
49 

 

  ההוצאה הציבורית בישראל 

  דוד-דן בן

  תקציר

אחד הממצאים המיוחדים המאפיינים את ההוצאות הציבוריות האזרחיות של 

במשך שני העשורים ) בניכוי הוצאות הביטחון ותשלומי הריבית, כלומר(ישראל 

גם בראייה היסטורית וגם ביחס למדינות , האחרונים הוא יציבותן יוצאת הדופן

שמדינת ישראל עברה מספר לא מבוטל של אירועים מהותיים בזמן . אחרות

ממשלה אחרי ממשלה הצליחה לשמור על יציבות רבה בהוצאות , בתקופה זו

בהן ירדו , הייחודיות של ישראל בולטת במיוחד בחמש השנים האחרונות .האזרחיות

אך אחריות  .ההוצאות ביחס לתוצר בארץ בעוד שהן עלו במרבית מדינות המערב

ובמישור הזה , סקלית כזו מחייבת שימוש משכל במיוחד בתקציבים הקיימיםפי

לישראל אחת ממערכות החינוך הפחות מצליחות  .המדינה הצליחה הרבה פחות

בעולם המערבי והמדינה מממנת תמיכות וסובסידיות בהיקפים המאפשרים שיעורי 

  .השתתפות גברים בכוח העבודה מהגבוהים בעולם המערבי-אי

 תכונה היסטורית אשר לפעמים הופכת – מעט רגעים דלים במדינת ישראל שנם

 סוףהבחירה של נקודות התחלה ו. ינה לסוג של אמנותדניתוח תקציבי המאת 

  . של מגמות אפשריותבתכליתיכולה להניב תמונות מצב שונות 

                                                 
  אוניברסיטת תל בחבר החוג למדיניות ציבורית; מנהל מרכז טאוב, דוד-דן בן' פרופ-

  . לונדון,CEPR- בעמית מחקר; אביב

ולחיים בלייך על הסיוע הרב שלהם באיסוף ובהכנת הנתונים ברצוני להודות ליוליה קוגן   
, לאיל קמחי, לניר עילם, תודה גם לנחום בלס. וכן להערותיהם והצעותיהם, לפרק זה

  .ליוסי שביט ולקיריל שרברמן עבור הערותיהם
 

י
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אלה . ותליזמי אחד לשני מאז מלחמת העצמאק מאירוע קטקופצתהמדינה 

בשנות . בכל עשור – לפעמים יותר –ם ישניאירוע גדול אחד או  של מגיעים בקצב

שלום וחתמה על הסכם  1973-ישראל הופתעה במלחמת יום הכיפורים ב, השבעים

לפרדיגמה  סימנה את המעבר 1982-מלחמת לבנון הראשונה ב. 1979-עם מצרים ב

, ריבוניותמדינות במקום עם לוחמה עם ארגוני טרור ,  של הביטחון הלאומיהחדש

 אחוז 20-למעלה מ(שההיפר אינפלציה במחצית הראשונה של שנות השמונים בעוד 

תכנית .  את המדינה אל פי התהום הכלכליהביאה) מסוימיםבחודש במקרים 

 בסוף העשור שהאינתיפאדהבעת  הצילה את המצב הכלכלי 1985-צוב הגדולה ביהי

  .יתה סימן לבאותיה

 מברית –במקרים רבים מאוד משכיל ,  אם כי– ה ענייגל עלי, בשנות התשעים

 וראש , ישראל בכחמישית בחצי עשור בלבדתאוכלוסייהמועצות לשעבר הגדיל את 

העשור האחרון התחיל עם מתקפת טרור חסרת תקדים שהכניסה . ממשלה נרצח

שוב אל פי אותה הביאה את המדינה למיתון העמוק ביותר שלה מאז שנות הששים ו

ל למימון "ם פיחותים מהירים וקשיים מרובים בהשגת הלוואות מחותהום כלכלי ע

שורה של שינויים חשובים במדיניות מנעו את הנפילה החופשית וכבר . חובותיה

ה מעל אלה שבמדינות באמצע העשור ההתאוששות הכלכלית הניבה שיעורי צמיח

. ביהמיתון העמוק של העולם המערבחלק האחרון של העשור פרץ . רבות במערב

כלכלתה נחלצה ממנו במהירות יחסית , יתה מחוסנת מהמשבריאמנם ישראל לא ה

  .ובמצב טוב יותר ממדינות אחרות

חשוב לקחת צעד , כאשר ציר הזמן של מדינה דומה לתוצאות של מכונת פינבּול

גמה לבין להבחין בין תנודות של חזרה למ, אחורה ולראות את התמונה הגדולה

ינוי אחד ברור בתוואי הצמיחה של ישראל אירע בשנות ש. שינויים מערכתיים

למסלול שטוח בהרבה , ממסלול תלול של צמיחה מהירהעברה המדינה כש, השבעים

שגרם למדינה לסגת , איטית של צמיחה –אף התנודות החריפות על ,  ויציב למדי–

, דוד-פירוט בבן(מהמדינות המובילות במערב ) במונחים יחסיים(יותר ויותר 

  ).א2010

מונה ארוכת טווח של ת שפורסם בשנה שעברה סיפק 2009ח מצב המדינה "דו

הן התפתחו במהלך העשורים כיצד , 1970ההוצאות התקציביות של ישראל מאז 

הניתוח ). ב2010, דוד-בן(ואיך החלוקה הפנימית עברה מביטחון להוצאה חברתית 

 ,וואות בינלאומיותסטורית לצד השייה היממשיך בכיוון זה בעזרת ראלהלן 

  .האיר את התמונה הכוללתל ותהיכול
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   מנוגדים במשך שני עשוריםתוואים על OECD-ישראל וה. 1

לאחר בשנות השמונים לרדת  ההוצאה הציבורית הכוללת של ישראל החלה אמנם

צוב להקטנת האינפלציה באמצע יתכנית היהפעלת הסכם השלום עם מצרים ו

 אחוז 56-סך ההוצאות הציבוריות הגיעו ל, 1990- מראה שב1תרשים , העשור

 22- שיעור הוצאה הגבוה מהיה זה. של ישראל) ג"התמ(מהתוצר המקומי הגולמי 

, 2000 עד שנת .1)רק שבדיה הוציאה יותר( באותה שנה OECD מדינות 23מתוך 

 ה ירד שלה הציבוריתהישראל עברה מהמקום השני למקום החמישי כאשר ההוצא

, תחילת העשורשל כאשר המדינה יצאה מהמיתון העמוק . מהתוצר אחוז 51.5-ל

מדינה ירדה וה, 2005- אחוז ב49-ג ירד ל" ההוצאות הציבוריות בתמשלחלקן 

כשרוב העולם המערבי היה שרוי עדיין במיתון , 2010עד . למקום השביעי בסולם

ד עוד יחס ההוצאות לתוצר בישראל יר, עמוק שגרם להגדלת ההוצאות הציבוריות

  .)1תרשים  (OECD- מדינות ה23- מ16-מתחת ל,  אחוז45- ל–יותר 

תוצר נבעה בעיקר מהקטנת שיעור הגידול בהוצאות -הירידה ביחס ההוצאות

 4.5בזמן שהתוצר גדל בממוצע שנתי של . ג" לעומת שיעור הגידול בתמתהביטחוניו

נה במהלך אותה  אחוז בש1.6-הוצאות הביטחון עלו ב, 2010- ו1990אחוזים בין 

 אחוזי 12.6-רד מי) 2תרשים (ג "שיעור הביטחון מתוך התמ, כתוצאה מכך. תקופה

 1.6 (2009- אחוזי תוצר ב6.9-ל) OECD- אחוזים בממוצע ב2.2לעומת  (1990-תוצר ב

 46.3-הייתה שווה ל,  נקודות אחוז של התוצר5.7של , ירידה זו ).OECD-אחוז ב

 על ביטחון אילולא השינויים מוצאיםשהיו , 2010מיליארד שקלים מהתוצר של 

  .בעדיפויות הלאומיות

הופנה להקטנת ההוצאה הציבורית ) ג"ביחס לתמ(חלק גדול מהירידה בהוצאות 

 שחלקם בתקציב גדל באופן ניכר –בעוד שחלק הועבר לכיוונים חברתיים , הכוללת

ומת התוצר אפשרה הירידה בסך ההוצאות הציבוריות לע).  ג2010, דוד-פרטים בבן(

   אחוז 76- ל1984- אחוזי תוצר ב284-לישראל להוריד את יחס החוב תוצר שלה מ

 במהלך OECD- מדינות ה23זאת בהשוואה לתזוזה בכיוון השני של ממוצע . 2010-ב

 החליפו ביניהם OECD- כאשר ישראל וה–ג " אחוז מהתמ82- ל57-מ, אותה תקופה

  .2מקומות בשנה שעברה

                                                 
  .2010דצמבר , OECD- של הEconomic Outlook-מהנתונים    1
  .2010דצמבר , OECD- של הEconomic Outlook- מבנק ישראל ומהנתונים   2
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גרמה לתשלומי הריבית ) לצורך מימון החוב (הלוואות התלולה בלקיחת הירידה

).  2תרשים  (2010- אחוזי תוצר ב3.2- ל1990- אחוזי תוצר ב7.2-על החוב לרדת מ

 במונחים של תשלומי ריבית על 1990- בOECD-ישראל נמצאת היום היכן שהיה ה

  .2010וזי תוצר עד  אח1.7- ירדו מאז לOECD-בזמן שתשלומי הריבית של ה, חובה
  

   .אביב-ואוניברסיטת תל מרכז טאוב, דוד-דן בן :מקור
  OECD. :נתונים

  1תרשים 

  2010- ו1990, ההוצאה הציבורית הכוללת
 ג"כאחוז מתמ

ארצות
-

הברית

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

הממלכה המאוחדת

1990
2010

שבדיה
ישראל

דנמרק
הולנד

נורווגיה -ניו
זילנד

איטליה
בלגיה

אוסטריה

צרפת
קנדה

פינלנד
יוון גרמניה

אירלנד
ספרד

איסלנד
פורטוגל

לוכסמבורג

אוסטרליה

יפן שוויץ
ארצות
-

הברית

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

הממלכה המאוחדת

1990
2010

שבדיה
ישראל

דנמרק
הולנד

נורווגיה -ניו
זילנד

איטליה
בלגיה

אוסטריה

צרפת
קנדה

פינלנד
יוון גרמניה

אירלנד
ספרד

איסלנד
פורטוגל

לוכסמבורג

אוסטרליה

יפן שוויץ



  ההוצאה הציבורית בישראל 
 

53

  שני עשורים של יציבות בהוצאות האזרחיות של ישראל .2
  OECD-לעומת תנודתיות ב

את מותיר ניכוי הוצאות הביטחון ותשלומי הריבית מההוצאות הכוללות של מדינה 

   היה גבוה 1990-ג בישראל ב"מהתמאלה הוצאות של חלקן . ההוצאות האזרחיות

  בישראלמרות ששיעור זה ירד במקצתל. )3תרשים ( OECD- מדינות ה23 מתוך 8-מ

,  2010עד שנת . OECD- מדינות ה23 מתוך 19-עלה בהוא ,  השנים הבאות20במהלך 

 23מתחת לכל ,  אחוזי תוצר34.9ההוצאות הציבוריות האזרחיות בישראל עמדו על 

  .OECD מדינות 23* 

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
  .הבנק העולמי; OECD :נתונים

  2תרשים 

  2010- ו1990, הוצאות ביטחון ותשלומי ריבית
 ג"כאחוז מתמ
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,  אחוזי תוצר32.1- ו32.5עם שוויץ ואוסטרליה ( מלבד שתיים OECD-מדינות ה

  ).בהתאמה

  

  

, מסיביתעלייה , היפר אינפלציה, מלחמות(לאור המצבים התנודתיים מאוד 

 –היציבות התקציבית , שאפיינו את ישראל בעשורים האחרונים) 'וכו, רצח פוליטי

השיעור של .  אינה מובנת מאליה–לעומת מה שאירע במערב במהלך אותה תקופה 

 האחוז שאפיינו את ההוצאה הציבורית 37.3- היה דומה ל2010- אחוזי תוצר ב34.9

  .1990-האזרחית ב

  

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
 .בנק ישראל;הבנק העולמי;OECD:נתונים

  3ם תרשי

  2010- ו1990, ההוצאה הציבורית האזרחית
  ג"כאחוז מתמ,ללא הוצאות ביטחון ותשלומי ריבית
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 OECD-יתה יוצאת דופן גם בהשוואה למדינות הייציבות זו בהוצאות ה, למעשה

 מבוטלת תה תנודתיות לאיהי, 2005- ו1990במשך עשור וחצי בין ). א4תרשים (

 21- ו23, 37אלה נעו מעליות של . OECD-ב) ג"כאחוז מהתמ( הציבוריות בהוצאות

זילנד -ניו ,גיהוובנור אחוז 14- ו20, 21 של ירידותיפן ובלגיה ל, אחוז בפורטוגל

חלקן של ההוצאות האזרחיות בתוצר הישראלי היה , לעומת זאת. בהתאמה, והולנד

  .1990- בלשיעורן 2005-זהה ב

.  מש השנים האחרונות כללו מיתון עמוק שפגע מאוד בחלק מהמדינותח

 למעט OECD- מדינות ה23-וצאות האזרחיות בכל אחת מגדלו הה, כתוצאה מכך

שעברה ,  ישראל.2010- ו2005בין ) ב4תרשים ( אחוז 12עם גידול ממוצע של , אחת

את המיתון הרציני שלה בתחילת העשור במקום בסופו כמו מרבית המדינות 

יחד עם . חס ההוצאות האזרחיות שלה בתוצר אחוזים את י6-הורידה ב, האחרות

. 2005-2010תוצר שלהן ירד בשנים -אלה המדינות היחידות שיחס ההוצאות, שוויץ

ההוצאות האזרחיות של ישראל נמצאות מתחת , וכפי שנכתב לעיל, כתוצאה מכך

  .OECD מדינות 23 מתוך 21לאלו של 

על מדינת ישראל לעשות במעט ,  כל כךכאשר נותרים תקציבים אזרחיים נמוכים

לאינטרסים אישיים נותר פחות כסף ופה הציבורית בק. יותר משכלשיש שימוש 

 מאז מהומות רחוב ברחבי העולם הערבי לשגועש באזור . דרישות סקטוריאליותלו

 על –מיים בכל עשור ז ולאור ההיסטוריה של מספר אירועים קטקלי– 2011תחילת 

 שיש לה ולחלק את תקציבה ות המעטותישראל לשמור על דרגות החופש התקציבי

  .ה ממלכתית וכוללתיראיב
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  4תרשים 

  נויים בהוצאה הציבורית האזרחית שי
  ג"כאחוז מתמ,ללא הוצאות ביטחון ותשלומי ריבית

  .2009 מבוסס על 2010-  בOECD-אומדן הוצאות הביטחון עבור מדינות ה  *

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
  .בנק ישראל; הבנק העולמי; OECD :נתונים
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  תוואיה מבט מקרוב על –ההוצאה הממשלתית . 3

אך , למנהג הרגיל של בחינת ההוצאות הציבוריות כאחוז מהתוצר יש יתרונות רבים

ונחים יחסיים במשהינם הבנות בנוגע לשינויים -עלול להוביל לאישסרון גדול יגם ח

 ההוצאותות ירידה ביחס מדינה שצומחת במהירות יכולה לרא. לעומת אבסולוטיים

יש חשיבות להפרדה בין , לפעמים.  גם אם היא מגדילה את הוצאותיהג שלה"לתמ

אורך השנים בכל אחד ללהבין טוב יותר את השינויים שחלו על מנת השניים 

  .מהמרכיבים

, למרות חסרונותיו הרבים. ג לנפש"מדידת רמת חיים הוא התמהמדד המקובל ל

באשר . שוואות בין תקופות ובין מדינותביתר שאת הזהו כלי מרכזי המאפשר 

מהווה ה, היה על תקציב הממשלהתניתוח שיבוא בהמשך תמקדות הה, להוצאות

 הינם מספרי 2010כל המספרים עד וכולל . יבוריותחלק הארי של ההוצאות הצאת 

 משקפים את התקציב 2012- ו2011המתייחסים לשנים שהמספרים בעוד ביצוע 

  .ים אלוהמאושר לשנ

, הישינויים באוכלוסי, אינפלציה,  למשל–הוצאות יכולות לגדול מסיבות רבות 

התמקדות בשינויים בעדיפויות הלאומיות . תקופות חירום והחלטות פוליטיות

, לכן. ה ובאינפלציהי כגון שינויים באוכלוסי,"טבעיים" ניכוי שינויים תמחייב

ות ציבוריות שנתיות במחירים  הוצאותבמונחים ריאליים משקפ הוצאות לנפש

  .הי גידול באוכלוסיים המנטרלים עליות מחירים וכן מנטרל,קבועים

 ת מראה כיצד רמת החיים של ישראל וכן תקציבה התפתחו בארבע5תרשים 

ג לנפש וגם "גם התמ, עד אמצע שנות השמונים. 1970מאז , העשורים האחרונים

, 1990מאז . ג"וצאות מאשר בתמול רב יותר בה עם גיד–ההוצאות לנפש צמחו 

ההוצאה לנפש , ג לנפש המשיך לצמוח"בזמן שהתמ. השתנתה התמונה באופן מהותי

  .התייצבה ונשארה פחות או יותר קבועה מאז

לא זו בלבד ששתי התקופות היו שונות זו מזו מבחינת השינויים בתוצר 

, 1990עד . וליםהיחסית לאורך כל אחד מהמסליות תחל שינוי גם בתנוד, ובהוצאות

מלבד השינוי המרכזי שחל בתוואי (הצמיחה בתוצר לנפש הייתה יציבה יחסית 

מלחמת יום הכיפורים וכל . הוצאה לנפשבהשוואה לתנודתיות ב) 19733-הצמיחה ב

, אינפלציה של תחילת שנות השמונים ותכנית הייצוב שנות ההיפר,  אחריהאמה שב

 הגדולות בהוצאות באותן  תרמו לקפיצות1988-וכן תשלום גדול מאוד של החוב ב

, כמו כן. ת בהוצאה לנפש מאשר בתוצר לנפשהיו פחות תנודו, 1989-אך מ. תקופות

                                                 
 ניתן למצוא 1973-ניתוח ותיאור גרפי של תוואי הצמיחה של ישראל ושינויי הכיוון שחל ב   3

  .א2010, דוד- בבן
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, בזמן שרמת החיים במדינה עלתה בעקביות במהלך שני העשורים האחרונים

 1990 אחוז בשנה בין 0.4עם גידול של , ההוצאה הציבורית לנפש כמעט לא השתנתה

  .2010-ו

 ביחס לילדים ולקשישים נדרש חלק לא פרופורציונלי של התקציבשות הי

 מעניין –ספר לראשונים וטיפול רפואי לאחרונים -בתי עבור – לקבוצות גיל שונות

לבחון את השינויים בהוצאות על פני זמן לאחר ניכוי לא רק של עליות המחירים 

דרך אחת לעשות . הייה אלא גם של השינויים בהרכב האוכלוסייוהגידול באוכלוס

וקשישים ) 1-17בני (ה כל שנה ביחס בין ילדים י האוכלוסישקלולידי -על אזאת הי

 ההוצאות נרמול .4יחס תלותמעין  – 18-64יה בגילאי ילבין האוכלוס+) 65בני (

                                                 
 .15-64לבין בני + 65- ו0-14יחס התלות מוגדר כיחס בין , באופן פורמלי   4

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
  . וצרמשרד הא;  הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה:נתונים

  5תרשים 

  1970-2010, ג לנפש"הוצאה ממשלתית לנפש ותמ
  2010מחירי , שקלים
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 אחוז 0.4ה המשוקללת באופן זה מניב ירידה קלה של יבמחירים קבועים באוכלוסי

  .2010- ו1990 בין תדרטי סטנבהוצאות הממשלה לנפש

כאשר נלקחת בחשבון העובדה שרמת חיים גבוהה יותר באה לידי ביטוי בשכר 

מעניינת עוד ופכת ל ה1989היציבות היחסית בהוצאות מאז , )בדרך כלל (גבוה יותר

ף קמאמץ המש,  לשלוט בעלויותרציני פיסקלינראה שהיא משקפת מאמץ . יותר

לאור היעדר היציבות הפוליטית שאפיינה את התמדה ארוכת טווח יוצאת דופן 

  .ישראל באותן שנים

 המוצגים( פורט את המגמות ארוכות הטווח לשינויים שנתיים 6תרשים 

שיעורי . הוצאה התקציבית לנפשבברמת החיים ו) בממוצעים נעים של חמש שנים

.  תגידול יחסית קבועים באחוזים באים לידי ביטוי בתוספות שנתיות הולכות וגדלו

ת האלפיים שנראה תחילת שנובעם מיתון עמוק , ר לנפשצזהו המצב בנוגע לתו

פת את הצמיחה ברמת החיים תמיד קהעקומה המש, עם זאת. בבירור בתרשים

  .5ביות על פני זמןקמה שמצביע על כך שזו עולה בע, חיובית

הוצאות הביטחון לנפש ירדו או שנשארו ללא שינוי מאז המחצית , מצד שני

הלכו ) שאינם כלולים בתרשים(ריבית לנפש התשלומי . יה של שנות השבעיםיהשנ

מלבד חלקים של העשור , מאז.  שנות השמוניםוגדלו עד תכנית הייצוב באמצע

  . הולכים ומצטמצמים לנפשתשלומי הריבית, האחרון

 את ההוצאות האזרחיות התירוהפחתת הוצאות הביטחון ותשלומי הריבית מ

 לפעמים –שנות השבעים ובמחצית הראשונה של שנות השמונים אלה עלו ב. לנפש

- שכוונה להדברת ההיפר,1985את תוצאות תכנית הייצוב של . במידה ניכרת

ה של י ניתן לראות בקיצוצים שחלו בהוצאה האזרחית במחצית השני,אינפלציה

העצום ההוצאה האזרחית לנפש ירדה מאוד עד להגעת גל העולים  .שנות השמונים

ילו לגידול שניתן לראות הובזה ההוצאות שנבעו מגל . רית המועצות לשעברמב

היו מעט סטיות משמעותיות , ה של שנות התשעיםימאז המחצית השני. בתרשים

מחזורי - עם גידול אנטי–מסלול ארוך הטווח של ההוצאה האזרחית לנפש המ

 ר החלהכאש  בהוצאותירידה, בהוצאה בזמן המיתון של תחילת שנות האלפיים

מיתון הגלובלי זמן ה ב בהוצאותושוב גידול,  של יציאה מהמשברהצמיחה המהירה

  .האחרון

  

  

  

                                                 
בהן התוצר לנפש  דדותהיו שנים בו. ובר בממוצעים נעים של חמש שניםשימו לב שמד   5

 .נפל
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 מראה) 7תרשים  (1995השוואת השינויים המצטברים מאז , כתוצאה מכך

 וההוצאות ןהביטחוהוצאות ,  אחוז30-רמת החיים עלתה בלמעלה מכאשר ש

 ןהביטחו אחוז בתקציבי 10דה של  עם ירי–יחסית ות יציבשארו האזרחיות לנפש נ

 לא מתוכננים םביטחונייבהנחה שלא יהיו אירועים  (2012- ו2011-המתוכננים ל

ההוצאה האזרחית  ).2011 בעולם הערבי בתחילת ושהחלמהומות כתוצאה מה

  .1990- אחוזים בלבד מההוצאה ב2- בה להיות גבוהצפויה 2012-הריאלית לנפש ב

  .ממוצע חמש שנתי* 

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
  . משרד האוצר;  הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה:נתונים

  6תרשים 

  *1975-2010, ג לנפש"שינויים שנתיים בהוצאות הממשלה ובתמ
 2010מחירי,שקלים
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  ת הממשלה על פני זמןשינויים בהרכב הוצאו. 4

 – בהשוואה לשינויים בתוצר לנפש – בהוצאות האזרחיות לנפש היציבות היחסית

כמו , במישור של הוצאות חברתיות .במהלך השנים לוו בשינויים בחלוקת התקציב

  .לא כל תחומי התקציב נשארו קבועים לאורך זמן, חינוך ובריאות, רווחה

  הוצאות לרווחה חברתית. א.4

 וכן בשירותי הרווחה העברה מראה את השינויים המצטברים בתשלומי ה8 תרשים

שנת הבסיס היא . פיעים לצד השינויים בתוצר לנפששינויים אלה מו . לנפשהאישיים

חיים קצת  על כך שרמת הה מצביע200- את העברג לנפש "העובדה שהתמ. 1970

.  3.6לנפש גדלו פי שירותי הרווחה האישיים , ה עתבאות. יותר מהכפילה את עצמה

  .1970- ממה שהיו ב5.3 הינם יותר מפי  היום לנפשההעברהתשלומי 

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
  . משרד האוצר;  הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה:נתונים

  7תרשים 

   1995-2012 ,ג לנפש"הוצאות הממשלה לעומת התמ
  1995=שנת הבסיס, מחירים קבועים
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-עוני ואימכוונים למניעת גידול בשיעורי ה, במיוחד האחרונה, עליות אלה

אחוז גדול וגדל של , )א2010(דוד -כפי שמצוין בבן. השוויון הגבוהים בארץ

ד במשק מודרני תנאים להתמודהאוכלוסייה בארץ אינו מקבל את הכלים או את ה

 –מסלול הצמיחה של ישראל משקף נסיגה הולכת וגוברת , כתוצאה מכך .תחרותי

 של רמת החיים הישראלית לעומת זו של המדינות המובילות –במונחים יחסיים 

זה בא לידי ביטוי בחלקן הגבוה של משפחות שהיו חיות מתחת לקו , כמו כן. בעולם

 כרבע מהמשפחות בסוף שנות השבעים וקרוב לשליש –יבלו העוני אילולא הסיוע שק

- אחוז ב19שיעור המשפחות מתחת לקו העוני היה , בעזרת תשלומי הרווחה. כיום

זה אומר שהיה .  בשנים האחרונות– אחוז 20- בסביבות ה– ובערך אותו הדבר 1979

טין מבלי להק, צורך להגדיל בצורה ניכרת את תשלומי הרווחה במהלך העשורים

  .רק כדי למנוע את המשך גדילתם, את שיעורי העוני

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
  . משרד האוצר;  הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה:נתונים

  8תרשים 

   1970-2010, ג לנפש"הוצאות הממשלה לרווחה לעומת התמ
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 שירותי, במונחים כספיים). 9 תרשים(השינויים היו גדולים ,  בלבד1995גם מאז 

.  )2010כל המספרים במחירי  (1995- שקלים לנפש ב683-הרווחה האישיים הגיעו ל

גידול . 2005- ב שקלים871-והגיעו ל,  אחוז בעשור הבא28-הוצאות אלה גדלו ב

  . שקלים1,123-עם הוצאה לנפש המגיעה ל, 2012צפוי עד ,  אחוז29של , נוסף

  

מגמת . 1995- שקלים ב5,657-והגיעו ל, תשלומי ההעברה גבוהים במידה ניכרת

, 1995-2001, העלייה מאז שנות השבעים הייתה כה תלולה שבשש שנים בלבד

 יהמשבר הכלכלי והפיסקל. פש שקלים לנ7,809-הגיעה ל אחוז ו38-ההוצאה עלתה ב

 חייב צמצומים גדולים , שהתחיל בגל הטרור של תחילת שנות האלפיים,העצום

 6,373- וירידה בהוצאה ל2005 אחוז לנפש עד 18עם קיצוצים של  בתשלומי העברה

לתשלום לנפש  2012 עד ים אחוז10-תשלומי ההעברה צפויים לעלות ב, מאז .שקלים

תשלומי ,  בחשבון העליות והירידות החדותותשנלקחלאחר  . שקלים7,036של 

  .1995-גובהם בלעומת  אחוז 24- צפויים להיות גבוהים ב2012-ההעברה ב

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
  . משרד האוצר;קה הלשכה המרכזית לסטטיסטי:נתונים

  9תרשים 

   1995-2012, הוצאות חברתיות לנפש
  2010מחירי , שקלים
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  הוצאות בריאות. ב.4

בעזרת נוסחת הקפיטציה לנרמול . וצאה לבריאות שונה במידה ניכרתתמונת הה

ת לנפש ניתן לחשב באיזו מידה הוצאות הבריאו, ה לפי קבוצות גיליהאוכלוסי

ן ם בייי אחוז במונחים ריאל84- עלו באלההוצאות  .סטנדרטית השתנו על פני זמן

  לפי נפשההוצאה הממשלתית לבריאות, שנה מאותה). 10תרשים  (1979- ו1970

התקופה  .חלק גדול משלושת העשורים האחרונים שךבמ תלרד החלה סטנדרטית

רכת הבריאות  במעכוללת החלת רפורמה זו שלה תי מן הכלל היהיצאהיחידה ש

 שקלים לנפש 2,671- מ, אחוז16- בהוצאות הבריאות קפצו. באמצע שנות התשעים

  .1995- ב3,009- ל)ה מברית המועצות לשעברישיא תקופת העלי (1991-ב

  

  

  .משקל קבוצת האוכלוסייה לפי נוסחת הקפיטציה* 

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
  .  משרד האוצר; הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה:נתונים

  10תרשים 

   1970-2012, ג לנפש"הוצאות לבריאות לנפש לעומת התמ
  100=1970שנת הבסיס , מחירים קבועים
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ארצית והגידול בהוצאת הבריאות שלווה -לאחר יישום רפורמת הבריאות הכלל

 בערך – 2005עד שקלים  2,697- אחוז ל13-הוצאות הבריאות לנפש נפלו ב, התוא

  בהוצאותמסויםחל שינוי כיוון , מאז ).11תרשים (לנקודה בה היו לפני הרפורמה 

 6 עדיין – 2012- ב שקלים לנפש2,889- אחוזים ל7-הבריאות והן צפויות לעלות ב

  .1995-אחוזים מתחת לרמה ב

  

בורית החלו להניע את קיצוצים בהוצאה הציה, )2010(רניחובסקי 'כפי שהראה צ

ישראל להתפלגות דומה יותר לזו האמריקאית בין הוצאות בריאות ציבוריות 

 ומרחיקות את המדינה , עם משקל הולך וגדל של ההוצאה הפרטית,ופרטיות

.  ל ציבורי גדול יותרק עם מש אחרותOECDמה לזו של מדינות ומהתפלגות הד

עיקר הנטל מהמעבר את  ש,מראה) 2010 (נבוןגמזו ו, רניחובסקי'צמחקר של 

  . יותר של החברהות השכבות העניותנושאלפרטיות מהוצאות ציבוריות 

  .משקל קבוצת האוכלוסייה לפי נוסחת הקפיטציה* 

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
  . משרד האוצר;  הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה:נתונים

  11תרשים 

   1995-2012, מתוקננתהוצאות לבריאות לנפש 
  2010מחירי , שקלים
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  הוצאות חינוך. ג.4

  .חינוך במשך שלושת העשורים האחרונים היו הכל מלבד אחידותההוצאות 

 .הוצאות החינוךיתה בתחתית סולם י החינוך הקדם יסודיבההוצאה לתלמיד 

 ,ומעליה, נמצאת רמה אחת מעל החינוך היסודית ערכתמההוצאה לתלמיד ב

  . ההוצאה לסטודנט בהשכלה הגבוהה נמצאתבראש הסולם. יסודית-מערכת העלה

 בהשוואה בין, 1980 מראה כיצד התפתחו הוצאות החינוך מאז 12תרשים 

, במשך התקופה כולה .6 רמת החיים בישראללעומת ומערכות החינוך השונות

 גדלו במונחים יסודי-עלהיסודי וה, 7בחינוך הקדם יסודי הוצאות החינוך לתלמיד

  . את הצמיחה בתוצר לנפשויסודי לא הדביק-ת החינוך העלואם כי הוצא ריאליים

                                                 
 .2011-2012הערכה לגבי מספר התלמידים בשנים    6
בשנים  דם יסודיקמספר התלמידים ב. 3-6  עבור גילאיהם יסודי הינההוצאה בחינוך קד   7

נתוני ל ותואם יותר 2אינו כולל את גילאי  – 1999-בהחל  ו2 כולל את גילאי 1980-1998
 . 3-6ההוצאה הכוללים את הגילאים 

  12תרשים 

   1980-2012, ג לנפש"הוצאות החינוך לתלמיד לעומת התמ
  100=1980שנת הבסיס , מחירים קבועים
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יסודי לתלמיד-חינוך על

.2 גילאי ללא 1999-מ ו2 כולל גילאי 1998מספר התלמידים בקדם יסודי עד   * 

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
  . משרד האוצר;  הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה:נתונים
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לכו הוצאות הממשלה ה, ההשכלה הגבוהה וגני הילדים, י קצוות החינוךנבש  

גבוהה  הייתה 1985-ההוצאה לתלמיד בגני הילדים ב. 1980בכיוונים מנוגדים מאז 

הוצאות , נות השמוניםבאמצע ש. 1980- במרמתה) במונחים ריאליים( אחוז 12-ב

הוצאה ( נקודות אחוז ומאז הן יחסית יציבות 175הן עלו בעוד , 1998עד . אלה זינקו

יחד עם ). 1999- צפויה להיות זהה להוצאה ב2012-ב לתלמיד בחינוך הקדם יסודי

ין נמוכה במידה ניכרת מזו של החינוך ההוצאה לתלמיד בגני הילדים עדי, זאת

  .יסודי וההשכלה הגבוהה-העל, היסודי

ביוני של . 1992-במובנים מסוימים קו פרשת המים בחינוך הישראלי התרחש ב

בין השינויים המהותיים  .אותה שנה נבחר יצחק רבין לראשות ממשלת ישראל

היה שינוי , 1995שניסה להחיל טרם רציחתו בנובמבר , בעדיפויות הלאומיות

השנים בהן ממשלת רבין קבעה את . תי ביותר בתקצוב החינוך בישראלמשמעו

שנים בהן הגידול בהוצאות החינוך לתלמיד היו , 1996 עד 1993תקציב הממשלה היו 

  ).13תרשים (יוצאות דופן בכל שלבי החינוך 

 םמליישינויים ריאליים בהוצאות הממשלה היו מיני, יסודי-בחינוך היסודי והעל

 אחוז בשנה בהוצאה לתלמיד במערכת 1.6באותה עת חל גידול של . 1992- ו1980בין 

במשך שנות התקציב  .יסודית- אחוז בשנה במערכת העל0.3וירידה של , היסודית

הספר היסודיים עלתה -ההוצאה לתלמיד בבתי, 1996- ו1993בין , של ממשלת רבין

-הספר העל-וצאה לתלמיד בבתי אחוז בשנה במונחים ריאליים בעוד הה14-ב

  . אחוז12-יסודיים עלתה ב

הן לא לוו .  היו להזדמנות שאבדהתוספות תקציב גדולות אלה, למרבה הצער

רמת ההישגים של , וכפי שניתן לראות בזרקור א להלן, ברפורמה מערכתית מקיפה

 מדינות 24 מתחת לזו של כל 1999תלמידי ישראל נמצאת באופן קבוע ועקבי מאז 

  .8 שנמצאות בהשוואהOECD-ה

ההוצאות לתלמיד בחינוך היסודי עלו רק , 1997-2006, במהלך העשור הבא

יסודי ירדו אז -הוצאות לתלמיד בחינוך העל.  אחוזים1.8בממוצע שנתי של , במקצת

הספר היסודיים ושל - אחוזים בבתי5.5העליות השנתיות של  . אחוזים בשנה2.2-ב

 משקפות מהלך של תיקון עבור 2007-2012-יסודיים ב-הספר העל- אחוז בבתי2.4

הגידול נבע בעיקר מהסכם שכר , הספר היסודיים-במקרה של בתי(שנים קודמות 

-ההוצאה לתלמיד בבתי, כפי שצוין לעיל, עם זאת. )חדש עם הסתדרות המורים

  .יסודיים עלתה בפחות מהתוצר לנפש במהלך כל שלושת העשורים-הספר העל

                                                 
למרות שמבחנים , 1999לא ניתן לערוך השוואות רציניות לתלמידים ישראלים לפני    8

חרדיים באמצע שנות התשעים הראו שרמת - בינלאומיים שכללו רק תלמידים יהודים לא
 .OECD- הישגיהם הייתה מתחת לרמות ה
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מדיניות החינוך בישראל נראית יותר כמדיניות של תיקוני כיוון במקום , למעשה

תקופות ארוכות של תקציבי חינוך מעופשים .  של קביעת כיוונים חדשיםמדיניות

לאחר מכן עד תקופת נוטים להקדים תקופות תיקון חדות ההולכות ומתאדות 

מקום אך כאשר מדיניות מתמקדת בעיקר בכיבוי שריפות ב. התיקון הבאה

בעיות היסוד של .  גם יקרים וגם זמנייםהפתרונות בסופו של דבר הינם, במניעתן

והן , ח זה" וכן בדוהשנה שעברהח מצב המדינה של "מערכת החינוך מפורטות בדו

במי שמלמד אותם , מחייבות רפורמה מערכתית שתתמקד במה שלומדים הילדים

  . על תקציביה המוגבליםבו המערכת מחלקת ומפקחת וכן באופן, וברמת שכרם

  13תרשים 

   1980-2012, לתלמידשינויים שנתיים בהוצאה לחינוך 

הוצאה לתלמיד
*בחינוך הקדם יסודי

הוצאה לתלמיד
בחינוך היסודי

הוצאה לתלמיד
יסודי- בחינוך העל

הוצאה לסטודנט
בהשכלה גבוהה

1980-1992
1993-1996
1997-2006
2007-2012

-2.7%

4.2%

1.6%

-0.3%
-1.9%

16.3%

13.8%
12.0%

7.5%

3.0%
1.8%

-2.2% -2.5%

5.5%

2.4%

-3.2%

מספר הילדים  .1999-2006 הקדם יסודי הינה רק לשנים קבוצות השנים השלישית עבור  * 
  .2אינו כולל את גילאי  – ואילך 1999 ומשנת 2כולל את גילאי  1980-1996בשנים 

  .אביב-ואוניברסיטת תלמרכז טאוב , דוד- דן בן:מקור
  . משרד האוצר;  הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה:נתונים
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   שינויים בהישגי החינוך לעומת שינויים בהוצאה:רקור אז

  דוד-דן בן
  

 מערכתיים אינה ייחודית היעדר היכולת לנצל את הגדלת תקציבי החינוך לשיפורים
הראתה ) 2007(חברת מקנזי ,  בולטותOECDבהתמקדות בשמונה מדינות . לישראל

וך ריאליות לתלמיד כמעט ולא לוו בשינויים ששינויים משמעותיים בהוצאות חינ
  .1994- ו1970בהישגי התלמידים בין 

-הספר היסודיים והעל-ההוצאה הריאלית לתלמיד בבתי, הברית-בארצות
מכיוון שעיקר ההוצאה לחינוך מופנה . 2008- ו1980 אחוז בין 90.2-ה ביסודיים גדל
 אחרת לעליות ברמת ומכיוון שהמשכורות קשורות במידה זו או, לתשלום שכר

אז ייתכן שמדד מדויק יותר לשינויים בהוצאות לתלמיד הוא לאחר , החיים
 התוצר ישל הוצאה לתלמיד בניכו, המדד.  זו מנוכה בשינויים בתוצר לנפששהוצאה

  ).14תרשים ( 1980 אחוז מאז 20.1-עלה ב, לנפש
  
  
  
  
  
   

  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  

  .אביב-מרכז טאוב ואוניברסיטת תל, דוד- דן בן:מקור
  .ב"שנתון סטטיסטי של ארה, NEAP :נתונים

  14תרשים 

  1980-2008, הברית-ארצות, הישגים לעומת הוצאות לחינוך
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קטנים בהישגים במתמטיקה בשיפורים ב לווה "הגידול בהוצאה לתלמיד בארה

, )NAEP-ה(הברית -לפי המערך הלאומי לבחינת הישגים חינוכיים בארצות. וקריאה

 אחוז במתמטיקה בין 11.5הספר הציבוריים הראו שיפור של - בבתי9תלמידים בני 

בלבד בתקופה  אחוזים 1.9- בעת שיכולת הקריאה שלהם השתפרה ב2008- ו1978

 אחוזים בעוד רמת 6.5- במתמטיקה עלו ב13הישגי בני . 1980-2008דומה של 

  . אחוזים בלבד0.4- ב–הקריאה שלהם בקושי השתנתה 

 משקפים את הלמידה המצטברת 17ההישגים של בני , בסיכומו של דבר

 17-הישגיהם של בני ה. יסודית האמריקאית-היסודית והעלבמערכת החינוך 

 אחוזים במהלך שלושת העשורים ולא חל שינוי 1.7-במתמטיקה השתפרו רק ב

  .כלשהו בציוני הקריאה שלהם

מערכת החינוך של ישראל אף פעם לא בחנה את תלמידיה , למרבה הצער

עד השנים האחרונות בהם הרשות למדידה (במבחנים בני השוואה על פני זמן 

).  רת מבחנים כך שלפחות בעתיד ניתן יהיה להיעזר בהםוהערכה סוף סוף מייצ

אין כל דרך למדוד את השינויים בהישגי תלמידי ישראל על פני זמן , כתוצאה מכך

, דוד-בןראו ( OECD מדינות 24ולקבוע אם רמות החינוך הנמוכות ביותר מבין 

או , שנהופעה יהן ת) בספר זה, "השוואה בינלאומית מעודכנת של ההישגים בחינוך"

  . לעומת העברתשהן משקפות הידרדרו

למרות שהיעדרו של קשר חזק בין הגדלת הוצאות לבין שיפורים בהישגים הינו 

 הינה משמעות חוסר היכולת לקשר בין השניים, בעיה משותפת למדינות אחרות

העובדה שהמדינה נמצאת על , רמת ההישגים הנמוכה. חמורה במיוחד עבור ישראל

וכן העובדה ששיעורי ,  מאז שנות השבעים7G-איטי יותר ממדינות התוואי צמיחה 

הקשר . ולם המערבי מהווים תמהיל קטלניהשוויון הם בין הגבוהים בע-העוני ואי

שמצאו הניושק וקימקו , החזק בין שיפורים בהישגים חינוכיים לבין צמיחה כלכלית

משמעותיות שנבעו חברתיות ה-רק מדגיש את ההשלכות הכלכליות, ואחרים) 2000(

  .היכולת של ישראל לתרגם הגדלת הוצאות חינוך לשיפורים בהישגים חינוכיים-מאי
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רמתן של אוניברסיטאות המחקר , גבוההההשכלה מערכת הבמקרה של 

כאשר בוגרי המערכת , הישראליות עדיין נחשבת לגבוהה מאוד בדיסציפלינות רבות

 לתארים מתקדמים יםמודיהמצטיינים מצליחים להתקבל עם מלגות לל

 אך תקצוב ההשכלה הגבוהה.  האמריקאיות הטובות ביותרתבאוניברסיטאו

בכיר ה אנשי הסגל ם שלגדל מספר, עד אז .שנות השבעיםבבישראל עבר תפנית חדה 

ישראל הגדילה , עד שנות השבעים. בעקביותיה יורד יחלקם באוכלוס, מאז. לנפש

מכללות רבות שקמו למרות , מאז. שבעאוניברסיטאות המחקר שלה לאת מספר 

, לא הוקמה אפילו אוניברסיטת מחקר אחת, ברמות אקדמיות נמוכות בהרבה

 ה הפונהי ואחוז האוכלוסי1973ית המדינה הכפילה עצמה מאז ילמרות שאוכלוס

תה יהעובדה שהרחבת ההשכלה הגבוהה הי. להשכלה גבוהה גדל במידה ניכרת

  .)בספר זה, אצל שביט וברונשטייןראו ( החינוך בפרקמהנדרש נידונה גם איטית 

 מלבד 1980ז מחקריות להשכלה גבוהה ירדו בכל השנים מא-לאההוצאות ה

 1.9-ההוצאה לסטודנט ירדה ב. 1993-1996 בעיקר – יוצאות מן הכלל  שניםכמהב

, 1996- ו1993 בשנה בין ים אחוז7.5לאחר עליות של . 1992- ו1980 בין  בשנהיםאחוז

לרדת  והיא צפויה 2006 עד 1997- בשנה מים אחוז2.5- לתלמיד שוב ירדה בהאההוצ

להגדיל את הוצאותיה שהיא מתכוונת הממשלה הצהירה . 2012- ו2007עוד יותר בין 

מוחות הבריחת את ממדי  לצמצם מטרהעל ההשכלה הגבוהה בשנים הקרובות ב

אל דרכן יין למצוא את הצהרות אלה צריכות עד, בינתיים.  אח ורע בעולםםשאין לה

  .תוך ספרי התקציב

  סיכום. 5

ם אחד המאפיינים העיקריים של ההוצאות הציבוריות בישראל במשך שני העשורי

מה שהופך את התוואי היציב הזה לעוד יותר . האחרונים הוא יציבותן היחסית

ייחודי הוא שהיציבות התקציבית נשמרה במשך תקופות של תהפוכות פנימיות 

 יציבות יוצאת דופן גם לעומת התנודתיות –ושל תנודות פוליטיות חדות עצומות 

  .שאפיינה את מרבית מדינות המערב באותה תקופה

ולעשות זאת , כך-היכולת לשלוט על ההוצאה בסביבה שמשתנה כל, מצד אחד

באופן יסודי יותר ממדינות אחרות שעברו תהפוכות הרבה פחות טראומטיות היא 

אחריות תקציבית כזו גם מחייבת שימוש , מצד שני .ת ישראלתעודת כבוד למדינ

זאת . ממשלות ישראל הצליחו הרבה פחות, כאן .הרבה יותר משכל בכסף הציבורי
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שנגבות באופן מוטה ולא , גם התמונה שעולה בכל הנוגע להכנסות הממשלה

  .פרופורציונלי מאזרחי המדינה

תכנון הכנסות , )זרקור ב(ותב כ, ירום אריאב, ל משרד האוצר לשעבר"כפי שמנכ

ניתן גם להוסיף שהמשך קיומה של כלכלה . המדינה לוקה בחסר באופן מהותי

שחורה גדולה מאוד מוסיפה אף היא ליצירת נטל גדול יותר על פחות מדי כתפיים 

  .)זרקור ג(שנושאות אותו 

מתעוררת , כאשר הפעילות המתבצעת מתחת לפני השטח הינה בהיקף נרחב כזה

אלה מהי מידת הכדאיות הכלכלית של הגברה ניכרת במערך אכיפת החוק הש

  ?בישראל כדי להפחית באופן משמעותי את הפעילות השחורה

תשלומי הרווחה לנפש גדלו בעקביות במשך יותר מארבעה , בצד ההוצאות

צב שאינו בר קיימא זהו מ. ת של הגידול ברמת החיים במדינה ובמכפלו–עשורים 

 של האוכלוסייה – וגדל –התופעה נוצרה בזמן שחלק גדול מאוד  .בטווח הארוך

, כתוצאה מכך. ו את התנאים לעבוד במשק מודרניבישראל אינו מקבל את הכלים א

הינו ) אילולא התמיכות שקיבלו(אחוז המשפחות שהיה חי מתחת לקו העוני 

 קשיים אישיים להתמודד במשק. 1979-רבע ב" רק" לעומת –בסביבות השליש 

.  ביישום ובפיתוח ידע, גלובלי מתורגמים גם לחסרים לאומיים גוברים בקליטת

, )2009, סינגר, סינור ("אפ-מדינת הסטארט"למרות שמוצדק לקרוא לישראל , לכן

  .תכונה זו מתייחסת לחלק הולך וקטן של החברה הישראלית

י במקום לנצל את המשאבים העומדים לרשותן באופן שהיה יכול להניע שינו

ממשלה , כלכליים ארוכי הטווח של המדינה-חיובי ופרמננטי בתוואים החברתיים

ידי רבים לאחת הטובות בעולם - שנחשבה על–אחר ממשלה נתנה למערכת החינוך 

העוני , העם כל ההשלכות שיש לכך לגבי הצמיח,  לשקוע למעמקי העולם המפותח–

כולים לעבוד מקבלים אזרחים בריאים רבים שהיו י. והצורך בתשלומי רווחה

נכים נאלצים לחיות בעוני תמיכות גדולות מהמדינה בזמן שמספר רב של קשישים ו

לפני כחצי ,  ממשלהידי-הרפורמה המערכתית היחידה בחינוך שהתקבלה על. מחפיר

מספקת , שעדיין נחשבת לאחת הטובות בעולם, מערכת הבריאות. ננטשה, עשור

אשר חלקה של המדינה בהוצאות הבריאות הולך שירותים פחות ופחות שוויוניים כ

  .ויורד מאז הרפורמה הגדולה באמצע שנות התשעים

ציב הכולל בתקופות יוצאות אחריות תקציבית אינה רק בנוגע לשמירה על התק

 לגבי –קשות מבחינה פוליטית ,  ולעתים–היא גם מחייבת החלטות רציניות . דופן

ולישראל נותר עוד מרחק גדול , ות לאומיותלכך קוראים עדיפוי .חלוקת התקציבים

  .לכסות בתחום זה
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  ?מי אחראי על מדיניות המיסים :זרקור ב

  *ירום אריאב

כאשר בוחנים את השינויים התכופים בחוקי המס בישראל קשה שלא לתהות על 
הדוגמאות . בולטת היעדרה של ראייה כוללת ויד מכוונת. עדר עקביות במדיניותיה

, הפחתה בשיעורי המס הישיר והעלאת המיסים העקיפים: ונותלכך רבות ומגו
העלאת הבלו על הדלק וביטול , מ חדשות לבקרים"העלאה והפחתה של המע
מ על פירות וירקות ועל "כוונה לבטל את הפטור ממע, ההעלאה לאחר כמה שבועות

ניות לא מדין ל"נדלשינויים תכופים במיסוי , שירותי תיירות וביטול צעד זה אחר כך
מתן פטור למשקיעי חוץ על הכנסות שונות בשוק ההון וכוונה לבטל , שלמה בנושא

  . ויש לבטח עוד דוגמאות רבות, פטור זה
: לכאורה התשובה ברורה מאליה ?מי הוא האחראי על מדיניות המס בישראל

ראש הממשלה הנוכחי אף מינה עצמו לשר על כלכלי . שר האוצר ומשרד האוצר
ל "מנכ. כך שגם ראש הממשלה הוא האחראי, ב לליבו במיוחדונושא המס קרו

האוצר גם הוא בוודאי נושא באחריות למדיניות המיסים וכך גם מנהל רשות 
כזה שמציג לממשלה את התקציב ושומר , גם הממונה על התקציבים. המיסים

וכמובן שיש גם . רעון התקציבי רואה עצמו במידה רבה מופקד על הנושאימסגרת הג
  . מדיניות המס בתוך משרד האוצרעל  מופקדה הממונה על הכנסות המדינה את

: אולם במבחן התוצאה נראה שדווקא ריבוי הטבחים מביא להקדחת התבשיל
מדיניות המס בישראל איננה עקבית וקשה לראות , כפי שראינו בדוגמאות שלמעלה

  .איך היא משרתת את מטרות המדיניות הכלכלית של הממשלה
מערכת המס משפיעה רבות . ריז בחשיבותה של מדיניות מס מוצלחתקשה להפ

רעון ובכך על יגביית המס משפיעה על גודל הג. הן ברמת המקרו והן ברמה הענפית
. מערכת המס משפיעה על הצמיחה במשק ועל חלוקת הכנסות. יחס חוב תוצר

כלומר הקטנת התנודות הכלכליות , תפקוד מערכת המס כמייצב אוטומטי
משפיע על יכולת המשק , מצעות השפעה אוטומטית על היקף גביית המיסיםבא

מערכת המס ותמריצי המס הגלומים . לעמוד בפני זעזועים כלכליים או ביטחוניים
על משיכת משקיעי , על תפקוד שוק ההון, בה משפיעים על החיסכון ארוך הטווח

 על פיזור ,על התמריצים ליציאה לעבודה וההשתתפות בכוח העבודה, חוץ
על מבנה המשק , ניצול אוצרות הטבע, ההשקעות הריאליות במשק, האוכלוסייה

תפקיד מיוחד יש . ומידת הריכוזיות שבו ולמעשה על כל אזרח וכל יחידה כלכלית
איך קורה שבעוד שלצד , ולכן. למערכת המס בהשפעה על השוויוניות במשק

מונה עשרות הרב עוצמה גוף , ההוצאה בתקציב אחראי אגף התקציבים באוצר
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  כלומר מדיניות , על צד ההכנסות בתקציב, קולו נשמע ברמה וידו בכל, כלכלנים
 שמידת השפעתו על ,מופקד מינהל הכנסות המדינה גוף מדולדל בכוח אדם, המיסוי

  ?קביעת המדיניות מוגבלת ביותר
. עשוראחד ההסברים לכך טמון בשינוי מבני שנעשה במשרד האוצר לפני פחות מ

שמעליהם היה , מ היו שני אגפים נפרדים"אגף מס הכנסה וגף המכס והמע, בעבר
שקובע , במצב כזה הייתה הפרדה מובהקת בין אגף המטה. מינהל הכנסות המדינה

ממש כמו שאגף (ם על גביית המס יאת מדיניות המס ובין אגפי הביצוע שאחרא
ללי אחראי על ביצוע התקציבים אחראי על התכנון והתקצוב ואגף החשב הכ

למינהל הכנסות המדינה הייתה השפעה רבה על הן מדיניות , במצב זה). התקציב
למינהל הכנסות המדינה היה , ואכן. המס הכוללת והן על המיסוי ברמה הענפית

מיסוי ,  כמו למשל החשיפה לייבוא מתחרה,רפורמותבתפקיד משמעותי בשינויים ו
מצב זה השתנה מהותית כאשר בתחילת שנות . שוק ההון ורפורמות מיסוי אחרות

מ ונוצרה רשות "אגף מס הכנסה ואגף מכס ומע) על הנייר אמנם(האלפיים אוחדו 
אך לא ניתנה , זאת דוגמא לשינוי מבני שעל פניו נועד להשיג ייעול וחיסכון. המיסים

לא השיג , השינוי המבני הזה. מחשבה מספקת להשפעתו על תפקוד משרד האוצר
 ,החיסכון המקווה אך ניזקו רב בכך שהחליש מאוד את מינהל הכנסות המדינהת א

חדל להוות בעל משקל  אגף זה שירד מגדולתו. שנותר לאחר השינוי כסרח עודף
בעיקר מרשות , מכריע בקביעת מדיניות המס ולוואקום זה נכנסו גורמים אחרים

, ף שאחראי על הגבייהאין זה נכון ואין זה תקין שהגו. המיסים ומאגף התקציבים
יהיה מופקד על קביעת מדיניות המס כי שיקולים של נוחות , קרי רשות המיסים

הגבייה יהיו דומיננטיים בקביעת המדיניות ולאו דווקא השיקולים העיקריים של 
גם לאגף . איך משרתת מדיניות המס את המטרות הכלכליות של הממשלה

 ,ור לעסוק יתר על המידה במדיניות מסעם כל מקצועיותו ועוצמתו אס, התקציבים
כי מטבע הדברים ראייתו בוחנת את הנושאים דרך הפריזמה של התחום עליו הוא 

  .  תחום ההוצאה התקציבית–מופקד 
צמצום פערי להקטנת עיוותים ול, למדיניות מס הפועלת להגברת הצמיחה

ק ודומיננטי עדרו של גוף מטה מקצועי חזיה. הכנסות במשק ישנה חשיבות עליונה
.  נזק שילך ויגבר עם השנים, שמופקד בלעדית על הנושא גורם לנזק אסטרטגי למשק

קיים צורך מיידי לתגבור וחיזוק מנהל הכנסות המדינה כך שיהווה גוף מטה מרכזי 
  . סים במשקיוסמכות מקצועית עליונה בקביעת מדיניות המ

  
   . ל האוצר"לשעבר מנכ; כז טאובבתכנית מדיניות הכלכלה של מרעמית , ירום אריאב* 
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  הכלכלה השחורה בישראל :זרקור ג
  דוד-דן בן

שחוו מספר מדינות אירופאיות בזמן המיתון העולמי , הבעיות הכלכליות הקשות
 גם אם מדינת ישראל צלחה –הדגישו בעיות שבחלקן משותפות לישראל , האחרון

פרק המקרו ב שמדגיש ישיב כפי, אך.  במצב טוב יותר ממרבית המדינותאת המשבר
צריכים להבחין בין המצב הטוב יחסית ששורר כעת לתמונת , )2011, ישיב (בספר זה

  .הטווח הארוך החשוכה הרבה יותר
כלכלות שחורות גדולות ביוון ובאיטליה מגבילות מאוד את יכולתן של המדינות 

 ואינן –הן לגייס את המשאבים המקומיים הדרושים להן כדי להתמודד עם בעיותי
מספקות תמריץ גדול לאזרחי מדינות אחרות באיחוד האירופי להעניק סיוע כספי 

המקבלת אף היא תמיכה כספית , ישראל. מהמיסים שהם משלמים במדינותיהם
צריכה להתייחס בכובד ראש להקבלות שאולי תיעשנה יום אחד , ל"יוצאת דופן מחו
  .בהקשר דומה
וד בישראל משקפים לא רק הרגלי עבודה התעסוקה הגבוהים מא-שיעורי אי

מיסים אלא גם התחמקות מתשלום , בעייתיים של חלק גדול של האוכלוסייה
אך , הציות לחוקי המדינה-קשה לאמוד את מידת אי. הנראית כתופעה רחבת היקף

השתרשות התופעה בקרב חלקים נרחבים של האוכלוסייה ושל סקטורים עסקיים 
  .מנהמקשה מאוד על התעלמות מ

ד משתווים ממדיה למדינות עד כמה גדולה הכלכלה השחורה בישראל וכיצ
ידי הבנק -שפורסם לאחרונה על, )2010(בון ומונטנגרו , מחקר של שניידר? אחרות
, ם המבוססת על מספר אינדיקטורי–גסה למדי ,  אם כי–נותן הצצה , העולמי

לפי גודל הכלכלות  מדינות 151החוקרים מדרגים . הכוללים ביקוש למזומנים
 25-ן רק קבוצה חלקית ומשווה את ישראל ל בוח15שר תרשים כא, השחורות שלהן

  .OECDמדינות 
בעיותיהן של יוון ואיטליה ככל הנראה גדולות משל ישראל בתחום הכלכלות 

ענפה המוסתרת מעיני רשויות אולם בישראל מתקיימת בכל זאת פעילות , השחורות
 23-גיע לחלקה של הכלכלה השחורה בישראל ה, ומונטנגרובון , לפי שניידר. המס

, ) אחוז16.7(זה גדול בהרבה מהכלכלה השחורה בגרמניה . 2007-ג ב"אחוזים מהתמ
  ). אחוז9.0(הברית -ובארצות)  אחוז12.1(ביפן , ) אחוז13.2(בממלכה המאוחדת 
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ורה אלא גם בכך שחלקה בתוצר גדל הבעיה אינה רק בגודלה של הכלכלה השח

, 1999אז מ). 16תרשים (בקצב מהיר יותר מאשר בכמעט כל המדינות האחרות 
   מדינות 25- אחוזים בממוצע ב6-ג גדל ב"חלקה של הכלכלה השחורה מתוך התמ

קצב ,  אחוזים8.5- הכלכלה השחורה של ישראל גדלה ב.9 שבתרשיםOECD-ה
שהינן בעלות שיעורי , למעט יפן וקוריאה, האחרות מהמדינות 23-המהיר מהגידול ב

  .גידול מהירים עוד יותר
  

                                                 
של  אחוז ג ולא בשינוי בנקודות"מדובר בשיעור השינוי בחלקה של הכלכלה השחורה בתמ   9

 .מדד זה

  15תרשים 

  2007, ג"כלכלה שחורה כאחוז מתמ
   OECD מדינות25-ישראל ו
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  .כולל הביקוש למזומנים, יםמבוסס על מספר אינדיקטור* 

  .אביב-מרכז טאוב ואוניברסיטת תל, דוד-דן בן: מקור
  .Schneider, Buehn and Montenegro - World Bank 2010: נתונים
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   היה דומה לשיעורו 2010גם אם מניחים שהיקף הכלכלה השחורה בתוצר של 
עדיין מדובר בממדים גדולים מאוד של פעילות כלכלית ,  ולא גדול יותר2007-ב

 2010-מיליארד שקלים ב 187 בהיקף של –הנעשית מחוץ לעין הציבורית הפורמלית 
כלכלה שחורה כל כך גדולה מעוותת את הנשיאה בנטל הציבורי במידה . בלבד
מובילה לנטל מס גבוה על חלקים מסוימים של האוכלוסייה בזמן שחלקים , ניכרת

 לא רק שאינם נושאים – אך מופיעים באופן רשמי כלא עובדים –אחרים שעובדים 
,  את ממדי הנטל עוד יותר באופן מלאכותיאת חלקם בנטל אלא מנפחים בעצמם

בכך שהם מקבלים תמיכות וסובסידיות משום שהם מצטיירים כעניים בהרבה ממה 
  .שהם באמת

  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  
  

  16תרשים 

  *1999-2007, ג"שחורה בתמההשינוי בחלקה של הכלכלה 
  )אחוזים (OECD מדינות25-ישראל ו
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  .כולל הביקוש למזומנים, מבוסס על מספר אינדיקטורים* 

  .אביב-מרכז טאוב ואוניברסיטת תל, דוד-דן בן: מקור
  .Schneider, Buehn and Montenegro - World Bank 2010: נתונים
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