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      7.6.04
ביקורת על גופים מינהליים

אנו עוזבים את המשפט המינהלי הטהור.
אנו עוברים לשאלת הביקורת על גופים מינהליים.

דילגנו על מקור הביקורת החשוב ביותר – בג"ץ. (יסוכם להלן בסוף השיעור הבא)

אנו מדברים על ביקורת מחוץ לכותלי בג"ץ.

הגוף העיקרי הוא ביהמ"ש המחוזי, היושב בכובע של בימ"ש מחוזי, ובימ"ש מחוזי לעניינים מנהליים.

ההיסטוריה של הביקורת על ביהמ"ש
יש 2 מגמות כאן.

המגמה הישנה יותר היא הרחבת הסמכויות של הבג"ץ.

כבר מראשית הגוף הזה בג"ץ ניסה להרחיב את הסמכויות שלו, ופירש את הסעיפים המסמיכים אותו בצורה רחבה כך שיוכל להגיע לשאלות ציבוריות הרבה מעבר למה שמשתמע מהסעיפים עצמם.

המגמה השנייה היא חדשה יותר – מ-20 השנים האחרונות.

הגיעו יותר מידי תיקים לבג"ץ. באשמתו, כי הוא הרחיב את הסמכויות והוריד את המגבלות של טענות סף, דוגמת זכות עמידה, שפיטות וכיו"ב.

לכן התחיל בג"ץ לדחוף דברים לבימ"ש אחרים, בעיקר למחוזי.
החלק הגדול מזה נעשה ע"י הסמכויות השיוריות של הבג"ץ וביהמ"ש המחוזי.

לבג"ץ יש סמכות לשמוע תיקים שלא בסמכות בימ"ש אחר, וגם למחוזי יש אותה סמכות שיורית לשמוע עילות שלא בסמכות בימ"ש אחר.

זה יוצר סתירה.

היו דוק' שבג"ץ פיתח ליישוב הסתירה.

הגישה הרווחת, היא של ברק, לפיה יש סמכות מקבילה ל-2 בתי המשפט, ובג"ץ צריך להחליט אם הוא ידון בתיק או יעביר אותו לביהמ"ש המחוזי. כך ברוב המקרים. יהיו מקרים מסוימים שאין סמכות מקבילה, כי העניין ציבורי מובהק או אזרחי מובהק. אבל לרוב יש סמכות מקבילה.
גישה נוספת היא הגישה של חשין, לפיה יש משחק של שאלות אזרחיות מול שאלות ציבוריות. אם זו שאלה ציבורית – זה מגיע לבג"ץ, ואם זו שאלה אזרחית זה בסמכות המחוזי.

אם הולכים על הגישה הזו עד הסוף אפשר ליישב את הסתירה ולהגיד שאין סמכות מקבילה, ולהגיד שהסמכות השיורית הציבורית היא של בג"ץ, והסמכות השיורית האזרחית היא של המחוזי.

אך זו לא הגישה הרווחת.
מכל מקום, משנות ה-90 פתחו דרכים להעביר תיקים מבג"ץ למחוזי.
הדבר הראשון שעשו היה שבג"ץ אימץ את הגישה של ברק. בגלל שיש את הסמכות המקבילה, בג"ץ יכול להפעיל את שקה"ד שלו ולהעביר לבימ"ש אחר שיש לו את הסמכות, והחליט גם שיש מספר נושאים שכלל אינם בסמכות בג"ץ.

בשלב השני ניסו להעביר רפורמה בחקיקה.
זה היה חלק מרפורמה גדולה יותר שהופיעה בדו"ח של ועדת אור, שהרעיון היה להעביר סמכויות מהמחוזי לשלום, ומהעליון למחוזי. חלק מזה היה העברת סמכויות מבג"ץ למחוזי – בג"ץ קטן, שיושב בבימ"ש מחוזי.

מהרעיון הזה צמח חוק בתי משפט לעניינים מינהליים.
חוק בתי משפט לעניינים מינהליים

יש סמכויות ותובענות מסוימות, שכל העתירות בנושא שלהם יגיעו לבימ"ש מחוזי בשבתו כבימ"ש ךעניינים מינהליים (להלן: בימ"ש מינהלי). למשל, תכנון ובנייה, מכרזים, ועוד.
אם יש חוק אורגאני כשמקימים גוף חדש, וכתוב שם שכל השאלות בנושא שלו יגיעו למחוזי למינהליים, אז זה פתח לעתיד להוסיף את התחום הזה לתחום של המחוזי. כלומר הרשימה בחוק של הנושאים בסמכות המחוזי למינהליים היא לא סגורה.
המטרה היא להעביר את כל הדברים שלא מעניינים את שופטי בג"ץ לגוף אחר, כך שיישארו להם רק הדברים המעניינים.

הסעיף המרכזי הוא ס' 6:
6. העברת דיון בעתירה מינהלית 

מצא בית משפט לעניינים מינהליים, לבקשת בעל דין, היועץ המשפטי לממשלה, או מיוזמתו, כי עתירה מינהלית שבפניו מעלה עניין בעל חשיבות, רגישות או דחיפות מיוחדת, רשאי הוא, לאחר שקיבל את תגובת בעלי הדין, להורות על העברת הדיון בעתירה לבית המשפט העליון בשבתו כבית משפט גבוה לצדק. 

ס' זה מנציח את התיאוריה של ברק בדבר הסמכות המקבילה שלביהמ"ש יש שק"ד בהפעלתה.

במקביל, הוא מנסה לקבוע קווים להנחות את הפעלת שקה"ד להעביר את העניין לבימ"ש זה או אחר.

אלא שהגישה של ברק הייתה שבג"ץ מחליט האם לשמוע או להעביר, בעוד כאן זה הפוך – העניין קודם מגיע למחוזי, והוא זה שמחליט אם להעבירו הלאה.

ס' 7 הוא סעיף מוזר:

7. שינוי התוספות 

שר המשפטים, בהסכמת נשיא בית המשפט העליון ובאישור ועדת החוקה חוק ומשפט של הכנסת, רשאי, בצו, לשנות את התוספות לחוק זה, ובכלל זה להרחיבן או לגרוע מהן.
ס' 7 קובע שהרשימה היא לא סופית, אך הדרך המינהלית לשנות את הרשימה דורשת את הסכמת נשיא ביהמ"ש העליון. זה דבר משונה, שברק הכניס לעצמו את היכולת להטיל וטו על כל ניסיון מינהלי לשנות את הסמכויות של בימ"ש לעניינים מינהליים. לנשיא ביהמ"ש העליון זכות וטו. ברק הוא היוזם של החוק הזה.
יש לנו הליך היסטורי של הרחבת הסמכויות ואח"כ העברת הסמכויות, שעיקרה באה לידי ביטוי בחוק בימ"ש לעניינים מינהליים.

הסמכות של המחוזי בחוק הזה היא לא הסמכות היחידה של המחוזי לשמוע תיקים ציבוריים או מינהליים.

יש עוד 4 סמכויות שיכולות להוות מקור לשמיעת תיקים ציבוריים או מינהליים.
בסה"כ יש לנו 5 סמכויות כאלו:

1. סמכות לפי חוק בימ"ש לעניינים מינהליים.
2. הסמכות השיורית – סמכות בפני עצמה. אם אנו הולכים לפי הגישה הרווחת של ברק, אז סמכות זו מקנה אפשרות לשמוע מספר רב של תיקים ציבוריים או מינהליים בנוסף לאלו שהולכים לבימ"ש לעניינים מינהליים. 

3. הסמכות הנגררת.
4. ערעורים על בי"ד מינהליים. לפי חוק לבי"ד מינהליים זו סמכות נפרדת לשמוע תיקים ציבוריים.
בי"ד מינהלי הוא כל גוף מינהלי שמפעיל סמכויות שיפוטיות. בכל מיני גופים מינהליים יש בי"ד או טריבולים שיפוטיים אחרים. הם מפעילים סמכויות מינהליות שיפוטיות, וכל החלטה מינהלית שיפוטית שלהם ניתנת לערעור בפני בימ"ש מחוזי, לא בימ"ש מחוזי בשבתו כבימ"ש לעניינים מינהליים.
5. סמכות אזרחית – תיקים אזרחיים שמעל סכום של 2 מיליון אפשר להביא למחוזי כערכאה ראשונה. 
אז לפי זמיר זה כולל גם תיקים מינהליים. 
פס"ד פסטרנק
הסמכות לדון בנושא הייתה אז לבג"ץ.

בג"ץ מחליט שהוא מוותר על הסמכות שלו במקרים אלו, ובימ"ש מחוזי יפעיל את הסמכות שלו לדון במקרים הללו.

מקור הסמכות של המחוזי במקרים אלו הוא בסמכות החמישית – הסמכות האזרחית של בימ"ש שלום לדון בסכסוך אזרחי בין הפרט לשלטון.

לפי ברק יש 3 תחומים:

1. תחום ציבורי.

2. תחום אזרחי.
3. תחום אפור רחב בו יש סמכות מקבילה, ולבג"ץ יש מקום לשיקול דעת בעניין ביהמ"ש שידון בנושא.

יש כאן 2 שלבים.

בשלב הראשון מבצעים את הסיווג בין 3 התחומים האלו.

בפסה"ד לא נעשה סיווג כזה.

בשלב השני מבצעים שיקול דעת לאיזה בימ"ש להפנות את התיק. איזה בי"ד ידון בתיק, מכיוון שאנו בתחום האפור, ואין לנו תשובה לפי השלב הראשון של הסיווגים.

הסיבות להשארת התיק בבג"ץ:

1. עקרוניות ההחלטה. אם היא כה עקרונית שיש להופכה להלכה, התיק יישאר בבג"ץ.
2. לפי הסעד שמבקשים – יש סעדים יחודיים לבג"ץ.
3. מהירות. בג"ץ יספק הליך מהיר יותר, ואם המהירות חיונית – ההליך יהא בבג"ץ.
4. סופיות. על בג"ץ אין ערעורים. רק אולי ד"נ. לכן החלטת בג"ץ היא ההתחלה והסוף. אם מעוניינים בסופיות הדיון – התיק יישאר בבג"ץ.
לפעמים לא מפריע לנו שהסכסוך יגיע לערכאה נוספת. בד"כ נעדיף זאת. אך יש דברים שחשוב לנו לסגור אותם מהר ובאופן סופי.

אומנם הדיון נאמר של עניין בתחום דיני המכרזים, אבל זו הדרך להפעלת שק"ד כדי השאיר את התיק בבג"ץ גם בתחומים מינהליים אחרים.

הסיבות להעברת התיק לבימ"ש אחר:

1. כשיש עומס על הבג"ץ. שההליך בבימ"ש האחר יהא מהיר יותר.

2. מומחיות. יש מומחיות גודלה יותר בנושאים ציבוריים מסוימים לבג"ץ ויש מומחיות גדולה יותר בנושאים ציבוריים אחרים למחוזי. ביהמ"ש המנוסה והמומחה יותר יקבל את התיק. זה מוביל לכך שככל שהשאלה יותר אזרחית היא תועבר למחוזי או לשלום.
3. קביעת עובדות. היכולת של בג"ץ לקבוע עובדות מוגבלת מאוד, כי בג"ץ לא מקבל ראיות, ובגלל ההליך המהיר לא רוצים לברר את העובדות. אז ככל שהסכסוך דורש יותר הבנה בעומק של העובדות, יטה ביהמ"ש להעביר את התיק לבימ"ש אזרחי רגיל.

לגופים מינהליים יש דואליות נורמטיבית.
בגופים מינהליים יש 2 אלמנטים ציבוריים:

1. היותם גופים ציבוריים.

2. יש עילות תקיפה מסוימות שהם ייחודיות למשפט הציבורי.

 אז באותם מקרים שאזרח תובע את הגוף המינהלי בעילות מהמשפט הפרטי, כמו דיני החוזים, וזאת תודות לדואליות הנורמטיבית.
היות השאלה בעלת אופי ציבורי או אזרחי תלויה גם בשאלת מיהות הגוף נשוא השאלה.

כדי להכריע האם תביע המסוימת שייכת לתחום האזרחי או הציבורי יש לבדוק 3 מאפיינים:

1. סעד – האם הסעד הוא אזרחי (כמו פיצויים) או מינהלי/ציבורי (כמו סעד הצהרתי).

2. נתבע – האם הנתבע הוא גוף אזרחי הוא מינהלי/ציבורי.
3. עילה – האם העילה היא מתחום המשפט האזרחי (כמו מטרד), או מתחום המשפט הציבורי (כמו דיני מכרזים).
פס"ד פרידמן נ' עיריית חיפה

עתירה בגין פח אשפה של העירייה הגיע לבימ"ש שלום בעילה של מטרד ליחיד. בגלל שזה קשור לשימוש במקרקעין זה הגיע דווקא לשלום. זו הייתה טענת התביעה. זו סמכות אזרחית של השלום.

בימ"ש שלום אסר על העירייה ליצור מטרד.
העירייה ערערה על כך, ואמרה שהנושא אינו בסמכות השלום, כי הוראות הנפקח בנושא הן הוראות במישור הציבורי.

העילה היא אזרחית – עילה של מטרד.

יש לנו אלמנט ציבורי, ואלמנט אזרחי.

המחוזי ביטל את השלום, והעליון ביטל את המחוזי.

העליון קבע שהיות העירייה גוף ציבורי לא מונע ממנה להיתבע בבימ"ש רגילים בעילות אזרחיות. זו הדוקטרינה של הדואליות הנורמטיבית, לפיה גוף ציבורי יכול להיות נתבע אזרחית.

ס' 15 לחוק ביהמ"ש קובע את הסמכויות של בג"ץ. 

אחת הסמכויות היא הסמכות לתת צווים פררוגטיביים – לתת צווים לפי שיקול דעת.

כלומר לבג"ץ הסמכות להוציא צווים לפי שיקול דעתו.

הסעד שהתבקש הוא פיצויים ולא צו פררוגטיבי, ולכן הסעד הוא אזרחי.
לנדוי אמר שהסמכות תיקבע לא לפי הסעד, אלא לפי העילה.

העילה שלנו היא אזרחית – חוזה פיצויים, ולא עילה ציבורית, ולכן הסמכות הייתה קיימת לשלום.

פס"ד נוצר

דובר על שוטר שפוטר כי הואשם בעבירה פלילית, והוא זוכה והוחזר לעבודה. כעת הוא תבע פיצויים בביה"ד לעבודה, שיש לה סמכות ייחודית בענייני עבודה.
השוטר רוצה להפעיל סמכות של ביה"ד לעבודה כדי לשמוע תיקים של שכר.
הוא לא טוען שביה"ד מוסמך לשמוע תיקים של יחסי עובדי מעביד.

הסמכות שיש בחוק היא לשמוע תיקים בנושא פיצוי לגבי עבודה.

הוא מבקש 2 דברים:

1. את השכר על התקופה שלא עבד בגלל שפוטר.

2. פס"ד הצהרתי, שהוא היה עובד באותה תקופה.
הבעיה מבחינת הסמכות היא, שס' 93(א) לפקודת המשטרה אין לביה"ד סמכות לדון בענייני עובד מעביד במקרה שהמעביד הוא המשטרה, אלא רק בענייני שכר. הסמכות במקרה זה לדון בענייני עובד מעביד היא רק לבג"ץ.

לביה"ד לעבודה יש רק סמכות מסוימת.

אז מה שמאפשר לשוטר לטעון שביה"ד ידון בעניין ההצהרה הוא הסמכות הנגררת של ביה"ד לעבודה לשמוע את הטענה הנוספת, וכך להוציא את הפס"ד ההצהרתי, שעניינו ביחסי עובד מעביד.
למה יחסי עובד מעביד זה מינהלי ?
הנתבע  הוא המדינה.

הסעד הוא הצהרה. (שייך לבג"ץ)

העילה היא מינהלית, כי יש חוק ספציפי (פקודת המשטרה) שאומר שזה בסמכות בג"ץ, ולכן זו עילה מינהלית.

אז כל 3 האיפיונים אומרים שהתביעה בעניין יחסי עובד מעביד היא תביעה מינהלית.

יש עילה אזרחית (פיצויים) יחד עם עילה ציבורית, ששניהם נידונים בבימ"ש אזרחי.

אז ביהמ"ש הולך על מבחן העיקר והטפל.

אם האזרחי הוא העיקר, הטפל בא יחד איתו והוא נגרר.

איך אנו יודעים מה העיקר ומה הטפל ?

שמגר אומר שמבחינה לוגית יש עניין דומיננטי ולא דומיננטי. זה ניתוח של עצם הנושא.

ברק אומר שהבדיקה היא המהות של הנושא לפי ההקשר העובדתי, ואין כלל שקובע תמיד, וכל תביעה נצטרך לנתח מחדש לפי העובדות. אין כלל של סמכות נגררת.

פס"ד מפעלים פטרוכימיים
חברה שמשווקת מוצרים, שילמה מס קנייה על חומר גלם שרכשה, והתברר שאינו טעון מס קנייה.

היא תבעה 2 דברים:

1. החזר מס הקנייה.

2. פס"ד הצהרתי שמכאן ואילך לא תשלם מס קנייה על חומרי גלם אלו.
הדיון כאן דומה לדיון בפסה"ד הקודם.

בפס"ד נוצר הועלתה הטענה, שכאשר יש לנו סכסוך שיש עילה אזרחית ויש עילה ציבורית שכביכול נגררת, אנו צריכים להבדיל האם העילה הציבורית הייתה מובילה לבטלות המעשה המינהלי או הייתה יוצרת מצב שהמעשה המינהלי היה רק ניתן לביטול, כי אז רק בג"ץ היה רשאי לבטל את המעשה המינהלי, ולא ביהמ"ש שמפעיל את הסמכות הנגררת.

אז אם מעשה מינהלי הוא רק ניתן לביטול לפי אותה עילה מינהלית, אז לא ניתן את הסמכות לשמוע אותה עילה ציבורית בבימ"ש אזרחי. אם הוא בטל מעיקרו – אין סיבה לבטל את הסמכות הנגררת, כי לא צריך בימ"ש מיוחד לעשות זאת.

תקיפה עקיפה זה שכאשר אין סמכות לבימ"ש אזרחי או אחר למעשה מינהלי – גוררים את ההתקפה ע"י ס' 76.

כאן ידוע לנו שיש תקיפה עקיפה. השאלה שלנו היא האם ניתן להפעיל את התקיפה העקיפה כשהמעשה המינהלי הוא רק ניתן לביטול.
הש' גולדברג אומר שזה שהמעשה המינהלי רק ניתן לביטול לא עושה אותו חסין לתקיפה בבימ"ש אזרחי.
הש' ברק נמנע מלקבוע כלל כולל האם אפשר לתקוף או לא.

הש' לוין אומר שלא ניתן לתקוף בצורה עקיפה כשהמעשה הוא רק ניתן לביטול, והוא רוצה לראות כללים ברורים יותר בעניין. השאלה האם יש עילת תקיפה כשהמעשה רק ניתן לביטול נשארת בצ"ע.
