שער שלישי: פרק 13:

מעמדת של חברי הכנסת, זכויותיהם וחובותיהם

חסינות חברי כנסת
חסינות = סטייה מעקרון השוויון בפני החוק. ייעודה: לשמש את הכנסת, לא את הח"כ. 

חסינות עניינית/ מהותית:

הח"כ פטור מאחריות פלילית/ אזרחית לגבי מעשה/ דעה/ הצבעות, שעשה למען/ במילוי תפקידו. 

מטרתה הסרת החסינות המהותית: מניעתית ולא ענישתית.

הסרת חסינות זו אינה בסמכות הכנסת; 

בתביעות אזרחיות ביהמ"ש ידון אם החסינות עומדת לח"כ ביחס למעשה עליו נתבע; 

בתביעות פליליות עומדת לח"כ, בנוסף לחסינות זו, גם חסינות דיונית. 

...השאלה: מהם "מעשים במילוי תפקיד/ למענו? תכלית החסינות: הענקת חופש פעולה לח"כ. מאזן האינטרסים שצריך להיעשות: בין התכלית הנ"ל לבין עקרון שלטון החוק ועקרון השוויון בפניו. רובינשטיין: כשאחר נפגע, גם אם יש תחולה עקרונית לחסינות, הפגיעה תילקח בחשבון. 

· לפי ברק קיים מתחם התנהגות מותר לח"כים, הנובע מ"סיכונים טבעיים" מתפקידם, מתחם - שאם ח"כ יצטרך לשאת באחריות למעשים שבתוכו - יפגע תפקודו הרצוי. גישת "מתחם הסיכון הטבעי" מצריכה את ביהמ"ש להפעיל שק"ד, לקביעת גבולותיו של מתחם זה.  

· לפי גולדברג, יש צורך ברלוונטיות המעשה  - לתפקיד.

פס"ד מיעארי (1985) - לעניין החסינות המהותית: 
ח"כ מיעארי השתתף בעצרת לזכר קוואסמה, ממנהיגי אש"ף, שאז נחשב עדיין ארגון טרור. לאחר שהתקבלה בכנסת החלטה להסיר את חסינותו בשל כך, עתר מיעארי לבג"ץ. 

עתירתו התקבלה (הסרת החסינות בוטלה), בדעת רוב: שמגר, ברק, ש.לוין; מיעוט: בנ"פ, אלון.  

שמגר: כשהכנסת מפעילה סמכות מעין-שיפוטית (כבהסרת חסינות) גדלה מעורבות ביהמ"ש בהחלטותיה; פעולת ח"כ (כל מעשה + הצבעה + דעה), בכנסת ומחוצה לה, מוגנת ע"י פטור מאחריות פלילית ואזרחית, וע"י חסינות מפני כל פעולה משפטית (כולל כזו שהכנסת עושה). יש צורך בזהירות מופלגת בשלילת חסינות בגין התבטאות מדינית. כהחלטה משפטית, ההחלטה צריכה להתקבל בהליך תקין, עב"ס ראיות, ולאחר שנבחנה ונשללה הימצאות המעשה בגדרי החסינות המהותית. באין חשש קרוב לודאי, המושתת על עובדות, שח"כ ינצל לרעה את חסינותו, הסרת החסינות המהותית בגין מעשה שבגדרה= חריגה מסמכות, ולכן העתירה מתקבלת.

* השאיר בצ"ע: האם חסינות מהותית חלה על מעשים הנוגדים את הוראות ס' 7(א) לחו"י הכנסת (כשרות מועמדים).

ברק: נטילת החסינות אינה פעולה משפטית אלא פעולה שלטונית: מטרת החוק היא הגנה על הרשות המחוקקת מפני המבצעת, ולא הגנה מפני המחוקקת עצמה. כפעולה שלטונית, מוטלת עליה ביקורת שיפוטית, לא רק על עצם הפעלתה אלא גם על השיקולים שעמדו בבסיסה. 

* בצ"ע: גובה החשש (שהח"כ ינצל לרעה חסינותו) שיצדיק הסרה, אך נטה ל"אפשרות סבירה". 
בנ"פ: מעשה החוסה תחת החסינות העניינית מגן גם מפני שלילת זכויות אחרות של הח"כ (כחסינות דיונית) - לכך הסכים גם שמגר, בניגוד לברק. בנ"פ הגדירה את המעשים המזכים בחסינות בזיקה לפס"ד ירדור / ס' 7(א) לחו"י הכנסת, וקבעה שמעשים שאינם מתיישבים עם נאמנות למד"י כיהודית ודמוקרטית (כמו: השתתפות בעצרת של אש"פ) אינם בגדר המעשים המזכים בחסינות ( * השאירה בצ"ע, פעילות פרו-אש"פית בין כתלי הכנסת). להסרת החסינות, די בחשש מוחשי שהחסינות תנוצל לרעה ע"י הח"כ לעשיית מעשים שאינם מתיישבים עם נאמנות זו.

מבחנים אלה לא חזרו בפסיקה. 

אלון: בניגוד לאחרים, סובר אלון שלביהמ"ש אין סמכות לקבוע כללים, כיצד תמלא הכנסת את תפקידיה ה"מעין-שיפוטיים", אם תשגה בפועלה ייגזר דינה בבחירות. כמו בנ"פ, גם אלון חושב שדי בחשש מוחשי לניצול לרעה של ח"כ את חסינותו, כדי להצדיק את הסרתה. במקרה דנן: ההחלטה על ההסרה התקבלה תוך הקפדה על הוראות החוק, לכן: התערבות ביהמ"ש כנגד ההחלטה = חריגה מסמכות ביהמ"ש.    

פס"ד פנחסי 93'

פנחסי, ח"כ של ש"ס, נאשם ברישום כוזב של כספים ודיווח שקרי - היה תשלום לא מדווח לפעילי שטח, באמצעות כספי הלוואות שלא הוצהרו. פנחסי טען בעתירה, שעשה המעשים "למען הבוחרים/התפקיד". העתירה נדחתה פה אחד, תוך שוני בהנמקות/ מבחנים שהופעלו:

ברק (+הצטרפו ש.לוין וד.לוין): המבחנים: סבירות (האם ח"כ סביר היה עושה את המעשה) ומתחם סיכון טבעי (כבמיערי). המעשים הנ"ל אינם בגדר החסינות המהותית, אינם דרושים באופו ענייני וסביר לתפקיד הח"כ (טענת המדינה: תפקיד = כח"כ, ולא כאיש מפלגה).

שמגר: מבחן הזיקה המהותית: המעשה יזכה בחסינות רק אם יהיה חלק אינטגרלי מהתפקיד או תוצאה טבעית שלו. לפי שמגר, החוק מדבר על "למען מילוי תפקיד" - מבחן סובייקטיבי של מטרה,  הגדרה שבמכוון הנה רחבה יותר מאשר "במילוי תפקיד". 

גולדברג: מבחן רלוונטיות המעשה לתפקיד (זיקה ישירה/ עקיפה): ספונטאניות המעשה או תכנונו מראש אינם משנים. איבחן בין מעשים בכלל לבין הבעת דעה: הבעת דעה היא החיונית ביותר בתפקוד הח"כ, ונחיצותה/ הצדקתה עולה על הצדקת מעשים אחרים. רובינשטיין כנגד: הגדרת "הבעת דעה" אינה חדה: האם הפגנה = הבעת דעה?

פס"ד רן כהן (95'):

ביבי הציג מסמך "סודי ביותר" תו"כ דיון ראשוני באי-אמון בממשלה. רן כהן עתר כנגד החלטת היועמ"ש שהמעשה תחת חסינות מהותית. העתירה נדחתה פה אחד.

לפי כל המבחנים השונים בפנחסי, לביבי עמדה החסינות.

חסינות דיונית:

מגנה על הח"כ מפני כל מעצר וכל הליך פלילי. מטרתה: סיכול נסיון של הרשות המבצעת להשפיע שלא כדין, באמצעות כוחה, על הפעילות השוטפת של הרשות המחוקקת (לכן ההגנה היא מפני הליך פלילי בלבד, ולא מפני תביעת אדם פרטי). חסינות זו ניתנת להסרה בהחלטת מליאה. החסינות ניתנת בהתאם להגדרת זמן, בלבד: לא חלה לפני החברות כח"כ ולא אחרי הכהונה, אך חלה גם על מעשים שנעשו לפני הכהונה ובלבד שהדיון בהם התחיל במהלכה.

רובינשטיין (+מחקר מ-71) היקף החסינות הדיונית רחב מדי. 

נטילת החסינות
תהליך הסרת החסינות: היוה"מ מגיש הקשה לועדת הכנסת, אם היא מסכימה להסרה ההצעה תועלה למליאה (נוסף ליוה"מ גם הח"כ עצמו יכול לבקש הסרת חסינות, והגוף המחליט אז הנו ועדת הכנסת בלבד), החלטת המליאה היא המכרעת (בכפוף לאפשרות ההתערבות של ביהמ"ש, שרואה עצמו כבעל זכות גדולה מהרגיל להתערבות המקרה כזה, שבו הכנסת = כגוף מעין-שיפוטי.

 המבחן להתערבות: תקינות וחוקיות ההליך, + האם פגם בהליך הביא לעיוות דין. בפס"ד פנחסי, בוטלה החלטת המליאה להסרת החסינות הדיונית, בשל פגם שנפל בה.     

אמות המידה בפסיקה, שעל פיהן צריכה הכנסת לפעול בהסרת חסינות:

1. תשתית עובדתית (נדרשת ברמה מחמירה) - לכן נפסלה הסרת חסינות פנחסי.

2. הליך הוגן וראוי - יש לתת לח"כ הנדון אפשרות להשמיע דברו הן בוועדה והן במליאה; היעדר מניעים פסולים של היוה"מ/ שלו ושל הח"כים; התראה מספקת על הדיון והצבעה לא בסופו אלא למחרת, אחרי שהפרוטוקול הוצע לנעדרים ממנו, הימנעות הח"כים מהתבטאויות שעלולות לפגוע בהגינות ההליך...
3.  שיקולי הכנסת להסרה חייבים להיות ע"פ חוק חסינות ח"כ.
פס"ד אבו חצירה: נדונה השאלה אם אדם שהוסרה חסינותו כח"כ, זכאי לחסינות משנבחר מחדש לכנסת. דעת הרוב (לנדוי): החלטת הכנסת על הסרה, נעשית לאחר שנבחנו מניעי היוה"מ. אם כנסת אחת מצאה שהמניעים היו כשרים, הכנסת שאחריה לא יכולה להחליט על ההפך. ההסרה נעשית אחת ולתמיד. לעומתו, י.כהן נתלה בלשון החוק, ולפיו ח"כ זוכה בחסינות החל מיום אחד לאחר בחירתו, ומכאן שיש נפקות לאירוע הבחירה. 

תקופת החסינות:

החסינות מתחילה מייד עם ההיבחרות לכנסת. מכוחה, ישוחרר מייד ח"כ ממעצר/ מאסר, אלא אם הוא עצור/אסור בשל פשע, במקרה כזה ישוחרר תוך 14 יום מהיבחרו (אלא אם חסינותו תוסר בינתיים). כשחסינות מבוטל, אין צורך בפתיחה מחדש בהליכים, אלא נמשכים ההליכים שהיו עד החסינות. עם זאת, הסרתה וחזרת הח"כ למעצר/מאסר אינה שוללת חברותו בכנסת. יש בכך פגיעה מסוימת, שכן הח"כ לא יכול למלא תפקידו, וסיעתו אינה יכולה לבחור אחר במקומו. פתרון חלקי: ס' 42א' לחו"י הכנסת: כשהפס"ד סופי, ניתן להפסיק חברותו של ח"כ שהורשע בעבירה שיש עמה קלון ונדון לעונש מאסר בפועל; ס' 42ב' - ועדת הכנסת מוסמכת להשעות ח"כ מתפקידו כשפס"ד אינו סופי. 

תקופת החסינות (=מרגע הבחירה, אך אם הח"כ עצמו אינו יודע על כך עדיין) אינה מתיישבת, לכאורה, עם הוראות חו"י הכנסת, לפיהן ח"כ ייהנה מזכויותיו רק לאחר שיצהיר את הצהרת האמונים. פתרון אפשרי לסתירה - רובינשטיין: חסינות עד ההצהרה = זכות על תנאי (ההצהרה = תנאי), שאם לא יקוים - ייתר את החסינות בתקופת הביניים, מהבחירה ועד המעשה שבגינו רוצים להסירה. 

זכויות אחרות של חברי כנסת

· חברי הכנסת חסינים בפני מעצר (למעט בגין פשע של שימוש בכוח/ בגידה).

· זכאים לחופש תנועה (בשלושה סייגים - רשות היחיד, מקום הסגור מטעמי ביטחון, ומקום שהכניסה אליו אסורה מחמת סודיות). גישת היוה"מ בעניין זה היא שההחלטה על סגירת שטח בפני ח"כ צריכה להיעשות באופן ספציפי, מאחר והאינטרס העומד בבסיס זכות זו הוא מתן אפשרות לח"כ למלא את תפקידו לפיקוח על הממשלה וזרועותיה; למקום בו שוהים אזרחים ישראלים המנהלים מאבק פוליטי תיאסר הכניסה רק בנסיבות נדירות. 
· לח"כ זכות ליציאה מהארץ, ולדרכון שירות.
· לח"כ חסינות מחיפוש בדירתו/ גופו/ דברי דואר, למעט לצרכי מכס/ פיקוח על המטבע.
· ח"כ אינו חייב להעיד על דבר שנודע לו מתוקף תפקידו כח"כ.
· זכאי לטלפון חינם, וכן לשירותי דואר בחינם (בהגבלות תפוצה ותוכן מסוימות).
· זכאי לתחבורה ציבורית בחינם.
· זכאי לשחרור משירות חובה.

שלילת הזכות נעשית בהליך הדומה להסרת חסינות, במיעארי התגלעה מחלוקת בשאלה אם מותר לשלול מח"כ זכויות בגין מעשה החוסה בגדר החסינות המהותית (שמגר: לא ניתן, לעומת ברק, ש.לוין ואלון - כן ניתן); הודגש שגם שלילת זכות צריכה להיעשות כמניע מניעתי, לא ענישתי. 

ועדת רוזן-צבי הביאה לשינוי בתנאי עבודתם ושכרם של ח"כים:

1. העלאת שכר,

2. איסור על עיסוק נוסף,
3. הכרה בצורך בשיפור תנאי עבודת הח"כים. 
איסורים וחובות המוטלים על ח"כים

· איסור על שימוש בתואר "ח"כ" שלא לצורך התפקיד

· כללי אתיקה: איסור על הימצאות בניגוד עניינים (חייבים להודיע על אינטרס אישי בנושא הצבעה מסוימת), איסור על שימוש במידע שלא ידוע לציבור שלא לצרכי התפקיד, איסור על רכישת נכסי המדינה אלא אם הוצעו במכרז כללי, איסור על קבלת לקוח במשכן הכנסת, וכו'. כללים אלה לא הוכיחו עצמם ולא נאכפו משמעותית. לכן נקבעו בחוק איסורים גורפים על עיסוק נוסף לח"כים; בשל תסיסה מותן האיסור:
· איסור על כל עיסוק נוסף, או מקום עבודה נוסף, פרטי/ציבורי, בשכר/בהתנדבות.
· מניעה על התמנות לראשות מועצה מקומית.
סיום כהונת ח"כ

כהונת ח"כ מסתיימת עם בחירת הכנסת הבאה/ עם השעייתו/ הדחתו/ התפטרותו. 

עם התפנות מקום, נכנס החבר הבא ברשימת המועמדים (אם ההחלטה היא להשעות - אזי: יכהן למשך תקופת ההשעיה). 

השעיה - נעשית בהחלטת ועדת הכנסת, שאינה מחויבת בהנמקה. לאחר שעל פלאטו-שרון נגזרו 9 חודשי מאסר בפועל, קבע ביהמ"ש שהפרשנות לס' 42ב לחו"י הכנסת היא שניתן להשעות ח"כ רק אם נדון למאסר בפועל של שנה/ יותר: אם ההרשעה לא עשויה להביא להדחה מכהונה, אין הצדקה להשעיה. ההלכה חלה גם להרשעה בעבירה שיש עמה קלון.  

הח"כ כאיש ציבור

שאלה שנויה במחלוקת: למי חב הח"כ חובת אמון: לציבור הרחב/ לציבור בוחריו? 

ברק בולנר: החובה היא קודם כל לציבור הרחב. 

ברור שח"כ צריך למלא את תפקידו ביושר, הגינות, ת"ל, לא להימצא בניגוד עניינים - אך האם באפשרותו להפר משמעת סיעתית בהנמקה של טובת המדינה"?

הח"כ והסיעה

§25(א) לחו"י הכנסת: "סיעה: רשימת מועמדים שמתוכה נבחרו חברים לכנסת". הדמו' הפרלמנטרית (כשלנו)( מתבססת על מפלגות, ולכן נודעת חשיבות למשמעת סיעתית, שבהיעדרה מוטלת בסכנה יציבות המפלגות ואיתן יציבות המערכת הפוליטית. 

ברק: לאור ערך כיבוד הסכמים, ח"כ/סיעה צריכים לקיים התחייבותם, אף אם אינה עלה בקנה אחד עם טובת מפלגתם.

מתנגד - חשין בולנר (ובו תומכים רובינשטיין ומדינה): לעניינו של הסכם פוליטי - החותמים עליו עושים זאת מתוקף היותם שלוחיהם של בוחרים, ולבוחרים אלה הם חייבים את חובת הנאמנות (לכך מסכים גם ד.לוין). 

מאז שהונהגה שיטת הפריימריס במפלגות, הח"כים חשים יתר מחויבות לבוחריהם, ורבו מקרי הפרת המשמעת הסיעתית, עד כדי פרישה מהסיעה. 

ב-1990 חל משבר פוליטי, במהלכו פרשו ח"כים מכל עבר, בד"כ לשם קבלת טובות הנאה, ונדדו מסיעה לסיעה. 

לכן, נחקק תיקון לחו"י (ס' 6א לחו"י הכנסת) בו נקבע שח"כ שפרש מסיעתו ולא התפטר מכהונתו כח"כ מייד אח"כ, לא יתמודד לכנסת הבאה אחריה. אולם, היה צורך לאבחן ולהפריד בין פרישה על רקע אידיאולוגי לבין פרישה לשם קבלת טובת הנאה: 

פרישה = ע"י הודעה רשמית, או מתוקף הצבעה בניגוד לעמדת הסיעה בהצבעת אי-אמון בממשלה (לא די בהימנעות או בהיעדרות), אלא אם ההצבעה נעשתה ללא כל תמורה (מובן, שעל שאלה זו נסוב עיקר הויכוח; לח"כ אפשרות להשמיע טענותיו בנושא בפני ועדת הכנסת המחליטה על הגדרת הפרישה מהסיעה, ובאפשרותו אף לערער על כך לביהמ"ש המחוזי). 

ע"מ לאפשר עזיבות אידיאולוגיות, נקבי מבחן כמותי: אם פרשו 1/3 מחברי הסיעה ולפחות 3 חברי כנסת (אלא אם הסיעה מונה 6, אז מספיקה פרישת 2) - אין זו פרישה, אלא התפלגות; כך גם יוגדר מצב של פיצול סיעות/מפלגות שהתאגדו לשם הגשת רשימת מועמדים. ההגיון: (חזקה בלתי ניתנת לסתירה): כשנתח גדול עוזב, כנראה שהדבר נובע ממחלוקת אידיאולוגית. 

לסיעות אין השפעה על כהונת הח"כ אם לא הוגדר כפורש, אך בכ"ז כוחן רב, בשל יכולתן למנוע ממנו התמודדות במסגרתן בבחירות הבאות. 

בכנסת ה-13 היו הפרות משמעת-סיעתית רבות (פרץ ורמון התפצלו מהעבודה, דוד לוי התפצל מהליכוד והקים את גשר, שגב, גולדפרב וסלמוביץ' התפצלו מצומת והקימו את ייעוד...) - אך בכ"ז נראה שהתיקון ריסן את התנועה הבין-סיעתית.

בכנסת זו עלתה השאלה מה דינו של ח"כ המגיש הצ"ח לה מתנגדת מפלגתו (ח"כים מהעבודה דחפו להצ"ח שריון הגולן). ביהמ"ש הכריע וקבע שהגשת הצ"ח היא זכות יסוד לח"כ, בעלת חשיבות חוקתית עליונה;  מאחר וההחלטה מתנגשת עם תקנון הכנסת, המגביל הצ"ח פרטיות לפי מפתח סיעתי, שינתה הכנסת את התקנון כך שכל סיעה תקבע את המועד בו יכול כל ח"כ בה להעלות הצ"ח פרטיות.
