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 פתח דבר

 

במהלך השנה הנסקרת בדו"ח זה פרצו מהומות האינתיפדה. האווירה 
  -ועודנה בעת כתיבת שורות אלה  –הציבורית בישראל בתקופה זו היתה 

שרויה בצילם של האירועים הללו. עיקר מעייניהם של האזרחים ושל 
הרשויות נתונים לאיום הביטחוני ולמאבק עם הטרור. מטבע הדברים 

עניינות בנושאי חברה וכלכלה, נושאים שהיו בלב השיח פחתה ההת
הציבורי לפני פרוץ המהומות. ואולם, המציאות הביטחונית משליכה גם 

, שהתמקדה 2000על המציאות הכלכלית. תנופת הפיתוח הקצרה של שנת 
טק ובפעילות הבינלאומית של חברות ישראליות בענפים -בענפי ההיי

כלכלית. רמת -יתה נבלמה הפריצה הטכנואלה, נבלמה בעודה באיבה, וא
ההשקעות ביזמות הטכנולוגית, שהיתה נקודת האור היחידה בדשדוש 
הכלכלי של המשק הישראלי במחצית השנייה של שנות התשעים, ירדה 

 .2001באופן דרסטי בשנת 

ההאטה הותירה בצל את ההתפתחות הכלכלית המרשימה שקדמה לכך. 
יע בעשור האחרון לרמת תוצר לנפש יש לזכור, שהמשק הישראלי הג

קרובה לזו של הארצות המפותחות באירופה, וזאת מבלי שישראל נהנית 
מאוצרות טבע ומיתרונות כלכליים אחרים. בעשור האחרון היה עליה 
להתמודד עם אתגר מרשים של קליטת מיליון עולים מחבר המדינות, 

שנים. המאמץ המהווים תוספת אוכלוסייה של עשרים אחוז תוך מספר 
הזה נתן את אותותיו בתהליך פיתוח המערכת החברתית, ועל רקע המתח 
הביטחוני גברה התחרות על המשאבים התקציביים בין השימושים 

 השונים.

במרוצת העשור, וכנגזר מהלחצים הכלכליים ומהאתגרים החברתיים, 
הצטברו מצוקות, שלא זכו למענה מלא, אם כי יש לציין שבתחומים 

מים הושגו שיפורים ובמיוחד בחומש הראשון. בתחום החינוך, מסוי
גדל מאד על פני העשור,  18למשל, שיעור הזכאים לבגרות בקרב גילאי 

כולל במגזר הערבי )שעדיין מפגר אחרי היהודי(. גידול זה נובע בעיקר 
מגידול במספר הלומדים מקרב השנתון. ואולם, שיעור המצליחים 

 60בכיתות י"ב עומד באופן כמעט קבוע על  בבחינות מקרב הלומדים
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אחוז. מערכת החינוך צריכה לשאוף לכך, שכל הלומדים, או רובם 
המכריע, אכן ישיגו במהלך לימודיהם את הידע הדרוש כדי לעמוד בסופם 
בבחינות אלה. יש לזכור, שאחוזי ההצלחה הנמוכים נוטים להתרכז 

 כלכליות הנמוכות.-בשכבות הסוציו

ריאות חלה התקדמות רבה: תוחלת החיים המשיכה להתארך, בתחום הב
 בין הן לב מחלותתמותת התינוקות קטנה מאד, והתמותה פחתה מאד. 

 בשל היו 1997-ב פטירות אלף 36-מ כשליש: לתמותה הראשיים הגורמים
 המינים שני בקרב לב ממחלות התמותה שיעור כיום .דם וכלי לב מחלות

 הדבר .השמונים שנות בראשית השיעורמ במחצית נמוך 65-74 בגיל
 .הרפואי בטיפול התקדמות על גם אך, החיים ברמת שיפורים על מצביע
 1980-ב לאלף 15.6-מ דרמטי באופן ירד בישראל תינוקות פטירת שיעור

, עשורים שני במהלך אחוז 60-מ יותר של ירידה זוהי. 1999-ב לאלף 5.8-ל
 .השונים הבריאות ירותישל רבה השפעה יש זה שבתחום ספק איןו

כנגד זאת, מבחינת המימון, מערכת הבריאות מתקדמת באופן מדאיג 
בכיוון של הפרטה ניכרת. כבר היום, מרבית האזרחים רוכשים ביטוחים 
משלימים, משום שלהערכתם לא יקבלו את הטיפול הנאות אם לא ידאגו 

ידי -על לעצמם לביטוח פרטי, מעבר לביטוח הממלכתי. תשלומים הנגבים
הפכו למקור מימון  –באישור ובהמרצת הממשלה  –החולים -קופות

 משמעותי של הקופות, ולנטל על שכמם של אזרחים רבים.

בתחום התחלקות ההכנסות יש להדגיש, שרמת ההכנסה הממוצעת 
באוכלוסייה עלתה במשך השנים, והדבר חל גם על הכנסתם של 

שה ברורה לכך, שנתוני העוני המשתייכים לעשירונים הנמוכים. זוהי המח
המתפרסמים מעת לעת אינם מצביעים על עוני מוחלט כי אם על חסך 
יחסי של בני העשירונים הנמוכים. אין בכך כדי להפחית מחומרתם של 
הפערים היחסיים, ובמיוחד הפערים בהכנסות המתקבלות בשוק 

 השוויון בהכנסות הכלכליות הוא ברמת שיא בהשוואות-העבודה. אי
בינלאומיות, ורק מערכת המסים וההעברות היא המונעת את הפערים 

 השוויון של ההכנסה הפנויה. -הללו מלהשתקף במלואם במדדי אי

שירותי הרווחה האישיים התקשו לעמוד בפרץ של המצוקות החברתיות 
והאישיות.  עיקר הגידול בתקציבים הופנה לתחום הסיעוד, בתוקף החוק 

יועדים, אך האשפוז הסיעודי הוא עדיין בגדר המקצה לכך תקציבים מ
נקודת תורפה. הפתרונות הקיימים אינם מספיקים, ומכל מקום מחיר 
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אפילו בשכבות בינוניות  -האשפוז הוא פרוהיביטיבי כלפי אנשים רבים 
 גבוהות.

מדד משולב של המצב בסיכום להתפתחויות החברתיות בעשור האחרון, 
מחבר יחדיו סידרה של , שפותח במרכז, מןהחברתי והתפתחותו על פני ז

 נהוהתמאחד מהם מייצג היבט חברתי מסוים.  שכלמדדים נבדלים, 
הכללית מצביעה על שיפור מתמשך בשנות השמונים, ואילו בשנות 

, שיפור בהמשכן, ושוב בראשיתןהתשעים היו תנודות ניכרות: הרעה 
 ואילך. 1996הרעה בשנים 

הרחבה את הממדים השונים של המציאות הדו"ח  המוגש בזאת מתאר ב
החברתית, ומספק תמונה מורכבת של צמיחה במגזר אחד מול דשדוש 

כל אחד מהם נותן תיאור אמין ומוצק של המציאות באותו  –במגזר אחר 
-קטע, אך מולו התפתחות מנוגדת בקטע אחר של המערכת החברתית

דיה, ולכן כלכלית. ניסינו להציג כאן את האמת המלאה, על כל צד
התמונה היא מורכבת ולא ניתן למצותה בציון יחיד. המעיין באוסף 
הממצאים המוצג כאן יוכל בסיום הקריאה להתוות לעצמו תמונה 
מסכמת ולהגיע להערכת מצב משלו, אבל אין ספק שהוא יזהה כאן את 

 גודל האתגרים שבפניהם נמצאת החברה הישראלית.

 

 שלמי תודה

חוקרים, מרכזי תחומים  -תו של צוות המרכז ספר זה הוא פרי עבוד
וחברי הצוותים התחומיים. הכנתו במועד הנכון לקראת דיונים בכנסת על 
תקציב המדינה חייבה מאמץ מיוחד מצד הצוות הגרעיני של המרכז 

שרון, המזכירה -ובמיוחד רכז הצוות יואל בלנקט, העורכת דלית נחשון
פר, והחוקרות מרינה קונין, יהודית אגסי, שהדפיסה ועיצבה את הס

ויוליה  קוגן. לאחרונה הצטרפה לצוות לורה ברס.  עמידתם במאמץ הזה 
משתקפת היטב בספר ובמועד הוצאתו, ועל כך נתונה להם תודתנו 

 העמוקה.  

בפתח הספר מובא לקט מאויר של היבטים נבחרים בהתפתחות 
הצוות כלכלית של ישראל, בהתבסס על החומר הרב שאסף -החברתית

 והמובא בפרקים השונים.
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ידי ארנון גפני )סיכום הממצאים(, -הפרקים הנושאיים בחלק א' נכתבו על
ג'ימי וינבלט, יואל בלנקט ויוליה קוגן )ניתוח הוצאות הממשלה(, נחום 

שרון )חינוך(, דב צ'רניחובסקי ואריה שירום )בריאות(, -בלס ודלית נחשון
ידי צוות -אישיים(. הסקר תוכנן על יוסי קטן ודן שניט )שירותי רווחה

ידי מרינה -ייעוץ ומחקר בע"מ, ועובד על -המרכז, הורץ בידי מכון סמית 
 קונין.

בחלק ב' מוצגות סוגיות תחומיות: הצעה חלופית למדיניות התקציב 
מאת צבי זוסמן, דו"ח מחקר של חיים אדלר, תמר אריאב, יחזקאל דר  

ון במדיניות ההפרטה בשירותים ודרורה כפיר על הכשרת מורים ודי
 האישיים מאת יוסי קטן. 

רכזי הצוותים התחומיים ומועצת המרכז תרמו רבות לאיכות הכוללת של 
העבודה. תודה כנה להם, למחברי הפרקים, ולחברי הצוותים, כמפורט 

 בראש הספר.

 

 יעקב קופ        

 

 2001ירושלים, כסלו תשס"ב, נובמבר 



 

 סיכום הממצאים

 והשלכותיו לתקציב מצב המשק

ועל פי הערכות  2001המשק הישראלי עובר תקופה קשה בשנת  .1
. 2002מציאותיות מצב זה עלול להימשך ואולי אף להחמיר בשנת 

מגמת  והתניע, 1996המיתון אליו נקלע המשק החל להסתמן בשנת 
  .ירידה בשיעורי צמיחת התמ"ג )התוצר המקומי הגולמי(

מצביעים  על האפשרות   2001תונים שפורסמו במהלך חדש נובמבר הנ .2
הן ברמות התפוקה, והן  צטמקהמשק ימשיך לה 2002שבשנת 

בתעסוקה ובמסחר הבינלאומי. הפעילות הכלכלית במשק עשויה 
 להעלות את שיעורי האבטלה. ו, 2001להתמתן, אף בהשוואה לשנת 

כנסות המדינה, ואם ירידה בה  2002בשנת  בתחום הפיסקלי צפויה .3
תקיים הממשלה את רמת ההוצאות המתוכננת כי אז צפוי גירעון 

ירידה עקב בנסיבות הנוכחיות קיים חשש ש תקציבי גבוה מהמתוכנן.
מדיניות של  מקבלי ההחלטות ינקטוהכנסות אומדן התלולה ב

צמצומים מאולתרים בהוצאות הממשלה, שיתמקדו בסעיפי הוצאה 
 בהם קל לקצץ. 

, 2002זה מתחזק מכיוון שתקציב הביטחון צפוי לגדול במהלך חשש  .4
קיימת, אם כן, סכנה לנסיגה בתחום  אם האינתיפאדה תימשך.

החברתי שתיגזר מהמיתון הכלכלי העולמי, מן ההתפתחות הכלכלית 
צירוף זה מחייב זהירות   הביטחוני. הייחודית שלנו, ומן הרקע

ראוי להתייחס לגירעון מירבית במדיניות הכלכלית, ומכל מקום 
שייווצר כהתפתחות זמנית הנובעת מהאטה כלכלית,   שאחריה תבוא 

 (. חלק ב' של הספרשל צבי זוסמן ב ו)ראה מאמרתקופת גיאות 
 

 ובייעודםהתפתחויות בהיקף המשאבים הציבוריים 

במהלך שני העשורים האחרונים התרחשה ירידה גדולה בהוצאות  .1
זי תמ"ג. הדבר קרה בד בבד עם צמצום המדינה במונחים של אחו

הגירעונות התקציביים, תהליך שהביא להקטנה של החוב הלאומי ושל 
למרות זאת, אולי גם . הנטל השוטף של החזר חוב ותשלומי ריבית
חברתית של הממשלה -בזכות הצמצום המשמעותי בהוצאה הלא

-)במיוחד ביטחון(, התאפשר גידול בהוצאה החברתית של הממשלה מ
 .2002-אחוז ב 22-ל 1980-אחוזי תמ"ג ב 18
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תמהיל ההוצאה החברתית: בעוד             השתנה בשנים האחרונות  .2
, התחלקה הוצאה זו כך, ששליש הופנה לתשלומי העברה 1996-שב

אחוז מופנים  40-קרוב ל 2002-שליש על שירותים ישירים, הרי ב-ושני
הישירים. אין ספק, אחוז לשירותים  60לקצבאות השונות ורק 

שהשינוי במשקלם של השירותים הישירים נובע בראש ובראשונה 
 מהריסון התקציבי הכולל שיושם בתקופה זו. 

מרכיב הבטחת ההכנסה הינו בעל חשיבות חברתית רבה בהענקת רשת   .3
ביטחון כלכלית ובתפקודו כאחד משני המנגנונים העיקריים לחלוקה 

השוויון במשק. כאשר עולה נטל -ימחדש של הכנסות ולצמצום א
תשלומי ההעברה בתקופות של שפל כלכלי ומצוקה תקציבית, קובעי 
המדיניות נוטים להקטין סעיף תקציבי זה, משיקולים כלכליים. על 
הממשלה להימנע מפתרונות חפוזים מסוג זה, בעיקר בתקופות מיתון, 

קה ביותר שכן הפגיעה בצדק החברתי ובשוויוניות עלולה להיות מזי
 . בחברה מורכבת כמו החברה הישראלית

. קצבאות הילדים מהוות את מרכיב ההוצאה השני בגודלו במסגרת 4
אחרי קיצבת הזיקנה העומדת במקום  –מכלול תשלומי ההעברה 

בשנה שעברה חוקקה הכנסת את "חוק משפחות ברוכות . הראשון
לד הרביעי ילדים", המגדיל את קצבאות הילדים בצורה חדה עבור הי

ועוד יותר עבור החמישי ואילך. בכך הפכה הכנסת את קצבאות 
הילדים לכלי סוציאלי לתמיכה במשפחות גדולות, ומשמעות הדבר 

 היא הפיכתה למכשיר מדיניות לעידוד הילודה.
מיליארד ש"ח  7.3-צפוי הביטוח הלאומי להוציא כ 2002בשנת  .5

וזה יהווה את , דמי האבטלה והקצבאות להבטחת הכנסהבמסגרת 
. היקפים אלה תשלומי ההעברה המרכיב השלישי בגודלו במקבץ

את קיומה של אבטלה אקוטית הנובעת, בין מבטאים מצד אחד 
השאר,  מתנודות מחזוריות בפעילות הכלכלית ומגורמים אקסוגניים 

עלייה משמעותית במספר , ומן הצד השני, כלכליים ופוליטיים
העובדים המיואשים שפרשו מכוח המובטלים הכרוניים ובמספר 

 העבודה.
 64.4-ב 2002-ההוצאה לשירותים חברתיים ישירים תסתכם ב .6

אחוז מהתוצר  13-מיליארד ש"ח )במחירים שוטפים(, שהם כ
המקומי. מקבץ זה כולל את הוצאות המדינה לחינוך, בריאות, שירותי 

 רווחה אישיים, תעסוקה, קליטת עלייה ושיכון.



 53                            סיכום הממצאים                                                                                

מיליארד ש"ח )במחירים  32-הוציא על חינוך כהממשלה צפויה ל  .7
אחוזי תמ"ג. הרשויות המקומיות מוסיפות על  6.4-שוטפים( שהם כ

כך נקודת אחוז תמ"ג אחת, ומכאן שההוצאה הציבורית הכוללת 
אחוזי תוצר. על כך מתווספת ההוצאה  7.4-לחינוך תסתכם בכ

נוך  הפרטית לחינוך, המשלימה את ההוצאה הלאומית לתחום החי
 אחוזים מהתמ"ג.  9-לכ

, OECDידי הבנק העולמי וארגון -השוואות בינלאומיות, הנערכות על .8
ממקמות את ישראל כאחת משלוש או ארבע המדינות המובילות 
בעולם בהקצאת המשאבים לחינוך, הן ברמת ההוצאה הציבורית והן 
ברמת ההוצאה הלאומית. עם זאת יש לזכור, שממצא זה מושפע 

מעטה מהמבנה הגילי הצעיר יחסית של אוכלוסיית ישראל,  במידה לא
בהשוואה לרוב הארצות המתועשות. ואכן, חישוב המתקנן את 
ההוצאה לגודל אוכלוסיית התלמידים מראה, שההוצאה לתלמיד 

 .OECD-בישראל דומה לממוצע במדינות החברות ב
. התפתחות המשאבים המיועדים למערכת הבריאות משקפת את הפער 9

הולך וגדל בין ההוצאה הלאומית להוצאה הממשלתית. ממשלת ה
ישראל מבצעת בעקביות מדיניות של צמצום המעורבות הממשלתית 

בכך היא מאפשרת הפרטה  במערכת הבריאות בכלל ובמימונה בפרט.
גוברת של מגזר שירותי הבריאות על כל המשמעויות החברתיות 

 השליליות הכרוכות בכך.
-הממשלתית לשירותי רווחה אישיים צפוי להגיע בהיקף ההוצאה  . 10

לאחוז אחד מהתמ"ג. משקלה של הוצאה זו גדל בהתמדה: עד  2002
לחקיקת חוק הסיעוד הוצאו במסגרת זו סכומים שנתיים שהגיעו   

אחוז מהתמ"ג. מאז הנהגת החוק, הסכומים עולים בקצב  0.5-לכ
 אחוזים.  6.5מהיר, המגיע לשיעור שנתי ממוצע של 

גדלה ההוצאה הממשלתית על שירותי  2001-1990במשך התקופה  .11
מיליארד ש"ח )במחירי  1.6-)ללא סיעוד( מ ישירים רווחה אישיים

תקציב האחוז.  64גידול מרשים של   –מיליארד ש"ח  2.7-( לכ2000
מיליארד ש"ח, מסמן עצירה בתהליך  2.6, בסך 2002המוצע לשנת 

הגידול התקציבי בתחום זה היה בולט שני הסעיפים בהם . רציף זה
במיוחד בעשור האחרון הם השירותים הניתנים לאוכלוסיית הנכים 

  .והמוגבלים, ולמפגרים
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 מערכת החינוך

שיעורו מעיד על עליית התלמידים בחינוך היסודי לפי מגזרים  הרכב .1
אחוז  20-ל 1990-בחינוך העצמאי ב אחוזים 8-של המגזר החרדי )מ

 אחוז 25-ל 23-כמו כו גדל חלקו של המגזר הערבי )מ .(2000בשנת 
דתי נשאר יציב ואילו מספר ה-. חלקו של החינוך הממלכתי(בהתאמה

 בסוף העשור.  אחוז 60 -ל 71-התלמידים בחינוך הממלכתי ירד מ
של הקטנת חלקם היחסי של יסודי קיימת מגמה -גם בחינוך העל  .2

באופן הדרגתי חלקם של דתי. מנגד גדל -החינוך הממלכתי והממלכתי
, ובמקביל חל 2000-ב אחוז 19-ל 1990 -ב 17-מ תלמידי המגזר הערבי

גידול מואץ בחלקם של תלמידי המגזר החרדי בחמש השנים 
 . אחוז 15-ל 8-האחרונות מ

מניעת  בשני העשורים האחרונים חלו שיפורים משמעותיים בתחום .3
ינוך העברי היה הנשירה והגדלת שיעורי הלמידה, כאשר השיפור בח

גדול יותר במהלך שנות השמונים, ובחינוך הערבי חלה התקדמות רבה 
 בשנות התשעים. 

עלייה רציפה בשיעור הזכאים במהלך עשרים השנים האחרונות חלה  .4
 40-לכ 1980 קבוצת  הגיל המתאימה בשנת מבני אחוז 21-, מכלבגרות
וך הובא . יתר על כן, בפרק העוסק במערכת החינ2000בשנת אחוז 

שיעור הזכאים "האמיתי" ביחס לקבוצת הגיל הרלבנטית  לפיוניתוח  
 אחוז.  60-יגיע בקרוב ל

במהלך העשור האחרון חלה עלייה משמעותית בשיעור הלומדים   .5
אחוז, אולם שיעורי הזכאים לבגרות  70-במגזר הערבי לכדי למעלה מ
ם עדיין גם בתוך המגזר היהודי קיימי בקרבם עדיין נמוכים מאוד.

הבדלים גדולים לפי מוצא. על פני השנים חלה אמנם התקדמות 
אפריקה, אולם הפערים עדיין -בשיעור הזכאות של יוצאי אסיה

 גדולים ונותרה מלאכה רבה בעניין זה.

( עלייה בגיל 1ציבור המורים מתאפיין בכמה תהליכים מתמשכים: ) .6
לגימלאות;   הממוצע, המשפיעה על גידול משמעותי בשיעור הפורשים

( עלייה בוותק הממוצע, אשר משפרת את איכות ההוראה, אולם  2)
( פמיניזציה גוברת של 3מגדילה את השכר הממוצע של המורים; )

מקצוע ההוראה, אשר בקרב מורי החינוך העברי הגיעה לידי מיצוי 
-אחוז ובעל 90שיעור הנשים בחינוך היסודי הגיע לכדי  –כמעט מלא 

 וז. אח 73-יסודי ל
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אחוז, ואילו  68-ב 1990מאז  גדל ספר התלמידים באוניברסיטאותמ .7
במוסדות אחרים המעניקים תארים אקדמיים גדל  התלמידים מספר

בישראל למעלה ממאה מוסדות  פעלואחוז. בסוף העשור  570-ביותר מ
 .מהם מוגדרים כאוניברסיטאות 7, אשר המעניקים תארים אקדמיים

דות להכשרת מורים וגננות, מכללות המוסדות האחרים הם: מוס
ציבוריות אזוריות, מכללות פרטיות, שלוחות של אוניברסיטאות 
זרות, ומוסדות המקנים תארים אקדמיים לתלמידי הלומדים 

דמוקרטיזציה בהתכתבות. אין ספק כי בעשור האחרון חלה בישראל 
 .של ההשכלה הגבוההניכרת 

דנטים הואץ במהלך שנות . הגידול בשיעורן של הנשים בקרב הסטו8
 1998התשעים, והוא חל עתה על כל שלושת התארים, כאשר מאז 

 מסתמן רוב של נשים גם בין הלומדים לקראת התואר השלישי.

 מערכת הבריאות

מסך ההוצאה  אחוז 25ומס הבריאות  אחוז 46 מממן תקציב המדינה .1
 תשלומי משקי הבית לתרופות ושירותים , ואילוהלאומית לבריאות

אחוז.  29 יםמנממ ,רפואיים, לרבות רפואה פרטית ורפואת שיניים
ברוב מדינות אירופה, שישראל שואפת להידמות אליהן, ההוצאה 

 הציבורית כאחוז מההוצאה הלאומית גבוהה יותר מאשר בישראל. 

פגיעה נוספת בהוגנות ובצדק של מימון המערכת מתבטאת  .2
פי ההוצאה בגינם. בהתרחבות תופעת הביטוחים המשלימים והיק

עלות רכישת פוליסות ביטוחים משלימים היא רגרסיבית במהותה 
 ותורמת להרחבת פערים בין קבוצות אוכלוסייה שונות.

צמצום ובכלל זאת  ן וייעול,ונקטו אמצעי חיסכ החולים-קופות .3
מדיניות הממשלה היתה להקטין את גירעונות שירותים שונים. 

ת העצמית של חולים בקניית ידי העלאת ההשתתפו-הקופות על
תרופות, הטלת היטל על ביקור אצל רופא מומחה, וכן היטלים נוספים 
על שימוש בשירותי בריאות. התוצאה של מדיניות זו היא, 

החולים כמעט הוכפלה -שההשתתפות העצמית של המבוטחים בקופות
 .2000-ל 1995בין השנים 

רופות בשיעור ניכר. בעשור האחרון גדלו תשלומי משקי הבית בגין ת .4
אחוז מעלות  16-ל 14החולים משלם הצרכן בין -בממוצע לכל קופות

התרופה כהשתתפות עצמית. הוצאות אלה מהוות נטל כספי משמעותי 
במשקי הבית של בעלי ההכנסה הנמוכה ביותר. השגת תרופות ומבחרן 
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שביעות רצון של המבוטחים. היבט -החולים הם מוקדי אי-בקופות
השתתפות החולים בתשלום עבור תרופות מתייחס לוויתור   נוסף של

של מעוטי ההכנסה על קבלת התרופה. חוקרים שונים מעריכים, 
שמדיניות ההשתתפות העצמית משפיעה לרעה על בריאותן של 

 קבוצות אוכלוסייה מעוטות הכנסה. 
החולים של שירותי -ובתיהחולים הממשלתיים -אגוד בתיינושא ת .5

קובעי מדיניות הבריאות של יום העדיין מצוי על סדר כללית  בריאות
נבדקו בנייר  החולים הממשלתיים-אגוד בתייהמהלכים לתל. בישרא

והציע  התהליך,את עילות הכישלון של  עמדה של המרכז, שהסביר
הוא אחד מאלה שנבדקו חלופות להמשך. המצב שנוצר עתה בשטח 

אגוד הזוחל יכן התכבעייתי ביותר, ששם נייר עמדה ונמצא  באותו
ללא  - מתנהל ללא קביעת שלבי התקדמות ברורים, וחשוב מזה 

החולים -יעדים וללא קביעת כללי התנהגות ברורים לבתי ותהגדר
 המצויים בתהליך זוחל זה.   ,הממשלתיים

קורה לתחום משמעותי של שמה  ממחישים אתשירותי בריאות השן  .6
 :מנגנוני השוק הפרטיבידי  כאשר מפקידים אותושירותי בריאות 

ישראל העלות גואה והשירות אינו מניב את התוצאות המבוקשות. 
באחד המקומות היותר נמוכים בין מדינות המערב בכל מדד של  ניצבה

בריאות השן, כולל תחלואה במחלות שיניים שונות. המרכז חוזר  מצב
לכלול בסל שירותי הבריאות את  ,הקודמים בדו"חותעל המלצתו 

ואת כלל שירותי בריאות  18י בריאות השן למתבגרים עד גיל שירות
 השן שיש להם אופי מניעתי.

מערכת בריאות הנפש בישראל, כמו גם במדינות אחרות, עדיין סובלת  .7
חולים מיוחדים, טיפול -ממדיניות של "אפרטהייד", כלומר בתי

החולים, ואפליה קשה של חולי נפש -קהילתי שלא במסגרת קופות
ם המשלימים למיניהם. עד כה, נשאר בעינו המצב החוקי בביטוחי

העמום והמאד בעייתי באשר לגורם האחראי לטיפול הקהילתי בחולי 
נפש. בפועל, משרד הבריאות מטפל בחלק מחולים אלו בקהילה 
באמצעות תחנות לבריאות הנפש, כששירותי בריאות כללית מפעילה 

אין מערך משמעותי  מערך שירותים קהילתיים משלה. בשאר הקופות
של טיפול קהילתי בחולי נפש. יש לציין, שעד כה לא הוחל חוק ביטוח 

 בריאות ממלכתי על תחום חשוב זה.
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 שירותי רווחה אישיים

בבעיות של וצרכים חיוניים מטפלים בשירותי הרווחה האישיים . 1
יחידים, משפחות, קבוצות וקהילות, שאינם מסוגלים או מתקשים 

הסקירה מצביעה על כך, שקיימים  מצוקות שונות. להתמודד עם
הבדלים ניכרים בקצב ובהיקף ההתפתחות של השירותים 

 . לאוכלוסיות שונות
משתקפים בהתפתחות המואצת של השירותים . ההבדלים האמורים 2

שירותים הלעומת ההתפתחות האיטית של  , לדוגמא,לזקנים
כך,  למשפחות במצוקה.כמו שירותים לבני נוער ו ,לאוכלוסיות אחרות

 104-ל 1990-אלף ב 28-ממספר המקבלים שירותי סיעוד גדל למשל, 
בתקופה זו גדלה אוכלוסיית הקשישים בישראל  .3.7פי  – 2001-אלף ב

 אחוז.  50-בשיעור של כ
ם יפערים ניכרים ביותר בין יישובים יהודי. הנתונים מלמדים על 3

הערבי פערים אלה ניכרים  במגזר ותשל המשפח ןבשל גודל. םיוערבי
ההוצאה הממשלתית לנפש במגזר היהודי  :במיוחד בהוצאה לנפש

הוצאה במגזר הערבי ואילו ההוצאה המקומית מהאחוז  62-בכ גבוהה
ההוצאה לעומת  אחוז 47-בכ גבוההלנפש במגזר היהודי )העצמית( 

  במגזר הערבי.
 16-בכ בוההגההוצאה הממשלתית הממוצעת לנפש ביישובים החזקים . 4

מעמדם המועדף של היישובים  יישובים הבינוניים.ה לעומת אחוז
לנפש, הגבוהה  יותר בהיקף ההוצאה המקומיתעוד החזקים בולט 

ההוצאה המקבילה  אחוז לעומת 44לעומת כל הקבוצות האחרות: 
-ו ,ים החלשיםייישובים היהודה לעומת אחוז 51ביישובים הבינוניים, 

 ים החלשים.יהוצאה ביישובים הערבה יותר מן אחוז 120
היישובים החזקים  מסתבר כי –ההוצאה הממוצעת למשפחה . לגבי 5

משפחות מטופלות יותר מאשר לממקורותיהם העצמיים  מקצים
ההוצאה הממשלתית למשפחה ביישובים אמנם  היישובים האחרים.

, אך הפער בינה לבין ההוצאה בהשוואה החזקים היא הנמוכה ביותר
 .קטןבים הבינוניים ביישו

 

 
 



  
 

 

 הוצאות הממשלה על שירותים חברתיים

  

 2001. מצב המשק בשנת 1

ועל פי הערכות  2001המשק הישראלי עובר תקופה קשה בשנת 
. המיתון 2002מציאותיות מצב זה עלול להימשך ואולי אף להחמיר בשנת 

, כשהחלה מגמת הירידה 1996אליו נקלע המשק החל להסתמן בשנת 
מקומי הגולמי(, שהיו גבוהים במיוחד בשיעורי צמיחת התמ"ג )התוצר ה

ירדו שיעורי הצמיחה מרמה  שנתית  1996בשנים שקדמו לכך. מאז 
אחוזים בשנת  2.6לרמה של  95-1990אחוזים בשנים  6-ממוצעת של כ

היתה יוצאת דופן לתקופה זו, והתחוללה בה צמיחה של  2000. שנת 1999
ידי מגזר ענפי -לאחוזים. בשנה זו הובלה הפעילות הכלכלית ע 6.2

הטכנולוגיה העילית. למרות צמיחה מרשימה זו, לא היה צמצום מהותי 
אחוזים. ברבע האחרון של שנת  8.6-בשיעור האבטלה שנותר ברמה של כ

חזר המשק למיתון, והתמ"ג פחת בהשוואה לרביע הקודם בקצב  2000
ד צפוי להיות כאחוז אח 2001אחוזים. קצב הצמיחה בשנת  9.8שנתי של 
 או פחות. 

 :2001ניתן לזהות שלושה גורמים שהחזירו את המשק למיתון בשנת 
. כניסת מדינות 2; 2000אקצה באוקטובר -פרוץ אינתיפאדת אל .1

המערב למיתון, פרוץ משבר ענפי הטכנולוגיה העילית בעולם כולו ונפילת 
. החזרת המשק הישראלי 3שערי הבורסה בכלל ובענפים אלה בפרט; 

, 1996ון ולכוחות המחזוריים האנדוגניים ששררו בו מאז  למגמת המית
 .2000לפני שנת 

קשור למכלול  2002גורם חשוב, העלול להביא להחמרת המצב בשנת 
האירועים הכלכליים והפיננסיים השליליים שקרו לאחר פעולת הטרור 

בספטמבר  11-ב –פיצוץ בנייני התאומים והפגיעה בפנטגון  –הדרמטית 
הברית, ומלחמת אפגניסטן שבאה בעקבותיה. בשעת -תבארצו 2001

כתיבת שורות אלו נראה כי לפעולה זו תהיינה השלכות קשות על החמרת 
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הברית )וכפועל יוצא בארצות רבות אחרות( ולהיחלשות -המיתון בארצות
 נוספת של השווקים הפיננסיים בעולם.

עילות גורמים אלה עלולים להיות בעלי השפעה שלילית ביותר על הפ
 הכלכלית בישראל, ובין היתר בתחומים הבאים:

 (.2001-אחוז ב 12-היצוא עלול להמשיך לקטון )אחרי ירידה  של כ .א
 בתוך כך התיירות עלולה להמשיך להצטמצם. .ב
עם צמצום השקעות מחו"ל, ההשקעה במשק תקטן, ובמיוחד בענפי  .ג

 .2001-והתגברה ב 2000מגמה זו התחילה בשנת  –הטכנולוגיה העילית 
זרימת ההון הפיננסי והריאלי מחו"ל תצטמצם ועלולה להיווצר מגמה  .ד

 הפוכה של מימוש השקעות של תושבי חוץ ומשיכת מט"ח לחו"ל.
 צפויה הרעה במאזן התשלומים, הן בחשבון השוטף והן בחשבון ההון. .ה
 ענף הבנייה לא צפוי להתאושש.   .ו

 
אחד הוודאות הרבה השוררים בארץ ובעולם הם -המבוכה ואי

. התחזיות למצב 2001המאפיינים הכלכליים הבולטים בחודש אוקטובר 
מגוונות ביותר. בקצה אחד היתה תחזית אופטימית  2002הכלכלי בשנת 

ביותר, של קרן המטבע העולמי, שצפתה שיפור מהותי בכל הרכיבים 
אחוזים, ירידה באבטלה,  5-הכלכליים של המשק הישראלי, צמיחה של כ

התשלומים והמשך יציבות המחירים )הקרן תיקנה בינתיים שיפור במאזן 
את תחזיתה(. באמצע קיימות תחזיות זהירות של בנק ישראל, האוצר, 

שינוי   2002ושל המרכז לחקר המדיניות החברתית, על פיהן צפוי בשנת 
, בצמיחה, בהשקעות ובייצוא, אך עדיין עלולה 2001-מגמה בהשוואה ל

ן והגירעון בחשבון השוטף של מאזן האבטלה לגדול באופן מתו
 התשלומים לגדול במידה מועטה, וגירעון הממשלה צפוי להתרחב מאד.

התחזית הפסימית יותר נגזרת מחיבור וכימות כל ההשפעות 
השליליות המצוינות לעיל. היא צופה הצטמקות מוחלטת אפשרית של 

 המשק הן ברמות התפוקה, והן בתעסוקה ובמסחר הבינלאומי.
תתקיימנה תופעות כלכליות אלו או אפילו חלק מהן, והפעילות אם 

, שיעורי האבטלה 2001הכלכלית במשק תתמתן, אף בהשוואה לשנת 
יעלו, צפוי להתקיים פיחות של השקל וכן צמצום יתרות מט"ח, והדבר 
עלול לפגוע ביציבות המחירים שהושגה בשנים האחרונות במחיר כבד של 

 האטת הצמיחה.
סקלי צפויה ירידה בהכנסות המדינה, ואם תקיים במגזר הפי

הממשלה את רמת ההוצאות המתוכננת שלה צפוי גירעון תקציבי גבוה 
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אחוזי תוצר, כמתוכנן בהצעת התקציב. הגירעון המתוכנן בנוי על  2.4-מ
אחוזים, שהינו קצב הצמיחה של  4הנחה של צמיחה כלכלית בשיעור של 

 המשק בטווח הארוך.
ת הממשלה על פי התוצר הפוטנציאלי של המשק, ולאו קביעת הוצאו

דווקא על פי התוצר בפועל, נראית נכונה כאשר ממשלה חותרת לכך, 
 -שהוצאותיה ישמשו גם כמייצב אוטומטי וכמכשיר למדיניות אנטי

מחזורית. יחד עם זאת, בתקופות קשות, כאשר נפער גירעון תקציבי גדול 
בעי המדיניות הכלכלית חששות יותר מהמתוכנן, מתעוררים אצל קו

ידי מוסדות פיננסיים -לפגיעה ביציבות המחירים ובדרוג המשק על
בינלאומיים, לעלייה בחלק הממשלה בתוצר הלאומי ולפגיעה בתפקוד 
השווקים. חששות אלו עלולים להוביל לצמצומים בהוצאות הממשלה, 

ם קל שיבוצעו ללא תכנון ומחשבה מספקת, ולהקטנת סעיפי הוצאה בה
לקצץ. בהיסטוריה התקציבית של ישראל יש דוגמאות לכך, כמו קיצוצים 
בתשתיות, בתשלומי ההעברה )קצבאות ילדים(, בחינוך )ההשכלה 
הגבוהה( ועוד. כלומר, קיימת אפשרות סבירה שההוצאה החברתית של 
הממשלה תצטמצם לאור המצב הכלכלי במשק והגירעונות הצפויים 

ה מתחזק מכיוון שהמרכיב הגדול ביותר בתקציב המדינה. חשש ז
, אם 2002בתקציב המדינה, תקציב הביטחון, צפוי לגדול במהלך 

 האינתיפאדה תימשך.
קיימת, אם כן, סכנה לנסיגה בתחום החברתי שתיגזר מהמצב הכלכלי 
העולמי, מן המצב הכלכלי הייחודי שלנו ומן המצב הביטחוני. אמנם 

י המדינה הוא בבחינת אין ברירה, כולל ישנם זמנים בהם הקיצוץ בתקציב
בתקציבים החברתיים. דבר זה יקרה, כאשר יגיעו קובעי המדיניות 
למסקנה, שהנזק שייגרם מהגדלת גירעון הממשלה גדול מהנזק שייגרם 
בגין צמצום ההוצאה החברתית. מסקנה כגון זו היא בעלת משמעות 

ון הממשלה ערכית. קשה מאד לכמת נזקים הנובעים מהגדלת גירע
ולהשוותו לנזק הנובע מצמצום ההוצאה החברתית. לראשון תהיינה, 

כלל, השלכות בטווח הקצר בעוד שלשני עלולות להיות השלכות הן -בדרך
בטווח הקצר, הן בטווח הארוך ובמקרים מסוימים הוא אף עלול לגרום 
לשינויים בלתי הפיכים. חשוב, אם כן, שהממשלה, העומדת בפני דילמות 

ות מסוג זה, תפעל בזהירות מרבית. יש להתייחס לבעיית הגירעון קש
התקציבי הנובע מהאטה כלכלית כאל מצב זמני, שאחריו תבוא תקופת  
גיאות. הנחה כזו תאפשר לממשלה לעבור תקופה של התרחבות בגירעון 

 התקציבי, תוך ציפייה לזמנים טובים יותר, בהם יצטמצם גירעון זה.
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 של הממשלה . ההוצאה החברתית2

ההוצאה החברתית של הממשלה כוללת הספקת שירותי רווחה ישירים, 
ידי המוסד לביטוח לאומי. -וכן תשלומי העברה, המבוצעים ברובם על

השירותים החברתיים הישירים, אותם מספקת הממשלה, פועלים בשתי 
צורות: הממשלה מייצרת בעצמה חלק מהשירותים, למשל בתחומי 

-. לחילופין, מממנת הממשלה, באופן מלא או חלקי )עלהחינוך והבריאות
ידי מלכ"רים וחברות -ידי סבסוד(, שירותים אחרים המיוצרים על

עסקיות. שיטת הפעולה האחרונה מיושמת בהיקפים משתנים הן בתחומי 
הן   –בעיקר בהשכלה הגבוהה אך גם בחינוך התיכוני והמקצועי  –החינוך 

החולים, -מלכ"רים נרחבת )למשל קופותבבריאות, שבה קיימת פעילות 
חולים לא ממשלתיים ועוד(,  והן בתחום שירותי הרווחה האישיים -בתי

 ובשיכון.
 108-יסתכם התקציב החברתי הכולל של הממשלה בכ 2002בשנת 

אחוז מזה יוצאו על הבטחת  40-מיליארדי ש"ח  )במחירים שוטפים(. כ
והשאר על שירותים הכנסה, באמצעות קצבאות הביטוח הלאומי, 

 ישירים.

 . ההוצאה החברתית הכוללת של הממשלה והרכבה, 1לוח 
 )מיליוני ש"ח, מחירים שוטפים( 2002תקציב לשנת            

 
 108,934 סך ההוצאה החברתית

 44,546 הבטחת הכנסה     

 64,388 סה"כ –שירותים חברתיים ישירים      

 31,594 מזה: חינוך     

 15,509 בריאות               

 5,117 שירותי רווחה אישיים               

 631 תעסוקה               

 1,800 קליטה               

 9,736 שיכון               
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 ידי שלושה גורמים עיקריים:-ההוצאה החברתית של הממשלה נקבעת על
ל מעורבות הראשון, האידיאולוגיה הרווחת ביחס לרמה הרצויה ש

המדינה. לגורם זה השפעה חשובה על משקל ההוצאה הממשלתית 
 הכוללת ביחס לתוצר הלאומי.

השני, המצב הכלכלי במשק. גורם זה קובע את רמת הפעילות 
הכלכלית, הקובעת את רמת המשאבים הכוללת מהם יכולה הממשלה 

 לשאוב לצרכים הציבוריים השונים.

תית והצרכים השונים, כפי שהם והשלישי, מערכת ההעדפות הממשל
ידי קובעי המדיניות. אלו משפיעים על הקצאת המשאבים -נתפסים על

 העומדים לרשות המדינה לשימושים השונים.

 
במהלך שני העשורים האחרונים התרחשה ירידה גדולה בהוצאות 
המדינה במונחים יחסיים של אחוזי תמ"ג. הדבר קרה בד בבד עם צמצום 

יביים, תהליך שהביא להקטנת החוב הלאומי והנטל הגירעונות התקצ
ידי המדינה. בהתאמה -השוטף של החזר חוב ותשלומי ריבית על

כלכלית שרווחה באותן שנים בעולם המערבי, -לפילוסופיה החברתית
אחוזי תמ"ג       74-פחתה ההוצאה הכוללת של המדינה במונחי תוצר מ

הוצאה חברתית כאחוז מתמ"ג ציור 1. 
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הוצאות הממשלה למעט החזר . בתוך כך פחתו 2002-אחוז ב 55-ל 1980-ב
(. למרות 2)ראה לוח  2002-אחוז ב 39-ל 1980-אחוזי תוצר ב 56-חוב, מ

חברתית של -זאת, אולי גם בזכות הצמצום המשמעותי בהוצאה הלא
הממשלה )ביטחון ואחר(, התאפשר גידול בהוצאה החברתית של 

 .2002-אחוז ב 21.9-ל 1980-אחוזי תמ"ג ב 17.8-הממשלה מ
 
 )אחוזי תמ"ג( הוצאות המדינה, לפי מרכיבים עיקריים  .2לוח 

 
הכל -סך הכל -סך 

למעט החזר 
 חוב

הוצאה 
 חברתית

 אחר ביטחון

1980 74.3 56.1 17.8 22.2 16.2 

1985 85.5 48.4 15.5 19.4 13.4 

1990 61.5 41.2 18.6 12.9 9.7 

1995 55.2 38.7 20.3 9.5 8.9 

1999 53.5 37.5 20.7 8.9 8.0 

2001 57.1 39.2 21.8 8.8 8.6 

2002 54.7 38.7 21.9 8.4 8.3 
 

תקציב הממשלה, המנוכה מהתשלומים בגין החוב הלאומי, מסמל את 
הצריכה, ההשקעה ותשלומי ההעברה של המגזר הממשלתי. כאמור, ירד 
מכלול מרכיבים זה בהוצאה הממשלתית, במונחים יחסיים, בשני 

, עם הנהגת מדיניות 1985הואץ לאחר  העשורים האחרונים. תהליך זה
הייצוב, שהביאה בסופו של דבר לחיסול האינפלציה בישראל. צמצום 
הביקושים הממשלתיים הביא להקטנה משמעותית בגירעונות 
התקציביים ובחוב הלאומי הפנימי, והדבר גרם גם לצמצום משמעותי 

הלאומי  במרכיב החזר החוב בתקציב. למרות זאת גודלו היחסי של החוב
ונטל תשלומי הריביות של הממשלה בישראל עדיין גבוהים יותר מאשר 
ברוב הארצות המפותחות, אם כי באיחוד האירופי יש מספר מדינות 

 הדומות לישראל מבחינות אלו )בלגיה ויוון, לדוגמא(. 
חשוב להבין בהקשר זה, שישראל יכולה להרשות לעצמה גירעון 

ותר מאשר רוב הארצות המפותחות, שכן תקציבי וחוב לאומי גדולים י
הנטל החברתי של משתנים אלה נקבע במונחים יחסיים לתוצר. מאחר 
שלישראל יש שיעור צמיחה כלכלית טבעי גבוה יותר מאשר לארצות 
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המפותחות )בגין שיעורי ריבוי טבעיים גבוהים יותר(, הרי שבטווח הארוך 
ר בארצות המפותחות. צפוי נטל החוב הלאומי להצטמצם מהר יותר מאש

מאפיין זה מאפשר לישראל יותר דרגות חופש בבואה לקבוע את רמת 
יציבות בהכנסות -התקציב ואת הרכבו, גם בזמנים בהם קיימת אי

על  2002המדינה. בתקופות של מצוקה תקציבית )כמו זאת הצפויה בשנת 
ם פי התחזיות( נוח, לעיתים, לממשלה לצמצם גירעונות תקציביים צפויי

ידי הקטנת ההוצאה החברתית. למדיניות כגון זאת עלולות להיות -על
השלכות חברתיות וכלכליות בלתי רצויות, הן בטווח הקצר והן בטווח 
הארוך, ולכן על הממשלה להימנע, ככל האפשר, מפגיעה בהוצאה 
החברתית, בבואה   להתמודד עם קשיים  תקציביים   חולפים,  הנובעים 

 ים ואנדוגניים זמניים. מכוחות אקסוגני

 
מיליארד ש"ח  100-מתכננת הממשלה להוציא סכום של כ 2002בשנת 
(. כאמור, סכום זה 3( בתקציביה החברתיים השונים )לוח 2000)במחירי 

מיליארד ש"ח ולשירותים ישירים  40-מתחלק לתשלומי העברה בסך כ
( חלה 1989-2001מיליארד ש"ח. בתריסר השנים האחרונות ) 60-בסך כ

הוצאה חברתית בתקציב הכולל, ציור 2. 

מחירי 2000 מיליארדי ש"ח ,
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התפתחות משמעותית בפעילות החברתית של הממשלה, כפי שהדבר 
 47-מתבטא בתקציביה: בשנים אלה גדלה ההוצאה החברתית הכוללת מ

מיליארדי ש"ח, דהיינו, הכפלת  99-( לכ2000מיליארד ש"ח )במחירי 
ההוצאה. קצבי השינוי בגודלה של סך ההוצאה ובגודל מרכיביה לא היו 

 קופה.אחידים על פני הת

 . ההוצאה החברתית של הממשלה לפי מרכיבים עיקריים3לוח 
 , ואחוזים(2000)מיליוני ש"ח, מחירי             

 
הבטחת  סה"כ 

 הכנסה

שירותים 

 ישירים

הבטחת  סה"כ

 הכנסה

שירותים 

 ישירים

 התפלגות באחוזים 2000מיליוני ש"ח, מחירי  

 תקציב כולל )רגיל + פיתוח(

1989 46,992 17,562 29,360 100 42.4 57.6 

1992 73,382 19,797 53,585 100 28.9 71.1 

1996 83,951 27,155 56,796 100 33.3 66.7 

2000 92,036 35,979 56,069 100 39.1 60.9 

2001 98,736 39,745 58,991 100 39.6 60.4 

2002 100,568 42,193 58,375 100 40.9 59.1 

 עים )%(שיעורי שינוי שנתיים ממוצ

1996-1989 8.7 6.4 9.9    

2002-1996 3.1 7.6 0.5    

 תקציב רגיל

1989 45,203 17,562 27,641 100 44.5 55.5 

1992 55,376 19,797 35,579 100 40.4 59.6 

1996 72,057 27,155 44,903 100 39.0 61.0 

2000 83,449 35,979 47,471 100 43.1 56.9 

2001 87,719 39,745 47,774 100 44.5 55.5 

2002 90,448 42,193 48,255 100 45.3 54.7 

 שיעורי שינוי שנתיים ממוצעים )%(
1996-1989 6.9 6.4 7.2    
2002-1996 3.9 7.6 1.2    
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 . ההוצאה  החברתית של הממשלה, בממוצע לנפש, לפי מרכיבים4לוח 
 ( 2000)ש"ח, מחירי עיקריים            

 
 שיריםשירותים י הבטחת הכנסה הכל-סך 

 תקציב כולל )שוטף + פיתוח(

1989 10,385 3,887 6,498 

1992 14,323 3,864 10,459 

1996 14,767 4,776 9,990 

2000 14,634 5,721 8,914 

2001 15,346 6,177 9,169 

2002 15,265 6,404 8,860 

 שיעורי שינוי שנתיים ממוצעים

1996-1989 5.2 3.0 6.3 

2002-1996 0.6 5.0 2.0- 

 
המחצית הראשונה של התקופה אופיינה בעלייה הגדולה משטחי 

המועצות לשעבר, בתחילת תהליך אוסלו, בשיעורי צמיחה כלכלית -ברית
גבוהים, בהשקעות מחו"ל ובתחושה חזקה של אופטימיות, הן במגזר 
העסקי והן במגזר הממשלתי. מכלול גורמים אלה יצר בין קובעי 

דיניות את התחושה, שצריך ואפשר להגדיל את ההוצאה החברתית המ
של הממשלה, על רכיביה השונים, הן בתחום הבטחת ההכנסה, והן 

 בתחומי השירותים הישירים.
התוצאה היתה עליית ההוצאה החברתית הכוללת של הממשלה 

אחוזים. ההוצאה  8.7בשיעור שנתי ממוצע של  1989-1996בתקופה 
אחוזים,  9.9ים צמחה מהר יותר, בקצב שנתי ממוצע של לשירותים ישיר

אחוזים בשנה, וגם הוא  6.4בעוד שהבטחת ההכנסה צמחה בקצב של 
גבוה יחסית. התרחבות השירותים הישירים בתקופה זו נבעה, כמובן, 

המועצות -מהצרכים שהתעוררו בגין העלייה הגדולה משטחי ברית
כון ולקליטת העלייה. אבל לשעבר, ובמיוחד גדלו מאד ההוצאות לשי

היתה התרחבות משמעותית מאד גם בהוצאות לחינוך ולבריאות, מעבר 
למתחייב מגל העלייה הגדול. הצמיחה בתחומים אלה נבעה מהצורך 
לפצות את החברה על שחיקה ארוכת שנים של  התקציבים האלה במהלך 

, שנות השמונים. יתר על כן, גברה המודעות לחשיבות שירותים אלה



 מדור ראשון -חלק א'                                                                                                       70

 

 

בעיקר   החינוך,  בכל הנוגע לצמיחה  כלכלית,   השגת שוויון    הזדמנויות 
 וצדק חברתי.

 

, היתה גם צמיחה מהותית של מרכיבי 1989-1996באותה תקופה, 
אחוזים. מרכיבים  6.4הבטחת ההכנסה, כאמור, בקצב שנתי ממוצע של 

לודה של אלו הושפעו מהשינויים הדמוגרפיים הטבעיים הכוללים שיעור י
אחוזים בשנה ותהליך איטי של הזדקנות האוכלוסייה. תרמו לכך  2.5-כ

המועצות לשעבר, הצמיחה הכלכלית ובמיוחד -גם העלייה הגדולה מברית
עליית השכר הריאלי, שהביאה לגידול ברמתן של אותן הקצבאות 
הצמודות לשכר, והנהגה מחודשת של קצבאות הילד הראשון והשני לכל 

 .האוכלוסייה
בשש השנים האחרונות השתנתה המגמה. המיתון הכלכלי גבר, ולמעט 

, שהיתה שנת צמיחה, נמשכת ירידה עקבית בשיעורי הצמיחה 2000שנת 
ועלייה בשיעורי האבטלה. התקופה מאופיינת גם בריסון של המדיניות 
הפיסקלית והמוניטרית, ובאירועים מדיניים וכלכליים בעלי השפעה 

הכל ובממוצע לנפש  השינוי בהוצאה החברתית, סך-   ציור 3. 

אחוזים שיעורי שינוי שנתיים ממוצעים, 
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יחס למדיניות החברתית של הממשלה היתה, אמנם, שלילית. התוצאה ב
 3שסך ההוצאה החברתית המשיך לצמוח בקצב שנתי ממוצע של 

 0.5-אחוזים, אבל קצב הגידול של ההוצאה לשירותים ישירים הצטמצם ל
אחוזים בעוד שההוצאה להבטחת הכנסה צמחה בקצב שנתי ממוצע של 

הוצאה החברתית. אחוזים בשנה. מגמה זאת שינתה את תמהיל ה 7.6
התחלקה הוצאה זו כך, ששליש הוצא על תשלומי העברה  1996-בעוד שב

אחוז מופנים  40-קרוב ל 2002-שליש על שירותים ישירים, ב-ושני
אחוז לשירותים החברתיים השונים. אין ספק  60לקצבאות השונות ורק 

שהסטגנציה בהוצאה הממשלתית לשירותים ישירים נובעת בראש 
מהריסון התקציבי הכולל שיושם בתקופה זו. כפי שקורה ובראשונה 

לעיתים בתקופות של צמצום, מרכיב ההשקעה נפגע יותר מהמרכיב 
 השוטף בהוצאה.

לעומת השירותים החברתיים הישירים, הגידול המהיר בתשלומי 
ההעברה נבע מהכוחות האוטומטיים הדמוגרפיים המשפיעים עליהם, 

גם בתקופת המיתון, ומהתרחבות  מעליות השכר הריאלי  שנמשכו
האבטלה שחייבה להגדיל בצורה משמעותית את רשת הביטחון בתשלום 

 דמי אבטלה וקצבאות בגין חוק הבטחת הכנסה.
השינוי בהרכב ההוצאה החברתית של הממשלה בשש השנים 
האחרונות מצביע על מצב בלתי רצוי לחברה ולכלכלה. ביטוי כמותי נוסף 

שוב ההוצאה החברתית ובשני מרכיביה העיקריים לשינוי זה הוא בחי
-, סך ההוצאה החברתית לנפש גדל מ4בממוצע לנפש. כפי שעולה מלוח 

. זהו שינוי 2002-ש"ח ב 15,265-ל 1996-( ב2000ש"ח )במחירי  14,767
אחוז. אבל בפירוק משתנה זה לשני גורמיו  0.6שנתי ממוצע של 

הכנסה לנפש גדלה בין שתי העיקריים, אנו רואים שההוצאה להבטחת 
אחוזים(  5.3ש"ח )קצב גידול שנתי ממוצע של  6,404-ל 4,776-שנים אלו מ

 8,860-ל 9,990-בעוד שההוצאה לשירותים ישירים לנפש הצטמצמה מ
 אחוזים בשנה(.  2ש"ח )ירידה ממוצעת של 

כיוון השינוי בהרכב ההוצאה החברתית של הממשלה הוא סימפטום 
נמצא המשק בשש השנים האחרונות, של אופי המדיניות של המיתון שבו 

נמוכה באופן משמעותי  –הפיסקלית, ושל רמת הפעילות הנמוכה במשק  
מרמתה הפוטנציאלית. יתר על כן, לשינוי התמהיל בהוצאה החברתית יש 

 השלכות כלכליות שראוי לתת עליהן את הדעת.
על  ההוצאה על הבטחת הכנסה הינה בעלת השפעה משמעותית

הביקושים במשק, בעיקר בשל תרומתו לצריכה הפרטית של מקבלי 
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הקצבאות, השייכים ברובם לקבוצות ההכנסה הנמוכה במשק. מכשיר זה 
איננו משפיע בצורה ישירה על צד ההיצע במשק, על כושר הייצור, על 
הפריון ועל הצמיחה הכלכלית. לעומת זאת, חלק גדול מהשירותים 

הממשלה, בתחומי החינוך, השיכון, התעסוקה  החברתיים הישירים של
ואף הבריאות, תורמים לצד הביקוש במשק אך גם לצד ההיצע בהגברת 
הפרודוקטיביות, היכולת לאמץ טכנולוגיות חדשות וכתוצאה מכך, 

 לצמיחה הכלכלית.
מרכיב הבטחת ההכנסה הינו בעל חשיבות חברתית עליונה בהענקת 

קודו כאחד משני המנגנונים העיקריים רשת ביטחון כלכלית לחברה ובתפ
השוויון הכלכלי במשק. כאשר -בחלוקה מחדש של הכנסות ובצמצום אי

עולה נטל תשלומי ההעברה בתקופות של שפל כלכלי ומצוקה תקציבית, 
תמיד נמצאים בין קובעי המדיניות במגזר הממשלתי ובין כלכלנים כאלה 

על הממשלה להימנע שיציעו הקטנת סעיף תקציבי זה לטובת המשק. 
מפתרונות מסוג זה, בעיקר בתקופות מיתון, שכן הפגיעה בצדק החברתי 
ובשוויוניות עלולה להיות מזיקה ביותר בחברה מורכבת כמו החברה 
הישראלית, ואף יתכן כי ההשלכות הכלכליות של צעד כזה תיצורנה 

 בעיות תקציביות חמורות יותר מאלו שהוא בא לפתור.
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 סה. הבטחת הכנ3

מנגנון הבטחת ההכנסה בישראל פועל באמצעות תשלומי העברה 
ידי הביטוח הלאומי. מערכת הבטחת ההכנסה ממלאת -המשולמים על

תפקיד חברתי ראשון במעלה. היא מספקת, כאמור לעיל, רשת ביטחון 
ידי -ומבטיחה רמת חיים מינימלית. היא תורמת לצדק החברתי על

תקנת עיוותים מסוימים בבסיס המס צמצום פערים כלכליים והיא גם מ
באמצעות קצבאות הילדים. מערכת זו מבוססת על כללים אוניברסליים 
המוגדרים לרוב באמצעות חוקים. רמת ההוצאה בסעיפים השונים 
נקבעת, לפיכך,  על פי הפרמטרים הקבועים בחוק, וגודל האוכלוסיות 

וחות מחזוריים הזכאיות נובע מאותם חוקים. קיימים כוחות דינמיים, כ
ואירועים אקסוגניים, פוליטיים ואחרים, הקובעים את גודלן של 
אוכלוסיות אלו. לכן, באין שינוי של הכללים וההגדרות, יש לממשלה 
שליטה קטנה על מרכיב הוצאה זה. הפרמטרים אמנם ניתנים לשינוי מדי 

 פעם אך ממשלות מנצלות אפשרות זו לעיתים רחוקות.
להבטחת הכנסה גדלה במהלך העשורים ההוצאה הממשלתית 

האחרונים בקצב מהיר העולה על קצב הצמיחה של המשק. לכן משקל 
 45-תשלומי ההעברה בתוצר עולה בהתמדה. הממשלה צפויה להוציא כ

. 2002-מיליארד ש"ח )במחירים שוטפים( במכלול תשלומים אלה ב
היוו מרכיבי  1970-אחוזי תמ"ג. לצורך השוואה, ב 8.6-הוצאה זו תהווה כ
 6.7 1990-אחוזים וב 5.5 1980-אחוזים  בתמ"ג,  ב 3.1הבטחת ההכנסה 

אחוזים. מספרים אלה מעידים על מגמה עקבית של עליית משקל הוצאה 
 חברתית זו.
מצביעים על עלייה של ההוצאה על הבטחת ההכנסה  6-ו 5לוחות 

זה של במהלך תריסר השנים האחרונות. לאורך כל התקופה גדל מרכיב 
הוצאה בקצב מהיר יותר מקצב הצמיחה של המשק, של האוכלוסייה ושל 
ההוצאה הממשלתית בכלל. התוצאה היא, שנטל הבטחת ההכנסה גדל, 
כאמור, במונחי אחוזי תמ"ג, משקלו בהוצאה הציבורית הכוללת גדל 

)במחירי  1989-ש"ח ב 3,887-בהתמדה ובחישוב ממוצע לנפש הוא עלה מ
. קצב הגידול השנתי הממוצע הואץ בשש 2002-ש"ח ב 6,404-( ל2000

השנים האחרונות. דבר זה נובע מהאצה בכל מרכיבי הבטחת ההכנסה, 
 למעט קצבאות הילדים.



 מדור ראשון -חלק א'                                                                                                       74

 

 

 . הוצאה על הבטחת הכנסה, לפי מרכיבים עיקריים5לוח 
 ואחוזים(  2000)מיליוני ש"ח, מחירי           

 
-סך 

 הכל
 מזה:

 אבטלה    חוק                            זיקנה         ילדים      נכות 
             ושאירים                   כללית                     הבטחת                                                                    

                      הכנסה                                                                        
 2000מיליוני ש"ח, במחירי 

1989 17,562 7,567 4,046 2,041 1,310 534 

1992 19,797 8,528 4,058 2,095 1,797 1,018 

1996 27,155 10,775 6,041 3,266 1,885 1,604 

2000 35,979 13,483 6,942 4,961 2,959 2,875 

2001 39,745 14,814 7,359 5,629 3,290 3,410 

2002 42,193 15,448 7,524 6,244 3,525 3,812 

 שיעורי  שינוי שנתיים ממוצעים )%(

1996-1989 6.4 5.0 5.9 6.9 5.3 17.0 

2002-1996 7.6 6.2 3.7 11.4 11.0 15.5 

 התפלגות באחוזים

1989 100 44 23 12 8 3 
1992 100 43 21 11 9 5 

1996 100 40 22 12 7 6 

2000 100 38 19 14 8 8 

2001 100 37 19 14 8 9 

2002 100 37 18 15 8 9 
 

קצבאות הזקנה הן המרכיב הגדול ביותר בסעיפי הבטחת ההכנסה. 
-ל 1989-אחוז ב 44-אמנם משקלן בסך ההוצאה להבטחת הכנסה פחת מ

, בגלל התרחבות של התשלומים לקצבאות אחרות 2002-אחוז ב 37
הכנסה ונכות( בשנים האחרונות, אך במגמה )אבטלה, חוק הבטחת 

 3.3-ל 2002-ארוכת טווח, משקלן בתמ"ג עולה בהתמדה וצפוי להגיע ב
אחוזים. במסגרת החוק הקיים, שני הגורמים העיקריים הקובעים את 
היקף תשלומי קצבאות הזיקנה הם גודל האוכלוסייה המבוגרת הזכאית 

 מודות הקצבאות.לקצבה זו ורמת השכר הממוצע במשק, אליו צ
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 . הוצאה לנפש על הבטחת הכנסה, לפי מרכיבים עיקריים6לוח   
 (2000)ש"ח, מחירי              

 
-סך 

 הכל

 מזה: 

 זיקנה         ילדים      נכות        אבטלה     חוק
 ושאירים                    כללית                      הבטחת

 הכנסה                                                                                                                                            

1989 3,887 1,695 896 452 290 118 

1992 3,864 1,665 792 409 351 199 

1996 4,776 1,895 1,063 575 332 282 

2000 5,721 2,144 1,104 789 470 457 

2001 6,177 2,302 1,144 875 511 530 

2002 6,404 2,345 1,142 948 535 579 
 שיעורי שינוי שנתיים ממוצעים )%(

1996-1989 3.0 1.6 2.5 3.5 1.9 13.2 

2002-1996 5.0 3.6 1.2 8.7 8.3 12.7 

 
האוכלוסייה בישראל מזדקנת ומשקל הקשישים בה גדל בעשורים 

אחוזים מהאוכלוסייה.  10-( כ65ם הקשישים )בני האחרונים. היום מהווי
 2.6-קבוצת אוכלוסייה זו צפויה לגדול בשנים הקרובות בקצב של כ

אחוזים בשנה, שהוא קצב גידול האוכלוסייה כולה. כלומר, לפחות לעשור 
הקרוב, אם לא יתחולל שינוי אקסוגני מהותי, יתמידו הקשישים 

וגרפיים, לכשעצמם, לא יתרמו בשיעורם מהאוכלוסייה. השינויים הדמ
בשנים הקרובות להעלאת הנטל הכספי של קצבאות הזיקנה. אם אכן 
יגדל נטל זה בעתיד, יהיה הדבר בגין גורמים אחרים, כגון עליות מהותיות 

כלכליים, שיפגעו בקצב הצמיחה -בשכר הממוצע במשק וגורמים מקרו
ל ישראל טוב, הכלכלית. בהשוואה למדינות המערב, מצבה הדמוגרפי ש

יחסית. במערב אירופה, בסקנדינביה, בצרפת, באיטליה ובמדינות 
אחוז. הדבר נובע  20-ומעלה עד ל 65אחרות, למשל, מגיע שיעורם של בני 

מתהליך ארוך שנים של ירידה בשיעורי הריבוי הטבעי שהגיעו במספר 
 מקרים קרוב לאפס. התוצאה, מבחינת הביטוח הפנסיוני  הממלכתי היא,

שנטל קצבאות הזיקנה ותשלומי הפנסיה גבוה הרבה יותר מאשר 
 בישראל, והוא נוגס שם בנתח גדול יותר של ההוצאה הציבורית.
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קצבאות הזיקנה מסמלות את תפקידו של הביטוח הלאומי כמבטח 
פנסיוני, המבטיח הכנסה מינימלית לאוכלוסייה הקשישה. בנוסף לכך, 

ים ורבי חשיבות. קצבאות הילדים ממלא הביטוח הלאומי תפקידים אחר
מהוות את מרכיב ההוצאה השני בגודלו במסגרת מכלול תשלומי 
ההעברה. הן הוגדלו בעבר כתחליף לניכוי בגין ילדים בבסיס מס ההכנסה, 

 ששיעוריו כמעט ואינם מביאים בחשבון את גודל המשפחה.
ההוצאה לקצבאות הילדים מושפעת מהדמוגרפיה ומהמדיניות כפי 

היא באה לידי ביטוי בקביעת הקריטריונים הכספיים והזכאויות. ש
המגמה ארוכת הטווח נקבעת על פי הכוחות הדמוגרפיים, בעוד ששינויי 

פעמיות ברמת תשלומי -המדיניות גורמים בדרך כלל לתנודות חד
 הקצבאות, אך אינן משפיעות בהכרח על קו המגמה.

 
, שונו 2000שנת  בשני העשורים האחרונים, ולאחרונה במהלך

הפרמטרים של קצבאות הילדים, וכך נעשה שימוש בכלי זה להשגת 
יעדים שונים מהיעד המקורי. בשנות השמונים ביטלה הממשלה את 
קצבאות הילד הראשון והשני במסגרת מדיניות פיסקלית מצמצמת 

ציור 4. הוצאה חברתית להבטחת הכנסה בענפים נבחרים

מיליארדי ש"ח, מחירי 2000
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הוחזרו קצבאות שני  1993-שמטרתה היתה מלחמה באינפלציה. ב
חוקקה הכנסת את "חוק משפחות  2000נת הילדים הראשונים. בש

ברוכות ילדים", המגדיל את קצבאות הילדים בצורה חדה עבור הילד 
הרביעי ועוד יותר עבור החמישי ואילך. בכך הפכה הכנסת את קצבאות 
הילדים לכלי סוציאלי לתמיכה במשפחות גדולות, ומשמעות הדבר היא 

 הפיכתה למכשיר מדיניות לעידוד הילודה.
אחוזים לשנה  4השנים האחרונות היה גידול ממוצע של בשש 

 6בתשלומי קצבאות הילדים. ממוצע זה הושפע מאד מהגידול השנתי של 
, והושפע מהפעלת חוק 2000-בהשוואה ל 2001-אחוזים שהתחולל ב

, בה הוחלט להחזיר 1993משפחות ברוכות ילדים. בדומה לכך, לאחר שנת 
היתה קפיצה ברמת תשלומי קצבאות  את קצבאות הילד הראשון והשני,

אלו. ישראל, בדומה לארצות רבות אחרות בעולם המפותח והמתפתח, 
עוברת תהליך של ירידת שיעורי הילודה. כתוצאה מכך, מתרחש תהליך 

(. 0-18של ירידת משקל קבוצת הילדים הזכאים לקצבאות )גילאים 
ו לשיעור של בשנים האחרונות ירד קצב הגידול של קבוצת אוכלוסייה ז

 2.6אחוזים בשנה, שהינו נמוך משיעור גידול כלל האוכלוסייה ) 1.6
אחוזים(. לכן צפוי לשנים הקרובות, שאם לא ישונו הפרמטרים של 

 קצבאות הילדים, באמצעות חקיקה, יקטן הנטל היחסי הכרוך בהן.
הקצבאות המבטאות יותר מכל את רשת הביטחון החברתית 

ה, הן דמי האבטלה, התשלומים בגין חוק הבטחת ידי המדינ-המוענקת על
הכנסה וקצבאות נכות. גודל התשלומים לדמי אבטלה מבטאים את 
קיומה של אבטלה אקוטית הנובעת, בין השאר,  מתנודות מחזוריות 
בפעילות הכלכלית ומגורמים אקסוגניים כלכליים ופוליטיים. לעומת 

של אבטלה כרונית, זאת, קצבאות חוק הבטחת הכנסה מבטאות תופעה 
של יציאת אנשים מכוח העבודה ושל קיום שוליים בלתי יצרניים בחברה. 

מיליארד ש"ח במסגרת  7.3-צפוי הביטוח הלאומי להוציא כ 2002בשנת 
שתי קצבאות אלו, וזה יהווה את המרכיב השלישי בגודלו במקבץ 
תשלומי ההעברה. אפשר לחלק את תריסר השנים האחרונות לשלוש 

 ות בכל הנוגע לשתי קצבאות אלו.תקופ
הן תקופת מיתון עם שיעורי אבטלה גבוהים יחסית  92-1989השנים 

אחוזים. בתקופה זו היתה יציבות יחסית בהוצאות לתשלום  9.0-11.2של 
נרשמת קפיצה  1992קצבאות דמי אבטלה וחוק הבטחת הכנסה. בשנת 

ך תשלומי אחוזים, מס 5-ול 9.1-בשני משתנים אלה והם מגיעים ל
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 11.2 –ההעברה, בהתאמה. אכן, שנה זו היתה שנת שיא בשיעור האבטלה 
 אחוזים.

היו שנות גיאות וצמיחה כלכלית. בתקופה זו ירדה  96-1993השנים 
(. אי לכך, דמי האבטלה 1995אחוזים ) 6.3האבטלה הרשומה לשיעור של 

סך , ומשקלם ב1992קטנו בערכים מוחלטים בהשוואה לשיא הזמני של 
 6.3-6.9לשיעורים של  1992-אחוזים ב 9.1-תשלומי ההעברה ירד מ

אחוזים. במקביל לכך ולמרות הגיאות הכלכלית, המשיכו תשלומי חוק 
אחוזים מסך  5-6-הבטחת ההכנסה לעלות והם הגיעו לרמות הקרובות ל

תשלומי הביטוח הלאומי. מגמה זו מובילה למסקנה, שהירידה באבטלה 
ידי עלייה באבטלה -גיאות זו קוזזה באופן חלקי עלהרשומה  בתקופת 

 הכרונית.
, היו שוב תקופת מיתון, שהלך והעמיק 1996-2001השנים האחרונות 

 9-לכ 1996-ב 6.5-ככל שהזמן עבר. שיעורי האבטלה הרשמיים עלו מ
מיליארד  3.5-ל 2002. דמי האבטלה צפויים להגיע בשנת 2001-אחוזים ב

אחוזים מסך תשלומי ההעברה. קצב  8.4הוו ( וי2000ש"ח )במחירי 
הוא  2002-1996הגידול השנתי הממוצע בסך דמי האבטלה בתקופה 

אחוז. בד בבד עם מגמה זו, אנו מוצאים שגם תשלומי  11.0בשיעור של 
חוק הבטחת הכנסה גדלו מאד בתקופה זו. קצב הגידול השנתי הממוצע 

-ל תשלומים אלה עלה מאחוזים. הערך המוחלט ש 15.5לתקופה זו הוא 
. 2002-מיליארד ש"ח  ב 3.8-ל 1996-( ב2000מיליארד ש"ח )במחירי  1.6

עובדות אלו מחזקות את הטענה, המושמעת לעיתים קרובות, שהדיווחים 
ידי הלשכה המרכזית -על שיעורי האבטלה, כפי שהם מחושבים על

לסטטיסטיקה, מספקים תמונה חלקית ומטים כלפי מטה את חומרת 
תופעה. אין ספק, שהעלייה הגדולה בתשלומים בגין חוק הבטחת ה

ההכנסה משקפת עלייה משמעותית במספר המובטלים הכרוניים ובמספר 
העובדים המיואשים שפרשו )על פי הסטטיסטיקה הרשמית( מכוח 

 העבודה.
( היה גם גידול משמעותי בתשלום קצבאות 1996-2001באותה תקופה )

מיליארד  6.2-ם התשלומים במסגרת זו להגיע לצפויי 2002נכות. בשנת 
של  1996(, וזה מבטא קצב גידול שנתי ממוצע מאז 2000ש"ח )במחירי 

אחוזים. ייתכן שתופעה זו קשורה גם היא למיתון המעמיק במשק  11.4
 הישראלי והמעודד פרישה של אנשים מכוח העבודה.
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 ההוצאה לשירותים חברתיים ישירים. 4

הגדול ביותר בתקציב המדינה הוא ההוצאה לשירותים מקבץ ההוצאות 
מיליארד ש"ח )במחירים  64.4-ב 2002-חברתיים ישירים, שתסתכם ב

אחוז מהתוצר המקומי. מקבץ זה כולל את הוצאות  13-שוטפים(, שהם כ
המדינה לחינוך, בריאות, שירותי רווחה אישיים, תעסוקה, קליטת עלייה 

הכוללת לשירותים אלה במקום השני  היתה ההוצאה 1991ושיכון. עד 
חלה עלייה חדה בהוצאה  1991-בתקציב המדינה לאחר הביטחון. ב

החברתית בעיקר בגלל הגידול בהוצאה לשיכון בגין צורכיהם של העולים 
ממדינות חבר העמים. גם לאחר ההתמתנות בקצב העלייה המשיכה 

זי תמ"ג. אחו 13ההוצאה החברתית לשירותים ישירים להתנדנד סביב 
 8.8-ל 2001-במקביל לכך משקל הוצאות הביטחון פחת בהתמדה, והגיע ב

 אחוזי תוצר.

הוצאה כוללת לשירותים חברתיים ישירים ציור 5. 
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ידה -השירותים החברתיים הישירים של הממשלה, חלקם מיוצר על
ידי -)חינוך ובריאות(, חלקם ממומן באופן מלא או חלקי ומיוצר על

 מלכ"רים וחברות עסקיות )חינוך, בריאות, שירותי רווחה אישיים
ותעסוקה(. מעורבות המדינה בייצור, מימון או סבסוד שירותים אלה 
נובעת מכך שחלקם כולל מוצרים ציבוריים, על פי ההגדרה הכלכלית; 
חלקם ממלא פונקציה של רשת ביטחון, ולחלקם תפקיד חשוב כגורם 

 מסייע בחלוקה מחדש של ההכנסות והרכוש וביצירת שוויון הזדמנויות.
ווח על הוצאות הממשלה לשירותים ישירים התבוננות ארוכת ט

מצביעה על כך שהתקיימו מגמות מעורבות על פני זמן: במהלך שנות 
אחוזי תמ"ג. לשם  14.3-ל 1980-השבעים עלה בהתמדה משקלם והגיע ב

אחוז מהתמ"ג ומרכיביה  22השוואה, באותה שנה היו הוצאות הביטחון 
רים, החינוך, הבריאות העיקריים של ההוצאה לשירותים חברתיים ישי

אחוזים מהתמ"ג, בהתאמה. במהלך שנות  2.6-, ו6.5, 6.3והשיכון היו 
השמונים, במסגרת הניסיונות להקטין גירעונות תקציביים ולהילחם 
באינפלציה, נשחקה ההוצאה הממשלתית לשירותים הישירים, וכן 

אחוזי תמ"ג, וההוצאות  9.4-מרכיביה העיקריים. הסך הכולל ירד ל
לחינוך, בריאות ושיכון קטנו כל אחת, בערכים מוחלטים )במחירים 

 אחוזים, בהתאמה. 0.7-ו 3.1, 4.6-קבועים(, ומשקלם בתמ"ג ירד ל
מתחילת שנות התשעים משתנה המגמה. ההוצאה הכוללת לשירותים 

בולטת  1992חברתיים עלתה בערכים מוחלטים כמעט מדי שנה. שנת 
אחוז. הדבר  16.1תמ"ג הגיע לשיא של בתקופה זו, כשמשקל ההוצאה ב

ידי צורכי קליטת העלייה בכלל וצורכי השיכון של העולים -מוסבר על
מיליארד ש"ח  17.5בפרט. באותה שנה מגיעה ההוצאה לשיכון לשיא של 

 אחוזי תמ"ג. 6.2-( שהיוו כ2000)במחירי 
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 . ההוצאה הכוללת לשירותים חברתיים ישירים, לפי מרכיבים 7לוח 
 (2000)מיליוני ש"ח, מחירי  עיקריים     
 

-סך 
 הכל 

שירותי  בריאות חינוך
רווחה 

 אישיים

 שיכון קליטה  תעסוקה

1989 29,360 14,768 9,902 2,043 334 642 1,670 

1992 53,585 18,871 11,299 2,499 347 3,040 17,529 

1996 56,796 26,100 15,063 3,175 439 1,773 10,246 

2000 58,069 28,116 13,861 4,191 549 1,942 7,399 

2001 58,991 28,225 13,926 4,462 600 2,052 9,726 

2002 58,375 28,437 13,945 4,599 567 1,618 9,208 

 שיעורי שינוי שנתיים ממוצעים )%(

1996-1989  

2002-1996 

9.9 

0.5 

8.5 6.2 6.5 4.0 15.6 29.6 

1.4 1.3- 6.4 4.4 1.5- 1.8- 

 
 . ההוצאה הכוללת לשירותים חברתיים ישירים8לוח 

 )אחוזי תמ"ג(     
 

שירותי  בריאות חינוך הכל -סך 

רווחה 

 אישיים

 שיכון קליטה  תעסוקה

1980 12.2 5.5 3.8 0.6 0.1 0.1 2.2 
1989 9.4 4.7 3.1 0.6 0.1 0.2 0.7 

1992 16.1 5.2 3.1 0.7 0.1 0.8 6.2 

1996 14.2 6.5 3.7 0.8 0.1 0.4 2.7 

2000 12.2 6.1 3.0 0.9 0.1 0.4 1.6 

2001 13.1 6.3 3.1 1.0 0.1 0.5 2.1 

2002 12.3 6.4 3.1 1.0 0.1 0.4 2.0 
 

המרכיב הגדול ביותר במקבץ ההוצאות החברתיות, החינוך, גם הוא 
, כשממשלת ישראל 1993-משנה כיוון בשנות התשעים, ובמיוחד החל ב

גדלה ההוצאה  1996עד  1992עדיפויות. בין השנים מכריזה על שינוי סדרי 
מיליארד ש"ח, וזה  26.1-( ל2000מיליארד ש"ח )במחירי  18.9-לחינוך מ

 אחוזי תמ"ג. 6.5-ל 5.2-מהווה קפיצה מ
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הבריאות  היא המרכיב הגדול היחיד במכלול ההוצאה החברתית של 
ת הממשלה, שהמשיך לסבול משחיקה גם ברוב שנות התשעים. במחצי

 6.2הראשונה של עשור זה אמנם עלתה ההוצאה בקצב שנתי ממוצע של 
אחוזים, אולם קצב גידול זה, למרות היותו משמעותי, היה נמוך מהגידול 

אחוזים( ושל סך ההוצאה לשירותים  8.7של סך ההוצאה החברתית )
, נשחקה 1996-2001אחוזים(. בהמשך, בתקופה  9.9חברתיים ישירים    )

אחוזים,  1.6בורית לבריאות בקצב שנתי ממוצע של ההוצאה הצי
היא ברמה הדומה לזו  2002וההוצאה הצפויה על פי התקציב לשנת 

אחוזים  3.1, תהווה ההוצאה לבריאות 2002שבשנה השוטפת. כך, בשנת 
 4.5) 1980-ונמוך בהרבה מזה שב 1989-מהתוצר, דומה למשקלה בתוצר ב

ולה במיוחד אם מביאים בחשבון אחוזים(. שינוי זה מבטא שחיקה גד
שעלויות שירותי הבריאות, בגין שיפורים טכנולוגיים וגורמים אחרים, 

 עולות בקצב מהיר, יחסית. 
אין ספק שמספרים אלה ואחרים מצביעים על כך שקובעי המדיניות 
מתייחסים אל החינוך כאל מוצר ציבורי שבו יש לממשלה תפקיד חשוב 

. בתחום זה הממשלה מצמצמת את מעורבותה ולא כך הוא לגבי הבריאות
ומאפשרת למגזר הפרטי ולכוחות השוק למלא תפקיד הולך וגדל, על כל 

 המשתמע מכך מבחינה חברתית.

 א. הוצאות הממשלה על חינוך

קיימת הסכמה רחבה לגבי חשיבות מעורבות המדינה בחינוך. ייתכן 
ן המסתייגים שהחינוך הוא הגורם המאחד ביותר בין ימין לשמאל, בי

ממעורבות המדינה לבין התומכים בה, ובין המאמינים ביעילות המכניזם 
של השוק ואלו הדוגלים בהטלת הגבלות עליו. החינוך נתפס כגורם 
המשפר את היעילות בטווח הארוך, מחולל צמיחה כלכלית, מהווה תנאי 
הכרחי ליצירת שיפורים טכנולוגיים וליישומם הלכה למעשה, אך גם 

א את הפונקציות החברתיות של שוויון הזדמנויות וניידות חברתית ממל
אנכית. כל זאת בנוסף לתפקידים החשובים שממלא החינוך בשיפור 
האיכותי של החברה, הגברת המודעות החברתית, העלאת רמת ההשכלה 
הכללית ושיפור תפקודה של הדמוקרטיה כמנגנון יסודי של סדר חברתי. 

מקום להקצאת משאבים ריאליים נוספים לכן קיימת תחושה שיש 
לחינוך ושהתועלת נטו מהגדלת ההוצאה הציבורית למגזר זה היא 

 חיובית.
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מיליארד ש"ח  32-כ 2002-ממשלת ישראל צפויה להוציא על חינוך ב
אחוזי תמ"ג. הרשויות המקומיות  6.4-)במחירים שוטפים( שהם כ

וצאה הציבורית מוסיפות על כך נקודת אחוז תמ"ג אחת, ומכאן שהה
אחוזי תוצר. על כך מתווספת ההוצאה  7.4-הכוללת לחינוך תסתכם בכ

 9-הפרטית לחינוך, המשלימה את ההוצאה הלאומית לתחום החינוך לכ
ידי הבנק העולמי -אחוזים מהתמ"ג. השוואות בינלאומיות, הנערכות על

, ממקמות את ישראל כאחת משלוש או ארבע המדינות OECDוארגון 
לות בעולם בהקצאת המשאבים לחינוך, הן ברמת ההוצאה המובי

הציבורית והן ברמת ההוצאה הלאומית. עם זאת, יש לזכור שממצא זה 
מושפע במידה לא מעטה מהמבנה הגילי הצעיר יחסית של אוכלוסיית 
ישראל, בהשוואה לרוב הארצות המתועשות. ואכן, חישוב המתקנן את 

מראה, שההוצאה לתלמיד  ההוצאה לגודל אוכלוסיית התלמידים
 .OECD-בישראל דומה לממוצע במדינות החברות ב

 
 . הוצאות הממשלה לחינוך בתקציב שוטף לפי מרכיבים עיקריים9לוח 

 (2000)מיליוני ש"ח, מחירי            
 

 -סך 
 הכל

הוצאות 
 כלליות

-גני
 ילדים

חינוך 
 יסודי

-על
 יסודי

השכלה 
 גבוהה

חינוך 
 מקצועי

 ישיבות

1989 14,584 1,103 736 3,839 5,113 2,644 450 698 

1992 18,105 1,499 884 4,666 6,004 3,230 650 1,173 

1996 24,974 1,782 1,386 6,660 8,860 4,476 718 1,090 

2000 27,097 1,907 1,667 7,149 9,623 4,954 696 1,101 

2001 27,050 2,119 1,674 7,420 9,476 4,497 908 955 

2002 27,492 1,974 1,789 7,639 9,434 4,947 743 965 
 שיעורי שינוי שנתיים ממוצעים )%(

1996-1989    8.0 7.1 9.5 8.2 8.2 7.8 6.9 6.6 

2002-1996    1.6 1.7 4.3 2.3 1.1 1.7 0.6 2.0- 
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 כל ההוצאה השוטפת לחינוך, בממוצע לתלמיד, לפי -. סך10לוח 

 (2000)ש"ח, מחירי מרכיבים עיקריים              
 
-גני הכל-סך 

 ילדים

נוך חי
 יסודי

-על
 יסודי

השכלה 
 גבוהה

1989 10,582 2,462 6,186 13,192 37,271 

1992 12,141 2,798 7,191 13,655 37,269 

1996 15,539 4,339 9,628 18,504 38,215 

2000 14,624 4,112 9,657 17,042 34,747 

2001 14,402 4,083 9,934 16,505 30,562 

 
ות למערכת החינוך, לאחר שנות התשעים מסמנות תקופת התאושש

השחיקה התקציבית שהתחוללה במהלך עשור שנות השמונים. ההוצאה 
( קפיצת 96-1993הממשלתית לחינוך עוברת באמצע שנות התשעים )

( 2000מיליארד ש"ח )במחירי  17-19מדרגה, כאשר היא עולה מרמות של 
 מיליארד ש"ח בסוף העשור. כאמור, 28-27בראשית העשור לרמות של 

על שינוי סדרי  1993-נקודת המפנה היתה החלטה של ממשלת ישראל ב
ש"ח  12,141-עדיפויות שהביאה להגדלת ההוצאה הממוצעת לתלמיד מ

. במהלך השנים האחרונות 1996-ש"ח ב 15,539-ל 1992-( ב2000)במחירי 
התייצבה ההוצאה הממשלתית לחינוך: קצב הגידול השנתי הממוצע הוא 

חוזים בלבד והדבר גורם לירידת ההוצאה הממוצעת א 1.6בשיעור של 
 לתלמיד.

 ב. מרכיבי ההוצאה לחינוך

יסודי הוא המרכיב הגדול ביותר בהוצאה הממשלתית -החינוך העל
 34-מיליארד ש"ח, מהווה כ 10-, כ2002-לחינוך. ההוצאה השוטפת ב

אחוז מסך ההוצאה השוטפת לחינוך. כמו רוב המרכיבים האחרים 
נוך, נשחק מרכיב זה במהלך שנות השמונים. באמצע שנות בהוצאה לחי

התשעים חלה תפנית במסגרת שינוי סדרי העדיפויות, ואז גדלה ההוצאה 
 9.5עד  9-ל  1992-( ב2000מיליארד ש"ח )במחירי  6-יסודי מכ-לחינוך העל

. בחמש השנים האחרונות היתה יציבות 1996-2001מיליארד ש"ח בשנים 
טת של ההוצאה, למרות הגידול במספר התלמידים יחסית ברמה המוחל

יסודיים. התוצאה היתה ירידה בהוצאה הממוצעת -הספר העל-בבתי
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 16,505-ל 1996-( ב2000)במחירי  18,504-יסודי מ-לתלמיד בחינוך העל
 .2001-ש"ח  ב

המרכיב השני בגודלו הוא החינוך היסודי, עליו צפויה הממשלה 
. גם החינוך היסודי 2002-( ב2000)במחירי מיליארד ש"ח  7.6-להוציא כ

 96-1989זכה לתוספת תקציבית מרשימה באמצע שנות התשעים: בשנים 
אחוזים בשנה, אך בחמש השנים  8.2גדלה ההוצאה בקצב ממוצע של 

האחרונות היו צמצומים תקציביים, שנכפו בגין המדיניות הפיסקלית 
צע שנתי. למרות זאת, אחוזים בממו 2.3-המרסנת, וקצב הגידול ירד ל

בגלל הירידה בקצב הגידול של התלמידים בחינוך היסודי, נשארה 
ההוצאה הממוצעת לתלמיד ברמה קבועה, פחות או יותר, של           

 (.2000ש"ח )במחירי  9,500-10,000
ההשכלה הגבוהה היא המרכיב השלישי בגודלו בהוצאות החינוך של 

ידי הממשלה למוסדות -ם עלמיליארד ש"ח מוקצי 5-הממשלה. כ
אחוז מהוצאותיהם השוטפות.  73-ההשכלה הגבוהה והסכום מכסה כ

למרות הגידול המהיר במספר הלומדים בהשכלה הגבוהה בשנות 
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השמונים, סבלה המערכת משחיקה של המשאבים הממשלתיים. באמצע 
התייצבה  1996שנות התשעים נעשה תיקון חלקי לשחיקה זו ומאז 

מיליארד ש"ח  4.5לתית, עם עליות וירידות, סביב של ההוצאה הממש
(. למרות התיקון עדיין עומדת ההוצאה הממשלתית 2000)במחירי 

אחוז בלבד מזו  62הממוצעת לתלמיד בהשכלה הגבוהה ברמה של 
 .1980-שהתקיימה ב

ההשכלה הגבוהה ממלאת מגוון תפקידים כלכליים וחברתיים בעולם 
א, היא תורמת לשינויים הטכנולוגיים של שנות האלפיים. מחד גיס

שאפשרו את הצמיחה הכלכלית בשנים האחרונות בעיקר בענפי 
הטכנולוגיה העילית. מאידך גיסא, כוחות השוק הביאו לעליות מהותיות 
בשכר של בעלי השכלה גבוהה ולפתיחת פערי הכנסה גדולים בין בעלי 

ל המדינה תארים אקדמיים לאחרים. נשאלת השאלה הערכית, האם ע
לסבסד את הלומדים במוסדות ההשכלה הגבוהה, אם הם בכל מקרה 
יזכו לתמורה נדיבה של השוק להשקעתם בלימודים אקדמיים. התשובה 
לשאלה זו היא חיובית, שכן, כאמור, ההשכלה הגבוהה יוצרת השפעות 

החברה כולה.  תחיצוניות חיוביות שמהן באופן פוטנציאלי, יכולה ליהנו
בן, ליצור את המנגנונים שיאפשרו לחברה כולה ליהנות צריך, כמו

מההשכלה הגבוהה, אם במישרין או בעקיפין. לעניין זה, חשוב להבטיח 
נגישות מירבית למוסדות ההשכלה הגבוהה לתלמידים בעלי יכולת 
הבאים משכבות ההכנסה הנמוכה. יתכן, ויש צורך בהגדלת תקציב 

התמקדות בהגברת הנגישות  ההשכלה הגבוהה או בחלוקתו מחדש תוך
למסגרות אלו. הדבר יגביר את שוויון ההזדמנויות, יפעל לניידות חברתית 
אנכית ולשיפור התחלקות ההכנסות במימד הבינדורי  ויתיישב עם 

 עקרונות של צדק חברתי.
המרכיב האחרון והקטן ביותר בהוצאות הממשלה לחינוך הוא החינוך 

למטרה זו.  2001-( יועדו ב2000)במחירי מיליארד ש"ח  1.8-בגיל הרך. כ
ההכרה בחשיבות הגיל הרך והצרכים הרבים והגדלים בתחום זה, עמדו, 
כנראה, לנגד עיני קובעי המדיניות במשך שני העשורים האחרונים. מכל 
מרכיבי ההוצאה לחינוך, מרכיב זה לא נפגע מהשחיקה שחלה במהלך 

מכובד מהרווחה התקציבית שנות השמונים ולעומת זאת הוא זכה לנתח 
-של אמצע שנות התשעים. התוצאה היא שההוצאה הממוצעת לילד בגני

           1980-( ב2000ש"ח )במחירי  2,026-הילדים גדלה כמעט כפליים, מ
 .2001-ש"ח ב 4,083-ל
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 ג. ההוצאה הממשלתית לבריאות

ד מיליאר 14.5על שירותי בריאות  2002הממשלה מתכננת להוציא בשנת 
אחוזים מהתמ"ג. הפער  3.1-ש"ח )במחירים שוטפים(, הוצאה המהווה כ

הגדול והגדל בין ההוצאה הלאומית להוצאה הממשלתית הוא אחת 
הסוגיות המרכזיות בתחום והוא תוצר של מדיניות הבריאות במהלך שני 
העשורים האחרונים, כפי שהיא משתקפת בנתונים תקציביים. ממשלת 

ת מדיניות של צמצום המעורבות הממשלתית ישראל מבצעת בעקביו
 במערכת הבריאות בכלל ובמימונה בפרט. 

 
 3.5-3.8בראשית שנות השמונים הקצתה הממשלה סכומים שהיוו 

אחוזי תוצר. במהלך השנים, במקביל לעלייה המשמעותית במשקל 
ההוצאה הלאומית לבריאות  בתוצר )בישראל ובעולם כולו(, פחת המשקל 

, היו 1994-1997הוצאה הממשלתית. אמצע שנות התשעים, היחסי של ה
חריגות במגמה זו. בתקופה זו, לאחר שנים של שחיקה, עלתה ההוצאה 

אחוזי התוצר. הדבר קרה  3.7-3.5הממשלתית לבריאות שוב לרמות של 
במידה מסוימת במסגרת מדיניות שינוי סדרי העדיפויות, אבל במיוחד 

שינוי בהוצאה הממשלתית לבריאות ובגודל  ציור 7. 

האוכלוסייה
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החולים אשר חייב מעורבות -ופותבגלל המשבר הכספי הקשה של ק
 הממשלה.

מגמת צמצום המעורבות הממשלתית בשירותי הבריאות באה לידי 
הוציאה הממשלה  1980-ביטוי בשינויים בהוצאה הממשלתית לנפש. ב

( על בריאות. סכום זה ירד 2000ש"ח )במחירי  2,443)בתקציב השוטף( 
ש"ח לנפש.  2,079, אז הוציאה הממשלה 1991-בהתמדה והגיע לשפל ב

 1996-כאמור, באמצע שנות התשעים היתה הפסקה זמנית במגמה זו וב
ש"ח. מאז היא  2,511-הגיעה ההוצאה הממשלתית השוטפת לנפש ל

 (.2000ש"ח )במחירי  2,088-צפויה להגיע ל 2002-פוחתת בהתמדה וב
 

 . ההוצאה השוטפת לבריאות, בממוצע לנפש, לפי מרכיבים 11לוח 
 ( 2000)ש"ח, במחירי עיקריים               

 
-סך 

 הכל
 הוצאות ישירות השתתפות בביטוח רפואי

מס   
 מקביל

השלמת 
 ביטוח

העברות 
 אחרות

אשפוז 
 כללי

טיפול 
-פסיכי
 אטרי

טיפול 
 ממושך

בריאות 
 הציבור

 שונות*

1989 2,167 1,390 159 61 29 131 108 90 199 

1992 2,200 1,291 205 27 34 142 106 90 303 

1996 2,511 1,282 340 192 34 185 130 115 233 

2000 2,143 0 1,332 82 25 165 151 161 227 

2001 2,108 0 1,339 88 20 158 154 125 224 

2002 2,088 0 1,279 129 21 149 153 129 228 

 * כולל הוצאות בריאות שלא במסגרת תקציב משרד הבריאות.

 
ים  מזה מספר שנים בתקופת מעבר, שירותי הבריאות בישראל נמצא

שבה מעורבים מספר שינויים בו זמנית. במקביל לניסיונות הממשלה 
לצמצם את מעורבותה במימון שירותי הבריאות, חוקק חוק ביטוח 
הבריאות הממלכתי, שהשפעתו מרחיקת לכת ועדיין קשה לחזות אותה 

שירותי הוודאות איתה מתמודדים בישראל, ביחס לעתיד -במלואה. אי
הבריאות, צורת הארגון שלהם ודרכי המימון, קיימת כמעט בכל ארצות 
המערב. הדבר נובע מהמאפיינים המיוחדים של שירותים אלה. 
השירותים עצמם מקיימים תכונות של מוצרים ציבוריים, הם קשורים 
בקשר עמוק עם אלמנטים של רשת ביטחון, צדק חברתי, אתיקה ומוסר. 

יים הטכנולוגיים המהירים וכוחות השוק המעורבים מצד ההיצע, השינו
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בו יוצרים עלויות ייצור ההולכות ועולות על פני זמן בקצב מהיר. מצד 
הביקוש, השינויים הדמוגרפיים והחברתיים תורמים להגדלת הצרכים 
הרפואיים של האוכלוסייה. התוצאה היא שמשקל ההוצאה הלאומית 

מרות המודעות הרבה לצורך לשירותי בריאות עולה בקצב מהיר. ל
במעורבות ממשלתית בגלל אופיים המיוחד של השירותים, כנראה 

-שממשלת ישראל בחרה להימנע מהנטל התקציבי הגובר בתחום זה על
ידי צמצום מעורבותה. בכך היא מאפשרת הפרטה גוברת של מגזר שירותי 

 הבריאות על כל המשמעויות החברתיות הכרוכות בכך.

 משלה על שירותי רווחה אישייםד. הוצאות המ

הממשלה מהווה גורם עיקרי במימון שירותי הרווחה האישיים ולכן 
לדפוסי ההוצאה הממשלתית לשירותים אלו יש השפעה מכרעת על דרכי 
פעולתם. תקציבי השירותים האישיים בשנות התשעים שונים מאד מאלו 

שינוי שחל של שנות השמונים. השפעה מכרעת בהתפתחות זו יש לייחס ל
בעקבות תחילת תשלום גמלאות הסיעוד לזכאים, במסגרת חוק ביטוח 

(. הפעלת החוק הביאה לגידול ההוצאה 1988סיעוד )החל בשנת 
הממשלתית לשירותים אישיים בקצב מהיר הנמשך גם בשנים האחרונות. 
התפתחות זו התמקדה בעיקר בגמלאות הסיעוד של הביטוח הלאומי, 

 ידי הממשלה גדלו בקצב איטי יותר.-ים ישירות עלכשהשירותים המסופק
 

 . שירותים אישיים: ההוצאה הכוללת וההוצאה לנפש 12לוח 
 (2000)מחירים קבועים,               

 
 1989 1992 1996 2000 2001 2002 

 הוצאה כוללת 
 )מיליוני ש"ח(

 
2,043 

 
2,499 

 
3,175 

 
4,191 

 
4,462 

 
4,599 

 698 693 666 558 488 452 הוצאה לנפש )ש"ח(
 

היקף ההוצאה הממשלתית לשירותי רווחה האישיים צפוי להגיע 
לאחוז אחד מהתמ"ג. משקל הוצאה זו גדל בהתמדה. עד  2002בשנת 

 0.5-לחקיקת חוק הסיעוד הוצאו במסגרת זו סכומים שנתיים שהגיעו לכ
 אחוז מהתמ"ג. מאז הנהגת החוק, הסכומים עולים בקצב מהיר, המגיע

 אחוזים.  6.5לשיעור שנתי ממוצע של 
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הגידול המהיר יחסית במרכיב הסיעוד הפך את ההוצאה לשירותי 
רווחה לשלישית בגודלה מבין מרכיבי ההוצאה החברתית השוטפת 
לשירותים ישירים, לאחר החינוך והבריאות. הוצאה זו צפויה להמשיך 

אוכלוסייה: לגדול בקצב מהיר יחסית, שכן היא מתואמת עם גידול ה
בדומה למרכיב הבטחת הכנסה בהוצאה החברתית, שגדל בקצב כמעט 
אוטומטי בעקבות השינויים הדמוגרפיים, גם חוק הסיעוד מכניס גורם 

 דומה בגידול העלויות הכרוכות ביישומו.
ידי יחידותיו -יחד עם זאת, גם השירותים המסופקים ישירות על

ידי הלשכות -מימונו עלהשונות של משרד העבודה והרווחה, או ב
הסוציאליות של הרשויות המקומיות, נהנו בתקופה זו מתוספת ניכרת 

 במשאבים.
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  1990-2002. הוצאות הממשלה על שירותי רווחה אישיים, 13לוח 
 (2000)מיליוני ש"ח, מחירי  הוצאה שוטפת, ללא גמלאות סיעוד             

 
 הכל     אוכלוסיות      -סך 

 ללא            מיוחדות
 גימלאות
 סיעוד   

 מזה:
 נכים     מפגרים           

ילדים 
 רונוע

טיפול  קשישים
סוציאלי 
 בלשכות

1990 1,620 541 136 326 400 174 281 

1993 1,818 627 169 362 444 208 316 

1996 2,150 767 224 433 468 242 402 

1998 2,315 856 253 477 528 256 407 

2001 2,662 1,074 304 570 572 254 455 

2002 2,611 1,095 297 603 544 250 434 

 שיעורי שינוי )אחוזים(

2001-1990   64 98 123 75 43 46 62 

 
גדלה ההוצאה הממשלתית )ללא סיעוד(  2001-1990במשך התקופה 

 2.7-( לכ2000מיליארד ש"ח )במחירי  1.6-על שירותי רווחה אישיים מ
אחוז. התקציב המוצע לשנת     64גידול מרשים של   –מיליארד ש"ח 

מיליארד ש"ח, מסמן עצירה בתהליך רציף זה, שבא,  2.6, בסך 2002
לפחות, בחלקו, לפצות על הקיפאון שאפיין את התקציבים לשירותי 

 הרווחה האישיים לאורך כל שנות השמונים.
וחד שני התחומים בהם גידול התקציב בעשור האחרון היה בולט במי

הם השירותים הניתנים לאוכלוסיית הנכים והמוגבלים, ולמפגרים. שני 
הסעיפים האלה נטלו גם בעבר נתח גדול בתקציבי השירותים האישיים, 
והתרחבותם המהירה אף הגדילה את חלקם בסך המשאבים שהמדינה 
מקדישה לתחום זה. בתחילת שנות התשעים היוו כלל השירותים 

אחוז  28-לסיוע וטיפול במפגרים ובנכים ביחד כהמוסדיים והקהילתיים 
מכלל ההוצאה על שירותי רווחה אישיים )ללא גמלאות סיעוד(, ועד סוף 

גדלו תקציבים אלה  2002-1990אחוז. בתקופה  33-העשור גדל שיעור זה ל
מיליון ש"ח, באותם  900-( לקרוב ל2000מיליון ש"ח )במחירי  450-מכ

 מונחי מחירים.
מופנים לטיפול בילדים ובנוער, הנמצאים במצבי מצוקה התקציבים ה

אחוז, אם כי  43שונים, גדלו אף הם בתקופה הנידונה בשיעור ריאלי של 
תהליך  –באופן לא רציף. אחרי תהליך של שחיקה ניכרת בתקציבים 
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נשארו תקציבים אלה ברמתם  –שאפיין את רוב שנות השמונים 
 1997נות התשעים. רק משנת המופחתת במשך המחצית הראשונה של ש

ואילך ניכר מאמץ בולט להגדלת המשאבים המופנים לשירותים אלה, 
הבאים לתת מענה למצוקותיהם האישיות והחברתיות של הילדים 
והנוער. סך התקציב המוקדש לשירות זה, שברובו מיועד למימון 

-ביתיות )פנימיות, משפחות אומנה וכו'(, גדל מרמה של כ-המסגרות החוץ
( במחצית הראשונה של שנות התשעים    2000מיליון ש"ח )במחירי  450

 2002. הסכום המתוקצב לשירות זה לשנת 2001מיליון ש"ח בשנת  570-ל
בולם את תהליך הצמיחה הרציף של השירות, ואף מפחית במקצת את 

 מיליון  ש"ח. 540-ההוצאה, ל
הקשישה ההוצאה המיועדת לטיפול מוסדי וקהילתי באוכלוסייה 

אחוז( לזה שאפיין את  46בשיעור דומה ) 1990-2001גדלה במשך השנים 
 -התקציבים שהופנו לטיפול באוכלוסיות בקצה השני של קשת הגילים 

אך בתהליך הפוך. השירותים לקשישים )ללא גמלאות  –ילדים ונוער 
סיעוד( צמחו בתהליך מהיר ורציף מאמצע שנות השמונים, אך מגמה זו 

למעשה במהלך המחצית השנייה של שנות התשעים. מאז  מסתיימת
מיליון ש"ח. יש לציין,  250-נשמרת רמה פחות או יותר קבועה של כ

שהגידול בסעיף זה התאפשר, לפחות בחלקו, כתוצאה מתוספת משאבים 
לתחום זה, מתוך הגבייה של המוסד לביטוח  -על פי חוק  -המופנים 

ים להרחבת המסגרות המוסדיות לאומי במסגרת חוק סיעוד, ומוקדש
 והקהילתיות לטיפול בקשישים.



 

 

 מערכת החינוך

  

תלמידים, מוסדות חינוך ומורים  -פרק זה סוקר את השינויים הכמותיים 
שחלו בשנים האחרונות במערכת החינוך בישראל. הסקירה מתייחסת  –

-גני –של המשתתפים במסגרות השונות של מערכת החינוך  לחתך הגילי
ם, פי רמות וסוגיל ים,יסודי-על ספר-בתי, ספר יסודיים-בתיילדים, 

, לפי אנכיהחתך ול –)מכללות ואוניברסיטאות(  תיכון וגבוה-וחינוך על
סוגי הפיקוח  כם לפיהעברי והערבי ובתו החינוךבין המחלק  מגזרים,
 השונים.

 מגמות עיקריות של ההתפתחות – תלמידים. 1

  ילדים-גניא. 

בעולם מבחינת שיעור  המדינות המתקדמות ביותרממדינת ישראל היא 
  .(1)ראה ציור  ילדים-בגני יםמבקרהילדים ה
אלף בחינוך העברי  350אלף ילדים,  410ילדים -למדו בגני 2000בשנת 

אלף בחינוך הערבי. מספר זה כולל גם ילדים בגנים פרטיים )בעיקר  60-ו
יסודי -במגזר היהודי(. ההשתתפות של ילדי המגזר היהודי בחינוך הקדם

שהשינויים במספרי ן צפוי היא כמעט מלאה, ולכ בשנים האחרונות
את השינויים במספרי בשנים הקרובות חפפו זה יהילדים בגנים במגזר 

, שיש בו עדיין מגזר הערביב ני הגיל המתאימים. לא כןהילדים בשנתו
 פוטנציאל רב להגברת ההשתתפות.
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  ספר יסודיים-בתיב. 

 ,ףאל 747-ל 2000מגיע בשנת  חינוך היסודיהכולל במספר התלמידים 
הגידול במספר התלמידים במערכת מיוחס כולו . 1990-אלף ב 613לעומת 
)כתוצאה  הרלבנטיתהחינוך  קבוצת גילאיגידול של  –הדמוגרפי לגידול 

הגיעו כבר  הללושיעורי הלמידה בגילים כאשר יה(, יבוי טבעי ועלימר
  מזמן לסביבות מאת האחוזים.

אחוז מכלל  75תלמידים )אלף  560המגזר העברי בחינוך היסודי מונה 
(. 1990אלף לפני כעשור שנים ) 473תלמידי החינוך היסודי(, לעומת 

אחוז )או  20-הוא קרוב לשנות התשעים על פני החינוך העברי  הגידול של
לכך      שקדםבחומש נציין, כי  . לשם השוואהאחוזים בממוצע לשנה( 2-כ
התרומה  .מוצע של אחוזהיה הגידול שלילי, בשיעור שנתי מ( 1985-1990)

 שנות התשעים. במהלךהגדולה  לעלייה מיוחסת העיקרית לגידול
 הגידול .2000-ב אלף תלמידים 187-החינוך היסודי הערבי מנה כ

התמיד  הואבהשוואה למגזר היהודי,  בולטבמספר התלמידים במגזר זה 
ההבדלים בשיעורי ארוכה, כמעט מאז קום המדינה.  לאורך תקופה

ציור 1. שיעורי למידה בגני-ילדים - השוואה לעומת 

ארצות נבחרות, 1999
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ביניהם, שינוי גדול ביחסים המספריים ל הביאובין שני המגזרים  הגידול
בעיקר בעשורים הששים והשבעים, אבל גם בשני העשורים האחרונים. 
כתוצאה מכך המגזר הערבי מהווה היום יותר מרבע מכלל תלמידי 

 החינוך היסודי.
לגבי החלוקה בתוך המגזר העברי: התחלקות התלמידים לפי פיקוח 

החינוך  שיעורו של –הליך מואץ בעל השלכות רבות לעתיד מעידה על ת
עולה בקצב מהיר ביחס לכלל  החרדי,החינוך של ובמיוחד  ,הדתי

 אוכלוסיית התלמידים.

 )אחוזים(חינוך יסודי : מגזרים וסוגי פיקוח תלמידים לפי  .1לוח 

 
 מגזר ערבי מגזר עברי 
 מסה"כ עצמאי ממ"ד ממלכתי סה"כ   מסה"כ 

1980 78 100 74 20 6 22 

1990 77 100 71 21 8 23 

1995 79 100 68 21 10 21 

2000 75 100 60 19 20 25 

 
בתהליך זה מעניינת התחלקותם של התלמידים העולים )שעלו לאחר 

יפנו לחינוך  התלמידים העולים שרוב ,סביר היה להניח( לפי פיקוח. 1990
מסתבר, ששיעור לם רוב העולים אינם דתיים. אושהיות  ,הממלכתי

דתי מקרב התלמידים העולים גבוה למדי והוא -הפונים לחינוך הממלכתי
אחוז בחינוך  16.5-נמוך רק במעט לעומת השיעור בכלל המגזר היהודי: כ

(. גם במסגרות החינוך החרדי שיעורם של העולים איננו 2000היסודי )
 . 2000אחוז מכלל העולים בחינוך היסודי בשנת  10.5-כ -מבוטל 

כיצד, אם כן, ניתן להסביר זאת? נראה כי  שני גורמים עיקריים 
, שהופנו ריבוי הילדים בעדה האתיופיתמסבירים את התופעה: האחד, 

הדתי, והגורם השני, הגידול בשיעור העולים -לחינוך הממלכתי
מהרפובליקות האסייתיות מחבר העמים לשעבר, המעדיפים גם הם את 

חבר העמים לשעבר מהמספר הכולל של העולים אמנם חינוך הדתי. ה
הילדים, מספר אך הכולל של עולי אתיופיה,  ממספרםכמעט  14גדול פי 

 . 5גדול רק פי  ם,בקרב 0-14גילאי 
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 יסודיים-ספר על-בתיג. 

 שתי מסגרות ארגוניותאלף תלמידים, הנחלקים ל 574יסודי -בחינוך העל
 אלף תלמידים, 243  – '(ט-ת הביניים )כיתות ז'וחטיבעיקריות, 

שבהם טרם  ביישובים. אלף 331 – (י"ב-)כיתות י' ותהעליונ ותוהחטיב
 כוללת המערכת, חטיבות הבינייםאו טרם הושלמה הקמתן של  ,הוקמו

החטיבה העליונה גדולה יותר מחטיבת  , לכןכיתות ט'יסודית גם את -העל
ת הרפורמה , למעלה משלושים שנה אחרי תחיל2000הביניים.  בשנת 

יסודי, רבע מהתלמידים עדיין לומדים על פי התבנית -במבנה החינוך העל
-שנתיים ובבתי-ספר יסודיים שמונה-הארגונית הקודמת, דהיינו, בבתי

 שנתיים. -יסודיים ארבע-ספר על

 
מספרי התלמידים הגידול בעל  שלושה גורמים מרכזיים משפיעים

גדלת שיעורי הלמידה, והשלמת גידול טבעי, המשך ה :יסודי-בחינוך העל
הרפורמה. עם האטת קצב העלייה פועלים כל שלושת הגורמים בכיוון של 

יסודי. -היהודי בחינוך העל-הקטנת חלקו היחסי של החינוך הממלכתי
תהליך זה ניכר, מצד אחד, בגידול ההדרגתי שחל בחלקם של תלמידי 
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חינוך ממלכתי כאחוז מהחינוך העברי, ציור 2. 
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די, אך המגמה המגזר הערבי, גידול איטי אמנם בהשוואה לחינוך היסו
שלו עקבית. במקביל חל גידול מואץ בחלקם של תלמידי המגזר החרדי 

אחוז. שיעורם בחינוך היסודי גבוה  15-ל 8-בחמש השנים האחרונות מ
הנוספים הצפויים להגיע הגלים הגדולים יותר, ויש בכך כדי להעיד על 

נוך בשנים הקרובות. ייתכן גם שיישאר פער בין החי יסודי-לחינוך העל
שלמדו  חלק מהילדיםיסודי בהרכבו לפי פיקוח, היות ש-היסודי והעל

בגיל החינוך התיכון פונים  הספר יסודי-חינוך דתי בביתמסגרות של ב
 המוצעות במסגרתו. באפשרויות הרבות , העתיר לחינוך הממלכתי

 )אחוזים(יסודי -עלחינוך : מגזרים וסוגי פיקוח תלמידים לפי  .2לוח 

מגזר     מגזר עברי 
 ערבי

 מסה"כ עצמאי ממ"ד ממלכתי סה"כ מסה"כ 
1980 85 100 74 22 4 15 

1990 83 100 76 18 6 17 

1995 82 100 73 19 8 18 

2000 81 100 68 17 15 19 

 
יסודי, וצמצום -ההתמדה בלימודים מהוה ממד חשוב של החינוך העל

את הרכב  הנשירה הוא אינדיקטור חשוב להצלחתה של המערכת לאתר
בשני העשורים האחרונים חלו אוכלוסיית הנושרים ולצמצם את שיעורם. 

. מניעת הנשירה והגדלת שיעורי הלמידה שיפורים משמעותיים בתחום
, השיפור היה דיפרנציאלי בין רמות החינוך השונות והמגזרים השונים

כאשר השיפור בחינוך העברי היה גדול יותר במהלך שנות השמונים 
 ך הערבי חלה התקדמות רבה בשנות התשעים. ובחינו

     17-14  שיעורי למידה לאלף בגיל. 3לוח 

 1980 1985 1990 1995 2000 
 957 959 905 869 795 חינוך עברי
 794 673 628 621 513 חינוך ערבי

 
-נשרו מן המערכת )כיתות ט 2000-ל 1999באשר להיקף הנשירה: בין 

אחוזים מכלל הלומדים בכיתות אלה  6.9תלמידים, שהם  21,680י"א( 
באותה תקופה. שיעור זה מעיד על המשך ירידה בשיעורי הנשירה 

 (.3הכלליים לעומת שנים קודמות )ראה ציור 
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יש להדגיש כי האומדנים של מערכת החינוך בישראל מתייחסים 
לנשירה הגלויה בלבד. לאחרונה גברה המודעות גם לתופעת הנשירה 

הספר, מרבים -ים שאינם מבקרים באופן סדיר בביתהסמויה )תלמיד
בהיעדרויות ובאיחורים, אינם מתקדמים בלימודים ומנוכרים ביחסם 

. שיעור הנושרים בחינוך העברי נמוך משמעותית לעומת 1הספר(-לבית
, בהתאמה. הכיוון 2000-ל 1999בין  11.9לעומת  5.8 –החינוך הערבי 

רי הנושרים במגזר הערבי: באמצע העיקרי של המגמה הוא ירידה בשיעו
אחוז  13-אחוז, הם ירדו לכ 14-שנות השמונים השיעורים היו גבוהים מ

 אחוז באמצע שנות התשעים.  11-בראשית שנות התשעים, ולכ
בנים נמצאים בסיכון גבוה יותר לנשירה בשני המגזרים, בשיעורים 

א, השיעור הגבוהים פי שניים לעומת הבנות: בקרב תלמידי י"א, לדוגמ
אחוזים בלבד  4.8אחוזים לעומת  8.6בקרב הבנים במגזר היהודי היה 

 12.2בקרב הבנות. באותה שכבת כיתה במגזר הערבי השיעורים הם 
אחוזים, בהתאמה )שיעורי הנושרים במגזר הערבי גבוהים  6.0לעומת 

 יותר בכיתות ט' וי' לעומת י"א(. 
ה לנשירה, ביניהן העולים, ישנן קבוצות נוספות שנמצאו בסיכון גבו

,  בו אחוז 4. ההבדלים ניכרים בלוח 1996ובמיוחד אלה שהגיעו לאחר 
הנושרים מחושב באופן מצטבר והוא מבוסס על שיעורי הנשירה בכל 

 .4דרגת כיתה כפי שמוצג בציור 

 . אחוז הנושרים במגזר היהודי, לפי דרגת כיתה )מצטבר(, לפי שנת4לוח 
 עלייה         

-סך כיתה
 הכל

ילידי 
 הארץ

כל 
 העולים

עלו עד 
1989 

 עולי
95-1990 

 לי עו
+1996 

 14.6 7.6 7.6 9.3 4.4 5.3 עד ט'

 16.4 7.3 7.5 9.8 4.4 5.4 עד י'
 18.7 7.3 7.2 10.5 4.8 5.8 עד י"א

 
שיעורי הנשירה הגבוהים של העולים שהגיעו בחמש השנים האחרונות 

יד על כך שהיקף הנשירה מתמתן ככל גבוהים ביותר. עם זאת, הלוח מע
שעולה הוותק בארץ. העולים בלטו מעל כלל התלמידים בשיעורי הנשירה 

 דווח על נשירה מלימודים 1999-הגבוהים שלהם גם בדיווחים קודמים: ב

                                                           

 .2001פרנקוביץ וריינפלד, -נבות, אלנבוגן-כהן 1 
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נשירת תלמידים במגזר היהודי לפי דרגת כיתה,  ציור 4. 

לפי שנת עלייה, 2000

כיתות ט' כיתות י' כיתות י"א
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ואילך באותה העת )הדיווח התייחס  1990-של קבוצת העולים, שעלו מ
אחוז לעומת  13.2לקבוצה היו שיעורי נשירה הכוללים  –( 1996לשנת 

 . 2בחינוך הערבי 10.7-אחוזים בחינוך העברי ו 6.5אחוז נושרים ממוצע של 
הנשירה הממוקדת באופן ברור במגזרים מסוימים חייבת להעסיק את 
אנשי החינוך בישראל, במיוחד לנוכח הציפיות החברתיות לגבי תרומתה 

לית. לגבי של מערכת החינוך לצמצום הפערים בחברה הישרא
התופעה קשורה, ללא ספק, למצבם הכלכלי  –ההתמודדות בקרב העולים 

יכולתם להשתלב במערכות -של העולים בשנים הראשונות בארץ, לאי
החינוך מבחינת השפה וקשיים נוספים הנובעים מבעיות אחרות, כמו 

הורית. ייתכן כי חלק -ריבוי התלמידים מקרבם, החיים במשפחות חד
לטו במסגרות אלטרנטיביות לאלה של משרד החינוך, מהנושרים נק

-ספר מקצועיים, שבפיקוח משרד העבודה והרווחה, או בתי-בעיקר בתי
. ייתכן עוד שיש 3ספר לחניכים. בדיווחי הנשירה נכללים אלה כנושרים

הבדלים בין העולים לפי ארצות המוצא, ובתוך קבוצות העולים יש למקד 
אם לכך. בסקר ארצי של בני נוער יוצאי את ההתייחסות לתלמידים בהת

 . 4קווקז, למשל, דווח על שיעורי נשירה מדאיגים במיוחד

                                                           
2
 30,500מכיתות ט' עד י"א, מתוך  1996-תלמידים עולים, שנשרו ב 4,300מדובר על   

בקרבם נמצא אחוז  (.1999ואילך )למ"ס,  1990תלמידים עולים, שעלו לישראל משנת 
אחוזי  20 –נושרים גבוה ביותר בקבוצת התלמידים שאמם אלמנה, גרושה או רווקה 

כשהאם נשואה. שיעור הבנים הנושרים גבוה לעומת הבנות גם  11.6נשירה, לעומת 
 בקרב העולים. 

 
3
-נבות, אלנבוגן-תלמידים בשנים האחרונות: ראה כהן 15,000-16,000-מדובר ב 

 : דו"ח מחקר על הנשירה.2001ריינפלד, פרנקוביץ, ו
4
 .1998פרנקוביץ ונועם, -אלנבוגן  
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 . עליית ההישגים בבחינות הבגרות2

משרד החינוך הקדיש בעבר והוא וממשיך להקדיש משאבים רבים מאד 
כדי להביא את מירב התלמידים לכך שיגשו למבחני הבגרות ויעמדו בהם 

צביע על עלייה רציפה שחלה בשיעור הזכאים לבגרות מ 5בהצלחה. לוח 
. עם זאת, יש עדיין להמשיך ולפעול 5במהלך עשרים השנים האחרונות

להעלאת רמת הזכאות.  מחקר שבוצע לאחרונה מצביע על כך, שקבוצות 
אחוז. כלומר,  90-אוכלוסייה שלמות מגיעות לשיעורי זכאות של קרוב ל

 .6אחוז הצלחה בבחינות הבגרות 90ואפילו  80שניתן להציב יעד גבוה של 

 )אחוזים(. קבוצת הגיל: לומדים, נבחנים וזכאים לבגרות 5לוח 

 1980 1990 2000 

 107.8 85.0 65.5  )אלפים(קבוצת הגיל 

    אחוזים
 100.0 100.0 100.0 כל קבוצת הגיל

 77.9 71.8 54.2 מזה: לומדים 

 68.1 51.8 - נבחנים           

 40.8 30.7 21.3 זכאים           

 89.9 91.0 92.0  7קבוצת הגיל הרלבנטית

 85.9 80.1 59.0 מזה: לומדים  

 72.2 57.5 - נבחנים            

 44.4 34.9 23.3 זכאים            

 
העלייה בהישגים היא משמעותית יותר מהניכר בלוח, בהינתן כמה 

אחוז מן  90-ראשית, רק כ מאפיינים של המועמדים לקבלת התעודה:
השנתון הם מועמדים בפועל לבחינות הבגרות. הכוונה לכך, שהשנתון 

-חרדים, שאינם ניגשים כלל לבחינות הבגרות, ולמעלה מ 8,000-כולל  כ
בני נוער במזרח ירושלים, שאינם משתתפים במערכת החינוך  4,000

הולך ועולה  הישראלית. ראוי להדגיש כי חלקם בשנתון של שתי הקבוצות
על פני השנים, ובמיוחד עולה חלקם של החרדים, כפי שציינו לעיל. מכאן, 

                                                           
5
הנתונים בסעיף  זה של העבודה מתבססים בעיקר על הפרסום של אגף שח"ר במשרד   

 .  2001החינוך: לוי, 
6
 . 2001דהאן, מ. ואחרים,    

7
 ראה ההסבר בטקסט.  
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ששיעור הזכאים האמיתי גבוה מהמבוטא בנתונים הרשמיים, והוא אף 
 . 8במגמת עלייה רבה יותר

מאפיין שני מתייחס לכך, ששיעור הולך וגדל של התלמידים, שלא 
לימודיהם, עשו זאת  עברו בהצלחה את רוב הבחינות מיד עם סיום

במהלך מספר שנים שלאחר תום כיתה י"ב. אם מצרפים לכך גם למעלה 
זכאים מתוך הנבחנים במסגרות האקסטרניות עולה, שבשנת  2,000-מ

 .  9אחוז מבני המחזור הרלבנטי 50-נמצאו זכאים לבגרות קרוב ל 2000
שנבחנו בחלק מן  הזכאות של התלמידים דיווחי משרד החינוך על

, מצביעים על פוטנציאל גדול לתעודהעדיין שאינם זכאים  בחינות, הגםה
יותר של כלל הזכאים מתוך השנתון הגילי.  דיווחי משרד החינוך 

קרובים : זכאים באופן מלא; קטיגוריותמחלקים את הנבחנים לארבע 
קרובים  ;חסרי מקצוע אחד בלבד לזכאות לתעודה(שהם לזכאות א' )

 (יח"ליחידות לימוד ) 14שעמדו בבחינות בהיקף של  לזכאות ב' )תלמידים
 .והאחרים ;ואינם כלולים בדרגה א'( ,לפחות

 )אחוזים( לפי מצב זכאותם ,ניגשים לבגרות. 6לוח 

 1994 1995 1997 1999 2000 

 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 קבוצת הגיל*

 77.9 79.9 78.2 75.3 74.6 לומדים
 68.1 69.1 65.2 61.2 60.4 ניגשים

 40.8 41.4 37.7 37.9 34.0 זכאים**
 7.4 7.7 5.5 4.1 3.7 זכאות א' 

 7.6 8.4 10.5 12.1 12.4 זכאות ב'

 12.4 11.6 11.4 7.1 10.3 אחר

*   בלוח זה נכללת כל קבוצת הגיל, ולא רק "קבוצת גיל הרלבנטית", כפי שהצגנו בלוח 
 הקודם.

 .מקצוע אחד בלבד לזכאות לתעודה םסריח**  זכאות א': קרובים לזכאות, ה
ואינם  ,יח"ל לפחות 14שעמדו בבחינות בהיקף של זכאות ב': קרובים לזכאות,   

 .כלולים בדרגה א'
 אחר: כל השאר.     

 

                                                           
8
 2000-ל 1999ההצלחה בבגרות בין ראוי אף לבחון אם הירידה הקלה שחלה בשיעורי   

 קשורה לעליית שיעור הלומדים במוסדות החינוך החרדי.  
 .  1115;  ופרסום מיוחד 1129ראה: למ"ס, פרסום מיוחד   9
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אם נתייחס לכלל התלמידים שניגשו לבחינות הבגרות ועברו את כולן 
בחינות, למעט בחינה אחת, כאל תלמידים שישלימו בסופו של דבר את ה

אחוזים  10-ונניח עוד, שמחצית מהתלמידים ברמת זכאות ב' ו
יהיו  2000מהתלמידים האחרים ישלימו את הבחינות, הרי שמתוך מחזור 

אחוז. העלייה  55-זכאים לתעודת בגרות, בתוך מספר שנים, קרוב ל
בשיעורי זכאות א', על חשבון זכאות ב', משמעה ששיעורים הולכים 

נתון המסיים יצליחו לזכות בתעודה בהמשך. אם נביא וגדלים מתוך הש
בחשבון את שנאמר לעיל לגבי האוכלוסייה הרלבנטית האמיתית, הרי 

 אחוז.  60-ששיעור הזכאים מתוך תלמידי המחזור יגיע קרוב ל

 א. איכות תעודות הבגרות

העלאת שיעורי הניגשים לבחינות מתוך שכבת הגיל מצביעה על הישג 
ספר התיכוניים ומעידה על איכות עבודתם החינוכית. ה-חשוב של בתי

בהקשר לכך ראוי לבחון, האם פעולתה של המערכת להגדלת שיעורי 
הזכאים לבגרות היתה מלווה בירידה ברמת הלימודים? טענה זו הושמעה 
לא פעם כנגד החתירה להעלאת שיעורי הזכאים וכנגד עריכת שינויים 

יה זאת, השאלה לברר  כדישונות.  במספר הבחינות ודירוגן לפי רמות
שלמיטב ידיעתנו טרם נעשה, אולם,  ,לערוך מחקר מקיף , אמנם,צריך

ננסה להצביע על מספר נתונים והתפתחויות, המספקים אינדיקציות לכך 
שהעלייה בשיעורי הזכאות לבגרות לא לוותה בירידה מקבילה של רמת 

 הבחינות: 
ם בדרישות הסף לכניסה חלה עלייה באחוז הבחינות של העומדי .1

ידי מספר יחידות לימוד )יח"ל( -ללימודים אקדמיים, כמבוטא על
(. כמו 7והציונים המאפשרים המשך לימודים באוניברסיטה )ראה לוח 

 31-כן עלה מספר יחידות הלימוד הממוצע ושיעור הנבחנים ביותר מ
יחידות לימוד, כלומר הולך וגדל מספר התלמידים הלומדים ברמות 

ימוד בהיקף רחב יותר. ראוי להדגיש שהגידול במספר הנבחנים בא ל
בחלקו הגדול מתוך השכבות החלשות יותר של התלמידים, שהרי 

 בקרב השכבות המבוססות שיעורי הזכאות היו גבוהים כבר בעבר.
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. הירידה שחלה במשך השנים בשיעורי הנדחים מתוך המועמדים 2
נה מצביעה על ירידה ברמת ללימודי שנה א' באוניברסיטאות אינ

הפונים ללימודים גבוהים, אלא אם האוניברסיטאות הורידו את רמת 
 . 10הדרישות מבלי להודות בכך

מתמטיקה, כמקצוע מייצג הניגשים והעומדים בבחינות בשיעורי . 3
במקצת בשנים האחרונות, אך בולט יותר ל"מקצועות הקשים", עלו 

לגבי קבוצת . 23.5-ל 19.5-מ שיעור המצטיינים מביניהם, שעלה
 העומדים בבחינותשיעורי הניגשים,  -יח"ל  5הלימוד בהיקף של 

  , אלא נשארו יציבים. והמצטיינים מתוכם כמעט ולא השתנו

 . זכאים לתעודת בגרות, המאפשרת המשך לימודים אקדמיים 7לוח 

 זכאים  
מספרים )

 (מוחלטים

עומדים 
בדרישות 

 )%( הסף

יחידות 
לימוד 

 ממוצעב

מספר 
מקצועות 

 ממוצע

 דות לימודילפי יח זכאים
 )אחוזים(

     20-25 26-28 29-30 31+ 

1995 37,948 83.1 27.1 8.8 38.2 27.0 17.6 17.3 

1996 38,537 83.1 27.2 8.8 36.9 27.2 17.5 18.4 

1997 38,124 86.2 27.3 8.8 36.3 26.2 18.3 19.2 

1998 39,892 87.3 27.4 8.8 34.8 27.0 18.4 19.8 

1999 43,120 86.7 27.5 8.8 33.5 27.8 18.6 20.1 

2000 43,974 86.2 27.5 8.8 33.6 27.7 17.8 20.9 

 

                                                           
קיימת כמובן גם האפשרות שבגלל ריבוי האפשרויות כיום )מכללות, שלוחות זרות  10

מראש לאוניברסיטאות. אך  וכדומה(, תלמידים הסבורים שלא  יתקבלו, אינם פונים
 כנגד אפשרות זאת עומד המספר הרב של הפונים לאוניברסיטאות.
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 . ניגשים, עוברים ומצטיינים במתמטיקה מתוך קבוצת הגיל  8לוח 
 )אחוזים(             

2000 1999 1998 1997 1996 1995  

 )אלפים( קבוצת הגיל  100.1 99.4 101.1 103.7 104.2 107.8
 )אחוזים( גילהקבוצת   100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

 לימודי מתמטיקה:   

 ניגשים  51.9 52.0 49.1 50.0 54.6 53.6

 עוברים  46.5 52.4 43.4 45.1 49.5 48.9

 מצטיינים 19.5 18.7 18.1 20.4 23.2 23.5
 יח"ל 5לימודים בהיקף       

  ניגשים  9.2 9.2 8.9 8.6 9.4 9.1

  עוברים  9.0 8.8 8.5 8.3 9.0 8.8

  מצטיינים  5.2 4.1 4.2 4.8 5.0 5.2

 ב. זכאות לתעודה, לפי הרכב התלמידים

הסוגיה של עליית שיעורי הזכאות לבגרות ראויה לבחינה לפי הרכב 
אוכלוסיית התלמידים. פערים בהישגים בין קבוצות אוכלוסייה, לפי 

)לאום( ולפי מוצא אפיינו את החברה הישראלית במשך השנים, מגזר 
 ידי מקבלי ההחלטות:             -ועל  ידי אנשי מקצוע-ונושא זה נידון רבות על

. הפערים בהישגים בין המגזר היהודי למגזר הערבי גדולים לאום (1)
ביותר. יש לציין עם זאת כי מתרחשת בשנים האחרונות התקדמות במגזר 

י, הן בשיעורי הלמידה, והן בשיעורי ההגשה וההצלחה בבחינות הערב
המגזר הערבי אינו מקשה אחת, וקיימים בתוכו  הבגרות של התלמידים.

הבדלים בהישגים בין התלמידים הבדווים, הדרוזים, הערבים 
 המוסלמים, והערבים הנוצרים. 
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 אחוזים(). לומדים וזכאים לבגרות במגזר הערבי, הבדווי והדרוזי 9לוח 

 השינוי באחוזים 2000 1994  
1994-2000 

 28.3 71.2 55.5 לומדים ערבים

 54.3 29.0 18.8 זכאים 

 97.5 62.8 31.8 לומדים בדואים

 229 16.8 5.1 זכאים 

 30.4 79.8 61.2 לומדים דרוזים

 33.6 28.6 21.4 זכאים 

 
 במהלך העשור האחרון חלה עלייה משמעותית בשיעורי הלומדים

אחוז, אולם שיעורי הזכאים לבגרות  70-במגזר הערבי לכדי למעלה מ
בדומה לתלמידי המגזר העברי, חלק מתלמידי עדיין נמוכים מאוד. 

המגזר הערבי, שלא הצליחו להשיג תעודת בגרות עם סיום כיתה י"ב, 
משלימים את הבחינות במהלך מספר שנים לאחר מכן. יחד עם זאת, 

ם המשלימים את בחינות הבגרות במהלך שבע שיעור התלמידים הערבי
שנים מתום התיכון נמוך לעומת התלמידים היהודים )למרות שמרביתם 

 אינם משרתים בצבא(. 
לגבי איכות תעודת הבגרות: הטבלה הבאה מלמדת על שיעור 
הבוגרים, לפי מגזר, שתעודת הבגרות שלהם עומדת בדרישות הכניסה 

ת עבודה רבה לשיפור ההישגים, כדי לאוניברסיטאות. אין ספק שנדרש
שציוני הבגרות אכן יהוו כרטיס כניסה להמשך הלימודים לבוגרי כל 

 המגזרים:

 . הזכאות לבגרות, המאפשרת המשך לימודים אקדמיים, 10לוח 
  )אחוזים(לפי מגזר              

 
 דרוזים בדואים ערבים יהודים 

1995 85.1 67.2 42.1 64.5 

2000 88.6 70.4 38.4 66.0 
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. בתוך המגזר היהודי קיימים עדיין הבדלים גדולים לפי מוצא, ( מוצא2)
אם כי על פני השנים חלה התקדמות בשיעור הזכאות של יוצאי ארצות 

אפריקה, והתקדמות זאת היתה מהירה יותר בהשוואה ליוצאי -אסיה
מצביע על הבדל בקצב ההתקדמות בשנים  11. לוח 11אמריקה-אירופה

 : 12חרונות, לפי קבוצת מוצאהא

 : שיעורי נבחנים וזכאים בבחינות הבגרות במגזר העברי, 11לוח 
 )אחוזים( לפי מוצא            

 1991 1994 1996 1998 1999 

     שיעור נבחנים משכבת הגיל

 74 70 72 67 57 הכל-סך

 81 81 76 73 74 ישראל

 69 63 68 62 53 אפריקה-אסיה

 69 62 75 69 65  אמריקה-אירופה

     שיעור זכאים משכבת הגיל

 46 43 45 40 37 הכל-סך

 52 51 49 45 53 ישראל

 38 34 37 31 29 אפריקה -אסיה

 45 40 51 45 46  אמריקה-אירופה
 

 

                                                           

  
אפריקה, יחסית להישגיהם של ילידי ישראל בדור שני -לגבי קבוצת המוצא אסיה11

ושלישי, חשוב להעיר מספר הערות: ראשית, חלקם של ילידי ישראל, שאביהם גם 
עם זאת, קיימות עדויות לכך, שהפערים הוא יליד ישראל, הולך וגדל במהירות. 

בהישגים הלימודיים בין יוצאי העדות השונות ממשיכים להתקיים גם בדור השלישי. 
כלכליים של קבוצות המוצא -קיים הבדל ניכר בין האפיונים החברתיים שנית,

השונות היום, לבין האפיונים שהיו לקבוצות אלה לפני שהגיעה העלייה מחבר העמים 
 כלכלי בין קבוצות המוצא השונות. -הדבר מתבטא בצמצום הפער החברתילשעבר. 

יש גם עדויות על כך שהפערים הבין עדתיים גדלים ככל שגדל הותק בארץ: ראה דהן,   12
. לממצאים של דהאן ועמיתיו אפשר לתת פירושים שונים. בין 2001מ'. ואחרים, 

ור שלישי בארץ, באים לרוב אפריקה, ד-השאר, אפשר להניח, שתלמידים יוצאי אסיה
 כלכלי חלש במיוחד. יש לכך, במידה רבה, אישוש בעבודה האמורה.  -גם מרקע חברתי
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הפערים בהישגים בין קבוצות המוצא השונות בולטים יותר באיכות 

מתוך  ק במקצוע אחד, ר1996התעודה לה הם זכאים. כך, למשל, בשנת  
-מקצועות בבחינות הבגרות, הציון החציוני של תלמידים יוצאי אסיה 32

אפריקה הוא הגבוה ביותר. בשלושה מקצועות נוספים הציון נמצא בין 
 28אמריקה. בשאר -הציונים של ילידי ישראל לאלה של  ילידי אירופה

אשר אפריקה נמוכים יותר, כ-המקצועות, ההישגים של יוצאי אסיה
הפערים הם בשיעורים גבוהים למדי. נראה, אפוא, שלמרות ההתקדמות 

אפריקה, מבחינת שיעורי הנבחנים -הרבה של תלמידים יוצאי אסיה
והזכאים לבחינות בגרות, ולמרות הגידול המשמעותי ביותר באחוז 
המצטבר של הזכאים, עדיין הפערים גדולים ונותרה מלאכה רבה בפני מי 

 מצומם.שרוצה לפעול לצ
. השוואת ההישגים בבחינות הבגרות לפי פיקוח מצמצמת ( פיקוח3) 

דתי במגזר היהודי -אותנו להשוואה בין החינוך הממלכתי לממלכתי
אחת הנקודות המעניינות )המגזר העצמאי אינו מכין לבחינות הבגרות(. 

תלמידי  הגבוהים יותר בבחינות בקרבההצלחה  קשורה לשיעוריביותר 
-שהם בממוצע בעלי רקע חברתי ם אלה,דתי. תלמידי-מלכתיהחינוך המ

ניגשים לבחינות בהיקפים גבוהים  לומדים יותר שעות,כלכלי נמוך יותר, 

לפי מוצא נבחנים וזכאים בבחינות בגרות,  ציור 5.  

אחוז משכבת גיל, 1999
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-אחוז בממלכתי 60יותר )כמעט יותר, ומגיעים לשיעורי זכאות גבוהים 
 . אחוז בחינוך הממלכתי( 55-דתי לעומת כ

 , לפי פיקוח ומגזרשיעור מתוך הנבחנים -. זכאים לבגרות 12לוח 
 )אחוזים(            

 ערבי דתי-ממלכתי ממלכתי שנה

1989 62.0 56.4 45.5 

1995 67.5 68.8 49.4 

1997 65.5 66.6 49.2 

2000 65.1 69.0 51.7 
 

הדתי בהצלחה רבה -נשאלת השאלה, כיצד מטפל החינוך הממלכתי
ידים? כלכלי של התלמ-יותר עם הקושי הראשוני של הרקע החברתי

 : כמה הסבריםייתכנו לכך 
דתי נמוכים מאלה -ראשית, שיעורי ההתמדה בחינוך הממלכתי

דתי -שבחינוך הממלכתי.  ייתכן, שחלק מהתלמידים בחינוך הממלכתי
)החלשים, או כאלה שאינם מעוניינים להשיג תעודת בגרות( נושרים מן 

 דתית, אך עוברים ממנה למסגרות אחרות של-המערכת הממלכתית
 החינוך הממלכתי או של החינוך החרדי. 

יותר מתלמידיו לחינוך אחוז גבוה דתי מפנה -החינוך הממלכתישנית, 
-. בתייותר אינטנסיביבגרות ההלימוד לקראת תעודת מסלול שבו העיוני, 

דתי אף נוהגים, באופן גורף יותר לעומת -ספר של החינוך הממלכתי
לול הטכנולוגי למסלול העיוני החינוך הממלכתי, להעביר תלמידים מהמס

לקראת בחינות הבגרות. הדבר מאפשר להם לתקצב תלמידים, הלומדים 
בפועל תכנית לימודים עיונית, לפי קריטריונים של לימודים טכנולוגיים, 

 הגבוהים בהרבה.

 יסודי, לפי מגזר -. שיעור התלמידים בחינוך הטכנולוגי העל13לוח 

 ערבי דתי-ממלכתי ממלכתי כלה-סך 

1990 45.4 52.9 47.3 21.7 

1995 42.6 51.4 35.4 27.8 

1998 41.3 50.9 33.9 28.6 
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חינוך של תלמידי הפנימיות ב גבוה השיעור הסבר שלישי מתקשר ל

בוודאי בהכנת מסייעת  המסגרת הפנימייתית .דתיה-הממלכתי
 הבגרות.לבחינות התלמידים 

ימים לגבי רמת הבחינות בהקשר זה ראוי לציין כי לפי נתונים משל
מסתבר שקיימים הבדלים בין שני סוגי הפיקוח בשיעורי הבוגרים שלהם, 
לפי התעודות העומדות בדרישות הכניסה לאוניברסיטאות. גם כאן ניכרת 

דתי, והפער בין שני הזרמים הולך -התקדמות רבה בחינוך הממלכתי
 ונסגר.

 
   פיקוח לפי ים,: זכאות לבגרות המאפשרת לימודים אקדמי14לוח 

 )אחוזים(
 דתי-ממלכתי ממלכתי 

1995 89.0 70.2 

2000 91.1 81.9 

 

לפי פיקוח יסודי,  תלמידי פנימיות בחינוך העל- ציור 6. 

אחוזים

4 4 4

29
27 26

38

42

38

1990 1995 1998
ממלכתי ממלכתי-דתי עצמאי
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 השוויון-השלכות על אי -. התרחבות ההשכלה הגבוהה 3
 החברתי    

כוללת את התלמידים ה בישראל הגבוהההשכלה מערכת 
המעניקים  האחרים, הישראלייםמוסדות את תלמידי הבאוניברסיטאות, 
. מערכת זו שלוחות של האוניברסיטאות הזרותאת הו ,תארים אקדמיים

 רזים של שינוי, שבהם בולטותעוברת בשנים האחרונות תהליכים מזו
 האקדמייםותיכוניים -התלמידים בכל המוסדות העל מספרכמה מגמות: 

עולה, ובמהלך הגידול חלים שינויים בהשתתפות קבוצות שונות של 
החברה הישראלית בהשכלה הגבוהה.  כמו כן גבר הגיוון במוסדות 

 ההשכלה הגבוהה.

 לפים( )א תלמידים במוסדות החינוך הגבוה .15 לוח

2000 1999 1995 1990  
 מוסדות המעניקים תארים אקדמיים  

 הכל -סך 89.1 140.3 218.5 221.4
 אוניברסיטאות 67.8 97.2 112.9 113.7
 אוניברסיטה פתוחה 13.0 23.4 32.3 32.7
 מוסדות אחרים 8.3 19.4 53.3 56.0
 מזה: הוראה   4.6 10.1 20.0 19.0

 ימוסדות ללא תואר אקדמ  

 הכל*-סך - 42.5 53.2 55.6
 מזה: הוראה    9.4 9.6 11.1
 הנדסאות וטכנאים           - 18.2 24.8 27.1

 
 

כולל גם את הקטגוריות הבאות:  2000כל התלמידים שלא לתואר אקדמי בשנת -* סך
סטודנטים; אמנות, עיצוב וארכיטקטורה  7,000-כ– פקידות, משפטים, מינהל וכלכלה

 ותבקטגוריסטודנטים; ו 2,000-כ –אחים ואחיות מוסמכים/ות סטודנטים;  5,400-כ –
  .סטודנטים נוספים 3,000-כ – ותאחר
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תלמידים במוסדות המעניקים תארים אקדמיים ציור 7. 

אוניברסיטאות אוניברסיטה פתוחה מוסדות אחרים
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 א. ההתרחבות המספרית וגיוון המוסדות 

עיקר אחוז ) 68-ב 1990מאז  גדל מספר התלמידים באוניברסיטאות
במוסדות  התלמידים מספר(, ואילו 1990-1995בתקופה הגידול היה 

הגידול  .13אחוז 570-ביותר מחרים המעניקים תארים אקדמיים גדל א
במספר הסטודנטים איננו נובע רק מן המצטרפים החדשים לשורות 

לומדים לתארים השני ה שלגידול גם  ניכר : הלומדים באוניברסיטה
 אלף 20-כלמדו  1990בשנת  - והשלישי בשיעורים גבוהים למדי

 30-כהאוניברסיטאות, והם היוו  סטודנטים לתארים מתקדמים בכלל
)הכפלה  2000אלף בשנת  40  מן הסטודנטים. מספרם עלה לכדי אחוז

חשוב לציין, כי  אחוז. 34וחלקם בכלל הסטודנטים גדל לכדי בתוך עשור( 
 הולך וגדל.  מתקבליםלאוניברסיטאות ו שיעור התלמידים הפונים

ן של הנשים הגידול בשיעורהגדלת שיעור הנשים בקרב הלומדים: 
בקרב התלמידים הואץ במהלך שנות התשעים, והוא חל עתה על כל 

מסתמן רוב של נשים גם בין  1998שלושת התארים, כאשר משנת 
גם בקרב מקבלי התארים הישגיהן   הלומדים לקראת התואר השלישי.

של הנשים בישראל גבוהים יותר, ופרט לתואר השלישי הן מובילות על 
 לעיל. 8ציור פני הגברים: ראה 

מוסדות ההתארים מ : מספר מקבלילגבי מקבלי התארים
אלף מקבלי תארים  26.7האוניברסיטאיים הוכפל בעשור האחרון, לכדי 

. יש להוסיף לזה למעלה מעשרת אלפים מקבלי תארים 2000בשנת 
נוספים ממוסדות להשכלה הגבוהה שאינם אוניברסיטאות. חלקם בכלל 

ממקבלי התואר הראשון עולה בשיעורים מקבלי התארים, ובמיוחד 
  מרשימים ביותר.

היא  וון של המוסדות המעניקים תארים אקדמייםיהגדלת ההיצע והג
והוא תוצאת  ,היה מתוכנן ממנהחלק תוצאה של התפתחות, שרק 

ידי המועצה -שגובשה על ,המימוש של תכנית האב לפיתוח המכללות
התכנית,  רבות והספורט.משרד החינוך התעם  1993-להשכלה גבוהה ב

 הציגה שלוש ,(28.9.94מיום ) 1994-בידי החלטת ממשלה -שאושרה על
קטיגוריות של מכללות: מכללות אזוריות, מכללות טכנולוגיות ומכללות 

                                                           
היות  ,כלפי מטהה מוט מספר הסטודנטים הלומדים במוסדות שאינם אוניברסיטאות 13

 ,הזרות אלפי תלמידים הלומדים בשלוחות של האוניברסיטאות שהוא איננו כולל
 המעניקות גם הן תארים אקדמיים. מספרן של שלוחות אלה הולך וגדל בהתמדה. 
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. יחד עם זאת היא לא חזתה ולא עסקה במכללות 14להכשרת מורים
 הפרטיות "חוץ תקציביות" ובשלוחות.  

ל למעלה ממאה מוסדות המעניקים תארים בישרא פעלובסוף העשור 
 .מהם מוגדרים כאוניברסיטאות במלוא מובן המילה 7, ורק אקדמיים

המוסדות האחרים הם, כאמור לעיל, מוסדות להכשרת מורים וגננות, 
מכללות ציבוריות אזוריות, מכללות פרטיות, שלוחות של אוניברסיטאות 

די הלומדים זרות, ומוסדות המקנים תארים אקדמיים לתלמי
דמוקרטיזציה של ההשכלה בהתכתבות. אין ספק כי חלה בישראל 

. השאלה הנשאלת היא, מי נהנה מתהליך זה ומה הן השלכותיו הגבוהה
 על הפערים החברתיים בישראל. 

 השוויון החברתי-ב. השלכות לאי

נתוני הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה מצביעים על עלייה רצופה 
אפריקה במוסדות להשכלה גבוהה. למעשה, -יהבשיעורים של יוצאי אס

קבוצה זו בקרב ילידי ישראל היא הקבוצה היחידה שחלה לגביה עלייה 
מתמשכת ועקבית בשיעורי הלמידה. למרות ההתקדמות, שיעורם בקרב 
הסטודנטים עדיין נמוך משיעורם באוכלוסייה: בעת ששיעורם של יוצאי 

ילידי ישראל, שאביהם יליד  אפריקה באוכלוסייה )כולל, כמובן,-אסיה
-20שיעורם בקבוצת גילאי , ו1999-אחוז ב 33-אפריקה( עמד על כ-אסיה

הרי שיעורם בקרב תלמידי אחוז,  35-באותה שנה היה קרוב ל 29
 26האוניברסיטאות באותה שנה היה נמוך מזה, בכל רמות התארים: 

אחוז  15-אחוז בקרב תלמידי התואר שני, ו 24.6אחוז בתואר הראשון, 
בלבד בקרב התלמידים לתואר השלישי. הייצוג הנמוך בולט במיוחד 
בתחומי הלימוד ה"יוקרתיים", כמו משפטים, רפואה ומדעי הטבע, 

אפריקה -הנדסה ואדריכלות, בהם שיעורי הסטודנטים יוצאי אסיה
נמוכים מן השיעורים בקרב כלל הסטודנטים באוניברסיטאות )ראה 

 בהמשך(. 
דה של ילידי ישראל לפי מוצא בכל מוסדות ההשכלה שיעורי הלמי

אפריקה -אחוזים מקרב יוצאי אסיה 6.5להלן( כי  16הגבוהה מראים )לוח 
 13.7-, לומדים באוניברסיטאות, לעומת כ20-29)ילידי ישראל( גילאי 

אחוז מילידי ישראל, שמוצאם  10.7-אחוז מילידי ישראל דור שני ו
נם אוניברסיטאות המצב לפי מוצא אמריקה. במוסדות שאי-אירופה

מאוזן בהרבה,  ונראה שילידי ישראל מנצלים את האפשרות שנפתחה 
                                                           

  . 1996 ,וולנסקיראה:  14
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להם במוסדות אלה בשיעורים גבוהים יותר מילידי חו"ל. גם שיעורי 
אוניברסיטאיים גבוהים יותר -ההשתתפות של הערבים במוסדות הלא

 מאשר באוניברסיטאות.

 )אחוזים( 20-29והה בגילים . למידה במוסדות להשכלה גב16לוח 

 1999-אוניברסיטאות                             מוסדות שאינם      השוואת המדד ב 

 אוניברסיטאות                                                               

 אוניברסיטאות      אינם                     1999 1996 1993 1990 
 אוניברסיטאות                                                                                                           

 100 100 4.6 10.0 9.8 8.9  8.0 יהודים

 ילידי ישראל, לפי מוצא: 

 150 137 6.5 13.7 14.8 15.3 14.0 ישראל

 90 65 4.2 6.5 5.8 4.7 3.9 אפ -אס

 140 107 6.2 10.7 15.1 14.8 14.2 אמ-אר

 ילידי 

 אמ-אס

 

3.1 

 

3.3 

 

5.8 

 

4.6 

 

1.7 

 

46 

 

40 

 ילידי 

 אמ-אר

 

9.5 

 

8.4 

 

8.8 

 

7.3 

 

2.0 

 

73 

 

40 

 66 27 3.0 2.7 2.0 1.6 1.7 יהודים-לא

 
 

 ידי כמה נתונים נוספים: -הממצאים הללו נתמכים על
פון הארץ נתוני המועצה להשכלה גבוהה מלמדים כי במכללות בצ

אחוז, ואילו בכל המכללות בדרום  29.6אפריקה היה -שיעור יוצאי אסיה
שיעור יוצאי עדות המזרח גבוה מאד  אחוז. 44.5הארץ שיעורם היה 

אחוז והוא גבוה יותר במכינות  44.8-במכינות האקדמיות והוא מגיע ל
הארוכות. כלומר, שפתיחת המוסדות החדשים סייעה לקליטת 

תקשו להתקבל קודם לכן למוסדות הוותיקים. יתרה מכך, אוכלוסיות שה
ידי כך שהמוסדות -ייתכן שחלק מן הסיוע הושג באופן עקיף, על

הוותיקים אולצו להתגמש בתנאי הקבלה, ולקלוט תלמידים שבעבר היו 
 נדחים. 

המיוצגים במידה  -אפריקה -התמונה המסתמנת היא כי יוצאי אסיה
ייה במסגרות הוותיקות של החינוך נמוכה מאוד משיעורם באוכלוס

 נוטים לנצל את המוסדות הנפתחים במקומות הסמוכים  למקום  -הגבוה 
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  1999, מוצאו ,לימוד תחום ,תואר לפי, תלמידים באוניברסיטאות. 17לוח 
 )מספרים מוחלטים ואחוזים(             

 טבעה מדעי

 ומתמטיקה

מדעי  משפטים רפואה

 החברה

מדעי 

 רוחה

 להכ-סך
 

   ראשון תואר      

 
11,653 

 
1,225 

 
3,441 

 
20,301 

 
20,782 

 
73,820 

 להכ-סך  
 (מוחלטים)

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 להכ-סך  

 (  מוחלטים)

 ישראל       35.5 32.3 35.1 42.1 45.4 37.5

 אפ     -אס       26.3 32.9 29.3 23.2 16.1 19.3

 אמ-אר       38.2 34.8 35.6 34.7 38.5 43.2

   שני תואר      

 
2,729 

 
1,967 

 
886 

 
12,381 

 
8,051 

 
29,577 

 להכ-סך
 (מוחלטים)

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 להכ-סך  

 (  מוחלטים)

 ישראל    30.4 23.8 32.1 43.0 37.7 34.0

 אפ-אס    24.6 28.7 26.0 21.0 16.9 17.0

 אמ-אר    45.0 47.5 41.9 36.1 45.4 49.0

   שלישי תואר      

 
2,575 

 
201 

 
87 

 
904 

 
1,752 

 
6,307 

 להכ-סך
 (מוחלטים)

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 

100.0  

 להכ-סך  

 (  מוחלטים)

 ישראל    26.2 19.4 27.5 37.3 23.2 31.0

 אפ-אס    15.4 13.8 16.4 11.8 12.0 16.0

 אמ-אר    58.4 66.8 56.1 50.9 64.8 53.0
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מגוריהם, אשר דרישות הקבלה  שלהם יותר ליברליות, כאשר נפתחת 
 . 15בפניהם דרך זו להצטרף למעגלי החינוך הגבוה

לגבי ההשתתפות לפי תחומי הלימוד מסתבר, שקיימת השתתפות 
הרוח והחברה,  אפריקה בתחומי מדעי-גבוהה יותר של יוצאי אסיה

בשני תחומים אלה  –הנחשבים "קלים יותר" ופחות יוקרתיים 
השתתפותם עולה על השתתפותם הממוצעת. לגבי הלימוד לתארים 

הפער בין העדות השונות הולך וגדל ואיננו מצטמצם על  -הגבוהים יותר 
-פני התקופה: ברמת התואר השני המגמות זהות, אך שיעור יוצאי אסיה

מכן, -כלל, לעומת התואר הראשון. לאחר-ך  יותר, בדרךאפריקה נמו
 אפריקה נופל באופן בולט. -ברמת התואר השלישי שיעור יוצאי אסיה
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  בהםהלומדים מציבור  ניתן לשער, שלפחות חלק גדול -לגבי המוסדות הפרטיים   
המעדיף לימודים בארץ גם כאשר הם יקרים על פני  ,היכולת יציבור בעלמשתייכים ל

 ,בשירות הציבורי או הפרטי ; חלק אחר מורכב מבעלי תפקידיםבחו"להלימודים 
יש לציין כי בין אלה  תוך פרק זמן קצר. הלימודיםהיכולים להחזיר לעצמם את עלות 

נמנים עובדים של גופים מאורגנים גדולים, כדוגמת משרד החינוך או המשטרה, אשר 
יתים, מהסדרים כספיים מקבלים החזר לחלק גדול משכר הלימוד, והם נהנים, לע

נוחים, שתואמו בין המכללות והשלוחות הללו לבין המעבידים. מרכיב אחר הם 
הסטודנטים, שהתקשו מסיבות שונות להתקבל וללמוד במוסדות הוותיקים, והם 

 מוכנים לשאת בהוצאות הגדולות יותר על מנת לזכות בהשכלה אקדמית.
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 . המורים במערכת החינוך4

מערכת החינוך היא מערכת גדולה, הפועלת בטכנולוגיה עתירת עבודה 
ת אלף עובדי הוראה. בתוך כך היא נאלצ 110-והיא מעסיקה מדי שנה כ

להתמודד באופן מתמיד עם הצורך ל"גייס את הטובים להוראה" לעומת 
הצורך למלא את השורות. איכות כוח האדם הפונה להוראה, דרכי 
הכשרתו, התמדתו בעבודה, המוטיבציה שלו ומקצועיותו, הם אבני 

 . 16היסוד עליהם בנויה מערכת החינוך
-סודי והעלמספר המורים בחינוך הי בעשרים השנים האחרונות גדל

אחוז בלבד. לקראת  60-אחוז, כשמספר התלמידים עלה בכ 80-כביסודי 
הספר היסודיים, בחטיבות -בבתי ,הילדים-הועסקו בגני סוף העשור

 62,000-מורות ומורים, לעומת כ 110,000-בחטיבות העליונות, כו הביניים
 . 1980בשנת בלבד 

 ידים : גידול במספר מורים, יחידות עבודה ותלמ18לוח 

 1980 1985 1990 1995 2000 
 הגידול: 

100=1980 

       הכל-סך

 176.9 110,000 89,509   69,380 62,191 מורים

 177.7 88,350 75,640 58,710 56,120 49,720 יחידות עבודה

 159.4 1,295,100 1,152,300 1,006,900 951,700 812,300 תלמידים

       יסודי
 149.0 56,000 47,720  38,459 37,574 מורים

 155.3 43,400 38,130 28,370 29,750 27,950 יחידות עבודה

 133.7 746,400 685,700 612,600 621,000 558,400 תלמידים

       יסודי-על
 219.4 54,000 43,154  30,921 24,617 מורים

 206.5 44,950 37,510 30,340 26,370 21,770 יחידות עבודה

 216.1 548,700 466,600 394,300 330,700 253,900 תלמידים
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מורים טובים", במדור סוגיות תחומיות  ראה בנושא זה: הפרק "חינוך טוב פירושו  
 בספר זה.
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הגידול : גידול במספר המוריםשלושה גורמים עיקריים תרמו ל
שעות למערכת החינוך, וירידה בהיקף  תוספתבמספר התלמידים, 

 . המשרה הממוצעת
חדשה במערכת של חלק מהמורים אינו תופעה  החלקיהיקף המשרה 

אחרים במשק, כאשר במערכת  החינוך והוא בולט יחסית למגזרים
 26.7אחוז לעומת  47.5-החינוך מגיע שיעור המועסקים באופן חלקי ל
גוברת הניזציה יהפמידי -אחוז בכלל המשק. התופעה מוסברת בחלקה על

ארגוני , אך היא נובעת גם מן ההעדפות המוצגות מטעמם של של המקצוע
הכוונה לכך, . םבעתות של גיבוש מדיניות בענייני שכר המורי המורים

ללא צמצום  של מורה, המשרה בהיקףצמצום שנראה כי הם מעדיפים 
היקף  תכשהיא כרוכה בהגדל ,תוספת שכרמתן  על פני ,מקביל של השכר

-ל 1992. יחד עם זאת, יש סימנים  לכך שייתכן כי בין השנים המשרה
זו  חל שינוי קל במגמה זאת. ייתכן, לפיכך, ששינויים שחלו בתקופה 1997

   .17בשכר המורים השפיעו על נכונותם של מורים להגדיל את משרתם
קיימים הבדלים גדולים בהיקפי המשרה הממוצעים בין מסתבר כי 

דרגות הגיל השונות. שיעור של מערכת החינוך וכן לפי המגזרים השונים 
-ובסך אחוז בחינוך התיכון, 100-להמשרה הממוצע במגזר הערבי מגיע 

המשרה הממוצעת לא עולה  , לעומת זאת,במגזר היהודי ז.אחו 85-להכל 
אחוז. מעניין לציין כי מספר שעות העבודה הממוצע בחינוך היסודי  75 על

. 18יסודי דומה, למרות שהשכר לשעה בחינוך היסודי נמוך יותר-והעל
נדמה כי העדפות המורים מדגישות יותר את היקף שעות העבודה שלהם 

 . 19מאשר את השכר שיקבלו
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מגמה זאת בולטת עוד יותר כאשר מתבוננים בחציון שעות העבודה. ראה: למ"ס,   
 . 1143, פ"מ 2001

18
-שעות שבועיות בחינוך העל 24שעות לעומת  30גודל המשרה בחינוך היסודי הוא   

 ., כאשר השכר למשרה הוא זההיסודי
19

לשאלה שלהם,  בתשובות התקבל גםאצל המורים  כזאתעדפות אישוש למערכת ה  
, ועדה לבדיקת יישום חוק יום חינוך ארוךושנערך במסגרת עבודת ה בסקר שנשאלה

מכון סמית, ראה:  לגבי נכונותם להגדיל את היקף משרתם עבור תוספת תשלום.
 .1996מורים בנושא יום חינוך ארוך, פברואר  סקר
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  ממוצע שעות הוראה בשבוע למורה  .19לוח 

 1980 1985 1992 1997 
     חינוך יסודי
 22 20 22 24 כל המורים

 21 20 22 23 חינוך עברי
 24 24 23 28 חינוך ערבי

     יסודי-חינוך על
 19 20 21 22 כל המורים

 19 19 21 22 חינוך עברי
 23 22 23 28 חינוך ערבי

 רים  א. השכלת המו

בעל השכלה גבוהה יחסית  הוא ידי המערכת-המבוקש עלכוח האדם 
קידום  רחב.כה כלכליים אחרים המעסיקים כוח אדם בהיקף  םלענפי

וטיפוח תחום זה מוסכם ומקובל על כלל הציבור בישראל, ומשרד החינוך 
 הקדיש לכך מאמצים רבים, אשר נשאו פרי: 

   (אחוזים)מורים ה השכלת .20לוח 

-סך 

 הכל

-לא מוסמכים בכירים אקדמאים

 מוסמכים

      חינוך עברי
      יסודי

1981 100 14 22 48 16 
1998 100 48 40 6 6 

      יסודי-על

1981 100 58 12 27 3 
1998 100 72 16 10 2 

      חינוך ערבי
      יסודי

1981 100 9 6 58 27 
1998 100 25 52 12 11 

      יסודי-על

1981 100 53 10 33 4 
1998 100 62 22 12 4 
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הגידול  בהשכלת המורים השפיע על עלות השכר של המורים באופן 
מבוטל. תופעה מעניינת במיוחד בהקשר זה, היא שיעורם הגבוה של -לא

המורים העובדים בדירוג המקביל לדירוג אקדמי בחינוך העצמאי וברשת 
לה תורנית הוכרה לעניין אל המעיין. מקורה של התופעה בכך, שהשכ

 20-ערך להשכלה אקדמית. שינוי זה גרם לכך שלמעלה מ-השכר כשוות
אחוז ממורי החינוך העצמאי מקבלים שכר לפי דרוג של מ"א וד"ר, ועוד 

אחוז מקבלים שכר לפי דרוג ב"א. מעניין, לעומת זאת, כי בקרב מורי  70
תואר אקדמי  )או המוסדות להכשרת מורים בחינוך העצמאי שיעור בעלי 

אחוז. מתעוררת כאן שאלה לגבי  40ערך(  אינו עולה על -השכלה שוות
אחוז  50אמינות הדיווח, היות שגם בחינוך העצמאי שיעור הנשים נע בין 

אחוז בחינוך היסודי, וקשה להניח ששיעור כה  65-יסודי ל-בחינוך העל
רים גבוה של מורות למדו לימודים תורניים בהיקף המקביל לתא

 אקדמיים מתקדמים.

 )אחוזים( 1998. מאפייני המורים במגזר העברי, לפי פיקוח, 21 לוח

 עצמאי דתי-ממלכתי ממלכתי 

-על יסודי 

 יסודי

-על יסודי יסודי-על יסודי

 יסודי

 9.2 22.5 20.6 7.3 20.6 8.5 ד"ר ומ"א
 42.9 70.9 50.8 31.2 53.9 33.4 ב"א
 13.1 2.8 16.4 44.1 15.8 45.7 בכיר

 34.4 3.1 10.3 8.7 8.0 5.9 מוסמך
 0.4 0.8 2.0 8.7 1.7 6.5 לא מוסמך

 43.3 36.8 42.2 38.6 42.9 40.4 חציון גיל

חציון שעות 
 עבודה

24.0 21.9 23.1 21.8 22.4 22.0 

 16.8 10.9 17.2 13.3 16.5 13.1 חציון ותק

 3.6 9.3 3.5 7.2 4.1 6.6 1שנת ותק 
 9.2 17.5 9.0 13.0 9.6 15.2 שנות ותק 2-4

 52.5 65.9 60.4 83.4 78.3 94.3 אחוז הנשים
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 ב. עלייה בגיל, בוותק, והמשך הפמיניזציה

מעבר לשינויים המפליגים במספר המורים, בהיקף משרתם הממוצע, 
ובהשכלתם, שבלטו בעשרים השנים האחרונות, ישנם כמה תהליכים 

. 2בגיל הממוצע; עלייה . 1ים: נוספים הממשיכים לאפיין את ציבור המור
 . הפמיניזציה הגוברת של מקצוע ההוראה. 3בוותק הממוצע; עלייה 

 . המורים: גיל, ותק, ושיעור הנשים 22לוח 

 יסודי-חינוך על חינוך יסודי 

 1980 1992 1997 1980 1992 1997 
       חינוך עברי

 42.8 41.7 35.7 39.5 38.7 33.2 חציון גיל

 16.7 16.0 10.5 13.0 13.7 10.0 חציון ותק

 3.9 2.8  7.0 4.6  1שנת ותק 
 9.4 9.0  14.8 13.2  שנות ותק 2-4

 73 70 63 88 90 85 אחוז הנשים

       חינוך ערבי
 36.7 36.0 32.2 35.6 35.8 29.5 חציון גיל

 11.4 11.9 8.8 9.9 14.9 9.6 חציון ותק

 7.5 6.9  11.2 7.8  1שנת ותק 
 16.4 15.3  18.6 14.0  שנות ותק 2-4

 37 30 21 64 54 47 אחוז הנשים

 
הרכב גיל המורים יש השפעה על שיעורי הפרישה ל .עלייה בגיל הממוצע

גריסמר  לגמלאות, על יציאה לחופשות לידה ועל היקפי משרה ממוצעים.
עמד על כך, שהגרף המתאר את הקשר בין גיל המורים לנטייתם לפרוש 

: דהיינו, שיעור Uהוראה יש לו בארה"ב צורה של האות ממקצוע ה
 8-מתקרב ל הפרישה של מורים בשלוש שנות עבודתם הראשונות 

אחוזים, לאחר מכן הוא  5-אחוזים, בחמש השנים הבאות הוא יורד ל
 10-אחוזים, ובגילים המאוחרים הוא עולה שוב ליותר מ 2-יורד ל
 .20אחוזים
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  Grissmer, D., and Sheila N. K., 1997  
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. בישראל "הזדקנות" של כוח ההוראה החל 1998-ל 1981שנים בין ה
 29-מובחינוך הערבי  , 40-ל 33-מחציון הגיל בחינוך היסודי העברי עלה 

בחינוך העברי,  43-ל 36-יסודי עלה חציון הגיל מ-בחינוך העל ;36-ל
תהליך זה משפיע מיידית על עליית שיעורי . 37-ל 32-מ ובחינוך הערבי

ל והן בקצה התחתון בקרב הנשירה הן בקצה העליון של טווח הגי
ידי הגדלה מסיבית של -המחליפים, ובטווח הארוך יותר, הוא משפיע על

שיעורי הפורשים לגימלאות. התהליך מלווה גם בהקטנת קבוצת הנשים 
מצמצם את שיעורי היציאה לחופשות לידה, ומגדיל  ,25-39בגיל הפריון: 

טנת היקפי ומעלה, דבר המשפיע על הק 50את שיעור המורות בגיל 
החינוך היסודי  חציון הגיל של מורימאוד, כאשר  מהיר תהליךהמשרה. ה

 ,שנים בעבששנים  17במהלך עלה  בשני המגזרים )היהודי והערבי(
יסודי עלה הגיל החציוני בקצב דומה לזה במגזר העברי, -ובחינוך העל

 . במגזר הערבי - שנים  חמשב -ומעט פחות מזה 
במקביל מתקיים גם תהליך של עלייה בוותק  .עלייה בוותק הממוצע

הממוצע )למעט שינוי מובחן במגמה בחינוך היסודי העברי, ובכל רמות 
. העלייה בוותק של המורים 21 (1998-ל 1993החינוך הערבי בתקופה שבין 

הספר, בהנחה  שהניסיון -תורמת לאיכות הסגל החינוכי המנוסה בבתי
המתמידים הם גם המורים מוסיף לאיכות העבודה וכן שהמורים 

הטובים. מאידך גיסא, עלייה בוותק הממוצע של המורים בשנה אחת 
אחוזים בתקציב לשכר  2מביאה לתוספת הוצאה בסדר גודל של 

. העובדה שההוצאה על שכר המורים עולה באופן אוטומטי עם 22המורים
גורמת לכך,  -ללא עלייה מוכחת באיכות עבודתם  -עליית הוותק שלהם 

הספר סמכות רחבה לגבי שכירת -במקומות בהם יש למנהלי בתיש
ופיטורי מורים, קיים תמריץ כספי להחליף מורים ותיקים במורים 

 . 23צעירים, ואפילו להוציאם לפרישה מוקדמת
הגיעה חינוך העברי קרב מורי הב .הפמיניזציה תהליך לגבי

שיעור שר (, כא1998לידי מיצוי לקראת סוף העשור )כמעט  הפמיניזציה
. בחינוך אחוז 73-יסודי ל-אחוז ובעל 90בחינוך היסודי הגיע לכדי הנשים 

שיעור הנשים . אחוז 37-ו אחוז 64הערבי המספרים המקבילים היו 

                                                           
ייתכן שניתן לייחס את הירידה בממוצע שנות הותק בתקופה זו,  לגידול הרב שחל   21

במערכת החינוך באותן השנים, הן בתלמידים והן בשעות לימוד, דבר שחייב תוספת 
 גדולה של מורים.

אחוז מוצא על שכר מורים, מגיעה עלות  75מיליארד שקל , שבו  16בתקציב של  22
 מיליון שקל. 320-וספת עבור ותק בלבד לכהת

 Grissmer, D., and Sheila N. K., 1997ראה:   23
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דתי נמוך מזה שבחינוך הממלכתי וגבוה מזה שבחינוך -בחינוך הממלכתי
שיעור המורים בעלי שנת ותק אחת בחינוך העצמאי היסודי  העצמאי.

בוה יותר מאשר בשאר סוגי הפיקוח והדבר נובע ככל הנראה ג
 מהתרחבותו המהירה.

 הספר -כלכלית של היישובים ושל בתי-ג. המורים לפי רמה חברתית

כלכלית של היישוב עולה שיעור -מסתבר כי ככל שעולה הרמה החברתית
המורים האקדמאים בחינוך היסודי  ויורד שיעור המורים הבכירים, 

מוסמכים. כמו כן, בהתאמה, עולה הגיל הממוצע של -והלאהמוסמכים 
ועולה שיעור ההשתלמויות. ממצאים אלה עולים  ,יורד הוותק, המורים

כלכלית -בבדיקה שנעשתה לאחרונה, לגבי המורים על פי הרמה החברתית
. במסגרת הבדיקה דורגו כל היישובים על פי 24של היישובים בהם הועסקו

הם במחקר הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, כלכלי של-הציון החברתי
ולאחר מכן חולקו היישובים לקבוצות של עשירונים לפי מספר 
התלמידים )כלומר קבוצות, שבכל אחת עשירית מכלל התלמידים בחינוך 
היסודי הרשמי(. העשירונים שנוצרו אינם דומים, לפיכך, במספר 

המצוי  היישובים הנכלל בהם, אלא גודלם נובע ממספר התלמידים
 .25באותם יישובים

סגל ההוראה בחינוך היסודי נבחן לפי רמת השכלתו, גילו, הוותק  
וכמות ההשתלמויות שהוא עובר )ההשוואה לא התייחסה להבדלים בין 
המגזרים, סוגי הפיקוח והמחוזות השונים(. הניגוד שנמצא בין העלייה 

ערבי, היות בגיל הממוצע לירידה בוותק  הוא תוצאה של הכללת המגזר ה
אפשר לראות קו מגמה ברור, המצביע על מתאם  שבמגזר העברי לבדו 

                                                           
ידי נחום בלס עבור אגף שח"ר -ממצאים אלה מבוססים על עבודה שנעשתה על 24

 ועומדת לראות אור בקרוב.
יישובים בממוצע, בארבעת העשירונים  26היו  בשלושת העשירונים הנמוכים 25

 11יישובים בממוצע ואילו בשלושת העשירונים המבוססים היו  19האמצעיים היו 
 7-ו 8יישובים בממוצע. קטנים במיוחד היו העשירון השמיני והתשיעי בהם היו 

הוא העשירון החלש ביותר מבחינה סוציו   1יישובים בהתאמה. עשירון מס' 
ה הוא המבוסס ביותר, הגדרה זו עוקבת אחר הלשכ 10אקונומית ועשירון מס' 

המרכזית לסטטיסטיקה, שם האשכולות הנמוכים הם גם החלשים ביותר, ואילו 
האשכולות הגבוהים הם המבוססים ביותר. ההדגשה נובעת מכל שגישתו של משרד 
החינוך שונה, שם היישוב בעל מדד הטיפוח הגבוה ביותר הוא נמוך ביותר בסולם 

 . 10-ל 1שבין 
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כלכלית של -חיובי בין  רמת השכלה, הגיל, והוותק לבין הרמה החברתית
 יישוב בו עובדים המורים. ה

מסתבר שלעשירונים הנמוכים יש יתרון בתחום הוותק של המורים 
ירונים המבוססים ובהיקף ההשתלמויות שצברו המורים, ואילו לעש

לממצא זה יש השלכות משמעותיות יתרון ברמת השכלתם של המורים: 
על כך, שעלות ההוראה ביישובים השונים דומה מאד ולא ניתן לומר 
שעלות המורים ביישובים המבוססים גבוהה יותר בהשוואה ליישובים 

 הפחות מבוססים.
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ריד במערכת החינוך, בתוך (, על המאחד והמפ1998אדלר, ח. בלס, נ., )
, המרכז 1998הקצאת משאבים לשירותים חברתיים קופ, י. )עורך(, 

 . 183-211לחקר מדיניות חברתית בישראל, ירושלים, עמ' 
(, קליטת בני נוער וילדים יוצאי 1998פרנקוביץ, ש., נועם, ג., )-אלנבוגן
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 שונות. 
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 שונות.
, יסודי תשנ"ח-סקר כוחות הוראה בחינוך היסודי והעל(, 2001) ,--

 . 1143פרסום מיוחד 
נבחנים בבחינות בגרות, ובבחינות גמר וזכאים לתעודה (, 2001, )--

 . 1129, פרסום מיוחד תשנ"ו
י כיתות י"ב, נבחנים בבחינות בגרות, ובבחינות גמר תלמיד(, 2001, )--

 . 1115, פרסום מיוחד  1996וזכאים לתעודות, לפי יישוב מגורים, 
-הספר העל-התמדה בלימודים ונשירה של תלמידי בתי(, 1999) ,--

, לקט ממצאים תשנ"ו-יסודיים )כיתות ט' עד י"ב( תשמ"ז
 , ירושלים: ינואר.1999/1סטטיסטיים 
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, פרסום מיוחד השפעת העברות בעין על התפלגות ההכנסות(, 1997), --
1049. 

מערכת ההשכלה המועצה להשכלה גבוהה, הוועדה לתכנון ולתקצוב, 
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הקצאת משאבים לשירותים רתית בישראל, המרכז לחקר המדיניות החב

 , ירושלים, שנים שונות.חברתיים
, שנים הנלווים לה הצעה לתקציב המדינה ודברי הסברמשרד האוצר, 

 שונות.
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 שונות.
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 מערכת הבריאות בישראל

פרק זה סוקר ממדים שונים של התפתחויות במערכת הבריאות. 
כהקדמה לסקירה של התפתחות השירותים נציג את רמת הבריאות של 

בהשוואה  –האוכלוסייה בישראל, כפי שהיא מתבטאת בכמה מודדים 
למדינות מפותחות בעולם. לאחר מכן, נבחן את ההוצאה הלאומית 

חולים( -מימונה. התפתחויות במערכת האשפוז )בתי לבריאות ודרך
החולים יציגו את התפתחותם הכוללת של שירותי הבריאות. -ובקופות

בהתייחס לכך תיבחן המידה, שבה מערכת הבריאות נותנת מענה ראוי 
לציפיות ולצרכים של תושבי ישראל. הסעיפים בהמשך הסקירה  עוסקים 

ת, תוך הדגשת התפתחויות שחלו במגזרים ספציפיים של מערכת הבריאו
בשנה החולפת. במסגרת זו, נקדיש דיון נפרד למגמות בשימוש ורגולציה 

 בתרופות, לשירותי בריאות השן, ולשירותי בריאות הנפש.

 . רמת הבריאות בישראל: השוואות למדינות מפותחות1

שיפור רמת הבריאות של  1על פי גישת ארגון הבריאות הבינלאומי
השוויון ברמת הבריאות בין קבוצות -, תוך כדי הקטנת איהאוכלוסייה

אוכלוסייה שונות, הוא אחד המבחנים החשובים של כל מערכת בריאות. 
זה של הסקירה אנו מתמקדים ברמת הבריאות של האוכלוסייה בסעיף 

הישראלית לרבדיה החברתיים השונים, כפי שזו נמדדת בתמותת 
 חלת חיים. תינוקות, שיעורי תמותה כלליים ותו

שיעור תמותת תינוקות הוא מדד רווח למדידת רמת . תמותת תינוקות
. 5.4עמד שיעור זה בישראל על  2000הבריאות של האוכלוסייה. בשנת 

מספר זה הוא ציון דרך נוסף במגמת הירידה בתמותת תינוקות בישראל 
נובע בעיקר זה השיפור במדד  .לפחות בשני העשורים האחרונים

תקינים תהליכי הריון ולידה שמירה על טכנולוגית הקשורה למהתקדמות 
ם רבות )ראה לאורך שני ומשיפור בשירותי מניעה ותמיכה קהילתיים.

                                                 
WHO 

1 ,2000. 
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תחת לממוצע של ארצות מ ישראלבנמצא שיעור תמותת תינוקות  (1ציור 
OECD .     ,למרות   יהודית, -הלא  האוכלוסייה בקרב  הממוצע  עם זאת 

. יתרה מזו, הפער OECDדיין גבוה מאשר במדינות  הירידה בו, הוא ע
יהודית -עורי תמותת תינוקות בין האוכלוסייה היהודית והלאיהיחסי בש

ידי -רמת הבריאות של האוכלוסייה מושפעת על נשמר לאורך השנים.
גורמים רבים, כולל סגנון חיים, דיאטת המזון, רמת השכלה והכנסה. 

יוחד להשפעות שירותי מערכת תמותת תינוקות היא מדד רגיש במ
כלכלית -הבריאות הציבורית. עם זאת, יש קשר ברור בין רמה חברתית

של מקום המגורים לתמותת התינוקות בו: שיעור תמותת תינוקות        
-יישובים בעלי רמה חברתית -סבא -לידות חי בהרצליה ובכפר 1000-ל

בעפולה  6.9-ו 6.4, לעומת 2.5 -ל 1.8הוא בין  –כלכלית גבוהה יחסית 
 כלכלית נמוכה יחסית. -יישובים, שרמתם החברתית -ובצפת 

 

 

שיעורי תמותת תינוקות לאלף נפש בישראל  ציור 1. 

OECD ובארצות
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עמדה תוחלת החיים  1998בשנת . לת חיים ושיעורי תמותהתוח
בקרב אוכלוסיית  80.3-בקרב אוכלוסיית הגברים ו 76.1בישראל על 
 73.5נרשמה תוחלת חיים ממוצעת של   OECD(. במדינות1הנשים )לוח 

מה לאותה שנה. החישוב המשולב של תוחלת החיים בלידה בהתא 79.7-ו
 191מתוך  23של הנשים והגברים בישראל ממקם את המדינה במקום 

 :טוב יותר מאשר של הנשים בדירוג מיקומם של הגברים .2מדינות
בין תוחלת החיים של הגברים בלבד שנים  4.2הפרש של  קיים בישראל

לעומת הפרש  - סית של הגבריםבשל תוחלת החיים הגבוהה יח - לנשים
. הפער בתוחלת החיים בין האוכלוסייה OECDבממוצע במדינות  6.2של 

נרשם הפרש של  1998בשנת ויהודית נשמר על פני הזמן -היהודית והלא
)לטובת היהודים( והפרש של  יהודים-לאשנים בין הגברים היהודים ל 2.2

 שנים בקרב הנשים. 3
 

  OECD-ל ובתוחלת חיים בישרא .1לוח 
 

   נשים  גברים

  OECD ישראל OECD ישראל
   סה"כ יהודיות ערביות  סה"כ יהודים  ערבים

70.0 72.5 72.1 69.5 73.4 76.2 75.7 73.4 1980 
73.3 75.3 74.9 71.8 75.9 78.9 78.4 78.3 1990 
74.3 76.5 76.1 73.5 77.7 80.7 80.3 79.7 1998 

 
 ,שך מגמת שיפור בתוחלת החיים בישראלמכללית, ניתן להצביע על ה

ממוצעים אלה אך יש לזכור, כי אוכלוסייה שונות. כולל בקבוצות גיל ו
ואת בין קבוצות אוכלוסייה שונות,  השונותאינם משקפים את 

לפחות לפי המדדים  ,הפוטנציאל לשיפור רמת הבריאות של האוכלוסייה
את רמת הבריאות ת העלושניתן ל ,מהנתונים עולה  המפורטים לעיל.

האוכלוסיות החלשות, אשר  שיפור רמת הבריאות שלידי -עלהממוצעת 
תלוי בראש  זהשיפור יהודית.   -ריכוז גבוה שלהן מצוי באוכלוסייה הלא

כלכליים של האוכלוסייה, בעיקר -יםתנאים החברתיהובראשונה בשיפור 
רכת למעמקורות מוגברת של  ההקצאה, אך נדרשת גם רמת החינוך של

 אוכלוסיות החלשות.ה להבריאות ש

                                                 
2
  WHO, 2000. 
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 ודרכי מימון  ההוצאה הלאומית לבריאות. 2

תקציב הבריאות נקבע בעיקר  בישראל,כמו גם במדינות רווחה אחרות,
לאסטרטגיה שבה נוקטת הממשלה יש השפעות  ידי הממשלה.-על

מיידיות ומשמעותיות על נגישות וזמינות שירותי הבריאות לקבוצות 
ונות ועל הרווחה החברתית המושגת באמצעות שירותי אוכלוסייה ש

ידי קביעת -הבריאות. מדובר בבקרת ההוצאה הלאומית לבריאות, על
תקציבה, גובה מס הבריאות, הסדרי השתתפות החולים בתשלום על 

 שירותים שהם צורכים, והסדרי הביטוחים המשלימים. 
 יליארדמ 40.1-ב 2000ההוצאה הלאומית לבריאות, הסתכמה בשנת 

היא כוללת את ההוצאות על כל שירותי . 3במחירים שוטפים ש"ח,
החולים, שירותי רופאים פרטיים -הבריאות הניתנים במרפאות, בתי

ורופאי שיניים, ההוצאה על תרופות ומכשירים רפואיים של משקי הבית, 
וכמו כן הוצאות על מחקר ומנהל ממשלתי בתחום הבריאות וההשקעות 

עלתה ההוצאה הלאומית  2000בשנת במוסדות הבריאות.  במבנים ובציוד
בשנים דומה לגידול כהמשך  אחוזים, 5-בכ , לבריאות, במחירים קבועים

-ב אחוזים 6ולעליות של  1997בהשוואה ליציבות בשנת ו ,1998-1999
 גיעהה. ההוצאה הלאומית לבריאות בישראל 1995-באחוזים  8-ו 1996

בדומה וצר המקומי הגולמי )תמ"ג( תמהאחוזים  8.3-ל 1999בשנת 
נמוך בהשוואה לגרמניה, קנדה, צרפת ו לשיעור באיטליה, דנמרק ויוון

נמוך עוד כמובן ו אחוז, 10.5-ל 8.5בין נורווגיה, והולנד, בהן האחוז היה 
בקרב (. שיעור ההוצאה הנמוך ביותר אחוז 13.7יותר בהשוואה לארה"ב )

בדומה לכלל  ,. בישראלאחוזים 6.1 –נמדד באירלנד   OECDארצות 
נמצא במגמת עלייה,  מתמ"גהעולם, שיעור ההוצאה על בריאות כאחוז 

 בשיעור זה. מסויםאם כי בשנים האחרונות חל ייצוב 
 

                                                 
 
3
 .2001 ,למ"ס 
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    OECD-וב ההוצאה הלאומית לבריאות כאחוז מתמ"ג בישראל .2לוח 

 

 1960 1970 1980 1985 1990 1995 1998 1990 
 8.3 8.2 8.1 7.7 6.6 6.8 5.6 5.7 ישראל

OECD 4.0 5.5 6.8 6.9 7.2 7.8 7.9 8.2 
 

ההוצאה הלאומית  1999בשנת . לנפשהלאומית לבריאות צאה ההו
להוצאה בארצות כגון בדומה  ,1,556$  לבריאות לנפש בישראל עמדה על

גיעה הבאותה השנה,  ערך כוח הקנייה.-, במונחי שווהאנגליה ואירלנד
בממוצע. בגרמניה, דנמרק, קנדה,  2,020$-ל OECD במדינותההוצאה 

$. 2500-1800$בלגיה, צרפת, הולנד ויפן מגיעה ההוצאה לסכומים של 
 ,$ ובארה"ב1,300-1,100$-ב בפורטוגל, ספרד ויוון הסתכמה ההוצאה

רותי הרפואה הפרטית, ההוצאה יבעיקר בשל השימוש הנרחב בש
$. יש לציין כי 4,390 עללבריאות לנפש היא הגבוהה ביותר ועומדת 

החישוב במונחי כוח הקנייה של תמ"ג מביא בחשבון את ההבדלים 

הוצאה לאומית לבריאות כאחוז מתמ"ג,  ציור 2. 

לאומית, 1999 השוואה בין-

6.1

7.0

7.1

7.6
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8.3

8.3

8.8

9.5

9.6

10.5
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השוואה . ישנה הסתייגות אפשרית מהבמחירי התוצר במדינות השונות
דלעיל, אשר איננה מתייחסת לשוני במדד מחירי שירותי הבריאות בין 
 המדינות השונות. כמו כן היא איננה מתקננת את ההוצאה הלאומית

לבריאות בממוצע לנפש במדינות השונות, כלומר איננה מתחשבת בהרכב 
הגיל של אוכלוסיית כל מדינה. ייתכן שבשל מבנה הגילים הצעיר יותר של 

, מצבה של ישראל OECDאוכלוסיית ישראל, יחסית לרוב מדינות 
 משופר יותר מהמתבטא בנתונים דלעיל.

 
 

לאומית השוואה בין- הוצאה לאומית לבריאות לנפש,  ציור 3. 

במונחי כוח הקנייה, 1999 דולרים, 
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ת של ההוצאה הריאלית היבט שונה לחלוטין הוא ההתפתחות היחסי
על שירותי בריאות, בממוצע לנפש בישראל, לאורך השנים האחרונות. 

היתה ההוצאה לפני כניסתו לתוקף של חוק ביטוח בריאות ממלכתי, 
, OECDלנפש בישראל די דומה להוצאה הממוצעת במדינות הממוצעת 
ל ועד היום, עלתה ההוצאה לנפש במדינות אלו בשיעור ש 1995אולם מאז 

 11-, בעוד ששיעור הגידול של ההוצאה לנפש בישראל מסתכם באחוז 33
 .בלבדאחוז 

 25, ומס הבריאות אחוז 46, מימן תקציב המדינה 2000-ו 1999 בשנים
תשלומי משקי הבית לתרופות  .4מסך ההוצאה הלאומית לבריאות אחוז

וז אח 29מימנו  ,ושירותים רפואיים, לרבות רפואה פרטית ורפואת שיניים
נקודות אחוז לעומת המצב  2מההוצאה הלאומית לבריאות, עלייה של 

. 1995שהיה קיים בשנה הראשונה של חוק ביטוח בריאות ממלכתי, שנת 
ברוב מדינות אירופה, שישראל שואפת להידמות אליהן, ההוצאה 
הציבורית כאחוז מההוצאה הלאומית גבוהה יותר מאשר בישראל. 

ידי -גדול של ההוצאה הלאומית לבריאות על משמעות הכיסוי של חלק כה
כלכליים, לרבות נגישות לשירותי -משקי הבית היא, שהפערים החברתיים

ידי משקי -רפואה, בישראל מתעצמים, שכן מימון הוצאה לבריאות על
הבית הוא רגרסיבי מעיקרו. קביעה זו נתמכת על השוואת נתוני ההוצאה 

על של משקי הבית ההוצאה וכת. על בריאות לעומת כלל ההוצאה על תצר
, 1999לשנת  1997ין שנת ב אחוז 12-בבממוצע בריאות גדלה שירותי 

  .אחוזים באותה תקופה 4-גדלה ב התצרוכת בכללהההוצאה על  ואילו
ניתן להסיק שהנטל היחסי בהוצאה על שירותי  2מהנתונים בציור 

אנו מוצאים בריאות גדל במיוחד בשלושת החמישונים הנמוכים. במקביל 
בנתוני סקר על מצב הבריאות הסובייקטיבי של תושבי הארץ, שבין 

חלה הטבה מסוימת במצב הבריאות של כלל  1997-ל 1995השנים 
ידי הנשאלים עצמם, ואילו בין השנים -האוכלוסייה כפי שהוא מוערך על

חלה ירידה ברמת שביעות הרצון היחסית של החמישון  1999-ל 1997
החולים, ונוצר פער לרעת -ים שונים של תפקוד קופותהתחתון מהיבט

החולים -. ייתכן שהדבר קשור עם הגירעונות שהתהוו בקופות5חמישון זה
בשנים אלה, וחייבו אותן לצמצם שירותים. מחקרים שונים מראים, כי 

והן במדדים  םהשוויון בבריאות, הן במדדים האובייקטיביי-התפתחות אי

                                                 
 
 .2001 ,מ"סל4
 . 2001גרינברג, -גרוס וברמלי 5
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ת גידול הפערים בחלוקת ההכנסות בישראל , תואמת אםהסובייקטיביי
 .6השוויון בהכנסות-והתפתחויות שליליות באי

פגיעה נוספת בהוגנות ובצדק המימון של מערכת הבריאות הציבורית 
בישראל מתבטאת בהתרחבות תופעת הביטוחים המשלימים והיקפי 

, שיעור האוכלוסייה הבוגרת שרכשו ביטוח 1999ההוצאה בגינם. בשנת 
אחוז, והשיעור שרכש ביטוח משלים  51החולים היה -ים של קופותמשל

אחוז, בחפיפה מסוימת בין שתי קטיגוריות אלו, שכן יש  24מסחרי היה 
החולים. בשנת  -הרוכשים הן ביטוח מסחרי והן ביטוח משלים של קופות

. הפרמיות בגין 7אחוז 16-אחוז ו 38היו שיעורים אלו, בהקבלה,  1997
ימים אלו אינן מבוססות על הכנסה אלא על מחירים ביטוחים משל

החולים( וסיכון אקטוארי )ביטוחים מסחריים(. לכן, -אחידים )בקופות

                                                 
 2001שמואלי וגרוס,  6

7
 .2001גרינברג, -גרוס וברמלי  

הוצאה לצריכה והוצאה לבריאות של משקי הבית,  ציור 4. 

שיעורי שינוי  1999-1997   לפי חמישונים: 

אחוזים

7.5
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18.9

12.4

0.1
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2.1

6.15.9

3.6
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עליון
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הוצאה לצריכה 



             155מערכת הבריאות                                                                                                          

 

עלות רכישת פוליסות ביטוחים משלימים היא רגרסיבית במהותה 
 ותורמת להרחבת פערים בין קבוצות אוכלוסייה שונות.

מערכת הבריאות את מימון  ,אמנם ,חוק ביטוח  בריאות ממלכתי ייצב
-, צברו קופות2000, אך בשנים שלאחר מכן, כולל שנת 1995בשנת 

ידי -החולים גירעונות תקציביים. גירעונות אלו כוסו חלקית בלבד על
הסכמי הבראה או איזון שנחתמו מדי שנה בין האוצר לבין הקופות. יש 

עדר יציבות במקורות המימון הביאה ותביא ישה ,הסכמה רחבה על כך
לפי דו"ח שברים פיננסיים של מערכת הבריאות הציבורית. למ

היה הגירעון של  1997החולים, בשנת -נבו על פעולות קופות-ויטקובסקי
מיליון  800 -הוא ירד ל 1998מיליארד ש"ח, בשנת  1.5החולים -קופות

עלה שוב  2000מיליון ש"ח ההערכה היא, שבשנת  200-ל 1999ש"ח ובשנת 
 2001מיליון ש"ח. גם בשנת  650-החולים לכ-ופותהגירעון בתקציבי ק

החולים, בסכום שיעלה על הגירעון בשנת -צפוי גירעון בתקציבי קופות
חסר של מערכת הבריאות -. במצב של חוסר יציבות פיננסית ומימון2000

הציבורית, מתרחב המגזר הפרטי, מתפשטות תופעות של רפואה שחורה 
חולים -חוקי בכמה בתי-שר"פ לאואפורה במוסדות אשפוז, ומופיע 

ידי -ן וייעול, כולל עלובנוסף, הקופות נקטו אמצעי חיסכממשלתיים. 
מדיניות משרד האוצר לכל אורך התקופה היתה צמצום שירותים שונים. 

ידי העלאת ההשתתפות העצמית של -להקטין את גירעונות הקופות על
א מומחה, וכן חולים בקניית תרופות, הטלת היטל על ביקור אצל רופ

היטלים נוספים על שימוש בשירותי בריאות. התוצאה של מדיניות זו 
החולים כמעט -היתה, שנטל ההשתתפות העצמית של המבוטחים בקופות

, ומתבטא בעליית הכנסות הקופות 2000-ל 1995הוכפל בין השנים 
ש"ח  256-ל 1995ש"ח בשנת  136-מהשתתפות עצמית של הדברים: מ

, בחישוב במחירים קבועים של שנת 2000)מתוקננת( בשנת בממוצע לנפש 
. בהמשך נדון באחת ההשלכות השליליות של מדיניות זו: נטיית 81999

שכבות אוכלוסייה חלשות שלא לרכוש תרופות שרשם להם רופא, בשל 
 העלות הכרוכה בכך. 

החולים הציבוריים, בשל -החולים ושל בתי-המשבר הפיננסי של קופות
ועדת  בדו"חנדונו בהרחבה  ,ון עלות סל שירותי הבריאותכשלי עדכ

החקירה הפרלמנטרית לבדיקת יישומו ומימונו של חוק ביטוח בריאות 
הוועדה  .2000שהוגש לחברי הכנסת בסוף פברואר  )ועדת טל(, ממלכתי
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שמקבל כל תושב ירד בסדר השנתי שערך סל שירותי הבריאות מצאה, 
בערכים ריאליים של ) 2000ועד שנת  1995גודל של כמאתיים ש"ח מאז 

הוועדה המליצה לעגן בחקיקה את מנגנון העדכון של עלות  (.2000    שנת
החולים, כך שיכלול מקדם דמוגרפי, המתאים -סל השירותים של קופות

את עלות הסל לגידול האוכלוסייה והזדקנותה, מקדם טכנולוגי, ומקדם 
החולים -מות בפועל של קופותמדד יוקר הבריאות, שיותאם לעלות תשו

אף המלצות -ויכלול גורם שאיננו כלול כיום במדד: מחיר יום אשפוז. על
הוועדה, החליטה הממשלה להימנע מחקיקה בנושא ולהמשיך במדיניות 
הקיימת של קביעת עלות הסל מדי שנה "במסגרת סדר עדיפויות 

 .התקציבי"
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 . שירותי בריאות3

 החולים-א. בתי

אחוז בבעלות  46היו  2000מיטות לאשפוז כללי בשנת  14,165מתוך 
חולים -אחוז בבעלות שירותי בריאות כללית )קופת 30ממשלתית, 

אחוזים בבעלות פרטית.  8-אחוז בבעלות ציבורית אחרת ו 16הכללית(, 
החולים הכלליים -בשנה זו חלה ירידה קלה באחוז תפוסת המיטות בבתי

יום( לא השתנה,   4.3שהייה הממוצעת )אחוז(, ובה בעת אורך ה 93.1-)ל
 החולים הכלליים. -כשסבב המיטות יורד בבתי

אחת התופעות הבולטות במגזר האשפוז בשנים האחרונות היא הקמת 
חולים כלליים, כולל ממשלתיים, של שירותי -יחידות מקצועיות בבתי

בריאות כללית וציבוריים אחרים. הקמת יחידות מקצועיות היא דרך 
וספות שכר משמעותיות לרופאים בכירים, שכן כל יחידה לתת ת

על לרופאים המנהלים -מקצועית חדשה מביאה לתוספת של כוננויות
אותה. כמו כן מביאה פתיחה של יחידה מקצועית חדשה לתוספת של 

יחידות  76החולים הממשלתיים  -פעלו בבתי 1981עובדים וציוד. בשנת 
עד  1981אליהן מיטות אשפוז. בשנים מקצועיות, ברובן יחידות שצמודות 

נוספו  1999עד  1989יחידות מקצועיות נוספות, ובשנים  54נוספו  1989
יחידות מקצועיות נוספות, כאשר במרביתן אין כלל מיטות אשפוז  199

)לפי נתוני אגף התקציבים במשרד האוצר(. לתוספת זו של יחידות 
י הבריאות שמספקות מקצועיות יש כנראה השפעה על הביקוש לשירות

 אותן יחידות.
חולים -מספרן של היחידות המקצועיות העוסקות בהשתלה בבתי 

כלליים בישראל, כדוגמא בולטת, גבוה בהרבה, יחסית לגודל 
בוצעו בישראל, לפי  1998. בשנת OECDהאוכלוסייה, לעומת מדינות 

 השתלות 16השתלות לב,  26נתוני שנתון האשפוז של משרד הבריאות, 
חולים -השתלות כבד וזאת בתשעה מרכזי השתלות בבתי 51-ריאה, ו

שונים. מנקודת הראות של הצורך לבצע מספר מינימלי של ניתוחי 
השתלות על מנת להגיע להתמחות מקצועית סבירה, וכמו כן מנקודת 
הראות של יעילות כלכלית, עדיף היה להסתפק במרכז ארצי אחד או 

ות. גידול מספר יחידות ההשתלה מעבר שניים לביצוע כל אותן השתל
למתבקש לפי גודל האוכלוסייה מביא בהכרח להקטנת מספר ניתוחי 
ההשתלות שמבצע כל מנתח, לירידה ברמת הניסיון וברמת המיומנות 
המקצועית של כל מנתח, וכתוצאה מכך לפגיעה אפשרית בבריאות 
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צעי ויסות החולים הנזקקים לניתוחי השתלות. מדינות רבות נוקטות אמ
ורגולציה פעילים כדי לצמצם את מספר יחידות ההשתלה. כך, למשל, 

חולים, הרוצה לבצע ניתוחי השתלה -הברית נדרש כל בית-בארצות
מתקציבים ציבוריים, להגיע למינימום מסוים של מספר השתלות מכל 

מיליון, יש שתי יחידות השתלה לכבד  18-סוג. בהולנד, שמספר תושביה כ
 ולב.
חולים כללית עדיין -החולים הממשלתיים ושל קופת-שא תאגוד בתינו 

-קובעי מדיניות הבריאות בישראל.  תאגוד בתישל יום המצוי על סדר 
החולים אמור היה להביא למעין שוק פנימי בתוך מערכת האשפוז, 

-א לשחרור משרד הבריאות מעול הניהול השוטף של עשרות בתייולהב
ידי כך יתהווה מצב שבו יוכל משרד -ם. עלעל שלה-חולים כמעין מנהל

הבריאות להתמקד בתפקידיו המיניסטריאליים, כולל קביעת מדיניות 
בריאות, בקרה על גופי המערכת, והסדרת כללים להתנהגותם של גופים 

 חולים. -חולים ובתי-אלו, כולל קופות
נבדקו בנייר עמדה של  החולים הממשלתיים-המהלכים לתאגוד בתי

והציע חלופות להמשך.  ,את עילות הכישלון של התאגוד שהסביר ,9המרכז
החלופות כללו המשך תהליך התאגוד הזוחל והשלמתו, הקמת רשות 

חולים -אשפוז ריכוזית והקמת רשות אשפוז שבמסגרתה יקבל כל בית
הוא אחד מאלה שנבדקו תאגיד. המצב שנוצר עתה בשטח -מעמד של דמוי

בעייתי ביותר, שכן התאגוד הזוחל מתנהל כשם נייר עמדה ונמצא  באותו
יעדים  ותהגדרללא  - ללא קביעת שלבי התקדמות ברורים, וחשוב מזה 

 ,החולים הממשלתיים-וללא קביעת כללי התנהגות ברורים לבתי
לדוגמא, ארעה בשטח התפשטות של כך המצויים בתהליך זוחל זה.  

 חולים ממשלתיים.-הסדרי רפואה פרטית בתוך בתי
מרכיב ראשון  :התנהגות אלו אמורים לכלול כמה מרכיבים כללי

החולים. לשיטה הקיימת השפעות לוואי -שיטת תגמול חדשה של בתי
קשות, המתוארות בנייר העמדה. היא מבוססת על מחיר יום אשפוז ועל 
תעריפי פעולה קבועים מראש לגבי כשלושים פעילויות אשפוזיות. בין 

תן להזכיר את ית התגמול הקיימת נהשפעות הלוואי הקשות של שיט
החולים, במסגרת של מרפאות -ההתפתחות של רפואת מומחים בבתי

חוץ, התפתחות היוצרת כפילויות קשות עם התפתחות מקבילה של שירות 
חולים מתואגדים -רפואה שניוני זה בקהילה. כללי התנהגות אלו של בתי
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עצמם. ידוע  לאופי ומהות התחרות בינם לבין גםאמורים להתייחס 
להתפתחות של  ,לעתים קרובות ,שתחרות זו קשורה ,מהספרות העולמית

שירותי אשפוז "כדאיים" כגון שירותי רפואה פרטיים מסוגים שונים 
 החולים. -בתוך בית

 החולים-ב. קופות

על פי חוק ביטוח בריאות ממלכתי, כל תושב ישראלי חייב להיות רשום 
לות בישראל, על מנת לקבל מהן את החולים הפוע-באחת מארבע קופות

החולים -סל שירותי הבריאות שהוא זכאי בתוקף החוק. ארבע קופות
הפועלות בישראל, לפי גודלן היחסי, הן: שירותי בריאות כללית, שירותי 

-חולים לאומית. קופות-חולים מאוחדת וקופת-בריאות מכבי, קופת
ציב סל שירותי החולים מקבלות מהמוסד לביטוח לאומי את חלקן בתק

הבריאות לא לפי מספר המבוטחים בהן, אלא לפי מספר משוקלל של 
מספר המבוטחים, כאשר השקלול נעשה לפי מבנה הגילים של מבוטחי כל 
קופה. להוציא את קבוצת המבוטחים הצעירה ביותר, הרי ככל שעולה גיל 
המבוטח בקופה כך גדלה ההקצבה שמקבלת הקופה בגינו, ומבוטח ישיש, 

, "שווה" מעל שלושה מבוטחים בגיל ממוצע. לצורך הדגמת 75מעל גיל 
עקרון זה, הקרוי הקצאה קפיטציונית, נביא את המקרה של שירותי 

שליש מהמבוטחים -בריאות כללית, כיוון שבקופה זו מרוכזים יותר משני
( 2000המבוטחים היה )בשנת  יתהקשישים, בעוד שחלקה בכלל אוכלוסי

היה מספר המבוטחים בכללית           2001בתחילת שנת אחוז בלבד.  57
נפש, בעוד שמספר המבוטחים המשוקלל, המחושב לפי  3,642,000-כ

נפש. הבדל זה מתחשב בכך שמבנה  4,169,000 -נוסחת הקפיטציה, היה כ
הגילים של המבוטחים בכללית מאד לא מאוזן, בין השאר משום שרוב 

 הקשישים מבוטחים בה. 
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 2000, נמשכה בשנת 2001י נתוני המוסד לביטוח לאומי לינואר על פ
הירידה בחלקה של שירותי בריאות כללית במספר המבוטחים המשוקלל. 

, ירד 1995מאז כניסת חוק ביטוח בריאות ממלכתי לתוקפו, בינואר 
אחוזים והגיע      7.1-חלקה של הכללית במספר המבוטחים המשוקלל ב

, אחוז 1999. לפי נתוני הביטוח הלאומי לשנת 2001אחוז בינואר  61.3-ל
, הוא הנמוך ביותר בכללית: 44-ל 25המבוטחים בגילאי הביניים, בין 

 -אחוז בקופת 28-אחוז במאוחדת, ו 32אחוז במכבי,  35אחוז, לעומת 24
חולים לאומית. שוני מהותי זה במבנה הגילים של הקופות השונות לא 

ונות. בהנחה שלא יחול שינוי משמעותי השתנה משמעותית בשנים האחר
-במבנה הגילים דלעיל בשנים הבאות, הרי ההתפתחות הצפויה בקופות

חולים כללית לעומת גידול -החולים הוא המשך קיטון חלקה של קופת
חולים האחרות. שינויים אלה מחייבים את שירותי -בחלקן של קופת

חלקה  בריאות כללית להיערך אסטרטגית לקיטון הדרגתי של
חולים מאוחדת -באוכלוסיית ישראל ואת שירותי בריאות מכבי וקופת

לפי גיל, 1999 חולים,  התפלגות החברות בקופות- ציור 5. 
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להיערך אסטרטגית לגידול הדרגתי של חלקן באוכלוסיית המבוטחים 
 בשנים הקרובות.

 –שליש מהקשישים בישראל מבוטחים בכללית -הזכרנו, כי יותר משני
+, 65הרבה יותר מאשר בקבוצות הגיל האחרות. יתרה מזו, בני גיל 

שאחוז מעוטי ההכנסה ביניהם גבוה מזה שבקרב כלל האוכלוסייה, 
  4.5אחוזים במכבי,  5.5אחוז בין מבוטחי הכללית לעומת  12.9מהווים 

אחוזים בלאומית. על פי דו"ח על פעילות  7.1-אחוזים במאוחדת, ו
, שהוציא משרד הבריאות, ההוצאה לנפש 1999החולים בשנת -קופות

ש"ח לשנה,  2,686היתה  1999אות כללית בשנת משוקללת בשירותי ברי
ש"ח(. ההוצאה לנפש משוקללת  2,692חולים מאוחדת )-בדומה לקופת

ש"ח,  2,733חולים לאומית, -היתה באותה שנה גבוהה יותר בקופת
  .10ש"ח לנפש משוקללת 2,810 -והגבוהה ביותר במכבי 
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 . שביעות רצון ותגובתיות מערכת הבריאות4

מערכת הבריאות לדרישות Responsiveness) גובתיות )כפי שצוין, ת
השוויון בתגובתיות בין -לגיטימיות של תושבי המדינה, והקטנת מידת אי

קטיגוריות חברתיות שונות, היא מטרה עיקרית בחשיבותה של מערכת 
בריאות של כל מדינה בעולם. זוהי מטרה אחת מתוך שלוש )השתיים 

בריאות של האוכלוסייה, תוך הקטנת האחרות מתייחסות לשיפור רמת ה
השוויון ברמת הבריאות בין קטיגוריות חברתיות שונות, ולמימון -אי

שירותי הבריאות באופן הוגן(. מטרות אלו מבטאות קריטריונים 
בסיסיים, לפיהם מעריכים את האפקטיביות של כל מערכת בריאות. 

למדדים  WHO)במונח "תגובתיות" מתייחס ארגון הבריאות העולמי )
כגון שביעות הרצון של הצרכן, זמינות ונגישות שירותי הבריאות מנקודת 
ראותו של הצרכן, חופש הבחירה ורמת האוטונומיה של הצרכן, ומדדים 

 נוספים. 
סקר עמדות הציבור על היבטים שונים של המדיניות החברתית 
בישראל, שערך המרכז בשנים האחרונות, בהתבסס על מדגם מייצג של 

לף מרואיינים, הקיף גם היבטים שונים של הערכת השיפור שחל א
בשירותי הבריאות. בסקרים נשאלה שאלה זהה: בהשוואה למצב שלפני 

שנתיים, האם חל שיפור ברמת שירותי הבריאות? למרואיינים הוצגו -שנה
לבחירה אחת מבין חלופות התשובה הבאות: שיפור ניכר, שיפור מסוים, 

אחוז  10.6דיווחו  2000מסוימת והרעה רבה. בשנת  לא חל שינוי, הרעה
של המשיבים על הרעה מסוימת או רבה ברמת שירותי הבריאות בישראל. 

אחוז. ניתוח של התשובות  10.2היה אחוז זה  2001בהשוואה לכך, בשנת 
כולל מין, גיל, ארץ מוצא, שנת עלייה,  –לפי קטיגוריות של משתני רקע 

מלמד שדווקא  –, אופי העיסוק ורמת הכנסה רמת השכלה, מידת דתיות
, ילידי ישראל, 50-64קבוצת האוכלוסייה המבוססת, בגילאי הביניים של 

ידם כהרבה -אמריקה, ושהכנסתם תוארה על-שהוריהם עלו מאירופה
מעל לממוצע היא הקבוצה, שבה יש ייצוג גבוה יחסי למרואיינים שסברו 

 23.2סברו כך  2001, בשנת שחלה הרעה בשירותי הבריאות. כך למשל
 אחוז מבין המשתכרים מעל לממוצע. 

עד כמה מרוצים תושבי ישראל משירותי הבריאות שהם מקבלים 
החולים שלהם? הסקר, שערך המרכז לחקר המדיניות החברתית -מקופת

אחוז מהמשיבים העריכו את  89-, מראה שכ2001בישראל בספטמבר 
נשאל  2000להם כטובה. בשנת החולים ש-רמת השירות שקיבלו מקופת
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מדגם תושבים דומה בגודלו שאלה דומה: באיזו מידה אתה מרוצה 
אחוז השיבו שהם  83.5-החולים שלך, ו-מהשירותים שהנך מקבל מקופת

מרוצים או מרוצים מאד. עם זאת, מכיוון שכלל מנחה במערכות בריאות 
קד בקבוצת הינו חתירה לשיפור מתמיד של רמת איכות השירות, אנו נתמ

המשיבים, שלא היו מרוצים ולא הביעו הערכה לשירות שהם מקבלים 
 החולים שלהם. -מקופת

צריך להוסיף הסתייגות לממצאים אלו, הסתייגות הנוגעת גם 
לממצאים של גופים אחרים שביצעו בשנים האחרונות סקרי דעת קהל 

של דומים. בכל סקרי דעת קהל אלו לא היתה התחשבות במצב הבריאות 
הכלולים במדגם, ולא נאספו נתונים על תחלואה במחלות כרוניות 

ידי המרואיינים. אלו שנכללו -ושימוש מעשי שנעשה בשירותי בריאות על
במדגמים, כפי שניתן להניח, משתמשים, בהיקף מצומצם ובמגוון קטן 
של שירותי הבריאות. כך, למשל, סקרי דעת קהל מסוג זה אינם משקפים 

ם של אותם משתמשים, שלגביהם איכות שירותי הבריאות את הערכותיה
החולים שלהם קריטית במיוחד, דהיינו חולים -שהם מקבלים מקופת

 כרוניים. 
, שלהם לא 2001קבוצת המשיבים במדגם סקר דעת הקהל של שנת 

 11-כאמור, קרוב ל -החולים שלהם -היתה דעה חיובית על שירותי קופת
החולים שלהם אינה טובה -שקיבלו מקופת אחוז העריכו כי רמת השירות

נותחה על פי מאפייני רקע דמוגרפי. נמצא,  –או לא כל כך טובה 
יתר, -החולים שלהם היה ייצוג-מרוצים משירותי קופת-שבקבוצת הלא

ומעלה, לפנסיונרים, ולבעלי הכנסה  64מעל לחלקם באוכלוסייה, לבני 
ר, שעלו ארצה לפני מתחת לממוצע. בקרב ילידי ברית המועצות לשעב

אחוז העריכו הערכה לא חיובית  21-, כלומר קבוצה ותיקה יותר, כ1989
החולים שלהם, כמעט כפול לעומת הממוצע של -את שירותי קופת

שליש מקבוצה זו מבוטחים בשירותי -אוכלוסיית המבוטחים כולה. כשני
בריאות כללית. צריך להדגיש, שמתוך קבוצת עולי ברית המועצות 

הצטרף לשירותי  –שליש  –, מיעוט בלבד 1989בר, שעלו ארצה לאחר  לשע
בריאות כללית. קבוצה זו העדיפה בצורה בולטת הצטרפות לאחת 

 משלושת הקופות האחרות. 
החולים השונות -השוואת השינויים בשביעות רצון המבוטחים בקופות

מצביעה  על עלייה בשביעות הרצון של  199911-ו 1997, 1995בשנים 

                                                 
11

 2001גרינברג, -גרוס וברמלי  
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. אחוז המבוטחים שהיה "מרוצה" או 1997-ל 1995מבוטחים בין השנים 
, "כללית"חולים -"מרוצה מאוד" עלה, כשהשינוי המהותי היה של קופת

         1997אחוז. בין השנים  90-ל 80 -שאחוז מבוטחיה המרוצים עלה מ
חולים -חלה ירידה במספר המבוטחים המרוצים בקרב קופת 1999-ל
אחוז  95נשארו כשם שהיו,  "מאוחדת". מבוטחי "ומיתלא"ו "כללית"

ממבוטחי הקופה מרוצים או מרוצים מאוד. השיפור היחיד נמדד בקרב 
אחוז. כללית, על פי אותו  96-ל 94-, שבה השיעור עלה מ"מכבי"מבוטחי 

, נמצאה מגמת הרעה, 1999-ו 1997מקור, בהשוואה בין הסקרים בשנים 
ביעות הרצון ורמת השירות הנתפסת של מדגם או היעדר שינוי לטובה, בש

המשיבים בסקרים אלו )שהיה מדגם מייצג של האוכלוסייה המבוגרת 
ומעלה(. להלן מובאים הנתונים המפורטים של סקרי  22בישראל בני 

 שלוש השנים הנזכרות.

 , לפי קופה 1999, 1997, 1995החולים -. שביעות רצון מקופות3לוח 
 ם ומרוצים מאוד()% מרוצי           

 קופה הכל-סך לאומית מאוחדת מכבי כללית
80  91  91  85  83  1995 

90  94  95  91  91  1997 

86  96  95  85  89  1999 

 . 2001גרינברג, -מקור:  גרוס וברמלי

 
מרוצים במדגם בסקר -באותו פרסום מופיעים נתונים על אחוז הלא

 11החולים. מבין -ים, לפי קופתשירותים שונ 11לגבי  1999של שנת 
שביעות רצון קשור למבחר התרופות -השירותים, מוקד ברור של אי

והקלות שבה ניתן לקבל בקופה תרופות. מבין המבוטחים בשירותי 
בריאות כללית, כשליש לא היו מרוצים ממבחר התרופות בקופה )לעומת 

ו מרוצים אחוז במכבי(, וכשליש לא הי 15-כרבע במאוחדת ובלאומית ו
-אחוז במאוחדת ו 17מהקלות שבה ניתן לקבל בקופה זו תרופות )לעומת 

אחוזים בלבד במכבי ובלאומית(. נתון זה חשוב גם משום חלקם של  7
חולים -החולים הכרוניים, הנזקקים לתרופות באופן קבוע, בקופת

אחוז מהמבוטחים בשירותי בריאות כללית,  הוגדרו בשנת  16.3כללית: 
חולים כרוניים במחלות יתר לחץ דם, סוכרת, אוטם שריר הלב, כ 2000

 אסתמה ומחלות ממאירות.
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 . סוגיות אחרות של מערכת הבריאות 5

 א. מגמות בשימוש בתרופות ורגולציה של תרופות

הובאו  1999בדו"ח המרכז לחקר המדיניות החברתית בישראל לשנת 
לאומית לבריאות נתונים השוואתיים על חלקן של התרופות בהוצאה ה

במדינות מפותחות. מפרסום הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה על 
ההוצאה הלאומית לבריאות מתברר, שבהתייחס לתרופות ומכשירים 

-ידי בתי-ידי משקי הבית )לא כולל קניית תרופות על-רפואיים הנקנים על
חולים(, חלקו של סוג הוצאה זה בהוצאה הלאומית -חולים וקופות
)זו השנה  האחרונה  1997-ל 1996אחוזים בין  6-ל 5-מ לבריאות עלה

אליה מתייחס הפרסום(. השינויים השנתיים, מאז נכנס לתוקפו חוק 
          1995, היו משמעותיים: בשנים 1995ביטוח בריאות ממלכתי בשנת 

 4, עלייה של 1997אחוז  מדי שנה, ובשנת  20היתה עלייה של  1996-ו
 אחוזים. 

גדלו תשלומי משקי הבית בגין תרופות  1998-1989ם בעשור השני
בשיעור ניכר.  הוצאות אלה מהוות נטל כספי משמעותי במשקי הבית של 
העשירון התחתון, שהם בעלי  ההכנסה הנמוכה ביותר. השגת תרופות 

שביעות רצון של המבוטחים -החולים הם מוקדי אי-ומבחרן בקופות
ית, כפי שצוין לעיל בסעיף הדן ובמיוחד מבוטחי שירותי בריאות כלל

( 2000נבו )-בתגובתיות מערכת הבריאות. נתונים מדו"ח ויטקובסקי
החולים על תרופות, בממוצע -מלמדים, שההוצאה השנתית של קופות

החולים -(. השונות בין קופות1999ש"ח )שנת  536למבוטח מתוקנן, היתה 
ש"ח בקופות  673ש"ח עד  565ש"ח, לעומת  479היא רבה: בכללית, 

האחרות. בשירותי בריאות כללית, תשלומי ההשתתפות העצמית מכסים 
אחוז בלבד בקופות  30אחוז מהוצאות הקופה על תרופות, לעומת  43

, שבו הועלו תעריפי ההשתתפות 1998האחרות. בחוק ההסדרים לשנת 
החולים בגין תרופות, נקבעה תקרה -העצמית של מבוטחים בקופות

ים של חולים כרוניים. לפיכך, הבדלים בין הקופות חודשית לתשלומ
בשיעור החולים הכרוניים המבוטחים אצלן אינם יכולים להסביר פער זה 
בין הכללית לשאר הקופות בשיעור ההשתתפות העצמית בתרופות. 
ההסבר  להבדלים טמון, כנראה, בחישוב ההשתתפות העצמית. בכללית 

ב ההשתתפות העצמית של מבוטחים , שיטה של חישו1995נהגה, עוד לפני 
ידי הקופה עצמה. בקופות -לפי "מנת תרופה", כאשר גודל מנה זו נקבע על

האחרות, לעומת זאת, מחושבת ההשתתפות העצמית על פי המחיר 
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הקמעונאי המלא של התרופה, כאשר ההשתתפות המינימלית היא כיום 
מלא של תרופה ש"ח. לעתים קרובות אין כלל קשר בין מחיר קמעונאי  17

למחיר אותו שילמה הקופה בפועל לספק. משרד הבריאות ער לבעיה זו, 
אך עד כה לא שונתה השיטה הנוכחית. בשיעורי ההשתתפות העצמית 

החולים -. בממוצע לכל קופות2001וכמו כן ביולי  1999חלה עלייה בשנת 
 אחוז מעלות התרופה כהשתתפות עצמית.  16-ל 14משלם הצרכן בין 

ט נוסף של השתתפות החולים בתשלום עבור תרופות מתייחס היב
לוויתור של מעוטי ההכנסה על קבלת התרופה. לפי ממצאי סקר שביעות 

אחוז מהמרואיינים דיווחו שהם ויתרו בשנה  11הרצון, שהוזכר לעיל, 
( על קניית תרופה שהרופא רשם להם בשל 1999-האחרונה )הסקר נערך ב

נבדקה השפעת  12גוריון-ערך באוניברסיטת בןהמחיר הנדרש. במחקר שנ
ההשתתפות העצמית על מידת השימוש בתרופות מרשם עבור ילדים עם 

ילדים שקיבלו מרשם לקבלת תרופה, בעיקר  779דלקת אקוטית. נבדקו 
אנטיביוטית, במהלך ששת שבועות המחקר. המחקר נערך במרפאת 

נמצא, שכחמישית גת, עיר מוכת אבטלה בתקופת המחקר. -ילדים בקרית
מהמרשמים לא מולאו, כלומר לא נרכשו כלל בבתי המרקחת או נרכשו 
חלקית בלבד. החוקרים ראיינו את הורי הילדים על מנת לברר את הסיבה 

קבלת התרופה האנטיביוטית שנרשמה עבור הילד במשפחה. -לאי
מסתבר, שכשליש מההורים, שקיבלו מרשם כזה אך לא רכשו אותו, עשו 

ידי -ל עלות ההשתתפות העצמית, כאשר שליש זה מאופיין עלזאת בש
הכנסה נמוכה וצפיפות דיור גבוהה. החוקרים הגיעו למסקנה, שמדיניות 
ההשתתפות העצמית משפיעה לרעה על בריאותן של קבוצות אוכלוסייה 
מעוטות הכנסה. השפעה שלילית כזאת מנוגדת לעקרונות הצדק והשוויון 

 וח בריאות ממלכתי. שעליהם הושתת חוק ביט
מגזר התרופות הוא אחד המגזרים הבודדים בשירותי הבריאות 
הציבוריים שבו הופעלה רפורמה ומתוכננת רפורמה נוספת. בשלב 

תרופות ללא מרשם מכלל מסגרת הפיקוח  2001הראשון הוצאו בראשית 
על המחירים, במגמה להגביר את התחרות ולהוזיל את מחיריהן של 

 40-רשם. בפועל חלה במהלך אותה שנה התייקרות של כתרופות ללא מ
אחוז במחירי תרופות אלו. על רקע זה, ובמגמה להוזיל מחירי תרופות 
ללא מרשם הופעל השלב השני ברפורמה, כאשר בחוק ההסדרים לשנת 

נכלל סעיף, המאפשר מכירת תרופות שאינן במרשם גם מחוץ לבתי  2002
 המזון. המרקחת, למשל בכל רשתות שיווק 

                                                 
.Reuveni et al., 2001

12 
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הטענה במשרד האוצר היא, שההתייקרות בשנה שעברה נובעת גם 
מהיעדר נגישות מספקת לתרופות אלו, ומן העובדה שהן נמכרות רק 

מרקחת. הצעת חוק ההסדרים אמורה ליצור בישראל מצב דומה -בבתי
לזה הקיים במדינות אירופאיות רבות )למשל, הולנד, אנגליה( ובמדינות 

תרופות ללא מרשם נמכרות ברשתות שיווק מסוגים  צפון אמריקה, שם
שונים, כולל במכונות אוטומטיות המוצבות במקומות ציבוריים. הצעת 
חוק זו טעונה אישור הכנסת, ואם תאושר, היא תשנה משמעותית את 
הנוף הצרכני בישראל. שינוי אחר שנכלל בהצעת חוק ההסדרים לשנה 

והיקר של רישוי תרופות הקרובה אמור לקצר את התהליך הממושך 
ידי מנהל -ידי קביעה בחוק, שכל תרופה שאושרה כבר על-בישראל על

(, EMEA( או מקבילו באיחוד האירופי )FDAהתרופות האמריקאי )
 בישראל בתהליך מקוצר.  םתהיה זכאית להירש

 ב. שירותי בריאות השן

  מלמדות, שתחום זה הוא 13בישראל שנעשו בריאות השןבנושא עבודות 
שירותי אפשר לראות את .   ביותר במערכת הבריאות בעייתייםהאחד 

ק מה קורה לתחום משמעותי של שירותי הבודניסוי כבריאות השן 
מישים חבידי מנגנוני השוק הפרטי. לאורך  כאשר מפקידים אותובריאות 

ועוד קודם לכן, התבססו שירותי בריאות השן במדינה על  ,שנות המדינה
ופשי והתחרות, תוך כדי מעורבות והסדרה מזעריים של עקרון השוק הח

לא שינה  1995משרד הבריאות. חוק ביטוח בריאות ממלכתי של שנת 
מצב דברים זה, שכן להוציא בדיקות מסוימות )בדיקות שיניים מונעות 

המוגדר  לילדים(, אין שירותי בריאות השן כלולים בסל שירותי הבריאות 
 בחוק.

ידי מקבל השירות -פותחות, תשלום ישיר עלבמרבית המדינות המ
בעת קבלת השירות מהווה מרכיב מצומצם למדי במימון מערכת 
הבריאות. בשנתיים האחרונות, היתה עלייה בחלקם של משקי הבית 

אחוז. חלק  29-במימון ההוצאה הלאומית לבריאות, והיא הגיעה ל
שולמים משמעותי מתשלומים אלו הינם תשלומים לרופאי שיניים, המ

אחוז מההוצאה על  90-ידי מקבל השירות בעת קבלת השירות. כ-על
. 14ידי משקי הבית בישראל-שירותי בריאות השן ממומנים ישירות על

                                                 
 .  1999חובסקי, ראה, למשל, חורב וצ'רני 13

14
 .1996כהן, וחורב, -ברג, רוזן, סגן  
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לכאורה, מערך שירותי בריאות השן הקיים בישראל דומה לזה הקיים 
אחוז(  57הברית, אלא ששם יש למרבית האוכלוסייה הבוגרת )-בארצות

אחוזים מהתושבים  8-רפואת השן, בעוד שבישראל רק לביטוח לשירותי 
. במושגי סולידריות חברתית ומימוש היעד של מימון 15יש ביטוח מעין זה

הוגן של מערכת הבריאות, שהוא יעד עיקרי של מערכות בריאות בעולם 
לפי ארגון הבריאות הבינלאומי, מקובל לראות צורת מימון זו של שירותי 

 מטילה עומס על אוכלוסיות חלשות. בריאות כרגרסיבית, ה
אספקה סבירה  במתןשמנגנון השוק נכשל  ,שנן ראיות ברורות לכךי

 ,מצב מנגנון זה הביא לכללושוויונית של שירותי בריאות השן בישראל. 
הממומנת  ,שבו יש הזרמה משמעותית ביותר של משאבים לרפואת השן

דולה זו מוצאת מכיסם של תושבי המדינה. הזרמת כספים ג במישרין
ביטוי, בין השאר, במספר רב של רופאי שיניים יחסית לאוכלוסייה, 

לתחום ההוצאה הלאומית לבריאות מחלק גדול יחסית ובהקדשת 
מדינות מפותחות אחרות. על פי גישות שונות בהשוואה לבריאות השן, 

זה להערכת אפקטיביות של שירותי בריאות, התוצאה של מצב דברים 
נה באחד המקומות היותר נמוכים בין מדינות המערב יל השישרא היא,

בריאות השן, כולל תחלואה במחלות שיניים שונות.  מצבבכל מדד של 
נחיתות זו של מערכת בריאות השן לעומת מדינות אחרות מתקיימת גם 

הברית, שגם בה שירותי בריאות השן -כשמשווים את ישראל לארצות
שבשירותי בריאות השן במדינת  ,הוא תן לכךינם פרטיים.  ההסבר שניה

ישראל יש דומיננטיות כמעט מוחלטת של שירותי בריאות שן טיפוליים 
וכמעט שאין בנמצא שירותי בריאות שן המכוונים למניעה. גם היקף 

 ההפלרה של מי שתייה בכל הארץ עדיין חלקי בלבד. 
במסגרת הסקר, שערך המרכז לחקר המדיניות החברתית בחודש 

, נשאלה השאלה הבאה: "האם לדעתך רצוי לכלול את 2001ר ספטמב
שירותי בריאות השן במסגרת סל הבריאות, גם אם הדבר מחייב הגדלת 
תשלומים של האזרחים עבור הביטוח הממלכתי?" בכלל המדגם, השיבו 

אחוזים השיבו "לא משנה". רוב   9אחוז "רצוי או רצוי מאד", ועוד  73
דגם המרכז מצדד בהצעה לכלול במסגרת סל מכריע של המרואיינים במ

החולים להושיט לתושבי -שירותי הבריאות, שאותו אמורות קופות
המדינה, את שירותי בריאות השן, גם אם הדבר כרוך בהגדלת דמי ביטוח 
הבריאות הממלכתי. לא נמצא הבדל רב בשיעור התומכים בשילוב 
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 .2001ברג, זוסמן, וחורב,   
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הגיל, המין, שירותי בריאות השן בסל שירותי הבריאות בקבוצות 
ההשכלה, וברמות העיסוק השונות. כמו כן, לא נמצאו הבדלים בין דתיים 
לחילוניים, וכן בין עולים יוצאי ארצות מוצא שונות. תמיכה גורפת זו 
מחזקת המלצה ברורה שכלל המרכז בדו"חות קודמים שלו לכלול בסל 

כלל  ואת 18שירותי הבריאות את שירותי בריאות השן למתבגרים עד גיל 
שירותי בריאות השן שיש להם אופי מניעתי. המלצה זו נשענה הן על 
שיקולים של סולידריות חברתית והעלאת מידת השוויון של נגישות 

, םיישיקולים כלכלוזמינות שירותי הבריאות לתושבי המדינה, והן על 
הוצאה הלאומית של המסוימת  להקטנההפעלת תיקון זה תביא  שכן

 לבריאות. 

 רותי בריאות הנפשג. שי

אחד הנושאים המטופלים בהרחבה בדו"ח השנתי האחרון של ארגון 
הבריאות העולמי הוא הנושא של שירותי בריאות הנפש. לפי הדו"ח, אחת 
מתוך כל ארבע נפשות צפויה לסבול במהלך חייה ממחלת נפש, אך 
הזנחה, סטיגמה של מחלות נפש, ומחסור משווע במשאבים מונע 

נפשות אלו לקבל עזרה. מחלות פסיכיאטריות ונוירולוגיות  ממרביתן של
הינן כיום כשליש מכלל התחלואה בעולם. עומס מחלות נפש הוא הגבוה 

מבוגרת יותר. לפי תחזית  ןביותר במדינות המתועשות, כיוון שאוכלוסיית
הסיבה  2020הקליני )דפרסיה( יהיו בשנת  ן, מחלות הדיכאוWHO-ה

מס תחלואה בעולם. ההמלצה העיקרית של ארגון השנייה בחשיבותה לעו
הבריאות הבינלאומי לממשלות העולם היא לאחד את הטיפול במחלות 
נפש עם שירותי הרפואה הראשוניים בקהילה, ובמידת האפשר ללוות 

ידי מתן הדרכה וסיוע לרופאים הראשוניים בקהילה וכמו כן  -מהלך זה על
חרים הפעילים בקהילה. הדו"ח לצוות הסיעודי ולמקצועות הבריאות הא

ממליץ לעבור מטיפול מוסדי לטיפול קהילתי בחולי נפש בעזרת תרופות 
חדישות שפותחו ומאפשרות מעבר זה. הדו"ח כולל שורת חלופות לביצוע 

 החולים אל הקהילה. -ולמימון מעבר זה מבתי
מערכת בריאות הנפש בישראל, כמו גם במדינות אחרות, עדיין סובלת 

חולים מיוחדים, טיפול קהילתי -יות של "אפרטהייד", כלומר בתיממדינ
החולים, ואפליה קשה של מחלות נפש בביטוחים -שלא במסגרת קופות

הברית עומד הסנאט לאשר -המשלימים למיניהם. לשם השוואה, בארצות
( בין parityהנבחרים, לפיו תהיה הקבלה מלאה )-חוק, שכבר אושר בבית
ים בפוליסות ביטוח בריאות, מבחינת ההטבות חולי נפש לחולים אחר
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נתקבלה בישראל החלטה  2001הביטוחיות שלהן זכאים החולים. בשנת 
לפיה משרד הבריאות יהיה אחראי לאישפוז חולי נפש, בניגוד קוטבי 
להמלצות ארגון הבריאות הבינלאומי בנושא זה, הקורא, כאמור לשלב 

ים. עד כה, נשאר בעינו את שירותי בריאות הנפש בשירותי הקהילתי
המצב החוקי העמום והמאד בעייתי באשר לגורם האחראי לטיפול 
הקהילתי בחולי נפש. בפועל, משרד הבריאות מטפל בחלק מחולים אלו 
בקהילה באמצעות תחנות לבריאות הנפש, כששירותי בריאות כללית 
מפעילה מערך שירותים קהילתיים משלה. בשאר הקופות אין מערך 

, ועוד לפני כן, 1995י של טיפול קהילתי בחולי נפש. מאז שנת משמעות
לפיה האחריות על אספקת  ,רפורמה בשירותי בריאות הנפשמתוכננת 

. רפורמה זו הולמת שירותים אלו, כולל שירותי אשפוז, תהיה על הקופות
לא בוצעה  את העקרונות שקבע ארגון הבריאות הבינלאומי. עד כה

לתשתיות של ל מאבקים על תקציבים מתאימים הרפורמה המתוכננת, בש
החולים למשרד -והיעדר הסכמה בין קופות חלופות אשפוז בקהילה

חולים לחולי נפש לשיקום -הבריאות על שחרור תקציבים המופנים לבתי
 חולים אלו בקהילה. 

ההזנחה הקשה שממנה סובלים חולי הנפש במדינה ניתנת לתיאור  
י בריאות הנפש במשרד הבריאות בשנת בממד התקציבי. תקציב שירות

אחוזים מסך התקציב של משרד  7-מיליון ש"ח, כ 949.4עומד על  2001
בנייר עמדה . 2000אחוז לעומת תקציב שנת  5הבריאות, ירידה של 

הכרוניים שמכלל חולי הנפש  ,מודגש. 16זהשפרסם המרכז בנושא 
חולי נפש רק החולים ל-, שוהים בבתי70,000-בישראל, שמספרם נאמד ב

 81עם זאת, מרבית תקציב משרד הבריאות לטיפול בחולי נפש, . 6,300-כ
החולים לחולי -חולים.  שיטת התקצוב הנהוגה בבתי-אחוז, מופנים לבתי

נפש, המובססת על הקצאה למיטת אישפוז מופעלת, אינה מאפשרת 
גמישות ניהולית והסטת משאבים לפעילויות שיקום קהילתיות. הפעלת 

החולים הפסיכיאטריים כמרכזים כוללניים של בריאות נפש וכחלק -בתי
ממערך הטיפול הקהילתי, תוך זמינות ונגישות שירותי הקהילה לטיפול 
רציף, עשויה לאפשר אינטגרציה בין שירותי הקהילה ושירותי האישפוז, 
תוך ניוד משאבים על פי הצרכים והעברת הדגש לטיפול קהיליתי מונע, 

 ארגון הבריאות הבינלאומי. ברוח המלצות
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חולים חדשים.  4,000-חולים לחולי נפש כ-מדי שנה מאושפזים בבתי
רובם משתחררים מהאשפוז בתוך פחות משנה. לרבים מן המשתחררים 
אין פתרונות הולמים לשיקומם בקהילה. משרד הבריאות ממשיך לממן 
את הוצאות האשפוז של מאות רבות של חולי נפש ללא כל הצדקה 
רפואית, רק משום שלא נמצאה להם מסגרת מתאימה בקהילה. נתונים 

מצביעים על הצורך , 199817 ח מבקר המדינה לשנת"אלו, הכלולים בדו
הדחוף להקצות את המימון הדרוש ליצירת חלופות לאשפוז חולי נפש 

החולים. המצב הקיים בתחום שירותי בריאות -בקהילה, באחריות קופות
רובם המכריע " :בקר דלעיל ככשל מוסרי ומקצועיח המ"הנפש תואר בדו

מצויים בקהילה, אך רק אלפים ספורים מקבלים טיפול משקם ומונע 
המצב חמור עוד יותר "בנפשנו". -מאגודות כגון "אנוש", "התמודדות" ו

בכל הקשור לטיפול בבעיות נפשיות של ילדים ונוער. לפי סקר מכון 
סובלים ממגבלה פיזית או  14עד גיל אחוז של הילדים  7-,   כ18ברוקדייל

אחוז,  20-נפשית או מבעיות התנהגותיות. רק חלק קטן ביותר, פחות מ
מהילדים הזקוקים להתערבויות נפשיות מגיעים לגורמים מקצועיים, 
כולל לצורך טיפול בבעיות של התמכרויות לסמים ואלכוהול. המחסור 

יאות הנפש בקהילה בתקציבים ובתקינת כוח אדם מקצועי לשירותי בר
גורם להיזקקות מוגברת לאישפוזים מיותרים ולהישענות גוברת )של אלו 

 שידם משגת( על טיפולים פרטיים. 
חל שינוי מסויים לטובה בכל הקשור לשיקום חולי נפש  2001בשנת 

בקהילה. בתחילת השנה נכנס לתוקפו חוק שיקום חולי נפש בקהילה, 
י. לפי החוק החדש, אמורות לקום שיזמה חברת הכנסת תמר גוז'נסק

ועדות שיקום אזוריות לבדיקת הזכאות של כל חולה נפש כרוני בקהילה 
לקבל תכנית שיקום. סל שירותי השיקום של חולי נפש בקהילה אמור 
לכלול מרכיבים שונים, כולל סיוע בתעסוקה, דיור, השלמת השכלה, 

ותיהם. בעקבות טיפולי שיניים, וקבוצות תמיכה לחולי הנפש ולמשפח
כניסתו הצפויה של החוק לתוקפו, נערך משרד הבריאות להעניק סל 
שירותי שיקום קהילתי לכאלף חולי נפש כרוניים נוספים על אלו שכבר 

אך רק ₪, מיליון  100-נמצאים במסגרות שיקום,  בתקציב נוסף של כ
 חלק מהתוספת התקציבית הזו אושר לקראת אמצע השנה התקציבית. 
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 ותמקור

(, שירותי בריאות הנפש על פרשת דרכים: סיכויים 1997אבירם, א., )
וסיכונים לאור חוק ביטוח בריאות ממלכתי. בתוך קופ, י. )עורך(, 

ירושלים: המרכז לחקר , 1997הקצאת משאבים לשירותים חברתיים 
 .213-253המדיניות החברתית בישראל, עמ' 

ירושלים, המוסד לביטוח  ,חולים-חברות בקופת(, 2000בנדלק, ז'., )
 .168לאומי, סקר תקופתי מס' 

היבטים חברתיים וכלכליים של (, 2001ברג, א., זוסמן, ש., וחורב, ט., )
 רפואת השיניים בישראל בעידן של ביטוח בריאות ממלכתי,

 .359-01-ירושלים, מכון ברוקדייל, דו"ח מחקר דמ
הוצאות משקי הבית על (, 1996כהן, ה., וחורב, ט., )-ברג, א., רוזן, ב., סגן

 . 255-96ירושלים, מכון ברוקדייל, דו"ח מחקר רפואת שיניים, 
דעת הציבור על רמת השירות (, 2001גרינברג, ש., )-גרוס, ר., וברמלי

, ירושלים, מכון 1999, 1997, 1995ותפקוד מערכת הבריאות בשנים 
 ברוקדייל.

הלאומית לבריאות  ההוצאה(, 2001הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, )
 . 2001\173ירושלים, פרסום  ,2000בשנת 

 , ירושלים.1999 – 1962ההוצאה הלאומית לבריאות בשנים (, 2000, )--
החולים לשנת -דו"ח על פעילות קופות(, 2000ויטקובסקי, י., ונבו, י., )

 החולים.-ירושלים, משרד הבריאות, היחידה לבקרה על קופות  ,1999
פרלמנטרית לבדיקת יישומו ומימונו של חוק ביטוח ועדת החקירה ה

 , הכנסת, ירושלים.2000בריאות ממלכתי, 
(, מודל אופטימלי למערך רפואת 1999חורב, ט., וצ'רניחובסקי, ד., )

הקצאת משאבים לשירותים השיניים בישראל, בתוך י. קופ )עורך(, 
ראל, , ירושלים, המרכז לחקר המדיניות החברתית ביש1999חברתיים 

 .279-295עמ' 
 ירושלים. ,1998דו"ח לשנת (, 1999משרד מבקר המדינה, )

 –ילדים עם צרכים מיוחדים (, 2000מורגשטיין, נאון, שימעל וריבליס, )
 , מכון ברוקדיל, ירושלים.ידי השירותים-הערכת צרכים וכיסוים על
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 שירותי רווחה אישיים

                      

 מבוא. 1

שירותי הרווחה האישיים הם אחד הנדבכים המרכזיים של השירותים 
עוסקים במתן מענה לצרכים הם  החברתיים הפועלים במדינת הרווחה.

חיוניים ובטיפול בבעיות של יחידים, משפחות, קבוצות וקהילות, שאינם 
הפוגעות בצורה קשה  ,עם מצוקות שונות מסוגלים או מתקשים להתמודד

 בתפקודם ובאיכות חייהם ומקשות על השתלבותם בחברה.
כוללות ילדים הנמצאים בסיכון, בני נוער במצוקה,  אלה אוכלוסיות

נשים מוכות, משפחות במצבי משבר, נכים, מפגרים, עולים חדשים 
גרים הנתונים בקשיי הסתגלות, אסירים משוחררים, זקנים, נכים ומפ

 במצבי מוגבלות ומצוקה, ומכורים לסמים.
חיוניים  הםשירותי הרווחה האישיים השירותים הניתנים במסגרת 

לאוכלוסיות המהוות את החוליות הרופפות והפגיעות ביותר בחברה. 
מחייבת את בחינת מידת השוויוניות והצדק  הללוחשיבותם לאוכלוסיות 

 :שאלותמספר ל בחינה זו מחייבת התייחסות שבאספקתם.
האם שירותים זהים בהיקף ובאיכות זמינים לאוכלוסיות בעלות  .א

 ?צרכים דומים
של  האוכלוסיות הנזקקות להם, הוא דומה האם השימוש בשירותים  .ב

והאם אין עדיפות לצרכנים המשתייכים לקבוצות כלכליות או  באופיו?
 חברתיות מסוימות?

ים, ליישובים האם מתקיימת שוויוניות בהקצאת משאבים לאזור .ג
 ולמגזרים שונים של האוכלוסייה?

 
הגברת השוויוניות והצדק בהקצאת השירותים מותנית במידה רבה בשני 

מעורבות מקיפה של הממשלה בעיצוב שירותי האחד, גורמים מרכזיים: 
המגדירה בצורה  ,קיום תשתית חקיקתיתהשני, ו ;הרווחה והקצאתם

יש לספק וקובעת את הזכאים ברורה את היקף ומהות השירותים אותם 
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שהתפתח  ,לקבלם. ברוח עקרונות אלה צמח מודל "מדינת הרווחה"
במדינות מערביות רבות לאחר מלחמת העולם השנייה וחתר לספק מענה 
הולם לקשת רחבה של בעיות וצרכים חברתיים ולעצב חברה שוויונית 
 וצודקת יותר. מודל זה התבסס על שני עקרונות מרכזיים שנתפסו

ריכוזיות בתכנון, במימון ובאספקה של השירותים האחד, כהכרחיים: 
שמרכיבים אלה  ,ההנחה היתה חקיקה חברתית רחבה. , והשניהחברתיים

הקצאה של שירותים חברתיים חיוניים ואספקתם לאוכלוסיות  יבטיחו
 בצורה שוויונית וצודקת.

שורים בשני העכל שנות קיומה עוררה "מדינת הרווחה" ביקורת, אך 
הלכה וגברה. הביקורת מכוונת בעיקר כנגד עוצמת  האחרונים היא

של החקיקה וכנגד ההיקף המעורבות הממשלתית בשירותים החברתיים 
ביקורת זו מלווה במדינות רבות בפיתוח דגמים חדשים של  החברתית.

המדגישים את אחריות הקהילות המקומיות  ,שירותים חברתיים
 מעורבות הממשלתית.של האת הצמצום ממשלתיים ו-וארגונים לא

המושגים "כלכלה מעורבת", "שווקים למחצה", "הפרטה חלקית" 
ו"פלורליזם של רווחה" מבטאים את התמורות שחלו בשנים האחרונות 

ת מרכיב שמהדגשהתרחש במבנה שירותי הרווחה האישיים, ואת המעבר 
 הריכוזיות לתפיסת החיוניות שבביזור שירותי הרווחה. 

ידי מערכת שירותי -את מגוון השירותים המסופקים על רק סוקרהפ
בשירותים, לאור מידת  השוויוניותנתח את רמת ומ הרווחה האישיים
 הבא הסעיף מערכת זו, והתשתית החוקית שלה. שלהריכוז והביזור 

ידי -המסופקים לאוכלוסיות שונות על ,השירותים העיקריים סוקר את
וההתפתחויות שחלו בהם הציבוריים יים האישמערכת שירותי הרווחה 

התכונות העיקריות עומד על  השלישי בשנים האחרונות. הסעיף
תוך התמקדות  ,המאפיינות את מבנה ודפוסי הפעילות של מערכת זו

הסעיף  שירותים.ה שלבמרכיבי הביזור והריכוז, ובתשתית החקיקתית 
ה האישיים מידת השוויוניות בהקצאת שירותי הרווחב מתמקד הרביעי

ולהצגת לקחים  לסיכוםמוקדש , והסעיף האחרון לאוכלוסיות הנזקקות
 מן הנתונים שהוצגו בסקירה.עיקריים הנובעים 
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 עיקרייםמרכיבים  –. שירותי רווחה אישיים 2

ידי -עלבמערך שירותי הרווחה ממומנים  השירותים העיקריים הנכללים
ידי -הם מסופק עלהממשלה והרשויות המקומיות, אך חלק ניכר מ

ראה פרק על הפרטה חלקית בשירותי הרווחה ממשלתיים )-ארגונים לא
 (.זה בספר האישיים, במדור סוגיות תחומיות 

 זקניםהשירותים ל .א

 2000מנתה בשנת ( 65אוכלוסיית הזקנים בישראל )נשים וגברים מעל גיל 
עור שיל .אחוזים מכלל האוכלוסייה בישראל 10-כ שהםאלף נפש, 615-כ

קשיים  יש ,(75)בני +  הזקנים המבוגרים מקרב במיוחד בתוכם,גבוה 
של שירותי הרווחה. במהלך  סיועובעיות, שההתמודדות עימם מחייבת 

זקנים ל סייעהשנים התפתחו שירותים קהילתיים המיועדים ל
הממשיכים להתגורר בביתם. במקביל התפתחו שירותים מוסדיים, 

יעודיים ותשושים )כולל תשושי נפש(, המיועדים בעיקר לקשישים ס
 ובמידה פחותה יותר לזקנים עצמאיים.

הבולטים ביניהם הם . בקהילה ( כמה שירותים עיקריים מוענקים1
מקנה לכל זקן המוגבל ה ,סיעוד במסגרת חוק ביטוח סיעודהשירותי 

. הגימלה מיועדת שנקבעו בחוקבתפקודו זכות לגימלת סיעוד לפי כללים 
וי במידה רבה בעזרת הזולת לביצוע פעולות יומיומיות, או לזקן, התל

הזקוק להשגחה. הגימלה איננה משולמת לזקן, אלא לארגונים המספקים 
מתווה ועדה מקצועית מקומית. אותה שירותי סיעוד לפי תכנית טיפול 

כולל שילוב של חלק או כל השירותים ה ,סל שירותים מותאםכל פרט ל
ת או במרכז יום, עזרה ביתית, השגחה, הסעות הבאים: טיפול אישי בבי
 ארוחות ומשדרי מצוקה.אספקת  ,למרכז יום, מוצרי ספיגה

אלף  104עד  1990-אלף ב 28-מכמספר המקבלים שירותי סיעוד גדל 
בתקופה זו גדלה אוכלוסיית הקשישים  .3.7פי  – 2001במחצית שנת 

יעוד גדל, אפוא, אחוז. מספר מקבלי שירותי ס 50-בישראל בשיעור של כ
שירותי טיפול בנוסף ניתנים ללא כל יחס לגידול באוכלוסיית הזקנים. 

-כ – במסגרת החוק םבית לזקנים, שלא הוכרו כזכאים לקבלת שירותי
 ידי מחלקות הרווחה המקומיות.-על – 1999-זקנים ב 9,000

הפכו בשנים האחרונות למרכיב  מרכזי יום ומועדונים מועשרים
הם  בעיקר לזקנים מוגבלים. ,במערכת השירותים לזקניםנוסף מרכזי 

פעילות חברתית, ארוחות חמות, מסגרת של מספקים ייעוץ והדרכה, 
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מספר המסגרות גדל מאד במהלך העשור: פעילות גופנית וריפוי בעיסוק. 
מסגרות,  173-ל 1990-ב זקנים 4,000-מסגרות בהם ביקרו כ 50-מכ

, שאומדן 1999-ב דונים מועשריםמוע 49-מרכזי יום ו 124מתוכם 
 . 15,000-רים בהם היה כהמבק

 82-למעלה מ 1999-ביקרו ב -מועדונים  850-כ -  מועדונים לזקניםב
אלף זקנים )לגבי חלק מהם אין נתונים לגבי מספר המבקרים(. 

תרבותיות, חוגים, הרצאות, -פעילויות חברתיות מתקיימותבמועדונים 
 משחקים ומסיבות.

הממשיכים  לספק לזקניםמיועדות  כותתומ)שכונות( ילות קה
כמו שירות חירום רפואי, לחצני , שירותים שוניםלהתגורר בביתם 

מצוקה, תיקונים שונים בבית, קו חם לאספקת מידע, ייעוץ ותיווך. 
ברחבי פעלו  2000בסוף  .תכנית זכתה בשנים האחרונות לפיתוח מואץה

 צרכנים. 8,800-רותים לכשכונות תומכות, שסיפקו שי 51 הארץ
כוללים נופשונים )להחלמה או נופש(,  שירותים קהילתיים נוספים

ספקת ארוחות חמות וקפואות, עזרה אחרת )הסעות לצורכי ריפוי, א
 השלמת ציוד ביתי(, התקנת אמצעי ביטחון, שיפוץ הדיור וכדומה.

ם התייצב מספרבמהלך שני העשורים האחרונים ( שירותים מוסדיים.  2
 הקשישיםהדיירים העצמאיים במוסדות, אך חל גידול ניכר במספר  של

במספר  מואץהתשושים, תשושי הנפש והסיעודיים. בתקופה זו חל גידול 
מוסדות  80-המוסדות הנתון לפיקוח משרד העבודה והרווחה: מכ

דיירים.  12,500בהם התגוררו  ,1999-ב 230-בראשית שנות השמונים לכ
דול מואץ במספר מסגרות הדיור המוגן ובמספר גיגם במקביל חל 

 ,דייריהם. מסגרות אלה מאפשרות לזקנים לקיים אורח חיים עצמאי
, שפעלו מסגרות 161-)מדובר בהמגובה בשירותי בריאות, חברה ותרבות 

. מסגרות אלו מיועדות בעיקר לזקנים (דיירים 18,000-כ ובהן ,2000בסוף 
מסגרות נוספות מופעלות . הכנסה השלמתל הנזקקיםותיקים ולעולים 

 ידי המגזר הפרטי.-על
אין ספק כי בשנים האחרונות חלה התרחבות ניכרת בשירותים 

המשתקפת בגידול חסר התקדים במספר המקבלים שירותי  ,לזקנים
של  ובהתפתחותמספר מרכזי היום והמועדונים לזקנים, גידול בסיעוד, ב

. התרחבות זו מעמידה לרשות מסגרות הדיור המוגןוהשכונות התומכות 
שאין לו מקבילה בשירותים המיועדים  ,הזקנים מגוון רחב של שירותים

נותרו ללא מענה הולם,  כמה בעיותלאוכלוסיות אחרות. עם זאת, 
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 ממשקי הבית בראשות זקניםכרבע שיעור גבוה של עוני )ובמיוחד, קיום 
 מצעים.קשישים סיעודיים חסרי א של אישפוזה ובעיית( 1999-ב

 ילדיםשירותים ל .ב

(. כך 1999אחוז( חיו במשפחות עניות ) 26יותר מרבע מהילדים בישראל )
ניתן להניח  .מדיווחי המוסד לביטוח לאומי על שיעורי העוני בישראלעלה 

במצבי סיכון )הזנחה פיסית ונפשית, גם כי חלק ניכר מילדים אלה נתון 
לי ומשברים משפחתיים, חוסר תנאים להתפתחות תקינה בשל מצב כלכ

וכדומה(. יתר על כן, גם ילדים המשתייכים  ,אלימות פיסית ונפשית
שירותי הרווחה תפקידם של . במצב סיכוןלמשפחות לא עניות מצויים 

האישיים לילדים לאתר בשלב מוקדם, ככל האפשר, ילדים והורים 
קה הזקוקים לסיוע, ולספק להם מענים שיחלצו אותם ממצבי סיכון ומצו

ויקדמו אותם מבחינה אישית וחברתית. המדיניות המוצהרת בתחום זה 
נוטלים , אך למעשה בקהילההשירותים מתן מדגישה את חשיבות 
חלק מכריע בתקציבים הממשלתיים המיועדים השירותים המוסדיים 

ממשיכים להוות נדבך מרכזי במערך וכך הם  -אחוז  75 -לאוכלוסייה זו 
  .השירותים לילדים

כוללים מספר מרכיבים: העובדים הקהילתיים שירותים ( ה1
ילדים במצבי מטפלים ב הסוציאליים של מחלקות הרווחה המקומיות

ייעוץ  טיפול,מציעים  . הםהורים הזקוקים להתערבות מסייעתבסיכון ו
כמו מועדוניות  ,במסגרות קהילתיות ילדים שילובסיוע ב והדרכה,
ביתיות. חלק מהעובדים -ה למסגרות חוץהפניי ובעת הצורך יום-ופנימיות

המיועדים מתפקדים כפקידי סעד, המופקדים על ביצוע חוקים שונים )
 (. להגן על ילדים

מסגרות קהילתיות  ערוץ אחר של שירותים אלה הוא ההפעלה של
או  של ילדים מחוץ לבית עד לשעות הצהרים שהייהשונות, המאפשרות 

יום, במועדוניות לגיל הרך, -יותוהערב. מדובר בפנימ הצהרים,-אחר
משפחתונים. בשנה האחרונה הושם דגש חזק על במועדונים טיפוליים וב

שירותים אחרים כוללים תכניות מיוחדות לחיזוק  פיתוח פנימיות היום.
המסוגלות ההורית של האם והאב ולשיפור האינטראקציה ביניהם ובין 

 (2000-פעלו ב ים כאלהמרכז 50)ילדים -ילדיהם, כמו מרכזי קשר הורים
הנתונים בסכנה מיידית בגין אלימות פיסית  ,ומרכזי חירום לילדים

-ארץ בברחבי החמישה מרכזים בוהזנחה נפשית בסביבתם המשפחתית )
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מפעיל שירות אימוץ ארצי ומפקח על גם (. משרד העבודה והרווחה 2000
 ארצי.-עמותות המטפלות באימוץ ביןהפעילות 

ילדים, בהם טיפלו  60,000-מדווח על כווחה משרד העבודה והר
אוכלוסיית הילדים יש בכך מענה חלקי בלבד ל .1999-שירותי הרווחה ב

 הנזקקים לסיוע.
במהלך שנות פנימיות ומשפחות אומנה.  – ביתיים-שירותים חוץ( 2

 המוסדות    השמונים חלה ירידה במספר הילדים השוהים במסגרות 
השתנתה  התשעיםאך בשנות  ,(1990-ב 8,600-לכ 1980-ב 11,000-)מכ

 מתוכם 1,500-)כ  ילדים 10,350-כ בהםשהו  2000שנת המגמה וב
 משפחות אומנה(. ב

 אוכלוסיות אחרותג. שירותים ל

המפגרים  מספראין אומנם נתונים מדויקים על . שירותים למפגרים( 1
 בישראל, אך האומדן המקובל בעולם הוא, שכחצי אחוז מהאוכלוסייה

אנשים ברמות  33,000-נמנה על קבוצה זו. משמעות הדבר, שבישראל יש כ
השארת ב בתחום זה תומכתשונות של פיגור שכלי. המדיניות המוצהרת 

המפגר בחיק משפחתו וקהילתו, באמצעות פיתוח שירותים קהילתיים 
 ולמימוןשונים, אך במציאות החלק העיקרי מהפעילות הופנה לפיתוח 

 ביתיים.-השירותים החוץ
הכוללים  במוסדות למפגרים,מספר החוסים . ביתיים-שירותים חוץ

גדל במהלך העשור מעונות, משפחות אומנה והוסטלים קהילתיים, 
  אחוז. 42של גידול   – 7,800-לכ 5,500-מ האחרון

 ,השירותים הקהילתייםבמקביל התרחבו גם . שירותים קהילתיים
נות יום טיפוליים וסיעודיים כוללים תחנות אבחון, פעוטונים ומעוה

ניתן לשהות עד שעות הערב. יום המעונות בחלק מ(. 3-0גילאי )לילדים 
מפעלי ומועדונים, נופשונים כוללים  שירותים נוספים לאוכלוסייה זו

 2000אלף נפש השתמשו בשנת  13-כ .עבודה שיקומיים )מעש"ים(
במספר שתמש במקביל מ)חלק מהם  למפגריםבשירותים הקהילתיים 

 שירותים(.
מואצת ידי התפתחות -השירותים למפגרים מאופיינים, אפוא, על

וגידול ניכר במספר המשתמשים. עם זאת, אם נאמץ את ההנחה 
, הרי שניתן להניח לגבי שיעור המפגרים בכלל האוכלוסייה ,המקובלת

 במערך השירותים הקיים. שרבים מהם אינם מסתייעים
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נכים רבים נמצאים בטיפול מחלקות . שירותים לנכים ומוגבלים( 2
מוסד לביטוח הלאומי ה ידי-רבים מטופלים גם עלהרווחה, אך נכים 

 מתרכזות בנכים, שהנכויות שלהם. מחלקות הרווחה 1משרד הביטחוןו
ונכים נכויות חושיות )חירשות ועיוורון(,  ,קשורות למחלות גופניות

 למידה.  לקותונזק מוחי, כמו פגיעות אורגניות הלוקים ב
לילדים נכים כוללים אבחון, מעונות יום  השירותים הקהילתיים

 .ומשפחתונים, קייטנות מיוחדות בחופשות וסייעות המלוות ילדים נכים
לנכים המבוגרים מוצעים מועדונים חברתיים ומרכזים לאבחון, 
להכשרה, להשתלמות ולשיקום מקצועי, פעולות ייעוץ, השמה ומעקב 

 פרוייקטים מיוחדים בנוסף מופעליםנתמכת ומוגנת.  ומסגרות לתעסוקה
וורים )מרש"ל( ישירותי לע-ביישובים שונים, כמו מרכז רבהמופעלים 

אביב. שירותי השיקום כוללים גם מכוני שיקום מיוחדים, כמו -בתל
-כ המקצועי פעלו בתחום השיקום 2000בשנת  מכונים לשיקום ראייה.

ית, הקניית מיומנויות, אימון שעסקו בהכשרה מקצוע ,מסגרות 200
 נכים. 11,500-סופקו שירותים לכ , בהםממושך ותעסוקה מוגנת

משפחות אומנה במעונות, נכים בכוללים  השירותים המוסדיים
אולם  ,הוסטלים )דיור מוגן(. רק מיעוט מקרב הנכים שוהה במוסדותבו

רים גידול במספר הנכים המתגורחל  – 1996-2000   –בשנים האחרונות 
. ציבור זה זכאי לקבל סל שירותים, 1,470-לכ 900-במוסדות אלו מכ

 רפואי, ייעוץ, שיקום וכדומה.-הכולל טיפול רפואי ופרה
משפחות ופרטים מסייעים לשירותים אלה . שירותים לפרט ולמשפחה( 3

שונים: הורים החסרים כישורים ויכולת ומצוקה הנתונים במצבי משבר 
המנותקים  ,הוריות; פרטים ומשפחות-ות חדלמלא את תפקידם; משפח

ממערכת השירותים; משפחות הנתונות במצבי משבר על רקע סכסוכים 
פנימיים ואלימות, או הנובעים מאובדן, מחלה, אבטלה, מאסר, נכות 

 והתמכרויות; פרטים ומשפחות חסרי קורת גג )דיירי רחוב( וגלמודים.
סגרת מחלקות הרווחה ידי עובדים סוציאליים במ-על הטיפול ניתן

פעלו  2000-המקומיות ובמסגרות כמו תחנות לייעוץ בחיי המשפחה. ב
רשויות מקומיות, והן סיפקו שירותים  80-תחנות ייעוץ לחיי משפחה בכ

ידי פקידי סעד, -משפחות. שירותים נוספים ניתנים על 9,500-לכ
על ולהגנה  המופקדים על הפעלת חוקים שונים הנוגעים לחיי המשפחה

                                                           
1
סיונות שונים שנעשו בעבר לשלב את הטיפול בנכים במסגרת ארגונית אחת לא נשאו ינ  

חה פרי. הסקירה להלן מתייחסת לשירותים המסופקים במסגרת משרד העבודה והרוו
 והרשויות המקומיות.
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-יחידות סיוע ליד בתי פקידי סעד(; 500פעלו  1999-בני המשפחה )ב
מרכזים למניעה ולטיפול בבעיות אלימות ; המשפט לענייני משפחה

-ועובדות סמך ;משפחות( 5,000-מרכזים בכ 25טיפלו  1999-במשפחה )ב
 מקצועיות המסייעות למשפחות במצוקה בצורות שונות.

כים מיוחדים של משפחות, כמו שירותים כוללים גם טיפול בצרה
סיוע לדיירי  ;סיוע ברכישת ציוד ביתי בסיסיוהבראה ונופש לאחר מחלה 
ידי -דחופים עד למיצוי הסיוע הניתן עלדיור רחוב ולגלמודים; פתרונות 

שאינם  ,משרד השיכון, וסיוע למשפחות נזקקות בכיסוי צרכים רפואיים
 לטיפול רפואי וכדומה(. כלולים בסל הבריאות )ריפוי שיניים, הסעה

בשנים האחרונות פותחו כמה תכניות המתמקדות בפרטים ובמשפחות 
המיועדת לחזק את כושר תפקודן של  ,במצוקה, כמו תכנית "יחדיו"

 ,תכנית "דרור" (;יישובים 40-נשים ב 400-כ 2000בשנת )אמהות 
-משפחות ב 100-בה מעורבות כיום כ ,המיועדת לחיזוק משפחות צעירות

המספקים שירותי תיווך וייעוץ  ,ומרכזי סיוע שכונתיים ,יישובים 12
 .(מרכזים אלו פועלים כיום בירושלים בלבד)  לתושבי שכונות מצוקה

 למדי.תכניות אלה מופעלות אפוא בהיקף מוגבל 
כוללים טיפול ופיקוח חברתי, שיקום לילדים ולבני נוער שירותי תקון ( 4

ושירותי טיפול ומניעה לילדים, לבני נוער  ומניעה לעוברי חוק קטינים,
המצויים במצוקה עמוקה, מתקשים לתפקד ונתונים בסכנה  ,ולצעירים

 דרדרות להתנהגות סוטה ולמעשי עבריינות.ישל ה
אינם לומדים ש כוללת בני נועראוכלוסיית היעד של שירותים אלה 

קשורים ה רבני נוע ואינם עובדים, או לומדים ועובדים בצורה לא סדירה; 
סוציאלית, -למסגרות חברתיות בלתי נורמטיביות, ומתנהגים בצורה א

בריאות  ,אלימות, אבטלה קשה שיש בהןבמשפחות  םרבים מהם חיי
נוער הם עוברי חוק, חסרי הלקויה של אחד מבני המשפחה; חלק מבני 

בית, משתמשים בחומרים פסיכואקטיביים, סובלים מבעיות נפשיות 
כלא או מעונות, ודחויי גיוס צבאי. ראוי -משוחררים מבתיולקות למידה, 

לציין, כי גם משרד החינוך מטפל בבני נוער הנמצאים בסכנה של 
דרדרות, באמצעות אגף הנוער והמחלקות לקידום נוער ברשויות יה

 המקומיות.
י כמה מסגרות די-השירותים לבני נוער ולצעירים מסופקים על

 עיקריות:
שהופנו  ,18-12עוסק בקטינים עוברי חוק בגיל  מבחן לנוערהשירות 
המשפט. השירות מטפל גם -ידי בתי-ידי המשטרה או על-לשירות על
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המעורבים בעבירות מוסר )כחשודים בביצוע, כעדים או  14בילדים עד גיל 
כקורבנות( וכן בילדים שהיו קרבנות התעללות פיסית, נפשית או מינית 

-ושאים באחריות להכנת תסקירים לבתיידי הוריהם. קציני המבחן נ-על
אבחון פסיכולוגי להמשפט, -המשפט, לביצוע צווי מבחן של בתי

ה ימטפלים בהפנ הם גם ופסיכיאטרי ומתן טיפול פרטני וקבוצתי. 
שיעורי עזר, השמה במסגרות  ,סיוע חומרי המספקיםלשירותים תומכים, 

ות ומעקב. מוסדיות, סיוע בהשתלבות במסגרות לימודיות ותעסוקתי
קטינים לשירות המבחן נמצא בתהליך מתמיד של ה המופניםמספר 

-ב 31,000-לכ קטינים, מספרם עלה 21,000-הופנו כ 1995עלייה: בשנת 
1999. 

 18-12מתרכז בילדים ובני נוער בגיל  הז. שירות השירות לשיקום נוער
 הפועלת ,"מפתנים", שהם מסגרת יומיתמפעיל השירות  שאינם לומדים.

בקהילה וכוללת טיפול אישי וקבוצתי, ייעוץ, לימודים והכשרה 
 36 פעלו 2000-ב .תעסוקתית, הקניית מיומנויות בחיפוש ומציאת עבודה

-ל 1999מספרם לא עלה אמנם בשנים האחרונות, אך בין ש ,מפת"נים
 .2,600-לכ 1,700-גדל מספר החניכים בהם מ 2000

באוכלוסייה רחבה יותר מטפל  השירות לטיפול בנוער ובצעירים
הטיפול כולל יצירת קשר עם מרכזי הכשרה ולימוד וליווי (. 14-30גילאי )

במהלך הכניסה וההשתלבות בהן, הפנייה לגורמים טיפוליים, סעד 
 ,משפטי, תמיכה חומרית, פיתוח קבוצות לעזרה עצמית ופיתוח תכניות

דריכי סדנאות הכנה לחיים, סדנאות לחיפוש עבודה, הכשרת מ כמו
 2000מחלקות הרווחה טיפלו בשנת  ספורט, והפעלת תיאטרון קהילתי.

כולל בני הנוער  לאיישובים ) 131-בני נוער וצעירים ב 13,300-בכ
מבני ניכר חלק  ידי המחלקות לקידום נוער משרד החינוך(.-המטופלים על

הנוער הזקוקים לסיוע )ובתוכם מספר רב של בני נוער המשתייכים 
 .עולים( אינם מקבלים שירותיםלמשפחות 

הרווחה המקומיות מחלקות . השירות לטיפול בנערה במצוקה
במגזר  25במגזר היהודי ועד גיל  22-13נערות במצוקה בגיל מטפלות ב

כוללים: טיפול פרטני וקבוצתי, הפעלת מועדונים  . השירותיםהערבי
ת טיפוליים, הפעלת דירות מעבר לנערות הזקוקות לתמיכה טיפולי

אינטנסיבית, והחזקת מקלטים המספקים לנערות במצוקה קשה לינה, 
-כ .דירות מעבר 11-מקלטים ו 2הפעיל השירות  2000הגנה וטיפול. בשנת 

בשנים האחרונות  .2000 תידי שירותים אלה בשנ-נערות טופלו על 15,750
, אך נתונים שונים מצביעים המטופלותחל אמנם גידול במספר הנערות 
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השירותים מטפלים רק בחלק מהנערות הנזקקות לסיוע. חוסר על כך ש
 העלייה של העשור האחרון.בקרב "הטיפול" בולט במיוחד 

בהם מוחזקים ילדים ובני אחראית על המוסדות  רשות חסות הנוער
פלילי, מופרעויות עבר . נערים אלו הם בעלי משפט-פי צו בית-נוער על
הנובע מעזובה קשה. הטיפול  ,ופיגור לימודי ותרבותי עמוקשונות 

הוא פרטני וקבוצתי, הוא כולל חינוך ולימודים עיוניים  במוסדות
מיומנויות חברתיות וקוגנטיביות והכשרה לקראת הקניית ומקצועיים, 

 נערים ונערות.  900-שהו במוסדות אלה כ 2000-גיוס לצה"ל. ב
לטיפול  המעניקות שירותיםפיצול ארגוני רב בין יחידות שונות קיים 

ידי -בנוער במצוקה. במקביל לכך קיים גם פיצול בין הטיפול בבני נוער על
מטביע את  משרד החינוך. פיצול זהבמשרד הרווחה ובאגפים אחרים 

חותמו על דפוסי הטיפול באוכלוסיות אלו ברמה המקומית ויוצר 
 כפילויות, קשיים בריכוז המאמץ וחלוקה לא מאוזנת של משאבים.

שירותים אלה כוללים שירותי פיקוח חברתי קון למבוגרים. ( שירותי ת5
 למבוגרים בתוכם בולטים כמה מרכיבים עיקריים: 

שנמצאו אשמים  ,ומעלה 18בני במטפלים  שירותי המבחן למבוגרים
ידי המערכת המשפטית. הטיפול -עללטיפול בביצוע עבירות ומופנים 
סוציאלי, התערבות -העוסקים באבחון פסיכו ,מתרכז בידי קציני המבחן

טיפולית, הכנת תסקירים לגורמים רלבנטיים וביצוע צווי מבחן וצווי 
שירות נמצא בתהליך של ה שירות לציבור )של"צ(. מספר המטופלים

אחוז  75-, ובמהלך החומש האחרון חל גידול של כמתמיד של עלייה
 .35,000במספר המטופלים, שעלה לכדי 

מהווים מרכיב נוסף בשירותי  לטיפול בנפגעי סמיםהשירותים 
עם הרשות למלחמה בסמים  הטיפול מושתת על שיתוף פעולההתקון. 

ידי מחלקות הרווחה -במשרד ראש הממשלה ומבוצע בעיקר על
ברמה  גמילההמקומיות. השירותים כוללים אבחון, הפעלת תכניות 

 ,פרטנית, קבוצתית וקהילתית, והמשך טיפול ומעקב לאחר שלב הגמילה
ועד לסייע לנגמל להשתלב בקהילה ולהתמיד בהשתחררותו מכבלי המי

 הסמים.
מיועד לנשים  וא. הבטיפול בנשים במצוקהשירות נוסף מתמקד 

העיקרי  .מוכות ולנפגעות תקיפה מינית ומציע להם מספר שירותים
לנשים ולילדים השוהים בהם  במסגרתם ניתנים ,מקלטיםהבהם הוא ש

רת חינוכית לילדים, דמי קיום וכלכלה, ייעוץ שירותי טיפול וייעוץ, מסג
בחומש האחרון גדל משפטי וסיוע בדיור לנשים העוזבות את המקלט. 
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 700-לכ 470-, ומספר הנשים ששהו בהם עלה מ13-ל 7-מספר המקלטים מ
המיועדות  ,השירות מציע לנשים גם דירות מעברילדים(.  1000)איתן 

 28-עלה לדירות ה )מספרבקהילה להקל עליהן את החזרה לחיים סדירים 
 .אליהם יכולות לפנות נשים מוכות ,השירות מפעיל קווי חירום .(1999-ב

 8-מ  1995מאז  , שמספרם גדלמרכזי סיועבנשים שהותקפו מינית נעזרות 
 .11,500-ל 6,600-, ומספר הנשים שטופלו בהם גדל מ12-ל
ילתית בפיתוח העבודה הקה עוסק השירות לעבודה קהילתית( 6

מחלקות במרבית בהפועלים בעיקר, באמצעות העובדים הקהילתיים, 
 הכולליםתפקידים שונים ממלאים הרשויות המקומיות. עובדים אלה 

סיוע בהקמת  ,איתור צרכים של אוכלוסיות, תכנון ופיתוח שירותים
 ,באספקת שירותים אוארגונים שונים של אזרחים העוסקים בסנגור 

פיתוח אוריינטציה קהילתית בקרב עובדי ותית, טיפוח מנהיגות קהיל
השירותים החברתיים. העובדים הקהילתיים אף מעורבים בפרוייקט 

שכונות מצוקה בכל רחבי  100-כב 2000בשנת שיקום השכונות שפעל 
 . הארץ

 
הסקירה הצביעה על התפתחות מערכת שירותי הרווחה , סיכוםל

ל צורות הסיוע המוענקות האישיים, על מורכבותה ועל המגוון הרחב ש
כמה מהבעיות המרכזיות המאפיינות את , וחשפה לאוכלוסיות הנזקקות

החולקים את האחריות ואת מערכת: ריבוי הגורמים הממשלתיים ה
צורכי כיסוי חלקי של  ,אוכלוסיות דומות, כמו נכים ובני נוערבטיפול ה

התפתחות הבדלים ניכרים בקצב ובהיקף הו  אוכלוסיות הנזקקות לסיוע
המשתקפים בהתפתחות המואצת של  ,של השירותים לאוכלוסיות שונות

שירותים הלעומת ההתפתחות האיטית של  , לדוגמא,השירותים לזקנים
 לאוכלוסיות אחרות )כמו שירותים לבני נוער ולמשפחות במצוקה(.

המיועדים  ,חיונייםהסקירה אף מצביעה על כך שכמה מן השירותים ה
ממוקמים במספר קטן של  ,ולאוכלוסיות אחרות למשפחות במצוקה

אחת הסוגיות  ויש בכך כדי להאיר באופן ראשוני את ,יישובים בלבד
 שוויוניות בהקצאת השירותים.המידת  –המרכזיות הנידונות במאמר זה 

מבנה וצורת התפקוד של מערכת  סיבות שונות כמושוויוניות החוסר ל
ויות והתפקידים בין הממשלה שירותי הרווחה האישיים. חלוקת הסמכ

החקיקה המכוונת את הקצאת  ואופיהמרכזית והרשויות המקומיות 
 השירותים. 
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 השירותיםמבנה ודפוסי הפעילות של . 3

הרשויות המקומיות, באמצעות מחלקות הרווחה הפועלות בכל אחת מהן 
הן הגורם העיקרי האחראי  ,1958-בתוקף חוק שירותי הסעד תשי"ח

גם בכך ותי רווחה אישיים לאוכלוסיות שונות. מעורבים ספקת שיראל
הוא ברובו שירותים המלכ"רים וחברות עסקיות פרטיות. מימון 

ההשתתפות המיועדת של משרד העבודה והרווחה  ממשלתי, באמצעות
. מרבית אחוז מתקציביהן( 75) בתקציבי הרווחה של הרשויות המקומיות

, פעולות שונותהמיועד לממן  ,םמשרד הפנימגם מענק  מקבלותהרשויות 
ניתן בצורה נדיבה יותר הוא אינו אחיד והמענק  הרווחה. בתחוםכולל 

 ליישובים באזורי פיתוח. 
תקציב הרווחה של הרשות המקומית אינו גלובלי, אלא כולל חלוקה 

הכלולים בכל אחד מן  ,מפורטת לסעיפים מרכזיים ולסעיפי משנה
ללא  ים את הרשות לפעול על פי התקציב, והם מחייבהסעיפים המרכזיים

לכסות  הרשות חייבת במקרה של חריגה,כספים מסעיף לסעיף.  העברת
את החריגה ממקורותיה. לפני מספר שנים נעשה ניסיון להנהיג בחלק מן 
הרשויות "תקציב גמיש", שבמסגרתו הוקצב למחלקת הרווחה המקומית 

דר עדיפויות שקבעה סכום גלובלי שהיא יכלה להשתמש בו בהתאם לס
 היא עצמה. הניסיון נכשל במרבית הרשויות שהשתתפו בו.

השתתפות הממשלה בהוצאות הרשות נעשית באופן הדרגתי ועל בסיס 
חודשי. המעקב אחר פעילות הרשויות במישור הכספי נעשה באמצעות 

שלוש הלשכות המחוזיות של משרד העבודה והרווחה  שלמפקחים ה
ת תקצוב ומעקב זו מעניקה לדרגי הפיקוח והבקרה שיט משרד המרכזי.הו

של הממשלה מידה רבה של שליטה על פעילויות הרווחה של הרשויות 
יחד עם זאת, הרשויות רשאיות להקצות לנושאי רווחה  .המקומיות

משאבים כספיים נוספים ממקורותיהן העצמיים וממקורות אחרים, 
ת חרגה מן השיעור של בנוסף למכסה המחייבת. ואכן, השתתפות הרשויו

(.  1980-אחוז ב 38)לעומת  אחוז 42-לכ 1997בשנת אחוז( והגיעה  25
שיעור ההשתתפות של הרשויות בתקציבי הרווחה משתנה מיישוב ליישוב 

 50הוא אף עולה על  ,אביב-בתל לדוגמא כמו ,ומשנה לשנה ובחלק מהן
 .אחוז

 המקומיותההשפעה הרבה של הממשלה על פעילות מחלקות הרווחה 
 ,יותה על ביצוע ומימוש החוקים החברתייםאחרמ מתחזקת גם כתוצאה

במיוחד בתחומי  ,מן הרשויות הנדרשיםהקובעים את דפוסי הפעילות 
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 ,ילדים הנמצאים במצבי סיכון, נשים הסובלות מאלימות, קשישים הגנת
-בדרך ,חוסים וכו'. אמנם הביצוע של המטלות הקבועות בחוקים נעשה

ממנה את פקידי מצעות הרשויות המקומיות, אך הממשלה בא ,כלל
מפקחת על והמוסמכים לעסוק באכיפת החוקים ההגנתיים  הסעד,

 פעולותיהם.
שמכוחו פועלות מחלקות הרווחה , 1958 -שירותי הסעד  חוק

על כל רשות מקומית את החובה להקים לשכת  אמנם המקומיות מטיל
קובע בצורה ברורה ומחייבת את  סעד לשם הגשת סיוע לנזקקים, אך אינו

זכויות הנזקקים לטיפול ולסיוע ואת היקף ומהות השירותים שהם 
 בזמינות של ,במידה רבה ,זכאים לקבל. אספקת השירותים מותנית על כן

 .העומדים לרשות מחלקות הרווחה  ,אדם משאבים כספיים ומשאבי כוח
הנמצאים  ,ניםגם חוקים אחרים שנועדו להגן על ילדים, מפגרים וזק

אינם מבטיחים הקצאה של  ,בסיכון של פגיעה בשלומם הגופני או הנפשי
השירותים הקונקרטיים אותם יש לספק  עבורהמשאבים הנדרשים 

 לאוכלוסיות אלה. 
 :מעוגנים בחקיקה ,המיועדים לאוכלוסיות פגיעות ,שני הסדרים בלבד

ונזקקים שירותי טיפול סיעודי לזקנים המתגוררים בביתם האחד, 
גימלת שירותים מיוחדים לנכים קשים בכל השני, ו ,לטיפול ולסיוע אישי

הגילים שטרם הגיעו לזיקנה. היקף ותנאי הזכאות לקבלת השירותים 
לאוכלוסיות אלה מוסדרים בחקיקה, ועל כן הקצאתם אינה מותנית 

 בזמינותם של משאבים כספיים.
ירותי הסעד, בעקבות ההסדר החסר של חוק ש ,את החלל שנוצר

ממלאת הממשלה באמצעות הוראות מנהליות שמוציא המנהל הכללי של 
תקנות עבודה סוציאלית(  –משרד העבודה והרווחה )הוראות התע"ס 

 מפרטותהוראות אלה  ומפיצן למחלקות הרווחה ברשויות המקומיות.
מבנה ותפקוד  לגביאת מדיניות המשרד ואת הנחיותיו ודרישותיו 

שירותים שיש לספק ה ולגבייות ועובדיהן, המחלקות המקומ
מטעם השלטון המרכזי אחראים לאוכלוסייה. מפקחים מקצועיים 

פועלים בתחומי השירות ם ה .אכיפתן של הוראות אלה ברמה המקומיתל
מלווים באורח סדיר את פעילות המחלקות. ואכן, רבות מן והשונים 

ות ברמה המתקבלות והמבוצע ,ההחלטות המקצועיות והמנהליות
 מבוססות על הוראת התע"ס והנחיות המפקחים. ,המקומית

המרכזי והשלטון  ןנראה אפוא, שבחלוקת העבודה הקיימת בין השלטו
ספקת מגוון רחב של שירותים אהמקומי, הרשויות המקומיות אחראיות ל
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על  ,שירותיםהמלאה על עיצוב  שליטה להן אך איןלאוכלוסיות נזקקות, 
 .על חלק נכבד מן המשאבים הנדרשיםו  ,ת השירותיםלקבל הקריטריונים

המשאבים להפעלת  רובלעומת זאת, הממשלה אחראית להקצאת 
דפוסי הפעולה המקצועיים והמינהליים ולקביעת הכללים ו ,שירותיםה

אחריות ישירה  שיש להשל מחלקות הרווחה המקומיות, וזאת בלי 
על שאיפתה  ,מעת לעת אמנם הממשלה מצהירה ספקת השירותים.אל

, אך גישה זהלחזק את עצמאותן וכוחן של הרשויות המקומיות, בתחום 
זאת מלווה רק בצעדים קונקרטיים מעטים. מאידך גיסא, רשויות 
מקומיות וגורמים קהילתיים נוספים, המנסים לתת ביטוי לעצמאותם 

רבים  באמצעות פיתוח תכניות קהילתיות ייחודיות, נתקלים בקשיים
 .תכניות אלה חיונית לצורך מימוןהיס תמיכה ממשלתית בבקשם לגי

מערך היחסים בין הממשלה והשלטון המקומי בתחום שירותי 
עמימות, הניזונה בבמידה רבה  לוקההרווחה, כבתחומים אחרים, 

עדר תשתית יממגמות הריכוז והביזור המשמשות בערבוביה, ומה
 יש לספק. חקיקתית הקובעת את סלי השירותים הקונקרטיים אותם

במידת לעיל  שתוארופעילות המבנה ודפוסי הכיצד משתקפים 
? האם המעורבות הרבה שירותי הרווחה האישייםהשוויוניות בהקצאת 

של הממשלה במימון השירותים ובהכוונתם אכן מגבירה את השוויוניות? 
בעיקר ברשויות מקומיות  ,האם מגמות הביזור ההולכות ומתחזקות

 ?טות את הכף בכיוון של הפחתת השוויוניותמ ,גדולות וחזקות
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 שוויוניות בהקצאת שירותי הרווחה האישיים. 4

מחייבת השוויוניות בהקצאת שירותי הרווחה האישיים  בחינת
מספר קשיים הנובעים מהמבנה, מהאפיונים ומדפוסי עם  התמודדות

הפעילות הייחודיים של שירותים אלו ומתכונות שונות של האוכלוסיות 
טווח רחב של צרכים וקשיים קיים זקקות להם. קושי אחד נובע מכך שהנ

המסופקים בהרכבים  ,מכתיב מגוון רחב של שירותיםבקרב הנזקקים, ה
ששירותי הרווחה האישיים  ,קושי אחר נובע מכך ובתמהילים שונים.

: משרדי ממשלה, מסוגים שונים ידי מספר רב של ארגונים-מסופקים על
עסקיים. -ארגונים פרטיםו, ארגונים וולונטריים הרשויות המקומיות

ידי משרדי ממשלה, המוסד -לדוגמא, מסופקים על ,לזקנים השירותים
לביטוח הלאומי, מחלקות הרווחה המקומיות, עמותות מקומיות, 

עסקיים שונים הפועלים ברמה -פרטיים-ארגונים וולונטריים וארגונים
רשתות כמו  נוספים,מי סיוע גורבנוסף לכך קיימים  הארצית והמקומית.

המורכבות מקרובי משפחה, חברים, שכנים  ,פורמליות-תמיכה לא
אלה מופיעים בהרכבים שונים  םוקבוצות שונות לעזרה עצמית. גורמי

ביישובים שונים, במקרים רבים הם משלימים זה את זה, אך לעיתים הם 
 פועלים זה ליד זה ומספקים שירותים דומים.

 תבהקצא והצדק שוויוניותהיבה קשיים בפני הבטחת מורכבות זו מצ
ההערכה והמדידה של מידת השוויוניות  ולכן מקשה עלשירותים ה

עם זאת, אפשר לקבל תמונה חלקית על סוגיה זו  .בתחום זההקיימת 
ידי הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה -נתונים שפורסמו עלבאמצעות כמה 

הדיווח ות אזוריות בישראל. ומשרד הפנים על יישובים עירוניים ומועצ
כולל נתונים דמוגרפיים על גודל האוכלוסייה לפי יישוב, מספרי 

ההוצאה הממשלתית והמקומית גודל מחלקת הרווחה, המטופלים ב
וכדומה. לשירותי הרווחה האישיים, מספר העובדים הסוציאליים 

-היישובים בישראל ל שיוךפרסומי הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה על 
כמה אינדיקטורים  מוסיפים כלכלית-שכולות מבחינה חברתיתא 10

להשוות                נתונים אלה מאפשרים  לנושא. הרלבנטיים ,מרכזיים
 כלכלי-חברתי  אשכול     ותולא  המשתייכים ,   ן יישובים שוניםבי
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בהוצאה הממוצעת  , לדוגמא,שוני משמעותי .2שוניםהאשכולות ול
 עשוי להצביע ,מטופלות ביישובים שוניםהלנפשות ו המטופלות למשפחות

 . עם זאת, יש בנתונים אלה כדי לספקשוויוניות-על מידה רבה של אי
 יש לבצעקבל תמונה מלאה יותר לי דתמונה חלקית וראשונית בלבד, וכ

בדיקה שיטתית של השירותים הספציפיים הניתנים ביישובים שונים 
 לאוכלוסיות בעלות צרכים זהים.

ן כמה מודדים המאירים את מידת השוויוניות והאחידות בהקצאת להל
 משאבים לשירותי הרווחה לפי יישוב:

מודד . ההוצאה הממוצעת לרווחה לנפש מטופלת ולמשפחה מטופלתא. 
אוכלוסיות ל הניתןלקי, על היקף השירותים ח מצביע אם כי באופן זה

  .נזקקות

 ולמשפחה מטופלת,  . הוצאה ממוצעת לרווחה לנפש מטופלת 1לוח 
 )נתונים מקובצים, ש"ח(  1997לפי אשכולות, 

 
 3-1אשכולות  תההוצאה הממוצע

 )יישובים חלשים(
 

*  6-4אשכולות 
)יישובים 
 בינוניים(

* 10-7אשכולות 
)יישובים 

 חזקים(

   ערבים יהודים 

 3,460 2,721 1,934 3,031 הכל-סך

 1,914 1,649 1,236 2,007 נפשהוצאה ממשלתית ל

 1,546 1,072 698 1,024 הוצאה מקומית לנפש

 7,365 6,880 7,610 8,765 הכל-סך

 4,110 4,168 4,865 5,745 הוצאה ממשלתית למשפחה

 3,255 2,712 2,745 3,020 הוצאה מקומית למשפחה

 יישובים יהודיים בלבד.במקבץ זה נכללים *

                                                           
2
יישובים  12מהם ) 24יישובים עירוניים:  48-הנתונים שיוצגו להלן מתייחסים ל  

מבחינה חברתית  ,ערבים( משתייכים לשלושת האשכולות הנמוכים 12-יהודים ו
משתייכים  12 ,כלכלית )כל היישובים הערבים כלולים באשכולות הנמוכים(

נתוני ההוצאה, מספר העובדים ומספר  ות הגבוהים.לאשכול 12-לאשכולות הביניים ו
 ,1997מתייחסים לשנת  ,גודל האוכלוסייה ביישוביםוהנפשות והמשפחות המטופלות, 

-שלגביה קיימים הנתונים המעודכנים ביותר. חלוקת היישובים מבחינה חברתית
 .1999כלכלית מתייחסת לשנת 
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פערים  ם שלהתופעה הבולטת ביותר המסתברת מן הנתונים היא קיומ
אשכולות הנמוכים. בשל בם ים וערבייניכרים ביותר בין יישובים יהודי

במגזר הערבי פערים אלה ניכרים במיוחד בהוצאה  ותשל המשפח ןגודל
אחוז  62-בכ גבוההההוצאה הממשלתית לנפש במגזר היהודי  :לנפש

לנפש במגזר )העצמית( הוצאה במגזר הערבי ואילו ההוצאה המקומית מה
הפער לטובת  ההוצאה במגזר הערבי.לעומת  אחוז 47-בכ גבוההדי היהו

 ,גם בהוצאה הממשלתית והמקומית למשפחהנשמר  היישובים היהודים
 במידה ניכרת. נמוךאך הוא 

)אשכולות ההוצאה הממשלתית הממוצעת לנפש ביישובים החזקים 
 ומתעל אחוז 55-וביישובים הבינוניים, ה לעומת אחוז 16-בכ ( גבוהה10-7

יישובים בההוצאה ן במקצת מ היא נמוכה רק .יישובים הערבייםה
עוד מעמדם המועדף של היישובים החזקים בולט  ים החלשים.יהיהוד

לנפש, אשר גבוהה לעומת כל הקבוצות  יותר בהיקף ההוצאה המקומית
 51ההוצאה המקבילה ביישובים הבינוניים,  אחוז לעומת 44האחרות: 

ההוצאה  יותר מן אחוז 120-ו ,ים החלשיםיהיהוד יישוביםה לעומת אחוז
 ים החלשים.יביישובים הערב

היישובים החזקים  מסתבר כי –ההוצאה הממוצעת למשפחה לגבי 
משפחות מטופלות יותר מאשר לממקורותיהם העצמיים  מקצים

ההוצאה הממשלתית למשפחה ביישובים אמנם  היישובים האחרים.
, אך הפער בינה לבין ההוצאה ואהבהשו החזקים היא הנמוכה ביותר

 .קטןביישובים הבינוניים 
ההוצאה הכוללת למשפחה מטופלת ביישובים היהודים החלשים היא 

של ההוצאה הממשלתית(, אך  כתוצאה מחלקה הגבוההגבוהה ביותר )
ההוצאה הכוללת ביישובים החזקים עולה על ההוצאה ביישובים 

ת(, ונופלת אך במעט )בשל חלקה של ההוצאה העצמיהבינוניים 
 מההוצאה ביישובים הערבים.

ההוצאה הממשלתית והמקומית הממוצעת  את מציגים 2-ו 1ציורים 
המשתייכים לאשכולות  ,םיים והערביייישובים היהודבלמשפחה 

ערים בין יישובים המשתייכים לאותם ראוי לשים לב לכך שהפ .הנמוכים
 הינם גדולים מאד. אשכולות

 



 מדור שני -חלק א'                                                                                   192

 

 

הוצאה ממשלתית ממוצעת למשפחה מטופלת  ציור 1. 

לפי ישובים, ש"ח, 1997 אשכולות 3-1(   (
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הוצאה מקומית ממוצעת למשפחה מטופלת   ציור 2. 

לפי ישובים, ש"ח, 1997 אשכולות 3-1(  (
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המשתייכים לאשכולות הנמוכים מבחינה  ,יםיבים היהודבין היישו
ש"ח  8,607גת מההוצאה הממשלתית )-יתינהנתה קרכלכלית, -חברתית

ש"ח( הגבוהות ביותר למשפחה. בצד השני  5,217למשפחה( והמקומית )
ש"ח  3,333של  הוצאה ממשלתית שבהממוקמת בשני המקרים שדרות )

פערים דומים קיימים . משפחה(ש"ח הוצאה מקומית ל 2,015-ולמשפחה 
בו נצרת נהנית מרמת ההוצאה הממשלתית הגבוהה  ,גם במגזר הערבי

אסד, ההוצאה -אל-ביותר, כאשר מהצד השני ובפער ניכר ממוקמת דיר
המקומית הגבוהה ביותר במגזר הערבי היא ברהט והנמוכה ביותר 

 בדבוריה.
מית ההוצאה הממשלתית והמקו אתמציגים , ה3וציור  2לוח 

השונים  אשכולותליישובים היהודיים המשתייכים בהממוצעת למשפחה 
  .יישובים 36)המקובצים(, הכוללים 

 
. הוצאה ממשלתית ממוצעת למשפחה מטופלת ביישובים 2לוח 

 )ש"ח( 1997יהודיים, 
 

 +7אשכולות  4-6אשכולות  1-3אשכולות 

 3,143 גבעתיים 3,118 ים-בת 3,333 שדרות

 3,300 גן-רמת 3,494 ירושלים 4,509 מלאכי-קרית

 3,344 אילת 3,856 נתניה 4,624 ברק-בני

 3,637 לציון-ראשון 3,869 יונה-כפר 5,046 רמון-מצפה

 3,797 סבא-כפר 3,938 אשדוד 5,531 אופקים

 4,230 תקוה-פתח 3,993 אשקלון 5,663 ירוחם

 4,282 חיפה 4,059 לוד 5,712 עקיבא-אור

 4,381 רעננה 4,420 שבע-באר 5,734 נתיבות

טירת  6,556 עכו
 הכרמל

 4,465 השרון-רמת 4,551

 4,546 אביב-תל 4,598 רמלה 6,757 דימונה

 4,554 הרצליה 5,038 עפולה 6,864 שאן-בית

 4,636 חולון 5,078 צפת 8,607 גת-קרית
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פערים ניכרים קיימים בין היישובים בהוצאה הממשלתית מסתבר כי 
היישובים החלשים, אך   ביןופלת. הפערים גדולים ביותר למשפחה מט

בולטת  , לדוגמא,הם קיימים גם בין היישובים הבינוניים והחזקים. חולון
ההוצאה  מן אחוז 47-ב הגבוהה ,ש"ח( 4636גבוהה ביותר ) ברמת הוצאה

בין היישובים  .ש"ח( 3,143) בגבעתיים  -באותה קבוצה  הנמוכה ביותר
ש"ח( והיא עולה  5078הוצאה גבוהה ביותר )רמת ת צפת מהבינוניים נהני

, השייכת ים -ש"ח( בבת 3118במידה ניכרת על ההוצאה הנמוכה ביותר )
 .לאותה קבוצה.

: מצביעה על פערים גדוליםלפי יישוב ההוצאה המקומית למשפחה  גם
-ישובים החזקים בולטת במיוחד ההוצאה המקומית הגבוהה בתליבין ה

הוצאה ה אחוז( לעומת 118-יותר מכפליים )בשעלתה  ,ש"ח( 5,610אביב )
ראוי לציין באילת.  ש"ח, 2,568  – שוביםבאותה קבוצת ייהנמוכה ביותר 

 גבוהה לעומתההוצאה המקומית הממוצעת ברוב היישובים החזקים  כי

הוצאה מקומית למשפחה מטופלת ביישובים  ציור 3. 

השוואה בין אשכולות, ש"ח, 1997 יהודיים – 
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ההוצאה ביישובים הבינוניים והחלשים. יתר על כן, ההוצאה המקומית 
 אביב.-היישובים היתה בתלהגבוהה ביותר בין כל 

הוא  המספר הממוצע של נפשות ומשפחות מטופלות לעובד סוציאלי ב.
. ניתן העובד איכות והיקף השירותים אותם מספק מודד קובע לגבי

להן  להעניקכי עובד המטפל במספר גדול של משפחות אינו מסוגל  ,להניח
מצם יותר מצועובד המטפל במספר ידי -שתינתן עלאת אותה תשומת לב 

 של משפחות.

 הרווחה*, לפי סוג צע משפחות לעובד סוציאלי ולעובד מחלקת . ממו3 לוח
 1997יישוב,            

מספר המשפחות
   

יישובים 
 יםיערב

 יישובים יהודיים
 חלשים       בינוניים      חזקים

 260-123 163-83 56 -164 188-45 לעובד סוציאלי
 195-94 125-70 39 -132 125-44 לעובד מחלקת הרווחה

מקצועיים -נהל, עובדים לאיעובדי מ המונח כולל את כל העובדים )עובדים סוציאליים, *

 וכדומה(.

 
פער ניכר בין היישובים המשתייכים לכל  קיומו שלהלוח מצביע על 

אחד מהאשכולות. המספר הגבוה ביותר של משפחות מטופלות לעובד 
אחד היישובים החזקים והנמוך ביותר סוציאלי ולעובד רווחה מצוי ב

 ים.יבאחד היישובים הערב
הפערים הניכרים בהוצאה הממשלתית והמקומית בין היישובים 

השוואה בין  .ם אינם משתקפים בנתונים אלהיים והערבייהיהוד
ים החלשים והבינוניים מראה יהיישובים הערביים ליישובים היהוד

משפחות הממוצע לעובד שבאחד היישובים הערבים מספר ה ,אמנם
 ערבי אחר הוא הנמוך ביותר.ביישוב סוציאלי הוא הגבוה ביותר, אך 

 לפערים הללו ייתכנו כמה הסברים: 
 .המשפחות הערביות הן גדולות, ועל כן הן דורשות השקעה רבה יותר (1

חלק גדול יותר מתקציב הרווחה ביישובים הערבים מוקדש להעסקת  (2
 עובדים.
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אינו  ,המופיע בנתונים ,מחלקת הרווחהבתקניים הבדים מספר העו (3
 רביםשל עובדי הרווחה. ביישובים  ם האמיתימשקף בהכרח את מספר

ידי חברות עירוניות, עמותות או -חלק ניכר מהעובדים מועסק על
ח אדם. תופעה זו בולטת יותר במגזר היהודי מאשר במגזר וחברות כ

 הערבי.
ותר בין היישובים היהודיים נראה אפוא שהפערים הקטנים י

 והערביים אינם מצביעים על מידה רבה יותר של שוויוניות ביניהם.

מספק ידי מחלקות הרווחה -על שיעור הנפשות המטופלות ביישוב ג.
נחה היא כי ביישובים הדומים זה הה מבט נוסף על פערים בין היישובים.

טופלים, וכי כלכלית יהיו שיעורים דומים של מ-לזה מבחינה חברתית
שיעור המטופלים ביישובים החזקים יהיה נמוך במידה ניכרת משיעור 

 המטופלים ביישובים החלשים.
מציג השוואה של שיעורי הנפשות המטופלות ביישובים.  4ציור 

מבחינה  כולם חלשיםה ,מסתבר כי שיעור המטופלים ביישובים הערביים
ופלים ביישובים משיעור המט אחוז 30-בכנמוך  ,כלכלית-חברתית

, והוא אף נופל, אם כי במידה פחותה, משיעור היהודים החלשים
 המטופלים ביישובים היהודים הבינוניים. 
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הערבים אינן מצליחות לכסות  םשוביית הרווחה ביוכי מחלק נראה
עשוי להיות חלק ניכר מהאוכלוסיות הנזקקות לשירותיהם. מצב זה 

להגיע לשירותי הרווחה,  משפחותנכונות של חלק מה-ידי אי-מוסבר על
יכולת של השירותים להגיע למשפחות אלה, או קיומם של גורמים -אי

, במקום מספקים שירותים למשפחות אלהש ,קהילתיים אחרים
 המחלקות. 

הנתונים שהוצגו לעיל התייחסו אמנם לשנה ספציפית אך אותן 
 המגמות השתקפו גם בשנים קודמות.

 סיכום. 5

 :מספר היבטים משמעותיים עוליםסקירה מה
בהוצאה לנפש ולמשפחה בין היישובים  ניכרים קיימים פערים .1

 היהודיים והערביים.
 חלשיםיישובים  לשניתוח ההוצאה הממשלתית מצביע על העדפה   .2

 רמת ההוצאה מספיק בין )בעיקר יהודיים(, אולם אין הבחנה ברורה
 הממשלתית ליישובים הבינוניים והחזקים.

רים ניכרים בהוצאה הממשלתית המיועדת ליישובים קיימים פע .3
הממשלה משמעות הדבר שהמשתייכים לאותם אשכולות. שונים, 

מרכזי בהשגת שוויוניות רבה יותר בין ה התפקידאת ממלאת איננה 
מצמצמת את הפערים הנוצרים בשל הבדלים בהוצאה אינה ויישובים 
על פני יישובים יישובים מסוימים  מעדיפה, אפוא,הממשלה  .העצמית
 ניתוחכלכלית. -גם כאשר הם דומים זה לזה מבחינה חברתית ,אחרים

 התופעה חושפת היעדרמחייב דיון נפרד, אך  לתופעה זוהגורמים 
שהם כה  ,קריטריונים ברורים להקצאת המשאבים הממשלתיים

 חיוניים להבטחת מידה רבה יותר של שוויוניות בהקצאת השירותים.
ידי הממשלה לחלק מהיישובים החלשים -לההעדפה הניתנת ע .4

המצביעים בבירור על כך  ,ידי דפוסי ההוצאה המקומית-מתאזנת על
שירותי הרווחה יותר מאשר היישובים ל מקציםשהיישובים החזקים 

מאפשרת הגבוהה יותר החלשים והבינוניים. ההשתתפות המקומית 
  רמתלהשפיע במידה ניכרת על המקומיות החזקות אפוא לרשויות 
 .הניתנים לתושביהן שירותי הרווחה
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ישוביים בהוצאה הממשלתית והמקומית יבצד הפערים הניכרים בין ה .5
קיימים אף פערים ביניהם במספר העובדים ובשיעור המשפחות 

 המטופלות.
ההשפעה הממשלתית הניכרת על שירותי הרווחה המקומיים לא 

ודקת הביאה להתהוותה של מערכת המספקת שירותים בצורה צ
 ,צרכים זהים בעלותושוויוניות, ועל כן ניתן להניח שמשפחות ונפשות 

מסיוע דומה בהיקפו ובאיכותו.  נהנות ןאינ ,ביישובים שוניםהמתגוררות 
במגמות הביזור המשתקפות ברמות  הןהפערים בין היישובים מוסברים 
קיום קריטריונים ברורים -הן באי ,השונות של ההוצאה המקומית

את הקצאת תקציבי הממשלה ליישובים השונים, והן בהיעדר המנחים 
חקיקה המחייבת הענקת שירותים לאוכלוסיות נזקקות על בסיס אחיד 

 ושוויוני.
סקירה זו מצביעה, אפוא, על החיוניות שבפיתוח סלי שירותים 
קונקרטיים לאוכלוסיות נזקקות ועיגונם בחקיקה ובקיעת קריטריונים 

ו את השתתפות הממשלה בתקציבי הרווחה ברורים ואחידים, שינח
 המקומיים.
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 סקר שירותי רווחה 

  

 . מבוא1

ההתפתחויות בתחומים שונים של המדיניות  בפרקים הקודמים נסקרו
. ליעדים החברתייםהמשאבים  והשפעותיה על הקצאת החברתית

בסקירות הוצגו מודדים כמותיים שונים לגבי מקבלי השירותים ולגבי 
רמת  ,התחלואה ותוחלת החיים ההיקף הפיזי של השירותים, כמו נתוני

בהשלמה לכך נבחנת בפרק זה חוות . , וכדומהההשכלה ושיעורי הלמידה
המוענקים  שירותיםה על -כלל הציבור  -הדעת של מקבלי השירותים 

נקודת מבטם של מקבלי השירותים מוסיפה ממד משמעותי  להם.
האם המצב בתחום השירותים החברתיים לניתוח, בשני מובנים: האחד, 

האם בתקופה האחרונה המצב השתפר או והשני, ור, הציב ציפיותעונה על 
 , וכיוצא בכך. שמא הורע

הסקר השנתי של המרכז על השירותים החברתיים נערך לאחרונה 
 -. הסקר תוכנן במרכז ובוצע בשטח בידי מכון סמית 2001בספטמבר 

 ,משיבים מכל רחבי הארץ 1000מדגם הסקר כלל ייעוץ ומחקר בע"מ. 
. הראיון נערך בטלפון ובכל המגזרים של האוכלוסייה בכל צורות היישוב,

 נושאים בתחוםשאלות המתייחסות למכלול המשתתפים ובמהלכו נשאלו 
רווחה הדיור והאישי, הביטחון הרווחה, תחושת הבריאות, החינוך, ה
דגימה טעויות  -גם כאן ייתכנו טעויות שונות  כלכלית.  כבכל סקר ה

 לעתוצאות הסקר מ ללמוד שאפשרנראה  ,זאת. למרות מהותיותוטעויות 
 הערכת הציבור את האפקטיביות של השירותים החברתיים.

תמונת המצב הכללית המתקבלת מתשובות משתתפי הסקר מלמדת, 
כי אצל רוב האנשים התחושה היא, שרמת החיים שלהם לא השתנתה 

שנתיים האחרונות. כמו כן, מרבית הנשאלים מדווחים כי הכנסתם -בשנה
 תשובות הנסקריםהשוואה בין פשרת להם להתקיים במידה סבירה. מא

על המצב בפועל מלמדת, שלציבור  ,ובין המידע "האובייקטיבי", הכמותי
יש תחושה או ידיעה טובה למדי על הקצאת המשאבים לשירותים 



 מדור שלישי -חלק א'                                                                                                    204
 

 204 

רוב הציבור חש בהקפאה של תקציב השירותים  החברתיים והתפתחותה.
הממוצע על שירותים ישירים בממוצע  ואף בירידה מסוימת בתקציב

שהפערים החברתיים התרחבו בשנה האחרונה  הציבור סבור לנפש.
 -אלה. שני תחומים  התקציב הקיים אינו תורם לצמצום פעריםוש

זכו להערכה די גבוהה של הנשאלים, והדבר התבטא בכך,  -בריאות ודיור 
נה, לדעת ששני התחומים הללו נזקקים פחות לחיזוק בתקציב המדי

הציבור, לעומת תחומים אחרים. התחומים הראשיים המצריכים חיזוק 
על מנת לתקן את מצב הרווחה במדינה, לפי דעת רוב הנשאלים, הם 

על  מצוקה  והחינוך וצמצום האבטלה. כמו כן, משתתפי הסקר אותת
קשה בתחום הביטחון האישי, איכות הסביבה, הסדרי הפנסיה 

 יימים לאוכלוסייה קשישה. וההסדרים המוסדיים הק
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 . פערים ותקציבים2

אחד החוליים הקשים של החברה הישראלית הוא הפערים הכלכליים 
פערים והחברתיים העמוקים אשר קיימים בין קבוצות אוכלוסייה שונות. 

וגם  חלקים נרחבים באוכלוסייהפוגעים ברווחתם היחסית של אלה 
בשנים האחרונות אנו מפחיתים את תחושות הסולידריות הלאומית. 

להרחבת הפער בין עשירים לעניים, להתגברות האבטלה, לשחיקת עדים 
נבחנה התחושה הקיימת בציבור השכר ותנאי העבודה ועוד.  בהקשר זה 

מה  המשתתפים בסקרלגבי עצם קיומם של הפערים, ובהמשך לכך נשאלו 
ידוע להם על התפתחות התקציב החברתי ועל מידת תרומתו לצמצום 

 הפערים.

לגבי השאלה הראשונה, האם הפערים הכלכליים . גידול בפערים
והחברתיים גדלו או הצטמצמו בשנה האחרונה, מרבית הנשאלים השיבו 

מהם אף סברו שהפערים גדלו מאד. רק מיעוט  ושלישכי הפערים גדלו, 
תוצאות אלה מצביעות על הידרדרות מבוטל סבור שהפערים הצטמצמו. 

וצאות לאלה שהתקבלו חמורה שחלה במשך השנה: אם נשווה את הת

חברתיים  הפערים הכלכליים-  ציור 1. 

נה? גדלו או הצטמצמו בשנה האחרו

15%

24%

61%

16%17%

66%

גדלו  לא גדלו ולא הצטמצמו הצטמצמו 

2000

2001
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בשנה שעברה, נגלה כי הידרדרות זו תופסת תאוצה: בסקר האחרון, סקר 
 , גדל מספר האנשים הסבורים כי הפערים הכלכליים התרחבו.2001

ליוותה את בני כל הגילים, אך היא בולטת ת החרפת הפערים תחוש
 –הקבוצה המזינה יותר מאחרות את כוח העבודה הישראלי יותר בקרב ב

ידי המצב העגום -ייתכן, שהדבר מוסבר, לפחות בחלקו, על .30-49בני 
  השורר בישראל בשנים האחרונות בתחום התעסוקה. 

ממצא מעניין הוא שבעלי הכנסה גבוהה מרגישים שחלה התרחבות 
חברתיים יותר מאשר בעלי הכנסה נמוכה. שכיחות -בפערים הכלכליים

כנסות גבוהות, גדולה מהממוצע הסוברים כי הפערים גדלו, בקרב בעלי ה
מדגמי. בשנה שעברה התמונה היתה הפוכה. מעניין לציין גם את  -הכלל

כלכלי ידוע כנמוך, בהשוואה -העובדה, שמספר קבוצות, שמצבן החברתי
לקבוצות אחרות באוכלוסייה, נמצאו בסקר פחות ביקורתיות מכלל 

, שרובם טענו כי הנשאלים.  קבוצות אלה כוללות את  עולי שנות התשעים
המצב במשך השנה האחרונה לא השתנה; ערבים, אשר חלק גדול בקרבם 

 סברו כי הפערים הצטמצמו; חרדים, ובעלי השכלה נמוכה. 

 

תחושת האנשים לגבי השינוי בפערים הכלכליים- ציור 2. 

חברתיים

70%

17%
13%

49%

11%

40%

25%

55%

19%

גדלו לא גדלו ולא הצטמצמו הצטמצמו

יהודים

ערבים

עולי שנות ה-90
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השאלה הבאה, שהוצגה  תקציב המדינה לשירותים חברתיים.
-למשתתפים, משלימה למעשה את השאלה על הפערים הכלכליים

 םלשירותיבור לגבי היקף התקציב את תפיסת הציחברתיים ובודקת 
והשינויים שחלו בו לעומת העבר.  חברתיים, כגון חינוך, בריאות ואחרים

יותר  –היא, שתקציבי הממשלה הצטמצמו  הדעה הרווחת בציבור
עוד רבע סברו כי גודל התקציבים לא  .ממחצית הנשאלים סברו כך

כי שיעור המשתתפים שסברו  2000השתנה. לשם השוואה, בשנת 
אחוז. כאשר בודקים נתונים  45-כ -התקציבים הצטמצמו היה נמוך יותר 

אלה מול ההתפתחות שחלה בהקצאת המשאבים לנפש לשירותים 
ישירים, מגלים כי תחושת האנשים מבטאת את התפתחות התקציב 

-, שיפור מסוים ב1997-1999הרעת המצב בין השנים  –באיחור של שנה 
. איחור זה ניתן להסבירו בכך, שקליטת 2000, ושוב הרעה בשנת 1999

התקציבים במערכת דורשת זמן, והאנשים מתחילים להרגיש את השפעת 
 התקציבים רק כעבור תקופה מסוימת.

 

שינוי בהקצאה על שירותים ישירים לנפש לעומת  ציור 3. 

תחושת האנשים לגבי גידול בתקציב
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התחושה שתקציבי  – לגבי הבחנה בין קבוצות שונות באוכלוסיית הסקר
 65. בני 65הממשלה הצטמצמו עולה עם עליית גיל הנשאל, וזאת עד גיל 

מעלה מרגישים פחות את הצטמצמות התקציב בהשוואה לבני גיל ו
אחרים. קבוצות אחרות המבטאות תחושה פחות חזקה לגבי צמצום 

, חרדים 1989התקציבים הן העולים מברה"מ לשעבר, שעלו ארצה אחרי 
ובעלי הכנסה נמוכה. הביקורתיים ביותר מבין כל הקבוצות באוכלוסייה 

 , ובעלי הכנסה ממוצעת וגבוהה מאוד.היו ילידי אירופה ואמריקה
 

האם נראה לך שבשנים האחרונות גדלו או פחתו תקציבי הממשלה לשירותים 
 חברתיים, כמו חינוך, בריאות ואחרים?

גדלו  גדלו מאד 
 במקצת

לא גדלו 
ולא 

 הצטמצמו

הצטמצמו 
 במעט

הצטמצמו 
 מאוד

      אחוזים

 23 33 25 16 3 כל האוכלוסייה

 23 18 34 24 1 +65בני 

 16 32 22 25 6 חרדים

 1 23 43 33 0 90-שנות ה עולי

      הכנסה

 24 25 27 19 6 הרבה מתחת לממוצע

 17 32 29 22 1 מעט מתחת לממוצע

 25 39 21 13 3 ממוצעת

 25 33 25 16 1 מעט מעל הממוצע

 29 34 22 13 3 הרבה מעל הממוצע
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מה לסקרים הקודמים, גם בדושירותים מועדפים לשיפור הרווחה. 
אשר  ,למקד את תשומת הלב אל כלי המדיניותהשנה נתבקשו האנשים 

סוללה של הוצגה נשאלים לשיפור מצב הרווחה בארץ. יתרום ל חיזוקם
שירותים, שלגביהם נתבקשו הנשאלים לענות מהו האובייקט החשוב 

בהשוואה לסקרים בשנתיים  בתחום הרווחה. ביותר לתיקון המצב
מות, השנה נרשמה עלייה משמעותית בדרישת האנשים להפנות את הקוד

תקציבי המדינה לצמצום האבטלה.  בעוד שבשנתיים הקודמות תחום 
החינוך הוביל בחשיבות, שהאנשים ייחסו לו, השנה השתווה לכך התחום 
של הקצאת משאבים למאבק באבטלה. בתחומים אחרים לא נרשם שינוי 

 משמעותי.
העדיפויות של סדר היום הציבורי של קבוצות שונות התבוננות בסולם 

יומיות המדאיגות -בחברה הישראלית, מדגישה הבדלים בין הבעיות היום
קבוצות שונות. תוצאות הסקר מראות, כי לנשים ולגברים יש סדר 
עדיפויות שונה מעט בנוגע לחלק מתחומי הרווחה. נשים מוטרדות 

גישים יותר את החינוך. יותר מבעיית האבטלה יותר מאשר גברים, המד
גברים מאשר נשים הצביעו השנה בעד חיזוק התרבות, כאשר בשנה 

 שעברה התמונה בתחום זה היתה הפוכה.
מבוטל, המצביע על -בקרב קבוצות שונות באוכלוסייה ישנו מספר לא

העמדת התקציבים לפתרון בעיית האבטלה בראש סדר היום הציבורי. 
, "עצמאים", 18-24ם, כמוזכר, צעירים בני קבוצות אלה כוללות: נשי

בעלי הכנסה ממוצעת ומעט מתחת לממוצע, ויוצאי אסיה ואפריקה. 
עולי שנות התשעים, בעלי הכנסה הנמוכה  -בקרב שלוש קבוצות נוספות 

צמצום אבטלה אף תופס מקום ראשון  -בהרבה מן הממוצע ופנסיונרים 
רגו נושא זה כיעד ראשון בסולם העדיפויות, למרות שאחוז האנשים שד

 הוא נמוך בהשוואה לכלל מדגם. 
נשאלים שהזדהו כחרדים נמצאו שונים בתשובותיהם לעומת 
הקבוצות האחרות. אמנם בדומה לכלל המדגם, העדיפות הראשונה ניתנה 

ידי החרדים, אך אחוז המצביעים בעד צמצום -לתחום החינוך גם על
ה לכל הקבוצות במדגם. האבטלה בקרבם הוא הנמוך ביותר בהשווא

הדיור  תלעומת זאת, שיעור הדורשים מתוכם, לתת עדיפות לפתרון בעיי
הוא הגדול ביותר. שיעור גבוה של החרדים אף סברו כי צריך להגדיל 

 תקציבים לקצבאות הביטוח הלאומי. 
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נושא חשוב, ששנים רבות לא זכה להתייחסות הראויה  איכות הסביבה.
ה. רק בשנים האחרונות מצב זה מתחיל להשתנות. לו, הוא איכות הסביב

זאת, במידה רבה, עקב הבעיות הקשות שהצטברו במשך שנים רבות בהן 
הנושא הוזנח.  הבעיה החריפה ביותר, הדורשת טיפול מיידי, היא בעיית 
המים. אך בהיעדר טיפול בבעיות אחרות, כגון זיהום אוויר, פסולת רעילה 

תחומים אלה. ניסינו לבדוק, האם הציבור וכו', יש חשש להרעה גם ב
מייחס חשיבות לשאלות של איכות הסביבה והאם אנשים חושבים, 
שהממשלה מטפלת בנושאים אלה במידה מספקת. האנשים נשאלו: 
"באיזו מידה הממשלה מקדישה תשומת לב ותקציבים לטיפול בבעיות 

רוב של איכות הסביבה?". התשובות שהתקבלו מדברות בעד עצמן: ה
המכריע של הנשאלים ענו כי מידת תשומת הלב והתקציבים שהממשלה 

כך -מקדישה לנושא של איכות הסביבה היא כלל לא מספקת או לא כל
השיב כי תשומת הלב  -אחוזים  5 –מספקת. שיעור זניח בלבד 

 והתקציבים המוקדשים לנושא זה הם רבים מדי. 

 

באיזו מידה הממשלה מקדישה תשומת לב  ציור 4. 

ותקציבים לטיפול בבעיות של איכות הסביבה?

במידה רבה 

או רבה מדי

5%

במידה סבירה

27%

במידה לא כל 

כך מספקת או 

כלל לא 

מספקת

68%
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ואגים לאיכות הסביבה תוצאות הסקר מלמדות, כי אנשים צעירים ד
שביעות הרצון ממידת תשומת הלב של -פחות מאשר מבוגרים. אחוזי אי

הממשלה לנושאים של איכות הסביבה עולים עם עליית גיל הנשאל 
 . 50רבעים מן הקבוצה אחרי גיל -ומגיעים עד לשלושת

תשומת הלב של הממשלה לנושא האקולוגיה -שיעור המודאגים מאי
שונות. ילידי אירופה ואמריקה הם המודאגים  נבדל בקבוצות מוצא

ביותר, אחריהם באים עולי שנות התשעים ממדינות חבר העמים. 
הקבוצה האדישה ביותר לאיכות הסביבה לפי מוצא היא ילידי הארץ, 
שהוריהם נולדו בארץ או בארצות אסיה או אפריקה. שיעור דומה של 

הסביבה בקרב  מרוצים מטיפול הממשלה נמצא בבעיות איכות-הלא
האוכלוסייה הערבית. נצפה גם קשר ברור בין רמת ההשכלה של הפרט 

-לבין מידת דאגתו לאיכות הסביבה. בעלי השכלה גבוהה מגלים אי
שביעות רצון רבה יותר ממידת תשומת הלב שהממשלה מקדישה לתחום 

 האקולוגיה מאשר בעלי השכלה נמוכה.

 

אחוז הנשאלים הסבורים כי תשומת הלב  ציור 5. 

שהממשלה מקדישה לטיפול בבעיות של איכות  והתקציבים, 

הסביבה, היא כלל לא מספקת או לא כל-כך מספקת

79%

69%

63%
59%

יסודית, תיכון

חלקי

תיכון מלא על-תיכונית או

תואר ראשון

תואר שני או

שלישי

רמת ההשכלה
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בתחום איכות הסביבה מרוצים ממדיניות הממשלה -שיעורי הלא
שונים גם לפי מידת הדתיות של הפרט. בקרב האוכלוסייה החרדית אחוז 
נמוך במיוחד של הנשאלים )שליש( ענו כי מדיניות הממשלה בתחום 
איכות הסביבה אינה מספקת. בקרב הנשאלים, שהגדירו את עצמם 
כ"דתיים" ו"מסורתיים", אחוז זה גדול יותר אך הוא עדיין נמוך 

 וצע הארצי. ואילו החילונים הם ה"חרדים" ביותר לגורל הסביבה.מהממ
 

סבורים שקיימים פערים  שמשתתפי הסקרלסיכום אפשר לומר, 
גדולים בחברה הישראלית, אשר אף העמיקו וגברו במהלך השנה 
האחרונה. מטבע הדברים, הציבור מצפה לישועה מסוימת שתבוא 

המתאים א הוגדל באופן מתקציב המדינה, אבל הוא נוכח שהתקציב ל
מצריכים השני התחומים הראשיים לדעת הציבור, קשיים המתגברים. ל

צמצום האבטלה הרווחה במדינה, הם על מנת לתקן את מצב  ,חיזוק
כמו כן, הציבור בישראל נותן ציון נמוך מאוד למדיניות חינוך. וחיזוק ה

ים הממשלה בתחום איכות הסביבה. מסתבר, ששאלה זו מטרידה חלק
נרחבים של האוכלוסייה, וקיימת דרישה ברורה מצד הציבור לתת יותר 

 תשומת לב ומשאבים לנושא זה. 
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 . מערכת החינוך3

למערכת החינוך  תפקיד חשוב ביותר.מערכת החינוך ישראלים מועידים ל
ממקדת ציפייה כללית היא ובמישרין, ל משפחה ומשפחה יש נגיעה לכ

האישי של  באשר לתרומתה לחברה, לשוויון ההזדמנויות ולעתיד
. שנות התשעים הראשונות היוו תקופת פריחה לשירותי החינוך, הפרטים

חר עשור שלם של נסיגה וצמצומים דרסטיים. לעומת זאת, בשנים לא
 .האחרונות נבלמה הצמיחה בתחום זה

תבקשו לבחור בין יעדים שונים שיש נ משתתפי הסקר. עדיפות בחינוך
אחוז מהנשאלים הצביעו  42. הפניית תקציבים נוספיםכמוקד ללהעדיפם, 

ספר הלומדים בכיתה. אחוז צידדו בהקטנת מ 30-ועל שיפור רמת החינוך, 
שכיחות התשובות האחרות, כמו הארכת יום הלימודים, או שיפור 

יש לציין שהשנה חל שינוי  התנאים הפיזיים, היתה הרבה יותר נמוכה.
בהעדפות של הציבור: הדרישה לשפר את רמת ההוראה תפסה מקום 

 העדיפו רבים יותר את צמצום גודל הכיתה.  1999ראשון, בעוד שבסקר  

ציור 6. לאיזה מן התחומים הבאים היית נותן עדיפות 

ראשונה בתקציבי החינוך?

11%

18%

37%
34%

12%

17%

30%

42%

שיפור רמת

ההוראה

הקטנת מספר

התלמידים

בכיתה

הגדלת מספר

שעות לימוד

שיפור תנאים  

פיזיים

1999

2001
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ן העולים הצורך בשיפור ההוראה ה שהדגישו במיוחד את, ותהקבוצ
, שרובם בחרו ביעד הזה כמועדף. ומעלה 65משנות התשעים ובני גיל 

בקרב קבוצות אלה,  יעד השני, של צמצום גודל הכיתה,שבחר בשיעור ה
)בקרב שתי  שמספר המצדדים משמעות הדבר, .דמה לממוצע הכללי
או  ,כגון הארכת יום הלימודיםאחרים, עים באמצ הקבוצות הנזכרות(,

 מצטמצם לכדי אחוזים בודדים. ,שינוי התנאים הפיזיים
מזו של המדגם  ההתפלגותב חורגת תגובתה של האוכלוסייה החרדית

, בהשוואה לקבוצות אחרות למדי יםגבוה יםבשיעור ,בחרו החרדים .כולו
ם הפיזיים שיפור התנאיו של הארכת יום הלימודים יםביעד במדגם,

שיפור רמת ההוראה דורג במקום שלישי בלבד בסדר  .הספר-בבתי
 העדיפויות שלהם.

 

 עדיפות ראשונה בתקציבי החינוךהראויים להתחומים 

 שיפור רמת 
 ההוראה

הקטנת  
 מספר

התלמידים   
 בכיתה

  הגדלת מספר
 שעות לימוד

שיפור תנאים 
 פיזיים

     אחוזים

 12 17 30 42 כל האוכלוסייה

 1 16 27 56 בני 65+

 5 3 26 65 90-שנות ה עולי

 26 22 26 26 חרדים

 
מערכת החינוך אמורה לספק נקודת התחלה שווה . חינוך וצמצום פערים

לכל ולהביא לשוויון הזדמנויות לבני החברה כולה לקראת עתידם. פירוש 
הדבר הוא, שמערכת החינוך מצופה למלא תפקיד מכריע בצמצום 

ברתיים הקיימים במדינה. הנשאלים בסקר התבקשו להביע הפערים הח
דעתם, האם מערכת החינוך הישראלית אכן מצליחה לצמצם את הפערים 

התוצאות שהתקבלו אינן ולשפר את מצבם של בני השכבות החלשות. 
רבע מכלל הנשאלים סברו כי מערכת כמחמיאות למערכת החינוך: 

לא גם מעמיקה אותם. שיעור החינוך לא רק שאינה מגשרת על הפערים א
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גם מרבית דומה נתגלה גם בסקרים שנערכו בשנתיים הקודמות. 
חשבו  וחלקם הגדול, בהערכתםהאחרים אינם חיוביים הנשאלים 

במידה  המשפיעאו  על היקף הפעריםאינה משפיעה החינוך מערכת ש
חשבו שמערכת החינוך  מעטים, )פחות מעשירית(,מצומצמת בלבד. 

דה רבה את הפער החברתי. הנה כי כן, אותו מכשיר מקטינה במי
בתחום החברתי, איננו נחשב בעיני  שדוברים רבים רואים בו חזות הכל

 מטרה האמורה. בהשגת ההציבור כיעיל 
 

רמת  לגביהמקובלת  הסקר הקודם העלה, כי ההערכה. רמת החינוך
ש שלי, טובה אינהשהרמה  ורבבת. שליש מהנחקרים סנלההחינוך אינה 

לרמת החינוך   העניקאבל השליש שבאמצע  ,מרוצההיה אחר באוכלוסייה 
אחוז גדול מאלה שאינם מרוצים ממערכת החינוך  ציון "סביר" בלבד.

שייכים לקטגוריית הכנסה הנמוכה הרבה מן הממוצע. נמצא מתאם 
 שביעות  הרצון  ממערכת  החינוך  לבין  רמת  הדתיות  של -חיובי  בין  אי

 

שביעות רצון ממערכת החינוך לפי רמת דתיות ציור 7. אי-

33%
38%

42%

68%

חרדים דתיים מסורתיים חילוניים
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רוב גדול של נשאלים, שהגדירו את עצמם כחרדים, ורבים  -ל הנשא
מהדתיים, השיבו כי רמת החינוך בארץ אינה מספיק טובה או אינה טובה 

מרוצים מרמת החינוך -כלל. בקרב החילוניים, לעומת זאת, שיעור הבלתי
 הוא נמוך יותר.

 

ידי המרכז, עולה, כי -מתוצאות שלושת הסקרים שנערכו עללסיכום, 
. גבוההערכת הציבור את רמתה של מערכת החינוך הישראלית אינה ה

אל רמת ההוראה מאשימה הבעיה ומפנה אצבע  ממקד אתרוב הציבור גם 
מספר  –המחייבת תיקון. חלק גדול למדי סבור שהצפיפות בכיתות 

היא בעוכריה של המערכת. ראוי לתת את הדעת גם  –התלמידים לכיתה 
החינוך איננה פועלת די לשיפור המצב בתחום להערכת הציבור, שמערכת 

שלא  אזי הציבור סבורהחברתי. כלומר, אם מייחלים לסגירת פערים, 
מהחינוך תצמח הישועה, אם מצב הדברים בעתיד יהיה כפי שהוא 

 מצטייר היום. 

 



 217סקר שירותי רווחה: מערכת הבריאות                                                                        

 . מערכת הבריאות4
 

שירותי הבריאות בישראל פועלים מזה שש שנים במשטר ביטוחי חדש, 
ביטוח בריאות ממלכתי. השינוי שהתרחש הסב את תשלומי הרשות של 

החולים לתשלומי מס לביטוח הלאומי, אשר מצידו -האזרח לקופות
בבדיקת הערכת החולים השונות. -מעביר את התקבולים אל קופות

מערכת הבריאות התרכזנו השנה בשביעות הרצון של האנשים הציבור את 
תחושת הציבור לגבי חולים, ב-מהשירות הישיר שהם מקבלים בקופת

, והוספנו שאלה הנוגעת לנושא של בריאות שירותי הבריאותבמצב שינוי ה
  השן.

השירות שאנשים זוכים לו תוצאות הסקר מגלות כי . רמת השירותים
לשאלה  "האם אתה מרוצה  ותהתשוב ון די גבוה.חולים קיבל צי-בקופות

הציבור  מראות, כי החולים שלך?"-מהשירותים שאתה מקבל בקופת
החולים -ברובו המכריע  מרוצה משירותי הבריאות שהוא מקבל בקופת

שליש מעריכים את השירות שהם מקבלים כטוב מאוד וטוב, -שני – שלו
הערכת הציבור את כי נמצא  2000-ועוד רבע כסביר. בסקר שנערך ב

מערכת הבריאות בכללותה גם היא גבוהה, אם כי היא נמוכה יותר 
קצת יותר ממחצית הציבור העריכו את  -מהערכתו את השירות הישיר 

אחוז  14רק ו ,ממש טובההרמה הכללית של שירותי הבריאות בישראל כ
התשובות בין  השוואה שרמת השירותים איננה משביעה רצון. וסבר

 ה הכללית שלרמאת ה החולים לבין הערכת הציבור-ה על קופותלשאל
של התנסות האישית שעל אף הרושם,  תצריושירותי הבריאות בישראל 

 מערכת הבריאותלכדי לתת ציון דומה  םמגדר יםיוצא נםאיהאנשים, הם 
דעת הקהל מצליחים להנחיל תחושה  יוצריכנראה, ש בכללותה.

, הנבדלת מניסיונם בקרב הציבור ,ביקורתית לגבי מערכת הבריאות
יחד עם זאת חשוב לציין, כי שביעות הרצון מרמת השירות האישי. 
חולים יורדת עם עליית גיל הנשאל. משמעות הדבר היא -בקופות

החולים )אנשים מבוגרים -שהמשתמשים "הכבדים" בשירותי קופות
כלל ילדים קטנים במשפחה(, מרוצים -וקבוצות גיל בהן יש בדרך

 שירות פחות מכלל הציבור. מה
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בולטת במיוחד  -עולי שנות התשעים מברה"מ לשעבר  -קבוצה אחת 
חולים. הדבר איננו מוסבר, -בביקורתית שלה לגבי רמת השירות בקופות

ידי הגורם של הגיל )שיעור המבוגרים בקרב העולים גבוה -ככל הנראה, על
ה קטן יותר(, יותר מאשר בכלל אוכלוסייה, אך מספר הילדים במשפח

אלא נובע מהרגלי צריכה אחרים של שירותי הבריאות ונגישות פחותה 
 לשירותים משלימים. 

חולים מאוחדת -חולים הם חברי קופת-המרוצים ביותר משירות קופת
אחוז בקרבם אמרו כי השירות שהם מקבלים הוא טוב או טוב  78 -

רק  -שירות חולים כללית הם הפחות מרוצים מה-מאוד. החברים בקופת
 אחוז בקרבם סברו שהשירות שהם מקבלים הוא טוב או טוב מאוד. 58

 

אחוז האנשים שהגדירו את רמת השירות בקופות- ציור 8. 

לפי גיל החולים כטובה מאוד, 

21%22%

26%
27%

35%

18-24 25-29 30-49 50-64 65+
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 :החולים שלך היא-רמת השירותים שאתה מקבל מקופתהאם 

טובה  

 מאוד

כך -לא כל סבירה טובה

 טובה

 לא טובה

      אחוזים

 3 8 25 38 26 כלל האוכלוסייה

           גיל

18-24 35 41 18 5 1 

25-29 27 43 18 9 4 

30-49 26 37 29 7 2 

50-64 22 34 29 10 5 

65+ 21 39 26 9 5 

      מוצא

      ילידי ישראל לפי מוצא אב:

 ישראל

 

30 41 22 5 1 

 2 7 25 39 27 אפריקה-אסיה

 2 8 24 39 27 אמריקה-אירופה

 6 10 32 30 22 אפריקה-ילידי אסיה

 5 9 23 41 23 אמריקה-ילידי אירופה

 6 7 37 40 10 90-שנות ה עולי
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סבורים שקיימת  הםאם המשתתפים נשאלו, ה. שיפורים על פני זמן
שנה או הכיוון של שיפורים, לעומת בבתחום שירותי הבריאות מגמה 

שהמצב לא  ,להערכה והנשאלים נט מחצית לסקר.  שקדמושנתיים 
 שבמהלך הזמן , לעומתם יותר משליש סברוהשתנה בשנתיים האחרונות

מהנשאלים חשבו שבשנתיים שחלפו  אחוז 12רק  .חלו שיפורים במערכת
הנשאלים רואים את המערכת  ,הכל-בסך חלה הרעה ברמת השירותים.

, ותוצאות אלה טובות יותר מאלה פני זמן-כעוברת שינוי חיובי על
 .1999-שנמצאו בסקר שנערך ב

מהערכתם של  המושפעת במידה רב ההערכה החיובית הגורפת
להזכיר . יש שכמחצית מהם מעריכים כי חל שיפור, 29עד גיל  ,יריםהצע
כלל, פחות מאחרים לשירותי בריאות. -שהצעירים נזקקים, בדרך שוב,

 ההערכה של המבוגרים היא פחות אופטימית.
 

 

הערכת השינוי במצב מערכת הבריאות ביחס לשנה   ציור 9. 

קודמת

36%

44%

20%

38%

49%

13%

חל שיפור מסוים

או ניכר

לא חל כל שינוי

חלה הרעה

מסוימת או רבה

2001

1999
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רפואת שיניים אינה מכוסה בביטוח הבריאות  שירותי בריאות שן.
רובות לדיון ציבורי. בדקנו הממלכתי בישראל, ונושא זה עולה לעתים ק

האם לדעת הציבור הרחב רצוי לכלול את שירותי בריאות השן במסגרת 
סל הבריאות, גם אם הדבר מחייב הגדלת התשלומים של האזרחים עבור 
ביטוח הבריאות הממלכתי. התשובות שהתקבלו מראות כי הרוב המכריע 

סל שירותי  רבעים מכלל המדגם( מעדיף להרחיב את-של הציבור )שלושה
הבריאות ולהכניס לתוכו את שירותי בריאות השן. בסקר אשר נערך לפני 

 שנתיים התקבלו תוצאות דומות.
קיים מיתאם בין גיל הנשאל לבין רצונו לכלול את שירותי בריאות 

מעוניינים פחות מאחרים  30השן בסל הבריאות. אנשים צעירים עד גיל 
  -אות, ואילו בקרב גיל הביניים לכסות את רפואת השיניים בביטוח ברי

נכונות זו שוב יורדת. ניתן  50הנכונות רבה יותר. אחרי גיל  - 50עד  30
להסביר תופעה זו בכך, ששכיחות הביקורים  אצל רופאי שיניים גבוהה 
ביותר בגילי הביניים ופחותה בהרבה אצל בני הגיל הצעיר והקשיש. 

החולים הם -השיניים בקופותהכיסוי של ריפוי -מכאן, שהניזוקים מאי
-בעיקר בגיל הביניים. כמו כן, קיים, כנראה, קשר בין מצבו החברתי

כלכלי של הנשאל לבין נכונותו לכסות את ריפוי השיניים בביטוח 
הבריאות הממלכתי. בקרב בעלי הכנס נמוכה, מתחת להכנסה הממוצעת 

ממלכתי, במשק, הרוב המכריע מוכן לשלם יותר עבור ביטוח הבריאות ה
 ידי הביטוח. -אם שירותי בריאות השן יכוסו על

 

לסיכום, מסתבר כי שירותי הבריאות זוכים בסקר זה להערכה רבה 
מצד הנשאלים. רובם הגדול סבור, שרמת שירותי הבריאות בישראל היא 

הנשאלים במהלך חלק גדול מאו לפחות סבירה.  ,גבוהה מאד, גבוהה
ו שיפורים ברמת השירות, ומכל מקום היסבור שהשנתיים האחרונות אף 

שביעות רצונם  –רובם המכריע מאמין שלא היתה הרעה. ועל הכל 
הישירה מהשירותים שהם מקבלים היא רבה, ואפילו רבה מאד אצל חלק 

בנוסף לכך, הרוב המכריע של הציבור היה רוצה להכניס את מהנשאלים. 
יחייב הגדלת  אם הדברבריאות השן לתוך סל שירותי הבריאות, גם 

התשלום עבור ביטוח הבריאות הממלכתי. נכונות זו בולטת במיוחד 
 בקרב האוכלוסיות בעלות רמת הכנסה נמוכה, יחסית.
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האם לדעתך רצוי לכלול את שירותי בריאות השן במסגרת סל הבריאות, גם אם 

 הדבר מחייב הגדלת תשלומים של האזרחים עבור ביטוח הבריאות הממלכתי?

רצוי  

 מאוד

לא  רצוי

 משנה

-לא כל

 רצוי כך

 טובה

וי לא רצ

 כלל 

      אחוזים

 10 8 9 36 38 כלל האוכלוסייה

           גיל

18-24 30 40 13 14 4 

25-29 30 38 10 4 18 

30-49 43 33 7 8 9 

50-64 36 38 9 2 15 

65+ 42 33 10 8 8 

           הכנסה

 9 7 9 35 41 הרבה מתחת לממוצע

 10 4 11 38 38 מעט מתחת לממוצע

 10 8 10 33 39 ממוצעת

 10 11 7 40 32 מעט מעל הממוצע

 13 7 8 34 38 הרבה מעל הממוצע
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 . תעסוקה ואבטלה5

אחד היעדים החשובים של המדיניות החברתית הוא להבטיח תעסוקה 
בסקר דעת מלאה ולמצות את כוח העבודה הפוטנציאלי של המדינה. 

, שנועדו לברר את הקהל מוקדשות מספר שאלות לתחום התעסוקה
 ההערכה הסובייקטיבית לגבי האבטלה הקשה השוררת במשק. 

 
, אחוזים בשנים האחרונות 9של שיעורי האבטלה לאור איום האבטלה. 

מידה התופעה פוגעת בביטחון האנשים במקום  ורצינו לבדוק באיז
ממה שהיה אפשר  יותראף  עבודתם. התוצאות שהתקבלו היו חמורות

מצב הקשה בשוק העבודה.  לשאלה "האם אתה או מישהו ה לאור ,לצפות
יותר ל האבטלה?", מבני משפחתך הקרובה, מרגיש חשוף לאפשרות ש

איום ממשי, על עצמם או על בני  יםחשענו כי הם ממחצית הנשאלים 
שליש מהנשאלים השיבו כי הם מרגישים חשופים לאפשרות . משפחתם

אמרו שהם חשופים רבע אבטלה במידה רבה או רבה מאוד, ועוד 
קיימות קבוצות  . בהשלמה לכך נמצא, כילאפשרות זאת במידה מסוימת

 ראלית אשר מרגישות חשופות יותר לסיכוני אבטלה.בחברה היש

תחושת חשיפה לאפשרות של האבטלה לפי רמת  ציור 10. 

הכנסה

48%

27%

21%

17%

12%

52%

33%

29%

17%

16%

הרבה מתחת

לממוצע

מעט מתחת

לממוצע

ממוצע

מעט מעל לממוצע

הרבה מעל

לממוצע

אחוזים

2001

2000
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 עניים לרים יתוצאות הסקר הראו בצורה ברורה, שהפער בין העש
ההולך וגדל בשנים האחרונות, מתבטא גם במידת הביטחון  ,בחברה שלנו

מפני  יותר מגלים דאגה רבהבעלי ההכנסה הנמוכה של הפרט בעבודתו. 
ייתכן  בעלי ההכנסה הגבוהה.לעומת  אפשרות שהאבטלה תפקוד אותם

יד חשופים במיוחד, אבל הדבר משקף בוודאי -שהם מועסקים במשלחי
גם את חוסר הרזרבות שלהם, שבעטיו סכנת האבטלה היא הרבה יותר 

, שבהשוואה לנתוני הסקר שנערך בשנת מדאיגה  מאוד העובדה .קיומית
 קיימת עלייה בחשש מאבטלה בכל קבוצות ההכנסה. 2000

את ההבדלים הקיימים בשוק העבודה בין  יםהסקר מחדד ממצאי
שהוריהם עלו ממדינות אסיה  ,קבוצות המוצא השונות. ילידי הארץ

הקבוצה המרגישה חשופה לסיכוני אבטלה במידה הגדולה הם  ,ואפריקה
שהוריהם עלו  אחוז המרגישים חשופים לאבטלה בקרב אלה .ביותר

מתוך  רבעמהווה  אך גם הוא, יותרממדינות אירופה ואמריקה נמוך 
שהגיעו מחבר העמים בשנות התשעים,  ,. תשובות העוליםהקבוצה
כמעט מחצית מהם  .את אחוזי האבטלה הגבוהים יותר בקרבם תואמות

מרגישים מאוימים במידה רבה או רבה מאוד מאפשרות האבטלה. קיים 
ערבים   – לאוםהבמידת החשש מאבטלה בין קבוצות  משמעותיהבדל 

 בקרבם שאינםהנשאלים  ואחוז ,ו יותר מכולם לחשוש מפני אבטלהנט
. אחוזים בודדים -נמוך מאוד  הוא לאבטלה כלל מרגישים חשופים

עם עליית גיל  תמתוצאות הסקר עולה, כי מידת החשש מאבטלה יורד
 הנשאל והשכלתו. 

 
התשובות לשאלה על מידת החשיפה  .סיכויים למצוא עבודה מתאימה

לות משמעות חמורה במיוחד על רקע חוסר אמונם של לאבטלה מקב
מה הסיכויים של "אם יפוטרו. לשאלה  האנשים בסיכוייהם להשיג עבודה

פחות אנשים למצוא כיום עבודה המתאימה לכישורים שלהם?", 
הנשאלים ענו שהסיכויים למצוא עובדה מתאימה הם כלל מ מעשירית

קרים הקודמים מראה, . השוואה עם ממצאי הסטובים או טובים מאוד
כי השנה חלה עלייה חדה בספקנות של האנשים לגבי האפשרות למצוא 

 עבודה מתאימה. 
תוצאות הבדיקה בקרב קבוצות שונות בחברה הישראלית הראו, כי 

נמצאים בקבוצות  ,שקשה למצוא עבודה מתאימה ,המשיבים הסבורים
שת החשיפה כך, בדומה להרג המרגישות חשופות יותר לסיכוני אבטלה.

לאבטלה, קיים קשר ברור בין רמת ההכנסה של הנשאל לבין דעתו בנוגע 



                                                                                                      225סקר שירותי רווחה: תעסוקה ואבטלה                                                                        

לאפשרות למצוא עבודה מתאימה. ככל שרמת ההכנסה של הנשאל גבוהה 
 . יחד עם זאת,סיכויים טובים יותר יולנגד עינ לראותכך הוא נוטה  ,יותר

 של בעלי ההכנסה הגבוההחשוב לציין את הפער הגדול בין דעותיהם 
מהם  אחוזים 8רק השנה,  השנה לעומת מקביליהם בשנה שעברה.

קיימים סיכויים טובים או טובים מאוד למצוא עבודה  סוברים כי
 אחוז בשנה שעברה. 40לעומת  מתאימה

 
 -נושא התעסוקה לנוגע ההקבוצות הבעייתיות בכל  תאח הםהעולים 

 ליםעוקליטה תעסוקתית היא אחד הערוצים העיקריים להשתלבות 
שיעור גבוה ביטחון במקום עבודתם,  -בחברה הקולטת. יחד עם הבעת אי

שהסיכויים למצוא עבודה מתאימה בארץ הם נמוכים או  ,השיב מתוכם
-יוצאי אסיההתקבלו גם בקרב עגומות קיימים כלל. תשובות  אינם

ההשכלה והגיל השפעה חזקה של  ,כנראהאפריקה, שלגביהם, קיימת, 
גם בנושא זה קיים  מסויםצוא עבודה מתאימה. הבדל היכולת לממבחינת 

, כאשר הערבים במדגם נמצאו פסימיים יותר מאשר לאוםהבין קבוצות 
 היהודים. 

הסיכויים של אנשים למצוא עבודה מתאימה  ציור 11. 
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 הסיכויים של אנשים למצוא כיום עבודה המתאימה לכישוריהם 

סיכויים  
טובים 

 מאוד

סיכויים 
 טובים

סיכוי 
 מסוים

סיכויים 
 נמוכים

כלל אין 
 סיכוי

וזיםאח       

 10 56 25 8 1 כלל האוכלוסייה

           הכנסה

 16 61 18 5 0 הרבה מתחת לממוצע

 12 56 25 5 3 מעט מתחת לממוצע

 6 56 30 7 1 ממוצעת

 7 50 30 12 1 מעט מעל הממוצע

 7 47 38 8 0 הרבה מעל הממוצע

      מוצא

      ילידי ישראל לפי מוצא אב:

 ישראל

 

0 8 29 58 5 

 12 56 25 7 1 אפריקה-אסיה

 5 55 29 11 1 אמריקה-אירופה

 10 62 22 5 1 אפריקה-ילידי אסיה

 15 47 29 7 2 אמריקה-ילידי אירופה

 9 62 19 8 3 ערבים

 21 52 20 7 1 90-שנות ה עולי
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שאלה הבאה התייחסה למועסקים שבקרב ה .שביעות רצון מעבודה
שהרוב  יסוקם. מסתבר,שביעות רצונם מעעל הנסקרים, והם נשאלו 

בנושא זה לא  הנשאלים מרוצים וחלקם אף מרוצים מאד. שלהמכריע 
אולם,  קבוצות גיל שונות.ובין נצפה הבדל משמעותי בין נשים וגברים 

קיים קשר ברור בין הכנסתו של הנשאל לבין שביעות רצונו מעבודתו. 
דדים רק אחוזים בו שהכנסתם עולה בהרבה על הממוצעבקרב הנשאלים 

אלה שהכנסתם היא בקרב גם  , אבלהנוכחי אינם מרוצים מעיסוקם
 מרוצים מעבודתם.  שליש, בכל זאת,-שניהרבה מתחת לממוצע, 

לימוד של הנשאל לבין מידת הבין מספר שנות בולט נמצא קשר 
 (מספר שנות לימוד) שהשכלתםאנשים  -ת רצונו ממקום עבודתו ושביע

, ייתכן. מעבודתם רבה יותררצון  שביעות גבוהה יותר דיווחו על
ת ואת הפער בין שביעגם הגורמים המסבירים  שהפערים בהשכלה הם בין

שנות בקרב עולי  שלישיותר מ .תםדרצונם של יהודים וערבים מעבו
ממקום  ,כך מרוצים, או לא מרוצים כלל-השיבו שהם לא כל התשעים
, עליה וליםשל העהקשה הכללית  תחושתם. ממצא זה משקף את עיסוקם
נוגע לקליטתם התעסוקתית. זאת על אף העובדה, שמספר הבכל  הצבענו,

)אחד הגורמים המשפיעים על שביעות הרצון מהעבודה,  לימודהשנות 
נראה  האוכלוסייה. בהשוואה לכלליותר  גבוהבקרב העולים  כמוזכר(

שהדבר קשור בפער בין משלח ידם בפועל של חלק גדול מן העולים, ובין 
 שרתם המקצועית ומשלח ידם בארצות מוצאם.הכ

 
. נוכח מספרם הגדול של האנשים המרגישים מאוימים זכויות העובדים

מאבטלה, שאלנו את משתתפי הסקר האם הם חושבים שהארגונים 
המקצועיים, כגון ההסתדרות, מגינים על זכויות העובדים. מסתבר, כי 

ל לא מגינים על חלק גדול מהנשאלים סוברים כי ארגונים אלה כל
אחוז מהמשיבים  18העובדים או עושים זאת במידה מעטה בלבד. רק 

 הביעו אמון ביעילות הארגונים המקצועיים. 
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, בראשית הקריירה 18-24תוצאות הסקר מגלות, כי צעירים בגיל 

המקצועית שלהם, נותנים להסתדרות יותר נקודות זכות מאשר העובדים 
"מתקנת" כנראה את האופטימיות של הצעירים,  הוותיקים. המציאות

ומסירה מהם את המשקפיים הוורודים, שכן האמון בארגונים 
המקצועיים הולך ודועך עם עליית גיל הנשאל, וזאת עד גיל הפרישה 

 מעבודה, כאשר המגמה מתהפכת. 
קיימים הבדלים בין קבוצות המוצא השונות בנושא זה. הספקנים 

 -הארגונים המקצועיים הם עולי שנות התשעים ביותר בהערכת תמיכת 
איש מהם לא ענה כי הארגונים המקצועיים מגינים על זכויות העובדים 
במידה רבה מאוד ורק עשירית ענו כי הארגונים המקצועיים עושים זאת 
במידה רבה. שיעורי האמון ביעילותם של הארגונים המקצועיים בקרב 

ר בקרב ילידי אסיה ואפריקה. הפער ילידי אירופה ואמריקה נמוכים מאש
בנושא זה בין שתי קבוצות המוצא מתרחב עוד יותר בדור שני. מעניין 

אלו שאינם נזקקים לשירותי  -לציין, שגם "העצמאים" מתוך הנשאלים 
סבורים שהארגונים אינם מגנים על העובדים, אם  -האיגודים המקצועיים 

 כי שיעורם נמוך לעומת השכירים.

כגון  באיזו מידה הארגונים המקצועיים,  ציור 12. 

מגינים על זכויות העובדים? ההסתדרות, 

במידה רבה 

מאוד

5%

במידה רבה

13%

כלל לא

16%

במידה קטנה

28%

במידה מסוימת

38%
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מידה הארגונים המקצועיים, כגון ההסתדרות, מגינים על זכויות  באיזו

 העובדים?

במידה  
 רבה מאוד

במידה 
 רבה

במידה 
 מסוימת

במידה 
  קטנה

 כלל לא

      אחוזים

 16 28 39 13 5 כלל האוכלוסייה

 15 31 37 12 5 שכירים

 15 26 37 17 4 עצמאים

      מוצא

      ילידי ישראל לפי מוצא אב:

 ישראל

 

4 15 42 27 12 

 19 24 36 14 7 אפריקה-אסיה

 14 32 41 10 4 אמריקה-אירופה

 24 24 35 14 3 אפריקה-ילידי אסיה

 19 28 43 8 3 אמריקה-ילידי אירופה

 13 35 42 10 0 90-שנות ה עולי

 
 

לנושא התעסוקה ישנן השלכות רבות על . מדיניות כלפי עובדים זרים
ליים שונים. אחת הסוגיות הקשורות קשר הדוק תחומים חברתיים וכלכ

מועסקים בשנים ה ,עם נושא התעסוקה היא סוגיית העובדים הזרים
האחרונות בארץ בהיקפים נרחבים. במסגרת הסקר נשאלו המשיבים על 
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לשלוש  נחלקוהנסקרים המדיניות הרצויה, לדידם, כלפי עובדים זרים. 
ים סבורים שצריך למנוע את מכל הנשאלשליש  :קבוצות כמעט שוות גודל

מציעים להשאיר את המצב שליש כניסת העובדים הזרים לארץ ולגרשם, 
חושבים שצריך לתת להם תנאים שווים לאלה ושליש נוסף הקיים, 

 המקובלים לגבי עובדים אחרים במשק. 
הם מוצא ביותר ביחסם לעובדים הזרים לפי  המחמיריםכי  ,נוכחנו

ילידי אירופה ואמריקה,  -יברליים ביותר ילידי אסיה ואפריקה, והל
לגרש עובדים זרים  שראויאחוז הסוברים ובתוכם העולים מחבר העמים. 

בהשוואה לקבוצות  שנות התשעיםהוא נמוך באופן משמעותי בקרב עולי 
הזדהות מסוימת של מעידה, ככל הנראה, על תופעה זו  במדגם. אחרות

בחברה. ייתכן עוד  צה פגיעההנתפסים קבוזרים העובדים העולים עם ה
שאינם שהם מגיבים לדחייה המבוטאת בחברה הישראלית כלפי מי 

. מתוך קיומה של בעיה דומה בקרב משפחות רבות של עולים יהודים
מצביעים בעד גירוש  , שמחציתםהזדהות זו אינה קיימת אצל ערבים

 .העובדים הזרים
ההכנסה של בין מספר שנות הלימוד ורמת שנצפה  ,בדומה לקשר

אפשרות מידת המידת החשיפה שלו לאבטלה ו אתהנשאל לבין הערכתו 
כלה וההכנסה של הנשאל לבין שבין רמת הה קשרדה, קיים ולמצוא עב

הנשאל ההשכלה וההכנסה של דעתו בנוגע לסוגיית העובדים הזרים. ככל ש
(, כך גם עולה נטייתו לתת תנאים קשורים זה לזה )שני הגורמיםגבוהות 

 וים לעובדים זרים.שו
השוואת הנתונים של שני הסקרים הקודמים לנתונים שהתקבלו השנה 
מלמדת, כי חל שינוי משמעותי ביחס כלפי עובדים זרים בקרב הציבור 
הישראלי. השנה, כפי שצוין לעיל, דעת הציבור מתחלקת כמעט שווה 
 בשווה בין שלוש האפשרויות שהוצעו. לא כך היה הדבר לפני שנתיים,

כאשר יותר ממחצית הנשאלים  סברו כי צריך למנוע את כניסת העובדים 
הזרים לארץ ולגרשם, ורבע בלבד חשבו שצריך לתת להם תנאים שווים 
למקובל לגבי עובדים אחרים במשק. העלייה בסובלנות כלפי העובדים 

 הזרים נצפתה השנה בקרב כל חלקי האוכלוסייה.
עת הנשאל בנוגע למדיניות הרצויה בין ד ברורלפני שנתיים היה קשר  

 אתכלפי עובדים זרים לבין מידת ביטחונו במקום עבודתו והערכתו 
הסיכויים להשיג עבודה מתאימה אם הוא יפוטר. ככל שהנשאל חש חשוף 

אמין פחות בסיכוייו למצוא היותר לאפשרות של אבטלה וככל שהוא 
כיום קשר ם זרים. עובדי גירוש ביטא העדפה לגביעבודה מתאימה, כך גם 
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זה מטושטש יותר, אם כי הוא עדיין קיים. שינוי זה ביחס כלפי עובדים 
ידי המצב הביטחוני בארץ וההרגשה שהחלופה  -זרים מוסבר, כנראה, על

 של עובדים מהשטחים אינה בטוחה.

. בתחום התעסוקה קשהההמצוקה הסקר מחדד את לסיכום, 
רם לאנשים אשר איבדו את הנזק הנג -ות ת הישירוהשלילי ותתוצאל

תוצאות שליליות עקיפות בדמותן של דאגות מצטרפות  -עבודתם 
הערכה, שהמשק הוחששות מפני היחשפות עצמית לאבטלה. מתלווה לכך 

הישראלי אינו מעמיד סיכויים טובים בפני המחפשים עבודה או 
, והערכה כי הארגונים המקצועיים אינם המבקשים להחליף מקום עבודה

הדאגות מפני אבטלה אים תפקידם במאבק על זכויות העובדים. ממל
אמנם הובעה שביעות רצון  לעומת המצב בשנה שעברה. רבהבמידת  גדלו

בקרב ציבור המועסקים מתוך המדגם, אך היא מתגמדת לנוכח הדאגות 
ברקע תשובותיהם של גם  שנחשפו. הדאגות ניכרות עומדות, ככל הנראה,

העובדים הזרים. ההתנגדות להבאתם גדולה  רבים מהנשאלים בעניין
שליש הנסקרים, והדבר מגיע אף לקיצוניות של דרישה -מאד, יותר משני

. יש לציין כי העמדות ידי שליש מהנחקרים-לגרשם, המובעת על
 הקיצוניות התמתנו בשנה האחרונה.
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 דיור. 6

אחוז מכלל המשפחות  70 - עיקריהבעלות על דיור נפוצה בישראל כדגם 
והדבר מחייב מאמץ מיוחד  - בישראל מתגוררות בדירה בבעלות פרטית

אנשים המתגוררים בדירות מצד כל זוג המבקש להקים כאן את ביתו. 
שכורות מוגבלים ביכולתם לשכור דירה לפי רצונם, בגלל ההיצע 

ק הדירות לשכירות. על רקע זה ניתן היה לשער, אפוא, המצומצם בשו
הנסקרים נשאלו האם דירתם שבעיות הדיור מטרידות תושבים רבים. 

, ובהמשך נשאלו האם הם רואים קושי תםמספקת את צורכי משפח
במציאת דיור מתאים. בהשלמה לכך נבדק הנטל שמרגישות המשפחות 

  .במימון הדיור שלהם
 

תוצאות הסקר נראה, כי רוב הציבור בישראל  פוט לפיאם לש .רמת הדיור
שליש מכל המשיבים ענו באופן החלטי -שני מרוצה בתחום הדיור.

 העידו שהדיור, ומרבית האחרים משפחתםשהדירה מספקת את צורכי 
גם תוצאות הסקרים הקודמים מחזקות את מספק "באופן סביר".  שלהם

 ירתם כמספקת. הסברה כי רוב תושבי המדינה מוצאים את ד
 

האם דירתך מספקת  את צורכי משפחתך? ציור 13. 

מספקת 

לחלוטין

38%

 במידה רבה

22%  באופן סביר

27%

כלל לא 

מספקת

4%

לא כל-כך 

מספקת

9%
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שביעות הרצון מהדירה -יחד עם זאת, הסקר מצביע על קשר בין אי
ובין חולשה כלכלית. אם נחלק את אוכלוסיית המשיבים לפי רמת 

שביעות רצון -הכנסה, נמצא כי רבע מבעלי ההכנסה הנמוכה הביעו אי
אחוזים( עם עליית  4מדירתם, ושיעור הבלתי מרוצים הולך ופוחת )לכדי 

 נסה של הנשאל. ההכ
ניתוח הנתונים לפי מוצא מגלה, כי ילידי ישראל ממוצא אסיה 
ואפריקה ועולי שנות התשעים מברה"מ לשעבר הם שתי הקבוצות הפחות 

היא  שלהם מדירתםשביעות הרצון ו מרוצות מהדירה בה הם מתגוררים
. ילידי אירופה ואמריקה )להוציא את העולים, מהממוצעבהרבה נמוכה 
 וילידי ישראל ממוצא אירופה ואמריקה מרוצים ביותר מדירתם.  כמובן(

בשביעות הרצון  הבדלים נמצאובדומה לסקר שנערך בשנה שעברה 
, כאשר המרוצים ביותר הם קשישים, השונות גילהבין קבוצות  מהדיור

שההסבר לכך  ,. ייתכן24-18וקרובים להם בתחושה זו הם הצעירים בגיל 
המשפחה, אשר בשתי קבוצות אלה נוטה לעתים  טמון בגודל )או קוטן(

קרובות לכלול אדם אחד או שניים בדירה. אצל קשישים מתווספת גם 
העובדה, שהמצב הנוכחי שלהם מבטא את הצבר כל השנים שקדמו, 

בשלבים קודמים נעשתה בעיות הדיור  שההתמודדות שלהם עםכלומר 
שהדבר קשור בכך  ונראהשל חייהם. גילאי הביניים פחות שבעי רצון, 

עדיין  היא עם בעיות הדיורשלהם ההתמודדות  שהם נמצאים בשלב שבו
 בעיצומה.

השאלה הבאה שנשאלה היתה "מה לדעתך . האפשרות למצוא פתרון דיור
חברתי כמו שלך, למצוא פתרון דיור -האפשרות של אנשים במצב כלכלי

כשלהם חברתי -שליש מהנשאלים אמרו שאנשים במצב כלכלימתאים?". 
שאר  אינם יכולים למצוא דיור מתאים, או שהאפשרות לכך נמוכה.

הנשאלים ענו כי האפשרות היא טובה מאוד, טובה, או סבירה. לכאורה 
יש סתירה בין התשובות על שאלה זו לעומת קודמתה. ייתכן שהשאלה על 

ידי הנשאלים כמתייחסת לגודל הדירה -שביעות הרצון הובנה על
ם שלה, ואילו השאלה השנייה הובנה כמקיפה יותר והתנאים הפנימיי

ומתייחסת גם לסביבת המגורים וכדומה. אך ייתכן שהדבר מבטא הבדל 
בהערכותיהם של אנשים לגבי מצבם לעומת הערכותיהם את מצבם של 

כלכליות. ייתכן -אנשים אחרים, הדומים להם בתכונותיהם הסוציו
שים לגבי המצב הנוכחי שהתשובות הללו מבטאות את הפסימיות של אנ

במשק והחרדה מפני הרעה במצב הכלכלי במדינה. עדות מסוימת לכך 
אפשר למצוא בעובדה, שבשנה שעברה רק שיעור נמוך מאוד העריכו את 
האפשרות למצוא פתרון דיור מתאים כנמוכה או כלא קיימת כלל, 

 בהשוואה לשנה הנוכחית.
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ק, אחד ההסברים הרעה של המצב הכלכלי של הפרט היא, ללא ספ
לשיעור גבוה במיוחד בקרב היוצאים לגמלאות, שאינם מאמינים כי 
קיימת אפשרות למצוא פתרון מגורים מספק. בקרב העולים מברה"מ 

רק רבע מהם רואים אפשרות למצוא דיור  -לשעבר המצב עגום יותר 
מתאים. נזכיר, כי בקרב עולי שנות התשעים מברה"מ אחוז הקשישים 

, בהשוואה לאוכלוסייה הוותיקה, ורבים מהם מתקיימים גדול יותר
מתשלומי הבטחת הכנסה בלבד. בעיית המחסור בדיור מוגן עבורם היא 
האקטואלית ביותר )ויחד עם זאת, בשאלה הקודמת, רבים מהעולים 

 הביעו שביעות הרצון מהדירה בה הם מתגוררים(.
רות למצוא בעלי תואר שני או שלישי סבורים יותר מכולם, שהאפש

גם בקרבם, שליש דירה מתאימה היא טובה ואף טובה מאד, אך 
חוששים שהאפשרות נמוכה או לא קיימת כלל. בקרב חסרי מהנשאלים 

לראות ניתן  אצל מחציתם. -רווח בשיעורים גבוהים יותר השכלה החשש 
 -המתואמת במידה רבה עם ההשכלה  -בהתפלגות לפי רמת הכנסה זאת 

הספקניים ביותר לגבי האפשרות סה הנמוכה הם כאשר בעלי ההכנ
של בעלי ההכנסות  המכריע, ואילו הרוב למצוא פתרון דיור מתאים

 .מעריך אפשרות זאת כטובה או טובה מאודהגבוהות 
 

 האם דירתך מספקת  את צורכי משפחתך?

מספקת  
 לחלוטין

מספקת 
במידה 

 רבה

מספקת 
באופן 

 סביר

כך -לא כל
  מספקת

כלל לא 
 מספקת

      אחוזים

 4 9 27 22 38 כלל האוכלוסייה

           גיל

18-24 38 26 29 4 2 

25-29 31 19 40 8 2 

30-49 36 19 27 12 6 

50-64 43 24 21 9 3 

65+ 42 22 24 10 2 
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מספקת  
 לחלוטין

מספקת 
במידה 

 רבה

מספקת 
באופן 

 סביר

לא כל כך 
  מספקת

כלל לא 
 מספקת

           הכנסה

 9 15 36 17 24 הרבה מתחת לממוצע

 3 14 31 20 32 מעט מתחת לממוצע

 2 8 23 21 46 ממוצעת

 1 4 25 25 46 מעט מעל הממוצע

 4 4 9 25 59 הרבה מעל הממוצע

      מוצא

      ילידי ישראל לפי מוצא אב:

 ישראל

 

43 21 27 8 2 

 7 10 30 18 34 אפריקה-אסיה

 2 7 22 21 49 יקהאמר-אירופה

 3 8 31 28 30 אפריקה-ילידי אסיה

 2 3 25 17 54 אמריקה-ילידי אירופה

 5 20 23 37 16 90-שנות ה עולי

 
 

חלק לא מבוטל מההכנסה השוטפת של תושבי ישראל . מימון הדיור
מוקדש למימון שכר דירה, החזר משכנתא והוצאות אחרות לאחזקת 

אות אלה מכבידות על הבית. שאלנו את משתתפי הסקר באיזו מידה הוצ
האוכלוסייה רואים בכך הכבדה  מחצית, כי מצאנוו רווחת משפחתם,

הכבדה רבה. רבע מהמשיבים אומרים שהוצאה זו או לפחות רבה מאד 
-מכבידה במידה מסוימת, והרבע הנותר רואה בכך הכבדה מעטה או אי

  הכבדה כלל.
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בדה יורדת, הדירה היא הכבדה רבה ביותר. עם עליית הגיל מידת ההכ
, כאשר ההוצאות על 65אך המגמה משתנה עם היציאה לגמלאות אחרי גיל 

דיור שוב "אוכלות" חלק גדול מתקציב המשפחה. יחד עם זאת, בקרב 
הקשישים אנו מוצאים שיעור גדול במיוחד של אנשים שאינם מודאגים כלל 

ין מהוצאות על דיור. האוכלוסייה המבוגרת מתחלקת כמעט שווה בשווה ב
אנשים שהצליחו להתגבר על בעיית מימון הדירה, לבין אלה שאצלם הבעיה 
נותרה חריפה.  בעלי הכנסה נמוכה בהרבה מהממוצע דיווחו כי מימון 
הדירה מכביד על רווחת משפחתם במידה רבה מאוד או רבה. מימון הדירה 

 מכביד באופן משמעותי גם על בעלי הכנסה בינונית.

 ל מימון הדירה מכבידות על רווחת משפחתך?באיזו מידה הוצאות ע

במידה  
רבה 
 מאוד

במידה 
 רבה

במידה 
 מסוימת

במידה 
 מועטה

כלל לא 
 מכבידות

      אחוזים

 13 11 26 30 21 כלל האוכלוסייה

           גיל

18-24 15 35 31 10 9 

25-29 25 38 21 14 3 

30-49 27 32 24 10 7 

50-64 13 20 32 13 22 

65+ 17 25 18 10 31 

           הכנסה

 6 9 19 26 40 הרבה מתחת לממוצע

 12 11 29 31 18 מעט מתחת לממוצע

 10 11 27 36 16 ממוצעת

 15 9 32 34 10 מעט מעל הממוצע

 23 27 20 22 7 הרבה מעל הממוצע
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שבהם ניכרת לסיכום, תחום הדיור הוא אחד מתחומי הרווחה 
לתחומים אחרים, אם כי קבוצות מסוימות שביעות רצון רבה בהשוואה 

מרבית האנשים ענו באופן החלטי שרמת העידו על קשיים רבים בעניין. 
להבדיל מתוצאות  עונה על צורכי משפחתם. מצד שני, שלהםהדיור 

קושי רב בהשגת שהעריכו כי קיים  , שיעור האנשים2000-הסקר שנערך ב
 אותם.  אינה מספקתעלה על שיעור המשיבים שדירתם דיור מתאים 
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 . ביטחון אישי7

החברה הישראלית נמצאת בהתמודדות ארוכת שנים עם מעשי טרור 
קשים. בנוסף לכך, השנים האחרונות מצטיירות כתקופה בה חלה עלייה 
תלולה בפשעים אלימים המדווחים למשטרה. תופעות אלה פוגעות פגיעה 
קשה בחוגים נרחבים בציבור, ואנשים רבים חוששים מפני האפשרות 

 בעצמם קורבנות לטרור ולאלימות. שיהיו 
 

משקפים את בתחום זה דעת הקהל  סקר ממצאי המצב הביטחוני.
במצב הביטחוני, שפגע קשות באיכות  ההחמרה שחלה בשנה האחרונה

החיים של תושבי המדינה. בתשובה לשאלה, באיזו מידה מרגישים 
הנשאלים, שהמצב הביטחוני פוגע באורח החיים הרגיל שלהם או של 
משפחתם, רק  עשירית מכלל משתתפי הסקר ענו כי המצב הביטחוני כלל 

 לא פגע בהם. 
 

 

מידת הפגיעה של המצב הביטחוני באורח החיים   ציור 14. 

של הציבור

12%
10%

24%

28%
27%

במידה רבה

מאוד

 במידה במידה רבה

מסוימת

 כלל לא במידה קטנה
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נמצא הבדל מסוים בתגובות למצב הביטחוני בין המינים ובין קבוצות 
גיל שונות. נשים מרגישות פגיעות יותר מהמצב הביטחוני מאשר גברים, 

מאשר  שכיחות החוששים גבוהה יותר - 24-50 -ובקרב גילאי הביניים 
 אצל הצעירים והמבוגרים. 

קבוצות המוצא נבדלות בהערכותיהן לגבי האיום האישי הנשקף להן 
מהמצב הביטחוני. נקודת שפל מתגלה בקרב אנשים ממוצא אסיה 
ואפריקה ובקרב עולי שנות התשעים, כאשר שיעור גדול בקרבם, לעומת 

ין, כי הממוצע, חשים חשיפה ממשית לפגיעה. יחד עם זאת, צריך לצי
 – אוכלוסיית העולים מחבר העמים נמצאת בייצוג גבוה גם בקצה הנגדי

כלומר, שיעור האנשים בתוכם, שהמצב הביטחוני כלל לא פגע באורח 
בקרב הנשאלים  מדגמי.-החיים הרגיל שלהם גבוה מהממוצע הכלל

ממוצא אירופה ואמריקה אחוז המרגישים מאוימים קטן מהממוצע. עוד 
סקר כי בקרב הערבים קיימת תחושה חזקה במיוחד עולה מנתוני ה

שהמצב הביטחוני פגע באורך החיים הרגיל שלהם. רק אחוזים בודדים 
מהם ענו כי המצב הביטחוני כלל לא השפיע על חייהם. נמצא גם קשר בין 

כלכלי של הפרט לבין מידת החשש שלו: בעלי הכנסה -המצב החברתי
ם יותר מאשר עשירים ומשכילים נמוכה והשכלה נמוכה מרגישים פגיעי

 גם בתחום זה.
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באיזו מידה אתה מרגיש שהמצב הביטחוני פוגע באורח החיים הרגיל שלך או 

 של משפחתך?

במידה  
רבה 
 מאוד

במידה 
 רבה

במידה 
 מסוימת

במידה 
  קטנה

 כלל לא

      אחוזים

 3 8 25 38 26 כלל האוכלוסייה

 16 16 22 23 23 גברים

 8 6 26 31 29 נשים

      מוצא

      ילידי ישראל לפי מוצא אב:

 ישראל

 

24 25 26 17 8 

 11 6 20 27 36 אפריקה -אסיה 

 15 12 27 29 16 אמריקה -אירופה 

 12 6 17 27 39 אפריקה -ילידי אסיה 

 12 7 34 21 27 אמריקה -ילידי אירופה

 19 3 18 39 21 90-שנות ה עולי

 4 14 25 25 32 ערבים
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במידה  
רבה 
 מאוד

במידה 
 רבה

במידה 
 מסוימת

במידה 
  קטנה

 כלל לא

           גיל

18-24 23 25 22 18 13 

25-29 27 28 27 9 9 

30-49 32 28 23 9 8 

50-64 21 28 29 9 14 

65+ 26 31 20 5 18 

 

 
בהשלמה לתמונה שתוארה לעיל, הנתונים על חשיפה  .תאלימות ועבריינו

ולמעשים פליליים גם הם קשים מאד. מנתונים אלה  לאלימות עבריינים
אחוז מכלל תושבי ישראל מרגישים חשופים לפשע  70-עולה, כי יותר מ

 במידה זו או אחרת. 
-בשנה שעברה התמונה היתה דומה למדי, אך בסקר שקדם לכך, ב

הנשאלים דיווחו שהם מ שלישהתוצאות היו חמורות יותר, כאשר  1999
פים לאלימות במידה רבה וחלקם אף במידה רבה או בני משפחתם חשו

חל שיפור  -כלל אלה הסבורים שאינם חשופים  -גם בקצה הנגדי  ביותר.
  . 1999 תכפליים משיעורם בשנ גבוהושיעורם 

השנה לא נצפה הבדל בין נשים וגברים, אך, בדומה לשאלה על המצב 
צות המרגישות ביטחוני, קיים הבדל בין קבוצות גיל שונות. גם כאן הקבו

מאוימות יותר ממעשי פשע הן בגיל הביניים, ואילו הצעירים והקשישים 
 מפגינים יותר ביטחון. 

"לא חשוף  של הביטחון רמתבין קבוצות המשנה היו מספר קבוצות, ש
בולטים ילידי אסיה ואפריקה, חרדים, ו - מאד בקרבם גבוההכלל" היתה 

תם דיווחו כי אינם חשופים כלל קרוב למחצי - ביניהם עולי חבר המדינות
אחוז בקרב כלל הנשאלים. ייתכן  29-למעשי פשע, וזאת בהשוואה ל

שהדבר נובע מהשוואת המצב בתחום הפשע בישראל עם המצב בתחום זה 
 שקיים במדינות חבר העמים.  
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בדומה למצב בתחום הביטחון, כך גם בתחום הפשע, האוכלוסייה 
ים מהממוצע, על מצוקה בתחום הערבית מדווחת, בשיעורים גבוה

 80-הביטחון האישי. שכיחות החשיפה לפשע בקרבם מגיעה ליותר מ
אחוז, כאשר רבע מהם דיווחו על תחושת החשיפה לאלימות במידה רבה 

 מאוד.
 

ה מצוקה להתמודד עם מתקשהלסיכום, נראה שהאזרח הישראלי 
להרגיש גורמת לרבים  יומית-היוםהמציאות  בתחום הביטחון האישי.

בתחום אמנם קיימת תחושה כי . חשופים למעשי טרור ואלימות עבריינים
, אולם תחושת 1999ת סקר שנערך בשנלהשוואת ב ,המצב השתפר הפשע

 אחוז מכלל הציבור.  90-כ -הפגיעה מן המצב הביטחוני גבוהה ביותר 

 

מידת החשיפה שלך ושל בני משפחתך  לאלימות  ציור 15. 

עבריינים ולמעשים פליליים

29%29%

24%

12%

5%

במידה רבה

מאוד

 במידה במידה רבה

מסוימת

 כלל לא במידה קטנה
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 . רמת החיים8

המושג "רמת חיים" כולל בתוכו מרכיבים שונים ומגוונים. אינדיקטורים 
ידי הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, -רבים של רמת חיים מתפרסמים על

אך אין ספק, כי כל משפחה וכל פרט מגדיר את רמת החיים שלו לפי 
אמות מידה שונות. חלק מאמות מידה אלה כבר נסקרו במאמר. בסעיף 

נתייחס להערכתם של אנשים לגבי השינוי שחל ברמת חייהם, למידת  זה
-על יםנתפס םכפי שהיכולתם לעמוד בצורכי הקיום הבסיסיים שלהם, 

להערכתם את רמת חייהם בזמן היציאה לגמלאות, ולאיכות  ידיהם,
 החיים של האוכלוסייה הקשישה. 

את  . בשאלה הבאה נתבקשו המשתתפים להשוותשינוי ברמת החיים
שלוש. התשובות התפלגו -רמת החיים שלהם לעומת מצבם לפני שנתיים

מחצית האוכלוסייה לא הרגישה כל שינוי ברמת  -בצורה סימטרית 
החיים, כרבע מהנשאלים ענו כי ברמת החיים שלהם חלה נסיגה, ורבע 

 נוסף חש שיפור.

 

אם תשווה את רמת החיים שלך ושל משפחתך  ציור 16. 

שלוש, האם לדעתך: למצב לפני שנתיים-

5%

21%

50%

19%

5%

חל שיפורחל שיפור ניכר

מסוים

חלה נסיגהאין שינוי

מסוימת

חלה נסיגה

רבה



 מדור שלישי -חלק א'                                                                                                    244

 244 

הניתוח לפי רמת ההכנסה מגלה כי בעלי הכנסה נמוכה מדווחים 
ורים גבוהים על ירידה ברמת החיים שלהם בשנים האחרונות. בשיע

לעומת זאת, בעלי ההכנסה, שמעל לממוצע, מדווחים על שיפור ברמת 
 החיים שלהם. 

 

התוצאות מלמדות עוד, כי רמת החיים הסובייקטיבית של אנשים 
מדווחים, בשיעורים גבוהים  30יורדת עם עליית הגיל. צעירים עד גיל 

-קרובים לממוצע הכלל 30-49עלייה ברמת החיים. בני  מהממוצע, על 
מדגמי, הן לגבי "חצי הכוס המלאה" והן לגבי "חצי הכוס הריקה". 

קרוב  - 50-64בני  -נקודת שפל נמצאת בקרב אלה הקרובים לפרישה 
לשליש מהם מדווחים על נסיגה שחלה ברמת החיים שלהם בשנים 

-, המצב מגיע לאיזון מסוים 65האחרונות. בקרב הפנסיונרים, אחרי גיל 
רוב הנשאלים מדווחים כי מצבם לא השתנה ואחוז המרגישים הרעה 

 דומה לזה של כלל הנשאלים.
 
 
 

שינוי ברמת החיים ביחס לרמת ההכנסה ציור 17. 

15%

36%

25%
28%

26%

17%

35%

18%

52%

18%

חלה נסיגהחל שיפור

הרבה מתחת
לממוצע

מעט מתחת
לממוצע

ממוצעת

מעט מעל
לממוצע

הרבה מעל
לממוצע
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-אם תשווה את רמת החיים שלך ושל משפחתך היום לעומת לפני שנתיים

 שלוש, האם לדעתך:

חל שיפור  
 ניכר

חל שיפור 
 מסוים

חלה  אין שינוי
נסיגה 

 מסוימת

חלה 
נסיגה 

 רבה

      אחוזים

 5 19 50 21 5 כלל האוכלוסייה

           גיל

18-24 7 28 48 14 3 

25-29 8 27 42 21 3 

30-49 7 20 46 19 7 

50-64 2 18 51 25 5 

65+ 1 11 63 20 5 

      מוצא

      ילידי ישראל לפי מוצא אב:

 ישראל

 

9 24 48 17 2 

 9 18 47 20 6 אפריקה-אסיה

 6 19 47 25 5 אמריקה-אירופה

 11 16 58 15 0 אפריקה-ילידי אסיה

 1 20 60 18 2 אמריקה-ילידי אירופה

 חרדים
 

1 19 60 12 7 

 ערבים
 

3 20 44 27 7 

 עצמאים
 

8 25 33 27 7 
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מבין קבוצות המוצא, המצב שפיר בקרב ילידי ישראל דור שני ואילו 
-קה וילידי אירופהאפרי-המצב הגרוע ביותר נמצא בקרב ילידי אסיה

אמריקה כאחד. בקרב העולים שהגיעו ארצה בשנות התשעים, ההתפלגות 
 קרובה לזו של כלל משתתפי הסקר.

, כמה קבוצות נוספות 50-64נוסף לבעלי הכנסה נמוכה ובני גיל 
-באוכלוסייה דיווחו בשיעורים גבוהים מהממוצע על ירידה ברמת החיים 

 אים, מובטלים, ובעלי השכלה נמוכה.בקבוצות אלה ערבים, חרדים, עצמ

 
בשאלה הבאה התבקשו הנסקרים להעריך, באיזו מידה  .צרכים בסיסיים

 רמת הכנסתם מספקת למשפחתם את צורכי הקיום הבסיסיים. מחצית
 לקיים את הצרכים הבסיסיים של משפחתם מצליחים שהם ,השיבו מהם

בין אלה  במידה סבירה. המחצית השנייה נחלקת כמעט שווה בשווה
, ואלה המתקיימים בקושי שהכנסתם מאפשרת להם לקיים את משפחתם

 ההתפלגות דומה להתפלגות התשובות בשאלה הקודמת. ללא קושי.
ככל שרמת ההשכלה של הנשאל  - השכלה מתואמת מאד עם הכנסה

רק חמישית גבוהה יותר, כך עולה גם היכולת שלו לעמוד בצורכי הקיום. 
מית דיווחו על קושי לקיים את עצמם, לעומת אקדההשכלה המבעלי 
  מבעלי ההשכלה הנמוכה. מחציתכמעט 

מידת העמידה בצורכי הקיום הבסיסיים לפי רמת  ציור 18. 

השכלה

11%

47%

23%

33%
31%

22%

37%

20%

ללא כל קושי או ללא קשיים

רבים

בקושי או כלל לא אפשרי

יסודית,
תיכון חלקי

תיכון מלא

על תיכונית
או תואר
ראשון

תואר שני
ומעלה
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אמריקה הם המבוססים -ילידי אירופה לגבי קבוצות באוכלוסייה,
 וילידי הארץ ,דור שני ביותר בין הנחקרים, ובעקבותיהם ילידי הארץ

התשעים(  העולים החדשים )שנות .אמריקה-שאביהם נולד באירופה
מדווחים על השתייכות לרמת אפריקה, והם -צבם לילידי אסיהדומים במ

יחד עם  ,משתתפי הסקרהכנסות נמוכה, יחסית, בהשוואה לכלל 
 האוכלוסייה הערבית.

 מתוכם הםרבעים -שלושה –שפיר למדי  24מצבם של הצעירים עד גיל 
, 50-64בני גיל בעלי הכנסה המאפשרת קיום. קרוב לכך גם מצבם של 

קשה יותר. מפתיעה לעומת זאת, השכיחות  25-49גילאי  שלואילו מצבם 
שהכנסתם מאפשרת  המעידים על כךשל קשישים,  הגבוהה מהממוצע

 ללא כל קשיים מרובים. להם קיום
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באיזה מידה רמת הכנסתך מאפשרת למשפחתך לעמוד בצורכי הקיום 
 הבסיסיים?

מאפשרת  
ללא כל 

 קושי

ת מאפשר
ללא קשיים 

 רבים

מאפשרת 
במידה 
 סבירה

מאפשרת 
 בקושי

כלל לא 
 מאפשרת

      אחוזים

 3 25 45 15 12 כלל האוכלוסייה

           גיל

18-24 11 20 43 20 6 

25-29 4 13 54 25 4 

30-49 8 14 48 29 2 

50-64 17 14 44 23 3 

65+ 24 13 34 24 5 

      מוצא

      ילידי ישראל לפי מוצא אב:

 אלישר

 

14 19 46 19 3 

 2 28 48 14 8 אפריקה-אסיה

 3 14 55 11 17 אמריקה-אירופה

 7 34 41 4 14 אפריקה-ילידי אסיה

 0 13 50 14 22 אמריקה-ילידי אירופה

 9 39 24 21 8 90-שנות ה עולי

 ערבים
 

1 14 37 44 4 
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שאלה על  -שאלה אחרת קשורה לרמת החיים של הפרט בעתיד  פנסיה.
את האנשים, האם הסדרי הפנסיה שלהם הסדרי הפנסיה. שאלנו 

 לחמישית רק כי נמצא,לאחר פרישה.  םמספקים את צורכיה
מהמשתתפים יש הסדרי פנסיה מספקים במידה רבה או אף רבה מאד. 

זוהי נסיגה  .מרגישים שהסדרי הפנסיה לא יספקו את צורכיהםהרוב 
בהשוואה לשנה הקודמת, כאשר אחוז המרוצים מהסדרי הפנסיה היה 

 גבוה יותר. 

 
תחושת הנסקרים לגבי הסדרי הפנסיה שלהם משתנה עם הגיל. 

הם המודאגים פחות מהסדרי  65ומבוגרים אחרי גיל  24צעירים עד גיל 
 30-49הם המודאגים ביותר ואחריהם קבוצת הגיל  25-29הפנסיה. בני 

 (.50-64) "ערב פרישה" הנמצאתוהקבוצה 
מתאם גבוה לגביהן שר מצאנו לפי רמות השכלה והכנסה )א הניתוח 

מעידים  ,תואר שני ושלישי בעלי ,גם משכילים מגלה, כי( בתחומים שונים
שפר חלקם של בעלי  .אינם מגיעים להסדרי פנסיה נאותיםעל כך ש

לעת פרישה מניחה  שלהם הצפויה ההכנסההכנסות גבוהות מאד, אשר 
, כפי הזקנ לעומת זאת, העניים בהווה יהיו גם עניים לעת .את הדעת

  .שניתן ללמוד מדיווחיהם על הסדרי הפנסיה שלהם

האם הסדרי הפנסיה שלך מספקים את צרכיך  ציור 19. 

לאחר פרישה?

9%

19%

28%

25%

19%

6%

14%

33%

26%

22%

במידה רבה

מאוד

לא כל-כךבמידת מהבמידה רבה

עונים 

כלל לא עונים 

2000

2001
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העולים של שנות התשעים הם קבוצת האוכלוסייה הפחות מסודרת 
-שני -לעומת אחרים. הדבר מתבטא בתשובות העולים לשאלה הנדונה 
 שליש מהם  ענו כי הסדרי הפנסיה שלהם אינם עונים על צורכיהם.

תית מסתבר, כי עצמאים מן הניתוח לפי השתייכות תעסוק 
 יםחסר שליש בקרב העצמאים-שניכמעט "מסודרים" פחות מהשכירים. 

 הסדרי פנסיה מספקים.

 האם לדעתך הסדרי הפנסיה שלך מספקים את צרכיך לאחר פרישה?

במידה  
 רבה מאוד

במידה 
 רבה

במידה 
 סבירה

לא כל כך 
עונים על 

 צרכי

כלל לא 
עוני על 

 צרכי

      אחוזים

 22 26 33 14 6 כלל האוכלוסייה

           השכלה

 24 24 31 16 5 תיכון מלא

 18 25 37 17 7 על תיכונית או תואר ראשון

 16 31 29 17 7 תואר שני או שלישי

           הכנסה

 44 26 25 4 2 הרבה מתחת לממוצע

 24 27 32 13 5 מעט מתחת לממוצע

 17 32 41 7 4 ממוצעת

 14 20 35 24 8 מעט מעל הממוצע

 7 18 33 21 20 הרבה מעל הממוצע

 38 26 29 5 3 יסודית, תיכון חלקי
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שאלה נוספת קשורה לרמת החיים של  הסדרים מוסדיים לקשישים.
האוכלוסייה הקשישה. שאלנו את הנסקרים: "האם ההסדרים 

אבות, -המוסדיים הקיימים, המיועדים לאוכלוסייה קשישה )כגון בתי
חולים סיעודיים( עונים על צורכי האוכלוסייה?". -ידיור מוגן, בת

התשובות שהתקבלו מחדדות את חומרת המצב בתחום זה. רוב גדול של 
הנשאלים סבור כי ההסדרים הקיימים אינם עונים על הצרכים במידה 
מספקת או שלגמרי אינם עונים על הצרכים. עשירית בלבד מהנשאלים 

 היו מרוצים מההסדרים הקיימים.
שביעות הרצון של משתתפי הסקר עולה עם עליית גיל -ת אימיד
ככל הנראה, כתוצאה מחשיפה למציאות העגומה בתחום. בקרב  –הנשאל 

הפנסיונרים, השיעור המעיד על כך שההסדרים הקיימים אינם מספקים 
אחוז. מצוקה דומה נחשפת גם בתשובות של עולי שנות  80עולה על 
 התשעים.

האם ההסדרים המוסדיים לקשישים - בתי-אבות,  ציור 20. 

עונים על צורכי  חולים סיעודיים -  דיור מוגן, בתי-

האוכלוסייה?

במידה רבה  

או רבה מאוד 

9%

במידה סבירה

27%

במידה לא 

מספקת או 

לגמרי לא 

עונים על 

הצרכים

64%
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קבוצות אוכלוסייה הנוטות לדפוסי מגורים חשוב לציין שבקרב 

מסורתיים )הכוונה למגורים בתוך משפחה מורחבת(, אחוז המשיבים כי 
ההסדרים המוסדיים, הקיימים לאוכלוסייה קשישה אינם מספקים, קטן 
בהשוואה לקבוצות אחרות. שיעורים נמוכים יותר מהממוצע הכללי, של 

ו מוצאים בקרב הערבים, מי שאינם מרוצים מההסדרים הקיימים, אנ
 החרדים וילידי אסיה ואפריקה.

רמת מרבית האנשים אצל היא, ש רמת החיים לגביהתמונה המסכמת 
מהם  אצל רבע, אבל שנתיים האחרונות-החיים לא השתנתה במשך השנה

האנשים הכנסה  רובל, ההכנסות לגבי במצב. תנרשמה הידרדרו
הם קשה להתקיים מ לרבע אך, במידה סבירה המאפשרת להתקיים

של מהכנסתם, והדבר נכון אפילו אצל משכילים מאד. הסדרי הפנסיה 
. אנשים הקרובים לגיל לפי עדותם הם לקויים במידה רבההאנשים 

דאגה רבה יותר  בקשר לכך מביעים ובעלי הכנסה והשכלה נמוכה פרישה
הסדרים המוסדיים הקיימים, המיועדים לאוכלוסייה ה בנוסף,  אחרים.מ

ישה, אינם מספקים את הרוב המכריע של הציבור והדאגה מפני קש
 הבעיות בתחום זה עולה עם עליית הגיל.

אחוז הסבורים כי ההסדרים המוסדיים הקיימים  ציור 21. 

לפי גיל אינם עונים על הצרכים, 

43%

60%
63%

77%

82%

18-2429-2530-4950-6465+



 

 

 חוק חדש להגבלת התקציב המתיר ניהול
 מחזורית-מדיניות אנטי 

  צבי זוסמן 

 מבוא

 דרך ,למעשה ,חוק היאלפי הבתקציב המדינה  "המותר" הגירעון הגבלת
להגביר את המחויבות של הממשלה למטרות הבסיסיות של המדיניות 

רעונות יר גונטייה "הטבעית" של ממשלות ליצה לבלום את ,הכלכלית
מתוך שיקולים של נוחות  גדול מדי, חוב ציבורי ולצבור ם בתקציב,מופרזי

כמו כן נועדה המחויבות על פי חוק להגביר  .1פוליטית בטווח הקצר
 בציבור את האמון בנחישות הממשלה לשמור על משמעת תקציבית

 .ולנהוג על פי כללים מעוגנים
אינה  פרק זה מציג גישה חלופית בניהול המדיניות הפיסקלית, אשר 

מתעלמת מנושא הגירעון אך מאפשרת לממשלה לנקוט מדיניות תקציבית 
שיתואר להלן, החוק התואמת את צורכי המשק. בין כה ובין כה, כפי 

להפחתת הגירעון בישראל לא עמד במבחן של "כללים" מחייבים 
.  כהקדמה להצגת הגישה החלופית נבחן תחילה את גישת הגבלת ואמינים

, ונעמוד על חולשותיה ובמיוחד על אופן יישומה הבעייתי. הגירעון הנהוגה
נדגיש, בין היתר, שבארצות המערב, בהן נוהגת הגישה הזאת, אופן 

-הפעלתה שונה לחלוטין מזה שבישראל, ומאפשר נקיטת מדיניות אנטי
 מחזורית מייצבת.

 בכךליקוי חמור  חוק הגבלת הגירעון, הנקוט בישראל, טומן בחובו
מאפשר לממשלה  אינוהחוק  חשבון מצב של משק ממותן.שלא הביא ב

סטייה כזו  גם אם לסטות באופן זמני מתוואי גירעון שנקבע מראש,
 הישראלי החוקכלומר,  כאשר המשק נמצא במיתון. למשל ,מוצדקת
תיקוניו התכופים, לא יצר פרוצדורה מסודרת  על הגירעון, להפחתת

דלה זמנית של הגירעון בעיתות תוך הג מחזורית,-לניהול מדיניות אנטי

                                                           
1

 Buti, Sapir, 1998  
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האיחוד  במדינות קובעי המדיניות )ולהיפך, בעת האצת יתר(. מיתון
לעומת זאת, הכירו בצורך זה והתייחסו אליו בשני היבטים:  האירופי,

להבטיח את פעולתם של מייצבים  מצאו לנכון , הםבהיבט המצומצם
טוח אבטלה ירידת ההכנסות וגידול תשלומי בי -בתקציב  אוטומטיים

 תוך הגדלה זמנית של הגירעון המותר בתקציב. ורווחה בתקופת מיתון,
בהיבט הרחב יותר נבחנו במדינות אלה דרכים לניהול מדיניות פיסקלית 

 להגדלת הוצאות בעיתות מיתון, ולהקטנתן בעיתות גיאות, אקטיבית
  מהאיזון התקציבי בטווח הארוך. תמבלי לסטו

, 1991בין מדינות האיחוד האירופי בשנת סכם מאסטריכט, שנחתם ה
אחוזים  3הגירעון בתקציב )תקרה של גובה קבע לא רק כללים לגבי 

אחוז מתמ"ג( במדינות אלה, אלא גם את  60 החוב הציבורי )וג( ”מתמ
לצמיחה  הה"האמנ אלה במשק ממותן. הסטיות המותרות מכללים

( אף 1997בשנת מדינות האיחוד האירופי  ידי-עלויציבות" )שאושרה 
בהם מותר למדינה הנמצאת במיתון  ,פירטה והרחיבה את התנאים

. בהיעדרה של לסטות זמנית מהתיקרות על הגירעון והחוב שנקבעו
פרוצדורה מסודרת כזאת בישראל נעשו במהלך הזמן שינויים תכופים 

ים" ותחזיות יתרגילים "חשבונא ידי-על ביעדים, ובין היתר נעקפו היעדים
עם , ויחד הפכו את היעדים לבלתי אמינים. אלה בלתי ריאליות צמיחה

למדיניות תקציבית , דבר של בסופו, לא הביאו, כפי שנראה בהמשך זאת,
הפועלת למיתון התנודות בפעילות  מחזורית מתוכננת ומסודרת,-אנטי

 העסקית.



  257                                                   חוק חדש להגבלת התקציב                                       

 

 

 ותולדותיו החוק להפחתת הגירעון. 1

 תכנית הייצוב,ב ון ראשיתההפעילות שהניבה את החוק להפחתת הגירע
קיצוצים נרחבים בהוצאות  עמדושבמרכזה  ,1985שהופעלה ביולי 

 ,לצמצם באופן דרסטי את הגירעונות הגדולים שנועדו הממשלה,
. 1985ועד  1973פיינו את התקציבים של המגזר הציבורי משנת ישא

הביאה לצמצום אכן  ,שהממשלה קיבלה על עצמה ,משמעת התקציביתה
אחוזים  2עמד הגירעון המקומי על  1986-1988בגירעון ובשנים ניכר 
  אחוזים לשנה בגירעון הכולל. 0.5והיה אף עודף קטן של  לשנה,

הגירעון  חזר עם תחילת העלייה ההמונית ממדינות חבר העמים
עמד הגירעון המקומי של המגזר  1989-1991ובשנים  בתקציב לגדול,

החליטה הממשלה לעגן  1991בשנת  ר.אחוזים מהתוצ 8-כ   הציבורי על
לאותת  החוק היה אמור (.1בחוק תוואי יורד של הגירעון המקומי )לוח 

ההוצאות המיוחדות הקשורות  בשל ,שעל אף גידול זמני בגירעון לציבור,
 שהיתה ,ממשיכה הממשלה לדבוק במשמעת התקציבית בקליטת העלייה,

של  המרשימים הישגיהעל אף ש. יש לזכור, רכיב מרכזי במדיניות הייצוב
שנותרה ברמה של  ,את האינפלציהלחלוטין לא הדבירה המדיניות, היא 

את ידיה מתוך  לכבול. הממשלה היתה מוכנה 1991בשנת  אחוז 20-כ
ולאחר מכן גם את  שהעלייה ההמונית תגביר את הביקושים הנחה,

של יחסית  הותאפשר רמה גבוה ,תגדיל את ההכנסות ממיסים הצמיחה,
לכן קבע החוק תוואי יורד  הוצאות תקציביות, תוך עמידה ביעדי הגירעון.

 .1995עד לאיזון מלא של התקציב בשנת  של גירעון,
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 תיקוני היעדים והגירעון בפועל יעדי הגירעון המקוריים,. 1לוח 
 אחוז מתמ"ג          

 

גירעון  יעד גירעון על פי חוק 
מקומי 
 בפועל

מקורי  ןמתוק מקורי 
 מתואם

 

1992 6.2  6.2 8.0 

1993 3.2  3.2 6.2 

1994 2.2 3.0 2.2 4.4 

1995 0.0 2.75 0.0 5.6 

1996 0.0 2.5 0.0 7.0 

     

1997 *2.8  2.3 5.8 

1998 *2.4  2.2 5.2 

1999 *2.0  2.6 5.5 

2000 *1.75 *2.5 2.05 3.1 

2001 *1.5 *1.75 1.25 3.2 

2002 *1.5   *2.4 1.25 - 
 

 . כוללה הגירעון  1997-ומ הגירעון הנקבע בחוק הוא הגירעון המקומי ,1996*עד 
 אחוז אחד. 2005-וב אחוז 1.5– 2004-אחוזים, ב 2היעד הוא  2003 -ב

 
ונקבע תוואי  חל תיקון ראשון בחוק להפחתת הגירעון, 1993בשנת 

 מעל לרמה אחוזים 0.8-ב 1994שהעלה את הגירעון המותר לשנת  ,חדש
 -אחוז בלבד  0.25 –שנקבעה קודם, וקבע ירידה שנתית איטית יותר 

תוך  מדוע תוקן החוק ,להבין קשה מבט לאחור. ב1996-ו 1995בשנים 
של הציבור בריסון  האמוןבהגברת  היתהחשיבותו  חוקק.מאז ששנתיים 

ושינויים תכופים ביעדי הגירעון הנקבעים בחוק  הפיסקלי של הממשלה,
יתר על כן, הממשלה לא חרגה בשנתיים  .זה אמוןערער ל יםעלולהיו 

ובדיעבד התברר שאף  ,קבעונהראשונות של קיום החוק מיעדי הגירעון ש
תכן יי גם ללא התיקון בחוק. ,1994היתה עומדת ביעד המקורי לשנת 

 ,1993אחוזים בשנת  3.3) קצב הצמחיהשבגלל ההאטה המשמעותית ב
ושיעור  (1990-1992וש השנים אחוזים בשל 6-7לעומת צמיחה של 
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שניתן להתיר היתה תחושה ה ,(1993אחוזים בשנת  10האבטלה הגבוה )
 יחסית לתוצר. ובחוב הציבורי, ירידה איטית יותר בגירעון

והרעה  מהיעדים שנקבעו, 1996-ו 1995בגירעון בשנים  החריגהעם 
רעון בחשבון יעלייה בג כלכליים החשובים במשק:-במדדים המקרו

החליטה  ,וטף של מאזן התשלומים והאצה בקצב האינפלציההש
היא קבעה יעדי   .2ריסון תקציבי נוקשה יותרשל הממשלה על מדיניות 

על פי  תוך שינוי ההגדרה מגירעון מקומי לגירעון כולל. גירעון חדשים,
והוא היה  ,1997אחוזים לשנת  2.8התוואי החדש נקבע גירעון כולל של 

מדיניות הריסון  אכן, .2001ג בשנת "אחוזים מתמ 1.5-אמור לרדת ל
 ובירידה התבטאה בגידול איטי יותר של ההוצאה הציבורית הריאלית,

 .3היה אף נמוך מהיעד שנקבע 1997בגירעון הכולל בפועל, שבשנת 
 ,הנגזר מיעד גירעון הפוחת מדי שנה ,החסרונות של ריסון פיסקלי

יותר עם כניסת המשק למיתון נעשו בולטים  ,והנקבע מספר שנים מראש
המיתון וירדו ההכנסות ממיסים, כפה  . כשהעמיק1996ממושך בשנת 

ושבו  שבו יעד הגירעון אינו מושפע ממצב המשק, ,החוק תקציב מדינה
דווקא במשק ממותן. שוב תוקן  נקבעת רמה נמוכה יותר של הוצאות,

 2.5-ל אחוזים 1.75-מ 2000הגירעון המותר לשנת  והגדיל אתהחוק 
 הגירעון בפועל חרג אף מיעד הגירעון המתוקן. אולם, אחוזים,

                                                           
אחוזים  5.1לשיא של  1996הגירעון בחשבון השוטף של מאזן התשלומים הגיע בשנת  2

אחוזים  8.1,לעומת 1996 מהלךב אחוזים 10.6-שיעור האינפלציה עלה ל ,מהתוצר
    .1995 מהלךב
3

הגירעון המקומי בתקרת גירעון כולל מהדקת את הקשר בין יעד החלפת תקרת  
למרות שתקרת הגירעון  ידי הגירעון הכולל.-הנקבע על הגירעון לגודלו של החוב הציבורי,

-לשנקבעה  ,מהתקרה של הגירעון המקומי אחוזים 0.3-בגבוהה  1997-לשנקבעה  ,הכולל
 בכחצי אחוז.  הקטנת הגירעון משום ,1997 הרי למעשה היה ביעד החדש לשנת  ,1996
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 מחזורית-מייצבים אוטומטיים ומדיניות פיסקלית אנטי. 2
 מכוונת    

החוק להפחת הגירעון נשען במקורו על כללי הריסון התקציבי יש לזכור, ש
  שהתגבשו במדינות האיחוד האירופי. ,)הגבלת הגירעון והחוב הציבורי(

שתאפשר את  ,החוק הישראלי התעלם מהצורך בפרוצדורה ולם,א
תוך  מחזורית בטווח הקצר,-הגמישות הדרושה לניהול מדיניות אנטי

כפי  על פני מחזור העסקים, שמירת משמעת תקציבית בטווח ארוך יותר,
המדיניות הכלכלית השלטת בישראל  שהיא מופעלת במדינות האיחוד.

. זאת מכיוון מישות כזו אינה רצויהשג ,היתה מבוססת על התפיסה
ריסון ולא  שדרשה ,במשק גיאות נוצרהשבעקבות העלייה ההמונית 

 בראשיתלנוכח הגירעון והחוב הגדולים.  בייחוד ,תתקציבי הרחבה
, היתה בבנק ישראלובאוצר  הדיעה השלטת ,1996במהלך שנת  ,מיתוןה

יוציא את עצמו המגזר העסקי כך  ישמר יותר,י שככל שהריסון התקציבי
 .4מהמיתון מהר יותר

שומן בישראל ייואופן  המשך קיומן של מגבלות חוקיות על התקציב
 :בחינה מחדש של שלוש שאלות בסיסיות מחייב

והאם  מחזורית,-האם מדינות רבות מנהלות מדיניות פיסקלית אנטי .1
למתן את התנודות בפעילות המשקית י אכן ניהול מדיניות כזו עשו

 ולהוציא את המשקים ממיתון מהר יותר? בכלל,
כגון החוק להפחתת  - האם "כללים" להגבלת ההוצאה התקציבית .2

לגבי מדינות  ,שנקבעו בהסכם מסטריכט והכלליםהגירעון בישראל 
שנקבעו להגבלת ההוצאה  ,ו"כללים" אחרים ,האיחוד האירופי

 אכן פועלים באופן יעיל - התקציבית בארה"ב ובמדינות אחרות
 להגברת הריסון התקציבי?

גודל לצמצום אם אכן "הכללים" פעלו לצמצום גירעונות בתקציב ו .3 
 שנקבעו לסטייה  ,והפרוצדורות    האם "כללים" אלה, ,  החוב הציבורי

 
 
 
 
 
 

                                                           
4
 .1998 ,זוסמן  
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מה"כללים" במקרה שהמשק נמצא במיתון, לא הגבילו מדי את פעולתם 
תקציבית  מדיניות ל לניהו ואת האפשרות  של המייצבים האוטומטיים,

 .5מחזורית-אנטי
ינים של המדיניות הפיסקלית במדינות האיחוד האירופי יאחד המאפ

היה ניהול מדיניות  ,לפני הסכם מסטריכט בשנות השבעים והשמונים,
כפוף בזאת  כאשר המשקים היו במיתונים. ,מחזורית-פיסקלית אנטי

המיתונים לא היו  כאשר ,מחזורית נוהלה-מדיניות אנטי למגבלה חשובה:
כאשר המיתון  אולם, ופער התוצר שנוצר לא היה גדול מדי. עמוקים מדי,

 היווירידת המיסים והגידול בהוצאות לדמי אבטלה  היה עמוק יותר,
נקטו המדינות בריסון  רעונות גדולים מדי בתקציב,יצור גיל עלולים

לא ניצלו את מדינות אלה  אולם, תקציבי, כדי לבלום את הגידול בגירעון.
 חידוש הצמיחה המהירה כדי להחזיר את הגירעון לממדים קטנים יותר

פשרה יוא רק כאשר הצמיחה היתה מהירה מאוד, .בתקופות של גיאות
חל שיפור  זמנית גם את הגדלת ההוצאות וגם את הקטנת הגירעון,-בו

סימטרית במהלך -שניתן לאפיין אותה כא מדיניות זו, .6באיזון התקציבי
רעונות הממוצעים על פני יהביאה לגידול זוחל בג זור העסקים,מח

 .7בשני העשורים הנדונים ולגידול בחוב הציבורי יחסית לתוצר, המחזור,
 ,מחזורית של התקציב במדינות אלה-שהפעולה האנטי ,נמצא לבסוף,

חמישיות -שתרמה כארבע נבעה בעיקר מהירידה בהכנסות בשנות מיתון,
כתוצאה מגידול אם בין  בעוד שהגידול בהוצאות, מהגידול בגירעון,

ובין אם  אוטומטי של התשלומים למובטלים ושל תשלומי ההעברה,
 תרמה רק כחמישית לגידול הגירעון.  מהגדלה מכוונת של הוצאות אחרות,

באופן כללי, המייצבים האוטומטיים אכן תורמים תרומה חיובית 
זו עולה מחישוב הצמצום מסקנה  לצמצום התנודות בפעילות המשקית.

את מלוא פעולתם  טי,תבאופן היפו בתנודות כאשר הממשלה מאפשרת,
                                                           

5
מצב  הסכם מסטריכט ציין את התנאים לחריגה מותרת מה"כללים" שנקבעו בהסכם:  

החריגה של הגירעון מותרת רק  החורג מהתחום הנורמלי של תנודות, ,של משק
היא אינה צריכה להתרחק מדי ממה  לתקופה מוגבלת וגם כאשר קיימת חריגה,

פרוצדורה  ולצמיחה ליציבותנקבעה ב"אמנה"  1997-ב ידי ה,כללים".-לשנקבע ע
מצב חורג הוגדר כאירוע חריג שאינו בשליטת  לחריגות מה"כללים":יותר מפורטת 

המשפיע באופן משמעותי על התקציב וכן כאשר התמ"ג הריאלי יורד בשנה , המדינה
הצטברות ממושכת של כגון  ,בתנאים מסוימים אולם, אחוזים ויותר. 2-מסוימת ב

חשב ית -אחוזים 0.75 -בתמ"ג יותר ניתן לקבוע שגם ירידה קטנה  צור,ייעודף כושר 
קיום -החריג. אי מותרת רק כל עוד נמשך המצב שהסטייה ,כמו כן נקבע למצב חריג.

 ביא להטלת סנקציות על המדינה החורגת מה"כללים".יהפרוצדורה המוסכמת 
6
  .Buti,Sapir, 1998 
7
  .Hercowitz,Strawczynski, 1998 
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ידי העלאה -לעומת מצב שבו היא חוסמת את פעולתם על של המייצבים,
נמצא  יתר על כן, .8מפצה במיסים או הקטנה מכוונת של ההוצאות

שבמדינות האיחוד האירופי, כאשר מאפשרים למייצבים האוטומטיים 
פעול באופן בלתי מוגבל, מצטמצמות לא רק התנודות בפעילות ל

הנטל המוטל  כתוצאה מכך,. אלא גם התנודתיות באינפלציה המשקית,
ולכן גם  על המדיניות המוניטרית לייצוב המשק הוא קטן יותר,

פוחתת  על מנת לשמור על יציבות, התנודתיות הדרושה בשיעור הריבית,
 . 9באופן משמעותי

מחזורית על -ת להערכת ההשפעה של המדיניות האנטיגישה אחר
כפי שנוהלה  ,הפעילות המשקית היא אומדן התרומה של המדיניות

 הממצאיםגם כאן  לצמצום התנודות בפעילות המשקית.בדיעבד, 
מלמדים על השפעה מובהקת לצמצום התנודות בפעילות המשקית 

יניות פיסקלית ולמד כפי שפעלו בפועל, שהיתה למייצבים האוטומטיים,
יתר -וגיאות מיתונים פחות עמוקים,: במובנה הרחב יותר ,מחזורית-יאנט

פחות חריפה. כתוצאה מצמצום התנודתיות בפעילות המשקית משתפרים 
ונמנע הצורך בשינויים תכופים  גם ביצועי המשק בטווח הארוך יותר,

 בשיעורי המיסים )כדי לפצות על ירידה בהכנסות ממיסים במיתון,
חשוב להדגיש שפעולתה של  עם זאת,  .10(שינויים הפוגעים אף הם ברווחה

מחזורית מרחיבה נמצאה יעילה רק כאשר -מדיניות פיסקלית אנטי
והציבור אינו חושש שהגידול  הגירעון והחוב הבסיסיים אינם גדולים מדי,

בגירעון ובחוב הציבורי בתקופות מיתון יצריך לאחר מכן צעדי ייצוב 
 . 11דרסטיים

                                                           
8

 Barrell, Pina, 2000   ;   .Buti, Sapir,1998 
9

 .Barrell, Pina ,2000   
10

.Noord, 2000  
11

Perotti, 1999  .הסבר תיאורטי מפורט לתופעה זו אפשר למצוא בין היתר אצל: 
Sutherland, 1997 .  
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 . "כללים" להגבלת הגירעון וההוצאות בתקציב3

 האם "כללים" הם אכן כלים יעילים להגבלת הגירעון וההוצאות א. 
  ?בתקציב     

שנים רבות קיים ויכוח בין חוקרים בדבר היתרונות של "כללים" 
 המגבילים מראש את המדיניות הפיסקלית של הממשלה, ,מחייבים

על מנת  (,Rules versus Discretion) לעומת "שיקול דעת" מעת לעת
להבטיח בצורה יעילה את היציבות במשק. האם צמצום החופש של 

המדיניות לתנאים משתנים הוא מחיר שכדאי לשלם  בהתאמתהממשלה 
הראייה  ה שיש לממשלות לטובת גירעונות,יתמורת תיקון ההט ,אותו

צעדי הציבור ב אמוןוהצורך בהגברת  ,קיצרת הטווח של ממשלות
המדיניות ובמיוחד העקביות של המדיניות עם מטרות ארוכות טווח. 

אימצו  ,קנדה וארה"ב זילנד,-ניו האיחוד האירופי, ןוביניה ,מדינות שונות
כזכור הוכרע ויכוח עקרוני זה בישראל בראשית  .12את שיטת ה"כללים"

כאשר נחקק החוק להפחתת הגירעון  שנות התשעים לטובת "כללים",
כריעו הגורמים כמה נראה ש הדפסת כסף למימון התקציב(.-לאי )והחוק

של פיצול מפלגות וממשל  יבישראל לטובת "כללים": המבנה הפוליט
. גורמים אלה שהוא עדיין גבוה מאוד ,קואליציוני, והחוב הציבורי

המשך משטר של "כללים" בקביעת  ,גם היום ,מצדיקים עקרונית
 המסגרת התקציבית.
 ת של הוויכוח העקרוני בדבר הצורך ב"כללים",עם כל החשיבו

 ,מידה יש לקיום "כללים" ומתעוררת גם שאלה מעשית יותר: באיז
הנקבעים בחוק, ובמיוחד לאופן הביצוע שלהם, השפעה ממשית על 

או שמא אפשר לטעון של"כללים" עצמם אין בעצם  התקציב עצמו.
ים או עוקפת שהממשלה משנה את הכלל מפניבין אם  משמעות מעשית,

שה"כללים"  מפניובין אם  בהתאם לאינטרסים קצרי הטווח שלה, אותם,
מתכוננת לבצע. איננה אינם אלא ביטוי למדיניות שהממשלה ממילא 

 ,אך ממצאים ממחקרים רבים שאלות אלה טרם נחקרו בישראל,
עשויים לשפוך אור על המידה שבה  ,יחסים למדינות אחרותיהמת

אחת  .13ילאו תפקיד של ריסון עצמי של הממשלהים מי"כללים" פיסקל
ידי -שחוקק על, GRH) הולינגס )להלן-רודמן-הדוגמאות הוא חוק גרהם

אחרי שהגירעון של הממשל הפדרלי הגיע לרמת שיא של  הסנט בארה"ב,
                                                           

12
 .Kopits, Symansky, 1998 
13
 .Poterba, 1996ראה  
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קבע תוואי של ירידה הדרגתית  GRHחוק  .1983בשנת  אחוזים 6.3
 בנוסף לתוואי הגירעון, .1991 עד לאיזון מלא של התקציב בשנת בגירעון,

קטיבית של הגירעון הצפוי יקבע החוק גם פרוצדורה להערכה אובי
 תקציב ההוצאות המוצע, ופרוצדורה לקיצוצים אוטומטיים בתקציב,ב

קבע  לבסוף, תוואי שנקבע מראש.שבאם הגירעון הצפוי יהיה גבוה מזה 
קצב הגידול  כאשר בהם לא יחול החוק בשנה מסוימת: ,החוק גם מקרים

בשני הרביעים שלפני אישור  דהשנתי בתוצר יהיה נמוך מאחוז אח
 ה,יהתקציב, כאשר תחזיות מוסמכות יצביעו על צמיחה שלילית צפו

 60ידי הקונגרס או במקרה של רוב של -במקרה של מלחמה המוכרזת על
 יית החוק.הבקונגרס להש אחוז

לדעת  ,ה חיובילא הי GRHסיון בשנים הראשונות לקיום חוק יהנ
אולם  אמנם הגירעון ירד בשנים הראשונות של קיום החוק, :14חוקרים

פעמיות שונות )כגון מכירת נכסים(. כתוצאה -זאת כתוצאה מפעולות חד
שאיפשרו  אופטימיות,ת מלחץ על עורכי תחזיות הצמיחה להציג תחזיו

    1992-ו 1991חזרו גירעונות בשנים  אישור תקציבי הוצאה גדולים יותר,
לפני  המקורית של הגירעון, הבהתאמה(, כמעט לרמ ,אחוזים 4.9-ו 4.7)

חוסר היכולת להביא לצמצום המתוכנן של הגירעון הביא  .15אישור החוק
שקבע תקרות יורדות על  - 1990חוק אכיפת התקציב  -לחקיקת חוק חדש 

שאינן נובעות ישירות מחוקים חדשים והניתנות  ,ההוצאות התקציביות
וכן הגבלת חקיקה חדשה למקרים שבהם חקיקה זו  שליטה תקציבית,ל

ידי מקורות הכנסה -או על תבוא על חשבון קיצוצים בתכניות אחרות,
שיעור ההוצאות הניתנות לשליטה תקציבית ירד באופן חד  אכן, מיוחדים.

 וגם הגירעון נמצא במגמה של ירידה. ,התשעיםבמשך שנות 
 ,שנקבעו בהסכם מסטריכט ,ה"כללים" מחקרים שנערכו לגבי השפעת

מצביעים על ההשפעה המרסנת שהיו ל"כללים" שנקבעו על מדיניות 
על סמך ניתוח המדיניות התקציבית במדינות  תקציבית אחראית יותר.

 לפני הסכם מסטריכט ואחרי שהוא נכנס לתוקפו, ,האיחוד האירופי
יעדים התקציביים קביעת ה "ללא כל ספק, :Sapir ,Buti (1998)  קובעים

                                                           
14

 Poterba, 1996  
15

-נמצא על ,גירעון גדול מהמותרה שבו ,הפרוצדורה שנקבעה לביצוע קיצוצים בתקציב 
-חוק גרם חוקק חוק חדש, 1987ובשנת  המשפט העליון כמנוגד לחוקה,-ידי בית

גירעונות לבאותה הזדמנות נקבע תוואי  פרוצדורה מתוקנת. עם דומניסי-ציילס
כמו כן איפשר החוק . 1993-ל יב נדחה בשנתיים,ומועד איזון התקצ גבוהים במקצת,

 7-ככלומר סטייה של  דולר מהתוואי שנקבע בחוק, מיליארד 10בכל שנה סטייה של 
 . 1988בשנת  מהתוואי אחוזים
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אמיתי של קונסולידציה פיננסית בכל מדינות  במסטריכט הפעילה תהליך
הם יוצאי דופן  הפיננסיותסדר הגודל והמהירות של ההתאמות  האיחוד.

 .ביותר"
מסטריכט  כללי גם חוקרים אחרים מצאו השפעה משמעותית של

ות השפעה זו היתה חזקה במיוחד במדינ. 16במדינות האיחוד האירופי
בעוד  רעונות וחוב ציבורי גבוהים יותר,יג להםשלפני ההסכם היו 

 יחסית ליעדים שנקבעו במסטריכט, ,שבמדינות עם גירעונות וחוב נמוכים
נראה שלא רק ה"כללים"  עם זאת,.  17חלה אף הרחבה תקציבית מסוימת

היו  ,עצמם, אלא גם שינויים בתהליך התיקצוב עצמו שנתלוו ל"כללים"
 .18עמידה ביעדי הגירעון והחוב הציבורי שנקבעוחשובים ב

 ?מספקתהאם "כללים" משאירים גמישות תקציבית ב. 

המגבילים באופן אפקטיבי הרחבות  ,נותרת השאלה אם "כללים" לבסוף,
אכן משאירים מספיק גמישות תקציבית לניהול מדיניות  ,תקציביות

לב רבה  לשאלה זו הוקדשה תשומת מחזורית יעילה.-פיסקלית אנטי
חוקרים רבים  בדיון על יתרונותיהם וחסרונותיהם של ה"כללים".

שאכן היעדים שנקבעו בהסכם מסטריכט ) ולאחר מכן באמנה  סוברים,
אשר תביא  ,ליציבות וצמיחה( איפשרו גמישות מספקת לניהול מדיניות

ולהקטנת התנודות בפעילות  להשפעה תקציבית מרחיבה בעיתות מיתון,
רעונות וחוב גדולים יללים" הגבילו יותר את המדינות עם גה"כ המשקית.

מחזורית אינה יעילה -ובמדינות אלה ממילא המדיניות האנטי יותר,
גם חוקרים שמצאו ש"כללי" מסטריכט לא איפשרו בכל  במיוחד.

רואים את הסיבה לכך במצב  ,המקרים את הגמישות התקציבית הדרושה
 למשל, ,Buti  (2000)ו   Artis ההתחלתי הבלתי מאוזן של התקציב.

 שכל מדינות האיחוד יגיעו לתקציב מאוזן ,חשיבות רבה לכך מייחסים
מאחר שבמקרה זה יצירת גירעון בסדר  בממוצע על פני מחזור העסקים,

בעת מיתון היה מאפשר ברוב המקרים את  אחוזים מהתוצר 3גודל של 
 התקציבית.מבלי לערער את המשמעת  הגמישות התקציבית הדרושה,

אין להתעלם מכך שקיימת ביקורת על עצם קיום "כללים"  עם זאת,
 עדר גמישות מספקת בהתרת חריגות מ"כללים" אלה.יועל ה ,מגבילים

 ,שבו נתונות מדינות האיחוד האירופי בשנים האחרונות ,בעקבות המיתון
                                                           

16
 .de Haan, Sturm ,2000 ביניהם 
17

 Ongena, 1997 , .Buti, Franco 
18

 Von Hagen Harden, 1995  
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החלו להתעורר גם במדינות אלה שאלות בדבר המשך קיומה של המסגרת 
ובאמנה  כטשנקבעה בהסכם מסטרי ,להוצאה הציבורית הנוקשה

לחרוג רק  ניתןליציבות וצמיחה לגבי מדינות האיחוד: ממגבלות אלה 
ויותר, ותשלום קנסות   אחוזים 0.75יורד בשיעור של התמ"ג כאשר 

דבר שיגביל מדי  ,גבוהים לאיחוד במקרה של חריגות "בלתי מוצדקות"
. גם מבקרים פחות קיצוניים 19ייםפעולתם של המייצבים האוטומט את

שיש להגמיש את "הכללים" ולאשר חריגות בגירעון גם במיתון  סברו,
 .20פחות חמור

סיון במדינות יניתן לסכם את הנ משמעית,-על אף שהתמונה אינה חד
יעילותם מותנית בכך שהם  שבהם הופעלו "כללים" לריסון תקציבי:

את הגמישות הדרושה לניהול  ,על פי פרוצדורות קבועות מראש ,יאפשרו
אין סתירה בין מדיניות  מחזורית בעת מיתון.-מדיניות תקציבית אנטי

רעונות יתקציבית מאוזנת בממוצע על פני מחזור העסקים ויצירת ג
ניסחו זאת בצורה תמציתית: Artis, Butis  (2000 ) בתקופת מיתון.

 .משמעת תקציבית היא תנאי מוקדם לגמישות תקציבית""

                                                           

Scrap the Stability Pact, Economist, 25.8.2001  19  

Eichengreen,1997 20
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 שישקפו את המדיניות ,"כללים" חדשים לריסון תקציבי .4
 הכלכלית הבסיסית של הממשלה       

חייבים  הבאים להגביל את תקציב המדינה, "כללים" קבועים בחוק,
 קודם כל לשקף את המדיניות הכלכלית ארוכת הטווח של הממשלה.

בתנאי המשק הישראלי, ובהתחשב בהצהרות הממשלה ופעולותיה, ניתן 
 ן:לכדלה ,שנתיות של מדיניות הממשלה-נסח את המטרות הרבל
כאחוז מהתוצר, בממוצע על פני  ירידה הדרגתית של החוב הציבורי,( 1

כפי שהוכח במחצית הראשונה של שנות  .המחזור בפעילות המשקית
ואת  יציבות משקית,-חוב ציבורי גדול מגביר את הסכנה של אי השמונים,

כפי שעולה  אולם, פני זעזועים חיצונים.היכולת של המשק לעמוד ב
חוב גדול גם  ומדינות אירופה בפרט, סיונן של מדינות מפותחות בכלל,ימנ

עד כדי הפיכת  מחזורית,-מקטין את היעילות של מדיניות פיסקלית אנטי
על אף  הרחבה תקציבית לגורם שיכול להגביר ולהעמיק את המיתון.

 אחוז 80-חוב של כ מאז הייצוב, הירידה הניכרת בחוב הציבורי הכולל
 מהתוצר נחשב עדיין לגבוה מדי.

הפחתת משקל הוצאות הממשלה בתמ"ג על פני מחזור בפעילות ( 2
על אף הירידה המשמעותית במשקל הוצאות הממשלה מרמות  המשקית.

 היתהמדיניות הממשלה  השיא במחצית הראשונה של שנות השמונים,
כדי לאפשר את מיצוי  גזר הציבורי,המ להמשיך ולצמצם את גודלו של

מטרות המדיניות הכלכלית יושגו  פוטנציאל הצמיחה של המגזר העסקי.
ובמקביל תפחית את נטל  במשק, אם הממשלה תקטין את מעורבותה

  .21המיסים המוטלים על הציבור
 מחזורית מתונה.-ניהול מדיניות פיסקלית שבטווח קצר תהיה אנטי( 3

לא הכריזה הממשלה באופן  ,1991-ת הגירעון במאז קבלת החוק להפחת
 בין אם במובנה הרחב של מחזורית,-פורמלי על ניהול מדיניות אנטי

מדיניות אקטיבית ובין אם במובנה הצר יותר של מתן מרחב פעולה 
חזרה היא במהלך המיתון הנוכחי  יתר על כן,. יצבים אוטומטיםילמ

הקטנת ההוצאות חשובה שהמשך המגמה של הקטנת הגירעון ו הוהודיע
. אולם שני גורמים מצדיקים את 22לעידוד הפעילות של המגזר העסקי

                                                           

  
ועל הקשר החיובי , דיון נרחב יותר בשאלה אם המגזר הציבורי עדיין גדול מדי21 

השוויון -אי טק,-ידי ענפי ההיי-המובלת על ,המתבקש בין צמיחה בלתי מאוזנת
על מנת לצמצם את  הנוצר בעקבות כך והצורך במוערבות ממשלה גבוהה יותר,

  .2000, זוסמןו אפשר למצוא אצל גפני ,שוויון-צאות השליליות של הגידול באיהתו
 .1998זוסמן,  22
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בין המטרות הבסיסיות של  מחזורית -הכללתה של מדיניות אנטי
שענות של הריסון יהה ראשית, המדיניות הכלכלית הבסיסית בישראל.

התקציבי בישראל על הסכם מסטריכט והאמנה ליציבות ולצמיחה של 
שבהם יש מקום חשוב לניהול מדיניות כזו.  האיחוד האירופי, מדינות

בפעולות שנקטה הממשלה הלכה  מתגלהקיומה של מדיניות כזו  שנית,
, וכן 2002 -ו 2001, 2000הגדלת יעדי הגירעון המקוריים בשנים  למעשה:

    החריגות בפועל אף מהיעדים המתוקנים בשתי שנות המיתון האחרונות
  (.2001-ו 1999)

 ינים של "כללים" יעילים להגבלת ההוצאה הציבורית בישראלימאפא. 

מחזורית יעילה -היכולת לנהל מדיניות אנטי לאור הניסיון הרב שהצטבר,
א מרכיב הכרחי בכל "כלל", הבא להגביל הרחבה תקציבית בלתי יה

ה. החוק להפחתת הגירעון בניסוחו הנוכחי אינו "כלל" המתאים יראו
עודיו ייכדי שיוכל למלא את לכן,  יש לשנות את החוק, היום לישראל.

לניהול  תוך מתן אפשרות חיזוק המשמעת התקציבית, החשובים:
שתצמצם את הסכנה של מיתון עמוק וממושך.  ,מחזורית-מדיניות אנטי

כך שהוא  ,באופן תיאורטי ניתן היה לתקן את החוק להפחתת הגירעון
של  ואפשרות של חריגה וך יותר,יחייב יעד של תקציב מאוזן בטווח אר

מיעד זה כל עוד הצמיחה בפועל נמוכה מכושר הצמיחה של  הגירעון
על פי כללים דומים לאלה שנקבעו במדינות  המשק לטווח ארוך יותר,

המאפשרת בטווח  האיחוד האירופי. תנאי הכרחי לקיום שיטה מעין זו,
פיקוח של היא קיומו  ,הקצר סטיות מוצדקות מיעדים לטווח ארוך

המפקחת על ביצוע  , כגון מועצת השרים של האיחוד,חיצוני למדינה
שלא בהתאם  ,בסמכותה לאשר חריגותבאיחוד האירופי.  היעדים שנקבעו

שהגירעון שלה חורג  להטיל קנסות על מדינה,, ול"כללים" שנקבעו מראש
  .23ידי מועצת השרים-סטייה שאושרה עלה מן

חיצוני כפי שהוא קיים במדינות  שאינה נתונה לפיקוח ישראל,
קבע מראש ישבה י ,חייבת לאמץ לעצמה מסגרת חוקית האיחוד האירופי,

השגת . יעד זה אמור לאפשר של מדיניות תקציביתאמין יעד כמותי 
משקל הקטנת את  ,היעדים ארוכי הטווח של הקטנת החוב הציבורי
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בהסכם מסטריכט קובע את הפרוצדורה לפיקוח הדדי על העמידה  103סעיף  
באמנה ליציבות  104c(; סעיף Mutual Surveillance Procedureב"כללים" שנקבעו )

 (.Excessive Deficit Procedureרעון חריג )עוסק בפרוצדורה לטיפול בגי וצמיחה
 . ; Eichengreen, 1997 Buti, Sapir, 1998 :ראה גם
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ל השפעה ואת הגמישות הדרושה כדי שהתקציב יהיה בע הממשלה במשק,
 ובאופן כזה ימתן את התנודות בפעילות המשקית. מחזורית,-אנטי

לקביעת מסגרת  ,אולי ,אם כי פחות אופטימלית יחסית, ,דרך פשוטה
שתשיג את היעדים ארוכי הטווח של המדיניות הכלכלית  קבועה מראש,

לקבוע בחוק היא  ,מחזורית סבירה-ויחד עם זאת תאפשר גמישות אנטי
דול המותר בסך הוצאות הממשלה בכל אחת מהשנים את שיעור הגי

נמוך יותר מאשר כושר הצמיחה הממוצע של  שיעור זה יהיה .הבאות
על פני המחזור של תקופות של גיאות ושל  בטווח ארוך יותר, המשק,
החוב  הפחתת בדרך זו יושגו מטרות המדיניות התקציבית: מיתון.

 בצורה יעילה יותר. במשק,וירידה במשקל ההוצאה הציבורית  הציבורי,
מאחר שכל עוד שיעור הגירעון הממוצע קטן משיעור הגידול בתמ"ג  זאת,

   .24יחסית לתוצר אכן תושג ירידה בחוב הציבורי,
אף כי גם יעילות "כלל" זה, כמו היעדים שנקבעו עד כה בחוק  

יש לו יתרונות  הממשלה, שליהיה תלוי בביצוע אמין  להפחתת הגירעון,
 ם על פני החוק הקיים:חשובי

קבע בחוק תלוי בתחזית כושר הצמיחה ישיעור השינוי השנתי שי. 1
על פני מחזור הפעילות  הממוצע של המשק בטווח ארוך יותר,

תלות ה דווקא בתחזית של הפעילות בשנה אחת. ולאו הכלכלית,
להצגת , לחץיצרה  כמו במדינות אחרות, בתחזיות שוטפות בישראל,

המאפשרות רמת הוצאה גבוהה  ,בשנה הקרובה ימיות"תחזיות "אופט
 ביותר בגירעון יעד נתון.

מחזורית סבירה של התקציב על -השיעור הקבוע מבטיח השפעה אנטי. 2
ואולי אף  קטן הגירעון בתקציב ,יהמשק, בכך שבשנים של גיאות 

לא בשל הגדלת  של מיתון יגדל הגירעון, ובשנים ווצר עודף בתקציב,יי
אלא בגלל שהירידה  ששיעור גידולן מוגבל כאמור בחוק, ,ההוצאות

 בהכנסות ממיסים לא תחייב קיצוצים בתקציב.
משתנה  קבע בחוק הואייש שיעור השינוי בסך הוצאות התקציב,. 3

ולכן ניתן יהיה להטיל עליה אחריות מלאה  בשליטת הממשלה,
 לחריגות של ההוצאה הציבורית מיעד זה.
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הוא ששיעור הגידול של החוב יהיה  תנאי לכך שמשקל החוב הציבורי בתוצר יפחת, 
כאשר היחס גירעון חוב ציבורי יהיה  ,תנאי זה מתקיים נמוך משיעור הגידול בתוצר.

היה גודל החוב הציבורי כגודלו  ,1993בעת תיקון החוק בשנת  קטן משיעור הצמיחה.
 כל עוד אחוז הגירעון מהתוצר נמוך משיעור הצמיחה של המשק, לכן, של התוצר.

נכון תנאי זה על  ,כאשר החוב הציבורי נמוך מהתוצר היום, יפחת היחס גירעון תוצר.
  אחד כמה וכמה )ראה חישוב מפורט בנספח ב'(.
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בהוצאות יאפשר את תיכנון תקציב ההוצאות  שיעור שינוי קבוע. 4
בהתאם  ימנע תנודות בלתי מתוכננות בהוצאות, למספר שנים מראש,

עול רב בהוצאה ייויאפשר בדרך זו  לתנודות בהכנסות ממיסים,
)אם כי תהיה דרושה בתקציב רזרבה להגדלת תשלומי  הציבורית

 .(ביטוח אבטלה
יעד גירעון תימנע מצב שבו במקום על  הגבלה ישירה על ההוצאות,. 5

אך מתוך לחצים שונים תממן רמה  תשמור הממשלה על גירעון נמוך,
 ידי העלאת שיעור המיסים.-הולכת וגדלה של הוצאות על

שבהם תהיה רשאית  ,פעמים חריגים-קבעו מראש אירועים חדייבחוק 
מלחמה  נקבע בחוק:ההממשלה להגיש תקציב העולה על יעד ההוצאות 

פעמית בהוצאות -חד המחייבים עלייה ניכרת ,טחונייבמצב הבאו הרעה 
 החורג באופן ניכר מההיקף הרגיל של העלייה, ,גל עלייה ;הביטחון

כמו כן  זעזועים חיצוניים המחייבים את שינוי המדיניות הפיסקלית.
וחשבון של הממשלה על מידת -חוק תהליך של מסירת דיןבקבע יי

של הסבר הסטיות ושל דרך לתיקון  יקבע בחוק,יהעמידה ב"כלל" ש
 הסטיות בתקציב הבא.

 בהוצאות הממשלה אחוזים 3.5גידול ריאלי שנתי קבוע של ב. 

ידי -השינוי השנתי הקבוע בהוצאות הממשלה על פי חוק חייב להיקבע על
שתאמוד את כושר הצמיחה של המשק  ועדת מומחים בלתי תלויים,

שיעור הגידול  נמוךבכמה יהיה  ,לאחר מכן תמליץ הוועדה בטווח ארוך.
כושר הצמיחה  שני הפרמטרים: בהוצאה הציבורית מכושר הצמיחה.

הציבורית יקבעו באיזה קצב יושגו היעדים של ירידה  והגידול בהוצאה
שיעור השינוי  כאחוזים מהתוצר. ושל החוב הציבורי, בהוצאות הממשלה,

נחה שרמת קבע במונחים ריאליים, בהייהבסיסי בהוצאות הממשלה 
תקציב ההוצאה יעודכן בהתאם לעלייה  המחירים במשק תישאר קבועה.

שמר הגידול הריאלי בהוצאה ייבדרך זו  .במדד המחירים לצרכן
המימון של עידכון  במונחים של כוח הקנייה הכללי במשק. הציבורית,

יבוא מהעלייה  בהתאם לעליית מדד המחירים לצרכן, הוצאות הממשלה,
העולים אף הם בהתאם  בשיעורי המס הקיימים, ים,בתקבולי המיס

מחירי התשומות של המגזר הציבורי מלמד כי  שנתי-סיון רבינ למדד.
עליית מדד הגבוה מבשיעור שנתי עולים טחוני( ייבוא ב קניות, )שכר,

בחשבון  תובאקרות בשיעור זה ייוהת המחירים לצרכן בכאחוז אחד,
הממשלה תהיה  ,לעומת זאת .בקביעת שיעור הגידול בהוצאות בחוק
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החורגות ביותר  מחירים במגזר הציבורי,השכר והחייבת לספוג את עליות 
  .25עול וצמצומיםייידי -על ,מאחוז אחד מעלית רמת מחירים הכללית

 אחוזים 3.5להלן תודגם המשמעות של קביעת שיעור גידול ריאלי של 
תקציב עלייה תותר ב ברמת מחירים כללית קבועה, בהוצאות בתקציב.

ההוצאה התקציבית  באחוז אחד במחירי התשומות )שכר וקניות(.לכן,
בהנחה של יציבות ברמת המחירים  ,אחוזים 4.5בשיעור של תגדל 

בהתאם לעליית רמת המחירים  ,כאמור ,התקציב יעודכן הכללית.
ששיעור הגידול השנתי בכושר הצמיחה של המשק  ההנחה היא,הכללית. 

   .26אחוזים 5-מחזור עסקים יהיה בשנים הבאות כ הישראלי על פני
 4.5הסבירות של שיעור גידול קבוע של  לגבינערכו שתי בדיקות 

האם יש ב"כלל" זה כדי להבטיח  ראשית, בהוצאה הציבורית: אחוזים
התקדמות סבירה לקראת היעדים של הפחתת משקל החוב הציבורי 

ל" זה מאפשר השפעה האם היה "כל ,שנית הוצאה הציבורית בתוצר.הו
הודות לפעולתם של המייצבים  מחזורית סבירה של התקציב,-אנטי

 האוטומטיים.
 ,2002החישוב מראה שאילו היה מופעל ה"כלל" החדש החל מתקציב 

תוצר עסקי  אחוזים 5) אחוזים לשנה 4.9 הרי בשיעור צמיחה )ממוצע( של
 5בשיעור של וגידול בהכנסות  תוצר המגזר הציבורי(, אחוזים 4.5-ו

הרי תוך חמש שנים היה יורד הגירעון הכולל בתקציב  אחוזים לשנה,
אחוזים(,  70.3-ל 80.9-מתוצר ) אחוזי 10.6-בהחוב היה יורד  לאחוז אחד;

שאם  ר,ברו אחוזי תוצר. 0.8-ביורד  ההוצאות הממשלה הימשקלן של ו
וב הח משכו מגמות אלה של ירידת משקל הגירעון,ייחלוף זמן נוסף 

 ההוצאה הציבורית בתוצר )ראה חישוב בנספח ב(. משקל הציבורי ו
" מאפשר את פעולתם של אחוזים 4.5-העל מנת לבחון אם "כלל"  

הכופה את הפחתת  לעומת "כלל" של יעד גירעון, המייצבים האוטומטיים,
 חושב הגירעון לפי שני ה"כללים", הגירעון ללא התחשבות במצב המשק,

 .1993-2001אחרון בפעילות המשקית בשנים על פני מחזור ה
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יתן לקבוע מראש את התוספת הנדרשת של ההוצאות בתקציב על פי יעד נ לחליפין, 
ידי הממשלה )ולקבוע בהתאם ליעד זה גם את -שנתי שנקבע על-האינפלציה הרב

ידי יעד האינפליה, לא -תחזית ההכנסות(. אם המחירים יעלו יותר ממה שנקבע על
אם המחירים יעלו  יהיה בתקציב פיצוי עבור עליית המחירים מעבר ליעד האינפלציה.

 הגדלה מסוימת בהוצאות הריאליות בתקציב.  ,שנקבע פחות מהצפוי יאפשר התקציב,
26

ה של גידול חובהנ בהתאם לשינוי בכוח העבודה, חישוב כושר הצמיחה של המשק,  
  מובא בנספח ב'. ,בפריון הכולל של אחוז אחד כל שנה
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ההוצאה  הגידול הריאלי בהוצאה הציבורית, -. שלושת המודדים 1
הושוו כפי שהיו בפועל  - והגירעון הכולל ג,"הציבורית כאחוז מתמ

 .27(3)ראה לוח אחוזים  4.5ולפי הכלל של 
מחזורית של המייצבים האוטומטיים הושוותה על פי -ההשפעה האנטי. 2

 ".4.5אחוזים  "-החוק להפחתת הגירעון וכלל ה י הכללים:שנ
צמת הקשר בין פער וידי ע-מחזורית נמדדה על-ההשפעה האנטי

בפועל פחות השינוי בתוצר האופטימלי( לבין  התוצר )השינוי בתוצר
  .28ב(1א ו 1פי כל כלל )ראה ציורים  הגירעון בתקציב על

 כפי שהיה נבחנה, מימחזורית של הגירעון המקו-ההשפעה האנטי. 3
 ג(.1)ציור בהשוואה לפער התוצר בפועל, 
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 ונות המצטברים באותה תקופה,כידוע ,הגידול בחוב בתקופה מסוימת הוא סך הגירע 
  בתוספת שיערוך החוב הצמוד.

אין למעשה הבדל משמעותי בשיעור הצמיחה  ,כפי שניתן לראות מלוח נספח א 28
הממוצע על פני מחזור העסקים בין כושר הצמיחה של המשק לבין הצמיחה בפועל 

  תוצר העסקי.השל 

מגזר ציבורי ופער התוצר גירעון מקומי בפועל,  ציור 1א'. 
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R
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ופער התוצר גירעון לפי הכלל "4.5%"  ציור 1ב'. 

y  = -1.6649x + 6.8824

R
2
 = 0.4859
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יעד גירעון מקומי מקורי בתקציב הממשלה ופער  ציור 1ג'. 

התוצר

y = -0.1433x + 0.2052

R
2
 = 0.0108
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הגירעון הכולל הממוצע כפי שהיה בפועל  2כפי שניתן לראות מלוח      
     הגירעון שהיה אילו הופעל כללמ נמוך במקצת ,2001עד  1992בשנים 

, שהיא נקודת המוצא 2001אולם בשנה האחרונה,  ".אחוזים 4.5"-ה
אין הבדל משמעותי בשנים הבאות, הגירעונות למעשה זהים. למדיניות 

וירידת משקלה  בין שיעור הגידול הממוצע של ההוצאה הציבורית,
על  "אחוזים 4.5"-כפי שהיו בפועל וכפי שהיו אילו הופעל כלל ה בתוצר,

על מנת לפשט את החישובים הונח ששיעור הגידול  .פני כל התקופה
הן זהות לפי  ן גם ההכנסות ממיסים בפועל,ולכ ,כל שנה בתוצר העסקי,

  .29שני הכללים
לפי החוק להפחתת  ,מחזורית של הגירעון-השוואת ההשפעה האנטי

מצביעה על כך שלחוק הקיים יש אולי  אחוזים", 4.5"-ההגירעון ולפי כלל 
אך כלל לא מובהקת סטטיסטית.  מחזורית קטנה מאוד,-השפעה אנטי

מחזורית -השפעה אנטי " כצפוי,אחוזים 4.5"-לעומת זאת יש לכלל ה
כמו כן, התיקונים התרופים בחוק והחריגות בפועל  .30ניכרת ומובהקת

מהיעדים, בעוד שערערו את האמינות של היעדים המקוריים, לא איפשרו 
מחזורית סבירה, ולמעשה לא היה קיים קשר -בפועל ניהול מדיניות אני

אכן יש לקביעת שיעור גידול  מובהק בין הגירעון בפועל, לפער התוצר.
 יתרון בולט: –  אחוזים 4.5גידול של של החישוב לצורך  – קבוע בתקציב

 האוטומטיים,  של המייצבים תמחזורי-הוא מאפשר את ההשפעה האנטי
לטווח הארוך יותר של ירידה במשקל ההוצאה  םתוך השגת היעדי
ולכן  זור,של הפחתת הגירעון הממוצע על פני המח הציבורית בתמ"ג,

זאת בנוסף ליתרון של  מאפשר את הפחתת משקל החוב הציבורי בתוצר.
 מדי שנה בשנה. קביעת תוואי יציב להגדלת ההוצאה הציבורית הריאלית,

                                                           
29

 אחוזים, 4.5י מה"כלל" של ה את היתרון הצפויהנחה פשטנית זו אינה מבליטה ד  
מחזורית מתונה וכתוצאה מכך יביא הן לתנודתיות -המאפשר ניהול מדיניות אנטי

 והן לשיעור צמיחה ממוצע גבוה יותר.  קטנה יותר בתוצר בפועל,
30

אחוזים" ופער התוצר.  4.5ב' מוצג הקשר בין הגירעון הכולל לפי כלל ה"1בציור   
עון המקומי לפי כלל זה לבין פער התוצר, מראה על בדיקה נוספת של הקשר בין הגיר

 תוצאות דומות.
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 4.5%-בבפועל ולפי כלל של גידול ריאלי  הוצאה ציבורית וגירעון:. 2לוח 
 
ל ריאלי גידו 

בהוצאה 
 הציבורית

הוצאה ציבורית 
 כאחוז מתמ"ג

גירעון כולל 
 כאחוז מתמ"ג

 לפי הכלל בפועל לפי הכלל בפועל לפי הכלל בפועל 

1992   56.2 56.2 4.8 4.8 
1993 3.4 4.5 55.8 56.4 4.4 5.0 
1994 4.0 4.5 53.7 54.6 2.3 4.0 
1995 9.2 4.5 54.9 53.3 4.5 2.9 
1996 4.2 4.5 55.0 53.6 4.3 4.6 
1997 1.5 4.5 54.0 54.2 3.4 4.7 
1998 2.6 4.5 53.2 54.3 3.4 5.0 
1999 5.4 4.5 53.9 54.6 3.2 5.4 
2000 5.1 4.5 52.9 53.3 2.6 2.6 
2001 6.0 4.5 55.0 54.3 3.2 3.0 

       ממוצע
1992-2000 4.4 4.5   3.1 4.2 

 



 סוגיות תחומיות -חלק ב'                                                                                               276

 

 

 2002התקציבית לשנת  מסגרתהשלכות ל. 5

אילו היתה  ,2002כיצד היתה משתנה המסגרת התקציבית שנקבעה לשנת 
היה גדל         2002התקציב בשנת  ?אחוזים 4.5נקבעת על פי ה"כלל" של 

. 2001-ב₪ מיליארדי  201מיליארד ש"ח, על בסיס תקציב של  210-ל
ה ברמת ילסכום זה יש להוסיף את עידכון התקציב בעקבות עלייה צפו

 .אחוזים 2.5 בשיעור שלשנאמדה כאן המחירים הכללית 
  
 )מיליארדי ש"ח (  2002מסגרת תקציבית חליפית לשנת   .3וח ל

לפי כלל   
4.5% 

 מסגרת שאושרה

 201.0 201.0  2001תקציב 

    2002תקציב 

   210.0 רמת מחירים קבועה 

 215.7 215.3 5.3 עידכון לפי המדד*

 14.7 14.3  תוספת לתקציב

 7.3 7.1  שיעור שינוי נומינלי

 4.7 4.5  ריאלי )מדד(שיעור שינוי 

שיעור שינוי ריאלי 
 בפעולות הממשלה**

 
 

 
3.5 

 
2.4 

 אחוזים. 2.7בהנחה של עליית מדד המחירים לצרכן של   * 

במסגרת  2.3%מעבר למדד המחירים לצרכן, לפי הכלל, ועלייה של  1%** עלייה של 

 שאושרה.

 
ידי הממשלה -שהוגשה על ,מסגרת התקציבמצביע על כך, ש 3לוח 
אילו היה התקציב נקבע לפי  זהה למה שהיה מתקבל, הכנסת,לאישור 
 2002התאמה לכאורה של מסגרת תקציב  אולם, .אחוזים 4.5כלל של 

" עלולה להטעות, משתי סיבות: 4.5למסגרת שהיתה נקבעת לפי כלל ה"
התקציב, כפי שהוגש, מאפשר גידול בעלויות במגזר הציבורי, ובעיקר שכר 

בר שמקטין את הגידול הריאלי בפעולות אחוזים, ד 7בשיעור של 
אומדנים ראשונים על ביצוע תקציב אחוזים בלבד. שנית,  2.4-הממשלה ל

מהמסגרת שנקבעה  תמצביעים על חריגה של ההוצאה הציבורי 2001
     לבין מסגרת התקציב  התקציב ביצועהשינוי בין  שיעורלכן  בתקציב.

שוי לבשר על לחצים צפויים דבר הע הוא נמוך מזה המובא כאן, 2002-ב
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בין אם לפני  כפי שהוגשה לכנסת, ,2002לחריגה גם ממסגרת תקציב 
 ובין אם לאחר מכן. אישור התקציב,

-" מאפשר השפעה אנטי4.5"-לבסוף מן הראוי להדגיש שכלל ה
מחזורית מתונה דרך פעולת המייצבים האוטומטיים בלבד. זאת, מתוך 

ועלת לעמידה ביעדי האינפלציה, הנחה שהמדיניות המוניטרית, הפ
תתחשב אף היא בפעילות המשקית הריאלית ותביא בחשבון את המיתון 

 הממושך שבו נתון המשק, בקביעת יעדי הריבית.
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 ר בפועל וכושר צמיחה) תוצר אופטימלי( של המגזרתוצא. נספח לוח 
 אחוזים( שיעורי שינוי שנתיים,) עסקיה                      

 
השינוי  

בכוח 
 העבודה

 השינוי בתוצר המגזר העסקי
 תוצר                    תוצר בפועל

 אופטימלי

פער 
 התוצר

1991 6.7 8.2 7.0 1.2- 
1992 6.0 7.5 8.1 0.6 
1993 3.5 5.0 3.4 1.6- 
1994 4.4 5.9 8.5 2.6 
1995 4.7 6.2 8.7 2.5 
1996 4.0 5.5 5.3 0.2- 
1997 3.9 5.4 3.7 1.7- 
1998 3.9 5.4 2.9 2.5- 
1999 3.5 5.0 2.4 2.6- 
2000 2.8 4.3 8.3 4.0 
2001 0.0 1.5 0.7- 2.2- 

     ממוצע
1991-2000 3.9 5.4 5.2 0.2- 

 
יחסית לתוצר לפי  רי,גירעון וחוב ציבו ציבורית,הוצאה . נספח ב לוח

רמת מחירים כללית , 2000-2005אחוזים,  4.5-הכלל 
 ₪ ימיליארד ,2000של 

 
שיעור  2000 

 שינוי
2001 2002 2003 2004 2005 

 292.3 278.4 265.1 252.5 240.5 5% 229.0 הכנסות
 298.1 285.3 273.0 261.2 250.0 4.5% 239.2 הוצאות
 5.8 6.9 7.9 8.7 9.5  10.2 גירעון*

 409.6 403.8 396.9 389.0 380.3  370.8 חוב**

        
 582.0 554.8 528.9 504.2 480.7 4.9% 458.2 תמ"ג

        
 אחוזים מתמ"ג

 51.2 51.4 51.6 51.8 52.0  52.2 הוצאות

 1.0 1.2 1.5 1.7 2.0  2.2 גירעון

 70.3 72.8 75.0 77.2 79.1  80.9 חוב
 .* הכנסות פחות הוצאות

 .** החוב בשנת הבסיס בתוספת הגירעון



 

 

 חינוך טוב פירושו מורים טובים

 דרורה כפיר, דר , יחזקאלתמר אריאב, חיים אדלר

 מבוא . 1

בשעה שדרישות החברה מן המורים עולות בהתמדה, רבים מזהים רידוד 
בעומק האינטלקטואלי של מקצוע ההוראה וצמצום אופקי העוסקים בו. 
אלה מוסברים בעיקר בירידת מעמדו של העיסוק בהוראה, כאשר 
מקצועות מתחרים רבים מציעים תגמולים גבוהים יותר ותנאי עבודה 

ציבורית ראויה  לב טובים יותר. תהליך זה מוכר לכל אך לא זכה לתשומת
 וגם לא להשקעה הדרושה כדי לשנות את מהלכו. אנו מתקשים כיום

מועמדים טובים להכשרה להוראה, להבטיח לחינוך מעמד הראוי  לגייס
, ולשכנע את המופקדים על המשאבים הלאומיים ייםבמוסדות האקדמלו 

כי השקעה במורים היא השקעה טובה ביותר מבחינה כלכלית וחיונית 
מבחינה חברתית. מדינות שונות בעולם, שעמדו על החשיבות הרבה שיש 
להשקעה בכוח אדם בהוראה, נקטו בשנים האחרונות צעדים לשיפור 

יפור תנאי העבודה של ההכשרה, להקטנת הנשירה מן ההוראה ולש
 המורים.

 .1ודאות משתנים ורבי פנים-היא פעילות חכמה במצבי אי ההוראה
שונים: המיידיות של חיי הכיתה, הצורך  ממדיםלמורכבות ההוראה 

להיענות למגוון צרכים של התלמידים, ההתמודדות עם בחירה בין תכנים 
הנוצרים ודרכי הוראתם "תוך כדי תנועה" )התאמת התכנון לתנאים 

ת בכיתה, ניהול ובזמן אמת(, התמודדות עם בעיות אישיות וחברתי
רעיונות וחשיבה בשיח הכיתתי, והתייחסות לסביבה הרחבה )עמיתים, 

להפגין כישורים מקצועיים )ידע,  המורה על. 2(וכדומהממונים, הורים 
)תקשורת טובה, שכנוע,  וכושר מנהיגותיכולת לפתור בעיות, יצירתיות( 

                                                 
1
  Cochran-Smith and Lytle, 1999. 

2
  Shulman, 1987; Cochran-Smith and Lytle, 1999  . 
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. אלה וממדים נוספים הופכים את ההוראה 3דה במצבי עמימות ולחץ(עמי
המחייב ערנות מתמדת  (artistry, craft)למקצוע על גבול האמנות 

לסביבה דינמית, יכולת קבלת החלטות מהירה, הפעלת תהליכי אבחון 
 ושיפוט מתמשכים והבנייה שוטפת של הידע הפרקטי. 

ובעני, שוחק וממילא לא מושך. שההוראה היא עיסוק ת ,פלא לכןיילא 
המונעים  ,כיתות הטרוגניות ועתירות תלמידים ותנאי עבודה פיזיים

עם עמיתים שלה/ו  המגעיםכל  - הספר-בבית אישיתמהמורה פינה 
עוד  מגבירים -או הכיתה ותלמידים מתנהלים בפומביות של חדר המורים 

ואף זעום  שכר נמוך, אם נוסיף לכך .את חוסר המשיכות של המקצוע
בתחילת הדרך המקצועית, ואפשרויות מאוד מוגבלות לקידום מקצועי, 

טובים מלפנות  מועמדיםהמונעים נראה שקיימים גורמים כבדי משקל 
להוראה ומתסכלים מורים טובים הרוצים להתמיד בה. לא נדון בגורמים 
אלה בנייר הנוכחי, אך נציין כי בתכנון ממלכתי לעשר שנים ניתן להגיע 

ידי הורדת ממוצע התלמידים לכיתה -להקטנה הדרגתית של  הכיתות על
בתלמיד אחד לשנה, עד לשלושים תלמידים לכיתה )ויש הממליצים אף על 
פחות מזה(. הטיפול בסוגיית השכר יותר מורכב, אולם בתכנון ראוי 
ובהדברות נאותה עם ארגוני המורים, ניתן להגיע לפחות לשיפור השכר 

יף עוד כי דברינו מכוונים לכל אוכלוסיית העוסקים בחינוך ההתחלתי. נוס
ובהוראה, ללא קשר לגיל התלמידים או למסגרת בה נעשית הפעילות 

המכינה את תלמידיה  ,החינוכית: הגננת וגם המורה למתימטיקה
הם פרופסיונלים הזקוקים לכישורים גבוהים ולהכשרה  ,לבחינות הבגרות

פיות לשליטה בדיסציפלינה אותה הם יצה מבחינתטובה, וההבדל ביניהם 
 פיות למומחיות חינוכית ופדגוגית.יהצפיע על מורים אינו מש

המוסדות בכל המסגרות בהן מחייב התמודדות של  זה מצב עניינים
עוסקים בהכשרת מורים. היום אפשר לקבוע, כי האקדמיזציה של 

שקידמה את הכשרת עובדי חינוך והוראה היתה מהלך נכון, ולו רק מפני 
ההוראה אל משפחת הפרופסיות האקדמיות. אמנם הנתונים אינם 

הביאה בעלי נתוני  הסמינרים למוריםמעידים כי האקדמיזציה של 
; גם אין דרך 4המכללות לחינוך מוטיבציה ויכולת טובים יותר אל

האקדמיזציה לבין הישגי התלמידים שזכו למורים  להראות קשר בין
עד גם ידוע לנו ]במאמר מוסגר, יש לומר כי, לא בעלי הכשרה אקדמית. 

נעשית כיום הכמה אקדמית היא ההכשרה להוראה באוניברסיטאות, 

                                                 
3
 .1988פרידמן ולוטן,   

4
 .1997כפיר, אריאב, פייגין וליבמן,   
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ואולם  [במסגרת לימודי תעודה ולא במסגרת לימודים לתואר אקדמי.
אפשר לקבוע, כי הכשרה אקדמית לעובדי הוראה משפרת את איכות 

רה ותורמת בתהליכי ההכש התשומות ההשכלתיות והפדגוגיות
לפרופסיונליזציה של המקצוע. במדינות שמהוות לנו דגם, כמו קנדה 

מגמה להעתיק את ההכשרה להוראה אל ההברית, מתחזקת -וארצות
עולה לימודי התואר השני. למהלך כזה עשוי להיות משקל נכבד בעידן בו 

 פונים להשכלה גבוהה, מוסדותיה מתחרים ביניהם עלמספר ה
 רעוע. , ומעמד ההכשרה להוראה באקדמיההסטודנטים הטובים

כוונתנו לשינויים לא  .אנו סבורים כי בשלו התנאים לשינויים 
 םמהפכניים בברירת המועמדים להכשרה, בהקשרים המוסדיים שבה

היא מתקיימת, בתכנים שלה, ובארגונה הפנימי. איננו עוסקים בכתב 
ההכשרה להוראה  לא בכל הסוגיות של ףעמדה זה בכל סוגיות החינוך, וא

אנו רואים בדאגה את הירידה בכישורי הפונים  .אלא רק בחלקן -
למוסדות להכשרה להוראה והגבהת רף הכניסה אליהם עשויה רק 

. אנו רואים באורח ביקורתי גם את מערכת 5להיטיב עם המערכת
שאינו מבנה  -ההכשרה המבוססת על מכללות המתמחות בחינוך בלבד 

כות הפונים להוראה, על רמת מורי המורים, ובדיעבד לטובה על אי משפיע
 ,כיווני-ליזום תהליך דו , בהקשר זה, גם על רמת ההכשרה. אנו ממליצים

במכללות להוראה מסלולי לימוד גם בתחומים שאינם  שבמהלכו ייפתחו
גם במכללות הכלליות  תשולב חינוך, ובמקביל ההכשרה להוראה

אלה חייבים לבוא בד בבד עם שינויים  )"האזוריות"(. שינויים ארגוניים
במבנה הכשרה ובתכניה. גם בתחום זה אנו מציעים "פתיחה" 

ית למגוון דפוסי הכשרה במסלולי תפלורליסטית של המערכת המונולי
לימודים לתואר ראשון ושני. כרקע להצעות השינוי שלנו, נצביע בקצרה 

 ם.מסתמנות בעולם בתחום הכשרת המוריהעל מגמות שינוי 

                                                 
5
 .2001יוגב,   
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 חשיבה חדשה לגבי הכשרת מורים בעולם. 2

 ביקורת ודרישה לשינויים 
 ,במדינות רבות עולה ביקורת קשה על מערכות ההכשרה להוראה

המתקשות להתאים את עצמן לשינויים מהותיים בהקשרים התרבותיים, 
החינוך.  בהקשר זה מוזכרים  של החברתיים, הכלכליים והפוליטיים

יה, הכוח העולה של כלכלת השוק, ההטרוגניזציה תהליכים של גלובליזצ
של אוכלוסיות התלמידים, הפרטה וליברליזם קיצוני, מהפיכת המידע 

ל'מהגר' בסביבה של  25והתפתחות טכנולוגית, שהופכת כל אדם מעל גיל 
תמורות אלה  .6ילדים ובני נוער המנווטים במרחב שלהם כ'מקומיים'

הספר הוא המסגרת -ית שביתהן על המוסכמה החברת תגרקוראות 
העיקרית להכנה לחיים והן על ההגמוניה המסורתית של מוסדות 

. 7ההשכלה הגבוהה בייצור ידע, הכשרה מקצועית ופיתוח חברה משכילה
זאת אף שאין, לפי שעה, תחליף למוסדות אלה בייצור הידע ובהכשרה 

 ובמיון לתפקידים פרופסיונליים.
על ה במיוחד בתהליך זה של ערעור הכשרת המורים נמצאת במצב קש

בעלי העניין בחינוך מהביקורת עליה באה מכיוונים שונים:  .8מוסכמותה
 ,הספר, הקהילה, האיגודים המקצועיים של המורים והמדינה(-)בתי

המבקשים לממש את כוחם באמצעות הכתבת סדר היום החינוכי;  
תיקון עוולות מהציפייה החברתית, המטילה על מערכת החינוך אחריות ל

ופערים שמערכות אחרות אינן מצליחות להתמודד אתם; ומקובעי 
ספריות אינן משתפרות למרות -כי התפוקות הבית , המתרשמיםהמדיניות

לגיטימציה של מערכות -ביקורות אלה תורמות לדה .9ההשקעות הרבות
 הכשרת המורים  וללחצים גוברים עליהן להשתנות.

קליות קוראות בשנים האחרונות להפקיע מודרניות ורדי-גישות פוסט
הספר, -את הכשרת המורים מהמוסדות להשכלה גבוהה ולהעבירה לבתי

אף לבטלה כליל. גישות מתונות יותר או  ,10למסלולי הכשרה חליפיים
הספר ומוסדות ההכשרה חרף הביקורת -מעודדות הידוק קשרים בין בתי

 Professional Development-)למשל תנועת ה הספר-על איכות בתי

                                                 
6
  Smith, 2000 

7
  Smith & Weaver, 1998 

8
  Cochran-Smith, 2000. 

9
  Aviram, 1996. 

10
  Cochran-Smith, 2001. 
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Schools הכשרת המורים מסתייגים  בתחום של(. חלק מהחוקרים
להכשרה  ספריות-מזיקה הדוקה כזאת ומחפשים חלופות שאינן בית

מכל מקום, רבים סוברים כי האתגרים  .11המעשית ולפיתוח מקצועי
את  שתהלוםהעומדים בפני הכשרת המורים מחייבים חשיבה חדשה, 

ודה, את הנגישות הגדלה למידע ולדרכי למידה ההתפתחויות בשוק העב
מתוקשבות, את צורכי הלקוח )הסטודנט( ורצונותיו, ואת התחרות בשוק 

 הבינלאומי של ההשכלה הגבוהה.
ההצעות לשינויים מהפכניים בהכשרת המורים טרם עמדו במבחן 

היום לוותר על  יםהמציאות. הציבור הרחב ורוב ציבור המחנכים מסרב
 למסור את הכשרת המורים לאחריותם ניםמוכ םמוסד ואינהספר כ-בית
שאינם מומחים בהכשרה להוראה. המורים עצמם רואים ערך רב  מישל 

וממצאי מחקר מראים שמומחיותם  ,12במוסדות להכשרת מורים
הפורמלית, כלומר, היותם בוגרי מוסדות להכשרה להוראה, תורמת 

לכן, הדעה השלטת  .13יםבאופן משמעותי להסברת השונות בהישגי תלמיד
כיום גורסת כי חשוב להשאיר את הכשרת המורים הראשונית במוסדות 

  .14אקדמיים ולחזק אותה
שינויים משמעותיים אך הדרגתיים, המטפלים בשורש הבעיות מבלי 
"לזרוק את התינוק עם מי האמבט", דרושים היום למערכת ההכשרה 

כאלה מוצעים גם ביחס  יםיותר משינויים מהפכניים. כיוונים התפתחותי
משתנה המנסות להתאים עצמן למציאות הלפרופסיות אחרות, 

תוך שמירה על עקרונות הפרופסיה.  הליכה זהירה מאפשרת   15במהירות
בקרה ותיקון מתוך רצף בין הישן והחדש.  יתר על כן, הרעיונות 
המהפכניים בהם מדובר כמעט ולא יושמו וכלל לא נחקרו, כך שחסר לנו 

דע מבוסס כדי לתמוך בהצעות מסוג זה או לדחותן. ההצעות בכתב י
עמדה זה מכוונות לתיקונים "אבולוציוניים" בהכשרת מורים, שיש להם, 

בטווח הקצר. גם כבר לדעתנו, סיכוי להתקבל במערכת ולהיות מיושמים 
 תיקונים אלה מחייבים קבלת החלטות אמיצות.

                                                 
11

  Putnam and Borko, 2000; Zeichner, 1999. 
12

  Clinard and Ariav, 1998; Davies and Ferguson, 1998. 
13

  Grant and Murray, 1999; Darling-Hammond, 1997. 
14

  American Federation of Teachers, 1998. 
15

 .2000רימלט,   
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 מאחידות לפלורליזם
מבוסס על שתי הנחות ה ,תרבותי-" חברתיך מקובלערפלורליזם הוא "

כל חברה מורכבת ממגוון תרבויות ופסיפס של האחת היא, שיסוד: 
דמוקרטית ופלורליסטית אין ה בחבר קולות, שכולם לגיטימיים וראויים.

 ,עוד הסכמה על דרך אחת "נכונה" ואין קבלה של סמכות אחת יודעת
 צרכניםמאפשר ל ריבוי דרכיםשההנחה השנייה היא, . המחליטה ובוחרת

רות להתחשב ימחייב את ספקי השלהם ו לבחור במסלול המתאים
סביב  והדיון הציבורי ובהעדפות. הלבטים האישייםהשונים בצרכים 
מכשירים לבבות לקראת שינויים עתידיים ומחייבים בחינה הבחירה 

 שמא יש טובה ממנה.  -מתמדת של הדרך שנבחרה 
הכשרה. הבריבוי דפוסי  מתבטא מורים הכשרתב קייםה פלורליזםה

יש להשלים את הברית, אנגליה, אוסטרליה, קנדה וישראל, -בארצות
 לעבודה, במסלולי הכשרה אקדמיים לפני הכניסהבמלואה ההכשרה 

ההכשרה  בולטת גרמניה,בהן בכמה ממדינות אירופה,  .16שונים ומגוונים
ים ולפני כניסה לימודים אקדמי לאחרידי המעסיקים -נעשית על

לעבודה השכלה נאותה מאפשרת כניסה  למשל, בברבדוס, .17לעבודה
שנים הראשונות ובמקביל לעבודה, נדרשת מהלך האך בהספר -בבתי

די לאדם לדפוס שבו  דוגמא קיצוניתהיא  , לעומת זאת,. איטליה18הכשרה
  .19שיוכיח השכלה נאותה כדי להיות מורה

לא פחות מעניין. בקנדה הוא דינות הכשרה בתוך המההגיוון במסלולי 
שכיחה התופעה של מספר נתיבי הכשרה הקיימים  , למשל,ובאוסטרליה

באותו מוסד אקדמי, כגון: שילוב של לימודים דיסציפלינריים לתואר 
ראשון והכשרה להוראה במשך ארבע או חמש שנים, הכשרה להוראה 

בוגר ה תואר לאחר שתי שנות לימוד בקולג', והכשרה להוראה המעניק
בחינוך לאחר  שני )מ"א(או תעודת הוראה, או תואר  (.B.Edבחינוך )

(.  מגוון זה מצביע על הלגיטימיות של גישות שונות ב"אתואר ראשון )
גמישות הרבה של ועל החשיבות  ,אפילו באותו מוסד ,בהכשרה להוראה

 .העומדות בפני המועמדים השוניםבחירה ו

                                                 
16

  Lindsay, 1990. 
17

  Eaton & Huff, 1996. 
18

  Jones, 1997. 
19

  Jallade, 1992. 
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 כן מגמות שינוי בארגון ובתו
בהכשרת המורים הרווחת היום ישנם ארבעה רכיבים, המופעלים ברצף 

( לימודים דיסציפלינריים במדעים השונים )רוח, חברה, 1זמנית: )-או בו
( לימודי בסיס במדעי החינוך, 2טבע(, כולל התמחות עיקרית; )

( לימודי פדגוגיה, 3פילוסופיה, פסיכולוגיה, וסוציולוגיה של החינוך; )
קרוב לודאי  .20( התנסות בשדה4)-קה, הערכה, ותכנון לימודים; ודידקטי

, גם כאשר יחולו שינויים במסגרת להתקיים יוסיפו שרכיבים אלה
ויחסי  התכניםואולם רפורמות עכשוויות בהכשרת מורים בעולם, 

 כך במגמות-. אפשר להבחין בתוךצפויים להשתנות הגומלין ביניהם
 ארגוניות ותכניות.

 וניותמגמות ארג
. הארכת משך הלימודים הגבוהים, כולל הכשרה להוראה, לחמש שנים א

 או לתואר שני.
כניסה להכשרה ולקבלת הדרישות במחמירות יותר  . קביעת אמות מידהב

 תעודת/רשיון הוראה.
. שינוי דרכי ההוראה והלמידה בהכשרה והתאמתם לצורכי הסטודנטים ג

ות למומחים, גמישות בצורות הספר בהווה ובעתיד )נגיש-ולצורכי בית
הגדלת הבחירה, למידה באמצעים טכנולוגיים, עבודת צוות,  הלמידה,

 (.ומהוכד
. הגברת התמיכה בבוגרי תכנית ההכשרה והדרכתם בשנת העבודה ד

 הראשונה.
. הידוק שיתוף הפעולה בין מוסד ההכשרה לבין בעלי העניין השונים ה

 בהכשרת מורים.
ם כתהליך מתמשך של פיתוח מקצועי, בו . תפיסת הכשרת המוריו

 מהווה נדבך בסיס בלבד.  ההכשרה שלפני הכניסה לעבודה
 . מיסוד מבחן רישוי בסיום ההכשרה ולפני השתלבות סופית בעבודה.ז
 סוכנויות שונות.בפני רות( י. פתיחת הזכות להכשיר להוראה )לפני השח

                                                 
20

  Soares, 1998. 
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 מגמות בתחום התוכן
אקדמית בתחום דעת  מורה להתמחות ברמהמכל דרישה  .א

 )דיסציפלינה( אחד לפחות.
חיזוק מרכיב ההכשרה המעשית )משך התנסות והמבנה שלה, בחירת  .ב

המאמן והכשרתו, שינוי דפוסי הפעולה של המורה המאמן,  המורה
 ומורי המורים בחינוך וכדומה(. המדריך הפדגוגי

ינטציה יעיצוב תכנית הכשרה אינטגרטיבית עם עומק עיוני ואור .ג
 שומית. יי

פיתוח תכנית לימודים מגובשת ללימודי הפדגוגיה והדידקטיקה של  .ד
 הוראת המקצוע.

הרחבה והעמקה בהשכלה הכללית של המורה, במדעי הרוח והחברה  .ה
 ובמדעי הטבע.

 מתן דגש על ניהול נכסי ידע בצד הידע עצמו. .ו
-גלובלי שבידע לבין הפרטיקולרי-הבנת המתח והזיקה שבין הכוללני .ז

 ו.הקשרי שב
 ,תרבותיים-החברתיים ההקשרים של פיתוח ראייה מערכתית .ח

   .21הספר והתלמיד הבודד-מערכת החינוך, בית שבתוכם פועלים

העלאת רמת הפונים למקצוע להלן ההצעות שלנו בשני סעיפים: הראשון, 
 .הלימודיםחידוש וגיוון בתכנית  ; השני,ההוראה

                                                 
21

ורעיונות נוספים אצל  Widden, Mayer-Smith & Moon, 1998ראו סקירה אצל   
Smith & Weaver, 1998 .    
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 . הצעות לשיפור כוח האדם בהוראה3

 רמת הפונים למקצוע ההוראההעלאת א. 

הביקורת על איכות ההוראה בישראל, המהווה חלק מרכזי בביקורת 
ההוראה.  כוחהציבורית על החינוך, היא במידה רבה ביקורת על איכות 

ידי האיכות האנושית והאינטלקטואלית של -רמת המורים נקבעת על
בים ההכשרה שהם מקבלים. גורמים חשו טיבידי -הפונים להוראה ועל

המשפיעים על איכות הפונים להוראה נקבעים מחוץ למערכת החינוך 
וביניהם, בראש ובראשונה, השכר הנמוך של המורים, תנאי עבודתם 

המציע למוכשרים שבין המועמדים  ,הקשים, וכן שוק העבודה המשתנה
הפוטנציאליים להוראה תעסוקות מושכות יותר. בגורמים אלה לא נעסוק 

מצויים במידה זו ה ,שני גורמים אינטרינזיים למערכתכאן אלא נתמקד ב
אחרת בשליטתה: ברירת המועמדים להכשרה והגבלת ההכשרה 

 למוסדות המתמחים בהכשרת מורים בלבד.

 ברירת המועמדים להכשרה  (1
פעם, אם ברמת המערכת ואם  איכות ההכשרה של המורים נבחנת מדי

 ,קודם כל ,ראה נקבעתרמת המועמדים להואולם ברמת המוסד המכשיר, 
כי סף הכניסה למכללות מסתבר למקצוע.  אלה הפונים ם שללפי רמת

להוראה, המכשירות את חלק הארי של כוח ההוראה בישראל, נמוך 
ם אחרים בחינוך ייבהשוואה לספי כניסה למסלולי לימוד פרופסיונל

כי תלמידי המכללות להוראה הם קבוצת האיכות דווח  לאחרונה הגבוה.
כלכלי והן  -הן  ברקע החברתי ,מוכה ביותר בחינוך הגבוה בישראלהנ

לומדים  1800. בדיקה במדגם ארצי של 22בהישגים לימודיים קודמים
ממוצע ציון הבגרות וממוצע הציון כי  העלתהלתואר הראשון בישראל, 

פי דיווחי הנחקרים( נמוכים יותר במכללות  הפסיכומטרי )שני הציונים על
בעלי  אחוז 51בפסיכומטרי,  553בעלי ציון; אחוז  88בגרות, ב 85להוראה )

בעלי ציון; אחוז  97בבגרות,  95ציון( לא רק בהשוואה לאוניברסיטאות )
בעלי ציון( אלא גם בהשוואה למכללות  אחוז 91בפסיכומטרי,  623

 585בעלי ציון;  אחוז 86בבגרות,  88האקדמיות האחרות מכל הסוגים )
כלומר, רמה נמוכה של מועמדים .  23בעלי ציון( חוזא 60בפסיכומטרי, 

                                                 
22

   .2001 , יוגב , ראה:ואיילון של יוגבנתונים ממחקר משותף הדיווח הוא על בסיס   
23

שגם למחלקות האוניברסיטאיות להכשרת ת טענה עליומ. דר ואברהמי, בהכנהראה   
גבוה יותר  כלכלי-חברתיע , גם אם מרקנמוכה למדימורים מגיעים סטודנטים ברמה 

 (.2001מזה של תלמידי המכללות )אבדור, 
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נפח מוסדות מממספר ו המושפעים גם ,בררניים-ומנגנוני קבלה לא
שאינם  ,ושיקולים אחריםשל המוסדות  ההכשרה, צורכי הישרדותם

רמה התחלתית נמוכה של  חינוך, קובעיםל ישירותאימננטיים 
ספר המורים מבגלל הסלקטיביות הנמוכה,  .24להוראה הסטודנטים
. יתר על כן, חדשים למורים השנתי מהביקוש גדולמכשירה שהמערכת 

מסכינה מראש המערכת, שאיננה בוררת כהלכה את המועמדים להוראה 
שבה כמחצית מבוגריה כלל לא נכנסים להוראה, או  ,עם מציאות

זאת, בניגוד למדינות קולטות הגירה  .25משמשים בהוראה זמן קצר בלבד
מבוגרי אחוז  80-קנדה ואוסטרליה, שבהן למעלה מאחרות, כמו 

 ההכשרה ממשיכים כמורים. 
הכשרת המורים , בשנות השמונים ובחלק משנות התשעיםבפועל, 

המאפשר לרכוש תואר של חינוך גבוה עבור צעירים רבים מסלול  יתהה
 .של מכשולי כניסה הקיימים במסלולי לימוד אחרים תוך עקיפה ,אקדמי

 מלאואכן  ,ה גבוהה לבני קבוצות חברתיות חלשותהשכל בהעניקן
 בהגדלת שוויון  תפקיד חברתי חשוב שנים רבותבמשך המכללות להוראה 

מה לרמת הסלקטיביות -והדבר היווה הצדקת ,בחינוך הגבוה ההזדמנויות
הנמוכה שלהן. הצדקה זו אינה תקפה יותר לנוכח ההתרחבות הדרמטית 

חרון, המציעות מסלולי לימוד רבים, של המכללות האקדמיות בעשור הא
 שגם בכניסה אליהם רמת הסלקטיביות נמוכה למדי. 

פוגעת בישראל הסלקטיביות הנמוכה של מערכת הכשרת המורים 
ישירות באיכות כוח ההוראה ובמעמד החברתי של ההכשרה ושל מקצוע 

 ההוראה וזאת בזיקה לארבע תופעות: 
א מתכוונים לימים להוראה וגם אינם מתאהמגיעים להכשרה שרבים א.  

הסבר, חלקי לפחות, לשיעור המשכיות נמוך  יש בכךלעסוק בה. 
מהמקצוע למדי מההכשרה אל המקצוע ולשיעור נשירה גבוה יחסית 

 בשלבים מוקדמים של ההתנסות בהוראה. 
המערכת משקיעה חלק ניכר ממשאביה כדי להעניק השכלה לאנשים ב. 

ניית משאבים אלה, ואפילו חלק מהם, שלעולם לא יהיו מורים. הפ
לחיזוק ההכשרה של פרחי הוראה מבטיחים יותר היתה משפרת את 

 רמת ההכשרה ותורמת להעלאת רמת ההוראה.

                                                 
 .2001לם,   24
 .1996, 1990הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה,  25
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מורים  להכשרתבמוסדות  הסטודנטים של ,יחסית ,רמה נמוכהג. 
מנמיכה את רמת הלמידה ואת רמת ההכשרה ומרדדת את איכותה 

 האינטלקטואלית. 
במוניטין של הכשרת המורים  פוגעת כשלעצמה, הנמוכה, טיביותהסלקד. 

 בשוק ההשכלה הגבוהה ובכך פוגעת ביוקרת מקצוע ההוראה. 
המסקנה המתבקשת מן האמור לעיל, היא שיש להגביר את ברירת 

אפשר לצפות לכך, שהעלאת רף הכניסה להכשרה  המועמדים להכשרה.
ע ההוראה אנשים ותביא אל מקצו מידת האטרקטיביותאת  תעלה

מוכשרים יותר. רף הכניסה יורכב מדרישות פורמליות גבוהות יותר 
והבנייה של ראיונות קבלה יסודיים, כדוגמת הקבלה להכשרה בייעוץ 
חינוכי ובפסיכולוגיה חינוכית. בנוסף, יש למסד דרישות להתנסות 

, שתהווה בקרה ומסננת טרם ממשיתמוקדמת בפעילות חינוכית 
ו בתחילתם לגבי ההתאמה למקצוע. הכוונה להתנסות הלימודים א

בפעילויות כמו הדרכה בתנועות נוער ובחוגי נוער, פעילות חינוכית בצבא, 
הספר, חונכות לימודית -פורמלי בבית-השתתפות בפעולות חינוך בלתי

לילדים מתקשים, ועזרה לגננת או למורה בגן או בכיתה. גם במהלך 
 ולהפסיק אתהמועמדים להוראה, ור את אפשר להוסיף ולבר הלימודים

מעשיות  ,אשר אינם עומדים בדרישות אקדמיותאלה לימודיהם של 
שלב הסטאג'  גם)ולא רק בדרישות מעשיות, כמקובל כיום(. ואישיות 

ראוי שישמש לבחינת התאמתם של המועמדים ולא רק לתוספת הכשרה. 
 ,הלומדים לבחון לא רק את רמת תאפשרתוספת זו לברירת מועמדים 

בחינת אישיות את אלא גם  ,נמדדת במבדקים  של כישורי למידה וידעה
מדידות בהם תחומים  -המועמדים, גישתם ויחסיהם הבינאישיים 

מודלים  לגבי)ראו להלן הצעותינו  תקפות-ספק נמצאופסיכומטריות 
 אפשריים להכשרה(.

 תחומיים-הכשרת מורים במוסדות רב (2
המורים בישראל נעצרה בחצי הדרך. היא האקדמיזציה של הכשרת 

הרשאית להעניק  ,לסמינרים למורים מעמד של מכללה ,אמנם ,העניקה
( בסיום לימודים של ארבע שנים, אך .B.Edתואר אקדמי בחינוך )

השאירה אותם במתכונת הישנה של מוסדות המעניקים הכשרה בתחום 
-די, התלתבהתחשב במבנה ההיבריאחד בלבד ובחסות משרד החינוך. 

 ממדי של ההכשרה להוראה נוצרה כאן בעיה בסיסית, כפי שנפרט להלן: 
. מוסד שפרטנו לעילהכשרה להוראה כוללת מספר רכיבים, כפי א. 

המעשה יתרון בהקניית מ נהנההמתמקד בהכשרת מורים בלבד 



 סוגיות תחומיות -חלק ב'                                                                                              292
 

  

החינוכי, אך הוא מתקשה לפתח תשתית אקדמית, ברמת התמחות 
של דיסציפלינות כנדרש למקצועות ראויה, להוראת מגוון רחב 

 בדיסציפלינה, כאלה מצויות ביחידות המתמחות תשתיות ההוראה.
ה תחומיות. לפתח-רבהגם במכללות ולנו באוניברסיטאות  המוכרות

שאינה מתבססת על יחידות מתמחות  ,הכשרת מורים של
שההכשרה הדיסציפלינרית ותשתית  ,רובצת סכנה ,בדיסציפלינות

הן  ,סטודנטים להוראה תהיה רדודהל המוצעתת ההשכלה הכללי
  .26ממד האינטלקטואלי שלהבתוכן הדיסציפלינרי והן ב

מוסד המתרכז בהכשרה להוראה בלבד מתקשה גם לפתח תשתית ב. 
 להשתלב המתאימהמידה , באקדמית נאותה להוראת מדעי החינוך

הכשרה להוראה. יש חשיבות מרובה לכך, שהמלמדים לימודי חינוך ב
 –הכשרת המורים יבואו מתוך יחידות המתמחות במדעי החינוך ב

ומתוך יחידות  –פילוסופיה, סוציולוגיה, ופסיכולוגיה של החינוך 
חינוך מיוחד,  –להוראה  הנלוויםהמתמחות בהכשרה לתפקידי עזר 

עוץ חינוכי, שיטות הוראה, תכניות יחינוך לשוני, חינוך מדעי, י
פורמלי. מערכת של יחידות כאלה -וך בלתילימודים, מנהל חינוכי, וחינ

הספר לחינוך באוניברסיטאות ובמתכונת -קיימת במידה רבה בבתי
חלקית בכמה מהמכללות הגדולות להוראה, אך היא חסרה במרבית 

 המכללות הקטנות יותר. 
הקשור לסוגיית  ,תחומי יש פן שלילי נוסף-להכשרת מורים במוסד חדג. 

הוראה, שבה דנו בסעיף הקודם. הניסיון הרמה האישית של הפונים ל
בקרב הסטודנטים הספר לחינוך באוניברסיטאות מלמד, ש-של בתי

מהמחלקות השונות של ללימודי תעודת הוראה ישנם סטודנטים, 
שהחליטו ללמוד הוראה רק בשלב מתקדם למדי של , האוניברסיטה

די י-לימודיהם הדיסציפלינריים. הם עשויים להיות מונעים לכך על
שיקול פרגמטי לרכוש תעודת  ייד-כוונה אותנטית להיות מורים, או על

הוראה כ'תעודת ביטוח' בשוק העבודה. כך או כך, בדרך זו מגיעים אל 
התורמים להעלאת  ,אנשים משכילים ובוגרים יותר להוראה ההכשרה

רמת ההכשרה, ובאופן פוטנציאלי, גם להעלאת רמת המקצוע 
תחומיים, שכן -נה קיימת במוסדות הכשרה חדזו אי אפשרותויוקרתו. 

 הלומדים בהם בוחרים בהוראה בשלב הפנייה וההרשמה.    

                                                 
שהוגשה בימים אלה לסנט  ,עבודת מחקר לתואר "דוקטור לפילוסופיה"  26

אינטלקטואליזציה של הכשרת המורים -על דהמצביעה  ,האוניברסיטה העברית
 .2001 אבדור, :בישראל
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הכשרת המורים ו תחומי-של המוסד החד הללובעולם הכירו במגבלות 
תחומיים של השכלה גבוהה, ברמות -למוסדות רב ,יותר ויותר ,עוברת
נעלם. גם תחומי להכשרה להוראה הולך ו-המוסד החדבעוד  ,שונות

בשלו  תחומיות,-של מכללות רב הנמרצת בישראל, עם ההתפתחות
תחומי אל המוסד -התנאים להעביר את הכשרת המורים מהמוסד החד

. להוראה תחומי ולהשלים בכך את האקדמיזציה של ההכשרה-הרב
ידי -בהקשר זה ראוי לבחון גם את ביטול התואר הראשון הניתן על

 קביליםמ הנבדל מתארים, (.B.Ed)מוסדות להכשרת אנשי חינוך 
 המקובלים במערכת ההשכלה הגבוהה.  

גיסא, יש לאפשר -כיווני. מחד-הדרגתי ודו להיות המוצע צריך המהלך
למכללות הגדולות והמבוססות לחינוך לפתח מגוון של הכשרות 

הספר לחינוך -במקצועות העזר והלוואי לחינוך במתכונת של בתי
אים בשלים לכך, לפתח גם חוגים באוניברסיטאות, ואם התנ

דיסציפלינריים ובינתחומיים, שיש בהם עניין לאוכלוסיית הסטודנטים 
 העתידית. למכללות אלה יש כבר היום תשתית ראויה לפיתוח כזה.

מכללות כלליות לפתח לימודי חינוך מסוגים עודד מאידך גיסא, יש ל
 בדרכים ,וההשונים, כולל הכשרה להוראה. פתיחת מערכת ההשכלה הגב

אפשר ניידות וגמישות בלימודים ובצבירת נכסי הון השכלתי ובכך ת ,אלה
זמן אפשרויות למשיכת מועמדים טובים יותר להכשרת מורים. מדיניות ת

בכיוונים אלה צריכה לעודד גם שיתופי פעולה או מיזוגים בין מכללות 
 להוראה לבין מכללות כלליות, הסמוכות זו לזו גיאוגרפית. 

מוסדות על ה, ראוי להעביר את האחריות תישא פרידי שמדיניות כזו כ
 - רשות המופקדת על ההשכלה הגבוהה בישראל ידי הלהכשרת המורים ל

את מעמד העוסקים פר המועצה הלאומית להשכלה גבוהה. שינוי כזה יש
שיוכם  יקל עלהאקדמית ו רמתםאת הבקרה על ובהכשרה להוראה 
רים בחינוך הגבוה בישראל. הפיקוח על רישוי המות הארגוני לכלל קהיל

ההוראה צריך להישאר בסמכות משרד החינוך או בידי גוף ציבורי 
באמצעות  ,המשרד יוכל להשפיע שלמשרד החינוך יהיה בו משקל מרכזי.

 . ולפקח עליהם על תכני ההכשרה ,הרישוי
בסיום פרק זה נזכיר את ההצעה שכבר הועלתה לא פעם, לשקול 

( של ההכשרה להוראה מלימודי תואר ראשון ללימודי upgrading)שדרוג 
תואר שני. מהלך כזה מתבצע בשנים האחרונות במערכות חינוך 
מהמתקדמות בעולם. מדובר במתכונת הכשרה המקדימה בבירור 
לימודים דיסציפלינריים ללימודי הוראה וחינוך. את מקצועות התוכן של 
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אשון ואת ההכשרה הפדגוגית ההוראה לומדים בלימודי התואר הר
והדידקטית רוכשים בלימודי התואר השני. הדברים אמורים לגבי 

 האוניברסיטאות והמכללות כאחת. 

 . חידוש וגיוון בתכנית הלימודיםב

 ריבוי תכניות וריבוי סוכנויות הכשרה( 1
בהמשך לנאמר לעיל, אנו מציעים לפתוח את ההכשרה להוראה בישראל 

הכשרה, מבחינה ארגונית ותכנית, ולאפשר למגוון  לריבוי מודלים של
מוסדות להשכלה גבוהה לעסוק בהכשרה, לבחור את דרכם ולהצטיין בה. 

אין הסכמה על דרך אחת נכונה, ואין הסכמה על סמכות אחת שהיות 
נדרשת הרשאה לריבוי דרכים להכשרת מורים.  יחיד,שתחליט על דפוס 

ך לדון בעדיפויות היחסיות של חשוב להמשי ,במקביל לשונות המוצעת
 המודלים המוצעים תוך בחינה שיטתית ומתמשכת שלהם.

 בתפיסה זו כלולים העקרונות הבאים:
. בצד הדגמים ישנן דרכים שונות ללמוד את מקצוע ההוראה

השולטים היום בישראל, לימודים לתעודת הוראה באוניברסיטה 
ספים )ראה להלן סעיף מכללה להוראה, צריך לאפשר דגמים נוב ולימודים

 "רכיבי ההכשרה"(.
. ריבוי דגמים מוסד אקדמי יכול לקיים מספר דגמי הכשרה במקביל

יאפשר לסטודנטים מרחב בחירה גדול יותר לגבי תזמון לימודי ההכשרה, 
 דגשי תוכן ותהליכי למידה.

תכניות להכשרת מורים  לפתח האפשרותלכל מוסד אקדמי תינתן 
תיפתח בכך הכשרת המורים . אחרות לתוארלימודים  צד תכניותל

לתחרות ותצא מבידודה במוסדות ייחודיים. לכל הסטודנטים במוסד, 
שכך יגדל  מצאו ראויים, יינתן ללמוד הוראה. אנו מניחים,ישירצו וי

יותר ותעלה יוקרתן של  הסיכוי למשוך להוראה סטודנטים מוכשרים
ואר ראשון וברמת ההכשרה להוראה תהיה ברמת ת  תכניות ההכשרה.

הרחבת לימודי הוראה ברמת התואר השני תעלה את מעמד  .תואר שני
המקצוע )שנשחק, בין היתר, גם בגין ההתרחבות של הלימודים לתואר 

המגמה להעביר את ההכשרה להוראה ללימודים כאמור,הראשון(.  
 ( מסתמנת היום במדינות רבות בעולם.graduate studies) מתקדמים
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 יבי ההכשרהרכ (2
ארבעה חלקים   תכלולהכשרה להוראה ש ,הידע שבידינו מאפשר להציע

 עיקריים:
(; דיסציפלינה liberal arts: הכוללים השכלה כללית ). לימודים עיונייםא

אקדמית אחת לפחות )בגיל הרך הדיסציפלינה יכולה להיות פסיכולוגיה, 
 צוע הוראה(;יסודי היא צריכה להיות מק-הספר היסודי והעל-ובבית

ולימודי חינוך, כדיסציפלינה שנייה או חטיבת לימודים ללומד 
דיסציפלינה שנייה אחרת. מטרת הלימודים העיוניים לתת מסד השכלתי 
רחב, מצד אחד, וממוקד, מצד שני, כך שהסטודנט להוראה ישלוט 

 בתחום דעת אחד לפחות ותהייה לו השכלה כללית וחינוכית.
ת והלימודים הדיסציפלינריים מהווים את לימודי ההשכלה הכללי

התשתית האינטלקטואלית של הסטודנט כאדם משכיל, רחב אופקים 
וכמומחה בתחום עיסוקו. בתחום לימודי החינוך אין הסכמה על גוף הידע 

 ונות גדולה של תכנים בתכניות ההכשרהקיימת שו 27החיוני לכל המורים
וי, ואולם ראוי גם לדון אכן יש בכך ביטוי לפלורליזם רצ .28בישראל

בגרעין משותף ומוסכם של לימודי החינוך והפדגוגיה. הקנייה של מספר 
גופי ידע ומיומנויות בסיסיים צריכה להיות, לדעתנו, חלק של כל תכנית 

 להכשרת מורים:
 קשיים בלמידהעל ידע על תהליכי למידה של ילדים ו .1
 דרכי אבחון, בקרה והערכה של לומדים ולמידה .2
 תוך התייחסות לצרכים מגוונים   ,ם להתאמת ההוראה לפרטדרכי .3
 למידה -שימוש מושכל וגמיש באסטרטגיות הוראה ובחומרי הוראה .4
 למידה )לבד ובצוות(-תכנון פעילויות לימודיות ויחידות הוראה .5
המעודדות הכוונה עצמית בלמידה  ,למידה-עיצוב סביבות הוראה .6

 ולמידה עם אחרים
 באופן תחומי ובאופן בינתחומי )לבד ובצוות(תכנון וביצוע ההוראה  .7
הבנה של עקרונות הטכנולוגיה בהוראה ובלמידה והתנסות בשילוב  .8

 מושכל שלה
 הפעלת קבוצות לומדים בתהליכי הלמידה ומבחינה חברתית  .9

 )טיפול במשמעת, אלימות וכדומה( דרכים בהנהגת לומדים .10
 ביקורתית ולמידה עצמיתמשוב פיתוח של יכולת  .11
 מדיניות החינוך והקהילה. הכרת  .12

                                                 
27

  (American Federation of Teachers, 1998 (p.21. 
28

 .1997כפיר, אריאב, פייגין וליבמן,   
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סטודנטים  של: חלק זה שונה מההתנסות המעשית התנסות בשדה ב.
( היא מרכיב "צף", field experienceההתנסות בשדה )היום.  להוראה

שמיקומו, היקפו ותכניו גמישים ביותר. סטודנט יצטרך, על פי דרישות 
חונכות  כגון: ,מוסד ההכשרה, לצבור התנסויות שדה מסוגים שונים

חיות, מוזיאון, -ספר )גן-לילד, שירות חינוכי בארגון כלשהו שאינו בית
ספר -חולים וכיו"ב(, עוזר למורה בבית-סוהר, מוסד לקשישים, בית-בית

. התנסויות אלה ניתן יהיה לצבור לפני, תוך כדי, או וכדומהאו לגננת בגן, 
יל או מקום הן תושלמנה במקב-אחרי הלימודים האקדמיים, אך מכל

ההכשרה הקלינית. ההתנסות בשדה יכולה להתבצע באופן עצמאי  לפני
ידי מוסד ההכשרה. מטרתה לחשוף את הסטודנט למגוון -או מאורגן על

של מערכות וארגונים חינוכיים, לתת לו הזדמנות להתנתק מעט 
מהתנסותו כתלמיד במערכת החינוך ולגשש אם ההוראה היא עיסוק 

 המתאים לו. 

חווים  שאותה: גם חלק זה שונה מההתנסות המעשית קלינית . הכשרהג
היום סטודנטים להוראה. ההכשרה הקלינית תתבצע בשלבים 
המתקדמים של הלימודים העיוניים או אחריהם, כאשר הסטודנט רכש 
כבר ידע הן בתחומי הדעת והן בחינוך והספיק לבצע )או מבצע במקביל( 

בים המכריעים של לימודיו את ההתנסות בשדה. הסטודנט יגיע לשל
 המקצועיים בשל יותר והנשירה מהלימודים ובסיומם תהיה קטנה יותר. 

מכין את המטרת ההכשרה הקלינית היא ליצור מסד פרופסיונלי, 
טחון עצמי, בשלות י)עמדות, ב הסטודנט מבחינה רגשית לכניסה לעבודה

לינית וכדומה(, וכן יוצר משמעות לידע האקדמי שנלמד. ההכשרה הק
הראשוני טרם  הניסיון מהווה נדבך מכריע בצבירת "ניסיון שדה", לאחר

ראה לעיל בסיכום סעיף ברירת המועמדים(  –תחילת הלימודים )מומלץ 
שהשינוי  ,בסעיף הקודם. המחקר מצביע על כך המוצעוההתנסות כפי 

בתפיסת ההוראה וההכנה לעבודת ההוראה מתרחשים בהכשרה הקלינית 
מכאן, שעל מנת לשפר את  .29דים העיוניים או בהתנסות בשדהולא בלימו

התשתית הפרופסיונלית יש לשנות באופן רדיקלי את המקום והאופי של 
מרכיב זה. השיעורים הדידקטיים השונים יהיו מחוברים להכשרה 

 הקלינית ולא ללימודים העיוניים.

                                                 
29

  Widden et al, 1998. 
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 ההכשרה הקלינית חייבת להיות אקדמית במהותה )ובכך היא שונה
משך ההכשרה  .30מהתנסות בשדה( ולכן גם קשורה למוסד המכשיר

קבע במונחי שעות או ימים כמקובל גם בפרופסיות אחרות. יש יהקלינית י
( applied knowledgeלא מן התיאוריה אל המעשה )את ההכשרה  לבנות

                  ( בליוויpractical knowledgeאלא מן המעשה אל התיאוריה )
(supervision משולב של אנשי שדה ושל מורים ממוסד ההכשרה.  שלב )

זה בנוי בעיקר על עבודה של הסטודנט עם הגורמים בזירה שאליה מכין 
קהילה, מקבלי החלטות החינוכי,  ארגון, גן, הספר-עצמו הסטודנט )בית

במספר רב של נושאים  ,במערכת החינוך, נותני שירותים למערכת וכו'(
)למשל: יום הורים, טיול כיתה, ישיבות מורים,  צמהבנוסף להוראה ע

טקסים, פרויקטים ועוד(. אירועים מתוך העבודה הקלינית ינותחו 
ויקושרו לתיאוריה ולמחקר בסיוע סגל ממוסד ההכשרה, כך 

 שהפרקטיקה תייצר ידע שניתן יהיה לחבר אותו לידע עיוני.
המאמן ושל הספר -חינוך קליני כזה מחייב פעולה מתואמת של בית

מוסד ההכשרה, כאשר שני המוסדות פועלים יחד כך שכל אחד תורם 
לא רק  ((partnership זו המחקר מוכיח כי שיתופיות. 31ונתרם בתהליך

משפרת בצורה משמעותית את ההתנסות הקלינית של הסטודנטים 
אלא גם מקדמת את  והכנתם להתמודד עם המורכבות של ההוראה

  .32הספר-המורים שכבר עובדים  בביתההתפתחות המקצועית של 

זה מהווה נדבך תמיכה למורה המתחיל  חלק:  ליווי בתחילת העבודה .ד
ידי המוסד הקולט, המוסד -בראשית דרכו. הליווי יכול להינתן על

ימשך לפחות שנה אחת. מטרתו לסייע למורה יהמכשיר או במשולב, ו
לי הדעת שלו ולביטוי המתחיל ליצור איזונים נכונים, להיות מודע לשיקו
 הליוויטחון מקצועי. ישלהם בעשייתו, לפתור בעיות מסובכות, ולפתח ב

הרישוי הסופי ויהיה תנאי חובה  לפניסיום הלימודים אך  לאחריתבצע 
 לרישוי זה.

 
ארבעת הרכיבים הללו והשינויים המומלצים בהם בונים מסגרת הכשרה 

בנקודות התורפה  שונה מזו המקובלת בישראל היום. הם מטפלים
בהכשרה הפרופסיונלית של מורים, מרחיבים את בסיס הדעת של 

                                                 
30

 .לעניין זה בתחום החינוך המשפטי(, 2000) ראו הצעותיה של רימלט  
31

 זילברשטיין, בק ואריאב, בדפוס.  
32

  מוקדש למקום המורה המאמן ה ,של כתב העת "דפים" 31ראה, למשל, גיליון   
 בהכשרת מורים.  
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המורים לעתיד ועשויים להקטין טעויות של סטודנטים בבחירת המקצוע 
 ונשירה ממנו לאחר סיום ההכשרה. 

במערכת הכשרת מורים פלורליסטית יוכל כל מוסד אקדמי ליישם 
שיבטיח מגוון  באופן ,ענובאורח אוטונומי את העקרונות והרכיבים שהצ

עם הבנות משותפות. כיוון זה עשוי לקדם את ההכשרה  יחדפרשנויות 
להוראה ולקרבה לדפוסים המשתנים של החברה, של ההשכלה הגבוהה, 

 הספר.-ושל הלמידה בבית

 מודלים אפשריים של הכשרת מורים (3
היום פועלים בישראל שני מודלים נוקשים של הכשרה להוראה )למעט 

 ואריאציות קלות שאינן שכיחות(:
נעשית לרוב בדגם  באוניברסיטאותיסודי -הכשרה להוראה בחינוך העל .א

"עוקב": לימודים דיסציפלינריים במחלקות האוניברסיטה במשך 
כך הכשרה להוראה במשך -ואחר .B.A/B.Scשלוש שנים לתואר 

הספר לחינוך, שבה משולבים לימודים עיוניים -כשנה וחצי בבית
בחינוך והכשרה מעשית. לימודי ההכשרה להוראה הם לימודי תעודה 

 והם מתבצעים תוך זיקה רופפת למשרד החינוך. 
הספר היסודי, לחינוך המיוחד -. ההכשרה להוראה לגיל הרך, לביתב

. במוסדות אלה, במכללות להכשרת מוריםנעשית ולחטיבות הביניים 
ב" הכשרה להוראה הכשרה להוראה, פועל הדגם "המשלב המתרכזים

ולימודים דיסציפלינריים לכל אורך ההכשרה )לא בהכרח לימוד 
אינטגרטיבי(, בפיקוח הדוק של משרד החינוך. משך הלימודים הוא 

( ותעודת .B.Edארבע שנים ובסיומם ניתנים תואר "בוגר בהוראה" )
  קטנה. המועצה להשכלה גבוהה בשני המודלים הוראה. מעורבות

לימודים עיוניים  – רכיבי ההכשרה שפורטו לעיל ארבעת בסיס על
)הכוללים לימודים כלליים, לימודים דיסציפלינריים ולימודי חינוך(, 

ניתן לבנות  –התנסות בשדה, הכשרה קלינית ותמיכה בכניסה לעבודה 
ידי -על שיאושר ,כל מוסד להשכלה גבוהה. של הכשרה מספר מודלים

אות, מכללות לחינוך ומכללות אוניברסיט – המועצה להשכלה גבוהה
מבחנה של ההכשרה יכלול את ארבעת המרכיבים.  – אקדמיות אחרות

ימצאו ראויים לקבלת רישיון הוראה יכמה מבוגריה  –יהיה בתוצריה 
ואלו מורים הם יהיו. פתיחות זו תאפשר מודלים שונים במיקום כל רכיב 

 לחוות או ללמוד לסטודנטים הניתנות ברצף ההכשרה ובהזדמנויות
 :שונים במקביל ובמשולב. להלן דוגמאות למודלים אפשריים רכיבים
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 שלב 1מודל  2מודל   3מודל  4ודל מ
לימודים  התנסות בשדה

 עיוניים

התנסות  לימודים עיוניים

 בשדה

 א

לימודים עיוניים 

 –והכשרה קלינית 

 בו זמנית

התנסות 

 בשדה

התנסות בשדה 

 -והכשרה קלינית 

 ניתבו זמ

לימודים 

 עיוניים

 ב

הכשרה 

 קלינית 

הכשרה 

 קלינית 

 ג

תמיכה בכניסה 

 לעבודה

תמיכה 

בכניסה 

 לעבודה

תמיכה בכניסה 

 לעבודה

תמיכה 

בכניסה 

 לעבודה

 ד

 חלופיות זמניות-בו זיקותו/או  רצפיםהמודלים מצביעים על 
התמיכה בכניסה לעבודה )שלב ד'(  באה אחרי  בהכשרה להוראה. בכולם

ופת הלימודים הפורמלית אך היא מהווה חלק בלתי נפרד מתהליך תק
מדגימים סדר הפוך בין ההתנסות בשדה  3-ו 1ההכשרה. מודלים 

 ,והלימודים העיוניים. בשניהם ההכשרה הקלינית היא שלב בפני עצמו
 שבא לאחר שמולאו התנאים לשני המרכיבים הללו.

הכשרה להוראה.  למחייב השלמת לימודים עיוניים לפני כ 2מודל 
במחלקות להכשרת מורים  לכאורה, המודל דומה לדגם הנפוץ כיום

באוניברסיטאות בישראל. אולם המודל האוניברסיטאי הקיים איננו כולל 
את לימודי החינוך כרכיב לימודים עיוניים אלא כרכיב בלימודים 
פרופסיונליים )לימודי תעודה(. מאחר שהצעתנו גורסת כי כל מוסד 

ר יבחר לו את המודל )או המודלים( שלו, גם מכללות לחינוך מכשי
שפיתחו חוגי לימוד דיסציפלינריים וגם מכללות אחרות יהיו רשאיות 

 ליישם מודל זה.
העמקה  מאפשר 2מודל  (,1)ובמובן מסוים גם מודל  3בדומה למודל 

 ועיבודם לצורכי הראשון בשלב דיסציפלינרית ופיתוח אינטלקטואלי
מאפשר לסטודנטים לדחות את קבלת  גם זה לב השני. מודלהוראה בש

ההחלטה בדבר הכניסה להכשרה לשלב בוגר יותר, ולמוסד )או למחלקה( 
לשקול מי ראוי להיכנס לתכנית לפי הישגיו האקדמיים בחינוך הגבוה ועל 

שאחרי  ,הוא 3-, ו2, 1פי הערכת אישיותו הבוגרת. החשש לגבי מודלים 
להמשיך בהכשרה  ציפלינריים רבים לא יבחרושלב הלימודים הדיס

תכן כי דוקא מנגנון זה יהיה מסננת יעילה למועמדים יבחינוך. ואולם, י
מאחר ומאגר הסטודנטים הפוטנציאלי יהיה מגוון  ,לתכניות ההכשרה

 ובשל יותר. 
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משקף "הכשרה אינטגרטיבית": תכנית שבה הדיסציפלינה,  4מודל 
ובים זה בזה לכל אורך תקופת הלימודים. החינוך וההכשרה הקלינית של

 ההכשרה נעשיתבהן   ,להכשרת המורים דפוס דומה קיים היום במכללות
במקביל בדיסציפלינה ובפדגוגיה, כאשר רק חלק מן ההכשרה מוקדש 

המחלקה להכשרת מורים בטכניון  שבו יעסוק הבוגר., להוראת התחום
תכני ההוראה וכי  גורסת כי אין להפריד בין הכשרה להוראה לבין

כל אחד מן התחומים בהם בסטודנט להוראה זקוק להכשרה ייעודית 
, למשל, לפי הגישה, הסטודנט אינו זקוק .33הוא מתכוון להורות

אלא רק לשיעורים בהוראת  ,לשיעורים נפרדים בספרות ובפדגוגיה
קיים חשש לעומק הידע הדיסציפלינרי של הסטודנט )מעל . הספרות

 הספר, כיאה למורה מומחה( ולפיתוחו כאדם משכיל.-בביתומעבר לנדרש 
המודלים השונים יכולים להילמד כלימודי תואר אחד )כמקובל היום 

 ,בדיסציפלינה ובהוראה, במכללות לחינוך( או כלימודים לשני תארים
קיימת עדיין בישראל. כוונתנו להפיכת לימודי ההכשרה  שאינה אפשרות

ים לתואר אקדמי, אם כתואר ראשון נוסף להוראה, בכל מקרה, ללימוד
או כלימודים לתואר שני. מאז שהמכללות להכשרת מורים הפכו )רובן( 
למוסדות אקדמיים, רק באוניברסיטאות ההכשרה להוראה נעשית 

כבר  34במסגרת לימודי תעודה ולא במסגרת לימודים לתואר אקדמי. נבו
ל התכנית הרחיב בניתוח עניין זה, כשבין נקודות החולשה ש

האוניברסיטאית הקיימת הוא מונה את המעמד הנמוך של ההכשרה 
אנו מבקשים  הספר לחינוך בפרט.-להוראה באוניברסיטה בכללה ובבית

כאשר גם המכללות לחינוך יורשו לפתח לימודים לתואר שני  ,לציין כי
יוכלו  האוניברסיטאות והמכללות גם יחד לאמץ דפוס זה ולהפוך את 

 אחריראה ללימודים לתואר, ראשון או שני, בשני המקרים ההכשרה להו
התואר בדיסציפלינה/ות. כך יובטח כי מדובר בהכשרה ברמה גבוהה, עם 

 ים.יזיקה של ממש למה שמיוחס ללימודים אקדמיים פרופסיונל

                                                 
33

 .1999; וקס, 1999לזרוביץ,   
34

 .1999נבו,   
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 סיכום. 4

גוברת על הראייה של מצוקות החינוך והביקורת הציבורית מתוך 
כתב עמדה זה סדרה של הצעות לשיפור כוח ב העלנוהמורים והכשרתם, 

האדם בהוראה. אנו מזהים כנקודת תורפה מרכזית את הירידה באיכות 
רמה את המוסדות להכשרת מורים ולהאנושית של הפונים 

שומה עלינו האינטלקטואלית של בוגרי ההכשרה. אם טענה זו נכונה, 
 ראהלהכשרה להולהציע דרכים להעלות את רמת הפונים למוסדות 

זאת המסגרת הכללית של הדיון בכתב העמדה.   ולשיפור ההכשרה עצמה.
המותירים  ,מתונים והדרגתיים שינויים אין אנו מציעים מהפכות, אלא

הן הדעת וההתחדשות. ההצעות אינן רדיקליות ו שיקולפתח להמשך 
המדיניות ישכילו לראות באופן  מעצבי אם ניתנות לביצוע לאלתר

 נות הגלומים בהם. מערכתי את היתרו
 במוסדות להכשרה, יש להעלות את רף הכניסה ללימודים ראשית

הדבר ירידה )אולי זמנית בלבד( במספר  פירוש להוראה, גם אם
תחומיות להפוך -, יש לאפשר למכללות להוראה החדשנית; הלומדים

לפתוח  הכלליות והאזוריות ולמכללות תחומיים,-רב למוסדות אקדמיים
, יש לאפשר ריבוי מודלים של שלישית; כשרה להוראהגם מסלולי ה

גיוון יעניק למערכות ההכשרה להוראה, בין מוסדות ובתוך מוסדות. 
ההכשרה להוראה חופש פעולה וגמישות במאמציהן להתעדכן ולהשתפר, 

להשפיע על השתפרות זו באמצעות בחירה   למועמדיםוגם יאפשר 
יש לכלול בכל תכניות ההכשרה , רביעית ;ב"מוצר" הטוב ביותר בעיניהם

ארבעה רכיבים: לימודים עיוניים, התנסות בשדה, הכשרה קלינית וליווי 
המובחנים  ,אפשר לארגן רכיבים אלה בארבעה מודלים העבודה. בתחילת

מודלים מאמצים את התפיסה כי כל הנלמדים. הם ברצף ובעיתוי בו 
 שון או שני.לימודי הכשרה להוראה הם לימודים לתואר אקדמי, רא

, מתן אוטונומיה למוסדות לימוד לעצב את ההכשרה לפי ולבסוף 
הבנתם תצמצם את המעורבות הישירה של משרד החינוך בהכשרה. עם 
זאת, משרד החינוך יהיה הפוסק הבלעדי בשאלה מי יורשה להורות )מי 
יקבל רישיון הוראה(. כמו בכל תחום אקדמי אחר, הבקרה על רמת 

 יימסרותכניות הלימודים, המבנה האקדמי והתקצוב  המוסד האקדמי,
 לידיה של המועצה להשכלה גבוהה וועדותיה. 

אנו מציעים לחזק את ברירת המועמדים להוראה, "לפתוח" באחת, 
הכשרה, לאפשר למגוון  או תכניות את מערכת ההכשרה לריבוי מודלים

מכללות ולבטל את הבידול של  מוסדות לעסוק בהכשרה בדרך בה יבחרו,
ידי הרחבת המנדט האקדמי שלהן. -ייעודיות להכשרת מורים על

עשויים להעלות את רמת הפונים להכשרה  בכיוונים אלה שינויים
 להוראה ולשפר את הדימוי של מקצוע ההוראה.
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  -האישיים  הפרטה חלקית בשירותי הרווחה
 דילמות וסוגיות עיקריות

 יוסף קטן

 וסיכום מבוא

המדינה והרשויות המקומיות אחראיות על אספקת קשת רחבה של 
שירותי רווחה אישיים למגזרי אוכלוסייה שונים. מרבית השירותים 

הכוללים סוגים שונים של  ,ממשלתיים-ידי ארגונים לא-מסופקים על
עסקיים. מדובר -ן ארגונים פרטייםכגוניים וולונטריים )מלכר"ים( ואר

 באספקת שירותים המעוגנים בחקיקה ובשירותים נוספים.
המדינה והרשויות המקומיות העבירו את האחריות לאספקת 

אך שמרו בידן את  ,ממשלתיים-שירותים אלה לידי הארגונים הלא
 יםהמשפחות הזכארת הפרטים והגדהאחריות למימון השירותים, ל

ם, לקביעת השירותים הספציפיים אותם יש לספק ולבקרה על תלקבל
 ,בין הגופים הממשלתיים וספקי השירותים נחתם חוזה אספקתם.

המפרט את חובות הספקים, מתווה את מסגרת פעולתם וקובע את היקף 
את חלוקת התפקידים הזו בין הגופים  המשאבים הכספיים שיוקצו להם.

דפוס  ,לבין ספקי השירותים ניתן לכנות "הפרטה חלקית" הממשלתיים
 ,הפך להיות מרכיב מרכזי של פעילות שירותי הרווחה האישייםש
 , כמוצג כסקירה.נוכחותו ניכרת בכל אחד מתחומי השירותיםש

ההפרטה החלקית הביאה לעיצוב דיוקן חדש ושונה של מערכת 
תכונות מרכזיות: ריבוי ידי כמה -מאופיין עלה ,שירותי הרווחה האישיים

 ,תחרות בין ארגונים ;וגיוון הארגונים העוסקים באספקת השירותים
במבנה  ,שינוי במטרות ;המקשה על שיתוף הפעולה והתאום ביניהם

גופים  –המעורבים בזירה  מהגורמיםובדפוסי הפעילות של כל אחד 
-םממשלתיים, רשויות מקומיות, ארגונים וולונטריים וארגונים פרטיי

 עסקיים.
זו, רוב  עדויות על תפקודה של מערכת מורכבתהפרק שלפנינו מציג 

מצביעות על תוצאות חלקן  – ראשוניות ולא אחידות הדוגמאות הן



סוגיות  -חלק ב'                                                                                              
 306תחומיות

 

שההשלכות הקצרות  ,אפוא ,חיוביות, וחלקן על תוצאות שליליות. נראה
ועל כן  עדיין ברורות אינןוארוכות הטווח של תהליכי ההפרטה החלקית 

הערכה שיטתית ומעמיקה של לקיים  מדיניות ההפרטה מחייבהמשך 
הנדונות השונים. הערכה זו צריכה להתייחס לסוגיות השונות  היבטיה

ולסוגיות נוספות ולהוות בסיס לבחינה מחודשת של מדיניות כאן 
 .לערוך בה שינוייםההפרטה ובמידת הצורך 
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 . ההפרטה לפי תחומים1

   השירותים לזקניםא. 
ידי -על (בקהילהבבתיהם )ותי הסיעוד הביתי המסופקים לזקנים שירכל 

המוסד לביטוח לאומי )במסגרת חוק ביטוח סיעוד( ומשרדי ממשלה 
ידי הרשויות -כמו משרד הביטחון והמשרד לביטחון פנים, ועל ,אחרים

 לארגונים ממשלתיים.-ארגונים לא 150-ידי כ-המקומיות, מסופקים על
אספקת שירותים קהילתיים קיפה גם בממשלתיים מעורבות מ-לא

ידי הממשלה והרשויות המקומיות, -הממומנים ברובם על נוספים לזקנים
 קהילות תומכות. 50-מרכזי יום וכ 150-כמו הפעלת כ

ממשלתיים תפקיד דומיננטי גם באספקת שירותים -לארגונים הלא
דות הכוללים מסגרות דיור מוגן לזקנים עצמאיים ומוס ,מוסדיים לזקנים

 ,עודיים. כל מסגרות הדיור המוגןילזקנים עצמאיים תשושים וס
ממשלתיים. -ידי ארגונים לא-מוחזקות על ,ידי הממשלה-הממומנות על
בפיקוח משרד  2000המסגרות המוסדיות שפעלו בשנת  230יתרה מזו, כל 

 ממשלתיים.-העבודה והרווחה היו בבעלות ארגונים לא
יות ממשיכות לספק לזקנים שירותי מחלקות הרווחה ברשויות המקומ

טיפול וייעוץ וסוגים שונים של עזרה אחרת כמו מימון הסעות לטיפולים 
הם גם היוזמים והמתכננים  .אספקת אביזרים ביתיים שוניםורפואיים 

שירותים קהילתיים שונים  ביחד עם עמותות מקומיות של הקמת
להפעלתם מועברת  כמו מרכזי יום וקהילות תומכות, שהאחריות ,לזקנים

עובדים סוציאליים של מחלקות הרווחה ה ממשלתיים.-לארגונים לא
המטפלות בהפעלת  ,ועדות המקומיותוהמקומיות אף עומדים בראש ה

ל השירותים, בחירת ספקים, סתכנון שתפקידן כולל  ,חוק ביטוח הסיעוד
 וכדומה. ,בקרה על פעילות הספקים

  השירותים לילדיםב. 
ממשלתיים בתחום זה ניכר במיוחד בתחום -רגונים הלאתפקידם של הא

השוהים בפנימיות  ,מלבד מספר קטן של ילדים .הפנימיות לילדים
( שוהים 2000בשנת  8,500-כאביב, שאר הילדים )-ת תלישבבעלות עירי

 ,בפנימיות בבעלות ארגונים וולונטריים וארגונים פרטיים. יתר על כן
 ,הטיפול בשירותי האומנה לילדיםהועברה האחריות על  2000בשנת 

לידי שלושה ארגונים וולונטריים שנבחרו  ,במרבית הישובים בישראל
מספר מצומצם של רשויות מקומיות העדיף להמשיך רק באמצעות מכרז. 

 ולטפל בנושא זה ולא להפקידו בידי ארגונים אחרים.
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יש  מחלקות הרווחהבקהילה ללילדים המוענקים בתחום השירותים 
בשנים האחרונות, מתחזקת  גם בתחום זהתפקיד מרכזי, אך  יןעדי

להגביר את מעורבותם של ארגונים וולונטריים. בידי ארגונים  הנטייה
ארצי  -האחריות לאספקת שירותי האימוץ הבין ,בין השאר ,אלה הופקדה

חירום לילדים. הקמתה של "אשלים" )עמותה ארצית הוהפעלת מרכזי 
העוסקת בפיתוח  ,ישראל וממשלת ישראל( ידי ג'וינט-שהוקמה על

היא אחד הביטויים  ,שירותים קהילתיים לילדים )כמו פנימיות יום(
 המובהקים למדיניות זו.

 השירותים למפגריםג. 
בהם ניכרה עוד בתחילת העשור הקודם  ,השירותים המוסדיים למפגרים

 נוכחות ממשלתית משמעותית, עברו בשנים האחרונות תהליך מואץ של
 אחוז 41-כ שהו במעונות ממשלתיים 1992בשנת  .הפרטה חלקית

חל  באותן שניםבלבד.  אחוז 27-עורם לכיירד ש 2000בשנת ו מהמפגרים
המיועדות לאוכלוסייה  ,גידול ניכר במספר החוסים במסגרות המוסדיות

הרוב המכריע של החוסים הנוספים נקלטו  אפשר להניח, לכן כי .זו
 ות. ממשלתי-במסגרות הלא

ממשלתיים אחריות מלאה לאספקת שירותי אבחון -לאהארגונים ל
ממלאים תפקיד מרכזי הם ולהפעלת מסגרות דיור בקהילה )הוסטלים( ו

כמו פעוטונים, מעונות למפגרים, נוספים קהילתיים באספקת שירותים 
 יום ומועדונים.

 השירותים לנכיםד. 
שוהים במסגרות מהנכים המתגוררים מחוץ לביתם  אחוזים 10-כרק 

כמו  לנכים,בבעלות ממשלתית, גם חלק ניכר מהשירותים הקהילתיים 
-ידי ארגונים לא-מסופקים על ,הוסטלים ומועדונים חברתיים

 ממשלתיים.

  השירותים למשפחות .ה
הטיפול במשפחות במצוקה ובילדיהם היווה נדבך מרכזי בפעילות 

נמצא תחום זה  מחלקות הרווחה המקומית, אך בשנים האחרונות גם
מתבטא בהפקדת האחריות שינוי ה. תהליך מואץ של הפרטה חלקיתב

 ,ממשלתיים-לידי ארגונים לאאלה לאספקת שירותים שונים למשפחות 
ארגונים אלה מפעילים עתה קשת רחבה  ארגונים וולונטריים.בידי בעיקר 

ידי הממשלה או -הממומנים באופן מלא או חלקי על ,של שירותים
ילדים )המיועדים לאפשר -כמו: מרכזי קשר הורים ,המקומיות הרשויות



                                                             309הפרטה חלקית בשירותי הרווחה האישיים                                                                   

 

מהות, מקלטים יפגש עם ילדיהם(, דירות קלט לאילאבות גרושים לה
לנשים מוכות, תכנית "דרור" המיועדת לזוגות צעירים, ותכניות הדרכה 

 וטיפול המיועדת לגברים מכים.

 שירותים לבני נוער וצעירים .ו
ממשלתית ניכרת, הן במימון השירותים והן בולטת מעורבות  בתחום זה 

שירותי קיימים ביטויים בולטים של הפרטה.  כאןבאספקתם, אך גם 
בחזקת הממשלה הן  המבחן לנוער וחלק ניכר מן "המפתנים" נותרו

 םמיועדים לשיקומשירותים אלה  .מבחינת המימון והן מבחינת האספקה
ה"מפתנים"   רובנוכיות. שנשרו ממסגרות חי ,של בני נוער קשיי הסתגלות

מספקות את מרבית השירותים הרשויות המקומיות, ל שייכים
הממשלה. שירותים אלה  במימון משותף עםהקהילתיים לבני נוער 

כוללים בין השאר: ייעוץ אישי, תכניות להשלמת השכלה והכשרה 
במיוחד  תההפרטה החלקית ניכר מקצועית והפעלת מועדונים חברתיים.

במעונות בבעלות שוהים מרביתם ש ,בני נוערוללילדים  נימיות()פמעונות ב
 ממשלתיים.-ארגונים לא

על היקפו הנרחב של תהליך ההפרטה  הסקירה שהובאה לעיל מצביעה
-הממומנים על ,המתבטא בכך ששירותי רווחה אישיים רבים ,החלקית

מסופקים לאזרחים  ,ידי המגזר הממשלתי )ברמה הארצית והמקומית(
ההוצאה  דרכם מנותבת, למעשה, רוב ,ממשלתיים-ת ארגונים לאבאמצעו

מעורבות  המיועדת לשירותי הרווחה האישיים. ,הכספית הממשלתית
-הממומנים על ,ממשלתיים באספקת שירותי רווחה אישיים-ארגונים לא

אינה תופעה חדשה והיא מהווה  ,ידי הממשלה והרשויות המקומיות
לה זה שנים רבות, אך בעשר השנים מרכיב בלתי נפרד של שירותים א

מדיניות ממשלתית היא הואצה במידה ניכרת כתוצאה מהאחרונות 
 מוצהרת. 

במימון מלא של  ,בנוסף למעורבותם באספקת שירותים ממלכתיים
ממשלתיים -לאהארגונים ה , יוזמיםהממשלה ו/או הרשויות המקומיות

יות המקומיות. שירותי רווחה נוספים ללא זיקה ישירה לממשלה ולרשו
 שלידי תרומות, תשלומי צרכנים ומענקים -ממומנת עלהנוספת  םפעילות

-. לצידם פועלים ארגונים פרטייםהממשלה והרשויות המקומיות
 ידי תשלומי צרכנים.-ממומנת בעיקר עלעסקיים, שפעילותם 
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 סוגיות מרכזיות. 2

ציפו שירותי הרווחה האישיים אספקת יוזמי מדיניות ההפרטה בתחום 
להשיג כמה יעדים ובכללם הפחתת עלויות, צמצום מספר העובדים במגזר 

השירותים, מתן בתחום מתן הציבורי, חיסול המונופול הממשלתי 
אפשרויות בחירה לצרכנים ושיפור איכות השירותים המסופקים להם, 

ארגונים בעסקיים ו-ארגונים פרטייםהטמון בוניצול הפוטנציאל הרב 
 – לשלב כמה מרכיבים של "כלכלת שוק" וונה היתההכ וולונטריים.

עם  ,מונופול, הגברת התחרות ומתן אפשרויות בחירה לצרכניםמניעת 
הכוונה ובקרה של  מימון,  –כמה מרכיבים של מעורבות ציבורית 

 הממשלה.
ערכת מדיניות ההפרטה בסעיף זה נבחן מספר סוגיות, כבסיס לה

 לשינויים שיש לערוך בה.חלטות באשר להמשכיותה או הוקבלת ה
 הסוגיות העיקריות הן:

רחב של  כה ממשלתיים מסוגלים לספק מגוון-האם ארגונים לא .א
 שירותים ממלכתיים?

 והאם חל שיפוראפשרויות הבחירה של הצרכנים  בורחוהאם אכן ה .ב
 איכות השירותים המסופקים להם?ב

ידי -מסופקים על , כשהםהשירותים הושג צמצום בעלותהאם  .ג
 ממשלתיים?-נים לאארגו

העוסקים  בין סוגי הארגונים השונים, השפיעו הקשרים שנוצרוכיצד  .ד
שירותים על בסיס חוזה עם הממשלה, על המבנה, הבאספקת 

 ?מהםהתכונות ודפוסי הפעילות של כל אחד 
חלופה הולמת לאספקת שירותים  מהווההאם ההפרטה החלקית  .ה

 ידי גופים ממשלתיים?-ממלכתיים על

 
 , אולםאלה לא נבדקו עד כה בישראל בצורה מקיפה ושיטתית סוגיות

וכן בישראל חוק ביטוח סיעוד  מתחום יישוםבעיקר  מחקרים,מספר 
היבטים שונים של  בחנו ,הברית ובבריטניה-שנערכו בארצות מחקרים

  .מימוש מדיניות ההפרטה
 
 
 



                                                             311הפרטה חלקית בשירותי הרווחה האישיים                                                                   

 

 א. מידת ההצלחה לספק שירותים בהיקף הנדרש לכלל האוכלוסייה 
ממשלתיים -שארגונים לא ,לת מדיניות ההפרטה היתה מלווה בחששהפע

אספקת סוגים שונים של  –לא יצליחו לבצע את המשימה המורכבת 
המתגוררים  ,שירותים ממלכתיים למספר גדול של פרטים ומשפחות

 ממוקמים במרכז ובפריפריה.וביישובים שונים 
 יטב באתגרכי ארגונים אלה עמדו המלמד הניסיון שהצטבר עד כה 

אלפי זקנים  104-לכ 2001שסופקו באמצע  ,סיעודה. שירותי ביטוח זה
דוגמה מובהקת לכך. רק מספר זניח של זקנים מהווים בכל רחבי הארץ 

זמינות ספקי -מקבלים גימלה כספית כתחליף לשירותים בשל אי
שירותים. גם בתחומי שירות אחרים לא נתקלו גופים ממשלתיים או 

ות בכל קושי באיתור ארגונים המוכנים לספק שירותים. רשויות מקומי
 ,לאספקת שירותים נענים של גופים ממשלתיים יתר על כן, מכרזים

תמונה  .ממשלתיים-ידי מספר לא קטן של ארגונים לא-כלל על-בדרך
קטן מספר מדובר ב בריטניה, אם כי בכמה מקריםבדומה מתקבלת גם 

בתנאים אותם קבעו הגופים המוכנים לספק שירותים  ,ארגוניםשל 
 הממשלתיים.

  איכות השירותיםב. 
שהשירותים  ,חלק מהמחקרים שנערכו בנושא זה מצביעים על כך

ממשלתיים, הם באיכות -ידי הארגונים הלא-המסופקים על ,הממלכתיים
מספקת שאינה נופלת, ובמקרים מסוימים אף עולה על איכות השירותים 

יים. הבקרה הממשלתית על פעילות ידי גופים ממשלת-המסופקים על
ההתקשרות עם המשך לשמור על  המעוניינים מצידםספקי השירותים, 

, מסייעת לכך מצד אחד, ומצד שני עומד הצורך הגופים הממשלתיים
שלהם להבטיח המשכיות והתמדה גם של הצרכנים, שיש להם אפשרות 

הארגונים בחירה. אולם, חלק מן המחקרים מצביע על כמה מאפיינים של 
 ם.יד-לפגוע באיכות השירותים המסופקים על ממשלתיים, העשויים-הלא

והתנאים  הנמוך העבודה אחד המאפיינים הבולטים הוא שכר
ארגונים אלה )מטפלות למועסקים בהסוציאליים המינימליים הניתנים 

לספק שירותים  המשפיעים על הנכונות ,(, לדוגמאת סיעודיותובמסגר
 נוספת הרחבה ראהמיד בעבודתם לאורך זמן )ברמה הולמת ולהת

 בהמשך(.
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 אפשרויות הבחירה של הצרכניםג. הרחבת 
מספר הארגונים  הגדלתלאמנם מימוש מדיניות ההפרטה הביא  

אך האם אפשרות  המספקים שירותים ולמתן אפשרות בחירה לצרכנים.
 בחירה ראויה שלזו ממומשת הלכה למעשה ובצורה ראויה? יש לציין כי 

כך  ,צרכנים מתבטאת באיסוף ובקבלת מידע על ספקי השירותים
תואמים בצורה הטובה  אכן ששירותיו ,הספקלגבי החלטה שתתאפשר 

 ביותר את צורכיהם.
מצביעים על מספר   ,שנערכו הן בישראל והן בבריטניה ,כמה מחקרים

 .מגבלות מהותיות המקשות על מימוש אפשרות הבחירה הלכה למעשה
אופיו המקצועי של המידע על פעילות חלק יניהן היו הבולטות ב

ארגונים של מהשירותים, מצבם הפיסי והנפשי של צרכנים, ריבוי 
ולחצים  ,ומפרסמים מידע רב על פעולותיהם דומים המספקים שירותים

שיבחרו  כדיספקים ה מטעםשונים )כולל פיתויים( המופעלים על צרכנים 
 ,לקבל החלטות רציונליות צרכניםמגבלות אלה, המקשות על ה  בהם.

גופים , גרמו במקרים מסוימים לכך שהעולות בקנה אחד עם צורכיהם
  .את בחירת הספקים שמרו לעצמםממשלתיים 

חלו בשנים האחרונות כמה התפתחויות, סיעוד הבשירותי ביטוח 
פי ל הבחירה. אפשרותמדגימות את הבעייתיות הכרוכה במימוש ה

בחירת ספקי השירותים  ,סיעודהיצוע חוק ביטוח המנחות את ב ,התקנות
. אולם מסתבר, כי ספקים רבים עדות המקומיותוהופקדה בידי הו

לזקנים  הקדימו ופנו בהצעות למתן שירותי טיפול ביתי, ללא תשלום,
. קבלת השירותים חולים לאחר אשפוז ולזקנים נוספים-ששוחררו מבתי

תי סיעוד במסגרת החוק הותנה בפנייה לביטוח הלאומי לקבל שירו
ידי הארגון שכבר -ובמידה שהפנייה תאושר, לבקש שהשירות יינתן על

חולל מפנה מהותי  ,אשר זכה לכינוי "טרום חוק" ,סידור זה מספק אותו.
ועדה וברוב המקרים מסתמכת החלטת ה .בהסדרי בחירת הספקים

 המקומית על בקשת הזקן )שכבר מקבל טיפול( או בני משפחתו.
דוגמא למימוש  ,שצמח "מן השדה" ,אמנם לראות בשינוי זה ניתן
של רעיון בחירת הצרכנים ולצמצום השליטה המוחלטת של גוף  מסוים

 ,כמה מן המגבלות. הצרכן נחשפות כאן גםממשלתי בתחום זה, אך 
תהליך בחירה לא קיימו הזקוק לסיוע או בני משפחתו  ,במקרה זה הזקן

ידי ספק ספציפי. הפיתוי של קבלת -" בשלב מוקדם עלואלא "נלכד
מאלה רק מעטים ועל כן  .שירות ללא תשלום הוא כנראה חזק למדיה
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שנכללו בהסדר "הטרום חוק" נטו לוותר על הארגונים שכבר סיפקו להם 
 שירותים.

, המשקף את רצונם של הספקים לרתק אליהם "הסדר "הטרום חוק
 מאמציהם שלהם. עשוי להניעם לשפר את איכות השירותים ,צרכנים

להסביר את הרמה הגבוהה של מיצוי הזכויות גם  יםלגייס צרכנים עשוי
המשתקף במספר הגבוה של הזקנים  ,המעוגנות בחוק ביטוח סיעוד

המקבלים שירותים במסגרת החוק. אך מכאן ועד למתן אפשרות בחירה 
נראה כי אפשרות הבחירה לא מומשה  המרחק גדול. –ראויה לצרכנים 

מקרים, שהם לא מועטים, בהם גוף ממשלתי בוחר את הספקים,  באותם
הניסיון שהצטבר בתחום ביטוח סיעוד מראה שגם במקרים בהם אך 

ראוי עם זאת  הוא חלקי.מימושה  –אפשרות בחירה צרכנים ניתנה ל
 לבחון סוגיה זו בארגונים נוספים בהם קיימת הפרטה חלקית.

 ים באספקת שירותים ממשלתיים העוסק-ריבוי ארגונים לאד. 
  ממלכתיים    

ההפרטה הביאה לכניסת מספר רב של ארגונים וולונטריים וארגונים 
אף הוקמו  מהםעסקיים לחלק מתחומי השירותים. חלק -פרטיים

תוך שירותים, האספקת מהחלטת הממשלה להשתחרר מכתוצאה 
לדוגמא, מסופקים  ,לארגונים אחרים. שירותי ביטוח סיעוד העברתם

שרבים מהם הוקמו בעקבות הפעלת  ,ארגונים 150-ידי למעלה מ-ום עלכי
 החוק. באיזורים מסוימים בארץ פועלים במקביל כמה עשרות ארגונים.

ריבוי הארגונים מגביר את התחרות ביניהם ועשוי לתרום בכך לשיפור 
הניסיון שהצטבר במספר תחומי שירות ש אלא .יכות השירותיםא

כמו עומס מינהלי רב על  ,מתוצאותיו הבעייתיותבישראל מצביע על כמה 
קשר עם מספר רב של ספקים, קושי רב  המקיימיםהגופים הממשלתיים 

 ,לבקר את פעילותם וסיבוך אפשרויות הבחירה של הצרכנים. ראוי לציין
שירותי שהקשיים שנוצרו כתוצאה מריבוי הארגונים בתחום ביטוח 

לפרסם מכרז חדש לבחירת  סיעוד הניעו את המוסד לביטוח לאומיה
שאחד מיעדיו המרכזיים היה לצמצם את מספרם )מסיבות  ,ספקים
 בחירת הספקים בהתאם לתנאי מכרז זה(.נדחתה שונות 
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  עלויות אספקת השירותיםה. 
הכרוכות באספקת  ,עלויותה השוואתית שלבחינה  קיים קושי לערוך

 ,השונים ידי ארגונים המשתייכים למגזרים-שירותים דומים על
 ,מכיוון שבמקרים רבים עסקי והוולונטרי. זאת-הפרטיהממשלתי, 
ממשלתיים ממלאים תפקיד בלעדי או כמעט בלעדי באספקת -ארגונים לא

שירותים מסוימים כמו שירותי ביטוח סיעוד, פנימיות לילדים במצוקה 
הסדרי ההפרטה החלקית, הממשלה  בנוסף לכך, לפי .ומרכזי יום לזקנים

ידי תחרות -על יםנקבע והם אינםאת תעריפי השירותים,  מכתיבה
בהם קיימת  ,במספר תחומי שירות מסתבר כי .חופשית בין הארגונים

הממשלה , ממשלתיים-פעילות מקבילה של ארגונים ממשלתיים ולא
הנמוכים יותר מאלו  ,ממשלתיים תעריפים-קבעה לארגונים הלא

 .ת שירותים ממלכתייםבעבור אספק המקובלים בארגונים הממשלתיים
 ,המצויה בבעלות ממשלתית ,עלות החזקת זקן במסגרת סיעודית

ידי משרד הבריאות -לדוגמה, עולה במידה ניכרת על התעריף המשולם על
עסקי או -בעבור החזקת זקן סיעודי במסגרת השייכת לארגון פרטי

כמו  ,פערים דומים קיימים גם בתחומי שירות אחרים .לארגון וולונטרי
מממשת הממשלה את אחד במדיניותה זו  מעונות למפגרים ולנכים.

הפחתת העלויות,  –היעדים המרכזיים של הפרטת אספקת השירותים 
 ואולם הדבר עשוי להביא להורדת רמת ואיכות השירותים.

ממשלתיים לספק שירותים בעלויות -יכולתם של הארגונים הלא
 ,מיוחסת לכמה גורמים בהשוואה לארגונים הממשלתיים, ,נמוכות יותר

שהעיקרי שבהם הוא רמת השכר הנמוכה והתנאים הסוציאליים 
 כוח האדם המינימליים המקובלים בארגונים אלה. הרוב המכריע של

ידי הארגונים המספקים שירותים במסגרת חוק -המועסק על (,העובדות)
 ובכללם ארגונים בעלי רמת רווחיות גבוהה, מקבל , לדוגמא,ביטוח סיעוד

התורמים  ,גורמים נוספיםישנם גם  שכר ותנאים סוציאליים מינימליים.
, יעילות גבוהה והפעלת מתנדבים. נראה ובעיקר ,לעלויות הנמוכות יותר

ידי השאיפה לצמצם -המונעת על ,שמדיניות ההפרטה החלקית אפוא,
הביאה לפגיעה ברמת השכר ובתנאי העבודה של רבים מהעובדים  ,עלויות

האם תנאי  ,ידי ספקי השירותים. בהקשר זה ראוי לבדוק-עלהמועסקים 
תופעות  ,עבודה אלה הם הגורמים לנשירה ולתחלופה הרבה של עובדים

המאפיינות את הארגונים המספקים שירותי סיעוד, והאם הם משפיעים 
 על איכות השירותים המסופקים לזקנים.
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  השפעת ההפרטה החלקית על הגופים הממשלתייםו. 
י ההפרטה החלקית הביאו לשינוי במעמדם ובתפקידם של הגופים הסדר

מחלקות : הממשלתיים ומחלקות הרווחה של הרשויות המקומיות
שונים,  שהתרכזו בעבר באספקה ישירה של שירותים ,הרווחה המקומיות

נתח גדול יותר של פעילותם "לקניית" שירותים מארגונים   מקדישות
כמו איתור ספקים  ,משימות מינהליותי מילוזו כרוכה ב פעולהאחרים. 

פיקוח מנהלי  ,אפשריים, ניהול משא ומתן והתקשרות חוזית עימם
-אום ביןיומקצועי על עבודתם, קישור ותיווך בין צרכנים וארגונים ות

 ,שעסקו בעיקר בטיפול ישיר בפוניםרבים, ארגוני. עובדים סוציאליים 
המרחיקים  ,נון ומנהלתפקידי תכ וממלאיםאת תכני עבודתם משנים 

של מחלקות הרווחה  העבודהאותם ממגע ישיר עם פונים. שינוי זה באופי 
, והעשוי להתרחב בעתיד אם תימשך המקומיות ועובדיהן המקצועיים

מספר שאלות: האם  הוא מעוררהוא מהותי ביותר ו מדיניות ההפרטה,
ם? הדבר משפיע על שביעות הרצון מהעבודה של העובדים הסוציאליי

האם הנתק מהפונים וההתרכזות בעבודה מינהלית פוגעת ביכולתם למלא 
מחלקות הרווחה של את שליחותם המקצועית? האם השינוי בתפקיד 

 ,המקומיות ועובדיהם המקצועיים החליש את מעמד וסמכות המחלקות
שהיוו מרכיב מרכזי של שירותי הרווחה האישיים? למעבר ההדרגתי של 

ספקת שירותים לקניית שירותים עשויה להיות גופים ממשלתיים מא
 אפוא משמעות רבה שהשלכותיה מחייבות בחינה שיטתית.

 השפעת ההפרטה החלקית על ארגונים וולונטריים העוסקים .ז
 . באספקת שירותים    

עבודות מחקר רבות )שמיעוטן פורסמו בישראל( מצביעות על ההשפעה 
ארגונים הוולונטריים. באספקת שירותים על ה שיש לעיסוקהרבה 

השפעה זו קשורה לשלושה מרכיבים מרכזיים של ההפרטה החלקית: 
המימון הממשלתי, הבסיס החוזי של ההתקשרות בין הגוף הממשלתי 

ממשלתי )"ספק השירותים"(, -)"קונה השירותים"( לבין הארגון הלא
עסקיים במקביל -והמעורבות באספקת השירותים של ארגונים פרטיים

 נים הוולונטריים.לארגו
למרכיבים אלה מיוחסות כמה השפעות משמעותיות על הארגונים 

 נטריים:והוול
הפוגעת בכמה תכונות מרכזיות  ,בממשלהשל הארגונים תלות גוברת  (1

כמו עצמאות, יכולת לייצג אינטרסים של צרכנים בפני גופים  ,שלהם
 ממשלתיים ולבקר את מדיניותם ופעולותיהם.
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ידי הממשלה -הממומנות על ,של אספקת שירותים התרכזות בפעולות (2
כמו אספקת שירותים  ,ידה והתרחקות מפעולות אחרות-ונקבעות על

ידי הממשלה -שצורכיהן אינם מכוסים על ,לקבוצות אוכלוסייה שונות
 או גופים אחרים.

הנובעים  ,תהליכי פרופסיונליזציה וביורוקרטיזציה של הארגונים (3
מנהליות שונות של "קונה השירותים" ענות לדרישות ימהצורך לה

בקליטת  ,בין השארהדבר מתבטא, )הגוף הממשלתי( הכלולות בחוזה. 
עובדים מקצועיים ובחיזוק כוחם במערכת הארגונית ובהקדשת זמן 

לגופים  דו"חותהכוללת מילוי טפסים וכתיבת  ,רב לעבודת ניירת
 הממשלתיים.

ונים וולונטריים המתחייבים מהצורך של ארג ,תהליכי "מסחור" (4
עסקיים, על -להתחרות עם ארגונים אחרים ובכללם ארגונים פרטיים

"מכירת שירותים" לגופים ממשלתיים או על משיכת צרכנים, 
תהליכים אלה כוללים דגש על מכירת שירותים לגוף ממשלתי או 

 ישירות לצרכנים.
המעורבות באספקת שירותים ממלכתיים במסגרת הסדרי ההפרטה 

הקובעים בצורה מפורטת את השירותים אותם יש לספק  ,החלקית
לצרכנים ואת התמורה אותם יקבלו הארגונים בעבור אספקתם, עשויה 
להביא לשינוי מהותי בצביונם ובדפוסי פעולתם של הארגונים 

הבדלים בינם לבין ההוולונטריים המעורבים בתהליך זה, ולטשטוש 
 באותה זירה. הפועלים עימם ,עסקיים-הארגונים הפרטיים

נם של הארגוני בהקשר זה ראוי להעלות את השאלה: האם צביו
כזרועות ביצוע של הממשלה, עולה בקנה אחד עם הדימוי  הוולונטריים

המייצגים  ,ארגונים עצמאיים, בעלי שליחות חברתיתכהמסורתי שלהם 
שאינם  ,אינטרסים של קבוצות חלשות ויוזמים פיתוח שירותים חדשים

ידי גורמים אחרים? שינוי צביונם של רבים מהארגונים -למסופקים ע
הוולונטריים החל עוד לפני התגברות תהליכי ההפרטה ונבע מאילוצים 
כלכליים וחברתיים שונים, אך נראה שתהליכים אלה האיצו אותם 

שמעורבות הארגונים הוולונטריים בהסדרי  ,אפוא ,במידה ניכרת. נראה
לשמר באותה עת גם את בפני האתגר ההפרטה החלקית, מציבה אותם 

 מילוי תפקידיהם החברתיים המסורתיים. ייחודם ולהמשיך ב
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 עסקיים-השפעת ההפרטה החלקית על הארגונים הפרטיים .ח
המתווה את המתכונת  ,החוזה בין הגוף הממשלתי לבין ספקי השירותים 

 שעליהםבה הם חייבים לפעול, ומפרט בצורה ספציפית את השירותים 
שאינה  ,, יוצר מסגרת נוקשהשהם רשאים לגבותלספק ואת התשלומים 

עסקיים -הולמת את תנאי השוק החופשי בהם רגילים ארגונים פרטיים
 בהקשר זה ראוי לבחון שתי סוגיות מרכזיות: .לפעול

ארגונים העבודה של ראשית, באיזו מידה מסגרת חוזית זו מקשה על 
 הכוללים ,נותיהם הייחודייםאלה ופוגעת ביכולתם למצות את יתרו
המאפשרים התאמת דפוסי  ,יזמות, גמישות מבנית רבה ויכולת שינוי

הפעילות ותכניה לצרכים המשתנים של צרכנים? ושנית, האם 
ההתקשרות עם הממשלה לצורך אספקת שירותים ממלכתיים 

 ,לאוכלוסיית נזקקות מגבירה את המחויבות החברתית של ארגונים אלה
 ידי מניעים רווחיים?-ונחים בעיקר עלהנתפסים כמ

 ספקי השירותים –תחרות בין הארגונים  .ט
אחד מיעדיה המוצהרים של מדיניות ההפרטה החלקית הוא לשפר את 

הזכאים לקבל שירותים ממלכתיים, באמצעות  ,איכות השירות לצרכנים
– משרד ממשלתי או רשות מקומית  –חיסול המונופול של גוף יחיד 

ניסת מספר ספקי שירותים לזירה, טיפוח התחרות ביניהם ומתן ועידוד כ
 אפשרות בחירה לצרכנים.

על פניה  ותמצביע ,סיעודה מתחום שירותיעדויות שונות, בעיקר 
שלתחרות זו שמרבים לדבר  ,השונים של התחרות בין הספקים ועל כך

יש גם כמה היבטים שליליים כמו: מאבק חריף בין ארגונים על  ,בשבחה
אום ושיתוף פעולה ביניהם ית ,המקשה על החלפת מידע ,יוס צרכניםג

באיגום משאבים, וייזום תכניות המיועדות לשפר את השירותים 
יה לערכאות ילאוכלוסייה הנזקקת. מאבק זה היה מלווה גם בפנ

משפטיות והפעלת סוגים שונים של לחצים הן על "קוני השירותים" 
 נים עצמם.ועדות המקומיות( והן על הזקו)ה

שאחד הגורמים העיקריים לפניות הרבות של  ,ראוי לציין בהקשר זה
שכמחצית מהן  ,זקנים לביטוח הלאומי לצורך קבלת שירותי סיעוד

 .לגייס לקוחותשל ספקי השירותים אמצים הרבים למ מיוחס נדחות, 
אספקת שירותי רווחה הולמים לאוכלוסיות בעלות צרכים מגוונים 

העוסקים  ,אום בין ארגונים שוניםישל שיתוף פעולה ות דורשת מידה רבה
נראה שקשה להשיג שיתוף פעולה מעין זה בזירה  .באספקת השירותים

 הפועלים באורח עצמאי ומתחרים ביניהם. ,הרוויה בארגונים רבים
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 הפקת רווחים .י
 םספקיהמידי גופים ממשלתיים לארגונים -התעריפים המשולמים על

אחת הטענות  מותירים בידם רווחים נמוכים. שירותים ממלכתיים
מתייחסת  ,ידי דוברים המייצגים ארגונים אלה-המועלות על ,העיקריות

-הנוצרים בשל התעריפים הנמוכים המשולמים על ,לקשיי המימון שלהם
 ,מצביעות על כךהעדויות אך ישנן גם  ידי הממשלה ומועדי התשלום.

מפעילותם כספקי שירותים שחלק מהארגונים מפיקים רווחים נאים 
כשמדובר  ,מקום לבחון את משמעותה של הפקת הרווחיםיש ממלכתיים. 

 דרכי השימוש ברווחים אלה.ואת באספקת שירותים ממלכתיים 
רווחים מפעילותם  יפיקועסקיים -ארגונים פרטייםמקובל ולגיטימי ש

 צבירת רווחים מוגזמים מפעילות שלאולם במכירת שירותים וסחורות, 
היא  ,ידי גוף ממשלתי-הממומנת במלואה על ,אספקת שירותי רווחה

האם ראוי שחברה עסקית תפיק רווחים  הנשאלת היא, השאלה .בעייתית
גבוהים מפעילותה כספקית שירותים לאוכלוסיות נזקקות חלשות? 

שהרווחים  ,הבעיה מחריפה מכיוון שיש כמה עדויות המצביעות על כך
 ,עסקיים מפעילות זו-חלק מהארגונים הפרטיים ידי-המופקים על ,הנאים

להעלאת רמת העובדים המספקים את  ליעדים ראויים כגון אינם מופנים
השירותים, לשיפור תנאי עבודתם ולפיתוח שירותים נוספים לאוכלוסיית 

 היעד.
לפי  מהם מצופה,סוגיה זו אינה קיימת לכאורה בארגונים וולונטריים, 

בפיתוח  "עודפי כספים"להשקיע  ,בות אותםהנורמות החוקיות המחיי
השירותים ובהעלאת רמת העובדים. עם זאת, עדויות שונות מצביעות על 

שנהנו מהכנסות גבוהות בגין פעילותם  ,שכמה ארגונים וולונטריים ,כך
השקיעו  ,כספקי שירותים ממלכתיים לאוכלוסיות יעד ספציפיות

ר גבוה לעובדיהם משאבים בפיתוח שירותים אחרים ובתשלום שכ
 ,שנתח )שגודלו לא ברור( מהוצאות הממשלה ,הבכירים. נראה אפוא

אינו מגיע  ,המיועדות לאספקת שירותים ספציפיים לאוכלוסיות שונות
ליעדם, אלא מתועל למטרות אחרות: רווחים גבוהים של בעלי החברות, 
שכר גבוה של מנהלי הארגונים ופיתוח שירותים שאינם מיועדים 

 לוסיות היעד בעבורן הוקצו המשאבים הממלכתיים.לאוכ
 

הסוגיות השונות הקשורות למימוש מדיניות ההפרטה שנידונו לעיל, 
מדגישות את הצורך בהערכה של מדיניות זו, בבחינה השלכותיה בתחומי 

 השירות השונים בהם היא ממומשת.
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(, הפרטה של שירותי רווחה, זירת מאבק חדשה על 1989דורון, א., )
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ממשלתיים בשירותי הרווחה -(, מעורבות ארגונים לא1996קטן, י., )
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