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אוניברסיטת בר-אילן, הפקולטה למשפטים

דיני חקיקה – 99-523

ד"ר איתי בר-סימן-טוב

תשע"ב, סמסטר ב'
מבחן מועד א'
הכנסת החליטה לתקן את סעיפי תקנון הכנסת העוסקים בהגשת הצעות חוק. 

על פי התיקון, סעיף 74(ב) הקיים, לפיו "הצעת חוק תוגש לכנסת בידי חבר הכנסת (בתקנון זה – הצעת חוק פרטית) או על ידי הממשלה (בתקנון זה – הצעת חוק ממשלתית), ובעניינים כמפורט בסעיף 80 – גם על ידי ועדה של הכנסת (בתקנון זה – הצעת חוק מטעם ועדה); הצעות חוק שהונחו על שולחן הכנסת יפורסמו באתר האינטרנט של הכנסת", הוחלף בסעיף הבא:

74(ב) הצעת חוק תוגש לכנסת בידי קבוצת חברי כנסת כמפורט בסעיף 75(א) (בתקנון זה – הצעת חוק פרטית) או על ידי הממשלה (בתקנון זה – הצעת חוק ממשלתית), ובעניינים כמפורט בסעיף 80 – גם על ידי ועדה של הכנסת (בתקנון זה – הצעת חוק מטעם ועדה); הצעות חוק שהונחו על שולחן הכנסת יפורסמו באתר האינטרנט של הכנסת.

כמו כן,  ס' 75(א) הקיים, לפיו "חבר הכנסת שאינו שר או סגן שר רשאי להגיש הצעת חוק פרטית; ההצעה תנוסח כחוק ויצורפו לה דברי הסבר", הוחלף בסעיף הבא:

75(א)  חברי כנסת רשאים להגיש הצעת חוק פרטית, ובלבד שעל יוזמי הצעת החוק נמנים לפחות שלושים חברי כנסת שאינם שרים או סגני שרים; ההצעה תנוסח כחוק ויצורפו לה דברי הסבר.

סיעת "עתידינו בעברנו" בראשות בר צחוביץ' (המונה שמונה חברי כנסת בכנסת הנוכחית) שוקלת לעתור לבג"ץ כנגד השינוי האמור ולצורך כך פנתה אליך בתור בוגר/ת הקורס דיני חקיקה בבקשה לחוות דעת מלומדת. 

חוות הדעת צריכה להתייחס לשאלות הבאות:
שאלה 1: (80%) (אורך מומלץ: שלושה עמודים)
ערכו ניתוח משפטי לגבי החוקיות/חוקתיות של השינוי. בניתוח המשפטי אין להסתפק רק בתיאור ההלכות שנקבעו בעבר על ידי בית המשפט ביחס לשאלה זו, אלא יש מקום גם לניתוח ההשפעות האפשריות של התפתחויות בפסיקה, בחקיקה, ובמציאות הפרלמנטרית על הלכות אלו. [לצורך הניתוח המשפטי, הניח/י שהשינוי האמור התבצע על פי הפרוצדורה הנדרשת לתיקון התקנון, ושיתר סעיפי התקנון והחקיקה הרלוונטית נותרו ללא שינוי.]
שאלה 2: (20%)(אורך מומלץ: עמוד אחד)
ערכו דיון בשיקולים העקרוניים (או שיקולי המדיניות) בעד ונגד השינוי האמור. 
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ד"ר איתי בר-סימן-טוב

תשע"ב, סמסטר ב'
מבחן מועד ב'

הקטע שלהלן לקוח מתוך פסק דינו של השופט אלון בבג”ץ 669/85 כהנא נ' יו"ר הכנסת, פ"ד מ(4) 393. בפסק דין זה כתב השופט אלון דעת יחיד בה סקר בהרחבה את ההתפתחות שחלה (נכון לסוף שנת 1986) בתחום הביקורת השיפוטית על הליכים פרלמנטרים (שאינם חקיקה) והביע את עמדתו הביקורתית ביחס להתפתחות זו.  

קראו את הקטע שבנספח שלהלן והשיבו על השאלות הבאות:

שאלה 1: (80%) (אורך מומלץ: שלושה עמודים)

האם ועד כמה רלוונטי התיאור של השופט אלון בפסקאות 1- 6 לפסק דינו גם לתיאור התפתחות שחלה בפסיקה הישראלית בשנים שלאחר מכן ביחס להליך החקיקה עצמו? מהו הדמיון ומהו השוני בין ההתפתחות שמתאר אלון לגבי ביקורת שיפוטית על הליכים פרלמנטרים לבין ההתפתחות שחלה בפסיקה ביחס לביקורת שיפוטית על הליך החקיקה?

שאלה 2: (20%) (אורך מומלץ: עמוד אחד)

האם לדעתכם/ן עמדתו של השופט אלון בפסקאות 7- 12 לפסק דינו ביחס להיקף הראוי של ביקורת שיפוטית על הליכים פרלמנטרים היא העמדה הראויה גם ביחס לביקורת שיפוטית על הליך החקיקה? הביעו עמדה ביחס להיקף הראוי, אם בכלל, של ביקורת שיפוטית על הליך החקיקה. 
נספח: דברי השופט אלון בבג”ץ 669/85 כהנא נ' יו"ר הכנסת, פ"ד מ(4) 393:

1. סוגיית היחסים שבין הרשות המחוקקת לבין הרשות השופטת זכתה בשנים האחרונות לפסיקה נרחבת, כשמגמתה של פסיקה זו היא הרחבת היקף ביקורתו של בית-משפט זה על מעשי בית המחוקקים והליכותיו, מכוח הסמכות המוענקת לבית המשפט על-פי סעיף 15(ד)(2) לחוק-יסוד: השפיטה לתת צווים נגד רשות הממלאת תפקיד ציבורי "על פי דין". 

בשני שלבים אירע תהליך זה של הרחבת הביקורת והעמקתה. השלב האחד, המרחיב את הביקורת, הוא פסיקתו של בית המשפט בבג"צ 306/81 פלאטו שרון נ' ועדת הכנסת שבו החליט בית המשפט... להתערב בהחלטתה של ועדת הכנסת להשעות את חבר הכנסת פלאטו שרון מכהונתו כחבר-כנסת... השלב האחר, המעמיק את התערבות בית המשפט במעשי בית המחוקקים, הוא בהנמקת פסיקתו של בית המשפט בבג"צ 652/81 שריד נ' יו"ר הכנסת, בדבר קביעת מועד לדיון של ישיבת הכנסת. העמקת ההתערבות בעתירה זו באה... בהנמקה שניתנה בפסק הדין, שהרי המסקנה אליה הגיע בית המשפט באותו עניין הייתה לדחות את העתירה. אך "הבשורה" שעלתה מתוך ההנמקה שניתנה בבג"צ 652/81 שריד הולידה חיש מהר שורה של עתירות נוספות, והעיקריות שבהן הן בג"צ 73/85 סיעת "כך" נ' יו"ר הכנסת, ובג"צ 742/84 כהנא נ' יו"ר הכנסת, אשר בהן הוחלט, על יסוד ההנמקה שבבג"צ 652/81 שריד ובהמשך לו, לעשות את הצו-על-תנאי נגד יו"ר הכנסת ונגד יו"ר ועדת הכנסת לצו מוחלט. מתוך שני שלבים אלה מקובלת עלי ההרחבה בהיקף הביקורת שאירעה בשלב הראשון; אך עם כל הכבוד, דעתי אינה שלמה עם העמקת ההתערבות, כפי שבאה לעולמה של פסיקה בשלב השני ואשר-על-כן, לעניות דעתי, מן הראוי היה לדחות את העתירות בבג"צ 742/84 כהנא ובבג"צ 73/85 סיעת "כך" הנ"ל...

.2 [אלון מתאר את דעת המיעוט של הנשיא לנדוי בבג"צ 306/81 פלאטו שרון, אשר הביע ספק אם בכלל קיימת לבית המשפט סמכות לבצע ביקורת שיפוטית על פעולות הכנסת וועדותיה. עמדה זו מייצגת את העמדה המסורתית ששלטה בפסיקה עד שנות השמונים. לאחר מכן עובר אלון לתאר את עמדת הרוב באותו פסק דין, מפי הנשיא י' כהן, לפיה מצויה בידי בית המשפט סמכות של ביקורת שיפוטית על מעשה ועדת הכנסת, ולפיה השאלה אינה שאלה של סמכות, אלא של שפיטות.]

וכך נוסח בפי הנשיא י' כהן המבחן של העברת הליכי הכנסת תחת שבט ביקורתו של בית-משפט זה:
"לו היה מדובר במקרה דנא בשימוש שעשתה ועדת הכנסת בשיקול דעתה, ללא חריגה מסמכות, ודאי שלא היה מקום להתערבותו של בית משפט זה.... יש לזכור, שכאן אין אנו דנים בשאלה פוליטית, ואף אין מדובר בתפקידי חקיקה של הכנסת או ועדה מוועדותיה, אלא  בתפקיד שיפוטי או מעין שיפוטי, שהמחוקק הטיל על ועדת הכנסת...." 

עינינו הרואות. לפי דעת הרוב בבג"צ 306/81 פלאטו שרון... המבחן הקובע בסוגיית הביקורת השיפוטית על החלטת ועדת הכנסת הוא המבחן של חריגה מסמכות; קיומה של חריגה מסמכות הוא תנאי-בל-יעבור להתערבותו של בית המשפט בהחלטות רשות מרשויות הכנסת. אך אין בית המשפט מתערב במניעי השימוש בשיקול הדעת של ועדה או של גוף מרשויות הכנסת, ואין הוא בודק אחריהם, כאשר אלה נעשו במסגרת הסמכות וללא חריגה הימנה. ובוא וראה, מה גדולה הזהירות שנהגו אותה שעה בסוגיה עדינה ונכבדה זו, שמודגש וחוזר ומודגש, כי לא מדובר בשאלה פוליטית, וכי מדובר בהחלטת רשות של הכנסת, שממלאת תפקיד שיפוטי או מעין שיפוטי, ושלא מדובר בעניין שאיננו שפיט.

...

 .4הרחבה ניכרת והעמקה משמעותית בהתערבות בית-משפט זה בפעילותה של הכנסת וגופיה חלות בהנמקה המצויה בבג"צ 652/81 שריד הנ"ל... [בו] קבל חבר הכנסת שריד על יושב-ראש הכנסת, על אשר דחה מועד הישיבה, שבה אמורה להיות נדונה הצעת אי-אמון בממשלה.... היה זה הליך פנים-פרלמנטרי מובהק ולא מעשה שיפוטי או מעין שיפוטי [ולפיכך טענה המדינה שאינו שפיט.] טענה זו לא נתקבלה על דעת בית המשפט. בפסק הדין, מפי השופט ברק, נאמר, כי צורך יש למצוא את האיזון השיפוטי המתאים בין "השיקולים הנוגדים... בדבר שלטון החוק מחד גיסא וכיבוד ייחודה של הכנסת מאידך גיסא"... ועל טיב האיזון ועל מידתה של אמת המידה ממשיך ואומר השופט ברק:

"לדעתי, האיזון הראוי בין הצורך להבטיח את 'שלטון החוק במחוקק' לבין הצורך לכבד את ייחודה של הכנסת בהחלטותיה בענייניה הפנימיים, יובטח, אם נאמץ לעצמנו אמת מידה, המתחשבת במידת הפגיעה הנטענת במירקם החיים הפרלמנטריים ובמידת השפעתה של הפגיעה ביסודות המבנה של משטרנו החוקתי."...

[אף שהעתירה נדחתה לגופה במקרה הקונקרטי] המבחן האמור של מידת הפגיעה ושיעורה הביא למפנה מהותי ולשידוד מערכות ביחסי הרשות המחוקקת והרשות השופטת. הצורך בקיומה של חריגה מסמכות כתנאי המצדיק ביקורת שיפוטית על בית המחוקקים ורשויותיו נעלם כלא היה; הליכים פנים-פרלמנטריים מובהקים הוכרו כנתונים לביקורת שיפוטית, כפי שביקורת כזו קיימת לעניין הליך שיפוטי או מעין שיפוטי של רשות מרשויות הכנסת. והקביעה בדבר טיב הפגיעה במירקם החיים הפרלמנטריים וביסודות המבנה החוקתי, מידתה של הפגיעה ומשקלה... תיקבע לפי חוש המומחיות של השופט היושב על מדין.
.5 על פי העקרונות שבהנמקה זו וכהמשך להם נתקבלה עתירת העותרים בבג"צ 73/85 סיעת "כך" ובבג"צ 742/84 כהנא שהוזכרו לעיל.... בבג"צ 73/85 סיעת "כך" נדונה השאלה, אם סיעה, המורכבת מחבר-כנסת אחד בלבד, זכאית להגיש הצעת אי​ אמון בממשלה.... [למרות שדובר בהליך פנים-פרלמנטרי, והחלטת יו"ר הכנסת נתקבלה במסגרת סמכותו הפונקציונאלית] בית המשפט החליט, מפי השופט ברק, לעשות את הצו-על-תנאי לצו מוחלט, והצהיר, כי יושב-ראש הכנסת אינו רשאי למנוע מסיעת "כך" להציע לסדר יומה של הכנסת סעיף של הבעת אי-אמון לממשלה בשל כך בלבד שהיא סיעת יחיד. ההחלטה  [מתבססת על פרשנותו של ביהמ"ש] לתקנון הכנסת [ועל העמדה ש]פרשנות [התקנון] בידי בית המשפט עדיפה ומחייבת גם את ועדת הכנסת ויושב-ראש הכנסת. ואשר לטענה בדבר ריסון בביקורת השיפוטית בענייני הליכים פנים-פרלמנטריים קובע בית המשפט, בהסתמך על העיקרון שנקבע בבג"צ 652/81 שריד הנ"ל, כי מאחר שהמבחן הוא המידה והשיעור שההליך הפרלמנטרי פוגע במירקם החיים הפרלמנטריים וביסודות המבנה החוקתי, במקרה זה פגיעה זו קשה היא, ואשר-על-כן ראוי המקרה להתערבות שיפוטית ולביקורת שיפוטית.
.6 העתירה בבג"צ 742/84 כהנא דנה בקבילתו של העותר, חבר הכנסת מאיר כהנא, על החלטת נשיאות הכנסת... שלא להניח על שולחן הכנסת שתי הצעות חוק שהוגשו על-ידיו, כשנימוקם הוא, שהצעות אלה כוללות דברי גזענות, שיש בהם עלבון ופגיעה בערכים שעליהם מושתתת מדינת ישראל. אף כאן נתקבלה העתירה, ובית המשפט הצהיר, כי יושב-ראש הכנסת וסגניו אינם רשאים שלא להניח את שתי הצעותיו האמורות של העותר על שולחן הכנסת.... [בית המשפט דחה את טענת] בא-כוח המדינה [לפיה] אין מקום להתערב בהחלטת רשות מרשויות בית הנבחרים על יסוד העילות המקובלות להתערבות בית המשפט בשיקול-דעת של רשות מינהלית... ופסק, מפי השופט ברק, כי 

"...בהפעילם את הסמכות לאשר הצעת חוק של חבר-כנסת או שלא לאשרה, אין ליושב-ראש הכנסת ולסגנים שיקול-דעת מוחלט. שיקול-דעתם מוגבל הוא: כללים בדבר הגינות, תום-לב, סבירות, העדר שרירות ואפליה מגבילים את שיקול-דעתם. שיקול-דעת זה חייב להיות מופעל להגשמת מטרות אותה חקיקה, שממנה באה סמכותם"...

ובעקבות בג"צ 652/81 שריד הנ"ל חזר ונקבע, כי קנה המידה להתערבות בית המשפט הוא מידת הפגיעה בחיים הפרלמנטריים או ביסודות המבנה החוקתי, ובעניינה של עתירה זו, מניעת אפשרות הגשת הצעות החוק, שחבר הכנסת ביקש להגישן, מהווה אכן פגיעה קשה גם בחיים הפרלמנטריים וגם ביסודות המבנה החוקתי...

[עד כאן תיאור ההתפתחות בפסיקה ומכאן אלון מביע את עמדתו ביחס לגישה הראויה:]

7. ... [ודאי הוא כי הכנסת וכל רשות מרשויותיה מצווים, תוך כדי ביצוע פעילות זו, שלא לחרוג מהסמכת שהוענקה להם על-ידי המחוקק, שהרי גם המחוקק מצווה על שמירת החוק שהוא חוקק ... וכאשר תחרוג מסמכותה תוצדק ביקורת שיפוטית. אולם,] נראה לי, כי כאשר על פני הדברים קיבלה רשות מרשויות בית המחוקקים החלטה שבסמכותה, בהליך אשר נתקיים על-פי הוראת החוק ושהוא לכאורה תקין, לא יתערב בית המשפט בשיקול-דעתם של חברי בית הנבחרים, לפי אותן עילות המקובלות עליו להתערב בשיקול-דעתם של פקידי הרשות המבצעת לשלוחותיה. ריסון זה מקבל בית המשפט על עצמו מראש, ובכל מקרה של עתירה נגד הכנסת או נגד רשות מרשויותיה אין עליו אלא לבדוק, אם הייתה חריגה מסמכות או אם נתקיים ההליך במסגרת הסמכות הנתונה, ואזי לא יפשפש אחר המניעים, שעמדו מאחורי שיקול-דעתם של חברי הכנסת, ולא יהרהר, שמא נפל במניעים אלה פסול של חוסר הגינות, חוסר תום-לב וכיוצא בהם פגמים, המצויים בסוגיית הביקורת על החלטות הרשות המבצעת. ודאי, גם אם הייתה חריגה מסמכות, רשאי בית המשפט שלא להתערב במעשי בית הנבחרים, אם בעיניו מדובר בעניין קל ערך ושל מה בכך. אך אם לא הייתה חריגה מסמכות, לא יתערב בית המשפט במעשי רשות של בית הנבחרים, גם אם לדעת בית המשפט, ובעיניו, פגיעה קשה היא במירקם החיים הפרלמנטריים ובמבנה החוקתי של המשטר. הימנעות זו חיונית היא כדי לשמור על איזון הולם ועל יחסי כבוד הדדיים בין הרשות המחוקקת לבין הרשות השופטת, ומחויבת היא מבחינת היחס שבו בית המשפט חיב כלפי בית המחוקקים; ולא זו בלבד שריסון עצמי זה אין בו משום פגיעה, כביכול, בשלטון החוק, אלא ריסון עצמי זה הוא המבטיח שלטון זה, כפשוטו וכמשמעו.

.8... סייגים מצמצמים אלה להתערבות הרשות השופטת במעשי הרשות המחוקקת יסודם בכמה וכמה טעמים...: עליונותה של הכנסת - "העומדת, בהפעילה סמכותה, כרשות המחוקקת, בקדקוד המשולש של רשויות השלטון העיקריות"...; העובדה שהכנסת נבחרה על-ידי העם, שהוא הריבון במדינה, והכנסת מגלמת אותו ומייצגת אותו, דורשת ומחייבת קיום יחס של כבוד מיוחד; והצורך החיוני לאפשר קיום תפקודה התקין והיעיל של הכנסת...; תפקידה החשוב והחיוני של הכנסת, בנוסף לפעילותה החקיקתית, הוא בפעילותה הפוליטית, בהבעת רצון האזרחים אשר בחרו בחברי הכנסת כדי לפעול למען דעותיהם ומצעיהם.... 

בחינת שיקולי הרשות המחוקקת ומניעי חבריה בהצבעתם ובהפעלת שיקול-דעתם, אם סבירים הם, ואם חל בהם פגם של חוסר הגינות או של חוסר תום-לב...  קשה לתאר כיצד תבוצע; וכי יושב-ראש הכנסת וחבריה יגישו תצהירים על מניעיהם ושיקוליהם, כמקובל בבדיקת מניעיהם של מקבלי החלטות ברשות המבצעת, ואולי אף ייחקרו עליהם? ואין צריך לומר, כי בדיקה מעין זו יש בה משום ערעור חמור ביחס כבוד שאנו מצווים כלפי הרשות המחוקקת. ...

.11 ואחרון אחרון קשה: אמת המידה של שיעור הפגיעה במירקם החיים הפרלמנטריים והמבנה החוקתי... קשה מאוד להלום את הפעלתה... [המבחן האמור] מעורפל, ... חסר בהירות ונעדר יציבות ויוצר חוסר ביטחון וחוסר ודאות באופן שימושו ובדרך הפעלתו....

.12חבריי, בפסיקתם האמורה רואים בהתערבות הרשות השופטת בהליכי בית המחוקקים משום אמצעי למימוש שלטון החוק גם על מחוקקו"שכן בלא דיין אין דין, ובמקום שבית המשפט אינו מתערב, נפגם עקרון שלטון החוק" (בג"צ 652/81 שריד הנ"ל). אכן כך הוא, והדבר אינו צריך לפנים, כי שלטון החוק, והחלתו גם על מחוקקו, ערך עליון הוא... אך עם כל הכבוד, לא נראה לי, כי ערך עליון זה יבוא לכלל הגשמה בסוגיה כה רגישה ונכבדה כיחסים שבין הרשות המחוקקת והרשות השופטת - על-ידי ביקורת שיפוטית המופעלת על-פי מבחן כללי וסתמי של חוש המומחיות של המשפטן, ללא כל הגדרה ברורה נוספת וללא כל הנחיה אובייקטיבית מחייבת.

אוניברסיטת בר-אילן, הפקולטה למשפטים
דיני חקיקה – 99-523

ד"ר איתי בר-סימן-טוב

תשע"ג, סמסטר ב'

מבחן מועד א'

משך הבחינה: שלוש שעות.

מגבלת עמודים: עד חמישה עמודים.

יש לכם/ן הרבה זמן. אנא קראו את השאלות וחשבו עליהן לפני שאתם/ן מתחילים/ות לכתוב את התשובה. הקפידו לכתוב בתמציתיות ולעניין ולא לחרוג ממגבלת העמודים.

המבחן בחומר פתוח. ניתן להשתמש בכל חומר.
שאלה 1 (100%)

בעקבות משא ומתן אינטנסיבי בין מזכיר הממשלה למזכירת הכנסת, הגיעו השניים לפשרה הבאה: 

הממשלה התחייבה כי השימוש בחוק ההסדרים יוגבל, כך שהיקפו לא יעלה על 30 סעיפים מדי שנה. כן התחייבה הממשלה לכלול בחוק ההסדרים רק נושאים בעלי זיקה ישירה וממשית לחוק התקציב.

בתמורה הסכימה הכנסת כי הצעות חוק תקציביות (קרי, כל הצעת חוק שבביצועה כרוכה עלות תקציבית של 5 מיליון שקלים או יותר בשנת תקציב כלשהי) יוגשו אך ורק על ידי הממשלה.

יתר ההסדרים הקיימים בתקנון הכנסת ובכל דין אחר יישארו ללא שינוי.

הפשרה אושרה על ידי הממשלה והכנסת ועוגנה על פי הפרוצדורה הנדרשת בתקנון הכנסת.

דונו בטענות בעד ונגד הסדר זה. 

אנא התייחס/י בתשובתך הן להיבט של ניתוח משפטי לגבי החוקיות/חוקתיות של ההסדר, הן לטיעונים בדבר ההסדר הראוי מבחינה נורמטיבית.

-- סוף הבחינה --

אוניברסיטת בר-אילן, הפקולטה למשפטים
דיני חקיקה – 99-523

ד"ר איתי בר-סימן-טוב

תשע"ג, סמסטר ב'

מבחן מועד ב'

משך הבחינה: שלוש שעות.

מגבלת עמודים: עד חמישה עמודים.

יש לכם/ן הרבה זמן. אנא קראו את השאלות וחשבו עליהן לפני שאתם/ן מתחילים/ות לכתוב את התשובה. הקפידו לכתוב בתמציתיות ולעניין ולא לחרוג ממגבלת העמודים.

המבחן בחומר פתוח. ניתן להשתמש בכל חומר.
שאלה 1 (50%)

האם ההסדר הקיים ביחס לשדלנות (לוביזם) הוא מספק בעיניך? אילו שינויים היית מציע/ה? הציגו מתווה להסדר ראוי של הסוגיה, תוך התייחסות, בין היתר, לשיקולים הנורמטיביים השונים.

שאלה 2 (50%)
אלו כללים מבין הדינים המסדירים את הליך החקיקה צריכים לדעתך להיות מעוגנים ברמה חוקתית (בחוקה או בחוק יסוד)? ניתן להתייחס הן לדינים קיימים, אשר מעוגנים כיום בנורמות נמוכות יותר, הן לכללים שלא קיימים כיום בישראל ושראוי לדעתך להוסיף.

-- סוף הבחינה --

