רובינשטיין 473-490

מעמדם של חברי הכנסת, זכויותיהם וחובותיהם.
חסינות בפני כל פעולה משפטית: כל חסינות פירושה סטייה מן העיקרון של שוויון הכל בפני החוק. לעיתים עיקרון זה נסוג בפני הצורך בפעולה תקינה של המוסד המחוקק. החסינות לא נועדה לשמש את חה"כ, אלא את הכנסת. כל חריגה וכל ניצול לרעה של מכשיר החסינות מחטיאים את המטרה ובסופו של דבר פוגעים במוסד המחוקק עצמו.

חסינות חה"כ כוללת שני סוגים: חסינות מוחלטת (חסינות עניינית) מפני העמדה לדין אשר אינה ניתנת להסרה. וחסינות מוגבלת (חסינות פרוצדורלית/דיונית) הכוללת הטלת הגבלת בדבר הדרך בה ניתן להעמיד ח"כ לדין. 

חסינות עניינית: מגינה על חבר המוסד המחוקק, ופוטרת אותו מאחריות לגבי מעשים שעשה, ודברים שאמר וכתב במסגרת תפקידיו הפרלמנטריים. בישראל הוענקה חסינות עניינית רחבה ביותר לח"כים, והיא נקבעה בסעיף 1 (א) לחוק חסינות חברי הכנסת זכויותיהם וחובותיהם  תשי"א 1951:" חה"כ לא ישא באחריות פלילית או אזרחית ויהיה חסין בפני כל פעילות משפטית בשל הצבעה או בשל הבעת דעה בע"פ או בכתב, או בשל מעשה שעשה בכנסת או מחוצה לה, אם היו ההצבעה הבעת הדעה או המעשה במילוי תפקידו, או למען מילוי תפקידו כח"כ ". לפי סעיף 13 (א) לחוק, הכנסת אינה רשאית להסיר את החסינות. החוק אינו מאפשר את הסרת החסינות ואף אינו קובע מי הגוף הרשאי להחליט מתי חלה החסינות.  בתביעות אזרחיות ביהמ"ש צריך לפסוק אם עומדת לנתבע טענת החסינות, אם לאו (לעיתים אף כאשר חה"כ הנתבע לא ביקש להשתמש בה ). בהליכים פליליים קיימת לח"כים גם חסינות פרוצדורלית שרק לאחר הסרתה יוכל ביהמ"ש לדון בעניין. בסעיף 149 לחוק סדר הדין הפלילי נקבע כי ניתן לטעון טענת חסינות כטענה מקדמית במשפט פלילי. הסרת החסינות בידי הכנסת נתונה לביקורת שיפוטית בידי בג"צ, שיקבע האם המדובר בחסינות עניינית-שאינה ניתנת להסרה- אם לאו.

מהם אותם מעשים שיכנסו למסגרת מילוי תפקידו או למען מילוי תפקידו של ח"כ. לא מדובר במעשים "מותרים בלבד",(אף כי בגדר תפקידיו של ח"כ נכללים מעשים חוקיים בלבד) טענה זו מרוקנת את חוק החסינות מכל תוכן. ההנחה היא כי ייתכן והפעולה האסורה תיעשה אגב מילוי תפקידו של חה"כ. "החוק מניח כי בין הפעולה האסורה שבוצעה לבין תפקידו של חה"כ קיימת זיקה העושה את הפעולה האסורה לפעולה שהיא במילוי התפקיד או למענו" (פנחסי). זיקה זו אינה מפורשת בחוק. המבחן הקובע הוא לא של מקום(מיעארי), ולא של זמן(סעיף 1 ג' לחוק).

תכליתה של החסינות היא להבטיח את חופש הפעולה של חה"כ (מיעארי, ע"פ 255/68 מ"י נ' בן משה). החסינות מאפשרת "לחה"כ הבודד להגשים את תפקידו כח"כ, בלא מוראו של החשש, שמא חצה את הגבול בין מותר ואסור. היא באה להבטיח את עצמאותו של חה"כ ואת אי תלותו ברשויות השלטון האחרות לרבות המחוקק עצמו"(פנחסי). בכך מביאה החסינות לשמירת אופייה הדמוקרטי של המדינה,  באמצעות הקניית האפשרות לקיים פעילות פרלמנטרית ראויה. תכלית זו של החסינות משמשת גם לקביעת היקפה וגבולותיה. גם אינטרסים אחרים, כגון, פגיעה בעיקרון שלטון החוק ושוויון בפני החוק, צריכים להילקח בחשבון בפרשנות היקפה של החסינות.

 יש לבצע איזון בין האינטרסים השונים בקביעת היקפה של החסינות. השופט ברק בפנחסי קבע כי האיזון הראוי יתבצע בהתאם למהות הפעולה-המותרת-אשר אגב ביצועה בוצעה הפעילות האסורה. לפי ברק מדובר במצב בו הפעולות האסורות נובעות מתוך תאוצה של ביצוע התפקיד (המותר) היוצרת סיכון שהוא טבעי לתפקיד. השופט גולדברג קבע את עיקרון הרלוונטיות המתקיים רק כאשר הפעולה משרתת את התהליך הדמוקרטי שלשמו קיימת הכנסת ושלשמו נבחרו הח"כים, המבחן הוא מבחן של סבירות.

יישומה של גישת "מתחם הסיכון הטבעי" מחייב הפעלת שק"ד בדבר המעשים הראויים והמעשים שאינם ראויים לחסות בצילה של החסינות המהותית, לכן ח"כ חסין מפני הגשת תביעה בגין לשון הרע או בגין זילות בית דין, בעקבות דברים שאמר בלהט הדיון בכנסת. מאידך, ח"כ אינו רשאי לתכנן מראש התנהגות פלילית, מתוך מחשבה שהחסינות תעמוד לו. עם זאת, מדגיש ברק, כי ייתכן והחסינות עשויה לעמוד לח"כ גם בפעולות הנעשות מתוך מחשבה פלילית(והשופט גולדברג  גם כן מסכים לכך). במקרה של  המסמך הסודי בעניין המו"מ עם סוריה שנחשף ע"י נתניהו, פעל ביבי מתוך התנגדות למדיניותה של הממשלה, וכדי לקיים דיון בעמדותיה. ע"פ ברק היה מקום להעמדה לדין שכן "העבירה שבוצעה מהווה אירוע עצמאי שבו מנוצל המעמד של ח"כ כדי לבצע עבירה". ע"פ רובינשטיין והש' גולדברג בפנחסי יש להגן על החופש של הח"כים בקידום מטרותיהם הפוליטיות, הדגש צריך להיות בקשר המהותי שבין המעשה-מסירת המידע הסודי במקרה זה-לבין מילוי תפקידו של חה"כ. כאשר יש קשר ענייני, תעמוד החסינות המהותית לח"כ.

בפנחסי נדונה השאלה האם מעשים הקשורים ברישומים כוזבים שנעשו ע"י ח"כ בדו"חות שהוגשו למבקר המדינה, חוסים בגדר החסינות העניינית. התשובה הייתה שלילית, הגם שבפעולתו זו פעל חה"כ במסגרת תפקידו. "זוהי פעולה החורגת מעבר "לסיכון המקצועי" בו נושא ח"כ הצריך למלא דו"חות בתפקידו כח"כ".

בפרשת נטילת החסינות מחה"כ מיעארי שנשא דברים בכנס לזכרו של בכיר באש"ף, שהוגדר באותה עת כארגון טרור, קבע הנשיא שמגר כי התנהגותו חוסה תחת החסינות העניינית. השופטת בן פורת קבעה כי התנהגות התומכת בארגון עוין, איננה מתיישבת עם הנאמנות שחב ח"כ למדינה. בהקשר זה עולה השאלה, האם תעמוד החסינות לח"כ שהתנהגותו תואמת את אחד האיסורים האמורים בסעיף 7 (א) לח"י: הכנסת, אשר בעקבותיהם ניתן לפסול רשימת מועמדים מהתמודדות לכנסת (שלילת קיומה של מ"י כמדינתו של העם היהודי, שלילת אופייה הדמוקרטי, הסתה לגזענות). לדעת רובינשטיין אין באיסורים אלה כדי לשלול החסינות מח"כים במקרים אלה, אלא שיש להם השלכה ביחס לאיזון הראוי באשר להיקף תחולתה של החסינות. דברי הסתה מסוימים, אף שהם אסורים, יחסו בצל החסינות, כשם שלא כל דבר הסתה ישלול את זכאותה של רשימה מלהשתתף בבחירות לכנסת.

הש' גולדברג בפנחסי ערך הבחנה לעניין החסינות העניינית בין הבעת דעה, שזיקתה לתפקידו של חה"כ הדוקה, לבין מעשה אחר שזיקתו פחותה. כך שמעשה אחר יחסה בצל החסינות רק כאשר הוא נעדר יסוד המודעות(עבירות רשלנות ועבירות של אחריות קפידה). לדעת רובינשטיין הבחנה בפועל בין הבעת דעה לבין מעשה, אינה תמיד חדה וברורה, כדוגמת הפגנה, הצגת מסמך סודי שעיקרו המשמעות הנובעת ממנו, ושגם לשיטת גולדברג, על אף המודעות תזכה לחסינות.

כשם שמודעות לביצועה של עבירה אינה שוללת בהכרח את תחולתה של החסינות העניינית, כך גם בכיוון ההפוך, ביצוע עבירה מתוך מניע פוליטי, עשוי שלא לחסות בצלה של החסינות. כדוגמת ח"כ, רופא במקצועו, המטיף לסיוע להתאבדות, הוא לא יזכה לחסינות במידה ויסייע בפועל להתאבדות, שכן מעשה זה אינו בגדר ה"סיכונים הטבעיים" הנובעים ממילוי תפקידו.

בנוסף לשיקולים בדבר שלטון החוק והשוויון בפני החוק, בעת עריכת איזון, יש לשקול האם מדובר במעשים הפוגעים באדם כלשהו או ברכושו ללא הסכמתו. במקרה כזה, גם אם יש תחולה עקרונית לחסינות, תילקח בחשבון גם עובדת הפגיעה באינטרסים של הזולת. כך גם במישור האזרחי במקרה דוגמת אי פירעון חוב כלשהו, גם אם הוא קשור בפעילות הפוליטית של חה"כ.

בכל מקרה המבחן אינו חד וברור והוא מחייב עריכת איזון אינטרסים בהתאם לנסיבות המקרה. "הפעולה האסורה של חה"כ נופלת לגדר החסינות העניינית, אם היא מסוג הפעולות שח"כ סביר עושה במהלך חובותיו של ח"כ. הפעולה האסורה צריכה להיות למען מילוי תפקידו באופן ענייני, סביר וצודק. הקושי עם מבחנים אלה… שהם סתומים למדי… מבחן הסיכון מבקש לצעוד צעד נוסף… עם זאת… גם הוא סובל מכלליות ועמימות. דומה שאין מנוס מכך" (ברק, פנחסי).

לפי סעיף 1(א) לחוק החסינות, החסינות העניינית מקנה הגנה גם מפני כל "פעולה משפטית". הגדרת מונח זה, ויחסה של החסינות העניינית לזכויות אחרות המוקנות לח"כ  נדונה בעניין מיעארי. לשיטת שמגר ובן פורת, אם המעשה חוסה בצל החסינות העניינית, לא ניתן לשלול גם זכויות אחרות של חה"כ (שמגר בניגוד לבן פורת קבע כאמור כי המקרה חוסה בצל החסינות). לעומתם הש' ברק קבע כי נטילת הזכויות כמו גם נטילת החסינות עצמה, אינה בגדר פעולה משפטית לעניין סעיף 1 (א) לחוק, שכן מטרת החוק להגן על הכנסת מפני רשויות אחרות ולא מפני עצמה. ועוד, המינוח "פעולה משפטית" לא חל על נטילת החסינות הקבועה בסעיף 13 לחוק, שהוא המקור המשפטי היחיד לנטילת החסינות ואין להופכו אובייקט לחסינות עצמה.(במילים פשוטות, לא ייתכן שבאותו חוק יתירו את נטילת החסינות ובמקביל יאסרו אותה- כתוצאה מפרשנות רחבה ל"פעולה משפטית"). עם זאת ברק קיבל העתירה, שכן לדעתו נטילת הזכויות צריכה להתייחס לעתיד כאמצעי מונע, ולא לעבר כאמצעי ענישה.

חסינות דיונית: פירושה הגנה על חבר הבית המחוקק מפני מעצר והליכים משפטיים פליליים, והיא חלה גם על אותם עניינים שאינם נופלים בגדר החסינות העניינית. בישראל, באופן כמעט חסר תקדים, הוענקה חסינות דיונית מלאה. תחולת חסינות זו נקבעת ע"פ גורם הזמן (בשונה מעניינית), היא חלה רק במהלך תקופת כהונתו של ח"כ. החסינות הדיונית נקבעה בסעיפים 4 ו 5 לחוק: " חה"כ לא יובא לדין פלילי בשל אשמה על עבירה שנעברה בזמן היותו ח"כ, או לפני שהיה לח"כ, אלא לאחר שניטלה החסינות לגבי האשמה הנדונה". " הייתה אשמה פלילית תלויה ועומדת כנגד אדם ביום היותו לח"כ, יופסקו בו ביום כל ההליכים המשפטיים באותה אשמה ולא ימשיכו בהם כל עוד לא ניטלה ממנו החסינות לגבי אותה אשמה". טעמה של החסינות הדיונית "להבטיח את פעולתה התקינה של הכנסת כרשות מחוקקת, פן תופרע פעולתה, ע"י הטרדת חבריה בהגשת אישומי שווא, מטעמים פסולים, ביוזמת הרשות המבצעת, שתבקש להשפיע בדרך זו שלא כדין על חופש פעולתם של נבחרי העם, ולשבש את הבעת רצונם החופשי" (בג"צ אבו חצירא נ' היועה"מ). הדבר לא חל על תביעה אזרחית (בה אין לרשות המבצעת נגיעה), ולא על פתיחת הליכי הוצאה לפועל כנגד חה"כ.

בשונה מהחסינות העניינית, החסינות הדיונית ניתנת להסרה מכוח החלטה של מליאת הכנסת. סעיף 4 (ב) לחוק קובע כי משנטלה החסינות מח"כ דינו לכל הכרוך באותה אשמה כדין כל אדם.

היה וביהמ"ש סבר כי מעשה נהנה מחסינות עניינית, ביהמ"ש אינו מוסמך לדון בו. מעבר לכך, בהפעלת שק"ד שיפוטי בשלבים שונים של ההליך הפלילי(לאחר הסרת החסינות לאותו עניין) עובדת היותו של אדם ח"כ עשויה לשמש נתון רלוונטי.

החסינות הדיונית הוחלה גם לגבי בתי דין צבאיים, ואף לבתי דין צבאיים הנמצאים בשטחים, שכן החסינות היא אישית, ואין משמעות למקום ביצוע המעשה בגינו נדרשת ההעמדה לדין.

החסינות הדיונית בישראל רחבה מדי בהיקפה, ואינה משרתת את המטרה שלשמה נועדה. כיום, בעקבות המלצות שנתקבלו, צומצמה החסינות הדיונית באמצעות סעיף 4 (א)1 לחוק המצמצם התחולה על עבירות תנועה, עבירות קנס, ועבירות מנהליות. לדעת רובינשטיין יש לבטל את החסינות הדיונית, כיוון שדי בקיומה של ביקורת שיפוטית על החלטות היועה"מ, ואין מקום גם לביקורת פרלמנטרית ביחס להחלטות קונקרטיות.

נטילת החסינות: הכנסת רשאית ליטול מח"כ את חסינותו הדיונית. מאז תשנ"ו, לפי סעיף 13 (ז) נקבע כי ח"כ יכול לבקש להסיר את חסינותו, שתוסר רק בהחלטה של ועדת הכנסת, ולאחר מתן הודעה בלבד למליאת הכנסת ללא צורך באישורה, וזאת אם הח"כ הודיע בכתב על רצונו בכך.

הסמכות לבקש נטילת חסינות לגבי אישום מסוים היא בידי היועה"מ, ולגבי נטילת זכויות, בידי הממשלה ובידי כל ח"כ. הכנסת, בהחלטה רגילה, רשאית ליטול החסינות המסוימת או זכות הנתונה ע"פ חוק.

כאשר לדעת היועה"מ התנהגות מסוימת בעבר מגבשת אחריות פלילית, בה האינטרס הציבורי מחייב העמדה לדין, הוא מעביר בקשה לנטילת החסינות ליו"ר הכנסת, שמעבירה לועדת הכנסת. בפני הועדה יופיעו היועה"מ וחה"כ המדובר או בא כוחו. במידה והתקבלה עמדת היועה"מ, הבקשה תועבר למליאה בצירוף המלצה להסרת החסינות. במידה והמלצת היועה"מ נדחתה, החסינות לא תילקח. 

דיון שיפוטי בעניין מתקיים רק לאחר החלטתה של מליאת הכנסת בעניין. ביהמ"ש לא מחיל על עצמו בעניין זה את הריסון העצמי הרגיל בו הוא נוהג ביחס להחלטות הכנסת, בשל אופייה המעין שיפוטי של ההחלטה. ביהמ"ש בוחן האם החלטתה של מליאת הכנסת היא חוקית, ואם הוא מגיע למסקנה כי נפל בה פגם, יבחן גם האם בעטיו של הפגם נגרם גם עיוות דין, בהתקיים מבחן כפול זה עשוי ביהמ"ש להתערב בהחלטת הכנסת.

השלב הראשון בבדיקתו של ביהמ"ש הוא האם נהנה חה"כ מחסינות עניינית. אם כך הדבר אין תוקף מחייב להחלטת הכנסת להסיר את חסינותו.

מהותה הכעין שיפוטית של החלטת הכנסת מחייבת אותה בשלושה עקרונות עיקריים:
 קבלת החלטה על סמך תשתית עובדתית ראויה.

 ההליך צריך להיות "הליך ראוי", תוך שמירה על כללי הצדק הטבעי.

 השיקולים צריכים להיות בדל"ת אמותיו של החוק.

התשתית העובדתית: על התשתית העובדתית לעמוד במבחן הראיה המנהלית, עדות שכל בן אדם סביר היה רואה אותה כבעלת ערך הוכחתי והיה סומך עליה במידה זו או אחרת (בשאלת ההחמרה בתשתית העובדתית כנהוג בפגיעה בזכות יסוד, השאיר ביהמ"ש את העניין בצריך עיון). שאלת התשתית העובדתית מסורה לועדת הכנסת, בפניה מופיע בא כוחו של חה"כ והיועה"מ, ומציגים את ראיותיהם. ביהמ"ש קבע את חובת העמדת התשתית העובדתית (פרוטוקול הועדה והעתק של כתב האישום) בפני המליאה, בבואה להכריע בעניין הסרת החסינות, ומשלא נעשה כן בטלה החלטתה (פנחסי).

ניהול הליך הוגן וראוי: בסעיף 13 (ה) נקבע כי דיון בהסרת החסינות יתקיים רק לאחר חלוף 24 שעות לפחות ממועד מתן ההודעה לכל הח"כים על קיום הדיון. לפני הח"כים מונח חומר הדיון בועדת הכנסת. הדיון מחולק לשניים: שלב א' בפני הוועדה ושלב ב' בפני המליאה, שגם בו יש לחה"כ זכות להשמיע את דברו. ביהמ"ש קבע כי ייצוג ע"י עו"ד אפשרי רק בפני הועדה, שהוא הדיון הבסיסי המניח את התשתית להחלטת המליאה, ובלתי אפשרי בפני המליאה, שהיא במתם של ח"כים בלבד.

טענה בדבר חובת נוכחות ח"כים במהלך הדיון טרם הצבעתם, נדחתה ע"י ביהמ"ש בקובעו כי משהוסמכה הכנסת לדון בנטילת החסינות, ממילא הוסמכה לדון בה ע"פ כללי הדיון המקובלים בה. אם כי יש לדרוש כי תהא אפשרות לח"כ שנעדר מהדיון לעיין בדברים שנאמרו בהיעדרו. לפיכך אימצה הכנסת את פיצול הדיון, וכך ניתנת ההזדמנות לעיין בדברים גם לח"כים שלא נכחו בעת הדיון, ורק למחרת נערכת ההצבעה. על הח"כים להימנע מהתבטאויות בתקשורת העלולות לפגוע בקיומו של הליך הוגן. הן החלטת הועדה והן החלטת המליאה מתקבלות בהצבעה גלויה.

שיקולי הוועדה: על הח"כים להסתפק בבדיקת מניעיו של היועה"מ. אם משתכנעת הכנסת כי היועה"מ הגיש את הבקשה בתום לב, וללא מניעים פסולים, עליה לקבלה ולהסיר את חסינותו של חה"כ (יו"ר ועדת הכנסת י. ברמן בעניין פלאטו שרון, 1979). בפרשת מיעארי הוסיף השופט אלון, כי תום ליבו של היועה"מ נבחן גם בהתאם לחומר הראיות שהוא מציג לתמיכה בבקשה להסרת החסינות. כן קבע גם הש' ברק בפנחסי, כי יש להסתפק בבדיקת שיקולי היועה"מ " אם לא נפל בהם פגם, כגון הפליה פסולה, סטייה ממדיניות תביעה כללית או השפעה פוליטית".  רובינשטיין טוען כי הגבלה זו מחזקת עמדתו בדבר הצורך בביטול החסינות הדיונית, שהרי בג"צ ממלא תפקיד זה ( ביקורת שיפוטית על מדיניות ההעמדה לדין של היועה"מ) ממילא.

אף כי אין תקדים לכך, החלטה שתתקבל ע"י חברי הכנסת על סמך שיקולים זרים, דינה להתבטל.

בבג"צ 507/81 בעניין אבו חצירא נקבע ע"י הנשיא לנדוי, כי כנסת חדשה אינה צריכה להסיר את חסינותו של ח"כ, לאחר שזו ניטלה ממנו ע"י קודמתה, כדי שניתן יהיה להמשיך בהליכים הפליליים נגדו. ביהמ"ש קבע (ברוב דעות) כי משהוסרה החסינות-המחסום בפני הליכים משפטיים- היא הוסרה אחת ולתמיד. שכן ממילא נדרשת הכנסת לבחון רק את מניעי היועה"מ, ובחירת כנסת חדשה אינה משנה ממניעיו של היועה"מ כפי שאושרו ע"י קודמתה. מנגד סבר הש'  י. כהן, כי הבחירה לכנסת היא אירוע בעל נפקות המחייב דיון מחודש בעניין.   

