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ירושלים, 28.9.2017
חוות דעת לקראת דיון בישיבת הממשלה בנושא מינויים בכירים בשירות המדינה

מטרתה של חוות דעת זו להביע את התנגדותנו לשתי הצעות שעניינן מינויים בכירים בשירות המדינה ואשר עתידות לעלות לדיון ואישור בממשלה בישיבתה הקרובה. 

תוכן ההצעות

למיטב ידיעתנו, בישיבת הממשלה הקרובה יעלו שתי הצעות בדבר מינויים בכירים בשירות המדינה, אשר אושרו בידי ועדת שירות המדינה,
 ואשר לטעמנו יש בהן פוליטיזציה של מינויים בכירים בשירות הציבורי:

1. פטור ממכרז למשרות משנה-למנכ"ל במשרדי ממשלה – לפי הצעה זו, במשרדי ממשלה המונים מעל 150 עובדים תוקצה משרה של משנה למנכ"ל, אשר ימונה כמשרת אמון על ידי מנכ"ל המשרד. המינוי יתבצע ללא מכרז ואף ללא ועדת איתור, על ידי מנכ"ל המשרד – אשר בעצמו מתמנה על ידי השר כמשרת אמון – ויעניק לשר השפעה מכרעת על זהות המשנה.

2. שינוי בהרכבן של ועדות איתור – הצעה זו כוללת שני תיקונים להחלטת הממשלה העוסקת בוועדות איתור.
 התיקון הראשון הוא הקטנת מספר החברים בוועדות איתור מחמישה לשלושה (ככל הנראה, מלבד מקרים מיוחדים). השלכת התיקון תהיה הגברת השפעתו היחסית של השר על זהות חברי הוועדה: במצב הנוכחי, למנכ"ל המשרד יש השפעה מכרעת על זהות שניים מתוך חמשת חברי הוועדה (הוא עצמו ועוד חבר חיצוני, שמתמנה על ידו בהתייעצות עם הנציב);
 לפי ההצעה, למנכ"ל תהיה השפעה רבה על זהות שניים מתוך שלושת חברי הוועדה (הוא עצמו ועוד חבר חיצוני, שיתמנה על ידי הנציב והמנכ"ל במשותף). התיקון השני נוגע למספר המועמדים שעליהם ועדת האיתור ממליצה בפני השר. כיום, ברירת המחדל היא המלצה על מועמד אחד בלבד. רק במקרים שבהם יש כמה מועמדים שאין כמעט הבדלים במידת התאמתם לתפקיד, או שלכל אחד מהם יתרון ייחודי בתחום שונה, הוועדה יכולה להמליץ על 3-2 מועמדים. לפי ההצעה שאושרה בוועדת שירות המדינה, ועדת האיתור תוכל להמליץ על 3-2 מועמדים גם אם קיים מועמד אחד שמתאים לתפקיד יותר משאר המועמדים.
הפגמים בהצעות

פגיעה קשה בשירות המדינה

שתי ההצעות צפויות להגביר את ההשפעה הפוליטית של הדרג הנבחר על מינויים בכירים בשירות המדינה. כך בנוגע למשנים למנכ"לים במשרדי ממשלה, שימונו כמשרות אמון; וכך גם בשל הגדלת השפעתם של השר והמנכ"ל על המינויים שיתבצעו בוועדות איתור. בהקשר זה, מבקר המדינה כבר התייחס להצעה דומה, שלפיה ועדת האיתור תמליץ תמיד על שלושה מועמדים, וכתב: "כך יבחר הדרג הפוליטי הלכה למעשה חלק ניכר מממלאי המשרות הבכירות ביותר בשירות המדינה".
 יתר על כן, ההצעות הן חלק משורה ארוכה של ניסיונות להגביר את הפוליטיזציה של שירות המדינה באופן כללי. זוהי מגמה מזיקה ופסולה (להרחבה, ראו חוות דעת מיום 26.9.2017). פוליטיזציה של שירות המדינה מנוגדת לאתוס ולאופי של שירות המדינה בישראל – שירות מקצועי, עצמאי ובלתי-תלוי פוליטית. במסגרת הדמוקרטיה הישראלית, שירות מדינה כזה הוא חלק בלתי נפרד ממערכת האיזונים והבלמים, ותפקידו, לצד מימוש רצונות הדרג הנבחר, הוא להקפיד שמימוש רצונות אלה ייעשה במסגרת החוק ולטובת האינטרס הציבורי. פגיעה בעצמאות השירות הציבורי היא אפוא פגיעה ביסודות הדמוקרטיה בישראל. בהקשר זה, הטענה שפוליטיזציה של שירות המדינה בישראל היא דבר רצוי משום שהיא תקרב אותו ל-"מודל האמריקאי" של שירות מדינה מוטעית מיסודה, בשל ההבדלים המהותיים בין מבנה המשטר של ישראל וארצות הברית, ובפרט מערכת האיזונים והבלמים המפותחת בארצות הברית, יותר מאשר בישראל.

בנוסף, כפי שהוכח במחקרים, מינויים הנעשים על בסיס שאינו מקצועי פוגעים באפקטיביות של השירות הציבורי.
 באופן ספציפי יותר, הוספת משנים למנכ"לים במשרדי ממשלה כמשרות אמון חותרת תחת כל מנהל תקין והיגיון ארגוני ותפגע בסדרי ויחסי העבודה במשרדי הממשלה. למעשה, מינוי משנה למנכ"ל באופן הזה הוא בגדר יצירת תקדים של "מסלול עוקף" שירות ציבורי מקצועי: המשנה יהיה יד ימינו של השר או המנכ"ל, והוא יפעל באמצעותו באופן שייתר את הישענותו של השר על הצוות המקצועי במשרדו ויפתח פתח להתנהלות "מתחת לרדאר" של הגורמים המקצועיים במשרד.

הגברת ההשפעה הפוליטית על מינויים בכירים בשירות המדינה גם מגבירה את הסכנה שלפחות חלק ממינויים אלה יהיו מינויים פוליטיים, כלומר מינויים שהמניע הראשי להם הוא קשריו של הממונה ולא כישוריו. מינוי פוליטי כשלעצמו הוא פסול מבחינה משפטית. בין היתר, מינוי פוליטי מנוגד לחובת הנאמנות של נבחר הציבור כלפי הציבור ולאינטרס הציבורי ופוגע פגיעה קשה באמון הציבור במוסדות המדינה.

המהלך הנוכחי מנוגד בתכלית לרפורמה המתבצעת בשירות המדינה בשנים האחרונות, שבמסגרתה מודגש הצורך לחזק את מקצועיות השירות הציבורי ולמנוע פוליטיזציה שלו. הוועדה המיוחדת לנושא הרפורמה בשירות המדינה אף קבעה במפורש כי במסגרת מימוש הרפורמה "יש להימנע מהרחבת מספר משרות האמון בדרג המקצועי הבכיר בשירות המדינה".
 יתר על כן, כבר כיום מוקצות לכל שר ומנכ"ל משרד כמה משרות אמון בלשכתם, כך שהטענה שהוספת משרות אמון או הרחבת הפוליטיזציה של שירות המדינה תסייע למשילות – לא מבוססת. על פי עבודת מטה הרפורמה, אין כל בסיס להניח שבעיית המשילות נובעת מהיעדר השפעה פוליטית על מינויים בשירות המדינה. יודגש כי אנו מכירים בצורך הדוחק לשפר ולייעל את שירות המדינה בכלל ואת הליכי המכרז הפרט. חלק מהצעדים שנעשו במסגרת הרפורמה בשירות המדינה אכן תורמים לכך. אך פוליטיזציה של שירות המדינה אינה הפתרון – אלא להיפך.

היעדר סמכות

לפי חוות דעת משפטית שפרסמו חוקרי המכון הישראלי לדמוקרטיה (מיום 26.6.2017), הממשלה נעדרת סמכות לאשר את ההצעות. ברקע הדברים, ההצעות הנוכחיות הן חלק משורת צעדים שמטרתם לשנות את אופיו החוקתי של שירות המדינה בישראל, כפי שהתגבש לאורך השנים ועוגן בחקיקה ובפסיקה, ובמיוחד לפגוע בעצמאותו ולהגביר את התלות הפוליטית שלו. אך אפילו במנותק מכך, בחינת ההצעות כשלעצמן מעלה קשיים משפטיים משמעותיים בקבלתה בהחלטת ממשלה ולא בחקיקה ראשית. 

כך, לפי חוות הדעת שלעיל, הממשלה אינה מוסמכת להחליט כי שכבה שלמה של בכירים במשרדי ממשלה ימונו בפטור ממכרז מבלי לתקן את חוק שירות המדינה באמצעות חקיקה של הכנסת. בקצרה, אמנם סעיף 21 לחוק קובע כי הממשלה רשאית לפטור מחובת מכרז משרות וסוגים של משרות בשירות המדינה, אך סעיף 12 לחוק שירות המדינה קובע הליך מינוי ספציפי בפטור ממכרז למשרת מנכ"לים של משרדי ממשלה ובכך מאיין את סמכות הממשלה לפטור ממכרז גם את שכבת הניהול הבכירה שמתחת למנכ"לי המשרדים. זאת, שכן ברור שהמחוקק לא התכוון להסמיך את הממשלה לפטור ממכרז שכבות על גבי שכבות של דרגים ניהוליים בכירים בשירות המדינה.

אשר לשינוי במתכונת הפעילות של ועדות איתור: המודל של ועדות איתור, כפי שנקבע בהחלטות ממשלה מ-1999 ו-2002
 ועוגן בפסיקה, מבוסס על היותן הליך מקצועי, מעין-מכרזי, שאמנם מאפשר גמישות רבה יותר לעומת מכרז, אך נועד לאתר את המועמדים המתאימים ביותר. על בסיס זה התווספו במהלך השנים משרות רבות הממונות באמצעות ועדת איתור: בעוד החלטת הממשלה המקורית נקבה בתשע משרות כאלה, כיום עומד מספרן על כ-110.
 תהליך זה בפני עצמו כבר זכה לביקורת קשה של מבקר המדינה, שקבע שרבות מהמשרות שממונות עתה באמצעות ועדות איתור אינן עומדות בקריטריונים שנקבעו בהחלטות הממשלה, וקרא לצמצם את השימוש בו.
 לאור זאת, ברור ששינוי באופיין של ועדות האיתור, שעיקרו הגברת ההשפעה הפוליטית ופגיעה באופיין המכרזי של הוועדות, מחייב על אחת כמה וכמה צמצום משמעותי מקביל של היקף המשרות הממונות באמצעות ועדת איתור, והחזרת יתר המשרות למינוי רגיל, ב"דרך המלך" של מינויים בשירות המדינה, כלומר באמצעות מכרז.

הליך ועיתוי אישור ההצעות

הליך קבלת ההחלטות בוועדת שירות המדינה, כפי שנוהל בחודשים האחרונים, היה פגום, חלקו אף בצורה קיצונית. המדובר בדיוק בהליך ההפוך לזה הנכון לנהל ברפורמה מסוג זה: העברת ההצעות לדיון, שכאמור יש בהן שינוי דרמטי, באופן בהול, תוך "ניצול חלון הזדמנות", כינוס הועדה באופן כמעט חשאי, הפעלת לחץ פוליטי על שומרי סף משפטיים; והיעדרה של הצגה רצינית של הבעיה והאופן שבו ההצעות שלפניכם יכולות לסייע לפתור אותה. 

שני פגמים עיקריים עולים בהקשר זה. ראשית, מהמידע המצוי בידנו עולה כי החלטות ועדת השירות התקבלו בהיעדר תשתית עובדתית, בניגוד לחובתה של רשות מנהלית. הסתירה ביניהן לבין הרפורמה המתבצעת בשירות המדינה היא הוכחה מובהקת לכך; וכך גם הסעיף בהחלטה בדבר ועדות האיתור, שלפיו רק לאחר אישור ההחלטה יוקם צוות שיבחן סוגיות כמו הכישורים הנדרשים מהנציג השלישי בוועדות האיתור והמקרים המיוחדים שבהם ימונו חמישה חברים לוועדה. 

שנית, שתי ההצעות הועלו לדיון לראשונה (ביום 21.5.2017) ערב סיום כהונתו של נציב שירות המדינה; והדיון שבו אושרה ההחלטה בדבר מינוי משנים למנכ"לים (ביום 18.9.2017) נערך בעת שהנציב המכהן, שהוא גם יו"ר הוועדה, הוא מינוי זמני. בהקשר זה יש לציין שהן הנציב היוצא והן ממלא מקום הנציב התנגדו לפחות לחלק ניכר מההצעות. 

דפוס קבלת החלטות זה, שבו נושא המשרה המנהלי "תלוי באוויר" בעת הצגת רפורמות מרחיקות לכת ונדחק להעלותן לדיון ב"מהירות הראויה" – הוא מטריד ביותר. ברמה המשפטית, הוא מקשה מאוד על הפעלת שיקול הדעת המנהלי באופן עצמאי. לכל הפחות, את הישיבה השנייה, שבה כיהן נציב זמני כיו"ר הוועדה, נכון היה שלא לקיים עד למינוי נציב קבוע; ומכל מקום, עמדה משפטית שלפיה לנציב שירות המדינה קיימת חובה להעלות את ההצעה בעת הנוכחית – אין לה, להבנתנו, על מה שתסמוך. 

על כן, יש להתנגד לשתי ההצעות בדבר הוספת משנים למנכ"לים של משרדי ממשלה כמשרות אמון ושינוי במתכונת הפעילות של ועדות איתור. 

נשמח לעמוד לרשותכם בכל הבהרה נוספת שתידרש,
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בברכה ובכבוד רב, 

פרופ' מרדכי קרמניצר

סגן נשיא למחקר

המכון הישראלי לדמוקרטיה
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ד"ר אסף שפירא, המכון הישראלי לדמוקרטיה      נדיב מרדכי, המכון הישראלי לדמוקרטיה
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