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 תקציר

אלף מועסקים בענף,  100הרוגים לכל  12.1היקף תאונות העבודה בענף הבינוי במדינת ישראל, הנע סביב שיעור של 

 . מול נתוני האיחוד האירופיאל הינו חריג הן בהשוואה לענפי משק אחרים בישראל והן בהשוואה בינלאומית 

סיבות השורש למציאות זו הינן רבות ונוגעות גם להיבטי רגולציה אשר אינם מצויים תחת מוטת השליטה של מינהל 

הבטיחות והבריאות התעסוקתית, אולם העובדה שנפקד מקומם של בעלי תפקיד מרכזיים באתרי הבנייה מחקיקת 

יצירת המפנה הנדרש בענף, בכל הנוגע להבטחת מכרעת המונעת שלילית  הבטיחות הקיימת כיום, היא בעלת תרומה

 שלום העובדים בו.

להוביל עדכון מקיף בתקנה המרכזית המסדירה את מינהל הבטיחות והבריאות התעסוקתית על רקע זה, מבקש 

ת את מפרט '1988-חהבטיחות באתרי הבנייה. תקנה זו הנקראת 'תקנות הבטיחות בעבודה )עבודות בנייה( תשמ"

, החל מבעלי התפקיד האחראים להבטחת שלום האופן בו הבטיחות צריכה להיות מנוהלת בעת ביצוע עבודות בנייה

 העובדים המועסקים בהן וכלה בקביעת דרישות טכניות לאופן ביצוען.

, חדשהרגולציה ,בטרם קידום  1הדורשת כתיבת והפצת דו"ח הערכת השפעת נטל רגולטורי כחלק מהחלטת ממשלה

מובא להלן דו"ח זה אשר מטרתו להביא בפני ציבור בעלי העניין את שורת התיקונים שמבקש המינהל להטמיע 

 על בעלי העניין השונים. םוהשפעת להםבתקנות העתידיות, תוך פירוט וניתוח הסיבות 

סקירת מקורות ודו"חות ממשלתיים רבים, , היוועצות רבים את כינוסם של מעגליתהליך הכתיבה של דו"ח זה כלל 

מתוך כוונה של המינהל להוציא מתחת ידיו אסדרה מעודכנת אשר מחד תיתן מענה לתמורות שחלו בענף הבינוי זאת 

בכדי להימנע  , זאתלככל האפשר על רגולציה משיקה של רגולטורים המקבילים למינה תישעןלאורך השנים, ומאידך 

 בכדי ממדינות מערביות )ובראשן אנגליה(,לצורך, תוך הטמעה של עקרונות רגולטורים  מהטלת נטל רגולטורי שלא

גרי התמודדות מיטבית עם את ה רגולטורית מעודכנת ונכונה יותר שתאפשרלהביא את ענף הבינוי בישראל אל סביב

לתחום )כגון בנקים  'שחקנים נוספים'כניסת ועידוד יצירת מחוללי רגולציה עצמית, תוך הבטיחות הטמונים בו, 

 וחברות ביטוח( שיחדדו דרישות בטיחות מטעמם. 

 ידע שתרמו לביסוס מסמך זה לאורך חודשי כתיבתו היו:ממקורות ה

 ניירות מטה שנכתבו לאורך השנים ועוד.ממשלתיים , מאגרי מידעהבנייה של המינהל וועדת , 

 התאחדות בוני הארץ 

 שקמנהלי בטיחות של חברות בנייה מובילות במ 

 ההסתדרות החדשה 

 .מומחי תוכן מעולמות התכנון והבנייה 

  לענף. כלכליגופים פיננסיים שמעניקים ליווי 

  מקורות מידע מהאיחוד האירופי, ובכלל זה פגישות עבודה עם הרגולטור הגרמני וסקירת דו"חות שפורסמו

 לאורך השנים באיחוד ובמדינות נבחרות.

 מוסדות הכשרה לעבודה בגובה 

  הכשרה המכשירים בעלי השכלה טכנולוגית )הנדסאים אזרחיים וכו'( כמנהלי עבודה בבנייה.מוסדות 

 .איגוד המהנדסים לבנייה ולתשתיות 

 

האסדרה המעודכנת הנפרסת בהמשך דו"ח זה, מתבססת על שילוב הגברת הנטל בדמות הוספת דרישות חדשות/טיוב 

כוונה לייצר אסדרה אשר תממש את תכליתה לצמצום משמעותי הקיימות, לצד הפחתת נטל רגולטורי. כל זאת מתוך 

 ובר קיימא של היקף הנפגעים בתאונות עבודה בענף הבינוי.

                                                 
  2014.10.2של הממשלה מיום  2118החלטה מספר  1
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 להלן תמצית העדכונים באסדרה החדשה המוצעת:

 הוספת נטל רגולטורי:

לי התפקיד עדכון שרשרת האחריות באתר הבנייה: מוצע לעדכן את בעהשינוי המבני המרכזי המוצע בתקנות אלו הוא 

 האמונים על היבטי בטיחות שונים באופן הבא:

 

  
 כמפורט ישירות כלכליות משמעויות להם יש אשר, הבטיחות הגברת לשם נוספים תיקונים מוצעים, זה שינוי מלבד

 .זו בדוח

 

 הפחתת נטל רגולטורי:

 לבצע גם הפחתת רגולציה בשורת סוגיות, שאלו עיקריהן: המינהללשינויים שתמציתם פורטה לעיל, מבקש  מעבר

 .בלבד מקוונים טפסים באמצעות שייעשה כך שונים מסוגים לדיווח החובה עדכון: דיגיטציה .1

 עבודה:  מנהלי .2

, בנייה מהיתר פטור קיים בהם במקומות ממינוי פטור זה ובכלל, עבודה מנהל למינוי הנוגעות חובות עדכון .א

 .עצמית בבניה ובתים תהתקנו בטיוטת הוגדרו אשר' שיפוץ'עבודות 

 חודשים בלבד. 12-ל עבודה כמנהל הסמכה לשם ומהנדס הנדסאי, אזרחי מטכנאי הנדרש הניסיון זמן קיצור .ב

 .פה בעל בבחינה ולא במחשב /בכתב יבוצע עבודה למנהלי ההסמכה מבחן .ג

התקנת אמצעים אלה, והמרת החובה בקבלת "ר בטרם מפעגידור מיוחדים: ביטול החובה לקבלת אישור  אמצעי .3

 אישור מהנדס להם.

 :לפיגומים מקצועי בונה .4

 בלבד. זקפיםתפקידו של בונה מקצועי לפיגומים כנדרש רק לפיגומי  הגדרת .א

 לצד ניסיון בניה בעבודות ניסיון שידרוש כך לפיגומים מקצועי מבונה הנדרשים הניסיון תחומי הרחבת .ב

 .שיפוץ בעבודות בנייה פעולת על הודעה מחובת פטור .5
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 בענף העבודה תאונות היקף על הצפויה וההשפעה הרוויה הבנייה להגדלת הממשלה מאמצי .2

מכלל תאונות העבודה הקטלניות  60%-הבטיחות והבריאות התעסוקתית, עולה כי למעלה ממנתוני מינהל 

 שלהלן: 1מספר , כפי שמתאר תרשים 7באתרי בנייה, מתרחשות בעת הקמת מבנה מגורים

 
 1תרשים מספר 

 

 

נשענת מאמצי הממשלה להגדלת היקף הבנייה למגורים, אשר באה לידי ביטוי בתוכניות ממשלתיות שונות, 

ולפיה  8בין היתר על עבודת מחקר שבוצעה ופורסמה על ידי המועצה הלאומית לכלכלה, במשרד רה"מ

  60%-כגידול של )מיליון יחידות דיור  5.1-יעמוד הגידול בצורכי הדיור בישראל על כ 2017-2040בתקופה 

 .שנים( 25-במלאי הדיור בישראל ב

 -בדברי חקיקההנרחב משלימה בבטיחות, ובכלל זה עיגונה  הגדלה זו, ככל שתיעשה מבלי לגבש מדיניות

 צפויה בהכרח להוביל להעלאה בהיקף תאונות העבודה בענף הבינוי.

 

 'שרשרת אחריות' חסרה בדברי החקיקה הישירים והמשלימים הנוגעים לבטיחות בענף הבינוי .3

ריות המוטלת על בעלי תפקיד תקנות הבטיחות בעבודה בעבודות בנייה, הן המגדירות כיום את עיקרי האח

מרכזיים באתר. רוב רובן של התקנות מנוסחות ומכוונות כך שהאחריות תוטל על כתפי 'מבצע הבנייה' ו'מנהל 

העבודה' אשר הוא מינה באתר. לצד בעלי תפקיד אלה, מוזכרים בדברי החקיקה, בעלי תפקיד משלימים 

ים', מפעיל כלים הנדסיים כגון 'מפעיל עגורן' וכיו"ב, שאל נוספים, כגון 'בודק מוסמך', 'בונה מקצועי לפיגומ

 מול רוב רובם  ניצבים מנהל העבודה או הקבלן המבצע, על פי האסדרה הנוכחית. 

ומונעת את  מבצע בנייהברקים' בדמות מנהל העבודה/ כולאכך שלמעשה מציבה האסדרה הקיימת, מעין 

, כדוגמת יזם הבנייה נוספיםאל בעלי תפקיד מרכזיים  אצבעהאי הפניית  בעצםהטמעת הבטיחות בכללותה 

 )בבחינת 'בעל המאה'(, הפיקוח העליון שנעשה מטעמו, מנהל הפרויקט, מהנדס הביצוע ועוד.

, מתרחשות בשלב 9להלן 2מתאונות העבודה הקטלניות בענף, כפי שמתאר תרשים מס'  36%-בהתחשב בכך ש

 חשיבות מכרעת. –הקמת שלד המבנה ועבודות הגמר הרי שלתפקידם של מהנדסי הביצוע והפיקוח העליון 

                                                 
  2015-2011דוח תאונות עבודה בישראל, תמונת מצב  7

 2017-2040התוכנית האסטרטגית לדיור לשנים  8

 2011-2015מתוך דו"ח תאונות עבודה בישראל, תמונת מצב  9
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מהמצופה הן בגלל מאפייני הענף )חסמי כח אדם, שמרנות, חסמים כלכליים(, חסמי מדיניות )חסמי נגישות 

 .13ות תמיכה ממשלתיות, דרישה לא מספקת לחדשנות במיזמי ממשלה( ועודלתוכני

עבודה של משרדי השיכון והכלכלה להתנעה מחודשת של מענקי תיעוש, לצד קיומו של  מתקיימתבימים אלה 

שונים  כגון איכות, קיצור משך פרויקט, תרומה  םמחקר מלווה שנועד לאמוד על השפעת התיעוש על פרמטרי

 עוד.לבטיחות ו

פערי תיעוש אלה, ככל שלא ימוזערו, יבססו את אתרי הבנייה בישראל ככאלה המושתתים על ריבוי פועלים 

וביצוע פעולות מסוכנות באתר הבנייה עצמו, שברמת תיעוש גבוהה יותר של הענף היו יכולות להיות מבוצעות 

את מעורבותם הישירה של עובדים מחוצה לו או באמצעים טכנולוגיים המייתרים, או לכל הפחות מצמצמים, 

 ובכך תורמים להפחתת ההסתברות להתממשות ההסתברות להתרחשותו של מאורע מסוכן. באתר

 מועסקים-מעסיקים-משולש אחריות חסר של ממשלה .5

הוועדה הציבורית לקידום הבטיחות בעבודה והבריאות התעסוקתית במדינת ישראל )להלן 'וועדת אדם'(, 

 את הדו"ח הציבורי שלה.  03.14פרסמה ב 

( ולבסס מנגנון COPהוועדה המליצה כי התשתית החקיקתית תעבור למודל של 'קודים מקצועיים לבטיחות' )

האחריות לבטיחות , מתוך תפיסה המקובלת גם בעולם ולפיה, "ה וניהול סיכונים באחריות המעסיקיםכהער

במקום העבודה חלה על המעסיק. התשתית להגנה על עובדים מבוססת על חובה כללית של מעסיקים לבצע 

נטל הסיכונים המוטל על המעסיק נובע ...ולנקוט אמצעי מניעה ואמצעי הגנה  ...הערכת סיכונים , לצמצמם 

הנו הגורם בעל המידע והמוטיבציה הנחוצים לשם  (ולאו דווקא הרגולטור)י המעביד מתוך תפישה הגורסת כ

 ".ניהול הסיכונים וקביעת אמצעי הזהירות במקום העבודה באופן יעיל וגמיש

יתרה מכך, במדינות מערביות מובילות מקבילות, קיים מעבר לאחריות המעסיק כתפיסה, גם מעורבות 

יקים אשר קובעים בינם לבין עצמם הסכמים )המקבילה הישראלית היא עמוקה של איגודי עובדים ומעס

"הסכם קיבוצי"( המעגן בתוכו לא רק רמות שכר ותנאים סוציאליים, אלא גם התחייבויות וצעדים ברי 

מימוש לשמירה על בטיחות ובריאות העובד ואכיפה על מימוש הסכמים אלו )המבוצעת על ידי האיגוד 

הממומן במקביל על ידי איגוד הקבלנים במדינה ונציגי  BG-BAU-ל, ארגון העצמו(.כך בגרמניה למש

מפקחים ברחבי גרמניה, בעלי השכלה טכנולוגית וניסיון בענף הבינוי,  לפיקוח על  400-העובדים, מעסיק כ

עמידה בדרישות הבטיחות שנקבעו בהסכם בין הצדדים. למפקחים אלה ישנן סמכויות )מכח ההסכמים 

 לנציגי הקבלנים והעובדים( להטיל עיצומים על קבלנים מפירים ועוד.המשותפים 

הכוונה בתיאור כיוון פעולה זה, שדומים לו נהוגים בעולם )בהיבט המעורבות העמוקה של ארגוני עובדים 

אין מטרתו לייתר את עבודת הממשלה ולפטור אותה מאחריותה לאסדרת בטיחות ובריאות , ומעסיקים( 

 14מתקיים ומתבסס )בישראל נעשים בימים אלה צעדיםהיה אלא להדגיש שככל שמודל זה העובדים במשק, 

קידום פעולות חקיקה לשמוקדם לשפוט את הצלחתם והאם הם ברי קיימא( הרי שהזדקקותה של הממשלה 

 ילך ויפחת.-ויהוו נטל נוסף עליו שיכוונו לענף

לקיים את המודל הזה, אין עדיין מעורבות  כיום בישראל, בניגוד למדינות מערביות אחרות אשר השכילו

ומכאן האחריות על השלטון המרכזי נותרת משמעותית ומשכך כיווני -משולשת מספקת של כלל הצדדים

 לכיוון החמרת האסדרה. נוטים -הפעולה בכל הנוגע לפיקוח, אכיפה וחקיקה חדשה

                                                 
 חסמים אלה ואחרים מפורטים ב דו"ח 'מפת דרכים לענף בנייה מתקדם בישראל', המועצה הישראלית לבנייה ירוקה 13
צות וועדת היגוי שהובילה התאחדות בוני הארץ לעדכון ה'ספר הכחול', הרחבת האגף לכלכלה בהסתדרות החדשה הקמת 'מטה בטיחות' בהתאחדות בוני הארץ ,פרסום המל 14

 (11/18כך שיוכל לעסוק גם בנושאי בטיחות, לצד חתימת הסכם עם ההסתדרות ומשרדי ממשלה נוספים ב 
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 מעורבות חסרה של בנקים וחברות ביטוח .6

 אל הופנו 71%מיליארד שקל, מהם  8.262-האשראי של ענף הבנייה והנדל"ן בישראל הסתכם בכ 2017בשנת 

 .15ענף הבנייה

 
 3תרשים מספר 

 

כפי שניתן לראות בתרשים, היקף האשראי שניתן לבינוי מבנים )כולל בתוכו גם בנייה רוויה אשר מובילה 

 הרב ביותר, בהשוואה לאשראי שניתן למטרות אחרות. באחוזי ההיפגעות של עובדים( , הינו בעל המשקל

ברור אם כן, שהכנסת הבנקים ובחרות הביטוח, המעמידות ליווי בנקאי לפרויקטי בנייה כך שיגדרו את 

יכולה  -הסיכון הנשקף להלוואות שהם מעמידים תוך לקיחתם בחשבון של רקורד בטיחותי של הקבלן ועוד

 'לשנות את כללי המשחק' בענף.

ינהל הבטיחות ניסה לאורך השנים האחרונות לעודד את כניסתם של שחקנים אלה לתחום הבטיחות מ

, הנחלת מדיניות של שקיפות מוחלטת בכל הנוגע 16בעבודה, הן בביצוע עבודת מחקר  מטעם 'פעולה מונעת'

ו צווי לפעולות פיקוח ואכיפה של המינהל )ובכלל זה פרסום שמם של החברות הקבלניות שעליהן הוטל

בטיחות, כתובת האתר, מהות הליקוי בגינו הוטל הצו ועוד( וכיו"ב. מאמצים אלו העלו חרס בעיקר בשל 

חית מתייחסת ל'קבלנים הסיבה שהושמעה לא פעם באוזני נציגי המינהל ולפיה העובדה שהחקיקה הנוכ

הם ממילא מתומחר ברף שהסיכון הפיננסי הנשקף מ משמעה נמוכיםרווח מבצעים' בלבד המאופיינים בשולי 

העליון שלו. ככל שהחקיקה תעודכן כך שתכלול בתוכה את יזם הבנייה )שולי הרווח מיזמות בנייה גבוהים 

משמעותית מזה של קבלן מבצע(, לצד התהודה הציבורית וצעדי האכיפה המשלימים שבהם נוקט המינהל 

השיכון )צעד שמשמעו ניתוק העורק הפיננסי ובכלל זה שלילת רישיונות קבלן בשיתוף משרד  בשנים האחרונות

הרי שצפוי כי התמריץ לכניסתם של - (ופגיעה במוניטין שלו מצד הבנק לקבלן והעמדתו בסיכון משמעותי

נוסף מהשוק הפרטי, שידרבן את  מחולל שינוישחקנים פיננסים לשוק יעלה משמעותית, ובכך יתבסס 

 המעסיקים להשקיע משאבים בשמירה על בטיחות עובדיהם.

                                                 
 .2018ותחזית לסוף שנת  2017שנת סקירת התפתחויות ל-ענף הבנייה והתשתיות -מתוך דו"ח של התאחדות בוני הארץ 15

הוקמה לצורך סיוע בהגנה ובשמירה על העובד ובריאותו במקום העבודה. פעילותה מעוגנת בחוק ו ממינהל הבטיחות והבריאות התעסוקתית פעולה המונעת מהווה חלקה 16
 .1954-ארגון הפיקוח על העבודה, התשי"ד
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 בטוחה בגובהועבודה פערים בין הרצוי למצוי בכל הנוגע להדרכה  .7

. סוגיית 17בממוצע מכלל תאונות העבודה הקטלניות באתרי בנייה, מקורן מנפילה מגובה 60%-למעלה מ

ובנהלים משלימים  2007 -התשס"ז (,עבודה בגובה) בעבודה הבטיחות תתקנוהדרכה לעבודה בגובה, מעוגנת ב

אשר קובעים את תכולתה. הסמכות לביצוע הדרכה, נתונה למדריך עבודה בגובה שצריך להיות בעל הסמכה 

במקביל לסוגייה זו, הצטברו במינהל   כמנהל עבודה/ממונה בטיחות/בעל ניסיון של שנתיים לפחות בתחום

ינדיקציות על אי עמידה בדרישות התקנה וחובת קיום ההדרכה כנדרש. הטיפול בסוגייה לאורך השנים א

מחייב תיקון חקיקה של תקנות עבודה בגובה עצמן, לצד פעולות משלימות בהיבטי פיקוח ואכיפה על בעלי 

וע בשוק לצד בעיות מבניות אלו, התבססו תובנות שונות אצל גורמי המקצהתפקיד השונים הרלוונטים לעניין. 

מעוגנות בתקנות, אולם ובמינהל הבטיחות כאחד, הנוגעות לדרישות טכניות לעבודה בגובה שכיום 

מכפי שנקבע בהן עת חוקקו כך שיתכתבו עם הפרקטיקה שבהם יש לבצע עבודות אלה צריכה להיות שונה 

 באירופה. הדרישות המקצועיות העדכניות הנהוגות

 

 מנהלי עבודה .8

 האנושי:א. מחסור במשאב 

 משתי דרכים, המעוגנות בתקנות הבנייה:   באחתמנהל עבודה מוסמך 

 " ,בידו תעודה שסיים בהצלחה קורס מנהלי עבודה מוסמכים לענף הבנין או לעבודות ביצוע כבישים

 ה"העבודה והרווחתשתית ופיתוח, לפי הענין, שאישר האגף להכשרה ולפיתוח כוח אדם במשרד 

 "נדסאי אזרחי או טכנאי אזרחי, שצבר ניסיון של שתי שנים לפחות בבניה, הוא מהנדס אזרחי או ה

לאחר שהשלים את לימודיו כאמור ועמד בהצלחה במבחן בטיחות בעבודות בניה בפני ועדה שמינה 

 ."המפקח מפקח העבודה הראשי אשר נערך לפי תכנית שאישר

פי נתוני משרד   דה שמינה הקבלן המבצע. עלמחייבות כי אתרי בנייה ינוהלו על ידי מנהל עבו תקנות הבנייה

מסוגים שונים )בנייה תשתיתית, ציבורית, רוויה  אתרי בניה פעילים 20,000-כקיימים ברחבי הארץ  18השיכון

 המחזיקים בהסמכה תקפה. 15,000-מנהלי עבודה פעילים מתוך כ 9,000-זאת אל מול כ.  וכו'(

על פי נתוני המינהל, ולאחר בירורים שנערכו מול הלמ"ס ומשרד הבינוי והשיכון, מרבית הפער ניתן להסברה 

כל אתר שלגביו מתקבלת הודעה על פעולת  -בשיטות מדידה שונות, ועל פי הנתונים הקיימים ברשות המינהל

מנהלי עבודה הינו צנוע עד לא  בנייה ממנה כנדרש מנהל עבודה, כך שבפועל נראה כי המחסור בשוק בפועל של

המינהל אינו מאשר ביצוע עבודות ללא בעל תפקיד זה, ונוקט בפעולות פיקוח ואכיפה במידה קיים. בכל מקרה 

בתקנות הינה רחבה מאוד, ולא כיום עובדה שהגדרת 'עבודת בנייה' לצד זאת יש להכיר  ב .ומתקיימות הפרות

וך יחסית )סלילת דרך לדוגמה(, לבין הקמת מבנה רב קומות. כך עושה אבחנה בין עבודות בעלות סיכון נמ

מוגבל ביותר בהיקפו, מעמיס נטל כבד בפועל על שורת פעולות בנייה שהמחסור במנהלי עבודה, הגם 

כפי שניתן לראות בתרשים כמו כן, בשל הגדרה מכלילה זו.  שמורכבותן בוודאי שאינה דורשת מנהל עבודה

, דבר המלמד על היקף הביקוש בענף 2018הלי העבודה לבנייה הכפיל את עצמו בשנת היקף הכשרת מנ 4מספר 

 2%-לעומת קצב ירידה שנתי של כ לאור מאמצי הממשלה להגדלת היקף הבנייה,  למנהלי עבודה בבנייה,

 בהכשרה של מנהלי עבודה המיועדים לתשתיות בלבד.

                                                 
 2012-2016מתוך דו"ח תאונות עבודה בישראל, תמונת מצב  17
 'תוכנית לתיעוש ענף הבנייה בישראל', משרד הבינוי והשיכון, אגף לתכנון אסטרטגי ומדיניות 18
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 4תרשים מספר 

פעולת בנייה מבלי שימונה בה מנהל עבודה, כנדרש בתקנות, היא  המחסור במנהלי עבודה עד לכדי התחלת

הורדה עקבית של  תנאי הסף לטווח הארוך משמעות העומק של מחסור זה, הינה בעיה מסדר ראשון בלבד. 

בהטמעת תהליכי תיעוש וחדשנות באתרי הבנייה, לאור  וליצירת קושילהסמכתם של מנהלי עבודה אלה 

שיידע לתפעלם ולנהלם ובכך יעכב תהליכים שבסופם יכולים לתרום להורדת היקף המחסור בכח אדם מיומן 

 הנפגעים באתרי הבנייה.

, הסתמן שינוי מגמה שצפוי להתמשך ביתר שאת ושעלול להקשות על מצאי מנהלי העבודה בעלי 2018בשנת 

ן ממחיש שלהל 5 תרשים מספרכשירות מקצועית מספקת להתמודדות עם אתגרי התיעוש ומורכבות הבנייה. 

בתחומי הטכנולוגיה/הנדסה , לעומת אלה  פורמליתאת משקלם באחוזים של מנהלי עבודה חסרי השכלה 

 :2013-2018המחזיקים בה, בין השנים 

 5תרשים מספר 
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