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גודלם של בתי נבחרים: כיצד הוא נקבע, האם הוא משתנה ובאילו נסיבות
ד"ר חן פרידברג וניר אטמור

תקציר

· גודלם של בתי נבחרים הוא סוגיה מעניינת וחשובה שאיננה זוכה לתשומת הלב הראויה.
· חוקרים וגופים שעסקו בסוגיה התוו מספר עקרונות שראוי להתחשב בהם בקביעת גודלו של בית הנבחרים: גודלה הפיזי של מדינה; גודל האוכלוסייה במדינה; ייצוג התושבים; יכולת המשילות והיעילות הפרלמנטרית. 
· דמוקרטיות רבות אימצו אחד או יותר מהעקרונות הללו בבואן לקבוע את גודלם של בתי הנבחרים שלהן, כדי לנסות ולהשיג ייצוג טוב יותר של האוכלוסייה; להתמודד עם עומס התפקידים המוטל על נבחריהן ועם מורכבותם; ולייעל את עבודת הממשלה והפרלמנט. 
· כל דיון השוואתי בגודלם של בתי נבחרים מחייב התייחסות למושגים הבאים:  אוניקמרליזם (בית נבחרים אחד); ביקמרליזם (שני בתי נבחרים); אוניטריזם (ממשל מרכזי אחד) ופדראליזם (ממשל מבוזר עם בתי נבחרים אזוריים/מקומיים). 
· מהשוואה של ישראל (מדינה אוניטרית שבה בית נבחרים אוניקמרלי) עם עוד 15 מדינות אוניטריות ואוניקמרליות עולה כי היחס בין חברי הכנסת בישראל לבעלי זכות הבחירה בה הוא הגדול ביותר, כלומר כל חבר כנסת מייצג קרוב ל-44 אלף בעלי זכות בחירה, כפול ממקבילו בנורווגיה ושוודיה ופי חמישה ממקבילו בקפריסין. עובדה זו מחזקת את הטענה בדבר הצורך בהגדלת מספר חברי הכנסת. מה שהיה אולי נכון בעת הקמת המדינה (אז מנה היישוב כ-650 אלף נפש) איננו תואם אוכלוסיה המונה למעלה משבעה מיליון נפש.
· בדיקת סוגיית גודלם של בתי הנבחרים ב-35 מדינות המחקר, מאז 1950 ועד היום, מצביעה על  ארבע מגמות רווחות: היעדר כל שינוי בגודל בית הנבחרים (14 מדינות לרבות ישראל); הגדלה שולית (פחות מ-20%) של מספר הנציגים בבית הנבחרים (12 מדינות); הגדלה משמעותית (יותר מ-20%) של מספר הנציגים בבית הנבחרים (שמונה מדינות, לרבות שלוש שביצעו קודם כל שינויים מינוריים בגודל בתי הנבחרים שלהן ורק לאחר מכן בחרו במהלך של הגדלה משמעותית יותר) והקטנת מספר הנציגים בבית הנבחרים (שלוש מדינות). 
· קיימות מספר סיבות לשינוי בגודלם של בתי הנבחרים: הנפוצה ביותר – גידול באוכלוסייה (תופעה הנפוצה בעיקר במדינות עם שיטת בחירות רובית פשוטה כבריטניה וקנדה אך קיימת גם במדינות ששיטתן יחסית כאירלנד); רפורמה בשיטת הבחירות (צרפת ב-1985 וניו זילנד ב-1996); אירועים היסטוריים המולידים שינויי גבולות (איחוד שתי הגרמניות ב-1990), וכן ביטולו של הבית העליון ומעבר ממערכת ביקמרלית למערכת אוניקמרלית (דנמרק ב-1953 ושוודיה ב-1970). 
· בחינה אמפירית של השאלה מהו הגודל הרצוי של בית נבחרים (לעומת גודלו בפועל) מראה כי ברוב המקרים מספר המושבים בבית נבחרים נוטה להיות קרוב לשורש השלישי של מספר התושבים במדינה (ממצאים שהובילו את שוגרט וטאגאפרה לנסח את "חוק השורש השלישי של גודל בית הנבחרים"). 
· לפי חוק זה גודלה של הכנסת קטן מהגודל הרצוי שלה ב-76 נציגים (120 לעומת 196). מנגד, גודלם בפועל של בתי הנבחרים במרבית המדינות האוניקמרליות שבמחקר קרוב הרבה יותר לגודל הרצוי שלהם ובכמה מהן הוא אף גבוה ממנו. 
· העובדה שבישראל נוהג משטר פרלמנטרי, שבו כמעט כל שרי הממשלה וכל סגני השרים הם גם חברי כנסת, ויותר מכך, העובדה שגודלן של הממשלות בישראל הלך ותפח עם השנים רק מעצימות את הקשיים, הנובעים מקוטנה של הכנסת: עומס רב מוטל על חברי הכנסת הפנויים לבצע עבודה פרלמנטרית (בעיקר בועדות); הציבור בישראל איננו מיוצג בצורה אפקטיבית; רבים מחברי הכנסת נאלצים לכהן במספר וועדות בו זמנית, מה שפוגע ביעילות הפרלמנטרית ובאופן מילוי תפקידי החקיקה והפיקוח של הכנסת.
· לנוכח כל זאת אנו ממליצים:

· להגדיל את מספר חברי הכנסת ל-180 ולהגביל את גודל הממשלה, כדי לשנות את המצב האנומלי שבו חברי הממשלה מהווים כיום כשליש מהכנסת: 
· ניתן לשקול העלאה של 60 חברי כנסת בפעימה אחת.
· לחילופין ניתן לבצע את ההעלאה בשתי פעימות – תוספת של 30 חברי כנסת לקראת מערכת הבחירות הבאה, ותוספת של עוד 30 חברי כנסת לקראת מערכת הבחירות שלאחריה.
1. פתח דבר

גודלם של בתי נבחרים הוא סוגיה מעניינת וחשובה, שהוזכרה כבר ב-1788 ע"י המילטון ומדיסון, בכתבי ה'פדרליסט'.
 למרות זאת, היא זוכה לתשומת לב מחקרית שולית יחסית
, בין היתר משום הטענה שלגודל בית הנבחרים השפעה זניחה יחסית על המערכת הפוליטית. ואולם לגודלו של בית הנבחרים דווקא עשויות להיות השלכות פוליטיות משמעותיות. כך, למספר הנציגים הנבחרים יש השפעה ניכרת על מידת היחסיות של שיטת הבחירות
, וגם המציאות מצביעה על כך שכמה מן המדינות ששינו את גודל בית הנבחרים שלהן בצורה משמעותית עשו זאת כחלק מרפורמה בשיטת הבחירות שלהן.

מסמך זה שם לו למטרה לשפוך מעט אור על נושא עלום זה והוא מחולק לחמישה חלקים: החלק הראשון עוסק בשאלת הגורמים המשפיעים על גודלם של בתי נבחרים. החלק השני עוסק בשינוי בגודלם של בתי נבחרים ב-35 המדינות שבמחקר. החלק השלישי מרחיב בסיבות שהובילו חלק מהמדינות לאמץ שינויים בגודל בית הנבחרים שלהן. החלק הרביעי מתמקד בגודל הנוכחי של בתי נבחרים מול הגודל הרצוי שלהם. החלק החמישי והאחרון מרחיב מעט במקרה הישראלי ומציע מספר המלצות הנוגעות לגודלה של הכנסת. 

2. הגורמים המשפיעים על גודלם של בתי הנבחרים

מהם העקרונות שראוי להתחשב בהם בקביעת גודל בית הנבחרים? תשובה לשאלה זו מספקים לנו שוגרט וטאגאפרה (1989) וכן "הוועדה המלכותית לשיטת הבחירות" (Royal Commission on the Electoral System) אשר הוקמה בניו זילנד בפברואר 1985, במטרה להמליץ על רפורמה בשיטת הבחירות הרובית. בין יתר המלצותיה המליצה הועדה להגדיל את הפרלמנט הניו-זילנדי מ-99 נציגים נבחרים ל-120,
 ומתוך הדוח שלה, כמו גם ממחקרם של שני החוקרים, ניתן לגזור מספר עקרונות מנחים לקביעת גודלו הרצוי של בית הנבחרים:
 

א. גודלה הפיזי של מדינה – העיקרון החשוב הראשון שלפיו קובעות מדינות את מספר נציגיהן בבית הנבחרים קשור לגודלה הפיזי של המדינה. ככלל, מדינות גדולות נוטות לאמץ בתי נבחרים גדולים יותר ממדינות קטנות מבחינה טריטוריאלית (Taagepera and Shugart, 1989). כך לדוגמא, בית הנבחרים של גרמניה מונה 622 נציגים בעוד שבית הנבחרים של מאלטה מונה 69 נבחרים בלבד (והוא איננו הקטן ביותר). 

ב. גודל האוכלוסייה במדינה – העיקרון המרכזי השני שלפיו קובעות מדינות את מספר נציגיהן בבית הנבחרים מבוסס על גודל האוכלוסייה במדינה. טאגאפרה ושוגרט חישבו ומצאו כי הגודל האופטימלי של בית נבחרים במדינה צריך להיות השורש השלישי של מספר התושבים בה (Taagepera and Shugart, 1989). כך לדוגמא, בית נבחרים במדינה המונה מיליון תושבים, צריך להיות בן 100 נציגים, ובית נבחרים במדינה המונה שמונה מיליון תושבים, צריך  להיות בן 200 נציגים (נושא זה עוד ידון להלן). 
ג. ייצוג התושבים – אחת הפונקציות המרכזיות של בית הנבחרים היא לייצג את מגוון המאפיינים, הערכים והדעות של הקהילות השונות במדינה. בהקשר זה ציינה הוועדה המלכותית של ניו זילנד כי הגם שפוטנציאל הייצוג של הקבוצות השונות בחברה תלוי במידה רבה בשיטת הבחירות ובשיטת בחירת המועמדים, הרי שבתי נבחרים גדולים יותר מצליחים לשקף באופן טוב יותר (מבתי נבחרים קטנים) את השונות שבאוכלוסיית המדינה.

ד. יכולת משילות – פונקציה חשובה נוספת של בית הנבחרים, הבאה לידי ביטוי במשטר הפרלמנטרי, היא לשמש מעין מאגר לאומי שממנו יבָחרו המועמדים למשרות השלטוניות (דגם משטרי זה מאופיין במיזוג רשויות יותר מאשר בהפרדתן). לעניין זה מצאה הוועדה המלכותית של ניו זילנד כי עם השנים התרחבה קשת התפקידים של הרשות המבצעת ומספר השרים בה הלך וגדל (מ-7 ב-1900 ל-20 ב-1986). לנוכח זאת וכדי להתמודד עם שלל האתגרים המורכבים, סברה הוועדה כי יש להגדיל את מאגר המושבים בבית הנבחרים הניו זילנדי בכ-20%. מכאן, שבתי נבחרים גדולים יותר (הפועלים במשטר הפרלמנטרי), עשויים להשפיע לטובה על יכולת המשילות של הרשות המבצעת משום שהם מגדילים את המאגר הלאומי ממנו נבחרים המועמדים למשרות שלטוניות.

ה. יעילות פרלמנטרית – מספר המחוקקים במשטר הפרלמנטרי צריך להתאים לא רק לגודל הממשלות, אלא גם לכמות העבודה הפרלמנטרית השוטפת שעיקרה חקיקה ופיקוח. הוועדה המלכותית בניו זילנד מצאה בהקשר זה כי זירת העבודה המרכזית של חברי בית הנבחרים – הוועדות – מתאפיינת בחולשות רבות ובחוסר אפקטיביות נוכח מספרם הקטן של החברים הפעילים בה. כדי לשפר את העבודה הפרלמנטרית ולהתמודד טוב יותר עם טווח רחב של נושאים הדורשים טיפול יסודי המליצה הוועדה להגדיל את מספרם של הנציגים הנבחרים. במילים אחרות, בתי נבחרים גדולים יותר (הפועלים במשטר הפרלמנטרי) עשויים להתמודד טוב יותר עם כמות העבודה הפרלמנטרית ומורכבותה משום שמחוקקים נוספים נוטלים בה חלק.  
דמוקרטיות רבות לקחו בחשבון אחד או יותר מהעקרונות המפורטים לעיל בבואן לקבוע את גודל בתי הנבחרים שלהן. כך, ניו זילנד, שכאמור, התבססה על העקרונות הנ"ל עת שינתה את שיטת הבחירות שלה ב-1996 ואגב כך הגדילה את בית הנבחרים שלה. כך גם בלגיה, שאומנם צמצמה את גודלו של בית הנבחרים שלה ב-1995, אך במקביל הקימה שלושה פרלמנטים אזוריים כדי לייצג טוב יותר את מגוון הקבוצות באוכלוסייתה, להתמודד עם עומס התפקידים המוטל על מחוקקיה ועם מורכבותם, ולייעל הן את עבודת הממשלה והן את עבודת הפרלמנט. 

3. מבט השוואתי על בתי נבחרים ועל שינויים בגודלם
בכל דיון השוואתי בגודלם של בתי נבחרים יש לערוך שתי הבחנות בסיסיות: 
1. אוניקמרליזם מול ביקמרליזם – מדינות שיש בהן בית נבחרים אחד לעומת מדינות עם שני בתי נבחרים. 
2. אוניטריזם מול פדראליזם – מדינות שיש בהן ממשל מרכזי לעומת מדינות שיש בהן ממשל מבוזר עם בתי נבחרים אזוריים/מקומיים
. הלכה למעשה,  בדמוקרטיות הפדראליות קיימים בתי מחוקקים רבים, כמספר היחידות המדינתיות (קנטונים, לאנדרים וכד'). 
מבט השוואתי על 35 המדינות שבמחקר מראה כי 19 דמוקרטיות הן ביקמרליות ו-16 הן אוניקמרליות, וכי שמונה מהמדינות נמנות בקבוצת המשטרים הפדראליים בעוד ש-27 האחרות הן אוניטריות
. נדגיש כי בעוד שכל 8 המדינות הפדראליות הן ביקמרליות, הרי שלא כל 27 המדינות האוניטריות הן אוניקמרליות, אלא רק 16 מהן. 

לוח 1 להלן מציג את ישראל (מדינה אוניטרית שבה בית נבחרים אוניקמרלי) עם עוד 15 מדינות אוניטריות ואוניקמרליות, בחלוקה לפי היחס שבין בעלי זכות הבחירה בכל מדינה למספר המושבים בבית הנבחרים שלה (הלוח אינו כולל מדינות עם בתי נבחרים ביקמרליים)
. כפי שניתן לראות, היחס בין חברי הכנסת בישראל לבעלי זכות הבחירה בה הוא הגדול ביותר, כלומר כל חבר כנסת מייצג קרוב ל-44 אלף בעלי זכות בחירה, כפול ממקבילו בנורווגיה ובשוודיה ופי חמישה ממקבילו בקפריסין. עובדה זו מחזקת את הטענה בדבר הצורך בהגדלת מספר חברי הכנסת, שכן מה שהיה נכון בעת הקמת המדינה (אז מנה היישוב כ-650 אלף איש בלבד) איננו תואם עוד את המציאות העכשווית בה חיים בישראל למעלה משבעה מיליון תושבים.
לוח 1: היחס בין מספר המושבים לבעלי זכות ההצבעה

	
	

מס' המושבים

 
	מס' בעלי זכות 

הבחירה במדינה
	חבר פרלמנט ביחס לבעלי זכות הבחירה

	ישראל (2009)
	120
	5,278,985
	1/43,992

	פורטוגל (2005)
	230
	8,944,508
	1/38,889

	קוסטה ריקה (2006)
	57
	2,156,572
	1/37,835

	יוון (2007)
	300
	9,886,807
	1/32,956

	ניו זילנד (2008)
	120
	2,990,759
	1/24,923

	דנמרק (2007)
	179
	4,022,920
	1/22,474

	פינלנד (2007)
	200
	4,220,921
	1/21,105

	נורווגיה (2005)
	165
	3,421,741
	1/20,738

	שוודיה (2006)
	349
	6,892,009
	1/19,748

	סלובקיה (2006)
	150
	2,335,917
	1/15,573

	הונגריה (2006)
	386
	5,059,002
	1/13,106

	קפריסין (2006)
	56
	501,024
	1/8,947


	אסטוניה (2007)
	101
	897,243
	1/8,884

	מלטה (2008)
	65
	315,357
	1/4,852

	לוקסמבורג (2004)
	60
	217,979
	1/3,633

	איסלנד (2007)
	63
	221,368
	1/3,514


מבוסס על נתונים מאתר: http://www.idea.int/vt
מבט  משווה בפן החוקתי-פורמלי מלמד כי ישנן מדינות הקובעות באופן מפורש את גודלו של בית הנבחרים בחוקה או בחוק. כך לדוגמא, סעיף 24 בחוקה הפינית מציין מפורשות כי מספר נציגי בית הנבחרים הינו 200, החוקה הבלגית קובעת בסעיף 63 כי בית הנבחרים ימְנה 150 נבחרים, ובשוודיה קובע סעיף 3.1 בחוק הבחירות כי גודל בית הנבחרים יעמוד על 349 נציגים. גם בישראל קובע סעיף 3 בחוק יסוד: הכנסת, כי גודלה יעמוד על 120 חברים. באירלנד
 ובגרמניה,
 לעומת זאת, אין קביעה חוקתית מפורשת באשר למספרם של הנציגים הנבחרים. הסיבה לכך היא שמדינות אלו משנות מפעם לפעם את גודל בתי הנבחרים שלהן בהתאם לשינויים באוכלוסייתן. 

בדיקת סוגיית גודלם של בתי הנבחרים ב-35 מדינות המחקר, מאז 1950 ועד היום, מצביעה על  ארבע מגמות רווחות: 

1. היעדר כל שינוי בגודל בית הנבחרים.
2. הגדלה שולית של מספר הנציגים בבית הנבחרים (פחות מ-20% מהמושבים).
3. הגדלה משמעותית של מספר הנציגים בבית הנבחרים (יותר מ-20% ממספר המושבים).  
4. הקטנת מספר הנציגים בבית הנבחרים.  

א. מדינות שלא חלו בהן שינויים בגודל בית הנבחרים

מבין הדמוקרטיות שנבדקו במחקר, ב-14 לא נרשמו כלל שינויים בגודל בית הנבחרים מזה עשרות שנים. ידועה במיוחד ארה"ב שגודל בית הנבחרים שלה (House of Representatives) עומד מאז 1911 על 435 נציגים (Smith et al. 2007: 57). גם פינלנד (מאז 1945), קוסטה ריקה (מאז 1949), הולנד (מאז 1956), יוון (מאז 1952), ספרד (מאז 1977), וישראל (מיום הקמתה ב-1948) לא שינו את גודלם של בתי הנבחרים שלהן. שש מהדמוקרטיות החדשות במזרח אירופה (אסטוניה, הונגריה, סלובניה, סלובקיה, פולין וצ'כיה) לא ביצעו שינויים בגודל בתי הנבחרים שלהן מאז ראשית שנות ה-90, וגם צ'ילה אימצה גודל קבוע ב-1990 עם סיום המשטר הצבאי בה, ולא שינתה אותו מאז. 

ב. מדינות שחלו בהן שינויים שוליים בגודל בית הנבחרים (פחות מ-20% מהמושבים)
12 ממדינות המחקר שינו, מאז 1950, בשיעור שולי את גודל בתי הנבחרים שלהן:
 
מקרב הדמוקרטיות ששיטתן יחסית רשמה שוודיה את השינוי הקטן ביותר, כאשר עד 1970 היא שינתה פעמיים את גודל בית הנבחרים שלה בהוסיפה לו מושבים בודדים (ובכך הוא גדל מ-230 ל-233). אלא שב-1970 היא הגדילה באופן משמעותי את בית הנבחרים, כפי שיפורט בסעיף ג' להלן. שווייץ הגדילה את בית הנבחרים שלה פעם אחת, ב-1963, מ-196 ל-200 נציגים. איסלנד שינתה פעמיים את גודל בית הנבחרים: ב-1959 גדל בית הנבחרים מ-53 ל-60 נציגים וב-1987 הוא גדל מ-60 ל-63 נציגים. גם אירלנד שינתה בשתי פעימות את גודל בית הנבחרים שלה: ב-1977 הוא גדל מ-144 ל-148 נציגים, וב-1981 הוא גדל מ-148 ל-166 נציגים. איטליה שינתה בשנות השישים את גודל בית הנבחרים שלה מ-580 ל-630 נציגים ומאז, וחרף השינויים בשיטת הבחירות ב-1992, גודלו נותר קבוע. אוסטריה הגדילה ב-1971 את בית הנבחרים שלה מ-165 ל-183 נציגים. נורווגיה שינתה במהלך מדורג בן ארבעה שלבים את גודל בית הנבחרים שלה: מ-150 נציגים ב-1970 ל-169 נציגים ב-2005, כשהיא מגדילה אותו, בכל פעם, בשניים עד שמונה מושבים. 
אשר לדמוקרטיות ששיטתן רובית – רובן נוטות לשנות את גודל בתי הנבחרים שלהן באופן הדרגתי ולהתאים את החלוקה המחוזית בהן לגודל האוכלוסייה במחוזות. בריטניה שינתה, מאז 1955, את גודלו של בית הנבחרים שלה מ-625 נציגים ל-646 נציגים, במהלך מדורג בן שישה שלבים. הודו שינתה, מאז הבחירות הראשונות ב-1951, את גודל בית הנבחרים שלה מ-489 נציגים ב-1951 ל-545 נציגים ב-1971; קנדה שינתה, מאז 1968, בחמישה שלבים את גודל בית הנבחרים שלה מ-265 נציגים ל-308 נציגים. אוסטרליה שינתה, עד ראשית שנות ה-80, את גודל בית הנבחרים שלה מ-122 ל-124 נציגים, ואולם ב-1984 היא הגדילה אותו משמעותית כפי שיפורט בסעיף ג' להלן; ניו זילנד שינתה, בין 1969 ל-1996, את גודלו של בית הנבחרים שלה באופן מדורג, מ-80 ל-99 נציגים. במחצית שנות ה-90 אף היא הגדילה משמעותית את בית הנבחרים שלה, כפי שיפורט בסעיף ג' להלן. 

ג. מדינות שחלו בהן שינויים משמעותיים בגודל בית הנבחרים (יותר מ-20% מהמושבים)

שמונה ממדינות המחקר שינו מאז 1950 בשיעור משמעותי את גודל בתי הנבחרים שלהן.
 בשלוש מהן (שוודיה, אוסטרליה וניו זילנד) בוצעה ההגדלה המהותית לאחר שאומצו הגדלות מינוריות, כפי שפורט בסעיף ב' לעיל. 
מקרב הדמוקרטיות ששיטתן יחסית  שתיים  הגדילו את בתי הנבחרים שלהן בעקבות ביטול הבית העליון, קרי במעבר ממערכת ביקמרלית למערכת אוניקמרלית: דנמרק הגדילה ב-1953 את בית הנבחרים שלה מ-149 ל-179 נציגים, ושוודיה הגדילה, כאמור, ב-1970 את בית הנבחרים שלה משמעותית מ-233 ל-350 נציגים, לאחר תקופה שבה הוא גדל במושבים ספורים. שתי מדינות נוספות בקטגוריה זו, אשר הגדילו ביותר מ-20% את בתי הנבחרים שלהן, אך לא כחלק מרפורמה מעין זו, הן מאלטה (מ-40 ל-50 נציגים ב-1962) וקפריסין (מ-50 ל-80 נציגים ב-1985). 
גרמניה רשמה שינוי משמעותי בגודלו של הבונדסטאג ב-1990, בעקבות האיחוד בין מערב למזרח. באותה שנה גדל בית הנבחרים מ-519 ל-662 נציגים.
אוסטרליה, בה נהוגה שיטת הבחירות הרובית, רשמה אף היא שינוי גבוה מ-20% בגודלו של בית הנבחרים שלה במחצית שנות ה-80, לאחר שמספר בעלי זכות הבחירה חצה את עשרת המיליון. הפעם האחרונה לפני כן, אשר בה הוגדל בית הנבחרים הפדראלי באופן משמעותי, הייתה ב-1946 (מ-74 ל-121), אז מנתה אוכלוסיית בעלי זכות הבחירה פחות מ-5 מיליון נפש. בין 1946 ל-1984 חלו כאמור שינויים מינוריים בגודלו (כפי שפורט בסעיף ב'), וב-1984 הוחלט להגדיל את בית הנבחרים הפדראלי מ-121 ל-148 נציגים.
שתי מדינות נוספות הגדילו את בתי הנבחרים שלהן באופן משמעותי במקביל לשינוי שיטת הבחירות: צרפת אימצה ב-1986 את השיטה היחסית ואגב כך הגדילה את האסיפה הלאומית מ-491 ל-575 נציגים. האסיפה נותרה גדולה גם לאחר החזרה לשיטה הרובית (בשני סיבובים) ב-1988. ניו זילנד הגדילה, כאמור, ב-1996 את בית הנבחרים שלה מ-99 ל-120 נציגים, כשביטלה את השיטה הרובית הפשוטה ועברה לשיטה המעורבת הדומה לזו של גרמניה (MMP).

ד. מדינות שצמצמו את מספר חברי הפרלמנט

בשלוש מדינות צומצם גודלם של בתי הנבחרים. בלגיה צמצמה ב-1995 את גודל בית הנבחרים שלה באופן משמעותי למדי מ-212 ל-150 נציגים (אך במקביל הקימה שלושה בתי נבחרים אזוריים – בפלנדריה, וולונייה ובריסל); פורטוגל ויפן צמצמו באופן מבוקר יותר את גודל בתי הנבחרים שלהן: פורטוגל עשתה זאת ב-1991 והפחיתה את גודלו של הפרלמנט מ-250 ל-230 נציגים, ויפן עשתה זאת בשנת 2000 בהפחיתה את גודלו של הפרלמנט שלה ב-1996 מ-511 ל-500 ובשנת 2000 מ-512 ל-480 נציגים. 

4. הסיבות לשינוי בגודלם של בתי הנבחרים

א. שינויים בגודל האוכלוסייה
הסיבה הנפוצה ביותר לשינוי בגודלם של בתי נבחרים היא גידול באוכלוסייה. תופעה זו נפוצה בעיקר במדינות ששיטתן רובית פשוטה (בריטניה, ניו זילנד לפני 1993, קנדה), אשר נוהגות לעדכן באופן פרופורציוני, לאחר מפקדי אוכלוסין, את מספרם של הנציגים הנבחרים. גם בקרב המדינות ששיטתן יחסית או מעורבת, יש הנוהגות להתאים את גודל בית הנבחרים שלהן לשינויים באוכלוסייתן (כגון אירלנד שהוזכרה בסעיף 2ב'). 

ב. שינוי שיטת הבחירות המלווה בשינוי במספר הנציגים הנבחרים 
במקרים אחדים שינוי שיטת הבחירות מלווה בהגדלת מספר הנציגים הנבחרים. ב-1985 שינתה צרפת את חוק הבחירות: היא ביטלה, כאמור, את שיטת הבחירות הרובית (בשני סיבובים) ואימצה במקומה את השיטה היחסית (עם רשימות סגורות). יחד עם שינוי זה הוחלט על הגדלת האסיפה הלאומית מ-491 ל-577 נציגים. בתום תקופת ניסיון קצרה חזרה צרפת לשיטה הרובית, אך האסיפה הלאומית נותרה בת 577 נציגים. באופן דומה, וכפי שנזכר, שינוי שיטת הבחירות בניו זילנד, ב-1996, מהשיטה הרובית הפשוטה לשיטה המעורבת, לווה בהגדלת בית הנבחרים מ-99 ל-120 נציגים.
ג. איחוד מדינות 
הסבר נוסף לשינוי גודלם של בתי מחוקקים הוא אירועים היסטוריים, המולידים שינויים בגבולות המדינתיים. עם קריסת הגוש הקומוניסטי בראשית שנות ה-90 ונפילת חומת ברלין אוחדו שתי הגרמניות למדינה אחת ובית הנבחרים הוגדל מ-496 ל-656 נציגים. ב-2002 הסכימו המפלגות כי הבונדסטאג גדול מדי והן הביאו להקטנתו מ-656 ל-598 נציגים (ובהתאם לכך צומצם מספרם של הנציגים הנבחרים במחוזות החד-נציגיים מ-328 ל-299). 
ד. ביטול בית עליון 
הסבר אחרון לשינוי גודלם של בתי מחוקקים הוא כאמור ביטול הבית העליון ומעבר ממערכת ביקמרלית למערכת אוניקמרלית. בדנמרק ובשבדיה בוטלו הבתים העליונים ב-1953 וב-1970 (בהתאמה) ומהלך זה לווה בהגדלת מספר הנבחרים הנציגים בבית הנותר. התומכים ברפורמה בשתי המדינות באו בעיקר מקרב מפלגות השלטון שלא אחת היו צריכות להתמודד עם רוב לעומתי בבית העליון, אשר הקשה עליהן לקדם את מדיניותן. מתנגדי הרפורמה באו, מטבע הדברים, מקרב מפלגות האופוזיציה, שראו בבתים העליונים מנגנון נוסף להקשות על הממשלות ועל כן פעלו למנוע את ביטולו, אך ללא הועיל. 

5. הגודל בפועל מול הגודל הרצוי של בתי הנבחרים

מהו אם כן המספר הרצוי של חברי פרלמנט בכל מדינה? שאלה זו נבדקה בעבר באופן אמפירי ונמצא כי ברוב המקרים מספר המושבים בבית נבחרים נוטה להיות קרוב לשורש השלישי של מספר התושבים בה (Taagepera, 1972; Taagerpera and Shugart, 1989). ממצאים אלה הביאו את שוגרט וטאגאפרה לנסח את "חוק השורש השלישי של גודל בית הנבחרים" ("cube root law of assembly size"). לפי חוק זה  S = P 1/3, כאשר S הוא המספר הרצוי של גודל בית הנבחרים בעוד P מסמל את גודל האוכלוסייה במדינה. 

לוח 1 להלן מציג את 35 המדינות שבמחקר בחלוקה לפי גודלו של בית הנבחרים בפועל  מול הגודל הרצוי של בית הנבחרים, על פי "חוק השורש השלישי של גודל בית הנבחרים". בארבע העמודות  הימניות מופיעות הדמוקרטיות שבהן גודל בתי הנבחרים בפועל היה נמוך מהשורש השלישי של האוכלוסייה ב-2010. ניתן לראות כי פער זה קטן למדי במדינות כמו דנמרק (שני מושבים), איסלנד (חמישה מושבים) ואסטוניה (שמונה מושבים), בעוד שבמדינות כמו הודו וארה"ב מדובר בפער הגדול ממאה מושבים. פער גדול זה יכול להיות מיוחס לעובדה שארה"ב והודו הן מדינות פדראליות וביקמרליות, ויש בהן בתים עליונים פדראליים כמו גם בתי מחוקקים מדינתיים (להרחבה על בתי הנבחרים בארה"ב ראו נספח 1). 

בארבע העמודות השמאליות מופיעות הדמוקרטיות שבהן גודל בתי הנבחרים בפועל היה שווה לשורש השלישי של האוכלוסייה ב-2010 או גבוה ממנו. בין המדינות הללו ניתן למצוא את אירלנד (שוויון בין הגודל בפועל לגודל הרצוי), נורווגיה (פער של שני מושבים) ושווייץ (פער של שלושה מושבים). בריטניה ואיטליה הן היחידות שבהן מספר הנציגים הנבחרים גבוה משמעותית מהשורש השלישי של האוכלוסייה. 

לוח 2: הגודל הנוכחי והגודל המצופה של בתי נבחרים, 2010 * 
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	197
	3

	מלטה
	65
	74
	9
	פורטוגל
	230
	221
	9

	ספרד
	350
	360
	10
	פינלנד
	200
	174
	26

	קנדה
	308
	323
	15
	יוון
	300
	221
	79

	צ'כיה
	200
	217
	17
	פולין
	460
	338
	122

	לוקסמבורג
	60
	79
	19
	שוודיה
	349
	209
	140

	אוסטריה
	183
	202
	19
	גרמניה
	598
	435
	163

	יפן
	480
	502
	22
	הונגריה
	386
	215
	171

	קפריסין
	80
	103
	23
	צרפת
	577
	402
	175

	סלובקיה
	150
	176
	26
	איטליה
	630
	387
	243

	סלובניה
	90
	126
	36
	בריטניה
	646
	397
	249

	ניו זילנד
	120
	162
	42
	
	
	
	

	בלגיה
	150
	218
	68
	
	
	
	

	ישראל
	120
	194
	74
	
	
	
	

	הולנד
	150
	256
	106
	
	
	
	

	קוסטה ריקה
	57
	165
	108
	
	
	
	

	אוסטרליה
	150
	278
	128
	
	
	
	

	צ'ילה
	120
	256
	136
	
	
	
	

	ארה"ב
	435
	677
	242
	
	
	
	

	הודו
	545
	1055
	510
	
	
	
	


* מדינות ביקמרליות מסומנות באפור. גודל בפועל מציין את גודלם של הבתים התחתונים בלבד.
בתרשים 1 להלן ניתן לראות את 35 הדמוקרטיות שבמחקר בחלוקה לפי גודל בית הנבחרים בפועל לעומת גודל בית הנבחרים הרצוי בכל אחת מהמדינות (תרשים 2 מתמקד ב-23 המדינות הקרובות בגודלן לישראל). המדינות המופיעות מעל הקו הליניארי הן המדינות שסך החברים בבתי המחוקקים שלהן בפועל (אוניקמרליים וביקמרליים) הוא גבוה מהמצופה, או במילים אחרות: שמספרם של המחוקקים בהן גדול מהשורש השלישי של אוכלוסייתן. המדינות המופיעות מתחת לקו הליניארי הן המדינות שבהן מספר המחוקקים בפועל קטן מהמספר הרצוי. כך לדוגמא, ארה"ב מופיעה מתחת לקו הלינארי (גודל הקונגרס האמריקני עומד על 535 נציגים: 435 חברי בית הנבחרים + 100 חברי סנאט), אך ראוי לזכור כי יש בה עוד 99 בתי נבחרים ב-50 המדינות המרכיבות את הפדרציה, והמפצים על היעדר הייצוג האופטימלי של הקונגרס הפדראלי. להרחבה בנדון ראו נספח 1).  
תרשים 1: הגודל  בפועל  מול הגודל הרצוי של בתי נבחרים ב-35 דמוקרטיות
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מדינות פדראליות (כל המדינות הפדראליות הן גם ביקרמליות וגודל בית המחוקקים שלהן המוצג בתרשים הוא חיבור של מספר המחוקקים בשני הבתים) 

מדינות אוניטריות וביקמרליות (בכל המדינות הביקמרליות נלקח בחשבון גודלם של שני הבתים) 
מדינות אוניטריות ואוניקמרליות

ישראל – מדינה אוניטרית ואוניקמרלית
תרשים 2: הגודל  בפועל והגודל הרצוי של בתי נבחרים ב-23 דמוקרטיות
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מקרא: 
מדינות פדראליות (כל המדינות הפדראליות הן גם ביקרמליות) 

מדינות אוניטריות ביקמרליות (בכל המדינות הביקמרליות נלקחו בחשבון גודלם של שני הבתים) 
מדינות אוניטריות אוניקמרליות

ישראל – מדינה אוניטרית ואוניקמרלית
מהתרשימים עולה בבירור כי ישראל נמצא מתחת לקו הליניארי ופירוש הדבר הוא שגודלה של הכנסת קטן מגודלה הרצוי (על-פי הנוסחה שהציגו שוגרט וטאגאפרה). יתרה מזאת, מרבית המדינות האוניקמרליות מצויות מעל קו הליניארי או בסמוך אליו, בעוד שישראל וקוסטה ריקה הן המדינות האוניקמרליות היחידות שנמצאות במרחק משמעותי ממנו. פירוש הדבר הוא שבתי המחוקקים שלהן קטנים משמעותית מגודלם הרצוי. 

6. ישראל בהיבט השוואתי

מהאמור עד כה עולה כי הכנסת, בת 120 הנציגים, היא בית נבחרים קטן ביחס לגודל האוכלוסייה במדינת ישראל. גודלה איננו נובע מחישוב מתמטי מושכל שבוצע עם קום המדינה, אלא הוא ביטוי לזיקתם של האבות המייסדים למסורת ולמקורות היהודיים – מספר חבריה כמספר חברי הכנסת הגדולה אשר התכנסה בירושלים לאחר שיבת היהודים לארץ-ישראל מגלות בבל, במאה החמישית לפני הספירה. כיום קטן בית הנבחרים הישראלי ב-76 נציגים מהגודל הרצוי שלו לפי הנוסחה שהציעו שוגרט וטאגאפרה, כמתואר בתרשים 3 להלן: 
תרשים 3: הגודל הרצוי של הכנסת בישראל על-פי שנים
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העובדה שבישראל נוהג משטר פרלמנטרי, שבו כמעט כל שרי הממשלה וכל סגני השרים הם גם חברי כנסת, ויותר מכך, העובדה שגודלן של הממשלות בישראל הלך ותפח עם השנים רק מעצימות את הקשיים, הנובעים מקוטנה של הכנסת:

1. עומס רב מוטל על חברי הכנסת הפנויים לבצע עבודה פרלמנטרית (בעיקר בועדות);
2. הציבור בישראל איננו מיוצג בצורה אפקטיבית (ראו יחס אוכלוסייה לנציג, לוח 1 לעיל);
3. רבים מחברי הכנסת נאלצים לכהן במספר וועדות בו זמנית, מה שפוגע ביעילות הפרלמנטרית ובאופן מילוי תפקידי החקיקה והפיקוח של הכנסת.
לנוכח הדברים הללו אנו ממליצים:

· להגדיל את מספר חברי הכנסת ל-180, תוך הגבלה קשיחה של גודל הממשלה. הגדלת הכנסת תביא לכך שגם אם 40 חברי כנסת יהיו חברים בממשלה, עדיין יימצאו 140 חברי כנסת שיהיו פנויים לעבודה פרלמנטרית. יש הכרח לשנות את המצב האנומלי שבו חברי הממשלה מהווים כיום כשליש מהכנסת ולכן:
· ניתן לשקול הגדלה של הכנסת ב-60 חברים בפעימה אחת. 
· לחילופין ניתן לבצע את ההגדלה בשתי פעימות – תוספת של 30 חברי כנסת לקראת מערכת הבחירות הבאה, ותוספת של עוד 30 חברי כנסת לקראת מערכת הבחירות שלאחריה.
נספח 1: 101 בתי הנבחרים בארצות הברית
הפדראליזם בארצות הברית, המשקף חלוקת סמכויות ברורה בין 50 הממשלים המדינתיים לבין הממשל המרכזי, מספק לנו תמונה מעניינת אודות גודלם של 101 בתי נבחרים שונים (לרבות שני בתי הקונגרס הפדראלי). כפי שלוח 3 להלן מציג, מלבד נברסקה שבה קיים בית נבחרים אחד, כל 49 המדינות האחרות כוללות שני בתי נבחרים, השונים בגודלם ממדינה למדינה. אלסקה, דלוור, ונבאדה הן המדינות עם בתי הנבחרים הקטנים ביותר (40 נבחרים בבית התחתון ועוד כ-20 סנאטורים בבית התחתון), בעוד ניו המפשייר, פנסילבניה, וג'ורג'יה הן המדינות עם  בתי הנבחרים הגדולים ביותר (בית הנבחרים בניו המפשייר, שבו 400 נציגים, חריג מעט בגודלו).   

לוח 3: בתי נבחרים ב-50 המדינות בארצות הברית
	סנאט
	בית נבחרים
	מדינה
	סנאט
	בית נבחרים
	מדינה

	20
	40
	אלסקה 
	50
	100
	מונטנה 

	21
	41
	דלוור 
	40
	100
	וירג'יניה 

	21
	42
	נבאדה
	34
	100
	מערב וירג'יניה 

	-
	49
	נברסקה 
	48
	101
	אוקלהומה

	25
	51
	הוואי 
	35
	105
	אלבמה 

	30
	60
	אריזונה 
	39
	105
	לואיזיאנה 

	30
	60
	אורגון 
	38
	110
	מישיגן 

	30
	60
	וויומינג 
	59
	118
	אילינוי

	35
	65
	קולורדו 
	40
	120
	פלורידה 

	35
	70
	איידהו 
	50
	120
	צפון קרולינה 

	42
	70
	ניו מקסיקו 
	52
	122
	מיסיסיפי 

	35
	70
	דרום דקוטה 
	46
	124
	דרום קרולינה 

	38
	75
	רוד איילנד 
	40
	125
	קנזס 

	29
	75
	יוטה 
	67
	134
	מינסוטה 

	40
	80
	קליפורניה 
	47
	141
	מרילנד 

	40
	80
	ניו גרז'י 
	62
	150
	ניו יורק 

	47
	94
	צפון דקוטה 
	31
	150
	טקסס 

	49
	98
	וושינגטון 
	30
	150
	וורמונט 

	33
	99
	אוהיו 
	36
	151
	קונטיקט 

	33
	99
	טנסי 
	35
	151
	מיין 

	33
	99
	וויסקונסין 
	40
	160
	מסצ'וסטס 

	35
	100
	ארקנסו 
	34
	163
	מיזורי 

	50
	100
	אינדיאנה 
	56
	180
	ג'ורג'יה 

	50
	100
	איוֹוה 
	50
	203
	פנסילבניה 

	38
	100
	קנטאקי 
	24
	400
	ניו המפשייר 


מקור: Squire and Hamm, 2006: 47 
מהטבלה עולה כי גודלם של בתי הנבחרים בארצות הברית איננו תואם בהכרח את מספר התושבים בכל אחת מהמדינות. בקליפורניה, המדינה המאוכלסת ביותר בארצות הברית, שבה כ-36 מיליון תושבים, מונה בית הנבחרים 80 נציגים והסנאט 40 נציגים. בוורמונט, מאידך, שבה כ-600 אלף תושבים, מונה בית הנבחרים 150 נציגים והסנאט 30 נציגים. בין השנים 2000-1960, שינו 34 ממדינות ארה"ב את מספר הנציגים הנבחרים שלהן (בבית הנבחרים או בסנאט) לפחות פעם אחת. מדינות אחדות אף נוהגות לשנות את גודלו של בית הנבחרים שלהן לאחר מפקדי אוכלוסין הסיבות לשינויים היו הרצון להפוך את בתי הנבחרים למייצגים ולאפקטיביים יותר (Squire and Hamm, 2006: 46). 

מה ניתן לומר על הקשר שבין גודל האוכלוסייה במדינה לבין מספר הנציגים הנבחרים בכל מדינה בארה"ב? בדיקת מתאמי פירסון שונים שנערכו לאחרונה מצביעים על קיומו של קשר חלש ולא מובהק מבחינה סטטיסטית בין המשתנים הללו, כאשר הקשר בין גודל הסנאט למספר התושבים חזק מעט יותר מהקשר שבין מספר הנציגים בבית הנבחרים למספר התושבים במדינות השונות (Squire and Hamm, 2006: 48). מכאן, שעקרון גודל האוכלוסייה במדינה, לפיו ככל שאוכלוסייתה של המדינה גדולה יותר, כך גדל מספר הנציגים בבית הנבחרים שלה, איננו בא לידי ביטוי במדינות ארצות הברית.
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�   Alexander Hamilton or James Madison, 1788. "The Total Number of the House of Representatives", The Federalist¸ No. 55.


� החוקרים הספורים שעסקו בסוגיה ראו: Taagepera, 1972; Taagepera and Shugart, 1989.


� לייפארט מציג דוגמא לכך בספרו: אם למשל מתמודדות בבחירות ארבע מפלגות אשר זוכות ב-41, 29, 17 ו-13 אחוזים מקולות הבוחרים, יהיה זה בלתי אפשרי לחלק 5 מושבים בין המפלגות; הסיכוי לחלק התפלגות זו בגוף נבחר בין עשרה מושבים גדול יותר והוא אופטימאלי בגוף נבחר בין 100 מושבים (Lijphart, 1994: 12).


�   לאחר תנודות שחלו בגודל בית הנבחרים של ניו זילנד במאה ה-19, נקבע ב-1900 כי מספרם של חברי הפרלמנט יעמוד על 80, והוא נותר ברמה זו עד 1969. עד 1950 היה קיים בניו זילנד גם בית עליון (Legislative Council) שכלל 40 מחוקקים שלקחו חלק בעבודה הפרלמנטרית. שינוי בחוק הבחירות, שהתקבל ב-1965, קבע כי גודל בית הנבחרים יעלה בהדרגה מדי 5 שנים: ב-1969 (ב-4 מושבים), ב-1973 (ב-3 מושבים), ב-1978 (ב-5 מושבים) וב-1984 (ב-3 מושבים.


� Royal Commission on the Electoral System (1986), Towards a Better Democracy: Report of the 


   Royal Commission on the Electoral System, Wellington: New Zealand Government Printer. 


   �HYPERLINK "http://www.elections.org.nz/voting/mmp/royal-commission-report-1986.html"�http://www.elections.org.nz/voting/mmp/royal-commission-report-1986.html�


�   קיימות הגדרות רבות לפדרליזם. הבולטת שבהן היא זו של וויליאם רייקר (Riker, 1975: 101):


"Federalism is a political organization in which the activities of government are divided between regional governments and a central government in such a way that each kind of government has some activities on which it makes final decisions". 


� שמונה המדינות הפדראליות שבמחקר הן: ארצות הברית, אוסטריה, אוסטרליה, בלגיה, גרמניה, הודו, קנדה ושווייץ.


� כך לדוגמא: הקונגרס האמריקני מונה 435 נציגים בבית הנבחרים, 100 נציגים בסנאט, ובנוסף להם יש עוד מאות רבות של נציגים ב-99 בתי הקונגרס במדינות ארצות הברית. להרחבה בעניין זה ראו בהמשך.


� 	"The number of members shall from time to time be fixed by law, but the total number of members of Dáil Éireann shall not be fixed at less than one member for each thirty thousand of the population, or at more than one member for each twenty thousand of the population. The ratio between the number of members to be elected at any time for each constituency and the population of each constituency, as ascertained at the last preceding census, shall, so far as it is practicable, be the same throughout the country."


� "The German Bundestag shall, subject to variations resulting from this Act, consist of 598 members."





� בשבע מהן נהוגה שיטת בחירות יחסית ובחמש נהוגה (או הייתה נהוגה) שיטת בחירות רובית 





� בארבע נהוגה שיטת בחירות יחסיות (דנמרק, שוודיה, מאלטה וקפריסין); בשתיים נהוגה שיטת בחירות מעורבת (גרמניה וניו זילנד); ובשתיים שיטת בחירות רובית (אוסטרליה וצרפת). 





