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א' רובינשטיין וב' מדינה: המשפט הקונסטיטוציוני של מדינת ישראל(מהדורה חמישית), תשנ"ז, פרק 26 עמ' 853-873

סוכם ע"י: גולן רן.

פרק 26 -  סמכויותיו ותפקידיו של נשיא המדינה.

ע"פ ס' 1 לח"י נשיא המדינה, "בראש המדינה עומד נשיא", אך תפקידו הוא ייצוגי טקסי בעיקר: "הנשיא מסמל את המדינה".

פרט לתפקידים מיניסטריאליים של מינויים ואישורים פורמליים, יש לנשיא שתי סמכויות עיקריות הכרוכות בהפעלת שיקול דעת מסוים:

מתן חנינה לעבריינים והסכמה לפיזור הכנסת והקדמת הבחירות על ידי ראש הממשלה.

היסטוריה תחיקתית:

מקורו של מוסד הנשיאות הוא בהצעה של בן גוריון בישיבה הראשונה של מועצת המדינה הזמנית, למנות את חיים וייצמן כנשיא מועצת המדינה הזמנית.

בחוק המעבר, התש"ט- 1949, נקבעו הוראות בדבר ן בחירת נשיא המדינה  והגדרת תפקידיו.

 לחוק זה נוספו הוראות חוק כהונת נשיא המדינה, התשי"ב- 1951, בהן נקבע אופן בחירתו של הנשיא.

שני חוקים אלה הוחלפו בתשכ"ד בח"י נשיא המדינה.

בח"י הוגדרו סמכויות הנשיא ותפקידיו, והוראות בדבר דרך בחירתו ותנאי הכשירות לכהן בתפקיד.

1. בחירת נשיא המדינה וסיום כהונתו:

לפי ס' 3 לח"י הממשלה, הנשיא נבחר על ידי הכנסת לתק' של 5 שנים.

10 ח"כים לפחות רשאים להציע מועמד לתפקיד-  ס' 6 לח"י.

ההצבעה חשאית והבחירה צריכה להתקבל ברוב קולותיהם של הח"כים – ס' 8 לח"י.

לפי ס' 4 רשאי הנשיא בתום כהונה של חמש שנים להיבחר לכהונה אחת נוספת בלבד.

נשיא המדינה מסיים את תפקידו לאחר כהונה אחת, (או שתיים במידה ונבחר לכהונה נוספת), או אם התפטר קודם לכן – ס' 19 לח"י.

העברת נשיא מכהונתו:

הכנסת רשאית להעביר נשיא מכהונתו מטעמי בריאות, לאחר שקיבלה חוו"ד רפואית, דרך קבע (ס' 21 לח"י) או באופן זמני לתק' של עד 3 חודשים( ס' 22(א)(2),(3)).

כמו כן רשאית הכנסת להעביר נשיא מתפקידו "אם קבעה שאין הוא ראוי לכהונתו מחמת התנהגות שאינה הולמת את מעמדו כנשיא המדינה" (סעיף 20), ולשם כך נדרש כי 20 ח"כים לפחות הגישו בקשה וכי ההחלטה על ההעברה התקבלה ברוב של ¾ מחברי ועדת הכנסת וברוב דומה של חברי הכנסת. אם התקבלה החלטה להעבירו מתפקידו באופן קבוע או זמני, ימלא את מקומו יו"ר הכנסת.

זהו הליך מעין שיפוטי ולנשיא קיימת זכות טיעון.

2. זכויותיו של הנשיא וחסינותו:

בח"י נקבעו הוראות בדבר חסינותו של הנשיא.

לפי ס' 13(א) לחוק: "לא ייתן נשיא המדינה את הדין לפני כל בית משפט או בית דין בשל דבר הקשור בתפקידיו או בסמכויותיו, ויהיה חסין בפני כל פעולה משפטית בשל דבר כזה".

חסינות זו מבטיחה לנשיא חסינות מפני כל "פעולה משפטית" הננקטת נגדו.

השאלה היא האם חסינות זו היא גם מפני החלת ביקורת שיפוטית על מעשיו של הנשיא במילוי תפקידו.

ביהמ"ש קבע כי החסינות מונעת מתן צו אופרטיבי והצהרתי במישרין כנגד הנשיא.

בבג"צ סופרין נקבע כי בג"צ אינו מוסמך כלל להוציא צו על תנאי כנגד הנשיא, וכי אין לקיים ביקורת שיפוטית על החלטתו בדבר היקף סמכויות החנינה שלו
.

עם זאת בפסיקה מאוחרת היה מוכן ביהמ"ש לבחון בדרך תקיפה עקיפה, האם פעל הנשיא במסגרת סמכויותיו.

כך למשל בבג"צ מתאנה
 נכון היה ביהמ"ש לבחון את תוקפה של החלטת הנשיא לתת חנינה.

בבג"צ בר יוסף
 נקבע כי מעמדו של נשיא המדינה והוראת החסינות אינם מונעים בחינה, האם הנשיא פעל כפי שנשיא "ראוי היה לפעול". גם השופט ברק נוקט בגישה זו ואומר:"אכן, ביקורת ישירה אינה אפשרית לאור הוראת החסינות, אך עדיין אין בכך כדי למנוע ביקורת עקיפה, כלומר: ביקורת על פעולות הנשיא בדרך של תקיפה עקיפה"
. 

לסיכום: החסינות הקבועה בסעיף 13(א) לח"י שוללת אפשרות לתקוף את החלטות הנשיא בתקיפה ישירה, אך איננה שוללת החלת ביקורת שיפוטית על החלטות אלה.

אף שאין מניעה פורמלית לבקר את אופן הפעלת שיקול הדעת של הנשיא בדבר סמכות החנינה , נראה כי נטייתו של ביהמ"ש, במקרה של החלת ביקורת שיפוטית, תהיה לנהוג בדרך של ריסון איפוק, הן מפאת מעמדו המיוחד של הנשיא והן בשל אופייה של הסמכות.

חסינותו של הנשיא תישאר גם לאחר שחדל מלתפקד כנשיא – סעיף 13(ג).

לנשיא מוקנית גם חסינות אישית מפני העמה לדין פלילי – ס' 14: זוהי חסינות דיונית המוענקת רק לתק' כהנותו והיא אינה חלה על תביעות אזרחיות.

3. תפקידים מיניסטריאליים של הנשיא:

ס' 11 לח"י:

(1) "יחתום על כל חוק חוץ מחוקים הנוגעים לסמכויותיו"; לנשיא אין זכות וטו, והוא חייב לחתום.

(2) על הנשיא מוטל לקבל את התפטרות רוה"מ.

(3) יקבל מן הממשלה דין וחשבון על ישיבותיה; 

(4) יאמין את הנציגים הדיפלומטיים של המדינה, יקבל האמנתם של נציגים דיפלומטיים שמדינות-חוץ שיגרו לישראל, יסמיך את הנציגים הקונסולריים של המדינה ויקיים מינויים של נציגים קונסולריים שמדינות-חוץ שיגרו לישראל; 

(5) יחתום על אמנות עם מדינות חוץ שאושרו על ידי הכנסת; 

(6) ימלא כל תפקיד שיוחד לו בחוק בקשר למינוי שופטים ונושאי משרות אחרים ולהעברתם מכהונתם. 

תפקידים אלה הם טקסיים וייצוגיים ואין עמם שיקול דעת. תפקידים אלה הם תפקידים שבחובה. הוא אינו מוסמך לסרב לבצע מינוי מסוים שעליו החליט הגורם המוסמך, ונראה כי אם יסרב, יהיה נתון לתקיפה עקיפה של בג"צ, אשר צפוי לפסוק כי המנוי תקף גם ללא חתימתו של הנשיא.

ס' 12 -חתימת קיום:

"חתימתו של נשיא המדינה על מסמך רשמי טעונה חתימת קיום של ראש הממשלה או של שר אחר שהחליטה עליו הממשלה, זולת מסמך הקשור בפיזור הכנסת".

חתימת קיום נועדה לאפשר ביקורת פרלמנטרית על החלטות הנשיא, בלא להפנותה ישירות אליו וכך לשמור על הכלל, שבעד כל מעשה שלטוני יהיה אחראי בפני הכנסת.

לחתימת הקיום יש משמעות רק כשמדובר בהחלטה של הנשיא שהתקבלה תוך הפעלת שיקול דעת.

אם מדובר בחתימה של הנשיא מכוח תפקידיו המיניסטריאליים, הנעשית ללא שיקול דעת, אזי תהיה חתימת הקיום בבחינת תפקיד שבחובה, שאין שיקול דעת בצדו. מאידך, הוספת חתימת קיום לחתימתו של הנשיא מקנה לשר החותם שיקול דעת.

4. סמכות החנינה של הנשיא:

ס' 11(ב) קובע: "לנשיא המדינה נתונה הסמכות לחון עבריינים ולהקל בעונשים על ידי הפחתתם או המרתם".

סמכותו של הנשיא היא להעניק חנינה לעבריינים יחידם ולא לתת חנינה כללית. חנינה כללית הניתנת לקבוצות מוגדרות של עבריינים , מוענקת בחוק.

I. היקפה של סמכות החנינה:

מדובר בסמכות  להעניק חנינה מלאה, המוחקת את העונש ואת ההרשעה.

לנשיא סמכות להעניק חנינה גם לאחר שהחל ריצוי העונש.

בעקבות ד"נ 13/60 בעניין מתאנה, נקבע כי לנשיא ישנה סמכות להעניק גם חנינה מותנת או מסויגת, כלומר: במקום לרצות עונש מאסר בפועל, יוטל על המורשע עונש מאסר על תנאי.

הנשיא מוסמך להתנות חנינה על תנאי, לפיו הנדון לא יעבור עבירה מסוג מסוים במשך תק' מסוימת או בתנאי שהנדון יביע חרטה וכדומה.

התנאי יכול להיות תנאי מוקדם לכניסת החנינה לתוקף, או תנאי מפסיק, אשר בהתקיימו היא 

בטלה.

הנשיא מוסמך גם להפחית עונש ולהמיר עונש . המרת העונש כפופה להסכמת הניחן והעונש יהיה "אחד מהעונשים הנמנים עם אלה שנבעו בגין העבירה הנדונה בסולם העונשים של החוק"
.

הנשיא גם מוסמך לחון עבריינים לפני ההרשעה; ההלכה נקבעה בבג"צ ברזילי
 שם נקבע כי הנשיא מוסמך להעניק חנינה גם לאדם שעבר עבירה, אך טרם הועמד עליה לדין, וממילא טרם הורשע.

בפרשת קו 300 הועלתה שאלה זו. הנשיא החליט לחון את אנשי השב"כ שנחשדו בהריגת מחבלים בעודם בחיים בטענה כ העמדת לדין תביא לפגיעה בביטחון המדינה.

עקב כך הוגשו עתירות לבג"צ; דעת הרוב קבעה כי בגדר מטרותיה של החנינה נכללים לא רק אינטרסים של הניחן, אלא גם אינטרסים ציבוריים. ניתן להשתמש בסמכות החנינה, אם האינטרס הציבורי גורם לכך שיש למנוע העמדה לדין או מיצוי הדין עם עבריין.

עם זאת, הדגישו שופטי הרוב כי יש להפעיל סמוכת כזו רק בנסיבות חריגות ונדירות בהן אין פתרון סביר אחר.

השופט ברק, בדעת מיעוט, סבר כי הנשיא אינו מוסמך לחון בטרם ההרשעה. לדעתו סמכות החנינה היא שיורית האמורה לפעול רק לאחר שהרשויות האחרות (משטרה, תביעה ובתי המשפט) מיצו את תפקידם.

סוגיה אחרת נוגעת לסמכותו של הנשיא לחון את מי שהורשע על ידי בתי דין משמעתיים:
העמדה המקובלת הייתה כי הנשיא אינו מוסמך לחון אדם שהורשע בהליך משמעתי, משום שאינו נחשב "עבריין".

אולם בפסיקה לאחר מכן, נקבע כי אם יסודה של ההרשעה בעבירת משמעת הוא בעבירה פלילית, יכול הנשיא להעניק חנינה בגין ההרשעה בהליך הפלילי ובכך לבטל בעקיפין את השלכותיה המשמעתיות.

השאלה האם מוסמך הנשיא לחון את מי שהורשע בעבירת משמעת שאינה נובעת מעבירה פלילית הושארה בצריך עיון.

II. תוצאותיה של החנינה:

הרשעה שנשיא המדינה נתן עליה חנינה, דינה כדין הרשעה שנמחקה. עם זאת נקבעו גופים שונים הרשאים להביא בחשבון מידע על הרשעה, למרות מחיקתה.

 בפסיקה נקבע כי החנינה אינה גורמת לכך שיש להתעלם מן העובדה שאדם הורשע בדין פלילי.

העניין נדון בבג"צ אייזנברג
, במקרה זה החליטה הממשלה למנות איש שב"כ לשעבר שהיה מעורב בפרשת קו 300 וקיבל חנינה מהנשיא. בג"צ פסק כי החלטת הממשלה היא פסולה בהיותה "בלתי סבירה בעליל ובאופן קיצוני" משום הנזק שייגרם לשירות הציבורי ממינויו של המשיב.

פ"ד זה בעייתי שכן יש בו התעלמות מהחנינה שהוענקה למשיב וממחיקת ההרשעה שבעקבותיה.

III. שיקול הדעת בהפעלת סמכות החנינה:

הנשיא אינו נדרש לפרט את נימוקי בהחליטו להעניק חנינה. השאלה האם עליו לנמק את החלטתו שנויה במחלוקת.

יש הגורסים כי קיימת חובה לפרסם את הנימוקים כדי למנוע חשד של חוסר תום לב בכל הקשור למתן החנינה, וככל סמכות שלטונית אחרת, גם זו צריכה להיות חשופה לביקורת 

ציבורית.

אלה הסבורים כי אין צורך לנמק את החלטת מתן החנינה, סבורים כי מסירת הסמכות לנשיא המדינה, ה"נמצא מעל לכ רשות", מהווה ערובה כנגד שימוש בסמכות בחוסר תום לב וכי לעיתים קרובות החנינה ניתנת עקב נסיבות אישיות של העבריין, וגילוי הנימוקים ברבים עלול לפגוע בו.

לדעת רובינשטיין, יש צורך עקרוני בפומביות החנינה ובהנמקתה, לפחות במקרים של הקלות בעונשם של מי שהורשעו בפשעים חמורים או במקרים שיש בהם עניין ציבורי, וזאת כדי להבטיח ביקורת ציבורית.

כאשר הנשיא מעניק חנינה, יש צורך בחתימת קיום של שר המשפטים, נשאלת השאלה מהו היחס בין סמכותו של הנשיא לזו של שר המשפטים.

ברור כי אין תוקף לחנינה ללא חתימת שניהם, השאלה אם לכל אחד מהן מוקנה שיקול דעת עצמאי. בפועל ברור כי שר המשפטים לא יחתום על חנינה כאשר הוא סבור כי אין להעניקה.

נראה כי לשר המשפטים סמכות לסרב לחתום חתימת קיום, אם החלטת החנינה, שהתקבלה ללא המלצתו, אינה מקובלת עליו, כיוון שהוא נושא באח' פרלמנטרית ואין להטילה עליו בלא לאפשר לו שיקול דעת בעניין. מצד שני, ברור כי הנשיא רשאי שלא לקבל את המלצתו של שר המשפטים, ולא לתת חנינה.

הפעלת שיקול דעת במתן החנינה, מושפע כמובן מסוג החנינה שבוחר הנשיא לתת. כאשר מדובר בחנינה מלאה נקבע, כי היא נועדה לתקן עיוות דין.

לדעת רובינשטיין, אין מקום לגישה המקדשת את פסק הדין ורואה בחשדנות כל מעשה חנינה והקלה בעונש. אין לשלול את הצורך במתן חנינה במקרים הנדירים ויוצאי הדופן, בהם עיוות הדין ברור וגלוי, ואין בכוחן של המערכות השיפוטיות הרגילות לתקנו.

5. תפקידי הנשיא בהרכבת הממשלה:

בעבר הוטל על הנשיא לפעול ל"כינון הממשלה" ע"י הטלת תפקיד הרכבת הממשלה על אחד מחברי הכנסת. לאחר ח"י: הממשלה, משנת תשנ"ב, בוטלה סמכות זו של הנשיא, לאור הקביעה כי רוה"מ ייבחר בבחירות ישירות.

עם זאת גם לפי ח"י זה, מוקנה לנשיא תפקיד חדש.  ס' 22)(א) קובע כי רוה"מ מוסמך לפזר את הכנסת בתנאים מסוימים. סמכות זו סויגה בצורך לקבל את הסכמתו של הנשיא לפיזור הכנסת.

הנשיא אינו חייב לקבל את יוזמתו של רוה"מ אם נכח כי לא "קיים בכנסת רוב המתנגד לממשלה, ושעקב כך נמנעת אפשרות לפעולה תקינה של הממשלה.."

הערה:

אין התייחסות בפרק זה לח"י הממשלה החדש(ביטול הבחירה הישירה ברוה"מ), אך סביר להניח כי לאחר שיכנס לתוקפו, שוב תהיה מוטלת על הנשיא הסמכות להטיל את תפקיד הרכבת הממשלה על אחד מחברי הכנסת.
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� בג"צ 6163/92, אייזנברג נ' שר הבינוי והשיכון, פ"ד מז(2), 229.





