מבנה המשטר – פרק לימוד עצמי לקורס משפט ציבורי של ד"ר גידי ספיר 27.9.08
מעמדם של חברי הכנסת

רובינשטיין ומדינה פרק 9 ב-ג
ב. חסינות מנשיאה באחריות פלילית או אזרחית ("החסינות העיניינית")
הפרק דן בחסינות העיניינית – זאת לעומת החסינות הדיונית שתידון בפרק הבא. לעצם נושא החסינות – כמובן שח"כים כפופים לחוק – אך במסגרת תפקידם הם זכאים לחסינות כביטוי לרצון לשמור על עצמאות הכנסת, ועל יכולתם של חבריה לתפקד ללא חשש מפני התנכלויות הריבון (גם מצד הרשות המבצעת וגם השופטת).

מקור החסינות הינו בתהליך של המאות האחרונות של העברת סמכויות מהשליט לפרלמנט. בלעדיה היה השליט יכול להתנכל בקלות לחברי הפרלמנט, ולא לאפשר להם לפקח על הרשות המבצעת או לקבוע נורמות ציבוריות חדשות.

לאור זה, המחברים מטילים ספק בנחיצות החסינות כיום – כי לכאורה סכנה כזו כבר לא קיימת עקב התבססות רעיון הפרדת הרשויות ועצמאותן.

בנוסף, הם טוענים כי החסינות מבטאת חוסר אמון של הכנסת במערכת המשפט, פוגעת באמון הציבור בכנסת, החסינות נתפסת כפטור מהחובה לציית לחוק, וניראה כי הכנסת מחוקקת לעצמה ולטובתה בנושא.

החסינות העיניינית: "חבר הכנסת לא ישא באחריות פלילית או אזרחית ויהיה חסין בפני כל פעולה משפטית, בשל הצבעה או בשל הבעת דיעה בעל פה או בכתב או בשל מעשה שעשה – בכנסת או מחוצה לה – אם היו ההצבעה, הבעת הדיעה או המעשה במילוי תפקידו, או למען מילוי תפקידו, כחבר כנסת". החסינות הזו (העיניינית) היא מוחלטת, והתפיסה היא שאין הח"כ רשאי לוותר עליה – כי היא לא נועדה להגן רק עליו באופן אישי אלא על כלל עבודת הכנסת. היא ממשיכה גם לאחר סיום כהונתו (על מעשים שעשה בזמן כהונתו) ואף על מעשים שעשה מחוץ למשכן הכנסת.

"במילוי תפקידו... או למען מילוי התפקיד": נדרש קשר עינייני בין הפעולה האסורה לבין תפקידו כח"כ. לח"כ יש "מתחם סיכון טבעי" שבגלל אופי תפקידו הוא עלול להיקלע אליו, במסגרת תפקידו, באמירה או במעשה. המשך הפרק דן במבחנים השונים לפיהם מנסים לקבוע את גבולות תחום "הסיכון המקצועי" שמאפשר חסינות.

פרשת פנחסי – דיווח כוזב למבקר המדינה באשר לעינייניה הכספיים של המפלגה, שם הסכימו כל השופטים כי לא מגיעה לו חסינות עיניינית, וכי כדי לקבל חסינות נדרשת זיקה קרובה לביצוע תפקידיו של חבר הכנסת, כמו הבעת דיעה או נאומים – בהם הוא עלול להיקלע ל"סיכון מקצועי" של לשון הרע או הסתה למשל.

ח"כ שדוגל בשיוויון בין עשירים לעניים – לא יוכל להיות רובין הוד ולגנוב מהעשירים, ח"כ שהוא גם רופא שדוגל בזכות לעשות הפלות – לא יוכל לבצע בעצמו הפלה אסורה, וכן כל עבירה שהח"כ סבור שראוי לבטלה – אם יעשה אותה ואפילו בתוך משכן הכנסת – לא יקבל חסינות. כנ"ל אם יצביע או ינאם בתמורה לקבלת שוחד – "שוחד אינו סיכון שהוא טבעי לחבר כנסת"... (
גישת השופט ברק: החסינות חלה רק על עבירות או עוולות שבוצעו כחלק מן "התאוצה" של מילוי תפקידו – כלומר באופן ספונטני ולא מתוכנן. למשל אם במסגרת נאומו נפלט לו סוד מדינה, אבל לא אם עלה לדוכן במטרה מתוכננת לגלות סודות. וכן אם הביע בדבריו זילות לבית המשפט תוך תגובה ספונטנית, אבל לא אם יצא ב"הודעה מוכנה מראש", וכן אם נכח בהפגנה שהתחילה כחוקית ומתוך להט הפעילות המשיך בה גם כשהפכה ללא חוקית – לעומת תכנון מוקדם ליטול חלק בהפגנה אסורה.

גישת שמגר וגולדברג: לא מסכימים עם ברק: הספונטניות לא מייצרת חסינות, והכנת הדברים בכתב לא שוללת חסינות. לגישתם המבחן הראוי הוא הרלוונטיות של המעשה למילוי התפקיד ולשירות התהליך הדמוקרטי. מסירת ידיעה סודית היא חסינה אם קיימת הצדקה עיניינית למסירת המידע כחלק מגיבוש ההחלטה המדינית – ללא חשיבות אם תוכננה מראש או לא. וכך תחול חסינות על כל התבטאות פוליטית: "זכותו של ח"כ להתבטא כמיטב אמונתו בנושאים העומדים על סדר יומו של הציבור" (פס"ד מיעארי).

המחברים מעדיפים את הגישה השניה (שמגר) – הדגש צריך להיות על מידת הרלוונטיות לביצוע תפקידו של הח"כ (צריך לזכור את התכלית הבסיסית שלשמה הומצאה החסינות). כך גם ניתן להסביר שבחוק רשום "הבעת דיעה" והפרשנות המקובלת כוללת גם מסירת מידע.  לעומת זאת האבחנה בין אמירה ספונטנית למתוכננת – לא מבטיחה את מימוש התכלית שלשמה נוצרה חסינות, ובנוסף קשה למדוד את מידת התכנון המוקדם בכל מעשה...

הדגמות:

פרשת שולמית אלוני (רכטמן) – בימ"ש דחה עתירה נגד היועמ"ש שלא העמיד לדין את שולמית אלוני על זילות בית המשפט בדברים שאמרה. בימ"ש קבע כי הדברים חוסים תחת כנפי החסינות העיניינית. את זה קל להסביר לפי גישת שמגר, כי היא דיברה במסגרת דיון ציבורי אודות אמות המידה לבחירת שופטים. לעומת זאת קשה להסביר את הפסיקה לפי גישת ברק – כי דבריה נאמרו בכמה הזדמנויות ולפחות בחלקן ברור שהיא הייתה מודעת מראש...

פרשת בנימין נתניהו (כהן) – בימ"ש דחה עתירה נגש היועמ"ש שלא העמיד לדין את נתניהו (מהאופוזיציה) על שגילה פרט מתוך מסמך של צה"ל אודות עמדת ישראל במו"מ עם סוריה. לגישת שמגר צריך לבדוק אם היתה הצדקה עיניינית לחשיפת המסמך. והנה, מי שכתב את פסק הדין היה השופט ברק עצמו – והוא בעצמו הפעיל את מבחן שמגר וכתב כי "הגילוי נעשה כחלק אינטגרלי מפעילותו הלגיטימית של הנואם מעל דוכן הכנסת... המנמק את עמדת מפלגתו... וכעיניין נגרר או משני לה". יתירה מזאת – נתניהו חשף את המסמך רק לאחר שדבריו הקודמים הוכחשו ע"י שר החוץ – מכאן ברור שהמשך דבריו (ובהם הגילוי) היו המשך הויכוח הפוליטי... אבל אם ננסה ליישם את גישת ברק, היא תהיה מבוססת רק על כך שהחשיפה לא תוכננה מראש אלא באה כתגובה להכחשת הדברים ע"י שר החוץ – וזה כבר מחייב אבחנה מאוד דקה... ובכלל ביסוס החסינות על אבחנה כזו – לא ממש משרת את התכלית המקורית שלשמה הומצאה החסינות...

החלת חסינות עיניינית על הצבעה או הבעת דיעה, ניראית טבעית. אבל החוק מחיל חסינות גם על עשיית מעשה. 

גישת השופט גולדברג: ח"כ ממצה את תפקידו בעיקר בדרך של הבעת דיעה ופחות באמצעות מעשה אחר. לכן לשיטתו יש לצמצם את היקף החסינות ביחס למעשים אסורים – ולהחילה רק על עבירה ש"יסוד המודעות נעדר ממנה".

גישת השופטים שמגר (נשיא) וברק (משנה): לא נכון להבחין בין הבעת דיעה לביצוע מעשה. כגון השתתפות בהפגנה בלתי חוקית, סירוב להישמע להוראות יו"ר הכנסת – בכל אלה יקבע המבחן "אם המעשה – הפסול – הוא חלק ממילוי התפקיד כדין ומשולב בו".

המחברים תומכים בגישה השניה. מעשה הוא צורת ביטוי – אין להגביל דווקא למילולי.  

סייגים:

החוק קובע "למען מילוי תפקידו". האם פעילות המבטאת שלילה של עקרונות היסוד של המדינה, ושהיתה יכולה לפסול את הרשימה או המועמד מהשתתפות בבחירות, האם היא יכולה עדיין להיחשב למען "מילוי התפקיד"?: 

פרשת מיעארי – תמיכה בהנהגתו של ארגון עוין השואף להרוס את מדינת ישראל. הכנסת הסירה חסינותו מפני צו חיפוש והגבלת תנועה. 

השופטת בן-פורת בדעת מיעוט ולא מקנה לו חסינות עיניינית.

שמגר – אמנם לא פוסל כלים כאלה על מנת להגביל חסינות עיניינית, אך בנסיבות המקרה הספציפי לא רואה בדברים שיוחסו לח"כ כעילה לפסילה להתמודד בבחירות.

תיקון החוק ב 2002: ברוח השופטת בן-פורת הוספו סייגים בגינם לא תחול חסינות: תמיכה במאבק מזויין של האויב, שלילת קיומה של המדינה כמדינתו של העם היהודי, שלילת אופיה הדמוקרטי, הסתה לגזענות...

חסינות עיניינית מול חקיקה העוסקת בפעילות הכנסת: בימ"ש פסק שחלה חסינות. ואכן, יש שמבחינים בין חקיקה רגילה לבין חקיקה העוסקת בפעילות הכנסת, כי לשון החוק מקנה חסינות גם "בפני כל פעולה משפטית", ולכאורה היה משתמע כי הכנסת לא יכולה לנקוט שום סנקציה נגד ח"כ כמו שיפוט משמעתי... בפרשת מיעארי (הנ"ל) קבע ברק כי החסינות העיניינית לא מגבילה את הכנסת מלפגוע בזכויותיו של ח"כ וניתן לשלול ממנו חסינויות המוקנות לו (נימוק 1 – מטרת החסינות היתה מניעת התנכלות מצד גורמים חיצוניים לכנסת, נימוק 2 – החלת חסינות תמנע סנקציות במקרה של הפרת הוראות הכנסת עצמה, נימוק 3 – לכנסת מותר לשלול חסינות כדי למנוע (או לחקור) עבירות שבביצוען מעורבים גם מי שאינם חברי כנסת).

גישת שמגר ובן-פורת: הכנסת מוגבלת בהסרת חסינות בפני חיפוש ומעצר והגבלת חופש התנועה, אם מדובר בהצבעה, הבעת דיעה או מעשה שעשה הח"כ במילוי תפקידו. אם הסרת החסינות תשנה את זכויותו וחסינויותיו – זו פעולה משפטית לכל דבר – והיא מוגבלת.

המחברים מצטרפים לעמדה זו. החסינות צריכה להיות כוללת, גם מפני אחריות פלילית ואזרחית וגם מפעולה משפטית כלשהי. 

הערה 1: יש מצב שבו חסינויות מול חיפוש ומעצר ניתנות להסרה – רק אם יש עילה שאיננה תחת חסינות עיניינית (הם למעשה בעלי אופי דיוני – ראה בהמשך).

הערה 2: ניתן לפרש "כל פעולה משפטית" ככזו שעלולה לשלול מהח"כ את הזכויות הייחודיות שלו כח"כ (ואז היא אסורה), אבל זה לא תופס על הוראות פנימיות הנוגעות לעבודת הכנסת עצמה – בהן נקבע איך יעבוד חבר הכנסת ובעצם איך ניראה "מילוי תפקידו". "מילוי תפקידו" כן כפוף לסדרי העבודה כפי שתקנון הכנסת קובע (ואז הסרת החסינות מותרת). 

ג. חסינות בפני חיפוש, מעצר והבאה לדין ("חסינות דיונית")
זו חסינות בפני תהליכי חקירה מסויימים והעמדה לדין פלילי. היא אינה מותנית בהקשר למילוי תפקידו, חלה בכל תקופת כהונתו – גם למעשים שעשה קודם אך טרם הסתיים הדיון המשפטי בהם – והיא אינה מוחלטת – הכנסת יכולה להסירה.  קיים רצון למנוע הטרדתו ע"י הרשות המבצעת  (לכן זה רק דין פלילי, לא תביעה אזרחית ולא הוצאה לפועל). עם הזמן הוכנסו תיקונים ע"מ לצמצם את תחולת החסינות.

חסינות מפני חיפוש – פרט למכס, דיני מטבע, דברי דואר אל/מ אסיר או עציר. 

חקירה – אינו חייב להגיד בעדות דבר שנודע לו עקב מילוי תפקידו (גם בעדות עתידית). אבל אינו חסין בפני חקירות הגופים המוסמכים והזמנה לעדויות בבימ"ש.

מעצר – יש חסינות, פרט לתפיסתו בשעת מעשה הכולל שימוש בכח, הפרעת השלום או בגידה. גם אז לא ייעצר למעלה מ 10 ימים (אא"כ הוסרה בינתיים חסינותו). החסינות חלה גם על מאסר אזרחי.

העמדה בפני דין פלילי – פרט לעברות תעבורה, עברות קנס ועברות מנהליות שדינן קנס מנהלי קצוב. 

כאמור – יש תהליך לצמצום התחולה של החסינות הדיונית. מאידך גם אם לא הוסרה החסינות, ניתן להתחשב בעבירה המיוחסת לח"כ לצורך מניעת מינויו לתפקידים מסויימים.

פירוט נקודות חשובות בחוק:

1. החסינות חלה מתום יום הבחירות – אף אם פרסום תוצאותיהן חל מאוחר יותר ואף אם טרם הספיק להצהיר אמונים. 

2. אם מועמד נבחר לכנסת בשבתו במאסר – ישוחרר מיד אחרי פרסום התוצאות, אא"כ מדובר בפשע (ואז רק כעבור 14 יום מפתיחת הכנסת). החלטה על הסרת החסינות מחזירה אותו למאסר.

3. ועדת הכנסת יכולה להשעות את חברותו בזמן ריצוי המאסר, וכן להשעותו אם הורשע לפני היותו חבר כנסת (אם העבירה נושאת עונש מאסר...).

4. מרגע שהוסרה החסינות לאשמה מסויימת – דינו ככל אדם.

5. אם לאחר הסרת החסינות, מתרשם ביהמ"ש שהמעשה מוגן בחסינות עניינית – אין הוא מוסמך לדון בעיניין. 

6. חה"כ רשאי לותר על החסינות הדיונית ביחס לאשמה מסויימת. במקרה זה מספיק אישור ועדת הכנסת ואין צורך בכל המליאה.

7. היועמ"ש הוא המבקש הסרת חסינות.

8. כיום ההצבעות על הסרת חסינות הינן גלויות.

9. החסינות הדיונית מסווגת כ"מעין שיפוטית", לכן חלות על הדיונים להסרתה אמות מידה משפטיות, וכן נכונות לביקורת שיפוטית. ביהמ"ש נמנע מלבקר את החלטות הועדה להסרה – ועושה זאת לאחר החלטות המליאה, פרט להחלטות אודות דחיית מועד הדיון, שתוצאותיהן יכולות להיות בלתי סבירות.

10. ביהמ"ש קבע את הנורמות לדיוני הסרת החסינות, ומאז מרסן עצמו מבחינה של היישום הספציפי. זאת מתוך הכרה שהועדה והכנסת אינם נייטרליים ויש להם היתר לשיקולים פוליטיים. 

11. קיימות 3 אמות מידה עיקריות בדיון הסרת חסינות:

i. בחינה שהמעשה לא מוגן בחסינות עיניינית.

ii. בדיקה (מוגבלת) של בקשת היועמ"ש להסרת החסינות – רק כדי לראות שלא נפל בה פגם או הפליה פסולה.
iii. קיום הליך הוגן: מתן הזדמנות לח"כ לשכנע, החובה לשקול שיקולים עינייניים בלבד, שיקולים עצמאיים וכו'
12. הועדה והכנסת נדרשים לדון ע"ב תשתית עובדתית שהוצגה להם – למרות שאין הם ממלאים פונקציה שיפוטית של הערכת הראיות והסיכוי להרשעה. לכן גם התהליך יוצר הפרדה – ראשית מקבלים את החומרים ושומעים את הטיעונים – ורק במועד אחר מתקיימת הצבעה.

13. הח"כ יכול להיות מיוצג ע"י עו"ד רק בועדה אך לא במליאה. עדים – לא כאן ולא כאן.

14. לא הוטלה חובה על חברי הכנסת להשתתף בדיון טרם השתתפותם בהצבעה.

15. לא הוטלה חובה על הח"כים שלא לדבר במקביל להליך, אך עליהם להימנע מהתבטאויות העלולות לפגוע בקיומו של הליך הוגן.

