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 תחזית ארוכת טווח למערכת הביטוח הלאומי בישראל 1

תשלומי קצבאות הזקנה מצומצמים ו , קצב הילודה גבוהבה האוכלוסייה צעירהש בישראל, •

עת ל נמוך, הנטל הפיסקלי הקשור להזדקנות האוכלוסייה יחסית למדינות מפותחות אחרות

 .העשורים הקרוביםבמהלך  אופן מתוןבוצפוי לגדול  עתה

ה צפוי להיות הנטל : מכגון  לענות על שאלות  שנועדציג כלי שנבנה בחטיבת המחקר  מ  זה  מסמך •

הגמלאות מערכת תואמים את ההוצאה הצפויה על מנגנוני המימון הקיימים  האםוהפיסקלי 

את ו הוהן בצד ההכנס הההוצאהצעות מדיניות, הן בצד המודל גם מאפשר לבחון בישראל? 

 .השפעתן בטווח הארוך

 0.8%כדי עד ל, מתוןהדרגתי גידול  צופהעל המצב החוקי הקיים, מבוסס שבסיס, תרחיש ה •

. גם בארבעת העשורים הקרובים  קצבאות הביטוח הלאומיההוצאה על  של    שנה,כל  נוסף  תוצר  

 לשכרכולל הצמדה של קצבאות הזקנה והילדים , מגמות עברממשיך ש - תרחיש סביר יותרב

ישה והצמדה של תקרת ההכנסה החייבת של גיל הפר העלאה מתונהומניח  הממוצע במשק

 . זהה גידולצפוי  -בדמי ביטוח לאומי לשכר 

)השנה   2065-בהצפויה  ההוצאה  שבחינת הרגישות של התחזית להנחות המרכזיות שבה, מעלה   •

נעה בטווח   ,גמלאות הביטוח הלאומיעל האחרונה עבורה יש תחזיות דמוגרפיות של הלמ"ס( 

  אחוזי תוצר כיום. 6.8-, לעומת כאחוזי תוצר 8.4-ל 7.0שבין 

בין כלל  שוטף נוצר פער שבהזה לפי השנה  מסמךהמוגדרת ב -שנת יציאת המערכת מאיזון  •

 , ונעה2050היא  –תשלומי הקצבאות כלל לבין הלאומי  מקורות המימון המוקצים לביטוח

טווח זה מאוחר . (2065) התחזיתאחרי אופק ועד  2039בתרחישים השונים בטווח שבין 

 משמעותית מאלו שהוצגו בדיונים קודמים שהתקיימו במגזר הציבורי.

ההתאמות הנחוצות כך יהיו  ,  לאיזון פיננסי של המערכת יתקבלו מוקדם יותרחלטות  ההשככל   •

 פני מספר רב יותר של מוטבים ומשלמי מסים.-על ויתפרסומתונות יותר  נהלאיזו

  

 
 עדי פינקלשטיין נכתב על ידי 1

ניסקה, ספי בכר ושי צור מחטיבת המחקר בבנק ישראל -לעדי ברנדר, יואב פרידמן, קובי ברוידא, תמר רמותרבה    תודה
 מוטימרק רוזנברג,  ,  דמרי  נעם,  כהן  רפאלה,  גוטליב  דניאל.  מסמךההמועילות בשלבים שונים של כתיבת  על הערותיהם  

, סייעו רבות בטיוב המודל, ואייל מידן ממשרד האוצר הלאומי לביטוח מוסדמהויעקב גזית  שלום דניאל רמי פרנקל
, לכלכלה  הלאומית  מהמועצה שפייר  ואילת בריל ניר.  הלאומי הביטוח  בחוק  שמופיעותשיכיל את הדקויות הרבות    כדי

 ודל.התניעו את תהליך העבודה המשותף בין בנק ישראל, משרד האוצר והביטוח הלאומי, שהוביל לשיפור המ
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 הקדמה  .1

התעצם שאלה זו הדיון ב. הפיסקלית בטווח הארוך עם שאלת הקיימותמדינות רבות מתמודדות 

 את בסיס המסשוחקת ו מצד אחד גדילה את תשלומי הקצבאותמש ,עקב הזדקנות האוכלוסייה

שפירסמה חברת   ,בהזדקנות האוכלוסייהקשורה  שרית  הוצאה הציבול. תחזית בינלאומית  שנימצד  

S&P  (2016), ברוב מדינות השה מצא-OECD, צפוי  הנטל הפיסקלי שנובע מהזדקנות האוכלוסייה

על . עוד הם בוחנים כיצד שינוי זה ישפיע (1)ראו איור בעשורים הקרובים  לגדול משמעותית

, האוכלוסייה צעירהבישראל  .המדינות הנסקרות 58הקיימות הפיסקלית ועל דירוג האשראי של 

גבע של  ואך מחקרי ,יחסיתצמים וממצלעת עתה מי קצבאות הזקנה ותשלו קצב הילודה גבוה

נבע בעיקר מהזדקנות תש  ,בטווח הארוךיחס החוב לתוצר  על עלייה צפויה ב  יםמצביע  ,(2015  ,2013)

 האוכלוסייה.

 

 )אחוזי תוצר( 2050-ותחזית ל 2015: ההוצאה הציבורית הקשורה בהזדקנות האוכלוסייה, 1איור 

 
גמלאות זקנה ושארים בסעיף הפנסיות כוללים: תשלומי  2015לשנת *הנתונים בהם השתמשו המחברים עבור ישראל 

( וסבסוד ממשלתי של קרנות 0.3%(, סבסוד ממשלתי של קרנות הפנסיה הותיקות )2.3%תקציביות )(, פנסיות 2.4%)
 (.0.3%הפנסיה באמצעות ריבית על אג"ח מיועדות )

 Standard & Poor’s (2016), Global Aging 2016: 58 Shades of Gray, McGraw Hill Financialמקור: 
 

קצבאות  – בטווח הארוךרכיב אחד של ההוצאה הציבורית התפתחות מקד במתהנוכחי  מסמךה

נתח אותו בצורה מפורטת יותר, באופן שיאפשר דיון בהמלצות מדיניות מו -הביטוח הלאומי 

 ,פותסייה עלויות נוסלהזדקנות האוכלואמנם . ערכת הקצבאותספציפיות שעולות בהקשר של מ

, נטל הפנסיה מצד שני , אך,2תהוצאות הסיעוד הפרטיושל על בריאות וכגון גידול בהוצאה הצפויה 

 ,ובטווח הארוך יותר 2065-תוצר ב 0.1%-לככיום  1.6%-התקציבית צפוי לרדת במונחי תוצר מ

 מסמךנידונים ב  נםאי  אלהכל    .סבסוד קרנות הפנסיה הוותיקותתצטמצם גם ההוצאה הציבורית על  

 זה.

של המוסד לביטוח וההוצאות  בקירוב הפער החיובי בין ההכנסותבשני העשורים האחרונים נשמר 

ירדו במרבית התקופה  עלו גם התקבולים ולהיפך.    ,: בתקופות של עלייה בתשלומים3(2לאומי )איור  

שלות בעשורים למדיניות הפיסקלית הכללית של הממ תקבולים ומגמה זו קשורההתשלומים וה

כתוצאה מהחלטות מדיניות זאת,  במקביל להורדת נטל המס. עם    ,ום ההוצאה הציבורית: צמצאלה

 
 (.2018) ת' ניסקה-ורמות ג' קובץ'-כהןרוזן מ', -אודות תחזית ההוצאה הלאומית על סיעוד מופיע ב: הרן פירוט 2
 .האוכלוסייה מהזדקנות כתוצאה הצפוי העתידיהעלויות  גידול את שיכסו עודפים לצבור כדי נדרש זה חיובי פער 3
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 המדינהבאופן שעשוי להשפיע על יכולת  הרכב ההוצאות וההכנסותהשתנה  ותהליכים דמוגרפיים,

 לשמר את האיזון שהיה קיים עד כה.

, אך הכללי בטווח הארוךהנטל הפיסקלי  במטרה לחזות את הההוצאהדגש במודל זה הינו על צד 

שעמדה במוקד דיון ציבורי   4האיתנות הפיננסית של המוסד לביטוח לאומיהוא מאפשר גם לנתח את  

שמטרתו בחינת מידת ההתחייבות  ,ההכנסות במודל משמשות ככלי משני .ער בשנה האחרונה

ניתן לענות על  המודל צעות. באמההחזוי  הההוצאלמימון    ,הקיימתמובנית במערכת  שהפורמאלית  

מנגנוני  האם? שנובע מקצבאות הביטוח הלאומי השאלות: מה צפוי להיות הנטל הפיסקלי הכללי

המודל הציבורית בישראל? הגמלאות מערכת תואמים את ההוצאה הצפויה על המימון הקיימים 

 .5ח הארוךבטווהשפעתן  את  וההכנסה והן בצד    ההוצאההצעות מדיניות, הן בצד  גם מאפשר לבחון  

 , אחוזי תוצר2018 - 1997: סך התקבולים והתשלומים של המוסד לביטוח הלאומי 2איור 

 
 ועיבודי בנק ישראל 2019(, הירחון הסטטיסטי )פרק א': כללי(, יוני 2019המקור: המוסד לביטוח לאומי )

 

מערכת בוצאה מי ההאת זרמציג  3איור  .2018תמונת המצב נכון לשנת את  יםמציג 4-ו 3  יםאיור

אחד של כל  ימבנה התקציבהלפי  ,הממשלה המרכזית, המוסד לביטוח לאומי והציבור ביןש

כלל מערכת של המימון מקורות ו הההוצאאת התפלגות באחוזי תוצר מפרט  4ואיור  מהגופים

 .כמערכת אחודההביטוח הלאומי 

, הגבייה מהציבור כיום שווה המערכת. ראשית תקצובאופי תובנות לגבי  כמהמהאיורים עולות 

תקציב המדינה אחראי למחצית  ,בגודלה למחצית מסך תשלומי הגמלאות של הביטוח הלאומי

לו תשלומי הריבית והקרן נשארים כעודפים המועברים חזרה למשרד האוצר כמלווה השנייה ואי

תשלומי ין לב ,פות המדינה)הפער בין הגביה מהציבור והשתתיחד עם העודף התפעולי  ,פנימי

המבנה המעגלי של זרמי שנית,    .₪6מיליארדי    3-היה חיובי ועמד על כ  2018שנת  שנכון ל  ,הקצבאות(

: גרעון התקציבי(המאזן הממשלה המרכזית )למאזן המוסד הביטוח הלאומי  קושר בין ,ההוצאה

 ,(וחדמי הביטשיעור מהציבור )ללא הגדלה תואמת של מקורות הכנסה  ,גמלאותהתשלומי  תהגדל

המלווה של להקטנת    יוביל  . צמצום זהשל הביטוח הלאומי  לצמצם את העודפים התפעולייםצפויה  

צמצום העודפים משמעו גם צמצום   .הממשלה  תקציבבהגרעון    ולהגדלתלממשלה  הביטוח הלאומי  

" את לפצות"תחליט הממשלה ו היה .קרןהריבית והעתידי של הכנסות הביטוח הלאומי מתשלומי 

 
 (.2012) ניסן' וא' א דומיניסיני: ראו 4
 וחשבון דין(, 2016) לאומי ביטוח ראו]מנותחים גם במוסד לביטוח לאומי  זה מסמךב מופיעיםשאפיינים המ מרבית 5

אך הניתוח שאנו מציגים נועד להעשיר את הדיון, לאפשר זווית פיסקלית  [,2013 בדצמבר 31 ליום מלא אקטוארי
לעובדי מינהל מחקר ותכנון  יותר ולייצר תרחישים בהתאם לשאלות מדיניות אקטואליות. אנו מודים רחבה

 והאקטואר הראשי במוסד לביטוח לאומי, שסייעו רבות בבניית כלי זה.
 תפעולי זה צפוי להפוך לגרעון כבר בשנים הקרובות, בשל גידול צפוי בתשלומי הגמלאות.  עודף  6
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 מאזןהפגיעה ב, מצידה שיעורי המס תללא הגדל ,ידול בתשלומי הגמלאותהלאומי על הגהביטוח 

, אלא רק "יעביר" הממשלה  בגירעוןלא ימנע את הגידול  , אך צעד זה תימנעהביטוח הלאומי אמנם  

)הגדלת ההעברות  הההוצאלצד  ,)קיטון במלווה מהביטוח הלאומי( הההכנסאת ההשפעה מצד 

 המשתנה החשוב הוא פעילות ,, מבחינת התמונה הפיסקלית הכוללתומרכל .לביטוח הלאומי(

 ולא המאזן הכולל שלו. - מול הציבורהביטוח הלאומי 

מלאכותית של הביטוח הלאומי מקורות המימון  תחלוקאות כלכלית, מנקודת רשחשוב להדגיש 

 תקבוליעל  מבוססתבהכנסות הביטוח הלאומי השתתפות תקציב המדינה שהיות  .במידה מסוימת

 משלמי המסים בישראלממילא  ,מגורם חיצוני כלשהו עברותהעל ולא  ,של הממשלה הממסים

תקציב המוסד לביטוח הלאומי מתקציב המדינה היא שאלה  תשאלת הפרד .7נושאים בכל הנטל

להציג ניתוח של המגמות הצפויות זה. מטרתנו  מסמךבואיננו עוסקים בה  מוסדית ונורמטיבית

 .עי המדיניות לקבל החלטות מושכלות בנוגע לעתיד מערכת הקצבאותייע לקובבמטרה לס

 

 )מיליארדי ₪( 2018: זרמי הכספים במערכת הביטוח הלאומי לשנת 3יור א

 
; המוסד לביטוח 2018אגף החשב הכללי במשרד האוצר, ביצוע תקציב המדינה לפי תקנות לשנת : המקור

 ועיבודי בנק ישראל. 2018בדצמבר  31לאומי, דוחות כספיים ליום 
התרשים מציג את זרמי הכספים במיליארדי ש"ח במערך הביטוח הלאומי בין הממשלה המרכזית,  :הערות

. החלוקה לסעיפים בטור הימני והאמצעי תואמת את המבנה 2018המוסד לביטוח לאומי והציבור נכון לשנת 
עיפים המוסד לביטוח לאומי, בהתאמה. הסהתקציבי של הסעיפים הרלוונטיים בתקציב המדינה ובתקציב 

 הראשיים לא שווים בהכרח לסכום הסעיפים המזינים אותם בשל עיגול ספרות.
 .פי ההוצאה בפועל של הביטוח הלאומי על קצבאות אלו-ההעברות מתקציב המדינה נקבעות על 1
ף השתתפות הממשלה בתקציב הביטוח הלאומי סעיף השיפוי של האוצר מופיע בסעיף הגבייה ולא בסעי 2

 .בגמלאות
 .לל הוצאות המופיעות בדו"חות הכספיים כ"שכר עבודה ונלוות, הנהלה וכלליות" והוצאות מנהל גורמי חוץכו  3
 .הוצאות שוטפות -העודף השוטף = הכנסות שוטפות )כולל הכנסה מריבית(  4
איבה, פיצויים לנפגעי הקרנות,  גמלאות אלו כוללות: נפגעי תאונות, הענקות מטעמי צדק, נפגעי פעולות 5

 אחרים ושונות.
 

 
 בעודת מעבודה בלבד, הבדלים בבסיסי המס של כל רכיב: דמי הביטוח הלאומי מושתים על הכנסו כמה ישעם זאת,  7

 (.פנסיות, מקרקעין\כולל גם מיסוי צריכה והכנסות שאינן מעבודה )למשל רווחי הון ,בסיס המס הכלליש
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, אחוזי תוצר(2018מערכת הביטוח הלאומי ) : התשלומים ומקורות המימון של4איור   

 ועיבודי בנק ישראל. 2019(, הירחון הסטטיסטי )פרק א': כללי(, יוני 2019המקור: המוסד לביטוח לאומי )

 מתודולוגיה .2

ותחזית  2065שכה המרכזית לסטטיסטיקה עד לוסייה של הלת תחזית האוכובבסיס המודל עומד

נגזרות ההנחות  ומהן( 2019ידי ארגוב וצור )-שפותחה על)בתרחיש הבסיס( הצמיחה ארוכת הטווח 

-לע  ,Top-Downבגישת    מודל נוקטהלגבי מצב שוק העבודה וסך המשאבים במשק בטווח הארוך.  

בבסיס הנתונים של קיימים שתמשים בנתוני פרט שמננו . איהמצרפייםחיזוי שיעורי השינוי י יד

שמטרתם חיזוי מגמות ארוכות  ,לבנות התפלגויות מדויקות, אלא במיצועים כדיהביטוח הלאומי 

לשמש נועד כלי זה  טווח שמאפשרות גמישות של המודל, אך במחיר של רמת דיוק גסה יחסית.

 האת הדיון מנקודת מבטמציג  הוא  ו ול  ולא כתחליף  אקטוארי של הביטוח הלאומימודל הכתוסף ל

-על. את תקציב הביטוח הלאומי הןואת תקציב המדינה  הן, הכוללת בתוכה של הממשלה הרחבה

לאפשר   כדיהתשלומים והתקבולים,    זרמיכלל  רכיבי התחזית "מחקים" את מבנה התקצוב של  כן,  

מעת מתפרסמים  שם  מעקב מתמשך אחר התממשות התחזית ועדכונה באמצעות הנתונים המצרפיי

בחלק זה  .8רסומי הביטוח הלאומירד האוצר אודות תקציב המדינה ומפכחלק מדיווחי מש ,לעת

 על כל רכיב במודל.משפיעים ש העיקריים נציג את המשתנים והפרמטרים

 הההוצא תחזיתעל משפיעים שהמשתנים  .2.1

. הפירוט טוח הלאומיהוצאות הביעל כל ענף בתחזית משפיעים שתנים מציג סיכום של המש 1וח ל

  .1מופיע בנספח  ,בהן חושבשוהדרכים נה תשל כל משלגבי אופן ההשפעה 

  

 
 "ביטוחיות" ובין ההשתתפות שאינן ואלהכלכלית לפיצול תשלומי הקצבאות בין "הביטוחיות" -משמעות מקרו אין 8

 המודל. אותהקצב בשאר המלא והמימון הלאומי הביטוח מחוק נובעותשהחלקית של הממשלה במימון הקצבאות 
 רק כדי להקל על ההשוואה לנתונים שמפרסם המוסד לביטוח לאומי. ,כזאת הפרדה כולל
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 ל ענףבכ הההוצא ים לתחזיתי : המשתנים הרלוונט1לוח 

 ענף
אחוזי  

 2018 תוצר
  משתנים רלוונטיים

 משתנים רלוונטיים במבחני רגישות(בסוגריים: )

 2.5 זקנה ושאירים
תק המשוקללת, ו, תוספת הומספר התושבים מעל גיל פרישה

 מספר, אחרים חוקיםהזכאים לקצבה מכח העולים  מספר
 . הנכים הקשישים, )שכר ריאלי(

 0.5 סיעוד
תשלומי , חלוקת  65מעל גיל    קבוצות גיל  5מספר התושבים לפי  

 מספר, שכר ריאלי, סיעוד היום בין אותן קבוצותהקצבאות 
 ביטוח לאומי.שאינם זכאים לקצבת העולים 

 1.3 נכות
גודל האוכלוסייה הכללית, השכר הריאלי, קצב גידול מספר 

גידול קצב מעבר ל ,קצבת ילד נכהלו 9הזכאים לשר"מ
 אוכלוסייה הכללית.ה

, )שכר 21תושבים בגיל המספר , 18מספר הילדים מתחת לגיל  0.6 ילדים 
 . ריאלי(

אימהות, מזונות ומענק 
 אשפוז

בכח  נשיםהעור השתתפות שכר ריאלי, שי מספר הלידות, 0.6
 העבודה. 

נפגעי עבודה וזכויות 
 יטות רגל עובדים בפש

 ., שכר ריאלי64 – 25  םאוכלוסייה בגילי 0.5

שיעור האבטלה במודל המקרו, שכר שינויים באבטלה,  השיעור   0.3 אבטלה
 . 64  – 25 םריאלי, אוכלוסייה בגילי 

הבטחת הכנסה 
 י העבודה לאוכלוסייה בגיל

 . 64 – 25  םלוסייה בגילילי, אוכשכר ריא 0.1

הוצאות  ,גמלאות אחרות
 גורמי חוץ ומנהל 

 . התוצר הריאלי 0.3

 ועיבודי בנק ישראל. 2019הירחון הסטטיסטי )פרק א': כללי(, יוני (, 2019המקור: המוסד לביטוח לאומי )

 תחזית ההכנסותעל שמשפיעים  המשתנים .2.2

הביטוח הלאומי. הפירוט לגבי הכנסות בתחזית ף סעיעל כל משפיעים שהמשתנים  אתמציג  2לוח 

 . 2מופיע בנספח והדרכים בהן חושב נה תשל כל מש תואופן השפע

 ההכנסותהמשתנים הרלוונטיים לתחזית  :2לוח 

 סעיף 
אחוזי  

 משתנים רלוונטיים  2018תוצר 

ההכנסה   תקרתהצמדת  חלק העבודה בתוצר,  ריאלי,  התוצר  ה 3.5 דמי ביטוח לאומי
 .הממוצע למדד או לשכר ומיבדמי ביטוח לא החייבת

 . תשלומים בענף נפגעי עבודה 0.1 פיצויים מצד ג' 

השתתפות הממשלה 
 בגבייה 

 . פי חוק, הגבייה מהציבור -שיעור ההשתתפות על  2

 0.05 מקדם דמוגרפי
, מספר התושבים הוותיקים, מספר גודל האוכלוסייה הכללית

זקנה וסיעוד, הצמדה התושבים הסיעודיים, תשלומי גמלאות 
 .לשכרלמדד או 

אוצר בגין הפחתת  שיפוי
 דמי ביטוח

 . הגבייה מהציבור  0.2

ידי -מימון קצבאות על
  9הממשלה לפי סעיף 
 והסכמים אחרים

 .תשלומים בפועל עבור קצבאות מיוחדות 0.7

 . תשלומים בפועל עבור מענק אשפוז יולדות 0.2 אשפוזמענק 

 העודפים בעבר.  סכום, בעבר השוק ריבית 0.6 ריביתהכנסות מ
, אגף החשב הכללי במשרד האוצר 2019(, הירחון הסטטיסטי )פרק א': כללי(, יוני 2019מקור: המוסד לביטוח לאומי )

 ועיבודי בנק ישראל. 2018(, ביצוע תקציב המדינה לפי תקנות לשנת 2019)

 
לקצבת הנכות הבסיסית. לקצבה לשירותים  ברמע ,הנכות בענף נוספת קצבה היא( מיוחדים"מ )שירותים שר 9

בוטחים בביטוח הלאומי וזקוקים לעזרה רבה של אדם אחר בפעולות משמיוחדים זכאים גברים ונשים עד גיל פרישה  
ה ( או שהם זקוקים להשגחה מתמדת למניעת סכנסוגריםיום )לבישה, אכילה, רחצה, ניידות בבית ושליטה על -היום

 .אחריםחיי או ללחייהם 
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 משתני המקרו בטווח הארוך .2.3

 קצב הצמיחה הריאלי .א

ממודל הצמיחה ארוכת הטווח )ארגוב נגזרת שבצמיחה הריאלית קודת מוצא נכאנו משתמשים 

ן את צבירת ההוחוזים שמודלים  כמה(. שיעורי הצמיחה נגזרים מאינטגרציה של 2019וצור, 

שיווי ממהדמוגרפיה ו יםנגזרהם כפי ש ,שיעור ההשקעהו האנושי האפקטיבי, הפריון הכולל

בתחילת העשור הבא בסיסי, קצב הצמיחה הפוטנציאלי המשקל הכללי במצב העמיד. בתרחיש ה

בשנים האטה זו  .  2065  –  2060בשנים    ,לשנה  2.1%בשנה והוא הולך ומאט עד לכדי    2.8%-עומד על כ

לצד  ,כבר נולד יכר ממנהנשחלק  ,ה בגיל העבודהימשקפת בעיקר את האטת גידול האוכלוסי אלה

 .ברמת ההשכלהנוים דמוגרפיים בהרכבה והתמתנות הגידול שי

 השכר הממוצע .ב

 השכר הממוצע במודל ארוך הטווח נגזר מהנוסחה הבאה:

השכר הריאלי הממוצע = 
התוצר הריאלי

מועסקים
  X .שיעור התמורה לעבודה בתוצר 

. (בהדרגה בטווח הארוךשפוחת ) בתוצר למועסקצפוי הידול גשיעור ה תוצאות המודל מצביעות על

בסופה, כך  52%-בתחילת התחזית לכ 55%-מ ,קטן בטווח הארוך לצד זאת, חלק העבודה בתוצר

שסך תשלומי השכר  ,שהשכר הממוצע עולה בקצב איטי יותר מהתוצר למועסק. משמעות הדבר

השכר הריאלי גדל בקצב  .תוצרהגידול קצב נקודות אחוז לשנה מ 0.1-גדלים בקצב נמוך יותר בכ

 0.4%-לשנה ובסופה ב  1.3%גדל בקצב ממוצע של  בתחילת התחזית הוא  שכלשנה,    0.8%ממוצע של  

ממנו שהמס  )קצב גידול בסיס   ההכנסהבצד  הן   הינה חשיבות השכר במודל הביטוח הלאומי .לשנה

)משפיע על עלות הקצבאות שצמודות לשכר הממוצע   ההוצאהנגבים דמי הביטוח הלאומי( והן בצד  

ראו  – בתרחישים סבירים יותראליו  צמודותששנשחקות ביחס לשכר הממוצע או  אלהעלות על ו

 (. בהמשךעל הנושא הרחבה 

 שיעור התעסוקה .ג

ומעלה. בקרב קבוצות הגיל המבוגרות,  15בני שיעורי התעסוקה במודל המקרו מחושבים עבור 

שבמודל אין הנחות לגבי   ,פי תחזיות לגבי תוחלת חיים בריאים. משמעות הדבר-התעסוקה נקבעת על

עם התארכות תוחלת החיים.   ,בפועלגיל הפרישה    תעליילגבי  , אלא  הההכנסצד  גיל הפרישה הרשמי ב

מהעלאת גיל הפרישה ונבחין בין מתווים שונים   תשנובע  ,בהמשך נוסיף השפעה על שיעורי התעסוקה

 פרישה.השל העלאת גיל 

 התחזית הדמוגרפית   .2.4

רסמה עבור השנים אנו משתמשים בחלופה הבינונית מתוך תחזית האוכלוסייה של הלמ"ס שפו

. התחזית מאפשרת לחשב את שיעורי הגידול השנתיים של קבוצות גיל שונות באופן 2065-2015

קצבי גידול אוכלוסיית הזכאים לגמלאות תלויות גיל. איננו משתמשים ישירות ל  ששמאפשר חישוב  

ה לידי תחזית זו בא -בתחזית תמהיל קבוצות האוכלוסייה )יהודים לא חרדים/חרדים/ערבים( 

ידי שימוש בתוצאות מודל המקרו ארוך הטווח שמבוסס, בין השאר, על פירוק -ביטוי בעקיפין על

 זה.
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  המצב החוקי הקייםתרחיש  ב מרכזיותהתוצאות ה .3

-עלתשלומי הקצבאות את  בשלב הראשוןההנחות שפירטנו בסעיף הקודם, אנו מחשבים  סמך-לע

, הבטחת ההכנסה הצמדת קצבאות הזקנהל כול, ש)"תרחיש הבסיס"( הקייםהמצב החוקי פי 

. למדד המחירים לצרכןכמו גם תקרת ההכנסה החייבת בדמי ביטוח לאומי  וקצבאות הילדים

וממחישה את השינוי בהרכב התשלומים לאורך  5תחזית לפי ענפים עיקריים מופיעה באיור ה

אחוזי  2.5-מלרדת ם רייוהשאקצבאות הזקנה תשלומי  יםתקופת התחזית: בתרחיש הבסיס צפוי

)בעיקר עקב  אחוזי תוצר 0.5-ל 0.6-קצבאות הילדים מו 2065-באחוזי תוצר  2.3-ל 2020-בתוצר 

, ת זאתלעומ. (למדד, שכן התוצר הריאלי גדל במהלך התקופהשצמודה  ,שחיקת ערך הקצבה

 ,אחוזי תוצר 1.2-ל 0.6-הסיעוד מו אחוזי תוצר 1.9-ל 1.4-לעלות מ ייםהנכות צפולאות גמתשלומי 

בהתאם למגמות   ,הסיעודייםהקשישים  של  ו  10הנכים  חלקם באוכלוסייה שלגידול  הנחות לגבי    בשל

שכר עליית בהתאם ל פי חוק,-, עלבטווח הארוךעולה אלה גמלאות שערך והעובדה העשור האחרון 

 .11הממוצע במשק

 תוצר( %) סיסבתרחיש הב : תחזית רכיבי ההוצאה העיקריים של תשלומי הקצבאות5איור 
 

 
הערות: בתרחיש זה אנו מניחים שהמצב החוקי הקיים לא ישתנה. התחזית מבוססת על נתוני 

והנחות לגבי התפתחות ארוכת הטווח של המשתנים שמשפיעים על  2018הביצוע בפועל בשנת 
כוללת הן את (. ההוצאה 1רכיבי ההוצאה של מערכת הביטוח הלאומי )ראו פירוט בנספח 

ביטוחיות. תחזית התוצר מבוססת על ארגוב -קצבאות הלאהביטוחיות והן את ה הקצבאות
 (.2019וצור )

מנגנון המימון נותן מענה לתוואי  ,בהנחות המצב החוקי הקיים ,אנו בודקים האםבשלב השני 

סך המקורות הזמינים למערכת  בתרחיש הבסיס,. (6איור ביטוח לאומי )השל  ההצפוי הההוצא

ופיצויים מצד   דמי הביטוח הלאומי.  2065-אחוזי תוצר ב  6.1-ל  8.5-פויים לרדת מצ  מיהביטוח הלאו

. מחצית מהירידה נובעת מהירידה החזויה בשיעור אחוזי תוצר 3.2-ל 3.6-צפויים לרדת מ ג'

ייבת בדמי ביטוח התמורה לעבודה בתוצר והמחצית השנייה נובעת מהצמדת תקרת השכר הח

כולל ש, הימשכות המצב החוקי הקיים, 2כפי שמפורט בנספח  .לאומי למדד המחירים לצרכן

תקרת ההכנסה החייבת בדמי ביטוח לאומי למדד המחירים לצרכן ולא לשכר הממוצע,  תהצמד

 
גבי הגידול במספר הנכים שנסביר בהמשך, בהיעדר מודל חיזוי אחר, אנו משתמשים בהנחות הביטוח הלאומי ל כפי 10

במהלך תקופת התחזית. הנחה זו  באוכלוסייה הנכים חלקניכר להנחת גידול  שקולות אלהבעשורים הבאים. הנחות 
ים האחרונים. בהמשך אנו בוחנים את רגישות לא נראית סבירה, אף שהיא מבוססת על הגידול שנצפה בשני העשור

 התוצאות להנחה זו.
שקרובה יותר לשכר המינימום מאשר לשכר  ,סיעודי מטפל של עבודה שעת לעלות בהתאם תגדלו הסיעוד גמלאות 11

 בטווח הארוך כמו השכר הממוצע במשק. יגדל המינימום ששכרהממוצע, אך אנו מניחים 
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ככל ששיעור גדול יותר  ,צפויה לשחוק את בסיס הגבייה של דמי הביטוח הלאומי בטווח הארוך

בשל  ,החייבת בדמי ביטוח לאומיהכנסה תקרת היחצה את  מההכנסות של שכירים ועצמאיים

בעיקר  ,חוזי תוצרא 2.9-ל .33-צפויה לרדת מ השתתפות תקציב המדינה .12שכרבהגידול הריאלי 

במלואן ות  ממומנש,  13תשלומים הצפויים עבור גמלאות לא ביטוחיותשל הבשל ירידה במונחי תוצר  

סך מנגנון הצמדת ההשתתפות ל שלבובמידה פחותה יותר אחוז תוצר(  0.3) ידי תקציב המדינה-על

ים צפויפירעונות הריבית והקרן   .אחוז תוצר( 0.1) במונחי תוצר לקטוןשצפויה  ,גבייה מהציבורה

בשל הצמצום המתמשך בעודפי הביטוח הלאומי לאורך  ,אפס אחוזי תוצרכמעט ל 1.6-מלקטון 

 .תרלאוכלוסייה מבוגרת יו מעבר מאוכלוסייה צעירהתהליך הגיוני בעת תקופת  –תקופת התחזית 

עומד ש ,רלוונטי לחישוב הגרעון הממשלתי(ההנטל נטו על תקציב המדינה )המשתנה בסך הכל, 

מהביטוח  בניכוי מלווה ,תוצר 4.9% לביטוח לאומי בגובה תשלומי האוצרתוצר ) 3.2%כיום על 

ולרדת  2045בשנת  תוצר 4.3%-( צפוי לגדול לשנרשם כהכנסה בתקציב ,תוצר 1.7%בגובה הלאומי 

  .206514-תוצר ב %2.9-לאחר מכן עד ל

 תוצר( %) בתרחיש הבסיס : סך תשלומי הקצבאות ורכיבי המימון שלהן 6 איור

(; תחזית 5: הקו באדום מציג את סך הוצאות הביטוח הלאומי )סכום הרכיבים באיור  הערות
 27לאומי בסעיף השתתפות תקציב המדינה השוטף מייצגת את הסכום שמוקצה לביטוח ה

בתקציב המדינה; תשלומי ריבית וקרן מתקציב המדינה, מייצגים את ההתחייבויות 
ביטוח הלאומי בגין העברות העודפים. בתרחיש הקיימות והעתידיות של משרד האוצר כלפי ה

זה אנו מניחים שהמצב החוקי הקיים לא ישתנה. התחזית מבוססת על נתוני הביצוע בפועל 
חות לגבי ההתפתחות ארוכת הטווח של המשתנים שמשפיעים על רכיבי והנ 2018בשנת 

בסיסית (. תחזית המאקרו ה2המימון של מערכת הביטוח הלאומי )ראו פירוט בנספח 
 (. 2019מבוססת על ארגוב וצור )

לאיתנות מדדים עיקריים  שלושהמציגים  דו"חות האקטואריים של המוסד לביטוח לאומיה

בשנה זו התקבולים נמוכים מהתשלומים  – ירידת הקרןתחילת ( שנת 1): הפיננסית של המוסד

היחס בין יתרת  –וללת רמת הכיסוי הכ( 2) ;15והמוסד לביטוח לאומי עובר למצב של גרעון שוטף

 
לפיה בטווח הארוך מוצמדת תקרת   ,נשנה הנחה זו להנחה סבירה יותר  ,"הסביר"התרחיש    שיקרא  בתרחיש  בהמשך   12

 לשכר הממוצע, כלומר גדלה עם הגידול בשכר הריאלי.ההכנסה 
 לקצבאות  זכאיםשנובעת מצמצום חלק העולים באוכלוסיית הקשישים    ,ביטוחיות-הלא  הגמלאות  בתשלומי  הירידה  13

 בהשתתפותן הגידול בשל, פרישה לגיל מעבר לנשים הכנסה השלמת גמלת תשלומי מצמצום, מיוחדות וסיעוד זקנה
 .הקיים החוקי במצב לצרכן המחירים למדד הצמדתם בשל, הכנסה הבטחת תשלומי וםוצמצ העבודה בשוק

 קיימיםרק כל עוד  ה,שווה לפער בין הגבייה מהציבור לסך ההוצא ,הלאומי הביטוח מערכת של נטו התקציבי הנטל 14
פער סה כל כיהמדינה  שתקציב מניחים היינו אםהלאומי חזרה לממשלה.  מהביטוח מועבריםשחיוביים  עודפים
הנטל על תקציב המדינה היה נשאר  יאז - שליליים להיות לעודפים מאפשרים כלומר - הלהוצא הגבייה ביןשיווצר 

פי המסגרת -על ,מאוזנתלומערכת הביטוח הלאומי הייתה נחשבת  2050שנת החל מ תוצר 4.2%בתרחיש הבסיס 
של הממשלה המרכזית )בהנחה ששאר הדברים , אך הדבר היה מתבטא בגרעון גבוה יותר זה מסמךהמושגית של 

 קבועים(. 
 .מריבית ההכנסות+  התפעולי הגרעון=  השוטף הגרעון  15
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הקרן בסוף שנה לסך התשלומים עבור קצבאות ביטוחיות באותה שנה. רמת הכיסוי המינימילית 

החל משנה זו  – נת התאפסות הקרן( ש3)שנים;  2.5עומדת על  ,כפי שהוגדרה ,לקיימות פיננסית

של המוסד הדו"ח האקטוארי המלא  פי  -על.  פי חוק-המוסד לא יכול לשלם את מלוא התחייבותיו על

, רמת 2026, שנת תחילת ירידת הקרן עומדת על  )האחרון שפורסם(  31.12.2013ליום    לביטוח לאומי

-על.  2045נת  והקרן צפויה להתאפס בש  2027שנים בשנת    2.5-הכיסוי הכוללת צפויה לרדת לפחות מ

המוסד לביטוח לאומי יעבור למצב של גרעון שוטף , בהנחות תרחיש הבסיס מודל בנק ישראלפי 

ת רמת הכיסוי הכוללת צפויה לרד ,פי אותו תרחיש-על .2037בשנת העודפים ולתחילת ירידת קרן 

ירידת הקרן כשלעצמה  .2056בשנת להתאפס ם צפויה ן העודפיקרו 2031שנים בשנת  2.5-מתחת ל

בהן שתזרימית על תמורות דמוגרפיות בין תקופות לגשר  קרןהכי מטרתה של  ,בעיהבהכרח איננה 

תקופת התחזית מהלך  הקרן ב  התאפסות.  המצב הפוך  בהןשלתקופות  ההוצאות נמוכות מההכנסות  

פים העודשמשום שהוא מאותת  ,להשל הממש טיפולשתחייב  יותר לבעיהמשמעותי היא סמן 

 הנוכחי.תשלומי הקצבאות כדי לעמוד לאורך זמן במתווה  יםאינם מספיק ,שנצברים כיום בקרן

 שבה ,של הממשלה הרחבה מבטההגרעון מנקודת שאלת את  זה לבחון מסמךמטרת  ,כאמור

אנו מציגים כן, -עלהעברות פנימיות בין הממשלה המרכזית לביטוח הלאומי מתקזזות במלואן. 

נקודת הזמן בה כללי   ומטרתו להציג את  בדיון על עתיד הביטוח הלאומיקיים כיום  מושג חדש שלא  

שנת כלומר, המימון הנוכחיים לא יאפשרו את המשך תשלומי הקצבאות על פי החקיקה הקיימת. 

של ן בין כלל מקורות המימותזרימי פער להיווצר צפוי  שבההשנה היא  ,המערכת מאיזון תיציא

תשלומי )גביה מהציבור, העברות מתקציב הממשלה על פי הכללים הקיימים, הלאומי ביטוח ה

שנה זו מיוצגת   .באותה שנה)והוצאות התפעול(    על גמלאות  ההצפוי  הההוצא לבין סך  ,(וקרן  ריבית

 2050והיא מופיעה בשנת וסך מקורות המימון  הוצאההבין סך על ידי נקודת החיתוך  6באיור 

נוצר גרעון שוטף במוסד לביטוח  שבה ,2037בהשוואה לשנת  שלב מאוחר יותר :הבסיסחיש בתר

 (.2056התאפסות הקרן )שנת מ ומוקדם יותרלאומי, 

חלופות מדיניות:  כמהקיימות , לשמור על המערכת מאוזנתכדי והתזרימי  פערהלמנוע את כדי 

 ;(למשל העלאת גיל הפרישה  –  הזכאות  הקצבה או שינוי תנאי  גודל)דרך    קיצוץ בקצבאות מסוימות

הגדלת שמשמעה  תקציב המדינה )ההעברות מהגדלת    ;מהציבור  גביית דמי הביטוח הלאומיהגדלת  

תמהיל של או  ;(או צמצום בהוצאות ציבוריות אחרות בסיס המס הכלליהגבייה מהציבור דרך 

ודדות עם חוסר תמלהמדיניות חבילת ככל שהממשלה תקדים לתכנן ולקדם  .16שלוש החלופות

פני -פני מספר שנים רב יותר ועל-ניתן יהיה לפרוס את ההתאמות עלהאיזון המובנה במערכת, 

צעדים לסגירת הפער .  תהיה מתונה יותראזרח  עה על כל  קבוצה גדולה יותר של אזרחים, כך שההשפ

י יד-על ,למשל ,התאמה זו תושג תוצר בשנה. 0.8%התאמה ממוצעת של ידרשו  ,2050-מהחל 

 ,2021שנת התחלת ההתאמות כבר ב .2050-החל מ ,40%-הפחתת קצבאות הזקנה והשאירים ב

 בלבד 10%שמשמעה הפחתה של  – תוצר 0.4%-יכולה לצמצם את גודל ההתאמה השנתית ל

העלאת דמי הביטוח הלאומי יכולה להיות  ,אופןבאותו  .202117החל משנת  ,בתשלומי הקצבאות

 פני תקופה ארוכה יותר.-יותר עלאזרחים רבים בין  קחולתו היה ,יותר מתונה

 
בחלופות אפשריות לשינוי מבני כולל של מערכת הביטוח הלאומי, ביניהן: הפיכת קצבאות  זה מסמךבדנים  איננו 16

ידי דמי הביטוח הלאומי במנגנון שהוא -ורק על זקנה, שאירים סיעוד ונכות לביטוחיות לגמרי, כלומר ממומנות אך
fully-funded ביטוחיות, כלומר ביטול דמי הביטוח הלאומי והעלאת מס הכנסה -באות ללאאו הפיכת כלל הקצ

 (. pay as you goידי בסיס המס הכללי )מנגנון -במקום, כך שהקצבאות ימומנו במלואן על
 שמספר  כך  הפרישה  גיל  העלאת,  לעיל  המצוינים  בשיעורים  הקצבה  רךע  הפחתת  באמצעות  להתבצע  יכולה  זו  התאמה   17

 .השניים של שילוב או לעיל המצוינים בשיעורים מצטמצם הזכאים
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 מבחני רגישות  .4

שאר הפרמטרים שכ ,בלבדפרמטר אחד להשתנות את רגישות התחזית בכל סעיף חלק זה נציג ב

ההשפעה של ונבחנת תרחיש הבסיס את סעיף בכל מהווה  המצב החוקי הקיים. בפרט, מקובעים

 הההוצאסך השינוי השולי בבאמצעות וקפים שמשההבדלים  .סטייה ממנו במשתנה אחד בלבד

השולית של   תםהשפעאת    באופן כמותילבחון  מאפשרים    ,מקורות המימון של המערכתוסך    ההחזוי

בסוף הפרק נציג תרחיש מסכם, המכיל שילוב של  במודל. הנחות מרכזיותשל צעדי מדיניות או 

ר שינויי מדיניות במקביל יכול מספר שינויים בעלי השפעות מקזזות שמראה כי שילוב של מספ

( 1)שלושה סוגים: בין ין חניתן להבמבחני הרגישות בלהביא לתוצאות דומות למצב החוקי הקיים. 

הצמדת קצבאות הזקנה לשכר  ,למשל :בעלי השפעה ישירה מדיניותצעדי להתוצאות רגישות 

אך יכולת  ,אלה. קשה יותר לחזות את התזמון של תרחישים הריאלי או העלאת גיל הפרישה

הנחות התוצאות לרגישות ( 2) ;ביותרגבוהה  אלהשל קובעי המדיניות על פרמטרים  תםהשפע

מדיניות בשל , בין השאר, שיכולות להשתנות שיעורי התעסוקהמגמות  ,למשל :הכלכליות

יותר ובכל אופן מדיניות תעסוקה נמוכה של קובעי המדיניות  תםהשפעאלה . במבחנים הממשלה

רגישות  (3) ;אלא על כלל המשק ,מי בלבדחת בחשבון את השלכותיה על הביטוח הלאולא לוק

או והה התארכות תוחלת החיים )כמו בחלופה הגבמידת : למשל, התוצאות להנחות דמוגרפיות

מספר הזכאים כמו  ,של הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה( ולהנחות שתלויות גם במדיניותהנמוכה 

 בהתפתחויותהן  תלוי ,למשל ,נכות וסיעודלקצבאות בכמות הזכאים . קצב הגידול לקצבת נכות

 שינויים בתנאי הזכאות. בוהן ודמוגרפיות  רפואיות

 במקום למדד המחירים לצרכןלשכר הממוצע כלל הגמלאות  תהצמד .4.1

האם פירושה  –ערך הקצבאות  שמירה עלשל מהי  ההגדרהמשתנה מדיניות משמעותי מאוד הינו 

 ההחיים הנהוגלרמת  יאלי ביחס  ריאלי במונחי סל קנייה או שמירה על הערך הרשמירה על הערך ה

לרסן את הנטל הפיסקלי של  כדיבעבר  מדיניות שננקטה ?בהתאם לשכר הממוצע ,למשלבמשק, 

הייתה הצמדתן למדד המחירים  ,נכותהו הכנסהה, הבטחת הילדים, הזקנה ושאיריםקצבאות 

 24.4%-מירד  הממוצעת    ת הזקנהגובה קצב,  התקופהפני כל  -על  ךאם מדיניות זו תימש  ,לצרכן. ואכן

אחוזי   2.3-ל  2.5-מ  רדיקצבאות הזקנה והשאירים    סךו  2065בשנת    17.7%-כיום לשכר הממוצע  מה

מגמות פי -עלאף המגמות הדמוגרפיות הצפויות של גידול חלק הגמלאים באוכלוסייה. -, עלתוצר

פעמים בשינויי חקיקה כמה חוקית לשכר, הן הועלו ף שקצבאות הזקנה לא הוצמדו א, העבר

-ה מתעל ,מת הכנסה(של)ללא הלקשיש ללא תלויים קצבת הזקנה הבסיסית שכך  ,18נקודתיים

-על .201819-ב 15.1%עמדה על ו 2012בשנת  %16.9שיא של ל ,2004בשנת מהשכר הממוצע  %15.2

זקנה הלהעלות את ערך קצבאות  יתעורר לחץ ציבורי שידרוש ,שבמוקדם או במאוחרייתכן כן, 

 שבותרחיש בוחנים אנו  .לפי רמת החיים הממוצעת ,הכנסההוהבטחת ילדים ה, 20שאיריםהו

א יקרה בשנים ל הדברו, מתוך הנחה שגם 2020-מתחילה כבר ב עבור כל הקצבאות ההצמדה

 
לחוק ההתייעלות הכלכלית  913בסעיף  114תיקון מס'  – 246עמ'  23.7.2009מיום  2203ס"ח תשס"ט מס'  :ראו  18

מיום  2606ס"ח תשע"ז מס' -ו 2009-(, תשס"ט2010-ו 9200הכלכלית לשנים )תיקוני חקיקה ליישום התכנית 
 .192תיקון מס'  – 423עמ'  27.2.2017

: "סכום קצבות זיקנה בסיסיות )לחודש(, לפי 2.7.5 לוח 2019 יוני, יסטיסטט ירחון, לאומי לביטוח המוסד: מתוך 19
השלמת הכנסה והרכב משפחה כאחוז מהשכר הממוצע למשרת שכיר". הקצבה הממוצעת )הכוללת גם תוספת ותק 

, 2018-ו 2012, 2004מהשכר הממוצע בשנים  24.4%-ו 25.7%, 22.5%( עמדה על 80ותוספת לאזרחים מעל גיל 
: "קצבת זיקנה חודשית ממוצעת לפי 2.8.3לוח    2019טוח לאומי, ירחון סטטיסטי, יוני  ה. )מתוך: המוסד לביבהתאמ

 חוק הביטוח  הלאומי, לפי השלמת הכנסה ומספר תלויים"(.
יביא לכך שהלחץ להעלאת קצבאות הזקנה יפחת, שכן  ,2008-מ בישראל הונהגאשר  ,החובה פנסיית הסדרש ייתכן 20

העובדת, במיוחד בקרב העובדים עם השכר הנמוך, שיעור התחלופה יהיה מספק גם עם קצבת זקנה  לאוכלוסייה
 (.2010נמוכה יותר )ברנדר, 

http://www.nevo.co.il/Law_word/law14/law-2203.pdf
http://www.nevo.co.il/Law_word/law14/law-2203.pdf
http://www.nevo.co.il/Law_word/law14/law-2203.pdf
http://www.nevo.co.il/law_word/law14/law-2606.pdf
http://www.nevo.co.il/law_word/law14/law-2606.pdf
http://www.nevo.co.il/law_word/law14/law-2606.pdf
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תה עד לאו בערך הקצבאות שחיקהיהיה גם פיצוי על ה ,שתתקבל , בהחלטה העתידיתהקרובות

בקצב מהיר יותר  בתרחיש זהתשלומי הקצבאות גדלים תרחיש הבסיס, בהשוואה ל ת זמן.נקוד

כתוצאה מכך, ומהעובדה . 2065אחוזי תוצר בשנת  0.9והפער בהוצאה על קצבאות מגיע עד לכדי 

לשכר  ה החייבתההכנסתקרת )למשל, באמצעות הצמדת ההכנסה שאין התאמה של מנגנון 

מקורות   נדרשים  2039החל משנת  ולפני תרחיש הבסיס  שנים    11אוזן  ופך ללא מהמנגנון ההממוצע(,  

  .מדי שנה לממן את ההוצאה הצפויה כדינוספים 

לצרכן : רגישות התחזית להצמדה של קצבאות זקנה, שאירים וילדים למדד המחירים 7איור 

 )אחוזי תוצר( לעומת הצמדה לשכר הממוצע במשק

פי -( החזויות על5לאומי )סכום הרכיבים שמופיעים באיור סך הוצאות הביטוח ה : הקו באדום מציג אתהערות
. הקו בירוק מציג את סך ההוצאות החזויות היה ומצמידים 1המצב החוקי הקיים וההנחות שמפורטות בנספח 

לדים והבטחת ההכנסה לשכר הממוצע במשק, במקום למדד המחירים לצרכן. העמודות את קצבאות הזקנה, הי
פי -הכנסה הצפויה, עלור כל תרחיש מייצגות את הפער השנתי באחוזי תוצר, בין סך ההוצאה הצפויה לסך העב

וצור  . תחזית המאקרו הבסיסית מבוססת על ארגוב2מנגנוני המימון הקיימים היום וההנחות שמפורטות בנספח 
(2019 .) 

 נשיםל העלאת גיל הפרישה .4.2

וים לכמת את תועלות המתו חשוב, נשיםל רישההפ גילהעלאת בנוגע לעל רקע הדיון המתמשך 

 . 21שנובע מצמצום מספר הזכאים לקצבת זקנהבהוצאה הציבורית החיסכון את שנידונים והשונים 

( העלאת 2)  ;לגברים(  67לנשים,    62גיל הפרישה )ב  אין שינוי(  1)נבחן שלושה מתווים אפשריים:  להלן  

ובסוף התחזית  64על  2044-ב ,63יעמוד על  2032-נשים בחודש מדי שנה )כלומר שבלגיל הפרישה 

העלאה : 2019רסם ביוני ובתזכיר החוק שפ המתווה שהציע משרד האוצר( 3) ;(65.8יעמוד על 

)העלאה  והצמדתו לתוחלת החיים  (2031בשנת    65-ו  2027-ב  64)לנשים    מהירה יותר של גיל הפרישה

 22.גבריםללגיל הפרישה להשוואתו נים( עד כל שלוש ש מהגידול בתוחלת החיים של נשים 2/3-ב

  .206523בשנת  66-נשים מגיע ללבמתווה זה גיל הפרישה 

, הפרישהיחסית של גיל  מתונההעלאה ר משנוצ ההוצאבסכון יהחממחיש את  8באיור סגול בהקו 

בהשוואה . אם פועלים לפי מתווה האוצר ,הההוצאההשפעה על תחזית  תכלת מציג אתבבעוד הקו 

מקטינה את תשלומי נשים, ל, העלאה מתונה של גיל הפרישה (באדום)הקו  בסיסיש הלתרח

הצורך דוחה את  ובשנה מתרחיש הבסיס  תוצר  אחוז    0.5-עד לפער של כ  ,בהדרגהמדי שנה  הגמלאות  

 
, שראלי)בנק  לתוצר תורמת כךבו האפקטיבי הפרישה גיל העלאת על השפעה גםיש גיל הפרישה הרשמי  להעלאת 21

 יחס לחיסכון בקצבאות.ב ,קטנה הכללית הפיסקלית התמונה על השפעתה אך(, 2019
בשלב זה העלאת גיל הפרישה לגברים אינה נמצאת בליבת הדיון הציבורי, אך גם העלאה כזאת תתרום כמובן  22

 לצמצום תשלומי קצבאות הזקנה.
 .2019-חוק שהופץ עבור חוק גיל פרישה, התשע"ט תזכיר  23
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(ציר ימני)ש וילדים לשכר הממוצע "הצמדה של קצבאות זו: תוספת מקורות נדרשת
(ציר ימני)תרחיש הבסיס : תוספת מקורות נדרשת

(ציר שמאלי)ש וילדים לשכר הממוצע  "הצמדה של קצבאות זו: סך ההוצאות
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מורידה בעשור הקרוב את תשלומי לפי מתווה האוצר,  העלאה    .שנים  9-בכבמציאת מקורות נוספים  

 ,בטווח הקצר. בהמשךויוצרת חסכון גדול יותר רות הזדקנות האוכלוסייה קצבאות הזקנה, למ

כל באת הצורך בתוספת מקורות  ומונעתוצר  7%את תשלומי סך הגמלאות על  מתווה זה מייצב

 התחזית. תקופת

 : רגישות התחזית לקצב העלאת גיל הפרישה לנשים )אחוזי תוצר(8איור 

פי המצב -(, שחזויות על5שמופיעים באיור  ם  ת הביטוח הלאומי )סכום הרכיבי: הקו באדום מציג את סך הוצאוערותה
. הקווים בסגול ובתכלת, מציגים את סך ההוצאות החזויות היה ומעלים 1החוקי הקיים וההנחות שמפורטות בנספח  

י תוצר, בין פי מתווים שונים. העמודות עבור כל תרחיש מייצגות את הפער השנתי באחוז-את גיל הפרישה לשנים על
. 2פי מנגנוני המימון הקיימים היום וההנחות שמפורטות בנספח -סך ההכנסה הצפויה, עלסך ההוצאה הצפויה ל

 (.2019תחזית המאקרו הבסיסית מבוססת על ארגוב וצור )

 מספר הזכאים לקצבת נכות .4.3

ם, משתנה דטרמיניסטי, אלא תוצאה של תהליכים דמוגרפיי אינומספר הזכאים לקצבת נכות 

תרחשים במקביל. מצד אחד, שיפורים רפואיים מאריכים את משרפואיים והחלטות מדיניות 

נכים בכל שכבות הגיל ובכך גדל שיעור הנכים באוכלוסייה. מצד שני, שיפורים התוחלת החיים של 

יכולת ההשתכרות של אותם זכאים ולצמצם את את כאלה יכולים גם לשפר את איכות החיים ו

במידת הסלקטיביות של תלוי שיא משתנה קצבאות. בנוסף, הזכאות לקצבה ההצורך שלהם ב

בעשור על הגידול החד שחל    ,המדיניות וקשה להפריד בין הגורמים האקסוגניים והשפעת המדיניות

בפרט, מגמת הגידול בשיעור הזכאים  .24)שר"מ( לשירותים מיוחדים במספר הזכאים האחרון

מגידול חד בעשור ר נובעת בעיק ,האחרוניםהעשורים בשני  שנצפתה ,באוכלוסייהלקצבת נכות 

בעוד  ,2001, לאחר העלאה משמעותית של הקצבה הבסיסית בשנת 2000-הראשון של שנות ה

לכן אנו בודקים  .25בעשור השני, כמעט לא נצפה גידול בשיעור הזכאים לגמלת נכות באוכלוסייהש

  .26ם מדי שנהכאיים למעגל הזמספר המצטרפל נוגעבאת רגישות התוצאות להנחות 

 
 בקשישים מדוברכששישים סיעודיים, אלא השירותים המיוחדים מיועדת לנכים לפני גיל פרישה ולא לק גמלת  24

 .הפרישה גיל לפני עוד"מ שר גמלת שקבלו סיעודיים
 על זה שיעור עמד 2000 בשנת. בישראל הכוללת מהאוכלוסייה 2% צמיתה נכות לקצבת הזכאים היוו 1995 בשנת  25

. 3.5%-3.4%והוא נע סביב הנכים באוכלוסייה  שיעור גידולנעצרה מגמת  ,2010 מאז. בהדרגה לעלות והמשיך 2.6%
 יוני,  לאומי  לביטוח  המוסד  ירחוןו  לסטטיסטיקה  המרכזית  הלשכה  של  האוכלוסייה  נתוני  הנתונים חושבו באמצעות

 ".ומין הקצבה סוג לפי, בית ועקרות הכל סך כללית נכות קצבת: "מקבלי 8.3 לוח ,2019
ובפרט לגמלת הבטחת הכנסה, הייתה  90-ה שנותב התמיכות שלמדיניות( מראים 2002וקסיר ) לוי-פלד, ברנדר 26

 אותם שהפכו מאפיינים עםובמיוחד על אנשים  54 – 25השפעה ניכרת על שיעורי ההשתתפות והתעסוקה בגילים 
 ,תעסוקה מעודדתשעבדו. ממצאיהם מצביעים על יתרונות המדיניות  לא אם ,לקצבה פוטנציאליים למועמדים

מסך  3.3%על  1995-עמד ב ,מועסקים. שיעור הזכאים לקצבת נכות צמיתה לעומת זו שמדגישה תמיכה בבלתי
. במהלך 5.3%הוא כבר עמד על  2010-וב 4.2%-ל 2000 בשנת גדל זה שיעור .(25-64האוכלוסייה בגילי העבודה )
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(ציר ימני)גיל הפרישה של נשים עולה בחודש מדי שנה : תוספת מקורות נדרשת

(ציר שמאלי)2019מתווה תזכיר חוק משרד האוצר יוני : סך ההוצאות
(ציר שמאלי)גיל הפרישה של נשים עולה בחודש מדי שנה  : סך ההוצאות

(ציר שמאלי)תרחיש הבסיס  : סך ההוצאות
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 הנכיםמכיוון ששיעור  .27בתרחיש הבסיס אנו משתמשים בהנחות המוסד לביטוח לאומי

 בקצב מתון יותר לאחר מכן  וגדל    620228בשנת    4%-הוא מגיע ל,  3.5%-עומד כיום על כבאוכלוסייה  

לקצב   שמעלהגידול  ,  רמתון יותבתרחיש  עד סוף תקופת התחזית.  ו  2056-מ  5%התייצבות סביב  ד לע

הזכאים לקצבת נכות באוכלוסייה מתייצב  ששיעורכך  ,0.4%-ב מדי שנה פוחת ,גידול האוכלוסייה

 הנחה זועקב שינויים ב 2030החל משנת  שנוצר ההבדלאת  מציג 9איור  .3.9%על  2028שנת כבר ב

 7.6%ד לכדי בו ההוצאה הכוללת על קצבאות עולה  ע - הבסיסתרחיש  לעומת. הההוצאבתחזית 

סוף ב  מגיעהת בשיעור הנכים באוכלוסייה, ההוצאה הכוללת על קצבאות בתרחיש של יציבו  -תוצר  

 .מעשורוהפער התזרימי נדחה בלמעלה  תוצר 7.1% ה שלסביבלהתקופה 

 

 תוצר( אחוזילקצבאות נכות )דול במספר הזכאים : רגישות התחזית להנחות קצב הגי9איור 

פי -(, שחזויות על5ת הביטוח הלאומי )סכום הרכיבים שמופיעים באיור יג את סך הוצאו: הקו באדום מצהערות
. הקו בכחול מציג את סך ההוצאות החזויות היה ומספר 1המצב החוקי הקיים וההנחות שמפורטות בנספח 

רחיש, מהקצב שמניחים במוסד לביטוח לאומי. העמודות עבור כל תהזכאים לקצבת נכות יגדל בקצב מתון יותר 
פי מנגנוני המימון -אה הצפויה לסך ההכנסה הצפויה, עלמייצגות את הפער השנתי באחוזי תוצר בין סך ההוצ

 (. 2019. תחזית המאקרו הבסיסית מבוססת על ארגוב וצור )2הקיימים היום וההנחות שמפורטות בנספח 

 חייםהתארכות תוחלת ה .4.4

וכלוסייה של הלשכה המרכזית אהתחזית שבבתרחיש הבסיס השתמשנו בחלופה הבינונית 

חשש יש  התחזית לוקה בהערכת חסר לגבי קצב גידול תוחלת החיים,  היה ועם זאת,  לסטטיסטיקה.  

 כדי. ולהיפך כלפי מטה עלולה להיות מוטהאלה, חישובים ארוכי טווח כגון תחזית העלויות בש

לקי בחלופה הגבוהה של שינויים בתחזית הדמוגרפית, אנו עושים שימוש חהשפעתם להמחיש את 

לבדוק  כדיומעלה,  65משנים רק את גודל האוכלוסייה בגילי  ,של תחזית האוכלוסייה, כלומר

בסוף תקופת התחזית   מגדיל. שינוי זה  על תוואי ההוצאה  של הזדקנות אוכלוסייהחדה יותר  השפעה  

איזון מערכת מיציאת הומקדים את שנת לשנה  תוצר בכחצי אחוזבענפי זקנה וסיעוד צאה ההו את

 שנים. 5-בכ

 
 העבודה בגילי מהאוכלוסייה 5.4% סביבנע הזכאים לקצבת נכות צמיתה  שיעור ,2000-העשור השני של שנות ה

 .5.6% על עמד הוא 2018-וב העיקריים
 שינוי שיעורי על מבוססות אלה. הנחות 2019-שיחה עם מנהל התכנון והמחקר של המוסד לביטוח לאומי ב מתוך  27

 .1 בנספח פירוט ראו. היסטוריים
ות כתוצאה מהרפורמה הנוכחית שמעלה את קצבא ,שנגרם מניחים שאנו ההתנהגותי מהאפקט כתוצאה, היתר בין 28

 .1לפירוט, ראו נספח  הנכים.

0.0

0.5

1.0

1.5

2.0

2.5

3.0

6.0

6.5

7.0

7.5

8.0

8.5

9.0

(ציר ימני)תרחיש הבסיס : תוספת מקורות נדרשת
(ציר ימני)מ וקצבת נכות לילדים "עלייה מתונה יותר בקצב הגידול של הזכאים לשר: תוספת מקורות נדרשת

(ציר שמאלי)מ וקצבת נכות לילדים "עלייה מתונה יותר בקצב הגידול של הזכאים לשר: סך ההוצאות
(ציר שמאלי)תרחיש הבסיס  : סך ההוצאות
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תוצר( אחוזיזית להנחות בנוגע לתוחלת החיים ): רגישות התח10איור   

פי -(, שחזויות על5: הקו באדום מציג את סך הוצאות הביטוח הלאומי )סכום הרכיבים שמופיעים באיור הערות
ת החזויות היה ותוחלת . הקו בטורקיז מציג את סך ההוצאו1המצב החוקי הקיים וההנחות שמפורטות בנספח 

פי החלופה הבינונית. העמודות -של הלמ"ס ולא על  פי החלופה הגבוהה של תחזית האוכלוסייה-החיים תתארך על
פי -יה לסך ההכנסה הצפויה, עלעבור כל תרחיש מייצגות את הפער השנתי באחוזי תוצר, בין סך ההוצאה הצפו

. תחזית המאקרו הבסיסית מבוססת על ארגוב וצור 2בנספח  מנגנוני המימון הקיימים היום וההנחות שמפורטות
(2019 .) 

 התעסוקה ישיעור .4.5

משפיעים בעיקר על קצב צמיחת התוצר  ,שינויים בפרמטר של שיעור התעסוקה במודל זה

בעיקר באמצעות הגדלת המכנה ביחס בין ההוצאה  ,הההוצאגודל הפוטנציאלי ולכן משפיעים על 

בשלב שמתורגמת  ,צבירת עודפים ותמאפשרבטווח הבינוני  והות יותרהכנסות גבלתוצר. עם זאת, 

שעלייה בשיעורי  ,. משמעות הדברלאומיהביטוח הדרך מנגנון קרן  למימון גבוה יותרמאוחר יותר 

לצבירת עודפים שיכולים לשמש בתקופות הן ך בטווח הארותביא  ,התעסוקה בעשור הקרוב

 .של הקצבאות על הנטל הפיסקלישיקלו  ,יותר ותוהבגלנפש ת תוצר ולרמוהן  מאוחרות יותר

גברים חרדים ונשים של  שיעורי התעסוקה  של חלקית  שמניח התכנסות  בהשוואה לתרחיש הבסיס, 

לא חרדים )בתרחיש זה שיעור -לשיעורי התעסוקה של קבוצת האוכלוסייה יהודים ,ערביות

, תרחיש (60.3%-ל 2065עד  חזרה להועו 2035-ב 59.4%-ל 2020-ב 60.3%-התעסוקה הכללי יורד מ

בשנת  62.4%)שיעורי התעסוקה עולים בהתמדה עד  כפלייםאנו מניחים התכנסות מהירה  שבו

 אין כלל  שבו. זאת לעומת תרחיש 2053שנת  קצבאות עד  ה שלימון מלאה  יכולת ממצביע על    ,(2065

בסוף התקופה ההוצאה , 55.7%-ל 2065עד שנת  בהתמדה יורד שיעור התעסוקה י, אזהתכנסות

 .2046שנת החל מנדרשת תוספת מקורות ואחוז תוצר בחצי  גבוהה
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(ציר ימני)תרחיש הבסיס : תוספת מקורות נדרשת
(ציר ימני)התארכות תוחלת החיים : תוספת מקורות נדרשת

(ציר שמאלי)התארכות תוחלת החיים : סך ההוצאות
(ציר שמאלי)תרחיש הבסיס  : סך ההוצאות



16 
 

תוצר( אחוזיודל ): רגישות התחזית להנחות שיעורי התעסוקה במ11איור   

פי -(, שחזויות על5: הקו באדום מציג את סך הוצאות הביטוח הלאומי )סכום הרכיבים שמופיעים באיור הערות
. הקווים בכתום ובסגול, מציגים את ההוצאות החזויות היה 1ההנחות שמפורטות בנספח המצב החוקי הקיים ו

סטיה זו מתרחיש הבסיס, משפיעה על קצב צמיחת וגבוה יותר, בהתאמה.  ושיעורי התעסוקה צומחים בקצב נמוך  
חי תוצר. התוצר וסך תשלומי השכר ובכך על סך מקורות המימון של מערכת הביטוח הלאומי ועל ההוצאה במונ

העמודות עבור כל תרחיש, מייצגות את הפער השנתי באחוזי תוצר, בין סך ההוצאה הצפויה לסך ההכנסה הצפויה 
. שיעורי הצמיחה והתעסוקה בכל תרחיש 2יימים היום וההנחות שמפורטות בנספח הקפי מנגנוני המימון -על

 (.2019מבוססים על ארגוב וצור )

 מדיניותשינויים בהנחות ובצעדי הה כמ: שילוב של "הסביר"התרחיש  .4.6

שינויי  כמהלל שילוב של כווהוא מכונה "התרחיש הסביר"  ,אליו נתייחסשהמסכם התרחיש 

איננה מהווה המלצת  ,תרחיש הבסיס לתרחיש הסבירההבחנה בין שחשוב להדגיש . מדיניות

 הקצבאותהפיכת  , בין השאר, אתמדיניות או תיעדוף, אלא שיקוף של מגמות עבר שכללו

אינה שונה של תרחיש זה    המצרפיתהתוצאה    לסלקטיביות יותר, כפי שצופה גם "התרחיש הסביר".

זה את מקזזים שממדים  כמהבשונה ביטוח לאומי צגת מערכת היא מייאך מהמצב החוקי הקיים, 

 ,בונים חבילת מדיניות כוללתשכ  ,ניתן לשמור על מצב פיסקלי דומה ויציבשזה. תרחיש זה ממחיש  

מדי  גיל הפרישה של נשים עולה ,(12)איור  "סבירה"בתרחיש בנפרד.  שלהבמקום לטפל בכל רכיב 

קצבאות הזקנה והילדים צמודות , לעומת תרחיש הבסיס( 2065-בתוצר  0.5%)חוסך בחודש  שנה

ומספר הזכאים לקצבת תוצר לעומת תרחיש הבסיס(    0.9%)מגדיל את התשלומים בלשכר הממוצע  

-תוצר ב 0.5%-כמקטין את ההוצאה הצפויה ) תרחיש הבסיסאשר במ בקצב מתון יותר נכות גדל

לזו שבתרחיש הבסיס. כמעט מביא לתחזית הוצאה כוללת זהה  ,שילוב ההנחות הנ"ל .(2065

לאחר ו 2040בשנת  2.8%-ל 2.6%-מ ,והשאירים צפויה עלייה מתונה בקצבאות הזקנהבתרחיש זה 

עד סוף תקופת התחזית  אף הם  השנתיים גדליםהנכות  לומי קצבאות שת  .תוצר  2.7%-לירידה מכן  

מבחינת מקורות המימון של  .29הילדים שומרים על חלקם בתוצרותשלומי קצבאות לשנה  0.1%-ב

תקרת ההכנסה החייבת בדמי ביטוח לאומי לשכר הממוצע   תהתרחיש הסביר כולל הצמד  ,המערכת

ון יותר ועמה גם ההעברות התקציביות של בקצב מתהגבייה יורדת וכתוצאה מכך  -ולא למדד 

בתוואי  הגדל השההוצאפי -על-אף ,לכן ה(.חלקן לגביי תהצמד שלבהממשלה לביטוח הלאומי )

 2050לעומת    ,2053-מתרחשת ב  ,"הסביר"בתרחיש  , יציאת המערכת מאיזון  בשני התרחישים  דומה

נמוכה  הלהכנס הההוצאבין שם הפעריעל לגישור נדרשת שתוספת המקורות ו בתרחיש הבסיס

 .יותר

 
 תוצר לאורך תקופת התחזית. 0.6%-בשני התרחישים תשלומי קצבאות הסיעוד השנתיים גדלים ב 29
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(ציר ימני)ללא התכנסות בשיעורי התעסוקה של גברים חרדים ונשים ערביות : תוספת מקורות נדרשת
(ציר ימני)תרחיש הבסיס : תוספת מקורות נדרשת

(ציר ימני)התכנסות מהירה יותר בשיעורי התעסוקה של גברים חרדים ונשים ערביות : תוספת מקורות נדרשת
(ציר שמאלי)ללא התכנסות בשיעורי התעסוקה של גברים חרדים ונשים ערביות : סך ההוצאות

(ציר שמאלי)תרחיש הבסיס  : סך ההוצאות
(ציר שמאלי)התכנסות מהירה יותר בשיעורי התעסוקה של גברים חרדים ונשים ערביות : סך ההוצאות
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 תוצר(: תרחיש הבסיס ביחס לתרחיש "הסביר" )% 12איור 

פי -חזויות עלש ,(5איור שמופיעים באדום מציג את סך הוצאות הביטוח הלאומי )סכום הרכיבים ב: הקו הערות
הקו בכתום מציג את סך ההוצאות כשמשלבים במקביל כמה .  1מפורטות בנספח  שהמצב החוקי הקיים וההנחות  

מתונה, גידול מתון יותר במספר הזכאים העלאת גיל פרישה  קי הקיים, שמקזזים זה את זה:  שינויים מהמצב החו
תקרת ההכנסה החייבת . בנוסף, בתרחיש זה אנו מניחים הצמדת קצבאות לשכר הממוצע הצמדתולקצבת נכות 

הנחה שמאטה בטווח הארוך את  –כר הממוצע במשק, במקום למדד המחירים לצרכן לש בדמי ביטוח לאומי
מייצגות את הפער השנתי באחוזי תוצר בין סך  ,ר כל תרחישעמודות עבוהירידה במקורות המימון למערכת. ה

( פי מנגנוני המימון הקיימים היום )למעט השינוי במנגנון ההצמדה-הצפויה על הההוצאה הצפויה לסך ההכנס
 (.2019תחזית המאקרו הבסיסית מבוססת על ארגוב וצור ) .2מפורטות בנספח וההנחות ש

 סיכום .5

מידת הקיימות הפיסקלית של של מבט נקודת מזה ניתח את מבנה מערכת הביטוח הלאומי  מסמך

לכדי מערכת הקצבאות המימון של קצבאות הביטוח הלאומי בטווח הארוך. איחוד רכיבי 

הדגש אינו על קרן כשד הביטוח הלאומי, יג זווית שונה של הדיון בעתימצ אחודהחשבונאית 

הוא שהעודפים של המוסד לביטוח הלאומי, אלא על האיזון ארוך הטווח של מערכת הקצבאות, בין  

ידי -עלשנגבים ידי הביטוח הלאומי או מסים אחרים -עלשנגבים מושג באמצעות דמי ביטוח 

שינויים  יתבצעושלא  ,יםהמודל שלנו מניח בכל התרחיש עד שיקבע אחרת, הממשלה המרכזית.

 פי המנגנון הקיים.-עלמשיך מימון המערכת י, כלומר שמבניים במערכת הביטוח הלאומי

)בנוגע לגבייה, לגובה הקצבאות ולתנאי  הימשכות המצב החוקי הקייםשמניח בתרחיש הבסיס, 

הלאומי מדי שנה של הוצאות הביטוח  , תוצאות התחזית מעידות על גידול מתון יחסיתהזכאות(

מניח שילוב של ש ,סביר יותרשאנו רואים כש (. בתרחי2065-תוצר ב 7.5%-כיום לתוצר  6.8%-)מ

מורכבת זו שינויים במערכת הביטוח הלאומי, אנו מגיעים לתוצאות דומות מאוד. תוצאה כמה 

וח מערכת הקצבאות בטו שחלקן מגדילות את הנטל הפיסקלי של ,משילוב של השפעות מנוגדות

)טבלה  בהכלולות אותו. בחינת רגישות התחזית להנחות המרכזיות ששמצמצמות הארוך ואחרות 

על קצבאות  2065-ההוצאה הצפויה בש, מעלה (3התרחישים השונים מופיעה בנספח  מסכמת של

א וצפויים להפוך י קיימנוני המימון הנוכחיים אינם בנמנגושאחוזי תוצר    8.4-ל  7.0נעה בטווח שבין  

ככל שהממשלה   .))תלוי הנחות  אופק התחזית  אחרלועד    2039-החל מא מספיקים בטווח השנים  לל

, ניתן יהיה להתמודדות עם חוסר האיזון המובנה במערכתמדיניות חבילת תקדים לתכנן ולקדם 

ך גדולה יותר, כאזרחים  תפני קבוצ-פני מספר שנים רב יותר ועל-לפרוס את ההתאמות על

  .תהיה מתונה יותראזרח/ית שההשפעה על כל 
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 בכל ענף  הההוצאבתחזית שנכללים המשתנים : 1 פחנס

 שינויי מדיניות מהשנים האחרונות השפעתו

 בכל אחד מהענפים.  הההוצאפרט את אופן חישוב תחזית מזה נספח 

 זקנה ושאירים  

גיל לירים גדל לפי תחזית האוכלוסייה מעל מספר הזכאים לקצבת זקנה ושא דמוגרפיה: .1.1

 67-לנשים ו 62הפרישה, כפי שהוא מוגדר בכל תרחיש )בתרחיש הבסיס גיל הפרישה הוא 

 לגברים(.

אך בתרחישים  ,מודות למדד המחירים לצרכןצ, קצבאות הזקנה בתרחיש הבסיס שכר: .1.2

ם להגדרת בהתאמשתנה  והשכר  לשכר הממוצע למשרת שכיר במשק  אחרים הן מוצמדות  

 התרחיש.

ותק ותשלומי הקצבאות גדלים גם עם הגידול הצפוי בתוספת ה  ותק הממוצעת:ותוספת ה .1.3

קצבת זקנה מקבלים שותק הממוצעת היום עבור כלל הגברים והנשים ונשים. תוספת הל

מציג נתונים אודות  2-מערך הקצבה. לוח נ' 50%-ויכולה להגיע עד ל 34%עומדת על 

 .2017-ותק נכון לותוספת ה

2017ותק לקצבאות הזקנה, ו: תוספת ה1-לוח נ'  
 נשים גברים 

 60 40 % ממקבלי קצבת זקנה
 כלל מקבלי הקצבהתוספת ותק של  

 )% מהקצבה הבסיסית(
43.1 28.2 

בלים תוספת ותק בכלל % המק
 מקבלי הקצבה

96.6 83.1 

 

-2017המדיניות בשנים  נוי  ותק, יש להבחין בין שיומתוספת הנובע  שבחיזוי הגידול בתשלומים  

 ,הגידול שצפוי בעשורים הקרוביםבין לשיצר גידול חד פעמי בתשלומי הקצבאות  ,2019

 :ם החדשים שיצטרפו לקבוצת הזכאיםכתוצאה משינויים באופי העבודה של הגמלאי

 תקופת העבודה המינימלית לקבלת תוספת ותק קיצור .1.3.1

קוצרה  2018-שנים, ב 9-ל 10-מ ,ותקספת קוצר זמן העבודה המינימלי הנדרש לתו 2017-ב

ותק ו. שינוי זה משפיע על הגידול החזוי בתוספת ה0-ל 4-מ 2019-שנים וב 4-ל 9-תקופה זו מ

שמפורטות הגידול "משורשר" בהתאם למגמות התעסוקה  ,, ובשנים שלאחר מכן2019בשנת 

 בסעיף ב.

תק הממוצעת של ווספת הובת 2%הביא לגידול של  2017-בזמן העבודה המינילי קיצור 

הממוצעת של  תקובתוספת הו 0.5%הזכאיות מקרב מקבלות קצבת הזקנה ולגידול של 

הזכאים לתוספת מקרב מקבלי הקצבה )הפער בין גברים לנשים תלוי בהתפלגות התוספת 

 2017-ב בקרב הזכאים ובפרט בשיעור הזכאים שמקבלים את התוספת המקסימלית(. הקיצור

 ,מקבלים בעקבות השינוי אלהספר הזכאים לתוספת, אך זכאים "חדשים" את מגם הגדיל 

 ולא את התוספת הממוצעת.  2%תוספת מינימלית של 

  

 פעילות ומגמות: אזרח ותיק ושאירים –, גמלאות 2017שנתי (, דוח 2018המקור: המוסד לביטוח לאומי )
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של השפעת השינויים  ההערכמאפשרת  ,2017-בבתקופת הקיצור הכפלת השינוי שנצפה 

 לפי הנוסחה הבאה: 2019-ו 2018-הצפויים ב

 

 =  tבשנה  פת ותקתוס בתשלומי קצבאות זקנה בגיןשינוי ה
 t-1 Xשנה ב תוספת ותקקצבאות זקנה בגין השינוי בתשלומי 

  Xותק  והלתוספת שנחשבות השינוי במספר השנים 
 זקנה( השיעור הנשים במקבלי קצבת  X 2% X)שיעור הגמלאיות הזכאיות לתוספת ותק ]

 [ת זקנה(שיעור הגברים במקבלי קצב X 0.5% Xלתוספת ותק הזכאים )שיעור הגמלאים   +
 

תלוי בהרכב המגדרי של מקבלי קצבת זקנה,   ,תקוהגידול המשוקלל בתוספת הושההנחה היא  

בהינתן התוספת  ,בכל קבוצה והגידול האפשרי בתוספת הממוצעתלתוספת שיעור הזכאים 

 .50%המקסימלית של 

 הזכאים החדשיםהשפעת שינוי אופי העבודה של  .1.3.2

ת נקוד 0.1תגדל בקצב של  ,של גברים הממוצעת ותקואנו מניחים שתוספת ה 2020-החל מ

תגדל  ,ת של נשיםותק הממוצעו( ושתוספת ה2013-2016אחוז לשנה )בדומה למגמת השנים 

נק' אחוז לשנה. התוספת   0.1-ולאחר מכן ב  47%עד לרמה של    ,ת אחוז לשנהנקוד  0.5בקצב של  

 הנשים מגיעותשבעוד  ,2045-, הגברים מגיעים לתקרה ב50%-חסומה מלמעלה בהממוצעת 

 ותק הממוצעת של כלל הזכאים ולא רק של הזכאים החדשים.ומדובר בתוספת ה  .2060-אליה ב

. למשל גידול של זהה  תק מאיץ את הגידול בסך תשלומי הקצבאות בשיעורוהגידול בתוספת הו

ל לגידו  מעלנוסף,  אחד תק, יגדיל את תשלומי הקצבאות באחוז  ובתוספת הו  אחת  נקודת אחוז

מספר גיל הפרישה ולשכר. מדובר בתוספת של לשנגרם כתוצאה מגידול האוכלוסייה מעל 

 .לקצב הגידול השנתי של קצבאות הזקנה עשיריות אחוז מדי שנה

שקצבת  אלהבקרב הנכים שמגיעים לגיל פרישה,  תוספת קצבת זקנה לנכים קשישים:  .1.4

וספת לקצבת הזקנה לה הם זכאים, מקבלים תשהנכות שלהם גבוהה מקצבת הזקנה 

רפורמת קצבאות לה היו זכאים ערב גיל הפרישה. בעקבות  ששמשווה אותה לקצבת הנכות  

. ולצפויה לגד , התוספת הניתנת לנכים קשישים2018-לתוקף ב השנכנס ,הנכות האחרונה

על  2018-בעלות התוספת לקבצת הזקנה של נכים עמדה עפ"י ההערכה בחוק ההסדרים, 

, כל נכה חדש שמגיע לגיל פרישה וזכאי לתוספת, יקבל את 2019-מהחל  30מיליון ₪. 210

התוספת המלאה. לכן אנו מגדילים את תוספת התשלומים לנכים קשישים לפי הנוסחה 

 הבאה:

 =t ות בשנה התוספת לתשלומי גמלאות נכ

 t-1תוספת לתשלומי גמלאות הנכות בשנה ה

 (חודשים) t X 7.5% X  235  ₪ X 12הפטירות באוכלוסייה בשנה  פרמס  -

 (יםדש)חו t X 16% X 470 ₪ x 12לגיל פרישה בשנה שמגיעים מספר הגברים באוכלוסייה  + 

 )חודשים( X t9% X 470 ₪ x  12 לגיל פרישה בשנה מגיעות שמספר הנשים באוכלוסייה  + 

 

מחסיר מצד אחד ומצטרפים חדשים לקבוצת הזכאים שזכאים לתוספת רגילה גידול זה כולל 

 
 אלה שכבר מקבלים קצבת זקנה, יקבלו רק חצי מהתוספת שאושרה לקצבת הנכות.  30
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 מהקשישים מקבלים 7.5%מצד שני )את הקשישים שנפטרים והיו זכאים למחצית התוספת 

מהנשים שמגיעים  9%-מהגברים ו 16% ,תוספת נכות ועפ"י הערכות הביטוח הלאומי היום

 55-64תואמים את שיעור הנכים בקבוצת בני  אלהשיעורים  .זכאים לקצבת נכות ,לגיל פרישה

קצבת הנכות תוצמד לשכר הריאלי, גם תוספת התשלומים שכ,  2022-(.  החל מ11.5%על  עומד  ש

 אותה שנה.בתגדל עם הגידול בשכר הריאלי  ,קשישיםלנכים  קנה ושאיריםשל ענף הז

הכנסה גדלה עם השכר ההשלמת  :זקנה ושאיריםהשלמת הכנסה למקבלי קצבאות  .1.5

ת שיעור העולים אליו, אך היא נשחקת בשל יריד  יוצמדובמידה וקצבאות הזקנה    ,הריאלי

מספר הזכאים שבאוכלוסיית הגמלאים. במקום לגדול עם מספר הגמלאים, אנו מניחים 

. בנוסף, השלמת ההכנסה 3.1%-ב בהתאם למגמת השנים האחרונות מצטמצם מדי שנה

 שמייתרת את הצורך בהשלמת ,מצטמצמת לפי שיעור הגידול בתוספת הוותק הממוצעת

 . 31ה כיוםלזכאיות שהכנסה לחלק מהנשים 

בעיקר עולים זכאים להן קצבאות הזקנה במימון האוצר,  קצבאות זקנה במימון האוצר: .1.6

קצבאות הזקנה בהם שבתרחישים  ,חדשים שעלו בגיל מבוגר, גדלות עם השכר הריאלי

הרגילות מוצמדות אליו, אך הן נשחקות בשל ירידת שיעור העולים באוכלוסיית הגמלאים. 

 מספר הזכאים מצטמצם מדי שנהשמלאים, אנו מניחים במקום לגדול עם מספר הג

 .3.4%-ב בהתאם למגמת השנים האחרונות

 סיעוד  

בקצב עליית שכר  הדלעלות שעות הסיעוד גשאנו מניחים  הגידול בשכר הריאלי:. 2.1

הוצאות הסיעוד  קצב זה מתואם עם השכר הממוצע בטווח הארוך.שוהמינימום 

שיעור הסיעודיים ורמת של בקרב הגמלאים: ההנחה היא  משוקללות לפי הרכב קבוצות הגי

תלוי גם בהרכב הגילים של  ,התלות שלהם גדלים עם הגיל ולכן הגידול בעלויות הסיעוד

על מתאם חלקי בין התפלגות  ,נתוני הביטוח הלאומי מצביעים אוכלוסיית הגמלאים.

תשלומים של אותן ההתפלגות סך לבין קבוצות הגיל לפח  מספר הזכאים לגמלת הסיעוד

 ,(75קבוצת הגיל הצעירה )עד גיל ש(.  בפרט, ניתן להבחין ב2.-א ונ'.2-קצבאות )איורים נ'

מכלל הוצאות   14%-אך תשלומי הגמלאות עבורה מסתכמים ב  ,מכלל הזכאים  17%מהווה  

מהווה חמישית מסך הזכאים לגמלת  ,+(90הענף, בעוד האוכלוסייה המבוגרת ביותר )

לכן תחזית הגידול   ענף הסיעוד.  תעל קבוצה זו מהוות כרבע מסך הוצא  ההוצאהסיעוד, אך  

עם משקל   ,משקלל את הגידול השנתי של כל קבוצת גיל  ,השנתי בהוצאות הסיעוד בכל שנה

 ההוצאה על אותה קבוצה בענף הסיעוד, לפי הנוסחה הבאה:

 =  tבשנה  תשלומי גמלאות סיעוד

 t-1  Xבשנה  תשלומי גמלאות סיעוד

 (65ממוצע משוקלל של שיעור הגידול השנתי של מספר התושבים בחמש קבוצות מעל גיל  +  1)

 

 2018בשנת  סיעודהבסך ההוצאה על גמלאות משקל כל קבוצה נקבע לפי חלקה כש

 ב(..2-)בהתאם לאיור נ'

 
על מספר הזכאים להשלמת  ההחוב פנסיית הסדר של הפוטנציאליות ההשפעות את בחשבון לוקחת אינה זו ירידה 31

 הכנסה לאחר גיל הפרישה.
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 לביטוח לאומי ועיבודי בנק ישראלהמוסד   המקור:

 

שלא צברו מספיק ותק בתשלום דמי ביטוח דשים תשלומי קצבאות הסיעוד לעולים ח. 2.2

גדלים בהתאם לקצב גידול סך  אלהלאומי, מהווים חלק קטן מאוד בענף. תשלומים 

מניחים אנו  ,בהתאם למגמת השנים האחרונותאך  ,תשלומי קצבאות הסיעוד הרגילות

 מדי שנה. 3%-מספר הזכאים בירידה ב

תגיע שכמיליארדי ₪    1.76, צפויה לעלות  2019  , שאושרה בחוק ההסדריםרפורמת הסיעוד.  2.3

מיליון ₪   1,070מיליון ₪ ,  435התוספת תעלה ש. אנו מניחים 2021להבשלה מלאה בשנת 

 , בהתאמה. 2021 – 2019 שניםאחת מה כלמיליון ₪ ב 1,360-ו

 נכות  

 נכנסה לתוקף הפעימה הראשונה במסגרת רפורמה 2018בשנת רפורמת קצבאות הנכות: . 3.1

- ב להגדלת קצבאות הנכות. תוספת התשלומים בענף נכות כללית בגין פעימה זו עומדת

, 2019-החל משמיליארד ₪. באוצר מניחים  1.6על  ,פי הערכות הביטוח הלאומי-, על2018

 ,צפויה פעימה נוספת 2021-מיליארד ₪. ב 2.265על  תעמודהעלות השנתית של פעימה זו 

מיליארד   4.3כך שתעמוד בסופו של דבר על    ,שלה מלאהשאמורה להביא את התוספת להב

. אמנם עוד לא הוסדר אופן הפיצוי של האוצר את הביטוח הלאומי עבור הפעימה בשנה ₪

באותה צורה כמו הפעימה הקודמת, כלומר האוצר   בוצעיהוא  שהאחרונה, אך אנו מניחים  

מלא באותה שנה  את אחוז ההשתתפות בגבייה בשיעור שיבטיח פיצוי 2021-ביגדיל 

בהתאם לגידול בגבייה   שלאחר מכןבשנים  תגדל  הקצאת המקורות    ,פי הנחה זו-על(.  3.7%)

צפויה להחריף ה רפורמאופן תקצוב ההנכות, כך שגמלאות ולא בהתאם לגידול בתשלומי 

ככל שמניחים קצב   ,בכל התרחישים )הגרעון ארוך הטווח יהיה גדול יותרחוסר האיזון  את  

זכאים וככל שמניחים קצב נמוך יותר בגביית דמי הביטוח הבמספר ה יותר גבועלייה 

 .הצמדת התקרה למדד ולא לשכר הממוצע במשק(בשל הלאומי, בין השאר 

 מ:גם תחזית הגידול בתשלומי קצבאות ענף הנכות מורכבת  ,2022-החל מ

 ;קצב גידול האוכלוסייה הכללית .3.1.1

 ;קצב גידול השכר הריאלי .3.1.2

14%

17%

25%

20%

24%
17%

18%

26%

20%

20%

מגיל פרישה עד 
(כולל)75

עד גיל 76מגיל 
(כולל)80

עד גיל 81מגיל 
(כולל)85

עד גיל 86מגיל 
(כולל)89

ומעלה90מגיל 

א: התפלגות מספר הזכאים  1-איור נ'

 (2018לגימלאות סיעוד לפי קבוצת גיל )

 

ב: התפלגות סך ההוצאה על  1-איור נ'

 (2018גימלאות סיעוד לפי קבוצת גיל )
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 , כתוצאה ממיצוי זכויות והגדלת התמריץ לקבלת קצבה  ,כים באוכלוסייהגידול בשיעור הנ .3.2

ובמהלכו מספר  2020-תהליך זה יחל בשבשל הגדלתה ברפורמה האחרונה. אנו מניחים 

לגידול האוכלוסייה הכללית כל שנה עד סוף  מעלנוסף אחד באחוז  כל שנה נכים יגדלה

2024.32; 

לאור הגידול הניכר בעשור   -  וילד נכה  33יוחדיםמ  שירותיםגידול במספר הזכאים לקצבאות   .3.3

 גורסותהבהנחות מנהל מחקר ותכנון של המוסד לביטוח הלאומי,    משתמשיםהאחרון, אנו  

תמשיך לגדול בקצב מהיר מקצב גידול האוכלוסייה,  אלהאוכלוסיית הזכאים לקצבאות ש

צבאות שר"מ מספר הזכאים לק, אלהפי הנחות -על ילך ויפחת. הגדול בקצבי הפעראך 

 מדי שנה האוכלוסייה הכללית. שיעור זה הולך ופוחתלקצב גידול  למע 5%-יגדל ב ,וילדים

, אנו להנחות אלו. בניגוד 2.1%על  2045-ב לפי מודל הביטוח הלאומימתייצב ו 0.1%-ב

כך שעד סוף תקופת התחזית,  ,מדי שנה 0.1%-בימשיך להתמתן צב הגידול ק מניחים כי 

 .הכללית זהה לקצב גידול האוכלוסייה יהיה אותם זכאים פרמסקצב גידול 

 ילדים  

ובתרחישים מסוימים לפי גידול  0-17ים ומים גדלים לפי מספר הילדים בגילהתשל. 4.1

 השכר הריאלי.

בתכנית מלבד הגדלת תשלומי הקצבאות שכבר מגולמת בשנת הבסיס, חסכון לכל ילד: . 4.2

למי שנולד ו  ,2017למי שנולד לפני    18)בגיל  ניתן לילדים  ש  ,₪  500פעמי בגובה  -מענק חד  יש

וההורים בוחרים להשאיר את   היה(.  13בגיל    ומחצית נוספת  3בגיל    מחצית  -  2017-החל מ

-המענק בתכנית החיסכון, הוא ממשיך לצבור תשואה והממשלה מגדילה את הסכום ל

כלוסייה תמשוך את . עפ"י התרחיש היקר ביותר, כלל האו21למושכים בגיל  ₪ 1000

, 2020החל משנת  ,מדי שנה, כך שלענף קצבאות ילדים מתווספים 21הסכום הכפול בגיל 

 . ₪21 כפול מספר הפרטים בגיל  1000תשלומים בסך 

 אימהות, מזונות ומענק אשפוז  

. הרכיב הממוצע שכר הריאליהגידול בוהלידות החזוי בשנה לפי מספר  יםגדלהתשלומים בענף זה 

 נשים. השל  התעסוקהעם שיעור  יחדהוא תשלום דמי הלידה שגדל  ,י בענף זההעיקר

 נפגעי עבודה וזכויות עובדים בפש"ר 

 והשכר הריאלי. 25-64 םים לפי קצב גידול האוכלוסייה בגילגדליהתשלומים 

 אבטלה  

. (4%)  מהשיעור הקיים היום  20%-אנו מניחים שרמת שיעור האבטלה בטווח הארוך תהיה גבוהה ב

עד לשיעור  ,2023 – 2020בתשלומי האבטלה בשנים  5%שרירותי של שנתי לכן אנו מניחים גידול 

מתואם עם תחזית מודל המקרו לגבי שינויים בשיעור לאחר מכן  ידול בתשלומים  . הג5%אבטלה של  

 .25-64 םהשכר הריאלי והאוכלוסייה בגילי ,לשנה( 0.01%האבטלה )

 
סמך הגידול בגודל הקצבה בעקבות חוק לרון והגידול במספר הנכים בשלוש השנים העוקבות, -( מצא, על2019) זיו  32

. לכן הרפורמה הנוכחית צפויה 1.7%-1.2%-של אלף ₪ בגמלת הנכות מעלה את מספר הזכאים לקצבה ב שהעלאה
במספר  5%ימלית של גידול של . בחרנו בהערכה המקס5%-2%-את מספר הזכאים לקצבה ב מיידיבטווח הלהגדיל 

 .הארוך בטווח הנכים במספר משמעותי בגידול מדובר שאיןשנים. יש לציין  5פני -הנכים, אך פרסנו אותו על
קצבה לשירותים לקצבת הנכות הבסיסית. ל מעברהיא קצבה נוספת בענף הנכות  ,מיוחדים )שר"מ( שירותים  33

מבוטחים בביטוח הלאומי וזקוקים לעזרה רבה של אדם אחר ש ,מיוחדים זכאים גברים ונשים עד גיל פרישה
( או שהם זקוקים להשגחה מתמדת סוגריםיום )לבישה, אכילה, רחצה, ניידות בבית ושליטה על -בפעולות היום

 .או לחיי אחרים לחייהם הלמניעת סכנ
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 אי העבודההבטחת הכנסה לאוכלוסייה בגיל 

 והשכר הריאלי. 25-64לפי קצב גידול האוכלוסייה בגילאי התשלומים גדלים 

 גמלאות אחרות, הוצאות מינהל וגורמי חוץ  

עולות איבה ואסירי הגמלאות האחרות כוללות: הענקות מטעמי צדק, גמלאות לנפגעי תאונות, פ

בא את וחוסר היכולת לנ( 3%)בסך תשלומי הגמלאות אלה של סעיפים הקטן  םציון. בשל חלק

 הריאלי.קצב גידול התוצר ניחים שיגדלו לפי השינויים בהן, אנו מ

 

 המימון של מערכת הביטוח הלאומי מקורות: 2נספח 

 מהציבור לאומיהביטוח הדמי גביית  

 34לפי קצב גידול סך ההכנסות מעבודה במשקבטווח הארוך הגבייה מהציבור תגדל שאנו מניחים 

תוצר. בנוסף לגידול זה, קיימת גם  0.1%-מקצב גידול התוצר הריאלי בי שנה מדוקצב זה נמוך 

בהם מניחים שימור המצב החוקי הקיים. השחיקה נובעת שבתרחישים  ,שחיקה של בסיס הגבייה

מוצמדת למדד המחירים לצרכן   ,שעפ"י חוק, תקרת ההכנסה החייבת בדמי ביטוח לאומי  ,מהעובדה

שהשכר הריאלי הממוצע גדֵל, ובהנחה שכל קבוצות ההכנסה גדלות  ולא לשכר הממוצע, כך שככל

 21.3%-, כ2017-בדמי ביטוח לאומי קטֵן. נכון ל תשחייב המההכנס, השיעור זהה בקצב ממוצע

 .₪( 43,240מההכנסה ברוטו במשק הייתה גבוהה מתקרת ההכנסה החייבת בדמי ביטוח לאומי )

 בשל, 16.6%-הסתכם בכ ,בריאותהיטוח הלאומי ומס בסך תשלומי דמי הב אלהחלקם של יחידים 

 ידי התקרה.-עלהגבלת התשלומים 

לפי הנוסחה   ,בשיעור הגידול בשכר הריאלימדי שנה  מבסיס הגבייה קטֵן    16.6%-ש  מניחיםלכן, אנו  

 הבאה:

 =  tבשנה  גבייה

  t  X-1בשנה  גבייה

  X( 83.4% + גידול שנתי בשכר הריאלי  / 16.6%)

 נתי בסך תשלומי השכר במשק.הגידול הש

 

מביא גם את בעלי ההכנסות הנמוכות יותר מעבר לתקרה וגורם בהמשך, הגידול בשכר הריאלי 

אלף ₪, שהממוצע  30-40לשחיקה נוספת של בסיס הגבייה. קבוצת ההכנסות ברמת הכנסות של 

ות שלהם מהגבייה וכלל ההכנס 13%אלף ₪ לחודש, מהווה כיום  34.3הלא מתוקנן שלה הוא 

-הממוצע של קבוצה זו יעבור את התקרה בבתרחיש הבסיס, השכר  35חייבות בדמי ביטוח לאומי.

רק לפי הגידול במספר המועסקים ולא לפי  יגדלומבסיס הגבייה  29%החל משנה זו  ,, כלומר2042

 אנו משניםלא סבירה ולכן  ,המצב החוקי הקיים ימשך כפי שהואשההנחה הגידול בשכר הריאלי. 

 )התרחיש "הסביר"(. המסכם בתרחישאותה 

 
 בקצב  2006  מאזעלו    שתי הסדרותשמעלה    ,שכר וגביית דמי הביטוח הלאומי במחירים קבועיםסך תשלומי ה  השוואת 34

 לשנה. 4%עומד על ממוצע של  ,2018 – 1995דומה. שיעור הגידול השנתי של שתי הסדרות בשנים 
 (.בישראל יחידים על ישיר מיסוי': ה)פרק  2016-2015 לשנת המדינה הכנסות דוחסמך -על  35 
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 36ג' מצדפיצויים  

יגדלו לפי קצב גידול  ,הפיצויים מצד שלישי )שמקורם במעסיקים וחברות הביטוח(שאנו מניחים 

 תשלומי ענף נפגעי עבודה.

 תקציב המדינה  

מסים שגובה הממשלה, מתוקצבות העברות העיקרי הוא בתקציב המדינה, שמקור הכנסותיו 

בחוק  32לפי סעיף  ,השתתפות בגביהא. תכניות מרכזיות:  בארבעה לביטוח הלאומי הממשל

בחוק הביטוח הלאומי וחוקים  9לפי סעיף  ,קצבאות בהשתתפות האוצר ; ב.הביטוח הלאומי

תשלומי הקרן על האג"ח הייעודי שמנפיק משרד האוצר לביטוח ; ד. תשלומי הריבית ; ג.אחרים

 עודפיו. כנגדהלאומי 

 כמהמ תמורכבתוכנית תקציבית זו  – בחוק הביטוח הלאומי 32עיף השתתפות בגבייה לפי ס ..א3

 תקנות:

אנו מחשבים תחילה את סך הגבייה ומכפילים אותה באחוזים השתתפות בגבייה: . 1.א.3

 57%-כל שווהההשתתפות  ,שמופיעים בחוק הביטוח הלאומי כיום. בטווח הארוך

  .37, כפי שהיה נהוג עד לפני מספר שניםלפי ענפים בדלתממהגבייה הכוללת ולא בצורה 

מעסיקים לבעקבות הורדת דמי הביטוח הלאומי  שיפוי בגין מעסיקים ועצמאיים:. 2.א.3

להורדת עלויות ההעסקה, התחייב האוצר לשפות את  הרפורמהמכחלק  ,ועצמאיים

 .38שהצטמצמה הפוטנציאליתהביטוח הלאומי על הגבייה 

האוצר התחייב לשפות את הביטוח הלאומי בגין הזדקנות וגרפי: מקדם דמ. 3.א.3

 האוכלוסייה, בהתאם לנוסחה הבאה שנקראת גם "המקדם הדמוגרפי":

 =  tמקדם דמוגרפי בשנה 

  Xכללית( האוכלוסייה השינוי %  -קצבת זקנה  זכאישינוי מספר  %])

  + [ t-1בשנה  הוותיק והשאירים ששולמוסך קצבאות האזרח 

  Xכללית( האוכלוסייה השינוי %  -קצבת סיעוד  נוי מספר זכאישי %])

 [t-1בשנה ששולמו  סך קצבאות הסיעוד

 

לעומת   ,את הפער בשיעור גידול מספר הזכאים לקצבאות זקנה וסיעוד  בוחנתהנוסחה  

-ומשפה את הביטוח הלאומי בגין פער חיובי בשיעורי הגידול על  ,האוכלוסייה הכללית

 
 גמלה לשלם המוסד את שחייב המקרה: "היה שלישי צד נגד תביעות -' ד סימן"ד י פרק, הלאומי הביטוח קחו"י עפ 36

או לפי חוק פיצויים  הנזיקין פקודת לפי זכאי לאותו פיצויים לשלם שלישי צד לחייב גם עילה משמש זה חוק לפי
לתבוע מאותו צד שלישי פיצוי על הגמלה  343לנפגעי תאונות דרכים, רשאי המוסד או מעביד שאושר לכך לפי סעיף 

או שילם  94ששילמו או שהם עתידים לשלמה. החזיר מעביד למוסד את הסכום ששילם המוסד לפי הוראות סעיף 
שונה לפי הוראות אותו סעיף, רשאי המוסד או המעביד, לתבוע מעביד לעובד דמי פגיעה בעד תקופת הזכאות הרא

 ם שהוחזר למוסד או ששולם לעובד בידי המעביד כאמור."מאותו צד שלישי פיצוי בעד הסכו
 כמפורט לשיעור השווה סכום, כספים שנת לכל, למוסד יקציב המדינה: "אוצר הלאומי הביטוח לחוק)א( 32 סעיף 37 

 קטן סעיף לפי המדינה אוצר ומתשלומי' י בלוח כקבוע השונים הביטוח ענפי בכל המוסד שגבה מהתקבולים להלן
 עד 2021 בשנים   (4; )אחוזים 55.74 – 2020 בשנת; אחוזים 55.96 – 2019 בשנת; אחוזים 57.16 – 2018 בשנת( 1)ג

 ."אחוזים 57.04 – ואילך 2024 בשנת   (5; )אחוזים 56.04 – 2023
 פםלצירו השווה סכום, חודש מדי, למוסד המדינה אוצר יקציב)א(,  קטן סעיף לפי הקצבות על(: "נוסף 1)ג 32 סעיף  38

 :אלה שני של
 ;התשלום מחושב שלגביו בחודש ממעבידים המוסד שגבה התקבולים כל מסך 7.10%-ל השווהסכום    )א(
 ;"התשלום  מחושב  שלגביו  בחודש  עצמאיים  מעובדים המוסד  שגבה  התקבולים  כל  מסך  5.65%-ל  השווהסכום     )ב(
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-לומי ענף זקנה ושאירים וענף סיעוד. שיפוי זה חסום מלמעלה בידי הכפלה בסך תש

  .39מיליון ₪ לשנה 750

 מענק האשפוז ששולם באותה שנה עבורשיפוי מלא של הביטוח הלאומי : . מענק אשפוז4.א.3

 .בגין לידות

תביעות נפגעי עבודה של  בורעמשפה את הביטוח הלאומי  ,המדינה כמעסיקשיבוב: . 5.א.3

 נה.עובדי מדי

התקצוב  בחוק הביטוח הלאומי וחוקים אחרים: 9לפי סעיף  ,קצבאות בהשתתפות האוצר .ב.3

לא ביטוחיות והוצאות מנהל   גמלאותאת ההוצאות בפועל על    תואם במלואותקציבית זו    בתכנית

  להן.נלוות שגורמי חוץ ו

 פירעון קרן ותשלומי ריבית ע"י הממשלה –לוח הסילוקין  .ג.3

 31.12.2018-שהונפקו עד ל ,בלוח הסילוקין הנוכחי של האג"ח הממשלתיות אנו משתמשים

כללי האג"ח לבהתאם לתחזית המלוות העתידיים ו ,ומוסיפים לו פירעונות קרן ותשלומי ריבית

חלק זה של ההכנסות העתידיות תלוי בעודפים שצפוי להעביר המוסד לביטוח . 40,41הנוכחיים

פי -על ,שהכנסות המוסד לביטוח לאומי בטווח הארוך ,רלאומי למשרד האוצר. משמעות הדב

עודפי הביטוח  . עם זאת,בטווח הקצר והבינוני ההוצאמהמושפעות  ,מודל המימון הנוכחי

של הממשלה הרחבה.  האינם נחשבים עודפים מנקודת מבטוהלאומי הם זרם פנימי במערכת 

ם בטווח הקצר יהיו גדולים ככל שהעודפיזו היא ש במערכתהמשמעות העיקרית של העודפים 

)דרך מנגנון  קצבאות בעתידמינימלי של יותר, כך תגדל מחוייבות הממשלות העתידיות למימון 

הפיסקלי על נטל האלא בגידול הכנסות ל חיצונימקור לא מדובר ב , אךרעון הקרן והריבית(יפ

לטפל כחלק וגיה זו יש בס משלמי המסים באותן שנים.ודרכו על תקציב המדינה העתידי 

 שנתית של הממשלה.-ממסגרת התקציב הרב

 

  

 
עד שיקבע   ,אכן אוכפת  ,₪  מיליון  750  בסך  שנתיתה  שהתקרה  מניחיםאנו    ,הקיים  החוקי  למצב  שנצמדים  בתרחישים   39

 ,התוספת בגין המקדם הדמוגרפי תהגדלו הקיים החוקי מהמצב סטייה מאפשרים אנו "הסביר" אחרת. בתרחיש
 .בשנה ₪מליון  750-ל מעל

 החל מוחזרת כשהקרןשנים,  20-מהאג"ח שמנפיקה הממשלה לביטוח הלאומי הן מסוג "עיבל": אג"ח ל מחצית  40
 הוא הכולל הריבית)שיעור  למדד הצמדה עםו 5.5%עם תשלומי ריבית חצי שנתיים בשיעור של  ,התשיעית השנהמ

 החל מוחזרת כשהקרןשנים,  17-מונפקות אג"ח בריבית משתנה ל ,המלווה של הנותרת המחצית עבור(; 5.58%
 פדיון לטווחי מדד צמודות חוב תאגרו של הממוצעים הריבית שיעורי"י עפ מחושב הריבית ושיעור השישית מהשנה

בנושא:  4023התקבלה החלטת ממשלה )החלטה מס'  2008-ב חודש. באותושהונפקו  ,שנים 8-14 של
 ,עיבל מסוג"ח אג הנפקתלהפסיק  ,המוסד לביטוח לאומי(  תקציב  ההתחשבנות בגין עודפי  מנגנון  שינוי

 רלוונטית  אינה ולכן יושמה לא  מעולם  ההחלטה.  5.5%  של  גבוהה  ריבית  באמצעות  הלאומי  הביטוח  את שמסבסדות
 .שלנו לתחזית

 אגרות פי על מחושב הריבית שיעור ,₪ מיליון 100-מ קטן בחודש ההנפקות שסכום או חדשות הנפקות היו ולא היה 41
הביטוח הלאומי משתמש כיום בווקטור  .בבורסה נסחרותש שנים 8-14 של לתקופות מדד צמודות ממשלתיות חוב

לחזות את ריביות   כדי  ,-Forward Ratesה  את  ממנו  ומחלץ(  Zero Couponיביות על אג"ח ממשלתיות תלוש אפס )ר
פי -על אקסטרפולציההשוק העתידיות. הבעיה בשימוש בעקום האפס לריביות ארוכות טווח, שהיא מבוססת על 

ת המרחיבה של הבנקים המרכזיים המדיניו בגלל כיום שוררותשת הנמוכות שמושפע בעיקר מהריביו העקום מבנה
שנה, נוכל  30-הגדולים בעולם, לרבות התערבות ישירה בחלק הארוך של העקום. מכיוון שאין לנו אג"ח ליותר מ

ות וגם היא מבוססת על מספר מצומצם מאוד של אגר - שנה 20לדעת לכל היותר את הריבית הארוכה הצפויה בעוד 
התכנסות  ,ל אג"ח ממשלתיות סחירות בטווח הארוך, אנו מניחים שרירותיתחוב. בהיעדר מודל פורמלי לריבית ע

. יש לקחת בחשבון שהריבית הריאלית מתואמת 2030בשנת  2.4%-עד ל ,כיום 1%משיעור ריבית ארוכת טווח של 
 ההגבו  להיות  הריבית  צפויה  כך,  מסוימים  בתרחישים יותר  מהר צומח שזה  וככלהטווח  ארוך  התוצר  גידולעם קצב  

כתוצאה מגידול מהיר )איטי(   ,)עולה(  יורד  שזה  וככל  לתוצר  הציבורי  החוב  יחס  עם  גם  מתואמת  הריבית,  מנגד.  יותר
צפויה לרדת  ,בריבית כלולהשכך פרמיית הסיכון  ,יותר בתוצר או עקב מדיניות פיסקלית מצמצמת )מרחיבה( יותר

יחס החוב לתוצר ופרמיית הסיכון הפיסקלי.  בין אריליניעל קשר לא  מצביעה האמפיריתחלק מהספרות  )לעלות(.
 .הארוך בטווח הכולל הפיסקלי הנטל על משפיעה שאינה, הרחבה בממשלה פנימית התחשבנותבבכל מקרה, מדובר 
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  תוצאות התרחישים –: לוח מסכם 3נספח 

 (תוצרמונחי ב 2065-ב הבסדר עולה לפי ההוצאה הצפויהתרחישים מסודרים )

ביטוח ההוצאות  
 לאומיה

 )% תוצר( 2030 

ביטוח ההוצאות 
 לאומיה

 )% תוצר( 2065 

שנת יציאת 
 המערכת מאיזון 

פרישה הגיל הירה של מהעלאת 

 ( 8)איור נשים ל
 2065אחרי  7.0 .86

פרישה הגיל מתונה של העלאת 

 ( 8)איור נשים ל
07. 07. 2060 

עלייה מתונה יותר במספר הזכאים  

 (9)איור  לקצבאות נכות
07. 07. 2061 

התכנסות מהירה יותר בשיעורי 

)איור  וערביםהתעסוקה של חרדים 

11 ) 

17. 27. 3205 

 2053 7.4 7.3 ( 12יור )א  1רהסביהתרחיש 

הימשכות המצב תרחיש הבסיס: 

 )כלל האיורים(  קייםההחוקי 
27. 57. 2050 

 2045 .87 .37 ( 10)איור  התארכות תוחלת החיים

ללא התכנסות בשיעורי התעסוקה של 

 ( 11)איור  חרדים וערבים
7.2 7.9 2046 

קצב הגידול הצמדת כלל הקצבאות ל

 (7יור א) שכר הממוצעשל ה
7.5 8.4 2039 

שילוב של העלאת גיל פרישה מתונה, גידול מתון יותר שינויים במצב החוקי הקיים במקביל: כמה משלב זה  תרחיש 1
בדמי ביטוח במספר הזכאים לקצבת נכות, הצמדת כלל הקצבאות לשכר הממוצע והגדלת תקרת ההכנסה החייבת 

 .4.6לפירוט ראו סעיף  – לאומי


