פרק 11: ריבונות הכנסת ומגבלותיה עמ' 409-449
ריבונות הכנסת באה לידי ביטוי כלפי חוץ בחסינות דברי החקיקה מפני ביקורת שיפוטית, וכלפי פנים בעצמאותה מהחלטות או חוקים שקבעה הכנסת בעצמה או קודמות לה. עקרון ריבונות הכנסת אינו מוחלט, ובמשך השנים ניכרת נסיגה בהיקפו. תהליך זה קורה מתוקף סמכותה של הכנסת כרשות מכוננת – הכנסת ריבונית בכפוף להוראות החוקה.

1. ביקורת שיפוטית על חוקים

א. ביקורת שיפוטית על דברי חקיקה הסותרים "עקרונות יסוד" 

עילות ביקורת מכוחן רשאי ביהמ"ש לקבוע שדבר חקיקה מסוים אינו תקף: * העילות המוניות בחוקי היסוד * האם החוק נעשה כדין * האם החוק סותר עקרונות יסוד כלליים שאינם בעלי מעמד פורמאלי עליון. (יש גישה שגורסת שבחוק יסוד: כבוד האדם וחירותו כלולות גם זכויות שאינן מוזכרות במפורש, וזה מייתר בעצם את העילה האחרונה.)

ההלכה היא, שמלבד הסמכות לביקורת שיפוטית הנובעת מהוראות "חוקתיות", שהנן בעלות מעמד נורמטיבי עדיף, ביהמ"ש לא יקיים כל ביקורת שיפוטית על חקיקת הכנסת, אף אם זו נוגדת את מושגי יסוד של חברה דמוקרטית (בג"צ 142/89 לאו"ר). פרופ' זמיר (י זמיר, "הביקורת השיפוטית על חוקיות חוקים", משפט וממשל א' תשנ"ג 395)  מתנגד לכך, וטוען שהטענה שביקורת שיפוטית סותרת את מהות הדמוקרטיה משקפת תפיסה מוטעית של הדמוקרטיה – שלטון העם באמצעות נציגיו איננו המטרה, אלא רק דרך להשיג תכלית. התכלית הראויה היא האדם. מבחן הדמוקרטיה הוא באיזו מידה היא מצליחה לקדם את ערכי היסוד של החברה.

החלת ביקורת שיפוטית על חקיקה ביחס לחוקי יסוד, להם מעמד נורמטיבי עדיף, הוכרה בפסיקה. (בנק המזרחי!) ברק (פסקה 78)–  "יש לבטל דבר חקיקה רגיל הסותר חוק יסוד". 

מה קורה אם דבר חקיקה של הכנסת לא סותר חוק יסוד אלא ערכי יסוד של השיטה או שדבר חקיקה "חוקתי" סותר את האמור בדברי חקיקה אחרים, באופן שאינו פסול מבחינה פורמאלית? הסוגיה טרם נדונה בפסיקה, אולם באוביטר ובספרות ניתן למצוא ביסוס לעמדה, שלפיה ריבונותה של הכנסת הנה בלתי מוגבלת רק בתוך תחומיה של השיטה המשפטית שלנו, אך אינה חורגת מכך. ע"ב 1/65 ירדור – זוסמן: ניתן להחיל בישראל את הדוקטרינה של המשפט הטבעי, לפיה קיימים עק' על, להם כפופות גם הנורמות העליונות כמו חקיקה ראשית. הרציו: ניתן להשתמש במשפט הטבעי- במובנו זה של קיום עקרונות בלתי כתובים אוניברסליים- במקום שבו שותק במחוקק. ח' כהן הביע עמדה מנוגדת, בדובקו בשיטה פוזיטיביסטית מובהקת. ברק בלאו"ר – אפשר לשלול תוקפו של חוק שפוגע בשוויון מכוח עקרונות כללים של שוויון. בספרו פרשנות במשפט (עמ' 632) הוא אומר שאין להימנע מהחלת ביקורת שיפוטית על דבר חקיקה הסותר את "כלל ערכיהן של המדינה והשיטה", בשונה מחוק שסותר רק ערך מערכיה של השיטה. דעה דומה הביע גם פרופ' קרצ'מר. חשין (בנק המזרחי) מסייג זאת לביקורת שיפוטית על חוקים הקובעים את סמכותה של הכנסת עצמה. (למשל: כנסת שמאריכה את תקופת כהונתה.) 

אין תקדים לשלילת תוקפו של חוק בגין סתירה לעקרונות יסוד כללים, שאינם מגובשים בחוק יסוד ונהנים ממעמד חוקתי.      

מקרה נוסף בו יישלל תוקפו של חוק: "ההסכמה החברתית" בסוגיה עשויה להשתנות, ועשויה להתגבש הכרה בלגיטימיות של הביקורת השיפוטית על חוקיות חוק הנוגד עק' יסוד של השיטה. בחוקי היסוד: חופש העיסוק וכבוד האדם וחירותו הוקנתה סמכות לקיים ביקורת שיפוטית בהיקף לא מבוטל על דבר חקיקה של הכנסת. 

מיהו ביהמ"ש שיוסמך לעשות ביקורת שיפוטית כאמור? בהצעת ח"י: החקיקה הציעו להקים בית משפט לחוקה, אולם בהיעדר קביעה מפורשת בחוק, הסמכות הוענקה לכל בית משפט. חשין, שהתייחס לסוגיה בבנק המזרחי מאמין שסמכות זו צריכה להיות שמורה רק לבג"צ. 

ב. ביקורת שיפוטית האם החוק נעשה כדין

ההלכה היא שאין לביהמ"ש סמכות לשלול תוקפו של חוק ש"נעשה כדין" (ע"א 228/63 עזוז) בבג"צ 975/89 נימרודי נפסק, באמרת אגב, שביהמ"ש מוסמך להורות על בטלות של חוק, אם לא התקבל ברוב המשתתפים בהצבעה כנדרש (מדובר על הליכי חקיקה רגילים). לפי השקפה מרחיקת לכת זו, חוק שנחתם כדין ופורסם ברשומות, ניתן לתוקפו גם בתקיפת עקיפין, היינו במסגרתו של כל הליך בו החוק רלבנטי, וזאת באמצעות הבאת ראיות לפגמים בהליך ההצבעה או בהליך הדיון בועדה. רובינשטיין (ומדינה!) מציעים להבחין בין פגם פורמלי בהליך חקיקה, שלא צריך להביא לפסילת החוק, לבין פגם היורד לשורשו של עניין (כגון רוב קולות) שצריך להביא לפסילה. 

(נימרודי)- פגם היורד לשורש הדיון בהצעת החוק בועדת הכנסת עלול להביא לשלילת תוקפו של חוק. אי שמיעתם של גורמים, שעלולים להיפגע מחוק מסוים, אינה מהווה פגם כאמור. 

ביהמ"ש נמנע מלהחיל ביקורת שיפוטית על חוקים, ולקבוע כי "לא נעשו כדין", אף אם נפלו בהם טעויות, כגון הסתמכות על הנחות או קביעות מוטעות (-בג"צ 188/63 בצול). הלכה דומה נקבעה בבג"צ 243/52 ביאלר, לגבי הנחה משפטית מוטעית. 

כאשר מדובר בטעות בולטת בדבר חקיקה, מוסמך ביהמ"ש לתקן טעות זו, באמצעות מתן פרשנות מתאימה לדבר החקיקה. הנחה משפטית מוטעית יכולה להביא גם לכתיבה בחוק רגיל שפוגע בזכות יסוד ש"הוא תקף על אף האמור בחוק יסוד", אבל הוא לא יהיה חוקתי אם לא יקיים את פסקת ההגבלה. 

כאשר כלולה בחוק הגדרה ע"י אזכור, כלומר שאיבת הגדרה ממקור משפטי כלשהו, אין מניעה לקבוע כי המקור המשפטי אינו תקף. (בע"פ 427/64 יאיר נקבע כי תקנות כנסת ישראל המנדטורית אינן קימות עוד, אע"פ שהכנסת התייחסה אליהן כאילו היו תקפות). 

יש שמבקרים את נכונות ביהמ"ש לקבל את ההנחות המשפטיות והעובדתיות עליהן משתית המחוקק את מעשי החקיקה שלו. (ד"ר א. גולדברג, פרופ' ברק, פרופ' אקצין)   

נראה שלמרות הנכונות העקרונית לקיים ביקורת שיפוטית על תהליך החקיקה, ומכוחה של זו להביא לשלילת תוקפו של החוק, הרי שבפועל תוחל רק במקרים נדירים, וברוב המקרים יופעל עקרון ריבונות הכנסת גם במישור הזה.

ג. קיום ביקורת שיפוטית על חקיקה בטרם הושלם תהליך החקיקה 

ההלכה היא  שביהמ"ש לא יתערב בתהליך חקיקה, ולפיכך לא יקיים ביקורת שיפוטית על חוקים כל עוד לא פורסם החוק ברשומות. יסוד הגישה הוא ב: * ריבונות הכנסת * חסינות חוקיה מביקורת שיפוטית * כל עוד לא נסתיים תהליך החקיקה, לא ניתן לדעת מה יהיה תוכנו. (בג"צ 5364/94 לרנר) 

ביהמ"ש מכיר באפשרות של התערבות במקרים יוצאי דופן או כדי למנוע הטעיה של הציבור- שלא יפורסם ברשומות מסמך שמתיימר להיות חוק והוא לא.

ד. ביקורת שיפוטית על החלטה מנהלית העומדת לקבל תוקף של חוק   

ביהמ"ש קבע שיש להבחין בין תוקף החלטה מנהלית, שתיבחן עפ"י כללי המשפט המנהלי, לרבות מבחן הסבירות, לבין תוקף החוק שבו תעוגן ההחלטה, שנהנה מחסינות במסגרת חסותה של ריבונות הכנסת.    

בג"צ 3872/93 מיטראל – ביהמ"ש ייטה לא לבחון תוקף החלטה אם עיגונה בחוק ודאי וצפוי בקרוב. 

בג"צ 5365/94 ולנר – ברק דחה את הטענה שבפסילה של הוראה בהסכם קואליציוני יש משום התערבות בהליכי חקיקה.  

2. עצמאותה של הכנסת מכבלי הוראותיה שלה עצמה, כרשות מחוקקת

לדעת המחברים: הטלת הגבלות על סמכויות החקיקה של הכנסת, ע"י הכנסת מתוקף סמכותה כרשות מחוקקת, יש בה פגיעה בריבונות ולכן אין לתת לה תוקף. ברק (פרשנות במשפט 586) מטיל ספק ביכולתה של הכנסת לכבול ידי עצמה, ללא הסמכה לכך בחוק יסוד. (למשל שיריון הוראות בחוק רגיל.) 

הכלל "חוק מאוחר מבטל קודמו" הוא היחיד המשוריין לעולם ועד, ורק אותו לא ניתן לבטל. חשין (סעיף 71) בבנק המזרחי: המגבלה היחידה על סמכות הכבילה של הכנסת היא "עקרון היסוד הדמוקרטי של שלטון הרוב". ז"א – שלא תדרוש רוב מעל 61 ח"כ. שמגר (סעיף 33): לכנסת ריבונות בלתי מוגבלת, ולכן היא יכולה להטיל על עצמה כל מגבלה שהיא. סמכות הכבילה היא ביחס ל"ערכי יסוד של מדינת ישראל" שנתמכים בקונצנזוס חברתי רחב. ייתכן שכוונתו של שמגר היא לא לסמכות כבילה מעבר לזו הנובעת מכוחה של הכנסת כרשות מכוננת. שמגר הדגיש שסמכות הכבילה איננה בלתי מוגבלת. 

סוגיית תוקפה של הוראה בחוק רגיל, המשריינת אותו מפני שינוי: 

אם מדובר בהגבלה מוחלטת, כמו ס' 8 לח"י כבוד האדם, אז לדעת חשין וברק להגבלה אין תוקף. הכנסת כגוף ריבוני מוסמכת לקבל החלטות עפ"י רצון הרוב, ויהא זה אפילו רוב המשתתפים בהצבעה בלבד ולא רוב מוחלט. ההגבלה רק מטילה חובה לסטות מההגבלה במפורש. 

ביהמ"ש השאיר בצריך-עיון שאלת תוקפו של חוק שתובע את שינויו במשאל עם. 

מה תוקפה של הוראה, לפיה שינוי החוק יעשה רק בתמיכת רוב חברי הכנסת? 

חשין – "כבילה" מותרת ואף רצויה, והיא אינה פוגעת בעקרון דמוקרטי חשוב. 

ברק – פגיעה בעקרונות יסוד. שריון כאמור שולל מח"כ את הזכות להימנע. 

רובינשטיין סובר שיש להטיל ספק בתוקפה של הגבלה כאמור, שמקורה בסמכותה המחוקקת של הכנסת. השריון מקשה על פעילות הכנסת. דרישת רוב של 61 ח"כ יכולה להיות מוצדקת אם תחול על כל חקיקת הכנסת, ולא רק על דברי חקיקה מקריים. עקרון ריבונות המחוקק הנו עקרון יסוד, אשר ניתן לצמצום ולהצרה רק ע"י גוף אחד – הרשות המכוננת. מתן תוקף כלשהו להוראה מגבילה בחקיקה אינו רצוי.                  

3. ביקורת שיפוטית על החלטותיה הלא חקיקתיות של הכנסת

בעבר היתה הבחנה בין החלטות ועדות הכנסת לבין החלטה של המליאה, אולם היא נזנחה וכיום שתיהן נתונות לביקורת ביהמ"ש, שיפעילה במקרה המתאים. הגישה היא שסמכותו של בג"צ אינה מוגבלת. (אקטיביזם שיפוטי) הכנסת כפופה לביקורת בג"צ כמו כל רשות מרשויות המדינה. הסמכות תופעל במקרים מיוחדים ושני גורמים נלקחים בחשבון: אופייה המשפטי של הסוגיה מבחינת סיווגה המהותי, וחומרתה של הפגיעה הנוצרת במקרה הקונקרטי. ז"א – יש הבחנה בין הרשויות, והשופט אלון טען שהנ"ל פוגע באיזון הראוי בין הרשויות (בג"צ 669/85 כהנא)

משניתן פסק דין שמורה לכנסת לפעול בדרך כלשהי, חובה עליה לכבדו.   

I. החלטות בענייני הניהול הפנימי של פעולות הכנסת

המבחן להתערבות ביהמ"ש כשמתעוררים ספקות באשר לפרשנותו של תקנון הכנסת או כשהוראותיו לא מכובדות הוא: האם יש בהחלטה פגיעה של ממש ב"מרקם החיים הפרלמנטריים" וב"יסודות המבנה של משטרנו החוקתי". יש לאזן בין שלטון החוק שדורש קיום ביקורת משפטית לבין הכיבוד ההדדי שבין הרשויות. 

ביהמ"ש מתערב כשמשמעות ההחלטה היא שלילת זכויות פרלמנטריות.    

ב. ביקורת שיפוטית על תוכנן של הוראות שנקבעו בתקנון הכנסת

בית המשפט אמנם מוסמך להחיל ביקורת שיפוטית על הוראות התקנון, ולאיין את תוקפן, אולם הסמכות תופעל במקרים נדירים בלבד: נסיבות קיצוניות, כשבתקנון יש פגם מהותי שיורד לשורש עק' היסוד של המשטר החוקתי והתפיסות הדמוקרטיות. (בג"צ 669/85 כהנא) 

ג. ביקורת שיפוטית על החלטת הכנסת להסיר את חסינותו של חבר כנסת

בהמשך לגישה שנקבעה בבג"צ 306/81 פלאטו שרון נקבע, כי היקף הביקורת השיפוטית על פעילות הכנסת רחב יותר מקום שבו היא מפעילה, במליאה או בוועדה, סמכות מעין שיפוטית. (- בג"צ 620/85 מיעארי, שם ביטלו החלטה בגלל מניעים.) מצד שני, השופט אלון: מבחן פונקציונאלי. ביהמ"ש לא צריך לבחון מניעים שהביאו להחלטה, מספיק שהיא ניתנה בגדר סמכות. 

פרק 13 בספר עוסק בהרחבה בנושא החסינות.   

ד. הערות סיכום (נבחרות)

ראייתה של הכנסת כגוף ציבורי הפועל עפ"י דין, והחלת הסמכות הכללית לגביה, מעוררת קושי רב. בית המחוקקים שונה מרשות מנהלית אחרת: נבחר בבחירות כלליות וארציות, מגלם את הדמוקרטיה הישראלית. חזקה על הכנסת שהיא מייצגת את רצון הבוחרים. הקביעה, שכל החלטה של הכנסת ומוסדותיה דינה באורח עקרוני ולעניין בג"צ כדין כל רשות מנהלית, היא גורפת ומוטלת בספק. המבחן שבג"צ אימץ – איזון אינטרסים – מעורפל, ואינו נותן אמת מידה ברורה להתערבות בביהמ"ש. 

התערבות ביהמ"ש בענייני הכנסת זוכה לאהדת הציבור, שרואה בו מבצר שלטון החוק וזכויות הפרט, והאמון בו עומד ביחס הפוך לחוסר האמון המובע ב"פוליטיקאים". 

הפרדת רשויות – הינזרות משפטית מהליכי הכנסת או "בלמים ואיזונים"? כל זאת ועוד, בפרק נפרד. 
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