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פתח דבר

החובה לדאוג לחלשים בחברה ובהם גם הזקנים היא אחד מאדני היסוד שעליו 

מושתתים החיים בחברה מוסרית ומתוקנת. נביאי ישראל הדגישו פעם אחרי פעם 

את החובה לדאוג לחסרי היכולת כדי שיוכלו להתפרנס ולחיות בכבוד, ועקרונות 

אלו קיבלו ביטוי גם במדרשי חכמים. "צריך אדם להתפלל על ימי זקנתו: שיהיו עיניו 

רואות, ופיו אוכל, ורגליו מהלכות. שבזמן שהאדם מזקין, הכל מסתלק ממנו" )מדרש 

תנחומא, בראשית, פרשת מקץ, סימן י(.

  

בעולם המערבי המודרני ההסדרים המשפטיים הדואגים להכנסותיו של אדם המגיע 

לגיל מתקדם, שבו הוא בדרך כלל אינו עובד, החלו בסוף המאה התשע עשרה ומיוחסים 

לאוטו פון-ביסמארק, שייסד מערכת פנסיונית באימפריה הגרמנית בשנת 1889.  

דוח זה עוסק במגוון סוגיות הקשורות במערך הסדרי הפנסיה במדינת ישראל. הדוח 

חובק פרקים מספר שכל אחד מהם עוסק בנושא מזווית אחרת - החל בסוגיות 

מאקרו-כלכליות הקשורות בפנסיה שיש להן השפעות כלכליות נרחבות ומשמעותיות 

ארוכות טווח, עד לסוגיות פרטניות הקשורות לאדם הפשוט, שבבוא יום פרישתו רוצה 

להיות זכאי לפנסיה הוגנת ומכובדת שתאפשר לו לשמור על רמת חיים סבירה גם 

לעת זקנתו. בית המשפט העליון קבע כי הזכות החוקתית לכבוד, המעוגנת בסעיף 

4 לחוק יסוד: כבוד האדם וחירותו, נושאת בחובה גם את הזכות החוקתית לקיום 

בכבוד, ולכן על המדינה לספק "רשת מגן" למעוטי היכולת בחברה. הדבר מקבל 

משנה חשיבות בכל הנוגע לקיומה של פנסיה נאותה, אשר מטרתה לאפשר לאדם 

לחיות בכבוד לעת זקנתו. לנוכח החשיבות של קיום פנסיה הולמת לכל אדם בחרתי 

לייחד דוח מיוחד לנושא זה.   

הדוח בוחן היבטים שונים של הפנסיה התקציבית בכלל, ובמערכת הצבאית בפרט. 

הדוח מצביע על ליקויים רבים בדרך החישוב וההצגה של החבות של הממשלה לפנסיה 

תקציבית על ידי אגף החשב הכללי. החבות מוערכת בחסר, מחושבת באופן מוטה 

ומוצגת באופן שעלול להטעות בנוגע ליכולת לממן אותה ובהשפעת הנטל שלה על 

תקציב המדינה. עוד מציג הדוח את הליקויים בטיפול בפער הגדול ובחוסר השוויון 

הקיים בין הזכאים לפנסיה התקציבית לבין הזכאים לפנסיה צוברת. 

במערכת הצבאית מעלה הדוח כי הרמטכ"לים הגדילו לאורך השנים את קצבת 

הפורשים באופן גורף ובשיעורים גבוהים שהשפעתם המצטברת בתקציב המדינה 

נאמדת במאות מיליוני ש"ח בשנה. זאת ללא הערכה של המשמעות הכספית של 

ההגדלות וללא פיקוח ובקרה חיצוניים. לאור משקלו של תקציב הביטחון בכלל 

תקציב המדינה, יש חשיבות יתרה בהגברת השקיפות, הפיקוח והבקרה החיצוניים 

על תקציב זה. 
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יוסף חיים שפירא, שופט )בדימ'(

מבקר המדינה ונציב תלונות הציבור

בהתאם למדיניותי להגביר את אפקטיביות ביקורת המדינה, בנושאים רבים המובאים 

בדוח בוצעה ביקורת בזמן אמת. בביקורת נבדקה עבודת צוות בין-משרדי להגברת 

הוודאות בחיסכון הפנסיוני, מיד עם פרסום המלצותיו, ונמצא כי המלצות הצוות 

מבוססות על הנחות העומדות בניגוד לחוק הפחתת הגירעון ולמדיניות הממשלה. 

ראוי כי שר האוצר יבחן מחדש את הפתרונות שהציע הצוות לנוכח הליקויים, 

המסקנות וההמלצות בנושא זה. עוד נבדקו בזמן אמת התיקונים שביצעו צה"ל, 

משרד הביטחון ומשרד האוצר בהסכם פנסיית הגישור התקציבית למשרתי הקבע, 

במסגרת סיכום תקציבי שנחתם ביניהם בנובמבר 2015. נמצא כי על אף חשיבות 

הנושא, אגפים רלוונטיים במשרד האוצר הודרו מההליך. 

הדוח מעלה כי לאדם מן היישוב החוסך לפנסיה קשה לקבל ייעוץ אובייקטיבי שאינו 

מוטה בבואו לבחור את המסלול הנכון עבורו, ואם הוא אינו מאוגד, אזי גם לא מן 

הנמנע שישלם דמי ניהול מקסימליים, שיקטינו את קצבתו בשיעור ניכר. נמצא כי 

דווקא האזרחים החלשים בחברה, שממילא משכורתם דלה, קצבתם נפגעת בגלל 

היעדר ייעוץ ותשלום דמי ניהול גבוהים. עוד נמצא כי גם פנסיונרים משלמים דמי 

ניהול מקסימליים, דבר הפוגע בקצבתם.

סוגיה נוספת שבה עוסק הדוח היא ההיערכות הבלתי מספקת של המדינה להשפעות 

הכלכליות הנגזרות מהעלייה בתוחלת החיים. לעלייה בתוחלת החיים השפעה הן על 

האיתנות הפיננסית של המוסד לביטוח לאומי, המשלם את קצבאות הביטוח הלאומי 

לזקנה וסיעוד, והן על הפנסיה מעבודה, ולכן נדרשים כל הנוגעים בדבר להיערך 

לעלייה זו. נמצאו הבדלים במודלים של האקטוארים והדמוגרפים הממשלתיים בנוגע 

לחישוב השיפורים בתוחלת החיים, ונמצא שאין שיתוף פעולה מספק בין כולם בנושא 

זה. הדוח מעלה כי אי-העלאת גיל הפרישה לנשים אינו בר קיימה, וצפויות להיות 

לו השפעות שליליות מהותיות על המשק ועל הנשים המבוגרות הפורשות לפנסיה. 

ראוי כי הממשלה ושר האוצר יקבלו החלטות בנושא זה בהקדם האפשרי על מנת 

לאפשר לנשים, למעסיקים ולממשלה להתאים את עצמם לשינוי ולהיערך בין היתר 

לשילובה של האוכלוסייה המבוגרת בשוק העבודה.

על הממשלה, שר האוצר ואגף שוק ההון, ביטוח וחיסכון לפעול לכך שלכל האנשים 

המגיעים לגיל הפרישה תהיה קצבה ראויה, על מנת שבסופו של דבר הפורשים לפנסיה 

שעמלו כל ימי חייהם לא יושלכו לעת זקנתם ויוכלו להמשיך את חייהם בכבוד.
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שר האוצר, מר משה כחלון, 

השתהה בהקמת ועדה ציבורית 

לבחינת גיל הפרישה לנשים

שיעור גבוה של חוסכים לפנסיה 
פעילים ולא פעילים המשלמים 

דמי ניהול מקסימליים

מודל תגמול לסוכנים פנסיונים הכולל 
פרסים והטבות עשוי להטות ולערב 

שיקולים זרים בהפצת החיסכון הפנסיוני

 העדר שוק ייעוץ

פנסיוני אובייקטיבי

הוא הקים אותה רק תשעה חודשים 

לאחר החלטת הממשלה 145 

להתאמה הדרגתית של גיל הפרישה 

וכשלושה חודשים בלבד לפני המועד 

הקבוע בחוק גיל הפרישה להגשת

המלצות הוועדה לשר

הפנסיונרים 
משלמים 
דמי ניהול 
מקסימליים
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החבות של הפנסיה התקציבית 
מוטה כלפי מטה

אינה כוללת פנסיית גישור, לוחות התמותה 

לא של בעלי הפנסיה התקציבית

 הגדלה משמעותית של
אחוז הקצבה על ידי 

הרמטכ"ל לפורשי הקבע
ללא בחינת ההשפעה המצטברת על 

תקציב המדינה והחבות האקטוארית

הלמ"ס, אגף שוק ההון, והמוסד לביטוח 
לאומי משתמשים במודלים שונים

המבוססים על הנחות שונות לענין שיפורים 
?בשיעורי התמותה ובתוחלת החיים
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רקע כללי

החיסכון לגיל פרישה מורכב משלושה רבדים: הרובד הראשון הוא קצבת זקנה 

שמשלם הביטוח הלאומי; הרובד השני הוא החיסכון הפנסיוני מעבודה; והרובד 

השלישי הוא החיסכון הפרטי של משקי הבית. החיסכון הפנסיוני מעבודה נחלק 

בין תכניות פנסיה מוגדרות זכויות )Defined Benefit - DB( לבין תכניות פנסיה 

מוגדרות הפרשות )Defined Contribution - DC(. בשיטת DB הגמלה נקבעת לפי 

הזכויות שצבר העובד וסיכוני תוחלת חיים וסיכוני התשואה מוטלים על קרן הפנסיה 

)להלן – הקרן( או על הממשלה. לעומת זאת, בשיטת DC נקבעת הגמלה לפי צבירת 

ההפרשות לקרן של העובד ושל המעסיק, בתוספת התשואה שעשתה הקרן ובניכוי 

דמי הניהול, ועל יסוד הנחות בנוגע לתוחלת החיים. בשיטה זו מוטלים סיכוני התשואה 

על העובד במלואם. החיסכון הפנסיוני מעבודה מקיף את המסגרות האלה: קרנות 

פנסיה ותיקות, הפועלות בשיטת DB; קרנות פנסיה חדשות, פוליסות ביטוח חיים 

המנוהלות בחברות ביטוח )להלן - ביטוחי מנהלים(, וקופות גמל הפועלות בשיטת 

DC. להסדרים פנסיוניים אלה יש להוסיף את הפנסיה התקציבית, הקיימת בממשלה 

ובגופים ציבוריים ופועלת בשיטת DB. בשני העשורים האחרונים עברה מערכת 

הפנסיה שינויים שהביאו לסגירת קרנות הפנסיה הוותיקות לעמיתים חדשים, להפסקת 

קליטת עובדים חדשים בפנסיה תקציבית ולפתיחת קרנות פנסיה חדשות. שינויים 

אלה העבירו את הסיכונים בהסדרי הפנסיה מהקרן או הממשלה אל העובד. 

יתרת הנכסים במסגרות החיסכון הפנסיוני הסתכמה בסוף 2015 בכ-1,056 מיליארד 

ש"ח1. קרנות הפנסיה החדשות הן המוצר הפנסיוני המרכזי היום ובשנת 2015 כמחצית 

מההפקדות בשוק החיסכון הפנסיוני הופנו אליהן. ההתחייבות המלאה של הממשלה 

לפנסיה התקציבית הייתה בסוף 2015 כ-746 מיליארד ש"ח2. מערכת הפנסיה במדינה 

עומדת בפני אתגרים גדולים הנובעים מהעלייה בתוחלת החיים ומהזדקנות האוכלוסייה.

פעולות הביקורת

בחודשים אוגוסט 2015 - פברואר 2016 בדק משרד מבקר המדינה את הסדרי הפנסיה 

השונים במדינה השייכים לרובד השני של החיסכון לגיל פרישה )הפנסיה התקציבית, 

פנסיית גישור תקציבית ופנסיה צוברת(3, את היערכות הממשלה להתמודדות עם 

העלייה בתוחלת החיים והשפעתה על הביטחון הסוציאלי של האזרחים ואת פעילות 

אגף שוק ההון ביטוח וחיסכון )להלן - אגף שוק ההון( בנוגע להסדרת שוק ההפצה 

הפנסיוני ולהגברת התחרות והשקיפות של שוק החיסכון הפנסיוני. הבדיקה נעשתה 

במשרד האוצר - בלשכת המנכ"ל, באגף התקציבים, באגף החשב הכללי )להלן - 

מתוכם כ-615 מיליארד ש"ח בקרנות פנסיה,   1

כ-248 מיליארד ש"ח בביטוחי מנהלים וכ-193 

מיליארד ש"ח בקופות גמל לתגמולים. מתוך 

הנכסים המנוהלים בקרנות הפנסיה, כ-220 

מיליארד ש"ח מנוהלים בקרנות החדשות, וכ-201 

מיליארד ש"ח בשמונה קרנות הפנסיה הוותיקות 

שבניהול מיוחד, הזוכות לסיוע מהממשלה למימון 

גירעונות שנצברו בהן בעבר.

החבות הזאת היא בגין גמלאים ועובדי מדינה   2

פעילים ומפורטת לפי מערכת הביטחון )כולל 

אנשי קבע וגמלאי צה"ל(, מערכת ההוראה, 

וסוהרים.  שוטרים  מדינה,  ועובדי  גמלאים 

החבות אינה כוללת את החבות בגין פנסיית 

גישור תקציבית. לעניין פנסיית הגישור התקציבית 

במערכת הביטחון, ראו בפרק בנושא הפנסיה 

התקציבית בצה״ל.

תקציבית  גישור  ופנסיית  תקציבית  פנסיה   3

מתייחסת למגזר הציבורי, ואילו פנסיה צוברת 

מתייחסת לכלל האוכלוסייה.
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החשכ"ל(, ובאגף שוק ההון; במשרד הביטחון - באגף התקציבים; ובצה"ל - באגף כוח 

אדם )להלן - אכ"א(. בדיקות השלמה נעשו באגף הממונה על השכר והסכמי עבודה 

שבמשרד האוצר, בנציבות שירות המדינה, בגופים אחרים במערכת הביטחון, בבנק 

ישראל, במוסד לביטוח לאומי )להלן גם - המוסד(, בלשכה המרכזית לסטטיסטיקה 

)להלן - למ"ס( ובמועצה הלאומית לכלכלה4. 

הליקויים העיקריים

הטיות בחישוב החבות האקטוארית לפנסיה תקציבית

החבות האקטוארית של הממשלה לפנסיה תקציבית המוצגת על ידי אגף  .1 

החשכ"ל בדוחות הכספיים של הממשלה מוטה כלפי מטה. היא אינה כוללת את 

החבות בגין פנסיית הגישור התקציבית של אנשי הקבע בצה"ל ועובדים אחרים 

במערכת הביטחון.

החבות האקטוארית מבוססת על נתוני עמיתי הקרנות הוותיקות ועל שיפורים   .2

עתידיים בתמותה, המבוססים על נתוני כלל האוכלוסייה וזאת למרות הבדלים 

בשיעורי התמותה בין האוכלוסייה העובדת לאוכלוסייה הלא עובדת. אגף החשכ"ל 

לא עשה ניסיון לחשב אותה על בסיס נתוני עמיתי הפנסיה התקציבית, ולא ביצע 

בדיקה של תקפות השימוש בנתוני הקרנות הוותיקות ובנתוני כלל האוכלוסייה.

 

אגף התקציבים ואגף החשכ"ל אינם מציגים בספרי עיקרי התקציב ובדוחות   .3

הכספיים של הממשלה את התזרים הצפוי בגין פנסיה תקציבית ביחס לתזרים 

הצפוי של התוצר וביחס לתזרים ההוצאה הצפוי של תקציב המדינה. דרך ההצגה 

אינה מספקת ואף יכולה להטעות. זאת משום שאין היא מאפשרת בחינה הולמת 

של יכולת המימון של התזרים ושל נטל התזרים על תקציב המדינה. 

 

דיוני ועדת אקטואריה באגף החשכ"ל, האחראית מבחינה מקצועית לחישוב   .4

החבות, המגיעה למאות מיליארדי ש"ח, מתנהלים ללא תיעוד וללא מסמכים 

מקצועיים לביסוס החישובים.

בדוח זה לא נבדקו הסדרי הפנסיה ברשויות   4

המקומיות, בחברות הממשלתיות, במוסדות 

להשכלה גבוהה, בגופים סטטוטוריים וביחידות 

סמך. לביקורת בנושא החבות האקטוארית 

לפנסיה תקציבית בגופים ציבוריים, ברשויות 

המקומיות ובמוסדות להשכלה גבוהה ראו: מבקר 

המדינה, דוח שנתי 59ב )2009(, "מאזן המדינה 

ל-31.12.07 - חבות הפנסיה התקציבית", עמ' 

152-149; לביקורת ברשות שדות התעופה ראו: 

מבקר המדינה, דוח שנתי 60ב )2010(, "סדרי 

פרישת עובדים ברשות שדות התעופה", עמ' 

1262-1260; לביקורת בנושא הסדרי הפנסיה 

בחברות ממשלתיות ראו: מבקר המדינה, דוח 

שנתי 63א )2012(, חברת החשמל לישראל בע"מ - 

הסדרי הפנסיה של עובדי החברה", עמ' 320-289; 

מבקר המדינה, דוח שנתי 65א )2014(, "הסדרי 

פנסיה של חברת נמלי ישראל וחברות הנמלים", 

עמ' 655-633.
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אי-יישום החלטות ממשלה להגברת השוויון בתנאי התעסוקה 
בין מבוטחי הפנסיה התקציבית למבוטחי הפנסיה הצוברת

החלטת הממשלה מ-2005, שנועדה להגדיל את השתתפות העובדים במימון הפנסיה 

התקציבית ולהגביר את השוויון בין עמיתי הפנסיה התקציבית לעמיתי הפנסיה 

הצוברת, לא יושמה. עד מועד סיום הביקורת לא השלים אגף התקציבים את הליך 

ההיוועצות עם ההסתדרות, ומשכך, לא הגישה הממשלה הצעת חוק לתיקון חוק 

תכנית ההבראה 2003, ברוח החלטת הממשלה מאוגוסט 2015. 

הגדלה משמעותית של אחוז הקצבה על ידי הרמטכ״ל לפורשי 
הקבע ללא בחינת ההשפעה המצטברת על תקציב המדינה 

והחבות האקטוארית

שיעור ההגדלה הממוצע של הרמטכ"ל לפורשים בשלוש השנים האחרונות   .1

)2013 - 2015( עומד על כ-58.5%. ממוצע הגדלת הרמטכ"ל ב-2015 היה כ-8.8%, 

ובשנה זו יותר ממחצית הפורשים מצה"ל )63.9%( קיבלו הגדלת רמטכ"ל של 

7% ומעלה. נתונים אלה גבוהים בשיעור ניכר מהנתונים שהיו ידועים לוועדת 

לוקר ולחשבת הכללית, שלפיהם רוב הפורשים זוכים להגדלה של כ-6%, ואומדן 

ההגדלה הממוצעת הוא כ-6%. בשנת 2015 קרוב למחצית מהפורשים )כ-46.7%( 

קיבלו הגדלה של 8% ומעלה, כ-29.3% מהפורשים מצה"ל קיבלו הגדלה של 10% 

ומעלה, כ-14.9% מהפורשים קיבלו הגדלה של 14% ומעלה וכ-1.4% מהפורשים 

קיבלו הגדלה של 19%. למעשה, רובם המוחלט של הפורשים קיבלו הגדלות 

רמטכ"ל בשיעור של 6% ומעלה )86.3%(.

הגדלות הרמטכ"ל עלו בשנת 2015 לעומת שנת 2013, בעיקר בטווחי ההגדלה   .2

הגבוהים של מעל 611%. בשנת 2015 כ-23.7% מהפורשים קיבלו הגדלה של 11% 

ומעלה, לעומת כ-17.6% ב-2013 )פער של כ-6.1 נקודות האחוז(. בשנת 2015 

ממוצע הגדלות הרמטכ"ל לפורשי צה"ל באותה שנה )כ-8.8%( היה גבוה בכחצי 

נקודת האחוז מהממוצע ב-2013 )כ-8.3%(.

ממוצע ההגדלות בשנים אלה כולל את הפורשים   5

שקיבלו הגדלה ואת הפורשים שלא קיבלו הגדלה. 

ממוצע הגדלות הרמטכ"ל הכולל רק את הפורשים 

שקיבלו הגדלה הוא 8.8% בשנים אלה. עוד יצוין 

כי הגדלה זו אינה כוללת 6% נוספים שבדרך 

כלל מקבל איש הקבע הפורש שהתגייס עד 

31.12.97, עבור שירות החובה מכוח סעיף 8 לחוק 

שירות הקבע בצבא הגנה לישראל )גמלאות( 

]נוסח משולב[, התשמ"ה-1985.

ובהתאם נרשמה ירידה בטווחי ההגדלה הנמוכים   6

של עד 11%.
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העלות התקציבית המצטברת של ההגדלות היא מאות מיליוני ש"ח בשנה. והחבות   .3

האקטוארית שנוספה בגין ההגדלות בשלוש השנים האחרונות )2013 - 2015( לפי 

חישובי החשבת הכללית עומדת על כ-2.9 מיליארד ש"ח. על אף זאת לא נמצא 

כי באכ"א ובמשרד הביטחון ניתנה התייחסות למגבלת תקציב הביטחון במתן 

הגדלות אחוזי הקצבה. כמו כן, לא נמצאו חישובים באשר להשפעת ההגדלות 

האחוזיות על החבות האקטוארית ועל העלות המצטברת בתקציב המדינה, 

שגדולות משמעותית מהעלות השנתית של הפורשים באותה שנה לפי חישובי 

צה"ל ומשרד הביטחון.

לא הייתה בידי אכ"א רשימה מרכזת מלאה ומפורטת של ההגדלות האחוזיות,   .4

וממילא לא היו בידיהם נתונים בדבר עלות ההגדלות האלו ובדבר הגדלות חריגות. 

מדיניות הרמטכ״ל בנושא הגדלת אחוז הגמלה של אנשי 
הקבע מהשכר הקובע הופעלה בשקיפות נמוכה, ויכולת הבקרה 

עליה מועטה

אגף כוח אדם בצה"ל הערים קשיים על משרד האוצר בקבלת מסמך מדיניות   .1

הרמטכ"ל בנושא הגמלאות, בניגוד לנוהל שנקבע ליישום החלטת הממשלה 4088 

לשיפור השקיפות בצה"ל והבקרה עליו.

מאחר שהנתונים שהעביר אכ"א למשרד האוצר הם חלקיים, ובמסמך המדיניות   .2 

שהועבר חסרות חלק מסמכויות ההגדלה ומהמגבלות עליה, לא הייתה למשרד 

האוצר אפשרות לבצע בקרה נאותה על הגדלות אחוז הגמלה שמאשר הרמטכ"ל 

לאנשי הקבע ועל יישום החלטות הממשלה שנועדו להגביל את סמכויות הרמטכ"ל.
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הסיכום התקציבי שנחתם בין משרד האוצר ובין משרד הביטחון 
וצה״ל בנובמבר 2015 נוהל על ידי משרד האוצר באופן לא 

תקין ולא יעיל

מנכ"ל משרד האוצר והממונה על התקציבים ניהלו משא ומתן על הסיכום התקציבי 

עם משרד הביטחון וצה״ל באופן לא תקין ולא יעיל, וללא ליווי של הייעוץ המשפטי 

במשרד האוצר. אגף התקציבים ניהל משא ומתן בנושאי שכר וגמלאות, שיש להם 

משמעויות כספיות גדולות ועשויות להיות להם השלכות רוחב על יתר גופי הביטחון, 

ללא תיאום ושיתוף של אגף הממונה על השכר. אגף התקציבים לא שיתף במשא 

ומתן לא את אגף החשכ"ל אף על פי שהוא אמון על ביצוע בקרות על נתוני השכר 

והגמלאות בצה"ל, לא את אגף שוק ההון, על אף שהאגף אמון על קביעת הנחות 

אקטואריות בחישובי קרנות הפנסיה, ולא את רשות המסים, אף כי הסיכום כלל 

סעיפים המתייחסים לנושא הבלו על הסולר. ר
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אגף שוק ההון החשכ"ל הממונה על השכר

משרד הבטחון משרד האוצר

וצה"ל

ההסכם התקציבי שנחתם בין משרד האוצר למשרד הביטחון וצה״ל 

נעשה מבלי לערב את הגורמים הרלוונטיים במשרד האוצר

קרן בהסדרת  ניהול  דמי  של  יחיד  בקריטריון   שימוש 
ברירת מחדל

יצירת קרן ברירת מחדל היא צעד חיובי של אגף שוק ההון לצורך העמדת פלטפורמת 

חיסכון זולה לעובדים המוחלשים בחברה. עם זאת, משרד מבקר המדינה מעיר לאגף 

שוק ההון כי שימוש בקריטריון יחיד של דמי ניהול בקביעת קרן ברירת המחדל על ידי 

הממונה על שוק ההון אינו מתיישב עם מדיניות האגף, וקיים חשש כי הדבר עלול לפגוע 

בסופו של יום בציבור המבוטחים מבחינת התשואה נטו ואיכות המוצר הפנסיוני.
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המנגנון המוצע לעדכון קצבאות העמיתים אינו פותר את 
בעיית הגירעון שיוצרים מקבלי קצבת נכות ושאירים

המנגנון שמציע אגף שוק ההון לעדכון קצבאות העמיתים אינו פותר את בעיית   .1

הגירעון האקטוארי שיוצרים פנסיונרים מקבלי קצבת נכות ושאירים, הגורם לסבסוד 

בינם לבין יתר העמיתים בקרן.

המנגנון שמציע אגף שוק ההון לעדכון הקצבאות לעמיתים אינו משפיע על דמי   .2

הניהול שמשלמים עמיתים שכבר פרשו לפנסיה והחלו לקבל קצבה.

הנחות הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני עומדות 
בניגוד לחוק הפחתת הגירעון ולמדיניות הממשלה

הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני המליץ על מדיניות בתחום החיסכון הפנסיוני   .1

המבוססת על הנחות חזקות של סטייה מהמתווה הפוחת של הגירעון בחוק הפחתת 

הגירעון וסטייה ממדיניות ומיעדי הממשלה להפחתת הגירעון ומשקלו של החוב ביחס לתוצר. 

החדשות הפנסיה  לקרנות  המיועדות  החוב  איגרות  של  במשקלן  העלייה   .2 

והוותיקות )להלן - אג"ח המיועדות( בסך החוב הממשלתי חורגת משמעותית מסף ה"סבילות" 

המקסימלית בניהול החוב בכל התרחישים המקיימים את יעד הממשלה להפחתת יחס 

החוב הציבורי לתוצר ל-50% והמקיימים את תוואי הפחתת הגירעון בהתאם לחוק הפחתת 

הגירעון. תוואי צמיחת אג"ח המיועדות חורג משמעותית גם מיעד הביניים להגיע ליחס חוב 

ציבורי לתוצר בשיעור של 60% לקראת סוף העשור הבא.  

עלולה להתפתח צמיחה חריגה של אג"ח המיועדות בטווח הארוך. משקל אג"ח   .3

 המיועדות צפוי לצמוח בקצב הולך וגדל ברוב השנים ולהגיע לשיעורים גבוהים -

כמחצית מהחוב הממשלתי ויותר. שיעורים אלה גבוהים בכל קנה מידה, הן בהשוואה לנתוני 

העבר והן בהשוואה למקובל במדינות ה-OECD, והדבר יכול לפגוע בניהול החוב הממשלתי 

ובשוק אג"ח הממשלתיות.

תוצאות החישוב של אגף החשכ"ל בדבר הסבילות המקסימלית של החוב עבור מתווה   .4

יורד של הגירעון לא הוצגו בדוח, וכן לא הוצגה בדוח הסבילות המקסימלית לאורך זמן. אגף 

התקציבים ואגף הכלכלן הראשי לא ביצעו מבחני קיצון להתפתחות אג"ח מיועדות ולבחינת 

ההשפעה של התפתחות אג"ח מיועדות בתרחישי קיצון על תקציב המדינה. מבחני קיצון 

שביצע אגף החשכ"ל לסבילות המקסימלית של החוב לאג"ח מיועדות לא הוצגו בדוח הצוות. 

קיים חוסר אחידות במשתני החישוב ובתקופות החישוב בין היחידות השונות במשרד   .5

האוצר - אגף הכלכלן הראשי, אגף התקציבים ואגף החשכ"ל.
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המשמעות היא שהמוצר הפנסיוני המשווק   7

ללקוח אינו המוצר הפנסיוני המתאים ביותר 

ללקוח והוא נחות בהשוואה למוצרים אחרים.

מסמך המפרט את הנימוקים להמלצת בעל   8

הרישיון בדבר כדאיות החיסכון של הלקוח או 

של קרובו, באמצעות מוצר פנסיוני. 

בעל רישיון לשירותי ייעוץ ותיווך במוצרי ביטוח   9

וחיסכון פנסיוני.

חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים )ייעוץ, שיווק   10

 ומערכת סליקה פנסיוניים(, התשס"ה-2005

)להלן - חוק הייעוץ והשיווק הפנסיוני(.

מהסדר הנפגעת  השכירים  לאוכלוסיית  מענה   חוסר 
פנסיית חובה

אגף שוק ההון ואגף התקציבים לא פעלו לתת מענה לעובדים הנפגעים מההסדר הטומן 

בחובו פגיעה בהתחלקות ההכנסות של העובדים על פני זמן וגלגול חלק עלות ההסדר 

של המעסיקים אל העובדים.

אי-בחינת ההשלכות של החזקות הגופים המוסדיים בסוכנויות 
ביטוח והסדר

אגף שוק ההון לא בחן את ההשלכות של החזקות הגופים המוסדיים בסוכנויות ביטוח 

והסדר על אף שהדבר עלול לפגוע באיכות7 השיווק הפנסיוני הניתן למבוטחים ולפגוע 

בזכויות המבוטחים.

מודל תגמול מוטה של סוכני ביטוח פנסיוניים

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף שוק ההון כי המשך קיומו של מודל תגמול של סוכני 

ביטוח פנסיוניים הכולל פרסים והטבות עשוי להטות ולערב שיקולים זרים בהפצת החיסכון 

הפנסיוני, ומשום כך להתנגש עם חובות הנאמנות והאמון הקבועות בחוק.

חוסר אפקטיביות בשימוש במסמך הנמקה

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף שוק ההון כי השימוש במסמך הנמקה8 ככלי עבודה 

עיקרי בידי בעל הרישיון9 יוצר מראית עין של דאגה לאינטרס הלקוח, אך בפועל אינו 

מבטיח שהמוצר הפנסיוני הנבחר הוא אכן המוצר הפנסיוני המתאים ביותר ללקוח 

בהתאם לסעיף 12 לחוק הייעוץ והשיווק הפנסיוני10. משכך, המסמך אינו פותר אפוא 

את בעיית ניגוד העניינים המובנה של סוכן הביטוח.
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היעדר ייעוץ פנסיוני אובייקטיבי למרבית האוכלוסייה

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף שוק ההון כי לאור השיעור הנמוך של מספר   .1

 בעלי רישיון יחידים לייעוץ פנסיוני, ומאחר שייתכן שחלקם אינו עוסק במתן ייעוץ

פנסיוני כלל, קיים חשש להיעדר ייעוץ פנסיוני אובייקטיבי הבוחן את צורכי המבוטח 

למרבית האוכלוסייה.

הייעוץ הפנסיוני מחוץ נתונים כמותיים על פעילות  כל  אין  לאגף שוק ההון   .2 

למערכת הבנקאית. 

חוסר אפקטיביות של מודל עמלת ההפצה

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף שוק ההון כי מודל עמלת ההפצה בשוק הייעוץ הפנסיוני 

בו מקבל היועץ הפנסיוני מהיצרן עמלת הפצה מתוך דמי הניהול שהלקוח משלם אינו 

אפקטיבי לסוגים שונים של מוצרים, ובכלל זה למוצר הפנסיוני המרכזי, קרן פנסיה חדשה, 

ואינו מאפשר את פיתוחו של שוק ייעוץ פנסיוני תחרותי ואובייקטיבי.

היערכות לקויה להתמודדות עם הזדקנות האוכלוסייה וגיל 
הפרישה לנשים

שר האוצר מר משה כחלון השתהה בהקמת ועדה ציבורית לבחינת גיל הפרישה   .1

לנשים, והקים אותה רק תשעה חודשים לאחר החלטת הממשלה 145 להתאמה 

הדרגתית של גיל הפרישה וכשלושה חודשים בלבד לפני המועד הקבוע בחוק גיל 

הפרישה להגשת המלצות הוועדה לשר; הוא לא הגיש לממשלה תכנית לטיפול בגירעון 

התפעולי והאקטוארי של המוסד לביטוח לאומי ולא פעל לקיים הליך התייעצות 

לפי החלטה 150 של הממשלה; ולא פעל לתיקון הליקויים בנושא הטיפול בגירעון 

האקטוארי של המוסד לביטוח לאומי שהועלו בדוח מבקר המדינה 66א.

השתהות שר האוצר בקבלת החלטות לעניין גיל הפרישה לנשים עלולה לפגוע ביכולת   .2

להגדיל את גיל הפרישה באופן מדורג ולאפשר לנשים, למעסיקים ולממשלה להתאים 

עצמם לשינוי.
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שימוש של הממשלה בכספים המיועדים לביטחון סוציאלי 
לאזרחים בעתיד לשם צריכה שוטפת

הממשלה לא דנה בשימוש שעושה משרד האוצר בעודפי התקציב של המוסד לביטוח 

לאומי למימון הוצאות הממשלה בהווה במקום לחיסכון עבור מימון קצבאות שאמורות 

לשמש לביטחון סוציאלי בעתיד.

הבדלים במודלים להערכת תוחלת חיים בין הדמוגרפים 
והאקטוארים הממשלתיים והיעדר שיתוף פעולה ממוסד 

וקבוע ביניהם

הלמ"ס, אגף שוק ההון והמוסד לביטוח לאומי משתמשים במודלים שונים המבוססים   .1

על הנחות שונות לעניין שיפורים בשיעורי התמותה ובתוחלת החיים. שימוש במודלים 

שונים ובהנחות שונות של שיפורים בתוחלת חיים מביא להשפעות שונות על המאזנים 

של קרנות הפנסיה, מקדמי הקצבה, העתודות הנדרשות מחברות הביטוח והאיתנות 

הפיננסית של המוסד לביטוח לאומי ועשוי להביא להחלטות שונות.

אין מנגנון המסדיר תיאום ושיתוף פעולה קבוע בין כל האקטוארים והדמוגרפים   .2

הממשלתיים - אגף דמוגרפיה בלמ"ס והאקטוארים של אגף שוק ההון והמוסד 

לביטוח לאומי - להערכת העלייה בתוחלת החיים.

לאומי לביטוח  קיימת חוסר עקביות בדוחות אקטואריים שונים של המוסד   .3 

בנוגע למודלים לחישוב ירידה עתידית בתמותה; בדוח הכספי השנתי, בענף נפגעי 

עבודה ובענף סיעוד נתוני התמותה מבוססים על אומדנים ישנים מלפני קרוב 

לשני עשורים; והמוסד לא נימק את הסיבות לאימוץ מודלים שונים בדוחותיו 

האקטוארי הגירעון  על  שונות  להשפעות  המביאים  השונים   האקטואריים 

של המוסד.
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המלצות עיקריות

כדי להבטיח התמודדות נאותה עם האתגרים העתידיים של מערכת הפנסיה במדינה 

ולתיקון הליקויים הקיימים כיום מוצעות דרכי פעולה האלו:

הממשלה:  .1

תבחן דרכים להתמודדות עם העלייה בתוחלת החיים של נשים וגברים שתהיה  א.   

בת קיימה. בין היתר, ראוי שתבחן הצמדה של גיל הפרישה לתוחלת החיים, כפי 

.OECD-שהמליץ ארגון ה

תמשיך לפעול למתן פתרונות לנשים הנמצאות מחוץ למעגל העבודה. ב.   

בשיתוף משרד האוצר תבחן מנגנונים שיאפשרו לממשלה להימנע מהעברת  ג.   

נטל התחייבויותיה הסוציאליות אל הדורות הבאים באופן שיבטיח את הביטחון 

הסוציאלי של האזרחים בעתיד.

תפעל להסדרת שיתוף פעולה קבוע בין כל הדמוגרפים והאקטוארים הממשלתיים  ד.   

באמצעות ועדת מומחים שתגבש מתודולוגיות מוסכמות לחיזויים דמוגרפיים 

ואקטואריים במסגרת היערכות הממשלה לעלייה בתוחלת החיים. 

תבחן את המגבלות של הרמטכ"ל, נציב שירות המדינה ושל ראשי הגופים הביטחוניים  ה.   

לעניין הגדלת אחוזי הפנסיה מעל לתקופת השירות בפועל של עמיתי הפנסיה 

התקציבית.

שר האוצר:  .2

יקדם ביתר שאת את יישום החלטת הממשלה 145 להתאמה הדרגתית של  א.   

גיל הפרישה על מנת לאפשר להגדיל את גיל הפרישה באופן מדורג ולאפשר 

לנשים, למעסיקים ולממשלה להתאים את עצמם לשינוי; יגיש לממשלה תכנית 

לטיפול בגירעון התפעולי והאקטוארי של המוסד לביטוח לאומי, יפעל לקיים הליך 

התייעצות לפי החלטה 150 של הממשלה; ויפעל לתיקון הליקויים בנושא הטיפול 

בגירעון האקטוארי של המוסד לביטוח לאומי שהועלו בדוח מבקר המדינה 66א.

יבחן מחדש את הפתרונות שהציע הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני,  ב.   

ויגבש פתרון שייקח בחשבון את הליקויים, המסקנות וההמלצות המוצגים בדוח 

זה של מבקר המדינה. 

ישקול בחינה מקצועית, לרבות בדרך של הקמת ועדה, להפקת לקחים ולגיבוש  ג.   

המלצות ממוקדות לטיוב הסדר פנסיית החובה לשכירים ולמתן מענה לליקויים 

שצוינו לעניין פנסיית החובה לשכירים.
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מנכ"ל משרד האוצר:  .3

     יפעל להסדיר את חלוקת הסמכויות במשרד האוצר, לרבות סמכויות המנכ"ל 

בנושאים הדורשים שיתוף פעולה בין מספר אגפים במשרד.

הממונה על שוק ההון, ביטוח וחיסכון:   .4

תבחן בהקדם את מבנה הבעלות של סוכנויות הביטוח וההסדר, ותשקול בין  א.   

היתר הסדרת הוראות שיקבעו מגבלות מתאימות בעניין הפצת מוצרי חברת 

האם באמצעות סוכנות בבעלות, באופן שיובטח טיפול מקצועי ובלתי תלוי 

במהלך השיווק הפנסיוני הניתן ללקוחות. 

תסדיר בהקדם כללים ברורים למתן תמריצים כלכליים בשיטת התגמול  ב.   

של סוכני הביטוח, על מנת למזער את השפעת השיקולים הזרים וההטיות 

שעשויים להיווצר בהפצת מוצרי החיסכון הפנסיוני.

לאור חוסר האפקטיביות של מודל עמלת ההפצה, תמשיך ותפעל ביתר נחישות  ג.   

לפיתוחו ולשכלולו של שוק ייעוץ פנסיוני תחרותי ואובייקטיבי - בין היתר, על 

ידי בחינת מודל התמחור לייעוץ פנסיוני בראייה כוללת של הכדאיות לכלל 

השחקנים בשוק.

תחזור ותשקול, במהלך השנתיים הקרובות, את הצורך בהוספת פרמטרים  ד.   

נוספים מעבר לשיעור דמי הניהול, כגון כאלה המתייחסים לאיכות המוצר 

ולתשואה המותאמת לסיכון, בקביעת קרן ברירת המחדל.

תבחן בהקדם נקיטת צעדים נוספים להורדת דמי הניהול שמשלמים פנסיונרים,  ה.   

ובכלל זה קביעת תקרת דמי ניהול נמוכה יותר, המשקפת את העלות הכלכלית 

האמיתית של ניהול תיק הפנסיונר.
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החשבת הכללית:  .5

תחשב את החבות האקטוארית של פנסיית הגישור התקציבית לעובדי מערכת  א.   

 הביטחון, ותוסיף אותה לחישוב החבות האקטוארית לפנסיה תקציבית

במאזן המדינה.

תחשב את החבות האקטוארית לפנסיה תקציבית על בסיס נתוניהם של עמיתי  ב.   

הפנסיה התקציבית, או למצער תבדוק את תקפות החישובים המבוססים על 

נתוני קרנות הפנסיה הוותיקות וכלל האוכלוסייה.

בגין פנסיה יחד עם אגף התקציבים, את התזרים הצפוי  ותציג,  תנתח  ג.    

תקציבית ביחס לתוצר וביחס לתקציב המדינה, ותעקוב באופן שוטף אחר 

תוואי ההוצאה הכולל את הפנסיה התקציבית והפנסיה הצוברת ביחס לתוצר 

ולתקציב המדינה.

תפעל לאלתר לתיעוד של דיוני ועדת אקטואריה ותבחן את דרכי עבודתה. ד.   

תעביר לידי נציגי אכ"א מידע בנוגע לדרך חישוב החבות האקטוארית של  ה.   

משרתי הקבע וגמלאיו.

הממונה על אגף התקציבים:  .6

יבחן מעקב באופן שוטף אחר תוואי ההוצאה הכולל הן את הפנסיה התקציבית       

    והן את הפנסיה הצוברת, וינהל את הסיכון מהגידול בהוצאות הממשלה על  

      פנסיה; יחשב את התוואים ביחס לתוצר וביחס לתקציב המדינה, וידווח על כך 

      באופן שוטף בספרי התקציב. 
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יש לציין כי בעקבות ממצאי הביקורת החל   11

את  לתקן  איזנקוט  גדי  אלוף  רב  הרמטכ"ל 

הליקויים שצוינו לעיל וליישם את ההמלצות 

המצוינות להלן. בתשובה מאוגוסט 2016 ציין 

הרמטכ"ל: "נושא הדוח וממצאיו חשובים מאוד 

והביאו אותי לערוך סדרת דיונים והחלטות 

בנושא... חלק מהתהליכים שהנחתי עליהם 

ובהם: א. אישור גובה ההגדלה ע"י ראש אכ"א 

בלבד. ב. העברת דוח חודשי לעיוני. ג. הנחיה על 

גיבוש מתווה לצמצום חד בהגדלות תוך 3 שנים. 

ד. הנחיה ברורה על יצירת שקיפות מלאה בנתוני 

הגדלות בגין תקופת שירות. ה. הצגה עונתית 

של החובות האקטואריים ע"י היועכ"ל".

הרמטכ"ל11:  .7

ינחה את אכ"א לתעד במרוכז ובאופן מלא ומפורט את ההגדלות האחוזיות,  א.   

לרבות הסיבות להגדלה, ולעדכן אותן באופן שוטף; ינחה את אכ"א להפסיק 

להערים קשיים על משרד האוצר ביישום החלטת הממשלה 4088; ידאג 

לשיפור השקיפות והבקרה בנוגע למדיניותו בעניין הגדלת של שיעור הגמלה 

מעבר לשיעור שמזכה תקופת השירות בפועל - הן כלפי משרד האוצר והן 

כלפי אנשי הקבע הפורשים. ראוי שינחה את אכ"א להעביר למשרד האוצר 

את כל הנתונים והמידע הדרושים לו לבקרה.

ידרוש מאגף התקציבים במשרד הביטחון והעומד בראשו, כי יציגו בפניו,  ב.   

בהתייעצות עם משרד האוצר, את מלוא ההשלכות התקציביות והאקטואריות 

של ההגדלות האחוזיות לפני קבלת החלטות על ידו בנושא זה, לאור ההשלכות 

התקציביות והאקטואריות שיש להגדלות אלה על תקציב הביטחון.

יבחן את מדיניותו להגדלה של שיעור הגמלה מעבר לשיעור שמזכה תקופת  ג.   

השירות בפועל בשים לב למגבלות התקציב ולהשפעות האקטואריות של 

ההגדלות האחוזיות על החבות לפנסיה תקציבית, ויבחן אם מדיניותו עולה 

בקנה אחד עם החלטות הממשלה. 

משרד האוצר, נציבות שירות המדינה, צה"ל, משרד הביטחון וגופים אחרים   .8

במערכת הביטחון:

א.  לאור ההבדלים בין צה"ל ובין גופים אחרים במערכת הביטחון בנוגע לחישוב   

פנסיית הגישור, יבחנו את הסכמי פנסיית הגישור השונים, את חישובה של 

פנסיית הגישור ואת נחיצות המענק לצורך הגדלת הגמלה בפנסיית הגישור, 

בשים לב בין היתר להנחות השונות שעל בסיסן ניתן המענק ואת דרך קביעת 

שיעור התשואה ועדכונו.

במסגרת הבדיקה ראוי להתייחס גם להשפעות הרוחב שיש להבדלים בין  ב.   

הסיכומים שנחתמו בעניין המעבר לפנסיה צוברת, להשפעות השונות על 

תקציב המדינה בראייה ארוכת טווח ולהבדלים בתנאי פנסיית הגישור של 

פורשי מערכת הביטחון )צה"ל וגופים אחרים(, לשקול לבצע תיקונים בסיכומים 

מתוך הסכמה משותפת על פי ממצאי הבדיקה ולעגן אותם בחקיקה ככל 

שיידרש, לרבות בתקנות.
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סיכום

החיסכון הפנסיוני נועד לשמש מקור הכנסה עיקרי לאחר הפרישה מהעבודה 

כדי לאפשר לחוסך לשמר, עד כמה שניתן, את רמת החיים שהיה רגיל אליה טרם 

הפרישה ולאפשר לאוכלוסייה המבוגרת, להתקיים בכבוד לאחר הפרישה לגמלאות. 

מצב של היעדר חיסכון מספק עלול להביא לעוני לאחר גיל הפרישה ולהשית את 

נטל הטיפול בגמלאי על הציבור. בשני העשורים האחרונים הוחלו במערכת הפנסיה 

שינויים שהעבירו את הסיכונים בהסדרי הפנסיה מקרנות הפנסיה או הממשלה 

אל העובד. שינויים אלה כללו את פיתוחו של שוק הפצה פנסיוני, ואולם שוק זה 

מלווה בכשלים הפוגעים באיכות השיווק והייעוץ הפנסיוני. פירות פעילותו של 

אגף שוק ההון עדיין אינם נותנים מענה מספק לשמירת האינטרסים של ציבור 

החוסכים לפנסיה, והוא נדרש לטפל בכשלים ולפעול ביתר נחישות לפיתוחו 

ולשכלולו של שוק ייעוץ פנסיוני אובייקטיבי, שיתרום לתחרות ולשקיפות לטובת 

ציבור החוסכים לפנסיה. 

מערכת הפנסיה במדינה עומדת בפני אתגרים גדולים הנובעים מהעלייה בתוחלת 

החיים ומהירידה הצפויה במספר האנשים בגיל העבודה ביחס לאוכלוסייה המבוגרת. 

התמודדות הממשלה עם אתגרים אלה נמצאה לא מספקת, ועשויה לפגוע בחיסכון 

הפנסיוני. על הממשלה לבחון דרכים להתמודדות יעילה עם העלייה בתוחלת החיים 

של נשים וגברים שתהיה בת-קיימה - בין היתר על ידי בחינת מתווה להעלאת גיל 

הפרישה לנשים באופן מדורג - ולהמשיך במקביל לפעול למתן פתרונות לנשים 

הנמצאות מחוץ למעגל העבודה.

דוח זה מציג ליקויים רבים ומהותיים. הערכת החבות האקטוארית לפנסיה תקציבית 

על ידי אגף החשכ"ל מוטה כלפי מטה ולכן אינה משקפת את החבות בפועל; כמו 

כן, צה"ל פעל מול משרד האוצר בניגוד להחלטת ממשלה 4088, שביקשה לקדם 

את השקיפות בצה"ל. התנהלות זו פוגעת ביכולת הבקרה של משרד האוצר בנושא 

הגמלאות לפורשי צה"ל בכלל ובעניין מדיניות הרמטכ"ל להגדלת שיעור הגמלה 

מהשכר הקובע בפרט. משרד האוצר קידם וממשיך לקדם מספר נושאים שנועדו 

להבטיח פנסיה מעבודה לכל מועסק ועצמאי, ופועל להגביר את הוודאות בחיסכון 

הפנסיוני. אולם לאחר שהסדיר חובת הפרשה לחיסכון פנסיוני לכל מועסק, לא 

פעל משרד האוצר לבחון פתרונות לחלק מאוכלוסיית השכירים הנפגעת מההסדר. 

כמו כן, צוות שדן בהגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני הגיש המלצות לשר האוצר, 

ואולם המלצות אלה מבוססות על הנחות של סטייה ממתווה הגירעון הפוחת בחוק 

הפחתת הגירעון וממדיניות הממשלה להפחית את היחס של החוב לתוצר. לפיכך 

ראוי ששר האוצר יבחן מחדש את המלצות הצוות.

ללא תיקון הליקויים יקשה על הממשלה להבטיח ביטחון סוציאלי נאות לאזרחים 

בעתיד. על הממשלה להמשיך ולהתמודד עם הבעיה של הבטחת פנסיה נאותה 

לאוכלוסייה המבוגרת במדינה בעתיד, ולהימנע מגלגול נטל התחייבויותיה הסוציאליות 

לדורות הבאים.
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מבוא

החיסכון לגיל פרישה מורכב משלושה רבדים: הרובד הראשון הוא קצבת הזקנה 

שמשלם הביטוח הלאומי; הרובד השני הוא החיסכון הפנסיוני מעבודה; והרובד 

השלישי הוא החיסכון הפרטי של משקי הבית. ברובד השני מקובל להבחין בין 

תכניות פנסיה מוגדרות זכויות )Defined Benefit - DBׂׂ( לבין תכניות פנסיה מוגדרות 

צבירה )Defined Contribution - DC(. התכניות נבדלות בחלוקת סיכוני ההשקעות 

וסיכוני הביטוח בין הקרן לעמיתים. בשיטת DB הגמלה נקבעת לפי זכויות שצבר 

העובד )לדוגמה, 2% מהשכר הקובע לכל שנת עבודה(, וסיכוני האקטואריה וסיכוני 

התשואה מוטלים על הקרן או על הממשלה. בשיטת DC הגמלה נקבעת לפי צבירת 

ההפרשות לקרן מצד העובד ומצד המעסיק, בתוספת התשואה שעשתה הקרן 

ובניכוי דמי הניהול ועל יסוד הנחות לגבי תוחלת החיים. בשיטה זו מוטלים סיכוני 

התשואה במלואם על העובד. החיסכון הפנסיוני מעבודה מקיף את המסגרות האלה: 

קרנות פנסיה ותיקות12, הפועלות בשיטת DB; קרנות פנסיה חדשות, ביטוחי מנהלים, 

וקופות גמל לתגמולים הפועלות בשיטת DC. להסדרים פנסיונים אלה יש להוסיף 

 .DB את הפנסיה התקציבית הקיימת בממשלה ובגופים ציבוריים ופועלת בשיטת

במהלך שני העשורים האחרונים נערכו רפורמות מרחיקות לכת, שהובילו לשוק 

חיסכון פנסיוני חדש: סגירת קרנות הפנסיה הוותיקות למצטרפים חדשים, הקמת 

קרנות פנסיה חדשות המבוססות על צבירה של קרן ותשואה, העברה של ניהול קרנות 

הפנסיה לגופים פרטיים, ביטול האפשרות של עובדים חדשים להצטרף להסדר של 

פנסיה תקציבית הממומנת מתקציב המעסיק, צמצום ניכר של הנפקת אג"ח המיועדות 

לקרנות הפנסיה, הפרדת קופות הגמל וקרנות הנאמנות מהמערכת הבנקאית וכניסתם 

של הבנקים לתחום הייעוץ הפנסיוני13, החלת צו הרחבה לביטוח פנסיוני מקיף במשק 

אשר קבע חובת הפקדה לחיסכון פנסיוני לכל השכירים במשק, הסדרת המעבר בין 

מוצרי החיסכון הפנסיוני השונים, הפיכת החיסכון הפנסיוני לקצבתי. כמה משינויים 

אלה העבירו את הסיכונים בהסדרי הפנסיה מהקרן או הממשלה לעובד. 

מתוכן שמונה קרנות בניהול מיוחד. הקרנות   12

סגורות למצטרפים חדשים החל מ-1995.

בוצע בעקבות אימוץ המלצות דוח הצוות הבין-  13

משרדי לעניין רפורמה בשוק ההון מספטמבר 

2004 )דוח ועדת בכר(.
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וחיסכון במשרד האוצר ביטוח   לפי הדוח השנתי של הממונה על שוק ההון, 

)להלן - הדוח השנתי של הממונה על שוק ההון( לשנת 2015, יתרת הנכסים במסגרות 

החיסכון הפנסיוני הסתכמה בסוף אותה שנה בכ-1,056 מיליארד ש"ח. קרנות הפנסיה 

החדשות הן המוצר הפנסיוני המרכזי היום ובשנת 2015 כמחצית מההפקדות בשוק 

החיסכון הפנסיוני הופנו אליהן. ההתחייבות המלאה של הממשלה לפנסיה תקציבית 

)ללא פנסיית גישור תקציבית( הייתה בסוף 2015 כ-746 מיליארד ש"ח. מערכת 

הפנסיה במדינה עומדת בפני אתגרים גדולים הנובעים מהעלייה בתוחלת החיים 

ומהזדקנות האוכלוסייה.

פעולות הביקורת

בחודשים אוגוסט 2015 - פברואר 2016 בדק משרד מבקר המדינה את הסדרי הפנסיה 

השונים במדינה השייכים לרובד השני של החיסכון לגיל פרישה )הפנסיה התקציבית, 

פנסיית הגישור התקציבית ופנסיה צוברת(, את היערכות הממשלה להתמודדות 

עם הגידול בתוחלת החיים והשפעתה על הביטחון הסוציאלי של האזרחים ואת 

פעילות אגף שוק ההון בתחום הסדרת שוק ההפצה הפנסיוני ובתחום הגברת 

 התחרות והשקיפות של שוק החיסכון הפנסיוני. הבדיקה נעשתה במשרד האוצר -

בלשכת המנכ"ל, באגף התקציבים, בחשכ"ל ובאגף שוק ההון; במשרד הביטחון - 

באגף התקציבים; ובצה"ל - באכ"א. בדיקות השלמה נעשו באגף הממונה על השכר 

והסכמי עבודה שבמשרד האוצר, בנציבות שירות המדינה, בגופים אחרים במערכת 

הביטחון, בבנק ישראל, במוסד לביטוח לאומי, בלמ"ס ובמועצה הלאומית לכלכלה.
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לעניין החבות האקטוארית בגין פנסיית הגישור   14

התקציבית במערכת הביטחון ראו בפרק הפנסיה 

התקציבית בצה״ל.

יתרת ההתחייבויות בגין פנסיה תקציבית )החבות   15

היחסית( אינה כוללת את החבות העתידית 

שתיווצר בגין עובדים פעילים במהלך שנות 

עבודתם הצפויות. בהתחשב בחבות עתידית 

זו, החבות המלאה לסוף 2015 מוערכת בכ-746 

מיליארד ש"ח. 

חלק מהגידול מוסבר בתהליך טיוב נתונים שבוצע   16

בעשור האחרון. חלקה של ההתחייבות בגין 

הפעילים וגמלאי מערכת הביטחון היה בסוף 

2015 כ-42.4% מסך ההתחייבות היחסית לפנסיה 

תקציבית.

פנסיה תקציבית

רקע

התחייבות הממשלה לפנסיה תקציבית )ללא פנסיית גישור תקציבית(14 עמדה בסוף 

2015 על כ-648.5 מיליארד ש"ח15, ומשקלה ביחס לתוצר המקומי הגולמי )להלן - 

תוצר( היה כ-56.4%. ההתחייבות לפנסיה תקציבית מהתוצר נמצאת במגמת עליה 

בעשור האחרון )מכ-48.6% בשנת 2003 לכ-56.4% ב-2015(, ומושפעת בעיקר מגידול 

חלקה של מערכת הביטחון בהתחייבות לפנסיה תקציבית )מכ-17.8% ביחס לתוצר 

ב-2003 לכ-23.9% ב-2015(16 )תרשים 1(.

המקור: משרד האוצר, דוחות כספיים של ממשלת ישראל; בנק ישראל, נתוני התוצר ועיבודי משרד מבקר המדינה.

לא כולל את החבות בגין פנסיית הגישור התקציבית במערכת הביטחון.   *
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משקל החבות היחסית לפנסיה תקציבית מהתוצר של עובדים 

פעילים וגמלאים מקבלי קצבה )2015-2003(*
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הטיות בחישוב החבות האקטוארית לפנסיה תקציבית

הערכת חסר של החבות האקטוארית לפנסיה תקציבית

17 ן ו ח ט י ב ת ה כ ר ע מ ת ב י ב י צ ק ת ר ה ו ש י ג ת ה י י ס נ ת פ ו ב ב ח ו ש י ח - י א

עובדי מדינה חדשים מבוטחים בפנסיה צוברת באמצעות קרנות פנסיה או חברות 

ביטוח ואינם זכאים לקצבה על פי חוק שירות המדינה )גמלאות( ]נוסח משולב[, 

התש"ל-1970 )להלן - חוק הגמלאות(. המועד הקובע למעבר עובדים חדשים לפנסיה 

צוברת שונה בין דרוג לדרוג. ברוב דירוגי השכר, המועד הקובע הינו למי שהתמנו 

החל מיום 181.4.2002. 

הממשלה החליטה בספטמבר 2003 )החלטה 784( על מעבר לפנסיה צוברת בקרב 

החיילים שהתחייבו לשירות קבע החל ב-1.1.04. במרץ 2008 סוכמו בין משרד האוצר 

לבין משרד הביטחון עקרונות המעבר מפנסיה תקציבית לפנסיה צוברת. הסיכום 

כולל בין היתר את ההבנות הבאות: )א( משרתי הקבע יקבלו פנסיית גישור שתשולם 

מתקציב המדינה )להלן - פנסיית גישור תקציבית( ממועד פרישתם בפועל משירות 

הקבע ועד גיל הפרישה )כיום גיל 67 לגברים וגיל 62 לנשים(; )ב( סכום פנסיית הגישור 

התקציבית יהיה לפי קצבת הפנסיה הצפויה להתקבל מקרן הפנסיה בגיל הפרישה 

בהתאם לנוסחה בהסכם; )ג( יוגדלו ההפרשות השוטפות לקרן ב-3% )עובד ומעסיק( 

בתקופת הקבע המובהק, החל מגיל 28, ותבוצע הפקדה חד-פעמית לקרן במועד 

השחרור בסכום של 12 משכורות בממוצע19. כמו כן, צוין בהסכם כי "משרד האוצר 

ומשרד הביטחון יפעלו להעברת החקיקה )כולל תקנות( בנוסח כפי שיוסכם בין 

המשרדים. במידה ויוכנסו בתהליך שינויים מהותיים לרעת אחד מהצדדים, יהיה כל 

אחד מן הצדדים רשאי למשוך את החקיקה".

 

בתשובה של סגן הרמטכ"ל האלוף יאיר גולן ממאי 2016 הוצגה תגובה משותפת של 

צה"ל ומשרד הביטחון לטיוטת הדוח )להלן - תשובת צה"ל ומשרד הביטחון(. בנושא 

זה צוין כי "צה"ל לא הגדיל את ההפרשות השוטפות לקרן הפנסיה למשרתי הקבע 

המצויים בתקופת הקבע המובהק בשל מגבלות רגולטוריות המעוגנות בתקנות מס 

הכנסה )כללים לאישור ולניהול קופות גמל(, התשכ"ד-1964"20.

אנשי הקבע של צה"ל, אזרחים עובדי צה"ל   17

ועובדים נוספים במערכת הביטחון. בעניין פנסיית 

הגישור התקציבית ראו בדוח זה בפרק הפנסיה 

התקציבית בצה"ל בהמשך.

ילקוט הפרסומים 5065 עמ' 1948.  18

הגדלת הסכום בקרן הפנסיה מגדילה את הקצבה   19

הצפויה להתקבל מהקרן ולכן מגדילה גם את 

פנסיית הגישור התקציבית. עוד נקבע: תוספת 

2.5% מעלות שכר משרתי הקבע כחלק  של 

מהתוכנית להעלות את גיל הפרישה. הוסכם 

כי צה"ל יעביר 1.25% מהמשכורת הפנסיונית של 

חיילי הקבע לקופה כללית, משרד האוצר יעביר 

סכום דומה, וחיילי הקבע יפרישו 1.25% משכרם 

לפנסיה. משרד האוצר יישא בעלות ההסכם. 

בהסכם עקרונות שנחתם בין משרד הביטחון   20

וצה"ל לבין משרד האוצר ב-19.5.16 בוטלה תוספת 

הפרשות המעסיק בשיעור 1.5%, ונקבעו כללים 

להפקדה חד-פעמית של 12 משכורות. להרחבה 

בנושא זה ראו בדוח זה בפרק הפנסיה התקציבית 

בצה"ל בהמשך.
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נמצא כי החבות האקטוארית לפנסיה תקציבית המוצגת בדוחות הכספיים של 

הממשלה אינה כוללת את ההתחייבות לתשלום פנסיית הגישור התקציבית במערכת 

הביטחון21. אגף החשכ"ל הציג הסתייגות זו לראשונה בדוחות הכספיים לשנת 2007 

ובכל הדוחות הכספיים מאז22. החבות האקטוארית לפנסיה תקציבית המוצגת 

בדוחות הכספיים מוטה אפוא כלפי מטה, למרות המעבר לפנסיה צוברת של אנשי 

הקבע בצה"ל מינואר 2004 ולמרות הסיכום התקציבי המסדיר את דרך חישוב 

פנסיית הגישור התקציבית ממרץ 2008.

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף החשכ"ל כי ההטיה כלפי מטה בהערכת החבות 

האקטוארית לפנסיה תקציבית לאנשי מערכת הביטחון נצברת וגדלה בכל שנה. 

זאת משום שבכל שנה נגרעים מהחבות האקטוארית אנשי מערכת הביטחון 

שהחבות לפנסיה תקציבית בגינם הסתיימה23, ואילו עובדים חדשים הנכנסים 

לשירות בפנסיה צוברת, שיש כלפיהם מחויבות לתשלום פנסיית גישור תקציבית, 

אינם נוספים לחבות האקטוארית. לפיכך על החשבת הכללית לחשב את החבות 

האקטוארית של פנסיית הגישור התקציבית של עובדי מערכת הביטחון ולהוסיפה 

לחבות האקטוארית לפנסיה תקציבית המוצגת בדוחות הכספיים של הממשלה.

בתשובת סגן בכיר לחשבת הכללית מר מרדכי אלישע מיוני 2016 )להלן - תשובת 

אגף החשכ"ל( צוין בין היתר: "סיכום הכללים למעבר לפנסיה צוברת מ-2008 מחייב 

שינויי חקיקה וקביעת תקנות ליישומו כפי שנקבע בסעיפים 67 ו-68 לסיכום אשר 

טרם בוצעו עד היום... רק בשנת 2035 היה צפוי לפרוש מחזור הפרישה הראשון 

במסגרת פנסיית הגישור... מדובר באוכלוסייה חדשה שאנו צופים כי תתנהג בחלקה 

בצורה שונה מאוכלוסיית הפנסיה התקציבית. לא ניתן להתבסס על הסטטיסטיקה 

והמחקרים הקיימים כיום על אוכלוסיית הפנסיה התקציבית... מודל פנסיית הגישור 

התבסס על נתוני פרט שאינם ידועים לנו ודרושים על מנת לאמוד את גובה החבות 

בגין המשרת... כמות ההנחות שידרשו לצורך ביצוע החישוב עולה על הנתונים הידועים 

לנו. לדוגמה: מצב משפחתי, מסלול ההשקעה של המשרת, התשואה שתשיג קרן 

הפנסיה, עלויות מרכיב הביטוח בקרן הפנסיה, ודמי ניהול. כל אלו משפיעים באופן 

מהותי על הסכום שייצבר למשרת ביום פרישתו לפנסיית גישור. מודל פנסיית הגישור 

ואופן יישומו היוו מחלוקת מרכזית בדיונים על עקרונות הסיכום התקציבי לתקציב 

הביטחון לשנים 2015 - 2020 והמשיכו להתדיין גם לאחר חתימת ההסכם. לפיכך, 

לא ניתן היה לקבוע מודל לחישוב כל עוד אין הכרעה על ההסכם ויישומו בפועל. 

לאור שינוי מצבת כ"א בצה"ל והצערת המערך בהתאם לעקרונות הסיכום התקציבי 

לתקציב הביטחון לשנים 2015 - 2020, צפוי שינוי מהותי במבנה השכר בצה"ל השונה 

מהותית מההשערות שנלקחות היום לצורך חישוב הפנסיה התקציבית. לפיכך, נוכל 

לבצע חישובים המתבססים על סטטיסטיקות סבירות רק לאחר שיהיה בידינו מספיק 

נתונים על האוכלוסייה לצורך ביצוע המחקרים".

מועד פטירת העובד והגמלאי ושאריהם שיהיו   23

המבוטחים האחרונים.

הכוללת את אנשי הקבע של צה"ל, אזרחים   21

עובדי צה"ל ועובדים נוספים במערכת הביטחון.

ההסתייגות לגבי אנשי הקבע החלה בדוחות   22

הכספיים לשנת 2012.
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להרחבה בנושא מודלים שונים לחישוב תוחלת   25

חיים ולוחות תמותה ראו בפרק הבדלים במודלים 

לחיזוי תוחלת חיים ואי-שיתוף פעולה ממוסד 

בין כל האקטוארים והדמוגרפיים הממשלתיים.

בדוח הכספי של הממשלה לשנת 242015, שפורסם ביולי 2016, הסביר אגף החשכ"ל 

את אי הכללת פנסיית הגישור בחבות האקטוארית בכך שבעקרונות הסיכום התקציבי 

לתקציב הביטחון לשנים 2015 - 2020, שסוכמו במאי 2016, נקבעו כללים חדשים 

לחישוב פנסיית הגישור של משרתי הקבע בפנסיה צוברת המשליכים על התפתחות 

השכר בצה"ל. לכן לוח התפתחות השכר לפי גיל עלול להיות שונה מהותית מלוח 

השכר שנלקח כיום לצורך חישוב הפנסיה התקציבית. לטענת אגף החשכ"ל, לא 

התקבל מצה"ל לוח השכר הצפוי בעקבות הסיכום ולכן לא היה באפשרותו של 

אגף החשכ"ל לחשב נתונים מהימנים אודות האקטואריה של פנסיית הגישור בצה"ל.

משרד מבקר המדינה מעיר כי לרשות אגף החשכ"ל עמדו יותר משבע שנים להשלים 

את הנתונים והמידע החסר מיום חתימת הסכם פנסיית הגישור במרץ 2008 ועד 

השינויים שחלו בהסכם בעקבות חתימת הסיכום התקציבי עם משרד הביטחון 

בנובמבר 2015 והעקרונות לאופן יישום הסיכום במאי 2016. חלק מהנתונים שאגף 

החשכ"ל מלין כי חסרים לו, לא ניתן יהיה לדעת אותם בוודאות והוא יידרש להניח 

הנחות סבירות בנוגע לערכם כמקובל בחישובים אקטואריים. 

משרד מבקר המדינה מעיר לחשבת הכללית כי עליה להיערך בהקדם האפשרי 

להשלמת כל פערי המידע כדי שיתאפשר להציג בדוחות הכספיים את החבות 

האקטוארית בגין פנסיית הגישור התקציבית. לשם כך החשבת הכללית תשקול 

ביצוע של עבודת מטה יסודית, בסיוע מומחים, למיפוי כל פערי המידע והדרכים 

להתמודד אתם. לדעת משרד מבקר המדינה, משרד האוצר ומשרד הביטחון יפעלו 

לעיגון פנסיית הגישור בחקיקה, כפי שנקבע בעקרונות לאופן יישום הסיכום 

התקציבי ממאי 2016.

חישוב מוטה של לוחות תמותה של עמיתי פנסיה תקציבית

בדוח הכספי של הממשלה ליום 31.12.14 צוין כי בחישוב החבות האקטוארית לפנסיה 

תקציבית נעשה שימוש בלוחות תמותה ובמודל לחישוב שיפורים עתידיים בתמותה 

לפי חוזר אגף שוק ההון 2013-3-1 בנושא "דרך חישוב המאזן האקטוארי ומקדמי 

התקנון של קרן פנסיה". חוזר אגף שוק ההון כולל לוחות תמותה שחושבו על בסיס 

נתוני קרנות הפנסיה הוותיקות. החוזר התבסס על נייר עמדה מנובמבר 2012 בנושא 

עדכון מערך ההנחות הדמוגרפי בקרנות פנסיה וביטוחי חיים )להלן - נייר העמדה(25.

בנייר העמדה צוין כי ניתוח מגמת שיעורי התמותה בקרנות הפנסיה לאורך שנות 

הנתונים הראה כי השיפור בשיעורי התמותה לגברים היה גבוה יותר מהצפוי, אולם 

אין מידע מספק בקרנות הפנסיה בכדי להעריך את השיפור בתמותה באוכלוסייה זו 

לאורך זמן. לכן בניתוח המגמות נעשה שימוש בנתוני כלל האוכלוסייה.

הדוחות הכספיים המאוחדים ליום 31.12.15,  24 

ביאור 18.
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בספרות המקצועית ובפרקטיקה לחישוב לוחות תמותה מצוינים היתרונות שבחישובים 

אקטואריים המבוססים על נתוני האוכלוסייה הנבדקת. זאת בשל קיומם של הבדלים 

בין אוכלוסיות. 

לדוגמה, שיעורי התמותה בקרב אוכלוסייה עובדת צפויים להיות נמוכים יותר משיעורי 

התמותה בקרב האוכלוסייה שאינה עובדת. לכן השימוש בנתוני כלל האוכלוסייה 

 )עובדת ולא עובדת( לחישוב לוחות תמותה של אוכלוסייה עובדת עלול ליצור

הטיות בחישובים26. 

לקרנות פנסיה שונות יכולות להיות אוכלוסיות בעלות מאפיינים שונים. אגוד 

Continuous האקטוארים באנגליה מקיים פרויקט שעניינו חקר תמותה מתמשך 

)Mortality Investigation )CMI. במסגרת הפרוייקט מחושבים לוחות תמותה ומפותח 

ומתוחזק מודל לחישוב שיפורים עתידיים בתמותה. האיגוד מתוקצב על ידי חברות 

הביטוח, המוסרות לו מידע בעניין המבוטחים והתמותה בקרבם. במאמר שפורסם 

בכתב העת של איגוד האקטוארים באנגליה27 צוינה בין היתר הבעייתיות שבשימוש 

בנתוני הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה בשל הרלוונטיות הפחותה של נתונים כלליים 

אלה לעמיתי קרנות הפנסיה וחברות הביטוח. עוד צוין כי שיפור בשיעורי התמותה 

העתידית בקרב קבוצות אוכלוסייה עשוי להיות שונה מקבוצה לקבוצה, ולכן ייתכן 

שלחברות ביטוח וקרנות פנסיה יתאימו הנחות שונות בנוגע לשיפורים בתמותה.

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי בחישוב החבות האקטוארית בגין עמיתי 

הפנסיה התקציבית נעשה שימוש בעשור האחרון בנתונים המבוססים על לוחות 

תמותה של עמיתי הקרנות הוותיקות ולא על נתוני עמיתי הפנסיה התקציבית. זאת 

למרות היתרונות שבחישוב החבות תוך שימוש בנתוני התמותה של האוכלוסייה 

הנבדקת. עוד העלתה הבדיקה שנעשה שימוש במודל אגף שוק ההון לשיפורים 

עתידיים בתמותה המבוסס על נתוני כלל האוכלוסייה, וזאת למרות הבדלים בשיעורי 

התמותה בין האוכלוסייה העובדת לאוכלוסייה הלא עובדת. כמו כן, לא בוצעה בדיקת 

תקפות של שימוש בנתוני הקרנות הוותיקות ונתוני כלל האוכלוסייה לנתוני אמת של 

תמותת עמיתי הפנסיה התקציבית, ולא נבדקה מידת ההתאמה של מאפייני עמיתי 

הקרנות הוותיקות ונתוני כלל האוכלוסייה לעמיתי הפנסיה התקציבית.

 

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף החשכ"ל שהשימוש בנתוני הקרנות הוותיקות 

ובנתוני כלל האוכלוסייה עשוי לגרום להטיה בהערכת החבות האקטוארית בגין פנסיה 

תקציבית. על אגף החשכ"ל לבחון את האפשרות לחשב את החבות האקטוארית 

לפנסיה תקציבית על בסיס נתוניהם של עמיתי הפנסיה התקציבית, או לכל הפחות 

לבדוק את תקפות החישובים המבוססים על נתוני הקרנות הוותיקות וכלל האוכלוסייה 

ולבצע את ההתאמות הנדרשות. 

בתשובת אגף החשכ"ל צוין בין היתר: "להערכת הגורמים המקצועיים, אוכלוסיית 

עובדי המדינה גדולה והטרוגנית דיה ובעלת מאפיינים הדומים לאוכלוסיית קרן פנסיה 

ממוצעת ולכן ניתן לעשות שימוש בלוחות התמותה אותם מפרסם אגף שוק ההון. יחד 

עם זאת, לאור הערת דוח הביקורת וחשיבות מהימנות נתוני החבות, תיעשה בדיקת 

נכונות לוחות התמותה של אגף שוק ההון לאוכלוסיית עובדי המדינה. לעניין מנגנון 

שיפור עתידי של לוחות התמותה אנו נבחן את הנושא בשיתוף אקטואר אגף שוק ההון".

Richard Willets, "The CMI mortality :ראו  27 

projections model", The Actuary, The 

Magazine for the  Actuarial Profession )2010(.

 C.Y.Li and F.C. Sung, "A review :ראו לדוגמה  26

 of the healthy worker effect in occupational

 epidemiology", Occup. Med. )1999(, vol. 49

no. 4, pp.225-229
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התזרים מוצג בחלוקה לפי פעילים שיפרשו,   28

גמלאים מקבלי קצבה והסכום הכולל. חלוקה 

שוטרים  הביטחון,  מערכת  לפי  היא  נוספת 

וסוהרים, גמלאי הוראה וגמלאי המדינה.

מהתזרים האינפלציה  תחזית  שניכוי  יצוין   29 

בשנת 2015 מביא לכך ששיא התזרים )הריאלי( 

מגיע בשנת 2033 )בדומה לתזרים שהוצג בדוח 

הכספי לשנת 2014( ובסכום של 25 מיליארד 

ש"ח במחירי 2015.

המקור: משרד האוצר, דוח כספי 2015. * לא כולל את התזרים בגין פנסיית הגישור התקציבית במערכת הביטחון.

אי-הצגה של התזרים הצפוי בגין ההתחייבות המלאה לפנסיה תקציבית 

ביחס לתוצר הצפוי וביחס לתקציב המדינה הצפוי

אגף החשכ"ל נהג להציג בדוחות הכספיים בשנים האחרונות את התזרים הצפוי 

בגין ההתחייבות המלאה לפנסיה תקציבית לפי אוכלוסיות שונות28, תוך שהוא מציין 

שהתזרים המוצג הוא במחירים שוטפים. מבירור שערך צוות הביקורת עם המנהלת 

בפועל של מינהלת הגמלאות ביוני 2016 עולה שהתזרים שהוצג לא היה במחירים 

שוטפים אלא במחירי מועד הדוח הכספי )כלומר, תזרים ריאלי(. המגמה שאפיינה את 

התזרים מאז החל פרסומו הוא שסך תזרים התשלומים השנתי לפנסיה תקציבית )בגין 

פעילים שיפרשו וגמלאים מקבלי קצבה( גדל לאורך השנים, עד להגיעו לשיא ולאחר 

מכן יורד. לפי הדוח הכספי לשנת 2014, התזרים יגיע לשיא של כ-26.6 מיליארד ש"ח 

בשנת 2033. בעקבות הבירור שערך משרד מבקר המדינה, הציג אגף החשכ"ל בדוח 

הכספי של הממשלה לשנת 2015 את התזרים הנומינלי במחירים שוטפים בהנחת 

אינפלציה צפויה של 2%. בין היתר בעקבות הצגת התזרים בדרך זו השנה שבה 

שיא התזרים הוא בערכו המקסימלי השתנתה והיא 2039, וסכום התזרים לשנה זו 

השתנה והוא כ-38.2 מיליארד ש"ח29. יצוין שגם אגף התקציבים הציג את התזרים 

שהוצג בדוחות הכספיים בספר עיקרי התקציב בשנים האחרונות. להלן בתרשים 2 

התזרים שהוצג בדוח הכספי של הממשלה לשנת 2015.
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ההצגה של התזרים הצפוי של תשלומי הפנסיה התקציבית חשובה למקבלי ההחלטות 

על מנת להתמודד עם סעיף הוצאה זה וכדי לבחון את הקיימות התקציבית בטווח 

הארוך. כדי לבדוק את ההשלכות הפיסקליות של התשלומים הצפויים לפנסיה 

תקציבית, חשוב לבחון שני גורמים מרכזיים: )1( היכולת לממן תזרים זה בעתיד; )2( 

הנטל של התזרים על תקציב המדינה.

יכולת מימון התזרים - תזרים הפנסיה התקציבית ביחס לתוצר - מדד מקובל   .1

ליכולת לממן עלויות עתידיות הוא חלוקתן בתזרים העתידי של התוצר. התוצר 

מתואם חיובית עם הכנסות המדינה, ולכן החישוב של תזרים התשלומים לפנסיה 

התקציבית ביחס לתוצר מספק מידע לגבי יכולת המימון של התזרים30. 

נטל התזרים - תזרים הפנסיה התקציבית ביחס לתקציב המדינה - כדי לאמוד   .2

את נטל התזרים על תקציב המדינה יש לחלק את התזרים בתזרים ההוצאות 

הצפוי בתקציב המדינה. כאשר יחס זה גדל, משקלן של הוצאות אחרות בתקציב 

קטן בהתאם, והנטל של התזרים על תקציב המדינה גדל, וההפך מכך.

משרד מבקר המדינה העיר עוד בדוח שנתי 59ב31 כי ניתוח שעשה אגף התקציבים 

לא כלל בדיקות של הגידול הצפוי בהוצאות על הפנסיה התקציבית לעומת הגידול 

הצפוי בתוצר. אגף התקציבים השיב אז כי "הבחינה הרלבנטית והמשמעותית ביותר 

הנה של נטל הפנסיה התקציבית ביחס להתפתחות התקציב הקבועה בחוק ורק 

לאחר מכן להתפתחות התוצר". אגף החשכ"ל השיב אז כי "הדוח האקטוארי מתמקד 

בהצגת התחזית בנושא תשלומי הפנסיה התקציבית בסכומים נומינליים וכי הוא 

אינו מתיימר לשמש ככלי ניתוח מעמיק העומד בפני עצמו".

בנק ישראל בדק בדין וחשבון שנתי לשנת 2007 את התזרים הצפוי של תשלומי 

הפנסיה התקציבית ביחס לתוצר, והגיע למסקנה שגם בהנחת צמיחה של 323% התזרים 

צפוי לעלות, להגיע לשיא ואז לרדת. שיא התשלומים השנתי צפוי להיות גבוה רק 

ב-0.3 אחוז תוצר לעומת שנת 2007 )השנה שבה בוצעה הבדיקה(33.

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה שאגף התקציבים ואגף החשכ"ל אינם מציגים 

בספרי עיקרי התקציב ובדוחות הכספיים של הממשלה את התזרים הצפוי בגין 

פנסיה תקציבית ביחס לתזרים הצפוי של התוצר וביחס לתזרים ההוצאה הצפוי 

של תקציב המדינה. משרד מבקר המדינה מעיר לאגף התקציבים ולאגף החשכ"ל 

שדרך הצגת התזרים בדוחות הכספיים ובספרי עיקרי התקציב אינה מספקת ואף 

יכולה להטעות. זאת משום שאין היא מאפשרת בחינה הולמת של יכולת המימון 

של התזרים ושל נטל התזרים על תקציב המדינה.

משרד מבקר המדינה חישב את התזרים הצפוי של הפנסיה התקציבית ביחס לתזרים 

הצפוי של התוצר ושל תקציב המדינה. החישוב התבסס על ההנחות האלה: צמיחת 

תוצר של 2.4% לשנת 2016 ו-2.9% לשנת 2017, בהתאם לתחזית עדכנית של בנק 

ישראל מיוני 342016; צמיחה ממוצעת של התוצר בשיעור שנתי של 2.8% משנת 

2018 והלאה, בהתאם לתחזית צמיחת התוצר במחקרו של אסף גבע )להלן - אסף 

גבע ]2013[(35; גידול בתקציב לחישוב מגבלת ההוצאה בשיעור ריאלי של 362.6%; 

ואינפלציה צפויה של 372%. תוצאות החישוב מוצגות בתרשימים 3 ו-4.

גידול בתוצר צפוי להביא לגידול בהכנסות המדינה   30

ולהגדיל את יכולת המימון של תקציב המדינה.

מבקר המדינה, דוח שנתי 59ב )2009(, "מאזן   31

המדינה ל-31.12.07 - חבות הפנסיה התקציבית", 

עמ' 148-147. 

צמיחת תוצר של 3% המבוססת על שיעור גידול   32

אוכלוסייה של 1.5% וצמיחת התוצר לנפש בשיעור 

של 1.5%.

בנק ישראל, דין וחשבון 2007, עמ' 251-249.  33

בנק ישראל, התחזית המקרו-כלכלית של חטיבת   34

המחקר )יוני 2016(.

אסף גבע, "השינויים הדמוגרפיים והשלכותיהם   35

על ההוצאה הציבורית בשנים 2059-2013", סקר 

בנק ישראל 87 )2013(, עמ' 30-7. על יסוד הפרסום 

הזה תחזית התוצר המשמשת בדוח זה היא 2.8% 

בשנים 2020-2018, 2.7% בשנים 2030-2021, 2.9% 

בשנים 2059-2031 ו-2.8% בשנים 2100-2060. 

בהתאם לאמור בספר עיקרי התקציב לשנים   36

2016-2015, שם צוין כי כלל ההוצאה מביא לכך 

 שקצב הגידול בהוצאה בשנים הבאות יעמוד

על 2.6%.

הנחת האינפלציה שמשה לחישוב התזרים   37

הריאלי לתשלומי הפנסיה התקציבית במחירי 

2015, והיא תואמת להנחת האינפלציה ששימשה 

לחישוב התזרים הנומינלי של הפנסיה התקציבית 

בדוח הכספי של הממשלה לשנת 2015.
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המקור: משרד האוצר, דוח כספי 2015; משרד האוצר, ספר עיקרי התקציב לשנים 2015 - 2016; אסף גבע )2013(; בנק ישראל ועיבודי משרד מבקר המדינה.

לא כולל את התזרים בגין פנסיית הגישור התקציבית במערכת הביטחון.  *

ה
ינ

ד
מ

ב
ה 

סי
פנ

ה
י 

ר
ד

ס
ה

 |
ה 

ינ
ד

מ
ה

ר 
ק

ב
מ

התזרים הצפוי לתשלומים לפנסיה תקציבית* ביחס לתקציב 
המדינה בחלוקה לפעילים, גמלאים וסך הכול )2100-2016(

תרשים 4

גמלאים מקבלי קיצבהפעילים שיפרשוסך הכול

0

0.5

1.0

1.5

2.0

2.5

3.0

3.5

4.0

4.5

5.0

5.5

6.0

2016 2022 2028 2034 2040 2046 2052 2058 2064 2070 2076 2082 2088 2094 2100

ה
ינ

ד
מ

ה
ב 

צי
ק

ת
מ

ם 
זי

חו
א

התזרים הצפוי לתשלומים לפנסיה תקציבית* ביחס לתוצר 

בחלוקה לפעילים, גמלאים וסך הכול )2100-2016( 

תרשים 3

גמלאים מקבלי קיצבהפעילים שיפרשוסך הכול

2016 2022 2028 2034 2040 2046 2052 2058 2064 2070 2076 2082 2088 2094 2100

0

0.2

0.4

0.6

0.8

1.0

1.2

1.4

1.6

1.8

ר
צ

תו
י 

וז
ח

א



| 32 |

ניתן לראות את המתווה היורד של תזרים ההוצאה לפנסיה תקציבית, הכולל את 

הפעילים שיפרשו ואת הגמלאים מקבלי הקצבה, הן ביחס לתוצר והן ביחס לתקציב 

המדינה38. אסף גבע )2013( הסביר את המתווה היורד בכך שהגידול בתוצר צפוי 

להיות מהיר יותר מהגידול הנומינלי שיחול בהוצאה על פנסיה תקציבית עם הפרישה 

הצפויה של עובדים במסלול זה. מצד אחד, עובדים חדשים במגזר הציבורי אינם 

זכאים לפנסיה תקציבית זה כמה שנים ולכן מספר הזכאים לפנסיה תקציבית ירד 

במרוצת השנים. מהצד האחר, הפנסיה התקציבית צמודה למדד בלבד, ולכן הצמיחה 

שוחקת עם השנים את היקף התשלומים כאחוז מהתוצר. יצוין שהתזרים אינו כולל 

את התזרים הצפוי בגין פנסיית הגישור התקציבית. 

החבות האקטוארית לפנסיה תקציבית, המסתכמת במאות מיליארדי ש"ח, מוטה 

כלפי מטה. היא חסרה אומדן חבות בגין אוכלוסיות הצפויות לקבל פנסיה תקציבית 

מהמדינה, ובחלק מהחישובים אינה מבוססת על נתוני העמיתים והגמלאים של 

הפנסיה התקציבית. דרך הצגת תזרים ההוצאות הצפוי עשויה להטעות את מקבלי 

ההחלטות בנוגע ליכולת לממן תזרים זה בעתיד ובנוגע לנטל של התזרים על תקציב 

המדינה. על אגף החשכ"ל לשפר את אמידת ההתחייבות לפנסיה התקציבית, באופן 

שתכלול גם את זרם ההוצאה הצפוי בגין פנסיית הגישור התקציבית. על אגף 

החשכ"ל ואגף התקציבים לשקול להציג במסגרת המידע הנוסף בדוחות הכספיים 

של הממשלה ובספר עיקרי התקציב את התזרים הצפוי מהפנסיה התקציבית ביחס 

לתוצר וביחס לתקציב המדינה. כך יתאפשר למקבלי ההחלטות לקבל מידע מהימן 

בנוגע ליכולת המימון של התזרים ובנוגע לנטל שלו על תקציב המדינה.

 

בתשובת אגף החשכ"ל צוין: "החבות המוצגת בדוח הכספי אינה מלאה ומוטה כלפי 

מטה בין השאר מהיעדר מידע סביר לצורך חישוב אקטוארי אמין, הסתיגותינו זו 

אומתה בטיוטת דוח המבקר ומחזקת את עורכי הדוח באי הכללת מידע העלול 

להטעות את קורא הדוחות הכספיים ומקבלי ההחלטות. אגף החשכ"ל פעל וימשיך 

לפעול לקבלת מידע מהימן לצורך חישוב אקטוארי מהימן, אך ככל שלא יהיה שיתוף 

פעולה ומסירת מידע אין האגף יכול להמציא נתונים לצרכי הצגה אקטוארית".

בנוגע להערה על הצורך בהצגת תזרים הפנסיה התקציבית ביחס לתוצר וביחס 

לתקציב המדינה השיב אגף החשכ"ל כי בעקבות ההערה "התזרים הצפוי בגין פנסיה 

תקציבית ביחס לתוצר יוצג בנתונים הנוספים המצורפים לדוח הכספי לשנת 2015". 

יצוין שבדוח הכספי לשנת 2015 הציג אגף החשכ"ל את יחס תזרים הפנסיה התקציבית 

לתוצר בשנת 2016 )כ-1.6%( ובשנת 2039 )כ-1%; השנה שבה התזרים הנומינלי מגיע 

לשיא(. בתשובת הממונה על התקציבים מר אמיר לוי ממאי 2016 )להלן - תשובת 

אגף התקציבים( צוין כי "אגף התקציבים מקבל הערה זאת".

ניתוחי רגישות שבוצעו להנחות צמיחת התוצר   38

והגידול הריאלי בהוצאות הממשלה עדיין הראו 

מגמה יורדת של תוואי ההוצאה הצפוי בגין פנסיה 

תקציבית ביחס לתוצר וביחס לתקציב המדינה.
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מקור: אסף גבע )2013( ועיבודי משרד מבקר המדינה.  *

הערכה כוללת של הוצאות הממשלה בגין פנסיה

המעבר מפנסיה תקציבית לפנסיה צוברת צפוי להביא לעלייה במספרם של עמיתי 

הפנסיה הצוברת ולירידה במספרם של עמיתי הפנסיה התקציבית. בפנסיה צוברת 

מחויבות הממשלה כמעסיק מסתכמת בחובת הפקדות המעסיק בקרן פנסיה בתקופה 

שלפני הפרישה לפנסיה. אף על פי שלממשלה אין חבות אקטוארית בתקופת הפנסיה 

בגין עמיתי הפנסיה הצוברת, קיימת חשיבות להערכה כוללת של הוצאות הממשלה 

בגין פנסיה, הכוללת הן את החבות האקטוארית בגין פנסיה תקציבית והן את 

ההוצאות הצפויות של הממשלה בגין הפקדות מעסיק לעמיתי הפנסיה הצוברת. 

אסף גבע )2013( חישב את תזרים ההוצאות הצפוי בגין שני מסלולי הפנסיה לשנים 

2059-2009. התוצאות מופיעות בתרשים 5.

ניתן לראות מתרשים 5 שסך תזרים ההוצאה בגין פנסיה ביחס לתוצר צפוי לעלות 

בשנים הקרובות מכ-3% תוצר ב-2009 לכ-3.5% תוצר ב-2029. ההוצאה בגין פנסיה 

צוברת צפויה לגדול מכ-1% תוצר לכ-1.8% תוצר בהתאמה. לאחר מכן צפויה התייצבות 

בהוצאה על הפנסיה הצוברת משום שבשלב זה מתמצה הגידול במשקל העובדים 

בפנסיה הצוברת.
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הגידול הצפוי בעמיתי הפנסיה הצוברת, העלייה בתוחלת החיים והאפשרות להגדלות 

נוספות של הפרשות המעסיק בשנים הבאות עשויים להביא לגידול בסך הוצאות 

הממשלה על הפנסיה )התקציבית והצוברת( ביחס לתוצר בשנים הקרובות. על 

משרד האוצר להיערך לגידול זה. היעדר היערכות עלול להביא בשנים הקרובות 

למצב שבו יעמדו מקבלי ההחלטות בפני הוצאה תקציבית הולכת וגדלה, שעשויה 

לחייב קיצוץ בהוצאות חיוניות. בין היתר, עליו לבחון מעקב באופן שוטף אחר 

תוואי ההוצאה הכולל של הפנסיה התקציבית והפנסיה הצוברת, ולנהל את הסיכון 

מהגידול בהוצאות הממשלה על פנסיה; עליו לחשב את התוואים ביחס לתוצר 

וביחס לתקציב המדינה ולדווח על כך באופן שוטף בספרי התקציב או במסגרת 

המידע הנוסף בדוחות הכספיים של הממשלה או בשניהם. 

בתשובת אגף התקציבים צוין כי הוא מקבל את ההערה.

של מקצועיים  מסמכים  והיעדר  הדיונים   אי-תיעוד 
ועדת אקטואריה

באגף החשכ"ל קיים צוות מקצועי לחישוב ובדיקת החבות האקטוארית של הממשלה 

לפנסיה ולזכויות אחרות של עובדי המדינה וגמלאיה. את עבודת הצוות מלווה ועדת 

אקטואריה. לפי נוהל אקטואריה מדצמבר 2012, בוועדת אקטואריה חברים: )א( סגן 

בכיר לחשבת הכללית האמון על נושא האקטואריה )במועד הביקורת כיהן בתפקיד 

מר מוטי אלישע( ; )ב( אקטואר האוצר39; )ג( החשבונאי הראשי )במועד הביקורת כיהן 

בתפקיד מר עוזי שר(. בוועדה משתתפים גם: )א( מנהל תחום אקטואריה ושכר; )ב( 

מנהלי הפרויקט ביחידת המיכון; )ג( אקטואר חיצוני. 

הוועדה אמורה להתכנס לפחות שלוש פעמים בשנה לקראת הכנת הדוחות הכספיים 

של הממשלה. בפגישות אמורים לעלות לדיון בין היתר הנושאים הבאים: קביעת 

המתווה לחישוב; הצגת בעיות משנה קודמת ודרכים לטיפול בהן; קביעת פרמטרים 

המשפיעים על החבות האקטוארית, ובהם משתנים כלכליים )כגון שיעור הריבית 

ומדד המחירים לצרכן(; משתנים חוקתיים )בהתאם להסכמים או לשינויים בחוקי 

הגמלאות(; ומשתנים הסתברותיים )כגון לוחות חיים וגריעה, שיפורי תמותה עתידיים( 

ועדכונים נוספים של אגף שוק ההון; אישור טיוטת הדוח לפני הגשתו לחשב הכללי; 

והגשת הביאור הסופי לחשבונאי הראשי. נוסף על כך, ועדת אקטואריה אמורה לדון 

בביצוע מחקרים חדשים ובשימוש במחקרים קיימים, בטיפול בסוגיות פתוחות וכן 

בגיבוש השינויים הנדרשים לחישוב החבות בשנה השוטפת.

במהלך הביקורת ביקשו נציגי משרד מבקר המדינה לעיין במסמכים שהוגשו לקראת 

הדיונים ולקבל את תוצאות הדיונים של ועדת אקטואריה בשנים 2012 - 2014 לרבות 

הנושאים לדיון, המסמכים המקצועיים שהוגשו לדיון וסיכומי הדיונים.

במועד עריכת הביקורת משרת אקטואר משרד   39

האוצר לא אוישה.
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בתשובת מנהלת מינהלת הגמלאות בפועל מפברואר 2016 היא ציינה, כי "ועדת 

אקטואריה היא צוות חשיבה משרדי הפועל ומלווה את הליכי חישוב החבות 

האקטוארית... על סמך החשיבה מבוצעים חישובים וסימולציות ומוטמעים בחישוב 

של השנה הרלוונטית. יישום כאמור מקבל ביטוי בביאור 'התחייבויות בגין זכויות 

עובדים'. לאור אופי פעילות הצוות... לא קיימים ברשותנו המסמכים המבוקשים".

משרד מבקר המדינה העיר בדוחות קודמים על היעדר תיעוד של החלטות במשרד 

האוצר, לרבות באגף החשכ"ל. בדוח שנתי 66א העיר משרד מבקר המדינה לאגף 

החשכ"ל על היעדר תיעוד בהחלטות על ניהול החוב הממשלתי40. כמו כן בדוח מיוחד 

בנושא הכנת תקציב  2011 - 2012 ועמידה ביעד הגירעון, משרד מבקר המדינה עמד 

על כך כי "זו הפעם הרביעית בשנים האחרונות שמשרד מבקר המדינה מעיר למשרד 

האוצר על היעדר תיעוד של ישיבות שהן צומת מרכזי בקבלת החלטות".

משרד מבקר המדינה רואה בחומרה רבה את העובדה שהדיונים של ועדת אקטואריה, 

האחראית ברמה המקצועית לחישוב החבות האקטוארית לפנסיה התקציבית, 

המסתכמת במאות מיליארדי ש"ח, מתנהלים ללא קיומם של מסמכים, לרבות 

נושאים לדיון, חוות דעת מקצועיות וסיכומי דיון. 

חלק מהליקויים בחישוב החבות האקטוארית שצוינו לעיל נמשכים זה כעשור, ועולה 

חשש שהטיפול בהם לא עלה כלל לדיון בוועדת האקטואריה בשנים האחרונות. 

משרד מבקר המדינה כבר העיר בדוחות קודמים על היעדר תיעוד של החלטות 

באגף החשכ"ל. משרד מבקר המדינה מעיר לחשבת הכללית כי עליה לפעול לאלתר 

לטיפול בהיעדר התיעוד של דיוני ועדת אקטואריה, ולבחון את דרכי עבודתה בכלל 

ולאור הליקויים שצוינו לעיל בפרט.

בתשובת אגף החשכ"ל צוין: "החל מחישוב החבות לדוח הכספי לשנת 2015, בוצע 

תיעוד דיוני הוועדה". בהמשך לתשובה, אגף החשכ"ל העביר ביוני 2016 לידי משרד 

מבקר המדינה שני פרוטוקולים של דיוני הוועדה מחודש פברואר 2016. בדיונים אלה 

לא השתתף אקטואר אף לא אקטואר חיצוני41.  

 

משרד מבקר המדינה שב ומעיר לחברי ועדת אקטואריה כי דיוני הוועדה, שהם 

דיונים מקצועיים ומתודולוגיים מטבעם, צריכים להיות מלווים במסמכים מקצועיים 

כתשתית לקבלת החלטות ובהשתתפות אקטואר.

במועד עריכת הביקורת משרת אקטואר משרד   41

האוצר לא אוישה כאמור. 

מבקר המדינה, דוח שנתי 66א )2015(, "ניהול   40

החוב הממשלתי והתחייבות הממשלה למוסד 

לביטוח לאומי", עמ' 138.
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אי-הצגת מידע על ידי החשבת הכללית לצה"ל ולמשרד 
הביטחון בנוגע לדרך חישוב החבות האקטוארית של משרתי 

צה"ל וגמלאיו 

בתשובת צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי "מערכת הביטחון... ]אינה[ יודעת כיצד 

החבות האקטוארית מחושבת על ידי החשבת הכללית במשרד האוצר ואין היא 

חשופה לחישוביה, על אף שפעמים רבות ביקשו נציגי מערכת הביטחון לקבל את 

ההנחות ואת נוסחאות החישוב, על מנת שיוכלו להיות שותפים עמיתים בחישוב 

החוב האקטוארי... מערכת הביטחון משתפת פעולה עם מנהלת הגמלאות בהעברת 

הנתונים שנתבקשו... עיגון הנושא בחקיקה היה מבסס את הנחות החישוב של החבות 

האקטוארית בגין תשלומי פנסיית הגישור, שנכון לרגע זה אינן ברורות".

בחודשים מרץ ואפריל 2016 פנה ראש ענף תכנון שכר וגמלאות בצה"ל למנהל תחום 

אקטואריה ושכר באגף החשכ"ל בבקשה לקבל את אופן החישוב, הנוסחאות בבסיס 

החישוב, נתונים מחקריים שבבסיס החישוב וכל נתון אחר המשמש לצורך חישוב 

החבות האקטוארית של משרתי הקבע וגמלאיו.

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף החשכ"ל כי אין זה ראוי למנוע מנציגי צה"ל 

מידע בנוגע לדרך חישוב החבות האקטוארית של משרתי הקבע וגמלאי צה"ל. על 

החשבת הכללית להעביר לידי נציגי אכ"א מידע זה.
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הדיון התקיים לבקשת החשבת הכללית בהמשך   43

לטיוטת דוח הביקורת והדוחות שהעביר אכ"א 

לאגף החשכ"ל בנושא הגדלת תקופות השירות.

בנוגע לליקויים בנושא מדיניות הגדלות הרמטכ"ל   42

בפנסיה  הקבע  אנשי  של  הגמלה  אחוז  של 

תקציבית ראו בהמשך בפרק בנושא הפנסיה 

התקציבית בצה"ל.
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בתשובה נוספת של החשבת הכללית מאוגוסט 2016 )להלן - תשובת החשבת הכללית 

מאוגוסט 2016( צוין בין היתר כי "עם גילוי העובדה בטיוטת דוח מבקר המדינה שצה"ל 

העביר מדיניות חלקית של הגדלות הרמטכ"ל הדרושה לצורך בקרה ושקיפות לאגף 

החשכ"ל42, הורתי על השעיית כלל העברת המידע לצה"ל עד לבירור מקיף של סוגיית 

העברת מידע מקיף שלם ואמין לאגף החשכ"ל... מסירת מידע לצה"ל בלי לעמוד 

על קבלת מידע ממנו בעיני היא פעולה לא סבירה של חשב כללי ופוגעת ביכולת 

הבקרה על צה"ל. אני סבורה שמחובתי הייתה להשתמש בכל הכלים הנתונים בידי 

על מנת להבטיח מסירת המידע מצה"ל".

החשבת הכללית הפנתה בתשובתה מאוגוסט 2016 לסיכום דיון מיולי 2016 בראשות 

מנכ"ל משרד הביטחון אלוף )במיל'( אודי אדם והחשבת הכללית ובהשתתפות בין 

היתר של סגן הרמטכ"ל האלוף יאיר גולן וראש אכ"א האלוף חגי טופולנסקי43, ולפיו 

מנכ"ל משרד הביטחון הנחה כי יוקם צוות מצומצם משותף לאכ"א, אגף התקציבים 

במשרד הביטחון והחשבת הכללית, והוא יעסוק בנושא העברת מידע הדדית, היקף 

המידע שיועבר והבקרה עליו. 

על החשבת הכללית 

להעביר לידי נציגי 

אכ"א את המידע 

הנוגע לחישוב 

החבות האקטוארית
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הנחות הבסיס ותוצאות התחשיבים העיקריים   46

הנגזרים מהם כללו: שיעור שכר מבוטח 100%, 

ריבית אג"ח מיועדות 4.86%, הנחת ריבית על 

השקעות חופשיות 4.1%, דמי ניהול מהצבירה 

0.3%, דמי ניהול מההפקדות 3.6%, גובה שכר 

התחלתי 7,000 ש"ח, תוספת שנתית לשכר 2.3%, 

שכר אחרון בגיל 66 14,916 ש"ח, מקדם המרה 

לקצבה 207, קצבה פנסיונית 10,515 ש"ח, יחס 

תחלופה כ-70%, סך חיסכון כ-2.2 מיליון ש"ח.

מבוטחי הפנסיה הצוברת מחויבים להפריש לכל   45

הפחות 5.5% משכרם לפנסיה, ויכולים להפריש 

עד 7% מהשכר, ואילו מבוטחי הפנסיה התקציבית 

מחויבים להפריש רק 2% מהשכר. 

פרט למספר פוליסות של ביטוחי חיים מבטיחי   44

תשואה ומבטיחי קצבה.

ניכוי משכר העובדים בפנסיה תקציבית

הפעילות להגברת השוויון בתנאי התעסוקה בין מבוטחי הפנסיה התקציבית 

למבוטחי הפנסיה הצוברת

הסדרי הפנסיה השונים - פנסיה צוברת, ביטוחי מנהלים ופנסיה תקציבית - נבדלים 

ביניהם באופן קביעת הקצבה ובחשיפה לסיכונים השונים. בקרנות הפנסיה החדשות 

ובביטוחי המנהלים סכומי הקצבה מושפעים מהסכומים שהעמיתים צברו בשנות 

עבודתם )הפקדות עובד ומעסיק ותשואות על הצבירה בניכוי דמי ניהול( ומשינויים 

דמוגרפיים. סיכוני ההשקעה והסיכונים הדמוגרפיים מושתים על העמיתים44, ודמי 

הניהול מושפעים בין היתר מכוח השוק שלהם. לעומת זאת, בפנסיה תקציבית 

נקבע סכום הקצבה על פי הזכויות שצבר העמית, והסיכונים הדמוגרפיים מושתים 

על הממשלה. מבוטחי הפנסיה התקציבית באותה רמת שכר נהנים מקצבה בשיעור 

גבוה יותר ומהפרשת תשלומים בשיעור נמוך יותר במהלך שנות העבודה, בהשוואה 

לעובדים בפנסיה צוברת45. 

בבדיקה שבוצעה באגף התקציבים חושבה הפרשה רעיונית של מעסיק לפנסיה 

תקציבית, והיא הושוותה להפרשת המעסיק בפנסיה צוברת. בוצע חישוב קצבת 

פנסיה צוברת בהתאם להנחות בסיס46, וחושבה ההפרשה הרעיונית של מעסיק 

בפנסיה תקציבית שתביא לאותה קצבת פנסיה. תוצאות התחשיב מופיעות בתרשים 6.
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הפרשה רעיונית בפנסיה תקציבית לעומת הפרשה בפנסיה צוברת

תרשים 6

ניתן לראות מתרשים 6 שסה"כ הפרשות המעסיק בפנסיה צוברת )13.5%( נמוכות 

בכמחצית מההפרשה הרעיונית של מעסיק בפנסיה תקציבית )26%( עבור אותה 

הגמלה. כלומר, כדי שעובד בפנסיה צוברת יגיע לגמלה של כ-10,515 ש"ח תוך 

יחס תחלופה47 של כ-70%, כמו עובד בפנסיה תקציבית על פי הנחות הבסיס, על 

המדינה כמעסיק להגדיל את הפרשת המעסיק מ-13.5% כיום ל-26%.

המקור: משרד האוצר, אגף התקציבים.

עובד מדינה 
בפנסיה צוברת

הפרשת מעסיק 
בפנסיה צוברת

13.5%

X
הפרשת מעסיק רעיונית 

בפנסיה תקציבית

26%

2X

מבוטח בפנסיה 
תקציבית

26%

2%

28%

6%

7.5%

20.5%

7%

1
3
.5
%

הפרשת מעסיק לפיצויים הפרשת עובדהפרשת מעסיק לגמלה

היחס שבין גובה הגמלה לשכר ערב הפרישה.  47
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בתקופה שבין 1 בינואר 2004 ועד 31 בדצמבר   48

2004 נקבע שיעור הניכוי ל-1%.

זאת בנוסף לתשלומים שעל העובדים ונושאי   50

המשרה לשאת בהם לפי הוראות סעיפים 89 

ו-90 לחוק תכנית ההבראה 2003.

החלטה מס' 4140 מ-9.8.05.  49

בחוק התכנית להבראת כלכלת ישראל )תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות 

הכלכלית לשנות הכספים 2003 ו-2004(, התשס"ג 2003 )להלן - חוק תכנית ההבראה 

2003( נקבע בסעיף 89 כי המעסיק ינכה 2% ממשכורתו הקובעת של העובד החל 

ב-1 בינואר 2005 ואילך48.

בדברי ההסבר להצעת החוק המקורי, לפני שבוצעו בו תיקונים )להלן - חוק תכנית 

ההבראה המקורי( צוין כי החוק "נועד להטיל על העובדים במגזר הציבורי חובת 

השתתפות בהתחייבות של מעסיקיהם בעד תשלומי הפנסיה העתידים להשתלם 

להם מאוצר המדינה... מן הראוי שחובת השתתפות מסוימת בעלות הפנסיה תחול 

על העובדים ונושאי המשרה האמורים לקבל קצבה מהקופה הציבורית כפי שחובה 

זו חלה על מי שמבוטח בהסדר פנסיה צוברת" )ההדגשה לא במקור(. 

באוגוסט 2005 קיבלה הממשלה החלטה ברוח חוק תכנית ההבראה 492003. הממשלה 

החליטה להטיל על שר האוצר לסכם במסגרת משא ומתן עם הסתדרות העובדים 

הכללית החדשה )להלן - ההסתדרות( שיוגדלו התשלומים שעובדים ונושאי משרה 

יישאו בהם לצורך מימון הסדרי הפנסיה התקציבית מהם הם נהנים50. עוד החליטה 

הממשלה כי אם המשא ומתן עם ההסתדרות לא יישא פרי עד ליום 30 בנובמבר 

2005, יניח שר האוצר, בתיאום עם משרד המשפטים, על שולחן הממשלה באופן 

מידי הצעת חוק לפיה יועלה בהדרגה בכל שנה מדרג הניכוי מהשכר החל ב-1.1.06 

כך שהחל ב-1.1.09 ואילך ינוכה שיעור של 5.5% מהמשכורת הקובעת.

בדברי ההסבר להחלטה צוין בין היתר: "היקף החבות האמור ]החבות האקטוארית 

לפנסיה תקציבית[ מהווה נטל כבד על תקציב המדינה. ההוצאה התקציבית בגין 

תשלומי פנסיה תקציבית... עתידה לגדול בצורה משמעותית... מוצע להטיל על שר 

האוצר לנהל משא ומתן עם הסתדרות העובדים החדשה מתוך מטרה להגדיל באופן 

הדרגתי את השתתפות העובד או נושא משרה במימונו של הסדר פנסיה תקציבית 

כך שבשנת 2009 יהיה בשיעור של 5.5% ממשכורתו הקובעת, שיעור הזהה לשיעור 

הפרשה ממשכורתו של עובד המבוטח בקופת גמל לקצבה. הגדלת השתתפות העובד 

בשנת 2006 ל-2.5% תביא להקטנת ההוצאה התקציבית )נטו( בכ-95 מיליון ש"ח".
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 בדוח 64ג משנת 512014 העיר משרד מבקר המדינה כי ההחלטה לא יושמה וכי

אי-היישום לא הובא לדיון בממשלה. בתשובת אגף התקציבים לדוח 64ג צוין כי 

לאחר קבלת החלטת הממשלה התקיימו דיונים מול ההסתדרות ובמהלכם נדונו 

צעדים נוספים להפחתת ההתחייבויות האקטואריות. במהלך הדיונים הוחלט, מבלי 

שנחתם הסכם בנושא, שלא לקדם תיקוני חקיקה להגדלת היקף הניכויים מהעובדים 

בפנסיה תקציבית. עוד צוין כי הדבר מאפשר למקבלי ההחלטות מרחב תמרון עתידי 

לקידום מהלכים להפחתת החבות הממשלתית בכל הנוגע להגדלת שיעור ההפרשות 

בפנסיה תקציבית, ושהנושא עולה מעת לעת בדיונים פנימיים המתקיימים באגף 

התקציבים. שר האוצר דאז השיב לדוח 64ג ברוח דומה.

במסגרת דיוני הממשלה על תקציב המדינה והתכנית הכלכלית לשנים 2015 - 2016 

החליטה הממשלה52 בנושא "הגברת השוויון בתנאי התעסוקה בין מבוטחי הפנסיה 

התקציבית למבוטחי הפנסיה הצוברת" להטיל על שר האוצר להיוועץ עם ההסתדרות 

בנוגע לתיקון חוק תכנית ההבראה 2003. לפי התיקון, שהוצע החל ב-1 בינואר 2016 

יעודכנו שיעורי הניכוי מהשכר של עובדים ונושאי משרה בעלי פנסיה תקציבית: עד 

השכר החציוני במשק - ללא שינוי; מעל השכר החציוני במשק ועד השכר הממוצע 

במשק - תוספת של 2%; מעל השכר הממוצע במשק - תוספת של 5% שהם כשיעור 

ההפרשה של עובדי המגזר הציבורי בפנסיה צוברת. 

בדברי ההסבר להחלטה53 ציין משרד האוצר כי "מבוטחי הפנסיה התקציבית נהנים 

מקצבה בשיעור גבוה יותר ומהפרשת תשלומים בשיעור נמוך יותר במהלך שנות 

העבודה בהשוואה לעובדים שמבוטחים בפנסיה צוברת... מהלך זה לא יפגע בזכויות 

הפנסיוניות של עובדי הפנסיה התקציבית ולא יפגע בקצבתם החודשית לעת זקנה. 

בנוסף מהלך זה יביא להגברת השוויון בתנאי התעסוקה בין עובדים שמבוטחים 

בפנסיה תקציבית לאלו שמבוטחים בפנסיה צוברת".

הצעת חוק לתיקון חוק תכנית ההבראה 2003 לא הוגשה לכנסת במסגרת הליכי 

החקיקה בתקציב המדינה לשנים 2015 - 2016. בבירור שעשו נציגי משרד מבקר 

המדינה עם אגף התקציבים באוקטובר 2015 ציינו אנשי אגף התקציבים, כי לוח 

הזמנים הקצר שבין החלטת הממשלה לבין המועד להבאת התיקון לחוק לקריאה 

ראשונה, במסגרת הליכי החקיקה של תקציב המדינה לשנים 2015 - 2016 וחוק 

ההסדרים, לא אפשרו לקיים את הליך ההיוועצות עם ההסתדרות. יצוין כי באוקטובר 

2015, בדצמבר 2015 ובאפריל 2016 פנו סגנית הממונה על התקציבים והממונה על 

התקציבים, מר אמיר לוי, ליו"ר ההסתדרות בבקשה לקבל את עמדת ההסתדרות 

להחלטת הממשלה מאוגוסט 2015. 

מבקר המדינה, דוח שנתי 64ג )2014(, "מאזן   51

החשבונאי  הגירעון   - ל-31.12.12  המדינה 

הממשלתי", עמ' 263.

החלטה 370 מ-5.8.15.  52

משרד האוצר, הצעת תקציב המדינה לשנת   53

2016-2015, אוגוסט 2015, עמ' 30.
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הדוח מ-1 במאי 2008 הוגש לחשב הכללי דאז   54

על ידי סגן בכיר לחשב הכללי.

יו"ר ההסתדרות השיב במאי 2016 לשר האוצר מר משה כחלון. במכתבו הביע 

הסתייגויות מההליך, מ"התנהלות חד-צדדית" ו"כוחנית", מהשימוש במונח "שוויון" 

ומהפחתת שכר העובדים לאחר שנחתם הסכם מסגרת, והביע ציפייה כי משרד 

האוצר יעמוד בסיכומים ובהתחייבויות אליהם הגיעו הצדדים אחרי משא ומתן. היו"ר 

הדגיש כי לטענתו כל שינוי בהסדרי פנסיה צריך להיעשות בהסכמת ההסתדרות. 

החלטת הממשלה מ-2005, שנועדה להגדיל את השתתפות העובדים במימון הסדר 

הפנסיה התקציבית ולהגביר את השוויון בין עמיתי הפנסיה התקציבית לעמיתי 

הפנסיה הצוברת, לא יושמה. עד מועד סיום הביקורת לא השלים אגף התקציבים 

את הליך ההיוועצות עם ההסתדרות, ומשכך לא הגישה הממשלה הצעת חוק 

לתיקון חוק תכנית ההבראה 2003, ברוח החלטת הממשלה מאוגוסט 2015.

בתשובת אגף התקציבים צוין בין היתר כי מלבד המכתבים שנשלחו ליו"ר ההסתדרות 

נעשו ניסיונות נוספים לקבל את עמדת ההסתדרות, וכי אגף התקציבים ממשיך 

לפעול על מנת לקיים את החלטת הממשלה, ובכוונתו להמליץ לשר האוצר לקדם 

נושא זה בתכנית הכלכלית הקרובה.

הערכת השפעת הניכוי מהשכר על החבות האקטוארית לפנסיה תקציבית

אגף החשכ"ל מדווח במאזן של ממשלת ישראל על ההתחייבות לפנסיה תקציבית 

ללא החבות העתידית שתיווצר בגין עובדים פעילים במהלך שנות עבודתם הצפויות 

)החבות היחסית(. בדוחות הכספיים לשנת 2012 החל האגף לדווח בביאורים למאזן 

על החבות העתידית שתיווצר בגין עובדים פעילים במהלך שנות עבודתם הצפויות 

)החבות המלאה(. 

בדוחות הכספיים לשנים 2012 ו-2013 צוין בביאור בנושא "התחייבויות בגין זכויות 

עובדים", כי התקבולים בגין ניכוי 2% מהמשכורת הקובעת בהתאם לחוק תכנית 

ההבראה 2003 "לא נכללו בתחשיב האקטוארי, בגלל חוסר הוודאות הכרוכה בקבלת 

הניכויים ואומדן ערכם". 

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי בדוח ממאי 2008 בנושא החבות האקטוארית 

של הממשלה לשנת 2007 בגין פנסיה וזכויות אחרות לעובדיה וגמלאיה54 חושבה 

השפעת הניכוי מהשכר על החבות האקטוארית המלאה. סכום החבות האקטוארית 

המלאה )ברוטו( הוערך אז בכ-484.3 מיליארד ש"ח, השפעת הניכוי מהשכר הוערכה 

בכ-4.6 מיליארד ש"ח )כ-1% מהחבות ברוטו(, וסה"כ החבות האקטוארית המלאה 

)נטו( הוערכה בכ-479.7 מיליארד ש"ח. 

בבדיקה של משרד מבקר המדינה נמצא כי למרות הנאמר בביאור על ידי אגף 

החשכ"ל, שאין הוא יכול לחשב את השפעת הניכוי משכר העובדים המבוטחים 

בפנסיה תקציבית על החבות האקטוארית, העובדה שבעבר חושבה ההשפעה של 

הניכוי על החבות האקטוארית המלאה מוכיחה שהאגף אכן יכול לחשב אותה אבל 

נמנע מלעשות זאת בשנים האחרונות.
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בתשובת אגף החשכ"ל צוין כי בעקבות ההערה "בוצע חישוב של השפעת ניכוי 2% 

מהשכר הקובע של המבוטחים בפנסיה תקציבית. השפעת הניכוי מהשכר מוערכת 

בכ-320 מיליון ש"ח בשנת 2015 ובכ-3.4 מיליארד ש"ח כסכום מהוון עד לסיום תשלום 

קצבאות הפנסיה התקציבית. לטעמנו מדובר בסכום זניח )0.46%( ביחס לחבות המלאה 

שמוערכת בכ-740 מיליארד ש"ח בשנת 2015. כמו כן, סכום זה צפוי להצטמצם מדי 

שנה ככל שאוכלוסיית עובדי המדינה בפנסיה תקציבית תפרוש מדי שנה לגמלאות. 

יחד עם זאת בדוח הכספי לשנת 2015 קוזז סכום זה מהחבות המלאה".

לדעת משרד מבקר המדינה, גם אם השפעת ניכוי 2% מהשכר הקובע של המבוטחים 

בפנסיה תקציבית זניחה ביחס לחבות המלאה, יש לחשבה במסגרת חישוב החבות 

המלאה לפנסיה תקציבית ולהציג את השפעתה על תקציב המדינה, השפעה 

המסתכמת במאות מיליוני ש"ח בכל שנה. כמו כן, יישום החלטת הממשלה מאוגוסט 

2005 או מאוגוסט 2015 צפוי להגדיל במאות מיליוני ש"ח את השפעת הניכוי על 

תקציב המדינה ולהגדיל את השפעת הניכוי מהשכר במימון החבות האקטוארית 

המלאה לפנסיה תקציבית, גם אם בשיעורים נמוכים. 

רישום לקוי של הניכוי מהשכר בתקציב המדינה

תקציב הגמלאות נרשם במספר סעיפי תקציב: תקציב גמלאות עובדי המדינה נרשם 

בסעיף 12 )גמלאות ופיצויים(; תקציב גמלאות אנשי הקבע עובדי משרד הביטחון 

נרשם בסעיף 15 )משרד הביטחון - נושאים לא מסווגים(; תקציב הגמלאות של שוטרים 

וסוהרים נרשם בסעיף 7 )המשרד לביטחון פנים( ותקציב הגמלאות של חברי הכנסת 

נרשם בסעיף 2 )הכנסת(. משרד מבקר המדינה בדק את אופן הרישום של הניכוי 

משכר העובדים בפנסיה תקציבית בספרי התקציב.

רישום בתקציב המדינה של ניכוי שכר עובדי המדינה -  הניכוי נרשם בסעיף 12   .1

בתקנה בשם "הכנסות מדמי ניהול"55 כהכנסה מיועדת. בתקציב 2016 נרשם סכום 

של כ-329 מיליון ש"ח בתקנה זו. גם בדוח הכספי של מינהלת הגמלאות לשנת 

2014 הופיע הניכוי בשם "הכנסות מדמי ניהול". בדוח 59ב העיר משרד מבקר 

המדינה כי "שם התקנה של ההכנסה המיועדת - 'הכנסות מדמי ניהול' - אינו 

תואם את מהותה: מאחר שכספי הניכויים מיועדים למימון חלקי של גמלאות 

העובד שממנו נוכו הכספים, אין מקום לראותם כהכנסה מיועדת או דמי ניהול". 

בתשובת משרד האוצר לדוח 59ב נאמר כי אגף התקציבים "יפעל לאחר חקיקתו 

של חוק התקציב לשנת 2009 לשינוי שמה של התקנה, וזאת בהתאם למהותה של 

התקנה"56. בדיקה של תקציבי המדינה המאושרים לשנים 2013 - 2016 העלתה 

ששמה של התקנה נשאר "הכנסות מדמי ניהול".

עולה כי גם כיום, כאשר הניכוי אינו מממן את כספי הגמלאות של אותו עובד 

שממנו נוכו הכספים, שמה של התקנה אינו תואם את ייעודה ואין מקום לראותה 

כדמי ניהול.

בתשובת אגף התקציבים צוין כי "אגף התקציבים מקבל הערה זו ויפעל לשנותה 

לקראת בניית תקציב 2017".

תקנה מספר 12110102.  55

מבקר המדינה, דוח שנתי 59ב )2009(, "מאזן   56

המדינה ל-31.12.07 - חבות הפנסיה התקציבית", 

עמ' 147. 
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רישום בתקציב המדינה של ניכוי שכר שוטרים וסוהרים - בדיקת משרד מבקר   .2

המדינה העלתה שהניכוי של 2% משכר השוטרים והסוהרים לא נרשם בתקציב 

המשרד לביטחון פנים. לכן אין לו ביטוי פומבי בתקציב המדינה, ולא ניתן לדעת 

את סכום הניכוי. היעדר הרישום לא עולה בקנה אחד עם הוראת סעיף 5 לחוק 

יסודות התקציב, התשמ"ה-1985 )להלן - חוק יסודות התקציב(. 

בתשובה של אגף תקציבים מדצמבר 2015 לנציגי משרד מבקר המדינה צוין כי 

המשטרה ושירות בתי הסוהר גובים מהשוטרים והסוהרים 2% מהשכר ובשל כך 

אגף התקציבים מתקצב גופים אלה בסכומים נמוכים יותר בתקציב הגמלאות. 

נוסף על כך, "החשב ואגף השכר מבצעים בקרה" על התהליך. 

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף התקציבים כי העובדה שהניכוי משכר השוטרים 

והסוהרים וההוצאה שאותה הוא אמור לממן אינם רשומים בתקציב המשרד 

לביטחון הפנים היא בניגוד להוראות חוק יסודות התקציב. בדרך זו לא ניתן לדעת 

מהו סכום התקציב הכולל )ברוטו( שהמשרד משלם לגמלאיו, שכן הסכום שנרשם 

בהוצאה נטו של המשרד קטן מהסכום האמיתי בגובה הניכוי.  

הפנסיה התקציבית בצה״ל

רקע

בדוח הוועדה לבחינת תקציב הביטחון מיוני 2015 )להלן - ועדת לוקר( צוינה הייחודיות 

של משרתי הקבע, והודגש שיש לבטאה הן בהוקרה ציבורית והן בדרך של תשלום 

שכר ראוי. שם צוין: "משרתי הקבע נכונים להקריב את חייהם למען ביטחון המדינה, 

השירות בצבא הוא תובעני וקשה והמשרתים בו אינם מונעים מהתגמול החומרי הצפוי 

להם על שירותם, אלא מתוך תחושת שליחות. הם עומדים על משמרתם לילות כימים, 

כשלנגד עיניהם ההגנה על ביטחונה של מדינת ישראל, בין שהם משרתים כלוחמים 

בחזית, ובין שהם משרתים במערך המודיעין או בכל תפקיד מטה אחר. ראוי כי שליחיה 

של מדינת ישראל, המחרפים את נפשם למען קיומה וביטחונה, יקבלו על כך תגמול 

הוגן. מן הראוי שהיחס לפועלם של משרתי הקבע, יבוא לידי ביטוי בהוקרה ציבורית, 

אבל גם בדרך של תשלום של שכר ראוי".
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עם הצעת חוק שירות הקבע בצבא הגנה לישראל )גימלאות( - התשי"ד-1954 והצגת 

השינויים בחוק זה בהשוואה לחוק הגמלאות לעובדי המדינה, המחייב התחשבות 

במשרתי צבא הקבע, עמד שר הביטחון לשעבר פנחס לבון על תנאי השירות הייחודיים 

של משרתי הקבע: האופי המיוחד של השירות, הכולל הגבלות שאינן מוטלות באותה 

מידה או שאינן מוטלות כלל על עובד המדינה האזרח; תנאי השירות השונים, לרבות 

אי-הצמדה למקום עבודה מסוים; החובה לקבל כל פקודה או צו, גם אם הם פוגעים 

קשות בחייו הרגילים ובחיי משפחתו; יכולת הרמטכ"ל לפטר את איש צבא הקבע בכל 

שעה, בלא חוזה קולקטיבי או חוזה שמגן עליו, בלא איגוד מקצועי ובלא זכויות ותק 

הקובעות את תור הפיטורים; הסכנות הבלתי פוסקות גם בימים הנקראים ימי שלום57.

בתשובת צה"ל ומשרד הביטחון צוין בין היתר: "הרוב המכריע של עובדי המדינה 

מאורגנים בארגוני עובדים ונהנים מן האפשרות ומהזכות לנהל משא ומתן קיבוצי, 

כמו גם מזכות המחאה ומזכות השביתה המוענקות להם במשפט העבודה הקיבוצי, 

ואשר נועדו לאזן בין פערי הכוחות המובנים בין העובדים למעבידיהם... לעומתם, 

משרתי הקבע - בשל אופיו של השירות הצבאי וההלכה הפסוקה בדבר מעמדם 

המשפטי - אינם נהנים מזכויות יסוד אלו".

עוד צוין בתשובת צה"ל ומשרד הביטחון כי בשנת 1979 עברה בממשלה החלטה 

ש/40, אשר מכוחה הוצמד שכרם של משרתי הקבע לשכר עובדי המדינה. בשנת 

1987 עוגנה ההחלטה בסיכום בין-משרדי עם משרד האוצר, ומאז מהווה עקרון 

ההצמדה את הבסיס לפיו משולמות למשרתי הקבע תוספות שכר. עם זאת, שכר 

משרתי הקבע נשחק ביחס לשכרם של עובדי הממשלה: הוא נמוך בכ-35% מהשכר 

הממוצע בשירות הביטחון ובכ-17% מהשכר הממוצע במשטרה. שכן, בעוד גופי 

הביטחון האחרים צמודים לתנאי השכר המשולמים בצה"ל, הרי מכוח החלטת 

ממשלה ש/33 אין הצמדה הדדית. כלומר, הסכמי שכר שנערכים בגופים אחרים 

אינם מוחלים על משרתי הקבע בצה"ל, וזו ככל הנראה אחת הסיבות לפערי השכר 

הנוצרים. זאת ועוד, בגופי ביטחון אחרים קיימים כלים נוספים על מנת לשפר את 

תנאי הפנסיה של עובדיהם, כלים שאינם עומדים לרשות צה"ל. עובדים רבים בגוף 

ביטחון אחר זכאים לחישוב מוגדל של תקופות השירות בגין תפקידים שבוצעו 

מכוח סעיף 100)א( לחוק שירות המדינה גמלאות. עוד צוין כי הפרישה המוקדמת 

של משרתי הקבע מצה"ל מאפשרת לצבא לשמור על גמישות ועל יעילות, אך היא 

טומנת בחובה פגיעה במשרתי הקבע, שכן לנוכח תקופת השירות הקצרה יחסית 

גם הגמלה שצפויה להשתלם להם היא נמוכה יחסית, וזאת לנוכח הוראותיו של 

חוק שירות הקבע בצבא ההגנה לישראל )גמלאות( ]נוסח משולב[, התשמ"ה-1985. 

גם הרמטכ"ל רב-אלוף גדי איזנקוט ציין בפני צוות הביקורת בפגישה מיוני 2016 את ייחודיות 

השירות בצבא הקבע, לרבות הטוטליות שנדרשת מכלל אנשי הקבע ולא רק מהמשרתים 

ביחידות הלוחמות. הוא ציין את האפשרות של הצבא למנות קצין לשירות באזור החרמון 

ולאחר שנתיים להעביר אותו לשירות באזור אילת, את הקושי להשאיר אנשי טכנולוגיה 

ומודיעין בצה"ל, את השוני בעבודת עורכי דין בצה"ל בהשוואה לעורכי דין בפרקטיקה 

הציבורית ואת הקושי שבעבודת מכונאי וחשמלאי רכב, שעובדים שעות רבות מן 

המקובל. לכן הוא הדגיש את הצורך לראות בצורה שונה את צה"ל ביחס לעובדי המדינה.

דברי הכנסת 8.6.54, עמ' 1870.  57
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חלק מהנושאים שהועלו בתשובת צה"ל ומשרד הביטחון הועלו גם בפני ועדת לוקר. 

בדוח הוועדה צוין בין היתר לעניין השכר של משרתי הקבע: "התמונה המצטיירת מן 

הנתונים באשר למשק השכר בצבא, בעייתית. דומה כי גם ניהול השכר לקוי. תמונת 

השכר בצבא אשר שוקפה לוועדה, מציגה מצב שלפיו, השכר בצבא נמוך באופן 

שהוא כמעט בלתי ראוי מול התרומה של משרתי הקבע. הוועדה סבורה שזה אינו 

המצב לאשורו. הצבא אכן אינו משלם את השכר הגבוה במשק, אך אם מביאים 

בחשבון את גובה השכר ביחס לשלב בקריירה של משרתי הקבע, השכר הוא ראוי". 

ועדת לוקר המליצה לצבא לערוך רפורמות משמעותיות במבנה השכר ולהגבילו 

ל-86% מההוצאה הנוכחית על שכר )בהצמדה למדד המחירים לצרכן( עד סוף 2017.

בדוח הכספי של הממשלה לשנת 2015 צירף אגף החשכ"ל נתונים על מאפייני קצבאות 

הפנסיה התקציבית לגמלאים58 בחלוקה לאוכלוסיות השונות שפרשו לגמלאות עד 

31.12.15 ובשנת 2015. עיקר הנתונים והעיבוד שביצע משרד מבקר המדינה לנתונים 

מוצגים בלוחות 1 ו-2.

ללא שאירים ונכות.  58
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מאפייני קצבאות הפנסיה התקציבית לגמלאים )ללא שארים ונכות( בחלוקה לאוכלוסיות השונות שפרשו לגמלאות עד 31.12.15*

לוח 1

566,51753.90.96עובדי הוראה

617,20051.30.84מערכת הבריאות

6440,39468.11.06שופטים ודיינים

5319,45447.80.90נבחרי ציבור

6316,77261.20.97ביקורת המדינה

616,56255.20.90יתר עובדי המדינה

5517,44862.81.14 ביטחוניים ללא צה"ל

4413,08154.01.23צה"ל

5010,72160.21.20שוטרים וסוהרים

ממוצע 

גיל 

הפרישה

הקצבההאוכלוסייה

הממוצעת

)ש״ח(

ממוצע הקצבה

כאחוז מהשכר הקובע

)שיעור תחלופה( 

)באחוזים(

היחס שבין שיעור 

התחלופה לממוצע

גיל הפרישה

המקור: דוח כספי של ממשלת ישראל לשנת 2015 עמ' 331, ועיבודי משרד מבקר המדינה.

* מבוסס על נתונים של פורשים לגמלאות בשנים קודמות עד 2015 כולל.

צה“ל נבחרי

ציבור
עובדי

הוראה

יתר עובדי 

המדינה

מערכת 

הבריאות

ביקורת 

המדינה

שופטים 

ודיינים

שוטרים

וסוהרים

44

50
53 55 56 61 61 63 64
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 מאפייני קצבאות הפנסיה התקציבית לגמלאים )ללא שארים ונכות( בחלוקה לאוכלוסיות השונות שפרשו לגמלאות בשנת 2015*

לוח 2

606,92356.50.94עובדי הוראה

648,03654.80.86מערכת הבריאות

6642,18869.71.06שופטים ודיינים

5023,93957.81.16נבחרי ציבור

6618,89562.40.94ביקורת המדינה

636,99858.90.94יתר עובדי המדינה

5817,23265.81.13 ביטחוניים ללא צה"ל

4715,02563.11.34צה"ל

5312,91966.31.25שוטרים וסוהרים

ממוצע 

גיל 

הפרישה

הקצבההאוכלוסייה

הממוצעת

)ש״ח(

ממוצע הקצבה

כאחוז מהשכר הקובע

)שיעור תחלופה( 

)באחוזים(

היחס שבין שיעור 

התחלופה לממוצע

גיל הפרישה

המקור: דוח כספי של ממשלת ישראל לשנת 2015 עמ' 332 ועיבודי משרד מבקר המדינה.

* מבוסס על נתונים של פורשים לגמלאות בשנת 2015.

צה“ל עובדי

הוראה

ביקורת 

המדינה

שופטים 

ודיינים

47
50

53
6360 64 66 66

שוטרים

וסוהרים

נבחרי

ציבור
יתר עובדי 

המדינה

מערכת 

הבריאות

ביטחוניים 

ללא צה“ל
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מלוחות 1 ו-2 עולה ששיעור התחלופה ביחס לגיל הפרישה בצה"ל הוא הגבוה ביותר. 

בקרב הפורשים לגמלאות מצה"ל עד 31.12.15 היה היחס כ-1.23, ובקרב פורשי צה"ל 

שפרשו בשנת 2015 עלה היחס לכ-1.34. כלומר, גמלאי צה"ל פורשים בגיל צעיר 

יחסית ושיעור התחלופה שלהם המותאם לגיל הפרישה הוא הגבוה ביותר בקרב 

מקבלי הפנסיה התקציבית. עוד עולה מהלוחות כי חל גידול בקצבה הממוצעת 

בצה"ל ובשיעור התחלופה מכ-13,081 ש"ח בממוצע ומכ-54% בהתאמה בתקופה 

שעד 31.12.15 לכ-15,025 ש"ח ולכ-63.1% בהתאמה בקרב הפורשים בשנת 2015. 

בתשובה נוספת של סגן הרמטכ"ל האלוף יאיר גולן מאוגוסט 2016 הוצגה תגובה 

משותפת נוספת של צה"ל ומשרד הביטחון על טיוטת הדוח )להלן - תשובה נוספת 

של צה"ל ומשרד הביטחון(. שם צוין בין היתר "צה"ל פועל בצורה יעילה ונוקט מגוון 

צעדים חסרי תקדים... על מנת לרדד ולהפחית את ההוצאה על השכר של משרתי 

הקבע, ובכלל זה הורדת גיל הפרישה לקצינים, סיכום תקציבי עם משרד האוצר 

)שעיקריו יעוגנו בחקיקה(, הכולל התחייבות לעמידה במתווה יורד של היקף ההוצאה 

על ידי גופי צה"ל ועוד. מהלכים אלו צפויים להביא לחיסכון משמעותי בהוצאה על 

כוח האדם". עוד צוין בתשובה )בנוגע ללוחות 1 ו-2( כי "שנת 2015 מבטאת שלב 

מתקדם בתהליך העלאת גיל הפרישה מצה"ל, תהליך שהחל לפני מספר שנים וכעת 

הוחלט באבחה חדה לבטלו )ביחס לקצינים(".

כאמור, חלקה של מערכת הביטחון בהתחייבות לפנסיה תקציבית גדל מכ-17.8% 

ביחס לתוצר ב-2003 לכ-23.9% ב-2015 )תרשים 1(. גם שיעור הגמלאות מתקציב 

הביטחון גדל בשנים האחרונות מכ-8.9% בשנת 2008 לכ-14.2% ב-2014 )תרשים 7(.

בוועדת לוקר הוסבר הגידול בחלק ההוצאה על הפנסיה בשנים האחרונות: "בעבר 

גיל הפרישה הממוצע עמד על 42 שנים, ועם הפרישה, זכו הפורשים בפנסיה לכל 

ימי חייהם. הפנסיה חושבה לפי משך השירות שלהם וגובה שכרם, נוסף על כך, 

הם זכו בהטבות פרישה נוספות כמו מענקי פרישה וחופשת הסתגלות. על פי 

המלצות ועדת ברודט הועלה גיל הפרישה והוא כיום עומד על 47 שנים בממוצע.
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גמלאי צה"ל פורשים 

בגיל צעיר יחסית 

ושיעור התחלופה 

שלהם המותאם לגיל 

הפרישה הוא הגבוה 

ביותר בקרב מקבלי 

הפנסיה התקציבית

המקור: דוח הועדה לבחינת תקציב הביטחון )ועדת לוקר( )2015(.

ההוצאה על הפנסיה בתקציב הביטחון כאחוז מתקציב הביטחון )2014-2008(
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חלק הארי של ההוצאה על הגמלאות במשרד הביטחון היא בגין גמלאים בגיל 

העבודה... שטרם הגיעו לגיל 67. הסכם הניתוק בין תנאי השכר של משרתים אלה 

לבין אלה של גמלאים, הביא עמו הצמדת הגמלאות למדד - גם רטרואקטיבית - 

ולגידול של כ-18% בגמלה הממוצעת. בשל גידול בהיקף משרתי הקבע המקבלים 

את הגמלה ובשל עלייה במחיר הגמלה, גדל מאוד היקף התקציב המופנה לתשלום 

גמלאות והוא נוגס בשימושים אחרים של תקציב הביטחון כמו התעצמות ואימונים".

בתשובה הנוספת של צה"ל ומשרד הביטחון צוין בין היתר: "הגידול בשיעור הגמלאות 

בשנים האחרונות נבע מתיקון שנערך בחוק שירות הקבע בצה"ל )גמלאות(... בשנת 

2011... חרף התרעות מצד צה"ל על כך שהתיקון יוביל לגידול ניכר בהוצאה על 

הגמלאות )שכן העלאת גיל הפרישה מובילה לפרישה עם משכורת קובעת גבוהה 

יותר, עם וותק ארוך יותר בשירות שממנו נגזרים אחוזי קצבה גבוהים יותר, וכן עם 

שיעורים גבוהים יותר של הגדלה בגין תקופת שירות(... בסיכום התקציבי הבין-משרדי 

שנחתם בחודש נובמבר 2015 סוכם על הורדת גיל הפרישה לקצינים, כך שממוצע 

גיל הפרישה של הקצינים יעמוד בעוד מספר שנים על 43. סיכום זה, שמעוגן בימים 

אלו בהצעה לתיקון חקיקה, צפוי להוביל להורדה משמעותית בהיקף ההוצאה על 

הגמלאות" )ההדגשה במקור(. 

ככלל, גמלת עמיתי הפנסיה התקציבית מחושבת כשיעור מתוך השכר הקובע, כאשר 

השיעור מחושב כמכפלה של תקופת השירות ב-2% לכל שנה. כך, עובד ששירת 35 

שנה זכאי לקבלת גמלה בשיעור של 70% מהשכר הקובע. 

סעיף 20)א( לחוק הגמלאות, קובע לעניין שיעור קצבת הפרישה כי השיעור מהשכר 

הקובע לא יפחת מ-20% ולא יעלה על 70%. סעיף 63ג)א( קובע כי מי שהצטרף לשירותי 

הביטחון59 עד ה-31.12.00 ופרש מהשירות כעובד שירותי הביטחון, תובא בחשבון 

תקופת שירותו לענין חוק זה, תקופת שירות החובה שקדמה לשירותו, אם שירת 

בשירותי הביטחון עשר שנים לפחות. תנאים דומים נקבעו עבור שוטרים בסעיף 

79א לחוק ועבור סוהרים בסעיף 81 לחוק. סעיפים 63ג)ג(, 79ב ו-81 לחוק הגמלאות 

מאפשרים לשלם את התוספת בגין שירות חובה לעובדי שירותי הביטחון, שוטרים 

וסוהרים, בהתאמה, גם למי שהגיע לשיעור של 70%, כך שהגמלה יכולה להגיע לשיעור 

של 76% מהשכר הקובע.

סעיף 14)א( לחוק שירות הקבע בצבא הגנה לישראל )גימלאות( ]נוסח משולב[, 

התשמ"ה-1985 )להלן - חוק גמלאות צבא הקבע(, קובע את הזכאות לקצבה באופן 

דומה, כך שהשיעור מהשכר הקובע לא יפחת מ-20% ולא יעלה על 70%. סעיף 8 

בחוק גמלאות צבא הקבע קובע כי מי שהתגייס לשירות חובה עד 31.12.97, תיחשב 

תקופת שירות החובה בחשבון תקופת השירות של החייל ששירת בשירות קבע 

לפחות עשר שנים או שהוצא לקצבה מכוח סעיף 13 לחוק60. כלומר, מאפשר להוסיף 

עוד כ-6% לאיש צבא קבע ועוד כ-3.5% לאשת צבא קבע בגין שירות חובה61. סעיף 

17 לחוק גמלאות צבא הקבע מאפשר לשלם תוספת זו בגין שירות החובה גם למי 

שהגיע לשיעור של 70%, באופן שהגמלה יכולה להגיע לשיעור של 76% מהשכר הקובע. 

לא כולל אנשי הקבע בצה"ל. הכללים לעניין   59

הקבע  שירות  בחוק  נקבעו  הקבע  משרתי 

בצבא הגנה לישראל )גימלאות( ]נוסח משולב[, 

התשמ"ה-1985 כמתואר להלן.

סעיף 13 לחוק גמלאות צבא הקבע נותן לרמטכ"ל   60

סמכות להוציאו לקצבה לאחר שמונה שנים 

בתנאים המפורטים בסעיף.

בתשובת צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי בתקופה   61

שקדמה ל-31.12.97 עמדה תקופת שירות החובה 

לנשים על שנה ו-9 חודשים, ומכאן שעבור תקופה 

זאת נוספים לגמלה 3.5%. יצוין שנשים הנכנסות 

לשירות קבע מיד לאחר שירות החובה משרתות 

בקבע בתקופה שבה הגברים עדיין נמצאים 

בשירות חובה, וצוברות אחוזי זכאות לגמלה 

בגין תקופת שירות זו.
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משרד מבקר המדינה בדק שני נושאים שיש להם השפעה על עלות הפנסיה התקציבית 

לגמלאי צה"ל: )1( מדיניות הרמטכ"ל בנושא הגדלה של אחוז הגמלה מהשכר הקובע מעל 

הזכויות הניתנות בהתאם לתקופת השירות )להלן - הגדלות אחוזיות של הרמטכ"ל(; 

)2( פנסיית הגישור התקציבית של עמיתי הפנסיה הצוברת בצה"ל62. במועד עריכת 

הביקורת כיהנו בעלי התפקידים האלה: מנכ"ל משרד הביטחון אלוף )במיל'( דן 

הראל63, הרמטכ"ל רב-אלוף גדי איזנקוט, ראש אכ"א אלוף חגי טופולנסקי וראש אגף 

התקציבים במשרד הביטחון והיועץ הכספי לרמטכ"ל )להלן - ראש אגף התקציבים 

במשהב"ט( תת-אלוף ד"ר ששון חדד.

מדיניות הרמטכ"ל בנושא הגדלה של אחוז הגמלה מהשכר הקובע

ע ק ר

סעיף 100)ב( לחוק הגמלאות קובע כי נציב שירות המדינה רשאי להורות בתנאים 

שקבעה הממשלה ובאישור ועדת העבודה של הכנסת, כי לצורך קביעת זכויותיו של 

עובד לגמלה לפי חוק זה תחושב תקופת שירותו, כולה או מקצתה, כתקופה גדולה 

משהייתה למעשה בשיעור שקבעה הממשלה. 

בדומה לחוק הגמלאות, סעיף 18)ב( לחוק גמלאות צבא הקבע מעניק לרמטכ"ל סמכות 

בתנאים שקבעה הממשלה להורות כי לצורך קביעת כל זכות של חייל פלוני לפי 

חוק זה, תחושב תקופת שירות הקבע ששירת אותו חייל בהיותו מעל גיל 40, כולה 

או מקצתה, כתקופה גדולה משהייתה למעשה ובשיעור שקבעה הממשלה. אולם 

בשונה מסעיף 100)ב( לחוק הגמלאות, בחוק גמלאות צבא הקבע לא נדרש אישור 

של ועדת העבודה של הכנסת או כל אישור של ועדה אחרת בכנסת. 

ע קב י ה ש ור פ ו ל נ ת י ת שנ ו י ז ו אח ת ה ו ל ד ג ה ל ה א ע " כ ים בא נ ו דר נת ע י ה

בדוח ועדת לוקר צוין בין היתר כי "לרמטכ"ל יש סמכות להגדיל את אחוזי הפנסיה 

של המשרתים בצה"ל בעת פרישתם עד 19% ורוב המשרתים זוכים להגדלה של כ-6%". 

הנתון לפיו רוב פורשי צה"ל זוכים להגדלה של 6% הוצג לוועדת לוקר על ידי החשבת 

הכללית. ביולי 2014 היא ציינה במצגת לוועדת לוקר כי "הגדלות הרמטכ"ל ניתנו לכלל 

הפורשים ללא יוצא מן הכלל". בספטמבר 2014 היא ציינה64 כי "לא קיימים נתונים 

במשרד האוצר לגבי היקף ההגדלות הקיים, אלא רק לגבי אחוז הצבירה לפנסיה של 

גמלאי צה"ל )יצוין כי בחינת אחוז הצבירה בפועל ביחס לשנות השירות מאפשרת 

גיבוש אומדן מסוים. על פי הנתונים שנבדקו, הגדלת הרמטכ"ל הממוצעת עומדת 

על כ-6%(". במכתב נוסף ליו"ר ועדת לוקר מספטמבר 2014 היא ציינה כי "בשירות 

המדינה ישנם גורמים רבים המשפיעים על גובה הגמלה, וביניהם: שיעור הצבירה, 

הגדלות אחוזיות שאישר נציב שירות המדינה )כיום עומד על ממוצע של 0.6% לעומת 

6% בצה"ל(, ותק העובד לגמלה, השכר הקובע לגמלה, מענקי פרישה, דרגות שניתנות 

טרם פרישה, וכל רכיב או נתון שיש בהם בכדי להשפיע על גובה הגמלה".  

בעוד הנושא הראשון משפיע כיום על העלות   62

התקציבית השוטפת של תקציב הגמלאות וצפוי 

להשפיע על עלות הפנסיה התקציבית גם בעתיד, 

הנושא השני צפוי להשפיע רק בעתיד על תקציב 

להיות מחושב כחלק  והוא צריך  הגמלאות, 

מהחבות האקטוארית של הממשלה כאמור.

במאי 2016 החל אלוף )במיל'( אודי אדם לשמש   63

בתפקיד מנכ"ל משרד הביטחון.

במכתב משותף עם סגן הממונה על התקציבים   64

למרכז ועדת לוקר.

ה
ינ

ד
מ

ב
ה 

סי
פנ

ה
י 

ר
ד

ס
ה

 |
ה 

ינ
ד

מ
ה

ר 
ק

ב
מ



| 52 |

במהלך הביקורת ביקש צוות הביקורת מראש אכ"א ומראש אגף התקציבים במשהב"ט 

לקבל תימוכין לדרך חישוב העלות השנתית של הפורשים בכל שנה, את העלות 

השנתית בתקציב המדינה של הגדלות הרמטכ"ל )הכוללת גם את העלות של הפורשים 

שפרשו בעבר( ואת העלות האקטוארית של הגדלות הרמטכ"ל ודרך חישובה. 

ביולי 2016 השיב הממונה על תשלום הגמלאות באכ"א למשרד מבקר המדינה כי 

"אין ביכולתנו להפיק נתון מדויק של העלות התקציבית של הגדלות תקופות השירות 

משום שאין בידינו מידע מדויק בנוגע להגדלות האחוזיות שניתנו. בירור המידע בצורה 

מדוייקת מחייב פתיחתם של אלפי תיקים של פורשים לאורך השנים".

בדיון של צוות הביקורת עם הרמטכ"ל מיוני 2016 ציין הרמטכ"ל בעניין נתוני ההגדלות 

האחוזיות כי "היה קשה לקבל את הנתונים. זה לא שביקשתי את הנתונים ומיד 

קיבלתי אותם".

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי במהלך הביקורת לא הייתה בידי אכ"א 

רשימה מרכזת מלאה ומפורטת של ההגדלות האחוזיות וכן לא היו נתונים בדבר 

הגדלות חריגות. עוד העלתה הבדיקה שענף תכנון שכר וגמלאות באכ"א אינו מפרט 

גם בפני אנשי הקבע הפורשים את הרכב השיעור של הגמלה מהשכר הקובע ומציין 

רק את השיעור הסופי שנקבע. כאמור, בעקבות הערות הביקורת פנה הרמטכ"ל 

לאכ"א בבקשה לקבל את הנתונים אודות ההגדלות האחוזיות, אולם לדבריו אף 

לו היה קשה לקבלם, ונדרש זמן לאכ"א להפיקם עבורו.

בתשובת צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי שיעור הקצבה הסופי הוא בדרך-כלל הנתון 

המעניין את הפורשים, ופורש המעוניין לברר את אופן חישוב הקצבה ואת שיעור 

הגדלת תקופות השירות שחושבה עבורו, פונה לגורם הרלוונטי והמידע נמסר לו.

לדעת משרד מבקר המדינה, על אכ"א לתעד במרוכז באופן מלא ומפורט את 

ההגדלות האחוזיות, לרבות הסיבות להגדלה, ולעדכן אותן באופן שוטף. עוד  ראוי 

כי אכ"א יפרט בפני כל הפורשים את אופן חישוב הקצבה לרבות הגדלות הרמטכ"ל.

2 0 1 5 - 2 0 1 3 ם  י נ ש ל ל  " כ ט מ ר ה ל  ש ת  ו י ז ו ח א ה ת  ו ל ד ג ה ה י  נ ו ת נ

במהלך הביקורת ביקש צוות הביקורת לקבל את התפלגות ההגדלות האחוזיות 

של הרמטכ"ל שניתנו בשנים 2013 - 652015. תוצאות הבדיקה של הנתונים מופיעות 

בתרשימים 8 ו-9.
לחוק  18)ב(  סעיף  לפי  לסמכויותיו  בהתאם   65

הגמלאות צבא הקבע. הנתונים אינם כוללים 

את הגדלות אחוזי הקצבה בהתאם לסעיף 18)א( 

לחוק גמלאות צבא הקבע לפיו "חייל המשרת 

בתפקיד שהממשלה קבעה כתפקיד מיוחד 

לענין חוק זה, תחושב תקופת שירותו בתפקיד 

זה כתקופה גדולה משהייתה למעשה ובשיעור 

שקבעה הממשלה". לענין זה קבעה הממשלה 

מספר תפקידים מיוחדים וכן את השיעור שבו 

תוגדל תקופת השירות בתפקידים מיוחדים אלה. 

יש לציין כי תקופות השירות מזכות באחוז קצבה 

מוגדל עד ל-31.12.02, או עד לתאריך אחר המצוין 

לצד ההגדלה הרלוונטית. בתשובה הנוספת של 

צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי "ההגדלות בגין 

ביצוע תפקידים מיוחדים כבר בוטלו בצה"ל 

לפני כ-14 שנה".
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המקור: נתוני צה"ל ועיבודי משרד מבקר המדינה.
 *         השכיחות מספקת מידע על שיעור הפורשים שקיבלו הגדלות רמטכ"ל בכל קטגוריה של שיעור הגדלות.

**  השכיחות המצטברת מספקת מידע על שיעור הפורשים שקיבלו הגדלות רמטכ"ל עד הטווח העליון של קטגוריות שיעור הגדלות הרמטכ"ל.
***   הקטגוריות הן 0% עד 1% לא כולל 1%, 1% עד 2% לא כולל 2% וכך הלאה - 18% עד 19% לא כולל 19%. הקטגוריה האחרונה היא 19% בדיוק.

****מבירור עם הממונה על תשלום הגמלאות באכ"א ביולי 2016 עלה כי בקטגוריה הראשונה רוב הפורשים לא קיבלו הגדלת רמטכ"ל.
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המקור: נתוני צה"ל ועיבודי משרד מבקר המדינה.
* ההופכי של השכיחות המצטברת שווה ל-100% פחות השכיחות המצטברת בכל טווח של שיעור הגדלות הרמטכ"ל. נתון זה 

  מספק מידע על שיעור הפורשים שקיבלו הגדלות רמטכ"ל בשיעור הגדלה נתון ומעליו. הקטגוריות הן 1% ומעלה כולל 1%, 2% 
  ומעלה כולל 2% וכך הלאה, עד 18% ומעלה ו-19% בדיוק.

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי ממוצע הגדלת הרמטכ"ל ב-2015 היה 

כ-8.8%,  ובשנה זו יותר ממחצית הפורשים מצה"ל )63.9%( קיבלו הגדלת רמטכ"ל 

של 7% ומעלה. נתונים אלה גבוהים באופן משמעותי מהנתונים שהיו ידועים לוועדת 

לוקר ולחשבת הכללית, לפיהם רוב הפורשים זוכים להגדלה של כ-6%, ושהאומדן 

להגדלה הממוצעת הוא כ-6%. עוד נמצא כי בשנת 2015 קרוב למחצית מהפורשים 

)כ-46.7%( קיבלו הגדלת רמטכ"ל של 8% ומעלה, כ-29.3% מהפורשים מצה"ל קיבלו 

הגדלת רמטכ"ל של 10% ומעלה, כ-14.9% מהפורשים קיבלו הגדלת רמטכ"ל של 14% 

ומעלה וכ-1.4% מהפורשים קיבלו הגדלת רמטכ"ל של 19%. למעשה, רובם המוחלט 

של הפורשים קיבלו הגדלות רמטכ"ל בשיעור של 6% ומעלה )86.3%(.
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מכלל הפורשים ב-2015 קיבלו 6% ומעלה86.3%

אחוז מהפורשים

14.9
אחוז מהפורשים

1.4
אחוז מהפורשים

29.3
אחוז מהפורשים

ומעלה

הגדלת רמטכ"ל של

10%

ומעלה

הגדלת רמטכ"ל של

14%

הגדלת רמטכ"ל של

19%

46.7

ומעלה

הגדלת רמטכ"ל של

8%

אחוז מהפורשים

63.9

הגדלת רמטכ"ל של

ומעלה
7%

עוד נמצא כי חל גידול בהגדלות הרמטכ"ל בשנת 2015 לעומת שנת 2013 בעיקר 

בטווחי ההגדלה הגבוהים מעל 6611%. בשנת 2015 כ-23.7% מהפורשים קיבלו 

הגדלת רמטכ"ל של 11% ומעלה לעומת כ-17.6% ב-2013 )פער של כ-6.1 נקודות 

אחוז(. בולט משקל הגדלת הרמטכ"ל בטווח של 14% עד 6715% שעמדה על 

כ-6.1% ב-2015 לעומת כ-4.2% ב-2013. בשנת 2015 ממוצע הגדלות הרמטכ"ל 

לפורשי צה"ל באותה שנה )כ-8.8%( היה גבוה בכחצי נקודת אחוז מהממוצע 

לא כולל 15%.ב-2013 )כ-8.3%(.  67

ובהתאם נרשמה ירידה בטווחי ההגדלה הנמוכים   66

של עד 11%.
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כאמור לעיל, ממצאי הביקורת העלו שממוצע   70

הגדלת הרמטכ"ל גבוה יותר מהאומדן להגדלה 

הממוצעת שצוין בדוח ועדת לוקר.

הרמטכ"ל ציין בפני צוות הביקורת בפגישה שנערכה ביוני 2016: "יש פערים שאתם 

מצביעים עליהם והם נכונים... יש אנשים שאחראים על זה באכ"א... והם עושים 

את החישוב... זה לא מקבל את החותמת של הרמטכ"ל ורובם יכולים לקבל שישה, 

שמונה או תשעה אחוזים. זה חלק קטן מאוד עד כדי 19 אחוזים, וכשזה נאמר לי, על 

פניו אמרתי שזה לא מקובל... זה נראה לי לא הגיוני ולא מקובל לעשות 19 אחוזים 

תוספת, אני רואה בזה בעיה. לכן בדיון שנערך אצלי אמרתי שהאישור הפרטני שלי 

יינתן מעל שמונה אחוזים, וכל מקרה כזה ידוע ויסבירו לי, ברחל בתך הקטנה, למה 

נכון לתת מעל שמונה אחוזים. עכשיו אני מבין שבמשק, כשעשו בדיקה והשוואה 

לגופים אזרחיים, יש גם כלים אחרים של לתת דרגות ולעשות מהלכים שישפרו וזה 

נעשה במקרים בהם הגמלה הצפויה קטנה... העניין של שקיפות נתונים בכלל לא 

שאלה, מבחינתי. כל הנתונים על השולחן ובצורה שקופה בכלי שייקבע".

בתשובה הנוספת של צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי "הגידול שחל בשיעור ההגדלות 

שאושרו בין השנים 2013 ו-2015 נובע מהעלייה בגיל הפרישה בעקבות תיקון שנערך 

לפני מספר שנים ]בחוק גמלאות צבא הקבע[... ההגדלות הולכות וגדלות ככל שגיל 

הפרישה גבוה יותר... צה"ל התריע מבעוד מועד, כי העלאת גיל הפרישה צפויה 

להוביל לגידול משמעותי בתקציב הגמלאות... כעת, משהוחלט על הורדת גיל הפרישה 

לקצינים, צפוי לפחות שיעור ההגדלות שיינתנו )ההגדלה המקסימלית שניתן לתת 

למי שפורש בגיל 42 היא 8%(".

יוער כי הגדלות הרמטכ"ל מכוח סעיף 18)ב( לחוק גמלאות צבא הקבע מתווספות 

על 6% שמקבל איש הקבע שהתגייס עד 31.12.97 עבור שירות החובה מכוח סעיף 8 

לחוק זה כאמור לעיל. בפועל, הפורש מקבל בממוצע למעלה מ-6814% המתווספים 

למכפלת שנות הקבע שאותן שירת ב-2% לשנה. 

יצוין כי לנציגי משרד מבקר המדינה הוסבר על ידי אכ"א ומשרד הביטחון כי הגדלות 

הרמטכ"ל ניתנות לרוב עבור תקופה שבה איש הקבע לא צבר זכויות פנסיוניות, 

ולפיכך בדרך כלל ניתנים לפורש 6% כנגד שנות שירות החובה69. 

לדעת משרד מבקר המדינה בבוא הרמטכ"ל לשקול את ההגדלה האחוזית, עליו 

להתחשב בעובדה כי איש הקבע הפורש כבר מקבל בדרך כלל 6% בגין שירות החובה 

שלו, וכי התוספת שמעניק הרמטכ"ל מתווספת לאחוז זה.

ל  ע ת  ו ט ל ח ה ב ב  י צ ק ת ת  ל ב ג מ י  ל ו ק י ש ל ת  ו ס ח י י ת ה ר  ד ע י ה

ל " כ ט מ ר ה ל  ש ת  ו י ז ו ח א ת  ו ל ד ג ה

בדוח ועדת לוקר לעניין הגדלות הרמטכ"ל צוין כי "המשמעות היא תוספת ממוצעת 

של 10% לגמלת הפורש70. מצב זה מביא לידי ביטוי את חוסר יכולתו, ואולי אף את 

רצונו של הצבא לרסן את תשלומי הפנסיה, תוך התעלמות מהמשמעות העתידית 

שיש לכך על התקציב".

הגדלת  של  הממוצע  השיעור  לפי  מחושב   68

הרמטכ"ל מכוח סעיף 18)ב( לשנים 2015-2013, 

שהוא 8.5%, ו-6% נוספים )שאינם הגדלות רמטכ"ל( 

הניתנים מכוח סעיף 8 לחוק גמלאות צבא הקבע. 

יצוין שהתוספת הממוצעת בשיעור של 8.5% 

מכוח סעיף 18)ב( כוללת כ-6% בגין שירות חובה 

לפורשים וכ-3.5% בממוצע בגין שירות חובה 

לפורשות. יתרת התוספת נובעת מסיבות אחרות 

המוצגות בהמשך בפרק הסוקר את מדיניות 

הגדלת הרמטכ"ל. ראו את פרק המשנה בנושא 

"אכ"א העביר למטה השכר מסמך חלקי של 

מדיניות הגדלות הרמטכ"ל, שחסרות בו חלק 

מההגדלות ומהמגבלות עליהן". כאמור לעיל, 

מכוח סעיף 8 לחוק גמלאות צבא הקבע, פורשת 

לגמלאות שהתגייסה עד 31.12.97 מקבלת בגין 

שירות חובה שיעור ממוצע של כ-3.5%. אולם 

נשים הנכנסות לשירות קבע מיד לאחר שירות 

החובה משרתות בקבע בתקופה שבה הגברים 

עדיין נמצאים בשירות חובה, וצוברות אחוזי 

זכאות לגמלה בגין תקופת שירות זו. משכך, שיעור 

הגדלת הרמטכ"ל, מכוח סעיף 18)ב(, בגין שירות 

החובה אצל נשים נמוך יותר, משום ששירות 

החובה של נשים קצר יותר.

ראו החישוב והדוגמאות להלן. למעשה, הפורש   69

מקבל בפועל כ-4% על כל שנת שירות חובה. 

 2% מכוח סעיף 8 לחוק גמלאות צבא הקבע

ו-2% נוספים בגין הגדלות הרמטכ"ל מכוח סעיף 

18)ב( לחוק. 
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בפגישה של צוות הביקורת עם ראש אגף התקציבים במשהב"ט באפריל 2016 הוא 

ציין כי על אף המשמעות הכספית של ההגדלות האחוזיות, הוא כמעט שאינו מעורב 

בנושא ההגדלות האחוזיות.

במכתבו של הממונה על תשלום הגמלאות באכ"א מיולי 2016 צוין בנוגע לבקשת צוות 

הביקורת לקבל את החבות האקטוארית בגין הגדלות תקופות השירות, כי "במסגרת 

מפגש עם היועכ"ל ]היועץ הכספי לרמטכ"ל[ הוסבר... שאין בידינו אפשרות לחשב 

את הנתון. הסיבה לכך היא שלא קיבלנו מהחשבת הכללית את ההנחות לחישוב 

החבות האקטוארית למרות בקשות ופניות שנעשו אליה". 

הצעת תקציב הגמלאות בתקציב משרד הביטחון הייתה כ-7.4 וכ-7.6 מיליארד 

ש"ח לשנים 2015 ו-2016 בהתאמה. מנתונים אלה עולה שההגדלות האחוזיות של 

הרמטכ"ל מסתכמות במאות מיליוני ש"ח בתקציב המדינה כל שנה71.

חרף העובדה כי היקף סכומי ההגדלות האחוזיות של הרמטכ"ל עומד על מאות מיליוני 

ש"ח בתקציב המדינה במצטבר בכל שנה, לא נמצא כי אכ"א או אגף התקציבים 

במשרד הביטחון מביאים בחשבון את מגבלת תקציב הביטחון בהחלטות על הגדלה 

של אחוזי הפנסיה הניתנת על ידי הרמטכ"ל. אף לא נמצאו חישובים של ההשפעה 

של הגדלות אלה על תקציב המדינה ועל החבות האקטוארית לפנסיה התקציבית 

בצה"ל. עלויות אלה מושתות על תקציב הביטחון. לדעת משרד מבקר המדינה, 

על אגף התקציבים בצה"ל לפתח יכולת מקצועית, בהתייעצות עם משרד האוצר, 

לחשב את המשמעויות האקטואריות של הגדלות הרמטכ"ל כחלק מתשומה בהליך 

קבלת ההחלטות של הרמטכ"ל בנושא זה.

בתשובת צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי "עלות ההגדלות האחוזיות עבור פורשים בכל 

שנה מסתכמת בכ-15 - 20 מיליון ש"ח... מדובר בשני פרומיל בלבד מתקציב הגמלאות 

הכולל... עלויות אלו ידועות הן לאכ"א והן לראש אגף התקציבים במשהב"ט, שכן קל 

מאוד לחשבם, בהתחשב בכך שמספר הפורשים בשנה ידוע )ומוגבל במכסות פרישה(, 

כמו גם המשכורת הקובעת וההגדלה האחוזית הממוצעת". גם במכתב של מנכ"ל 

משרד הביטחון האלוף )במיל'( דן הראל לחשבת הכללית ממאי 2016 הוא ציין כי 

"בדיקה מאוד ראשונית שבוצעה בצה"ל מעלה, כי עלות כלל הגדלת אחוזי הפנסיה 

שנעשית על ידי הרמטכ"ל לכלל פורשי צה"ל בשנה מוערכת בכ-15 - 20 מיליון ש"ח 

בשנה". בתשובה הנוספת של צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי בעקבות הורדת גיל 

הפרישה של הקצינים בצה"ל במסגרת מודל הקבע העדכני, עלות ההגדלות צפויה 

לקטון באורח משמעותי.

במכתב של הממונה על תשלום הגמלאות באכ"א מיולי 2016 צורף נספח בעניין 

חישוב העלות התקציבית של הגדלות השירות. לפי הנספח, העלות שווה למשכורת 

הקובעת הממוצעת כפול מספר הפורשים הממוצע בשנה כפול 12 חודשים כפול 

אחוז הגמלה הממוצע + עלויות המערכת )מס השכר(. 

החשבת הכללית חישבה את החבות האקטוארית בגין ההגדלות האחוזיות של 

הרמטכ"ל בשנים 2013 עד 2015. החישוב העלה כי החבות האקטוארית בגין ההגדלות 

בשלוש שנים אלו בלבד היא כ-2.9 מיליארד ש"ח. 

לפי ועדת לוקר, גיל הפרישה הממוצע היה בעבר   71

42, והוא עומד כיום על 47 שנה. בגילי פרישה 

ממוצעים אלה איש צבא קבע יכול לצבור זכויות 

לקצבה במשך 24 ו-29 שנים בהתאמה )כולל 

צבירת זכויות בגין שירות חובה מכוח סעיף 

8 לחוק גמלאות צבא הקבע למי שהתגייס 

לשירות חובה עד 31.12.1997(, המזכים אותו 

בשיעור גמלה של כ-48% וכ-58% מהמשכורת 

הקובעת בהתאמה. הוספת ממוצע הגדלת 

הרמטכ"ל לשנים 2013 - 2015 )כ-8.5%( מביאה 

לכך שסך שיעור הגמלה מהמשכורת הקובעת 

ולכ-66.5% בהתאמה.  לכ-56.5%  להגיע  יכול 

משקל הגדלת הרמטכ"ל בסך שיעור הגמלה 

מהמשכורת הקובעת הוא כ-15.0% וכ-12.8% 

בהתאמה. שיעורים אלה ואף שיעורים נמוכים 

מהם מסך תקציב הגמלאות השנתי מסתכמים 

בתוספת של מאות מיליוני ש"ח בשנה בתקציב 

המדינה בגין הגדלות הרמטכ"ל. 
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משרד מבקר המדינה מעיר לצה"ל ולמשרד הביטחון כי התחשיב שהוצג על ידי 

צה"ל ומשרד הביטחון מתייחס רק לעלות השנתית שמתווספת בגין הפורשים 

באותה שנה. תקציב הגמלאות בתקציב המדינה כולל את תשלומי הגמלאות לרבות 

החלק של הגדלות הרמטכ"ל בגין פורשים משנים קודמות, ולא רק בגין פורשים 

בשנת התקציב. לכן עלויות אלה מסתכמות במאות מיליוני ש"ח בשנה. עוד מעיר 

משרד מבקר המדינה כי השפעת ההגדלות של הפורשים בכל שנה היא מצטברת 

ותשפיע על תקציב הגמלאות במשך שנים רבות מעבר לתקופת התכנית הרב 

שנתית )התר"ש( של צה"ל בסכומים הגבוהים משמעותית מהסכומים המוצגים 

על ידי צה"ל ומשרד הביטחון, כפי שגם עולה מחישובי החבות האקטוארית של 

החשבת הכללית.  

לדעת משרד מבקר המדינה, נוכח ממצאי הביקורת, לפיהם קיים שיעור גבוה של 

פורשים שקיבלו הגדלת רמטכ"ל מעל 8% )קרוב למחצית מהפורשים, כ-46.7% בשנת 

2015(, ונוכח המשמעויות הכלכליות של הגדלות הרמטכ"ל המצטברות בתקציב 

המדינה ובחבות האקטוארית לפנסיה תקציבית של אנשי הקבע וגמלאיו, הגדולות 

משמעותית מהעלות של הפורשים באותה שנה שחושבה על ידי צה"ל ומשרד 

הביטחון, הרמטכ"ל יבחן את מסמך מדיניות הרמטכ"ל בנושא הגמלאות72 באופן 

יסודי, וככל שיידרש יערוך בו שינויים. הידרשות פרטנית של הרמטכ"ל לכל הגדלה 

מעל 8% תצריך ממנו לקבוע פרטנית את הגדלת הרמטכ"ל במאות מקרים בשנה.

ת  ו י נ י ד מ ך  מ ס ת מ ל ב ק ב ר  צ ו א ה ד  ר ש ל מ ע ם  י י ש ם ק י ר ע ה א  " כ א

ת ו א ל מ ג ה א  ש ו נ ב ל  " כ ט מ ר ה

בהחלטת הממשלה 4088 מ-8.1.12 )שבעיקרה נגעה ליישום דוח ועדת טרכטנברג 

ולביצוע שינויים מבניים במערכת הביטחון( החליטה הממשלה בין היתר על שיפור 

השקיפות בתקציב הביטחון והבקרה עליו. בין היתר הוחלט על פתיחת מסופים באגף 

החשכ"ל ובאגף הכספים במשרד הביטחון שיאפשרו צפייה במערכת תחקור השכר 

והגמלאות. בהחלטה גם נקבע שהפעלת הסמכויות של הממונה על תשלום הגמלאות 

בצה"ל תהיה בתיאום עם החשבת הכללית או מי מטעמה. עוד נקבע שיוקם צוות 

ליישום ההחלטה העוסקת בשקיפות ובבקרה, תוך גיבוש נהלים מתאימים, בראשות 

מנכ"ל משרד ראש הממשלה ובהשתתפות נציגים ממשרד הביטחון וממשרד האוצר. 

ממסמכים שהעבירו צה"ל, משרד הביטחון ואגף החשכ"ל למשרד מבקר המדינה 

עולה כי ממועד החלטת הממשלה 4088 נערכו פגישות רבות בין נציגי צה"ל, משרד 

הביטחון ואגף החשכ"ל לצורך יישומה של ההחלטה. בתקופה שבין מאי 2012 

לדצמבר 2015 נערכו לפחות 40 מפגשים מקצועיים בנושא הדרכה, שכר וגמלאות, 

התבצעו תחקירים עתיים ונערכו מפגשים של צוות היגוי, בראשות ראש מטה אכ"א 

וסגן בכיר לחשבת הכללית, לצורך העלאת כלל הבעיות והתקלות שבהן נתקלו אנשי 

אגף החשכ"ל. בחלק מהמסמכים אף ציינו נציגי אגף החשכ"ל את יחסי העבודה 

התקינים ושיתוף הפעולה המלא מצד גורמי הצבא. בסיכום מפגש מקצועי של צוות 

גמלאות מיולי 2012 הסבירו ראש ענף תנאי שכר וגמלאות וראש מדור גמלאות דאז 

אודות תפקידים מיוחדים שזיכו להגדלה בקצבה עד 2002, וכן את הקריטריונים 

המזכים להגדלת רמטכ"ל. כמו כן, צה"ל מעביר מדי חודש לאגף החשכ"ל דוח הכולל 

לעניין מסמך מדיניות הרמטכ"ל ראו בהמשך.נתונים בגין הפורשים בחודש הקודם, בהתאם לנתונים שסוכמו בינואר 2013. במכתב   72
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מאוגוסט 2012 של מנכ"ל משרד ראש הממשלה דאז אל מזכיר הממשלה דאז 

המליץ המנכ"ל להעביר תוספת תקציב למשרד הביטחון בסך 800 מיליון ש"ח 

וסכומים נוספים )המפורטים בהחלטת ראש הממשלה מיום 26 בספטמבר 2011(, 

שהיו תלויים ביישום הפעולות לשיפור השקיפות והבקרה על תקציב הביטחון. 

הוא ציין בין היתר: "בדיון שערכתי בצוות היישום בתאריך ה-18.7.12, ציינו החשבת 

הכללית ונציג אגף התקציבים כי בכל הנוגע לנתוני השכר התהליך מיושם במלואו, 

וכי בכל הנוגע לנתוני התקציב התהליך מיושם כמעט במלואו, למעט מספר פערים 

קטנים... לאור ההתקדמות הרבה שהושגה, ולאור הבטחת נציג משרד הביטחון כי גם 

הפערים שהוצגו ייפתרו תוך ימים ספורים, החלטתי כי הושגה עמידה בתנאי להעברת 

תוספת התקציב למשרד הביטחון בגין עמידה בפעולות לשיפור השקיפות והבקרה 

על תקציב הביטחון. החלטה זו מקובלת גם על נציגי משרד האוצר".

בנוהל שנערך במשרד ראש הממשלה ליישום החלטת הממשלה 4088 נקבע בין 

היתר, כי הממונה על תשלום הגמלאות בהתאם לחוק גמלאות צבא הקבע יעביר 

לראש מינהלת הגמלאות באגף החשכ"ל פירוט של מדיניות הרמטכ"ל לעניין הגמלאות, 

שלפיה הוא מפעיל את סמכויותיו על פי החוק )נכון למועד הסיכום(. עוד נקבע כי 

הממונה על הגמלאות ימסור לראש מינהלת הגמלאות דוח חודשי שבו מפורטים 

כל המקרים אשר בהם הופעלו סמכויותיו בחודש הקודם, וכי מתכונת הדוח תוגדר 

במשותף על ידי שני הצדדים.

אגף החשכ"ל פנה מספר פעמים במועדים שונים לאכ"א בבקשה לקבל את מדיניות 

הרמטכ"ל בנוגע לגמלאות. הפניות נעשו במכתבים ובדיונים בין הצדדים ב-9.10.13, 

ב-3.11.13, ב-9.12.13, ב-24.12.13, וב-24.3.14. 

ב-2.6.14 קבע מנכ"ל משרד ראש הממשלה דאז, כי מסמך מדיניות הגמלאות וההוראות 

המלא של צה"ל יועבר באחריות משרד הביטחון לחשבת הכללית עד 10.6.14. ב-23.6.14 

כתב ראש מטה אכ"א למנכ"ל משרד ראש הממשלה, כי הוא מעביר לו את מדיניות 

הגמלאות וההוראות המלא בצה"ל, ושהמסמך מועבר בשנית לחשבת הכללית לאחר 

שהוצג בפניה, עם העתק אליו, על מנת שלא יהיו אי אילו טענות בדבר העברתו.

ב-24.6.14 פנה סגן בכיר לחשבת הכללית למנכ"ל משרד ראש הממשלה וציין בפניו 

שגורמי צה"ל לא העבירו כל מסמך בנושא מדיניות הגמלאות. 

ב-26.6.14 פנה מנכ"ל משרד ראש הממשלה לשר הביטחון דאז משה )בוגי( יעלון 

וציין כי משרד הביטחון לא העביר את המידע הנדרש ברמת הפירוט שהוגדרה ולא 

עמד בלוחות הזמנים שנקבעו להעברתו בסיכום הדיון מ-732.6.14. המנכ"ל התייחס 

למכתב ראש מטה אכ"א בצה"ל מ-23.6.14, וציין כי המכתב כלל "מחזור טענות 

שלובנו בין משרד האוצר ומשרד הביטחון והצוות הכריע בהן". לאור האמור ביקש 

מנכ"ל משרד ראש הממשלה משר הביטחון שמשרד הביטחון יעביר לחשבת הכללית 

את הנתונים ברמת הפירוט שנקבע, ויעמוד בכל הנושאים שסוכמו בדיון ללא דיחוי. 

בסיכום דיון בין ראש מטה אכ"א לבין סגן בכיר לחשבת הכללית ב-27.10.14 אושרה 

לבסוף העברת מסמך מדיניות הרמטכ"ל בנושא הגמלאות. 

הנושאים למכלול  התייחס  המכתב   73 

שסוכמו בישיבה.
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פורש שהתקבל לשירות קבע לראשונה לאחר  79 

גיל 40 ופורש משירות קבע בהתאם לכללי 

הפרישה הרגילים.

השווה להגדלת הקצבה ל-50% או תוספת של   80

6% אם שיעור קצבתו מעל 45%.

הגדלה של עד 3% הניתנת בגין פעילות לפני קום   81

המדינה במסגרת המחתרות.

בתשובת צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי "מבירור שנערך עם מי ששימשה כממונה 

על תשלום הגמלאות בצה"ל בין השנים 2006 ל-2011 עולה, כי כבר באותה עת היא 

העבירה למשרד האוצר את מסמך מדיניות הרמטכ"ל בנושא הגדלת תקופת השירות"74. 

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי אכ"א הערים קשיים על אגף החשכ"ל 

במשרד האוצר בהעברת מסמך מדיניות הרמטכ"ל להגדלות האחוזיות, בניגוד 

לנוהל ליישום החלטת ממשלה 4088, ונדרשה התערבות של מנכ"ל משרד ראש 

הממשלה דאז, לרבות פנייה לשר הביטחון, לצורך העברתו. העברת מסמך מדיניות 

לאגף אחר במשרד האוצר יותר משש שנים לפני בקשות אגף החשכ"ל לקבלו, 

אין בהם כדי להצדיק את הקשיים שהעלה אכ"א בהעברת המסמך בהתאם לנוהל 

שנקבע ליישום החלטת הממשלה.  

ת  ו ל ד ג ה ת  ו י נ י ד מ ל  ש י  ק ל ח ך  מ ס מ ר  כ ש ה ה  ט מ ל ר  י ב ע ה א  " כ א

ן  ה י ל ע ת  ו ל ב ג מ ה מ ו ת  ו ל ד ג ה ה מ ק  ל ח ו  ב ת  ו ר ס ח ש  , ל " כ ט מ ר ה

במהלך הביקורת קיבלו נציגי משרד מבקר המדינה מהממונה על תשלום הגמלאות 

באכ"א את מסמך מדיניות הרמטכ"ל להגדלות אחוזיות. בדיקת המסמך העלתה כי 

קיימים סוגים שונים של הגדלות רמטכ"ל.

הגדלה מירבית -  אנשי הקבע ששירתו יותר מעשר שנים בשירות קבע וגילם בעת   .1

פרישתם הוא מעל 40 יכולים לקבל הגדלה המוגדרת כהגדלה מירבית, השווה 

בשירות קבע רגיל ללא מקרים מיוחדים לתקופת שירות החובה שלהם המוכפלת 

ב-2% לשנה. לפיכך, משרתי הקבע יכולים לקבל כ-6% ומשרתות הקבע יכולות 

לקבל כ-3.5%. במקרים אחרים ניתן לקבל שיעורי הגדלה גדולים יותר. לדוגמה, 

בשירות קבע קודם שנרכש או שלא נרכש ניתן לקבל הגדלה מהרמטכ"ל בגין 

השנים שבין שתי תקופות הקבע. לדוגמה, חייל ששירת בעבר בשירות קבע, 

השתחרר מהצבא וחזר לשירות קבע לאחר חמש שנים והשתחרר בגיל מבוגר, 

יכול לקבל הגדלות רמטכ"ל עד 10% רק בגין התקופה בה היה משוחרר מתקופת 

הקבע הראשונה75. אם איש הקבע רכש את זכויות התקופה בה שהה מחוץ 

לקבע, סך אחוזי הצבירה שלו יהיה זהה לאיש קבע ששירת באופן רציף76.

הגדלה רגילה -  מתוך ההגדלה המירבית ניתן לתת הגדלה רגילה שיכולה להגיע   .2

ל-19%. ההגדלה הרגילה משמשת כמגבלה להגדלה המירבית והיא מחולקת לפי 

טווחי גיל הפרישה: מגיל 40 עד 42 מקבלים 4% לכל שנה, מגיל 42 עד גיל 45 

מקבלים 2% לכל שנה, ומגיל 45 עד גיל 50 מקבלים 1% לכל שנה77. עוד נקבע כי 

ההגדלה לא תעלה על הקצבה המגיעה לחייל עבור מחצית תקופת שירות הקבע 

שבגינה זכאי החייל לקצבה )לפי 2% לכל שנת קבע(. ההגדלה הרגילה מאופיינת 

באחוזי הגדלה העולים עם גיל הפרישה של איש הקבע.

הגדלה במקרים חריגים -  קיימת ועדה מיוחדת הממליצה לרמטכ"ל על הגדלת   .3

אחוזי הקצבה לפי קריטריונים שנקבעו במקרים חריגים78.

הגדלות נוספות -  ניתנות גם בגין ויתור על חופשת פרישה, תקופת הכפלה79, הגדלה   .4

להורה שכול מעל גיל 8040, הגדלת עיטור לוחמי המדינה81 והגדלה לניצולי שואה.

נציגי צה"ל העבירו לידי נציגי הביקורת מכתב   74

מינואר 2007 מראש ענף תכנון שכר וגמלאות 

אל אגף הממונה על השכר, הכולל את כללי 

הגדלת הרמטכ"ל כפי שמיושמים בצה"ל. 

לשיעור זה יש להוסיף גם את הגדלות הרמטכ"ל   75

בגין שירות חובה כאמור לעיל.

יצוין כי איש קבע המשרת באופן רציף צובר את   76

כל הזכויות המוקנות לו בתקופת השירות, והגמלה 

הסופית שלו צפויה להיות גדולה יותר מאיש הקבע 

שהשתחרר מקבע וחזר לשירות קבע. 

כך לדוגמה למי שפרש בגיל 42 ההגדלה הרגילה   77

שווה ל-8% )מחושב לפי 4% לשנה כפול שנתיים(, 

למי שפרש בגיל 45 ההגדלה הרגילה שווה ל-14% 

)מחושב לפי 4% לכל שנה כפול שנתיים עד גיל 42 

ועוד 2% לכל שנה כפול 3 שנים מגיל 42 עד גיל 

45( ולמי שפרש בגיל 50 ההגדלה הרגילה שווה 

ל-19% )מחושב לפי 4% לכל שנה כפול שנתיים 

עד גיל 42 ועוד 2% לכל שנה כפול 3 שנים מגיל 

42 עד גיל 45 ועוד 1% לכל שנה כפול 5 שנים 

מגיל 45 עד גיל 50(.

בעיות כלכליות של הגמלאי ומשפחתו ובעיות   78

של הגמלאי להיקלט בעבודה לאחר פרישה 

והקשיים הנובעים מנתונים אישיים. הוועדה 

מוסמכת להמליץ על הגדלת קצבת הפרישה 

לגמלאים אשר לא זוכו בהגדלה המוכרת ע"פ 

חוק גמלאות צבא הקבע. הרמטכ"ל ידון בהענקת 

הגמלה לפי סעיף זה לאחר עיון בהמלצות הועדה 

המייעצת.
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אכ"א הערים קשיים 

על אגף החשכ"ל 

במשרד האוצר 

בהעברת מסמך 

מדיניות הרמטכ"ל 

להגדלות האחוזיות
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הקשר בין הגדלה רגילה להגדלה מירבית -  מתברר כי באכ"א מבוצעים שני   .5

חישובים: חישוב של ההגדלה המירבית וחישוב של ההגדלה הרגילה, כאשר 

שיעור ההגדלה הסופי הוא הנמוך מביניהם. הגדלות אלה ניתנות על ידי ראש 

ענף תשלומים וגמלאות באכ"א. משרד מבקר המדינה בדק את המשמעות 

האפקטיבית של שתי המגבלות. 

חישוב ההגדלה עבור איש קבע שהתגייס בגיל 18 לשירות חובה, נכנס לשירות קבע 

בגיל 21 והשתחרר בטווח הגילים 42 עד 50 מופיע בתרשים 10 )להלן - שירות קבע 

רגיל(. חישוב דומה עבור איש צבא קבע שהתגייס בגיל 18 כעתודאי, למד ארבע שנים, 

שירת שירות חובה מגיל 22 עד גיל 25, נכנס לשירות קבע בגיל 25 והשתחרר מקבע 

בטווח הגילאים 42 עד 50 מופיע בתרשים 11. חישוב זה נכון גם לחייל ששירת בעבר 

בשירות קבע, השתחרר וחזר לשירות קבע, בין אם רכש ובין אם לא רכש את שירות 

הקבע הקודם, כאשר זמן ההפסקה בין שתי תקופות שירות הקבע עומד על ארבע 

שנים )להלן - שירות קבע של עתודאי או של שירות קבע קודם(.

המקור: עיבודי משרד מבקר המדינה למסמך מדיניות הרמטכ"ל להגדלת שיעור הגמלה.
*    שיעור ההגדלה הוא הנמוך מבין ההגדלה המירבית וההגדלה הרגילה.

**   איש קבע שהתגייס בגיל 18 לשירות חובה, נכנס לשירות קבע בגיל 21 והשתחרר בטווח הגילאים 42 עד 50.
*** ההגדלה המירבית הקבועה בשיעור של 6% מחושבת לפי מכפלת 2% לשנה בשלוש שנים של שירות חובה.
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שיעור ההגדלה המירבית וחישוב ההגדלה הרגילה בשירות קבע רגיל 

תרשים 10
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ניתן לראות מהדוגמה בתרשימים 10 ו-11 שההגדלה הרגילה היא למעשה מגבלה 

אפקטיבית להגדלה המירבית עבור גילי פרישה נמוכים יחסית במקרים שאינם 

שירות קבע רגיל, כגון עתודאי, או כשהיה שירות קבע קודם. במקרים אלה המגבלה 

של ההגדלה הרגילה היא אפקטיבית מגיל פרישה של 42 שנים עד גיל פרישה של 

45 שנים )בדוגמה בתרשים 11(. יצוין שמעל גיל פרישה של 45 )תרשים 11( ההגדלה 

המירבית הופכת למגבלה אפקטיבית. עבור שירות קבע רגיל )בדוגמא בתרשים 10( 

פרישה בגיל 42 ומעלה אמורה לזכות בשיעור הגדלה של 6% לפי ההגדלה המירבית.  
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משרד מבקר המדינה השווה את מסמך מדיניות הרמטכ"ל להגדלת אחוז הגמלה 

שהועבר לצוות הביקורת למסמך שהועבר למטה השכר באגף החשכ"ל ב-2014.

 

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי מסמך מדיניות הרמטכ"ל להגדלות אחוזיות 

שהעביר ענף תכנון שכר וגמלאות באכ"א ב-2014 למטה השכר באגף החשכ"ל 

שונה מהמסמך שהועבר לצוות הביקורת. המסמך שהועבר למטה השכר לא כלל 

את חישוב ההגדלה הרגילה של אחוזי הפנסיה, שיכולה להגיע ל-19%, והמשמשת גם 

כמגבלה אפקטיבית בחלק מהמקרים להגדלה המירבית. המסמך לא כלל גם סמכות 

להגדלה בגין ויתור על חופשת פרישה ולא כלל הגדלה הניתנת לפורש שהתקבל 

לשירות קבע לראשונה לאחר גיל 40 ופורש משירות קבע בהתאם לכללי הפרישה 

 המקור: עיבודי משרד מבקר המדינה למסמך מדיניות הרמטכ"ל להגדלת שיעור הגמלה. *  שיעור ההגדלה הוא הנמוך מבין ההגדלה המירבית וההגדלה הרגילה.
**  איש צבא קבע שהתגייס בגיל 18 כעתודאי, למד ארבע שנים, שירת שירות חובה מגיל 22 עד גיל 25, נכנס לשירות קבע בגיל 25 והשתחרר מקבע בטווח הגילאים 
42 עד 50, או חייל ששירת בעבר בשירות קבע, השתחרר וחזר לשירות קבע, בין אם רכש ובין אם לא רכש את שירות הקבע הקודם, כאשר זמן ההפסקה בין שני 
שירותי הקבע עומד על ארבע שנים, והשתחרר בשנית מקבע בטווח הגילאים 42 עד 50. *** ההגדלה המירבית הקבועה בשיעור של 14% מחושבת לפי מכפלת 2% לשנה 
בשלוש שנים של שירות חובה ועוד מכפלת 2% לשנה בארבע שנים שהם תקופת הלימודים כעתודאי או זמן ההפסקה בין שתי תקופות שירות הקבע בהתאם לדוגמה.

 שיעור ההגדלה המירבית וחישוב ההגדלה הרגילה בשירות קבע של עתודאי או של שירות קבע קודם
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הרגילים. לכן, מסמך מדיניות הגדלות הרמטכ"ל החלקי שהועבר על ידי אכ"א לאגף 

החשכ"ל אינו מאפשר לבצע בקרה שלמה על העמידה במדיניות הרמטכ"ל. עוד 

נמצא שהמסמך שהועבר לנציגי הביקורת לא כלל הגדרה למונח "מרחב הגדלה", 

המופיע בהחלטת הממשלה מ-822005 וכן במסמך שהועבר למטה השכר. שם צוין 

המושג "מרחב הגדלה" לביאור המונח הגדלה מירבית. משרד מבקר המדינה מעיר 

כי הוא רואה בחומרה התנהלות פסולה זו של אכ"א באי-העברת כל סמכויות 

ההגדלה ומגבלות ההגדלה של הרמטכ"ל במסמך שהועבר לאגף החשכ"ל. משרד 

מבקר המדינה מפנה את תשומת לב הרמטכ"ל להתנהלות פסולה זו של אכ"א, 

ומעיר כי על הרמטכ"ל להורות לאכ"א להעביר למטה השכר את כל הנתונים והמידע 

הנדרשים לאגף החשכ"ל במשרד האוצר לצורך הפיקוח והבקרות שלו.

בתשובה שהעביר רל"ש ראש אכ"א על דעת ראש אכ"א לצוות הביקורת ביוני 2016 

)להלן - תשובת ראש אכ"א( צוין: "מבירור שנערך עם ]ראש ענף תכנון שכר וגמלאות 

לשעבר - רע"ן תשו"ג[ עולה, כי בתקופה ששימש בתפקיד רע"ן תשו"ג התקיימו 

פגישות רבות עם נציגי משרד האוצר, במהלכם הוצג להם בפירוט אופן חישוב 

הגדלות תקופות השרות. בפגישות העיתיות סוכמו סוגיות שונות הנוגעות לנתונים 

שנציגי החשכ"לית ביקשו לקבל, לצורך עריכת בקרה על חישוב הגמלאות של פורשי 

צה"ל ולבקשתם הרחיב צה"ל את היקף הנתונים שהועבר לנציגי החשכ"לית. בהמשך 

לשיח השוטף עמם, נשלח אליהם לבקשתם אף הנוהל הדן בהגבלות הקצבה ללא 

הפירוט המשמש את קציני הענף לצרכי עבודתם ונכלל במסמך שנמסר לנציגי מבקר 

המדינה בפגישתם עם רע"ן תשו"ג הנוכחי. לטענת ]רע"ן תשו"ג לשעבר[, נוהל העבודה 

שנשלח למשרד האוצר הועבר ללא כל כוונה להסתיר מידע מנציגי החשבת הכללית, 

אשר הכירו היטב מפגישות העבודה הרבות שנערכו עמם את הסמכות להורות על 

הגדלת תקופת השירות בשיעורים משתנים".

בתשובת החשבת הכללית צוין כי: "מעיון בטיוטת הדוח ]דוח הביקורת[ נדהמנו לגלות 

כי גם לאחר סיכומים רבים מול צה"ל שבעקבותיהם הועבר אלינו מסמך מדיניות 

הגדלות הרמטכ"ל, הושמט ביודעין מידע קריטי שעשוי לפגוע ביכולתנו לבצע בקרה 

נאותה על תקציב הגמלאות בצה"ל ובפרט על יכולתנו לאמוד את עלויות הפנסיה 

התקציבית בצה"ל. יש להבהיר כי בשונה משירות המדינה, בו נהוגים מנגנוני ביקורת 

ובקרה מאזנים בין נציב שירות המדינה שחותם על ההגדלות האחוזיות לבין אגף 

החשכ"ל שבודק ומשלם את הקצבה, בצה"ל קיימת סמכות בלעדית לרמטכ"ל לבצע 

את ההגדלות ללא שום שקיפות, בקרה וביקורת משום שהוא קובע המדיניות ומשלם 

את הקצבה. ממצאי הביקורת בדבר הכשלים שבניהול מדיניות ההגדלות בצה"ל, לרבות 

אי תיעודן ובחינת משמעויותיהן הכלכליות מחדדים ביתר שאת את הצורך בהגברת 

השקיפות והבקרה לפי החלטת ממשלה 4088... סמכות הרמטכ"ל... משפיעה גם על 

הפורשים העתידיים בפנסיית הגישור שהקצבה להם תושפע ממגבלת גובה הגמלה 

בפנסיה התקציבית. הדבר מעצים ומחדד עוד יותר את הצורך של אגף החשכ"ל 

בשקיפות ובקרה על מדיניות הגמלאות בצה"ל... אנו דורשים לקבל את מדיניות הגדלות 

אחוזי הקצבה וביצוען בשנים האחרונות בכלל גופי הביטחון ונערוך ביקורות בנושא... 

אנו סבורים שהממצאים שצוינו בדוח מעצימים את החשיבות שבחיזוק יכולת אגף 

החשכ"ל לממש את החלטת ממשלה 4088 להגברת השקיפות והבקרה בצה"ל".

בהחלטות  הרמטכ"ל  סמכות  הגבלת  לעניין   82

ממשלה להגדלת אחוזי הגמלה ראו בהמשך. 
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משרד מבקר המדינה מעיר לראש אכ"א כי בתוצאות הבירור שערך כמצוין בתשובתו 

לא ניתן מענה מספק לשאלה מדוע העביר אכ"א לאגף החשכ"ל מסמך חלקי בלבד 

בעניין מדיניות הגדלות הרמטכ"ל החסר חלק מסמכויות ההגדלה ומגבלות ההגדלה. 

הנתונים, ההסברים והפגישות הרבות שקיימו אנשי אכ"א עם אגף החשכ"ל, שנערכו 

במסגרת הגברת השקיפות כעולה מהחלטת הממשלה 4088 אינם תחליף להעברה 

של מסמך מדיניות מלא.

 

בדוח הכספי של הממשלה לשנת 2015, שפורסם ביולי 2016, דיווח אגף החשכ"ל כי 

ב-6 ביוני 2016 הוא קיבל מסמך מדיניות מלא ושלם הכולל את מדיניות הרמטכ"ל 

להגדלות אחוזי הקצבה.

ה  פ ו ק ם ת י ת ר ש מ ע ה ב ק י ה ת ר ש ל מ ל ע " כ ט מ ר ת ה ו ל ד ג ה ת  ע פ ש ה

ת י ס ח י ה  ר צ ק

בתשובת צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי "פקודות הצבא מעניקות לרשויות הצבא סמכות 

להורות על פיטוריהם של משרתי קבע, ללא צורך בהסכמתם, וזאת בהתאם לצרכים 

הארגוניים של צה"ל... הפרישה המוקדמת של משרתי הקבע מצה"ל מאפשרת לצבא 

לשמור על גמישות ועל יעילות, אך היא טומנת בחובה פגיעה במשרתי הקבע, שכן 

לנוכח תקופת השירות הקצרה, באופן יחסי, גם הגמלה שצפויה להשתלם להם היא 

נמוכה באופן יחסי... הגדלת הקצבה בגין תקופות השירות היא למעשה הכלי היחידי 

בצה"ל לשפר את תנאי הפנסיה של משרתי הקבע שגמלתם צפויה להיות נמוכה, 

אך אין זה הכלי היחידי בשירות המדינה. בשירות המדינה מקובל לא אחת להעניק 

מענקים כספיים ניכרים במקרים בהם נחתמים הסכמים עם ארגון העובדים על פרישה 

מוקדמת של העובדים. בשירות המדינה מקובל גם להעלות את עובדי המדינה בדרגה 

)לעתים אף בשתי דרגות( ערב פרישתם, על מנת להגדיל את המשכורת הקובעת שלהם, 

שלפיה מחושבת הפנסיה החודשית שלהם" )ההדגשה אינה במקור(.

מהבדיקה של ההגדלה הרגילה וההגדלה המירבית עולה עוד שכאשר ההגדלה הרגילה 

היא אפקטיבית, בפרישה בגיל צעיר יחסית, עד גיל 45 )בדוגמה בתרשים 11(, שיעור 

ההגדלה קטן עם הירידה בגיל הפרישה. עתודאי שלמד ארבע שנים ופרש בגיל 42 

יכול לקבל הגדלת רמטכ"ל של 8%. לעומתו, עתודאי שלמד אותו מספר שנים ופרש 

בגיל 45 ומעלה יכול לקבל הגדלת רמטכ"ל של 14%. 

לדעת משרד מבקר המדינה, הגדלות הרמטכ"ל מאפשרת לשפר את תנאי הפנסיה 

של משרתי הקבע המשרתים תקופה קצרה יחסית. היא גם יכולה לשמש ככלי 

לתמרץ אנשי קבע לחזור לשירות קבע או להאריך שירות במקרה של עתודאים 

לדוגמה. אולם, נמצא כי במקרים מסוימים מדיניות הגדלות הרמטכ"ל מזכה פורשים 

בגיל צעיר יחסית בשיעור הגדלה נמוך משמעותית מפורשים בגיל מבוגר יותר. זאת 

בניגוד לכוונת ההגדלה, כפי שעולה מתשובת צה"ל ומשרד הביטחון, לשפר את תנאי 

הפנסיה של משרתי הקבע שגמלתם צפויה להיות נמוכה בגין שירות קצר יחסית 

וצבירת זכויות נמוכות יחסית בשל כך. שיעור ההגדלה גם אינו קשור כלל למידת 

הסיכון או לאופי השירות של משרת הקבע או ליכולתו של איש הקבע להשתלב 

פרט להגדלה הניתנת בהמלצת ועדה מיוחדת בשוק העבודה לאחר השחרור83.   83

לפי קריטריונים שנקבעו במקרים חריגים, לרבות 

קשיים בהשתלבות במקום עבודה.
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בתשובה הנוספת של צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי "מניתוח נתוני ההגדלות עולה, כי 

בפועל שיעורי הגדלה גבוהים יותר ניתנים לבעלי קצבה נמוכה יותר... משרתי הקבע 

ששירתו ביחידות שדה זכאים לשכר גבוה יותר באופן משמעותי לעומת משרת קבע 

עורפי בתפקיד מטה. הפער בגמלה בין השניים מגיע לעתים ליותר מ-40%. לפיכך... יש 

לבחון את גובה הקצבה הכולל. שיעור ההגדלה איננו אלא אמצעי להשגת המטרה, 

והיא מתן אפשרות למשרתי הקבע לפרוש - בעיתוי שהמערכת מכתיבה להם בשל 

צרכים ארגוניים - עם קצבה בגובה סביר והוגן".

לדעת משרד מבקר המדינה, לנוכח ממצאי הביקורת והתשובות של צה"ל ומשרד 

הביטחון, ראוי שהרמטכ"ל, במסגרת בחינת מדיניותו להגדלות אחוזיות, יבחן את 

עמידת ההגדלות האחוזיות שהוא מאשר בהשגת המטרות שלשמן הן ניתנות.  

ל  " כ ט מ ר ל ה ת ש ו י ז ו ח א ת ה ו ל ד ג ה ל ה ה ע ר ק ע ב צ ב ת ל ל ו כ י ר  ד ע י ה

ל ע ו פ ב ו  נ ת י נ ש

סעיף 43 לחוק גמלאות צבא הקבע קובע כי שר הביטחון ימנה אדם אחד או יותר 

לממונים על תשלום הגמלאות. הממשלה הנחתה את שר הביטחון )בסעיף 7ג בהחלטה 

4088( להורות לממונה על תשלום הגמלאות לפי סעיף 43 לחוק גמלאות צבא הקבע 

כי החל מינואר 2013 הפעלת סמכויותיו לפי החוק תיעשה בתיאום עם החשכ"לית 

או עם מי מטעמה.

ענף תכנון שכר וגמלאות באכ"א מעביר למטה השכר באגף החשכ"ל אחת לחודש 

קובץ ובו נתונים על הגמלאים שפרשו בחודש הקודם. 

 

בדיון מ-9.10.13 בין ראש ענף תשו"ג באכ"א לבין נציגי אגף החשכ"ל צוין בסעיף בקרה 

על הגמלאים ש"נמצא כי הגדלות הרמטכ"ל ניתנו לכלל הפורשים ללא יוצא מן הכלל".

בתשובת צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי הגדלת תקופת השירות, מכוח סעיף 18)ב( לחוק 

שירות הקבע גמלאות, נעשית לאחר בדיקה פרטנית של נסיבות שירותו ופרישתו של 

כל פורש מצה"ל. הגדלת זו נעשית כדין ולפי הקריטריונים שנקבעו בהוראות הרמטכ"ל, 

בהתאם להחלטת הממשלה בנושא.

בדיון מ-11.9.14 בין ראש ענף תשו"ג לשעבר לבין המנהל לשעבר של מינהלת הגמלאות 

באגף החשכ"ל צוין "לעניין בקשתו של ראש מנהלת הגמלאות לקבלת נתון הקשור 

לחישוב אחוז קצבה - הוסבר כי השדה אינו קיים".

ב-9.8.15 בדיון בראשות ראש מטה אכ"א ובהשתתפות סגן בכיר לחשבת הכללית ציינה 

נציגת מטה השכר באגף החשכ"ל, כי "מהנתונים המועברים לא ניתן לערוך ביקורת 

עניינית וכי חלק מהנושאים והבדיקות מבוצעות על ידי ניחושים בלבד. על כן, מבקשת 

את תקופת השירות של כל גמלאי וגמלאי, ותקים ושאר הנתונים". 
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בדיקת הנתונים החודשיים שמעביר אכ"א למטה השכר באגף החשכ"ל העלתה 

שהנתונים לא כוללים פירוט של שיעור הגמלה מהשכר הקובע שניתן בהתאם 

למדיניות הרמטכ"ל. כאמור, בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי לא היה בידי 

אכ"א רשימה מרכזת מלאה ומפורטת של ההגדלות האחוזיות. משרד מבקר המדינה 

מעיר לאכ"א כי הוא פועל באופן לא שקוף ופוגע ביכולת של מטה השכר במשרד 

האוצר ושל אנשי הקבע לבצע בקרה על שיעור הגמלה הניתן במסגרת מדיניות 

הרמטכ"ל. על אכ"א להעביר לאגף החשכ"ל נתונים על שיעור הגמלה מהשכר הקובע 

שניתן בהתאם למדיניות הרמטכ"ל ואת הסיבה למתן השיעור הגבוה מתוך מכלול 

הסמכויות של הרמטכ"ל בנושא זה. 

בתשובה של צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי מבנה קובץ הגמלאות שיועבר מדי חודש 

למשרד האוצר סוכם בינואר 2013. שינוי במבנה הקובץ ייערך לאחר תיאום בין הממונה 

על הגמלאות בצה"ל לראש מינהלת הגמלאות, ועד להפצת טיוטת דוח הביקורת לא 

הועברה כל בקשה ממשרד האוצר לשנות את מבנה קובץ הגמלאות. עוד נאמר כי 

הרשומה הצה"לית מאפשרת להזין את שיעור הקצבה הסופי בלבד, כפי שנקבע על 

ידי הממונה על תשלום הגמלאות בצה"ל. 

יצוין כי בעקבות טיוטת דוח הביקורת פנתה במאי 2016 החשבת הכללית למנכ"ל משרד 

הביטחון לשעבר בבקשת נתונים לשנים 2013 - 2015 ובהם סוגי ההגדלות האחוזיות, 

שיעוריהן והקריטריונים לאישורן בידי הרמטכ"ל. בדוח הכספי לשנת 2015 דיווח אגף 

החשכ"ל שהתקבלו הגדלות הרמטכ"ל בשלוש השנים האחרונות.

משרד מבקר המדינה רואה בחומרה את התופעה של הגדלה גורפת84 של הגמלאות 

לאנשי הקבע בלא שתועדה סיבת ההגדלה וללא יכולת לבצע בקרה נאותה על 

ההגדלות, למרות השפעתן המשמעותית על תקציב הגמלאות של מערכת הביטחון.

ה  ל ש מ מ ה ת  ו ט ל ח ה ש  ו מ י מ ל  ע ה  ר ק ב ע  צ ב ל ת  ל ו כ י ר  ד ע י ה

ל " כ ט מ ר ה ת  ו י ו כ מ ס ת  ל ב ג ה ל

בשנים האחרונות קיבלה הממשלה מספר החלטות המגבילות את הסמכות של נציב 

שירות המדינה, של הרמטכ"ל ושל ראשי גופים אחרים להגדיל את תקופת החישוב 

של השירות יותר מן התקופה בפועל.

החלטת ממשלה 2364 מ-30.7.02 - בהחלטה בנושא הגדלת תקופת השירות   .1

לצורכי פנסיה בשירות המדינה החליטה הממשלה להנחות את נציב שירות המדינה 

כי יימנע מלהכיר במצב בריאותי לקוי של עובד או של בן/בת זוגו כעילה לחישוב 

תקופת שירות גדולה משהייתה למעשה85. עוד הנחתה הממשלה את הרמטכ"ל, 

את המפקח הכללי של משטרת ישראל )להלן - המפכ"ל( ואת נציב שירות בתי 

הסוהר לפעול בהתאם לאמור במסגרת השימוש בסמכויות הנתונות להם.

בשנים 2015-2013 קיבלו הגדלות רמטכ"ל כ-97%   84

מהפורשים.

85.14 בתקנון שירות  בהחלטותיו לפי סעיף   85

המדינה )להלן - תקשי"ר(.
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החלטת ממשלה 781 מ-15.9.03 -  בהחלטה בנושא הקטנת הוצאות בגין פנסיה   .2

תקציבית החליטה הממשלה בסעיף 1 להורות לנציב שירות המדינה כי החל 

מ-1.1.04 ואילך לא יחליט על הגדלת תקופת השירות של עובד כגדולה משהייתה 

למעשה86, אלא רק לאחר קבלת אישור תקציבי מהממונה על התקציבים במשרד 

האוצר. עוד קבעה הממשלה כי בכל מקרה תקופת הגדלת השירות לעובד לא 

תעלה על שנה אחת לכל עובד, וכלל ההגדלות בשנת תקציב לא יעלו בממוצע 

על מחצית השנה לכלל העובדים לגביהם הורה הנציב כי תקופת השירות תיחשב 

כגדולה משהייתה. בסעיף 6 להחלטה קבעה הממשלה כי המפכ"ל, נציב שירות 

בתי הסוהר והרמטכ"ל יפעלו בהתאם לאמור בסעיף 1 במסגרת השימוש בסמכויות 

הניתנות להם87.

החלטת ממשלה 4142 מ-9.8.05 -  בהחלטה בנושא הקטנת הוצאות בגין תשלומי   .3

פנסיה תקציבית החליטה הממשלה בסעיף 1 להנחות את נציב שירות המדינה 

כי החל מ-1.1.06 ואילך, במסגרת השימוש בסמכות הנתונה לו לפי סעיף 100)ב( 

לחוק הגמלאות, לא יורה על הגדלת תקופת השירות של עובד כגדולה משהייתה 

למעשה, מטעמים שאינם מנויים בסעיפים 85.143 ו-85.144 לתקשי"ר. בסעיף 

2 להחלטה החליטה הממשלה להנחות את הרמטכ"ל לפעול בהתאם לאמור 

בסעיף 1 במסגרת השימוש בסמכות הנתונה לו, אולם הוא יהיה רשאי להפעיל 

את סמכותו מטעמי מרחב הגדלה בלבד. בסעיף 3 החליטה הממשלה להנחות 

את מפכ"ל המשטרה ואת נציב שירות בתי הסוהר לפעול בהתאם לאמור בסעיף 

1, ואפשרה להם להפעיל את סמכותם מטעמי מרחב הגדלה בלבד88. עוד צוין כי 

ההחלטה התקבלה במסגרת ההחלטות על המדיניות הכלכלית לשנת 2006.

החלטת ממשלה 4158 מ-9.8.05 -  בהחלטת הממשלה בנושא סיכומים והנחיות   .4

ראש הממשלה בעניין הצעת תקציב המדינה לשנת 2006 החליטה הממשלה 

בסעיף א כי בהמשך להחלטות המפורטות בסעיפים 4085 - 4157 )לרבות החלטה 

4142 שצוינה לעיל( היא רושמת לפניה כדלקמן את סיכומיו והנחיותיו של ראש 

הממשלה. בס"ק א.1 צוין כי לא תהיה פגיעה בשכר, בתנאי השירות ובגמלאות 

של אנשי צבא הקבע ועובדים אחרים במערכת הביטחון89. 

    בעקבות החלטה זו פנה המשנה לנציב שירות המדינה דאז לסגן הממונה על 

התקציבים דאז וציין את הבעייתיות הקיימת לשיטתו בישום החלטה 4142 

לשנת 2006: "בכוונתי לקיים דיון בנושא, אולם לאחר שחזרתי ועיינתי שוב בנוסח 

הנחיות ראש הממשלה בעניין תקציב המדינה לשנת 2006 )ראו החלטה 4158...( 

נראה לי שיש לנו קושי בקיום הדיון. האמור לעיל בוודאי נכון לגבי שנת העבודה 

2006 ולכן אני מציע שנגדיר מראש הדיון כמתייחס לשנת העבודה 2007 ואילך".

מן האמור לעיל עולה, כי בעשור הקודם התקבלו מספר החלטות ממשלה שנועדו 

להגביל את סמכויות הרמטכ"ל בתחום ההגדלות האחוזיות. נמצא כי חוסר הפירוט 

של החלק בשיעור הקצבה מהשכר הקובע הקשור לסמכויות הרמטכ"ל אינו מאפשר 

לבחון אם צה"ל מקיים את החלטות הממשלה. בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה 

שגם עמידה בהחלטה 4142 להגבלת הגדלות הרמטכ"ל להגדלה מטעמי מרחב הגדלה 

בלבד אינה מונעת הגדלות רמטכ"ל בשיעורים גבוהים. 
גם בהחלטה זו צוין שהיא התקבלה במסגרת   89

ההחלטות על המדיניות הכלכלית לשנת 2006.

בסעיף 4 להחלטה החליטה הממשלה להנחות   88

כל גוף מתוקצב וכל גוף נתמך כהגדרתם בחוק 

יסודות התקציב, התשמ"ה-1985, המשלמים 

פנסיה תקציבית לעובדיהם, לפעול בהתאם 

לאמור בסעיף 1 להחלטה לגבי עובד של אותו 

גוף. בסעיף 5 החליטה הממשלה להנחות כל גוף 

מתוקצב וכל גוף נתמך כהגדרתם בחוק יסודות 

התקציב שהסדר הפנסיה החל על העובדים 

- כולם או מקצתם - הוא תשלום קצבה, כי 

בהחלטותיהם אם להורות על הגדלת תקופת 

שירות של עובד בהתאם לכללים שנקבעו בסעיף 

85.14 בתקשי"ר, יפעלו בהתאם להנחיות נציב 

שירות המדינה בנושא זה, כפי שיהיו מעת לעת. 

החלטת הממשלה כללה גם החלטות הנוגעות   87

להגבלות על הגדלות תקופת השירות מעבר 

אחרות:  לאוכלוסיות  גם  בפועל  לתקופה 

2( ועובדי המוסד לביטוח  פרקליטים )סעיף 

לאומי )סעיף 12(. כמו כן נקבעו לפורשי המשטרה 

ושירות בתי הסוהר כללים דומים לכללים שנקבעו 

לפורשי צה"ל, ונקבעו סמכויות למפכ"ל המשטרה 

ולנציב שירות בתי הסוהר בדומה לסמכויות 

8(. נקבע עוד  7 וסעיף  של הרמטכ"ל )סעיף 

שהכללים לעניין צה"ל יחולו על פורשי גופים 

אחרים במערכת הביטחון, ושהגדלות הקצבה 

לפורשים בגופים אלה מתחת לגיל 55 לא יעלו 

על 3% בממוצע בשנה )סעיף 9(.

לפי סעיף 100)ב( לחוק הגמלאות וסעיף 85.14   86

לתקשי"ר, פרט לסעיפים 85.143 ו-85.144. סעיף 

85.143 בתקשי"ר מתייחס להמלצות של ועדת 

הגמלאות להגדלת תקופת השירות בעקבות 

שירות קודם או פעילות קודמת, וסעיף 85.144 

מתייחס להגדלת תקופת השירות מטעמים 

אישיים, משפחתיים ובריאותיים.
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לדעת משרד מבקר המדינה בשל ההשפעה המשמעותית שיש להגדלות הרמטכ"ל 

כאמור לעיל, מן הראוי כי הממשלה תאכוף את החלטותיה האמורות ולפי הצורך 

תבהיר, תסדיר, ותבחן מחדש את המגבלות של הרמטכ"ל, של נציב שירות המדינה, 

ושל יתר ראשי הגופים הביטחוניים לעניין הגדלת אחוזי הפנסיה לעמיתי הפנסיה 

התקציבית. במסגרת הבחינה ראוי שיוצגו בפני הממשלה, היקף ההגדלות הניתנות 

על ידי הרמטכ"ל, המשמעות התקציבית והאקטוארית שלהן והסיבות לנתינתן, וכל 

זאת בשים לב למגבלות התקציב של צה"ל. 

בתשובת אגף החשכ"ל צוין כי "תמונה ועדה באגף החשכ"ל שתבחן ותמליץ לחשבת 

הכללית אודות מערכי הבקרה הנדרשים על נתוני צה"ל". יצוין כי ביוני 2016 מינתה 

החשבת הכללית ועדה שתמליץ על המערכים הנדרשים לבקרה על נתוני שכרם של 

משרתי הקבע והגמלאים.

בתשובה הנוספת של צה"ל ומשרד הביטחון צוין כי צה"ל "פועל כדין בהתאם להחלטות 

הממשלה. החלטות הממשלה קבעו מפורשות, כי הרמטכ"ל רשאי לאשר הגדלה של 

תקופת השירות 'מטעמים של מרחב הגדלה' וכך פועל צה"ל כיום".

לאור האמור לעיל ראוי כי הרמטכ"ל יבחן את מדיניותו להגדלות אחוזיות בשים לב 

למגבלות התקציב ולהשפעות האקטואריות של מדיניותו על החבות לפנסיה תקציבית 

ויבדוק אם מדיניותו מקיימת את החלטות הממשלה. כמו כן, על הרמטכ"ל לדרוש 

מאגף התקציבים במשרד הביטחון והעומד בראשו כי יציגו בפניו, בהתייעצות עם 

משרד האוצר, את מלוא ההשלכות התקציביות והאקטואריות של ההגדלות האחוזיות 

לפני קבלת החלטות על ידו בנושא זה, לאור ההשלכות התקציביות והאקטואריות 

שיש להגדלות אלה על תקציב הביטחון.

נוסף על כך, ראוי כי הרמטכ"ל ינחה את אכ"א להפסיק להערים קשיים על משרד 

האוצר ביישום החלטת הממשלה 4088, וידאג לשיפור השקיפות והבקרה בנושא 

מדיניות ההגדלות האחוזיות הן כלפי משרד האוצר והן כלפי אנשי הקבע הפורשים. 

חישוב הגמלה של אנשי הקבע הפורשים צריך להיות מפורט ומנומק לפי כל סוגי 

הצבירה המפורטים בחוק גמלאות צבא הקבע הן בפני הגמלאים, הן בפני משרד 

האוצר, והן בפני הרמטכ"ל. 

בתשובה הנוספת של צה"ל ומשרד הביטחון צורפה התייחסות הרמטכ"ל רב-אלוף גדי 

איזנקוט. הרמטכ"ל ציין: "נושא הדוח וממצאיו חשובים מאוד והביאו אותי לערוך סדרת 

דיונים והחלטות בנושא... חלק מהתהליכים שהנחתי עליהם ובהם: א. אישור גובה 

ההגדלה ע"י ראש אכ"א בלבד. ב. העברת דוח חודשי לעיוני. ג. הנחיה על גיבוש מתווה 

לצמצום חד בהגדלות תוך 3 שנים. ד. הנחיה ברורה על יצירת שקיפות מלאה בנתוני 

הגדלות בגין תקופת שירות. ה. הצגה עונתית של החובות האקטואריים ע"י היועכ"ל".
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בתשובה הנוספת של צה"ל ומשרד הביטחון גם צוינו בין היתר צעדים נוספים שהוחלט 

לקדם אותם בעת האחרונה ואשר צפויים להשפיע בצורה משמעותית על הסוגיה הנבחנת 

במסגרת הדוח: "א. מודל הקבע הצעיר צפוי להביא להפחתת החבות האקטוארית הן 

באמצעות צמצום כמות הפורשים בצה"ל והן ע"י הפחתת שיעור הקצבה, המשכורת 

הקובעת וגובה ההגדלות. ב. הידוק תהליכי הבקרה והפיקוח הפנים-צה"ליים על הענקת 

הגדלות בגין תקופות שירות. ג. מינוי צוות לבחינת היקף ההגדלות אשר צפוי להציג 

לרמטכ"ל את המלצותיו עם סיום עבודתו. ד. מינוי ועדה משותפת לצה"ל ולחשבת 

הכללית לשם שיפור תהליכי השקיפות90. ה. במסגרת החלטת הממשלה מיום 11 

באוגוסט 2016, סוכם על הגברת השקיפות בין המשרדים באמצעות העברת דוחות 

חודשיים למשרד האוצר. כן הוחלט על הקמת צוות בין-משרדי שיבחן את אופן העברת 

המידע ומבנה הקבצים".

הסכם פנסיית גישור בצה"ל

סיכום כללי מעבר משרתי קבע לפנסיה צוברת מ-2008 - במרץ 2008 סוכמו בין   .1

משרד האוצר לבין משרד הביטחון עקרונות המעבר מפנסיה תקציבית לפנסיה 

צוברת )להלן - הסכם פנסיית הגישור מ-2008(. ההסכם כלל הפקדה חד-פעמית 

לקרן הפנסיה במועד השחרור בסכום של 12 משכורות בממוצע91. הגדלת הסכום 

בקרן הפנסיה בגין ההפקדות מגדילה את הפנסיה הצפויה להתקבל מהקרן ולכן 

מגדילה גם את פנסיית הגישור התקציבית.

סיכום תקציבי מנובמבר 2015 - ב-24.11.15 נחתם סיכום תקציבי בין משרד האוצר   .2

לבין משרד הביטחון )להלן - הסיכום התקציבי(. על הסיכום חתומים שר האוצר 

מר משה כחלון, שר הביטחון לשעבר מר משה )בוגי( יעלון, מנכ"ל משרד האוצר 

מר שי באב"ד, מנכ"ל משרד הביטחון לשעבר האלוף )במיל'( דן הראל, הממונה 

על התקציבים מר אמיר לוי, סגן הרמטכ"ל האלוף יאיר גולן וראש אגף התקציבים 

במשהב"ט92. הסיכום התייחס בין היתר לפנסיית הגישור, אך לא למענק בסכום 

12 משכורות. החשבת הכללית גב' מיכל עבאדי בויאנג'ו הגיבה לסיכום התקציבי 

במכתב למנכ"ל משרד האוצר מר שי באב"ד ב-23.12.15 וציינה בו כי התשלום 

 בגובה 12 משכורות לכלל הפורשים בצה"ל נאמד בכ-245 מיליון ש"ח בשנה.

הסיכום התקציבי לעניין פנסיית הגישור בא לתקן את הסכם פנסיית הגישור 

מ-2008 באמצעות שילוב של שתי מגבלות: )1( הקצבה החודשית בפנסיית הגישור 

לא תעלה על הקצבה החודשית בפנסיה התקציבית; )2( משרד הביטחון יעשה 

את כל הפעולות הנדרשות כדי שהקצבה החודשית הממוצעת לקצינים שפרשו 

לא תעלה על 12,000 ש"ח. יצוין כי החשבת הכללית93 והממונה על השכר באוצר 

דאז מר קובי אמסלם הטילו ספק ביכולת ליישם את המגבלות94.

במכתב הערות לטיוטת הסיכום התקציבי של   94

לשר האוצר  מ-22.11.16  על השכר  הממונה 

הוא ציין בנוגע למגבלה )1(: "לא מפורט כיצד 

תיושם המלצה זו - ביצועית ומשפטית. האם 

יקבע שיש לערוך חישוב 'צל' לכל משרת קבע 

בדבר הקצבה שהייתה משולמת לו אילו היה 

בהסדר פנסיה תקציבית?... כיצד ועל ידי מי יעשה 

הדבר? לפי אילו הנחות?... ]לרבות[ שיעור הגדלות 

הרמטכ"ל... ]ש[יש בחלקם כר של שיקול דעת... 

האם...הקצבה לפני הניכוי בגין היוון או הקצבה 

המשולמת בפועל לאחר ההיוון )למי שהיוון(". 

בנוגע למגבלה )2( הוא העיר כי "האמור בסעיף 

אינו ישים. לא מצוין כיצד יגיעו להפחתה זו... 

מכיוון שמדובר בסעיף שלא ייושם עד לשנת 

2023, בסמוך למועד זה יגיעו למסקנה, שידועה 

מראש, שלא ניתן לעמוד ביישום סעיף זה, בצורה 

הזאת". במכתב של הממונה על השכר למנכ"ל 

משרד האוצר ב-8.12.15 )לאחר חתימת ההסכם( 

הוא חזר בתמציתיות על עיקרי ההערות.

במכתב הערות לטיוטת הסיכום התקציבי של   93

החשבת הכללית מ-19.11.15 למנכ"ל משרד האוצר 

והממונה על התקציבים היא ציינה בנוגע למגבלה 

)1( כי "חישוב הקצבה לה היה זכאי איש הקבע 

לו היה פורש בהסדר פנסיה תקציבית אינו מוגדר 

שכן לא ברור כיצד יבוצע מעקב אחר הגדלות 

הרמטכ"ל )המהווים כ-10% בממוצע מהקצבה(". 

בנוגע למגבלה )2( היא העירה "האמור בסעיף זה 

אינו ריאלי... השכר יוצמד להסכמים ו'לטייסים 

אוטומטיים' אשר יגדילו את עלות הקצבה במהלך 

השנים... אם צה"ל יכוון לממוצע המוצע )12,000 

ש"ח( ויעמוד בו, ייווצר מצב בו צה"ל מפריש 

עובדים בעלי דרגות נמוכות ומשאיר את הקצינים 

הוותיקים לצבירת זכויות דבר אשר יגדיל את 

עלויות השכר והפנסיה, דבר הנוגד את רעיון 

ההתייעלות". במכתב של החשבת למנכ"ל משרד 

האוצר מ-23.12.15 לאחר חתימת הסיכום היא 

הוסיפה, "אנו חוזרים ומדגישים בהקשר לסעיפי 

המגבלות השונות שהוטלו בהסכם זה, כי לדעתנו 

הם אינם ניתנים ליישום. ככל שמצופה מאגף 

החשכ"ל לפעול לבקרה עליהם אנו מודיעים כי 

אין ביכולתנו לבצע בקרה על חלק מהמגבלות".

להרחבה בנושא הסיכום התקציבי ראו להלן   92

בפרק "הסיכום התקציבי שנחתם בין משרד 

האוצר ובין משרד הביטחון וצה"ל בנובמבר 

2015 - תהליך קבלת ההחלטות במשרד האוצר".

בסיכום נקבע כי במועד הפרישה מצה"ל יקבל   91

משרת הקבע מענק גישור בגובה 12 משכורות 

בממוצע )על פי משכורתו ערב הפרישה(. מספר 

המשכורות שיינתנו לפרט יהיו תלויות בפרופיל 

השירות של הפרט, מותנה בשירות מינימלי של 10 

שנים בשירות קבע. מספר המשכורות שיופקדו 

בהתאם לפרופילי השירות השונים יסוכם מראש 

בין הצדדים, ויותאם מעת לעת בכפוף להסכמת 

הצדדים.

כאמור לעיל בסיכום דיון מיולי 2016 בראשות   90

מנכ"ל משרד הביטחון והחשבת הכללית הנחה 

מנכ"ל משרד הביטחון כי יוקם צוות מצומצם 

משותף לאכ"א, אגף התקציבים במשרד הביטחון 

והחשבת הכללית אשר יעסוק בנושא העברת 

מידע הדדית, היקפו והבקרה עליו. 
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ממצאים שהעלה משרד מבקר המדינה באפריל 2016 - במהלך הביקורת בחן   .3

משרד מבקר המדינה את הטיפול בפנסיית הגישור במסגרת הסיכום התקציבי 

בין משרד האוצר לבין משרד הביטחון וצה"ל. במסגרת הבחינה נבדקו תחשיבים 

משרד  של  ותחשיבים  עבודה  והסכמי  השכר  ואגף  החשכ"ל  אגף  שביצעו 

ובלי מענק.  פנסיית הגישור, עם  ידי אכ"א להשוואת  על  הביטחון שהועברו 

 כן נבדקו הערות והסתייגויות של החשבת הכללית ושל הממונה על השכר. 

בטיוטת דוח הביקורת צוין בין היתר שלמענק של 12 משכורות יש השפעה משמעותית 

על פנסיית הגישור. מכל מקום, גם ללא המענק פנסיית הגישור עשויה להיות גבוהה 

יותר מהפנסיה התקציבית, לולא המגבלה שנקבעה בסיכום95. עם זאת, למענק 

יש השפעה גם על הפנסיה הצוברת שלאחר תקופת הגישור, שאינה מוגבלת 

 בסיכום התקציבי. למרות זאת הסיכום התקציבי אינו כולל התייחסות למענק.

עוד העיר משרד מבקר המדינה למשרד האוצר, למשרד הביטחון ולצה"ל כי צה"ל 

ומשרד הביטחון עלולים שלא לעמוד ביעד של הפנסיה הממוצעת, במיוחד לאור 

העובדה כי הם אינם מתייחסים למגבלת הגמלה הממוצעת כמגבלה מחייבת, דבר 

העשוי לרוקן מתוכן את המגבלה בסיכום התקציבי. עוד העיר משרד מבקר המדינה 

כי המגבלות לעניין סכום פנסיית הגישור התקציבית מאופיינות בחוסר בהירות 

לעניין דרך חישוב המגבלות. לא הוגדר מי יחשב אותן ומה יהיו הנחות החישוב. 

דבר שעשוי לגרום לפרשנויות שונות בין משרד האוצר לבין משרד הביטחון וצה"ל 

 בעתיד בנוגע לגובה פנסיית הגישור התקציבית ולחשש לאי עמידה במגבלות.

משרד מבקר המדינה העיר למנכ"ל משרד האוצר ולאגף התקציבים במשרד האוצר 

כי הסיכום התקציבי שנחתם עם משרד הביטחון ב-2015, ללא טיפול יסודי בהסכם 

פנסיית הגישור, לרבות נושא המענק של 12 משכורות, עשוי ליצור עלויות גבוהות 

של פנסיית הגישור.

מנובמבר  התקציבי  הסיכום  יישום  לאופן   2016 ממאי  עקרונות  הסכם   .4

הסיכום  יישום  לאופן  עקרונות  הסכם  נחתם   19.5.16 ב-  -  2015

הבאים: העקרונות  סוכמו  הגישור  פנסיית  בנושא   .96  התקציבי

פנסיית הגישור תעוגן כהוראת שעה לשמונה שנים ממועד החקיקה. עם זאת, ככל 

שיימצא על ידי שר האוצר ושר הביטחון כי ממוצע כלל הפנסיות ששולמו לקצינים 

בשנים השמינית והתשיעית ממועד החקיקה לא עלה על 13,000 ש"ח )במחירי 2015(, 

וכן כי ממוצע הפנסיות בשנה התשיעית לא עלה על הסכום של 12,000 ש"ח )במחירי 

2015( המחויבים בהסכם, שר הביטחון ושר האוצר יורו בצו על הפיכת הוראת השעה 

להסדר של קבע בתנאים שייקבעו על ידם או בשינויים כפי שייקבעו. ככל שמשרד 

הביטחון יחרוג מתנאים אלו97, אזי ייקבע בחקיקה כי שר האוצר מחויב עד סוף השנה 

התשיעית לקבוע תיקון שווה ערך לפנסיית גישור, לפיה החל מתום השנה התשיעית 

יעמוד ממוצע פנסיית הגישור המשולמת על 12,000 ש"ח )במחירי 2015(, תוך שמירה 

על מתווה מודל הקבע. משרד הביטחון לא ידרוש לעגן בהסכם או בחקיקה שיעורי 

הפרשה נוספים לפנסיה מעל השיעורים הקיימים היום )קרי הגדלת הפקדות בשיעור 

של 1.5%(. בחישוב פנסיית צל תקציבית98 יחושבו גם הגדלות רמטכ"ל. אלה יילקחו 

 בחשבון גם בחישוב העמידה ביעדי סיכום זה )היינו בחישוב הממוצע של 12,000 ש"ח(.

היינו, ממוצע הפנסיות לקצינים בשנים השמינית   97

והתשיעית עלה על 13,000 ש"ח, או שבשנה 

התשיעית עלה הממוצע על 12,000 ש"ח.

על הסכם העקרונות חתמו מנכ"ל משרד האוצר,   96

מנכ"ל משרד הביטחון לשעבר, הממונה על 

התקציבים, סגן הרמטכ"ל, מ"מ הממונה על השכר 

וראש אגף התקציבים במשרד הביטחון. ההסכם 

מבוסס על עקרונות שסוכמו בין שר הביטחון ושר 

האוצר ליישום סיכום הביטחון מ-4.5.16 והישיבות 

שנערכו בראשות מנכ"ל משרד הביטחון לשעבר 

ומנכ"ל משרד האוצר.

הדברים מבוססים על ניתוח חישובים של אגף   95

החשכ"ל, אגף השכר והסכמי עבודה וחישובים 

של משרד הביטחון שהועברו על ידי אכ"א. 

בנוגע  צוין  ומשרד הביטחון  בתשובת צה"ל 

לחישוב פנסיית הגישור כי "מדובר בנתונים 

נבדקו עד תום". הבדיקה  ראשוניים שטרם 

העלתה הבדלים בהנחת התשואה בין חישובי 

משרד האוצר, שהניחו תשואה משוקללת ריאלית 

של 4.26%, לבין חישובי משרד הביטחון, שהניחו 

שיעור תשואה משוקלל של 2.5%. להבדלים 

בתשואה השפעה ניכרת על גובה הפנסיה. 

חישוב רעיוני של פנסיה תקציבית במסגרת יישום   98

הסיכום התקציבי. 
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לעניין הפקדת 12 משכורות נקבע כי הזרמה של עד 12 משכורות בממוצע למי 

שזכאי לפנסיית גישור תיעשה לפי העקרונות הבאים: )א( רק למשרתי קבע שמלאו 

להם 21 שנה במועד כניסת החוק לתוקף; )ב( חישוב פנסיית הגישור ייעשה בהנחה 

שהעמית לא משך כספים מהיתרה הצבורה בקרן הפנסיה; )ג( כלל הכספים 

שיופרשו וייצברו עד גיל 67 יילקחו בחשבון לעניין היתרה הצבורה לצורך חישוב 

פנסיית הגישור; )ד( פנסיית הגישור תחושב לפי הנמוך מבין: נוסחת החישוב של 

הצוברת ללא 12 משכורות לבין פנסיה תקציבית; )ה( תבוצע בדיקה שנתית על 

מנת לבדוק אם הפנסיה לפי נוסחת הגישור נמוכה מהפנסיה התקציבית. אם היא 

נמוכה מהתקציבית, תינתן תוספת שקלית עד לגובה הפנסיה התקציבית או עד 

תוצאת הנוסחה עם ההזרמה הרעיונית של 12 משכורות בממוצע של הפורשים 

באותו שנתון, הנמוך מביניהם; )ו( בגיל 67 תבוצע בדיקה מה גובה הקצבה לפי 

תקנון הקרן. אם הקצבה פחותה ממה שהיה מקבל הפרט אילו היה בפנסיה 

תקציבית, מזרימים עד 12 משכורות על פי הממוצע של פורשי אותו שנתון או עד 

לרמת הקצבה של פנסיה תקציבית, הנמוך מביניהם; )ז( לאחר הבדיקה לעיל לא 

יבוצעו עוד בדיקות או הזרמות נוספות; )ח( משרד האוצר יאשר את אופן חישוב 

פנסיית הגישור על כלל רכיביו. עוד נקבע כי גובה פנסיית הצל התקציבית יחושב 

על ידי הממונה על תשלום הגמלאות בצה"ל ויאושר על ידי החשבת הכללית.

תשובות צה"ל ומשרד הביטחון ומשרד האוצר -  בתשובת מנכ"ל משרד האוצר מר   .5

שי באב"ד מיוני 2016 )להלן - תשובת מנכ"ל משרד האוצר( צוין בין היתר: "מאז 

החתימה על הסיכום ]בנובמבר 2015[ נערכו ישיבות רבות עם משרד הביטחון לגבי 

אופן ישומו, לרבות הכרעה בנקודות רבות שטרם לובנו והוחלטו. לישיבות אלה הוזמנו 

כלל הגורמים הרלוונטיים במשרד האוצר. בעקבות ישיבות אלה הגיעו המשרדים 

להסכמות בעניינים שונים, ובכלל זה עיגון תשלום פנסיית הגישור בהוראת שעה, 

תוך התניית המשך ההסדר בכך שצה"ל יעמוד בתנאי שלפיו ממוצע הקצבאות 

שישולמו על ידו לא יעלה על 12,000 ש"ח, וקביעת הוראות נוספות שנוגעות 

 לתנאים שבהתקיימם תינתן לחיילים בפנסיית גישור תוספת של 12 משכורות".

בתשובת אגף התקציבים צוין: "החודש נחתם מסמך עקרונות נוסף ליישום 

פתרון  מתן  הכולל  הביטחון  ומשרד  האוצר  משרד  בין  התקציבי  הסיכום 

לנושאים המופיעים בין היתר בטיוטת דוח המבקר... הערת המבקר מתייחסת 

לשלב ביניים בעיצומו של תהליך ארוך. כבר היום במסמך העקרונות שנחתם 

כעת נקבע בין היתר, כי גם בתקופה שלאחר קבלת פנסיית הגישור, מענק 12 

משכורות )או חלקו( בכל מקרה לא יביא לכך שגובה הפנסיה הצוברת יעלה 

על גובה הפנסיה התקציבית... על מנת לתת תוקף למגבלות בסיכום התקציבי, 

במסמך העקרונות שנחתם כעת סוכם בין היתר על סנקציה אשר תבטיח כי 

ממוצע פנסיית הגישור לא תעלה על המגבלה שנקבעה בסיכום התקציבי... 

במסגרת הסיכום התקציבי סוכמו העקרונות וכעת, במסמך העקרונות נקבע בין 

 היתר כי משרד האוצר יאשר את אופן חישוב פנסיית הגישור על כל רכיביה".

בתשובת אגף החשכ"ל צוין כי בין התיקונים שהוכנסו בהסכם בעקבות הערות 

אגף החשכ"ל נכלל גם הנושא של מענק 12 משכורות. "טענו כי גם ללא המענק, 

הפנסיה שיקבל פורש בצוברת גבוהה מהפנסיה של פורש בתקציבית. על כן, 

המענק אינו פיצוי אלא הטבה - בעקבות התייחסותנו נקבע מתווה מחודש. 
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במקום הפקדה אוטומטית של 12 המשכורות בגיל פרישה מקבע, ההפרשה תתבצע 

'רעיונית' לאורך פנסיית הגישור על מנת שלא תפחת מפנסיה תקציבית, ובפועל 

במידת הצורך בטרם הפרישה בגיל 67 על מנת שלא תפחת מפנסיה תקציבית".

בתשובת סגן בכיר לממונה על השכר מר קובי בר נתן מיוני 2016 )להלן - תשובת 

אגף השכר והסכמי עבודה( צוין כי "ביום 2.5.16 התקיימה ישיבה בין מנכ"ל משרד 

האוצר לבין מנכ"ל משרד הביטחון בהשתתפות נציגים מצה"ל וממשרד האוצר, 

לרבות נציגים מאגף השכר והסכמי עבודה. בישיבה זו הציעו נציגי צה"ל מספר 

צעדים מתחום ניהול המשאב האנושי )ולא מתחום הפחתת זכויות(, אותם ניתן 

יהיה לנקוט על מנת שהקצבה הממוצעת תעמוד על הסכום שסוכם. לבקשת מנכ"ל 

משרד האוצר, אגף השכר ביצע ניתוח מקיף של הסוגיה, לרבות ניתוח של ההצעות 

שהציע צה"ל בישיבה האמורה. מהניתוח שבוצע עולה שהקצבה הממוצעת צפויה 

לחרוג בעשרות אחוזים מכפי שסוכם. זאת גם אם יינקטו הצעדים שהציע צה"ל 

בישיבה כאמור. לא זו אף זו, על פי התחשיבים שהועברו על ידי צה"ל, העמידה 

בתקרת ההוצאות לפנסיה בשנים 2016 עד 2020 מתבססת בחלקה הגדול על 

מתווה שלפיו תהיה ירידה של הקצבה הממוצעת לסכום של 12,000 ש"ח בחודש, 

עד שנת 2023. משכך אי העמידה ביעד זה עד שנת 2023 צפויה להשפיע על 

היכולת של צה"ל לעמוד בתקרת ההוצאה של גמלאות כבר בשנים 2016 עד 

2020. לאור האמור הצענו לקבוע אבני דרך במהלך השנים 2016 עד 2023, בהן 

תיבחן הקצבה הממוצעת בצה"ל ולצדם צעדים שיינקטו אם מתווה ירידת הסכום 

בממוצע של הקצבה בפועל לא יהיה תואם למתווה הירידה עליו מתבסס צה"ל 

בתחשיבים שהועברו אלינו... בתוך כך סוכם, כי אם יתברר שהקצבה הממוצעת 

הייתה גבוהה מכפי שסוכם, אזי אופן חישוב פנסיית הגישור ישונה כך שהקצבה 

הממוצעת תעמוד על 12 אלף ש"ח החל מאותה שנה. מעבר לקשיים המשפטיים 

העולים מהסדר כזה, הרי שהדבר אינו נותן מענה לסוגיית הקצבה הממוצעת 

המשולמת בפנסיה תקציבית לפי חוק שירות הקבע בצבא הגנה לישראל )גמלאות(, 

שעל פי הסיכום צריכה לעמוד אף היא על סכום של 12 אלף ש"ח לשנת 2023. כן 

לא ניתן מענה לסוגיית העמידה ביעד ההוצאה על גמלאות בשנים 2016 עד 2023, 

 שכאמור נגזרת ממתווה ירידה לקצבה ממוצעת בסכום של 12 אלף ש"ח בשנים אלו".

בתשובת צה"ל ומשרד הביטחון צוין בין היתר כי "הסיכום התקציבי בין משרד 

האוצר למשרד הביטחון וצה"ל צפוי להביא לצמצום ניכר נוסף בגמלאות של 

משרתי הקבע, וזאת ... משום שגיל הפרישה הממוצע של הקצינים צפוי להיות נמוך 

במידה משמעותית ולעמוד על גיל 43. כפועל יוצא מכך, צבירת הזכויות לגמלה 

קטנה מאוד... משום שהמשכורת הקובעת של משרתי הקבע הפורשים תהיה 

נמוכה יותר מבעבר, בשל גיל הפרישה הנמוך... הורדת גיל הפרישה צפויה להוביל 

גם להפחתה משמעותית של תקופות השירות שיגדלו... בד בבד עם החתימה על 

הסיכום התקציבי, ביום 24.11.15, התחייב מנכ"ל משרד הביטחון בכתב, בפני מנכ"ל 

משרד האוצר, לדון עם אנשי משרד האוצר על נושא הפקדת המענק החד-פעמי 

בעת הפרישה לקרן הפנסיה... לנציגי צה"ל ומשרד הביטחון ודאות מלאה ביכולתם 

של הגורמים המוסמכים במערכת הביטחון לנהל את כוח האדם בצה"ל, את תנאי 

השכר ואת תנאי הגמלאות, באופן שיאפשר עמידה מלאה במגבלות שנקבעו 

בסיכום התקציבי... מערכת הביטחון התחייבה לעמוד במגבלות תקציב הגמלאות 

בשנים 2016 - 2020. לעומת זאת, מתווה תקציב הגמלאות לשנים שלאחר מכן 
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הוא בבחינת אומדן בלבד. קיים קשר הדוק וברור בין גובה הגמלה הממוצעת 

בשנת 2023 לבין תקציב הגמלאות הצפוי באותה שנה. ברור אפוא שלא ניתן היה 

להתחייב כבר עתה, באופן חד-משמעי, לגובה גמלה ממוצעת בשנת 2023, שעה 

שתקציב הגמלאות לאותה שנה הוא בבחינת אומדן גרידא. אף על פי כן, בסיכום 

שנחתם בין מנכ"ל משרד הביטחון לבין מנכ"ל משרד האוצר ביום 19.5.16, סוכם 

כי אם מערכת הביטחון לא תעמוד במחויבותה בנושא גובה הגמלה הממוצעת, 

יקבע שר האוצר את התיקונים שעל מערכת הביטחון לעשות, על מנת שממוצע 

פנסיית הגישור יעמוד על הסכום שנקבע" )ההדגשה במקור(.

משרד מבקר המדינה רואה בחיוב את השינויים שביצעו צה"ל משרד הביטחון ומשרד 

האוצר בהסכם העקרונות ממאי 2016 לאופן יישום הסיכום התקציבי מנובמבר 2015. 

לדעת משרד מבקר המדינה, ראוי כי צה"ל, משרד הביטחון ומשרד האוצר יקבעו אבני 

דרך למעקב שוטף על יישום הסיכום התקציבי והסכם העקרונות על מנת לאפשר 

מתן מענה בזמן סביר במקרים בהם תהיה חריגה מהעמידה במגבלות שנקבעו.

הסכמי פנסיית גישור בגופים אחרים במערכת הביטחון

בנובמבר 2009 חתמו משרד האוצר )סגן הממונה על התקציבים דאז והממונה על 

השכר דאז(, נציבות שירות המדינה וגוף אחר במערכת הביטחון על סיכום הנוגע לכללי 

מעבר עובדי הגוף האחר במערכת הביטחון לפנסיה צוברת. גם בהסכם זה, בדומה 

להסכם פנסיית הגישור של צה"ל מ-2008, יש מענק ממוצע של 12 משכורות לצורך 

הגדלת הגמלה בפנסיית הגישור99. עם זאת, בסיכום זה יש מנגנון לקביעה ולעדכון 

מפורט של התשואה, שגם משפיע על הגמלה בפנסיית הגישור100, שאינו קיים בסיכום 

2008 עם צה"ל101. אי-קביעת דרך חישוב ועדכון מקדם התשואה בפנסיית הגישור של 

צה"ל בסיכום מ-2008 ואי-הסדרת הנושא בסיכום התקציבי מ-2015 הביאה להבדלים 

בהנחות התשואה העתידית בין הנחות צה"ל ומשרד הביטחון לבין הנחות משרד האוצר.

לדעת משרד מבקר המדינה, לאור השפעת שיעורי התשואה והמענק על סכום הגמלה 

בפנסיית הגישור בצה"ל ולאור ההבדלים בין צה"ל לגופים אחרים במערכת הביטחון 

בנוגע לחישוב פנסיית הגישור, ראוי כי משרד האוצר, נציבות שירות המדינה, צה"ל, 

משרד הביטחון וגופים אחרים במערכת הביטחון יבחנו את הסכמי פנסיית הגישור 

השונים, את חישובה של פנסיית הגישור ואת נחיצות המענק, בשים לב בין היתר 

להנחות השונות שעל בסיסן ניתן המענק ודרך קביעת שיעור התשואה ועדכונו. 

במסגרת הבדיקה ראוי להתייחס גם להשפעות הרוחב שיש להבדלים בין הסיכומים, 

להשפעות השונות על תקציב המדינה בראייה ארוכת טווח ולהבדלים בתנאי פנסיית 

הגישור של פורשי מערכת הביטחון )צה"ל וגופים אחרים(. בהתאם לממצאי הבדיקה, 

יש לשקול לתקן את הסיכומים בהסכמה וככל שיידרש לעגן בחקיקה את הנושאים 

הדורשים שינויי חקיקה לרבות בתקנות.

 בעקבות טיוטת דוח הביקורת העבירה ביוני 2016 מנהלת הגמלאות באגף החשכ"ל 

למנהלי משאבי אנוש בגופי הביטחון בקשה לקבל מסמכי מדיניות, הסכמים ונתונים 

בנושא הגדלות אחוזיות של פורשי הפנסיה התקציבית ובנושא פנסיית הגישור לפורשי 

הפנסיה הצוברת.

הסיכום מ-2009 עם אותו גוף אחר במערכת   100

הביטחון כלל מנגנון לחישוב ולעדכון של פנסיית 

הגישור בגין תשואת השנה הקלנדרית הקודמת 

)המתחשב בתשואה הממוצעת של חמש קרנות 

בשנה  במשק  הגדולות  החדשות  הפנסיה 

הקלנדרית שלפני מועד החישוב( ובגין "שיעורי 

תשואת הנכסים הצפויה בכל שנה", המחושבים 

בהתאם לחוזר 2004/10 של הממונה על שוק 

ההון או כל הוראה שתחליף אותו. במועד עריכת 

הביקורת חוזר אגף שוק ההון שהיה בתוקף 

הוא חוזר פנסיה 2014-3-1 בנושא הוראות דיווח 

כספי לקרנות פנסיה חדשות - תיקון שביטל 

את חוזר פנסיה 2004/10. לפי החוזר המעודכן, 

בסעיף העוסק בהערכת התחייבויות הקרן כלפי 

פנסיונרים, "שיעור תשואת הנכסים הריאלית 

הצפויה בכל שנה עתידית מסויימת יכלול את 

השיעורים הבאים, בניכוי שיעור דמי ניהול מנכסי 

הקרן": תשואה בשיעור של 4.86% לגבי אג"ח 

מיועדות מסוג ערד ולגבי כל השקעה אחרת - 

הנחת תשואה על השקעות חופשיות. כאשר, 

הנחת תשואה על השקעות חופשיות תיגזר 

מהתשואות לפדיון על סדרות ספציפיות של 

אג"ח ממשלתיות סחירות צמודות מדד בהתאם 

להנחיות חוזר אגף שוק ההון שבתוקף. 

בסיכום נקבע בין היתר כי חישוב המענק ייעשה   99

על-פי המשכורת המבוטחת לפנסיה של העובד 

ערב הפרישה. הממוצע הארגוני של סכום המענק 

יהיה 12 משכורות. מספר המשכורות שיינתנו 

לעובד כמענק גישור ייקבע על-פי קריטריונים 

שיקבע הגוף האחר במערכת הביטחון, באישור 

משרד האוצר. המענק יופקד בהתאם לבחירת 

הפורש בקופת גמל לקצבה, ויובא בחשבון לצורך 

חישוב פנסיית הגישור. העובד רשאי לבקש לקבל 

את הכספים כמענק חד-פעמי במועד פרישתו, 

ואם עשה כן, כספים אלה לא ישמשו לחישוב 

פנסיית הגישור.

בסיכום פנסיית הגישור מ-2008 עם צה"ל סכום   101

הגמלה בתקופת הגישור בשנה רלוונטית תלויה 

במקדם תשואה שנתי. לא צוין כיצד יחושב 

ויעודכן מקדם התשואה. 
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לעניין ממצאי הביקורת על פנסיית הגישור   102

בסיכום התקציבי משנת 2015 ראו לעיל בפרק 

"הסכם פנסיית גישור בצה"ל".  

הסיכום התקציבי בין משרד האוצר ובין 
משרד הביטחון וצה"ל מנובמבר 2015 - 

תהליך קבלת ההחלטות במשרד האוצר

ניהול משא ומתן על סיכום תקציבי עם משרד הביטחון וצה"ל

הסיכום התקציבי בין משרד האוצר למשרד הביטחון וצה"ל, בנוסף לניסיון לתקן את 

הסכם פנסיית הגישור משנת 1022008, כלל גם טיפול בנושאים רבים אחרים: תוספת 

תקציבית לשנת 2015, מתווה התקציב לשנים 2016 - 2020, התאמת בסיס התקציב 

לשינויים מבניים ופינוי מקורות, דמי קיום לחיילי חובה, שקיפות ובקרה, עובדי משרד 

הביטחון, הרשאה להתחייב וסעיף כללי. 

מבירורים שערכו נציגי משרד מבקר המדינה עם מנכ"ל משרד האוצר מר שי באב"ד, 

עם הממונה על התקציבים מר אמיר לוי, עם  סגן הממונה על התקציבים מר נח הקר, 

עם החשבת הכללית גב' מיכל עבאדי בויאנג'ו ועם הממונה על השכר דאז מר קובי 

אמסלם, וממסמכים שנאספו במהלך הביקורת עולה כי את המשא ומתן מטעם משרד 

האוצר מול משרד הביטחון וצה"ל ניהל סגן הממונה על התקציבים בגיבוי הממונה 

על התקציבים. אגף התקציבים הגיע לסיכומים בנושאים של כוח אדם, קיצור שירות, 

ועדת גורן ושקיפות ובקרה. בנושא הגמלאות לא הגיעו לסיכום והדבר הצריך את 

מעורבותו של שר האוצר, שביקש ממנכ"ל משרד האוצר להתערב במשא ומתן ולהגיע 

להכרעות. עוד התברר, כי המשא ומתן בנושאים רבים, בעלי משמעויות כספיות 

במיליארד ש"ח, נוהל ללא ליווי של הייעוץ המשפטי במשרד האוצר.

 

ב-18.11.15 הוכנה טיוטת הסכם. באותו יום פנה מנכ"ל משרד ראש הממשלה מר 

אלי גרונר אל מנכ"ל משרד האוצר במכתב ובו ציין: "מדובר בהסכם מורכב הנוגע 

בעולמות תוכן דוגמת הסכמי שכר, גמלאות ואקטואריה. לנושאים אלו השפעה 

תקציבית ארוכת טווח לעשורים הקרובים הנאמדת בעשרות מיליארדי ש"ח... סבורני 

שחתימה על הסכם מסוג זה לא נכון שתעשה מבלי שגורמי המקצוע האמונים על 

נושאים אלו בממשלה: אגף החשכ"ל, אגף הממונה על השכר ואגף הפיקוח על 

שוק ההון, הביטוח והחיסכון יתנו דעתם על ההסכם המתגבש. לפיכך העברתי את 

טיוטת ההסכם לעיונם של הגורמים המוזכרים לעיל... אני מאמין כי דרך פעולה זו 

תמנע חזרה על טעויות שנעשו בעבר בהקשרים אלו, אשר ההסכם המתגבש נועד, 

בין היתר, לתקנן".

ב-19.11.15 העבירה החשבת הכללית למנכ"ל משרד האוצר ולממונה על התקציבים 

הערות לטיוטת הסיכום, וב-22.11.15 העביר הממונה על השכר דאז לשר האוצר הערות 

לטיוטת הסיכום. ב-22.11.15 וב-23.11.15 קיים מנכ"ל משרד האוצר דיונים בהערות 
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החשבת הכללית, הממונה על השכר והלשכה המשפטית וסיכם את דרכי הפעולה 

לעניין ההערות שהועלו, לרבות הנושאים שיש לדון עליהם עם משרד הביטחון. 

ב-24.11.15 נחתם הסיכום התקציבי. ב-8.12.15 העביר הממונה על השכר דאז למנכ"ל 

משרד האוצר את הסתייגויותיו מהסיכום התקציבי103, וב-23.12.15 העבירה החשבת 

הכללית למנכ"ל את הערותיה104.

ההסתייגויות של החשבת הכללית ושל הממונה על השכר דאז לפני ואחרי חתימת 

הסיכום התקציבי כללו הערות מקצועיות רבות. בין היתר טען הממונה על השכר דאז 

כי מעורבות אגף התקציבים בנושאי שכר וגמלאות אינן בסמכותו ובתחום עיסוקו, 

וחוסר המקצועיות בולט בניסוח סעיפי הסיכום. הממונה על השכר הוסיף כי ההסכם 

גובש ללא שיתוף אגף השכר ותוך מידורו. ההסכם כלל ויתור על טיפול בבעיות עיקריות 

בנושא הטבות השירות והפרישה מצה"ל, תוך התעלמות מהצורך לשנות הסכמים 

בשל שינוי מודל השירות בצה"ל, וכי להסכם השלכות רוחב לגבי יתר כוחות הביטחון, 

הנהנים מהסדרים זהים שלא נלקחו בחשבון.

בתשובת מנכ"ל משרד האוצר למשרד מבקר המדינה צוין בין היתר: "במהלך ]הישיבות 

ב-22 ו-23 בנובמבר[ הועלו כלל ההשגות של הגורמים השונים במשרד האוצר לטיוטת 

הסיכום... בנושאים שבהם נראה היה שיש קושי ממשי לגשר על הפערים, ובפרט כאשר 

המחלוקות נסבו סביב פערי מידע שבין שני המשרדים, ובכלל זה פערי מידע שנוגעים 

לנתוני השכר והגמלאות של חיילים וגמלאים, הוחלט כי צה"ל יעביר לידי משרד האוצר 

את הנתונים המבוקשים על ידו ורק לאחר קבלת הנתונים האמורים משרד האוצר 

והביטחון יגבשו על בסיסם הסכמות מפורטות... רק לאחר קבלת הנתונים הוסכם 

בין המשרדים על מתווה מוסכם ומפורט... בעקבות ישיבות אלה נערכו כ-32 שינויים 

בטיוטת הסיכום... לאחר שכלל הסוגיות נבחנו על ידי כלל האגפים במשרד, לאחר 

שנשמעו כלל ההערות, ולאחר שהוכנסו לסיכום הבינמשרדי תניות רבות שנוגעות 

לאופן יישום ההסכם וקביעת הסדרים מפורטים, נחתם הסיכום... לשר האוצר, שהיה 

חתום על הסיכום, יש הסמכות להתחייב לגבי כלל התחומים שבמשרד האוצר".
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במכתבה ציינה החשכ"לית כי היות וההסכם   104

נושאים  על  ומעירה  חוזרת  לא  היא  חתום 

שהעירה עליהם לפני החתימה על הסיכום, 

על  במכתבה  להערות  להתייחס  וביקשה 

 מנת לשפר ולבסס פיקוח ומעקב על עמידת

צה"ל בהסכם.

כל לא  כי  על השכר  ציין הממונה  במכתבו   103 

את  העביר  ולכן  בסיכום,  הוטמעו  הערותיו 

הערותיו לסיכום החתום.
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משרד מבקר המדינה מעיר למנכ"ל משרד האוצר ולממונה על התקציבים כי ניהול 

המשא ומתן על הסיכום התקציבי עם משרד הביטחון וצה"ל התנהל באופן לא תקין 

ולא יעיל, וללא ליווי של הייעוץ המשפטי במשרד האוצר. אגף התקציבים ניהל משא 

ומתן בנושאי שכר וגמלאות, שיש להם משמעויות כספיות גדולות ועשויות להיות 

להם השלכות רוחב על יתר גופי הביטחון, בשל האפשרות שהם יידרשו תנאים דומים 

לאלה של אנשי צבא הקבע, ובעניינים המשליכים על הסכמים קודמים שנחתמו עם 

אגף הממונה על השכר, וכל זאת ללא תיאום ושיתוף של אגף הממונה על השכר. 

אגף התקציבים לא שיתף במשא ומתן לא את אגף החשכ"ל אף על פי שהוא אמון 

על ביצוע בקרות על נתוני השכר והגמלאות בצה"ל, ולא את אגף שוק ההון, על אף 

שהאגף אמון על קביעת הנחות אקטואריות בחישובי קרנות הפנסיה ולא את רשות 

המסים, אף כי הסיכום כלל סעיפים המתייחסים לנושא הבלו על הסולר. לדעת משרד 

מבקר המדינה, על מנכ"ל משרד האוצר להיות מעורב בנושאים הדורשים שיתוף 

פעולה בין אגפים כבר בתחילת הטיפול בנושא ולוודא ששיתוף פעולה כזה מתקיים.  

בתשובת מנכ"ל משרד האוצר צוין: "במהלך מספר שבועות אגף התקציבים אכן 

ניהל משא ומתן אל מול משרד הביטחון שנוגעים לניהול תקציב רב שנתי של משרד 

הביטחון. ביום 18 בנובמבר 2015 אף פורסם מזכר הבנות של שר האוצר ושר הביטחון 

לגבי תקציב הביטחון לשנים 2015 עד 2020... לבקשת שר האוצר, עורבתי במשא 

ומתן. עם זאת מעורבותי נגעה רק למסגרת הסיכום ובפרט לנושאים שנוגעים לתקציב. 

יובהר כי לא ידעתי שבמסגרת המשא ומתן נידונו גם נושאים שאינם תקציבים ושאינם 

בתחום הסמכות של אגף התקציבים במשרד האוצר, וגם לא ידעתי שהמשא ומתן 

נערך מבלי לשתף גורמים מהחשכ"ל, אגף השכר והסכמי עבודה והייעוץ המשפטי 

במשרד... ברגע שנודע לי על כך שבמשא ומתן שנוהל על ידי אגף התקציבים במשרד 

האוצר, נכללו גם נושאים שמצויים בתחום סמכותם של החשבת הכללית ושל אגף 

השכר והסכמי עבודה, פעלתי באופן מידי לערוך דיונים פנימיים בהשתתפותם ולקבל 

את כל הערותיהם, לפני חתימה על הסיכום הסופי".

בתשובת אגף התקציבים צוין: "הסיכום התקציבי שנחתם עוסק בנושאים רבים 

שהינם בתחומו של האגף. הסיכום התקציבי שנחתם ביום 24 בנובמבר 2015... 

הינו חלק מתהליך כולל המתקיים בין משרד הביטחון ומשרד האוצר... בימים אלה 

אנו נמצאים בשלב השלישי בתהליך בו מתקיימת בחינה של כלל הנתונים, ביצוע 

התאמות וחתימה על סיכומים נוספים ככל שנדרשים... התהליך אינו תם, ובקרוב 

על מנת להשלימו נעביר בשיתוף משרד הביטחון החלטת ממשלה וחקיקה... סיכום 

תקציבי )כמו סיכום זה( הינו אחד הכלים המשמשים את אגף התקציבים לתכנון 

והתויית מדיניות בהתאם למדיניות שנקבעת על ידי שר האוצר... כמו כן, בנושאים 

הקשורים ליתר האגפים, בנוסף למידע ולניתוחים הקיימים ברשותנו, נסמכנו על מידע 

וניתוחים שהתקבלו מיתר האגפים... כל זאת ניתן לראות בברור בסיכום החתום אשר 

אינו לוקח סמכויות לאגפי המשרד השונים ולבסוף אף נחתם על ידי בעל הסמכות 

הרלוונטית - שר האוצר... ערב המשא ומתן בין משרד הביטחון ומשרד האוצר 

התבצעה עבודת מטה מקיפה של כלל אגפי האוצר במשותף בכדי להציג נתונים 

וניתוחים שונים בנושאי שכר וגמלאות לוועדת לוקר, שעל עבודה זו התבסס אגף 

התקציבים... אנו מצויים בשלב בו מתקיימת עבודה משותפת של כלל אגפי האוצר 

לשם השלמת התהליך".
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אגף התקציבים ניהל 

משא ומתן בנושאי 

שכר וגמלאות ללא 

תיאום ושיתוף של 

אגף הממונה על 

השכר, אגף החשכ״ל 

ואגף שוק ההון
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בתשובת אגף החשכ"ל צוין כי הסיכום מחודש נובמבר "גובש ללא שיתוף או ידיעה 

של אגף החשכ"ל ואגף הממונה על השכר והסכמי עבודה, למרות שעל פי החלטת 

הממשלה 4088 אגף החשכ"ל אמון על ביצוע בקרות על נתוני השכר והגמלאות 

בצה"ל והינו גורם מקצועי קריטי שבעל ידע וכלים לבחינת הסכמי שכר, גמלאות 

ואקטואריה של צה"ל הדרושים לצורך גיבוש הסיכום. לאחר שטיוטת הסיכום הובאה 

לידיעתנו בזמן קריטי טרם חתימת הסיכום, פעלנו בדחיפות למתן התייחסותנו 

הפרטנית לסעיפים השונים. התייחסותנו הן לפני חתימת הסיכום, והן בדיונים אצל 

מנכ"ל משרד האוצר והן לאחר חתימת הסיכום, כללו הערות מקצועיות רבות שהביאו 

לשינויים גדולים בהסכם שהינם בעלי משמעויות תקציביות דרמטיות לעשרות שנים". 

בתשובת אגף השכר והסכמי עבודה צוין: "אגף השכר והסכמי עבודה התוודע לדבר 

הסיכום המתגבש רק מספר ימים לפני מועד החתימה, וזאת בעקבות פנייתו של 

מנכ"ל משרד ראש הממשלה... טיוטה ראשונה מהסיכום התקציבי הגיעה לידינו ביום 

19.11.15, חמישה ימים בלבד לפני החתימה עליו... הממונה על השכר דאז ביקש משר 

האוצר וממנכ"ל משרד האוצר לעכב את החתימה על הסיכום התקציבי על מנת 

שתהא לנציגי האגף אפשרות להידבר עם משרד הביטחון ועם צה"ל על הנושאים 

שעמדו על הפרק. בד בבד שהות זו הייתה נחוצה לאגף על מנת להיערך עם ביצוע 

בדיקות כלכליות וניסוחים משפטיים לטיוטת הסיכום התקציבי, בנושאים הקשורים 

לתחום הטיפול של האגף. בקשתו של הממונה על השכר דאז כאמור לא נענתה 

בחיוב. את המשך המשא ומתן מול משרד הביטחון ניהל מנכ"ל משרד האוצר ביחד 

עם נציגי אגף התקציבים. נציגי אגף השכר לא שותפו בדיונים לתיקון טיוטת הסיכום 

התקציבי לפני החתימה עליו. לאחר חתימת הסיכום שותפו נציגי האגף בדיונים מול 

משרד הביטחון וצה"ל, שנועדו לגיבוש טיוטות של תזכירי חוק והצעות להחלטות 

ממשלה לשם עיגון ההסכמות שבסיכום... דיונים אלה טרם הסתיימו ולעת עתה 

הושגו טיוטות מוסכמות כאמור".

סמכויות מנכ"ל משרד האוצר וראשי האגפים במשרד

בדוח ביקורת מיוחד שפרסם מבקר המדינה בנושא "הכנת תקציב 2011 - 2012 ועמידה 

ביעד הגירעון" מיולי 1052014 נקבע כי "נוכח מבנה בעייתי של משרד האוצר, חלוקת 

הסמכויות בין המנכ"ל לראשי האגפים במשרד אינה ברורה ועולים ספקות בדבר 

סמכותו של המנכ"ל לקבל החלטות. ראוי שחלוקת הסמכויות תהיה ברורה ומוסדרת, 

על מנת שלא ייווצרו ספקות בדבר גדרי סמכויותיהם של המנכ"ל ושל ראשי האגפים".

מנכ"ל משרד האוצר ציין בפני נציגי הביקורת בפברואר 2016 שאת סמכותו להתערב 

במשא ומתן הוא שאב משר האוצר, שביקש ממנו להתערב.

משרד מבקר המדינה מעיר שוב כי על משרד האוצר להסדיר את חלוקת הסמכויות 

במשרד האוצר, לרבות סמכויות המנכ"ל בנושאים הדורשים שיתוף פעולה בין 

מספר אגפים במשרד.
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מבקר המדינה, דוח ביקורת מיוחד על משרד   105

האוצר )2014(, "הכנת תקציב 2012-2011 ועמידה 

ביעד הגירעון", עמ' 23.
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פנסיה צוברת

ארגוני ה-G20 וה-OECD זיהו את עקרון קידום התחרות כאחת מדרכי הפעולה 

היעילות לשמירה על טובתו של הצרכן במוצרים פיננסיים. לשם קידום התחרות, 

לרגולטורים הפיננסיים במדינות השונות יש סמכויות נרחבות, ובכלל זה, יכולות לבטל 

רישיון, לאשר או לא לאשר רכישות ומיזוגים, לערוך חקירות, לאסור פעולות, לפקח 

על מחירים ולתת הוראות לגופים המפוקחים בשל שיקולי תחרות. 

שוק החיסכון הפנסיוני בישראל מאופיין בריכוזיות גבוהה. בסוף שנת 2015 ניהלו 

חמישה גופים )תאגידי ביטוח( כ-97% מהנכסים בענף הפנסיה ובענף ביטוח החיים. 

בענף קופות הגמל הריכוזיות נמוכה יחסית ושמונה גופים )חלקם בבעלות בתי 

השקעות( ניהלו כ-58% מהנכסים בענף בסוף שנת 2015. ענף קרנות הפנסיה החדשות 

הוא הענף הצומח ביותר, והגידול בנכסים נובע בעיקר מגידול בשיעורי ההפקדות, 

גידול בשכר במשק, הפקדות של מצטרפים חדשים ותשואה חיובית על הנכסים.  

בדוח יציבות פיננסית מיוני 2015 ציין בנק ישראל כי החיסכון המוסדי של הציבור 

לכל הטווחים סובל מריכוזיות גבוהה, הבולטת במיוחד בענף החיסכון הפנסיוני - 

פנסיה חדשה וביטוח. הריכוזיות הגבוהה עלולה להוות סיכון ליציבות הפיננסית של 

המערכת. עוד צוין בדוח כי לצד הריכוזיות הגבוהה סובל ענף החיסכון לטווח ארוך 

גם מניידות נמוכה, והשילוב של שני אלה יחד עלול להקטין את התחרות בענף, ובכך 

לייקר את דמי הניהול ולפגוע בתשואות.
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בתרשים 12 שלהלן מובאים נתוני רווחיות ונתח שוק106 לשנת 2015 של חמש החברות 

המנהלות הגדולות של קרנות הפנסיה החדשות וקופות הגמל107.

הנתונים של חברה ד הם רק בהתייחס לחברה   107

המנהלת של קרנות הפנסיה החדשות. הנתונים 

של יתר החברות הם בהתייחס לחברות המנהלות 

של קרנות הפנסיה החדשות וקופות הגמל יחדיו.

נתח השוק מהנכסים המנוהלים.  106
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גבוהה

ממוצע
הבנקים

תשואה על 
ההון לפני 

מס 2015

15%

שתי חברות מנהלות
שסך נתח השוק שלהן הוא מעל

50%

מהתרשים ניתן ללמוד כי שיעור התשואה על ההון לפני מס של שתי חברות 

מנהלות, שסך נתח השוק שלהן בשנת 2015 הוא מעל 50%, גבוה באופן משמעותי 

משיעור התשואה על ההון בבנקים108. מבנה השוק הוא מבנה אוליגופולי109, הבא 

לידי ביטוי בשיעורי התשואה הגבוהים על ההון בחלק מן החברות. שיעורי התשואה 

מבנה שוק אוליגופולי - שוק המאופיין על ידי על ההון נובעים בין היתר מדמי הניהול הנגבים מהעמיתים.  109

נותני שירותים,  או  יצרנים  מספר מועט של 

המייצרים מצרכים זהים, דומים או תחליפיים, 

ועל ידי מספר רב של קונים.

בהקשר זה יש לציין כי יעילותה של מערכת   108

הבנקאות הישראלית נמוכה בהשוואה ליעילות 

המערכות בשאר מדינות ה-OECD )ראו בנק 

ישראל, המפקח על הבנקים, מערכת הבנקאות 

בישראל סקירה שנתית 2015, עמ' 47(.

תשואה על ההון של 
החברות המנהלות

מקור:בנק ישראל, המפקח על הבנקים, נתוני מערכת הבנקאות בישראל סקירה שנתית 2015, דוחות כספיים של החברות המנהלות ועיבודי משרד מבקר המדינה.
* ממוצע הבנקים כולל את חמש הקבוצות הבנקאיות הגדולות בישראל שמשקלן בסך נכסי המערכת הבנקאית היה כ-95% בסוף שנת 2015.

נתוני רווחיות ונתח שוק )2015(
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ראו )OECD, Pensions Outlook )2012 סעיף   112

6.3.5, עמ' 176-175.

 OECD, Economic Surveys Israel )2016( ראו  113

פרק הערכות והמלצות עמודים 46-45.

יכול לקבל ביטוי הן על גידול בתשואה נטו   114 

ידי קיטון בדמי הניהול שמשלמים המבוטחים 

בשוק עודפת  תשואה  השגת  ידי  על   והן 

החיסכון הפנסיוני.

לדוגמה מבוטח שצבר לאחר 40 שנה של הפקדות   115

יתרת חיסכון פנסיוני שמתבטאת בקצבה חודשית 

של כ-5,000 ש"ח, לו היה משלם דמי ניהול 

משוקללים )מההפקדות ומהצבירה( נמוכים 

בנקודת אחוז אחת במשך כל תקופת החיסכון, 

הייתה הקצבה החודשית שלו כ-6,000 ש"ח.
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קופת ברירת מחדל

עלויות ניהול החיסכון במגזר הפיננסי נמצאות על סדר היום הציבורי במדינות רבות 

בארגון ה-OECD, ובפרט בנוגע לעלויות ניהול החיסכון לגיל פרישה בקרנות DC. מדינות 

שונות בעולם פועלות בדרכים שונות על מנת לספק מוצר פנסיוני זול ופשוט לציבור110. 

ההבדלים בין המדינות הם במידת המעורבות של המדינה בפתרון הבעיה. יש מדינות 

שמגלות מעורבות מוגברת וניהול כספי החיסכון בקרן פנסיה ממשלתית )סינגפור(, 

או לחילופין ניצול היתרון לגודל של הממשלה וריכוז כל התפעול של הקרנות תחת 

גוף ממשלתי מרכזי )שבדיה(. קיימות מדינות העורכות מכרז אחת לתקופה לבחירת 

קרן פנסיה מוזלת לציבור או מספר קרנות פנסיה כאלה )צ'ילה, ניו זילנד( ויש מדינות 

המצמצמות את מידת המעורבות שלהן למינימום ההכרחי לפתרון הבעיה, ומחייבות 

כל גוף מוסדי להקים מסלול "רזה" לעובדים111 )אוסטרליה(.

במסגרת הסקירה השנתית של הפנסיה לשנת 2012 ציין ארגון ה-OECD כי קובעי 

המדיניות צריכים לדון בדרכים להגן על בעלי הכנסה נמוכה, שיתרות החיסכון 

הצבור שלהם נמוכות, והעלות הכלכלית לתפעולם ליצרני הפנסיה גבוהה באופן 

יחסי. הארגון הציע לקדם מכשירים מוזלים לחיסכון פנסיוני דרך פתרונות מדיניות 

מבניים כדי לשפר את ההכנסה מפרישה112. 

עלויות ניהול החיסכון מתבטאות בדמי הניהול הנגבים מן העמיתים הן מהצבירה והן 

מההפקדות השוטפות שלהם. ככל שדמי הניהול הנגבים מהעמיתים גבוהים יותר, 

סכום החיסכון הצבור שעל בסיסו תחושב הפנסיה שלהם הולך וקטן. במסגרת סקירה 

כלכלית על ישראל מינואר 1132016 ציין ארגון ה-OECD כי הקטנת דמי הניהול באופן 

שיגדיל את התשואה השנתית נטו114 של החיסכון הצבור בנקודת אחוז אחת תגדיל 

את צבירת הפנסיונרים בכ-20% אחרי 40 שנה של הפרשות לקרן115.  

90%

משלמים דמי ניהול 
מקסימליים

מהחוסכים הלא פעילים

מסלול שבו מסלול השקעה יחיד, המבוסס על   111

השקעה פסיבית, התקשרות ישירה של מעסיק 

מול גוף מוסדי ותנאי שירות בסיסיים בלבד 

ללקוחות. במודל זה כל גוף קובע את תקרת 

דמי הניהול במסלול הרזה.

ראו עבודת מטה של אגף שוק ההון מפברואר   110

2015 בנושא קרן ברירת מחדל.
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בשנים האחרונות החלה מגמה של ירידה הדרגתית בדמי הניהול, שחלה בין היתר 

בקרנות הפנסיה החדשות: מדמי ניהול ממוצעים בשנת 2000 של כ-0.35% מהנכסים 

)מהצבירה( ושל כ-4.07% מההפקדות לדמי ניהול ממוצעים בשנת 2015 של כ-0.28% 

מהנכסים )מהצבירה( ושל כ-3.17% מההפקדות116. עם זאת עדיין קיים כשל שוק ועובדים 

שאינם מאוגדים, שחלק ניכר מהם עשויים להיות עובדים מוחלשים בחברה בעלי יתרות 

חיסכון פנסיוני נמוכות יחסית, משלמים דמי ניהול מקסימליים או הקרובים למקסימום 

עבור ניהול החיסכון הפנסיוני שלהם דבר הפוגע באופן משמעותי בחיסכון הפנסיוני 

הצבור שלהם. עובדה זו עשויה להצביע על היעדר תחרות מספקת בנוגע לאוכלוסיית 

העובדים שאינם מאוגדים. 

מבדיקה שערך משרד מבקר המדינה עולה כי לפי נתוני חמש קרנות הפנסיה החדשות 

הגדולות, בסוף שנת 2015 כ-2.3 מיליון חוסכים )פעילים ולא פעילים( שהם כ-60% 

מהחוסכים באותן קרנות שילמו דמי ניהול מקסימליים117 או קרובים למקסימום עבור ניהול 

החיסכון הפנסיוני שלהם. בתרשים 13 להלן מובא שיעור החוסכים הפעילים המשלמים 

דמי ניהול מקסימליים ושיעור הנכסים118 בגינם משולמים דמי ניהול מקסימליים בחמש 

קרנות הפנסיה החדשות הגדולות.

לפי נתוני הדוח השנתי של הממונה על שוק   116

ההון לשנת 2015.

דמי הניהול המקסימליים בקרן פנסיה חדשה   117

ו-6%  מהצבירה   0.5% בשיעור  הם  מקיפה 

מההפקדות. עמיתים לא פעילים משלמים בפועל 

רק דמי ניהול מהצבירה. 

ה
ינ

ד
מ

ב
ה 

סי
פנ

ה
י 

ר
ד

ס
ה

 |
ה 

ינ
ד

מ
ה

ר 
ק

ב
מ

מהתרשים ניתן ללמוד כי קיימת שונות בין הקרנות, וכי בשתי קרנות שיעור 

החוסכים הפעילים שמשלמים דמי ניהול מקסימליים עולה על 30%.

שיעור הנכסים מתוך סך הנכסים של המבוטחים   118

הפעילים, שמסתכמים בכ-160 מיליארד ש"ח.

שיעור החוסכים הפעילים המשלמים דמי ניהול מקסימליים ושיעור הנכסים בגינם משולמים דמי ניהול מקסימליים )2015(
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המקור: הדוחות הכספיים לשנת 2015 של החברות המנהלות ועיבודי משרד מבקר המדינה.
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בתרשים 14 להלן מובא שיעור החוסכים הלא פעילים המשלמים דמי ניהול 

מקסימליים ושיעור הנכסים119 בגינם משולמים דמי ניהול מקסימליים בחמש 

קרנות הפנסיה החדשות הגדולות.

שיעור הנכסים מתוך סך הנכסים של המבוטחים   119

הלא פעילים, שמסתכמים בכ-33 מיליארד ש"ח.
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מהתרשים ניתן ללמוד כי רוב החוסכים הלא פעילים משלמים דמי ניהול מקסימליים, 

וכי בשתי קרנות שיעור זה אף גבוה מ-90%.

־כדי בין היתר להפחית את כמות החוסכים הפעילים שמשלמים את דמי הניהול המק

סימליים, יזם אגף שוק ההון את קרן ברירת המחדל. 

עוד בראשית הדברים יובהר כי משרד מבקר המדינה רואה בחיוב את הצעדים 

שאגף שוק ההון נוקט על מנת להגן על העובדים המוחלשים בחברה, ובכלל זה גם 

את יוזמתו להקים קרן ברירת מחדל, שנועדה בין היתר להפחית את דמי הניהול 

המקסימליים שאותם בדרך כלל משלמים העובדים הלא מאוגדים, ובכך להביא 

להגדלה משמעותית של הפנסיה לה יהיו זכאים בפרישתם. 

המקור: הדוחות הכספיים לשנת 2015 של החברות המנהלות ועיבודי משרד מבקר המדינה.

שיעור החוסכים הלא פעילים המשלמים דמי ניהול מקסימליים ושיעור הנכסים בגינם משולמים דמי ניהול מקסימליים )2015(
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בישראל חלק עיקרי של החוסכים בקרנות הפנסיה מצטרף להסדר פנסיוני הכולל 

קופת ברירת מחדל שנקבעת על ידי המעסיק או ארגון עובדים. בדרך זו המעסיק או 

ארגון העובדים מנצלים את כוח המיקוח העומד לרשותם מול הגוף המוסדי ומבטיחים 

לעובדיהם דמי ניהול מוזלים. אפשרות זו אינה קיימת לגבי חוסכים שאינם מאוגדים.

בשל מאפיינים שונים אשר ייחודיים לבחירת קופת גמל על ידי עובדים וביניהם: מורכבות 

התחום, פרק הזמן ממועד ההצטרפות לקופת הגמל עד המועד שבו ימומשו הזכויות 

בעת הפרישה לפנסיה, הנטייה לדחות את ההחלטה בנושא החיסכון הפנסיוני והעדפת 

צורכי ההווה על פני צורכי העתיד, מצטרפים רבים במשק לקופת ברירת המחדל שנקבעה 

לגביהם. ישנה חשיבות לכך שקופת הגמל שנקבעה כברירת מחדל תיתן מענה מיטבי 

ככל הניתן למאפייני העובדים, והכול בשים לב לתכליותיו של החיסכון הפנסיוני, תוך 

נקיטת כל הפעולות הנדרשות על מנת שלא ייכנסו שיקולים זרים בבחירתה.

ביולי 2016 פרסם אגף שוק ההון הוראות120 לעניין בחירת קופת גמל. ההוראות קובעות 

כי צרוף של עובד לקופת ברירת מחדל יהיה רק בהתקיים אחד מהתנאים הבאים: קרן 

ברירת מחדל שקבע הממונה על שוק ההון לפי הוראות החוזר; קופת ברירת מחדל 

שנבחרה על ידי המעסיק או ארגון עובדים בהליך תחרותי. ב-1 בנובמבר 2016 ולאחר מכן 

אחת לשלוש שנים החל מיום 1 בנובמבר 2018 יבחר הממונה על שוק ההון שתי קרנות 

פנסיה חדשות מקיפות לפחות, שכל אחת מהן תהווה קרן ברירת מחדל נבחרת. שתי 

הקרנות הזוכות יהיו הקרנות שיציעו את דמי הניהול הזולים ביותר121, בכפוף לנוסחה 

שנקבעה המשקללת את התנאים הבאים: )א( שיעור דמי הניהול המירביים מההפקדות 

יהיה גדול מ-0 אך לא גדול מ-2%; )ב( שיעור דמי הניהול המירביים מהצבירה יהיה גדול 

מ-0. כמו כן, בקביעת קרנות ברירת המחדל הנבחרות נקבע כי לדמי הניהול שהוצעו על 

ידי קרנות פנסיה חדשות שאינן קטנות122 יתווסף פקטור בשיעור של 0.05% מהצבירה 

ופקטור בשיעור של 0.5% מההפקדות. כלומר, יראו את שיעור דמי הניהול שהוצעו על 

ידן לצורך ביצוע הבחירה כאילו עומדים על שיעור דמי הניהול שהוצעו על ידן בפועל 

בתוספת הפקטור. מטרתו של אגף שוק ההון בשימוש בפקטור היא לתת יתרון לקרנות 

קטנות123 )להלן - קרנות קטנות( כדי להגביר את התחרותיות בשוק החיסכון הפנסיוני.  

מטרות ההסדרה הוגדרו בעבודת מטה של אגף שוק ההון מפברואר 2015: הוזלת דמי 

הניהול הנגבים מעובדים לא מאוגדים במשק, אשר לא עומד לרשותם כוח מיקוח, ומניעת 

שיקולים זרים בבחירת קרן ברירת מחדל על ידי מעסיק124. כמו כן, קרן ברירת מחדל יכולה 

לשמש כלי לצמצום הריכוזיות ולהגברת התחרותיות בשוק החיסכון הפנסיוני. במסגרת 

עבודת המטה נבחנו מודלים שונים בעולם של מוצרי חיסכון מוזלים במדינות שונות ובהן 

צ'ילה, ניו-זילנד, בריטניה, שבדיה, אוסטרליה וסינגפור. כמו כן, נכללו התייחסויות לסוגיות 

שעלו בדיוני הנהלת אגף שוק ההון וביניהן: מידת המעורבות של המדינה, פרמטרים 

לבחירת קרן ברירת מחדל, הוזלת דמי הניהול, הוזלת עלויות הניהול לקרן, ישימות 

המודל מבחינה עסקית, השפעת המהלך על מבנה השוק, מסלול פנסיוני "רזה", פגיעה 

אפשרית בשוק העובדים המאוגדים ופגיעה ביתר הקרנות הקטנות, שלא יזכו במכרז.

ההוראות פורסמו במסגרת חוזר גופים מוסדיים   120

2016-9-8 בנושא "הוראות לעניין בחירת קופת 

גמל" שתחילתו ביום פרסומו. בהמשך לחוזר 

פורטו הכללים באשר להליך קביעת קרנות ברירת 

מחדל נבחרות החל מ-1.11.16, ובנוגע לשיעורי דמי 

הניהול שייגבו בפועל על ידן. ההוראות פורסמו 

תחילה במרץ 2016, במסגרת חוזר 2016-9-6, אך 

בהתאם לפסק הדין בבג"ץ 3430/16 התאחדות 

חברות לביטוח חיים בע"מ נ' הממונה על שוק 

ההון ביטוח וחיסכון משרד האוצר )פורסם 

במאגר ממוחשב, 30.6.16( צורף תיקון לחוזר, 

כך שהתקופה הראשונה לקביעת קרנות ברירת 

מחדל נבחרות תעמוד על שנתיים החל מיום 1 

בנובמבר 2016. 

ההתחייבות לשיעור דמי הניהול שהקרנות יציעו   121

תהיה למשך עשר שנים לפחות ממועד הצטרפותו 

של העמית לקרן. 

קרן פנסיה חדשה שאינה קטנה - קרן שנתח   122

השוק שלה מתוך סך ההפקדות לקרנות הפנסיה 

למועד  בשנה שקדמה  המקיפות,  החדשות 

הקובע, עולה על 5%.

קרן פנסיה חדשה קטנה - קרן שנתח השוק שלה   123

מתוך סך ההפקדות לקרנות הפנסיה החדשות 

המקיפות, בשנה שקדמה למועד הקובע, עומד 

על 5% או פחות.
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ההסדרה לעניין בחירת קופת גמל מתייחסת   124

לחוסכים פעילים. בנוגע לחוסכים לא פעילים, 

אגף שוק ההון פרסם הוראות במהלך שנת 2016 

בנושא איחוד חשבונות קיימים בקרנות פנסיה 

חדשות בהמשך לחוק הפיקוח על שירותים 

פיננסיים )קופות גמל( )תיקון מס' 13 והוראת 

שעה(, התשע"ו-2015, ס"ח 14. מטרת האיחוד 

היא, בין היתר, חיסכון בדמי הניהול.
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מדיניות אגף שוק ההון והמסר העולה מכלל ההסדרה של האגף היא כי בבחירת מוצר 

פנסיוני יש לבחון את המאפיינים השונים של המוצר, ובכלל זה הפרמטרים המרכזיים, 

שהם תשואה, מחיר - שיעור דמי הניהול ואיכות השירות. ניתן לראות לכך ביטוי בחוזר 

בנושא מסמך הנמקה חדש, שבו בעל רישיון נדרש לשקול מספר שיקולים לפני מתן 

המלצה בדבר החיסכון הפנסיוני של הלקוח הכוללים, בין היתר, שיקולי תשואה ושיקולים 

של מאפייני הגוף המוסדי ובכלל זה אופן ניהול התביעות על ידי אותו גוף מוסדי, איכות 

השירות ואיכות התפעול. עוד ניתן לראות לכך ביטוי בטיוטת חוזר בנושא תקנון תקני125, 

שמטרתו למקד את התחרות בין הקרנות במספר מדדים: דמי ניהול, תשואות ושירות. 

גם לפי החוזר בנושא קופת ברירת מחדל במסגרת ההליך התחרותי שמעסיק או ארגון 

עובדים נדרשים לנהל לצורך בחירת קופת ברירת מחדל נלקחים בחשבון פרמטרים של 

תשואת קופת הגמל ומדד שירות, נוסף על הפרמטר של שיעור דמי הניהול126.

במסגרת עבודת המטה של אגף שוק ההון התייחס האגף לקביעת דמי הניהול כפרמטר 

יחיד לבחירת קרן ברירת המחדל וציין כי דמי הניהול הם הפרמטר היחידי שניתן להתחייב 

לגביו שלא יחולו בו שינויים בעתיד ואילו פרמטר של תשואה בעייתי משני טעמים. 

האחד כי לא ניתן לקבוע על סמך תשואות העבר כי ביצועים אלו יישנו בעתיד, והשני 

כי קיים קושי לקבוע מהי התקופה שעל פיה ייבחן שיעור התשואה שייקבע כפרמטר 

למכרז. עוד צוין כי יש היגיון בקביעת הזוכה במכרז על סמך פרמטר שרירותי שאינו 

מערב שיקול דעת של המדינה וכי שימוש בפרמטרים נוספים עלול להביא במידה 

רבה להגברת המעורבות של המדינה בתהליך קביעת הזוכה, ולהעלות טענות לפיהן 

הקריטריונים נקבעו באופן שגורם מסוים יזכה.

בתשובת אגף שוק ההון צוין כי מדובר בהליך כללי, שבו אין אפשרות להתאים את המוצר 

הפנסיוני למידותיו של כל אחד מהעובדים בקבוצה. עוד צוין כי "מאחר שבחירת קרן 

ברירת מחדל על ידי המדינה מיועדת לקבוצה גדולה ובלתי מסוימת של עובדים בוודאי 

שיש להביא את המכנה המשותף הרחב ביותר שרלוונטי לכלל העובדים".

בהמשך להוראות שפרסם אגף שוק ההון בתחילה במסגרת החוזר ממרץ 2016 הגישה 

התאחדות חברות לביטוח חיים בע"מ עתירה לבג"ץ נגד הממונה על שוק ההון לעצירת 

המהלך של הקמת קופת ברירת מחדל. אחד הטיעונים היה ששימוש באמת מידה 

אחת של שיעור דמי ניהול לבחירת קופת ברירת מחדל על ידי הממונה על שוק ההון 

חורג באופן קיצוני ממתחם הסבירות. ביוני 2016 דחה בג"ץ127 את העתירה בקבעו כי 

אין ההוראות שקבעה הממונה חורגות ממתחם שיקול דעתה. עם זאת, עמד בג"ץ על 

תחושת אי-נוחות הנובעת מעצם קביעתו של המחיר כשיקול בלעדי לבחירתה של 

קופת ברירת מחדל על ידי הממונה, תוך שהפנה לדברי העותרת שציינה כי "המחיר 

אינו ראי הכל, וניכר כי הממונה ]על שוק ההון[ אינה חולקת על כך; לראיה, בבחירת 

קופת גמל כברירת מחדל על ידי המעסיק, נקבע בחוזר ]שפרסם אגף שוק ההון במרץ 

2016[ כי הדבר ייעשה בשקלול המחיר, טיב השירות ותשואת קופת הגמל, קרי, נוספים 

שני רכיבים לשיקול הדעת, ואילו כאן מקבל המחיר בלעדיות". עוד הוסיף בג"ץ כי "חרף 

הפשטות הקוסמת במנגנון זה, וחרף הרצון הבסיסי - והמבורך - בהוזלת מחירים, נדמה 

שאכן יתכן קושי מסוים בבחירת מנגנון המבוסס כולו על המחיר המוצע: מחיר נמוך 

מאוד, משמעותו עלולה להיות למשל, קיצוץ ניכר בכוח האדם המשמש כדי ליתן שירות 

לציבור החוסכים ובכך עלול להיפגע השירות לחוסכים הבוחרים באפשרות זאת". בסופו 

של דבר, קבע בג"ץ כי הוא אינו רואה מקום להקפיא צעד חשוב זה של תמיכה ברווחת 

טיוטת חוזר פנסיה 2015-123 )בנושא הוראות   125

לעניין זכויות וחובות עמיתים בתקנון קרן פנסיה 

חדשה מקיפה( שתחילתו ביום 3 ביולי 2016, בה 

נקבע כי חברה מנהלת תקבע את נוסח תקנון 

קרן הפנסיה המקיפה שבניהולה בהתאם לנוסח 

התקנון שצרף אגף שוק ההון.

הערת להלן  ראו  הפרמטרים  בדבר  לפרוט   126 

שוליים 130.

בג"ץ 3430/16 התאחדות חברות לביטוח חיים   127

בע"מ נ' הממונה על שוק ההון ביטוח וחיסכון 

משרד האוצר )פורסם במאגר ממוחשב, 30.6.16(, 

עמ' 16.
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העובדים. עם זאת, נוכח חשיבות הנושא ורגישותו, וכדי לאפשר הפקת לקחים מזה 

ובחינת אפשרויות אסדרה אחרות בחקיקה מזה, קבע בג"ץ בהסכמת אגף שוק ההון 

כי פרק הזמן שנקבע בחוזר באשר לתקופת ההכרזה של קרנות פנסיה כקופות ברירת 

מחדל נבחרות על ידי אגף שוק ההון יקוצר משלוש שנים לשנתיים.

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף שוק ההון כי שימוש בקריטריון יחיד של דמי ניהול 

בקביעת קרן ברירת המחדל על ידי הממונה על שוק ההון אינו מתיישב עם מדיניות 

האגף, הבאה לידי ביטוי בהסדרה של האגף הכוללת, בין היתר, את חוזר מסמך 

ההנמקה, את טיוטת החוזר בנושא התקנון התקני ואת ההליך התחרותי בבחירת 

קופת ברירת מחדל על ידי מעסיק או ארגון עובדים, וקיים חשש כי הדבר עלול לפגוע 

בסופו של יום בציבור המבוטחים מבחינת התשואה נטו ואיכות המוצר הפנסיוני128. 

יצירת קרן ברירת מחדל היא כאמור צעד חיובי לצורך העמדת פלטפורמת חיסכון 

זולה לעובדים המוחלשים בחברה. לדעת משרד מבקר המדינה, נוכח החשש לפגיעה 

בציבור המבוטחים מבחינת התשואה נטו ואיכות המוצר הפנסיוני, על אגף שוק 

ההון לחזור ולשקול, במהלך השנתיים הקרובות, כחלק מבחינת השפעת ההסדר על 

השוק הפנסיוני, את הצורך בהוספת פרמטרים נוספים מעבר לשיעור דמי הניהול, 

כגון כאלה המתייחסים לאיכות המוצר ולתשואה המותאמת לסיכון129, בקביעת 

קרן ברירת המחדל.  

עוד נקבע בהוראות החוזר כי מעסיק או ארגון עובדים רשאים להתקשר בהסכם פרטני 

עם חברה מנהלת של קופת גמל לקצבה לתקופה שלא תעלה על חמש שנים בהתקיים 

תנאים מסוימים באמצעות הליך תחרותי הכולל, בין היתר, מספר קריטריונים בעלי משקל 

שונה לבחינת ההצעות לבחירת קופת ברירת המחדל130 ובהם קריטריון תשואת קופת הגמל. 

בשוק העובדים המאוגדים קיימים הסכמים בין מעסיקים ליצרנים הכוללים תנאים מסוימים 

 שלהם זוכים העובדים, כגון דמי ניהול הנמוכים משמעותית מממוצע דמי הניהול בענף -

הנובעים מכוח המיקוח העומד לרשות העובדים מול היצרנים בשל היותם מאוגדים. 

בתשובת אגף שוק ההון צוין כי "הסיכון בתיק ההשקעות הוא פרמטר שיש לו ערך רב 

יותר ככל שהתקופה הנבחנת קצרה יותר. בשל העובדה שמדובר בחיסכון לטווח ארוך, 

מאחר שבחינת קריטריון התשואה נעשית לתקופה של חמש שנים, ולאור רצוננו לשמור 

על פשטות התהליך וצמצום הקריטריונים לבחירה הוחלט שלא לאפשר שימוש בקריטריון 

של רמת סיכון". 

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף שוק ההון כי אי-ההתאמה של קריטריון התשואה בהליך 

התחרותי לבחירת קופת ברירת מחדל על ידי מעסיק או ארגון עובדים לרמת הסיכון 

של תיק ההשקעות עלולה לגרום להשוואה לא נאותה בין הקופות בהליך התחרותי.

כדי שלא יעלו טענות לפיהן הקריטריונים שאינם   128

דמי ניהול נקבעו כך שגורם מסוים יזכה בהליך 

התחרותי, ניתן להחילם החל מההליך התחרותי 

הבא, מיום 1 בנובמבר 2018 ואילך.

רמת הסיכון של תיק ההשקעות יכולה לקבל   129

ביטוי בין היתר באמצעות מדד שארפ - מדד 

לבחינת ביצועי תיק ההשקעה של קופת הגמל 

המביא בחשבון הן את התשואה והן את הסיכון 

הכרוך בהשקעה.
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אלו הם הקריטריונים: )1( מדד השירות האחרון   130

שפורסם על ידי הממונה על שוק ההון לגבי 

החברה המנהלת של קופת הגמל ולגבי סוג 

קופת הגמל שקבע המעסיק בהליך התחרותי; )2( 

תשואת קופת הגמל במסלול ההשקעות שהוא 

ברירת המחדל של הקופה, לתקופה של חמש 

שנים. בקרן פנסיה יתווסף לשיעור התשואה, 

שיעור העודף או הגירעון האקטוארי המצטבר 

שהוגש בדוחות הכספיים של הקרן בחמש השנים 

שקדמו למועד פרסום המכרז לבחירת קופת 

ברירת מחדל; )3( שיעור דמי ניהול המוצעים 

על ידי הגוף המוסדי. לצורך חישוב שיעור דמי 

הניהול המשוקלל יילקח סכום של שיעור דמי 

הניהול שייגבה מהיתרה הצבורה ושיעור דמי 

הניהול שייגבה מההפקדות כשהוא מחולק ב-20. 

משקל דמי הניהול לא יפחת מ-50%.

שימוש בקריטריון 

יחיד של דמי ניהול 

בקביעת קרן ברירת 

 המחדל עלול

לפגוע בציבור 

המבוטחים מבחינת 

התשואה נטו ואיכות 

המוצר הפנסיוני
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הטיפול בגירעון האקטוארי בקרנות הפנסיה החדשות שנוצר 
במועד פרישת העמית

קרן פנסיה פועלת באמצעות מנגנון של ביטוח הדדי בין העמיתים, ובבסיס פעילותה 

עומד עקרון הערבות ההדדית. ההנחות האקטואריות המהוות בסיס לזכויות העמיתים 

נבחנות מעת לעת על פי המצב בפועל. אם חל בהן שינוי, זכויות העמיתים משתנות, 

והם נושאים במשותף בכל עודף או גירעון אקטוארי של הקרן.

בתקנוני קרנות פנסיה חדשות קבועים מקדמי המרה לקצבה131 המשמשים לחישוב 

הקצבה הצפויה לחוסך בפרישה ולהמרת יתרה צבורה לקצבה לפורשים )להלן - מקדמי 

קצבה(. מקדמי הקצבה נקבעים תחת הנחות שונות, ומתעדכנים בהתאם להוראות 

הממונה על שוק ההון ביטוח וחיסכון. הנחה חשובה בחישוב המקדמים היא התשואה 

שצפויה הקרן להשיג על כספים העומדים כנגד התחייבויות לפנסיונרים132. בקרן פנסיה 

מקיפה התשואה הצפויה כוללת שני רכיבים: תשואת אג"ח מיועדות מסוג ערד133, 

המרכיבות 30% מתיק ההשקעה )תשואה העומדת על 4.86% לשנה(, ותשואה צפויה 

על השקעות חופשיות134 בשיעור של 4%, המרכיבות 70% מהתיק. מיצוע תשואות אלו 

מביא להנחת תשואה כוללת של 4.26% לשנה. בקרן פנסיה כללית הנחת התשואה היא 
4% לשנה, שכן היא אינה זכאית לאג"ח מיועדות. הירידה הניכרת בשערי הריבית135 

במשק בשנים האחרונות יצרה פער מהותי בינם ובין הנחת התשואה על ההשקעות 

החופשיות הגלומה בחישוב המקדמים136. בתרשים הבא ניתן לראות דוגמאות לירידה 

בשערי הריבית במשק בשנים האחרונות.

מקדמי ההמרה מחושבים בהנחת ריבית שנתית   136

להיוון )4.26% בקרן מקיפה או 4% בקרן כללית( 

לאחר ניכוי דמי ניהול בשיעור המירבי.

ריבית של נכס חסר סיכון הנגזרת מהתשואות   135

הצפויות על איגרות חוב ממשלתיות צמודות.

בהתאם לחוזר פנסיה 2004/9 בנושא הוראות   134

לניהול קרן חדשה.

ראו להלן בפרק הקצאה מחדש של אגרות החוב   133

המיועדות לקרנות הפנסיה החדשות המקיפות.

מקבלי קצבה פנסיונרים נחלקים למקבלי קצבת   132

זקנה, קצבת נכות לאובדן כושר עבודה וקצבת 

שאירים למקרה מוות. 

שחושב  מספר  הינו  לקצבה  המרה  מקדם   131

אקטוארית, בעזרת טבלאות תמותה, המגלם את 

צפי החודשים הצפויים לחייו של המבוטח מהגיעו 

לגיל פרישה. את סכום החיסכון הצבור לזכותו 

של המבוטח מחלקים במקדם ההמרה, וכך 

קובעים את סכום הקצבה החודשית שתשולם 

למבוטח מאותו רגע לכל ימי חייו. במהלך השנים 

יכולים לחול בין היתר שינויים אקטואריים, כגון 

 עלייה בתוחלת החיים, העשויים להשפיע על

סכום הקצבה.
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המקור: נתוני בנק ישראל ועיבודי משרד מבקר המדינה. 

תשואה לפדיון ריאלי על אג»ח ממשלתיות מעקום אפס )ינואר 2008 - ינואר 2016(
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בשונה מהנחת התשואה הגלומה במקדמי הקצבה, חישוב שווי ההתחייבויות 

לפנסיונרים במאזן האקטוארי נעשה על ידי היוון הקצבאות הצפויות לפי הריביות 

בפועל ביום החישוב. מאחר שבשנים האחרונות הריביות בפועל, לפיהן מחושב המאזן 

האקטוארי, נמוכות משמעותית מהנחת התשואה, לפיה מחושבים מקדמי הקצבה, 

עמית הפורש יוצר לקרן גירעון אקטוארי. הגירעון שנוצר מושת על כלל העמיתים 

בקרן ויוצר סבסוד ביניהם. 

לכאורה, עמית העומד בפני פרישה לפנסיה אמור להיות בעל כוח המיקוח הגדול 

ביותר, כיוון שיתרת הנכסים שצבר היא הגבוהה ביותר לאורך כל תקופת חייו. אולם 

קרנות פנסיה אינן מקבלות עמיתים המבקשים להצטרף לקרן לקראת גיל פרישה 

בשל הגירעון האקטוארי הכרוך בהצטרפותם, הפוגע ביתר עמיתי הקרן. העובדה 

שהעמיתים לקראת גיל פרישה הם בגדר לקוחות שבויים בידי קרן הפנסיה, בלא 

אפשרות להתנייד, פוגעת בתחרות ומתבטאת, בין היתר, בשיעור מקסימלי של דמי 

ניהול שקרן הפנסיה גובה מהם בתקופת קבלת הקצבה.

באוגוסט 2013 פרסם אגף שוק ההון נייר התייעצות137 בנוגע לשינוי הנחת הריבית 

במוצרי החיסכון הפנסיוני. בנייר ההתייעצות צוין כי מאחר שבשנים האחרונות, באופן 

עקבי, הריביות בפועל נמוכות משמעותית מהנחת התשואה במקדמים, עמית שפורש 

יוצר לקרן גירעון אקטוארי בשיעור של למעלה מ-10% מסך הנכסים שצבר, וגירעון זה 

מושת על כלל עמיתי הקרן. לאור העלייה החדה הצפויה במספר הפורשים בקרנות 

הפנסיה החדשות, עלול להיווצר סבסוד משמעותי ומתמשך של עמיתים פורשים על 

ידי עמיתים הממשיכים לחסוך. סבסוד זה חורג מעקרון הערבות ההדדית, העומד 

בבסיס פעילותה של קרן פנסיה. לכן ציין אגף שוק ההון כי הוא שוקל לשנות את 

הנחת התשואה בחישוב המקדמים ולהתאימה לריביות בפועל. משמעות השינוי 

הייתה קיצוץ חד-פעמי בסכום הפנסיה המחושבת של עמית הפורש לפנסיה, המקבל 

ביטוי מרגע קבלת הקצבה. נייר ההתייעצות זכה להתנגדות מצד גורמים שונים בשוק 

ולאחר התחלפות הממונה על שוק ההון בסוף אוגוסט 2013 ירד מן הפרק. 

ביולי 2015 פרסם אגף שוק ההון מנגנון חדש לעדכון הקצבאות לעמיתים138 הכולל 

שינויים באופן עדכון הקצבאות שישולמו לפנסיונרים שיפרשו החל מיום 1 באוגוסט 

2015. המנגנון בא לפתור הן את בעיית הסבסוד הצולב בין כלל העמיתים בקרן שנוצר 

עקב הגירעון האקטוארי שיוצר עמית הפורש לפנסיה והן את חסם הניוד של עמיתים 

מבוגרים לקראת גיל פרישה. המנגנון כלל פריסה של הגירעון האקטוארי על פני תקופת 

תשלום הקצבה או 20 שנה, לפי הנמוך ביניהם, באמצעות שימוש במקדם עדכון 

)להלן - מקדם העדכון( למקבל פנסיית זקנה, אשר ישקף את פריסת הפער במחויבות 

האקטוארית ועדכון הקצבה בהתאם לפער האמור. משמעות השינוי היא שהגירעון 

יועמס בהדרגה על קצבת הפנסיה דרך מקדם העדכון, ובמידה שהתשואות בשוק ההון 

המושגות על נכסי הפנסיונרים יהיו גבוהות יותר, הרי שלא תהיה פגיעה בסכום הפנסיה. 

המנגנון החדש לעדכון הקצבאות לעמיתים אינו חל על מקבלי פנסיית נכות ושאירים. 

קודם שפורסם המנגנון החדש נערך באגף שוק ההון אומדן עלות ביטוח לנכות ולשאירים 

המבוסס על הנחת הריבית בפועל ממנו עלה שקיים סבסוד בין עמיתי הקרן, המקבל 

ביטוי בעלות הביטוח למבוטחים הצעירים, שהיא נמוכה יותר מאשר למבוטחים 

המבוגרים. בתשובה שמסר סגן בכיר לממונה על שוק ההון ביטוח וחיסכון, מר הראל 
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המנגנון החדש פורסם במסגרת טיוטת חוזר   138

פנסיה 2015-27 בנושא הוראות לניהול קרן חדשה 

- תיקון, טיוטת חוזר פנסיה 2015-28 בנושא 

הוראות דיווח כספי לקרנות פנסיה חדשות - 

תיקון וטיוטת חוזר פנסיה 2015-108 בנושא 

הוראות לניהול קרן חדשה כללית - תיקון. עד 

מועד כתיבת הדוח לא אושרו טיוטות החוזרים.

מסמך ראשוני ששלח אגף שוק ההון למנהלי   137

הגופים המוסדיים, שבו התבקשו מנהלי הגופים 

למתווה הערותיהם  את  למסור   המוסדיים 

שהציע האגף.
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שרעבי, לשאלות נציגי משרד מבקר המדינה מפברואר 2016 נכתב בין היתר, כי "הטיוטות 

שפורסמו נוגעות להנחת ריבית ההיוון במקדמי ההמרה לקצבה בלבד מאחר שהדבר 

מהווה חסם ניוד, בעוד שהנחת הריבית בעלויות הביטוח לא מהווה חסם כזה".

נמצא כי המנגנון שמציע אגף שוק ההון אינו פותר את בעיית הגירעון האקטוארי 

שיוצרים פנסיונרים מקבלי קצבת נכות ושאירים, הגורם לסבסוד בינם לבין יתר 

העמיתים בקרן.

בתשובת הממונה על שוק ההון ביטוח וחיסכון גב' דורית סלינגר למשרד מבקר המדינה 

ממאי 2016 )להלן - תשובת אגף שוק ההון( צוין, כי הסדרת הנושא דורשת התייחסות 

שונה מסוגיית הגירעון האקטוארי הנוצר במועד פרישת העמית לפנסיית זקנה. עוד 

צוין כי "בחינת הנושא, הצורך לטפל בו ודרכי הטיפול, יבואו רק לאחר סיום הטיפול 

בגירעון האקטוארי הנוצר במועד הפרישה".

לדעת משרד מבקר המדינה, לאור תוצאות הבחינה של עלויות הביטוח לנכות ולשאירים 

שביצע אגף שוק ההון, מן הראוי שישקול דרכי טיפול שונות ובכלל זה התאמה של 

תמחור העלויות לשינוי בריביות בפועל במשק. 

בינואר 2016 פורסמו מסקנות הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני139, שהוגשו 

לשר האוצר. המלצת הצוות הייתה להגדיל את היקף הקצאת אגרות חוב המיועדות 

לפנסיונרים, הזקוקים לרמת ודאות גבוהה בקצבה, באופן ששיעורן יהיה 60% מתיק 

ההשקעה, וזאת דרך הקצאת אג"ח המיועדות לחוסכים בצורה יעילה יותר. הגדלת 

היקף הקצאת אג"ח המיועדות לפנסיונרים תצמצם את בעיית הסבסוד הקיימת ביחס 

למקבלי פנסיית זקנה, נכות ושאירים, כיוון שהריבית חסרת הסיכון שמשמשת בחישוב 

המאזן האקטוארי תגדל, והפער בינה ובין הנחת התשואה על ההשקעות החופשיות 

הגלומה בחישוב מקדמי הקצבה יקטן.

נמצא כי בעבודת הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני בו נבחנה סוגיית אג"ח 

המיועדות, לא נכללה כל התייחסות לסוגיית הסבסוד הצולב, על אף שכמות אג"ח 

המיועדות משפיעה עליו.

 בתשובת אגף שוק ההון צוין: "הצוות עסק בשאלת וודאות הקצבה והוודאות

במועד המרת החיסכון לקצבה. העיסוק בשאלה זו עומד בפני עצמו ואינו תלוי בעניין 

הגירעון הנוצר בפרישת עמית ]היוצר סבסוד צולב בין העמיתים[. את הגירעון שנוצר 

במועד פרישת העמית ניתן לפתור במספר דרכים וללא תלות באופן הקצאת איגרות 

החוב המיועדות".

לדעת משרד מבקר המדינה לאור העובדה שסוגיית הסבסוד הצולב קיימת כבר 

מספר שנים, ועדיין נמצאת בתהליך של הסדרה, מן הראוי היה לכלול התייחסות 

אליה כאשר נבחן אופן ההקצאה של אג"ח המיועדות המשפיע עליו.
צוות בראשות מנכ"ל משרד האוצר ובהשתתפות   139

אגף שוק ההון, אגף התקציבים, אגף הכלכלן 

הראשי במשרד האוצר, אגף החשכ"ל, הלשכה 

ישראל  בנק  האוצר,  משרד  של  המשפטית 

והמועצה הלאומית לכלכלה, שהוקם על מנת 

לבחון את הכלים להגברת הוודאות בחיסכון 

הפנסיוני לאחר הפרישה.
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דמי הניהול שמשלמים פנסיונרים 

העלות הכלכלית לטיפול של קרן פנסיה בפנסיונר כוללת את עלות ניהול תיק ההשקעות 

ועלות תפעול הקצבה. עלות ניהול תיק ההשקעות כוללת, בין היתר, עמלות קנייה ומכירה 

של ניירות ערך, עמלות דמי משמרת ועמלות ניהול חיצוני. ככל שכספי הפנסיונרים 

מושקעים בנכסים חסרי סיכון עלות ניהול תיק ההשקעות קטנה140. עלות תפעול 

הקצבה כוללת את עלות תשלומי הקצבה החודשיים שמקבל הפנסיונר. 

שיעור דמי הניהול המקסימליים לפנסיונרים בקרנות הפנסיה המקיפות החדשות 

הוא 0.5% מסך נכסי הפנסיונרים. שיעור זה מגולם במקדם ההמרה לקצבה במועד 

הפרישה, והפנסיונר מקבל קצבה המוקטנת בערך המהוון של שיעור דמי הניהול. 

כתוצאה מהכללים לחישוב מקדם ההמרה לקצבה לא הייתה ברורה לחברות המנהלות 

של קרנות פנסיה דרך חישוב הקצבה לאחר מתן הנחה בדמי הניהול. עובדה זו, כמו 

גם בעיית הגירעון האקטוארי שיוצרים עמיתים הפורשים לפנסיה, הביאו לכך שדמי 

הניהול שנגבו מסך נכסי הפנסיונרים היו דמי הניהול המקסימליים.

יש לשים לב שמימוש מסקנות הצוות להגברת   140

הוודאות בשוק הפנסיוני, הכוללות הגדלת שיעור 

אג"ח המיועדות לפנסיונרים תביא לצמצום 

הוצאות ניהול ההשקעות.

ראו חוזר פנסיה 2014-3-3. הוראות החוזר הוחלו   141

על כל החברות המנהלות של קרנות הפנסיה 

החדשות.
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הפנסיונרים משלמים דמי ניהול מקסימליים

ביולי 2014 הוציא אגף שוק ההון חוזר בנושא מתן הנחה בדמי ניהול בשל מקבלי 

קצבה בקרן פנסיה141 )להלן - חוזר הנחה בדמי ניהול(. מטרת החוזר הייתה להסדיר 

את האופן שבו תחושב הקצבה והאופן שבו ייגבו דמי הניהול על ידי החברה המנהלת 

במקרה שבו ניתנת הנחה בדמי הניהול למקבל קצבה. בחוזר נקבע, בין היתר, כי הנחה 

בדמי ניהול למקבל קצבה תינתן למשך כל תקופת תשלום הקצבה, הקצבה החודשית 

תחושב לפי מקדם המרה שמגלם דמי ניהול לאחר הנחה, וההנחה בדמי הניהול למקבל 

קצבת זקנה תחול גם על שאיריו, ככל שישנם. 
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כאמור, מאחר שעמית שפרש לפנסיה אינו יכול לנייד את כספו לקרן אחרת, הרי הוא 

בגדר לקוח שבוי בידי קרן הפנסיה, והדבר מקבל ביטוי בדמי הניהול הנגבים ממנו. על 

פי הדוחות השנתיים של אגף שוק ההון, בשנת 2015 היו 34,419 מקבלי פנסיה, ושיעורם 

היה כ-0.8% מסך המבוטחים הפעילים והלא פעילים בקרנות הפנסיה החדשות142. 

מבדיקה שערך משרד מבקר המדינה143 עולה שבשנת 2015 שילמו כל הפנסיונרים 

בחמש קרנות הפנסיה החדשות הגדולות דמי ניהול מקסימליים. 

נמצא כי המנגנון שמציע אגף שוק ההון לעדכון הקצבאות לעמיתים אינו משפיע 

על דמי הניהול שמשלמים עמיתים שכבר פרשו לפנסיה והחלו לקבל קצבה.

בתשובה שמסר סגן בכיר לממונה על שוק ההון ביטוח וחיסכון, מר הראל שרעבי, 

לשאלות נציגי משרד מבקר המדינה מפברואר 2016 נכתב בין היתר, כי "אם ולאחר 

שישוחרר חסם הניוד לעמיתים מבוגרים לקראת פרישה, שיעור דמי הניהול שמשלמים 

הפנסיונרים בקרנות הפנסיה ימשיך להיות השיעור המירבי על פי הוראות הדין, נבחן 

דרכים להורדת שיעור דמי הניהול ולקידום שוק משוכלל ותחרותי גם לאוכלוסיית 

המבוגרים". עוד צוין כי צעד נוסף שנעשה בהקשר זה הוא פיתוח שוק הקצבאות. 

בדומה למדינות מפותחות רבות בעולם, אגף שוק ההון פעל לפתח ולשכלל את מגוון 

המוצרים המוצעים לחוסכים בהגיעם לגיל השלישי144. פיתוח של מגוון מוצרי תשלום 

ירחיב את ההיצע לצרכנים, ויאפשר התאמה טובה יותר של המוצרים לצורכיהם. 

כמו כן, שכלול שוק קצבאות יאפשר לשווק מוצרי קצבה או להציע תחליפים, ובכך 

יגדיל את התחרות בשוק החיסכון הפנסיוני. 

בתשובת אגף שוק ההון צוין כי התערבות בדמי הניהול של עמיתים שכבר פרשו מעלה 

קושי משפטי נוכח חוסר האפשרות של הפנסיונרים לעבור לחברה אחרת ממועד תחילת 

קבלת הקצבה. עם זאת, האגף בוחן דרכים שונות להבטיח כי גם לאחר הפרישה יוכל 

פנסיונר לעבור לחברה אחרת ולהוזיל בכך את דמי הניהול. 

לדעת משרד מבקר המדינה על אגף שוק ההון לבחון בהקדם נקיטת צעדים נוספים 

בכדי להוריד את דמי הניהול שמשלמים פנסיונרים, ובכלל זה קביעת תקרת דמי 

ניהול נמוכה יותר לפנסיונרים, המשקפת את העלות הכלכלית האמיתית של 

ניהול תיק הפנסיונר. כמו כן, על אגף שוק ההון לעקוב אחרי שיעור דמי הניהול 

שמשלמים עמיתים הפורשים לפנסיה כדי לוודא שההסדרה החדשה, המקבלת 

ביטוי הן במנגנון החדש לחישוב קצבאות העמיתים והן בתיקון החקיקה, היא 

אפקטיבית וגורמת להורדת דמי הניהול.

ראו חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים )קופות   144

גמל( )תיקון מס' 13 והוראת שעה(, התשע"ו-2015, 

ס"ח 14.
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ייתכן שאדם מסוים יהא מבוטח ביותר מקרן אחת,   142

או שקיימים בגינו מספר חשבונות באותה קרן, 

בדרך כלל כתוצאה מהעסקה במספר מקומות.

הדוחות  נתוני  פי  על  נעשתה  הבדיקה   143

 הכספיים לשנת 2015 של חמש קרנות הפנסיה

החדשות הגדולות.

בשנת 2015 שילמו 

כל הפנסיונרים 

בחמש קרנות 

הפנסיה החדשות 

הגדולות דמי ניהול 

מקסימליים
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הקצאה מחדש של אגרות החוב המיועדות לקרנות הפנסיה 
החדשות המקיפות

רקע

אג"ח המיועדות לקרנות הפנסיה החדשות המקיפות הן אג"ח ממשלתיות לא סחירות 

צמודות מדד, הנושאות ריבית אפקטיבית קבועה של 4.86%. אג"ח אלה מונפקות 

 לתקופה של 15 שנה בהיקף של 30% מנכסי קרנות הפנסיה החדשות המקיפות )להלן -

אג"ח ערד(145. בסוף 2015 עמדה יתרת אג"ח המיועדות שהונפקו לקרנות הפנסיה 

)החדשות והוותיקות( על כ-133.1 מיליארד ש"ח ויתרת אג"ח המיועדות שהונפקו 

לחברות הביטוח )בגין פוליסות מבטיחות תשואה( עמדה על כ-48.8 מיליארד ש"ח. 

סך אג"ח המיועדות לקרנות הפנסיה ולחברות הביטוח עמד על כ-181.9 מיליארד ש"ח, 

ומשקלן בסך החוב הממשלתי היה 14625%.

בדוח השנתי 66א147 ציין מבקר המדינה כי "בחלוף יותר משנתיים מאז החל משרד 

האוצר לבחון את הקצאת אג"ח מיועדות לקרנות הפנסיה, לא הסתיימה הבחינה ומשרד 

האוצר לא גיבש פתרון להקצאה... לדעת משרד מבקר המדינה ראוי שבמסגרת גיבוש 

הפתרון יישקלו, בין היתר, היתרונות של הנפקת אג"ח מיועדות כגורם מייצב בתיק 

החיסכון הפנסיוני מחד גיסא, וההשפעות השליליות של אג"ח מיועדות במתכונת 

הקיימת על החוב הממשלתי מאידך גיסא".

ביוני 2015 החליטה הממשלה להטיל על שר האוצר לבחון את כלל ההיבטים הפיננסיים 

של מערכת הפנסיה בישראל לרבות הצפי להתפתחות הנכסים ב-25 השנים הקרובות 

ובכלל זה אג"ח מיועדות, ולהציג לממשלה בתוך שמונה חודשים ממועד קבלת ההחלטה 

את ממצאי בדיקתו148.

בדצמבר 2015, כחלק מיישום החלטת הממשלה ובמסגרת התכנית האסטרטגית של 

משרד האוצר לשנים 2015 - 2016, הוגש לשר האוצר דוח בנושא: "חיסכון פנסיוני 

הולם - דוח הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני" )להלן - דוח הצוות להגברת 

הוודאות בחיסכון הפנסיוני, או דוח הצוות(. בראש הצוות עמד מנכ"ל משרד האוצר, מר 

שי באב"ד, והיו מיוצגים בו אגף שוק ההון, אגף התקציבים, אגף הכלכלן הראשי, אגף 

החשכ"ל, הלשכה המשפטית של משרד האוצר, בנק ישראל, והמועצה הלאומית לכלכלה.

מבקר המדינה, דוח שנתי 66א )2015(, "ניהול   147

החוב הממשלתי והתחייבות הממשלה למוסד 

לביטוח לאומי", עמ' 159-144. 

148  החלטת ממשלה 150 מ-28.6.15, סעיף 1.

משקלן של אג"ח המיועדות בסך החוב נמצא   146

במגמת עלייה משנת 2012, אז משקלן בסך החוב 

היה כ-20.9%. 

אג"ח מיועדות מונפקות גם לקרנות הפנסיה   145

הוותיקות.
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הצוות הגיש את ההמלצות האלה: )א( תקרת ההפקדות לקרנות הפנסיה המקיפות 

תיוותר לפי התקרה הקיימת כיום )20.5% מפעמיים השכר הממוצע במשק(; )ב( לקרנות 

הפנסיה החדשות המקיפות יונפקו אג"ח מיועדות בשיעור של 30% מנכסי הקרן; )ג( 

הקצאת אג"ח מיועדות לחוסכים ולפנסיונרים בקרן, בכפוף לשיעור הכולל כאמור 

שיונפק לקרן הפנסיה החדשה המקיפה, תהיה בהתאם ללוח 3.

כ-67% מהחוב הציבורי בשנת 2014 ובניגוד לתוואי   151

הרצוי לישראל להורדת יחס החוב תוצר לצורך 

שיפור דירוג המדינה.

בשל הריבית האפקטיבית הגבוהה של אג"ח   150

ערד בהשוואה לשיעורי התשואה של אג"ח 

ממשלתיות סחירות דומות. להרחבה בנושא 

הסבסוד הגלום באג"ח מיועדות ראו דוח שנתי 

66א עמ' 159-144.

מכיוון שמדובר בתחליף מושלם מבחינה מימונית.  149

הקצאת אג"ח המיועדות לחוסכים ולפנסיונרים בקרן פנסיה חדשה מקיפה

לוח 3

60% מהנכסים העומדים כנגד התחייבויות לפנסיונריםפנסיונרים

חוסכים מגיל 50 ועד 

יציאתם לקצבה
יתרת אג"ח )שלא הוקצתה לפנסיונרים( עד לשיעור של 30% מהנכסים

יתרת אג"ח לאחר ההקצאה לשתי הקבוצות הראשונותחוסכים עד גיל 50

שיעור הקצאת אג"ח המיועדות האוכלוסייה

המקור: משרד האוצר, דוח הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני.

עוד המליץ הצוות: )ד( לבחון את הארכת תקופת אג"ח המיועדות שיונפקו לקרנות הפנסיה 

לתקופה ארוכה יותר מהתקופה כיום )15 שנה(, באותו שיעור ריבית ריאלי אפקטיבי; 

)ה( לפעול לפיתוח כלים ביטוחיים משלימים )לאג"ח מיועדות( באמצעות שוק ההון.

בדוח הצוות צוין: "לניהול חוב אחראי לאורך זמן חשיבות עצומה בדירוג המדינה, בשמירה 

על מהימנות פיסקאלית וכן בניהול יחס החוב לתוצר שהינו מדד מרכזי לעומס החוב על 

הציבור המשתקלל בדירוג המדינה. ההנפקות השוטפות של איגרות החוב המיועדות 

מקטינות ודוחקות את השוק לאיגרות חוב ממשלתיות סחירות מכיוון שמדובר בתחליף 

מושלם מבחינה מימונית. לכן המשך הגידול המהיר במלאי אג"ח מיועדות מהווה אתגר 

לניהול החוב, בשל הפגיעה בגמישות הניהול. בהקשר זה ניתן למנות את ההשלכות 

הבאות: גידול במלאי החוב הצמוד למדד; דחיקת ההנפקות של החוב הסחיר149 והקטנת 

הסחירות והנזילות של אג"ח ממשלתיות; השפעה על עלות החוב150; והשפעה פוטנציאלית 

על ביקושים לחלק הארוך של עקום התשואות )תלילות העקום(".

בדוח הצוות צוין כי סימולציה שביצע אגף הכלכלן הראשי הראתה כי בהנחה שיחס 

החוב לתוצר נותר בהיקפים דומים להיקפים הקיימים למועד כתיבת הדוח151, הרי 

שהעלייה במשקל החוב הלא סחיר בסך החוב ב-20 השנים הקרובות לא משקפת 

עלייה שאינה בת קיימה. אולם צוין כי במידה ויחס החוב לתוצר ירד או תוואי הגירעון 
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התקציבי ימשיך לרדת, הרי שנטל החוב הלא סחיר מסך החוב צפוי לעלות ואף להגיע 

לשיעורים שיכולים להיות מהותיים.

יצוין שסטייה מיחס חוב ציבורי לתוצר של 67% ארעה כשלושה שבועות לאחר מועד 

דוח הצוות. לפי אומדן של משרד האוצר שיעור החוב הציבורי מהתוצר עומד על 

64.9% בסוף 2015 לעומת 66.7% ב-1522014. בדוח השנתי של היחידה לניהול החוב 

פורסם האומדן הסופי של יחס החוב הציבורי מהתוצר לשנת 2015 64.6% )ירידה של 

2.1 נקודת האחוז בהשוואה ליחס ב-2014( ויחס החוב הממשלתי מהתוצר היה 63.2%.

 

במקביל לעבודת הכלכלן הראשי, בחן אגף החשכ"ל את ה"סבילות" המקסימלית 

של החוב הממשלתי להנפקת אג"ח מיועדות מבחינת ההשלכות על ניהול החוב. 

הסבילות המקסימלית היא סף עליון של זרם הנפקות שנתי של אג"ח המיועדות )במונחי 

שיעורן מסך גיוס החוב השנתי( או של מלאי ההנפקות השקול לו )במונחי שיעור אג"ח 

המיועדות מסך החוב(, שאי-חריגה ממנו מאפשרת ביצוע הנפקות של אג"ח מיועדות 

מבלי לפגוע באופן מהותי בגמישות ניהול החוב. לוח 4 מציג שתי בדיקות שבוצעו ואת 

תוצאותיהן. בכל בדיקה צוין זרם ההנפקות השנתי המקסימלי, מלאי ההנפקות השקול 

לו והסבר מילולי. טווח הבדיקות היה לשנת 2030, בהנחת התרחיש המרכזי ובהנחה 

שקיים גירעון תקציבי קבוע של 3% מהתוצר. צוין כי במתווה של גירעון פוחת, שיעור 

מלאי החוב הלא סחיר הוא גבוה יותר153. אבל, תרחיש זה לא הוצג בדוח של הצוות.

כשהגירעון פוחת אף צורכי הגיוס של הממשלה   153

פוחתים, ולכן גדל משקלן של אג"ח המיועדות, 

שאינן מושפעות מצרכי הגיוס של הממשלה, 

בסך החוב. 

ב-12.1.16 פרסם משרד האוצר אומדן ראשון   152

לשנת 2015 של יחס החוב לתוצר.

123%29.4%

ההנפקה ניתנת לביצוע תוך התאמות מסוימות, 

ואינה צפויה לפגוע באופן מהותי בגמישות 

ניהול החוב.

225%31.5%

בכפוף לביצוע התאמות בניהול החוב המקומי 

והחיצוני ניתן להתמודד עם שיעור הנפקת 

אג"ח המיועדות.

זרם ההנפקות השנתי 

)שיעור הנפקת אג"ח 

המיועדות* מסך גיוס החוב( 

מלאי ההנפקותמס' בדיקה

)שיעור אג"ח 

המיועדות* מסך החוב( 

הערות אגף החשכ"ל

הסבילות המקסימלית של החוב הממשלתי להנפקת אג"ח המיועדות ב-2030

לוח 4

המקור: משרד האוצר, דוח הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני ועיבודי משרד מבקר המדינה.

* בסעיף הדן בסבילות המקסימלית נמצאה הן התייחסות לאג"ח המיועדות והן התייחסות לזרם הנפקות וכן למלאי חוב לא סחיר )אג"ח המיועדות הן חלק מהחוב 
הלא סחיר(. בבירור עם אגף החשכ"ל הובהר שהסבילות המקסימלית התייחסה לאג"ח המיועדות. 
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משילוב של מסקנות הסימולציות שנערכו סבר הצוות להגברת הוודאות בחיסכון 

הפנסיוני כי ניתן להמשיך ולהנפיק אג"ח מיועדות בהיקף של 30% מנכסי קרנות 

הפנסיה החדשות המקיפות מבלי לחצות את סף הסבילות המקסימלי של החוב 

הממשלתי להנפקת אג"ח מיועדות. כמו כן, בשל אי-הוודאות בתחזיות ארוכות טווח, 

המליץ הצוות לבחון את התפתחות מלאי אג"ח המיועדות בעתיד ולהתאים את המודל 

במידת הצורך. הצוות הצביע על הרגישות הרבה של החוב הממשלתי למכשיר של 

אג"ח מיועדות ועל היקפן המהותי בתקציב המדינה. לפיכך ככל שהיקפי ההנפקות 

השנתיות יסטו באופן מהותי מהתחזיות שנלקחו בבסיס הסימולציות האמורות, ראוי 

לבחון את היקף השימוש באג"ח מיועדות, ואת האפשרות להעמיד כלים תחליפיים 

להשגת המטרות שפורטו בדוח הצוות. זאת מבלי לגרוע מההמלצה בעניין בחינת 

כלים ביטוחיים משלימים )לאג"ח מיועדות( באמצעות שוק ההון.

הנחות הצוות בניגוד לחוק הפחתת הגירעון ובניגוד למדיניות הממשלה 

להפחתת משקלו של החוב בתוצר

הנחת גירעון תקציבי קבוע של 3% מהתוצר - בהתאם לחוק הפחתת הגירעון   .1

והגבלת ההוצאה התקציבית, התשנ"ב-1992 )להלן - חוק הפחתת הגירעון(, 

קיימות שתי מגבלות פיסקליות על תקציב המדינה154. המגבלה הראשונה קובעת 

את הגירעון המירבי שאותו ניתן לקבוע בעת אישור תקציב המדינה במונחים 

של אחוזי תוצר )להלן - תקרת הגירעון(, והמגבלה השנייה קובעת את שיעור 

הגידול המירבי הריאלי המותר בהוצאה הממשלתית ביחס להיקף ההוצאה 

הממשלתית בתקציב השנה הקודמת )להלן - מגבלת ההוצאה(. לעמידה במגבלות 

אלה חשיבות מכרעת בשמירה על אמינותה הפיסקלית של הממשלה. בתיקון 

15 לחוק הפחתת הגירעון מאוקטובר 2015 נקבע תוואי פוחת חדש של תקרת 

הגירעון משנת 2015 ואילך. תוואי תקרת הגירעון לפי החוק והגירעון התקציבי 

יצוין כי במועד עריכת הביקורת נוספה מגבלה   154

פיסקלית שלישית, המחייבת את הממשלה 

לעקוב אחר ההוצאות וההכנסות המתוכננות 

להתאים את ההוצאות המתוכננות וההכנסות 

החזויות ולעקוב אחר התאמתן לתקרות ההוצאה 

והגירעון )בחוק הפחתת הגירעון( בשלוש השנים 

שלאחר שנת התקציב השוטפת. התחזיות 

וההערכות יעודכנו לפחות פעם בשנה לקראת 

אישור התקציב. המנגנון מחייב את הממשלה 

להתאים את הוצאותיה המתוכננות בתקציב 

ולהימנע  הבאות  בשנים  ההוצאה  למגבלת 

מקבלת החלטות או מקידום חוקים שיובילו 

לחריגה מתקרת ההוצאה המותרת, אלא אם כן 

יינקט במקביל צעד לאיזון החריגה. הממשלה 

מחויבת גם להימנע מלהציע בתקציב או בחוק 

אחר הפחתות מסים שיובילו לחריגה מתקרת 

הגירעון בשלוש השנים הבאות )או להגדלת 

החריגה ממנה(, אלא אם כן היא נוקטת צעדים 

שיאזנו חריגה זו. המגבלה נוספה בתיקון 49 

לחוק יסודות התקציב, התשמ"ה-1985, שמחייב 

לצרף לחוק התקציב השנתי תכנית תקציב תלת-

שנתית. התיקון בוצע בנובמבר 2015 במסגרת 

חקיקה  )תיקוני  הכלכלית  ההתייעלות  חוק 

להשגת יעדי התקציב 2016-2015(, התשע"ו 2015. 

להרחבה בנושא זה ראו גם: מבקר המדינה, דוח 

ביקורת מיוחד על משרד האוצר )2014(, "הכנת 

תקציב 2012-2011 ועמידה ביעד הגירעון", עמ' 

.46-44

מתרשים 16 עולה כי לפי מתווה תקרת הגירעון שנקבע בחוק, שיעורו הולך 

ופוחת, והוא נמוך בכל שנה מההנחה שהצוות התבסס עליה - גירעון קבוע 

בשיעור של 3%. לכן, אם הממשלה תעמוד במתווה הפוחת של תקרת הגירעון 

באופן מלא או חלקי אך מכל מקום בשיעור נמוך מ-3% - שיעור מלאי החוב הלא 

סחיר בסך החוב יהיה גבוה יותר, ועשוי לחרוג מהסבילות המקסימלית בניהול 

החוב. לחלופין, כדי לעמוד במגבלת הסבילות המקסימלית על הממשלה להפר 

את חוק הפחתת הגירעון באופן סיסטמתי.

הקבוע בשיעור של 3% מהתוצר, שהונח על ידי הצוות, מוצגים בתרשים 16.
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במועד עריכת הביקורת היו בתוקף הן יעדי   155

הממשלה ליחס חוב תוצר )תיקון 14( והן תוואי 

תקרת הגירעון )תיקון 15(.
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משקל החוב בתוצר -  בתיקון 14 לחוק הפחתת הגירעון ממרץ 2014 שונה כלל מגבלת   .2

ההוצאה לכל אחת משנות התקציב 2015 ואילך. בין היתר הוקטן יעד החוב-תוצר לטווח 

הבינוני והארוך מ-60%, לפי אמנת מאסטריכט, ל-50% )היחס מתייחס לחוב הציבורי, 

 הכולל את החוב הממשלתי ואת החוב של הרשויות המקומיות בניכוי חובן לממשלה(.

בדברי ההסבר להצעת החוק לתיקון 15 לחוק הפחתת הגירעון צוין בין היתר, כי 

השינוי המוצע במתווה הפחתת הגירעון מאפשר את המשך הפחתת יחס החוב-

תוצר ושהוא משמר את מחויבותה של הממשלה להפחתתו155.

הקשר בין תוואי הגירעון ליחס חוב-תוצר -  בספר עיקרי התקציב לשנות הכספים   .3

2015 - 2016, שהוגש לכנסת באוקטובר 2015, בזמן עבודת הצוות, צוין בין 

היתר כי "החזרה לתוואי פוחת של הגירעון חיונית לחיזוק יציבותו של המשק, 

ועמידה בו תאפשר ירידה של יחס חוב תוצר ליעד ביניים של כ-60% לקראת 

אמצע העשור הבא בהנחה שהצמיחה בשנים הקרובות תהיה קרובה ל-3%. אי 

שמירה על המתווה תמנע ירידה ביחס חוב תוצר, תפגע באמינות הפיסקלית של 

הממשלה ותצמצם במידה ניכרת את מרחב הפעולה של הממשלה להגיב במקרה 

של משבר כלכלי נוסף. התפתחות מעין זו תחריף את השפעתו השלילית של 

המשבר ותגבה מחיר כלכלי וחברתי כבד יותר בהתמודדות עמו".

המקור: תיקון 15 לחוק הפחתת הגירעון, דוח הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני ועיבודי משרד מבקר המדינה .

תוואי תקרת הגירעון הפוחת שנקבע בחוק והנחת גירעון קבוע של הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני )2015 - 2030(

תרשים 16
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בסימולציות שביצע אגף הכלכלן הראשי במשרד האוצר במסגרת עבודת הצוות חושבו 

תחזיות בנוגע למלאי אג"ח המיועדות מתוך החוב הציבורי156 עבור שלושה תרחישים 

של יחס החוב הציבורי לתוצר: )א( 67% - היחס בשנת 2014, שהיה ידוע בעת חיבורו 

של דוח הצוות; )ב( 60% - היחס לפי היעד של אמנת מאסטריכט; )ג( 50% - היחס לפי 

יעד הממשלה בהתאם לתיקון 14 לחוק הפחתת הגירעון. כל אחד מהתרחישים חושב 

על יסוד הנחות הבסיס, ובוצעו ניתוחי רגישות לפי תרחיש מרחיב ותרחיש מצמצם. 

משרד מבקר המדינה בדק את התרחישים שביצע אגף הכלכלן הראשי מול הסבילות 

המקסימלית שחישב אגף החשכ"ל. הבדיקה בוצעה עבור שלושה תרחישים שהוצגו 

בדוח הצוות לתוואי צמיחת אג"ח מיועדות - תרחיש בסיס157, תרחיש מצמצם158 

ותרחיש מרחיב159. בעקבות הערות משרד מבקר המדינה בטיוטת דוח הביקורת על 

אי-הצגת הסבילות המקסימלית עבור מתווה גירעון פוחת בהתאם לחוק הפחתת 

הגירעון160, צירפה החשבת הכללית לתשובתה תחשיב של הסבילות המקסימלית גם 

בשיעור גירעון של 1.5% עם ובלי התאמות בניהול החוב. תוצאות הבדיקה של תוואי 

צמיחת אג"ח המיועדות בתרחיש הבסיס והסבילות המקסימלית בתרחישי גירעון 

שונים מופיעות בתרשים 17. 

הנחות תרחיש הבסיס: דמוגרפיה - תחזית גידול   157

האוכלוסייה לפי התרחיש הבינוני של הלמ"ס, 

עד 2059; שיעור גידול הנכסים בשל הרווחים 

בשוק ההון - 5% ריאלית; צמיחת התוצר - 3% 

ריאלית; שיעור ההפרשה מהשכר הכולל של 

העובדים - 15.5%; דמי ניהול ממוצעים - 3.4% 

מההפקדות ו-0.3% מהצבירה; התפתחות אג"ח 

המיועדות בקרנות הפנסיה הוותיקות - יורדות 

עד 2045; התפתחות אג"ח המיועדות בביטוחי 

החיים - מתאם של 0.6 עם הקרנות הוותיקות; 

השכר הפנסיוני וקצב עלייתו - 6,000 ש"ח ו-2% 

בשנה; שיעור התעסוקה - 76%.

הנחות התרחיש המצמצם: שיעור גידול הנכסים   158

בשל הרווחים בשוק ההון - 4.5%; שיעור ההפרשה 

מהשכר הכולל של העובדים לפנסיה - 14.5% 

)משיכת פיצויים בהיקף של חצי מהסכום(; יתר 

המאפיינים זהים לתרחיש הבסיס. 

הנחות התרחיש המרחיב: שיעור גידול הנכסים   159

בשל הרווחים בשוק ההון - 5.5%; שיעור ההפרשה 

 17%  - מהשכר הכולל של העובדים לפנסיה 

)משיכת פיצויים של 0.5% בלבד(; דמי ניהול - 2.5% 

מההפקדות ו-0.2% מהצבירה; יתר המאפיינים 

זהים לתרחיש הבסיס.

לעניין זה ראו בהמשך.  160

תחזית צמיחת אג"ח מיועדות חושבה בדוח   161

הצוות ביחס לחוב הציבורי. בעקבות הערת 

מבקר המדינה על הצורך לחשב את צמיחת 

אג"ח מיועדות ביחס לחוב הממשלתי )לעניין זה 

ראו בהמשך( ועל הצורך לבצע תיקונים נוספים 

בחישובים עקב סטיות לא מהותיות בחישובים 

של כ-1% עד 1.5% בממוצע, תיקן משרד האוצר 

במהלך הביקורת את תוואי צמיחת אג"ח מיועדות 

בהתאם. הנתונים כאן מוצגים לאחר התיקון. 

הפער בין יחס החוב הציבורי לתוצר ליחס החוב 

הממשלתי לתוצר הוא כ-1.2 נקודת האחוז.    
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הממשלתי החוב  את  כולל  הציבורי  החוב   156 

ואת החוב של הרשויות המקומיות בניכוי חובן 

לממשלה.

המקור: נתונים מתוקנים של דוח הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני ועיבודי משרד מבקר המדינה.

תרשים 17

 תחזית להיקף אג«ח המיועדות מתוך החוב הממשלתי161 - 
תרחיש בסיס ו«סבילות« מקסימלית ב-2030

2024 2029 2034 2039 2044

ם
זי

חו
א

שנים

50

45

40

35

30

25

20

15

 סבילות מקסימלית
בהנחת גרעון 1.5% עם 
התאמות בניהול החוב

סבילות מקסימלית 
בהנחת גרעון 3% ללא 
התאמות בניהול החוב

 סבילות מקסימלית
בהנחת גרעון 1.5% ללא 

התאמות בניהול החוב

 סבילות מקסימלית
בהנחת גרעון 3%

עם התאמות בניהול החוב

משקל אג«ח המיועדות 
בחוב הממשלתי ביחס 

חוב תוצר 65.8%

משקל אג«ח המיועדות 
בחוב הממשלתי ביחס 

חוב תוצר 58.8%

משקל אג«ח המיועדות 
בחוב הממשלתי ביחס 

חוב תוצר 48.8%
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ניתן לראות בתרשים 17 שתוואי צמיחת אג"ח המיועדות ביחס חוב ממשלתי לתוצר 

של 48.8% חורג משמעותית מסף הסבילות המקסימלי עם התאמות בניהול החוב 

בהנחת גירעון של 1.5%, שעומד לפי החשבת הכללית על 20% מהחוב הממשלתי 

ב-2030. חריגה משמעותית נמצאה גם בתרחיש המצמצם ובתרחיש המרחיב. 

לעניין זה, בספר עיקרי התקציב לשנות הכספים 2016-2015 צוין כי החזרה לתוואי 

פוחת של הגירעון חיונית לחיזוק יציבותו של המשק, ועמידה בו תאפשר ירידה 

של יחס חוב תוצר ליעד ביניים של כ-60% לקראת אמצע העשור הבא. תרשים 17 

מראה שתוואי צמיחת אג"ח המיועדות בסוף העשור הבא )2030( ביעד הביניים 

של הממשלה ליחס חוב תוצר162, יחרוג משמעותית מסף הסבילות המקסימלי עם 

התאמות בניהול החוב בהנחת גירעון של 1.5%. יצוין שהתוואי חורג גם בתרחישים 

המצמצם והמרחיב וגם ביחס חוב ממשלתי לתוצר של 65.8%. 

נמצא כי עלייה במשקל אג"ח המיועדות בסך החוב הממשלתי חורגת משמעותית 

מסף הסבילות המקסימלית בניהול החוב בכל התרחישים המקיימים את יעד 

הממשלה להפחית ל-50% את יחס החוב הציבורי לתוצר163, והמקיימים את תוואי 

הפחתת הגירעון בהתאם לחוק הפחתת הגירעון. תוואי צמיחת אג"ח מיועדות 

חורג משמעותית גם מיעד הביניים להפחית ל-60% את יחס החוב הציבורי לתוצר 

לקראת סוף העשור הבא.  תחשיב הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני 

מבוסס על הנחות חזקות, וכדי שהעלייה לא תפגע בניהול החוב ובשוק אג"ח 

הממשלתיות, למעשה לפי הנחות הצוות על הממשלה לסטות מהמתווה הפוחת 

בחוק הפחתת הגירעון ולפעול בניגוד למדיניותה להפחתת משקלו של החוב בתוצר. 

משרד מבקר המדינה מעיר למשרד האוצר כי אין זה ראוי להניח שהממשלה תבסס 

מדיניות בתחום החיסכון הפנסיוני שביצועה בלא פגיעה בניהול החוב ובשוק אג"ח 

הממשלתיות מותנה בפועל מסטייה מהמתווה הפוחת של הגירעון בחוק הפחתת 

הגירעון ובסטייה ממדיניות הממשלה להפחתת הגירעון ומשקלו של החוב בתוצר.

בתשובת כלכלן בכיר במועצה הלאומית לכלכלה וחבר בצוות ממאי 2016 )להלן - 

תשובת המועצה הלאומית לכלכלה( צוין בין היתר, כי בחישובים של הצוות הונחו 

הנחות נוספות המשמעותיות אף יותר בהשפעתן על שיעור האג"ח המיועדות מסך 

החוב בטווח הארוך: "א. שיעור גבוה של עצמאים החוסכים לפנסיה לעומת המצב 

כיום; ב. ההנחה ששיעור התעסוקה יישאר ללא שינוי למרות הגידול בחלקן של 

האוכלוסייה הערבית והאוכלוסייה החרדית, המאופיינות בשיעורי תעסוקה הנמוכים 

משמעותית מיתר האוכלוסייה; ג. ההנחה שקצב עליית השכר הפנסיוני יעמוד על 

2% לשנה, עלייה גבוהה ביחס לממוצע ההיסטורי, שאינה מתייחסת לגידול הצפוי 

בחלקן של האוכלוסייה הערבית והאוכלוסייה החרדית, ששכרן נמוך משמעותית 

מהממוצע. הנחה זו היא בעלת ההשפעה הגדולה ביותר על שיעור אג"ח המיועדות 

מסך החוב בטווח הארוך )אך לא בטווח הקצר-בינוני(".

 

לדעת משרד מבקר המדינה, תשובת המועצה הלאומית לכלכלה אינה עולה בקנה 

אחד עם החלטות הממשלה לקידום פנסיית חובה לעצמאים ולשיפור התעסוקה 

והשכר בקרב האוכלוסיות הערבית והחרדית. החלטות אלה ואירועים נוספים שאירעו 

לפני, במקביל ולאחר עבודת הצוות צפויות להקטין את עוצמת הגדרת הנחות אלה 

לפי נתונים מתוקנים של הצוות, יחס חוב ציבורי   163

לתוצר של 50% שקול בקירוב ליחס חוב ממשלתי 

לתוצר של 48.8%.

60% ביחס לחוב הציבורי שווה ערך לכ-58.8%   162

ביחס לחוב הממשלתי.
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תחשיב הצוות 

להגברת הוודאות 

בחיסכון הפנסיוני 

מבוסס על הנחות 

חזקות הסוטות 

מהמתווה הפוחת 

בחוק הפחתת 

הגירעון והמנוגדות 

למדיניות הממשלה 

להפחתת משקלו של 

החוב בתוצר
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כ"תרחיש מרחיב יחסית" בתרחיש הבסיס בעבודת הצוות164. נוסף על כך, אין היא 

עולה בקנה אחד עם הנחת הצוות של שיעור צמיחה ריאלי של התוצר )3%(, הגבוה 

מהצמיחה הממוצעת ארוכת הטווח בחישוב אחר שנעשה באגף הכלכלן הראשי, 

המבוססת על התכנסות חברתית משמעותית במגזרים הערבי והחרדי165. כמו כן, 

גם ב"תרחיש מצמצם" של הצוות נמצא כי תוואי צמיחת אג"ח המיועדות צפוי 

לחרוג משמעותית מהטווח העליון של סף הסבילות המקסימלי בתרחיש המקיים 

את יעד הממשלה להפחתה ל-50% של יחס החוב הציבורי לתוצר, וכן צפוי לחרוג 

מיעד הביניים של 60% לקראת סוף העשור הבא.

אי-הצגה של תרחישי סבילות מקסימלית במתווה גירעון פוחת ולאורך זמן

כאמור לעיל, הדוח הציג את הסבילות המקסימלית של החוב לאג"ח מיועדות בשנת 

2030 עבור הנחת גירעון קבוע של 3%. אף צוין בדוח כי "עבור מתווה גירעון פוחת, 

שיעור מלאי החוב הלא סחיר יהיה גבוה יותר ]מסף הסבילות המקסימלית[". בנספח 

ב לדוח, שכולל את תמצית בדיקת אגף החשכ"ל לניתוח ההשפעה של אג"ח מיועדות 

על ניהול החוב הממשלתי, צוין שחושב תרחיש של תוואי גירעון פוחת. מבירור שעשה 

משרד מבקר המדינה עם אגף החשכ"ל בפברואר 2016 עולה כי אגף החשכ"ל חישב 

בתרחיש זה סבילות מקסימלית ל-15 שנה, עד 2030. 

נמצא כי אגף החשכ"ל חישב תרחיש סבילות מקסימלית של החוב עבור מתווה 

יורד של הגירעון, ואולם תוצאות תחשיב זה לא הוצגו בדוח הצוות. עוד נמצא שלא 

הוצגה בדוח הסבילות המקסימלית לאורך זמן. משרד מבקר המדינה מעיר כי הירידה 

שנרשמה ביחס חוב-תוצר סמוך למועד סיום העבודה של הצוות והמשך מגמת 

הירידה ביחס החוב-תוצר בשנים הקרובות, בהתאם ליעדי הממשלה, מעלה חשש 

לאי-סבילות החוב לאג"ח המיועדות כבר בשנים הקרובות )טווח קצר(. אי-הצגה 

בדוח הצוות של הסבילות המקסימלית לאורך זמן אינה מאפשרת לצוות ולציבור 

לבחון את סבילות החוב לגידול באג"ח המיועדות בשנים הקרובות.

בתשובת החשבת הכללית למשרד מבקר המדינה מ-13 ביוני 2016 הוצג סף הסבילות 

המקסימלית עם ובלי התאמות בניהול החוב במתווה גירעון פוחת. מהתשובה עולה 

שעבור שיעור גירעון של 1.5%, סבילות החוב להנפקת איגרות חוב מיועדות היא 

ללא התאמות כ-10.6% מזרם ההנפקות לאותה שנה, ועם ביצוע התאמות מסוימות 

בניהול החוב הסבילות יכולה להגיע עד לכ-13.9%. משמעות הסבילות במונחי מלאי 

אג"ח מיועדות מכלל החוב בשנת 2030 היא 14% עד 16% ללא התאמות בניהול החוב 

ו-17% עד 20% עם התאמות. עוד צוין בתשובה כי בהתאם לסימולציה שערך אגף 

הכלכלן הראשי בשיעור גירעון של 1.5%, השקול ליחס חוב תוצר של כ-48%, מלאי 

אג"ח המיועדות צפוי להיות כ-44% מהחוב בשנת 2039. לאור זאת נראה שמלאי 

אג"ח המיועדות בתוואי גירעון פוחת יחרוג מטווח הסבילות. עוד ציינה החשבת 

הכללית כי "לאור ההשפעה המהותית על ניהול החוב התנתי את חתימתי על הדוח 

בכך שהצוות ימליץ על ניטור קבוע של ההשפעות ועל ביצוע התאמות למודל במידת 

הצורך כפי שבא לידי ביטוי בעמוד 8 בדוח". החשבת הכללית הוסיפה, "אני סבורה 

שבניטור שוטף של המלאי וההנחות ניתן יהיה להתמודד באמצעות התאמות למודל 

ההקצאה עם בעיות בעתיד אם תהיינה".

בדוח הצוות הונח כי התוצר יצמח ריאלית   165

ב-3% לשנה. זאת על פי תחזיות ארוכות טווח 

של אגף הכלכלן הראשי. עוד צוין כי צמיחה 

לקיימות הסיכון  את  מקטינה  יותר   גבוהה 

של אג"ח המיועדות. הנחת הצמיחה בעבודת 

הצוות גבוהה בכ-0.2 נקודת האחוז מהצמיחה 

הממוצעת ארוכת הטווח של כ-2.8% שהתקבלה 

מהמודל במחקר שבוצע באגף הכלכלן הראשי 

)אסף גבע, 2013(. במחקר זה הונחה התכנסות 

חברתית משמעותית במגזרים הערבי והחרדי, 

כלומר צמצום הפער בין מגזרים אלה ובין מגזר 

היהודים. שם צוין כי ללא הנחת התכנסות, שיעור 

צמיחת התוצר ארוך הטווח יהיה נמוך יותר, 

ויעמוד בממוצע על כ-2.6% בלבד. לכן, במצב זה 

ולשיטת הצוות, בצמיחה נמוכה יותר גדל הסיכון 

לקיימות של אג"ח המיועדות. ראו: אסף גבע, 

"השינויים הדמוגרפיים והשלכותיהם על ההוצאה 

הציבורית בשנים 2059-2013", סקר בנק ישראל 

87 )2013(, עמ' 30-7; ונספח א בדוח הצוות.

בין היתר: באוגוסט 2015 החליטה הממשלה,   164

בהחלטה 361, להקים צוות מקצועי שהיה רשאי 

בין היתר לבחון עידוד הפרשה לחיסכון פנסיוני 

בקרב עובדים עצמאיים. הצוות, בראשות הממונה 

על התקציבים, המליץ על חיוב עצמאים לחסוך 

לפנסיה, בין היתר בשל שכיחות גבוהה יחסית של 

עצמאים ללא הסדר פנסיוני, בעיקר בעלי הכנסות 

נמוכות ובינוניות. שר האוצר קיבל את המלצות 

הצוות באפריל 2016 )כחודש לפני מועד המענה 

של המועצה הלאומית לכלכלה(, והממונה על 

התקציבים )שסגניתו הייתה חברה בצוות שעסק 

באג"ח מיועדות( השיב למשרד מבקר המדינה 

כי בכוונתו לקדם את המלצות הצוות בחקיקה. 

באוגוסט 2016 החליטה הממשלה בין היתר 

לעגן בחוק חובה על עצמאים להפריש לחיסכון 

פנסיוני. באפריל 2016 חתמו ההסתדרות ונשיאות 

הארגונים העסקיים על הגדלת פנסיית חובה 

לשכירים באחוז נוסף )הודעה על כך נמסרה כבר 

בפברואר 2016(, ובמאי 2016 חתם שר הכלכלה 

על צו הרחבה של הסכם זה באופן שיחול על 

כל המעסיקים והמועסקים במשק )הודעה על 

הכוונה לחתום על צו הרחבה נמסרה ברשומות 

בתחילת אפריל 2016(. להרחבה בנושא פנסיה 

חובה לשכירים ועצמאים ראו בפרק בנושא 

חובת הפרשה לחיסכון פנסיוני. בהחלטה 145 

של הממשלה מיוני 2015 אימצה הממשלה את 

הערכת המצב האסטרטגית הכלכלית-חברתית 

שהציג יו"ר המועצה הלאומית לכלכלה דאז, ובין 

השאר אימצה את כיווני הפעולה )בנספח א 

להחלטה(, הכוללים בין היתר: "הגברת השילוב 

בתעסוקה במשק באמצעות, בין היתר, הקניית 

מיומנויות והסרת חסמים לתעסוקה איכותית 

ערבים".  ג.  חרדים  ב.  נשים  א.  לאוכלוסיות 

בהחלטת ממשלה 922 מדצמבר 2015 החליטה 

הממשלה על פעילות לפיתוח כלכלי באוכלוסיית 

המיעוטים בשנים 2020-2016. החלטות ממשלה 

נוספות בעניין זה היו החלטה 638 מיולי 2013 

בנושא שילוב חרדים ובני מיעוטים בשירות צבאי 

ואזרחי לצורך שילובם בשוק העבודה וליצירת 

שוויון בנטל הביטחוני והכלכלי והחלטה 1994 

מיולי 2010 שהציבה יעדי תעסוקה לגברים ונשים 

ממגזר המיעוטים לשנים 2020-2010. 
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מתשובת החשבת הכללית עולה שהצוות יכול היה לעמוד על הבעיה, שעמידה בתוואי 

הגירעון בהתאם לחוק הפחתת הגירעון ועמידה במדיניות הממשלה להקטנת יחס חוב 

תוצר יביאו לחריגה מסף הסבילות בניהול החוב. משכך, ראוי שהצוות היה מגבש פתרון 

לבעיה זו או מגבש את המלצותיו בשים לב למגבלות אלה במסגרת עבודת הצוות.

צמיחה חריגה במשקל אג"ח המיועדות בסך החוב הממשלתי בטווח הארוך

משרד מבקר המדינה בדק את המלצת הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני 

בטווח הארוך. הבדיקה מבוססת על בחינת תחזית צמיחת מלאי אג"ח המיועדות 

לשנים 2019 - 2059, שהוצגו בנספח ב של דוח הצוות לאחר תיקוני משרד האוצר 

כאמור לעיל, על השוואת התחזית לנתוני עבר לשנים 1997 עד 2015 ועל השוואה 

בינלאומית לשנים 2003 - 2010. תוצאות הבחינה מוצגות בתרשים 18.

המקור: משרד האוצר, נתונים מתוקנים של דוח הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני, בנק ישראל לוח ו-נ-18,
OECD, Central Government Debt Statistics 2012 (2013) ועיבודי משרד מבקר המדינה. 
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תחזית להיקף אג«ח המיועדות מתוך החוב הממשלתי בטווח הארוך )2059-2019(, משקל אג«ח המיועדות בחוב 
הממשלתי )2015-1997( וממוצע משקל החוב הלא סחיר בחוב הממשלתי ב-               )2010-2003(

תרשים 18

OECD

תחזית משקל אג«ח המיועדות בחוב 
הממשלתי ביחס חוב תוצר 65.8% 

משקל אג«ח המיועדות )וחוב לא סחיר 
מקומי אחר( בחוב הממשלתי 1997 - 2015

תחזית משקל אג«ח המיועדות בחוב 
הממשלתי ביחס חוב תוצר 48.8% 

תחזית משקל אג«ח המיועדות בחוב 
הממשלתי ביחס חוב תוצר 58.8% 

משקל חוב לא סחיר בחוב הממשלתי, ממוצע 
פשוט oecd ללא ישראל 2003 - 2010
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צמיחה חריגה של אג"ח המיועדות -   מתרשים 18 עולה כי בשנת 2059 צפוי מלאי   .1

אג"ח המיועדות מתוך החוב הממשלתי לעמוד על 47.2% עבור התממשות יחס 

חוב תוצר של 65.8%, לעמוד על 52.8% עבור יחס חוב תוצר של 58.8%, ולעמוד 

על 63.7% עבור יחס חוב תוצר של 48.8%. עוד נמצא שמלאי אג"ח המיועדות 

מהחוב הממשלתי צפוי לצמוח בקצב הולך וגדל ברוב השנים.

חריגה של אג"ח המיועדות מנתוני העבר ומהמקובל במדינות ה-OECD - מתרשים   .2

18 עולה עוד שתוואי צמיחת אג"ח המיועדות צפוי לעלות על הערכים שאפיינו 

אותו עד כה, הגבוהים בפני עצמם, וצפוי לחרוג בשיעור ניכר מהממוצע במדינות 

ה-OECD בשנים 2003 - 1662010. משרד מבקר המדינה כבר התריע בדוח 66א 

 ,OECD-כי החוב הלא סחיר ביחס לתוצר חורג כבר היום מהמקובל במדינות ה

וגם דוח הצוות ציין חריגה זו167. המשך צמיחת תוואי אג"ח המיועדות בהתאם 

לתחזיות הצמיחה שלהן תגדיל עוד את הפער בין החוב הלא סחיר ביחס לתוצר 

.OECD-לבין היחסים המקובלים במדינות ה

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה צמיחה חריגה של אג"ח המיועדות בטווח 

הארוך. משקלן צפוי לצמוח בקצב הולך וגדל ברוב השנים ולהגיע לשיעורים גבוהים 

עד לכמחצית מהחוב הממשלתי ואף יותר. שיעורים אלה גבוהים בכל קנה מידה, 

הן בהשוואה לנתוני עבר והן בהשוואה למקובל במדינות ה-OECD. על החריגה 

מנתוני ה-OECD התריע מבקר המדינה כבר בדוח שנתי 66א.

השלכות צמיחת אג"ח המיועדות על תקציב המדינה ועלות החוב הממשלתי

אגף התקציבים בחן את אומדן צמיחת אג"ח המיועדות, שחושב כאמור על ידי אגף 

הכלכלן הראשי, בהיבט של תקציב המדינה ועלות החוב הממשלתי. בתרחיש שבו 

עלות הגיוס של אג"ח ממשלתית צמודה, במשך חיים ממוצע )מח"מ( הזהה לאג"ח 

המיועדות, שווה לשיעור תשואה של 1% לאורך כל שנות האומדן )לעומת ריבית על 

אג"ח המיועדות של 4.86%(, העלות העודפת של אג"ח המיועדות צפויה להוות כ-0.83% 

מהתוצר בשנת 2039 לעומת כ-0.35% כיום. אגף התקציבים ציין כי גידול זה הוא 

משמעותי מאוד, והוא חריג ביחס לרכיבי הוצאה אחרים בתקציב. אולם בתרחיש זה 

ריבית הגיוס הנמוכה מפחיתה את יתר הוצאות הריבית בתקציב, כך שלפי האומדן, 

סך הוצאות הריבית בתקציב צפויות לעמוד על כ-1.5% מהתוצר בשנת 2039 לעומת 

2.9% כיום168. על כן, העלות העודפת בגין אג"ח המיועדות מגודרת אל מול סך עלויות 

הריבית בתקציב. צוין שעל אף האמור לעיל, היקף הסבסוד המצטבר הולך וגדל 

ואף צפוי להמשיך ולגדול. בסוף 2014 עמד הסבסוד הכולל על כ-3.8 מיליארד ש"ח, 

והסבסוד החזוי לשנת 2015 צפוי לעמוד על כ-5.1 מיליארד ש"ח. כמו כן, העלות 

האבסולוטית של תקציב הריבית כתוצאה מאג"ח המיועדות, גבוהה מחלופה של 

גיוס ללא אג"ח המיועדות, דבר שמגדיל את תקציב הריבית בצורה אבסולוטית, ללא 

קשר לחלוקה הפנימית.

משרד מבקר המדינה מעיר כי רמת הגידור ביחס חוב תוצר 60% ו-50% פחותה מרמת 

הגידור ביחס חוב תוצר של 67%. 

צוין כי השיעור המוצג של הוצאות הריבית אינו   168

כולל את הוצאות הריבית המשולמות לביטוח 

לביטוח  הריבית  הוצאות  בתוספת  הלאומי. 

הלאומי, כפי שנתון זה מופיע בתקציב המדינה, 

הוצאות הריבית מסתכמות ב-3.6% תוצר.
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לשנים הם  הזמינים   OECD ה- נתוני   166 

2003 - 2010 והם במונחי חוב ממשלתי ובמונחי 

חוב בלתי סחיר. אולם, החוב הציבורי גבוה מהחוב 

הממשלתי, והחוב הלא סחיר גבוה ממלאי אג"ח 

המיועדות. לכן נתוני ה-OECD עבור חוב ציבורי 

ו/או אג"ח מיועדות צפויים להיות נמוכים יותר.

שם צוין כי "אג"ח מיועדות מהוות חריג בנוף   167

הפנסיוני הבינלאומי, כך שאין דוגמה לשימוש 

בכלי זה בהיקפים כה משמעותיים פרט לישראל". 

ראו: מבקר המדינה, דוח שנתי 66א תרשים 

5, עמ' 151; משרד האוצר, דוח הצוות להגברת 

הוודאות בחיסכון הפנסיוני עמ' 25, 33.

משקלן של אג״ח 

 המיועדות בסך

החוב הממשלתי 

צפוי לצמוח בקצב 

הולך וגדל ברוב 

השנים ולהגיע עד 

לכמחצית מהחוב 

הממשלתי ואף יותר 

בטווח הארוך
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בחישובי אגף הכלכלן הראשי הגידול במשקלן של אג"ח המיועדות מהחוב לא הושפע 

מהגידול בתוצר, משום שהנחת הגידול בתוצר עמדה על 3% בכל התרחישים169. אולם, 

מרכיב הגידור כן מושפע והוא פוחת עם הירידה ביחס חוב תוצר. זאת משום שביחס 

חוב תוצר של 50% ו-60% צורכי גיוס החוב פוחתים, ואתם פוחתת עלות הגיוס של 

החוב שאינו אג"ח מיועדות )מרכיב הגידור בבדיקת אגף התקציבים(170.

 

באוקטובר 2015 )מועד עבודת הצוות( הגיש משרד האוצר לכנסת את עיקרי התקציב 

לשנים 2016-2015. עיקרי התקציב כללו תכנית תלת-שנתית לשנים 2019-2017 

ובכללה צעדי התכנסות נדרשים לצורך עמידה במגבלת ההוצאה ובמגבלת הגירעון 

בסכום של 14.4 מיליארד ש"ח, 15.1 מיליארד ש"ח ו-14.6 מיליארד ש"ח בשנים אלה 

בהתאמה. יוער כי בתיקון 49 לחוק יסודות התקציב, מנובמבר 2015, עוגנת חובת 

הממשלה להכין תכנית תקציב תלת שנתית, על-פי הצעת שר האוצר, שתונח על 

שולחן הכנסת בכל שנה יחד עם הצעת חוק התקציב השנתי.

נמצא שבבחינת השפעת אומדן תוואי צמיחת אג"ח המיועדות על תקציב המדינה 

ועלות החוב הממשלתי, אגף התקציבים לא הציג את ההשפעה על תקציב המדינה 

בתרחישי חוב תוצר של 60% ו-50%, המייצגים את היעד לפי אמנת מסטריכט ואת 

היעד לפי מדיניות הממשלה להפחתת היחס חוב תוצר, בהתאמה. נוסף על כך, אגף 

התקציבים לא הציג את ההשפעה של תוואי צמיחת אג"ח המיועדות על תכנית 

התקציב התלת-שנתית. עוד נמצא שרמת הגידור של העלות העודפת של אג"ח 

המיועדות בתרחישי יחס חוב תוצר אלה נמוכה ממרכיב הגידור ביחס חוב תוצר 

של 67% שהוצג על ידי אגף התקציבים בדוח הצוות. עבור ירידה של 1% בריבית 

על החוב מרכיב הגידור יורד בשיעור של כ-0.17 נקודת אחוז תוצר במעבר מיחס 

חוב תוצר של 67% ל-17150%. 

בתשובת אגף התקציבים צוין כי "אגף התקציבים שקל את התועלות והעלויות הנובעת 

מהשימוש באג"ח מיועדות. לאחר שקלול ההיבטים השונים של השימוש בכלי זה, תוך 

התחשבות במסגרת סדרי העדיפויות הכוללים של הממשלה, מצא אגף התקציבים 

כי שימוש בכלי אג"ח מיועדות בשלב זה הינו בר קיימא מבחינה תקציבית". אגף 

התקציבים צירף לתשובה תוצאות בחינה של עלות החוב הממשלתי גם בתרחישי 

חוב תוצר של 50% ו-60%, וציין שבהם "ההוצאה הממשלתית על סך החוב קטנה 

לעומת יחס חוב תוצר של 67%, אמנם, ביחסי חוב תוצר נמוכים יותר רמת הגידור 

הינה מעט נמוכה יותר, בגלל שסך החוב המגויס קטן יותר, אך היא עדיין קיימת... 

אגף התקציבים רואה ברמת גידור זאת חשיבות רבה להתמודדות עם התפתחויות 

מבחינה של חישובי אגף התקציבים שצורפו מאקרו כלכליות ארוכות טווח".  171

לתשובתו והחישוב שהוצג בדוח הצוות עולה כי 

ירידה של 1% בריבית מגדילה את עלות סבסוד 

אג"ח מיועדות ב-0.22-0.21 נקודת אחוז תוצר, 

ללא תלות ביחס חוב- תוצר, ומקטינה את עלות 

הריבית ללא עלות הסבסוד )מרכיב הגידור( 

ב-0.67, ב-0.6 וב-0.5 נקודת אחוז תוצר עבור 

יחסי חוב תוצר של 67%, 60% ו-50% בהתאמה. 

לכן, סה"כ השינוי בעלות הריבית ביחס לתוצר 

עקב ירידה של 1% בשיעור הריבית הוא ירידה של 

0.45-0.46, 0.38-0.39 ו-0.28-0.29 נקודת אחוז 

תוצר עבור יחסי חוב תוצר של 67%, 60% ו-50% 

בהתאמה. מכך נובע שירידת מרכיב הגידור היא 

בשיעור של כ-0.17 נקודת אחוז תוצר במעבר 

מיחס חוב תוצר של 67% ל-50%. 

יצוין שצמיחה של התוצר בתקופה של צמיחה   169

כלכלית צפויה להיות מלווה גם בעליה בהכנסות 

המדינה ממיסים, בירידה בצרכי הגיוס למימון 

החזר החוב והגירעון, בגאות בשוק ההון, בעליה 

של התשואות, בעלייה של הנכסים הפנסיוניים 

ולכן בעלייה של משקל אג"ח המיועדות בחוב 

הממשלתי במקביל לקיטון ביחס חוב תוצר. אולם, 

תרחיש סימולטני זה לא נבדק על ידי אגף הכלכלן 

הראשי, שהניח שיעורי גידול קבועים בנכסים 

הפנסיוניים בכל התרחישים של יחס חוב-תוצר 

וצמיחת תוצר בשיעור קבוע של 3%. בדיקה 

סימולטנית של השפעת השינוי בצמיחת התוצר 

על צמיחת הנכסים הפנסיוניים ודרכם על ההיקף 

האבסולוטי של אג"ח המיועדות ומשקלם בחוב 

הייתה צפויה להביא לעלייה נוספת במשקל אג"ח 

מיועדות דרך השפעת הגידול בתוצר בתקופות 

של צמיחה כלכלית מואצת, וההפך בתקופות 

של שפל כלכלי.

של תוצר  חוב  יחס  של  שבתרחיש  יצוין   170 

50% ו-60% עלות הגיוס הכוללת פוחתת, אולם 

החלק של העלות העודפת בגין אג"ח מיועדות 

גבוהה יותר בהשוואה לתרחיש של יחס חוב 

תוצר של 67%. 
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אי-ביצוע ואי-הצגה של מבחני קיצון

משרד מבקר המדינה הצביע בדוח שנתי 66א על חשיבות ביצוע מבחני קיצון בניהול 

החוב הממשלתי172. 

 

למרות החשיבות שבביצוע מבחני קיצון כפי שצוין גם בדוח שנתי 66א, נמצא כי 

דוח הצוות לא כלל ביצוע והצגה של תוצאות ממבחני קיצון. אגף הכלכלן הראשי 

לא ביצע מבחני קיצון להתפתחות אג"ח מיועדות173; אגף התקציבים לא ביצע 

מבחני קיצון לבחינת השפעת הגידול באג"ח מיועדות על תקציב המדינה ועלות 

החוב; ותוצאות תרחישי קיצון שביצע אגף החשכ"ל לסבילות המקסימלית של 

החוב לאג"ח מיועדות לא הוצגו בדוח.

חוסר עקביות בנתונים

חוסר עקביות בנתונים - הבדלים במשתני החישוב ובתקופות החישוב: בדיקת משרד 

מבקר המדינה העלתה חוסר אחידות במשתנים ובתקופות החישוב בחישובים של 

האגפים השונים במשרד האוצר.

הסבילות   - ציבורי  חוב  לעומת  ממשלתי  חוב   - במשתנים  א. הבדלים 

המקסימלית של אג"ח המיועדות חושבה על ידי אגף החשכ"ל ביחס לחוב הממשלתי. 

לעומת זאת, את משקל אג"ח המיועדות חישב אגף הכלכלן הראשי ביחס לחוב 

הציבורי. החוב הציבורי גבוה מהחוב הממשלתי, ולכן הסבילות המקסימלית במונחי 

חוב ממשלתי נמוכה יותר, וקיים סיכון גדול יותר לחריגה מסף הסבילות174.

חישובי אגף הכלכלן הראשי בעניין התחזית   - ב. הבדלים בתקופות החישוב 

למלאי אג"ח המיועדות הוצגו בנספח ג בדוח הצוות לשנים 2024, 2034 ו-2044. 

לעומת זאת, חישובי סף הסבילות המקסימלית שביצע אגף החשכ"ל, שצריכים 

לעמוד בהשוואה לחישובי אגף הכלכלן הראשי, הוצגו לשנת 2030 בלבד. בחינת 

הקיימות בהיבט של תקציב המדינה ועלות החוב הממשלתי חושבה על ידי אגף 

התקציבים לשנת 2039.

הבדיקות שעשה משרד מבקר המדינה העלו חוסר אחידות בשימוש בנתונים: אגף 

הכלכלן הראשי חישב את תוואי צמיחת אג"ח המיועדות ביחס לחוב הציבורי, ואילו 

אגף החשכ"ל חישב את הסבילות המקסימלית של החוב הממשלתי. ככלל, בדוח 

הוצגו חישובים של שלושה אגפים במשרד האוצר - אגף הכלכלן הראשי, אגף 

החשכ"ל ואגף התקציבים - השונים זה מזה מבחינת תקופות החישוב.

בתשובת מנכ"ל משרד האוצר מר שי באב"ד מ-28.6.16 )להלן - תשובה נוספת של 

מנכ"ל משרד האוצר(, צוין כי להבדלים בתקופת החישוב לא הייתה כל השפעה על 

המלצות הצוות175. מכל מקום התחשיב של אגף החשכ"ל נערך רק עד שנת 2030 

בשל שיטת החישוב המורכבת. 

יחס החוב הציבורי לתוצר ב-2015 היה כ-64.6%,   174

גבוה בכ-1.4 נקודת אחוז תוצר מיחס החוב 

הממשלתי לתוצר )63.2%(.

בתשובה זו שולב נספח עם תיקונים של אגף   175

הכלכלן הראשי. 

,)2015( 66א  שנתי  דוח  המדינה,  מבקר   172 

עמ' 167-164.

אגף הכלכלן הראשי בחן את תוואי התפתחות   173

אג"ח המיועדות עבור תרחישי תשואה של 4.5% 

בתרחיש המצמצם, 5% בתרחיש הבסיס ו-5.5% 

בתרחיש המרחיב. בנספח א לדוח צוין עבור 

הנחת התשואה של 5% שהיא ריאלית, ושעל 

פי הגידול בשנים האחרונות, מדובר בתרחיש 

מרחיב ביחס לתשואות לאורך זמן. בדיקת משרד 

מבקר המדינה העלתה שטענה זו אינה מדויקת. 

שיעורי התשואה הממוצעים של קרנות הפנסיה 

החדשות, הזכאיות להנפקת אג"ח מיועדות, היו 

בעשור האחרון )2015-2006( כ-5.1% ריאלית. 

שיעורי התשואה הריאליים בתקופה 2015-1999 

היו גבוהים יותר, ועמדו על כ-5.6%. כמו כן, לא 

צוין בנספח א מהי הנחת האינפלציה הצפויה 

בחישוב התשואה הריאלית.
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לדעת משרד מבקר המדינה, הצוות היה צריך לבדוק בצורה עקבית את השפעת 

החוב הלא סחיר, ובעיקר אג"ח המיועדות רק על החוב הממשלתי שהרי החוב 

הציבורי מכיל גם את חובן של הרשויות המקומיות176. זאת משום שהיחידה לניהול 

החוב במשרד האוצר, המנהלת את החוב הממשלתי, אינה עוסקת בניהול חובן של 

הרשויות המקומיות. כמו כן, גם אם ההבדלים בין תקופות החישוב לא השפיעו 

על המלצות הצוות, ראוי כי עבודת צוות המבוססת על השוואת חישובים מטעם 

מספר אגפים מקצועיים במשרד האוצר תיעשה מתוך תיאום בין הצוותים השונים, 

לרבות בנוגע לתקופות החישובים.

בחינת כלים תחליפיים לאג"ח המיועדות

בדוח הצוות צוין בין היתר כי לצד היתרונות של אג"ח מיועדות להגברת הוודאות 

בחיסכון הפנסיוני, אין להתעלם מההשלכות המשמעותיות של כלי זה על ניהול החוב 

ומחריגותן בנוף הפנסיוני הבינלאומי. לכן, לצד ההמלצה של הצוות להקצאה יעילה 

של אג"ח המיועדות, בדק הצוות אם ניתן להשיג את התועלות המתקבלות מהכלי 

בהקצאתו היעילה ביותר באמצעות כלי תחליפי המשיג את אותן התועלות אך עם 

השלכות נלוות פחותות על ניהול החוב הממשלתי.

הצוות הציג מספר כלים ביטוחיים להבטחת תשואה, והוא ציין כי למרות שברמה 

התיאורטית יש מגוון חלופות להבטחת תשואה פרט לאג"ח מיועדות, ככל הידוע 

אף כלי ביטוחי להבטחת תשואה אינו נמצא בשימוש בהיקף משמעותי, בוודאי 

שלא בסדר גודל דומה להיקף הנכסים בקרנות הפנסיה להם תשואה מובטחת 

במסגרת אג"ח מיועדות בישראל. לכן, הצוות הסיק כי רמת הישימות של החלפת 

אג"ח המיועדות בסדר גודל משמעותי ככל שמדובר בכלים ביטוחיים נמוכה מאוד 

בשלב זה. עם זאת, בד בבד עם השינוי המוצע במודל אג"ח המיועדות, הציע הצוות 

לפעול לפיתוח כלים ביטוחיים משלימים באמצעות שוק ההון.

עוד צוין כי המעבר להשקעה ניכרת באג"ח המיועדות בגיל הפרישה פוגע באופק 

ההשקעה בנכסים מסוכנים של אותה אוכלוסייה, ועלול לקבע ירידת ערך משמעותית 

עבור חוסכים שפורשים סמוך לאחר משבר כלכלי המלווה בירידה ניכרת בערכי 

הנכסים הפיננסיים במשק, בדומה למשבר בשנת 2008. לכן המליץ הצוות לפתח כלי 

ביטוחי שיאפשר להגן על תשואה לחוסכים לפנסיה בחמש השנים שלפני הפרישה. 

הצוות המליץ לבחון כלים ביטוחיים על אוכלוסייה מצומצמת זו ומכיוון שהוא כלי 

ניסויי, לבחון בעוד מספר שנים את היתרונות והחסרונות שלו לצורך בחינת הרחבת 

השימוש במכשיר. 

משרד מבקר המדינה מציין לחיוב את ההמלצה לבחון כלים ביטוחיים תחליפיים 

להבטחת תשואה, שאת שילובם יש לבחון בהדרגה ובאופן מבוקר. אולם, משרד 

מבקר המדינה מעיר כי התבססות על כלים ביטוחיים, שהישימות שלהם טרם 

הוכחה, כתחליף לשימוש באג"ח המיועדות להבטחת תשואה, שהשימוש בהן צפוי 

להביא לחריגה מסף הסבילות בניהול החוב הממשלתי במתכונת שהמליץ הצוות 

כפי שצוין, עלולה להביא לפגיעה בניהול החוב הממשלתי או לפגיעה בזכויות 

בניכוי חובן לממשלה.עמיתי הפנסיה הצוברת במקרה של שינויים תכופים בהקצאת אג"ח המיועדות.   176
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צורך בבחינה מחדש של פתרונות הצוות להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני

המלצות הצוות הן שלב נוסף ברפורמות שנעשו בהקצאת אג"ח המיועדות לקרנות 

 הפנסיה בשלושת העשורים האחרונים. לפני הרפורמות כל המשקיעים המוסדיים -

קופות גמל, קרנות הפנסיה וקרנות ההשתלמות - חויבו להשקיע חלק מכריע ממקורותיהן 

באג"ח הממשלתיות. בשנות ה-60 עמד שיעור זה על 80%, והתגברות הגירעונות 

בתקציב המדינה הביאה להעלאתו ההדרגתית עד 93% ב-1771976. כלומר, הנפקות 

של אג"ח המיועדות יועדו בעבר למימון גירעונות הממשלה. לאחר תכנית הייצוב 

של המשק ב-1985, וכחלק מרפורמה לצמצום מעורבותה של הממשלה בשוק ההון, 

צמצמה הממשלה את ההנפקה של אג"ח המיועדות למשקיעים מוסדיים178.

הרפורמה הנוכחית מבקשת למעשה לשנות את הקצאת אג"ח המיועדות, כחלק 

ממדיניות הממשלה להגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני. אולם, הישענותה על הנחות 

חזקות מדי בנוגע לתוואי הצמיחה של אג"ח המיועדות מסך החוב, העומדות בסתירה 

למחויבות הממשלה להפחתת יחס החוב לתוצר ולמחויבות הממשלה להפחית את 

הגירעון בתקציבה, טומנת בחובה סכנות לשוק אג"ח הסחירות וליכולת הממשלה 

לקיים את הרפורמה כלפי עמיתי הפנסיה הצוברת. 

בתשובה הנוספת של מנכ"ל משרד האוצר צוין כי "אג"ח מיועדות מבטיחות כי 

לפחות חלק מהחיסכון הפנסיוני יזכה לתשואה קבועה ולא יהיה חשוף לתנודות של 

השווקים הפיננסיים, ומכאן חשיבותו הרבה לחוסכים. כמו כן, אג"ח מיועדות מספקות 

יציבות בשלב קבלת הקצבה ומסייעות לשמירה על היקפה בעת הפרישה. מנגד 

להנפקת אג"ח מיועדות יש השפעה שלילית על הגמישות בניהול החוב הממשלתי, 

שכן ההנפקות השוטפות של אג"ח מיועדות דוחקות את השוק הממשלתי הסחיר... 

בשים לב לכל האמור המליץ הצוות להמשיך ולעקוב אחר היקף השימוש באג"ח 

מיועדות בעתיד, ולהתאים את המודל במידת הצורך, תוך בחינת העמדת כלים 

תחליפיים למטרות שפורטו בדוח. בהתאם לכך, בכוונתי להנחות כי במשרד האוצר 

תתקיים אחת לשנה בחינה של השפעת הנפקת אג"ח ]מיועדות[ על גמישות ניהול 

החוב... עמדתי כי יש להמשיך עם המלצות הצוות כפי שהן בשלב זה ולערוך בחינה 

שנתית... בכוונתי להציג את ההבהרות וההשלמות שפורטו לעיל בפני שר האוצר, 

וזאת בטרם יקבל החלטתו הסופית בעניין הסדרת המודל עליו המליצה הוועדה וכן 

הבהרות נוספות ככל שיהיה צורך בכך. בהקשר זה יצוין כי טיוטת תקנות בעניין כבר 

פורסמה להערות הציבור" )ההדגשה במקור(.

משרד מבקר המדינה מציין לחיוב את הניסיון של הממשלה, משרד האוצר בשיתוף 

עם המועצה הלאומית לכלכלה ובנק ישראל למצוא פתרונות להגברת הוודאות 

בחיסכון הפנסיוני לאחר פרישה. 

אבי בן בסט, "מסלול המכשולים לכלכלת שוק   177

בישראל", בספר ממעורבות ממשלתית לכלכלת 

שוק - המשק הישראלי 1998-1985 )2001(, עמ' 

48-1, עם עובד, תל-אביב. 

להרחבה בנושא השינויים שביצעה הממשלה   178

לקרנות הפנסיה,  אג"ח המיועדות  בהנפקת 

לקופות הגמל ולחברות הביטוח ראו מבקר 

המדינה, דוח שנתי 66א )2015(, עמ' 146-145.
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אולם, משרד מבקר המדינה מעיר כי על הפתרון לעלות בקנה אחד הן עם הוראות 

חוק הפחתת הגירעון והן עם מדיניות הממשלה בהפחתת היחס חוב-תוצר, להתחשב 

באתגרים בניהול החוב הממשלתי ובהשפעתו על תקציב המדינה ולהתבסס על 

כלים מקובלים ומוכחים. כפי שעולה מתשובת החשבת הכללית ומחישובי משרד 

מבקר המדינה, כבר במועד עבודת הצוות ניתן היה להסיק שעמידה בחוק הפחתת 

הגירעון ובמדיניות הממשלה להקטנת היחס חוב-תוצר תביא לחריגה מסף הסבילות 

המקסימלי בניהול החוב, ועשויה להצריך תיקונים בהקצאת אג"ח המיועדות. 

לדעת משרד מבקר המדינה קידום המלצות הצוות במתכונת הנוכחית אכן עשוי 

להציג בפני הציבור קידום של הגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני בטווח המידי, 

אך הפתרון עלול להתגלות כבעייתי בעתיד.

לדעת משרד מבקר המדינה, על שר האוצר לבחון מחדש את המלצות הצוות ולגבש 

פתרון שיביא בחשבון את כל התנאים שצוינו לעיל.

חובת הפרשה לחיסכון פנסיוני

רקע

הטלת חובה על ידי הממשלה שכל השכירים והעצמאים יחסכו לפנסיה )להלן - פנסיית 

חובה( נועדה למנוע מצב שבו בעלי שכר נמוך שאינם מובטחים במסגרת תכנית פנסיה 

יתקיימו בעוני לאחר פרישתם מעבודה ונטל הטיפול בהם יושת על הציבור. 

פנסיית חובה לשכירים

בפברואר 2007 החליטה הממשלה179 לקדם פנסיית חובה לעובדים נטולי הסדר פנסיוני 

באמצעות הסכם מרצון בין המעסיקים לעובדים. הממשלה העדיפה להקטין את 

מעורבותה בהסכמי השכר הקיבוציים במשק ולאפשר לעובדים ולמעסיקים להגיע 

להסכמות. לשם כך הממשלה קבעה תמריץ לעובדים ולמעסיקים להגיע להסכם עד 

ה-31.12.08, אחרת היא תיקבע בחוק שיש לחייב חיסכון פנסיוני לכל עובד באמצעות 

חובת הפרשה לקופת גמל לקצבה )קרן פנסיה( בעד עובד, ושר האוצר יקבע הוראות 

כך שעד 31.12.09 יחול הסדר פנסיוני על כלל העובדים במשק.

ב-19.3.07 הגישה הממשלה הצעת חוק בהתאם למדיניותה זו, שלפיה משנת 2010 

תהיה חובת הפרשה לפנסיה לכלל העובדים במשק, ועובדים שאינם מבוטחים בתכנית 

פנסיה יהיה להם הסדר פנסיוני כפי שיקבע שר האוצר בתקנות לאחר התייעצות עם 

שר התעשייה המסחר והתעסוקה )היום שר הכלכלה והתעשייה(. התקנות יקבעו לא 

יאוחר מ-31.12.08 ואף לא במועד מוקדם לכך, כדי לעודד את המעסיקים ואת ארגוני 

העובדים להגיע להסדרים פנסיוניים מוסכמים עד מועד זה180.

החלטה 1134.  179

הצעת חוק ל"הגדלת שיעור ההשתתפות בכוח   180

העבודה ולצמצום פערים חברתיים )מס הכנסה 

שלילי, פנסיה חובה, הפחתת שיעורי המס ותיקוני 

חקיקה( התשס"ז-2007", ה"ח הממשלה 291, 

עמ' 324.
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ראו עדי ברנדר, "השפעת הסדרי החיסכון לגיל   184

הפרישה בישראל על התחלקות ההכנסות", סקר 

בנק ישראל 84 )2010( )להלן - עדי ברנדר, 2010(, 

לוח 4, עמ' 99.

בנק ישראל, ההתפתחויות הכלכליות בחודשים   185

האחרונים, 139, אוקטובר 2014 עד מארס 2015 

)2015(, עמ' 42-35; עדי ברנדר, "השנה הראשונה 

להפעלת הסדר פנסיית החובה: הציות להסדר 

והשלכות פוטנציאליות על היצע העבודה", בנק 

ישראל, חטיבת המחקר, סדרת מאמרים לדיון 

2011.05 )2011(; בנק ישראל, דין וחשבון 2010, 

תיבה ו'-2 )2011(, עמ' 225-223; עדי ברנדר, )2010(, 

עמ' 123-87.

תכנית ביטוח לאומי לגיל פרישה כוללת סכום   186

בסיסי, תוספת ותק והשלמת הכנסה, המותנית 

במבחן הכנסות. תכנית השלמת הכנסה קובעת 

ספי מינימום להכנסה מעבודה ופנסיות, הנבדלים 

עבור פרטים וזוגות. כאשר עוברים את הכנסת 

הסף, שיעור השחיקה ההדרגתי של הקצבה הוא 

60%, עד שהיא מגיעה לסכום הבסיסי, הכולל 

את תוספת הוותק. כמו כן, ההטבות הפיננסיות 

היחידות של החוסכים לפנסיה הן מהטבות מס. 

אולם, כדי ליהנות מהטבות מס יש להגיע לסף 

הכנסה - רמת הכנסה - ש-45% מכל העובדים 

אינם מגיעים אליה.

ב-19.11.07 נחתם הסכם קיבוצי בין לשכת התיאום של הארגונים הכלכליים לבין 

ההסתדרות להסדרת פנסיה לעובדים המיוצגים על ידי ההסתדרות. ב-30.12.07 חתם 

שר התעשייה המסחר והתעסוקה דאז על צו הרחבה המחיל את האמור בהסכם 

הקיבוצי על כלל העובדים והמעסיקים במשק. ההסכם קבע חובת הפרשת כספים 

לפנסיה בתהליך הדרגתי מתחילת 2008, שבראשיתו הפרשה בשיעור של 2.5% מהשכר 

עד לגובה השכר הממוצע במשק181, ועד הפרשה בשיעור של 15% מתחילת 2013. 

ב-6.3.11 נחתם הסכם נוסף, שהגדיל את שיעורי ההפרשה של המעסיקים ושל העובדים 

שבמסגרת ההסתדרות עד 17.5% מהשכר מתחילת 1822014. גם הסכם זה הורחב לכלל 

המעסיקים והעובדים במשק ב-3.8.11. ב-3.4.16 נחתם הסכם נוסף, שהגדיל את שיעורי 

ההפרשה של המעסיקים והעובדים ל-18.5% מהשכר, וב-23.5.16 הורחב ההסכם לכלל 

המעסיקים והעובדים183. 

הסדר פנסיה חובה הגדיל משמעותית את "יחס התחלופה" של הפורשים לפנסיה, 

שהוא היחס שבין גובה ההכנסה אחרי הפרישה להכנסה האחרונה נטו שלפני הפרישה 

)בניכוי ההפרשות לפנסיה(184. בעבודות ומחקרים של בנק ישראל פורטו מספר בעיות 

בהסדר פנסיית החובה לשכירים 185, ובכלל זאת פגיעה בעובדים שלא הפרישו לפנסיה 

לפני ההסדר: )1( הפסד נטו בהטבות הנובעות מקצבאות זקנה ופנסיה בחלק ממשקי 

הבית; )2( פגיעה בהתחלקות ההכנסה הפנויה לאורך החיים; )3( העובדים נושאים 

בחלק הארי של עלות ההסדר.

ממשקי  בחלק  ופנסיה  זקנה  מקצבאות  הנובעות  בהטבות  נטו  הפסד   .1

קצבת  בשל  לאומי  ביטוח  הטבות  של  והפסד  קיזוז  בשל  זאת   - הבית 

ואי-ניצול הטבות מס בחיסכון לפנסיה186. אי-השוויון בהתפלגות  הפנסיה 

.19 בתרשים  מוצג  הכנסה  עשירוני  לפי  לפנסיה  לחוסכים  המס   הטבות 

בחלוקה לפי הפרשות: עובד 0.833%, מעסיק   181

0.833%, מעסיק לפיצויים 0.834%. 

בחלוקה לפי הפרשות: עובד 5.5%%, מעסיק 6%,   182

מעסיק לפיצויים 6%.

המועסק הפרשות  תוגדל   1.7.16 מיום  החל   183 

ל-5.75% והפרשות המעסיק ל-6.25%, והחל מיום 

1.1.17 תוגדל הפרשות המועסק ל-6% והפרשות 

המעסיק ל-6.5%.
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המקור: דוח יו"ר הוועדה לבחינת מודל ההטבות לחיסכון הפנסיוני.

מצב קיים תרשים 19

עשירונים

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

60

50

40

30

20

10

0

3

10
13

23

51

ם
זי

חו
א



| 107 |

ניתן לראות בתרשים 19 שבשנת 2012 חמשת עשירוני ההכנסה הראשונים 

והנהנים העיקריים מהטבות  נהנים מהטבות מס בחיסכון פנסיוני,  אינם 

והעשירי.  התשיעי  בעשירון  ההכנסה  בעלי  הם  פנסיוני  לחיסכון   המס 

בעבודה של ברנדר )2010( נמצאו משקי בית מטיפוסים שונים, המייצגים שיעור 

ניכר מהעובדים )כ-36.9%(, המפסידים בחישוב ההטבות נטו. משקי בית אלה 

רווחים בעיקר באוכלוסיות שאליהן כוונה הוראת פנסיית חובה. פירושו של דבר 

הוא שהירידה בהטבה של השלמת הכנסה בעקבות קצבת הפנסיה מעבודה 

אינה מכוסה במלואה מהטבות המס כתוצאה מהחיסכון לפנסיה187. יצוין שלמרות 

ההפסד בהטבות יחס התחלופה של כל משקי הבית השתפר כתוצאה מחובת 

 ההפקדות של המועסקים, המעסיקים והתשואה על הפקדות אלה בתקופת החיסכון. 

במכתב של סגן בכיר לממונה על שוק ההון ביטוח וחיסכון מר הראל שרעבי 

למשרד מבקר המדינה מפברואר 2016 הוא ציין, כי אגף שוק ההון הציע לשנות 

את מודל הטבות המס הקיים, המזכה בהטבת מס רק מעל סף הכנסה מסוים, 

במודל הטבת מס חדש, המזכה את העובד בהטבה מהמדינה על כל שקל שהוא 

 מפקיד לקרן פנסיה188. במכתב צוין שהצעת אגף שוק ההון לא הבשילה ליישום.

הצעת אגף שוק ההון נדונה בהרחבה בוועדה לבחינת מודל ההטבות לחיסכון 

וחלק  להסכמות190,  הגיעה  לא  הוועדה   .1892011 בשנת  שפעלה  הפנסיוני 

מחבריה טענו שאין מקום להפקדה ישירה של המדינה לחשבון החיסכון של 

הפרטים191. בנספח לדוח הוועדה הוצגו המלצות ועדת רשות המסים לבחינת 

מס לביטוח סוציאלי. שם הוצע בין היתר מנגנון זיכוי אחיד בלבד, בלתי תלוי 

היעד  קהל  שהן  הנמוכות,  ההכנסות  בעלי  עם  שייטיב  ההפקדה,  בסכום 

יישום. לכדי  זו לא הבשילה  גם חלופה  לעידוד החיסכון הפנסיוני.   העיקרי 

בתשובת אגף התקציבים צוין בין היתר כי "התכנית הכלכלית האחרונה כללה 

שני צעדים אשר נועדו להפחית את הרגרסיביות של הטבות המס מחד והגדלת 

השלמת ההכנסה לקצבת זקנה מאידך. הטבות המס לחיסכון פנסיוני לעשירון 

העליון הופחתו על ידי הפחתת התקרה המוכרת למס על הפרשת המעסיק מארבע 

פעמים השכר הממוצע במשק לפעמיים וחצי. בד בבד, השלמת ההכנסה לקצבת 

זקנה, אשר נועדה לסייע לקשישים במצב כלכלי קשה, הוגדלה בכ-600 מיליון ש"ח. 

 מטרת התכנית שיושמה הינה הגדלת הפרוגרסיביות במערך הפנסיוני הישראלי".

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי החלופות שהעלה אגף שוק ההון לצמצום 

אי-השוויון בהטבות המס לחיסכון פנסיוני לפי הכנסה לא הבשילו לכדי יישום, 

וגם המהלכים שקידם אגף התקציבים לא נותנים מענה לפגיעה נטו בהטבות 

הנובעות מקצבאות זקנה ופנסיה בחלק ממשקי הבית בהסדר פנסיה חובה. נוכח 

היתרונות שבקיום חובת ההפרשה לפנסיה, על משרד האוצר לבחון מתן מענה 

לאוכלוסיות הנפגעות נטו בהטבות הנובעות מקצבאות זקנה ופנסיה.

ברנדר )2010( חילק את משקי הבית לעשרה   187

מהטיפוסים  שחלק  ומצא  שונים,  טיפוסים 

לפנסיה.  מהחיסכון  בהטבות  נטו  מפסידים 

לדוגמה, משק בית המיוצג על ידי עובד כפיים נשוי 

לאישה שאינה עובדת, בעל ארבעה ילדים, הפורש 

לגמלאות בגיל 60 ומשקלו מכלל העובדים הוא 

כ-21%. נמצאו עוד שני טיפוסים של משקי בית 

המפסידים נטו מההטבות הנובעות מקצבאות 

זקנה ופנסיה, כך שסך משקי הבית המפסידים 

נטו עומד על כ-36.9% מכלל העובדים.

על כל 100 ש"ח שהעובד מפקיד לחיסכון פנסיוני,   188

המדינה תפקיד 55 ש"ח לחשבון הבנק או לחשבון 

החיסכון של העובד, בכפוף לבחירתו. בדיקת 

משרד מבקר המדינה של השינויים בהתפלגות 

ההטבות העלתה שבמודל המוצע של אגף 

שוק ההון משקל ההטבות הניתנות לחמשת 

עשירוני ההכנסה הנמוכים מסך הסכום הכספי 

של ההטבות הייתה גדלה בכ-7.6% בלבד. 

הוועדה מונתה על ידי שר האוצר דאז ד"ר יובל   189

שטייניץ בפברואר 2011. יו"ר הוועדה היה מנכ"ל 

משרד האוצר דאז מר חיים שני, והיו חברים בה 

הממונה על שוק ההון ביטוח וחיסכון לשעבר, 

הממונה על התקציבים לשעבר, ראש רשות 

המסים לשעבר, הממונה על אגף הכנסות המדינה 

ומנכ"ל המוסד לביטוח לאומי לשעבר.

פורסם דוח מאת יו"ר הוועדה, שהציג בין היתר   190

את עבודת הוועדה, את ההסכמות, את חילוקי 

הדעות ואת המלצות יו"ר הוועדה.

100 ש"ח  נבחנה החלופה שעל כל  בוועדה   191

הפקדה של העובד לחיסכון פנסיוני תפקיד 

המדינה 30 ש"ח ישירות לחשבון החיסכון של 

העובד. בדיקת משרד מבקר המדינה של השינויים 

בהתפלגות ההטבות העלתה שבמודל זה של 

אגף שוק ההון משקל ההטבות הניתנות לחמשת 

עשירוני ההכנסה הנמוכים מסך הסכום הכספי 

של ההטבות הייתה גדלה בכ-7% בלבד. 
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פגיעה בהתחלקות ההכנסה הפנויה לאורך החיים - הסדר פנסיית חובה מפחית   .2

את ההכנסה הפנויה של עובדים בשנים שבהן הוצאותיהם גבוהות ואילו הכנסתם 

)המותאמת לגודל משק הבית( נמוכה ותכופות אף נופלת מקו העוני. מאידך גיסא, 

 הוא מוסיף להם הכנסות מפנסיה בגיל שבו הכנסתם גבוהה יחסית מלכתחילה192. 

בתשובת אגף התקציבים צוין כי "במקביל להחלת צו פנסיה חובה קודמה 

נועדה לשפר  זו  'מענק עבודה'. תכנית  או  'מס הכנסה שלילי'  החלתו של 

במידה  אותם  פיצתה  וכך  נמוך  בשכר  עובדים  של  הכלכלי  מצבם  את 

 מסוימת על הירידה בהכנסתם הפנויה הנובעת מחובת ההפרשה לפנסיה".

משרד מבקר המדינה מעיר כי "מענק העבודה" לא נועד במקור לפצות את 

המועסקים בגין העלות של הפרשות החובה לפנסיה193. המענק לא ניתן לכל 

אוכלוסיות המועסקים194, וסכום המענק מצטמצם מאוד בחלק מהמקרים 

חובה195. לפנסיה  המועסק  של  ההפרשה  סכום  את  ממנו  מקזזים   אם 

התמודדות עם פגיעה בהתחלקות ההכנסה הפנויה לאורך החיים קיבלה ביטוי בקידום 

ההסדרה של פנסיית חובה לעצמאים. הצעת חוק פרטית בעניין זה הוגשה לכנסת ביולי 

2015. ההצעה כללה מתווה הפרשה מדורג של הפקדות לפי הכנסת העצמאי, והטילה 

 חובת הפקדות רק על עצמאים שהכנסתם עולה על מחצית השכר הממוצע במשק196. 

בהחלטה 363 מאוגוסט 2015 החליטה הממשלה להקים צוות בראשות הממונה 

על התקציבים במשרד האוצר197, לבחינה ויצירה של מנגנון וכללים שבאמצעותם 

ישולמו דמי אבטלה לעצמאים. כן החליטה הממשלה כי הצוות רשאי לבחון עידוד 

הפרשה לחיסכון פנסיוני בקרב עובדים עצמאים במסגרת מנגנון זה. באפריל 

 2016 הגיש הצוות את הדוח בנושא "סיוע לעצמאים בפנסיה ובמצב אבטלה".

על  בפנסיה לשכירים  עלות המעסיק  גלגול  צוינה הבעיה של  בדוח הצוות 

המועסק, והצוות הציע פתרון להחלקת ההכנסה הפנויה של העצמאים. המלצות 

הצוות כללו המלצה להנהיג חיסכון פנסיוני חובה לעצמאים, באופן שבמקביל 

להפחתת שיעורי דמי הביטוח הלאומי הם יחויבו להפריש תשלומים לפנסיה 

 מההכנסה הממוצעת שלהם בשיעור מדורג: עד מחצית השכר הממוצע במשק –

 4.45%; ויותר ממחצית השכר הממוצע ועד השכר הממוצע במשק – 12.55%. 

בדוח הצוות צוין: "על ידי שילוב הפחתת דמי הביטוח הלאומי והגברת מידת 

לעצמאים  גם  מאפשרת  זו  חלופה  הלאומי,  הביטוח  בדמי  הפרוגרסיביות 

אלה  צעדים  אלמלא  שכן,  הכנסתם.  את  להחליק  נמוכות  הכנסה  ברמות 

אשר מגדילים את ההכנסה נטו )לאחר מסים ותשלומי ביטוח לאומי(, סביר 

שעצמאים ברמות הכנסה נמוכות היו מתקשים לעמוד בשיעורי ההפרשה 

הנדרשים. לפיכך, הכללתם מתאפשרת במידה רבה בזכות המודל אשר מביא 

לפגיעה מידתית בהכנסתם הפנויה בהווה, לצורך החלקת ההכנסה בעתיד". 

עוד צוין כי "בפועל, העלות העודפת למעסיק ]בפנסיה למועסקים שכירים[ 

 מההפרשות הפנסיוניות מוטלת, לפחות בחלקה, גם על שכרו של העובד השכיר".

"מענק עבודה", למרות שהוא קודם במקביל   193

לפנסיה חובה בשנת 2007, לא נועד במקור 

לממן את עלות המועסק בפנסיה חובה, אלא 

לצמצם את העוני בקרב משפחות עובדות עם 

ילדים באמצעות תמרוץ יציאה לעבודה והגדלת 

ההכנסה הפנויה. לכן, שימוש במענק לצורך פיצוי 

על הירידה בהכנסה הפנויה הנובעת מחובת 

ההפרשה לפנסיה תקטין את החלק במענק 

שנועד לתמרץ פרטים לצאת לעבודה ולהקטין 

את תחולת העוני. בדברי ההסבר להצעת החוק 

להגדלת שיעור ההשתתפות בכוח העבודה 

ולצמצום פערים חברתיים )מס הכנסה שלילי, 

פנסיה חובה, הפחתת שיעורי המס ותיקוני 

חקיקה( התשס"ז-2007, ה"ח הממשלה 324,  צוין 

בין היתר: "כיום, אין באפשרות הממשלה להיטיב 

עם עובדים בעלי שכר נמוך הנמצאים מתחת 

לסף ההכנסה המחייבת בתשלום מס הכנסה... 

מס ההכנסה השלילי מאפשר מתן הטבה באופן 

ממוקד לאוכלוסיה בעלת פוטנציאל גבוה לעוני 

)משפחות עם ילדים(, העובדת לפרנסתה, מבלי 

שתיאלץ להסתמך על גמלאות... מעבר להיותו 

תמריץ ליציאה לעבודה, מהווה המס השלילי כלי 

לצמצום הפערים החברתיים ולהקטנת תחולת 

העוני בישראל".  

החוק להגדלת שיעור ההשתתפות בכוח העבודה   194

עבודה(,  )מענק  חברתיים  פערים  ולצמצום 

התשס"ח-2007, הגדיר את העובדים הזכאים 

למענק עבודה ואת הסייגים לזכאות. לדוגמה 

עובדים ללא ילדים עד גיל 55 אינם זכאים למענק.

לדוגמה עובד שלו ילד אחד או שני ילדים או   195

עובד ללא ילדים שמלאו לו 55 שנים, אם הכנסתו 

החודשית הממוצעת היא בין 3,610 ש"ח ל-4,790 

ש"ח, יקבל מענק עבודה בסך 330 ש"ח. עובד 

זה מפריש לפנסיה חובה 5.5% ממשכורתו, סכום 

שגובהו כ-199 ש"ח עד כ-263 ש"ח עבור משכורת 

ממוצעת של 3,610 ש"ח עד 4,790 ש"ח בהתאמה. 

החלק שיישאר לתמרוץ העובד ליציאה לעבודה 

ולהקטנת תחולת העוני לאחר ניכוי מימון הפרשת 

העובד לפנסיית חובה הוא כ-131 ש"ח עד כ-67 

ש"ח בהתאמה, שהם כ-40% עד כ-20% ממענק 

העבודה בטווח השכר שצוין לעיל בהתאמה. 

אלי הכנסת  חבר  הגיש  החוק  הצעת  את   196 

כהן. ההצעה אושרה על ידי ועדת השרים לענייני 

ועברה בקריאה טרומית  ב-13.12.15  חקיקה 

בכנסת ב-16.12.15. החלטת ועדת השרים קיבלה 

ב-31.12.15 תוקף של החלטת ממשלה מספר 909 

)חק/517(. ועדת השרים החליטה כי הממשלה 

תתמוך בהצעת החוק בקריאה הטרומית בלבד, 

יתחייב  הטרומית  הקריאה  שלאחר  בתנאי 

חוק להצעת  להמתין  המציע  הכנסת   חבר 

ממשלתית בנושא. 

ובהשתתפות הממונה על שוק ההון, החשבת   197

הכללית, המנהל הכללי של משרד הכלכלה והיועץ 

המשפטי לממשלה או מי מטעמם.

ראו עדי ברנדר )2010(, לוח 6, עמ' 103.  192
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ב-21.4.16 אישר שר האוצר את המלצות הצוות198. בתשובת אגף התקציבים 

צוין כי בכוונת המשרד לקדם הצעת חוק ליישום המלצות הדוח בחודשים 

הקרובים. ב-11.8.16 החליטה הממשלה199 בין היתר "לעגן בחוק חובה על עצמאים 

להפריש לחיסכון פנסיוני בהתאם לעקרונות הבאים: א. הפרשת חובה מתוך 

ההכנסה החייבת של העצמאי תעמוד על שיעור של 4.45% על חלק השכר 

שאינו עולה על מחצית השכר הממוצע במשק, ועל שיעור של 12.55% על חלק 

 השכר שעולה על מחצית השכר הממוצע במשק ועד לשכר הממוצע במשק".

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי מאז יישום הסדר פנסיית חובה ב-2008 

אגף שוק ההון ואגף התקציבים במשרד האוצר לא נתנו מענה לאוכלוסיית 

המועסקים שנפגעת מהסדר פנסיית החובה לשכירים, שיש בו פגיעה בהתחלקות 

ההכנסות של המועסקים על פני זמן. ניסיון להתמודד עם הפגיעה בהתחלקות 

ההכנסות נעשה בקידום הסדרת פנסיית חובה לעצמאים, וראוי כי משרד האוצר 

ישקול מתן מענה לבעיה זו גם בהסדר פנסיית חובה לשכירים.

שלא  העובדים  שכר   - ההסדר  עלות  של  הארי  בחלק  נשאו  העובדים   .3

העובדים  משכר  נמוך  בשיעור  גדל  ההסדר  לפני  לפנסיה  הפרישו 

המעסיק. הפרשות  של  גודלן  למלוא  דומה  והפער   שהפרישו, 

בבדיקה של בנק ישראל מ-2015 נמצא כי קצב הגידול של שכר העובדים 

שהיוו את קבוצת היעד של הסדר פנסיה חובה הואט בשיעור של כ-4% עד 

 4.5%, שיעור הדומה לתוספת ההפרשה של המעסיקים בשנת 2012 )4.16%(200.

המרוויחים  נמוך  שכר  לבעלי  דווקא  כי  צוין  התקציבים  אגף  בתשובת 

המעסיק  הפרשת  עלות  של  "גלגול"  מתאפשר  לא  המינימום  לשכר  עד 

ההפרשה  ולשיעורי  מינימום  לשכר  מחויב  המעסיק  שכן  העובד,  על 

זה.  בשכר  עובד  של  בשכרו  פגיעה  להיות  יכולה  לא  לכן  ההרחבה.   בצו 

לדעת משרד מבקר המדינה, מועסקים המשתכרים שכר מינימום עלולים 

יגלגל עליהם את  לאבד תוספות שכר מעל שכר המינימום אם המעסיק 

עלויותיו בפנסיית חובה. נוסף על כך, סכום "מענק העבודה" עשוי שלא 

 לכסות את סכומי עלות המועסק ועלות המעסיק המגולגלת על המועסקים201. 

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי מאז יישום הסדר פנסיית חובה ב-2008, 

אגף שוק ההון ואגף התקציבים במשרד האוצר לא נתנו מענה לאוכלוסיית 

המועסקים שנפגעת מגלגול חלק מעלות ההסדר של המעסיקים )הפקדות 

המעסיק( על המועסקים.

משרד האוצר, הודעה לעיתונות: "שר האוצר   198

מסייע לאוכלוסיית העצמאים בתחום הפנסיה 

ובמצבי אבטלה".

החלטה 1853 בנושא חיסכון וסיוע לעצמאים.  199

עוד ציין בנק ישראל כי כדי להטמיע בשוק   200

העבודה תכניות רחבות היקף לטווח הארוך, 

ולגבש  יעדי התכניות  יש להגדיר היטב את 

בזהירות הערכה מפוכחת לגבי כלל השלכותיהן, 

לרבות תגובת השוק אליהן. קביעות פורמליות 

לגבי חלוקת הנטל בין גורמים שונים )הפרשות 

עובדים ומעסיקים( עשויות להשפיע על התוצאות 

בטווח הקצר, אך יש להקדיש תשומת לב רבה 

לכיווני ההתפתחות הפוטנציאליים גם בטווחים 

ארוכים יותר - כאשר הכוחות הכלכליים באים 

לידי ביטוי - ולעצב את התכניות בהתאם להם. 

כפי שממחישה פנסיית החובה, הטמעתה אכן 

ניכרת את שיעור העובדים  הגדילה במידה 

החוסכים לפנסיה, אך בניגוד לכוונה המשתמעת 

ממבנהו הפורמלי של ההסדר, הנטל שלו נפל 

בסופו של דבר על כתפי העובדים ולא התחלק 

בינם למעסיקיהם. 

כפי שעולה מבדיקה של בנק ישראל לגבי ההאטה   201

בקצב גידול בשכר העובדים בשיעור הדומה 

לתוספת ההפרשה של המעסיקים. 
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צורך בטיוב הסדר פנסיית החובה לשכירים

החשש מפגיעה באוכלוסיית המועסקים בשל חובת ההפקדה לפנסיה צוין במסמך 

פנימי של אגף שוק ההון מיוני 2007 בנושא תזכיר חוק פנסיית חובה. במסמך צוין בין 

היתר כי לאחר סוף 2008 )המועד האחרון להשלמת הסכם בין המעסיקים לעובדים(, 

יתאפשר לשר האוצר לשנות הסדרים פנסיוניים קיימים, לקבוע הסדרים מיוחדים 

ולהחריג מההסכמים אוכלוסיות העלולות להיפגע בשל חובת ההפקדה לפנסיה. כל 

זאת כדי למנוע פגיעה אפשרית במועסקים. אם כן, החלטת הממשלה והצעת החוק 

הממשלתית לקידום הסדר פנסיית חובה לשכירים נתנו לשר האוצר כלים כדי למנוע 

פגיעה כתוצאה מחובת ההפרשה לפנסיה202. 

 

הסדר פנסיית חובה מאפשר פנסיה מעבודה לכל מועסק. הסדר הפנסיה נועד לשפר את 

מצבם של המועסקים בעלי השכר הנמוך בגיל פרישה ולהקטין את נטל הטיפול בהם 

המושת על המשפחה והציבור, ומכאן חשיבותו. בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה 

כי לא נמצאו מסמכים באגף התקציבים המעידים על עבודת מטה להתמודדות עם 

הקשיים שהסדר פנסיית החובה עשוי להשית על חלק מאוכלוסיית החוסכים לפנסיה.

לדעת משרד מבקר המדינה, בחלוף כשמונה שנים מיישום פנסיית חובה לשכירים, 

על שר האוצר לשקול בחינה מקצועית, לרבות בדרך של הקמת ועדה, על מנת להפיק 

לקחים ולגבש המלצות ממוקדות לטיוב ההסדר שאומץ ולמתן מענה לליקויים שנמצאו.

הן אפשרו לשר האוצר להחריג מועסקים מחובת   202

הסדר פנסיוני, או להחיל עליהם חלק מהוראות 

ההסדר הפנסיוני הסטטוטורי, וכן אפשרו לשר 

האוצר להחיל את ההוראות האמורות לגבי 

מועסקים כאמור בשינויים שייקבע. 
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שוק ההפצה הפנסיוני

בישראל קיימים שלושה סוגים של בעלי רישיונות לשירותי ייעוץ ותיווך במוצרי 

ביטוח וחיסכון פנסיוני )להלן - מפיצים(: )א( סוכני ביטוח פנסיוניים - יחידים או 

תאגידים בעלי רישיון ביטוח פנסיוני המתקשרים בהסכמי הפצה עם יצרני המוצרים 

הפנסיוניים ומשווקים את מוצריהם. כל סוכן יכול לעבוד עם יצרן יחיד או עם כמה 

יצרנים, והתגמול שיקבל מהיצרן עבור ההפצה משתנה על פי ההסכם עם היצרן; )ב( 

סוכני שיווק פנסיוניים )משווקים פנסיוניים( - עובדים של  הגופים המוסדיים הרשאים 

למכור אך ורק את מוצרי החברה שבה הם מועסקים; )ג( יועצים פנסיוניים - בעלי 

רישיון ייעוץ שאין להם כל זיקה ליצרני המוצרים הפנסיוניים.

התמודדות אגף שוק ההון עם ניגודי העניינים בפעילותם 
של סוכני ביטוח

ניגוד עניינים במודל התגמול של סוכני ביטוח

סוכן ביטוח פנסיוני הוא הגורם הדומיננטי ביותר בתחום ההפצה הפנסיונית, והוא מצוי 

בניגוד עניינים מובנה בין האינטרסים שלו לאינטרסים של הצרכן. אף שלסוכנים רבים 

יש הסכמי הפצה עם מספר גדול של יצרנים פנסיוניים, לכאורה קידום המוצרים אינו 

נעשה תמיד משיקולים אובייקטיביים. העדפת מוצר אחד על משנהו נובעת בין היתר 

ממבנה העמלות והבעלות. מודל התגמול של הסוכנים כולל מספר סוגי עמלות, בין 

היתר: עמלות שוטפות הנגזרות מדמי הניהול השוטפים שמשלמים החוסכים, עמלות 

היקף - עמלות חד-פעמיות הניתנות עבור עמידה ביעד מכירות שנתי ותמריצים שונים 

בצורה של פרסים והטבות. מכיוון שאין עמלה אחידה לסוכני הביטוח הפנסיוניים, 

יצרנים יכולים להציע שיעורי עמלה גבוהים או מבצעים שונים כדי לתמרץ את הסוכן 

למכור את מוצריהם. במקרים אלו יש לסוכן הביטוח הפנסיוני תמריץ כלכלי להמליץ 

על מוצרים שיהיו רווחיים יותר עבורו, גם אם הם אינם הטובים ביותר ללקוח. מצב זה 

יוצר ניגוד עניינים מובנה בין סוכנים אלו לבין הלקוחות.
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מבנה הבעלות בענף

מבנה הבעלות של סוכנויות הביטוח וסוכנויות ההסדר203 הגדולות מעלה כי רובן 

נמצאות בבעלות מלאה או חלקית של היצרנים )הגופים המוסדיים(204. מבנה הבעלות 

הנוכחי נוצר הן עקב קשרי בעלות היסטוריים בין יצרנים לסוכנים, שנוצרו בין השאר 

מסיבות של יעילות כלכלית, והן עקב סדרת רכישות. החזקה של יצרן בסוכנות ביטוח 

מבטיחה את קיומה של זרוע הפצה המחויבת לשיווק מוצרי הבעלים ומשמשת לקבלת 

תפוקה )מכירות( גבוהה יותר וגם כפלטפורמה לטיפול ישיר במבוטחים בבוא העת. 

מכל מקום, כל הרכישות של סוכנויות ביטוח וסוכנויות הסדר על ידי גופים מוסדיים 

נערכו תחת פיקוח ורגולציה של אגף שוק ההון.

במסגרת ביקורות שערך אגף שוק ההון בקרב בעלי רישיון )סוכני ביטוח וסוכנויות 

ביטוח( בשנים האחרונות, ביניהן ביקורת ב-2014, לבחינת התנהלותם בשיווק מוצרים 

פנסיוניים ועמידתם בהוראות הדין, נמצא כי לחברת האם קיימת השפעה מהותית 

על פעילות סוכנות ההסדר בכלל ועל פעילות השיווק הפנסיוני בפרט; המתבטאת בין 

היתר בהשפעה על סוכני הסוכנות, במטרה לשווק בעיקר את מוצרי חברת האם ואף 

בניוד לקוחות מיצרנים שונים אל חברת האם. מבדיקת תיקי הלקוחות שבוצעה על 

ידי צוות ביקורת מטעם אגף שוק ההון עלה כי עניין זה מוביל לפגיעה באיכות השיווק 

הפנסיוני הניתן ללקוחות, המתבטא בהפרות שונות של הוראות הדין, הטעיית הלקוח 

על מנת שיבחר במוצרי חברת האם, ולעתים אף לפגיעה בזכויות המבוטח והרעה 

בתנאיו ביחס לצרכיו והעדפותיו.

לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי כי אגף שוק ההון יבחן בהקדם את מבנה 

הבעלות של סוכנויות הביטוח וההסדר, וישקול בין היתר הסדרת הוראות הקובעות 

מגבלות מתאימות בעניין הפצת מוצרי חברת האם באמצעות סוכנות בבעלות, 

באופן שיובטח טיפול מקצועי ובלתי תלוי במהלך השיווק הפנסיוני הניתן ללקוחות.

הטיה בשיווק הפנסיוני כתוצאה ממודל התגמול לסוכנים

סעיף 3 לחוק הפיקוח על שירותים פיננסיים )קופות גמל(, התשס"ה-2005 )להלן - חוק 

הפיקוח על קופות גמל(, קובע שחברה מנהלת מחויבת לפעול באמונה ובשקידה לטובת 

כל אחד מהעמיתים, ולא תעדיף כל ענין וכל שיקול על פני טובתם. סעיף 15 לחוק הייעוץ 

והשיווק הפנסיוני קובע שבעל רישיון יפעל לטובת לקוחותיו באמונה ובשקידה ולא יעדיף 

את ענייניו האישיים על פני טובת לקוחותיו, למעט העדפה של מוצר פנסיוני שלסוכן 

פנסיוני זיקה אליו בהתאם להוראות סעיף 12)א()2()ב(205 לחוק.

בתכנית להגברת התחרות בשוק החיסכון הפנסיוני של אגף שוק ההון )להלן - התכנית 

להגברת התחרות( מנובמבר 2010 צוין כי גופים מוסדיים נוהגים לתגמל סוכני ביטוח 

בתגמול שאינו כספי נוסף על העמלות הכספיות שהם זכאים להן. שוויים של פרסים 

והטבות אלו מגיע לעתים לעשרות אלפי שקלים בשנה. על פי רוב, תגמולים אלו מותנים 

בעמידה ביעד מכירות, דבר שעלול להטות את הסוכן לשווק מוצר ספציפי, כשהטיה זו 

גוברת ככל שהסוכן מתקרב ליעד. כמו כן, אגף שוק ההון ציין כי בכוונתו לקבוע כללים 

ברורים כדי למזער את השפעתם של שיקולים זרים ביחס ללקוח, בהפצת חיסכון 

סעיף 12)א()2()ב( לחוק הייעוץ והשיווק הפנסיוני -   205

בחירת המוצר הפנסיוני המתאים ביותר ללקוח או 

הגוף המוסדי המתאים ביותר ללקוח תהיה מתוך 

כלל המוצרים הפנסיוניים שלגביהם סוכן הביטוח 

הפנסיוני עוסק בשיווק פנסיוני ומתוך כלל הגופים 

המוסדיים שלגבי מוצריהם הפנסיוניים הוא עוסק 

בשיווק פנסיוני, ובלבד שהמוצר הפנסיוני הוא 

מסוג המוצר הפנסיוני המתאים ביותר ללקוח.

סוכנויות הסדר - סוכנויות גדולות המתמחות   203

בניהול הסדרים פנסיוניים מורכבים למפעלים, 

בעלי מומחיות בייעוץ למעסיק ובייעוץ לעובדי 

המפעלים, בליווי הלקוח לאורך חייו הביטוחיים 

ובגבייה ופיצול הכספים מדי חודש בין היצרנים 

והמוצרים השונים.

הביטוח תאגידי  של  כספיים  דוחות  ראו   204 

לשנת 2015.
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שוק ההון יבחן 

בהקדם את מבנה 

הבעלות של סוכנויות 

הביטוח וההסדר
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פנסיוני, וכי בכוונתו להחיל מגבלות על סוכני הביטוח הדומות לאלה החלות על יועצים 

פנסיוניים. בין היתר, צוינו צעדים שבכוונת אגף שוק ההון לנקוט הכוללים הגבלת מתן 

פרסים, הטבות ועמלות היקף לסוכני הביטוח. 

בהמשך לתכנית להגברת התחרות פרסם אגף שוק ההון טיוטות אחדות לתיקון חוק 

הייעוץ והשיווק הפנסיוני, המגבילות את מבנה העמלות המשולמות לסוכני הביטוח 

במסגרת מכירת המוצרים הפיננסיים. לפי הטיוטה האחרונה, מספטמבר 2014, טיוטת 

תקנות הפיקוח על שירותים פיננסיים )ביטוח( )דמי עמילות(, התשע"ד-2014, לא ניתן 

יהיה לתגמל סוכני ביטוח באמצעות פרסים או מתנות, וחלק מהותי מהתגמול המועבר 

לסוכן הביטוח יהיה עבור השירות שהוא יעניק ללקוח לאורך חיי המוצר. כמו כן, לפי 

טיוטת התקנות ייאסר באופן מפורש לשלם לסוכן עמלות התלויות בשיעור דמי הניהול 

שמשלם הלקוח עבור המוצר וייאסר על חברה לשלם עמלות לשני סוכנים במקביל206.

בינואר 2015 פרסמה הממונה על שוק ההון, ביטוח וחיסכון במשרד האוצר גב' דורית 

סלינגר )להלן - הממונה על שוק ההון או הממונה( עמדת ממונה בעניין תשלום גוף מוסדי 

לבעל רישיון. עמדת הממונה היא כי תשלום דמי עמילות לבעל רישיון שנגזר מדמי 

הניהול שגובה הגוף המוסדי מהלקוח, באופן שבו ככל שדמי הניהול גבוהים יותר, דמי 

העמילות שמשולמים לבעל הרישיון יהיו גבוהים יותר, הוא פסול, ואינו עולה בקנה אחד 

עם החובות המוטלות על החברות המנהלות של גופים מוסדיים ועל בעלי הרישיונות. 

במרץ 2015 פרסמה הממונה על שוק ההון הבהרה לנייר העמדה, ולפיה בהתאם לנייר 

העמדה על הגופים המוסדיים וסוכני הביטוח הפנסיוני לפעול באופן מידי לתיקון החוזים 

שמסדירים את תשלום דמי העמילות באופן שעולה בקנה אחד עם הוראות הדין וכי 

לא ניתן לחתום על הסכמים חדשים באופן שמנוגד להוראות האמורות. עם זאת, ציינה 

הממונה, כי אין בכוונתה להפעיל את סמכויות האכיפה הנתונות לה בכל הקשור לפעולת 

הגופים המוסדיים וסוכני הביטוח הפנסיוניים ביחס ללקוחות שצורפו לגופים המוסדיים 

לפני פרסום נייר העמדה ואף בתקופה הסמוכה שלאחריה לפי מערך החוזים שהיה 

קיים במועד פרסומה.

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף שוק ההון כי המשך קיומו של מודל תגמול הכולל 

פרסים והטבות עשוי להטות ולערב שיקולים זרים בהפצת החיסכון הפנסיוני, ומשום 

כך להתנגש עם חובות הנאמנות והאמון הקבועות בחוק. 

מצב שכזה מתרחש כאשר חברה חותמת על   206

שיתוף פעולה עם סוכן חדש אך עדיין משלמת 

עמלות לסוכן הקודם. כפל העמלות עלול להשפיע 

על גובה דמי הניהול שמשלם הלקוח לגוף המוסדי. 

לכן נקבע כי עמלות בשל מוצר פנסיוני מסוים 

ישולמו לסוכן החדש בלבד.

מודל תגמול לסוכנים פנסיונים?
הכולל פרסים והטבות

ולערב שיקולים זרים בהפצת החיסכון הפנסיוני

עשוי להטות
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בתשובת אגף שוק ההון צוין כי "שינוי מודל התמריצים של סוכן הביטוח ראוי שייעשה 

באמצעות תיקון מודל התגמול של בעלי הרישיון. יובהר כי אגף שוק ההון נמצא בישורת 

האחרונה לפני פרסום תקנות שמסדירות את מודל התגמול של סוכני ביטוח, בניסיון 

לצמצם את ניגוד העניינים המובנה שקיים בהוראות החוק הקיימות".

על אגף שוק ההון להסדיר בהקדם כללים ברורים בנוגע למתן תמריצים כלכליים 

בשיטת התגמול של סוכני הביטוח, כדי למזער את השפעת השיקולים הזרים וההטיות 

שעשויים להיווצר בהפצת מוצרי החיסכון הפנסיוני. 

מסמך ההנמקה

סעיף 12 לחוק הייעוץ והשיווק קובע כי "בעל רישיון יתאים את הייעוץ הפנסיוני או 

השיווק הפנסיוני שהוא נותן ללקוח לצרכיו של כל לקוח, ויבחר את סוג המוצר הפנסיוני, 

את המוצר הפנסיוני ואת הגוף המוסדי המתאימים ביותר ללקוח, לאחר שבירר עם 

הלקוח את מטרות החיסכון שלו באמצעות מוצר פנסיוני, את מצבו הכספי דרך כלל, 

את החיסכון הקיים שלו באמצעות מוצרים פנסיוניים ואת שאר הנסיבות הצריכות 

לעניין, ככל שהלקוח הסכים למסור מידע לגביהם". סעיף 14 לחוק מחייב בעל רישיון 

להעביר ללקוח בעת מתן המלצה מסמך בכתב )מסמך הנמקה(, המפרט את הנימוקים 

להמלצתו בדבר כדאיות החיסכון של הלקוח או של קרובו, באמצעות מוצר פנסיוני. 

לנוכח מגוון המוצרים הפנסיוניים הקיימים בשוק החיסכון הפנסיוני, מורכבותם והשלכתם 

המכרעת על עתידו של הפרט, התאמתו של המוצר הפנסיוני ללקוח היא קריטית.

בנובמבר 2010, במסגרת התכנית להגברת התחרות, ציין אגף שוק ההון כי בכוונתו 

לקבוע נוסח מאוחד למסמכים הניתנים ללקוחות על ידי מפיצים אגב הליך ייעוץ או 

שיווק באמצעות מסמך אחד, מצומצם וממוקד ככל האפשר, שיקל על הלקוח להתמודד 

עם כמות המידע הנמסר לו ולקבל את ההחלטה הטובה ביותר עבורו. 

 ביוני 2015 פרסם אגף שוק ההון הוראות207 לעניין תוכנו של מסמך הנמקה חדש

)להלן - מסמך הנמקה חדש(, לאופן עריכתו ומסירתו ללקוח. הוראות אלו החליפו 

הוראות בחוזרים קודמים, ובכלל זה חוזר סוכנים ויועצים 2009-10-1 )להלן - מסמך 

הנמקה קיים( מפברואר 2009. מטרת מסמך ההנמקה החדש להגביר את השקיפות מול 

הלקוח ואת אמון החוסכים בהליך השיווק והייעוץ הפנסיוני. מסמך ההנמקה החדש 

מחייב את בעל הרישיון להצהיר על סוג הרישיון שלו, אופן התגמול שלו וזיקתו לגופים 

מוסדיים. על סוכני הביטוח הפנסיוניים לציין אם המוצר הפנסיוני שעליו המליצו ללקוח 

משתתף במבצע קידום מכירות מצד הגוף המוסדי, ולפרט את מהות התגמול ואת 

התנאים לקבלתו. כמו כן, במסמך ההנמקה החדש בוצעה הבחנה בין שלושה סוגים 

של מסמכי הנמקה: מסמך הנמקה מלא, מסמך הנמקה ממוקד וסיכום שיחה בהתאם 

למצבו של הלקוח. עוד צוין כי מסמך ההנמקה משמש כלי עבודה מקצועי בידי בעל 

הרישיון וכלי אכיפה ופיקוח בידי אגף שוק ההון בנוגע לתהליך הייעוץ והשיווק הפנסיוני. 

ההוראות פורסמו במסגרת חוזר סוכנים ויועצים   207

2015-10-4 בנושא "מסמך ההנמקה". בהמשך 

פורסם חוזר מעודכן )חוזר סוכנים ויועצים -2016

10-1(, שייכנס לתוקף החל מ-1.1.17.
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לפני הוצאת ההוראות האמורות התייעץ אגף שוק ההון עם הוועדה המייעצת208 

ועם גורמים מקצועיים בשוק החיסכון הפנסיוני, ביניהם בעלי רישיון וגופים מוסדיים. 

כמו כן, בחן אגף שוק ההון את בהירות מסמך ההנמקה המוצע ללקוחות באמצעות 

עבודה שבוצעה דרך לשכת הפרסום הממשלתית. העבודה שבוצעה כללה ראיונות 

עומק וסקר אינטרנטי. מהסקר עלה כי חלק הגילוי הנאות מצד הסוכן הגביר את האמון 

של הציבור בתהליך השיווק הפנסיוני, וכי מסמך ההנמקה לבדו ללא גישור על פער 

הידע ופער המידע של הלקוחות על ידי הסוכן אינו ברור. כמו כן, צוין בדוח המסכם 

של העבודה כי מסמך ההנמקה צריך להיות כלי עזר בידי הסוכן להבהרת הסטטוס 

הפנסיוני של העובד. 

בחלק של חוזר מסמך ההנמקה החדש המתייחס להרכב החיסכון הפנסיוני המומלץ 

ללקוח מפורטים כל המוצרים הפנסיוניים שנבחנו במהלך הייעוץ )מוצרים שכבר 

קיימים ברשות הלקוח או מוצרים חדשים אם הומלצו לו(, המאפיינים השונים שלהם, 

ההמלצה שניתנה בנוגע לכל אחד מהם והשיקולים העיקריים במתן ההמלצה. בשיקולים 

העיקריים במתן ההמלצה לגבי כל מוצר פנסיוני מרוכזים רק המוצרים הקיימים אצל 

הלקוח ומוצרים חדשים במידה והומלצו לו. משכך, יכול הסוכן, המצוי כאמור בניגוד 

עניינים מובנה, לערוך השוואה רק עם מוצרים אותם הוא מעוניין לקדם תוך הבלטת 

יתרונותיהם היחסיים, ואילו מוצרים אחרים העדיפים ללקוח לא יופיעו בטבלה כלל209. 

בתשובת אגף שוק ההון צוין כי "אין זה ישים לדרוש מסוכן פנסיוני לכלול במסמך 

הנמקה אחד, שכל מטרתו להיות ממוקד ונגיש, השוואה לכלל המוצרים האפשריים 

עבור הלקוח, שכן מדובר במאות מוצרים".

 

נמצא כי השימוש במסמך ההנמקה ככלי עבודה עיקרי בידי בעל הרישיון יוצר 

מראית עין של דאגה לאינטרס הלקוח, אך בפועל אינו מבטיח שהמוצר הפנסיוני 

הנבחר הוא אכן המוצר הפנסיוני המתאים ביותר ללקוח בהתאם לסעיף 12 לחוק 

הייעוץ והשיווק הפנסיוני. משכך, המסמך אינו פותר אפוא את בעיית ניגוד העניינים 

המובנה של סוכן הביטוח. 

מילוי טכני של מסמך ההנמקה

על מנת לחסוך בעלויות, בעלי רישיון משתמשים במערכות ממוחשבות להפקת מסמך 

הנמקה. המערכות הממוחשבות כוללות סטנדרט שבלוני של מסמך הנמקה הכולל, 

בין היתר, יתרונות וחסרונות של כל מוצר ולמעשה מאפשרות לנמק כל בחירה בין שני 

מוצרים באופן אוטומטי, ללא הפעלת שיקול דעת, וכל מה שנותר לבעל הרישיון כדי 

להפיק מסמך הנמקה מהיר הוא רק להוסיף פרטים, כגון פרטי הלקוח.
לדוגמה הסוכן יכול להציע שני מוצרים: האחד   209

הוא מוצר פנסיוני א בחברה א שבו דמי הניהול 

ניהול  3.5%, דמי  מהפקדות הם בשיעור של 

והתשואה   0.3% של  בשיעור  הם  מהצבירה 

השנתית הממוצעת ל-12 החודשים האחרונים 

הייתה 6%. לעומתו, מוצר פנסיוני ב בחברה ב 

עם אותם דמי ניהול מהצבירה ואותה תשואה 

שנתית ממוצעת ל-12 החודשים האחרונים אך 

דמי הניהול מההפקדות הם בשיעור של 3%. אם 

התגמול לסוכן בגין מוצר א גבוה מהתגמול בגין 

מוצר ב, הוא עשוי להמליץ ללקוח דווקא על 

מוצר א תוך הבלטת יתרונותיו היחסיים לעומת 

המוצר שכבר קיים ברשות הלקוח.

הוועדה המייעצת כהגדרתה בסעיף 4 לחוק   208

)ביטוח(,  פיננסיים  שירותים  על  הפיקוח 

התשמ"א-1981. 
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העניינים המובנה של 
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מבדיקה שערך משרד מבקר המדינה באחת המערכות הממוחשבות הקיימות בשוק 

להפקת מסמכי הנמקה עולה, כי רשימת היתרונות והחסרונות של המוצר הפנסיוני 

כברירת מחדל במערכת לא משתנית אם המוצר מוגדר כמוצר קיים או כמוצר נבחר. 

בפועל, במערכת ניתן לקחת כל שני מוצרים, זה הקיים ללקוח וזה המומלץ על ידי בעל 

הרישיון, ובעת ההשוואה ביניהם, המערכת פולטת את היתרונות והחסרונות של כל 

מוצר, ומוציאה המלצה אוטומטית על אותו המוצר שבחר בעל הרישיון. לפיכך, למשל 

אם ניקח שני מוצרים א ו-ב, המערכת תשווה ביניהם על יתרונותיהם וחסרונותיהם, 

ותוציא המלצה על המוצר שבחר בעל הרישיון, כשהמוצר יכול להיות א או ב. משיחות 

שערך משרד מבקר המדינה עם גורמים בשוק החיסכון הפנסיוני עולה כי מילוי מסמך 

ההנמקה באמצעות מערכות ממוחשבות אכן מבוצע באופן טכני, ללא כל שינוי מהותי 

מבחינת בעל הרישיון. 

רישום שיקולים ונימוקים באופן אוטומטי באמצעות מערכת ממוחשבת, ללא הפעלת 

שיקול דעת, תוך מילוי טכני של מסמך ההנמקה, עלול להביא לפגיעה בהתאמת 

המוצר ללקוח, בניגוד לסעיף 12 לחוק הייעוץ והשיווק הפנסיוני, ואף עלול לרוקן 

מתוכן את המטרה העומדת בבסיס מסמך ההנמקה. 

חוסר האפקטיביות בגילוי נאות 

ההוראות לעניין מסמך ההנמקה החדש מרחיבות את הגילוי הנאות מצד בעל הרישיון. 

הרחבת הגילוי הנאות הוא שינוי שתואם את המגמה בעולם210. 

בשני מחקרים שבוצעו בישראל ושבחנו כיצד משפיעה פגישה עם סוכן ביטוח 

פנסיוני על בחירת המכשיר הפנסיוני נבדקה השפעתו של סוכן הביטוח הפנסיוני 
על בחירת מכשיר פנסיוני. המחקר הראשון211 הצביע על כך ששימוש בגילוי נאות212 

אינו פותר את בעיית ניגוד העניינים של סוכני הביטוח, מדיניות השיווק הפנסיונית 

בישראל המציבה סוכן המצוי בניגוד עניינים בעמדה משמעותית בעת קבלת ההחלטה 

הפנסיונית מתאפיינת בכשל ניכר213, והניסיון להסתמך על גילוי נאות ככלי להגנה על 

החוסכים נמצא לא אפקטיבי. המחקר השני214 הצביע על כך שלמרות ששילוב של 

גילוי נאות ישיר ובעוצמה חזקה עם רמת אוריינות פיננסית גבוהה עשוי לשפר את 

הבחירה, בהתחשב ברמת הגילוי הנאות הנהוג בשוק וברמת האוריינות הפיננסית 

הנמוכה באוכלוסייה215, הרי שמדיניות המסתמכת על כלים אלו להגנה על החוסכים 

אינה מועילה לרוב המוחלט של האזרחים.

מסמך ההנמקה החדש כולל חלק של גילוי נאות שבו סוכן הביטוח מדרג בטבלה 

לגבי כל סוג מוצר עד שלושה גופים מוסדיים שאת מוצריהם הוא משווק, מהגבוה 

לנמוך, בהתאם לשיעור דמי העמילות216 שקיבל מגופים אלו ביחס לכלל העמלות 

שקיבל עבור כלל המוצרים מאותו סוג מוצר ששיווק בשנה הקלנדרית שחלפה. אם 

שיעור דמי העמילות שהתקבלו מאותו סוג מוצר גבוה מ-10% מכלל העמלות, יצוין 

לצד שמו של הגוף המוסדי גם שיעור דמי העמילות. כמו כן, אם סוכן ביטוח המליץ 

ללקוח על מוצר פנסיוני שנכלל במסגרת מבצע קידום מכירות217 של גוף מוסדי, יפרט 

את מהות התגמול והתנאים לקבלתו לרבות מועד לסיום המבצע.

דויד לייזר, אביה ספיבק ואייל כרמל, "בוחרים   211

היום למען המחר: השפעתו של סוכן הביטוח 

על בחירת מסלול לחיסכון פנסיוני", הרבעון 

לכלכלה - כתב העת של האגודה הישראלית 

לכלכלה, שנה 60, חוברת 1/2/3/4 )מרץ/יוני/

ספטמבר/דצמבר 2013(.

הייעוץ לחוק   21 סעיף  פי  על   - נאות  גילוי   212 

והשיווק הפנסיוני, בעל רישיון יגלה ללקוח את כל 

העניינים המהותיים לייעוץ או לשיווק הפנסיוני 

הניתן על ידו, ובכלל זה לעניין בעל רישיון שהוא 

סוכן פנסיוני - הבהרת הזיקה שיש לו למוצרים 

הפנסיוניים שלגביהם הוא עוסק בשיווק פנסיוני 

ומהותה ואת דבר העדפתו את אותם מוצרים 

פנסיוניים.

כשל בתפיסה המקובלת המעניקה משקל יתר   213

לכלי של גילוי נאות.

אייל כרמל, דנה כרמל, דויד לייזר ואביה ספיבק,   214

"הצעה שאי אפשר לסרב לה: כיצד משפיעים 

גילוי נאות ורמת אוריינות פיננסית על בחירת 

מכשיר חיסכון פנסיוני בעת מפגש עם סוכן 

ביטוח", התכנית לכלכלה וחברה, מכון ון ליר 

בירושלים )מרץ 2014(.

ראו הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה "סקר   215

והתנהלות  דעות  ידע,  פיננסית:  אוריינות 

בנושאים פיננסיים" )2012(.

דמי עמילות - עמלה, שכר, השתתפות בהוצאות,   216

או כל הטבה אחרת, הכל במישרין או בעקיפין; 

לפי סעיף 41)ה( לחוק הפיקוח על שירותים 

פיננסיים )ביטוח(, תשמ"א-1981 )להלן - חוק 

הפיקוח על הביטוח(.

מבצע קידום מכירות - הצעת גוף מוסדי לתשלום   217

תגמול בעד מכירה של מספר מזערי של מוצרים 

פנסיוניים ומוצרי ביטוח במהלך תקופה מוגדרת 

שאינה עולה על 12 חודשים, למעט תגמול שהוא 

הגוף  חלק מהסכם ההתקשרות הכללי של 

המוסדי עם בעל הרישיון. 

ראו לדוגמה: )א( חברי הפרלמנט האירופי הצביעו   210

ב-26.2.14 בעד הוראות לחיזוק זכויותיהם של 

וגילוי מלא של  צרכנים בעת רכישת ביטוח 

https://www. באתר  ראו  ועלויות.  עמלות 

greens-efa.eu/eu-insurance-rules-11905.

html; )ב( הוראות של הנציבות האירופית בתיווך 

Markets in Financial Instrument בביטוח 

)Directive )MiFID שנועדו להגן על צרכנים 

האיחוד  ברחבי  ביטוח  מוצרי  ברכישת 

האירופי, באמצעות הבהרת העמלות, הסברה 

 והפשטה של חוזי הביטוח; והוראות המשך

 )Insurance Mediation Directive 2 )IMD2 הכוללות 

כללים מחמירים בכל הנוגע לניגוד עניינים במוצרי 

ביטוח והשקעה שנועדו ליצור שקיפות בעת 

מכירת מוצרי ביטוח, ולאפשר לצרכנים להעריך 

טוב יותר את העלויות הכוללות של המוצר ובכך 

לעשות החלטות מושכלות יותר.
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בתשובת אגף שוק ההון צוין כי מסמך ההנמקה אינו מתיימר להיות ואינו יכול להיות 

כלי לצמצום ניגוד העניינים שבין בעל הרישיון ובין הלקוח.

הרחבת השימוש בגילוי נאות במסמך ההנמקה הגם שהוא מצמצם את הא-סימטריה 

במידע הקיים בין בעל הרישיון ללקוח, מאחר ואינו פותר את בעיית ניגוד העניינים 

המובנה בה מצוי סוכן הביטוח ולאור רמת האוריינות הפיננסית הנמוכה של האוכלוסייה 

בישראל אינו אפקטיבי להגנה על ציבור החוסכים. לפיכך על אגף שוק ההון, לא 

להסתפק בגילוי הנאות בלבד, ועל הביקורת של הגוף המוסדי על יישומו, ולבחון 

דרכים נוספות להתמודד עם ניגודי העניינים.

האחריות של גופים מוסדיים ביחס למסמך ההנמקה

בסעיף 6ב לחוזר מסמך ההנמקה הקיים נקבע כי "גוף מוסדי יערוך בדיקות מדגמיות 

לגבי לקוחות שהצטרפו אליו על ידי בעל רישיון שהוא סוכן ביטוח, ויבחן האם גיוס 

הלקוחות בוצע בהתאם להוראות חוזר זה"218.

נמצא כי במסגרת ביקורות רוחב בנושא שיווק פנסיוני שערך אגף שוק ההון בשנים 

האחרונות נערכה ביקורת אחת בלבד בגוף מוסדי בנושא חובות הגוף המוסדי במסגרת 

צירוף לקוח למוצר פנסיוני. בביקורת נסקרו מנגנוני הבקרה על סוכנים, ובכללם הבקרות 

הטכניות219 והבקרות האיכותיות220 המבוצעות על ידי הגוף המוסדי. הביקורת של אגף 

שוק ההון, מצאה כי קיימים ליקויים בבדיקות המדגמיות שבוצעו על ידי הגוף המוסדי 

המצביעות על החשיבות שבתהליך העבודה והצורך בהידוק הבדיקות ובהרחבתן. 

כמו כן, ציינה הביקורת כי לדעתה הבקרה המבוצעת על ידי אותו הגוף המוסדי אינה 

מהווה בקרה איכותית מלאה.

לא זו בלבד שמסמך ההנמקה אינו נותן מענה לבעיית ניגוד העניינים, אלא שגם 

הביקורת של הגוף המוסדי אינה פותרת את הבעיה באשר היא מעלה לכאורה חשש 

נוסף לניגוד עניינים נוכח האינטרס המובנה של הגוף המוסדי לשווק את מוצריו.

שוק הייעוץ הפנסיוני

היעדר שוק ייעוץ פנסיוני אובייקטיבי

חוק הייעוץ והשיווק הפנסיוני מחייב יועץ פנסיוני, בניגוד למפיצים האחרים, לפעול 

באובייקטיביות מלאה, ובעת מתן הייעוץ ללקוח עליו לבחור את המוצר הפנסיוני 

המתאים ביותר ללקוח מתוך כלל המוצרים הפנסיוניים והגופים המוסדיים בשוק221. 

היועצים הפנסיוניים נחלקים ליועצים פנסיוניים פרטיים וליועצים פנסיוניים בבנקים. 

בחוזר מסמך ההנמקה החדש נקבע בהתאמה   218

בסעיף 8ג כי "גוף מוסדי יערוך בדיקות מדגמיות 

וייבחן אם צירוף לקוחות על ידי סוכן פנסיוני 

בהתאם  בוצע  מוסדי,  גוף  אותו  אל  מסוים 

להוראות חוזר זה". 

בקרות טכניות - בדיקה של מילוי פרטים של   219

מסמכי ההנמקה הכוללים בין היתר, פרטים 

אישיים, קיום חתימות וקיום טבלת השוואה.

בקרות איכותיות - בדיקה של מילוי פרטים   220

במסמכי הנמקה הכוללים בין היתר, מאפייני 

הגוף המנהל, פירוט ענייני של השיקולים להמלצה, 

רמת סיכון מועדפת על הלקוח, בירור מאפייני 

הלקוח ומטרות החיסכון.

כאמור בסעיף 12 לחוק הייעוץ והשיווק הפנסיוני.  221
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הרחבת השימוש 

בגילוי נאות במסמך 

ההנמקה אינו 

אפקטיבי להגנה על 

ציבור החוסכים
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מתרשימים 20 ו-21 ניתן ללמוד על ההיקף של שוק הייעוץ הפנסיוני האובייקטיבי 

וממנו עולה, כי הייעוץ הפנסיוני האובייקטיבי לא התפתח בשנים האחרונות, הן 

במערכת הבנקאית והן מחוצה לה. כמו כן, שיעור בעלי הרישיון לייעוץ פנסיוני עמד 

על כ-9% בלבד מסך בעלי רישיון יחידים בשוק ההפצה הפנסיוני ב-2014, והוא אף 

נמצא במגמת ירידה לאורך השנים האחרונות, נוסף על הירידה במספר הכולל של 

בעלי הרישיון לייעוץ פנסיוני.

בתרשים 20 שלהלן מובא פירוט מספרם של בעלי רישיון יחידים פעילים בשנים 

 .2014 - 2010
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בתרשים 21 מובא שיעור בעלי רישיון יחידים לייעוץ פנסיוני מכלל בעלי הרישיון 

היחידים בשוק ההפצה בשנים 2010 - 2014.

המקור: נתוני אגף שוק ההון ועיבודי משרד מבקר המדינה. 
* בעלי רישיון משולם בתוקף  ** בעלי רישיון שהמירו את רישיונם במהלך השנה מופיעים פעמיים.

מספר בעלי רישיון* יחידים פעילים )2014-2010(
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עוד נמצא כי לאגף שוק ההון אין כל נתונים מרוכזים בדבר הפריסה הגאוגרפית של 

הייעוץ הפנסיוני במערכת הבנקאית, ואין בידיו נתונים לגבי הפריסה הגאוגרפית 

מחוצה לה. לכן אין הוא יכול למדוד את הזמינות והנגישות של ייעוץ פנסיוני 

אובייקטיבי לציבור בכלל ולציבור בפריפריה בפרט. לאגף שוק ההון אין כל נתונים 

כמותיים גם על פעילות הייעוץ הפנסיוני מחוץ למערכת הבנקאית, ובין היתר על 

מספר הלקוחות שקיבלו ייעוץ והיקף העמלות שנגבו עבור עסקאות שבוצעו כפי 

שקיימים לגבי השיווק הפנסיוני.

שיעור בעלי הרישיון לייעוץ פנסיוני 
מסך בעלי רישיון יחידים בשוק ההפצה 

הפנסיוני ב-2014
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משרד מבקר המדינה מעיר לאגף שוק ההון, כי לאור השיעור הנמוך של מספר 

בעלי רישיון יחידים לייעוץ פנסיוני, ומאחר שייתכן שחלקם אינו עוסק במתן 

ייעוץ פנסיוני כלל, קיים חשש להיעדר ייעוץ פנסיוני אובייקטיבי הבוחן את צורכי 

קיים חשש להיעדר המבוטח למרבית האוכלוסייה.

ייעוץ פנסיוני 

אובייקטיבי למרבית 

האוכלוסייה

שיעור בעלי רישיון יחידים לייעוץ פנסיוני מכלל בעלי רישיון יחידים בשוק ההפצה )2014-2010(

תרשים 21

המקור: נתוני אגף שוק ההון ועיבודי משרד מבקר המדינה.
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מודל עמלת ההפצה בשוק הייעוץ אינו מאפשר את פיתוח השוק

על מנת לאפשר ייעוץ אובייקטיבי נקבע שיועצים מחויבים לקבל עמלה אחידה, 

ללא קשר למוצר הפנסיוני עליו הם ממליצים. הייעוץ יכול שיהיה ייעוץ חד-פעמי 

שנועד להתאים מוצר פנסיוני ללקוח על סמך מכלול הנתונים שלו, או ייעוץ מתמשך, 

שבמסגרתו היועץ מלווה את התכנית הפנסיונית לאורך חייה ובוחן מדי פעם את 

הצורך בשינויים ובהתאמות. סכום התשלום עבור ייעוץ חד-פעמי נקבע על פי 

מורכבות התיק, והוא נגבה ישירות מהלקוח בעת מתן הייעוץ. עבור ייעוץ מתמשך 

נקבע שיעור עמלת הפצה בשיעור שלא יעלה על 0.25% לשנה מצבירת הנכסים 

בתיק המנוהל של הלקוח222 )להלן - עמלת הפצה(, והיא מועברת ליועץ הפנסיוני על 

ידי היצרן מתוך דמי הניהול שהלקוח משלם. 

התוצאה של מודל עמלת ההפצה היא שהייעוץ הפנסיוני הבנקאי מתרכז רק בתחומי 

קופות הגמל וקרנות ההשתלמות223, והדבר נובע מהסיבות הבאות: )א( בתחום קרנות 

הפנסיה עמלת ההפצה בשיעור של 0.25% לשנה מצבירת הנכסים בתיק המנוהל של 

הלקוח גבוהה מדי עבור המבוטחים לאור שיעור דמי הניהול הנהוגים בענף קרנות 

הפנסיה החדשות224. )ב( בתאגידים הבנקאיים אין אפשרות לגבות תשלום חד-פעמי225. 

)ג( לתאגידים הבנקאיים אסור לעבוד ישירות מול מעסיקים או ארגוני עובדים, מכוח 

מגבלות בחוק הייעוץ והשיווק226, שנועדו למנוע ניגוד עניינים בין תפקיד התאגידים 

הבנקאיים כמעניקי אשראי לבין היותם מפיצים פנסיוניים.

גם האפשרות לתשלום סכום חד-פעמי מראש על פגישות ייעוץ מחוץ למערכת 

הבנקאית אינה אטרקטיבית לקהל רחב של לקוחות, ובפרט לגבי חוסכים בשנות 

החיסכון הראשונות, שהתיק הפנסיוני שלהם הוא ללא צבירה משמעותית, ולפיכך 

הרווח שהם מפיקים מהשקעה בייעוץ הוא נמוך. אמנם, ייעוץ פנסיוני ניתן בהרבה 

מקרים לעובד או למעסיק בדרך של ייעוץ למעסיק לגבי כלל עובדיו, אך במקרים 

כאלו לעתים עשויים להיות ניגודי אינטרסים בין הצרכים של המעסיק לצרכים של 

העובד, והייעוץ הפנסיוני שניתן למעסיק אינו בהכרח לטובתו של העובד. 

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף שוק ההון כי מודל עמלת ההפצה בשוק הייעוץ 

הפנסיוני אינו אפקטיבי לסוגים שונים של מוצרים, ובכלל זה למוצר הפנסיוני 

המרכזי, קרן פנסיה חדשה, ואינו מאפשר את פיתוחו של שוק ייעוץ פנסיוני 

תחרותי ואובייקטיבי.
של  הנכסים  רוב  ההון,  שוק  אגף  נתוני  לפי   223

לקוחות תאגידים בנקאיים בעלי רישיון יועץ 

פנסיוני תאגיד, עבורם מתקבל ייעוץ, הם נכסי 

גמל והשתלמות.

לפי הנתונים המפורסמים על ידי הממונה על שוק   224

ההון באתר הפנסיה-נט בשנת 2015, שיעור דמי 

ניהול ממוצע מנכסים היה כ-0.28%, ושיעור דמי 

ניהול ממוצע מהפקדות היה כ-3.17%.

סיום  מועד  לאחר   ,2016 באוגוסט  כי  יצוין   225

הביקורת, אישר בנק ישראל לתאגידים הבנקאיים 

לגבות מהלקוחות עמלה בעד שירות ייעוץ פנסיוני 

לפי סעיף 9ט)ה( לחוק הבנקאות )שירות ללקוח(, 

התשמ"א-1981. ראו ילקוט הפרסומים מספר 

7325 מ-21.8.16, עמ' 9253.

הייעוץ לחוק  ו-20  11)ז(  סעיפים  ראו   226 

והשיווק הפנסיוני.

נקבע בתקנות הפיקוח על שירותים פיננסיים   222

)קופות גמל( )עמלות הפצה(, התשס"ו-2006. 

סוג המוצר הפנסיוני שעבורו משולמת עמלת 

ההפצה אינו כולל ביטוחי מנהלים. עמלת ההפצה 

הנהוגה בפועל עבור קרנות פנסיה היא 0.25%.
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פעילות אגף שוק ההון

במסגרת התכנית להגברת התחרות פרסם אגף שוק ההון את הצעדים שהוא מתכוון 

לנקוט, וביניהם: קביעת עמלות הפצה אחידות ליועץ פנסיוני בגין ייעוץ על כל מוצרי 

החיסכון הפנסיוני וגביית עמלות ההפצה הן בגין הפקדות שוטפות והן בגין יתרה צבורה, 

וזאת כדי להכניס למעגל הייעוץ גם חוסכים הנמצאים בשנות החיסכון הראשונות, 

שלהם יתרת נכסים נמוכה. עוד צוין כי הצעדים האלו יחד עם צעדים נוספים שהוצגו 

במסגרת התכנית צפויים להגביר את איכות ושקיפות תהליכי ההפצה הפנסיוניים, 

לאפשר ליועצים הפנסיוניים בבנקים לספק ייעוץ אובייקטיבי יותר, שאינו מוטה 

לטובת מוצר מסוים, ולחזק את שוק הייעוץ הפנסיוני, שלא התפתח כמצופה עד כה.

כמו כן, גם חלק מהמלצות ועדת טרכטנברג227 היו לפעול לחיזוק הצרכן באמצעות 

העמקת הייעוץ הפנסיוני האובייקטיבי וכן לפעול להסדרת מבנה התמריצים של 

ערוצי הפצה בשוק החיסכון הפנסיוני.

בהמשך לתכנית להגברת התחרות פרסם אגף שוק ההון מספר טיוטות לתיקון החוק. 

בטיוטה האחרונה228, מיוני 2014, הוצע לשנות את מבנה העמלות באופן שעמלת 

ההפצה תעמוד על 0.2% מסך צבירת העמית, או לחלופין, 40% מסך כל דמי הניהול 

שגובה הגוף המוסדי מכל הסכומים העומדים לזכות העמית, לפי הנמוך מביניהם. 

נוסף על כך, תינתן עמלה גם מסכום ההפקדות בשיעור של 1.6% מסך ההפקדות 

של העמית או 40% מסך כל דמי הניהול שגובה הגוף המוסדי מהעמית מסך כל 

ההפקדות המועברות אל הגוף המוסדי לזכות הלקוח, לפי הנמוך מביניהם. שינוי 

מבנה עמלת ההפצה בטיוטה חל על כל שלושת סוגי המוצרים הפנסיוניים: קופות 

גמל, קרנות פנסיה חדשות וביטוחי מנהלים. בסופו של דבר, טיוטת התקנות לא 

אושרה בוועדת הכספים.

משרד מבקר המדינה מעיר לאגף שוק ההון כי לאור חוסר האפקטיביות של מודל 

עמלת ההפצה, עליו להמשיך ולפעול ביתר נחישות לפיתוחו ולשכלולו של שוק 

ייעוץ פנסיוני תחרותי ואובייקטיבי - בין היתר, על ידי בחינת מודל התמחור לייעוץ 

פנסיוני בראייה כוללת של הכדאיות לכלל השחקנים בשוק.

אי-ביצוע ביקורות

עוד מתברר, כי אגף שוק ההון ביצע מאז שנת 2011 מעל 60 ביקורות בנושא השיווק 

הפנסיוני בקרב בעלי רישיונות לבחינת אופן התנהלותם בשיווק המוצרים הפנסיוניים 

ועמידתם בהוראות הדין השונות. עיקרי ממצאי הביקורות באו לידי ביטוי בעמדת 

הממונה בנושא ממצאי ביקורות רוחב בנושא שיווק פנסיוני מ-23.11.14. מעיקרי 

הממצאים עולה, כי קיימים ליקויים בנושאים רבים ביניהם: ליקויים בהליך בירור 

צורכי הלקוח, צירוף למוצר פנסיוני ללא תהליך של שיווק פנסיוני והיעדר מסמך 

הנמקה, ליקויים בהצגת נתונים ומידע והטעיה בתהליך השיווק הפנסיוני וליקויים 

בעריכת מסמך ההנמקה.

טיוטת תקנות הפיקוח על שירותים פיננסיים   228

)קופות גמל( )עמלות הפצה(, התשע"ד-2014.

ועדת טרכטנברג - הוועדה לשינוי כלכלי-חברתי   227

להקלת הנטל הכלכלי המוטל על אזרחי מדינת 

לרבות  התחרות,  עידוד  באמצעות  ישראל, 

ממקורות יבוא, הפחתת הבירוקרטיה והגברת 

הסחר בין ישראל לבין העולם. המלצות הוועדה 

אומצו ביום 29.01.12 בהחלטת ממשלה 4191.
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ואולם, אגף שוק ההון לא ביצע כל ביקורות בתחום הייעוץ הפנסיוני בקרב בעלי 

רישיונות ייעוץ פנסיוני, כפי שביצע אצל בעלי רישיון אחרים בשוק, כדוגמת סוכני 

ביטוח וסוכנויות ביטוח. 

מן הראוי לבצע ביקורות גם בקרב בעלי רישיונות ייעוץ פנסיוני - יועצים פנסיוניים 

פרטיים ובנקאיים - כדי לעמוד על האופן בו הם מבצעים את פעילות הייעוץ 

הפנסיוני, ולבחון את עמידתם בהוראות הדין השונות, בפרט לאור ממצאי ביקורות 

הרוחב בנושא שיווק פנסיוני.

אי-בחינת אפקטיביות האכיפה

יעילות וגמישות של מערכת אכיפה חשובה כדי להבטיח את ניהולם התקין של 

הגופים המוסדיים ובעלי הרישיון השונים ואת השמירה על עניינו של ציבור החוסכים.

קיימים מספר כלי אכיפה לחוק הייעוץ והשיווק הפנסיוני: אכיפה אזרחית, אכיפה 

מנהלית ואכיפה פלילית: )א( אכיפה אזרחית נעשית באמצעות הגשת תביעה של אזרח 

לביהמ"ש כנגד הגוף המוסדי או בעל הרישיון בגין הפרת חובות שונות המנויות בחוק, 

ביניהן חובת האמון )סעיף 15( וחובת הזהירות )סעיף 16(; )ב( אכיפה מנהלית נעשית 

באמצעות הטלת עיצום כספי וקנס אזרחי על ידי הממונה על שוק ההון בגין הפרה 

של הוראות סעיפים מסוימים בחוק; )ג( אכיפה פלילית נעשית באמצעות סנקציות 

פליליות )מאסר או קנס( שניתן להטיל בגין הפרה של סעיפים מסוימים בחוק. כמו כן, 

קיימת גם אפשרות לממונה על שוק ההון לבטל, את רישיונו של סוכן ביטוח פנסיוני, 

סוכן שיווק פנסיוני או יועץ פנסיוני, להתלות אותו או להתנות בו תנאים. בין היתר, 

אם בעל הרישיון הפר חובת חיקוק או הוראת מינהל לפי החוק הרלוונטי229, הפרה 

שיש בה כדי לפגוע במהימנותו או במקצועיותו של בעל הרישיון.

מנתונים שמסר אגף שוק ההון למשרד מבקר המדינה עולה, כי האכיפה שמתבצעת 

על ידי אגף שוק ההון היא אכיפה מנהלית בלבד, באמצעות הטלת עיצומים כספיים 

על בעלי הרישיון ועל הגופים המוסדיים. כמו כן, בוצעו גם שלילות רישיון בהתאם 

לסוג ההפרות.  

לא נמצא תיעוד לקיומה של עבודת מטה באגף שוק ההון הבוחנת את אפקטיביות 

האכיפה של סעיפי חוק הייעוץ והשיווק הפנסיוני. בדיקת אפקטיביות האכיפה 

נדרשת בין היתר כדי לבחון אם נדרשים שינויים בחקיקה לצורך הגברת הציות של 

הגופים המפוקחים, ואם יש לפעול להגברת אכיפות מסוג מסוים. על אגף שוק 

ההון לבחון באופן שוטף את אפקטיביות האכיפה ולתקן את הסדרי האכיפה 

הקיימים ככל שיידרש.

בנוגע לסוכן ביטוח פנסיוני, האפשרות נקבעה   229

בסעיף 29 לחוק הפיקוח על הביטוח, ובנוגע 

לסוכן שיווק פנסיוני וליועץ פנסיוני, האפשרות 

נקבעה בסעיף 10 לחוק הייעוץ והשיווק הפנסיוני. 
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היערכות הממשלה להזדקנות האוכלוסייה 
ולהעלאת גיל הפרישה לנשים

גיל הפרישה לנשים

רקע

חוק גיל פרישה, התשס"ד-2004 )להלן - חוק גיל הפרישה(, נועד לקבוע כללים אחידים 

לעניין גיל הפרישה מעבודה, ובכלל זה העלאתו באופן מדורג.

לפי הנוסח המקורי של חוק גיל הפרישה, )להלן - החוק המקורי(, גיל הפרישה לגברים 

הועלה בהדרגה מ-65 ל-67 וגיל הפרישה לנשים הועלה בהדרגה מ-60 ל-62 )לנשים 

שנולדו מאפריל 1944 עד דצמבר 1949(. בהמשך היה אמור גיל הפרישה לנשים 

לעלות בהדרגה מ-62 ו-4 חודשים )לנשים שנולדו מינואר 1950( ל-64 )לנשים שנולדו 

ממאי 1953 ואילך(. על פי דברי ההסבר להצעת החוק, הגידול המתמשך בתוחלת 

החיים, כמו גם העלייה ביחס שבין מספר המבוגרים לבין כלל האוכלוסייה בחברה 

הישראלית ובמרבית המדינות המפותחות, הביאו מדינות מפותחות רבות לשנות את 

הסדרי גיל הפרישה כדי להתאים את שוק העבודה ואת מערכות הביטחון הסוציאלי 

)הממלכתיות והפרטיות( לשינויים הדמוגרפיים. 

החוק המקורי חוקק בעקבות המלצות ועדה ציבורית בראשות השופטת בדימוס שושנה 

נתניהו )להלן - ועדת נתניהו(, שהוקמה בספטמבר 1997 והגישה את המלצותיה ביולי 

2000. בין ההמלצות: )א( העלאה מדורגת של גיל פרישת החובה230 לגברים ולנשים 

מ-65 ל-67; )ב( העלאה מדורגת של גיל הפרישה231 לגברים ולנשים והעמדתו על 67; 

)ג( גיל הפרישה המוקדמת232 לגברים ולנשים יהיה 60. הוועדה הגישה המלצות גם 

לעניין גיל הזכאות המותנית לגמלת זקנה לפי פרק י"א בחוק הביטוח הלאומי )נוסח 

משולב( התשנ"ה-1995 )להלן - חוק הביטוח הלאומי(. 

במרץ 2003 אימצה הממשלה את המלצות ועדת נתניהו. אולם החוק המקורי העמיד 

את גיל הפרישה לנשים על 62 במקום על 67 כהמלצת ועדת נתניהו והצעת החוק, 

ואפשר להעלותו ל-64 בהתקיים תנאים מסוימים, כאמור בפרק ד לחוק.

גיל פרישת חובה הוא הגיל שבהגיעו אליו ניתן   230

לחייב עובד לפרוש מעבודתו בשל גילו. 

גיל הפרישה הוא הגיל שבהגיעו אליו זכאי עובד   231

לפרוש מעבודתו בשל גילו ולקבל, אם הוא זכאי 

לכך לפי דין או הסכם, גמלת פרישה.

גיל פרישה מוקדמת הוא הגיל המוקדם ביותר   232

שבו יכול אדם לקבל גמלת פרישה )תוך הפחתת 

הגמלה בשל ההקדמה ככל שנקבעה כזו(. 
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בחוק המקורי נקבע בפרק ד בנושא גיל הפרישה לאשה שנולדה בשנת 1950 ואילך 

כי שר האוצר יקים ועדה ציבורית לבחינת גיל הפרישה לאישה שנולדה בשנת 1950 

ואילך שתגיש את המלצותיה לשר לא יאוחר מ-30.6.11, והשר יניח את המלצות 

הוועדה על שולחן הכנסת. השר יביא לאישור ועדת הכספים של הכנסת לא יאוחר 

מ-30.9.11 את המלצותיו לעניין גיל הפרישה בהתחשב בהמלצות הוועדה הציבורית, 

העשויות לכלול שינויים בגיל הפרישה לאישה. ועדת הכספים של הכנסת תיתן 

החלטתה בעניין המלצות השר עד 31.12.11, ואם היא אישרה וההמלצות שאושרו 

מחייבות את שינוי חלק ב בתוספת, ישנה אותו שר האוצר בצו, וכן ישנה את חלק א 

בלוח א'1 בחוק הביטוח הלאומי. אם לא החליטה ועדת הכספים של הכנסת יחול גיל 

הפרישה לאישה שנולדה ב-1950 ואילך על פי זמן לידתה המצוין בחלק ב בתוספת, 

שהוא 64 עבור אישה שנולדה ממאי 1953 ואילך.

 

במרץ 2011 מינה שר האוצר דאז ועדה ציבורית לבחינת גיל הפרישה לנשים. בראש 

הוועדה עמד הממונה על התקציבים דאז ד"ר אודי ניסן )להלן - ועדת ניסן(, והיא 

הגישה את המלצותיה לשר בספטמבר 2011. ועדת ניסן המליצה בין היתר, פרט לדעת 

מיעוט של מנכ"לית הרשות לקידום מעמד האישה, להשלים את העלאת גיל הפרישה 

לנשים ל-64 כפי שנקבע בחוק, וכי בהמשך יש להשוות את גיל הפרישה של נשים 

לזה של הגברים )67(233. הוועדה גם המליצה כי שר האוצר ימנה ועדת מעקב בשנת 

2016 לבחינת השלכות העלאת גיל הפרישה לנשים, שתבחן בין היתר את הנושאים 

האלה: מגמות בתוחלת החיים ובפרמטרים דמוגרפיים; השלכות העלאת גיל הפרישה 

לנשים על שוק העבודה; יחס התחלופה הצפוי לנשים בגיל הפרישה; איתנותם של 

המוסד לביטוח לאומי ושל הקרנות הוותיקות שבהסדר; בחינת האפשרות לקבלת 

קצבת זקנה מותנית לנשים מגיל 64 ואילך, אשר תופחת בשל הקדמת משיכות ביחס 

לגיל הפרישה לנשים כפי שיהיה באותה עת.

הכנסת דחתה את יישום התוכנית להמשך העלאת גיל הפרישה ל-64, ובתיקון 3 

לחוק גיל הפרישה מדצמבר 2011 הוזזו המועדים שצוינו בחוק המקורי בחמש שנים. 

תחילתו של התיקון נקבע לינואר 2012.

הקמת ועדה לבחינת גיל הפרישה לנשים לאחר תיקון 3 לחוק גיל הפרישה

גם המועדים בפרק ד לחוק גיל הפרישה עודכנו בתיקון 3 בחמש שנים, כך ששוב שר 

האוצר נדרש להקים ועדה ציבורית234 לבחינת גיל הפרישה לאישה שנולדה בשנת 

1955 ואילך. כלומר כל האמור בפרק ד בתיקון 3 היה זהה לאמור בפרק ד בחוק 

המקורי כאמור לעיל, פרט למועדים, שנדחו בחמש שנים. כלומר על הוועדה להגיש 

המלצותיה לשר עד ל-30.6.16.

יצוין שהמועדים שנקבעו בתיקון 3, הן בחלק ב לתוספת לחוק והן בפרק ד, נקבעו 

כך שבמועד הדיונים בהמלצות הוועדות הציבוריות במחצית השנייה של 2016 יהיו 

נשים שיתקרבו לגיל 62. על פי סעיף 6 ופרק ד לחוק, לאחר המועדים שצוינו לעיל 

גיל הפרישה לנשים אמור להמשיך ולעלות בהדרגה עד 64.

גיל  כי העלאת  סברו  הועדה  שישה מחברי   233

הפרישה צריכה להיעשות באופן מדורג, בקצב 

של העלאה בשנה אחת מדי שלוש שנים, החל 

בשנת 2018 ועד להשלמת השינוי בשנת 2026. 

נציגת בנק ישראל ד"ר קרנית פלוג המליצה 

להעלות את גיל הפרישה בקצב אטי יותר, ועמדת 

מנכ"לית המוסד לביטוח לאומי ונציג התאחדות 

התעשיינים הייתה שיישום העלאת גיל הפרישה 

צריך להיבחן על ידי ועדת מעקב.

בין חברי הוועדה הציבורית יהיו נציגי המעסיקים,   234

העובדים והממשלה.
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ב-28 ביוני 2015, במסגרת החלטת ממשלה 145, אימצה הממשלה כיווני פעולה שכללו 

בין היתר התאמה הדרגתית של גיל הפרישה ושילוב מבוגרים בתעסוקה ובקהילה.

במסמך של מרכז המחקר והמידע של הכנסת ממרץ 2352011 הוצגו הסתייגויות מהקמת 

הוועדה מכוח החוק המקורי רק במרץ 2011, כשלושה חודשים בלבד מהמועד הקבוע 

בחוק המקורי להגשת המלצותיה לשר. שם הועלתה טענה שתקופה זו אינה מספקת 

לבחינה מעמיקה של הסוגיה. שכן, הקמת הוועדה לא נועדה רק לאשר את המשך 

המתווה שנקבע בשנת 2004, אלא לבחון את הסוגיה מחדש, בעיקר לאור הניסיון 

שנצבר עקב העלאת גיל הפרישה ל-62 מאז נחקק החוק. 

ב-28 במרץ 2016 מינה שר האוצר משה כחלון ועדה לבחינת גיל הפרישה לנשים 

בראשות הממונה על התקציבים מר אמיר לוי. לוועדה מונו שמונה נשים וארבעה 

גברים. שר האוצר הנחה את הוועדה והעומד בראשה להתחשב במגוון הדעות 

במטרה להגיע להסכמה רחבה ככל הניתן. הוועדה התבקשה להתייחס להשלכות 

הכלכליות והתעסוקתיות של החלופות השונות לגיל הפרישה, לשקול מודל להעלאת 

גיל הפרישה באופן אוטומטי כפועל יוצא של התארכות תוחלת החיים, כפי שנעשה 

במספר מדינות OECD, ולבחון יישומם של כלים תומכים ומשלימים להעלאת גיל 

הפרישה ולעידוד תעסוקת מבוגרים. 

נמצא כי שר האוצר משה כחלון הקים ועדה ציבורית לבחינת גיל הפרישה לנשים רק 

תשעה חודשים לאחר החלטת הממשלה 145 להתאמה הדרגתית של גיל הפרישה, 

כשלושה חודשים בלבד לפני המועד הקבוע בחוק גיל הפרישה להגשת המלצות 

הוועדה לשר וכשישה חודשים בלבד לפני המועד הקבוע בחוק להגשת המלצות 

הוועדה לוועדת הכספים של הכנסת. משרד מבקר המדינה מעיר לשר האוצר כי 

נוכח החשיבות, הרגישות והמורכבות של נושא העלאת גיל הפרישה לנשים, נוכח 

פרק הזמן שנתן המחוקק להקמת הוועדה מאז התיקון בחוק בשנת 2011 ונוכח 

פרק הזמן שחלף מהחלטת הממשלה 145, ראוי היה להקים את הוועדה במועד 

מוקדם יותר על מנת לאפשר לה למצות את הדיונים ולגבש את המלצותיה בפרק 

זמן ההולם יותר את מורכבות הנושא.

מסמך בנושא דחיית גיל הפרישה לנשים - נתוני   235

רקע והשלכות.

ה
ינ

ד
מ

ב
ה 

סי
פנ

ה
י 

ר
ד

ס
ה

 |
ה 

ינ
ד

מ
ה

ר 
ק

ב
מ



| 126 |

הדיון בנוגע 
להעלאת גיל 

הפרישה לנשים

שחיקה גבוהה של נשים

פערים הקיימים בתחום 
התעסוקה בין נשים לגברים

קשיים בהמשך עבודה 
מצד הביקוש בשוק 

העבודה

חסמים בשוק התעסוקה 
לנשים בגיל מבוגר

נגד

.1

.3

.2

.4

הדיון בנוגע להעלאת גיל הפרישה לנשים

ה ש י ר פ ה ל  י ג ת  א ל ע ה ד  ג נ ם  י נ ו ע י ט

המלצות ועדת ניסן לא התקבלו פה אחד. בוועדה הוגשה דעת מיעוט של מנכ"לית 

הרשות לקידום מעמד האישה, וקדמה לדעת המיעוט פרישה של שני נציגי העובדים 

בוועדה. חלק מטיעוני דעת המיעוט צוינו בדוחות של בנק ישראל, כמפורט להלן.

שחיקה גבוהה של נשים - אין לכפות על נשים מתי לפרוש, ויש לאפשר לנשים   .1

פרישה בגיל 62 עם כל הזכויות הנלוות לפרישה, וזאת לאור השונות הגבוהה 

ברמת השחיקה של כל עובדת. נשים עדיין מתמודדות עם כפל תפקידים - בניית 

קריירה בשוק העבודה ונשיאה ברוב הנטל של הטיפול במשפחה - ולכן הן 

נשחקות מהר יותר. לפיכך יש לאפשר אצלן גמישות ומתינות בתהליכי השינוי 

החברתי, ולאפשר לשינויים להתרחש במשך זמן רב יותר. כמו כן, יש לאפשר 

פרישה מוקדמת לנשים העוסקות במקצועות שוחקים.
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בעד

הבדלים בתוחלת החיים בין 
גברים לנשים

השפעות אקטואריות על 1.
האיתנות הפיננסית של 

המוסד לביטוח לאומי

.9

הבדלים במשך החיים 
לאחר הפרישה

 השפעות אי-העלאת3.
גיל הפרישה על הקיימות 

הפיסקלית

.11

הבדלים בגיל הפרישה סיוע ממשלתי לקרנות הפנסיה2.
הוותיקות בגין אי-העלאת גיל

הפרישה לנשים לגיל 67

.10

ירידה במספר האנשים 
בגיל העבודה ביחס 

לאוכלוסייה המבוגרת

.4

שיפור בתעסוקה ובשכר של נשים 
בגיל 61-60 בעקבות העלאת גיל 

הפרישה מ-60 ל-62

גיל הפרישה לנשים 
נמוך בהשוואה למקובל 
OECD-במדינות ה

.5

.7

שיעור תחלופה נמוך אצל נשים 
בגיל פרישה 62 לעומת גיל 67

.6

 שיעורי עוני גבוהים אצל
נשים מבוגרות

השפעת תעסוקת עובדים 8.
מבוגרים על עובדים צעירים

.12

פערים הקיימים בתחום התעסוקה בין נשים לגברים - יצירת שוויון מלאכותי בגיל   .2

הפרישה ישפיע לשלילה על מעמד הנשים, משום ש-49.2% מהנשים שבגיל 61 

ומעלה אינן נמצאות בשוק העבודה, ודחיית גיל הפרישה מ-62 ל-64 משמעותה 

תהיה שנתיים נוספות ללא שכר וללא קצבת זקנה. גם בנק ישראל, בדין וחשבון 

לשנת 2012, סקר את עיקרי ההתנגדויות להעלאת גיל הפרישה לנשים בשל 

ההשפעות השליליות על הכנסתן: מאחר שרבות מהן מאבדות את מקום עבודתן 

בגיל מבוגר, הן יצטרכו להמתין ללא שכר עד לקבלת קצבת הזקנה והפנסיה 

התעסוקתית )אם צברו זכויות לפנסיה כזאת(. כמו כן, המשך ההעלאה יאלץ 

נשים להמשיך לעבוד בשכר נמוך, מפני שהשכר הולך ודועך בגיל מבוגר, והדבר 

עלול לפגוע ברווחתן. בדוח בנק ישראל לשנת 2014 צוין כי ההשפעה המידית 

של הדחייה בגיל הפרישה הייתה גידול במספר המועסקים והגדלת הכנסותיהם 

של בעלי ההכנסות הגבוהות. אולם הדחייה צמצמה את הכנסותיהן של עובדים 

הנמנים עם קבוצות המתקשות להשתלב במעגל התעסוקה בגיל מבוגר )שכירים 

בעלי הכנסות נמוכות ופרטים שאינם עובדים(, בין השאר משום שלא היה ביכולתם 

להיערך אליה מראש236. 

לכן המליץ בנק ישראל להקדים את ההחלטה   236

להעלות את גיל הפרישה, שכן כך יינתן להנהיג 

את ההעלאה בהדרגה, והמעסיקים והעובדים 

יוכלו להיערך לקראתה. גם ארגון נעמת העלה 

ביקורת דומה.
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קשיים בהמשך עבודה מצד הביקוש בשוק העבודה - בדין וחשבון של בנק   .3

ישראל לשנת 2010 צוין, כי עובדים מבוגרים עלולים לסבול מקושי להמשיך לעבוד 

מסיבות התלויות בביקוש - הם נתפסים לעתים כפחות יצרניים ופחות מעודכנים 

מעובדים צעירים. סיכוייהם של עובדים מבוגרים לאבד את מקום עבודתם בדרך 

כלל גבוהים, והם מתקשים יותר למצוא עבודה חדשה ביחס לצעירים, במיוחד 

כשמדובר בעובדים מעוטי השכלה237. כלומר, העלאת גיל הפרישה לנשים עשויה 

להעצים קשייהן של נשים מבוגרות גם מבחינת הביקוש בשוק העבודה.

חסמים בשוק התעסוקה לנשים בגיל מבוגר - עוד צוין בדעת המיעוט כי אין   .4

תכנית להסרת חסמים בשוק התעסוקה לנשים בגיל מבוגר שניתן למדוד את 

תוצאותיה והשפעתה, ויש לעודד תמריצים והטבות למעסיקים שיקלטו עובדות 

בגיל 45 ומעלה.

ה ש י ר פ ה ל  י ג ת  א ל ע ה ד  ע ב ם  י נ ו ע י ט

 בשנים האחרונות בוצעו עבודות רבות שבחנו את המשמעויות הכלכליות של

אי-העלאת גיל הפרישה ואת ההשפעות על התעסוקה והשכר של נשים מבוגרות 

בעקבות העלאת גיל הפרישה מ-62 ל-64. להלן עיקרי המסקנות238.

הבדלים בתוחלת החיים בין גברים לנשים - תוחלת החיים של נשים שהגיעו לגיל   .1

65 עלתה ב-40 השנים האחרונות מכ-80.6 שנים לכ-86.1 שנים. תוחלת החיים 

של גברים עלתה באותה תקופה מכ-79.1 שנים לכ-83.9 שנים.

הבדלים בגיל הפרישה - גיל הפרישה לנשים )62( נמוך בחמש שנים מגיל הפרישה   .2

לגברים )67(.

הבדלים במשך החיים לאחר הפרישה - השילוב של הבדלים בתוחלת החיים   .3

בין גברים לנשים וההבדלים בגיל הפרישה מביאים לכך שגברים בגיל 65 צפויים 

לחיות בממוצע 17 שנים לאחר פרישתם בגיל 67, ונשים בגיל 65 צפויות לחיות 

בממוצע 24 שנים לאחר פרישתן בגיל 62.

ירידה במספר האנשים בגיל העבודה ביחס לאוכלוסייה המבוגרת - היחס של   .4

האוכלוסייה בגיל עבודה )20 עד 64( לאוכלוסייה המבוגרת )גיל 65 ומעלה( ירד 

בישראל מכ-5.7 ב-1980 לכ-5 ב-2013, וצפוי להמשיך לרדת לכ-3 ב-2050. לירידה 

יש השלכות כבדות על שוק העבודה, על התלות של האוכלוסייה המבוגרת 

באוכלוסייה בגיל העבודה ועל המצב האקטוארי של הביטוח הלאומי וקרנות 

הפנסיה הוותיקות.

עיקרי הדברים בחלק זה מבוססים על המקורות   238

הבאים: מצגת נגידת בנק ישראל ד"ר קרנית 

פלוג בכנס בנושא העלאת גיל הפרישה לנשים, 

שנערך בכנסת ביולי 2015 )להלן - מצגת נגידת 

בנק ישראל(; מצגת נגידת בנק ישראל בוועדה 

לקידום מעמד האישה בכנסת ביוני 2013; דוחות 

בנק ישראל לשנים 2010, 2012 ו-2014; מסקנות 

הוועדה לבחינת דרכים לשמירה על האיתנות 

הפיננסית של המוסד לביטוח לאומי בטווח הארוך, 

אפריל 2012; המוסד לביטוח לאומי, דין וחשבון 

אקטוארי מלא ליום 31.12.10 )2013(; מצגת של 

פרופ' יוג'ין קנדל )יו"ר המועצה הלאומית לכלכלה 

לשעבר( בישיבת הממשלה מיוני 2015 במסגרת 

הערכת מצב אסטרטגית כלכלית חברתית בפרק 

האוכלוסייה;  להזדקנות  בהיערכות  העוסק 

גיל  "דחיית  והמידע,  הכנסת, מרכז המחקר 

הפרישה לנשים - נתוני רקע והשלכות", מסמך 

שהוגש לוועדת העבודה, הרווחה והבריאות, 

מרץ 2011; אסף גבע, "השינויים הדמוגרפיים 

והשלכותיהם על המצרפים הפיסקליים בשנים 

2059-2014", משרד האוצר, אגף הכלכלן הראשי 

הדמוגרפיים  "השינויים  גבע,  אסף   ;)2015(

והשלכותיהם על ההוצאה הציבורית בשנים 

 2059-2013", סקר בנק ישראל 87 )2013(, עמ'

"השפעת  סולברג,  ועדית  יוטב  שאול   ;30-7

השינויים בתוחלת החיים על החיסכון הפנסיוני". 

OECD, Economic Surveys Israel )2016(

הטענה מתייחסת לנשים וגברים. בנוגע לנשים,   237

העלאת גיל הפרישה עלולה להעצים את הקשיים 

מצד הביקוש בשוק העבודה אצל נשים מבוגרות.

ה
דינ

מ
ב

ה 
סי

פנ
ה

רי 
ד

ס
ה

ה | 
דינ

מ
ה

ר 
ק

ב
מ



| 129 |

גיל הפרישה לנשים נמוך בהשוואה למקובל במדינות ה-OECD - ממצגת נגידת בנק   .5

ישראל עולה שגיל הפרישה לנשים צפוי להיות נמוך בהשוואה למקובל במדינות 

ה-OECD גם לאחר העלאתו לגיל 64 )תרשים 22(. לעומת זאת, גיל הפרישה 

לגברים דומה למקובל במדינות ה-OECD. מרבית מדינות אירופה נמצאות אף 

הן במהלך הדרגתי של העלאת גיל הפרישה, ובכולן, פרט לשוויץ ודנמרק, נקבע 

שגיל הפרישה לגברים ונשים ישתווה בעתיד.

שיעור תחלופה נמוך אצל נשים בגיל פרישה 62 לעומת גיל 67 - בסימולציה שערך   .6

בנק ישראל נמצא כי עבור שכר אחרון ברוטו של 7,500 ש"ח, שיעור הפקדות 

של 17.5% מהשכר ותשואת קרנות פנסיה של 4%, שיעור התחלופה, כולל תקבולי 

קצבת זקנה, בפרישה בגיל 62 עומד על 71%, נמוך ב-21 נקודות האחוז משיעור 

התחלופה בפרישה בגיל 67, שעומד על 92%. עבור שיעור הפקדות של 19.5% 

מהשכר, הפער בשיעור התחלופה גבוה יותר, ועומד על 24 נקודות האחוז - 

משיעור תחלופה של 76% עבור גיל פרישה 62 ל-100% בגיל פרישה 67. שיעור 

תחלופה של 100% מבטיח שימור רמת החיים לאחר הפרישה. עוד נמצא כי כדי 

לפרוש בגיל 62 ולהגיע לאותו שיעור תחלופה המתקבל מפרישה בגיל 67, יש 

להגדיל את שיעור ההפרשה לפנסיה בכ-8 נקודות האחוז במשך חיי העבודה.
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המקור: מצגת נגידת בנק ישראל.
*   גיל הפרישה הרשמי בצרפת הוא 62, אך לפי ה-OECD הוא 65. הסיבה היא שגיל הפרישה הוא 62 רק אם העובד עבד 41.5 

    שנים, אחרת יוכל לפרוש רק בגיל 65.
** גיל הפרישה העתידי מתייחס למהלכים של חלק מהמדינות להעלאת גיל הפרישה באופן הדרגתי.

OECD-גיל הפרישה לנשים בישראל ובמדינות ה

תרשים 22

עתידיהיום

70

66

62

58

54

50

ה
קי

ב
לו

ס

ת*
פ

ר
צ

ל
א

ר
ש

י

ץ
וי

שו

ה
קי

ר
טו

ה
רי

ט
ס

או פן
י

ה
כי

׳
צ

ה
ני

טו
ס

א

ה
רי

נג
הו

ד
לנ

ינ
פ

ה
ד
קנ

ה
די

וו
ש

ק
ר
מ

דנ

ל
וג

ט
ר
פו

ין
ל
פו

ה
לי

ר
ט

ס
או

ה
לי

ט
אי

ד
לנ

הו

ד
פר

ס

ה
ני

מ
ר
ג

ב
״
ה

ר
א

ה
גי

וו
ר
נו

ון
יו

ה
לי

נג
א

ד
לנ

ר
אי

ם
ני

ש
ב

ה 
ש

רי
פ

ה
ל 

גי



| 130 |

שיפור בתעסוקה ובשכר של נשים בגיל 61-60 בעקבות העלאת גיל הפרישה   .7

מ-60 ל-62 - העלאת גיל הפרישה הביאה, מיד לאחר השינוי, לעלייה של כ-4.3 

נקודות האחוז בתעסוקת נשים שכירות בגיל 60 - 61, והרוב המוחלט של הנשים 

המשיכו לעבוד לאחר העלאת גיל הפרישה. כמו כן, שכרן של הנשים שנשארו 

בשוק העבודה המשיך לעלות מעט )בהשוואה לעליות גבוהות יותר שנמצאו 

אצל גברים בגילי 65 - 66(. נוסף על כך, לא נמצאה עלייה בשיעור האבטלה של 

נשים מבוגרות לאחר העלאת גיל הפרישה. למעשה, שיעור הנשים העובדות בגיל 

60 - 64 כמעט והכפיל את עצמו, מכ-25% ב-2003 לכ-49% ב-2013.

 OECD-שיעורי עוני גבוהים אצל נשים מבוגרות - בסקירה כלכלית שביצע ארגון ה  .8

מינואר 2016 צוינו שיעורי העוני הגבוהים בישראל אצל נשים מבוגרות )מעל 

גיל 66( בהשוואה לגברים מבוגרים )תרשים 23( ואת החשיבות שבהעלאת גיל 

הפרישה לנשים, ובעקבות כך העלאת הקצבה הפנסיונית שלהם, על מנת להפחית 

את הסיכוי לעוני אצל נשים מבוגרות. ארגון ה-OECD המליץ להעלות את גיל 

הפרישה לנשים, להשוותו לזה של הגברים ולהצמיד את גיל הפרישה של נשים 

וגברים לתוחלת החיים של בני 65 )לפני גיל פרישה(.
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OECD, Economic Survey, Israel (2016) :המקור

שיעורי עוני לפי גיל בגברים ונשים, נתוני חציון ל-2013
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השפעות אקטואריות על האיתנות הפיננסית של המוסד לביטוח לאומי - העלאת   .9

גיל הפרישה לנשים תקטין את הגירעון האקטוארי של המוסד לביטוח לאומי. 

בדוח האקטוארי המלא של המוסד לשנת 2010 נותחה ההשפעה של העלאת 

גיל הפרישה ל-68 )גברים ונשים(. נמצא כי העלאה כאמור תדחה את אזילת קרן 

המוסד לביטוח לאומי ב-10 שנים מ-2043 בתרחיש ללא העלאת גיל הפרישה 

ל-2053 עבור העלאת גיל הפרישה כאמור239.

סיוע ממשלתי לקרנות הפנסיה הוותיקות בגין אי-העלאת גיל הפרישה לנשים  .10 

לגיל 67 - הסיוע נקבע בחוק הפיקוח על שירותים פיננסיים )ביטוח(, התשמ"א-1981. 

הסיוע האמור יינתן ככל שגיל קצבת הזקנה של נשים לא יועלה לגיל 67, וזאת 

בשל ההפרש בהתחייבויות הקרנות בין גיל 67 כגיל הפרישה לנשים לבין גיל 

הפרישה, העומד על 64 לנשים שנולדו בחודש מאי 1953 ואילך. הסיוע יתווסף 

לסיוע הממשלתי הקבוע בסעיף 78יד)א()1( לחוק הפיקוח240. בתיקון מס' 9, 

שבוצע בנספח א לתקנון האחיד של קרנות הפנסיה הוותיקות שבניהול מיוחד 

 מינואר 2012, נקבע גיל הפרישה ל-64 לנשים שנולדו בחודש מאי 1958 ואילך.

בבדיקה של משרד מבקר המדינה241 נמצא, כי בשנת 2015 עמדה ההתחייבות של 

הממשלה בגין אי-העלאת גיל הפרישה לנשים על כ-5.6 מיליארד ש"ח, ובשנים 

2015-2010 שולם בכל שנה על חשבון ההתחייבות סכום מצטבר של כ-604 

מיליון ש"ח. כלומר, אי-העלאת גיל הפרישה לנשים מ-64 ל-67 כרוך בהוצאה 

מצטברת מתקציב המדינה בשנים הבאות.

השפעות אי-העלאת גיל הפרישה על הקיימות הפיסקלית - בעבודות שבוצעו   .11

באגף הכלכלן הראשי במשרד האוצר נבחנו השינויים הדמוגרפיים והשלכותיהם 

על המצרפים הפיסקליים בשנים 2014 - 2422059. בין יתר ההנחות בעבודות הונח 

כי גיל הפרישה לנשים וגברים יעלה באופן ליניארי ל-69 עד שנת 2059, הגירעון 

יהיה קבוע על 2.75% מהתוצר וצמיחת התוצר, שחושבה באמצעות מודל, תעמוד 

על ממוצע של כ-2.8% בשנים 2012 - 2059. בניתוח רגישות נמצא כי אם גיל 

הפרישה לא יועלה, צפויה עלייה בהוצאות הציבוריות של כ-0.5 אחוזי תוצר 

בשנה בעשרים השנים הבאות243 בעקבות עליה בקצבאות הזקנה, הניתנות רק 

מגיל פרישה, ועלייה בהוצאות הפנסיה התקציבית244, וכן צפויה ירידה בהכנסות 

המדינה של כ-0.2 אחוזי תוצר לשנה בעשרים השנים הבאות. שינויים אלה 

יובילו להרעה ניכרת ביחס החוב לתוצר בטווח הארוך )תרשים 24(. ניתן לראות 

מהתרשים כי אי-העלאת גיל הפרישה אינה בת קיימה בטווח הארוך245.

לעניין הסיוע לקרנות הוותיקות ראו משרד מבקר   240

המדינה, דוח שנתי 66א )2015(, עמ' 153.

של דוחות המנהל המיוחד של עמיתים - קרנות   241

פנסיה ותיקות.

לעניין הגירעון האקטוארי של המוסד לביטוח   239

לאומי ואזילת קרן המוסד ראו גם: מבקר המדינה, 

דוח שנתי 66א )2015(, עמ' 180-167.
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השינויים הדמוגרפיים שנבחנו הם התבגרות   242

האוכלוסייה והעלייה בחלקה של האוכלוסייה 

הערבית והחרדית מכלל האוכלוסייה. נבדקה 

השפעת שינויים אלה על הכנסות המדינה, 

ההוצאה הציבורית ויחס החוב לתוצר.

השנים 2034-2014.  243

ללא העלאת גיל הפרישה צפויה קצבת הזקנה   244

לעלות בכ-0.3, בכ-0.5 ובכ-0.6 נקודת אחוז 

תוצר בשנים 2039, 2049 ו-2059 בהתאמה. 

ההוצאה על הפנסיה התקציבית תגדל בכ-0.1, 

בכ-0.2 ובכ-0.1 נקודת אחוז תוצר בשנים 2029, 

2039 ו-2049 בהתאמה. ראו אסף גבע )2013(, 

עמ׳ 24-23 ואסף גבע )2015(, עמ׳ 10-9.

עוד ניתן ללמוד מהתרשים שגם אם יועלה גיל   245

הפרישה, אבל אם הממשלה לא תעמוד בתוואי 

גירעון פוחת בהתאם לחוק הפחתת הגירעון, 

ותקיים שיעור גירעון של  2.75% מהתוצר, הדומה 

להנחות צמיחת התוצר בטווח הארוך, יחס החוב 

תוצר לא ירד ליעדים שקבעה הממשלה בתיקון 

14 לחוק הפחתת הגירעון כאמור לעיל, והוא 

צפוי לעלות בטווח הארוך.
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של בבדיקה   - צעירים  עובדים  על  מבוגרים  עובדים  תעסוקת  השפעת   .12 

ה-OECD נמצא כי תעסוקה בקרב עובדים מבוגרים אינה מובילה לאבטלה אצל 

העובדים הצעירים. הבדיקה נעשתה במדינות ה-OECD ונבדקו השינויים בשיעורי 

התעסוקה בשנים 1992 - 2002 בקרב צעירים עד גיל 25 לעומת מבוגרים בקבוצת 

הגיל 50 - 64. התוצאות הראו מתאם חיובי של 0.62 בשיעורי השינוי בתעסוקה 

בין שתי הקבוצות.

המקור: אסף גבע, "השינויים הדמוגרפיים והשלכותיהם על המצרפים הפיסקליים בשנים 2059-2014", משרד האוצר, אגף 
הכלכלן הראשי )2015(.

* תרחיש בסיס מניח העלאת גיל הפרישה לנשים וגברים ל-69 ותרחיש ללא העלאת גיל פרישה מניח אי-העלאת גיל הפרישה.

יחס החוב הציבורי לתוצר עם ובלי העלאת גיל הפרישה )2059-2014(

תרשים 24
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הערות: )א( מצגת נגידת בנק ישראל בכנסת ביולי 2015; )ב( מצגת נגידת בנק ישראל בישיבת הממשלה בנושא השלכות תמונת מצב אסטרטגית ממאי 2013; 
)ג( מצגת נגידת בנק ישראל בוועדה לקידום מעמד האישה בכנסת ביוני 2013; )ד( OECD, Economic Survey Israel (2016); )ה( מצגת של יו"ר המועצה 
הלאומית לכלכלה לשעבר פרופ' יוג'ין קנדל בישיבת הממשלה ממאי 2013 בנושא הערכת מצב כלכלית חברתית, הפרק העוסק בהיערכות להזדקנות האוכלוסייה; 
)ו( מצגת של יו"ר המועצה הלאומית לכלכלה לשעבר בישיבת הממשלה מיוני 2015 במסגרת הערכת מצב אסטרטגית כלכלית חברתית בפרק העוסק בהיערכות 
להזדקנות האוכלוסייה; )ז( מסקנות הוועדה לבחינת דרכים לשמירה על האיתנות הפיננסית של המוסד לביטוח לאומי בטווח הארוך, אפריל 2012; )ח( ועדה של 

המשרד לאזרחים ותיקים בשיתוף המועצה הלאומית לכלכלה מאוקטובר 2014.

 העלאת גיל הפרישה לנשים באופן מדורג

נגידת בנק ישראל)א(, )ב(, )ג(, / ארגון ה-OECD )ד(

 יו"ר המועצה הלאומית לכלכלה)ה(, )ו( /

ועדת נתניהו / ועדת ניסן

החיים לתוחלת  וגברים  נשים  של  הפרישה  גיל   הצמדת 

של בני 65
ארגון ה-OECD )ד(

נגידת בנק ישראל )א(, )ג(הארכת משך תקופת תשלום דמי אבטלה לעובדים מבוגרים

נגידת בנק ישראל )א(, )ג(אכיפת חוקי עבודה ובפרט איסור אפליה על רקע גיל

שילוב מבוגרים בתעסוקה ובקהילה והקצאת משאבים לביצוע 

הנשים  באוכלוסיית  התמקדות  תוך  מקצועיות,  הכשרות 

במקצועות שוחקים

נגידת בנק ישראל )א(, )ב(, )ג( / יו"ר המועצה הלאומית 

לכלכלה)ו( / ועדת נתניהו

חסמים הסרת  באמצעות  מבוגרים  תעסוקת   עידוד 

מבניים וכלכליים

הוועדה לשילוב מבוגרים בתעסוקה ובקהילה)ח(

ארגון ה-OECD )ד(

טיפול בנשים שאינן עובדות באמצעות הבטחת הכנסה, כפי 

שנעשה כיום
 נגידת בנק ישראל )ג(

העלאת גיל הפרישה ללא שיהוי נוסף - לשם ביצוע מדורג יותר, 

שיאפשר למעסיקים ולעובדים להתאים את עצמם 

 נגידת בנק ישראל )א(, )ג( / דוח בנק ישראל לשנת 

2014

טיפול בגירעון האקטוארי של הביטוח הלאומי
 יו"ר המועצה הלאומית לכלכלה)ה(, )ו( / הוועדה לבחינת 

האיתנות הפיננסית של המוסד לביטוח לאומי)ז(

הגורם הממליץ ההמלצה

המלצות להעלאת גיל הפרישה לנשים ולהיערכות הממשלה לשינוי

לוח 5
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להלן בלוח 5 ריכוז ההמלצות של הגופים השונים שהמליצו על העלאת גיל הפרישה 

ועל הצורך בהערכות הממשלה לשינוי.
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מלוח 5 עולה כי גופים מקצועיים רבים ובהם וועדות ציבוריות שעסקו בנושא, בנק 

ישראל, המועצה הלאומית לכלכלה וארגון ה-OECD ממליצים להעלות את גיל הפרישה 

לנשים. עוד עולה כי חשוב שהעלאת גיל הפרישה תיעשה באופן מדורג ותשולב עם 

היערכות של הממשלה לשילובה של האוכלוסייה המבוגרת בשוק העבודה. 

מהמתואר לעיל עולה כי המשך אי-העלאת גיל הפרישה לנשים אינו בר-קיימה, 

וצפויות להיות לו השפעות שליליות מהותיות על המשק ועל הנשים המבוגרות 

הפורשות לפנסיה. אי-העלאת גיל הפרישה לנשים עלולה להנציח פערים כלכליים 

ואי-שוויון בין גברים לנשים כתוצאה מהנצחת שיעור התחלופה הנמוך יותר של 

נשים בהשוואה לזה של גברים, וכן צפויה להנציח את שיעורי העוני הגבוהים יותר 

של נשים מבוגרות לעומת גברים מבוגרים. הפגיעה האפשרית במשק מאי-העלאת 

גיל הפרישה צפויה להתבטא בפגיעה באיתנות הפיננסית של המוסד לביטוח 

לאומי; בסיוע ממשלתי בהיקפים של מיליארדי ש"ח לקרנות הפנסיה הוותיקות; 

 בירידה בהכנסות המדינה; בעליה בהוצאות הממשלה; ובהרעה ניכרת ביחס

חוב-תוצר בטווח הארוך. 

גופים מקצועיים רבים, ובהם ארגון ה-OECD, ועדות ציבוריות שהקימה הממשלה, 

המועצה הלאומית לכלכלה ובנק ישראל המליצו להעלות את גיל הפרישה לנשים 

באופן מדורג. משרד מבקר המדינה מעיר לשר האוצר כי לקבלת החלטות בהקדם 

האפשרי השפעות על היכולת להעלות את גיל הפרישה באופן מדורג ולאפשר 

לנשים, למעסיקים ולממשלה להתאים את עצמם לשינוי, ולהיערך בין היתר לשילובה 

של האוכלוסייה המבוגרת בשוק העבודה. על הממשלה לבחון דרכים להתמודדות 

עם העלייה בתוחלת החיים של גברים ונשים שתהיה בת-קיימה. בין היתר, ניתן 

לבחון את הצמדת גיל הפרישה של גברים ונשים לתוחלת החיים, כפי שהמליץ 

.OECD-ארגון ה

בתשובת אגף התקציבים צוין: "בעת כתיבת מענה זה קוימו כבר מספר מפגשים של 

הוועדה לבחינת גיל הפרישה של נשים. במסגרת מנדט הוועדה אשר מינה שר האוצר 

נכתב כי על הוועדה לשקול מודל להעלאת גיל הפרישה באופן אוטומטי כפועל יוצא 

של התארכות תוחלת החיים. אפשרות זו עלתה כבר לדיון במליאת הוועדה ותיבחן 

לעומק בהמשך ישיבותיה".
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אי-העלאת גיל 

הפרישה לנשים 

עלולה להנציח 

פערים כלכליים 

ואי-שוויון בין גברים 

לנשים, צפויה 

להתבטא בפגיעה 

באיתנות הפיננסית 

של המוסד לביטוח 

לאומי ובהרעה ניכרת 

ביחס חוב-תוצר 

בטווח הארוך
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האוכלוסייה,  להזדקנות  להיערכות  הממשלה  החלטות 
להתאמת גיל הפרישה ולהתמודדות עם הגירעון התפעולי 

והאקטוארי של המוסד לביטוח לאומי

ב-28 ביוני 2015 קיבלה הממשלה את החלטה 145, שבה אימצה כיווני פעולה אשר 

נועדו לתת מענה משמעותי למגמות ולמאפיינים של הזדקנות האוכלוסייה. כיווני 

הפעולה האלה היו בין היתר בתחום הטיפול בגירעון האקטוארי של המוסד לביטוח 

לאומי, היערכות מערכת הפנסיה, התאמה הדרגתית של גיל הפרישה ושילוב מבוגרים 

בתעסוקה ובקהילה.

באותו יום קיבלה הממשלה את החלטה 150, בנושא קידום הסוגיה האסטרטגית 

להיערכות להזדקנות האוכלוסייה, שקבעה בין היתר, כי על שרי הממשלה לגבש 

תכניות מתאימות: )א( נקבע שהשרה לאזרחים ותיקים תגיש לממשלה, בתיאום 

עם אגף התקציבים במשרד האוצר, תכנית לקידום מבוגרים מעל גיל 60 בתעסוקה 

ובקהילה, תוך התייחסות לעבודת המטה של הוועדה לשילוב מבוגרים בתעסוקה 

ובקהילה; )ב( נקבע ששר האוצר יגבש תכנית, בהתייעצות עם שר הרווחה והשירותים 

החברתיים, המוסד לביטוח לאומי והמועצה הלאומית לכלכלה במשרד ראש הממשלה, 

לטיפול בגירעון הנוכחי והאקטוארי של המוסד לביטוח לאומי בראייה ארוכת טווח. 

התכנית תוגש לממשלה בתוך חצי שנה ממועד קבלת החלטה זו.

בהצעת תקציב המוסד לביטוח לאומי שהוגשה לכנסת באוגוסט 2015 צוין בין היתר, 

כי התכנית הכלכלית לשנת 2016 כוללת תיקונים הצפויים לצמצם את הוצאות המוסד 

לביטוח לאומי ולהגדיל את הכנסותיו. לפי התכנית צמצום הגירעון התפעולי246 של 

המוסד לביטוח לאומי יעשה בדרכים האלה: 1. הוצאות הנרשמות כיום כהוצאות 

המוסד אך אינן שייכות למערך הביטחון הסוציאלי יועברו לרישום כהוצאה בתקציב 

המדינה247. 2. תוספת מקדם דמוגרפי לקצבאות הזקנה - מימון אוצר המדינה יכלול 

החל משנת 2016 תקציב עבור מגמת הגידול באוכלוסיית מקבלי קצבאות הזקנה248. 

3. פישוט מנגנון התקצוב והגברת השקיפות - פישוט כללי התקצוב בין אוצר המדינה 

ובין המוסד לביטוח לאומי, באופן שכלל התקצוב, המועבר היום כהשתתפות האוצר 

בגבייה, יועבר כסכום אחד249. 

בחוק ההתייעלות הכלכלית )תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב לשנות התקציב 

2015 ו-2016(, התשע"ו-2015 )להלן - חוק ההתייעלות הכלכלית 2016-2015(, תוקן 

חוק הביטוח הלאומי )תיקונים 164 - 168( . במסגרת תיקון 165 נקבעו הקצבה למוסד 

מאוצר המדינה בסכום השווה ל-49% מהתקבולים שגובה המוסד בכל ענפי הביטוח 

השונים ומתשלומי אוצר המדינה250, שיפוי מאוצר המדינה על ההוצאות שהוציא 

המוסד למתן מענק אשפוז251 ושיפוי בגין הגידול באוכלוסיית זכאי קצבאות הזקנה 

והשאירים ובגין זכאי קצבת סיעוד252. 

בתוך כך נכללים מענקי אשפוז המועברים לבתי   247

החולים ותשלומים לקופות החולים עבור טיפולים 

רפואיים הנכללים בסל הבריאות ומשולמים 

כהוצאות ריפוי במסגרת ענף נפגעי עבודה.

חישוב המקדם הדמוגרפי יעשה לפי גובה הגידול   248

במספר הזכאים לקצבאות אלה אשר מעבר 

לגידול הטבעי באוכלוסייה, בהתאם לשיעור 

להיקף  ביחס  וזאת  הגידול בשנה החולפת, 

ההוצאה השנתית של קצבאות אלו.

באוגוסט 2015, במסגרת הדיון על תקציב המדינה   249

והתכנית הכלכלית לשנים 2016-2015, קיבלה 

הממשלה החלטה 371 בנושא צמצום גירעון 

המוסד לביטוח לאומי. הממשלה החליטה כי 

"במטרה לצמצם את הגירעון התפעולי הנוכחי 

של המוסד לביטוח לאומי... ולשקף את מימון 

ההוצאה הציבורית העתידית של המוסד, ובמטרה 

לפשט את המבנה התקציבי של המוסד ואת 

אופן השתתפות אוצר המדינה בתקציב המוסד, 

לבצע את השינויים הבאים: 1. מעקב ממשלתי 

בהתאם לתשתית מידע מקצועית על היציבות 

ארוכת הטווח של המוסד... 2. שקיפות ופישוט 

כללי התקצוב...3. מימון אוצר המדינה... 4. ייעול 

מערך הדיווח למוסד". 

הכלכלית ההתייעלות  לחוק   32 בסעיף   250 

2016-2015 נקבעה הוראת שעה, ולפיה בתקופה 

שבין 1.1.16 ל-31.12.16 יהיה השיעור 45.1% במקום 

יהיה ל-31.12.19   1.1.17 שבין  ובתקופה   ,49% 

השיעור 51.2%.

לפני תיקון 165 הוגבל השיפוי ל-237.5 מיליון   251

ש"ח, והוא עודכן מעת לעת לפי מנגנון שנקבע 

לפני התיקון.

סכום השיפוי בגין הגידול באוכלוסיית זכאי   252

קצבאות זקנה, שאירים וסיעוד הוגבל ל-750 

מיליון ש"ח בשנה, צמוד למדד המחירים לצרכן. 

כמו כן, תוקן סעיף 86 לחוק הביטוח הלאומי, 

באופן שנפגע עבודה המבוטח לפי חוק ביטוח 

בריאות יקבל שירותים הכלולים בסל הבריאות 

ומימון הוצאות באמצעות קופות החולים במקום 

באמצעות המוסד לביטוח לאומי. 

הגירעון התפעולי של המוסד לביטוח לאומי   246

מתקבל מהפחתת תשלומי המוסד )הכוללים 

והוצאות  גבייה  הוצאות  קצבאות,  תשלומי 

לתשלום הקצבאות( מתקבולי המוסד ללא רבית 

)הכוללים דמי ביטוח מהציבור, שיפוי ממשרד 

האוצר בגין דמי ביטוח, תקצוב משרד האוצר 

ופיצויים מצד שלישי(. ראו דוח אקטוארי מלא 

עמ' 181-171.
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בהצעת תקציב המוסד לביטוח לאומי שהוגשה לכנסת באוגוסט 2015 צוין עוד: 

"הצעדים יאפשרו לקרן הביטוח הלאומי להוסיף ולגדול למעלה מעשר שנים נוספות 

מעבר לתחזית המופיעה בדוח האקטוארי כיום. יחד עם זאת, יצוין כי צעדים אלו אינם 

פותרים באופן מספק את בעיית האיזון האקטוארי של המוסד לביטוח לאומי, אולם 

מדובר בשינוי ראשון וחיוני לקראת איזון המוסד לביטוח לאומי, המתייחס בעיקרו 

למימון אוצר המדינה את תקציב המוסד לביטוח לאומי. על מנת להגיע לאיזון אקטוארי 

של המוסד לביטוח לאומי יש להתייחס בעתיד לשינויים ריאליים כגון: העלאת גיל 

הפרישה, בחינת הצמדת גיל הפרישה לעלייה בתוחלת החיים ובחינת מערכת המס".

מבקר המדינה העיר בדוח 66א על כך שמשרד האוצר לא הביא לדיון בממשלה 

פתרון לכשלים שהעלתה הוועדה לאיתנות פיננסית, פתרון לגירעון האקטוארי של 

המוסד לביטוח לאומי ולסיכון לקיימות הפיסקלית של תקציב המדינה253. כאמור 

לעיל, בשל הבדלים בתוחלת החיים של גברים ונשים ובשל הבדלים בגיל הפרישה 

של גברים ונשים, העלאת גיל הפרישה לנשים צפויה להקטין את הגירעון האקטוארי 

של המוסד לביטוח לאומי. 

בתשובה של אגף התקציבים לדוח שנתי 66א254 צוין בין היתר: "אגף התקציבים 

מכין תשתית לקידום שינוי רישומי ותקציבי שיקטין את גירעון המוסד לביטוח לאומי 

בשנה הקרובה וימנע  מהגירעון להגיע לסכומים הגבוהים המפורטים בדוח... הגירעון 

התפעולי של המוסד נוצר מבעיות יסוד: הגידול באוכלוסיית הזקנים, הרחבת הזכאות 

על קצבאות שונות, הורדת שיעור דמי הביטוח ועוד... הטיפול ארוך הטווח לבעיית 

הגירעון התפעולי של המוסד... ]קשור[ לשינויים ריאליים שעל המדינה לבצע בתחום, 

כגון העלאת גיל הפרישה לנשים )ובכלל( והרחבת גביית דמי הביטוח הלאומי".

 

בדצמבר 2015 קיבלה הממשלה החלטה לשלב מבוגרים בתעסוקה במסגרת קידום 

האסטרטגיה להיערכות להזדקנות האוכלוסייה255. בין היתר החליטה הממשלה: )א( 

הסרת חסם כלכלי - להטיל על שר הכלכלה והתעשייה לבחון256 את ביטול חובת 

ההפרשות לפנסיה של המעסיק והעובד לאחר גיל פרישת חובה, כמשמעותו בחוק 

גיל פרישה, גם כאשר העובד לא מקבל קצבה, וזאת על מנת להגדיל את הכנסתו 

הפנויה; )ב( תעסוקת מבוגרים בשירות המדינה - נציבות שירות המדינה257 תגבש בתוך 

90 ימים תכנית ניסיונית למסלול תעסוקה ייעודי במסגרת שירות המדינה לאזרחים 

ותיקים מעבר לגיל פרישה; )ג( להקים צוותי פעולה בין-משרדיים לקביעת מתווה 

למניעת שחיקה והכנה לפרישה של עובדים בתפקידי הוראה ובמערכת הבריאות 

לפני פרישה מוקדמת; )ד( להקים ועדת היגוי למעקב ובקרה אחר יישום החלטת 

הממשלה; )ה( המשרד לשוויון חברתי יפתח ויפעיל תכניות לעידוד התעסוקה בקרב 

אזרחים ותיקים. 

בתשובת מנכ"ל המוסד לביטוח לאומי פרופ' שלמה מור יוסף ממאי 2016 הוא העיר 

לעניין השימוש במונח גירעון נוכחי. הוא ציין כי "הביטוח הלאומי איננו בגירעון תקציבי, 

התקציב הוא בעודף וזאת ברציפות מאז קום הביטוח הלאומי ב-1954. 'הגירעון' נוצר 

רק אם מורידים את ההכנסה הלגיטימית של הריבית על הרזרבה. עם זאת, יש כמובן 

גירעון אקטוארי, דהיינו, בהסתכלות מצטברת המביאה בחשבון את ההתפתחות 

הדמוגרפית של הזדקנות האוכלוסייה".
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מבקר המדינה, דוח שנתי 66א )2015(, "ניהול   253

החוב הממשלתי והתחייבות הממשלה למוסד 

לביטוח לאומי", עמ' 179, 181.

שם, עמ' 179.   254

החלטה 834. קדמו להחלטה זו החלטות ממשלה   255

להיערכות  תשתית  בהכנת  שעסקו  רבות 

הממשלה להזדקנות האוכלוסייה.

בהתייעצות עם נשיאות הארגונים העסקיים   256

והסתדרות העובדים הכללית החדשה.

בתיאום עם המשרד לשוויון חברתי, משרד האוצר,   257

משרד המשפטים והמועצה הלאומית לכלכלה.
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ההחלטות שהתקבלו במסגרת התוכנית הכלכלית לשנת 2016 לצמצום הגירעון 

התפעולי של המוסד לביטוח לאומי וצעדי החקיקה שהוביל משרד האוצר הם צעד 

ראשון להתמודדות עם הגירעון התפעולי והאקטוארי של המוסד לביטוח לאומי. גם 

העברת הוצאות שנרשמו כהוצאות המוסד אך אינן שייכות למערך הביטחון הסוציאלי 

לרישום כהוצאה בתקציב המדינה היא צעד ראוי. אולם, אין די בצעדים אלה, והם 

אינם פותרים באופן מספק את בעיית האיזון האקטוארי של המוסד לביטוח לאומי.

נמצא כי במועד סיום הביקורת )פברואר 2016(, ולאחר שחלף המועד הקבוע בהחלטת 

הממשלה 150 מיוני 2015, שר האוצר משה כחלון לא הגיש לממשלה תכנית לטיפול 

בגירעון התפעולי והאקטוארי של המוסד לביטוח לאומי ולא פעל לקיים הליך התייעצות 

עם שר הרווחה והשירותים החברתיים, המוסד לביטוח לאומי והמועצה הלאומית 

לכלכלה. עוד העלתה הביקורת כי שר האוצר השתהה ביישום החלטת הממשלה 

145 מיוני 2015 באימוץ כיוון הפעולה להתאמה הדרגתית של גיל הפרישה. 

משרד מבקר המדינה מעיר לשר האוצר כי הוא לא מיישם החלטת ממשלה שהוא 

חבר בה, השתהה ביישום החלטת ממשלה אחרת שהוא חבר בה, והוא לא פועל 

לתיקון הליקויים בעניין הטיפול בגירעון האקטוארי של המוסד לביטוח לאומי, שצוינו 

בדוח מבקר המדינה 66א.

במהלך הביקורת קיבלה הממשלה החלטות לקידום שילוב מבוגרים בתעסוקה. על 

הממשלה לבחון את מדיניותה בנוגע להעלאת גיל הפרישה לנשים ולהמשיך לפעול 

למתן פתרונות לנשים הנמצאות מחוץ למעגל העבודה והעלאת גיל הפרישה צפויה 

להחריף את מצבן. על שר האוצר לקדם יישום החלטות הממשלה ולפעול לתיקון 

הליקויים שצוינו בדוח מבקר המדינה 66א.
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החלטות הממשלה 

שהתקבלו וצעדי 

החקיקה שהוביל 

 משרד האוצר

אינם פותרים באופן 

מספק את בעיית 

האיזון האקטוארי 

 של המוסד

לביטוח לאומי
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שימוש של הממשלה בכספים המיועדים להבטיח ביטחון 
סוציאלי בעתיד לצריכה שוטפת

במסקנות הוועדה לבחינת דרכים לשמירה על האיתנות הפיננסית של המוסד לביטוח 

לאומי בטווח הארוך )להלן - הוועדה לאיתנות פיננסית של המוסד לביטוח לאומי(, 

שהוגשו באפריל 2012, צוין כי עודפי התקציב של המוסד משמשים למעשה למימון 

הוצאות הממשלה בהווה, במקום לחיסכון עבור מימון הקצבאות בעתיד258.

משרד מבקר המדינה העיר למשרד האוצר בדוח שנתי 66א, כי "על הממשלה להתייחס 

לדוח הוועדה לאיתנות פיננסית, שבין היתר הצביע על חשיפת יתר של המוסד 

להשפעתם של אילוצי תקציב קצרי מועד והעלה כי עודפי התקציב של המוסד 

משמשים למעשה למימון הוצאות הממשלה בהווה במקום לחיסכון עבור מימון 

הקצבאות בעתיד"259.

הממשלה לא דנה בהמלצות הוועדה לאיתנות פיננסית, לרבות בהסתייגות של 

הוועדה מהשימוש בעודפי התקציב של המוסד למימון הוצאות הממשלה בהווה 

במקום לחיסכון עבור מימון הקצבאות בעתיד. משרד מבקר המדינה מעיר כי 

העלייה בתוחלת החיים, הזדקנות האוכלוסייה והירידה הצפויה באוכלוסייה 

שבגיל העבודה ביחס לאוכלוסייה המבוגרת יקשו על הממשלות בעתיד להבטיח 

ביטחון סוציאלי לאזרחים. על הממשלה לבחון מנגנונים שיאפשרו לה להימנע 

משימוש בכספים המיועדים לביטחון סוציאלי לצריכה שוטפת ולהבטיח כי הכספים 

 המשולמים על ידי האזרחים במסגרת הביטוחים הסוציאליים יופנו להבטחת ביטחונם

הסוציאלי בעתיד.
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דוח הוועדה לאיתנות פיננסית של המוסד   258

לביטוח לאומי, עמ' 123.

מבקר המדינה, דוח שנתי 66א )2015(, "ניהול   259

החוב הממשלתי והתחייבות הממשלה למוסד 

לביטוח לאומי" עמ' 180.

העלייה בתוחלת 

החיים, הזדקנות 

האוכלוסייה והירידה 

הצפויה באוכלוסייה 

שבגיל העבודה 

ביחס לאוכלוסייה 

המבוגרת יקשו על 

הממשלות בעתיד 

להבטיח ביטחון 

סוציאלי לאזרחים
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חיים תוחלת  לחיזוי  במודלים   הבדלים 
ואי-שיתוף פעולה ממוסד בין כל האקטוארים 

והדמוגרפיים הממשלתיים

כללי

תוחלת החיים בלידה במדינות המפותחות עלתה במאה השנים האחרונות בכ-30 

שנה בממוצע: מכ-50 שנות חיים בתחילת המאה שעברה לכ-80 שנות חיים כיום260. 

הירידה בשיעורי התמותה בשנות ה-50 וה-60 של המאה שעברה אירעה בעיקר 

כתוצאה מירידה בתמותה ממחלות זיהומיות וממחלות מדבקות עקב העלייה ברמת 

החיים ובעקבות השימוש בחיסונים ובתרופות אנטיביוטיות, שהשפיעו בעיקר על 

שיעורי התמותה של ילדים ותינוקות. הירידה בשיעורי התמותה בשנות השמונים 

בעולם ובישראל מיוחסת בעיקר לירידה בתמותה ממחלות לב וממחלות כלי דם 

במוח בקרב האוכלוסייה המבוגרת בעקבות פיתוחן של תרופות ופרוצדורות חדשות 

וחינוך להתנהגות המעלה את רמת הבריאות. הגורם המוביל בתמותה היום בקרב 

האוכלוסייה המבוגרת הוא מחלת הסרטן. כדי שהקצב הקבוע של הירידה בתמותה 

יימשך גם בעתיד, יידרשו למחלות הסרטן למיניהן דרכי מניעה וריפוי אפקטיביות261.

הבדלים במודלים לחיזוי תחזית תוחלת חיים בעולם

קיימת מחלוקת בספרות המקצועית אם השיפורים העקביים בתוחלת החיים צפויים 

להימשך גם בעתיד. החוקרים ה"פסימיסטים" סבורים שלאורך החיים האנושי הממוצע 

יש גבול עליון שמוכתב על ידי פרמטרים פיזיולוגיים, ולכן העידן של שיפורים מהירים 

בתמותה מגיע לסופו. מכאן שהעלייה בתוחלת החיים בעשורים הקרובים תהיה 

מוגבלת לגבול עליון של 85 שנה, ותוחלת החיים תתקדם לגבול זה בקצב איטי יותר 

מבעבר. מנגד,  החוקרים ה"אופטימיסטים" טוענים שההיסטוריה מוכיחה שכל תחזית 

בעבר שהגבילה מראש את האפשרות לעלייה בתוחלת החיים נמצאה שגויה. עוד 

טוענים חוקרים אלה שצפויה קפיצת מדרגה בתחום הטכנולוגי או הרפואי, ולקפיצה 

זו תהיה השפעה עמוקה על אורך החיים ואיכות החיים. לפיכך, תוחלת החיים תקפוץ 

לרמות שלא הכרנו262.

אדם שנולד בתחילת המאה העשרים יוכל לצפות   260

לחיות כ-50 שנה ואילו אדם שנולד בתחילת 

המאה העשרים ואחת יוכל לצפות לחיות כ-80 

שנה. גידול נרשם גם בתוחלת החיים המותנה 

בגיל 65. כלומר מספר השנים שנותר לאדם לחיות 

עם הגיעו לגיל 65. 

שאול יוטב ועדית סולברג, "השפעת השינויים   261

בתוחלת החיים על החיסכון הפנסיוני" )2014(; 

הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, "תחזית תוחלת 

החיים בישראל" פני החברה בישראל, 6 )2013(, 

עמ' 170-167.

שם  262
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טעויות בחיזוי תוחלת החיים בישראל

בישראל קיימים שלושה גופים ממשלתיים מרכזיים המחשבים תוחלת חיים: הלמ"ס, 

אגף שוק ההון; והמוסד לביטוח לאומי. בישראל, בדומה לעולם, תוואי תוחלת החיים 

בפועל לגברים ונשים היה גבוה מתוחלת החיים שצפתה הלמ"ס. דוגמה לסטייה 

מהתחזיות עבור נשים מופיעה בתרשים 25.
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אגף שוק ההון, נייר עמדה - עדכון מערך ההנחות   263

הדמוגרפי בקרנות הפנסיה וביטוחי חיים )2012(.

גם אגף שוק ההון ציין כי ניירות העמדה והחוזרים משנת 2007 שבאו בעקבותיו 

התחשבו בין היתר בבדיקות שהראו ירידה מהירה בתמותה בהשוואה לתחזיות263. 

התחזיות של הלמ"ס ושל אגף שוק ההון היו מבוססות על הגישה ה"פסימיסטית", 

ולפיה הגידול בתוחלת החיים מוגבל, ולכן השיפועים של תוואי התחזיות השונות 

)תרשים 25( נמוכים יותר מהשיפוע של תוואי תוחלת החיים בעבר.

המקור: ארי פלטיאל, "תחזיות תוחלת חיים בלמ"ס וודאות, אי-וודאות או טעות?", אגף דמוגרפיה ומפקד, הלמ"ס.

הנחות תוחלת חיים בלידה לנשים יהודיות בתחזיות הלמ«ס )2000-1955(

תרשים 25תרשים 25

תחזית 2000

תחזית 1975

נתוני אמת

תחזית 1993

תחזית 1973

תחזית 1990

תחזית 1970

תחזית 1985

תחזית 1965

תחזית 1985

תחזית 1962

תחזית 1980 

תחזית 1955
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שימוש במודלים שונים לתחזית תוחלת חיים ולירידה בקצב 
התמותה בישראל

תחזיות הלמ"ס לתוחלת החיים בלידה עד 2059 - בשנת 2012 ביצע הלמ"ס   .1

לראשונה תחזיות אוכלוסייה לישראל לטווח ארוך של 50 שנה )2009 - 2059(264. 

קביעת המגמות העתידיות של פריון הילודה והתמותה התבססו על ניתוח 

סטטיסטי של מגמות העבר בפריון ותמותה265. תוצאות התחזית לאוכלוסייה 

היהודית266 מוצגות בתרשים 26.

המקור: ארי פלטיאל ועמיתיו )2012(.

ארי פלטיאל, מישל ספולקר, אירינה קורנילנקו   264

ומרטין מלדונדו, "תחזיות אוכלוסייה לישראל 

לטווח ארוך 2059-2009" )2012(,  אגף דמוגרפיה 

ומפקד, הלמ"ס. ]להלן - ארי פלטיאל ועמיתיו 

)2012([.  תחזיות קודמות של הלמ"ס היו לתקופות 

של 20 או 25 שנים. התחזיות הוכנו על פי הזמנת 

אגף התקציבים במשרד האוצר לצורך תמיכה 

בתכנון ארוך טווח בישראל.

התחזית התבססה על ניתוח סדרות עתיות  265 

וניתוח סטטיסטי של מידת ההצלחה של תחזיות 

קודמות של הלמ"ס. המודלים הסטטיסטיים 

אפשרו לקבוע שלושה תרחישים שונים )תחזית 

בינונית, גבוהה ונמוכה(.

המודלים הסטטיסטיים אפשרו לקבוע תרחישים   266

95% לכל אחד  רווחי סמך של  עתידיים לפי 

ממרכיבי השינוי )פריון ותמותה(. לאוכלוסייה 

הערבית חושבה תחזית נפרדת.

ניתן לראות מתרשים 26 שמשום שתוחלת החיים החזויה מבוססת על המגמה של 

נתוני העבר, היא גדלה בקצב הדומה למגמה. זאת בשונה מתחזיות העבר שבהן 

התחזיות לתוחלת החיים לא התבססו על מגמת נתוני העבר, ולכן היו במגמה 

נמוכה יותר מהמגמה שאפיינה את נתוני העבר, ולעתים אף ללא מגמה של גידול 

בתוחלת החיים )תרשים 25(. כלומר, הלמ"ס אימץ בתחזית לטווח ארוך של 50 

שנה את הגישה של החוקרים ה"אופטימיסטים" שתחזית תוחלת החיים עקבית 

עם המגמה של נתוני העבר.
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תוחלת חיים בלידה באוכלוסייה היהודית בשנים 2008-1971 ותחזית ליהודים ואחרים עד שנת 2057

תרשים 26
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83.3

94.9

88.7

79.5

ם
ני

ש
ב

ם 
יי

ח
ת 

ל
ח

תו



| 142 |

תחזיות הלמ"ס לתוחלת החיים בלידה עד 2035 - הלמ"ס מפרסם באופן שוטף   .2

אחת לחמש שנים תחזיות לאוכלוסיית ישראל לטווח של 25 שנים. התחזית 

המעודכנת לתקופה 2010 - 2035 פורסמה ביוני 2672013. התחזיות הניחו המשך 

מגמות דמוגרפיות מן העבר. תוצאות תוחלת החיים בלידה שפורסמו בלוחות 

הלמ"ס היו עקביות עם התוצאות של התחזיות לטווח של 50 שנים בחלופה 

הבינונית, כפי שמודגם בתרשים 27. כלומר, הלמ"ס אימץ גם בתחזית השוטפת 

שלו לטווח של 25 שנה את הגישה של החוקרים ה"אופטימיסטים".
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החוזרים האחרונים שפורסמו: חוזר לקרנות   268

הפנסיה 2013-3-1, דרך חישוב מאזן אקטוארי 

)ינואר 2013(;  ומקדמי תקנון של קרן פנסיה 

חישוב   ,2013-1-2 הביטוח  לחברות  חוזר 

 עתודות לתשלום קצבה בפוליסות ביטוח חיים

)מרץ 2013(.

החוזרים האחרונים אימצו את המלצות נייר   269

העמדה לעניין לוחות התמותה ולעניין המודל 

לקביעת שיפורים עתידיים בתמותה.

התחזיות מתעדכנות כל חמש שנים בהתחשב   267

בשינויים במגמות הדמוגרפיות וחושבו לשלוש 

ונמוכה. התחזית  בינונית  גבוהה,   - חלופות 

הקודמת  המעודכנת החליפה את התחזית 

לתקופה 2030-2005.

המקור: ארי פלטיאל ועמיתיו )2012(, הלמ"ס, תחזיות אוכלוסיית ישראל עד 2035, לוח 4 ועיבודי משרד מבקר המדינה. 
* התחזית לטווח של 50 שנים עד שנת 2059 היא בפיגור של שנה אחת בהשוואה לתחזית ל-25 שנים עד שנת 2035. לכן נתוני התחזית עד 2059 נמוכים במקצת 

  מהנתונים לתחזית עד 2035. 

תחזיות אגף שוק ההון לשינויים בתמותה - אגף שוק ההון נוהג לפרסם מעת לעת   .3

חוזרים לקרנות הפנסיה ולחברות הביטוח הכוללים לוחות תמותה עדכניים ומודל 

עדכני לחישוב ירידה עתידית בתמותה )להלן - שיפורים עתידיים בתמותה(. החוזרים 

האחרונים פורסמו בתחילת 2682013 והתבססו על נייר עמדה מנובמבר 2692012. טבלאות 

תמותת הפעילים שחושבו בנייר העמדה התבססו על נתונים של קרנות הפנסיה 

 הוותיקות ויושמו לקרנות הפנסיה החדשות ולפוליסות ביטוח חיים של חברות הביטוח.

תחזיות הלמ"ס לתוחלת חיים בלידה לזכרים יהודים לטווח של 50 שנים ולטווח של 25 שנים

תרשים 27

תחזית ל-50 שנים חלופה בינונית תחזית ל-25 שנים

2
0
0
9

2
0
10

-2
0
14

2
0
15

-2
0
19

2
0
2
0
-2

0
2
4

2
0
2
5
-2

0
2
9

2
0
3
0
-2

0
3
4

2
0
3
5
-2

0
3
9

2
0
4
0
-2

0
4
4

20
4
5
-2

0
4
9

2
0
5
0
-2

0
5
4

2
0
5
5
-2

0
5
9

96

94

92

90

88

86

82

84

ם
ני

ש
ב

ם 
יי

ח
ת 

ל
ח

תו



| 143 |

השיפורים העתידיים בתמותה אומצו בהתבסס על נתוני כלל האוכלוסייה ועל 

  Continuous Mortality Investigation )CMI( המודל של חקר תמותה מתמשך

מטעם איגוד האקטוארים באנגליה. המודל כולל יצירת עקומי שיפור תמותה לכל 

גיל, המתחילים בשיפור שנתי גבוה, ההולך ומתמתן בטווח הארוך עד לאפס. כלומר, 

בטווח הארוך אין שיפורים בתמותה. המשמעות של השימוש במודל האנגלי היא 

שתוחלת החיים צפויה לגדול על פני זמן בקצב הולך ופוחת, עד עצירת הגידול 

בתוחלת החיים. מודל זה תואם לגישת החוקרים ה"פסימיסטים", שהשיפור העתידי 

 בתמותה מוגבל, ולכן הגידול בתוחלת החיים מוגבל ואינו תואם למגמת נתוני העבר.

בחוזרי אגף שוק ההון ביצע האגף הבחנה בין קרנות פנסיה לבין פוליסות ביטוח 

חיים. קרנות הפנסיה הונחו להשתמש בהנחות שיפור התמותה כפי שצוין לעיל, והן 

כונו הנחות 270Best Estimate. חברות הביטוח, הנדרשות לחשב ולצבור עתודות 

לתשלום קצבה בפוליסות ביטוח חיים, הונחו לחשב את השיפורים העתידיים 

בתמותה לפי הנחות Best Estimate, בתוספת מרווח בגין סיכון אריכות ימים. 

כלומר, לקצב הירידה השנתי בשיעור התמותה תיקבע רצפה )קצב ירידה מינימלי(, 

 כך שקצב הירידה בכל שנה עתידית לא יפחת מ-0.75% עבור גברים ומ-1% לנשים.

בנימוקים להנחיות אלה צוינה בנייר העמדה, בין יתר השיקולים, גם ההשפעה על 

המאזנים של קרנות הפנסיה, מקדמי הקצבה והעתודות הנדרשות מחברות הביטוח. צוין 

כי הגישה לפיה השיפורים עתידיים אינם קטנים לאורך זמן, תואמת להלך הרוח בעניין 

זה במדינות אחרות. עם זאת, השימוש בגישה הזאת בחישובי התמותה ייצור פערים 

משמעותיים בין התחזיות כיום לתחזיות החדשות - ולפיכך לשינויים משמעותיים 

הן במאזניהן של קרנות הפנסיה ובמקדמים המוצעים והן בסכום העתודות לגמלה 

 בחברות ביטוח - ונראה שצעד זה דורש ביסוס תיאורטי מוצק יותר מהקיים כיום.

עבור שיפורים בתמותה לקרנות הפנסיה צוין: "מצד אחד, נראה שהשיטה הנוכחית, 

בהם שיעורי השיפור שואפים לאפס, אינה בשימוש נרחב, אולם מצד שני אין אינדיקציה 

ברורה למודל טוב יותר שניתן לאמץ. לפיכך מוצע להמשיך ולהשתמש במתודולוגיה 

הנוכחית, אך לעדכן את שיעורי השיפור על פי הניסיון המעודכן. בעתיד יש לבחון 

 מודלים שונים המקובלים בעולם לשם בחינת הצורך בעדכון המודל הנוכחי"271.  

עבור שיפורים בתמותה לחברות ביטוח נלקח תרחיש שמרני יחסית לקרנות 

הפנסיה. שם צוינו הנימוקים הבאים: "המלצתנו היא לקבוע כי התרחיש השמרני 

לחברות הביטוח יתבסס על תרחיש הפנסיה, אך יכלול שיעור רצפה לשיעורי 

השיפור בתמותה. כך, ששיעורי השיפור בתמותה לגברים יהיו לפחות 0.75% בכל 

שנה עתידית, ולפחות 1% לנשים בכל שנה עתידית. השיעורים מהווים מיצוע מסוים 

של התרחישים בשימוש בעולם, והשיעור המוגבר לנשים משקף את העובדה 

כי בישראל הפער בתוחלת החיים לאחר גיל 65 בין גברים ולנשים - כ-2.3 שנים 

לטובת הנשים - נמוך יותר מהממוצע במדינות ה-OECD - כ-3.3 שנים"272.

שם, עמ' 62.  272

אגף שוק ההון, נייר עמדה - עדכון מערך ההנחות   271

הדמוגרפי בקרנות הפנסיה וביטוחי חיים )2012(, 

עמ' 61.

ההערכה הטובה ביותר, הנכונה לנקודת זמן   270

ונעשית ולפי שיקול דעתו של גורם מקצועי. 

הערכה זו אינה מתחשבת בסטיות אקראיות 

במדידה,  אפשריים  דיוקים  באי  אפשריות, 

בתסריטים שליליים עתידיים אפשריים, בליקויים 

בהנחות אחרות או בשל הוצאות.
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תחזיות אקטואריות של המוסד לביטוח לאומי בדוח אקטוארי מלא - על פי חוק   .4

הביטוח הלאומי, יש להגיש דוח אקטוארי מלא כל שלוש שנים. בדברי ההסבר 

להצעת תיקון 114 לחוק צוינה החשיבות שבהגשת דוח אקטוארי. צוין כי ללא 

דין וחשבון אקטוארי מלא נפגעת היכולת לבקר את האיתנות הפיננסית של 

המוסד, ונפגעת האפשרות לגבש מדיניות מושכלת בנוגע לפעילות המוסד. בד 

 בבד, למצבו הפיננסי של המוסד יש השפעה מקרו כלכלית על משק המדינה.

המוסד לביטוח לאומי פרסם ביולי 2013 דין וחשבון אקטוארי מלא ל-31.12.10, ובו 

ביסס את תחזית אוכלוסיית מדינת ישראל כיום ותחזית אוכלוסיית מדינת ישראל 

ל-75 השנים הבאות על פי ההנחות של הלמ"ס לגבי ילודה, תמותה והגירה בגין שלושה 

מגזרים עיקריים במדינת ישראל: חרדים, ערבים ויהודים ואחרים )ללא חרדים(. לפי 

 בקשת המוסד לביטוח לאומי, הלמ"ס יצר תחזית "אוכלוסייה מיוחדת" לדוח המלא273.

בדוח האקטוארי המלא חושבו תרחישים שונים על מנת להבין את השפעתם 

של פרמטרים שונים על מצבו הפיננסי של המוסד ועל מצב הקרן. בין היתר 

חושבו ארבעה תרחישי רגישות של שיעורי שיפור בתמותה לשנים 2010 - 2085. 

התרחישים השונים מוצגים בלוח 2746.
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המוסד לביטוח לאומי, דוח אקטוארי מלא ליום   273

31.12.10 )2013(, עמ' 57.

השפעת השיפורים בתמותה חושבה יחד עם   274

הנחות שונות של שיעורי פריון, גידול בשכר, 

שיעורי ריבית וכו', המשפיעים בכיוונים מנוגדים 

על המצב הפיננסי של המוסד. לכן לא ניתן לבודד 

את ההשפעה השולית של שיפור בשיעורי 

התמותה על מצבו הפיננסי של המוסד. 

ירידה שנתית בשיעור 

התמותה הכולל 
2.09%2.43%1.37%

שיפור ההולך ומתמתן 

בטווח הארוך עד לאפס

לפי מודל אגף שוק ההון נמוךגבוהבסיסי

לקרנות הפנסיה

תרחישי רגישות של ירידה שנתית בשיעור התמותה הכולל )2085-2010(

לוח 6

המקור: דוח אקטוארי מלא של המוסד לביטוח לאומי ליום 31.12.10 )2013( ועיבודי משרד מבקר המדינה.
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     בתשובת אקטואר המוסד לביטוח לאומי מר מוטי פרנקל ממאי 2016 )להלן - 

תשובת אקטואר המוסד לביטוח לאומי( צוין כי "תרחישי בסיס, גבוה ונמוך בדוח 

האקטוארי המלא ליום 31.12.2010 )להלן - הדוח( כולם מבוססים על תחזיות 

שיפורי התמותה הבינונית, הגבוהה והנמוכה של הלמ"ס בהתאמה... הלמ"ס - וכן 

 הדוח, בתרחישי בסיס, גבוה ונמוך שלו - אימץ את הגישה 'האופטימיסטית'".

בדוח האקטוארי המלא נומקה הבחירה בגישת החוקרים האופטימיסטים: "בעבר 

הן בעולם והן במדינת ישראל, נצפתה ירידה דרמטית בשיעורי התמותה ומגמה 

זו צפויה להימשך. לפי הלמ"ס, בעבר, מומחים הניחו באופן עקבי שקצב הירידה 

בשיעור התמותה יאט. אך בבדיקות שונות שבוצעו לאורך השנים ההנחה התבררה 

כשגויה, שיעור התמותה המשיך לרדת בקצב מהיר יותר ממה שסברו המומחים. 

בהתאם, התרחיש הבסיסי מבוסס על התרחיש הבינוני של הלמ"ס המניח שיפורי 

תמותה של כ-2% לשנה לאורך כל שנות התחזית".

תחזיות אקטואריות של המוסד לביטוח לאומי בדוח הכספי השנתי של המוסד -   .5

על פי חוק הביטוח הלאומי275, על מנהלת המוסד להגיש למועצה ולשר דין וחשבון 

כספי בתוך שישה חודשים מתום שנת כספים, ואליו יצורף דין וחשבון של אקטואר 

המוסד )להלן - דוח אקטוארי שנתי(. המוסד לביטוח לאומי מחשב בדוח הכספי את 

ההתחייבות האקטוארית בגין קרנות הביטוח. קרנות הביטוח הן אומדני התחייבויות 

של ענפי ביטוח בסוף שנת הדיווח כלפי אלה מהמבוטחים או תלוייהם שלגביהם 

נוצרה עד יום הדוח על המצב הכספי עילה לזכאות, בין שכבר אושרה זכאותם 

ובין שעדיין לא אושרה ואף טרם הוגשה בקשה לגמלה. קרנות הביטוח מתייחסות 

לענפים זקנה ושאירים, נכות כללית, נפגעי עבודה וסיעוד, שהמוסד מגדירם כענפים 

ארוכי טווח. בסוף 2015 עמדה ההתחייבות האקטוארית בגין קרנות הביטוח על 

 כ-551.8 מיליארד ש"ח. התחייבות זו מדווחת גם בדוח הכספי השנתי של הממשלה.

בביאור 16 לדוחות הכספיים של המוסד לביטוח לאומי לשנים 2013 - 2014 

ובביאור 17 לדוח הכספי לשנת 2015 צוינו ההנחות האקטואריות שהיוו בסיס 

לחישוב קרנות הביטוח. גם בדוחות האקטוארים שצורפו לדוחות השנתיים צוינו 

ההנחות האקטואריות שהיוו בסיס לחישוב קרנות הביטוח.

האקטוארי  מהדוח  ביטוח  קרנות  לחישוב  אקטואריות  הנחות  א.   

השנתי -  בדוחות האקטואריים השנתיים לשנים 2013 - 2014  צוין שנעשה 

שימוש בלוחות תמותה והשיפורים בתמותה בהתאם לחוזר אגף שוק ההון 

2013-3-1 מינואר 2013 עם התאמות הנדרשות למבוטחי המוסד. שיפורים 

בתמותה חושבו בדוח של 2012 לפי נייר עמדה של אגף שוק ההון שקדם 

לחוזר 1-3-2013. חוזר אגף שוק ההון פורסם כאמור עבור קרנות הפנסיה, 

והתבסס על נתוני קרנות הפנסיה הוותיקות. כלומר, נעשה שימוש במודל 

התואם לגישת החוקרים ה"פסימיסטים", שהשיפור העתידי בתמותה מוגבל 

והוא הולך ומתמתן בטווח הארוך עד לאפס.

סעיף 31)א( לחוק.  275
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- הכספי  מהדוח  ביטוח  קרנות  לחישוב  ות  אקטוארי הנחות        ב. 

בדוחות הכספיים לשנים 2013 - 2015 צוינו ההנחות של לוחות החיים והתמותה 

ששימשו בבסיס החישוב: )א( ענף זקנה ושארים ותת-ענף תלויים של ענף 

נפגעי עבודה - טבלאות תמותה המבוססות על פרסום הלמ"ס "לוחות תמותה 

שלמים של ישראל 2006 - 2010"; התאמה לשינויים בשיעור התמותה לאחר 

יום 31.12.08 נלקח מחוזר הפנסיה מינואר 2013 של אגף שוק ההון עם התאמות 

נדרשות למבוטחי המוסד לביטוח לאומי; )ב( ענף נפגעי עבודה )פרט לענף 

תלויים( - נתוני התמותה לאוכלוסייה הכללית על פי אומדן לשנת 2001; )ג( 

ענף נכות כללית - טבלת תמותה של מקבלי קצבת נכות כללית מבוגרים, 

 המבוססת על מחקר שנערך בלשכת האקטואר בשנת 2011; )ד( ענף סיעוד -

נתוני התמותה על פי אומדן המבוסס על נתוני המוסד לשנים 2000-1999. 

 הנחות אלה דווחו גם בדוחות הכספיים השנתיים של הממשלה לשנים

.2015-2013

        נמצא חוסר עקביות בדוחות האקטואריים השונים של המוסד לביטוח לאומי בנוגע 

למודלים לשיפורים עתידיים בתמותה. נמצאו הבדלים במודלים לשיפור תמותה 

בין הדוח האקטוארי המלא שפורסם ב-2013, המבוסס על גישתם של החוקרים 

ה"אופטימיסטים" לשיפורים עתידיים בתמותה, לבין הדוחות האקטואריים 

השנתיים של המוסד לביטוח לאומי המצורפים לדוחות הכספיים השנתיים 

של המוסד, המבוססים על גישת החוקרים ה"פסימיסטים" לשיפורים עתידיים 

בתמותה.  כמו כן, נמצא חוסר עקביות בדיווח של המוסד לביטוח לאומי בין 

ההנחות המדווחות בדוחות הכספיים השנתיים בשנים 2013 - 2014 ובין ההנחות 

המדווחות בדוחות האקטואריים השנתיים המצורפים אליהם276. עוד נמצא כי 

בדוחות הכספיים השנתיים נתוני התמותה בענף נפגעי עבודה ובענף סיעוד 

מבוססים על אומדנים ישנים של נתוני המוסד מלפני קרוב לשני עשורים. המוסד לא 

הציג בדוחות האקטואריים נימוקים לאימוץ מודלים שונים בדוחותיו האקטואריים 

 השונים, ולא הציג תוצאות של בדיקות תקפות של המודלים שהוא אימץ.

עבודה  נפגעי  ענף  לעניין  צוין  לאומי  לביטוח  המוסד  אקטואר  בתשובת 

ואנו  העבודה  בתוכנית  נמצא  התמותה  לוחות  עדכון  "נושא  וסיעוד: 

מקווים שנוכל לעדכן את הלוחות בהקדם האפשרי. יש לציין כי לא צפויה 

הלוחות". עדכון  בעקבות  השנתי  הדוח  תוצאות  על  מהותית   השפעה 

לעניין אי-הצגה של הנימוקים לאימוץ המודלים השונים ציין אקטואר המוסד 

לביטוח לאומי: "לצורך הפקת הדוח ]האקטוארי המלא[ המוסד לביטוח לאומי 

אימץ את המלצת הוועדה לאיתנות פיננסית277... ונעשה שימוש בטבלאות התמותה 

ושיפורים העתידיים בתוחלת החיים בתחזיות הלמ"ס". לגבי הנחות התמותה בדוח 

האקטוארי השנתי ציין אקטואר המוסד לביטוח לאומי: "לשכת האקטואר מניחה 

ששיעורי התמותה של מקבלי קצבת זקנה, שאירים ותלויים, הם כשיעורי התמותה 

של האוכלוסייה הכללית בישראל. ולפיכך הוחלט להשתמש בטבלת תמותה של 

הלמ"ס וירידה בתמותה עתידית... של אגף שוק ההון, המבוססת גם היא על נתוני 

האוכלוסייה הכללית בישראל... יצוין שהאוצר מפרסם מדי תקופה חוזרים הכוללים 

הערכות לגבי ירידה עתידית בתמותה, ולעומת זאת הלמ"ס לא מפרסם הערכה 
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מבירור שעשו נציגי משרד מבקר המדינה עם   276

אקטואר המוסד לביטוח לאומי במרץ 2016 עלה 

כי הדיווח שדווח בדוח הכספי הוא הדיווח הנכון. 

בדוח הכספי לשנת 2015 תוקן הדיווח בדוח 

האקטוארי בהתאם. 

להמלצות הוועדה לאיתנות פיננסית ראו בהמשך.  277

נמצא חוסר עקביות 

בדוחות האקטואריים 

השונים של המוסד 

לביטוח לאומי בנוגע 

למודלים לשיפורים 

עתידיים בתמותה
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לגבי ירידה בתמותה עתידית בשוטף, ולכן לצורך הדוחות האקטואריים השנתיים 

היה שימוש בנתוני האוצר שהיו זמינים. במהלך הפקת הדין וחשבון האקטוארי 

המלא המוסד ביקש וקיבל מהלמ"ס את שיעורי התמותה... שעומדים מאחורי 

המודל הדמוגרפי של הלמ"ס ליצירת תחזית אוכלוסייה לשנים 2009 - 2059. 

תחזית הלמ"ס הנ"ל היה פרויקט חד פעמי, ולא ברור אם בכוונת הלמ"ס לעדכן 

את תחזית האוכלוסייה באופן שוטף, ולכן לא ניתן להסתמך על הלמ"ס כמקור 

 לשיעורי ירידה עתידית בתמותה לצורך הפקת הדוחות השנתיים של המוסד".

מתשובת המוסד לביטוח לאומי עולה כי בחירת המודל לשיפורים עתידיים 

בתמותה בדוח האקטוארי השנתי של המוסד הושפעה מזמינות הנתונים 

מהלמ"ס. משרד מבקר המדינה מעיר למוסד לביטוח לאומי כי אין זה ראוי 

שבחירת המודל לשיפורים עתידיים בתמותה, ובפרט נוכח ההבדלים בין המודלים 

ה"פסימיסטים" למודלים ה"אופטימיסטים", תושפע מתדירות הוצאת התחזיות 

וממידת שיתוף הפעולה בין המוסד לביטוח לאומי לבין הלמ"ס. לדעת משרד 

מבקר המדינה, על המוסד לביטוח לאומי לבחור את המודל המיטבי על בסיס 

מקצועי ולהסדיר עם הלמ"ס את הנתונים הנדרשים עבור המודלים שלו באופן 

שוטף. על המוסד לביטוח לאומי והלמ"ס ליישם את מזכר ההבנות לשיתוף 

פעולה ביניהם, שנחתם באפריל 2016, על מנת לתת מענה לזמינות שוטפת 

 של נתונים עבור הדוחות האקטואריים השנתיים של המוסד לביטוח לאומי278. 

לעניין אי-הצגה של תוצאות בדיקת התקפות של המודלים, צוין בתשובת אקטואר 

המוסד לביטוח לאומי: "מועד פרסום הדוח ]האקטוארי המלא[ היה בסמוך 

למועד תחילת התחזית החדשה של הלמ"ס, ולכן לא היה ניתן לבצע בדיקות 

תקפות של התחזית )בדיקת התחזית מול המציאות(... לגבי שימוש בשיפורי 

התמותה בדוח האקטוארי השנתי של המוסד... המוסד מסתמך על התחזיות 

העדכניות של האוצר המפורסמות בחוזרי המפקח על הביטוח ועל בדיקת 

תקפות שלהן. בנוסף, המוסד מבצע בדיקות סבירות כלליות, אבל לא מציגן בדוח 

השנתי. לאור הערת המבקר, נבצע הערכה מחודשת לגבי בדיקות שראוי לערוך 

 בעתיד )במסגרת המשאבים הקיימים( ואילו מהן ראויות להצגה בדוח השנתי".

לעניין חוסר עקביות בדיווח של המוסד לביטוח לאומי בין ההנחות המדווחות בדוח 

הכספי ובין ההנחות המדווחות בדוח האקטוארי השנתי המצורף לדוח הכספי 

השנתי צוין בתשובת אקטואר המוסד לביטוח לאומי: "אכן כפי שתואר בביאור לדוח 

הכספי, קרנות הביטוח בענף זקנה ושארים ובתת ענף תלויים של ענף נפגעי עבודה 

מבוססים על לוחות תמותה 2010-2006 שפרסם הלמ"ס )ולא על לוחות תמותה 

מחוזר פנסיה 2013-3-1 של אגף שוק ההון(. אבל שיעורי שיפורי תמותה אכן נלקחו 

מחוזר פנסיה... הליקוי בניסוח הדוחות האקטואריים השנתיים נכנס בדוח 2013... 

 אנו מודים למבקר על ההערה ונתקן את הניסוח בדוח האקטוארי השנתי 2015".

והאקטוארים  הדמוגרפים  של  השונות  הגישות  את  מרכז   7 לוח 

 הממשלתיים בעניין שיפורים עתידיים בשיעורי התמותה ובתוחלת החיים.

להרחבה בנושא שיתוף הפעולה בין הלמ"ס   278

למוסד לביטוח לאומי ומזכר ההבנות שנחתם 

ביניהם ראו בהמשך הפרק.
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הלמ"ס

√תחזית לטווח ארוך )50 שנה( מ-2012

√תחזית שוטפת )25 שנה( מ-2013

אגף שוק ההון
נייר עמדה מ-2012 וחוזרים לקרנות הפנסיה ולחברות 

הביטוח מ-2013
√ 

המוסד לביטוח 

לאומי

√ דוח אקטוארי מלא מ-2013

 √דוחות אקטואריים לשנים  2015-2012

גישת החוקרים הפרסוםהגוף

ה"פסימיסטים"

גישת החוקרים 

ה"אופטימיסטים"

גישות שונות של הלמ"ס, אגף שוק ההון והמוסד לביטוח לאומי לשיפורים עתידיים בתמותה ובתוחלת החיים

לוח 7

המקור: ארי פלטיאל ועמיתיו )2012(; הלמ"ס, תחזיות אוכלוסיית ישראל עד 2035, לוח 4; אגף שוק ההון, "נייר עמדה - עדכון מערך ההנחות הדמוגרפי בקרנות 
הפנסיה וביטוחי חיים" )2012(; דוח אקטוארי מלא של המוסד לביטוח לאומי ליום 31.12.10 )2013(; המוסד לביטוח לאומי, דוחות אקטואריים לשנים 2015-2012 

ועיבודי משרד מבקר המדינה.

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי הלמ"ס, אגף שוק ההון והמוסד לביטוח 

לאומי משתמשים במודלים שונים המבוססים על הנחות שונות לעניין שיפורים 

בשיעורי התמותה ובתוחלת החיים. משרד מבקר המדינה מעיר כי שימוש 

במודלים שונים ובהנחות שונות של השיפור בתוחלת החיים מביא להשפעות 

שונות על המאזנים של קרנות הפנסיה, מקדמי הקצבה, העתודות הנדרשות 

מחברות הביטוח והאיתנות הפיננסית של המוסד לביטוח לאומי.

      בתשובת המשנה לסטטיסטיקן הממשלתי מר יואל פינקל ממאי 2015 )להלן -

אקטואריים  לצרכים  תמותה  "תחזיות  כי  היתר  בין  צוין  הלמ"ס(  תשובת 

חשיבות  קיימת  זאת  עם  זהות...  בהכרח  אינן  אוכלוסיה  תחזיות  ולצרכי 

 להסבר בנוגע להבדלים בין הממצאים ושאלה יהיו ברורים ושקופים לציבור".

בתשובת אקטואר המוסד לביטוח לאומי צוין בין היתר: "אכן, שימוש במודלים 

שונים ובהנחות שונות יכול במקרים מסויימים להוביל להשפעות שונות על הקיימות 

הפיננסית )Financial Sustainability( של המוסד לביטוח לאומי ולהחלטות שונות. 

לכן, במהלך הפקת הדין וחשבון האקטוארי המלא לתאריך 31.12.2010... בין היתר, 

נבדקה ההשפעה של שימוש בהנחת תמותה לפי הלמ"ס לעומת הנחת תמותה 

לפי האוצר ונמצא ששנת התרוקנות הקרן לפי הנחת הלמ"ס היא 2043 ולפי הנחת 

האוצר היא 2044. ההבדל של שנה זניח מבחינת השפעתו על ההחלטות לטיפול 

במסקנות הדוח" )ההדגשה במקור(.

הלמ"ס, אגף שוק 

ההון והמוסד לביטוח 

לאומי משתמשים 

במודלים שונים 

המבוססים על הנחות 

שונות לעניין שיפורים 

בשיעורי התמותה 

ובתוחלת החיים 
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המשמעות הכלכלית של ההבדלים בין המודלים לשיפורים עתידיים בתמותה -  .6 

משרד מבקר המדינה מעיר כי השימוש במדד של שנת התרוקנות קרן המוסד 

לביטוח לאומי חשוב למקבלי ההחלטות לעניין האיתנות הפיננסית של המוסד 

הוא  ואולם,  בתמותה.  עתידיים  לשיפורים  המודלים  בין  ההבדלים  ולעניין 

מספק מידע חלקי בלבד על המשמעות הכלכלית של ההבדלים בין המודלים 

לשיפורים עתידיים בתמותה. זאת משום שאין הוא מספק מידע על המשמעות 

ואחריה. הקרן  התרוקנות  עד  במודלים  ההבדלים  של  השנתית   הכלכלית 

משרד מבקר המדינה בדק את המשמעות הכלכלית של ההבדלים בין המודלים 

לשיפורים עתידיים בתמותה על איתנותו הפיננסית של המוסד לביטוח לאומי בשנים 

2085-2015. בכל אחד מהתרחישים - תרחיש בסיסי לפי הנחות הלמ"ס )להלן - גישת 

החוקרים ה"אופטימיסטים"( ותרחיש לפי הנחות אגף שוק ההון )להלן - תרחיש לפי 

גישת החוקרים ה"פסימיסטים"( - חושב השינוי השנתי בקרן בשנים 2015 - 2792085. 

ההפרשים בשינויים השנתיים בקרן בין שני התרחישים ביחס לתוצר280 הם אומדן 

כלכלי להבדלים בין המודלים לשיפור תמותה281. תוצאות הבדיקה מוצגות בתרשים 28.

הנובע מההבדלים בין הכנסות המוסד לביטוח   279

לאומי ובין הוצאותיו, הבדלים המשפיעים על 

יתרת הקרן.

לצורך החישוב הונחה צמיחה תוצר של 2.4%   280

לשנת 2016 ו-2.9% לשנת 2017 בהתאם לתחזית 

עדכנית של בנק ישראל מיוני 2016 וצמיחה 

2.8% לשנה משנת  ממוצעת של התוצר של 

2018 והלאה בהתאם לתחזית צמיחת התוצר 

בעבודה של אסף גבע )2013(.
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יצוין כי בדוח האקטוארי המלא הוצגו תוצאות   281

אזילתה  לאחר  הקרן  מצב  של  חישובים 

בתרחישים שונים. אף על פי שלאחר אזילת הקרן 

היא מפסיקה לתפקד כמקור למימון ההפרש 

שבין הוצאות המוסד לביטוח לאומי לבין הכנסות 

המוסד, הנתונים על היתרה השלילית של הקרן 

מספקים מידע בעל ערך על ההפרש הזה. 

המקור: נתוני המוסד לביטוח לאומי )במחירי סוף 2015(, בנק ישראל )נתוני התוצר ל-2015 ושיעור הגידול הריאלי בתוצר בשנים 
2016 ו-2017(, אסף גבע )2013( )הגידול הריאלי בתוצר ביתר השנים( ועיבודי משרד מבקר המדינה.

אומדן כלכלי להבדלים בין המודלים לשיפורים עתידיים בתמותה - ההפרשים בשינויים השנתיים בקרן הביטוח 
הלאומי בין גישת החוקרים «הפסימיסטים« לגישת החוקרים «האופטימיסטים« ביחס לתוצר )2085-2015(

תרשים 28
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תרשים 28 מראה את הגידול באומדן הכלכלי להבדלים בין המודלים לשיפורים 

עתידיים בתמותה. בשנת 2044, השנה בה מתאפסת קרן המוסד לביטוח לאומי 

לפי תרחיש לפי גישת החוקרים ה"פסימיסטים", ההפרש בין תרחיש הבסיס לפי 

גישת החוקרים ה"אופטימיסטים" לבין התרחיש לפי גישת החוקרים ה"פסימיסטים" 

עמד על כ-0.2% תוצר, שהוא כ-4.6 מיליארד ש"ח282. מספר שנים לפני איפוס הקרן 

חלה עלייה ניכרת באומדן הכלכלי השנתי, הנובעת מעלייה גדולה יותר בהפרשים 

בין הוצאות המוסד לביטוח לאומי לבין הכנסותיו בתרחיש לפי גישת החוקרים 

ה"אופטימיסטים" בהשוואה לתרחיש לפי גישת החוקרים ה"פסימיסטים"283. בשנת 

2050 ההפרש מגיע לכ-0.3% תוצר, שהוא כ-7.9 מיליארד ש"ח, ובשנת 2085 מגיע 

ההפרש לכ-0.8% תוצר, שהוא כ-61.5 מיליארד ש"ח284. 

בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה כי להבדלים בין המודלים השונים לשיפורים 

עתידיים בתמותה יש משמעות כלכלית, הגדלה עם הזמן ועשויה להשפיע על 

האיתנות הפיננסית של המוסד לביטוח לאומי. על המוסד לביטוח לאומי ומשרד 

האוצר להיות מודעים למשמעויות הכלכליות של ההבדלים בין המודלים השונים 

לשיפור התמותה.

אי שיתוף פעולה ממוסד וקבוע בין כל האקטוארים והדמוגרפים 
הממשלתיים

מבירורים שערכו נציגי משרד מבקר המדינה עם האקטוארים של אגף שוק ההון 

והמוסד לביטוח לאומי ועם סגן מנהל אגף דמוגרפיה ומפקד בלמ"ס עולה, כי לא 

קיימים תיאום ושיתוף פעולה ממוסדים וקבועים ביניהם, אלא הדבר מתבצע אד-

הוק, באופן חלקי ובהתאם לפרויקטים ייחודיים. להלן דוגמאות:

הדוח האקטוארי המלא של המוסד לביטוח לאומי שפורסם ב-2013 - הוועדה   .1

לאיתנות פיננסית של הביטוח הלאומי המליצה כי הנחות המודל האקטוארי 

המלא של המוסד לביטוח לאומי, לרבות ההנחות הדמוגרפיות, יגובשו על ידי ועדת 

מומחים עצמאית. בראשות הוועדה יעמוד נציג ציבור שהוא מומחה לכלכלה 

ציבורית, וחבריה האחרים יהיו כלכלן מומחה לתחום המקרו של המשק הישראלי, 

שני אקטוארים חיצוניים, הסטטיסטיקן הממשלתי או נציגו, נציג הביטוח הלאומי, 

נציג משרד האוצר ונציג בנק ישראל. אקטואר המוסד לביטוח לאומי יהיה משקיף. 

הומלץ לשקול כי הדוח האקטוארי של המוסד, ההנחות שבבסיסו ותהליך גיבושן 

יועמדו מדי תקופה לביקורת של גוף מקצועי בלתי תלוי. עוד צוין כי לצורך קביעת 

ההנחות לדוח האקטוארי המלא, שפורסם ב-2013, מונתה ביולי 2011 ועדה על 

ידי המנכ"לית דאז של המוסד לביטוח לאומי והממונה על התקציבים.

עדכון שיעורי התמותה להיוון קצבאות של המוסד לביטוח לאומי - בעקבות   .2

עתירה לבג"ץ285 בנושא עדכון טבלאות תוחלת החיים המשמשות לצורכי היוון 

 גמלאות פגיעה בעבודה מינה שר הרווחה והשירותים החברתיים צוות בין-משרדי
בג"ץ 3948/12 קרייס נ' השר לענייני רווחה   285

ושירותים חברתיים )פורסם במאגר ממוחשב, 

 .)16.9.15
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במחירי דצמבר 2015.  282

יצוין שלבד מההשפעה השונה של המודלים   283

השונים על קרן המוסד לביטוח לאומי, הירידה 

בגודל הקרן על פני זמן מקטינה בהתאם את 

הכנסות הריבית במודלים השונים, ולאחר איפוס 

הקרן ההכנסות מריבית מתאפסות בהתאם.

הדוח האקטוארי המלא, מנתוני  יצוין שגם   284 

)טבלה 6-ה, עמ' 53-52( ניתן ללמוד על המשמעות 

הכלכלית המצטברת על פני שנים של ההבדלים 

בין השיפורים העתידיים בתמותה לפי גישת 

לבין השיפורים  החוקרים ה"אופטימיסטים" 

לפי גישת החוקרים ה"פסימיסטים". בתרחיש 

הבסיס הקרן אוזלת מהר יותר מאשר בתרחיש 

משרד האוצר. ההפרש במצב הקרן בין תרחיש 

הבסיס )לפי גישת החוקרים ה"אופטימיסטים"( 

לבין תרחיש לפי משרד האוצר )בגישת החוקרים 

ה"פסימיסטים"( מייצג את המשמעות הכלכלית 

המצטברת על פני שנים של ההבדלים במודלים. 

ההפרש היה כ-2.6 מיליארד ש"ח עד שנת 2020, 

כ-80.2 מיליארד ש"ח עד שנת 2050 וכ-772.6 

מיליארד ש"ח עד שנת 2080 במחירי 2010.

להבדלים בין 

המודלים השונים 

לשיפורים עתידיים 

בתמותה יש 

משמעות כלכלית 

הגדלה עם הזמן 

 ועשויה להשפיע

על האיתנות 

הפיננסית של המוסד 

לביטוח לאומי
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הלאומי  הביטוח  תקנות  פי  על  החישוב  ועקרונות  הלוחות  תיקון  לבחינת 

 )היוון( התשל"ח-1978. הצוות הגיש דוח ביניים ביולי 2013, ולאחריו מונה צוות

בין-משרדי נוסף בראשות השופט אליהו וינוגרד לבחינת סוגיות נוספות במסגרת 

עדכון טבלאות תוחלת החיים בהיוון גמלאות פגיעה בעבודה. הצוות הנוסף הגיש 

המלצותיו באפריל 2015. שני הצוותים המליצו לעדכן באופן שוטף  את לוחות 

התמותה המשמשים את ההיוונים של המוסד לביטוח לאומי על פי לוחות התמותה 

העדכניים לאוכלוסייה הכללית שמפרסמת הלמ"ס, לשקול בבחינה עתידית 

התייחסות לשיפורים עתידיים בתמותה ובהיוון ולתאם בין חישובי התמותה 

הנוכחיים והעתידיים שמשמשים את המוסד לביטוח לאומי286.

מזכר הבנות לשיתוף פעולה - במהלך הביקורת, באפריל 2016, חתמו המוסד   .3

לביטוח לאומי והלמ"ס על מזכר הבנות לשיתוף פעולה ביניהם. המזכר כולל בין 

היתר הגדרת מנגנונים לדיון והסכמה בנושאים מקצועיים בתחום המתודולוגיות 

המשמשות לעריכת הסטטיסטיקה הלאומית; הקמת פורומים קבועים להתייעצות 

ולהחלטות בתחומי העניין המשותפים לשני הגופים.

נמצא, כי במועד עריכת הביקורת לא מונתה ועדת מומחים עצמאית לקביעת 

ההנחות של הדוח האקטוארי העדכני המלא של המוסד לביטוח לאומי, שאמור 

להתפרסם עד סוף 2016. בדוח הכספי לשנת 2015 של המוסד לביטוח לאומי 

שאושר במאי 2016, נתוני התמותה לאוכלוסייה הכללית בענף נפגעי עבודה היו 

על פי אומדן לשנת 2001. זאת אף על פי שעבודת אקטואר המוסד לביטוח לאומי, 

הכנת טבלאות תוחלת החיים בהיוון גמלאות פגיעה בעבודה שבתקנות הביטוח 

הלאומי )היוון( כמענה לעתירה לבג"ץ, הסתיימה בדצמבר 2872014.

נמצא כי אין מנגנון מוסדר לתיאום ולשיתוף פעולה קבוע בין כל האקטוארים 

והדמוגרפים הממשלתיים - אגף דמוגרפיה בלמ"ס והאקטוארים של אגף שוק ההון 

והמוסד לביטוח לאומי - וששיתוף פעולה ביניהם מתבצע באופן חלקי ואד-הוק. 

בתשובת אקטואר המוסד לביטוח לאומי צוין בין היתר: "אכן, מנגנון המסדיר תיאום 

שיתוף פעולה בין הגורמים הנ"ל ]אגף דמוגרפיה בלמ"ס והאקטוארים של אגף שוק 

ההון והמוסד לביטוח לאומי[ הוא דבר שיכול לתרום, אך גם כיום יש שיתוף פעולה 

בין הגורמים... לצורך הכנת דין וחשבון אקטוארי מלא של המוסד לביטוח לאומי 

לתאריך 31.12.2010... לצורך עדכון תקנות ההיוון של המוסד לביטוח לאומי בהנחות 

דמוגרפיות עדכניות... קיים שיתוף פעולה לאורך השנים בין לשכת האקטואר לאוצר 

בנושא הערכת החבות האקטוארית לדוחות הכספיים בגין זכויות פנסיה של עובדי 

וגמלאי המוסד... במהלך הצעת חוק ההסדרים 2016-2015 התקיים שיתוף פעולה בין 

לשכת האקטואר והאוצר לגבי נושאים דמוגרפיים. בין היתר חוק ההסדרים הכניס 

הקצבה שנתית חדשה בגין דמוגרפיה לחוק הביטוח הלאומי... למרות שכאמור שיתוף 

פעולה בין הגורמים הנ"ל הוא רצוי, בסופו של דבר יכולות להיות אסכולות שונות 

לגבי נושאים דמוגרפיים שונים, וההחלטה לגבי האסכולה הראויה לשימוש היא של 

בעלי הסמכויות השונות, כפי שקבע המחוקק".

כפי שעולה מעדכון שר הרווחה והשירותים   287

3948/12  החברתיים בדיונים במסגרת בג"ץ 

ממרץ 2015. ראו  בענין זה החלטת בג"ץ מיום 

22.3.15. כאמור בתשובת אקטואר המוסד לביטוח 

לאומי צוין לעניין ענף נפגעי עבודה וסיעוד כי 

"נושא עדכון לוחות התמותה נמצא בתוכנית 

העבודה ואנו מקווים שנוכל לעדכן את הלוחות 

בהקדם האפשרי".   

הצוות הנוסף אימץ את החלטות הצוות הראשון   286

שדן בנושא תוחלת החיים, והצורך בעדכון מרכיב 

זה בחישוב ההיוון.
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אין מנגנון מוסדר 

לתיאום ולשיתוף 

פעולה קבוע בין 

כל האקטוארים 

והדמוגרפים 

הממשלתיים
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בתשובת הלמ"ס צוין בין היתר: "בעקבות המלצות הוועדה ברשות השופט וינוגרד 

קיים היום שיתוף פעולה ממוסד בין הלמ"ס והאקטואר של הביטוח הלאומי לחישוב 

שיעורי התמותה להיוון קצבאות. בוועדה זו השתתף גם נציג אגף שוק ההון וההמלצות 

היו משותפות. לאחרונה הלמ"ס והביטוח הלאומי חתמו על מזכר הבנות שאמור 

להסדיר גם את נושא תאום תחזיות תמותה. כיום לא קיים מזכר הבנות ללמ"ס עם 

משרד האוצר, אך אין ספק שרצוי שתוקם ועדה משותפת קבועה לתיאום תחזיות 

תמותה שכוללת גם נציג האקטואר של אגף שוק ההון".

החתימה על מזכר הבנות לשיתוף פעולה בין המוסד לביטוח לאומי לבין הלמ"ס 

חשובה לקידום ולשיפור שיתוף פעולה בין גופים אלה, לרבות בתחום תחזיות 

תמותה, אולם אין בה די. לאור הגישות השונות בעולם לעניין השיפור העתידי 

בשיעורי התמותה ובתוחלת החיים ולאור ההשפעות השונות של תוצאות התחזיות 

השונות על מערכת הפנסיה, לרבות ביטוחי החיים, ועל האיתנות הפיננסית של 

הביטוח הלאומי, ראוי כי הממשלה, במסגרת היערכותה לעלייה בתוחלת החיים, 

תפעל להסדרת שיתוף פעולה ותיאום קבוע בין כל הדמוגרפים והאקטוארים 

הממשלתיים. בדרך זו ניתן יהיה להחליף דעות ומידע ולגבש מתודולוגיות לחיזויים 

דמוגרפיים ואקטואריים. כל זאת בשים לב לסמכויות, כמו גם לשיקול הדעת השונה 

ולהבדלים בעבודתם של האקטוארים והדמוגרפים הממשלתיים.
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סיכום

החיסכון הפנסיוני נועד לשמש מקור הכנסה עיקרי לאחר הפרישה מהעבודה 

כדי לאפשר לחוסך לשמר, עד כמה שניתן, את רמת החיים שהיה רגיל אליה טרם 

הפרישה ולאפשר לאוכלוסייה המבוגרת, להתקיים בכבוד לאחר הפרישה לגמלאות. 

מצב של היעדר חיסכון מספק עלול להביא לעוני לאחר גיל הפרישה ולהשית את 

נטל הטיפול בגמלאי על הציבור. בשני העשורים האחרונים הוחלו במערכת הפנסיה 

שינויים שהעבירו את הסיכונים בהסדרי הפנסיה מקרנות הפנסיה או הממשלה 

אל העובד. שינויים אלה כללו את פיתוחו של שוק הפצה פנסיוני, ואולם שוק זה 

מלווה בכשלים הפוגעים באיכות השיווק והייעוץ הפנסיוני. פירות פעילותו של 

אגף שוק ההון עדיין אינם נותנים מענה מספק לשמירת האינטרסים של ציבור 

החוסכים לפנסיה, והוא נדרש לטפל בכשלים ולפעול ביתר נחישות לפיתוחו 

ולשכלולו של שוק ייעוץ פנסיוני אובייקטיבי, שיתרום לתחרות ולשקיפות לטובת 

ציבור החוסכים לפנסיה.  

מערכת הפנסיה במדינה עומדת בפני אתגרים גדולים הנובעים מהעלייה בתוחלת 

החיים ומהירידה הצפויה במספר האנשים בגיל העבודה ביחס לאוכלוסייה המבוגרת. 

התמודדות הממשלה עם אתגרים אלה נמצאה לא מספקת, ועשויה לפגוע בחיסכון 

הפנסיוני. על הממשלה לבחון דרכים להתמודדות יעילה עם העלייה בתוחלת החיים 

של נשים וגברים שתהיה בת-קיימה - בין היתר על ידי בחינת מתווה להעלאת גיל 

הפרישה לנשים באופן מדורג - ולהמשיך במקביל לפעול למתן פתרונות לנשים 

הנמצאות מחוץ למעגל העבודה. 

 

דוח זה מציג ליקויים רבים ומהותיים. הערכת החבות האקטוארית לפנסיה תקציבית 

על ידי אגף החשכ"ל מוטה כלפי מטה ולכן אינה משקפת את החבות בפועל; כמו 

כן, צה"ל פעל מול משרד האוצר בניגוד להחלטת ממשלה 4088, שביקשה לקדם 

את השקיפות בצה"ל. התנהלות זו פוגעת ביכולת הבקרה של משרד האוצר בנושא 

הגמלאות לפורשי צה"ל בכלל ובעניין מדיניות הרמטכ"ל להגדלת שיעור הגמלה 

מהשכר הקובע בפרט. משרד האוצר קידם וממשיך לקדם מספר נושאים שנועדו 

להבטיח פנסיה מעבודה לכל מועסק ועצמאי, ופועל להגביר את הוודאות בחיסכון 

הפנסיוני. אולם לאחר שהסדיר חובת הפרשה לחיסכון פנסיוני לכל מועסק, לא 

פעל משרד האוצר לבחון פתרונות לחלק מאוכלוסיית השכירים הנפגעת מההסדר. 

כמו כן, צוות שדן בהגברת הוודאות בחיסכון הפנסיוני הגיש המלצות לשר האוצר, 

ואולם המלצות אלה מבוססות על הנחות של סטייה ממתווה הגירעון הפוחת בחוק 

הפחתת הגירעון וממדיניות הממשלה להפחית את היחס של החוב לתוצר. לפיכך 

ראוי ששר האוצר יבחן מחדש את המלצות הצוות.

ללא תיקון הליקויים יקשה על הממשלה להבטיח ביטחון סוציאלי נאות לאזרחים 

בעתיד. על הממשלה להמשיך ולהתמודד עם הבעיה של הבטחת פנסיה נאותה 

לאוכלוסייה המבוגרת במדינה בעתיד, ולהימנע מגלגול נטל התחייבויותיה הסוציאליות 

לדורות הבאים.
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