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  בישראל" תכנית ויסקונסין"לקראת 

חיבור זה
1

הממשלה לשנות את מערכת הבטחת הכנסה הקיימת  נכתב על רקע כוונת 
שהמוכרת שבה� היא זו , ולשלב בתוכה תכנית דומה לאלה שהונהגו במספר ארצות במערב

, המניע המעשי של הממשלה דומה לזה של ממשלות אחרות". תכנית ויסקונסי�"הקרויה 
ול� הרצו� וא. הממומ� על ידי אוצר המדינה, והוא לקצ� בתקציב גמלאות הבטחת הכנסה

ות גמלת הבטחת הכנסה /לקצ� נעט� בהצהרות בדבר החשיבות הערכית של שילוב מקבלי
  . בכוח העבודה

החיבור יסקור את מדיניות הסיוע לנזקקי� בטר� חקיקת חוק הבטחת הכנסה בשנת 
את ההתפתחות החקיקתית בשני העשורי� שחלפו מאז , את הרקע לחקיקת החוק, 1980

" תכנית ויסקונסי�"ע לתפנית בכיוו� של ואת הרק, קבלת החוק
2

 .  

") החוק: "להל� (1980 %א "התשמ, חקיקת חוק הבטחת הכנסה
3

 שיקפה שינוי מהותי 
מטרת החוק הייתה להבטיח למי שאינ� יכולי� . ניות החברתית בישראלוחיובי במדי

�את המשאבי� המינימליי� הדרושי� לסיפוק , לספק לעצמ� הכנסה הדרושה לקיומ
�שהתבססו על , החוק סימ� מעבר משיטה של תשלומי סעד מתייגי�. צורכיה� החיוניי

�ת הבטחת הכנסה ממלכתית למערכ, קריטריוני� עמומי� והיו תלויי� באילוצי� מקומיי
המבוצעת על ידי המוסד לביטוח לאומי כנדב* אינטגרלי של מערכת הביטחו� , ומסודרת

היה זה עיגו� חקיקתי ראשו� של מערכת הבטחת הכנסה מדינתית . הסוציאלי בישראל
  . אוניברסלית

�שני עשורי� לאחר כינונה של מערכת הבטחת הכנסה בישראל מנסה הממשלה , כיו
מהל* זה מצטר� אל מהל* מקביל . ל מהל* של פגיעה משמעותית במערכת זולהובי

�  ). 2001, פרנקל(והוא כרסו� מתמש* ומצטבר בגמלת דמי אבטלה , שנעשה בשנות התשעי

   

  הסעד 

מעוג� , בשלושת העשורי� הראשוני� לקיומה לא היה בישראל מנגנו� ממלכתי מסודר
�בתנאי , ח לכל ישראלי וישראלית גמלת קיו�המבטי, בחקיקה ובעל קריטריוני� ברורי

  . שה� עומדי� בקריטריוני� הקבועי� בחוק

 �היעדרה של גמלת קיו� מינימלית הייתה בעלת משמעות חמורה במיוחד בשנות החמישי
�, שבה� קלטה ישראל מאות אלפי עולי� מעוטי אמצעי� או חסרי אמצעי�, והששי

  . ה לספק לחלק גדול מה� פרנסה ראויה לשמהוכאשר כלכלתה של המדינה לא יכולה היית

�היה זה שנית� באמצעות לשכות הסעד ברשויות , הסיוע היחיד שהיה בקיי�, באות� שני
ת /לפי שיקול הדעת של העובד, לשכות אלה הגישו סיוע כספי לנזקקי�. המקומיות
  . ת ובהתא� לתקציב הרשות המקומית/הסוציאלי

 1958 %ח "התשי, חוק שירותי הסעד(עד  נחקק חוק שירותי הס1958בשנת 
4
אשר הניח , )

אלא רק , החוק לא נועד לשנות את המדיניות הקיימת. בסיס ראשו� לחקיקה בנושא
וק שעשרה מתו* שלושה עשר סעיפי הח, תעיד על כ* העובדה; להעניק לה מסגרת חוקית

הסעד נותר ). 27: 1992, דורו� וקרמר(עסקו בחובותיו של מבקש הסעד ושל קרוביו 
והזכות לסעד נותרה תלויה בהגדרה מהי נזקקות ומיהו , באחריות הרשות המקומית

ולכ� החלטות , לא כללו הגדרות שכאלה, חוק שירותי הסעד והתקנות שהותקנו לפיו. נזקק
ושפעות משיקול הדעת של העובדי� הסוציאליי� ומ� על נזקקות וזכאות המשיכו להיות מ

�  . המשאבי� שעמדו לרשות

 �לא זו בלבד שבאות� שני� לא הייתה בקיי� מערכת ממלכתית שתבטיח אפשרות קיו
�מקור אחד להתנגדות . אלא שהצעות לכונ� מערכת שכזאת עוררו התנגדות עזה, לנזקקי



; המיועדות לחבריה בלבד, מהשלה היו מערכות סיוע משל עצ, הייתה ההסתדרות
כי הקמתה של מערכת הבטחת הכנסה ממלכתית תפגע בבסיסי הכוח , ההסתדרות חששה

רוב� , מקור שני להתנגדות היה היחס הסטריאוטיפי השלילי של היהודי� הוותיקי�. שלה
שרבי� מה� הגיעו לישראל במצב של , כלפי היהודי� יוצאי ארצות ערב, יוצאי אירופה

קובעי . ועקב כ* נזקקו לסיוע, )54: 1995, סבירסקי ; 215: 1993, אסתר מאיר(פליטות 
המדיניות ומאיישי מערכות הסעד התייחסו לנזקקי� מקרב היהודי� יוצאי ערב בתערובת 

כאל מי שאינ� מכירי� בער* העבודה ומוכני� להתקיי� מסעד , של התנשאות וחשדנות
  ). 28: 1992, דורו� וקרמר' ר(בלבד 

זכה , שהשתק� במדיניות המעשית של הממשלה ושל הרשויות המקומיות,  זהיחס
מומחה לעבודה סוציאלית , פיליפ קליי�' ח שחובר על ידי פרופ"בביקורת חריפה ביותר בדו

הנזקקי� ", כתב קליי�, בעיני פקידי הסעד. 1958ואשר פורס� בשנת , �"מטע� האו
� כאל - ובעיקר לראשי המשפחות -יה� מתייחסי� אל. נתפסי� כעצלי� ובטלני� מטבע

�מאשימי� אות� בכ* שה� נעדרי� את . מכורי� לבתי הקפה ולהימורי�, בזבזני
�גודל . היוזמה%המיליטנטיי� ורבי, השאפתני�, המאפייני� של היהודי� המערביי

אלא כבסיס , נתפס לא כבסיס לחישוב של צרכי� גדולי� יותר] של הנזקקי�[המשפחה 
אנו מוצאי� אפילו בקרב ,  עד כמה שהדבר יישמע כבלתי יאומ� בימינו אלה.ליחס מזלזל

אמונה בדוגמה המוסרנית שרווחה באנגליה , האחראי� באופ� ישיר על שירותי הסעד, אלה
ולפיה גובה הקצבת הסעד אסור שיגיע לגובה השכר שמקבל העובד בעל , האליזבתנית

  ). 1997, ח של קליי� אצל מרו�"ו� בדודי' ר; 15: 1959, קליי�" (השכר הנמו* ביותר

בי� השאר שאלה אחת ; קליי� עוררה פולמוס ציבורי חרי�' ביקורתו הנוקבת של פרופ
' ועל כ* ענה פרופ, "?א� המצב כה גרוע מדוע אי� אנשי� גוועי� ברעב", מחברות הכנסת

  ). 29: 1992, דורו� וקרמר" (אבל לאט לאט, ה� גוועי�, אכ�"קליי� כי 

קליי� בשנות החמישי� שבי� ' כי כמה מ� הדימויי� שזכו לביקורתו של פרופ,  להבחי�נקל
�  . את חסידי הקיצו� בגמלת הבטחת הכנסה, ארבעה עשורי� מאוחר יותר, ומשמשי� כיו

העיסוק ברעיו� חקיקתו של חוק הבטחת הכנסה החל לתפוס תאוצה רק בסו� שנות 
�רקע הגידול באי השוויו� שאיפיי� את תקופת וזאת על , השישי� ובתחילת שנות השבעי

�אברה� דורו� '  קרא פרופ1969כבר בשנת . הצמיחה הכלכלית שלאחר מלחמת ששת הימי
 הגיע הזמ� להבטיח ...שהכנסת המינימו� תובטח כזכות חברתית בלתי תלויה, לדאוג לכ*"

אזרח במדינת הניתנת בגלל עצ� היותו , לכל אד� שיעור הכנסה מינימלי כזכות חברתית
ובראש� , הדיוני� הואצו על רקע פעילות� של תנועות). 56: 2000, מצוטט אצל בר(ישראל 

"�שביקשו למחות על השתרשותו של אי השוויו� ג� בקרב הדור השני , "הפנתרי� השחורי
  . של העולי� מארצות ערב

צוקה  את הוועדה לנוער במ1971על רקע זה מינתה ראש הממשלה גולדה מאיר בשנת 
)�דיוניה ; "הצוות בנושא הבטחת הכנסה"ועדה בש� %במסגרתה הוקמה תת). ועדת כ

, בחינת הדרכי� האפשריות להעלאת רמת הכנסת� של משפחות ע� ילדי�"התרכזו ב
, מצוטט אצל בר" (הנמצאות במצוקה כלכלית מבלי להזדקק לשיטות התמיכה הקיימות

ת הכנסה או שהכנסת� נופלת מ� הרמה שמשפחות נטולו, הוועדה המליצה). 56: 2000
  . ייהנו מקצבה משפחתית להשלמת הכנסה לאחר עמידה בתנאי� שוני�, המינימלית

, א� שזכו לתגובה חיובית בקרב אנשי המוסד לביטוח לאומי ובממשלה, המלצות הוועדה
שאיחד את הטיפול , חל� עשור נוס� בטר� התגבשו ההמלצות לכדי חוק. לא יושמו מייד

  .טחת הכנסה ברמה ארצית והפריד אותו מ� השירותי� הטיפוליי�בהב

   

  1980, חוק הבטחת הכנסה

המהלכי� המעשיי� לקראת חקיקתו של חוק הבטחת הכנסה החלו במחצית השנייה של 
� הכי� המוסד לביטוח לאומי הצעה להעביר את תמיכות הסעד 1975בשנת . שנות השבעי

די כ* לחלק מהגמלאות המרכיבות את מערכת ולהפכ� תו* כ, למוסד לביטוח לאומי
שהיה המשרד הממשלתי ,  אוחדו משרד העבודה1977בשנת . הביטחו� הסוציאלי בישראל



. שהיה אחראי עד אז לתשלומי הסעד, ע� משרד הסעד, האחראי על המוסד לביטוח לאומי
' ופבשיתו� פעולה ע� פר, שנה לאחר מכ� השלי� אג� המחקר של המוסד לביטוח לאומי

�מחקר , אברה� דורו� מבית הספר לעבודה סוציאלית באוניברסיטה העברית בירושלי
הצעת חוק . המחקר שימש בסיס להצעת החוק. השוואתי מקי� בסוגיית הבטחת הכנסה

 לקריאה ראשונה ואושרה 1979הבטחת הכנסה הונחה על שולח� הכנסת באוקטובר 
הגמלאות החל בפועל ע� כניסת החוק תשלו� . 1980בקריאה שנייה ושלישית בנובמבר 

  ).2000: בר' לניתוח מפורט של תהלי* קבלת החוק ר (1982לתוקפו באחד בינואר 

, האוצר חשש. ההתנגדות החריפה ביותר לחוק באה מאג� התקציבי� במשרד האוצר
. להגדלת תקציב המדינה, שהחוק יגרו� להרחבה של מעגל תובעי הסעד ובעקבות כ*

, מ* משרד האוצר בחקיקת חוק הבטחת הכנסה וזאת מתו* תקווהתחילה דווקא ת
. ואול� ע� הזמ� השתנתה עמדת המשרד; שהדבר יביא לייעול המערכת ולחיסכו� כספי

ולא כחלק מחוק הביטוח , כתוצאה מלחצי האוצר נחקקה הבטחת ההכנסה בחוק נפרד
נוגע לביצוע החוק בעוד שחוק הביטוח הלאומי מקנה את מלוא הסמכויות בכל ה; הלאומי

הרי שחוק הבטחת הכנסה מעניק למשרד האוצר מעמד של פוסק , למוסד לביטוח לאומי
  ). 65: 2000, בר(אחרו� בכל הנוגע להתקנת התקנות שמכוח� מופעל החוק 

שוני נוס� וא� מהותי יותר בי� חוק הבטחת הכנסה ובי� חוק הביטוח הלאומי הוא 
זאת בניגוד לקצבאות הביטוח .  הוא מקופת המדינהשהמימו� של הבטחת הכנסה, העובדה
המנוכי� (הנושאות אופי של ביטוח וממומנות על ידי תשלומי� של המבוטחי� , הלאומי

�עובדה זו היא המעניקה . בתוספת השתתפות של אוצר המדינה, )באופ� סדיר מהכנסת
רי לחצי משרד והיא העומדת מאחו, מעמד של פוסק אחרו�, בסופו של דבר, למשרד האוצר

�  . לקצ� בתשלומי הבטחת הכנסה, לאחר שמספר מקבלי הבטחת הכנסה גדל, האוצר כיו

הצעת החוק המקורית כללה תמריצי� : משרד האוצר כפה את דעתו ג� בנושא חשוב נוס�
בדמותו של פטור על הוצאות על עבודה ועל חלק מ� , נדיבי� להשתתפות בכוח העבודה

סכומי� אשר אינ� נכללי� בעת חישוב הכנסתו , דהיינו, disregard, בלעז(ההכנסות מעבודה 
, ואול� האוצר הצליח לכלול בחוק תקרה מרבית לסכומי� הפטורי�). הכוללת של הפרט

כתוצאה מכ* נוצר . במערכת הפטורי� הנדיבה שתוכננה במקור, למעשה, ובדר* זאת פגע
תוספת שכר תגרור גריעה מסכו� אשר יחשוש שמא , שכ� מבקש סיוע, תמרי� שלילי לעבוד

,  וזאת-) אלא א� מדובר בהגדלה משמעותית(יעדי� שלא להגדיל את הכנסתו , הגמלה
, דורו� וקרמר(במקו� שיקבל סיוע וג� ימשי* לעבוד ולתרו� לעצמו ולמשק המדינה 

1992 :44 .(  

  אופן פעולתה של מערכת הבטחת ההכנסה

כאשר ,  שנה20לכל תושב ישראל שמלאו לו הזכות לתבוע גמלת הבטחת הכנסה מוקנית 
ולגבי עולה ,  חודשי� רצופי� לפני הגשת התביעה24תושב מוגדר כמי שהיה תושב ישראל 

הזכאות לגמלה מותנית ). 17: 2001, המוסד לביטוח לאומי( חודשי� רצופי� 12 -חדש 
  . במבח� תעסוקה ובמבח� של הכנסה משפחתית

ק רשת ביטחו� אחרונה למי שאינ� מסוגלי� להבטיח גמלת הבטחת הכנסה נועדה להעני

לעצמ� בכוחותיה� שלה� הכנסה מספקת לקיו� מינימלי 
5

, כפי שמסבירי� גל ודורו�. 
שהדר* העיקרית להבטחת , הנחת היסוד של הוגי התכנית ומפעיליה הייתה ונשארה"

  ). 113: 2000, גל ודורו�" (הפרנסה של כל אחד בחברתנו היא באמצעות עבודה

  מי זכאי לקבל גמלת הבטחת הכנסה

�  : נית� לחלק את אוכלוסיית הזכאי� לגמלה לשניי

שאי� לה� פתרו� הול� במסגרת הגמלאות האחרות של הביטוח , נשי� בגיל העבודה/א. 1
הוריות ואלמנות %זו נמנות משפחות חדבקבוצה . הלאומי או במסגרת חוק המזונות

או שמיצו את זכאות� (חסרי תעסוקה שאי� לה� זכאות לדמי אבטלה , 18לילדי� עד גיל 
שאינ� נכללי� , משפחות שמפרנסיה� עובדי� בשכר נמו* וכ� בעלי בריאות רופפת, )זו

במבח� זכאות� של חברי קבוצה זו מותנית . בקרב האוכלוסייה הזכאית לדמי ביטוח נכות
") הסכו� הקובע", בדיקה שהכנסת� אינה גבוהה מסכו� מוגדר, זאת אומרת(הכנסה 



) בדיקה שה� חיפשו עבודה א* לא מצאו, זאת אומרת(ולעתי� ג� במבח� תעסוקה 
  ).82, 2000, המוסד לביטוח לאומי(

2 . �המקבלי� קצבת זקנה או קצבת שאירי� ואשר אי� , )בעיקר אלמנות(קשישי� ושארי
�, הללו מקבלי� במסגרת חוק הבטחת הכנסה תוספת.  מקורות הכנסה נוספי�לה

' ר(שאירי� מעניקה סכו� מוגדר /אשר יחד ע� קצבת זקנה, "השלמת הכנסה"הקרויה 
רובה הגדול של אוכלוסייה זו עבר את גיל הפרישה ולפיכ* המבח� היחיד ). לוח להל�

  . לקבלת הגמלה הוא מבח� הכנסה ולא מבח� תעסוקה

כי אי� לה� הכנסה או כי , המגישי� תביעה לקבלת גמלת הבטחת הכנסה נדרשי� להוכיח
למעט (סכו� זה מוגדר עבור כל הרכב משפחה ". הסכו� הקובע"הכנסת� נמוכה מ� 

או כמספר נקודות זיכוי ממס (הוא נקבע כאחוז מ� השכר הממוצע ). הורית%משפחה חד

� והוא שונה לגבי סוגי משפחה שוני) הכנסה
6

הסכו� הקובע בעת כתיבת , לדוגמא, כ*. 
  . ח" ש3,273 %ולזוג , ח" ש2,298ה הנו /ת גמלה יחיד/עבודה זו לתובע

, מדיבידנדי�, משכר דירה, מפנסיה, מבח� ההכנסה מביא בחשבו� הכנסה מעבודה
, בלעז(ההכנסה מחושבת לאחר ניכוי של הכנסה פטורה . � ומהו�"מנכסי נדל, מחיסכו�
disregard( , עשרה % מהשכר הממוצע ליחיד ושבע13%אשר לפי החוק גובהה המקסימלי הוא

 �  ). 30: 2000, ג� מורגנשטיי� ושמלצר' ר;  לחוק12סעי� (אחוז למי שיש עמו תלויי

 בהתא� למצבו המשפחתי ותו* מי שנמצא זכאי לקבלת גמלת הבטחת הכנסה מקבל גמלה

) טבלה להל�' ר(הבאה בחשבו� של קצבאות אחרות של הביטוח הלאומי 
7
.  

  "השלמת הכנסה"

אלא ג� למי , חוק הבטחת הכנסה נועד לסייע לא רק למי שאי� לה� הכנסה מעבודה כלל
�ג� למקבלי קצבת זקנה , וכפי שראינו(משכורת� נמוכה מ� הסכו� הקובע א* , שעובדי

�ות לסיוע בגובה /תושבי� אלה זכאי�). או שאירי� שאי� לה� מקורות הכנסה נוספי
הסיוע נועד להעלות את ההכנסה , במקרי� אלה. ההפרש בי� המשכורת ובי� הסכו� הקובע

  ". השלמת הכנסה"הוא מכונה ועל כ� , של הפרט או המשפחה לגובה הסכו� הקובע

בשפת . לציו� הגמלה לשתי הקבוצות" הבטחת הכנסה"כי החוק נוקב א* ורק במושג , יצוי�
�  .ל"במשמעות הנ" השלמת הכנסה"יו� השתרש ג� המושג %היו

  גובה גמלת הבטחת הכנסה 

  :כלהל�, חוק הבטחת הכנסה קבע שתי רמות גמלה

;  לגמלה לתקופה קצרה של לא יותר משנתיי�המיועדת לאלה הנזקקי�, גמלה רגילה. 1
  .  מהשכר הממוצע במשק20%הנו , למשל, שיעורה ליחיד

שיעורה . המיועדת לאלה הנזקקי� לגמלה לתקופות ממושכות יותר, גמלה מוגדלת. 2
  .  מהשכר הממוצע במשק25%הנו , למשל, ליחיד

 החודש הראשו�  ומעלה זכאי� לקבל את השיעור המוגדל של הגמלה למ�46ות /בני
�  .�/לתביעת

באחוזי� , הראשונה: שתי הטבלאות שלהל� מציגות את גובהה של גמלת הבטחת הכנסה
  . נכו� לתארי* כתיבתה של עבודה זו, ח"בש, והשנייה, מהשכר הממוצע במשק



באחוזים מן השכר הממוצע , גובה גמלת הבטחת הכנסה
8

  

  ) לחוק5התוספת לסעיף (

ת /הגמלה למקבל גמלה מוגדלת גמלה רגילה הרכב המשפחה נפשות
קצבת זקנה או קצבת 
שאירים שאין להם 

 אחרות הכנסות

 25% 25% 20% יחיד 1

 37.5% 37.5% 30% שני בני זוג 2

שני בני זוג שעמם  3
 ילד

36% 43.5% 47.5% 

ם שני בני זוג שעמ 4
 שני ילדים לפחות

42% 49.5% 57.5% 

יחידה שעמה ילד  5
 )נשואה(

 פחות נקודת 30%
 קצבה

פחות  37.5%
 קצבה נקודת

 קצבה פחות נקודת 42.5%

יחידה שעמה שני  6
ילדים לפחות 

 )נשואה(

 פחות נקודת 36%
 קצבה

פחות  43.5%
 קצבה נקודת

 קצבה פחות נקודת 52.5%

הורית -יחידה חד 7
 שעמה ילד

פחות  42.5%  .
 קצבה נקודת

 קצבה פחות נקודת 42.5%

הורית -יחידה חד 8
שעמה שני ילדים 

 לפחות

פחות  52.5% .
 קצבה נקודת

 קצבה פחות נקודת 52.5%

   

   



ח "בש, גובה גמלת הבטחת הכנסה
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הרכב  נפשות
 המשפחה

ת /הגמלה למקבל גמלה מוגדלת ילהגמלה רג
קצבת זקנה או קצבת 
שאירים שאין להם 

 אחרות הכנסות

 1,741 1,741 1,393 יחיד 1

 2,612 2,612 2,089 שני בני זוג 2

שני בני זוג  3
 שעמם ילד

2,507 3,029 3,308 

שני בני זוג  4
שעמם שני 

 ילדים לפחות

2,925 3,447 4,004 

יחידה שעמה  5

 )נשואה(ילד 
1,918   

 )171 פחות 2,089(

2,441   

  )171 פחות 2,612(

  )171 פחות 2,960( 2,789

יחידה שעמה  6
שני ילדים 

 )נשואה(לפחות 

2,336   

 )171 פחות 2507(

2,858   

  )167 פחות 3,029(

  )171 פחות 3,656 (3,485

-יחידה חד 7
הורית שעמה 

 ילד

. 2,789   

 )171 פחות 2,960(

 )171 פחות 2,960( 2,789

-יחידה חד 8
הורית שעמה 

שני ילדים 
 לפחות

. 3,485   

  )171 פחות 3,656(

  )171 פחות 3,656 (3,485

  

, משקפת את הנחת היסוד של מעצבי החוק, הרגילה והמוגדלת, החלוקה לשתי רמות גמלה
ולפיה לפחות חלק ממקבלי הגמלה יראו בה סיוע זמני לעת מצוקה ולא תחלי� פרנסה 

ה נמוכה יותר מתו* כוונה לתמר� את מקבליה לחזור במהירות הגמלה הרגיל. קבוע
את השלמת , למעשה, מבטאת, לעומת זאת, הגמלה המוגדלת. האפשרית לשוק העבודה

שחלק ממקבלי הגמלה אינ� מצליחי� לפתור את בעיית� באמצעות , המערכת ע� העובדה
  . וכלו להתקיי�שוק העבודה מסיבות שונות ויש להעניק לה� סיוע מוגבר על מנת שי

   

  הטבות נוספות

המעוגנות בהנחיות פנימיות של , הזכאי� לגמלת הבטחת הכנסה זכאי� ג� למספר הטבות
�במעונות יו� , הנחות בארנונה, הכוונה לסיוע בשכר דירה. משרדי ממשלה שוני
הנחה בשירותי הבריאות ושיעורי דמי , פטור מאגרת הטלוויזיה, ובתחבורה הציבורית

  ). 34 : 2000, מורגנשטיי� ושמלצר(ריאות מופחתי� ביטוח ב



ורבי� א� מתפתי� להציג אות� כחלק מ� , הטבות נלוות אלה ה� אמנ� נדיבות למראה
כי שיעורי , על כ* מ� הראוי להעיר. של מקבלי גמלת הבטחת הכנסה" ההכנסה הפנויה"

הסובסידיות כמו במקרה של , המיצוי של הטבות אלה הנ� פעמי� רבות נמוכי� מאוד
כמו לגבי ההנחות מארנונה או , ובמקרי� אחרי� ה� שוני� מיישוב ליישוב, לשכר דירה
 �  ). 117: 2000, גל ודורו�(הפטורי

   

   גמלה נמוכה במבט השוואתי -הבטחת הכנסה בישראל 

ההשוואה נעשית על בסיס . לאומית%גמלת הבטחת הכנסה בישראל נמוכה בהשוואה בי�
בעוד יחיד בישראל מקבל , למשל, כ*. גמלה ובי� השכר הממוצע במשקחישוב היחס בי� ה

מקבילו באוסטרליה ,  לעשרי� וחמישה אחוזי� מ� השכר הממוצע20%גמלה של בי� 
בארצות אלה ). 23: 2000, דורו� וגל (54% ובשוודיה 46.8%בבריטניה , 32.5%מקבל 

ה בהרבה מזו מאפשרת מערכת הבטחת ההכנסה למקבלי הגמלה רמת חיי� גבוה
  .המתאפשרת לזכאי� להבטחת הכנסה בישראל

   

, עולים חדשים: שינויים בקרב מקבלי הבטחת הכנסה
  משפחות חד הוריות וישראלים ותיקים

עמד מספר מקבלי גמלת הבטחת הכנסה , השנה הראשונה שבה הופעל החוק, 1982בשנת 
ואול� השני� הבאות .  מספר שהיה נמו* ממספר מקבלי תמיכות הסעד עד אז- 9,900על 

בתו* ארבע שני� גדל מאוד מספר מקבלי : התאפיינו בעצירה בצמיחה ובשחיקה בשכר
ההסבר העיקרי שהוצע  . 31,500 לסכו� של 1986והגיע בשנת , גמלת הבטחת הכנסה

הגידול , וכתוצאה מכ*, הוא השחיקה המהירה בשכר המינימו� באות� שני�, לעלייה זו
, דורו� וקרמר(לבקש השלמת הכנסה במסגרת חוק הבטחת הכנסה במספר האנשי� שפנו 

 ירד במעט מספר מקבלי הבטחת הכנסה ובמש* מספר שני� נותר 1986לאחר ). 46: 1992
  ). 161: 1991, המוסד לביטוח לאומי( בקירוב 25,000יציב ברמה של 

ילת שנות בתח, הדברי� השתנו ע� בוא העלייה ההמונית ממדינות חבר העמי� ומאתיופיה
� לסכו� - 1994 ובשנת 58,000 טיפס מספר מקבלי הגמלה לסכו� של 1992בשנת . התשעי

: העולי� היוו מרכיב עיקרי בגידול זה). 180: 1994, המוסד לביטוח לאומי (70,000של 
הרי ששנה ,  היוו העולי� אחוז אחד בלבד ממקבלי הבטחת הכנסה1991בעוד שבשנת 

 ה� מהווי� למעלה מארבעי� מכלל 1995ומאז , 29%ר של לאחר מכ� גדל חלק� לשיעו
 1999בשנת ). 36' עמ, 3לוח : 2000, מחושב מתו* מורגנשטיי� ושמלצר(מקבלי הגמלה 

  . משקי בית של עולי�49,000קיבלו את הגמלה בער* 

כי גמלת הבטחת הכנסה שימשה בידי המדינה כאחד , על רקע הנתוני� הללו נית� לומר
ה� , זאת על רקע העובדה שרבי� מ� העולי�. העיקריי� בשנות התשעי� מכלי הקליטה 

הגיעו ללא חסכונות וללא , ובעיקר המבוגרי� שבקרב�, מחבר העמי� וה� מאתיופיה
שאיפשרו למדינה , בכ* הצטרפה גמלת הבטחת ההכנסה למגוו� הכלי�. זכויות פנסיה

 �,  מערכת הביטחו� הסוציאלי).2001: סבירסקי. ש(לקלוט את העלייה בתנאי� מיטביי
�ואשר כוננה בשנות , שלא עמדה לשירות העלייה ההמונית שלשנות החמישי� והשישי

�מתו* . שימשה בשנות התשעי� כלי יעיל ורב עוצמה לקליטת העלייה, השבעי� והשמוני
, בי� השאר, החליטה הממשלה, מודעות לאפשרויות הטמונות במערכת הביטחו� הסוציאלי

במקרה של גמלת הבטחת הכנסה הוחלט ; קופת האכשרה לגמלאותשונותלקצר את ת
�כפי , להקדי� את תחולת הזכאות לשנה מיו� הגיע העולה לאר� במקו� לאחר שנתיי

  . שנקבע בחוק המקורי

ההחלטה לנהוג בנדיבות כלפי העולי� התקבלה על רקע יחס� החיובי של רשויות המדינה 
�, יחס חיובי זה עמד בניגוד ליחס השלילי; חבר העמי�ובעיקר לעולי� ממדינות , לעולי

�, בעקיפי�, על היחס החיובי נית� ללמוד. ששרר בשנות החמישי� כלפי חלק גדול מ� העולי
מערכת סטיגמטית "מ� החשש שהביעו אנשי המוסד לביטוח לאומי מפני הכנסת העולי� ל



שבחלקה נופלת , קהאוכלוסייה ותי"ומערבוב העולי� החדשי� ב, "של הבטחת הכנסה
ומעמדת אנשי , )43: 1996, ערד" (בכישוריה ובנורמות החברתיות שלה, ממנו בהשכלתה
שונה [...] אוכלוסייה "ולפיה מדובר ב, שהיו אחראי� לטיפול בעולי�, משרד הקליטה

בעיקרה היא . באופ� מהותי ומובהק ממקבלי גמלאות להבטחת הכנסה בביטוח הלאומי
שילובה ע� נרקומני� ומקרי סעד . ות להשתלבותו בעבודה גבוההשהסביר, כוח עבודה

  ). 39: 1996, מצוטט אצל ערד" (למיניה� יהיה תופעה מסוכנת

אמהות חד הוריות היו תופעה , עד אז. בקרב העולי� בלטו במיוחד האמהות החד הוריות
. ידולהג� שמספר האמהות החד הוריות היה במגמת ג, בחברה הישראלית, יחסית, שולית

אלא ג� את , העלייה ההמונית הגדילה לא רק את שיעור המשפחות החד הוריות בישראל
הרגישות המוגברת מצאה ביטוי . הרגישות הציבורית לצרכי� המיוחדי� של משפחות אלה

 גמלת 7שאיפשר להעניק לא� יחידה ע� ילד עד גיל , )1992(בחוק משפחות חד הוריות 
כתוצאה מחקיקת חוק ). להל�' על החוק ר( מבח� תעסוקה הבטחת הכנסה נדיבה יותר ללא

הוריות בקרב מקבלי גמלאות הבטחת %משפחות חד הוריות גדל חלק� של המשפחות החד
במספרי� . 1999 בשנת 37% לשיעור של 1992 בשנת 27%משיעור של , הכנסה בגיל העבודה

 למספר של 1992 משפחות בשנת 15,507ממספר של : 2.7המוחלטי� חל גידול של פי 
  ). 10: 2000, סבירסקי. ב (1999 משפחות בשנת 42,019

וכתוצאה מכ* החל , במחצית השנייה של שנות התשעי� נרשמה ירידה בצמיחה הכלכלית
בשני� . להירש� גידול במספר הישראלי� הוותיקי� הנזקקי� לגמלת הבטחת הכנסה

עלה פי ארבעה לעומת קצב הגידול של ותיקי� המקבלי� הבטחת הכנסה , האחרונות
; בשעה שבקרב העולי� הואט הקצב לכמחצית מ� הקצב באמצע העשור, אמצע העשור

, גוטליב" (בלתי נית� להשמה"העילה הנפוצה ביותר לזכאות לקצבת הכנסה הפכה להיות 
המדובר בעיקר במובטלי� בעלי סיכויי� נמוכי� לשוב לשוק , דהיינו, )24 % 23: 2001

  . ק של היו�העבודה בתנאי המש

   

  תיקוני חקיקה

.  תוק� עד למועד פרסו� נייר זה שש עשרה פעמי�1980 -א "התשמ, חוק הבטחת הכנסה
בעיקר , ושיקפו את נכונותה של הממשלה, מרבית התיקוני� היו מרחיבי�, כפי שנראה

�חלק� . להיטיב ע� קבוצות שונות באמצעות החוק, במחצית הראשונה של שנות התשעי
ני� נשא אופי טכני ונבע מהצור* ליצור האחדה מושגית ועניינית ע� חקיקה של התיקו

�בראש ובראשונה ע� חוק הביטוח הלאומי , סוציאלית בתחומי� משיקי
10

הלוח שלהל� . 
אחר מכ� נרחיב את הדיבור על אות� ל. לפי סדר כרונולוגי, מונה את כל התיקוני� בחוק

�  .שהובילו לשינויי� משמעותיי�, תיקוני

לאחר ; שא� בה� בוצעו שינויי� רבי� ע� השני�, לצדו של החוק הותקנו שני קבצי תקנות
  . שנדו� בשינויי� בחוק נאיר תיקוני� חשובי� במיוחד בתקנות

  2001 - 1980, התיקונים בחוק הבטחת הכנסה

מספר 
 התיקון

ת שנ
 התיקון

 תיאור תמציתי של התיקון

נשואים ה/כך שלא תכלול נער, הותאמה לזו שבחוק הביטוח הלאומי" ילד"הגדרת  1981  1
11
. 

 מיהלאו הנקוב בחוק הביטוח, מענק הפטירה בתחום הבטחת הכנסה הושווה למענק 1985 2
12
. 

בהתאמה  זאת. לא תשולם, )ח" ש-6פחות מ(כי גמלה שערכה נמוך מאוד , נקבע 1986 3



לכללים הנהוגים לגבי שאר גמלאות הביטוח הלאומי
13
. 

לגמלה אסירים המרצים את עונשם בעבודות שירות הוכללו במסגרת הזכאים 1987 4
14
. 

פירוט להלן' ר. שרובם הרחיבו את תחולת החוק, מספר תיקונים 1987 5
 15

. 

הלאומי הותאמה לזו שבחוק הביטוח" שכר ממוצע"הגדרת המושג  1992  6
 16

. 

פירוט להלן' ר. חוק משפחות חד הוריות 1992 7
 17

. 

 .להלן פירוט' ר). תיקוני חקיקה(החוק לצמצום ממדי העוני והפערים בהכנסות  1994 8

בשטחים הוראות חוק הבטחת הכנסה הוחלו על אזרחי ישראל המתגוררים 1994 9
18
. 

 .להלן פירוט' ר). צעדים משלימים) (תיקוני חקיקה(החוק לצמצום ממדי העוני  1995 10

 הלאומי אופן תשלום גמלת הבטחת הכנסה הותאם לאופן התשלום לפי חוק הביטוח 1998 11
19
. 

מעל גיל  כך שתכיל גם מספר מקרים של ילדים, וקבח" ילד"הורחבה הגדרת המונח  1998 12
המוגדל  ואף הוא זכאי לשיעור, בכך הושווה מעמדו של הורה יחיד לזה של אלמנה. 18

של הגמלה אם ילדו עומד בקריטריונים החדשים
20
. 

הקטן מהשכר  לא יובא בחשבון סכום, וב הכנסותיו של תובע גמלהשלצורך חיש, נקבע 1998 13

(פעמים  כפול שש-ולמי שיש עמו ילד או בן זוג (הממוצע במשק כפול ארבע 
21
. 

לגמלה  לא יהיה זכאי, כי מי שסירב לקבל עבודה מתאימה בשירות התעסוקה, נקבע 1998 14

באותו חודש ובחודש שאחריו
22
. 

) ק"סמ 1,300עד לנפח מנוע של (כי גם מי שמחזיקים ברכב פרטי קטן אחד , נקבע 2001 15

זכאים לגמלת הבטחת הכנסה)  שנים ומעלה5שגילו (ומשומש 
23
. 

 תיקון אחרון לפי שעה 2001 16
24

שתושב  ,די בכך(הוקלו תנאי הזכאות לתושבים חוזרים  .

 .(קא בתקופה שקדמה לתביעתולאו דוו,  חודשי שהות רצופים בישראל24חוזר צבר 

תישלל  לא, בין היתר, נקבעו מחדש כללי הזכאות לגמלה למי שיצא את הארץ וכך
 .ל"הזכאות ממי שיצא לטיפול רפואי בחו

מחליפת " הוטבו תנאי הזכאות להבטחת הכנסה ואופן חישובה של מי שמקבל גמלה
 תגמול למשרת, דמי פגיעה, דמי אבטלה, גמלה לשמירת הריון, דמי לידה" (שכר

 מעתה יוחל הניכוי). במילואים וגמלה המשתלמת לעובד שמעבידו פשט רגל או פורק
) disregard( מה שיביא לגידול בגמלת הבטחת ההכנסה, גם על גמלאות אלה 

.שלהם
25
. 

   

   



  יקר הרחבה ומעט הצרה  בע- 1987התיקונים של 

. נעשה ברוח של הרחבת הזכאות, 1987בשנת , התיקו� המשמעותי הראשו� של החוק
  :התיקוני� המרחיבי� העיקריי� היו כלהל�

מעמד� של בני זוג בלתי נשואי� שלה� ילדי� הושווה למעמד� של בני זוג נשואי� . א
, בהקשר זה יש להבהיר". גבני זו"ו" אלמנה"זאת באמצעות הוספת הגדרות . במצב דומה
כ* שתכלול ג� אישה המקבלת קצבת שאירי� או קצבת , שונתה" אלמנה"כי הגדרת 

  .תלויי� מענ� נפגעי עבודה מכוח היותה הידועה בציבור

%שקיבלו תמיכה ממשרד הקליטה או מהסוכנות היהודית במש* שני�, עולי� חדשי�. ב
נקבעו , � שמיו� עליית� ארצהעשר חודשי� לפחות מתו* עשרי� וארבעת החודשי

 �כזכאי� לגמלת הבטחת הכנסה מוגדלת בתנאי שעמדו בתנאי הזכאות והגישו את תביעת
  . חודשי� מיו� עליית�36תו* 

 14%%מ) disregard(הוגדל האחוז שמותר לנכות מהכנסה לצור* חישוב הזכאות לקצבה . ג
קרי כשלזכאי ב� זוג או ,  מ� השכר הממוצע במשק להרכבי משפחה שאינ� יחידי�17%%ל

  .שבהחזקתו ילד

�  : כלהל�, לצד תיקוני� מרחיבי� אלה נעשו ג� מספר תיקוני� מצמצמי

� גרי� עמ� בפועל ולא רק נמצאי� /כי כהורי� יחידי� יוכרו רק מי שילדיה�, נקבע. ד
  .בחזקת� המשפטית

מהגמלה כדי שתנוכה , כי דמי מזונות עבור ילד ייחשבו לחלק מהכנסת הא�, נקבע. ה
  .למנוע כפל גמלאות

   חוק משפחות חד הוריות - 1992

הוריות גר� לאחד השינויי� המשמעותיי� והנדיבי� ביותר שנעשו בחוק %חוק משפחות חד
מקור החוק בהצעה של חברי ועדת העבודה והרווחה בכנסת ובראש� . הבטחת הכנסה

במספר המשפחות החד הרקע ליוזמת החקיקה היה הגידול . חברת הכנסת אורה נמיר
כתוצאה מגידול בשיעור הגירושי� ובמספר הלידות מחו� לנישואי� , הוריות בישראל

כי יוזמת החקיקה זכתה לדחיפה משמעותית , אול� נראה). 14: 1992, גורדו� ואליאב(
�שכ� בקרב העולי� היה מספר גבוה של , בעקבות העלייה ההמונית ממדינות חבר העמי

הוריות %אמהות חד
26

  ). 9: 1996, המוסד לביטוח לאומי; 23 - 19: 1992, גורדו� ואליאב (

השיעור (שא� יחידה שהיא רווקה או גרושה תקבל מעתה גמלה בשיעור מיוחד , החוק קבע

י� שלה� ילדי� /רק לאלמנותהמוגדל הקבוע בחוק בצירו� תוספת שניתנה קוד� לכ� 
27

 .(
שבה� , הוריות%בכ* הורחב מעגל הזכאיות לשיעור המוגדל של הגמלה ג� למשפחות חד

  .ג� א� לא שהו במערכת שנתיי� תמימות, הא� גרושה או רווקה

 תהיה זכאית לגמלה ללא מבח� 7ה מתחת לגיל /שא� חד הורית לילד, החוק ג� קבע
לפני קבלת החוק הייתה א� חד הורית לילד אחד ). במבח� הכנסה חייבות כול�(תעסוקה 

ובמקרה שהיו לה שני , 5א� הילד היה מתחת לגיל , ללא מבח� תעסוקה, זכאית לגמלה
  . 10יל היא הייתה זכאית לגמלה א� לפחות אחד מה� היה מתחת לג, ילדי� או יותר

שהכנסתה גבוהה מסכו� מסוי� של הכנסה מעבודה או מגמלאות , הורית%משפחה חד
ח למשפחה חד הורית שבה " ש5,832: הסכו� בעת כתיבת מסמ* זה הנו(מחליפות שכר 

אינה מקבלת סכו� ) ח למשפחה בת שני ילדי� או יותר" ש6,692וסכו� של , ילד אחד

.גמלה כלשהו
28
   

. החוק ג� השווה את מעמד� של גברי� שהנ� הורי� יחידי� לזה של נשי� במצב דומה
  ).2000 ושנת 1992שנת , המוסד לביטוח לאומי(



  החוקים לצמצום ממדי העוני: 1995 ושנת 1994שנת 

תיקוני ( והפערי� בהכנסות  קיבלה הכנסת את החוק לצמצו� ממדי העוני1994בשנת 

 1994 %ד "התשנ, )חקיקה
29

, "ענייה"החוק נועד לצמצ� את האוכלוסייה המוגדרת כ. 
שהלכה וגדלה באותה תקופה על רקע העלייה ההמונית ועל רקע האבטלה וירידת השכר 

החוק לצמצו� ממדי , שהתקבל שנה לאחר מכ�, ה והחוק המשלי� לוחוק ז. שהתלוו לה

 1995 %ה "התשנ, )צעדי� משלימי�) (תיקוני חקיקה(העוני 
30

שינו את רמת הקצבאות , 
י� לחוק הבטחת המובטחות למשפחות מעוטות יכולת וזאת באמצעות תיקוני� עקיפ

פקודת מס הכנסה וחוק מס , 1991חוק הביטוח הלאומי והוראת השעה לו משנת , הכנסה
  . מקביל

זו המובטחת (ותהחקיקה ביקשו לגרו� לכ* שרמת הכנסת מינימו� בשיעור המוגדל /יוזמי
שמשפחות במצבי , ועוד; תהיה שווה לפחות לרמת קו העוני) שמצוקת� אינה זמנית, לאלה

  .דומי� יקבלו הכנסת מינימו� ברמה שווהנזקקות 

, "ענייה"שני החוקי� לצמצו� העוני היוו ניסיו� לצמצ� את האוכלוסייה המוגדרת כ
כי , מציגי החוק בכנסת צפו. של הגמלאות השונות, ולו בממדי� קטני�, באמצעות הגדלה

. תקט� באופ� משמעותי" מתחת לקו העוני"האוכלוסייה ש
31

 בפועל הצמצו� שהושג היה 
 מכלל המשפחות בישראל בשנת 18%שיעור המשפחות העניות ירד מרמה של ; יחסית, צנוע

, 1995 בשנת %16.8 לרמה של 1994
32

ידה זו נבעה לא רק משני החוקי� לצמצו�  א* יר
ובראש� הענקת קצבאות הילדי� המוגדלות למשפחות , אלא ג� משינויי� נוספי�, העוני

ג� , ות של מי ששירתו בצבא/ הוענקו רק לבני�1994שעד , שלה� ארבעה ילדי� או יותר
צבאות צעד שהכליל את האזרחי� הערבי� באוכלוסיית מקבלי הק, למי שלא שירתו בצבא

  ). 82: 1996/97סקירה שנתית , המוסד לביטוח לאומי(המוגדלות 

החוקי� לצמצו� העוני עוררו בזמנו ביקורת ולפיה אי� מדובר בשינוי של ממש במדיניות 
כ* , התוספות. שנועד לצמצ� את נתוני העוני הרשמיי�, החברתית אלא בתרגיל חשבונאי

רק כדי להעלות את מקבליה� אל מעל לקו המספיקי� , מסתכמות בסכומי� פעוטי�, נטע�

. העוני הרשמי
33

, למשל, כ*:  טיעוני� אלה מצאו אישוש בדברי� של נציגי הקואליציה
ר ועדת העבודה "הקפיד יו,  את החוק בפני המליאה1994עשר ביולי %בהציגו בתשע

להדגיש את רצונה העז של הממשלה להיטיב ע� הקשישי� , כ עמיר פר�"ח, חהוהרוו
שהתוספת לקשיש מתבטאת , א* הודה, " תוספת משמעותית לקצבאותיה�"באמצעות 

. ח לאד�"בפועל בפחות משבעי� ש
34

  

במסגרת החוקי� לצמצו� , ויי� שבוצעו בחוק הבטחת הכנסהלהל� יצוינו עיקרי השינ
שהתיקוני� לחוק הבטחת הכנסה מהווי� רק חלק , ע� זאת יש לזכור. ממדי העוני

. מחבילת תיקוני חקיקה הגלומי� בשני החוקי� לצמצו� ממדי העוני
35

  

 הוגדלו קצבאות זקנה ושארי� בשבע אחוז וזאת כפיצוי על 1994ת החקיקה משנת במסגר
  . שחיקה שנרשמה בקצבאות אלה בשני� הקודמות

למעט ( שנה ומעלה 46כי השיעור המוגדל של הגמלה יוענק לזכאי� בני , בנוס� נקבע
  .ג� א� טר� מלאו שנתיי� לשהותו במערכת הבטחת הכנסה, )אלמנות

המוענקת למשפחות ע� ילדי� הזכאיות , ספת בגי� הילד הראשו� והשניכ� הוגדלה התו

. לגמלת הבטחת הכנסה
36

  

, שעדיי� אינו גרוש פורמלית, כ* שתכלול ג� הורה,  הורחבה הגדרת הורה יחיד1995בשנת 

. ת זוגו/א* חי בנפרד מב�
37
   

גיל הזכאות לגמלת הבטחת הכנסה : היה ג� צמצו� אחד, יש להוסי� כי לצד ההרחבות
  .20 לגיל 18הועלה מגיל 



   

  תקנות הבטחת הכנסה

שוב� אופ� חי, שיפרטו את הזכאויות, שר העבודה והרווחה הוסמ* בחוק להתקי� תקנות
, תקנות הבטחת הכנסה: בפועל הותקנו שני קבצי תקנות. וכללי� והוראות לביצוע�

 1982 %ב "התשמ
38

 -ב "התשמ) כללי הזכאות והוראות ביצוע( ותקנות הבטחת הכנסה 

1982 .
39

  

, כ*. שאינ� נסקרי� בנייר זה, בתקנות נקבעו ע� השני� כללי� והסתייגויות מפורטות
מחליפות "סכו� ההכנסה מעבודה ומגמלאות " (הסכו� הקובע"שונו התקנות לגבי , למשל
) גובה גמלת הבטחת הכנסה' ר; שעל פיו קובעי� את הזכאות לגמלה ואת גובהה" שכר

נקבעו הסכומי� הקובעי� ג� במונחי� של אחוזי� מ� " נקודות זיכוי"ולצד השימוש ב
  ).196%7: 1992, המוסד לביטוח לאומי' ר(השכר הממוצע 

 בתקנות ובתיקוני� שבאו לביטוי, שלצד שינויי� מינוריי�, ע� זאת מעניי� לראות
בחרה הממשלה בתקנות ככלי לביצוע שינויי� משמעותיי� במדיניותה , המרובי� לה�

הדוגמא הבולטת ביותר הנה מדיניותה בתחו� קליטת העלייה בראשית שנות . החברתית
לחוק מתנה את הזכאות לגמלת הבטחת הכנסה ) ב (2סעי� . התשעי� שנסקרה לעיל

 קיבלה הממשלה 1990בנובמבר . י� בטר� קבלת הגמלה חודש24בתושבות רצופה של 
שעל פיה תקוצר תקופת התושבות המינימלית הנדרשת מעולי� חדשי� כתנאי , החלטה

הדבר בא לבסו� .  חודשי� בלבד12 חודשי� לתקופה של 24לקבלת הגמלה מתקופה של 
  . 1982 %ב "התשמ,  לתקנות הבטחת הכנסה5 בתיקו� סעי� 1992לידי ביטוי בשנת 

   

  תפנית ביחס הממשלה אל גמלת הבטחת הכנסה

 נרשמה תפנית בתפיסה שהנחתה את מדיניותה של ממשלת ישראל בשני 1999בשנת 
�שסימל את הצטרפותה של ישראל למשפחת , חוק הבטחת הכנסה. העשורי� הקודמי

החל להיות מוצג עתה כמעמסה , הארצות בעלות מערכת ביטחו� סוציאלי מקיפה
מתו* רצו� למשו* לישראל עולי� ולהציע לה� , הנדיבות שגילתה הממשלה. תקציבית

או נשי� יחידות המטופלות /נשי� מעוטי משאבי� ו/א, ויהיו ה� מבוגרי�, "נחיתה רכה"
�, לחשדנות וא� להתייחסות מתייגת למקבלי הגמלה, פינתה את מקומה להקשחה, בילדי

�ואשר זכו לביקורת , וחו בשנות החמישי�דימויי� שליליי� שרו. הרואה את רוב� כנצלני
שבו וצצו עתה בהתבטאויות של , 1958ח שלו משנת "קליי� בדו' כה נוקבת מצדו של פרופ

  . בבנק ישראל ובתקשורת, במשרד האוצר, שרי� ופקידי� במשרד העבודה והרווחה

לי� משותפת למשרדי העבודה " החליטה הממשלה על הקמת ועדת מנכ1999בשנת 
שמטרתה לגבש , המוסד לביטוח לאומי ומשרד האוצר, שירות התעסוקה, והרווחה

ניסוי לייעול מבח� הזכאות התעסוקתי לקבלת דמי אבטלה והבטחת "המלצות לביצוע 
ניסוי תכנית "ניסוי זה זכה לכינוי ". הכנסה באמצעות הטמעת תחרות בתחו� זה

ואשר שימשה מודל , בריתעל ש� אחת התכניות שהופעלו בארצות ה, "ויסקונסי� בישראל
בעקבות . לתכניות דומות בחלקי� אחרי� של ארצות הברית וא� בארצות אחרות במערב

ל "מנכ,  ועדת ממשלתית בראשות יוסי תמיר2000הוקמה במר� , לי�"המלצות ועדת המנכ
שתפקידה לקבוע את עקרונות ההפעלה של תוכנית ה , לשעבר של המוסד לביטוח לאומי

workfare ופגיעות בגמלת הבטחת הכנסה ר"על דו. (אליתהישר �' ח ועדת תמיר ועל קיצוצי
  ). להל�

התפנית בעמדת הממשלה התרחשה על רקע הגידול המתמש* בשנות התשעי� בעלות 
הבית מקבלי %גידול שנבע מ� העלייה במספר משקי, התקציבית של חוק הבטחת הכנסה

כמו ג� , 2000 בקירוב בשנת 129,000 למשפר של 1990 בשנת 32,000ממספר של , הגמלה
היו , נראה כי כל עוד שגידול בהוצאה נבע מ� העלייה. במספר מקבלי הגמלה המוגדלת

וזאת מתו* הרצו� למשו* לישראל עולי� רבי� ככל , רשויות המדינה מוכנות לשאת בכ*



בשני� האחרונות הצטרפו ישראלי� ותיקי� למעגל התובעי� , כאמור, אול�. האפשר
  . חת הכנסההבט

שהחלה בשנת , הצטרפות� של הוותיקי� היא תוצאה מצטברת של ההאטה בצמיחה
אלא שלאחר ,  נרש� אמנ� גידול מרשי� בצמיחה2000למש* פרק זמ� קצר בשנת . 1996

מלווה בעלייה בשיעור ,  נפסק הגידול וההאטה א� הפכה למיתו� עמוק2000אוקטובר 
בתקופה של , כמוב�, כנסה מתגלה במלוא טיבותרומתו של מנגנו� הבטחת הה. האבטלה

מוצאת , המבקשת לצמצ� את הוצאותיה, אלא שהממשלה; משבר כלכלי וגידול באבטלה
  . דווקא בהוצאות על הבטחת הכנסה יעד נוח

  ארצות הברית כמודל

התפנית במדיניות הממשלה בישראל חלה על רקע מגמה שהסתמנה בעשור האחרו� 
ועל , צ� את ההוצאה התקציבית על מדיניות רווחה בכלללק, במספר ארצות במערב
התפנית הידועה ביותר בתחו� הבטחת ההכנסה התרחשה בארצות . הבטחת הכנסה בפרט

 חת� הנשיא קלינטו� על ביטול הגירסא האמריקאית של הבטחת 1996בשנת : הברית
). Aid to Families with Dependent Children(הלא היא התמיכה במשפחות ע� ילדי� , הכנסה

בלתי ישימי� " הנחשבי� ל20%למעט מכסה של עד (צעד זה חייב את מקבלי התמיכה 
  . הג� שתו* ליווי וסיוע מתמש*, להיכנס לשוק העבודה") בעבודה

, workfareשזכתה לכינוי , היוזמה המקורית לחייב את מקבלי הגמלה להיכנס לשוק העבודה

). Pierson, 1994: 115 - 126(ל הנשיא הרפובליקאי רונלד רייג� הייתה ש, from welfare to workאו 

רייג� הוביל עוד בשנות השבעי� מסע של הפלג השמרני במפלגה הרפובליקנית נגד מערכת 
שהונהגה בשנות השלושי� על ידי הנשיא הדמוקרטי רוזוולט וקיבלה , הביטחו� הסוציאלי

). Abramovitz, 1996: 23 - 28( בשנות השישי� ,ונסו�'חיזוק בתקופת הנשיא הדמוקרטי לינדו� ג

למרות . בעת שכיה� ש� כמושל, במדינת קליפורניה workfareרייג� הנהיג את תוכנית 
 - רק מיעוט זעיר מהזכאי� לגמלה נכנס בפועל לשוק העבודה -שהתכנית נחלה כישלו� 

בר לא עלה בידו אלא שהד, להפו* אותה לתכנית לאומית, לאחר שנבחר לנשיא, ביקש רייג�
)Pierson, 1994: 123 .(מאוחר יותר �הצהיר , 1991במסע הבחירות לנשיאות בשנת , עשר שני

�, על כוונה לשי� ק� למערכת הבטחת הכנסה, ביל קלינטו�, המועמד מטע� הדמוקרטי
. וזאת לאור סקרי� שהראו כי הדבר יכול למשו* אליו מצביעי� רבי� מ� המעמד הבינוני

ואול� שנתיי� לאחר . לפרוע את השטר, שזכה בבחירות,  ביקש איש מקלינטו� לא1994עד 
�ותבעו מהנשיא לקיי� , שהחל בכהונתו זכו הרפובליקני� ברוב בבחירות לבית המחוקקי

ה� הגישו הצעת חוק המבטלת את התכנית הפדרלית לסיוע . את הבטחת הבחירות שלו
�הצעת החוק העבירה את . לושי�בשנות הש, כאמור, שהונהגה, למשפחות ע� ילדי

וא� יצרה תמרי� , הסמכות בענייני הבטחת הכנסה למדינות המרכיבות את ארצות הברית
במקו� הגמלה הציע . שיצליחו לצמצ� את מספר הבלתי מועסקי�, כספי לאות� מדינות
 סיוע, )Temporary Assistance to Needy Families( למשפחות נזקקות זמניהחוק החדש סיוע 

הרוב הרפובליקני . ת הסיוע/ה של מקבל/ שני� במהל* חייו5שהוגבל למקסימו� של 
  ).Edelman, 1997: 44  - 46(ושתיקת הנשיא הבטיחו את קבלת הצעת החוק 

תכנית "אשר המפורסמת שבה� היא כאמור (פותחו תכניות שונות , בעקבות החוק החדש
במסגרת תכניות אלה ניתנו . הלהשמת מקבלי הבטחת הכנסה בשוק העבוד") ויסקונסי�

תמיכות שונות וכ� עידוד , תכניות הכשרה לשוק העבודה, ליווי של אנשי מקצוע
�  .המוכני� להעסיק עובדי� מקרב אוכלוסייה זו, למעסיקי

שיחק לו מזלו של הנשיא קלינטו� וארצות הברית נהנתה בשני� שלאחר קבלת החוק 
�הודות לצמיחה הצליחו מקבלי הבטחת . מצמיחה כלכלית ומביקוש גואה לכוח אד

סקירה מקיפה . שקלט באות� שני� מיליוני� רבי�, הכנסה רבי� להיכנס לשוק העבודה
, שער* מכו� ברוקינגס בארצות הברית מצביעה על מרכזיותה של הצמיחה הכלכלית

אל לנו "ומוסיפה כי , בהצלחת המדיניות החדשה, שידעה ארצות הברית בעשור האחרו�
 Haskins, Sawhill" (כי נית� היה להשיג תוצאות דומות בכלכלה מקרטעת או מצטמקתלהניח 

and Weaver  ,2001 :2 .(  

. ככלל נית� לומר כי בארצות הברית שוררת ספקנות רבה באשר להישגי המדיניות החדשה
הצלחת� של התכניות להשמה בשוק העבודה הייתה , למרות הנסיבות הכלכליות הנוחות

שנמנו בעבר ע� מקבלי ,  מ� האמהות60%מצאו סוקרי� כי בער* , למשל, *כ. מוגבלת



 75%בער* ; זאת בעת עריכת הסקרי�(משתתפות בשוק העבודה , גמלת הבטחת הכנסה
ע� זאת רוב� מקבלות שכר ). 3: ש�; היו בשוק העבודה בשלב כלשהו מאז ביטול הגמלה

ש סימני� ברורי� לכ* שמצב� י, יתרה מזאת. נמו* ונזקקות להשלמת הכנסה ממשלתית
של משקי בית בעשירו� התחתו� גרוע עתה יותר משהיה לפני ביטול גמלת הבטחת הכנסה 

)�משקי בית שהכנסת� היא ברמה של (מספר משקי הבית המצויי� בעוני עמוק ). 4: ש
  ). 3: ש�(מצוי בעלייה )  מקו העוני ומטה50%

שכ� הכנסת� , סכו� התקציבי המבוקשהמדיניות החדשה לא השיגה את הח, יתרה מזאת
, נשי� לשוק העבודה הייתה כרוכה בהרחבת הסיוע הממשלתי למקבלי שכר נמו*/של א

בהרחבת הפטור ממיסי� לבעלי שכר נמו* ובהרחבת הסיוע הממשלתי לבעלי שכר נמו* 
 �  ). 2: ש�(בתחו� הבריאות ומעונות היו

שהיא בת , תקופה המרבית של זכאותה, עבור חלק ממקבלי הגמלה,  מסתיימת2001בשנת 
5�ה� ימצאו : מי שלא נקלטו בעבודה לא ייהנו מרשת הביטחו� שהייתה לה� בעבר.  שני

  . עצמ� ללא שכר וללא גמלה

   

  ח ועדת תמיר"דו

הוועדה לרפורמה במדיניות הטיפול בבלתי מועסקי� (" הגישה ועדת תמיר 2001באוגוסט 
ח ביניי� ובו קווי� "שר העבודה והרווחה דול") המתקיימי� מגמלת קיו� מתמשכת

האמור להביא לירידה במספר משקי הבית המקבלי� גמלת הבטחת , עיקריי� לניסוי
מנהל וביקורת , ח בא בעקבות החלטות של ועדת שרי� לענייני תיאו�"הדו. הכנסה

 �  . 2001ושל החלטות הממשלה בעניי� תקציב המדינה לשנת , 2000המדינה מחודש מר

  .ח כולל דעת רוב ודעות מיעוט"והד

  :ח ה� כלהל�"ההמלצות העיקריות של הדו

שיופעלו כתחנות שירות ,  מרכזי תעסוקה ניסיוניי� בארבעה יישובי� שוני�4הקמת . א
המרכזי� . שבכל אחת מה� נית� לקבל את כל השירותי� הנדרשי� למחוסר עבודה

עבודת התנסות ", עבודההשתתפות בכוח ה: אמורי� לספק את האפשרויות הבאות
הכשרה , וכ� השלמת השכלה; )התנדבות כפויה" (עבודת שירות"עבודה מוגנת ו, "זמנית

לכל פונה תיבנה תכנית . לכל פונה יוצמד מלווה מקצועי. מקצועית ועידוד לחיפוש עבודה
הצעה שלא "ההפניה למרכז תהיה בבחינת . פעילות שמטרתה לסייע לו במעבר לעבודה

  .מי שיסרב לה יאבד את הגמלה":  להנית� לסרב

מ או "חברות בע(שלושה מהמרכזי� אמורי� להיות מופעלי� על ידי גורמי� חיצוניי� . ב
כל אחד מהמרכזי� אמור לפעול בשיטת ניהול . ואחד על ידי שירות התעסוקה) רי�"מלכ
 המש* קבלת: ההשתתפות בניסוי תהיה חובה, עבור מי שיופנה לאחד המרכזי�. שונה

  . לא תוטל מגבלת זמ� לקבלת הגמלה על המשתתפי� בניסוי. הגמלה יותנה בשיתו� פעולה

אלא כל , אוכלוסיית היעד היא לא רק אלה השוהי� זמ� רב במסגרת הבטחת הכנסה. ג
כל מקבלי , דהיינו(השכבה הרחבה של אנשי� בגיל העבודה שאינ� מצויי� בשוק העבודה 

כולל אלה שכיו� אינ� , )דמי מזונות וגמלת נכות, טלהוכ� מקבלי דמי אב, הבטחת הכנסה
ואמהות " בלתי ניתני� להשמה"אלה המוגדרי� כ, דהיינו, נדרשי� למבח� תעסוקה

�נשי� /ע� זאת מציינת הוועדה כי הראשוני� שיופנו לתכנית הניסוי ה� א. לילדי� קטני
  ". בלתי ניתני� להשמה"המוגדרי� כ, מחוסרי עבודה מזה זמ� רב

  .  הוועדה ממליצה שלא ישונו המבחני� לצור* קביעת זכאות לגמלת הבטחת הכנסה.ד



  בא האוצר וקיצץ, עוד הוועדה דנה

אלא . המלצות ועדת תמיר היו אמורות להדרי* את הממשלה בבואה לקבל החלטות
, למעשה. שהממשלה הזדרזה וקיבלה החלטות עוד לפני שקיבלה את המלצות הוועדה

� התרחשו לא בחדר ההתכנסות של ועדת תמיר אלא בחדרי אג� המהלכי� החשובי
הכינו אנשי אג� זה , שוקלת וממליצה, עוד הוועדה דנה. התקציבי� של משרד האוצר

אושרו על ידה , הצעות לקיצוצי� במערכת הבטחת הכנסה שהונחו על שולח� הממשלה
  . 2002ועתה מוצאי� את ביטויי� ג� בהצעת תקציב המדינה לשנת 

על ,  קיבלה ממשלת ישראל%ח ועדת תמיר "עוד קוד� להגשת דו,  כאמור% 2000גוסט באו
  : את ההחלטות הבאות, יסוד המלצות משרד האוצר

 יחויבו מי שמקבלי� את גמלת 2001ולפיה החל מאוגוסט שנת , 2195החלטת ממשלה 
הבטחת הכנסה יותר משלושה חודשי� ברציפות להשתת� בתכנית להכשרה לשוק 

  . וזאת כתנאי להמש* קבלת הגמלה, דההעבו

התקנות והנהלי� הקשורי� , הקובעת כי יש לשנות את החוקי�, 2197החלטת ממשלה 
על מנת לשלול את זכאות� , החינו* והארנונה, לפטורי� והנחות בתחומי הדיור

  . האוטומטית של מקבלי הגמלה להנחות אלה

בישראל תנוהל על ידי גורמי� חו� " תכנית ויסקונסי�"הקובעת כי , 2198החלטה ממשלה 
  . ממשלתיי� בפיקוח ממשלתי

ל של הממשלה מספר הצעות " מוסיפה על ההחלטות הנ2002הצעת תקציב המדינה לשנת 
פירוט ' ר(ח " מיליו� ש150בסדר גודל של לפחות , לקיצוצי� בהוצאות על הבטחת הכנסה

  ).להל�

מלמדי� על כ* , 2002יב לשנת החלטות הממשלה והקיצוצי� הכלולי� בהצעת התקצ
הוועדה , למעשה. שוועדת תמיר היוותה חלק אחד בלבד ממהל* כולל של הממשלה

שימשה כעלה תאנה למהל* של כרסו� ברשת הביטחו� שהעניקה עד היו� מדינת הרווחה 
, הוועדה יצרה מראית עי� של דיו� רציני בבניית תוכנית למקבלי גמלאות קיו�. הישראלית
הייעוד . אותה עת פעל האוצר לקיצו� תקציבי ולביטול של הטבות נלוותאלא שכל 

לעזור למקבלי גמלת הבטחת הכנסה להשתת� בשוק : המוצהר של ועדת תמיר היה נעלה
, וההכשרה שלה�, מצד אחד, העבודה בתנאי� טובי� יותר מאלה שהשוק כמות שהוא

אלא שהמטרות . ה שלה�ובכ* להביא לשיפור ברמת הרווח, מאפשרי� כיו�, מצד שני
לצמצ� את ההוצאה : המעשיות של הממשלה ומשרד האוצר היו פרוזאיות הרבה יותר

  . התקציבית המתחייבת מחוק הבטחת הכנסה

נראה כי הבעיה העיקרית בכל הנוגע , מעבר לבעייתיות שבדר* פעולתה של הממשלה
יי� כי יש לראות למותר לצ. הישראלית היא מצב המשק הישראלי" תכנית ויסקונסי�"ל

, בעי� יפה כל ניסיו� משמעותי להעניק לאנשי� המתקשי� להיכנס לשוק העבודה הכשרה
ואול� ספק א� בתנאי המשק הנוכחיי� נית� יהיה . עידוד וסיוע מתמש*, ליווי, השכלה

נזכיר כי ההישגי� . למצוא פתרו� תעסוקתי של ממש למקבלי גמלת הבטחת הכנסה
שאיפשרה , ת נבעו בראש ובראשונה מ� הצמיחה הכלכלית הגדולההארעיי� ביישו� התכני

שוק , לעומת זאת, בישראל. לקלוט אנשי� בעלי השכלה נמוכה ובעלי מיומנויות מועטות
העבודה אינו מצליח כיו� לספק תעסוקה ללמעלה ממאתיי� אל� בלתי מועסקי� מ� 

א* הפסיקו , � לעבודאשר מעוניני, ובנוס� עליה� ג� לישראלי� רבי� אחרי�, השורה
�  . לחפש עבודה ולכ� אינ� נרשמי� על ידי הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה כבלתי מועסקי

   



  הערות על המלצות ועדת תמיר 

  .להל� מספר הערות על המלצות ועדת תמיר

  אך ספק אם מקבלי הבטחת הכנסה ייצאו נשכרים מכך , שירות התעסוקה ייפגע. א

חברי הוועדה פעלו ללא הגדרה חד משמעית של אוכלוסיית ח הוועדה מעיד על כ* ש"דו
, להתייחס באופ� שווה לכלל האוכלוסיות בגיל העבודה"הרוב בוועדה מצא לנכו� . היעד

הוחלט שהראשוני� להשתת� בניסוי יהיו , ע� זאת). (18' ע" (ללא קשר לסוג הגמלה
  ). שמה בשוק העבודהמקבלי גמלת הבטחת הכנסה המוגדרי� כיו� כמי שאינ� ניתני� לה

מקבלי "קבע כי אוכלוסיית היעד צריכה להיות , בדעת מיעוט, וני גל'ר ג"ד, לעומת זאת
ר גל הוסי� ופירט "ד). 45" (גמלת הבטחת הכנסה השוהי� זמ� ממוש* מחו� לשוק העבודה

 �אינ� עוסקי� בתפקידי , כשירי� לעבודה"כי הניסוי צרי* להיות מיועד לאנשי� שה
  ).47' ע" (שר קיי� סיכוי סביר לשלב� בשוק העבודהטיפול וא

מקבלי הבטחת הכנסה השוהי� זמ� ממוש* מחו� . ההבדל בי� שתי אוכלוסיות היעד גדול
שירות התעסוקה . ממושכות ונדיבות, לשוק העבודה זקוקי� לתכניות סיוע וליווי מיוחדות

על יוזמה ממשלתית על רקע זה יש לבר* . הקיי� אינו ערו* להפעלת תכניות שכאלה
הלא הוא , אלא שלצד היעד המוצהר שהוביל להקמת ועדת תמיר. לפיתוח תכניות שכאלה

, היה ככל הנראה יעד נוס� ולא מוצהר, נשי קבוצה זו להשתת� בשוק העבודה/סיוע לא
הכללתה של , אולי, מכא�. והוא פירוק שירות התעסוקה הקיי� כיו� או הפרטתו

  . הלא היא כלל מחוסרי העבודה בישראל, תראוכלוסיית יעד רחבה יו

ואול� ספק א� הצעדי� . שירות התעסוקה הממשלתי זקוק מזה זמ� רב לרפורמה יסודית
כל המהל* עלול להסתיי� בפירוק או : נהפו* הוא. המוצעי� יביאו לרפורמה שכזאת

נשי� המתקיימי� זמ� ממוש* מגמלת הבטחת הכנסה /מבלי שא, הפרטה של השירות
ה בשוק העבודה /בהשמת איש" הצלחה"שהרי כל . נו מתכנית סיוע וליווי הדרושה לה�ייה

כי גופי� פרטיי� פועלי� טוב יותר משירות התעסוקה " להוכיח"די יהיה בה כדי 
כאשר המניע העיקרי של הממשלה והאוצר הוא לקצ� בתקציב השירותי� . הממשלתי
�שכאלה על פני פרק זמ� קצר כדי " הצלחות"די יהיה במספר לא גדול של , החברתיי

סגירת השירות או הפרטתו לא יסייעו לקבוצת . לקרוא לסגירת שירות התעסוקה
הצלחה של ממש , בכל הנוגע לה�: נשי� המצויה מזה זמ� במסגרת של הבטחת הכנסה/הא

העשוי להיות מלווה בתקופות משבר ובמספר כניסות , דורשת טיפול ממוש* וסבלני
ספק א� יזמי� פרטיי� המבקשי� רווח יהיו מוכני� לגלות את .  העבודהויציאות משוק

  .אור* הרוח הנדרש

ח ועדת "ביטוי נוס� של היעדר קבוצת יעד ברורה הוא אי הבהירות הבאה לידי ביטוי בדו
אפשרות אחת היא . שמרכזי התעסוקה אמורי� לספק" ההשבחה"תמיר באשר לסוג 

 �כדי שיכנסו לשוק העבודה ויתפסו את מקומ� " להדחיפה ק"שהמרכזי� יתנו למשתתפי
בתעסוקות שאינ� דורשות מיומנות מקצועית גבוהה ושהשכר בה� , "העובדי� הזרי�"של 

, הצלחת הניסוי תושפע מהצמיחה במשק והגדלת אפשרויות התעסוקה( "... נמו* 
�;  שלנודגש ("זרי� ומהפעולות הננקטות לצמצ� מהיר של ממדי התופעה של יבוא עובדי

, אפשרות זאת הולמת חלק גדול של האוכלוסייה הכללית של מחוסרי עבודה). 10' עמ
אפשרות שנייה היא שמרכזי . עשרה שנות לימוד%ות השכלה של פחות משתי�/בעלי

�באמצעות השכלה כללית והכשרה , התעסוקהיעסקו בפיתוח ההו� האנושי של המשתתפי
ה יותר למחוסרי העבודה אשר שהו זמ� רב אפשרות זאת עשויה לתרו� הרב. מקצועית

ואי אפשר לפתור את הניגוד , אלה שתי מטרות שונות מאד זו מזו. מחו� לשוק העבודה
  . ת/כי תימצא תוכנית מתאימה לכל משתתפ, ידי הכרזה סתמית%ביניה� על

נשי� /שוועדת תמיר תתרכז א* ורקבפיתוח מערכת סיוע וליווי לקבוצת הא, מ� הראוי היה
מ� הראוי היה כי הוועדה תגדיר את . תקיימת זמ� ממוש* מגמלת הבטחת הכנסההמ

מ� הראוי . נשי� שאינ� מצליחי� למצוא מקו� בשוק העבודה/הניסוי כדר* להשקיע בא
באמצעות הימנעות מקביעת קבוצת יעד ברורה , היה שהוועדה לא תעניק לגיטימציה

בניסוי לש� פירוק שירות התעסוקה לשימוש אפשרי , ומוגדרת והשירותי� שיינתנו לה
  . בלא שהדבר יהיה מלווה בפיתוח מסגרות משמעותיות חלופיות לסיוע למחוסרי עבודה



  הוריות-ועדת תמיר סוללת את הדרך לפגיעה באמהות חד. ב

 �אלא א� בחרה לפגוע באחת , "מרכזי תעסוקה"ועדת תמיר לא הסתפקה בהמלצה להקי
הוועדה ממליצה להכליל את .  גמלת הבטחת הכנסההקבוצות העיקריות בקרב מקבלי

אמהות חד , כיו�.  בקבוצת היעד של הניסויהמטופלות בילדי� בני שלוש עד שבעהאמהות 
הוועדה , במלי� אחרות.  פטורות ממבח� תעסוקהמתחת לגיל שבעי� /הוריות שלה� ילד

ופלות הוריות המט%סוללת במו ידיה את הדר* להוספת מבח� תעסוקה לאמהות חד
�כי הניסוי לא יכלול בחינת נושא "על א� שהוועדה ממליצה במפורש , זאת. בילדי� קטני

  ).10' ע" (שינוי שיטת חישוב הגמלה

אלא (כי אי� לכלול אמהות לילדי� מתחת לגיל שבע בניסוי , וני גל קבע בדעת מיעוט'ר ג"ד
 היא שיש לכלול דעת המיעוט של נציגות משרד האוצר, לעומתו"). בהתנדבות"א� כ� 

  .ללא קשר לגיל הילדי�,  האמהות המתפרנסות מגמלת קיו�כלבקבוצת הניסוי את 

�תנאי הזכאות לגמלת הבטחת הכנסה מביאי� בחשבו� את תפקיד הטיפול של , כיו
הלח� להשית מבח� תעסוקה על אמהות אלה מראה על זלזול בערכה . אמהות חד הוריות

את עבודת הטיפול של " לסבסד"ועדה אינה מוכנה הו: של עבודת הטיפול של האמהות
�מנת שנשי� אחרות %על, ולעומת זאת היא מוכנה לסבסד את הכניסה לשוק העבודה, הא

  . תוכלנה לטפל בילדי האישה במקומה") שמרטפיות", "גננות, "מטפלות("

   

 פגיעות נוספות במקבלי - 2002הצעת התקציב לשנת 
  הבטחת הכנסה

   

 כוללת מספר פגיעות במקבלי 2002הצעת התקציב של הממשלה לשנת , לכפי שציינו לעי
הצעת התקציב . הבטחת הכנסה בפרט ובמקבלי קצבאות של המוסד לביטוח לאומי בכלל

 �ממזגת פגיעות במקבלי גמלת הבטחת הכנסה שעליה� הוחלט עוד בשנה שעברה יחד ע
  :להל� הפגיעות העיקריות. פגיעות חדשות

" חסכו�. "ח בתקציב גמלת הבטחת הכנסה" מיליו� ש110 היא קיצו� של פגיעה ראשונה. 1
המקבלי� גמלת הבטחת , בית%זה יושג על ידי הפסקת הזכאות של משקי) כלשו� האוצר(

הפסקת זכאות זאת . לקבלת גמלה מוגדלת באופ� אוטומטי,  חודשי�24הכנסה במש* 
הלא היא , "בטחת הכנסהעידוד יציאה לעבודה בקרב מקבלי ה"מוצגת תחת הכותרת 

  . אותה כותרת ששימשה לכינונה של ועדת תמיר

הייתה שעצ� , 1980 -א "התשמ, ההנחה המקורית של מחוקקי חוק הבטחת הכנסה
הימצאותו של אד� במערכת שנתיי� ימי� מלמדת על קושי לחזור אל שוק העבודה ולכ� 

עתה בא משרד .  זמ�הבית להתקיי� לאור*%מצדיקה מת� גמלה מוגדלת שתסייע למשק
כי הגמלה המוגדלת מהווה תמרי� שלילי לאד� מחוסר עבודה לחזור , האוצר וקובע

ידי הורדת רמת %אותו לעבוד על" נעודד"הבה , כיוו� שכ*: ולהתפרנס משוק העבודה
, תחילה מקצצי�": סו� מחשבה במעשה תחילה", האוצר נוהג בדר* ההיפו*. החיי� שלו

, שהרי הניסוי שעליו ממליצה ועדת תמיר עדיי� אינו מתקיי�. עשותואז בודקי� מה נית� ל
וכפי שאנו למדי� מ� הניסיו� , וג� כאשר יתקיי� הוא ייער* בארבעה יישובי� בלבד

  . ההצלחה של הניסיו� תלויה במידה רבה במידת הצמיחה של המשק, האמריקני

ול השיקולי� הצעת הקיצו� מלמדת על כ* שהאוצר לא התעניי� מלכתחילה במכל
עניינו האמיתי של האוצר היה קיצו� . המקצועיי� שבה� ניסתה לעסוק ועדת תמיר

  . בתקציב הבטחת הכנסה

 והמעניק הטבה למקבלי 2001פגיעה שנייה היא ביטול תיקו� שהתקבל בכנסת בשנת . 2
תגמול , דמי פגיעה, גמלה לשמירת הריו�, כמו דמי לידה" מחליפות הכנסה"גמלאות 
התיקו� קבע כי מקבלי גמלה שכזאת המבקשי� גמלת .  במילואי� ודמי אבטלהלמשרת



מחישוב ההכנסה שלה� חלק מגמלאות אלה ) disregard(יהיו זכאי� לנכות , הבטחת הכנסה
)� מהשכר הממוצע עבור אד� 17%,  מהשכר הממוצע עבור יחיד13%: סכומי הניכוי ה

  ).המפרנס נפשות אחרות

בנימוק , הסיר את מקבלי דמי אבטלה מרשימת הנהני� מההטבהעתה בא האוצר ותובע ל
כיוו� ששאר . מקבלי דמי אבטלה אינ� עובדי�, שבניגוד למקבלי הגמלאות האחרות

ההצעה נראית כחלק . הנימוק אינו נהיר לנו, מקבלי הגמלאות מנועי� א� ה� מלעבוד
מלחמה  "מהמאמ� הכולל לקצ� בעלות גמלאות הבטחת הכנסה וכהמש* המגמה של

�  ".במובטלי

. 2000 מאוגוסט 2197ההצעה השלישית היא למעשה יישו� של החלטת ממשלה מספר . 3
גמלת , כיו�. היא קובעת שעל שרי השיכו� והאוצר לקבוע כללי� חדשי� לסיוע בשכר דירה

עתה בא האוצר . הבטחת הכנסה אינה נלקחת בחשבו� בחישוב הזכאות לסיוע בשכר דירה
גדולה יותר מהרבה " הכנסה פנויה"י גמלת הבטחת הכנסה נהני� מוטוע� כי מקבל

�  .  כמו סיוע בשכר דירה-שכ� בנוס� לגמלה ה� זכאי� לכל מיני הטבות , שכירי

. משמשת רבי� ממתנגדי מדיניות הבטחת ההכנסה" הכנסה פנויה"כי הטענה בדבר , יצוי�
זכאי� מקבלי הבטחת הללו נוהגי� להציג חישוב של הער* הכספי של ההטבות לה� 

 והדבר נכו� במיוחד -שיעור המיצוי של חלק מ� ההטבות הללו הוא נמו* , בפועל. הכנסה
  ). 117: 2000, גל וגורדו�(לגבי סיוע בשכר דירה 

  .ח"כארבעי� מיליו� ש" לחסו*"באמצעות קיצו� זה מבקש האוצר 

להפחית סכו� "ט ההצעה היא פשו: ההצעה האחרונה אינה מתעטפת במילי� מיותרות. 3
וזאת במסגרת , "ח מקצבאות המשולמות על ידי המוסד לביטוח לאומי" מיליו� ש300של 

  .קיצ� כללי שמטרתו לשחרר כספי� לתקציב הביטחו�

ל הביטוח "בהתייעצות ע� מנכ", הצעת התקציב מציינת כי ראש הממשלה ושר האוצר
  .יהיו מוסמכי� להחליט איפה לקצ�, "הלאומי

תהיה , ל"ובכללה ארבע ההצעות הנ, נסת את הצעת התקציב כמות שהיאא� תאשר הכ
  . זאת פגיעה משמעותית ביותר במערכת הביטחו� הסוציאלי
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1
קרים את התפתחות החקיקה הסוציאלית בישראל הסו, שמוציא מרכז אדוה,  זהו נייר שני בסדרת פרסומים

ת /ת המתעניין/הקורא). 2001ינואר (קדם לו נייר מקביל על שחיקת ביטוח האבטלה . בעשורים האחרונים
המוקדש כולו , 2000 מנובמבר 58'  מסביטחון סוציאלימופנה לקריאה נוספת בגיליון מיוחד של כתב העת 

  . ה בארץ ובעולםלהיבטים שונים של ביטוח הבטחת הכנס
, עירית עמיאל מאגף הבטחת הכנסה במוסד לביטוח לאומי' בתיה כהן וגב' גב, דבורה בדר' ברצוננו להודות לגב

על הסיוע , תמר הרון מאגף גמלאות ארוכות מועד במנהל המחקר של המוסד' מרים שמלצר ולגב' וכן לגב
האחריות על תוכנו , עם זאת. ההכנסה בישראלשהגישו לנובניסיוננו להבין את סבך החקיקה בתחום הבטחת 

  . של מסמך זה הנה של המחברים ומרכז אדוה בלבד

2
 יש להבחין בין גמלת הבטחת הכנסה הניתנת על ידי המוסד לביטוח לאומי מכוח חוק הבטחת הכנסה לבין 

דנטים סטו. שמעניק משרד הדתות כתמיכה בתלמידי ישיבות, "הבטחת הכנסה"המכונה אף היא , תמיכה
לחוק ) 4 (3' סע' ר(במוסדות להשכלה גבוהה ותלמידי ישיבות אינם זכאים לגמלת הבטחת הכנסה על פי החוק 

חיבור זה עוסק בגמלת הבטחת הכנסה מכוח חוק הבטחת ). 1982, לתקנות הבטחת הכנסה) א (6' וכן סע
  .הכנסה בלבד

3
  .30, א"התשמ, 991ח " ס

4
  .103, ח"התשי, 249ח " ס

5
  .העוסק בתנאי הזכאות,  לחוק2' ס'  ר-תייחס לתושבי ישראל ולא רק לאזרחיה  החוק מ

6
  ).-1982ב"התשמ( לתקנות הבטחת הכנסה 9 לחוק וסעיף -7ו) ב(5סעיפים '  ר

7
  .לחוק) א (5סעיף '  ר

8
המתייחס למקבלי קצבת , השיעור הנקוב בטור האחרון. מתייחסת לקצבת ילדים" נקודת קצבה" בטבלה זו 

  . שאירים וגמלת הבטחת הכנסה/הנו השיעור המשולב המקסימלי של קצבת זקנה, או שאריםזקנה 

9 
ערך נקודת קצבת ילדים . ח" ש6,964השכר החודשי הממוצע במשק לפי חוק הביטוח הלאומי עומד כיום על 

  .)הנתונים המעודכנים נמסרו על ידי ענף הבטחת הכנסה במוסד לביטוח לאומי. (ח " ש171הנו כיום 



10
  . ונוסחיו הקודמים207, ה"ח התשנ"ס, 1995 -ה "התשנ, ]נוסח משולב[ חוק הביטוח הלאומי 

11
  . 77, א"התשמ, 999ח " ס

12
  . 112, ה"התשמ, 1145ח " ס

13
  .213, ו"התשמ, 1190ח " ס

14
  .83, ז"התשמ, 1212ח " ס

15
  .136, ז"התשמ, 1219ח " ס

16
  .44, ב"התשנ, 1378ח " ס

17
  .86, ב"התשנ, 2090ח "הצ ; 147,ב"התשנ, 1390ח " ס

18
תיקוני ) (הסדרים כלכליים והוראות שונות( תיקון עקיף לחוק יישום ההסכם בדבר רצועת עזה ואזור יריחו 

צעד דומה נעשה גם לגבי חוק המזונות . 38סעיף , 66' עמ, ה"התשנ, 1497ח "ס, -1994ה"התשנ, )חקיקה
  .588' עמ, ד"התשנ, 2299ח "הצ' ולים לנפגעי פעולות איבה ורחוק מס מקביל וחוק התגמ, )הבטחת תשלום(

19
  .99, ח"התשנ, 1646ח "ס

20 
 בפרק ביטוח 238הגדרת ילד בחוק מסתמכת על ההגדרה המקבילה בסעיף . 237, ח"התשנ, 169ח "ס

ימים  שנים ובלבד שהם מסי21שמלאו להם , הגדרה זו כוללת גם צעירים. בחוק הביטוח הלאומי, זקנה ושארים
-בעוד שהגדרת ילד בחוק משפחות חד, זאת. מתנדבים וכיוב, ל"משרתים שירות חובה בצה, לימודים תיכוניים

 שנים 18שתקרת הגיל בה הנה , הגדרה צרה יותר,  לחוק הביטוח הלאומי1הוריות נסמכת על הגדרתו בסעיף 
  .בלבד

21
  .כ יורי שטרן"ח: זם התיקוןיו). סיפא לחוק) ג (9' סע' ר. (310' עמ, ח"התשנ, 1681ח " ס

22 
  .100, ט"התשנ, 1704ח "ס

23
 נחשב רכב -1982 לתקנות הבטחת הכנסה מ10 לחוק וסעיף 9י סעיף "עפ. 122, א"התשס, 1772ח " ס

שהייתה משתלמת לולא היה ברשותו של , שמופקת ממנו הכנסה בסכום שאינו נמוך מסכום הגמלה, פרטי לנכס
, נודלמן(ממפלגות העולים מחבר העמים ומהמפלגות הערביות , מי התיקון לחוקיוז. תובע הגמלה רכב כאמור

המחזיקים רכב , שבהם רבים הם בעלי ההכנסה הנמוכה, מייצגים מגזרי אוכלוסייה) 'אלסנע ואח, חטיב, שטרן
  .עובדה שמנעה מהם זכאות לגמלת הבטחת הכנסה, ישן וקטן

 2002 דחה את תחולתו לאוקטובר -2001א"ההסדרים התשסאך חוק , 2001תחולת התיקון נקבעה לאוקטובר 
  ).238, א"התשס, 1786ח "ס' ר(

24 
  . 396' עמ, א"התשס, 1792ח "ס

25 
  . כלולה הצעה להוציא את דמי האבטלה מן הרשימה2002בהצעת משרד האוצר לחוק ההסדרים לשנת 

26 
שיעור .  זה שימוש במין נקבהייעשה בסקירת תיקון, היות שברובם המכריע של המקרים מדובר בנשים

  . נאמד באחוזים בודדים, הנזקקים לסיוע בהבטחת הכנסה, הוריים-האבות החד

27
המפרטת את שיעורי גמלת הבטחת הכנסה והמובאת ,  לחוק5 בטבלה שבתוספת לסעיף -8 ו7פרטים '  ר

  .בשלמותה בעבודה זו

28
. והעוסק בניכויים לצורך חישוב ההכנסה הקובעת,  לחוק12המותווה בסעיף ,  סכום זה הנו תולדה של חישוב

שעל פיו נקבע גובה הגמלה למרבית הקטגוריות , )או מגמלאות מחליפות שכר(כי סכום ההכנסות מעבודה , יצוין
,  לתקנות הבטחת הכנסה9'  לחוק וסע7' סע' ר" (סכום קובע"נקרא בחוק , של זכאות לגמלה על פי החוק

לגבי אמהות " סכום קובע"היא שהחוק לא קבע , י המוסד לביטוח לאומי בענייןהפרשנות הנקוטה ביד). 1982



, המצוינת לעיל, "תקרת הכנסה מזכה מעבודה"הוריות ולפיכך נוהגים אנשי המוסד לדבר בהקשר זה על -חד
  . 118' עמ, 2000, גם גל ודורון' לעניין חישוב הגמלה ר.  לחוק12' שמתווה סע, והמחושבת באמצעות הנוסחה 

29
  . 256, ד"התשנ, 1475ח " ס

30
  .326, ה"התשנ, 1526ח " ס

31
, 1994 ביולי 19כ עמיר פרץ מתאריך "ח, דברי שני יושבי ראש של ועדת העבודה והרווחה של הכנסת'  ר

, ב"חוברת ל, בדברי הכנסת, 1995 במאי 30כ יוסי כץ מתאריך "וח, 9608עמוד , ט"חוברת ל, בדברי הכנסת
  . . 9121עמוד 

32
  .149' עמ, 1995/96סקירה שנתית ,  המוסד לביטוח לאומי

33
  .9612עמוד , 139כרך , דברי הכנסת, נסקי במליאה'כ גוז"למשל דברי ח'  ר

34 
  .9608עמוד , 139כרך , דברי הכנסת' ר

35
 ,כך. נכללו בשני החוקים לצמצום ממדי העוני צעדים נוספים,  בנוסף לתיקונים שבוצעו בחוק הבטחת הכנסה

, ות/לאלמנים,  הועלתה רמת הכנסת המינימום המובטחת לקשישים1994במסגרת החוק של , למשל
ולמשפחות של מקבלי קצבת נכות כללית עם ) הוריות-כהגדרתן בחוק משפחות חד(הוריות -למשפחות חד

  .ילדים

 הוריות  הועלתה רמת הבטחת הכנסת המינימום לנכים בלא ילדים ולמשפחות החד1995בחוק המשלים של 
ולכל , רמת הכנסת המינימום המובטחת לנכים הושוותה לזו המובטחת לקשישים ולשאירים. האחרות

 בקירוב -7%הקצבה המובטחת לאלמנות גבוהה ב(הוריות הובטחה קצבה זהה פחות או יותר -המשפחות החד
ני הילדים כן הועלתה התוספת לקצבה בגין כל אחד מש). מזו המובטחת לשאר המשפחות החד הוריות

למעט , שאר אוכלוסיית מקבלי הקצבאות והגמלאות.  מהשכר הממוצע10% ל-5%הראשונים של נכה מ
מדובר ביחידים ובזוגות : לא זכתה בתוספת לקצבה, 46המשפחות החד הוריות ומשפחות שראשן מעל גיל 

הגמלה בשיעור . דלהמקבלים הבטחת הכנסה בשיעור הרגיל או המוג, עם ילדים או בלעדיהם, בגיל העבודה
המכוסות בחוקים לצמצום ממדי , נמוכה כיום מזו המובטחת למשפחות, המובטחת למשפחות אלה, המוגדל
  ). 85, 2001המוסד לביטוח לאומי  ; 84, 2000המוסד לביטוח לאומי ' ר(העוני 

36
  . לחוק5 זאת על ידי תיקון התוספת לסעיף 

37
הנמצא עמו והוא אינו נשוי , אשר בהחזקתו ילד, ד הנו תושב ישראלהורה יחי, הוריות- על פי חוק משפחות חד

אך אינם מתגוררים , שבהם ההורים עדיין נשואים פורמאלית, ייתכנו מצבים. ואין אדם הידוע בציבור כבן זוגו
נשים נטושות , הכוונה לנשים החיות בנפרד מבעליהן( הוריות -ואינם נכנסים לגדר חוק משפחות חד, יחדיו
הייתה השפעה של ממש על גודל הגמלאות לקבוצת , יש לציין, לתיקון זה). ם שבעליהן במאסר או במעצרונשי

 במאי -30בעת הדיון במליאה ב, כ יוסי כץ"ח, ר ועדת העבודה והרווחה"על פי נתונים שמסר יו, כך. אוכלוסייה זו
ויחיד פלוס שני ילדים ) ח" ש1131 ח במקום" ש1654( אחוזים -46יחיד פלוס ילד יקבל גמלה גדולה בכ, 1995

  )9121' עמ, 147כרך , דברי הכנסת). (ח" ש1382ח במקום " ש2071( אחוזים -50גמלה מוגדלת בכ
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   .590, ב"התשמ, 4316ת "ק
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  .516, ב"התשמ, 4309ת " ק

   

  5602205-03. פקס, 5608871-03. טל, 61364אביב - תל, 36529. ד.ת, מרכז אדוה

Adva Center, POB 36529, Tel Aviv 61364, Tel. 03-5608871 ,Fax. 03-5602205  

e-mail: advainfo@netvision.net.il      

   


