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1. עיקרי ההמלצות
1. הועדה לכינון שירות לאומי-אזרחי ממליצה לממשלת ישראל לאפשר שירות לאומי ואזרחי לכל אזרחי ותושבי ישראל, אשר אינם נקראים לשירות ביטחון ו/או פטורים משירות ביטחון. לשם כך, מציעה הועדה לפעול להקמת מסגרת ממשלתית לטיפול בשירות הלאומי והאזרחי בישראל, במטרה להסדיר את השירות הלאומי הקיים ומתוך רצון להרחיב את מסגרות השירות על מנת שתוכלנה להכיל בתוכן, כבר בשנת תשס"ו (2006 - 2005), צעירים מקבוצות אוכלוסייה שאינן משרתות דרך קבע ואשר יצטרפו מטעמים לאומיים או אזרחיים, איש כבחירת ליבו. 
2. הועדה ממליצה כי התפישה הכוללת של השירות האזרחי והפעלתו תגובש ותיושם באופן המביא בחשבון ראיה ממלכתית אחידה, תוך התחשבות בצרכים המיוחדים של האוכלוסיות השונות בחברה הישראלית. מוצע כי ביסוד המערך הארגוני והתפעולי של השירות האזרחי יעמדו שבעה עקרונות יסוד, והם:

1. ראיה ממלכתית כוללת;

2. פיקוח ממשלתי וציבורי;

3. עצמאות ארגונית;

4. יעילות וגמישות, תוך התבססות מרבית על מיקור חוץ-ממשלתי;

5. יישום מודולרי והדרגתי;

6. שימור העדיפות והבכורה של שירות החובה הצבאי;

7. שימור ההישגים הקיימים בשירות הלאומי.


לאור עקרונות היסוד מוצע כי מבנה וארגון השירות האזרחי יהיה כדלקמן:

2. המועצה הציבורית
3. מנגנון השירות האזרחי נדרש להיות בעל השקפה ממלכתית כוללת, על מנת שיספק מענה משמעותי לצרכיה החברתיים של מדינת ישראל, יצור  שותפות בין רבדיה, יפעל לקירוב לבבות, לצמצום פערים, לקידום השוויון ולהקניית ערכים משותפים. בנוסף, אלמנט הממלכתיות הינו כלי מרכזי ליצירת קונצנזוס חברתי רחב ואמצעי לרכישת אמון הציבור. מטעמים אלה, יש לקבוע בחוק כי בראש המנגנון הארגוני תעמוד מועצה ציבורית עצמאית ובלתי תלויה. פירוש הדבר כי למערכת הפוליטית תינתן דריסת רגל בעיקר בקביעת יעדי העל ובפיקוח, לרבות באמצעות קביעת מסגרת התקציב שתעמוד לרשות מערך השירות האזרחי. 

4. במועצה הציבורית ישולבו נציגי גופים וגורמים בעלי עניין בשירות האזרחי, הן מקרב האוכלוסיות העיקריות העתידות להיקרא לתת כתף במסגרת השירות האזרחי, הן מקרב הגופים שיזדקקו לשירותיהם של משרתי השירות האזרחי, הן מקרב הגופים המפעילים את מערך השירות האזרחי, הן נציגי משרדי הממשלה והרשויות המקומיות והן נציגי ציבור מובהקים. למועצה תהיה מליאה בת עשרים וחמישה חברים, שימנה נשיא המדינה, על-פי המלצת הממשלה, והם:
1. עשרה אנשי ציבור שבחרה בהם הממשלה, ובלבד שלא יהיו ביניהם עובדי המדינה;

2. ארבעה נציגים של  המרכז לשלטון מקומי;

3. נציג אחד של משרד הפנים;

4. נציג אחד של משרד הרווחה;

5. נציג אחד של משרד האוצר;

6. נציג אחד של משרד התעסוקה;

7. נציג אחד של משרד הבריאות;

8. נציג אחד של משרד החינוך;

9. נציג אחד של המשרד לקליטת העלייה;

10. נציג אחד של משרד הביטחון או צה"ל;

11. נציג אחד של המשרד לאיכות הסביבה;

12. נציג אחד של משרד ראש-הממשלה;

13. נציג אחד של המשרד לביטחון הפנים.

לא יתמנה לחבר המליאה, ולא ישמש חבר המליאה, מי שקשור עם הרשות בהסכם של עסקה מסחרית או קבלנית, או מי שיש לו שליטה בתאגיד הקשור כאמור. כמו כן, לא יתמנה לחבר המליאה, ולא ישמש חבר המליאה, עובד הרשות, בין אם הוא עובד קבוע בתקן הרשות ובין אם הוא עובד על פי חוזה מיוחד, להוציא מנהל הרשות.

הממשלה תמנה שניים מחברי המליאה, מבין אנשי הציבור, ליושב-ראש המועצה ולמשנה ליושב-ראש. חברי המועצה ימונו לתקופה שלא תעלה על ארבע שנים; אולם לא יכהן אותו אדם כחבר המועצה יותר משתי תקופות כהונה רצופות, גם אם היו קצרות מארבע שנים.

במועצה יינתן ביטוי הולם לשני המינים ולמגזרי האוכלוסייה השונים.

5. תפקידי המועצה הציבורית יתמקדו בהתוויית המדיניות הכוללת של השירות האזרחי; קביעת יעדים; קביעת תחומים מאושרים למטרות השירות האזרחי; פיקוח תקציבי; פיקוח ציבורי; הנחיית מנהל הרשות במילוי תפקידו; אישור תוכנית הפעילות השנתית; אישור הצעת התקציב השנתית כפי שיעביר לעיונה מנהל הרשות; אישור תוכניות ארוכות טווח.

6. המועצה תהיה גוף מבוקר כמשמעותו בסעיף 9(2) לחוק מבקר המדינה [נוסח משולב], התשי"ח  -  1958.
7. מוצע כי במשך 12 חודשים ו/או עד לחקיקת חוק השירות האזרחי וכינון המועצה הציבורית, תכנס בנעליה הועדה לכינון שירות לאומי-אזרחי בישראל, אשר מונתה ביום 1 באוגוסט 2004 על-ידי ראש הממשלה, שר הרווחה ושר הביטחון.
3. הרשות הממלכתית לשירות אזרחי

8. כאמור, על מערך ההפעלה של השירות האזרחי להיות ממלכתי ועצמאי. הצורך נובע, בין היתר, מהכוונה להעמיד חלופה ראויה לשירות הצבאי, תוך שימור העדיפות והבכורה של צה"ל, על מנת שתפעל להעצמתם החברתית של המשרתים שירות אזרחי ושל הנהנים משירותיהם של המשרתים.

מערך ההפעלה של השירות האזרחי נדרש להיות יעיל וגמיש, ולמעשה להוות, ככל הניתן, מעטפת לפעילותם של המשרתים שירות אזרחי, שהרי כאמור בהמשך, השירות האזרחי יתבצע בפועל באמצעות מגוון רחב של גורמים מפעילים, ביניהם: משרדי ממשלה, רשויות מקומיות ועמותות מפעילות. לשם כך, תוקם בחוק רשות ממלכתית לשירות אזרחי, אשר תהיה כפופה למועצה הציבורית, ותפעל לפי קווי הפעולה שתתווה המועצה הציבורית ולפי החלטותיה והנחיותיה.

בנוסף, על מערך ההפעלה של השירות האזרחי להיות מוקם בראיה לאומית כוללת, דהינו כזו הרואה בתפקידו חשיבות חברתית שמעבר לתקופת השירות של מי שישרת שירות אזרחי. מכאן, שעל הרשות לעסוק גם בהענקת הכשרה מקצועית בסיסית למתקבלים לשירות אזרחי, לצד הכשרה חברתית ואזרחית.   

9. הרשות תפעל בהתאם לייעוד ולתפקידים כמפורט בהמשך, תארגן ותנהל את מפעל השירות האזרחי בהתאם להנחיות הממשלה, השר הממונה, המועצה הציבורית ובכפוף לכל דין. תפקידיה יהיו:

1. ליישם את עקרונות השירות הלאומי-אזרחי, כפי שיקבעו על-ידי ממשלת ישראל, השר הממונה והמועצה הציבורית;

2. להתקשר בהסכמים עם הגופים המפעילים;

3. להעניק למשרתי השירות האזרחי הכשרה בסיסית למעורבות חברתית;

4. להעניק למשרתי השירות האזרחי הכשרה מקצועית לביצוע תפקידם;

5. לוודא כי יתקיים מיון ושיבוץ של מתנדבי השירות האזרחי במסגרות ההתנדבותיות על בסיס כישוריהם וצורכיהם האישיים;

6. לווסת את חלוקת המשאבים ואת תקני השירות האזרחי על-פי סדר עדיפויות ממלכתי, מבלי לפגוע במפעל השירות הלאומי הקיים; 

7. לבצע מעקב, בקרה ופיקוח על השירות האזרחי ועל משרתיו, תוך תיאום עם משרדי הממשלה, הרשויות המקומיות, העמותות המתאמות ועמותות ההתנדבות המפעילות;

8. להעניק לבוגרי השירות האזרחי, אשר השלימו 12 חודשי שירות, תעודת זכאות, אשר תקנה לבוגר הטבות וזכויות על-פי חוק קליטת חיילים משוחררים, התשנ"ד – 1994;

9. לבצע רישום של כלל בני הנוער אשר נהנים מפטור או מדחיית גיוס לשירות ביטחון, וכן רישום של בני הנוער אשר צה"ל נמנע מלקרוא להם לשירות ביטחון או אשר פטר אותם משירות בטרם השלימו 12 חודשי שירות ביטחון;

10. להגיש דינים וחשבונות למועצה הציבורית במועדים ובעניינים שתקבע המועצה; 

11.  להגיש דין וחשבון שנתי על פעילותה למועצה הציבורית, לממשלת ישראל ולועדת החוקה, חוק ומשפט של הכנסת;

12. להכין את התקציב הרגיל ותקציב הפיתוח של הרשות לשנת הכספים ותגישם לאישור המועצה הציבורית;

13. לפקח על ביצוע התקציב המאושר בהתאם לנוהלי כספים ומשק מקובלים לגבי תקציב המדינה;

14. להגיש למועצה הציבורית תוכניות פעולה ארוכות טווח, בהן תיכלל, בין היתר, תוכנית להרחבת מעגל משרתי השירות האזרחי;

15. לבצע סקרים, אשר יאמדו, בין היתר, את פוטנציאל המתנדבים לשירות אזרחי באוכלוסייה, ואת פוטנציאל תקני השירות האזרחי וצרכי המשק;

16. לעשות כל פעולה אחרת הדרושה לביצועו של החוק ולטובת השירות האזרחי בכפוף להוראות כל דין, להנחיות המועצה הציבורית ולהוראות הממשלה והשר הממונה. בכלל זה, תשא הרשות באחריות השיורית לפעול בכל נושא הנוגע לשירות האזרחי.

10. המבנה המוצע לרשות הממלכתית לשירות האזרחי במתכונת הפעילות המלאה והסופית שלה כולל חמישה גופי משנה, והם: גוף מטה, גוף פרסום והסברה, גוף מיון הכשרה, גוף הפעלה,  וגוף התכנון.

גוף המטה יעסוק בעניינים התפעוליים והארגוניים של הרשות עצמה, ויכלול את העניינים המקובלים בכל מטה של ארגון מסוג זה, דהינו כוח אדם, ארגון, תקציבים, יעוץ משפטי וכו'.

גוף פרסום והסברה יעסוק בעידוד פומבי להצטרפות למעגל השירות האזרחי, ובהסברה של מהות השירות האזרחי, הדרכים להצטרפות וכן זכויות משרתי ובוגרי השירות האזרחי.

גוף המיון וההכשרה יעסוק, בין באופן ישיר ובין תוך התקשרות עם גופים חיצוניים, ברישום פוטנציאל המתגייסים לשירות האזרחי, מיונם, הכשרת המתגייסים לקראת השירות, הכשרתם המקצועית לקראת תום השירות ואחריו (ככל שתשולב הכשרה מקצועית כחלק מן השירות האזרחי), וחינוך - הטמעה של ערכים אזרחיים ודמוקרטיים בסיסיים ואחידים. 

גוף ההפעלה יפעל תחת שתי מסגרות ארגוניות נפרדות – אגף השירות הלאומי ואגף השירות האזרחי. הגוף יעסוק בפיקוח ובהפעלה אל מול הגופים והיעדים השונים בהם ישרתו משרתי השירות הלאומי והאזרחי, בשני חתכים: חתך מתכונת ההפעלה (ישירות על ידי הרשות או באמצעות גוף מפעיל - העמותות המתאמות), וחתך תחומי - לפי תחום העיסוק של משרתי השירות הלאומי והאזרחי (בטחון, חינוך, עליה וקליטה, רווחה, קהילה ורשויות מקומיות, וכיוצ"ב).

גוף המידע התכנון והמחקר יחולק עקרונית לתכנון שנתי ולתכנון רב שנתי, וכנגזרת מכך גוף המשנה שיהיה ממונה על תכנון שנתי יעסוק בכל הנוגע לתקינת יעדי השירות האזרחי, איגום היעדים והצרכים אל מול ההיצע של משרתי השירות האזרחי. בעוד גוף המשנה שיהיה ממונה על תכנון רב-שנתי יעסוק ביעדים הכוללים (האסטרטגיים) של השירות האזרחי, יבחן ויזום מיזמים לאומיים להפעלת משרתי השירות האזרחי, וכיוצא באלה. בנוסף יפעל גוף התכנון להרחבת מעגל המשרתים, על-פי החלוקה המגזרית לשירות לאומי ושירות אזרחי.

11. מאחר ובמבנה החוקתי הקיים של מדינת ישראל אין אפשרות להקים את הרשות לשירות אזרחי במתכונת של רשות (Agency במובן המקובל בממשל האמריקאי) עצמאית לחלוטין, שקלה הועדה את החלופות ומצאה כי מן הראוי להכפיף את הטיפול בנושא השירות האזרחי למשרד ראש-הממשלה.

יצוין כי נציג משרד הרווחה מסתייג מדעת הרוב, ומציע להותיר את כפיפות הטיפול בנושא השירות האזרחי במשרד הרווחה.

12. מוצע כי הרשות תפעיל שירות אזרחי שמשכו יהיה 12 חודשים, עם אפשרות לשנת שירות נוספת. בעתיד תיבחן האפשרות להשוות את משך השירות האזרחי למשך שירות החובה הצבאי.
13. מוצע כי עד לחקיקת חוק הרשות הממלכתית לשירות האזרחי, תוקם לאלתר מנהלת הקמה, אשר תמונה בידי הממשלה, תפעל תחת סמכותו של משרד ראש-הממשלה ותונחה על ידי הועדה לכינון שירות לאומי-אזרחי בישראל במליאתהּ. תפקידי המנהלת יהיו זהים לתפקידי הרשות, ובנוסף, תפעל המנהלת להכנת החקיקה הנדרשת לצורך יישום תוכנית זו; תגיש לממשלה בתוך 60 יום הצעת תקציב לשנת 2005 אשר תכלול הן את תקציב המנהלת, והן את התקציב המשוער הנדרש לתקני שירות אזרחי לשנים 2005 ו- 2006; תכנס ותאגום את המקורות התקציביים והתפעוליים של השירות הלאומי והשירות האזרחי בישראל. 
14. אין כוונה בהקמת המנהלת כדי לפגוע במפעל השירות הלאומי הפועל כיום בהתייחס לבנות דתיות המשרתות בשירות לאומי על-פי המודל הקיים.     כמו כן, מוצע כי אפשרות הקמת עמותות מתאמות נוספות תוקפא עד להתבססות מנהלת השירות האזרחי. במקביל תחתום המנהלת על חוזים מול ששת העמותות המתאמות הקיימות ותקבע קריטריונים לאישור עמותות מתאמות נוספות.

15. ברמה התפעולית מוצע כי תתקיים הפרדה במסגרת הרשות בין אגף השירות הלאומי ובין אגף השירות האזרחי. הפרדה זו תתבצע במסגרת גוף ההפעלה כמפורט בתרשים הארגוני (ר' נספח א'). חלוקת הפעילות בין האגפים תעשה גם על בסיס אופי המשימות בהן יעסוק כל אגף.

ג.1. אגף השירות הלאומי

16. במטרה לשמר את מסגרות ההתנדבות הקיימות, המורכבות בעיקר מבנות הציונות הדתית, מתוך רצון לשלב בעתיד את המשרתים בשירות מוכר במסגרת צה"ל, ומתוך כוונה שהשירות האזרחי יהווה מעין חלופה לשירות החובה עבור החייבים בגיוס, אשר נהנים מפטור או לחילופין נשרו במהלך השירות, מוצע כי תחת המסגרת הכוללת של השירות האזרחי יפעל אגף השירות הלאומי.

17. השירות במסגרת אגף השירות הלאומי יעשה בחובה או בהתנדבות, על-פי העניין ובאופן פרטני. ככלל מוצע כי ארבעה סקטורים יחסו תחת המסגרת התפעולית של האגף, וכן כל המעונין בכך ואינו נכלל בסקטורים שלהלן:

18. פטורי גיוס, החייבים על-פי חוק ובהתאם לנוהג בשירות חובה, מהווים כ- 21,500 איש בשנתון, מתוכם כ- 5,000 בנים וכ- 16,500 בנות. יודגש מייד כי מתוך קבוצת הבנות הנ"ל, כ- 6,500 מצטרפות מדי שנה למסגרת השירות הלאומי הנוכחית, ועל כן אין בהן פוטנציאל חדש לשירות הלאומי.

בעקבות פילוח מקיף, הכולל את סיבת הפטור מגיוס, רמת המוטיבציה והיכולת הפיזית, הקוגניטיבית והנפשית של המועמדים, מעריכה הועדה כי קיים פוטנציאל ריאלי מיידי לגיוס 2,400 בנים ובנות מתוך קבוצה זו למסגרת השירות האזרחי (ר' נספח ג').

הועדה ממליצה כי קבוצת פטורי הגיוס תחויב בעקבות מתן הפטור משירות חובה בצה"ל, בשירות חלופי במסגרת אגף השירות הלאומי. כמו כן, הועדה ממליצה כי קבוצה זו תצורף למערך השירות האזרחי כבר בשלב הראשון. 

19. הנושרים משירות חובה במהלך השנה הראשונה לשירותם הצבאי מהווים כיום כ- 8,900 איש בשנתון, מתוכם כ- 7,000 בנים וכ- 1,900 בנות. חלק ניכר מקבוצה זו הינם בעלי בעיות אישיות וקשיים אובייקטיביים, כמו גם בעיות הסתגלות למסגרת הצבאית או בעיית מוטיבציה. 

בעקבות פילוח מקיף של אוכלוסייה זו, הכולל את בחינת הקשיים האובייקטיביים והאישיים, מעריכה הועדה כי קיים פוטנציאל ריאלי לגיוס מיידי של  1,350 בנים ובנות מתוך קבוצה זו, למסגרת השירות האזרחי.

הועדה ממליצה כי קבוצת הנושרים משירות חובה, במהלך השנה הראשונה לשירותם, תחויב עם מתן הפטור משירות בצה"ל, בשירות חלופי במסגרת אגף השירות הלאומי. כמו כן, הועדה ממליצה כי קבוצה זו תצורף למסגרת השירות האזרחי כבר בשלב הראשון. 

20. לאור מורכבות הכללתן הבלעדית של קבוצת פטורי הגיוס והנושרים משירות צבאי במסגרת של שירות לאומי בחובה, כאמור בסעיפים 18 - 19 לעיל, לאור העובדה כי טרם התקבלו המלצות ועדת השרה ציפי לבני (ר' סעיף 3 לכתב המינוי), ומתוך הערכה כי החקיקה שתקבע שירות לאומי תתאפשר בתהליך ממושך, מוצע כי שירותם של הקבוצות האמורות יוחל בהתנדבות, עד לקיום דיונים ממצים במועצה הציבורית, אשר יובילו לחקיקה בהתאם.

21. השירות המוכר במסגרת צה"ל, שהינו שירות המיועד למילוי יעדים של ביטחון לאומי או שתכליתו הוא ביטחון המדינה ותושביה, בהתאם לסעיף 26א לחוק שירות ביטחון [נוסח משולב], התשמ"ו – 1986, כולל, בין היתר,  שירות למטרות ובמסגרות בהן מופעל כיום השירות הלאומי. בעיקרן מדובר כיום ב- 2,665 חיילים בשנתון, העוסקים במשימות בתחומי החינוך, קליטת העלייה והבריאות. לאור הקושי המתגלע עקב היווצרותה האפשרית של תחרות בין השירות האזרחי לשירות המוכר, מתעורר הצורך בשילוב המשרתים בשירות מוכר בצה"ל במסגרת אגף השירות הלאומי.

הועדה ממליצה כי בשלב הרביעי והאחרון, יועברו תפקידי השירות המוכר, ארגונית ותפעולית לאגף השירות הלאומי, שם יחויבו המשרתים בשירות אזרחי בהתאם לתנאים שיונהגו במסגרת זו. 

22. בנות השירות הלאומי, אשר רובן בוגרות מערכת החינוך הממלכתית-דתית, תמשכנה להתנדב למסגרות השירות הלאומי על-פי המתכונת הנוכחית. הועדה ממליצה כי לא יפגע מעמדן, היקף פעילותן ואופיין של העמותות המתאמות הפועלות כיום. עם זאת, מוצע כי אפשרות ההכרה בעמותות מתאמות נוספות תוקפא לפחות עד להתבססות מנהלת השירות האזרחי. מוצע כי לגבי אוכלוסייה זו תמשך המגמה של שירות לאומי בהתנדבות.

ג.2. אגף השירות האזרחי

23. במטרה לפעול להרחבת מעגל המשרתים במסגרות השירות האזרחי, ומתוך רצון לשלב סקטורים נוספים בעשייה החברתית ולהעמיק את הלכידות החברתית, מוצע כי לצד אגף השירות הלאומי יפעל אגף השירות האזרחי.

24. אגף השירות האזרחי, יפעיל מסגרת שירות התנדבותית גרידא, אשר תפנה לסקטורים העיקריים, אשר מניעי השתלבותם במסגרת השירות נובעים מהשקפת עולם אזרחית, ובראשם המגזר הערבי והמגזר החרדי, ותפעל בקרבם לעידוד ההתנדבות לשירות אזרחי.

25. המגזר הערבי אינו נקרא עד כה ברובו לשירות חובה בצה"ל. הועדה ממליצה לפתוח, כבר בשלב השני, את מסגרת השירות האזרחי לבני ובנות המגזר הערבי (המהווים כ- 19,000 נפש בשנתון), במטרה ליצור עבורם חלופה לשירות הצבאי, ולהקים מסגרת חליפית אשר תאפשר לבני נוער ערביים לתרום לקהילה, לחברה ולמדינה בה הם חיים. 

הועדה מאמינה כי צעד זה יהווה פשרה בין עקרון השוויון והחובות האזרחיות הנלוות אליו, ובין הבעיה הלאומית האובייקטיבית המונעת את גיוס בני ובנות המגזר לצה"ל. למהלך חזויות השלכות חברתיות חיוביות על מעמדם של ערביי ישראל ועל מערכת היחסים בין יהודים לערבים בישראל. באופן זה מקווה הועדה כי תיסלל דרכו של המגזר להשתלב טוב יותר במרקם הפוליטי-חברתי הישראלי.

הועדה מצטרפת בזאת למסקנות ועדת השרים לעניין "ועדת אור" בראשות סגן ראש-הממשלה ושר המשפטים לשעבר, יוסף (טומי) לפיד, אשר דנה בסוגיית שילוב בני המגזר הערבי ובנותיו במסגרת שירות לאומי-אזרחי, וקבעה כי:

" 1. הממשלה תקדם את רעיון כינונו של שירות לאומי ממלכתי אזרחי, אותו ימלאו אזרחי ישראל שאינם נקראים לשירות צבאי. שירות זה אפשר שיעשה בהתנדבות ובמסגרת קהילתם כשלב מוקדם.
2. הממשלה תעודד האפשרויות להרחיב את מעגל המתנדבים מקרב בני המגזר הערבי לצבא, למשטרת ישראל ולמסגרות נוספות, ותבחן את הדרכים לקידום פעולות התנדבות אלה. "

26. המגזר החרדי נהנה עד כה מדחיית שירות, מתוקף סמכותו של שר הביטחון לפי סעיף 36 לחוק שירות בטחון [נוסח משולב] התשמ"ו – 1986, ומאוחר יותר מתוקף חוק דחיית שירות לתלמידי ישיבות שתורתם אומנותם, התשס"ב – 2002. 
בקרב המגזר החרדי קיים פוטנציאל ברוטו להתנדבות לשירות אזרחי העומד על כ- 4,000 בנים וכ- 4,750 בנות בשנתון.

בהתאם לכתב המינוי, הועדה תפעל תוך תיאום עם הועדה הקואליציונית בראשות השרה ציפי לבני, אשר הוקמה מתוקף החלטת הממשלה מס. 1473 מיום 8.2.2004, ולא תעסוק בתחום פעולתה של "ועדת לבני" אלא בהתאם לעקרונות שייקבעו על-ידה.

מאחר ו"ועדת לבני" טרם הגישה המלצותיה באשר לדרכים לעודד את הרחבת השירות בצה"ל בקרב תלמידי הישיבות, תימנע הועדה מלהגיש המלצותיה בנושא.

4. תקציב ומנהל
27. הועדה ממליצה כי הממשלה תתקצב, מדי שנה, תוספת של 500 תקני שירות אזרחי לכל הפחות. התוספת האמורה תתווסף על מכסת תקני השירות הלאומי הקיימת.

הועדה מעריכה כי לשם קיום סעיף זה, תידרש המדינה לתוספת תקציבית של 10,000,000 ₪ מדי שנה, וזאת לאור ההנחה כי תוספת התקציב הנדרשת לשירות אזרחי תעמוד על כ- 20,000 ₪ עבור כל שנת שירות. 

הועדה מדגישה כי הגופים המפעילים ידרשו להשתתף במימון העלות הישירה של המשרתים, המוערכת בכ- 20,000 ₪ בשנה עבור כל משרת. 

(ניתוחים נוכחיים מציגים עלות כלכלית כוללת לשנת שירות, שנעה בין 35,000 ₪ ל- 45,000 ₪. עלות זו כוללת את כל הפיצויים וההטבות, לרבות פיצויי פרישה, וכן את ההעמסה של העלות התפעולית של העמותות. מכאן, שהעלות הכלכלית הכוללת תתחלק בין תוספת תקציבית לרשות לשירות אזרחי, ובין העמסה על הגורם המפעיל, בחלקים שווים.)

28. הועדה מצאה כי נעשו מספר ניתוחי עלויות, תרומה ותועלת לכלכלת המדינה כתוצאה מהפעלת השירות האזרחי. ראה מסמך שנערך בנושא על-ידי המועצה לביטחון לאומי (נספח ב').

29. הועדה מעריכה כי לצורך הפעלת מנהלת ההקמה, כאמור בסעיף 11 לעיל, נדרש תקציב שנתי בסך 20,000,000 ₪, אשר יכלול העסקת 11 אנשי מקצוע, לרבות ראש המנהלת, תקציב מנהלה, תקציב הפעלה, תקציב למיקור חוץ,  תקציב פרסום ותקציב ייעודי. 

30. הועדה מאמצת את הנוהג הקיים ביחס לזכויות משרתי השירות הלאומי וההטבות לבוגרים, המקבילות לזכויות ולהטבות של חיילי צה"ל ביחידות העורפיות, וממליצה להחיל אותם על כל המצטרפים לשירות הלאומי והאזרחי מכאן והילך (ר' נספח ד'). 

5. מינוי מנהל מנהלת ההקמה

31. מסקנות הועדה היו שבעיית היישום של החלטות העבר היתה זו שעכבה את הביצוע. אשר על כן, ממליצה הועדה למנות לאלתר מנכ"ל למנהלת הקמה, כאמצעי חיוני להתנעת תהליך היישום. לשם כך, מציעה הועדה למנות צוות איתור בראשות מנכ"ל משרד ראש-הממשלה, אשר יגיש לממשלה בתוך 30 יום המלצות בדבר שלושה עד ארבעה מועמדים לתפקיד. 

בסעיף זה, רואה הועדה את מטרתן העיקרית של המלצות הביניים.
[image: image4.png]


[image: image5.png]












9 במרץ, 2004

חישובי עלות תועלת של שירות לאומי-אזרחי בישראל

חוות דעת על עבודותיהם של רמי אמיר ושל צמרת – נתנזון


מבוא
בשנים האחרונות מתקיים דיון נוקב על היתרונות והחסרונות של הרחבת מסגרת השרות הלאומי האזרחי בישראל כאלטרנטיבה לשרות הצבאי, ששיעור השתתפות בו הולך ופוחת.

במסגרת דיון זה נכתבו שתי עבודות כלכליות:
1. עבודתו של ד"ר רמי אמיר: " הסדר "שירות אזרחי" – ניתוח כלכלי" (21 בינואר 2001). עבודה זאת הוזמנה על ידי המועצה לביטחון לאומי.
2. עבודה של הגר צמרת שבוצעה בהנחיית ד"ר רובי נתנזון: "עלות – תועלת מהפעלת תכנית שרות לאומי בישראל." (אוגוסט 2001). העבודה התבצעה ביזמת ומימון מכון כרמל למחקרים חברתיים בשיתוף עם המכון הישראלי למחקר כלכלי וחברתי.
מטרתה של חוות הדעת שלהלן היא לנתח את ההבדלים שבין התוצאות של שתי העבודות ולהעריך את משמעויותיהן של התוצאות.

ההבדלים שבין שני החישובים

על מנת להקל על בחינת ההבדלים שבין שתי העבודות ריכזנו את התוצאות העיקריות בלוח משותף, כשהנתונים מחושבים עבור משרת יחיד לתקופה של שנה
. ללוח מצורפות הערות שוליים על שיטות האומדן של שתי העבודות ועל חישובי העזר שלנו
.

כפי שניתן לראות מהלוח, רמי אמיר מצביע על עלות נטו של כ-57,400 ₪ למשרת לשנה, ואילו צמרת-נתנזון מגיעים לתועלת נטו של כ-6,100 ₪, כך שההבדל ביניהם מגיע לכ-63,500 ₪ לשנה.  הבדל זה נובע משני מקורות עיקריים:

1. כ 52,700 מתוך ההפרש בין האומדנים מוסבר בהבדל בהערכת תרומתם הכלכלית של המשרתים בשרות האזרחי מול אבדן התוצר הנובע מגיוסם :

1) צמרת ונתנזון מעריכים את התרומה של משרת בשרות אזרחי על פי ממוצע השכר בענפים בהם הוא צפוי לשרת. אמיר מתייחס אמנם לממוצע שכר גבוה יותר בענפים הרלוונטיים, אך מניח שהמשרתים יהיו הרבה פחות יעילים מהממוצע בענף וזוקף בשל כך מקדם פחת של 60-50 אחוזים. בעקבות זאת מגיע אמיר לאומדן תועלת ישירה של 30,000 ₪ למשרת לשנה לעומת אומדן של 53,000 ₪ ע"פ צמרת-נתנזון.

2) צמרת ונתנזון מעריכים את אבדן התוצר האלטרנטיבי הנגרם בשל השרות האזרחי ב-19,230 ₪ לשנה, אומדן המבוסס על מכפלת שכר המינימום (39,240 ₪) בהסתברות התעסוקה (49 אחוזים). כאשר מוסיפים לכך אבדן זמני של תשואה על השכלה בסך 1,080 ₪ מגיעים לאבדן תוצר של כ-20,300 ₪ לשנה. 
השוואת תועלות ועלויות של השרות האזרחי למשרת יחיד*:
*   - למשרת יחיד לשנה במחירי שנת 2000
** - אין נתון

	
	רמי אמיר
	צמרת/ נתנזון
	הפרש צמרת/נתנזון-אמיר

	
	
	
	

	תועלות ישירות
	30,000

	53,000

	23,000

	תועלות עקיפות
	**
	6,502

	6,502

	סה"כ תועלות
	30,000
	59,502
	29,502

	עלויות תקציביות
	
	
	

	כ"א
	20,000
	22,518

	2,518

	עלויות ניהול
	5,650
	**
	-5,650

	זכויות
	11,772

	6,528
	-5,244

	עלויות הסברה
	**
	148
	148

	סה"כ עלויות תקציביות
	37,422

	29,194
	-8,228

	עלויות עקיפות
	
	
	

	אובדן תוצר/דחיית פעילות יצרנית
	50,000

	 
20,310
	-29,690

	גידול אבטלה של עובדים אחרים
	**
	3,940
	3,940

	סה"כ עלויות אחרות
	50,000
	24,250
	-25,750

	סה"כ עלויות
	87,422
	53,444
	-33,978

	תועלת (הפסד - ) נטו
	-57,422
	6,058
	63,480


רמי אמיר מציג שני אומדנים לעלות האלטרנטיבית. האומדן הראשון מחושב בדרך דומה לזאת של צמרת-נתנזון, בהבדל ששיעור ההשתתפות מופעל לא על שכר המינימום אלא על התוצר הממוצע למועסק בניכוי מקדם פחת של 30 אחוזים המייצג את היעילות הפחותה של בני גילאי השרות הלאומי בשוק העבודה. גישה זאת מניבה אומדן  הפסד של 65,000 ₪ למשרת. האומדן השני של אמיר מבוסס על החישוב של העלות הכלכלית של שרות החובה, כפי שהוצעה על ידי ועדת מומחים בראשותה של ד"ר ליאורה מרידור ואומצה על ידי הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה. גישה זאת, המבוססת על הערך הנוכחי של דחיית כל מחזור ההשתכרות של האדם בשל השרות, מביאה לאומדן עלות של 40,000 ש"ח לאישה ושל 48,000 ₪ לגבר לשנה. בסופו של דבר משתמש אמיר באומדן ביניים של 50,000 ₪. 

ההפרש שבין אומדן אבדן התוצר של אמיר ושל צמרת-נתנזון מגיע אפוא לכ-29,700 ₪ למשרת לשנה.

2. יתרת ההפרש נובעת מכיסוי שונה של העלויות והתועלות. רמי אמיר אינו מציג אומדנים של התועלות העקיפות, של עלויות ההסברה והגידול באבטלת עובדים אחרים ואילו צמרת ונתנזון אינם כוללים עלויות ניהול. גם ההבדל בסעיף זכויות המשרתים נובע מכיסוי שונה: צמרת ונתנזון מתייחסים רק לזכויות במסגרת קרן חיילים משוחררים בעוד שאמיר כולל גם זכויות ממשרדי ממשלה אחרים.
הערכת התוצאות

בהערכת התוצאות נתמקד בשלושה היבטים עיקריים – הכיסוי של ההיבטים החברתיים, הערכות התרומה הכלכלית של המשרתים כנגד הפסד פעילותם האלטרנטיבית והבעיה המושגית של חיבור תוצר ועלויות תקציביות. נדגיש שלא ערכנו בדיקות נתונים ישירות משלנו והאומדנים האלטרנטיביים המוצגים כאן אינם מתיימרים להיות מדויקים אלא לתת תחושה לגבי הרגישות של התוצאות לשינויי אומדן בכיוונים שנראים לנו יותר.

1. ראשית, חשוב להדגיש ששני החישובים אינם מלאים במובן שהם מתמקדים באבדן מקורות או השלכות תקציביות ואינם נותנים למעשה ביטוי כמותי להערכת עלויות ותועלות מסוגים אחרים, בפרט כאלה שקשורים ללכידות חברתית ולתחושת הצדק בחלוקת הנטל. 

רמי אמיר נותן לסוגיה זאת משקל רב, ומצביע על רגישותה ומורכבותה (ובפרט מתייחס לחשש שצעדי השוואת נטל חלקיים דווקא יחריפו את תחושת אי הצדק), אך נמנע מניסיון לתת להם ביטוי כמותי. צמרת ונתנזון נותנים לנושא ביטוי חלקי ביותר דרך אומדן ההשפעה על השכר של העובדים הערביים.

שתי העבודות מתמקדות באוכלוסייה שאינה משרתת כיום בצבא ואינן מתייחסות לאפשרות שהפעלת התכנית תלווה בשינויים בדפוסי הגיוס לצבא וביעילות השימוש בכוח האדם בו.
2. באשר לתרומה של המשרתים בשרות הלאומי כנגד ההפסד האלטרנטיבי הנובע מגיוסם:

לדעתי, אין זה נכון לזקוף למשרתי השרות הלאומי את השכר הממוצע בענפים בהם הם יועסקו. מדובר בעובדים חסרי ניסיון, שצריכים גם לעבור תקופת הכשרה ולא ברור כלל שהמוטיבציה תחפה על חסרון זה. עצם ההצהרה על רצון לשרת בשרות האזרחי אינה מבטיחה רמת מחויבות יומיומית גבוהה לעבודות בעלות אופי רוטיני וגם במקרים שזאת קיימת לא ברור כמה יש בה כדי לפצות על חוסר מקצועיות (יש להניח שיהיו הבדלים ניכרים לפי קבוצות שרות ולפי עיסוקי השרות).

מצד שני, קשה לי לקבל את ההנחה של אמיר שהאלטרנטיבה התעסוקתית לשרות הלאומי, עבור צעירים בני 19-18, מגיעה ל-70 אחוזים מהשכר הממוצע במשק, כלומר לכ-125,000 ₪ לשנה. עם זאת, יתכן שהנחת שכר המינימום, בה נוקטים צמרת ונתנזון מוטה כלפי מטה בשל העובדה שמחוץ לשרות הלאומי קיים מגוון רחב יותר של אפשרויות תעסוקה.  בהקשר זה, לא נראית לי הטענה המשותפת לשתי העבודות, שצריך להתייחס רק להוצאה האלטרנטיבית של מועסקים. ערך הזמן של הבלתי מועסקים איננו אפס, בין אם הם עובדים במסגרות לא פורמליות, בין אם הם לומדים ובין אם הם רק צורכים פנאי.

האלטרנטיבה של ביסוס אומדן ההפסד בגין השרות על דו"ח ועדת מרידור נראית לי יותר מבחינה עקרונית. עם זאת יש לזכור שדו"ח זה מתייחס למשרתים בשרות הצבאי וצריך להביא בחשבון שיכולת ההשתכרות הרלוונטית שלהם עשויה להיות גבוהה מהממוצע באוכלוסייה.

על מנת להמחיש את משמעותן האפשרית של הערות אלה אניח שהתועלת מהשרות הלאומי מגיעה לכ-30,000 ₪ לשנה. כמו כן אניח שהאלטרנטיבה של המשרתים בשרות האזרחי מגיעה ל-80 אחוזים מהחישוב שנעשה לפי ועדת מרידור, כלומר ל-35,200 ש"ח (80 אחוזים מ-44,000 שהוא הממוצע של גברים ונשים לפי ועדת מרידור). הכנסתם של תיקונים אלה תצמצם את הפער שבין האומדנים מ-63,500 ל-12,000 ש"ח
. 

להשלמת התמונה נאמץ את האומדנים של צמרת-נתנזון לתועלות העקיפות, לעלות כוח אדם, לעלויות ההסברה ולגידול האבטלה ואת האומדן של אמיר לעלויות ניהול ולזכויות המתקבלות בגין השרות. בהנחות אלה נקבל את התוצאות הבאות:

	תועלת ישירה
	30,000

	תועלת עקיפה
	6,500

	סה"כ תועלות
	36,500


	עלויות כוח אדם
	22,520

	עלויות ניהול והסברה
	5,800

	זכויות
	11,770

	סה"כ עלויות תקציביות
	40,090

	
	

	אבדן תוצר/ דחית פעילות
	35,200

	גידול אבטלה של עובדים אחרים
	3940

	סה"כ עלויות אחרות
	39,140

	סה"כ עלויות
	79,230

	תועלת (הפסד - ) נטו
	42,730 - 


כלומר בהנחות אלה מדובר על עלות נקיה של כ-42,700 ₪ למשרת לשנה.

3. לבסוף, ברצוני לציין שבשתי העבודות קיימת בעיה מושגית של חוסר הבחנה בין ניתוח ההשפעות הריאליות על התוצר והשימוש בו ובין ההשלכות התקציביות. הוצאות מחיה, דמי כיס וזכויות הניתנות למשרת הן בוודאי חלק מהעלות התקציבית, אך אין לחברן לאבדן התוצר כהפסד נוסף של מקורות מאחר שהדבר יהווה ספירה כפולה. 

סה"כ ההוצאה התקציבית, כאשר כוללים את עלויות כוח האדם וההסברה של צמרת-נתנזון ואת עלויות הניהול והזכויות לפי רמי אמיר, מגיעות לכ 40,100 ₪. מתוך סכום זה ניתן לראות בהוצאות ההסעות הנכללות בסעיף כוח האדם, בעלויות הניהול ובעלויות ההסברה הוצאה ריאלית. ערכן של הוצאות אלה מגיע לכ 10,300 ₪ למשרת לשנה.

אם ניישם הבחנה זאת על בסיס ההערכה שקיבלנו בסעיף הקודם נקבל עלות ריאלית כוללת של כ 49,400 ₪ (39,100 + 10,300) ובניכוי חישוב תועלת של 36,500, מדובר על הפסד נטו של 12,900 ₪ במונחי הפחתת יצור מקורות או הסטתם. 

לכך יש להוסיף את המחיר של הגדלת ההוצאה התקציבית. כאמור לא ניתן לחבר בצורה פשוטה עלות תקציבית להשפעה על מקורות. עם זאת, לעצם הגידול בתקציב, ובעקבותיו בגירעון או במיסוי, יש מחיר משמעותי מבחינתו של המשק. אם לדוגמה, נעריך מחיר זה בכמחצית מהעלות התקציבית נראה שהעלות הנקיה של השרות האזרחי, על בסיס הגורמים שנסקרו עד פה, מגיעה לכ-33,000 ₪ לשנה למשרת
. כאמור לעיל, זהו חישוב אינדוקטיבי בלבד. 
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משרד ראש הממשלה  
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עיקרי הדברים





העלויות והתועלות של הפעלת תכנית של שרות אזרחי לאומי בישראל נאמדו בשתי עבודות נפרדות: האחת נכתבה על ידי ד"ר רמי אמיר בהזמנת המל"ל והשניה נערכה על ידי הגר צמרת בהנחיית ד"ר רובי נתנזון ביזמת מכון כרמל והמכון הישראלי למחקר כלכלי וחברתי.





שתי העבודות מציגות ניתוח עלות – תועלת חלקי המתרכז בהשפעות על התוצר והתקציב וכמעט ואינן מתמודדות עם ההערכה הכלכלית של השלכות אחרות, כמו השפעות על הלכידות החברתית, המוטיבציה לשרות צבאי וכדומה.





תחת מגבלות אלו הגיע אמיר למסקנה שהנהגת שרות לאומי תהיה כרוכה בעלות נטו של כ-57,400 ₪ למשרת לשנה (במחירי 2000) בעוד שצמרת ונתנזון הגיעו למסקנה שהתכנית תביא לתועלת נטו של 6,100 ₪ למשרת לשנה.





ההפרש בין שני האומדנים נובע משני מקורות עיקריים:


רמי אמיר מציג הערכה נמוכה יותר לתועלת הישירה שתצמח מעבודתם של המשרתים והערכה גבוהה יותר להפסד האלטרנטיבי הנובע מגיוסם. הבדלים אלה מסבירים כ-52,700 מתוך ההפרש שבין האומדנים.


הבדלים בכיסוי של תועלות, ובעיקר של עלויות שונות.





לדעתי, מציג אמיר אומדן ריאליסטי יותר לתועלת שתצמח מעבודת המשרתים בעוד שההפסד האלטרנטיבי הנובע מגיוסם קרוב לממוצע אומדניו ואומדני צמרת – נתנזון. אם מאמצים עמדה זאת ונוקטים בגישה של כיסוי רחב לסעיפים האחרים, מתקבל שהשרות האזרחי יהיה כרוך בעלות נטו של כ-42,700 ₪ למשרת לשנה.





לבסוף יש לציין ששתי העבודות מחברות תועלות ועלויות ריאליות במונחי תוצר לעלויות תקציביות, דבר שהוא פרובלמטי מבחינה מושגית. כאשר מבחינים בין השניים מתקבלת עלות נטו של 12,900 ₪ במונחי תוצר ועלות תקציבית של כ-40,100 ₪ למשרת לשנה. אם נשקלל את העלות התקציבית במשקל של 50 אחוזים מעלות המקורות נקבל עלות נטו של כ-33,000 ₪ למשרת לשנה; זאת, כאמור, במערכת שאינה כוללת תועלות ועלויות חברתיות אחרות.











�  חוות דעת זו הוכנה ע"י דר' זלמן שיפר בעזרתה של גב' אפרת כהן.


�  שתי העבודות נכתבו בהפרש זמן של מספר חודשים בתקופה של אינפלציה נמוכה כך שאין צורך בהתאמת מחירים (שאפשר לראותם כמתייחסים פחות או יותר לשנת 2000).


�  אנו מתמקדים במקרה הכללי ולא בטיפול במגזרי אוכלוסייה ספציפיים, כפי שעושה אמיר בחלק מעבודתו (כך, למשל, זוקף אמיר למשרתים חרדים עלות גבוהה יותר ב-32,000 ₪ משל משרתים אחרים, אך מציין שבמקרים בהם יביא השרות להקדמה של 10-15 שנה בהצטרפותם של חרדים לכוח העבודה עשויה התועלת להגיע לכ-450-600 אלף ₪).


�  מבוסס על השכר החודשי הממוצע בענפי ההתנדבות בניכוי מקדם פחת של כ 60%- 50%. 


�  עפ"י נתוני שכר ממוצעים בחמישה ענפי התנדבות.


�  סה"כ התועלות העקיפות הוא 132 מיליון ₪ הכוללים: תועלת מהקטנת שיעור הפשיעה,תועלת מהעלייה בשיווין בשוק העבודה,תועלת מצבירת ניסיון בשוק העבודה ותועלת מהקטנה בשעורי האבטלה.חלוקת מספר זה במספר המתנדבים לפי 


   צמרת – נתנזון (20,300) מסתכם ב6,502 ₪.


�  עלות לתקן של מתנדב עפ"י צמרת – נתנזון היא 25,500 ש"ח ועלות מימון הנסיעות באגד/רכבת היא 6,400 ₪; סה"כ 31,900 ש"ח ל 17 חודשי שרות כלומר 22,518 ₪ לשנה למתנדב.


�   אמיר כולל זכויות בקרן חיילים משוחררים בסך 6,540 ₪ ועוד זכויות ממשרדי ממשלה אחרים בסך 5,232 ₪. 


    צמרת – נתנזון כוללים בחישוביהם רק את זכויות החיילים המשוחררים ללא זכויות ממשרדי ממשלה אחרים. 


�  העלויות הנ"ל הן למתנדב רווק. עבור מתנדב בעל משפחה מרקע סוציו אקונומי כשל מורה חרדי הסכום המוערך הוא 70,000 ₪.


�  רמי אמיר אומד את אובדן התוצר המקומי הגולמי בשתי  דרכים: בדרך הראשונה הוא מתחיל מהתוצר המקומי הגולמי למועסק בשנת  1999 (180,000 ₪), ומתקן נתון זה בהשפעת שעור ההשתתפות (55%), שיעור האבטלה (6%) ומקדם פחת (30%), סה"כ 65,000 ₪. הדרך השניה מסתמכת על נוסחת ועדת מרידור אשר אומצה על ידי הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה לאומדן עלות שרות חיילי חובה. בדרך זו התוצאה הנה 40,000 ₪ לשנה לאישה ו-  48,000 ₪ לשנה לגבר. לצורכי פשטות הניח עלות עקיפה שנתית של 50,000 ₪ למשתתף.


�  אובדן תוצר מקומי  גולמי  למתנדב לשנה מחושב כ 49% משכר המינימום של 3,270 ₪, כלומר 1,600 ₪ לחודש או 19,230 ₪ לשנה. ובנוסף אובדן זמני של תשואה על השכלה שהם 1,080 ₪ למתנדב לשנה כלומר סה"כ 20,310 ₪.


 �  ערכנו גם חישוב אלטרנטיבי בו הנחנו שהשכר הממוצע של המועסקים  מבין הצעירים שאינם משרתים עולה ב-10 אחוזים על שכר המינימום ושהערך הכלכלי של הפעילות של צעירים שאינם מועסקים פורמלית שווה לכמחצית משכר המינימום. לפי חישוב זה תגיע האלטרנטיבה לשרות ל-31,150 ₪ לשנה, כלומר בכ-4,000 ₪ פחות מהמוצג כאן.


�  יש לציין שמחקר נעשה בבנק ישראל מצביע על השפעה הרבה יותר גדולה של הגדלת שיעור המס. ראה יעקב לביא ומישל סטרבצ'ינסקי (2001): "השפעתם של משתני מדיניות ושל העלייה על התוצר העסקי ורכיביו – גורמי היצור והפריון – בישראל, 1960 עד 1995" סקר בנק ישראל 73, ינואר, עמ' 109-141.
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