 �� آ� "�د 
� أ"�اد   . ا�=>�ء 
    �
 3Fن ��(/ ا$د��E Wر ا=�>�دي �_��(+�ق، وه����	�
 Wه��� w	� ؛D��%ا��

3Fق ا�(/ ا$د�" Vه ��� ،
   . ا��2>>�ت، دون �nا+I�-� 	��+�F�=�اF	�   ��"	�F/ ا
 ��ر �� ى 
�      ؛ ^���-���!� أن �  "ا�)+�اء�f�^ �+�� T=ا�� w(F �" �Z� ،ا�%�ع D��

     �
 آ�	F/

� ا�(>�ل ��3 &+�ق  d���� �!Fل أ_` �
 d,=ه� و����+��I . � �!/ف دو�
  /I/!� أي �^�+
 أ
�ن Z,k ن�Z� 3 $نl�� �!Fإ �^ ،u�)" �+(ء ��3 ا���ا��"�0 ��+

�d ��>/ر ا��زق، ��تء آ�ن 
�=�� أو دا����
� ���D   "� ا�.  	��+�F� ا+I�-أن ا� D=ا�
 ا����9	، ^���+�^�، �(�رب  . ا�)+�+I�-رب  (ا��)� �
 �	^ �
ا�)+�، و���� ا���l_ل  ) 

      /��<
 u<�� � ،����� �	^�%Iن دا"�� إ�Z�� �!Fx" و�5ا ،u=��� �
� ���2>>�ت، �Zا�
 .ا�)+� و� ��+� و��fت ا���ر

 

_____________ 


�س 1(��
��JKD �D ا"I ;�ول ;��-. ;�و-!�ر أBEا L�'ا� �ر")��'� ا�'<�)� -� ا�M(س�Nا� ،)KK. 

 .1997، �0!�ن 0ُ49.� -� ا�'(د 
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���' �C� 3%4ا�ن .��Eن ا�-�D ��9ز ا�-�D �� إ'
��'� ا�

 3و�ر�	�  	�وم2، ��روخ روز��1ر�	��ل ��وس

��ء =��Fن ��
	� ا�>( "� إ��ا�	�  )1994( �F�aن ا��Fآ� �" dF�I�� 1995، ا�5ي ^/أ
�ت ا��� وا�!T ا�2/
�ت ا�>(	 و=�!�_���
� ا �	aZح ا�_fإ ��وه05 ه� . ، 
� أ

 �%�	D ا���ا: 
,�د�d ا$���	�
�k 	-l�  دون أي ��(Z
 �	�		�؛ `/
�ت ا��� ا�>(	
   u�& 3Eا��� rIال �>��د�
؛ �2>	@ أI�)^ 3Eوق ا���/�f ر�	؛ ا`��`/��^ �f
    �
�� ا���
�	� ��I/+� �Z9ا ����Z	R ا�>(؛ ا��+_�	 ��fدrI ا���n �� 3E	�ه� 


� ا�� ). ا�!��/روت و
� d^�k(ا������ت  ��& r�` �� I��� ه5ا ا�+��Fن 
� أ�"��

 ^���	-�ة   �Z)�� ا����ح ��ا��)��& أ
�م أ���ء ��fدrI ا���3E ا��2��)، و
� أ
   RIا��!_ك ا���ارد و`)� ا��>�ر ��%F دة�Iز ���I ��
 ،
>�رRI ا�>( 3��


%�ل ا�>( �" 	

���ى ا��=�^ . ا�+� �
ر"�T ا��l		�ات ا��� ^/أ ا���� ^!� 
 ����f 3دrI ا���3E، و&�	
�Z)ا� (aZا�� 
� `_ل ا����"� R	��Z�ا� @	�+� Tو�

 rIا�>��د �	^ .�	
 ����/ ��3 ا�����Z

T�Z ا�>��دrI أن �+��ح `/
�ت  �!Fx" W�5آ .
   T���� ،"� ا����ات ا��� ��T ^/ء ���Iن ا�+��Fن ا��+�ت ���Z	R ا�>( ا����	

. ز^��� �!�ز ا�>(  ا�2/
�ت ����ا&� و����Zن ا�)+�اء وا���ب، وازداد ا�ر�	�ح �/ى  

� زا�T �+/م ^�)�!� ^�� ا�2/
�ت   ،   (��Z وزارة ا�>(	
�Z)ت ا��	ا����9) �a



� =/ر�!� ��3 ا$داء آ�زارة  ) `/
�ت �u ا����	� و`/
�ت ا�-u ا��)�� /ّ)I ��

 .   ��ا=VI/+� u ا�2/
�ت ا�>(	

_____________ 

� ��P�(�B IQ ) 1953-2011(ا������� ;�و-!�ر ر-�
�ل �Bوس  1�R P0آ�– Lوآ(ا)�; )A'� 

�T، ا�M(سN0!�ن وا��Uّ�ر اW2و �X�8�.ا� Lآ�.� �- =:>K�. 

2 P�(�B-�!0Uّ�ر اW2و �X�8�.ا� Lآ�.� �- =:>K� L(ا)وآ�; )A'�
�T، ا�M(س Nن وا��. 
�'� L2 أ;�Z وآ�ن ) 1937-2012(ا�����م ;�و-!�ر 5ر)���Y 4وم  3�B �- دارةUا ��Kدرّس -� آ


���D -� ا�!��ات BEن ا��Fز ا��AB �- ا�FD2003-1994. 

 .Y ،1999<�ط 0ُ54.� -� ا�'(د 
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�G(�ن ���� ��2 ��ء '���ن .��Eن ا��&�%$ ا��#"�، 
 '�;�م �� ا���DآI ا�>���Hت 

 ��1ي $�#"ك

������، �I�v أن �l		�ا آ,	�ا    �
��Eع ا����ن ا V	q�� �" ء��ور ا�+/� @)" �


D =	�م ا�/و�، آ�ن ا��	� "� . &>� 
�5 "��ة ��F�= DI�9ن ا���
	� ا����� &�3 اYن 

������ وا  ���	���،  ا��DI�9 أآ�a ^��%�0 ا���,	� �� ا���ا"+�ت ا��� &>�T "� ا�%!�ز ا
  1+" 	�I�9�ا���ا"+�ت ا� V	qو�� r	,-� Vت "� ا��(�آ� ا��/او(	mو TFوآ� . `���ن ��

  ^�/ ذ�W، أv,f ا��DI�9 ا����Iُ DI�2/م آ��	� ��(��k ا��/او�ت ا����	 ا��9,	
وا��	��	، و^/أت ا��/او�ت "� ا��(�آV ��(�ل إ�3 و�	� ^	/ ا������ت، ا$"�اد،  


ّ� . &�3 ا$&eاب ا��	��	 ا��� �V إ=>�ؤه� �� ا���	 ا��	��	  أf(�ب ا��!� و /+�
    	F�F�+ا$��اف ا� �!	" �)� �F�= ا��+�ش ا�%��ه	�ي ^9�ن 
��+,� دو� ا��"�0 ^���	

 وا��+��/ ا$`�ى  	������
�Zن ا$��اف ا  . وا�+���	�F�+ا� I)(@ ه5ا ا��+�ل ���	
 �!%���Fه05، أ�,�^!� و. 

 

_____________ 

1 Z�;أ L2 ،Z�;أ L2 �'��B ،ي�;�
 .آ�K� ا�:�Mق وا�'�L ا�

 .2004 5ب ،0ُ67.� -� ا�'(د 
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'�%'�:%-C�و.�ت اLدول : � ا��(�واة �� ا O%P�)1 3ه
�؟ C� واة�)���� S9"1 أن ���� ا�

 �1(') ��ن $��'	&

R+I ا��+�ش &�ل 
��+,� دو� ا��"�0 و"(@ أ
�ل أن ����� ^��u دور 
�آeي "�    

(�ر^ �/م ا����واة "� ا��%��D ا��أ�����، "� 
�آe ه5ا ا��+�ل . Wk � dFأ �
 Vn���^

 وا�/�n��Iا"	 ��D   أ^/ا ^����	������ و��د دو� ا��"�0، إ� أن ا��l		�ات اIار�
 �(/�Iت ا����واة  !�
�ت ا��)!�م &�ل =/ر�!� ��3 ا��%�ح ^��ا_� .   ]���F نx" ،_�"و

     �
 	F/�
ا$^(�ث ا��2��) �/ل ��3 ذ�W، "/ول ا��"�u�<��� 0 ا�()�ظ ��3 
����Iت 
T=ر ا���)
ا��(/�Iت ا��� �+R أ
�م دو� ا��"���^ r���� 0	eات  . �/م ا����واة ��3 


�	eات ا����� "� ه5ا ا��!/، وا�)�ارق ا�Z,	�ة ^	�     ،��ق ا���� "� �!/ 
� ^�/ ا�>���
    (��2
 	�����    . ا����_ت ا��� ���,� 
� "��ت و
%����ت ا!^�%
 ��F�Z
x^ dFأ v	)f

   � ،�Z ه5ا ا$
� ��� u�-�I	D دا��ة ا�+�ى    ا�)�ارق اY`5ة "� ا����D "� ا�/ول ا�>���	
 �
 ا���I�9,0ا�I�9,وة ا��aا� (  �Z
"� f)�ف أو��W ا��I �I5���ن �!05 ا�)��ت، `�r أ

�!eة دو� ا��"�0 $ �
/+� �Iو��� ،	"�Eإ ��� .  ,nآ� ه05 ا�����9ت �(��ج إ�3 ر

�52ي ا�+�ار ا���I �I5دون ^)�Zة ا����وا   !� �
 .ة�	��	 وإ�fار 

 

 

_____________ 

�'� �2ر)�
�، آ�(ا*  1�B 

 .2006، أ)�ر 0ُ71.� -� ا�'(د 
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 UP�� ���< و�� أم إ��دة 1-�%��9؟�G-�-� ا�
 �%(E�V($ �� إ'�ا3%4

 1أ*� $	�ون


� ا�_�,	� و�r�2 �_=�ت 
�+/ة ^	�        ���%

[ إ��اءات ا��-�ر "� دو� ا��"�0 /�
f�2ت ا���qوا���  ه5ا ا��+�ل Iّ/�� أن إ��اء ا�2>2>  . ا�+�ة ا�,	�و=�ا�	

)privatization (�q�
 �"ّ�I � "� ه05  �
�Zا� را آ�"	� �)!V ا�-�= ا��	��	
 ا�(�آ� . ا���اءات+I�� �I/,ض آ��^ �^)governance ( را�q�
ا��� ���ض 

��اء 
)�V ^������ وا�>�اع ^	� ��,	� ذوي        xآ 	������ا�����	� ��(�	� ا��	�� ا
(��2
 v��<

�,+� ا���ا�D وا��+�	@ . ه��Iت و ��/� � +I�-ه05 ا� ،"� �/`� ا�/و�


� `_ل �(�	� أه/اف   . و�,/ي اه���
� �I�qF و
�!%	� "� ا���ا�	%	 ا��	�� ا�%/I/ة

 ^���u�l ��3 ا�V��+F ا��	���   �Z)ا� +I�� v��� ،�	,�_ي (و��ق ��� ا��	ا�%��ه (

        V	q�� دة��� /I/� �
 �F5`�� أن �!F�k �

+�^� ا�)�دي، وأن ّ�F	e ا���اءات ا��� 
�q��	f�` ل وآ_ء_` �
 ����  �I�2/م ه5ا ا��+�ل &�� �2-	1 و��)	5  .  ا�/و�

  ���	
��� +I�-ه05 ا� �" �
�Zر ا�(���ت ا��!m� 3��
�a�I �(�	�  . "� إ��ا�	�، "� 
   ���	� u�_� ،1-2ا�� �	�(�� f�2ا� �	l9�ا� eاآ��^ F�����ه05 ا�(�� آ	R أ��&T ا

ارة ا����	، أن D�ّ�I =/ر�d و�I!� ^��9وع F	� �	,	�ا��   ���/، "�ع ا��	eاF	�ت "� وز 
   �	,�� Eر��
 Vnت(ر�!� (�I�`� �		ر��. 

 

_____________ 

1  ZMر)�ن -� ا���	 �; �'��B ،��0�!0Uم ا�K'ع وا���
BEا IKD I!Q-T>!ا� �a; . 

� ا��0�b 0ُ90.� -� ا�'(د (�.2012، 2. 


