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עורך: אבי וייס

מרכז טאוב נוסד ב-1982 ביוזמתם של הרברט מ' סינגר, הנרי טאוב וארגון הג'וינט האמריקאי. 
המרכז ממומן באמצעות קרן צמיתה שהוקמה על ידי קרן הנרי ומרלין טאוב, קרן הרברט ונל 
סינגר, ג'יין וג'ון קולמן, קרן משפחת קולקר-סקסון-הלוק, קרן משפחת מילטון א' ורוזלין ז' וולף 

וארגון הג'וינט האמריקאי.
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ופעילויות  כנסים  פעילה,  פרסומים  תוכנית  בתקשורת,  כתבות  ידי  על  מקבלי ההחלטות 

אחרות בישראל ובחו"ל. 
פרסום זה, ככל פרסומי המרכז, הוא על דעתם ואחריותם של מחבריו בלבד. אין בו כדי 

לחייב את המרכז, את חבר הנאמנים שלו, את עובדיו האחרים ואת התומכים בפעולותיו.
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בשם צוותי מרכז טאוב לדורותיו אני מתכבד להקדיש את דוח מצב המדינה 2020 לזכרו 
של פרופ' יעקב קופ ז"ל.

החברתית  המדיניות  לחקר  "המרכז  את  כץ  ישראל  פרופ'  עם  קופ  פרופ'  הקים  ב-1982 
בישראל", לימים "מרכז טאוב". במשך עשור הוא שימש כמנהל המחקר של המרכז, וב-

1992 הפך למנהלו – תפקיד ששימש בו עד לפרישתו ב-2008.

ידע רחב במדעי החברה והשכיל  ודמוגרף בהשכלתו, היה בעל  פרופ' קופ, שהיה כלכלן 
המדיניות  תחומי  מכל  ידע  ששילבה  רחבה  פרספקטיבה  בראשו  שעמד  למוסד  להעניק 
החברתית: חינוך, רווחה, בריאות וכלכלה. ידע זה סייע לו בגיבוש מועצה מייעצת חיצונית 
שכללה מומחים מהאקדמיה בישראל לצד אנשי שטח. בתקופה ההיא היה המרכז מכון 
המדיניות  בתחומי  מדיניות  המלצות  ובגיבוש  בניתוח  שעסק  בישראל  היחיד  המחקר 
החברתית. פעילות המרכז בתקופתו התבססה על צוות עובדים מצומצם ועל רשת ענפה 
של חוקרים בתחומים שונים )כלכלה, סוציולוגיה, עבודה סוציאלית ודמוגרפיה( אשר כתבו 
מחקרים, סקירות וספרים בנושאים מגוונים. תוצרים אלו יצאו לאור במסגרת המרכז ועד 
מהרה הפכו לכלי עבודה חיוני בידיהם של קובעי מדיניות רבים. פרופ' קופ שמר על קשרים 
הדוקים עם ארגון הג'וינט העולמי, אשר היה ממקימי המרכז, ויצר קשרי עבודה אמיצים עם 
מוסדות מחקר חשובים בעולם ובראשם מכון ברוקינגס, שבמסגרת שיתוף הפעולה עימו 
התקיימו סמינרים בנושאים של מדיניות חברתית ומאקרו-כלכלה. פרופ' קופ הוביל גם את 

המעבר של המרכז משתי דירות שיכון קטנות בשכונת רסקו אל משכנו הנוכחי. 

הקדשה לפרופ’ יעקב קופ ז”ל



להוביל  שידע  הליכות  נעים  כאיש  ייזכר  הוא  וכמנהל  כחוקר  מעלותיו  לכל  מעבר  אולם 
ולגבש צוות רחב של עובדים וחוקרים בעלי דעות וגישות שונות כמעט ללא מתחים. מתוך 
מחויבות עמוקה לרווחתם של אזרחי ישראל הוא הצליח לחבר את עולם המחקר האקדמי 
עם העולם הפוליטי באופן שאִפשר למרכז לבסס שיח של מדיניות חברתית אשר נשען על 
ניתוח אמפירי מעמיק. בדרכו השקטה והנינוחה ידע להתגבר על מכשולים רבים, והפך את 

מרכז טאוב למוסד נחשב ובעל השפעה שמעניק כבוד ויוקרה לעובדים בו.

יהי זכרו ברוך.

העורך   



דבר יו"ר הדירקטוריון

קוראים יקרים,

אני מציגה לפניכם בסיפוק רב את דוח מצב המדינה על 
שם הרברט מ’ סינגר של מרכז טאוב לשנת 2020. זו הייתה 
הקורונה  שמגפת  לאחר  לכולנו,  כמוה  מאין  קשה  שנה 
עיצבה מחדש את חיינו. כיושבת ראש הדירקטוריון של 
הייתי  בישראל  החברתית  המדיניות  לחקר  טאוב  מרכז 
גאה במיוחד במחקרים בסדרת כלכלת הקורונה, שבהם 
ניתחו החוקרים את המגפה ואת השפעותיה בכל היבטי 
המאמצים  על  נוסף  זה  כל  בישראל.  והחברה  החיים 
המחקריים הרגילים ופרסום המחקרים לאורך כל השנה, 
שספר זה הוא עדות להם – מחקרים שאינם קשורים, בכללם או בחלקם, למגפה. כתמיד, 
הצוות של מרכז טאוב ממשיך להפיק מחקרים חשובים ולהביאם לתשומת ליבו של הקהל 

הרלוונטי. 
בגלל משבר הקורונה הספר של שנה זו שונה במידת מה מן הספרים שראו אור בשנים 
קודמות. חלק גדול מהתוכן שלו, ובוודאי חמש הסקירות בנושאים בריאות, מאקרו-כלכלה, 
מה  טופל,  הוא  כיצד  המגפה:  שחוללה  במשבר  מתמקדים  וחינוך,  רווחה  העבודה,  שוק 
היה צריך לעשות, מה עוד צריך לעשות, השפעות המשבר על ישראל עד כה, ההשפעות 
שצפויות להיות לו בעתיד, ועוד כהנה וכהנה. כולי תקווה שתקופה קשה זו תסתיים במהרה 
יוכל לחזור ולעסוק בנושאים סטנדרטיים יותר, לנתח מגמות  ושהספר של השנה הבאה 
למדינות  בהשוואה  עומדים  אנחנו  היכן  ולהראות  בהווה,  להתרכז  במקום  טווח  ארוכות 

מפותחות אחרות במקום להפנות את המבט פנימה. 

בברכת בריאות טובה לכולנו,

הלן אבלס
יו”ר דירקטוריון מרכז טאוב



דבר המנכ"לית
מחקרים  עריכת  הוא  טאוב  מרכז  של  העיקרי  ייעודו 
והפצתם  חברתית  מדיניות  בנושאי  גבוהה  באיכות 
לטובה  להשפיע  כדי  בהם  להשתמש  שעשוי  מי  לכל 
ללא  עובדים  אנו  זו  במסגרת  הישראלית.  החברה  על 
המדיניות  נושאי  את  שונות  מזוויות  להאיר  כדי  הרף 
כל  של  היום-יום  חיי  על  שמשפיעים  ביותר  הדחופים 
תושבי המדינה. השנה, עקב משבר הקורונה, המשימה 
לחקור  בזמן שהמשכנו  שלנו מקבלת משנה חשיבות. 
תופעות ומגמות ארוכות טווח נוצרה גם הזדמנות לנתח 
את המצב בזמן אמת ולספק לקובעי המדיניות ולציבור 
בנוסף הצביעו המחקרים שערכנו  יקרות ערך.  תובנות 
על אתגרים קיימים שחשפה המגפה ועל דרכים אפשריות להתמודד עימם – בין השאר 
באמצעות עיצוב מדיניות לטווח הארוך, שתאפשר לנו לבנות חברה חזקה יותר ובת קיימה. 
השנה ישמש דוח מצב המדינה בסדרת הרברט מ’ סינגר משאב חשוב לכל מי שמבקש 
להבין לעומק את השלכות מגפת הקורונה על החברה והכלכלה בישראל, ואנו אסירי תודה 
לקרן הרברט ונל סינגר על תמיכתה המתמדת בסדרה זו. כמו כן אנו מודים מקרב לב לחברי 
הדירקטוריון והאסיפה הכללית של המרכז ולכל התומכים שלנו על מחויבותם האיתנה, 

אשר מאפשרת לנו להתמיד בעבודתנו למרות האתגרים המיוחדים העומדים בפנינו.
להבטיח  רק  לא  לאות  ללא  פעל  טאוב  מרכז  של  הנפלא  הצוות  הזאת  השנה  במהלך 
את איכותם הגבוהה של המחקרים שאנו מפיקים אלא גם להפיץ אותם במגוון רחב של 
חלק  האפשרית.  ביותר  הרבה  התועלת  את  מהם  יפיקו  שנמעניהם  לוודא  כדי  פורומים, 
משמעותי במיוחד של עבודתנו, שקיבל השנה אופי שונה מעט בעקבות הגברת השימוש 
בפלטפורמות פגישה מקוונות, הוא כינוס מומחים ממגוון דיסציפלינות על מנת לאפשר 
לימוד משותף ופיתוח מדיניות ציבורית המבוססת על מחקר אמפירי. בשל מגפת הקורונה 
אנחנו עסוקים יותר מתמיד, ואנחנו גאים בהצלחתנו להגשים את הייעוד שלנו גם השנה, 
כמו ב-38 השנים האחרונות, ולמנף את הידע והמשאבים שלנו לטובת כל תושבי מדינת 

ישראל. 

סוזי פת בנבנישתי
מנכ”לית מרכז טאוב
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דבר העורך

לכבוד הוא לי להציג לפניכם את דוח מצב המדינה של 
מרכז טאוב לחקר המדיניות החברתית בישראל לשנה 
הרברט  שם  על  השנתיים  הדוחות  בסדרת  האחרון  זו, 
של  לזכרו  הספר  את  מקדישים  אנו  השנה  סינגר.  מ’ 
פרופ’ יעקב קופ ז”ל, שהיה מעמודי התווך של המרכז 
מאז הוקם בשנת 1982, וכיהן כמנהלו משנת 1992 עד 

פרישתו ב-2008.
קנה  כל  פי  על  רגילה  לא  שנה  הייתה   2020 שנת 
מידה. מגפת הקורונה השפיעה קשות על רוב ההיבטים 
כמו  כולו.  ובעולם  בישראל  הכלכלה  ושל  חיינו  של 
בשנים האחרונות, גם השנה הספר כולל חמש סקירות 
בנושאים בריאות, מאקרו-כלכלה, שוק העבודה, חינוך ורווחה. הפרקים כולם מתמקדים 
שמונה  בספר  עוד  העתידיות.  ובהשלכותיה  המגפה  של  הנוכחיות  בהשפעותיה  השנה 
מחקרים שלמים, מהם חדשים ומהם שפורסמו במהלך השנה, ושלושה תקצירי מנהלים 
נמנים עם סדרת מאמרים חדשה של מרכז  של מאמרים שפורסמו השנה. שניים מהם 
טאוב על הגיל הרך, שנכתבו בידי חברי היוזמה לחקר ההתפתחות ואי השוויון בגיל הרך של 
מרכז טאוב. נוסף על מחקרים אלו פרסמנו השנה מחקרים רבים שהתמקדו בעיקר במגפה, 

כולם זמינים לקריאה באתר של מרכז טאוב.
המקום הטבעי לפתוח בו, בהתחשב במציאות החדשה, הוא מערכת הבריאות, שנושאת 
על כתפיה חלק גדול מן המעמסה של המגפה. בסקירה שחיברו פרופ’ דב צ’רניחובסקי, 
נפתח  הראשון  החלק  עיקריים.  חלקים  שני  סלע  ואילון  ארזי  רחל  בנטל,  בנימין  פרופ’ 
יחסית. בהמשך  כי בסך הכול ישראל נמצאת במצב טוב  בין-לאומית, המראה  בהשוואה 
המחברים בוחנים את מצבה של ישראל לפי קבוצות אוכלוסייה ונותנים דעתם להשפעות 
המגפה וניהולה על הבריאות ועל הכלכלה גם יחד. דיון מרתק במיוחד עוסק בקונפליקטים 
אנשים  על  הסגרים  שמטילים  הכבדה  המעמסה  מן  לצמוח  שעלולים  הבין-דוריים 
ביותר  הגבוהים  הם  המגפה  מן  למות  שסיכוייהם  מי  של  בריאותם  למען  העבודה  בגיל 
בין  הקורא  ומוליך את  בניהול המשבר  חלקה השני של הסקירה מתעמק  – הקשישים. 
הגורמים הרבים המעורבים והמטלות המתבצעות. אחד הלקחים העיקריים של דיון זה הוא 



שהדרך הטובה ביותר לטפל במשבר הייתה באמצעות פעילות של קופות החולים במסגרת 
הקהילה, אך הן לא הורשו לעשות זאת עד שלב מאוחר. 

בעבר  בישראל,  הרופאים  היצע  על  סקר  שמציג  חדש  במאמר  נמשך  הבריאות  חלק 
ובעתיד. פרופ’ אביעד טור-סיני, נעם זונטג, פרופ’ אורנה בלונדהיים, פרופ’ אלכס וינרב 
ומראים  זה  בשוק  בזהירות אחר ההתפתחויות  עוקבים במאמר  צ’רניחובסקי  דב  ופרופ’ 
שמצבו טוב הרבה יותר מכפי שנחזה רק לפני כעשור. הגידול בהיצע נבע מעלייה במספר 
הרופאים הישראלים, ובכללם קבוצה הולכת וגדלה של רופאים ערבים שרובם למדו בחו”ל, 
אשר החליפו את ההיצע הגדול של רופאים שעלו ארצה מברית המועצות לשעבר בשנות 
התשעים ופרשו או מתקרבים לפרישה. המאמר מבחין בין רופאים ובין מומחים, ומראה 
שאף על פי ששתי הקטגוריות גדלו בהתמדה מאז ראשית המאה, שיעור הגידול במומחים 
)לפחות  במדינה  הרפואי  הטיפול  איכות  שיפור  על  להעיד  כדי  בכך  ויש  יותר  גבוה  היה 
בכל הקשור לאיכות הרופאים(. עם זאת, בגלל הגידול המתמיד באוכלוסיית ישראל )1.9% 
בשנה( יש להגדיל את היצע הרופאים כדי לעמוד בקצב. מספר המומחים לנפש גדל אבל 
לא כך מספר הרופאים לנפש, שפחת מאז שנת 2000 ב-9% – הגם שמגמה זו התהפכה 
בשנים האחרונות. המאמר בוחן בזהירות גם באילו מדינות רכשו הרופאים את תואריהם 

ומראה שרופאים שלמדו בישראל מצליחים יותר.
החלק הבא עוסק בתחום אשר מטבע הדברים גם הוא נפגע במגפה – הכלכלה. הסקירה 
על מצב המשק, שחיברו פרופ’ בנימין בנטל וד”ר לביב שאמי, בוחנת מה קרה לכלכלת 
כלכלת  בין-לאומית.  בהשוואה  והכול   – בהמשך  לקרות  צפוי  ומה   2020 בשנת  ישראל 
אחרות  רבות  מדינות  שספגו  הפגיעה  מן  קשה  לא  כי  אם  קשה,  פגיעה  ספגה  ישראל 
ב-OECD. ואולם כאשר מביאים בחשבון את הגידול באוכלוסיית ישראל, נראה כי מצבה 
קשה אף יותר. אמנם ישראל עשתה רבות כדי לסייע לעובדים שהוצאו לחל”ת, אבל הסיוע 
יכולה  זו  למגזר העסקי פיגר מאחור בהשוואה לסיוע ברוב המדינות המפותחות. עובדה 

להוות מעמסה כבדה על עסקים רבים, בעיקר על העסקים הקטנים. 
המאמר הבא, מאת פרופ’ אלכס וינרב, עניינו תחזיות דמוגרפיות עבור ישראל עד שנת 
הגילים  ובמבנה  האוכלוסייה  של  בגודלה  שיחולו  השינויים  על  מצביע  זה  מאמר   .2040
בה בעשרים השנים הבאות. פרופ’ וינרב מקדיש תשומת לב מיוחדת להתפלגות הגילים 
קלאסי,  פירמידה  מבנה  יש  בישראל  לאוכלוסייה  במדינה.  הפריון  ולדפוסי  המדויקת 
פי  על  שאף  הדבר  פירוש  הגיל.  עם  קטֵן  האוכלוסייה  גודל  שבו  עוד,  רגיל  אינו  שכיום 
יותר מברוב המדינות המפותחות, שיעור הקשישים בה  שתוחלת החיים בישראל גבוהה 
קטן במידה ניכרת. ואולם בעשרים השנים הבאות שיעור זה צפוי לגדול במהירות, בייחוד 
בקרב האוכלוסייה הערבית – מצב שטומן בחובו אתגרים רבים, וראוי שהמדינה תתחיל 
מיליון  מכ-9  לגדול  בישראל  האוכלוסייה  צפויה  הכול  בסך  היום.  כבר  עימם  להתמודד 
באמצע 2019 לכ-12.8 מיליון ב-2040. מעניין לציין שקצב הגידול השנתי של האוכלוסייה 
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ירידה לא פרופורציונלית בפריון במגזר  צפוי לרדת מ-1.9% ל-1.5% בשנה, בעיקר בשל 
הערבי. התחזיות במאמר זה יכולות לסייע בגיבוש מדיניות בנוגע למערכת החינוך, צורכי 

הבריאות, הרחבת התעסוקה והיבטים חברתיים רבים אחרים.
ד”ר לביב שאמי על הכלכלה הנסתרת בישראל,  המאמר האחרון בחלק זה הוא מאת 
המוכרת יותר בשם “כלכלה שחורה”. במאמר זה מעריך ד”ר שאמי את היקפה של הכלכלה 
הכלכלה  הצטמצמה  זה  מודל  פי  על  למזומן”.  הביקוש  “גישת  פי  על  בישראל  הנסתרת 
הנסתרת בישראל בעקביות מאז 2017, ובשנת 2018 עמד היקפה על כ-10% מן התמ”ג. 
וכמעט כל שאר 9% הנותרים מהתמ”ג  היו תוצאה של העלמות מס,  רק כעשירית מהם 
לקבלת  הסף  מתנאי  שחלק  נראה  הנוכחית  במציאות  פלילית.  פעילות  של  תוצאה  היו 
סיוע ממשלתי כדי להתמודד עם המשבר שחוללה המגפה )למשל ירידה של 25% לפחות 
במחזור הפעילות העסקית( עלולים לעודד עסקים להעלים הכנסות, וכך להגדיל את היקף 

הכלכלה המחתרתית הזאת.
החלק העוסק בשוק העבודה נפתח בסקירה של נעם זונטג, פרופ’ גיל אפשטיין ושלי, 
נגיף הקורונה. המאמר נפתח בתיאור של צורות האבטלה  וגם היא מתמקדת בהשפעות 
השונות שצצו מאז פרוץ המשבר ומראה כיצד הן השתנו במשך הזמן, הן בכלל והן בקבוצות 
זרקור שמסביר את ההחלטה  גם  כולל  ובענפים שונים במשק. הפרק  אוכלוסייה שונות 
שהתקבלה לאחרונה במשרד האוצר להקפיא את העדכונים המהותיים שאמורים להתרחש 
המינימום.  שכר  ובתוכן  בישראל,  המשכורות  עדכון  כולל  הממוצע,  השכר  פרסום  עם 
במהלך הסגרים, עובדים שנעדרו זמנית ממקום עבודתם או פוטרו היו בדרך כלל עובדים 
בעלי שכר נמוך, ששיעורו הממוצע עמד על כ-60% מן השכר הממוצע במשק. כשהורחקו 
עובדים אלו מכוח העבודה חלה עלייה מלאכותית ניכרת בשכר הממוצע. החלטת משרד 

האוצר נועדה למנוע קישור לא מוצדק של המשכורות למדד גבוה זמני זה.
מחקרם של שביט מדהלה ופרופ’ בנימין בנטל עוסק ביכולת לעבוד מן הבית, שנעשתה 
העובדים  ממאפייני  אילו  בשאלה  מתרכז  המאמר  הזה.  המשבר  במהלך  כך  כל  מרכזית 
יוקרתיים יש  מאפשרים להם לעבוד מן הבית. הממצאים מראים שלעובדים במקצועות 
השכלה  להם  שאין   25 לגיל  מתחת  עובדים   – ולהפך  הבית,  מן  לעבוד  יותר  רבה  יכולת 
יכולת לעבוד  יותר להיות בעלי  אקדמית או עובדים מהמגזר הערבי הם בעלי סיכוי קטן 
עובדים  של  הטכנולוגית  המיומנות  את  לשפר  שחשוב  מדגישים  המחברים  מהבית. 

מקבוצות מוחלשות אלו כדי לשפר את השתלבותם בשוק העבודה.
הפרק האחרון בחלק של שוק העבודה הוא מאמרו של חיים בלייך על הסוגיה של השכלה 
עודפת בישראל. עובד בעל השכלה עודפת הוא מי שרכש תואר אקדמי אך עובד במשרה 
יכול להשתכר  רק משתכר פחות מכפי שהיה  לא  כזה  עובד  כזה.  בה תואר  נדרש  שלא 
אלא גם נוטה להיות פחות שבע רצון בעבודה ובעל מוטיבציה פחותה. הניתוח של בלייך 
גבוה של עובדים בעלי השכלה עודפת בקרב מי שאין להם שליטה  מראה שיש שיעור 
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טובה בעברית )בעיקר עולים שלמדו בחו”ל, אך גם ערבים רבים(, מי שהחליפו עבודה בגיל 
מאוחר, ועובדים בעלי ניידות נמוכה יותר )למשל מי שנוסעים לעבודה באוטובוסים(. בסך 

הכול, כשישית מן העובדים בישראל הם בעלי השכלה עודפת.
פרופ’  המאמר הפותח את החלק הבא הוא סקירה של מערכת הרווחה בישראל מאת 
וחושפים  ושביט מדהלה. המחברים מנתחים את תגובת מדינת הרווחה למגפה  גל  ג’וני 
באילו תחומים היו המענים שהציעה משמעותיים ומספיקים ובאילו לא. ברור שהעוני ואי-
השוויון עתידים לגדול בעקבות המגפה, ושיעור האבטלה בשכבות החלשות באוכלוסייה 
יישאר גבוה עוד זמן רב. כמו במדינות אחרות, רוב ההוצאה החברתית הופנתה לתוכניות 
של הגנה חברתית )למשל דמי אבטלה(, והרבה פחות הוקדש להשקעה חברתית )למשל 
ועל  סוציאלי  ביטחון  על  ישראל  של  ההוצאה  הכול,  בסך  מקצועית(.  להכשרה  תוכניות 
רווחה חברתית עלתה בשנת 2020 לכ-183 מיליארד ש”ח – גידול של 47% לעומת 2019. 
המאמר מפרט באילו תחומים הציעה הממשלה סיוע ותקציבים ומה הייתה מידת היישום 

של הסיוע המוצע בכל תחום ותחום.
הנושא של השקעה חברתית לעומת הגנה חברתית מנותח לעומק במאמרם של פרופ’ 
וגיא ינאי. יש שתי אסכולות בנוגע לאופן השימוש הטוב ביותר  שביט מדהלה  ג’וני גל, 
צריכה  הרווחה  מדינת  המסורתית,  ההשקפה  פי  על  רווחה.  לצורכי  שהוקצו  במשאבים 
להתרכז בסיוע לאוכלוסיות החלשות ביותר – אלה שאין להן הכנסות ומשאבים די צורכם. 
על פי הגישה השנייה יש להשתמש במשאבים אלו להגדלת ההון האנושי באמצעות חינוך 
מיומנויותיהם  לסייע לאנשים לשפר את  ותוכניות הכשרה למבוגרים, במטרה  לגיל הרך 
ולאפשר להם למצוא תעסוקה טובה יותר. מאמר זה מראה עד כמה התפשטה בישראל 
לב,  לשים  ראוי  ובמגבלותיה.  שלה  בפוטנציאל  ודן  חברתית,  בהשקעה  הדוגלת  הגישה 
כפי שהראה גם הפרק הקודם, שבשנת 2020 גדלה מאוד ההוצאה על תוכניות של הגנה 

חברתית, ואילו הגידול בתוכניות של השקעה חברתית היה קטן יחסית.
שדנה  בלס,  נחום  מאת  סקירה  אותו  פותחת  בחינוך.  עוסק  הספר  של  האחרון  חלקו 
כיצד  בוחן  המאמר  החינוך.  למערכת  החדשה  המציאות  שמזמנת  ובסיכונים  בסיכויים 
תפקדה המערכת בזמן הסגר, אבל מתעניין גם בהשפעותיו על מערכת החינוך בטווח הארוך. 
לשם כך הוא בוחן ארבע קבוצות – סטודנטים, מורים, משרד החינוך וההורים – מכמה זוויות 
מכריעות. כדי לתרום לטיפול בהשלכות הסגר לעתיד משתמש המחבר בניתוח ראשוני של 
תשובותיהם של כ-6,000 מורים לסקר שערך מרכז טאוב בשיתוף הסתדרות המורים בנושא 
ההתנסויות שלהם בזמן הסגר. הפרק נדרש גם לסוגיה של הגברת הצעדים לצמצום פערים 

חינוכיים על ידי שינוי מתכונת בחינות הבגרות והקמת מועצה לאומית לחינוך.
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נחום בלס, הוא מחקר חדש שמרחיב במידה רבה את פרק  הפרק הבא, גם הוא מאת 
לדרישה  המגפה  בזמן  החינוך  מערכת  להתאמת  מתווים  שלושה  מציג  הוא  הסקירה. 
להקטין את גודל הכיתות. המתווה הראשון הוא זה שאימץ משרד החינוך – כיתות שונות 
חוזרות לבית הספר למספר משתנה של ימים ושעות ולומדות בקבוצות של 20 תלמידים 
זו  חלופה  במשמרות.  אבל  השבוע,  כל  לומדים  התלמידים  השני  במתווה  היותר.  לכל 
דורשת גידול חד במספר המורים, עניין שמחייב למצוא די מורים בעלי הכשרה מתאימה 
ולהגדיל את התקציבים במידה ניכרת. על פי המתווה השלישי ילמדו התלמידים כל השבוע 
בקבוצות קטנות יותר, אבל מספר שעות קטן יותר מכפי שלמדו לפני פרוץ המגפה. מתווה 
זה מחייב למצוא די חדרי לימוד כדי לאכלס מספר כיתות גדול יותר, והמחבר מציע כמה 
פתרונות אפשריים לבעיה זו. בעוד שתי החלופות הראשונות הן אמצעים ארעיים, לחלופה 

השלישית יש פוטנציאל להפוך לשינוי קבוע.
הפרק השלם האחרון בספר הוא מאמר מאת נחום בלס וחיים בלייך על ההוצאה לכיתה 
שפרסמו  מחקר  של  הרחבה  הוא  זה  מחקר  בישראל.  היסודי  החינוך  במערכת  ולתלמיד 
היסודי  החינוך  במערכת  הסוגיה  את  בחן   2018 משנת  המאמר   .2018 בשנת  המחברים 
הפטור  ומוסדות  המוכר  החינוך  גם  נכללים  הנוכחי  במאמר  ואילו  א’–ו’,  בכיתות  הרגיל 
בהמשך,  שיפורסם  זו,  בסדרה  והאחרון  השלישי  המחקר  ופרטיים(.  חרדיים  ספר  )בתי 
בוחן  הנוכחי  העליונה. המאמר  לחטיבה  ועד  הגן  מגיל  החינוך  שלבי  כל  את  לכלול  צפוי 
בהם  שלומדים  ספר  בתי  ושל  השונות  המערכות  של  הדיפרנציאלי  התקצוב  סוגיית  את 
תלמידים משכבות חברתיות-כלכליות שונות. הניתוח מראה שהיום ניתנת פחות העדפה 
מבעבר לחינוך הציבורי הרשמי, אבל בכל אחד מחלקי המערכת גדל שיעורה של ההעדפה 

המתקנת – כלומר של התמיכה המוגברת בבתי ספר שמשרתים אוכלוסיות עניות יותר.
הספר נחתם בתקצירי מנהלים של שלושה מחקרים נוספים שפרסמנו השנה )המאמרים 
בלס,  נחום  מאת  הראשון,  טאוב(.  מרכז  של  האינטרנט  באתר  לקריאה  זמינים  המלאים 
חברתי- ורקע  לאום  לפי  בישראל  החינוך  במערכת  הלימודיים  בהישגים  בפערים  עוסק 
במגזר  הן  התלמידים  בהישגי  מתמשך  אך  איטי  שיפור  על  מצביעים  הממצאים  כלכלי. 
היהודי והן במגזר הערבי, ועל צמצום הפערים בין תלמידים מרקע חברתי-כלכלי דומה. עם 

זאת, הפערים בין תלמידים חזקים לחלשים עדיין גדולים.
שני התקצירים האחרים הם של מאמרים שנכתבו במסגרת “היוזמה לחקר ההתפתחות 
בין  משווה  וקנין,  דנה  מאת  שבהם,  הראשון  טאוב.  מרכז  של  הרך”  בגיל  השוויון  ואי 
מאפייני מסגרות החינוך לגיל הרך בישראל למאפייניהן במדינות אחרות ב-OECD, ובוחן 
ישראל  ילדי  יותר. אף ששיעור ההשתתפות של  בגיל מאוחר  הישגים  על  את השפעתן 
מהם  רבע  רק   ,OECD-ה במדינות  הממוצע  השיעור  מן  כפול  הרך  לגיל  חינוך  במסגרות 
לומדים במסגרות מפוקחות, ואיכות החינוך בהן טעונה שיפור רב. היחס בין מספר הגננות 
למספר הילדים גבוה מאוד ורמת ההשכלה הפורמלית של הצוות )בעיקר של הסייעות( 

נמוכה למדי. 
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ליאורה  וקנין,  דנה  נבון,  יעל  ד”ר  זונטג,  נעם  של  מאמרם  של  הוא  האחרון  התקציר 
בוורס, ד”ר כרמל בלנק ופרופ’ יוסי שביט, שבוחן כיצד ההשתתפות במסגרות חינוך לגיל 
הרך משפיעה בשנים שלאחר מכן על הישגי התלמידים במבחנים פנימיים )מיצ”ב( ובין-
לאומיים )PIRLS ופיזה(. התוצאות בכל קבוצת אוכלוסייה שונות זו מזו, אבל בסך הכול 
ברור שהשתתפות במסגרות חינוך בגיל הרך מועילה מאוד בשלבים מאוחרים יותר בחיים, 

בייחוד לילדים לאימהות בעלות השכלה מעטה יותר.

*          *          *

בהזדמנות זו אני מבקש להודות לכמה אנשים שחלקם בפרסום זה לא יסולא בפז. בראש 
ובראשונה לאיילת קמאי וללורה שרייבר, שעמלו ללא לאות על העריכה, הגרפיקה והעימוד 
וינרב  לפרופ’ אלכס  בספר.  ועמוד  עמוד  בכל  ניכרת  רמת המקצועיות שלהן  של הספר. 
וצוותה  סלע-קורן  לענת  המדעית.  בעריכה  הערך  רבת  עזרתם  על  אפשטיין  גיל  ולפרופ’ 
שפועלים בשלל חזיתות כדי להבטיח שממצאי המחקרים יגיעו לאנשים הנכונים, ובראשם 
מקבלי ההחלטות. כמו כן אני מודה למחברות ולמחברי המאמרים, שהיו קשובים להערותיי 
ולהצעותיי; הם האחראים לרמתם הגבוהה של המחקרים בספר זה. למנכ”לית המרכז סוזי 
פת בנבנישתי שמלווה אותי לאורך כל השנה ובעיקר ברבעון האחרון, כשהיא לוקחת על 
עצמה עוד ועוד משימות כדי שאוכל להקדיש את כל עיתותיי לדוח. לחברי הדירקטוריון 
של מרכז טאוב, שתומכים בנו ובמאמצינו במהלך השנה, ובייחוד ליו”ר הדירקטוריון הלן 
אבלס. לבסוף ברצוני להודות לכל עובדי ועובדות המרכז על עבודתם המסורה לכל אורך 

השנה – אתם הופכים את המרכז למה שהוא.

מאחל  אני  וכתמיד  האלה,  המאמרים  את  לפניכם  להביא  הזכות  לי  הייתה  הפעם  גם 
לכם קריאה נעימה ומקווה שתלמדו מן המחקרים האלה כפי שלמדתי אני. אנו בטוחים 
ויתרמו  בישראל  המדיניות  לקובעי  לסייע  ימשיכו  טאוב  במרכז  שנעשים  שהמחקרים 

לשיפור רווחתם של כל אזרחי ישראל.

פרופ’ אבי וייס
נשיא, מרכז טאוב לחקר המדיניות החברתית בישראל

המחלקה לכלכלה, אוניברסיטת בר-אילן

תוכנית  ראש  צ'רניחובסקי,  דב  פרופ'  לעולמו  הלך  הדוח  פרסום  לאחר  אחדים  ימים 
המעלה  מן  חוקר  המרכז,  של  התווך  מעמודי  היה  דב  טאוב.  במרכז  הבריאות  מדיניות 

הראשונה ואישיות יוצאת דופן. הוא יחסר לנו מאוד. יהי זכרו ברוך.
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המאבק בנגיף הקורונה בראי 
מערכת הבריאות: מבט-על

 דב צ’רניחובסקי, בנימין בנטל, רחל ארזי ואלון סלע

מבוא
למניעת מחלת הקורונה ולטיפול בה לעולם יהיה מחיר. אמנם לאחרונה נמצא חיסון כנגד 
הנגיף, ובעתיד יהיה מרפא למחלה כמו למחלות דומות אחרות, אבל לחיסונים ולתרופות 
ייחודית מכמה בחינות. ראשית, בהיעדר פתרון  יש מחיר. עד כה המלחמה בנגיף הייתה 
ותוצאותיה פירושה שיבוש של הפעילות  יקר ככל שיהיה, מניעת ההדבקה  זמין,  רפואי 
המאה  בתחילת  הספרדית  השפעת  מאז  כמוהו  היה  שלא  בהיקף  והחברתית  הכלכלית 
הקודמת. שנית, לאחר שמתרחשת הדבקה, יש הוצאות נוספות בגין טיפול רפואי, והמחיר 
הוא ויתור על צריכה מתוך תוצר הולך ומידלדל. המאמצים היומיומיים לשכלל את מניעת 
תקציבים  להקצות  והמאמצים  וחברתיות  כלכליות  הגבלות  הטלת  באמצעות  ההדבקה 
בין מניעת ההדבקה והתמותה לבין  נוספים לטיפול רפואי, מחייבים אפוא איזון מאתגר 

פגיעה בתוצר ובצריכה )מתוך התוצר(. 
האתגר הוא אפוא להציל חיים במחיר נמוך ככל האפשר מבחינת אובדן תוצר כלכלי 
ותוך מניעת נזק חברתי בממדים לא מוכרים. ואולם יש לזכור שמשבר הקורונה הוא בראש 
ובראשונה משבר בריאותי, ושבלב המאבק בנגיף יש להתמקד במאמץ להגן על מערכת 
שירותי הרפואה כדי למנוע מצב שבו בתי חולים אינם מסוגלים עוד לקלוט חולים, כמו 

שקרה באיטליה ובספרד בפרוץ המגפה באירופה בפברואר-מרץ 2020.

תוכנית מדיניות הבריאות במרכז טאוב  וראש  חוקר ראשי  ז"ל, לשעבר  צ'רניחובסקי  דב  פרופ'   *
בן-גוריון  אוניברסיטת  בריאות,  מערכות  לניהול  והמחלקה  בישראל  החברתית  המדיניות  לחקר 
ופרופסור  תוכנית מדיניות הכלכלה במרכז טאוב  וראש  חוקר ראשי  בנטל,  בנימין  בנגב; פרופ' 
עוזר מחקר  חוקרת אורחת במרכז טאוב; אלון סלע,  רחל ארזי,  חיפה;  באוניברסיטת  אמריטוס 

במרכז טאוב.



אכן, המאבק בנגיף, בישראל ובכלל, משול למשחק שחמט שבו האמצעי להכניע את 
היריב ידוע, אך אינו בנמצא לפי שעה. לעומת זאת ידוע כי לפחות עד שיושג האמצעי הזה 
יש להגן על המלך – מערכת שירותי הרפואה – ב”תן וקח” בלתי צפויים ואולי אף בכל 
מחיר. דימוי משחק השחמט מנחה דיון זה של הגנה על מערכת שירותי רפואה מוחלשת, 
העומדת מול איום שלפחות בתחילתו היה בלתי ידוע. המאבק בנגיף חושף ומעצים עוצמות 
בחשבון  להביאן  שיש  הישראליים  הרפואה  שירותי  ושל  בישראל  החברה  של  וחולשות 
בפתרון המשבר הנוכחי ובוודאי במשברים הבאים. יתר על כן, המשבר יכול להיות הזדמנות 

להביא לידי שיפורים שמתבקשים זה מכבר במערכת הבריאות.
שהיא  ותחלואה,  הדבקה  במניעת  דן  הראשון  עיקריים.  חלקים  ארבעה  זו  לסקירה 
בבחינת חומת המגן על יכולתה של מערכת שירותי הרפואה לטפל במי שכבר חלו. לאחר 
הצגת הישגיה היחסיים של ישראל במונחי תמותה, החלק השני עוסק במערכת הבריאות 
עצמה ובשאר הגורמים המעורבים בהתמודדות עם הנגיף. בהקשר זה עולה השאלה אשר 
יותר?  טוב  הנגיף  עם  יכולה להתמודד  ישראל  הייתה  לא  בדיעבד  הדיון: האם  מנחה את 
כחלק מהדיון במניעה אנו מציגים את היתרונות שיש לישראל לצד האתגרים הכלכליים 
של המאבק. כמו כן אנו מקדישים דיון מיוחד ל”מחיר החיים” בחברה הישראלית בהקשר 

של המאבק בנגיף. 
השונים  הגופים  פעילות  של  ההיבט  מן  המשבר  בניהול  דנים  אנו  השלישי  בחלק 
לעומת   – וכו’  הביטחון  משרד  הבריאות,  משרד   – במגפה  במאבק  בפועל  המעורבים 
הסמכויות המוקנות להם בחקיקה ובתקינה, ככל שהן קיימות. לבסוף, בחלק הרביעי, אנחנו 
דנים במערכת שירותי הרפואה – במוכנותה ובמידה שבה הסיוע התקציבי שקיבלה לצורך 

המאבק בקורונה יכול לסייע בפתרונות ארוכי הטווח הדרושים לה.

ביצועי ישראל במלחמה בנגיף 
במונחי תמותה למיליון נפש מהנגיף ישראל נמצאת ב”מקום טוב באמצע” בקרב המדינות 
המפותחות. באמצע נובמבר עמד מספר המתים למיליון נפש בישראל על כ-290 – גבוה 
ממספרם במדינות המזרח הרחוק, שהביצועים שלהן הם מופת של מאבק במגפה )רק 9 
מתים למיליון בדרום קוריאה למשל(, ובחלק ממדינות אירופה, ונמוך ממספרם במדינות 
בריטניה  ספרד,  בלגיה,  בעליל:  גרועים  בנגיף  במלחמה  שביצועיהן  אחרות  מערביות 

ואיטליה, שידעו קשיים חמורים בתחילת התהליך )תרשים 1(. 
אפשר שזו נחמה פורתא. השאלות בנושא, כאמור, הן: האם ישראל לא הייתה יכולה 
להיות במצב טוב יותר? מה עבד לטובת ישראל במאבק ומה עבד נגדה? תשובות לשאלות 

אלו עשויות לאפשר שיפור של הביצועים במשברים בעתיד. 
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תרשים 1. תמותה למיליון נפש, OECD ומדינות נבחרות, נובמבר 2020
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נתוני פתיחה נוחים
ישראל פתחה את המערכה נגד הנגיף בתנאים טובים יחסית, בפרט בכל הקשור לאופי 
הדמוגרפי-בריאותי של התחלואה והתמותה הנגרמים על ידי נגיף הקורונה וליכולת הסגר.

דמוגרפיה וכלכלה
קמ”ר.   22,145 של  יחסית  קטן  שטח  על  פרוסים   )2019( ישראל  תושבי  מיליון   9.136
צפיפות האוכלוסייה בה – כ-413 איש לקמ”ר. מנגד, אוכלוסיית ישראל היא צעירה; בני 
65 ומעלה מהווים כ-10% מהאוכלוסייה – כמחצית משיעורם ברוב המדינות המפותחות. 
לרמות  גם  אלא  הצעיר  לגילה  רק  לא  שמיוחס  יחסית,  טוב  בריאותי  במצב  האוכלוסייה 
המתים  מספר  שבה  הקבוצה  במאפייני  בהתחשב  לפיכך,  הגבוהות.  וההשכלה  ההכנסה 
נמוך  חברתי-כלכלי  ומצב  לקויה  בריאות  מבוגר,  גיל   – ביותר  הרב  הוא  מהנגיף  היחסי 
המלווה בחוסר נגישות לשירותי רפואה – צפוי כי שיעורי התמותה בישראל יהיו נמוכים 

בהשוואה למדינות מפותחות אחרות.1 

נגישות לשירותי רפואה
יתר על כן, תושבי ישראל – בניגוד לתושבי ארצות הברית כדוגמה בולטת – נהנים מביטוח 
בריאות ממלכתי אוניברסלי, המבטיח להם נגישות לשירותי רפואה מודרניים. היינו, אין 

בישראל מצב שבו יימנע מחולה טיפול רפואי, גם כשאין מדובר בטיפול חירום.

מצב גיאופוליטי
להיות  עשויה  אליה  והכניסה  גיאופוליטי,  אי  היא  ישראל  וביטחוניות  פוליטיות  מסיבות 
קשה יחסית, גם בהתחשב בגבולות השטחים. השער המרכזי שנדרש לסגירה יעילה של 

המדינה הוא נמל התעופה הבין-לאומי בן-גוריון. 

מוכנות למערכה )קצרה(
כולל  משאביה,  לגיוס  המדינה  את  הכינה  למלחמה  המתמדת  המוכנות  לכך,  מעבר 
טכנולוגיה עילית, לצורך לחימה קצרת טווח )בסגנון “מבצע”( במהירות וביעילות רבה יותר 
מרוב המדינות האחרות, אשר גם הן לא התכוננו למערכה זו. בסגר הראשון, כאשר בהיעדר 
ידע היה חוסר הוודאות בעיצומו, סייעה מוכנות זו לעודד את התושבים להיענות להנחיות 

הריחוק החברתי ולהגביר את יכולתה של ישראל להתמודד עם האתגר במהירות יחסית.

נציין כי דירוגה הגבוה של ישראל כמוצג בתרשים 1 נובע בין השאר מהיעדר תִקנון להתפלגות   1
הגילים של האוכלוסייה במדינות השונות.
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סולידריות חברתית
למרות השבטיותּ של החברה הישראלית, הסולידריות בה גבוהה יחסית. סולידריות זו הייתה 
קריטית בתהליך ההתגייסות של החברה האזרחית ובצמצום המתח הבין-דורי הפוטנציאלי 
ששרר בתחילת המערכה בין הצעירים, ה”תורמים” למאבק, ובין הוותיקים יותר, ה”נהנים” 

מפירותיו. על אלה נרחיב בהמשך. 

אתגרים סוציולוגיים כלכליים
לפחות על פני הדברים דומה שישנו פער מהותי בין תגובת הציבור לסגר הראשון, אשר היה 
מלווה באי ודאות גדולה ביחס לנגיף, ובין ההתנהגות שאפיינה חלקים נכבדים באוכלוסייה 
עם הסרת הסגר, שהתבטאה באי ציות להוראות ככל שהלך והתברר אופייה של הפנדמיה. 
זמן,  לאורך  והמחיר  למידה של התועלת  מונח תהליך  אפשר שביסוד השינוי בהתנהגות 
מדובר  החברתי-כלכלי  בהיבט  הארוך.  בטווח  הסולידריות  את  במבחן  מעמידים  אשר 

בסיכוני המגפה לקבוצות שונות ובמחיר הנדרש למניעת הדבקה ולטיפול רפואי.

שבטיותּ: סיכוני תחלואה, אשפוז ותמותה במגזרים השונים
אחד  כל  שגם  וערבים,  חרדים  שאינם  יהודים  חרדים,   – ישראל”  “שבטי  בין  ההבדלים 
מהם כשלעצמו אינו עשוי מקשה אחת – הם רבים, מגוונים ועמוקים, ואינם מעניינה של 
סקירה זו. הבדלים אלו תרמו מן הסתם להיווצרות דפוסי התנהגות שונים ביחס לסגרים 
ולהוראות המדינה בנושאי המאבק בקורונה. בהיבט כלכלי-התנהגותי אחת השאלות היא 
מידת הרציונליות של התנהגות כזו או אחרת מבחינת הסיכון שכל קבוצה מקבלת עליה 

והפסיכולוגיה השבטית אשר עלולה ללוות סיכון זה, גם שלא מדעת.
התחלואה והתמותה מהנגיף הן תלויות גיל באופן מובהק )ראו דיון בהמשך(. התפלגות 
הגילים של קבוצות האוכלוסייה השונות היא אחד ההבדלים הבולטים ביניהן. לפיכך גם 
והתמותה שלהן שונים. האוכלוסייה החרדית בישראל צעירה במיוחד,  דפוסי התחלואה 
והרכב הגיל בחברה הערבית צעיר יחסית אף הוא. כך למשל פרטים בני 80 ומעלה מהווים 
כ-4% מהחברה היהודית שאינה חרדית בישראל, לעומת כ-1% בחברה הערבית וכחצי אחוז 
בחברה החרדית. באופן דומה, כ-30% מהיהודים שאינם חרדים הם בני יותר מ-50, ואילו 

בחברה הערבית והחרדית מהווה קבוצת גיל זו 16% ו-10% בהתאמה )לוח 1(.
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לוח 1. הרכב הגילים בישראל, לפי קבוצות אוכלוסייה, 2018
יהודים לא-חרדים קבוצת גיל

ואחרים
חרדיםערבים

9–016.4%21.9%34.1%

19–1015.0%21.3%23.8%

29–2012.5%16.9%14.9%

39–3013.1%13.3%10.6%

49–4012.2%10.8%6.8%

59–5010.6%7.9%4.7%

69–609.5%4.6%3.1%

79–706.6%2.2%1.4%

+804.1%1.0%0.6%
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לבקרת  המרכז  בנתוני  השתמשנו  בישראל,  הציבור  על  מתאימים  בנתונים  מחסור  בשל 
על ההסתברות של   )Center for Disease Control – CDC( הברית  ארצות  מחלות של 
אלו  הסתברויות  יישמנו  לגילם.  בהתאם  ולמות,  להתאשפז  הברית  בארצות  קורונה  חולי 
2(. אף שהיהודים שאינם חרדים  על קבוצות האוכלוסייה הרלוונטיות בישראל )תרשים 
מהווים כ-67% מאוכלוסיית ישראל, בשל התפלגות הגילים חלקם הצפוי בכלל המאושפזים 
כ-12%,  כ-86%. מנגד, שיעור החרדים באוכלוסייה הוא  ובכלל הנפטרים –  כ-79%,  הוא 
ואילו חלקם הצפוי בקרב המאושפזים הוא כ-6.4%, ובקרב הנפטרים – כ-3.7%. שיעור 
כ-15.5%  הוא  מהנגיף  הנפגעים  בקרב  הצפוי  וחלקם  כ-21%,  הוא  באוכלוסייה  הערבים 

מהמאושפזים וכ-10.2% מהנפטרים.2 
על פי נתונים אלה אנו מחשבים את ההסתברות היחסית של פרט ממוצע בכל קבוצת 
הזה  החישוב  ומן   ,)3 )תרשים  ממנה  ולמות  הקורונה  מחלת  בשל  להתאשפז  אוכלוסייה 
עולה כי הסיכוי הממוצע של חרדי להתאשפז הוא כ-46% מהסיכוי של יהודי שאינו חרדי, 
והסיכוי של ערבי להתאשפז – כ-64%. באשר לתמותה הסיכוי של חרדי למות מהנגיף הוא 

כ-24% מהסיכוי של יהודי שאינו חרדי, ושל ערבי – כ-38%.
אם כן, מנקודת המבט הצרה של דיון זה, ובהתעלם מגורמים רבים אחרים, ההתנהגות 
השבטית של שמירה או אי שמירה על כללי הסגר היא התנהגות “מובנת”, שכן היא מייצגת 
בפועל,  שמתברר  כפי  עליה.  מקבלת  אוכלוסייה  קבוצת  שכל  היחסיים  הסיכונים  את 
מציאות זו מעמידה אתגר מדיניות מרכזי במאבק בקורונה: הפנמת המחיר לחברה בכלל, 

נתוני התחלואה, האשפוז והתמותה בקרב האוכלוסייה הערבית בישראל, ועוד יותר מכך בקרב   2
הקהילה החרדית, גבוהים בהרבה מאלה הצפויים על פי מבנה הגילים בקבוצות אלו.
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או  כזו  קבוצה  של  ה”מובנת”  מההתנהגות  נפגע  אשר  חרדי,  או  ערבי  שאינו  לרוב  בפרט 
אחרת. אין זה מעניינו של דיון זה לעסוק בפתרונות אלא לספק הצגה כמותית ככל האפשר 

של האתגר, אשר מבחינה הסתברותית-מספרית אכן אינו מבוטל.

תרשים 2. חלקן הצפוי של קבוצות האוכלוסייה השונות בישראל באשפוז 
ובתמותה

67.4% 78.6% 86.3%20.7% 15.5% 10.2%11.9% 6.4% 3.7%

חלקם באוכלוסייה חלקם הצפוי באשפוז חלקם הצפוי בתמותה

אחרים/חרדים-יהודים לא ערבים חרדים

תרשים 3. חלקן הצפוי של קבוצות האוכלוסייה באשפוז ובתמותה ביחס לחלקן 
בכלל האוכלוסייה

116.6% 128.0%75.0% 49.3%53.6% 30.8%

חלקם הצפוי באשפוז ביחס לחלקם באוכלוסייה חלקם הצפוי בתמותה ביחס לחלקם באוכלוסייה

אחרים/חרדים-יהודים לא ערבים חרדים

 CDC :מקור לשני התרשימים: צ'רניחובסקי ואחרים, מרכז טאוב | נתונים לשני התרשימים
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מתח בין-דורי לאורך זמן
בביטוח בריאות ממלכתי כגון זה הקיים בישראל יש תמיד העברה בין-דורית של משאבים 
מן הצעירים והבריאים יחסית למבוגרים החולים יחסית. מדובר בהסדר של מימון תקציבי 
שוטף שבו דמי הביטוח וההטבות שהם מקנים אינם מצטברים לטובתו של מבוטח מסוים. 
המשלם  בין  קשר  ללא  הצרכים,  לפי  היא  והזכאות  התשלום,  יכולת  לפי  הוא  התשלום 
לנהנה. כדי להשיג מטרה זו בישראל נאספים המיסים ודמי ביטוח הבריאות על ידי המדינה 
והביטוח הלאומי, מאוגמים על ידי הביטוח הלאומי, ולאחר מכן מחולקים לקופות החולים 
)“נוסחת  פריפריאליות  עבור  תיקון  עם  והמגדר,  הגיל  והתפלגות  אוכלוסייה  גודל  לפי 

הקפיטציה”(. 
נתוני תרשים 4 )צ’רניחובסקי ובנטל, 2020( מצביעים על חלקן של קבוצות הגיל השונות 
בהכנסות שעליהן מבוסס המיסוי למימון המערכת הציבורית ועל ההוצאה הצפויה על כל 
קבוצה לפי נוסחת הקפיטציה. אנחנו מניחים ששתי ההתפלגויות משקפות את העדפותיה 
של החברה בישראל ואת נכונותה לסבסד ריפוי והצלת חיים באמצעות טיפול רפואי, או 
על  בריאות ממלכתי.  ביטוח  חוק  באמצעות  זו,  למטרה  גיל  קבוצות  בין  הכנסות  להעביר 
פי הנחה זו, המציאות המוכתבת על ידי חוק ביטוח בריאות ממלכתי מייצגת את האמנה 

החברתית בנושא של רפואה והצלת חיים בישראל.
ניכר  חֶסֶר, משום ששיעור  זהו אומד  נטו.  נהנים  19 הם  גיל  עד  צעירים  לכך,  בהתאם 
של בני 18–21 משרתים בצה”ל, שמספק לאוכלוסייה זו טיפול רפואי על חשבון הציבור. 
המבוגרים, בני 57–58 ומעלה, גם הם נהנים נטו. ראוי לציין שהסובסידיה החיובית מתחילה 
מבחינה  הפעילה  העיקרית  האוכלוסייה  ככלל,  לחיים.  השישים  שנות  בסוף  להצטמצם 
כלכלית, מגיל 21 עד גיל 57 בערך, מסבסדת ילדים מצד אחד והורים מצד שני, ומשלמת 

גם “ביטוח עצמי” תמורת הטיפול בה עצמה. 
רואים  העובדים  ביטוח:  במונחי  גם  לגמלאים  העובדים  בין  ההעברה  על  לחשוב  ניתן 
בגמלאים בהווה את עצמם בעתיד, והם מצפים שהחברה תטפל בהם על פי הצרכים שיהיו 
להם אז כפי שהם מטפלים בדור הוותיק בהווה. ההעברה לצעירים היא השקעה בקבוצה 

העובדת העתידית.
לבנות את  כדי  הקורונה מצטיירת תמונה שונה.  בנגיף  על המלחמה  ההוצאה  מבחינת 
התפלגות הוצאה זו על פני קבוצות הגיל השונות הנחנו את ההנחות האלה: )א( בהיעדר 
את  תואמת  ולמות  להתאשפז  גיל  קבוצת  כל  של  ההסתברות  לישראל,  ייחודיים  נתונים 
נתוני ה-CDC אשר צוטטו לעיל; )ב( עלויות הטיפול מחולקות בין עלויות צפויות של אשפוז 
מעלות  92% מהווה  והבריא  שאושפז  בחולה  הטיפול  שעלות  הנחה  מתוך  תמותה  ושל 
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האשפוז של חולה שאושפז ונפטר.3 בהתבסס על הנחות אלה הטלנו את העלות הצפויה 
של המאבק בקורונה על קבוצות הגיל השונות. מתקבל שבניגוד לעלות הצפויה והמקובלת 
לפי מבחן הקפיטציה, עלות המאבק בקורונה נוטה במידה רבה יחסית לטובת מבוגרים מעל 
גיל 60. לעומת האוכלוסייה עד גיל 21, שכמעט אינה צורכת עלויות ולכן אינה מסובסדת, 
העלות  מן  כ-40%  לעומת  הקורונה,  של  הכוללת  העלות  מן  כ-85%  צורכים  המבוגרים 
היומית בימים רגילים. במילים אחרות, כשדברים אמורים בטיפול בקורונה, קבוצת הגיל 
של המבוגרים מקבלת את חלקם של הצעירים בעלות, כ-20%, ועוד 10% של חלק הביטוח 

העצמי של האוכלוסייה העובדת. 
הצגת הדברים כאן משקפת את מציאות המימון של מערכת הבריאות הכללית בישראל 
בהיבט של גיל, אבל כוחה יפה גם למצב בכללותו. העלויות הכלכליות של הסגר קשורות 
התועלות  ואילו  העובדת,  האוכלוסייה  של  יחסית  הצעירה  הגילית  להתפלגות  בבירור 
הגבוה  הפוטנציאל  בעלי  של  יחסית  מבוגרת  גילית  להתפלגות  קשורות  ממנו  הנגזרות 
 – הם  הסגר  של  הכלכלית  ההקרבה  בנטל  הנושאים  אחרות,  במילים  ולמות.  להתאשפז 
מבחינת גיל בלבד – האוכלוסייה המייצרת כמחצית מן ההכנסה הכוללת, אבל הם וילדיהם 
כמעט אינם נהנים ממניעת המחלה. מנקודת המבט של ההון האנושי, העובדה שצעירים 

אינם נהנים מעוררת קושי נוסף.

תרשים 4. חלקה של קבוצת הגיל בהכנסה, בהוצאה על פי נוסחת הקפיטציה 
ובהוצאה הצפויה בגין נגיף הקורונה
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מקור: צ'רניחובסקי ואחרים, מרכז טאוב, בהתבסס על צ'רניחובסקי ובנטל, 2020

 – מוות  עלות  של  קודמים  אומדנים  כי  לציין  יש   .French et al., 2017 על  מתבסס  הדיון   3
החיים  מחזור  לאורך  הרפואה  עלויות  מסך  כ-60%  של  גודל  בסדר  היו   – אחרונה  חיים   שנת 

)Scitovsky, 1984(. לפי נתון זה העקום היה מוטה עוד יותר לכיוון קבוצות גיל מבוגרות.
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הסולידריות הגלומה בחוק מבוססת על האמונה החברתית שכאשר הצעירים יהיו קשישים 
את  הולמת  בהכרח  לא  זו  אמונה  היום.  הקשישים  שמקבלים  לזה  דומה  יחס  יקבלו  הם 
המלחמה בקורונה, הנתפסת כאירוע ייחודי, זמני ויקר.4 מאחר שהכנסותיהם של השכירים 
והעצמאים מהוות כ-50% מהתוצר הלאומי, ומאחר שתוספת ההשקעה הישירה במערכת 
הבריאות עד כה בעקבות המלחמה בקורונה )כ-17 מיליארד ש”ח( מהווה כ-1.2% מהתוצר 
של שנת 2019, מימון העלות הנוספת הזו בלבד שקול למס של כ-2% על הכנסות השכירים 
והעצמאים. מדובר בנטל עודף שמושת על האוכלוסייה העובדת למימון הטיפול הישיר 

בקורונה.5
לסיכום נושא זה, הסטייה של התפלגות הסובסידיה של הקורונה מהתפלגות הסובסידיות 
הרגילה בישראל עלולה – לאורך זמן – לעורר מתח חברתי ולהעמיד במבחן את הסולידריות 
החברתית הבין-דורית. בעול המלחמה בקורונה, המיטיבה כמעט אך ורק עם המבוגרים ככל 
שידוע לנו לפי שעה, נושאים הצעירים, שהם וילדיהם נהנים ממנה מעט יחסית. מצב זה 
ביטוח  גיל, שנקבע בחוק  על  מן המבנה הרגיל של עלות-תועלת, המבוסס  מבטא סטייה 
בריאות ממלכתי או בחוזה החברתי הנהוג בישראל באשר להצלת חיים באמצעות טיפול 
כשהם  ובייחוד   – הקיימים  המשאבים  לנוכח  ואתיקה,  מוסר  של  סוגיות  אף  על  רפואי. 

הולכים ומידלדלים – חברה נוטה להשקיע בצעירים ולא לתמוך במבוגרים. 

“מחיר החיים” 
הסגר הראשון שהוטל בישראל נמשך כחודש והסתיים ב-19 באפריל 2020. לסגר, שהיה 
מחיר”,  אין  ש”לחיים  פי  על  אף  כלכלי.  מחיר  כמובן  היה  תמותה,  מניעת  במבחן  מוצלח 
נשאלת השאלה אם בדיעבד המחיר ששולם אכן מקובל על החברה בישראל לפי אמות 

המידה שניתן לייחס לה בנושא זה.
הציבוריים  הרפואה  שירותי  תקצוב  בעת  זו  שאלה  על  עונים  אנו  שגרה,  בזמן  בפועל, 
במסגרת חוק ביטוח בריאות ממלכתי, בפרט בהקשר של אימוץ טכנולוגיות חדשות ובדיוניה 
של ועדת סל שירותי הבריאות )“ועדת הסל” או “ועדת סל הבריאות”(. בשלב ראשון המדינה 
קובעת את התקציב הציבורי למערכת הבריאות. כבר בתהליך זה יש משום קביעת העדפות 
בנושא הצלת חיים אשר לעיתים מזומנות מסתיימות באמצעים שעומדים לרשות הרופא 
ליד מיטת החולה. נוסף על כך, חלק ייעודי מהתקציב הציבורי הכולל לבריאות מוקצה בכל 
סבב תקציבי למימון טכנולוגיות חדשות )בעיקר תרופות( שייכללו בסל הבריאות. במקביל 
להחלטה התקציבית מוטל על ועדת סל הבריאות, שהיא ועדה ציבורית אד-הוק, לתעדף את 

המונח "סולידריות" מצומצם לצורך דיון זה אך ורק להעברה הבין-דורית ומתעלם מהעברות בין   4
קבוצות אחרות בחברה.

על בסיס נתונים שהתקבלו ממשרד הבריאות.  5
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הטכנולוגיות שיאומצו במסגרת התקציב. בשנת 2019 הסתכם תקציב זה בחצי מיליארד 
ש”ח )כ-143 מיליון דולר(.

הוועדה – שעם חבריה נמנים אנשי מקצוע מתחום הבריאות, כלכלנים, מנהיגים דתיים 
פי  על  הבריאות  בסל  להיכלל  המועמדות  הטכנולוגיות  את  מתעדפת   – הציבור  ונציגי 
העלות–יעילות  יחס  זה  ובכלל  מורכבים,  וחברתיים  אתיים  כלכליים,  רפואיים,  שיקולים 
ולא פחות חשוב מכך – על פי מספר המטופלים שיוכלו להפיק מהן  של הטכנולוגיות, 
תועלת. הטכנולוגיות שנכללות בסופו של דבר בסל הבריאות הן הטכנולוגיות שבראש סדר 

העדיפויות, עד ניצול מלוא התקציב שהוקצה.
הנורמות  את  משקפים  הוועדה  והחלטות  החדשות  לטכנולוגיות  המיועד  התקציב 
באשר  )בשוליים(  חברתיות  העדפות  על  מעידים  והם  והבנתו,  החוק  שקבעו  הכלליות 
בשנת  הבריאות  סל  ועדת  החלטות  מתוך  חיים.  ולהצלת  לריפוי  בטכנולוגיות  לשימוש 
2006–2007 גזרו שמואלי וניסן-אנגלצ’ין ערך של 200,000 ש”ח )במחירי 2006( כערך 
)בלי תיקון לאיכות חיים( ושל 250,000 ש”ח כמחיר  ממוצע של שנת חיים סטטיסטית 
שהחברה מוכנה לשלם תמורת שנת חיים )מתוקנת לאיכות חיים( )שמואלי וניסן-אנגלצ’ין, 
Shmueli, 2009 ;2008(. בהתבסס על ההערכה הנמוכה יותר אנחנו מתקנים את הסכום 
שנקבע ב-2006 ב-60%, בהתאם לעלייה בתוצר המקומי הגולמי )תמ”ג( במחירים שוטפים 
תמורת  לשלם  בישראל  החברה  של  שהנכונות  אפוא  מניחים  אנחנו  ל-2019.   2006 בין 
שנת חיים, כפי שהיא משתקפת בהחלטות ועדת סל הבריאות, עולה בשיעור עליית התמ”ג 
או ההכנסות. דבר זה נכון במיוחד לנוכח השיעור הקבוע יחסית של ההוצאה על בריאות, 
מעבר  הרפואה  מחירי  לעליית  מתקנים  אנחנו  כך  על  נוסף  התמ”ג.  מן  כ-7%  על  העומד 
לעליית התמ”ג בשיעור של כ-6% לאורך התקופה. תיקון זה מניח שההקצאה לסל הבריאות 
בשוליים נשארת יציבה במונחים ריאליים, ושהיא מפצה על השינוי במחירי הרפואה ביחס 

לתמ”ג, אפילו אם תקציב הוועדה אינו מתוקן במפורש.
על פי שני תיקונים אלו להערכה המקורית, עלות שנת חיים בישראל בשנת 2019 היא 
340,000 ש”ח בקירוב. סכום זה גבוה יותר מפי שניים מן התמ”ג לנפש ב-2019 )150,000 
אנחנו  החיים,  באיכות  השיפור  עלות  את  בחשבון  מביאים  שאיננו  היות  בקירוב(.  ש”ח 
נגיף  נגד  במלחמה  חיים  בהצלת  בשוליים,  השקעות,  לבחון  כדי  הזה  בערך  משתמשים 

הקורונה.
ההערכות שלנו בנוגע למספר שנות החיים שאפשר להציל בישראל על ידי מניעת מוות, 
על פי קבוצת גיל, מבוססות על תוחלת החיים המדויקת של כל קבוצת גיל במדינה, המוצגת 
הפוטנציאליות  החיים  שנות  את  מהוונים  אנחנו   .)2020 ובנטל,  )צ'רניחובסקי   2 בלוח 
הלאומי  לביטוח  המוסד  של  בחישובים  המקובל  )השיעור   3% של  בשיעור  העתידיות 

בישראל(.
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לוח 2. תוחלת החיים ותוחלת החיים המהוונת בישראל
תוחלת החיים המהוונתתוחלת חייםקבוצת גיל

9–077.730.9

19–1067.729.7

29–2057.928.1

39–3048.226.1

49–4038.423.3

59–5029.219.8

69–6020.415.5

79–7012.210.4

+807.36.7

מקור: צ'רניחובסקי ואחרים, מרכז טאוב, בהתבסס על צ'רניחובסקי ובנטל, 2020

אנחנו מיישמים על הנתונים האלה את העלות המוערכת של 340,000 ש”ח לשנת חיים 
סטטיסטית. כך, למשל, על פי העמודה השלישית, החברה בישראל צריכה להיות נכונה 
להשקיע עד 10.5 מיליון ש”ח כדי להציל את חייו של ילד בן חמש, אבל רק עד 2.3 מיליון 
ש”ח כדי להציל את חייו של קשיש בן שמונים ומעלה. אף על פי שחישוב כזה מעורר 
של  החיים  תוחלת  יסודית:  עובדה  מייצג  הוא  שכן  נמנע,  בלתי  הוא  קשה,  אתית  דילמה 
קשישים קטנה מזו של צעירים. עם זאת, חשוב להדגיש שבבסיס הגישה המשמשת כאן 
עומדת התפיסה ששנת חיים נחשבת כזאת בלי קשר לשאלה של מי החיים האלה ומהי 

איכותם.
אקשטיין, בנטל וסומקין )2020( דנו במצבה של ישראל בהקשר של שיעורי התחלואה 
והתמותה בקבוצות הגיל השונות נכון ל-31 במאי 2020. על בסיס נתונים אלו ונתוני לוח 
תוחלת החיים אנחנו מחשבים באמצעות אקסטרפולציה המניחה קשר ליניארי בין שיעורי 
הדבקה לשיעורי תמותה את ערך שנות החיים במונחי התמ”ג שהיו אובדים בשיעורי הדבקה 
שונים, על בסיס אומדן של 340,000 ש”ח לכל שנת חיים. תרשים 5 מתווה את הקשר בין 
שיעור ההדבקה ובין אובדן של ערך שנות חיים כאחוז מהתוצר, עד לשיעור הדבקה מרבי 
של 12% המשקף עבורנו מצב של “שב ואל תעשה”.6 בהתאם לנתוני התחלואה והתמותה 

בסוף מאי, שיעור הדבקה זה היה גורם למותם של כ-17,000 בני אדם בישראל.7

 .12%–6% על פי נתוני ממשלת איטליה, במהלך חודש מרץ עמד שיעור ההדבקה בברגמו על   6
 Buonanno, Galletta & ראו  זאת.  מהערכה  כפול  לוודאי,  קרוב  היה,  בפועל  ההדבקה  שעור 

.Pucca, 2020
בסוף חודש מאי עמד שיעור ההדבקה בישראל על 0.215% וגרם למותם של 303 בני אדם.   7

דוח מצב המדינה: חברה, כלכלה ומדיניות 2020 30



תרשים 5. פוטנציאל ההצלה של ערך שנות חיים מהוונות כאחוז מהתמ"ג לפי 
אחוז הנדבקים

3.8%

2.1%

1.1%

0.0%

0.5%

1.0%

1.5%

2.0%

2.5%

3.0%

3.5%

4.0%

0% 2% 4% 6% 8% 10% 12%

העלות הפוטנציאלית בהתאם לאחוז הנדבקים הערכה מרחיבה -העלות הכלכלית של הסגר הראשון 

הערכה מצמצמת -העלות הכלכלית של הסגר הראשון 

מקור: צ'רניחובסקי ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: עיבוד לנתוני משרד הבריאות מ-31.05.2020

התמ”ג  בשיעור  המבוטא  המרבי,  הסכום  את  כמייצגים  התרשים  נתוני  את  לפרש  ניתן 
בנקודות אחוז, שיהיה כדאי להקריב כדי “לקנות” שנות חיים בכל שיעור הדבקה עד מספר 
היו   12% של  ההדבקה  בשיעור  כלומר,  איטליה.  ברגמו,  של  הניסיון  לפי  המרבי  המתים 
אובדים 17,258 חיים ואיתם 156,107 שנות חיים. ערך שנות החיים האבודות שווה בקירוב 
ל-3.79% מתוצר 2019. כלומר, במונחים כלכליים היה כדאי לישראל להשקיע כ-3.79% 
מן התמ”ג שלה כדי למנוע את התחלואה. בפועל מתו עד סוף הרבעון השני 320 בני אדם, 
אם   .2019 שנת  של  מהתוצר   0.07% על  עומד  שערכן  חיים,  שנות   2,892 אבדו  ואיתם 
מייחסים את ההפרש לסגר הגורף, חסכה הפעלת הסגר שנות חיים בערך של 3.72% תוצר.

אמנם הסגר הראשון החל באמצע מרץ 2020, אך הוא חל בחלקו הגדול ברבעון השני. 
בשנה  מקבילו  של  מהתוצר  ב-8.2%  נמוך  השני  ברבעון  התוצר  היה  ריאליים  בערכים 
הוא  הקורונה,  מגפת  לפני   2020 לשנת  שהסתמן  הצמיחה  קצב  פי  שעל  בעוד  שעברה, 
היה אמור להיות גבוה ב-3.5% בהשוואה לתוצר של הרבעון השני של שנת 2019. בערכים 
כספיים של שנת 2019 מדובר בכ-30 מיליארד ש”ח, או כ-2.1% מהתוצר של שנת 2019. 
הדבקה   6.5% של  בשיעור  כבר  לסגר,  הנזק  מלוא  את  נייחס  אם  גם  זה,  תחשיב  פי  על 
הנזק הכלכלי מתאזן עם ערך שנות החיים שניצלו בזכות הסגר. אם מייחסים רק מחצית 
מהנזק הכלכלי לסגר )מתוך הנחה שעצם קיומה של המגפה פוגע בפעילות הכלכלית(, 
שיעור הדבקה פוטנציאלי של 3.25% מאזן את החיסכון בשנות חיים עם הנזק הכלכלי. 
מובן שבאותה מידה, מנקודת המבט של סל שירותי הבריאות, שיעורי הדבקה פוטנציאלית 

נמוכים יותר הופכים את מדיניות הסגר לבלתי כדאית כ”תרופה”.
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תקופה   –  2020 מאי   31 עד  שניצלו  חיים  שנות  ערך  של  החישוב  לשיטת  באנלוגיה 
הכוללת את הסגר הראשון – אנו מחשבים את ערך שנות החיים שאבדו בין הסגרים בגלל 
אי-הטלת סגר. לצורך השוואה עם נתוני תוצר, אנו מתייחסים לרבעון השלישי )1 ביולי–31 
זו עלה מספר המתים מ-320 ל-1,552, כלומר נוספו 1,232  2020(. בתקופה  בספטמבר 
מתים, אשר לפי התפלגות הגילים של התמותה מהנגיף מתבטאים באובדן של 12,162 
שנות חיים. בהנחה שהמשך הסגר היה משאיר את התמותה ברמה של 320 מתים נוספים, 
ניתן לייחס להסרת הסגר תוספת אובדן של 9,270 שנות חיים, שלפי 340,000 ש”ח לשנת 
מאחר   .2019 של  התוצר  מערך   0.24% הוא  זה  סכום  ש”ח.  מיליארד  כ-3.1  ערכן  חיים 
שהתוצר ברבעון השלישי של 2020 צמח ב-8.6% ביחס לתוצר ברבעון השני, גדל התוצר 
 8.2019 כ-1.9% מהתוצר של  2019(, שהם  )במחירי  בכ-26.8 מיליארד ש”ח  זו  בתקופה 
כלומר, הגידול בתוצר גבוה בהרבה מערך שנות החיים שאבדו עקב פתיחת המשק בתקופה 
 2.9 המשק  “הרוויח”  שאבדה  חיים  שנת  כל  שעבור  מתקבל  כספיים  בערכים  האמורה. 
מיליון ש”ח, סכום הגבוה פי שמונה ויותר מערך שנת חיים של 340,000 ש”ח שהתקבל 
מחישובי סל התרופות. על פי חישוב מנוכר זה, הגידול בתוצר בעקבות הסרת הסגר פיצה 

ביתר את המשק בישראל בגין הנזק שנגרם עקב עליית התמותה.
חשוב להבהיר את הפער בין שתי התוצאות: זו הנוגעת לסגר הראשון וזו הנוגעת להסרת 
הסגר. לפי הראשונה הטלת הסגר הייתה כדאית. לפי השנייה – הסרת הסגר הייתה כדאית. 
החישוב הראשון מתבסס על תחזית אפוקליפטית שלפיה הייתה ישראל סופגת 17,000 
מתים ללא סגר. מספר זה נמוך אף מזה שעמד לנגד עיניהם של מקבלי ההחלטות באותה 
העת.9 ברור שככל שמספר המתים הצפוי גדול יותר, כדאיות ההשקעה בסגר גבוהה יותר, 
לכל ערך חיים. לעומת זאת, החישוב השני מתבסס על נתוני אמת של תוצר ותמותה. כלומר, 
בהתחשב בנתוני המערכת באותה העת, אין להסיק מהדיון כי בראייה מראש הסגר הראשון 
היה בלתי כדאי. זאת ועוד, אין להסיק מהנתונים שסגר בהכרח אינו כדאי בטווח הארוך. 
בפעילות  פגיעה  הייתה  וגם  עלו,  התמותה  שיעורי  פורמלי,  סגר  היה  לא  שבה  בשוודיה, 
וגם  גבוהה  בתמותה  גם  פעמיים,  שילמה  שוודיה  למשל  ישראל  שלעומת  כך  הכלכלית, 
באובדן תוצר.10 ועוד יש לזכור שחלק ממחיר המאבק בקורונה עלול לנבוע מחולי ומתמותה 

שנגרמים מאי טיפול שגרתי של ימים כתיקונם )וינרב, 2021(.

ראו הירחון הסטטיסטי לישראל, אוקטובר 2020, לוח ו1. הנתונים מנוכי עונתיות.  8
המטה לביטחון לאומי )מל"ל( צפה באותה העת כ-30,000 מתים בתחזית ה"אופטימית". ראו את   9

דוח צוות המומחים המייעץ למל"ל להתמודדות עם מגפת הקורונה, 10.5.2020.
.Andersen et al., 2020 להשוואה בין דנמרק, שבה הוטל סגר, לבין שוודיה, ראו  10
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ניהול המשבר: מריכוזיות יתר לעירוב סמכויות, חוסר 
תכלול ובלבול

מצוי החטא הקדמון של  ברקע הדברים  בישראל.  הקורונה  ניהול משבר  על  נאמר  רבות 
המערכת, והוא הפעילות של משרד הבריאות הן כמבצע והן כקובע מדיניות ורגולטור )ראו 
ביצוע.  סמכויות  מהאצלת  נמנע  המשרד  2019ב(.  2019א;  וכפיר,  צ’רניחובסקי  למשל 
הדבר בא לידי ביטוי באי מעורבותן של קופות החולים והרפואה הקהילתית – עמוד התווך 
של הרפואה בישראל – לפחות בתחילת המשבר. השילוב של ריכוזיות המשרד ומגבלות 
החקיקה הביאו לידי פריצת הגבולות ובעקבותיה לאי סדר מוסדי שמלווה את ניהול המשבר 

גם בעת כתיבת שורות אלה.
חלק זה עוסק בהוראות החקיקה והתקינה ובאיכותן ובפער שנוצר ביניהן לבין המציאות 
בשטח. במילים אחרות, נבחן כאן את מודל ההיערכות של מערכת הבריאות למצבי משבר 

לאומיים בבריאות ואת מימושו בשטח במהלך החודשים הראשונים של מגפת הקורונה. 

בשגרה ובמשבר: סמכות ואחריות 
חוק  משפטיים:  יסודות  שני  על  לפחות,  לכאורה  בנויה,  הישראלית  הבריאות  מערכת 
1940 המנדטורית  ביטוח בריאות ממלכתי, התשנ”ד-1994 )החוק( ופקודת בריאות העם 
)הפקודה(. החוק מסדיר את הפעילות השוטפת של המערכת בימים כתיקונם. החוק אימץ 
את עקרון התחרות המנוהלת, המבוססת על התפיסה שהמערכת מורכבת מכדי שתנוהל 
באופן מרכזי. לפיכך הריבון מבטיח למערכת מימון ציבורי נאות, והוא גם מי שקובע מדיניות 
החולים  קופות   – בשטח  המתחרים  המבוזרים  הגורמים  פעילות  את  ומסדיר  וזכאויות 
מחויבות  הקופות  המבוטחים.  ציבור  לטובת  בתבונה  ענייניהם  את  לכלכל  ידֵעו  אשר   –
בפריסה ארצית של שירותים ובהם שרותי רפואה ראשונית, רפואה שניונית, מרכזי אבחון 
נוסף על כך מפעילות כל קופות החולים מוקדים טלפוניים לשירותים שונים  ומעבדות. 

מרחוק, המהווים נדבך משמעותי בפעילותן השוטפת.
את  מסדירה  לעת,  מעת  מאז  ומעודכנת   1940 בשנת  שנחקקה  העם,  בריאות  פקודת 
פעילותה של מערכת הבריאות גם בנושאים הקשורים לבריאות הציבור ולמניעת תחלואה, 
תנאים  על  פיקוח  כגון  לא-רפואית,  סביבתית  פעילות  גם  דורשים  הדברים  מטבע  אשר 
ואכיפתן  הנחיות  קביעת  לדוגמה  כמו  האוכלוסייה,  ברמת  ריכוזית  פעילות  או  סניטריים 

במקרה של התפרצות מחלות מידבקות.
בפרט  מידבקות  מחלות  ועל  בכלל  מחלות  על  הבקרה  כי  הפקודה  קובעת  השאר  בין 
התפרצות  של  במקרה  לפעול  יש  כיצד  ומנחה  הבריאות,  משרד  של  באחריותו  נמצאת 
ונהלים שנכתבו אחריה מגדירים שורה של פעולות מנע שעל  מחלה מידבקת. הפקודה 
המשרד לנקוט – אם לבדו ואם בשיתוף פעולה עם משרדים אחרים כגון משרד החקלאות 
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או המשרד להגנת הסביבה ועם הרשויות המקומיות. כמו כן מציינת הפקודה כי במקרים 
של היקף תחלואה נרחב תועבר האחריות לניהול האירוע למשרד הביטחון. 

גופים  הבריאות  במשרד  יש  כרגולטור  תפקידו  למילוי   ,6 בתרשים  לראות  שניתן  כפי 
שונים שמטפלים במעקב ובקרה בעת התפרצות מגפות ובמצבי משבר, ובראשם שירותי 
לשעת  האגף  קיים  עליהם  נוסף  המחוזיות.  הבריאות  לשכות  באמצעות  הציבור  בריאות 
חירום, האמור להוציא את מדיניות המשרד לפועל, ולחטיבת הרפואה שלו כפוף גם צוות 
מגפות  בכל הקשור להתפרצות  למנכ”ל המשרד  גוף שמייעץ   – )צט”ם(  במגפות  טיפול 
ולטיפול בהן, לרבות הכנת תורת פעולה ונוהלי הפעלה. הצוות דן בהתפרצויות של מחלות 
ובהערכת הסיכון להתפשטותן והגעתן לישראל ובוחן את הצורך להיערך ולפעול למניעתן. 
במקרה של התפרצות מגפה הצט”ם אמור לסייע בניהול האירוע. גוף אחר שקיים במשרד 
הלאומי  המרכז  הוא  ומחקר  מידע  רפואיות,  טכנולוגיות  להערכת  לאגף  וכפוף  הבריאות 

לבקרת מחלות )מלב”ם(, שתפקידו לנטר את היקפי התחלואה. 
בזמן חירום מופעלת מערכת הבריאות במדינת ישראל על ידי הרשות העליונה לאשפוז 
משק  ועדת  של  ייעודית  רשות  שהיא   11,)1.003 )נוהל  )הרשות(  חירום  לשעת  ובריאות 
לשעת חירום )מל”ח( העליונה, הגוף המפעיל מטעם משרד הביטחון את המשק בעיתות 
לשעת  והבריאות  האשפוז  מערך  את  ולהפעיל  לארגן  לתכנן,  הוא  הרשות  ייעוד  חירום. 
חירום אשר ישרת את כלל הנפגעים ולאפשר המשך אשפוז לאוכלוסייה הנזקקת וקיום 
באגף  ממוקם  הרשות  מטה  האוכלוסייה.  לכלל  מונעת  ורפואה  בקהילה  רפואה  שירותי 
לשעת חירום של משרד הבריאות. בצוות המנהל שלה חברים מנכ”ל משרד הבריאות וקצין 
הרפואה הראשי, וגם מנהלי כל קופות החולים. בצוות המצומצם חברים רק מנכ”ל משרד 

הבריאות, קצין הרפואה הראשי ומנכ”ל קופת חולים כללית. 

ראו נוהל הפעלת מטה הרשות העליונה לאשפוז ובריאות לשע"ח במתארי חירום.  11
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תרשים 6. הגופים העיקריים במשרד הבריאות שמטפלים בהתפרצות מחלות 
ובמניעת מגפות

מקור: מבקר המדינה, 2020, עמ' 524

על פי הנחיות משרד הבריאות, בעיתות משבר )ביטחוני, ביולוגי, רעידת אדמה או אחר(, 
על קופות החולים להיערך לכלל תרחישי החירום על מנת שיוכלו לתפקד כמוקד טיפולי 
קופות  חירום  בשעת  הקיימים,  הנהלים  פי  על  לתושבים.  ראשוני  סיוע  ולהגיש  קהילתי 
החולים מצופות לפעול בשיתוף פעולה מלא עם הגורמים המוניציפליים, ארגונים שונים, 

בתי החולים הסמוכים ולשכות הבריאות המחוזיות. 
הנהלים מוגדרים על בסיס תוכניות עיקריות שגיבש משרד הבריאות: תוכנית מ-2005 
“מוכנות  שעניינה  מ-2007  תוכנית  פנדמי,  למשבר  הבריאות  מערכת  היערכות  שעניינה 
מערכת הבריאות לשפעת פנדמית” ותורת הפעלה גנרית להסדרת הטיפול באירוע ביולוגי 
כזה  באירוע  שהסיכון  היא  אלו  במסמכים  ההנחה   12.2008 באוגוסט  שפורסמה  חריג, 

ראו התמודדות עם אירוע ביולוגי חריג – השעות הראשונות.  12
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הוא תחלואה חריגה שיש בה סכנה של ממש לבריאות הציבור והיא מכבידה על מערכת 
האשפוז במידה שמקשה עליה את פעילותה.

זה, המתבססת על החלטות הממשלה שהוזכרו  חלוקת הסמכויות שמפורטת במסמך 
ההיערכות,  של  המקצועיים  ההיבטים  לניהול  אחראי  הבריאות  משרד  כי  קובעת  לעיל, 
לרבות הפעלת בתי החולים, המרפאות ולשכות הבריאות, ביצוע ניטור קליני ומעבדתי, הכנת 
תרחישי הייחוס לאירוע, רכש והקצאה של תרופות וחיסונים וכן על ההסברה. לעומת זאת 
מערכת הביטחון, כפי שהובהר לעיל, אחראית לניהול ההיבטים האחרים של ההיערכות, 
באמצעות מערך פיקוד העורף ומשק לשעת חירום )מל”ח(, שהפך ב-2009 לרשות החירום 
בתי ספר  סגירת  זה  ובכלל  חירום,  מצב  כוללים הפעלת  היבטים אלה  )רח”ל(.  הלאומית 
ופתיחתם, שמירת הסדר הציבורי, הפעלת סגר, ובמקרה הצורך – הפעלת המשק. בנהלים, 
מערכת  ופעילות  מגפה  התפתחות  שלבי  הוגדרו  בעולם,  למקובל  בהתאם  המוגדרים 
הבריאות ביחס להתפתחות זו. בשלב ההיערכות )שלב 4(, עוד טרם הופעתה של תחלואה 
בישראל, על משרד הבריאות לעדכן את קופות החולים ואת משרדי הממשלה הרלוונטיים 

בתחלואה המתקרבת ולהנחותם להיערך בהתאם. 
בשלב 5, שבו כבר ברורה ההדבקה מאדם לאדם והסכנה למגפה מוחשית יותר, כאשר 
עדיין אין תחלואה בישראל, על משרד הבריאות לעדכן את ממשלת ישראל, משרד הביטחון, 
מל”ח, מנהלי הגופים החיוניים והרשויות המקומיות בדבר המעבר לשלב 5 ומשמעויותיו. 
משרד הבריאות אחראי גם להעברת האחריות לניהול המשבר ממנו ל”צוות ניהול משבר” 
של משרד הביטחון וכן להפעיל את מטה הרשות העליונה לאשפוז ואת כלל גורמי מערכת 
הבריאות בפריסה מלאה, ולעדכן בתוך כך את כלל גופי הבריאות בפרטי האירוע. בשלב 
5ב, מייד עם גילויםָ של חולים גם בישראל, מצופה מערכת הבריאות להפעיל את רשות 

האשפוז העליונה )נוהל 1.003(.13 

ראו נהלים לשע"ח – אשפוז, פרק א' – ארגון והפעלה.  13
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שלבי ההיערכות לפנדמיה כבסיס להאצלת סמכויות
ארגון הבריאות העולמי )WHO, 2005( הגדיר שישה שלבים בהיערכות לקראת פנדמיה 

של שפעת:

נגיף חדש בבעלי חיים. סיכון נמוך להופעת מקרים באדם. שלב 1:  

נגיף חדש בבעלי חיים. סיכון גבוה להופעת מקרים באדם. שלב 2:  

מקרי מחלה בבני אדם )העברה מקרית ונדירה מאדם לאדם(.  שלב 3:  

שלב שבו יש הידבקות מוגבלת מאדם והמחלה ממוקמת. שלב 4:  

4.א. קיום מקבצי תחלואה קטנים מחוץ לישראל.   

4.ב. קיום מקבצי תחלואה קטנים גם בישראל.   

שלב שבו יש הידבקות משמעותית מאדם לאדם והמחלה עדיין לא    שלב 5:  
ממוקמת.    

5.א. מקבצי תחלואה משמעותיים מחוץ לישראל.   

5.ב. מקבצי תחלואה משמעותיים גם בישראל.   
פנדמיה של שפעת – העברה נרחבת ומפושטת ברחבי העולם. שלב 6:  

6.א. טרם התפשטות המחלה בישראל.   

6.ב. התפשטות המחלה בישראל.   

את השלב בכל רגע נתון קובע ארגון הבריאות העולמי; את תת-השלב בישראל קובע משרד 
משבר”  ניהול  “צוות  על  המשבר  לניהול  הלאומית  האחריות  מוטלת   5 משלב  הבריאות. 

במשרד הביטחון באמצעות מטה מל”ח ארצי ופיקוד העורף )משרד הבריאות, 2007(.

משרד  הוא  בישראל  לאומיים  משברים  לניהול  האחראי  חוק,  פי  על  הביטחון.  משרד 
הביטחון. על פי דוח מבקר המדינה שפורסם במרץ השנה, כאשר יש נפגעים רבים ופגיעה 
של ממש בפעילות המשק, האחריות הכוללת לקדם את תפקוד הגופים השונים במשק 
מוטלת על משרד הביטחון באמצעות רשות החירום הלאומית )רח”ל( ופיקוד העורף )מבקר 
מ-14,2005 שלפיה  בהחלטת ממשלה 4356  גם  למצוא  ניתן  לכך  חיזוק   .)2020 המדינה 
לתת מענה  הביטחון  “באחריות משרד  פנדמיה,  על  העולמי  הבריאות  ארגון  הכרזת  בעת 
ברמה הלאומית לנושאי משק חיוני על ידי ‘צוות ניהול משבר’ באמצעות מטה מל”ח ארצי 
לרכז  אמור  הביטחון  עוזר שר  זה  במצב  העורף”.  ופיקוד  רח”ל[   –  2009 משנת  ]כאמור, 
“עבור שר הביטחון את עבודת צוות ניהול המשבר באמצעות משק לשעת חירום” )רח”ל(, 

ראו החלטת ממשלה מס' 4356, הערכות לקראת התפרצות של שפעת פנדמית, 6.11.2005.  14
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ואילו על משרד הבריאות מוטלת האחריות הכוללת לניהול המשבר בהיבטים המקצועיים 
והרפואיים.

רשות החירום הלאומית )רח”ל( הוקמה על פי החלטת ממשלה מס’ ב/43 מ-23 בדצמבר 
15,2007 ונועדה לשמש גורם מתאם ומתכלל של כלל הארגונים המטפלים בעורף בשעת 
חירום, בשלל תרחישים ובכללם בעת מגפה. רח”ל נועדה לסייע, כגוף אזרחי, לשר הביטחון 
בטיפול במצבי משבר ולתכלל את הרציפות התפקודית של המשק ושל משרדי הממשלה.
בעת הקמתה אוישה רח”ל בעשרות בעלי תפקידים שהיו פזורים במחוזות השונים ונוהלה 
על ידי גורמים בכירים בעלי ניסיון לוגיסטי צבאי ואחר. עם השנים חל פיחות במעמדה של 
רח”ל; במאי 2018 היא הוכפפה לפיקוד העורף, תקני כוח האדם שהיו לה צומצמו מאוד 
– כיום היא מופעלת על ידי אנשים מעטים, זוטרים בדרגתם – וזרועות הביצוע שלה מול 
הרשויות המקומיות בוטלו. מאז דצמבר 2019 אין ראש לרח”ל ורק לאחרונה, בראשית יולי 

2020, פורסם מכרז לאיתור ראש רשות חדש. 
על פי השינוי מ-2018 רח”ל מתמקדת בתכנון ובתיאום, ואילו הביצוע והאחריות למשק 
לא  אלו  המלצות  העורף.  לפיקוד  הועברו  המקומיות  ולרשויות  לחמ”לים  חירום,  בשעת 

אושרו בממשלה, אולם התקבעו בפועל. 

גוף לוגיסטי צבאי, פועל כחלק מצה”ל תחת אחריותו של  פיקוד העורף, שהוא במהותו 
משרד הביטחון. פיקוד העורף הוקם במטרה לפעול בחזית האזרחית בשגרה ובחירום ולהכין 
את האוכלוסייה לשעת חירום. הפיקוד עובד בשיתוף פעולה עם ארגוני החירום השונים – 
המשטרה, רשות הכיבוי וההצלה, מגן דוד אדום ועוד. מחוזות פיקוד העורף אחראים להיות 

בקשר רציף עם הרשויות המקומיות, עם ארגוני החירום ועם משרדי הממשלה. 
ומִקלוטּ, איתור נפילות, חילוץ והצלה,  תחומי האחריות של הפיקוד הם התרעה, מיגון 
ובקרה  שליטה  מערכות  והפעלת  חירום  מצבי  לקראת  האוכלוסייה  של  והנחיה  הדרכה 
ייעודיות לעורף. במהלך השנים עבר פיקוד העורף גלגולים שונים, אולם כיום הוא הגוף 
המרכז את פעילות החירום. הפיקוד נערך לאורך השנים בעיקר למצבים ביטחוניים שונים 

ולרעידות אדמה, ועסק פחות בהתפרצות מגפות.

המועצה לביטחון לאומי )המל”ל( הוקמה במרץ 1999, וב-2008 עוגנה בחוק כמטה לביטחון 
לאומי המייעץ לראש הממשלה ולממשלה בענייני חוץ וביטחון. תפקיד המל”ל על פי חוק 
הוא לרכז את עבודת המטה של הממשלה, של ועדת השרים לענייני ביטחון לאומי ושל כל 
ועדת שרים אחרת בענייני החוץ והביטחון; להכין את דיוני הממשלה וועדותיה, לעקוב אחר 
בוועדות השונות; להיות אחראי מטעם  זימון המשתתפים  ולהמליץ על  ביצוע ההחלטות 
והביטחון; החוץ  בענייני  והבין-משרדית  הבין-ארגונית  המטה  עבודת  על  הממשלה  ראש 

ראו באתר משרד הביטחון.  15
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ואף “להפעיל את המרכז לניהול משברים לאומיים במשרד ראש הממשלה” – גוף שלמיטב 
הבנתנו טרם הוקם. המל”ל הוא גוף מייעץ, ולרוב אינו פועל כגוף ביצועי. 

יש לציין כי במדינות רבות נמסר הטיפול במצבי משבר למשרד ממשלתי נפרד – לדוגמה 
המשרד לביטחון המולדת בארצות הברית או משרד הפנים בגרמניה ובאנגליה. 

ניהול המשבר בפועל
אולם  שונים.  במישורים  פערים  עולים  בשטח  לתהליכים  המערכת  נוהלי  מהשוואת 
ברורה של חלוקת  ואין הגדרה  גופים  ריבוי  יש  ובתקינה  כי בחקיקה  יש להדגיש מראש 
הסמכויות ביניהם. גופים אלה, ובראש ובראשונה רח”ל, שהיו אמורים לרכז את המאבק, 
נוטרלו למעשה. קופות החולים – עמוד השדרה של שירותי הרפואה בישראל – אינן חלק 
מהתשתיות של פיקוד העורף. לרשויות המקומיות, לעומת זאת, יש תפקיד מוגדר, אך לא 

ברור אילו אמצעים עומדים לרשותן כדי לממשו.
מסקירת נוהלי משרד הבריאות אל מול התהליכים כפי שהתרחשו בשטח עולים פערים 
במישורים שונים. חלק מהפערים הם פערי סמכות ואחריות, חלקם נובעים מבעיה בהגדרת 
נובעים מהזמן הרב שחלף מאז  יחידות התפעול והממשקים בין הגופים השונים, חלקם 
נובעים פשוט מביצוע שונה של הדברים בפועל, שלא בהתאם  וחלקם  הותקנו הנהלים, 
כלל  הפעלת  וללא  מראש,  שאושרו  הפעולה  לתוכניות  או  לעיל  שנסקרו  כפי  לנהלים 

הגורמים הרלוונטיים במשרד הבריאות ומחוץ לו. 

פערי חקיקה, סמכות ואחריות 
חוק ביטוח בריאות ממלכתי אינו מתייחס במפורש למתן שירות רפואי בקהילה בעיתות 
חירום. בהיעדר התייחסות מפורשת בחוק לשעת חירום, קשה לקבוע על מי חלה האחריות 
והנהלים  החוקים  כלל  של  מבחינה  היקף.  ובאיזה  חירום  בעיתות  רפואי  שירות  למתן 
מוגדרים  לא  בהם  שגם  עולה  במהלכה,  הבריאות  ולמערכת  חירום  לשעת  המתייחסים 
 2018 בדצמבר  שהתקיים  מנהלים  משחק  מלא.  באופן  האחריות  ותחומי  הממשקים 
לבחינת המוכנות המשרדית והבין-משרדית לתרחיש של שפעת פנדמית )“נחשול בריא”(, 
בהובלה משותפת של מטה עוזר שר הביטחון להתגוננות, רח”ל ומשרד הבריאות, העלה 
כי יש לחדד את נושא הסמכות והאחריות בהתמודדות עם ההתפרצות ואת נושא רכישת 
בכוח אדם  ואתיים”, מחסור  “אתגרים משפטיים  גם  עלו  וחלוקתם.  והחיסונים  התרופות 

ועוד. פערי הסמכות והאחריות לשעת חירום בבריאות ניכרים בכמה רבדים:

אחד  כל  של  האחריות  ותחומי  התפקידים  הוגדרו  לא  ראשית  הממשלה.  משרדי  בין 
מקבילים  שהם  בין  אחרים,  לגופים  הבריאות  משרד  שבין  הממשקים  לא  וגם  מהגופים 
לו )משרד הרווחה( ובין שהם כפופים לו )קופות החולים(, בתחומים של שיתוף במידע, 

מערכות מחשוב, חדר מצב וכו’, ופעולתם לא תורגלה. 
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לתכלל  שאמור  הגורם  הביטחון,  משרד  בנוהלי  נמצאת  אולי  ביותר  הקיצונית  הדוגמה 
או פריסת  קופות החולים, המעבדות שלהן  אזכורים של  אין בהם  את האירוע, שכמעט 
השירותים שהן מציעות, ואף מצוין במפורש כי “במידה ויוחלט על פתיחת מרכזים לחלוקת 
ככל  אחרות,  במילים  המרכזים”.  בפתיחת  לצה”ל  המקומיות  הרשויות  תסייענה  תרופות 
פריסת  מבחינת  החולם  קופות  של  הפוטנציאל  את  זיהה  לא  הביטחון  משרד  שמצאנו, 

השירותים, הידע והתשתיות שלהן.

נוהלי  באמצעות  מוסדרת  לאשפוז  העליונה  הרשות  פעילות  לאשפוז.  העליונה  הרשות 
משרד הבריאות, אולם סמכותה להנחות את מוסדות הבריאות אינה מוסדרת בחוק. כבר 
מ-1995 מקודמות הצעות חוק בנושא, דוחות מבקר המדינה מ-2007 ומ-2014 מתייחסים 

לכך, אולם למיטב ידיעתנו פעילותה לא הוסדרה בחוק עד היום.

מערכת הבריאות. על פי המפורסם באתר משרד הבריאות, בשעת חירום מהוות קופות 
החולים  קופות  על  אלו  הנחיות  לפי  ראשוני.  רפואי  טיפול  למתן  קהילתי  מוקד  החולים 
להיערך למצב החירום בהיבטים הקשורים לנגישות, הקצאת כוח אדם, תשתיות וטיפול 
באוכלוסיות הדורשות טיפול מיוחד. באתר מפורסמים נהלים שונים ומידע על עקרונות 
הפעילות של קופות החולים בשעת חירום, ובכללם נוהלי הטיפול בפונים בשעת חירום, 
הפעלת “מרפאות אחודות”, ארגון והיערכות הסניפים, ואינפורמציה שימושית נוספת על 
הזו,  מוגדר למימון ההיערכות  מוזכר מקור תקציבי  היערכות לכלל תרחישי החירום. לא 
וישנן עדויות שונות לפערים בתפיסה שלפיה הקופות מצפות למימון ייעודי להיערכות זו, 

ואילו משרד הבריאות משיב כי עליהן להיערך למתן מענה זה ממקורותיהן.

היערכות והכנת תשתיות לביצוע
שברגע  לכאורה,  אזוטריים  בנושאים  לעיתים  מתגלים  למציאות  הנהלים  שבין  הפערים 
שאליה  הפעולה  שיחידת  העובדה  היא  לכך  דוגמה  מהותית.  השפעה  להם  יש  האמת 
מתייחסים הנהלים השונים היא ה”מחוז”. יש לציין כי מחוזות משרד הבריאות מוגדרים 
באופן שונה ממחוזות קופות החולים )שגם ביניהן אין הלימה(, ובאופן שונה גם ממחוזות 
והדבר  החינוך,  ומשרד  החברתיים  והשירותים  הרווחה  העבודה  משרד  הביטחון,  משרד 

מקשה את ניהול האירוע. 
כהיערכות להתפרצות שפעת פנדמית גובש תרחיש ייחוס להתפרצות בישראל. מטרת 
רמות  החולים,  )מספר  הנשקף  האיום  את  ההחלטות  למקבלי  להציג  הייתה  התרחיש 
 2019 התחלואה וכו’(, כדי לאפשר להם לקבוע את הצעדים שיש לנקוט. בתחילת שנת 
הוא טרם   2019 נובמבר  עד  שלח משרד הבריאות תרחיש מעודכן לשר הביטחון, אולם 
עדכן זאת, עובדה שפגעה ביכולתו של המשק להיערך, אם כי יש לציין שתרחישי הייחוס 
הראשוניים של איטליה וספרד הפכו עד מהרה לא רלוונטיים, בפרט נוכח העובדה ש-96% 

מהנדבקים בארץ טופלו בקהילה ולא במערכת האשפוז.
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יש לדייק ולהזכיר כי רק כחודש חלף מאז ההכרזה על המגפה העולמית החדשה ועד 
שהגיעה לארץ. עם זאת, על פי ועדת הקורונה של הכנסת “גם במצב נתון זה ]של חוסר 
נוצל  לא  ההתראה  חודש  כי  היא  הוועדה  של  התרשמותה  וצרכיה[,  המחלה  לגבי  ודאות 
עם  להתמודדות  אופרטיביים  מבנים  והקמת  פיסיים  אמצעים  אגירת  מדיניות,  לגיבוש 
לדייק  כוונה  מתוך  המגפה,  לקראת  מההיערכות  כחלק   .)11  ,2020 )הכנסת,  המגיפה” 
את ההיערכות על סמך המעט שהיה ידוע על מחלת הקורונה, במהלך סוף חודש פברואר 
ותחילת מרץ הוכן במשרד הבריאות, בשיתוף מכון גרטנר, תרחיש ייחוס ראשוני שהיווה 
בסיס ראשוני לדיון ולקבלת החלטות. למרות דוח מבקר המדינה )2020(, שקבע שמלאי 
הייתה  כי  נראה  לא  לשימוש,  ראוי  ואינו  תוקף  פג  החירום  במחסני  והציוד  התרופות 
מקריאת  העולים  הנתונים  ולנוכח  ההיערכות,  תקופת  במהלך  לרכש.  בפועל  היערכות 
מסמכים שונים, נראה כי חברת שראל, הממונה על הרכש עבור משרד הבריאות, לא סייעה 
משמעותית בתהליכי הרכש, אם משום שלא יכלה לעשות זאת ואם משום שלא נתבקשה 
לעשות זאת. רק ב-13 במרץ ניתנה הוראה למינהל הרכש הממשלתי לעסוק ברכש לצורכי 
ההתמודדות עם המגפה. מִבצעי רכש נוספים נעשו על ידי גורמים שונים כדוגמת המוסד, 
לא תמיד על בסיס ידע מקצועי, ולכן תוצריהם לא עמדו בדרישות הטכניות ולא היה אפשר 
בין הנהלים ותרחישי הייחוס להיערכות של מערכת  להשתמש בהם. נראה כי היה פער 
הבריאות למגפה ובין ההערכה של מערכת הביטחון שעיקר העומס עתיד ליפול על בתי 
החולים ועל מרכזי אבחון המוניים. על כן בשלב הראשון הושקעו עיקר המשאבים בבתי 
להגעת  מוגבלת  במידה  להיערך  הונחו  הקופות  ואילו  המוניים,  אבחון  ובמרכזי  החולים 
חולים למרפאות. נראה שתרחיש הייחוס של מערכת הביטחון לא התעדכן גם כשהתבהרו 
הדברים, וגם כשהובן כי חולים רבים מהצפוי יטופלו במסגרת הקהילה לא הופנו משאבים 

משמעותיים לקהילה.
לאורך השנים המליץ משרד הבריאות מספר פעמים כי בשעת משבר יתוגבר השירות 
ידי רופאים המועסקים בקופות ברפואה שניונית, הרחבת סמכויות  למטופלים בבית על 
האחיות או תגבור הקופות על ידי מתנדבים. עם זאת לא הוכנה התשתית הרגולטורית, לא 

הוכשרו אנשים, וגם במקרה זה לא צוין המקור התקציבי. 

ניהול 
משיקולים שאינם ברורים לכותבי מסמך זה לא הופעלו רוב הנהלים הקיימים, והסמכויות 
לא חולקו בהתאם למוגדר בהם. לא הוכרז מצב חירום לאומי אשר היה מביא להפעלת 
הממשלה  ראש  החליט  הקורונה  למשבר  ההיערכות  בשלב  בהתאם.  ותקציבים  מערכות 
במחצית השנייה של פברואר שהמטה שינהל את המשבר יהיה המל”ל. למיטב ידיעתנו, 
להחלטה זו לא קדם דיון משפטי בדבר סמכות המל”ל לרכז ולהוביל משבר מסוג זה. גם 
פיקוד העורף הופעל באופן חלקי. מאחר שלא הוכרז מצב חירום לאומי גם לא הופעלו לא 
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רח”ל ולא עוזר שר הביטחון, שבהתאם לנוהל היו אמורים לפעול לתכלולּ האירוע. תחת 
זו מונה, חודשים מספר לאחר פרוץ המגפה, פרויקטור מטעם הממשלה. סמכויותיו של 

הפרויקטור אינן מוגדרות, ולכן הפך גם הוא לגורם ממליץ בלבד. 
במהלך הגל הראשון הוגדרו מגוון גופי ביצוע כגון משרד הבריאות, פיקוד העורף, מד”א, 
מספר מעבדות ייעודיות ובתי החולים. בשגרה גורמים אלו אינם מתקשרים זה עם זה ואין 
להם תשתיות תקשורת או נוהלי עבודה מוגדרים לא לגבי דגימות ולא לגבי מטופלים. גם 
אם כל אחד ואחד מהם בפני עצמו מצטיין בתפקודו, הממשקים ביניהם מוגבלים מאוד, 
ויכולתם לעקוב אחרי דגימת דם עד הגעת התוצאה אל המקום שבו שוהה המטופל מוגבלת 
מאוד. למיטב ידיעתנו, למרות הצורך בניהול התהליך ובמעקב, לא הוגדר גורם אחד לתִכלולּ 

הטיפול במטופלים מרגע שפנו למוקד כלשהו ועד שהחלימו. 
בהתאם לנהלים הקיימים, קופות החולים, למעט קופת חולים כללית, אינן חלק מהקבוצה 
המצומצמת המרכזת את הרשות העליונה לאשפוז ובריאות בשעת חירום, ואין להן תפקיד 
בניהול האירוע, אלא בתפעולו בלבד. ואף על פי כן לא מובן מדוע לא זומנו רוב הקופות 
לדיוני היערכות במשרד הבריאות, גם לא בשלב שבו כבר היה ברור שהמגפה מתקרבת 
ביוזמתן שלהן  להיערך  החולים  קופות  מיעטו  מדוע  גם השאלה  נשאלת  מנגד  לישראל. 
למשבר המתקרב. גם אם היו שעשו יותר, נראה שקופות החולים קפאו בציפייה להנחיות 
משרד הבריאות ולא נקטו יוזמה אלא כמה שבועות לאחר פרוץ המגפה. יש קולות במערכת 
הבריאות המביעים תמיהה על אי שיתוף הקופות בתהליך החשיבה והתכנון ועומדים על 
הצורך של קופות החולים לראות את התמונה המלאה ולהיות מעורבות יותר ברמת קבלת 
ההחלטות – ולו כדי לתת להן את ההזדמנות להציג את יתרונותיהן היחסיים במתן מענה 
לחלק מצורכי התחלואה. גם יתרונו היחסי של משרד הבריאות כרגולטור שיכול לקבץ את 
מיטב המוחות והתשתיות, ללמוד מהעולם ולייצר ידע מקומי, להגדיר סטנדרטים ונהלים 
ולתאם עם משרדי ממשלה אחרים – גם יתרון זה לא מומש בגלל הריכוזיות הרבה אפילו 

בתוך המשרד עצמו.
אחד העקרונות המרכזיים בשעת משבר הוא ביזור והאצלת סמכויות למבצעים בשטח, 
מתוך ניצול החוזקות שלהם בזכות היכרותם עם השטח ויכולתם לקבל במהירות החלטות 
שמבוססות על הנתונים שלפניהם. במהלך השלב הראשון של המגפה, לפי עדויות מגוונות, 
פעל משרד הבריאות באופן ריכוזי. ריכוזיות זו לא אפשרה שיתוף בקבלת ההחלטות ובידע 
פקעה  המשבר  במהלך  בשטח.  למציאות  התאימו  שלא  ולהחלטות  לתהליכים  והובילה 
סבלנותן של כמה מהעיריות והמועצות המקומיות, ובמקום לחכות להנחיות הן נקטו שלל 
חינוך  בנושאי  ופעולות  בודדים  ביקורים אצל אנשים  מזון,  כגון חלוקת  יוזמות מקומיות, 
ותפעול עירוני. בתהליך זה נוצרו גם שיתופי פעולה עם מערכת הבריאות, ובעיקר כמובן 
עם רפואת הקהילה: בהצפת צרכים, באספקת תרופות, בגיוס מתנדבים ועוד. העברת מידע 
רפואי ואחר לרשויות המקומיות מורכבת מטבעה בשל חוק הגנת הפרטיות. רק בראשית 
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אפריל יצא חוזר משרד הבריאות המסדיר העברת מידע רפואי לרשויות והתאפשר לתאם 
פעילות לגבי חולים הנמצאים בבידוד או עלולים להיות בסיכון. פיקוד העורף, שהיה אחראי 

על הקשר עם המבודדים, לא תמיד היה יכול לייצר מערכת אמון כזאת.

תפעול 
אחרון  נייר  חירום,  לשעת  )האגף  הבריאות  משרד  נוהלי  עודכנו  מאז  חלפו  רבות  שנים 
וכו’(  מ-2008  ביולוגי  באירוע  לטיפול  תורת הפעלה  מ-2007;  תוכניות לשפעת  מ-2013; 
ונוצרו פערים רבים בין המתווים המצוינים בהם ובין עולם הטכנולוגיה המודרני. משום כך, 
ולמרות תחומי האחריות הידועים, לא פותחו לא נוהלי העברת מידע מתאימים ולא תשתית 
תקשורת משותפת לגורמי האבחון הראשוני ולגורמי הטיפול )בבתי החולים, במלוניות או 

בקהילה( המאפשרת העברת נתונים ורצף טיפולי. 
ידי  על  ישירות  שונים  מערכים  הופעלו  בישראל  הקורונה  של  הראשון  הגל  במהלך 
השירותים  אספקת  מודל  נשחק  כך  ובתוך  אחרים,  ממשלה  ומשרדי  הבריאות  משרד 
הקיים, שפועל לאורך עשרות שנים, וקופות החולים הודרו מהתהליך. אותם ספקי שירות 
שתפקידם בשגרה הוא אספקת מגוון שירותי בריאות למגוון אוכלוסיות, שמטבע הדברים 
הם פזורים בכל רחבי הארץ ומשנעים בדיקות וצוותים גם בימים שבשגרה – דווקא הם 

הודרו מן ההתמודדות עם הגל הראשון של המגפה. 
לא נבחנה השאלה למי יש יתרון יחסי וניסיון בביצוע פעולות מסוימות בפריסת תשתיות 
ארצית או בתהליכי רכש בתחום הבריאות, וכך, למרות נוכחות מסיבית בקהילה ופריסה 
ארצית וכן שגרה של נטילת דגימות, שינוען וביצוע בדיקות מעבדה, בראשית המשבר לא 
הונחו קופות החולים להיערך למתן טיפולים ייעודיים בקהילה. יתרה מזו, ב-18 במרץ שלח 
משרד הבריאות לקופות החולים מסמך ייעודי שבו הובהר להן כי עליהן להמשיך בפעילותן 
הרגילה, למעט פעילות במכונים, אם כי יש להעדיף במידת האפשר מתן שירותים מרחוק. 
צוין במפורש כי מעבדות הקופות ימשיכו לפעול כרגיל, ולא הייתה הנחיה להיערכות של 
המעבדות לבדיקות קורונה. תחת זאת הופעל מד”א, שיש לו ניסיון רב כשירות חירום, אבל 
ואין לו תשתיות טכניות או  והציוד הדרושים ללקיחת ושינוע דגימות,  חסרים לו הניסיון 
מערכות מחשוב לזיהוי ולמעקב אחר הדגימות. כל זאת אף על פי שהן בתוכנית שגיבש 
משרד הבריאות ב-2005 להיערכות מערכת הבריאות לקראת התפרצות מגפה של שפעת, 
והן במסמך היערכות מערכת הבריאות מ-2007 נכללו עקרונות להיערכות הקהילה לטיפול 

בחולים באמצעות קופות החולים ועקרונות המכוונים למתן טיפול זה.
הידע על אבחון המחלה החדשה והטיפול בחולים בה התפתח בתוך כדי הגל הראשון. 
סמוך לפרוץ המגפה בישראל העלה משרד הבריאות אתר אינטרנט ייעודי לעדכון הצוותים 
הרפואיים. האתר, על שפע התכנים ואלפי העמודים שהתווספו לו בתקופה הקצרה, מעיד 
על חוסר המידע )כמובן, בהתחשב בנסיבות(, העומס הרגולטורי והבלבול ששררו במערכת 
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בימי הגל הראשון. נושא בדיקות המעבדה הוא דוגמה לחוסר הידע )המובן בשל מורכבות 
ההתמודדות עם תחלואה חדשה(; בשילוב מגבלות אחרות כגון ריכוזיות וחוסר אמון בין 
הגורמים השונים הוביל הדבר לכך שלא הייתה תקינה, לא היו הנחיות עקביות ולא היה 
תהליך הסמכה למעבדות. בראשית התהליך הוכשרה בארץ רק מעבדה אחת לביצוע בדיקות 
הקורונה. מסיבות אובייקטיביות של מחסור בציוד ובידע, וגם מסיבות סובייקטיביות שונות, 
חודשים  מארבעה  יותר   ,2020 ביוני  ב-22  רק  נוספות.  מעבדות  מועד  בעוד  הוכשרו  לא 

לאחר פרוץ המשבר, נערך בפעם הראשונה יום עיון מערכתי פתוח בנושא הבדיקות.
ותרחישי  ידועים מראש. הנהלים  גם הם  היו  ולתפעול  לטיפול  הנחוץ  כוח האדם  אתגרי 
הייחוס הקיימים והמפורטים במסמכים מעריכים היעדרות של בין 25% )במסמכי מערכת 
חירום,  בעת  הבריאות  מערכת  מעובדי  הבריאות(  מערכת  )במסמכי  ל-35%  הביטחון( 
ומציעים להשלים את כוח האדם במתנדבים ובחיילים. לא מצוין מי אחראי על הכשרת 
והפעלת כוח תומך זה, לא הוקצו לכך תקציבים, וממילא גם לא התקיימו הכשרות בפועל 

ולא מופו מקורות כוח האדם להכשרתו, אם וכאשר תבוצע. 
האתגרים של תפעול המעבדות והשפעתם על מספר הבדיקות כבר הוזכרו, אולם הם 
האפידמיולוגיים,  התחקירים   – המגפה  עם  ההתמודדות  של  נוסף  לנדבך  גם  קשורים 
בידוד  ידי  על  במהירות  ההדבקה  שרשראות  ולקטיעת  מגפה  לניהול  קריטי  כלי  שהם 
נשאים פוטנציאליים. כדי לעשות זאת יש צורך באבחון החולים – על ידי בדיקות מעבדה 
ובתחקירים אפידמיולוגיים, על ידי ראיונות ממושכים ואמצעים טכנולוגיים שממפים את 
מהלכיו ומפגשיו של החולה. תפקיד זה מוטל בימי שגרה על לשכות הבריאות המחוזיות, 
המונות כעשרה עובדים רלוונטיים. בגלל מחסור רב שנים בכוח אדם בלשכות הבריאות לא 

הוכשר כוח אדם לשעת חירום ולא הוכנו אמצעים טכנולוגיים מתאימים.
פינוי חולים מבתי החולים והמשך הטיפול בקהילה מוגדרים בנוהל תהליך ברור, הכולל 
עירוב של לשכת הבריאות המחוזית ליצירת רצף טיפולי וכן הפעלת מוקד של כל אחת 
הללו.  המעברים  וניהול  מעקב  לצורך  החולים  בבתי  הבריאות  ולשכת  החולים  מקופות 
בית החולים אמור למנות אחות מרכז פינוי שתנהל את התהליך. בפועל לא הועבר מידע 
לקופות החולים, הן בגלל מגבלות תשתית והן מסיבות נוספות, ולעיתים קרובות לא נשמר 

רצף טיפולי. 

התקשורת עם הציבור. על פי הנהלים, האחראי על מסירת המידע לציבור הוא גורם רפואי 
מוסמך במשרד הבריאות. בפועל, בראשית המשבר הועבר רוב המידע לציבור בשתי דרכים 
עיקריות: מסר לציבור שהועבר כמעט מדי ערב מפיו של ראש הממשלה, ואתר האינטרנט 
לא  בהם  שהמידע  השונים,  החדשות  ערוצי  כמובן  היו  נוסף  מקור  הבריאות.  משרד  של 
כמו למשל תחום ההסברה,  לניהול המשבר,  תמיד מוסמך. תחומים מובהקים הקשורים 
לא אוישו באנשי מקצוע, ולא הופעלו מטות קיימים כמו דובר צה”ל או מערך ההסברה של 

פיקוד העורף. 
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ובשפות שאינן עברית לקתה בחסר, אם בגלל  הפצת המידע באופן מותאם תרבותית 
שלא  ובערוצים  יחסית  מהיר  בקצב  בעברית,  הועברו  )המסרים  והמדיום  השפה  מגבלות 
כולם צופים בהם( ואם בגלל הרמה הנמוכה של האוריינות הטכנולוגית בקרב חלק מהציבור. 
)חרדים, קשישים, חלק מדוברי הערבית( לא  יותר לסיכון  דווקא האוכלוסיות החשופות 
ידי פיקוד העורף,  היו חשופות למסרים רלוונטיים. פורטל החירום הלאומי שהופעל על 
בעברית ובערבית בלבד, כולל גם מידע בשפת הסימנים והנחיות למטפלים באוטיסטים וכן 
הנחיות רבות לציבור הדתי. עם זאת לא הופעלו המגשרים התרבותיים שמסייעים בקופות 
החולים, לא אל מול אותן אוכלוסיות שחשיפתן לסיכון גבוהה ולא לאוכלוסיות אחרות. 
קופות החולים, שממילא עוסקות כבדרך שגרה )גם( בשיווק ובהעברת מסרים למגוון קהלי 
יזומים  מסרים  להפיץ  החלו  אפריל  בתחילת  וכבר  מאוד,  מהר  הזה  הפער  את  זיהו  יעד, 

לאוכלוסיות שונות באופן מותאם תרבותית.

מערכת הבריאות ותוספת המשאבים להתמודדות עם 
נגיף הקורונה 

מקורות מוגבלים: הוצאה לאומית וציבורית 
הקורונה  משבר  ערב  גם   ,)2020 )צ’רניחובסקי,  קודמות  בשנים  הדברים  למצב  בהמשך 
הייתה ההוצאה הלאומית על בריאות בישראל נמוכה בהשוואה לעולם המפותח, ועמדה 
בשנת 2019 על כ-7.5% מהתמ”ג )תרשים 7(. למרות עלייה קלה מ-7.1% ל-7.5% בשנות 
עומדת  שבהן   ,OECD-ה מדינות  של  ממצבן  רחוק  ישראל  של  מצבה  האחרון,  העשור 
למצבן  בהשוואה  ומתרחב  יותר  עוד  גדול  הפער  בממוצע.   8.8% על  הלאומית  ההוצאה 
לישראל מבחינת מבנה מערכת הבריאות,16 שבהן עמדה ההוצאה  של המדינות הדומות 
הלאומית על בריאות לשנת 2019 על כ-11%, לאחר עלייה של כ-0.5 נקודות אחוז במשך 
הצעיר  הגילי  ההרכב  את  בחשבון  כשמביאים  מצטמצם  הפער  אמנם  האחרון.  העשור 

יחסית בארץ, אך הוא עודנו קיים.

מדינות שיש בהן מודל של תחרות מנוהלת בין קופות חולים וגופים דומים )בלגיה, גרמניה, הולנד,   16
צרפת ושווייץ(.
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תרשים 7. ההוצאה על בריאות כאחוז מהתמ"ג
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הוא  אף  יחסית  קטן  להיות  ממשיך  בישראל  בריאות  על  הציבורית  ההוצאה  של  חלקה 
)תרשים 8(, למרות עלייה של כ-2 נקודות אחוז בעשור האחרון. רק כ-64.7% מההוצאה על 
בריאות בישראל מקורה במימון ציבורי, בהשוואה לכ-74% במדינות ה-OECD ולכ-78.4% 
במדינות הדומות )2019(. בהשוואה למדינות הדומות מצבה של ישראל לא השתנה, שכן 

הייתה בהן עלייה דומה. 
מביטוחים  השאר  בין  מורכבת  בישראל  בריאות  על  הפרטית  ההוצאה  כי  לציין  ראוי 
האחרונים  של  חלקם  כאשר  פרטיים,  בריאות  ומביטוחי  החולים  קופות  של  משלימים 
מתוך סך ההוצאה הפרטית עולה עם השנים באופן עקבי וגורר מערכת תמריצים מעוותת 
בהיבטים של שוויוניות ויעילות )צ’רניחובסקי, 2020(. על פני הדברים נראה כי אם הייתה 
למערכת הבריאות הפרטית תרומה כלשהי למלחמה בנגיף, מדובר בתרומה מזערית בלבד.
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תרשים 8. חלקה של ההוצאה הציבורית מהוצאות הבריאות
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כאמור, שיעור ההוצאה הלאומית על בריאות מתוך התוצר נמצא בשנים האחרונות במגמת 
גבוה  בישראל  בריאות  שירותי  על  בהוצאה  העלייה  שקצב  היא  הדבר  משמעות  עלייה. 
מעט מקצב הצמיחה של התוצר. אף על פי כן, התפוקה ה”ריאלית” של אותה הוצאה אינו 
הזדקנות  של  הדמוגרפיים  לשינויים  בהתאמה   .)9 )תרשים  הקצב  באותו  בהכרח  עולה 
האוכלוסייה, מאז שנת 2010 עלתה ההוצאה הלאומית לנפש מתוקננת בקצב דומה לקצב 
שירותים  של  במחיר  השינויים  את  גם  בחשבון  מביאים  אם  לנפש.  התוצר  של  העלייה 
רפואיים באותן שנים )מדד מחירי הרפואה(, מתברר שקצב העלייה של ההוצאה הלאומית 
על בריאות נמוך במידה ניכרת מקצב הגידול של התוצר לנפש. במילים אחרות – בשקלול 
השינויים בדמוגרפיה ובמחירי הרפואה, ההוצאה על בריאות במונחים ריאליים עלתה בכ-

1.5% מאז 2010.
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תרשים 9. אינדקס ההוצאה על בריאות לנפש בישראל עם התאמות לשינוי 
דמוגרפי ולעליית מחירי הרפואה
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מקור: צ'רניחובסקי ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס; משרד הבריאות

אכן, מצב הדברים מתבטא בחוסרים במקורות ריאליים במערכת, ואלה ניכרים במערכת 
שירותי רפואה מוחלשת הן באשפוז הן בקהילה.

מערכת האשפוז הכללי בישראל
מערכת האשפוז הכללי עדיין מתאפיינת במספר מועט של מיטות לנפש ובמשך אשפוז 
קצר יחסית. זה היה המצב גם ערב המשבר, והדבר תרם במידה רבה לאווירת ההיסטריה, 
לפחות בסגר הראשון. מספר המיטות לאשפוז כללי בישראל עומד על 2.2 מיטות ל-1,000 
נפש, בהשוואה ל-3.6 מיטות בממוצע במדינות ה-OECD ול-4.1 מיטות בממוצע במדינות 
עומד מספר המיטות על 2.5  בישראל  הגילי הצעיר  )2018(.17 בשקלול ההרכב  הדומות 
ל-1,000 נפש, אמנם גבוה קצת יותר אך עדיין נמוך במידה ניכרת ממספר המיטות הממוצע 

בשאר העולם המפותח. 
מספר המיטות הנמוך ל-1,000 נפש מביא לידי תפוסה גבוהה של מיטות – בשנת 2017 
 75% של  תפוסה  לעומת  האשפוז,  ממיטות   93% של  ממוצעת  תפוסה  בישראל  הייתה 
ב-OECD ושל 77% במדינות הדומות, ובעקבות זאת הייתה גם תחלופה מהירה של חולים 
בכל מיטה )תרשים 10(. מכאן שמשך האשפוז בישראל קצר בהשוואה לעולם המפותח. 

ממוצע ה-OECD מתייחס למדינות הארגון שעבורן יש נתונים. הנתון לגרמניה וארצות הברית הוא   17
לגבי שנת 2017.
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 OECD-משך האשפוז בישראל עומד על ממוצע של כ-5 ימים למטופל, ואילו במדינות ה
)נתוני  ימים  ובמדינות הדומות על 6.3  משך האשפוז הממוצע למטופל עומד על כ-6.5, 

 .)2018–2017

תרשים 10. שיעור התפוסה של מיטות אשפוז כללי

77.5% 74.9% 91.5%76.9% 75.2% 93.3%

המדינות הדומות OECD ישראל

2000 2017

OECD.Stat :מקור: צ'רניחובסקי ואחרים, מרכז טאוב | נתונים

אשר  תמידי  בעומס  נתונה  בישראל  הכללי  האשפוז  שמערכת  עולה  לעיל  האמור  מכל 
עלול לעלות לאזרחי ישראל בבריאותם. עומס זה עלול לגרום לסיכונים בריאותיים כגון 
זיהומים; לירידה באיכות הטיפול בשל הצורך לשחרר מטופלים בהקדם האפשרי על מנת 
לפנות מיטות; ולחוסר מוכנות למצבי חירום ביטחוניים או רפואיים, שכן במצב זה אין לבתי 

החולים מרווח ביטחון שמאפשר להם לקלוט מטופלים מעבר לצורכי האשפוז שבשגרה.

הרפואה בקהילה
מצבה של מערכת האשפוז מבחינת עומס ביחס למקורות המימון מייצג במידה רבה את 
וכפיר  צ’רניחובסקי  המערכות.  שתי  שבין  האפס  במשחק  בקהילה  הרפואה  של  מצבה 
)2019א; 2019ב( דנים בהרחבה בנושא. מעבר למחסור הכללי במקורות, שיטת התשלום 

עבור אשפוז )מנגנון ה-CAP( מעודדת העדפת אשפוז על פני טיפול בקהילה.
המאבק  בתחילת  לפחות  ביטוי,  לידי  באה  בקהילה  הרפואה  של  שחולשתה  אפשר 
בקורונה, בהתעלמות ממנה, כפי שמתואר לעיל, מחמת מה שנראה בדיעבד כ”עיסוק יתר” 

במצוקת מערכת האשפוז, בריכוזיות משרד הבריאות ובחקיקה לא מספקת.
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תוספת משאבים למערכת עקב משבר הקורונה
עם הופעת נגיף הקורונה נדרשו הממשלה ומערכת הבריאות להשקיע משאבים נוספים 
לצורך הגנה על המערכת ושיפור תפקודה. לנושא הוקצו כ-17 מיליארד ש”ח. אם מתעלמים 
מההשקעה במכונות הנשמה, במיגון ובתרופות מיוחדות, רק כ-4 מיליארד הוקצו ישירות 
למערכת הבריאות. כשליש מסכום זה נועד להתערבות בקהילה, לרבות לרכישת חיסונים 
נגד שפעת. מתוך כל התוספת התקציבית שנועדה להתמודדות עם הנגיף, ההערכה היא 
להוות  יוכלו  אשר  ובטכנולוגיה  בתשתיות  אדם,  בכוח  הושקעו  ש”ח  מיליארד  שכ-2.7 
תוספת למערכת הבריאות בשגרה – אם תבחר הממשלה להשאיר את התקציב במערכת.

לממדי  להיערך  וכדי  מהנגיף  הצפויה  התחלואה  עם  להתמודד  מנת  על  למשל,  כך, 
כ-16%  של  תוספת  מיטות,  כ-3,200  האשפוז  למערכת  נוספו  מהמוכר  גדולים  תחלואה 
על המספר הקיים של מיטות לאשפוז כללי. מתוך תוספת המיטות, כ-1,000 הן מיטות 
אזורים  מוגנים,  ובמרחבים  בחניונים  שממוקמות  זמניות,  מיטות  הן  וכ-2,200  תקניות, 
שאינם תקניים להצבת מיטות בשגרה. בהנחה שהמדינה תחליט להותיר בבתי החולים את 
המיטות התקניות שנוספו גם כשיימצא חיסון לנגיף, יוכלו אותן מיטות להיות תגבור ראוי 
למערכת האשפוז, שנמצאת כאמור במחסור גדול במיטות. אף שאותן 1,000 מיטות יהיו 
תוספת מבורכת, השפעתן על מצבה ההשוואתי של ישראל ביחס מיטות/תושבים אינה 
ובהנחה   ,2020 הן התוספת היחידה במיטות לשנת  גדולה. בהנחה שאותן 1,000 מיטות 
שגם השנה גדלה אוכלוסיית ישראל בשיעור של 1.9% בקירוב, מספר המיטות ל-1,000 
2019 )תרשים  2020 על כ-2.23, לעומת כ-2.16 בשנת  נפש בישראל יעמוד נכון לשנת 
11(. אמנם מדובר בעלייה של 0.07 מיטות ל-1,000 נפש, אך גם עם עלייה שכזו ימשיך 

המספר של מיטות לאשפוז כללי בישראל להיות נמוך בהשוואה בין-לאומית.
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 2018 ,OECD ,תרשים 11. מיטות ל-1,000 נפש
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באופן דומה תוגברה מערכת הבריאות גם בכ-500 תקנים של רופאים. אם תקנים אלה 
יאוישו הם יתווספו לכ-29,600 רופאים שהועסקו בענף הבריאות בישראל בשנת 2019, 
כלומר תוספת של כ-1.7%. אם התקנים הללו יוגדרו תקנים קבועים, ולא תקנים זמניים 
לתקופת ההתמודדות עם הנגיף בלבד, הם יוכלו לסייע לפתרון הבעיה הקבועה של מחסור 
ברופאים במדינת ישראל. לאורך חמש השנים 2014–2018 גדל בממוצע מספר הרופאים 
בכ-980 רופאים חדשים בשנה. בהנחה שב-2020 צפוי מספר הרופאים לגדול באופן דומה, 
תוספת של 500 תקנים מעבר לעלייה הרגילה ואיושם יביאו את מספר הרופאים בישראל 
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ל-30,575 בסוף שנת 2020, ואת מספר הרופאים הפעילים ל-1,000 נפש ל-3.28 לעומת 
רופאים  במספר  מדובר  עדיין  הקלה,  העלייה  מגמת  למרות   .)12 )תרשים  ב-2018   3.22
נמוך במידה ניכרת מן הממוצע של 3.51 רופאים ל-1,000 נפש בבמדינות ה-OECD, ומן 

הממוצע במדינות הדומות – 3.72 רופאים ל-1,000 נפש.

2018 ,OECD ,תרשים 12. רופאים ל-1,000 נפש
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במילים אחרות, למרות הלחצים על המערכת, וגם בהנחה שהתקנים שהוספו לא יבוטלו, 
בהשפעה הפוטנציאלית של המאבק בקורונה על תקני רופאים ומיטות אין די, לפחות לא 

בהשוואה בין-לאומית.
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 סיכום
לפחות עד כה מערכת הבריאות הישראלית מתמודדת עם נגיף הקורונה בהצלחה יחסית 
למדינות אחרות ב-OECD. ואולם בהתחשב באוכלוסייה הקטנה, הצעירה, הסולידרית ככלל, 
לביצועים  לצפות  היה אפשר  אולי  ומסוגר  קטן  יחסית בשטח  גבוהה  חיים  ברמת  שחיה 

טובים יותר. 
וגם מבחינת כדאיות  גם מבחינת התמותה  בדיעבד, הסגר הראשון היה סיפור הצלחה 
ההשקעה הכלכלית במניעת מה שנתפס בזמנו כחזון אפוקליפטי של תמותה נוסח איטליה 
בתחילת 2020. ההפסד הכלכלי שנבע מהסגר – כ-2.1% מהתוצר, בהנחה שהסגר אחראי 
לכל ההפסד של תוצר באותה תקופה – היה קטן לאין שיעור מהערך הכלכלי של שנות 
חיים,  ולפי הערכת שנת  העת  באותה  הערכות התמותה  לפי  בפוטנציה  החיים האבודות 

בחישוב לפי החלטות ועדת סל הבריאות, ב-340,000 ש”ח. 
על  האוכלוסייה  של  הלמידה  תהליך  עם  החלה  המשבר  בניהול  שההידרדרות  נראה 
מהות המשבר, לפחות בהשוואה לתחזית המקורית, בעוד המדינה לא למדה לנהל אותו. 
האוכלוסייה החלה להפנים שהשד אינו נורא כל כך במונחי תמותה, אבל “נורא” מבחינה 
צר  אפיון  זהו  אם  גם  כלכלי,  לאפיון  ניתנים  אשר  מתחים  התעוררו  חברתית-כלכלית. 
שמתעלם ממתחים אחרים. מבחינת אי הציות להוראות, התנהגו חלק מהיהודים החרדים 
והערבים בהתאם לסיכון הנמוך שלהם – בהשוואה לאוכלוסייה היהודית הלא-חרדית – 
להתאשפז ולמות בגלל הקורונה. זאת ועוד, ככל שהתארך המשבר התברר לציבור כי בניגוד 
לימים כתיקונם, שבהם יש סבסוד מקובל בין קבוצות גיל ברוח חוק ביטוח בריאות ממלכתי, 
הסבסוד בין קבוצות הגיל לעניין נגיף הקורונה מעמיס נטל כבד במיוחד על האוכלוסייה 
העובדת ואף על הדורות הבאים לצורך מימון הטיפול בחולי קורונה, בעיקר קשישים. הדבר 
יוצר מתח בין-דורי אשר עולה בקנה אחד עם ה”מרי” כנגד הנחיות המדינה להתמודדות עם 
המשבר. החברה גם למדה שהטלת סגר גובה מחיר גבוה יחסית במונחי “תשלום עבור חיי 

אדם” – פי 6 ויותר מהמקובל באמות המידה של חוק ביטוח בריאות ממלכתי. 
נראה שדווקא המדינה לא הפנימה במדיניותה את אופן ניהול המשבר. ברקע הדברים 
עומדת חקיקה מאתגרת שלא תוקנה כראוי. קיים מתח בין חוק ביטוח בריאות מממלכתי 
לבין פקודת בריאות העם על תיקוניה. החוק, למשל, רואה בקופות החולים את השדרה 
הביצועית של המערכת, ואילו הפקודה רואה בתפקיד זה את המועצות המקומיות, שאין 
להן תשתית רפואית. העברת הטיפול במשבר ממשרד הבריאות למשרד הביטחון מקשה 

את ניהולה של מדיניות מתכללת.
כך או כך, משרד הבריאות – עקב נטייה לריכוזיות ובשל עירוב תחומים של רגולציה 
וביצוע – התעלם בתחילה גם מאלה וגם מאלה והתמקד בהגנה מפני קריסתה של מערכת 
האשפוז, שגם בימים כתיקונם הוא מנהל אותה יתר על המידה. גם אם אולי הייתה הצדקה 
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להגנה זו בתחילה, לנוכח החזון האפוקליפטי ומצב אי הספיקה של מערכת האשפוז ערב 
המשבר בשל תפוסה של כמעט 100%, לא הייתה הצדקה לכך בהמשך. למעשה משרד 
הבריאות לא חדל להתייחס לחזון האפוקליפטי אף על פי שלדברי מנהלי קופות החולים, 
כיום  96% מחולי הקורונה מטופלים  שלפחות בתחילת המשבר הודרו מן הטיפול ממנו, 

בקהילה, ורק מעטים יחסית מגיעים לאשפוז בבתי החולים. 
אפשר שהמציאות שנוצרה הייתה תגובת יתר גם לחקיקה הבלתי מספקת וגם לריכוזיות 
המורכבת של משרד הבריאות )לפחות בנושא המעבדות למשל(. נוצרה מציאות שאינה 
מעוגנת בחקיקה מקיפה ושלמה. לא הוכרז על מצב של “משק לשעת חירום”, אשר היה 
החירום הלאומית,  רח”ל, רשות  בנושא.  יותר  מוסדרת  לאומית  מאפשר הפעלת פעילות 
אשר הייתה אמורה על פי חוק לנהל את המשבר כחלק מפיקוד העורף, כמעט לא הופעלה 
חוקי  כל מעמד  לו  לאומי, שאין  לביטחון  ניהול המשבר למטה  הועבר  זאת  לעומת  כלל. 

בניהול משבר מעין זה, וגם לפרויקטור שהופקד על המאבק בקורונה אין מעמד כזה. 
לפי שעה גם אין תקווה גדולה שהמשבר ינוצל לטובת שינויי חקיקה ולהוספת מקורות 
 – האשפוז  מיטות  של  ההקצאה  תוספת  אחרי  הבריאות.  למערכת  הארוך  לטווח  מימון 
2020 יעמוד מספר המיטות ל-1,000 נפש בישראל על  אם תישאר לאורך זמן – בשנת 
כ-2.23, לעומת כ-2.16 בשנת 2019. אמנם מדובר בעלייה של 0.7 מיטות ל-1,000 נפש, 
אך גם אחרי עלייה זו מספר המיטות לאשפוז כללי בישראל עדיין יהיה נמוך בהשוואה 
בין-לאומית. אשר לכוח אדם, תוספת ואיוש של 500 תקני רופאים מעבר לעלייה הרגילה 
ואת מספר  2020 לכ-30,575,  במספרם תביא את מספר הרופאים בישראל בסוף שנת 
הרופאים הפעילים ל-1,000 נפש ל-3.28, לעומת 3.22 ב-2018. עלייה זו מחזקת מגמה 
חיובית שחלה ב-2017 – המתוארת בפרק של טור-סיני ושות’ )2020( – אבל עדיין מדובר 
במספר רופאים נמוך בהשוואה לממוצע במדינות ה-OECD רופאים )3.51 ל-1,000 נפש(. 
מחייב  זו,  בסקירה  מקיף  באופן  לתארו  ניסינו  אשר  כה,  עד  הקורונה  במשבר  הטיפול 
תהליך עמוק של הפקת לקחים כדי להכין את מערכת הבריאות למשבר הבא, למנוע את 

הפאניקה מפני קריסת המערכת, ולקדם חקיקה והוראות מסודרות לניהול משברים. 
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 רופאים בישראל: 
מגמות במאפייניהם ובהכשרתם

 אביעד טור-סיני, נעם זונטג, אורנה בלונדהיים, 
אלכס וינרב ודב צ'רניחובסקי

מבוא
במסגרת דוח על המוכנות למאבק בנגיף הקורונה מציין ה-OECD את מצבה הטוב יחסית 
של ישראל בתחום היצע כוח האדם הרפואי )OECD, 2020(. מבחינה זו ישראל נמצאת 
ודנמרק.  גרמניה, אוסטריה, שוודיה  נורווגיה, שווייץ,  לצד  “מיוחסת” של מדינות,  בחברה 
מטבע הדברים, הארגון רואה בכוח אדם זה גורם מרכזי במאבק בנגיף, אשר מעמיד במבחן 
את כל מערכות הבריאות באשר הן. לפי נתוני הארגון, ב-2017 היו בישראל 3.3 רופאים 
אשר   ,)2009( המדינה  מבקר  של  הפסימיות  התחזיות  על  שעולה  מספר  נפש,  ל-1,000 
חזה רק לפני כעשור כי מספר זה ירֵד לכ-2.8, כלומר מתחת ל”קו האדום” של 2.9 רופאים 

ל-1,000 נפש שקבעה ועדת חורב )2010(.
ברפואה,1 לעסוק  הרישיון  בעלי  לכלל  המתייחסים  אלו,  כלליים  בנתונים   ואולם 

רלוונטיים,  בתחומים  הרופאים  התייחסות למספר  בהם  אין  לתת תמונה מלאה.  כדי  אין 
משפחה  רפואת  זיהומיות,  מחלות  נמרץ,  טיפול  דחופה,  רפואה  פנימית,  רפואה  בעיקר 
במערכת  המשׂרות  או  התקנים  מגבלות  ונוכח  במומחים  המחסור  נוכח  בייחוד  וגריאטריה, 

ובית  יזרעאל  עמק  האקדמית  המכללה  בריאות,  מערכות  למנהל  החוג  טור-סיני,  אביעד  פרופ'   *
אורנה  פרופ'  טאוב;  במרכז  חוקר  זונטג,  נעם  יורק;  ניו  רוצ'סטר,  אוניברסיטת  לסיעוד,  הספר 
בלונדהיים, לשעבר מנהלת המרכז הרפואי העמק; פרופ' אלכס וינרב, מנהל המחקר במרכז טאוב; 
תוכנית מדיניות הבריאות במרכז טאוב  וראש  חוקר ראשי  ז"ל, לשעבר  צ'רניחובסקי  דב  פרופ' 
והמחלקה לניהול מערכות בריאות, אוניברסיטת בן-גוריון בנגב. אנו חבים תודה מיוחדת לציונה 
חקלאי ממשרד הבריאות, לענת כץ-אברם, לדיוויד גורדון, לנעמה רותם ולרבקה קריגר מהלמ"ס, 
וללאה ופנר מההסתדרות הרפואית לישראל )הר"י( על הסיוע באיסוף הנתונים ועיבודם. כמו כן 

אנו מודים לאלון סלע על הסיוע בעיבוד החומר. הכתוב הוא על אחריות הכותבים בלבד. 

אינם בארץ  – חלקם  בפועל  רפואה  הרישיונות מספקים שירותי  בעלי  כל  לב שלא  יש לשים   1
וחלקם אינם עוסקים במקצוע – אך מן הסתם זה המצב בכל המדינות.



הציבורית. אכן, מערכת הבריאות הישראלית – בעיקר הציבורית – פועלת בשני העשורים 
אדם  כוח  ובתקני  בתשתיות  בתקציבים,  מחסור  של  מתמשכות  במגבלות  האחרונים 

)צ’רניחובסקי, 2019(. 
לפחות  מהיצע,  כאמור  נהנית  עדיין  הישראלית  הבריאות  מערכת  ככלל,  זאת,  עם 
יותר  טובים  ימים  הוא תוצאה של  זה  רופאים. אלא שמצב  יחסית של  גדול  פוטנציאלי, 
שידעה מערכת הבריאות, לרבות גל העלייה המסיבי החד-פעמי מברית המועצות לשעבר, 
שהיצע כוח האדם הרפואי שהביא עימו היה גדול יחסית לגודל האוכלוסייה שהתווספה 

בעקבותיו. 
ועמיתיו  שמש  השנים.  במשך  מחקרים  במספר  נידון  רופאים  של  העבודה  כוח  היצע 
)2012( הציגו את היצע הרופאים ואת המאפיינים התעסוקתיים העיקריים שלהם בשנת 
2008. ההסתדרות הרפואית בישראל אכן הצביעה על המחסור הבולט ברופאים במקצועות 
)2014( מצביעים על צמצום בהיצע  ורגב  2016(. צ’רניחובסקי  רפואיים מסוימים )הר”י, 
זאת  הרופאים,  אוכלוסיית  הזדקנות  עם  מוגברת  פרישה  נוכח  רופאים  של  העבודה  כוח 
במקביל להשתלבות הולכת וגוברת של נשים רופאות במקצוע. ניראל, שירום ואיסמעיל 
)2003( התמקדו במומחים בישראל; כבר אז נמצא כי רוב רובם של הרופאים המומחים 
עובדים ביותר ממסגרת אחת, ואחוז גבוה מן הרופאים דיווח על עומס יתר ניכר – שעות 

עבודה רבות, מספר רב של חולים, קושי לחלק את הזמן. 
העוזבים  הרופאים  בשיעור  עלייה  מגמת  קיימת  כי  מוצאים   )2011( ועמיתיה  דייק  ון 
ומשכרם  עבודתם  מתנאי  הרופאים  של  הרצון  שביעות  לדבריהם,  ברפואה.  העיסוק  את 
של  הרצון  שביעות  לעומת  ברפואה  לעסוק  הנשארים  הרופאים  בקרב  במובהק  נמוכה 
אלו שעזבו את הרפואה לטובת משׂרות אחרות. בלינסקי, בן נאים והכט מוצאים כי 29% 
מהשכר הממוצע של רופאים בעל ותק של לפחות עשר שנים שמועסקים בבתי החולים 
ל-2017   2007 השנים  בין  כי  גם  נמצא  ואולם  הפרטית.  הרפואה  מן  נובע  הממשלתיים 
עלה  הממשלתיים  החולים  בבתי  שנים  עשר  לפחות  של  ותק  בעלי  רופאים  של  שכרם 
ריאלית בשיעור של 90%, עלייה גבוהה פי 10 מן העלייה בשכר הממוצע של כלל השכירים 

במשק באותה תקופה )בלינסקי, בן נאים והכט, 2018; בן נאים ובלינסקי, 2019(.
מאגר  על  מבוססת  בעיצומו,  שנמצא  במחקר  המתוכננת  בסדרה  ראשונה  זו,  סקירה 
היא משתלבת במחקרים  נספח(.  )ראו  כ-20 שנה  לתקופה של  ייחודי המתייחס  נתונים 
המשתנים  של  טווח  ארוכות  מגמות  בניתוח  מתמקדת  אך  אותם,  ומעדכנת  הקודמים 
הבסיסיים המשפיעים על היצע העבודה של רופאים בישראל – רופאים בכלל ורופאים 
לעיסוק  )רישוי(  כניסה  הם  אלו  משתנים  האחרונים.  העשורים  בשני   – בפרט  מומחים 
של  הדמוגרפיים  ומאפייניהם   – לימודים  ומקום  מוצא  ארץ  לפי   – ובהתמחות  ברפואה 
הרופאים. מטרת הסקירה לסייע בעיצוב מדיניות אשר תשמר את מצבה הטוב יחסית של 

ישראל בכל הנוגע להיצע העבודה של רופאים ואף תשפר אותו. 
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מסגרת לדיון
גורמים:  שני  ידי  על  נקבע  התמחויותיהם,  על  רופאים,  של  התקופתי  העבודה  היצע  סך 
)ב( השתתפותם של אלה בכוח העבודה  )א( מספר המורשים לעסוק ברפואה בכל עת; 
בתקופה מוגדרת. ההשתתפות יכולה לנוע בין אפס שעות לתקופה, שבוע למשל, שפירושו 
אי השתתפות, לבין מספר שעות שהוא אפילו מעבר למקובל כמשרה מלאה. לפיכך, היצע 
בהתמחות  או  ברפואה  לעסוק  המורשים  מספר  הכפלת  ידי  על  יחושב  השנתי  העבודה 
בשנה נתונה במספר שעות העבודה הממוצע באותה שנה; לחלופין יחושב ההיצע על ידי 
של  הממוצע  העבודה  שעות  במספר  בשנה  הממוצע  הפעילים  הרופאים  מספר  הכפלת 

רופא אשר עובד יותר מאפס שעות בשנה.
ארוך.  זמן  של  משתנה  היא  הרפואה  דוגמת  מקצועי  בתחום  האדם  כוח  מצבת  ככלל, 
מאחר שהכשרה של רופא מומחה עשויה להימשך עד כ-15 שנה ויותר, מספר הרופאים 
נתון לשינויים איטיים יחסית. נוסף על התהליכים ארוכי הטווח עשויים לשנות את מצבת 
פרישה  גיל  בנושא  )בעיקר  ובהסדרה  ברישוי  שינויים  וכן  רופאים  של  הגירה  הרופאים 

ועבודה אחריו(. 
אם  ההחלטה  קצר.  זמן  של  משתנה  היא  העבודה  בכוח  ההשתתפות  זאת,  לעומת 
לנסיבות  בהתאם  מיידית  ואף  מהירה  החלטה  להיות  יכולה  העבודה  בשוק  להשתתף 
מוסדיות ואישיות. סקירה זו מתמקדת במשתני הטווח הארוך, לרבות הגירה וגיל פרישה, 

המחייבים מדיניות ארוכת טווח.

מספר הרופאים והמומחים בשוק העבודה

כניסת רופאים ומומחים
בשנים 2000–2007 נמצא מספר הרופאים החדשים בישראל במגמת ירידה )תרשים 1(. 
חדשים  רופאים  ל-548  רישיונות  ניתנו  זו,  מבחינה  השפל  נקודת  שהייתה   ,2007 בשנת 
בלבד. משנה זו חל שינוי במגמה, ומספר מקבלי הרישיונות עלה בהתמדה. בשנת 2018 

הוסמכו 1,705 רופאים חדשים – פי 3.1 ממספר הרופאים שהוסמכו ב-2007. 
מספר המומחים החדשים, לעומת זאת, היה יציב יחסית לאורך רוב התקופה, ונע בשנים 
2000–2016 בין 500 ל-700 מומחים חדשים בשנה. בשנים האחרונות ניכרת מגמת עלייה 
תומכים  גורמים  שני   .802 על  מספרם  עמד   2018 ובשנת  החדשים,  המומחים  במספר 
במספר  הגידול  מגמת  הוא  האחד  הקרובות.  בשנים  המומחים  במספר  הגידול  בהמשך 
מקבלי הרישיונות החדשים בשנים האחרונות, אשר תורמת לגידול בפוטנציאל להכשרת 
האחרונות  בשנים  שחל  הגידול  הוא  האחר  הגורם  הקרובות.  בשנים  חדשים  מומחים 
במספר המתמחים, כפי שעולה מנתוני משרד הבריאות. נוכח פער הזמן בין קבלת רישיון 
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רופא לקבלת רישיון מומחה, על רקע הגידול במספר מקבלי הרישיונות, יש לצפות לגידול 
במספר המומחים בעתיד – ובלבד שיהיו תקני התמחות.

תרשים 1. רופאים חדשים ומסיימי התמחות בישראל, 2000–2018
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מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס; משרד הבריאות

המספר הכולל של הרופאים והמומחים הפעילים
הבריאות,  משרד  נתוני  מוזגו  עת  בכל  בישראל  הפעילים  הרופאים  מספר  חישוב  לצורך 
המיסים,  רשות  נתוני  עם  בישראל,  ברפואה  לעסוק  הרישיונות  בעלי  כל  את  הכוללים 
הכוללים נתונים על הכנסות הרופאים )בלי אפשרות לזהות את הפרט(. איחוד הקבצים 
מאפשר לזהות את קבוצת בעלי הרישיונות לעסוק ברפואה שהיו להם הכנסות ממשלח יד 
בישראל בשנים 2000–2016. חשוב לציין כי בהיעדר נתונים על תחום העיסוק של, קבוצת 
הרופאים הפעילים כוללת את כל בעלי הרישיונות שהייתה להם הכנסה בשנה מסוימת, 
גם אם לא עסקו בטיפול בחולים. כלומר, הנתונים מתייחסים לא רק לרופאים שמטפלים 
באוניברסיטה,  בהוראה  במחקר,  עיסוקם  שעיקר  לרופאים  גם  אלא  בחולים,  בפועל 

בתעשיית הביו-טק או במשרות ניהול, ואף לאלה שאינם עוסקים ברפואה כלל. 
עלייה  מגמת  בישראל  ניכרת  האחרונים  העשורים  בשני   ,2 מתרשים  שעולה  כפי 
גדל   2016 עד   2000 משנת  הפעילים.  הרופאים  כלל  בקרב  המומחים  של  בחלקם 
לעומת   .)31% של  )עלייה  ל-27,124  מ-20,676  הפעילים  הרופאים  כלל  של  מספרם 
)עלייה  ל-15,499  מ-9,270  גדל  בישראל  הפעילים  המומחים  הרופאים  מספר  זאת, 
כ-389  ושל  הרופאים  במספר  כ-381  של  ממוצע  שנתי  בגידול  מדובר   .)67% של 
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הפעילים  מהרופאים  ממחצית  יותר   2004 משנת  תקופה.  באותה  המומחים  במספר 
מכלל  כ-57%  על  שיעורם  עומד  האחרונות  ובשנים  מומחים,  רופאים  הם  בישראל 
שלא  רישיון  )בעלי  הכלליים  הרופאים  נמנים  מומחים  שאינם  הרופאים  עם  הרופאים. 
התמחות  דורשות  שאינן  במשרות  כרופאים  מועסקים  מהם  ורבים  התמחות  השלימו 
ההתמחות.2 בתהליך  נמצאים  שעדיין  הרופאים  כלומר  והמתמחים,   ספציפית( 

תרשים 2. רופאים ומומחים פעילים בישראל, 2000–2016
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האחרות. בהתאם לכך אין להתייחס לנתוני 2005 באופן ספציפי. 

מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס; משרד הבריאות

רופאים ומומחים באוכלוסייה 

רופאים ל-1,000 נפש 
והביקוש  הרפואיים  הצרכים  להגדלת  תורמים  והזדקנותה  בישראל  האוכלוסייה  גידול 
לשירותי רפואה. אנו אומדים שינויים אלו בסיוע נוסחת הקפיטציה, שלפיה מחולק תקציב 
)ומינם(.  גילם  ולהתפלגות  המבוטחים  למספר  בהתאם  החולים  קופות  בין  הבריאות  סל 

חסרה הלימה בין נתוני הכניסה של רופאים ומומחים חדשים למערכת לבין מספר כלל העוסקים   2
במקצוע. הדבר קשור קרוב לוודאי לבסיסי הנתונים השונים שמהם שאוב כל נתון וכן למחסור 

במידע מדויק על דפוסי הפרישה. על כן רצוי להתמקד במגמות אשר משתקפות בנתונים.
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על כן תרשים 3 מציג נוסף על היחס בין מספר הרופאים לגודל האוכלוסייה גם את היחס 
בהתאם  הקפיטציה.  נוסחת  לפי  המתוקננת  האוכלוסייה  גודל  לבין  הרופאים  מספר  בין 
לכך, בין שנת 2000 לשנת 2016 חלה ירידה של 8% במספר הרופאים הפעילים ל-1,000 
נפשות מתוקננות. לעומת זאת, באותה תקופה חלה עלייה של 15% לערך במספר הרופאים 
המומחים הפעילים ל-1,000 נפשות מתוקננות. דהיינו, הירידה הכמותית במספר הרופאים 
בעלייה במספר המומחים  איכותית, המתבטאת  בעלייה  לוותה  צרכים  אומדן  לפי  לנפש 

ביחס לגודל האוכלוסייה בנפשות מתוקננות לפי נוסחת הקפיטציה.

תרשים 3. רופאים ומומחים פעילים ל-1,000 נפש ול-1,000 נפשות מתוקננות 
בישראל, 2000–2016
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* נתוני הלמ”ס לשנת 2005 שעליהם מתבסס תרשים זה אינם מלאים, ולכן נתוני שנה זו חריגים ביחס לשנים האחרות. 
בהתאם לכך אין להתייחס לנתוני 2005 באופן ספציפי. 

** חישוב מספר הנפשות המתוקננות לפי נוסחת הקפיטציה מבוסס על נתוני מינהל התכנון האסטרטגי והכלכלי במשרד 
הבריאות במסמך “חוק ביטוח בריאות ממלכתי – קובץ נתונים סטטיסטיים 2019”.
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רופאים ל-1,000 נפש: השוואה בין-לאומית3
במספר  ירידה  חלה   2017 ועד   2000 משנת  ישראל  באוכלוסיית  המהיר  הגידול  עקב 
4(. ירידה זו חלה למרות גידול של  הרופאים ביחס לגודל האוכלוסייה בישראל )תרשים 
כ-26% במספר הרופאים בשנים אלו )תרשים 5(, והיא הייתה חריגה בהשוואה למדינות 
ה-OECD, אשר למעט איטליה ניכרה בהן בשנים אלו עלייה במספר הרופאים ביחס לגודל 
אוכלוסייתן – בעיקר בגלל השינויים בגודל האוכלוסייה, שקטנה ברבות מהן. בהשוואה זו 
חשוב להדגיש כי הנתון החריג ביחס לישראל אינו היחס הנוכחי כשלעצמו, אלא מגמת 
הירידה שחלה בו בשנים אלו, שחומרתה גוברת במיוחד לנוכח תהליך הזדקנות האוכלוסייה. 
היחס בין מספר הרופאים לגודל האוכלוסייה בישראל בשנת 2000 היה מהגבוהים בעולם 
המערבי. למרות מגמת הירידה, גם בסוף תקופה זו מספר הרופאים לנפש אינו נחשב נמוך 
בהשוואה למדינות מפותחות אחרות, כפי שצוין בתחילת הסקירה. כמו כן, הנתונים אינם 

משקפים את היפוך המגמה בשנים האחרונות שהוזכר לעיל. 

הדיון מבוסס על מידע השוואתי של נתוני ה-OECD על מספר הרופאים )בעלי הרישיונות במדינות   3
שהיו לגביהן נתונים השוואתיים( עד גיל 67 ל-1,000 נפש, וכולל גם את הרופאים שחיים מחוץ 
לגבולות המדינה. הנתונים כוללים גם את הרופאים שאינם עוסקים במקצוע הרפואה בפועל. 
מנגד, הם אינם כוללים את הרופאים הפעילים שבחרו להמשיך לעבוד גם אחרי גיל 67. הדיון אינו 

מביא בחשבון נתונים על הזדקנות האוכלוסייה.
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תרשים 4. מספר הרופאים ל-1,000 נפש במדינות ה-OECD בשנים 2000 ו-2017
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תרשים 5. שיעור השינוי במספר הרופאים ובמספר הרופאים ל-1,000 נפש 
במדינות OECD נבחרות, 2000–2017
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רופאים פעילים בישראל: מאפיינים דמוגרפיים

גיל
הגיל הממוצע של הרופאים הפעילים בישראל עלה באופן מובהק מאז שנת 2000. מספר 
ו-2016   2000 השנים  בין  גדל   )+68  ,67–61( המבוגרות  הגיל  קבוצות  בשתי  הרופאים 
של  )עלייה  ל-4,662  מ-1,702  עלה   67–61 הגיל  בקבוצת  הרופאים  מספר   :)6 )תרשים 
174%(, ומספר הרופאים הפעילים לאחר גיל הפרישה הרשמי של גברים בישראל )67( עלה 
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באופן משמעותי אף יותר – מ-883 ל-3,272 )עלייה של 271%(. שיעור הרופאים הפעילים 
אחרי גיל הפרישה מכלל הרופאים הפעילים בישראל עלה בהתאם מ-4% ל-12%. בד בבד 
הרופאים  במספר  ירידה  חלה  יותר  הגבוהות  הגיל  בקבוצות  הרופאים  מספר  עליית  עם 
הפעילים בגילים 41–50. אפשר שמצב זה נובע מהתפלגות הגילים של הרופאים יוצאי 
ברית המועצות לשעבר. במקביל חל בשנים האחרונות גידול גם במספר הרופאים הצעירים 
)עד גיל 40(, לאחר שנים של ירידה ושפל בשנת 2009. הגידול במספר הרופאים הצעירים 
נובע ככל הנראה ממגמת הגידול במספר מקבלי הרישיונות בעשור האחרון, בהתאם לדיון 
בפרקים הקודמים. על אף הגידול במספר הרופאים הצעירים בשנים האחרונות, כעולה מן 

הדיון בפרקים הקודמים, שיעורם ירד מ-29% ל-25% מכלל הרופאים הפעילים. 
מגמת העלייה בגיל הפרישה בפועל של הרופאים עולה בקנה אחד עם מחקרים שבחנו 
עלייה  מגמת  זיהו  אלו  מחקרים  בישראל.  המבוגרת  האוכלוסייה  של  תעסוקה  מאפייני 
באחוז המבוגרים שנשארים בשוק העבודה גם לאחר גיל הפרישה, בעיקר בקרב עובדים 
בעלי השכלה גבוהה )קמחי ושרברמן, 2013; וינרב, 2020(. למעשה, לא מדובר בדרך כלל 
ב”פרישה בינארית”, כלומר פרישה של רופא לגמלאות בנקודת זמן אחת, אלא בתהליך 

הדרגתי של צמצום מספר שעות העבודה עד פרישה מוחלטת.

תרשים 6. רופאים פעילים בישראל לפי קבוצות גיל, 2000 ו-2016
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מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס

הן  הגילים של הרופאים משפיע על ממוצע שעות העבודה שלהם, שכן  השינוי בהרכב 
העבודה  שעות  מספר  ל-64   25 גיל  בין   .)7 )תרשים  עבודתם  תקופת  לאורך  משתנות 
השבועיות של רופאים גברים נע בין 48 ל-53, ושל נשים רופאות – בין 41 ל-47. אמנם 
רופאים ורופאות מבוגרים מהווים שיעור לא מבוטל ממצבת הרופאים בישראל, אך מספר 
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שעות העבודה שלהם נמוך יחסית: רופאים גברים בני 65–74 עובדים בממוצע כ-33 שעות 
בהשוואה  שבועיות.  שעות  כ-24  בממוצע  עובדות  אלו  בגילים  רופאות  ונשים  שבועיות, 

לקבוצת הגיל 55–64 מדובר בכ-31% וכ-43% פחות, בהתאמה. 
מאחר שהרופאים המבוגרים נוטים לעבוד בממוצע פחות שעות מהרופאים הצעירים, 
גידול בשיעור הרופאים המבוגרים מכלל הרופאים הפעילים עלול לגרום לעלייה במספר 
שעות העבודה הממוצע של הרופאים המתמחים. מאחר שרבים מהרופאים הצעירים עודם 
בשלב ההתמחות, הם מחויבים גם לשעות עבודה מרובות ומאומצות יותר במחלקות בתי 
החולים. המתמחים הם אפוא נדבך חשוב במערך של מתן שירותי הרפואה לציבור, והם 
מספקים חלק ניכר מהם, בעיקר לאוכלוסיות שאינן יכולות להרשות לעצמן רפואה פרטית.  
מנגד, כאמור, מסתמנת בשנים האחרונות גם מגמה של גידול במספר מקבלי הרישיונות 
בכל שנה ובמספר הרופאים הצעירים. גידול זה עשוי לתרום לעלייה במספר שעות העבודה 
הממוצע של הרופאים. כך או כך, המגמה עד כה היא ירידה פוטנציאלית בהיצע העבודה 

האפקטיבי של מומחים, לפחות במערכת הציבורית.

 תרשים 7. ממוצע שעות עבודה שבועיות לרופא לפי מגדר וקבוצת גיל, 
 2017–2014
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מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס, סקר כוח אדם 2014–2017

קבוצת גיל
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מגדר
הרופאים  של  המגדרית  בהתפלגות  משמעותיים  שינויים  חלו  לא  האחרונים  בעשורים 
עלה   ,38% על   2000 בשנת  שעמד  הפעילים,  הרופאים  בקרב  הנשים  שיעור  בישראל. 
זה אינו שונה  נתון  ומאז לא השתנה באופן משמעותי )תרשים 8(.   2007 ל-41% בשנת 
בעשור  שנע  ברפואה,  החדשים  הרישיונות  מקבלי  בכלל  הנשים  משיעור  ניכרת  במידה 

האחרון בין 42% ל-45%. 
ומעלה,  ה-60  בני  כלומר  הקרובות,  בשנים  לפרוש  שעתידים  הרופאים  בקרב  ואולם 
שיעורן של הנשים נמוך יחסית, ומבחינה זו ייתכן בשנים הקרובות גידול מסוים בשיעור 
גידול צפוי זה בשיעור הנשים בקרב   .)9 הנשים בקרב כלל הרופאים הפעילים )תרשים 
בין  הפער  בשל  לרופא  העבודה  שעות  ממוצע  את  מה  במידת  להקטין  עשוי  הרופאים 

ממוצע שעות העבודה של רופאים ורופאות )תרשים 7(. 

תרשים 8. ההתפלגות המגדרית של הרופאים הפעילים בישראל, 2000–2016
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* רופא פעיל – בעל רישיון ברפואה שהיו לו הכנסות בישראל באותה שנה )אם כשכיר אם כעצמאי(.
לשנים  ביחס  חריגים  זו  הנתונים לשנה  ולכן  אינם מלאים,  זה  2005 שעליהם מתבסס תרשים  נתוני הלמ”ס לשנת   **

האחרות. בהתאם לכך אין להתייחס לנתוני 2005 באופן ספציפי.
מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס; משרד הבריאות
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תרשים 9. שיעור הנשים מכלל הרופאים הפעילים בחלוקה לקבוצות גיל
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מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס; משרד הבריאות

המגזר הערבי
2000–2016 גדל חלקם של הרופאים החדשים מהמגזר הערבי בכלל הרופאים  בשנים 
החדשים, ובשנים האחרונות עומד שיעורם על מעט יותר מ-30%, לעומת 11% בשנת 2000 
הפעילים,  הרופאים  בקרב  גם  הערבים  הרופאים  של  חלקם  גדל  בהתאם   .)10 )תרשים 
הוא  הללו  הנתונים  פירוש  התקופה.  בתחילת   8% לעומת  לכ-15%   2016 בשנת  והגיע 
ששיעור הרופאים הערבים הפעילים בקרב כלל הרופאים מתקרב לשיעור הערבים בכלל 

האוכלוסייה – כ-21%. 
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תרשים 10. שיעור הרופאים החדשים ושיעור הרופאים הפעילים מהמגזר 
הערבי, 2000–2016
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מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס; משרד הבריאות

ארץ המוצא ומקום הלימודים

ארץ המוצא
ניתן לחלק את הרופאים החדשים בישראל לשלוש קבוצות: רופאים שלמדו בישראל )ללא 
תלות בארץ המוצא שלהם(, רופאים שנולדו בישראל ונסעו ללמוד בחו”ל, ורופאים עולים 
שנולדו ולמדו בחו”ל. משנת 2000 ועד 2006 ירד מספרם של מקבלי הרישיונות החדשים 
מ-898 ל-548, ירידה של 39% )תרשים 11(. הובילו את הירידה הרופאים העולים. בשנת 
2007 התהפכה המגמה, ומאז ועד סוף התקופה הנחקרת חלה עלייה של 133% במספר 
הגידול  בעקבות  בחו”ל  שלמדו  הרופאים  הובילו  הזאת  העלייה  את  הרישיונות.  מקבלי 
בחו”ל,  שלמדו  ישראל  ילידי  הישראלים  במספר  הגידול  בעיקר  אלו,  בשנים  במספרם 
ובכללם קבוצה הולכת וגדלה של רופאים ערבים אזרחי ישראל. מספרם של ילידי ישראל 
שסיימו לימודי רפואה בחו”ל עלה מ-89 ב-2007 ל-415 בשנת 2016 )עלייה של 366%(. 
ל-557  מ-310  יותר,  מתון  בקצב  כי  אם  הוא,  גם  עלה  בישראל  הפקולטות  בוגרי  מספר 

)עלייה של 80%(. 
תמהיל מקבלי הרישיונות החדשים השתנה אפוא באופן דרמטי בתקופה הנסקרת. שיעור 
העולים החדשים שלמדו בחו”ל ירד מהותית, מ-55% ל-24%, ושיעור הבוגרים הישראלים 
עלה מהותית, מ-33% ל-44%. בעיקר עלה שיעורם של ילידי הארץ אשר למדו בחו”ל – 
מהמגזר  הרופאים  במספר  הגידול  עם  אחד  בקנה  עולים  הללו  הנתונים  ל-32%.  מ-12% 

הערבי, שהם חלק ניכר מהלומדים בחו”ל. 
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תרשים 11. מספר מקבלי הרישיונות החדשים לפי מקום הלידה ומקום 
הלימודים, 2000–2016
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מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס

לימודי רפואה בישראל
מספר הסטודנטים הלומדים רפואה בישראל נמצא במגמת עלייה לאורך השנים. בשנת 
1990 עמד מספרם של הסטודנטים לרפואה על 1,098, מהם 483 נשים )44.0%(. כעבור 
של  )עלייה   2,016 על  לרפואה  הסטודנטים  של  הכולל  מספרם  עמד  עשורים  שלושה 

83.6%(, מהם 1,185 נשים )58.8%(.
מספר הסטודנטים הערבים הלומדים רפואה בישראל ושיעורם מכלל תלמידי הרפואה 
נמצא אף הוא במגמת עלייה במרוצת השנים. בשנת 1990 עמד מספרם של הסטודנטים 
לרפואה הערבים על 60 )5.5% מכלל הסטודנטים לרפואה בארץ(, וכעבור שלושה עשורים 

עמד מספרם הכולל על 300 )14.9%( – עלייה של 400%. 
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לימודי רפואה בחו”ל
חלקם של בוגרי האוניברסיטאות בישראל בקרב הרופאים ירד בהתמדה מאז שנת 2000: 
מ-74% בתחילת התקופה ל-51% בסופה )תרשים 12(. גם חלקם של בוגרי אוניברסיטאות 
אוניברסיטאות  בוגרי  בחלקם של  עלייה  לעומת  ירידה,  במגמת  נמצא  וברוסיה  בהונגריה 
ברומניה, באיטליה ובעיקר בירדן. ככלל, המדינה השנייה אחרי ישראל במספר הסטודנטים 
הישראלים שסיימו בה לאחרונה את לימודי הרפואה היא הונגריה, שבה הוכשרו כעשירית 
ממקבלי הרישיונות בישראל בתקופה הנסקרת. מעניין לציין גם את הגידול המשמעותי 
בשיעור הלומדים בירדן, שהגיע בשנים האחרונות ל-7% מכלל הרופאים החדשים, גידול 

המקביל לגידול בשיעור הרופאים החדשים מהמגזר הערבי. 
כלומר,   .)13 )תרשים  הנשים  משיעור  גבוה  בחו”ל  שלמדו  הגברים  הרופאים  שיעור 
מבחינה מגדרית אנו עדים לשינוי התמהיל לטובת נשים בוגרות אוניברסיטאות בישראל 
לעומת גברים בוגרי אוניברסיטאות בחו”ל. לכך יש משמעות מבחינה התמהיל המגדרי של 

המומחים, כפי שיידון בהמשך. 

תרשים 12. התפלגות הרופאים החדשים לפי ארץ לימודי הרפואה, ילידי ישראל 
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תרשים 13. התפלגות הרופאים החדשים לפי ארץ לימודי הרפואה ומגדר, יליד 
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מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס

התמחות
מסוימים,  חיוניים  בתחומים  במתמחים  המחסור  שאלת  לדיון  עלתה  האחרונות  בשנים 
כאמור בתחילת סקירה זו. לרמת הידע הבסיסית שסטאז’ר מפגין בתקופת הסטאז’ שלו 
נודעת השפעה מכרעת על קבלתו להתמחות בתחום מסוים; ידע זה מבוסס ברובו על איכות 
לימודי הרפואה שלו, ולכן ניתן לראות בשיעור הרופאים המסיימים התמחות מדד לאיכות 
הלימודים ולרמת הידע המקצועי שלהם. כדי לאמוד את שיעורי ההתמחות בקרב הרופאים 
נבדק שיעור המומחים מכלל הרופאים כעשור לאחר שסיימו את לימודי הרפואה. פרק 
זמן ארוך זה היה אמור להספיק לרוב הרופאים המתמחים לסיים את תהליך התמחותם גם 
אם מסיבה כלשהי חלו בו עיכובים )למשל, חופשות לידה, התמחות ארוכה במיוחד ועוד(.4

ראוי להעיר מספר הערות ביחס לנתונים שעליהם מבוססים התרשימים הבאים. ראשית, הנתונים   4
בסיום  אשר  צה”ל,  של  האקדמית  העתודה  במסלול  שלמדו  הרופאים  בקבוצת  מבחינים  אינם 
לימודיהם היו מחויבים לשירות סדיר ומילואים של מספר שנים לפני שיכלו להתחיל להתמחות. 
עבור קבוצה זו, שמונה עשרות אחדות בשנה, ההתמחות עשויה להתעכב מעבר ל-10 שנים משנת 
רישיונות שסיימו את התמחותם בישראל  כן הנתונים מתייחסים למקבלי  קבלת הרישיון. כמו 
בחו”ל  התמחו  מכן  לאחר  אך  ישראלי  רישיון  שקיבלו  רופאים  על  מידע  כוללים  ואינם  בלבד, 

ונשארו לעבוד שם. 
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כפי שעולה מתרשים 14, ישנה עלייה כללית בשיעור המומחים החדשים בקרב הרופאים 
המומחים  בקרב  לנשים  גברים  בין  ביחס  משמעותי  הבדל  אין  למערכת;  נכנסים  אשר 

החדשים, אולם יש הבדל של כ-9 נקודות האחוז לטובת היהודים ביחס לערבים. 

תרשים 14. שיעור הרופאים שסיימו התמחות בתוך 10 שנים משנת קבלת 
הרישיון לפי מגדר ומגזר, בחלוקה לקבוצות של שנים 

48% 42% 47% 34%50% 48% 49% 48%61% 63% 63% 54%

גברים נשים יהודים ואחרים ערבים

1992–1981 2000–1993 2007–2001

מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס

מנתוני תרשים 15 עולה כי שיעור ההתמחות בקרב בוגרי הפקולטות לרפואה בישראל היה 
גבוה בהשוואה לרופאים בוגרי אוניברסיטאות בחו”ל. בקרב הרופאים בוגרי האוניברסיטאות 
בישראל שקיבלו רישיון בשנים 1996–2007 עמד שיעור ההתמחות על 79%, ואילו בקרב 
בוגרי הפקולטות בחו”ל היה השיעור נמוך הרבה יותר ועמד על 43% בלבד. עם זאת, בקרב 
ששיעור  היהודים,  בקרב  החדשים  המומחים  בשיעור  פער  יש  בחו”ל  הפקולטות  בוגרי 
ההתמחות אצלם עומד על 77%, ובין שיעורם בקרב כלל בוגרי הפקולטות לרפואה בחו”ל, 
בחו”ל  שלמדו  היהודים  הישראלים  הסטודנטים  בקרב  כן,  אם   .43% על  כאמור  שעומד 

שיעור המומחים דומה לשיעור המומחים בקרב הסטודנטים הישראלים שלמדו בארץ.
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תרשים 15. שיעור הרופאים שסיימו התמחות בתוך 10 שנים משנת קבלת 
הרישיון בשנים 1996–2007

79% 77%80% 54%79% 43%

בוגרי לימודים בישראל ל"בוגרי לימודים בחו

מגזר יהודי בלבד -ילידי ישראל  ילידי ישראל  כל הרופאים

מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס

לוח 1 מציג את מספר המומחים החדשים בישראל לפי תחומים, בשלושה מקבצים של 
חמש שנים: 2003–2007, 2008–2012, ו-2013–2017. כמו כן מוצג בלוח שיעור השינוי 
את  לזהות  במטרה   ,)2017–2013( לשלישית   )2007–2003( הראשונה  התקופה  בין 
תהליכי השינוי לפי התמחויות.5 יש לציין כי הלוח אינו מצביע על אחוז השינוי במספר 
המומחים או במספר המומחים לנפש משום שהוא אינו מציג את מספר המומחים הקיימים 

בתוך המערכת או את מספר המומחים שפרשו מעבודה באותן תקופות.
העלייה הגדולה הייתה בקרב מסיימי התמחות בתחום הפסיכיאטריה של הילד והמתבגר 
התמחות  מסיימי  שמספר  בחשבון  להביא  שצריך  שייתכן  אלא   .96% של  עלייה   –
במספר  ירידה  שחלה  אפשר  כלומר  תקופה,  באותה  ב-18%  ירד  כללית  בפסיכיאטריה 
הם  יחסית  גדולה  עלייה  בהם  שנצפתה  נוספים  תחומים  בתחום.  התמחות  תת  מסיימי 

רפואה תעסוקתית )44%(, כירורגיה פלסטית )40%( ורפואת עיניים )37%(.
התחומים שבהם הצטמצם מספר המתמחים החדשים באותן שנים במידה המשמעותית 
ביותר הם בריאות הציבור – ירידה של 31%, וגריאטריה – ירידה של 29%. ירידה במספר 
המומחים החדשים חלה גם בתחומים רפואה פיזיקלית ושיקום )4%-(, כירורגיה אורולוגית 
של  הגידול  בקצב  ירידה  אפוא  ישנה   .)-18%( כללית  פסיכיאטריה  גם  וכאמור   ,)-7%(

התמחויות שיש בהן צורך גדול, בעיקר בבריאות הציבור ובגריאטריה.

הנתון בשורה הראשונה בלוח הוא סך כל המומחים החדשים בכל תקופה. מספר זה שונה במעט   5
מנתוני תרשים 1, אשר כולל תחומי התמחות קטנים שאינם מופיעים בלוח 1.
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לוח 1. מסיימי התמחות לפי מקבצי שנים, ושיעור השינוי בין 2003–2007 
ל-2013–2017

ההתמחות
שיעור השינוי בין תקופה 3תקופה 2תקופה 1

תקופה 1 לתקופה 3 2007–20032012–20082017–2013
1.15 2,8272,9513,239סך הכול

2520491.96פסיכיאטריה של הילד והמתבגר

1814261.44רפואה תעסוקתית

3033421.40כירורגיה פלסטית

1021031401.37עיניים

1001151231.23רדיולוגיה אבחנתית

2001962441.22יילוד וגינקולוגיה

3934224781.22ילדים

5354641.21אף אוזן וגרון

3274023821.17משפחה

6062681.13נוירולוגיה

6235897041.13פנימית

2527281.12אנטומיה פתולוגית

4946541.10עור ומין

1491511611.08כירורגיה אורתופדית

1321391391.05הרדמה

1061341101.04כירורגיה כללית

2324220.96רפואה פיזיקלית ושיקום

4344400.93כירורגיה אורולוגית

1721681410.82פסיכיאטריה

5152360.71גריאטריה

2612180.69בריאות הציבור

מקור: טור-סיני ואחרים, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס
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סיכום
בשנים 2000–2007 נמצא מספר הרופאים החדשים שקיבלו רישיון בישראל בכל שנה 
במגמת ירידה. בשנת 2007 התהפכה מגמה זו, ומאז מספר הרופאים החדשים בישראל 
גדל בהתמדה. מספר המומחים החדשים היה יציב משנת 2000 עד שנת 2017, ואז החל 
לעלות גם הוא. בהקשר זה ראוי לציין כי שיעור הרופאות מכלל הרופאים נותר קבוע למדי 

לאורך התקופה הנסקרת, ומשנת 2007 הוא עומד ביציבות על 41%.
של  המתמיד  הגידול  עקב  נפש  ל-1,000  הרופאים  במספר  מה  ירידת  ישנה  אמנם 
כשהיא  האוכלוסייה  הזדקנות  את  בחשבון  מביאים  כאשר  ובפרט  ישראל,  אוכלוסיית 
של  הפסימיות  מהתחזיות  קטנה  זו  ירידה  אולם  )קפיטציה(,  מתוקננות  בנפשות  נמדדת 
הרופאים  היצע  מבחינת  בעולם  מכובד  במקום  ניצבת  עדיין  ישראל  בלבד.  כעשור  לפני 
הפוטנציאלי – כ-3.2 רופאים לאלף נפשות רגילות, כלומר שיעור שגבוה בכ-10% מהקו 
הקצאת  באמצעות  לנצל  יכולה  הציבורית  שהמערכת   –  )2010( חורב  ועדת  של  האדום 
במספר  והגידול  בישראל  הרופאים  אוכלוסיית  הזדקנות  נוכח  בייחוד  מתאימים,  תקנים 

הרופאים שעובדים במשרות חלקיות, בעיקר לקראת הפרישה ואחריה. 
הגידול במספר הרופאים החדשים מקורו בעיקר במקבלי רישיונות שלמדו בחו”ל. אמנם 
חל גידול גם במספר מקבלי הרישיונות שלמדו רפואה בארץ, אך אלה אינם מנוע הצמיחה 
העיקרי, למרות המלצות של ועדות שונות שישבו על המדוכה )ועדת פזי, 2002; ועדת בן-

נון, 2007; ועדת הלוי, 2007(.
העולים  הרופאים  במספר  הירידה  על  הן  מפצה  החדשים  הרופאים  במספר  הגידול 
החדשים )שנולדו ולמדו בחו”ל( והן על הפרישה של רופאים פעילים. מקור נוסף לגידול 
מאחר  הפרישה.  גיל  את  שעברו  רופאים  של  עבודתם  הוא  הפעילים  הרופאים  במספר 
שהללו עובדים שעות מעטות יותר מאשר טרם פרישתם, אפשר שהיצע העבודה הכולל 
של הרופאים יפחת. נושא ההשפעה נטו על היצע )שעות עבודה( של מומחים דורש עיון 

נוסף.
מעורר  הפעילים,  הרופאים  ועימם  הרישיונות,  מקבלי  אוכלוסיית  בהרכב  השינוי 
המומחים  במספר  לעלייה  עדים  אנו  הרפואה.  לאיכות  אשר  שאלות  הדברים  מטבע 
מומחים  רופאים  פרישת  בגין  התמחות”  “אובדן  יש  זאת  לעומת  אך  האחרונות.  בשנים 
בזמן שרופאים צעירים הנכנסים למקצוע עדיין אינם מומחים. בתוך עשר שנים מסיום 
הלימודים השלימו התמחות כ-80% מהרופאים שלמדו בישראל, ללא קשר לארץ המוצא 
או המגזר. בקרב רופאים שלמדו בחו”ל, לעומת זאת, השלימו התמחות באותו פרק זמן רק 
43%. מאותם 43% השיעור הגבוה ביותר הוא של ילידי ישראל שלמדו בחו”ל, וגבוה אף 
יותר שיעורם של ילידי ישראל מהמגזר היהודי, ששיעור ההתמחות בקרבם דומה לשיעור 

ההתמחות בקרב בוגרי הלימודים בארץ.
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הפסיכיאטריה של הילד והמתבגר היא התחום שבו ניכרה העלייה הגדולה ביותר במספר 
מסיימי ההתמחות בשנים 2003–2017. תחומים נוספים שנצפתה בהם עלייה משמעותית 
יחסית הם רפואה תעסוקתית )44%(, כירורגיה פלסטית )40%( ורפואת עיניים )37%(. עם 
התחומים שבהם חל הצמצום המשמעותי ביותר במספר הרופאים שסיימו התמחות בהם 
וגריאטריה – תחומים שהצורך במומחים  בין השאר בריאות הציבור  נמנים  באותן שנים 

בהם גדל והולך.
מבקר המדינה עמד בשנת 2018 על הפערים ברמת ההכשרה והמומחיות בין הרופאים 
וציין בדוח שלו כי מצא פערים מהותיים  שלמדו בחו”ל לבין הרופאים שלמדו בישראל, 
בישראל:  שלמדו  למי  בחו”ל  שלמדו  מי  בין  לרופאים  הרישוי  בבחינות  ההצלחה  באחוזי 
97% מתלמידי הרפואה שלמדו בישראל עברו את בחינות הרישוי לרופאים בשנים 2014–
2017, לעומת 50% בלבד ממי שלמדו בחו”ל )מבקר המדינה, 2018(. פער גדול זה מצביע 
לכאורה על פערי ידע משמעותיים בין שתי הקבוצות. ואולם ביחס לבחינות הרישוי חשוב 
לסייג מסקנה זו. מבחני הרישוי בישראל בוחנים את רמת הידע של הסטודנטים בהתאם 
לתוכנית הלימודים הישראלית, על הדגשים המיוחדים לה, ולכן ייתכן מאוד שלסטודנטים 
שלמדו בישראל לפי אותה תוכנית יש בבחינות אלו יתרון על סטודנטים שלמדו בחו”ל לפי 
תוכניות לימודים אחרות. מנגד חשוב לציין שאחת הסיבות המרכזיות להחלטת סטודנטים 
ישראלים ללמוד בחו”ל היא שלא עמדו בתנאי הקבלה לפקולטות לרפואה בישראל. על 
כן סביר להניח שקיים פער בהישגים הלימודיים של שתי הקבוצות טרם תחילת לימודי 

הרפואה, לפחות כפי שהם מתבטאים בבחינות הבגרות ובמבחן הפסיכומטרי.
את  וצמצם  רישיון  לקבלת  הקריטריונים  את  הבריאות  משרד  החמיר   2019 בשנת 
פקולטות  כלומר  בישראל,  מוכרים  בהן  שהלימודים  בחו”ל  לרפואה  הפקולטות  רשימת 
שבוגריהן רשאים להיבחן בבחינות הרישוי בישראל. ואף על פי כן, גם אם נניח שהפערים 
לפחות  קשורים  בישראל  שלמדו  למי  בחו”ל  רפואה  שלמדו  מי  בין  ההתמחות  בשיעורי 
בחלקם למדינה שבה למדו, עדיין אין להסיק מכך שישנם ביניהם פערים מקצועיים שאין 
אפשרות להתגבר עליהם – בהשקעה מתאימה – כפי שהוכח בזמנו לגבי רופאים עולים 
לילידי  ייתכן שפערים בשפה העברית, המשותפים  מברית המועצות לשעבר. כך למשל 
חו”ל ולמגזר הערבי, מקשים על הרופאים את סיומה של התמחות הכוללת מבחני ברירה 
)מבחנים "אמריקאיים"(, שבהם פערי השפה באים לידי ביטוי ביתר שאת. ייתכן גם שבין 
מגזרים שונים בישראל קיימים פערים במידת החשיבות שכל אחד מהם מייחס להתמחות 
הרופאים. כמו כן ייתכן שישנם בין הקבוצות השונות פערים במשאבים העומדים לרשות 
הרופאים ומשפיעים על מידת מסוגלותם לעמוד בהצלחה בהתמחות הארוכה והתובענית 
הילדים  על  סיוע בשמירה  העמוסות של ההתמחות,  בתקופות  כלכלית  )כדוגמת תמיכה 
ועוד(. ואפשר גם שהפער בשיעורי ההתמחות נובע לעיתים מאפליה מסוימת של הרופאים 
זו עשויות  שלמדו בחו”ל והעדפת רופאים שלמדו בישראל בקבלה להתמחות. להעדפה 
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טובים  בחו”ל  שלמדו  שרופאים  התפיסה  שבגלל  ייתכן  ראשית,  סיבות:  מספר  להיות 
פחות מעמיתיהם שלמדו בישראל, בתי החולים מעדיפים לקבל להתמחות את מי שלמדו 
המבוקשים.  החולים  ובבתי  המבוקשות  בהתמחויות  אמורים  כשדברים  בייחוד  ישראל, 
מגוון האפשרויות  לגרום לצמצום  נכונה, עשויה  ובין שאינה  נכונה  בין שהיא  זו,  תפיסה 
הפתוחות לרופאים שלמדו בחו”ל. שנית, בתי החולים בישראל קשורים בהסכמים שונים 
עם הפקולטות לרפואה בישראל, וייתכן שהסכמים אלו משפיעים, במישרין או בעקיפין, 
על העדפת רופאים שלמדו באותן פקולטות מרופאים שלמדו בחו”ל. ושלישית, אפשר 
בין מנהלי המחלקות במערכת הבריאות הישראלית מסייעים  והיכרות אישית  שקשרים 
שפערים  לציין  חשוב  מנגד  להתמחות.  קלות  ביתר  להתקבל  בישראל  שלמדו  לרופאים 
ברף הקבלה בין הפקולטות בישראל לחלק מהפקולטות בחו”ל מצביעים ככל הנראה על 
פערים ברמת ההישגים הלימודיים הממוצעים, לפני לימודי הרפואה, בין הלומדים בחו”ל 

ובין הלומדים בישראל. 
כך או כך, חשוב שמדינת ישראל תממש את פוטנציאל הרופאים שיש לה באמצעות 
הכמותי  העבודה  היצע  את  לשפר  כדי  ומתמחים  רופאים  משרות  של  התקינה  הגדלת 

והאיכותי שעומד בפועל לרשות המערכת.
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נספח
קובץ נתוני המחקר מבוסס על שילוב של מספר מקורות מידע מינהליים, כמפורט להלן: 

קובץ הרופאים במדינת ישראל. קובץ זה מקורו בנתוני משרד הבריאות, והוא כולל . 1
מידע על כל אחד מבעלי הרישיון לעסוק ברפואה בישראל בשנים 2000–2018: שנת 
קבלת הרישיון ברפואה, ארץ סיום לימודי הרפואה, התמחויות ושנת תחילת ההתמחות. 
קובץ נתונים זה הוא העוגן לבניית מסד נתוני המחקר, שכן על בסיסו ניתן לזהות את 
התנהגותם  דפוסי  ולבחון את  אותם  לאפיין  בישראל,  ברפואה  לעסוק  הרישיון  בעלי 

בשוק העבודה לאורך שנים.

קובץ הכנסות פרט. קובץ זה התקבל מרשות המיסים. הקובץ מציג מידע מפורט על . 2
ופירוט חודשי  ומעבודה כעצמאי, מספר המשרות בכל שנה  הכנסות מעבודת שכיר 
עבודה שהאדם עבד/לא עבד בכל משרה בכל שנה. קובץ זה מציג מידע רלוונטי על כל 
בעל/ת רישיון לעסוק ברפואה ובן/ת זוגם, החל מהמועד שבו קיבלו את הרישיון לעסוק 

ברפואה ועד שנת 2018.

מרשם האוכלוסין. קובץ זה התקבל מרשות האוכלוסין וההגירה. הקובץ כולל מידע . 3
דמוגרפי על כל בעל/ת רישיון לעסוק ברפואה ובן/ת זוגם נכון לשנת 2018. מפורטים 
בו שנת לידה, מגדר, ארץ לידה, שנת עלייה, דת, קבוצת אוכלוסייה, מצב אישי ושנת 

פטירה )לצורך זיהוי נפטרים במהלך תקופת החקירה(.

יורדים. הקובץ התקבל מרשות האוכלוסין וההגירה לצורך איתור יורדים מהארץ במהלך . 4
תקופת החקירה. קובץ זה כולל מידע על כל בעל/ת רישיון לעסוק ברפואה ובן/ת זוגו 
החל ממועד קבלת הרישיון לעסוק ברפואה ועד שנת 2018: האם ירדו מהארץ/חזרו 

ארצה, ובאיזו שנה.

מקבלי תארים. לצורך זיהוי רמת ההשכלה הגבוהה ביותר של כל בעל/ת רישיון לעסוק . 5
ברפואה ובן/ת זוגם התקבל מידע מהלשכה המרכזית לסטטיסטיקה בדבר הלימודים 
האקדמיים שלמדו לאורך השנים וקיבלו בעקבותיהם זכאות לתואר. מידע זה נדרש 
כיוון שחלק מהבוגרים מוסיפים ללמוד לאחר השלמת לימודי הרפואה, וחשוב לעמוד 

על התרומה שיש להשכלה נוספת על דפוסי התעסוקה בענף הרפואה. 

המידע שנדלה מחמשת מקורות המידע האלה על כל בעל רישיון לעסוק ברפואה אשר 
קיבל את הרישיון בשנים 2000–2018 אוחד לכדי קובץ מעקב ארוך טווח, אשר מאפשר 
לעקוב אחר ההשתלבות בכוח העבודה בכלל ובכוח העבודה הרפואי בפרט ממועד סיום 
הלימודים וקבלת הרישיון לעסוק ברפואה בתקופה שמשנת 2000 ועד תום שנת 2018. 
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כמפורט לעיל, יתרונות מסד הנתונים הזה, שנבנה בשיתוף פעולה עם הלמ”ס במיוחד עבור 
מחקר זה, טמונים בשתי תכונות עיקריות שלו. ראשית, מכיוון שמדובר בנתונים מינהליים 
)ולא בנתונים מדגמיים המבוססים על סקרים( הם מכילים מידע על כל הרופאים שקיבלו 
רישיון לעסוק ברפואה בישראל. ושנית, איחוד שני קובצי הנתונים העיקריים, קובץ בעלי 
הרישיונות וקובץ רשות המיסים, מאפשר לאתר את קבוצת הרופאים הפעילים בכל שנה, 
המוגדרים במסמך זה רופאים בעלי רישיון לעסוק ברפואה בישראל אשר היו להם הכנסות 
או  בחו”ל  חיו  לגמלאות,  שפרשו  רופאים  כוללת  אינה  זו  קבוצה  שנה.  באותה  בישראל 

שמסיבות אחרות לא היו להם הכנסות בישראל באותה שנה. 
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מגמות מאקרו-כלכליות





השפעת הקורונה על הכלכלה 
בישראל: מבט-על

בנימין בנטל ולביב שאמי

כאשר פרץ משבר הקורונה הייתה כלכלת ישראל במצב סביר ובהיבטים מסוימים אפילו 
ועדת  2020 בפני  בינואר  ב-20  ירון  ישראל פרופ' אמיר  בנק  נגיד  שפיר. במצגת שהציג 
הכספים של הכנסת נחזה קצב צמיחת תוצר של 2.9% לשנת 2020 ו-3.2% לשנת 2021 
)ירון, 2020(. שוק העבודה היה במצב מעולה. על פי אותה מצגת עמד שיעור ההשתתפות 
ושיעור   78.3% על  עמד  התעסוקה  שיעור   ,80.9% על   2019 באוקטובר  העבודה  בכוח 
האבטלה על 3.2%. בצד הפיסקלי דיווח הנגיד על התייצבותו של היחס בין החוב הלאומי 
לתמ"ג ברמה של 1.60% עם זאת, על פי אותה הערכה הגיע הגירעון בתקציב הממשלה 

ל-3.7% מהתוצר, גבוה במידה ניכרת מיעד הגירעון לשנת 2019, שהיה 2.9%. 
ביחס  הירידה  במשק.  המתרחשים  מדאיגים  תהליכים  על  הנגיד  עמד  מצגת  באותה 
החוב–תוצר נבעה בחלקה מתהליכים "טכניים" זמניים שעלולים להשתנות. בפרט, מדד 
מחירי התוצר עלה מהר יותר ממדד המחירים לצרכן, ובהתאם לכך, במחירים שוטפים, עלה 
התוצר בקצב מהיר יותר מזה של החוב )ראו גם בנטל וברנד, 2019(. אפקט נוסף שפעל 
לטובת הקטנת החוב היה תיסוף השקל, שהקטין את ערכו של החוב החיצוני בשקלים. 
תוכניות ההוצאה של הממשלה דאז והתוספת לתקציב הביטחון שדובר עליה היו צפויות 
ואת החוב  להגדיל את הגירעון בחמש השנים הבאות עד לרמה של 5.2% ביחס לתוצר, 
הלאומי ל-75.5% )ראו שם(. רק עמידה ביעד של כלל ההוצאה ועמידה ביעד הגירעון כפי 
שנקבעו בחוק היו מורידות את הגירעון בהדרגה עד ל-1.5% תוצר בשנת 2025, לצד ירידה 

קלה בחוב )ביחס למצב הקיים( ל-59.6% מהתוצר. 
בהיבט המבני עמד הנגיד על כמה בעיות בסיסיות שעליהן עמדנו גם אנחנו בדוח מצב 
המדינה ב-2019 )בנטל וברנד, 2019(. הראשונה שבהן היא פריון העבודה הנמוך בישראל 
והרחבת הפערים בהשוואה למדינות המפותחות על פני זמן. הבעיה השנייה היא ההתייצבות 
על שיעור השתתפות נמוך של גברים חרדים בשוק העבודה ושיעור ההשתתפות הנמוך 

וראש תוכנית מדיניות הכלכלה במרכז טאוב לחקר המדיניות  בנימין בנטל, חוקר ראשי  פרופ'   *
החברתית בישראל ופרופסור אמריטוס באוניברסיטת חיפה. ד"ר לביב שאמי, חוקר בכיר במרכז 

טאוב, חבר סגל בחוג לכלכלה באקדמית גליל מערבי ומרצה בחוג לכלכלה באוניברסיטת חיפה.

יחס חוב–תוצר ברמה כזאת נחשב ליחס שאינו מכביד על שירות החוב. ראו גם להלן.  1



של נשים ערביות, למרות העלייה המתמשכת אצלן. הפריון הנמוך נזקף לחובת רמת ההון 
האנושי הנמוך כפי שהשתקפה בסקרי PIAAC ובמבחני PISA, ולחובת ההון הפיזי הנמוך, 
תשתיות התחבורה והרגולציה המכבידה על המגזר העסקי בישראל. ההשתתפות הנמוכה 
של שתי קבוצות האוכלוסייה הנזכרות מוכרת היטב ונדונה למשל אצל פוקס ואפשטיין 
)2019(. למותר לציין שמשבר הקורונה לא פתר אף אחת מהבעיות האלה, וככל הנראה 
אף יגרום להחרפתן. לבסוף הצביע הנגיד על האתגרים העומדים בפני בנק ישראל ובנקים 
דעתו  על  העלה  לא  בוודאי  הוא  חדשים".  סיכונים  "היווצרות  השאר  בין  בכלל,  מרכזיים 

שהאתגר הזה יוצב לפתחו בתוך זמן כה קצר. 
בראשית שנת 2020 נמשכו המגמות של השנה שקדמה לה, אבל אז בא משבר הקורונה 
ושינה אותן מן היסוד. בהתאם לכך תתמקד השנה סקירת המאקרו בהשלכות המיידיות 
של משבר הקורונה על הפעילות המשקית בישראל, תוך התייחסות לתהליכים המסתמנים 

לשנים הקרובות.

לוח אירועים קצר
ב-30   .2020 ינואר  בסוף  הקורונה  בתחלואת  לטיפול  להיערך  החלה  הרפואית  המערכת 
פברואר.  חודש  במהלך  נוספות  למדינות  שהורחב  איסור  מסין,  הטיסות  נאסרו  בינואר 
ב-12 במרץ הושבתה בישראל מערכת החינוך, וב-19 בחודש הוטל סגר שמנע מאזרחים 
לצאת מביתם למעט במצבים המחייבים זאת. ב-12 באפריל חויבו אזרחי ישראל לעטות 
מסכות. הקלות מסוימות, שכללו פתיחה מחודשת של בתי עסק במספר ענפים, הונהגו 
ב-19 באפריל. הקלות משמעותיות נוספות הונהגו ב-26 בחודש. מערכת החינוך הוחזרה 
לפעילות מוגבלת בתחילת מאי, וב-14 בחודש היא הוחזרה לפעילות מלאה ללא מגבלות. 
בנתב"ג,  התנועה  כולל  מלאה,  כמעט  לפעילות  הכלכליות  המערכות  גם  הוחזרו  במקביל 
מחודשת  עלייה  כשניכרה  יוני,  חודש  סוף  לקראת  חודשה.  שלא  הנכנסת  לתיירות  פרט 
פעילויות  על  ומגבלות  שונים  בהיקפים  התקהלויות  על  הגבלות  שוב  הוטלו  בתחלואה, 
ב-18  השנה  ראש  ערב  הוטל  הסגר  השני.  לסגר  הביא  אלו  צעדים  של  כישלונם  שונות. 
בספטמבר, והוחמר ב-25 בספטמבר. בפרט, הוחלט לסגור את מקומות העבודה ואת נתב"ג 
של  מאוד  זהירה  תוכנית  הופעלה  אוקטובר  חודש  במחצית  הניידותּ.  את  מאוד  ולהגביל 

יציאה מהסגר עם הסרת מגבלות התנועה, פתיחת נתב"ג ופתיחת גני הילדים. 
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משתנים מאקרו-כלכליים עיקריים 
כאמור, משבר הקורונה שינה באופן מהותי את המגמות שעליהן הצבענו בשנים קודמות. 
התרשימים הבאים מתמקדים בנתוני העשור האחרון מבחינת הצמיחה הכלכלית, האבטלה, 
החוב, הגירעון והחוב הציבורי. בכל אחד מהתרשימים משתקפת השפעת משבר הקורונה 

באמצעות תחזיות בנק ישראל )מסוף חודש אוקטובר( לשנים 2020 ו-2.2021

התוצר
תרשים 1 מתאר את מהלך הצמיחה הכלכלית של התוצר לנפש על פי תחזית בנק ישראל 
ובפועל.3 הבנק מעריך שאם תהיה שליטה במגפה )התרחיש האופטימי( תסתכם הפגיעה 
גידול האוכלוסייה, העומד על 1.9% בשנה,  2020 ב-4.5% בהתחשב בקצב  בתוצר בשנת 
לנפש  התוצר  בירידת  משתקפת  שהיא  כפי  החיים  ברמת  מאוד  קשה  בפגיעה  מדובר 
בשיעור של 6.9%. פגיעה כזאת מחזירה את התוצר לנפש לרמה ששררה בישראל ב-2014 
נתון  2021 יצמח התוצר ב-6.5%,  )כ-139 אלף ש"ח(. על פי התרחיש האופטימי, בשנת 
שיעמיד את התוצר בסופה של השנה הבאה ברמה הנמוכה ב-5% מזו שהייתה צפויה ללא 
משבר הקורונה. במונחים של תוצר לנפש תהיה הרמה דומה לזו של שנת 2017 )כ-144 
אלף ש"ח(. תרחיש זה דומה לתרחיש המתקבל מהתחזיות של קרן המטבע הבין-לאומית 
מחודש אוקטובר 2020 לגבי קבוצת המדינות המפותחות.5 הקרן צופה שבשנת 2020 ירד 
התוצר לנפש בקבוצה זו ב-6.2% ובשנת 2021 הוא יעלה ב-3.6%. תחזית זו מחזירה את 
ובשנה   ,2015 התוצר לנפש בקבוצת המדינות המפותחות בשנה הנוכחית לרמתו בשנת 

הבאה לרמתו בשנת 6.2017 

ראו התחזית המקרו-כלכלית של חטיבת המחקר, אוקטובר 2020, באתר בנק ישראל.   2
החישובים לשלושת הרבעונים הראשונים של שנת 2020 מבוססים על השינוי בתוצר לנפש בכל   3
אחד מהרבעונים לעומת הרבעון המקביל בשנת 2019. בשלב זה מסתכמת ירידת התוצר ב-3% 

בהשוואה לשלושת הרבעונים המקבילים בשנת 2019.
בעדכון האחרון תיקן בנק ישראל את הערכתו לגבי הפגיעה בתוצר ל-4.5%–5%. ראו את הרצאת   4

הנגיד בכנס אלי הורוביץ לחברה וכלכלה, דצמבר 2020. 
34 מהן חברות ב-OECD )כל החברות  36 מדינות,  זו  קרן המטבע הבין-לאומית כוללת בקבוצה   5

בארגון למעט צ'ילה, קולומביה וטורקיה(, וכן הונג קונג וסינגפור. 
 .IMF ראו באתר  6
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תרשים 1. התוצר לנפש בישראל 
במחירי 2015, באלפי שקלים
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ג לנפש"תמ חזית תחת שליטה תחזית באבדן שליטה

* נתוני התוצר לנפש השנתיים המיוחסים לכל רבעון מחושבים על סמך שיעור הצמיחה של התוצר לנפש בכל רבעון 
ביחס לקודמו.

מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: בנק ישראל; הלמ"ס

לעומת זאת, אם לא תושג שליטה על המגפה ויוטלו סגרים נוספים לקראת סוף שנת 2020 
2020. בתרחיש  )התרחיש הפסימי(, בנק ישראל חוזה צמיחה שלילית של 6.5% בשנת 
)כ-136 אלף ש"ח(. מעבר לכך,   2013 יחזור התוצר לנפש בישראל לרמה של שנת  כזה 
בתרחיש זה התוצר צפוי לצמוח בשנת 2021 באחוז אחד בלבד, כלומר בשיעור שלילי של 
0.9% במונחים של תוצר לנפש. עקב כך ייסוג התוצר לנפש כמעט עד לרמתו בשנת 2012 

)כ-133 אלף ש"ח(. 

הפעילות הצרכנית בתקופת משבר הקורונה
לחשש מפני הידבקות בזמן מגפה יש השפעה ממתנת על פעילות כלכלית. לדוגמה, מחקר 
שנערך לאחרונה בסקנדינביה הראה שהפגיעה בפעילות הצרכנית בשוודיה, שבה לא הוטלו 
מגבלות מכוח החוק, הייתה נמוכה אך במעט מהפגיעה בפעילות זו בדנמרק, שהטילה סגר 
פורמלי על אזרחיה )Andersen, Hansen, Johannesen & Sheridan, 2020(. עם זאת, 
לסגר המוטל מכוח החוק יש השפעה מוגברת על הפעילות, כפי שעולה מדיווחי ההתניידות 
ישראל  אזרחי  בתנועת  השינוי  על  מידע  מספק  התרשים   7.2 בתרשים   Google של 
מרכזי  מזון,  מוצרי  רכישת  ופנאי,  קמעוניות  קניות  לצורך  למשבר  שקדם  למצב  יחסית 
תחבורה ציבורית ומקומות עבודה. כל העקומות מצביעות על ירידה חזקה בפעילות בסגר 
הראשון ובסגר השני, ועל רמה נמוכה מזו של טרום המשבר גם בתקופה שבין הסגרים.

ראו לוח זמנים של הטלת הסגרים בהמשך.  7
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 פעילות רכישת מוצרי המזון נפגעה במידה הפחותה ביותר ואף חזרה לרמתה המקורית 
כאשר הסגר הראשון הוסר.8

תרשים 2. תנועת אזרחי ישראל בחודשים פברואר–נובמבר 2020
שינוי באחוזים ביחס למצב המוצא, ממוצע נע של שבעה ימים
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פנאי/קמעוני מכולות תחבורה ציבורית מקומות עבודה

 Google Community Mobility Report :מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים

למגבלות התנועה הייתה השפעה גם על הרגלי הקנייה של הצרכנים בישראל, שהעבירו 
אשראי.  כרטיסי  באמצעות  רק  לבצע  שניתן  מרחוק  לרכישה  מהפעילות  ניכר  חלק 
בעקבות זאת החל בנק ישראל לדווח על היקף הרכישות בכרטיסי אשראי ברמה יומית, 
ובכך למעשה מתאפשר מעקב שוטף אחר תגובות הצרכנים להתפתחות המשבר. יתרה 
מזו, הבנק מפלח את הנתונים על פי ענפי משק שונים וכך ניתן לעמוד לא רק על היקף 
הפעילות הצרכנית במשק בכלל אלא גם על השפעת המשבר על מרכיבים ספציפיים של 
סל הצריכה. תרשימים 4–6 מתארים את ממוצע הרכישות היומי בכרטיסי אשראי בענפים 
המייצגים תחומי פעילות שספגו פגיעה קשה במיוחד )מלונות, פנאי ומסעדות(, את ממוצע 
המייצגת את  הדלק,  בתחנות  הפעילות  ואת  כלל,  נפגעו  המזון, שלא  ברשתות  הרכישות 

מידת הניידות במשק.9 

.IMF, 2020 לקשר בין עוצמת הגבלות התנועה והפעילות הכלכלית ראו גם  8
התרשימים מקבצים ענפים על פי היקף הפעילות שלהם כדי לאפשר השוואה נוחה.   9
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את  המייצגות  תקופות  לשש  הזמן  ציר  על  הנתונים  את  חילקנו  הדיון  על  להקל  כדי 
התפתחות המשבר בישראל: 

הפעילות . 1 הגבלת  על  ההכרזה  עד   2020 שנת  מתחילת  המשק:  של  המוצא  מצב 
הראשונה במשק – 8.1.20 עד 16.3.20.

תקופת הסגר הראשון: 16.3.20 עד 19.4.20 )לאחר חג הפסח(, המתבטאת בירידה . 2
חדה בפעילות בתרשים 2.

היציאה הראשונית מהסגר עד פתיחת המסעדות, בריכות השחייה והתיירות: 19.4.20 . 3
עד 26.5.20, תהליך העלייה בתרשים 2.

חזרה לפעילות עם מגבלות: 26.5.20 עד 8.9.20, התייצבות הפעילות בתרשים 2.. 4

הכרזה על אזורים מוגבלים )כולל הסגר שני( עד לחזרה מדורגת לשגרה עם מגבלות: . 5
8.9.20 עד 1.11.20, הירידה החדה וההתאוששות בגל השני בתרשים 2.

יציאה מהסגר השני וחזרה הדרגתית לשגרה: 1.11.20 עד 1.12.20.. 6

תרשים 3 מציג את סך ההוצאה היומית הממוצעת בכרטיסי אשראי בכל אחת מהתקופות. 
בירידה  ביטוי  לידי  באה  שהיא  כפי  המשק  בפעילות  חדה  ירידה  על  מצביע  התרשים 
הפעילות  הגבלת  על  הממשלה  הכרזת  עם  של 21%  בהיקף  אשראי  בכרטיסי  ברכישות 
במשק ב-16 במרץ. בד בבד עם תהליך הסרת המגבלות ניכרת מגמה של חזרה לפעילות 
כלכלית כפי שהיא באה לידי ביטוי בעלייה בהיקפי הרכישות בכרטיסי אשראי, עד לרמה 
של טרום המשבר ואף יותר. הגל השני של הסגר, שהחל ב-8 בספטמבר, גרם שוב לירידה 
בהיקף הפעילות, אך הפעם הייתה הירידה מתונה בהרבה )כ-10%(. סביר להניח שההבדל 
בין תגובה זו לתגובה החריפה לסגר הראשון מייצג את עוצמתו הפחותה של הסגר השני 
תחילת  עם  בבד  בד  הציבור.  של  הצריכה  בהרגלי  השינוי  את  גם  אך  לראשון,  בהשוואה 

היציאה מהסגר ניכרת מגמה של חזרה לפעילות כלכלית ברמה של טרום הסגר השני.
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תרשים 3. ממוצע רכישות יומי בכרטיסי אשראי 
במיליארדי ש"ח

1.1 0.9 1.0 1.1 1.0 1.1

16.03עד  08.01 19.04עד  16.03 26.05עד  19.04 08.09עד  26.05 01.11עד  08.09 01.12עד  01.11

מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: בנק ישראל

ענפים,  לפי  הנתונים  בפילוח  בכרטיסי אשראי  ההוצאות  דומה אפיין את ממוצעי  דפוס 
ו-5 מתמקדים בארבעה ענפים שרמת הפעילות בהם   4 גם אם במידה שונה. תרשימים 
)מסעדות,  ולמגבלות ההתקהלות  דלק(  )תחנות  התנועה  למגבלות  במיוחד  רגישה  הייתה 
הורידו את הפעילות בתחנות הדלק  ומלונות(. מגבלות התנועה של הסגר הראשון  פנאי 
בכ-49%, אך לאחר ביטולן של מגבלות אלו חזרה פעילותן של תחנות הדלק לרמה הקרובה 
גם כאן הייתה השפעתו של הסגר השני מתונה בהרבה  מאוד לזאת של טרום המשבר. 
מזאת של הראשון, ופעילות תחנות הדלק ירדה רק ב-21%. בענף המסעדות הייתה התגובה 
חריפה הרבה יותר. הסגר הראשון הפחית את הפעילות בענף זה לכשליש מרמתה הרגילה, 
ואילו הסגר השני גרם להפחתה של 34% בלבד. נכון לתחילת חודש דצמבר, ונוכח המשך 

ההגבלות בענף המסעדות, היקף הפעילות בענף לא שב לרמתו טרום הסגר השני. 
תרשים 5 מתמקד בענפי המלונות ופעילות הפנאי. בשני הענפים הוריד הסגר הראשון 
את רמת הפעילות לרבע מהרמה הסדירה. אולם עם הסרת מגבלות הסגר הראשון חלה 
והפעילות בענף המלונות אף עקפה את רמתה טרם  בענפים אלו התאוששות דרמטית, 
המשבר )כנראה כתחליף לנסיעות הקיץ לחו"ל(. הסגר השני, שבו נסגרו המלונות, שוב פגע 

בענף באופן חריף במיוחד. פעילות הפנאי ירדה במחצית. 
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תרשים 4. ממוצע הוצאות יומי בכרטיסי אשראי על דלק ומסעדות 
במיליוני ש"ח

41 21 26 38 30 3558 22 26 56 37 38

16.03עד  08.01 19.04עד  16.03 26.05עד  19.04 08.09עד  26.05 01.11עד  08.09 01.12עד  01.11

תחנות דלק מסעדות

תרשים 5. ממוצע הוצאות יומי בכרטיסי אשראי על מלונות ופנאי
במיליוני ש"ח

12 3 2 16 5 415 4 6 13 7 6

16.03עד  08.01 19.04עד  16.03 26.05עד  19.04 08.09עד  26.05 01.11עד  08.09 01.12עד  01.11

מלונות פנאי

מקור לשני התרשימים: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים לשני התרשימים: בנק ישראל

 6 תרשים  לחלוטין.  שונות  המזון  ברשתות  המגמות  לעיל,  בהם  שדנו  לענפים  בהשוואה 
מראה כי בתקופת הסגר הראשון עלו הרכישות ברשתות המזון בכרטיסי אשראי ביותר 
פיזית,  קנייה  של  המרה  שהניעה  בניידות  הירידה  עם  עקבית  נראית  זו  תופעה  משליש. 
גם  נראה  אשראי.  בכרטיסי  רק  לבצע  שניתן  מקוונת  בקנייה  במזומן,  לשלם  ניתן  שבה 
שלהרגלי רכישה אלו יש השפעה מתמשכת, שכן היקף רכישות האשראי בחודשי הקיץ 
נותר גבוה בכ-10% מהרמה של טרום המשבר. הסגר השני העלה את הרכישות באשראי 
ב-6% נוספים, אך הותיר אותן ברמה הנמוכה בכ-14% מהשיא של תקופת הסגר הראשון. 
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הסגר  היה  שבפועל  הסברה  את  מאששים  הדלק,  תחנות  נתוני  עם  בשילוב  אלו,  נתונים 
השני הרבה פחות הדוק מהראשון. 

תרשים 6. ממוצע הוצאות יומי בכרטיסי אשראי ברשתות המזון
במיליוני ש"ח

181 246 219 200 211 199

16.03עד  08.01 19.04עד  16.03 26.05עד  19.04 08.09עד  26.05 01.11עד  08.09 01.12עד  01.11

מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: בנק ישראל

אבטלה וחל"ת10
בימים כתיקונם האבטלה נמדדת על פי שיעור האנשים בגילי העבודה שאינם עובדים אך 
מחפשים עבודה באופן פעיל. כפי שניתן לראות בתרשים 7, שיעור זה ירד באופן עקבי 
2020 היה שיעור האבטלה ברמה נמוכה.  בעשור האחרון, וגם ברבעון הראשון של שנת 
עקב משבר הקורונה הותאם מושג האבטלה לנסיבות החדשות. באמצע חודש מרץ, עם 
זאת  בעקבות  תשלום.  ללא  לחופשה  ישראלים  כמיליון  נשלחו  הראשון,  הסגר  הטלת 
גם את אלה שנעדרו ממקום עבודתם  בו  ולכלול  "מובטלים"  הוחלט להרחיב את המושג 
לפחות שבוע בגלל המשבר. מעבר לכך כולל המושג המורחב גם את אותם אנשים שעבדו 
לפני המשבר, פוטרו ונואשו מחיפוש עבודה חדשה )בתנאים רגילים הם היו מוגדרים כמי 
ש"אינם משתתפים בכוח העבודה"(. בנק ישראל צופה שבתרחיש השליטה במגפה יעמוד 
2021. אם  ועל 7.8% בסוף שנת   2020 שיעור האבטלה המורחב על 16.7% בסוף שנת 
ו-13.9%, בהתאמה. הפעם האחרונה שנמדדה  יהיו השיעורים 20.2%  לא תושג שליטה 
בישראל אבטלה בשיעור העולה על 10% הייתה בזמן האינתיפאדה השנייה. נראה אפוא 

שגם בהיבט זה מחזיר אותנו משבר הקורונה שנים רבות לאחור.

זונטג, אפשטיין ווייס )2020( עוסקים בנושא זה ביתר הרחבה.  10
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תרשים 7. שיעור האבטלה בישראל, 2010–2019 ותחזית ל-2020 ו-2021

6.7% 5.6% 6.9% 6.2% 5.9% 5.3% 4.8% 4.2% 4.0% 3.8%

16.7%
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20.2%

13.9%
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שיעור האבטלה תחזית תחת שליטה תחזית באובדן שליטה

מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: בנק ישראל

כאמור, עם הטלת הסגר הראשון הוכרז כי עובדים שהוצאו לחל"ת זכאים לדמי אבטלה 
מהיום הראשון להפסקת העסקתם.11 תרשים 8 מציג את שיעורם של מקבלי דמי אבטלה 
עשרה  פי  קפץ  זה  שיעור  לראות,  שניתן  כפי  השנה.  של  הראשונים  החודשים  בתשעת 
במרץ 2020 לעומת פברואר, והמשיך לטפס לשיא של 22% מכוח העבודה )כמעט 900 
אלף עובדים( באפריל 2020. היציאה מהסגר בחודשים יוני, יולי ואוגוסט הורידה את שיעור 
העובדים הנמצאים בחל"ת ב-50%, אך הסגר השני בספטמבר שוב העלה משמעותית את 
שיעור מקבלי דמי האבטלה והחזיר לקבוצה זו בחודשים ספטמבר ואוקטובר כ-240 אלף 
עובדים.12 התרשים מספק גם תמונה לגבי הפער בין שני האפיונים של חסרי התעסוקה: 
האבטלה  שיעור  היה  השנה  שבתחילת  בעוד  לחל"ת.  והיוצאים  ה"קלאסיים"  המובטלים 
גבוה משיעורם של מקבלי דמי אבטלה )עובדה הנובעת ממגבלת הזמן שבה זכאי עובד 
לקבל דמי אבטלה בימים כתיקונם(, הרי מאז פרוץ המשבר נוצר נתק בין שתי ההגדרות. 
רק על 3.2% מכוח העבודה  זה לשיאו, כאשר שיעור האבטלה עמד  נתק  הגיע  באפריל 
במשק. הירידה בשיעור מקבלי דמי אבטלה בחודשי הקיץ לוותה דווקא בעלייה בשיעור 
המובטלים, כאשר הסגר השני בחודשים ספטמבר ואוקטובר התאפיין בירידה מסוימת של 
שיעור המובטלים. נראה שירידה זו משקפת בעיקר את פרישתם מכוח העבודה של אלה 
שנואשו ממציאת עבודה, כפי שמשתקף גם בירידה קטנה בכוח העבודה בחודשים אלו.13 

יום. יש גם לשים   30 בימי שגרה דמי אבטלה משולמים לעובדים הנמצאים בחל"ת רק לאחר   11
לב שישנם מובטלים שאינם עומדים בתנאים לקבלת דמי אבטלה. לעומת זאת, בין מקבלי דמי 

האבטלה יש כאלה שממשיכים לעבוד )בפרט כעצמאים(.
להרחבה על רשת הביטחון שפרש הביטוח הלאומי לעובדים בחל"ת ראו גל ומדהלה, 2020.  12

השינוי היה מ-4,126,300 עובדים בחודש אוגוסט ל-4,069,400 בחודש אוקטובר. הלמ"ס, ירחון   13
סטטיסטי לישראל, נובמבר 2020.
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תרשים 8. שיעור מקבלי דמי אבטלה מקרב המשתתפים בכוח העבודה ושיעור 
האבטלה, ינואר–אוקטובר 2020
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מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, 2020 | נתונים: המוסד לביטוח לאומי; הלמ"ס

תקציב הממשלה
הטיפול בעובדים המוצאים לחל"ת והצרכים הרפואיים הגדולים הנובעים ממשבר הקורונה 
בצורה  הוצאותיהן  את  להגדיל  ישראל,  ממשלת  לרבות  בעולם,  רבות  ממשלות  מאלצים 
דרמטית. במקביל המשבר גורם לירידה ניכרת בתקבולי המיסים, ועקב כך עולה הגירעון. 
בהשוואה  הבאה  ולשנה  הנוכחית  לשנה  הגירעון  תחזיות  את  לראות  ניתן   9 בתרשים 
לנתונים של השנים האחרונות. התרשים מתאר את הגירעון בתקציב כפי שהתבצע בפועל 
בכל שנה קלנדרית ביחס לתמ"ג במחירים שוטפים לאותה שנה.14 העלייה בגירעון ל-3.7% 
שעליה דיווח כאמור גם נגיד בנק ישראל בשנת 2019 הייתה מעבר ליעד שנקבע )שעמד 
 2020 שנת  של  הראשונה  במחצית  ההתפתחויות  לנוכח  כמכשלה  והתגלתה   ,)2.9% על 
ואלה הצפויות לכל השנה ולשנים הבאות. תחזית בנק ישראל לגבי הגירעון בשנת 2020 

לנתוני הגירעון ראו באתר אגף החשב הכללי במשרד האוצר.   14
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בתרחיש השליטה במגפה עומדת על 13% עם ירידה ל-8% בשנת 2021. גם בתרחיש של 
אובדן שליטה במגפה צפוי הגירעון בשנת 2020 לעמוד על 13%, אך בשנה הבאה הוא ירד 
רק ל-11%. תוואי גירעון זה דומה למדי לתוואי שצופה קרן המטבע הבין-לאומית לקבוצת 
המדינות המפותחות, שבהן עמד הגירעון בשנת 2019 על ממוצע של 3.6% מהתמ"ג. בשנה 
הנוכחית צפוי הגירעון במדינות אלו לעמוד על 11%, אך הירידה הצפויה בשנה הבאה תהיה 

חדה יותר, ל-5.6%. 
את המשאבים החסרים תצטרך הממשלה לגייס בשוק ההון, כלומר להגדיל את החוב 

הלאומי ולהעביר את נטל החזרת החוב לעתיד )ראו להלן(. 

תרשים 9. הגירעון בתקציב הממשלה יחסית לתמ"ג
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מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: בנק ישראל 

הכנסות  בין  ההפרש  את  מציג  התרשים  בגירעון.  הגידול  מקור  את  מתאר   10 תרשים 
2020 לבין הנתון המקביל בשנת  הממשלה, הוצאותיה והגירעון בכל אחד מחודשי שנת 
מתווה  היה   2020 שנת  של  הראשון  ברבעון  כי  לראות  ניתן  ש"ח.  במיליארדי   ,2019
הוצאותיה של הממשלה דומה לזה של הרבעון המקביל בשנה שעברה, עובדה המשקפת 
הכלל  פי  על   ,2020 לשנת  חדש  תקציב  בהיעדר   2019 תקציב  של  הפעלתו  המשך  את 
המתיר הוצאה חודשית של 1/12 מסך התקציב בכל חודש. יתרה מזו, בינואר ובפברואר 
עם  באחת  התהפכה  זו  מגמה  הקודמת.  בשנה  אלו  חודשים  של  מזה  נמוך  הגירעון  היה 
פרוץ המשבר במלוא עוצמתו בחודש מרץ. ההוצאה עדיין לא הותאמה למצב החדש, אבל 
שונים.  מיסים  תשלומי  ודחיית  המשק  על  שהוטל  הסגר  עקב  צנחו  הממשלה  הכנסות 
כתוצאה מכך היה הגירעון החודשי במרץ גבוה בכ-12 מיליארד ש"ח מזה של מרץ 2019. 
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באפריל נרשמה עלייה חדה בהוצאה, ובמאי הגיעה תוספת הגירעון החודשי ל-17 מיליארד 
ש"ח בקירוב. ראוי לציין שעם היציאה מהסגר הראשון הצטמצם הפער בהכנסות הממשלה 
לעומת אלה של השנה שעברה, אך פער ההוצאות המשיך לגדול ובהתאם לכך המשיכו 
לגדול גם הגירעונות בהשוואה לאלה של שנת 2019. בשלב זה מסתכם הגירעון המצטבר 

בשלושת הרבעונים הראשונים של שנת 2020 ב-12% מהתמ"ג המצטבר.

תרשים 10. הכנסות, הוצאות וגירעון בשנת 2020 בהשוואה לשנת 2019 
במיליארדי ש"ח
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מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: אגף החשב הכללי במשרד האוצר

לבסוף, תרשים 11 מראה את ההשפעה הדרמטית של משבר הקורונה על מבנה ההוצאות 
הציבוריות בישראל. בתרשים ניתן לראות כי בהשוואה לחודשים המקבילים בשנה שעברה, 
הוצאות הביטחון בתחילת השנה ירדו מעט ובהמשך השנה הן עלו מעט.15 לעומת זאת, החל 
בחודש אפריל היו ההוצאות האזרחיות גבוהות בהרבה בהשוואה לאלה של השנה שעברה, 
עם מגמת עלייה בפער. בהתאם לכך, ההוצאות האזרחיות אחראיות כמעט באופן בלעדי 

לעליית הגירעון, כפי שעולה מתרשים 16.11 

רוב העלייה נובעת אף היא מפעילות מערכת הביטחון הקשורה בקורונה.  15
הוצאות הרווחה נדונות בהרחבה אצל גל ומדהלה, 2020.  16
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 תרשים 11. ההוצאה האזרחית וההוצאה הביטחונית בשנת 2020 בהשוואה
לשנת 2019 
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החוב הלאומי
בניגוד לגירעון החריג בהשוואה למדינות מפותחות אחרות היה החוב הלאומי של ישראל 
12 מצביע על הירידה המתמשכת לאורך שנים ביחס החוב–תוצר. מגמת  נמוך. תרשים 
הירידה המאפיינת את המשק הישראלי מאז שנות התשעים של המאה הקודמת הציבה 
את ישראל בעמדה נוחה מאוד בשוקי ההון הבין-לאומיים )ראו להלן(. יחס החוב–תוצר 
של כ-60%, שישראל הגיעה אליו ערב משבר הקורונה, הוכרז בהסכמי מאסטריכט לפני 
כשלושה עשורים כקריטריון להצטרפות לגוש האירו – קריטריון שהופר בידי רוב מדינות 
הגוש בעקבות השפל הגדול של המשבר הפיננסי בשנת 2008. יחס זה נקבע בזמנו לאור 
העובדה שבנתוני הצמיחה הכלכלית וסביבת הריבית של כ-3% ששררו בעת הקמת גוש 
האירו ניתן היה לשרת את החוב לאורך זמן בלי לחרוג מגירעון של 3% שהוצב גם הוא כיעד.

שעליה  בתוצר  והירידה   9 תרשים  מצביע  שעליה  בגירעון  שהעלייה  ברור  זאת,  עם 
מצביע תרשים 1 מוליכים בהכרח לעליית יחס החוב–תוצר לרמות הגבוהות מ-70%. על פי 
הערכות בנק ישראל, בתרחיש השליטה במגפה יעמוד יחס החוב–תוצר בשנת 2020 על 
73% ובשנת 2021 הוא יגיע ל-76%. בתרחיש החמור יותר, של אובדן שליטה, היחס יגיע 
ל-75% ו-83% בהתאמה. כדי לתת פרספקטיבה לחיזויים אלו יש לציין שהפעם האחרונה 
שיחס החוב–תוצר עמד על רמה הגבוהה מ-70% הייתה בסוף העשור הראשון למאה, ועל 
רמה של 80% – באמצע עשור זה. מכאן ניתן להבין שבחלוף המשבר תצטרך הממשלה 
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לרמתו  יחזור  החוב–תוצר  שיחס  כדי  צמיחה  ולעודד  במהירות  גירעונותיה  את  להפחית 
ערב משבר הקורונה בטווח של כעשר שנים. עם זאת, מצב החוב הלאומי של ישראל טוב 
בהרבה מזה של המדינות המפותחות. על פי נתוני קרן המטבע הבין-לאומית עמד החוב 
הלאומי של מדינות אלו בשנת 2019 על 104% יחסית לתמ"ג, וב-2020 ו-2021 הוא צפוי 

לעלות ל-124%.

תרשים 12. יחס חוב–תוצר 
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כדי להעריך בצורה נכונה את עליית החוב בישראל ובעולם יש להביא בחשבון את השינוי 
המשבר  בעקבות  בייחוד  מאסטריכט,  הסכם  כינון  מאז  הכלכלית  בסביבה  שחל  הגדול 
הפיננסי של 2008. ההרחבה המוניטרית הגדולה שאפיינה את מדיניות הבנקים המרכזיים 
 – שלהם  התחתון  הקו  לסביבת  המועד  קצרי  הנומינליים  הריבית  שערי  את  הורידה  אז 
אפס – בלי שניכרה עלייה בשיעור האינפלציה. סביבת ריבית זו השפיעה גם על הריביות 
מראה   13 תרשים  ישראל.  של  הלאומי  החוב  לגבי  גם  תקפה  זו  תופעה  הטווח.  ארוכות 
את התפתחות התשואה של איגרות חוב של ממשלת ישראל לפירעון בעוד עשר שנים 
בשנה החולפת. כפי שניתן לראות, לאחר עלייה חדה באמצע חודש מרץ )בעקבות הטלת 
הסגר הכולל(, ירדה התשואה הנומינלית השנתית על איגרות חוב אלו לכ-0.6% עם תום 
נקודות בסיס במשך  כ-25  הסגר הראשון. עם זאת, יש לשים לב לעלייה מתמשכת של 
חודשי הקיץ, בפרט לקראת הטלת הסגר השני, עם התמתנות מסוימת לקראת סוף נובמבר. 
סביבת ריבית זו מפחיתה מאוד את הלחץ ששירות החוב יוצר על תקציב המדינה. בפרט, 
אם המשק יחזור בטווח הנראה לעין לקצב הצמיחה שאפיין אותו בשנים שקדמו למשבר 

הקורונה, כ-3.5% לשנה, יואץ מאוד גם קצב צמצום החוב ביחס לתוצר.
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תרשים 13. התשואה של איגרות חוב עשר-שנתיות

0.00%

0.25%

0.50%

0.75%

1.00%

1.25%

 World Government Bond :מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים

הוא  העולמי  ההון  בשוק  לו  זוכה  הישראלי  שהמשק  הרב  האמון  על  המעיד  נוסף  מדד 
שנתן  מי  יכול  שבהן   ,)credit default swap( CDS בעסקאות  המשתלמת  הפרמיה 
את  למלווה  יחזיר  המבטח  שבמסגרתו  ביטוח  מעין  לרכוש  למדינה  או  לחברה  הלוואה 
סכום ההלוואה )או חלק ממנו( אם הלווה לא יפרע את חובו. תרשים 14 מראה שבתקופה 
האחרונה הפרמיה של עסקאות CDS על איגרות חוב חמש-שנתיות של ממשלת ישראל 
אפריל.17  חודש  בתחילת  בסיס  נקודות  מכ-81  ירידה   – בסיס  נקודות  כ-57  על  עומדת 
הלווה  שבו  לאירוע  מייחס  ההון  ששוק  להסתברות  "לתרגם"  ניתן  האלה  הפרמיות  את 
)במקרה זה – ממשלת ישראל( לא יעמוד בהתחייבותו תחת הנחות שונות על היקף החוב 
המבוטח. למשל, אם המבטח מתחייב להחזיר 40% מהחוב במקרה של אי עמידה בחוזה, 
על פי הערכת השוק קיימת הסתברות של 0.95% שישראל לא תפרע את חובה כעבור 
דירוג האשראי  ירידה מ-1.35% בתחילת אפריל.18 במקביל השאירו חברות   חמש שנים, 
Fitch ,Moody’s ו-S&P את דירוגה של ישראל ברמות גבוהות למדי )A ,A1 ,-AA+ בהתאמה( 
מרשים  אמון  על  מעידות  אלו  רמות  החוב–תוצר.  וביחס  בגירעון  החדה  העלייה  למרות 
שהחברות רוחשות לישראל, והדבר מותיר לה שוליים רחבים למדי המאפשרים הגדלה של 
החוב. עם זאת, האמון תלוי בהערכת יכולתה של ישראל לשרת את החוב, ויכולת זו תלויה 

בהשקעת משאבים בתוכניות מעודדות-צמיחה שיצדיקו את האמון הזה. 

בהיבט זה ישראל דומה לפורטוגל, פולין וספרד. לשם השוואה, ה-CDS על אג"ח חמש-שנתיות   17
של גרמניה עמד בסוף אוקטובר על כ-11 נקודות בסיס, וזה של ארה"ב על 16 נקודות.

הסתברות אי העמידה בהתחייבות מתקבלת, בקירוב מסדר ראשון, על ידי חלוקת פרמיית השוק   18
בשיעור חלק ההלוואה שלא יוחזר ע"י המבטח במקרה של אי עמידה בחוזה. 
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תרשים 14. עסקאות CDS לאג"ח של חמש שנים
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המדיניות המוניטרית
בתגובה לסימני מצוקה שהתגלו בשוקי הכספים בישראל באמצע חודש מרץ הודיע בנק 
15 מיליארד דולר  ישראל על סדרת צעדים שהרגיעו את השוק. הבנק הקצה סכום של 
ל"עסקאות החְֶלףֵ" )swap( מול הבנקים, המאפשרות לבנקים להעביר לידיו של בנק ישראל 
הלוואות שקליות וללוות כנגדן דולרים. צעד זה הקל את לחץ נזילות הבנקים במט"ח. בנוסף 
הרחיב בנק ישראל את היקף עסקאות הריפו )repo(, המאפשרות לבנקים לקבל נזילות 
בתולדותיו  לראשונה  אפשר  ובהמשך  ממשלתיות,  חוב  מאיגרות  המורכבת  בטוחה  כנגד 
להשתמש באג"ח קונצרניות בעלות רמת דירוג גבוהה )AA ומעלה( כבטוחה. לקראת סוף 
חודש מרץ הודיע הבנק על נכונותו לרכוש בשוק המשני איגרות חוב ממשלתיות בסכום של 
עד 50 מיליארד ש"ח. צעד זה נועד לייצב את שוק האג"ח הממשלתיות ולהוריד את הריבית 
ארוכת הטווח. בתחילת אפריל הוריד הבנק את שער הריבית ב-15 נקודות בסיס, לרמה של 
0.1%. באותה ריבית הנהיג הבנק תוכנית הלוואות לבנקים המסחריים לשלוש שנים בסכום 
בנק  הרחיב  יולי  בתחילת  זעירים.  לעסקים  הלוואות  מתן  שייעודה  ש"ח  מיליארד   5 של 
ישראל את התערבותו בשוק ההון והודיע על כוונתו לרכוש אג"ח קונצרניות בשוק המשני 
הרגולטורית  בחזית  הבנק  פעל  במקביל  ומעלה(.   AA )מדירוג  דירוגים  של  רחב  בטווח 
והקל את דרישות ההון של הבנקים. צעדים אלו נועדו "לחזק את התמסורת מהמדיניות 
המוניטרית אל שוק האשראי, על ידי הפחתת הריבית בה חברות מגייסות אשראי בשוק 

נקודות בסיס
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ההון, ופינוי מקורות נוספים לאשראי לכלל ענפי המשק".19 בהמשך לאותה מגמה הותיר 
להגדיל  החליט  ובנוסף  של 0.1%,  ברמה  הריבית  את  אוקטובר  חודש  בסוף  ישראל  בנק 
כן,  כמו  מיליארד ש"ח.   35 בעוד  בשוק המשני  האג"ח הממשלתיות  רכישת  תוכנית  את 
כדי להקטין את שער הריבית לעסקים קטנים וזעירים הכריז הבנק על כינונה של תוכנית 
בהיקף של 10 מיליארד ש"ח שבמסגרתה יקבלו בנקים מסחריים הלוואות לארבע שנים 
שלא  בריבית  וזעירים  קטנים  לעסקים  שייתנו  הלוואות  כנגד  של 0.1%  שלילית  בריבית 

תעלה על פריים+1.3%. 

תוכנית הממשלה להתמודדות עם משבר הקורונה
נוכח המשבר הבריאותי והכלכלי החמור שנוצר עקב התפשטות נגיף הקורונה בארץ ובעולם 
החלה ממשלת ישראל בגיבוש תוכנית כלכלית להתמודדות עם השלכותיו. ב-7 באפריל 
אושר תיקון לחוק יסוד: משק המדינה, שעל פיו הממשלה יכולה להגדיל את הוצאותיה 
מעבר למגבלת התקציב ההמשכי לצורך מימון ההוצאות העודפות הדרושות להתמודדות 
עם המשבר. מאז אישור התיקון הראשון בחוק נעשו בו חמישה תיקונים נוספים, האחרון 
שבהם אושר ב-30 בספטמבר. תרשים 15 משקף את מצבת ההקצבה המצטברת בתחילת 
משק  יסוד:  לחוק  בתיקונים  שנקבעו  זו  למצבת  התוספות  ואת  כהה(  )בכחול  חודש  כל 
המדינה במהלך התקופה שקדמה לו )בכחול בהיר(, וזאת בהתאם לפרסומי אגף החשב 
לכך עמד  לכל אחד מהחודשים.20 בהתאם  ביצועי התקציב  עבור  הכללי במשרד האוצר 
ההיקף הכולל של התוכנית הכלכלית לשנת 2020 להתמודדות עם משבר הקורונה בסוף 

חודש נובמבר על 139 מיליארד ש"ח.21

 

ראו בנק ישראל מכריז על סט צעדים נוסף להרחבת המענה המוניטרי למשבר הקורונה, באתר   19
בנק ישראל. 

המשך  לעודד  שנועדה  תוכנית  מביטול  נובעת  ספטמבר  חודש  בתחילת  השלילית  התוספת   20
ש"ח  מיליארד  שני  של  מקיצוץ  בעיקר  נובעת  נובמבר  בתחילת  השלילית  התוספת  העסקה. 

במענק הסיוע לעסקים עבור הוצאות קבועות.
חשוב לציין כי התיקון האחרון שבוצע בחוק יסוד: משק המדינה כולל תקציבים נוספים המיועדים   21
למימוש בשנת 2021 )כגון הארכת הזכאות לדמי אבטלה ומענק סיוע אחת לחודשיים לעצמאים 
הכלכלית  התוכנית  בתקציב  מופיעים  אינם  אלו  2021(. תקציבים  יוני  סוף  עד  ולבעלי עסקים 

להתמודדות עם משבר הקורונה לשנת 2020.
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תרשים 15. התפתחות מסגרת התוכנית הכלכלית לשנת 2020
במיליארדי ש"ח
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7.4.20 1.6.20 1.7.20 1.8.20 1.9.20 1.10.20 1.11.20 1.12.10

ההקצבה המצטברת תוספת בחוק התיקונים

מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: אגף החשב הכללי במשרד האוצר, ביצועי תקציב לחודשים מרץ 
עד דצמבר
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בתוכנית הכלכלית להתמודדות עם משבר הקורונה לשנת 2020 ארבעה סעיפים:22

מענה בריאותי ואזרחי: עלות תקציבית בסך כ-16 מיליארד ש"ח. 1
סעיף זה כולל הוצאות של משרד הבריאות הקשורות להתמודדות עם משבר הקורונה 
)רכישת מכונות הנשמה וציוד מגן, ביצוע בדיקות וכדומה(, הוצאות הקשורות להיערכות 
בהן מבוגרים  ומענה לאוכלוסיות בסיכון,  לנגיף,  וצמצום החשיפה  משרדי הממשלה 

וקשישים. 
תרשים 16 מציג את היקף הביצוע במזומן ובהתחייבויות מתוך סך התקציב המיועד 
במזומן  הביצוע  שיעור  נובמבר  חודש  לסוף  נכון  כי  עולה  מהתרשים  זה.  לסעיף 
ובהתחייבויות מסך התקציב המיועד לסעיף זה תואם את פרק הזמן שעבר מאז כוננה 

התוכנית ועומד על 93%. 

תרשים 16. מענה בריאותי ואזרחי, ביצוע בפועל ועודף תקציבי לסוף חודש נובמבר 2020
במיליארדי ש"ח

  14.9 ביצוע בפועל
(93%)

  עודף תקציבי
1.1  (7%)

מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: אגף החשב הכללי במשרד האוצר

באתר משרד  הקורונה,  עם  להתמודדות   – האוצר  התוכנית הכלכלית של משרד  ראו  להרחבה   22
האוצר.
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ש"ח . 2 מיליארד  כ-52.1  בסך  תקציבית  עלות  הסוציאלית:  הביטחון  רשת  הרחבת 
המוסד  מתקציב  בחל"ת  לעובדים  תשלום  מממנים  ש"ח  מיליארד   12.5 )מתוכם 

לביטוח לאומי(
סעיף זה כולל מענק לעצמאים בפעימות, מענק סיוע חד-פעמי )מענק פסח(, הארכה 
של הזכאות לדמי אבטלה ומענק מיוחד לבני 67+ שהוצאו לחל"ת או פוטרו, סבסוד 
וחלוקת  לכל אזרח,  )עד 80% משכר העבודה האחרון(, מענק  לעובדים בחל"ת  שכר 
תווי מזון לאוכלוסיות מוחלשות )בתהליך יישום נכון לכתיבת פרק זה(. שאר הכסף 
מממן משיכה מוקדמת של פיקדון חיילים משוחררים ומענק לחיילים משוחררים, סיוע 
למובטלים  ותוכנית הכשרה מקצועית  ידי הממשלה  על  הנתמכות  לעמותות  תקציבי 

)הנמצאת בתהליך יישום נכון לסוף חודש נובמבר(.
תרשים 17 מציג את היקף הביצוע במזומן ובהתחייבות מתוך סך התקציב המיועד 
במזומן  הביצוע  שיעור  נובמבר  חודש  לסוף  נכון  כי  עולה  מהתרשים  זה.  לסעיף 
ובהתחייבויות מסך התקציב המיועד לסעיף זה עומד על 77%. הסיבות לשיעור הביצוע 
לתוכניות הכשרה  המיועדים  נמוך של התקציבים  ניצול  בין השאר  הן  יחסית  הנמוך 
מקצועית ולמימון משיכה מוקדמת של פיקדון חיילים משוחררים, ואי ניצול התקציבים 

המיועדים לחלוקת תווי מזון לאוכלוסיות מוחלשות ומענקים לחיילים משוחררים. 

תרשים 17. ביטחון סוציאלי, ביצוע בפועל ועודף תקציבי לסוף חודש נובמבר 2020
במיליארדי ש"ח

ביצוע בפועל                           

עודף תקציבי     
12.1 )23%(

40.1  )77%(

מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: אגף החשב הכללי במשרד האוצר
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המשכיות עסקית: עלות תקציבית בסך כ-25 מיליארד ש"ח ואשראי בסך כ-41.2 . 3
מיליארד ש"ח )סך הכול כ-66.2 מיליארד ש"ח(

סעיף זה כולל מענק השתתפות במימון הוצאות קבועות לעסק קטן שפעילותו הכלכלית 
לשימור  מענק  תעסוקה,  לעידוד  לעסקים  סיוע  מענק  הקורונה,  משבר  עקב  נפגעה 
עובדים בעקבות סגר החגים, סיוע לענפי משק במשבר )כגון מלונות(, דחיית תשלומי 
מע"מ, ביטוח לאומי, חשמל ומים לעסקים קטנים ובינוניים, החזר מקדמות מס לרשות 
המיסים, הפחתה בתשלומי ארנונה לבעלי עסקים שנאסר עליהם לפתוח את העסק על 
פי חוק, קרן הלוואות בערבות המדינה לעסקים קטנים ובינוניים, קרן הלוואות בערבות 
המדינה לעסקים גדולים ועסקים בסיכון, הקמת קרנות השקעה משותפות לממשלה 
ולגופים מוסדיים שיסייעו לחברות ישראליות לגייס מימון לפעילותן )בתהליך יישום 
מימון  פתרונות  הבריאות,  משרד  להנחיות  עסקים  התאמת  זה(,  פרק  לכתיבת  נכון 

למעסיקים גדולים, והקלות רגולציה בחידוש רישיונות והיתרים.
תרשים 18 מציג את היקף הביצוע במזומן ובהתחייבויות מתוך סך התקציב המיועד 
במזומן  הביצוע  שיעור  נובמבר  חודש  לסוף  נכון  כי  עולה  מהתרשים  זה.  לסעיף 
במיוחד  בולט  בלבד.   67% על  עומד  זה  לסעיף  המיועד  התקציב  מסך  ובהתחייבויות 
תת-ביצוע בסעיפי סיוע לעסקים כגון סיוע לענפי משק במשבר )51% ביצוע( ומענק 
ההלוואות  בסעיפי  נמוכים  ביצוע  שיעורי  על  נוסף  ביצוע(,   56%( תעסוקה  לעידוד 
בערבות המדינה לעסקים גדולים ועסקים בסיכון. יתרה מזו, תקציב המענק לשימור 

עובדים בעקבות סגר החגים בסך 600 מיליון ש"ח לא נוצל כלל.

תרשים 18. המשכיות עסקית, ביצוע בפועל ועודף תקציבי לסוף חודש נובמבר 2020
במיליארדי ש"ח

 ביצוע בפועל

   עודף תקציבי
21.6  )33%(

44.6  )67%(

מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: אגף החשב הכללי במשרד האוצר
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תוכנית האצה ופיתוח המשק: עלות תקציבית בסך 3.1 מיליארד ש"ח ואשראי בסך . 4
כ-1.5 מיליארד ש"ח )סך הכול כ-4.6 מיליארד ש"ח( 

סעיף זה כולל האצת פרויקטים בתחום התשתיות, האצת פרויקטים של תשתיות להיי-
טק )באחריות רשות החדשנות ומשרד הכלכלה(, עידוד השקעה של גופים מוסדיים 

בהיי-טק, ושיפור השירות לאזרח באמצעות דיגיטציה, לרבות למידה מרחוק.
תרשים 19 מציג את היקף הביצוע במזומן ובהתחייבויות מתוך סך התקציב המיועד 
במזומן  הביצוע  שיעור  נובמבר  חודש  לסוף  נכון  כי  עולה  מהתרשים  זה.  לסעיף 
ובהתחייבויות מסך התקציב המיועד לסעיף זה עומד על 40%. ראוי לציין שפרט לתת-

הביצוע  ששיעור  התחבורה,  משרד  באחריות  בתשתיות  פרויקטים  האצת  הסעיפים 
שלו עומד על 100%, והאצת מיזמי היי-טק, ששיעור הביצוע שלו עומד על 86%, שאר 
סעיפי ההוצאה בסעיף זה כמעט אינם מנוצלים ושיעור ביצועם קטן מ-25%. בניגוד 
לסעיפים הקודמים, סעיף זה נועד לשרת מטרות ארוכות טווח ולכן יש לקוות שבמשך 

הזמן יימצאו הפרויקטים שניתן יהיה לממן מהקצבה זו.

תרשים 19. האצה ופיתוח המשק, ביצוע בפועל ועודף תקציבי לסוף חודש נובמבר 2020
במיליארדי ש"ח

  עודף תקציבי ביצוע בפועל

2.8 )60%( 1.8  )40%(

מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: אגף החשב הכללי במשרד האוצר

לסיכום, נוכח העובדה שבעת כתיבת הדברים נותר עד לסופה של שנת 2020 רק חודש ימים, 
שיעור הביצוע הכולל של התוכנית הכלכלית לשנת 2020 לחודשים מרץ עד נובמבר )73%( 
אינו תואם את לוח השנה. בחינה מדוקדקת של ארבעת סעיפי התוכנית הכלכלית מגלה 
תמונה מורכבת: מחד גיסא, תת-ביצוע בתוכנית ההאצה ופיתוח המשק )40%( ובתוכנית 
ולהגביל את  ביכולת ההתאוששות של המשק  לפגוע  עלול   )67%( ההמשכיות העסקית 
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בסעיף  השנה  לוח  עם  המתיישב  ביצוע  למרות  גיסא,  מאידך  העתידיים.  הצמיחה  מנועי 
המענה הבריאותי והאזרחי, קיימות חריגות מתונות בביצוע בתת-הסעיף היערכות משרד 
הבריאות )109%(, בעיקר עקב הוצאות שהתמקדו במענה לצרכים החריגים של מערכת 
הבריאות במחצית הראשונה של השנה. חריגות אלו, העלולות להתברר כלא יעילות או לא 
לגירעון תקציבי  להוביל  פג(, עשויות  פריטים שתוקפם  על  הוצאה  )למשל  אופטימליות 

ולאי יכולת עמידה בהתחייבויות עתידיות.

היקף תוכנית הסיוע הישראלית בהשוואה בין-לאומית
קבוצת ברוגל )Bruegel( הבלגית בנה בסיס מידע על תוכניות סיוע במספר מדינות באירופה 
תוכניות  ומשווה את  תוכניות המבוצעות בפועל,  נתונים על  רק  כולל  ובארה"ב.23 המידע 
התמריץ  הוא  הראשון  סיוע.  אפיקי  לשלושה  סיווג  פי  על  השונות  המדינות  של  הסיוע 
הפיסקלי הישיר, הכולל תמיכות ישירות במשקי בית, מענקים לעסקים, הפחתות מיסים, 
המעלות  "אמיתיות"  הוצאות  הן  באפיק  ההוצאות  וכדומה.  הבריאות  במערכת  השקעות 
תשלומי  דחיית  הוא  השני  האפיק  הממשלה.  בתקציב  הגירעון  את  אמצעי  בלתי  באופן 
מיסים כמו ארנונה, מע"מ וכדומה, שנועדה להקל על התזרים. ההוצאות באפיק זה מעלות 
את הגירעון בטווח המיידי אך לא לאורך זמן. האפיק השלישי הוא מתן ערבויות מדינה 
ללווים פרטיים. ערבויות אלו פותרות בעיות של כשל שוק כאשר הסיכון הוא מצרפי – 
במקרה זה המדינה מספקת ביטוח למלווים כנגד כשל גורף של הלווים הנובע מהמשבר 
ולא מהתנהלותם העסקית. לאפיק הוצאות זה אין השפעות תקציביות מיידיות אך עלולות 
להיות לו השפעות כאלה בהמשך אם הלווים לא יחזירו את הלוואותיהם והמדינה תיאלץ 

לממש את הערבות.24
תרשים 20 מציג את מבנה תוכנית התמיכה של המדינות הכלולות בהשוואה של מכון 
ברוגל, בתוספת ישראל ומספר מדינות הדומות לה בגודל אוכלוסייתן.25 הנתונים מעודכנים 
לחודשים יוני ויולי ומחושבים ביחס לתמ"ג של שנת 26.2019 התרשים מסודר לפי גודל 

ראו באתר של ברוגל.  23
להשוואה בין-לאומית נוספת ראו Benmelech and Tzur-Ilan, 2020. בנמלך וצור-אילן מחלקים   24
את תוכניות הסיוע לפי הוצאה פיסקלית, הוצאה רפואית, תמיכה במשקי בית, תמיכה בעסקים 
ממשל  ותיירות,  מסעדות  מלונות,  לתשתיות  הוצאה  גדולים,  בעסקים  תמיכה  ובינוניים,  קטנים 

מקומי וערבויות. נתוניהם מכסים 85 מדינות אך יש בהם חוסרים ניכרים. 
הן  אך  באוכלוסייתן  לישראל  דומות  ושוודיה  פינלנד  הולנד,  דנמרק,  בלגיה,  אירלנד,  אוסטריה,   25
עשירות יותר, והונגריה, יוון ופורטוגל גם הן בעלות אוכלוסייה דומה, אך הן עניות יותר. איטליה, 

ספרד וצרפת הן מדינות גדולות שנפגעו קשה בגל הראשון של המגפה.
הייחודי   )modified gross national income( GNI*-ה לגודל  היא  ההתייחסות  אירלנד  עבור   26
למדינה זו וכולל, בניגוד לתמ"ג, גם הכנסות מחו"ל. הגדרה זו של ההכנסה הלאומית מתמודדת עם 

נוכחותן של חברות רב-לאומיות רבות באירלנד, המקשה למדוד תמ"ג בדרך המקובלת. 
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התמריץ הפיסקלי, וניתן לראות שישראל נמנית עם קבוצת המדינות שבהן תמריץ זה גבוה 
יחסית.27 לעומת זאת, בהיקף הכולל נמצאת ישראל בקבוצת המדינות שבהן ההתערבות 
היא נמוכה. עובדה זו נובעת בעיקר מההיקף הנמוך של הערבויות שהמדינה נותנת ללווים 
בשוק הפרטי. בהקשר זה בולטת איטליה, שהמדיניות שלה מהווה מעין תמונת מראה לזו 
של ישראל: שיעור גבוה מאוד של ערבויות ודחייה של תשלומי מיסים, עם שיעור נמוך של 
תמריצים פיסקליים. בישראל לעומת זאת הממשלה מותירה את ניהול הסיכונים במידה 
רבה בידי הבנקים. נוכח אופיו של הסיכון נראה שראוי לשקול את הרחבת השימוש בכלי 

הערבויות כדי לספק למגזר העסקי ודאות ויכולת לגשר על תקופת המשבר.28 

תרשים 20. מבנה תוכנית התמיכה במדינות שונות
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* הנתונים מעודכנים לנובמבר 2020. יש לציין שברוב המדינות התייצבו תוכניות הסיוע כבר באביב של שנה זו.
IMF ;מקור: בנימין בנטל ולביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: אגף החשב הכללי במשרד האוצר; ברוגל

נתונים אלו אינם כוללים את התוספת של 50 מיליארד ש"ח )4.2% מהתוצר של 2019( שאישרה   27
ממשלת ישראל בסוף חודש יולי בגין שנת 2021. 

לדיון נרחב על הצלחתה של תוכנית הסיוע של ארה"ב לעסקים קטנים )שהסתמכה על הלוואות   28
.Hubbard and Strain, 2020 מתבטלות( ראו
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https://www.imf.org/en/Topics/imf-and-covid19/Policy-Responses-to-COVID-19#F
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סיכום
למשבר הקורונה יש השפעה מרחיקת לכת על כלכלת ישראל, כמו גם על כלכלותיהן של 
מרבית מדינות העולם. כפי שעולה ממחקרים שנעשו בעולם, די בחשש מפני הידבקות כדי 
להפחית את הפעילות הכלכלית במידה ניכרת. הגבלות התנועה והסגרים שנקטו מדינות 
רבות כדי לצמצם מגע גרמו להפחתה נוספת בפעילות זו. על פי קרן המטבע הבין-לאומית, 

כתוצאה מכך כלכלת העולם צפויה להצטמק השנה ב-4.4%.
יותר.  קשה  שנפגעו   OECD-ב מדינות  יש  אם  גם  קשה,  פגיעה  ספגה  ישראל  כלכלת 
מזה  ויותר  שלושה  פי  גבוה  בשנה,   1.9% בישראל,  האוכלוסייה  גידול  שקצב  לזכור  יש 
של ממוצע מדינות ה-OECD, העומד על 0.6% בלבד, ולכן במונחי התוצר לנפש הפגיעה 

בכלכלת ישראל היא משמעותית מאוד.
את  וחייב  תקדים  חסרי  לממדים  במדינה  האבטלה  שיעורי  את  הביא  הקשה  המשבר 
הממשלה לפרוש רשת ביטחון סוציאלית לטובת מאות אלפי עובדים שאיבדו את פרנסתם. 
בין-לאומית  ובנק ישראל תוכניות סיוע למגזר העסקי. השוואה  כוננו הממשלה  במקביל 
מראה שהיקף תוכנית הסיוע הפיסקלית )זאת שיש לה השפעה ישירה על תקציב המדינה, 
על הגירעון ועל החוב הלאומי( בישראל דומה לזה של מדינות אחרות ב-OECD, ולעיתים 
אף גבוה ממנו. עם זאת, תוכניות הסיוע למגזר העסקי, בפרט מתן ערבויות, נופלות בהיקפן 
מאלה של מדינות אחרות. דבר זה מחליש את יכולת העמידה של העסקים, בייחוד הקטנים 

שבהם, ועלול להקשות על תהליך ההתאוששות מהמשבר עם יישומו של חיסון נרחב.
גם בסיוע פעיל בהחזרת עובדים לשוק העבודה. סיוע כזה  תהליך ההתאוששות תלוי 
תהליך  את  לקצר  מנת  על  המידע  מערכות  ושכלול  מקצועית  להכשרה  תוכניות  מחייב 
החיפוש, ההשמה וההתאמה של עובדים למקומות עבודה חדשים. שיפור מערכות המידע 
הוא רק חלק מרפורמת מידע כוללת שהממשלה צריכה ליישם כדי לשפר את התקשורת 
משבר  מרחוק.  הלמידה  יכולת  ואת  מהבית  העבודה  יכולת  את  לרשויות,  האזרחים  בין 
הקורונה הוא משבר חסר תקדים גם בהיסטוריה הסוערת של מדינת ישראל. אולם עם כל 
הקושי הכרוך בדבר, הממשלה והחברה בישראל מוכרחות למצוא את הכוח לתקן ליקויים 
ולחדש את פני המשק כדי לאפשר חזרה לתעסוקה מלאה ולעלות מחדש על מסלול של 

צמיחה. 

דוח מצב המדינה: חברה, כלכלה ומדיניות 2020 112



מקורות
בנטל, ב', וברנד, ג' )2019(. מצב המשק: מבט-על. בתוך א' וייס )עורך(, דוח מצב המדינה: חברה 
החברתית  המדיניות  לחקר  טאוב  מרכז  ירושלים:   .)43–19 )עמ'   2019 ומדיניות  כלכלה 

בישראל.

גל, ג', ומדהלה, ש' )2020(. מערכת הרווחה מתמודדת עם הקורונה: מבט-על. ירושלים: מרכז 
טאוב לחקר המדיניות החברתית בישראל.

זונטג, נ', אפשטיין, ג', ווייס, א' )2020(. שוק העבודה בישראל 2020 על רקע משבר הקורונה: 
מבט-על. ירושלים: מרכז טאוב לחקר המדיניות החברתית בישראל.

ירון, א' )2020(. סקירה על מצב המשק. ירושלים: בנק ישראל. 

פוקס, ה', ואפשטיין, ג' )2019(. שוק העבודה: מבט-על. בתוך א' וייס )עורך(, דוח מצב המדינה: 
המדיניות  לחקר  טאוב  מרכז  ירושלים:   .)145–125 )עמ'   2019 ומדיניות  כלכלה  חברה 

החברתית בישראל.

Andersen, A. L., Hansen, E. T., Johannesen, N., & Sheridan, A. (2020). Pandemic, 
shutdown and consumer spending: Lessons from Scandinavian policy responses to 
COVID-19. 

Benmelech, E., & Tzur-Ilan, N. (2020). The determinants of fiscal and monetary policies 
during the COVID-19 crisis. NBER Working Paper No. 27461. 

Hubbard, R. G., & Strain, M. R. (2020). Has the paycheck protection program succeeded? 
NBER Working Paper No. 28032. 

IMF (2020). The Great Lockdown: Dissecting the economic effects. Chapter 2. In 
World Economic Outlook: A Long and Difficult Ascent. Washington DC: International 
Monetary Fund.

113 השפעת הקורונה על הכלכלה בישראל: מבט-על

http://taubcenter.org.il/wp-content/files_mf/theisraelieconomyanoverview2019.pdf
https://www.boi.org.il/he/NewsAndPublications/PressReleases/Documents/%D7%9E%D7%A6%D7%92%D7%AA%20%D7%94%D7%A0%D7%92%D7%99%D7%93%20%D7%91%D7%95%D7%95%D7%A2%D7%93%D7%AA%20%D7%94%D7%9B%D7%A1%D7%A4%D7%99%D7%9D.pdf
http://taubcenter.org.il/wp-content/files_mf/thelabormarketanoverview2019heb.pdf
https://arxiv.org/pdf/2005.04630.pdf
https://arxiv.org/pdf/2005.04630.pdf
https://arxiv.org/pdf/2005.04630.pdf
https://www.nber.org/system/files/working_papers/w27461/w27461.pdf
https://www.nber.org/system/files/working_papers/w27461/w27461.pdf
https://www.nber.org/system/files/working_papers/w28032/w28032.pdf




תחזית אוכלוסיית ישראל
2040–2017

אלכס וינרב

מבוא
בשנת 2012 פרסמו חוקרי הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה תחזית אוכלוסייה ארצית לפי 
תקופות של חמש שנים, עד שנת 2059 )פלטיאל, ספולקר, קורנילנקו ומלדונדו, 2012(. 
תחזיות מעודכנות מתפרסמות גם כחלק מהשנתון של הלמ"ס )שנים שונות, לוח 2.10(, ועל 
ידי גורמים ממשלתיים אחרים כגון המעוצה ללאומית לכלכלה )שודרון ואברמזון, 2017(.

סיבות  משתי  זאת  עושים  אנו  נוספת?  אוכלוסייה  תחזית  לפרסם  הטעם  מה  כך,  אם 
המשפיעים  התחזית,  בניית  באופן  טכניים  להבדלים  נוגעת  הראשונה  הסיבה  עיקריות. 
והן הלמ"ס ושודרון ואברמזון, מבצעים תחזית  ישירות על תועלתה. הן פלטיאל ועמיתיו 
גיל של חמש  זמינים לפי קבוצות  והנתונים המופיעים בהם  אוכלוסייה מדי חמש שנים 
שנים. מבחינת רוב מחקרי המדיניות שאנו עורכים במרכז טאוב מדובר בטווח רחב מדי. 
ובלס,  שביט  )וינרב,  בקרוב  להתפרסם  שעתיד  החינוך  מערכת  בנושא  במחקר  לדוגמה, 
2021(, חשוב לנו לדעת כמה ילדים ייכנסו לכיתה א' בעשור הקרוב — בהם ילדים שטרם 
נולדו — וכמה צעירים יהיו בגילים הרלוונטיים ללימודים במוסדות להשכלה גבוהה. במחקר 
אחר, בנושא רווחה ובריאות בקרב האוכלוסייה המבוגרת בישראל, אנחנו צריכים לדעת 
כמה מבוגרים יגיעו לגיל פרישה בעשורים הקרובים בכל שנה. בשתי הדוגמאות הללו אנו 
יכולים להשיג את הנתונים לפי קבוצת גיל של שנה אחת בעזרת אינטרפולציה של נתוני 
אוכלוסייה מקבוצות גיל של חמש שנים, אבל יש בכך סיכון: אינטרפולציה כזאת עלולה 
להוביל לאיבוד מידע שנובע מהחלוקה המחודשת לקבוצות גיל ומהחלקה של ההבדלים 

ביניהן.
הסיבה השנייה שבחרנו לפרסם תחזית אוכלוסייה נפרדת נוגעת לעניינים מהותיים יותר. 
אנחנו חולקים על כמה מהנחות היסוד שפלטיאל ועמיתיו )2012( נסמכו עליהן בכתיבת 
התחזיות  בין  מהותיים  הבדלים  שקיימים  העובדה  תוצאותיו.  ובניתוח  שלהם  המחקר 

המחלקה  בישראל;  החברתית  המדיניות  לחקר  טאוב  מרכז  מחקר,  מנהל  וינרב,  אלכס  פרופ'   *
לסוציולוגיה, אוניברסיטת טקסס באוסטין. אני מודה לעוזר המחקר יובל לוי על הסיוע באיסוף 

החומרים ובעיבודם. המחקר פורסם לראשונה באפריל 2020.
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ועמיתיו  פלטיאל  של  התחזיות  ובין  הלמ"ס  של  האחרון  הסטטיסטי  בשנתון  שפורסמו 
מוכיחה כי הלמ"ס עדכנה את ההנחות שלה. לדוגמה, בתחזית של פלטיאל ועמיתיו, לפי 
החלופה הבינונית, אוכלוסיית ישראל צפויה להגיע ל-11.95 מיליון תושבים בשנת 2040 
נתון  אותו  הלמ"ס,  ולפי   ,)2044–2039 התקופה  על  נתונים  של  אינטרפולציה  )לאחר 

בחלופה הבינונית עומד על 13.22 מיליון תושבים )הלמ"ס, 2019א(. 
במחקר קודם שערכנו )וינרב ובלס, 2018( הראינו כי פלטיאל ועמיתיו מסתמכים בעבודתם 
על מודלים דמוגרפיים מקובלים )ואף מומלצים(. למשל, הם נעזרו במודל לי-קרטר לחיזוי 
שיעורי תמותה והסתמכו על הערכות מומחים בחיזוי שיעור הפריון. עם זאת, באותו מחקר 
החוקרים  של  מהחלטתם  נובעת  העיקרית  הבעיה  בגישתם.  בעיות  כמה  על  גם  הצבענו 
להוציא תחזיות נפרדות עבור האוכלוסייה החרדית ועבור האוכלוסייה של יהודים/אחרים 
 תוך התעלמות מתהליכים של ניידות דתית בין המגזרים. במחקר שלנו טענו כי יש תנועה של
10%–20% מהמגזר החרדי למגזרים אחרים )שם(, ובכך הצענו כי ההערכות של פלטיאל 
ואחרים בדבר שיעור התושבים שיגדירו עצמם חרדים הן גבוהות מדי, וכי שיעור הגידול של 
האוכלוסייה הכללית הוא בהכרח נמוך יותר מכפי שמתואר במחקרם.1 בעיה נוספת נוגעת 
לגישתם כלפי דפוסי הגירה ופריון. ב-15 השנים האחרונות אנו עדים לעלייה בהגירה נטו 
לישראל. במקביל, הפריון עלה מעט במגזר היהודי הלא-חרדי, ירד מעט במגזר החרדי וצנח 
במידה ניכרת במגזר הערבי. נראה אפוא כי יש לעדכן את הנחות ההגירה והפריון בהתאם 

למידע שיש בידינו כיום.
בהתחשב בגורמים אלו, המטרה המרכזית של מחקר זה היא לחזות את מספר התושבים 
2040. התחזית שלנו מחושבת בשיטת  בכל קבוצת גיל בישראל עבור כל שנה עד שנת 
ולהגירה.  ומבוססת על ההנחות העתידיות שנקבעו לפריון, לתמותה  מרכיבי הקוהורטות 
עבור כל אחד משלושת המרכיבים הללו נקבעו הנחות נפרדות לפי גיל, מין ומגזר: המגזר 

היהודי, הכולל גם תושבים המוגדרים "אחר", והמגזר הערבי.
ההחלטה להגביל את התחזית לשנת 2040 נבעה מכמה סיבות. ראשית, משום שגם אם 
מבחינה מתמטית ניתן לבנות תחזיות ארוכות יותר, טווח אי הודאות גדל במידה ניכרת ככל 
שנקודת הזמן מתרחקת משנת הבסיס ועל כן אין טעם מחקרי במתיחת גבול התחזית.2 כמו 
כן, ההחלטה לסיים את התחזית בשנת 2040 מסייעת בחישובים ההסתברותיים הנדרשים, 

מאחר שהפריון בחברה החרדית גבוה משמעותית, ומאחר שזה הנתון העיקרי המשפיע על גידול   1
האוכלוסייה בישראל, הרי ככל שאנו מניחים שהאוכלוסייה החרדית תהיה גדולה יותר בשנת 

2030, כך אנו מניחים כי שיעור הפריון הממוצע של האוכלוסייה כולה יהיה גבוה יותר.
לעלייה  סביבתי( שיביא  או  צבאי  בריאותי,  )כגון משבר  צפויים  בלתי  באירועים  בלי להתחשב   2
דרמטית בתמותה או בהגירה מישראל ואליה, הבעיה המרכזית של תחזיות דמוגרפיות ארוכות 
טווח טמונה בהנחות לגבי הפריון העתידי. למשל, דפוסי הפריון במגזר היהודי מאוד יוצאי דופן 
)ראו וינרב, צ'רניחובסקי ובריל, 2018(, ועובדה זו מקשה עוד יותר על האפשרות לבנות תחזית 

פריון מדויקת. נחזור לנושא זה גם בהמשך.
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למשל חיזוי שיעור התמותה. לסיום, מרכז טאוב אינו שואף לעסוק במחקרים על אודות 
העתיד הרחוק, משום שבעינינו אין תועלת ממשית בבניית תחזית ליותר מ-20 שנה.

לבסוף נציין כי אנו לא מבצעים תחזיות דמוגרפיות נפרדות עבור המגזר היהודי החרדי 
והמגזר היהודי הלא-חרדי. כפי שצוין לעיל, אנו סבורים שקיימת תנועה רבה בין מגזרים 
דתיים באוכלוסייה היהודית וכי התכונות המשותפות של התושבים המשתייכים לאוכלוסייה 
זו רבות מכדי להצדיק תחזיות נפרדות. במחקר זה בחרנו לבנות תחזיות אוכלוסייה נפרדות 
רק עבור המגזר היהודי/אחר והמגזר הערבי — שכן כמעט אין מעברים בין הקבוצות האלה 
ונפרדים לגבי שיעורי פריון ותמותה. מחקרי המשך  נתונים מדויקים  וניתן למצוא עבורן 

יוכלו להעמיק את הדיון ולבחון גם את ההבדלים בתוך המגזר היהודי לפי רמת דתיות.3
בין  נמצא  שערכנו  בתחזיות  שהתקבל  הממצא  בישראל,  האוכלוסייה  גודל  מבחינת 
הגבוהה;  לחלופה  יותר  קרוב  ועמיתיו,  פלטיאל  של  הגבוהה  לחלופה  הבינונית  החלופה 
הנמוכה  החלופה  בין  נעה  שלנו  התחזית  הלמ"ס,  של  האחרונות  להערכות  ובהשוואה 

לחלופה הבינונית שהוצגה בשנתון של הלמ"ס לשנת 2018 )הלמ"ס, 2019א(.
המרכיבים  לגבי  שלנו  ההנחות  את  מסביר  הראשון  חלקו  חלקים.  כמה  זה  במחקר 
המשפיעים על גודל האוכלוסייה — שיעורי תמותה ופריון סגוליים ושיעורי הגירה. החלק 
שאחריו מתאר שישה תרחישים עתידיים, בהתאם לשינויים שעשויים להתרחש בכל אחד 
מהרכיבים בתקופת התחזית. החלק הבא מסביר את אופן בניית התחזיות ואת התחזיות 

עצמן, ולבסוף יוצגו שלושת הממצאים העיקריים שעלו מהמחקר. 

1. הנחות 

תמותה
)ASMR( הם אחד המרכיבים המרכזיים בכל תחזית דמוגרפית.  שיעורי תמותה סגוליים 
למעשה הם מצביעים על שיעור התמותה בכל קבוצת גיל, שהוא הגורם העיקרי לעזיבה 

של אנשים את האוכלוסייה )הגורם השני בחשיבותו הוא הגירה(.
גברים לנשים, מקובל  ובין  בין מגזר למגזר  מאחר ששיעורי התמותה הסגוליים שונים 
לחשב את שיעורי התמותה הסגוליים של כל קבוצת אוכלוסייה ושל כל מין בנפרד, ורק 
אז לבנות תחזית עתידית של השיעורים הללו. לדוגמה, אם אנחנו רוצים לאמוד את אחוז 
הגברים היהודים בני 30 שעשויים לשרוד עד גיל 38, נחשב זאת על בסיס שיעורי התמותה 
הסגוליים של גברים יהודים בני 30, 31, 32 וכן הלאה עד 37. אולם זה גם דורש מאיתנו 
לחזות מה יהיה שיעור התמותה הסגולי של בני 31 בעוד שנה, של בני 32 בעוד שנתיים 

דוגמה לכך ניתן יהיה לראות בפרסום עתידי של מרכז טאוב ששם לו למטרה לאמוד את מספר   3
התושבים שייכנסו למערכת ההשכלה הגבוהה עד שנת 2040 )וינרב ואחרים, 2021(. 
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ושל בני 37 בעוד שבע שנים. ככל שהטווח של התחזית ארוך יותר כך אנו נדרשים לחזות 
מה יקרה בעוד שנים רבות יותר, ועל כן גוברת הסבירות שהתחזיות שלנו לא יהיו מדויקות.
ככלל,  לי-קרטר.  של  המודל  באמצעות  היא  עתידית  תמותה  לחיזוי  העיקרית  השיטה 
היסטורית  תקופה  פני  על  התמותה  משיעורי   90% עד  שמחשב  וקטור  מזהה  המודל 
המקרי"  "ההילוך  גישת  לפי  עתידית  בתחזית  מיושם  וקטור  אותו  מכן  לאחר  ממושכת. 
)random walk(, המניחה ששיעורי התמותה יוסיפו לרדת בטווח הארוך.  בתחזיות המוצגות 
ל-20 שנה, ושבעשורים האחרונים  במחקר זה, בהתחשב בכך שהתחזיות שלנו מוגבלות 
תוחלת החיים במרבית המדינות המפותחות, ובכלל זה בישראל, עלתה בשיעור יציב, בחרנו 
שלא להשתמש במודל לי-קרטר אלא במודל פשוט יותר.4 חילקנו את האוכלוסייה לארבע 
)יהודים ואחרים, ערבים( — והערכנו את השינוי בשיעורי  ולפי מגזר  קבוצות — לפי מין 
התמותה הסגוליים בין השנים 2007 ו-2015 עבור כל קבוצת גיל עד גיל 89. עבור גילאי 
90–94 ו-95 ומעלה לא נמצאו נתונים על שיעורי תמותה סגוליים מהשנים שלפני 2012, 
והערכת השינוי בשיעורי התמותה נעשתה לפי שיעורי התמותה הסגוליים של קבוצה זו 

בין השנים 2012 ו-2015.
חמש  של  גיל  קבוצות  לפי  השנתיים  התמותה  בשיעורי  השינוי  את  מציג  להלן   1 לוח 
אחת  כל  עבור  הסגוליים  התמותה  בשיעורי  ירידה  קיימת  כי  מראים  הנתונים  שנים.5 
נתון המעיד על מגמת שיפור בבריאות  הגילאים,  כל  וכמעט בקרב  מהקבוצות הנחקרות 
האוכלוסייה. עם זאת, קיימים כמה הבדלים בין הקבוצות. בקרב יהודים, הירידה בשיעור 
התמותה הסגולי של גברים הייתה גבוהה בהרבה מהירידה בשיעור התמותה הסגולי של 
נשים בכל קבוצות הגיל שמתחת ל-55 )פרט לגילאי 1–14(. מגמה זו מתהפכת לאחר גיל 
55. בקרב ערבים, הירידה בשיעור התמותה הסגולי של גברים הייתה נמוכה מזו של נשים 
רק ב-7 קבוצות גיל, ללא דפוס ספציפי. בדומה לכך, שיעורי התמותה של ערבים משני 
המינים ירדו יותר משיעורי התמותה של יהודים ב-13 מתוך 21 קבוצות הגיל, ופחות מהם 

רק ב-7 קבוצות גיל.

בסיס  על  עתידיים  תמותה  שיעורי  ומניח  טווח,  ארוכות  תחזיות  לבניית  מיועד  לי-קרטר  מודל   4
סדרה היסטורית של נתונים. בות' ועמיתיו )Booth, Hyndman & Tickle, 2006( הציעו פיתוח 
של המודל הקלאסי והוסיפו כמה משתנים למשוואה. הם גם הצביעו על הבעייתיות בהנחה של 
הילוך מקרי בתחזיות ארוכות טווח, וטענו כי "במחקרים שבהם אין צורך בתחזית ארוכת טווח, 

הנתונים הנדרשים במודל לי-קרטר אינם הכרחיים" )שם, עמ' 305(.
התמותה  בשיעורי  השינוי  תחזית  שנתיים.  תמותה  בשיעורי  השתמשנו  זה  במחקר  כי  נבהיר   5
הסגוליים נעשתה לפי קבוצות גיל של חמש שנים. זו הדרך היחידה להימנע מתנודות בשיעורי 
השינוי הצפויים בהתחשב בכך שישראל היא מדינה בעלת אוכלוסייה קטנה ושיעור תמותה נמוך 
מאוד, במיוחד בגיל הרך. עליות נקודתיות חדות בתמותה היו עלולות להשפיע על שיעור התמותה 

השנתי המשוער ועל שיעור השינוי השנתי החזוי.
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לוח 1. השינוי בשיעורי התמותה השנתיים לפי גיל, 2007–2015
ערביםיהודים/אחרים

נשיםגבריםנשיםגבריםגיל

0-0.034-0.030-0.024-0.016

4—1-0.025-0.044-0.039-0.022

9—5-0.044-0.064-0.0170.019

14—10-0.037-0.0480.007-0.023

19—15-0.042-0.037-0.0040.007

24—20-0.045-0.031-0.048-0.063

29—25-0.024-0.022-0.0340.014

34—30-0.027-0.012-0.009-0.013

39—35-0.044-0.026-0.0020.005

44—40-0.043-0.033-0.011-0.015

49—45-0.042-0.036-0.027-0.020

54—50-0.021-0.013-0.026-0.036

59—55-0.016-0.023-0.009-0.033

64—60-0.012-0.018-0.023-0.035

69—65-0.024-0.025-0.024-0.029

74—70-0.027-0.033-0.025-0.022

79—75-0.027-0.031-0.022-0.031

84—80-0.016-0.021-0.015-0.025

89—85-0.037-0.054-0.029-0.047

*94—900.0140.0010.0210.007

*+950.009-0.002-0.0220.034

* שינוי שנתי 2012–2015.
מקור: אלכס וינרב, מרכז טאוב | נתונים: הלמ”ס, 2019א

בעלות  אחרות  במדינות  המגמה  את  תואמת  בלוח  המוצגת  התמותה  בשיעורי  הירידה 
תמותה נמוכה ותוחלת חיים גבוהה, בייחוד באגן הים התיכון. נתונים אלו תואמים גם את 
התחזיות של פרויקט Global Burden of Diseaseי )GBD( למדידת נטל התחלואה העולמי 
)Foreman et al., 2018(, החוזה ששיעורי התמותה הסגוליים בישראל יוסיפו לרדת ב-20 
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השנים הקרובות.6 עם זאת, חשוב לומר שהירידה הזאת אינה אחידה בקרב נשים וגברים 
ובקרב יהודים וערבים: במרבית הגילים, הירידה בשיעורי התמותה תהיה גדולה יותר בקרב 

נשים לעומת גברים ובקרב יהודים לעומת ערבים.
מקבוצות  אחת  בכל  הסגוליים  התמותה  בשיעורי  לשינוי  מתייחסת  שלנו  התחזית 
לנו  תאפשר  התרחישים  שני  השוואת  שונים.  תרחישים  שני  לפי  הללו  האוכלוסייה 
להתייחס לאחת הסוגיות הבוערות בדמוגרפיה: עד מתי שיעורי התמותה ימשיכו לרדת, 
ובאיזה קצב. עד כה, הספקנים יצאו כשידם על התחתונה. גם במדינות שנהנות מתוחלת 
החיים הגבוהה ביותר — "מועדון תוחלת החיים המקסימלית", שאליו משתייכת גם ישראל 
זו  יציב למדי. התרחיש הראשון מניח שמגמה  — תוחלת החיים הוסיפה לעלות בשיעור 
יוסיפו  תמשיך בישראל גם בשני העשורים הבאים, כלומר ששיעורי התמותה הסגוליים 

לרדת באותו קצב כמו בשנים 2007–2015.
העלייה  בעיקר   — הצעירים  הגילאים  בקרב  בתחלואה  שהעלייה  מניח  השני  התרחיש 
החדה בהשמנה ובסוכרת — תביא להאטה בקצב הירידה של שיעורי התמותה. תרחיש זה 
מניח ששיעורי התמותה הסגוליים ירֵדו במחצית מהקצב שתועד בין השנים 2007 ו-2015.

פריון
כאשר  הסגולי.  הפריון  שיעור  הוא  דמוגרפיות  תחזיות  על  המשפיע  נוסף  עיקרי  מרכיב 
גיל, אפשר לחזות את  מכפילים את שיעורי הפריון הסגולי במספר הנשים בכל קבוצת 
היקף הילודה בשנה נתונה. לרוב, לידות הן המרכיב העיקרי שתורם לגידול האוכלוסייה 
)במקום השני נמצאת הגירה(. בישראל, שלא כבמדינות מפותחות אחרות, שיעור הלידות 

גבוה מאוד ביחס לשיעור התמותה ומסביר 80% מהגידול השנתי באוכלוסייה.
1ב  ובתרשים  יהודיות/אחרות  1א מוצגים שיעורי הפריון הסגולי עבור נשים  בתרשים 
עבור נשים ערביות. העקומות שמשמאל לקו הניצב בתרשים מסמלות את שיעורי הפריון 
לשנת  פרט  שנים,  חמש  של  בקפיצות   ,2016–2000 השנים  בין  שנמדדו  כפי  הסגולי 
2015–2016. העקומות מימין לקו מסמלות את שיעורי הפריון הסגולי בהתאם לתחזית 

שלנו )תרחיש 1, המתואר בהמשך(.

ביותר  הבולטת  הדופן  יוצאת   .OECD-ה מדינות  כל  של  נחלתן  אינה  זו  שמגמה  לציין  חשוב   6
ב-2018  ל-78.81  ב-2013  מ-78.94  ירדה  החיים  תוחלת  שבה   — הברית  ארצות   היא 
)Woolf & Schoomaker, 2019(. ישנן עדויות מדאיגות לכך שאותה מגמה עתידה להתרחש גם 

.)Raleigh, 2019( 2011 בבריטניה, שתוחלת החיים בה לא עלתה מאז שנת
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תרשים 1. שיעורי פריון סגוליים, מספר לידות ל-1,000 נשים
א. יהודיות/אחרות
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מקור לשני התרשימים: אלכס וינרב, מרכז טאוב | נתונים לשני התרשימים: הלמ"ס, 2017, לוח 3.13
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נותר  ירד,   25 גיל  עד  יהודיות/אחרות  נשים  של  הסגולי  הפריון  שיעור   ,2000 שנת  מאז 
שלנו  בתחזית  המרכזי  התרחיש  לפי   .44–30 בגילים  מאוד  ועלה   ,29–25 בגילים  יציב 
1(, מגמות אלו צפויות להימשך — תוך האטה מסוימת בקצב העלייה — בעשר  )תרחיש 
)בגילי להתייצב  או   )34–25 )בגילי  לרדת  יתחילו  השיעורים  ואז  הקרובות,   השנים 
40–44(. יוצאת הדופן היחידה היא קבוצת הגיל 35–39, שבה אנו מצפים לראות עלייה 
יציבה בשיעורי הפריון כתוצאה ממגמות של דחיית ילודה ושל הורות יחידנית. מגמות אלו 

תועדו ונדונו באריכות במחקר קודם של מרכז טאוב )וינרב ואחרים, 2018(. 7                   
בקרב נשים ערביות ירד שיעור הפריון הסגולי מאז שנת 2000 בכל קבוצות הגיל, אם כי 
הירידה החדה ביותר נצפתה בקבוצת הנשים מתחת לגיל 30. בהתחשב בעלייה בשיעורי 
הפנייה של נשים ערביות להשכלה גבוהה והשתלבותן הגוברת בשוק העבודה אנו מצפים 
שמגמה זו תימשך גם בעתיד, אם כי אולי בקצב איטי מאשר בשנים קודמות. אנו מצפים 
גם להתרחבות התופעה של דחיית גיל הכניסה להיריון בקרב אוכלוסייה זו — ככלל אנו 

צופים התייצבות ואולי אף עלייה קלה בשיעורי הפריון בגילים 30–44.
)מלבד  נוספות  תחזיות  שתי  בנינו  הפריון  לתחזית  תחתון  וגבול  עליון  גבול  לייצר  כדי 
התחזית המניחה ירידה איטית בשיעורי הפריון הכולל, שנדונה לעיל(: אחת מניחה ירידה 
חדה בשיעורי הפריון הסגוליים של נשים בשנות העשרים לחייהן והשנייה מניחה פריון 
סגולי יציב.8 שיעורי הפריון הכולל הבנויים על השיעורים הסגוליים של כל תרחיש מוצגים 
בלוח 2. בתרחיש הראשון )העיקרי( אנו מניחים יציבות יחסית בשיעור הפריון הכולל בקרב 
2030 שיעור  האוכלוסייה היהודית בעשור הקרוב ולאחר מכן ירידה קלה, כך שעד שנת 
הפריון הכולל יהיה נמוך מ-3.0. במקביל, בקרב הערבים אזרחי ישראל אנו צופים כי מגמת 
הירידה בשיעורי הפריון תימשך, אם כי בקצב איטי יותר, כך שבתחילת שנות העשרים יגיע 
שיעור הפריון הכולל ל-3.0, ועד שנת 2040 ל-2.75. ירידה זו תואמת את המגמה במדינות 

הערביות השכנות לישראל. 

חשוב לציין שהירידה המשוערת בפריון מביאה בחשבון את העובדה ששיעור הנשים החרדיות   7
והדתיות בישראל נמצא במגמת עלייה. באומדנים אחרים שערכנו מצאנו כי שיעורי הפריון במגזר 
החרדי ירדו מעט בעשר השנים האחרונות. בהתחשב בשיעור הגדל של נשים חרדיות שפונות 
בדפוסי  ובשינויים  החרדים  הגברים  תעסוקת  על  במגבלות  העבודה,  ולשוק  גבוהה  להשכלה 

הצריכה וביוקר המחייה, אנו צופים ששיעורי הפריון במגזר החרדי יוסיפו לרדת.
התרחיש בדבר פריון סגולי יציב אינו תרחיש סביר, והוא מובא כאן רק לצורך המחשת ההשפעה   8

של התנודות במספר הנשים על מספר הלידות.
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לוח 2. שיעור הפריון הנוכחי והחזוי לפי שנה, מגזר ותרחיש, בהתאם למגמות 
הצפויות בשיעורי הפריון הסגוליים

 2010–תרחיש
2014

–2015 
2016

–2017 
2021

–2022 
2026

–2027 
2031

–2032 
2036

–2037 
2040

1 ירידה איטית 
בשיעורי 

הפריון

3.043.133.163.173.083.062.96יהודים/אחרים

3.313.143.053.012.932.842.75ערבים

2 ירידה חדה 
בשיעורי הפריון

3.043.133.133.142.952.832.74יהודים/אחרים

3.313.143.052.972.852.732.63ערבים

3 שיעורי פריון 
3.043.133.133.133.133.133.13יהודים/אחריםיציבים

3.313.143.143.143.143.143.14ערבים

מקור: אלכס וינרב, מרכז טאוב | נתונים עד 2017: הלמ"ס

כפי שציינו לעיל, מספר הלידות הכולל מחושב על ידי הכפלה של שיעור הפריון הסגולי 
גיל במספר הנשים באותה קבוצה. המשמעות היא שגם אם שיעור הפריון  בכל קבוצת 
הסגולי יישאר יציב ב-20 השנים הבאות )תרחיש 3 בלוח 2(, הבדלים במבנה הגילים של 
50 — המשקפים את הפריון בשנים קודמות  גיל  והערביות עד  קבוצת הנשים היהודיות 
באוכלוסיות הללו — יובילו בעצמם לתנודות במספר הלידות. את ההבדלים הללו במבנה 
הגילים ניתן לראות בתרשימים 2א ו-2ב, שעוקבים אחר מספר הנשים בשנת 2017 בכל 
כי  מלמדת  הגיל  קבוצות  בין  זו  השוואה  וערביות.  יהודיות/אחרות  עבור   50 עד  מ-0  גיל 
בשנת 2037 מספר הנשים הערביות בגיל 20 — שגילן בשנת 2017 היה 0 — עתיד להיות 
דומה למספר בנות ה-20 בשנת 2017. לעומת זאת, מספר הנשים היהודיות שיהיו בנות 
20 בשנת 2037 עתיד להיות גבוה בהרבה ממספר בנות ה-20 בשנת 2017. הבדלים אלו 
במבנה הגילים של שתי האוכלוסיות יובילו בהכרח להבדלים במספר הלידות. ההשפעות 

של מבנה הגילים באוכלוסייה יידונו בפירוט בהמשך המחקר.
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תרשים 2. התפלגות הנשים בגילי 0–50, 2017

א. יהודיות/אחרות
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תרשים 2 )המשך(. התפלגות הנשים בגילי 0–50, 2017

ב. ערביות
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מקור: אלכס וינרב, מרכז טאוב: נתונים: הלמ"ס, 2019א 

הגירה
 Preston, Heuveline & Guillot, 2000,( הגירה היא המרכיב הדמוגרפי הקשה ביותר לחיזוי
p. 133(. בעוד לידות ומיתות הן אירועים יחידניים שמתרחשים רק פעם אחת עבור כל אדם, 
ומתועדים היטב במרשם האוכלוסין במרבית המדינות המודרניות, הגירה עשויה להתרחש 
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כמה פעמים בכל שלב בחייו של אדם. ניתן להגר למדינה אחת או לכמה מדינות, וישנה 
גם "הגירה חוזרת", שבה אדם שב להתגורר במולדתו. יש מגוון סוגי הגירה ומגוון הגדרות 
אדמיניסטרטיביות לכל אחד מהם. לדוגמה, יש הגירה לא חוקית או "לא מתועדת", הגירה 
לצורך עבודה והגירה לצורך נישואים, יש תיירים ויש פליטים שבורחים מארצם. אדם עשוי 
להתחיל בתור מהגר מסוג אחד ולהפוך למהגר מסוג אחר. ברמת האוכלוסייה, קשה לחזות 
לצפות  קשה  קרובות  שלעיתים  היסטוריות  נסיבות  ממגוון  מושפעת  שהיא  מפני  הגירה 
אותן. לדוגמה, שום תחזית דמוגרפית עבור שנות השמונים של המאה העשרים עד שנת 
2000 לא הייתה יכולה לחזות את ההגירה האדירה של יהודים רוסים לישראל בתחילת 
שנות התשעים, ושום תחזית עבור השנים 2014–2016 לא הייתה צופה את גלי הפליטים 

שהגיעו לאירופה מהמזרח התיכון ומאפריקה.
אינם  הם  סגורה";  ל"אוכלוסייה  מתייחסות   )2012( ואחרים  פלטיאל  של  התחזיות 
מתייחסים להגירה ומעדיפים "הערכה נקייה של השפעת התנועה הטבעית )לידות פחות 
אפס,  בשיעור  הגירה  מאזן  מניחים  הם  במשתמע,  לפחות  בכך,   .)8 עמ'  )שם,  פטירות(" 
אליה.  זהה למספר האנשים שיהגרו  יהיה  ישראל  כלומר שמספר האנשים שיעזבו את 
 ,)2017( יותר לזו של שודרון ואברמזון  התחזית שלנו מתבססת על גישה אחרת, קרובה 

משני טעמים עיקריים. 
לישראל  3, המתאר את מספר המהגרים החדשים  לראות בתרשים  כפי שניתן  ראשית, 
לצד מספר התושבים החוזרים ומספר התושבים העוזבים את המדינה )אנשים המתגוררים 
ההגירה  מאזן   ,2017–2002 בשנים  ברציפות(  אחת  שנה  לפחות  ישראל  לגבולות  מחוץ 
הכולל חיובי ונמצא במגמת עלייה. בעשור הראשון של המאה העשרים ואחת עמד המאזן 
בכל  כמעט  לכ-5,200.  ירד  הוא  שבה   ,2008 לשנת  פרט  תושבים,   7,000–6,000 על 
ניכר  אחת מהשנים הללו עזבו את ישראל כ-20,000 תושבים, אם כי יש לציין ששיעור 
מהעוזבים היו תושבים שהיגרו למדינה בעבר: בתחילת שנות האלפיים מהגרים היו בעלי 
ובשנת   ,)2006 )חסון,  ותיקים  ישראל מאשר תושבים  לעזוב את  פי חמישה  גבוה  סיכוי 
2017 הם היוו 55% מכלל התושבים העוזבים )הלמ"ס, 2019ב(. מספר המהגרים לישראל 
2015 עלה נתון זה ליותר  9,000–11,000, ומאז שנת  2010–2013 עמד על  נטו בשנים 
מ-19,000. בכל התקופה 2002–2017 היגרו לישראל 184,000 בני אדם נטו. אולם נתון 
זה אינו כולל את מלוא ההשפעה הדמוגרפית של ההגירה, מאחר שאחוז גדול מהמהגרים 
הללו הם בני נוער וצעירים. משמעות הדבר היא שאחוז ניכר מ-184,000 המהגרים הללו 
יוליד ילדים או כבר הוליד ילדים בישראל. לא נראה שהנתון הזה, של ההגירה לישראל, 
וגילויי  יציבות פוליטית  אי  צפוי להשתנות באופן דרמטי בעתיד הקרוב: האטה כלכלית, 
אנטישמיות במדינות שבהן מתגוררות קהילות יהודיות גדולות כגון ארגנטינה, אוקראינה, 
צרפת ובריטניה יביאו ככל הנראה להמשך ההגירה לישראל, בוודאי כל עוד קצב הצמיחה 
הכלכלית בישראל מוסיף להיות טוב מזה של מרבית מדינות ה-OECD. ואמנם, בעשרת 
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החודשים הראשונים של שנת 2019 נצפתה עלייה של 20% במספר המהגרים לישראל 
בהשוואה לתקופה המקבילה בשנת 2018, כך שנראה כי שיעורי ההגירה לישראל יוסיפו 

לעלות גם בשנים הקרובות )הלמ"ס, 2019ג(.

תרשים 3. מספר העולים החדשים, התושבים החוזרים והישראלים שעזבו את 
ישראל, 2002–2017 
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מקור: אלכס וינרב, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס 2019א, לוח t206; הלמ"ס 2019ב, לוחות א, ד 

סיבה נוספת שבגינה היה לנו חשוב להתייחס למרכיב ההגירה בתחזית שלפניכם נעוצה 
בעובדה שישראל נעשתה מוקד משיכה לקבוצה ספציפית מאוד של מהגרים. בשנת 2017 
התגוררו בישראל 67,000 עובדים שנכנסו למדינה כתיירים, כ-99,000 עובדים בעלי אישור 
שהייה זמני וכ-37,000 אנשים שהגיעו לישראל כמבקשי מקלט )הלמ"ס, 2018(. גם אם 
אחוז קטן בלבד מ-200,000 האנשים הללו ימשיכו להתגורר בישראל — כלומר גם אם רק 
קומץ ממבקשי המקלט יקבלו היתר רשמי, ומספר התיירים והעובדים הזרים שמתחתנים 
כמהגרים  לישראל  שהגיעו  באנשים  מדובר   — במעט  רק  יעלה  ישראלים  תושבים  עם 
ויתווספו לאוכלוסייתה. כמו כן, היישום הגובר של הסכמים בילטרליים בתהליכי הגיוס של 
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מהגרי עבודה בענפי הסיעוד, הבנייה והחקלאות, ולאחרונה גם בתחום ההיי טק, ובנוסף 
התגברות זרם התיירות לישראל וממנה, יובילו בהכרח לעלייה במספר הקשרים האישיים 
והנישואים  ובין מהגרים, ומכאן לעלייה במספר מערכות היחסים  בין תושבים  הנרקמים 
בין שתי הקבוצות הללו.9 בהתחשב בעובדה שמצבה הכלכלי של ישראל טוב יותר מהמצב 
במרבית מדינות המוצא של מהגרי העבודה, יש להניח כי זרם ההגירה לישראל יגבר על 

זרם היציאה ממנה.
התחזית שלנו כוללת שני תרחישים עבור המרכיב של הגירה. התרחיש המרכזי )תרחיש 

מספר 1( מניח כי:

מדי שנה ייכנסו לישראל 20,000 מהגרים ותושבים חוזרים, בחלוקה שווה בין גברים . 1
ולאוכלוסייה   19,000 על  תעמוד  היהודית  לאוכלוסייה  השנתית  התוספת  ונשים. 
הערבית על 1,000, בחלוקה פרופורציונלית בין כל קבוצות הגיל מ-0 עד 90. נתון זה 
מייצג את מספר המהגרים הנכנסים המינימלי כפי שתועד בשנת 2015, ואת ההכרה 
בכך שהמוביליות הגיאוגרפית הגוברת של צעירים ערבים, שרבים מהם לומדים בשנים 
בני  של  לכניסתם  תוביל   ,)2018 )ואקד,  לישראל  מחוץ  באוניברסיטאות  האחרונות 

ובנות זוג זרים למדינת ישראל.

נוספים . 2 מקלט  ומבקשי  עבודה  מהגרי  תיירים,  נישואים,  לצורך  מהגרים   1,400
לאוכלוסיית ישראל מדי שנה, בחלוקה של 60% נשים ו-40% גברים, ו-90% יהודים/

אחרים ו-10% ערבים, ובחלוקה פרופורציונלית בין קבוצות הגיל 20–10.44

בין השנים 2014 ו-2018 עלה מספר המבקרים בישראל מ-3.251 מיליון ל-4.389 מיליון )הלמ''ס,   9
2019ד(.

לנשים  שלהם  שלחלוקה  עד  קטנה  כה  הכוללת  לתחזית  הללו  המהגרים   1,400 של  התרומה   10
סיבות.  משתי   40:60 של  יחס  מניחים  אנו  זאת,  עם  התחזיות.  על  השפעה  שום  אין  וגברים 
לפי  לישראל משתנים משמעותית  הגירת עבודה  לנשים בדפוסי  גברים  בין  ראשית, ההבדלים 
הענף הכלכלי. בשנים האחרונות מרבית מהגרי העבודה נכנסו לישראל באופן רשמי באמצעות 
וסיעוד.  חקלאות  בנייה,  מפתח:  ענפי  בשלושה  העסקתם  את  המסדירים  בילטרליים  הסכמים 
 80%  ,2016 בשנת  נשים:  יותר  הרבה  יש  ביותר,  הגדולה  ספק  ללא  שהיא  האחרונה,  בקבוצה 
 Kushnirovitch( ממהגרי העבודה מסרי לנקה, אחד המקורות העיקריים לעובדי סיעוד, היו נשים
Raijman, 2017 &( — נתון הגיוני בהתחשב בכך שרוב הקשישים הזקוקים לטיפול הם נשים, 
ונשים נוטות להעדיף מטפלות נשים. אנו מניחים אפוא שגם אם אחוז הנשים והגברים הבוחרים 
להישאר בישראל זהה, הרי מכיוון שמבחינה אבסולוטית יש יותר מהגרות נשים — יותר נשים 
תישארנה. הגורם השני העומד בבסיס הנחת יחס ה-40:60 הוא שדפוסי הגירה בין-לאומית לצורך 
נישואים נוטים להיות פטרילוקליים — כלומר מגורים עם משפחת הגבר או בקרבתה. לדוגמה, אם 
ישראלים יפגשו אנשים מעבר לים, יש סיכוי גבוה יותר שגברים ישראלים יחזרו ארצה עם בת 
זוג זרה מאשר נשים ישראליות עם בן זוג זר. מכיוון שמתוך ארבע תת-הקבוצות שמרכיבות את 
1,400 המהגרים הללו הקבוצה הגדולה ביותר היא קבוצת המהגרים לצורכי נישואים, יש להניח 

ששיעור הנשים מתוכם גבוה יותר.
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מבחינת ההשפעה הכוללת על התחזית מובן שההנחה הראשונה היא קריטית יותר ובעלת 
השפעה ישירה ועקיפה )דרך הפריון( על עתידה של האוכלוסייה. אם כך, מבחינה עקרונית 

חשוב לנו לנסות ולצפות גם את תרומתן של קבוצות קטנות יותר שנכנסות לישראל.
במקביל למודל זה הרצנו גם תרחיש שבו לא התייחסנו כלל למרכיב ההגירה. ההשוואה 
גידול  על  ההגירה  משפיעה  כמה  עד  להעריך  לנו  מאפשרת  לאחרים  זה  תרחיש  בין 

האוכלוסייה בישראל, הן באופן ישיר והן באופן עקיף.

2. ששת התרחישים שמרכיבים את התחזית
שישה  באמצעות  תוצג  העתידיים  וההגירה  הפריון  התמותה,  שיעורי  בדבר  התחזית 

תרחישים נפרדים:

למידע  בהתאם  התמותה  בשיעורי  שינוי  מניח  המרכזי:  התרחיש   —  1 מספר  תרחיש 
המופיע בלוח 1, ירידה בפריון בהתאם לשתי השורות הראשונות בלוח 2 והבדלים שונים 

הנובעים מהגירה, המתוארים לעיל.
זהות  והגירה  פריון  בדבר  ההנחות  בתמותה:  הירידה  בקצב  האטה   —  2 מספר  תרחיש 

לתרחיש 1, אך התמותה תרד במחצית מהקצב המופיע בלוח 1. 

תרחיש מספר 3 — מודל אפס הגירה: ההנחות בדבר תמותה ופריון זהות לתרחיש 1, אך 
בדבר הגירה ההנחה היא שהמאזן אפסי.

המודל משלב בין האטת קצב  תרחיש מספר 4 — ירידה איטית בתמותה, ללא הגירה: 
הירידה בתמותה של תרחיש 2 ואפס הגירה של תרחיש 3, ומניח ירידה בפריון כמו בתרחיש 1.

תרחיש מספר 5 — ירידה חדה בפריון: המודל מניח קצב ירידה בפריון התואם את השורה 
השלישית והרביעית בלוח 2, וההנחות בדבר תמותה והגירה זהות לתרחיש 1.

תרחיש מספר 6 — ללא ירידה בפריון: מניח יציבות בפריון התואמת את שתי השורות 
האחרונות בלוח 2, וההנחות בדבר תמותה והגירה זהות לתרחיש 1.

3. תחזיות

מבנה הגילים באוכלוסייה
בטרם ניגש לתאר את שיטות המחקר שהנחו אותנו בבניית התחזית, ראוי לפרט מעט על 
אודות אחת התובנות החשובות בתחום הדמוגרפיה: מבנה הגילים של אוכלוסייה מסוימת 
— כלומר גודלן היחסי של קבוצות הגיל בה — משקף את העבר של אותה אוכלוסייה, ואותו 
עבר מעצב במידה רבה את עתידה. כבר עסקנו מעט בסוגיה זו כשדנו בפריון. חשוב לנו 
להרחיב על נושא זה בטרם נמשיך לתחזיות עצמן מפני ש"הדים" של ירידות ועליות בגודלם 
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אוכלוסיית  על התפלגותה של  עתידים להשפיע השפעה מכרעת  נוכחיים  של שנתונים 
ישראל בעתיד.

בתרשים 4 אפשר לראות את מבנה הגילים של הגברים והנשים בישראל בשנת 2017, 
בחלוקה לפי מגזר. ניתן לראות שפירמידת הגילים של שני המגזרים מעידה על אוכלוסיות 
לדוגמה,  כך  המבוגרות.  הגיל  מקבוצות  בהרבה  גדולות  הצעירות  הגיל  ושקבוצות  גדלות, 
לעומת  משנה(,  פחות  )בני  פעוטות   140,000 ישנם  4א(  )תרשים  היהודי/אחר  במגזר 
94,000 בני 35 ו-60,000 בני 70. במגזר הערבי )תרשים 4ב( הנתונים עומדים על 42,000, 

22,000 ו-5,300 בהתאמה ומעידים על אוכלוסייה צעירה אף יותר. 

תרשים 4. מבנה הגילים באוכלוסייה לפי גיל ומין, 2017

א. יהודים/אחרים
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תרשים 4 )המשך(. מבנה הגילים באוכלוסייה לפי גיל ומין, 2017

ב. ערבים
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מקור לשני התרשימים: אלכס וינרב, מרכז טאוב | נתונים לשני התרשימים: הלמ"ס, 2019א

בשתי הקבוצות ניתן לראות שבגילים הצעירים קיים עודף של גברים )המשקף את יחס 
בגילים  מתהפך  והיחס  נקבות(,   100 לכל  זכרים   105 על  העומד  בלידה,  הרגיל  המינים 
הגברים  מאוכלוסיית  בהרבה  גדולה  המבוגרות  הנשים  שאוכלוסיית  כך  יותר,  המבוגרים 
כך  על  לאורך החיים מעיד  בין המינים  ביחס  זה  היהודי. שינוי  במגזר  בייחוד  המבוגרים, 
נשים.  של  התמותה  משיעורי  גבוהים  גברים  של  התמותה  שיעורי  גיל,  קבוצת  שבכל 
ההשפעה המצטברת של ההבדלים בשיעורי התמותה מובילה לכך שתוחלת החיים של 

נשים גבוהה מזו של גברים.
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לזה  בין מבנה הגילים של האוכלוסייה היהודית  כעת נתאר שלושה הבדלים מרכזיים 
של האוכלוסייה הערבית. בהמשך נראה כיצד כל אחד מההבדלים הללו משפיע על תחזית 
יציב.  אך  למדי  איטי  בקצב  גדלה  היהודית  האוכלוסייה  ראשית,  העתידית.  האוכלוסייה 
בחברה  כן  לא  מקודמתה.  גדולה  הייתה  לידה  קוהורטת  כל  האחרונות,  השנים  בעשרים 
הערבית; במגזר זה ניתן לראות שמאז שנת 2004 יש ירידה בפריון, שהובילה להתייצבות 
יחסית בגודל קוהורטת הלידה ב-15 השנים האחרונות. פירוש הדבר הוא שהיחס בין בני 

0–4 לבין בני 10–14 עומד על 1.26 באוכלוסייה היהודית לעומת 1.03 בלבד בערבית.
הבדל נוסף הוא שהפירמידה של המגזר היהודי היא תנודתית, כאשר בכל 30 שנה בערך 
ניתן לזהות הד של שנתון קודם, ואילו הפירמידה של המגזר הערבי יציבה יותר, לפחות עבור 
מי שנולדו בין שנות השלושים של המאה העשרים ובין שנות האלפיים. ההבדלים במבנה 
הגילים של שתי האוכלוסיות הללו משקפים התרחשויות היסטוריות. מספרם הגדול של 
בני 55–70 באוכלוסייה היהודית מעיד על תופעת ה"בייבי בום" שהתרחשה לאחר מלחמת 
העולם השנייה, על ההגירה ההמונית של ילדים לישראל בשנים הראשונות להקמתה ועל 
מספרם הגבוה של בני 25–50 שעלו מברית המועצות לשעבר בשנות התשעים. ההשפעה 
המיידית של קבוצת הגיל הגדולה הזאת הייתה הילדים שנולדו להם — שכיום הם בשנות 
העשרים המאוחרות עד שנות הארבעים המוקדמות לחייהם. ההשפעה הנוכחית של גל 
העלייה הזה הם הנכדים של אותו דור — בני 3 עד נערים בגיל ההתבגרות — אם כי מספרם 
הגדול של בני שכבת גיל זו משקף גם את שיעורי הפריון הגבוהים של האוכלוסייה היהודית 

הלא-חרדית, כפי שציינו לעיל.
הגילים  שפירמידת  כך  חיובית,  הגירה  מאוד  מעט  נצפתה  זאת,  לעומת  הערבי,  במגזר 
ואחרי  העצמאות  מלחמת  אחרי  שנולדו  הגיל  קבוצות  בפריון.  מגמות  בעיקר  משקפת 
מלחמת ששת הימים קטנות יחסית, ובשנות השמונים התרחשה ירידה חדה נוספת בפריון, 
בשיעורי  הירידה  כי  לציין  חשוב  נוספת.  ירידה  נצפתה   2004 שנת  ומאז  זמנית,  כי  אם 
הפריון במגזר הערבי ב-15 השנים האחרונות הייתה כה חדה עד שלמרות מספרן הגדל של 

נשים שנכנסות לגיל הפוריות, מספר הלידות נותר יציב. 
ההבדל המשמעותי השלישי במבנה הגילים בין החברה היהודית לחברה הערבית נוגע 
לאופן שבו תהליכי הזדקנות משפיעים על שני המגזרים, כפי שניתן לראות בלוח 3. בעוד 
במגזר היהודי 7.7% מהגברים ו-10.1% מהנשים היו בשנת 2017 בני 70 ומעלה, הרי במגזר 
ו-3.3% מהנשים בלבד. הבדלים אלו משפיעים גם על  2.6% מהגברים  הערבי מדובר על 
גודל קבוצות הגיל בכל אחד מהמגזרים: במגזר היהודי, על כל גבר או אישה בני 55–59 היו 
1.58 גברים ו-1.38 נשים בני 15–19, ואילו במגזר הערבי היחס גבוה בהרבה: 3.33 גברים 

ו-3.08 נשים, בהתאמה.
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לוח 3. נתונים נבחרים מהשנתון הסטטיסטי לישראל 2017
ערביםיהודים

נשיםגבריםנשיםגברים

7.7210.062.643.33שיעור האנשים מעל גיל 70

1.581.383.333.08היחס בין בני 55–59 לבני 15–19

מקור: הלמ"ס, השנתון הסטטיסטי לישראל 2017

בניית התחזיות11
שנת  באמצע  אוכלוסייתם  את  לקחנו  היהודים.  הגברים  בקבוצת  נתחיל  המחשה,  לשם 
לגודל האוכלוסייה באמצע שנת  להגיע  כדי  גילים.  לפי  אותה  וחילקנו  ביוני(   30(  2017
2018, חישבנו עבור כל קבוצת גיל באוכלוסייה זו מגיל 0 עד גיל 105 את שיעור התמותה 
לכל אחת  והוספנו את מספר המהגרים המשוער שצפוי להצטרף   ,2017 הסגולי בשנת 
המספר  ואת  היהודי/אחר  במגזר  הזכרים  התינוקות  מספר  את  הוספנו  מכן  לאחר  מהן. 
בחצי  התינוקות  תמותת  לשיעור  בהתאם  מעט  הפחתנו  שממנו  מהגרים,  ילדי  של  הקטן 
השנה הראשונה לחיים )75% משיעור התמותה בין הלידה לגיל שנה(.12 חזרנו על הצעדים 
הללו עבור כל שנה עד שנת 2040, וכך הגענו לתחזיות אוכלוסייה שנתיות עבור כל קבוצת 
גיל. על הצעדים האלה חזרנו שוב עבור כל אחת מקבוצות האוכלוסייה האחרות במחקר 

שלנו — נשים יהודיות, גברים ערבים ונשים ערביות.
לפי התחזיות, אוכלוסיית ישראל צפויה לגדול מ-9.05 מיליון תושבים באמצע שנת 2019 
יירד  הגידול השנתי  2040, כאשר שיעור  מיליון בשנת  ל-12.83  מ-2017(  )לפי התחזית 
 לאורך התקופה מ-1.87% ל-13.1.52% תחזית זו מיוצגת בתרשים 5 על ידי הקו הכחול בהיר.14 

להסבר מפורט על שיטת המחקר ראו בנספח 1.  11
תמותה עד גיל שנה נפוצה בעיקר בחודשים הראשונים לחיים. כאן אנו מניחים כי ילדי מהגרים   12
משיעור  חלק  רק  עליהם  להחיל  שיש  כך  בממוצע,  שנה  חצי  בגיל  לישראל  מגיעים  הרך  בגיל 

התמותה הסגולי של גיל 0–1.
בתחזית המלאה עבור כל גיל ובכל שנה בהתאם לתרחיש 1 ניתן לצפות בנספח 3 שעלה לאחרונה   13

לאתר )קובץ אקסל(.
ישראל לפי השנתון הסטטיסטי של  בין תחזיות האוכלוסייה של  נמצאת בתווך  התחזית שלנו   14
ל-12.27  מיליון   13.22 בין  תהיה   2040 בשנת  שהאוכלוסייה  המניחות   ,2018 לשנת  הלמ"ס 
הצופה   ,)2012( ואחרים  פלטיאל  של  לתחזית  והנמוכה(,  הבינונית  )החלופה  תושבים  מיליון 
והבינונית;  הגבוהה  )החלופה  תושבים  מיליון  ל-11.95  מיליון   13.55 בין  תהיה  שהאוכלוסייה 

לאחר אינטרפולציה של התחזיות לשנת 2039 ולשנת 2044(. 

http://taubcenter.org.il/wp-content/uploads/ProjectionsUpload_20200309.xlsx
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תרשים 5. האוכלוסייה החזויה של ישראל, 2018–2040, לפי תרחיש
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מקור: אלכס וינרב, מרכז טאוב

תחזיות המבוססות על תרחישים אחרים, כפי שפורטו לעיל — למשל תרחיש המניח ירידה 
איטית יותר בתמותה, עלייה חדה יותר בפריון או נטרול ההשפעה של הגירה והנחה שרמות 
הפריון יישארו בעינן — משנים כמובן את הנתון הסופי בדבר גודל האוכלוסייה העתידי. 
6, גודל האוכלוסייה לפי התרחישים השונים נע  4 ומתרחיש  אם נתעלם לרגע מתרחיש 
בין 12.4 ל-12.8 מיליון. בכל אחד מהמקרים, התרחישים מציגים ירידה מסוימת בשיעור 
האוכלוסייה היהודית בישראל: מ-79.0% ל-77.7% בהתאם לתרחיש 1, וירידה דומה על פי 

שאר התרחישים.
הדמוגרפיות  המגמות  את  מהותי  באופן  משנים  אינם  השונים  התרחישים  זאת,  עם 
הגילים הצפוי של  6, שמתאר את מבנה  זאת בתרשים  לראות  ניתן  בישראל.  המרכזיות 
אוכלוסיית ישראל בשנים 2017, 2027 ו-2037 בהתאם לתרחיש 1. כעת נתמקד בשלושת 

הממצאים המרכזיים העולים מהמחקר.
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תרשים 6. מבנה הגילים החזוי ב"קפיצות" של 10 שנים, 2017–2037

א. יהודים/אחרים

100 80 60 40 20 0 20 40 60 80 100

0

5

10

15

20

25

30

35

40

45

50

55

60

65

70

75

80

85

90

95

100

105

באלפים, אוכלוסייה

גברים נשים
גיל

2017 20172027 2027

2037 2037



דוח מצב המדינה: חברה, כלכלה ומדיניות 2020 136

תרשים 6 )המשך(. מבנה הגילים החזוי ב"קפיצות" של 10 שנים, 2017–2037 

ב. ערבים

100 80 60 40 20 0 20 40 60 80 100

0

5

10

15

20

25

30

35

40

45

50

55

60

65

70

75

80

85

90

95

100

105

באלפים, אוכלוסייה

גברים נשים

2017

2027

2037

2017

2027

2037

מקור: אלכס וינרב, מרכז טאוב

גיל



137 תחזית אוכלוסיית ישראל 2017–2040

4. ממצאים עיקריים

אוכלוסיית הגיל השלישי
70 צפוי לגדול באופן משמעותי: מ-669 אלף בשנת  מספר התושבים בישראל מעל גיל 
2040(. קצב ההזדקנות צפוי  )ו-1.411 מיליון בשנת   2037 ל-1.326 מיליון בשנת   2017
להאיץ ב-15 השנים הקרובות, בין היתר בשל הקפיצה שנדונה לעיל בהיקף האוכלוסייה 
55–70 במגזר היהודי. באמצע שנות השלושים של המאה  של מי שנמצאים כיום בגיל 
הקצב צפוי לרדת ולהישאר נמוך, עד שבני הקבוצה הגדולה הבאה — גילאי הביניים של 
היום )30–40( — יגיעו לשנות השבעים לחייהם בשנות הארבעים המאוחרות של המאה 

הנוכחית.
עוד חשוב לציין שקבוצת הגיל של בני 70 ומעלה עתידה להיות מורכבת משיעור גבוה 
של נשים, אם כי הירידה הצפויה בתמותת הגברים תביא לירידה הדרגתית ביחס זה: היחס 
במגזר  ל-1.30  מ-1.34  לרדת  צפוי  ומעלה   70 בני  של  הגיל  בקבוצת  לגברים  נשים  בין 

היהודי/אחר ומ-1.23 ל-1.18 במגזר הערבי.
7, קצב ההזדקנות במגזר הערבי צפוי להיות גבוה  כמו כן, כפי שניתן לראות בתרשים 
בהרבה בהשוואה למגזר היהודי. במגזר היהודי, מספר בני ה-70 ומעלה צפוי לגדול ב-88%, 
פי  כמעט  לגדול  צפויה  גיל  קבוצת  אותה  הערבי,  במגזר  מיליון.  ל-1.214  אלף  מ-615 
 11.4 2017 היו במגזר היהודי  ארבעה, מ-54 אלף ל-197 אלף. כתוצאה מכך, אם בשנת 
בני 70 ומעלה על כל תושב ערבי באותו גיל, הרי עד שנת 2040 מספר זה צפוי להצטמק 
ולעמוד על 6.2 בלבד. לשינוי זה עתידות להיות השלכות על תעסוקת מבוגרים ורווחתם 

במגזר הערבי בעשורים הקרובים.
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תרשים 7. הגודל היחסי של אוכלוסיית בני 70+ לפי מגזר, 2017–2040
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ילדים 
להיוולד  הילדים שעתידים  צופים האטה במספר  אנו  הגילים  פירמידת  בקצה השני של 
בעשר השנים הקרובות במגזר היהודי. זאת על אף ההנחה שלנו ששיעור הפריון הסגולי 
בתחילת  נשים  של  יחסית  הקטן  במספר  נעוצה  להאטה  הסיבה  להשתנות.  צפוי  אינו 
ובאמצע שנות העשרים לחייהן הנכנסות לשנות שיא הפריון )סוף שנות העשרים ותחילת 
שנות השלושים לחיים(. עם זאת, מגמה זו צפויה להשתנות עד 2030, אז צפוי גידול חד 

במספר הלידות השנתי במגזר היהודי.
התמונה הצפויה במגזר הערבי שונה למדי. שיעור הפריון הסגולי אמנם נמצא במגמת 
ירידה, אך קבוצות הגיל הגדולות של סוף שנות השמונים ותחילת שנות האלפיים נכנסו 
בעת האחרונה לשנות שיא הפריון, ועובדה זו צפויה להביא לעלייה ניכרת במספר הילדים 
בהרבה  הקטנה  בתור,  הבאה  הגיל  קבוצת  כאשר  רק  תיבלם  זו  עלייה  במגזר.  שייוולדו 

מקודמתה — בני 0 עד נוער צעיר כיום — תיכנס לשנות העשרים והשלושים לחייה.
8, המתאר הן את הגידול היחסי במספר הילדים  שתי המגמות הללו מוצגות בתרשים 
בין מספר  והן את היחס  )הציר האנכי השמאלי(  0–2 ב"קפיצות" של חמש שנים  בגילי 
הילדים במגזר היהודי למספר הילדים במגזר הערבי )הציר האנכי הימני(. התרשים ממחיש 
את הגידול הראשוני המהיר במספר הילדים במגזר הערבי, שעתיד להוביל לירידה חדה 
הגידול הצפוי  ל-2.9, את  מ-3.4   — 2027-2017 לערבים בשנים  יהודים  ילדים  בין  ביחס 
במספר הנשים היהודיות שייכנסו לשיא תקופת הפוריות שלהן, ואת שיעור הפריון הסגולי 

היורד במגזר הערבי, שיקפיץ שוב את היחס ל-3.3 עד שנת 2040.
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תרשים 8. הגודל היחסי של אוכלוסיית בני 0–2 לפי מגזר, 2017–2040 

0.0

0.5

1.0

1.5

2.0

2.5

3.0

3.5

0.0

0.2

0.4

0.6

0.8

1.0

1.2

1.4

2017 2022 2027 2032 2037 2040

יהודים ערבים ערבים:יחס יהודים

2–0בשיעור בני   שינוי יחסי יחס

מקור: אלכס וינרב, מרכז טאוב

גיל הביניים היצרני 
בחלקה האמצעי של פירמידת הגילים, במהלך עשרים השנים הבאות הקבוצה הגדולה של 
בני 30–40 תיכנס לשנות החמישים לחייה, שנות השיא מבחינת תפוקה והכנסה. קבוצת 
35. זו הקבוצה הגדולה  2019 היא בני  הגיל הגדולה ביותר מבחינת גיל בודד נכון לשנת 

ביותר מבין גילאי 25–35.
מבוטלת;  לא  כלכלית  תועלת  עימן  נושאות  הללו  הגדולות  הגיל  קבוצות  אחד,  מצד 
זמני בלבד עד הופעתו של  זהו מצב  ב"דיבידנד דמוגרפי" טהור,15 שכן  אמנם אין מדובר 
גל הילדים הבא, אך מספרם הגדול של בני 30 לעומת מספרם הנמוך יחסית של בני 20

נוצר כאשר אוכלוסייה גדולה בגיל העבודה תומכת בשיעור נמוך יחסית של  דיבידנד דמוגרפי   15
כאשר   — אוכלוסייה  כל  עבור  אחת  פעם  רק  לרוב  קורה  זה  מצב  וצעירה.  מבוגרת  אוכלוסייה 
על  לשמור  כדי  הנחוץ  לאישה  הממוצע  הילדים  )מספר  ההחלפה  לשיעור  יורד  הפריון  שיעור 
גודל האוכלוסייה, העומד במדינות המפותחות על 2.09( או נמוך מזה. כאשר האוכלוסייה בגיל 
מתפנים  יחסי,  באופן  ילדים  בפחות  ותומכת  המבוגרת  מהאוכלוסייה  בהרבה  גדולה  העבודה 
משאבים להשקעה בנושאים אחרים: השקעה ממשלתית בתשתיות שאינן מיועדות לאוכלוסייה 
המבוגרת או לאוכלוסייה הצעירה מאוד, השקעות ציבוריות ופרטיות בהון אנושי, הוצאה פרטית 
גדולה שיעורי התעסוקה  גיל  הוא שאם באותה קבוצת  ועוד. הצד השני של המטבע  על פנאי 
ניתן לשער שכניסתה  נמוכים, הדבר עלול להוות נטל כלכלי ופוליטי על המדינה. כך, לדוגמה, 
של קבוצת הגיל הגדולה של בני 25–30 לשוק העבודה והדיור לקראת סוף העשור הראשון של 
המאה הנוכחית — אנשים שהיום הם בסוף שנות השלושים לחייהם — הייתה בין הגורמים לפרוץ 

המחאה החברתית של קיץ 2011. 
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מעבר  הנדל"ן,  ולשוק  למיסוי  כלכלית,  לצמיחה  לצריכה,  הנוגעות  הבטחות  בחובו  טומן 
שייכנסו  האנשים  שמספר  הדבר  פירוש  שני,  מצד  לעיל.  שנדונה  הפריון  על  להשפעה 
לכוח העבודה — כמו גם לצבא ולמערכת ההשכלה הגבוהה — יעלה ב-15 השנים הקרובות 
בהשוואה לשנים האחרונות, והדבר יחייב את המשק להיערך בהתאם מבחינת תעסוקה, 
דיור וכדומה. תרשים 9 מדגים את קצב הגידול השנתי של אוכלוסיית בני 25–27 בשנים 
2017–2040 במגזר היהודי ובמגזר הערבי. ניתן לראות גידול חד במחצית הראשונה של 
שנות העשרים של המאה — מ-1% לשנה היום ליותר מ-2% לשנה ב-2025. בסוף שנות 
העשרים קצב הגידול יאט עד לרמה של 1.5% — במונחים אבסולוטיים עדיין מדובר בשיעור 
ניכר — ובתחילת שנות השלושים ינסוק שוב עד שיגיע לרמה של 2.5% בשנת 2035. בסוף 
אותו עשור צפויה ירידה ניכרת בקצב הגידול. שיעורי גידול אלו עתידים להציב אתגרים 

רבים לכלכלה הישראלית בתחומי ההשכלה הגבוהה, התעסוקה והדיור.

 תרשים 9. שיעורי הצמיחה השנתית החזויה של אוכלוסיית בני 25–29, 
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סיכום
של  דופן  יוצא  בשילוב  מתאפיינת  היא  דמוגרפית.  מבחינה  ייחודית  מדינה  היא  ישראל 
פריון גבוה, תמותה נמוכה מאוד,  הגירה חיובית )אם כי נתון זה מתאפיין בתנודתיות רבה( 
ושיעורים גבוהים של הגירה חוזרת. כל אלה מביאים לגידול מהיר של האוכלוסייה, ש-80% 

ממנו מקורו ביחס בין פריון ותמותה ו-20% בהגירה החיובית.
בתחזיות המוצגות במחקר זה ביקשנו לעסוק במגוון נושאים ולא להסתפק בציון הנתון 
מיליון  לכ-12.8  כיום  תושבים  מיליון  מ-9.1  תצמח  המדינה  אוכלוסיית  שלפיו  הבסיסי, 
בשנת 2040. המספרים האבסולוטיים אמנם חשובים, אבל לצורך תכנון מדיניות חברתית 
וכלכלית חשוב להראות גם כיצד אוכלוסיות שונות צומחות בקצב שונה לאורך התקופה 
הזאת. הבדלים אלו הם תוצר ישיר של מבנה הגילים הנוכחי ושל שיעורי הפריון, התמותה 

וההגירה העתידיים בכל אחד מהמגזרים.
מהתחזיות עולים שלושה ממצאים עיקריים, והם נכונים לכל התרחישים. ראשית, עד 
 70 בני  של  המבוגרת  באוכלוסייה  מהיר  גידול  צפוי  המאה  של  השלושים  שנות  אמצע 
ומעלה, הן במגזר היהודי והן במגזר הערבי, כאשר קצב הגידול במגזר הערבי צפוי להיות 
ובהיקף שירותי  בהיקף הקצבאות שישולמו  לעלייה  להוביל  צפויה  זו  יותר. מגמה  מהיר 
הגידול  גריאטרית.  רפואה  ועד  מוסדי  או  ביתי  ואשפוז  מפנסיה   — לקשישים  הסיעוד 

באוכלוסייה זו צפוי להאט החל מאמצע שנות השלושים עד סוף שנות הארבעים.
בהרבה  איטי  בקצב  יגדל  היהודי  במגזר  הילדים  מספר  בערך,   2027 שנת  עד  שנית, 
של  הגידול  קצב  הערבי  במגזר  זאת,  לעומת  האחרונות.  השנים  בעשר  שנצפה  מהקצב 
אוכלוסיית הילדים צפוי להיות מהיר במיוחד, גם בהתחשב בירידה בשיעורי הפריון במגזר 
שנות  בסוף  רק  היהודי  במגזר  יותר  גבוה  להיות  יחזור  הילדים  במספר  הגידול  קצב  זה. 
העשרים של המאה. הבדלים אלו בקצב הגידול של מספר הילדים יכתיבו במידה רבה את 
עיתוי ההשקעה במערכת החינוך בשני המגזרים ואת היקפה. להבדלים אלו עתידות להיות 
ההשכלה  למערכת  העבודה,  לכוח  שנה  בכל  שיצטרפו  האנשים  מספר  על  גם  השלכות 

הגבוהה ולשוק הדיור.
הממצא העיקרי השלישי העולה מהתחזית הוא שמדינת ישראל נמצאת היום בתקופה 
והכנסה. כפי  נכנסת לשנות השיא שלה מבחינת תפוקה  יחסית  גדולה  גיל  שבה קבוצת 
דיבידנד  ו-35 עשויות להוביל למצב של   25 גיל  בין  שנרמז לעיל, קבוצות הגיל הגדולות 
דמוגרפי חלקי, בהנחה ששיעורי התעסוקה יוסיפו להיות גבוהים ושיעור ההשתתפות בכוח 
מעט  לא  גם  בחובה  טומנת  זו  מגמה  לגדול.  יוסיף  החרדי  ובמגזר  הערבי  במגזר  העבודה 
אתגרים: המשק הישראלי יצטרך לספק די מקומות עבודה ודיור לקבוצות הגיל הגדולות 
שנמצאות כעת בשנות העשרה לחייהן. התמודדות זו קריטית במיוחד נוכח שיעורי העוני 

הגבוהים במגזר החרדי ובמגזר הערבי.
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ביחד, השינויים החזויים בקבוצות הגיל השונות ישפיעו על מגמות ביחס התלות במהלך 
והן של קשישים. בכך אנו מתייחסים ליחס בין מספר  20 השנים הבאות, הן של ילדים 
המבוגרים בגיל העבודה, כלומר בגילי 18–65, למספר הילדים ולמספר הקשישים. בשנת 
2019 עמד יחס התלות הכולל בישראל על 81.7 — על כל 100 מבוגרים בגיל העבודה היו 
60 ילדים בני 0–17 ו-21.7 בני 65 או יותר. יחס זה גבוה במידה ניכרת מממוצע מדינות 
ה-OECD, שבשנת 2015 עמד על 60.1 — 35 ילדים ו-25.1 קשישים על כל 100 מבוגרים 
בגיל העבודה. על פי התחזיות שלנו, יחס התלות הכולל יוסיף לגדול במהלך השנים הבאות, 
ועד שנת 2026 יגיע לשיא של 84.4 — כ-60.2 ילדים ו-24.2 קשישים על כל 100 מבוגרים 
בגיל העבודה. בנקודה זו הוא יתייצב למשך כעשור, ולקראת שנת 2040 תהיה ירידה קלה 
ל-83.8 — שילוב של ירידה ביחס התלות של ילדים ועלייה מתמשכת בזה של קשישים 
)56.3 ילדים ו-27.5 קשישים על כל 100 מבוגרים בגיל העבודה(. בסך הכול יחס התלות 

בישראל יישאר גבוה מאוד. 
התחזיות המוצגות במחקר זה אינן מקיפות את כל המגמות הדמוגרפיות הצפויות בטווח 
הקרוב והבינוני עבור אוכלוסיית ישראל; דרושים מחקרי המשך שיבחנו כיצד תחזיות אלו 
בנישואים,  מגמות  על  השפעתן  ומה  הדתיות  ומידת  ההשכלה  לרמת  בהתאם  משתנות 
באופן  לזהות  לנו  יאפשרו  כאלה  מחקרים  ובאלמנות.  בגירושים  נישואים,  ללא  בזוגיות 
שוק  על  התחזיות  השפעת  את  ולהבין  התייחסות  הדורשים  התחומים  את  יותר  מדויק 

התעסוקה והדיור.
לסיכום נשוב אל התחזית המרכזית של מחקר זה. כל הסימנים מעידים שבשנת 2040 
של  הנוכחי  הגילים  מבנה  תושבים.  מיליון   12.8 עד   12.4 על  תעמוד  ישראל  אוכלוסיית 
האוכלוסייה יכתיב קצב גידול שונה בקרב קבוצות גיל שונות ובקרב מגזרים שונים. ניתן 
להיעזר במידע שברשותנו בדבר דפוסי הגידול של כל קבוצת אוכלוסייה לצורך תכנון מקדים 

של מדיניות ציבורית ושל שירותים חברתיים עבור האוכלוסייה הגדלה של מדינת ישראל.
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נספח

1. שיטת מרכיבי הקוהורטות 
יהודים/אחרים  עבור  בנפרד  הקוהורטות  מרכיבי  בשיטת  מחושבות  זה  במחקר  התחזיות 
וערבים, ובתוך כל מגזר עבור כל מין בנפרד. שיטה זו מביאה בחשבון הגירה בכל הגילים 

עד גיל 90.
ביוני( בכל אחד   30(  2017 גודל האוכלוסייה באמצע שנת  נתוני הבסיס לתחזיות הם 
מהמגזרים לפי קבוצות גיל של שנה אחת. כדי לחשב את התחזיות עבור כל קבוצת גיל 

.Preston, Heuveline and Guillot )2000( נעזרנו בשיטות מחקר שתוארו על ידי
עבור הגילים 1 עד 89, האוכלוסייה החזויה N בגיל x בשנה t+1 שווה למספר האנשים 
בני x-1 בשנה t בתוספת מספר המהגרים "נטו" בני x-1 )הגירה חיובית פחות הגירה שלילית( 
שהגיעו בין t לבין t+1, ומחצית מהמהגרים "נטו" שהגיעו בגיל x. הסכום הכולל של תושבים 

:x את שיעור התמותה הסגולי בגיל qx-ומהגרים מוריד ב t ותיקים בשנה

נוסחה 1:

עבור כל התושבים בני 90–104, תחזית האוכלוסייה הצפויה מניחה מאזן הגירה בשיעור 
אפס — כלומר אוכלוסייה "סגורה" — כך שהחישוב נעשה פשוט יותר:

נוסחה 2:

הסתברות התמותה של בני 105 ומעלה חושבה לפי שיעור של 16.1.0 עבור הקצה השני של 
פירמידת הגילים, השתמשנו בשיטת מחקר אחרת. כך אנו מחשבים את שיעור התושבים 

בני פחות משנה:

נוסחה 3:

שיעור  פחות   ,t+1-ל  t בין   ) ( הלידות  למספר  שווה   1–0 בני  התושבים  מספר  כלומר, 
(, ובתוספת מספר ילדי המהגרים "נטו". כאן ניתן לראות את ההשפעה  תמותת התינוקות )
( בתקופה t עד t+1 הוא  הכפולה של הגירה על גידול אוכלוסייה, מאחר שמספר הלידות )
בגיל הפוריות במדינה, תושבות  פונקציה של שיעור הפריון הסגולי כפול מספר הנשים 

ותיקות ומהגרות כאחד. כך ש:

מאחר שהתחזית שלנו עוסקת בשנים בודדות ולא בתוחלת חיים, אנו מתעלמים ממידע היסטורי   16
בשני  התמותה  של  שווה  חלוקה  מניחים  למעשה  ובכך  הגיל  מקבוצות  אחת  בכל  תמותה  על 

החצאים של השנה.
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נוסחה 4:

F מייצג את שיעור הפריון הסגולי ו- f מתייחס למספר הנשים. שאר המשתנים הם כפי 
שצוין לעיל.

2. שני דפוסים של שינוי בתמותה
כפי שתואר בגוף המחקר, התחזיות שלנו עושות שימוש בשני דפוסים של תמותה עתידית. 
בשני המקרים התבססנו על שיעורי התמותה הסגוליים שפורסמו בלוחות התמותה של 

ישראל לשנים 2013–2018. 
על מנת לחזות את דפוס התמותה העתידית לפי ההסתברויות הללו, חזינו את השינוי 
גיל של  2007–2015 עבור כל קבוצת  גיל בהסתברות של תמותה בתקופה  השנתי בכל 

חמש שנים עד גיל 89, כך:

נוסחה 5: 

הערכת שינויים לפי קבוצות גיל של חמש שנים מפחיתה את התנודות שנובעות משיעור 
התמותה הנמוך של האוכלוסייה הישראלית הקטנה בלאו הכי, במיוחד בגילים הצעירים.

90–105 חישבנו את השינוי השנתי בהסתברות של תמותה לפי נתונים  עבור הגילים 
מהשנים 2012–2015 בלבד.

את  מיישמת  ו-6,   5  ,3  ,1 בתרחישים  שימוש  עשינו  שבה  העיקרית,  התמותה  נוסחת 
השינוי השנתי בכל גיל, הנאמד בנוסחה 5, על שיעור התמותה הסגולי עבור כל קבוצת גיל 
בקפיצות של 5 שנים — 2018–2022, 2023–2027, 2028–2032, 2033–2037 ו-2038--

2040 — באופן הבא: 

נוסחה 6: 

נוסחת התמותה המשנית, שבה השתמשנו בתרחישים 2 ו-4, מניחה שיעור האטה נמוך פי 
שניים, כך:

נוסחה 7:

  



הכלכלה הנסתרת בישראל
לביב שאמי

1. מבוא 
הערכת גודלה של הכלכלה הנסתרת )Non-Observed Economy, NOE(, או בשמה הנפוץ 
מרכיביה.  של  החמקמק  טבעם  בשל  רק  ולא  קשה,  משימה  היא  השחורה",  "הכלכלה 
ניסיונם של המעורבים בכלכלה הנסתרת לטשטש את עקבותיהם הופך את איסוף הנתונים 

על אודותיה למשימה מאתגרת במיוחד. 
במשק  המס  העלמות  היקף  בהערכת  חשוב  מרכיב  הוא  הנסתרת  הכלכלה  של  גודלה 
ובבחירת הכלים להילחם בתופעה. אי ציות לחוקים ולכללים המוסדיים המקובלים משפיע 
על צמיחת המשק ופוגע ביעילות מערכותיו. יתרה מזו, פעילות כלכלית לא מדווחת שוחקת 
את בסיס המס, והדבר עלול להוביל להגדלת החוב הציבורי ולירידה בהיקפם ובאיכותם של 

השירותים הציבוריים הניתנים לאזרחים.  
השנים  לאורך  התפתחותה  ואת  במדינה  הנסתרת  הכלכלה  היקף  את  לאמוד  הצורך 
נובע גם מהרלוונטיות הפוליטית שלה ומההשפעה הכלכלית שיש לה על חיינו. זאת ועוד, 
מדידה מהימנה של סך הפעילות הכלכלית, לרבות ייצור פורמלי ובלתי פורמלי של סחורות 
ולהתפתחויות  לתנודות  להגיב  תיטיב  אשר  כלכלית  מדיניות  לעיצוב  חיונית  ושירותים, 

כלכליות לאורך זמן.
הרחבה  ההסכמה  אף  ועל  הנסתרת,  הכלכלה  על  ענפה  ספרות  של  קיומה  למרות 
ההבדלים  המונח.  של  מקובלת  הגדרה  בנמצא  אין  התופעה,  הבנת  של  החשיבות  בדבר 
הטקסונומיים משפיעים במישרין על שיטת האמידה הרצויה בבואנו להעריך את גודלה של 
הכלכלה הנסתרת. עם זאת, מוסכם כי הכלכלה הנסתרת כוללת כל פעילות כלכלית אשר 
כחוק.  מיסים  הייתה מחייבת את מבצעיה בתשלום  לרשויות המס,  מדווחת  הייתה  אילו 
לפיכך בחרנו להשתמש במחקר זה בהגדרה הנפוצה, שלפיה כלכלה נסתרת כוללת "כל 
פעילות כלכלית וההכנסה הנובעת ממנה, החומקת מרשויות המס ומהפיקוח הממשלתי" 

 .)Dell’Anno & Schneider, 2003(

בחוג  סגל  בישראל; חבר  בכיר במרכז טאוב לחקר המדיניות החברתית  חוקר  לביב שאמי,  ד"ר   *
פורסם  המחקר  חיפה.  אוניברסיטת  לכלכלה,  בחוג  מרצה  מערבי;  גליל  באקדמית  לכלכלה 

לראשונה בספטמבר 2020.



הכלכלית  בספרות  הנפוצות  השיטות  את  מתאר   2 פרק  כדלקמן:  הוא  המחקר  סדר 
לאמידת גודלה של הכלכלה הנסתרת; פרק 3 סוקר ניסיונות קודמים למדידת גודלה של 
הכלכלה הנסתרת בישראל, תוך דגש על חסרונות שיטות האמידה ששימשו את החוקרים; 
5 מציג את תוצאות  ישראל; פרק  4 מוצע מודל אמידה חלופי המותאם לכלכלת  בפרק 

האמידה; ופרק 6 כולל סיכום קצר ודרכים אפשריות להתמודדות עם התופעה.

2. שיטות לאמידת גודלה של הכלכלה הנסתרת
הנסתרת:  הכלכלה  של  גודלה  למדידת  המשמשות  נפוצות  גישות  שלוש  ישנן  ככלל, 
 )the indirect approach( העקיפה  הגישה   ,)the direct approach( הישירה  הגישה 
וגישת המידולּ )the model approach(. לכל אחת מהגישות יש כמובן יתרונות וחסרונות 
משלה, והשימוש בכל אחת מהן מוליך לתוצאות שונות, גם כשמדובר באותה מדינה. ואולם 
ובהתחשב בעובדה שלכל  גודלה של הכלכלה הנסתרת במדינה אחת מסוימת,  בהערכת 
מדינה יש שיטות איסוף ורישום נתונים ייחודיות משלה,1 לגישה העקיפה יש יתרון בולט, 

הנובע מהיכולת להשתמש במשתנים מסבירים מותאמים לכל מדינה ומדינה. 
 currency demand( למזומן  הביקוש  בגישת  כשמשתמשים  במיוחד  בולט  זה  יתרון 
ארצות  לכלכלת  הותאמה  גישתו  )י1958(.   Cagan בראשונה  שהציע   ,)approach, CDA
רבים במחקרים  תיאורטי  בסיס  מאז  ושימשה   ,)1980 )י1983;   Tanzi ידי  על   הברית 
)Ferwerda, Deleanu & Unger, 2010(. על פי גישה זו, גודלה של הכלכלה הנסתרת נמדד 
בשני שלבים: בשלב הראשון מבצעים אמידה אקונומטרית של פונקציית הביקוש המצרפי 
לכסף )מזומן( תוך הכללת פרמטר ספציפי הקשור לשימוש במזומנים בעסקאות בכלכלה 
בעזרת  הנסתרת  בכלכלה  שבוצעו  העסקאות  ערך  את  מחשבים  השני  ובשלב  הנסתרת; 

"תורת הכמות של הכסף". 
בשלב הראשון של האמידה ההנחה העיקרית היא שכלל העסקאות בכלכלה הנסתרת 
מתבססות על כסף מזומן כדי להעלים הכנסות ולחמוק מתשלום מס. הביקוש המצרפי 
למזומן נאמד בעזרת משתנים שאפשר לייחס הן לכלכלה הפורמלית )כגון שער הריבית 
הביקוש  חישוב  במדינה(.  המס  נטל  )כגון  הנסתרת  לכלכלה  והן  במשק(  פיקדונות  על 
למזומן  הביקוש  אומדן  בין  הפער  על  נסמך  הנסתרת  בכלכלה  מעסקאות  הנובע  למזומן 
במודל השלם )הכולל את כל המשתנים הקשורים לביקוש למזומן( לבין אומדן הביקוש 

למזומן בהנחה שהמקדמים של המשתנים הקשורים לכלכלה הנסתרת שווים לאפס.2 

ראו התייחסות לנושא בדוח שנכתב בעקבות הסקר שערך ה-OECD במדינות החברות כדי לאמוד   1
 ,Gyomai, Arriola, Gamba & Guidetti, 2012 .את גודלה של הכלכלה הנסתרת בכל אחת מהן 

.pp. 11–12
לפירוט והסברים ראו פרק 5.  2
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המשתנה  הברית,  ארצות  על  במחקריו   )1980 )י1983;   Tanzi השתמש  שבה  בגרסה 
במשק.  הכסף  להיצע  המזומן  בין  היחס  היה  למזומן  הביקוש  אמידת  במשוואת  התלוי 
לשיטתו, יחס זה תלוי בארבעה משתנים הקובעים את הביקוש למזומן בכלכלה: שיעור 
ופיקדונות;  השכר המשולם במזומן מתוך ההכנסה הלאומית; שער הריבית על חסכונות 
ההכנסה לנפש במדינה; ושיעור המס הממוצע המוטל על הכנסה מעבודה. על פי ההנחה 
שלו, שיעור המס הממוצע על הכנסה מהעבודה הוא הגורם היחיד שמניע עסקאות במזומן 
בכלכלה הנסתרת. הנחה זו נשענת על ההבנה ששיעור מס גבוה יותר מעודד העלמת מס, 
ושהעלמת מס גורמת להגדלת הביקוש למזומן; מכאן ההנחה שיש קשר חיובי בין שיעור 

המס )נטל המס( ובין גודלה של הכלכלה הנסתרת.
בשלב השני מחושב שיעור הכלכלה הנסתרת מתוך התמ"ג באמצעות בחירת שנת בסיס 
שבה, על פי ההנחה, תרומת הכלכלה הנסתרת לסך התמ"ג שווה לאפס, וחישוב מהירות 
מחזור הכסף לפי נוסחת פישר.3 בהנחה שמהירות מחזור הכסף זהה בשתי הכלכלות — 
הפורמלית והנסתרת — גודלה של הכלכלה הנסתרת מחושב על ידי הכפלת מהירות מחזור 

הכסף בביקוש ה"עודף" למזומן שחושב בשלב הראשון.
האמידה  שבבסיס  ההנחות  עקב  בעיקר  ביקורת,  מעט  לא  כצפוי  ספגה  זו  גישה 
 )Schneider & Enste, 2000; Enste & Schneider, 2002( האקונומטרית. שניידר ואנסטה
עמדו על שלושה מחסרונותיה הבולטים: ההנחה שמהירות מחזור הכסף שווה בכלכלה 
היחיד  ההסבר  הוא  המס(  )נטל  הממוצע  המס  ששיעור  הקביעה  והנסתרת;  הפורמלית 
וההנחה שבשנת הבסיס התרומה של הכלכלה הנסתרת  לקיומה של הכלכלה הנסתרת; 

לתוצר המקומי הגולמי היא אפסית. 
כדי לגבור על כל החסרונות שהוזכרו לעיל, נשתמש במחקר זה בגרסה עדכנית של גישת 
 Ardizzi, Petraglia, Piacenza & Turati,( הביקוש למזומן, שהותאמה לכלכלת איטליה 

2014(. ייחודה של הגרסה העדכנית בשני החידושים שהיא מציגה: 

המשתנה התלוי במשוואת הביקוש לכסף )מזומן( הוא היחס שבין סך הכסף המזומן א. 
העסקאות  סכום  ובין  כספומטים(  )כולל  בבנקים  העו"ש  מחשבונות  הציבור  שמשך 
את  גם  ובכך  פישר  בנוסחת  השימוש  את  מייתרת  זו  שיטה  במזומן.  שלא  שבוצעו 

הכלכלות.  בשתי  שווה  הכסף  מחזור  ההנחה שמהירות 

של ב.  גודלה  למדידת  אחר  חשוב  רכיב  בחשבון  מביאה  זו  גרסה  המס  נטל  על  נוסף 
הכלכלה הנסתרת, והוא מספר מעשי הפשע שכרוכים בשימוש במזומנים )כגון סחר 
בסמים וזנות(. על פי ה-OECD, פשעים אלו נשענים במידה רבה על כסף מזומן ולכן 

.)Gyomai et al., 2012( רכיב חשוב בכלכלה הנסתרת  הם מהווים 

נוסחת פישר מציגה שוויון בין הביקוש להיצע הכסף: T · P = V · M. האות M מייצגת את כמות   3
 T מייצגת את רמת המחירים, והאות P מייצגת את מהירות מחזור הכסף, האות V הכסף, האות

מייצגת את סך המוצרים והשירותים.
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3. ניסיונות קודמים למדידת הכלכלה הנסתרת בישראל
על פי הערכות, הכלכלה הנסתרת מהווה כ-12% מכלל הפעילות הכלכלית במדינות האנגלו-

סקסיות, בין 20% ל-30% במדינות דרום אירופה )Schneider & Williams, 2013( וקרוב 
ל-40% בכלכלות של המדינות המתפתחות )Schneider, 2008(. יתר על כן, בכמה ממדינות 
העולם, ואפילו בכמה ממדינות ה-OECD, גודלה של הכלכלה הנסתרת נושק לגודלה של 
הצריכה הממשלתית )Hassan & Schneider, 2016(. נראה אפוא כי ישנה פעילות כלכלית 
לעיוותים  וגורם  הממשלה  מהכנסות  גורע  והדבר  המס,  לרשויות  מדווחת  שאינה  ענפה 

באינדיקטורים כלכליים חשובים, כגון מדידת התוצר וחלוקת ההכנסות במשק.
להעריך את  בארגון במטרה  בקרב המדינות החברות  ה-OECD סקר  ערך  בשנת 2011 
גודלה של הכלכלה הנסתרת בכל אחת מהן. מרבית דיווחי המדינות החברות התייחסו לשנים 
 2008 או 2009. על פי הגדרות ה-OECD, הכלכלה הנסתרת כוללת ארבעה רכיבים עיקריים

:)Gyomai et al., 2012(

ייצור מחתרתי )underground production(: פעילות כלכלית יצרנית חוקית כשלעצמה, א. 
אך מוסתרת מרשויות המס כדי להימנע מתשלום מיסים או מעמידה בתקנות ייצור.

ייצור לא חוקי )illegal production(: פעילות כלכלית יצרנית שמייצרת או מספקת ב. 
החוק  לפי  אסורים  בתהליכים  שיוצרו  או  חוק  לפי  האסורים  ושירותים  סחורות 

והנהלים במדינה.

ייצור במגזר הבלתי פורמלי )informal sector production(: פעילות כלכלית יצרנית ג. 
מעבר  שהם  בהיקפים  מייצרים  אך  בית  למשקי  ששייכים  רשומים  לא  ארגונים  של 

לאספקה עצמית.

על פעילות ד.  נתונים  כולל  זה  רכיב   :)statistical underground( ליקויים סטטיסטיים 
כלכלית שאינה נרשמת ואינה נכללת בחישוב התוצר בגלל ליקויים במערכת איסוף 

הנתונים הממשלתית. 

על פי הסקר, בשנת 2008 הייתה הכלכלה הנסתרת בישראל מורכבת מ-21.8% ייצור בלתי 
פורמלי, 32.6% ייצור מחתרתי ו-45.6% פעילות לא רשומה בגלל ליקויים באיסוף הנתונים 
הסטטיסטיים )לפירוט ראו לוח 1(. הנתונים נאספו בישראל על ידי הרשויות בענפי משק 
נבחרים. בענף הבנייה למשל האומדנים מבוססים על סקרי הבנייה הבלתי חוקית שערך 
משרד הפנים בשילוב נתונים על העלות הממוצעת של בניית דירה בשנה הרלוונטית. בענף 
שירותי תיקוני הרכב ההערכה מבוססת על אומדני הלמ"ס באשר להוצאה לצריכה פרטית 
וציבורית. כמו כן כלל איסוף הנתונים בין השאר שירותי הסעה )מוניות(, שיעורים פרטיים, 
ירקות ופירות הנמכרים על ידי ספקים בשווקים פתוחים, מערכות כלכליות פנימיות של 

קיבוצים, שירותי גינון ותשר לנותני שירות בענף המזון והמלונאות. 
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מהסקר עולה כי היקף הכלכלה הנסתרת בישראל בשנת 2008 נאמד ב-6.6% מהתמ"ג 
בלבד )קרוב ל-70 מיליארד ש"ח במונחי שנת 2008( — נתון מפתיע, שמציב את ישראל 
חלקה  על  הזה  בסקר  דיווחה  לא  ישראל  אולם  בין-לאומית.  בהשוואה  מכובד  במקום 
וזנות( בכלכלה הנסתרת — עובדה שיכולה  )כגון סחר בסמים  של הפעילות הלא-חוקית 

להסביר, חלקית לפחות, את הנתון המפתיע שהתקבל. 

OECD-לוח 1. רכיבי הכלכלה הנסתרת במדינות ה
שיעור מהתמ"ג )שיעור מתוך הכלכלה הנסתרת(

ייצור המדינה
מחתרתי

ייצור לא 
חוקי

ייצור בלתי 
פורמלי

סטטיסטיקה 
נסתרת

סה"כ

2.4%0.2%1.5%3.5%7.5%אוסטריה
)31.7%()2.1%()19.4%()46.8%()100%(

16.2%1.2%17.5%איטליה
)92.8%()7.2%()100%(

3.8%0.7%4.6%בלגיה
)83.8%()16.2%()100%(

3.1%0.8%3.1%3.9%10.9%הונגריה
)27.9%()7.5%()28.6%()36.0%()100%(

0.8%0.5%0.5%0.5%2.3%הולנד
)36.6%()20.1%()20.0%()23.2%()100%(

1.5%0.5%0.3%2.3%הממלכה המאוחדת
)65.6%()22.9%()11.4%()100%(

2.2%1.4%3.0%6.6%ישראל
)32.6%()21.8%()45.6%()100%(

5.5%10.4%15.9%מקסיקו
)34.7%()65.3%()100%(

0.5%0.0%0.5%0.0%1.0%נורווגיה
)51.5%()0.3%()43.8%()4.4%()100%(

3.9%0.3%2.8%3.1%10.2%סלובניה
)38.2%()3.2%()27.7%()30.9%()100%(

12.1%0.5%2.9%0.2%15.6%סלובקיה
)77.3%()3.0%()18.7%()1.0%()100%(

12.7%0.9%1.8%15.4%פולין
)82.6%()6.0%(11.4%(()100%(

6.3%0.4%1.3%0.2%8.1%צ'כיה
)77.6%()4.5%()15.6%()2.3%()100%(
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ייצור המדינה
מחתרתי

ייצור לא 
חוקי

ייצור בלתי 
פורמלי

סטטיסטיקה 
נסתרת

סה"כ

3.7%2.9%0.2%6.7%צרפת
)54.7%)42.7%()2.7%()100%(

1.9%0.2%0.1%2.2%קנדה
)88.2%()8.2%()3.6%()100%(

3.0%3.0%שוודיה
)100%()100%(

OECD :מקור: לביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים

הכלכלה  של  גודלה  את  שאמדו  )י2018(   Medina and Schneider של  ממחקרם 
הנסתרת ב-158 מדינות )כולל ישראל(, עולות הערכות שונות לחלוטין. על פי הערכתם, 
בישראל גודלה של "כלכלת הצל", כפי שכינו אותה, נע משנת 1995 עד 2015 בין 23% 
במדינות  הנסתרת  הכלכלה  שיעור  את  מציג   2 תרשים   4.)1 )תרשים  מהתמ"ג  ל-19% 
 — MIMIC ביצעו החוקרים בעזרת מודל  ב-OECD בשנת 2015. את חישוביהם   החברות 

.Multiple Indicators Multiple Causes

תרשים 1. הכלכלה הנסתרת בישראל מתוך התמ"ג
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יצוין כי גם במרבית המדינות האחרות החברות ב-OECD נצפו הבדלים דומים בין ההערכות שהניב   4
.OECD מחקרם של מדינה ושניידר להערכות שהתקבלו בסקר

OECD-לוח 1 )המשך(. רכיבי הכלכלה הנסתרת במדינות ה
שיעור מהתמ"ג )שיעור מתוך הכלכלה הנסתרת(
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תרשים 2. הכלכלה הנסתרת במדינות ה-OECD מתוך התמ"ג, 2015
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MIMIC ביקורת על מודל
אותו  פיתחו  אשר   ,)1983(  Frey and Weck של  עבודותיהם  על  מבוסס   MIMIC מודל 
הרעיון  על  נשענת  זו  גישה  אינטליגנציה.  הערכת  לצורך  בפסיכומטריה  גורמים  לניתוח 

שהמִתאם בין משתנים הניתנים לצפייה מוסבר על ידי משתנים סמויים בלתי נצפים. 
הגישה של מודל MIMIC מניחה כי הכלכלה הנסתרת היא תופעה בלתי נצפית )משתנה 
סמוי( שאפשר לאמוד אותה בעזרת גורמים מדידים שמחוללים אותה — נטל המס לדוגמה. 
הכלכלה  פסיכולוגיים,  למשתנים  בניגוד  כי  מציין   )2005a(  Breusch זו,  הנחה  לעומת 
הנסתרת אינה משתנה סמוי או גודל היפותטי, כמו אינטליגנציה, ועל כן יש לאמוד אותה 

.MIMIC באותן שיטות שמשמשות למדידת הכלכלה הפורמלית, ולא בעזרת מודל כמו
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Breusch מעלה עוד כמה טיעונים טכניים להתנגדותו לשימוש במודל MIMIC לאומדן 
בין היתר חוסר היציבות של מקדמי המשתנים ביחס לשינויים  ובהם  הכלכלה הנסתרת, 
בגודל המדגם ובמפרטים החלופיים, והקושי בהשגת נתונים אמינים על משתנים שאינם 

משתני מס. 
 MIMIC הוא שאינו מסתמך על שום יסוד מיקרו-כלכלי. מודל MIMIC חיסרון נוסף של מודל
 Breusch,( כלכלי-לוגי  ביסוס  מאוד  מעט  לו  שיש  במלואו,  כמעט  סטטיסטי  מודל  הוא 
ויש בכך כדי לגרום לחוסר ודאות ביחס לערך הנמדד ולהערכת יתר של ממדי   , )2005b

הכלכלה הנסתרת.

4. גישת הביקוש למזומן המותאמת לכלכלת ישראל 
במסגרת מחקר זה אמדנו את גודלה של הכלכלה הנסתרת בישראל על פי גישת הביקוש 
למזומן )CDA( המותאמת לכלכלת ישראל. כאמור, בגרסתו הראשונה והבסיסית של מודל 
במשוואת  תלוי  כמשתנה  במשק  הנזילים  הנכסים  במלאי  להשתמש  נדרשים  אנו   CDA
פישר  בנוסחת  להשתמש  אותנו  מחייבת  זו  דרישה  מלאי5(.  )משתנה  למזומן  הביקוש 
ולהניח שמהירות מחזור הכסף שווה בשתי הכלכלות — הפורמלית והנסתרת. לעומת זאת, 
בגרסתו המעודכנת של המודל נשתמש ביחס בין שני משתני זרם, כך שהמשתנה התלוי 
במשוואה הנאמדת עבור הביקוש למזומן יהיה היחס בין סך המזומנים שנמשכו מחשבונות 
העו"ש של הציבור )cash withdrawals, CW( לבין סך התשלומים עבור עסקאות שבוצעו 
שלא במזומן )value of payments, VOP(. גישה זו מאפשרת מדידה של הביקוש לאמצעי 
תשלום אנונימיים כנגד כל שקל ששימש לתשלום בעסקה הניתנת לאיתור )כגון עסקאות 

ששולם בגינן באמצעות העברה בנקאית, המחאה או כרטיס אשראי(.
הבחירה להשתמש בסך המזומנים שנמשכו מחשבונות העו"ש לצורך הערכת גודלה של 
ולחמוק מנטל המס, כלל  נובעת מההנחה שעל מנת להעלים הכנסות  הכלכלה הנסתרת 
העסקאות בכלכלה הנסתרת מתבססות על כסף מזומן. זוהי הנחת יסוד של כלל הגישות 
כלל  כי  מניחים  שאיננו  מובן   .)Rogoff, 2015( הנסתרת  הכלכלה  של  גודלה  לחישוב 
הנסתרת,  בכלכלה  עסקאות  לביצוע  משמשים  הציבור  מחשבונות  שנמשכים  המזומנים 
וברור לנו שחלקם משמשים גם לביצוע עסקאות בכלכלה הפורמלית.6 בביקוש לתשלומים 

במזומן יש לדעתנו שלושה רכיבים עיקריים: משתנים מבניים, העלמת מס ופשיעה. 

כמות של משתנה מלאי )stock( מתייחסת לנקודת זמן אחת, למשל כמות הכסף במשק שנמדדת   5
בש"ח בתאריך מסוים. כמות של משתנה זרם )flow(, לעומת זאת, מתייחסת לפרק זמן כלשהו, 

למשל התוצר המקומי הגולמי שנמדד בש"ח לשנה או לרבעון.
)2020( מראים כי מכלל המזומנים במחזור באוסטרליה 15%– Finlay, Staib and Wakefield  6

עסקאות  לביצוע  משמשים   7%–4% הפורמלית,  בכלכלה  עסקאות  לביצוע  משמשים   35%
בכלכלה הנסתרת, והשאר אינם פעילים, ונאגרים ברובם בידי הציבור הרחב. במחקר זה לא נכלל 

רכיב האגירה של מזומנים בהערכת גודלה של הכלכלה הנסתרת.
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הרכיבים המבניים של הביקוש למזומן
ציינו משתנים אחדים שמזוהים עם הרכיב המבני של   )2001( Krueger and Goodhart
ומשתנים  התשלומים  טכנולוגיית  נמנים  אלו  משתנים  עם  במזומן.  לתשלומים  הביקוש 
הריבית  ושער  אינפלציה  פנויה,  הכנסה  פרטית,  צריכה  התמ"ג,  כגון  מאקרו-כלכליים, 
במשק. במודל הנוכחי שקלנו שימוש בשני משתנים מאקרו-כלכליים: היחס בין הצריכה 
הפרטית המצרפית ובין התמ"ג )RATIO1(, והיחס בין ההכנסה הפנויה המצרפית ובין התמ"ג 
הביקוש  על  משפיעות  הפרטית  והצריכה  הפנויה  ההכנסה  שרמת  ההנחה   .)RATIO2(
למזומן נגזרת מההבנה שככל שהכנסתו של הפרט גבוהה יותר, כן תהיינה הוצאותיו גבוהות 
יותר, ולכן הוא ירצה להחזיק ברשותו סכום כסף מזומן גדול יותר. כבר כעת רצוי להדגיש 
כי לכלל המשתנים המסבירים יש קשר מורכב לביקוש למזומנים, וכי כיווני ההשפעה של 
הקשר הזה על הביקוש עשויים להיות מנוגדים. עלייה בתמ"ג למשל, או בצריכה הפרטית, 
עשויה להוביל גם לירידה בביקוש למזומן, והתוצאה תלויה באמצעי התשלום המועדפים 
הטכנולוגיה  מרמת  למשל  מושפע  זה  קשר   .)Schneider & Enste, 2000( הפרטים  על 
ידי סך התשלומים  והשימוש באמצעי תשלום אלקטרוניים המיוצגים במודל הנוכחי על 

.)VOP( בגין עסקאות שבוצעו שלא במזומן
הספרות הכלכלית מצביעה על קשר שלילי בין גובה שער הריבית במשק ובין הביקוש 
וככל שההכנסה מכל סכום  יותר,  גבוה  לכסף מזומן. ההנחה היא שככל ששער הריבית 
הכרוכה  האלטרנטיבית  ההוצאה  כך  יותר,  גבוהה  פיננסיים  בנכסים  ש"מושקע"  כסף 
בהחזקת מזומן גבוהה יותר. לייצוג ההשפעה של שער הריבית על הביקוש למזומן בחרנו 
 interest on total deposits,( הציבור  פיקדונות  על  הנומינלי  הריבית  בשער  להשתמש 
 )inflation, INF( נוסף על כך כלל המודל את המשתנים שיעור האינפלציה השנתי .)IOTD

.)population growth, PG( ושיעור הגידול השנתי של האוכלוסייה

העלמת מס
שהם  ההעברה,  לתשלומי  )פרט  צורותיו  כל  על  המס  נטל  בין  חיובי  לקשר  הוא  הצפי 
בגדר מס שלילי( ובין הביקוש למזומן. הנחה זו נשענת על ההבנה שככל שנטל המס על 
יותר, כך הוא יפנה לביצוע עסקאות בדרכים שמאפשרות לחמוק מתשלום  האזרח כבד 
מנוגדת  להיות  עשויה  למזומנים  הביקוש  על  המס  נטל  השפעת  זה,  במקרה  גם  מס. 
משקי  של  הפנויה  בהכנסתם  לירידה  להוביל  יכולה  המס  נטל  של  הכבדה  לעיל.  לנטען 
ההעברה  בתשלומי  עלייה  מזו,  יתרה  במזומנים.  בשימוש  לירידה  לגרום  ובכך  הבית 
הכנסה,  והבטחת  אבטלה  דמי  ילדים,  קצבת  ובמיוחד   ,)transfer payments, TR(
פורמלי  הבלתי  במגזר  לעבוד  אלו  לתשלומים  הזכאים  הבית  משקי  את  לדחוף  עלולה 
;2018 וריינגוורץ',  )מזר  תגדל  הפורמלית  הכנסתם  אם  זכאותם  את  שיאבדו   מחשש 

 .)Romanov & Zussman, 2001
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הישיר  המס  בנטל  להשתמש  בחרנו  למזומן  הביקוש  על  המס  נטל  השפעת  לבחינת 
 tax on goods and( )( ונטל המס העקיף )המס על הייצור המקומיdirect tax, DT( נטו
services, TOG(. נוסף על כך בחרנו לבודד כמה תשלומי העברה למשקי בית מיתר תשלומי 
ההעברה הכלליים ולבחון את השפעתם על הביקוש למזומן; בקבוצה שבודדנו נכללו קצבת 
הילדים, דמי האבטלה ותשלומי הבטחת ההכנסה )קבוצה TR1(. את יתר תשלומי ההעברה 

קיבצנו בקבוצה נפרדת )קבוצה TR2(. למיטב ידיעתנו, גישה זו ייחודית למחקר הנוכחי. 

פשיעה
הכלכלה הנסתרת כוללת גם רכיבים של פשיעה כגון סחר בסמים. כדי להפריד בין רכיבים 
השנתי  המספר  משתנים:  בשני  הנוכחי  במודל  השתמשנו  גרידא,  מס  העלמת  ובין  אלו 
הכולל של תיקי החקירה של המשטרה )investigation files, IF( והמספר השנתי הכולל 
 vice investigation( בסמים(  וסחר  ושימוש  זנות  )כולל  המוסר  כלפי  עבירות  תיקי  של 
files, IFM(, וחישבנו את היחס ביניהם )RIF(. בחרנו בעבירות כלפי המוסר, הכוללות זנות 
וסחר בסמים, בגלל הצורך בעבירות בעלות אופי כלכלי שכרוך ביחסים שבין מוכר לקונה 
לכסף  ביקוש  ובין  פשיעה  בין  חיובי  לקשר  הוא  הצפי  לכך,  בהתאם  במזומן.  ובתשלום 
מזומן. ואולם גם במקרה זה תיתכן השפעה שלילית של רמת הפשיעה במדינה על הרצון 

של הפרטים להחזיק מזומנים.

5. תוצאות אמידת הכלכלה הנסתרת בישראל
תוצאות האמידה שערכנו במסגרת המחקר, המתוארות בתרשים 3 להלן, מראות כי בשונה 
מההערכות של מודל MIMIC, גודלה של הכלכלה הנסתרת בישראל תנודתי לאורך השנים 

ונמצא במגמת ירידה מובהקת בשנים האחרונות. 
על פי המודל ששימש אותנו, במונחי אחוזים מן התמ"ג ירד שיעור הכלכלה הנסתרת 
גדל בשיעור של  בעוד התמ"ג עצמו  ל-10% בשנת 2018,   1996 בישראל מ-14% בשנת 
כ-260% בין השנים האלה. שיעורים אלו משקפים כלכלה נסתרת בערך של 49 מיליארד 
הסקר  לתוצאות  בהשוואה   .2018 בשנת  ש"ח  מיליארד   134 לעומת   1996 בשנת  ש"ח 
שערך ארגון ה-OECD ב-2011, שהעריך את גודלה של הכלכלה הנסתרת בישראל לשנת 
 .18% הוא  שנה  אותה  עבור  שלנו  באמידה  שהתקבל  הנתון  מהתמ"ג,  ב-6.6%   2008
השיעור המרבי של הכלכלה הנסתרת בישראל נצפה בשנים 2007–2008, בעת המשבר 
חדה  בירידה  אופיינו  אלו  שנים  מהתמ"ג.   19% על   2007 בשנת  ועמד  העולמי,  הכלכלי 
בסך התשלומים בעסקאות שלא במזומן ובהאטה בצמיחת התמ"ג, לעומת המשך הגידול 
בסכומי הכסף המזומן שנמשכו מחשבונות העו"ש של הציבור בישראל )ראו תרשים 6(. 
מגמה זו מצביעה על שימוש חורג במזומנים שאינו משתקף בתוצר המדווח, והיא מובילה 
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לעלייה בביקוש לאמצעי תשלום שאינם ניתנים לאיתור לעומת כל שקל ששימש לתשלום 
בעסקה ניתנת לאיתור )כגון באמצעות העברה בנקאית, המחאה או כרטיס אשראי(. ומכאן 

שיעורה הגבוה של הכלכלה הנסתרת באותן שנים.
מבחינת רכיביה של הכלכלה הנסתרת בישראל עולה שלאורך העשור האחרון חלקה 
של העלמת המס בכלכלה הנסתרת נמצא במגמת ירידה )תרשים 4(, זאת לעומת מגמת 
מזו, חלקה  יתרה   .)5 )תרשים  עלייה מובהקת בשיעורה של הפשיעה בכלכלה הנסתרת 
 2017 בשנים   1% ורק   2016 בשנת   4% האחרונות:  בשנים  נמוך  היה  המס  העלמת  של 
ו-2018. הסבר לכך ניתן למצוא בתרשים 6. לפי התרשים, משיכת המזומנים מחשבונות 
העו"ש של הציבור התאפיינה לאורך שנים במגמת צמיחה חיובית, לעומת מגמה מעורבת 
משיכת  של  המגמה  התהפכה   2016 בשנת  ואולם  במזומן.  שלא  בעסקאות  בתשלומים 
המזומנים מחשבונות העו"ש, ולצד זה גדל היקף העסקאות ששולם תמורתן שלא במזומן. 
היפוך מגמה זה, לצד הירידה בנטל המס שאפיינה את העשור האחרון בישראל, התבטא 

בירידה חדה בחלקה של העלמת המס בכלכלה הנסתרת באותן שנים. 

תרשים 3. הכלכלה הנסתרת בישראל כשיעור מהתמ"ג
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תרשים 4. חלקה של העלמת המס בכלכלה הנסתרת בישראל מתוך התמ"ג 
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תרשים 5. חלקה של הפשיעה בכלכלה הנסתרת בישראל מתוך התמ"ג
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תרשים 6. מזומן שנמשך מחשבונות העו"ש כנגד תשלומים שלא במזומן 
במיליארדי ש"ח
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מקור: לביב שאמי, מרכז טאוב | נתונים: בנק ישראל, הפיקוח על הבנקים

ותשלומי  נטו  ישירים  מיסים  עקיפים,  )מיסים  לרכיביו  הכולל  המס  נטל  חלוקת  כאמור, 
העברה( מאפשרת לנו לבחון את השפעתו של כל משתנה על גודלה של הכלכלה הנסתרת 
בישראל. לפי המודל, למס העקיף ולקצבת ילדים, דמי אבטלה ותשלומי הבטחת הכנסה 
יש השפעה חיובית על גודלה של הכלכלה הנסתרת — כלומר הם תורמים להתרחבותה. 
תומכת  הכנסה  הבטחת  ותשלומי  אבטלה  דמי  ילדים,  קצבת  עבור  שהתקבלה  התוצאה 
 Romanov & ;2018 ,'במסקנות מחקרים רבים אשר בדקו סוגיה זו בישראל )מזר וריינגוורץ
Zussman, 2001(. על פי החוקרים, גמלה שמותנית במבחן הכנסות )כגון הבטחת הכנסה( 
וכרוכה בקיזוז של מלוא הגמלה או חלקה כנגד הכנסות מעבודה, עלולה ליצור מלכודת 
הנחות  )כגון  גמלה  לכל  הנלוות  ההטבות  את  גם  בחשבון  שמביא  הכנסות  מבחן  עוני. 
ופטורים מתשלום בגין מוצרים ושירותים( גורם להקטנת היצע העבודה של מקבלי הגמלה 
ומעודד אותם להעלים הכנסות. תרומתו של המס העקיף להתרחבות הכלכלה הנסתרת 
במכנה  שמופיע  )משתנה  במזומן  שלא  העסקאות  סך  לצמצום  מתרומתו  לנבוע  עשויה 
של המשתנה המוסבר במודל( והעדפת הפרטים לשלם במזומן תמורת מוצרים ושירותים, 
ובכך הוא למעשה תורם להגדלת ערכו של המשתנה המוסבר במודל ולהגדלת חלקה של 

הכלכלה הנסתרת במשק. 
אבטלה  דמי  ילדים,  קצבת  )ללא  ההעברה  ולתשלומי  נטו  הישיר  למס  זאת,  לעומת 
ותשלומי הבטחת הכנסה( יש השפעה שלילית על גודלה של הכלכלה הנסתרת — כלומר 
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הם תורמים לצמצומה. ההשפעה השלילית של המס הישיר נטו על גודלה של הכלכלה 
במשק.  הפרטים  כלל  של  מעבודה  הכנסתם  לצמצום  מתרומתו  לנבוע  עשויה  הנסתרת 
בכוחה של השפעה זו לצמצם את סך העסקאות הן במזומן והן באמצעים אלקטרוניים, 
יותר  קטן  שהמונה  )במקרה  במודל  המוסבר  המשתנה  של  ערכו  להקטנת  לתרום  ובכך 

מהירידה במכנה( ולצמצום חלקה של הכלכלה הנסתרת במשק. 
העלייה החדה שאפיינה את חלקה של הפשיעה בכלכלה הנסתרת בישראל לאורך שני 
העשורים האחרונים מתואמת עם העלייה בשיעורם של תיקי העבירות כלפי המוסר )סחר 
בסמים וזנות( מכלל תיקי החקירה של המשטרה. על פי תרשים 7, שיעור זה עלה מ-5% 
בשנת 1996 ל-12% בשנת 2018, ובהתאם לכך, בשנתיים האחרונות חלקה של הפשיעה 

בכלכלה הנסתרת בישראל עומד על 90%.

תרשים 7. היחס בין תיקי עבירות כלפי המוסר לבין סה"כ תיקי חקירה
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6. סיכום ודרכי התמודדות
בשנים האחרונות, קובעי מדיניות בעולם מקדמים את רעיון ביטול השימוש בכסף מזומן 
במטרה לצמצם ולדכא פעילויות כלכליות לא מדווּחות )כלכלה נסתרת(. מחקרים רבים 
כי השימוש במזומן מאפשר לבצע  )2015( טוען  Rogoff .תומכים בנקיטת המהלך הזה
לחמוק  לפרטים  מסייע  ובכך  והחוק,  המס  מרשויות  ולהסתירן  אנונימי  באופן  פעולות 
ברוב  המזומן  מהכסף  גבוה  שיעור  הערכותיו,  פי  על  החוק.  על  ולעבור  מיסים  מתשלום 

המדינות, בדרך כלל הרבה יותר מ-50%, משמש להסתרת עסקאות פיננסיות מהרשויות.
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כאשר אין הגבלה על השימוש בכסף מזומן, הכנסות מפעילות לא חוקית יכולות לשמש 
מכונית  לרכוש  יכול  סמים  סוחר  למשל  כך  במשק.  הפורמלי  מהמגזר  מוצרים  לרכישת 
וילה. מדיניות שתעודד את צמצום השימוש בכסף מזומן אמורה לחסום את הפִּרצה  או 
זאת: כדי לקנות מכונית, למשל, יהיה צורך בהכנסה שרשומה באמצעות מערכת בנקאית 
 Cohen,( פורמלית; הכנסות שאי אפשר לרשום במגזר הפורמלי יהיו חסרות ערך כלכלי

.)Rubinchik & Shami, 2019
ואכן, מדינות רבות בעולם עוברות כיום למדיניות של צמצום השימוש בכסף מזומן בשל 
ההשפעות החיוביות הצפויות ממנה, בעיקר המגבלות שתכפה על פעילויות לא חוקיות 
הכלכלה  להגבלת  התרומה  על  נוסף  המיסים.  והעלמת  ההון  הלבנת  וצמצום  למיניהן 
הנסתרת, צמצום השימוש במזומן ישפיע לטובה גם על הצמיחה הכלכלית במדינה, יתרום 
לחיזוק הבנקים המרכזיים לנוכח זעזועים כלכליים, ויביא לידי שיפור ההטבות החברתיות 

והכלכליות שהאזרחים צפויים לקבל בעתיד. 
אמצעי מסוג זה נקט לדוגמה ראש ממשלת הודו נרנדרה מודי, כאשר הכריז ב-8 בנובמבר 
2016 שכל השטרות של 500 ושל 1,000 רופי יהיו חסרי ערך בתוך 50 יום. שטרות אלו 
היוו כ-86% מסך המטבעות והשטרות שהופצו בהודו, מדינה שכ-90% מכלל העסקאות 
בוצעו בה עד אז במזומן )שם(. המניע לנקיטת הצעד הזה היה הרצון להפסיק זיופים של 
 .)Dash, 2017( שטרות אלו לצורך מימון טרור ולצמצם את כמות הכסף השחור במדינה
במדינות אחרות, בשוודיה לדוגמה, משקי בית עוברים יותר ויותר לשימוש באמצעי תשלום 
אלקטרוניים כגון כרטיסי בנק ו-Swish, ומקטינים במידה רבה את השימוש במזומן גם ללא 

.)Sveriges Riksbank, 2018( התערבות הממשלה
במקומות אחרים, לעומת זאת, מסרבים לעבור לכלכלה ללא מזומנים. בית המחוקקים 
שאינן  חנויות  על  כספיות  סנקציות  הטילו  בפילדלפיה  העיר  ומועצת  ג'רזי  ניו  של 
מקבלות תשלום במזומן, בטענה שבכך הן מפלות לרעה את מי שאין להם גישה מספקת 
לשירותים הפיננסיים ולמוצרים המרכזיים המוצעים בדרך כלל על ידי הבנקים המסחריים 

 .)unbanked( או שאין להם חשבון בנק כלל )underbanked(
המשמשת  ביותר,  הנפוצה  התשלום  שיטת  עודנו  במזומן  התשלום  הברית  בארצות 
הבנק  פי  על  מ-$10.  בפחות  וב-55% מהעסקאות שמסתכמות  מכלל העסקאות  ב-30% 
המרכזי של ארצות הברית, היקף המזומנים גדל ב-17 השנים האחרונות, אך כעת מספר 
השטרות של $100 רב יותר ממספר השטרות של $1. למרות אמצעי התשלום החדשים, 
התשלום במזומן עודנו הדרך הפשוטה ביותר לביצוע עסקאות בארצות הברית, כיוון שהוא 

אינו מחייב לזכור שמות משתמש וסיסמאות כדי לבצע את התשלום.
שר האוצר לשעבר של בריטניה, ג'ורג' אוסבורן, התייחס לשאלת הכלכלה ללא מזומנים 
בכנס "פינטק" שנערך בסוף שנת 2018. אף על פי שמאז ומעולם עודד לדבריו כלכלה ללא 
מזומנים, הוא גם הציע שלא להנהיג אותה בבריטניה בגלל השלכותיה על "אנשים בעלי 

.)Mavadiya, 2019( "הכנסה נמוכה
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הוקמה  הנסתרת,  הכלכלה  תופעת  את  ולצמצם  להגביל  הניסיונות  במסגרת  בישראל, 
המלצותיה  את  פרסמה  הוועדה  במזומן.  השימוש  לצמצום  לוקר"  "ועדת   2013 בשנת 
בשנת 2014, והחוק לצמצום השימוש במזומן נכנס לתוקף ב-1 בינואר 2019. החוק נועד 
להגביר את המאבק בכלכלה השחורה ולצמצם את ההון השחור. החוק מגביל את הסכומים 
שאפשר לשלם במזומן וקובע תקרה של 11,000 ש"ח בתשלום לבית עסק ושל 50,000 
ש"ח לאדם פרטי. מכיוון שלצ'קים מוסבים ופתוחים יש מאפיינים דומים למזומן, נקבעו 
בחוק הגבלות גם על השימוש בהם. החוק מתייחס בנפרד לאדם פרטי ולעוסק במסגרת 
עונש  ואף  גם על המשלם,  בחוק סנקציות כספיות  זו הפעם הראשונה שיש  וכך  עסקו, 
מאסר בעקבות הפרה חוזרת של החוק. ביולי 2019 נכנסו לתוקף ההגבלות בנוגע לפירעון 
צ'קים שלפיהן לא יתירו הרשויות המוסמכות לפרוע צ'קים ששם הנפרע אינו נקוב בהם, 

או צ'קים שסכומם עולה על 10,000 ש"ח והוסבו יותר מפעם אחת.7 
אין ספק שלמדיניות צמצום השימוש בכסף מזומן יש השלכות חיוביות. ואף על פי כן, 
יישום לא נכון של המדיניות בחיי התושבים יכול לגרום להשלכות לא רצויות שעלולות 
את  החוק.  נוסח  שלשמה  המטרה  את  ולהחטיא  במדינה  מסוימות  בקבוצות  לפגוע 
השלכותיה החברתיות של מדיניות צמצום השימוש במזומן ניתן להמחיש בעזרת הדוגמה 
של מדינות כמו הודו, אשר מושפעות ממנה זה שנים מספר. מעבר לכך שצמצום השימוש 
בכסף מזומן עלול להעמיק את הפער בין עשירים לעניים, בהודו הוא חולל אנדרלמוסיה 
של ממש. חברות לא הצליחו לשלם משכורות, ומיליוני בני אדם שאין להם חשבונות בנק 
לא יכלו לקנות מזון ותרופות. יתרה מזו, הכלכלה בהודו עברה שנתיים של שפל כאשר 
את  ולהפקיד  חשבונות  לפתוח  כדי  בבנקים  בתורים  ארוכים  ימים  עשתה  האוכלוסייה 

השטרות הישנים שהיו ברשותה.8
השפעתה ההרסנית של מגפת הקורונה לא תפסח ככל הנראה על הכלכלה הנסתרת ועל 
המעורבים בה. ממשלת ישראל, כמו ממשלות רבות אחרות, הנהיגה מדיניות של ריחוק 
זו גרמה גם לבלימת הפעילות  חברתי כדי לבלום את התפשטות המגפה; אולם מדיניות 
העסקית בטווח המיידי — הן בכלכלה הפורמלית והן בכלכלה הנסתרת. כדי לצמצם את 
הפגיעה הכלכלית באזרחים ובמשק בכללותו העמידה הממשלה בין השאר רשת ביטחון 
תקציבית לשנת 2020 בהיקף כולל של 135.5 מיליארד ש"ח.9 כספים אלו נועדו לסייע 
למפוטרים, לתמוך בהישרדותם של עסקים קטנים וליצור מנועי צמיחה להיחלצות מהירה 

ראו חוק צמצום השימוש במזומן באתר בנק ישראל וכן אביב, 2018.  7
.Cashless Economy באתר A Cashless Economy to Root Out Theft and Petty Crime? ראו  8

נכון לתחילת חודש אוגוסט, ההיקף הכולל של התוכנית הכלכלית של ממשלת ישראל לשנת   9
2020 להתמודדות עם משבר הקורונה עומד על 135.5 מיליארד ש"ח. חשוב לציין כי התיקון 
האחרון שבוצע בחוק יסוד: משק המדינה כולל תקציבים המיועדים למימוש בשנת 2021 )כגון 
הארכת הזכאות לדמי אבטלה ומענק סיוע אחת לחודשיים לעצמאים ולבעלי עסקים עד סוף יוני 
2021(. תקציבים אלו אינם מופיעים בתקציב התוכנית הכלכלית להתמודדות עם משבר הקורונה 

לשנת 2020.
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מהמשבר. ואולם הזכאות לקבלת המענק מותנית בקיומם של תנאים אחדים, לרבות ירידה 
יוני 2020 בהשוואה  של 25% לפחות במחזור הפעילות בארבעת החודשים שממרץ עד 
לחודשים הללו בשנת 2019. תנאי זה עלול לעודד בעלי עסקים קטנים להעלים הכנסות 
במשק  הנסתרת  הכלכלה  היקף  להגדלת  לתרום  כך  ידי  ועל  הסף,  בתנאי  לעמוד  כדי 

)קלינגבייל ופרץ, 2020(. 
מצד שני, העסקים הקטנים הפועלים בכלכלה הבלתי פורמלית והמובטלים שהועסקו 
אצל  מתועדות  אינן  שהכנסותיהם  כיוון  אלו,  ממענקים  כלל  ייהנו  לא  הנסתרת  בכלכלה 
הרשויות. אמנם קל להתנגד להעברת כספים ותמיכה למי שלא תרמו להכנסות המדינה 
בעבר, אולם סביר להניח שהפגיעה הכלכלית בהם תשפיע גם על העסקים במגזר הפורמלי 
ותפגע בהכנסתם. כמו כן, אף שאין ביכולתנו לדעת את מספרם המדויק של המועסקים 
בכלכלה הנסתרת בישראל, ובפרט לא את מספרם של מי שפוטרו מעבודתם במגזר הבלתי 
הבין-לאומי  העבודה  ארגון  הערכות  על  בהסתמך  הרי  הקורונה,  משבר  בעקבות  פורמלי 

מדובר ברבבות מפוטרים. 
יותר מ-60%  בני אדם, שהם  על פי הערכות ארגון העבודה הבין-לאומי, שני מיליארד 
הבלתי  התעסוקה  פורמלי.  בלתי  באופן  מועסקים  העולם,  ברחבי  המועסקים  מכלל 
פורמלית נפוצה בעיקר במדינות המתפתחות, אך היא קיימת גם במדינות המפותחות )25% 
מכלל המועסקים באירופה מועסקים כך( )ILO, 2018(. עובדים אלו הם חסרי זכויות וחסרי 
זונחות אותם, קרוב  וכיוון שתוכניות החילוץ הכלכליות  רשת ביטחון סוציאלית בסיסית, 
לוודאי שהם הנפגעים העיקריים בקרב מי שאיבדו את פרנסתם בעקבות משבר הקורונה. 
באיטליה לדוגמה, נוכח החשש ממהומות שיתפרצו בקרב עובדים שהועסקו באופן בלתי 
פורמלי, כבר יצאה הממשלה בהודעה חסרת תקדים שבכוונתה להעביר כספים לתמיכה 
במובטלים שהיו עד המשבר חלק מן הכלכלה הנסתרת במדינה )Follain, 2020(. כך או כך, 

בעיה זו עלולה להעמיד אתגר כלכלי סבוך לפני מקבלי ההחלטות.
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נספח
 1996 בשנת  להתחיל  בחרנו   .2018–1996 השנים  מן  בנתונים  שימוש  נעשה  במחקר 
משום שבאוגוסט 2014 עדכנה הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה את מערכת החשבונות 
הלאומיים, החל מ-1995, על פי מדריך SNA 2008. הנתונים נלקחו מאתרי בנק ישראל, 

.OECD-הלמ"ס וה
המודל הנאמד הוא:

RCWVOP סך ובין  העו“ש  מחשבונות  שנמשך  המזומן  הכסף  סך  בין  היחס 
התשלומים שלא במזומן

RATIO1היחס בין הצריכה הפרטית המצרפית ובין התמ“ג במחירים שוטפים
RATIO2היחס בין ההכנסה הפנויה המצרפית ובין התמ“ג במחירים שוטפים

IOTDשער הריבית הנומינלי על פיקדונות הציבור
INFשיעור האינפלציה השנתי
PGשיעור הגידול באוכלוסייה
RIF היחס בין מספר תיקי העבירות כלפי המוסר ובין המספר הכולל של

תיקי החקירה של המשטרה
TOGנטל המס העקיף כאחוז מהתמ״ג

TDנטל המס הישיר נטו כאחוז מהתמ“ג
TR1קצבת ילדים, דמי אבטלה ותשלומי הבטחת הכנסה כאחוז מהתמ“ג
TR2יתר תשלומי ההעברה כאחוז מהתמ“ג
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שיטת  על  שנשענת  רגרסיה  בטכניקת  זה  במחקר  השתמשנו  מיטביות  תוצאות  להשגת 
ה"רגרסיה בצעדים" )stepwise regression(.10 ההרצות הניבו את המודל הזה:11

כאשר:                                                           

לוח נ'1. תוצאות הרגרסיה
המודל

)Intercept(0.053***

)0.017(

RATIO1-0.152***

)0.022(

RATIO20.044***

)0.013(

RIF 0.043**

)0.018(

TOG0.289***

)0.072(

TD-0.034*

)0.017(

TR10.170*** 

)0.056(

TR2-0.394***

)0.080(

רגרסיה בצעדים היא שיטה ליצירת משוואת רגרסיה אופטימלית על ידי בחירת משתנים בלתי   10
תלויים שתרומתם הייחודית לניבוי המשתנה התלוי היא המובהקת והגבוהה ביותר. השיטה כוללת 
מספר צעדים: תחילה ייבחר המשתנה הבלתי תלוי בעל המִתאם הפשוט והגבוה ביותר — ובעל 
המקדם המובהק — עם המשתנה התלוי. שנית, ייבחר המשתנה הבלתי תלוי בעל המִתאם החלקי 
הגבוה ביותר — ובעל המקדם המובהק — עם המשתנה התלוי, וזאת בניכוי המשתנה הבלתי תלוי 
שנבחר בשלב הראשון, וכן הלאה. אם המשתנה הבלתי תלוי שנבחר בכל שלב לא יהיה מובהק, 

התהליך ייעצר.
השאריות מתפלגות נורמלית עם שונות שווה וקבועה.  11
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המודל
R2   0.96  

Adjusted R20.94

No. of observations 23

RMSE0.001         

מקור: לביב שאמי, מרכז טאוב

אומדן גודלה של הכלכלה הנסתרת בישראל מתקבל מאמידת "הביקוש העודף" למזומן, 
כלומר הביקוש שאינו נובע מהרכיבים המבניים של הביקוש למזומנים. עודף ביקוש זה 
כאשר  המתקבלים  אלו  ובין  המודל  ממשוואת  הנובעים  הערכים  שבין  כהפרש  מחושב 
 .TR2, TR1, TD, TOG, RIF :מאפסים את ערכם של המשתנים הקשורים לכלכלה הנסתרת
המספר  את  ניקח  )התמ"ג(  הפורמלית  הכלכלה  מתוך  הנסתרת  הכלכלה  שיעור  לקבלת 
במזומן  עבור עסקאות שבוצעו שלא  אותו בסך התשלומים  ונכפול  המתקבל מהאמידה 
)VOP(, ואז נחלק את התוצאה בתמ"ג של כל שנה. לשם המחשה, נחשב להלן את גודלה 

של הכלכלה הנסתרת בשנת 2006: 

תחילה נחשב את היחס RCWVOP המתקבל ממשוואת המודל. התוצאה שהתקבלה . 1
היא 0.0082.

המשתנים . 2 של  ערכם  את  מאפסים  כאשר  המתקבל   RCWVOP היחס  את  נחשב 
הקשורים לכלכה הנסתרת. התוצאה שהתקבלה היא 0.0034.

היא . 3 הקודמים. התוצאה שהתקבלה  הגדלים מהסעיפים  בין שני  נחשב את ההפרש 
.0.0048

במזומן . 4 שלא  שבוצעו  עסקאות  בגין  התשלומים  בסך   3 מסעיף  התוצאה  את  נכפול 
למזומן  העודף"  "הביקוש  זהו   .83.16 היא  שהתקבלה  התוצאה   .2006 בשנת 
)במיליארדי ש"ח( בשנת 2006. שלב זה נשען על ההנחה שהמכנה )סך התשלומים 
בעסקאות שבוצעו שלא במזומן( ביחס RCWVOP אינו מושפע מתשלום בעסקאות 

שבוצעו בכלכלה הנסתרת.

נחלק את תוצאת סעיף 4 בתמ"ג ונקבל ששיעור הכלכלה הנסתרת בשנת 2006 עמד . 5
על 12%. ההנחה כאן היא שכל שקל בביקוש העודף שקול לשקל המופנה לשימושים 

סופיים. 

לוח נ'1 )המשך(. תוצאות הרגרסיה
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לקבלת חלקה של העלמת המס בכלכלה הנסתרת נחזור על אותו תהליך, אך הפעם בשלב 
.TR2, TR1, TD, TOG השני נאפס רק את המשתנים הקשורים לנטל המס

לניתוח תוצאות הרגרסיה הליניארית נשתמש בשלושה מבחנים שבכוחם לסייע בבחינת 
יכולתו של המודל לייצג את הנתונים במציאות. להלן פירוט המבחנים:

א. זיהוי מתאם סדרתי

ערכים  עם  מתואמות  השאריות  שבו  מצב  מתאר  עיתיות  בסדרות  סדרתי  מתאם  כידוע, 
בפיגור של עצמם. במחקר זה בחרנו להשתמש במבחן Durbin-Watson test לזיהוי קיום 
מתאם סדרתי מסדר ראשון. אם הסטטיסטי שיתקבל גבוה מהערך הקריטי, או לחלופין 
p-value נמוך מ-5%, נדחה את השערת האפס שאומרת שאין מִתאם סדרתי מסדר ראשון, 
ונסיק שקיימת בעיית מִתאם סדרתי. המבחן נערך ולא נדחתה השערת האפס )לא נמצאה 

עדות למִתאם סדרתי של השאריות(.
להלן הפלט עבור המודל:

Durbin-Watson test
Data: The Model
DW = 2.67, p-value = 0.627

ב. שונות משתנה )הטרוסקדסטיות(

שהנחה  במקרה  הומוסקדסטיות.  מכונה  האקראיות  ההפרעות  של  הזהה  השונות  הנחת 
זו אינה מתקיימת, התצפיות אינן מפוזרות באופן אחיד סביב קו הרגרסיה שלהן — בעיה 
המכונה הטרוסקדסטיות. הטרוסקדסטיות גורמת להטיה של שונות האומדים וכן להטיית 
ולכן מבחני ההשערות על מובהקותם של האומדים  השונות המשותפת שבין האומדים, 
אינם תקפים. במחקר זה השתמשנו במבחן Breusch-Pagan-Godfrey test לבדיקת קיום 

הטרוסקדסטיות.
נדחה  מ-5%,  נמוך   p-value לחלופין  או  גבוה מהערך הקריטי,   אם הסטטיסטי שיתקבל 
את השערת האפס שמצביעה על הומוסקדסטיות, ונסיק שישנה בעיית הטרוסקדסטיות. 
ההפרעות  של  הזהה  השונות  שהנחת  מכאן  האפס,  השערת  נדחתה  ולא  נערך  המבחן 

האקראיות תקפה.
להלן הפלט עבור המודל:

Studentized Breusch-Pagan test
Data: The Model
BP = 13.811, df = 7, p-value = 0.05465

169 הכלכלה הנסתרת בישראל



ג. התפלגות נורמלית של השאריות

ליניאריים  אומדים  לקבלת  חיונית  המקריות  ההפרעות  של  הנורמלית  ההתפלגות  הנחת 
מבחן בעזרת  בדקנו  זו  הנחה  של  קיומה  את  הפחותים.  הריבועים  בשיטת  הטיה   וחסרי 
היא  המקריות  ההפרעות  התפלגות  זה,  מבחן  פי  על   .Shapiro-Wilk Normality Test

נורמלית אם נקבל p-value מעל 5%. 
להלן הפלט עבור המודל:

Shapiro-Wilk normality test
Data: residuals )The Model(
W = 0.98018, p-value = 0.9093

מקור: לביב שאמי, מרכז טאוב
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שוק העבודה





שוק העבודה בישראל 2020 
 על רקע משבר הקורונה:

מבט-על
נעם זונטג, גיל אפשטיין ואבי וייס

מגפת  התפרצות  בעקבות  משמעותית  טלטלה  בעולם  העבודה  שוקי  חוו   2020 בשנת 
הקורונה. הנחיות הריחוק החברתי שנועדו לצמצם את הפצת המגפה צמצמו את הפעילות 
הכלכלית במידה ניכרת, וכתוצאה מכך פגעו ברווחיות העסקים ובשוקי העבודה. גם ישראל, 
שנכנסה למשבר עם שוק עבודה איתן, שיעורי אבטלה נמוכים מאוד ושיעורים גבוהים של 
תעסוקה והשתתפות בכוח העבודה, ספגה פגיעה קשה עקב המשבר התעסוקתי שיצרה 
הייתה קשורה ככל הנראה לחששות צרכנים מחשיפה  המגפה. הפגיעה בשוק העבודה 
לנגיף, לירידה בביקושים המקומיים עקב קיטון בהכנסות משקי הבית, לירידה בביקושים 
זוסמן  לייצוא ולעלייה באי הוודאות, לרבות אי ודאות בהקשר התעסוקתי )אחדות, גרא, 
וקמינצקי, 2020(. על אף פיתוח החיסונים למחלה ותחילת הפצתם בסוף 2020, המשבר 
תעסוקה  של  למצב  המשק  של  החזרה  ותהליך  בקרוב  להסתיים  צפוי  אינו  התעסוקתי 
האבטלה  שיעור  האוצר,  משרד  להערכות  בהתאם  שנים.  מספר  להימשך  עשוי  מלאה 
הרחב1 הממוצע ב-2020 יעמוד על מעט יותר מ-2,15% וברבעון האחרון של 2021 שיעור 

זה יעמוד על 7.2% על פי התרחיש האופטימי ועל 10.2% על פי התרחיש הפסימי.3

נעם זונטג, חוקר, מרכז טאוב; פרופ' גיל אפשטיין, חוקר ראשי, מרכז טאוב והמחלקה לכלכלה,   *
אוניברסיטת בר-אילן; פרופ' אבי וייס, נשיא מרכז טאוב והמחלקה לכלכלה, אוניברסיטת בר-אילן.

אנו מודים לפרופ' בנימין בנטל ולפרופ' אלכס וינרב על הערותיהם המועילות.

ההגדרה הרחבה כוללת גם את קבוצת העובדים שפוטרו במהלך המשבר ואינם מחפשים עבודה.  1
ראו תחזיות מאקרו-כלכליות באתר אגף הכלכלן הראשי במשרד האוצר.  2

ראו המצגת של אגף הכלכלן הראשי במשרד האוצר, תמונת מצב שוק העבודה, כנס אלי הורוביץ,   3
2020. לסקירה רחבה של ההשלכות המאקרו-כלכליות של המשבר ראו בנטל ושאמי,  דצמבר 

.2020

https://www.gov.il/he/departments/publications/reports/development-and-income-forecast-corona
https://www.idi.org.il/media/15339/%D7%AA%D7%9E%D7%95%D7%A0%D7%AA-%D7%9E%D7%A6%D7%91-%D7%A9%D7%95%D7%A7-%D7%94%D7%A2%D7%91%D7%95%D7%93%D7%94-%D7%9B%D7%A0%D7%A1-%D7%90%D7%9C%D7%99-%D7%94%D7%95%D7%A8%D7%91%D7%99%D7%A5-%D7%A9%D7%99%D7%A8%D7%94-%D7%92%D7%A8%D7%99%D7%A0%D7%91%D7%A8%D7%92-%D7%94%D7%9B%D7%9C%D7%9B%D7%9C%D7%A0%D7%99%D7%AA-%D7%94%D7%A8%D7%90%D7%A9%D7%99%D7%AA-%D7%9E%D7%A9%D7%A8%D7%93-%D7%94%D7%90%D7%95%D7%A6%D7%A8.pdf


על רקע התפרצות המשבר התקבלה החלטת מדיניות המאפשרת למעסיקים להוציא 
זו לדמי אבטלה  זכאים בתקופה  )חל"ת(, תוך שהעובדים  עובדים לחופשה ללא תשלום 
ללא צורך בפיטוריהם או בניתוק הקשר החוזי בין העובדים למעסיקיהם. על רקע חוסר 
זו של  והירידה בפעילות הכלכלית, מעסיקים רבים בחרו להשתמש באפשרות  הוודאות 
מציאות  יצר  זה  בכלי  הנרחב  השימוש  תשלום.  ללא  זמנית  לחופשה  העובדים  הוצאת 
איבדו  האבטלה,  שיעור  ובפרט  העבודה,  שוק  לתיאור  המקובלים  המדדים  שבה  חדשה 
מהרלוונטיות שלהם בתקופת המשבר. הדבר נובע מכך שהעובדים ששוהים בחל"ת באופן 
זמני, לעיתים אף במשך חודשים רבים, אינם מוגדרים כמובטלים משום שהם לא פוטרו 
ממקום עבודתם ועדיין קשורים למעסיק במובן זה שהם אמורים לשוב לעבודתם בתום 
ואינה  בתקופת המשבר  נפגעה  עובדים שתעסוקתם  נוספת של  קבוצה  החל"ת.  תקופת 
באה לידי ביטוי בשיעור האבטלה הם העובדים שפוטרו במהלך המשבר ואינם מחפשים 
עבודה. כמקובל, קבוצה זו אינה נכללת בשיעור האבטלה שכולל בהתאם להגדרתו רק את 
העובדים שמחפשים עבודה באופן פעיל. למעשה, עיקר ההשפעה של המשבר על שוק 
העבודה, בייחוד בתקופות שבהן הונהגו כללים מחמירים של ריחוק חברתי, באה לידי ביטוי 

בשיעור הגבוה של עובדים שנעדרו מעבודתם באופן זמני. 
הנתונים לגבי שוק העבודה בישראל נאספים על ידי שלושה גורמים רשמיים: הלמ"ס 
קובצי  התעסוקה.  ושירות  לאומי  לביטוח  המוסד  אחרים(,  ובסקרים  אדם  כוח  )בסקר 
זהים, אולם המגמות העיקריות שעולות מהם  הנתונים של שלושת הגורמים הללו אינם 
דומות בדרך כלל. הפערים בין נתוני הביטוח הלאומי, נתוני שירות התעסוקה ונתוני הלמ"ס 
נובעים בעיקר מהבדלים מהותיים בהגדרות. בעוד ששני הראשונים הם קבצים מינהליים 
המיועדים בעיקר לביצוע התפקיד של הגופים המנהלים אותם, קובצי הלמ"ס מבוססים 
על  כדי לשמור  היתר למטרות מחקר.  בין  ומיועדים  הגדרות הסטטיסטיקה הרשמית  על 
אחידות לאורך הפרק בחרנו להתבסס על נתוני הלמ"ס, שעושר המשתנים שלהם מאפשר 

לנתח את שוק העבודה ולעמוד על ההשלכות שלו על החברה הישראלית באופן מיטבי.4 
מאחר שבעת כתיבת פרק זה המשבר עדיין בעיצומו הוא משקף את המציאות בשעת 

כתיבתו בלבד, ויש להביא בחשבון שהיא עשויה להשתנות בהתאם לאופן התפתחותו. 

בפרט, דיווחי הלמ"ס המבוססים על סקרי כח האדם מאפשרים הבחנה בין שלוש קבוצות של   4
בלתי מועסקים: א( המובטלים ה"קלסיים" )אנשים השייכים לכח העבודה אך אינם מועסקים(, 
הקורונה  במשבר  הקשורות  נסיבות  עקב  עבודתם  ממקום  שבוע(  )לפחות  זמנית  הנעדרים  ב( 
וג( קבוצת האנשים שהיו מועסקים לפני המשבר אך כתוצאה מהמשבר אינם מועסקים ואינם 
הלאומי  הביטוח  של  מההבחנה  שונות  אלה  קטגוריות  )"המתייאשים"(.  עבודה  עוד  מחפשים 
העוסקת במקבלי דמי אבטלה )ראה בנטל ושאמי 2020( או מחפשי העבודה הנרשמים בשירות 
התעסוקה. במיוחד, לא כל הנעדרים זמנית ממקום עבודתם הם בחל"ת ולא כל מי שבחל"ת זכאי 

לדמי אבטלה.
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שוק העבודה בישראל 2020: תמונת מצב
ערב התפרצות מגפת הקורונה שוק העבודה בישראל היה הדוק, איתן ובמצב של תעסוקה 
2019(. בסוף הרבעון הרביעי  2018; פוקס ואפשטיין,  ווייס,  מלאה או קרוב לכך )פוקס 
של שנת 2019, הרבעון האחרון לפני פרוץ המשבר, שיעור הלא-מועסקים בגילי העבודה 
העבודה  בשוק  ההשתתפות  שיעורי   5.3.3% על  ועמד  בשפל  היה   )64–25( העיקריים 
ו-78% בהתאמה. השכר הריאלי   81% על  ועמדו  ויציבים  גבוהים  היו  ושיעורי התעסוקה 
אחוז  למשבר.  שקדמה  בשנה  בכ-3%  ועלה  האחרונות  לשנים  בדומה  לעלות  המשיך 
2019, אך  בסוף  ל-3.4%   2018 בסוף  מ-3.6%  באופן מתון  ירד  הפנויות אמנם  המשרות 

עדיין היה גבוה עד פרוץ המשבר. 
בעקבות התפרצות המגפה ונקיטת צעדי הריחוק החברתי המחמירים במהלך חודש מרץ 
ספג שוק העבודה הישראלי טלטלה קשה. בתחילת המשבר, מאמצע מרץ עד אמצע מאי, 
יושמו בישראל הנחיות מחמירות לריחוק חברתי שצמצמו את הפעילות הכלכלית במידה 
ניכרת והובילו להשבתה של חלקים גדולים במשק הישראלי. עובדים רבים הוצאו לחל"ת 
לזמן לא מוגדר ועובדים רבים מהמגזר הציבורי יצאו לחופשות כפויות בתשלום. בהתאם 
)"הגל  המשבר  של  הראשון  החלק  של  שיאו  את  המאפיין  אפריל,  בחודש  זו,  למציאות 
הראשון"(, כ-31% מהעובדים נעדרו מעבודתם מסיבות הקשורות למשבר הקורונה, נוסף 

על כ-3% המובטלים.6
מוסדות  החברתי,  הריחוק  בהנחיות  הקלות  הונהגו  ספטמבר  אמצע  ועד  מאי  מאמצע 
החינוך שבו לפעול וחלקים ניכרים מהמשק חזרו לפעילות מלאה או קרוב לכך. בתקופה 
שבו  המחמירות  ההנחיות  בתקופת  מעבודתם  זמנית  שנעדרו  מהעובדים  גדול  חלק  זו, 
לעבודתם, אולם במקביל חלה עלייה בשיעור האבטלה,  שהגיע באוגוסט ל-4.5%. עם זאת, 
ענפים מסוימים – במיוחד אלה הכרוכים לרוב בקרבה פיזית רבה בין אנשים )למשל ענפי 

התרבות והתעופה( – נותרו מושבתים בחלקם הגדול גם בתקופה זו. 
מאמצע  מחמירות  ריחוק  הנחיות  לנקיטת  שוב  הובילה  התחלואה  בשיעורי  העלייה 
ספטמבר )תקופת החגים( עד אמצע אוקטובר, ולאחר מכן הקלה הדרגתית בהנחיות. מבנה 
בשיעורי  ולירידות  לעליות  קשור  הנדרש  החברתי  הריחוק  ברמת  וירידות  עליות  של  זה 

התחלואה )"גלים"( וייתכן שהוא יחזור על עצמו שוב בהמשך. 

אם לא צוין אחרת, נתוני התעסוקה בפרק זה מתייחסים לגילי העבודה העיקריים, 25–64.  5
על פי הלמ"ס, עובדים שנעדרו מעבודתם באופן זמני בעקבות המשבר הם עובדים שנעדרו במשך   6
כל השבוע הנסקר בעקבות צמצום בהיקף העבודה, סכסוך עבודה, שביתה או השבתה. קבוצה 
לידה  חופשת  מילואים,  כגון  אחרות,  מסיבות  מעבודתם  שנעדרו  העובדים  את  כוללת  אינה  זו 

וכדומה.
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פי  על  התעסוקה  ושיעורי  העבודה  בכוח  ההשתתפות  שיעורי  את  מתאר   1 תרשים 
קבוצות העובדים שתעסוקתם נפגעה במהלך המשבר. כפי שניתן לראות בתרשים, בעוד 
שבחודשים הראשונים של המשבר הפגיעה בשוק העבודה באה לידי ביטוי בעיקר בגידול 
ניכרת  ירד שיעורם במידה  זמני, החל ממאי  בשיעור העובדים שנעדרו מעבודתם באופן 
במקביל לעלייה בשיעור האבטלה.7 שיעור ההשתתפות בכוח העבודה, שירד בין פברואר 
למרץ בנקודת אחוז אחת, לא השתנה משמעותית בחודשים מרץ עד אוקטובר. בחודשים 
מהעבודה  הנעדרים  בשיעור  עלייה  שוב  חלה  השני,  הסגר  תקופת  ואוקטובר,  ספטמבר 
באופן זמני בעקבות המשבר, אולם עלייה זו הייתה מתונה לעומת העלייה שאפיינה את 

תקופת הסגר הראשון.8 

תרשים 1. שיעור ההשתתפות בכוח העבודה ושיעור התעסוקה לפי קטגוריות 
העובדים שתעסוקתם נפגעה בחודשים ינואר–אוקטובר 2020, גילאי 25–64 
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שיעור התעסוקה ללא הנעדרים זמנית מעבודתם מסיבות הקשורות למשבר
שיעור התעסוקה
שיעור ההשתתפות בכוח העבודה

שיעור העובדים שפוטרו בחודשי המשבר ואינם מחפשים עבודה+ שיעור ההשתתפות 

תקופת הנהלים המחמירים 
(סגר הגל הראשון)הראשונה 

תקופת הנהלים המחמירים 
(סגר הגל השני)השנייה 

* שיעור התעסוקה ללא הנעדרים זמנית בעקבות המשבר כולל את העובדים שעבדו בפועל ללא העובדים שנעדרו זמנית 
מעבודתם מסיבות הקשורות לקורונה. מנגד, שיעור תעסוקה זה כן כולל את העובדים שנעדרו מעבודתם מסיבות אחרות 

שאינן קשורות למשבר, כגון חופשה, מילואים וכדומה.
מקור: זונטג, אפשטיין ווייס, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, סקר כוח אדם 

לבין  המייצגת את שיעור התעסוקה  בין העקומה  1 כהפרש  שיעור האבטלה מתואר בתרשים   7
העקומה המייצגת את שיעור ההשתתפות בכוח העבודה.

התרשימים בפרק זה מבוססים על נתוני סקר כוח אדם ללא מדגמים קבועים, כלומר ללא דיירי   8
 2018 לשנת  הלמ"ס  כוח אדם של  לסקר  ראו את המבוא  לפירוט  הבדואית.  והפזורה  מוסדות 

)הלמ"ס, 2020(.
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שינויים במספר שעות העבודה השבועיות במהלך המשבר
השפעת המשבר על שוק העבודה לא הסתכמה רק בשיעור העובדים שתעסוקתם נפסקה 
הסגר  בתקופת  השבועיות.  העבודה  שעות  מספר  ממוצע  על  גם  השפיע  שהוא  וייתכן 
 .)2 )תרשים  בישראל  העובדים  של  העבודה  שעות  מספר  בממוצע  ירידה  חלה  הראשון 
ירידה זו הגיעה לשיאה בחודש אפריל, כאשר ממוצע מספר שעות העבודה היה נמוך בכ-
14% בהשוואה לחודש פברואר, טרם השפעת המשבר, וב-9% בהשוואה לאפריל 2019. 
הירידה בממוצע מספר שעות העבודה בין אפריל 2019 לאפריל 2020 הייתה גבוהה יותר 
בקרב הגברים )11%( מאשר בקרב הנשים )6%(. גם בחודשים מרץ ומאי ממוצע מספר 
אוקטובר,  בחודש  ובייחוד  השני,  הסגר  בתקופת  אולם  יחסית.  נמוך  היה  העבודה  שעות 
שעות  שמספר  מאחר   .2019 לאוקטובר  ביחס  גבוה  היה  העבודה  שעות  מספר  ממוצע 
ימי  ומספר  החגים  כגון  למשבר,  קשורים  שאינם  נוספים  ממשתנים  מושפע  העבודה 
בו קשורים  השבתון שהיו בכל חודש, קשה לומר בנחרצות באיזו מידה השינויים שחלו 
למשבר עצמו והאם הפער בין התנודות בין הסגר הראשון והשני נובע מאופיים של כל אחד 

מהסגרים או מהשפעות אחרות. 

תרשים 2. ממוצע מספר שעות עבודה בשבוע למועסק, ינואר–אוקטובר 2019 ו-2020 
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* בקרב המועסקים שעבדו באותו שבוע, לא כולל מי שנעדרו מהעבודה באופן קבוע או זמני בשל משבר הקורונה.
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פילוח נפגעי המשבר בהיבט התעסוקתי
מבחינות רבות, הפגיעה בתעסוקה כתוצאה מהמשבר לא הייתה אחידה בקרב כלל העובדים 
או  זמני  באופן  העבודה  משוק  להיפלט  ההסתברות  על  השפיעו  רבים  ומשתנים  במשק 
ריחוק קפדניים,  נוהלי  נהגו  בחודשי המשבר הראשונים, שבהם  מגדרית,  קבוע. מבחינה 
משיעור  גבוה  היה  למשבר  הקשורות  מסיבות  מעבודתן  זמנית  שנעדרו  הנשים  שיעור 
הגברים )בוורס, 2020; משרד האוצר, 2020ב(. פער זה היה עשוי לנבוע משיעור גבוה של 
נלווים( שהוצאו  )עוזרי הוראה, מדריכים ותפקידים  נשים במקצועות העזר של ההוראה 
לחל"ת בשיעורים גבוהים, או מכך שיותר נשים מגברים נעדרו מהעבודה כדי להיות עם 
הילדים בבית עקב סגירת מסגרות החינוך )שירות התעסוקה הישראלי, 2020(. הפערים 
המגדריים שאפיינו את החודשים הראשונים של המשבר צומצמו בתקופת ההקלות בנוהלי 
הריחוק החברתי, והחל מחודש יוני שיעור הנעדרים מעבודתם והמובטלים היה מעט גבוה 
בסגר הראשון, עם תחילתו של  בדומה למה שהתרחש   .)3 )תרשים  הגברים  בקרב  יותר 
מאשר  נשים  בקרב  יותר  חד  באופן  עלה  הרחב  האבטלה  שיעור  בספטמבר  השני  הסגר 
בקרב גברים, ובאוקטובר השיעור בקרב הנשים היה גבוה ב-3 נקודות אחוז לעומת הגברים.

תרשים 3. שיעור האבטלה הרחב בקרב המשתתפים בכוח העבודה בפילוח לפי 
מגדר, ינואר–אוקטובר 2019 ו-2020, גילאי 25–64
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נראה  השכלה,  של  שונות  רמות  עבור  האבטלה  בשיעורי  השינויים  את  בוחנים  כאשר 
שבמהלך המשבר, ובייחוד בתחילתו, הפערים בשיעורי התעסוקה בין בעלי רמות השכלה 
שונות התרחבו. בין פברואר לאפריל פגיעתו של המשבר הייתה חזקה יותר בקרב עובדים 
זמני  באופן  העבודה  משוק  מהם  רבים  של  יציאתם  שעקב  נמוכה,  השכלה  רמת  בעלי 
של  התעסוקה  בשיעור  מהירידה  יותר  חדה  הייתה  שלהם  התעסוקה  בשיעור  הירידה 
עובדים משכילים מהם )אחדות ואחרים, 2020;9 משרד האוצר, 2020ב(. בחודש יוני, עם 
תחילת ההקלות, ירדו שיעורי האבטלה שלהם והפער הצטמצם במידה ניכרת )תרשים 4(. 

עם זאת מחודש ספטמבר, שבו החל הסגר השני, חלה שוב התרחבות של הפער. 
הצעירים  העובדים  בקרב  במיוחד  קשה  הייתה  המשבר  פגיעת  גיל,  קבוצות  מבחינת 
בחודשי   .)2020 ואחרים,  )אחדות  הפרישה  גיל  את  שחצו  המבוגרים  העובדים  ובקרב 
המשבר הראשונים, הגידול בשיעור האבטלה הרחב היה חד יותר בקרב צעירים בני 18–
5(. הפערים  )תרשים   64–30 בגילי  לעובדים  65–74 בהשוואה  בני  מבוגרים  ובקרב   29
בין קבוצות הגיל נותרו משמעותיים גם בתקופה שבה נוהלי הריחוק החברתי היו מקילים 
יחסית, במהלך יולי ואוגוסט, וכן בתקופת הסגר של הגל השני. אחד ההסברים האפשריים 
לפגיעה הקשה בתעסוקת המבוגרים היא השתייכותם לקבוצת סיכון או קרוב לכך מבחינת 
הגיל על פי הגדרות משרד הבריאות. ככל שנמשך המשבר גוברת הסבירות שחלק ניכר 
מהעובדים בקבוצה זו, שחלקם הוסיפו לעבוד גם לאחר שעברו את גיל הפרישה, ייפלטו 
משוק העבודה לצמיתות. אם תרחיש זה אכן יתקיים, כוח העבודה בישראל עשוי לאבד 

עובדים שאלמלא המשבר ייתכן שהיו ממשיכים לעבוד עוד מספר שנים. 

אחדות ועמיתיה מתייחסים במחקרם לשיעור האבטלה במגזר העסקי בלבד.  9

179שוק העבודה בישראל 2020 על רקע משבר הקורונה: מבט-על



תרשים 4. שיעור האבטלה הרחב בקרב המשתתפים בכוח העבודה בפילוח לפי 
רמת השכלה, ינואר–אוקטובר 2019 ו-2020, גילאי 25–64
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תרשים 5. שיעור האבטלה הרחב בקרב המשתתפים בכוח העבודה בפילוח לפי 
קבוצות גיל, ינואר–אוקטובר 2019 ו-2020
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השפעת המשבר על התעסוקה במגזר החרדי ובמגזר הערבי
המשבר התעסוקתי שנוצר בעקבות התפרצות הקורונה פגע בעובדי המגזר החרדי בעוצמה 
2020ב(.  2020; משרד האוצר,  רבה יותר משפגע ביהודים הלא-חרדים )אחדות ואחרים, 
ממצא זה נכון במיוחד עבור גברים חרדים, ששיעור האבטלה הרחב שלהם בחודש אפריל 
היה גבוה משמעותית מזה של היהודים הלא-חרדים )48% ו-28%, בהתאמה( והוסיף להיות 
גבוה יחסית גם בחודשים הבאים, לאחר שהונהגו ההקלות בסגר וכן בתקופת הסגר של הגל 
השני )תרשים 6(. מחקר שעסק בדפוסי התעסוקה במגזר החרדי הצביע על כך שבמגזר 
זה, החלטת הגברים לצאת לעבודה במקום להמשיך בלימודיהם בישיבה נובעת במקרים 
רבים מאילוץ כלכלי )מלאך וגורבט, 2020(. משברי עבר, כמו המשבר ב-2003 והקיצוצים 
בתקציבי המגזר ב-2013, לוו בכניסה של גברים ונשים חרדים לשוק העבודה. בדומה לכך, 
ייתכן שגם בעקבות משבר הקורונה צפויה עלייה בשיעורי התעסוקה או עלייה במספר 

שעות העבודה במגזר )הרמן וענבי, 2020(.
בחודשים  אמנם  יותר.  מורכבת  התמונה  זאת,  לעומת  הערבי,  במגזר  העובדים  בקרב 
הראשונים של המשבר שיעורי האבטלה במגזר זה היו גבוהים בהשוואה ליהודים הלא-
חרדים )סומך ואחרים, 2020(, אולם פער זה הצטמצם בחודשים שלאחר מכן, והחל מיוני 
בחלק  נמוכים  היו  הנשים,  בקרב  והן  הגברים  בקרב  הן  הערבי,  במגזר  האבטלה  שיעורי 

מהחודשים ביחס ליהודים הלא-חרדים )תרשימים 6 ו-7(. 
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תרשים 6. שיעור האבטלה הרחב של גברים בקרב המשתתפים בכוח העבודה 
בפילוח לפי מגזר, ינואר–אוקטובר 2019 ו-2020  
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תרשים 7. שיעור האבטלה הרחב של נשים בקרב המשתתפים בכוח העבודה 
בפילוח לפי מגזר, ינואר–אוקטובר 2019 ו-2020 

2020, הגדרת המגזר החרדי לפי הגדרה עצמית. שיעור האבטלה בתרשים כולל מלבד הבלתי  * הנתונים עד אוקטובר 
מועסקים גם את העובדים שלא עבדו באופן זמני בעקבות המשבר. 
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פילוח נפגעי המשבר בתקופת ההקלות בהנחיות הריחוק על בסיס 
משתנים הקשורים לאופי התעסוקה 

כאמור, בעוד שעובדים רבים נעדרו מעבודתם באופן זמני בתקופת ההנחיות המחמירות, 
קבוצה קטנה יותר של עובדים נותרה מחוסרת עבודה גם לאחר שהונהגו ההקלות בנוהלי 
הריחוק במאי. עבור רבים מקבוצה זו, הפגיעה בתעסוקה, אשר חרגה מתקופת זמן מוגבלת, 
עשויה להיות משמעותית יותר. תרשים 8 בוחן את אחוז הלא-מועסקים בחודש יוני בשנים 
מאפייני  בסיס  על  הקודמת,  בשנה  יוני  בחודש  מועסקים  שהיו  מי  בקרב  ו-2020   2019
התעסוקה של העובד בשנה הקודמת. הגדרת הלא-מועסקים בתרשים כוללת את מי שלא 
עבדו כלל בחודש יוני )לא במשרה מלאה ולא במשרה חלקית( והוגדרו בחודש זה כבלתי 
מועסקים או כמי שנעדרו זמנית מעבודתם עקב המשבר. התרשים מבוסס על נתוני סקרי 
כוח אדם בהתאם לשיטת הדגימה10 הסוקרת את אותו נדגם באותו חודש בהפרש של שנה. 
הבחירה בחודש יוני נובעת מכך שמצד אחד מדובר בחודש המייצג את תקופת ההנחיות 
המקילות יחסית, ומצד שני אינו מושפע מהעונתיות בשוק העבודה המאפיינת את חודשי 

הקיץ. 
מהתרשים עולה שהפגיעה בעובדים מהמגזר הציבורי הייתה מועטה ואת עיקר הפגיעה 
ניכרת  עלייה  הייתה  כי  עולה  עוד   .)2020 ואחרים,  אחדות  גם  )ראו  העסקי  המגזר  ספג 
משמעותית  הגבוהה  ל-2019,  ביחס  ב-2020  נפסקה  שתעסוקתם  העצמאים  בשיעור 
מהעלייה בקרב השכירים.11 אשר להיקף המשרה, שיעור העובדים שתעסוקתם נפסקה 
שעבדו  מי  בקרב  לשיעורם  ביחס  יותר  חד  באופן  עלה  מלאה  במשרה  שעבדו  מי  בקרב 
במשרה חלקית, אם כי בשתי הקבוצות שיעורי העובדים שתעסוקתם נפסקה בשנת 2020 

)יוני 2020 ביחס ליוני 2019( היו גבוהים במידה ניכרת מהשיעורים המקבילים ב-2019. 

שיטת הדגימה של סקר כוח אדם היא ברמת משק הבית וכוללת סקירה של כל פרט במשק הבית   10
מגיל 15 ואילך במשך שמונה תקופות )חודשים(: המשיבים נדגמים ארבעה חודשים ברציפות, 

בשמונת החודשים שלאחר מכן אינם נדגמים, ואז נדגמים שוב ארבעה חודשים ברציפות.
מי שלא עבדו  רק את  כוללת  והן בקרב העצמאים,  הן בקרב השכירים  קבוצת הלא-מועסקים,   11
לעצמאים  זו  בשנה  שהפכו  השכירים  למעט   ,)2020 יוני  או   2019 )יוני  הרלוונטי  בחודש  כלל 

והעצמאים שהפכו בשנה זו לשכירים.
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תרשים 8. שיעור הלא-מועסקים ביוני 2020 )2019( בקרב מי שהיו מועסקים 
ביוני 2019 )2018( בפילוח לפי מאפייני התעסוקה בשנה הקודמת, גילאי 25–64

5% 6% 6% 2% 10% 4%14% 6% 12% 11% 17% 10%

המגזר העסקי המגזר הציבורי שכירים עצמאים משרה חלקית משרה מלאה

2018-2019 2019-2020

* משרה מלאה מוגדרת כ-35 שעות עבודה שבועיות ומעלה.
מקור: זונטג, אפשטיין ווייס, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, סקר כוח אדם
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נמשכה  האחרונות  השנים  את  שאפיינה  בישראל  הריאלי  השכר  עליית 
 ,2020 2019 לפברואר  2020. בשנה שבין פברואר  גם ב-2019 ובתחילת 
עלה  משמעותי,  באופן  מהמשבר  הושפעו  לא  שנתוניו  האחרון  החודש 
זו  שכר  עליית  בכ-12.3%  במשק  השכירים  של  הממוצע  הריאלי  השכר 
–2014 בשנים  שהסתכמה   ,2014 שנת  מאז  המהירה  לעלייה  מצטרפת 

2019 בכ-16% עבור כלל השכירים במשק.
ירידה  חלה  הראשון,  הסגר  הוטל  שבו  החודש  מרץ,  שבחודש  בעוד 
על   .)9 )תרשים  חריגה  עלייה  בו  חלה  באפריל  הממוצע,  הריאלי  בשכר 
מנת להבין את הפרדוקס הזה – שדווקא בזמן המגפה שפגעה בכלכלת 
כי  גדולה בשכר – צריך לזכור  ובכלכלת העולם כולו חלה עלייה  ישראל 
חישוב השכר הממוצע מתייחס למועסקים שעבדו בפועל בכל חודש ואינו 
כולל את אלה שמסיבה זו או אחרת לא עבדו באותו חודש. על כן, שינויים 
ולא  העובדים  בתמהיל  משינויים  גם  מושפעים  הממוצע  השכר  ברמת 
זה או אחר. העלייה החריגה  רק משינויים בגובה השכר המשולם לעובד 
באפריל קשורה לכך שחלק גדול מהעובדים שנעדרו מעבודתם בחודש זה 
2020ב(. הסיבות  2020; משרד האוצר,  השתכרו שכר נמוך יחסית )הלר, 
שנפגעו  מהענפים  בחלק  השכר  רמות  כי  היא  אחת  סיבה  מגוונות.  לכך 

נתוני השכר הריאלי מבוססים על נתוני בנק ישראל. הנתונים מנוכי עונתיות   12
להיקף  התייחסות  וללא  שכיר  למשרת  ממוצע  חודשי  לשכר  ומתייחסים 

המשרה.

זרקור א
פרדוקס השכר בתקופת הקורונה
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גבוה, שכרם  יחסית, ושגם בענפים המאופיינים בשכר  נמוכה  יותר  קשה 
של המפוטרים והנעדרים זמנית מעבודתם היה נמוך ביחס לממוצע הענפי 
)משרד האוצר, 2020א(. סיבה אפשרית נוספת קשורה לפערים במספר 
לעבוד  נהגו  ולכך שהעובדים שנעדרו מעבודתם  שעות העבודה הממוצע 
בדרך כלל פחות שעות בממוצע מאשר עובדים שהמשיכו לעבוד )משרד 
במגמת  הריאלי  השכר  היה  אפריל  שלאחר  בחודשים  2020ג(.13  האוצר, 
ירידה, אולם גם בחודש אוגוסט, חודשים אחדים לאחר שהונהגו ההקלות 
בנוהלי הריחוק החברתי, ובספטמבר, שבו החל הסגר השני, השכר הריאלי 

היה גבוה בהשוואה לחודשים שקדמו למשבר, בייחוד במגזר העסקי. 

תרשים 9. שיעור השינוי בשכר הריאלי של שכירים במגזר העסקי 
ובמגזר הציבורי ביחס לחודש המקביל בשנה שעברה 
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* השכר הריאלי הממוצע המופיע בתרשים מתייחס לשכר הממוצע של מי שעבדו בפועל בחודש 
העובדים.  בתמהיל  מהשינויים  גם  מושפע  הוא  עצמו  בשכר  השינויים  על  נוסף  כן,  על  הרלוונטי. 

הנתונים מנוכי עונתיות, וכוללים עובדים במשרה מלאה או חלקית.
מקור: זונטג, אפשטיין ווייס, מרכז טאוב | נתונים: בנק ישראל

של  כלל  בדרך  העבודה  שעות  ממוצע  בין  השווה  האוצר  משרד  של  המחקר   13
אלה  של  כלל  בדרך  העבודה  שעות  ממוצע  לבין  מהעבודה  זמנית  הנעדרים 

שעבדו באותו חודש, על בסיס נתוני סקר כוח אדם לחודש אוגוסט.
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בין  רחבות,  תקציביות  השלכות  יש  הממוצע  בשכר  החריגה  לעלייה 
השאר על שכר המינימום ועל שכרם של עובדים בכירים. כדי למנוע את 
ההשלכות של העלייה המלאכותית בשכר הממוצע, ב-19 בנובמבר 2020 

פורסם תזכיר חוק השכר הממוצע )הוראת שעה(, התשפ"א-2020: 

השכר  בגובה  חדה  עלייה  צפויה  זו  בשנה  הקורונה,  משבר  בעקבות 
בחודש  לאומי  לביטוח  המוסד  ידי  על  מחושב  אשר  במשק,  הממוצע 
ינואר על בסיס נתוני הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, וזאת בעקבות 
הירידה במספר העובדים הפעילים ומכיוון שהעובדים שיצאו לחל"ת 
הממוצע  מהשכר  יותר  נמוכות  משכורות  לרוב  השתכרו   – פוטרו  או 
במשק. כתוצאה מכך עלול להיווצר עיוות, עלויות תקציביות והשלכות 
שיקשו על המשק להשתקם ממשבר הקורונה. בהתאם, מוצע להקפיא 
השכר  פרסום  עם  להתרחש  האמורים  המהותיים  העדכונים  את 
הממוצע במשק על ידי המוסד לביטוח לאומי בחודש ינואר 2021 ]...[.
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עבודה מרחוק 
מעבר להשפעה על נתוני התעסוקה והשכר, למשבר הקורונה צפויות השלכות משמעותיות 
מרחוק  העבודה  פרקטיקת  אימוץ  היא  שבהן  המרכזיות  אחת  העבודה.  שוק  על  נוספות 
מגבלות   .)2020 ובנטל,  )מדהלה  אפשרי  הדבר  שבהם  ובענפים  במשרות  עובדים  עבור 
הריחוק החברתי הביאו מעסיקים רבים ליישם טכנולוגיות של עבודה מרחוק ולהרחיב את 
יישומן בעסקים שכבר עשו בהן שימוש קודם לכן. במהלך המשבר אפׅשר סגנון עבודה 
זה לעסקים שבהם העבודה מרחוק אפשרית להמשיך ולתפקד גם בתנאים שמנעו מכלל 
שערך  העסקים  מצב  בסקר  סדיר.  באופן  העבודה  למקום  להגיע  מחלקם  או  העובדים 
הלמ"ס בעקבות המשבר, 16.5% מהמעסיקים שאפשרו לעובדיהם לעבוד מרחוק השיבו 
שהיו מעוניינים להגדיל את שיעור ההעסקה מהבית במידה רבה או רבה מאוד )הלמ"ס, 

סקר מצב העסקים בעת התפשטות נגיף הקורונה, גל 3(.14 
העבודה מהבית מפחיתה את חשיבות הקרבה הגיאוגרפית בין מקום המגורים למקום 
העבודה, ובכך מקילה את הנגישות לתעסוקה איכותית בקרב תושבי הפריפריה הקרובה 
כן,  כמו  שלהם.  התעסוקה  אפשרויות  את  ומרחיבה  מוגבלויות  בעלי  ובקרב  והרחוקה 
העבודה מרחוק מצמצמת את העומס בכבישים ומאפשרת יותר גמישות בשעות העבודה, 
דבר העשוי להקל על עובדים הזקוקים לגמישות זו )למשל הורים לילדים(. עם זאת, חלק 
מהמחקרים שהתפרסמו לאחרונה בעולם מצביעים על קשר שלילי בין עבודה מרחוק לבין 
 )Xiao, 2020( בייחוד עבור עסקים מתחום הפיננסים  מידת הפרודוקטיביות של העסק, 
 Monteiro, Straume( ועבור חברות קטנות, שאינן מייצאות ואינן עוסקות במחקר ופיתוח

Valente, 2019 &(. קשר זה טרם נבחן לגבי המשק הישראלי.
גבוהים  היו  הראשון,  הסגר  בתקופת  בייחוד  המשבר,  לאורך  מהבית  העבודה  שיעורי 
והטכניים  בתחום השירותים המקצועיים  גם  פחותה  ובמידה  והפיננסים  ההיי-טק  בענפי 
)ראו מדהלה ובנטל, 2020, תרשים 3(. בחברות ההיי-טק שיעור גבוה מהעובדים המשיך 
לעבוד מרחוק גם לאחר ההקלות בנוהלי הריחוק החברתי )מחודש מאי עד אוגוסט(, ואולי 

אפשר ללמוד מכך על פתיחות גבוהה יחסית בענף לאופן עבודה זה. 

עם פרוץ משבר הקורונה החלה הלמ"ס לערוך סקרי בזק בקרב מעסיקים. בסקרים אלו נדגמו   14
עובדים  "כמה  נשאלו  המעסיקים  נבחרים.  בענפים  ומעלה  עובדים  חמישה  שבהם  עסקים 
עבדו מהבית?", ללא קשר לשאלה איזה אחוז משעות העבודה שלהם הם עבדו מהבית. מאחר 

שהסקרים נערכו רק בשנת 2020 אין אפשרות להשוות את תוצאותיהם לנתוני שנים קודמות.
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התמודדות העסקים עם משבר הקורונה
וענפים שונים התמודדו עם משבר הקורונה בדרכים שונות. עסקים שיכולים  מעסיקים 
זו  באפשרות  להשתמש  יכלו  מרחוק  עבודה  ידי  על  חלקית  או  מלאה  פעילות  לקיים 
שבהם  וענפים  חברות  השלילית.  השפעתו  את  זה  באופן  ולצמצם  המשבר  בתקופת 
מקובלים חוזי שכר גמישים יכלו לבצע התאמות שכר. ייתכן גם שחלק מהחברות ניצלו 
את תקופת המשבר כדי לנקוט צעדי התייעלות שאינם קשורים דווקא בפגיעת המשבר 
מעובדיהם  יותר  גבוה  אחוז  פיטרו  הקטנים  העסקים   ,10 מתרשים  שעולה  כפי  עצמו. 
לעומת עסקים עם מספר עובדים גדול יותר. כך, בסקר מצב העסקים שנערך באוקטובר, 
יותר  כי מאז תחילת המשבר פיטרו  דיווחו  5–10 עובדים  העסקים הקטנים שמעסיקים 
מחמישית מהעובדים שהעסיקו ערב המשבר. באופן טבעי, ענפים שיכולים להתבסס על 
שיעור גבוה יותר של עבודה מרחוק, כגון ענפי ההיי-טק והפיננסים, פיטרו אחוז נמוך יחסית 
מעובדיהם )תרשים 11( ואחוז נמוך יותר מעובדיהם נעדרו זמנית מהעבודה )תרשים 12(. 
לעומת זאת, בענף שירותי המזון והמשקאות פוטרו או התפטרו בתקופת המשבר כרבע 
מהעובדים לפי סקרי הלמ"ס )עד אוקטובר(. למרות הפערים הגדולים בין הענפים, העלייה 
בשיעור המפוטרים כתוצאה מהמשבר באה לידי ביטוי בכלל המשק, לרבות בענפים שלא 
הירידה  הן ככל הנראה  לכך  נפגעו באופן משמעותי מהנחיות הריחוק החברתי. הסיבות 
בביקושים, חוסר הוודאות שנוצר בתקופת המשבר והקושי לגייס הון, המשמעותי במיוחד 
עבור חברות הזֶנק או חברות אחרות בתחילת דרכן הזקוקות להון למימון פעילותן. עם זאת, 
חשוב לסייג ולומר שסקרי המעסיקים נערכו לראשונה במהלך המשבר, ולכן אין אפשרות 
להשוות את הממצאים העולים מהם לממצאים של שנים קודמות כדי להבין את הפערים 

ביחס לשנה שאינה שנת משבר. 
למשבר  הקשורות  מסיבות  מעבודתם  זמנית  הנעדרים  שיעור  את  משווה   12 תרשים 
בשבועיים הראשונים של הסגרים במרץ ובספטמבר. מהתרשים עולה כי בחודש ספטמבר 
מעסיקים בענפי משק רבים פחות נטו להשתמש בכלי של הוצאת עובדים לחופשה ללא 
תשלום בהשוואה למרץ, בפער משמעותי. היות והעלייה בשיעור האבטלה המצומצם )ללא 
הנעדרים באופן זמני( בין מרץ לספטמבר עמדה על מעט יותר מנקודת אחוז אחת ושיעור 
ההשתתפות בכוח העבודה לא השתנה במידה ניכרת, ניתן לומר שהפגיעה התעסוקתית 
הסגר  בתחילתו של  לפגיעה  בהשוואה  הייתה חלשה  בתחילתו,  לפחות  הסגר השני,  של 
הראשון בחודש מרץ. ייתכן שפער זה מקורו בירידה מסוימת באי הוודאות סביב משבר 
הקורונה או לכך שהעסקים התרגלו לתפקד גם בתנאים החדשים. עם זאת, עשויות להיות 
לפער הזה גם סיבות אחרות, למשל כאלה הקשורות לעונתיות ולחגים. גם נתוני אוקטובר 
מצביעים על כך שהפגיעה בתעסוקה בסגר של הגל השני הייתה מתונה יחסית לפגיעה 

בגל הראשון. 
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תרשים 10. שיעור המפוטרים מתחילת המשבר לפי מספר העובדים בעסק 
ותאריך הסקר
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תרשים 11. שיעור המפוטרים מתחילת המשבר לפי ענפים ותאריך הסקר
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'ב 2020יוני 

'א 2020יוני 

2020' אפר
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| נתונים לשני התרשימים: הלמ"ס, סקרי מצב עסקים בעת  ווייס, מרכז טאוב  זונטג, אפשטיין  מקור לשני התרשימים: 
התפשטות נגיף הקורונה, גלים 2–3, 5–9
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תרשים 12. שיעור הנעדרים זמנית מעבודתם מסיבות הקשורות למשבר 
בשבועיים הראשונים של הסגר במרץ ובספטמבר 2020 בחלוקה לפי ענפים, 

גילאי 25–64
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מקור: זונטג, אפשטיין ווייס, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, סקר כוח אדם
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שיעור  בין  הקשר  את  מתארת   )Beveridge Curve( בוורידג’  עקומת 
המשרות הפנויות במשק לבין שיעור האבטלה לאורך זמן ואמורה לרדת 
משמאל לימין. באופן אינטואיטיבי, שוק עבודה "הדוק" מתאפיין באבטלה 
נמוכה ובמספר גבוה של משרות פנויות, כלומר לעובדים קל למצוא מקום 
עבודה אך למעסיקים קשה למצוא עובדים. כאשר שוק העבודה "רופף" 
פנויות.  משרות  של  קטן  מספר  על  מתחרים  רבים  עובדים  הפוך:  המצב 
בהתאם לכך, מקובל לראות בתזוזות על פני העקומה אינדיקציות לשינויים 
בנקודה שבה המשק נמצא ביחס למחזור העסקים. לעומת זאת, תזוזות של 
העקומה עצמה, כלומר התקרבות או התרחקות מראשית הצירים הן בדרך 
כלל אינדיקציות לשינויים מבניים הקשורים לשינויים במידת ההתאמה בין 
הכישורים הנדרשים למילוי המשרות הפנויות לבין כישוריהם של מחפשי 
העבודה, או אינדיקציות לשינויים במידת היעילות של תהליך החיפוש.15 
למשל, התקרבות העקומה לכיוון ראשית הצירים פירושה שעבור שיעור 
יורד. באופן אינטואיטיבי, שינוי  נתון של משרות פנויות שיעור האבטלה 
זה פירושו שהזיווג בין עובדים למעסיקים יעיל יותר. שיפור זה יכול לנבוע 
מהתאמה טובה יותר בין כישורי העובדים לדרישות המעסיקים, או מתהליך 

חיפוש יעיל יותר המזרז את ציוות העובדים למעסיקים. 

לבין  העובדים  כישורי  בין  ההתאמה  ממידת  הן  מושפעת  ההתאמה  מידת   15
דרישות המשרות הפנויות והן ממידת ההתאמה הגיאוגרפית בין מקום המגורים 

של העובדים לבין מקומות העבודה המתאימים להם.

זרקור ב
עקומת בוורידג': הקשר בין אבטלה ומשרות פנויות
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–2016 עבור המשק הישראלי בשנים  13 מציג את העקומה  תרשים 
ירידה בשיעור  2017–2019 חלה  2020. כפי שעולה מהתרשים, בשנים 
האבטלה שלוותה בירידה מסוימת בשיעור המשרות הפנויות. ייתכן שהדבר 
מצביע על התייעלות בתהליך החיפוש או על שיפור במידת ההתאמה בין 
מחפשי העבודה לבין המשרות. בין פברואר למרץ 2020 חלה ירידה ניכרת 
בשיעור המשרות הפנויות – מ-2.2% ל-1%, ירידה שלא לוותה באופן מיידי 
בעלייה בשיעור האבטלה )בהגדרתה המצומצמת(. מאז ועד אוגוסט החל 
הפנויות.  המשרות  בשיעור  מקבילה  עלייה  תוך  לעלות,  האבטלה  שיעור 
עלייה מקבילה בשני הממדים מצביעה על היחלשות ההתאמה בין עובדים 
מקומות  בין  בפער  נעוץ  זו  להיחלשות  אפשרי  הסבר  העבודה.  למקומות 
השירותים,  בענפי  בעיקר  שנפלטו,  העובדים  של  היד  ומשלחי  העבודה 
לכישורים שאותם חיפשו המעסיקים בענפים שנפגעו פחות, למשל יכולת 

לעבוד מהבית )מדהלה ובנטל, 2020(. 
בספטמבר ואוקטובר, תקופת הסגר השני, חלה ירידה בשיעורי האבטלה 
וירידה מתונה יותר בשיעור המשרות הפנויות. הירידה בשיעורי האבטלה 
גם בחודשי הסגר הראשון, עשויה  ובמידה מסוימת  בחודשי הסגר השני, 
לנבוע בין השאר מדחיית הפיטורים של העובדים על ידי שימוש בכלי של 

הוצאה לחל"ת בתקופות אלו. 
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תרשים 13. אחוז המשרות הפנויות ושיעור האבטלה 2016–2020, 
עקומת בוורידג’, גילאי 15 ומעלה
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2020' אוק
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שיעור האבטלה המצומצם  
(ללא הנעדרים זמנית מעבודתם מסיבות הקשורות למשבר)

שיעור המשרות הפנויות

שפל כלכלי

גאות כלכלית

* אחוז המשרות הפנויות = מספר המשרות הפנויות מחולק במספר המשתתפים בכוח העבודה. 
מקור: זונטג, אפשטיין ווייס, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, סקר כוח אדם וסקר משרות פנויות
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סיכום ומסקנות
בהיבטים התעסוקתיים, משבר הקורונה פגע באופן שונה בקבוצות עובדים שונות. שיעורי 
העובדים שתעסוקתם נפסקה, בייחוד בחודשים הראשונים של המשבר, היו גבוהים בקרב 
יחסית.  והעובדים בעלי ההשכלה הנמוכה  נמוך  העובדים שהשתכרו לפני המשבר שכר 
לגיל  סמוך  שגילם  המבוגרים,  העובדים  הן  במשבר  קשה  שנפגעו  נוספות  קבוצות  שתי 
המחמירות,  ההגבלות  בתקופות  בעיקר  כן,  כמו  צעירים.  ועובדים  לו,  מעבר  או  הפרישה 
הנשים נפגעו יותר מבחינה תעסוקתית ופערי התעסוקה המגדריים התרחבו. במגזר החרדי, 
נראה שהמשבר פגע קשה יחסית בתעסוקת הגברים, קבוצה ששיעורי התעסוקה בה היו 
נמוכים מלכתחילה, ובשלבים הראשונים של המשבר גם המגזר הערבי ספג פגיעה קשה 
יחסית. גם מהתבוננות בקבוצות העובדים שנפגעו בפילוח לפי מאפייני התעסוקה שלהם 
לפני המשבר עולה תמונה לא שוויונית: ניכר שאת הפגיעה העיקרית ספג המגזר העסקי 

ולא המגזר הציבורי, וקיימות אינדיקציות לפגיעה ניכרת בקרב העצמאים. 
חשוב שהפערים בין קבוצות העובדים במידת הפגיעה יבואו לידי ביטוי בקביעת מדיניות 
הטיפול המתאימה לכל קבוצה. יש חשש כי עובדים שתעסוקתם נפסקה לתקופה ארוכה 
יתייאשו ולא ינסו להשתתף שוב בכוח העבודה, והמשק הישראלי יפסיד עובדים שלולא 
כן,  כמו  עובדים מבוגרים.  עבור  במיוחד  זו חשובה  נקודה  לעבוד.  היו ממשיכים  המשבר 
על רקע העלייה בשיעור האבטלה וצמצום היכולת של עסקים לקיים פעילות מלאה גובר 
 ,)2020 שאמי,  שחורה";  )"כלכלה  הלא-מדווחת  הכלכלית  הפעילות  להתרחבות  הסיכוי 

וחשוב לתת על כך את הדעת בעת קביעת המדיניות והגדרת הקריטריונים לסיוע.
הזדמנויות.  גם  עימו  נושא  אחרים,  משברים  כמו  זה,  משבר  הקשיים,  מלבד  ואולם 
פיטורים נרחבים של עובדים המשתכרים שכר נמוך עשויים להוות הזדמנות לשיפור רמת 
ההכשרה והשכר של עובדים אלו. מימוש ראשון של ההזדמנות הזאת הוא הגידול העצום 
)20%( במספר המועמדים להשכלה גבוהה בשנה האקדמית תשפ"א )2020/21(.16 אימוץ 
מדיניות מתאימה לטיפול במשבר התעסוקתי, הכוללת ניצול של תקופות האבטלה והחל"ת 
להכשרות מקצועיות רלוונטיות, שדרוג תשתיות ומדיניות תומכת תעסוקה, עשוי לתרום 
השימוש  הרחבת  כן,  כמו  העבודה.  פריון  ולהעלאת  ואיכותה  התעסוקה  שיעורי  לשיפור 
בטכנולוגיות המאפשרות עבודה מלאה או חלקית מהבית עשויה, מעבר לחיסכון הכספי 

הפוטנציאלי הטמון בה, להקל על הנגישות של עובדים מגוונים לתעסוקה איכותית. 

אחת הסיבות האפשריות לגידול הניכר במספר המועמדים להשכלה גבוהה היא גידול במספר   16
יכולים לצאת לטיול המסורתי בחו"ל אחרי השחרור  הנרשמים הצעירים, שעקב המשבר אינם 
מהצבא ועל כן העדיפו להקדים את תחילת לימודיהם. אם זה אכן אחד ההסברים, נצפה לקיזוז 

של אותם סטודנטים ברישום למוסדות האקדמיים בשנים הקרובות. 
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היכולת לעבוד מהבית בקרב 
העובדים בישראל

שביט מדהלה ובנימין בנטל 

 

תקציר
הם  מי  מהבית,  עבודה  המאפשרים  תעסוקה  מאפייני  פי  על  לבחון,  מבקש  זה  מחקר 
העובדים בשוק העבודה בישראל בעלי המאפיינים האלה ומי חסרים אותם. ההערכה לגבי 
יכולתם הפוטנציאלית של עובדים בשוק העבודה הישראלי לעבוד מהבית מתבססת על 
נתוני סקר מיומנויות בוגרים של ה-PIAAC( OECD(, שנערך בישראל בשנים 2014–2015. 
הממצאים מראים שישנם הבדלים מובהקים ביכולת העבודה מהבית בין קבוצות שונות 
יותר  גבוהה  יכולת  בעלי  הם  היוקרתיים  היד  במשלחי  העוסקים  כאשר  יד,  משלחי  של 
לעבוד מהבית. לעומת זאת, העובדים בעלי יכולת נמוכה יותר לעבוד מהבית הם צעירים 
בני 16–25, בעלי השכלה נמוכה, מועסקים מהמגזר הערבי, עצמאים, ועובדים המתגוררים 

ביישובים מאשכול חברתי-כלכלי נמוך ובמחוז הצפון. 
ביותר המעיד  הגורם המהותי  היא ככל הנראה  דיגיטליים  תדירות השימוש באמצעים 
יד המתאפיינים  יכולת לעבוד מהבית. מממצאי המחקר עולה כי מועסקים במשלחי  על 
בשכר נמוך יחסית משתמשים פחות באמצעים דיגיטליים בעבודתם, וכמוהם גם עובדים 
דיגיטליים  באמצעים  מוגבל  שימוש  לגברים.  בהשוואה  ונשים   25–16 בגילי  צעירים 
אופייני גם לעובדים מהמגזר הערבי, ועוד יותר מכך – לעובדים מהמגזר החרדי. ממצאים 
אלו מדגישים את חשיבות הטמעת השימוש בטכנולוגיה בקרב קבוצות מוחלשות ובקרב 

אוכלוסיות המתמודדות עם חסמים להשתלבות בתעסוקה.

בנטל,  בנימין  פרופ'  בישראל;  החברתית  המדיניות  לחקר  טאוב  מרכז  חוקרת,  מדהלה,  שביט   *
אוניברסיטת  לכלכלה,  בחוג  אמריטוס  ופרופסור  טאוב,  מרכז  הכלכלה,  מדיניות  תוכנית  ראש 
חיפה. המחברים מבקשים להודות לפרופ' אבי וייס, פרופ' אלכס וינרב ופרופ' גיל אפשטיין על 

הערותיהם המועילות. המחקר פורסם לראשונה בנובמבר 2020.



מבוא
היקף  על  רבות  השפיעו  החברתי  הריחוק  מדיניות  ועימה  הקורונה  מגפת  התפשטות 
התעסוקה ואופייה בישראל ובעולם, ועסקים רבים נאלצו לאמץ מודל העסקה המאפשר 
עבודה מהבית. מצב זה מעורר לא מעט שאלות באשר לכושרו של המשק לעבור למודל 
מאפייני  אשר  בישראל  העבודה  בשוק  העובדים  הם  מי  לבחון  מבקש  זה  מחקר  שכזה. 
התעסוקה שלהם מגבירים את יכולתם לעבוד מהבית, ומי הם העובדים שסיכוייהם לעבוד 

מהבית פחותים. 
פרקטיקת העבודה מהבית התקיימה עוד קודם שפרץ משבר הקורונה, גם אם היקפה היה 
שונה בכל מדינה ומדינה. תרשים 1 מציג את שיעור המועסקים שבדרך כלל עבדו מהבית 
בשנת 2019. כפי שניתן לראות, יש מדינות שבהן העבודה מהבית הייתה נפוצה יותר, כמו 
הולנד, ופינלנד, שבהן כ-14% מכוח העבודה במשק עבד מהבית בדרך כלל. לעומת זאת 
במדינות כמו בולגריה ורומניה פרקטיקה זו כמעט לא התקיימה, ושיעור העובדים שהעידו 
כי הם בדרך כלל עובדים מהבית בקושי מגיע לאחוז מכוח העבודה. אשר לישראל, על פי 
נתוני הסקר החברתי של הלמ"ס, בשנת 2019 כ-4.4% מן העובדים העידו כי הם עובדים 
מהבית "ברוב ימות השבוע" – שיעור נמוך מן הממוצע במדינות אירופה, שעמד באותה 

שנה על כ-5.3%. 
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תרשים 1. שיעור המועסקים שבדרך כלל עובדים מהבית, 2019
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מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים: Eurostat; הלמ"ס, הסקר החברתי 2019 

גם אם שיעורי העבודה מהבית בימי שגרה בישראל היו נמוכים יחסית, המגמות מראות 
כי בעשור האחרון הם נמצאים בעלייה והכפילו את עצמם מכ-2% בשנת 2008 לכ-4.4% 
בשנת 2019 )תרשים 2(. ניתן לזהות מגמה דומה למדי גם במרבית מדינות האיחוד האירופי, 
כאשר במדינות כמו הולנד ופינלנד, למשל, גדלו שיעורי העובדים מהבית מכ-10% וכ-9% 
בהתאמה בשנת 2008 לכ-14% בשנת 2019. במדינות האיחוד האירופי חל גידול ממוצע 

של כ-13% בשיעור המועסקים מהבית בעשור האחרון. 
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תרשים 2. שיעור המועסקים שבדרך כלל עובדים מהבית, 2008–2019
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מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים: Eurostat; הלמ"ס, הסקר החברתי 2008–2019

תהליכים אלו משקפים תגובה אנדוגנית של שוק העבודה לשינויים הדרגתיים בטכנולוגיית 
המידע והתקשורת, שהרחיבו את אפשרויות העבודה מהבית. להרחבה זו יש השפעה על 
היצע העבודה הן בשוליים האינטנסיביים – הגדלת שעות העבודה של מי שעובד עקב שיפור 
והן בשוליים האקסטנסיביים  צורכי המשפחה לאלה של המעביד,  היכולת להתאים את 
– כניסה לשוק העבודה למי שאינו עובד, בזכות הפחתת הצורך לנסוע למקום העבודה. 
גיסא, הפריון  זו על פריון העבודה אינה ברורה. מחד  זאת, ההשפעה של התפתחות  עם 
יכול לעלות כי העבודה מהבית מפחיתה את ההתנגשות בין דרישות העבודה לבין שימושי 
ולמנוע הסחות  לנטר את פעילות העובדים מהבית  יותר  גיסא קשה  זמן אחרים. מאידך 
דעת. בהתאם לכך, גם ההשפעה של הרחבת אפשרויות העבודה מהבית על השכר אינה 
חד-משמעית. ראשית היא עשויה להגדיל את היצע העובדים המתאימים למשרה, ובכך 
לאפשר למעסיקים להפחית את השכר המוצע. ושנית, אם עצם העבודה מהבית מועילה 
יותר. לעומת זאת, אם המעסיקים הם אלה  לעובדים, הם עשויים להסתפק בשכר נמוך 
שמעוניינים בעבודה מהבית כדי לחסוך עלויות או כדי לאפשר שעות עבודה לא שגרתיות, 

ייתכן שיהיו מוכנים לפצות את העובד בהתאם.   
 Arntz, Ben Vahmed and בדקו  הקורונה,  משבר  פרוץ  ערב  ממש  שפורסם  במחקר 
הגרמני  החברתי-כלכלי  הסקר  נתוני  סמך  על  האלה  הנושאים  את   )2019( Belingieri
)SOEP(, שכלל שאלה על תדירות העבודה מהבית )אם כי לא על היקפה( במספר גלים 
ב-2014 עלה שיעור  לגל האחרון שבו נשאלה השאלה  1997. מתברר שעד  כבר משנת 
הגברים העובדים מהבית בגרמניה מ-5% ל-9% ושיעור הנשים מ-4% ל-10%, ובקרב הנשים, 
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שיעורן של אימהות לילדים צעירים העובדות מהבית עלה מ-5% ל-15%. יתרה מזו, נמצא 
שללידת הילד הראשון יש השפעה רבה על המעבר של נשים לעבודה מהבית. אשר לשכר, 
המחקר העלה שעובדים ועובדות ללא ילדים צעירים בחרו לעבוד מהבית בעיקר כדי להגדיל 
את כמות השעות הנוספות ללא שינוי בשכר השעתי. לעובדים עם ילדים צעירים, בעיקר 
נשים, שימשה העבודה מהבית אמצעי להעלות הן את מכסת שעות העבודה החוזיות והן 

את השכר לשעה.
מגפת הקורונה הביאה עימה כמובן זעזוע אקסוגני לשוק העבודה, במיוחד בזמן הסגר 
הגורף, אשר מנע מעובדים רבים אפשרות פיזית להגיע למקום העבודה. אך בתקופה זו, 
גם בימים שאין סגר קיים חשש מפני חשיפה לנגיף בנסיעה למקום העבודה או במקום 
רבות.  במדינות  מהבית  לעבודה  המעבר  בתהליכי  האצה  החלה  כך  עקב  עצמו.  העבודה 
 Bick, Blandin & Mertens,( נתונים מארה"ב מראים שכ-35% מכוח העבודה עובד מהבית
לפני  לכ-12%  בהשוואה  מהבית,  היום  נעשות  העבודה  משעות  כ-50%  ובהולנד   ,)2020
המגפה )von Gaudecker, Holler, Janys, Siflinger & Zimpelmann, 2020(. נתוני סקר 
הישראלי,  במשק  הכלכלית  הפעילות  מן  חלק  הקיפו  אשר  )2020א(,  הלמ"ס  של  הבזק 
מגלים כי בזמן הסגר הראשון )מרץ 2020( עמד שיעור העובדים שעבדו מהבית על כ-21% 
)תרשים 3(. בענף ההיי-טק ובענף השירותים הפיננסיים והביטוח שיעור גבוה במיוחד של 
מועסקים עבדו מהבית – 49% ו-41%, בהתאמה, ואילו בענפים כגון בינוי ומסחר קמעוני 
בקרב  כי  נראה  בהגבלות  ההקלה  עם  מהבית.1  עבודה  של  מאוד  נמוכים  שיעורים  נצפו 
עסקים רבים חלה ירידה בשיעור העובדים מהבית; במאי ירד שיעור זה בענפים שנבדקו 
לכ-17%, ובתחילת יולי עמד השיעור על 9% מהמועסקים בענפים שנבדקו כולל ענף המזון, 
ועל כ-10% בלעדיו. על אף מגמת הירידה נראה כי ענף ההיי-טק אימץ באופן נרחב יותר 
זה  וגם לאחר תום הסגר שיעורי התעסוקה מהבית בענף  את אפשרות העבודה מהבית, 
מן העסקים  כ-24%  כי  נתוני הסקר מגלים  לכך,  כ-27%. מעבר   – יחסית  גבוהים  נשארו 
פיתחו או שיפרו אפשרות טכנולוגית לעבודה מהבית עם נגישות למערכות החברה כחלק 

מההתמודדות עם המשבר.

הנתונים  במשק.  מהשכירים  כ-30%–34%  המקיפים  נבחרים  ענפים  מייצגים  הסקר  נתוני   1
מתבססים על תשובת המעסיקים לשאלה: "כמה עובדים מהבית היום?" הסקר לא בדק את היקף 

ההעסקה מהבית בשעות )הלמ"ס, 2020א(.
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תרשים 3. שיעור העובדים מהבית במהלך הסגר ולאחריו, בענפים נבחרים
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מגמות אלו עוררו באופן טבעי את השאלה בדבר הרחבת שיעור העובדים מהבית בעקבות 
משבר הקורונה. 

זו.  לשאלה  בדיוק  במחקרם  מתייחסים   )2020( Alipour, Fadinger and Schymik
החוקרים השתמשו בסקר עובדים שנערך בגרמניה בשנת 2018, שעסק גם הוא בשכיחות 
העבודה מהבית. בהתאם לסקר זה, עוד לפני משבר הקורונה, 9% מהנסקרים עבדו מהבית 
יכולת עקרונית לעבוד מהבית. מסקר  דיווחו על  ו-56%  26% באופן מזדמן  באופן תדיר, 
מעסיקים שנערך במדינה באפריל 2020 עולה שמעסיקים אכן התארגנו במהירות והעלו 
מהבית  שעבדו  אלה  )בקרב  האינטנסיביים  בשוליים  הן  מהבית  ההעסקה  שיעור  את 
שיעור  את  שהגדילו  מעסיקים  מזו,  יתרה  האקסטנסיביים.  בשוליים  והן  לכן(  קודם  עוד 
 ,)Kurzarbeit( "המועסקים העובדים מהבית נזקקו הרבה פחות ל"תוכנית ההעסקה החלקית
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המבטיחה השלמת שכר לעובדים שהיקף העסקתם ירד. לבסוף, החוקרים מצביעים על 
בונוס בריאותי שנלווה לעבודה מהבית: הם מצאו שטרם הטלת הסגר הגורף בגרמניה היה 
קשר שלילי בין שיעור העבודה מהבית לבין שיעור התחלואה במחוזות השונים במדינה. 

תוצאות אלו מצביעות על החשיבות הכלכלית והבריאותית של העבודה מהבית. 

הערכת הפוטנציאל לעבודה מהבית
נוכח הדברים האלה ראוי להעריך את כושרו של משק נתון לעבור לעבודה מהבית. אחד 
)2020(, שהיווה  Dingel and Neiman המחקרים החלוציים בתחום זה הוא מחקרם של
בסיס לעבודות רבות אחרות. חוקרים אלו התבססו על מידע שנאסף בארה"ב על כאלף 
 –  )Occupational Information Network(  O*NET יד באמצעות רשת המידע משלחי 
מקור מידע שיצר משרד העבודה האמריקני במטרה לסייע למחפשי עבודה לזהות משלחי 
יד המתאימים לכישוריהם, ובמיוחד לצעירים העומדים בפני החלטה על דרכם המקצועית. 
משלחי היד מאופיינים על ידי היכולת והידע הנדרשים לביצוע העבודה, התכונות האישיות 
הנדרשות, ניסיון ורישוי, ותחזית ביקוש הכוללת את השכר הצפוי במשלח היד. החוקרים 
שאינם  ככאלה  מסוימות  בדרישות  המאופיינים  יד  משלחי  שיפוטם  מיטב  פי  על  סיווגו 
ניתנים לביצוע מהבית – למשל משלחי יד המתאפיינים בשימוש נדיר בדוא"ל, משלחי יד 
הכרוכים במפגשים תכופים עם אנשים אלימים, משלחי יד הכרוכים בהפעלת כוח פיזי או 
כאלה הכרוכים בהפעלת ציוד מכני. על סמך סיווג זה הגיעו המחברים למסקנה שבארה"ב 
37% מהעובדים עוסקים במשלחי יד שניתן לבצע מהבית, כאשר שכרם של עובדים אלו 

מסתכם ב-46% מסך תשלומי השכר בארה"ב.  
)2020( הסתמכו על סקר שנערך בחודש מאי בארה"ב בקרב 2,000 עובדים,  Bick et al.
ובו הם התבקשו לדווח על הרגלי הנסיעה שלהם לעבודה. מתוצאות הסקר עולה כי בחודש 
גדול  מאי 35.2% מהנשאלים עבדו מהבית באופן מלא, לעומת 8.2% בפברואר. השינוי 
במיוחד בקרב לבנים, בעלי השכלה גבוהה ובעלי הכנסה גבוהה. לעומת זאת, רוב העובדים 
שאיבדו את מקום עבודתם הם בני קבוצות מיעוטים ובעלי כישורים נמוכים, המועסקים 
בעיקר בענפים שהעבודה בהם מחייבת קרבה פיזית לאנשים אחרים. עם זאת, ראוי לציין 
שאין הבדל מהותי בשיעור אובדן מקומות העבודה בין אלה שעבדו מהבית לפני המשבר 
שונות  הייתה  לא  שבפברואר  בכך  גם  מתבטא  הקורונה  משבר  של  הייחוד  שלא.  לאלה 
בשיעור העובדים מהבית בין ענפי התעשייה השונים, בעוד שבמאי נוצרה שונות ניכרת, 
ומזון  אירוח  ופנאי,  בידור  בענפים  שנשמר.  התעסוקה  לשיעור  גם  השאר  בין  הקשורה 
ומסחר קמעוני הייתה ירידה ניכרת בתעסוקה בכלל ורק עובדים מעטים עבדו מהבית – 
זאת בהשוואה לענפים כמו שירותים פיננסיים וביטוח, שירותי מידע ושירותים מקצועיים 
ועסקיים, שאיבדו הרבה פחות עובדים ואשר חוו עלייה בשיעור העובדים מהבית. בהמשך 
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למודל של Bick et al. ,Dingel and Neiman מצאו כי 71.7% מהמועסקים באותן משרות 
שעל פי Dingel and Neiman ניתנות לביצוע מהבית, אכן עבדו מהבית בחודש מאי. 

כאמור, ההערכה של Dingel and Neiman מבוססת על חלוקה שרירותית )ללא אישוש 
אמפירי(, גם אם סבירה, של מאפיינים של משלחי יד שאינם ניתנים לביצוע מהבית. אולם 
תוצאות מחקרם של .Bick et al אכן מצביעות על כך שהאינטואיציה שהם הפעילו מספקת 
)2020(, בביקורתם על השיטה של  Hatayama, Viollaz and Winkler ,חיזוי סביר. עם זאת
Dingel and Neiman, מעלים כמה בעיות. ראשית, הם טוענים, המחקר מתייחס לארה"ב 
ולמאפייני משלחי היד בשוק העבודה האמריקני. שנית, נוסף על ההבדלים בין מאפייני 
משלחי היד במדינות שונות הם מצביעים על שונות גדולה במשימות המוטלות על עובדים 
בעיה  יש  לטענתם  שלישית,  מדינה.  באותה  אף  זהה  סיווג  בעלי  יד  במשלחי  העוסקים 
בשרירות הנובעת מקביעה מראש של רשימת האפיונים המונעים עבודה מהבית, בייחוד 
ההתאמות  לגבי  המידע  ובחוסר  סגרים  של  בעטיים  במטלות  הנוצרות  ההתאמות  לאור 
הללו. בפרט, .Hatayama et al טוענים שככל שמרבים בקביעת אפיונים המונעים עבודה 
מהבית, כן ירבו משלחי היד שיימצאו בלתי מתאימים לעבודה מהבית. כתחליף הם מציעים 
להתמקד בעובדים ולא במשלחי היד שלהם, ולהעריך את יכולתו של העובד לעבוד מהבית 

במקום את שיעור העובדים המסוגלים לעבוד מהבית. 
יכולתו של העובד לעבוד מהבית אפשרית על בסיס הנתונים שנאספו בסקר  הערכת 
PIAAC. נתוני הסקר חושפים את המאפיינים האינדיבידואליים של כל עובד, כך שעובדים 
בעלי סיווג זהה של משלח יד יכולים לקבל תוצאות שונות בהתאם למאפייניהם ולמאפייני 
במשימות  בשונות  התחשבות  מאפשרת  שכזו  מדידה  שלהם.  הספציפית  המשרה 
הנדרשות, כמו גם בפערים ברמת הרגלי השימוש בטכנולוגיה בין אנשים שונים, גם אם הם 

משתייכים לאותו מקצוע. 
זה  סקר  מתוך  מטלות  של  מאפיינים  קבוצות  בארבע  מתמקדים   Hatayama et al.
הקבוצה  בנספח(.  נ'1  לוח  )ראו  מהבית  העבודה  ליכולת  הדברים,  פני  על  הקשורים, 
הראשונה עוסקת במידה שבה נדרשים כוח פיזי ועבודה ידנית בביצוע המטלות. ההנחה 
היא שככל שהמטלות מתאפיינות יותר בדרישות מסוג זה, כן קשה יותר לבצען מהבית. 
הקבוצה השנייה קשורה בעבודה פנים אל פנים. גם כאן, ככל שדרושה מידה רבה יותר של 
תכונה זו לביצוע המטלה, כך קשה יותר לבצעה מהבית. הקבוצה השלישית עוסקת במידת 
מתייחסת  הרביעית  והקבוצה  העבודה,  במקום  ותקשורת  מידע  בטכנולוגיות  השימוש 
למידת השימוש בטכנולוגיות מידע ותקשורת במשק הבית. ההנחה היא שמדד גבוה בשני 

קריטריונים אלו מעלה את יכולתו של העובד לבצע מטלות עבודה מהבית.
כאמור, החוקרים התמקדו בהערכה יחסית של יכולת העובד במשרה ספציפית לעבוד 
מהבית, כאשר המדידה התבצעה בהשוואה לעובד הממוצע ב-OECD, במונחי סטיית תקן. 
השוואה בין-לאומית זו של יכולת העבודה מהבית על פי מדד .Hatayama et al מתוארת 
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בתרשים 4. מהתרשים עולה כי בהשוואה למדינות אחרות, שוק העבודה הישראלי מאופיין 
ביכולת גבוהה יחסית לעבוד מהבית: יכולת העבודה מהבית של העובד הישראלי הממוצע 
.OECD-גבוהה בכ-0.17 סטיית תקן מיכולת העבודה מהבית של העובד הממוצע במדינות ה

 OECD-תרשים 4. מדד היכולת לעבוד מהבית במדינות ה
על פי .Hatayama et al, במונחי סטיית תקן
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כאמור, במחקר זה אנו מבקשים לברר מי הם העובדים בשוק העבודה בישראל המועסקים 
המועסקים  העובדים  הם  ומי  מהבית,  לעבוד  להם  מאפשרים  שמאפייניהם  יד  במשלחי 
במשלחי יד שמאפייניהם אינם מאפשרים זאת. המטרה היא לזהות את הפערים בכישורים 
וליצור  הרלוונטיים לעבודה מהבית בשוק העבודה ואת החסמים התורמים להתרחבותם, 
תשתית ידע אשר תוכל לשמש בסיס לקובעי מדיניות, בייחוד בתקופה מורכבת זו. לשם 
יכולתם  לגבי  הערכה  וביצענו   Hatayama et al. של  הגישה  את  זו  בעבודה  אימצנו  כך 
 PIAAC הפוטנציאלית של העובדים בשוק העבודה הישראלי לעבוד מהבית על סמך סקר

שנערך בישראל בשנים 2014–2015. 

היכולת לעבוד מהבית בשוק העבודה בישראל
בדומה ל-.Hatayama et al השתמשנו בעבודה זו ברשימת המשתנים הרלוונטיים מסקר 
נ'1  לוח  )ראו  בבית  דיגיטליים  באמצעים  שימוש  המייצגים  המשתנים  למעט   ,PIAAC
באמצעות  השונים  לאינדקסים  החלוקה  את  לבצע  בחרנו  מהם  בשונה  אולם  בנספח(.2 
של  חלוקה  מבצעת  זו  טכניקה   .)Factor analysis( גורמים  ניתוח  בטכניקת  שימוש 
המשתנים שנאספו למספר גורמים שונים, כך שהמתאם בין המשתנים המשויכים לגורם 
מסוים יהיה גבוה ככל האפשר ואילו המתאם עם משתנים המשויכים לגורמים האחרים 
הניתנים  תוכן  לעולמות  משתנים  שיוך  מאפשרת  זו  ניתוח  שיטת  בנוסף,  נמוך.  יהיה 
לזיהוי אינטואיטיבי. השימוש בשיטה זו הניב שבעה גורמים, אשר שלושה מהם התבררו 
כמרכזיים במובן הסטטיסטי. את משמעותם של גורמים אלו ניתן לפרש בהתאם להרכב 
המשתנים המשויכים אליהם, ונמצא שהם מתכתבים עם עולמות התוכן שהוגדרו על ידי 
.Hatayama et al )לפירוט הרכב המשתנים בשלושת הגורמים ראו לוח נ'2 בנספח(. על 
פי מקדמי השקלול המייצגים את החשיבות היחסית שיש למשתנים שבתוך כל גורם, ניתן 
פיזי  בכוח  שימוש  המתארים  המשתנים  מן  בעיקרו  המורכב  הראשון,  הגורם  את  לזהות 
.Hatayama et al. הגורם השני מורכב בעיקר  וידני, עם קבוצת המטלות הראשונה של 
ממשתנים כגון הוראת אחרים, מכירות ושכנוע, המייצגים שימוש באינטראקציה חברתית 
מורכב  השלישי  הגורם   .)Hatayama et al. של  במונחיהם  פנים"  אל  "פנים  )קטגוריית 
ממשתנים הקשורים למידת השימוש באמצעים דיגיטליים בעבודה, כגון שימוש בדואר 
חלוקת  את  מאששת  זו  שיטה  אונליין.  בכנסים  והשתתפות  מחשב  ובתוכנות  אלקטרוני 
המשתנים שקבעו .Hatayama et al על פי הגיונם ומיטב שיפוטם, אך מעדנת אותה על ידי 
זיהוי סטטיסטי של המשתנים המרכיבים כל גורם ושקלולם על פי תוצאות המודל, בניגוד 
למשקל האחיד שייחסו .Hatayama et al למשתנים שבחרו לכלול בכל אחד מהגורמים. 

משתנים המייצגים שימוש באמצעים דיגיטליים בבית לא היו זמינים במלואם עבור חלק גדול מן   2
התצפיות בישראל, על כן לא השתמשנו בהם במחקר זה.
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לאחר הרכבת שלושת הגורמים הגדרנו מדד אחד מסכם אשר מייצג את יכולתו היחסית 
למעשה,  תקן(.3  סטיית  )במונחי  הממוצע  לעובד  בהשוואה  מהבית  לעבוד  פרט  כל  של 
כל פרט מקבל ציון תקן המבוסס על מאפייני התעסוקה שלו כפי שהם מופיעים בסקר 
PIAAC, וציון זה מייצג את יכולתו היחסית לעבוד מהבית. יש לציין כי המחקר מתבסס על 
נתונים שנאספו בשנים 2014–2015, ומאז חלו שינויים ניכרים ברמת השימוש באמצעים 
דיגיטליים, שהואצו עוד יותר בשנה האחרונה עקב מגפת הקורונה. עם זאת, מטרת המחקר 
היא לזהות את הפערים והחסמים הקיימים בקבוצות שונות בחברה הישראלית, ואפשר 

לשער שקיומם של אלו כפי שעולה מן הנתונים רלוונטי במידה רבה גם היום.

תוצאות לפי משלחי יד וענפי המשק
כאמור, מדד היכולת לעבוד מהבית מייצג ציון תקן המשקף את יכולתו הפוטנציאלית של 
פרט לעבוד מהבית במונחי סטיית תקן יחסית לעובד הממוצע. תרשים 5, המציג בחינה של 
מדד זה בקבוצות משלחי היד השונות, מגלה כי במקצועות יוקרתיים המאופיינים בשכר 
במקצועות  דופן  יוצאת  מהבית.  לעבוד  יותר  גבוה  פוטנציאל  בממוצע  קיים  גבוה  שעתי 
אלו היא קבוצת המנהלים, המאופיינת בשכר השעתי הממוצע הגבוה ביותר אך ביכולת 
נמוכה יחסית לעבוד מהבית )סטיית תקן של כ-0.18 מהעובד הממוצע( בהשוואה למשלחי 
היד היוקרתיים האחרים – אקדמאים והנדסאים וטכנאים )סטיות תקן של 0.47 ו-0.40, 
בהתאמה(. לעומת זאת, משלחי יד מתחום הפקידות מאופיינים בשכר שעתי נמוך יחסית 

אך ביכולת גבוהה לעבוד מהבית )סטיית תקן של כ-0.46 מהעובד הממוצע(. 

המדד הורכב מחיבור של שלושת הגורמים ותִקנוןּ הסכום, כך שהמדידה נעשית במונחי סטיית   3
תקן מהממוצע. 
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תרשים 5. מדד היכולת לעבוד מהבית על פי קבוצות משלחי יד ביחס לעובד הממוצע
במונחי סטיית תקן

-0.8 -0.6 -0.4 -0.2 0 0.2 0.4 0.6

מנהלים

בעלי משלח יד אקדמי

סוכנים ובעלי משלח יד נלווה, טכנאים, הנדסאים

פקידים כלליים ועובדי משרד

בינוי וחקלאות, עובדים מקצועיים בתעשייה

עובדי מכירות ושירותים

עובדים בלתי מקצועיים

 * משלחי היד מסודרים בסדר יורד מלמעלה למטה לפי גובה השכר לשעה. 
  PIAAC, 2015 :מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים

לוח 1 מציג את תוצאות המחקר ברמת פירוט גבוהה יותר. בלוח מוצגים משלחי היד עם 
הטבלה  בראש  ביותר.4  הנמוכה  היכולת  עם  ואלה  מהבית  לעבוד  ביותר  הגבוהה  היכולת 
נמצאים מפתחי תוכנה ומנתחי יישומים – משלח יד עם רוב גברי, שבו עסקו כ-120 אלף 
הפיננסים,  ומתחום  הפקידות  מתחום  יד  משלחי  לראות  נוכל  אחריו   .2018 בשנת  איש 
וסופרים, עיתונאים ובלשנים. לעומתם, בין משלחי היד עם היכולת הנמוכה ביותר לעבודה 
הבנייה,  ובתחום  והכושר  המזון  בתחומי  עובדים  משקאות,  ומוזגי  מלצרים  נמצא  מהבית 

וכצפוי, מוכרים בחנויות – משלח יד שבו עסקו כ-135 אלף איש בשנת 2018.

הרשימה המלאה של משלחי היד עם דירוג היכולת לעבוד מהבית נמצאת בידי החוקרים וניתן   4
לקבלה באמצעות פנייה למרכז טאוב.
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לוח 1. משלחי יד לפי מידת היכולת לעבוד מהבית

משלחי היד עם היכולת הגבוהה ביותר לעבוד מהבית 

שיעור הנשים 
במקצוע

שיעור הגברים 
במקצוע

מספר המועסקים 
ב-2018 )אלפים(  

30% 70% 119.2 מפתחי תוכנה ומנתחי יישומים

83% 17% 9.8 משלחי יד בתחום מסדי הנתונים ובתחום הרשתות

85% 15% 22.8 פקידי רישום של נתונים מספריים

42% 58% 50.3 משלחי יד בתחום הפיננסים

81% 19% 81.0 משלחי יד נלווים בתחומי הפיננסים והמתמטיקה

52% 48% 18.0 סופרים, עיתונאים ובלשנים

משלחי היד עם היכולת הנמוכה ביותר לעבוד מהבית 

שיעור הנשים 
במקצוע

שיעור הגברים 
במקצוע

מספר המועסקים 
ב-2018 )אלפים(  

51% 49% 56.2 מלצרים ומוזגי משקאות )ברמנים(

35% 65% 44.6 עובדים בהכנת מזון ומעבדי מזון

32% 68% 23.1 טבחים

56% 44% 21.0 עובדי ספורט וכושר

--- 100% 38.8 עובדי גימור בתחום הבנייה ובעלי משלח יד דומה

57% 43% 135.2 מוכרים בחנויות

* משלחי יד ברמת פירוט של קבוצה משנית )3 ספרות( שבהם לפחות 5,000 מועסקים בשנת 2018 
מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים: PIAAC, 2015; הלמ"ס, 2020ב

עולה  מהתרשים  השונים.  המשק  בענפי  הממוצע  המדד  של  בחינה  מציג   6 תרשים 
והשירותים  והביטוח  הפיננסיים  השירותים  והתקשורת,  המידע  מתחומי  בענפים  כי 
המקצועיים, המדעיים והטכניים קיים פוטנציאל גבוה ביותר לעבודה מהבית. נתוני סקר 
הלמ"ס על מצב העסקים בעת התפשטות נגיף הקורונה מאששים השערה זו: לפי נתוני 
הסקר, בבחינת השאלה כמה עובדים יכולים לבצע את עבודתם מהבית, בשלושת הענפים 
ו-10%   18%  ,27% הללו קיים שיעור גבוה יחסית של עובדים העונים על קריטריון זה – 
ואוכל,  אירוח  ושירותי  בינוי  וקמעוני,  סיטוני  מסחר  בענפים  זאת,  לעומת  בהתאמה.5 

7( שערכה הלמ"ס ביולי  על פי תוצאות סקר מצב העסקים בעת התפשטות נגיף הקורונה )גל   5
2020. ראו הלמ"ס, 2020א. 
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פוטנציאל היכולת לעבוד מהבית שחוזה המודל נמוך במיוחד. גם כאן תוצאות הסקר של 
הלמ"ס מאששים תוצאה זו ומציגים שיעורים של כאחוז אחד למסחר סיטוני ובינוי, ושיעור 

אפסי עבור שירותי אירוח ואוכל.6

תרשים 6. מדד היכולת לעבוד מהבית על פי ענפי תעסוקה ביחס לעובד הממוצע
במונחי סטיית תקן

-1.0 -0.5 0.0 0.5 1.0

מידע ותקשורת

שירותים פיננסיים וביטוח

מדעיים וטכניים, שירותים מקצועיים

ביטוח לאומי חובה, מינהל מקומי או ציבורי וביטחון

ן"פעילויות בנדל

קיטור ומיזוג אוויר, גז, אספקת חשמל

חינוך

כרייה וחציבה, תעשייה

שירותי טיהור, אשפה ופסולת, שירותי ביוב, מים

שירותי ניהול ותמיכה

דואר ובלדרות, אחסנה, תחבורה

רווחה וסעד, שירותי בריאות

שירותים אחרים

שירותים למשק הבית

בידור ופנאי, אמנות

ייעור ודיג, חקלאות

תיקון כלי רכב מנועיים ואופנועים, מסחר סיטוני וקמעוני

בינוי

שירותי אירוח ואוכל

27 0. %

17.5%

10 0. %

1.1%

1.2%

0.2%

שיעור העובדים  
2020מהבית ביולי 

מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים: PIAAC, 2015; הלמ"ס, 2020א

שם.  6

מדד היכולת לעבוד מהבית
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תוצאות לפי קבוצות אוכלוסייה
וענפי  יד  משלחי  קבוצות  בין  מהבית  לעבוד  ביכולת  הבדלים  קיימים  כי  שראינו  לאחר 
כדי  בעיקר  אוכלוסייה,  קבוצות  פי  על  העובדים  למאפייני  עתה  נפנה  שונים,  תעסוקה 
לזהות את הקבוצות המאופיינות ביכולת נמוכה יותר לעבוד מהבית. בהקשר זה יש לציין 
כי תוצאות מדד היכולת לעבוד מהבית אינן משקפות רק את ההבדלים הנובעים מאפיונם 
בתחומי תעסוקה  הבחירה מראש  בפרט  סיבות אחרות,  גם  השונה של המועסקים אלא 

המאפשרים עבודה מהבית )ראו הרחבה בהמשך(. 
)תרשים  אוכלוסייה שונות  קבוצות  בקרב  לעבוד מהבית  היכולת  במדד  נתבונן תחילה 
חרדים  כוללת  שאינה  היהודית  האוכלוסייה  מקרב  שהעובדים  לראות  ניתן  ראשית   .)7
מסתמנים כבעלי יכולות גבוהות יותר לעבוד מהבית, אחריהם עובדים מהחברה החרדית, 
זה עשוי  הגיל, עובדים מהחברה הערבית. פער  ניכר, לאורך כל קבוצות  ואחריהם בפער 
לנבוע, לפחות חלקית, מכך שהתפלגות משלחי היד בחברה הערבית נוטה בבירור למשלחי 
יד מתחום הייצור והבנייה – משלחי יד המצריכים שימוש רב בכוח פיזי וידני וכמעט אינם 
מאפשרים עבודה מהבית. עוד עולה מהממצאים כי בקרב האוכלוסייה היהודית בישראל, 
בקרב  אך   ,25 גיל  לאחר  מהבית  לעבוד  ביכולת  קפיצה  יש   ,OECD-ה למדינות  בדומה 
מועסקים מהחברה הערבית אין קפיצה כזאת. מבדיקת היכולת לעבוד מהבית לפי מעמד 
הם  ועשירון השכר השעתי שאליו  העובדים  ידי השכלת  על  כפי שנמדד  חברתי-כלכלי, 
משתייכים, עולה כי ככל שהעובד הוא ממעמד חברתי-כלכלי גבוה יותר כך עולה יכולתו 
 Alipour et al.,( לעבוד מהבית. מאפיין נוסף אשר נמצא בספרות כקשור לעבודה מהבית
2020( הוא הורות לילדים קטנים, בפרט בקרב אימהות. ממוצע המדד משקף כי בהשוואה 
לגברים ולנשים אחרות, נשים עם ילדים מתחת לגיל 6 הן אכן בעלות יכולת גבוהה יותר 
לעבוד מהבית. נציין שככלל מסתמן כי נשים, עם ובלי ילדים קטנים, מועסקות יותר מגברים 

במשרות עם מאפיינים הקשורים ליכולת גבוהה יותר לעבוד מהבית. 
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תרשים 7. מדד היכולת לעבוד מהבית על פי משתנים סוציו-דמוגרפיים ביחס 
לעובד הממוצע 
במונחי סטיית תקן

לפי השכלה וקבוצת גיל                                        לפי מגזר וקבוצת גיל

לפי מגדר וגיל הילד הצעיר במשפחה                  לפי עשירוני שכר שעתי

PIAAC, 2015 :מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים
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יהודי חרדי ערבי

-0.6

-0.4

-0.2

0

0.2
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16–25 26–35 36–45 46–55 56–65

יותר מתיכונית פחות מתיכונית

-0.2

-0.1

0

0.1

0.2

0.3

ילד מתחת                                
6לגיל 

18-7ילד בין  ללא ילד מתחת  
18לגיל 

נשים גברים
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בדומה לממצאים לעיל המעידים על יכולת גבוהה יותר לעבוד מהבית עם העלייה במעמד 
החברתי-כלכלי, בחינה של המדד הממוצע על פי הדירוג החברתי-כלכלי של היישוב שבו 
מתגורר העובד מגלה מגמה שלפיה היכולת הממוצעת של העובדים לעבוד מהבית עולה 
יכולת העבודה מהבית  8א(. כך למשל,  יותר )תרשים  ככל שהם באים מיישובים חזקים 
נמוכה  ביותר(  )הנמוכים   2–1 ביישובים מאשכול חברתי-כלכלי  של עובדים המתגוררים 
בכ-0.5 סטיית תקן ביחס לעובד הממוצע. לעומתם יכולת העבודה מהבית של מועסקים 
המתגוררים ביישובים מאשכולות 9–10 )הגבוהים ביותר( גבוהה בכ-0.3 סטיית תקן ביחס 
לעובד הממוצע. מחלוקת המדד לרכיבים )תרשים 8ב( עולה כי ביישובים מאשכול חברתי-

העלייה  ועם  מהבית,  עבודה  על  המקשה  וידני,  פיזי  בכוח  גבוה  שימוש  יש  נמוך  כלכלי 
הולכת  זה  במאפיין  העובדים  של  השימוש  מידת  היישוב  של  החברתי-כלכלי  בדירוג 
מסתמנת  יותר,  גבוה  דירוג  בעלי  מיישובים  הם  שהעובדים  ככל  זאת,  לעומת  ופוחתת. 
עלייה בשימוש בכישורי אינטראקציה חברתית ועלייה חדה אף יותר בשימוש באמצעים 

דיגיטליים, המקילים על עבודה מהבית. 

תרשים 8. מדד היכולת לעבוד מהבית ורכיביו לפי דירוג חברתי-כלכלי של יישוב 
המגורים ביחס לעובד הממוצע 

במונחי סטיית תקן

א. מדד היכולת לעבוד מהבית                              ב. רכיבי המדד

PIAAC, 2015 :מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים
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אמידה רב-משתנית
כדי לזהות באופן מדויק יותר את מאפייני העובדים בעלי היכולת הנמוכה לעבוד מהבית, 
נאמדה רגרסיה ליניארית הבוחנת את השפעתם של מאפיינים סוציו-דמוגרפיים על מדד 
היכולת לעבוד מהבית. המאפיינים שנבדקו כללו מגדר, זיהוי אישה עם ילד מתחת לגיל 6, 
קבוצת גיל, מגזר )יהודים שאינם חרדים, ערבים וחרדים(, מחוז המגורים, תעודה אחרונה, 
המגזר  לעומת  הציבורי  במגזר  עבודה  שכיר(,  לעומת  )עצמאי  ההעסקה  אופי  יוממות, 

הפרטי, קבוצת משלח היד והענף הכלכלי. התוצאות מפורטות בלוח נ' 3 בנספח.
תוצאות הניתוח מראות כי נשים בכלל הן בעלות יכולת גבוהה יותר לעבוד מהבית, וגם 
נשים עם ילדים מתחת לגיל 6. אשר למגזר, ערבים נמצאו כבעלי יכולת נמוכה יותר לעבוד 
מהבית לעומת יהודים שאינם חרדים, ובקרב החרדים הפערים אינם מובהקים. בהשוואה 
 25–16 בין עובדים בקבוצת הגיל  בין קבוצות הגיל השונות נמצאו פערים מובהקים רק 
מהבית.  לעבוד  יותר  גבוה  פוטנציאל  לאחרונים  כאשר   ,65–56 הגיל  בקבוצת  לעובדים 
בבחינה של מחוז המגורים נמצא כי יכולתם של עובדים המתגוררים במחוז המרכז לעבוד 

מהבית גבוהה מזו של עובדים המתגוררים במחוז הצפון.
העובד.  בהשכלת  העלייה  עם  עולה  מהבית  לעבוד  היכולת  כי  נראה  השכלה  מבחינת 
גבוהה  יכולת  בעלי  הם  המגורים  ליישוב  מחוץ  שעובדים  אנשים  כי  מראה  נוסף  ממצא 
יותר לעבוד מהבית לעומת אנשים שעובדים ביישוב המגורים. ממצא זה עשוי להעיד על 
פוטנציאל החיסכון בעומסי התנועה עם הרחבת העבודה מהבית. עובדים שכירים התגלו 
 כבעלי יכולת גבוהה יותר לעבוד מהבית לעומת עצמאים. בדומה למחקרים אחרים שנעשו 
פערים  נמצאו  הנוכחי  במחקר  גם   ,)Adams-Prassl, Boneva, Golin & Rauh, 2020(
ניכרים ביכולת העבודה מהבית בין משלחי היד השונים, כאשר תוצאות הרגרסיה מעידות 
כי בהשוואה למנהלים, בעלי משלח יד אקדמי והנדסאים וטכנאים נמצאו כבעלי יכולת 
גבוהה באופן מובהק לעבוד מהבית. לעומתם משלחי היד מתחום המכירות והשירותים, 
עובדים מקצועיים בתעשייה, בינוי וחקלאות ועובדים בלתי מקצועיים נמצאו כבעלי יכולת 

נמוכה לעבודה מהבית, והאחרונים שבהם נמצאו כבעלי היכולת הנמוכה ביותר. 
אשר לענף הכלכלי שאליו משתייך העובד, התוצאות מראות כי בענף המידע והתקשורת 
היכולת לעבוד מהבית היא הגבוהה ביותר, ואילו בענפים שירותי אירוח ואוכל, אמנות, בידור 

ופנאי, מסחר סיטוני וקמעוני ושירותי בריאות, רווחה וסעד, יכולת זו היא הנמוכה ביותר.
כאמור, סביר שהממצאים משקפים, חלקית לפחות, בחירה עצמית של העובד. בפרט 
ייתכן שתוצאת המודל שלפיה נשים )ובעיקר נשים עם ילדים צעירים( הן בעלות יכולת 
נובעת מבחירתן בתעסוקה שמאפייניה מאפשרים עבודה מהבית.  גבוהה לעבוד מהבית 
הנחה דומה אפשר להניח גם לגבי הקשר החיובי שנמצא בין יכולת העבודה מהבית ובין 
יותר  קל  מהבית  לעבוד  שיכולים  לעובדים  המגורים:  למקום  העבודה  מקום  בין  המרחק 

לבחור מקום מגורים מרוחק ממקום עבודתם.       
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לאור הממצאים שהוצגו עד כה עולה השאלה מהי מידת תרומתם של המשתנים השונים 
המשתנים  כל  את  כלל  אשר  שנבחן,  המודל  מהבית.  העבודה  ביכולת  השונות  להסבר 
שפורטו, מצליח להסביר 44% מן השונות ביכולת לעבוד מהבית )מקדם ההסבר R2 בלוח 
נ'3 בנספח(. לצורך מדידת התרומה חולקו המשתנים לארבע קבוצות: משתנים דמוגרפיים 
– מגדר, זיהוי אישה עם ילד מתחת לגיל 6, קבוצת גיל, מגזר ומחוז מגורים; משתני השכלה 
לעומת  הציבורי  בסקטור  ועבודה  ההעסקה  אופי  יוממות,  אחרונה,  תעודה   – ותעסוקה 

הפרטי; משלח יד; וענף כלכלי.
של  תרומתם  את  לכמת  המאפשר  סטטיסטי  בהליך  השתמשנו  זו  לחלוקה  בהתאם 
הדמוגרפיים  המשתנים  קבוצות  כי  עולה  להלן   9 מתרשים  להסבר.7  השונים  המשתנים 
ומשתני ההשכלה והתעסוקה תורמות להסבר השונות כ-7 נקודות אחוז כל אחת, ומשלח 
בהתאמה.  אחוז,  נקודות  ו-17   14 תורמים  העובד  משתייך  שאליו  הכלכלי  והענף  היד 
במילים אחרות, למשלח היד ולענף הכלכלי יש משקל מרכזי בקביעת מידת היכולת של 
 ;)44% )R2 שערכו  כ-70% מכוח ההסבר  וביחד הם תורמים להסבר  עובד לעבוד מהבית, 

משקלם היחסי של הרכיבים האחרים שפורטו בהסבר הכולל הוא כ-30%. 

תרשים 9. תרומתן של קבוצות המשתנים להסבר השונות ביכולת לעבוד מהבית 

7% 7% 14% 17%

משתנים דמוגרפיים משתני השכלה ותעסוקה משלח היד ענף כלכלי

PIAAC, 2015 :מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים

שפלי  פירוק  בשיטת  בוצע  השונות  להסבר  המשתנים  של  תרומתם  מידת  להערכת  ההליך   7
 .)Shapley decomposition(
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פירוק המדד למרכיביו
בין  יותר את החסמים לעבודה מהבית ואת מקור הפערים  על מנת לאתר באופן מפורט 
הקבוצות, נאמדו רגרסיות נפרדות לשלושת הגורמים המרכיבים את מדד היכולת לעבוד 
דיגיטליים,  באמצעים  ושימוש  חברתית  אינטראקציה  וידני,  פיזי  בכוח  שימוש  מהבית: 
והן מוצגות בלוח נ'4 בנספח. התוצאות מגלות כי נשים משתמשות פחות בכוח פיזי וידני 
ומבצעות פחות משימות המצריכות אינטראקציה חברתית בהשוואה לגברים. עם זאת הן 
משתמשים   45–26 בגילי  עובדים  בעבודתן.  דיגיטליים  באמצעים  פחות  משתמשות  גם 
16–25, ועובדים  באמצעים דיגיטליים בעבודתם באופן תדיר יותר מעובדים צעירים בני 
וידני ואינטראקציה חברתית.  56–65 מבצעים פחות משימות המצריכות כוח פיזי  בגילי 
מעניין להבחין כי בהשוואה ליהודים שאינם חרדים, פערים בשימוש באמצעים דיגיטליים 
הם  אך  החרדי,  מהמגזר  עובדים  בקרב  וגם  הערבי  מהמגזר  עובדים  בקרב  גם  קיימים 
גבוהים יותר אצל החרדים. לעומת זאת השימוש בכוח פיזי וידני גבוה יותר באופן מובהק 
בקרב האוכלוסייה הערבית ונמוך יותר באופן מובהק בקרב החרדים. ההשכלה מתואמת 
באופן חיובי עם שימוש באמצעים דיגיטליים ובאופן שלילי עם שימוש בכוח פיזי וידני, 

והאינטראקציה החברתית נדרשת במיוחד מבעלי ההשכלה הגבוהה. 
באמצעים  יותר  משתמשים  המגורים  ליישוב  מחוץ  שעובדים  אלה  למיקום,  אשר 
דיגיטליים בעבודתם. בבחינת מחוז המגורים נראה כי במחוז הצפון ובמחוז הדרום העובדים 
עושים שימוש רב יותר בכוח פיזי וידני בעבודתם בהשוואה למחוז המרכז. כמו כן, שימוש 
ירושלים הוא קטן  ואילו במחוז  יותר בצפון מאשר במרכז,  נפוץ  באינטראקציה חברתית 
פחות  עובדים שכירים מתאפיינים  לעצמאים,  בהשוואה  כי  הוא  נוסף  מעניין  נתון  יותר. 
גם משתמשים  אך  וידני,  פיזי  בכוח  ושימוש  אינטראקציה חברתית  הדורשות  במשימות 

פחות באמצעים דיגיטליים. 
מבחינת משלחי היד, קבוצת המנהלים היא זו שבה השימוש באמצעים דיגיטליים הוא 
הגבוה ביותר, כך גם לגבי משימות המצריכות אינטראקציה חברתית. אשר לשימוש בכוח 
פיזי וידני, נראה כי בהשוואה לקבוצת המנהלים הוא גבוה יותר בקרב העוסקים במשלחי 
היד שירותים ומכירות, עובדים מקצועיים בתעשייה ובינוי ובפרט בקרב העובדים הבלתי 

מקצועיים.
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מאז פרוץ משבר הקורונה עורכת הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה סקרים 
לבחינת מצב העסקים במשק בזמן המגפה. במסגרת הסקרים, הנערכים 
בענפים מרכזיים במשק, מעסיקים נשאלים בין השאר על שיעור עובדיהם 
מהבית  העובדים  בנתוני  השתמשנו  זה  מחקר  לצורך  מהבית.  שעבדו 
המופיעים בסקר של חודש יולי )הלמ"ס, 2020א, גל 7(, שבו לא היה סגר. 
על פי התפלגות המועסקים בדקנו בכל אחד מהענפים מהו ציון מדד היכולת 
לעבוד מהבית התואם את שיעור העובדים מהבית על פי הסקר )ראו לוח 2, 
עמודה 2(.8 על סמך ציונים אלה ומשקלות הענפים חישבנו ציון סף ממוצע 
עבור היכולת לעבוד מהבית )1.49(. בהינתן ממוצע זה, בדקנו את שיעור 
העובדים שציונם גבוה יותר בכל אחד מענפי המשק ושקללנו את התוצאה 
על פי שיעור המועסקים היחסי בענף )לוח 2, עמודה 3(. התוצאה שקיבלנו 

היא ששיעור העובדים היכולים לעבוד מהבית בישראל הוא כ-6%. 
שיעור זה משקף מיצוע בין ענפים שבהם יכולת העבודה מהבית היא 
אפסית – למשל שירותי אירוח ואוכל ושירותי בריאות ורווחה, לבין ענפים 
שבהם השיעור גבוה – למשל מידע ותקשורת ושירותים פיננסיים, שבהם 
בהתאמה.  וכ-23%,  כ-19%  הוא  מהבית  לעבוד  היכולים  העובדים  שיעור 
ענפים אלו, בפרט ענף המידע והתקשורת, בולטים מאוד הן ביוקרה שלהם 
נמוך  במשק  התעסוקה  בכלל  משקלם  אך  מהבית,  לעבוד  באפשרות  והן 
למדי – כ-6% בענף התקשורת והמידע וכ-3% בענף השירותים הפיננסיים. 

במילים אחרות, מצאנו את ציון התקן הקריטי שעבורו שיעור בעלי ציוני תקן                 8
הגבוהים ממנו משתווה לשיעור העובדים מהבית על פי סקר הלמ"ס.  

זרקור 
הערכת שיעור העובדים היכולים לעבוד מהבית
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ענף נוסף, המייצג רבים מעובדי המגזר הציבורי )מינהל מקומי, מינהל 
ציבורי וביטחון וביטוח לאומי חובה(, מעסיק כ-10% מן העובדים במשק, 
כ-14%.   – מהבית  לעבוד  היכולים  עובדים  של  מבוטל  לא  שיעור  בו  ויש 
 – במשק  מהמועסקים  כשליש  המייצגים  ענפים  כי  בולט  זאת  לעומת 
נמוך  בשיעור  מאופיינים   – ורווחה  בריאות  ושירותי  חינוך  סיטוני,  מסחר 

מאוד של עובדים היכולים לעבוד מהבית.9  
פונקציית ההתפלגות המצטברת של ציוני התקן בשני הענפים הבולטים 
ביכולת לעבוד מהבית – מידע ותקשורת ושירותים פיננסיים, ובענף המוגבל 
הענפים  בין  השונות  את  משקפת  ורווחה,  בריאות  שירותי   – זו  ביכולת 
דומים  הראשונים  הענפים  ששני  עולה  מהתרשים  ואכן,   .)10 )תרשים 
מאוד ושיעור העובדים היכולים לעבוד מהבית בהם גבוה יותר לכל אורך 
בפרט  ורווחה.  בריאות  שירותי  לענף  בהשוואה  אלו  בענפים  ההתפלגות 
)1.49( ההתפלגות המצטברת  ציון הסף הממוצע  בנקודת  כי  ניתן לראות 
בענפים מידע ותקשורת ושירותים פיננסיים היא כ-80%, משמע שכ-20% 
לעבוד  יכולת  בעלי  ומוגדרים  זה  לסף  מעל  נמצאים  הנותרים  מהעובדים 
מהבית. לעומת זאת בענף שירותי בריאות ורווחה בנקודה זו רק כאחוז אחד 

נמצא מעל ציון הסף ומוגדר בעל יכולת לעבוד מהבית.

כזכור, על פי תרשים 1, 4.4% מהמועסקים בישראל כבר עבדו מהבית ב-2019.   9
ממצאי סקר מצב העסקים של חודש יולי )הלמ"ס, 2020א, גל 7( הצביע על 
9%, אבל כאמור סקר זה כיסה רק 30% מהמועסקים וכלל את הענפים שבהם 

שיעור העובדים מהבית גבוה במיוחד.
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לוח 2. שיעור העובדים שיכולים לעבוד מהבית, לפי ענף כלכלי
שיעור ענף כלכלי

העובדים 
מהבית )יולי(

ציון המדד 
בנקודת 
החיתוך

שיעור העובדים 
שיכולים לעבוד 

מהבית

משקל הענף 
בתעסוקה 

)2019(

0%1%חקלאות, ייעור ודיג

3%1.574%10%תעשייה

אספקת חשמל, גז, קיטור ומיזוג 
8%0%אוויר

אספקת מים, שירותי ביוב, 
טיפול באשפה ובפסולת 

0%0%ושירותי טיהור

1%1.401%5%בינוי

מסחר סיטוני וקמעוני, תיקון 
1%1.712%11%כלי רכב מנועיים ואופנועים

0%0.970%4%שירותי אירוח ואוכל

27%1.3919%6%מידע ותקשורת

18%1.5723%3%שירותים פיננסיים וביטוח

9%1%פעילויות בנדל”ן

שירותים מקצועיים, מדעיים 
וטכניים ושירותי תחבורה, 

10%1.5010%12%אחסנה, דואר ובלדרות

4%4%שירותי ניהול ותמיכה

מינהל מקומי, מינהל ציבורי 
14%10%וביטחון, ביטוח לאומי חובה

4%12%חינוך

שירותי בריאות ושירותי רווחה 
1%11%וסעד 

2%2%אמנות, בידור ופנאי

3%3%שירותים אחרים

0%1%משקי בית כמעסיקים

1.496%100%סך הכול

מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים: PIAAC, 2015, הלמ"ס, 2020א, גל 7
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תרשים 10. ההתפלגות המצטברת של ציוני היכולת לעבוד מהבית 
בענפים נבחרים  

PIAAC, 2015 :מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים

 PIAAC כסייג להערכות אלו יש לציין שתי מגבלות מרכזיות. ראשית, סקר
 2015–2014 בשנים  בוצע  ענפי המשק  לכלל  הבדיקה  שעליו מתבססת 
בה  והשימוש  והמידע  טכנולוגיית התקשורת  מייצג את מצב  הוא  כן  ועל 
לפני כחמש שנים. סביר להניח שנתונים עדכניים של סקר זה היו מניבים 
מהבית.  לעבוד  היכולים  עובדים  של  יותר  גבוהים  שיעורים  עם  תוצאות 
שנית, כאמור, יכולת העבודה מהבית עשויה להוות שיקול בבחירת משלח 
היד, ובכך ליצור הטיית בחירה )selection bias( ולהשפיע על התפלגות 

ציוני התקן בכל ענף.

1.49
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סיכום ומסקנות
עוד  מרחוק  העבודה  אפשרויות  את  הרחיבו  והמידע  התקשורת  בטכנולוגיית  השינויים 
לפני פרוץ מגפת הקורונה, אולם עם התפשטות המגפה נאלצו עסקים רבים לאמץ את 
שיטת ההעסקה הזאת ולאפשר עבודה מהבית. מעבר לחשיבותה הכלכלית והבריאותית 
בזמן מגפת הקורונה, להרחבת אפשרות העבודה מהבית יש יתרונות רבים גם בימי שגרה. 
והן  חברתיים  בהיבטים  הן  העבודה  שוק  ועל  המשק  על  להשפיע  צפויים  אלו  יתרונות 
ופליטת מזהמים,  גודש התנועה  בין השאר הפחתה של  כוללים  והם  בהיבטים כלכליים, 
צמצום פערים מגדריים, הרחבה של אפשרויות התעסוקה למועסקים מהפריפריה, שיפור 
ואף חיסכון בעלויות ההעסקה עבור המעסיק.  גידול בפריון העבודה  רווחתו של העובד, 
באופן  מעלים  מהבית  העבודה  של  הרבים  היתרונות  בשילוב  הקורונה  מגפת  התפשטות 
טבעי את השאלה בדבר הרחבת השימוש במודל העסקה זה. מחקר זה בחן את היכולת 
היחסית לעבוד מהבית בשוק העבודה הישראלי, וממצאיו יכולים לשמש בסיס למדיניות 
קבוצות  בין  זו  ביכולת  הפערים  וצמצום  מהבית  העבודה  יכולות  הרחבת  למען  הפועלת 

שונות בחברה.
ממצאי המחקר מראים שקיימים הבדלים מובהקים ביכולת העבודה מהבית בין קבוצות 
משלחי היד השונות, כאשר העוסקים במשלחי היד היוקרתיים יותר הם בעלי יכולת גבוהה 
בעיקר  המתאפשרת  יתר  זכות  היא  מהבית  עבודה  כי  אפוא  נראה  מהבית.  לעבוד  יותר 
לעובדים ממעמד חברתי-כלכלי גבוה, דבר המעניק להם יתרון משמעותי בימי שגרה, כל 
שכן בזמן משבר הקורונה. תוצאות הניתוח מראות שהעובדים עם היכולת הנמוכה יותר 
לעבוד מהבית הם צעירים בני 16–25 לעומת בני 56–65, בעלי השכלה נמוכה, מועסקים 
חברתי-כלכלי  מאשכול  ביישובים  המתגוררים  וכאלה  עצמאיים  עובדים  הערבי,  מהמגזר 

נמוך ובמחוז הצפון. 
מדידת תרומתם של המשתנים השונים להסבר השונות ביכולת העבודה מהבית מגלה 
יש משקל משמעותי בקביעת מידת  ולענף הכלכלי שבו מועסק העובד  כי למשלח היד 
היכולת שלו לעבוד מהבית. נמצא כי יחד הם אחראים לכ-70% מהשונות המוסברת. בחינה 
וידני,  פיזי  בכוח  שימוש   – מהבית  העבודה  יכולת  את  המרכיבים  הגורמים  שלושת  של 
שימוש באינטראקציה חברתית ושימוש באמצעים דיגיטליים – מאפשרת זיהוי מיטבי של 
מקור הפערים בין העובדים בשוק העבודה. נראה שהגורם האחרון, המתאר את תדירות 
השימוש באמצעים דיגיטליים, הוא הגורם המהותי ביותר ליכולת העבודה מהבית. יתרה מזו, 
הנתונים מעידים כי עובדים המועסקים במשלחי יד המתאפיינים בשכר נמוך יחסית הם גם 
אלה המשתמשים פחות באמצעים דיגיטליים בעבודתם. שתי קבוצות נוספות של עובדים 
שמשתמשים פחות באמצעים דיגיטליים הן צעירים בני 16–25 לעומת בני 26–45, ונשים 
לעומת גברים. הפערים בקבוצת הצעירים פחות מדאיגים כיוון שעובדים בקבוצה זו נוטים 
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להיות מועסקים בעבודות זמניות, שאינן דורשות על פי רוב שימוש באמצעים דיגיטליים. 
לעומת זאת, בקרב נשים עלול השימוש המופחת באמצעים דיגיטליים להשפיע על הרחבת 
הפערים המגדריים בשוק העבודה. ממצא בולט במיוחד הוא השימוש המצומצם באמצעים 
דיגיטליים בקרב עובדים מהמגזר הערבי, וביתר שאת בקרב עובדים חרדים. לגבי קבוצות 
אלו היוו הפערים הטכנולוגיים חסם להזדמנויות בשוק העבודה עוד לפני המשבר; כעת, 
נוכח הצורך בהרחבת היכולת לעבוד מהבית ולאור הממצאים לעיל, גדֵלה עוד יותר חשיבות 
הטמעת השימוש בטכנולוגיה בקרב הקבוצות המוחלשות ובקרב אוכלוסיות המתמודדות 

עם חסמים להשתלבות בתעסוקה. 
בדיקה שביצענו במסגרת מחקר זה, המעריכה את שיעור בעלי היכולת הפוטנציאלית 
מהמועסקים  כ-6%  המשק  ענפי  בכלל  כי  מצאה  השונים,  המשק  בענפי  מהבית  לעבוד 
מסיבות  השונים.  הענפים  בין  זה  בשיעור  משמעותית  שונות  עם  מהבית,  לעבוד  יכולים 
שהובהרו לעיל )ראו בזרקור( ייתכן שזהו מדד חסר, וכי שיעור היכולים לעבוד מהבית אף 

גדול יותר.
לסיכום, התרחבות מגמת העבודה מהבית נראית כיום חשובה מתמיד, ויכולתם המוגבלת 
של עובדים מאוכלוסיות מוחלשות לעבוד מהבית מעלה חשש ממשי להתרחבות הפערים 
בשוק העבודה, שהיו קיימים עוד קודם שפרצה המגפה. בתקופה זו של אי ודאות, ובפרט 
סגר,  על  הכרזה  כל  עם  במשק  העובדים  ציבור  על  המוטלות  התעסוקה  מגבלות  נוכח 

האוכלוסיות החלשות פגיעות יותר מתמיד. 
הטמעת  המקדמת  דיפרנציאלית  מדיניות  בקביעת  לסייע  עשויים  זה  מחקר  ממצאי 
מיומנויות הקשורות לעבודה מהבית בקרב קבוצות שונות ובהרכבת חבילות סיוע ייעודיות 
המתמקדות במאפייניה הייחודיים של כל קבוצה. מעבר לכך המדינה יכולה לנקוט מספר 
תשתית  שדרוג  בהם  מהבית,  התעסוקה  אפשרויות  בהרחבת  לסייע  כדי  מדיניות  צעדי 
רשת האינטרנט באזורים נחשלים, קידום מודלים המאפשרים עבודה מרחוק בקרב עובדי 
המגזר הציבורי, ועידוד עסקים לאימוץ מודל העבודה מהבית באמצעות תמריצים כלכליים 
ומענקים להטמעת טכנולוגיות המאפשרות זאת. לפנינו הזדמנות להשקעה שהמשק ייהנה 

מפירותיה לא רק בזמן המשבר אלא עוד שנים רבות אחרי שהוא יהיה מאחורינו.
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נספח
Hatayama et al. לוח נ'1. המשתנים המרכיבים את המדד של

Task Index Variables Type of variable

Physical & Manual index How often does your job usually involve working physically for a long period? Frequency

How often does your job usually involve using skill or accurancy with your hands or fingers? Frequency

Face-to-face index How often does your job usually involve sharing work-related information with co-workers? Frequency

How often does your job usually involve instructing, training or teaching people, individually or in groups? Frequency

How often does your job usually involve making speeches or giving presentations in front of five or more 
people?

Frequency

How often does your job usually involve selling a product or selling a service? Frequency

How often does your job usually involve advising people? Frequency

How often does your job usually involve persuading or influencing people? Frequency

How often does your job usually involve negotiating with people either inside or outside your firm or 
organisation?

Frequency

Low ICT at work index Do you use a computer in your job? This includes cell-phones and other hand-held electronic devised that are 
used to connect to the internet, check emails, etc.

Yes/No

In your job, how often do you usually use email? Frequency

In your job, how often do you usually use the internet in order to better understand issues related to your work? Frequency



Task Index Variables Type of variable

Low ICT at work In your job, how often do you usually conduct transactions on the internet, for example buying or selling 
products or services, or banking?

Frequency

In your job, how often do you usually use spreadsheet software, for example Excel? Frequency

In your job, how often do you usually use a word processor, for example Word? Frequency

In your job, how often do you usually use a programming language to program or write computer code? Frequency

In your job, how often do you usually participate in real-time discussions on the internet, for example online 
conferences, or chat groups?

Frequency

Low ICT at home index In every day life, how often do you usually use email?

Frequency  
)all of them(

In every day life, how often do you usually use the internet in order to better understand issues related to, for 
example your health or illnesses, financial matters, or environmental issues?

In every day life, how often do you usually conduct transactions on the inernet, for example buying or selling 
products or services, or banking?

In every day life, how often do you participate in real-time discussions on the internet, for example online 
conferences or chat groups?

In every day life, how often do you use spreadsheet software, for example Excel?

In every day life, how often do you use a word processor, for example Word?

In every day life, how often do you use a programming language to program or write computer code?

Hatayama et al., 2020 :מקור

Hatayama et al. לוח נ'1 )המשך( המשתנים המרכיבים את המדד של



לוח נ'2. חלוקת המשתנים לפי שיטת ניתוח גורמים 
גורם 3גורם 2 גורם 1 שם המשתנה

0.9521עבודה פיזית

0.9521שימוש בידיים/באצבעות

0.8663שליחת דואר אלקטרוני

0.7445שימוש במחשב

0.8121שימוש באינטרנט

0.3021ביצוע עסקאות אונליין

0.7978שימוש באקסל

0.8725שימוש בוורד

0.3466תכנות

0.4506השתתפות בכנסים אונליין

שיתוף מידע

0.3831לימוד אנשים

0.5703מכירות

0.3562הצגת מצגות

0.7149ייעוץ

0.7864שכנוע

 0.6857 ניהול משא ומתן

 ** תאים ריקים מסמלים מקדמי שקלול הנמוכים מ-0.3.
PIAAC, 2015 :מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים
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לוח נ'3. אמידת יכולת העבודה מהבית 
m3 bשם המשתנה

**0.114אישהמגדר ביחס לגבר

אישה עם ילדים קטנים ביחס 
לגבר או אישה ללא ילדים 

קטנים

*0.117אישה עם ילדים עד גיל 6

260.068–35קבוצות גיל ביחס ל-16–25 

45–360.044

55–460.033

65–560.201***

קבוצות אוכלוסייה ביחס 
ליהודים לא חרדים

***0.278-ערבים

0.068-חרדים

**0.135-צפוןמחוז מגורים ביחס למרכז

0.018-חיפה

0.051ירושלים

0.002-תל אביב

0.087-דרום

0.118-יהודה ושומרון

השכלה ביחס להשכלה 
נמוכה מתיכונית

0.055תיכונית

***0.207מעל תיכונית

***0.187תואר ראשון

***0.372תואר שני ומעלה

***0.251שכירצורת העסקה ביחס לעצמאי

מיקום העבודה ביחס 
לעבודה ביישוב המגורים

*0.072עבודה מחוץ ליישוב המגורים

0.039-מגזר ציבורימגזר ביחס לפרטי וללא רווח

משלח יד ביחס למשלח יד 
מנהלים

**0.139בעלי משלח יד אקדמי

**0.175הנדסאים, טכנאים, סוכנים ובעלי משלח יד נלווה

0.147פקידים כלליים ועובדי משרד

***0.525-עובדי מכירות ושירותים

***0.581-עובדים מקצועיים בתעשייה, בינוי וחקלאות
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m3 bשם המשתנה
***0.669-עובדים בלתי מקצועיים

ענף כלכלי ביחס לענף 
החקלאות

0.059-תעשייה, כרייה וחציבה

0.131אספקת חשמל, גז, קיטור ומיזוג אוויר

0.052מים, שירותי ביוב, אשפה ופסולת, שירותי טיהור

0.303-בינוי

מסחר סיטוני וקמעוני, תיקון כלי רכב מנועיים 
ואופנועים

-0.528**

0.094תחבורה, אחסנה, דואר ובלדרות

***0.688-שירותי אירוח ואוכל

**0.490מידע ותקשורת

0.256שירותים פיננסיים וביטוח

0.232פעילויות בנדל"ן

0.315שירותים מקצועיים, מדעיים וטכניים

0.178שירותי ניהול ותמיכה

0.311מינהל מקומי או ציבורי וביטחון, ביטוח לאומי חובה

0.306-חינוך

**0.493-שירותי בריאות ושירותי רווחה וסעד

**0.586-אמנות, בידור ופנאי

0.215-שירותים אחרים

0.004-שירותים למשק הבית

0.13-קבוע

R20.437

3,286    מספר תצפיות

.***p > 0.001 ;**p > 0.01 ;*p > 0.05 :רמת מובהקות
PIAAC, מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים: 2015
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לוח נ'4. אמידות עבור השימוש בכוח פיזי וידני, אינטראקציה חברתית ושימוש באמצעים דיגיטליים
שימוש שם המשתנה

באמצעים 
דיגיטליים

שימוש 
באינטראקציה 

חברתית

שימוש בכוח 
פיזי וידני

***0.152-*0.091-*0.060-אישהמגדר ביחס לגבר

0.055-0.033-0.098אישה עם ילדים עד גיל 6אישה עם ילדים קטנים ביחס לגבר או אישה ללא ילדים קטנים

16–25קבוצות גיל ביחס ל-16–25

 35–260.140***0.0280.004

45–360.124**0.0100.043

55–460.009-0.0510.007

65–56-0.028-0.165**-0.186**

יהודיםקבוצות אוכלוסייה ביחס ליהודים לא חרדים

***0.0380.219***0.187-ערבים

*0.078-0.116-***0.303-חרדים

מרכזמחוז מגורים ביחס למרכז

0.086**0.0010.129-צפון

0.0010.0180.012חיפה

0.05-0.0950.064ירושלים

0.013-0.0550.046-תל אביב

0.0190.0180.101-דרום

0.108-0.0230.103-יהודה ושומרון



שימוש שם המשתנה
באמצעים 
דיגיטליים

שימוש 
באינטראקציה 

חברתית

שימוש בכוח 
פיזי וידני

0.016-**0.143***0.215תיכוניתהשכלה ביחס להשכלה נמוכה מתיכונית

**0.149-*0.129***0.312מעל תיכונית

*0.124-***0.333***0.508תואר ראשון

***0.333-***0.357***0.620תואר שני ומעלה

*0.115-***0.371-*0.083-שכירצורת העסקה ביחס לעצמאי

0.032-0.044***0.103עבודה מחוץ ליישוב המגוריםמיקום העבודה ביחס לעבודה ביישוב המגורים

0.0220.0260.058מגזר ציבורימגזר ביחס לפרטי וללא רווח

0.005-***0.330-*0.113-בעלי משלח יד אקדמימשלח יד ביחס למשלח יד מנהלים

0.062-***0.319-*0.101-הנדסאים, טכנאים, סוכנים ובעלי משלח יד נלווה

0.026-***0.632-***0.422-פקידים כלליים ועובדי משרד

***0.527***0.688-***1.001-עובדי מכירות ושירותים

***0.763***0.957-***1.125-עובדים מקצועיים בתעשייה, בינוי וחקלאות

***1.109***1.352-***1.313-עובדים בלתי מקצועיים

0.265*0.123-0.294-תעשייה, כרייה וחציבהענף כלכלי ביחס לענף החקלאות

0.267-0.3100.367אספקת חשמל, גז, קיטור ומיזוג אוויר

0.053-0.2910.260מים, שירותי ביוב, אשפה ופסולת, שירותי טיהור
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שימוש שם המשתנה
באמצעים 
דיגיטליים

שימוש 
באינטראקציה 

חברתית

שימוש בכוח 
פיזי וידני

*0.171-0.1110.426-בינויענף כלכלי ביחס לענף החקלאות

0.326*0.1910.328-מסחר סיטוני וקמעוני, תיקון כלי רכב מנועיים ואופנועים

0.081-*0.248-0.317-תחבורה, אחסנה, דואר ובלדרות

***0.0690.706*0.325-שירותי אירוח ואוכל

0.173-0.259-**0.353מידע ותקשורת

0.156-0.030-0.223שירותים פיננסיים וביטוח

0.0640.001-0.307פעילויות בנדל"ן

0.112-*0.081-0.310שירותים מקצועיים, מדעיים וטכניים

0.011-0.218-0.057שירותי ניהול ותמיכה

0.098-0.309-0.091מינהל מקומי או ציבורי וביטחון, ביטוח לאומי חובה

*0.186-0.1480.453-חינוך

**0.1970.595-**0.392-שירותי בריאות ושירותי רווחה וסעד

**0.1590.686-**0.412-אמנות, בידור ופנאי

0.099-0.0420.286-שירותים אחרים

0.270***0.734-***0.470-שירותים למשק הבית
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שימוש שם המשתנה
באמצעים 
דיגיטליים

שימוש 
באינטראקציה 

חברתית

שימוש בכוח 
פיזי וידני

0.274-***0.831*0.348קבוע

R20.5920.2700.352

3,2863,2863,286מספר תצפיות

.***p > 0.001 ;**p > 0.01 ;*p > 0.05 :רמת מובהקות
PIAAC, 2015 :מקור: שביט מדהלה ובנימין בנטל, מרכז טאוב | נתונים
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השכלה עודפת בקרב בעלי 
תארים אקדמיים בישראל

חיים בלייך

1. מבוא ומטרות המחקר
בעולם  והן  בישראל  הן  ההשכלה,  ברמת  ניכרת  לעלייה  עדים  אנו  האחרונים  בעשורים 
מעודדת  גבוהה  בהשכלה  שהשקעה  היא  כיום  המקובלת  התפיסה   .)OECD, 2018(
הצמיחה  את  שמגביר  באופן  השכר  ואת  התפוקה  את  ומשפרת  ותעסוקה  חדשנות 
במגוון  לחברה  מכרעת  תרומה  הגבוהה  להשכלה   .)Hanushek, 2016( הכלכלית 
שיעורים  עם  יותר,  טוב  בריאותי  מצב  עם  מתואמת  גבוהה  השכלה  היתר,  בין  היבטים. 
כללי,  באופן  יותר  גבוהה  פוליטית  מודעות  ועם  בבחירות  השתתפות  של  יותר  גבוהים 
ממשלתי סיוע  על  פחותה  הסתמכות  ועם  ועוני,  פשע  של  יותר  נמוכות  רמות   עם 
את  המדגישה  זו,  תפיסה  לצד   .)Münich & Psacharopoulos, 2018; OECD, 2018(
ברמת  העלייה  לפיה  יותר,  מפוכחת  תפיסה  קיימת  ההשכלה,  של  החיוביים  היבטיה 
ההשכלה הובילה במדינות רבות, בהן ישראל, למצב של השכלה עודפת – כלומר למצב 
שבו רמת ההשכלה של הפרט עולה על הכישורים הנדרשים במסגרת עבודתו. במונחים 
זאת   –  )vertical mismatch( אנכית"  התאמה  "אי  מכונה  התופעה  עבודה  כלכלת  של 
לעומת "אי התאמה אופקית" )horizontal mismatch(, המתארת מצב שבו עובדים פונים 
בנושא,  הראשונים  המחקרים  באחד  לימודיהם.  לתחום  מחוץ  בהן  שהדרישות   למשרות 
כי  נטען   ,Freeman ידי  על   1976 בשנת  כבר  שנערך   ,The Overeducated American

ההיצע ההולך וגדל של בעלי תארים מוביל לירידה חדה בתשואה על השכלה גבוהה. 
לפגיעה  גם  כמו  יותר,  נמוך  לשכר  מקושרת  עודפת  השכלה  בהמשך,  שנראה  כפי 
במוטיבציה ובשביעות הרצון מהעבודה. אלה עשויים לבוא לידי ביטוי בהיעדרויות רבות 
מהעבודה ובהחלפת מקומות עבודה בתדירות גבוהה. השלכות אלו עלולות להוביל לירידה 
במובן   .)Quintini, 2011( הפירמות  של  בתפוקה  ולפגיעה  העובדים  של  העבודה  בפריון 
שהיא  משום  כולה,  החברה  עבור  כלכליות  השלכות  יש  עודפת  להשכלה  יותר,  הרחב 
משקפת בזבוז משאבים וגורמת לכך שהמעסיקים אינם מפיקים את המרב מהכישורים 

ומהיכולות של העובדים. 

חיים בלייך, חוקר, מרכז טאוב לחקר המדיניות החברתית בישראל. אני מודה  לפרופ' גיל אפשטיין,   *
לפרופ' אבי וייס ולפרופ' אלכס וינרב על הערותיהם המועילות. המחקר פורסם לראשונה בדצמבר 
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היקף תופעת ההשכלה העודפת, בהתבסס על שיטות מדידה שונות, משתנה ממדינה 
על  עומד  בישראל  העודפת  ההשכלה  שיעור   ,OECD-ה נתוני  לפי   .)ILO, 2014( למדינה 
ביחס  מחושבים  אלה  אומדנים  ל-33%.   10% בין  נע  השיעור  אחרות  ובמדינות   ,32%

לאוכלוסייה כולה.
אקדמיים  תארים  בעלי  עבור  העודפת  ההשכלה  תופעת  את  לבחון  מבקש  זה  מחקר 

המועסקים במשלחי יד שאינם מחייבים תואר. 
ביותר  הטובה  בצורה  עודפת  השכלה  המנבאים  המשתנים  אחד  בהמשך,  שמתואר  כפי 
הוא תחום הלימודים. מחקר זה מבקש להציע הסברים נוספים להשכלה עודפת בישראל 

שטרם זכו לתשומת לב מחקרית ראויה:

בקיאות בעברית – עברית לא טובה היא אחד הגורמים המרכזיים להשכלה עודפת א. 
בקרב עולים.

גיל ווּתק במקום העבודה – השכלה עודפת קשורה לגיל, במיוחד בקרב עובדים בעלי ב. 
את  שהחליפו  עובדים  בקרב  במיוחד  בולטת  התופעה  העבודה.  במקום  נמוך  ותק 

עבודתם בגיל מאוחר, בין היתר משום שרבים מהם חווים תקופת אבטלה זמנית.
רכב ג.  של  והזמינות  בדרכים  להיות  מוכן  שהעובד  הנסיעה  זמן   – מרחבית  גמישות 

פרטי עשויים לתרום להתאמה טובה יותר בין השכלתו של העובד לצרכיו של מקום 
העבודה.  

יעסוק בהגדרה   3 יכלול סקירת ספרות קצרה. חלק  במחקר שישה חלקים. החלק הבא 
של המונח "השכלה עודפת" כפי שישמש בעבודה זו. חלק 4 יתאר את שלושת הגורמים 
5 יוצג ניתוח רב-משתנים של  התורמים להשכלה עודפת בישראל, שפורטו לעיל. בחלק 

השכלה עודפת, והמחקר ייחתם בסיכום ודיון קצר.

2. סקירת ספרות
ההשכלה  לתופעת  אפשריים  הסברים  מספר  מציעה  הכלכלית  המחקרית  הספרות 
בחינוך  ההשקעה   ,)Human Capital Theory( האנושי  ההון  תיאוריית  לפי  העודפת.1 
פורמלי והניסיון שצובר הפרט במסגרת הכשרתו המקצועית במקום העבודה )בין שמדובר 
העובד,  של  התפוקה  את  מגדילים  יותר(  כללית  בהכשרה  או  מסוים  לתפקיד  בהכשרה 
אם  גורסת,  זו  תיאוריה   .)Becker, 1962( שלו  ההשתכרות  כושר  את  גם  מכך  וכתוצאה 

ישנן תיאוריות שונות לגבי השכלה עודפת והשלכותיה בתחומי מחקר אחרים במדעי החברה.   1
החברתי  מהריבוד  הנובעת  כבעיה  מתוארת  העודפת  ההשכלה  תופעת  לדוגמה,  בסוציולוגיה, 
Torche, 2013; Capsada-( ונדונה על פי רוב כחלק מדיונים כלליים יותר על מוביליות בין-דורית

.)Munsech, 2017
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כך, שהשכלה עודפת מתרחשת כאשר קיימת אי התאמה זמנית. במסגרת התיאוריה של 
מוביליות תעסוקתית, ייתכן כי אי ההתאמה הזמנית נובעת מהציפייה של העובד שההכשרה 
הניתנת במקום העבודה תצייד אותו בכישורים שימושיים שיוכלו ללוות אותו בהמשך חייו 
 Sicherman &( המקצועיים. כלומר, מבחינת העובד מדובר במעין השקעה בקריירה שלו

.)Galor, 1990
תיאוריית האיתות )Signaling Theory( רואה בהשכלה כלי שבאמצעותו העובד מאותת 
גבוהות(  למידה  יכולות  )למשל  נצפים  בלתי  מאפיינים  על  שלו  הפוטנציאלי  למעסיק 
מעסיקים  העובד,  לתכונות  בנוגע  באינפורמציה  הא-סימטריה  בשל   .)Spence, 1973(

.)Weiss, 1995( נעזרים ברמת השכלה ככלי לסינון מועמדים
שתי הגישות הללו נבדלות זו מזו באופן שבו הן רואות את ההשקעה בהשכלה גבוהה ואת 
השפעתה על תפוקת העובד. בעוד תיאוריית ההון האנושי רואה בהשכלה גבוהה מרכיב 
מרכזי בהון האנושי של העובד, התורם להגברת התפוקה שלו, מודל האיתות של ספנס 
של  רכישה  כל  כלומר,  התפוקה.  על  משפיעה  אינה  גבוהה  בהשכלה  השקעה  כי  גורס 
השכלה גבוהה מובילה למעשה להשכלה עודפת ומהווה בזבוז של המשאבים החברתיים.

להיבטים  הנוגעים  כאלה  למשל  מצביים,  מגורמים  גם  מושפעת  עודפת  השכלה 
אילוצים  בשל  להם  מתאים  שאינו  עבודה  במקום  נשארים  רבים  עובדים  המרחביים. 
להשכלה  כהסבר  המרחבי  ההקשר  מסוים.  גיאוגרפי  לאזור  אותם  הכובלים  משפחתיים 
עודפת נדון לראשונה אצל )Frank, 1978(, שבחן זאת במשקי בית זוגיים. הוא הראה כי 
תהליך חיפוש העבודה של בן הזוג בעל כושר ההשתכרות הגדול יותר נוטה להתפרש על 
פני אזור גיאוגרפי רחב יותר )שוק גלובלי(, בעוד בן הזוג השני נאלץ להגביל את חיפושי 
יותר  גבוהה  סבירות  ישנה  כך  מקומי(.  )שוק  יחסית  קטן  גיאוגרפי  לאזור  שלו  העבודה 
מנת  על  יותר  נמוכות  השכלה  דרישות  המציב  עבודה  למקום  יפנה  המשני  שהמפרנס 
מציע   )Büchel & Van Ham, 2003( שערכו  יותר  חדש  מחקר  הבית.  בקרבת  להישאר 
המתייחס  עודפת,  להשכלה  הנוגע  בכל  המרחבי  להסבר  יותר  רחבה  תיאורטית  מסגרת 
לכלל העובדים )ראו בהרחבה בחלק 4(. לאורך השנים נכתבו מחקרים רבים על השפעתם 
של גורמים מרחביים על תופעת ההשכלה העודפת )למשל גיוון תעסוקתי ביחס למקום 
 Jauhiainen, 2010; המגורים; זמן/מרחק נסיעה לעבודה; בעלות על מכונית פרטית. ראו

 .)Ramos & Sanroma, 2011; Devillanova, 2012
השכלה עודפת עשויה להיות מצב זמני, אך במקרים מסוימים היא יכולה להיות מצב 
מתמשך. מחקרו של )Sicherman, 1991(, לדוגמה, גרס כי עובדים בעלי השכלה עודפת 
של  עדויותיהם  את  תואמים  אלו  ממצאים  בממוצע.  יותר  נמוך  ותק  בעלי  להיות  נוטים 
רמת  ובין  שלהם  היד  משלח  בין  התאמה  חוסר  שקיים  בכך  המכירים  עצמם,  העובדים 
ההשכלה שלהם. על פני הדברים, רכישת המיומנויות במקום העבודה אשר ישמשו את 
העובד בהמשך הקריירה שלו עשויה לשפר את המוביליות התעסוקתית שלו. אלא שיש 

237 השכלה עודפת בקרב בעלי תארים אקדמיים בישראל



ממצאים המראים כי השכלה עודפת – והשלכותיה על גובה השכר – נוטה להיות תופעה 
ארוכת טווח. )Büchel & Merten, 2004( מצאו כי בגרמניה, המוביליות התעסוקתית של 
עובדים בעלי השכלה עודפת הייתה נמוכה מזו של עובדים שרמת ההשכלה שלהם תאמה 

את הדרישות במקום עבודתם, וקצב העלייה בשכרם לא היה גבוה מהממוצע.
על  הן  שלילית  השפעה  יש  עודפת  להשכלה  כי  עולה  המחקרית  מהספרות 
יותר  להשתכר  נוטים  עודפת  השכלה  בעלי  עובדים  אמנם  מעסיקים.  על  והן  עובדים 
השכלה  בעלי  מעובדים  פחות  משתכרים  הם  אך  עבודה,  מקומות  באותם  מעמיתיהם 
Quintini, 2011; ILO, 2014;( יכולותיהם  את  שתואמים  בתפקידים  המועסקים   דומה 

McGuinness & Pouliakas, 2016(. כמו כן, מקומות עבודה המעסיקים עובדים משכילים 
יכולים להציע להם אפיקים להתפתחות מקצועית  ואינם  במשרות שאינן דורשות תואר 
מחקרה    .)Blenkinsopp & Scurry, 2007( העובדים  של  במחויבותם  בפגיעה  מסתכנים 
)1991(, אשר העמיק עוד יותר בסוגיה זו, הראה כי בעוד גברים ונשים בעלי  Hersch של
השכלה עודפת נוטים להיות פחות מרוצים מעבודתם מאשר עובדים שהשכלתם תואמת 
את דרישות התפקיד, גברים מראים נכונות רבה יותר לעזוב את עבודתם בשל כך. באותו 
מחקר הראתה החוקרת כי עובדים בעלי השכלה עודפת מקבלים ממקום העבודה הכשרה 
בעלי  עובדים  כי  מניחים  שמעסיקים  היא  לטענתה,  לכך,  הסיבות  אחת  מקיפה.  פחות 

השכלה עודפת יעזבו את מקום העבודה בתוך פרק זמן קצר יחסית.

השכלה עודפת בישראל
מספר מחקרים נערכו על מאפייני ההשכלה העודפת בישראל ועל השלכותיה. כפי שהוזכר 
לעיל, היקף ההשכלה העודפת מושפע מאוד ממקצוע הלימוד )כץ, 2017; זוסמן, ליפינר 
ורוזנפלד, Romanov, Tur-Sinai & Eizman, 2008 ;2019( בתרשים 1 להלן ניתן לראות 
את תמונת המצב הכללית של ההשכלה העודפת בישראל לפי מקצועות לימוד, בהתאם 
להגדרה בעבודה זו )שעוד תידון בהמשך(. מהנתונים עולה כי השכלה עודפת רווחת יותר 
בקרב אנשים שלמדו מדעי הרוח ומדעי החברה. לעומת זאת, מי שלמד רפואה, משפטים, 
מתמטיקה, סטטיסטיקה ומדעי המחשב הוא בעל הסיכויים הנמוכים ביותר להימצא במצב 

של השכלה עודפת.
ועמיתיו )Romanov et al., 2008( בחנו את הסיכוי להיות במצב של השכלה  רומנוב 
עודפת בקרב שני מחזורים של מקבלי תואר ראשון – 2001 ו-2002. מהמחקר עולה כי 
שכרם של בעלי השכלה עודפת נמוך ב-11% וגדל בקצב איטי יותר בהשוואה לשכרם של 
עובדים המועסקים בעבודה התואמת את רמת השכלתם. מסקנת החוקרים מהממצאים 

היא כי השלכותיה של השכלה עודפת על השכר נוטות ללוות את העובד זמן רב.
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תרשים 1. השכלה עודפת לפי מקצוע לימוד, גילאי 25–64, 2017–2019

24.7%

23.0%

21.0%

20.2%

20.2%

17.5%

16.4%

13.9%

12.2%

11.3%

10.3%

5.8%

3.0%

מדעי החברה  

לימודים מיוחדים ושונות, ספרויות, שפות, מדעי הרוח

מדעים פיזיקליים 

עסקים ומדעי הניהול

אמנויות ואמנות שימושית , אמנות

ממוצע 

הנדסה ואדריכלות 

חינוך והכשרה להוראה  

סטטיסטיקה ומדעי המחשב  , מתמטיקה

מדעים ביולוגיים 

משפטים 

מקצועות עזר רפואיים 

רפואה כללית

19.7%

5.4%

1.5%

14.8%

16.0%

14.5%

4.6%

2.9%

6.6%

4.7%

2.7%

חלקם מכלל הבוגרים

3.2%

* בטור בצד ימין גודלה היחסי של קבוצת האוכלוסייה מכלל בעלי תואר אקדמי בני 25–64. נתוניהם של בוגרי לימודי 
חקלאות לא נמצאים בתרשים בגלל מדגם קטן.

מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2017–2019

בין  שכר  פערי  לבין  תעסוקתית  והתאמה  השכלה  בין  קישרו   )2015( ומיעארי  לזרוס 
קבוצות אתניות שונות )אשכנזים, מזרחים, עולים מברית המועצות לשעבר וערבים אזרחי 
חסר  מהשכלת  או  עודפת  מהשכלה  הנובעת  תעסוקתית  התאמה  אי  לטענתם,  ישראל(. 

)undereducation( היא אחד הגורמים המסבירים את פערי השכר בין הקבוצות הללו.
במדינת  כי  עולה  בישראל. ממחקרו  הגבוהה  בחן את התרחבות ההשכלה   )2017( כץ 
ישראל יש עודף יוצא דופן של אקדמאים שלא מצאו עבודה התואמת את רמת השכלתם 
נובע מאינפלציה של תארים  )גם אם לא כוללים עולים חדשים במדגם(. לטענתו הדבר 
נוטים  משכילים  שצעירים  היא  והתוצאה  מערכו,  מאבד  אקדמי  שתואר  לכך  המובילה 
לפנות לעבודות שאינן תואמות את הסמכתם האקדמית. מבחינת המשק מדובר בבעיה 
רצינית ובבזבוז של משאבים רבים על תארים שלמעשה אינם תורמים דבר לשוק העבודה.
מחקר שערך לאחרונה בנק ישראל בחן את ההסתברות להשכלה עודפת ולאי התאמה 
בין מקצוע הלימודים של העובד לדרישות במשלח היד שלו, ואת השפעותיה של התופעה 
 .)2019 ואחרים,  )זוסמן   1985–1978 ילידי  בקרב  גבוהה  להשכלה  מוסדות  בוגרי  על 
גבוהה:  להשכלה  מוסדות  של  שונים  סוגים  שנבחנו  הוא  זה  במחקר  העיקרי  החידוש 
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הסיכויים  בעלי  כי  עולה  מהמחקר  ואוניברסיטאות.  פרטיות  מכללות  ציבוריות,  מכללות 
הגבוהים ביותר להיות מועסקים בהשכלה עודפת הם בוגרי המכללות הציבוריות, אחריהם 
בוגרי האוניברסיטאות, ולבסוף בוגרי המכללות הפרטיות. ממצאים אלו נותרים בעינם גם 

כאשר מגבילים את המדגם למקצועות לימוד בעלי רלוונטיות גבוהה לשוק העבודה. 

3. הגדרת מדד להשכלה עודפת
הספרות המחקרית מציעה מדדים אובייקטיבים ומדדים סובייקטיביים למדידת השכלה 
עודפת, אך השימוש במדדים האובייקטיביים נפוץ יותר.2 המדדים האובייקטיביים נשענים 
על מידת ההתאמה בין משלח היד ורמת ההשכלה, ואלה יכולים להיקבע על ידי קריטריונים 
כמו רמת השכלה נדרשת עבור כל משלח יד, או באמצעות שיטות סטטיסטיות.3 בנוסף 
 International Standard( מקצועות  של  הבין-לאומית  הסיווג  בשיטת  גם  להיעזר  ניתן 
Classification of Occupations( שניסח ארגון העבודה הבין-לאומי )ILO(. ההנחה היא 
גבוהה  וכל עובד אשר רמת ההשכלה שלו  דורש רמת השכלה מסוימת,  יד  שכל משלח 
מהרמה הנדרשת במקום העבודה שלו לפי שיטת הסיווג, מוגדר כבעל השכלה עודפת. מדד 
אובייקטיבי נוסף מבוסס על חלוקה של רמות השכלה במשלח יד מסוים. עובדים מוגדרים 
שלהם(  הלימוד  שנות  מספר  )כלומר  שלהם  ההשכלה  רמת  אם  עודפת  השכלה  כבעלי 
גבוהה מרמת ההשכלה הממוצעת )או החציונית( של שאר העובדים בערך מסוים שנקבע 
מראש, לרוב בסטיית תקן אחת. הגישה הסובייקטיבית למדידת השכלה עודפת מבוססת 
על דיווחים של העובד עצמו בנוגע למידת ההתאמה בין רמת ההשכלה שלו ומשלח ידו, 
או לחלופין בין רמת ההשכלה הנדרשת כדי להתקבל לעבודה או רמת ההשכלה המספקת 

לשם ביצוע העבודה.
וחסרונות משלה.  יתרונות  יש  והסובייקטיבית,  לכל אחת מהגישות הללו, האובייקטיבית 
ומתעלמת  בכישורים  הומוגניות  מניחה  שהוצגה  הראשונה  האובייקטיבית  הגישה 
מאוד  שונות  עבודות  עושים  זהה  או  דומה  שם  בעלי  בתפקידים  שעובדים  מהאפשרות 
במהותן. הגישה האובייקטיבית השנייה, הנשענת על חלוקה של רמות השכלה במשלח 
שלה,  בשרירותיות  הוא  חסרונה  הנתונים.  זמינות  בשל  ליישום  יחסית  קלה  מסוים,  יד 
והיא יכולה להיות מושפעת מהתרחבות מהירה של השכלה בקבוצת גיל מסוימת )אפקט 

הקוהורטה( ללא שינוי מהותי בדרישות התפקיד. 

ראו  עודפת  להשכלה  השונים  ובמדדים  המחקר  בשיטות  יותר  מעמיק  לדיון   2 
 .Alpin, Shackleton and Walsh, 1998; Quintini, 2011; ILO, 2014

האמריקני  העבודה  ומשרד  הברית  ארצות  של  למדעים  הלאומית  האקדמיה  לדוגמה,   3
העבודה בשוק  מקצועות  מגוון  של  השונות  הדרישות  את  המפרט  מסמך  יחד   ניסחו 

.)Dictionary of Occupational Titles(
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גם הגישה הסובייקטיבית חשופה להטיות. לדוגמה, עובדים עשויים "לנפח" את דרישות 
התפקיד  דרישות  שלהם.  היד  משלח  של  יוקרתו  את  להעלות  במטרה  שלהם  התפקיד 
עלייה  )למשל,  העובדים  גיוס  של  בסטנדרטים  משינוי  גם  מושפעות  להיות  עשויות 
בדרישות להשכלה ללא שינוי בתפקיד עצמו(. יתרונה של שיטת הדיווח העצמי טמון בכך 
לפחות את המידע  או  היד,  על משלח  ביותר  שהיא מביאה בחשבון את המידע העדכני 

העדכני ביותר שבידי העובד.
מדד  וכל  עודפת,  השכלה  למדוד  מקובלת  אחת  שיטה  בעולם  שאין  הוא  שברור  מה 
השיקול  קרובות  לעיתים  שונות.  תוצאות  יניב  הזאת  התופעה  את  למדוד  כדי  שנבחר 

שיכריע בבחירת המדד יהיה זמינות הנתונים.

נתונים והגדרת המונח השכלה עודפת
מחקר זה נשען על נתונים שנאספו במסגרת הסקר החברתי של הלמ"ס בשנים 2015–

2019. הניתוח הוגבל למשיבים בעלי תארים אקדמיים בין הגילים 25 ו-64. המדגם לאחר 
סינון כולל 8,186 תצפיות.

יתרונו הבולט של הסקר החברתי בכך שהוא כולל מגוון רחב של נושאים, בהם נתונים 
ועוד. נוסף על כך, הבחירה  יוממות, כישורי שפה  אישיים, היסטוריה תעסוקתית, דפוסי 
עובדים בעלי השכלה עודפת  לזהות  לנו  נתונים מהסקר החברתי מאפשרת  להישען על 
באמצעות שילוב של גישה אובייקטיבית )מידת ההתאמה בין משלח היד לרמת ההשכלה( 
וממכללות  מאוניברסיטאות  תארים  בעלי  של  מייצג  ממדגם  וליהנות  וסובייקטיבית, 

בישראל.4
שנוטים  יד  משלחי  קבוצות:  לשלוש  היד  משלחי  חולקו  האמידה  של  הראשון  בשלב 
שלישית  וקבוצה  אקדמי,  תואר  לדרוש  שלא  שנוטים  יד  משלחי  אקדמי,  תואר  לדרוש 
הכוללת נציגים משתי הקבוצות הראשונות.5 הקבוצה הראשונה כוללת מנהלים ומשלחי יד 
אקדמיים )74.2% מבעלי התארים, לפי נתונים מהשנים 2017–2019(, ועובדים אלו אינם 
נחשבים בעלי השכלה עודפת. משלחי יד לא אקדמיים כוללים עבודות פקידותיות, עבודות 
בייצור, בנייה ותעשייה, סוכנים מסוגים שונים, אנשי מכירות ושירותים ועובדים לא מיומנים 
)13.8% מבעלי התארים(. כל העובדים בעלי התארים בקבוצה זו מוגדרים בעלי השכלה 
עודפת. הקבוצה האחרונה משלבת אנשי מקצוע, טכנאים ועובדים מיומנים אחרים )12.0% 
מבעלי התארים(. כדי להעריך את שיעור בעלי ההשכלה העודפת בקבוצה זו נעשה שימוש 
בשיטה סובייקטיבית של דיווח עצמי שבה העובד מעריך את ההתאמה בין רמת ההשכלה 

)2003( בחר לשלב במחקרו גישה אובייקטיבית וגישה סובייקטיבית.  Chevalier גם  4
כ-30% מהעובדים בקבוצה זו מחזיקים בתואר אקדמי.  5
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היד  משלח  בין  קשר  כל  קיים  שלא  דיווח  עובד  כאשר  למשל,  שלו.6  היד  למשלח  שלו 
ובין מקצוע הלימוד שרכש, ההנחה היא שמקום העבודה אינו דורש תואר אקדמי.  שלו 
אם מוסיפים לחישוב את הנתונים הללו, 3.6% עובדים נוספים מוגדרים כבעלי השכלה 
עודפת. מסיבה זו בוצעה הרצה של הרגרסיה פעם עם הקבוצה השלישית )המשלבת גישה 

סובייקטיבית( ופעם בלעדיה. התוצאות אינן שונות מהותית או סטטיסטית.  
לנו לפקח במידה מסוימת  הדיווח העצמי מאפשר  בנתוני  כי השימוש  חשוב להדגיש 
על השונות הרבה ברמת הכישורים של העובד ובמשלחי היד. הצורך בכלי כזה נובע מכך 
של  ולכניסתן  העבודה  בשוק  שינויים  למגוון  וכפופות  דינמיות  הן  התפקיד  שדרישות 

טכנולוגיות חדשות. 
לסיכום, מחקר זה מגדיר כבעלי השכלה עודפת מועסקים במשלחי יד שנוטים לא לדרוש 
תואר אקדמי – 13.8% מבעלי התארים בשנים 2017–2019 )על פי המדד האובייקטיבי(; 
ומועסקים במשרות של הנדסאים, טכנאים וסוכנים ובעלי משלחי יד נלווים אשר דיווחו 
על אי התאמה מוחלטת בין רמת ההשכלה שלהם למשלח היד שלהם – 3.6% נכון לשנים 

2017–2019 )על פי המדד הסובייקטיבי(.
בהתבסס על ההגדרה המשולבת הזאת, 17.5% מהעובדים בישראל בשנים 2017–2019 

שהם בוגרי מוסדות להשכלה גבוהה נמצאו במצב של השכלה עודפת.

4. הגורמים להשכלה עודפת בישראל

בקיאות בשפה העברית 
כישורי שפה הם הבסיס לתקשורת יום-יומית. הם מהווים מרכיב מרכזי בהון האנושי של 
 Yao & van Ours,( וכלכלית של פרטים  ונחשבים קריטיים להשתלבות חברתית  האדם 
2015(. כך, אנשים בעלי בקיאות בשפה מסוגלים לחפש עבודה בצורה יעילה יותר, ועל 
כן הם בעלי סיכוי גבוה יותר למצוא עבודה מתגמלת התואמת את כישוריהם. לעומת זאת, 
היעדר בקיאות בשפה פוגע ביכולתו של אדם להשתלב בעבודה התואמת את השכלתו 

ולכן עלול להוות מכשול רציני בדרכם המקצועית. 
הספרות המחקרית מציינת מספר גורמים מרכזיים המשפיעים על רמת השליטה של 
מהגרים בשפת המקום )Chiswick, 1998(. הגורם בעל ההשפעה הגדולה ביותר הוא הגיל 

השאלה שנועדה לזהות את בעלי ההשכלה העודפת הייתה: האם מקום העבודה העיקרי שלך   6
בין  לבחור  אפשרות  ניתנה  למשיבים  שלך?  הגבוהה  להשכלה  או  האקדמית  להשכלה  תואם 
ארבע תשובות אפשריות: "כן, במידה רבה מאוד", "כן, במידה מסוימת", "לא כל כך" ו"כלל לא". 
חשוב לציין כי השאלה נועדה לזהות אי התאמה באופן כללי. כלומר, עשוי להיות קושי להבחין 
בין מקרים של אי התאמה עקב השכלה עודפת ומקרים של אי התאמה עקב השכלת חסר או 

השכלה שאינה תואמת את משלח היד.
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ממלאת  החדשה  לשפה  האדם  של  החשיפה  רמת  גם  היעד.  למדינת  המהגר  הגיע  שבו 
תפקיד מרכזי. רמת החשיפה מושפעת מכמה גורמים:

השפה המדוברת בבית והמידה שבה האדם משלב בין השפות השונות. שני המשתנים  	
הללו הם בין המשתנים המשפיעים ביותר על קצב רכישת השפה.

חשיפה לתכנים בשפת היעד בערוצי מדיה שונים, בספרות כתובה ועוד. 	

הסיכוי  	 גדל  כך  בשכונה  מהגרים  יותר  שיש  ככל  המהגרים.  של  גיאוגרפית  פריסה 
שהאינטראקציות ביניהם יהיו בשפת האם ולא בשפת המקום.

"נישואים מעורבים" לעומת נישואים בתוך קהילת המהגרים. 	

חברתיים-כלכליים,  מאפיינים  "שבט"  ולכל  שבטית,  חברה  היא  הישראלית  החברה 
בערים  רוב  פי  על  מתגוררים  ישראל  אזרחי  הערבים  בעוד  משלו.  ופוליטיים  תרבותיים 
וביישובים נפרדים, עולים חדשים מפוזרים בכל רחבי הארץ, אם כי קיימים כמה אזורים 
שבהם ריכוזם גבוה יותר. גם 25 שנים לאחר גל העלייה הגדול של שנות התשעים רבים 
בוחנים  יותר כאשר  עוד  בולט  והדבר  גיאוגרפיים,  בריכוזים  מהעולים מוסיפים להתגורר 
רכישת  קצב  ועל  החשיפה  על  משפיעים  הללו  המגורים  דפוסי  סטטיסטיים.7  אזורים 

השפה.
תרשים 2 מציג את הקשר שבין כישורי שפה ובין גיל עבור בעלי תואר אקדמי. הציר 
או  טובה  בעברית  שלהם  השליטה  רמת  כי  שהעידו  האנשים  אחוז  את  מתאר  האופקי 
טובה מאוד )ציון משולב המורכב מרמת הקריאה, הכתיבה והדיבור שלהם(. חשוב לציין 
כי עולים שהגיעו לישראל אחרי 1990 חולקו לשתי קבוצות בלבד בשל מגבלות הנתונים: 
נתוני  קיימים  )לא  ואילך  מ-1996  שהגיעו  ועולים   ,1995–1990 בשנים  שהגיעו  עולים 
עולים  של  בעברית  השליטה  רמת  לראות,  שניתן  כפי  יותר(.  גבוהה  פירוט  ברמת  עלייה 
שהגיעו לפני גיל ההתבגרות )קוהורטות צעירות יחסית שהגיעו לפני 1996( כמעט זהה לזו 
של יהודים ותיקים. עבור עולים מבוגרים תהליך רכישת השפה מורכב יותר ותלוי במגוון 
זמן ומאמץ. עבור מבוגרים, השקעת משאבים  יכולת אישית והשקעה של  גורמים, בהם 
ברכישת שפה עלולה גם לבוא על חשבון הפרנסה. חשוב לזכור כי קיים הבדל בולט בין 
הדורות: רוב העולים הצעירים רכשו את השכלתם בישראל, בעוד הוריהם מהדור המבוגר 

יותר הגיעו לישראל כשבאמתחתם תארים שקיבלו בארץ מוצאם.8   

על פי הלמ"ס, אזור סטטיסטי הוא לרוב אזור קטן שמתגוררת בו אוכלוסייה הומוגנית יחסית, והוא   7
נועד לסייע בניתוח מאפיינים של שכונה או מתחם ספציפי בתוך ערים ומועצות מקומיות. אזור 

סטטיסטי מונה על פי רוב בין 3,000 ל-5,000 תושבים.
לדוגמה, בשנים 2017–2019 בקרב עולים בני 25–29, שיעור מקבלי התואר בישראל עומד על   8
75%, בהשוואה ל-29% בקבוצת הגיל 45–49. בקרב קבוצות גיל מבוגרות יותר האחוזים נמוכים 

עוד יותר.
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תרשים 2. ידיעת עברית ברמה טובה עד טובה מאוד, 2017–2019
בעלי תואר אקדמי  
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יהודים ותיקים 1995–1990עולים שעלו בשנים  1996עולים שעלו אחרי  ערבים

קבוצת גיל

 * הנתונים מתייחסים לכל בעלי התואר האקדמי, לרבות אלה שאינם עובדים.
מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2017–2019

ישראל, אשר כמעט חמישית מבעלי התארים  דומה קיימת בקרב ערבים אזרחי  תופעה 
זו, שיעורם של מי ששולטים  בקרבם רכשו את השכלתם מחוץ לישראל. בקרב קבוצה 
בקיאות  בישראל.9  שלמדו  לערבים  בהשוואה  ניכרת  במידה  נמוך  טובה  בצורה  בעברית 
בשפה היא ככל הנראה משמעותית עבור מי שרוצה לרכוש השכלה אקדמית בישראל. 
בה בעת, רכישת השכלה גבוהה בישראל עשויה לתרום לשיפור הבקיאות בעברית. כך או 
כך, ידיעת עברית ברמה טובה מעניקה הזדמנויות רבות יותר בשוק העבודה, ואלה בתורן 
וצבירת הון אנושי(,  )דרך הכשרה במקום העבודה  יותר את כישורי השפה  מחזקות עוד 
משום שהן מחייבות את האדם להיות באינטראקציה עם דוברי עברית. רמת העברית של 
כמעט  העברית  שבהם  ערביים,  ביישובים  בלעדי  באופן  שעובדים  ישראל  אזרחי  ערבים 
העבודה  בשוק  מוגבלות  בהזדמנויות  ולהתבטא  יותר  נמוכה  להיות  עלולה  נוכחת,  אינה 

הישראלי בעתיד.10
בכל הנוגע להשכלה עודפת, היעדר בקיאות בעברית עלול להוות מכשול ולהקשות על 
השתלבות אופטימלית בשוק העבודה. ניתן לראות זאת בלוח 1, המציג את אחוז האנשים 

בשנים 2017–2019, 93% מהערבים אזרחי ישראל המחזיקים בתואר אקדמי מישראל השיבו   9
כי רמת השליטה שלהם בעברית טובה למדי או טובה מאוד. הנתון המקביל עבור ערבים אזרחי 

ישראל שרכשו את השכלתם בחו"ל עומד על 74% בלבד. 
זו רווחת יותר בקרב נשים ערביות מאשר בקרב גברים ערבים. רוב הנשים מאזור הצפון  בעיה   10

והמשולש עובדות באופן בלעדי ביישובים ערביים )בלייך, 2018, עמ' 20(. 
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בעלי השכלה עודפת לפי רמת השליטה בעברית, הקבוצה החברתית וקבוצת הגיל. ככלל, 
בקיאות בעברית מתואמת עם רמות נמוכות במידה ניכרת של השכלה עודפת, בכל קבוצות 
האוכלוסייה. בקרב העובדים הצעירים ישנם הבדלים זניחים בלבד בין עולים ובין ישראלים 
ותיקים – יהודים וערבים – כאשר רמת השליטה בעברית של כל הקבוצות הללו גבוהה. 
לעומת זאת, קיימים שיעורים גבוהים של השכלה עודפת בקרב עולים – צעירים ומבוגרים 
– שעלו לישראל אחרי 1996 ואינם שולטים היטב בעברית. בקרב עובדים מבוגרים שאינם 
שולטים היטב בעברית, רמות ההשכלה העודפת שונות בין קבוצות האוכלוסייה וגבוהות 
יותר בקרב עולים משני גלי העלייה )עולי 1990–1995 ועולי 1996 ואילך(. מובן שקיימים 
גורמים נוספים שעשויים להשפיע על רמת ההשכלה העודפת בקרב הקבוצות הללו, וניתן 
לומר שבקיאות בעברית היא תנאי חשוב אך לא מספק להבנת הקשר שבין רמת ההשכלה 

ומשלח היד.

לוח 1. שיעורי השכלה עודפת לפי מידת השליטה בעברית, קבוצת אוכלוסייה וגיל

 ידיעת עברית
"פחות מטוב"

 ידיעת עברית 
"טוב עד מצוין"

כולל

גילאי 25–64
13%14%—יהודים ותיקים

44%13%20%יהודים שעלו בשנים 1990–1995

62%27%45%יהודים שעלו אחרי 1996

31%18%20%ערבים

52%15%18%כולל
גילאי 25–44
14%14%—יהודים ותיקים

55%12%12%יהודים שעלו בשנים 1990–1995

26%37%—יהודים שעלו אחרי 1996

21%23%—ערבים

46%16%17%כולל
גילאי 45–64
12%12%—יהודים ותיקים

46%15%27%יהודים שעלו בשנים 1990–1995

67%29%55%יהודים שעלו אחרי 1996

10%11%—ערבים

56%13%19%כולל

* בחלק מהתאים אין נתונים בשל מדגמים קטנים.
מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2017–2019
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גיל וותק במקום העבודה
לשוק  הנכנסים  צעירים  בקרב  יותר  נפוצה  עודפת  השכלה  כי  כללית  הסכמה  ישנה 
לפנות  החלטתם  רלוונטי.  מקצועי  ניסיון  ברשותם  אין  שעדיין  העובדה  בשל  העבודה 
השפעתה  את  מהם  לחסוך  עשויה  שלהם  ההשכלה  רמת  את  תואם  שאינו  יד  למשלח 
השלילית ארוכת הטווח של האבטלה על הסיכוי להשתלבות עתידית בשוק העבודה, היות 
 .)Lockwood, 1991( שמעסיקים רבים עלולים לראות בתקופת אבטלה סימן לפריון נמוך
עם זאת, צפוי כי עם השנים עובדים ישפרו את מידת ההתאמה שבין משלח היד שלהם 
להשכלה שרכשו )Sicherman & Galor, 1990(, אף שכפי שהוצג לעיל יש גם ממצאים 
השכר  על  מתמשכות  שליליות  השפעות  להיות  יכולות  עודפת  להשכלה  כי   שמראים 

 .)Romanov et al., 2008(
הסברים נוספים להשכלה עודפת קשורים לתנאים בשוק העבודה ולנסיבות האישיות 
של הפרט, למשל תקופת אבטלה שחווה, מחויבויות משפחתיות )לרבות טיפול בילדים(, 
החלטה להגר ומגבלות גיאוגרפיות )או חוסר ניידות(. כל אלה עלולים לדחוף את הפרט 
יהיה בעל השכלה עודפת. עובדים עשויים  יד שבו הוא  לפנות מרצונו החופשי למשלח 
משכילים  מועמדים  בין  העזה  התחרות  בשל  נחשקות  פחות  משרות  על  להתפשר  גם 
שנכנסו  האחרונות  הקוהורטות  בקרב  ההשכלה  שיעורי  התרחבות  של  ישירה  תוצאה   –
כאשר  גם  העובד,  מגיל  מושפע  להיות  עשוי  הללו  מהגורמים  אחד  כל  העבודה.  לשוק 
מדובר בעובדים המתקרבים לגיל הפרישה, היות שבשלב זה בקריירה יש הבוחרים לשנות 
זמן  יותר  לפנות  )למשל  החיים  איכות  את  לשפר  במטרה  שלהם  התעסוקה  דפוסי  את 

למשפחה(. 
תרשים 3א מציג את רמת ההשכלה העודפת לפי קבוצות גיל וותק בעבודה הנוכחית. 
המשתנה וותק חולק לשתי קבוצות: בעלי ותק של 4 שנים ומעלה במקום העבודה הנוכחי 
)בעלי ותק גבוה(, ובעלי ותק של פחות מ-4 שנים )בעלי ותק נמוך(. מהממצאים עולה כי 
הקשר בין השכלה עודפת לגיל אינו מונוטוני. מעניין לשים לב כי הקשר הזה נכון גם במדגם 
שאינו כולל את העולים )תרשים 3ב(, שעבורם הסיכוי להימצא במצב של השכלה עודפת 
גבוה יותר בגילים המבוגרים. חשוב לציין כי המידע המוצג כאן מתאר את מצב הנבדקים 
בנקודת זמן אחת )נתוני חתך רוחב(, דבר שמקשה עלינו לדעת מה מידת ההשפעה של 
משתנים כמו גיל הנשאלים, התקופה שבה נערך הסקר והשתייכות הנשאלים לקוהורטה 
מסוימת על השכלתם העודפת.11 עם זאת, הקשר הלא מונוטוני בין גיל ובין השכלה עודפת 
תועד במחקרים בעבר )Alpin et al., 1998; Farooq, 2016(. אשר לנתונים שאינם כוללים 

ככלל, השפעות של גיל קשורות לשינויים בתכונות הפרטים לאורך חייהם; השפעות של תקופה   11
מתארות את השפעתו של אירוע מסוים )למשל משבר כלכלי, רפורמות כלכליות ועוד(; ומאפיינים 
של קוהורטה הם בעצם ההבדלים בין קבוצות הגיל השונות. במקרים מסוימים, שבהם הנתונים 

.)Yang, Fu & Land, 2004; Powers, 2012( בידי החוקר, ניתן לפקח על המשתנים האלה
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את העולים )תרשים 3ב(, שיעור ההשכלה העודפת גבוה יותר בקרב צעירים )עד גיל 40( 
ניתן אולי לראות בכך הוכחה לכך שהשכלה עודפת  יותר.  מאשר בקבוצות גיל מבוגרות 
בין  ההתאמה  וכי  שלהם,  הקריירה  של  הראשונים  בשלבים  צעירים  בקרב  יותר  נפוצה 
עובדים  שני,  מצד  השנים.  שחולפות  ככל  עולה  האדם  של  היד  למשלח  ההשכלה  רמת 
שמחליפים מקום עבודה אחרי גיל 45 הם בעלי סיכוי גבוה יותר להימצא במצב של השכלה 
עודפת ככל שחולפות השנים. סביר להניח כי בגילים מבוגרים יותר התופעה של התיישנות 
הכישורים בולטת יותר בשל הקצב המהיר של השינויים הטכנולוגיים, מחסור בידע באשר 
לכישורים החדשים הנדרשים בשוק העבודה והיעדר הכשרה מתאימה. גורם נוסף התורם 
לתופעה עשוי להיות גילנות, כלומר אפליה על רקע גיל. כל אלה עלולים להוביל את העובד 

לפנות למשלח יד שאינו תואם את רמת ההשכלה שלו.12

תרשים 3. השכלה עודפת לפי גיל ווּתק במקום העבודה, 2017–2019 
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ב. ללא עולים
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* קבוצות הגיל 55–59 ו-60–64 אוחדו מאחר שבקרב המבוגרים קיימות פחות תצפיות. 
מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2017–2019

.Cedefop, 2010; 2012 לנתונים מפורטים יותר ראו  12
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גמישות מרחבית
ההיבט  את  שבחן  הראשון  היה   )1978(  Frank הספרות,  בסקירת  לעיל  שנאמר  כפי 
המרחבי כהסבר להשכלה עודפת בקרב משקי בית זוגיים. מסגרת תיאורטית כוללת יותר, 
 .)2003(  Büchel & Van Ham נבחנה במחקרם של  המתייחסת לכלל העובדים במשק, 
ככלל, עלויות היוממות, ובמיוחד משך הזמן שנדרש לנסוע לעבודה, עשויים להסביר את 
תופעת ההשכלה העודפת, מאחר שהתנהגות של מחפשי עבודה מושפעת על פי רוב משני 
גורמים מרכזיים: פריסתן המרחבית של עבודות ביחס למקום מגוריו של הפרט, וגמישותו 
מוכן  הזמן שהוא  או  מגוריו  מידת המוכנות שלו להעתיק את מקום  כלומר   – המרחבית 
או  מגוריו  מקום  את  להעתיק  שמוכן  עובד   .)commuting tolerance( בדרכים  להעביר 
לבלות זמן רב בנסיעות הוא בעל סיכוי נמוך יותר להימצא במצב של השכלה עודפת מאשר 

עובד שאינו מוכן לעשות זאת.
במילים אחרות, מחפשי עבודה יכולים לעמוד בפני שלושה תרחישים אפשריים: )א( 
אבטלה )והמשך חיפוש עבודה(; )ב( בחירה בעבודה הקרובה למקום מגוריהם, אשר עשויה 
להביא אותם למצב של השכלה עודפת; )ג( העתקת מקום המגורים או נסיעות ארוכות על 

מנת לעבוד בעבודה התואמת יותר את יכולותיהם.
לוח 2 להלן מתאר את הקשר בין השכלה עודפת וזמן הנסיעה לעבודה. הנתונים מוצגים 
בלוח בנפרד עבור כל אמצעי תחבורה. ככלל נראה כי קיים מתאם שלילי בין זמן הנסיעה 
בקרב  ניכרת  במידה  נמוכים  העודפת  ההשכלה  שיעורי  עודפת.  השכלה  של  מצב  ובין 
עובדים שנוסעים לעבודתם ברכב או ברכבת, והשיעורים הגבוהים ביותר הם בקרב עובדים 
שמתניידים באוטובוסים. השימוש המוגבר במכוניות מצביע על כך שאמצעי זה משפר את 
הניידות המרחבית של אנשים. התניידות ברכב פרטי מאפשרת למחפשי עבודה להרחיב 

את רדיוס החיפוש ולהגדיל את מספר מקומות העבודה שהם פונים אליהם.

לוח 2. השכלה עודפת ודפוסי יוממות
לפי אמצעי הגעה לעבודה וזמן הנסיעה

ברגל/הסעהרכבתאוטובוסמכונית
באופניים

אמצעי הגעה 
מוטוריים

23%19%——17%34%עד 30 דקות

17%———3013%38%–45 דקות

11%———459%16%–60 דקות

12%——8%22%9%מעל 60 דקות

14%28%15%28%26%16%ממוצע

75%11%4%3%8%100%גודלה היחסי של הקבוצה

* בקרב עודים המועסקים מחוץ לביתם. בחלק מהתאים אין נתונים בשל מדגמים קטנים.
מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2017–2019
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הקשר בין דפוסי יוממות להשכלה עודפת מורכב ורב-ממדי. לוח 3 מאיר את הקשר הזה 
מזווית נוספת, ומתווספת בו אינפורמציה לגבי מידת שביעות הרצון העובדים מזמן הנסיעה, 
מההכנסות וממקום העבודה. כפי שניתן לראות, בעלי השכלה עודפת מרוצים פחות ממקום 
העבודה שלהם וביתר שאת מהכנסתם בהשוואה לעובדים שהשכלתם תואמת את הנדרש 
מזמן ההגעה  בעלי ההשכלה העודפת  הרצון של  זאת, שביעות  לעומת  במקום העבודה. 
לרמז  יכולים  אלו  נתונים  עודפת.  השכלה  ללא  מקביליהם  של  מזו  יותר  גבוהה  לעבודה 
 )trade off( שבעבור חלק מהעובדים בעלי ההשכלה העודפת, דווקא קיים שקלול תמורות
זוהי אפוא  )לרבות ההכנסות( לבין עלויות היוממות.  בין שביעות הרצון ממקום העבודה 
עלולים להציב  נסיעה ארוכים  זמני  ו/או  לפיו מרחק  נוספת להסבר המרכזי, אשר  זווית 

מכשולים בפני עובדים בבואם לממש את הפוטנציאל התעסוקתי שלהם. 

לוח 3: שביעות רצון מזמן הנסיעה, מההכנסה מעבודה וממקום העבודה 

ברגל/הסעהרכבתאוטובוסמכונית
באופניים

כולל

שביעות רצון מזמן הנסיעה

60%41%34%56%98%60%התאמה בין רמת ההשכלה לדרישות

100%71%——71%60%עם השכלה עודפת

61%46%32%61%98%62%כולל

שביעות רצון מההכנסה מעבודה

69%60%75%70%71%68%התאמה בין רמת ההשכלה לדרישות

42%52%——57%38%עם השכלה עודפת

67%54%72%63%64%65%כולל

שביעות רצון ממקום העבודה

93%91%95%88%94%93%התאמה בין רמת ההשכלה לדרישות

84%85%——88%77%עם השכלה עודפת

92%87%93%85%91%91%כולל

* בחלק מהתאים אין נתונים בשל מדגמים קטנים.
מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2017–2019
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5. ניתוח רב-משתנים  
עד כה התמקד הניתוח בקשר בין השכלה עודפת למשתני מפתח שונים שתוארו בחלקים 
הקודמים של העבודה. חלק זה בוחן את ההשפעה המשולבת של המשתנים הללו באמצעות 
רגרסיות מרובות משתנים עבור נתונים מהשנים 2015–2019. למשתנים שכבר נדונו כאן 
גיל, ותק במקום העבודה האחרון, זמן נסיעה לעבודה ואמצעי  )בקיאות בעברית, קבוצת 
הגעה לעבודה( נוספו כמה משתנים הידועים כמשפיעים על תפקוד האדם בשוק העבודה 
ומשתנים דמוגרפיים. משתנים אלו כוללים בין השאר מגדר, תחום לימודים עיקרי, ענף 

כלכלי, נפת מגורים, מצב משפחתי ומוגבלות תפקודית. 
בקרב  רק  נבדקה  עודפת  השכלה  בחירה:  להטיית  חשופה  האמידה  כי  לציין  חשוב 
אוכלוסייה עובדת, אף שיש אנשים שיבחרו באבטלה על פני מקום עבודה שאינו תואם 
את רמת השכלתם. במקרים כאלה, ניתוח רגרסיה סטנדרטי יציג הערכת חסר של שיעור 
תואם  שאינו  עבודה  במקום  לבחור  עשויים  מסוימים  עובדים  כן,  כמו  עודפת.  ההשכלה 
את רמת ההשכלה שלהם מתוך ציפייה לרכוש כישורים שימושיים אחרים שיקדמו אותם 
בהמשך הקריירה שלהם. במקרה כזה תיווצר הטיה כלפי מעלה בשיעור ההשכלה העודפת. 
על מנת להימנע מהטיות אלו נעשה שימוש במודל פרוביט המשלב הליך של תיקון להטיית 
בחירה )Van de Ven & Van Praag, 1981(.13 תוצאות הרגרסיה מוצגות בלוח נ'1 בנספח. 
בחירה,  להטיית  עדות  קיימת  אכן  בחלק מהמשוואות  כי  הנתונים מתברר  מהבדיקה של 

ומכאן שהשימוש בהליך בסטטיסטי זה מבטיח קבלת אומדים "נקיים" יותר. 
אלה המסקנות העיקריות שעולות מהניתוח:  

גיל ווּתק במקום העבודה – תרשימים 4א ו-4ב מציגים את התוצאות עבור האוכלוסייה 
הכללית ועבור המדגם בניכוי עולים חדשים, בהתאמה. את תוצאות הרגרסיה ניתן למצוא 
בלוח נ'2 בנספח. מהממצאים עולה כי "תזמון" המעבר בין מקומות עבודה מתגלה כמשתנה 
חשוב. מהתרשימים ניתן להסיק כי החלפת מקום עבודה אחרי גיל 45 מגדילה את הסיכוי 
להימצא במצב של השכלה עודפת.14 תופעה זו קיימת גם בקרב אוכלוסייה שאינה כוללת 
את העולים החדשים, אם כי שיעורי ההשכלה העודפת בקרב גילאי 45 ומעלה באוכלוסייה 

זו נמוכים מאלו של כלל האוכלוסייה.   

ומשוואת  הסלקציה(  )משוואת  התעסוקה  משוואת  משוואות:  שתי  של  הערכה  כולל  התהליך   13
סטטוס  על  שמשפיע  משתנה  לבחור  חשוב  המודל,  את  לזהות  מנת  על  העודפת.  ההשכלה 
העודפת. מציאת  אותו במשוואת ההשכלה  לכלול  לא  ושניתן  )משוואת הסלקציה(  התעסוקה 
על  והן  תעסוקה  על  הן  משפיעים  המשתנים  שמרבית  מאחר  קשה  משימה  היא  כזה  משתנה 
השכלה עודפת. המשתנה שנבחר במחקר זה כולל את האינטראקציה שבין מגדר ומשתנה דמי 

לילדים עד גיל 5 במשק הבית. 
במסגרת המחקר נערכו בדיקות נפרדות עבור גברים ונשים והמסקנות דומות למדי. הבדיקות אינן   14

מוצגות בעבודה.  
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תרשים 4. השכלה עודפת לפי גיל ווּתק במקום העבודה
א. כולל עולים
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* החישוב מבוסס על האינטראקציה בין משתני גיל וותק במקום העבודה האחרון. שאר המשתנים המפקחים הם בהתאם 
ללוח נ'1, טור 1. הפער בין העמודות הבהירות לעמודות הכהות בגילי 50–64 מובהק סטטיסטית. בתרשים 4ב, קבוצות 
55–59 ו-60–64 אוחדו מאחר שבקרב המבוגרים קיימות פחות תצפיות. שאר המשתנים המפקחים הם בהתאם  הגיל 

ללוח נ'1, טור 7.
מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2015–2019 
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בקיאות בעברית וארץ קבלת התואר – תרשימים 5א ו-5ב מבחינים בין עובדים מקבוצות 
אוכלוסייה שונות לפי מידת השליטה בעברית, ארץ קבלת התואר וקבוצת גיל. את תוצאות 
מספר  משקפות  בתרשימים  חסרות  קבוצות  בנספח.  נ'3  בלוח  למצוא  ניתן  הרגרסיה 
תצפיות קטן מדי. קבוצת היהודים הוותיקים היא קבוצת הייחוס שמסומנת בקו האופקי. 
בשונה מעולים וערבים, רק שיעור זניח בקרב הוותיקים קיבלו את השכלתם בחו"ל וכאמור 
אין בעיות של בקיאות בעברית כפי שהוצג בתרשים 2. כפי שניתן לראות, עברית לא טובה 
מתואמת עם רמות גבוהות יותר של השכלה עודפת בקרב עולים. עולים בעלי עברית לא 
טובה שקיבלו את התואר שלהם בחו"ל הם בעלי הסיכוי הגבוה ביותר להימצא במצב של 
השכלה עודפת. הדבר נכון לגבי כל העולים המבוגרים ולגבי עולים צעירים שהגיעו אחרי 
של  מאלה  שונים  אינם  הערבית  האוכלוסייה  בקרב  העודפת  ההשכלה  שיעורי   .1996
האוכלוסייה היהודית הוותיקה. קבוצה בולטת נוספת היא קבוצת העולים שיש להם עברית 
טובה ושקיבלו את התואר שלהם בחו"ל. שיעור ההשכלה העודפת בקרב קבוצה זו נמוך 
מזה של מקבלי תואר מחו"ל בעלי עברית לא טובה, אבל גבוה משמעותית מאלה שרכשו 
את השכלתם בישראל עם ידיעה טובה של השפה. תוצאה זו תקפה גם לעולים מבוגרים 
וגם לעולים צעירים שהגיעו אחרי 1996. נתון זה מגלם למעשה שתי השפעות – השפעת 
שליטתם  למרות  זו,  בקבוצה  העובדים  מן  שחלק  ייתכן  מחו"ל.  התואר  והשפעת  השפה 
הטובה בעברית, עובדים במקום עבודה שאינו תואם את רמת השכלתם משום שהתארים 
האקדמיים שלהם אינם מוכרים בישראל. עובדים אחרים בקבוצה זו הם פרטים שהתקבלו 
למקום העבודה לאחר שהראו בקיאות טובה בעברית. השכלה עודפת שמושפעת מעברית 
לא טובה אולי נשמעת הגיונית כאשר מדובר בעולים שמגיעים בגיל מבוגר, אלא שהנתונים 
מלמדים שתופעה זו קיימת גם בקרב קבוצות גיל צעירות שלפניהן שנות עבודה רבות. הזרם 
הבלתי פוסק של עולים לישראל מדגיש את חשיבותו של הממצא הזה, שלפיו השליטה 
בעברית היא גורם בעל חשיבות מכרעת הן על מנת להיכנס לשוק העבודה בישראל והן על 

מנת להתחרות בו בהצלחה. 
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תרשים 5. השכלה עודפת, לפי מידת השליטה בעברית וארץ קבלת התעודה 
הסתברות צפויה

א. גילאי 25–44

14% 17% 18%33% 19%48%

  1995–1990עולים שעלו בשנים 
)5.0%(

)5.3%( 1996עולים שעלו אחרי  )6.8%(ערבים 

עברית טובה, תואר מישראל עברית טובה, ל"תואר מחו
עברית לא טובה, ל"תואר מחו ותיקים 

(5.0%) 1995–1990בשנים  עולים שעלו (5.3%) 1996עולים שעלו אחרי  (6.8%)ערבים 

16%

ב. גילאי 45–64

14% 18%26% 33%40% 48%

(5.6%) 1995–1990עולים שעלו בשנים  (3.8%) 1996עולים שעלו אחרי  (2.3%)ערבים 

16% 

* החישובים בתרשימים מבוססים על האינטראקציה בין משתני דמי לקבוצות אוכלוסייה ותעודה מחו"ל. במקום משתנה 
ו-45–65. שאר המשתנים המפקחים הם  גיל: 25–44  דמי לשתי קבוצות  נעשה שימוש במשתנה  גיל  הדמי לקבוצות 

בהתאם ללוח נ'1, טור 1. 
בסוגריים גודלה היחסי של קבוצת האוכלוסייה מכלל המועסקים עם תואר אקדמי בני 25–64. שיעור הוותיקים בקרב 
גילאי 25–44 מכלל המועסקים עם תואר אקדמי עומד על 45% ושיעורם בקרב גילאי 45–64 עומד על 26.2%. קבוצות 

חסרות משקפות מספר תצפיות קטן מדי.
מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2015–2019
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ברכב  משתמשים  עבור  הם  להלן   6 בתרשים  המוצגים  הנתונים   – מרחבית  גמישות 
לאפשר  מנת  על  דיו  גדול  מדגם  היה  הללו  הקבוצות  בשתי  רק  באוטובוס:  ומשתמשים 
הניידות  את  מגבירה  יוממות  למטרות  לרכב  גישה  לצפות,  היה  שניתן  כפי  הניתוח.  את 
המרחבית של עובדים וכפועל יוצא תורמת לירידה בשיעורי ההשכלה העודפת שלהם. כמו 
כן, עובדים שמשך הנסיעה שלהם לעבודה קצר הם בעלי סיכוי גבוה יותר להימצא במצב 
של השכלה עודפת. ממצאים אלו מעידים שעלויות היוממות )בייחוד בכל הנוגע למשך 

הנסיעה( עשויות להיות קשורות לתופעת ההשכלה העודפת.

תרשים 6. הקשר בין השכלה עודפת לזמן הנסיעה, הסתברות צפויה

20% 29% 21%16% 24% 18%13% 21% 15%12% 19% 13%

במכונית באוטובוס כולל

עד חצי שעה  דקות 45–30 דקות 60–45 מעל שעה

* החישוב מבוסס על מקדמי הרגרסיה מלוח נ'1, טור 1.
מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2015–2019

מגדר – ממדי ההשכלה העודפת גבוהים יותר בקרב נשים. מדובר בפער של כ-3 נקודות 
זו  תוצאה  חדשים.  עולים  ללא  וגם  האוכלוסייה  כלל  את  שכולל  מדגם  עבור  גם  האחוז 
תעסוקתיים  למאפיינים  יותר  רב  משקל  לייחס  עשויות  שנשים  בכך  להסביר  אפשר 
המאפשרים שילוב טוב יותר בין עבודה לפעילויות הקשורות לניהול משק הבית. כך למשל, 
61% מהנשים הנשואות בעלות תואר אקדמי עובדות בטווח של חצי שעת נסיעה ממקום 

המגורים, לעומת 49% מהגברים.  
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6. סיכום
לגידול בשיעור ההשכלה בישראל יש השלכות רבות בראייה חברתית-כלכלית. בפן החיובי, 
יותר, מועסקים בשיעורים  אנשים עם השכלה גבוהה הם בדרך כלל בעלי בריאות טובה 
גבוהה  בהשכלה  השקעה  המשקית,  ברמה  יותר.  גבוהות  הכנסות  ובעלי  יותר  גבוהים 
נמנית עם הגורמים התורמים לעלייה בפריון העבודה ולצמיחה כלכלית. עם זאת, בשנים 
האחרונות כ-17.5% מבעלי תואר אקדמי מוגדרים כבעלי השכלה עודפת, כלומר מועסקים 
בעבודה שבה השכלה גבוהה אינה נדרשת. פירוש הדבר שהמשאבים הפרטיים והציבוריים 
המושקעים ברכישה ובהנגשה של השכלה גבוהה אינם מנוצלים בצורה המיטבית בשוק 

העבודה, והדבר מקטין למעשה את ההחזר החברתי על ההשקעה.  
בעקבות העלייה הניכרת ברמת ההשכלה בעשורים האחרונים, לעיתים קרובות תופעת 
ועם  הלימודים  מקצוע  בחירת  לסוגיית  הציבורי  בשיח  מקושרת  העודפת  ההשכלה 
ההשלכות העתידיות שלה עבור הבוגרים הצעירים. עבודה זו, מכל מקום, בחרה להתמקד 

בשלושה הסברים אחרים לתופעת ההשכלה העודפת. להלן תמצית הממצאים. 
לשוק  להיכנס  היכולת  על  קריטית  השפעה  בעל  תעסוקתי  צורך  היא  השפה  ידיעת 
התעסוקה ולהשתלב בו בצורה מיטבית. בישראל נודעת לנושא זה חשיבות רבה במיוחד 
משום שהמדינה קולטת עולים באופן תמידי. עבודה זו בחנה את הסוגיה תוך התמקדות 
הממצאים,  לפי  בחו"ל.  השכלתם  את  שרכשו  לאחר  לישראל  שעלו  הצעירים  בעולים 
ההשכלה העודפת בקרב עולים צעירים )גילאי 25–44( שרכשו את השכלתם בחו"ל עם 
נקודות אחוז מזו של בעלי שליטה לא  נמוכה ב-15  שליטה טובה בעברית צפויה להיות 
טובה בעברית. זהו ממצא בעל משמעות רבה מפני שעבור עולים שהגיעו לישראל בגילאים 

צעירים יחסית )בניגוד למבוגרים( צפויות עוד שנות עבודה רבות.
החלפת העבודה אחרי גיל 45 מגדילה משמעותית את הסיכוי להשכלה עודפת בקרב 
עובדים מבוגרים. נתון זה נכון גם לאחר בדיקה של מדגם שאינו כולל את העולים שעלו בגל 
העלייה של שנות התשעים. ייתכן מאוד שהקצב האינטנסיבי של השינויים הטכנולוגיים, 
כמו גם היעדר מיומנויות חדשות והכשרה מתמשכת, עלולים לגרום לחלק מהאנשים לקבל 
עבודה שאינה תואמת את רמת ההשכלה שלהם. גורם נוסף התורם לתופעה עשוי להיות 

גילנות, כלומר אפליה על רקע גיל.
הנגישות להזדמנויות תעסוקתיות תלויה במידה רבה בהתאמה המרחבית בין תעסוקה 
מוכן  הפרט  אם  )למשל  העובדים  של  המרחבית  והגמישות  המגורים  מקום  לבין  הולמת 
לראשונה את  בחנה  זו  עבודה  בדרכים(.  זמן  יותר  להעביר  או  מגוריו  להעתיק את מקום 
הקשר בין השכלה עודפת למאפייני היוממות. מהנתונים עולה שהיקף ההשכלה העודפת 
יורד עם העלייה בזמני הנסיעה. בקרב משתמשי רכב פרטי שיעור ההשכלה העודפת הוא 
הנמוך ביותר. השימוש המוגבר במכוניות פרטיות מעיד שאמצעי זה משפר את הניידות 
זמינות הרכב הפרטי  נמצא בתהליך של חיפוש עבודה,  וכשאדם  המרחבית של אנשים, 
מאפשרת רדיוס חיפוש גדול יותר של מקומות עבודה פוטנציאליים והתאמה טובה יותר 

בין השכלת העובד לדרישות מקום העבודה. 
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נספח 
לוח נ'1. הגורמים המשפיעים על השכלה עודפת ותעסוקה

מודל Probit עם תיקון להטיית בחירה
 השכלה עודפת

 כלל עובדים

)1(

משוואת 
סלקציה כלל 

 עובדים
)2(

משוואת 
 השכלה עודפת

 גברים
)3(

משוואת 
 סלקציה
 גברים

)4(

משוואת 
 השכלה עודפת

 נשים 
)5(

משוואת 
 סלקציה

 נשים
)6(

משוואת 
השכלה עודפת 

 ללא עולים
)7( 

משוואת 
סלקציה ללא 

 עולים
)8( 

גיל )בסיס: 25–29(

34–30-0.00930.436***-0.1170.696***0.01670.278**-0.07470.465***

39–350.0330.436***-0.03370.814***0.03070.175-0.07150.505***

44–40-0.09170.595***-0.1660.789***-0.05140.438***-0.1420.649***

49–45-0.09630.670***-0.220.828***0.03490.510***-0.185*0.654***

54–50-0.04580.723***-0.2060.667***0.1720.765***-0.1210.722***

59–550.01010.497***-0.2160.652***0.290**0.332**-0.170.482***

64–600.260**-0.02040.2320.1060.364**-0.256-0.00117-0.0631

קבוצות אוכלוסייה )בסיס: ותיקים(

***0.040.357***0.02490.495***0.03140.403עולים שעלו בשנים 1990–1995

***0.414***0.03820.346***0.450**0.284***0.349עולים שעלו אחרי 1996

0.103-**0.224***0.178-0.0215-0.424*0.132-0.150.213ערבים

***0.154***0.171נשים



 השכלה עודפת
 כלל עובדים

)1(

משוואת 
סלקציה כלל 

 עובדים
)2(

משוואת 
 השכלה עודפת

 גברים
)3(

משוואת 
 סלקציה
 גברים

)4(

משוואת 
 השכלה עודפת

 נשים 
)5(

משוואת 
 סלקציה

 נשים
)6(

משוואת 
השכלה עודפת 

 ללא עולים
)7( 

משוואת 
סלקציה ללא 

 עולים
)8( 

***0.357-**0.159-***0.0565-0.0326-0.597***0.291-***0.0902-0.359-נשוי/אה

***0.584-**0.273***0.0352-0.390***0.893-***0.396***0.581-**0.205בעל מוגבלות

***0.266-***0.289-*0.260-***0.271-משרה מלאה

0.0628-0.0720.14-0.00851שכיר/ה

ותק במקום עבודה )בסיס: פחות משנה(

1-0.02580.0201-0.01740.00565 עד 4

5-0.0382-0.00661-0.04940.0102 עד 9

10-0.001870.143-0.1180.0454 עד 14

15-0.0672-0.0472-0.1140.0618 עד 19

0.0666-**20-0.17-0.0387-0.312 עד 24

+25-0.353***-0.317*-0.424**-0.232

תואר אקדמי )בסיס: תואר ראשון(

*0.126***0.683-**0.187***0.0972-0.560***0.540-***0.158***0.568-תואר שני

***0.716***0.822-**0.612***0.932-*0.374***1.107-***0.537***0.982-תואר  שלישי

***0.103-0.470***0.461-***0.347***0.622-***0.311***0.526-***0.364תואר מחו"ל

***0.526*0.328-**0.305***0.0751-0.462-***0.734-*0.175***0.593-עברית ברמה טובה עד מצוינת

לוח נ'1 )המשך(: הגורמים המשפיעים על השכלה עודפת ותעסוקה



 השכלה עודפת
 כלל עובדים

)1(

משוואת 
סלקציה כלל 

 עובדים
)2(

משוואת 
 השכלה עודפת

 גברים
)3(

משוואת 
 סלקציה
 גברים

)4(

משוואת 
 השכלה עודפת

 נשים 
)5(

משוואת 
 סלקציה

 נשים
)6(

משוואת 
השכלה עודפת 

 ללא עולים
)7( 

משוואת 
סלקציה ללא 

 עולים
)8( 

מפרנסים נוספים במשק הבית )בסיס: אין מפרנסים(

1-0.155*1.592***-0.235***0.886***0.1042.041***-0.02771.613***

+20.05310.164**-0.00149-0.07870.197*0.222***0.04130.236***

זמן הגעה לעבודה )בסיס: עד חצי שעה(

**0.166-***0.222-*0.146-***33-0.188–44 דקות

***0.285-**0.220-***0.453-***45-0.345–59 דקות

***0.360-***0.593-***0.371-***60-0.443+ דקות

אמצע הגעה )בסיס: רכב(

***0.341***0.441***0.377***0.419אוטובוס

**0.1120.317**0.409*0.231רכבת

0.1280.0139**0.314**0.260הסעה

0.0872**0.242**0.260***0.216ברגל/באופניים

מקצוע לימודים )בסיס: מדעי הרוח, שפות, ספרות וכד'(

***0.326***0.353-***0.436*0.19-0.207-***0.669-***0.313***0.359-חינוך והכשרה להוראה

0.0978***0.305-0.618***0.423-0.489-***0.096-0.719***0.592-אמנות, אמנויות ואמנות שימושית

לוח נ'1 )המשך(: הגורמים המשפיעים על השכלה עודפת ותעסוקה



 השכלה עודפת
 כלל עובדים

)1(

משוואת 
סלקציה כלל 

 עובדים
)2(

משוואת 
 השכלה עודפת

 גברים
)3(

משוואת 
 סלקציה
 גברים

)4(

משוואת 
 השכלה עודפת

 נשים 
)5(

משוואת 
 סלקציה

 נשים
)6(

משוואת 
השכלה עודפת 

 ללא עולים
)7( 

משוואת 
סלקציה ללא 

 עולים
)8( 

0.0123-**0.34-0.1580.0362-0.236-**0.0484-0.316-**0.231-מדעי החברה

0.191***0.15-0.435**0.126-0.311-***0.128-0.532***0.435-עסקים ומדעי הניהול

0.0258***0.0364-0.830-***0.136-0.888-***0.011-0.556***0.700-משפטים

0.0748***0.256-1.541***0.149-1.203***0.226-1.575***1.319-רפוארה כללית

***0.453***0.913-***0.545***0.434-1.019***1.328-***0.504***1.120-מקצועות עזר רפואיים

0.104-***0.215-0.664**0.375-0.457-***0.0156-0.731-***0.575-מתמטיקה, סטטיסטיקה ומדעי המחשב

0.133-0.06970.0441-0.342-0.124-**0.0133-0.613*0.341-מדעים פיזיקיליים

0.1330.03390.0111-0.48-0.2230.203-0.02960.0218-מדעים ביולוגיים

**0.303***0.201-0.829***0.113-0.526***0.783-**0.258***0.640-הנדסה ואדריכלות

ענף כלכלי )בסיס: תעשייה וחרושת(

מסחר סיטוני וקמעוני; תיקון כלי רכב מנועיים 
ואופנועים

0.549***0.535***0.507***0.477***

***0.872-***1.088-***0.782-***0.911-מידע ותקשורת

***0.304***0.1790.373***0.332שירותים פיננסיים ושירותי ביטוח

***0.948-***0.817-***1.169-***0.930-שירותים מקצועיים, מדעים וטכניים

***0.0270.337***0.603***0.328מינהל מקומי, ציבורי וביטחון; ביטוח לאומי חובה

לוח נ'1 )המשך(: הגורמים המשפיעים על השכלה עודפת ותעסוקה



לוח נ'1 )המשך(: הגורמים המשפיעים על השכלה עודפת ותעסוקה

 השכלה עודפת
 כלל עובדים

)1(

משוואת 
סלקציה כלל 

 עובדים
)2(

משוואת 
 השכלה עודפת

 גברים
)3(

משוואת 
 סלקציה
 גברים

)4(

משוואת 
 השכלה עודפת

 נשים 
)5(

משוואת 
 סלקציה

 נשים
)6(

משוואת 
השכלה עודפת 

 ללא עולים
)7( 

משוואת 
סלקציה ללא 

 עולים
)8( 

***1.184-***1.292-***1.060-***1.164-חינוך

***0.726-***0.731-**0.345-***0.569-שירותי בריאות ושירותי רווחה וסעד

***0.461**0.249***0.573***0.450אחר

נפה )בסיס: נפת ירושלים(

0.1490.234-*0.04650.2470.03560.453-*0.01390.358צפת + כנרת + גולן

0.0611-0.0320.00247-0.1690.08440.0215-0.0522-0.174יזרעאל

0.00685-0.186-0.0203-0.262-0.0186-0.112-0.224-0.273-עכו

0.130.0463-0.0966-**0.034-0.007510.3130.263*0.168חיפה

0.1030.1310.01260.239-0.2240.107-0.234-*0.213חדרה

0.0104-0.0816-0.0316-0.1010.0394-0.128-0.0917-0.194השרון

0.07220.000940.1080.173-0.0102-0.09660.0331-0.0583פתח תקווה

0.0571-0.00521-0.1250.1260.0157-0.167-0.172-0.174-רמלה

0.01-0.003390.1360.181-0.0883-0.107-0.0694-0.141רחובות

0.162-**0.168-0.105-0.199-0.231*0.137-0.0489-0.231-תל אביב

0.06190.0620.1760.0673-0.01840.054-0.07260.0572אשקלון

0.00413-0.007270.137-0.166-0.1160.191-0.119-0.199באר שבע

0.0739-0.05930.166-0.2720.007020.07280.0475-0.0816יהודה והשומרון



לוח נ'1 )המשך(: הגורמים המשפיעים על השכלה עודפת ותעסוקה

.***p > 0.01 ;**p > 0.5י ;*p > 0.1 :רמת מובהקות
מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2015–2019

 השכלה עודפת
 כלל עובדים

)1(

משוואת 
סלקציה כלל 

 עובדים
)2(

משוואת 
 השכלה עודפת

 גברים
)3(

משוואת 
 סלקציה

 גברים
)4(

משוואת 
 השכלה עודפת

 נשים 
)5(

משוואת 
 סלקציה

 נשים
)6(

משוואת 
השכלה עודפת 

 ללא עולים
)7( 

משוואת 
סלקציה ללא 

 עולים
)8( 

שנת סקר )בסיס: 2015(

20160.0938-0.05790.01840.1870.136-0.201**0.0904-0.0449

20170.0177-0.0908-0.167*0.06260.145*-0.213**0.0156-0.101

2018-0.03027.143***-0.1357.302***0.06367.262***-0.04846.988***

2109-0.01470.00271-0.156*0.1170.0658-0.0593-0.0216-0.0147

משתנה סלקציה

***0.272-***0.233-נשים

***0.548**0.229-**0.272***0.533יש ילדים עד גיל 5

***0.756-***0.792-נשים x ילדים עד גיל 5 

0.0844**0.2840.2380.601*0.568***1.304*0.361***0.652קבוע

rho )p(-0.336*-0.645***0.057-0.185

8,1863,5254,6616,465מספר תצפיות



לוח נ'2. השפעת העיתוי של החלפת מקום עבודה על השכלה עודפת: 
אינטראקציה בין ותק תעסוקתי וגיל

0.201-ותק נמוך )עד 4 שנים(כלל האוכלוסייה

30-0.130–34גיל

39–35-0.0519

44–40-0.278*

49–45-0.335**

54–50-0.403**

59–55-0.372**

64–60-0.0972

30–34אינטראקציה x 0.132ותק נמוך

39–34 x 0.0256ותק נמוך

44–40 x 0.223ותק נמוך

49–45 x 0.292ותק נמוך

54–50 x 0.613ותק נמוך***

59–55 x 0.629ותק נמוך***

64–60 x 0.532ותק נמוך**

8,186 מספר תצפיות

0.140-ותק נמוך )עד 4 שנים(ללא עולים

30-0.136–34גיל

39–35-0.0741

44–40-0.247

49–45-0.324*

54–50-0.394**

64–55-0.395**

30–34אינטראקציה x 0.0547ותק נמוך

39–35 x 0.0981-ותק נמוך

44–40 x 0.135ותק נמוך

49–45 x 0.166ותק נמוך

54–50 x 0.543ותק נמוך**

64–60 x 0.614ותק נמוך***

6,465מספר תצפיות

שאר המשתנים המפקחים הם בהתאם ללוח נ'1, טורים 1 ו-7.
.***p > 0.01 ;**p > 0.5י ;*p > 0.1 :רמת מובהקות

מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2015–2019
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לוח נ'3. השפעת ידיעת השפה העברית וארץ קבלת התואר על השכלה עודפת

***0.526-עברית ברמה טובה עד מצוינתידיעת השפה

0.0604תעודה מחו"לארץ קבלת תואר

0.0446-עולים שעלו בשנים 1990–1995קבוצות אוכלוסייה

0.12עולים שעלו אחרי 1996

**0.188ערבים

עולים שעלו בשנים x 1995–1990 תעודה אינטראקציה
מחו"ל

0.550***

***0.648עולים שעלו אחרי x 1996 תעודה מחו"ל

0.0371-ערבים x תעודה מחו"ל

8,186מספר תצפיות

שאר המשתנים המפקחים הם בהתאם ללוח נ'1.
.***p > 0.01 ;**p > 0.5י ;*p > 0.1 :רמת מובהקות

מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2015–2019

לוח נ'4. משתני המחקר: סטטיסטיקה תיאורית, בעלי תואר אקדמי, גילאי 25–64
מספר תצפיותשכיחות יחסית )%(

מגדר
44.873,504גברים

55.134,306נשים

קבוצות גיל
29–2510.26801

34–3017.721,384

39–3516.821,314

44–4016.361,278

49–4513.121,025

54–509.92775

59–558.81688

64–606.98545

קבוצות אוכלוסייה
69.415,421ותיקים

11.20875עולים שעלו בשנים 1990–1995

9.39733עולים שעלו אחרי 1996

10.00781ערבים
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מספר תצפיותשכיחות יחסית )%(
מצב משפחתי

76.505,975נשוי/אה

23.501,835לא נשוי/אה

מוגבלות תפקודית
95.567,463ללא מוגבלות

4.44347בעל מוגבלות

היקף משרה
85.416,594משרה מלאה

14.591,126משרה חלקית

מעמד בשוק העבודה
86.016,715שכיר/ה

13.991,092עצמאי

ותק במקום עבודה נוכחי
9.08707פחות משנה

4–134.212,665

9–520.841,623

14–1013.131,023

19–158.81686

24–207.10553

6.83532מעל 24

תואר אקדמי
62.324,867תואר ראשון

34.472,692תואר שני

3.21251תואר שלישי

ארץ קבלת התואר
83.326,422ישראל

16.681,286חו"ל

רמת ידיעת עברית
91.187,121עברית ברמה טובה עד מצוינת

8.82689עברית ברמה פחות מטובה

לוח נ'4 )המשך(. משתני המחקר: סטטיסטיקה תיאורית
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מספר תצפיותשכיחות יחסית )%(
מפרנסים נוספים במשק הבית

21.171,653אין מפרנסים

167.135,243

+211.70914

זמן הגעה לעבודה
51.954,040עד 30 דקות

3017.271,343–44 דקות

4513.011,012–59 דקות

6010.85844+ דקות

6.91537עובדים מהבית, זמן לא קבוע

אמצעי הגעה לעבודה
70.955,519מכונית

10.57822אוטובוס

3.33259רכבת

3.06238הסעה

7.25564ברגל/באופניים

4.85377אחר, עובדים מהבית

מקצוע לימודים
5.90454מדעי הרוח, שפות, ספרות וכו'

14.511,117חינוך והכשרה להוראה

3.40262אמנות, אמנויות ואמנות שימושית

18.821,449מדעי החברה

14.871,145עסקים ומדעי הניהול

6.42494משפטים

2.94226רפואה כללית

4.88376מקצועות עזר רפואיים

4.97383מתמטיקה, סטטיסטיקה ומדעי המחשב

1.87144מדעים פיזיקליים

3.06236מדעים ביולוגיים

0.6046חקלאות

16.101,240הנדסה ואדריכלות

לוח נ'4 )המשך(. משתני המחקר: סטטיסטיקה תיאורית
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לוח נ'4 )המשך(. משתני המחקר: סטטיסטיקה תיאורית

מספר תצפיותשכיחות יחסית )%(
ענף כלכלי

9.62739תעשייה וחרושת

6.65511מסחר סיטוני וקמעוני; תיקון כלי רכב מנועיים ואופנועים

8.63663מידע ותקשורת

5.56427שירותים פיננסיים ושירותי ביטוח

13.521,039שירותים מקצועיים, מדעיים וטכניים

6.42493מינהל מקומי, מינהל ציבורי וביטחון; ביטוח לאומי חובה

21.701,668חינוך

14.271,097שירותי בריאות ושירותי רווחה וסעד

13.641,048אחר

מקור: חיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, הסקר החברתי 2015–2019
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רווחה





מערכת הרווחה מתמודדת עם 
הקורונה: מבט-על

ג'וני גל ושביט מדהלה

תקציר
הרווחה  מדיניות  בתחום  חדשות  משמעותיות  יוזמות  והיעדר  יציבות  של  שנתיים  לאחר 
בעיות  עם  בהתמודדות  דרמטי  לשינוי  האחרונה  בשנה  הביא  הקורונה  משבר  בישראל, 
יצרו  בעקבותיהם  שנוצרה  ההמונית  והאבטלה  המחלה  מפני  ההתגוננות  צעדי  חברתיות. 
כלכלי  ביטחון  חוסר  הישראלית.  בחברה  רבות  קבוצות  בקרב  וחברתית  כלכלית  מצוקה 
ניכר שהמשבר הביא  ילווה אותנו ככל הנראה עוד תקופה ארוכה. כבר כעת  זה  וחברתי 
להתרחבות העוני ואי השוויון, שהיו גבוהים עוד בטרם פרץ המשבר, ובעתיד הנראה לעין 
שיעורי חוסר התעסוקה צפויים להיות גבוהים בהרבה לעומת המצב שקדם למשבר. כפי 
שהנתונים בפרק זה מלמדים, אחת הקבוצות שספגו את הפגיעה הקשה ביותר היא קבוצת 
הצעירים, וניכר שהמענים המוצעים להם אינם מספיקים. במסגרת ההתמודדות של מדינת 
ביטחון  על  ההוצאה  גדלה  הקורונה  במשבר  שמקורן  החברתיות  המצוקות  עם  הרווחה 
סוציאלי ועל רווחה בשנת 2020 לכ-183 מיליארד ש"ח – גידול יוצא דופן של 47% לעומת 
השנה שעברה. בדומה למדינות רווחה אחרות, פעולות מדינת הרווחה בישראל התמקדו 
בעיקר בהספקת הגנה חברתית. רשת הביטחון שפרשה מדינת ישראל בעקבות המשבר 
ובמיוחד של התוכנית  ביטוי בהרחבת הכיסוי של מערכת הביטחון הסוציאלי,  לידי  באה 
לביטוח אבטלה )אחרי שנים של פגיעה בתוכנית זו(, בהעלאת קצבאות הנכות, במתן סיוע 
כספי לציבור העצמאים, שאינם זכאים לדמי אבטלה, ובהרחבה מסוימת של מערך מענק 
כגון  הולמת,  לתעסוקה  נתיבים  לספק  שמטרתם  חברתית  השקעה  של  צעדים  העבודה. 
הרחבת מערך ההכשרה המקצועית ותוכניות תעסוקתיות, אמנם הובטחו, אבל לא יושמו 

בהיקף נרחב. 

פרופ' ג'וני גל, ראש תוכנית מדיניות הרווחה, מרכז טאוב לחקר המדיניות החברתית בישראל וחבר   *
שביט  בירושלים;  העברית  באוניברסיטה  חברתית  ולרווחה  סוציאלית  לעבודה  הספר  בית  סגל 
מדהלה, חוקרת, מרכז טאוב. הכותבים מבקשים להודות לפרופ' אבי וייס ופרופ' אלכס וינרב על 
הערותיהם המועילות, לד"ר גל זהר משירות התעסוקה, ולמרק פלדמן ונורית דוברין מהלמ"ס על 

הסיוע בהנגשת הנתונים.



מבוא
מגפת הקורונה וההתמודדות עם השלכותיה החברתיות והכלכליות חוללו תפנית דרמטית 
במרכיבים שונים במערכת הרווחה בישראל, במיוחד בטיפול במובטלים ובהספקת רשת 
ביטחון סוציאלי בעבורם. לאחר שנתיים שהתאפיינו במה שכינינו "סטגנציה ברווחה" )גל 
ובלייך, 2019( בשל היעדר יוזמות ושינויים משמעותיים במערכת, נדרשה מערכת הרווחה 
להתמודד השנה עם תופעה שלא הכירה בעבר. המיתון הקשה בפעילות הכלכלית שנגרם 
של  בהכנסותיהן  קשה  לפגיעה  גרמו  מכך,  שנבעה  ההמונית  והאבטלה  המגפה  בעקבות 
מאות אלפי משפחות לאורך חודשים ארוכים. הנפגעים העיקריים היו קבוצות אוכלוסייה 
שמעמדן בשוק העבודה רעוע והן בעלות מערכות תמיכה ומשענות כלכליות מעטות. כפי 
שנראה בהמשך, הדבר נכון במיוחד לגבי עובדים צעירים. זאת ועוד, הריחוק החברתי והבידוד 
שנכפה על קבוצות שונות באוכלוסייה, בעיקר קשישים, חולים ואנשים עם מוגבלות קשה, 
יותר את מצוקתן. התמודדות מערכות הביטחון הסוציאלי והרווחה החברתית  הקצין עוד 
עם מציאות זו, והניסיונות לספק רשת ביטחון חברתית, טיפול וסיוע בחזרה לשוק העבודה, 
הם משימה מורכבת ומאתגרת מאין כמותה, המצריכה לא רק משאבים ניכרים אלא גם 
התאמה של המערכות הקיימות לאתגרים חדשים ומציאת פתרונות למציאות בלתי צפויה. 
גם לאחר הרחבת המערכות האלה ומידת הנדיבות שלהן, המענה אינו מספק ואינו מקיף 
של  השליליות  ההשלכות  כי  ברור  עתה  כבר  הכלכלי.  והמשבר  המגפה  נפגעי  כלל  את 
המשבר יורגשו לאורך זמן, וכי הן עתידות להגדיל את תחולת העוני ולהרחיב את אי השוויון 

.)OECD, 2020( בחברה הישראלית, ששיעוריהם היו גבוהים ממילא
המציאות  עם  בישראל  הרווחה  מערכת  התמודדות  את  לתאר  מבקשים  אנו  זה  בפרק 
החברתית שנוצרה בשנת 2020 באמצעות בחינה של המדיניות בפרספקטיבה של זמן ועל 
ידי השוואה בין-לאומית. כמו כן נצביע על השלכות המשבר באמצעות נתונים ראשוניים 
בשנת  בהוצאה  שחלו  והשינויים  החברתית  ההוצאה  נתוני  את  נציג  תחילה  בידינו.  שיש 
2020. בהמשך נתמקד בעיקרי המדיניות החברתית שננקטה השנה בעקבות פרוץ משבר 
ומשרדים  האוצר  משרד  לאומי,  לביטוח  המוסד  של  פעולותיהם  בחינת  דרך  הקורונה 
המדינה,  אזרחי  של  מצבם  על  המשבר  השלכות  את  נבחן  מכן  לאחר  אחרים.  חברתיים 
ובפרט אוכלוסיית הצעירים. לבסוף, בהמשך לדוחות קודמים, נציג עדכון שוטף של יישום 

המלצות ועדת אלאלוף למלחמה בעוני. 
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ההוצאה החברתית לפני ובעת משבר הקורונה
בשנת 2019, אשר בה התאפיינה מדינת ישראל בחוסר יציבות פוליטית ובהיעדר מדיניות 
כלכלית ברורה, ההוצאה על נושאים חברתיים מצביעה על קיפאון ויציבות רבה בהשוואה 
לשנתיים שקדמו לה )תרשים 1(. ההוצאה החברתית בשנה זו עמדה על כ-251 מיליארד 
ש"ח, מתוכם כ-124 מיליארד הוקדשו לתחומי רווחה – כ-19 מיליארד לרווחה חברתית 

וכ-106 מיליארד לביטחון סוציאלי.    

תרשים 1. ההוצאה החברתית בישראל לפי תחומים
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בתרשים 2 ניתן לראות ביטוי ברור לתפנית הדרמטית בהוצאה על רווחה בישראל. השלכותיו 
הכלכליות והחברתיות של משבר הקורונה, והמדיניות החברתית שנועדה להתמודד עימן, 
לביטוח  המוסד  של  ההוצאה  נתוני  בסיס  על  זו.  בשנה  לתקציב  בתוספות  היטב  ניכרות 
הביטחון  בתחומי  המאושרות  הממשלה  תוכניות  פי  על  המתוכננות  וההקצאות  לאומי 
2020 תגיע  רווחה לשנת  והרווחה אנחנו מעריכים כי ההוצאה התקציבית על  הסוציאלי 
לכ-183 מיליארד ש"ח – כ-58 מיליארד יותר מהשנה שעברה. מתוכם כ-7 מיליארד ש"ח 
2018 ל-2019(, כ-900  הם גידול טבעי בתקציב )על סמך שיעור הגידול בתקציב משנת 
הן תוספות  מיליארד ש"ח,  כ-50  והיתר,  הנכים,  מיליון תוספת תקציבית בעקבות הסכם 
תקציביות להתמודדות עם משבר הקורונה. מדובר על גידול של 47% בהוצאה על תחומי 

רווחה, לעומת גידול של כ-6% בשנה שעברה. 

275 מערכת הרווחה מתמודדת עם הקורונה: מבט-על



תרשים 2. ההוצאה על רווחה בישראל
במיליארדי ש"ח, מחירי 2019
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השקעה חברתית מול הגנה חברתית 
2020 לא רק גדלה בהיקף ניכר, אלא שמאפייני הגידול שלה  ההוצאה על רווחה בשנת 
ההוצאה  מרכיבי  בין  איזון   – האחרונות  השנים  את  שאפיינה  ממגמה  סטייה  מהווים 
המתמקדים בטיפול בהווה ואלה המתמקדים במניעה בעתיד. מבט זה מבוסס על ההבחנה 
בין הוצאה המיועדת להגנה חברתית, דהיינו מענים שנועדו להקל בהווה על מצוקתם של 
אזרחים, לבין הוצאה שמטרתה היא השקעה חברתית, אשר נועדה לסייע לאזרחים לפתח 
את כישוריהם והונם החברתי על מנת להשתלב באופן מיטבי בשוק העבודה )גל, מדהלה 
בישראל  החברתית  בהוצאה  משמעותי  גידול  חל  האחרון  העשור  במהלך   .)2020 וינאי, 
מרבית  זו.  במגמה  דרמטית  תפנית  חולל  הנוכחי  המשבר  אך  חברתית,  השקעה  למטרות 
לאזרחים  ביטחון  רשת  להבטחת  הופנו  החברתית  להוצאה  השנה  שנוספו  המשאבים 
בהווה, ורק חלק קטן הופנה לטיפוח ושכלול יכולותיהם של האזרחים בהקשר של עולם 
להתמודדות  הסיוע  בתוכנית  רווחה  תחומי  על  ההוצאה  את  מציג   3 תרשים  התעסוקה. 
עם  והוצאות  חברתית  הגנה  של  מאפיינים  עם  להוצאות  בחלוקה  הקורונה,  משבר  עם 
מאפיינים של השקעה חברתית.1 מהתרשים עולה פער ניכר בין ההוצאה על תחומי הגנה 
חברתית המספקים רשת ביטחון, אשר עמדה על כ-46 מיליארד ש"ח במונחי תכנון ועל 

יצוין כי בתוכנית הסיוע יש סעיפים נוספים שאינם משתייכים לתחומי הרווחה ואינם נכללים   1
בניתוח הנ"ל, דוגמת מענקים לעסקים או הענקת פטור מארנונה עסקית. 
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כ-33 מיליארד ש"ח ביצוע בפועל )במונחי ביצוע עד לסוף חודש אוקטובר(, לבין ההוצאה 
על תחומי השקעה חברתית, אשר במונחי תכנון עמדה על כ-4.7 מיליארד ובמונחי ביצוע 
בפועל על הרבה פחות – 1.5 מיליארד ש"ח עד לסוף חודש אוקטובר. משמעות הדבר 
הכשרה  כגון  בתחומים  להשקעה  שיועד  מלכתחילה  הנמוך  התקציב  עתה,  לעת  כי  היא 
מקצועית והרחבת תוכניות תעסוקתיות המיועדות לאוכלוסיות מיוחדות, כמעט לא נוצל, 

למרות הצהרותיהם של קובעי המדיניות הכלכלית. 

תרשים 3. ההוצאה על רווחה בתוכנית הסיוע להתמודדות עם משבר הקורונה, 
לפי תחומים
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המדיניות החברתית בעת משבר הקורונה

השוואה בין-לאומית 
להשקיע  המשבר  בעת  המדיניות  קובעי  בחרו  אחרות  רווחה  במדינות  גם  בישראל,  כמו 
 ILO,( את עיקר המשאבים בהגנה חברתית, באמצעות הפעלת מגוון רחב של כלי מדיניות
2020a(. הדבר נועד להקל את מצוקת האזרחים, ובה בעת לעודדם לשוב לשוק העבודה. 
צעדי המדיניות שננקטו בכל מדינה ומדינה נבדלו זה מזה בהתאם לאופיין של מערכות 
הביטחון הסוציאלי שלהן, למאפייני שוק העבודה המקומי ולשיקולים פוליטיים ורעיוניים. 
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עם זאת התהליך התאפיין גם בלמידה הדדית מהירה בחודשים הראשונים של המשבר. 
שתי  על  מלמדת  ישראל,  לרבות  שונות,  רווחה  במדינות  שננקטה  המדיניות  של  בחינה 

המגמות הללו – דמיון רב בפעולות שאומצו, לצד שונות מסוימת בין המדינות. 
1, כמעט כל המדינות שנסקרו עשו התאמות בתוכנית ביטוח  כפי שניתן לראות בלוח 
האבטלה שלהן בעת משבר הקורונה. עם זאת, היקף ההתאמות וגם המידה שבה התוכנית 
והכלכליות של המשבר  שימשה משענת עיקרית להתמודדות עם ההשלכות החברתיות 
בהמשך(.  פירוט  )ראו  במיוחד  ניכרות  היו  ההתאמות  בישראל  למדינה.  ממדינה  שונים 
הדבר קשור הן בכך שהתוכנית הישראלית לפני המשבר הייתה "רזה" ולא נדיבה במיוחד 
והן בכך שתוכנית זו הפכה לרשת הביטחון העיקרית בישראל בעת המשבר. שתי מדינות 
שבהן המצב דומה לישראל הן ארצות הברית, שבה הקונגרס אימץ חקיקה שהגדילה את 
בשבוע,   $600 ב- למובטלים  ששולמו  האבטלה  דמי  ואת  אבטלה  לדמי  הזכאות  תקופת 
וספרד, שבה בוטלו זמנית תנאי הזכאות לדמי אבטלה והתוכנית הורחבה לעובדי משק בית. 
לעומת זאת במדינות אחרות, דוגמת צרפת, השינויים בתוכנית ביטוח האבטלה היו שוליים 
והתמקדו בעיקר בהארכת תקופת הזכאות או בצמצום התקופה שבה אדם נדרש לעבוד 
קודם לזכאותו לדמי אבטלה. בשונה מישראל, שבה עובדים שלא פוטרו אך הוצאו לחל"ת 
ודנמרק(,  )שוודיה  הסוציאל-דמוקרטיות  הרווחה  במדינות  אבטלה,  ביטוח  ידי  על  כוסו 
דרך  פיצוי  על  יותר  רב  דגש  הושם  בבריטניה  ואף  וצרפת(  )גרמניה  השמרניות  במדינות 
המעסיקים. במדינות אלו ההעדפה הייתה להמשיך לשלם חלק משכרם של המועסקים גם 
בעת שהם נשלחו זמנית לביתם, על מנת לשמור על המשכיות הקשר של העובדים עם שוק 
העבודה. כך למשל, בדנמרק המדינה כיסתה 75% משכרם של עובדים שנשלחו לביתם אם 
החברה נאלצה לצמצם את מצבת כוח האדם בשליש לפחות; ובגרמניה הופעלה תוכנית 
Kurzarbeit, שמאפשרת לעסקים לצמצם את שעות העבודה של עובדיהם )במקום לפטר 
אותם( ובתמורה לקבל מימון ממשלתי עבור 60%–70% מהשכר עבור השעות שצומצמו 

ולהעבירו לעובד.  
מעטות מהמדינות שנבחנו הנהיגו תשלומי סיוע חד-פעמיים לאזרחים במהלך המשבר. 
בארצות הברית, בחודש מרץ העביר הממשל הפדרלי לתושבים שהשתכרו שכר שנתי עד 
$75,000 סכום של $1,200 לכל בוגר ו- $500 עבור כל ילד. באיטליה הועברו תשלומים 
)כגון עובדי משק בית( שלא  זה, אם כי סלקטיביים, לעובדים במגזרים ספציפיים  מסוג 
פירוט  )ראו  זה בשתי פעימות  כלי מדיניות  בישראל אומץ  גם  זכאים לדמי אבטלה.  היו 
ביטוח  מערכת  בהן  שאין  רבות  מתפתחות  במדינות  הרווחה,  ממדינות  בשונה  בהמשך(. 
מרכזי  לכלי  היו  סלקטיביות  ביטחון  רשתות  האוכלוסייה,  של  רחב  כיסוי  עם  אבטלה 
בהתמודדות עם משבר הקורונה )Gentilini, Almenfi, Dale, Lopez & Zafar, 2020(. מלבד 
ממדינות  אחת  אף  סעד,  ולתשלומי  רווחה  לשירותי  נוספים  משאבים  שהקצתה  ספרד, 
הרווחה שנבחנו, לרבות ישראל, לא עשתה התאמות משמעותיות בתוכניות מהסוג הזה והן 
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שימשו מערכת המיועדת רק לאותם מובטלים שאינם זכאים לדמי אבטלה מסיבות שונות. 
אשר לעובדים שנאלצו להיכנס לבידוד בעקבות הידבקות או חשש להידבקות בקורונה, 
דנמרק, שוודיה,  )גרמניה,  קיימות של דמי מחלה  מדינות הרווחה עשו שימוש בתוכניות 
ישראל ובריטניה( או התאימו אותן )צרפת, ארה"ב(, או התאימו את תוכנית נפגעי העבודה, 

כפי שהיה בספרד. 

לוח 1. המדיניות להספקת הגנה חברתית בעת משבר הקורונה: השוואה בין-לאומית 
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רשת הביטחון של המוסד לביטוח לאומי 
הטילה  בתחילתו  כבר  הקורונה,  משבר  של  החמורות  ההשלכות  עם  להתמודד  מנת  על 
למאות  ביטחון  רשת  להספקת  האחריות  עיקר  את  לאומי  לביטוח  המוסד  על  הממשלה 
האלפים שפוטרו או הוצאו לחל"ת. מגבלותיה של התוכנית לביטוח אבטלה והעומס הרב 
של תביעות שבהן נדרשו עובדי המוסד לטפל הקשו מאוד על תפקוד המערכת, לפחות 
בניסיון  התאפיינו  המשבר  פרוץ  שלאחר  החודשים  המשבר.  של  הראשונה  בתקופה 
להתאים את התוכנית לביטוח אבטלה למציאות המתהווה, ובמאמץ ללוות אותה בצעדים 
נוספים אשר נועדו לספק רשת ביטחון לאוכלוסייה הכללית, ובייחוד לאלה שאינם זכאים 
לדמי אבטלה. צעדים אלו נדרשו על מנת להתאים את מאפייני התוכנית לביטוח אבטלה 
בישראל, שהייתה מבין הפחות נגישות ונדיבות בהשוואה למדינות רווחה אחרות, למציאות 

המשתנה. אלה הצעדים שנעשו:
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אבטלה . 1 לדמי  המרבית  הזכאות  תקופת  נעה  המשבר  לפני  מרבית:  זכאות  תקופת 
הקצבה(.  בתובע  התלויים  המשפחה  בני  ולמספר  לגיל  )בהתאם  יום  ל-175   50 בין 
חודשים אחדים לאחר פרוץ המשבר הוחלט להאריך את תקופת הזכאות לכל מקבלי 
דמי האבטלה. תקופת הזכאות הוארכה אוטומטית עד סוף יוני 2021, גם למי שסיימו 
זו הייתה אמורה  וגם למי שתקופה  את תקופת הזכאותם בחודשים שקדמו למשבר 
להסתיים מבחינתו במהלך שנת 2020. הסייג היחיד שנקבע בעניין זה הוא שאם רמת 
האבטלה במשק תרד אל מתחת ל-7.5% מכוח העבודה, ההארכה תופסק בתוך חודש 

ימים. 

תקופת אכשרה: לפני המשבר עמדה תקופת האכשרה )התקופה שאדם עבד ושילם . 2
דמי ביטוח לאומי קודם שפוטר( על 12 חודשים, ומי שלא עמד בתנאי זה לא היה זכאי 

לדמי אבטלה. כעת היא קוצרה במחצית, לשישה חודשים. 

כפל קצבאות: בעבר קבע הכלל כי אין אפשרות לקבל כפל קצבאות. כעת נקבע כי מי . 3
שעבד וקיבל קצבאות קיום אחרות )כגון זקנה, מזונות, הבטחת הכנסה ונכות כללית( 
יוכל לקבל דמי אבטלה בדומה לשאר נפגעי  ופוטר או יצא לחל"ת בעקבות המשבר 

המשבר, ודמי האבטלה ייחשבו כהכנסה בלבד. 

ארבעה . 4 בכל  המתנה  ימי  חמישה  נקבעו  אבטלה  לביטוח  המקורי  בחוק  המתנה:  ימי 
חודשים. כך, מי שהוגדר זכאי לדמי אבטלה נאלץ לחכות חמישה ימים עד שקיבל את 
ותקופה דומה בחלוף ארבעה חודשים. כעת  דמי האבטלה בתחילת תקופת הזכאות 

נקבע כי די בחמשת ימי ההמתנה בתחילת תקופת הזכאות. 

קריטריון הגיל: גובה דמי האבטלה בישראל משתנה בהתאם לגיל התובע. זכאים עד . 5
גיל 28 קיבלו פחות מזכאים מעל גיל 28 )גל ומדהלה-בריק, 2016(. כעת נקבע כי גם מי 
שגילו נמוך מ-28 אך יש לו ילד יהיה זכאי לדמי אבטלה בשיעור דומה לזה שמקבלים 

בני 28 ומעלה. 

הכשרה מקצועית: בשנת 2002 הוחלט להפחית את זכאותם של מקבלי דמי אבטלה . 6
המשתתפים בתוכניות להכשרה מקצועית מ-100% ל-70%. בעקבות המשבר נקבע כי 

מובטלים המשתתפים בהכשרות יקבלו את דמי האבטלה במלואם. 

מלבד השינויים הללו, בחודש נובמבר אישרה ועדת העבודה, הרווחה והבריאות של הכנסת 
מענק של 2,000 ש"ח למקבלי דמי אבטלה "ותיקים" בתקופה הקורונה. כמו כן, על מנת 
לעודד מעבר מהיר יותר של מקבלי דמי אבטלה לשוק העבודה, הנהיגה הממשלה באותו 
חודש מענק המיועד להגדיל את הכנסותיהם של מובטלים אשר חזרו לשוק העבודה בשכר 

הנמוך משכרם קודם שפוטרו בעת המשבר. 
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ביטחון  רשת  לספק  כדי  לביטוח אבטלה  בתוכנית  והשינויים שנעשו  הגואה  האבטלה 
לנפגעי המשבר הביאו לעלייה תלולה ויוצאת דופן במספר מקבלי דמי האבטלה בישראל 
גידול  על  מלמדים   4 בתרשים  הנתונים   .1973 בשנת  לראשונה  התוכנית  הופעלה  מאז 
כ-70 אלף איש  13 במספר מקבלי דמי האבטלה – מממוצע חודשי של  פי  דרמטי של 

בשנים האחרונות לכ-900 אלף איש בחודש אפריל השנה.

תרשים 4. מקבלי דמי אבטלה ומקבלי הבטחת הכנסה, ממוצע חודשי
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גידול זה במספר מקבלי דמי האבטלה בא לידי ביטוי גם בעלות מימון דמי האבטלה שסופקו 
למובטלי הקורונה, המשקפת גם היא את המציאות יוצאת הדופן שהתהוותה בשנה זו. כך, 
למעשה, הגיעה העלות הכוללת של תשלום דמי האבטלה לזכאים במחצית הראשונה של 
שנת 2020 ל-9.2 מיליארד ש"ח. הגידול הדרמטי בהוצאה על דמי אבטלה מומחש היטב 
בנתון הבא: סך ההוצאה של הביטוח הלאומי על תשלום דמי אבטלה בחודש מאי לבדו עלה 

על ההוצאה בשנת 2019 כולה )ראו תרשים 5(.

281 מערכת הרווחה מתמודדת עם הקורונה: מבט-על



תרשים 5. סך ההוצאה על תשלום דמי אבטלה 
במיליארדי ש"ח, מחירי 2019
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6( מצביעה על שינוי בהרכב  )תרשים  גובה השכר  בחינה של מקבלי דמי האבטלה לפי 
המסתייעים בקצבה זו. טרם המשבר עמד שיעור מקבלי דמי האבטלה ששכרם עד מחצית 
עצמו  את  הכפיל  הוא  ובחודשים אפריל–יולי  מ-20%,  פחות  על  במשק  הממוצע  השכר 
והגיע לכ-40%. נתון זה משקף את הפגיעה שספגו מועסקים בענפי התעסוקה המאופיינים 
2020( וגם מועסקים בעלי שכר נמוך בענפים שפחות נפגעו במשבר  בשכר נמוך )הלר, 
)משרד האוצר, 2020א(. בחינה של נתוני המובטלים בחודש יוני מראה כי גם לאחר חודשי 
אלה  לעומת  ניכרת  במידה  נמוך  בשכר  להתאפיין  ממשיכים  המובטלים  הראשון  הסגר 
שנשארו מועסקים )משרד האוצר, 2020ב(. ואולם על אף הסיוע בדמי אבטלה יש לזכור כי 
קצבה זו אינה מפצה על מלוא אובדן השכר. מבדיקה שערך בנק ישראל עלה כי הכנסתם 
מעבודה ומדמי אבטלה של משקי בית שהיה בהם לפחות שכיר אחד לפני המשבר ולפחות 

דורש עבודה אחד בחודש יולי פחתה בכ-20% )בנק ישראל, 2020(.
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תרשים 6. מקבלי דמי אבטלה לפי גובה השכר
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דווקא השינוי בתוכנית הבטחת ההכנסה – תוכנית רשת הביטחון המסורתית של מערכת 
הביטחון הסוציאלי בישראל – לא התאפיין בגידול דומה לזה של ביטוח האבטלה בעקבות 
משבר הקורונה. כפי שניתן לראות בתרשים 4 לעיל, מיום שהוחל בהענקת קצבה זו בשנת 
1982 ועד שנת 2003 היה גידול מתמשך במספר מקבלי הקצבה ולאחר מכן חלה ירידה 
חדה, שנמשכה לאורך כל השנים האחרונות ואשר מקורה בקיצוצים בגובה הקצבה ובתנאי 
הזכאות לתוכנית. עם פרוץ המשבר הנוכחי נבלמה ירידה זו, וכפי שניתן לראות בתרשים 
7 החל גידול מסוים בסכומים ששולמו במסגרת קצבה זו. עם זאת, ממדי הגידול בתקופת 
המשבר אינם דומים כלל לקפיצה הדרמטית במספר מקבלי דמי האבטלה. מספר מקבלי 
קצבת הבטחת ההכנסה עלה בחודשים הראשונים של השנה בכ-17% בלבד – מכ-72 אלף 
לפני המשבר לכ-84 אלף בחודש אפריל. למעשה ההוצאה החודשית הממוצעת על קצבה 
זו בחודשי המשבר עדיין נמוכה מזו שאפיינה את המחצית הראשונה של העשור הנוכחי. 
הדבר קשור ככל הנראה לנגישות הקלה יחסית בתקופה זו של ביטוח האבטלה, לפער בין 
התוכניות מבחינת נדיבותן, ולאופי הסטיגמטי של קצבת הבטחת ההכנסה לעומת הדימוי 

הנורמטיבי של מקבלי דמי אבטלה בתקופת המשבר.
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תרשים 7. סך תשלומי הבטחת הכנסה, ממוצע חודשי 
במיליוני ש"ח, מחירי 2019
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היה  הלאומי  הביטוח  הקיימות,  הסוציאלי  הביטחון  מערכות  להרחבת  במקביל  כאמור, 
אוניברסליים  על הספקת תשלומים  סבבי החלטה של הממשלה  יישום שני  על  אחראי 
חד-פעמיים לקבוצות נרחבות באוכלוסייה בחודשים אפריל ואוגוסט. בפעימה הראשונה 
שולם להורים לילדים מענק של 500 ש"ח עבור כל ילד, עד לסכום מרבי של 2,000 ש"ח 
למשפחה. אזרחים ותיקים קיבלו אף הם מענק בגובה 500 ש"ח, ולאלה מהם שהכנסתם 
דמי  הכנסה,  הבטחת   – קיום  קצבאות  מקבלי  גם  ש"ח.   450 של  תוספת  ניתנה  נמוכה 
מזונות, וקצבת נכות – קיבלו מענק בסכום של 500 ש"ח. בפעימה השנייה ניתן מענק חד-

פעמי של 750 ש"ח לכל תושב בן 18 ומעלה שהכנסתו השנתית הכוללת אינה עולה על 
650,000 ש"ח. מקבלי קצבאות הקיום )הבטחת הכנסה, דמי מזונות, נכות כללית וסיעוד( 
קיבלו בפעימה זו מענק מוגדל בסך 1,500 ש"ח. בנוסף, הורים לילדים עד גיל 18 קיבלו 
מענק של 500 ש"ח עבור כל ילד עד הילד הרביעי במשפחה, ומהילד החמישי ומעלה – 

300 ש"ח לילד. העלות הכוללת של שתי הפעימות מוערכת ב-9 מיליארד ש"ח. 
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ההסכם  ביישום  קשורה  השנה  הלאומי  הביטוח  בפעולות  נוספת  מעניינת  התפתחות 
פעימות.  במספר  מיושם  להיות  אמור  והיה   2017 בשנת  נחתם  אשר  הנכים,  ארגוני  עם 
בספטמבר אישרה הממשלה תוספת של כ-900 מיליון ש"ח לשנת 2020 שנועדה להמשיך 
המשך  על  הוחלט  ההסכמות  במסגרת  הנכים.  ארגוני  עם  שנתחם  ההסכם  מתווה  את 
העלאת גובה קצבת הנכות הכללית ועל שינויים בדיסרגרד )גובה ההכנסה המאפשר זכאות 
הגדלת  תהליך  ובפועל  היות  העבודה.  בשוק  המשולבים  מוגבלות  עם  לאנשים  לגמלה( 
הלאומי  שהביטוח  נקבע  מאושר,  תקציב  היעדר  בגלל   2020 בשנת  יושם  לא  הקצבאות 
יינתן בשתי  יעניק למקבלי קצבאות הנכות מענק בשווי התוספת שסוכם עליה. המענק 
פעימות – באוקטובר ובדצמבר. כך לדוגמה, מקבלי קצבת נכות כללית של 100% יקבלו 
עבור שנה זו סכום כולל של 2,280 ש"ח. המשך ביצוע מתווה ההסכם בשנת 2021 אמור 

להיכלל בתקציב המדינה לשנת 2021.     
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מהאבטלה  העיקריים  הנפגעים  הם  צעירים  העולם,  בכל  כמו  בישראל, 
העבודה,  בשוק  הרעוע  מעמדם  בשל  זאת  הקורונה.  במשבר  שמקורה 
נטייתם לעסוק בענפים שנפגעו במיוחד במשבר זה, והיעדר כריות ביטחון 
בדמות חסכונות כספיים מספיקים. לעומת מובטלים מבוגרים יותר, מידת 
במדינות  מוגבלת  הסוציאליות  הביטחון  לרשתות  צעירים  של  הנגישות 
)ILO, 2020b(. בישראל בלטה הפגיעה בתעסוקה של אוכלוסיית  שונות 
העובדים הצעירים כבר בראשית המשבר. בחודש אפריל, שבו הגיע לשיא 
השינוי החד בנתוני התעסוקה, כחצי מיליון צעירים עד גיל 34 היו רשומים 
בשירות התעסוקה כדורשי עבודה מתוך כ-1.15 מיליון דורשי עבודה בסך 
הכול. כלומר, כ-44% מכלל המועסקים שנפלטו משוק העבודה היו צעירים, 
בעוד שקבוצה זו מהווה כ-38% מכוח העבודה במשק )על פי סקר כוח אדם 
נותרו שיעורים  לפעילות  וחזרת המשק  הסגר הראשון  לאחר  גם   .)2019
גבוהים במיוחד של צעירים ללא תעסוקה. שיעור הלא מועסקים בחודש 
יולי מקרב השכירים שהיו מועסקים במגזר העסקי לפני המשבר, גבוהים 

במיוחד בקרב צעירים ויחידים ללא ילדים )בנק ישראל, 2020(.
נתוני השימוש בדמי האבטלה מעידים גם הם על נזקקות מוגברת בקרב 
צעירים. כמעט מחצית ממקבלי דמי האבטלה בתקופת המשבר הם צעירים 
מתחת לגיל 35, בהשוואה לכ-30% לאורך העשור שקדם למשבר )תרשים 
8(. במספרים, בחודש אפריל מעל 400 אלף צעירים קיבלו דמי אבטלה, 
ועם התאוששות המשק והחזרה לשגרה ירד מספרם לכ-200 אלף ביולי, 

וחלקם בסך מקבלי הקצבה נותר יחסית דומה. 

זרקור 
צעירים בעת הקורונה
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תרשים 8. שיעור מקבלי דמי אבטלה מתחת לגיל 35 
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מקור: ג'וני גל ושביט מדהלה, מרכז טאוב | נתונים: המוסד לביטוח לאומי

ההתאמות שנעשו בתקנות דמי האבטלה בעקבות המשבר, כגון השוואת 
זה  גיל  לאלה שמעל  ילד  עם   28 גיל  עד  צעירים  דמי האבטלה של  גובה 
בוודאי את מספר הצעירים  וקיצור תקופת האכשרה לחצי שנה, הרחיבו 
דמי  מתובעי  וכ-85%  היות  אולם  שקיבלו;  הקצבה  גובה  ואת  הזכאים 
הצעירים  של  הגדול  חלקם  ילדים,2  ללא  הם   28 לגיל  מתחת  האבטלה 
זכאים  הם  לעכשיו  ונכון  זו,  מהרחבה  נהנים  אינם  אבטלה  דמי  התובעים 
לדמי אבטלה של 25% עד 60% משכרם, לעומת 30% עד 80% בקרב מי 
ילד. אשר לקיצור תקופת האכשרה הנדרשת,  לו  28 או שיש  לו  שמלאו 
מנתוני הביטוח הלאומי לחודש מאי עולה כי כ-16% ממקבלי דמי האבטלה 
20–27 עמדו בתקופת האכשרה המקוצרת בלבד, ואלמלא השינוי  בגילי 

לא היו זכאים לדמי אבטלה.

–1.3.20 בתאריכים  אבטלה  דמי  תובעי  עבור  הלאומי  לביטוח  המוסד  נתוני   2
 .10.5.20
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המקבלים  הצעירים  משיעור  המשתקפת  היחסית  היציבות  אף  על 
המשק  שבהם  החודשים  עבור  התעסוקה  שירות  נתוני  האבטלה,  דמי 
ולעובדים  החדשים  העבודה  לדורשי  בנוגע  )מאי–אוגוסט(  לפעילות  חזר 
שחזרו לשוק העבודה מעידים על תנודתיות גבוהה יחסית בקרב העובדים 
הצעירים. תרשים 9 מציג את המגמות בחלקן של קבוצות הגיל השונות בשני 
הפרמטרים. ניתן לראות כי חלקם של צעירים עד גיל 34 בקרב הנרשמים 
החדשים בשירות התעסוקה, אשר עמד על כ-47% מכלל הנרשמים בחודש 
במקביל  אוקטובר.  לחודש  עד  המשבר  תקופת  לאורך  מעט  עלה  מרץ, 
לעלייה זו הלך וגדל גם חלקם של הצעירים מכלל החוזרים לשוק העבודה, 
מ-41% במרץ ל-54% באוגוסט. גידול זה נעצר בחודש ספטמבר, עם החלת 
הסגר השני שגרם לצמצום בחלקם של הצעירים בקרב החוזרים לעבודה 

לכ-42%.
בקרב  והן  האבטלה  דמי  מקבלי  בקרב  הן  הצעירים  של  הגבוה  חלקם 
הנרשמים החדשים בשירות התעסוקה מעיד על הטלטלה הקשה שחוותה 
העבודה  לשוק  החוזרים  בקרב  בחלקם  התנודתיות  הצעירים.  אוכלוסיית 
מדגישה עוד יותר את הרגישות הגבוהה של אוכלוסייה זו למדיניות שוק 
העבודה המונהגת במהלך המשבר. עם זאת שיעורם הגבוה יחסית בקרב 
יכול להעיד על הקלות היחסית  החוזרים לשוק העבודה בין שני הסגרים 

שבה הם משתלבים חזרה בעבודה לעומת קבוצות גיל אחרות. 
ואולם נראה כי מלבד פגיעה בתעסוקה של צעירים, שיעורים גבוהים 
בשכרם.  פגיעה  חוו  מעבודתם  פוטרו  או  לחל"ת  הוצאו  שלא  מהצעירים 
סקר שערך המכון הישראלי לדמוקרטיה בחודש יוני מעיד כי מכל קבוצות 
הגיל, השיעור הגבוה ביותר של עובדים ששכרם ירד הוא בקבוצת הצעירים 
)אבירם-ניצן  המדגם  בממוצע  כ-34%  לעומת  כ-53%,   –  24–18 בגילי 

וקידר, 2020(. 
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תרשים 9. התפלגות הנרשמים החדשים בשירות התעסוקה 
והחוזרים לעבודה לפי קבוצות גיל
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מקור: ג'וני גל ושביט מדהלה, מרכז טאוב | נתונים: שירות התעסוקה

גם  הצעירים  אוכלוסיית  על  הדעת  את  לתת  מחייבת  המשבר  התמשכות 
ובגיל  בכלל  בתעסוקה  ממושכת  לפגיעה  לעתיד.  ההשלכות  של  בהקשר 
התעסוקתי  בניסיון  הפגיעה  כגון  טווח  ארוכות  השלכות  יש  בפרט  צעיר 
והפגיעה הצפויה בחיסכון הפנסיוני של עובדים אלו, שכן הכסף הנחסך 
בגיל צעיר מניב את התשואה הגבוהה ביותר ומשפיע בכך באופן ניכר על 

גובה קצבת הפנסיה שתשולם להם בבוא העת.
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משרד האוצר בעת הקורונה: רשת ביטחון לעצמאים ומענק עבודה 
לבעלי שכר נמוך 

כבר במהלך החודשים הראשונים של התפשטות נגיף הקורונה התברר שהפגיעה בעצמאים, 
בפרילנסרים ובבעלי עסקים קטנים חמורה במיוחד, הן בשל השלכות ההאטה הכלכלית 
ציבורי  לחץ  אבטלה.  לביטוח  התוכנית  ידי  על  מכוסים  אינם  שהם  משום  והן  והסגרים 
זו.  בין השאר בדמות הפגנות, הביא ליצירת רשת ביטחון חברתי גם לאוכלוסייה  מסיבי, 
רשת הביטחון כללה מענק סוציאלי לעצמאים, אשר ניתן במתכונת דו-חודשית לעצמאים 
עם הכנסה שנתית של עד 640 אלף ש"ח שנפגעו קשה מהמשבר. לסעיף סיוע זה הוקצו 
כ-12.7 מיליארד ש"ח, ונכון לחודש אוקטובר כ-74% מהם )כ-9.4 מיליארד ש"ח( מומשו 
וחולקו לעצמאים. בנוסף ניתנו מענקי סיוע להשתתפות בהוצאות קבועות לעסקים שחוו 

פגיעה ניכרת במחזור ופטור מארנונה עסקית למשך שלושה חודשים למגזרים שנפגעו. 
כלי אחר שנעשה בו שימוש על מנת לסייע לנפגעי הקורונה הוא מענק עבודה לבעלי שכר 
את  להגדיל  אמצעי  הוא  שלילי,  הכנסה  מס  של  הרעיון  יישום  למעשה  זה,  מענק  נמוך. 
הכנסתם של בעלי משפחות שהכנסתם מעבודה נמוכה. תוכנית מענק העבודה מופעלת 
משנת 2011 באמצעות רשות המיסים )לאחר ארבע שנים שהופעלה כפיילוט(. ההוצאה 
סביב  האחרונות,  בשנים  יחסית  יציבות  על  שומרת  מהתמ"ג  כאחוז  העבודה  מענק  על 
0.09%–0.1% )תרשים 10(. שיעור העובדים הממצים את זכאותם למענק זה נמוך יחסית 

ועומד על כ-70%, וגם הוא יציב למדי בשנים האחרונות. 
השלכות  עם  להתמודדות  הממשלתית  בתוכנית  הכלים  אחד  גם  הוא  העבודה  מענק 
הקורונה. במסגרת התוכנית הוחלט להגדיל את המענק לזכאי מענק העבודה ב-62% מסכום 
המענק הרגיל עבור חודשים אפריל עד דצמבר. עלותו של מרכיב זה בתוכנית נאמדת בכ-

320 מיליון ש"ח, מתוכם 210 מיליון שולמו לזכאי המענק עד סוף חודש אוקטובר.
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תרשים 10. סכומי מענק העבודה כאחוז מהתוצר ומספר הזכאים
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משרד העבודה, הרווחה והשירותים החברתיים
הטיפול באוכלוסיות שנפגעו ממשבר הקורונה הוטל על משרד העבודה, הרווחה והשירותים 
החברתיים ועל העובדים הסוציאליים הפועלים במסגרתו. במקביל, משרד זה אמור להיות 
הגורם הממשלתי המוביל את תהליך הכנת המובטלים החדשים להצטרפות לשוק העבודה 
בששת  המשרד.  של  העבודה  זרוע  באמצעות  ולצרכיו,  לדרישותיו  כישוריהם  והתאמת 
המשבר  לנפגעי  ראשוני  סיוע  למתן  הופנה  המאמץ  עיקר  למשבר  הראשונים  החודשים 
ובמוסדות  המקומיות  ברשויות  המשרד  באחריות  המופעלות  המערכות  של  ולהתאמה 
טיפול שונים למציאות החדשה. משימה זו הייתה קשה במיוחד נוכח ההחרפה המהירה של 
המצוקה בקרב האוכלוסיות שבטיפול המשרד, הנטל הרב שהעובדים הסוציאליים נדרשו 
להתמודד עימו, הקשיים שנקלעו אליהם העמותות המספקות שירותים חברתיים ללקוחות 
המשרד במיקור חוץ, והצורך להתאים את מוסדות הטיפול לתקופה ולנקוט אמצעי זהירות 

מופלגים כדי להימנע מהדבקות בקרב זקנים ואנשים עם מוגבלות.
בחודשי המשבר הראשונים גדלה מאוד הדרישה לתמיכה פסיכו-סוציאלית ולסיוע חומרי 
יולי דווח כי חלה עלייה  של המחלקות לשירותים חברתיים ברשויות המקומיות. בחודש 
 10% ועלייה של  יולי בשנה שעברה,  חודש  לעומת  למחלקות  הפונים  47% במספר  של 
במספר הפונים ה"חדשים", שאינם מוכרים לרווחה )משרד העבודה, הרווחה והשירותים 
החברתיים, 2020(. במקביל חל גידול ניכר בדיווחים לשירותי הרווחה על אלימות במשפחה 
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בחודשי המשבר. הקשיים הכלכליים הנובעים מהיעדר תעסוקה, התגברות האלימות בתוך 
המשפחה על רקע קשיים כלכליים וסגרים, והקושי הניצב בפני זקנים הזקוקים לסיוע אך 
אינם יכולים לצאת מביתם, באים לידי ביטוי במספר התיקים הפעילים באוקטובר 2020 
במספר  כ-9%  של  גידול  על  מצביע  הנתונים  ניתוח   .)11 )תרשים   2019 דצמבר  לעומת 
תיקי האלימות הפעילים, מכ-15 אלף תיקים בסוף 2019 לכ-16.5 אלף תיקים באוקטובר 
2020. עלייה במספר התיקים הפעילים חלה גם בתחומים הקשורים לעבודה והכנסה, אי 
חברות )ראו פירוט בתרשים( וסיבות רפואיות. לעומת אלה, התחום היחיד שבו חלה ירידה 
משמעותית במספר התיקים הפעילים בתקופה הנבדקת הוא זקנה – מכ-134 אלף לכ-

126 אלף תיקים – אולם נראה כי ירידה זו אינה מעידה על שיפור במצב אלא על הקושי  
של האוכלוסייה המבוגרת להגיע ללשכות הרווחה בתקופת הקורונה. 

 תרשים 11. שיעור השינוי במספר התיקים הפעילים בשירותי הרווחה 
בתחומים מרכזיים בין דצמבר 2019 לאוקטובר 2020

-6%

4%4%6%9%

אלימותהכנסה/עבודה*אי חברותסיבות רפואיותזקנה

* מצוקות הקשורות בעיקר לבעיות של יחסים בין הורים לילדים, בני נוער ובדידות.
מקור: ג'וני גל ושביט מדהלה, מרכז טאוב | נתונים: משרד העבודה, הרווחה והשירותים החברתיים

ההתמודדות עם הפונים החדשים והטיפול הנדרש באנשים עם מוגבלות, בחולים ובזקנים 
המשפחתיות  התמיכה  ממערכות  מנותקים  אך  במוסדות  חיים  או  בבתיהם  המבודדים 
הטילו מעמסה כבדה במיוחד על העובדים הסוציאליים המטפלים באוכלוסיות הללו ועל 
העמותות המספקות סיוע או מפעילות תוכניות חברתיות שונות. מעמסה זו רק החריפה 
את תחושות התסכול בקרב העובדים הסוציאליים באשר לתנאי עבודתם ולעומסים הבלתי 
סבירים המוטלים עליהם, וערערה עוד יותר את מצבן הפיננסי השברירי ממילא של חלק 
ניכר מהעמותות. ב-6 ביולי פתחו העובדות והעובדים הסוציאליים בשביתה שנמשכה 17 
כן  יום. ההסכם שהושג הבטיח מענק קורונה בסך 9,000–11,000 ש"ח לכל עובד. כמו 
2021 יגובש הסכם שכר חדש, ובחודש  סוכם כי במהלך החודשים הראשונים של שנת 
יולי 2021 ישולמו לעובדים הסוציאליים תוספות שכר בהיקף של 200 מיליון שקלים. זאת 
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נוסף על תוספת שכר כללית שתינתן לכלל עובדי המדינה. לבסוף הוחלט על הקמת מערך 
מוגנות לעובדים בתקציב של 70 מיליון ש"ח בשנה, שיהיה מעוגן בתקציב המדינה. אשר 
לעמותות, בחודש מאי החליטה הממשלה על הקמת קרן סיוע לעמותות בהיקף של 5.2 
מיליארד ש"ח. הקרן העניקה מענק חד-פעמי של 400,000 ש"ח לעמותות הזקוקות לסיוע. 
בחודש שלאחר מכן סוכם שמשרד הרווחה יעביר סיוע נוסף לעמותות העוסקות בנושאי 

רווחה ובסיוע לאוכלוסיות מוחלשות בהיקף כולל של 53 מיליוני שקלים.

משרדים חברתיים
לצד משרד הרווחה, שני משרדים חברתיים נוספים נדרשו להתמודד עם השלכות משבר 
האזרחים  אוכלוסיות  לקידום  הפועל  חברתי,  לשוויון  המשרד  הוא  הראשון  הקורונה. 
הוותיקים, הצעירים, הנשים והמיעוטים. עקב משבר הקורונה התרחבו צורכי האוכלוסיות 
שבטיפול המשרד, ובפרט אוכלוסיית האזרחים הוותיקים. לשם כך קיבל המשרד בחודש 
המשרד  לפעילות  בעיקרה  המיועדת  ש"ח  מיליון   55.5 בסך  תקציבית  תוספת  ספטמבר 
עם אזרחים ותיקים בקהילה: תגבור פעילות המוקד הטלפוני שאליו מתקשרים אזרחים 
ותיקים בכל נושא, הרחבת מערך המענים הפסיכו-סוציאליים לאזרחים ותיקים הסובלים 
במרחב  פעילות  וקיום  ותיקים,  אזרחים  מיליון  כחצי  של  טלפוני  צרכים  מיפוי  מבדידות, 

הציבורי באופן בטוח ומותאם לכללי הריחוק החברתי. 
הקמת  בעקבות  שהוקם  חדש  משרד   – קהילתי  וקידום  לחיזוק  המשרד  במקביל, 
הממשלה החדשה בחודש מאי – התמקד בגיוס ובהפעלת מתנדבים. המשרד קיבל שני 
ברשת  ילדים  על  להגנה  הלאומי  מרכזיים ממשרדים אחרים: את המטה  תחומי אחריות 
ואת הרשות למאבק באלימות, בסמים ובאלכוהול. למשרד שתי זרועות פעילות עיקריות, 
האחת עוסקת במניעה וטיפול בתופעות קצה )סמים, אלכוהול ואלימות( והשנייה בקידום 

התנדבות ויוזמות בונות קהילה. 

השלכות המשבר על מצוקה ועל עוני 
במציאות שבה כמעט רבע מכוח העבודה בישראל סובל מהיעדר תעסוקה ומקורות הכנסה 
וחסרי  מבודדים  הרווחה  לסיוע של מערך  ורבים מהנזקקים  זמן ממושך  מעבודה במשך 
תמיכה סביבתית, אך טבעי שנראה סימנים להתערערות מצבם הכלכלי, הפיזי והנפשי של 
גורמים שונים. במוסד לביטוח  האזרחים. היקף פגיעת המשבר באוכלוסייה הוערך בידי 
לאומי נערכו מספר סימולציות על מנת להעריך את השלכות המשבר על עוני ואי שוויון. 
על פי הערכות אלו, לולא הסיוע הממשלתי, במצב שבו יעמוד שיעור האבטלה הממוצע 
)מ-18%  כ-14%  ניתן היה לצפות לגידול בתחולת העוני לפי הכנסה פנויה של   ,20% על 
ל-20.5% מהמשפחות לפי נתוני סקר הוצאות משקי הבית( עד 30% )מ-22.5% מהמשפחות 
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ל-29.3% על פי נתונים מינהליים(.3 גידול זה מצטמצם בכמחצית עם הסיוע בדמי האבטלה 
והמענקים השונים שניתנו במהלך המשבר )עד למאי 2020(; ההערכה היא שעם הסיוע 
תגדל תחולת העוני בעקבות המשבר בכ-8%–14% )ל-19.4% ול-25.6% מהמשפחות על פי 
שני מסדי הנתונים, בהתאמה(. לפי הסימולציות שערך המוסד, גם לאחר מתן דמי האבטלה 
והמענקים, הנפגעים העיקריים מהמשבר הם המשפחות העובדות, המשפחות החד-הוריות 
ומשפחות צעירות. גם העלייה במדד ג'יני לאי שוויון בהכנסה הפנויה מצטמצמת במחצית 
לאחר קבלת התמיכות – עלייה של כ 1.5%–4% )מ-0.356 ל-0.361, ומ-0.405 ל-0.42 על 

פי שני מסדי הנתונים, בהתאמה( )אנדבלד, הלר וכראדי, 2020(. 
הסקרים שערכה הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה בעת המשבר מספקים תמונה מקיפה 
40% ממשתתפי  12, מעל  יותר לגבי השלכותיו השליליות.4 כפי שניתן לראות בתרשים 
סקר החוסן האזרחי שנערך בחודש יולי דיווחו כי חלה החמרה במצבם הכלכלי בעקבות 
יותר דיווחו  21–64( שיעור גבוה  )בני  מגפת הקורונה. בקרב האוכלוסייה בגילי העבודה 
על החמרה במצב הכלכלי לעומת אוכלוסיית בני 65 ומעלה. סביר להניח שיש לכך קשר 
לעובדה ששיעור הזקנים המשולבים בשוק העבודה או שהכנסתם תלויה בשוק העבודה 
נמוך, או לכך שהם נוטים להיות בתפקידים בכירים יותר שנפגעו פחות ועל כן לא חל שינוי 
במצבם הכלכלי. במגזר הערבי שיעור גבוה יחסית של משתתפי הסקר – כמעט 20% – 

דיווחו שמצבם הכלכלי החמיר מאוד, בהשוואה לכ-7% בקרב היהודים. 

הטווחים המוצגים מייצגים סימולציות שונות שחלקן התבססו על סקר הוצאות משקי הבית של   3
הלמ"ס וחלקן על נתונים מינהליים. כך למשל, נקודת המוצא עבור תחולת העוני של משפחות 
18% ונקודת המוצא המבוססת על הנתונים המינהליים היא  המבוססת על סקר ההוצאות היא 

22.5%. לפירוט נוסף ראה אנדבלד, הלר וכראדי, 2020.
סקרי החוסן האזרחי בתקופת משבר הקורונה שנערכו בחודשים אפריל, מאי ויולי בקרב נדגמים   4

בני 21 ומעלה. גודל המדגם בחודש יולי היה כ-2,300 איש, מתוכם השיבו כ-1,400 איש.
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תרשים 12. שינוי במצב הכלכלי בעקבות המשבר
בני 21 ומעלה

3.1%

2.0%

7.6%

2.8%

2.0%

55.4%

58.2%

43.5%

51.3%

72.9%

32.2%

32.9%

29.3%

35.0%

20.5%

9.3%

6.9%

19.6%

10.4%

4.7%

כלל האוכלוסייה 

יהודים 

ערבים 

21-64בני 

ומעלה 65בני 

השתפר לא השתנה החמיר החמיר מאוד

* האומדנים עבור שיעור המעידים כי מצבם השתפר הם בעלי טעות דגימה גבוהה יחסית ועל כן רמת מהימנותם נמוכה.
מקור: ג'וני גל ושביט מדהלה, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, סקר החוסן האזרחי, יולי 2020

לעתיד  חששותיהם  חייהם,  איכות  על  השלכות  יש  המשבר  בעקבות  בהכנסות  לפגיעה 
או  21% ממשתתפי הסקר  כי  עולה   13 רבים באוכלוסייה. מתרשים  ומצבם הנפשי של 
מישהו מבני ביתם צמצמו את כמות האוכל או הארוחות מסיבה כלכלית בעקבות המשבר. 

גם במקרה זה ניכר שהפגיעה באוכלוסייה הערבית הייתה קשה יותר. 

תרשים 13. שיעור האנשים שצמצמו את כמות האוכל או הארוחות מסיבה 
כלכלית בעקבות המשבר

בני 21 ומעלה 

21% 18% 33% 22% 19%

כלל האוכלוסייה  יהודים  ערבים  21-64בני  ומעלה 65בני 

מקור: ג'וני גל ושביט מדהלה, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, סקר החוסן האזרחי, יולי 2020
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כפי שניתן לראות בתרשים 14, בקרב יותר ממחצית האוכלוסייה )כ-29% במידה רבה וכ-
26% במידה מסוימת( קיים חשש מקושי בכיסוי ההוצאות.5 חשש גבוה יותר קיים בקרב 

ערבים יחסית ליהודים ובקרב בני 21–64 יחסית לבני 65 ומעלה.

תרשים 14. חשש מקושי בכיסוי ההוצאות
בני 21 ומעלה

31.4%

26.6%

32.5%

41.5%

29.1%

13.8%

8.7%

14.9%

19.9%

12.3%

25.9%

22.2%

26.7%

20.6%

27.1%

28.9%

42.5%

25.8%

17.9%

31.5%

כלל האוכלוסייה 

ערבים 

יהודים

ומעלה 65בני 

21-64בני 

בכלל לא לא כל כך במידה מסוימת במידה רבה  

* האומדנים עבור שיעור הערבים שהעידו "לא כל כך" הם בעלי טעות דגימה גבוהה יחסית ועל כן רמת מהימנותם נמוכה.
מקור: ג'וני גל ושביט מדהלה, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, סקר החוסן האזרחי, יולי 2020

כי  דיווחו  מהאוכלוסייה  כ-42%  כך,  רגשיים.  בפרמטרים  גם  מורגשות  המשבר  השלכות 
הם חווים תחושת לחץ וחרדה, ומצבם הנפשי של כ-26% החמיר או החמיר מאוד במהלך 

המשבר. 

מעקב ועדת אלאלוף
בשנת 2014 פרסמה הוועדה למלחמה בעוני בישראל )ועדת אלאלוף( המלצות מקיפות 
שמטרתן העיקרית להביא בתוך עשור לירידה בתחולת העוני בישראל, שעמדה ב-2012 
ועדת  )דוח  כ-11%   –  OECD-ה במדינות  הממוצעת  לרמה  עד  הבית,  ממשקי  כ-19%  על 
מאז  שנים,  כחמש  זה  הוועדה  המלצות  יישום  אחר  עוקב  טאוב  מרכז   .)2014 אלאלוף, 
שנכללו  התחומים  עבור  ההוצאה  תוספת  כי  מראה  המעקב  הממשלה.  ידי  על  שאושרו 
כ-53% מסך  כ-3.9 מיליארד ש"ח –  2019 על  בהמלצות הוועדה הסופיות עמדה בשנת 
15(. בשנתיים  )תרשים  )7.4 מיליארד ש"ח(  הוועדה  ההוצאה השנתית שעליה המליצה 
האחרונות שנבדקו נראה כי לא חלה עלייה משמעותית בכלל ההוצאה המוקדשת ליישום 
המלצות הוועדה, ובפרט בתחום הרווחה והביטחון הסוציאלי, שם אף חלה ירידה בהוצאה. 

לשם השוואה, לפי נתוני הסקר החברתי לשנת 2019, בתשובה לשאלה האם מצליחים לכסות   5
את כל ההוצאות החודשיות, כ-6% ענו כי "אינם מצליחים כלל" ו-24% ענו "לא כל כך מצליחים".
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בהמלצותיה התייחסה הוועדה בין השאר לתוכנית חיסכון לכל ילד, אולם המלצה זו לא 
תומחרה ועל כן לא נכללה בחישוב הכולל. הכללת תוספת ההוצאה עבור יישום תוכנית 
זו מגדיל את סך התוספת המוקדשת ליישום המלצות הוועדה לכ-7.5 מיליארד שקלים 

בשנת 2019. 

תרשים 15. תוספת ההוצאה ליישום המלצות ועדת אלאלוף למלחמה בעוני
כאחוז מהתוספות שהומלצו בוועדה
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סיכום
שנת 2020 הייתה שנה יוצאת דופן שבה נאלצה מדינת הרווחה הישראלית להתמודד עם 
חולי, אבטלה ומצוקה בהיקפים שלא נודעו כמותם בתולדותיה. המשבר הבריאותי והכלכלי 
חייב את מערכות המדינה להשקיע משאבים כספיים ניכרים על מנת לספק מענים למאות 
האלפים שנפגעו מהמשבר. לאחר כמה שנים שהתאפיינו בסטגנציה ברווחה, השנה היינו 
עדים לגידול דרמטי בהוצאה החברתית – 58 מיליארדי ש"ח יותר מהשנה שעברה, שהם 
גידול של 47%. כפי שראינו, ההתמודדות עם המשבר כללה הרחבה ועדכון של תוכניות 
קיימות, לצד יצירת כלים חדשים יש מאין. במרכז המאמץ לבלום את השלכות האבטלה 

על מאות אלפי האזרחים שנפגעו עמדה התוכנית לביטוח אבטלה. 
עם  להתמודדות  שהוקצו  הנוספים  והמשאבים  שהופעלו  המגוונות  התוכניות  אף  על 
משבר הקורונה, הנתונים שנאספו עד כה מציירים תמונה של מצוקה ניכרת בקרב קבוצות 
נרחבות בציבור, ובייחוד בקרב צעירים ואוכלוסיות מודרות. צפוי שהשלכות המשבר יתרמו 
גם להתרחבות בתחולת העוני ולגידול באי השוויון, לפחות בטווח הקצר. מה יהיו ההשלכות 
ארוכות הטווח של המשבר על מדינת הרווחה הישראלית ועל רווחתם של תושביה – עדיין 
מוקדם לנבא, אך אין ספק שהדבר תלוי במידה רבה במדיניות החברתית שתנקוט הממשלה, 
הן בזמן המשבר והן לאחר שיחלוף. מכל מקום, פגיעה בתקציבי הרווחה בעקבות המשבר 
והשלכותיו, חוסר היציבות הפוליטית והיעדר תקציב מדינה מאושר לשנה הקרובה – כל 
רחב  לסיוע  הזאת  בעת  דווקא  הנזקקות  הפגיעות,  האוכלוסיות  על  יותר  עוד  יקשו  אלה 

במיוחד.
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השקעה חברתית בישראל
ג'וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי

תקציר
באופן מסורתי, תפקידה העיקרי של מדינת הרווחה היה להבטיח הגנה חברתית לתושביה 
במצבים של היעדר הכנסה מספקת והיעדר משאבים ראויים לענות על צורכיהם. אולם 
אפשר גם לראות במדינת הרווחה גורם שיוכל לא רק לחלק מחדש את המשאבים אלא 
הרווחה תפקיד חשוב  למדינת  כי  גורסת  גישת ההשקעה החברתית  לייצורם.  לתרום  גם 
בחיזוק ההון האנושי של תושביה על מנת שיוכלו לממש את יכולותיהם ובכך גם לתרום 
לצמיחת המשק. אף שהרעיון של השקעה חברתית לא השתרש בשיח הציבורי בישראל, 
שורה של תוכניות חברתיות שאומצו בשנים האחרונות — כגון השקעה במערכת החינוך 
והטיפול בגיל הרך, תוכניות לשילוב בשוק העבודה ותוכנית חיסכון לכל ילד — נועדו לקדם 
הלכה למעשה השקעה חברתית בתושבי ישראל. ואמנם, ממצאי המחקר מצביעים על כך 
שחלקה של ההוצאה החברתית המוקדש להשקעה חברתית בישראל גדל במהלך העשור 
וסך ההוצאה החברתית  רווחה אחרות. עם זאת, היות  גבוה לעומת מדינות  והוא  האחרון 
בישראל נמוכה, גם ההוצאה על השקעה חברתית עדיין נמוכה באופן יחסי. המחקר בוחן 
רווחה אחרות עם  ובמדינות  בישראל  ואת המגבלות של השקעה חברתית  היתרונות  את 
דגש על ההשלכות של אימוץ מדיניות זו על המאבק בעוני ובאי שוויון בהווה ועל הנטייה 
של תוכניות השקעה חברתית להיטיב עם אוכלוסיות חזקות יותר ולאו דווקא עם מי שחיים 
בעוני. מסקנות המחקר מצביעות על האפשרויות הגלומות באימוץ מדיניות של השקעה 
חברתית, אולם מוטב אם תתאפשר נגישות לתוכניות הללו גם לקבוצות מודרות ולא ייפגע 

תפקידה של מדינת הרווחה כמספקת הגנה חברתית ראויה. 

פרופ‘ ג‘וני גל, חוקר ראשי ויו“ר תוכנית מדיניות הרווחה, מרכז טאוב לחקר המדיניות החברתית   *
העברית  באוניברסיטה  חברתית  ולרווחה  סוציאלית  לעבודה  הספר  בית  סגל  וחבר  בישראל 
בירושלים; שביט מדהלה, חוקרת, מרכז טאוב; גיא ינאי, עוזר מחקר, מרכז טאוב. המחקר פורסם 

לראשונה באוגוסט 2020.



מבוא 
המשבר שהביאה עימה מגפת הקורונה הדגיש את חשיבותה של מדינת הרווחה כמערכת 
המספקת מענה בעיתות מצוקה, בזמנים שמנגנוני השוק החופשי אינם יכולים להתמודד 
עם צורכיהם של יחידים ומשפחות. נוסף על כך, המשבר חידד שאלות באשר לתפקידי 
בהווה  כלכלי  ביטחון  לספק  הוא  העיקרי  תפקידה  האם  שגרה.  בימי  גם  הרווחה  מדינת 
לטפח  פחות  לא  חשוב  שמא  או  סיבות,  מיני  מכל  מספקת  אינה  שהכנסתם  לתושבים 
בחייהם  העבודה  בשוק  מיטבי  באופן  להשתלב  שיוכלו  כדי  ויכולותיהם  כישוריהם  את 
הבוגרים? האם מדינת הרווחה צריכה להיצמד לתפקידה המסורתי — תיקון השפעותיהם 
השליליות של כשלי השוק על יחידים ועל משפחות לאחר מעשה — או שעליה לעסוק גם 
בהכנה ובמניעה, כגון יצירת מערכות שיאפשרו לתושבים לממש את יכולותיהם במלואן 
ולצלוח תקופות של משבר בצורה חלקה על מנת לשוב ולקחת חלק פעיל בשוק העבודה 
ובכלכלה? האם למדינת הרווחה יש תפקיד בעידוד צמיחה ופיתוח ולא רק בהספקת הגנה 
גם לטפח כישורים  ובה בעת  ועוני  חברתית? האם אפשר בכלל להתמודד עם אי שוויון 

ולשכלל הון אנושי? ואם כן, כיצד מאזנים בין שתי המשימות הללו?
סוגיות אלו עומדות במרכז הדיון הציבורי על מדינת הרווחה בשנים האחרונות. הן עוסקות 
באופן שבו רצוי לחלק את משאבי החברה בין קבוצות אוכלוסייה ובין תוכניות חברתיות, 
כמו גם בהעדפות באשר למאפייני התוכניות הללו ולאופן הפעלתן. דיון זה מתמקד בצורך 
להתאים את מדינת הרווחה, על מגוון מערכותיה, למציאות של העידן הפוסט-תעשייתי, 
התהליכים  של  בהשלכות  וכן  המואצת,  ולגלובליזציה  הנרחבים  הדמוגרפיים  לשינויים 
הללו על מאפייני החברה, שוק העבודה והמשק. הדוגלים באימוץ שינויים במבנה מדינת 
בהקצאת  התמקדה  אשר  המסורתית,  הרווחה  למדינת  מעבר  ללכת  מבקשים  הרווחה 
משאבים ניכרים כדי להבטיח הגנה חברתית לתושביה, בעיקר באמצעות מערכות ציבוריות 
או באחריותן. עם זאת, הם שואפים לתקן את המגמות הניאו-ליברליות אשר אפיינו את 
העשורים האחרונים, שעיקרן צמצום תפקידה של המדינה, אימוץ גורף של מנגנוני השוק 
החופשי והטלת עיקר האחריות לרווחה על הפרט. תחת זאת, לדבריהם, יש לחתור לאימוץ 

מדינת רווחה שבמרכזה הרעיון של השקעה חברתית. 

השקעה חברתית
מדינת  של  לקשייה  כמענה  צמח   )social investment( החברתית  ההשקעה  רעיון 
כלכליים  סיכונים חברתיים שנוצרו בעקבות תהליכים  הרווחה המסורתית להתמודד עם 
חברתית  הגנה  בהספקת  שהתמקדו  המרכזיות  מערכותיה  את  אתגרו  אשר  ודמוגרפיים, 
וקידום שוויון חברתי. התהליכים הללו כללו את הזדקנות האוכלוסייה ומשמעותה מבחינת 
מערכות הפנסיה והקצבאות; שינויים טכנולוגיים והשפעתם על שוק העבודה, ובייחוד על 
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תופעת  התרחבות  כגון  המשפחה,  במבנה  ותמורות  נמוכה;  הכשרה  בעלי  של  תעסוקתם 
המשפחה החד-הורית, שילוב גובר של נשים בשוק העבודה ודחיית לידת הילד הראשון, 

שמשמעותם קושי באיזון בין משפחה ועבודה. 
שורה של מחקרים ומסמכי מדיניות אשר פורסמו בראשית שנות האלפיים בידי הוגי 
 )Esping-Andersen, Gallie, Hemerijck & Myles, 2002( החברתית  ההשקעה  רעיון 
יסוד  הנחת  הללו.  האתגרים  עם  להתמודד  כדי  הרווחה  במדינת  שינויים  לאמץ  הציעו 
יותר  נכון  המשק.  על  נטל  חברתית  במדיניות  לראות  שטעות  הייתה  הזה  בשיח  מרכזית 
התעסוקה.  ולהתרחבות  כלכלית  לצמיחה  החיוני  יצרני,  גורם  הרווחה  במדינת  לראות 
התומכים בגישה המתגבשת של השקעה חברתית ביקשו להתמודד עם מאפייני הכלכלה 
בפנינו,  זה מציב  בעידן הפוסט-תעשייתי, על הסיכונים החברתיים שעידן  ושוק העבודה 
כל  במשך  בחברה  הפרטים  את  הרואה  חברתית  מדיניות  אימוץ  עיקריות:  דרכים  בשתי 
והבנה שכלי מדיניות חברתית הם אמצעי חיוני להתמודדות עם היבטים  תקופת חייהם, 

מגדריים של חיי המשפחה והעבודה. 
הוצבו  החברתית,  ההשקעה  רעיון  לראשונה  נוסח  מאז  שחלפו  העשורים  שני  במהלך 
במרכזו שלוש מטרות עיקריות )Van Kesbergen & Hemerijck, 2012(. ראשית, להשקיע 
בפיתוח הון אנושי במהלך כל חייו של האדם, החל מהגיל הרך. שנית, לנצל באופן היעיל 
ביותר את ההון האנושי הזה באמצעות מערכות המעודדות את שילובם של נשים וגברים 
בעבודה ועל ידי רגולציה של שוק העבודה והגנות המאפשרות כניסה ויצאה קלה משוק 
זה. המטרה השלישית היא לעודד הכלה חברתית על ידי מיקוד המאמצים לשילוב קבוצות 
חברתיות מודרות. בפועל זוהו תחומי מדיניות מגוונים שבהם ניתן לאמץ גישה זו ולהציע 
מדיניות שונה הן מזו שאפיינה את מדינת הרווחה המסורתית והן מזו שעוצבה בהשראת 
והשכלה  חינוך  הרך;  בגיל  וחינוך  טיפוח  כוללים  הללו  התחומים  הניאו-ליברלית.  הגישה 
ולעידוד תעסוקת  ועבודה  בין משפחה  גבוהה; הכשרה לאורך כל החיים; תוכניות לאיזון 
המבטיחות  התוכניות  תעסוקה.  כישורי  ושיפור  פעילה;  הזדקנות  לעידוד  תוכניות  נשים; 
נגישות למערכות חינוך איכותיות מהגיל הרך ועד להשכלה הגבוהה מיועדות לשפר את 
הידע  בכלכלת  המיטבית  השתלבותם  את  לאפשר  מנת  על  התושבים  של  האנושי  ההון 
מקצועית  הכשרה  כגון  העבודה,  בשוק  המתמקדות  התוכניות  מוטת-שירותים.  ובכלכלה 
בהתאם  כישוריהם  את  ולשכלל  העובדים  של  יכולותיהם  על  לשמור  נועדו  ואקטיבציה, 
לשינוים המתרחשים בעולם התעסוקה, לסייע להם לצלוח את המעברים הצפויים במהלך 
ולאפשר  אליו,  ובחזרה  העבודה  לשוק  מחוץ  ואל  עבודה  מקומות  בין  הבוגרים  חייהם 
לצד  בזקנתם.  גם  לסביבתם  לתרום  להמשיך  העובדה  משוק  רשמית  שפרשו  לאנשים 
לטיפול  מערכות  כגון  ובמשפחה,  בנשים  המתמקדות  חברתית  השקעה  תוכניות  אלה, 
מרבי  שילוב  לאפשר  נועדו  ולאבות,  לאימהות  נדיבות  לידה  וחופשות  ובחולים  בילדים 
ומשפחה  עבודה  בין  סביר  איזון  ביצירת  ההורים  לכל  ולסייע  העבודה  בשוק  נשים   של 

 .)Morel, Palier & Palme, 2012(
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האיחוד  ידי  על  המודרנית  הרווחה  במדינת  יסוד  כאבן  נתפסת  החברתית  ההשקעה 
הללו  מגוונים של הארגונים  מדיניות  ביטוי במסמכי  לידי  בא  והדבר   ,OECD-וה  האירופי 
אותה  מציגים  תומכיה  ועוד,  זאת   .)European Commission, 2013; OECD, 2015(
לזו  והן  המסורתית  הרווחה  למדינת  הן  תחליף  לשמש  בכוחה  אשר  חדשה,  כפרדיגמה 
ההשקעה  רעיון  מבקרי  זאת,  עם   .)Hemerijck, 2018( ניאו-ליברלית  בהשראה  שצמחה 
על  מצביעים  הם   .)Cantillon & Van Lancker, 2013( לגביו  ספקות  מעלים  החברתית 
חברתית,  השקעה  שמדגישה  לכזאת  חברתית  הגנה  על  בדגש  ממדיניות  במעבר  הקושי 
ומטילים ספק בתועלות שיצמחו ממנה אם תאומץ. אולם מעל לכול ניכר כי לדעתם דגש על 
השקעה חברתית עשוי לפגוע באחת המטרות המרכזיות של מדינת הרווחה — התמודדות 
עם עוני ואי שוויון. לטענתם יש חשש שמדיניות המתמקדת בהון אנושי ובשילוב בשוק 
העבודה תעדיף את קבוצות האוכלוסייה אשר יכולות לתרום לצמיחה כלכלית ונתפסות 
להשתלב  באפשרותן  שאין  באוכלוסיות  לפגיעה  תביא  ובכך  לפחות(,  )להלכה  כיצרניות 
בשוק מסיבות שונות. יתר על כן, בעידן שבו ממילא יש קושי גדול להתמודד עם אי שויון 
וקיימת מגבלת משאבים מתמשכת, הקצאת משאבים להשקעה חברתית על חשבון הגנה 

חברתית תוביל להתרחבות הפערים והמצוקה החברתית. 

השקעה חברתית בישראל
ומגבלותיו  יתרונותיו  ואקדמי ער על  ציבורי  דיון  שלא כבמדינות אירופה, שבהן מתקיים 
חברתית  השקעה  על  השיח  בישראל  עשורים,  כשני  זה  החברתית  ההשקעה  רעיון  של 
עדיין בחיתוליו. המונח השקעה חברתית עדיין לא נעשה חלק מהותי מהדיון על המדיניות 
ניכר  החברתית בישראל, והעיסוק המחקרי בהשקעה חברתית מצומצם ביותר. עם זאת, 
כי מרכיבים מרכזיים של גישת ההשקעה החברתית, כגון הצורך להקדיש יותר משאבים 
לפיתוח מערכות המיועדות לגיל הרך )בנק ישראל, 2019; וקנין, שביט וששון, 2019(, או 
חשיבותה של יצירת מערכות ייעודיות המעודדות השתלבות בשוק העבודה של אוכלוסיות 
מודרות, או לחלופין תומכות במוביליות חברתית )ישיב וקלינר קסיר, 2018; מלאך, 2018(, 
המדיניות  קובעי  ידי  על  האחרון  בעשור  קודמו  ואף  בישראל  החברתי  היום  לסדר  חדרו 
ניתן  והכלכלית. עדות לאימוץ מרכיבים מרכזיים מגישת ההשקעה החברתית  החברתית 
לאחרונה.  התפרסמו  אשר  זה  בנושא  העוסקות  מעניינות  מחקר  עבודות  בשתי  למצוא 
העבודות הללו מראות כיצד רעיונות ותפיסות המזוהים עם גישת ההשקעה החברתית מכים 
שורש בקרב קובעי המדיניות הכלכלית בישראל, ומצביעות על האופן שבו רעיונות אלו 
 Zehavi & Breznitz,( באים לידי ביטוי במדיניות ביחס לילדים בגיל הרך ולחברה הערבית
Maron, 2020 ;2018(. עם זאת טרם נעשתה חשיבה ממוקדת על השקעה חברתית, על 

יתרונותיה ומגבלותיה, ובחינה אמפירית של אימוץ מדיניות זו בישראל. 
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מטרות המחקר
במחקר זה נבקש להציב את רעיון ההשקעה החברתית במוקד הדיון על מדיניות חברתית 
בישראל, ובאמצעותו לעודד חשיבה על מטרות מדינת הרווחה, על אופן הקצאת המשאבים 
לנושאים חברתיים ועל היקפם. כמו כן נבקש לבחון את החששות שמעלים מבקרי גישת 
את  בוחנים  אנו  כך  לצורך  הישראלי.  מן ההקשר  נתונים  באמצעות  החברתית  ההשקעה 
חברתית  השקעה  על  ההוצאה  היקף  מהו  מעריכים  בישראל,  החברתית  ההוצאה  דפוסי 

מתוך הוצאה זו ובודקים את מאפייני ההשקעה. 
מתוך כך, השאלות העומדות במרכז המחקר הן: מהם ממדי ההשקעה החברתית בישראל 
ומיהו קהל היעד שנהנה ממנה; מה היקף ההוצאה על השקעה חברתית בישראל בהשוואה 
בשנים  ובעולם  בישראל  החברתית  ההשקעה  של  המגמות  מהן  אחרות;  רווחה  למדינות 

האחרונות; ומהם חסרונותיה ומגבלותיה של מדיניות הנשענת על השקעה חברתית. 

הגדרות ונתונים 
השקעה  לקדם  שנועדה  החברתית,  ההשקעה  שגישת  היא  זה  במחקר  המוצא  נקודת 
בפרטים בחברה, נבדלת )באופן חלקי או מלא( מגישת ההגנה החברתית על אוכלוסיות 
רווחה  ובמדינות  בישראל  החברתית  ההשקעה  היקף  את  לבחון  מנת  על  כן,  על  בחברה. 
אחרות, נדרשת הבחנה בין שני המושגים. מטבע הדברים לא תמיד יש הבחנה ברורה בין 
ובעונה  )כגון ביטוח אבטלה( שיכולות להיחשב בעת  יש תוכניות  שתי הגישות. לדוגמה, 
אחת גם כהשקעה חברתית וגם כהגנה חברתית. הספרות המחקרית מציעה כמה הגדרות 
תיאורטיות ופונקציונליות לשאלה מהי בדיוק השקעה חברתית ואילו צעדי מדיניות נכללים 
בה. הגדרות אלו תלויות לא רק בשאלות עקרוניות בדבר טבעה של ההשקעה החברתית, 

אלא גם, כשמדובר בעבודות אמפיריות, בטבעם ובאופיים של הנתונים הזמינים. 
 :)Kuitto, 2016( במחקר זה נבחין בין שלוש קטגוריות של הוצאה חברתית

ושירותים  קצבאות  באמצעות  הגנה,  לספק  מטרתן  אשר  תוכניות  כוללת  חברתית  הגנה 
)כלומר לא בכסף(, לאנשים שהכנסתם הכספית מהשוק החופשי אינה מאפשרת  בעין 
משפחתם.  ולצורכי  לצורכיהם  מענה  ולתת  הדעת,  על  מתקבלת  חיים  רמת  לקיים  להם 
דוגמאות לתוכניות של הגנה חברתית הן קצבאות הקשורות להבטחת קיום, כגון הבטחת 
הכנסה או קצבאות זקנה, סיוע המיועד להתמודדות עם צרכים כמו גידול ילדים )קצבאות 

ילדים(, ומימון טיפול במוגבלות )כגון חוק סיעוד(.

השקעה חברתית כוללת תוכניות אשר מבקשות לחזק את יכולותיהם של פרטים, לקדם 
מוביליות חברתית, לסייע בשילוב הפרט בשוק העבודה או להגדיל את הכנסתו מעבודה. 
דוגמאות לכך הן השקעה במערכות חינוך החל מהגיל הרך ועד להשכלה הגבוהה, הוצאות 
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על מחקר ופיתוח, ותוכניות המסייעות בשילוב בעבודה )ALMP( או מרחיבות את התמורה 
לעבודה )מענק עבודה(.

הוצאות אחרות הן כאלה שקשה לשייך אותן לאחת משתי הקטגוריות הללו ועל כן לא 
פעילות  של  זה  לסוג  דוגמה  הן  הבריאות  מערכת  על  הוצאות  שלנו.  בניתוח  אותן  כללנו 

מדינת הרווחה שאי אפשר לשייך באופן ברור להגנה חברתית או להשקעה חברתית.

ככלל, ההבחנה בין השקעה חברתית להגנה חברתית בהוצאה הציבורית נערכת לרוב על 
בסיס סוג ההטבה הניתנת; קצבאות שייכות על פי רוב להגנה חברתית, ושירותים והטבות 
שאינם כספיים נחשבים לרוב להשקעה חברתית. בעבודה זו נעשה שימוש בחלוקה של 
את  לבחון  כדי  חברתית  הוצאה  של  שונים  במדדים  שהסתייע   ,)Ronchi, 2016( רונצ'י 
הוצאות  מסווג  רונצ'י  האירופי.  האיחוד  במדינות  החברתית  ההשקעה  גישת  התפשטות 
ממשלתיות שונות להשקעה חברתית, הגנה חברתית והוצאות אחרות, אך הוא גם מבחין בין 
קצבאות ושירותים חברתיים המיועדים לקבוצות שונות באוכלוסייה — ילדים ומשפחות, 
אנשים בגיל העבודה, וזקנים. לצורך המחקר שלנו ערכנו בחלוקה זו כמה שינויים על מנת 

להתאים אותה למקרה הישראלי. החלוקה הסופית מוצגת בלוח 1 להלן.

לוח 1. חלוקת ההוצאה החברתית
השקעה חברתיתהגנה חברתית

שירותים בעין )לא בכסף(קצבאות לילדים ומשפחותילדים ומשפחות

חינוך לגיל הרך, יסודי ועל-יסודי

תוכנית חיסכון לכל ילד

ALMP — תוכניות לשילוב בשוק העבודהפרישה מוקדמתאנשים בגיל העבודה

שיקום תעסוקתיסיוע לדיור

מס הכנסה שלילי )מענק עבודה(קצבאות נכות

מו"פדמי אבטלה

השכלה גבוהההבטחת הכנסה

שירותים בעין )לא בכסף(קצבאות זקנהזקנים

קצבאות שארים

סיעוד

Ronchi ,2016 מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב, בהתבסס על
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הנתונים על ההוצאה החברתית בגין הסעיפים המפורטים בלוח לעיל, בישראל ובמדינות 
במעונות  המשתמשים  מאפייני  על  הנתונים   .OECD-ה נתוני  על  מתבססים  ההשוואה, 
על  הנתונים  החברתיים,  והשירותים  הרווחה  העבודה,  במשרד  מקורם  ובמשפחתונים 
שיעור  על  והנתונים  לאומי,  לביטוח  המוסד  נתוני  על  מבוססים  ילד  לכל  חיסכון  תוכנית 

בעלי השכלה גבוהה מקורם בלמ"ס.

האם יש השקעה חברתית בישראל? 
גידול  על  מעיד  האחרונים  העשורים  בשני  בישראל  החברתית1  ההוצאה  על  מהיר  מבט 
שהתרחש במקביל גם בהוצאות על הגנה חברתית וגם בהוצאות על השקעה חברתית. חלקה 
של ההגנה החברתית בעוגה התקציבית אמנם גדול יותר, אך לא במידה ניכרת )תרשים 1 
להלן(. ניתן גם לראות כי בשנים האחרונות ההוצאה על השקעה חברתית בישראל צומחת 
בקצב מהיר למדי, בין השאר בזכות הפעלת תוכניות כמו חיסכון לכל ילד. האצה זו הביאה 
את ישראל ב-2017 לשיא של 20 שנה בחלקה של ההוצאה על השקעה חברתית מתוך 

ההוצאה החברתית — 48.5%.

תרשים 1. הוצאה ציבורית על השקעה חברתית והגנה חברתית בישראל בשנים 
 2017–1998

במיליארדי ש"ח, מחירי 2017 
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 * ההוצאה החברתית מוגדרת כסך ההוצאה על הגנה חברתית והשקעה חברתית, ללא סעיפים אחרים.
מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב | נתונים: OECD; משרד האוצר 

ההוצאה החברתית בעבודה זו מוגדרת כסך ההוצאה הציבורית להגנה חברתית ולהשקעה חברתית   1
וכוללת את ההוצאה על כלל הסעיפים המפורטים בלוח 1 בלבד. סעיפי הוצאה אחרים שאינם 

מפורטים בטבלה, כגון ההוצאה הציבורית על בריאות, לא נכללו בהגדרה זו.
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)תרשים  בישראל  החברתית  המדיניות  של  השונות  היעד  בקבוצות  מתמקדים  כאשר 
התרחש  חברתית  הגנה  ועל  חברתית  השקעה  על  בהוצאות  הגידול  כי  לראות  ניתן   ,)2
לזקנים  הנוגעים  בסעיפים  בעיקר  צמח  ההגנה החברתית  בעוד תקציב  בסעיפים שונים. 
הגידול  עיקר  זו(,  בקטגוריה  ב-2017  ש“ח  מיליארד  ל-67  ב-1998  ש“ח  מיליארד  )מ-33 
בהוצאות על השקעה חברתית מקורו בהוצאות על ילדים ומשפחות )מ-35 מיליארד ש“ח 
הדגש  את  ממחיש  להלן   3 תרשים  זו(.  בקטגוריה  ב-2017  ש“ח  מיליארד  ל-74  ב-1998 
צעירות.  אוכלוסיות  לתקצוב  הקשור  בכל  החברתית  ההשקעה  שמקבלת  והגדל  ההולך 
אם בסוף שנות התשעים ובתחילת שנות האלפיים היוו קצבאות ילדים ומענקים כספיים 
למשפחות — צעדי מדיניות המזוהים עם הגנה חברתית — כמעט רבע מהתקציב המיועד 
לפלח זה של האוכלוסייה, הרי ב-2017 הם כבר עמדו על פחות מ-12%. אשר לאנשים בגיל 
העבודה ולזקנים, נראה שכמעט לא היה שינוי בחלקה של ההשקעה החברתית בתקציבים 

המיועדים לאוכלוסיות אלו, והוא נשאר 46% וכ-2% בהתאמה. 

תרשים 2. ההוצאה החברתית לפי קבוצות יעד 
במיליארדי ש"ח, מחירי 2017 
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 מקור: ג'וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב |
נתונים: OECD; משרד האוצר
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 תרשים 3. שיעור ההשקעה החברתית וההגנה החברתית מסך ההוצאה 
החברתית לכל קהל יעד

76% 88% 46% 46%

24% 12% 54% 54% 98% 99%
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הגנה חברתית

השקעה חברתית

מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב | נתונים: OECD; משרד האוצר

השקעה חברתית: השוואה בין-לאומית 
מבט על ההוצאות עבור השקעה חברתית במדינות אחרות בעולם מאפשר לנו לבחון את 
ישראל,  לצד  נכללות,  זו  בהשוואה  שונה.  מזווית  בישראל  החברתית  ההשקעה  מאפייני 
מדינות המייצגות סוגים שונים של מדינת רווחה )תרשיש, 2017(: ארצות הברית והממלכה 
שוודיה  שמרניות(;  רווחה  )מדינות  וצרפת  גרמניה  ליברליות(;  רווחה  )מדינות  המאוחדת 
ודנמרק )מדינות רווחה סוציאל-דמוקרטיות(; וספרד ואיטליה )מדינות רווחה ים תיכוניות(. 
אף שלמדינת הרווחה הישראלית יש מאפיינים הדומים לכל אחד מהסוגים של מדינות 
 .)Gal, 2010( הרווחה, ובמיוחד זו הליברלית, מקובל לשייכה למדינות הרווחה הים תיכוניות
מנתוני ההשוואה בתרשים 4 ניתן לראות כי לאורך השנים הדגש התקציבי הניתן בישראל 
להשקעה חברתית גבוה מאוד וממקם את מדינת הרווחה הישראלית בראש הטבלה לצד 
ודנמרק(, המתאפיינות במדיניות חברתית  )שוודיה  מדינות הרווחה הסוציאל-דמוקרטיות 
בניכוי ההוצאה הציבורית על  גם  וגבוהים.  ונדיבה לצד מיסים פרוגרסיביים  אוניברסלית 
חינוך ומו“פ, אשר בישראל מהווה חלק ניכר מההוצאה החברתית, ישראל עדיין מקדישה 
חלק גדול מההוצאה להשקעה חברתית — יותר מאשר מרבית המדינות שנבחנו כאן )ראו 

תרשים נ‘1 בנספח(.
מעניין לראות כי על אף השיח הער במדינות אירופה ובאיחוד האירופי בדבר חשיבותה 
של השקעה חברתית, לאורך השנים לא ניתן להבחין במגמה משמעותית של גידול בחלקה 
דומות  של ההוצאה על השקעה חברתית מסך ההוצאה החברתית במדינות אלו. מגמות 
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תועדו גם על ידי קיטו )Kuitto, 2016(, אשר בחנה 23 מדינות רווחה באירופה לאורך העשור 
הראשון של שנות האלפיים, ומצאה כי אין מגמה ברורה המעידה על גידול בחשיבותן של 

תוכניות השקעה חברתית בתוך כלל ההוצאה החברתית. 
על אף האמור לעיל ניתן להבחין במגמות שינוי מסוימות. כך למשל בצרפת הצטמצם 
חלקה של ההשקעה החברתית לאורך התקופה הנבדקת, בשל גידול מסיבי יותר בהוצאה 
המוקדשת לתוכניות הגנה חברתית. בממלכה המאוחדת לעומת זאת נצפתה מגמה הפוכה: 
בתחילת התקופה ירד חלקה של ההוצאה על השקעה חברתית אך לאחר מכן הוא הלך 
יותר בהוצאה הנומינלית על תוכניות השקעה  גידול משמעותי  וגדל לאורך השנים, עקב 
חברתית. לאחר המשבר הכלכלי ב-2008 הייתה נקודת מפנה מעניינת, שבאה לידי ביטוי 
בדפוסים שונים של שינוי בקרב המדינות. כך למשל, במדינות הרווחה הים תיכוניות — 
ספרד ואיטליה — חלה ירידה בחלקה של ההוצאה על השקעה חברתית. זאת עקב גידול 
בהוצאות הנומינליות על תוכניות הגנה חברתית ובפרט על דמי אבטלה, ובמקביל הפחתה 
של  בחלקה  ירידה  ניכרת  הברית  בארצות  גם  חברתית.  השקעה  תוכניות  על  בהוצאות 
גידול, בפרט בתוכניות לשילוב בשוק העבודה  ההשקעה החברתית; אמנם ככלל חל בה 
)ALMP(, אך הגידול המסיבי היה בהוצאה על תוכניות הגנה חברתית. לעומת זאת בגרמניה, 
בממלכה המאוחדת, בשוודיה ואף בישראל ניתן יותר דגש לתוכניות של השקעה חברתית 

בשנים שלאחר המשבר.
מחקר שנערך לאחרונה )Kim & Choi, 2019( בחן את הקשר בין שני סוגי ההוצאות, 
תוכניות הגנה חברתית ותוכניות השקעה חברתית, במדינות ה-OECD. המחקר עקב אחר 
סוג  התרחבות  האם  לברר  וניסה   2010–1980 בשנים  אלו  מדינות  של  ההוצאות  דפוסי 
אחד של הוצאות מביאה בהכרח לצמצום הסוג השני. ממצאי המחקר מלמדים כי יש קשר 
חיובי בין שני סוגי ההוצאות, וכי עלייה בהוצאה על תוכניות הגנה חברתית מלווה בדרך כלל 
בעלייה בהוצאה על תוכניות השקעה חברתית, אם כי בשנים האחרונות של הבדיקה הקשר 
הזה נחלש באופן ניכר. המגמות שנמצאו בקרב המדינות השונות היו מעורבות והראו כי 
בתקופות של התרחבות בהוצאה החברתית, מדינות רווחה מקיפות כגון שוודיה ונורווגיה 
הרחיבו את שני סוגי ההוצאה, בעוד מדינות רווחה מצומצמות יותר, כגון יפן, לא עשו כך. 
עם זאת, כאשר התרחבות ההוצאה החברתית מגיעה לקצה גבול היכולת שלה, אם מסיבה 
פוליטית ואם מסיבה פיננסית, יתקיים אפקט של דחיקה ויהיה צורך לצמצם סוג אחד של 

הוצאות על מנת להרחיב את האחר. 
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תרשים 4. חלקה של ההשקעה החברתית בסך ההוצאה החברתית
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 * ההוצאה החברתית מוגדרת כסך ההוצאה על הגנה חברתית והשקעה חברתית, ללא סעיפים אחרים.
OECD :מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב | נתונים

את  ממקמת  לעיל  בתרשים  המוצגת  השונות  הרווחה  מדינות  של  ההשוואתית  הבחינה 
ישראל בין המדינות המייעדות חלק גדול יותר מהוצאותיה החברתיות לתוכניות השקעה 
חברתית. אולם כשבוחנים את ההיקף הכולל של ההוצאה המוקדשת להשקעה חברתית 
מתגלה פער ניכר בין ישראל למדינות הרווחה הסוציאל-דמוקרטיות, שמקדישות משאבים 
רבים להשקעה חברתית. פער גדול זה מתבטא בהיקפה של ההוצאה על השקעה חברתית 
מ-11%  למעלה  עקבי  באופן  הוציאו  ושוודיה  דנמרק  בעוד   :)5 )תרשים  מהתמ“ג  כאחוז 
מהמתמ“ג שלהן על השקעה חברתית, בישראל נעה ההשקעה החברתית בין 6.7% ל-8% 
מהתמ“ג בלבד. פער זה משקף הכרעות פוליטיות וחברתיות לגבי היקף המשאבים שהמדינה 
מגייסת מהציבור בצורה של מיסים והאופן שבו היא בוחרת להקצות את המשאבים הללו. 
אשר למיסוי, ראוי לציין כי שיעור ההכנסות ממיסים בישראל נמוך יחסית למרבית מדינות 

הרווחה, ונמוך משמעותית לעומת מדינות הרווחה הסוציאל-דמוקרטיות. 
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תרשים 5. השקעה חברתית כאחוז מהתמ"ג
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OECD :מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב | נתונים

תמונת הפער בין ישראל למדינות הרווחה האחרות מתחדדת עוד יותר כאשר בוחנים את 
ההוצאה על הגנה חברתית כאחוז מהתמ“ג )תרשים 6(. בחינה כזאת מראה כי ישראל דומה 
וארצות  המאוחדת  )הממלכה  הליברליות  הרווחה  למדינות  שלה  ההוצאה  בדפוסי  יותר 
הברית(, וכי ההוצאה הגבוהה שלה על תוכניות השקעה חברתית מסך ההוצאה החברתית 
נובעת בעיקר מכך שההוצאה שלה על הגנה חברתית נמוכה. למעשה, מאז 2009 הוציאה 
ישראל על תוכניות הגנה חברתית אחוז קטן יותר מהתמ“ג מכל אחת ממדינות ההשוואה, 
כולל ארצות הברית. אמנם חלק מהגידול בהוצאות אלו במדינות אחרות קשור גם למשבר 
הכלכלי של 2008–2009, אשר פגע פחות בישראל, אך מיקומה היחסי של ישראל במדד 

זה היה נמוך גם קודם לכן והוא אינו נמצא במגמת עלייה.
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תרשים 6. הגנה חברתית כאחוז מהתמ"ג
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החברתית  ההוצאה  מתוך  החברתית  ההשקעה  של  יחסית  הגדול  שחלקה  אפוא  נראה 
חברתית.  הגנה  על  ישראל  של  הנמוכות  מהוצאותיה  מבוטלת  לא  במידה  נובע  בישראל 
נקודה זו מתבהרת באופן מיוחד כאשר בוחנים את ההוצאה על השקעה חברתית לנפש. 
בגיל  אדם  עבור  חברתית  השקעה  על  מוציאה  שישראל  לראות  ניתן  זה  מדד  באמצעות 
תיכוניות  הים  הרווחה  למדינות  בדומה  לנפש,  מהתמ“ג  בלבד  כ-4%   )64–20( העבודה 
)איטליה וספרד( ולמדינות הרווחה הליברליות )ארצות הברית והממלכה המאוחדת(, אשר 
מחמיר  המצב   .)7 )תרשים  חברתית  בהשקעה  שמדובר  ככל  המדרג  בתחתית  נמצאות 
כאשר בוחנים את ההשקעה החברתית לנפש עבור ילדים ונוער )גילאי 0–19(, שם ישראל 
נמצאת במקום האחרון, עם השקעה חברתית של כ-15% בלבד מהתמ“ג לנפש מתחילת 
שנות האלפיים )תרשים 8(. ממצא זה משקף מחד גיסא את השיעור הגדול יחסית של 

ילדים באוכלוסייה בישראל, ומאידך גיסא — היקף נמוך של הוצאה חברתית. 
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תרשים 7. השקעה חברתית לנפש בגילי 20–64, כאחוז מהתמ"ג לנפש
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תרשים 8. השקעה חברתית לנפש בגילי 0–19, כאחוז מהתמ"ג לנפש
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זרקור 
 ההשקעה החברתית בישראל: 

חינוך בגיל הרך ותוכניות תעסוקתיות

בחינה של שני תחומי הוצאה מרכזיים המזוהים עם השקעה חברתית — 
חינוך וטיפול בגיל הרך )Early Childhood Education and Care( והשקעה 
בתוכניות הקשורות לשוק העבודה )ALMP( — מלמדת על מגבלות ההוצאה 
בפועל על השקעה חברתית בישראל. מבין כלל רכיבי ההשקעה החברתית, 
גבוהה  תמורה  להניב  צפויה  הרך  בגיל  והטיפול  החינוך  בתחום  השקעה 
באופן  להשפיע  עשויה  החיים  של  זה  בשלב  מיומנויות  רכישת  במיוחד. 
מהותי על הפרט בהמשך חייו בהיבטים של השכלה, תעסוקה, שכר ועוד 
)שביט, פרידמן, גל ווקנין, 2018(. מלבד התמורה בטווח הארוך, ההשקעה 
תמורה  גם  עימה  נושאת  הרך  לגיל  מסובסדות  חינוך  מערכות  ביצירת 
מיידית — תמרוץ ומתן אפשרות להורים )ואימהות במיוחד( להצטרף לשוק 
העבודה. על אף חשיבותה הברורה של ההוצאה עבור חינוך וטיפול בגיל 
הרך, השוואה בקרב מדינות ה-OECD מגלה פערים ניכרים בגובה ההשקעה 
וטיפול  חינוך  על  הציבורית  ההוצאה   .)9 )תרשים  השונות  המדינות  בין 
הסוציאל- הרווחה  במדינות  לנפש  מהתוצר  כאחוז   4–0 בגילי  ילד  עבור 

דמוקרטיות היא מהגבוהות בעולם ומגיעה לשיעורים של כ-27% מהתמ“ג 
במיוחד  נמוכה  ההוצאה  זאת,  לעומת  הברית,  ובארצות  בישראל  לנפש. 
ועומדת על כ-8% וכ-5% בלבד, בהתאמה. זאת ועוד, בחינה של ההוצאה על 
חינוך לפעוטות בגילי 0–2 בלבד תמקם את ישראל במקום נמוך עוד יותר, 
כיוון שהמדיניות להרחבת חינוך חינם שאומצה בעקבות המחאה החברתית 
ב-2011 נוגעת רק לילדים מגיל 3 ומעלה, ורוב הפעוטות בגילי 0–2 עדיין 

מטופלים במסגרות פרטיות.
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 תרשים 9. ההוצאה הציבורית על חינוך וטיפול בגיל הרך לילד 
בגילי 0–4 כאחוז מהתמ“ג לנפש, 2015

OECD :מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב | נתונים

רכיב אחר של השקעה חברתית אשר תופס תאוצה בעשורים האחרונים 
בסיוע  מתמקד  זה  רכיב   .)ALMP( העבודה  בשוק  לשילוב  תוכניות  הוא 
הכשרות  בתוכו  וכולל  בתעסוקה  להשתלב  העבודה  בגיל  לאוכלוסיות 
מקצועיות, תוכניות סיוע במציאת עבודה, תמריצי עבודה וכדומה. השוואה 
הוא  זה  ברכיב  ישראל  של  ההשקעה  שיעור  כי  מלמדת  בין-לאומית 

מהנמוכים ב-OECD ועומד על כ-0.17% בלבד מהתוצר )תרשים 10(.
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 )ALMP( תרשים 10. הוצאה על מדיניות פעילה בשוק העבודה 
כאחוז מהתמ"ג, 2017
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 * עבור ניו זילנד ואיטליה הנתונים הם לשנים 2016 ו-2015, בהתאמה. 
OECD :מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב | נתונים

של  סבסוד   — העבודה  גילאי  בקבוצת  המרכזי  ההשקעה  לרכיב  בניגוד 
מתמקדות  העבודה  בשוק  בהשתלבות  לסיוע  תוכניות   — גבוהה  השכלה 
בתעסוקה.  להשתלב  המתקשות  מוחלשות  לאוכלוסיות  בסיוע  בעיקרן 
בוחנים את  ניכר ביתר שאת כאשר  זה  יותר בתחום  הצורך בסבסוד רחב 
בכך.  המעוניינים  בקרב  בהכשרות  או  בלימודים  השתתפות  לאי  הסיבות 
שיעור  יש  בישראל   ,OECD-ה למדינות  בהשוואה  כי  מראה  כזאת  בחינה 
הסיבה  זאת  וכי  מדי,  יקרה  עלות  בשל  השתתפות  אי  של  יותר  גבוה 
הפגיע  הוא  העבודה  בשוק  שמעמדן  אוכלוסיות  בקרב  דווקא  העיקרית 

ביותר )מדהלה, 2019(.
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מגבלות ההשקעה החברתית 
גישה  באימוץ  שונות הקשורות  מגבלות  על  מצביעים  החברתית  גישת ההשקעה  מבקרי 
בסוגיית  מתמקדות  הביקורות  הצפויות.  ההשלכות  מפני  ומזהירים  הרווחה  במדינות  זו 
הפניית  של  השליליות  בהשלכות  חברתית,  להשקעת  משאבים  הקצאת  של  התועלת 
משאבים להשקעה חברתית במקום חתירה למטרות אחרות של מדינת הרווחה )למשל, 
בחשש  השנייה,  לסוגיה  ובהמשך  חברתית(,  הגנה  ידי  על  שוויון  ואי  עוני  עם  התמודדות 
שתוכניות המכוונות להשקעה חברתית מתעדפות דווקא את הקבוצות החברתיות-כלכליות 
החזקות יותר באוכלוסייה, בהתאם לתופעת היתרון המצטבר או מה שמכונה “אפקט מת‘יו" 

.)Matthew effect(

האם השקעה חברתית מועילה?
בגילים  אנושי  הון  של  שונים  במרכיבים  השקעה  כי  מניח  החברתית  ההשקעה  רעיון 
מוקדמים )ובמידה מסוימת במהלך כל חייו של האדם( והפעלת מערכות שנועדו לאפשר 
ועוד,  זאת  ולכלל.  לפרטים  תועלת  יניבו  העבודה  בשוק  פרטים  של  אופטימלי  שילוב 
הפעולות הללו לא רק יגדילו את המשאבים של פרטים ושל הכלל אלא גם יצמצמו את 
 — מעשה  לאחר  פרטים  של  מצבם  בתיקון  ציבוריים  משאבים  להשקיע  החברתי  הצורך 
כלומר כאשר יסבלו מהיעדר הכנסות מספיקות על מנת לקיים את עצמם ואת משפחתם 
חברתית,  השקעה  של  מדיניות  אימוץ  ידי  על  אחרות,  במילים  חברתית.  להגנה  ויזדקקו 

מדינת הרווחה תתרום לצמיחת המשק ולהרחבת סך המשאבים החברתיים. 
מחקריו של הקמן )למשל Heckman, 2006( על התועלת הכלכלית של השקעה בחינוך 
בגיל הרך מהוים מרכיב מרכזי בטענה כי בהשקעה חברתית טמונה תועלת לפרטים ולכלל. 
במחקרים שערך עם גרסיה )García( הם בחנו את השפעותיהן החברתיות והכלכליות של 
 שתי תוכניות חינוך )ABC; CARE( על ילדים מאוכלוסיות מוחלשות מגיל 8 שבועות ועד 
גיל 5, ועקבו אחריהם עד לאמצע שנות השלושים שלהם. הממצאים הראו כי לתוכניות הייתה 
וההכנסה מעבודה של המשתתפים,  השפעה חיובית על הבריאות, ההשכלה, התעסוקה 
ואפילו על היכולת שלהם לרכוש כישורים קוגניטיביים וכישורים חברתיים בהמשך החיים. 
בנוסף הם הראו שלתוכניות הללו יש גם השפעה על ההורים, חלקה אף בטווח המיידי. 
לילדים הייתה השפעה חיובית משמעותית על שיעורי התעסוקה  לנגישות לחינוך חינם 
וההכנסות מעבודה ועל רכישת השכלה בקרבם. החוקרים תרגמו את התועלות הללו למונחים 
של תשואה, ובסך הכול העריכו כי התשואה הנובעת מהשקעה כזאת לאורך חייו של משתתף 
 היא כ-14% לשנה, ובמונחי עלות–תועלת, כל דולר שהושקע יניב חזרה רווח של 7.3 דולרים 
)García, Heckman & Ziff, 2018; García, Heckman, Leaf & Prados, 2019(. הקמן 
בהשוואה  כי  גם  אלא  גבוהה,  חיובית  תשואה  תניב  הרך  בגיל  שהשקעה  רק  לא  טען 
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לתוכניות השקעה בגילים אחרים זוהי השקעה כלכלית משתלמת יותר. הקמן מראה כי 
בשלבי  ההתקדמות  עם  פוחתת  מוחלשות  מאוכלוסיות  בילדים  השקעה  עבור  התשואה 

החיים )תרשים 11(.

תרשים 11. התשואה עבור השקעה בהון אנושי בפרקי זמן שונים בחיים

 Heckman, 2006 :מקור

אל מול הטענות בדבר התועלת שבתוכניות השקעה חברתית מועלות ביקורות עקרוניות 
ואמפיריות. תומכי מדינת הרווחה המסורתית טוענים כי מערכת הרווחה קיימת בעיקר על 
מנת להתמודד עם כשלי השוק החופשי והשלכותיהם על הביטחון החברתי של התושבים 
ולהקל עליהם את ההתמודדות עם מצוקות חברתיות שונות. ביטוי ברור לתפקיד זה התגלה 
בעת משבר הקורונה, כאשר מערכות ההגנה החברתית בישראל ובמדינות רווחה אחרות 
נדרשו להבטיח הכנסה כלכלית לחלקים נרחבים באוכלוסייה שהפכו מובטלים בעל כורחם 
נולן )Nolan, 2013( תוהה, למשל, אם תרומה  ונותרו ללא הכנסות מעבודה. בהקשר זה 
לצמיחה הכלכלית או לתפקוד המשק היא אכן קנה המידה הנכון להערכת תוכניות שעיקר 

מטרתן אמור להיות קידום צדק חברתי והבטחת זכויותיהם החברתיות של התושבים. 
תוכניות  של  הטווח  ארוכת  לתועלת  האמפירי  הבסיס  לגבי  ספקות  מועלים  במקביל 
ניסיונותיהם של חוקרים לבחון מרכיבים מרכזיים של  ספציפיות של השקעה חברתית. 
מאוכלוסיות  אנשים  בשילוב  המתמקדות  תוכניות  כגון  זה,  בתחום  ספציפיות  תוכניות 
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מודרות בשוק התעסוקה והגדלת הכנסתם מעבודה, אכן אינם מצביעים בבירור על תועלת 
מממצאים  גם  אך  מתודולוגיות,  ממגבלות  בחלקו  נובע  הדבר   .)Bonoli, 2012( כזאת 
שמלמדים כי קיימת שונות רבה לגבי התועלת שבתוכניות אלו עבור קבוצות אוכלוסייה 
ב-14  בעבודה  לסיוע בשילוב  תוכניות  כך למשל, מחקר שבדק את התועלת של  שונות. 
הכשרה  בעלי  עבור  הכשרה  תוכניות  של  המצומצמת  תועלתן  על  הצביע  שונות  מדינות 

 .)Bonoli & Liechti, 2018( נמוכה
על התועלת הישירה וארוכת הטווח של תוכניות חינוך וטיפול בגיל הרך בישראל אין די 
נתונים. בתחום התעסוקתי, לעומת זאת, נעשו ניסיונות להעריך תוכניות השקעה חברתית 
שהונהגו בשנים האחרונות בתחום ולהצביע על התועלות שלהן. ממצאי המחקרים הללו 
 Cave & Aboody,( חרדים  לגברים  המיועדות  תוכניות  בהפעלת  תועלת  שיש  מלמדים 
2011(, בתוכניות לקידום תעסוקה המופעלות על ידי ארגון תבת כגון אשת חייל, מפת"ח 
וסטרייב )לוי ודויטש, 2016(, וגם בתוכנית הממשלתית “מעגלי תעסוקה" שמפעיל שירות 
התעסוקה )בראון, 2015; שלוסר ושנן, 2018(. עם זאת, ראוי לציין שאופן הפעלת התוכניות 
עדיין מקשים מאוד להסיק מסקנות חד- ומגבלות שונות באשר לשיטות הבדיקה  הללו 

משמעיות לגבי המשתתפים בטווחי זמן ארוכים. 

האם השקעה חברתית משפיעה על עוני ואי שוויון?
רעיון  נגד  העיקריות  הטענות  אחת  חברתית,  שבהשקעה  לתועלת  באשר  הספקות  לצד 
האופטימלי  שילובם  ובהבטחת  אזרחים  של  האנושי  הונם  בשיפור  שהתמקדות  היא  זה 
בשוק העבודה עשויה לפגוע במאמצי מדינת הרווחה להתמודד עם עוני ואי שוויון. בבסיס 
לגרום  צפוי  חברתית  השקעה  על  הדגש  ראשית,  עיקריות.  טענות  שתי  הזאת  הביקורת 
לתוכניות  בעתיד(  מוקדשים  להיות  יכולים  היו  )או  בעבר  שהוקדשו  משאבים  להעברת 
משמעות  אנושי.  בהון  המתמקדות  תוכניות  למימון  חברתית,  הגנה  של  אופי  בעלות 
לשילוב  ישירות  שקשורות  “אקטיביות",  תוכניות  תעדיף  הרווחה  שמדינת  היא  הדבר 
בשוק העבודה, על פני תוכניות “פסיביות" המיועדות להגדיל את הכנסותיהן של קבוצות 
אוכלוסייה שאינן משתתפות בשוק העבודה. שנית, אם הנחת היסוד של השקעה חברתית 
היא שיש לעשות מאמצים לשלב את התושבים בשוק העבודה, יש חשש שהדבר לא רק 
מנגנוני לחץ שמטרתם לדחוף  ייצור  גם  הונם האנושי של פרטים אלא  יתרום להשבחת 
את הלא-מועסקים להשתתף בשוק העבודה בכל מחיר. התוצאה הישירה של הלחץ הזה 
צפויה להיות הקשחה של תנאי הזכאות וצמצום מידת הנדיבות בקצבאות המיועדות לבלתי 

מועסקים בגיל העבודה.
כדי לבחון את הביקורת הזאת כלפי מדיניות ההשקעה החברתית, נבחן בספרות אם יש 
הגידול בשיעור ההשתתפות בשוק  ובין  על השקעה חברתית  בהוצאות  הגידול  בין  קשר 
אי  וברמת  העוני  בתחולת  ירידה  יש  אם  ובמקביל  האבטלה,  בשיעורי  והירידה  העבודה 
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השוויון. מחקרים שבחנו את המצב במדינות אירופה, בעיקר עד סוף העשור הראשון של 
שנות האלפיים, מלמדים שאכן יש עלייה בשיעורי התעסוקה במדינות הללו, אך במקביל 
Cantillon, 2011;( השוויון  ואי  העוני  בתחולת  גידול  על  או  סטגנציה  על  מצביעים   הם 

תרמה  לא  חברתית  השקעה  כי  אפוא  ניכר   .)Vandenbroucke & Vleminckx, 2011
את  החמירה  אף  ואולי  הקצר,  בטווח  שוויון  ואי  עוני  עם  להתמודדות  ממש  של  תרומה 
המצב. עם זאת, מחקרים מאוחרים יותר, שבחנו לעומק את הקשר בין השקעה חברתית 
לבין התמודדות עם עוני )Taylor-Gooby, Gumy & Otto, 2014(, אינם מגיעים למסקנה 
חד-משמעית לגבי מהות הקשר הזה. הם אמנם מעידים על כך שהשקעה חברתית, לפחות 
בטווח הקצר, אינה תורמת לירידה בתחולת העוני, אך גם אינם מוצאים ביסוס אמפירי לכך 

 .)Van Vliet & Wang, 2015( שהיא תורמת לגידול בעוני
בחינת חלקה של ההוצאה על השקעה חברתית מסך ההוצאה החברתית ביחס לשיעורי 
על קשר  מעידה  אינה  היא  גם   ,)12 )תרשים  זו  בעבודה  הנבדקות  המדינות  בקרב  העוני 
עוני  ושיעורי  גבוה  השקעה  ביחס  המאופיינות  מדינות  לצד  כי  לראות  ניתן  השניים.  בין 
הן  גם  המאופיינות  מדינות  למצוא  ניתן  הסוציאל-דמוקרטיות,  המדינות  דוגמת  נמוכים, 

ביחס השקעה גבוה יחסית אך עם שיעורי עוני גבוהים, דוגמת ישראל וארצות הברית. 
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תרשים 12. חלקה של ההשקעה החברתית בסך ההוצאה החברתית ושיעור העוני 
בקרב משפחות, 2000–2015
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 * ההוצאה החברתית מוגדרת כסך ההוצאה על הגנה חברתית והשקעה חברתית, ללא סעיפים אחרים.
 ** עבור השנים שבהן הייתה זמינות של נתונים.

OECD :מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב | נתונים

מציגה  לגודל ההשקעה החברתית מהתמ“ג  ביחס  העוני  בחינה של שיעורי  זאת,  לעומת 
תמונה מפוזרת פחות )תרשים 13(. אף שאי אפשר להעיד על קשר בין השניים, נראה כי 
כאשר מדובר בשיעורי הוצאה גבוהים יותר על השקעה חברתית, למשל במדינות הרווחה 
הדבר  יותר.  נמוכים  העוני  שיעורי  מהשנים,  בחלק  המאוחדת  בממלכה  ואף  השמרניות 
הסוציאל-דמוקרטיות,  הרווחה  במדינות  ההוצאה  בשיעור  כשמתבוננים  יותר  עוד  מודגש 

המאופיינות בשיעורי השקעה גבוהים ושיעורי עוני נמוכים.
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תרשים 13. שיעור ההוצאה על השקעה חברתית מהתמ“ג ושיעור העוני בקרב 
משפחות, 2000–2015
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 * עבור השנים שבהן הייתה זמינות של נתונים.
OECD :מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב | נתונים

תרשים 14 מציג את המצב בישראל מתחילת שנות האלפיים. נראה כי לאורך התקופה 
הנמדדת לא חלו שינויים גדולים. עם זאת, מבחינת המגמות ניתן להבחין כי בתחילת שנות 
והן  האלפיים, לצד התרחבות שיעורי העוני חל צמצום הן בהוצאה על השקעה חברתית 
בהוצאה על הגנה חברתית, שנמשך עד לשנת 2007. לעומת זאת, משנת 2009 בד בבד עם 
צמצום ראשוני בשיעורי העוני רואים גידול בהוצאה על השקעה חברתית, לעומת סטגנציה 

ואף ירידה קלה בהוצאה על תוכניות הגנה חברתית.
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תרשים 14. שיעור ההוצאה על הגנה חברתית והשקעה חברתית מהתמ“ג ושיעורי 
העוני בקרב משפחות בישראל 
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מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב | נתונים: OECD; המוסד לביטוח לאומי

על אף הסימנים הנצפים במגמות בישראל, השינויים קטנים יחסית וקשה להעיד על קשר 
חד-משמעי בין גובה ההוצאה על השקעה חברתית לבין עוני. גם מהתבוננות בנעשה בזירה 
הבין-לאומית הקשר אינו ברור, לפחות בטווח הקצר. נדמה כי לפחות ברמת המאקרו אין 
די במדיניות שנועדה לעודד השתתפות בשוק העבודה כדי לצמצם באופן משמעותי את 
תחולת העוני. עם זאת, הנתונים ממדינות הרווחה הסוציאל-דמוקרטיות מצביעים על כך 
ביטחון משמעותית,  גם ברשת  מלווה  היא  על השקעה חברתית, כאשר  גבוהה  שהוצאה 

אינה מלווה בהכרח בתחולת עוני גבוהה.

  האם השקעה חברתית מתעדפת את מעמדות הביניים 
)אפקט מת‘יו(? 

הביקורת הרווחת ביותר כנגד רעיון ההשקעה החברתית נשענת על טענה בדבר “אפקט 
מת‘יו" )Matthew effect(. מדובר בתופעה שזוהתה לראשונה לפני יותר משלושה עשורים 
דווקא  אלא  בעוני  שחיים  מי  בהכרח  אינם  הרווחה  ממדינת  העיקריים  הנהנים  ולפיה 
מעמדות הביניים. תופעה זו נתגלתה בתחומים שונים של מערכת הביטחון הסוציאלי ושל 
)גל, 1998(. הגורמים  ובהן ישראל  והבריאות במדינות שונות,  שירותי הרווחה, ההשכלה 
לתופעה זו מגוונים. לעיתים הדבר נובע מכך שתוכניות חברתיות מיועדות גם — או בעיקר 
— למעמדות הביניים; ברור למשל שתוכניות אוניברסליות מיועדות לשרת גם את מעמדות 
הביניים. במקרים אחרים הדבר הוא תוצאה לא מתוכננת של תוכניות שמיועדות לקבוצות 
בעלות  לתוכניות  מעבר  מהן.  נהנים  הביניים  מעמדות  גם  בפועל  אך  אחרות,  אוכלוסייה 
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מאפיינים ספציפיים ניתן להצביע על יכולת גבוהה יותר של תושבים מקבוצות חברתיות 
מסוימות לנצל לטובתם תוכניות חברתיות. כך למשל, לבעלי השכלה גבוהה יותר או הון 
חברתי רב יותר, יש אפשרות לנצל בצורה טובה יותר תוכניות חברתיות או תוכניות בתחום 
הבריאות או החינוך. עם התפתחות הדיון על השקעה חברתית שב אפקט מת'יו אל קדמת 
הבמה )Bonoli, Cantillon & Van Lancker, 2017(. נראה כי אף שמטרתן של תוכניות 
השקעה חברתית היא לשפר את כישוריהן של קבוצות אוכלוסייה מודרות ולהביא לשילובן 
איננה חד- או לפחות  אלו הפוכה,  תוכניות  בפועל של  המיטבי בשוק העבודה, התוצאה 
כיוונית, כך שבפועל הן משרתות גם אוכלוסיות שאינן היעד. עולה אפוא חשש כי דווקא 
מי שנמנים עם מעמדות הביניים — פרטים בעלי כישורים והון חברתי רבים יותר אשר כבר 
משולבים בשוק העבודה — יצליחו לנצל את התוכניות הללו בצורה טובה יותר. להלן נדגים 
את אפקט מת‘יו בשלושה מתחומי הפעילות של מדינת הרווחה בישראל שבהם פועלות 
תוכניות בעלות היגיון של השקעה חברתית. התחומים הם מעונות יום, תוכנית חיסכון לכל 

ילד ומערכת ההשכלה הגבוהה.  

1. מעונות יום 

החינוך בגיל הרך הוא תחום הפעילות המזוהה באופן המובהק ביותר עם השקעה חברתית. 
המדיניות  הובילה  בחלקן  כי  מראים  אחרות  רווחה  במדינות  שנעשו  מחקרים  זאת,  עם 
במעונות  השימוש  נתוני   .)Pavolini & Van Lancker, 2018( מת'יו  לאפקט  שננקטה 
יום בישראל מצביעים על קיומו של אפקט מת'יו גם במקרה הישראלי. על אף הרחבה 
יום במהלך העשור  משמעותית של ההשקעה הממשלתית בהקמת תשתית של מעונות 
האחרון )גל ומדהלה, 2018(, הנתונים מורים כי דווקא בקרב קבוצות האוכלוסייה המודרות 
ביותר השימוש במערכת זו אינו גדול. בתרשים 15א, שמציג את נתוני השימוש לפי אשכול 
ובמשפחתונים  במעונות  משתמשים  של  יותר  גבוה  שיעור  לראות  ניתן  חברתי-כלכלי, 
עומד   )3–1( התחתונים  באשכולות  בעוד  הביניים.  מעמדות  אשכולות  בקרב  המוכרים 
העליונים  ובאשכולות   ,17% על  אלו  במסגרות  משולבים  שילדיהם  הבית  משקי  שיעור 
ממעמדות  אלו  משפחות   .24% על  השיעור  עומד   6–4 באשכולות   ,15% על   )9–7(
הביניים אמנם מהוות כ-31% מהאוכלוסייה בעלת ילדים בגילים הרלוונטיים )3 חודשים 
עד 3 שנים(, אך חלקן בקרב משתמשי המעונות והמשפחתונים עומד על כ-41%. בקרב 
כי  לציין  יש  בהתאמה.  ו-31%,  כ-35%  הם  השיעורים  התחתונים  מהאשכולות  משפחות 
מותנים  אליהם  בקבלה  עדיפות  ומתן  המוכרים  ובמשפחתונים  במעונות  השהות  סבסוד 
נמוכה.  הכנסה  בעלת  ולאוכלוסייה  עובדות  לנשים  להתאים  נועדו  אשר  זכאות  במבחני 
בהתאם לכך, הנתונים מעידים כי השכר הממוצע של הורים לילדים המטופלים במעונות 
בקרב  השכר  )כמחצית  אלו  בגילים  לילדים  ההורים  כלל  בקרב  מהשכר  נמוך  המוכרים 
האבות וכ-70% מהשכר בקרב האימהות(. עם זאת, שיעור האבות והאימהות המשתכרים 
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פחות מ-5000 ש"ח ברוטו2 בחודש בקרב כלל המשפחות לילדים המטופלים במעונות היום 
בשירות  המשתמשות  המשפחות  ושאר  מהאימהות,  וכ-40%  מהאבות  כ-30%  על  עומד 

משתכרות שכר חודשי גבוה יותר )פיכטלברג-ברמץ, 2017(.
היום  במעונות  המשתמשת  האוכלוסייה  כי  מלמדת  באוכלוסייה  מגזרים  לפי  חלוקה 
עם  הבית  ממשקי   41% שבה  החרדית,  האוכלוסייה  היא  ביותר  המשמעותית  בצורה 
ילדים בגילים הרלוונטיים משלבים את ילדיהם במעונות או במשפחתונים. לעומת זאת, 
ובמשפחות   ,16% על  זה  שיעור  עומד  חרדיות(  משפחות  כולל  )לא  יהודיות  במשפחות 

ערביות על 8% בלבד )תרשים 15ב(. 
יש להניח כי הגורמים לניצול חסר של מערכת מעונות היום בידי האוכלוסיות המוחלשות 
קשורים במאפייני מדיניות הסבסוד וההשתתפות של פעוטות במערכת זו )הולר וגל, 2011( 
ובאופן השימוש בהטבות מס על מנת לעודד את השימוש בה. מעבר לכך הדבר עשוי לנבוע 
גם מהיעדר תשתיות מספיקות, בוודאי בהקשר של האוכלוסייה הערבית. מיעוט השימוש 
במעונות בקרב אוכלוסייה זו קשור בין השאר להיעדר מעונות ביישובים ערביים. אמנם 
מאז 2014 מוקצים כ-20% מסך תקציבי הפיתוח השנתיים לבניית מעונות במגזר הערבי, 

אך אין בכך די כדי לצמצם את הפערים הקיימים.3 

תרשים 15. שיעור משקי הבית עם ילדים במעונות מסך משקי הבית עם ילדים 
בגילי 3 חודשים עד 3 שנים באותה הקבוצה

לפי אשכול חברתי-כלכלי                                   לפי מגזר

מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב, בהתבסס על פיכטלברג-ברמץ 2017

נתוני השכר נכונים לשנת 2015.  2
ראו התוכנית לשילוב החברה הערבית בכלכלה יוצאת לדרך באתר משרד האוצר.  3
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(1-3)נמוך  (4-6)בינוני  (7-9)גבוה 
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2. חיסכון לכל ילד 

אחת מתוכניות ההשקעה החברתית שנועדו לסייע בהתמודדות עם עוני ובקידום מוביליות 
חברתית אשר הונהגה בישראל בשנים האחרונות היא תוכנית חיסכון לכל ילד )גל ובלייך, 
משאבים  הבטחת  ידי  על  עתידית  חברתית  מוביליות  לעודד  מבקשת  התוכנית   .)2019
לפרטים בגיל בגרות )גילאי 18–21(, על מנת לסייע להם להשתלב בצורה טובה יותר בשוק 
על  חיסכון  באמצעות  זאת  בבגרותם.  הכשרה,  בתוכניות  או  הגבוהה  בהשכלה  העבודה, 

שמם במימון המדינה ובשיתוף עם הוריהם. 
תוכנית חיסכון לכל ילד היא תוכנית אוניברסלית, שבמסגרתה מועבר מדי חודש מיום 
לידתו של הילד סכום של 51 ש“ח לחשבון על שמו. הסכום שמצטבר זמין לילד כשימלאו 
החשבון  ניהול  דמי   .21 לו  כשימלאו   — קטן(  סכום  )בתוספת  בכך  ירצה  אם  או   ,18 לו 
אפיק  את  לבחור  אפשרות  יש  הילד  להורי  לאומי.  לביטוח  המוסד  ידי  על  משולמים 
ההשקעה של הכסף מכמה אפיקים שונים, בבנק או בקופת גמל. האפיקים נבדלים זה 
בוחרים אפיק  ובגובה התשואה הצפויה על החיסכון. אם הורים לא  מזה במידת הסיכון 
חיסכון מסוים, הביטוח הלאומי משקיע את כספי החיסכון של ילדיהם בתוכנית בנקאית 
שמרנית. להורים יש גם אפשרות להכפיל את סכום החיסכון החודשי על ידי הפקדת סכום 

של 51 ש“ח מקצבת הילד לחשבון החיסכון.
ניתוח שערך לאחרונה המוסד לביטוח לאומי בנוגע לדפוסי השימוש בתוכנית חיסכון 
בתוכניות  מת'יו  אפקט  על  להתגבר  הקושי  על  מצביע   )2019 וגוטליב,  )פינטו  ילד  לכל 
השקעה חברתית.4 ממצאי המחקר מלמדים כי התוכנית אמנם צפויה לספק בעתיד חיסכון 
ילדים  בין  ניכרים  הבדלים  יש  אך  בה,  המשתתף  ילד  לכל  ש“ח  אלף  כ-24  של  ממוצע 
להורים ממצב חברתי-כלכלי שונה, ונמצא כי קיים מתאם משמעותי בין מצבם החברתי-
כלכלי של הורי הילד ערב הפעלת התוכנית לבין הסכום שנצבר עבורו בתוכנית. כך נמצא 
נוספים בהפקדה החודשית מקצבת הילדים,5  כי שיעור ההורים המשקיעים 50 שקלים 
ושיעור ההורים הבוחרים עבור ילדיהם מסלול השקעה מניב, גבוהים יותר בקרב משפחות 
מהחמישון העליון, והולכים ומצטמצמים ככל שהכנסת המשפחה קטנה יותר. תרשים 16 
מראה כי פחות משליש מההורים בחמישון התחתון מוסיפים כסף להפקדות ילדיהם, בעוד 
שבחמישון העליון מדובר ביותר מ-75% מההורים. אשר למסלול ההשקעה, מהמחקר עולה 

מהשכבות  בית  משקי  כי  לחשוב  ניתן  ילד  לכל  חיסכון  התוכנית  על  הכוללת  ההוצאה  בבחינת   4
החלשות של האוכלוסייה, אשר נוטים להיות בעלי מספר רב יותר של ילדים, “יקבלו" מהתוכנית 
בסך הכול סכום גבוה יותר ממשקי בית אחרים. אולם מאחר שבתוכנית זו החיסכון ניתן לכל ילד 
בנפרד וממומש בשלב שהילדים כבר בגירים, ואולי אף אינם גרים עוד במשק הבית המקורי, אין 
מדובר בהטבה שמשק הבית נהנה ממנה. על כן בחינת ההוצאה צריכה להיעשות ברמת הפרט ולא 

ברמת משק הבית.
בעת עריכת המחקר הסכום עמד על 50 ש“ח ובהמשך הוא עלה ל-51 ש“ח.  5
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כי ככל שמצבם הכלכלי של הורי הילד טוב יותר, כך עולה הסיכוי שהם יימנעו ממסלול 
ההשקעה אשר ניתן כברירת מחדל ויבחרו עבורו מסלול מניב יותר )תרשים 17(.

תרשים 16. שיעור המשפחות שבחרו להוסיף 50 שקלים להשקעה החודשית 
בשנת 2017 

לפי חמישון הכנסה

32% 40% 55% 68% 76%

1 2 3 4 5

חמישון הכנסה

מקור: גל ובלייך, 2019, תרשים 13

תרשים 17. שיעור המשפחות שבחרו מסלול השקעה מסוים בשנת 2017 
לפי חמישון הכנסה 

43% 39% 34% 27% 22%

29%
30%

30%

26%

17%

29% 32% 36% 47% 61%

1 2 3 4 5

בחרו מסלול בקופת גמל

בחרו מסלול בבנק

לא בחרו מסלול

חמישון הכנסה

מקור: גל ובלייך, 2019, תרשים 14
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3. השקעה בהשכלה גבוהה

רכיב משמעותי נוסף של השקעה חברתית הוא ההשכלה הגבוהה. רכיב זה מהווה כ-40% 
מסך ההוצאה על השקעה חברתית בגילי העבודה. אף שברור כי ההשקעה בהשכלה גבוהה 
ופיתוח  האוכלוסייה  של  הכישורים  פיתוח  כגון  מגוונות,  חברתיות  מטרות  לקדם  נועדה 
ידע, ולא רק לצמצם פערים בין קבוצות האוכלוסייה, גם כאן ניכר אפקט מת‘יו בפעילות 
מדינת הרווחה הישראלית. כפי שניתן לראות בתרשים 18, ההשקעה הציבורית בהשכלה 
הנהנים מסבסוד  האוכלוסייה. שיעור  חלקי  כל  בין  באופן שווה  אינה מתחלקת  הגבוהה 
ובקרב  גבוה  חברתי-כלכלי  אוכלוסיות מרקע  בקרב  עקבי  באופן  גבוה  הגבוהה  ההשכלה 
המגזר היהודי. בקרב מסיימי תיכון שגדלו ביישובים באשכולות 5–10, שיעור הממשיכים 
ללימודים גבוהים בתוך שמונה שנים מסיום לימודי התיכון גבוה באופן עקבי בכ-20 נקודות 
אחוז משיעורם באוכלוסיות מיישובים חלשים יותר. תמונה דומה מצטיירת גם בהשוואה 
בין יהודים וערבים: בקרב יהודים נע שיעור הממשיכים להשכלה גבוהה בשנת 2017 סביב 

50%, ובקרב האוכלוסייה הערבית שיעורם כמעט לא עלה על 30%.

תרשים 18. שיעור הממשיכים להשכלה גבוהה בתוך שמונה שנים מסיום התיכון 
לפי אשכול חברתי-כלכלי
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2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

10–5אשכול  4–1אשכול 

מקור: ג‘וני גל, שביט מדהלה וגיא ינאי, מרכז טאוב | נתונים: הלמ“ס
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סיכום 
וצריכה  יכולה  בשנים האחרונות עומדת ההשקעה החברתית — הרעיון שמדינת הרווחה 
המלא  שילובם  את  ולעודד  תושביה  של  האנושי  ההון  לפיתוח  משאבים  להקצות 
מדיניות  על  השיח  במרכז   — חייהם  תקופות  כל  במהלך  העבודה  בשוק  והאופטימלי 
חברתית במדינות אירופה. התומכים ברעיון זה מצדדים במעבר מדגש על הגנה חברתית, 
שמבקשת להבטיח הכנסה כספית לתושבים במקרים שאין די בהכנסתם מהשוק החופשי 
בין  לתפיסתם,  יותר,  נכון  לאיזון  הדעת,  על  מתקבלת  חיים  רמת  לקיים  להם  ולאפשר 
מניעת הזדקקות לסיוע לבין מתן סיוע בעת הצורך. אף שהמונח “השקעה חברתית" לא 
על  בהוצאה  גידול  חל  בפועל  כי  זה מלמדים  כה, ממצאי מחקר  עד  לשיח המקומי  חדר 
השקעה חברתית במדינת הרווחה הישראלית בשנים האחרונות. זאת ועוד, שיעור ההוצאה 
על תוכניות של השקעה חברתית בישראל מסך ההוצאה החברתית גבוה ודומה למדינות 
על  ההוצאה  היקף  בחינה של  זאת,  עם  ודנמרק(.  )שוודיה  הסוציאל-דמוקרטיות  הרווחה 
השקעה חברתית מלמדת שבפועל הן ההוצאה על השקעה חברתית והן ההוצאה על הגנה 
חברתית בישראל נמוכות בהשוואה למדינות רווחה אחרות, והדבר מציב אותה בשורה אחת 
עם מדינות הרווחה הים תיכוניות )איטליה וספרד(. במצב כזה, יכולתה של מדינת הרווחה 
חברתית  מוביליות  לעודד  או  מצוקה(  בעת  מספק  סיוע  מתן  ידי  )על  עוני  עם  להתמודד 
בעתיד על ידי פיתוח מערכות של השקעה חברתית, כגון חינוך וטיפול בגיל הרך או תוכנית 

שילוב בשוק העבודה, מוגבלת מאוד. 
ואולם אף שבישראל ניכרת עלייה מתמדת במשאבים המוקצים לתוכניות של השקעה 
חברתית מתוך המשאבים המועטים יחסית המוקדשים לנושאים חברתיים, הדבר נעשה 
הביטחון  מערכות  של  הרצויים  ההתפתחות  כיווני  נבחנו  לא  מעמיק;  ציבורי  דיון  בלא 
זו  למטרה  משאבים  להקצות  רצוי  שבה  המידה  נבחנה  לא  ובמיוחד  והרווחה,  הסוציאלי 
משום  נוחות,  אי  ומעורר  מטריד  זה  מצב  ביטוי.  לידי  תבוא  זו  הקצאה  שבו  האופן  ולא 
שהמחקר בתחום מלמד שלצד יתרונותיה האפשריים של מדיניות זו עולים לא מעט סימני 
שאלה לגבי התוצאות הצפויות של אימוץ תפיסה זו במדינת הרווחה בישראל. יש להגדיר 
היטב את המטרות לטווח ארוך של תוכניות השקעה חברתית, להעריך את התועלת שבהן 
ולהתאים את מאפייניהן למטרות שנקבעו. יש לבחון גם את מה שמכונה “אפקט מת‘יו", 
כלומר התופעה שבה הנהנות העיקריות מתוכניות רווחה אינן בהכרח אוכלוסיות מודרות 
וכאלה שחיות בעוני אלא דווקא אוכלוסיות בעלות אמצעים. לבסוף, המחקר מדגיש את 
חשיבות הדיון בנושא של השקעה חברתית על מנת לסייע לקובעי המדיניות החברתית 
לתרום  ובכך  התושבים  של  החברתי  הונם  את  לשפר  הראויה  השאיפה  בין  איזון  ליצור 

לרווחתם, לבין הצורך להתמודד עם עוני ואי שוויון על ידי הספקת הגנה חברתית ראויה.
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נספח

תרשים נ‘1. חלקה של ההשקעה החברתית מסך ההוצאה החברתית 
ללא הוצאות מו"פ וחינוך
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חינוך





סיכויים וסיכונים במערכת 
החינוך בעקבות משבר הקורונה: 

מבט-על
נחום בלס

מבוא
מערכת החינוך בישראל ובעולם – בדומה למערכות חברתיות אחרות – עוברת בימים אלו 
משבר. שלבו הראשון של משבר זה היה הסגר המלא שהוטל על ישראל בעקבות מגפת 
הקורונה והביא לסגירת בתי הספר. השלב השני היה חזרה קצרה לשגרה כמעט מלאה, 
מתוך אמונה שהמשבר חלף. שלבו השלישי של המשבר, שהחל עם התפתחות הגל השני 
של המחלה, ובו אנו מצויים בימי כתיבתו של מסמך זה, הוא חזרה לסגר ברמות שונות של 
ייתכנו בעתיד הקרוב,  נוספים  איננה תחת שליטה. שלבים  עדיין  עוצמה, כאשר המגפה 
יותר. בשלב הנוכחי עיקר החשיבה והמאמץ מוקדשים לסוגיות  ואולי גם בעתיד הרחוק 
מיידיות של התמודדות עם המצב. אך שומה עלינו לייחד כבר עכשיו תשומת לב להשלכות 

העתידיות של המשבר הנוכחי, השונה שוני מהותי ממשברים קודמים. 
מסמך זה עוסק בעיקר בהשלכות הסגר המלא, אך חלקים נרחבים ממנו רלוונטיים במידה 
רבה גם למצבים של הפעלה חלקית או שוטפת של מערכת החינוך כל עוד מגפת הקורונה 
נמשכת, וגם לכשתסתיים. השינוי העיקרי באופן הפעלת מערכת החינוך עקב האירועים 
לימודים  בהפסקות  מתבטא  איננו  הקורונה  מגפת  עם  ההתמודדות  במהלך  שהתרחשו 
ממושכות, שכן – בשל חופשות במהלך השנה ובקיץ – היא פועלת בדרך קבע רק כתשעה 
חודשים בשנה. ההבדל הוא בין שגרת העבודה של מערכת החינוך, שהייתה מקובלת מאות 

וראש תוכנית מדיניות החינוך במרכז טאוב לחקר המדיניות החברתית  נחום בלס, חוקר ראשי   *
לנירית  המועילות,  הערותיהם  על  וינרב  אלכס  ולפרופ'  וייס  אבי  לפרופ'  מודה  אני  בישראל. 
התרשימים.  בהכנת  הסיוע  על  שרייבר  וללורה  דבאוי  ולמיכאל  הלשונית  העריכה  על  איטינגון 
ביוני באתר של מכון כרם  ולמידה מרחוק פורסמה  גרסה מוקדמת של החלק העוסק בהוראה 

לחינוך הומניסטי יהודי. הנתונים בפרק זה מעודכנים למחצית דצמבר 2020.

 



שנים, למצב חדש שיכול לכלול תקופות שבהן המערכת חייבת להסתגל במהירות למצבים 
שלא התנסתה בהם בעבר. עובדה זאת מחייבת את מערכת החינוך לאמץ מקדמי גמישות 

שיאפשרו לה להתאים את עצמה במהירות לתנאים המשתנים. 
שראוי  ייחודיים  מאפיינים  כמה  היו  המלא,  הסגר  שלב  המשבר,  של  הראשון  לשלב 
לעמוד עליהם בקצרה, לתהות על השפעותיהם האפשריות אם וכאשר מצב זה יחזור על 

עצמו, ולנסות לגבש הצעות מעשיות לטיפול במשברים מסוג זה בעתיד:

הטוטליות של המצב. כאשר הלימודים נפסקים במצבי השגרה, במקום הפעילות בבית  	
לתלמידים  לבית  מחוץ  עבודה  חוגים,  קייטנות,  אחרות:  פעילויות  מתקיימות  הספר 
הפעילויות  כל  הראשון"  "הגל  בזמן  שהוחל  הכללי  הסגר  בתקופת  וכדומה.  הבוגרים 

האלה התבטלו.

שהייה ארוכה במקום צר ומוגבל – הבית. במצבי השגרה, המבוגרים ובמיוחד הילדים  	
היו  כולם  הקורונה  בסגר  לרחוב.  וסתם  לים,  לפארק,  לגינה,  מהבית  לצאת  יכולים 

כלואים בבית.

שהייה משותפת של כל בני המשפחה בבית. במצבי שגרה אחד ההורים לפחות נמצא  	
בדרך כלל בבית, והילדים הצעירים ביותר נמצאים בבית או בפעוטונים לסוגיהם. בסגר 

הקורונה כולם היו בבית.

אי ודאות. כשמדובר במצבי שגרה ידוע לכול מתי הם מתחילים ומתי הם מסתיימים,  	
ובהתאם לכך אפשר לתכנן את כל הפעילויות – המיידיות והעתידיות. אשר למשבר 

הקורונה – איש אינו יודע מתי הוא יסתיים.

בטווח הקצר, הפתרון הנראה לעין להמשך תפקודה של מערכת החינוך במצבי סגר מהסוג 
ידע לפחות, הוא ההוראה והלמידה מרחוק. בטווח  שתואר לעיל, ככל שמדובר בהקניית 
הבינוני והארוך – בהנחה שמצבים מסוג זה יהיו נדירים אמנם, אך בכל זאת יכולים לחזור 
– הפתרונות הם יצירת שגרת עבודה חינוכית המשלבת שהייה בטוחה מבחינה בריאותית 
בבית הספר עם הוראה ולמידה מרחוק, המאפשרת מעברים מהירים יחסית מסגר מוחלט 

לסגר חלקי או לפעילות רגילה שאין מוטלות עליה מגבלות בריאותיות.1 

הוראה מרחוק כוונתה כל סוגי ההוראה והלמידה המתבצעים מחוץ לכותלי בית הספר, הן אלה   1
המסתייעים באמצעים טכנולוגיים דיגיטליים הן אחרים. חשוב מאוד להדגיש שאין מדובר כאן 
ומפתחים  בה  עוסקים  ובעולם,  בישראל  ושונים,  רבים  גופים  מוכרת.  ובלתי  חדשה  בתופעה 
אותה זה עשרים שנה לפחות. הגופים הציבוריים הבולטים והחשובים ביותר הם כמובן המרכז 
לטכנולוגיה חינוכית )מט"ח(, הפועל בתיאום ובשיתוף עם משרד החינוך, והאוניברסיטה הפתוחה.
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תובנות ראשוניות בדבר ההשפעות של משבר הקורונה 
על מערכת החינוך

הסגר המלא )וגם החלקי, ברוב המקרים( שהוטל בעקבות התפשטות מגפת הקורונה ברוב 
המדינות בעולם גרר סגירה של בתי הספר. בשלב מסוים בראשית אפריל המספר עמד על 

1.6 מיליארד תלמידים ב-194 מדינות )בן אבות, 2020(. 
הסגר הביא גם לשימוש מוגבר בהוראה מרחוק, אשר בהיעדר פתרונות אחרים היוותה 
וממשיכה להוות פתרון זמני יעיל במקומות ובגילים מסוימים, ויעיל פחות במקומות ובגילים 
החדשה,  החינוכית  מהמציאות  מעמיקות  בדיקות  לאחר  יופקו  אשר  הלקחים  אחרים. 
השפעה  ישפיעו  חשיבות,  רב  אך  מתוכנן  בלתי  חברתי-חינוכי  ניסוי  בה  לראות  שאפשר 
מכרעת על ההחלטה אם ההוראה מרחוק תמשיך להיות חלק אינטגרלי ממערכת החינוך גם 
בימי שגרה, ואם כן – באיזה היקף ובאיזו צורה. כפי שהדברים נראים כיום רבים הסיכויים 
שההוראה והלמידה מרחוק, המתאפשרות בזכות החידושים הטכנולוגיים המהירים, אכן 
תתמסד ותתבסס כחלק מהתהליך הלימודי והחינוכי, ויש להיערך לכך באופן שיעצים את 

יתרונותיה וימזער את חסרונותיה. 
בהמשך המסמך יוצגו תובנות ראשוניות מהתמודדותה של מערכת החינוך בישראל עם 
משבר הקורונה, ובייחוד בתקופת הסגר המלא. נעשה זאת, כמידת יכולתנו המוגבלת לצפות 

את העתיד, תוך התמקדות בארבע קבוצות: התלמידים, המורים, משרד החינוך וההורים. 

א. התלמידים
התמודדות עם סוגיות כלליות העולות מסגר כללי

לשניים:  לחלק  יש  הקורונה  משבר  בעקבות  הספר  בתי  סגירת  של  בהשלכות  הדיון  את 
ההשלכות של סגירת בתי הספר לאורך זמן, וההשלכות של השימוש בהוראה מרחוק ככלי 
להתמודדות עם מציאות של סגירת בתי הספר. וגם כאן דרוש דיון בשתי סוגיות: השפעות 
הפסקת  של  והשפעות  האוכלוסייה,  כלל  על  המוטל  סגר  בעקבות  ספר  בתי  סגירת  של 
לימודים בבתי ספר כאשר האוכלוסייה הבוגרת אינה במצב של סגר. נתחיל בהשפעות של 

עצם השהייה בתנאי סגר מתמשך.
זמן של שלושה-שלושה  בתי הספר מפסיקים לפעול לפרק  גם בשגרה  לעיל,  כאמור 
זאת  מציאות  יותר.  קצרים  בחופשים  והשאר  בקיץ,  כחודשיים   – בשנה  חודשים  וחצי 
היא בעיקרה פרי מסורת של שנים רבות, ומשותפת למרבית מדינות העולם. בדרך כלל 
לימודיים  בהישגים  בנסיגה  מלווה  הקיץ  חופשת  ולפיה  החוקרים  בין  הסכמה   שוררת 
)“summer learning loss”(, והיא גדולה יותר בקרב תלמידים מרקע חברתי-כלכלי חלש 
)Anderson, 2020; Kuhfeld et al., 2020; Kuhfeld & Tarasawa, 2020(. אולם לאחרונה 
פורסמו כמה עבודות המטילות ספק במוסכמה זו, או לפחות מציגות הערכה צנועה יותר 

 .)von Hippel, 2019( של הנזק
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יותר, על מאפייניו הייחודיים  השאלה הנשאלת כמעט מאליה היא כיצד סגר ממושך 
שסגירה  בהנחה  זמן.  לאורך  משפיע  ה"רגילות",  לחופשות  המצטרף  לעיל,  שתוארו  כפי 
ממושכת של מערכת החינוך יכולה להביא להפסד של ידע וכישורים בטווח הארוך )הנחה 
מקובלת אמנם, אך דורשת הוכחות טובות יותר מאלה המצויות בידינו כיום(, הרי לסגירה 
 )17–6( א'-י"ב  כיתות  גילאי  כוללת  צרה  שבהגדרה   – החינוך  מערכת  כלל  של  שכזאת 
להיות  יכולות   –  )25–0( והגבוה  הקדם-יסודי  החינוך  גילאי  את  כוללת  רחבה  ובהגדרה 

השלכות אדירות ממדים, הן במישור האישי הן במישור הלאומי. 
של  הטווח  ארוך  הנזק  את  לאמוד  המנסות  אחדות  עבודות  פורסמו  לאחרונה 
הנושק  של  יותר  מוקדמות  עבודות  על  מתבססות  מהן  רבות  הקורונה.  מגפת 
לנפש  התמ"ג  של  השנתי  הגידול  לקצב  לימודיים  הישגים  בין  הקושרות   ווסמן, 
 Azevedo, Hasan, Geven, Goldemberg & Iqbal, 2020; Hanushek & Woessmann,(
ניסו  אחרות  עבודות   .)2020; Psacharopoulos, Patrinos, Collis & Vegas, 2020
Ichino & Winter-( ובאוסטריה(  )בגרמניה  להעריך את הנזק להון האנושי עקב מלחמה 
עקב  חינוך  מערכות  של  ממושכות  השבתות   ,)Ebmer, 2004; Akbulut-Yuksel, 2009
מהפכת התרבות בסין )Meng & Gregory, 2007(, שביתת מורים ארוכה בבלגיה, קנדה 
תנאי   ,)Belot & Webbink, 2010; Baker, 2013; Jaume & Willen, 2019( וארגנטינה 
 ;Picou & Marshall, 2007( טבע  ואסונות   ,)Goodman, 2014( קיצוניים  אוויר   מזג 
Andrabi, Daniels, & Das, 2020(. על פי רוב הממצאים מורים כי ברמה האישית, אנשים 
לשלבים  והגיעו  שנים  פחות  למדו  סדירים  לימודים  של  ממושכות  מהפסקות  שסבלו 
התלמידים  רוב  לגבי  נכונות  אלו  תוצאות  ומקצועית.  אקדמית  קריירה  של  יותר  נמוכים 
זה  נזק  על  לרוב  מתגברים  חזקים  רקע  נתוני  בעלי  תלמידים  אך  הקצר(,  בטווח  )לפחות 
במהירות, ואילו תלמידים מרקע פחות מבוסס מתקשים להתגבר על הנזק שנגרם להם והם 
גוררים אותו לאורך זמן. ברמה הלאומית, על פי רוב המחקרים מצביעים על האטה בקצב 

הגידול הכלכלי השנתי. 
פעמיים  שבדקה  החברה  אותה  מקנזי,  האמריקנית  הייעוץ  חברת  של  עדכני  בפרסום 
מה מאפיין את המדינות שהצליחו במבחני פיזה, נבדקה ההשפעה הצפויה של הפסקת 
ושל ההוראה מרחוק. הבדיקה התייחסה לשלושה משתנים: משך  הלימודים בבתי ספר 
ההפסקה, איכות ההוראה מרחוק, ונתוני הרקע של אוכלוסיית התלמידים. המחקר מתאר 
 2020 במרץ  הקורונה  משבר  בגלל  הלימודים  הפסקת  של  אפשריים  תרחישים  מספר 

 :)Dorn, Hancock, Sarakatsannis & Viruleg, 2020(
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חזרה ללימודים רגילים בבתי הספר באוגוסט 2020, בינואר 2021, או באוגוסט 2021, . 1
כאשר במהלך ההפסקה התקיימה למידה בהוראה מרחוק ברמה סבירה;

חזרה ללימודים רגילים בבתי הספר באוגוסט 2020, בינואר 2021, או באוגוסט 2021, . 2
כאשר הלמידה מרחוק הייתה ברמה בינונית;

חזרה ללימודים רגילים בבתי הספר באוגוסט 2020, בינואר 2021, או באוגוסט 2021, . 3
כאשר הלמידה מרחוק ברמה נמוכה;

חזרה ללימודים רגילים בבתי הספר באוגוסט 2020, בינואר 2021, או באוגוסט 2021, . 4
ללא למידה מרחוק כלל.

ואיכות ההוראה מרחוק  יותר  כי ככל שהפסקת הלימודים קצרה  ממצאי המחקר מורים 
ללימודים  החזרה  שבו  בתרחיש  יותר.  קטנה  התלמידים  בהישגי  הנסיגה  כך  יותר  טובה 
מתקיימת בינואר 2021, ואין מתקיימת הוראה מרחוק כלל, הנסיגה בהישגים יכולה להגיע 

עד 12–14 חודשי לימוד, דהיינו יותר משנת לימודים שלמה. 
על  הלימודים  למידת ההשפעה הצפויה של הפסקת  נוגע  יותר  אולם הממצא החמור 
קבוצות האוכלוסייה השונות, שם הפערים הם עצומים. ההפסד הממוצע של התלמידים 
הלבנים הוא כחצי שנת לימוד, ואילו ההפסד של התלמידים מרקע חברתי-כלכלי חלש הוא 

יותר מכפול.
חשוב להדגיש שהנזקים הכרוכים בסגירת בתי הספר למשך פרקי זמן ארוכים הם מעל 
תלמידים  בקבוצות  יותר  משמעותיים  אלו  ונזקים  הלימודיים,  בהישגים  לפגיעה  ומעבר 

מרקע חברתי-כלכלי חלש )ראו Labaree, 2020(. בין הנזקים הבולטים אפשר למנות: 

סיכוני אלימות: עבור תלמידים רבים, במיוחד תלמידים מרקע חברתי-כלכלי חלש )אך . 1
לא רק(, בית הספר הוא המקום המוגן ביותר מאלימות וממצוקות אחרות במשך היום. 
ההכרח להישאר בבית ליד הוריהם או אחיהם ואחיותיהם הבוגרים יכול להביא לסיכון 
של ממש עקב חשיפה לפגיעה פיזית, מינית ומילולית קשה. סכנה זו הולכת ומחריפה 
וגוברים.  הולכים  הכפויה  המשותפת  לשהייה  הנלווים  הכלכליים  שהמתחים  ככל 
2020א;  ואמנם לאחרונה נשמעו דיווחים על התגברות הפניות ללשכות הרווחה )לי, 
2020ב(. לעיתים קרובות בית הספר הוא מקום מוגן הרבה יותר מהשכונה ומהסביבה 

החברתית שהתלמיד חי בה.2 

צמצום עד כדי הפסקה של מערך הטיפול המסייע: המורות, היועצות וקציני הביקור . 2
הסדיר הפועלים בבתי הספר הם מקור חשוב לדיווח על מצוקות על תלמידים לרשויות 
הרווחה והחוק במקרים שבהם נדרש טיפול. סגירת בתי הספר פוגעת, כמובן, ביעילות 

יש גם לא מעט תלמידים החווים אלימות פיזית ומילולית בבתי הספר, אך זאת סוגיה נפרדת.  2
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המעקב וביכולת להגיש סיוע לתלמידים הנזקקים לכךפגיעה זו מוחרפת כאשר אנשי 
המערך המסייע נדרשים גם הם להישאר בביתם. 

מניעת מפגשים חברתיים ואחרים: בית הספר הוא אחת משלוש מסגרות שבהן שוהים . 3
הילדים במהלך היממה. השתיים האחרות הן הבית, ומסגרות בלתי פורמליות של אחר 
הצהריים והערב. עצם היכולת לעבור ממסגרת למסגרת חשובה לבריאות הנפשית של 
ונפשיים –  עונה על צרכים חברתיים  כל אחד. כל אחת משתי המסגרות האחרונות 
מפגש עם חברים, משחק עם בני אותו הגיל וכיוצא באלה – צרכים שאין להם מענה 
במסגרת הביתית. כאשר סגירת בתי הספר קצרה יחסית הנזקים אולי אינם גדולים, אך 

הם הולכים ומתעצמים ככל שהסגר מתמשך. 

4 . Andrew et al.,( צמצום משך הזמן המוקדש לפעילויות למידה: מחקרים באנגליה
 Grewenig, Lergetporer, Werner, Woessmann, & Zierow,( ובגרמניה   )2020
2020( מצביעים על כך שתלמידים שהיו בביתם בתקופת הסגר הקדישו הרבה פחות 
זמן לפעילות לימודית מאשר בעיתות שגרה. התופעה חמורה במיוחד משום שרמת 
תלמידים  באוכלוסיות  יותר  הרבה  גדולה  ללימודים  המוקדש  הזמן  בפרק  הירידה 
מוחלשות מבחינה חברתית-כלכלית, כפי שהדבר עלה במחקר האנגלי, ובאוכלוסיות 

התלמידים החלשים מבחינה לימודית, כפי שהדבר עלה במחקר הגרמני.

רבים . 5 תלמידים  כיום  יש  בישראל  צמצומו:  הטוב  ובמקרה  ההזנה,  מפעל  ביטול 
המשתתפים במפעל ההזנה בבית הספר. עבור חלק נכבד מהם מדובר ברכיב חשוב 
 3.)2017 )טל-ספירו,  מאוד  בהם  פוגעת  הספר  בתי  וסגירת  היומית,  בתזונתם  מאוד 
תוכנית המזון העולמית )WFP(, המטפלת בסוגיית המזון בעולם, מדווחת שבתקופת 

הקורונה 364 מיליון ילדים ב-164 מדינות לא קיבלו ארוחות.4

נשירה: גם כאשר בית הספר פועל באופן תקין יש בו תלמידים המצויים בסכנת נשירה . 6
סגורים  הספר  שבתי  ככל  כלכליות.  ואפילו  חברתיות,  לימודיות,   – שונות  מסיבות 
תקופה ארוכה יותר, גדל החשש שתלמידים אלה לא ישובו לבית הספר.5 פרסום אחר 

בזמן  הילד,  לזכויות  הוועדה  בישיבת  ב-20.10.20  בכנסת  שדיבר  טרואן,  אהרון  פרופ'  לדברי   3
הישיבה 420 אלף ילדים ובני נוער זכאים להזנה, אך לא כולם משתתפים בתוכנית. כמו כן הוא 
ציין כי על אף הגידול בצרכים, בשנת 2019, מתוך תקציב כולל בסך 929 מיליון ש"ח שהוקצה 
)כ-82%(. בהתייחסו ליישום התוכנית בזמן הסגרים אמר פרופ'  נוצלו רק 761 מיליון  לתוכנית 
טרואן כי בעוד שבסגר הראשון כ-18 אלף זכאים הוזנו בבתים, בסגר השני לא זכה לכך אף אחד. 
ראו המצגת "אי ביטחון תזונתי בקרב ילדי ישראל והפסקת מפעל ההזנה במוסדות החינוך בסגר", 

ישיבת הוועדה המיוחדת לזכויות הילד, 20.10.2020.
ראו Global Monitoring of School Meals During COVID-19 School Closures באתר של   4

.WFP
 .UNESCO באתר של Adverse consequences of school closures ראו  5
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מדווח גם על לקחים שהופקו מסגרים שהוטלו על בתי הספר באפריקה בעקבות משבר 
 Selbervik,( האבולה שהתרחש ב-2014, ולפיהם הנשירה התגברה, בעיקר בקרב בנות

.)2020

בית הספר כמקדם שוויון חברתי: לברי מציין שבית הספר הוא בדרך כלל גם המקום . 7
עם  נפגש  קשה  וחברתית  כלכלית  מצוקה  של  מרקע  המגיע  תלמיד  שבו  העיקרי 
תלמידים מרקע חברתי-כלכלי מבוסס יותר ויכול ליהנות מסביבה היגיינית, מטופחת 
יחסית, בתנאים נורמטיביים. זו גם הסביבה היחידה המציבה את האינטרס של התלמיד 

.)Labaree, 2020( במרכז

התמודדות עם קשיים לימודיים באמצעות הוראה ולמידה מרחוק 

נוסף על ההשפעה השלילית הלימודית והחברתית הישירה הנגרמת לתלמידים עקב אובדן 
ימי לימוד, יש כמובן השפעה גם למהלכים שנוקטת המערכת כדי להתגבר על ההפסקה 
ובלמידה  בהוראה  להמשיך  כדי  שהופעלו  לצעדים   – שלנו  הספציפי  ובמקרה  הכפויה, 
מרחוק. השפעה זו תקפה גם כאשר הלמידה מתקיימת בחלק מהימים מרחוק ובחלק בבית 

הספר עצמו )למידה היברידית(.
ללמידה ולהוראה מרחוק – כאשר הן מתבצעות כהלכה וביעילות – יש יתרונות רבים 
וחשובים הן במצבי חירום הן בימות שגרה. בעיתות חירום – כאשר מסיבות אלה או אחרות 
נדרש לסגור את בתי הספר, היא כיום המענה העיקרי הנראה לעין למילוי אחד מתפקידיו 
החשובים של בית הספר: הקניית ידע וכישורים אקדמיים. בימות שגרה היא יכולה להיות 
חלק חשוב ומרכזי בתהליך הכשרת התלמיד ללמידה עצמאית ולאחריות אישית, וביצירת 

קשרים בלתי אמצעיים עם המורים. 
למרות האמור לעיל, חשוב להיות מודעים לעובדה שבתנאים השוררים כיום בישראל 
מבחינת התשתיות הפיזיות והיכולות הכלכליות והחינוכיות, הלמידה מרחוק יכולה להוות 
מענה חלקי, ואולי אפילו מענה לא רע, אך ורק עבור תלמידים מהשכבות המבוססות. לעומת 
זאת, היא מספקת מענה בעייתי ואפילו גרוע לחלקים גדולים מאוד של ציבור התלמידים 
– התלמידים מהשכבות החלשות כלכלית-חברתית.6 הסיבות לכך ברורות. עצם הנגישות 
ללמידה מרחוק – מספר המחשבים בבית יחסית למספר הנפשות, רוחב פס האינטרנט, 
קיומם של מרחבים שקטים המאפשרים ריכוז – כל אלה מצומצמים בהרבה במשפחות 

מרקע חברתי-כלכלי חלש מאשר במשפחות מבוססות, ובחלק מהן אינם קיימים כלל. 

בדוח  וגם   )2020( אבות  בן  של  בסקירה  גם  ביטוי  לידי  בא  הוא  לישראל.  ייחודי  אינו  הדבר   6
 National Academies of Sciences, )ראו  הברית  בארצות  למדעים  הלאומית  האקדמיה  של 

.)Engineering, and Medicine, 2020
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תרשים 1 להלן, שהוצג במסמך שחובר באגף הכלכלן הראשי של משרד האוצר, ממחיש 
היבט אחד, שאינו ההיבט היחיד ואולי אפילו לא העיקרי של הבעיה: ההבדלים בנגישות 
יעילה מרחוק. מתברר  של האוכלוסיות השונות לתשתית הדיגיטלית ההכרחית ללמידה 
שאפילו בקרב יהודים לא־חרדים יש אוכלוסיות שאין להן אינטרנט )8%(. בקרב החרדים 
לשיעורי  מתייחסים  כאשר   .38% על  עומד  הוא  הערבים  ואצל  ל-72%,  מגיע  זה  שיעור 
 2% הם  המקבילים  השיעורים  לאינטרנט  הן  למחשב  הן  נגישות  להם  שאין  התלמידים 

)יהודים לא-חרדים(, 23% )ערבים( ו-41% )חרדים(.

תרשים 1. נגישות לאינטרנט ולמחשבים בקרב יהודים לא-חרדים, חרדים וערבים

72% 42% 41%38% 26% 23%8% 6%
2%

ללא אינטרנט ללא מחשב ללא מחשב וללא אינטרנט

חרדים ערבים חרדים-יהודים לא

מקור: משרד האוצר, 2020, תרשים ש6

איננה  בהוראה מרחוק  הנגרמת עקב השימוש  הגברת הפערים  חשוב להדגיש שתופעת 
הבין-מעמדיים  להבדלים  מוחשית  דוגמה  כלל-עולמית.  למעשה  והיא  לישראל,  ייחודית 
בהתמודדות עם משבר הקורונה מובאת במאמר המתאר כיצד בתי ספר פרטיים המשרתים 
להישאר  נאלצים  ציבוריים  ספר  בתי  ואילו  אותם,  לפתוח  יכולים  מבוססות  אוכלוסיות 

.)Miller, 2020( סגורים
באמצעים  המועבר  החומר  עם  בהתמודדות  לילדיהם  לעזור  ההורים  של  יכולתם  גם 
שהרגלי  להניח  סיבות  גם  יש  המבוססות.  בשכבות  כלל,  בדרך  יותר,  רבה  הדיגיטליים 
הלמידה, כושר הריכוז וההתמדה ללא השגחת מבוגר – יכולות הנדרשות מאוד בלמידה 
יותר בקרב אוכלוסיות תלמידים מבוססות. מכל הסיבות  גובשו בשלב מוקדם  מרחוק – 
הללו יכולתם של התלמידים הבאים ממשפחות חלשות להפיק תועלת לימודית מלמידה 
מרחוק נמוכה יותר בדרך כלל, קל וחומר בתנאים של מצוקה כלכלית קיומית המאפיינת 
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בתים רבים בימים של סגר מתמשך. לאור האמור לעיל, יכולתו של בית ההורים לעמוד 
בצורכי התלמידים משכבות המבוססות פחות היא מצומצמת בהרבה. אסור גם להתעלם 
מכך שהיעילות והתועלת של הלמידה וההוראה מרחוק שונה משכבת גיל אחת לאחרת, 

ממגזר למגזר ואפילו ממגדר למגדר. 
בסיכומו של דבר, כאשר מדובר בתלמידים, רשת הביטחון שההוראה המקוונת מעניקה 
בעיתות משבר היא בעלת חורים גדולים מאוד, ומי שנופלים דרכה הם בעיקר התלמידים 
אוכלוסייה  בקבוצות  מדובר  כאשר  במיוחד  פגומה  זו  ביטחון  רשת  החלשות.  מהשכבות 
ספציפיות כגון ילדי הגיל הרך, תלמידים בעלי צרכים מיוחדים ונוער בסיכון. בקרב תלמידים 
אלו ההוראה מרחוק כמעט שאינה מהווה תחליף למוסדות החינוך המסורתיים. בית הספר, 
על אף כל פגמיו הנוכחיים ועל אף היותו מוסד שמרני שאחת ממטרותיו היא המשכיות 
המשטר החברתי הקיים, הוא עדיין המוסד בעל הפוטנציאל והיכולת הטובים ביותר לצמצם 

פערים חברתיים ולימודיים. 

ב. המורים
למציאות של ההוראה המקוונת יכולות להיות השלכות פרופסיונליות מרחיקות לכת. להלן 

ננסה לעמוד על חלקן כפי שהן באו לידי ביטוי במהלך המשבר האחרון.

ומאפשרים . 1 כיום  הזמינים  המתקדמים  הטכנולוגיים  האמצעים  מקצועית:  העצמה 
ארגז  המורים  לרשות  מעמידים  זה,  בידע  להשתמש  הכורח  ובעיקר  מרחוק,  הוראה 
כלים מגוון יותר מזה שהם רגילים להשתמש בו. ארגז כלים זה, אם המורים ימשיכו 
יכולתם המקצועית  יכול להעצים את  גם אחרי חלוף המשבר,  בו בתבונה  להשתמש 
ובעזרת  בהסכמת  טאוב  מרכז  שערך  מסקר  ואמנם  המקצועי.  מעמדם  את  ולשדרג 
 71% כי  עולה  וערביות,  יהודיות  משיבות  כ-6,000  עליו  שענו  המורים,  הסתדרות 
ובינונית שההוראה מרחוק העצימה את  רבה  מהמשיבות הערביות מסכימות במידה 
יכולותיהן המקצועיות, ורק 6% מהן לא הסכימו במידה רבה או בינונית עם קביעה זו 
)מרכז  בהתאמה  ו-13%,   58% היו  המספרים  היהודיות  המשיבות  בקרב   .)2 )תרשים 

טאוב, 2020(.7

אין בידינו בשלב זה הסבר מבוסס לפער הגדול יחסית בין תשובות המשיבות הערביות ליהודיות.   7
ייתכן שהסיבה לכך היא שגילן של המשיבות הערביות נמוך יותר לרוב.

345 סיכויים וסיכונים במערכת החינוך בעקבות משבר הקורונה: מבט-על



 תרשים 2. התפלגות התשובות לשאלה: 
במבט לאחור, ההוראה מרחוק העצימה אותי

34.0%

25.8%

17.0%

11.1%

6.2%

6.0%

32.3%

25.5%

17.5%

11.5%

6.6%

6.6%

43.8%

27.3%

14.3%

8.7%

3.4%

2.6%

מסכים במידה רבה

מסכים במידה בינונית

מסכים במידה מועטה

לא כל כך מסכים

לא מסכים

בהחלט לא מסכים

כלל המשיבות

משיבות בעברית

משיבות בערבית

מקור: נחום בלס, מרכז טאוב | נתונים: סקר מרכז טאוב והסתדרות המורים

מט"ח, . 2 דוגמת  ציבוריים  גופים  רבות  שנים  זה  המקצועית:  האוטונומיה  הגברת 
למידה  כלי  פיתוח  על  עמלים  עסקיות  וחברות  מלכ"רים  הפתוחה,  האוניברסיטה 
דיגיטליים להוראה בכיתה ולהוראה מרחוק. אולם למרות עבודתם המסורה ומאמציהם 
הגדולים, הכלים שהם פיתחו טרם הפכו לחלק בלתי נפרד מהמעשה החינוכי היום-יומי 
במערכת החינוך. כאשר כלל המערכת עברה ללמידה והוראה מרחוק נאלצו המנהלים 
לגבש  חייבים  היו  הם  כך  לשם  תנועה".  כדי  "תוך  החדשים  בתנאים  לעבוד  והמורים 
הדרכים  את  אזוריים,  או  יישוביים  בית-ספריים,  עבודה  בצוותי  או  לעצמו,  אחד  כל 
המתאימות ביותר עבורם ועבור תלמידיהם. מצב זה יצר בפועל מגוון אדיר של גישות, 
מערכי שיעור, שיטות הוראה ייחודיות לכל מורה וקבוצת תלמידים, וחיזק את תחושת 
המקצועיות והאוטונומיה של המורים. הדברים באו לידי ביטוי גם בסקר המורות. רוב 
המשיבות )65%( סבורות שההוראה מרחוק מעצימה את יכולותיהן המקצועיות, ו-43% 

מרגישות שהיא מגבירה את העצמאות שלהן )מרכז טאוב, 2020(. 

תחושת מסוגלות עצמית: כפועל יוצא מעבודת המורים נוצר בבתי ספר רבים מאגר של . 3
חומרים ועזרים להוראה מרחוק. מאגר זה יכול לתרום לגיבוש קבוצות מורים באותה 
שכבת גיל, באותו בית ספר או בהרכבים אחרים, המחליפים ביניהם ידע וניסיון לטובת 

דוח מצב המדינה: חברה, כלכלה ומדיניות 2020 346



מ-80%  שיותר  לציין  מעניין  זה  בהקשר  המקצועיות.  יכולותיהם  ולקידום  תלמידים 
או  רבה מאוד  או מסכימות במידה  והערביות כאחת מסכימות  היהודיות  מהמשיבות 
בינונית עם ההיגד "למדתי שאני יכולה להתגבר על קשיים בלתי צפויים" )תרשים 3( 

)מרכז טאוב, 2020(.

 תרשים 3. התפלגות התשובות לשאלה:
במבט לאחור, למדתי שאני יכול/ה להתגבר על קשיים בלתי צפויים

56.4%

24.2%

11.9%

4.1%

2.3%

1.2%

57.0%

23.6%

11.6%

4.1%

2.3%

1.3%

52.6%

27.5%

13.6%

3.8%

2.0%

0.4%

מסכים במידה רבה

מסכים במידה בינונית

מסכים במידה מועטה

לא כל כך מסכים

לא מסכים

בהחלט לא מסכים

כלל המשיבות

משיבות בעברית

משיבות בערבית
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יצירת אפיקי מגע חדשים עם תלמידים: המעבר להוראה מרחוק, בעיקר כשמדובר . 4
שבסיטואציה  תלמידים  עם  אישי  למגע  חדשות  הזדמנויות  יוצר  מקוונת,  בהוראה 
הכיתתית הרגילה, בשל גודל הכיתה ובשל סיבות אחרות, נעלמו מעינו של המורה או 
שלא זכו לתשומת הלב שהיו זקוקים לה. גם כאן להוראה מרחוק הייתה בסך הכול 
כ-48%  הכול  הנקודות הקודמות. בסך  כי פחותה מאשר בשתי  חיובית, אם  השפעה 
מהמשיבות הערביות סברו שהן מכירות טוב יותר את התלמידים ומשפחותיהם, ועוד 
כ-25% הסכימו לכך במידה מועטה )תרשים 4(. במגזר היהודי המספרים היו כ-42% 
וכ-23%, בהתאמה. מעניין שגם כאן ההערכות של ההוראה מרחוק היו חיוביות יותר 

בקרב המשיבות הערביות.
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 תרשים 4. התפלגות התשובות לשאלה:
במבט לאחור, למדתי להכיר טוב יותר את תלמידיי ובני משפחותיהם
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הוא . 5 בכלל,  המורים  של  ביותר  הגדולים  הקשיים  אחד  משמעת:  בעיות  ללא  הוראה 
ההתמודדות עם בעיות משמעת. מובן שקושי זה אינן קיים כלל בהוראה מקוונת. אך 
מול יתרון עצום זה עולה קושי שהוא אולי גדול יותר, הלא הוא הקושי לשמור על רמת 
הוראות  את  למלא  בשיעור,  ולהשתתף  להמשיך  נכונותם  על  התלמידים,  של  העניין 
המורה ולבצע את המטלות שהוא מטיל. כאן, ולאו דווקא ביכולת לשמור על המשמעת 
בכיתה, נמדדת מקצועיותו האמתית של המורה. אמנם בסקר לא נכללה שאלה ישירה 
על  העידו שתלמידיהן התקשו לשמור  בעיות המשמעת, אך 60% מהמשיבות  בדבר 

רמה גבוהה של מוטיבציה ועניין )מרכז טאוב, 2020(. 

עבודה בצוות: הוראה טובה דורשת מגוון כישורים שלא תמיד מתקיימים אצל המורה . 6
הבודד. היכולת של מורים לראות שיעורים של מורים אחרים המלמדים בבית ספרם 
ואפילו באותה הכיתה, לקבל רעיונות לדרך הצגת הדברים, לחלוק מערכי שיעור ועזרי 
גדול  יתרון  לעבודתם.  יותר  הרבה  לרלוונטית  מעמיתים  הלמידה  את  הופכת  הוראה, 
עמיתיהם.  שנתנו  בשיעורים  החופשי  בזמנם  לצפות  המורים  של  באפשרות  גם  יש 
ואמנם נתוני הסקר מצביעים על כך שהסיוע הרב ביותר שהמורים קיבלו היה ממורים 
עמיתים )תרשים 5(. כ-66% מהמשיבות היהודיות וכ-56% מהמשיבות הערביות דיווחו 
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מהמשיבות  כ-21%  רק  זאת,  לעומת  בינונית.  או  רבה  במידה  להן  סייעו  עמיתות  כי 
היהודיות וכ-25% מהמשיבות הערביות דיווחו כי הסתייעו בצורה דומה במשרד החינוך.

 
 תרשים 5. התפלגות התשובות לשאלה:

באיזו מידה סייעו לך מורים עמיתים בהוראה המקוונת?
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הן . 7 המוקלטות  הן   – המקוונות  האינטראקציות  הכיתה:  דלת  מחסום  ביטול 
ולעיתים  ההוראתית,  הפעילות  שבה  חדשה  מציאות  יוצרות   – האינטראקטיביות 
לעיני  מי שיאמר חשופה,  יש  לגלויה,  הופכת  לתלמידיהם  המורים  בין  החינוכית,  גם 
ההורים, וחשופה עוד יותר אם היא פתוחה לצפייה של גורמים אחרים: מורים עמיתים, 
מנהלים, מפקחים, מנהלי אגפי חינוך ואחרים. המשמעות של עובדה זו היא אדירה. 
בהוראה מקוונת נגמר עידן המסתורין של הנעשה מאחורי דלת הכיתה. ההורה היושב 
מאחורי גבו של התלמיד צופה בשיעור, מבקר את דרך ההוראה, את הגישה החינוכית 
ואת תוכני הלימוד, ומעריך אותם, אם כי – וחשוב להדגיש זאת –לעיתים קרובות בלי 
שיש לו הכלים לכך. גם המנהל ו/או המפקח יכולים להעריך את עבודת המורה לא על 
סמך אירוע חד-פעמי ונדיר של ביקור פיזי בשיעור, כי אם על פי צפייה בכמה וכמה 
המקוונים  בשיעורים  הצפייה  נוספים.  מקצועיים  בגורמים  הסתייעות  תוך  שיעורים, 
הגורמים  ושאר  המנהלים,  ההורים,  המורים,   – המעורבים  הגורמים  כל  בידי  נותנת 
המפקחים – כלים משופרים להתמודדות עם ביקורת לא מוצדקת מחד גיסא, ותביעות 

לקידום ולשיפור בשכר מאידך גיסא. 
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לאור כל האמור לעיל מעניינת מאוד תגובת המשיבות לשאלה אם העובדה שההורים יכלו 
לא  הדבר  להן. מתברר שלרוב המכריע של המשיבות  ההוראה הפריעה  בתהליך  לצפות 
הפריע, ולחלק ניכר הדבר אפילו נראה ונראה מאוד )תרשים 6(. היחס החיובי לאפשרות 
שההורים יצפו בתהליך הלמידה בולט יותר דווקא בקרב המשיבות הערביות, ויותר מ-50% 
מהן מתייחסות לכך באופן חיובי וחיובי מאוד. ייתכן שהסיבה לכך היא שבחברה הערבית 
המעמד הכלכלי-חברתי של המשיבות והיוקרה שיש למקצוען גבוהים יותר, ועל כן נדירה 
יותר סיטואציה שבה ההורה הוא ממעמד גבוה יותר מזה של המורה, ולכן מזלזל בעבודתה. 

 תרשים 6. התפלגות התשובות לשאלה:
מה היה יחסך לכך שהורים וגורמים אחרים יכלו לצפות בשיעורים שאתה מעביר?
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52.0%
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26.0%
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36.0%
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3.0%

הדבר נראה לי מאוד

הדבר נראה לי

לא הפריע לי

הפריע לי

הפריע לי מאוד

כלל המשיבות

משיבות בעברית

משיבות בערבית

מקור: נחום בלס, מרכז טאוב | נתונים: סקר מרכז טאוב והסתדרות המורים

משבר . 8 בעקבות  מרחוק  ההוראה  של  מקומה  לחיזוק  המורה:  ותפקיד  מהות  שינוי 
מקומו  ועל  הספר  בית  של  אופיו  על  לכת  מרחיקת  השפעה  להיות  יכולה  הקורונה 
החשוב כסביבה החברתית המרכזית בחיי התלמיד. שינוי כזה מחייב גם שינוי מהותי 
בתפיסת התפקיד של המורה, בדרכי הכשרתו ובשגרת עבודתו. המורה יצטרך להפוך 
מדמות סמכותית המעבירה מידע, נסמכת על אוטוריטה ובעל יכולת לתגמל ולהעניש 
ל"מבוגר אחראי" מנחה, מנטור המסייע לתלמידיו לרכוש ידע ומיומנויות ולהתמודד עם 
תהליכי הצמיחה, ההתבגרות ועיצוב האישיות בשלבים הקריטיים של חייהם. המוסדות 
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להם  שיזדקקו  והידע  הכלים  את  לבוגריהם  להקנות  יצטרכו  הוראה  עובדי  להכשרת 
התקשורת  טכנולוגיות  ברזי  מהם  בקיאים  להיות  שעשויים  נוער,  בני  עם  במפגשם 
וכריית המידע החדשניות, אך חסרי הידע וניסיון החיים הדרושים להם במפגשם עם 

בני גילם ועולם המבוגרים.

עיגון ההוראה מרחוק כחלק אינטגרלי מעבודת המורה: עיגון ההוראה מרחוק כחלק . 9
גם התייחסות לחלקה של ההוראה מרחוק במבנה המשרה  מתהליך ההוראה מחייב 
של המורה. מוצע לקבל את הכלל ששעת הוראה מרחוק היא שוות ערך לשעת הוראה 
פרונטלית, ושחלוקת שעות המשרה של המורה תיקבע בהסכמה בין מנהל בית הספר 

והמורה בהתאם לכללים מנחים שיקבע משרד החינוך. 

בסיכומו של דבר נראה שלדעת המורות – לפחות אלה שהשתתפו בסקר שערכו מרכז טאוב 
והסתדרות המורים – ההתנסות בהוראה מרחוק הייתה חיובית בעיקרה, והיא יצרה הזדמנות 
גדולה להעצמתן ולהגברת יכולותיהן )מרכז טאוב, 2020(. עם זאת היא גם מעמידה בפניהן 
אתגרים לא פשוטים של למידת תחומים ורכישת כישורים חדשים, וחשיפה – שיכולה 
להיות מאיימת – בפני ההורים והדרגים המקצועיים והאדמיניסטרטיביים הממונים עליהן. 
ככלל, ולאו דווקא בהקשר של הסקר שעליו הרחבנו את הדיון, חוות הדעת באשר ליעילות 
ההוראה מרחוק בנוגע לתחום הלימודים, קל וחומר בנוגע להיבטים הרגשיים והחברתיים, 

הן מאוד מעורבות ומסויגות.8 

ג. השפעה על אופיו ומהותו של בית הספר העתידי
זמן ארוכים היא דבר שבשגרה, ואפילו סגירה  כבר נאמר שסגירה של בתי ספר לפרקי 
עקב שביתות אינה נדירה. ועל כן גם הסגירה האחרונה – לפחות של "הגל הראשון של 
משבר הקורונה" – אינה אמורה כשלעצמה להשפיע על אופיו ותפקודו של בית הספר, 
וגם לא על התוצאות החינוכיות והלימודיות ארוכות הטווח. ללא המעבר המהיר והדרמטי 
ללמידה והוראה מרחוק, שנגרם בשל אופיו המיוחד של המשבר, והאפשרויות הטכנולוגיות 
החדשות ללמידה מרחוק – על השלכותיהן החברתיות והכלכליות – שנפתחו בפני ציבור 
בעל  אך  לתקופתו,  משמעות  רב  חולף,  אירוע  בו  לראות  היה  ניתן  והמורים,  המנהלים 
השלכות מועטות לעתיד. אך היות שכפי שהדברים נראים כיום מערכת החינוך הפורמלי 
רגילה  הייתה  שבה  מהסיטואציה  מהותית  השונה  בסיטואציה  ולתפקד  להמשיך  תידרש 
לתפקד עשרות ומאות בשנים, היא תהיה חייבת לעבור לדפוס פעולה חדש לחלוטין ובלתי 
מוכר. דפוס שבו אין יותר מורה אחד הניצב אל מול עשרות תלמידים המהווים "קהל שבוי", 
בחלל פיזי תחום, לפרקי זמן מוגדרים, המובחנים זה מזה בהפסקות קצרות להתאווררות. 

דוגמה עדכנית לכך היא חוות דעתו של פרופ' יאיר עמיחי-המבורגר )ראו דטל, 2020(.    8

351 סיכויים וסיכונים במערכת החינוך בעקבות משבר הקורונה: מבט-על



בבית  למידה  של  שונים  ובשילובים  במינונים  הנראה  ככל  תהיה  החדש  בדפוס  הלמידה 
הספר ומחוצה לו )בבתים הפרטיים, במוסדות ציבור ובקהילה(. אימוץ הלמידה וההוראה 
מרחוק כחלק מובנה מפעילות בתי הספר יוכל להביא לתמורות רבות משמעות. להלן נמנה 

כמה מהן:

חלק . 1 ועבור  אפשרית,  אקדמיים  תכנים  של  למידה  החברתית:  הפונקציה  חיזוק 
מהתלמידים – בייחוד אלה שהם בעלי כישורי למידה גבוהים, סקרנות רבה, תמיכה 
מהסביבה הביתית, ומערכת מִחשובית ופיזית נוחה – היא נעשית בתנאים טובים יותר, 
והיא אפילו יעילה יותר בהוראה מרחוק מאשר בבית הספר המסורתי. אך מה שנעדר 
לבין  התלמידים  בין  הבין-אישי  המגע  הוא   – סגר  בתנאי  במיוחד   – מרחוק  בלמידה 
וגם הטלפון, אינם  ובין התלמידים למוריהם. למגעים אלו ההוראה המקוונת,  עצמם, 
תחליף. אם אמנם יתברר שההוראה מרחוק יעילה בהקניית ידע וכישורים אקדמיים, 
לחלקים הולכים וגדלים של ציבור התלמידים, הרי מקומם ותפקידם של הכיתה ובית 
הספר בתחום זה יצטמצמו. בד בבד תעלה החשיבות היחסית של בית הספר כמקום 
נרכשים  ובו  הבין-אישי,  החברתי  המפגש  מתקיים  שבו  ביותר  והמשמעותי  המרכזי 
הכישורים החברתיים והרגשיים של בני הנוער. שינוי כזה בתפקידיו של בית הספר 
לבין  בינם  ובחלוקת התפקידים  בדרכי העבודה של המורים  יחייב שינויים מקבילים 
שאר העובדים המבוגרים בבית הספר,9 בארגון לוחות הזמנים שהוא פועל לפיהם וגם 
במבנהו הפיזי. כל אלה לא יתרחשו ביום אחד, וגם לא בשנה או בשנתיים. זה יהיה 

תהליך ארוך, אך ככל הנראה בלתי נמנע. 

רבה . 2 חשיבות  יש,  ועדיין  הייתה,  המודרני  הספר  לבית  חברתית:  לכידות  על  שמירה 
בשמירה על הסולידריות והלכידות החברתית. כדברי לברי, מאפיין המפתח של בית 
הספר הקהילתי )community school( החדש אינם הקוריקולום או הפדגוגיה שלו, 
יכולים  הם  שבו  אחד  בבניין  צעירים  אנשים  מפגיש  הוא  שלו.  הקהילתיות  אם  כי 
 Labaree,( להתנסות בניסיון חברתי וכלכלי משותף למרות הבדלי המעמדות ביניהם
2010(. קרוב לוודאי שתפקיד זה של בית הספר ילך ויתחזק ככל שיתחזקו יותר מגמות 
ההוראה מרחוק, המדגישות את ההבדלים והפערים המעמדיים, החברתיים והאחרים 
בפני  מציבים  מרחוק  ההוראה  של  חלקה  והגדלת  ממושכים  סגרים  התלמידים.  בין 
מערכת החינוך, ובמיוחד בפני מערכת החינוך הציבורית, אתגר לא פשוט של שמירה 
על ציבור ההורים המבוססים והמשכילים, אשר עלולים לנטוש אותה ולפנות למערכות 

חינוך פרטיות ולחינוך ביתי. הדבר כבר קורה במקומות שונים בארצות הברית.10

אפשר, למשל, לחשוב על התנהלות שבה כל מבוגר יהיה אחראי לקבוצה קטנה של תלמידים בני   9
אותו הגיל או לקבוצת תלמידים רב-גילית.

.Daily Camera באתר BVSD school board hears back-to-school, enrollment updates ראו  10
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שיתוף פעולה עם מסגרות בלתי פורמליות: שינוי כה דרמטי בדרך פעולתו של בית . 3
הספר עלול לפגוע בפעולתן ובתפקודן של מסגרות בלתי פורמליות אחרות הפועלות 
כמובן,  ואחרות.  התנדבותיות  מסגרות  הנוער,  תנועות  והערב:  הצהריים  בשעות  כיום 
יהיה צורך למצוא דרכים לתיאום ולשיתוף פעולה בין בית הספר לבין המסגרות הללו. 

ההוראה . 4 והופעלה  נסגרו  הספר  בתי  שבהם  הארוכים  השבועות  ההורים:  עם  קשר 
הלמידה  בתהליך  המורים  של  פעילים  לשותפים  מההורים  גדול  חלק  הפכו  מרחוק 
של ילדיהם. ההורים – במיוחד ההורים לילדים הצעירים – התבקשו, ולעיתים כמעט 
נדרשו, להשגיח שילדיהם ימלאו אחרי ההוראות והמטלות שהעבירו להם המורים. בד 
הדרוש  הרב  הידע  ועל  מורכבותה  על  המורים,  בעבודת  מקרוב  לצפות  יכלו  הם  בבד 
לביצועה. להעמקת ההיכרות של ההורים עם עבודת המורים מחד גיסא, ושל המורים 
עם המציאות המתקיימת בבתי התלמידים מאידך גיסא, יכולה להיות השפעה מרחיקת 
לכת. כיווניה של השפעה זו על ההורים אינם ברורים. הם יכולים להיות חיוביים מאוד, 
באמצעות מה שנהוג לכנות "הגברת מעורבות ההורים" בחיי בית הספר, אך גם חיוביים 
פחות, אם יגבירו את תהליכי "התערבות ההורים" בתהליכים ובפעילויות שלא הוכשרו 
אליהם ושבהם אין להם ידע בסיסי. השפעת ההיכרות של המורים עם הורי תלמידיהם 
– בייחוד אלו החיים בתנאים של קושי כלכלי ומתחים בין-אישיים המועצמים בתנאי 
הסגר – גם היא לא תמיד ברורה. מצד אחד היא יכולה לעזור למורה להבין את התנאים 
לבריחה  להביא  יכולה  היא  אחר  ומצד  בלימודיו,  המתקשה  התלמיד  שרוי  שבהם 

מאחריות ולייחוס כישלונותיו של התלמיד לתנאי הרקע שהוא שרוי בהם. 

שותפויות עם גופים חיצוניים למערכת החינוך: מאז נסגרו בתי הספר נרתמו עשרות . 5
במהירות  לעבור  החינוך  למערכת  לסייע  עסקיות  וחברות  מלכ"רים  ציבוריים,  גופים 
כל  של  מהיוזמות  לפחות,  שחלק,  לוודאי  קרוב  מרחוק.  הוראה  של  למצב  וביעילות 
גם  מרחוק  ההוראה  לייעול  ממשי  פוטנציאל  ובעלות  כיעילות  יוכחו  הללו  הגורמים 
בעתיד, עם חלוף המשבר. המשך שיתוף הפעולה בין כל הגורמים יכול בהחלט לסייע 
למערכת החינוך בשילוב ההדרגתי של ההוראה מרחוק בשגרת פעילותה שלא בימי 

משבר.

ד. משרד החינוך
משבר הקורונה חייב את משרד החינוך להתמודדות עם מצב של אי ודאות גדולה כשנדרש 
על ידי הנהגת המדינה והציבור לתת פתרונות מיידיים למצב שאיש לא יכול היה לחזות 
מראש. היה צריך להיות ברור לכל הציבור שבתנאים אלו – וכל עוד המדינה נמצאת בסגר 
– אין שום אפשרות להפעיל את מערכת החינוך באופן שיענה בד בבד על שלושת תפקידיו 
העיקריים של בית הספר: הוראה, חִברות ושחרור המבוגרים לפעילויות אחרות הנדרשות 
מהם, ובעיקר – עבודה. משבר זה, וחיזוק מגמות ההוראה מרחוק שהוא תרם להן, הבליטו 
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גם את חשיבותו ומרכזיותו של משרד החינוך כגוף מכוון הקובע כללי תפעול והתנהגות 
מרכזיים מחד גיסא, ואת מגבלותיו כגורם מפעיל ברמת השטח מאידך גיסא. התברר כי 
הרשויות המקומיות, מנהלי בתי הספר והמורים זקוקים להנחיות ברמה הכללית והעקרונית, 
להדרכה שוטפת, ייעודית ומיוחדת בזמני משבר, ולסיוע מקצועי, כספי וציבורי הן ברמה 
והמורים –  נדרשו הרשויות המקומיות, המנהלים  בזמן  בו  הן ברמה המיידית.  העקרונית 
ובדרך כלל עמדו בכך בהצלחה לא מבוטלת – להפעיל ולאלתר פתרונות ברמה המקומית. 
הצלחתו של משרד החינוך, לעומת זאת, הן במישור ההנחיות המדויקות המגיעות במועד הן 

במישור הסיוע המיידי למוסדות החינוך, הייתה מוגבלת למדי, במקרה הטוב.
היה  הקורונה,  מגפת  להתפרצות  קשר  ללא  גם  החינוך,  משרד  של  העיקרי  הכישלון 
אי הכנה של המערכת לפעילות ממושכת בעיתות משבר, כשבתי הספר סגורים. מדינת 
ישראל כבר ידעה בעבר מצבי חירום שחייבו חלקים גדולים ממערכת החינוך שלה להיות 
סגורים. גם האזהרות התכופות בדבר מה שצפוי לעורף האזרחי אם תיכּפֶָה עליו מלחמה 
החינוך  מערכת  להפעלת  איתנה  תשתית  של  נחיצותה  בדבר  ספק  מותירות  אינן  נוספת 
להוראה  האמצעים  רבות.  שנים  זה  החינוך  משרד  בידי  נמצאים  לכך  הכלים  מרחוק. 
אפילו  החינוך  ומשרד  ומוכרים,  ידועים  כולם  היו  והיברידית  אינטראקטיבית  אקטיבית, 
הפעיל אותם כמה פעמים כאשר הלימודים הופסקו בדרום הארץ. אנשי הנהלת משרד 
החינוך וכל קהילת החינוך היו מודעים היטב גם לפוטנציאל החינוכי הרב הגלום בהפעלת 
למידה מרחוק גם בימי שגרה. אך למרות כל זאת נעשה מעט מאוד – ומה שנעשה היה 
בקנה מידה לא מספק – כדי להכשיר מורים להוראה מרחוק, להכין תוכניות לימוד, לחזק 
חברתי-כלכלי  מרקע  שלתלמידים  לכך  ולדאוג  החינוך,  במוסדות  המחשוב  תשתית  את 
חלש ולבתי הספר שהם לומדים בהם יהיה כל הציוד הנדרש ללמידה מרחוק. המערכת 
אינטגרלי  לחלק  מרחוק  ההוראה  את  להפוך  ותפיסתית  ארגונית  מבחינה  הוכשרה  לא 
מהתהליך החינוכי, שניתן להרחיבו ולצמצמו לפי הצורך, תוך הקפדה שלא יורחבו הפערים 
בין שכבות האוכלוסייה השונות. התוצאות של מחדל זה בלטו בתקופת הסגר, ונראה שילוו 

את המערכת גם בעתיד הקרוב.
הכישלון בהכנת מערכת החינוך למצב הסגר מחוויר לעומת הכישלון בהפעלתה בעת 
הכפויה  ההפסקה  את  לנצל  במקום  ממנו.  ההדרגתית  היציאה  בעת  שאת  וביתר  הסגר, 
של פעילות בתי הספר ולשלב כוחות עם מנהלי אגפי החינוך ברשויות המקומיות, ארגוני 
המורים, ועדי ההורים ומנהלי בתי הספר להיערכות מושכלת להפעלה מחודשת של בתי 
הספר, היא בחרה – במקרה הטוב – להתעלם מגורמים אלו, ובמקרה הפחות טוב – להיכנס 
איתם לעימותים קשים. המחדל הגיע לשיאו בשורה של החלטות חפוזות, ולעיתים תמוהות, 
בנוגע ליציאה מהסגר – הן מהסגר הראשון הן מהסגר השני. החלטות אלו התקבלו והועברו 
לאחראים למימושן ברגע האחרון ממש, לעיתים אפילו ביום שבו נדרשו מנהלי מוסדות 
החינוך לבצען. יתרה מזו, קרה שהחלטות שהוכרז עליהן בבוקרו של יום בוטלו בערבו. כל 
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זה התנהל על רקע מדיניות מתמשכת של היעדר שקיפות. לציבור לא הייתה שום דרך 
להבין מה ההיגיון העומד בבסיס ההחלטות שהתקבלו, מי קיבל אותן ובמי נועץ. 

מה צריך לקרות בעתיד, כאשר ייכפה שוב סגר מלא או חלקי על מערכת החינוך 
כחלק מסגר על כל המשק? 

הגורמים . 1 כל  עם  להידברות  הסגר  של  הכפויים  הזמן  פרקי  את  לנצל  צריך  יהיה 
הרלוונטיים, ובמיוחד עם ארגוני המורים, השלטון המקומי ומשרד האוצר, בדבר הסדרי 
העבודה וההעסקה הזמניים של המורים לתקופות הסגר ולתקופות של היציאה ממנו. 
נקודה קריטית בהקשר זה היא השגת הסכמה על כך ששעת הוראה מרחוק היא שוות 
ערך מבחינת השכר לשעת הוראה פרונטלית. אין לדרוש מהמורים ללמד בהיקף משרה 

מלא או חלקי ולשלם להם פחות מכפי שהיו משתכרים בתנאי הוראה רגילים.

הלימודים . 2 בחודשים האחרונים של שנת  על מערכת החינוך סגר ממושך  ייכפה  אם 
בדבר  המורים  ארגוני  עם  מוסכמים  להסדרים  מראש  להגיע  יש  פסח(  סביב  )נניח 
הצמדת החופש הגדול וחודש החגים לתום תקופת הסגר, כדי לאפשר לכולם להתארגן 

לקראת חידוש הלימודים.11  

בהן, . 3 יהיו השינויים שיוכנסו  יש לקבוע מראש מה  בגרות  כל עוד מתקיימות בחינות 
בהתאם למשך הסגר שנכפה, ולהגיע עם המוסדות להשכלה גבוהה להסכמות בדבר 
תנאי  מבחינת  לכך  שיש  המשמעות  ובדבר  שינויים  בהן  שהוכנסו  הבחינות  תקפות 

הקבלה אליהם.

הגדול", . 4 החופש  של  הספר  "בית  דוגמת  תוכניות  להפעלת  תקציבית  עתודה  להכין 
על  שיקלו  אחרות  ופעילויות  חברתי,  ריחוק  של  הנחיות  במסגרת  הפועלות  קייטנות 

ההורים לצאת לעבודה.

לשתף את הציבור בתהליכי קבלת ההחלטות, ולהתייעץ עם אנשי חינוך בעבר בדבר . 5
הצעדים שכדאי לנקוט.

כל אלה, כמובן, בכפוף לפעולה סדורה ומתמשכת להכנת המערכת להפעלה שוטפת של 
הוראה ולמידה היברידית, וצמצום מהיר של פערי תשתיות טכנולוגיות ברמת היישוב, בית 

הספר והתלמיד הבודד.

לעיתוי הסגר יש משמעות נוספת מבחינת ההשפעה על יעילות ההוראה מרחוק. כאשר החלטה   11
התלמידים  את  מכירים  המורים  סופה  לקראת  או  הלימודים  שנת  במהלך  מתקבלת  הסגר  על 
הלימודים  שנת  בתחילת  מתקבלת  ההחלטה  כאשר  קשייהם.  ואחרי  אחריהם  לעקוב  ויכולים 
המורים אינם מכירים את התלמידים, ועל כן גם קשה להם יותר לוודא שיוכלו להפיק את התועלת 

המרבית מהלימודים.
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משבר הקורונה: הזדמנות לשינוי ארוך טווח 
לצד הקשיים והבעיות הגלויות – ואלו שעוד יתגלו – שעוררה מגפת הקורונה, היא יצרה גם 
הזדמנות, חד-פעמית אולי, לשינויים מהותיים בדרכי הפעולה של מערכת החינוך, שינויים 

מסדר גודל שני שיכולים להביא לשיפור ניכר בתפקידה. 
חלק זה של המסמך יציג שלושה שינויים מסוג זה.12 כמובן, מדובר בהצעות וברעיונות 
להתייחס  יש  וכך  המשכי,  לדיון  מצע  להוות  ויכולים  ומעמיקים  רחבים  דיונים  הדורשים 
אליהם. הם כרוכים בקשיים לא מעטים, וללא ספק עשויים לעורר התנגדות בקרב ציבורים 
ואנשי חינוך. אין מדובר כאן בצעדים בלעדיים או אפילו בצעדים החשובים ביותר, וייתכנו 
כמובן יוזמות וצעדים אחרים, טובים לא פחות. ובכל זאת נראה שראוי לשקול ברצינות את 

יישומם, כולם או חלקם, או לפחות לקיים דיון מעמיק באשר לתקפותם וליעילותם. 

א. תגבור וחיזוק המאמצים לצמצום פערים בחינוך 
הפערים  את  לעיל,  שתואר  כפי  הגביר,   – מרחוק  ללמידה  והמעבר   – הקורונה  משבר 
פעלה  והמערכת  חדשה,  איננה  זו  מודעות  בצמצומם.  לצורך  המודעות  ואת  הלימודיים, 
במשך שנים בכיוון זה. אולם משבר הקורונה הבהיר, למי שעדיין לא היה ברור לו, שהיקפם 
המתבטא   – בלבדי  כאמצעי  דיפרנציאלי  שתקן  מתברר  מספיק.  אינו  אלו  מהלכים  של 
בעיקרו של דבר בתוספת שעות לימוד לאוכלוסיות תלמידים מרקע חברתי-כלכלי חלש, 
ואינו מאפשר המרה של חלק מהשעות לתקציב שקלי – אינו יכול לענות על הצרכים. יש 
ואף לבטל את הנזקים הנגרמים לאוכלוסיות  לנקוט כמה צעדים משלימים כדי לצמצם 

תלמידים חלשות עקב הסגר והמעבר להוראה ולמידה מרחוק. 
קודם כול יש לגייס משאבים ממשלתיים, ציבוריים ואזרחיים לשיפור ולשדרוג התשתית 
בשכבות  הגדולים  בחוסרים  ולהתמקד  מרחוק,  והוראה  למידה  המאפשרת  הטכנולוגית 
אוכלוסייה חלשות. משמעות הדבר מחשב לכל תלמיד – גם על חשבון המדינה או גורם 
מתאים,  פס  ברוחב  לאינטרנט  קישור  בכך,  לעמוד  יכולים  אינם  התלמיד  הורי  אם  אחר, 
עוצמת  של  תגבור  אמצעים,  דלות  למשפחות  אחר  גורם  או  המדינה  חשבון  על  כאן  גם 
למגורי  בסמוך  אזוריים  למידה  מרכזי  והקמת  חלשה,  היא  שבהם  במקומות  האינטרנט 
תלמידים שהתנאים בביתם אינם מאפשרים למידה אפקטיבית מרחוק. את המאמץ בכיוון 
זה ראוי למקד תחילה בגילים הבוגרים, כל עוד יעילות הלמידה מרחוק בגילים הצעירים לא 

נחקרה לעומק.

שינוי רביעי נוגע לצמצום מספר התלמידים בכיתה, ויידון ביתר פירוט בפרק הבא בספר.  12
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הנזקים שנגרמים בתקופות הסגר מחד גיסא, והוראה ולמידה מרחוק בהיקפים רחבים 
מאידך גיסא, מגבירים מאוד את החשיבות של המערך הבית-ספרי המסייע בבית הספר 
מהמערכת,  נשירה  סף  על  המצויים  התלמידים  על  הסגר  השפעת  המקומית.  וברשות 
ושל  הסדיר  הביקור  לקציני  התקנים  של  הגדלה  מחייבת  הזה,  הסף  את  עברו  שכבר  או 
מבתי  בחלק  שנוצרה  הקשה  והחברתית  המשפחתית  הכלכלית,  המציאות  סמכויותיהם. 
העובדות  הפסיכולוגי-ייעוצי,  השירות  תפקידי  של  והרחבה  מיסוד  דורשת  התלמידים 
הסוציאליות והיועצות. החשש ממפגעי בריאות חוזרים ונשנים מצביע על החשיבות שיש 

בהחזרת האחיות לבתי הספר, שירות חשוב שהופרט בעבר ולמעשה הוכחד. 
מעבר לכל אלה ראוי לשקול ברצינות עיגון של הפעילות להגברת השוויוניות במערכת 
החינוך בחקיקה ראשית. זו תכלול התייחסות לתקצוב דיפרנציאלי, תעדוף בתגמול למורים 
המערך  תגבור  חלש,  חברתי-כלכלי  מרקע  תלמידים  המשרתים  ספר  בבתי  המלמדים 
המכוון  פורמלי  הבלתי  החינוך  וחיזוק  חלשות,  תלמידים  באוכלוסיות  המטפל  המסייע 

לאוכלוסיות אלו.

ב. שינוי מהיסוד של בחינות הבגרות 
אם יש עובדה שרוב אנשי החינוך בישראל מסכימים עליה הרי היא הנזק העצום שבחינות 
הבגרות במתכונתן הנוכחית מסיבות למערכת החינוך. חוקרים, מורים, ואישי ציבור כתבו 
אין-ספור מאמרים, פרשנויות והמלצות שהצביעו על כך שהבחינות גורמות לרידוד הלמידה, 
לסירוס האוטונומיה של צוותי ההוראה, ללמידה שטחית המבוססת על מוטיבציה חיצונית 
הבגרות מעידה  חינוך הסבור שתעודת  כיום איש  אין  חולות.  רעות  ושאר  ועיקרה שינון, 
על "רמת בגרות" אינטלקטואלית, אקדמית, רגשית או חברתית שנוצרה במהלך 12 שנות 
לימודי התלמידים, או על היקף ועומק הידע שהם רכשו. ההצדקה היחידה כמעט להמשך 
מוחשית  מטרה  הצגת  ללא  ילמדו  לא  שתלמידים  הטענה  למעט   – הבחינות  של  קיומן 
בדמות תעודת הבגרות – היא הצורך של מוסדות להשכלה גבוהה במכשיר מיון אובייקטיבי 
לכאורה. כל הניסיונות לביצוע שינוי מהותי במקומן של בחינות הבגרות בתהליך החינוכי 
המתקיים בישראל ובמתכונתן נכשלו כישלון חרוץ אל מול התנגדותם של שני גופים בעלי 
עוצמה פוליטית לא מבוטלת. האחד – המוסדות להשכלה גבוהה, שחששו מאיבוד כלי 
המיון שהתקבע כל כך בדעת הציבור ומסיר מהם את הצורך במיון ענייני כאשר נוצר עודף 
פונים למוסד ו/או לתחום לימוד מסוים. האחר – אמורפי יותר אך בעל עוצמה לא פחותה, 
הוא בעלי עניין בתחומי לימוד שונים, החוששים מירידת המוטיבציה של התלמידים ללמוד 
אותם. מי לא שמע את זעקות השבר "איך אפשר בלי לימודי היסטוריה, פיזיקה, ספרות, 

מתמטיקה, תנ"ך וכד'?"
במערכות  חדשה  מציאות  יוצרת  הקרוב,  באופק  נראה  אינו  שסיומה  הקורונה,  מגפת 
החינוך בישראל ובעולם כולו. מדינות דוגמת הולנד, צרפת, נורווגיה ואנגליה ביטלו לגמרי 
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את בחינות סוף השנה, ובמקומן הן מסתמכות )בהסדרים שונים( על בחינות פנימיות של 
בתי הספר.13 תהליכי הלמידה מרחוק מחד גיסא, וחדירה מסיבית של טכנולוגיות למידה 
וההיצע  הביקוש  עקרונות  של  מוחלט  לריסוק  להביא  עשויים  גיסא,  מאידך  חדשניות 
לשירותיהם של מוסדות ההשכלה הגבוהה, ולחייב אותם לדרכי הוראה ולשיטות הוראה 
ייתכן מאוד שגם תעודת הבגרות תאבד  זאת  נהוגות בעבר. בעקבות  שונות מאלה שהיו 
מחשיבותה וממרכזיותה במערכת היחסים החדשה בין החינוך הפורמלי להשכלה הגבוהה,. 

ולחשיבה חדשה על עצם הצורך בבחינות הבגרות. 
הפתרון של משרד החינוך למצב החדש בעקבות הסגר, ולקראת פתיחת שנת הלימודים 
לשש  הראשון  הסגר  )בסוף  החיצוניות  הבחינות  מספר  של  צמצום  )א(  היה  שלאחריו, 
בבחינות  אליהם  נדרשים  שהתלמידים  התכנים  צמצום  )ב(  לחמש(;  השני  הסגר  ובסוף 
אלו; )ג( קיום בחינות פנימיות במקצועות החובה האחרים שייכללו בתעודת הבגרות, ומתן 
ציון בית ספר משוקלל לבחינות הללו. להחלטה זו של משרד החינוך, שהתקבלה אד הוק 
ונבעה מלחץ ציבורי חזק, יש חשיבות עצומה. מצד אחד היא מחזקת ומבססת את מעמדם 
אחר  ומצד  חשובים",  ה"לא  במקצועות  הבגרות  לבחינות  כתחליף  הספר  בית  ציוני  של 
היא מערערת על חשיבותה של בחינת הבגרות החיצונית. אם אפשר לסמוך על הציונים 
במקצועות "הלא חשובים", בייחוד כאשר מדובר בממוצע תלת-שנתי,אולי אפשר לסמוך 

עליהם גם במקצועות ה"חשובים". 
את המצב הייחודי שנוצר בעקבות הסגר שנכפה על המערכת ב-2020, ושעשוי להיווצר 
של  מהותי  לשינוי  לנצל  ניתן  הקרובות,  בשנים  שיוטלו  עתידיים  אפשריים  סגרים  עקב 
בחינת הבגרות ולהחלפתה בתעודת סיום בית ספר. שינוי זה עשוי לתרום להעמקת הלמידה 
בבית הספר, להעצמת האוטונומיה של צוותי ההוראה, ולהתאמת שיטות ההוראה ותוכני 
הלמידה לאפיוני התלמידים והמורים, לתנאים הספציפיים של כל מוסד חינוכי ולצורכי 
עוד לא  כל  זה מוחרף לאור החשש שבתנאים של מגפה מתמשכת,  צורך  ה-21.  המאה 
מבצעים שינוי מהותי בבחינות הבגרות, ערכן מבחינת שיקוף הלמידה לאורך השנים יפחת, 

ומשקלן מבחינת הזמן המוקדש להן יגדל, על חשבון המקצועות האחרים.14 

הנוגעים  שונות  מדינות  של  רשמיים  למסמכים  הפניה  כולל  זה  פרסום   .UNESCO, 2020 ראו   13
להתמודדות עם הצורך להכניס שינויים במבחנים הארציים בסוף התיכון.

להצעה מפורטת בנושא זה ראו בלס, 2014.  14
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ג. הקמת מועצה לאומית לחינוך 
הקיטוב הרב בחברה הישראלית, תדירות חילופי השרים, ופער הזמנים המובנה בין אופק 
אלה  כל  חינוכית,  מדיניות  למימוש  הדרוש  הזמן  לטווח  הפוליטי  הדרג  של  ההסתכלות 
מחזקים את החשיבות שיש להקמת גוף בעל סמכות מקצועית ומוסרית – סטטוטורי או 
וולונטרי, שיקיים בחינה ביקורתית תקופתית של המטרות, העקרונות והכללים המנחים את 
מערכת החינוך, יעקוב אחרי המגמות הרווחות, ויגבש הצעות עקרוניות וקווי פעולה לקידום 
מגמות חיוביות ולהתמודדות עם מגמות שליליות. משבר הקורונה הבליט ביתר שאת את 

החשיבות של גוף כזה, ואת הנזקים הנגרמים בשל היעדרו. 
גוף כזה – "מועצה לאומית לחינוך", "קבינט חינוך", או כל שם אחר שיינתן לו – חייב 
להיות עצמאי, מקצועי, ובעל תשתית ארגונית וכספית שתאפשר את פעילותו השוטפת 
בכל ימות השנה. כל "ועדה מייעצת" לשר החינוך, גם אם תורכב ממיטב אנשי החינוך, הרי 
מעצם הגדרתה כ"מייעצת" היא מעוטת משתתפים ונטולת הגדרה של תפקיד וסמכויות, 
ולכן היא איננה תחליף לגוף כזה. רצוי שהגוף שיוקם יפעל במשרד ראש הממשלה, כפי 

שפועלות כיום המועצה לביטחון לאומי והמועצה הלאומית לכלכלה.

סיכום
ממה  בלבד  ראשוניות  ובמסקנות  בתובנות  מדובר  זה,  פרק  של  כותרתו  שמעידה  כפי 
בשנים  לה  שצפוי  ובמה  הקורונה,  משבר  של  הראשון  בגל  החינוך  במערכת  שהתרחש 
הקרובות. אם הכיוונים שסומנו יתממשו או לא, ימים יגידו. אך העובדה שמדובר בהשערות 
ובתחזיות – שחלקן יתמלאו וחלקן לא – אינה פוטרת את העומדים בראש מערכת החינוך 
שמטרתה  פעילות  ויקדמו  הצפויים,  הקשיים  עם  בהתמודדות  שיסייעו  צעדים  לנקוט 
להגדיל את הסיכוי למימוש התפתחויות חיוביות. כל אחת מההתפתחויות שהצבענו עליהן 
דורשת מעקב צמוד, והאופציות שמנינו מחייבות דיון מעמיק של אנשי מקצוע ושל ציבור 

המתעניינים. אנו מקווים שכך אמנם יהיה.
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מערכת החינוך בישראל 
בזמן משבר הקורונה: שלושה 

מתווים חלופיים
נחום בלס

עם חלוף הגל הראשון של מגפת הקורונה נכנסה מדינת ישראל לאחר הפוגה קצרה לגל 
להלן  ממנו.  הדרגתית  יציאה  של  נוסף  ולסבב  שני  לסגר  ובעקבותיו  המגפה,  של  השני 
היציאה  )מתווה  הראשון  הגל  אחרי  מהסגר  ליציאה  החינוך  משרד  של  למתווה  נתייחס 
מהסגר השני היה דומה למדי( ולקשיים שהוא מעורר, ונציג לו שתי חלופות: האחת הוצעה 
על ידי גורמים שונים, ואת השנייה גיבשתי אני.1 נציין ששלוש החלופות מתייחסות למצב 
שבו הסגר איננו סגר מלא, ועל כן מתאפשרת הפעלה של מוסדות חינוך בתנאים של ריחוק 
חברתי. מצב של סגר מלא – כפי היה בחודשים מרץ-אפריל וספטמבר-אוקטובר – מחייב 

התייחסות שונה, ונדון בו בקצרה בסופו של הדיון.

לפרופ'  מודה  אני  טאוב.  במרכז  החינוך  מדיניות  תוכנית  וראש  ראשי  חוקר  בלס,  נחום   *
העריכה  על  איטינגון  לנירית  המועילות,  הערותיהם  על  וינרב  אלכס  ולפרופ'  וייס  אבי 
בפרק. והלוחות  התרשימים  בהכנת  הסיוע  על  שרייבר  וללורה  דבאוי  ולמיכאל   הלשונית 

המתווה המוצע כאן הוצג כבר לפני כמה חודשים בתקשורת )שטרקמן ודטל, 2020( ובפורומים 
מהרשויות  וחלק  החינוך  משרד  בידי  אומצו  ממנו  חלקים  לאחרונה  ורק  שונים,  ממשלתיים 
המקומיות. פרק זה נכתב לפני פתיחת שנת הלימודים תשפ"א, ועודכן לאחרונה במחצית דצמבר 
2020. משרד החינוך משנה לעיתים מזומנות את הנחיותיו לפתיחת שנת הלימודים ו/או לחזרה 

ללימודים אחרי סגר מלא או חלקי, ואף מוסיף הנחיות חדשות הסותרות לעיתים את הקודמות.

דבריהם  את  שהציגו  פרנק,  אברהם  וד"ר  דרור  בן  גדעון  ד"ר  היו  שנייה  משמרת  המציעים  בין   1
בפורום אינטרנטי שאני מנהל.



מתווה א': המתווה של משרד החינוך
המתווה של משרד החינוך, שהתייחס לפתיחת שנת הלימודים ב-1 בספטמבר 2020, כלל 
ארבעה רכיבים עיקריים:2 תגבור התשתית ללמידה מרחוק )הוקצו 1.2 מיליארד שקלים(, 
מיגון  )2.6 מיליארד שקלים(,  למידה היברידית בהיקפים משתנים בשלבי הגיל השונים 

והיגיינה )300 מיליון שקלים(, ופתרונות לאוכלוסיות מיוחדות )200 מיליון שקלים(. 
אנו נייחד את דברינו בעיקר לרכיב הלמידה ההיברידית, בהיותו בעל ההשלכות החינוכיות 
והחברתיות העיקריות. במסמך רשמי שפרסם משרד החינוך הוגדר מתווה הלמידה בבתי 

הספר כך:3

תלמידי כיתות א'-ב' צריכים ללמוד בבית הספר בכיתות מלאות חמישה ימים בשבוע,  	
חמש שעות בכל יום, 25 שעות בשבוע לפחות )תקן המינימום בשגרה הוא 29 שעות(.4 

תלמידי כיתות ג'-ד' צריכים ללמוד בבית הספר בקבוצות בנות עד 20 תלמידים חמישה  	
בלתי  מורים  ידי  על  יתבצע  ההוראה  מזמן  מחצית  לפחות.  שעות   25 בשבוע,  ימים 

מוכשרים לכך – "עוזרי הוראה" )תקן המינימום בשגרה הוא 31 שעות(.5  

תלמידי כיתות ה'-ו' צריכים ללמוד יומיים בשבוע לפחות )תשע שעות לפחות( בקבוצות  	
בנות עד 20 תלמידים, בבית הספר. בשאר הימים הם צריכים ללמוד בהוראה מרחוק 

)תקן המינימום בשגרה היה 32 שיעורים בשבוע(. 

לפחות(  	 שעות  )עשר  לפחות  בשבוע  יומיים  ללמוד  צריכים  ז'-י"ב  כיתות  תלמידי 
בקבוצות בנות עד 20 תלמידים, בבית הספר. בשאר הימים הם צריכים ללמוד בהוראה 
מרחוק )תקן המינימום בשגרה בחטיבת הביניים הוא בין 32 שיעורים בשבוע לכיתה 
בת עשרים תלמידים, ל-37 שיעורים בשבוע לכיתה בת ארבעים תלמידים.6 בחטיבה 

העליונה מספר השעות אינו קבוע, והוא משתנה בין תלמידים ובין מגמות לימוד(.

המתווה שקבע משרד החינוך השתנה כמה פעמים בתקופת הסגר השני.   2
ראו בפורטל ההורים של משרד החינוך.   3

בדברנו על שעות לימוד הכוונה היא לשיעורים בני 45–50 דקות. ביציאה מהסגר השני כיתות   4
אלו למדו בקפסולות, אולם כאשר החזירו את כיתות ה'-ו' ללמידה היברידית בוטלו הקפסולות 
בכיתות א'-ב' על מנת לפנות חדרי לימוד ולאפשר את פתיחת הצהרונים כך שכל קבוצה בצהרון 

תורכב מתלמידי כיתה אורגנית אחת.
ללא קיצוץ במספר השיעורים בשבוע תידרש לשם כך הכפלה של מספר המורים. מספר המורים   5
לצרכים  הוראה  שעות  והקצאת  בשבוע  השיעורים  מספר  שיצטמצמו  ככל  יצטמצם  הנוספים 

אחרים הניתנת כיום.
לבין  גודל הכיתה  לב להנחה המובלעת בהוראות משרד החינוך בדבר הקשר שבין  ראוי לשים   6

מספר השיעורים המינימלי הנדרש בהקשר של ההישגים הלימודיים והחינוכיים המצופים.
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מתווה זה של משרד החינוך העלה עם פרסומו, וממשיך להעלות גם עתה אם ייושום, בתום 
הסגר השני, הרבה מאוד שאלות שלא ניתן להן מענה: 

כמה שעות ילמדו התלמידים? תלמידי כיתות א'-ד' ילמדו חמישה ימים בשבוע, ככל  	
הנראה 25 שעות במקום 29–32. כיתות ה'-י"ב ילמדו עשר שעות בבית ספר והשאר 
בהוראה מרחוק. גם אם התלמידים ישלימו את מכסת השעות שהם לומדים בשגרה 
)הנחה המוטלת בספק( בשעות לימודים מרחוק, ברור שלגבי רוב התלמידים שעות אלו 
אינן שקולות לשעות הנלמדות בכיתה מול מורה, פנים אל פנים. חשוב מאוד להדגיש 
העבודה  שעות  הן  אלה  כאילו  הפרונטליות  הלימוד  לשעות  מתייחס  זה  חישוב  כי 
היחידות של המורים שהכיתה מקבלת. אולם זאת הנחה שגויה. העובדה שכל כיתה 
מקבלת בממוצע 60 שעות עבודת מורה מצביעה על כך שיש מספר ניכר של שעות 

עבודה המוקצות לכיתה ואינן באות לידי ביטוי בתקן השעות המינימלי.7   

מה ילמדו בהוראה פנים אל פנים בבית הספר ומה בהוראה מרחוק? לפי גישה אחת,  	
בשעה שמחצית הכיתה לומדת בבית הספר המחצית השנייה מאזינה, ואולי אף לוקחת 
נדרשת  ואינה  תוכנה אחרת,  בכל  או  בזום  חלק פעיל בשיעור באמצעות השתתפות 
לעבודה נוספת בבית מעבר לנדרש כיום. על פי גישה זו התלמידים הלומדים בביתם 
הלומדים  התלמידים  כמו  התועלת  אותה  את  מהשיעור  ויפיקו  למורה  קשובים  יהיו 
בכיתה – הנחה המוטלת בספק גדול. לפי גישה אחרת, בשעה שהתלמידים הלומדים 
בבית הספר לומדים חומר מסוים, התלמידים שנשארו בבית מבצעים מטלות אחרות. 
הקבוצה  את  )פעם  החומר  אותו  את  פעמיים  ללמד  יידרשו  המורים  זו  גישה  פי  על 
האחת ופעם את הקבוצה האחרת(, ועל כן החומר שיילמד עם המורה יהיה למעשה 

מחצית מהחומר הנלמד בשגרה.

הרציונל של החלוקה לקבוצות הגיל השונות אינו נראה מבוסס דיו. האם כיום אכן כבר  	
ברור וידוע שילדי כיתות ג'-ד' נתונים לסכנת הידבקות והדבקה גדולה יותר מאשר ילדי 

הגנים וכיתות א'-ב', ולסכנה פחותה מילדי כיתות ה'-י"ב?8 או שהשיקול הוא כספי 

ונדרשות   – המורה  במשרת  הכלולות  הפרטניות  השעות  ובמיוחד  אלו,  משעות  קטן  לא  חלק   7
מאוד בשל המציאות של הכיתות הגדולות והרצון לסגור פערים – אפשר יהיה "לחסוך" במסגרת 

המתווה השלישי שיתואר להלן.
לאחרונה פורסמו נתונים סותרים בדבר יכולות ההדבקה של ילדים בגיל הרך. מחקר אחד לפחות   8
מצביע על כך שאין הבדל בין יכולות ההדבקה של גילאי 0–6 לאלה של גילאי 7–9. ראו ערוץ 7, 
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לעמוד  כדי  מורים  יותר  ולגייס  תקציב  יותר  להקצות  אפשר  אי  שכן  בלבד,  ומינהלי 
במתווה של פיצול כלל הכיתות?9 

לאחרונה נוסף נימוק חדש לביטול הקפסולות בכיתות א'-ב': הצורך להפעיל צהרונים  	
החינוכית  טובתם  למעשה  הוקרבה  בכך  אחת.  אם  כיתת  תלמידי  על  המבוססים 
שנראה  בזמן  לעבודה,  לצאת  להוריהם  לאפשר  מנת  על  הילדים  של  והבריאותית 

שאפשר היה לעשות זאת ביעילות רבה יותר על ידי סבסוד הצהרונים.

כמה מורים יצטרכו באמת לגייס, ומה יהיו כישוריהם? בתשפ"א יהיו במערכת החינוך  	
ועלות  המורים,  הכיתות,  תוספת  את  מתאר   1 לוח  בשכבה.  כיתות  כ-6,000  היסודי 
השכר המוערכת בהנחה שכיתות א'-ב' ילמדו כרגיל, כיתות ג'-ד' ילמדו בקפסולות בנות 
עד 20 תלמידים, וכיתות ה'-ו' ילמדו ארבעה ימים בבית ויומיים בבית הספר.10 מהלוח 
ברור כי בתנאי הלמידה הנוכחיים יידרשו בחינוך היסודי בלבד בין 10,848 ל-13,829 

מורים, ושכרם הכולל יהיה בין 1.8 ל-2.4 מיליארד שקלים.11 

לוח 1. תוספת המורים הנדרשת להפעלת כיתות א'-ו' בקפסולות בחינוך הרשמי, 
ובכלל המערכת

תוספת דרגת כיתה
כיתות 
נדרשת 
סך הכול

תוספת 
כיתות 
נדרשת 

רשמי

תוספת 
מורים 
נדרשת 
סך הכול

תוספת 
מורים 
נדרשת 

רשמי

תוספת עלות 
נדרשת סך 

הכול )אלפים(

תוספת עלות 
נדרשת ברשמי 

)אלפים(

איןאיןאיןאיןאיןאיןא’-ב'

6,3424,95410,5288,2241,789,7121,398,019ג’-ד'

5,9674,7433,3022,624561,296446,158ה’-ו'

12,3099,69713,82910,8482,351,0081,844,177סך הכול

* התחשיב מבוסס על נתוני 2018. נספרו רק כיתות חינוך רגיל בחינוך הרשמי והמוכר. בכיתות ג-ו חולקו כל הכיתות שמנו 
מעל 20 תלמידים. בכיתות א'-ב' לא היה צורך בכיתות נוספות ובמורים. בכיתות ג'-ד' הוספנו מורה ושני שליש לכל כיתה 
נוספת. בכיתות ה'-ו' הוספנו רק שליש ממספר המורים כי הקפסולות אמורות לעבוד יומיים בשבוע. העלות לכל מורה 

חושבה לפי 170 אלף שקל לשנה שהיא עלות שכר של מורה ממוצע.
מקור: נחום בלס, מרכז טאוב | נתונים: אתר במבט רחב

לאחרונה נוסף נימוק חדש לביטול הקפסולות בכיתות א'-ב': הצורך להפעיל צהרונים המבוססים   9
על תלמידי כיתת אם אחת. בכך הוקרבה למעשה טובתם החינוכית והבריאותית של הילדים על 
מנת לאפשר להוריהם לצאת לעבודה, בזמן שנראה שאפשר היה לעשות זאת ביעילות רבה יותר 

על ידי סבסוד הצהרונים.
המתווה של משרד החינוך אינו כולל אמנם תוספת מורים להוראה בקפסולות בכיתות ה'-י"ב, אך   10

לא ברור כיצד אפשר יהיה להפעיל הוראה מרחוק בכיתות אלו ללא תוספת מורים.
העובדה שמשרד החינוך הודיע שיהיה צורך ב-13 אלף מורים נוספים מעידה על כך שככל הנראה   11

הובאה בחשבון העובדה שתלמידי כיתות ג'-ד' ילמדו פחות שעות מהתקן המינימלי.
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ישהו  	 שאלה  בימים  ז'-י"ב  בשכבות  למידה  לאפשר  כדי  יידרשו  נוספים  מורים  כמה 
בבית הספר, ומה תהיה ההוצאה על שכרם?12 מדובר כמובן בעלות שכר שנתית למורים 
בעלי כישורים מתאימים. ייתכן שלא יהיה הכרח לפעול במתווה זה לאורך כל השנה, 
ויגויסו לצרכים אלו "עוזרי הוראה". אך ללא ודאות בדבר אופק ההעסקה יהיה קשה 

מאוד לגייס אנשים שיוכלו לתפקד כמורים בכיתות שיפוצלו.

בעיתון  	 בכתבה  החדשים?  ההוראה"  ו"עוזרי  המורים  יגיעו  אדם  כוח  מקורות  מאילו 
עצמאים,  ראשון,  תואר  בעלי  מובטלים  יהיו  שיגויסו  המורים  כי  נכתב  דהמרקר 
פנסיונרים, סטודנטים להוראה ומורות חיילות )דטל, 2020(. בלי להתייחס כלל לזלזול 
המופגן באמירה זו כלפי מקצוע ההוראה, נאמר שהסיכוי לגייס מורות פנסיונריות הוא 
קלוש, היות שרובן המכריע נמצאות בקבוצת סיכון בריאותית )בין שמסיבות גיל בין 
ומורים  יש חשש סביר שגם מורות  יתרה מזאת,  שמשום שפרשו מסיבות בריאות(. 
המלמדים כיום במערכת יסרבו להמשיך וללמד בהיותם בקבוצת סיכון. רמז לכך כבר 
קיבלנו בדרישותיה של הסתדרות המורים – שבינתיים כבר התקבלו על ידי המדינה 
2020(. גם הסיכוי לגייס  – לאפשר לעובדי הוראה בסיכון להיעדר מהעבודה )אילן, 
האפשרות  על  לשמור  יעדיפו  הרוב  כי  גדול  אינו  שלמה  לשנה  ועצמאים  אקדמאים 
לחזור לעבודה במקצועם. נשארו אפוא סטודנטים להוראה ומורות חיילות. האומנם זה 

יהיה כוח האדם המקצועי שיופקד על חינוך ילדי ישראל למשך שנה? 

יכולת  	 יוצר גם בעיות של מחסור בחדרי כיתה, חוסר  המתווה שמציע משרד החינוך 
מורים  הורים,   – המעורבים  כל  בקרב  רבה  נוחות  ואי  המנהלים  של  ושליטה  בקרה 
ותלמידים. כאשר כיתות א'-ב' לומדות כרגיל וכיתות ד'-ו' מפוצלות נותר בבית הספר 
לאתר  צורך  יהיה  לכך  אי  ה'-ו'.13  כיתות  של  הקפסולות  לאכלוס  מקום  מאוד  מעט 
ולאלתר חדרים לכיתות, בתוך ומחוץ לבית הספר. יש אמנם דרכים שונות להתמודד 

עם בעיות אלו – כפי שנראה בהמשך – אך הן עדיין מעוררות קושי ניכר. 

כל מה שנאמר לעיל מתעלם מהקשיים שמעוררת ההוראה מרחוק הן בהקשר של איכות 
הפערים  הגדלת  של  בהקשר  הן  הספר,  בבית  המקובלת  ללמידה  בהשוואה  הלמידה 
הגדולים הכרוכים בשהייה הממושכת  הן בהקשר של הסיכונים  והחברתיים,  הלימודיים 

שעות  הקצאת  אך  היסודי  שבחינוך  מזה  מעט  קטן  אלו  בשכבות  התלמידים  שמספר  בהנחה   12
13 אלף  "רק"  לגייס  צורך  יהיה  ניתנה לכאורה תשובה.  זו  יותר, הרי שלשאלה  גדולה  ההוראה 
יהיה שעתי, ללא  "עוזרי הוראה" שלמעשה אינם מורים, אשר שכרם  נוספים )מחציתם  מורים 
זכויות סוציאליות(. העובדה שמשרד החינוך אינו מוכן להכיר בעבודת "עוזרי ההוראה" כסטאז', 
הנהלת  בעיני  לערכה  באשר  עצמה  בעד  מדברת  מורים,  ולהיות  להמשיך  יחליטו  וכאשר  אם 

המשרד.  
זאת משום שפיצול כיתות ג'-ד' יחייב שימוש בכיתות המשמשות בשגרה את כיתות ה'-ו'.  13
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של תלמידים מחוץ למסגרת הלימודים הרגילה )ראו בלס, 2020(. גם אם ייפתרו סוגיות 
הפערים בתשתיות הפיזיות – הנחה אופטימית באופן קיצוני לנוכח לקחי הפרויקט "מחשב 
לכל ילד" – ההחלטה על פנייה גורפת להוראה מרחוק פירושה ויתור מודע ומראש על שנת 
לימודים של מרבית האוכלוסייה הבדואית והחרדית ושל חלק ניכר מהתלמידים גם בשאר 
המערכת, והעמקת הפערים הלימודיים והחינוכיים הגדולים ממילא. נראה שהנהלת משרד 
החינוך מוכנה להשלים, אולי להבנתה בלית ברירה, עם מהלך שאין ספק שיביא להגדלת 

הפערים ולנסיגה בהישגים הלימודיים. 
שנת  של  מוחלט  הפסד  היא  החינוך  משרד  מתווה  של  המשמעות  דבר,  של  בסיכומו 
והחברתיים,  ה'-י"ב, הרחבת הפערים הלימודיים  ניכר מתלמידי כיתות  הלימודים לשיעור 

וכל אלה בעלות כספית אדירה. 

מתווה ב': משמרת שנייה14
החלופה הראשונה למתווה של משרד החינוך היא הפעלת מערכת החינוך בשתי משמרות, 
האחת לפני הצהריים והשנייה אחרי הצהריים. תיאורטית פירוש הדבר הוא שכל קפסולה 
תלמד את כל מערכת השעות הרגילה – דבר המחייב בפועל את הכפלת מספר המורים. אך 
בשל הקושי להפעיל משמרת שנייה בשעות מאוחרות המציעים את המתווה הזה מתכוונים 
 15.16:30 עד  מ-12:30  והשנייה   ,12:00 עד  מ-08:00  תפעל  הראשונה  שהמשמרת  לרוב 
היות שההצעה אינה ישימה בימי ו', הרי למעשה מדובר בעשרים שעות לימוד בשבוע. גם 
אם בכל משמרת יילמדו חמש שעות – דהיינו עד 13:00 ומ-13:30 עד 17:30 – יילמדו לא 
יותר מ-25 שעות בשבוע. להצעה בסיסית זו יש תוספות ותיקונים שונים, ובהם הארכת 
שעות הלימוד וקיצור ההפסקות, כדי שמשך הלמידה בפועל בכל משמרת יהיה ארוך יותר.
התומכים במתווה זה מזכירים את העובדה הידועה שבשנים הראשונות לקום המדינה 
מערכת החינוך נאלצה לפעול במתכונת זו, וגם מדינות אחרות נוקטות אמצעי זה במצב של 
מחסור בכיתות. היתרון המרכזי של ההצעה הוא כמובן בכך שלא יהיה צורך בבינוי נוסף. 
ב"מתווה  מדובר  כאשר  המורים  מספר  של  בהכפלה  הצורך  הוא  שלה  הבסיסי  החיסרון 
הטהור" – דהיינו שהכיתות תלמדנה את מלא מערכת השעות המקורית בשתי משמרות. 
המורים  מספר  גם  ירד  כן  ירד  משמרת  בכל  ילמדו  שהתלמידים  השעות  שמספר  ככל 
הנוספים שיידרשו, וכן המתווה יהיה דומה יותר למתווה השלישי המוצע. לכך יש להוסיף 
בדומה  לכך,  באיכות המורים עקב הצורך בהגדלת מספרם. מעבר  את הפגיעה האנושה 

החינוך  ולתלמידי  הגנים  לתלמידי  מענה  נותנים  אינם  להלן  שיתוארו  החלופיים  המתווים  שני   14
המיוחד, שתי קבוצות תלמידים חשובות שיש להקדיש מחשבה נוספת ומעמיקה כדי לתת להן 

פתרונות טובים.
בכך יש למעשה פשרה שמבחינת מספר שעות הלימוד שיקבלו התלמידים מקרבת את המתווה   15

הזה למתווה השלישי שיתואר להלן.
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את  מנצל  ואינו  הקצר,  לטווח  פתרון  בבחינת  הוא  זה  מתווה  החינוך,  משרד  של  למתווה 
ההזדמנות שנוצרה לשינוי מהותי יותר של מערכת החינוך.

שכל  משום  חינוכית,  מבחינה  החינוך  משרד  של  המתווה  על  עדיף  זה  שמתווה  אף 
התלמידים ממשיכים ללמוד בבית הספר, הוא קשה מאוד לביצוע הן מפאת המספר הרב 
של מורים הנדרש ליישומו הן מבחינת העלות הכרוכה בו. נוסף על כך, למתווה המשמרת 
השנייה יש עוד כמה חסרונות, שאותם נפרט בהמשך בעת הדיון המשווה בינו לבין המתווה 

השלישי של צמצום מספר התלמידים בכיתה.

מתווה ג': הורדת הרף המקסימלי של מספר התלמידים בכיתה
התלמידים  מספר  של  המקסימלי  הרף  הורדת  על  מתבססת  המוצעת  השנייה  החלופה 
בכיתה. ההתנגדות לצמצום גורף של מספר התלמידים בכיתה מתבססת על שני טיעונים 
מורים,  של  מאוד  גדולה  בתוספת  הצורך   – האחד   :)2020 ושביט,  פניגר  בלס,  )איילון, 
הגוררת בעקבותיה כמעט בהכרח ירידה באיכות המורים. האחר – הצורך בתוספת גדולה 
ניכרת. המסקנה של  בעלות  כרוכות  כאחת  הללו  הדרישות  לימוד. שתי  חדרי  מאוד של 
המתנגדים לצמצום הכיתות, ובעיקר בעלי המודעות להשלכות הכלכליות שבהם, הייתה 
שהתועלת הלימודית הצפויה מצעד שכזה אינה מצדיקה את העלות הגבוהה הכרוכה בו. 
שתי הנחות סמויות המושרשות עמוק במסורת החינוכית בישראל הקשו עד לאחרונה על 
ההנחה   )1( בכיתה:  התלמידים  מספר  של  המקסימלי  הרף  הורדת  בדבר  החלטה  קבלת 
שצמצום הכיתות מתבצע ללא שינוי במספר שעות הלימוד שהכיתות לומדות; )2( ההנחה 
שחדרי הלימוד הנוספים הנדרשים עקב צמצום של מספר התלמידים בכיתות יהיו בבתי 

הספר הקיימים, ודומים בשטחם לחדרי הלימוד הקיימים. 
אינה  הקורונה  משבר  בעקבות  שנוצרה  החינוכית-כלכלית-חברתית  המציאות  אולם 
הרוב   – החינוך  פי המתווה שיישם משרד  על   – כבר עכשיו  אלו.  הנחות  פי  על  פועלת 
המכריע של הכיתות צפויות ללמוד פחות שעות בפועל, וחלק מהן עושות זאת בחללים 
קטנים בהרבה, ומחוץ לבית הספר. השאלה היא אפוא כיצד להפיק את התועלת המרבית 
כיצד  אחרת,  בלשון  או  ליתרונות.  אותם  ולהפוך  המציאות  ידי  על  שנכפו  מהאילוצים 
להבטיח שההיבטים החיוביים של שינויים אלו לא יהיו זמניים? התשובה לשאלה זו נעוצה 
ביכולת של המערכת לצמצם את מספר התלמידים הממוצע בכיתה בעלויות סבירות ובלי 

לפגוע בתוצאות הלימודיות חינוכיות. 
מן הראוי להקדים  בכיתה  לעומק הבעיה שמציב צמצום מספר התלמידים  לרדת  כדי 
של  פעולתה  דרכי  את  רבה  במידה  המעצבים  גורמים  ארבעה  על  נמרץ  בקיצור  ולעמוד 
חינוך,  על  ההוצאה  של  המכריע  רובה  על  המשפיעים  הגורמים  ארבעת  החינוך.  מערכת 
 )2( גודל הכיתה;   )1( רבה על התוצאות החינוכיות של המערכת, הם  גם במידה  ובפועל 
מספר שעות הלימוד של הכיתה; )3( שכר המורים; )4( היקף משרתם: מספר שעות העבודה 
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שעות  לבין  פרונטליות"(  )"שעות  בכיתה  בפועל  הוראה  שעות  בין  וחלוקתן  המורים  של 
המוקדשות להכנה ולהוראה פרטנית(. במדינת ישראל הכיתות הן גדולות, מספר השעות 
לכיתה הוא גבוה, שכר המורים לשעה הוא נמוך, ומספר שעות ההוראה הפרונטליות של 

המורים הוא גדול. במדינות אחרות יש תמהילים שונים. 
עד כה הגישה בישראל הייתה שאין אפשרות חינוכית ומעשית לבצע שינוי מהותי ביחס 
בין הרכיבים השונים. אולם גישה שונה יכולה להביא למהפכה במערכת. הגישה המוצעת 
בכיתה  התלמידים  מספר  את  לצמצם  הקיים  התקציב  במסגרת  ורצוי  שאפשר  היא  כאן 
ולצמצם את מספר שעות הלימוד לתלמיד, וזאת בלי לשנות את היקף המשרה של המורים 
ואת שכרם.16 האם אפשר "לרבע את המעגל" ולצמצם את מספר התלמידים בכיתה בלי 
להגדיל במידה ניכרת את מספר המורים ואת עלויות העסקתם, ובלי לבנות – לפחות בטווח 

הקצר – הרבה כיתות לימוד? להערכתנו התשובה לשאלה זו חיובית. 

כיצד ניתן להימנע מהצורך להגדיל את מספר המורים למרות צמצום 
מספר התלמידים בכיתה?

לכיתה  מורים  של  העבודה  שעות  מספר  לסטטיסטיקה  המרכזית  הלשכה  נתוני  פי  על 
בחינוך היסודי הוא כ-60 שעות )1.66 משרות מלאות של מורים(, ובחינוך העל-יסודי – 
יותר מ-80 )קצת יותר משתי משרות מלאות לכיתה(.17 מספר התלמידים למורה במשרה 

מלאה הוא 15 בחינוך היסודי ו-11.4 בחטיבת הביניים.18
נתונים אלו מלמדים שמספר שעות העבודה הכולל של המורים לכל כיתה גדול בהרבה 
משעות  שחלק  היא  לכך  הסיבה  בפועל.  לומדת  שהכיתה  הפרונטליות  ההוראה  משעות 
אלה מיועדות לצרכים שונים ומגוונים כגון טיפול פרטני בתלמידים חלשים, פיצולי כיתות, 
הקבצות, וחלק אחר לשעות תפקיד שונות וכד'. אין מדובר כאן "בשעות אוויר" המצביעות 
לכאורה ובהכרח על ניהול לא תקין ובזבזני, כי אם על תפיסה ניהולית וארגונית ששלטת 
במערכת החינוך הישראלית, ומעדיפה בפועל כיתות גדולות עם הרבה שעות עבודת מורה 
על פני כיתות קטנות עם פחות שעות. לעומת זאת, בממוצע במדינות ה-OECD הכיתות 
בחינוך היסודי קטנות, וממוצע שעות הלימוד נמוך מהממוצע בישראל. בחטיבת הביניים 
מספר שעות הלימוד בישראל מעט יותר קטן מאשר ב-OECD, אך הכיתות גדולות יותר. 
עם זאת, נתוני EAG 2020 מלמדים כי מספר התלמידים למורה בישראל דומה לממוצע 

ב-OECD בחינוך היסודי, ונמוך רק במקצת מהממוצע במדינות אלו בחטיבת הביניים. 

מובן שאין בכך כדי לקבוע עמדה בדבר שכרם והקף עבודתם הנוכחי של המורים. מדובר רק על   16
כך שהדברים ניתנים לשינוי במסגרת התקציב הקיים.

ראו לוח נ'1 בנספח.  17

ראו לוח נ'2 בנספח.  18
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על פי תקני משרד החינוך כפי שהם מיושמים כיום, בבית ספר יסודי בן עשר כיתות יש 
16 משרות מורים, וכל מורה צריך ללמד 26 שעות פרונטליות – דהיינו כל כיתה צריכה 
לקבל 41 שעות הוראה פרונטליות. בעל-יסודי בן עשר כיתות יש עשרים מורים, כל אחד 
צריך ללמד 24 שעות פרונטליות – דהיינו כל כיתה צריכה לקבל 48 שעות פרונטליות.19 
היות שרוב המורים מלמדים כ-75% משרה, הרי בבית ספר יסודי ממוצע עובדים בפועל 21 

מורים, ובחטיבת הביניים – 27 מורים.
הכיתות  מספר  את  להכפיל   – לפחות  לכאורה   – אפשר  כי  אפוא  עולה  הנתונים  מן 
באותו מספר מורים באמצעות העמדת שעות הלימוד הפרונטליות על עשרים לכל הפחות. 
ככל שמספר השעות לכיתה יגדל כן יהיה צורך להגדיל את מספר המורים, וככל שמספר 
כמה  עד  השאלה  שיידרשו.  הנוספות  הכיתות  מספר  יגדל  כן  יקטן  בכיתה  התלמידים 
היא שאלה פתוחה,  לירידה בהישגים הלימודיים  יביא  צמצום של מספר שעות הלימוד 
הגיע  זו  בשאלה  שנגע  המחקרים  אחד  התבצע.  טרם  ידיעתנו  שלמיטב  מחקר  ומזמינה 
ומתקיימת  מורכב  הוא  לימודיים  להישגים  הלימוד  שעות  מספר  בין  שהיחס  למסקנה 
בו לעיתים תמורה שולית פוחתת, אך במחקר לא קושרו שעות הלימוד לגודל הכיתה.20 
 EAG 2020-ב המתפרסמים  מנתונים  להסיק  אפשר  זו  לשאלה  מאוד  חלקית  תשובה 
בדבר מספר שעות לימוד חובה בחינוך היסודי ובחטיבות הביניים, ומצביעים על כך שמספר 
שעות החובה בישראל בכיתות א'-ט' גדול ב-12% מהממוצע ב-OECD, וב-17% מהממוצע 
ב-EU. בחינוך היסודי הפער הוא 20% ו-26% בהתאמה, ובחטיבת הביניים הפער הפוך, אך 
קטן מאוד. עם זאת, אף שהתלמידים בישראל – לפחות בחינוך היסודי – לומדים הרבה 
יותר שעות מעמיתיהם במדינות ה-OECD, הישגיהם אינם מעידים על יתרון כלשהו. ככלל 
אפשר אולי לומר שקשה ללמוד על מתאם כלשהו בין מספר שעות הלימוד הפרונטליות 
בחלק  מצויות   PISA-ב המצטיינות  מהמדינות  ורבות  הבין-לאומיים,  במבחנים  להצלחה 
הממוצע  החובה  שעות  מספר  את  מציג  להלן   1 תרשים  דווקא.  הטבלה  של  התחתון 

 21.OECD-שלומדים תלמידי ישראל בהשוואה לתלמידים במדינות ה

חלק מהשעות הללו אולי יתייתרו משום שכאשר הכיתות יהיו קטנות יותר המורים יוכלו להקדיש   19
תשומת לב רבה יותר לכל תלמיד. כמובן, צריך להביא בחשבון שבמשרת המורים יש גם שעות 

אם, שעות גיל, ובתקן השעות נכללות גם שעות ניהול, אך עדיין מספר השעות גבוה מאוד.
אין-ספור מחקרים שנעשו הצביעו על כך שצמצום מספר התלמידים בכיתה לא הביא לשיפור   20
של ממש בהישגים הלימודיים, ויש גם לא מעט מחקרים המצביעים על החשיבות שיש למשך 
לנו  מוכרים  לא  זאת,  עם   ,)Gromada & Shewbridge, 2016 )ראו  ללימודים  המוקדש  הזמן 
מחקרים בכלל, קל וחומר בישראל, שבחנו את ההשפעה של צמצום מספר שעות הלימוד על 

הישגים לימודיים כחלק ממהלך של צמצום מספר התלמידים בכיתה. 
EAG 2020 אינו מתיישב לכאורה עם מספר  חשוב להעיר כי מספר השעות המדווח בפרסום   21
שעות הלימוד שהכיתות צריכות לקבל על פי תקן השעות המינימלי כפי שהדבר מופיע בחוזרי 
המנכ"ל. הסיבה לכך היא שבפרסום EAG 2020 ההתייחסות היא לשעות מלאות בנות 60 דקות, 

ואילו בחוזר המנכ"ל ההתייחסות היא לשיעורים בני 45–50 דקות.
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תרשים 1. מספר שעות הלימוד ביסודי ובחטיבת הביניים במדינות OECD שבהן 
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בסיכומו של דבר, המסקנה היא שכל עוד נשמרים דרכי הארגון והמינהל והיקפי והגדרות 
המשרה הקיימים הרי אפשר באמצעות שינוי דפוסי הארגון של בית הספר לקיים מתווה 

שיהיה עדיף על זה של משרד החינוך.
ניקח לדוגמה בית ספר יסודי בן עשר כיתות, שכל אחת מכיתותיו מונה שלושים תלמידים. 
על פי התקנים של "ימי השגרה" מספר שעות ההוראה הפרונטליות המוקצות לכל כיתה 
42, מספר השעות הפרטניות המוקצות לכל כיתה הוא תשע, ומספר שעות ההכנה  הוא 
גם הוא תשע. בפועל, מינימום השעות הפרונטליות שבית ספר זה לומד הוא כשלושים, 
והאחרות מוקצות, כאמור לעיל, לצרכים חינוכיים ופרופסיונליים אחרים. על פי המתווה 
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שאני מציע כל כיתה תתפצל לשניים, ויעמדו לרשותה 21 שעות פרונטליות ותשע שעות 
עלויות השכר.  ואת  המורים  להגדיל את מספר  בלי  זאת  כל  ולהכנה,22  פרטנית  להוראה 
האפשרות הזאת מתקיימת במידה פחותה גם בחינוך העל-יסודי, תוך הסתמכות חלקית 

על למידה מרחוק. 

כיצד ניתן להתמודד עם הצורך בתוספת חדרי לימוד שייגרם עקב 
צמצום מספר התלמידים בכיתה?

בהנחה שבעיית המחסור במורים ניתנת לפתרון מלא או חלקי )תלוי בהיקף הקיצוץ בשעות 
לכיתה( באמצעות הפחתת מספר שעות התקן המוקצות לכיתות, נותרה הבעיה השנייה 
– הצורך בבניית כיתות חדשות עבור הכיתות שיתווספו עקב הורדת הרף המרבי למספר 
יותר  זו קשה בהרבה לפתרון. ב-2018 היו בכל מערכת החינוך  התלמידים בכיתה. בעיה 
מ-61 אלף כיתות. חלוקת כל הכיתות כך שמקסימום התלמידים לכיתה לא יעלה על 20 
תחייב תוספת של כ-36 אלף כיתות.23 ככל שהרף המקסימלי גבוה יותר כן תוספת הכיתות 
הנדרשת נמוכה יותר, וכן כל תוספת הכיתות שתידרש כדי להציב את הרף על 24 תלמידים 
תהיה כ-20 אלף כיתות, ל-26 תלמידים – כ-15 אלף כיתות, ול-28 תלמידים – כ-10,000 
כיתות. יצוין שבין 2018 ל-2020 נמשך התהליך האיטי של הקטנת הצפיפות בכיתות, כך 
שהנתונים באשר לצורך בכיתות נוספות מוטים, ככל הנראה, במידת מה כלפי מעלה. האם 

הדבר אפשרי? 
הסמויה  המוצא  הנחת  היא  לכך  הסיבה  סיכוי.  חסרת  במשימה  מדובר  ראשון  במבט 
תוספת  על  כלל,  בדרך  מדברים,  הכיתות  תוספת  את  כששוקלים  ולפיה  לעיל  שצוינה 
לכיתות שמספר תלמידיהן נע בסביבות שלושים. אולם כאשר מגבלת מספר התלמידים 
היא 20 תלמידים לכיתה יהיה צורך למצוא פתרונות לכיתות שמספר תלמידיהן הממוצע 
עומד על כ-16.6 בלבד בטווח המיידי. בטווח הקצר והבינוני תוספת הכיתות תהיה כאמור 
קטנה יותר ככל שהרף המקסימלי יהיה גבוה יותר, ועל כן הבעיה פחות קשה לפתרון. לשם 
המחשה נצביע על כמה אפשרויות לפתרונות זמניים ו/או קבועים למחסור בכיתות לימוד.

המתווה של משרד החינוך, אשר בא לידי ביטוי בקביעתו שלצורך פיצול כיתות ג'-ד' יידרשו 13   22
אלף מורים, מניח שכל כיתה מפוצלת ממשיכה לקבל את אותו מספר שעות )אם כי בכל זאת 

הובאה בחשבון הפחתה מסוימת, אחרת היה צורך במספר מורים גדול בהרבה(.
לא כל פיצול של כיתה בסדר גודל העולה על המקסימום מחייב הכפלה של מספר הכיתות. כך   23
למשל שתי כיתות של 25 תלמידים לא יפוצלו לארבע כיתות בנות 12–13 תלמידים, כי אם רק 
לשלוש כיתות בנות 16–17 תלמידים. חישוב המביא בחשבון את מספר התלמידים בשכבה ולאו 
דווקא בכיתה הבודדת, צריך להיעשות בכל חישוב הנעשה בהקשר של שינוי מספר התלמידים 

המקסימלי בכיתה. ראו לוח נ'3 בנספח, המתייחס לחינוך היסודי.
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שינויים שאינם דורשים שינויים פיזיים בתוך בתי הספר

ניצול חללים קיימים בבתי הספר: על פי הפרוגרמות הישנות של משרד החינוך, בכל א. 
בית ספר יסודי יש חדר בן 49 מ"ר לכל כיתת אם, חדר ספח אחד – שבו לומדים פחות 
תלמידים – בן 35 מ"ר על כל שש כיתות, ו-10 מ"ר מקלט לכל כיתה )דהיינו 60 מ"ר, 
שווה ערך לשתי כיתות של 30 מ"ר(.24 הפרוגרמות החדשות נדיבות יותר וכוללות גם 
חדרי מדעים וספרייה שיכולים להיות מרחבים מוגנים, ובתנאי שיהיה מרחב מוגן בגודל 
של 15 מ"ר לכל כיתת לימוד. המשמעות היא שעל כל שש כיתות שצריך לפצל אפשר 
למצוא בכל בית ספר כיתה אחת לפחות שמשמשת כיום חדר ספח ושטחה 35 מ"ר, 
ועוד 30 מ"ר מקלט או 45 מ"ר מרחב מוגן. בחטיבות הביניים השטחים שמעבר לכיתות 
האם רבים אף יותר. הדבר לא יהיה פשוט, כי הם משמשים כיום קרוב לוודאי לצרכים 

אחרים, אך הדבר אפשרי.

יש הרבה בתי ספר שקטנו במשך השנים והתפנו בהם חדרי כיתות. מבדיקה שערכנו ב. 
עולה שב-2020 יש 519 בתי ספר, שהם 10% מבתי הספר, שבהם מספר הכיתות נמוך 
דומה של בתי ספר  לוודאי שיש לפחות מספר  2010. קרוב  לעומת  בשלוש לפחות 
שבהם מספר כיתות האם ב-2020 נמוך משהיה ב-2010, ועל כן יש בהם חדרים פנויים.

מאז 2010 נסגרו 372 בתי ספר – המבנים קיימים כמובן גם כיום. חלקם משמשים ג. 
סוג  באותו  )לפחות  מילדים  שהתרוקנו  במקומות  נמצאים  חלקם  אחרים,  לצרכים 
בזמן  מצב.  באותו  ילדים  גני  אלפי  להוסיף  יש  לכך  רעוע.  פיזי  במצב  וחלק  פיקוח(, 
חירום – וכזאת היא התקופה הנוכחית – אפשר להשמיש חלק ניכר מהמבנים האלה. 

הדבר כדאי גם אם מדובר בצורך להסיע תלמידים.

מעבר לשיטת "חדר מקצוע" במקום "חדר כיתת אם" יכול גם הוא לתרום חדרים נוספים ד. 
לקליטת הכיתות שיפוצלו )בלס, 1988(. 

בבתי ספר על-יסודיים אפשר להתארגן באופן שכל קפסולה תלמד 6–7 שעות ביום ה. 
שלוש פעמים בשבוע, ובכך להשלים את שעות ההוראה בבית הספר הנדרשות על פי 
ריכוז  מרחוק.  בלמידה  לימוד  שעות  להשלים  אפשר  הימים  בשאר  הנוכחי.  המתווה 
גם  יאפשר  או למחצית אחת  מקצועות שמוקצות להם שעות מועטות לשליש אחד 

הפחתה של החשיפה למספר רב של מורים.

פרוגרמות אלו – שבחלקן הגדול נקבעו לפני עשרות שנים – הניחו, ככל הנראה מתוך התחשבות   24
באילוצים תקציביים מחד גיסא ובמציאות החינוכית נכונה לאותם זמנים מאידך גיסא, שכיתה בת 
עד ארבעים תלמידים יכולה ללמוד בשטח של 49 מ"ר, וכיתה קטנה בת עד 20 תלמידים יכולה 
להסתפק בשטח של 30 מ"ר. כיום ברור כי שטחים כאלה אינם מאפשרים איכות לימודים נאותה, 

אך זאת המציאות ברוב בתי הספר היסודיים.
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שינויים הדורשים שינויים פיזיים בתוך בתי הספר

סגירת פרוזדורים וחללים אחרים.א. 

על ב.  לחשוב  כדאי  כזה  צעד  נוקטים  אם  יותר.  קטנות  לכיתות  גדולות  כיתות  חלוקת 
להתכונן להקטנה עתידית של שטח  כדי  יותר,  קטן  בהן  כיתות שמספר התלמידים 

הכיתות.

שינויים מחוץ לבתי הספר, שאינם דורשים שינויים באופי הפעילות של בתי הספר

הנחת העבודה כאן היא שאי הנוחות הכלולה בלמידה מחוץ לבית הספר – גם אם הדבר 
כרוך בהסעות – עדיפה בהרבה על למידה של יומיים-שלושה בלבד בבית הספר, חלקה 
עם מורים בלתי מוסמכים. בבתי ספר שבהם התלמידים מוסעים ממילא )בייחוד במועצות 
אזוריות( אפשר להתגבר חלקית על הבעיה בעזרת התחלה מדורגת של שעת הלימודים, כך 

שהאוטובוסים יוכלו לבצע שני סבבי הסעה בבוקר ובתום הלימודים. 
רשויות מקומיות יכולות לווסת תלמידים בין בתי ספר שבהם הכיתות גדולות לבתי ספר 
שבהם הכיתות קטנות, וכך להפחית את מספר הכיתות שיהיה צורך לפצל. לדוגמה, אם 
בשני בתי ספר יחד יש בשכבת כיתה ד' 180 תלמידים, הרי אם יחלקו אותם שווה בשווה 
95 תלמידים ואילו  בין בתי הספר יהיה צורך בעשר כיתות. אך אם בבית ספר אחד יהיו 
בשני 85 תלמידים הרי יידרשו 11 כיתות – שש בראשון וחמש בשני. מכאן שוויסות בין 

בתי הספר על ידי הרשות המקומית יכול גם הוא לחסוך כיתות.

שינויים מחוץ לבתי הספר הדורשים שינויים באופי הפעילות של בתי הספר

אמנם למידה מרחוק אינה מומלצת, אך תלמידי כיתות ז'-י"ב יכולים ללמוד יום אחד א. 
בשבוע בבית. במקרה כזה בחדרי הכיתות שלהם יוכלו ללמוד תלמידים אחרים.25  

פתרון רדיקלי יותר, אך גם בעל פוטנציאל חינוכי רב, הוא שכל כיתה תלמד שלושה ב. 
ניתן יהיה  שבועות בבית הספר, ובשבוע הרביעי מחוץ לבית הספר. את השבוע הזה 
למידה  דוגמת  הספר,  בית  של  השוטפת  מהפעילות  החורגת  לפעילות  להקדיש 
או  הקרובה,  בסביבה  טיולים  שונים,  ציבור  במוסדות  סיור  ולאמנות,  למדע  במוזיאון 
החינוך  על  הממונים  עם  בתיאום  כמובן  ספר,  בית  כל  זה  לצורך  שגרתית.  ללמידה 
ברשות המקומית, יכול להתארגן באופן עצמאי להסדרים קבועים של שיתופי פעולה 

עיגון ההוראה מרחוק כחלק מתהליך ההוראה מחייב גם התייחסות לחלקה של ההוראה מרחוק   25
ערך  היא שוות  הוראה מרחוק  ולפיו שעת  הכלל  לקבל את  מוצע  במבנה המשרה של המורה. 
לשעת הוראה פרונטלית. חלוקת שעות המשרה של המורה תיקבע בהסכמה בין מנהל בית הספר 

למורה, בתאם לקווים המנחים שישרטט משרד החינוך.
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עם מוסדות ציבוריים ופרטיים בסביבתו. שינוי זה מחייב את משרד החינוך והרשויות 
המקומיות לגבש הסדרים שיעגנו את אחריותם לביטחונם ולבטיחותם של התלמידים. 
בדרך  לתלמידים  משהו  יקרה  שאם  חשש  והמורים  המנהלים  בקרב  שייווצר  אסור 
למקומות הלימוד או בעת השהות בהם האחריות תיפול עליהם. לשם כך יהיה צורך 

למסד פתרון ביטוחי מניח את הדעת. 

שינוי מבנה שנת הלימודים כך שבית הספר יפעל כל השנה. לדוגמה, שנת הלימודים ג. 
תחולק לארבעה רבעים, ובכל נקודת זמן ילמדו בבית הספר 75% מתלמידיו.

ההצעות שהועלו עד כה נותנות מענה לשעות הפעילות הרגילות של בית הספר. כל אחת 
מהן כרוכה באי נוחות מסוימת ולפעמים בהורדת רמת השירות בבית הספר, אך לטעמי כל 
אלה מתבטלות במידה רבה לעומת היתרון שמעניק מתווה זה: האפשרות להמשיך ולתפעל 

את כל מערכת החינוך בתוך בתי הספר, על ידי מורים שהוכשרו לכך, במשך כל השבוע. 
עם זאת, היות שמדובר בצמצום מספר השעות שבהן התלמידים – ובמיוחד הצעירים 
– שוהים בבית הספר, חשוב להשלים את המהלך בכמה צעדים נוספים שיאריכו את יום 
הלימודים וייתנו פתרון לזמן שלאחר סיום הלימודים הפורמליים. לשם כך אפשר לנקוט 

כמה צעדים וניתן, כמובן, להפעילם בד בבד. 
רצוי להפעיל חינוך בלתי פורמלי אחרי הצהריים כאחד הרכיבים החשובים והמרכזיים 
בפעילות בית הספר. יש לעשות זאת באמצעות מורים בחלק מהשעות הפרטניות הכלולות 
שונות  שמסיבות  כאלה  )או  הכיתות  צמצום  בעקבות  יתמעט  בהן  שהצורך  במשרתם, 
נאלצים לעבוד במשרות חלקיות בהוראה ה"תקנית" בבית הספר שהם מלמדים בו וירצו 
נוער,  בתנועות  מדריכים  והאמנויות,  הספורט  בתחומי  מדריכים  משרתם(,  את  להשלים 
מענה  ייתן  אך  חובה,  יהיה  לא  הלימודים  יום  של  זה  חלק  בוגרים.  ותלמידים  מתנדבים 
למשפחות שלהן ילדים בגילאים הצעירים ושני ההורים עובדים במשרות מלאות.26 הרחבת 
יותר תפצה במידה רבה על  הפעילות הבלתי פורמלית בבית הספר בגילאים המאוחרים 
החסר במגע הבין-אישי במקרה שהמערכת תיאלץ בעתיד להשתמש יותר בהוראה מרחוק 

מסיבות שונות. 
אפשר גם לשוב ולבחון את אפשרות המעבר לשבוע לימודים בן חמישה ימים, שתאפשר 
תוספת שעת לימוד בכל יום. רוב המשק כבר מועסק בצורה כזאת )הוועדה לבחינת מבנה 
וחובה,  מיידי  יהיה  לא  ימים  בן חמישה  לימודים  2013(. המעבר לשבוע  העבודה,  שבוע 
ויתבסס או על החלטה של הרשות המקומית או לחלופין על משאל בין ההורים. למי שיהיה 
מעוניין שהילדים ימשיכו להגיע לבית הספר ביום שישי יינתן מענה הדומה למועדוניות 

שעות החינוך הבלתי פורמלי יינתנו בחינם או בסבסוד גבוה על חשבון התקציב שייחסך בזכות   26
הצמצום הדרסטי בגיוס מורים חדשים.
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ההפסקות,  משך  את  להאריך  בהחלט  אפשר  כך  על  נוסף  כיום.  המופעלים  ולצהרונים 
בייחוד אם הדבר ילווה בפעילות מודרכת על ידי מורים לספורט ולמוזיקה, ובמשחקים.

ולבסוף, אפשר גם לחשוב על פתרון ביניים שהוא מעין "הכלאה" בין פתרון המשמרת 
בתי  ולפיו  למתווה  היא  כוונתנו  ג'(.  )מתווה  הכיתות  צמצום  לפתרון  ב'(  )מתווה  השנייה 
הספר היסודיים יפעלו ב"משמרת ראשונה" בשעות 8–12 לפני הצהריים, ואילו בתי הספר 
העל-יסודיים ילמדו ב"משמרת שנייה" בשעות 14:00–18:00 אחר הצהריים. הראשונים 
ישתמשו במתקני בתי הספר העל-יסודיים לפני הצהריים, והאחרונים ישתמשו במתקנים 
של בתי הספר היסודיים אחרי הצהריים. כך יימצא פתרון לבעיית המחסור בחדרי לימוד. 
זאת ועוד, בשעה שתלמידי הכיתות הצעירות יהיו בבתי הספר תלמידי הכיתות הגבוהות 

יוכלו ללמוד ביתר נוחות בבית, בלי שאחיהם ואחיותיהם הצעירים יפריעו להם.  
כפי שאפשר לראות יש מגוון של פתרונות למצב של מחסור אקוטי במבנים. לא תמיד 
הפתרונות הללו אופטימליים, וכל אחד מהם כרוך בקשיים ארגוניים וחינוכיים לא פשוטים. 
ארעית.  או  בנויה  בכיתה  מקום  יהיה  תלמיד  שלכל  לכך  יביאו  הם  דבר  של  בסופו  אך 
הגמישות הרבה של מערכת החינוך בהסתגלות לתנאים של מחסור במבנים הופגנה בצורה 

מרשימה בגל העלייה הגדול מרוסיה בסוף שנות השמונים ובראשית שנות התשעים.
רבים.  בקשיים  ייתקל  והוא  פשוט,  ולא  מהפכני  מהלך  הוא  כך  כל  גדול  ששינוי  ברור 
חלקם קשיים אובייקטיביים של מחסור במבנים ובמורים, חלקם קשורים להרגלי עבודה 
שהשתרשו במשך מאות שנים, וחלקם קשיים חינוכיים וארגוניים אמיתיים. אך הסיכוי 

לשנות את המציאות בבית הספר הוא כל כך גדול שכדאי להתמודד עם הקשיים הללו. 

ההבדל העקרוני בין ההצעה להפעלת משמרת שנייה 
)מתווה ב'( להצעה להורדת הרף המקסימלי לגודל כיתה 

)מתווה ג'(

מה ההבדל?
באופן הפשטני ביותר אפשר לאפיין את ההבדל בין שתי ההצעות בכך שההצעה לקיים 
ואילו ההצעה לפיצול כיתות אינה מחייבת  משמרת שנייה אינה מחייבת תוספת כיתות, 

תוספת מורים. 
יסודי בן עשר כיתות המעסיק 16 מורים במשרה מלאה  ניקח בית ספר  לשם הדגמה 
)קרוב לוודאי שלמעשה עובדים בבית הספר יותר מעשרים מורים, משום שרוב המורים 
אינם מועסקים במשרה מלאה(, ובעקבות הנחיה של משרד החינוך חייב לפצל כל כיתה 
לשניים. לפי ההצעה הראשונה צריך להוסיף לבית הספר 16 מורים במשרה מלאה ואין 
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צורך להוסיף שום חדר כיתה, ואילו לפי ההצעה השנייה צריך להוסיף לבית הספר עשרה 
חדרי כיתה ואין צורך להוסיף שום מורה.27 

מהם יתרונותיה של ההצעה לצמצום מספר התלמידים בכיתה על 
פני פתרון המשמרת השנייה? 

היתרון העיקרי של ההצעה לצמצום מספר התלמידים בכיתה הוא ההימנעות מצורך בגיוס 
מסיבי של מורים חדשים. המעבר לשתי משמרות בכל מערכת החינוך בתצורתו ה"טהורה" 
ולמען  זה,  תנאי  לממש  מעשית  אפשרות  שום  אין  המורים.  מספר  של  הכפלה  מחייב 
האמת גם לא תנאי מחמיר פחות של תוספת 50% לסגל המורים. את כל אלה יש לזכור 
על רקע העובדה שבתנאים של משבר מתמשך חלק מסגל המורים הקיים נמצא בקבוצת 
סיכון מפאת גיל או מחלות רקע שונות, וחלק אחר יצטרך לשהות מזמן לזמן בבידוד בשל 
ברור  בנושא,  ולהתעמק  להמשיך  ובלי  לעיל,  האמור  לאור  מאומתים.  לחולים  היחשפות 
שההצעה לעבור לפעילות בשתי משמרות בתצורתה ה"טהורה" אינה ישימה בעליל. יתרה 
מזו, הצלחה חלקית בגיוס "מורים" שלא עברו הכשרה ראויה, או שלא עסקו בהוראה תקופות 
זמן ארוכות, יכולה לגרור בעקבותיה ירידה גדולה באיכות ההוראה. בניגוד להצעה להפעלת 
תוספת  אינה מחייבת  בכיתה כמעט  לצמצום מספר התלמידים  משמרת שנייה, ההצעה 
מורים, ואם בכל זאת תידרש תוספת כזאת היא תהיה מצומצמת מאוד. ברור שבמתווה של 
הפעלת משמרת שנייה, ככל שמתפשרים על מספר שעות הלימוד של התלמידים ומשנים 
השלישי.  למתווה  בעקרונותיה  יותר  מתקרבת  ההצעה  המורים  של  ההעסקה  תנאי  את 
היתרון השני הוא תקציבי. לפי נתוני משרד החינוך עלות התפעול של כיתה בבית הספר 
היסודי היא בין 400 ל-450 אלף שקלים בשנה, ועלות בנייה של כיתה בגודל 50 מ"ר היא 
לפצל  עדיף  תקציבית  מבחינה  שלפחות  ברור  ראשון  במבט  כבר  שקלים.28  אלף  כ-250 
כיתות מאשר לקיים משמרת שנייה, משום שהעלות של הפיצול נמוכה בהרבה. נתון זה 
מרשים בהרבה אם שמים לב שכאשר מדובר בשינוי רב-שנתי אזי ההוצאה על בינוי היא 
חד-פעמית, ואילו ההוצאה על שכר מורים ועובדים אחרים במשמרת שנייה חוזרת על עצמה 
מדי שנה. זאת ועוד, להוצאה השוטפת על שכר יש להוסיף את ההוצאה הנוספת הנדרשת, 
והיא לא קטנה, על הכשרת המורים החדשים, הדרכתם, והגידול במספר הפורשים שיש 

להחליפם )הפורשים הם בדרך כלל שיעור מסוים מכלל המורים(.

הנוספים  המורים  במספר  לחסוך  אפשרות  על  מצביעים  שנייה  למשמרת  לעבור  המציעים   27
באמצעות קיצוץ במספר השעות, אך בכך הם מתקרבים למעשה למתווה השלישי.

שקלים,   5,000 על  עומדת  ב-2020  מ"ר  של  הבנייה  )עלות  מ"ר  ל-50  נטו  בנייה  בעלות  מדובר   28
לפי אתר מינהל הבינוי והפיתוח(. העלות גבוהה יותר כמובן כאשר מביאים בחשבון שלכל כיתת 
מקלטים,  ספח,  חדרי  ציבוריים,  שטחים  )מינהלה,  נוספים  שטחים  גם  נלווים  הספר  בבית  אם 
פרוזדורים וכיוצא באלה(. אך בהקשר הנוכחי מדובר בתוספות בנייה, ולא בבנייה של בתי הספר 

חדשים. ראו באתר מינהל הפיתוח במשרד החינוך. 
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מספר  צמצום  על  המתבסס  המתווה  של  והתקציביים  החינוכיים  היתרונות  על  נוסף 
התלמידים בכיתה כדאי לשים לב לכמה בעיות נוספות, חלקן ארגוניות וחלקן חינוכיות, 

המצויות במתווה של לימוד במשמרות ונמנעות במתווה שמצמצם מספר התלמידים.

תפעול בתי הספר בתקופת משבר הקורונה מחייב הגדלה ניכרת של הצוות המטפל  	
הלימודים  יום  במשך  אחדות  פעמים  ולנקות  לחטא  הצורך  בשל  הספר,  בית  בניקיון 
את השירותים ואת כל האזורים המשותפים. הפעלת משמרת שנייה מחייבת אפוא 

הכפלה של מספר עובדי הניקיון בבית הספר. 

הניהולי  	 הצוות  של  הגדלה  גם  תחייב  משמרות  בשתי  הספר  בית  הפעלת 
והאדמיניסטרטיבי. אין זה סביר להניח כי המנהלים הקבועים יישארו בבית הספר גם 
למשמרת השנייה, או שיהיו שני מנהלים באותו בית ספר. כמו כן, אם התפקיד יוטל על 

הסגן/ית עשוי להשתמע שאין כל צורך בהם בימי שגרה. 

הסעות.  	 של  סבבים  שני  יידרשו  הספר  לבתי  מוסעים  התלמידים  שבהם  במקומות 
לכך  אי  שעה.  כמעט  לפעמים  רב,  זמן  נמשכת  כיוון  בכל  ההסעה  רבים  במקומות 
תידרש הפסקה ארוכה בין המשמרות, או לחלופין הכפלה של צי האוטובוסים. מדובר 

בהשקעה גדולה מאוד שעשויה להתייתר עם החזרה לשגרה. 

הצורך להקצות מורים ותלמידים למשמרות יוצר קושי ארגוני ופרופסיונלי. לפי אילו  	
כללים ייקבע מי מהמורות תלמד במשמרת הראשונה ומי בשנייה? ובד בבד, איך ייקבעו 
הכללים באשר לחלוקת התלמידים בין המשמרות, וכיצד יובאו בחשבון צורכי ההורים? 

אין שום אפשרות לקיים משמרת שנייה סבירה )עד 12:00 המשמרת הראשונה, ומ- 	
הלימוד  שעות  מספר  את  לקצץ  בלי  השנייה(,  המשמרת   – הטוב  במקרה   –  12:30
יכול  ז'-י"ב. הדבר  בכיתות  וב-50% לפחות  ד'-ו',  בכיתות  ב-25%  א'-ג',  בכיתות  ב-20% 
יוצר  הוא  וחולף  מכיוון שמדובר במהלך ארעי  בהוראה, אך  כוח אדם  אמנם לשחרר 
יהיו אלה שיחזרו  יהיו המורות שמשרתן תקוצץ? מי  קשיים פרופסיונליים רבים. מי 

מהר יותר ללמד במשרה מלאה? וכיוצא באלה.

אם בית הספר יפעל בשתי משמרות אי אפשר יהיה להפעיל מועדוניות, צהרונים או כל  	
פעילות בלתי פורמלית אחרת. כך תימנע האפשרות לתת פתרונות להפעלת הילדים 

בשעות אחר הצהריים. 

הפעלת שתי משמרות )במיוחד בחינוך היסודי( אינה נותנת פתרון של ממש להורים  	
שצריכים לצאת לעבודה, ובמיוחד במשפחות שבהן שני ההורים עובדים.
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מה צריך לעשות כאשר מוטל סגר מלא על כל הארץ או בנקודות 
יישוב מסוימות?

ברור שכל הפתרונות שהוצעו לעיל אינם רלוונטיים בתנאי סגר מלא, כאשר אין לילדים 
אפשרות להגיע לבתי הספר, וגם רוב ההורים נאלצים להסתגר בבתים. מציאות שכזאת 
מחייבת פתרונות אחרים שיצטרכו להתמודד הן עם הנזק הלימודי הן עם הנזקים החברתיים. 
י"א-י"ב – כל עוד  ובכיתות  הפגיעה תהיה קשה במיוחד בקבוצות האוכלוסייה החלשות, 

בחינות הבגרות לא ישונו באופן דרמטי. להלן כמה צעדים שניתן לשקול כבר עכשיו:

בריאות א.  ואחיות  הסוציאליות  העובדות  היועצות,  הסדיר,  הביקור  קציני  מערך  תגבור 
הציבור, שיעקבו אחר האוכלוסיות הפגיעות ביותר ויעמדו עימן בקשר רציף. 

הקמת מערך מתנדבים של אנשי חינוך, בעבר ובהווה, שיהיו חונכים לתלמידים ויבטיחו ב. 
שהם מקבלים פתרונות נאותים לבעיות המתעוררות עקב שהותם הממושכת בביתם.

גיוס של תלמידי הכיתות הגבוהות לחונכות של תלמידי הכיתות הנמוכות.ג. 

חוגי ד.  להפעלת  כוונתנו  מרחוק.  פורמלי  הבלתי  החינוך  של  פעילויות  של  נדיב  מימון 
אמנות, ואפילו חינוך גופני, וכיסוי שכר המדריכים על ידי משרד החינוך.
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זרקור 
 הערות על התחליפיות בין גודל הכיתה למספר 

שעות הלימוד

כל  על  וידע,  ערכים  טיפוח  ובראשונה  בראש  היא  חינוך  של  מטרתו 
המשתמע מכך. עם זאת, החינוך  נשען במידה רבה על התשתית הכלכלית 
שהחברה מוכנה להעמיד לרשותו. כמו בכל תחום אחר, העומדים בראש 
נדרשים להוכיח לכלל האזרחים שהמשאבים המוענקים  מערכת החינוך 
לה מנוצלים בצורה המיטבית. היקף המשאבים המוקצים למערכת החינוך 
ידי משתנים רבים, חלקם קשיחים וקשים מאוד לשינוי בטווח  נקבע על 
התנאים  שלהם,  הגאוגרפי  הפיזור  התלמידים,  )מספר  והקצר  המיידי 
הניתנים  מדיניות"  "משתני  וחלקם  בזה(,  וכיוצא  הפוליטיים-חברתיים 
שקל יותר לשנותם: סף עליון ותחתון למספר התלמידים בכיתה, המספר 
המורים  של  המשרה  היקף  התלמידים,  של  הלימוד  שעות  של  המינימלי 
והרכבה, ושכר המורים. התמהיל של ההחלטות בדבר כל אחד ממשתנים 
אלה – במונחים של כלכלנים, "פונקציית הייצור של החינוך" – ייחודי לכל 
חברה ומדינה, והוא משפיע על ההוצאה הכוללת, על דרך ואופי הפעולה 

של מערכת החינוך, ובמידה רבה גם על תוצאותיה.
למגפת הקורונה המתחוללת לאחרונה בכל העולם יש השפעה מרחיקת 
בכיתה,  התלמידים  מספר  לעיל:  שצוינו  המשתנים  מתוך  שניים  על  לכת 
ומספר שעות הלימוד שהם לומדים. מספר התלמידים בכיתה צומצם – 
לעיתים קרובות באופן דרסטי – בשל הצורך ליצור מרווחים פיזיים גדולים 
חייב  בכיתה  התלמידים  מספר  של  הצמצום  לתלמיד.  תלמיד  בין  יותר 
מקבילה   הגדלה  לפחות,  לכאורה  חייבה,  וזו  הכיתות,  מספר  של  הגדלה 
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במספר המורים. כל אלה כאשר כבר כיום מורגש מחסור במורים במקומות 
ובמקצועות שונים. אחת הדרכים להתגבר על הדרישה למורים נוספים היא 

לצמצם את מספר שעות הלימוד. 
כיצד השינויים הללו אמורים להשפיע על מערכת החינוך? ככל שמדובר 
כאמור,  יש,  החינוך  שלמערכת  ונאמר  ונסתייג   – לימודיים  בהישגים 
התרחשויות  בשתי  מדובר   – הידע  להקניית  מעבר  חשובים  תפקידים 

הפועלות בכיוונים מנוגדים. 

צמצום מספר התלמידים בכיתה: מן הספרות המקצועית והידע החינוכי 
לכאורה  שיש,  היות  לפיכך  מצומצמת.  חיובית  השפעה  עולה  המצטבר 
הרי  הלימודיים,  ההישגים  את  לשפר  יותר  וזולות  טובות  דרכים  לפחות, 
בעיני הכלכלנים התמורה לעלויות הגבוהות הכרוכות בהורדת רף המינימום 
יש  אולם  ההוצאה.  את  מצדיקה  אינה  בכיתה  התלמידים  מספר  של 
בכיתה  התלמידים  מספר  בצמצום  שעסקו  המחקרים  שמרבית  להדגיש 
נגעו במציאות שהיא בלתי רלוונטית לישראל, שבה הרף העליון של מספר 
התלמידים עומד כיום על 34–40 )תלוי בגיל התלמידים וברמה החברתית-

כלכלית של בית הספר(.29 ככל שמדובר בישראל, הממצא המורה כי אין 
בנות  לכיתות  תלמידים  ארבעים  בנות  כיתות  בין  בהישגים  הבדל  כמעט 
בכיתה  התלמידים  מספר  לצמצום  מאמץ  כל  הופך  תלמידים  עשרים 
במטרה לשפר את ההישגים הלימודיים לבלתי כדאי – בתנאים הרגילים 

ששררו עד להתפרצות מגפת הקורונה.

משך הזמן המוקדש ללמידה: גם הדיון על הקשר שבין משך הזמן המוקדש 
הבולטים  המחקרים  אחד  למדי.  ענף  הוא  הלימודיים  להישגים  ללמידה 
 .)Levin, 1986( ביותר, שנערך לפני שנים רבות, הוא מחקרו של הנרי לוין
שעות  הוספת   – לימודיים  הישגים  לשיפור  שיטות  כמה  בין  השווה  לוין 
לימוד, צמצום מספר התלמידים בכיתה, חונכות אישית )על ידי עמיתים או 

מבוגרים( ולמידה בעזרת מחשבים. מן ההשוואה עלה כי כאשר 

  

וסמית  גלס  של  בעבודתם  מעניינים  תרשימים  בשני  מופיע  לכך  ביטוי    29 
)Glass & Smith, 1979(. למרות פרק הזמן שעבר מאז, ומאות אם לא אלפי 
על  המוסכמים  שהממצאים  נראה  לא  מאז,  זה  בנושא  שנערכו  המחקרים 

החוקרים שונים כיום במידה ניכרת. 
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רוצים לשפר הישגים במתמטיקה השיטה הפחות יעילה היא הוספת שעות 
לימוד, וכאשר רוצים לשפר הישגים בקריאה השיטה הפחות יעילה היא 

צמצום מספר התלמידים בכיתה.30
הגדלת  כי  נמצא  ופורסם לאחרונה,  לביא  ויקטור  במחקר אחר, שערך 
משך הלמידה אמנם משפרת הישגים, אך במחקר נמדדו תוספות קטנות 
הייתה  המסקנה  יותר  מוקדם  במחקר   .)Lavy, 2020( שעות  של  יחסית 
יביא לשיפור בהישגים  ל-25,  שצמצום מספר התלמידים בכ-20%, מ-30 
לימודיים השווה לתוספת של 4.2 שעות לימוד. היות שבמונחים כספיים 
צמצום הכיתות יקר יותר מתוספת שעות, הרי האפשרות השנייה עדיפה 
החישובים  ולפיה  וקיצונית  בהנחה פשטנית   .)Lavy, 1999, pp. 25–26(
של לביא נכונים ותקפים גם כיום, והשפעת תוספת שעות דומה להשפעת 
הפחתת שעות, הרי הנזק להישגים הלימודיים שבצמצום מספר השעות 
יתבטל, או לפחות יופחת, על ידי צמצום מספר התלמידים בכיתות. בשולי 
הדיון חשוב להדגיש כי השינויים במספר שעות הלימוד ובמספר התלמידים 
בכיתה חייבים להיות מלווים בשינויים מקבילים בשיטות ההוראה על מנת 

להביא לשיפור בהישגים הלימודיים.

עם זאת, חונכות על ידי בוגרים היא שיטה יעילה יותר גם מהפחתה של מספר   30
התלמידים בכיתה וגם מתוספת שעות.
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סיכום
את  לצמצם  הצורך  עם  להתמודדות  אפשריות  חלופות  שלוש  על  הצבענו  זה  במסמך 
גם  שקיימות  לוודאי  קרוב  הקורונה.  משבר  על  להתגבר  כדי  בכיתה  התלמידים  מספר 
חלופות נוספות. היות שמדובר בגישות שונות להתמודדות עם מציאות הקורונה שנכפתה 
הרשויות  בפני  השונות  האפשרויות  את  יציג  החינוך  שמשרד  מוצע  החינוך  מערכת  על 
המקומיות, ושכל רשות )ואולי אפילו כל בית ספר בכל רשות( יבחרו לעצמם – בהתייעצות 
עם ארגוני המורים וההורים המקומיים – את האפשרות המועדפת עליהם, תוך הדגשת 

העקרונות הללו: 

העדפה של למידה בתוך בתי הספר על פני הוראה מרחוק.31  א. 

צמצום מרבי של הצורך לגייס מורים נוספים, והימנעות מוחלטת מגיוס אנשים ללא ב. 
הכשרה להוראה בכיתות )אפשר לגייס אותם לתפקידים אחרים(. 

כבר בשלב מוקדם זה ידוע לנו על רשויות מקומיות לא מעטות שחרגו, מי יותר ומי פחות, 
מן המתווה שהציג משרד החינוך, והגדילו את מספר הימים שהתאפשר לתלמידים ללמוד 
בבית הספר. לשם כך הן נקטו – כל אחת לפי אפשרויותיה – רבים מהפתרונות שהוצעו 
במסמך זה. ידוע לנו למשל על רשות מקומית גדולה שבה כל תלמידי החינוך היסודי התחילו 
גם הם פתרונות  בודדים מצאו  בתי ספר  ימים בשבוע. במקומות אחרים  ללמוד חמישה 
שתאמו את המציאות הספציפית ששררה בהם. עובדות אלו מוכיחות שאם בוחנים את 
התנאים בקפידה ניתן – גם במסגרת האילוצים שקבעו משרדי החינוך והבריאות – למצוא 

פתרונות המאפשרים לתלמידים להגיע ליותר ימי לימוד בבית הספר. 
אין מילים בפינו על מנת לחזק את המלצתנו להמשיך לנצל את ההזדמנות החד-פעמית 
שנוצרה להפחתה דרמטית של מספר התלמידים בכיתה, תוך שילוב מושכל ויצירתי של  

אמצעי ההוראה מרחוק. 
ולבסוף, אזהרה חשובה: המתווה המוצע על ידנו עשוי לקסום למי שמבקש לקצץ בתקציב 
החינוך. יהיה מי שיחשוב שניתן לקצץ במספר השעות בלי להקטין את גודל הכיתה ובכך 
לחסוך מיליארדים רבים לקופת המדינה. התשובה לכך היא שעל מנת שקיצוץ במספר 
שעות הלימוד לא יפגע בהישגים הלימודיים והחינוכיים יש ללוותו בהקטנת גודל הכיתות 
וצעדים נוספים כמו שינויים בשיטות ההוראה והפעלת מסגרות של חינוך בלתי פורמלי 

בשעות שלאחר הלימודים. 

אולם  מעניקה.  שהיא  הרבים  מהיתרונות  מתעלמים  ואיננו  מרחוק  הוראה  נגד  איננו  כי  נדגיש   31
להערכתנו היא צריכה לשמש תוספת להוראה בבית הספר, ולא תחליף לה. הכרחי שהשימוש 
בהוראה מרחוק יהיה זהיר מאוד לנוכח הסיכונים שהיא יוצרת בתחום הגדלת הפערים הלימודיים 

והחברתיים.
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נספח

לוח נ'1. ממוצע שעות העבודה השבועיות לכיתה לפי שלב חינוך, תשנ"ו–תשע"ט 
)2018/19–1995/96(

 תשנ"ו
 1995/96

 תשס"א
2000/01

 תשס"ו
2005/06

 תשע"א
2010/11

 תשע"ו
2015/16

 תשע"ט
2018/19

50.952.152.556.365.869.6סך הכול
53.556.155.860.473.475.6ממלכתי

54.055.356.961.071.976.1ממלכתי-דתי

37.836.439.038.138.846.6חרדי

45.049.050.757.766.370.8ערבי

חינוך יסודי
45.344.445.654.657.956.6סך הכול
47.847.647.659.763.660.7ממלכתי

48.747.546.056.561.259.8ממלכתי-דתי

32.631.235.638.440.341.0חרדי

41.544.648.758.060.660.9ערבי

חטיבת ביניים
50.659.860.758.680.184.9סך הכול
50.361.562.858.381.485.4ממלכתי

51.160.667.760.082.984.3ממלכתי-דתי

50.852.950.658.376.284.3ערבי

חטיבה עליונה
55.053.953.449.566.878.2סך הכול

58.856.755.854.077.489.2ממלכתי

56.254.060.259.678.097.6ממלכתי-דתי

45.345.844.329.931.038.1חרדי

44.851.148.649.067.078.6ערבי

מקור: נחום בלס, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, 2019 
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 לוח נ'2. ממוצע תלמידים למורה, למשרה מלאה ולכיתה לפי שלב חינוך, 
תש"ס–תש"ף )2000/1999–2020/2019(

ממוצע תלמידים למשרה ממוצע תלמידים למורהשלב חינוך 
מלאה

תש”ס 
)2000/1999(

תש”ף 
)2020/2019(

תש”ס 
 )2000/1999(

תש”ף 
 )2020/2019(

13.011.817.115.0יסודי — סך הכול

11.57.714.111.4חטיבת ביניים — סך הכול

9.18.411.711.4חטיבה עליונה — סך הכול

מקור: נחום בלס, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, 2020

לוח נ'3. תוספת הכיתות הנדרשת בחלופות שונות של מספר תלמידים בכיתה 
בחינוך היסודי

תוספת נדרשת כיתות בפועלשכבה
בצמצום ל-24

 תוספת נדרשת 
בצמצום ל-26

 תוספת נדרשת 
בצמצום ל-28

13,1784,3203,1212,087א’-ג’ רשמי

17,2385,9594,4033,013א’-ג’ כולם

11,8054,4563,3812,413ד’-ו’ רשמי

15,4005,9634,5663,296ד’-ו’ כולם

התוספת הנדרשת באחוזים לעומת הקיים  
33%24%16% א’-ג’ רשמי

35%26%17% א’-ג’ כולם

38%29%20% ד’-ו’ רשמי

39%39%21% ד’-ו’ כולם

מקור: נחום בלס, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך, אתר במבט רחב 
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ההוצאה לכיתה ולתלמיד 
במערכת החינוך היסודי

נחום בלס וחיים בלייך

מבוא
ב-2018 פורסמה העבודה הראשונה בסדרת עבודות בנושא התקצוב לכיתה ולתלמיד )בלס 
והרשמי  הרגיל  היסודי  בחינוך  ולתלמיד  לכיתה  בהוצאה  עסקה  העבודה   .)2018 ובלייך, 
ב-2017 בכיתות א'-ו' בלבד. במוקד העבודה הראשונה עמד חקר המשתנים המשפיעים 
לפי  לבתי הספר  מוקצה  מרבית התקציב  כי  ולתלמיד. מצאנו  לכיתה  גודל ההקצאה  על 
נוסחאות קבועות ואובייקטיביות שאמורות לחלק את המשאבים בצורה שוויונית בהתאם 
למאפיינים שונים של בתי הספר כמו מדד הטיפוח, השתתפות בתוכנית יום לימודים ארוך 
וגודל בית הספר.1 כפי שהראינו, רק אחוז קטן יחסית מההבדלים בתקציב לכיתה ולתלמיד 
בין בתי הספר יכולים להיות מיוחסים להבדלים בין המגזרים וסוגי הפיקוח. כמו כן נמצא 
שהתקציב המועבר למוסדות הממלכתיים-דתיים הוא הגבוה ביותר )בין היתר בשל הקצאות 
המיועדות למילוי צרכים דתיים(, והתקציב לבתי הספר הערביים2 הוא הנמוך ביותר — גם 

אחרי פיקוח על מגוון מאפיינים של בית הספר. 
למסגרותיהם  החינוך  שלבי  כל  את  יכלול  הנתונים(  לזמינות  )בכפוף  השלם  הפרויקט 
השונות, מגיל הגן ועד לחטיבה העליונה בכל המגזרים בחינוך הרשמי, בחינוך המוכר שאינו 
רשמי ובמוסדות הפטור. בעבודה זו חילקנו את כלל תלמידי החינוך היסודי לשלוש מסגרות 
חינוך המאופיינות בעיקר על ידי מעמדן המשפטי. מסגרות החינוך שהוגדרו הן )א( החינוך 
"מוכר"(,  )להלן  )ב( החינוך המוכר שאינו רשמי  74% מהתלמידים;  הרשמי, שבו לומדים 

החברתית  המדיניות  לחקר  טאוב  במרכז  החינוך  מדיניות  תוכנית  ויו"ר  ראשי  חוקר  בלס,  נחום    *
בישראל; חיים בלייך, חוקר במרכז טאוב לחקר המדדיניות החברתית בישראל. המחקר פורסם 

לראשונה ביוני 2020.
להרחבה על מבנה מערכת החינוך בישראל על שלל מאפייניה ראו נספח 2.  1

בעבודה זו, בכל מקום שאנו מבחינים בין דוברי הערבית לפי ההבחנה של משרד החינוך נשתמש   2
במינוח של משרד החינוך, ואילו כאשר אנו מתייחסים לכלל דוברי הערבית נכתוב "דוברי ערבית". 

ראו נספח 2, סעיף 3.
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זו יש בעיקר מוסדות חרדיים אך גם  שלומדים בו כ-13% מהתלמידים. נציין כי בקבוצה 
בתי ספר ממלכתיים  וקבוצה קטנה של  ערביים  בתי ספר ממלכתיים  גדולה של  קבוצה 
יהודיים וממלכתיים-דתיים. מוסדות הפטור, אף שהם נחשבים קטגוריה משפטית נפרדת 
)ג( שתי רשתות החינוך  זו בחינוך המוכר;  נכללים לצורך עבודה  מבחינת משרד החינוך, 
החרדי )להלן "הרשתות"(, שעקרונות תקצובן דומים לעקרונות תקצוב החינוך הרשמי ובהן 

לומדים 13% מהתלמידים. 
העבודה הנוכחית, כאמור, גם היא דנה בחינוך היסודי בלבד, אך היא מרחיבה את הדיון 

בכמה היבטים:  

היא מתייחסת לכלל החינוך היסודי הרגיל וכוללת גם את החינוך המוכר שלא נכללו א. 
בעבודה הקודמת;3 

היא מתייחסת לשינויים שחלו בין 2014 ל-2018; ב. 

היא מתמקדת בסוגיית ההעדפה המתקנת, או במונחים של משרד החינוך — התקצוב ג. 
הדיפרנציאלי. 

1. מערכת החינוך היסודי

א. מסגרות החינוך השונות: עקרונות התקצוב
הכוונה המוצהרת של משרד החינוך להעניק העדפה תקציבית לחינוך הרשמי גורמת לכך 
ששיטת התקצוב וכללי התקצוב של בתי הספר היסודיים שבמסגרת החינוך המוכר שונים 
מאלה הנהוגים בחינוך הרשמי. בחינוך המוכר אפשר להבחין בכמה מסגרות נפרדות: שתי 
אחרים;  חרדיים  מוסדות  התורני;  החינוך  ומעיין  העצמאי  החינוך   — החרדיות  הרשתות 
)מספרם מועט(;  יהודיים ממלכתיים  כנסייתיים(; בתי ספר  )לרוב  חינוך ערביים  מוסדות 

בתי ספר ממלכתיים-דתיים )מספרם מועט(; ומוסדות פטור.
כל המסגרות הללו מתוקצבות באופן שונה מהחינוך הרשמי, ויש גם הבדלים בעקרונות 
התקצוב בין המסגרות עצמן. להלן נעמוד בקצרה על העקרונות המבדילים בין תקצוב בתי 
ספר רשמיים לבתי ספר מוכרים. הדיון יתבסס בעיקרו על מסמכים של מחלקת המחקר 

והמידע של הכנסת )וייסבלאי, 2016; 2017(. 

בין מוסדות החינוך הרשמי יש גם מספר קטן של מוסדות חרדיים. מוסדות אלו הצטרפו לחינוך   3
הרשמי במסגרת המאמץ של משרד החינוך לפתוח בחינוך הרשמי זרם חרדי, ועל כן נהנו מנדיבות 

תקציבית רבה.
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רוב התקצוב של שעות הלימוד במערכת החינוך הוא באמצעות הקצאת "שעות עבודה 
במעמד  ספר  ובבתי  למורה,  ישירות  נעשה  התשלום  הרשמי  היסודי  בחינוך  שבועיות".4 
מוכר התשלום מועבר לבעלויות של המוסדות. הבעלויות מתוקצבות בסכום שהוא מכפלה 
של מספר השעות השבועיות ועלות שעה שבועית במוסד )המכונה "עלות שעת עבודה"( 
בחינוך  ממוצעת  עבודה  שעת  עלות  החינוך,  משרד  נתוני  פי  על  נלוות.  עלויות  בתוספת 
בחינוך  עבודה  שעת  מעלות  ניכרת  במידה  גבוה  היה  תשע"ו  הלימודים  בשנת  הרשמי 
נכללים  לא  במוסדות המוכרים  היא שהמורים המלמדים  לכך  המוכר.5 הסיבה העיקרית 
בהסכם "אופק חדש".6 משמעות שיטת תקצוב זו היא שהתקציב העומד לצורכי ההפעלה 
העבודה  שעות  מספר   — משתנים  שני  ידי  על  בעיקרו  נקבע  שונים  חינוך  מוסדות  של 
המוקצה לבית הספר ועלותן. לפיכך ייתכן בהחלט מצב שבתי ספר אשר לרשותם עומד 
השעות  שמספר  ספר  ובתי  שונה,  תקציב  מקבלים  שבועיות  עבודה  שעות  מספר  אותו 
המוקצה להם שונה מקבלים תקציב שווה. מספר שעות הלימוד המתוקצבות על ידי משרד 
החינוך בבתי ספר שאינם רשמיים נקבע כשיעור מתקצובם של מוסדות לימוד רשמיים, 

על פי הפירוט שלהלן:

החינוך . 1 "מעיין  הגדולות  החרדיות  החינוך  לרשתות  השייכים  המוכר  בחינוך  מוסדות 
התקציב,  יסודות  לחוק  3א  סעיף  לפי  מתוקצבים  העצמאי"  החינוך  ו"מרכז  התורני" 
התשמ"ה-1985 על פי קריטריונים ענייניים אחידים ושוויוניים כמו לכלל ילדי ישראל.

מוסדות בחינוך המוכר שאינם שייכים לרשתות מתוקצבים בשיעור של 75% מתקן . 2
הבסיס של מוסד חינוך רשמי דומה.

מוסדות פטור מתוקצבים בשיעור של 55% מתקן הבסיס של מוסד חינוך רשמי דומה. . 3

לפי הוראות משרד החינוך, תקצוב מוסדות מוכרים בחינוך היסודי מותנה בעמידה בתנאים 
ליבה  לימודי  של  הכללה  ובהם  למשנהו,  אחד  חינוכי  מוסד  מסוג  המשתנים  מסוימים, 
ו/או  מין,  מוצא,  של  רקע  על  תלמידים  בקבלת  אפליה  אי  שלהם,  הלימודים  בתוכניות 

הישגים לימודיים קודמים, השתתפות במבחני מיצ"ב ועוד.7

המונח המקובל במשרד החינוך הוא "שעת הוראה", אך אנו בחרנו במונח "שעת עבודה" כי משרת   4
עבודה  שעות  גם  קטנה  בקבוצה  או  הכיתה  כל  בפני  בפועל  הוראה  שעות  מלבד  כוללת  מורה 

המוקדשות להכנת מערכי שיעור, לבדיקת מבחנים, לפגישות עם הורים וכדומה. 
לדוגמה, ב־2016 עלות שעת עבודה בחינוך המוכר מחוץ לרשתות הייתה נמוכה ב־36% מעלותה   5

בחינוך הרשמי )וייסבלאי, 2016(. 
זהו אמנם הגורם המרכזי, אך יש גם גורמים נוספים כגון תשלומים עבור גמולי תפקיד שונים,   6

תוספות עבור שעות אם וגיל, הבדלים בתנאים פנסיוניים וכדומה.
הדבר אמור להיבחן על ידי השוואה של הרכב התלמידים בבית הספר להרכב התלמידים באזור   7
הרישום של בית הספר. הדבר אינו אמור למנוע קבלת תלמידים שאינם תואמים את ההשקפה 

ואורח החיים הדתי הנהוג בבית הספר.
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ב. סטטיסטיקה תיאורית, 2018 
לוחות 1א ו-1ב מציגים את התפלגות התלמידים במערכת החינוך היסודי לפי מאפייני בית 
הספר הכלולים במחקר זה )חמישוני טיפוח, גודל בית הספר, יום לימודים ארוך ושילוב 

תלמידי חינוך מיוחד(. 

לוח 1א. התפלגות תלמידים לפי מאפייני בתי הספר בחינוך הרשמי, 2018 
בדואידרוזיערביחרדיממ"דמ"מ

———48%21%5%החמישון החזק ביותר

——22%40%29%2%חמישון 2

—15%23%28%16%16%חמישון 3

9%13%23%25%49%7%חמישון 4

6%3%14%57%36%93%החמישון החלש ביותר

2%7%59%1%1%1%קטן

19%44%41%18%44%14%קטן עד בינוני

43%48%45%—39%27%בינוני עד גדול

37%7%41%—39%22%גדול

11%—85%68%73%74%אין יום לימודים ארוך

15%32%27%26%100%89%יש יום לימודים ארוך

37%44%94%10%14%16%אין תלמידים בחינוך מיוחד

63%56%6%90%86%84%יש תלמידים בחינוך מיוחד

* על פי ההגדרה שנקבעה בעבודה הקודמת )בלס ובלייך, 2018(, בבית ספר קטן לומדים עד 180 תלמידים; בבית ספר 
גדול  ספר  ובבית  תלמידים;   540–361 לומדים  גדול  עד  בינוני  ספר  בבית  תלמידים;   360–181 לומדים  בינוני  עד  קטן 

לומדים מעל 540 תלמידים.
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לוח 1ב. התפלגות תלמידים לפי מאפייני בתי הספר בחינוך המוכר וברשתות, 
2018

מ"מ-
מוכר

ממ"ד-
מוכר

ערבי-
מוכר

חרדי-
מוכר

חרדי- 
מעיין

חרדי- 
עצמאי

חרדי-
פטור

כלל 
התלמידים 
במערכת 

החינוך

2%13%1%18%16%25%—83%החמישון החזק ביותר

13%83%22%16%14%26%21%20%חמישון 2

17%22%20%27%37%19%19%—חמישון 3

24%33%39%12%37%17%——חמישון 4

30%18%19%6%6%19%—4%החמישון החלש ביותר

34%34%9%21%25%8%19%6%קטן

30%66%22%42%53%19%43%26%קטן עד בינוני

24%22%17%15%21%33%——בינוני עד גדול

45%14%5%58%17%35%—36%גדול

100%100%100%100%48%69%100%74%אין יום לימודים ארוך

26%—52%31%————יש יום לימודים ארוך

100%100%100%84%67%63%100%44%אין תלמידים בחינוך מיוחד

56%—16%33%37%———יש תלמידים בחינוך מיוחד

* על פי ההגדרה שנקבעה בעבודה הקודמת )בלס ובלייך, 2018(, בבית ספר קטן לומדים עד 180 תלמידים; בבית ספר 
גדול  ספר  ובבית  תלמידים;   540–361 לומדים  גדול  עד  בינוני  ספר  בבית  תלמידים;   360–181 לומדים  בינוני  עד  קטן 

לומדים מעל 540 תלמידים.
מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך

מהנתונים עולות כמה נקודות:

התפלגות התלמידים לפי הרמה החברתית-כלכלית בחינוך הרשמי: בחינוך הממלכתי . 1
היהודי 70% מהתלמידים משתייכים לשני החמישונים המבוססים )חמישוני טיפוח 1 
ו-2(, בחינוך הממלכתי-דתי 61%, ובקרב דוברי ערבית אין כמעט בתי ספר בחמישונים 

אלו. 

חרדיים . 2 שאינם  הספר  בבתי  החברתית-כלכלית  הרמה  לפי  התלמידים  התפלגות 
הממלכתי  בחינוך   27( מאוד  קטן  האלה  הספר  בתי  מספר  אמנם  המוכר:  בחינוך 
היהודי ו-4 בחינוך הממלכתי-דתי(, אך מה שמאפיין אותם הוא השתייכות תלמידיהם 
בולטת  שם  וגם  בהיקפו,  יותר  גדול  הערבי  המוכר  החינוך  המבוססים.  לחמישונים 



דוח מצב המדינה: חברה, כלכלה ומדיניות 2020 394

הרשמי  בחינוך  מאשר  יותר  חזק  התלמידים  של  החברתי-כלכלי  שהרקע  העובדה 
הערבי. לשם הדגמה נציין שבחינוך הערבי הרשמי מספר התלמידים הלומדים בבתי 
ספר המשתייכים לשני החמישונים המבוססים הוא אפסי, ואילו בחינוך הערבי המוכר 

22% מהתלמידים לומדים בבתי ספר בחמישון הטיפוח השני.

תלמידי . 3 התפלגות התלמידים לפי רמה חברתית-כלכלית של בתי הספר החרדיים: 
החינוך העצמאי הם המבוססים ביותר מבחינה חברתית-כלכלית, ואילו תלמידי מעיין 

החינוך התורני הם החלשים ביותר. 

4 . 32% הממלכתי,  בחינוך  מהתלמידים   15% היהודים  בקרב  ארוך:  לימודים  יום 
מיום  נהנים  הרשמי  החרדי  בחינוך  מהתלמידים  ו-27%  בממלכתי-דתי  מהתלמידים 
לימודים ארוך. תלמידים בחינוך המוכר אינם זכאים להטבה זו )אך אין פירוש הדבר 
שהם אינם לומדים יום לימודים ארוך — הם רק לא מקבלים לשם כך תקציב ממשרד 
החינוך(. כל התלמידים במגזר הדרוזי, וכמעט כל התלמידים במגזר הבדואי, נהנים מיום 
לימודים ארוך, לעומת 26% בחינוך הממלכתי הערבי. הסיבה להעדפה של התלמידים 
במחוזות  ומיקומם  שלהם  החברתיים-כלכליים  הרקע  נתוני  היא  והבדואים  הדרוזים 

הצפון והדרום. 

באוכלוסיית . 5 התלמידים  של  המכריע  שהרוב  היא  לציון  ראויה  עובדה  מיוחד:  חינוך 
דוברי הערבית לומדים בבתי ספר שיש בהם כיתות חינוך מיוחד, ורק 63% מהתלמידים 
כאלה.  ספר  בבתי  לומדים  הממלכתי-דתי  בחינוך  ו-56%  היהודי  הממלכתי  בחינוך 
זו.  במוסדות המוכרים כמעט אין כיתות חינוך מיוחד. אין לנו הסבר מבוסס לעובדה 
הסבר אפשרי, רלוונטי לחינוך הערבי, הוא מיעוט של בתי ספר לחינוך מיוחד במגזר זה. 
אשר לחינוך החרדי, ייתכן שהרתיעה במגזר זה מלהכיר בצורך במענה לתלמידים עם 
צרכים מיוחדים משפיעה על מספר התלמידים המקבלים שירותים של חינוך מיוחד.8 

גדולים . 6 ספר  בבתי  לומדים  התלמידים  רוב  הרשמי  היהודי  בחינוך  הספר:9  בית  גודל 
או בינוניים עד גדולים, אך יש הבדל ניכר בין החינוך הממלכתי )78%( לממלכתי-דתי 
)49%(. במערכת החינוך החרדי התמונה מורכבת יותר: תלמידי מעיין החינוך התורני 
58% מתלמידי החינוך  והחינוך החרדי הרשמי לומדים לרוב בבתי ספר קטנים, בעוד 
בתווך.  נמצאים  המוכר  החרדי  החינוך  תלמידי  גדולים.  ספר  בבתי  לומדים  העצמאי 

בהקשר זה ראו למשל את דבריו של מבקר המדינה בדוח שלו לשנת 2001: "משיחות שקיימו   8
נציגי הביקורת ]...[ עלה, שבחברה החרדית השמתו של ילד במסגרת לחינוך מיוחד מעוררת לעתים 
התנגדות עזה של ההורים, וכי הביקורת העלתה, שכמו בחינוך הממלכתי, גם בחינוך החרדי לא 
פעל המשרד באופן מערכתי להכשיר מורים ומנהלים בבתי הספר הרגילים לקלוט בכיתותיהם 
תלמידים בעלי צרכים מיוחדים. גם בבתי הספר החרדיים הרגילים תלמידים הזקוקים לטיפולים 

פרה-רפואיים אינם מקבלים אותם" )מבקר המדינה, 2002, עמ' 224(.  
עד  לומדים  קטן  ספר  בבית   ,)2018 ובלייך,  )בלס  הקודמת  בעבודה  שנקבעה  ההגדרה  פי  על   9
180 תלמידים; בבית ספר קטן עד בינוני לומדים 181–360 תלמידים; בבית ספר בינוני עד גדול 

לומדים 361–540 תלמידים; ובבית ספר גדול לומדים מעל 540 תלמידים.
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לומדים בבתי ספר  בקרב האוכלוסייה הדוברת ערבית הרוב המכריע של התלמידים 
גדולים או בינוניים עד גדולים. 

2 ניתן ללמוד על המתאם בין גודל בית הספר לגודל הכיתה, כך שבדרך כלל ככל  מלוח 
גודלן הממוצע של הכיתות בבתי ספר  יותר.  גדולות  גם הכיתות  יותר  גדול  שבית הספר 
מאותה קבוצת גודל משתנה ממגזר למגזר — בפרט באוכלוסייה הדוברת ערבית, שם על פי 
רוב הכיתות קטנות יותר בהשוואה למגזר היהודי. מדובר בהתפתחות של השנים האחרונות, 
המבטאת את השיפור היחסי שחל במצבו של החינוך בקרב דוברי ערבית בהשוואה לחינוך 

היהודי, אשר עליו עמדנו בפרסום אחר )בלס, 2017(.

לוח 2. מספר התלמידים בכיתה בפועל לפי גודל מוסד, פיקוח, מגזר ומעמד 
משפטי, 2018 

סך הכולגדול בינוני עד גדול קטן עד בינוני קטן 

22.725.928.530.628.5מ"מ

20.625.527.429.926.5ממ"ד

18.2——15.723.7חרדי

21.724.425.827.926.2ערבי

17.624.425.827.125.1דרוזי

22.524.425.027.425.8בדואי

20.425.427.429.727.3רשמי

30.524.0—18.426.3מ"מ-מוכר

24.2——23.224.7ממ"ד-מוכר

20.827.229.933.329.5ערבי-מוכר

17.326.027.233.024.4חרדי-מוכר

18.025.327.731.324.7חרדי-פטור

18.225.828.332.525.8מוכר

16.723.925.327.722.0חרדי-מעיין

17.125.226.331.027.3חרדי-עצמאי

16.924.526.030.825.4רשתות

18.525.327.330.126.8סך הכול

* על פי ההגדרה שנקבעה בעבודה הקודמת )בלס ובלייך, 2018(, בבית ספר קטן לומדים עד 180 תלמידים; בבית ספר 
גדול  ספר  ובבית  תלמידים;   540–361 לומדים  גדול  עד  בינוני  ספר  בבית  תלמידים;   360–181 לומדים  בינוני  עד  קטן 

לומדים מעל 540 תלמידים.
** מוסדות הפטור, אף שהם נחשבים קטגוריה משפטית נפרדת, נכללים לצורך עבודה זו בחינוך המוכר.

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך
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ג. התקציב הכולל, 2018
תרשימים 1א-1ד מציגים את התקציב הכולל לכיתה ולתלמיד על בסיס הנתונים שמפרסם 
שמקצה  לתקציב  מתייחסות  התוצאות  ותקציבים.  כלכלה  מינהל  באתר  החינוך  משרד 
משרד החינוך בלבד, ואינן כוללות את התקציבים המועברים לבתי הספר על ידי הרשויות 

המקומיות, ההורים והמלכ"רים. מהלוחות עולים כמה ממצאים בולטים:

של . 1 החברתית-כלכלית  שהרמה  ככל  גדל  ולתלמיד  לכיתה  התקציב  הרשמי  בחינוך 
המוסד נמוכה יותר )רמת הטיפוח עולה(. הדבר נכון הן במגזר היהודי והן במגזר דוברי 
הערבית. עם זאת, הפערים בתקצוב לטובת התלמידים בעלי נתוני הרקע החברתיים-
כלכליים הנמוכים גדולים בהרבה במגזר היהודי מאשר במגזר דוברי הערבית. בחינוך 

המוכר קיימת העדפה מתקנת בעיקר ברשתות. 
המקורות העיקריים לתקצוב העודף לתלמיד מאוכלוסיות חלשות הם:  

סל טיפוח שבמסגרתו מוסיפים שעות עבודה בהתאם למדד הטיפוח של בית א. 
הספר;

לצורכי ב.  כיתה  לגודל  יותר  נמוך  מקסימלי  רף  הקובע  דיפרנציאלי  כיתה  גודל 
תקצוב בבתי ספר בעלי מדד טיפוח גבוה )אוכלוסיות חלשות(;

ברמה ג.  אוכלוסיות  המשרתים  ספר  לבתי  בעיקר  המוענק  ארוך  לימודים  יום 
חברתית-כלכלית נמוכה )תוספת של 5–8 ש"ש, בהתאם לשכבת הגיל(.  

1ברמת התקציב לכיתה ההבדלים בולטים פחות: אם ברמת התלמיד הפער בין התקציב ד. 

לתלמיד בחמישון החלש לתלמיד בחמישון המבוסס עמד ב-2018 על 34%, הרי ברמת 
הכיתה הפער הוא 15% בלבד. 

הדרוזי . 2 במגזר  ולתלמיד  לכיתה  הממוצעת  ההוצאה  כי  לראות  ניתן  הרשמי  בחינוך 
והבדואי היא הגבוהה ביותר, ובחינוך הממלכתי היהודי היא הנמוכה ביותר. ההוצאה 
והדבר  נמוכה משמעותית מההוצאה בחינוך הרשמי,  ולתלמיד בחינוך המוכר  לכיתה 

מבטא את מדיניות משרד החינוך לעודד את מערכת החינוך הציבורי הרשמי. 

במערכת החינוך הרשמי כמעט בכל החמישונים החינוך הממלכתי-דתי מתוקצב ברמה . 3
הגבוהה ביותר הן לתלמיד והן לכיתה, ואילו החינוך בקרב דוברי הערבית מתוקצב ברמה 

הנמוכה ביותר. בחינוך המוכר מוסדות הפטור מתוקצבים ברמה הנמוכה ביותר. 
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תרשים 1. תקציב לכיתה ולתלמיד בחינוך היסודי, 2018  
באלפי ש"ח 

א. תקציב לכיתה, חינוך רשמי

 ₪0

 ₪100

 ₪200

 ₪300

 ₪400

 ₪500

 ₪600

מ"מ ד"ממ ערבי דרוזי בדואי

החמישון החזק ביותר 2 3 4 החמישון החלש ביותר

₪ 414 ₪ 450 ₪ 416 ₪ 454 ₪ 478 ממוצע

ב. תקציב לכיתה, חינוך לא רשמי

 ₪0

 ₪100

 ₪200

 ₪300

 ₪400

 ₪500

 ₪600

מוכר-מ"מ מוכר-ד"ממ מוכר-ערבי מוכר-חרדי מעיין-חרדי עצמאי-חרדי פטור-חרדי

₪ 177 ₪ 211 ₪ 195 ₪ 210 ₪ 350 ₪ 355 ₪ 123 ממוצע
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תרשים 1 )המשך(. תקציב לכיתה ולתלמיד בחינוך היסודי, 2018 
באלפי ש"ח 

ג. תקציב לתלמיד, חינוך רשמי

 ₪0

 ₪5

 ₪10

 ₪15

 ₪20

 ₪25

 ₪30

מ"מ ד"ממ ערבי דרוזי בדואי

החמישון החזק ביותר 2 3 4 החמישון החלש ביותר

₪ 15.3 ₪ 17.8 ₪ 16.9 ₪ 19.2 ₪ 19.4 ממוצע

ד. תקציב לתלמיד, חינוך לא רשמי

 ₪0

 ₪5

 ₪10

 ₪15

 ₪20

 ₪25

 ₪30

מוכר-מ"מ מוכר-ד"ממ מוכר-ערבי מוכר-חרדי מעיין-חרדי עצמאי-חרדי פטור-חרדי

₪ 6.6 ₪ 8.1 ₪ 6.4 ₪ 8.3 ₪ 15.3 ₪ 12.9 ₪ 4.6 ממוצע

* יש לשים לב למספרם הנמוך של בתי הספר המוכרים שאינם רשמיים בחינוך הממלכתי היהודי )בממ"ד ארבעה בתי 
ספר בחמישונים 2 ו-3, ובממלכתי היהודי שלושה בלבד בחמישונים 4 ו-5(. 

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך
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2. השינויים במערכת החינוך היסודי בשנים 2014–2018       
חלק זה של העבודה יתמקד בבחינת מספר שינויים מרכזיים שהתרחשו במערכת החינוך 
היסודי בין השנים 2014 ל-2018, המועד האחרון שיש לנו נתונים לגביו. בתקופה זו נקט 
משרד החינוך שני מהלכים שהיו אמורים להשפיע על היקפי ההעדפה המתקנת: החזרה 
חלקית של התקצוב הדיפרנציאלי, והורדה הדרגתית של הרף העליון למספר התלמידים 
בכיתה. תהליך נוסף, שאינו תלוי במדיניות משרד החינוך, שהייתה עשויה להיות לו השפעה 
על ממדי ההעדפה המתקנת, הוא המשך השינויים בשיעורי הילודה בחלקי האוכלוסייה 
השונים והשלכותיו על מספרי התלמידים.10 לשם חידוש התקצוב הדיפרנציאלי בחינוך 
 416 של  סכום   2018-2015 לשנים  המשרד  בתקציב  הוקצה  הביניים  ובחטיבת  היסודי 
מיליון שקל )ראו לוח נ'1 בנספחים(. לצורך צמצום גודל הכיתות על ידי הורדת הרף העליון 
למספר התלמידים בכיתה הוקצו באותו הזמן 317 מיליון שקל. חשוב אולי לציין שמדובר 
כאן בתקציב שאושר למטרות אלו ולאו דווקא בתקציב שבוצע בפועל, שהוא לרוב נמוך 
יותר )בלס וקוגן, 2014(. להלן נעמוד על עיקרי השינויים שחלו במערכת החינוך היסודי 

בשנים 2018-2014.

א. שינויים דמוגרפיים 
התפלגות התלמידים בין המגזרים, סוגי הפיקוח והמעמד המשפטי בחינוך היסודי ב-2018 
לא הייתה שונה מהותית מההתפלגות ב-2014 )ראו לוח 3(, אך בכל זאת אפשר להצביע 
על כמה שינויים. חלקו של החינוך הממלכתי היהודי גדל בנקודת אחוז אחת, חלקם של 
החינוך הממלכתי-דתי ושתי רשתות החינוך החרדי גדל במעט פחות מנקודת אחוז כל אחד, 
ואילו חלקם של דוברי הערבית ירד בכ-2.5 נקודות אחוז. אם אמנם מדובר במגמה הרי אלה 

שינויים שאינם זניחים כלל ועיקר.

הירידה בשיעורי הילודה — כאשר היא אינה מלווה בשינויים בבינוי ו/או בצמצום מספר הכיתות   10
— יכולה להשפיע על גודל הכיתה הממוצע, וזה מצידו משפיע על התקציב לתלמיד.
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לוח 3. התפלגות התלמידים בחינוך היסודי בין המגזרים, סוגי הפיקוח והמעמד 
המשפטי 

הפרש20142018

37.8%38.9%1.1%מ"מ

13.5%14.2%0.7%ממ"ד

0.1%0.5%0.4%חרדי )ממלכתי(

1.7%-14.4%12.8%ערבי

0.2%-1.8%1.7%דרוזי

0.5%-6.0%5.5%בדואי

0.6%0.6%0.0%מ"מ-מוכר

0.1%-0.2%0.1%ממ"ד-מוכר

0.3%-3.8%3.5%ערבי-מוכר

0.9%-3.5%2.6%חרדי-מוכר

3.8%4.5%0.7%חרדי-מעיין

9.1%10.0%0.9%חרדי-עצמאי

0.1%-5.3%5.2%חרדי-פטור

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך
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זרקור 
גודל כיתה – למה הכוונה?

בדיון על גודל כיתה נוהגים להשתמש בהגדרות שונות ועל כן גם מקבלים 
כיתה  "גודל  מקסימלי",  כיתה  "גודל  בין  להבחין  יש  כך  שונות.  תוצאות 
לתקצוב"  כיתה מקסימלי  "גודל  רגילה",  כיתה  "גודל ממוצע של  ממוצע", 

ו"גודל כיתה בפועל".11

בהתאם  שמעליו,  בכיתה  התלמידים  מספר  הוא  מקסימלי  כיתה  גודל 
להסכמים עם ארגוני המורים המגבילים את גודל הכיתה המרבי ל-40, יש 
לפצל את הכיתה )למשל, כאשר מספר התלמידים בשכבה בכיתות ד' הוא 
81 יהיו שלוש כיתות, וכאשר מספר התלמידים הוא 41 יהיו שתי כיתות(.

גודל כיתה ממוצע הוא סך כך התלמידים מחולק במספר הכיתות, לרבות 
תלמידי החינוך מיוחד.

כאשר הודיע שר החינוך לשעבר נפתלי בנט שגודל הכיתה הורד מ-40 ל-32   11
תלמידים הוא התייחס למעשה ל"גודל כיתה מקסימלי". חשוב לציין שההצהרה 
בדבר הורדת הרף לגודל כיתה מקסימלי אינה מדויקת. במקרים שהרף הורד 
מדובר בהורדה ל-34 תלמידים, ורק כאשר מדובר בגודל כיתה לתקצוב בבתי 
ספר במדד טיפוח גבוה )אוכלוסיות חלשות( הרף הורד ל-32 תלמידים. לדיון 

מפורט בנושא ראו שרון ובריל, 2019.

ב. שינויים בגודל הכיתה
לגודל הכיתה יש משמעות רבה בכל הנוגע להקצאה לכיתה ולתלמיד.
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במספר  מחולק  התלמידים  כל  סך  הוא  רגילה  כיתה  של  ממוצע  גודל 
הכיתות, ללא תלמידי החינוך המיוחד.

כיתות  לפצל  המקשה  למציאות  מתייחס  לתקצוב  מקסימלי  כיתה  גודל 
ומטה.  תלמידים   20 ובהן  כיתות  לשתי  תלמידים  ל-39   34 בין  המונות 
ל-40   32 בין  יהיה  לתקצוב  הכיתה  וגודל  תפוצל  לא  הכיתה  כזה  במקרה 
במידה  יוגדל  לכיתה  השעות  ותקן  הספר(,  בית  של  הטיפוח  במדד  )תלוי 
ניכרת כפיצוי על כך שהכיתה לא פוצלה. כך למשל, אם בבית ספר מסוים 
ד' אחת;  ד', הרי בפועל תהיה בבית הספר כיתה  40 תלמידים בכיתה  יש 
ד'  כיתה  לפי  יתוקצב  הוא   )1 טיפוח  )מדד  בבית ספר מבוסס  אם מדובר 
אחת, ואם הוא משרת תלמידים מהרקע החברתי-כלכלי החלש ביותר הוא 

יתוקצב כאילו יש בו שתי כיתות ד' של 20 תלמידים.

הדיון  מבחינת  ביותר  והחשוב  המעניין  המשתנה  הוא  בפועל  כיתה  גודל 
ולתלמיד חשוב לבחון  הציבורי )בשעה שלצורכי בחינת ההקצאה לכיתה 
את מספר הכיתות לתקצוב(. לפיכך, כאשר אנו מתארים את ההתפתחויות 
במערכת החינוך אנו מתייחסים לגודל הכיתה בפועל, ואילו כאשר אנו דנים 
הכיתה  לגודל  אנו מתייחסים  אי השוויון בהקצאות  בתחום  בהתפתחויות 

לתקצוב.

הגודל הממוצע של כיתה רגילה בפועל בחינוך היסודי הרשמי בישראל ירד 
מ-30 בשנת 2000 ל-27.5 ב-12,2018 כשהמספר משתנה מסוג פיקוח אחד 
למשנהו, בין המגזרים וגם לפי קריטריונים אחרים כגון המעמד המשפטי 

של בית הספר )רשמי או מוכר(, מחוז וכדומה. 

ראו נתוני משרד החינוך באתר במבט רחב.  12

http://ic.education.gov.il/QvAJAXZfc/opendoc_pc.htm?document=Mabat_rachav.qvw&host=qvsprodlb&sheet=SH11&lang=en-US
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בכל  ל-2018   2014 בין  רגילה בפועל  כיתה  בגודל  ו-4ב מציגים את השינויים  4א  לוחות 
הספר  בית  של  הטיפוח  מדד  לפי  הנתונים  את  נבדוק  תחילה  היסודי.13  החינוך  מערכת 
מספר  של  העליון  הרף  בין  הבדל  קיים  טבעי  באופן  הספר.  בית  גודל  לפי  מכן  ולאחר 
התלמידים בכיתה למספר הממוצע של התלמידים בפועל. מספר התלמידים המקסימלי 
הנוכחי בכיתה )רק בחלק מדרגות הכיתה( הוא 40; המספר הממוצע הוא כ-28. בתקופה 
לכיתה.  תלמידים  ב-0.6  היסודי  החינוך  בכל  הכיתה  גודל  ירד   )2018—2014( האמורה 
על פי הקצב הנוכחי של ביצוע המדיניות להקטנת מספר התלמידים בכיתה, כדי להגיע 
רב.15  זמן  יידרש  32 תלמידים לכיתה בהתאם להחלטת הממשלה14  ליעד של מקסימום 
יתרה מזו, אפשר לראות שבתי הספר המשרתים אוכלוסיות מבוססות )החמישון הראשון 
והשני( נהנו ממדיניות משרד החינוך יותר מאשר בתי הספר המשרתים אוכלוסיות מרקע 
חברתי-כלכלי חלש יותר. הדבר אינו מפליא היות ובתי ספר אלו, בייחוד בחינוך הממלכתי 
היהודי, היו הגדולים ביותר והכיתות בהם היו הגדולות ביותר. במובן זה המהלך להקטנת 
מספר התלמידים בכיתה פעל לטובת האוכלוסיות המבוססות דווקא, אך חיזק את החינוך 

הציבורי על ידי הקטנת הפיתוי לעבור לחינוך המוכר, שם הכיתות קטנות יותר. 
כפי שניתן לראות בלוח 4א, השינויים בגודל הכיתה לא היו אחידים גם כאשר מתייחסים 
לכל מגזר וסוג פיקוח בנפרד. בחינוך הממלכתי היהודי ובחינוך הממלכתי-דתי הכיתות קטנו 
בבתי הספר המבוססים, ודווקא בבתי הספר שמשרתים אוכלוסיות חלשות יותר הכיתות 
גדלו. לעומת זאת בקרב דוברי ערבית הכיתות קטנו בכל החמישונים — אם כי יש לזכור 
שבאוכלוסייה זו כמעט אין בתי ספר המשרתים תלמידים ממשפחות מבוססות )חמישון 

ראשון ושני(. בחינוך החרדי התוצאות היו מגוונות. 

שינו את  ל"בתי ספר שלא  בתי הספר"  "כלל  בין  זמן  לאורך  בהשוואה  בהתייחסות  ההבדל  על   13
מעמדם" ראו בהמשך בדיון על השינויים באי השוויון בתקצוב.

החלטת ממשלה מס' 4275 )חכ/159( מיום 27 בנובמבר 2008.  14
להורדה של מספר התלמידים  גם  ל-32( אמורה להביא  )מ-40  ב-25%  הורדה של הרף העליון   15
אחרים,  מערכת  במאפייני  שינויים  וללא  בישראל,  הכיתות  גודלי  התפלגות  בהינתן  הממוצע. 
הממוצע יצטרך לרדת לכ-23.5 תלמידים בכיתה. על כן, אם בארבע שנים ירד מספר התלמידים 

ב-0.6, יידרשו כמעט 30 שנה להגיע ליעד. 
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לוח 4א. השינוי בגודל הכיתה בפועל בשנים 2014–2018 לפי חמישוני טיפוח*
החמישון 

החזק ביותר
החמישון 234

החלש ביותר
השיוני הכולל

1.5-1.10.00.10.1-0.9-מ"מ

0.9-0.2-0.30.91.90.0-ממ"ד

1.3-1.5-1.2-1.4-1.3—ערבי

1.7-2.0-1.5-1.8-——דרוזי

2.7-1.2-1.3-———בדואי

1.4-0.9-0.5-0.8-0.9-0.9-רשמי

3.0-4.7-2.0-—1.72.4-מ"מ-מוכר

2.6-——3.201.6—ממ"ד-מוכר

0.71.5-1.9-2.6-1.2-—ערבי-מוכר

0.9-0.10.00.5-0.30.1-חרדי-מוכר

0.00.80.61.1-0.50.7חרדי-פטור

0.30.01.00.2-1.20.0-מוכר

1.11.22.01.90.41.5חרדי-מעיין

0.8-0.50.10.92.8-0.2-חרדי-עצמאי

0.7-0.40.81.61.30.4-רשתות

1.2-0.60.1-0.3-0.9-0.6-השינוי הכולל

וב-2018, שכן חמישון הטיפוח של רבים  * יש לזכור שהחמישונים אינם מתייחסים בהכרח לאותם בתי ספר ב-2014 
מבתי הספר השתנה במהלך התקופה.

** עבור בתי ספר בחינוך החרדי הרשמי נתוני החמישונים לשנת 2014 לא היו זמינים. 
*** מוסדות הפטור, אף שהם נחשבים קטגוריה משפטית נפרדת, נכללים לצורך עבודה זו בחינוך המוכר.

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך

מהתבוננות בלוח 4ב, המתאר את השינוי בגודל הכיתה לפי גודל בית הספר, עולה כי גם 
כאן יש מי שנהנה יותר ומי שנהנה פחות. כפי שניתן לראות, הנהנים הגדולים מהמהלך 
לצמצום מספר התלמידים בכיתה הם בתי הספר הגדולים, בייחוד בחינוך הממלכתי היהודי 
והממלכתי-דתי, ובתי הספר הקטנים והגדולים דוברי הערבית, שם השינויים בולטים מאוד. 
זה  במגזר  הילודה  בשיעורי  הירידה  אחד  מצד  היו  כאן  המשפיעים  שהגורמים  ספק  אין 
לעומת העלייה בשיעורים אלו בקרב האוכלוסייה הדתית-לאומית, ומצד שני הפער בנתוני 
הרקע החברתיים-כלכליים בין שתי הקבוצות, שתרם ליישום אפקטיבי יותר של מדיניות 

המשרד.



405 ההוצאה לכיתה ולתלמיד במערכת החינוך היסודי 

לוח 4ב. השינוי בגודל הכיתה בפועל בשנים 2014–2018 לפי גודל בית הספר
השינוי הכוללגדולבינוני עד גדולקטן עד בינוניקטן

0.3-0.2-1.3-1.7-1.0-מ"מ

0.70.3-0.9-1.70.0ממ"ד

3.5-0.7-0.8-1.2-1.3-ערבי

2.5-1.4-1.9-1.6-1.7-דרוזי

1.2-0.1-1.2-1.1-1.3-בדואי

0.3-0.2-1.2-1.2-0.9-רשמי

0.90.30.0-6.8-1.4מ"מ-מוכר

2.2-———0.1-ממ"ד-מוכר

4.2-1.4-0.1-1.0-0.6ערבי-מוכר

0.11.21.30.80.3חרדי-מוכר

0.70.91.3-0.70.8-חרדי-פטור

0.20.50.8-0.90.3מוכר

0.61.20.9-2.41.4חרדי-מעיין

0.20.0-0.4-1.3-0.2-חרדי-עצמאי

0.20.60.0-1.40.3רשתות

0.10.1-1.0-1.2-0.5השינוי הכולל

* על פי ההגדרה שנקבעה בעבודה הקודמת )בלס ובלייך, 2018(, בבית ספר קטן לומדים עד 180 תלמידים; בבית ספר 
גדול  ספר  ובבית  תלמידים;   540–361 לומדים  גדול  עד  בינוני  ספר  בבית  תלמידים;   360–181 לומדים  בינוני  עד  קטן 

לומדים מעל 540 תלמידים.
** מספר המוסדות שעבורם נעשה חישוב בכל לוח אינו זהה משום שהיו מוסדות שלא היו לגביהם נתונים עבור חמישוני 

הטיפוח, ולכן ייתכנו הבדלים זניחים בעמודות "השינוי הכולל" בשני הלוחות. 
*** מוסדות הפטור, אף שהם נחשבים קטגוריה משפטית נפרדת, נכללים לצורך עבודה זו בחינוך המוכר.

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך

ג. שינויים בתקצוב לכיתה ולתלמיד
ובכל  מהקבוצות  אחת  בכל  גדל  לכיתה  התקציב  הכול  שבסך  מראים  5א  לוח  נתוני 
החמישונים, אך לא במידה שווה. יש הבדלים בגידול בתקצוב במונחים יחסיים בין הקבוצות 
הגבוה  היה  לכיתה  בתקציב  היחסי  הגידול  שבה  הקבוצה  השונים.  ובחמישונים  השונות 

ביותר היא בתי הספר המוכרים, שהיוו ב-2018 כ-18% מהמוסדות וכ-13% מהתלמידים. 
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לוח 5א. השינוי בתקצוב לכיתה בשנים 2014–2018 לפי חמישוני טיפוח*
השינוי הכוללחמישון 5חמישון 4חמישון 3חמישון 2חמישון 1

4%4%9%8%13%6%מ"מ

4%6%7%8%7%5%ממ"ד

3%6%7%10%8%—ערבי

5%5%9%7%——דרוזי

1%12%11%-———בדואי

4%5%8%8%10%7%רשמי

13%19%16%—14%35%מ"מ-מוכר

18%——15%113%—ממ"ד-מוכר

34%34%33%29%32%—ערבי-מוכר

12%19%37%31%21%26%חרדי-מוכר

14%18%19%22%22%19%חרדי-פטור

16%21%29%22%28%23%מוכר

3%5%9%10%11%9%חרדי-מעיין

2%4%7%5%9%5%חרדי-עצמאי

2%3%8%8%11%7%רשתות

4%7%13%8%11%8%השינוי הכולל

וב-2014, שכן חמישון הטיפוח של רבים  * יש לזכור שהחמישונים אינם מתייחסים בהכרח לאותם בתי ספר ב-2018 
מבתי הספר השתנה במהלך התקופה. 

** עבור בתי ספר בחינוך החרדי הרשמי נתוני החמישונים לשנת 2014 לא היו זמינים. 
*** מוסדות הפטור, אף שהם נחשבים קטגוריה משפטית נפרדת, נכללים לצורך עבודה זו בחינוך המוכר.

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך

 
להגדלת  שבמקביל  משום  יותר,  מעט  חזקה  5ב(  )לוח  לתלמיד  בתקציב  השינוי  עוצמת 
התקצוב הייתה גם ירידה בגודל הכיתה )בעיקר במגזר דוברי הערבית, וקצת פחות בחינוך 
הממלכתי היהודי(, שהעצימה את ההשפעה של השינויים על ההקצאה לתלמיד. גם כאן 
אפשר להצביע על כך שהתקציב לתלמיד גדל בכל המגזרים וסוגי הפיקוח. כמו כן, בדרך 
כלל העלייה בתקצוב בבתי הספר בחמישון החלש הייתה גדולה יותר מאשר בבתי הספר 
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בתקצוב  העלייה  במיוחד  בולטת  לכיתה,  לתקצוב  בדומה  ועוד  המבוססים.  בחמישונים 
לתלמיד בחינוך המוכר.16 

לוח 5ב. השינוי בתקצוב לתלמיד בשנים 2014–2018 לפי חמישוני טיפוח*
השינוי הכוללחמישון 5חמישון 4חמישון 3חמישון 2חמישון 1

10%7%9%9%14%10%מ"מ

7%7%9%6%2%6%ממ"ד

0%13%13%16%15%—ערבי

16%13%17%15%——דרוזי

13%18%17%———בדואי

9%8%11%12%15%11%רשמי

80%57%29%—26%28%מ"מ-מוכר

25%——13%118%—ממ"ד-מוכר

40%32%38%39%37%—ערבי-מוכר

16%13%49%34%18%28%חרדי-מוכר

13%17%11%19%19%16%חרדי-פטור

19%22%25%22%31%23%מוכר

12%2%4%4%9%5%חרדי-מעיין

3%7%9%3%0%7%חרדי-עצמאי

4%6%7%4%5%7%רשתות

9%10%14%10%16%11%השינוי הכולל

וב-2014, שכן חמישון הטיפוח של רבים  * יש לזכור שהחמישונים אינם מתייחסים בהכרח לאותם בתי ספר ב-2018 
מבתי הספר השתנה במהלך התקופה. 

** עבור בתי ספר בחינוך החרדי הרשמי נתוני החמישונים לשנת 2014 לא היו זמינים. 
*** מוסדות הפטור, אף שהם נחשבים קטגוריה משפטית נפרדת, נכללים לצורך עבודה זו בחינוך המוכר. 

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך

בתקופה שבין 2014 ל-2018 התרחשו כמה אירועים שככל הנראה השפיעו על הגדלת התקציבים   16
למוסדות המוכרים. התקציב לבתי הספר הערביים הנוצריים הוגדל בעקבות שביתה שנמשכה 
"יש  מפלגת   2015 של  הבחירות  בעקבות  לכך,  מעבר   .)2017 וייסבלאי,  )ראו  שבועות  ארבעה 
עתיד" יצאה מהממשלה והמפלגות החרדיות הצטרפו, ושינוי זה הביא לגידול ניכר בתקציבי בתי 
הספר החרדיים המוכרים. כמו כן באותה תקופה היה העימות המתוקשר בין בית הספר הריאלי 
בחיפה לבין משרד החינוך, שנסב סביב התנגדות המשרד לזכותו של בית הספר לגבות תשלומים 
גבוהים מההורים. עימות זה הביא בסופו של דבר לפשרה שבמסגרתה הוגדלו התקציבים שמשרד 

החינוך מעביר לבתי הספר המוכרים הלא-חרדיים.
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3. מדיניות התקצוב הדיפרנציאלי, 2014—2018
א. השינויים בכלל החינוך היסודי: רקע כללי

לזו.  זו  לעמוד בסתירה  יש שתי מטרות-על שיכולות, במצבים מסוימים,  החינוך  למשרד 
וחיזוק החינוך הציבורי. את  האחת היא צמצום הפערים הלימודיים, והשנייה היא עידוד 
המטרה הראשונה משרד החינוך משיג על ידי תקצוב דיפרנציאלי המתחשב בנתוני הרקע 
של התלמידים, ואת השנייה על ידי העדפה בתקצוב החינוך הרשמי על פני החינוך המוכר 
והרשתות. ואולם כאשר התלמידים החרדים בחינוך המוכר וברשתות באים מרקע חברתי-
ולפתור,  להתמודד  הדרכים  אחת  המטרות.  שתי  בין  סתירה  להיווצר  יכולה  חלש,  כלכלי 
דרישות  המוכר  החינוך  מערכות  בפני  להציב  היא  הזאת  הסתירה  את  לפחות,  חלקית 
שושני,  ועדת  למשל,  כך  הרשמי.  החינוך  לבין  בינן  העקרוניים  ההבדלים  את  שיקטינו 
שבחנה את שיטת התקצוב במערכת החינוך היסודי, המליצה על תקצוב אחיד לכל בתי 
יפעילו  שלא  וכן  הליבה,  מתוכנית  חלקים  ילמדו  המוכרים  הספר  שבבתי  ובלבד  הספר 
כמובן  אפשר   .)2002 שושני,  ועדת  )דוח  אינטגרציה  המונעת  תלמידים  קבלת  מדיניות 
להציב דרישות נוספות כגון העסקת מורים על פי הסכמי העבודה הארציים, הטלת מגבלות 

על גביית כספי הורים וכדומה.
כבר ב-2014, בחינוך הרשמי היה יתרון תקציבי לכיתות ולתלמידים הלומדים בבתי ספר 
חברתית-כלכלית.  מבחינה  חלשה  בהם  התלמידים  שאוכלוסיית  גבוה,  טיפוח  מדד  בעלי 
ולתלמיד  לכיתה  בתקציב  שהגידול  משמעו  בתקצוב  השוויון  באי  גידול  לכך,  בהתאם 
לאורך זמן בקרב אוכלוסיות תלמידים מרקע חברתי-כלכלי חלש גבוה מזה של תלמידים 
עולה  בתקצוב  השוויון(  )אי  הדיפרנציאליות  רמת  כאשר  אחרות,  במילים  חזק.  מרקע 
— פירוש הדבר שמטרת מדיניות משרד החינוך להגדיל את ההעדפה המתקנת מושגת, 
החינוך  )בעיקר  המוכר  החינוך  המערכת,  לכלל  מתייחסים  כאשר  זאת,  לעומת  ולהפך. 
החרדי, שמהווה את רובו(, שתלמידיו באים לרוב משכבות פחות מבוססות, מקבל תקציבים 
נמוכים יותר.17 על כן, הקטנת אי השוויון בתקצוב בין החינוך הרשמי לחינוך המוכר מביאה 
לידי ביטוי את הסתירה שלעיל — מתן העדפה תקציבית למוסדות המשרתים אוכלוסיות 

חלשות יותר מצמצמת את היתרון התקציבי של החינוך הציבורי. 
במשך שנים היה התקציב לכיתה, ובתוכו סל הטיפוח, הכלי העיקרי להגברת ההעדפה 
המתקנת שבמסגרתה מוקצים תקציבים גדולים יותר לתלמידים מרקע חברתי-כלכלי חלש. 
מאז קום המדינה שונתה כמה פעמים שיטת התקצוב של החינוך היסודי, שהייתה שונה 
בלס,  )ראו  בתי הספר המוכרים שאינם רשמיים  לעומת  בבתי הספר הרשמיים  מהותית 

החינוך המוכר תוקצב ברמה נמוכה יותר מהחינוך הרשמי מסיבות שונות, החל בהיעדר הוראת   17
וכלה  הארציים,  העבודה  הסכמי  פי  על  שלא  מורים  ובהעסקת  החרדי(  )בחינוך  ליבה  לימודי 

במדיניות מפלה של קבלת תלמידים ובגביית שכר לימוד.
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הדיפרנציאלי  התקן  את  שוב  להפעיל  הוחלט  ב-2014   .)2010 וצור,  זוסמן  בלס,   ;2010
2004–2008 והוכנסו שינויים באופן  לתלמיד במתכונת שונה מזו שהופעלה בין השנים 
חישוב התקן הבסיסי לכיתה, כך ששיטת החישוב החדשה מתחשבת בגודל הכיתה ובמדד 
הטיפוח של בית הספר. מטרתנו לבדוק מה הייתה השפעת שינויים אלו על התקצוב לכיתה 

ולתלמיד לאורך זמן.  

ב. השינויים בכלל החינוך היסודי: בחינה אמפירית
 Theil,( תייל  מדד  הוא  ולתלמיד  לכיתה  בתקצוב  השוויון  אי  לניתוח  שישמש  המדד 
1967(.18המדד מקבל ערכים חיוביים )או 0 במצב של שוויון מלא(, וככל שהוא גבוה יותר 
זה מאפשר לחלק את האוכלוסייה  יותר. מדד  גבוהה  כך הוא מצביע על רמת אי שוויון 
הכוללת לתת-קבוצות )לדוגמה לפי מעמד משפטי, מגזר, פיקוח, אזור גיאוגרפי וכדומה(. 
המאופיינות  חינוך  מסגרות  בשלוש  הדיפרנציאליות  רמת  את  לבחון  בחרנו  זו  בעבודה 
ידי מעמדן המשפטי. כפי שציינו בראשית דברינו, הקבוצות שהוגדרו הן )א(  בעיקר על 
לומדים  שבהם  מוכרים,  מוסדות  )ב(  מהתלמידים;19   74% לומדים  שבו  הרשמי,  החינוך 
13% מהתלמידים; )ג( שתי רשתות החינוך החרדי, שבהן לומדים כ-13% מהתלמידים. כפי 

שמתואר בתרשים 2, ניתן לפרק את אי השוויון בתקצוב לשני רכיבים: 

אי שוויון בתוך מסגרות חינוך )within( — אי שוויון הנובע מהבדלים בתקצוב )לתלמיד . 1
או לכיתה( בין בתי ספר המשתייכים לאותה תת-קבוצה. בשלב הראשון אומדים את 
רמת אי השוויון בתקצוב בנפרד עבור כל אחת ממסגרות החינוך )רשמי, מוכר ורשתות(. 
לאחר מכן משקללים באמצעות משקולות )על פי נוסחת מדד תייל( את שלושת מדדי 
אי השוויון שהתקבלו בנפרד עבור כל תת-קבוצה לכדי אומדן אחד, ואומדן זה מבטא 

כאמור את אי השוויון בתוך שלוש מסגרות החינוך.

אי שוויון בין מסגרות חינוך )between( — אי שוויון הנובע מההבדלים בתקצוב הממוצע . 2
בין מסגרות החינוך השונות. מבחינה חישובית זהו הסכום המשוקלל של פערי התקציב 

שבין שלוש המסגרות, כאשר מתחשבים רק בתקצוב הממוצע שלהן. 

להרחבה על מדד תייל ראו בנספחים.  18
החינוך החרדי הרשמי, שגודלו היחסי מצומצם מאוד, לא נכלל בניתוח.   19
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תרשים 2. פירוק אי השוויון בהוצאה בין ובתוך מסגרות החינוך 

12
משקולות

     

שוויון כולל אי 

בתוך 
מסגרות החינוך

אי שוויון בקרב 

החינוך   
הרשמי

החינוך  
המוכר

הרשתות

בין 
מסגרות החינוך

הפער בהוצאות הממוצעות בין 

החינוך הרשמי 
לכלל המסגרות

החינוך המוכר 
לכלל המסגרות

הרשתות 
לכלל המסגרות

היחסי של כל חלקה
מסגרת בכלל מסגרות החינוך

ההוצאה הממוצעת בכל  היחס שבין
מסגרת חינוך להוצאה הממוצעת הכוללת

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב

בתרשימים 3א ו-3ב ניתן לראות כי במערכת החינוך היסודי בכללותה חלה ירידה ברמת אי 
השוויון הכולל בתקצוב. אולם יש לפרש את הנתון הזה בזהירות. לאחר פירוק אי השוויון 

הכולל נמצא כי:

אי . 1 מרכיב  ניכרת  במידה  גדול  המסגרות  שלוש   )between( שבין  השוויון  אי  רכיב 
המהותיים  ההבדלים  את  משקף  זה  נתון  החינוך.  מסגרות   )within( שבתוך  השוויון 
בין החינוך המוכר, שמתאפיין  ובעיקר  בין מסגרות החינוך,  ברמות התקצוב הממוצע 

ברמת הוצאה ממוצעת נמוכה, בהשוואה לשאר הקבוצות. 

בהסתכלות על פני זמן, רכיב אי השוויון שבין )between( שלוש מסגרות החינוך פחת . 2
משמעותית, וזה למעשה ההסבר לירידה הכוללת באי השוויון. עובדה זו מצביעה על 
הגידול  שקצב  נציין  זה  בהקשר  הממוצע.20  התקצוב  ברמת  פערים  צמצום  שחל  כך 
בתקצוב הממוצע לכיתה ולתלמיד בחינוך המוכר, שמתאפיין ברמת הוצאה ממוצעת 

חלקו היחסי של רכיב אי השוויון בין מסגרות החינוך )between( בסך אי השוויון בהוצאה לכיתה   20
ירד מ-84% בשנת 2014 ל-75% בשנת 2018. בהוצאה לתלמיד ירד חלקו היחסי באותה תקופה 

מ-67% ל-60%.
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נמוכה, היה גבוה במידה ניכרת מזה שבשאר המסגרות. לוחות 5א ו-5ב שהוצגו לעיל 
מלמדים שקצב הגידול בתקצוב בחינוך המוכר בהשוואה לשאר המסגרות היה גבוה לא 

רק ברמת הממוצע אלא גם בכל חמישון טיפוח. 

העלייה ברכיב אי השוויון שבתוך )within( מסגרות החינוך מעידה על עלייה במידת . 3
בתקצוב  הגידול  אחרות,  במילים  החינוך.  מסגרות  בתוך  בתקצוב  הדיפרנציאליות 
במוסדות המשרתים תלמידים מרקע חברתי-כלכלי חלש היה גבוה מזה של מוסדות 

המשרתים אוכלוסיות מבוססות.

תרשים 3. אי השוויון בהוצאה בכלל החינוך היסודי
לפי ערכי מדד תייל, מוכפלים ב-1,000

א. הוצאה לכיתה                                                               ב. הוצאה לתלמיד

* לפי ערכי מדד תייל, מוכפלים ב-1,000. הסכום הכולל אינו מסתכם תמיד ב-100% בגלל עיגול מספרים.
מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך

השאלה המתבקשת היא האם הגידול בדיפרנציאליות בתקצוב על פני זמן מתקיים בכל 
אחת משלוש מסגרות החינוך או רק בחלק מהן. תרשימים 4א ו-4ב מתארים את השינויים 
ברמות אי השוויון על פני זמן בתוך )within( כל אחת משלוש מסגרות החינוך. מהתרשימים 

עולות כמה נקודות:

בהוצאה לכיתה ולתלמיד, ההבדלים ברמות אי השוויון בין הקבוצות, כפי שהדבר בא . 1
לידי ביטוי בגובה העמודות, משקפים בעיקר את ההטרוגניות בחינוך המוכר בהשוואה 

ליתר הקבוצות. כאמור, מדובר בקבוצה קטנה יחסית.

7 8 9 9 10

39 40 36 31 29

2014 2015 2016 2017 2018

47 48 44 40 38

20 20 21 21 22

40 40 38 35 32

2014 2015 2016 2017 2018

60 61 59 56 54
אי השוויון 
הכולל

  ביןאי השוויון 
מסגרות

  בתוךאי השוויון 
מסגרות
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המערכת . 2 חלקי  בתוך  בדיפרנציאליות  שונות  במגמות  להבחין  ניתן  לכיתה  בהוצאה 
השונים. נתוני החינוך הרשמי מצביעים על עלייה עקבית באי השוויון בתקצוב, כלומר 
תוספות גבוהות יותר הופנו לבתי ספר המשרתים אוכלוסיות תלמידים מרקע חברתי-
כלכלי חלש יותר. נתוני החינוך המוכר תנודתיים יותר, אך גם בקבוצה זו הדיפרנציאליות 
עולה עם השנים. אשר לשתי רשתות החינוך החרדיות, ניתן לראות שבין 2014 ל-2017 

יש ירידה ברמת הדיפרנציאליות, ובשנה האחרונה הנתונים מצביעים על עלייה חדה. 

בהוצאה לתלמיד המגמות ברמות הדיפרנציאליות בסך הכול דומות למגמות בהוצאה . 3
למגמה  בהשוואה  יותר  מתונה  העלייה  מגמת  הרשמי  שבחינוך  לציין  אפשר  לכיתה. 
בהוצאה לכיתה. חשוב להזכיר שבשנים אלו חל צמצום בגודל הכיתה דווקא בבתי ספר 
במידה  מיתן  זה  תהליך  לתלמיד,  הוצאה  במונחי  לכן,  חזקות.  אוכלוסיות  שמשרתים 

מסוימת את מדיניות התקצוב הדיפרנציאלי של משרד החינוך. 

תרשים 4. אי השוויון בהוצאה לפי מעמד משפטי 
א. הוצאה לכיתה

33.1 5.9 7.837.4 7.2 7.342.6 7.9 8.0

מוכר   רשמי רשתות

2014 2015 2016 2017 2018

3%34%29% :  שיעור שינוי
2018:2014

ב. הוצאה לתלמיד

36.5 18.4 20.340.0 20.1 20.148.1 20.1 21.0

מוכר   רשמי רשתות

3%9%32% :  שיעור שינוי
2018:2014

* מוסדות הפטור, אף שהם נחשבים קטגוריה משפטית נפרדת, נכללים לצורך עבודה זו בחינוך המוכר לפי ערך מדד תייל, 
מוכפלים ב-1,000.

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך
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מערכת החינוך היא מערכת דינמית בכמה מובנים. לצד שינויים דמוגרפיים המתרחשים על 
פני זמן חלים גם שינויים ב"סטטוס" של המוסדות. דבר זה בא לידי ביטוי בעיקר בשינויים 
פי הנתונים, שינויים  נוספים.21 על  ובמידה פחותה בשינויים במאפיינים  במדד הטיפוח, 
מהמוסדות  ברשתות(  ו-42%  במוכר   53% הרשמי,  בחינוך   37%( ב-40%  התרחשו  כאלה 
שהיו בשנת 22.2018 במסגרת עבודה זו בוצע ניתוח, אשר אינו מוצג כאן, הבוחן את המגמות 
אופן  על  להשפיע  שיכלו  שינויים   — שלהם  בסטטוס  שינויים  חלו  שלא  מוסדות  עבור 
התקצוב שלהם. ככלל ניתן לומר שבקרב מוסדות שלא חל בהם שינוי בסטטוס, המגמות 
ברמת הדיפרנציאליות דומות לאלה שתוארו לעיל בעבור כלל המוסדות )ראו תרשימים 

נ'2א ונ'2ב בנספחים(. 

ג. התפתחויות במדיניות התקצוב הדיפרציאלי בחינוך הרשמי
כאמור, רוב התלמידים במערכת החינוך היסודי לומדים בחינוך הרשמי. מערכת זו הטרוגנית 
מאוד: יש בה יהודים וערבים, חינוך ממלכתי, חינוך ממלכתי-דתי, ולאחרונה גם חינוך חרדי, 
אם כי חלקו זניח יחסית. בחלק הקודם הראינו כי רמת הדיפרנציאליות בחינוך הרשמי עלתה. 
חלק זה בוחן את מדיניות התקצוב הדיפרנציאלי בשלושת חלקיה השונים של המערכת — 
החינוך הממלכתי היהודי, החינוך הממלכתי-דתי וכלל דוברי הערבית. יש להדגיש כי ניתוח 
זה אינו בוחן את ההבדלים ברמות התקצוב בין חלקי המערכת )כלומר את הפער בהוצאות 
השוויון  באי  המגמות  מתוארות  ו-5ב  5א  בתרשימים  החינוך(.  מסגרות  בין  הממוצעות 
בחלוקה לשלוש מסגרות חינוך — החינוך הממלכתי, הממלכתי-דתי ודוברי ערבית. ראשית 
יותר מזו שבחינוך היהודי.  נמוכה  ניתן לראות שרמת אי השוויון בהוצאה בחינוך הערבי 
הדבר נובע מכך שבמרבית המוסדות דוברי ערבית התקצוב דומה למדי )מרביתם משרתים 
מסגרות  בכל  עולה  הדיפרנציאליות  מידת  לכיתה  בהוצאה  כן,  כמו  חלשות(.  אוכלוסיות 
החינוך. ההבדלים בקצב השינוי משקפים במידה רבה הבדלים דמוגרפיים )התפלגות שונה 
לפי חמישוני טיפוח(.23 מבחינת התקציב לתלמיד, הנתונים משקפים במידה רבה יותר גם 
)במיוחד בחינוך הממלכתי-דתי(. בשנים  את השינויים בגודל כיתה שחלו במשך השנים 
חברתי- מרקע  תלמידים  המשרתים  ספר  בבתי  הכיתות  הצטמצמו   )2018–2014( אלו 
כלכלי חזק, וגדלו בבתי ספר המשרתים אוכלוסיות מרקע נמוך יותר. כתוצאה מכך ירדה 

רמת הדיפרנציאליות המשתקפת בנתוני ההקצאה לתלמיד בחינוך הממלכתי-דתי. 

חלו שינויים גם בפיקוח ובמעמד המשפטי. כמו כן קמו מוסדות חדשים.  21
ולא לחמישוני טיפוח, שיעור המוסדות שחל בהם שינוי  אם היינו מתייחסים לעשירוני טיפוח   22
באחד המאפיינים היה גדול בהרבה. להרחבה על מוסדות שחל בהם שינוי בחמישון או בעשירון 

הטיפוח ראו תרשים נ'1 בנספחים. 
השינויים ברמת אי השוויון בתקצוב נבדקו גם בהתייחסות נפרדת למוסדות המשרתים אוכלוסיות   23
לא מבוססות )חמישונים 4–5; הניתוח אינו מוצג בעבודה(. בניתוח נמצא כי המגמות לאורך זמן, 
הן לתלמיד והן לכיתה, דומות למגמות בכל החמישונים, למעט חריג אחד בחינוך הממלכתי-דתי, 

שבו הייתה עלייה בין 2014 ל-2018 )אם כי בין 2016 ל-2018 הייתה ירידה(. 
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תרשים 5. אי שוויון בהוצאה בחינוך היסודי הרשמי לפי מגזר ופיקוח

א. הוצאה לכיתה

4.8 7.9 3.96.4 9.1 4.57.2 9.6 5.3

מ"מ ד"ממ ערבי

2014 2015 2016 2017 2018

33%22%51%
:  שיעור שינוי
2018:2014

ב. הוצאה לתלמיד

18.8 19.9 8.020.9 18.7 9.321.6 18.5 9.4

מ"מ ד"ממ ערבי

16%-7%15%
:  שיעור שינוי
2018:2014

* לפי ערכי מדד תייל, מוכפלים ב-1,000.

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך

סיכום
בעבודה זו בחנו את השינויים בתקצוב בחינוך היסודי, תוך התמקדות בסוגיית אי השוויון 
בתקצוב בין מסגרות החינוך השונות ובתוכן. העבודה בוחנת לעומק האם מדיניות משרד 
חברתית- מבחינה  חלשות  לאוכלוסיות  המתקנת  התקציבית  ההעדפה  להרחבת  החינוך 

כלכלית השיגה את מטרתה.
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כאשר מתבוננים במערכת החינוך היסודי בהיבט של התקצוב מצטיירת התמונה הבאה: 
והבדואי היא הגבוהה  ולתלמיד במגזר הדרוזי  בחינוך הרשמי ההוצאה הממוצעת לכיתה 
היתרון  את  1א–1ד(.24  )תרשימים  ביותר  הנמוכה  היא  היהודי  הממלכתי  ובחינוך  ביותר, 
של החינוך הבדואי והדרוזי בתקצוב יש לייחס בעיקר לנתוני הרקע החברתיים-כלכליים 
שלהם ולמדיניות ההעדפה התקציבית המתקנת, המתבטאת בהקצאות סל הטיפוח, בגודל 
בתקצוב  מתבוננים  כאשר  ארוך.  לימודים  יום  של  ובקיומו  לתקצוב  הכיתה  של  השונה 
לפי חמישונים אפשר לראות שבמערכת החינוך הרשמי כמעט בכל החמישונים החינוך 
הממלכתי-דתי מתוקצב ברמה הגבוהה ביותר הן לכיתה והן לתלמיד. החינוך המוכר )למעט 
הרשתות( מתוקצב ברמה נמוכה בהרבה בהפרשים של עשרות אחוזים. עובדה זו מוסברת 

ברצון של משרד החינוך לתת יתרון משמעותי לחינוך הציבורי על פני החינוך הפרטי. 
השינוי הגדול בין 2014 ל-2018 התחולל דווקא בחינוך המוכר )ללא הרשתות(, שם היה 
גידול של 23% בתקצוב לכיתה ו-23% בתקצוב לתלמיד, בעוד התקצוב בחינוך הרשמי גדל 
רק ב-7% לכיתה וב-11% לתלמיד. כל זאת אף שהכיתות בחינוך המוכר גדלו ב-0.3 תלמידים 
להתפתחות  הסיבות  לכיתה.  תלמידים  ב-0.9  קטנו  בחינוך הרשמי  הכיתות  ואילו  לכיתה 
מעניינת זו ראויות למחקר נפרד; אפשר לשער, על כל פנים, שמה שתרם לכך במידה רבה 
הם השינויים בהרכב הקואליציוני לאחר בחירות 2015, ההסכמים שמשרד החינוך חתם 
בעקבות שביתת בתי הספר הפרטיים הערביים, והסכסוך עם בית הספר הריאלי בחיפה 

בדבר סמכותו לגבות תשלומי הורים. 
מעבר לשינוי בולט זה אפשר לציין עוד שבדרך כלל הגידול בהוצאה לכיתה ולתלמיד 
היה גבוה יותר בבתי ספר המשרתים אוכלוסיות חלשות מבבתי ספר המשרתים אוכלוסיות 

מבוססות. 
לבסוף נשאלת השאלה כיצד השפיעה מדיניות משרד החינוך בשנים 2014–2018 על 
הפערים בהקצאה לכיתה ולתלמיד? הדיון בסוגיה זו מושפע בעיקרו מההבדלים הגדולים 
החינוך  מערכת  של  העיקריים  חלקיה  שלושת  בין  התקצוב  ובשיטות  התקצוב  בהיקף 
היסודי: החינוך הרשמי, שבו לומדים 74% מכלל התלמידים, החינוך המוכר, הכולל כ-13% 

מהתלמידים, ושתי הרשתות החרדיות הגדולות, הכוללות גם הן כ-13% מכלל התלמידים.
)החינוך  המערכת  חלקי  שלושת  בין  בתקצוב  שוויון  באי  מדובר  שכאשר  אפוא  נראה 
לחינוך  שניתנה  ההעדפה  כלומר   — צומצם  השוויון  אי  הרשתות(  ושתי  המוכר  הרשמי, 
הפרטי  הרשתות,  ושתי  המוכר  החינוך  פני  על  מלא  באופן  והמפוקח  הציבורי  הרשמי 
בהגדרתו והמפוקח רק באופן חלקי — קטנה. לעומת זאת, בתוך כל אחד מחלקי המערכת 
לטובת  המתקנת  ההעדפה  כלומר   — עלה  בתקצוב  השוויון  שאי  לראות  אפשר  בנפרד 

תלמידים מרקע חברתי-כלכלי חלש שהייתה קיימת בראשית התקופה — גדלה.

איננו מתייחסים כאן לחינוך החרדי הרשמי היות ומדובר בקבוצה קטנה מאוד.   24
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נספח

1. מדד תייל )Theil( לאי שוויון 
המדד שמשמש לניתוח אי השוויון בעבודה זו הוא מדד תייל )Theil, 1967(. המדד מקבל 
ערכים חיוביים )או 0 במצב של שוויון מלא(, וככל שהוא גבוה יותר כך הוא מצביע על רמת 

אי שוויון גבוהה יותר. המדד מוגדר כך:

כאשר:
— מספר בתי הספר

 — הוצאה של בית ספר 
 — ממוצע ההוצאה של כלל בתי הספר

אחת התכונות החשובות של מדד אי השוויון היא יכולת הפירוק )decomposability(. כך 
 )within( אי שוויון בתוך )למשל המדד מאפשר לפרק את אי השוויון לשני מרכיבים: )א
קבוצות המוסדות )מגזר, פיקוח ומעמד משפטי( — אי שוויון שמקורו בשונות בהוצאות 
בתוך הקבוצות; )ב( אי שוויון בין )between( קבוצות המוסדות — אי שוויון שמקורו בשונות 

בהוצאות הממוצעות בין הקבוצות. המשוואה ששימשה לחישוב המדדים היא:

כאשר:
 — מדד תייל בכלל בתי הספר

k גודלה היחסי של קבוצה — 
k ההוצאה הממוצעת של קבוצה – 

k מדד תייל של קבוצה –

 k שיעור ההוצאות של קבוצה –
מכלל ההוצאות

 — אי השוויון בתוך הקבוצות 
– אי שוויון בין הקבוצות 
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בתוך  השוויון  אי  רמות  של  משוקלל  סכום  הוא   )within( המדד  של  השמאלי  הרכיב 
קבוצות המוסדות, והרכיב הימני )between( מתמקד בפערים בין הקבוצות השונות. הנחת 
ההוצאה  את  מקבלים  מסוימת  בקבוצה  המוסדות  שכל  היא   between-ה ברכיב  היסוד 
מיוחדת. כאשר  יש משמעות   between-ה ברכיב  הממוצעת של הקבוצה. מכאן שליחס 
קבוצה מסוימת מתוקצבת בשיעור גבוה יותר מחלקה באוכלוסייה )כלומר היחס גדול מ-1(, 
תרומתה למדד תהיה חיובית. כאשר היחס קטן מ-1 תרומת הקבוצה למדד תהיה שלילית,25 
ובמקרה שהיחס הוא 1 בדיוק נאמר כי אי השוויון בין הקבוצות אינו קיים. כמו כן, לעובדה 
שרכיב אי השוויון בין הקבוצות אינו שלילי, אף שהתרומות של קבוצות מסוימות יכולות 
להיות שליליות, יש משמעות נוספת: לקבוצות שמשקל ההוצאה עבורן גבוה ביחס לחלקן 
באוכלוסייה המדד נותן משקל גבוה יותר מאשר לקבוצות שמשקל ההוצאה עבורן נמוך 

מחלקן באוכלוסייה. 

לוח נ'1. תקציב משרד החינוך להגדלת סל הטיפוח וצמצום מספר התלמידים 
בכיתה בשנים 2015–2019

צמצוםטיפוחשנה
201512555

201691112

201790100

20189050

20197050

466367סך הכול

* הנתונים מתבססים על הקטע המתייחס לשינויים העיקריים במעברים מתקציב שנה אחת לשנה שלאחריה המופיעים 
בספרי תקציב משרד החינוך לשנים הרלוונטיות. שני הנושאים המדוברים הופיעו לראשונה בתקציב משרד החינוך בשנת 

הכספים 2015.
מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך

כאשר היחס בין 0 ל-1, ערכי הפונקציה הלוגריתמית יהיו שליליים. ככל שהיחס בתחום זה יגדל,   25
התרומה השלילית תפחת. 
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תרשים נ'1. מוסדות שחלו בהם שינויים בחמישוני טיפוח ובעשירוני טיפוח
כאחוז מכלל המוסדות שהיו בשנת 2018

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך

תרשים נ'2. אי השוויון בהוצאה
א. הוצאה לכיתה

33.2 5.0 7.834.7 6.4 7.339.7 7.2 7.9

מוכר רשמי רשתות

2014 2015 2016 2017 2018

0%45%19%
:  שיעור שינוי
2018:2014

ב. הוצאה לתלמיד

35.6 17.0 20.538.0 19.2 21.241.8 19.7 22.7

מוכר רשמי רשתות

11%16%17%
:  שיעור שינוי
2018:2014

* במוסדות שלא חל שינוי בסטטוס שלהם )חמישון טיפוח, מעמד משפטי וכדומה(. 
** מוסדות הפטור, אף שהם נחשבים קטגוריה משפטית נפרדת, נכללים לצורך עבודה זו בחינוך המוכר.

מקור: נחום בלס וחיים בלייך, מרכז טאוב | נתונים: משרד החינוך

63% 40%

עשירונים חמישונים
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מבנה מערכת החינוך בישראל 
מערכת החינוך בישראל משרתת תלמידים מכל שלבי החינוך, החל בחינוך הקדם-יסודי 
וכלה בחינוך הגבוה. אי אפשר לבחון שום סוגיה של מדיניות חינוכית ללא הכרת עקרונות 

המיון המרכזיים שלה. להלן עקרונות המיון העיקריים של המערכת:

1. גיל 
חלוקה זו, המכונה "שלבי חינוך", היא המוכרת ביותר לציבור, והיא מעוגנת בבסיסה בחוק 
לימוד חובה, התש"ט-1949 ובהחלטות הכנסת בדבר הרפורמה במערכת החינוך. התלמידים 

במערכת מסווגים לקבוצות על פי החלוקה הבאה:

גן טרום-חובה )מ-2012 כלולים גם גילאי 3—4 בחוק לימוד חובה(. א. 

גן חובה )גילאי 5(.ב. 

חינוך יסודי )כיתות א'-ו' — גילאי 6—11(.ג. 

חטיבת הביניים )כיתות ז'-ט' — גילאי 12—14(.ד. 

חטיבה עליונה )כיתות י'-י"ב — גילאי 15—17(.ה. 

לימודים על-תיכוניים ואקדמיים )גיל 18+(.ו. 

אלו הם שלבי החינוך העיקריים. לצד חלוקה זו יש גיוון בסוגי המסגרות בכל שלב חינוך. 
בחינוך  בנפרד;  גיל  לכל  גנים  לצד   5—3 גילאי  כל  את  הכוללים  ילדים  גני  יש  למשל  כך 
היסודי, לצד בתי הספר השש-שנתיים יש בתי ספר שמונה-שנתיים; ובחינוך העל-יסודי, 

לצד החטיבה העליונה יש בתי ספר על-יסודיים ארבע-שנתיים.

2. מעמד משפטי 
זה  חוקי החינוך של מדינת ישראל מכירים בשלושה סוגים של מוסדות חינוך הנבדלים 
מזה לפי מידת כפיפותם לפיקוח המדינה: מוסדות החינוך הרשמי, מוסדות החינוך המוכר 

שאינו רשמי )להלן "המוכר"(, ומוסדות הפטור:

החינוך א.  ואת  והערבי  היהודי  הממלכתי  החינוך  את  כוללים  הרשמי  החינוך  מוסדות 
הממלכתי-דתי, מגן הילדים ועד חטיבת הביניים. בשנים האחרונות הוקם גם חינוך חרדי 

רשמי, אך היקפו עדיין קטן מאוד.

העל-יסודיים ב.  הספר  בתי  כל  את  כוללים  רשמי  שאינו  המוכר  החינוך  של  המוסדות 
מעיין  ורשת  העצמאי  החרדי  החינוך  רשת  של  חינוך  מוסדות  העליונה(,  )החטיבה 
החינוך התורני ומוסדות מוכרים אחרים, שלא כולם דתיים. בקטגוריה זו יש הבחנה בין 
המוסדות של שתי הרשתות החרדיות, המשויכות פוליטית למפלגות חרדיות )החינוך 
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לבין  לש"ס(,  משויך  התורני  החינוך  ומעיין  ישראל  לאגודת  משויך  העצמאי  החרדי 
ממעמד  נהנים  החרדיות  הרשתות  של  החינוך  מוסדות  האחרים.  המוכרים  המוסדות 
מיוחד שעוגן בחוק יסודות התקציב, תשמ"ה-1985, לפיו הם זכאים לתקצוב זהה לזה 

של מוסדות החינוך הרשמיים.

מוסדות הפטור הם מסגרות חרדיות ודתיות הפטורות את ההורים השולחים את ילדיהם ג. 
אליהן מחוק לימוד חובה.  

מלבד שלושת סוגי המוסדות שנמנו לעיל יש גם כמה מוסדות של קבוצות שאינן מכירות 
נטורי  דוגמת  שלה,  החינוך  מוסדות  למימון  בה  נעזרות  ואינן  ישראל  מדינת  של  בקיומה 

קרתא והעדה החרדית. 

3. מגזר 
החלוקה בעקרון מיון זה נעשית לפי השתייכות לאומית. ההבחנה העיקרית היא בין יהודים 
תת- ודרוזים.  בדואים  ערבים,  תת-קבוצות:  לשלוש  מתחלקים  והלא-יהודים  ללא-יהודים, 
זניח בהיקפו. יש המגדירים את כל התלמידים הלא  נוסף הוא הצ'רקסים, אך הוא  מגזר 
יהודים כ"ערבים", אך אנו מעדיפים להשתמש בתת-אוכלוסייה ספציפית )לדוגמה בדואים( 
או במונח "דוברי ערבית". חשוב לציין שיש עוד אלפי תלמידים המוגדרים "אחרים", בהם 
המכריע  ורובם  יהודים,  נחשבים  אינם  ולכן  יהודייה  אינה  שאמם  עולים  ילדי  או  עולים 

לומדים כיום בחינוך הממלכתי היהודי. 

4. סוג פיקוח
הקבוצות  שלוש  החינוכי.  המוסד  של  הדתית  העולם  לתפיסת  מתייחס  זה  מיון  עקרון 

העיקריות הן: 

החינוך הממלכתי, הכולל את המוסדות שאינם מוגדרים דתיים במגזר היהודי ובמגזר א. 
דוברי הערבית. 

החינוך הממלכתי-דתי, הכולל בתי ספר המחנכים את התלמידים ברוח הציונות הדתית.ב. 

חינוך אחר — כאן הכוונה על פי רוב לחינוך יהודי חרדי.ג. 
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שני כלי מיון נוספים הם רמה חברתית-כלכלית ובעלות:   

5. רמה חברתית-כלכלית 
משרד החינוך מדרג את כל התלמידים במערכת לפי רמה חברתית-כלכלית. לשם כך הוא 
במדד  המאפיינים  תלמיד.  כל  של  האישיים  המאפיינים  על  המבוסס  טיפוח"  "מדד  יצר 
ומשקלותיהם הם: השכלת ההורה המשכיל ביותר )40%(, רמת ההכנסה לנפש במשפחה 
מצוקה  וארץ  הגירה  של  ושילוב   ,)20%( הספר  בית  של  הפריפריאליות  מידת   ,)20%(
)20%(. התלמידים מדורגים על פי התוצאה המשוקללת ומחולקים לעשר קטגוריות שוות 
בגודלן, מהנמוכה ביותר לגבוהה ביותר — "עשירוני טיפוח". מדד הטיפוח של בית הספר 
הוא ממוצע מדדי הטיפוח של התלמידים הלומדים בו. בעשירון טיפוח 1 נמצאים מוסדות 
המשרתים תלמידים מהרמה החברתית-כלכלית הגבוהה ביותר, ואילו בעשירון 10 נמצאים 
בתי ספר המשרתים תלמידים מהרמה הנמוכה ביותר, הזקוקים מאוד לטיפוח נוסף. לשם 

הנוחות השתמשנו בעבודה זו בחמישוני טיפוח.

6. בעלות
מיון זה נעשה על פי הבעלות על המוסד החינוכי. 

מוסדות בבעלות המדינה )משרד החינוך או משרד העבודה והרווחה(.א. 

מוסדות בבעלות הרשויות המקומיות.ב. 

מוסדות בבעלות רשתות חינוך )מעיין החינוך התורני, החינוך החרדי העצמאי והרשתות ג. 
אורט, עמל, אמי"ת, חורב, נעם-צביה, ויצ"ו, נעמת וכדומה(.

מוסדות בבעלות עמותה. ד. 

מוסדות בבעלות פרטית. ה. 
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תקציר מנהלים
הישגים ופערים במערכת 

החינוך בישראל: תמונת מצב
נחום בלס

מחקר זה בוחן את הפערים בהישגים הלימודיים לפי לאום ורקע חברתי-כלכלי. על אף 
התלמידים,  בהישגי  מתמשך  שיפור  על  מעידים  הממצאים  האחרונות,  בשנים  ההאטה 
תלמידים  בין  במיוחד  השונים,  המגזרים  בין  הפערים  צמצום  ועל  ערבים,  והן  יהודים  הן 
וחלשים  חזקים  תלמידים  בין  הפערים  זאת,  עם  דומים.  חברתיים-כלכליים  מאשכולות 
עדיין גדולים, ובהשוואה בין-לאומית ישראל מדורגת נמוך מבחינת הישגי התלמידים וגבוה 

מבחינת הפערים בהישגים.

שיעורי למידה
בין  בחירה  של  מסוימת  מידה  ולתלמידים  להורים  לאפשר  משתדלת  החינוך  מערכת 
המסגרות, כך שיוכלו לבחור במסגרת העונה על צורכיהם השונים, תוך שמירה על שוויון. 

עם זאת, במקרים מסוימים המגוון מוביל לבידול ולהעמקת הפערים.

החינוך לגיל הרך
היהודי  	 בחינוך   4–3 בני  בקרב  הרך  לגיל  במסגרות  ההשתתפות  בשיעורי  הפערים 

שיעורי  הערבי  במגזר  האחרונים:  בעשורים  ניכרת  במידה  הצטמצמו  הערבי  ובחינוך 
ההשתתפות בקרב בני 3 עלו מ-15% בשנת 1982 ל-72% בשנת 2018, ובקרב בני ה-4 

הם עלו מ-30% בשנת 1982 ל-89% בשנת 2018.

נחום בלס, חוקר ראשי, מרכז טאוב לחקר המדיניות החברתית בישראל. המחקר המלא פורסם   *
בפברואר 2020.



תרשים 1. שיעורי למידה בחינוך העברי ובחינוך הערבי, גילאי 3–4 

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

1982

1989

2000

2010

2018

1982

1989

2000

2010

2018

חינוך עברי

3גיל חינוך ערבי

  4גיל 

28

8

48

71

76

12

9

53

46

68

יחס

1.39

1.10

2.41

3.84

6.07

1.13

1.11

2.23

1.87

3.27

הפרש

מקור: נחום בלס, מרכז טאוב | נתונים: הלמ"ס, שנתון סטטיסטי לישראל, שנים שונות

יותר  	 הרבה  גבוהה  הרך  לגיל  חינוך  על  הפרטית  ההוצאה  העליון  ההכנסה  בחמישון 
מאשר בחמישונים הנמוכים, דבר המעיד על היווצרותו של ריבוד. מצב זה לא השתנה 

מהותית לאחר החלת חוק לימוד חובה על גילאי 3–4 בשנת 2013.

החינוך היסודי וחטיבות הביניים
למסגרות  	 הפנייה  שיעור  אך  יחסית,  נמוך  היהודי  בחינוך  פרטיות  למסגרות  הביקוש 

פרטיות בחינוך הערבי הוא למעלה מ-25%.

ספר  	 לבתי  ילדיהם  את  לשלוח  הבוחרים  ההורים  במספר  עלייה  חלה  הערבי  במגזר 
במערכת החינוך היהודית.

בחטיבות הביניים יש גם חלוקה לפי קריטריונים לימודיים )שלעיתים קרובות יש לה  	
מתאם עם רקע חברתי-כלכלי(, כך שנוצר בידול על רקע חברתי-כלכלי.
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החטיבה העליונה
משרד החינוך כמעט אינו מגביל את בתי הספר בחטיבה העליונה בקביעת תנאי קבלה  	

ובגביית תשלומי הורים, כך שלהורים יש חופש רב יותר ונוצר בידול אשר בא לידי ביטוי 
בהרכב החברתי-כלכלי של התלמידים בבתי הספר.

בתוך בתי הספר הבידול בא לידי ביטוי ברובו בהסללה לחינוך עיוני ולחינוך טכנולוגי. 	

הישגים ופערים לימודיים
מאז תחילת המבחנים הבין-לאומיים בשנות ה-2000 ובמבחני המיצ”ב ב-2007 חל שיפור 
בציונים והפערים נמצאים במגמת צמצום. המגמה בולטת במיוחד במגזר הערבי, אם כי 

הפערים עדיין גדולים.

החינוך היסודי
בכ-13%  	 ה’  לכיתה  המיצ”ב  במבחן  התלמידים  ציוני  עלו   2017–2008 בשנים 

במתמטיקה וב-8% באנגלית. העליות הגדולות ביותר נרשמו במערכת החינוך הערבית 
– 22% ו-13% בהתאמה.

לאוכלוסייה  	 הפונים  הספר  בבתי  התלמידים  בין  הפערים  ובאנגלית,  במתמטיקה 
המבוססת ביותר לאלה הפונים לאוכלוסייה החלשה ביותר הצטמצמו במידה ניכרת – 

הן בין מערכת החינוך היהודית לזו הערבית והן בתוך כל מערכת. 

במבחן PIRLS ישראל מדורגת נמוך יחסית – מקום 29 מתוך 50 מדינות, וגבוה יחסית  	
במונחי הפערים בין התלמידים – מקום 13. הסיבה העיקרית לכך היא הפער הגדול בין 

החינוך העברי לערבי.

החינוך בחטיבות הביניים
במבחני המיצ”ב לכיתות ח’ נרשמו פערים גדולים בהישגים בין המגזר היהודי למגזר  	

הערבי באנגלית, מתמטיקה ומדעים, אך הם הצטמצמו בכל התחומים. בקרב תלמידים 
מרקע חברתי-כלכלי דומה הפערים בין המגזרים קטנים יותר ונמצאים במגמת צמצום.

צמצום הפערים המשמעותי ביותר היה בתחום המדעים: הציון הממוצע עלה ב-110  	
נקודות בחינוך הערבי וב-79 נקודות בחינוך העברי.

עד שנת  	 במדינות אחרות  הייתה מהירה מהממוצע  בציונים  TIMSS העלייה  במבחני 
2011, אך מאז היא נבלמה.
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החטיבה העליונה
שיעורי הזכאות לבגרות עלו משמעותית בשנים 1990–2015. 	

בזכאות לתעודת בגרות העומדת בדרישות הסף של המוסדות להשכלה גבוהה גדלו  	
לא  אך  יהודים,  בקרב  שונים  חברתיים-כלכליים  מאשכולות  תלמידים  בין  הפערים 

השתנו ואף הצטמצמו בקרב הערבים.

ציוני התלמידים בישראל במבחן פיז”ה נמוכים מהממוצע במדינות ה-OECD, והפערים  	
בין התלמידים החזקים והחלשים הם מן הגדולים ביותר.

הציונים של תלמידים דוברי עברית במבחני פיז”ה משנת 2018 היו גבוהים מממוצע  	
נמוכים  היו  הערבית  דוברי  התלמידים  הישגי  אך   ,)487 לעומת   506( OECD-ה

משמעותית )362( וחלה בהם ירידה של כמעט 40 נקודות בשנים 2006–2018.
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תקציר מנהלים
מסגרות חינוך לגיל הרך 

בישראל בהשוואה בין-לאומית
שיעורי השתתפות, תעסוקת אימהות, 

מדדי איכות והישגים עתידיים
דנה וקנין

 ,OECD-מחקר זה בוחן את אופיין של מסגרות חינוך לגיל הרך בישראל בהשוואה למדינות ה
נושא  ילדים.  של  העתידים  הלימודיים  ההישגים  על  אלו  מסגרות  של  השפעתן  את  וכן 
זה חשוב במיוחד נוכח שיעור הפריון בישראל, שהוא הגבוה ביותר בקרב מדינות הארגון 
ועומד על 3.1 ילדים לאישה )לעומת 1.6 בממוצע ב-OECD(, וחלקם של ילדים בגילי 0–4 

10.3% עומת 5.8%. – OECD-באוכלוסייה, שהוא כמעט כפול מהממוצע במדינות ה

השתתפות במסגרות חינוך לגיל הרך
ילדים בגיל הרך בישראל מבלים במסגרות חינוך לגיל הרך זמן רב יותר מילדים במדינות 
מפותחות אחרות. נראה כי הדבר קשור בין השאר לשיעורי ההעסקה של אימהות לילדים 

קטנים, למשך חופשת הלידה בתשלום ולמשך הזמן שהילדים שוהים במסגרות אלו.

שיעור ההשתתפות של ילדים בגילי 0–2 במסגרות חינוך בישראל הוא 56%, בהשוואה  	
של  ההשתתפות  בשיעור  גם  מובילה  ישראל   .OECD-ה במדינות   35% של  לממוצע 
ילדים בני פחות משנה במסגרות אלו: 31%, לעומת ממוצע של 9% במדינות המפותחות 

האחרות.

דנה וקנין, חוקרת, היוזמה לחקר ההתפתחות ואי השוויון בגיל הרך, מרכז טאוב לחקר המדיניות   *
החברתית בישראל. המחקר פורסם במסגרת יוזמת מרכז טאוב לחקר ההתפתחות ואי השוויון 
בגיל הרך. פעילות היוזמה נתמכת על ידי קרן ברנרד ון ליר, קרן ברכה ויד הנדיב. המחקר המלא 

פורסם ביולי 2020.



תרשים 1. שיעור ההשתתפות של ילדים בגיל לידה עד שנתיים במסגרות חינוך, 
2017
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ובשנת  	 רבה,  במידה  הוא  אף  גבוה  בישראל   5–3 בני  ילדים  של  ההשתתפות  שיעור 
.OECD-2017 עמד על 99% לעומת ממוצע של 87% במדינות ה

בני  	 לילדים  בשונה ממדינות מפותחות אחרות, שבהן שיעור התעסוקה של אימהות 
0–2 נמוך משיעור התעסוקה של אימהות לילדים בני 3–5, שיעורי התעסוקה בישראל 

דומים למדי: 70% ו-75%, בהתאמה. 

הטבת חופשת הלידה שאימהות בישראל מקבלות לאורך חייהן נדיבה יחסית. אמנם  	
מפותחות  במדינות  מאשר  יותר  קצר  תשלום  וללא  בתשלום  הלידה  חופשת  משך 
שבועות   18 של  לממוצע  בהשוואה  בתשלום  חופשה  של  שבועות   15  – אחרות 
במדינות ה-OECD – אך דמי הלידה בישראל מכסים 100% מהשכר ולא רק חלק ממנו 

כמו במדינות רבות אחרות.

	  40 כ-30 עד  לגיל הרך  ילדים ישראלים שוהים במסגרות חינוך  כי  החוקרת מעריכה 
שעות בשבוע, ועל פי מקורות אחרים מספר השעות מגיע אף ל-50. בכל ההערכות 

.OECD-האלה מספר השעות השבועיות גבוה מאוד בהשוואה למדינות אחרות ב

ילדים בישראל במסגרות חינוך לגיל הרך, רק  	 למרות שיעור ההשתתפות הגבוה של 
25% מהילדים מתחת לגיל שלוש נמצאים במסגרות בפיקוח משרד העבודה, הרווחה 

והשירותים החברתיים, ואילו 75% נמצאים במסגרות פרטיות או בבית.

מדדי איכות עבור מסגרות חינוך לגיל הרך
בהשוואה  מדאיגים  הרך  לגיל  חינוך  מסגרות  של  האיכות  במדדי  ישראל  של  הביצועים 
למדינות מפותחות אחרות. איכותן של מסגרות חינוך לגיל הרך נמדדת בדרך כלל באמצעות 
הצוות,  אנשי  של  ההכשרה  ורמת  ההשכלה  המטפל,  לצוות  הילדים  בין  המספרי  היחס 
ואיכות התהליכים החינוכיים במסגרות האמורות. חוקרת מרכז טאוב ניתחה את תוצאות 
 )TALIS – Teaching and Learning International Survey( הסקר הבין-לאומי טאליס
לשנת 2018 כדי לאמוד את הביצועים של ישראל במדדים אלו בהשוואה למדינות אחרות 

שהשתתפו בסקר – דנמרק, צ'ילה, גרמניה, איסלנד, יפן, דרום קוריאה, טורקיה ונורווגיה.

יחס הילדים–אנשי צוות בגני ילדים בישראל, הן דוברי עברית והן דוברי ערבית, גבוה  	
אנשי  פחות  ו-23%  ילדים  יותר  בישראל 50%  אחרות:  מפותחות  למדינות  בהשוואה 

צוות בהשוואה לממוצע במדינות הייחוס.

בקרב אנשי הצוות, שיעור הסייעות בישראל הוא הגבוה ביותר )45%( ושיעור הגננות  	
הוא הנמוך ביותר )34%( בהשוואה למדינות הייחוס.

אף כי שיעור הגננות בעלות השכלה גבוהה בישראל מרשים ועומד על 95%, כמעט  	
70% מהסייעות בגני ילדים בישראל הן בעלות השכלה תיכונית או נמוכה יותר, בעוד 

במדינות הייחוס רק 25% מאנשי הצוות הם בעלי השכלה תיכונית או נמוכה יותר.
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נמוך  	 והוא  שנים,   10 על  עומד  בישראל  בגנים  הצוות  אנשי  בקרב  הממוצע  הוותק 
בהשוואה למדינות הייחוס. קיים פער ניכר בוותק אנשי הצוות בין הגנים דוברי העברית 

לבין הגנים דוברי הערבית: 11 שנים לעומת 7 שנים, בהתאמה.

ההוצאה הציבורית על מסגרות חינוך לגיל הרך היא מדד חשוב נוסף שיש לתת עליו את 
הדעת, נוכח העובדה שהספרות המחקרית מראה כי התערבות חינוכית והשקעה בחינוך 

בשנות החיים הראשונות מניבות את התשואה הכלכלית והחינוכית הגבוהה ביותר.

ההשקעה הציבורית בטיפול בגיל הרך עבור ילדים בגילי 0–2 בישראל היא מהנמוכות  	
.OECD-ביותר במדינות ה

ההוצאה הציבורית בישראל עבור ילדים בגילי 3–5 גבוהה יותר, אך היא עדיין מהנמוכות  	
בקרב המדינות המפותחות.

תרשים 2. ההוצאה הציבורית לילד על שירותי חינוך וטיפול לגיל הרך, 2015
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* לא לכל המדינות יש נתונים מלאים.
OECD, 2018 :מקור: דנה וקנין, מרכז טאוב | נתונים
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מסגרות חינוך לגיל הרך והישגים עתידיים
מהשתתפות  יותר  להרוויח  עשויים  נמוך  חברתי-כלכלי  מרקע  ילדים  כי  מראים  מחקרים 
במסגרות חינוך לגיל הרך מבחינת התפתחותם הקוגניטיבית, אך הסבירות שיהיו במסגרות 
כאלה במשך יותר משנתיים נמוכה יותר. הספרות המחקרית מראה כי מספר השנים שילדים 

שוהים במסגרות חינוך לגיל הרך הוא מנבא טוב להישגים אקדמיים בהמשך החיים.

אי השוויון בין שכבות חברתיות-כלכליות בהשתתפות במסגרות חינוך לגיל הרך במשך  	
יותר משנתיים נמוך בישראל בהשוואה למדינות אחרות. 87% מהילדים מרקע חברתי-

כלכלי נמוך ו-94% מהילדים מרקע גבוה נמצאים במסגרות אלו למעלה משנתיים.

בתוצאות  	 הפער  הספר,  בית  ושל  התלמידים  של  החברתי-כלכלי  הרקע  על  בפיקוח 
בין תלמידים ששהו במסגרות חינוך לגיל הרך לפחות שנתיים  מבחן פיז"ה בישראל 
מדינות  בקרב  ביותר  מהגדולים  הוא  משנתיים  פחות  בהן  ששהו  תלמידים  לבין 
ה-OECD. פער זה עומד בישראל על 39 נקודות, לעומת ממוצע של 15 נקודות במדינות 

המפותחות האחרות.

של  החברתי-כלכלי  הרקע  כי  לזכור  חשוב  עתידיים,  להישגים  הנוגעים  לממצאים  אשר 
נתוני המבחנים  וכי הממצאים המתבססים על  בגיל הרך,  ולא   15 בגיל  נמדד  התלמידים 

הבין-לאומיים אינם מביאים בחשבון את איכותן של מסגרות החינוך לגיל הרך.
במחקר עתידי של יוזמת מרכז טאוב לחקר ההתפתחות ואי השוויון בגיל הרך בכוונתנו 
של  האקדמיים  ההישגים  את  מקדמות  בישראל  הרך  לגיל  החינוך  מסגרות  אם  לבחון 
ילדים בטווח הקצר והארוך, אם קיימים הבדלים בין שכבות חברתיות-כלכליות וקבוצות 
אוכלוסייה בגיל הכניסה למסגרות חינוך לגיל הרך ובסוג המסגרות, ואם הבדלים בין סוגי 

המסגרות משפיעים על הישגי הילדים.

433 מסגרות חינוך לגיל הרך בהשוואה בין-לאומית





תקציר מנהלים
מסגרות חינוך לגיל הרך 

בישראל והישגים לימודיים
נעם זונטג, יעל נבון, דנה וקנין, ליאורה בוורס, כרמל בלנק 

ויוסי שביט

נוטים  אלו  בשנים  שנוצרים  ופערים  האדם,  בהתפתחות  מכרעת  תקופה  הוא  הרך  הגיל 
להצטבר ולהשפיע גם בבגרות. לכן התערבות והשקעה חינוכית בשנים הראשונות לחיים 
מניבה תשואות גדולות, בעיקר אצל ילדים מרקע חברתי-כלכלי חלש. השתתפות במסגרות 
ולכן לשפר  ילדים  וכישוריהם של  יכולותיהם  לתרום להתפתחות  יכולה  איכותיות  חינוך 
את הישגיהם העתידיים – מבחינה חינוכית, כלכלית ובריאותית. חינוך איכותי בגיל הרך 
השוויון  אי  את  ולצמצם  הבין-דורי  העוני  מעגל  את  לשבור  יכול  מוחלשות  לאוכלוסיות 

בהישגים בין ילדים מרקע חברתי-כלכלי שונה.
של  האיכות  אבל  מאוד,  גבוה  הרך  לגיל  חינוך  במסגרות  ההשתתפות  שיעור  בישראל 
נתוני הסקר החברתי של   – נתונים  זה מנתח שלושה קובצי  נמוכה. מחקר  תוכניות אלו 
לתלמידים  ובמדעים  במתמטיקה  המיצ”ב  בחינות  ציוני  בו  ששולבו   2004 לשנת  הלמ”ס 
בכיתות ה’ ו-ח’, ציונים במבחני PIRLS לאוריינות קריאה משנת 2016, וציונים במבחן פיזה 
בקריאה משנת 2018. ניתוח הנתונים נועד לבחון את הקשר בין השתתפות במסגרות חינוך 
ילדים  של  החברתי-כלכלי  הרקע  בין  הקשר  ואת  עתידיים  לימודיים  להישגים  הרך  לגיל 

להשתתפות שלהם בתוכניות כאלה.

חוקרת, מרכז טאוב  וקנין,  דנה  חוקרת, מרכז טאוב;  נבון,  יעל  ד"ר  חוקר, מרכז טאוב;  זונטג,  נעם   *
ודוקטורנטית בחוג לסוציולוגיה ואנתרופולוגיה באוניברסיטת תל אביב; ליאורה בוורס, סמנכ"לית 
והמחלקה למדעי ההתנהגות,  ד"ר כרמל בלנק, חוקרת, מרכז טאוב  ותפעול, מרכז טאוב;  כספים 
ואי השוויון בגיל הרך  יוסי שביט, ראש היוזמה לחקר ההתפתחות  רופין; פרופ'  המרכז האקדמי 
במרכז טאוב ומופקד הקתדרה ע"ש ויינברג לחקר אי שוויון חברתי, החוג לסוציולוגיה ואנתרופולוגיה 
באוניברסיטת תל אביב. המחקר פורסם במסגרת יוזמת מרכז טאוב לחקר ההתפתחות ואי השוויון 
בגיל הרך. פעילות היוזמה נתמכת על ידי קרן ברנרד ון ליר, קרן ברכה ויד הנדיב. המחקר המלא 

פורסם בנובמבר 2020.



החינוך לגיל הרך בישראל: כמות ואיכות
יש כמה  זאת,  גבוה במיוחד. עם  לגיל הרך  חינוך  בישראל שיעור ההשתתפות במסגרות 

אינדיקציות מדאיגות בנוגע לאיכותן של מסגרות אלו.

ב-2017 עמד שיעור ההשתתפות של ילדים בגילי 3–6 במסגרות חינוך לגיל הרך על  	
 56% על  זה  שיעור  עמד  שלוש(  עד  לידה  )בגילי  מאוד  צעירים  ילדים  ובקרב   ,99%

.)OECD-לעומת 35% ב(

ושיעורי  	  – שבועיות  שעות   40 עד  כ-30   – רבות  שעות  בגן  שוהים  ישראלים  ילדים 
הממוצע  מן  גבוהים  בישראל  הרך  בגיל  לילדים  אימהות  בקרב  הגבוהים  התעסוקה 

ב-OECD )70% לעומת 54%(. יש קשר הדוק בין שני הדברים.

אף על פי כן, ההוצאה הציבורית לילד על מסגרות חינוך לגיל הרך בישראל היא מן  	
הנמוכות בקרב מדינות ה-OECD, והיחס המספרי בין הילדים לצוות המטפל גבוה מאוד.

ההשכלה הפורמלית של צוות הגן בישראל נמוכה יחסית– ל-39% מאנשי הצוות יש  	
19% בממוצע במדינות האחרות שהשתתפו במחקר  השכלה תיכונית ומטה )לעומת 

השוואתי(, ורק ל-46% יש השכלה אקדמית.

הסקר החברתי )2004( ובחינות ומיצ"ב
קובץ  ישראל.  רחבי  בכל  ו-ח’  ה’  בכיתות  הנערכות  בחינות  הן סדרה של  בחינות המיצ”ב 
לשנת  הלמ”ס  של  החברתי  הסקר  ונתוני  המיצ”ב  בחינות  מציוני  המורכב  הזה,  הנתונים 
2004, משמש לבחון את השפעת ההשתתפות במסגרות החינוך לגיל הרך על ההישגים 

בבחינות המיצ”ב. 

שיעור ההשתתפות של הילדים במסגרות החינוך לגיל הרך ומספר השנים שהם שוהים  	
בהן גבוהים יותר בקרב קבוצות ממעמד חברתי-כלכלי גבוה, ובקרב יהודים יותר מאשר 

בקרב ערבים.

המיצ”ב  	 בבחינות  קיבלו  מפוקחים  יום  במעונות  או  בגנים  שלמדו   4–2 בגילי  ילדים 
ציונים גבוהים מאוד בהשוואה לילדים שנשארו בבית בגילים אלו.

)מסגרות  	 מטפלת  אצל  או  בפעוטונים  או  במשפחתונים  אלו  בשנים  ששהות  נמצא 
שעל פי רוב אינן מפוקחות( אינה שונה מטיפול בידי בן משפחה במה שנוגע להישגים 

העתידיים של הילדים.
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PIRLS 2016 מבחן
PIRLS הוא מבחן בין-לאומי באוריינות קריאה לתלמידי כיתות ד’. ניתוח של קובץ נתונים 
להישגים עתידיים בתחום  לגיל הרך  חינוך  בין השתתפות במסגרות  זה מצביע על קשר 

אוריינות הקריאה בקרב ילדים מרקע חברתי-כלכלי נמוך. 

רוב הילדים )63%( שהו במסגרות חינוך לגיל הרך ארבע שנים ומעלה; כ-13% שהו בהן  	
שנתיים ומטה.

ילדים  	 בקרב  גבוה  היה  הרך  לגיל  חינוך  במסגרות  הילדים  שהו  שבהן  השנים  מספר 
יד  במשלחי  מועסקים  שאבותיהם  ילדים  בקרב  אקדמית,  השכלה  בעלות  לאימהות 

יוקרתיים ובקרב יהודים יותר מאשר בקרב ערבים.

הרך  	 לגיל  במסגרות  ששהו  אקדמית  השכלה  ללא  לאימהות  ילדים  של  הישגיהם 
לאימהות  ילדים  בקרב  זאת,  לעומת  ניכרת.  במידה  גבוהים  היו  ומעלה  שנים  ארבע 
בעלות השכלה אקדמית לא נמצא הבדל של ממש בהישגים העתידיים בין מי שלמדו 

במסגרות חינוך לגיל הרך ארבע שנים ומעלה ומי שלמדו בהן פחות מארבע שנים.

תרשים 1. הישגים מנובאים לפי השכלת האם ומספר שנים במסגרות לגיל הרך
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הישגים מנובאים במבחן פירלס שנים במסגרות עד שלוש

ארבע שנים או יותר במסגרות

PIRLS 2016 International Database :מקור: זונטג ואחרים, מרכז טאוב | נתונים
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מבחן פיזה 2018
קובץ  ובמדעים.  במתמטיקה  בקריאה,   15 בני  נבחנים   OECD-ה ארגון  של  פיזה  במבחן 
נתונים זה מאפשר לבחון את המתאם בין גיל הכניסה למסגרות לגיל הרך להישגים בגיל 

מאוחר יותר. 

בקרב ילדים יהודים לאימהות בעלות השכלה אקדמית, הכניסה למסגרות לגיל הרך  	
לפני גיל שנתיים אינה תורמת תרומה של ממש להישגים עתידיים.

ציונים  	 קיבלו   )6–5 )בגיל  מאוחר  בשלב  הרך  לגיל  למסגרות  שנכנסו  יהודים  ילדים 
נמוכים יותר בקריאה בהשוואה לילדים שנכנסו בגיל 2–4.

גבוהה, לכניסה למסגרות  	 יהודים לאימהות ללא השכלה  וילדים  ילדים ערבים  בקרב 
לגיל הרך לפני גיל שנתיים עשויה להיות השפעה שלילית על הישגים עתידיים. ייתכן 
ומטה   3 זה משקף את איכותן הנמוכה של מסגרות החינוך לגיל הרך לבני  שממצא 

במגזר הערבי ובאוכלוסיות החלשות במגזר היהודי.

המחקר מלמד שהשתתפות במסגרות החינוך לגיל הרך בפיקוח המדינה בישראל תורמת 
להישגים הלימודיים העתידיים של ילדים, בייחוד בקרב ילדים מרקע חברתי-כלכלי נמוך, 
שמלכתחילה שיעור ההשתתפות שלהם במסגרות אלו נמוך יותר. לכן חשוב להגדיל את 
ההשתתפות של בני קבוצות אלו במסגרות החינוך לגיל הרך, בייחוד מגיל שנתיים ומעלה, 

שכן בקבוצות גיל אלו נצפתה ההשפעה הגדולה ביותר.
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מרכז טאוב נוסד ב-1982 ביוזמתם של הרברט מ' סינגר, הנרי טאוב וארגון הג'וינט האמריקאי. 
המרכז ממומן באמצעות קרן צמיתה שהוקמה על ידי קרן הנרי ומרלין טאוב, קרן הרברט ונל 
סינגר, ג'יין וג'ון קולמן, קרן משפחת קולקר-סקסון-הלוק, קרן משפחת מילטון א' ורוזלין ז' וולף 

וארגון הג'וינט האמריקאי.
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