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יסוד: הממשלה )תיקון מס' ....()תקופת כהונה מרבית בתפקיד -חוקתזכיר הנדון: 

 ראש הממשלה(

מגוון היבטים משטרים. יש לה מדובר בהצעה לרפורמת כבדת משקל, שתשפיע על 

יתרונות לא מבוטלים לצד אתגרים מורכבים ואף חסרונות משמעותיים, וההכרעה 

 ביניהם אינה פשוטה.

, מבלי לנקוט עמדה נייר זה ינתח את ההשלכות של ההצעה מן ההיבט המשטרי והחוקתי

 כמה תיקונים נחוצים בהצעה:כן נתייחס בו לכמו משמעית לגביה. -חד

החוקי במקרה שבו ראש ממשלה מגיע לתקופת מצב השל  ההבהרדרושה  .1

משאיר עניין זה עמום, באופן שמעורר  בתזכירהנוסח ש הכהונה המרבית.

 קשיים מתחום הרציפות. 

ראש לפיה "תקופת צינון", כלומר אפשרות ש תזכיראנו מציעים להוסיף ל .2

שלה חזור לכהן כראש ממוכל ללתקופת הכהונה המרבית יגיע השממשלה 

 .תקופת זמן שתיקבעלאחר 

עקרונית יותר,  רצוי היה לעשות זאת במסגרת –שריון קשיח של הסעיף  .3

לקבוע שריון ספציפי  אנו ממליצים, לכל הפחותחוק יסוד: החקיקה; ב כלומר

ל מהרוב שבו משוריינים שאר ם העוסקים בהגבלת כהונה ברוב גדושל הסעיפי

  .סעיפי חוק יסוד: הממשלה

 

 רוט:להלן הפי

 המוצע בתזכירמהות 

רבית של ראש ממשלה בישראל לתקופה הגבלת כהונתו המהיא  מהות המוצע בתזכיר

רציפות. בתום התקופה, יראו את הממשלה כאילו של שמונה שנים, בין במצטבר ובין ב

חול רק על זכיר יהתלא יהיה כשיר עוד לכהן כראש ממשלה.  ה, וראש הממשלההתפטר

על תקופות כהונה שהיו טרם חקיקת  החוק, ומכאן שאינו חלנות מיום חקיקת כהו

 החוק. 



 

 

אך מיד לאחר מכן, גם את  להלן, נבקש להציג את יתרונות תזכיר החוק והצדקותיו,

 והחששות שהוא מעורר.  חולשותיו ואת

 

  יתרונות והצדקות

ריכוז יתר של  – הממשלה ראשמניעת הסכנה של ריכוז יתר של עוצמה בידי  ●

, סכן את האיתנות המוסדית של דמוקרטיהעלול לידי גוף או אדם אחד עוצמה ב

מבוססת על רעיון של ביזור עוצמה המנוגד לעקרונות הדמוקרטיה הליברלית, והוא 

שראש ממשלה סכנה להתמודד עם ה תזכיר זה מבקש ויצירת איזונים ובלמים.

  .ארוכה יצבור עוצמה רבה מדיהמכהן תקופה 

סכנה זו נחשבת פחותה במשטרים פרלמנטריים כמו ישראל,  אמנם, באופן מסורתי

לעומת משטרים נשיאותיים. כך, ראשי ממשלה, בניגוד לנשיאים, אינם נהנים 

בחירתם הישירה; אינם נהנים מסמכויות שונות של הנובעת ממלגיטימציה ציבורית 

הם אינם מוגדרים כמפקדי הצבא ואינם  –נשיאים במשטרים נשיאותיים )למשל 

יכולים לחסום חקיקה של הפרלמנט(; ואינם נבחרים לתקופת כהונה קבועה 

 הרשות המחוקקת יכולה להדיח אותם בכל עת, ולעתים גם הקואליציה –וקשיחה 

ואולם נראה שסכנה זו של  .או המפלגה (2008-)כמו במקרה של אהוד אולמרט ב

ר העובדה יתר בידי ראש הממשלה גברה בשנים האחרונות, לאו-ריכוז עוצמת

שסמכויותיהם ועוצמתם של ראשי ממשלה במספר דמוקרטיות פרלמנטריות 

גם בישראל  1(.presidentializationהתחזקו בתהליך שמכונה "התנשיאותיות" )

מתרחש תהליך דומה, שבא לידי ביטוי בהעצמת כוחו של ראש הממשלה ומשרדו 

זאת במקביל  2ם.לעומת גורמים כמו הכנסת, מליאת הממשלה והמשרדים השוני

                                                           

1
 Poguntke, Thomas, and Paul Webb (eds.), 2007. The Presidentialization of Politics: A למשל 

Comparative Study of Modern Democracies (Oxford: Oxford University Press).  
2

להתעצמות ראש ממשלת ישראל יש היבטים רבים. מבחינה פורמאלית, כבר לפני כמה עשורים נוספו  
(. 1992-סכמת הנשיא, ב( ולפזר את הכנסת )בה1981-שלה סמכויות לפטר שרים ללא הגבלה )בלראש הממ

אמון קונסטרוקטיבי מלא, שבמסגרתו קשה מאד להחליף -לאי 2014-יותר היא המעבר ב דוגמה חדשה
ח"כים בממשלה חלופית(. היבט  61ראש ממשלה מכהן ללא בחירות )הדבר דורש תמיכה של לפחות 

קשור להיחלשות משרדי ממשלה אחרים והעומדים בראשם, בין היתר משום שחלק  מרכזי נוסף
מסמכויותיהם של המשרדים הגדולים הוותיקים הועברו למשרדים קטנים חדשים )למשל, חלק 

 – מסמכויות משרד החוץ הועברו למשרד לשיתוף פעולה אזורי, למשרד לנושאים אסטרטגיים והסברה
-ולמשרד התפוצות(; ומשום שיציבות השרים במשרדים קטנה מאז שנות ה –שבינתיים הוחלט על ביטולו 

. גם תפקידיו וסמכויותיו של משרד ראש הממשלה התעצמו, כפי שבא למשל לידי ביטוי בהקמת גופים 90
שונים בתוך משרד ראש הממשלה )או העברתם אליו(, כמו המטה לביטחון לאומי, מערך הגיור, המועצה 

אגף ממשל וחברה ומערך ההסברה הלאומי. גופים אלה ואחרים במשרד ראש הלאומית לכלכלה, 
 הממשלה מובילים תהליכים רבים בנושאים שבעבר טופלו על ידי המשרדים השונים.



 

 

להיחלשות המוסדות הפנימיים וההליכים הדמוקרטיים במפלגות בישראל, שבעבר 

 איזנו את עוצמת ראש הממשלה.

דמוקרטיים בולטים. במאפיינים  מדובר – עידוד תחרותיות ותחלופה בשלטון ●

הצורך העכשווי בצעדים שיעודדו תחרות ותחלופה נובע משתי סיבות עיקריות: א. 

עמד ראש הממשלה, שעלולה ליצור מצב שבו הוא משתמש בעוצמתו התחזקות מ

כדי להחליש את יריביו )למשל באמצעות השתלטות על התקשורת וסילוק יריבים 

פנימיים ממפלגתו( ובכך מנציח את שלטונו; ב. העשור האחרון בישראל מתאפיין 

תניהו בהיעדר תחלופה בשלטון. תקופת כהונתו של ראש הממשלה הקודם בנימין נ

שנים( וגם בבחינת  15-גם בסך הכול )כ –הייתה הארוכה ביותר בתולדות ישראל 

 (.2021-2009שנה,  12-משך תקופת הכהונה הרצופה )כ

מדובר בתהליך מעגלי: ככל שמנהיג מכהן תקופה ארוכה יותר בשלטון, כך יצוין ש

והיא  ,incumbency advantageתופעה זו מכונה  קשה יותר להחליפו בבחירות.

 ומוסדות ביכולתם של מנהיגים מכהנים להחליש יריבים ,בין השאר ,מוסברת

)ואולי גם בכך  וד על הדחתם או החלפתםבמידה שמקשה מא פוטנציאליים

לכתחילה, מי שהצליח להגיע לשלטון ולהישאר בו תקופה ממושכת, ככל הנראה שמ

 3(.נתפס כמתאים לתפקיד בידי הבוחרים

חישוב תקופת הכהונה המרבית  – ונלית או רטרואקטיביתהצעת החוק אינה פרס ●

של ראש ממשלה יחל רק לאחר כניסת החוק לתוקף, ולפיכך הוא לא יגביל את 

  האפשרות של ראשי ממשלה קודמים לכהן שוב בתפקיד.

 

 חסרונות/סכנות

בכל התרחישים המפורטים להלן, ההנחה היא שראש ממשלה עתידי כלשהו אכן יגיע 

מרבית או יתקרב אליה. אם הדבר לא יקרה, ממילא הגבלת הכהונה ההונה לתקופת הכ

 תישאר הצהרתית בלבד.

הגבלת כהונה  – היעדר תקדים השוואתי וחוסר התאמה לשיטת המשטר בישראל ●

אף דמוקרטיה לנו על  היא מנגנון זר לדמוקרטיות פרלמנטריות. לא ידוע

הגבלת כהונה של ראש פרלמנטרית עם מבנה משטרי הדומה לישראל שבה יש 
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 Ashworth, Scott, and Ethan Bueno de Mesquita, 2008. “Electoral Selection, Strategic 

Challenger Entry, and the Incumbency Advantage,” Journal of Politics 70 (4): 1006-1025. 



 

 

המובחנים ממשטרים  5הגבלה כזו מקובלת רק במשטרים נשיאותיים, 4ממשלה.

פרלמנטריים בשני הבדלים עיקריים: א. במשטר פרלמנטרי ריכוז העוצמה בידי 

הלגיטימציה הציבורית שלו קטנים יותר לעומת משטר נשיאותי; ב. וראש הממשלה 

 4הנשיא קבועה וידועה מראש )למשל  בעוד במשטר נשיאותי תקופת הכהונה של

אפשר לדעת מראש כמה זמן תימשך -שנים בארה"ב(, בדמוקרטיה פרלמנטרית אי

 כהונת הממשלה וראש הממשלה.

בהיעדר מודל השוואתי להגבלת כהונה בדמוקרטיות פרלמנטריות, קיים חשש 

 מצבים שאיש לא –משטריות מורכבות -שהגבלת כהונה תיצור לאקונות חוקתיות

ו/או תוביל  ;קה לא תספק פתרון להתמודדות איתםיחזה מראש, ולכן סביר שהחקי

 מראש. אותן קשה לצפותשלתופעות פוליטיות שליליות 

בהקשר זה כדאי להזכיר שני מקרי עבר דומים: א. הלאקונה שיצרה ממשלת 

: , ביחס לשאלהדמוקרטיות פרלמנטריותב יוצא דופןהחילופים, שגם היא מנגנון 

ינם של ממשלת החילופים ושל ראש הממשלה החלופי לאחר הבחירות לכנסת מה ד

)ועד השבעת ממשלה חדשה(, אם ראש הממשלה החלופי לא נבחר שוב לכנסת לאחר 

(, שאף היא 2001-1996) בישראל הבחירות? ב. הבחירה הישירה לראשות הממשלה

אקונות הייתה מנגנון זר לדמוקרטיות פרלמנטריות. היא אמנם לא יצרה ל

משטריות, אבל הובילה לתוצאות הרסניות לפוליטיקה הישראלית, בעיקר ריסוק 

  .המפלגות הגדולות

  – ובמשילות פגיעה ביציבות הפוליטית ●

כהונה המרבית הלפי תזכיר החוק, מיד לאחר תום תקופת  – הממשלה יציבות .1

ממשלה כאילו התפטרה. הדבר צפוי בסבירות גבוהה להתרחש היראו את 

בישראל אורך כהונות )בין היתר, כי  הנבחרת הכנסת כהונת צומה שלעיב

לכן לפגוע ביציבות (, וונדיר שהבחירות נערכות במועדן ,הכנסות אינו קבוע

ייתכן אמנם . להתחלף באמצע הקדנציה של הכנסת ךהממשלה, שתצטר

שהחלפת הממשלה תתבצע בקלות ובמהירות יחסית, אם חבר כנסת ממפלגתו 

משלה היוצא יחליף אותו, ללא שינוי בסיעות הקואליציה וכמעט של ראש המ
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יש דוגמאות בודדות לדמוקרטיות פרלמנטריות בעלות שיטת משטר שונה מזו של ישראל המגבילות את  

שהיא אמנם דמוקרטיה פרלמנטרית, אך ראש הרשות המבצעת בצעת, כמו שווייץ )רשות המהכהונת ראש 
, ראש הרשות המבצעת שלה נקרא נשיא גםששנה( ודרום אפריקה ) מתחלף מדי שלה נקרא "נשיא" והוא

 מבצעת וראש המדינה(.הרשות הוהוא ממלא תפקיד כפול של ראש 
5

נשיאותיים הייתה הגבלת כהונה. -מהמשטרים הנשיאותיים והחצי 84%-, ב2019-מחקר מצא כי ב 
Dixon, Rosalind, and David Landau, 2020. "Constitutional End Games: Making Presidential 

Term Limits Stick," Hastings Law Journal 71 (2): 359-418. 



 

 

)אם כי גם במקרה זה תיפגע היציבות, בשל החלפת  ללא שינוי בחלוקת התיקים

-; אך יש סבירות לאבממשלה( נקודתייםראש הממשלה וכנראה עוד שינויים 

ובשים לב לפוליטיקה הקואליציונית בישראל ולמבנה  מבוטלת שבמצב כזה,

יראו בכך הזדמנות להסכמות חלק מסיעות הקואליציה  גתי שבה,המפל

ייתכן אף  .החדשהוידרשו "לשפר תנאים" בממשלה  קואליציוניות חדשות

 ביציבות שלטונית.עוד יותר הדבר יגרור סבב חדש של חלוקת תיקים ויפגע ש

ייכשלו ויובילו  ליכים להרכבת ממשלה חדשהההייתכן ש – יציבות הכנסת .2

היא שרה"מ שיתקרב לתקופת הכהונה  סכנה אחרת. לכנסתוקדמות מלבחירות 

המרבית יפעל מיוזמתו להקדמת הבחירות כדי שיוכל להכריז שהבחירות יהיו 

יתקן את החוק  –מעין "משאל עם" על המשך כהונתו, ושאם יזכה ברוב הדרוש 

)ר' בהמשך  תקופת הכהונה המרבית שיגיע כך שיוכל להמשיך ולכהן גם לאחר

 לביטול או עקיפת מגבלת הכהונה(. ניסיונות על

בממשלה שמתחילה את כהונתה בידיעה שהיא תתפטר במהלכה  –משילות  .3

ושראש הממשלה בהכרח יוחלף, ראש הממשלה יהיה "ברווז צולע", וכהונתו 

 .תלווה במאבקים בין "הטוענים לכתר"

סדר אשר וכי המעבר לה לו אינן התוצאות האפשריות היחידותראוי לציין שא

במידה  התלויתהיה מוגבלת, ראש הממשלה בישראל  כהונתבמסגרתו 

. אפשר, למשל, לקוות שהגבלת משמעותית בשאלות של תרבות פוליטית

הכהונה תוטמע בתרבות הפוליטית בישראל, כך שראש ממשלה שהשלים למשל 

י על יד חלףלכנסת יבחר לפרוש מרצונו או יו שנות כהונה לפני בחירות חדשות 6

אין  מ במשך כל הקדנציה הבאה. אךמפלגתו, בשל הידיעה שלא יוכל לכהן כרה"

 .יסוד להניח שתרחיש זה סביר יותר מהתרחישים האחרים שצוינו בסעיף זה

 לפי ההצעה הנוכחית, הסעיפים העוסקים בהגבלת  – עקיפת/ביטול הגבלת הכהונה

 61פן כללי, ברוב של כהונה במסגרת חוק יסוד: הממשלה ישוריינו, כמו החוק באו

והמשמעות היא שכמעט כל קואליציה עתידית תוכל לפעול לביטול  –ח"כים בלבד 

כלל השינוי החוקתי בישראל הוא מהגמישים בעולם, והניסיון הגבלת הכהונה. 

. לצרכים פוליטייםנסת אינה מהססת מלהפעיל אותו בשנים האחרונות העלה שהכ

הוא  –ה שאם יאושר החוק להגבלת כהונה אפשר להתעלם מהסכנ-איעל רקע זה, 

 לעבריבוטל בשעת הצורך, ולכל הפחות ייעשו ניסיונות משמעותיים לבטלו. מבט 

מדינות אחרות מראה שבמשטרים נשיאותיים, נשיאים שתקופת כהונתם מוגבלת 

אכן מנסים ואף מצליחים מעת לעת לבטל או לעקוף את המגבלה. מחקר משנת 



 

 

מהמקרים שבהם נשיאים במשטרים נשיאותיים  26%-, ב2000מצא כי משנת  2020

הם ניסו להתחמק ממנה, בעיקר  –כהונה הגבלת הנשיאותיים עמדו בפני -וחצי

 6.אלה הם הצליחוהבשני שליש מהמקרים באמצעות תיקון החוקה; ו

ים גם ממדינות רכ)המו נוספים אפשר לציין כמה תרחישים אפשריים בולטים

 כהונה(: אחרות שיש בהן הגבלת

להקדמת הבחירות,  פועלראש ממשלה שמתקרב לתקופת הכהונה המרבית א. 

 ;גדיר "משאל עם" על המשך כהונתומ הוא שאותן

לקידום תיקונים  פועלב. ראש ממשלה שמתקרב לתקופת הכהונה המרכזית 

א רק לבטל את המגבלה על המשך כהונתו אלא ל חוקתיים כללים יותר, שמטרתם

  .)למשל להעניק לו סמכויות נוספות( רה יסודית יותרבצו את השיטה לשנות

ה אפשר לתקן חוקי יסוד בישראל והשינוי התכוף בפועל של בשל הקלות היחסית שב

  חוקי יסוד בעשורים האחרונים, החשש משני התרחישים הנ"ל הוא ממשי.

משיך מ אךאת תפקידו,  עוזב לתקופת הכהונה המרביתגיע משראש ממשלה  ג.

)מודל  תפקיד מרכזי מאוד בשלטון, אף יותר מזה של ראש הממשלהבפועל  למלא

אש הממשלה כזה קיים לפי הטענה בפולין, שם לראש המפלגה השלטת, שהוא ר

גיע לתקופת מ. בפרט, ראש ממשלה שלשעבר, עדיין מעמד פוליטי חזק ביותר(

כמו שר  הכהונה המרכזית יוכל לנסות לעשות זאת אם יישאר בתפקידים מרכזיים

 ביטחון או יו"ר מפלגה. במקרה כזה, הגבלת הכהונה לא תשיג את מטרתה.

  דמוקרטי חשוב מאד  , שהוא עקרוןהגבלה על רצון הרובמובן שהצעת החוק מהווה

רק על סמך תכליות ורציונלים חשובים ביותר. כמו כן מדובר  הגבילוולכן יש ל

הבחירה בישראל איננה ישירה בהגבלה מסוימת על הזכות לבחור ולהיבחר: אף כי 

של ראש ממשלה, בפועל היא עברה תהליך פרסונלזיציה, שבמסגרתו רבים בוחרים, 

הלכה למעשה, בפרסונה ולא ברשימה. במובן זה, הגבלת קדנציות פוגעת ב"זכות" 

בעלי זכות הבחירה לבחור ראש ממשלה, וגם בזכותו של אדם להתמנות לתפקיד של 

 כהן בתפקיד. ראש הממשלה ולהמשיך ל

 

 המנהיגיםתכנון מדיניות, איכות  שחיתות, –השלכות נוספות 
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מחקרים אמפיריים לא מספקים הוכחה חותכת שהגבלת כהונה מצמצמת שחיתות, 

מעודדת תכנון מדיניות משופר ולטווח ארוך ומסייעת להצמיח מנהיגים איכותיים. יש 

 ר בכל הנוגע לעידוד שחיתות(.אף מחקרים שטוענים שהיא פועלת בכיוון ההפוך )בעיק

 מצד אחד, יש טענה שכהונה ארוכה של נבחרי ציבור, לרבות ראש  – שחיתות

ממשלה, עלולה להגביר את הסבירות שהם יהיו מעורבים במעשי שחיתות. ההיגיון 

מאחורי טענה זו הוא ש"הכוח משחית". מי שמכהן תקופה ארוכה בשלטון צפוי 

, בין היתר משום שהוא מסתנוור מהעוצמה שבידיו, להיות מעורב יותר בשחיתויות

לומד איך לנצל את המערכת לטובתו ונהנה מהשקעה של בעלי אינטרסים 

)שמעריכים ש"שווה" להשקיע בו, כיוון שהוא צפוי להישאר בשלטון(. מצד אחר, 

אפשר למצוא טיעונים המסבירים מדוע דווקא הגבלת כהונה תעודד שחיתות. 

בור בתקופת כהונתם האחרונה אין אופק פוליטי, והם עלולים בפרט, לנבחרי צי

להיות קשובים יותר להצעות של בעלי הון )שיוכלו לתמוך בהם לאחר פרישתם(. 

במצב כזה נוצר ניגוד אינטרסים חמור שמאפשר לנבחרים לפעול לטובת בעלי 

 ובניגוד לטובת הציבור. מסוימים אינטרס

טענה שהגבלת כהונה בהכרח תצמצם גם מחקרים אמפיריים לא תומכים ב

שחיתות. לדוגמה, מחקרים שנעשו על רשויות מקומיות בברזיל הראו שכאשר ראשי 

הערים היו מוגבלים בכהונתם )בשנים האחרונות לכהונה, ללא אפשרות להיבחר 

בדומה,  7מחדש(, סיכוייהם להיות מעורבים בשחיתות היו גבוהים במידה ניכרת.

ה מהמחקרים הבודקים קשר בין אורך כהונה של נבחר ציבור התמונה הכללית העול

ובין מעורבותו בשחיתות אינה חד משמעית. יש מחקרים שמצאו קשר חיובי, קשר 

. בישראל, מחקרים שנערכו לאחרונה לא מצאו קשר בין Uשלילי וקשר בצורת 

כהונות ממושכות של ראשי ערים בשלטון המקומי לבין מעורבותם במעשי 

 8שחיתות.

מצד אחד, יש טענות שמנהיג שיודע שזוהי כהונתו האחרונה ושלא  – מדיניותנון תכ ●

יוכל יותר להתמנות לתפקידו אחריה יהיה משוחרר מלחצים פוליטיים הנגעים 

לרצונו להיבחר מחדש, ויפעל באופן חופשי ונמרץ יותר להגשמת חזונו. בכך הוא גם 

יע על המועמדים להחליפו לאמץ ישקף טוב יותר את העדפות הבוחרים, ואף ישפ
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 9( במערכת הפוליטית תגבר.responsivenessכלומר, ההיענותיות ) –מדיניות דומה 

לעומת מנהיגים השואפים להיבחר  –כחלק מכך הוא יבזבז פחות כספי ציבור 

מחדש, שנוטים לבזבז כדי לרצות את הציבור ו"לקנות" את תמיכתו. מצד שני, 

קת האופק הפוליטי של ראש הממשלה זוהי פגיעה באחת הגבלת כהונה משמעה מחי

מהנחות היסוד שלפיה פועלת הדמוקרטיה הייצוגית, ובהתאם לה הנציג הנבחר 

משרת את בוחריו כי הוא רוצה להיבחר מחדש. ואכן, מחקרים אמפיריים העלו 

ממצאים סותרים לגבי ההשפעה של הגבלת כהונה על האחריות התקציבית של 

ודאות גדולה -אפשר אפוא לסכם כי קיימת אי 10תכנון לטווח ארוך. מנהיגים ועל

 .השפעה של ההסדר המוצע על תכנון המדיניותבשאלת ה

מצד אחד, הגבלת כהונה עשויה לסייע ביצירת הרכב  –איכות וביצועי המנהיגים  ●

מגוון של מנהיגים פוליטיים חלופיים. שכן, כאמור, אם ראש ממשלה מכהן תקופה 

ארוכה, הוא יכול להשתמש בעוצמתו כדי להחליש ואף לסלק יריבים פוליטיים 

ממפלגתו. לעומת זאת, אם ידוע מראש שכהונתו של ראש הממשלה מוגבלת, הדבר 

מחליפים פוטנציאליים להיכנס לזירה הפוליטית ולהישאר בה, ואף יתמרץ  יתמרץ

את מפלגתו של ראש הממשלה לקדם פוליטיקאים שיוכלו בבוא העת להחליפו. מצד 

שני, יש מחקרים אמפיריים המראים כי הגבלת כהונה אינה משפרת את איכות 

-קופה ארוכההמועמדים להנהגה, ואף להיפך: מנהיגים שכבר נמצאים בשלטון ת

יחסית מציגים ביצועים טובים יותר, אולי משום שהספיקו לצבור ניסיון שמשפר 

 11היטב.לדעתו מחדש מנהיגים שתפקדו -את ביצועיהם, או שהציבור נוטה לבחור

 

 מבט השוואתי והיסטורי על אורך כהונת ראשי ממשלה

ינה סובלת במבט היסטורי והשוואתי ישראל אלמרות כהונתו הארוכה של נתניהו, 

מוקדם לדעת אם כהונתו הארוכה של נתניהו אכן  מהיעדר תחלופה קיצוני בשלטון.
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על ראשיתה של בעיה קבועה  –על "גירעון דמוקרטי" שיתפתח בתחום זה  המצביע

 ומתמשכת של חוסר תחלופה בעמדת ראש ממשלה.

 ןה ן,, יחד עם זו של בן גוריויחסית של נתניהו-כהונתו הארוכה – מבט היסטורי ●

אף ראש ממשלה לא הגיע לתקופת ו, הגוריון ונתני-מלבד בןמן הכלל.  ותהיוצא

החוק. יצחק שמיר, יצחק רבין ומנחם בגין כיהנו פחות  תזכירהכהונה המרבית לפי 

וכל השאר פחות  ;שנים 6-שנים; לוי אשכול, גולדה מאיר ואריאל שרון פחות מ 7-מ

שה לטעון שישראל סובלת ק –נים גם אם נבחן רק את העשורים האחרו מכך.

ראשי  5כיהנו בישראל  1996. מאז מהיעדר תחלופה קיצוני בראשות הממשלה

)לפי  2023-ממשלה. אם ראש הממשלה הנוכחי נפתלי בנט יסיים את כהונתו ב

של ראשי  הממוצע ההסכם הקואליציוני וחוק יסוד: הממשלה(, משך הכהונה

 הממוצע משך הכהונה הרצופהם. שני 5-מ יעמוד על מעט יותר 1996ממשלה מאז 

 .שנים 4.5-על כיעמוד 

דמוקרטיות פרלמנטריות  21( 2020מחקר שבדק )בדצמבר  –מבט השוואתי  ●

כמעט מבוססות, מצא שמשך הכהונה הממוצע של ראשי ממשלה בתקופה זו היה 

  12.שנים בישראל, כאמור( 4.5)לעומת  שנים 4.4 – לישראל ההז

אפשר למצוא  – במבט השוואתיונתו של נתניהו אינה קיצונית כה יתר על כן, אפילו

ראשי ממשלות בדמוקרטיות פרלמנטריות שכיהנו תקופות רצופות  11לפחות 

 אנגלה מרקלהדוגמה העכשווית הבולטת היא . (1ארוכות יותר בשלטון )ר' טבלה 

 .קידהוצפויה לעזוב בקרוב את תפ 2005נמצאת בשלטון ברציפות מאז )גרמניה(, ש

כראש ממשלה  מרק רוטה )הולנד( מכהן, 1נוסף על הדוגמאות המופיעות בטבלה 

 ;2025-הבחירות הפרלמנטריות הבאות צפויות להתקיים רק ב, ושנים 11מזה 

ובניו זילנד כיהנו  ;(2015-2006סטיבן הרפר )קנדה( השלים כמעט עשור בשלטון )

-2008נים: הלן קלרק )בתקופה האחרונה שני ראשי ממשלה למעלה משמונה ש

(. גם בתקופות קודמות בלטו פרקי כהונה רציפים של 2016-2008( וג׳ון קי )1999

פייר טרודו ו (1990-1979רט ת'אצ'ר )בריטניה, כמו אלו של מרג –למעלה מעשור 

 .(1979-1968)קנדה, 
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)מאז כהונות רצופות ארוכות של ראשי ממשלה במשטרים פרלמנטריים : 1טבלה 

 (31.10.2021העולם השנייה, נכון לתאריך מלחמת 

 

פה משך כהונה רצו מדינה ראש הממשלה 

 )בשנים(
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 המלצות

 יםהחוק עול תזכירשל ו משמעית בשאלה אם יתרונותי-מדה חדכאמור, איננו נוקטים ע

הנוגעים לעיצוב מה שיקולים הצענו לעיל כ, או להיפך. במקום זאת, וותינעל חסרו

להלן נציע כמה תיקונים אשר ולהשלכות אפשריות שלו; ו שמוצע בתזכירמוסדי ה

 החוק: תזכיראומץ ילדעתנו יש בהם צורך, אם 

יש להבהיר את המצב החוקי במקרה שבו ראש ממשלה מגיע לתקופת הכהונה  ●

. וב כרגע רק שבמצב כזה "יראו את הממשלה כאילו התפטרה"כת בתזכיר .המרבית



 

 

מבלי לקבוע בו הוראות  יתן לכונן הסדר משטרי כה משמעותילנו נראה כי לא נ

במצב של הגעה  ותוממשל שי ממשלהשל רא ותברורות הנוגעות למעבר בין כהונ

 . לפיכך יש:למגבלת הכהונה, כמו גם הוראות הליכיות נוספות

)א( לחוק יסוד: הממשלה שגם במקרה שבו הממשלה 30להוסיף בסעיף  .1

"יפתח נשיא המדינה בהליכים  –הכהונה המרבית מתפטרת בשל הגעה לתקופת 

 (.להרכבת ממשלה חדשה" )כפי שנאמר בדברי ההסבר להצעת החוק

)ב( לחוק יסוד: הממשלה שגם במקרה שבו הממשלה 30להוסיף בסעיף  .2

לה היוצאת "תמשיך הממש –בית מתפטרת בשל הגעה לתקופת הכהונה המר

 במילוי תפקידיה עד שתיכון הממשלה החדשה" )לפי עיקרון רציפות הממשלה(.

)ג( לחוק יסוד: הממשלה שגם במצב שבו הממשלה מתפטרת 30להוסיף בסעיף  .3

"תקבע הממשלה שר אחר שהוא חבר  –בשל הגעה לתקופת הכהונה המרבית 

כראש הממשלה בפועל עד שתיכון הכנסת וחבר סיעתו של ראש הממשלה, לכהן 

הממשלה החדשה". הליך כזה מתקיים כיום במקרה שבו ראש הממשלה נפטר, 

נבצר ממנו דרך קבע למלא את תפקידו או הופסקה כהונתו מחמת עברה. 

לעומת זאת, במקרה שבו ראש ממשלה מתפטר מיוזמתו, הוא ממשיך לכהן עד 

החלפת ראש  –יות האלה שמוקמת ממשלה חדשה. בבחירה בין שתי האפשרו

לפי החלטת הממשלה, או  מאותה סיעה הממשלה באופן מידי על ידי שר אחר

יש עדיפות ברורה להחלפתו המידית:  –המשך כהונתו עד הקמת ממשלה חדשה 

אם ראש ממשלה שיגיע לתקופת הכהונה מרבית ימשיך לכהן עד שתוקם 

ולכהן עוד תקופה ממשלה חלופית, הרי שייתכן שהדבר יאפשר לו להמשיך 

(, 2019-ארוכה )אם לא תוקם ממשלה חדשה גם בעקבות בחירות, כפי שקרה ב

ואף יהיה לו אינטרס מובהק לפעול כדי לסכל את הקמתה של ממשלה חדשה, 

כדי שימשיך לכן כראש ממשלה. נראה שלא זו כוונת המציעים, כפי שעולה 

"מי שכיהן בתפקיד  מקריאת דברי ההסבר ובמיוחד מהניסוח המופיע בהצעה:

 ראש הממשלה תקופת כהונה מרבית לא יהיה כשיר עוד להיות ראש הממשלה".

חקיקת יסוד בישראל, ראוי שתהיה משוריינת ברוב גדול של חברי אנו סבורים ש ●

. התיקונים התכופים שעוברים חוקי כנסת, במסגרת חקיקת חוק יסוד: חקיקה

בישראל למעין המלצה הכפופה  נים הפכו את ה"חוקה"היסוד בעשורים האחרו

לשינויים לפי אינטרסים פוליטיים רגעיים. גם עד להשלמת המהלך של חוק יסוד 

, בכדי שלא יהפוך להצהרתי בלבד עוסק בהגבלת כהונהש ,סעיף כזהחקיקה, 

 80ולפתח לתיקון ולשינוי, ראוי שיהיה משוריין בפני עצמו ברוב גדול, אפילו של 



 

 

ר לעיל, זהו סעיף שנמצא בסכנה ברורה של שינוי לפי כפי שהוסב. חברי כנסת

במיוחד, אף  ורך בהגנה של רוב גדול עליו גבוה"צורך" של מנהיג פופולרי ולכן הצ

 .יותר מחוקי היסוד האחרים

יש לשקול להוסיף תקופת צינון לראש ממשלה שהגיע לתקופת הכהונה המרבית,  ●

תקופות צינון כאלה קיימות  .אש הממשלהשאחריה יוכל לשוב ולכהן בתפקיד ר

מהמשטרים  15%-19%-שיאותיים )בלגבי נשיאים בחלק מהמשטרים הנ

למשל, נשיאי ארגנטינה  13נשיאותיים, לפי מחקר שבדק זאת(.-הנשיאותיים והחצי

שנים כל אחת, יכולים לחזור  4וברזיל שהשלימו שתי תקופות כהונה רצופות של 

 שנים. 4צינון בת  ולכהן בתפקיד לאחר תקופת

אנחנו חושבים כי זהו מנגנון ראוי, מכמה סיבות. ראשית, כפי שנמצא גם במחקרים 

אמפיריים, הוא מגביר את הסבירות שנשיאים שהגיעו לתקופת הכהונה המרבית 

במקום לנסות לבטל את הגבלת הכהונה או  – "חלק"יעזבו את תפקידם באופן 

שנית, גם כאשר  14ור לתפקיד.מתוך ידיעה כי בעתיד יוכלו לחז –להתעלם ממנה 

בוחנים את מידתיות המהלך, מובן שצינון היא פגיעה מידתית יותר בזכות לבחור 

ולהיבחר ובעקרון הדמוקרטי של הכרעת הרוב. הגבלה "לכל החיים" של אדם 

 שאולי כיהן כראש ממשלה בגיל יחסית צעיר נראית הגבלה קשה מדי. 

כזה של חובת צינון בישראל. ראשית, הוא  עם זאת, יש גם אתגרים בקביעת מנגנון

הכהונה המרבית ויעזוב את מגביר את הסכנה שראש הממשלה שיגיע לתקופת 

 בין היתר בשל ההנחהיט בובה", משיך למשוך בחוטים, דרך "שליוכל למתפקידו 

ככל שתקופת הצינון ארוכה יותר,  .שהוא יחזור לתפקידו מיד לאחר תקופת הצינון

הממשלה שנאלץ להתפטר לשמור על העוצמה שצבר כראש ממשלה כך יתקשה ראש 

קצרה )אם כי מידתית(. שנית, -ולפיכך נראה שיש צורך לקבוע תקופת צינון לא –

במשטרים נשיאותיים קל לקבוע תקופת צינון באורך קדנציה נשיאותית אחת )כמו 

ל, שבה בישרא ידוע מראש. קדנציהה, משום שאורך או יותר בארגנטינה ובברזיל(

והכנסת אינו ידוע מראש, יש צורך לנקוב במספר שנים  האורך כהונות הממשל

 מינימלי. 

 .שנים יכולה להיות מאוזנת ומידתית 8תקופת צינון של לאור כל זאת, נראה ש
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