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היועצת המשפטית לכנסת

סימוכין:04429608 

ירושלים, ‏18 מאי, 2008
‏י"ג אייר, תשס"ח
לכבוד

חברי ועדת הכנסת

נכבדיי,

הנדון: בקשת התפלגות של חברי כנסת מסיעת "גיל"
שלושה מבין שבעת חברי סיעת "גיל" הגישו לוועדת הכנסת בקשה כי תאשר את התפלגותם מהסיעה. לקראת הדיון מחר בוועדת הכנסת, לאור שאלות שהופנו אלי בעניין זה על ידי מספר חברי כנסת, ובעקבות מכתביו של ח"כ גלנטי, יו"ר סיעת גיל, באותו עניין, שבו התבקשה חוות דעתי, אבקש להביא בפניכם את התייחסותי לסוגיה:
	1.
	ביום 1.5.08 שלחו חברי הכנסת משה שרוני, אלחנן גלזר ושרה מרום-שלו מכתב ליו"ר ועדת הכנסת, בו ביקשו כי ועדת הכנסת אשר את התפלגותם מסיעת גיל והקמת סיעה חדשה בשם צדק לגמלאים. עוד ביקשו כי ועדת הכנסת תכיר בסיעה החדשה כמייצגת את מפלגת צדק חברתי-צדק לגמלאים. 
לוועדה הועבר גם מכתבו של ב"כ מפלגת צדק חברתי, עו"ד נרודצקי, בו הובעה הסכמת המפלגה לייצוגה ע"י הסיעה החדשה שתקום. 

בנוסף, הועבר לעיוננו הסכם שנחתם ביום 1.5.08 בין חברי הכנסת שרוני, גלזר ומרום-שלו לבין מר ארקדי גאידמק, יו"ר מפלגת צדק חברתי.



	2.
	הוראות החוק בעניין התפלגות סיעה נחקקו בתיקון מס' 12 לחוק-יסוד: הכנסת, אשר כלל תיקונים עקיפים לחוקים נוספים, ביניהם חוק-יסוד: הממשלה, חוק הבחירות לכנסת וחוק מימון מפלגות. בקריאה הראשונה נקרא החוק "חוק למניעת מעילה באמון (נבחרי ציבור), ומכאן משתמעת גם מטרתו הברורה.

תיקון מס' 12 האמור הוסיף לחוק-יסוד: הכנסת את סעיף 6א הקובע כך: 

	
	
	"חבר הכנסת שפרש מסיעתו ולא התפטר מכהונתו סמוך לפרישתו, לא ייכלל, בבחירות לכנסת שלאחריה, ברשימת מועמדים שהגישה מפלגה שהיתה מיוצגת על ידי סיעה של הכנסת היוצאת; הוראה זו לא תחול על התפלגות סיעה בתנאים שנקבעו בחוק."

	

	
	ה"חוק" אליו מכוונת הסיפא של סעיף 6א לחוק היסוד הוא כיום חוק הכנסת, התשנ"ד-1994 (להלן - חוק הכנסת). (יצוין כי בעבר נקבעו הוראות אלה בחוק הבחירות לכנסת [נוסח משולב], התשכ"ט-1969 (להלן - חוק הבחירות)). 
סעיף 59 לחוק הכנסת קובע כך:



	
	
	"רואים התפלגות של סיעה לענין סעיף 6א לחוק-יסוד: הכנסת, אם נתקיים אחד מהתנאים הבאים:

(1) ההתפלגות היא של קבוצה של לפחות שלושה חברי הכנסת, שהם לפחות שליש ממספר חברי הסיעה; אך בסיעה שמספר חבריה ששה או פחות, תהא זו התפלגות אם הקבוצה מונה שני חברי הכנסת או יותר;
(2) ..."

	

	
	על כך מוסיף סעיף 60 לחוק הכנסת, שכותרתו "אישור ועדת הכנסת":



	
	
	"נמסרה לועדת הכנסת הודעה בכתב מטעם סיעה או חלק ממנה על התפלגות כאמור בסעיף 59 (1) או (2), או על מיזוג של סיעות במסגרת סיעתית חדשה, תאשר ועדת הכנסת את השינוי."


	

	
	סעיף נוסף שנחקק באותו תיקון הוא סעיף 57א לחוק הבחירות לכנסת [נוסח משולב], התשכ"ט-1969, הקובע כך:


	
	
	"לא ייעשה הסכם ולא תינתן התחייבות הבאים להבטיח מקום ברשימת מועמדים לכנסת לחבר כנסת מסוים או לקבוצת אנשים, אלא לאחר היום ה-90 שלפני יום הבחירות לכנסת."

	

	3.
	במכתבו ליו"ר הכנסת מיום 16.5.08 (שהתקבל היום) טוען חה"כ יצחק גלנטי, יו"ר סיעת גיל, כי ההסכם בין שלושת חברי הכנסת לבין מר גאידמק "מגלה חשש חמור כי הוראותיו ו/או חלק מהן עומדות בניגוד להוראות החוק". 
לטענתו, ההסכם מנוגד לסעיף 57א לחוק הבחירות האוסר על התחייבות להבטחת מקום ברשימת מועמדים שלא ב-90 הימים שלפני הבחירות לכנסת.

מוסיף ח"כ גלנטי כי בהתחייבויות הכספיות המופיעות בהסכם יש חשש להפרת הוראות בחוק מימון מפלגות ובחוק שירות הציבור (מתנות). 

במכתב נוסף לחברי ועדת הכנסת טוען ח"כ גלנטי נגד השם שמבקשים חברי הכנסת להעניק לסיעה החדשה – צדק לגמלאים – באשר יש בו כדי לטעות את הציבור, לאור שמה של סיעתו – "גיל – גמלאי ישראל לכנסת".



	4.
	ברקע תיקון מס' 12 לחוק-יסוד: הכנסת עמדו אירועים שהסעירו את הציבור בתחילת שנות ה-90, כאשר העזיבה של סיעת האם נעשתה על ידי חברי כנסת שונים כנגד הבטחות לטובות הנאה מסיעות יריבות. ובלשונו של כב' הנשיא שמגר (כתוארו אז) בבג"ץ 4031/94 ארגון בצדק ואח' נ' ראש ממשלת ישראל ואח', פ"ד מח(5) 1: 


	
	
	"מיקבץ ההוראות שבחוק-יסוד: הכנסת (תיקון מס' 12) גובש וחוקק כדי להטיל סייגים והגבלות על המרת הנאמנויות הפוליטיות ועל המעבר ממחנה למחנה. ברור וגלוי הוא, כי המעבר למחנהו של יריב פוליטי יכול שינבע ממניעים אידאולוגיים, אולם יכול גם שיתלווה בשיקולים אחרים, קרי מעשיים או פונקציונאליים. בהקשר זה יש להזכיר כי היו בעבר חברי-כנסת בודדים שפרשו מסיעתם, אשר המניע האידאולוגי שלהם היה ברור לכולי עלמא ואשר היו מכובדים בבדידותם; והיו פרישות בצוותא שעוררו ספקות. הווי אומר, לא המספר קובע אלא הנסיבות והרקע.

המחוקק ביקש לכרוך כבלים סביב חופש התימרון, המיקוח והתיגמול בכל הקשור להמרת נאמנויות בחיי הכנסת, והוא ביטא את מטרתו האמורה בהכללתן בחוק החרות של ההגבלות שבהן דנו לעיל, ושעניינן הטלת סייגים, מכבידים למדיי, על חבר-כנסת שפרש מסיעתו. בעת הוויכוח בכנסת, עובר לקריאה הראשונה, דובר רבות על הצורך לסתום פרצות ולייעל את הסייגים מעבר לנוסח ההצעה שהייתה מונחת לפני הכנסת. מאידך גיסא, לא רצו למנוע את עצם הפרישה מסיעה, לרבות ההתפלגות הסיעתית, בתנאים נתונים...

הזכרנו כבר כי מגמת המחוקק היא שחבר הכנסת שמאס בסיעה, אשר במסגרת רשימתה נבחר לכנסת, ראה לעזוב את שורותיה, שהרי אנו מכבדים את רצונו, דעותיו, אמונותיו והשקפותיו של הפרט, ואין לגזור על חבר-כנסת גזרה שאינה מוטלת על אזרח מן השורה. חירות ההשקפות היא מיסודות משטרנו, והשקידה על ערך זה חלה כמובן מאליו גם על הנבחר לכנסת. אולם מאחר שחבר הכנסת הגיע אליה עקב בחירתו כמועמד בתוך רשימה ולא תוך בחירה אישית, ובעקבות האירועים הנ"ל שעוררו ויכוח בקשר לאמינות פעולתם של חברי-כנסת מסוימים בפרשיות של שנת  1990ולהגינותה, קבע המחוקק כי מי שעוזב את סיעתו לא יוכל ליהנות מזכויות ומיתרונות פוליטיים ​פרלמנטריים מסוימים. ליתר דיוק, המחוקק ביקש למנוע שינוי נאמנויות תמורת הבטחה של טובות הנאה. מאחר שחל שינוי בעמדתו של חבר הכנסת, עליו להתמודד תחילה מחדש בבחירות ולזכות באמון – בקלפי, כאשר הוא מתייצב לפני הבוחרים בלבושו הפוליטי החדש. אין מתירים לו עריכת הסדרים מסוימים המאפשרים לו שינוי מעמד במערכות בית הנבחרים והשלטון, עקב עזיבת המסגרת שבה נבחר ואשר בזכותה הגיע לכנסת. החוק שבו אנו דנים בא למנוע סחר במעמד פרלמנטרי ומיקח וממכר בהצבעתו של הנבחר."

	

	
	נציין כאן בסוגריים כי פסק הדין עסק במינויו לשר או לסגן שר של מי שהתפלג מסיעתו. בעקבות פסק הדין תוקן חוק-יסוד: הממשלה והוראותיו הותאמו לחוק-יסוד: הכנסת. הגם שדובר בסיטואציה שונה, ניתן ללמוד מפסק הדין עקרונות כלליים היפים לענייננו. 



	5.
	מלשון החוק וממושכלות יסוד כלליים, כפי שקיבלו ביטוי גם בפסה"ד, עולה שהחוק מניח חזקה שהתפלגות הדורשת מינימום של שליש (שלושה או שניים) תבטיח שאין מדובר בשינוי נאמנויות תמורת הבטחת טובות הנאה, טובות שנאסרו על חבר הכנסת הבודד. אולם, גם חזקה זו ניתנת לסתירה. 


	6.
	בענייננו, בחנו את הוראות  ההסכם, ומצאנו כי על פניו יש טעם בטענות המועלות ע"י חה"כ גלנטי בשני היבטים: האחד, בנושא הבטחת איוש מקומות למועמד ספציפי (סעיף 7.6.1 להסכם), הקובע הבטחת המקום הראשון או השני ברשימת המועמדים לכנסת השמונה-עשרה לחה"כ שרוני, בניגוד לסעיף 57א לחוק הבחירות לכנסת. האחר, עניינו בהתחייבויות כספיות המעלות חשד לחריגה מהוראות חוק מימון מפלגות, התשל"ג-1973 (להלן - חוק מימון מפלגות) וחוק המפלגות, התשנ"ב-1992 (להלן - חוק המפלגות) (סעיף ו.3 להסכם). ההכנסות המותרות למפלגה מוגבלות בסעיף 25(א) לחוק המפלגות. ככלל, מדובר בכספים המתקבלים מדמי חבר, מתרומות בסכומים מוגבלים ומכספי מימון מפלגות המוגבלים אף הם מכוח חוק מימון מפלגות. נראה כי התחייבות קבועה להפקיד מדי חודש לחשבון בנק סכום השווה לגובה כספי מימון המפלגות (כ-240,000 ₪ מדי חודש), מעלה חשש לסטייה מהוראות סעיף 25(א), ומתיימרת להבטיח כפל תשלום (האחד, שיינתן לסיעה מהכנסת והאחר, ממפלגת "צדק חברתי"). חשש זה מתחזק נוכח ההוראה התמוהה בדבר חשבון בנק משותף לסיעה ולמפלגה.    


	7.
	המחוקק מאפשר התפלגות מתוך ראיה של חופש התמרון השמור לחברי הכנסת, הגם שדרך המלך היא בהתמודדות בבחירות במסגרת רשימת מועמדים שמגישה מפלגה, ובזכייה באמון הבוחר בקלפי. האיזון בין האינטרסים מניח התפלגות עקב מניעים ענייניים ולפיכך החוק הסתפק בקביעת דרישות פורמליות. אולם, ההנחה כאמור יכולה להיסתר. לוועדת הכנסת הסמכות לבחון האם חזקה זו נסתרה לאור הוראות ההסכם. משנמצא כי בהוראות ההסכם קיימת סטייה בשני היבטים מהוראות החוק כפי שפורט לעיל, יכולה ועדת הכנסת לבחון את בקשת ההתפלגות, כמו גם את הבקשה לייצג מפלגה, אל מול הוראות ההסכם. 
לעניין השם המבוקש לסיעה החדשה – אף כאן נדרש אישור ועדת הכנסת, וניתן ללמוד על השיקולים שינחוה מסעיף 8 לחוק המפלגות, הקובע כי לא תרשם מפלגה בשם העלול להטעות או לפגוע בתקנת הציבור.

לסיכום, סמכות האישור השמורה לוועדת הכנסת בסעיף 60 לחוק הכנסת אין פירושה שאין לוועדה כל שיקול דעת והיא בבחינת חותמת גומי. מתחם שיקול הדעת שבידי הוועדה נלמד מהוראות החוק ותכליתו וכן ממהותה ומתפקידה של ועדת הכנסת. משעלו טענות קשות במקרה ספציפי זה, החורגות מהרקע להתפלגויות שאושרו בכנסות קודמות, אין ועדת הכנסת רשאית להתעלם מהן. הנה אמור, אף שמוצגת מעטפת "כשרה", הרי נוכח הטענות שפורטו, על ועדת הכנסת לבדוק אם תוכה כברה.




בכבוד רב,


נורית אלשטיין
העתק:

- ח"כ דליה איציק, יו"ר הכנסת

- חברי סיעת גיל
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