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בחינה בקורס דיני עבודה

אוניברסיטת בר-אילן

סמסטר א' תשס"ג - מועד ב'

נקודות עיקריות לפתרון


חלק ראשון

1.
האם יש הצדקה להוצאת צו מניעה כנגד השביתה?


בפנינו שביתה כללית במגזר הציבורי. 


סעיף 5א' לחוק יישוב סכסוכי עבודה, תשי"ז - 1957, מחייב מתן הודעה מראש על שביתה, לצד השני ולממונה הראשי על יחסי עבודה, לפחות 15 יום לפני פרוץ השביתה. ההודעה צריכה לפרט את עילות השביתה. כאן אכן נמסרה הודעה לממונה ולמעבידים, אשר פירטה באופן מספק את עילות השביתה, אולם השביתה פרצה לפני שחלפה תקופת הצינון בת 15 הימים. כך, ההודעה על הסכסוך והשביתה נמסרה ביום 1.4.2003 והשביתה פרצה 9 ימים לאחר מכן, ביום 9.4.2003. לפיכך, ההודעה על השביתה לא עמדה בדרישות החוק. יצוין, כי בהנחה שההסתדרות הכללית היא הארגון היציג של העובדים בשירות הציבורי, אזי אורגן מוסמך מטעמה הכריז על השביתה. 


על מנת לקבוע אילו סטנדרטים חלים על השביתה, יש לבחון האם מדובר בשביתה "בשירות ציבורי", כהגדרתו של מונח זה בסעיף 37א' לחוק יישוב סכסוכי עבודה (יש לשים לב, כי המונח הכללי "מגזר ציבורי" שונה מן המונח הספציפי "שירות ציבורי" שבסעיף 37א'). מרבית המגזרים השובתים הנם בגדר "שירותים ציבוריים", לרבות שירותי הכבאות והמצילים, שמועסקים על-ידי הרשויות המקומיות. סעיף 37א(ג) לחוק קובע במפורש, כי שביתה שלא נמסרה עליה הודעה כחוק הנה שביתה בלתי מוגנת. 


העובדה שלא ניתנה הודעה כדין על השביתה, ובפרט כאשר מדובר בשביתה בשירות הציבורי, שאז מדובר בשביתה בלתי מוגנת, מהווה עקרונית שיקול כבד ביותר, ואף מכריע, להוצאת צו מניעה כנגד השביתה. ואולם, בית-הדין הארצי לעבודה כבר סטה מעקרון יסוד זה בפס"ד ארגון העובדים בעיריית תל-אביב-יפו נ' עיריית תל-אביב-יפו, שם שבתו עובדי התברואה של העירייה בלא מתן הודעה מראש כנדרש. בית-הדין הארצי ביטל את צו המניעה שנתן בית-הדין האזורי, בשל העובדה שהעיריה ביצעה שינוי חד-צדדי במרקם יחסי העבודה, בלא שניהלה מו"מ בתום-לב עם העובדים. ניתן להחיל את אותה פסיקה גם בענייננו. השינויים שמבקשת המדינה להכניס במסגרת התכנית הם בוודאי שינויים רדיקליים ביחסי העבודה. יתר על כן, המדינה מתכוונת לעשות זאת בחקיקה, באופן חד צדדי אם לא יצלח המו"מ לשביעות רצונה, וניתן לטעון שבכך היא נוהגת שלא בתום-לב במו"מ. עוד יש לשים לב לכך, כי בענייננו הפגמים בהודעה חמורים פחות מאשר בפסק הדין דלעיל, מכיוון שהשביתה הוכרזה על-ידי הגורם המוסמך לכך בהסתדרות הכללית. 


עוד יש לשים לב לכך, שלמעשה נוהל בין הצדדים מו"מ במשך שבועיים טרם ניתנה ההכרזה על השביתה. לפיכך, אף שההסתדרות לא עמדה בדרישה הפורמלית של מתן הודעה 15 יום טרם השביתה, ניתן לומר שהתכלית של מתן ההודעה - ניהול מו"מ בין הצדדים על העניינים שבמחלוקת - הוגשמה.


לאורם של דברים אלה נראה, כי העובדה שההודעה לא עמדה בדרישות החוק לא תהווה שיקול מכריע להוצאת צו מניעה. 


נעבור לבחינת השיקולים הנוספים:


בתי-הדין לעבודה הכירו בשביתה כלגיטימית כאשר מדובר בסכסוך כלכלי - דרישה לזכויות שאינן מוקנות לעובדים. מנגד, כאשר המעביד אינו מיישם זכויות המוקנות לעובדים, רואים בסכסוך סכסוך משפטי. במסגרתו של סכסוך משפטי בדרך כלל אין רואים את השביתה כלגיטימית, שכן פתוחה בפני העובדים דרך דראסטית פחות למימוש זכויותיהם - הגשת תביעה לבית-הדין. במבט ראשון על עילות השביתה שבפנינו, נראה כי מדובר בסכסוך משפטי, שהרי מדובר על "זכויות מוקנות" של העובדים. הקושי הוא שהמדינה מתכוונת לשנות את כל כללי המשחק ולהעביר את התכנית בחקיקה, שתשנה את זכויות העובדים ותפגע בהם. כנגד שינוי כללי המשחק המקובלים, הפגיעה בחופש ההתאגדות וניהול המו"מ שלא בתום לב, רשאים העובדים לשבות, שכן מדובר בסכסוך כלכלי. גם אם אין מדובר בסכסוך כלכלי טהור, על כל עילותיו, לכל הפחות יש לראות בו סכסוך מעורב, שחלק מעילותיו משפטיות וחלקן כלכליות. ובכל אופן, לאור הניסיון לבצע שינוי כה דרסטי ומקיף בתנאי השכר ובמבנה ההעסקה של העובדים, ולאור משקלה הכבד של זכות ההתאגדות ובכללה גם זכות השביתה, ייטה בית-הדין שלא להוציא צו מניעה גורף כנגד השביתה, למרות שחלק מעילותיה ספק משפטיות. 


עוד יש לבחון בהקשר זה, האם אין מדובר ב"שביתה פוליטית", שהרי השביתה מכוונת כנגד מעשה חקיקה של המדינה. המשפט הישראלי רואה בשביתה הפוליטית שביתה לא לגיטימית. בבג"צ בזק הכיר בית-המשפט העליון בקיומה של שביתה "מעין פוליטית", המכוונת אמנם כנגד אקט של המדינה כריבון, ולא כמעביד, אולם יש באקט זה כדי להשפיע על זכויות העובדים. בית-המשפט קבע, כי במקרה כזה תותר שביתת מחאה קצרה. בענייננו, בוודאי שאין מדובר בשביתה פוליטית טהורה, שכן לדבר החקיקה תהיה השפעה ישירה וחמורה על העובדים. חלק מעילות השביתה ניתן להגדיר כ"מעין פוליטיות". כך, לדוגמה, הצעדים של הפרטת חברות ממשלתיות ואיחוד רשויות הנם צעדים כלכליים כלליים, אשר יש להם גם השלכה על זכויות העובדים. מנגד, שאר רכיבי התכנית, מהווים חקיקה שכל עניינה באופן ישי ובלעדי שינוי לרעה בזכויות העובדים. לפיכך, למרות שהמדינה מנצלת כאן את העובדה שבידה גם כוחות חקיקה כריבון, למעשה מדובר בצעדים של המדינה כמעביד, ועל כן אין השביתה "מעין פוליטית", אלא כלכלית.


שיקול נוסף ששוקל בית-הדין לעבודה במסגרת הדיון בצו מניעה כנגד שביתה הוא שאלת הנזק הנגרם לציבור הרחב. בענייננו, בוודאי שנגרם נזק כבד לציבור הרחב כתוצאה מן השביתה הרחבה במגזר הציבורי. אולם, גם שיקול זה איננו מכריע לטובת הוצאת צו מניעה. ראשית, כל שביתה גורמת נזק ושביתות במגזר הציבורי נועדו בעצם להפעיל את הלחץ על המדינה כמעביד באמצעות גרימת הסבל לציבור הרחב. שנית, כנגד הנזק לציבור יש לשקול את זכותם של העובדים שנפגעה. בענייננו, כאמור, זכויות העובדים הנפגעות הנן זכויות רבות מאוד, ובסיסיות ביותר, לרבות הזכות לחופש ההתאגדות וזכות הקנין. לפיכך, צו מניעה כללי וגורף כנגד קיומה של השביתה בוודאי לא יינתן, ויהיה מקום לבחון נקודתית את השירותים השונים וחיוניותם.

בין הצדדים לסכסוך עומד הסכם קיבוצי בתוקף, הכולל גם סעיף מיצוי תביעות וסעיף בדבר התחייבות לשקט תעשייתי. ככלל, קיומו של סעיף כזה שוקל לטובת הוצאתו של צו מניעה כנגד שביתה, הננקטת בניגוד להוראת ההסכם. ואולם, במקרה דנן, התכנית הכלכלית עליה הודיעה המדינה, מהווה הפרה מצדה של סעיף מיצוי התביעות. בנסיבות שכאלה, כאשר המעביד אינו עומד בהתחייבותו שלא לבוא בדרישות נוספות לעובדים בתקופת ההסכם, ממילא אין תוקף להתחייבות העובדים שלא לשבות. 


בסיכומו של עניין, אין הצדקה להוצאת צו מניעה כנגד השביתה, בוודאי לא צו גורף. יתכן שיהיה מקום לבחון את הנזק הנגרם לגבי שירותים מסוימים הנדרשים לציבור. זאת בפרט ככל שהשביתה תתארך והנזק יגבר, אולם בוודאי לא בתחילתה. כל זאת, כאמור, במיוחד לאור הפגיעה הקשה והגורפת בזכויות העובדים, לרבות זכותם היסודית לחופש ההתארגנות. 

2.
האם יש הצדקה להוצאת צו מניעה כנגד יישום התכנית הכלכלית בחקיקה?


זכויות העובדים במגזר הציבורי מוסדרות במקורות שונים - חקיקה, הסכמים קיבוציים, התקשי"ר - שהנו הסדר חד-צדדי, ונוהלים פנימיים. כעת מבקשת המדינה לשנות חלק מזכויות אלה, המוסדרות במקורות השונים, באמצעות חקיקה, ובאופן חד-צדדי - דהיינו - ללא קבלת הסכמת העובדים וארגוניהם. צעד שכזה פוגע ביחסי העבודה הקיבוציים הנהוגים בין הצדדים, ופוגע בחופש ההתאגדות של העובדים. למעשה, מבקשת המדינה, בניגוד לנהוג ולמקובל בעבר, להתעלם מארגוני העובדים וליישם את הצעדים באופן חד-צדדי. 


לכאורה, היות שהמדינה מתכוונת ליישם את התכנית הכלכלית באמצעות חקיקה, ישנו קושי למנוע צעד זה. זאת שכן במסגרת "פירמידת הנורמות", חקיקה היא הנורמה הגבוהה ביותר, והיא גוברת על כל הוראה אחרת בהסכם קיבוצי, הסכם אישי ונוהג. אמנם, עקרון זה מוחל בתחום יחסי העבודה, בדרך כלל, בסיטואציה שבה הנורמות בדרגה הנחותה יותר מבקשות לפגוע בזכויות המגיעות מכוח חוק. אזי אנו אומרים, כי הוראת החוק, המקנה לעובד זכות טובה יותר, עדיפה. אולם, לא ניתן להתעלם מכך, שהעקרון צריך לחול גם במקרה ההפוך, כאשר החוק גורע מזכות שבהסכם קיבוצי או אחר, וזאת בשל היותו של החוק, כאמור, הנורמה הבכירה ביותר. 


ואולם, ישנה נורמה נוספת, שהיא גבוהה ובכירה מן החוק - חוקי היסוד. חוק יסוד: חופש העיסוק וחוק יסוד: כבוד האדם וחירותו, קובעים במפורש כי הם גוברים על חוקים המנוגדים לאמור בהם, וחוקים שכאלה בטלים. החוקים שתחוקק המדינה במסגרת יישום התכנית הכלכלית בוודאי פוגעים בזכות העובדים לחופש העיסוק (פיטורים, העסקת עובדי קבלן וכיוב') וגם בזכות הקניין שלהם (הפחתת שכר, פגיעה בפנסיה וכיוב'), המעוגנת בחוק יסוד: כבוד האדם וחירותו. זכות נוספת של העובדים הנפגעת במסגרת התכנית הכלכלית הנה זכותם לחופש ההתאגדות. זכות זו, אף שהוכרה בפסיקה כזכות יסוד, אינה מעוגנת בחוקי היסוד, ועל כן מדובר בזכות יסוד הלכתית ולא חוקתית (ראה דעתו של השופט דב לוין בענין בזק). אמנם תיתכן טענה, כי הזכות לחופש ההתאגדות כלולה ב"כבוד האדם", כפי שנעשה לגבי הזכות לשוויון, אולם סיכוייה של טענה שכזו להתקבל נמוכים. 


לאור האמור לעיל, יש לבחון האם החקיקה שמבקשת המדינה להעביר עומדת בתנאי פסקת ההגבלה שבחוקי היסוד. בשלב הראשון יש לבחון האם החוק הולם את ערכיה של מדינת ישראל כמדינה יהודית ודמוקרטית. כאן המקום להתייחס לחופש ההתאגדות ולטעון, כי חופש זה הוא חלק בסיסי ומרכזי בדמוקרטיה הישראלית. כך, על פי הטענה, הפגיעה הקשה בחופש ההתאגדות במסגרת הליכי החקיקה, המהווה למעשה חיסול יחסי העבודה הקיבוציים במגזר הציבורי ואיון מעמדו של ארגון העובדים, אינה הולמת את ערכיה של מדינת ישראל כמדינה דמוקרטית. כאן יש להזכיר את האמנות של ארגון העבודה הבינלאומי, אשר אושררו על-ידי מדינת ישראל, ומעגנות בתוכן את הזכות לחופש ההתאגדות ולמו"מ קיבוצי (ראה – בג"צ עמית על חשיבות זכות ההתאגדות במשפט הישראלי). 


ככל שהחקיקה המתוכננת תעבור את המחסום הראשון, נגיע לשלב "התכלית הראויה". על פני הדברים, בוודאי שתכלית התכנית הכלכלית היא ראויה - הצלת המשק הישראלי מפני קריסה כלכלית צפויה. ואולם בהקשר זה יש לבחון את היחס בין האמצעי לבין המטרה, דהיינו - האם החוק מסייע להגשמת התכלית המוצהרת שלו. ניתן בהחלט לטעון, כי החוק, ולפחות חלקים ממנו לא יסייע לשיפור המצב הכלכלי, ואולי להפך. כך, לדוגמה, פיטורים נרחבים יביאו להעמקת האבטלה ולריבוי נתמכי סעד, שאף הם נטל על תקציב המדינה. כך גם לגבי העלאת גיל הפרישה, שמונעת מעובדים חדשים להשתלב במערכת העבודה. בכל אופן, על המדינה הנטל להוכיח, כי התכנית המוצעת בחקיקה תשקם את כלכלת ישראל. 


בשלב האחרון, ורק אם החקיקה תעבור את שני השלבים הקודמים, יהיה מקום לבחון את סוגיית המידתיות. דהיינו - האם לא ניתן להשיג את התכלית הראויה שהחוק חותר אליה באמצעים שיפגעו בזכויות היסוד במידה פחותה יותר. כאן תטען ההסתדרות, כי החוק לחלוטין איננו מידתי. אין כל מניעה להשיג את היעדים של קיצוצים בתקציב המדינה, גם בדרך של מו"מ עם ההסתדרות והגעה להסכמה. כך תימנע הפגיעה בחופש ההתאגדות. הרס התשתית של יחסי העבודה הקיבוציים במדינת ישראל איננו מוצדק ואיננו נדרש כלל, לצורך שיקום הכלכלה הישראלית. גם לגופם של פרטי התכנית והיקפם ניתן להעלות טענות של חוסר מידתיות, כגון: ניתן היה לקבוע תכנית חירום לפרק זמן קצוב, עד לשיפור המצב, ניתן היה לנקוט צעדים שיפגעו פחות בזכויות העובדים ולקצץ בהוצאות חיוניות פחות, וכיוב'. 


זכויות העובדים המעוגנות בהסכמים קיבוציים, מעמדן בכיר ומשוריין מאלה המעוגנות בהסדרים חד צדדיים ובנוהלים פנימיים (ראה: סעיפים 22-23 לחוק הסכמים קיבוציים). מאידך, אין הוראה בחוק המונעת גריעה מזכויות בדרך של חקיקה. לכאורה, הזכויות שניתנו באופן חד-צדדי ניתנות גם לביטול באופן חד-צדדי. ואולם, הדברים אינם מדוייקים. ראשית, משום שההוראות האישיות שבהסדרים הקיבוציים, אשר יושמו במהלך כל השנים, הפכו לתנאים מכללא בחוזיהם האישיים של כל אחד מן העובדים, ותנאי בהסכם אישי אף הוא אינו ניתן לביטול באופן חד-צדדי. כך נפסק על-ידי בית-המשפט העליון בפס"ד מילפלדר. יש לשים לב לכך, כי אחד החריגים שקובע פס"ד מילפלדר, הוא כאשר דבר חוק מתיר שינוי חד-צדדי כאמור. כאן שוב תישאל השאלה בדבר תוקפו של דבר החוק הנדון. שנית, התנאים שיושמו על-ידי המדינה במהלך כל השנים, וחלקם אף עודנו בתקשי"ר, הפכו לנוהג לכל דבר ועניין, שהנו מחייב את המדינה הן במישור האישי והן במישור הקיבוצי. על כן נראה, כי כל הכללים בהם מדובר עומדים בשורה אחת וייבחנו על-פי אותם קריטריונים חוקתיים, כמתואר לעיל. 


חלק שני

1.
מי המעביד של רונה?


בפנינו מערכת יחסים משולשת: רונה - העובדת; עירית נהריה - המעביד הפורמלי; המכללה - המשתמשת בשירותיה של רונה. בפסק הדין המנחה בעניין כפר רות נפסק, כי במערכת יחסים משולשת שכזו, חזקה שהמשתמש בשירותיו של העובד הוא המעביד האמיתי. בענייננו, אם כן, ככל שהמכללה תבקש לטעון כי אינה המעביד של רונה, עליה יהיה הנטל להוכיח טענה זו. בעניין כפר רות נקבעו מספר קריטריונים לבחינת מערכת היחסים ולזיהוי המעביד. משקלם המצטבר של הקריטריונים הוא המכריע. 

א.
כיצד ראו הצדדים את היחסים ביניהם וכיצד הגדירו אותם: כאן מדובר בעבודה נמשכת, שבמהותה לא השתנתה במהלך השנים, אולם המתכונת הפורמלית השתנתה. בשנים הראשונות הוגדרה רונה כעובדת עיריה ובשנים האחרונות הוגדרה כעובדת מכללה. לעניין זה ניתן להקיש מפסק הדין בעניין חני אבני ולומר, כי כאשר העובד נשאר במקום העבודה וממשיך לבצע את אותה עבודה, ורק המעביד הפורמלי מתחלף, מתחזקת המסקנה לכיוון הכרה בעובד כעובד של המשתמש במקום העבודה, ובענייננו - המכללה.

ב.
בידי מי הכוח לפטר את העובד ובפני מי עליו להתפטר: רונה פוטרה על ידי מנהלת משאבי אנוש של המכללה. 

ג.
מי קיבל את העובד לעבודה, קבע את תנאי הקבלה, הסדיר את השיבוץ: לא ברור מי קיבל את רונה לעבודה ומי הסדיר את תנאי הקבלה. סביר להניח כי שיבוצה להשגחה בבחינות השונות במהלך השנה נעשה על-ידי המכללה. 

ד.
מי קובע את תנאי העבודה: לא ברור במדויק. 

ה.
מי חייב לשאת בתשלום שכרו של העובד: בפועל הוצאו תלושי השכר על-ידי העיריה, אולם תקציב המכללה ממומן על-ידי העיריה ועל-ידי הסטודנטים. בכל אופן, לא זו השאלה המכריעה אלא מי חייב היה לשלם את השכר. 

ו.
מי נותן חופשות לעובד: כאן ככל הנראה אישור החופשות היה על-ידי המכללה, מכיוון שהיא זו ששיבצה את רונה ופיקחה על עבודתה. 

ז.
כיצד דווחו היחסים לרשויות המס: היות שתלושי השכר של רונה הונפקו על-ידי העיריה, ככל הנראה העיריה היא שדווחה לרשויות המס כמעבידה שלה. 

ח.
מכלול הקשרים והזיקות - מי מפקח על העובד: הפיקוח על עבודתה של רונה והנוהלים על-פיהם היא עובדת הם של המכללה. 

ט.
הבעלות על הציוד והחומרים: בעבודה מסוג העבודה שמבצעת רונה אין שימוש משמעותי בחומרים ובציוד, כך שקריטריון זה אינו בעל משקל. 

י.
האם העבודה נעשית במסגרת עיסוקו המרכזי של המשתמש: ניתן לטעון שכן, משום שעבודתה של רונה קשורה ישירות לפעילות ההוראה והכשרת הסטודנטים במכללה - בחינות. אין מדובר בפעילות צדדים, כגון - ניקיון או אבטחה. פרשנות מצמצמת יותר תטען, כי רק העיסוק בהוראה ממש הוא בגדר העיסוק המרכזי של המכללה. 

י"א.
רציפות הקשר - מתקיים בשני ההיבטים. 

י"ב. האם יש לצד ג' עסק משלו בו משתלב העובד - לעיריה אין עסק משלה שבו משתלבת רונה בתפקידה כמשגיחה בבחינות. 


הקריטריונים אינם מצביעים על תוצאה חד-משמעית באשר לזיהוי המעביד. על-כן יש לשקול את משקלם המצטבר. בבחינה זו נראה, כי מרבית הקריטריונים, ובמיוחד אלה המהותיים יותר והפורמליים פחות, מצביעים לכיוון היותה של המכללה מעבידתה של רונה.


יש לבחון גם את האפשרות שהעיריה והמכללה היו מעבידות משותפות של רונה, שכן עבודתה כמשגיחה בוצעה עבור שתיהן גם יחד (ככל שניתן לראות בעיריה בעלת המכללה או חלק ממנה). 

2.
בין העיריה למכללה קיים חוזה שלפיו העיריה היא המעבידה של רונה. תנאי העבודה של עובדי המכללה קבועים בהסכם קיבוצי ועולים על אלו של עובדי העיריה. מיהו המעביד?


הנתונים המתוארים בשאלה מעלים חשש, כי ההסדר בין העיריה לבין המכללה שלפיו תהיה רונה עובדת עיריה, נועד על מנת למנוע מרונה ליהנות מתנאי ההסכם הקיבוצי לעובדי המכללה והגנתו. כך, גם בשנים בהן נחתם חוזה עבודה בין רונה לבין המכללה היה זה חוזה עבודה אישי, והיא לא הוכנסה לגדרי ההסכם הקיבוצי. פסיקת בתי-הדין לעבודה נתנה משקל גם לנתון זה על מנת לקבוע מיהו המעביד של העובד. כך, כאן יצטרכו העיריה והמכללה להוכיח, שהגדרתה של רונה כעובדת עיריה לא נועדה לשלול ממנה את תנאי ההסכם הקיבוצי של עובדי המכללה, שהנם משופרים (פס"ד כפר רות). הדברים מקבלים משנה תוקף בשל כך שההעסקה באופן זה לא שללה מרונה רק תנאי שכר משופרים, אלא גם את הגנת ההסכם הקיבוצי וארגון העובדים בפני פיטורים (פס"ד הרשקוביץ). 


