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1. מבוא

במהלך העשורים הראשונים לחייה של המדינה רקמה הכנסת בשילוב עם המוסדות המנהליים רשת ביטחון סוציאלי לאזרחי ישראל. רשת הביטחון הסוציאלי נועדה להגן על תושבי המדינה מפני סיכונים חברתיים שונים וביניהם הסיכון למוגבלות, לאבטלה ולהיעדר הכנסה בעת זקנה. במהלך העשורים האחרונים ממשלות ישראל העבירו בהדרגה את האחריות לנשיאה בחלק מהסיכונים לידי השוק הפרטי.
 הפרטת רשת הביטחון הסוציאלי נעשתה ברמות שונות – לעתים הועבר שיקול הדעת לשוק הפרטי, לעתים הועבר המימון ולעתים הועבר ביצוע השירות.
 כך למשל, הממשלה העבירה את הטיפול במובטלים ובהכשרה מקצועית באופן חלקי לחברות פרטיות במסגרת תוכנית אורות לתעסוקה.
 באופן דומה, הממשלה העבירה את הפעלת מעונות היום לילדים בגיל הרך לידיים חוץ ממשלתיות. יחד עם זאת, מימון ההכשרה מקצועית נותר בידי המדינה ואילו מימון מעונות היום נעשה בשיתוף פעולה של המדינה עם ארגוני נשים.
 

הפרטת הפנסיה התעסוקתית בישראל נבדלת מהפרטות אחרות שהתבצעו ברשת הביטחון הסוציאלי. בניגוד למקרה של הפרטת ההכשרה המקצועית והפרטת מעונות היום, מדינת ישראל לא הסתפקה בהעברת הביצוע והניהול של הפנסיה התעסוקתית לידיים פרטיות. המדינה העבירה, למעשה, את מרב האחריות לפנסיה תעסוקתית לידי השוק הפרטי. העברת האחריות כוללת העברה של ניהול השירות, ביצוע השירות, מימון השירות ושיקול הדעת לגבי אופן הפעלת השירות לידי השוק הפרטי. אם אנסה למקם את מערכת הפנסיה התעסוקתית על ציר שנע בין הלאמה מלאה להפרטה מלאה אזי הפרטת הפנסיה התעסוקתית קרובה, באופן יחסי, לקצה של "הפרטה מלאה".
 

עם זאת, לצד העברת האחריות על הביטוח הפנסיוני לשוק הפרטי הותירה המדינה בידיה את סמכות הפיקוח אשר בה היא עושה שימוש רב. אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון מפקח באופן הדוק על פעולתן של קרנות הפנסיה ובמסגרת זו מתקין חוזרים רבים ומאשר את תקנוני הקרנות. בנוסף, בניגוד למדינות אחרות, רק הרובד השני של הביטוח הפנסיוני הופרט והועבר לידיים פרטיות. הרובד הראשון של הביטוח הפנסיוני (קצבאות הזקנה והשלמת ההכנסה) נותר בידי המדינה. יותר מכך, רק חלק מהרובד השני של הפנסיה התעסוקתית הועבר לידיים פרטיות – קרנות הפנסיה החדשות. חלק אחר של הפנסיה התעסוקתית – קרנות הפנסיה הוותיקות הגירעוניות – עבר תהליך הפוך של הלאמה.
 לפיכך, השימוש בפרק זה במונח "הפרטת הפנסיה התעסוקתית בישראל" מכוון למעשה להפרטת מרכיב אחד בלבד מתוך הפנסיה התעסוקתית – הפרטת קרנות הפנסיה החדשות. 

בתחילת הפרק אתאר את הפנסיה התעסוקתית בישראל בטרם ההפרטה. בהמשך הפרק אעמוד על תכלית הפרטת הפנסיה התעסוקתית. לאחר מכן אסקור את הרפורמות שהובילו להפרטת הפנסיה התעסוקתית בישראל. במסגרת זו אטען כי הפרטת הפנסיה התעסוקתית נעשתה באמצעות שני מהלכים מרכזיים: המהלך הראשון היה מכירת קרנות הפנסיה החדשות לחברות הביטוח. המהלך השני היה הנהגת פנסיית חובה לכול באמצעות קרנות הפנסיה הפרטיות. אטען כי הנהגת פנסיית החובה נועדה אמנם להשיג תכליות סוציאליות של הרחבת הביטוח הפנסיוני אך היוותה בסופו של דבר שלב נוסף בתהליך ההפרטה. לסיום אנתח את הליך הפרטת הפנסיה התעסוקתית בישראל ואבחן אם הושגו תכליות ההפרטה ובאיזו מידה. הממצאים מעלים כי הפרטת הפנסיה התעסוקתית הובילה להעמקת הפערים בין קבוצות ולאי-שוויון, והנפגעים העיקריים הם העובדים שביטוחם אינו רווחי לקרנות הפנסיה: עובדים בשכר נמוך, עובדים זמניים, עובדים עצמאים, גברים ונשים המטפלים בילדים ועובדים שחולים במחלות כרוניות. בסוף הפרק יובאו המלצות מדיניות. 

2. הפרטת הביטוח הפנסיוני בעולם

במחקר האקדמי קיימת הסכמה גורפת על כך ששוק הפנסיה לוקה בכמה כשלי שוק המחייבים את המדינה להתערב בו (כשלי שוק אלו יידונו בהמשך הפרק). הסכמה דומה אינה קיימת לגבי אופן ההתערבות הראוי. אף שכל מדינות המערב נושאות בצורה זו או אחרת בסיכון להיעדר הכנסה בעת זקנה (הוא הסיכון הפנסיוני) הן עושות זאת בצורה שונה. הגמלאות במדינות השונות נבדלות זו מזו: בשיעורן, באופן מימונן, באוכלוסייה הזכאית להן ובגוף המשלם אותן. במהלך העשורים האחרונים שורה של מדינות הפריטו חלקים ממערכות הפנסיה שלהן. ההפרטות שהתבצעו במדינות השונות שונות זו מזו באופן ניכר:
 

בחלק מהמדינות התבצעה הפרטה מלאה (Substitutive Privatization) של מערכת הביטוח הלאומי. במדינות אלו הוחלפו מערכות הביטוח הלאומי במערכות פנסיה המנוהלות על ידי קרנות פרטיות. הדוגמה המובהקת היא צ'ילה. שם נערכה לפני שלושה עשורים, בזמן שלטונו של אוגוסטה פינושה, הפרטה מקיפה של הביטוח הפנסיוני המדינתי.
 במסגרת הרפורמה נסגרה מערכת הפנסיה הציבורית הקיימת בפני מצטרפים חדשים והוקמה מערכת פנסיה חדשה ופרטית אשר מורכבת ממגוון קרנות פרטיות אשר מנהלות את כספי הפנסיה (AFP).
 ההסדר המופרט הצ'יליאני ספג, כעבור שנים, ביקורת חריפה מן הבנק העולמי – הגוף אשר בהתאם להמלצותיו נערכה ההפרטה.
 מדינות נוספות שבהן נערכה הפרטה מלאה הן בוליביה (1997), מקסיקו (1997), אל-סלוודור (1998), קזחסטן (1998), הרפובליקה הדומיניקנית (2001), ניקרגואה (2001), קוסובו (2001), ניגריה (2004) וטייוואן (2004).

במדינות אחרות התבצעה הפרטה מעורבת (Mixed Privatization) של מערכת הביטוח הלאומי. במדינות אלו קוצץ חלקן של מערכות הביטוח הלאומי והוסף לו רובד של חשבונות פנסיה פרטיים. מדינות שבהן נערכה הפרטה מעורבת הן שוודיה (1994), סין (1997), הונגריה (1998), פולין (1999), קוסטה-ריקה (2001), לטבייה (2001), בולגריה (2002), קרואטיה (2002), מקדוניה (2002), רוסיה (2002), סלובקיה (2003), רומניה (2004), אוזבקיסטן (2004).
 

במדינות אחרות התבצעה הפרטה כברירת מחדל (Parallel Privatization). במדינות אלו הוקמו מערכות פנסיה פרטיות אך לפרטים ניתנה האפשרות לבחור בינן לבין המערכת הציבורית. כך למשל, באנגליה מונהג הסדר פנסיה אשר מנוהל על ידי המדינה. הסדר זה מוחל על כל ציבור העובדים באנגליה, אך לציבור העובדים ניתנת אפשרות להתנות על הסדר זה ולהצטרף להסדר פנסיוני דרך מקום העבודה או להסדר פנסיה פרטי.
 מדינות נוספות שבהן נערכה הפרטה כבררת מחדל הן פרו (1993), ארגנטינה (1994), קולומביה (1994), אורוגוואי (1996), אסטוניה (2001), ליטא (2002).
 

מדינות העולם נבדלות זו מזו לא רק בסוג ההפרטה אלא גם בהליך ההפרטה: בכמה מדינות אירופיות נערכו הפרטות של מערכת הפנסיה בדרך איטית ומתוך קיום דיאלוג חברתי בין הממשלה, ארגוני עובדים וארגוני המעבידים. בחלק מהמדינות שותפו בהליך אף ארגונים חוץ ממשלתיים וארגוני פנסיונרים. הממשלות יידעו את הציבור באופן נרחב לגבי תוכני ההפרטה.
 דרך שונה מאוד לביצוע הפרטות פנסיוניות היא הדרך הצ'יליאנית. בצ'ילה בוצעה ההפרטה בהליך מהיר, תוך השתקת אמצעי התקשורת וללא יידוע של הציבור לגבי תוכן ההפרטה. ההפרטה בוצעה באמצעות צווי חירום, אגב דיכוי ארגוני עובדים ומעבידים, וללא מעורבות הקונגרס.
 הדרכים השונות שבהן נערכו הרפורמות השפיעו על אופיו של ההסדר המופרט שהתקבל.
 

3. הביטוח הפנסיוני בישראל לפני ההפרטה 

א. שלושת הרבדים של הביטוח הפנסיוני

מערכת הביטוח הפנסיוני בישראל מורכבת משלושה רבדים: קצבאות הזקנה האוניברסאליות של המוסד לביטוח לאומי מהוות את הרובד הראשון.
 קצבאות הרובד הראשון היו אמורות להבטיח לכל אזרחי המדינה באשר הם רמת חיים מינימלית בעת זקנה. עם זאת, שיעור קצבת הזקנה הבסיסית בישראל עומד על 1,444₪ ליחיד מתחת לגיל 80 ו- 2,170 ₪ לזוג (מעודכן ליום 1.1.2011). קצבת הבטחת ההכנסה הבסיסית מעלה את ההכנסה הפנסיונית ל – 2,723 ₪ ליחיד ול- 4,401 ₪ לזוג (בין גיל 70 לגיל 80).
 בשנת 2003, בעת הפרטת הפנסיה התעסוקתית בישראל, היה שיעורן של הקצבאות נמוך עוד יותר ושיעור קצבת הזקנה הבסיסית עמד על 1,069 ₪ בלבד.
 קצבאות הזקנה מייצגות דגם ממלכתי  של הביטוח הפנסיוני: המדינה אחראית על מימון השירות באמצעות דמי הביטוח שהיא גובה, המדינה קובעת את תנאי הזכאות והמדינה מגישה את השירות לאוכלוסייה באמצעות המוסד לביטוח לאומי.
 לאור שיעורן של הקצבאות, הרובד הראשון בישראל אינו מבטיח לבדו רמת חיים מינימלית לפרט. 

הסדרי הפנסיה התעסוקתית מהווים את הרובד השני של הביטוח הפנסיוני והם כוללים: פנסיה תקציבית, קרנות פנסיה ותיקות, קרנות פנסיה חדשות, קופות גמל וביטוחי מנהלים (ביטוחי חיים).
 הסדרי הפנסיה התעסוקתית היו אמורים "להשלים" את הרובד הראשון ולהבטיח לעובדים הפורשים רמת חיים דומה לזו שחיו בטרם הפרישה. עקב שיעורן הנמוך של קצבאות הזקנה בישראל מהווה הרובד השני מרכיב מרכזי ברשת הביטחון אשר מבטיחה רמת חיים מינימלית בעת זקנה. עם זאת, ההצטרפות אל הסדרי הרובד השני בטרם הפרטתו היתה ככלל וולונטרית. בהמשך הפרק אתייחס לרפורמות השונות אשר הובילו לשינויים במרכיבים השונים של הסדרי הרובד השני. הרובד השני, בטרם ההפרטה, היה מופרט באופן חלקי: הפנסיה התקציבית של עובדי המדינה נוהלה ומומנה על ידי המדינה, ביטוחי המנהלים נוהלו על ידי חברות ביטוח ומומנו על ידי עובדים ומעבידים  וקרנות הפנסיה הוותיקות והחדשות ייצגו בטרם הרפורמות דגם "מופרט" באופן חלקי מאחר שנשלטו ונוהלו על ידי ההסתדרות ולא על ידי המדינה.
 
חשבונות החיסכון של משקי הבית הם שמהווים את הרובד השלישי של הביטוח הפנסיוני.
 הרובד השלישי היה בעבר ונותר כיום רובד מופרט, בהיותו ממומן ומנוהל על ידי השוק הפרטי. ההצטרפות אל הסדרי הרובד השלישי היתה בעבר ונותרה אף כיום וולונטרית. בשנת 2008 נערכה רפורמה משמעותית בנוגע לקופות הגמל לתגמולים אשר הובילה לכך שקופות גמל אלו מהוות כיום למעשה חלק מהרובד השני. עמיתים שהפקידו כספים לפני שנת 2008 בקופות גמל לתגמולים יכלו (ועדיין יכולים) למשוך את הכספים כסכום חד-פעמי בהגיעם לגיל פרישה. עם זאת, במסגרת הרפורמה נקבע כי עמיתים שמפקידים כספים לאחר שנת 2008 בקופות גמל יוכלו למשוך את הכספים בהגיעם לגיל פרישה בדרך של קצבה לאחר העברתם לקופת גמל לקצבה.

בשנים האחרונות יש הגורסים כי ניתן לדבר על רובד רביעי למערך הפנסיה של הגמלאי. רובד זה מבוסס על שילוב של עבודה עם קבלת קצבה.
  שלושת הרבדים של הביטוח הפנסיוני:

	רובד 3:

חסכונות פרטיים

	רובד 2:

פנסיה תעסוקתית 

	רובד 1:

קצבת הזקנה 


פרק זה יתמקד ברובד השני, של הפנסיה התעסוקתית.
ב. בעיות בביטוח הפנסיוני

בעשורים האחרונים סבלה הפנסיה התעסוקתית בישראל מבעיות רבות:

ב1. ריכוזיות והיעדר תחרות: הביטוח הפנסיוני בישראל התאפיין בריכוזיות רבה ובהיעדר תחרות כתוצאה מהריכוזיות. קרנות הפנסיה הגדולות בעלות מרב העמיתים – מבטחים, מקפת ומיטיבית – נשלטו כולן על ידי ההסתדרות.
 שלושת הקרנות החדשות ניהלו בשנת 2003 74% מהנכסים הפיננסיים בשוק הפנסיה. נתח השוק של מבטחים היה הגדול ביותר (50% מהנכסים), נתח השוק של מקפת היה השני בגודלו (15% מהנכסים) ונתח השוק של מיטיבית היה השלישי בגודלו (9% מהנכסים).
 ההסתדרות, ארגון העובדים הגדול בישראל, היתה בו בזמן היצרן, המשווק והצרכן של השירותים הפנסיוניים. ההסתדרות החזיקה וניהלה את קרנות הפנסיה הוותיקות והחדשות בכובעה כיצרן. קרנות הפנסיה לא נאלצו להתמודד זו מול זו במכרז מאחר שההסתדרות היא שקבעה באיזו קרן פנסיה יבוטחו חברי כל ענף וענף בכובעה כמשווק. ההסתדרות ייצגה את העובדים לעניין זכויותיהם הפנסיוניות בכובעה כצרכן.
 בעבר, כאשר שיעור העובדים המאורגנים בישראל עמד על כשמונים אחוז, ההסתדרות שלטה שליטה כמעט מלאה בשלושת כובעיה.
 

ב2. חוסר ודאות לגבי עצם קבלת הקצבה: גורמים שונים – אשר יידונו בהמשך הפרק – הובילו להצטברותם של גירעונות אקטואריים אדירים בחלק מקרנות הפנסיה הוותיקות. שיעור הגירעון של קרנות הפנסיה הוותיקות עמד ערב רפורמת 2003 על כ- 110 מיליארד ₪.
 אחת מקרנות הפנסיה הוותיקות, קרן הביטוח והפנסיה לפועלי הבניין, פשטה את הרגל בשנת 1998. הפנסיה התקציבית הובילה לגירעונות אקטואריים גדולים עוד יותר. שיעור התחייבויותיה של המדינה כלפי עובדיה וגמלאיה המבוטחים בפנסיה התקציבית עומד כיום על כ- 416 מיליארד ₪.
 עקב הגירעונות האקטואריים הועמדה בסכנה זכאותם של עמיתים רבים לקבל קצבה בגיל פרישה. בניגוד לקרנות הפנסיה הוותיקות, קרנות הפנסיה החדשות הוקמו כקרנות מאוזנות אקטוארית ועל כן זכות העמיתים לקבל קצבה נאותה בגיל זקנה לא הועמדה בסכנה. משרד האוצר אף פיקח על קרנות הפנסיה החדשות באופן הדוק בקובעו הגבלות נוקשות על אופן ההשקעה שלהן.
 

ב3. שירות לקוי: הריכוזיות הגבוהה של הביטוח הפנסיוני הובילה להיעדר תחרות של ממש על השירות שניתן על ידי הקרנות. התוצאה היתה מתן שירות לוקה בחסר לעמיתים רבים, למעט קבוצות של עמיתים אשר זכו ליחס מועדף. 

ב4. זכויות שונות לעמיתים שונים: קבוצות שונות של עובדים הצליחו להשיג לא רק תנאי שירות עדיפים אלא בעיקר זכויות עדיפות מעובדים אחרים.
 התוצאה היתה היעדר שוויון בזכויות בין עמיתים שונים המשתייכים לאותה קרן. בנוגע למתן זכויות היתר התערב אגף שוק ההון וקבע כי "בשוק קרנות הפנסיה קיימת תופעה אסורה של מתן זכויות שאינן מעוגנות בתקנון הקרנות. זכויות היתר גורמות להגדלת ההתחייבויות של קרנות הפנסיה מעבר לאמור בתקנון ולאפליה לרעה של עמיתים שאינם נהנים מהזכויות האמורות, אך נושאים בנטל העלות הנובע מהן... קרן פנסיה אינה רשאית להתקשר בהסכמים לפיהם יינתנו זכויות עודפות לקבוצות עמיתים כאלה או אחרות".
 קביעה זו של אגף שוק ההון התבססה על פסיקת בית הדין הארצי לעבודה ועל תקנות מס הכנסה.
 קביעה זו עוגנה מאוחר יותר בחקיקה ראשית.
 

ב5. כיסוי פנסיוני נמוך: בנוסף, המערכת הפנסיונית התאפיינה בכיסוי פנסיוני נמוך.
 נכון לשנת 1995 שיעור הכיסוי הפנסיוני עמד על 61% בלבד מאוכלוסיית השכירים. בשנת 2002 עלה מעט הכיסוי הפנסיוני ועמד על 73% מהשכירים, אך עם זאת 47% מהאוכלוסייה הבוגרת בישראל היו חסרי ביטוח פנסיוני.
 שיעור מבוטחים נמוך במיוחד היה בקרב הנשים (46%), הערבים (26%), העולים החדשים (38% מהעולים לאחר שנת 1990), העובדים במשרות חלקיות (57% מהעובדים עד עשרים שעות לעומת 76% מהעובדים מעל שישים שעות) והעובדים בשכר נמוך. שיעור מבוטחים נמוך היה בקרב העובדים העצמאים אשר אינם מעסיקים שכירים (50%) לעומת שיעור גבוה יותר של מבוטחים בקרב העובדים העצמאים המעסיקים עובדים שכירים (67%). 
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*הנתונים לקוחים מתוך נתוני מס הכנסה והלשכה המרכזית לסטטיסטיקה.
 

4. תכלית הפרטת הביטוח הפנסיוני

התכליות שעמדו בבסיס הפרטת המערכת הפנסיונית בישראל היו להביא להבראתה של המערכת הפנסיונית באמצעות: 1. הפחתת הריכוזיות והגדלת התחרות באמצעות הכנסת שחקנים חדשים לשוק הפנסיה 2. הבטחת קצבאות לעמיתים הפורשים באמצעות ניהול יעיל ותחרותי של כספי הפנסיה 3. שיפור השירות הניתן על ידי הקרנות 4. יצירת שוויון בזכויות הפנסיוניות בין עמיתים שונים 5. הגדלת שיעור הכיסוי הפנסיוני.
 ניתן היה לבחור ברפורמות שונות בכדי להגשים תכליות ראויות אלו. הדרך שנבחרה היא דרך של הפרטה. 

לאורך שנות התשעים והאלפיים, הנהגת משרד האוצר תמכה בגישה כי הדרך להבראת המערכת הפנסיונית בישראל היא באמצעות שילוב בין השוק החופשי לרגולציה ממשלתית. גישה זו הושפעה משורה של הפרטות פנסיוניות שנערכו במדינות דרום אמריקה ומזרח אירופה בתמיכת הבנק העולמי וקרן המטבע העולמית.
 בישראל הגיעה גישה זו לשיאה במהלך השנים 2003- 2004. 

ההנחות של המדיניות שננקטה היו: בתנאי שוק קרנות הפנסיה יתחרו ביניהן באופן חופשי; קרנות הפנסיה מעוניינות למקסם את רווחיהן ולצורך כך הן ייעשו מאמץ לבטח שיעור גבוה של עמיתים; קרנות הפנסיה אשר יתחרו על לבם של העמיתים יעשו מאמץ לשפר את השירות הניתן לעמיתים ואת גובה התשואות ולהוריד את שיעור דמי הניהול; העמיתים יבטחו את עצמם בקרנות הפנסיה אשר מבטיחות את התשואות הטובות ביותר, מעניקות את השירות הטוב ביותר וגובות את דמי הניהול הנמוכים ביותר; לעמיתים יהיה מידע מספק כדי לבחור את אופן ההשקעה המועדף עליהם ואת גובה הסיכון לעומת תשואה שבו הם מעוניינים.

הבראת הביטוח הפנסיוני בישראל באמצעות השוק החופשי היתה צפויה מלכתחילה להיתקל בקשיים. שוק הפנסיה לא יכול, מעצם טיבו, לתפקד בתנאים של שוק חופשי ללא מעורבות של המדינה.
 הסיבה לכך היא שבתחום הפנסיה קיימים כשלי שוק אחדים. 

א. חוסר ידע והבנה של העמיתים. תחום הפנסיה הוא תחום סבוך ומורכב אשר קשה מאוד להתמצא בו ולהבינו. הפרט אשר נידרש להכריע באיזו קרן פנסיה להשקיע את כספיו מוצף במידע רב אשר יכול לעזור לו אך במעט. מבוטחים בעלי הבנה כלכלית רחבה יכולים, לכאורה, להשוות בין התשואות שהרוויחו קרנות הפנסיה הפוטנציאליות בשנה האחרונה, בין דמי הניהול שגובות הקרנות ובין אפיקי ההשקעה שבהן השקיעו הקרנות את הכספים בשנה האחרונה.
 כל הנתונים הללו יהיו רלוונטיים באופן חלקי בלבד לגביהם. הזכות לפנסיה היא זכות שמתגבשת עם הפרישה מהעבודה. רק כשהמבוטח יפרוש מהעבודה הוא יוכל לדעת מה גובה הקצבה שיקבל.

ב. קוצר ראות (myopia).
 לא רק שהמבוטחים אינם מבינים את הנעשה בשוק הפנסיה – הם גם אינם מסוגלים להבין בשל הטיות פסיכולוגיות שונות ובראשן קוצר ראות. המבוטחים אינם מסוגלים להעריך היום את סך הכספים שיזדקקו להם בגיל זקנה. חמור מכך, המבוטחים אף נוטים להעריך הערכת חסר ולסבור כי הסכום לו יזקקו בעת זקנה נמוך באופן משמעותי מהסכום האמיתי.

ג. יתרון לגודל. בתחום הפנסיה יש יתרון משמעותי לקרן גדולה אשר בה מתפזר הסיכון בין מבוטחים רבים.
 היתרון המשמעותי שבביטוח בקרן גדולה מונע משחקנים חדשים להיכנס לשוק ומגביל באופן טבעי את התחרות. 

ד. "הבחירה השלילית" (adverse selection).
 לקרנות הפנסיה יש באופן מובנה ידע מוגבל לגבי מצבם הבריאותי והתעסוקתי של עמיתיהן הפוטנציאליים. קרן פנסיה אשר תציע תנאים נדיבים של ביטוחי נכות תמשוך אליה באופן טבעי עמיתים בעלי בעיות בריאות ובעלי מקצועות מסוכנים. על כן, מאחר שקרנות הפנסיה אינן יכולות לדעת מה מצבם הבריאותי והתעסוקתי של מבוטחיהן הפוטנציאליים הן יציעו ביטוחים טובים פחות. כשל שוק זה משמעותי במיוחד כאשר מבוטחים עמיתים בודדים, להבדיל מקבוצה של עובדים מאורגנים, מאחר שקבוצה מעצם טיבה, היא הטרוגנית וכוללת עובדים בריאים וחולים כאחד. מאחר ששיעור העובדים המאורגנים שרוי בירידה, ויותר עמיתים מבטחים את עצמם באופן עצמאי -- כשל שוק זה הופך למשמעותי יותר ויותר.

משרד האוצר ביצע שני מהלכים חשובים אשר היו אמורים להתגבר במידת מה על כשלי השוק. המהלך הראשון היה הגברת השקיפות. קרנות הפנסיה מחויבות לשלוח דוחות רבעוניים שמדווחים לעמיתים על זכויותיהם.
 בנוסף ביצועיהם של קרנות הפנסיה, תקנוני הקרנות ודמי הניהול שהן גובות מפורסמים באתר האינטרנט של משרד האוצר.
 המהלך השני שביצע משרד האוצר היה הגברת הניידות. משרד האוצר "פתח" את שוק הפנסיה לתחרות בכך שאפשר לעמיתים לעבור מקרן פנסיה אחת לשנייה ואף ממכשיר חיסכון פנסיוני אחד לאחר.
 שני המהלכים הללו הם מהלכים חשובים מאוד. עם זאת, הם משרתים בעיקר את השכבות המשכילות יותר בעלות הידע, הגישה לאינטרנט, והיכולת להבין את הנתונים הכלכליים והמשפטיים שמפורסמים בהם ולהחליט על מעבר בין קרנות במקרה של ביצועים כושלים של קרן.
 מחקרים מראים כי כשלים פסיכולוגיים גורמים לפרטים לדבוק ב"סטטוס קוו" הקיים ולא למהר לשנות את ביטוחם הפנסיוני.
 כך, בהתאם לנתוני אגף שוק ההון סך הכספים שהועברו בין קרנות פנסיה עמד על 690 מיליון ₪ בשנת 2005 ועל 191 מיליון ₪ בשנת 2006.
 בין השנים 2007- 2009 היו שיעורי הניידות בין קרנות הפנסיה נמוכים.
 

בהמשך הפרק אבחן האם הפרטת הפנסיה התעסוקתית הצליחה להוביל להבראת המערכת הפנסיונית על אף כשלי השוק. לפני כן אתייחס לכך שמשרד האוצר קיווה כי הפרטת הפנסיה התעסוקתית תשרת שתי תכליות נוספות בנוסף להבראתה של המערכת הפנסיונית: ליברליזציה של שוק ההון ושינוי מערכת יחסי העבודה במשק. 

אחת מתכליות ההפרטה היתה להוביל לליברליזציה של שוק ההון בישראל.
  קרנות הפנסיה הן משקיעות מוסדיות מרכזיות אשר מנהלות היקף עצום של כספים. בטרם הרפורמה הושקע חלק משמעותי מהכספים הללו באגרות חוב ממשלתיות מיועדות. משרד האוצר ביקש להקטין את סך ההשקעה של הקרנות באגרות החוב המיועדות ולהגדיל את השקעותיהן של הקרנות בשוק ההון. משמעות מהלך זה היא הזרמה של כסף רב לשוק ההון לצד הגברת הסיכון.
 
תכלית נוספת של ההפרטה היתה להוביל לשינוי במערכת יחסי העבודה במשק. השליטה בקרנות הפנסיה הקנתה להסתדרות כוח. קרנות הפנסיה היו עבור ההסתדרות אמצעי לגיוס חברים, לגיוס כספים ולהשפעה על המדיניות החברתית-כלכלית של הממשלה.
 בהתבטאויות שונות של פקידי משרד האוצר אשר הובילו את מהלכי הפרטת הפנסיה באה לידי ביטוי תפיסתם כי החלשת ההסתדרות ושינוי מערך יחסי העבודה הם מטרה העומדת בפני עצמה. כך למשל ראש אגף התקציבים במשרד האוצר אורי יוגב הציג בריאיון עיתונאי את "שבירת העבודה המאורגנת בישראל" כהישג החשוב ביותר שהשיג בשנות עבודתו.
 

לבסוף מעבר לתכליות הנקודתיות, יש להבין את תהליך הפרטת הפנסיה התעסוקתית בישראל כחלק מתהליך הסחרת (commodification) הזכות החברתית לביטחון סוציאלי ולפנסיה וקשירתה לכוחות השוק ולמקום עבודה מסוים. אספינג אנדרסון מציע לבחון מערכות רווחה לפי מידת ההסחרה שלהן.
 מערכת פנסיונית תהיה בעלת רמת הסחרה נמוכה ככל שהזכויות בה יינתנו על בסיס אזרחות וללא קשר לכוחות השוק. הפנסיה המופרטת הינה בעלת רמת הסחרה גבוהה מאחר והכנסתו של העובד בעת זקנה תלויה בשוק החופשי ולא מובטחת לו מעצם היותו אזרח במדינה. הפרטת הפנסיה יוצרת תלות חזקה בין עובד למקום העבודה שלו. העובד נזקק למקום העבודה לשם ביטחונו הסוציאלי ומתקשה לצאת משוק העבודה גם כאשר המחיר לכך הוא אובדן אפשרות לעבודה חלופית טובה יותר. 
5. הפרטת הביטוח הפנסיוני
הפרטת הביטוח הפנסיוני היא תולדה של תהליכים ורפורמות שונות שהתרחשו בעבר בתחום הרווחה והפנסיה בישראל ובעולם. בספרות אשר עוסקת בניתוח דעיכתה של מדינת הרווחה בולטת תיאורית ההיזון החוזר (Policy Feedback או Path Dependency). בהתאם לתיאוריה,  הפוליטיקה המקומית היא שקובעת את האופי והעוצמה של הניסיונות לפגוע או לקצץ במוסדות מדינת הרווחה, כאשר מהלכי העתיד תלויים במהלכי העבר
 על כן, יש להבין רפורמות רווחה נוכחיות על רקע רפורמות העבר, מדיניות הרווחה בעבר וקבוצות האינטרסים שנוצרו בעבר במדינה. הפרטת הביטוח הפנסיוני בישראל במתכונתה הנוכחית לא יכלה להתרחש לפני שלושה או ארבעה עשורים כאשר המדינה ניהלה את הפנסיה של עובדיה וכאשר נעשו מאמצים להרחיב ולהגדיל את קצבאות הביטוח הלאומי. שלוש רפורמות מרכזיות קדמו להפרטת הפנסיה בישראל ואפשרו אותה. בנוסף לרפורמות הללו, הפרטת הביטוח הפנסיוני בישראל לא יכלה להתרחש כאשר ההסתדרות ומפלגות השמאל בישראל היו בשיא כוחן.
 

א. שלוש הרפורמות שקדמו להפרטה

סגירת קרנות הפנסיה הוותיקות והקמתן של הקרנות החדשות: במסגרת הרפורמה הראשונה שקדמה להפרטת הביטוח הפנסיוני בישראל נסגרו קרנות הפנסיה הוותיקות בפני מצטרפים חדשים והוקמו קרנות הפנסיה החדשות. קרנות הפנסיה ההסתדרותיות הוותיקות נוהלו בשיטת Defined Benefit והבטיחו לגמלאי הפורש פנסיה מוגדרת על בסיס קצבה (למשל – על בסיס השכר האחרון או על בסיס ממוצע שלוש השנים האחרונות).
 שיטת מימון זו הובילה לגירעונות אקטואריים. בעקבות זאת התקבלה בשנת 1995 החלטת ממשלה לסגור את הקרנות הוותיקות בפני הצטרפותם של עמיתים חדשים. בעקבות ההחלטה הוקמו קרנות פנסיה חדשות אשר נוהלו בשיטת Defined Contribution תוך שמירה על איזון אקטוארי.
 הניהול המאוזן של הקרנות החדשות, בהתאם לתנאי השוק החופשי, אפשר בהמשך את מכירתן. 

מעבר מפנסיה תקציבית לצוברת: במסגרת הרפורמה השנייה שקדמה להפרטת הביטוח הפנסיוני בישראל הועברו עובדי המדינה ועובדים בגופים ממשלתיים ומעין ציבוריים ממסגרת של פנסיה תקציבית אשר נוהלה ומומנה באופן בלעדי על ידי המדינה (או המעביד בגוף הממשלתי או המעין ציבורי) לפנסיה צוברת המנוהלת על ידי השוק הפרטי והממומנת על ידי המעביד והעובד במשותף. עד סוף שנות התשעים נוהלה הפנסיה של עובדי המדינה על ידי המדינה במסגרת הפנסיה התקציבית.
 בהתאם לשיטה זו דור העובדים הנוכחי מממן את הפנסיה של דור הגמלאים הנוכחי. בשנת 1999 החל מהלך של סגירת הפנסיה התקציבית בפני מצטרפים חדשים, כאשר עובדים חדשים המצטרפים לשירות המדינה מבוטחים על ידי קרנות פנסיה ולא עוד על ידי המדינה.
 מעבר זה של עובדי המדינה מפנסיה תקציבית לצוברת, הגדיל את מספר העובדים הפוטנציאליים שעליהם יחול הביטוח הפנסיוני המופרט. 

קיצוץ קצבאות הביטוח הלאומי: קצבאות הזקנה וקצבאות הבטחת הכנסה הניתנות על ידי המוסד לביטוח הלאומי שייכות לרובד הראשון המולאם של הביטוח הפנסיוני. ככל שהקצבאות הללו נמוכות כך נדרשים התושבים להיזקק לפתרונות משלימים-מופרטים בשוק הפרטי. במהלך השנים האחרונות קוצצו קצבאות הזקנה וקצבאות הבטחת הכנסה. בשנת 2002 נערך קיצוץ בקצבאות הזקנה ב- 4%.
 בעקבות זאת, שיעור קצבת הזקנה נכון לשנת 2003 עמד על סכום של 1069 ₪. עתירה שהוגשה נגד הקיצוץ בקצבאות נדחתה על ידי בית המשפט העליון.
 במהלך השנים 2005- 2006 בוטל בהדרגה הקיצוץ.
 עם זאת, החל מיום 1.1.06 מנגנון העדכון של קצבאות הביטוח הלאומי שונה לרעת מקבלי הקצבאות באופן משמעותי, שכן הן הוצמדו למדד במקום לשכר הממוצע במשק.
 בנוגע לשינוי זה כתב המוסד לביטוח לאומי כי "מנגנון העדכון כשלעצמו (לפי רמת מחירים) יוביל בהכרח לנסיגה ברמת החיים של מקבלי הקצבאות, מאחר שהפער בין עליית המחירים לבין עליית השכר מגיע ל- 1.5% בממוצע רב שנתי".
 ביולי 2006 הוגדלו קצבאות הזקנה והשארים ב- 1.3%.
 הקיצוצים בקצבאות הזקנה מהווים הפרטה במחדל אשר עיצבה את הקרקע להפרטת הפנסיה התעסוקתית. דפנה ברק-ארז מגדירה הפרטה במחדל כ"סבילות מינהלית המותירה מקום לפעילות פרטית".
  אברהם דורון מדבר על אסטרטגיה של שחיקה: "אסטרטגיה של הפרטה המופעלת תחת לחץ. היא מתבצעת בדרך של מניעת משאבים מספיקים מן השירות הציבורי ועשייתו על ידי כך לשירות פחות טוב, פחות יעיל ופחות בר-יכולת למלא באופן אפקטיבי את צורכי האוכלוסייה הנזקקת לשירות".
 הקיצוצים בקצבאות הזקנה ושיעורן הנמוך של הקצבאות הגבירו את הצורך בביטוח פנסיוני חלופי על ידי השוק הפרטי. 

סכום קצבת זקנה בסיסית לקשיש יחיד במחירים שוטפים (שקלים, ש"ח)*
	תקופה


	1955
	1960
	1965
	1970
	1975
	1980
	1985
	1990
	1995
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007

	קצבה


	3.5
	4.1
	5.2
	8.3
	33.9
	480.5
	118.3
	376.5
	668.8
	1049.1
	1069
	1069
	1069.7
	1143
	1159


* עד שנת 1980 (כולל) - המחירים הם בשקלים. משנת 1985 - המחירים הם בשקל חדש. 

מקור: המוסד לביטוח לאומי - מינהל המחקר והתכנון, רבעון סטטיסטי לז/1, לוח 2.7.1.

סכום קצבת זקנה בסיסית לקשיש יחיד  כאחוז מהשכר הממוצע למשרת שכיר

	תקופה


	1955
	1960
	1965
	1970
	1975
	1980
	1985
	1990
	1995
	2002
	2003
	2004
	2005
	2006
	2007

	קצבה


	20.4
	15.8
	10.5
	11.7
	14.9
	17.1
	15.2
	15.9
	15.5
	15.6
	15.6
	15.2
	15.2
	15.3
	15.2


מקור: המוסד לביטוח לאומי – מינהל המחקר והתכנון, רבעון סטטיסטי לז/1, לוח 2.7.3

עדכון קצבאות הזקנה

	שנים:
	מנגנון עדכון:

	עד לינואר 2001
	השכר הממוצע במשק

	ינואר 2002- ינואר 2005
	הקפאת עדכונים

	ינואר 2006 ואילך
	מדד המכירים לצרכן


ב. רפורמות ההפרטה

רפורמת 2004-2003 - מכירת קרנות הפנסיה החדשות: הפרטת הביטוח הפנסיוני בישראל התרחשה בתהליך דו שלבי. במסגרת השלב הראשון של הפרטת הפנסיה התעסוקתית הלאימה המדינה את קרנות הפנסיה החדשות מההסתדרות ומכרה אותן לחברות ביטוח פרטיות. הפרטת קרנות הפנסיה החדשות היוותה חלק קטן מרפורמה פנסיונית מרחיקת לכת שעליה אעמוד מיד. 

שר האוצר בעת עריכת הרפורמה היה בנימין נתניהו. נתניהו, אשר התמנה לתפקידו בחודש פברואר 2003, הביא עימו לתפקיד סדר יום חברתי-כלכלי ניאו-ליברלי ובמסגרתו שאיפה להבריא את מערכת הפנסיה התעסוקתית ולהוציאה משליטת ההסתדרות. פקידי משרד האוצר שידרו בכלי התקשורת ובציבור תחושת בהילות לפיה מערכת הפנסיה עומדת על פי תהום וכי יש להצילה באופן מידי.
 לאחר מספר ניסיונות הידברות כושלים בין ההסתדרות למשרד האוצר בחרה הממשלה ללכת בדרך של חקיקה ראשית חד צדדית. ביום 29.5.2003 אישרה הכנסת את הרפורמה בהליך חקיקה מזורז, דומה במתכונתו לדרך בה נחקק חוק ההסדרים.
 הרפורמה הפנסיונית הועברה בחקיקה בהולה ללא משא ומתן קיבוצי עם ההסתדרות וללא הליך של יידוע או היוועצות עם הציבור הרחב. 


במסגרת החקיקה נקבעו שורה של צעדים אשר נועדו בעיקרם להוביל להבראת קרנות הפנסיה הוותיקות:
 נקבע כי קרנות הפנסיה הוותיקות והחדשות יועברו משליטתה של ההסתדרות לשליטתה של המדינה וכי קרנות הפנסיה הוותיקות-הגירעוניות ינוהלו על ידי מנהלים מיוחדים.
 בשנת 2005 ניהול הקרנות אוחד ומונתה מנהלת אחת אשר הופקדה על ניהול שמונה הקרנות הוותיקות-גירעוניות;
 נקבע כי על העמיתים בקרנות הוותיקות יחול תקנון זכויות אחיד בו ייקבעו, בין היתר, זכויות מקוצצות;
 במסגרת של חקיקת משנה נקבע כי הממשלה תקטין באופן ניכר את הנפקתן של אגרות החוב המיועדות לקרנות הפנסיה החדשות.
 משמעותה של קביעה זו היא פגיעה קשה בסבסוד הממשלתי של קרנות הפנסיה החדשות; במסגרת חוק גיל פרישה נקבע כי יועלה גיל הפרישה לכלל המבוטחים בקרנות הוותיקות והחדשות כאחד.
 

הממשלה הפריטה את קרנות הפנסיה החדשות כרפורמה נלווית לרפורמות האחרות. הממשלה נאלצה להלאים את קרנות הפנסיה החדשות מאחר שהן נשלטו על ידי קרנות הפנסיה הוותיקות-גירעוניות אשר הולאמו על ידה. ניתן לומר שהממשלה ניצלה את ההזדמנות שנקרתה לידיה בהחזיקה את קרנות הפנסיה החדשות, ומיהרה למכור אותן במכרז לשוק הפרטי. 

רק לאחר שהליך החקיקה הושלם ואף הוחל בביצועה של הרפורמה נועץ משרד האוצר עם ההסתדרות. במסגרת המשא ומתן שהתקיים בין ההסתדרות למשרד האוצר התמקדה ההסתדרות בשיפור זכויותיהם של עמיתי קרנות הפנסיה הוותיקות ולא בזכויותיהם של עמיתי הקרנות החדשות אשר עמדו בפני הפרטה.
 בשנת 2004 ערכה הממשלה מכרז אשר במסגרתו נמכרו קרנות הפנסיה ההסתדרותיות החדשות הגדולות מבטחים, מקפת ומיטיבית לחברות ביטוח פרטיות.
 השליטה בקרנות הפנסיה החדשות הועברה החל מרגע זה מהמדינה (וההסתדרות ששלטה בהן בטרם ההלאמה) לשוק הפרטי. 

הנהגת פנסיית חובה באמצעות השוק הפרטי: במסגרת השלב השני של הפרטת הביטוח הפנסיוני הונהגה פנסיית חובה באמצעות השוק הפרטי.
 לאחר שבתחילת כהונתה של הכנסת ה- 17 הוגשו כמה הצעות חוק פרטיות חדשות להנהגת פנסיית חובה
 התקבלה בחודש פברואר 2007 החלטת ממשלה הקובעת כי לארגוני העובדים והמעסיקים אפשרות לנהל משא ומתן קיבוצי לקראת הנהגת פנסיה עד לסוף שנת 2008 וכי אם מאמציהם לא יניבו פרי תיקבע פנסיית חובה בחקיקה ראשית עד לסוף שנת 2009.
 בחודש מרץ 2007 פורסמה הצעת חוק ממשלתית אשר נועדה לתת תוקף של חוק להחלטת הממשלה.
 החלטת הממשלה והצעת החוק שפורסמה בעקבותיה לא קבעו דבר לגבי אופי ההסדר הפנסיוני. בעקבות החלטת הממשלה במרץ 2007 נוהל משא ומתן בין לשכת התיאום של הארגונים הכלכליים לבין ההסתדרות הכללית בדבר חתימה על הסכם קיבוצי כללי. המשא ומתן שנוהל הוביל לחתימתו בחודש יולי 2007 של הסכם קיבוצי בין הצדדים בדבר הנהגת ביטוח פנסיוני. ביום 30 בדצמבר 2007 חתם שר התעשייה המסחר והתעסוקה, אלי ישי, על צו ההרחבה להסכם הקיבוצי.
 צו ההרחבה מרחיב את הוראותיו של ההסדר על כלל השכירים במשק. 

במבט ראשון ניתן לחשוב כי הנהגת פנסיית חובה עומדת בניגוד לתהליכי הנסיגה וההפרטה של מערכת הרווחה בישראל. מאז קום המדינה נעשו מאמצים רבים, שלא נשאו פרי, להנהיג פנסיית חובה תעסוקתית בישראל – ועדות רבות ישבו על המדוכה והצעות חוק רבות הונחו על שולחן הכנסת.
 הנהגת פנסיית חובה מבטאת ערכים של סולידריות חברתית.
 בעקבות ההסדר החדש פנסיה נתפסת לא רק כ"הטבה" אלא כ"זכות תעסוקתית".
 לכל העובדים בישראל, המאורגנים ושאינם מאורגנים, יש כעת, לפחות לכאורה זכות, לביטוח פנסיוני. יותר מכך, הנהגת פנסיית החובה באמצעות הסכם קיבוצי וצו הרחבה כללי עשויה להביא לחיזוק העבודה המאורגנת בישראל ולחיזוק צורות ההעסקה המוגנות – מאפיין נוסף של מדינת הרווחה. 

עם זאת, במבט שני הנהגת פנסיית החובה משלימה את הליך הפרטתה של הפנסיה התעסוקתית ומהווה חלק מתהליך הנסיגה של מדינת הרווחה בישראל. פנסיית החובה התעסוקתית היא פנסיה מופרטת אשר מנוהלת וממומנת על ידי השוק הפרטי. העובדים והמעבידים הם שמממנים את ההסדר. חברות הביטוח הפרטיות הן שמנהלות את ההסדר ומפעילות שיקול דעת עצמאי לגבי אופן הפעלתו. המדינה (באמצעות שר התמ"ת) בחרה להנהיג פנסיית חובה באמצעות השוק הפרטי במקום לבצע מהלכים אחרים אשר יכלו להביא להגדלת ההכנסה בעת פרישה מהעבודה וביניהם הגדלת קצבאות הרובד הראשון או הקמת קרן פנסיה ממשלתית ולו כבררת מחדל.
 יותר מכך, המדינה יכלה, לכאורה, להפחית מעוצמת ההפרטה באמצעות הבטחת סבסוד מסוים לעמיתי הקרנות או באמצעות הבטחת רשת ביטחון למקרה של פשיטת רגל או השקעות לא מוצלחות של קרנות הפנסיה.



תוצאת שני המהלכים שתוארו – מכירת קרנות הפנסיה החדשות לשוק הפרטי והנהגת פנסיית חובה תעסוקתית באמצעות השוק הפרטי – היא מערכת פנסיונית מופרטת המנוהלת ברובה על ידי השוק הפרטי, המבטיחה לעובדים זכויות פנסיוניות מצומצמות ומחייבת אותם במציאת פתרונות משלימים.
6. ניתוח הפרטת הביטוח הפנסיוני
א. ניתוח הליך ההפרטה

שתי הרפורמות להפרטת המערכת הפנסיונית בישראל – מכירת קרנות הפנסיה החדשות לחברות ביטוח פרטיות; והנהגת פנסיית חובה לכל באמצעות קרנות פרטיות – התבצעו בדרך שונה. עם זאת, שתיהן הועברו בהליך מהיר ומתוך שיתוף מוגבל מאוד של הציבור ובעיקר של לקוחות התוכנית.
רפורמת 2003-2004 הועברה כרפורמת בזק ללא שיתוף לקוחות התוכנית בהליך. הרפורמה הועברה מתוך שימוש בהבניה של "משבר" כדי להעביר רפורמה מרחיקת לכת בבהילות.
 ההסתדרות שותפה בעיצוב ההסדר רק בדיעבד לאחר שהרפורמה כבר החלה להתבצע הלכה למעשה ועל כן מידת השפעתה היתה מוגבלת.
 יותר מכך, מאבקה של ההסתדרות התרכז ברפורמה שהתבצעה ביחס לקרנות הוותיקות וכמעט לא נגע להפרטת קרנות הפנסיה החדשות. ארגונים חוץ ממשלתיים, אשר יכלו להביא להשמעת קולם של לקוחות התוכנית לא שותפו בהליך בשום שלב.
 הליך החקיקה אשר במסגרתו הועברה הרפורמה היה דומה במתכונתו להליך חקיקת חוק ההסדרים. על כן, הליכי השיתוף המקובלים ביחס לחקיקה שבהם משותף הציבור באמצעות נציגים בוועדות הכנסת ובאמצעות תגובות לטיוטות חוק לא התרחשו.
 

רפורמת פנסיית החובה הועברה בהליך מעט שונה של משא ומתן קיבוצי וחתימה על הסכם קיבוצי בין ההסתדרות לבין לשכת התיאום. עם זאת, גם רפורמה זו הועברה תוך שיתוף מוגבל של לקוחות התוכנית, כלומר נציגי אלו שאינם מבוטחים. ההסכם הקיבוצי נחתם תחת לחץ מסיבי מצד משרד האוצר אשר הכריז כי ינהיג פנסיית חובה בחקיקה אם לא יושג הסכם קיבוצי עד סוף שנת 2008. ההסתדרות הסכימה לוויתורים במסגרת המשא ומתן הקיבוצי בתקווה שניתן יהא לשפר את תנאיו בהמשך. ההסדר שנחתם הוא הסדר מצומצם אשר שונה עד מאוד מהנוסח שהוצע על ידי ועדות שונות שישבו על ידי המדוכה וכן על ידי הצעות חוק שונות:
 בניגוד לצו ההרחבה, ברוב הצעות החוק הוצע להחיל את החוק על עובדים עצמאים ועל עובדים זמניים; בניגוד לצו ההרחבה, ברוב הצעות החוק נקבעו מנגנוני אכיפה ופיקוח; בהצעות החוק הוצעו שיעורי הפרשה חודשיים גבוהים משיעורי ההפרשה שנקבעו בצו ההרחבה.
 

ההסתדרות ולשכת התיאום חתמו על הסכם פנסיית חובה אשר חל בעיקרו על עובדים שאינם חברים בהם ועל כן הוא בבחינת חוזה לטובת צד שלישי.
 מרבית העובדים המיוצגים על ידי ההסתדרות בוטחו בביטוח פנסיוני בטרם רפורמת פנסיית החובה ועל כן הרפורמה לא תחול עליהם. חברי התאחדות התעשיינים ביטחו את עובדיהם עוד בטרם הרפורמה בביטוח פנסיוני ועל כן ההסדר החדש לא יחול על עובדיהם.
 ההסדר החדש חל על עובדים אשר לא היו מיוצגים במשא ומתן הקיבוצי ואשר קולם לא נשמע בו. על כן, כפי שאראה בהמשך ההסדר משפר את מצבם באופן חלקי בלבד. 

ב. ניתוח תוכן ההפרטה לאור תכליות ההפרטה 

בחלק זה אבחן האם הושגו תכליות ההפרטה והאם הפרטת הפנסיה התעסוקתית הובילה להבראת המערכת. 

1. הפחתת הריכוזיות והגדלת התחרות: אחת ממטרות משרד האוצר בהפרטת קרנות הפנסיה החדשות היתה להפחית את הריכוזיות בשוק הפנסיוני. משרד האוצר היה מעוניין להכניס שחקנים חדשים – מקומיים או זרים – לשוק הביטוח הפנסיוני. בסופו של דבר, משרד האוצר לא הצליח, על אף מאמציו, לגייס שחקנים משמעותיים לשוק הביטוח הפנסיוני או למכור את קרנות הפנסיה למשקיעים זרים.
 חברות הביטוח "כלל", "מנורה" ו"מגדל" אשר היו עוד טרם הרפורמה שחקניות משמעותיות בתחום הביטוח קיבלו בעקבות הרפורמה חיזוק משמעותי לכוחן. מגדל, חברת הביטוח הגדולה ביותר בשוק זה, אשר החזיקה עוד טרם הרפורמה בקרן הפנסיה "מגדל ניהול קרנות פנסיה" קנתה את "מקפת", קרן הפנסיה השנייה בגדולה ב- 201 מיליון ש"ח. החברה השנייה בגדולה בענף הביטוח, "כלל", אשר החזיקה עוד לפני הרפורמה בקרן הפנסיה "עתודות" קנתה את קרן הפנסיה השלישית בגודלה "מיטבית" ב- 135 מיליון ש"ח.
 מנורה, אשר מכרה עוד בטרם הקנייה ביטוחי מנהלים, קנתה את קרן הפנסיה הגדולה ביותר, "מבטחים" ב- 710 מיליון ש"ח.
 

לאחר הרפורמה טען משרד האוצר כי הריכוזיות בתחום הפנסיה צומצמה.
 עם זאת, משרד האוצר התייחס לשוק קרנות הפנסיה בלבד ולא לשוק הרחב יותר אשר בו נמכרים גם ביטוחי מנהלים וגם ביטוחים פנסיוניים. כפי שנכתב בדוח ועדת בכר – ביטוחי המנהלים מהווים מוצרים תחליפיים למוצרים הפנסיוניים.
 בשוק הרחב יותר – הכולל ביטוחי מנהלים וביטוחים פנסיוניים – אין ספק שהריכוזיות גדלה בעקבות הרפורמה.
 

2. הבטחת קצבאות הפרישה: גמלאות הפנסיה המופרטת נמוכות יותר ומסוכנת יותר מגמלאות הפנסיה המולאמת: 

א. הגמלאות המופרטות נמוכות יותר מהגמלאות המולאמות: רמי יוסף ואביה ספיבק מראים כיצד, בכפוף להנחות שונות, השינויים – ובעיקרם העלאת תקרת דמי הניהול – הפחיתו את גובה הפנסיה של העמיתים. עובד אשר החל לחסוך בגיל 30 והרוויח במשך השנים שכר של 3,000 ₪ היה מקבל עם פרישתו לפני הרפורמה 3,278 ₪ ויקבל לאחר הרפורמה פנסיה בגובה 2,930 ₪.
 שני משתנים מרכזיים משפיעים על גובה הקצבה שמקבל עמית בקרן פנסיה: תשואות הקרן ודמי הניהול שגובה הקרן מהעמית. 

ככל שדמי הניהול שגובה קרן הפנסיה מהעמית גבוהים יותר כך הקצבה שיקבל העמית תהא נמוכה יותר. ערב מכירתן של קרנות הפנסיה החדשות לחברות הביטוח העלה משרד האוצר באופן משמעותי את תקרת דמי הניהול שקרנות הפנסיה רשאיות לגבות מהעמיתים. להעלאה זו היתה מטרה ברורה – להעלות את שווי קרנות הפנסיה ואת הכסף שייכנס לקופת המדינה כתוצאה מהמכירה. גם תוצאת ההעלאה ברורה – פגיעה קשה בזכויותיהם של העמיתים. ערב ההעלאה עמדו דמי הניהול שמותר לקרן הפנסיה לגבות מעמיתיה על 8% מההפקדות החודשיות. כלומר אם עמית הפקיד 1,000 ₪ לחודש יכלה הקרן לגבות דמי ניהול מקסימאליים בסך 80 ₪ לחודש, או 960 ₪ לשנה. לאחר ההעלאה קרן פנסיה יכולה לגבות מעמיתיה דמי ניהול בסך 6% מההפקדות החודשיות בתוספת שיעור שנתי של 0.5% מהצבירה הכוללת בקרן. 
 כלומר אם עמית מפקיד 1000 ₪ בחודש ובקרן שלו נצברו 200,000 ₪ יכולה הקרן לגבות מדי שנה 1,720₪ (60 ש"ח x 12 חודשים + 1000 ₪). כאשר משווים בין השיעורים השונים של דמי הניהול מגלים שדמי הניהול החודשיים הועלו למעשה משיעור של 8% לשיעור של בין 11.6% ל- 12.7%. כלומר, מדובר על העלאה גדולה מאוד של דמי הניהול ועל פגיעה משמעותית בזכויות המבוטחים.
 

גביית דמי ניהול מקסימליים לפני ואחרי הרפורמה:

	
	הפרשות חודשיות לפנסיה 
	יתרה צבורה בקרן
	דמי ניהול חודשיים באחוזים
	דמי ניהול מהצבירה באחוזים
	דמי ניהול חודשיים בשקלים
	דמי ניהול מצבירה בשקלים
	סה"כ 

דמי ניהול שנתיים

	לפני הרפורמה
	1,000 ₪
	200,000 ₪ 
	8% 
	___
	80 ₪ 
	___
	960 ₪

	אחרי הרפורמה
	1,000 ₪ 
	200,000 ₪ 
	6% 
	0.5%
	60 ₪ 
	1,000 ₪ 
	1,720 ₪ 


העלאת דמי הניהול אינה משפיעה באותו אופן על קבוצות שונות של מבוטחים. משרד האוצר קבע את דמי הניהול המקסימליים שמותר לקרנות הפנסיה לגבות. דמי הניהול שגובות קרנות הפנסיה נקבעים במשא ומתן בין הלקוח לקרן הפנסיה. עובדים מאורגנים, בעלי ועדים חזקים ובעלי כושר מיקוח גבוה, מקבלים הנחות משמעותיות בדמי הניהול. עובדים בעלי שכר גבוה שקרנות הפנסיה מעוניינות לבטח מקבלים אף הם הנחות.
 עובדים לא מאורגנים בעלי שכר נמוך, חסרי כושר התמקחות, משלמים את דמי הניהול המלאים. 

הפנסיה המופרטת נמוכה יותר מהפנסיה המולאמת גם בשל הוספת עלות חדשה – עלות הייעוץ הפנסיוני. במערכת הפנסיונית המולאמת ארגוני העובדים בחרו עבור העובדים את ההסדר הפנסיוני. עמדתי למעלה על מורכבות הבחירה בהסדר פנסיוני ועל חוסר היכולת של הפרט לדעת איזה הסדר פנסיוני טוב בשבילו. ארגון העובדים היה בעל ניסיון והבנה רבה בתחום הפנסיוני ובחר בעבור העובד את ההסדר הפנסיוני. כיום עובד יכול לפנות לייעוץ פנסיוני בלתי תלוי אשר יסייע לו בבחירת אפיק הפנסיה הראוי. אלא שייעוץ פנסיוני שכזה כרוך בתשלום ועל כן מהווה נחלתם של העובדים בעלי האמצעים ולא של העובדים בעלי השכר הנמוך. בנוסף עלות חדשה זו מפחיתה אף היא, בדומה לדמי הניהול, את הפנסיה שמקבל העמית.
 

ב. הגמלאות המופרטות מסוכנות יותר מהגמלאות המולאמות: הפנסיה המופרטת אינה רק נמוכה יותר אלא גם מסוכנת יותר מהפנסיה המולאמת. הזכות לפנסיה היא, כאמור, זכות שמתגבשת עם הפרישה מהעבודה. רק כשהמבוטח יפרוש מהעבודה הוא יוכל לדעת מה גובה הקצבה שיקבל.
 גובה הפנסיה שיקבל העמית תלוי בתשואות שתשיג הקרן בשוק ההון. בעבר רוב כספי הקרן (70%) הושקעו באגרות חוב ממשלתיות מיועדות ומסובסדות שהבטיחו תשואה קבועה. אחד מצעדי רפורמת 2003 היה צמצום אגרות החוב המיועדות. כיום קרן פנסיה חייבת להשקיע עד 30% מכספיה באגרות חוב מיועדות.
 יתרת הכספים חשופה לתנודות שוק ההון – בשנים שבהן שוק ההון פורח קרנות הפנסיה משיגות תשואות גבוהות ולהפך.
 כך למשל בשל הירידות במדדי המניות ובמכשירים הפיננסיים האחרים בשוק ההון הישראלי בשנת 2006, עמדה התשואה הממוצעת שהשיגו גופי החיסכון הפנסיוני בשנה זו על 7.6%. תשואה זו היתה נמוכה באופן משמעותי מהתשואה הממוצעת בשנת 2005 שעמדה על 13%.
 בשנת 2008 המשבר הכלכלי העולמי השפיע באופן ישיר על תשואותיהן של קרנות הפנסיה אשר הסתכמו בתשואה שלילית (שמשמעה הפסד) של 9%.
 קרנות הפנסיה מתחרות ביניהן על גובה התשואה שיצליחו להשיג למען העמיתים. בעבר נשלטו הקרנות על ידי ההסתדרות – ארגון עובדים אשר היה בעל אינטרס כי קרנות הפנסיה ישקיעו את כספיהן בהשקעות סולידיות אשר יבטיחו קצבה לעמית בעת זקנה. לצד זאת, היה להסתדרות גם אינטרס כי הכספים יושקעו בחברות שקשורות אליה. כיום קרנות הפנסיה מנוהלות למטרת רווח ויש להן אינטרס להשקיע את הכספים בהשקעות מסוכנות יותר בעלות סיכוי גבוה יותר לתשואה גבוהה.
 גישת משרד האוצר היא להעביר את האחריות על ניהול הסיכונים למבוטחים אשר מקבלים לידם את היכולת לבחור את דרך ההשקעה המועדפת עליהם. ניתן להטיל ספק רב ביכולת של המבוטחים, אשר רובם חסרי ידע והבנה בנוגע להשקעות פנסיוניות, לקבל החלטות נבונות לגבי אופן ההשקעה הפנסיוני. ניתן להטיל ספק רב יותר ביכולתם של המבוטחים המשתייכים לשכבות החלשות יותר של האוכלוסייה לבחור אפיקי השקעה מוצלחים.
 

הפנסיה המופרטת היא פנסיה מסוכנת יותר מהפנסיה המולאמת גם בשל סירובה של המדינה להעמיד לרשות עמיתי קרנות הפנסיה החדשות "רשת ביטחון". המדינה העמידה לרשות עמיתי הקרנות הוותיקות רשת ביטחון ומימנה את הפנסיה של עמיתי הקרנות הוותיקות-הגירעוניות שעמדו בפני פשיטת רגל.
 בנוסף העמידה המדינה בשנת 2009 רשת ביטחון מוגבלת בזמן ובתחולה לעובדים שנפגעו בעקבות המשבר הכלכלי.
 עם זאת, המדינה אינה מבטיחה רשת ביטחון למבוטחי המערכת הפנסיוניות המופרטת במקרה של פשיטת רגל, ניהול סיכונים קלוקל או משבר כלכלי נוסף והסיכון מוטל במלואו על העמיתים. העמדת רשת ביטחון לקרנות הפנסיה כרוכה בעלויות כלכליות כבדות למדינה ואף עשויה להשפיע באופן ניכר על שיעור הסיכון בהשקעותיהן של קרנות הפנסיה. עם זאת, לאור העובדה שהמדינה הלכה למעשה "כופה" על תושביה לחסוך כספים לפנסיה ניתן לטעון שמוטלת עליה אחריות מסוימת בהתמודדות עם הסיכונים הכרוכים בכך. במהלך השנים העלו חברי כנסת וארגונים חברתיים הצעות שונות להנהגת רשת ביטחון פנסיונית.
 עם זאת, בשנים של גאות כלכלית לא זכו הצעות אלו לאהדה רבה. 

3. שיפור השירות: הפרטת הפנסיה לא הצליחה, ככל הנראה, להוביל למתן שירות טוב יותר לכלל העמיתים אלא למתן שירות שונה לעמיתים שונים לפי מידת רווחיותם לקרנות (זאת למעט חריג אחד בו חל שיפור משמעותי בזכות הרגולציה – הגברת השקיפות והניידות). בתנאי שוק חופשי אחד השיקולים אשר הצרכן אמור לשקול בבואו לבחור קרן פנסיה הוא מה טיב השירות הניתן על ידי קרן הפנסיה.
 הפרטת השירותים הפנסיוניים אמורה היתה להוביל להגברת התחרות בין קרנות הפנסיה וכפועל יוצא מכך להוביל לשיפור השירות. לעומת זאת, מספרות אשר דנה בהפרטת שירותי רווחה עולה כי הפרטת שירותי הרווחה מובילה לשיפור השירות לחלק מהלקוחות בלבד.
 לגופים מופרטים יש תמריץ להעניק שירות טוב ללקוחות שקל לטפל בהם ואשר מסוגלים לשלם בעד השירות המוגש להם לפי המחיר שנקבע בשוק. אפקט זה של מתן שירות לקבוצת מובחרת של לקוחות מכונה Creaming.
 

לקרנות הפנסיה המופרטות בישראל יש תמריץ להעניק שירות מועדף לעובדים המשתייכים לקבוצות מאורגנות. עובדים המבוטחים בביטוח קבוצתי רווחיים לקרן הרבה יותר מאשר עובדים המבוטחים בביטוח פרטני. קבוצת העובדים היא הטרוגנית ועל כן מסוכנת לקרן פחות מעובדים המצטרפים באופן פרטני (כפי שהוסבר בדיון בכשל השוק "הבחירה השלילית"). בנוסף, הטיפול המשותף בעובדים חוסך לקרן עלויות ביחס לעובדים פרטניים. על כן, ארגונים גדולים שבהם מבוטחים עובדים רבים עשויים להיות זכאים לשירותים מיוחדים וביניהם: ימי עיון והשתלמות בתחום הפנסיה, שירות וייעוץ אישי למבוטחים על ידי נציג קבוע של קרן הפנסיה אשר מגיע למקום העבודה ורכישת מוצרים משלימים במחירים תחרותיים.
 עובדים המצטרפים באופן פרטני לקרן אינם נהנים משירותים דומים. 

4. שוויון בזכויות הפנסיוניות: הפרטת הפנסיה היתה אמורה להוביל (ואכן הובילה) לשוויון בזכויות הפנסיוניות מתוקף האיסור על מתן זכויות פנסיוניות לקבוצות של עובדים מחוץ לתקנון.
 למרות זאת, הפרטת הפנסיה הובילה לאי-שוויון מסוג חדש בין גברים לנשים בסכומי הגמלה החודשית. כאשר גברים רווקים ונשים רווקות עובדים במשך אותן שנים, צוברים אותם סכומים כספיים ופורשים באותו גיל – הנשים הרווקות עשויות לקבל גמלה חודשית נמוכה מגברים רווקים. אי-השוויון החדש מעוגן בחוזרים של אגף שוק ההון במשרד האוצר ובתקנוני הקרנות ומבוסס על הערכות לגבי תוחלת חיים שונה לגברים ולנשים.
 נשים רווקות חיות באופן ממוצע יותר מגברים רווקים, מקבלות את הגמלה למשך תקופה ארוכה יותר ועל כן הגמלה החודשית שהן מקבלות עשויה להיות נמוכה יותר.
 
ההיצמדות להנחות אקטואריות איננה פועלת תמיד לרעת נשים אלא, בנסיבות אחרות, לרעת גברים. הביטוח הפנסיוני איננו רק ביטוח זקנה אלא גם ביטוח נכות ושארים. בחישוב הזכויות יש משמעות גם למין של בן הזוג ולמשך התקופה אשר במסגרתה יקבל ביטוח שארים. אלמנים חיים באופן ממוצע פחות מאלמנות. מסיבה זו, בעקבות חוזרי אגף שוק ההון ותקנוני הקרנות, כאשר גברים נשואים ונשים נשואות עובדים במשך אותן שנים, צוברים אותם סכומים כספיים ופורשים באותו גיל – הגברים הנשואים עשויים לקבל גמלה חודשית נמוכה מהנשים הנשואות. 

אופן חישוב הזכויות הפנסיוניות ממחיש, בעיניי, את הבעייתיות במערכת הפנסיוניות המופרטת. אגף שוק ההון מחייב את הקרנות לפעול בהתאם לשיקולים כלכליים ולהנחות האקטואריות בדבר תוחלת החיים. הגמלאות מחושבות על כן בהתאם לשיקולים כלכליים מבלי ששאלת הצרכים – השונים או הזהים – של גברים ונשים הפורשים מהעבודה נלקחת בחשבון. שאלת חוקיות ההסדר הקובע זכויות פנסיוניות שונות לגברים ולנשים טרם הגיעה לדלתו של בית המשפט.
 

 5. הגדלת שיעור הכיסוי הפנסיוני: שיעור הכיסוי הפנסיוני היה אמור לגדול באופן ניכר בעקבות הפרטת המערכת הפנסיונית. הסדר פנסיית החובה אמור היה להוביל לביטוחם הפנסיוני של כמיליון מועסקים שלא בוטחו בביטוח פנסיוני בטרם ההסדר.
 בפועל, בהתאם לנתוני אגף שוק ההון, מספר המצטרפים בשנת 2008 לביטוח הפנסיוני בעקבות ההסכם עמד על 312,313 עובדים ובשנת 2009 מספר המצטרפים עמד על 228,106 (סך הכל 540,419 מצטרפים במהלך 2008- 2009) אשר מהווים כמחצית מאוכלוסיית העובדים הלא מבוטחים.
 עולה השאלה מדוע מספר המצטרפים להסדר המופרט נמוך כל כך?. כפי הנראה אחד הגורמים המרכזיים לכך הוא שהסדר פנסיית החובה המופרט חל בעיקרו על עובדים אשר ביטוחם רווחי לקרנות הפנסיה המופרטות.
 העובדים הרווחיים הם בעיקר עובדים "טיפוסיים" העובדים במשרה מלאה במקום עבודה אחד במשכורות ממוצעות ומעלה. עובדים אלו בוטחו ברובם עוד קודם להסדר פנסיית החובה בביטוח פנסיוני. העובדים הלא מבוטחים הם בכללם עובדים "לא טיפוסיים" אשר ביטוחם אינו רווחי לקרנות הפנסיה המופרטות. ההסדר המופרט אינו נותן מענה לעובדים שאינם רווחיים לקרנות הפנסיה המופרטות – גברים ונשים המטפלים בילדים, מובטלים, עובדים זמניים, עובדים עצמאים, עובדים בשכר נמוך ועובדים שחולים במחלות כרוניות – ועל כן לא הוביל לעלייה משמעותית במספר המבוטחים.
 כפי שאסביר, חלק מהעובדים הלא רווחיים הללו הוצאו לגמרי מתחולת ההסדר. חלק אחר של העובדים נתונים לכאורה לתחולתו של ההסדר אך מתקשים עד מאוד לרכוש ביטוח פנסיוני בשוק הפרטי. 

עובדים לא רווחיים אשר הוצאו מגדר תחולת ההסדר המופרט: צורת העבודה בישראל ובעולם עברה בעשורים האחרונים שינויים מרחיקי לכת ובהם מעבר מדגם העסקה מסורתי של עובד שכיר העובד כל ימי חייו במקום עבודה אחד תחת מעסיק אחד לצורות העסקה גמישות ולא טיפוסיות.
 צורות ההעסקה הלא טיפוסיות כוללות, בין היתר עבודה זמנית, עבודה במשרה חלקית, עבודה באמצעות קבלן כוח אדם,
 עבודה באמצעות קבלן נותן שירותים ועבודה כקבלן עצמאי.
 עובדים אלו מועסקים בדרכים שונות מדפוס העבודה המסורתי של עבודה במקום עבודה אחד כל החיים. שוק העבודה כיום כולל מעברים תעסוקתיים רבים מעבודה להפסקות עבודה לרבות מעברים מעבודה לטיפול בבני משפחה ומעבודה לאבטלה.
 בביטוח הפנסיוני קיימת חשיבות רבה לשמירה על רציפות. הפסקות בביטוח הפנסיוני עלולות להוביל לפגיעה חמורה בזכויות הפנסיוניות של העמיתים.
 אף על פי כן, מובטלים, גברים ונשים המטפלים בילדים אינם מבוטחים מכוחו של ההסדר המופרט. עובדים אלו אינם רווחיים לקרנות הפנסיה ואינם מבוטחים. חריגים לכך הם עובדים (נשים וגברים) בחופשת לידה אשר נכללים בהסדר המופרט.
 ההסדר המופרט נקבע כהסכם קיבוצי אשר הורחב בצו הרחבה כללי ולכן אינו חל על עובדים עצמאים אשר אינם מבוטחים כיום.
 בהסדר נקבע כי עובדים יבוטחו בביטוח פנסיוני רק כעבור שישה חודשי עבודה.
 הוראה זו מוציאה מתחולת ההסדר עובדים זמניים. עם זאת, עובדים אשר בוטחו בביטוח פנסיוני במקום עבודה קודם ועברו באופן מידי למעביד חדש, או לחילופין המשיכו בביטוחם הפנסיוני בתקופת הפסקת העבודה יהיו מבוטחים מהיום הראשון לעבודתם.
 הוצאת עובדים זמניים מתחולת ההסדר מעודדת מעסיקים לחסוך את עלויות הביטוח הפנסיוני בדרך של העסקת עובדים לתקופה של שישה חודשים בלבד.
 

עובדים לא רווחיים אשר מתקשים לרכוש ביטוח פנסיוני פרטי: אף שההסדר המופרט חל על עובדים שחולים במחלות כרוניות ועל עובדים בשכר נמוך, עובדים אלו מתקשים עד מאוד לרכוש ביטוח פנסיוני. ביטוחם איננו רווחי בעבור קרנות הפנסיה. בעבר, קרנות הפנסיה ביטחו עמיתים בעיקר באופן קבוצתי באמצעות הסכם התקשרות עם מפעל או עם ארגון עובדים. במסגרת הביטוחים הקבוצתיים התחייבו קרנות הפנסיה לקלוט כל עמית שמשתייך למקום העבודה או לענף ללא תלות במצב בריאותו או גובה שכרו. על כן עובדים בשכר נמוך ועובדים שחולים במחלות כרוניות אשר השתייכו לארגון גדול לא נתקלו בבעיה ברכישת ביטוח פנסיוני. בעקבות הסדר פנסיית החובה פונים לקרנות הפנסיה יותר ויותר עובדים ומעסיקים בודדים המעוניינים לרכוש ביטוח פנסיוני. כפי שהסברתי למעלה (ביחס לכשל השוק "הבחירה השלילית") עובדים בודדים "מסוכנים" יותר עבור קרנות הפנסיה ועל כן לעתים קרובות קרנות הפנסיה המופרטות אינן מעוניינות לבטחם.
 יש לציין שאף שקרנות הפנסיה אינן מחויבות מכוח חוק לקלוט כל עמית,
 בפסיקה נקבע כי קרנות הפנסיה הן גופים פרטיים בעלי סממנים מעין ציבוריים ועל כן חלות עליהן חובות מתחום המשפט הציבורי וביניהן החובה לנהוג בשוויון.
 

עובדים עם מחלות כרוניות נתקלים כיום בקושי הגדול ביותר לרכוש ביטוח פנסיוני.
 צו ההרחבה לביטוח פנסיוני מעניק לעובדים זכות לביטוח פנסיוני מקיף הכולל בנוסף לרכיב הזקנה גם רכיבים של נכות ושארים.
 קרנות הפנסיה דורשות מעובדים המצטרפים באופן פרטני הצהרות בריאות ומסרבות לבטח עובדים בעלי בעיות בריאות מסוימות. עובדים בעלי בעיות בריאות עלולים שלא למצוא קרן פנסיה שתבטח אותם. חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל), התשס"ה – 2005 מאפשר לקרנות הפנסיה לקבוע בתקנון הקרן "הגבלות על צירוף עמיתים, ככל שישנן".
 קרנות הפנסיה הגדולות קבעו בתקנון הגבלות על צירוף עובדים בעלי מצב בריאות לקוי.
 בהתאם לתקנונים, אשר אושרו על ידי משרד האוצר, קרנות הפנסיה רשאיות להתנות קבלת עמיתים בהצהרה רפואית, בדיקה רפואית וחיתום. חלק מקרנות הפנסיה מעמידות דרישות דומות – הצהרה רפואית, בדיקה רפואית וחיתום – בפני עובדים אשר היו בריאים בעת קבלתם לקרן אך כעת מעוניינים לשנות את מסלול ביטוחם או להגדיל את שכרם המבוטח.
 

ההסבר לרתיעתן של קרנות הפנסיה לבטח עובדים עם מחלות כרוניות הינו שבאופן סטטיסטי לעובד עם מחלה כרונית יש סיכוי גבוה להיזקק לגמלאות נכות או שארים. קרנות הפנסיה מתנהלות על בסיס הדדי כאשר שיעור הגמלה שמקבל עמית בקרן מושפע משיעור הגמלאות שמקבלים חבריו. קרן פנסיה אשר בה שיעור גבוה באופן יחסי של מקבלי קצבת נכות ושארים תשלם קצבאות נמוכות יותר לעמיתים האחרים החברים בה. קרנות הפנסיה, אשר מעוניינות להבטיח שכלל עמיתיהם יקבלו גמלאות גבוהות (באופן יחסי) אינן מעוניינות לבטח עובדים עם מחלות כרוניות. התוצאה היא שלעובדים עם מחלות כרוניות יש זכות לביטוח פנסיוני מכוח הסדר פנסיית החובה אך אין להם יכולת לממש זכות זו בשל חוסר הנכונות של קרנות הפנסיה לקבל אותם לשורותיהן.
 

עובדים בעלי הכנסה נמוכה נתקלים אף הם בקושי במציאת קרן פנסיה שתסכים לבטחם.
 שיעור דמי הניהול שקרנות הפנסיה גובות מעובדים נקבע כאחוזים מתוך הפרשת העובד לפנסיה ומתוך הקרן הצבורה. ככל שהפרשת העובד לפנסיה יותר נמוכה כך דמי הניהול שהקרן מקבלת נמוכים יותר (באופן מוחלט). עובדים בשכר נמוך, ובפרט עובדים בשכר נמוך המבוטחים מתוקף הסדר פנסיית החובה מפרישים הפרשות נמוכות לפנסיה מדי חודש בחודשו (שיעור ההפרשה החודשי לפנסיה בהתאם לצו ההרחבה עומד נכון לשנת 2011 על 10%, אך צפוי לגדול עד לשנת 2013).
 דמי הניהול אותם מותר לקרן הפנסיה לגבות מהעובדים בשכר נמוך עשויים להגיע לסכומים נמוכים מאוד.
 העלויות שכרוכות בביטוח עובדים בודדים בשכר נמוך גבוהות עבור הקרן מביטוח קבוצות מפעליות או ענפיות של עובדים. על כן, קרנות הפנסיה אינן מעוניינות לבטח עובדים בשכר נמוך. המדיניות המוצהרת של אגף שוק ההון היא שאסור לקרנות הפנסיה להפלות עובדים על בסיס שכר, אלא שמדיניות זו לא עוגנה בחקיקה, בתקנות או בחוזרי אגף שוק ההון.
 התוצאה היא חוסר שוויון חמור בין עובדים בשכר נמוך לשאר העובדים. לעובדים בשכר נמוך יש זכות לביטוח פנסיוני מכוח הסדר פנסיית החובה אך עובדים אלו נתקלים בקושי במציאת קרן פנסיה שתסכים לבטחם.

7. מסקנות והמלצות

מערכת הפנסיה התעסוקתית ה"מולאמת" סבלה מחסרונות רבים וביניהם ריכוזיות גבוהה והיעדר תחרות, מתן שירות לקוי, היעדר יכולת להבטיח קצבת זקנה נאותה ושיעורי כיסוי פנסיוני נמוך שהקיפו רק כ- 50% מהאוכלוסייה הבוגרת בישראל. הפרטת הפנסיה התעסוקתית הובילה להישגים חשובים וביניהם חיזוק איזונן האקטוארי של קרנות הפנסיה והגדלת שיעור הזכאים לביטוח פנסיוני. עם זאת, הפרטת הביטוח הפנסיוני לא הצליחה להבריא את המערכת הפנסיונית. יותר מכך, הפרטת הפנסיה הובילה להעמקת הפערים החברתיים ולהיעדר שוויון. הנפגעים העיקריים הם העובדים החלשים יותר שביטוחם אינו רווחי לקרנות הפנסיה המופרטות: עובדים בשכר נמוך, עובדים זמניים, עובדים עצמאים, גברים ונשים המטפלים בילדים ועובדים עם מחלות כרוניות. באשר להליך ההפרטה של הפנסיה התעסוקתית בישראל, היא התבצעה בחיפזון מתוך שיתוף חלקי של ארגוני עובדים ומעבידים וללא שיתוף של ארגונים חוץ ממשלתיים. בהסדר המופרט ניכר כי קולות העובדים שעליהם היה אמור ההסדר לחול לא נשמעו. 

מרבית כשלי ההסדר הפנסיוני המופרט הם כשלים הנובעים באופן אינהרנטי מניהול שירות רווחה כדוגמת הביטוח הפנסיוני בידי גופים פרטיים בעלי אינטרס להשאת רווחים. לגופים פרטיים אינטרס לגבות דמי ניהול גבוהים כדי לצבור רווחים. לגופים פרטיים אינטרס מובן לבטח אוכלוסיות רווחיות (ולא לבטח אוכלוסיות שאינן רווחיות), להעניק להן דמי ניהול נמוכים יותר ולנסות להשיג תשואות גבוהות (ומסוכנות) כדי למשוך את העמיתים לשורותיהם. כדי להתמודד עם הכשלים הללו יש מקום לחשוב מחדש על השאלה: על מי ראוי להטיל את הסיכון הפנסיוני – האם על העובד, על המעסיק, על המדינה או על צירוף מחושב ביניהם? מחויבות כספית גדולה יותר של המדינה כלפי אזרחיה יכולה להוביל לשיפור ההסדר המופרט. בנוסף, ניתן להתגבר על חלק מהכשלים, באמצעות שיפור מנגנוני הרגולציה, ההסדרה המשפטית והאכיפה. להלן המלצותיי בשלושת התחומים הללו.

א. חלוקה שונה של הסיכון הפנסיוני בין העובד, המעביד והמדינה

שאלה מרכזית בתכנון מדיניות רווחה ופנסיה היא – כיצד ראוי לחלק את נטל הנשיאה בסיכונים החברתיים?
 בישראל חלק מהסיכון להיעדר הכנסה בעת זקנה מוטל על המדינה אשר מחויבת להעניק לתושביה קצבת זקנה ומשתתפת במימון הפנסיה התעסוקתית באמצעות הטבות מס ואגרות חוב מסובסדות. חלק קטן מהסיכון מוטל על המעסיק אשר מחויב לבטח את עובדיו בביטוח פנסיוני.
 עם זאת, חלק ניכר מהסיכון החברתי להיעדר הכנסה בעת זקנה מוטל על העובד אשר נאלץ לבחור בעצמו את הסוג ואת התמהיל של הביטוח הפנסיוני. ככל שהעובד "רווחי" פחות לקרן הפנסיה כך הסיכון החברתי שבו הוא נושא גבוה יותר. 

חלוקת הסיכונים הישראלית איננה דגם בלעדי של חלוקת סיכונים פנסיוניים. ניתן להחליט כי יש לשנות מעט את אופן חלוקת הסיכון הפנסיוני בישראל וכי יש להגביר את מעורבותה של המדינה בנשיאה בסיכון ואת העלויות הכלכליות שבהן עליה לשאת: ראשית, ניתן להגדיל את גובהן של קצבאות הזקנה או את גובהן של קצבאות הבטחת הכנסה ובכך להגדיל את הרובד הפנסיוני ה"מולאם". הגדלת הקצבאות עשויה להוות פתרון מסוים לעובדים הלא רווחיים אשר מתקשים לבטח את עצמם בביטוח פנסיוני פרטי. דרך נוספת שבאמצעותה המדינה יכולה להשתתף בסיכון הפנסיוני היא הענקת רשת ביטחון או הגדלת הסבסוד הניתן לעמיתי הקרנות. 

שנית, ניתן להרחיב את ההסדר הפנסיוני המופרט כך שיחול הן על אוכלוסיות "לא רווחיות" אשר אינן מכוסות כיום: מובטלים, עובדים עצמאים, עובדים זמניים וגברים ונשים המטפלים בילדים והן על אוכלוסיות "לא רווחיות" אשר מכוסות תחת ההסדר הפנסיוני אך מתקשות לרכוש ביטוח פנסיוני: עובדים בשכר נמוך ועובדים עם מחלות כרוניות. פתרון אחד יכול להיות בדרך של תוכנית פנסיה מדינתית. המדינה תאפשר (או תחייב) את האוכלוסיות ה"לא רווחיות" להצטרף לתוכנית פנסיה ממלכתית.
 לתוכנית שכזו עשויים להיות חסרונות אשר נובעים מהיעדר יתרונה היחסי של המדינה (או היעדר יכולתה של המדינה) בניהול תוכנית פנסיה.
 בנוסף, לתוכנית שכזו עשויים להיות חסרונות אשר נובעים מהיותה תוכנית סלקטיבית המוכוונת לאוכלוסיות חלשות יותר. התוכנית עלולה להטיל מיתוג שלילי על המשתתפים, שיעורי ההשתתפות בתוכנית ומיצוי הזכויות עשויים להיות נמוכים בשל היותה סלקטיבית והעלויות המנהליות שכרוכות בהפעלתה עשויות להיות גבוהות בשל הצורך לערוך מבחני זכאות. בנוסף, התוכנית עלולה להיתקל בהיעדר תמיכה של מעמד הביניים בשל מיקודה באוכלוסיות חלשות, התנגדות שעשויה להוביל למימון ציבורי נמוך לתוכנית ועל כן לקצבאות נמוכות.
 ניתן להתגבר על חלק מהקשיים הללו על ידי פתיחתה של התוכנית הפנסיונית המדינתית לכלל התושבים. פתרון אחר לביטוחם הפנסיוני של האוכלוסיות הלא רווחיות הינו הטלת חובה מפורשת בחוק על קרנות הפנסיה לקלוט כל עמית אל שורותיהן. יש לשים לב שגם פתרון שכזה כרוך בעלויות כלכליות, שכן קביעה שכזו מטילה מעצם טבעה עלויות על קרנות הפנסיה אשר מחויבות לשמור על איזון אקטוארי.

ב. שיפור הרגולציה וההסדרה המשפטית

ניתן להתמודד עם חלק מהבעיות במערכת הפנסיה המופרטת באמצעות שיפורה של הרגולציה. כיום, הרגולציה על הפנסיה התעסוקתית בישראל נעשית על ידי משרד האוצר.
 בעבר הופקד על הרגולציה נציב מס הכנסה. בסוף שנות החמישים הועברה הרגולציה ליחידה במשרד האוצר ששמה היה רשות החיסכון. בשנת 1977 הפכה יחידה זו לאגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון.
 עד לשנת 2005 שימש משרד האוצר לא רק כרגולטור אלא גם כמעין מחוקק "ראשי". פעולתן של קופות הגמל הוסדרה אז בחקיקת משנה ובחוזרים שהוצאו על ידי אגף שוק ההון הביטוח והחיסכון.
 בית המשפט העליון, בית הדין לעבודה וועדת פוגל מתחו ביקורת חריפה על כך שהסדר ראשוני בדבר ביטוח פנסיוני מוסדר בחקיקת משנה.
 בשנת 2005 נחקק לראשונה חוק אשר הסדיר את פעולתן של קופות הגמל בישראל: חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל) התשס"ה – 2005. עם זאת, החוק הותיר את סמכויותיו של שר האוצר על כנם בקובעו כי שר האוצר הוא הממונה על ביצוע החוק.
 משמעות הפקדת הרגולציה בידי משרד האוצר – ולא בידי משרד העבודה (התמ"ת) – היא כי העקרונות המנחים את הרגולציה הם, באופן מובנה, עקרונות כלכליים המתרכזים בהשלכות הרגולציה על שוק ההון ולא עקרונות סוציאליים המתרכזים בהשלכות הרגולציה על העמיתים עצמם.

במספר הצעות חוק להנהגת פנסיית חובה – ביניהן תזכיר שהוכן על ידי משרד העבודה והרווחה, והצעות חוק שהוגשו על ידי חברי כנסת – הוצע להקים מועצה מייעצת שתכלול נציגים מטעם הממשלה, המוסד לביטוח לאומי, ארגוני עובדים, ארגוני מעבידים, ארגוני העובדים העצמאים, קופות הגמל, ארגוני הפנסיונרים, והציבור.
 מועצה זו היתה אמורה לדמות בהרכבה למועצת המוסד לביטוח לאומי בה חברים נציגי עובדים, נציגי מעבידים, נציגי ממשלה ומומחים מתחומים שונים.
 הצעות החוק לא התקבלו והמועצה לא הוקמה. תיקון לחוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (ביטוח), התשמ"א – 1981 עיגן את הקמתה של ועדה מייעצת אך סמכותה הוגבלה לקרנות הפנסיה הוותיקות הגירעוניות בלבד.
 

ברמה המערכתית ניתן לשפר את הפיקוח על קרנות הפנסיה החדשות באמצעות חלוקת סמכויות בין משרד האוצר לבין משרד התמ"ת וכן באמצעות כינון מועצה מייעצת. שינוי מערכתי שכזה עשוי להוביל להקמת גוף רגולטורי חדש אשר יביא בחשבון עקרונות של שוויון וצדק חלוקתי ולא רק עקרונות של יעילות כלכלית. הרגולטור החדש ייאלץ לאזן בין מטרות של יעילות כלכלית, הבטחת איזון אקטוארי ומינימום הוצאות ממשלתיות לבין מטרות של סולידריות חברתית ושאיפה להבטיח לכלל העובדים – הרווחיים ושאינם רווחיים – ביטוח פנסיוני ראוי. 

הרגולטור יצטרך להתמודד עם חלק מהכשלים במערכת המופרטת באמצעות שיפור ההסדרה המנהלית בכמה תחומים: ראשית, להגביל את תקרת דמי הניהול שמותר לקרנות הפנסיה לגבות ולבטל את האפשרות לגבות דמי ניהול על בסיס סך הכספים שנצברו בקרן. הוראה שכזו תסייע לכלל המבוטחים ובעיקר לעובדים ה"לא רווחיים", חסרי הידע וכושר המיקוח. שנית, הרגולטור יכול לקבוע סטנדרט של שירות אשר חייב להינתן על ידי קרנות הפנסיה לכלל מבוטחיהם – הרווחיים ושאינם רווחיים. שלישית, ניתן להגביר את מודעות המבוטחים והמבוטחים הפוטנציאליים לאפשרויות הבחירה ומימוש הזכויות בהסדר המופרט. בהקשר זה הרגולטור הנוכחי, משרד האוצר, כבר ביצע שורה של מהלכים חשובים להגברת השקיפות והניידות שהצגתי בפרק זה. ניתן להמשיך ולהגביר את המוּדעות באמצעים כמו שליחת הודעות אישיות לבתים, פרסום באמצעי תקשורת, פרסום מספרי טלפון לייעוץ ועידוד עמיתים ועמיתים פוטנציאלים לגשת לייעוץ פנסיוני.

ג. שיפור האכיפה

ניתן להתמודד עם חלק נוסף מהבעיות במערכת הפנסיה המופרטת באמצעות שיפור מנגנון האכיפה. כיום מעסיקים רבים בוחרים שלא לבטח את עובדיהם בביטוח פנסיוני אף שהם חייבים לעשות כן בהתאם לדין. גם מעסיקים אשר מעוניינים לבטח את עובדיהם בביטוח פנסיוני נתקלים לעתים בקושי לעשות כן בשל סירובן של קרנות הפנסיה לבטח עובדים שאינם רווחיים. התוצאה היא שעובדים רבים אינם מממשים את זכויותיהם המשפטיות.

בעיית האכיפה אינה ייחודית לתחום הפנסיה. ניתן לומר כי הבעיה החריפה ביותר בתחום דיני העבודה כיום היא בעיית אכיפה.
 עם זאת, נדמה כי הבעיה חריפה באופן מיוחד כשעסקנן בזכויות פנסיוניות. כל עובד ועובד זכאי לזכויות פנסיוניות שונות ולשיעורי הפרשה שונים. לכל עובד ועובד ביטוח פנסיוני אצל ספק אחר (קרן פנסיה או חברת ביטוח). בשל השוני הרב בזכויות הפנסיוניות של עובדים שונים קשה באופן מיוחד לאכוף זכויות אלו. 

בעוד בהסדר הפנסיה ה"מולאם" קיים גוף בעל סמכות שאחראי על האכיפה (המוסד לביטוח לאומי) בהסדר ה"מופרט" אין גוף דומה. לפי ההסדר הקיים העובד הוא המופקד העיקרי על אכיפת ההסדר והוא שצריך לפתוח בהליך בבית הדין לעבודה. תביעה בנוגע למימוש הזכות לביטוח פנסיוני היא מורכבת ועשויה לכלול חישובים אקטואריים סבוכים.
 עובדים רבים, ובעיקר עובדים בשכר נמוך, עשויים להיתקל בקשיי נגישות למערכת המשפטית ולהימנע ממיצוי זכויותיהם הפנסיוניות.
 ניתן לשפר את אכיפת הזכות לביטוח פנסיוני על ידי הפקדת מלאכת האכיפה בידי רשויות ציבוריות בעלות מיומנות בגביית כספים כגון רשות המיסים או המוסד לביטוח לאומי.
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דוח הממונה על אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון לשנת 2006

 http://www.mof.gov.il/hon/2001/general/doch_2006/4pens.pdf. 

דוח הממונה על אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון לשנת 2008 http://ozar.mof.gov.il/hon/2001/general/doch_2008/4pens.pdf.

אהרון פוגל – יו"ר "הצעה למדיניות פנסיונית כוללת" (ועדה בין-משרדית שמונתה על-פי החלטת הממשלה 117) מ - 8.9.1992

מבקר המדינה, דוח שנתי 32 לשנת הכספים 1981 ולחשבונות שנת הכספים 1980 
שונות

החלטת ממשלה 1134 צעדים לצמצום הפערים החברתיים והגדלת שיעור ההשתתפות בכוח העבודה (מיום 4.2.2007)

משרד האוצר, הרפורמה בקרנות הפנסיה חוברת הסבר – הרפורמה בפנסיה עובדת בשבילך (14 ביולי 2003) http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/memos/plan2003_book.pdf

לילך לוריא אל תשליכני לעת זקנה ככלות כחי אל תעזבני: הנהגת פנסית חובה בישראל (עבודת גמר לתואר שני במשפטים, בהנחיית ד"ר יורם מרגליות, 2006)

נתונים על כיסוי פנסיוני מתוך הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה "פנסיה ופרישה מהעבודה ממצאים ראשוניים מתוך הסקר החברתי" (26.08.03) [www.cbs.gov.il/hodaot2003/19_03_200.htm]
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� יש הכוללים ברובד השלישי את תוכניות ביטוחי המנהלים. ראו דוח הכנסת בדבר פנסיה במדינות המפותחות, עמ' 6; והשוו: ערן טרקל ואביה ספיבק "הכיסוי הפנסיוני בישראל", רבעון לכלכלה 48 (2001) 317. 


� חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל) התשס"ה – 2005, סעיף 23. 


� ראו רות בן-ישראל וגדעון בן-ישראל, מי מפחד מהגיל השלישי (2004), עמ' 99; דב פלג "הרובד הרביעי בפנסיה: עבודה חלקית ופנסיה חלקית" - מערכות הפנסיה מגמות, הצעות ושינויים (עוזר כרמי עורך, 1999) 127; אברהם דניאל רווחה תעסוקתית: סוגיות נבחרות (1987), עמ' 167- 179. 


� והשוו: בנק ישראל, הסכם פנסיית חובה בישראל – הערכה ראשונית, הודעה לעיתונות (15.10.2008).


 �HYPERLINK "http://www.bankisrael.gov.il/press/heb/081015/081015m.htm"�http://www.bankisrael.gov.il/press/heb/081015/081015m.htm�. היחס בין קצבת הזקנה לבין השכר של העובד לפני הפרישה תלוי, כמובן, בשיעור ההכנסה של העובד, ועל כן עשוי להיות נמוך או גבוה יותר מ- 30%. 


� קרנות הפנסיה הוותיקות היו בבעלות חברת העובדים, ואילו קרנות הפנסיה החדשות היו בבעלות קרנות הפנסיה הוותיקות. 


� דוח וועדת בכר, עמ' 17 (נתונים מתוך סך ההנפקות בין ינואר 2002 לאוגוסט 2003).


 http://www.mof.gov.il/bachar/pdf/bacharFullReport.pdf.


� דוח ועדת בכר המליץ להפריד בין יצרנים, למשווקים, לצרכנים בתחום הבנקאות ובתחום הפנסיוני. ראו http://www.mof.gov.il/bachar/pps/newspaper.pps#320,25.


� על שיעור החברים המאורגנים בהסתדרות ראו ינון כהן, יצחק הברפלד, גיא מונדלק ויצחק ספורטא, "שיעור העובדים המאורגנים בארגוני עובדים ושיעורי הכיסוי של הסכמים קיבוציים: עבר הווה ועתיד", עבודה, חברה ומשפט י' 15 (2004). 


� נתונים על גירעון אקטוארי, מתוך: רמי יוסף ואביה ספיבק "עולם הפנסיה החדש: אחרי המפץ של 2003", עמ' 11- 12 (התוכנית לכלכלה וחברה במכון ון ליר בירושלים, מחקר מדיניות 5, 2008).


 �HYPERLINK "http://www.vanleer.org.il/econsoc/pdf/1_research_mdiniut5.pdf"�http://www.vanleer.org.il/econsoc/pdf/1_research_mdiniut5.pdf�. יש לשים לב שרק בחלק מקרנות הפנסיה הוותיקות הצטבר גירעון אקטוארי. 


� נתונים על גירעון אקטוארי מתוך: רמי יוסף ואביה ספיבק, לעיל הערה � NOTEREF _Ref288139687 \h  \* MERGEFORMAT ��32� (שם מאוזכר הדוח השנתי על נכסי הממשלה והתחייבויותיה, מאת החשב הכללי ירון זליכה). 


� ההגבלות עוגנו בתקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל) התשכ"ד – 1964. 


� והשוו משרד האוצר, הרפורמה בקרנות הפנסיה חוברת הסבר – הרפורמה בפנסיה עובדת בשבילך (14 ביולי 2003) http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/memos/plan2003_book.pdf.


� חוזר פנסיה 2002/10 הסכמים למתן זכויות שאינן מעוגנות בתקנות קרן הפנסיה משרד האוצר אגף שוק ההון והחיסכון (4 באוגוסט 2002) http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/memos/2002/2002-10.pdf.


� ע"ע 629/97 אליאב ואח' נ' מקפת לו 621 (בית הדין הארצי לעבודה, 2001); תקנה 41כז לתקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל) התשכ"ד- 1964. פסק הדין של בית הדין הארצי לעבודה אושר על ידי בג"צ, וראו בג"צ 6460/02 משה אליאב נ' בית הדין הארצי לעבודה פ"ד ס (4) 411 (2006). 


� חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל), התשס"ה – 2005, סעיף 16. על סבסוד צולב בין קרנות הפנסיה הוותיקות לקרנות הפנסיה החדשות שמשמעותו העברת כספים מקרנות הפנסיה הוותיקות לטובת קרנות הפנסיה החדשות ראו בג"צ 4497/00 הסתדרות העובדים הכללית החדשה נ' שר האוצר נו 3 608 (2002). 


� עד לשנת 2008 לא הונהגה בישראל חובת ביטוח פנסיוני. 


� נתונים על כיסוי פנסיוני מתוך הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה "פנסיה ופרישה מהעבודה ממצאים ראשוניים מתוך הסקר החברתי" (26.08.03) [�HYPERLINK "http://www.cbs.gov.il/hodaot2003/19_03_200.htm"�www.cbs.gov.il/hodaot2003/19_03_200.htm�]. הפער בין השיעור הגבוה יחסית של העובדים השכירים המכוסים בביטוח פנסיוני לבין השיעור הנמוך יחסית של האוכלוסייה הבוגרת המכוסה בביטוח פנסיוני יכול להיות מוסבר על ידי השיעור הנמוך באופן יחסי של האוכלוסייה העובדת במשרה שכירה רצופה לאורך זמן. שיעור הכיסוי הפנסיוני המשיך לעלות ובשנת 2008 הגיע שיעור הכיסוי לכדי 78.5% מאוכלוסיית השכירים. וראו הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה "הסקר החברתי 2008" לוח 28 (2010) http://www.cbs.gov.il/publications10/seker_hevrati08/pdf/t28.pdf.


� נתוני מס הכנסה מובאים מתוך מאמרם של רמי יוסף ואביה ספיבק "עולם הפנסיה החדש: אחרי המפץ של 2003" 11- 12, התוכנית לכלכלה וחברה במכון ון ליר בירושלים, מחקר מדיניות 5, 2008, עמ' 23.


 �HYPERLINK "http://www.vanleer.org.il/econsoc/pdf/1_research_mdiniut5.pdf.לגבי"�http://www.vanleer.org.il/econsoc/pdf/1_research_mdiniut5.pdf.לגבי� נתוני הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה ראו לעיל הערה � NOTEREF _Ref215292140 \h  \* MERGEFORMAT ��40�. 


� על השאיפה לצמצם את הריכוזיות ולהגביר את התחרות בשוק ההון, ראו תמצית דוח ועדת בכר: http://www.mof.gov.il/bachar/asp/tamtzit1.asp. על השאיפה להבטיח קצבה נאותה בגיל פרישה, ראו משרד האוצר, הרפורמה בקרנות הפנסיה חבורת הסבר – הרפורמה עובדת בשבילך", לעיל הערה � NOTEREF _Ref214780932 \h  \* MERGEFORMAT ��35�: "הבראת קרנות הפנסיה ההסתדרותיות תתרום להצלת כספי החיסכון של העמיתים והפנסיונרים בקרנות אלו ותמנע קטסטרופה כלכלית ממאות משפחות שהסתמכו על החיסכון הפנסיוני בקרנות". על הרחבת שיעור הכיסוי הפנסיוני ראו דבריו של שר התמ"ת אלי ישי במועד החתימה על צו ההרחבה "...ההסכם והצו שנוציא היום הם אבן היסוד לביטוח פנסיוני לכל עובד במשק...".


 http://www.moital.gov.il/NR/exeres/71E3C1FB-CAAE-4230-BC37-EB38BB65FF22.htm.


� ראו לעיל טקסט בין הערות � NOTEREF _Ref225220447 \h  \* MERGEFORMAT ��7� – � NOTEREF _Ref254871939 \h  \* MERGEFORMAT ��14�. 


� על האפשרות לבחור בין מסלולים שונים של השקעה בקופת גמל ראו חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל) התשס"ה – 2005, סעיפים 1 ("קופת גמל מסלולית") ו- 20. ראו גם לביא שיפנבאואר, נייר עבודה: פנסיה רב מסלולית (משרד האוצר, אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון, דצמבר 2007) [http://www.mof.gov.il/hon/2001/general/memos/multiFundsPensionSystem.pdf]. על IRA (Individual Retierment Account) ראו: דב פלג "IRA - מהפיכה בפנסיה" מבט הרשות – דעתון לענייני כלכלה וחברה (2008). 


� World Bank, Averting the Old Age Crisis: Policies to Protect the Old and Promote Growth 36- 38 (Prepared by a team led by Estelle James, 1994). 


� זאת, בזכות הפרסומים באתר אגף שוק ההון. וראו להלן. 


� וראו בג"צ 6460/02 משה אליאב נ' בית הדין הארצי לעבודה פ"ד ס (4) 411 (2006).


� World Bank, 1994, לעיל הערה � NOTEREF _Ref288123016 \h  \* MERGEFORMAT ��45�.


� והשוו David Hume, Treatise on Human Nature, sec. 3.2.7. 


 �ראו יורם מרגליות "אפליה בהסדרי החיסכון הפנסיוני ופתרונה המוצע" משפטים לא(3) 529, 537 (2001). דוגמה לסיכון למבוטחים מקרן פנסיה קטנה מהווה קרן פנסיה מגן זהב אשר מבטחת את אנשי הקבע ובמלחמת לבנון השנייה ספגה נזק של 0.5% מהתשואה לשנת 2006. וראו מירב ארלוזורוב "איך בודקים עד כמה קרן הפנסיה שלכם מסוכנת?" דה מרקר 31.10.2006. 


http://www.themarker.com/tmc/article.jhtml?log=tag&ElementId=skira20061031_781597.  


תקנות מס הכנסה דורשות הון עצמי מינימלי מחברה מנהלת של קרן פנסיה וראו תקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל), התשכ"ד- 1964, תקנה 14. 


� ראו יורם מרגליות, לעיל הערה � NOTEREF _Ref210197910 \h  \* MERGEFORMAT ��50�, בעמ' 533- 538. לגבי כשל שוק זה ראו גם George A. Akerlof, The Market for Lemons: Quality Uncertainty and the Market Mechanism 84 Q.J. Econ. 488 (1970) Bertrand Villeneuve, Mandatory Pensions and the Intensity of Adverse Selection in Life Insurance Markets 70 Journal of Risk and Insurance 527 (2003). מחקרים רבים נערכו בנוגע לכשל שוק זה בהקשר לשוק ביטוחי הבריאות הפרטי בארצות הברית וראו למשל Anthony T. Lo Sasso & Ithai Z. Lurie, Community Rating and the Market for Private Non-Group Health Insurance 93 Journal of Public Economics (2009) . 


� והשוו אתי אפללו, "קרן פנסיה – רק אם אתה בריא" , הארץ, 16 במאי 2008 


[http://gemel.walla.co.il/?w=/5610/1282338]


� חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל) התשס"ה – 2005, סעיף 35.


� http://www.mof.gov.il.


� חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל) התשס"ה – 2005, סעיף 23; תקנות הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל) (העברת כספים בין קופות גמל) התשס"ח – 2008. 


� והשוו Kathryn L. Moore, Partial Privatization of Social Security: Assessing Its Effect on Women, Minorities, and Lower-Income Workers 65 Missouri Law Review 341, 366 (2000).


� ראו לביא שיפנבאואר, לעיל הערה � NOTEREF _Ref240962817 \h  \* MERGEFORMAT ��44�.Richard H. Thaler & Shlomo Benartzi "Save More Tomorrow: Using Behavioral Economics to Increase Employee Saving" 112(1) Journal of Public Economy (2004) 164; Brigitte C. Madrian & Dennis F. Shea "The Power of Suggestion: Inertia in 401(k) Participation and Saving Behavior" 116(4) The Quarterly Journal of Economics (2001) 1149; James J. Choi, David Laibson, Britte Madrian, Andrew Metrick "For Better Or For Worse: Default Effects and 401(k) 


Savings Behavior" (Cambridge, NBER Working Paper 8651).


 [ULR: � HYPERLINK "http://www.Neber.org/papers.w8651.pdf" �http://www.Neber.org/papers.w8651.pdf�]. 


� דוח הממונה על אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון לשנת 2006, בעמוד 133.


 �HYPERLINK "http://www.mof.gov.il/hon/2001/general/doch_2006/4pens.pdf"�http://www.mof.gov.il/hon/2001/general/doch_2006/4pens.pdf�. ההסבר לנפח ההעברות הגדול יחסית בשנת 2005 לעומת שנת 2006 נעוץ בנפח ההעברות החד פעמי כשהוסדר הליך זה. וראו שם. 


� כך על פי דוח אגף שוק ההון. וראו דוח הממונה על אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון לשנת 2009, עמ' 45. http://www.finance.gov.il/hon/2001/general/doch_2009/4pens.pdf.


� ראו על כך, אבי בן בסט "מסלול המכשולים לכלכלת שוק בישראל", ממעורבות ממשלתית לכלכלת שוק, המשק הישראלי 1985- 1998 1, 10- 11 (2001), בעריכת אבי בן בסט; אביה ספיבק "הרפורמה בקרנות הפנסיה", ממעורבות ממשלתית לכלכלת שוק, המשק הישראלי 1985- 1998 257, 276- 277 (2001), בעריכת אבי בן בסט. 


� לשם הגשמת הליבראליזציה של שוק ההון בלבד היה אפשר היה להסתפק בהסרת המגבלות על השקעותיהן של קרנות הפנסיה ולא היה צריך בהכרח לשנות את ניהולן של הקרנות. להמלצות של ה- OECD כיצד ניתן להגן על כספי החוסכים בקרנות פנסיה פרטיות לאור המשבר הכלכלי ראו OECD Pension Markets in Focus (December 2008, Issue 5) http://www.oecd.org/dataoecd/42/19/41770561.pdf.


� וראו Daniel Beland, Does Labor Matter? Institutions, Labor Unions and Pension Reform in France and the United States 21 Jul. Pub. Pol (2001) 155. דניאל בלנד מראה במאמרו כיצד מעורבות ארגוני עובדים בניהול קרנות הפנסיה משליכה על מידת השפעתם על רפורמה פנסיונית. וראו גם מיכל רצון "יזמי מדיניות, הבניות פוליטיות וחלון הזדמנויות: הפוליטיקה של הרפורמה השנייה במערכת הפנסיה בישראל" סוציולוגיה ישראלית יא (2) 484 (2010 – 2009). 


� מירב ארלוזורוב "צריך לפרק את המינהל ולמכור את קרקעות המדינה" הארץ (5.5.2004).


� Gosta Esping-Anderson, The Three Worlds of Welfare Capitalism 35- 54 (1990).


� ראו Paul Pierson, Dismantling the Welfare State? (Cambridge University Press, 1994). וראו גם Orenstein, לעיל הערה � NOTEREF _Ref225220447 \h  \* MERGEFORMAT ��7�, עמ' 3. 


� והשוו עם תיאורית מקורות הכוח. תיאוריה זו שמה דגש מיוחד על כוחם של ארגוני העובדים ומפלגות השמאל. תיאוריה זו מבוססת בעיקר על מחקרים שנערכו בשוודיה ובמדינות נורדיות אחרות. במחקרים אלו נטען כי כוחם הרב של ארגוני העובדים ומפלגות השמאל בשוודיה, כמו גם במדינות נורדיות אחרות, אפשר העברתן של רפורמות אשר עסקו בהרחבת הזכויות הפנסיוניות כמו גם זכויות סוציאליות אחרות. לכותבים חשובים מזרם זה ראו Walter Korpi, The Democratic Class Struggle 7-25 (1983); John Myles, Old Age in the Welfare State – The Political Economics of Public Pensions 76- 99 (1984); Gosta Esping-Anderson, The Three Worlds of Welfare Capitalism 105- 138 (1990). 


� על שיטות ה- DB וה- DC, ראו למשל שרון בוחניק, "סקירת מערכות פנסיה במדינות מפותחות", הכנסת – מרכז מחקר ומידע (2001), [�HYPERLINK "http://www.knesset.gov.il/mmm/doc.asp?doc=m00172&type=pdf"�http://www.knesset.gov.il/mmm/doc.asp?doc=m00172&type=pdf� [ULR:, נספח וגיל לוריא, "משבר הפנסיה בפרספקטיבה בין – לאומית", הרבעון הישראלי למיסים כ"ד (94) 39, 40 (1996). 


� השתלשלות העניינים של סגירת הקרנות הוותיקות ופתיחת הקרנות החדשות מתוארת בהרחבה בבג"צ 4479/00 הסתדרות העובדים הכללית החדשה ואח' נ' שר האוצר ואח' פ"ד נו(3) 608, פסקאות 1 – 4 לפסק דינה של השופטת דורנר. וראו גם: ראובן גרונאו (עורך) "נייר עמדה בנושא מדינות הפנסיה", עמ' 23, המכון הישראלי לדמוקרטיה, (2002). 


� לסקירה נרחבת, אם כי לא מעודכנת, על אודות הפנסיה התקציבית ראו יהודה כהנא ספר ביטוח החיים, הפנסיה והגמל בישראל 290- 295 (1988).


� וראו התיקון לחוק שירות המדינה (גמלאות) [נוסח משולב] תש"ל – 1970 וגם הסכם קיבוצי מס' 20027043 בין ממשלת ישראל ואח' להסתדרות הכללית מיום 3.3.99. המעבר מפנסיה תקציבית לפנסיה צוברת הושלם באמצע שנות האלפיים עם שינוי שיטת הפנסיה של אנשי כוחות הביטחון מתקציבית לצוברת. 


� �HYPERLINK "http://www.nevo.co.il/Law_word/law01/999_009.doc"�חוק תוכנית החירום הכלכלית (תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנות הכספים 2002 ו-2003), התשס"ב-2002�.


� בג"צ 5578/02 רחל מנור ואח' נ' שר האוצר ואח', פ"ד נט(1) 729 (2004).


� סעיף 10 ל�HYPERLINK "http://www.nevo.co.il/Law_word/law01/999_009.doc"�חוק תוכנית החירום הכלכלית (תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנות הכספים 2002 ו-2003), תשס"ב-2002�. משמעות ביטולו של הקיצוץ הוא ששיעור הקצבאות הועלה ב- 4%. 


� חוק התוכנית להבראת כלכלת ישראל (תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנות הכספים 2003- 2004) התשס"ג- 2003. 


� המוסד לביטוח לאומי, התייחסות המוסד לביטוח לאומי לעמדות המחליטים במסגרת המדיניות הכלכלית לשנת 2008",  עמ' 19 (יולי 2007).


 http://btl.gov.il/NR/rdonlyres/58AE502E-040B-47FC-B0D9-27A2666B2386/0/mediniyutKal.pdf.


� גבריאלה היילברון ורמסיס גרא, "זיקנה ושאירים: נתונים נבחרים לרגל יום הקשיש הבינלאומי, 2007", המוסד לביטוח לאומי, מינהל המחקר והתכנון.


 �HYPERLINK "http://btl.gov.il/NR/rdonlyres/3E5FCAF5-A5FD-4E48-88D9-680E692893D3/0/dafmayda5.pdf"�http://btl.gov.il/NR/rdonlyres/3E5FCAF5-A5FD-4E48-88D9-680E692893D3/0/dafmayda5.pdf�. 


� דפנה ברק-ארז "המשפט הציבורי של ההפרטה: מודלים, נורמות ואתגרים" עיוני משפט ל 491, 508 (2008)


� דורון, לעיל הערה � NOTEREF _Ref210193517 \h  \* MERGEFORMAT ��2�, עמ' 26. 


� מקור: חוק הביטוח הלאומי (נוסח משולב) (התשנ"ה – 1995), סעיפים 1 (הגדרת ה"סכום הבסיסי") ו- 244; המוסד לביטוח לאומי 2007, לעיל הערה � NOTEREF _Ref288122784 \h  \* MERGEFORMAT ��75�. 


� והשוו מיכל רצון, לעיל הערה � NOTEREF _Ref254946189 \h  \* MERGEFORMAT ��62�. 


� חוק התוכנית הכלכלית להבראת כלכלת ישראל (תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנות הכספים 2003 ו- 2004). 


� על צעדי הרפורמה ראו גם רמי יוסף ואביה ספיבק "עולם הפנסיה החדש: אחרי המפץ של 2003" 11- 12,  התוכנית לכלכלה וחברה במכון ון ליר בירושלים, מחקר מדיניות 5 (2008).


 �HYPERLINK "http://www.vanleer.org.il/econsoc/pdf/1_research_mdiniut5.pdf"�http://www.vanleer.org.il/econsoc/pdf/1_research_mdiniut5.pdf�. 


� חוק התוכנית הכלכלית להבראת כלכלת ישראל, תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנות הכספים 2003 ו- 2004, סעיף 73; חוק הפיקוח על עסקי הביטוח, התשמ"א – 1981, סעיף 78ד.


� מערך הניהול בקרנות הפנסיה שבהסדר, באתר משרד האוצר: 


http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/maarach.asp.


� חוק התוכנית הכלכלית להבראת כלכלת ישראל (תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנות הכספים 2003 ו- 2004), סעיף 73, חוק הפיקוח על עסקי הביטוח, התשמ"א – 1981, סעיף 78ט. 


� נקבע בתקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל) (תיקון מס'3) התשס"ג – 2003, קובץ תקנות 6259, עמ' 999, 1003 ועוגן בתקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל) התשכ"ד – 2003, תקנה 41כ.


� חוק גיל פרישה, התשס"ד – 2004. 


� על שיפור העמדות שהשיגה ההסתדרות במשא ומתן הקיבוצי עומד יוסי גטניו "הלאמה בעידן הפרטה – קרנות הפנסיה הוותיקות, עמ' 25 (עבודה סמינריונית שהוגשה לעו"ד חנן מלצר (היום שופט בית המשפט העליון) באוניברסיטת תל-אביב בחודש מאי 2007).


� קרנות הפנסיה הוותיקות נותרו תחת ניהולה של המדינה באמצעות המינהלת לקרנות הפנסיה הוותיקות. לגבי פירוט הליך המכרז והמכירה ראו בהמשך הפרק. 


� ההשתלשלות ההיסטורית שהובילה להנהגת פנסיית חובה בישראל, מתוארת בהרחבה אצל לילך לוריא, "פנסיית חובה בישראל: בחקיקה או בצו הרחבה כללי?" עבודה, חברה ומשפט יב 469  (2010).


� פ/1339/17 הצעת חוק פנסיה חובה, התשס"ו- 2006,(הוגשה על ידי זבולון אורלב); פ/880/17 הצעת חוק פנסיה חובה, התשס"ו-2006 (הוגשה על ידי זבולון אורלב). 


� החלטת ממשלה 1134 צעדים לצמצום הפערים החברתיים והגדלת שיעור ההשתתפות בכוח העבודה (מיום 4.2.2007). 


� הצעת חוק להגדלת שיעור ההשתתפות בכוח העבודה ולצמצום פערים חברתיים (מס הכנסה שלילי, פנסיה חובה, הפחתת שיעורי המס ותיקוני חקיקה), התשס"ז- 2007, ה"ח 291. 


� צו הרחבה לביטוח פנסיוני מקיף במשק לפי חוק ההסכמים הקיבוציים, התשי"ז- 1957, י"פ 5772 (29.1.08) (להלן: צו ההרחבה לביטוח פנסיוני מקיף). ההודעה על הכוונה להוציא צו הרחבה פורסמה כחודש קודם לכן – הודעה על כוונה למתן צו הרחבה בנושא ביטוח פנסיוני מקיף במשק לפי חוק הסכמים קיבוציים התשי"ז- 1957 (21.11.2007). 


� לניסיון להנהיג פנסיית חובה תעסוקתית באמצעות הביטוח הלאומי ראו ג'וני גל ביטחון סוציאלי בישראל 45- 46 (2004). הצעות חוק להנהגת פנסיית חובה תעסוקתית אשר הוגשו במהלך השנים: הצעת תזכיר – הצעת חוק פנסיה, התשמ"א – 1980; הצעת חוק ביטוח פנסיה, התשנ"ב – 1991, אשר הוגשה על ידי חבר הכנסת חיים רמון מתוך דברי הכנסת 125 (תשנ"ב) 2949; הצעת חוק פנסיה ממלכתית, התשנ"ב – 1992, אשר הוגשה על ידי חבר הכנסת דוד מנע בדברי הכנסת 139 (2), עמ' 10083- 10084, 10231; הצעת חוק הפנסיה, התשס"ד – 2003, פ/1733 (הוגשה על ידי ח"כ רן כהן). ההצעה דומה להצעות החוק פ/1125 (הוגשה על ידי ח"כ יצחק גאגולה ואחרים), פ/1409 (הוגשה על ידי ח"כ יוסי כץ וענת מאור), ופ/ 2234 (הוגשה על ידי חבר הכנסת עמיר פרץ); הצעת חוק פנסיה ממלכתית, התשס"ג- 2003, פ/299 (ח"כ אלי ישי ואח'), הצעת חוק הפנסיה, התשס"ד – 2003, פ/1719 (הוגשה על ידי מוחמד ברכה ואח'); הצעת חוק פנסיית חובה, התשס"ד – 2003, פ/1662 (הוגש על ידי ח"כ שאול יהלום ואח'); הצעת חוק פנסיה חובה לשכירים ולעצמאים, התשס"ד – 2003, פ/1742 (הוגשה על ידי ח"כ אברהם הירשזון); הצעת חוק הפנסיה לכל עובד, התשס"ד – 2004, פ/2050 (הוגשה על ידי ח"כ עבד-אלמאלכ דהאמשה ואח'); הצעת חוק הפנסיה לכל עובד, התשס"ד -2004, פ/1790 (הוגשה על ידי ח"כ אופיר פינס-פז ואח'); הצעת חוק פנסיה חובה, התשס"ה – 2005, ה"ח 63, בעמ' 65; הצעת חוק הפנסיה, התשס"ו- 2006, פ/ 1339/17 (הצעת חוק של ח"כ זבולון אורלב). 


� הזכות לביטחון סוציאלי מופיעה תחת פרק הסולידאריות בצ'רטר זכויות האדם האירופי. וראו Charter of Fundamental Rights of the European Union, Ch. 4, Art. 34. הצ'רטר מפורסם באתר האינטרנט:


 ULR:http://www.europarl.eu.int/charter/pdf/text_en.pdf]]. 


� עם זאת, קשה לדבר כאן על "זכות חברתית" מאחר שהזכות לפנסיה אינה מוענקת לכל אזרח או תושב במדינה. 


� כמובן, הן להגדלת קצבאות הרובד הראשון והן להקמת קרן פנסיה ממשלתית כברירת מחדל יש חסרונות רבים. עם זאת, חשוב להבין שהנהגת פנסיית חובה באמצעות השוק הפרטי איננה הדרך האפשרית היחידה לצורך הבטחת קצבאות נאותות לפורשים. 


� ראו פירוט על רשת הביטחון בהמשך. 


� ראו מיכל רצון, לעיל הערה � NOTEREF _Ref254946189 \h  \* MERGEFORMAT ��62�; Karen Anderson, The Politics of Retrenchment in a Social Democratic Welfare State 34(9) Comparative Political Studies 1063 (2001). וראו גם Naomi Klein, The Shock Doctrine: The Rise of Disaster Capitalism (2008).


� לעמדת ההסתדרות לגבי האופן שבו צריכה להתבצע הפרטה, אם בכלל, ראו אפרים ז'ילוני "הפרטה עליך- ישראל", משאבי אנוש 48 (1997). 


� לדיון בשיתוף ארגונים חוץ ממשלתיים ברפורמות רווחה ראו Svein S. Anderson & Kjell A. Eliassen Introduction: Dilemmas, Contradictions and the Future of European Democracy The European Union: How Democratic is it? (London, ed. By Svein S. Anderson & Kjell A. Eliassen, 1998) ; Annalisa Reale Representation of Interests, Participatory Democracy and Lawmaking in Europe Union: Which Role and Which Rules for the Social Partners? (Jean Monnet Working Paper 15/03) . בגרמניה הוקמו לפני רפורמות פנסיוניות ועדות אד-הוק אשר כללו נציגים שונים של קבוצות האינטרסים הרלוונטיות להליך וראו Hienz-Dietrich Steinmeyer Monitoring and Reform of Pensions in Germany Social Dialogue and Pension Reform 39, 44- 45 (Geneva, by Emmanuel Reynaud, ILO, 2000). 


� על שיתוף הציבור בהליכי חקיקה בישראל ראו לוריא 2006, לעיל הערה � NOTEREF _Ref288126776 \h  \* MERGEFORMAT ��22�. לבעייתיות הכרוכה בהעברת רפורמות באמצעות חוק ההסדרים ראו למשל דוד נחמיאס וערן קליין "חוק ההסדרים: בין כלכלה לפוליטיקה" 19- 31 (המכון הישראלי לדמוקרטיה, נייר עמדה 17, 1999). לעמדת דפנה ברק-ארז לפיה אין די בשיתוף הציבור בהתקנת תקנות או בחקיקת החוק אלא יש צורך בשיתופו באופן נרחב יותר ראו דפנה ברק-ארז, לעיל הערה � NOTEREF _Ref288122571 \h  \* MERGEFORMAT ��77�. 


� לפירוט הצעות החוק שהוגשו, ראו לעיל הערה � NOTEREF _Ref215039281 \h  \* MERGEFORMAT ��95�. לסקירה השוואתית של הצעות החוק השונות שהוגשו להנהגת פנסיית חובה, ראו לוריא 2010, לעיל הערה � NOTEREF _Ref254964115 \h  \* MERGEFORMAT ��90�. 


� וראו השוואת שיעורי ההפרשה בבנק ישראל, לעיל הערה � NOTEREF _Ref288119351 \h  \* MERGEFORMAT ��27�. בצו ההרחבה נקבע מנגנון שכולל עליה הדרגתית בשיעורי ההפרשה עד לשיעור כולל של 15% (תגמולי עובד, תגמולי מעביד, ורכיב פיצויים). וראו צו הרחבה לביטוח פנסיוני מקיף, לעיל הערה � NOTEREF _Ref255026571 \h  \* MERGEFORMAT ��94�. בהסכם קיבוצי אשר נחתם בחודש ספטמבר 2010 נקבע כי ב 1.1.2014 שיעורי ההפרשות יעלו לשיעור כולל של 17.5% (תגמולי עובד, תגמולי מעביד ורכיב פיצויים). וראו הסכם קיבוצי כללי לביטוח פנסיוני מקיף במשק בין לשכת התיאום לבין ההסתדרות (7.9.2010). 


� והשוו דן שפרינצק "ארבע הערות על הסכם הפנסיה החדש" �HYPERLINK "http://www.ynet.co.il/articles/0,7340,L-3435742,00.html"�http://www.ynet.co.il/articles/0,7340,L-3435742,00.html�. 


� כל העובדים בתעשייה מבוטחים בביטוח פנסיוני מכוח צו ההרחבה מסגרת לביטוח פנסיוני מקיף בתעשייה, י"פ 5525 (תשס"ו) 3105. 


� לחברת הביטוח "מגדל" הצטרפה חברת ביטוח זרה, אך חברה זו היא בעלת השליטה במגדל. רמי יוסף ואביה ספיבק "עולם הפנסיה החדש: אחרי המפץ של 2003" 44 , התוכנית לכלכלה וחברה במכון ון ליר בירושלים, מחקר מדיניות 5 (2008). http://www.vanleer.org.il/econsoc/pdf/1_research_mdiniut5.pdf. 


� רמי יוסף ואביה ספיבק "עולם הפנסיה החדש: אחרי המפץ של 2003" 44, התוכנית לכלכלה וחברה במכון ון ליר בירושלים, מחקר מדיניות 5 (2008). http://www.vanleer.org.il/econsoc/pdf/1_research_mdiniut5.pdf. לשינוי הבעלות בשוק ההון לאחר הרפורמה ראו דוח ועדת בכר, עמ' 68,


 http://www.mof.gov.il/bachar/pdf/bacharFullReport.pdf.


� המספרים לקוחים מתוך אתר אגף שוק ההון http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/2004-7237.asp.


� http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/new4.asp.


� ראו תקציר דוח ועדת בכר באתר: http://www.mof.gov.il/bachar/pdf/bachar_t.pdf. 


� משרד האוצר הצליח, לטעמי, להשיג בצורה מוגבלת את המטרה של הפחתת הריכוזיות באמצעות רפורמה אחרת, שעליה עמדתי בתחילת הפרק. הרפורמה שהובילה להפחתה מסוימת בריכוזיות היא הרפורמה בקופות הגמל אשר צירפה את קופות הגמל לתגמולים אל התחרות בשוק הפנסיוני. 


� זאת בכפוף להנחות שונות המוצגות במאמר. ראו רמי יוסף ואביה ספיבק "עולם הפנסיה החדש: אחרי המפץ של 2003", 17- 20, התוכנית לכלכלה וחברה במכון ון ליר בירושלים, מחקר מדיניות 5 (2008). http://www.vanleer.org.il/econsoc/pdf/1_research_mdiniut5.pdf.


� תקנות מס הכנסה, כללים לאישור ולניהול קופות גמל, התשכ"ד- 1964, תקנה 41כח. 


� ראו רמי יוסף ואביה ספיבק "עולם הפנסיה החדש: אחרי המפץ של 2003", מחקר מדיניות 5, התוכנית לכלכלה וחברה במכון ון ליר.  http://www.vanleer.org.il/econsoc/pdf/1_research_mdiniut5.pdf. 


� מנכ"ל מבטחים-מנורה אמר בראיון עיתונאי כי קבוצות גדולות מקבלות הנחות משמעותיות בדמי הניהול, בעיקר כשמדובר על בעלי משכורות גבוהות. ראו ליאור רבינוביץ, "לפעמים כדאי לקחת עסקאות שהן הפסדיות לטווח הקצר" הארץ (21.8.08).


� יועץ פנסיוני רשאי לגבות מלקוח שכר והחזר הוצאות המחושבים כשיעור מהסכומים שמעביר הלקוח לחיסכון באמצעות המוצר הפנסיוני או כשיעור מהסכומים הצבורים בחיסכון בתקופת הייעוץ הפנסיוני. וראו חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (עיסוק בייעוץ פנסיוני ובשיווק פנסיוני) התשס"ה- 2005, סעיפים 19 ו- 28. וראו גם אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון "הסכמים למתן שירותים" חוזר סוכנים ויועצים 2006-10-2 (10.9.2006)


 �HYPERLINK "http://www.mof.gov.il/hon/2001/agents/memos/2006-10-02.pdf"�http://www.mof.gov.il/hon/2001/agents/memos/2006-10-02.pdf�. 


� וראו עניין אליאב, לעיל הערה � NOTEREF _Ref254872431 \h  \* MERGEFORMAT ��47�. 


� נקבע בתקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל) (תיקון מס'3) התשס"ג – 2003, קובץ תקנות 6259, עמ' 999, 1003 ועוגן בתקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל) התשכ"ד – 1964, תקנה 41כ. 


� השוואה בין תשואות שהשיגו קרנות הפנסיה בשנים שונות נמצאת באתר משרד האוצר:


 http://pensyanet.mof.gov.il/Pensya/Pensya/UI/dafMakdim.aspx. 


� דוח הממונה על אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון לשנת 2006, בעמוד 139. וראו


 http://www.mof.gov.il/hon/2001/general/doch_2006/4pens.pdf. 


� מתוך ראיון עם הממונה על אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון, ידין ענתיבי שפורסם ב- ynet: צבי לביא, "הפסדי קופות הגמל והפנסיה נמוכים מהחששות" (19.11.2008).


 http://www.ynet.co.il/articles/0,7340,L-3625647,00.html.


� אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון פירסם חוזר אשר נועד להתמודד עם בעיה זו באמצעות חיוב הקרנות לפרסם תשואות שנתיות ולא חודשיות, ובכך למנוע מהן את התמריץ לרווח מהיר בטווח קצר. וראו חוזר גופים מוסדיים 2009- 9- 25 כללי פרסום תשואה לגופים מוסדיים (7 בדצמבר 2009) באתר אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון: http://ozar.mof.gov.il. בטרם ההפרטה הוטלו מגבלות נוקשות מכוח הדין על מדיניות ההשקעות של קופות הגמל. בשנת 2002 נערך שינוי בתקנות מס הכנסה אשר נתן לקופות חופש רב בבחירת השקעותיהן. במקביל, נקבעו כללים נוקשים לגבי כללי הכשירות של חברי ועדת ההשקעות בקופות. וראו תקנה 41ה5 לתקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל), התשכ"ד- 1964 קובעת את תנאי הכשירות לחברות וועדת השקעות וביניהם או תואר אקמי או רישיון רואה חשבון או רישיון ניהול תיקי השקעות, וראו גם דיון בבג"צ 6432/02 איגוד קופות הגמל הענפיות נ' שר האוצר נז(3) 918 (2003) לעניין תקנה זו. 


� והשוו Kathryn L. Moore , לעיל הערה � NOTEREF _Ref288125957 \h  \* MERGEFORMAT ��58�, עמ' 366. מור טוענת כי גם אם יינתן למבוטחים החלשים ידע על השקעות עדיין תשואותיהם יהיו נמוכות יותר מתשואות המבוטחים החזקים בשל שנאת הסיכון שלהם. 


� בשנת 1995 קיבלה הממשלה החלטה להיות אחראית למילוי התחייבויותיהם של הקרנות הוותיקות. וראו החלטת הממשלה במרס 1995, בספר מערכות הפנסיה, מגמות, הצעות ושינויים (עוזר כרמי עורך), בעמ' 101-102. בחקיקה שהתקבלה בכנסת ביום 29.5.03 התחיבה המדינה לסייע לקרנות הפנסיה הוותיקות הגירעוניות בסך של 73 מיליארד ₪. וראו סעיף 78יד לחוק הפיקוח על עסקי הביטוח, התשמ"א – 1981. 


� תקנות הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל) (הגנה ממשלתית על החיסכון הפנסיוני) (הוראת שעה) תשס"ט – 2009. 


� הצעת חוק רשת ביטחון למבוטחי קרנות הפנסיה, התשס"א – 2000, פ/2419 (הוגש על ידי יוסי כץ ואחרים); ברברה סבירסקי, כיצד צריך להיראות חוק פנסיה חובה (הפורום לקידום חוק פנסיה חובה, יולי 2004). בצ'ילה המדינה מעמידה רשת ביטחון בצורה של פנסיה מינימלית לציבור המבוטחים. לפנסיה מינימאלית זכאים רק גמלאים שבוטחו בביטוח פנסיוני במשך עשרים שנה לפחות ולא הצליחו להגיע לפנסיה מינימלית. וראו Patricio Mujica Riveros, The Chilean Experience Social Security Systems in Latin America 113, 130 (Inter American Development Bank, by Francisco E. Barreto de Oliveira, 1994) . עם זאת, יש לשים לב שבצ'ילה רשת הביטחון מהווה את ה"רובד הראשון" במערכת הפנסיה. בניגוד לישראל, אזרחי צ'ילה אינם זכאים לקצבה נוספת של המדינה (כדוגמת קצבת הזקנה של המוסד לביטוח לאומי בישראל). 


� והשוו אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון, נקודות חשובות בבחירת קרן פנסיה.


 http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/hon1a3.asp. 


� דורון, לעיל הערה � NOTEREF _Ref210193517 \h  \* MERGEFORMAT ��2�, בעמ' 23- 25. 


� דורון, לעיל הערה � NOTEREF _Ref210193517 \h  \* MERGEFORMAT ��2�, שם. 


� וראו אתרי קרנות הפנסיה מיטבית ומקפת בהתאמה: �HYPERLINK "http://metavit.clalbit.co.il/cgi-bin/bvisapi.dll/clalbitnew/clalbit_article_page.jsp?oid=ARTICLE_1877393&newOffer=yes&paramOID=-34702"�http://metavit.clalbit.co.il/cgi-bin/bvisapi.dll/clalbitnew/clalbit_article_page.jsp?oid=ARTICLE_1877393&newOffer=yes&paramOID=-34702�. http://www.newmakefet.co.il/MAKEFETWEBSITE/DesktopDefault.aspx?tabindex=7&tabid=847.


� חוק הפיקוח על שירותים פיננסים (קופות גמל) התשס"ה- 2005, סעיף 16. 


� אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון הנחה את קרנות הפנסיה בדרך של חוזר לגבי אופן חישוב הגמלה של אדם שפרש לגמלאות. בהתאם לחוזר על קרנות הפנסיה לחשב את הגמלה שיקבל אדם בדרך של חלוקת יתרת הכספים שצבר אדם בקרן במקדם המרה. יתרת הכספים שצבר אדם בקרן מכונה "יתרת הזכאות הצבורה". בחוזר אגף שוק ההון מופיעה נוסחה אשר מפרטת כיצד מחושבת יתרת הזכאות הצבורה. וראו חוזר פנסיה 2005-3-3 הוראות לניהול קרן חדשה: הוראות לניהול קרן פנסיה חדשה. http://www.mof.gov.il. לגבי מקדם ההמרה נקבע בסעיף 8 לחוזר כי: "הקרן תצרף לתקנונה נספחים בהם יפורטו מקדמים להמרת יתרה צבורה של מבוטח לפנסיית זקנה (להלן: מקדמי ההמרה) בהתאם לגילו של המבוטח במועד יציאתו לפנסיית זקנה, מינו, שנת לידתו, גילו של בן הזוג באותו המועד, תקופת הבטחת תשלום מזערית ושיעור פנסיית שאירי פנסיונר שבו בחר המבוטח. מקדמי ההמרה יחושבו בהנחת ריבית שנתית להיוון, לפני ניכוי דמי ניהול בשיעור המירבי כאמור בסעיף 2 (ב) לעיל, ולפי ההנחות האקטואריות שפורטו בחוזר פנסיה 1/2000 כפי שיהיו מזמן לזמן." בין ההנחות האקטואריות הללו מצויות הנחות על לוחות תמותה שונים לגברים ולנשים: דרך חישוב המאזן האקטוארי והנחות מקדמי התקנון של קרן פנסיה נקבעו בחוזר פנסיה 2007-3-6: �HYPERLINK "http://ozar.mof.gov.il/hon/2001/pension/memos/2007-3-06.doc"�http://ozar.mof.gov.il/hon/2001/pension/memos/2007-3-06.doc�. 


� קשה אומנם לקבוע באופן חד-משמעי כי אי-השוויון בין גברים לנשים הוא פסול, במיוחד לנוכח העובדה שאי-השוויון פועל לעיתים לטובת הגברים ולעיתים לטובת הנשים. עם זאת, ייתכן שהיה אפשר להגיע לתוצאה צודקת ומקדמת שוויון יותר. זאת, למשל על ידי הפעלת מבחנים אינדיבידואליים לעניין תוחלת החיים במקום הסתפקות בהנחות סטטסיסטיות לגבי תוחלת הגברים של נשים וגברים. 


� עם זאת, הוגשה בקשה לתובענה ייצוגית נגד חברות ביטוח אשר מקיימות מדיניות דומה במסגרת תוכניות "ביטוח מנהלים". בית הדין האזורי דחה את התביעה מחוסר סמכות. בעקבות ערעור על פסיקת בית הדין האזורי לעבודה קבע בית הדין הארצי לעבודה כי יש לבית הדין האזורי סמכות: ע"ע (ארצי) 625/08 מירב תותי אשבל נ' הראל חברה לביטוח בע"מ (17.9.08). על קביעת בית הדין הארצי לעבודה הוגשה עתירה לבג"צ. בסעיף 6 לחוק שיווי זכויות האישה, תשי"א – 1951 נקבע כי: "לכל אישה ואיש זכות שווה לקיום בכבוד אנושי, ובכלל זה לשיוויון בתחומי... הרווחה החברתית". בסעיף 7א לחוק נקבע סייג לגבי הוראות שעניינן גיל פרישה, גמלה או תגמול אחר שנקבעו בהסכם קיבוצי או בתקנון קופת גמל לפני כניסתו לתוקף של תיקון מס' 2 לחוק משנת 2000 (במסגרתו תוקן סעיף 6 לחוק). עם זאת, נקבע כי "שינויים ותיקונים... ייעשו לאחר תחילתו של החוק המתקן, בשים לב לעקרונות שנקבעו בחוק זה". במילים אחרות, שינויים בתקנוני הקרנות שנעשו לאחר שנת 2000 כפופים להוראות החוק. לגבי קביעת זכויות שונות לאלמנים ואלמנות בתקנוני קרנות פנסיה וותיקות ראו דיון בבג"צ 2911/05 אלחנתי נ' שר האוצר פסקה 20 (15.6.08). 


� בנק ישראל, לעיל הערה � NOTEREF _Ref288119351 \h  \* MERGEFORMAT ��27�.


� דו"ח הממונה על אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון לשנת 2009, בעמ' 154. �HYPERLINK "http://www.finance.gov.il/hon/2001/general/doch_2009/4pens.pdf"�http://www.finance.gov.il/hon/2001/general/doch_2009/4pens.pdf�. בפועל ייתכן ומספר המצטרפים גדול יותר, מאחר והנתונים מתייחסים למבוטחים שהצטרפו לקרנות הפנסיה החדשות בלבד לפי שיעורי ההפרשות בצו ההרחבה (וראו שם). להערכה מוקדמת יותר כי בשנת 2008 הצטרפו כ- 100,000 מבוטחים ראו בנק ישראל, לעיל הערה � NOTEREF _Ref288119351 \h  \* MERGEFORMAT ��27�. להערכה מוקדמת יותר שונה לפיה בשנת 2008 הצטרפו 250,000 מבוטחים - ראו דוח הממונה על אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון לשנת 2008, עמ' 160. http://ozar.mof.gov.il/hon/2001/general/doch_2008/4pens.pdf.


� להסבר נוסף הנוגע להנהגת פנסיית החובה בדרך של הסכם קיבוצי וצו הרחבה ולא בדרך של חקיקה - ראו לילך לוריא, לעיל הערה � NOTEREF _Ref254964115 \h  \* MERGEFORMAT ��90�. 


� בנוסף, ההסדר המופרט אינו חל על נשים מתחת לגיל 20 ועל גברים מתחת לגיל 21. הוראה זו פוגעת בעיקר בבני מיעוטים ובחרדים. וראו צו הרחבה לביטוח פנסיוני מקיף, לעיל הערה � NOTEREF _Ref255026571 \h  \* MERGEFORMAT ��94�. בנושא זה הוגשה עתירה לבג"ץ שבה נטען לאפליה על בסיס גיל, מין, דת, לאום ומוגבלות. העתירה נדחתה מטעמי סמכות (נקבע כי הסמכות מסורה לבית הדין הארצי לעבודה) וראו בג"צ 4572/08 "סאוט אלעמאמל", בזכות", עדאלה ואדוה נ' שר התעשייה, לשכת התיאום, וההסתדרות (19.1.09). בעקבות זאת הוגש כתב תביעה לבית הדין הארצי לעבודה שמספרו ס"ק 51/09, 52/09). 


� הכוונה היא לדפוס העסקה פורדיסטי. שורשו של המונח "פורדיזם" בתעשיית המכוניות פורד אשר נחשבת למייצגת בולטת של התקופה המסורתית. לניתוח המעבר מדגם ההעסקה הפורדיסטי לדגם ההעסקה הלא טיפוסי ראו למשל Peter Cappelli, Laurie Bassi, Harry Katz, David Knoze, Paul Osterman, Michael Useem (eds.), Change at Work 17-43 (New-Work, Oxford, 1997). 


� בשוק קבלני כוח האדם קיים הבדל בהסדר הפנסיוני שחל על עובדי קבלני כוח אדם במדינה לבין עובדי קבלני כוח האדם בסקטור העסקי. ביום 16.2.2004 נחתם הסכם קיבוצי כללי (7003/2004) בין ארגון חברות לאספקת שירותי משאבי אנוש בישראל והאיגוד הארצי של חברות למשאבי אנוש שליד איגוד לשכות המסחר לבין הסתדרות העובדים הכללית החדשה והסתדרות העובדים הלאומית. בסעיף 8.13 להסכם זה נקבע כי כל העובדים יבוטחו בקרן פנסיה מקיפה. להסכם זה הוצא צו הרחבה אשר החיל את הוראותיו על העובדים בסקטור העסקי בלבד. וראו צו הרחבה בענף אספקת כוח אדם שירותי כוח אדם �HYPERLINK "http://www.moital.gov.il/NR/exeres/C2C7BBD7-34C7-4356-AE0D-D26DCFCCA50E.htm"�www.moital.gov.il/NR/exeres/C2C7BBD7-34C7-4356-AE0D-D26DCFCCA50E.htm�. עובדי חברת כוח אדם שהועסקו בשירות הציבורי בוטחו בביטוח פנסיוני לפני הסדר פנסיית חובה, באופן חלקי, מכוח החובה להשוות את תנאי עבודתם לעובדים אחרים (וראו סעיף 13 לחוק העסקת עובדים על ידי קבלני כוח אדם, התשנ"ו- 1996). צו ההרחבה בנוגע לפנסיית חובה על רק על מי שאין לו הסכם פנסיה קודם ולכן מותיר את ההבדל בין עובדי כ"א במגזר הפרטי והציבורי על כנו. עם זאת, עובדי חברות כוח אדם במגזר הציבורי שלא בוטחו בעבר יבוטחו כעת מכוחו של ההסכם.


� העצמאים איננה אוכלוסייה אחידה מבחינת הרכבה, מבחינת רצונותיה ומבחינת האינטרסים של חבריה. ראו רונית נדיב וסיגל שלח "דיוקן העצמאים ומאפייני תעסוקתם 1970-2001" (מדינת ישראל- משרד התעשייה, המסחר והתעסוקה), עמ' 47 ו- 90.


 [www.moit.gov.il/cmsTamat/Rsrc/koach/tichnun_koach_adam/tichnun_pirsumim/pir_skirot/diokan-amaze.pdf] על מאפייניה של אוכלוסיית העובדים העצמאים בישראל ראו גם דליה גדרון ואסתר טולידינו "העסק הזעיר – עצמאים במוסד לביטוח לאומי" (המוסד לביטוח לאומי-מינהל המחקר והתכנון, סקר מס' 139, 1996) www.btl.gov.il/pirsumim/seker_139.pdf]]. 


� Transitional Labour Markets היא גישה המנתחת את התמודדותן של המדינות השונות עם המעברים התעסוקתיים של עובדים במהלך החיים, לרבות מעבר מעבודה לעבודה ומעבר מעבודה להפסקת עבודה. דיון נרחב בגישה זו ראו בספר Gunther Schmid & Bernard Gazier (eds.), The Dynamics of Full Employment – Social Integration through Transitional Labour Market (2002). 


� כך למשל, הפסקה שנמשכת מעל חודשים ספורים מובילה לספירה מחדש של תקופת האכשרה הנדרשת לצורך ביטוח נכות (הביטוח הפנסיוני כולל ביטוח זקנה, נכות ושארים). 


� חוק עבודת נשים, תשי"ד – 1954, סעיף 7א. 


� ראו בחלק השני נתונים על שיעור הכיסוי הנמוך של עובדים עצמאים כיום. על פי המצב המשפטי בישראל, צווי הרחבה חלים על עובדים שכירים בלבד ואינם חלים על עובדים עצמאיים. ניתן לשנות את המצב המשפטי ולקבוע כי צווי הרחבה יחולו אף על עובדים עצמאיים כפי שנעשה בהולנד. וראו Erik Lutjens, Supplementary Pensions in the Netherlands in International Perspectives on Supplementary Pensions – Actors and Issues 16- 21 (Emmanuel Reynaud, Lucy apRoberts, Bryn Davies and Gerard Hughes, 1996). שיפור בביטוחם הפנסיוני של עצמאים בישראל הושג באמצעות תיקון תקנות מס הכנסה שחייב עובדים עצמאיים להשקיע כספים בביטוח פנסיוני בכדי לזכות בהטבת מס. רק לאחר שהשקיעו העובדים העצמאים את כספם בביטוח פנסיוני יוכלו לקבל הטבת מס על השקעתם בקופת גמל אחרת. וראו תקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל) התשכ"ד – 1964, תקנה 19א. 


� צו ההרחבה לביטוח פנסיוני מקיף, לעיל הערה � NOTEREF _Ref255026571 \h  \* MERGEFORMAT ��94�, סעיף 6(ה). בהסכם המקורי נקבעה תקופת המתנה ארוכה יותר של תשעה חודשים, אך התקופה קוצרה לשישה חודשים בסעיף 6(ה) להסכם המתוקן. וראו הסכם קיבוצי שמספרו 7019/2007 בין לשכת התיאום של הארגונים הכלכליים לבין הסתדרות העובדים הכללית החדשה שנחתם ביום 19.7.2007 בעניין ביטוח פנסיוני מקיף במשק. ביום 19.11.07 נחתם נוסח מתוקן. (להלן: ההסכם הקיבוצי הכללי בעניין ביטוח פנסיוני). 


� שם. 


� והשוו בנק ישראל, לעיל הערה � NOTEREF _Ref288119351 \h  \* MERGEFORMAT ��27�.


� מצבם של עובדים אלו שופר באופן חלקי לאור הסדר פנסיית החובה. עובדים אלו לא היו מבוטחים לפני כניסתו של ההסדר לתוקף ואילו כעת מוטלת על מעסיקם חובה לבטחם בהתאם להסדר. עם זאת, היה אפשר לעצב הסדר שנותן מענה מקיף יותר לעובדים אלו. 


� ראו להלן הערה � NOTEREF _Ref255033785 \h  \* MERGEFORMAT ��156�. 


� בג"צ 2911/05 אלחנתי נ' שר האוצר פסקה 20 (15.6.08).


� ראו אתי אפללו, לעיל הערה � NOTEREF _Ref288119280 \h  \* MERGEFORMAT ��52�.


� צו ההרחבה לביטוח פנסיוני מקיף, לעיל הערה � NOTEREF _Ref255026571 \h  \* MERGEFORMAT ��94�.


� סעיף 16 לחוק. בתקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל) התשכ"ד – 1964, תקנה 41 כד נקבע כי "קרנות הפנסיה מחויבות, מכוח הדין, לא לקבל קבוצת עמיתים בטרם עריכת חישוב אקטוארי בקשר לתוצאות הקבלה". ברצוני לציין כי קיים בעיניי ספק אם התקנה הנ"ל תקפה. חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (קופות גמל) התשס"ה- 2005 קובע הוראות מעט שונות לעניין קליטת עמיתים חדשים (הוא קובע שההגבלות ייקבעו בתקנון הקופה). במקרה של סתירה בין חוק לתקנות החוק גובר. 


� וראו תקנון מבטחים, תקנה 13: �HYPERLINK "http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/memos/tak_mivtachim.pdf"�http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/memos/tak_mivtachim.pdf� ; תקנון קרן הפנסיה מקפת אישית, דצמבר 2007, תקנה 12


 �HYPERLINK "http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/memos/tak_makefet_i.pdf"�http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/memos/tak_makefet_i.pdf�; תקנון קרן הפנסיה המקיפה מיטבית-עתודות, ינואר 2008, תקנה 12 �HYPERLINK "http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/memos/tak_metavit08.pdf"�http://www.mof.gov.il/hon/2001/pension/memos/tak_metavit08.pdf�. ככלל, ברגע שקרן הפנסיה מקבלת מבוטח לשורותיה המבוטח יהיה מבוטח גם לגבי מחלות קודמות בתום תקופת אכשרה. וראו תקנה 64 לתקנון מבטחים, תקנה 52.2 לתקנון מקפת החדשה. והשוו עם תקנות 42 ו- 12 לתקנון מיטבית, שם נקבע כי ניתן להגביל הכיסוי הביטוחי. 


� ראו שם. לכאורה, ניתן היה להטיל ספק בחוקיות הוראות התקנונים לאור הוראות חוק שוויון זכויות לאנשים עם מוגבלויות, התשנ"ח – 1998 (סעיף 19ו והתוספת השנייה). בהתאם לחוק אסור לקרן פנסיה להפלות אדם מחמת מוגבלותו במתן שירות ציבורי או בהספקת מוצר פנסיוני. עם זאת, בסימן ח' נקבע כי לעניין חוזה ביטוח מותר לתת יחס שונה לאנשים עם מוגבלויות במידה שיש לכך בסיס אקטוארי. 


� עובדים אלו יכולים לערוך ביטוח בקופת גמל שאינה משלמת קצבה, אשר הביטוח בה איננו כולל רכיבים של נכות ושארים. עם זאת, כאמור, מכוח צו ההרחבה לביטוח פנסיוני מוענקת להם הזכות לביטוח פנסיוני מקיף.


� לדיון בכך שקרנות הפנסיה אינן קולטות עובדים בשכר נמוך ועל הדרך שהן עושות כן ראו דיון בוועדת כספים מיום 3.6.08 (הכנסת השבע עשרה מושב שלישי) �HYPERLINK "http://www.aisrael.org/_Uploads/153622008-06-03.rtf"�http://www.aisrael.org/_Uploads/153622008-06-03.rtf�. (ראו שם עמדת משרד האוצר כי קרן פנסיה איננה רשאית שלא לקבל עמיתים על בסיס מצב כלכלי). על היעדר קליטה של עובדים במקצועות צווארון כחול ראו מירב ארלוזורוב, "עובדי צווארון כחול משלמים יותר לביטוח" הארץ �HYPERLINK "http://www.haaretz.com/hasite/spages/784711.html"�http://www.haaretz.com/hasite/spages/784711.html�. יצויין כי בנוסף לכך שעובדים בשכר נמוך נתקלים בקושי להצטרף לקרן פנסיה, עובדים בשכר נמוך אף נתקלים בקושי להפריש כספים לקרן פנסיה (לנוכח הכנסתם הנמוכה) וסובלים משיעורי פנסיה נמוכים (נוכח הכנסתם הנמוכה). לדיון בבעיית הפנסיה של עובדים בשכר נמוך ראו לוריא 2010, לעיל הערה � NOTEREF _Ref254964115 \h  \* MERGEFORMAT ��90�. 


� בשנת 2011 מפריש העובד להסדר 3.3%, המעביד 3.3%\ ועוד 3.3% (עבור רכיב הפיצויים). סכומים אלו יגדלו בהדרגה עד לשנת 2013 אז יפריש העובד 5%, המעביד 5% + 5% (עבור רכיב הפיצויים). וראו סעיף 6 לצו ההרחבה לביטוח פנסיוני מקיף במשק, ילקוט פרסומים 5772 (29.1.2008). בנוסף, סכומים אלו צפויים להמשיך לגדול בשנת 2014 בהתאם להסכם קיבוצי שנחתם בין לשכת התיאום להסתדרות. וראו לעיל הערה � NOTEREF _Ref288129857 \h  \* MERGEFORMAT ��105�. 


� זאת אף על פי שבאופן יחסי דמי הניהול שגובות קרנות פנסיה מעובדים בשכר נמוך עשויים להיות גבוהים יותר מדמי הניהול הנגבים מעובדים בשכר גבוה (וראו לעיל הדיון בסוגיית דמי הניהול). 


� למדיניות אגף שוק ההון - ראו לעיל הערה � NOTEREF _Ref208993027 \h  \* MERGEFORMAT ��160�. 


� על מרכזיות הדיון בסיכונים חברתיים כיום ראו את ספרו של אורליך בק אשר מכנה את משטר הרווחה הנוכחי משטר של סיכונים - Ulrich Beck, The Brave New World of Work 67- 87 (2000). על הסיכונים החברתיים ושאלת חלוקת נטל הנשיאה בהם ראו - Gosta Esping-Andersen, Social Foundations of Postindustrial Economics 40- 43 (1999); Gunther Schmid & Klaus Schomann, Managing Social Risks Through Transitional Labour Markets: Toward a European Social Model, 3- 6, www.siswo.uva.nl/tlm/ .


� למעשה הסיכון המרכזי שמוטל על המעסיק הינו במקרה של היעדר הפרשה לביטוח פנסיוני.


� ראו ברברה סבירסקי, כיצד צריך להיראות חוק פנסיה חובה (הפורום לקידום חוק פנסיה חובה, יולי 2004) אשר מאזכרת שיחה עם מנכ"ל המוסד לביטוח לאומי, ד"ר יגאל בן שלום מיום 2.6.04. והשוו עם המודלים של פנסיה כבררת מחדל בתת-הפרק הפרטת מערכות פנסיה בעולם. 


� הפנסיה התקציבית אשר נוהלה על ידי המדינה נסגרה כאמור בפני מצטרפים חדשים ויצרה גירעונות אקטואריים אדירים בקופת המדינה. 


� טיעונים אלו הועלו ביחס לתוכניות רווחה סלקטיביות אחרות. לכתיבה אשר דנה בתוכניות סלקטיביות לעומת תוכניות אוניברסליות, ראו למשל אברהם דורון, "הביטוח הלאומי במאבק על האוניברסליות", ביטחון סוציאלי 34 25 (1989); יורם מרגליות, "הבחירה בין אוניברסליות לסלקטיביות כשאלה של מודל מס הכנסה אופטימלי", עיוני משפט ל(1) 33 (2006); Richard M. Titmuss, Commitment to Welfare 119 (1968); Neil Gilbert ed.,Targeting Social Benefits (2000).


� יתכן וראוי להטיל לפחות חלק מהעלות על המדינה בדרך של חיוב המדינה לסבסד עבור קרנות הפנסיה את העלות הכרוכה בביטוחם של המבוטחים הלא רווחיים. 


� אינני מתייחסת כאן לרגולציה החלה על הפנסיה התקציבית. 


� מבקר המדינה, דוח שנתי 32 לשנת הכספים 1981 ולחשבונות שנת הכספים 1980, בעמוד 102. 


� תקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל) התשכ"ד – 1964. 


� וראו: בג"צ 6432/02 איגוד קופות הגמל הענפיות נ' שר האוצר, פ"ד נז(3) 918, 948 (2003), דב"ע לב/3-6 מבטחים בע"מ – נ' בריק יהלומים בע"מ, פד"ע ג 462, 467, דב"ע לד/ 3-40 אולמי פאר באשקלון – אזרזר, פד"ע ה 401, 411; מנחם גולדברג "ביטוח עובדים בקרנות פנסיה – היבטים משפטיים" שנתון משפט העבודה (כרך ג', תשנ"ב) 95, 10ו; ועדת פוגל המליצה לעגן את מכלול נושא החיסכון הפנסיוני בחקיקה ראשית, אך להשאיר את נושא הפנסיה ברובד השני כחיסכון רשות ולא פנסיית חובה. וראו אהרון פוגל – יו"ר "הצעה למדיניות פנסיונית כוללת" (ועדה בין-משרדית שמונתה על-פי החלטת הממשלה 117 מ - 8.9.1992. ההמלצות הוגשו בשנת 1994) הדוח פורסם בספר מערכות הפנסיה, מגמות, הצעות ושינויים (עוזר כרמי עורך), בעמ' 203, 211 ו-239.לגבי החובה להסדיר הסדרים ראשוניים בחקיקה ראשית של הכנסת ראו אמנון רובינשטיין המשפט הקונסטיטוציוני של מדינת ישראל (מהדורה חמישית, תשנ"ז, כרך ב') 803 – 807. 


� סעיפים 1 ו- 60 לחוק. 


� והשוו, בהקשר אחר, יוסף משה אדרעי חוק יסוד: משק המדינה (תשס"ד) 443-444.


� הצעת תזכיר – הצעת חוק פנסיה, התשמ"א – ,1980 (הוכנה על ידי משרד העבודה והרווחה ביום 2. בנובמבר 1980); הצעת חוק פנסיה ממלכתית, התשס"ג- 2003, פ/299 (הוגשה על ידי ח"כ אלי ישי ואח'); הצעת חוק פנסיית חובה, התשס"ד – 2003, פ/1662 (הוגשה על ידי ח"כ שאול יהלום ואח'). 


� ראו חוק הביטוח הלאומי (נוסח משולב) התשנ"ה - 1995, סעיפים 1 ו-11. ראו גם http://www.btl.gov.il/About/Office_Holders/%D7%9E%D7%95%D7%A2%D7%A6%D7%AA%20%D7%94%D7%9E%D7%95%D7%A1%D7%93/Pages/default.aspx.


� חוק הפיקוח על שירותים פיננסיים (ביטוח) התשמ"א- 1981, סעיף 78ג'. 


� רעיונות אלו יושמו בשוודיה במהלך רפורמה מקיפה שנערכה במערך הפנסיה שם. וראו John Turner, לעיל הערה � NOTEREF _Ref288126046 \h  \* MERGEFORMAT ��12�, עמ' 75-76. 


� וראו דיון נרחב בפרק של אמיר פז פוקס "עובדים בעידן של הפרטה" בספר זה. וראו גם מאמרים שונים בספר נגישות לצדק חברתי בישראל, בעריכת ג'וני גל ומימי אייזנשטדט (2009). על היעדר ציות לחובת שכר המינימום ראו למשל ציפי פל ים וג'ימי וינבלט - יו"ר "דוח הועדה הציבורית לבחינת חוק שכר מינימום בישראל" הרבעון הישראלי למיסים כ"ח 110 (2000), עמ' 35-36.


� דרך המלך בתביעת עובד היא תביעת ההפרשות שלא הועברו והעברתן לקופה. וראו ע"ע 562/06 ד"ר פרידמן – משרד הביטחון (בית הדין הארצי לעבודה, פסק דין מיום 14.10.2007); ע"ע 300360/98 נחום צמח - ש.א.ש. קרל זינגר צפון (1986) בע"מ (בית הדין הארצי לעבודה, פסק דין מיום 30.4.2002). אם הדבר לא אפשרי, בשל הזמן שחלף, העובד יכול לתבוע את הסכום שיכל להתקבל כקצבה, אך לשם כך נדרש חישוב אקטוארי. אפשרות אחרת היא לתבוע רק את הסכומים שהמעביד לא העביר, אך אז העובד עשוי לזכות בסכום נמוך בהרבה מהנזק האמיתי. וראו למשל עב (חי') 421/02 שכנוביץ גלינה - פז יזרעליה תחנת דלק בע"מ (בית הדין האזורי לעבודה, פסק דין מיום 21.3.2005). מעביד אשר מנכה ממשכורת העובד את חלק העובד בהפרשות מבלי להעביר לקרן הפנסיה עובר עבירה פלילית לפי סעיפים 25, 25ב ו-26 לחוק הגנת השכר, התשי"ח- 1958. והשוו עע 357/06 ק.ל.ע. קרן השתלמות לעובדים סוציאליים נ' פקיעין ואח' (בית הדין הארצי לעבודה, פסק דין מיום 9.6.2009). 


� על קשיי הנגישות למערכת המשפטית ראו יובל אלבשן זרים במשפט: נגישות לצדק בישראל (2005) וכן ג'וני גל ומימי אייזנשטדט (עורכים), לעיל הערה � NOTEREF _Ref272166409 \h  \* MERGEFORMAT ��179�. 


� גבייה באמצעות המוסד לביטוח לאומי הוצעה בהצעת חוק הפנסיה לכל עובד, התשס"ד – 2004, פ/2050 (הוגשה על ידי ח"כ עבד-אלמאלכ דהאמשה ואח') ובהצעת חוק הפנסיה לכל עובד, התשס"ד -2004, פ/1790 (הוגשה על ידי ח"כ אופיר פינס-פז ואח') וכן על ידי וועדת בר ניב, וראו צבי בר-ניב "המלצות הוועדה למערכת הפנסיות" עבודה וביטוח לאומי- ירחון משרד העבודה 8 (261) (1971) 323- 332. גבייה באמצעות רשות המס הוצעה במסגרת דיוניה של ועדת פוגל וראו אהרון פוגל – יו"ר "הצעה למדיניות פנסיונית כוללת" (ועדה בין-משרדית שמונתה על-פי החלטת הממשלה 117 מ - 8.9.1992. ההמלצות הוגשו בשנת 1994) הדוח פורסם בספר מערכות הפנסיה, מגמות, הצעות ושינויים (עוזר כרמי עורך) בעמ' 203.
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