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מתוך הקובץ "זכויות חברתיות – מציאות ואתגרים" (2008)

מאת ד"ר נעמי יוספסברג
פרק ד': האם רצוי לכלול את הזכויות הכלכליות והחברתיות בחוקה? TC "פרק ג'. האם רצוי לכלול את הזכויות הכלכליות והחברתיות בחוקה?" \f C \l "1" 
חקיקה היא מכשיר עיקרי במימוש זכויות האדם. במדינות דמוקרטיות בעלות חוקה, החוקה אמורה לכלול גם פרק המסדיר את זכויות האדם. מכיוון שלזכויות החברתיות יש מעמד של זכויות אדם, השאלה האם ראוי לתת להן מעמד חוקתי אינה מיוחדת לחברה הישראלית בלבד.
 

בשנים האחרונות שאלה זו עומדת בישראל במרכזם של דיונים ציבוריים רבים. מטבע הדברים, אפשר שממשלות – או קואליציות בפרלמנט שמפלגת השלטון בראשן – לא יהיו מעוניינות בהכללת הזכויות החברתיות בחוקה. תפקיד החוקה הוא להגביל את סמכויותיהן לקבוע את המדיניות הכלכלית, כפי שהיא משתקפת בתקציב המדינה שמגישה הממשלה בכל שנה לאישור המחוקקים. החוקה מאפשרת לרשות השופטת להגביל את היכולת של הרוב בפרלמנט לחוקק חוקים שיפגעו במיעוטים, או בקבוצות מוחלשות בחברה שאינן דווקא במיעוט מספרי בה כמו נשים. בתיאוריה של הדמוקרטיה מדברים על ריסון "עריצות הרוב". בניסוח משפטי, החוקה מאפשרת לבית המשפט ביקורת שיפוטית על חוקיות של חוק (רגיל), אם הוא פוגע בזכויות האדם שקיבלו מעמד חוקתי.

עריצות הרוב יכולה להיות של רוב מובנה (כמו הרוב היהודי בכנסת). אך היא יכולה להיות גם של רוב שאינו מובנה, אלא תלוי בתוצאות של בחירות (כמו קואליציות בכנסת שמעת לעת משתנה הרכב המפלגות שלהן). הרכב כזה של כוח במוסד המחוקק יכול לשלול חקיקה של חוקים רגילים, לבטל אותה או לעכב את מימושה.

כאשר מדינת ישראל חתמה על האמנה בדבר זכויות כלכליות, חברתיות ותרבותיות, ואשררה את חתימתה, היא התחייבה, בין השאר, "לפעול, הן במאמציה היא, הן בסיוע ובשיתוף פעולה בינלאומיים, במיוחד בתחומי הכלכלה והטכניקה, עד כדי מירב המקורות העומדים לרשותה, למען הבטח, בשלבים, את השימוש המלא בזכויות שהוכרו באמנה זו בכל האמצעים המתאימים, ובמיוחד אימוצם של אמצעי תחיקה." (סעיף 2(1)) 

ואכן, בישראל יש היום קבוצה רחבה של חוקים, שנחקקו מאז קום המדינה. חלקם נכנסו לתוקף עוד קודם שנוצרה האמנה (1966), קל וחומר לפני שישראל חתמה עליה ואשררה את חתימתה (1991). החוקים קשורים באספקת השירותים שמדינת הרווחה מבקשת לספק לאזרחיה, ושמותיהם מזכירים ברובם את רשימת הזכויות החברתיות, שמופיעות כבר בהכרזה לכל באי עולם בדבר זכויות האדם משנת 1948: 

*
חוק הביטוח הלאומי וחוק הבטחת הכנסה, שמסדירים את הבטחון הסוציאלי של אזרחי המדינה 

באמצעות המוסד לביטוח לאומי. הם כוללים הבטחת הכנסה, לצורך קיום, לאוכלוסיות כמו זקנים, בעלי מוגבלות שאינה מאפשרת להם להשתכר מעבודה, נפגעי עבודה, מובטלים ושארים, וכן קצבאות ילדים, סיוע לנפגעי פעולות איבה, מימון אשפוז ליולדות, מענקי לידה ומימון קבורה. 

*
חוקים הקשורים באספקת שירותי רווחה על ידי משרד הרווחה לבעלי מוגבלות, לילדים ולנוער בסיכון, לנשים מוכות, לדרי רחוב, לנפגעי התמכרויות, לזקנים ולאוכלוסיות אחרות במצוקה.

*
חוק ביטוח בריאות ממלכתי, שמבטיח סל של שירותי טיפול רפואי לכל אזרח.

*
חוק ביטוח סיעוד, שמבטיח סיוע לבעלי מוגבלות, כאשר הם נזקקים לעזרת הזולת בביצוע פעולות יומיומיות ובניהול הבית.

*
חוקים הקשורים בהבטחת חינוך ציבורי לכל הילדים, כולל החינוך המיוחד.

*
חוק הדיור הציבורי.

*
חוקים המגינים על העובדים השכירים מפני מעסיקיהם, כאשר אלה חזקים מהם. כאשר הביקוש לעבודה עולה על היצע של מקומות עבודה, עובדים עלולים לוותר על תנאי עבודה מחשש לאבד את פרנסתם. אלה "חוקי מגן", הכוללים את חוק שעות עבודה ומנוחה, חוק חופשה שנתית, חוק שכר מינימום, חוק שכר שווה לעובד ולעובדת, חוק שוויון זכויות בעבודה, חוק הסכמים קיבוציים, חוק ישוב סכסוכי עבודה, חוק הגנת השכר, חוק פיצויי פיטורין, חוק שוויון הזדמנויות בעבודה, חוק שוויון זכויות לאנשים עם מוגבלות וחוק אזרחים ותיקים.

למרות זאת, מאז אמצע שנות השמונים של המאה העשרים חלה בישראל (כמו גם במדינות-רווחה אחרות בעולם המערבי) מה שמכנים חוקרים "נסיגה של מדינת הרווחה". בישראל הגיע התהליך לשיאו עם השקת מדיניות הממשלה ב-2003 תחת הכותרת "תוכנית להבראת כלכלת ישראל".
  מטרות התוכנית היו ייעול השירות הציבורי, ייצוב המשק, הגדלת הצמיחה של המשק והקטנת נטל המיסים.

כדי לקדם את המטרות הללו נעשו שינויים בתקציב המדינה. אמנם, הושת מס על רווחי הון, שנכנס לקופת המדינה, אך במקביל הופחתו המס על רווחי חברות ("מס חברות") ומיסים שונים למעסיקים, ותקציב המדינה עבר קיצוץ עמוק. נטל המיסים קטן, המשק התייצב והצמיחה גדלה.

לא כולם נהנו מהתכנית הזו, ויש מי שנפגעו ממנה בשיעור שמעורר דאגה מנקודת המבט של תפיסת הזכויות.

יקצר המקום מלפרט את כל פניה של הנסיגה, שחלה במחויבות של מוסדות הממשל בישראל ובאחריותם לממן ולספק את השירותים של מדינת הרווחה. נציג רק את מגמות השינוי.

בנוסף לקיצוץ בקצבאות ובגמלאות למעוטי יכולת, הצטמצם היקף השירותים שהממשלה וזרועותיה הציבוריות מממנות או מספקות. יותר ויותר שירותים ניתנים על ידי גורמים פרטיים, שמספקים אותם למי שבכוחו לשלם עבורם. השירותים הפכו למצרכים. נדגים מתחומי החינוך וההשכלה, הבריאות והעבודה.

*
חינוך והשכלה – 

-
התקציב לחינוך הבית-ספרי הציבורי קוצץ, וכתוצאה מכך גדלו הפערים ביכולת של הורים לממן חינוך איכותי לילדיהם, שיאפשר להם להשיג השכלה גבוהה בהמשך דרכם.


הממשלה והרשויות המקומיות נסוגו מהמחויבות שלהן לממש את החלטת הכנסת ב-1968 על האינטגרציה בין אוכלוסיות שונות באמצעות בתי ספר לא-סלקטיביים, שחייבים לקבל תלמידים על פי אזורי רישום, ושהורים חייבים לשלוח אליהם את ילדיהם בלא אפשרות בחירה. יותר ויותר בתי ספר פרטיים נפתחו, חלקם הגדול תחת הכותרת של "בתי ספר יחודיים". שכר הלימוד בהם גבוה באלפי שקלים מזה שבבתי הספר בחינוך הציבורי, שתשלומי ההורים עבורו נקבעים על ידי ועדת החינוך של הכנסת. מנהלי בתי ספר הפכו מומחים לשווק ומומחים לגיוס כספים ותמיכות (מהורים בעלי אמצעים ומארגונים בעלי רצון טוב ובעלי אידיאולוגיה חינוכית) ולגיוס תרומות וחסויות (מגורמים עסקיים בתמורה לפרסום). הם מתחרים בשוק חופשי על תלמידים שהפכו צרכנים, ומציעים להורים פיתויים שונים, שישכנעו אותם שבית הספר טוב לילדיהם יותר מבית הספר השכן.

באזורים מבוססים מבחינה כלכלית נפתחו גם תכניות לימוד בתשלום נוסף בבתי הספר של החינוך הציבורי. התכניות מתקיימות מעבר לשעות ההוראה הרגילות, שקוצצו גם הן. גם הצפיפות בכיתות בבתי הספר הציבוריים לא פחתה, בגלל קיצוץ בתקציב הפיתוח של משרד החינוך.

-
תקציב ההשכלה הגבוהה קוצץ. האוניברסיטאות נאלצות לקצץ בסגל ההוראה, ומרצים – אלה שנשארים בישראל - מוצאים תעסוקה במכללות פרטיות שגובות שכר לימוד גבוה מתלמידיהן. חלק גדול ממסיימי תארים מתקדמים באוניברסיטאות מוצאים גם משרה טובה בחו"ל. התופעה של "בריחת מוחות" מאפיינת את ההשכלה הגבוהה ואת פוטנציאל המחקר בישראל, שהולך ונחלש.

*
בריאות - 

-
עדכון סל שירותי הטיפול הרפואי מפגר אחרי קצב ההתפתחות של הידע הרפואי, של הטכנולוגיה שבשירות הרפואה ושל השינויים בהרכב האוכלוסיה בישראל. הסל נשחק, וקופות החולים וחברות ביטוח מגדילות את חלקם של המטופלים במימון תרופות, בתשלום עבור ביקורים אצל רופאים מומחים ובתשלום עבור בדיקות במרפאות ובמכונים. הן מציעות גם ביטוחים משלימים בתשלום. רבים מוותרים על ביקור אצל רופאים מומחים ועל צריכת תרופות. אלה שאינם יכולים לקנות את הביטוחים המשלימים נזקקים לתרומות, כדי להשיג מימון לתרופות מצילות חיים שאינן בסל או לניתוחים מצילי חיים שאינם בסל. בתי חולים פרטיים מתחרים על כיסו של האזרח שיש לו, ועל כוח אדם ברפואה ובסיעוד, בעיקר בתחום הניתוחים, שעוזב את בתי החולים הציבוריים לטובת עבודה מסובכת פחות ובשכר גבוה יותר. בתי חולים ציבוריים מציעים שירותי רפואה פרטית בתשלום נפרד. שתי קופות חולים מרכזות בידיהן את מירב המבוטחים, ואין תחרות ממשית בין קופות החולים על איכות השירותים.

-
הוקמו יותר ויותר בתי חולים סיעודיים פרטיים ומחלקות סיעודיות בבתי אבות פרטיים, שבהם ניתנים שירותי סיעוד ברמה גבוהה ובתשלום גבוה למי שהכסף בידו.

*
תעסוקה ותנאי עבודה - 

-
שירותי ההשמה לעבודה בארבעה אזורים עברו משירות התעסוקה הממשלתי לחברות פרטיות, שמפעילות את תכנית "מהל"ב" – מהבטחת הכנסה לתעסוקה בטוחה ("תכנית ויסקונסין"). מטרת התכנית היא להקטין את היקף האנשים הכשירים לעבודה, אשר מקבלים גמלת הבטחת הכנסה, ולצמצם בכך את הוצאות הממשלה על הגמלאות. התמריץ שניתן לחברות ההשמה, שבהיותן פרטיות הן פועלות מתוך כוונת רווח, הוא הגדלת רווחיהן ככל שהן מקטינות את הזכאות לגמלאות מתקציב המדינה. ניתנה להן גם הסמכות לשלול את הגמלה. מכיוון שהפונים אליהן תלויים לחלוטין ביכולתן למצוא להם עבודה, יותר ויותר מוצאים את עצמם נדרשים לעבוד בעבודות מאיכות ירודה, שאינן מתאימות לכישוריהם ולהשכלתם ושמתפנות כתוצאה מצמצום ההיקף של מהגרי העבודה. מחלקם נשללת הגמלה בלא הליך נאות של שימוע, ודורשי עבודה בעלי נכויות בינוניות וקשות נדרשים לקבל עבודה שאינה מתאימה ליכולתם הגופנית.

-
קוצץ תקציב ההכשרה המקצועית, שמיועד לאפשר לעובדים ולמובטלים להשכיל ולפתח כישורים שמתאימים לשינויים במשק.

-
מעסיקים - כולל מעסיקים ציבוריים - שבעבר נהגו להעסיק עובדים באמצעות חברות כוח אדם רק לפרויקטים זמניים, מתקשרים עתה באופן שיטתי רק עם מתווכים. גדל היקף העובדים של קבלני כוח אדם ("עובדי קבלן"). הם מועסקים בחוזים אישיים על ידי החברות הקבלניות, ואינם מורשים להתאגד או להצטרף לאיגוד מקצועי. שכרם נמוך לעיתים משכר המינימום שנקבע בחוק. בהעדר אכיפה של חוקי העבודה, הם אינם זוכים להגנה שניתנת להם מתוקף החוקים, וזכויותיהם מופרות בהיקף נרחב. רבים אף אינם מועסקים בהיקף של משרה מליאה. יש מקומות עבודה רבים, שבהם עובדים זה ליד זה שנים רבות, באותו סוג עבודה אך בתנאי עבודה שונים, עובדים קבועים ועובדי קבלן. במשרדי הממשלה מועסקים עובדי קבלן ונותני שירותים מן החוץ בהיקף גבוה מהמקובל במדינות המפותחות, בלא שנערכה בדיקה של היעילות הכלכלית של ההעסקה באמצעות שירותי כח-אדם חיצוניים.

כתוצאה מכל אלה, היקפו של מעמד הביניים מצטמצם, כמו גם עושרו, ונוצר מעמד חדש של "עניים עובדים". עניים עובדים הם מי ששכרם, שנקבע על ידי כוחות השוק, הוא ברמה של הקיום הבסיסי או מתחתיה. 

בנוסף:

-
יותר ויותר מבני 45 ומעלה – כולל בעלי השכלה אקדמית – אינם יכולים למצוא עבודה המתאימה לכישוריהם ולהשכלתם.

-
יותר ויותר עובדים שכירים אינם חברים באיגוד מקצועי ואינם מכוסים על ידי הסכמים קיבוציים. מכיוון שאין גם אכיפה נאותה של חוקי העבודה, בהעדר כוח אדם, ארגונים לא ממשלתיים הם הגורם העיקרי שמסייע לעובדים, שזכויותיהם הופרו על ידי מעסיקיהם.
 

-
משנת 2003 יש במשק הישראלי גל של צמיחה. גדל מספר העובדים ורבים מהם גם נהנים משכר גבוה יותר. עם זאת, הפער בין השכר של המעסיקים לבין השכר של השכירים גדל, וחלקם של השכירים בעוגת ההכנסות הלאומית הצטמצם. כמו כן, גדל מספר העובדים שמועסקים במשרות חלקיות שלא מרצון.

ראינו בפרק א', שאמרטיה סן מציע לוותר על השאיפה להגיע לתורת צדק, המציבה אמת מידה שלימה ומושלמת לבחינת המציאות והמדיניות הציבורית בחברות שונות. במקום זאת הוא מציע לבחון את המציאות ואת המדינות הציבורית לאור חלופות, ולהעריך עד כמה מדינה מסוימת מתקדמת בצמצום אי-צדק. 

מנקודת המבט של תפיסת הזכויות, שפורטה בפרקים הקודמים, חשוב במיוחד לבחון כיצד השפיעו השינויים הללו על היקף השוויון בין אזרחי המדינה.

בירור מקיף, שנעשה על ידי "הוועדה הפרלמנטרית לנושא הפערים החברתיים בישראל" בראשות חבר הכנסת רן כהן, העלה, שמאז אמצע שנות השמונים של המאה העשרים גדלו בשיעור ניכר הפערים בין קבוצות באוכלוסיה, שהיו קיימים גם קודם. הועדה, שהגישה את ממצאיה ואת מסקנותיה בדצמבר 2002, בדקה את השינויים בשוק העבודה והשכר, באבטלה, בחינוך ובהשכלה, במיסוי ובהתרחבות פערי ההון, בשירותים החברתיים ובתשלומי ההעברה. היא מצאה, שכל אלה השפיעו על הגידול בפערים החברתיים. הפערים החברתיים התרחבו בשיעור גבוה יותר בישראל מאשר במדינות מפותחות אחרות באותה תקופה. 

מרשימת ההמלצות של הועדה, הקשורות בצמצום הפערים בהכנסה, ניתן ללמוד על ממצאיה:

* יצירת מקומות עבודה באמצעות מעבר למסלול של צמיחה; 

* צמצום מספר העובדים הזרים על-ידי הפחתת הכדאיות הכלכלית בהעסקתם;

* אכיפת חוקי עבודה ומדיניות שכר שימריצו יציאה לעבודה;

* הגדלת ההשתתפות בכוח העבודה של גברים חרדים, נשים ערביות ובעלי השכלה נמוכה; 

* הגדלת הנגישות של השכבות החלשות לשירותים חברתיים;

* מיסוי משמעותי יותר על רווחי הון, ברוח המלצות ועדת בן-בסט;

* פיתוח תשתית של רכבות מהירות לקיצור המרחקים בין הפריפריה למרכז.
הועדה המליצה גם על "הבטחת זכויות חברתיות באמצעות חקיקה - חוק יסוד: זכויות חברתיות וחוקים ספציפיים בתחום החינוך, הדיור, הבטחת הקיום בכבוד וכדומה."

מדוע גדלו הפערים החברתיים בישראל עד כדי כך, שישראל נחשבת מובילה בשיעור האי-שוויון בקרב המדינות הדמוקרטיות המפותחות?

נתמקד בשני גורמים, שהשפעתם על שיעור הפערים הכלכליים-חברתיים, למרות החקיקה החברתית הנרחבת, היא נושא למחקר ולדיון ציבורי בישראל. הגורם האחד הוא המחוקק עצמו, שבסמכותו למנוע את הנסיונות לבטל את החוקים החברתיים באמצעות חוקים אחרים, או למנוע את הצמצום בישומם. הגורם השני הוא בית המשפט, שאחראי לדאוג שהממשלה תבצע את תפקידה במימוש חוקי הרווחה. הוא גם אחראי לדאוג שהממשלה תממש את חובותיה, שנוצרו כאשר חתמה על האמנה בדבר זכויות כלכליות, חברתיות ותרבותיות, ואישררה את חתימתה.

חוק ההסדרים וזכויות חברתיות TC "חוק ההסדרים וזכויות חברתיות" \f C \l "1" 
חוק ההסדרים כשמו כן הוא – חוק מטעם הממשלה, שנחקק על ידי הכנסת. תחילתו ב-1985, כאשר המשק היה במשבר של סחרור אינפלציוני. החוק נועד להיות אחד הצעדים בתכנית חירום כלכלית בשם "התכנית הכלכלית ליצוב המשק". שמו המקורי היה "חוק הסדרים לשעת חירום במשק המדינה", אך הוא ידוע יותר כ"חוק ההסדרים". ההסדרים כללו קיצוץ עמוק בתקציב המדינה, הטלת מיסים והקפאת שכר ומחירים. כריכה של אוסף חוקים יחד בחוק אחד, שנדון בועדה אחת של הכנסת (ועדת הכספים),  אפשרה את מהלכי השינוי המהירים שנדרשו במצב החירום הכלכלי. 

מאז יצא המשק מהמשבר, ובשנים האחרונות הוא יודע צמיחה ויציבות (במידה לא מעטה גם הודות לצמיחה בכלכלה העולמית
). אך החוק הפך חלק בלתי נפרד מחוק התקציב, שהממשלה מגישה לאישור הכנסת מדי שנה. היקפו צמח וכלל סעיפים שנועדו לייעל את המגזר הציבורי, לבצע שינויים במבנה המשק בכוון של הגדלת כוחו של השוק החופשי, ולהשיג את יעדי התקציב. הוא כלל גם סעיפים שאין להם משמעות תקציבית ישירה, עד שבשנת 2004, כמעט עשרים שנה אחרי שנוצר החוק, הורה היועץ המשפטי לממשלה לאגף התקציבים באוצר להסיר מחוק ההסדרים סעיפים שאינם קשורים ישירות לענייני התקציב. בעקבות זאת הצטמצם ההיקף של החוק לכמחצית. גם שמו של החוק השתנה במשך השנים. שמו של חוק ההסדרים לשנת 2007, למשל, הוא "חוק ההסדרים במשק המדינה (תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנת 2007)".
  

מנקודת המבט של מציעיו, לחוק ההסדרים שלושה יתרונות עיקריים: האחד – חוק ההסדרים הוא מקשה אחת של אוסף חוקים ותיקוני חקיקה, שנדונה בועדת הכספים של הכנסת במקום בועדות המתמחות בתחומים הכלולים בו; השני - יושב הראש של ועדת הכספים הוא ממפלגות הקואליציה; והשלישי – אישור החוק הוא חלק מאישור תקציב המדינה, שהצבעה עליו היא הצבעת אמון בממשלה. כך יכולה הממשלה לזרז הליכי חקיקה שהיא מעוניינת בהם, תוך שהיא מסתמכת על רוב קואליציוני שאינו מעוניין בנפילת הממשלה. הממשלה מונעת את הדיון והבקרה על פעולותיה, כפי שנהוג בהליכי חקיקה רגילים של הצעות חוק מטעם הממשלה, כאשר הם נדונים בועדות השונות של הכנסת לפני אישור הצעות החוק.

מנקודת המבט של מי שהליכים דמוקרטיים יקרים להם, אלה גם חסרונותיו העיקריים של חוק ההסדרים: החוק עוקף את תהליך החקיקה הרגיל בכנסת. בתהליך החקיקה הרגיל, הצעת חוק נדונה בועדה המתאימה, שחבריה לא רק מתמחים בנושא החוק, אלא גם שומעים מומחים וקולות אידיאולוגיים ואינטרסנטיים. ומכיוון שחוק ההסדרים מאושר כמקשה אחת בלא דיון מעמיק גם בממשלה, יוצא שמי שקובעים בפועל את מבנה המשק, שהוא חלק חשוב מדמותה של החברה, הם פקידים (במקרה זה של אגף התקציבים במשרד האוצר), ולא האזרחים באמצעות נציגיהם בממשלה ובכנסת.

מנקודת המבט של מי שמצדדים בזכויות החברתיות, חוק ההסדרים מהווה מקור לדאגה בעיקר בגלל האוריינטציה שלו. מיומו הראשון התכוונו מנסחיו להקטין את הוצאות הממשלה ולהגדיל את כוחו של השוק החופשי, על חשבון חלק ניכר מהזכאויות שמצויות בחקיקה החברתית הנרחבת שתיארנו לעיל.

למשל, האגודה לזכויות האזרח בישראל מפרטת כיצד הצעת חוק ההסדרים לשנת 2003 כוללת צמצום בזכאויות של מקבלי הבטחת הכנסה ושל המשתכרים שכר נמוך מעבודה ומקבלים השלמת הכנסה; שינוי הפטור ממבחן תעסוקה לאמהות, מפטור לאמהות לילדים בגיל 7 לפטור לאמהות לילדים עד גיל שנתיים; ביטול הזכאות לקצבה מוגדלת לאלמנות אמהות לילדים; העברת ההכשרה המקצועית לגופים פרטיים וביטול הזכאות להכשרה מקצועית למקבלי קצבת אבטלה; צמצום הקבוצה הזכאית לדמי מזונות; הקטנת סכום הגמלה לקשיש המקבל שירותי סיעוד מעובד זר, בהשוואה לסכום הגמלה לקשיש המקבל שירותי סיעוד מעובד ישראלי; צמצום הזכאות לקצבאות לנכים שיש להם הכנסה מפנסיה; צמצום פרק הזמן שעובד נפגע-עבודה יכול להגיש תביעה לגמלה; התלייה של החוק הקובע שתעסוקה על ידי קבלני כוח אדם תהיה זמנית בלבד; צמצום נקודות הזיכוי ממס ההכנסה עבור בני משפחה נטולי יכולת; הטלת אגרה על מי שמגישים התנגדות לתכנית מתאר בועדות התכנון והבניה; ביטול החוק המזכה נשים במקלטים לנשים מוכות במענק הסתגלות; התליית החוק הקובע שכל פעוט בסיכון זכאי להשמה במעון יום; דחייה לשנתיים של תחולת החוק הקובע כללים להבטחת קיום חקירה הוגנת ויעילה של חשודים; צמצום הזכאות לשירותי הסנגוריה הציבורית; ועוד – כל אלה זכאויות שנקבעו בחוקים.
 

בגלל חסרונותיו של חוק ההסדרים, הקשורים בהליך דמוקרטי תקין, בשנים האחרונות רבו חברי הכנסת המתנגדים לעצם השימוש בו, מפני שהוא פוגע בכבודה של הכנסת כרשות המחוקקת. 

לקראת הדיון (שתוכנן להיות מהיר, כבעבר) בהצעת חוק ההסדרים לשנת 2007, שהוזכרה לעיל, ועדת הכנסת החליטה להוציא כרבע מההצעות לשינויי חקיקה שבחוק ההסדרים, ולהעביר אותם לדיון שיטתי בועדות הנושאיות, כגון לועדת העבודה והרווחה, לועדת הכלכלה, לועדת הפנים ולועדת החינוך.

בין הסעיפים שהוצאו מחוק ההסדרים והועברו לדיון בועדות היו הסעיף המסמיך את שר התעשיה והמסחר להאריך את תקופת השירות של משתתפי תוכנית ויסקונסין בקהילה בעבודה ללא שכר בארבעה חודשים נוספים; הסעיפים המקפיאים את קצבאות הביטוח הלאומי, את קצבאות נכי רדיפות הנאצים, את עדכון סל הקליטה, את גמלת הניידות לנכים ואת הקצבאות לנפגעי גזזת; הסעיף שמציע רפורמה בהוצאה לפועל בבתי המשפט כדי להעלות את שיעור הגבייה; הסעיף הקובע הסדרים חדשים לשינוי המבנה של קופות החולים, ועוד.
  

מקריאת הפרוטוקולים של הדיונים בשתי הישיבות של ועדת הכנסת, שהוקדשו לנושא, ניתן ללמוד הן על עמדותיהם של חברי ועדת הכנסת כלפי הסוגיות השונות, שהופיעו בהצעת חוק ההסדרים, והן על יחסי הכוח ביניהם, בהיותם חברי מפלגות שונות מבין המפלגות החברות בכנסת השבע-עשרה.
אפשר, עקרונית, שלא בכל כנסת יהיו חברי כנסת בעלי כוח פוליטי, שיוכלו לצמצם את חוק ההסדרים.
מכיוון שחוק ההסדרים גורע באופן טיפוסי מהחקיקה החברתית, אחד השיקולים לתת לזכויות החברתיות מעמד חוקתי הוא למנוע את האפשרות שחוק מסוג חוק ההסדרים יעכב את מימושן. חוק יסוד, שנותן לזכויות החברתיות מעמד חוקתי, יוצר הכרה בסמכות של בית המשפט לבחון עד כמה סעיף מסעיפי חוק ההסדרים אינו פוגע בזכות חברתית זו או אחרת, שקיבלה מעמד חוקתי. במקרה של התנגשויות בין זכויות לבין עצמן, או ביניהן לבין ערכים או אינטרסים קולקטיביים, בית המשפט מוסמך גם לקבוע עד כמה החקיקה פוגעת בזכות זו או אחרת במידה שאינה עולה על הנדרש ("עקרון המידתיות"). 

בית המשפט וזכויות חברתיות TC "בית המשפט וזכויות חברתיות" \f C \l "1" 
מה ראוי שיהיה היקף הסמכות של בית המשפט במימוש הזכויות החברתיות?

האם, למשל, יכול בית המשפט להיות הגורם שמממש את הזכות לחינוך, בכך שהוא יוצר את מערכת החינוך, או מממן אותה, והאם ראוי בדמוקרטיה שהוא אף ינסה לעשות זאת? האם תפקידו של בית המשפט לקבוע את גודל "העוגה" התקציבית ואילו חלקים בה יוקדשו למימון אילו שירותים? יש הבדל, כך טוענים, בין יכולתו של בית המשפט לאסור על מוסדות הממשל לדכא קבוצה דתית מסוימת, בשם חופש הדת ומתוך פנייה לחוקי המדינה או למשפט הבינלאומי (אם הממשלה מתעלמת מחוקי המדינה), לבין יכולתו לחייב את מוסדות הממשל לקיים חוקים, שמטרתם לחייב את הממשלה לספק שירותי חינוך וטיפול רפואי, לדאוג לדיור הולם לכל ולתעסוקה יצרנית שסיפוק בצידה.

טענה זו משמשת מי שמבקשים לטעון, שאין לתת לאינטרסים הכלכליים והחברתיים הללו מעמד של זכויות, מפני שבהבדל מהאינטרסים הפוליטיים והאזרחיים, שמקבלים מעמד של "זכויות שליליות", בית המשפט אינו יכול לאכוף את מימושם. במילים אחרות, הזכויות החברתיות אינן בנות שיפוט (justiciable).

ג'יימס ניקל (James Nickel), שמציג את השאלות הללו, עונה בתגובה שלא זו הכוונה כאשר מדובר על תפקידו של בית המשפט במימוש הזכויות החברתיות. 

לשם כך הוא משווה את הזכות לחינוך לזכות להליך משפטי הוגן. נניח, הוא מציע, שיש במדינה חוק שהולם את הזכות להליך הוגן, אך אין בה מנגנון של תביעה באמצעות פרקליטות ומנגנון של הגנה באמצעות סנגוריה ציבורית, מפני שמנגנון כזה לא תוקצב, אם כי יש בתי משפט שממלאים תפקידים אחרים מלבד הבירור המשפטי הפלילי. כתוצאה מכך, המשטרה כולאת בלא משפט אזרחים, שלדעתה ביצעו פשע. נניח עוד, שאחד מהם עותר לבית המשפט, שיצווה על המשטרה לשחרר אותו או להביאו לדין. במקרה כזה, כל שבית המשפט יכול לעשות הוא לצוות על המשטרה לעשות זאת, אך המשטרה יכולה להתעלם מהצו הזה. בית המשפט אינו יכול לאכוף את הצו שנתן, מפני שהוא אינו יכול להקים מערכת של המשפט הפלילי ולתקצב אותה. בדמוקרטיה גם לא ראוי שבית המשפט יקבע את הרכב התקציב ויחליט, למשל, לצמצם תקציב עבור תשתיות כבישים ועבור בתי ספר כדי להפנות אותו להקמת מערכת של המשפט הפלילי. 

ניקל טוען, שבכך דומה יכולתו המוגבלת של בית המשפט ליכולתו המוגבלת לאכוף את הזכות לחינוך. האם פירוש הדבר שהליך הוגן אינו זכות אדם? מובן שלא. אך איננו מוכנים לקבל זאת רק מפני שהאינטרס של הליך הוגן זכה זה כבר למעמד של זכות אדם, ולא מפני שהיכולת של בתי המשפט לאכוף אותו שונה עקרונית מיכולתו לאכוף את הזכות לחינוך. היכולת של בית המשפט לאכוף זכויות אלה ואחרות תלויה במאמץ משותף שלו ושל הרשות המחוקקת והמבצעת. כאשר מדובר בזכות לחינוך, בדוגמה של ניקל, ברגע שתוקצבה מערכת חינוך ונוצרה, אין טעמים טובים לטעון, שבית המשפט אינו יכול למלא תפקיד חשוב במימוש הזכות לחינוך. למשל, הוא יכול להיענות לעתירות של הורים כלפי החלטות של הממשלה ולצוות עליה להקים בית ספר ציבורי באזור מסוים, או לדאוג לביטול אפליה של תלמידים מסוימים בקבלה ללימודים. כך גם באשר לשאר הזכויות החברתיות, ברגע שנחקק חוק ונקבע תקציב לקיומן.

טענה נוספת נגד השפיטות של הזכויות החברתיות היא, שבהבדל מהזכויות האזרחיות והפוליטיות בתי המשפט אינם יכולים לברר אותן בדקדקנות ובפירוט בנסיבות קונקרטיות. יש המשיבים לטענה זו, שהאו"ם פיתח בשני העשורים האחרונים גוף ידע נרחב ומעמיק, שמבהיר את תוכנן ואת היקפן של הזכויות השונות הכלולות באמנה הבינלאומית בדבר זכויות כלכליות, חברתיות ותרבותיות. הועדה לזכויות כלכליות, חברתיות ותרבותיות, שהיא הגוף המפקח על ישומה של האמנה, מקימה במידת הצורך ועדות-משנה וקבוצות עבודה, שמתמקדות בזכויות אלה ואחרות, ונעזרת בין השאר ב"מומחים בלתי תלויים" (independent experts) וב"דווחים מיוחדים" (special rapporteurs) מומחים בתחומם. גוף הידע הזה של המשפט הבינלאומי, שמפרט את הנורמות הכלולות בזכויות החברתיות השונות, יכול לשמש בסיס לבתי המשפט המקומיים במדינות השונות כאשר הם מבררים תביעות מקומיות על הפרה של זכות. זו, למשל, עמדתו של יובל שני. הוא מצביע על קיום פער בין המעמד של הזכויות החברתיות במשפט הבינלאומי לבין מעמדן במשפט הישראלי, ומציע לבתי המשפט בישראל לפנות אל הסטנדרטים שפותחו במשפט הבינלאומי (שישראל מחויבת להם מתוקף חתימתה על האמנה ואשרור חתימתה) כדי לקדם את ההכרה במעמדן של הזכויות החברתיות בישראל. שני מציע זאת רק כשלב ביניים, עד למעשה חקיקה, שיתן מעמד חוקתי שווה לכל זכויות האדם.

ההיזקקות להליך משפטי להגנה על הזכויות החברתיות היא מסימניו של זמננו, שמתאפיין בגידול המרחב לפעילות של השוק החופשי במדינות המפותחות, וישראל בתוכן. כך הצטברו נתונים בכמות שמאפשרת לבחון את עמדתו של בית המשפט העליון בישראל כלפי הזכויות החברתיות, כפי שמשתקפת בפסיקותיו. חוקרי-משפט ישראלים טוענים, שאכן בית המשפט לא עשה די כדי להגן עליהן מפני המדיניות החברתית, למרות שהפך אחד מקובעי המדיניות ("אקטיביסטי") עם כינון חוקי היסוד, שהעניקו מעמד חוקתי למבחר זכויות אזרחיות.
 בכך, טוענים חוקרים, הוא הקל על הממשלות (בסיוע כנסות קואליציוניות אוהדות) לבצע את מדיניותן. אחרים טוענים טענה חריפה יותר, שבית המשפט העליון אף גיבה בפסיקותיו את הלך הרוח, שמאפיין את המדיניות הכלכלית והחברתית של הממשלות, שכיהנו מאז שהחלו בצעדים לצמצום ההסדרים של מדינת הרווחה.

דפנה ברק-ארז מציגה סוגיה משפטית נוספת, עקרונית, הקשורה בהפרטת השירותים: אם הגופים הציבוריים, כזרועות של רשויות הממשל, הם מי שנחשבים אחראים לכיבוד זכויות האדם, להגנה עליהן ולקידומן, עד כמה יש לגופים הפרטיים – שהממשלה העבירה אליהם את אספקת השירותים, למשל שירותי חינוך וטיפול רפואי - חובה משפטית לקיים את זכויות האדם של מקבלי השירות, ובמיוחד את איסור האפליה באספקת השירותים ואת ההליך ההוגן? במילים אחרות, עד כמה ראוי להגביל את החירות של הגוף הפרטי לפעול (בדרך כלל לשם רווח) כדי להבטיח את הזכויות החברתיות הקשורות בקבלת שירותי הרווחה? ברק-ארז מצביעה על אהדה של בית המשפט העליון לרעיון שיש להרחיב את הסטנדרטים של זכויות האדם, שרשויות הממשל כפופים להם ושלפיהם עליהם להבטיח שוויון בנגישות לשירותים והליך הוגן, גם לגופים פרטיים המספקים את שירותי הרווחה. השירותים הללו הם במהותם שירותים ציבוריים, יהא מי שיספק אותם אשר יהא.

עמדה זו מתיישבת עם המציאות של ריבוי מקורות כוח, שתיארנו בפרק המבוא, ועם הטענה שכל אדם, שיש לו יותר כוח מלזולתו, חייב לקיים את זכויות האדם, גם אם רשויות הממשל הן שאחראיות למנוע או לתקן הפרה של זכויות אדם בכל הסוגים של יחסי הכוח שיכולים להיות בין בני אדם במדינה.

נשיא בית המשפט העליון, השופט אהרון ברק, שהשפיע רבות על דמותו של בית המשפט העליון בתקופה שאנו דנים בה, הביע את עמדותיו בשנים האחרונות בעד מתן מעמד חוקתי לזכויות החברתיות, מפני שרק חלקן ניתן לפרשנות ככלול בחוקי היסוד הקיימים (חוק יסוד: כבוד האדם וחירותו וחוק יסוד: חופש העיסוק). לדבריו, "אין זה ראוי שלזכויות האזרחיות יוענק מעמד חוקתי על-חוקי ואילו הזכויות החברתיות יהיו במעמד 'נמוך' יותר. השוויון בין זכויות האדם השונות מצדיק הכרה שווה בהן. מכאן מתבקשת גם תפיסתי כי במקום שלזכויות האזרחיות ניתן מעמד חוקתי על-חוקי המלווה בביקורת שיפוטית על חוקתיותו של החוק הפוגע בזכויות אלה, מן הראו להעניק מעמד חוקתי על-חוקי דומה לזכויות החברתיות, כשהוא מלווה בביקורת שיפוטית על חוקתיותו של החוק הפוגע בזכויות חברתיות אלה." (ברק 2004, עמ' 6)

גם אם הכל יסכימו, שראוי לתת מעמד חוקתי לזכויות החברתיות באמצעות חוק יסוד, עדיין פתוחה הדרך בפני מציעי החוק להציע לו ניסוחים שונים.

בנסיונות קודמים, שכשלו, להציע חוק יסוד: זכויות חברתיות, נמצא ניסוחים שונים, שמבטאים דרגות שונות של מחויבות, של פתיחות לפרשנות משפטית ושל מרחב לממשלה זו או אחרת לבצע מדיניות על פי השקפתה. במילים אחרות, ניסוחים שונים יכולים לרסן ממשלה מכהנת יותר או פחות בבואה לתכנן מדיניות כלכלית וחברתית.

עם זאת, יש לזכור את הדוגמה של ניקל שהבאנו לעיל. גם אחרי שייכון מעמד חוקתי לזכויות החברתיות, וגם אם בית המשפט יהיה מלומד, מחוייב ונאמן לרצון של נציגי הציבור מנסחי החוקה, לא די בבתי המשפט, שיצוו על ממשלות לפעול בדרכים מסוימות שמקדמות זכויות חברתיות, במדינות שבהן נבחרי הציבור, או פקידי הממשלה, מעכבים את מימוש הזכויות, במקרה הטוב, או מפרים אותן, במקרה הפחות טוב. דמוקרטיה יכולה להיות שברירית יותר או פחות. כמובן, בדמוקרטיה בית המשפט אינו חסין מפני ביקורת, אך בנפרד מכך, ממשלות יכולות בעקרון להתעלם מהצווים הללו, אם אין בחברה הלך רוח של אמון ברשות השופטת, שמאותת לנבחריו לכבד את הביקורת השיפוטית של בית המשפט, שמא לא ייבחרו מחדש. 

כאשר משריינים את הזכויות החברתיות באמצעות מעמד חוקתי - יהא הניסוח של חוק היסוד אשר יהא - יש לכך קודם כל ממד הצהרתי, המעיד על חשיבותן לחברה, ביטוי לרצון של האזרחים ליצור תשתית יציבה, שתחייב את נציגיהם הנבחרים לכלול שיקולים מעמיקים ושקופים כאשר הם קובעים סדרי עדיפויות תקציביים. מה שעשוי להניע רצון כזה של האזרחים הוא סולידריות (שהוצגה בסוף פרק א' כאחד האתגרים של תפיסת הזכויות), דאגה לאזרחות מלאה של כל אזרח בחברה דמוקרטית (שנדונה בפרק ג') או דאגה ליציבות של הדמוקרטיה בישראל (שנדונה גם היא בפרק ג'). מנקודת המבט של תפיסת הזכויות, החברה הישראלית תהיה חברה שראוי לחיות בה כאשר שלושת המניעים הללו ישלימו זה את זה לכוח מניע מאוחד, וכאשר הכוח המניע המאוחד אכן יניע.

� לענייננו חוקה, או קבוצה של חוקי יסוד, הן היינו הך, מבחינת המעמד החוקתי של חוקי היסוד במשפט הישראלי. 


 לסקירה תמציתית על מעמדן החוקתי של הזכויות הכלכליות והחברתיות במדינות שונות ראו ואן גלדר (2001) ובריטברד (2003). לסקירה מפורטת יותר ראו בן בסט ודהן (2004), פרק 1.


� ראו משרד האוצר (2003א) ומשרד האוצר (2003ב) לפירוט שני השלבים של התכנית.


�  לנתונים על כלכלת ישראל ראו הפרסום "ההתפתחויות הכלכליות בחודשים האחרונים", שמפרסמת מחלקת המחקר בבנק ישראל מדי רבעון, בכתובת: � HYPERLINK "http://www.bankisrael.gov.il/publheb/publhslf.php?misg_id=8" ��http://www.bankisrael.gov.il/publheb/publhslf.php?misg_id=8�


� ראו בנספח דיון כללי בהיבטים של הפרטת שירותים, הקשורים בזכויות החברתיות. 


לא נכללים בתמונה המוצגת כאן קורותיהם של תושבים שאינם אזרחים, של הפלסטינים המצויים בשטחים שבשליטת ישראל מאז 1967, של מהגרי עבודה ושל פליטים. בחלק מאתרי האינטרנט, המומלצים בסוף פרק זה, ניתן למצוא מידע גם על האוכלוסיות הללו. 


�  להרחבה ראו, למשל, יונה ודהאן (1999) וקשתי (2002). הסוגיה של בחירת הורים את החינוך שיתנו לילדיהם – שמוכרת כחלק מהזכות לחינוך - אינה נקיה מדילמות. לסקירת ספרות ראו חושן (2004). לסקירת ספרות על סוגיות שונות הקשורות במימון החינוך ראו בר-ישי (2001).


�  מבין המחקרים ומסמכי הרקע הרבים בתחום החינוך של מרכז המחקר והמידע של הכנסת, על כל הסוגיות הללו, ראו במיוחד ברק-מדינה (2003), וייסבלאי (2005), ארליך (2006), וייסבלאי (2006) ותקוה (2006), . 


�  להרחבה ראו הכנסת (2000), רופאים לזכויות אדם (2007) וסבירסקי (2007).


�  להרחבה על תכנית "מהל"ב ראו מבקר המדינה (2007). למידע על העסקת עובדי קבלן ונותני שירותים מן החוץ במשרדי הממשלה ראו טביביאן מזרחי (2007). לדו"ח מקיף, המפרט גם היבטים נוספים הקשורים בשוק העבודה דהיום, ראו תג'ר (2006).


�  להרחבה ראו לוי (2006).


�  להרחבה ראו סבירסקי וקונור-אטיאס (2007).


�  ראו הפרוטוקולים של ישיבות הועדה באתר הכנסת, בכתובת: � HYPERLINK "http://www.knesset.gov.il/protocols/search.asp?vaada=37" ��http://www.knesset.gov.il/protocols/search.asp?vaada=37� לדו"ח הביניים ראו הלר (2002).


� ראו הפרסום "ההתפתחויות הכלכליות בחודשים האחרונים", שהוזכר לעיל בהערה 71, בפרק "ההתפתחויות בעולם".


�  ראו הצעת החוק, הכוללת גם דברי הסבר לסעיפים השונים, באתר משרד האוצר, בכתובת: � HYPERLINK "http://www.mof.gov.il/budget2007/docs/hesderim.pdf" ��http://www.mof.gov.il/budget2007/docs/hesderim.pdf�


�  להרחבה ראו נחמיאס וקליין (1999), הטיס-רולף (2005), ובן בסט ודהן (2006) פרק ב'.


�  לפירוט ראו אברהם ויס, פינצ'וק ומרגלית (2002). ניתן ללמוד על האוריינטציה של מנסחי הצעת חוק ההסדרים, ועל ההנחות שלהם על מה שניתן לחוקק בהליך שמאפיין את חוק ההסדרים, גם ממה שלא כלול בו. למשל, רפורמה כלכלית חשובה כמו המיסוי על ההון נכנסה לתוקף אחרי תהליך ארוך של חקיקה שלווה בדיון ציבורי, כולל נסיונות נמרצים של בעלי ענין למנוע את הרפורמה. לעומת זאת, הקיצוץ החד בגמלאות הבטחת הכנסה נכלל בחוק ההסדרים. לעתירה נגד הקיצוץ, ולמסמכים הקשורים בהליך המשפטי, ראו באתר האגודה לזכויות האזרח, בכתובת: � HYPERLINK "http://www.acri.org.il/hebrew-acri/engine/story.asp?id=888" ��http://www.acri.org.il/hebrew-acri/engine/story.asp?id=888�
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