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מבוא

לאזרחי  "הקרן  בחוק  הוקמה   2014 בשנת 

ישראל", קרן עושר ריבונית בה מופקדים חלק 

מכספי המיסים שחברות קידוחי הגז נדרשות 

לשלם למדינה. כספים אלה – כך נקבע בחוק – 

יושקעו בחו"ל, ואילו פירות ההשקעה יחולקו 

טיפין טיפין, משך עשרות שנים, לטובת אזרחי 

המדינה. ראש הממשלה דאז, בנימין נתניהו, תמך 

בחקיקה והתגאה בה. 

בעקבות החוק הוקמו גופים שונים לניהול הקרן 

ועדת השקעות  הקרן,  מועצת  והשקעותיה: 

וועדת ביקורת. נציגי ציבור, שנדרשים לאייש כל 

אחד מגופים אלה, נבחרו בסיוע של ועדת איתור 

שהוקמה גם היא, בראשות שופט בדימוס. בבנק 

ישראל הוקמה מחלקה חדשה לניהול כספי הקרן. 

ביוני 2022, משנצבר בקרן סכום של מיליארד ₪, 

החלה הקרן את פעילותה, כמצוות המחוקק.

חודשים ספורים מאוחר יותר, החליט אותו נתניהו 

שתמך בהתלהבות בחוק – על שינוי תפקידה 

של הקרן מן היסוד. הוא דאג לכלול בהסכמים 

כך  הקואליציוניים סעיף בדבר תיקון החוק, 

שהממשלה תוכל להוציא כספים מהקרן לטובת 

מימון תשתיות דיור ותחבורה.

כפי שנבקש להראות, החוק נחקק בשנת 2014 

על בסיס הערכה מופרזת לחלוטין ביחס להיקף 

בחכמה  ולו  כן,  על  לקרן.  שיוזרמו  הכספים 

שבדיעבד, ניתן לומר שלא היה מקום לחוקקו 

היא:  הנשאלת  השאלה  ועדיין,  מלכתחילה. 

לבטלו?  כיום  מוצדק  משנחקק החוק, האם 

התשובה מורכבת, ותלויה בין השאר בעמדה ביחס 

להתנהלותה של הממשלה הנוכחית.

רקע

חוק הקרן לאזרחי ישראל הקים – לראשונה 

בתולדות המדינה – קרן עושר ריבונית. לפי 

החוק, החברות שמחזיקות בהיתרים לקידוחי 

גז מטעם מדינת ישראל יפקידו באופן שוטף 

נתח מרווחיהן – אותו נתח שנהוג לכנותו "היטל 

ואילו  הייעודית שתוקם,  בקרן   – ששינסקי" 

מוסדות הקרן ישקיעו את הכספים בחו"ל, ויעמידו 

אחוז מסוים מפירות ההשקעה, מדי שנה, לטובת 

מטרות חברתיות, כלכליות וחינוכיות בישראל. את 

ההיטל נדרשות החברות לשלם במצב של רווחיות 

גבוהה )ביחס למאגר "תמר" כאשר הרווחים עברו 

את רף ה־200% מכיסוי ההשקעה, וביחס לשאר 

המאגרים – כאשר נחצה רף ה־150%(, וזאת מעבר 

לתשלומי מס החברות על רווחיהן ומעבר לתשלום 

תמלוגים על מכירות הגז בפועל. 

בשנת 2013, כשהחוק היה מצוי בהליכי חקיקה, 

העריך נגיד בנק ישראל דאז, סטנלי פישר, שהכנסות 

2022 ל־3.9  המדינה מההיטל יגיעו עד לשנת 

מיליארד דולר )14.2 מיליארד ₪(, ויטפסו עד ל־119 

מיליארד דולר בשנת 2037. עם זאת, הפער בין 

התחזית למציאות התגלה כגדול במיוחד: במחצית 

2022 עברו הכספים שהצטברו בקרן בקושי את רף 

המיליארד ₪, מה שאיפשר – על פי החוק – את 

תחילת פעילותה. לפי הערכת הכלכלנית הראשית 

במשרד האוצר מן השנה שעברה, עד 2050 יצטברו 

בקרן בין 32 ל־42 מיליארד ₪, סכומים נמוכים 

בהרבה מההערכה הראשונית.

כשמבקר המדינה ביקש בדו"ח מ־2021 להבין מבנק 

ישראל את מקור הפער העצום בין תחזיותיו לבין 

הסכום שהצטבר בקרן בפועל, השיבו לו מהבנק 

https://www.gov.il/he/departments/general/israel-citizens-foundation
https://fs.knesset.gov.il/24/Committees/24_cs_bg_616624.pdf
https://fs.knesset.gov.il/24/Committees/24_cs_bg_616624.pdf
https://www.mevaker.gov.il/sites/DigitalLibrary/Documents/2021/72A-2/2021-72A-Part2-201-Gas.pdf
https://www.mevaker.gov.il/sites/DigitalLibrary/Documents/2021/72A-2/2021-72A-Part2-201-Gas.pdf
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שהפער נובע מירידה עולמית במחירי הגז, קצב 

גידול איטי מהצפוי בביקוש המקומי לגז טבעי, 

והסדר מ־2015 בין המדינה לבין מחזיקי הזכויות 

במאגר תמר, שהביא לדחיה בתשלום ההיטל. אך 

המבקר איתר סיבה נוספת לפער: החברות מצאו 

דרכים לדחות את מועד "התגלית" וקבלת החזקה 

)זכות לחפש ולהפיק גז במאגר(, שלאחריו כבר 

אין הוצאותיהן נחשבות להשקעה. באמצעות 

דחיית המועד הקובע, הן הקטינו את שיעור 

ההיטל שמופקד לקרן, שכן ההיטל מוטל רק לאחר 

שהרווחים עולים על אחוז מסוים מההשקעה. יכולת 

התמרון הספק־חוקית הזו התאפשרה, כך קבע 

המבקר, בעקבות כשל של משרד האנרגיה להעביר 

לרשות המיסים מסמך כתוב, ובו התנאים בהם על 

מיזם נפט לעמוד ביחס להכרה על תגלית, והמפרט 

את התנאים והנהלים למתן אישור החזקה.  

 ההסכמים הקואליציוניים: 
לקראת סיבוב פרסה

עד כאן הפארסה, ועתה לסיבוב הפרסה. בהסכמים 

שותפיו  עם  הליכוד  שחתם  הקואליציוניים 

הקואליציוניים הוא כלל סעיף שקובע כי "סיעות 

הקואליציה מתחייבות לתמוך בהצעת חוק שיביא 

ראש הממשלה לשינוי חוק קרן לאזרחי ישראל, 

כך שניתן יהיה לעשות שימוש בסכומים שהצטברו 

ויתווספו לה למימון תשתיות תומכות לדיור או 

לתחבורה". מאחר שהחוק בנוסחו הקיים מאפשר 

שימוש בפירות הקרן למטרות חברתיות, אשר 

תשתיות דיור ותחבורה כמובן נכללות בהן, נראה 

כי התיקון שמקדם נתניהו נועד לאפשר שימוש 

בכספי הקרן, ולא רק בפירות שיניבו ההשקעות 

בכספים. כלומר, בעוד שבמקור כספי הקרן היו 

אמורים להיות מנוהלים בנפרד מתקציב המדינה 

)ורק פירות ההשקעות של הקרן יועדו לעבור 

לתקציב המדינה(, לאחר התיקון יהפכו כספי הקרן 

להיות חלק מכספי התקציב. בנסיבות אלה, לא 

ברור כלל מה חשיבות קיומה של הקרן, והלכה 

למעשה מדובר בביטולה. ואמנם, כך הבינו סוכנויות 

דירוג האשראי את הסעיף האמור בהסכמים 

הקואליציוניים, וביקשו לדעת – בזמן שהן דנות 

בדירוג האשראי של ישראל בשנה הקרובה – 

מה ההיתכנות של מימוש כוונה זו אל הפועל. מן 

הסתם, גם הוראת החוק בדבר השקעת כספי 

הקרן במטבע חוץ ובנכסים מחוץ לישראל בלבד 

)שההיגיון מאחוריה יוסבר מיד(, תהפוך עם התיקון 

לבלתי רלוונטית.

לבטל את הקרן או להשאירה על כנה?

האם ההצעה לתיקון החוק מוצדקת בנקודת זמן 

זו? כדי להשיב על השאלה, כדאי לבחון מה היו 

מטרות הקרן מלכתחילה.

בדברי ההסבר להצעת החוק הממשלתית להקמת 

הקרן צויינו שתי מטרות לחוק. מטרה אחת היא 

התמודדות עם "קללת משאבי הטבע" או "המחלה 

יוביל  ההולנדית". הכוונה לסכנה שיצוא הגז 

לכניסה מסיבית של מטבע זר לישראל, וכתוצאה 

מכך לייסוף השקל, דבר שיפגע בתעשיות יצוא 

אחרות, עתירות עובדים. הקרן אמורה היתה למתן 

סכנה זו הן על ידי בלימה של שחרור גדול מדי 

של הכנסות מרווחי הגז לתקציב המדינה בבת 

אחת )שכן חלק מהכנסות המדינה – זה שמקורו 

בהיטל ששינסקי – יופקד כאמור בקרן, וישתחרר 

https://www.globes.co.il/news/article.aspx?did=1001435524
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טיפין טיפין לאורך שנים( והן באמצעות ניתוב חלק 

מהרווחים לרכישת מט"ח והשקעות בחו"ל, דבר 

שיגרום למיתון המגמה ההפוכה של כניסת מטבע 

זר למדינה. 

מטרה נוספת שהוזכרה בדברי ההסבר להצעת 

החוק היא הדאגה לצרכי הדורות הבאים. "מכיוון 

שמדובר בנכסים בין–דוריים", נכתב בדברי ההסבר, 

"על הקרן לנהל הכנסות אלה בראייה ארוכת טווח, 

תוך הקצאה בכל שנה של הרווחים". החוק אף 

מוסיף וקובע שהממשלה תוכל להלוות כספים 

מהקרן לצורך התמודדות עם אירוע חריג, "לרבות 

אירוע סביבתי". יש לציין כי האירוניה – במצב בו 

התמודדות עם אירועים סביבתיים בעידן משבר 

האקלים קשורה לקרן שגובה הכנסותיה תלוי 

בשריפה מואצת של דלקים פוסיליים – חמקה 

מעיניי הדואגים לדורות הבאים.

בדיון שהתקיים בכנסת בשנת 2020, הוסיף יוג'ין 

קנדל, ממקדמי הקמת הקרן ומי ששימש יו"ר 

המועצה הלאומית לכלכלה בזמן חקיקת החוק, 

סיבה שלישית )שקשורה לסיבה השנייה, בדבר 

דאגה לדורות הבאים(: כאשר נופל "אוצר משמים", 

טען, השימוש בכסף הוא כמעט תמיד בלתי יעיל. 

"בדרך כלל זה הופך למשחק פוליטי, מנצלים את 

זה ואז מתרגלים לזה וכשהאוצר נגמר, כפי שהוא 

גם ייגמר פה, קשה מאוד להוציא את ההרגל הזה 

מהציבור", אמר באותו דיון. בצעד יוצא דופן, וכדי 

למנוע משחקים פוליטיים כאלה, הצעת החוק 

הממשלתית עצמה קבעה שתנאי לשימוש בכספי 

הקרן במקרה של "אירוע חריג" יהא אישור של 65 

חברי כנסת. במהלך הכנת החוק לקריאה שנייה 

ושלישית ביקשו חברי הכנסת – לרבות חברי 

הממשלה עצמה – להקשות את הליך האישור אף 

יותר. היה זה יו"ר ועדת המדע דאז, ח"כ משה גפני, 

שאמר: "הרי כולנו מכירים את ממשלות ישראל 

לדורותיהן, בקלות הן ירוקנו את הקרן. בקלות. אלא 

אם כן הולכת להיות מדינה חדשה שאנחנו לא 

מכירים אותה... אבל אם יהיו אותם אנשים פחות או 

יותר, הבנים שלהם, וכמו שמתנהל העניין, אז הקרן 

מתרוקנת בתוך שנתיים." גם השר דאז יובל שטייניץ 

אמר: "צריך באמת לעגן... שאת הפירות מוציאים, 

אבל את הפוליסה, זו באמת פוליסת ביטוח, זה רק 

באירוע ביטוח אמיתי, זה כשיש באמת צורך. ניסינו 

להבטיח את זה, אני לא בטוח שההבטחה היא 

מספיק טובה. 80 חברי כנסת נראה מוגזם, אבל 

70, למשל, אם יהיה לא 65 אלא 70, זה מקובל עליי 

מאוד." ואמנם, בסופו של דבר הנוסח הסופי של 

החוק העלה את הרף ל־70 ח"כים.

האם מטרות אלה עודן רלוונטיות וראויות לקידום? 

יש הטוענים – וכאן ניתן למצוא אנשים בעלי 

השקפת עולם שונה למדי כמו פרופ' אבי שמחון 

מחד, ומוסי רז )יו"ר לשעבר של הוועדה המיוחדת 

של הכנסת לעניין הקרן( מאידך – שנוכח הסכום 

השולי שהצטבר עד כה בקרן, הרחוק כל כך 

מההערכות הראשונות – הנימוק של התגוננות 

מפני "המחלה ההולנדית" אינו רלוונטי עוד, ויש מקום 

לסגור את הקרן או לשנות את ייעודה באופן מהותי. 

ניתן אפילו לטעון, שישראל כבר חולה "במחלה 

ההולנדית", שהרי ראינו גם ראינו עליה משמעותית 

בשער השקל בשנים האחרונות; אלא שמחולל 

המחלה הוא דווקא ענף ההיי־טק, ולא רווחי הגז.

מדובר בטענה כבדת משקל. אכן, לו היו הכלכלנים 

מן הרשות המבצעת יודעים בזמן ניסוח הצעת החוק 

הממשלתית שאלה הסכומים המדוברים, ספק אם 

מי מהם היה תומך מלכתחילה בהקמת הקרן, על כל 

המנגנון הבירוקרטי הנלווה לה. אמנם לפי ההערכות 

העדכניות של הכלכלנית הראשית של משרד האוצר, 

https://fs.knesset.gov.il/23/Committees/23_ptv_576190.doc
https://fs.knesset.gov.il/19/Committees/19_ptv_245666.doc
https://fs.knesset.gov.il/19/Committees/19_ptv_242831.doc
https://fs.knesset.gov.il/23/Committees/23_ptv_581827.doc
https://main.knesset.gov.il/Activity/committees/GasFund/News/Pages/1101202203.aspx
https://fs.knesset.gov.il/24/Committees/24_cs_bg_616624.pdf
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ההיטל שישלמו המפעילים של מאגר תמר יגדל 

בשנים הקרובות, מסכום שנתי של מיליארד שח 

ב־2023 ל־2 מיליארד ב־2026, ובסביבות 2026/7 

– כאשר גם מאגר לויתן צפוי להתחיל ולשלם את 

ההיטל – הסכום יאמיר ל־4 עד 5.5 מיליארד שח 

בכל שנה )עד ל־2030, אז תחל ירידה מתונה(. אך 

גם עליה זו בגובה ההפקדות עדיין אינה משמעותית 

דיה כדי לגרום ל"מחלה הולנדית".

מה לגבי דאגה לצרכי הדורות הבאים ומניעת בזבוז 

כספי ציבור? במצב הרגיל, היה מקום לדחות גם 

נימוקים אלה. ראשית, כלל לא ברור שמדובר 

בנימוקים טובים, המצדיקים הטלת מגבלות על 

הממשלה בניהול הכנסותיה ממיסוי. נכון, ממשלות 

ישראל לדורותיהן לא הצטיינו בתכנון ארוך טווח 

ודאגה לדורות הבאים. ניתן לראות זאת בתחומים 

שונים, כמו תחבורה והיערכות למשבר האקלים. 

וכן, ממשלות ישראל לדורותיהן הוציאו כספים 

יעיל, לעיתים  למטרות לא ראויות ולא באופן 

מסיבות אידיאולוגיות, לעיתים במסגרת פשרות 

קואליציוניות. ועדיין, במשטר דמוקרטי נבחרי 

הציבור הם המחליטים על היקף התקציב ואופן 

הקצאתו, במגבלות החוק והחוקה )איסור שחיתות, 

איסור הפליה בחלוקת משאבים וכיו"ב(. הם ולא 

מומחים כאלה או אחרים )וראוי לציין לעניין זה, 

שגם בג"ץ הצהיר לא אחת שלא ימהר להתערב 

בהחלטות שעניינן משק וכלכלה(. יש מקום כמובן 

לעודד ממשלות לדאוג לדורות הבאים ולהשתמש 

לעודד  )ומכאן שגם  בכספי הציבור בתבונה 

התייעצות עם אנשי מקצוע(, אך ככלל יש להשאיר 

את שיקול הדעת ואת ההכרעה הסופית לנבחרי 

הציבור. על פי אותו עקרון, ככלל, אין מקום לכפות 

על הממשלה חיסכון – שעלול להיתרגם למניעת 

שירותים ציבורים חשובים לאזרחי המדינה, למשל. 

שנית, השקעה של כספי הקרן בתשתיות דיור 

ותחבורה, כפי שעולה מההסכמים הקואליציוניים, 

עשויה בהחלט לשרת גם את הדורות הבאים, וניתן 

בהחלט לראות בה ניהול אחראי של הכספים, 

אף יותר מהשקעה של כספי מדינה במכשירים 

פיננסיים בבורסות זרות. שלישית, מאחר שבסופו 

של דבר התברר שכספי הקרן מצומצמים בהרבה 

מהתחזית, בלאו הכי השיקול של דאגה לדורות 

הבאים ומניעת בזבוז משיקולים פוליטיים הוא בעל 

משקל מזערי בנסיבות העניין.

דחינו, אם כן, את סכנת המחלה ההולנדית כשיקול 

רלוונטי. כן דחינו את השיקול של דאגה לדורות 

הבאים והשימוש הלא יעיל בכספי ציבור, לפחות 

ככל ששיקולים אלה מועלים בסיטואציות שגרתיות, 

ובוודאי כאשר מדובר בסכומים קטנים יחסית. האם 

ישנם שיקולים אחרים שמצדיקים סטייה מהמצב 

הרגיל שבו ההכנסות ממיסוי מוזרמות לתקציב 

המדינה? האם המצב הפוליטי־משטרי הלא 

רגיל שאנו נמצאים בו, שמתבטא בניסיונות של 

הממשלה הנוכחית )שנהנית מרוב בכנסת( לנכס 

לעצמה כוח בלתי מרוסן, רלוונטי ביחס לשאלה של 

ביטול קרן העושר או הותרתה על כנה? 

יהיו מי שיטענו, שההפיכה המשטרית שעומדת 

בפתח אינה רלוונטית לקרן העושר, בין מכיוון 

שמדובר מלכתחילה בסכומים שוליים ביחס 

לתקציב המדינה ובין מכיוון שאין בין נטרול שומרי 

הסף לבין המשך קיומה של קרן העושר קשר 

משמעותי. מנגד, יהיו שיטענו שבמצב המסוכן בו 

אנו נמצאים יש חשיבות לחיזוק מנגנונים לריסון 

כוחה של הממשלה בכל תחום, אפילו כזה – כמו 

הוצאה ציבורית – שברגיל היינו מסמיכים את 

https://www.ruling.co.il/%D7%91%D7%92%22%D7%A5-4769-95-%D7%A8%D7%95%D7%9F-%D7%9E%D7%A0%D7%97%D7%9D-%D7%A0.-%D7%A9%D7%A8-%D7%94%D7%AA%D7%97%D7%91%D7%95%D7%A8%D7%94_e7358f56-a85a-2aff-d3f3-da4d0ea19c43
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הממשלה לפעול בו באופן כמעט בלתי מוגבל. 

חוק קרן אזרחי ישראל כולל מנגנונים להגבלת 

כוחה של הממשלה. הוא מפקיע מתקציב המדינה 

סכום מסוים, ובכך מונע מהממשלה נגישות לחלק 

מהכנסותיה. הוא קובע ייצוג משמעותי לנציגי ציבור 

ולבנק ישראל במוסדות הקרן: שר האוצר אמנם 

עומד בראש המוסד העליון )מועצת הקרן(, אך רוב 

חברי המועצה הם נציגי ציבור ונציגי בנק ישראל. 

החוק קובע גם ועדת ביקורת, ודיווח עיתי על תוצרי 

ההשקעות לכנסת. אם הממשלה מבקשת להלוות 

סכום כלשהו מכספי הקרן נוכח אירוע חריג, היא 

חייבת, כאמור, לקבל אישור מצד רוב מיוחס של 

70 חברי כנסת. תחת הממשלה הנוכחית, תאבת 

לזלזל בכל מאבק להצבת  יתכן שאין  הכוח, 

מגבלות לסמכויותיה, גם אם בנסיבות רגילות 

היינו סבורים שמדובר בסמכויות לגיטימיות. יהיו 

שיוסיפו ויטענו שתחת ה"סקטוקרטיה" שהנהיגה 

הממשלה הנוכחית – בה, כפי שכותב דני גוטוויין, 

מצד אחד ישנה הפרטה מסיבית של שירותים 

ציבוריים ומצד שני ניתנים תקציבים באופן לא 

שוויוני למגזרים מסוימים בלבד )למימון תחליפים 

לשירותים החסרים( – "תשתיות דיור ותחבורה" 

עלולות להיות מתוקצבות באופן לא אוניברסלי 

ולא הוגן, וראוי למנוע זאת. במילים אחרות, גם אם 

במצב רגיל היינו תומכים בביטול הקרן, יתכן שראוי 

לנקוט היום, מסיבות טקטיות, בגישה הפוכה.

אם לבטל, אז לבטל עד הסוף

כך או כך, דבר אחד ברור: אם הממשלה מתכוונת 

גם כך לרוקן את הקרן מתוכן וממהות, עדיף לבטלה 

כליל. אין כל צידוק להשאיר קרן מקרטעת, שרוקנה 

מרוב כספיה, ונותרה רק עם כותרת, ועם מנגנון 

בירוקרטי. אין סיבה להשאיר לנתניהו "קופה קטנה" 

שממנה יוכל לקחת כסף קטן מפעם לפעם, ומבלי 

לחרוג – למראית עין, כמובן – ממסגרת התקציב. 

ראש הממשלה, שמרבה לרומם את חשיבות 

המשילות, רוצה לבטל מיזם שהוא עצמו הוביל 

וקידם רק לפני פחות מעשור? שיתכבד ויעשה 

זאת בדלת הראשית: ביטול החוק, בלא כחל וסרק. 

ומה באשר להשקעה רצינית בתשתיות חברתיות 

ובטובת הדורות הבאים? זו כבר תצריך ממשלה 

עתידית, שתראה את טובתם של כל תושבי הארץ 

לנגד עיניה. ממשלה כזו תידרש לצעד דחוף 

בהרבה: ביטול כלל ההוצאה שנכפה על ידי משרד 

האוצר. האחרון כופה חנק תקציבי מתמשך ומונע 

כל דיון רציני בהיקף ובסוג ההשקעה הציבורית 

הנדרשת. בהיעדרה, נישאר כבולים להקצאת 

פירורים סקטוריאליים ולחיזוק המגמות האנטי־

דמוקרטיות שהממשלה הנוכחית מקדמת.

https://www.haaretz.co.il/opinions/2022-12-17/ty-article-opinion/.premium/00000185-15a2-ddac-a785-9de23df00000
https://www.haaretz.co.il/opinions/2022-12-17/ty-article-opinion/.premium/00000185-15a2-ddac-a785-9de23df00000
https://www.globes.co.il/news/article.aspx?did=1001437669
https://www.globes.co.il/news/article.aspx?did=1001437669
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