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הצעה לשינוי חוק שכר המינימום

מסמך זה מציג את חוק שכר המינימום בישראל בפרספקטיבה בינלאומית וממליץ על כיווני השינוי הרצויים בחוק.

1. מטרתו ותפקידו של חוק שכר המינימום

מטרותיו העיקריות של חוק שכר המינימום הן לאפשר לעובדים רמת חיים יחסית מינימלית, ולצמצם את ממדי העוני בישראל.  אורה נמיר, יו"ר ועדת העבודה והרווחה, בהביאה את החוק המקורי לכנסת הסבירה כי מטרתו היא "הבטחת קיום הוגן", וכי מדובר ב"הבטחת זכותו של האדם העובד להתפרנס מעבודתו ולחיות ממנה בכבוד, כאדם עובד וגאה ולא כנתמך סעד" (30.3.1987).

ההכרה בחשיבותו של שכר המינימום אינה ייחודית לישראל.  הסדרים וחוקים לגבי שכר מינימום נהוגים במרבית הארצות המפותחות, והוא מוחל על מרבית העובדים. עם זאת, בניגוד לישראל (בה מוחל חוק שכר המינימום על כלל העובדים) במרבית המדינות המפותחות ישנם יוצאים מן הכלל, כמו שוליות, צעירים, מוגבלים ועובדים בתקופת ניסיון.

בהעדר חוק שכר מינימום, היה נקבע עבור חלק מהמועסקים שכר הנתפס על ידי החברה כנמוך מזה המספק רמת חיים יחסית מינימלית. לנוכח רמת הציות הנמוכה לחוק שכר המינימום, גם קיומו של החוק אינו מבטיח זאת. לפיכך, ולאור החשיבות הרבה שיש לצמצום פערי השכר המתרחבים והולכים בשנים האחרונות, יש לחוק שכר המינימום ולאכיפתו חשיבות רבה. 

2. רקע
שכר המינימום בישראל, מוגדר כשכר החודשי המינימלי אותו זכאי עובד לקבל ממעסיקו (עבור משרה מלאה, או שכר יומי, או שכר לשעה; זאת בהתאם למספר ימי, או שעות, עבודתו). שכר המינימום נקבע כשיעור קבוע מ"השכר הממוצע למשרת שכיר" ומתעדכן מדי שנה. בישראל נחתם לראשונה הסכם קיבוצי בדבר שכר המינימום בשנת 1972. הסכם זה נחתם בין לשכת התיאום של הארגונים הכלכליים לבין ההסתדרות הכללית והוא הורחב בצו הרחבה למשק כולו. בשל שחיקתו של שכר המינימום במרוצת השנים, הוחלט בשנת 1987 לעגן את שכר המינימום בחוק, ובמקביל נערכו מספר שינויים שהביאו להעלאת רמתו היחסית. 

2.1 רמת שכר המינימום בהשוואה בינלאומית

בהתאם לחוק הנוכחי, מעודכן שכר המינימום בישראל, ל47.5- אחוזים מהשכר הממוצע במשק באחד באפריל של כל שנה. השכר לפיו מתבצע העדכון הוא "הממוצע החודשי של השכר הממוצע למשרת שכיר בשלושת החודשים האחרונים שלגביהם היו נתונים בידי הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה ביום שקדם ליום העדכון"
. בגלל מבנה התפלגות השכר (התרכזות המועסקים ברמות השכר הנמוכות), שיעורו של שכר המינימום מהשכר החציוני (השכר שמתחתיו משתכרים 50 אחוזים מהשכירים) אף גבוה יותר - והוא היווה בשנת 1998, 53 אחוזים מהשכר החציוני במשק לעובדי משרה מלאה
.  ברמתו הנוכחית, זהו שכר גבוה יחסית לשכר החציוני בהשוואה לרוב מדינות ה-OECD
 (למעט צרפת ואוסטרליה בהן הוא מהווה 57 ו54- אחוזים מהשכר החציוני, בהתאמה; ראה לוח 1 ודיאגרמה 1).

לאחרונה הועלתה הצעת חוק להעלות את שכר המינימום ל70- אחוזים מהשכר הממוצע במשק. על פי הצעה זו יהווה שכר המינימום 85 אחוזים מהשכר החציוני — רמה הגבוהה בהרבה מרמתו היחסית בכל מדינות ה- OECD.

2.2 עלות העסקתם של עובדים בשכר המינימום

עלות העסקתם של עובדים בשכר המינימום גבוהה משמעותית משכר המינימום עצמו. זאת משום שעלות זו כוללת מרכיבי שכר נוספים שאינם נכללים בשכר המינימום על פי החוק, תוספות אחרות מכוח הסכמי העבודה
, ותשלומים סוציאליים להם מחויב המעסיק על פי החוק.

על פי החוק, לצורך חישוב המרכיבים שנכללים בשכר המינימום "יבואו בחשבון רכיבי השכר הבאים: (1) שכר יסוד או שכר משולב; (2) תוספת יוקר אם אינה כלולה בשכר המשולב; (3) תוספת קבועה המשתלמת לעובד עקב עבודתו, ואולם לא יובאו בחשבון תוספת משפחה, תוספת ותק, תוספת בשל עבודה במשמרות, פרמיה מדודה, מוסכמת, קבועה או קבוצתית, משכורת י"ג, מענקים על בסיס שנתי, והחזר הוצאות לרבות הוצאות כלכלה, אש"ל ונסיעות שמשלם המעביד." התוספות שאינן נכללות לצורך חישוב תשלום שכר המינימום הן בחלקן החזר הוצאות או תמריצים לעבודה מוגברת, אולם בחלקן הן רכיבי שכר לכל דבר. תוספות אלו משמעותיות בעיקר בענפים המאורגנים (שבהם גם שיעור הציות לחוק שכר המינימום גבוה יחסית).

בסקטור הציבורי השכר שנקבע בחלק התחתון של סולמות השכר נמוך משכר המינימום ולפיכך משלם המעסיק לעובדים אלו השלמת הכנסה. לפי נתוני הממונה על השכר, השכר ברוטו הממוצע של עובדי המדינה המקבלים השלמת הכנסה בשל חוק שכר המינימום היה באוגוסט 1999 4,429 ש"ח כלומר, 1,631 ש"ח (58 אחוזים) מעל שכר המינימום (2,798 ש"ח). נתון זה כולל תשלומים בגין ותק, שעות נוספות, החזר הוצאות ומרכיבים נוספים שאינם כלולים בשכר לצורך חישוב השכר מכוח חוק שכר המינימום
.

ביחס לעובדי הטכסטיל המשתכרים שכר מינימום ותוספות שאינן כלולות בו על פי החוק או מכוח הסכמי השכר, מרכיבי השכר הנוספים, מעבר לשכר המינימום, מסתכמים בכ1,150- ש"ח (מתוכם 450 ש"ח בגין שעות נוספות) ואילו סך כל ההפרשות הסוציאליות על פי החוק מסתכמות בכ30- אחוזים מהשכר (כ830- ש"ח). לפיכך עלותו הכוללת למעסיק של עובד בשכר מינימום מסתכמת ב4780- ש"ח לחודש (71% מעל שכר המינימום). 

סדרי גודל דומים, של שכרם (הכולל) של מקבלי שכר המינימום ושל העלות הכוללת למעסיק, התקבלו גם מפירמה גדולה בענף המזון ומנתוני התאחדות המלונות בישראל. מאותם הנתונים עולה שהשכר הממוצע של מקבלי שכר המינימום באותה הפירמה בענף המזון גבוה בכ1,000- ש"ח משכר המינימום, ועלות ההעסקה למעסיק היא מעל 5,000 ש"ח לחודש. שכרם החודשי הכולל של מקבלי שכר המינימום בענף המלונאות,  גבוה בממוצע בכ50- אחוזים משכר המינימום; זאת בשל מבנה העבודה בענף המחייב עבודה במשמרות, בשבתות ובחגים, ובהתחשב בתנאים הסוציאליים המוענקים על פי ההסכם הקיבוצי הענפי. על סמך הנתונים שבידנו, קיומם של רכיבי שכר מחוץ לשכר המינימום נפוץ בעיקר בענפים המאורגנים יחסית במגזר העסקי, וכן בסקטור הציבורי. במגזר העסקי הענפים המאורגנים הם גם אלה המייצרים בעיקר מוצרים סחירים (למשל טכסטיל) אשר חשופים לתחרות בינלאומית. התעסוקה בענפים אלה פגיעה במיוחד לשינויים בשכר המינימום.

2.3 עדכון שכר המינימום
בהתאם לחוק, מוצמד שכר המינימום לשכר הממוצע במשק; זאת מתוך הכרה שרמת חיים היא מושג יחסי
. הצמדת שכר המינימום לשכר הממוצע במשק היא תופעה כמעט ייחודית לישראל. במרבית המדינות אין עדכון אוטומטי של רמת שכר המינימום, והוא מעודכן מדי פעם על פי שיקול דעת. השוואה בינלאומית של הסדרי הצמדת שכר המינימום הנהוגים במדינות ה-OECD מראה, כי הצמדה מלאה ואוטומטית של שכר המינימום לשכר הממוצע אינה נהוגה באף אחת ממדינות אלו. המדינות היחידות בהן קיים קשר חלקי בין שכר המינימום לשכר הממוצע הן: צרפת, יפאן והולנד.

ראוי להזכיר כי השכר הממוצע, שלא כשכר המינימום, כולל את כל התשלומים לשכיר.  מאידך, השכר הממוצע מחושב למישרת שכיר, וחלק ממישרות אלה אינן מלאות.  משתי בחינות אלה החוק הנוכחי משווה שני דברים שאינם שווים. 

ההצמדה של שכר המינימום לשכר הממוצע במשק היא בעייתית, משום שהיא מביאה לכך שהשכר בענפים עתירי עבודה זולה ובעלי פריון נמוך, מושפע מעלייתו בענפים אחרים בהם הוא עלה מסיבות של עלייה בפריון או מסיבות אחרות. לדוגמה עליות השכר במגזר הציבורי בשנים 1993 עד 1996 ועליות השכר של בעלי משלחי יד טכנולוגיים שבמחסור הולך וגובר, התגלגלו דרך ההצמדה של שכר המינימום לשכר הממוצע, גם לענפים עתירי עבודה פשוטה. זאת, ללא קשר לשינויים בפריון ולביקוש למוצרים בענפים אלו. בכך פוגעת הצמדה זו בגמישותו של שוק העבודה ופועלת לגידול האבטלה בעיקר בקרב חלק מן העובדים שעליהם בא החוק להגן.

2.4 רמת הציות לחוק שכר המינימום ואכיפתו

רמת הציות לחוק שכר המינימום בישראל לקויה. מחקרים שונים (ראה נספח 2) מצביעים על בעיית אי ציות כללית לחוק. השוואת התפלגויות ההכנסות משכר בישראל ובארה"ב מחזקות את החשש של ציות לקוי לחוק בישראל יחסית למצב בארה"ב.

דוחות של יחידת האכיפה במשרד העבודה והרווחה מהווים מקור מידע עקבי לגבי מידת הציות לחוק.
 במסגרת בדיקות אלה נבדקו במרוצת השנים 1996 עד 1999 2517 מעסיקים, ולהם כ154- אלף עובדים. יותר ממחצית המעסיקים שנבדקו, חויבו לשלם לעובדיהם הפרשי שכר.
 ניתוח הדוחות מעלה מספר מסקנות: 

 רמת הציות משתנה ביחס הפוך לגודל העסק:  אצל מעסיקים קטנים הציות נמוך יותר. בעיית ציות חמורה במיוחד קיימת לגבי מעסיקים של עובדים זרים ושל ערבים (גברים ונשים). המעסיקים נמצאו עוברים על החוק לגבי כמחצית מהעובדים הזרים וכשליש מהעובדות הזרות שנבדקו (ראה דיאגרמה 2 , ניספח 2) . לגבי מבוגרים ישראלים, ובמידה פחותה – ישראליות, הציות לחוק גבוה יותר (מעל 90 אחוזים מהנבדקים בכל אחת מהשנים), וזאת במיוחד לגבי עסקים בינוניים וגדולים. לא ניתן היה לקבל פירוט ענפי.

 ב1999- הוקטן מספר הבדיקות השוטפות באופן חד
. במקביל הגבירה יחידת האכיפה את תשומת הלב לעסקים קטנים והפרשי השכר שנאלצו מעסיקים לשלם בעקבות הפרת החוק גדלו פי 5 וחצי למעסיק (במחירים קבועים). כך השכילה יחידת האכיפה לשפר את מיקוד האכיפה כלפי עסקים שמועדים לעבריינות.

 בשנים 1996 עד 1999 יחידת האכיפה כמעט שלא ניצלה את הכלי של קנסות מנהליים, אשר נתן לה המחוקק לצורך המאבק בעבריינות על חוק שכ"מ. כלי זה חשוב במיוחד לנוכח העובדה שיחידת האכיפה מסוגלת לבדוק רק אחוז קטן של המעסיקים עקב מגבלות כוח אדם. אחוז "התפיסה" היה בשנים הנסקרות פחות מ2- אחוזים מכלל השכירים בשכר נמוך (אומדן). מצב עניינים זה בעייתי לנוכח העובדה שהעבריינות מצויה דווקא בבתי עסק קטנים, אשר בדיקתם דורשת משאבים רבים יחסית לכל בדיקה. ההימנעות מהטלת קנס מנהלי פגעה בכוח ההרתעה.
 נוסף על כך, גם לא נוצל בשנים האחרונות דיו הכלי של פרסום והסברה של פעולות האכיפה (כולל לדוגמא פרסום שמות של עברייני חוק שכ"מ כרוניים).

2.5 על הקשר בין שכר נמוך ורמה ירודה של הון אנושי

על פי סקרי ההכנסות של הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, המתייחסים לכלל תשלומי השכר ברוטו לעובד, משתכרים בשנים האחרונות לפחות 14 עד 16 אחוזים  מכלל השכירים מתחת לשכר מינימום, כאשר חלה הרעה מסוימת במהלך השנים 1995 עד 1998.
 הסקר המורחב במפקד האוכלוסין של 1995 מדגיש את הקשר ההדוק בין שכר נמוך לבין השכלתו המועטה של השכיר. בעוד שמספר העובדים בגילאים 30 עד 64
 עם השכלה מועטה (עד חטיבת הביניים) מהווים (רק) כ23- אחוזים מכלל השכירים, העובדים עם השכלה מועטה מהווים יותר מפי 2 (53 אחוזים) מבעלי השכר הנמוך. 

ייצוגם של שכירים שהם בעלי השכלה וגם שכר ירודים
 באוכלוסיית מקבלי שכר נמוך גבוה בכ40- עד 90 אחוזים ממשקלם באוכלוסיית השכירים בכלל (ראה דיאגרמה 3ו4 ו- נספח 3). בגילאים 30 ומעלה רוב השכירים בעלי שכר נמוך אינם בעלי תעודת בגרות. שיעורם עולה עם הגיל. נתונים אלה מדגישים את הקשר ההדוק בין השכלה ירודה ושכר נמוך ולכן את הכיוון הדרוש לפתרון יסודי של מצוקתם.

הסיכוי להיחלץ ממעגל השכר הנמוך משתפר כמעט בכל שלב של השבחת השכלה והכשרה וזאת במיוחד במעבר מחוסר השכלה מוחלט להשכלה מינימלית ובמעבר מהשכלה ברמה של חטיבת ביניים לרמה של בית ספר תיכון (ראה דיאגרמות1,2 ולוח 2, נספח 3).  הסיכוי להיחלץ ממעגל השכר הנמוך, הנובע מהשבחת ההשכלה וההכשרה, קיים דווקא במעבר מרמה של חטיבת הביניים לתעודת גמר תיכון, בגרות או תעודת גמר על תיכונית מקצועית. ההסתברות של שכיר ללא השכלה בגיל 30 עד 64 "להיתקע" בשכר נמוך היא כמעט פי 2 מזו של שכיר שסיים בית ספר תיכון ובערך פי 3 מזו של בעל תואר ראשון.  זאת ועוד - אחוז המשתכרים שכר נמוך בקרב אנשים שסיימו רק חטיבת ביניים גבוה בכ70- אחוזים מזה של עובדים שסיימו תעודה על תיכונית לא-אקדמית. סיכוייהם של האחרונים (לפי מפקד האוכלוסין של 1995) להיחלץ ממעגל השכר הנמוך דומים מאוד לאלה של בעלי תואר אקדמי. נתונים אלה מדגימים היטב את הפוטנציאל הגלום בהכשרה מקצועית לגבי אוכלוסייה מעוטת השכלה.

3. המלצות

3.1 הגדרת מרכיבי שכר המינימום

ברכיבים שאינם נכללים לצורך חישוב שכר המינימום ישנם, כאמור, רכיבים שהם החזרי הוצאות או תמריצים על תפוקה מוגברת, וישנם רכיבים שהם שכר לכל דבר כמו שכר י"ג, פרמיה אחידה או מרכיבי שכר אחידים נוספים (ותק, פרמיה קבועה או קבוצתית, ומענקים על בסיס שנתי). מומלץ לכלול את כל הסעיפים שאינם החזרי הוצאות או תמריצים לעבודה מוגברת בחישוב שכר המינימום, זאת כיוון שהרכיבים האחרים הם רכיבי שכר לכל דבר ולפיכך אין הצדקה שלא לכלול אותם בחישוב שכר המינימום.

רמתם של רכיבי השכר, שהם שכר לכל דבר, משתנה, כאמור, מפירמה לפירמה; כך למשל מהנתונים שהועברו אלינו עולה ששיעורם של רכיבים אלו בפירמה הגדולה בענף הטקסטיל הוא בסביבות 4-9 אחוזים, ובפירמה הגדולה בענף המזון שיעורם גבוה יותר והוא מגיע למעל 20 אחוזים משכר המינימום. הכללת סעיפים אלה בשכר המינימום ללא העלאת רמתו, משמעותה הורדתו דה-פאקטו באותם מגזרים בהם קיימים רכיבי שכר אלה. לכן, אימוץ ההצעה להכליל רכיבים אלה בחישוב שכר המינימום יחייב התייחסות אליהם בקביעת רמתו. 
3.2 שיטת העדכון
לאור האמור לעיל מומלץ לשנות את שיטת העדכון של שכר המינימום, כך שמחד לא יושפע בצורה חדה משינויים המשפיעים על משלחי יד או ענפים ספציפיים ומאידך יבטיח רמת חיים יחסית מינימלית, על פי כוונתו המקורית של המחוקק. בהקשר זה ניתן להמליץ על שתי חלופות אפשריות: האחת, עדכון (אוטומטי) של שכר המינימום לפי מדד המחירים לצרכן, באופן שישמור על רמתו הריאלית. יתרונה של שיטה זו הוא בפשטותה ובזמינות הנתונים; חסרונה בכך שהיא לא שומרת על הרמה של שכר המינימום בהגדרה היחסית. החלופה השנייה לשיטת ההצמדה היא הצמדתו של שכר המינימום לשכר החציוני. יתרונה של שיטת הצמדה זו שהיא מבטיחה שמירה על רמה יחסית ביחס להכנסתם של מחצית מהמועסקים במשק
. בהקשר זה ראוי לציין כי קו העוני מוגדר בישראל, כמו במרבית מדינות המערב, ביחס להכנסה החציונית - הגדרה המבטאת את הגישה המקובלת להתייחסות להכנסה החציונית כאל המדד הרלוונטי להערכת מצבה של האוכלוסייה בחלק התחתון של התפלגות ההכנסות. חסרונה של שיטת עדכון זו נעוץ בכך שנתוני השכר החציוני אינם זמינים באופן שוטף
.  בארץ מחושבים נתוני השכר החציוני מסקרי הכנסות שמפרסמת הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה; נתונים אלו הם נתונים שנתיים המבוססים על דיווחיהם של העובדים (ולפיכך מוטים כלפי מטה) והם מתפרסמים בפיגור רב – בסביבות שנה (מתום השנה). כדי לאפשר מנגנון עדכון המבוסס על השכר החציוני יהיה צורך להשקיע משאבים לקיצור הפיגור הקיים בפרסום הנתונים ולשפר את טיבם
.  כל עוד זה לא נעשה, ניתן ליישם את השיטה השנייה כשיטה לעדכון שוטף רק בפיגור מסוים.  משמעותו של פיגור זה תלך ותצטמצם ככל שישררו במשק תנאי יציבות, ובכל מקרה - בקביעת הרמה הרצויה של שכר המינימום חשוב להתייחס לרמתו ביחס לשכר החציוני, ולקבוע אותו בשיעור שלא יחרוג מהממוצע המקובל המדינות המפותחות.

3.3 שיפור אכיפת חוק שכר מינימום

שיפור אכיפת החוק ישפיע באופן חיובי ומכריע על סיכויי ההשתכרות של עובדים בשכר נמוך, הן  בדרך ישירה והן בדרך עקיפה. ההשפעה הישירה: שיפור האכיפה יגביר את הציות לחוק שכ"מ וכך ישפר את ההכנסות של בעלי השכר הנמוך. ההשפעה העקיפה: כפי שצוין לעיל, המוקד המשמעותי ביותר של אכיפה לקויה מצוי בקרב המעסיקים הקטנים ובעיקר של עובדים זרים. אכיפה יעילה בקרב אוכלוסייה זו יתרום לשיפור התחרותיות והשכר של עובדים ישראלים מעוטי מיומנות בהשוואה לזרים. עקב כך תיגדל העלות היחסית של העסקת זרים עבור המעסיק ובמקביל תגדל הכדאיות להעסקת עובדים ישראלים. תהליך זה יביא לצמצום הביקוש לשירותים של עובדים זרים ולהגברת הביקוש של עובדים ישראלים מעוטי השכלה. היות ושיעור האבטלה בקרב ישראלים מעוטי השכלה גבוה במיוחד, יגרום שיפור האכיפה בקרב עובדים זרים לצמצום שעור האבטלה בקרב ישראלים.  נוסף על כך תשתפר שמירת המוסר האלמנטרי של החברה הישראלית כלפי זרים.
 הגברת מאמצי האכיפה בהתאם לתוצאות דוחות האכיפה:
יש להשקיע את מירב משאבי האכיפה על פי המסקנות המתבקשות מדוחות האכיפה. משמעות הדבר מבחינה אופרטיבית היא כי יש להגביר את מאמצי האכיפה בעיקר כלפי מעסיקים קטנים ובעיקר של עובדים זרים ושל ערבים, אשר רמת אי-הציות לגביהם נמוכה במיוחד (ראה ניתוח דוחות האכיפה בנספח 2).

 יצירת הרתעה שולית על ידי מבנה קנסות הדרגתי
:
יש ליצור מדרג של קנסות, כדי להגדיל את התמריץ לציות לחוק ב"החלטות השוליות" של המעסיק. כך לדוגמא רצוי שאחוז הקנס על עבירה קטנה יהיה קטן יותר מהקנס על עבירות בהיקף גדול יותר או מתמשכות. הקנס על עבריינים כרוניים (repeat offenders) יהיה גדול יותר מאשר על עבירה ראשונה וכו'. יש לשקול מתן הנחות בקנס על דיווח עצמי (self reporting).
 מדרג הענישה מאפשר להציב קנס נמוך יחסית על עבירה ראשונה וקטנה. כך קטנה הסכנה שהטלת הקנס לכשעצמה עלולה לפגוע בקיום העסק ולכן בעקיפין בעובדים, שעל זכויותיהם החוק נועד להגן.

 ביטול הסמכות של שיקול דעת בתחום הקנסות בידי יחידת האכיפה:
הקנס המנהלי הוא כלי רב עוצמה לטיפול בעבריינות בקשר לחוק שכ"מ. ההימנעות הכמעט מוחלטת משימוש בכלי נבעה מן ההערכה כי הפעלת הקנסות תביא לסגירה של מקומות עבודה רבים ולכן תפגע בעובדים שעליהם החוק נועד הגן. ברור כי אין טעם להטיל קנסות "קטלניים". מכאן החשיבות להרתעה השולית. עם זאת, גורם ההרתעה חשוב לצורך השפעת פעולת הפיקוח על כל המעסיקים שלא נדגמו. מטבע הדברים הם הרוב. יש לכן להנהיג מדיניות דומה לזו הקיימת, למשל, בתחום אכיפת חוקי התעבורה. כפי שלשוטר שתופס אדם בעבירת תעבורה יש חובה להטיל קנס, כך תחויב יחידת האכיפה להטיל קנס - ללא הפעלת שיקול דעת של היחידה, כפי שנהוג כיום (כאמור לעיל - שיקול הדעת הביא בשנים האחרונות להימנעות כמעט מוחלטת מהטלת קנסות). הנהגת מדרג העונשים תביא להתאמת גובה הקנסות לחומרת העבירה. שינוי זה יחד עם ביטול הסמכות לשיקול דעת בהטלת קנסות יבטיחו שאכן הקנסות שיוטלו בפועל יתאמו את חומרת העבירה.

 פרסום דוחות של יחידת האכיפה
מוצע לחייב את יחידת האכיפה, במשרד העבודה, לפרסם דוחות חודשיים לציבור על פעולתה ומימצאיה.

 חובת פרסום של שמות העבריינים הכרוניים
ניתן לחזק את גורם ההרתעה הנגרם על ידי אלמנט "הבושה" באמצעות חובת פרסום ברבים של שמות העבריינים הכרוניים.  רשימה זו תהווה חלק מהדיווח החודשי לציבור.
 מימון (חלק מ)האכיפה באמצעות הכנסות מקנסות
יש לממן לפחות חלק מהגדלת המשאבים לאכיפת חוק שכר מינימום באמצעות ההכנסות מקנסות (ראה אומדן (סטטי) להכנסות פוטנציאליות מקנסות בנספח 2). שיטה זו מקובלת ביחס להעסקת פקחי החניה העירוניים, שהכנסותיהם מקנסות מגיעות לקופת העירייה. יישום העיקרון בעיריות גרם להגדלת מספר פקחי התעבורה שם עד כדי אכיפה מלאה.

 הגברת השקיפות בתחום האכיפה:
רצוי ללמוד מהמודל האמריקאי. על פי הערכות מקצועיות, הציות לחוק שכר מינימום בארה"ב גבוה מאוד (ראה נספח). לפיכך כדאי ללמוד מהשיטות הנהוגות בארה"ב להגברת רמת הציות לחוק: 

(1) חוק הפוסטרים: יש לדרוש חובת פרסום פוסטר במקום בולט בכל בית עסק. הפוסטר יפרט בשפות הרשמיות (עברית וערבית) וכן באנגלית (עקב מספרם הגדול של עובדים זרים) את גובה שכר המינימום לחודש, שבוע, יום ושעה, ופרטים חשובים אחרים.  כמו כן יצוין שם באופן בולט הקנס הצפוי על הפרת החוק, כתובת לתלונות וכו'. כך תגבר מודעות העובד לזכויותיו, והאכיפה תשתפר.

(2) חיוב המעסיקים לשמירת הפרטים הרלוונטיים לחישוב שכר המינימום: רצוי שהמידע ישמר בצורת קובץ ממוחשב, שיש להעמיד לרשות יחידת האכיפה. כך תוזל עבודת הבדיקות של יחידת האכיפה באופן משמעותי.

3.4 הכשרה מקצועית

חוק שכר המינימום נועד בין היתר להגן על מעמדו של העובד החלש, לרוב בעל השכלה מועטה, מול המעסיק, שכוח המיקוח שלו, במיוחד בישובים קטנים ומרוחקים מהמרכז, עם אפשרויות תעסוקה מועטות, עלול להיות רב מדי.

מוצע לשלב חובת  הכשרה מקצועית, במימון המעביד, כתחליף להעלאת שכר המינימום כדי לשפר מן היסוד את הגורם המרכזי לחולשת העובד - דלות ההון האנושי שלו. שיפור יכולתו המקצועית של העובד הבלתי מקצועי יגביר את פריון עבודתו. מעסיקים, במיוחד במשקים מפותחים ובעסקים וענפים עתירי ידע וציוד מתוחכם, נוהגים להשקיע בהכשרת עובדיהם באופן רצוני. עם זאת, יש להם פחות עניין בשיפור יכולתם המקצועית של העובדים החלשים יותר. 

יישום ההצעה יתרום להגברת המעורבות של המעסיקים בחברה ובקהילה.

מטרת ההצעה היא להבטיח, שעובדים בלתי מיומנים יזכו לשיפור יכולתם המקצועית. כך ישתפרו סיכוייהם להשתלב בהצלחה בסביבת עבודה וטכנולוגיה המשתנות בקצב מהיר, ויגבר הסיכוי ששכרם יעלה לאורך זמן על בסיס כלכלי ולא רק מכוח חוק שכר המינימום.

שינוי החוק המוצע יגביר את הביקוש להכשרה מקצועית ולחינוך מבוגרים דווקא של עובדים בלתי מקצועיים. גידול זה בביקוש יגרום להרחבת ההיצע לשירותי הכשרה. התשתית לכך כבר קיימת בלאו הכי. שינוי חוק שכר המינימום כמוצע בהמשך ישפיע באופן מכריע לחיזוק העובדים החלשים.
 המעסיק יישא בעלות ההכשרה של העובד בהיקף של מספר שעות מינימלי לשבוע, ועל חשבון שעות העבודה.  זו תחשב כהעלאת שכר מינימום. 

 מתי תיפסק חובת ההכשרה של המעסיק?

החובה תיפסק כאשר שכר העובד יעלה מעל לשכר המינימום. עם זאת מראה הניסיון בתחום זה, שהגדלת נטילת האחריות בתהליך הייצור על ידי העובד מגדילה בדרך כלל את רצון המעסיקים להשקיע בהכשרה מקצועית של עובדיהם.

 מי מחליט על תוכן ההכשרה המקצועית? 

טבעי הוא ש"בעל המאה יהיה גם בעל הדעה" בנוגע לתכנית ההכשרה.
 לכן, העובדה שהמעסיק נושא את נטל מימון ההכשרה מחייבת שהוא יהיה זה שיקבע את תוכנה.  ההכשרה יכולה לשאת צורות שונות שאינן קשורות בהכרח בעבודת העובד.  במסגרת זו יש לכלול רכישת יכולות בשפות, חשבון, הפעלת מחשבים ומקצועות טכניים בסיסיים.

 גובה תוספת ההכשרה לשכר המינימום
תוספת זו לא תינתן במזומן אלא בצורת מימון של הכשרה מקצועית.  לדוגמא:  עלות חודשית של כ600- ש"ח מהווה כ20- אחוזים משכר המינימום הנוכחי. חישוב ראשוני מראה כי תוספת כזו יכולה לממן הכשרה במסגרת "תוכנית התג"ת" (כלומר כ7200- ש"ח לשנה).

 יחידת האכיפה של משרד העבודה והרווחה תתוגבר במפקחים בנושא הכשרה מקצועית:
חשוב לתגבר את יחידת האכיפה במומחים בתחומי החינוך וההכשרה המקצועית. הידע והתשתית הארגונית לכך קיימים באגף לחינוך מבוגרים במשרד החינוך וכן ברשות לתכנון כוח אדם וביחידות נוספות של משרד העבודה והרווחה. יש לכלול את הפרת החוק בתחום זה בקביעת מדיניות הענישה.

לוח 1: השוואה בינלאומית של הסדרים וחוקים לגבי שכר המינימום

המדינה

(שנת יישום החוק לראשונה)
סוג ההסדר/ חוק
היוצאים מתחולת החוק
תהליך העדכון/

ההצמדה
שכר המינימום* באמצע 1997 כאחוז מהשכר החציוני למשרה מלאה

ספרד

(1963, במתכונת הנוכחית - 1976)
חוק כלל-ארצי,

שכר חודשי.
אין חריגים
מעודכן כל שנה תוך התחשבות באינפלציה ובמצב הכלכלי.
32

יפאן

(1959, במתכונתו הנוכחית - 1968)
חוק לכל אחד מ47- המחוזות 

שכר יומי ולפי שעה.
שוליות, מוגבלים, עובדים בתקופת ניסיון.


מעודכן תוך התחשבות בשינויים במדד המחירים ובעליית השכר הממוצע.
31

ישראל

(הסדר – 1972;

חוק - 1987)
חוק, כלל-ארצי, שכר חודשי, ממנו נגזר השכר לשעה.

הצמדה כל שנה ל47.5- אחוזים מהשכר הממוצע.
52.8

ארה"ב

(1938)
חוק פדראלי וחוקים ספציפיים במדינות. שכר המינימום נקבע על פי הגבוה מבין שכר המינימום הפדראלי וזה שבמדינה הספציפית. שכר לשעה.
מנהלים וקבוצות קטנות ספציפיות אחרות.
על פי שיקול דעת- אין הצמדה אוטומטית.
38

קנדה

(נשים- 1918-30

גברים 1930-59)
חוק פדראלי ומחוזי, שכר לשעה.
שוליות, עובדי חווה ודרג ניהולי.
אין הצמדה אוטומטית.
40

בריטניה

(1999)
חוק, כלל-ארצי, שכר לשעה.
שוליות, אנשי צבא, דייגים ובני 17-16.
על פי שיקול דעת- אין הצמדה אוטומטית.
44

צרפת

(1950, במתכונת הנוכחית - 1970)
חוק כלל-ארצי, שכר לשעה.
מינהל כללי וחלק מהמוגבלים.
מוצמד למדד המחירים או למחצית העלייה בשכר הממוצע על פי הגבוה.
57

הולנד

(1968)
חוק, כלל-ארצי, שכר יומי, שבועי או חודשי.
מכסה את כל העובדים בעלי חוזה עבודה.
קשור לשינויים בשכר הממוצע, אך ניתן להשעות את ההצמדה.
49

בלגיה

(1975)
הסכם קיבוצי כלל-ארצי, שכר חודשי.
שוליות בסקטור הציבורי, מספר מוגבלים.
הסכם קיבוצי, נדון כל שנתיים וביניהן מוצמד למדד המחירים.
50

אוסטרליה

(1996, ובנוסח חלקי משנת 1907)
תוקף חוקי, מינימום שונה בכל סקטור, שכר שבועי.
מספר סקטורים, שבהם השכר הממוצע גבוה.
גוף עצמאי שוקל בהתאם לגורמים כלכליים וצרכים של מקבלי שכר מינימום.
54

*  לא ברור עד כמה הגדרת שכר המינימום במדינות אחרות מתייחסת, כמו בישראל, רק לחלק מהתשלומים

   לעובד.
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הערה

גם נתונים אלה יש לבחון על רקע האפשרות שהגדרת שכר המינימום בישראל, מבחינת מרכיבי השכר הכלולים ושאינם כלולים בה, אינה זהה למקובל במדינות אחרות.

נספח 1

הגדרות שכר שונות -- שכר למשרת שכיר ושכר חציוני

בהתאם לחוק, מוצמד שכר המינימום לשכר הממוצע במשק. כאשר לצורך חישוב שכר המינימום נעשה שימוש ב"שכר הממוצע" המוגדר בחוק כ"ממוצע החודשי של השכר הממוצע למשרת שכיר בשלושת החודשים האחרונים שלגביהם היו נתונים בידי הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה ביום שקדם ליום העדכון (להלן בהגדרה זו – ממוצע השכר)". אחת מהחלופות המוצעות על ידנו היא הצמדת שכר המינימום לשכר החציוני. נייר זה מתאר את נתוני השכר החציוני והשכר הממוצע למשרת שכיר: הגדרתם, מקור הנתונים ותכונות שונות של סדרות אלו. השוואת סדרות הנתונים מופיעה בלוח.

1. שכר ממוצע למשרת שכיר

הגדרה

השכר החודשי הממוצע למשרת שכיר מוגדר כ: "השכר ברוטו לחודש מחולק במספר משרות שכיר באותו חודש. לצורך חישוב השכר למשרת שכיר מחושבים השכר ברוטו לחודש ומספר משרות השכיר באופן הבא:

השכר ברוטו לחודש: "כל התשלומים ברוטו ששולמו לכל משרות השכיר בחודש, כולל שכר יסוד, תוספת יוקר, תוספות ותק, הפרשים בעבור תקופות קודמות, מקדמות, תשלומים בעבור שעות נוספות, פרמיות, גמולים, קצובות, מענקים ותוספות למיניהם (שוטפים או חד-פעמיים) כגון: כוננויות, תורנויות, "חודש 13", קצובת נסיעה, קצובת הבראה, גמול השכלה, גמול השתלמות, תשלומים בעבור אחזקת רכב וכו'. השכר ברוטו אינו כולל הוצאות עבודה נוספות וסכומים שמשלם המעביד לקרנות כגון: קרנות פנסיה או ביטוח בעבור שכירים – למס מקביל, מס מעסיקים וכד'..."

מספר משרות השכיר הוא: "מספר השכירים (קבועים וארעיים) המופיעים בגיליונות התשלומים של מפעלים או מוסדות, ועבדו (או נעדרו זמנית בתשלום עקב מחלה, חופשה, מילואים וכו')  באותו חודש לפחות יום אחד. שכירים המופיעים בגיליונות התשלומים של יותר ממפעל או מוסד אחד באותו חודש, נספרים כמספר הפעמים שהם מופיעים, כך שלמעשה הנתונים מתייחסים למספר משרות שכיר לחודש שבעבורן שולם שכר".

מקורות הנתונים, זמינותם ומועד הפרסום

השכר הממוצע למשרת שכיר הוא נתון חודשי המתפרסם על ידי הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה בפיגור ממוצע של כחודשיים. סדרת שכר זו מבוססת בעיקרה על עיבוד חודשי של דיווחי המעבידים (בתוקף חוק) על גבי טופס 102 ו612- (עובדי חוץ לארץ) למוסד ביטוח לאומי על עובדים ועל שכר, ובחלקה על מקורות מינהליים אחרים, כגון מינהל התשלומים של שירות התעסוקה, המרכז למיכון משרדי, החברה לאוטומציה של המרכז לשלטון מקומי, מערכת הביטחון וכו'.. 

תכונות הסדרה

השכר למשרת שכיר מחושב, כאמור, כסך תשלומי השכר חלקי סך כל משרות השכיר שאינו מתוקנן על-פי היקפי המשרה. לכן יש לזכור כי חלק משינויי השכר למשרת שכיר הם שינויים טכניים הנובעים משינויים בהיקף המשרה של המועסקים, במספר ימי העבודה לשכיר, בשיעור הניידות של עובדים בין מקומות עבודה, הרכב ההון האנושי שלהם וכיו"ב. 

מהגדרת משרות השכיר נובע כי השכר הממוצע למשרת שכיר נמוך מן השכר הממוצע לשכיר. לעומת זאת, רמתו של השכר הממוצע למשרת שכיר יחסית לשכר הממוצע למשרה מלאה אינו ברור, שכן ישנם מועסקים העובדים גם שעות נוספות. אינדיקציה לקיומה של התופעה ובמידה מסוימת גם על עוצמתה ניתן להסיק מחישובים שנעשו על ידי אגף כלכלה והכנסות המדינה במשרד האוצר (מסקרי הוצאות המשפחה), לפיהם שמספר שעות העבודה שעבד שכיר הינו 42.3 שעות עבודה שבועיות בממוצע. 

2. השכר החציוני

הגדרה

השכר החציוני מוגדר כשכר שמתחתיו משתכרים חמישים אחוזים מהאוכלוסייה.

מקורות הנתונים, זמינותם ומועד הפרסום

בארץ, מחושבים נתוני השכר החציוני מסקרי הכנסות שמפרסמת הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה; נתונים אלו הם נתונים שנתיים והם מתפרסמים בפיגור של כשנה (מתום השנה). היחידה הנבחנת בסקר ההכנסות היא משק הבית. האוכלוסייה שנסקרת בסקר מכסה, החל משנת 1998, כמעט את כל אוכלוסיית מדינת ישראל במרבית צורות היישוב. האוכלוסיות שעדיין אינן כלולות בסקר הן בעיקר הקיבוצים והתושבים הבדויים שאינם מתגוררים ביישובי קבע. 

כדי לאפשר מנגנון עדכון המבוסס על השכר החציוני רצוי להשקיע משאבים לקיצור הפיגור הקיים בפרסום הנתונים ולשפר את טיבם. על סמך בירור עם האנשים המופקדים על סקר זה בלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, יתכן כי ניתן יהיה לקצר פיגור זה ב3-4- חודשים (אם יוקצו לכך משאבים). 

תכונות הסדרה

אחד מהיתרונות של שימוש בשכר חציוני בכך שהוא אינו מושפע מערכים קיצוניים, זאת בניגוד לשכר הממוצע , המושפע מאוד מרמות שכר חריגות גבוהות. בשל תכונה זו של השכר החציוני נהוג להשתמש בו כנקודת מוצא בהגדרות עוני. 

השכר החציוני מתייחס לשכר לשכיר ולא לשכר למשרת שכיר. עם זאת גם בחישוב השכר החציוני (כמו בחישוב השכר למשרת שכיר) לא נלקח בחשבון היקף המשרה. עם זאת, קיומו של פירוט מספר שעות העבודה בסקר ההכנסות, מאפשר לתקנן בהתאם למספר שעות אלו.

סדרות שכר, הגדרות שונות

(במחירים שוטפים)

שנה
שכר ממוצע למשרת שכיר
שכר ממוצע לצורך חישוב שכר המינימום

שכר ממוצע לשכיר במשרה מלאה

שכר חציוני

שכר המינימום

1987
1,348
1,282
1,528
1,216
517

1988
1,658
1,608
1,828
1,511
686

1989
1,968
1,954
2,274
1,808
843

1990
2,285
2,271
2,589
2,067
985

1991
2,639
2,588
2,936
2,298
1,161

1992
2,987
2,832
3,488
2,666
1,247

1993
3,332
3,200
3,529
2,742
1,361

1994
3,840
3,630
4,291
3,263
1,554

1995
4,312
4,137
4,673
3,481
1,749

1996
4,876
4,618
5,292
4,021
1,996

1997
5,442
5,105
5,922
4,418
2,309

1998
5,859
5,618
6,470
4,857
2,564


1999
6,323
5,890
-
-
2,756

נספח 2 








הציות לחוק שכר המינימום ואכיפתו בישראל

1. כללי

קיים ויכוח בספרות המקצועית בנושא הציות לחוק שכר המינימום בישראל. הערכות של חוקרים שונים מצביעות על רמת ציות ירודה לחוק, במיוחד בהשוואה למצב בארה"ב. הערכה זו בולטת במיוחד אצל אקשטיין (1998) וניתן להבחין בה גם אצל יניב ואחרים (1997), ובמידה פחותה אצל פלוג וקסיר (1994). 

עם זאת נראה כי מחקרים המבוססים על בדיקת התפלגויות של סקרי הכנסות, לוקים במספר בעיות בסיסיות. (1) קיים לעיתים קרובות פער משמעותי בין השכר ברוטו, שעליו מבוססים חישובי הציות, לבין שכר המינימום - שהוא שכר יסוד, המהווה לכן במקרים רבים רק חלק משכר הברוטו של העובד. (2) קיימת כנראה הטיה כלפי מטה של השכר ברוטו המוצהר בסקר ההכנסות בהשוואה לנתון בפועל.
 ההטיה נובעת בין היתר מהתמריץ לתַת-דיווח לא רק לגבי בעלי שכר גבוה אלא גם לגבי בעלי שכר נמוך.
 אינדיקציה להטיה זו היא שסך ההכנסות בסקר ההכנסות קטן בכ30- אחוזים מההכנסה הלאומית המחושבת מהחשבונאות הלאומית (ראה נספח 4).

דוחות האכיפה של משרד העבודה והרווחה מהווים מקור נוסף למידע על רמת הציות.
 בדוחות אלה נבדקו מעסיקים רבים באופן מעמיק. כתוצאה מהבדיקות נאלצו מעסיקים, שעברו על החוק, לשלם הפרשי שכר. יש בסמכות הייעוץ המשפטי של היחידה להטיל קנסות מנהליים ו/או להגיש תביעה לבית המשפט. ב4- השנים 1996 עד 1999 הצטברו מעל 150 אלף בדיקות לגבי שכר העובדים. תוצאות אלה מתוארות בסעיף 3 של נספח זה.

2. רמת הציות לחוק שכר המינימום
ההערכה המקצועית המקובלת היא שרמת הציות לחוק שכ"מ נמוכה בישראל. תוצאות בדיקת דוחות האכיפה (ראה סעיף 3) סותרות מסקנה זו במידה מסוימת עבור האוכלוסייה היהודית. 

נציין כי השוואת רמת הציות שמחושבת מסקרי ההכנסות של הלמ"ס עם זו המתקבלת מדוחות האכיפה בעייתית. מחד, סקרי ההכנסות נבנים כך שהם מייצגים את כלל האוכלוסייה בעוד ששיטת הדגימה של יחידת האכיפה אינה שקופה דיה מן ההיבט הסטטיסטי. מאידך, דוחות האכיפה מדויקים בזיהוי ציות או אי-ציות לגבי השכר של עובד שנבדק, דבר שלא ניתן לומר לגבי מיונם של מקבלי שכר נמוך בסקר ההכנסות. דוחות האכיפה מהווים בדיקה פורמלית של מפקח, שמסתיימת בתשלום הפרשי שכר, קנס או העמדה לדין של המעסיק, בעוד ש"אי ציות" במקרה של סקרי הכנסות משמעו כי השכר ברוטו המוצהר של פרט מסוים היה נמוך מרמת שכר המינימום. ההטיות האפשריות הן רבות: 

(1) יש יסוד סביר להניח כי קיימת הטיה כלפי מטה בהצהרת השכר (ראה נספח 4). 

(2) ההשוואה נעשית באמצעות השכר ברוטו, שהוא כידוע גבוה במקרים רבים מהשכר הקובע מבחינת חוק שכר מינימום. לפיכך יתכן שהשכר ברוטו משקף אי ציות גם במקרים שהוא גבוה משכר המינימום. הצד השני של אותו מטבע הוא כי בחישוב רמת הציות במחקרים שנדונים בהמשך קיימת הטיה חריפה כלפי מטה של האומדנים, מאחר שמספר רב של עובדים בשכר ברוטו גבוה של עד כדי 60-70 אחוזים היו צריכים להיכלל באוכלוסיית מקבלי שכר מינימום בנוסחאות השונות לחישוב יחס הציות (ראה בהמשך). 

(3) סקר ההכנסות אינו מייצג כראוי את אוכלוסיית העובדים הזרים.
 לעומת זאת מתייחסים דוחות האכיפה לאוכלוסייה המשמעותית של עובדים זרים ומצביעים על רמת אי ציות חמורה בתחום זה.

להלן נעשה ניסיון ראשוני להתגבר על חלק מהמכשולים שציינו לעיל לצורך חישוב רמת הציות על סמך סקרי ההכנסות של 1995 עד 1998.

נושא הציות להסכם (לפני 1987) ולחוק שכר המינימום (מאז 1987) בישראל נחקר בשנים האחרונות על ידי יניב (1986), פלוג וקסיר (1994) ויניב ואחרים (1996) בהשראת המתודולוגיה של Ashenfelter and Smith (1979), אשר בדקו את מידת הציות לחוק שכ"מ בארה"ב. עבודה בגישה שונה על הציות נעשתה ע"י צבי אקשטיין (1998). מדד הציות המוצע ע"י Ashenfelter and Smith מוגדר כיחס הבא:
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המקור: הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה - מפקד האוכלוסין, 

מס' העובדים שמשתכרים שכ"מ - מספר העובדים שהיו משתכרים שכר "שוק" באותה רמה + תוספת המובטלים עקב ציות

מס' העובדים שהיו משתכרים עד לשכר בגובה שכ"מ (לא כולל שכ"מ) בהעדר החוק

מדד זה מחייב חישוב המבוסס על השוואה בין שני מצבים אלטרנטיביים: סימולציה של מצב דמיוני (counterfactual) של  מספר העובדים שהיו משתכרים שכר נמוך משכר המינימום אלמלא קיום החוק לעומת המצב החוקי הקיים. היחס בין מספר העובדים ששכרם הועלה לגובה שכר המינימום או שאיבדו את עבודתם בגלל הציות לחוק מהווה אינדיקטור לרמת הציות לחוק. מאחר שחישובים מסוג זה בעייתיים, משתמשים בספרות בתחליפים אמנם פשטניים אך ישימים יותר:
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**  הצעת החוק הונחה על שולחן הכנסת ביולי 

 וסקרי הכנסות של הלמ"ס; עיבודים בנק ישראל

David Metcalf, 

1999

המקור: 

מס' העובדים שמשתכרים שכ"מ

מס' העובדים שמשתכרים עד לשכ"מ, כולל שכ"מ

מדד פשוט עוד יותר לאי-ציות הוא אחוז השכירים ששכרם מתחת לשכר המינימום. הוא מהווה אמנם תת-אומדן של רמת אי הציות, אך הוא מספק מידע מעניין לגבי התפתחות רמת אי הציות בקצה התחתון של התפלגות ההכנסות לאורך זמן.

הטיה כלפי מטה של רמת הציות המבוססת על סקרי הכנסות

השוואת התפלגות ההכנסות מסקר ההכנסות עם נתוני ההכנסה הלאומית של החשבונאות הלאומית
 מצביעה על תת-אומדן של ההכנסות בסקר בסדר גודל של כ20- עד 30 אחוזים. בעיה זו פועלת אפוא להטיה כלפי מטה של רמת הציות. הטיה נוספת במחקרים שנעשו בתחום זה (ראה בהמשך) נעוצה במרווח שנבחר מסביב שכר המינימום. המחקרים הניחו "רצועה" של 5 עד 10 אחוזים מסביב לשכר המינימום, בין היתר כדי להתחשב בעובדה שהחוק מוציא חלק מרכיבי השכר לצורך חישוב שכר המינימום. כך לדוגמא מצביעים נתונים על שכר המינימום בתעשייה בענפים מסוימים על סטייה של השכר ברוטו בעשרות אחוזים משכר היסוד (ראה סעיף 2). אם נתרגם זאת למונחים של סקר ההכנסות ושכר המינימום ב1998- אזי עשוי במקרים מסוימים השכר ברוטו לשעה להגיע לכ20- ש"ח כאשר שכר המינימום היה אז כ12- ש"ח. גם בעיה זו פועלת אפוא להטיה כלפי מטה של רמת הציות.

חיסרון משמעותי נוסף של השימוש בסקר ההכנסות נעוץ בכך שהסקר אינו כולל את כל אוכלוסיית העובדים. עובדים זרים ללא היתר לא נכללים בסקר ועובדים זרים תושבי קבע לא מיוצגים כראוי. עובדה זאת דווקא מטה את רמת הציות כלפי מעלה ופועלת לכן לקיזוז ההטיות הקודמות. למרות הקושי להשוות בין מקורות המידע השונים נשווה בין תוצאות המחקרים לבין הממצאים שמתקבלים מניתוח דוחות האכיפה של מחלקת אכיפת חוקי העבודה במשרד העבודה והרווחה.

בלוח 1 נשווה את רמת הציות המתקבלת על סמך סקרי ההכנסות עם זו המחושבת מהמידע הגלום בדוחות האכיפה. כדי להדגים את הבעייתיות הגלומה בחישובי הציות מהסוג הזה חושב כאן אומדן למרווח של רמת הציות שמתקבל על סמך סקר ההכנסות האחרון (1998) ברוח ההגדרות המפורטות אצל פלוג וקסיר (C' כמתואר בעמ' 4 שם). המרווח הרחב - כ56- נקודות אחוז -  נובע מהקושי שבקביעת תחום השכר ברוטו של מקבלי שכר מינימום (שמהווה לגבי רבים מהם רק שכר יסוד).
הממצאים של פלוג וקסיר וכן של יניב ואחרים מצביעים בדרך כלל על מדדי ציות נמוכים באופן משמעותי מרמת הציות על בסיס דוחות האכיפה.

לוח 1: מדדי ציות לחוק שכ"מ על פי דוחות האכיפה לעומת מחקרים שונים (אחוזים)

לפני החוק 
1987  1988  1989   1990   1991   1992     1993  1994   1995  1996  1997  1998   1999  

דוחות האכיפה







                 90       96      92       92

יניב (1986)  30                     

פלוג וקסיר
 76       21;28         0;20   16;35   25;36
יניב ואחרים
  ענפים 69-29 100-36 73-29 80-45 100-40 69-30 77-43
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       76-20

אחוז המשתכרים מתחת לשכ"מ (מדד אי ציות)


     13.9   14.5   14.4  14.9  

בולטים מאוד הפערים הגדולים באומדני רמת הציות על פי השיטות השונות. רמת הציות על פי דוחות האכיפה היא הגבוהה ביותר. הטווחים של רמת הציות המתקבלים על פי סקרי ההכנסות רחבים עד כדי כך, שלא ניתן להסיק מהם לגבי רמת הציות לחוק שכר מינימום. בעוד שלא ניכרת מגמה ברורה בחישובי הציות של פלוג וקסיר או יניב ואחרים, מעניין לציין כי המדד לאי-ציות הפשוט, שמודד את אחוזי השכירים המשתכרים מתחת לשכר מינימום לשעה, מצביע על עלייה מסוימת לאורך השנים 1995 עד 1998, דבר שעשוי להצביע על ההידרדרות בציות לחוק בשנים האחרונות.
3. ניתוח דוחות האכיפה של חוק שכר מינימום: 1996 עד 1999
לוח 2 להלן מסכם את התוצאות העיקריות של דוחות האכיפה. 

כדי למנוע זיהוי של המתלונן נעשית הבדיקה בדרך כלל לגבי כל העובדים במקום העבודה הנבדק. ליחידה הסמכות לבדוק נתונים עד שנה לאחור. זכותו של העובד לתבוע את מעבידו לגבי שבע השנים האחרונות בבית-דין לעבודה. נתונים לגבי כל מקום עבודה בו נמצאה הפרת החוקים הנבדקים מועברים למחלקה המשפטית של היחידה, שם מוחלט על המשך הטיפול:

 המעסיק מחויב לשלם לכל עובד שהשתכר פחות משכ"מ את הפרשי השכר המגיעים לו, 

 ליחידה יש סמכות להטיל על המעסיק קנס מנהלי קבוע. הקנס שווה ל2500- ש"ח על כל עובד לכל חודש בו הועסק העובד.

היחידה נמנעה בשנים האחרונות בדרך כלל מהטלת קנסות מנהליים, זאת מתוך חשש של פגיעה ביציבות מקומות העבודה של השכירים אצל המעסיקים הנבדקים מחמת כובד הקנס. הקנס הופעל לכן רק במקרים בודדים של הפרת חוק חמורה, כגון במקרים שבהם המעסיק סירב לשלם הפרשי שכר באופן כרוני, או שהפר מספר חוקי עבודה בבת אחת, או שההפרה נעשתה כלפי עובדים רבים. ההכנסות מקנסות מועברות למשרד האוצר.

3.1. הממצאים של דוחות האכיפה
בשנים 1996 עד 1999 נבדקו 2518 מעסיקים. 1400 מתוכם (56 אחוזים) נמצאו אשמים בהפרת חוק שכר המינימום. בתקופה זו נבדקו כ154000- עובדים
. הבדיקות העלו כי 11756 עובדים (כ8- אחוזים) קיבלו פחות משכר המינימום ומעסיקיהם נאלצו לשלם להם הפרשי שכר.

רמת הציות שונה מאוד לגבי קבוצות אוכלוסייה שונות: מוסר הציות הנמוך ביותר היה כלפי עובדים זרים, נשים ערביות, גברים ערבים ונשים ישראליות בהתאמה.
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הרכב העובדים של מעסיקים לא מצייתים: 

(עם ממצאים, באחוזים)

0%

5%

10%

15%

20%

25%

30%

35%

40%

זרים

יהודיות

יהודים

ערבים

ערביות

זרות

יהודים צעירים

ערביות צעירות

יהודיות צעירות

16

מספר עובדים ממוצע למעסיק: 

2518

מספר מעסיקים שנבדקו: 

, המחלקה לאכיפת חוקי עבודה, משרד העבודה והרווחה. עיבודים: בנק ישראל

1999

 עד 

1996

המקור: דוחות האכיפה לשנים 



בסך הכל לא חל שיפור ברמת הציות לאורך השנים. שיעור אי הציות היה גבוה במיוחד כלפי ערבים וזרים. במהלך השנים כמעט לא נגבו קנסות מהמעסיקים. (רק 15 ב1996-, אפס לאחר מכן). אי-גבית קנסות פרושה כדאיות מוחלטת של המעסיקים שלא לציית לחוק, מאחר שהמעסיק נאלץ לכל היותר להחזיר הפרשים לגבי החודשים שבהם נתפש בהלנה. אפילו אם נתפס ואולץ להחזיר את כל השכר המגיע לעובדיו, המעביד יצא נשכר מהפעולה, מאחר שנטל למעשה מן העובדים הלוואה לא רצונית מצדם, בריבית אפס.
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תוצאות הבדיקות של מחלקת האכיפה במשרד העבודה והרווחה
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הפרשי שכר
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   אחוז הציות

ש"ח, מחירי 1999
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*

הנחה: המעבידים הפרו את חוק שכר מינימום לגבי כל עובד רק  בחודש אחד

**

ממוצע לשנה

***

בשלב זה אין בידינו נתונים לגבי מספר העובדים ללא ממצאים בעסקים שהפרו את חוק שכ"מ

הנחנו בינתיים שמספר העובדים האלה מהווה כ- 1/4 מהעובדים בעסקים שבהם נמצאה הפרה של חוק שכ"מ.

המקור: דוחות מחלקת האכיפה, משרד העבודה; ולשכה מרכזית לסטטיסטיקה

עיבודים: בנק ישראל

#

המקור: חישובים על סמך סקר הכנסות, הכולל למעשה רק ישראלים

##

בשורה זאת נכללו רק עובדים ישראלים מבוגרים כדי לשמור על עקביות עם סקר ההכנסות

&

נותרו שאלות פתוחות לגבי ניתוח הממצאים של 1999, שעשויות להשפיע על המסקנות לגבי אותה שנה.
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הפרשי שכר  ששולמו על ידי המעסיק  - ממוצע לעובד
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0
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0
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יהודיות
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1237
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443
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17

44
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48

ערביות

0

0
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ישראליות מבוגרות

500

556

2455

616

2882
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3657
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נותרו שאלות פתוחות לגבי ניתוח הממצאים של 1999, שעשויות להשפיע על המסקנות לגבי אותה שנה.

מקור הנתונים: דוחות האכיפה לשנים 1996 עד 1999,

המחלקה לאכיפת חוקי העבודה, משרד העבודה והרווחה.

עיבודים: בנק ישראל


רוב הבדיקות (60%) של מחלקת האכיפה הן פרי יוזמתה (ראה לוח4 , ניספח) . השאר מתבצע עקב פניות הציבור ומקצתם עקב פניות של גופים ציבוריים שונים. 53 אחוזים של הבדיקות שביוזמת מח' האכיפה מניבים ממצאים של הפרת החוק. תלונות הציבור מוצדקות ב61- אחוזים מהמקרים. מנתונים אלה ובעיקר מהתפתחות תשלום הפרשי השכר לעובד ולמעביד ניתן ללמוד שהמפקחים (ב1999- היו כאמור 80 מפקחים, מתוכם 69 פעילים) פיתחו עם השנים מיומנות לגבי ריכוזי העבריינות נגד חוק שכר המינימום. שיפור גדול בפיקוח חל בעיקר ב1999-, כאשר הפרשי השכר למעסיק גדלו כמעט פי 4 לעומת השנים הקודמות (במחירים קבועים). סביר להניח שהבדיקות היזומות על ידי היחידה לאכיפה מוטות לענפים (בניה, טקסטיל, חקלאות וכו') ואזורים עתירי כוח אדם לא מיומן אם כי לא ניתן היה לקבל מידע על כך. הבדיקות לא מהוות אפוא מדגם מייצג של האוכלוסייה כולה, אלא קיימת כנראה הטיה כלפי מטה של רמת הציות במדגם. להלן תאור הניתוח המבוסס על דוחות האכיפה. משמעות הדבר כי רמת הציות הגבוהה בלאו הכי לגבי ישראלים, עשויה להיות אף גבוהה יותר במציאות. זה כמובן רק מחריף את הסתירה בין הנתונים בסקר ההכנסות ובדוחות האכיפה.

כפי שניתן לראות בדיאגרמות 1 ו2-, עיקר הבעיה בנוגע לאכיפת חוק שכ"מ קיימת בתחום העובדים והעובדות הזרים, כמו כן לגבי עובדים ועובדות ערביים תושבי ישראל.
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המקור: הסקר המורחב של מפקד האוכלוסין והדיור; 1995 וסקר כוח אדם, עיבודים: בנק ישראל

לוח 1: בעלי שכר נמוך והשכלתם - נתונים בסיסיים ממפקד האוכלוסין 1995


מדוחות האכיפה ניתן ללמוד - באופן לא מפתיע - כי במגזר זה רמת הציות נמוכה מאוד. השיא של אי ציות לגבי הזרים היה ב1998-. תופעת אי הציות נפוצה בעיקר אצל עסקים קטנים (16 עובדים בממוצע), שבהם רוב העובדים הם זרים ונשים יהודיות (דיאגרמה 4). לעומת זאת מחזיקים העסקים הפועלים על פי חוק כ118- עובדים בממוצע, לרוב יהודים ונשים יהודיות (דיאגרמה 3). 
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דיאגרמה 

 הפער בין משקל בעלי שכר נמוך לבין משקל קבוצת ההשכלה בכלל האוכלוסיה

(אחוזים)

b

, למ"ס; עיבודים בנק ישראל
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המקור: מפקד האוכלוסין והדיור, 
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דיאגרמה 

משקל בעלי שכר נמוך ומשקלם באוכלוסיית השכירים לפי רמות השכלה

אחוז בעלי "שכר נמוך" לפי קבוצות השכלה

אחוז בעלי השכלה נתונה בכלל אוכלוסיית השכירים

הסבה

השבחה

, למ"ס; עיבודים בנק ישראל

1995

המקור: מפקד האוכלוסין והדיור, 


3.2. מדיניות הקנסות

משיחות עם נציגי מחלקת האכיפה מתברר שקיימת מדיניות מודעת של הימנעות מהטלת קנסות על עברייני חוק שכר מינימום כאשר הם נתפסים בפעם הראשונה. לנוכח העובדה שבפועל לא הוטלו קנסות כבר 3 שנים, נראה כי גם בעבירה שניה לא הוטלו קנסות, מאחר שלא סביר שכל מי שנבדק שנית ציית לחוק באופן מלא.
 מדיניות זו נועדה, לדברי מח' האכיפה, למנוע התמוטטות של מעסיקים תחת עול הקנסות, דבר שמסכן לדעתה את מקומות התעסוקה.

הנימוק לאי הטלת הקנס היה שגובהו (2500 ש"ח לכל עובד לכל חודש שבהם הופר חוק שכ"מ) עלול למעשה לחסל את העסק שנתפס. כך, נטען, תתרום יחידת האכיפה לחיסול מקום העבודה של העובדים במקום להשבת השכר המגיע להם.

נספח 3

על הקשר בין בעלי שכר עבודה נמוך לבין השכלתם בישראל

1. כללי

מטרת עבודה זו היא לאפיין את פרופיל ההשכלה של אנשים בעלי שכר עבודה נמוך. לצורך כך נתמקד כאן בשכירים ששייכים לשני העשירונים הראשונים של התפלגות השכר במשק. לפי ממצאי המפקד של 1995 קבוצה זאת אכן משתכרת מתחת לשכר המינימום.

קיימים מקורות מידע שונים לגבי אפיון השכלתם של בעלי שכר נמוך. לכל מקור יתרונות וחסרונות משלו: המקורות העיקריים הם סקר הכנסות (חלק ב' - שכירים)
 ומפקד האוכלוסין. בעוד שסקר הכנסות נערך כל שנה מאז 1965 (כיום באמצעות 4 דגימות שנתיות) - במתכונת חדשה מאז 1985 - המפקד של משקי הבית נערך בערך פעם בכל 11 שנים. המפקד האחרון היה ב1995- ולפני כן ב1972- ו1983-. המפקד מלווה בשאלון מורחב, אשר סוקר את רמת ההשכלה של הנדגם. הקובץ שעליו מבוסס הניתוח בהמשך מתמקד רק במקבלי השכר מבין הנדגמים. הבדל חשוב בין שני הסקרים הוא בגודל המדגם.

גודל המדגם של סקר ההכנסות של 1998 הוא כ20000- לשנה וכ15000- בניכוי שאלונים עם בעיות טכניות.
 המדגם מצטמצם עוד כאשר המיקוד הוא על השכירים בלבד. סקר ההכנסות משקף אפוא מדגם קטן יחסית לאוכלוסיית השכירים במשק. הניתוח כאן אינו מתייחס למקור זה, אלא למדגם שמבוסס על השאלון המורחב של מפקד האוכלוסין והדיור של 1995. זהו מאגר מידע גדול מאוד יחסית לסקר ההכנסות. לפיכך גם המהימנות הסטטיסטית בהקשר לטעות הדגימה משופרת בהרבה. השאלון המורחב נאסף לגבי 20 אחוזים ממשקי הבית של המפקד - ב1995- היו כ314000- משקי בית. גודל המדגם של השכירים מתוך מדגם זה כלל בערך 270000 משיבים. לפיכך המדגם של המפקד גדול בערך פי 16 בהשוואה לסקר ההכנסות לגבי שכירים.

במדגם זה ההשכלה נמדדת על ידי התעודה הגבוהה ביותר שקיבל הנדגם, ולא, כבמאגרי מידע אחרים, על ידי מספר שנות הלימוד. רמת ההשכלה מחולקת ל10- קבוצות: הפרט

(0) לא למד,

(1) למד אך לא קיבל תעודה,

(2) סיים בית ספר יסודי וחטיבת ביניים 

(3) סיים בי"ס תיכון, אך לא קיבל תעודת בגרות

(4) בעל תעודת בגרות

(5) בעל תעודה על תיכונית -  לא אקדמית

(6) בעל תואר אקדמי ראשון

(7) בעל תואר אקדמי שני

(8) בעל תואר אקדמי שלישי

(9) בעל תעודה אחרת

ב1995- מנתה אוכלוסיית השכירים הישראלים כ1.353- מיליון אנשים או 1.663 מיליון לפי סקר כוח אדם.
 שכרם של כ268- אלף אנשים, שהיוו כ16- אחוזים מכלל השכירים היה אז על פי דיווח זה נמוך משכר המינימום.

יתרון נוסף של נתוני המפקד בהשוואה לסקר הכנסות הוא טיב הנתונים לגבי ההשכלה. בעוד שבסקר ההכנסות של שכירים המידע על ההשכלה הוא מספר השנים שהשכיר למד, במפקד יש פירוט לגבי הישגיו של בעל השכר על פי 10 הקטגוריות המצוינות לעיל.

נדגיש שהן סקר ההכנסות והן המפקד אינם כוללים כראוי שכירים שאינם אזרחי ישראל - הפלשתינאים ועובדים זרים מרחבי תבל. על סמך ידע נסיבתי ברור כי רוב העובדים הזרים והפלשתינאים שייכים לקבוצת בעלי שכר נמוך, והעסקת רבים מהם נעשית ללא היתר ותוך עבירה על חוק שכר המינימום. כמובן שחוק שכר מינימום חל על כל עובד, ללא קשר להיותו עובד עם או בלי היתר חוקי. הימצאותם של עובדים זרים ופלשתינאים רבים בשוק העבודה - בעיקר ברובד של עובדים בשכר נמוך - משפיעה באופן מכריע על גודלה והתפלגותה הפנימית של קבוצת מקבלי שכר נמוך הישראלית. ההשפעה השלילית על כושר השתכרותם של מעוטי ההשכלה הישראלים עקב הימצאות עובדים זרים במספרים גדולים הייתה יכולה להיות חלשה בהרבה ואף נעלמת אילו אותו מספר עובדים זרים היה מתפלג בין כל רמות השכר. אך מדיניות הממשלה מונעת מצב זה באופן מכוון
.

יתכן שחלק מבעלי שכר נמוך מרוויחים למעשה שכר גבוה יותר כאשר מתחשבים בחלקיות משרתם. ככל שהתופעה של חלקיות משרה נפוצה יותר, כך המסקנות לגבי עוצמת ההפרה של חוק שכר מינימום מוגזמות.

2. הממצאים של נתוני המפקד של 1995
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המקור: הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה - הסקר המורחב של מפקד האוכלוסין והדיור; 1995

וסקר כוח אדם, עיבודים: בנק ישראל

המדגם על בסיס מפקד האוכלוסין האחרון (1995) מצביע על קשר שלילי בין בעלי שכר עבודה נמוך לבין השכלתם. נגדיר כאן "שכר נמוך" כשכר עד גובה הגבול העליון של העשירון השני. גבול זה היה 1800 ש"ח ב1995-.

רוב השכירים בשכר נמוך שייכים לקבוצת הגיל של 22 עד 49, כלומר 62 אחוזים מכלל האנשים בשכר נמוך מרוכזים בגילאים הנמצאים במרכז מחזור חיי העבודה (life cycle). הקבוצות בשולי התפלגות הגילאים, דהיינו מבוגרים מעל גיל 60 וצעירים מתחת לגיל 22 מחייבים התייחסות שונה מאחר שבקצה העליון של ההתפלגות העובדים עומדים מעט שנים לפני פרישה ובקצה הצעיר קשה להפריד בין אלה שהשתכרותם הנמוכה היא תופעה זמנית של התחלת מחזור חיי העבודה לבין אלה שעובדה זו תתגלה בהמשך כתמידית. אתגר למדיניות החברתית הוא בין היתר לזהות את הקבוצה השנייה מוקדם ככל שניתן. 

אחוז המשתכרים שכר נמוך עם השכלה נמוכה עולה באופן חד מגיל 30 ומעלה. אצלם הקשר בין שכר והשכלה הדוק במיוחד. מדובר בעשרות אלפי שכירים במשק. סביר להניח שהקושי להיחלץ ממעגל השכר הנמוך באמצעות הכשרה מקצועית עולה עם הגיל. ההתקדמות בגיל גם מורידה את התשואה הצפויה להשכלה. יחד עם זאת מצביע הקשר ההדוק בין שכר להשכלה על הסיכוי שהכשרה ממוקדת עשויה לפעול כקרש קפיצה עבור חלק ניכר של אוכלוסייה זו.

שכר המינימום היה בספטמבר 1995 כ1785- ש"ח. הגבול בין העשירונים השני והשלישי היה 1800 ש"ח. כפי שהובר לעיל שכר המינימום מהווה לרוב רק חלק מהשכר ברוטו. לכן השכר ברוטו של 1800 ש"ח הוא נמוך מזה שמשויך בדרך כלל לשכר מינימום של 1785 ש"ח. זאת בגלל הרכיבים השונים בתוספת לשכר המינימום, הכלולים בשכר ברוטו, כמפורט לעיל. לפיכך סביר להניח שהשכר ברוטו המתאים לשכר מינימום של 1785 ש"ח היה גבוה באופן משמעותי מ1800- ש"ח.

 לגבי אותם משתכרים שעבדו משרה מלאה ניתן אפוא להסיק שבעלי שכר בשני העשירונים הראשונים השתכרו מתחת לשכר המינימום.

 נתוני המפקד של 1995 מראים את התוצאה הידועה היטב ממחקרים רבים בעולם וכן ממחקרים על סמך סקרי ההכנסות בישראל, כי אחוז השכירים בשכר נמוך גדל ביחס הפוך עם רמת ההשכלה. משקל האנשים שמשתכרים "שכר נמוך" מסך הנבדקים בקבוצת השכלה נתונה, פוחת ככל שרמת ההשכלה עולה. לפי דיאגרמה 1 מצטמצם אחוז בעלי השכר הנמוך מכ38- אחוזים עבור אנשים שלא השלימו בית ספר יסודי לכ8.4- אחוזים בקבוצת האקדמאים עם תואר שלישי. במילים אחרות, ההסתברות של שכיר חסר השכלה להשתכר "שכר נמוך" היא פי 2 מזו של שכיר שסיים בית ספר תיכון ויותר מפי 4 מזו של בעל תואר שלישי. 

 הקבוצה הגדולה ביותר של בעלי שכר נמוך הן הקבוצות בעלות השכלה בינונית .

 אוכלוסיית בעלי השכר הנמוך מנתה בסוף 1995 כ268000- שכירים. קצת יותר ממחצית אוכלוסיית בעלי שכר נמוך לא סיימו את לימודיהם עם תעודת בגרות (כ41%-) או לא למדו כלל (כ10%-). אחוז גבוה מבעלי שכר נמוך (36%) דווקא סיים עם תעודת בגרות או תעודה לא-אוניברסיטאית אחרת. תואר אקדמי לא מנע מ13%- מכלל בעלי שכר נמוך להימצא בין בעלי שכ"מ או פחות.

  

תוצאה זו יציבה גם לגבי האוכלוסייה מגיל 30 עד 64. בולטת העובדה כי בעלות של תעודה על תיכונית לא אקדמית מתבררת כאמצעי יעיל להגדלת הסיכוי להשגת שכר גבוה משכר המינימום. דיאגרמה 3 מצביעה על השפעה דומה בתחתית סולם השכר של תעודות על תיכוניות לא אקדמאיות בהשוואה לתארים אקדמיים. תעודות אלה מקטינות את ייצוג בעליהן באוכלוסיית השכר הנמוך בהשוואה לייצוגם בכלל אוכלוסיית השכירים. יתכן שמשיקולי השתכרות מצבם של בעלי תעודה על תיכונית לא אקדמית עשוי להיות עדיף על פני מצבם של בעלי תעודת בגרות. תוצאה דומה התקבלה אצל זיידרמן ונוימן (1997) לגבי נתוני מפקד האוכלוסין של 1983.

בעלי תעודה על תיכונית לא אקדמאית דומים בהקשר לסיכויים להיחלץ משכר נמוך לקבוצת בעלי תעודות אקדמאיות, בעוד שבעלי בגרות שייכים בבירור לקבוצה  שיעור בעלי השכלה נמוכה באוכלוסיית בעלי שכר נמוך עולה על שיעורם בכלל אוכלוסיית השכירים. ההפך נכון לגבי בעלי השכלה גבוהה. שיעור בעלי תעודות בגרות עם הכנסה נמוכה תואם את שיעורם בכלל האוכלוסייה .

הממצאים מצביעים על כך שרמת ההשכלה לכשעצמה לא מבטיחה היחלצות משכר נמוך - כ13- אחוזים של מקבלי שכר נמוך היו אקדמאים. יתכן שמדובר בעולים שמתקשים לנצל את יתרונות השכלתם בסביבה החדשה. במקרים אלה סביר להניח שהניסיון לשפר את יכולת ההשתכרות מחייב הסבה מקצועית ולא שדרוג ההון האנושי במובן של העלאת דרגת ההשכלה או הכשרה, אשר מתאים יותר לשכירים בעלי השכלה תיכונית ומטה.



דיאגרמה 4 מבטאת באופן חד את הקשר בין השכלה ירודה ושכר נמוך. 

משקל המשתכרים "שכר נמוך" בקבוצת ההשכלה החלשה ביותר, הוא גבוה ב91- אחוזים ממשקלם באוכלוסיית השכירים הכללית. הפער באחוזים יורד באופן חד במיוחד עם השיפור ברמת ההשכלה דווקא בשדרוג הבסיסי ביותר. לאחר מכן יש שיפור ניכר נוסף עם השדרוג להשכלה תיכונית. תעודת הבגרות לכשעצמה לא מהווה שיפור בכושר ההשתכרות אלא במקרים שהיא משמשת לתנאי כניסה להשכלה אקדמית. שיפור משמעותי מושג בעזרת תעודה על תיכונית או תואר אקדמי. בעלי תואר שלישי עם שכר נמוך מיוצגים באוכלוסיית בעלי שכר נמוך בכ60- אחוזים פחות מאשר משקלם באוכלוסיית השכירים הכללית.

3. על השדרוג הרצוי על פי ההתפלגות המשותפת של שכר - השכלה - גיל 

שאלה מעניינת היא לבדוק באיזו מידה התוצאות רגישות לקבוצות הגיל השונות. 

בלוח 2 מחושב השיפור בהתפלגות השכר (העלייה בנקודות אחוז של משתכרים "מעל לשכר מינימום").

מתברר כי הצרכים שונים בתכלית בין קבוצות הגיל השונות.  שיפור ברמת ההשכלה הבסיסית ביותר דרוש בעיקר בקבוצות הגיל מעל 30, בעוד שלגבי קבוצת הגיל של 22 עד 29 דרושה כנראה התמקדות בהשגת תעודה על תיכונית. הנתונים מצביעים על כך שהשדרוג להשכלה תיכונית מועיל בכל קבוצות הגיל הרלוונטיות לשוק העבודה. ההשקעה בהשגת תעודת בגרות מועילה רק במקרה של המשך השקעה בהשגת תואר אקדמי. סביר להניח שחיוב המעסיקים להשקיע בעובדיהם ברובד השכר הנמוך ביותר תביא להשקעה דווקא בכיוונים המומלצים, היות שהם מבטאים את הצרכים של האוכלוסייה המשתכרת שכר נמוך.

נספח 4

השוואה בין סקר ההכנסות והחשבונאות הלאומית לשנת 1998

השוואת התפלגות ההכנסות המתקבלת מסקר ההכנסות עם נתוני ההכנסה הלאומית המבוססת על החשבונאות הלאומית מצביעה על תת-אומדן של ההכנסות בסקר בסדר גודל של כ20- עד 30 אחוזים.. ההשוואה נעשתה על סמך כל התצפיות של סקר ההכנסות לגבי הכנסות משפחתיות מכל המקורות. חישוב ההכנסה הלאומית נגזר כידוע מצד השימושים (הצריכה, ההשקעה והיצוא בניכוי היבוא) בהתחשב במלאים ובמסי הייצור. סביר להניח שהטיה זו נובעת בין היתר מהצהרות נמוכות מדי, דבר שמתאפשר עקב כיסוי נמוך של הצהרות הנדגמים בתלושי שכר.
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� לאחרונה התחדש הדיון בחוק שכר המינימום על רקע ההצעה להעלות את שכר המינימום ל70- אחוזים מהשכר הממוצע במשק, שעברה לאחרונה בקריאה טרומית בכנסת.


� נתוני השכר למשרת שכיר מתפרסמים לרוב בפיגור של כחודשיים. 


� בהשוואה בינלאומית של רמת שכר המינימום נהוג להשוותו לשכר החציוני, ולא לשכר הממוצע המושפע מאוד מערכים קיצוניים.


� לפי מיטב ידיעתנו, במרבית המדינות אין רכיבים המוצאים מהשכר לצורך תשלום שכר מינימום, ובודאי שלא בהיקפים הקיימים בארץ. לפיכך, שיעורו של השכר (הכולל) המשולם לעובד בשכר מינימום יחסית לשכר החציוני בישראל גבוה עוד יותר. 


� הנתונים מתייחסים לעלות העסקתם של עובדים בשכר מינימום על סמך נתונים מפורטים לעובדי המדינה, (שנתקבלו ממשרדו של הממונה על השכר), ושל עובדים בענף הטכסטיל וההלבשה, על סמך נתונים של מפעל טקסטיל בודד, המעסיק כ3,500- עובדים, רובם הגדול בשכר מינימום, וכן של מפעל בענף המזון.


� מעבר לשכר המינימום ולמרכיבי השכר הנוספים, נושא המעסיק בעלותן של ההפרשות הסוציאליות ומסים: 4.93 אחוזים מהשכר ברוטו כהפרשות לביטוח הלאומי בגין זכויות סוציאליות, 7.5 אחוזים לקרן השתלמות, 14.33 קרן פנסיה (כולל תגמולים ופיצויים) על ה"שכר הפנסיוני" המהווה כ70- אחוזים מהשכר ברוטו, ו8.5- אחוזים מע"מ מלכ"רים. עבור עובדי מלכ"רים שאינם עובדי ממשלה קיים גם מס מעסיקים בשיעור של 4 אחוזים. סך כל עלות השכר של עובדי המדינה הזכאים להשלמת הכנסה מכוח חוק שכר המינימום היא בסביבות 5400 ש"ח, ומסי המעסיק מוסיפים לכך עוד כ450-680-- ש"ח.


� בדומה לכך גם קו העוני מוגדר בישראל, כמו במרבית מדינות המערב במונחים יחסיים, אולם בהשוואה להכנסה החציונית.


� ראה דיון נרחב בנספח 2.


� יחידת האכיפה מפיקה דוח על הביקורות אצל המעסיקים. דוחות אלה לשנים האחרונות הועמדו לרשותנו. תודה על כך ועל שיחות מועילות לציפי שיינקמן ולבני פפרמן ממשרד העבודה והרווחה.


� המסקנות הבאות לגבי שיעור הציות של קבוצות האוכלוסייה השונות עשויות להיות מוטות מאחר שלא ברור באיזה מידה מדגם הבדיקות מיצג את אוכלוסיית העובדים בשכר נמוך.


� בשנה זו נבדקו עוד 2676 עצורים בכלא מעשיהו וכן 1495 עובדים זרים לפני גירוש שלגביהם נמצאו הפרות חוק שכר מינימום בעיקר לגבי שנים קודמות. הפרשי השכר הסתכמו בכ- 5.5 מיליון ש"ח ובכ- 1300 ש"ח בממוצע לעובד.


� נמסר לנו שלאחרונה הגבירה היחידה את השימוש בקנסות מנהליים.


� ראה ניתוח מפורט בנספח 3.


� הכוונה לשכירים עם שכר ברוטו מתחת לשכר הכלול בהגדרת שכר המינימום. זהו אומדן חסר של אי הציות מאחר שחלק מהרכיבים אינם כלולים בחישוב שכר המינימום, כך שהעובדה שהשכר ברוטו גבוה משכר המינימום אינו מהווה תנאי מספיק לציות.


� צעירים רבים מתחת לגיל 30 הם בעלי שכר נמוך בתחילת דרכם, לכן מוצגים כאן המספרים לגבי עובדים מעל 30.


� שכירים שלא למדו כלל, למדו אך חסרי תעודה או למדו בבית הספר עד לחטיבת ביניים.


� מאחר שהסכם תוספת היוקר הוא חלק מהחוק (סעיף 4), הוא מבטיח, נכון לעכשיו, פיצוי גם בגין אינפלציה בלתי צפויה.


� ראוי לציין כי שיטת עדכון כזו אינה נהוגה באף לא אחת ממדינות ה-OECD, כפי שלא מקובלת גם ההצמדה לשכר הממוצע, הנקוטה אצלנו.


� את זאת ראוי לעלות בכל מקרה מאחר שהשימוש בנתוני סקרי ההכנסות חשוב גם לצרכים אחרים כמו לחישוב קו העוני ואי השוויון בחלוקת ההכנסות במשק.  על סמך בירור עם האנשים המופקדים על סקר זה בלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, יתכן כי ניתן יהיה לקצר פיגור זה ב3-4- חודשים. 


� "הרתעה שולית" מומלצת בספרות המקצועית על מדיניות קנסות (ראה לדוגמא Polinsky and Shavell, 2000). גישה זו שמה דגש על הדרגתיות הקנס, כך שיהיה תמריץ לעבריין שהחליט לעבור עבירה, להקטין את עוצמתה. התעלמות משיקולים של קנס שולי עלולה להגביר דווקא את עוצמת העבירה. כך למשל - גנב שיודע כי מוטל עונש מוות על גניבה - אם החליט לגנוב - יעדיף לבצע גניבה גדולה ככל שניתן על פני גניבה קטנה.


� יתכן שהמעסיק טעה בתום לב, או שהוא התחרט טרם שנתפס. צעד זה משפר אפוא את הציות לחוק.


� ראה גם דיון בבעיות של אכיפת יתר אצל Polinsky and Shavell.


� ד"ר קרנית פלוג וגב' ניצה קסיר, ממחלקת המחקר מחלקת המחקר, מסתייגות מסעיף זה של ההמלצות, בשל הערכתה הערכתן את הקושי ליישמו ולאכוף אותו.


� כדי להבטיח מוטיבציה נאותה של העובד, כדאי למעסיק לקבוע את תוכנית ההכשרה בהתייעצות עם העובד ובוודאי בהתבסס על נתוני העובד.


� תכנית של משרד החינוך של השלמת "תעודת גמר תיכון". תוכנית זו מופנית כיום בעיקר למובטלים. היא זכתה לפופולריות גדולה במסגרת השלמת ההשכלה במגזר עובדי המדינה לאחר הנהגת "גמול ההשתלמות", וגם כעת עקב הורדת תנאי הקבלה לתוכנית לצורך גמול השתלמות, ל11- שנות לימוד, במסגרת הסכמי השכר האחרונים. יתכן שהמעסיקים ימצאו עניין בלימוד באמצעות האינטרנט, ענף שמתפתח במהירות. צורת לימוד זו ניזונה מהשוק העולמי כולו ומחירה נמצא בירידה מהירה. ראה לדוגמא One Touch Systems, Learning @ The Speed of Change TM, www.onetouch.com  וכן רשימה של אתרי אינטרנט של מוסדות לימוד. ניתן גם לחשוב על מתן הכשרה באמצעות תלושים ("Voucher system") לרכישת שירותי הכשרה בשוק החופשי.


�הנתונים לגבי מדינות הOECD- מתוך: David Metcalf (1999). 


� מבוסס, על פי חוק שכר המינימום, על ממוצע חודשי של השכר הממוצע למשרת שכיר בשלושת החודשים האחרונים שלגביהם היו נתונים בידי הלמ"ס בעת עדכון שכר המינימום.


� לפי עיבודים מסקרי הכנסות.


� לפי עיבודים מסקרי הכנסות.


� בשלב זה אין נתונים על השכר הממוצע לשכיר במשרה מלאה והשכר החציוני בשנת 1999, שכן סקר הכנסות לשנה זו יפורסם רק לקראת סוף השנה.


� רוב הנדגמים בסקר ההכנסות שמשיבים לשאלת גובה השכר אינם מציגים לפוקד את תלוש השכר.


� לכאורה קיים תמריץ לאנשים בשכר נמוך להטות את ההצהרה כלפי מטה מחשש לפגיעה בזכאות להבטחת הכנסה. השוואה ראשונית של סקר ההכנסות עם ההכנסה הלאומית מצביעה על הטיה של כ30- אחוזים כלפי מטה בסקר ההכנסות (ראה נספח 4). אינדיקציה לכך ניתנת בעבודתם של זוסמן ורומנוב (2000), ראה גרף 1 שם.


� יחידת האכיפה מפיקה דוח ביקורות לגבי קיום חוקי העבודה השונים על ידי מעסיקים. דוחות אלה לשנים האחרונות הועמדו לרשותנו.


� בגלל חוסר שקיפות לגבי שיטת הדגימה לא ברור באיזו מידה המדגם אכן משקף את רמת הציות במשק בצורה נאמנה.


� ראה "סטטיסטיקה של עבודה ושכר בישראל - מקורות המידע השוטפים ופערי  מידע" (1997).


� ראה נספח 4.


� רמת הציות המדווחת כאן מתייחסת בכוונה רק לעובדים ועובדות ישראלים (כולל נוער), כדי להתאים ככל האפשר את רמת הכיסוי של המקורות השונים.


� ראה פלוג וקסיר (1994), עמ' 13, שורות 6 עד 9. בטווח ביטחון של 10% רמת הציות אמנם עולה אך נשארת בסדר גודל של 40 עד 60 אחוזים. המספר בצד ימין מתייחס לאומדן לכל המשק והמספר בצד שמאל לשיעור הציות הנמוך ביותר בפירוט הענפי.


� הם חישבו רמת ציות בענפים שונים. המספרים מציינים את רמת הציות הנמוכה והגבוהה ביותר (טקסט ולוח 4, עמ' 211).


� רמת ציות גבוהה התקבלה כאשר הונח שכר ברוטו עקבי עם שכ"מ של 12 עד 22.50 ש"ח לשעה (עקב ההבדל בין שכר יסוד לשכר ברוטו).


� מספר זה הוא אומדן חסר, מאחר שלא נמסר לנו המידע לגבי אותם שכירים שכן קיבלו שכר מעל שכ"מ בעסקים שהפרו את החוק.


�המדינה הפסידה בתקופה הנסקרת עקב אי גבית קנסות בממוצע כ7.3- מיליון ש"ח בכל שנה לכל חודש של הלנת שכר. דהיינו, אם ההלנה היא תופעה קבועה, אזי הפסד ההכנסות מקנסות עשוי להגיע לעשרות מיליוני ש"ח. בהתעלם משיפור הציות של מעסיקים בעקבות מדיניות קנסות אגרסיבית יותר עשויות ההכנסות מקנסות להגיע לכ88- מיליון ש"ח לשנה. 


� לחילופין יתכן שהעבריינים לא נבדקו שנית.


� תודה לד"ר צ'רלס קימן בלמ"ס על הנתונים והערות מועילות.


� בחלק א' של סקר ההכנסות יש נתונים על הכנסתם של משקי בית (כלומר יותר ממפרנס אחד למשפחה), זאת כאשר נתוני ההשכלה מתייחסים ל-"ראש המשפחה". זה גורם להטיה משמעותית של הקשר בין הכנסה משכר והשכלה, שהוא הקשר הרלוונטי מבחינת מדיניות שכר המינימום.


� בשנים קודמות גודל הסקר היה אף נמוך מ10000- לשנה.


� בגרפים המפורטים התעלמנו מקבוצה זו, מאחר שלא ניתן לקבל מידע לגבי סוגי התעודות הכלולות בקטגוריה "אחר". אי הכללת קבוצה זו לא משפיעה על המסקנות. 


� מספר השכירים בדוח בנק ישראל (המבוסס על סקר כוח אדם גדול בכ23- אחוזים לגבי אותה שנה. מספרם לפי סקר ההכנסות לאותה שנה הוא 1.532 מיליון דהיינו בתחום בין שתי ההערכות. בשלב זה ניפחנו את המספרים לפי מקדם קבוע כדי להיות עקביים עם סקר כוח אדם. הנושא ייבדק בעתיד.


� כך לדוגמא לא ניתן לקבל בישראל אישור עבודה עבור מתכנת, שמוכן לעבוד בשכר נמוך בהרבה מהמתכנת הישראלי, וזאת אולי עקב היותם המתכנתים קבוצת לחץ חזקה יותר מאשר עמיתיהם, העובדים בתחתית סולם השכר. כידוע היו פניות ספציפיות למשרד העבודה והרווחה לקבלת עובדים זרים בתחום ההיי-טק, אשר נפסלו.


� קיימת אפשרות טכנית להתגבר על בעיה זו.


� הנתונים כאן כוללים בשלב זה גם שכירים במשרה חלקית. טכנית ניתן יהיה בעתיד להתגבר על חיסרון זה.





