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)תיקון מס'...( )סמכויות לעניין פתיחה במלחמה או יסוד: הממשלה -חוקתזכיר הצעת 

 משמעותית(נקיטת פעולה צבאית 



טחוןודמוקרטיהע"שאמנוןלפקיןשחקבמכוןהישראלייכניתלבהתהערות

לדמוקרטיה

הערותינו.להלןהצעתהחוקשבנדוןבהמשךלתזכיר

לחוקיסוד:הממשלה,40ככלל,אנומבקשיםלברךעלהיוזמהלתקןולהבהיראתסעיף

 חוקתית לבהירות הדרישה על עונה אינו הואלחלוטין כי ברור זמן מזה בנושאאשר

מההצעותהעולותבתזכירניכר.חלקשימושבכוחצבאילגביקבלתההחלטותסמכות

אנומבקשי עםזאת, םלייחדאתהערותינולכמהנושאיםתחתהחוקראויותלברכה.

שניענפים.הענףהאחדהואנושאיםבהםאנוסבוריםכיישלחשובמחדשעלהתיקונים

משעהשהוחלטלעסוקבנושא,המוצעים.הענףהשניהואנושאיםשבהםאנוסבוריםכי

.בתחומיםנוספיםלתקןאתהחוקהקייםישמקום

 רקע  .א

קובעכיוםכך:40סעיףנוסחחוקיסוד:הממשלה

 הכרזת מלחמה

 המדינה לא תפתח במלחמה אלא מכוח החלטת הממשלה.  )א(    .40

אין בסעיף זה כדי למנוע פעולות צבאיות הנדרשות למטרת הגנה על   )ב(          

 המדינה וביטחון הציבור.

תימסר  הודעה על החלטת הממשלה לפתוח במלחמה לפי סעיף קטן )א(   )ג(          

לועדת החוץ והביטחון של הכנסת בהקדם האפשרי; ראש הממשלה ימסור את 
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ההודעה בהקדם האפשרי גם במליאת הכנסת; הודעה על פעולות צבאיות כאמור 

 בסעיף קטן )ב( תימסר לועדת החוץ והביטחון של הכנסת בהקדם האפשרי.

 לענייני השרים ועדת בידי להפקיד היא המוצע התיקון של לאומימטרתו ביטחון

)"הקבינטהמדיניבטחוני"(סמכויותקבלתהחלטותבמקריםשלפתיחהבמלחמה,וכן

להבהיראתחלוקתהסמכויותהנכונה.

נוספים. ותיקונים הבהרות ומציע המוצעים, התיקונים בכלל עוסק זה הערות מסמך

 רצויבחלקמהמקריםנדגישכברכעתכי חלקמההצעותאינן סבוריםכי לכלאנו ות,

 מוצעות. הן בה בצורה אףהפחות כי סבורים אנו אחרים רוחבמקרים תתקבל אם

התיקון,הרישהצורהבההואמוצעראויהלחשיבהמחדששכןהיאאיננהתואמתאת

הלאומי.ןהביטחוהעקרונותהשולטיםבענייני

 כותרת הסעיף .ב

כיוםהיא"הכרזתמלחמה".40כותרתסעיף

"או נקיטת פעולה צבאית משמעותית הכרזת מלחמה" לשנותאתהכותרתלההצעהמבקשת

בדבריההסברלתזכירהחוק,הכרזתמלחמהאינהפרקטיקהמקובלתעודביןכמצוין

מדינות.
1
למעשה,גםהסעיףעצמו,אפילובנוסחוהנוכחי,מדברעל"פתיחהבמלחמה"

הש בהמשך הגיון כל אין ממילא מלחמה. הכרזת על שוםולא לו שאין במושג ימוש

משמעותבמשפטהבינלאומי.אנומציעיםלהסיראתהמונח"הכרזה"מכותרתהסעיף.

במשפטפחותרלוונטיכיוםבדבריההסבר,גםהמונחמלחמהפורטיתרעלכן,וכפישמ

חמושהאוהתקפה"armed conflictהבינלאומי.המונחהמקובלהוא"סכסוךמזויין"

armed attack"".
2


מונח מלחמה מכותרת המסמך ולהסתפק במילים "פעולה הלהסיר את לכן מוצע

 צבאית משמעותית"

 פתיחה במלחמה או נקיטה בפעולה צבאית משמעותית .ג

החלטת מכוח אלא במלחמה תפתח לא המדינה כי קובע הנוכחי בנוסח )א( ס"ק

                                                           

בסךהכך1990מאזשנת1 5הוכרזו אצל אתהדיון ראו באפריקה. ארבעמהן  Tomמלחמותבעולם,
Ginsburg, Chaining the Dog of War: Comparative Data 15 CHICAGO JOURNAL OF 

INTERNATIONAL LAW 138 (2014).
 
 בהתאמה.51–ו2ראולמשלבמגילתהאו"םסעיף2
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ממשלה.

כך:לתקןאתהסעיףכךשיאמרתזכירהצעתהחוקמציע

ולא תנקוט פעולה צבאית משמעותית העלולה להוביל, ברמת "המדינה לא תפתח במלחמה 

 אלא מכח החלטת ממשלה".  הסתברות קרובה לוודאי, למלחמה

והואפסקתהפתיחה–ראשיתנבקשלהעירלגביהחלקבסעיףשאותולאמוצעלשנות

במלחמה.

במלחמה"פתיחה " (1)

 שהמונח הרי לאו, אם ובין הסעיף, כותרת תשונה אם בעייתיפתיחהבין במלחמה

פי על אלא במלחמה, לפתוח הבינלאומי במשפט מוחלט איסור חל ראשית, ביותר.

 מסוימות בחוקות האו"ם. של הביטחון מועצת של מפורש במפורשאישור מופיע אף

במלחמהאיסור .לפתוח
3
 מחוקות בחלק אומנם הכרזתמדינות המונח מופיע העולם

עוד( רלוונטי )שאינו בחוקהמלחמה המצוי כמונח בעיקר אך במלחמה, פתיחה או ,

מסורתי. באופן
4
 חוקהיסודבשעהשמתקניםאתנראהכי כי שלחוקכהחשובראוי

.במלחמהלפתוח שניתןלפרשןכמתירותלמדינהמדינתישראללאינקוטבמילים

קיימות אפשרויות קיימתשתי בהם התנאים את לקבוע היא הראשונה זה. בהקשר

של הביטחון מועצת אישור או עצמית, )הגנה למלחמה לצאת החוקתית הסמכות

האו"ם(,ואתהתנאיםלאישורהיציאהלמלחמהבהקשרזה.
5


                                                           

חוקהיסודהגרמניקובעכי:3
26(1) Acts tending to and undertaken with intent to disturb the peaceful relations between 
nations, especially to prepare for a war of aggression, shall be unconstitutional  

.1לעילבה"שGinsburgראואתהדיוןאצל4
לחוקתדרוםאפריקה200-201םסעיפי  ראו5

200 Defense Force 
(1.) The defence force must be structured and managed as a disciplined military force. 
(2) The primary object of the defence force is to defend and protect the Republic, its territorial 

integrity and its people in accordance with the Constitution and the principles of international 
law regulating the use of force.  
201 Political responsibility 
(1.) A member of the Cabinet must be responsible for defence. 
(2) Only the President, as head of the national executive, may authorise the employment of the 

defence force— 
(a) in co-operation with the police service; 
(b) in defence of the Republic; or 
(c) in fulfilment of an international obligation. 

3) ) When the defence force is employed for any purpose mentioned in subsection (,2)  the 
President must inform Parliament, promptly and in appropriate detail, of— 
(a) the reasons for the employment of the defence force; 
(b) any place where the force is being employed; 
(c) the number of people involved; and 
(d) the period for which the force is expected to be employed. 
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אפשרותשניההיאפשוטלקבועכיסמכותהממשלההיאלהביאלאישורשלכלפעולה

)ראופעילותלחימהמשמעותיתגדרככזוהעלולהלהביאלכדיות,שצבאיתמשמעותית

להלןלגביההגדרה(.
6


במלחמה""פתיחה (2)

 מלחמה המונח לעיל, שפירטנו בעייתיכפי מונח במשפטהוא מוגדרת מלחמה .

מדינות. שתי בין אלים כסכסוך הבינלאומי
7
הסכסוכים רוב דבר, של לאמיתו אולם

 משמעות. לאאין ולשאלהאםישמלחמהאו מדינות, שתי גםבעולםכיוםאינםבין

עלה במקרההיחידשבו ולמעשההתברר, הגדרהברורהלמונח. אין במשפטהישראלי

הנושאבביתהמשפטהעליון,בבג"צביילין,כיהעובדהשהסעיףמשתמשבמונחמלחמה

מונעאתהשימושבו,שכןלדברהשפעהניכרתעליחסיהחוץשלישראל.למעשה
8
בית

לפיכך,שעצםהשימושבסעיף )א(מצויבתחוםסמכותה40המשפטהעליוןהדגיששם,

 החוץ יחסי בנושא הממשלה של התקבלהןוהביטחוהרחבה ההוא במקרה אומנם .

)ג((וממילא40לפיסעיףהחלטתממשלהכנדרש,והתקבלההחלטהלידעאתהכנסת)ע

 גורםראהעצמוביתהמשפטפטורמקבלתהחלטה.אךהתוצאהשלמבנהזההינהכי

הממשלה שאינו יכולמבחינתלשונו40ראולהלןהדיוןבסעיף) הקבינטאינו  ואף, )ב((

שלהסעיףלהחליטעלמבצעמקיףדוגמתמבצעעופרתיצוקהאוצוקאיתן,אואפילו

ל מלחמת יכולעל שמבצע כיוון המלחמה( נקראה דבר של שבסופו )כפי השנייה בנון

)א(.40)ב(ולאבתחומיסעיף40ליפולפורמליתבתחומיסעיף

להפעלתהמבחן)א(כי40לצייןבסעיףאופציותקיימותבהקשרזה.הראשונההיאכמה

סכarmed conflictל"הסעיףהואכאשרהפעולהתוביל או סכסוךמזוין סוךאלים,"

 המכריע המבחן עוסקשהוא זה מבחן של עיקרו הבינלאומי. במשפט שהתקבל כפי

 בעוצמתהפעלתהכוח.
9
מצדשני,ייתכןכימונחזהמקיףמדי,ועלכלפניםהואשוב

עלוללגרוםלחיכוךבלתירצויעםהמשפטהבינלאומי

                                                                                                                                                      

(4) If Parliament does not sit during the first seven days after the defence force is employed as 
envisaged in subsection (2), the President must provide the information required in subsection 
(3) to the appropriate oversight committee. 

מסתפקים6 אלא למלחמה, היציאה נושא של מדויקת קביעה אין רבות פרלמנטאריות בדמוקרטיות
.1לעילבה"שGinsburgבקביעהשלהפיקודעלהכוחותהמזויניםוקביעתפעולותצבאיות.ראו


7  הגד"ר יוסי ביילין נ' ראש ממשלת ישראל6204/06בג"צ מדובר" כאשר "מלחמה", המושג דרת

של ובתפקודה המדינה של החוץ ביחסי ושזורה כרוכה צבאית, לפעילות ביחס הממשלה בסמכויות
הממשלהבמישורהיחסיםהבינלאומיים.לפיכך,הפרשנותהנוגעתלמושג"מלחמה"בהקשרזה,שישלו

.]ההדגשהשלנו["אומי, נשענת בעיקרה על כללי המשפט הבינלהשלכותבמישורהבינלאומי
8 "להחלטתממשלהשעלולהלהתפרשכהכרזתמלחמהעשויות4פסקה7לעילבה"ש6204/06בג"צ :

 לאומיים"להיותתוצאותמרחיקותלכתבמישורהיחסיםהבינ
הילי9 ראו הבינלאומי( ההומניטארי )המשפט הלחימה דיני לתחולת בהקשר בעיקר נעשה זה דיון

-מודריק רונן ויעל סיבל רובי בתוך: מלחמה" "דיני חן, שלישית,353משפט בינלאומיאבן )מהדורה
(.2016
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עדכמהמהווההמצבהצבאי–האיוםמבחןאחרשהתקבלבכמהחוקותעוסקבמבחן

 אחרת מדינה של מפעילות כתוצאה שנוצר אחר ארגון של המדינהאו על עלאיום ,

את לקבל הקבינט על כי לקבוע כזה ובמקרה הטריטוריאלית, שלמותה ועל בטחונה

.ההכרעההמתאימה
10


קיףבכלזהראויבישראל,עלכלפניםלאבלידיוןמשפתרוןכאמורלעיל,איננובטוחים

נושאהיציאהלמלחמה.

החלטהבנוגע פיהתוסמךהממשלהלקבל על אפשרותשלישיתהיאאפשרותביניים,

ליציאהלמלחמה)מונחשכברהשתרשבדבריהחקיקהבישראל,לרבותחוקיםפליליים

איבה "מעשי במונח לנקוט במקביל אך וכו'( מס הטבות המעניקים חוקים שונים,

יסוחאשרנמנעמשימושבמונחיםבעייתיים,אשרמותירשיקולדעתנ–בהיקףנרחב"

 אובייקטיבי אךהכוללמבחן לדוןמסויםרחבלממשלהלקבלהחלטות, שניתן כמובן .

בחוק הדיונים במסגרת ייעשה הדבר הסתם )ומן המדויק ובניסוח המונח במשמעות

בוועדות(.

 :ההצעה שלנו היא לקבוע כי

הממשלה מוסמכת לקבל החלטה בנוגע ליציאה למלחמה או לפעולה צבאית 

 להוביל למעשי איבה בהיקף נרחב]ברמתהסתברות....[משמעותית העלולה 

  –"העלולה להוביל ברמת הסתברות קרובה לוודאי למלחמה"  

ביקורתקונספטואלית (1)

כי:ישלקרואבמקביללס"ק)ב(הקובע)א(בנוסחוהמתוקן40אתסעיף

הנדרשות למטרת הגנה על ]התיקון המוצע: אחרות[ "אין בסעיף זה כדי למנוע פעולות צבאיות 

".המדינה וביטחון הציבור

המצב המשפטי הקיים   ביותר. בעייתי "אחרות"[ המילים הוספת שני]טרם קריאת

 הקטנים הסעיפים הקיים שבובנוסחם מקרה בכל הבאה: למסקנה מביאה במצורף

 לגביננקטת הניתוח להלן )ראו גבוהה בסבירות למלחמה להביא העלולה פעולה

עלפיהסבירות(ישצורךבהחלטתממשלה)אוקבינטכפישיפורשלהלן(.לעומתזאת,

                                                           

למשלבחוקהיסודהגרמני10
115a(1) 
Any determination that the federal territory is under attack by armed force or imminently 
threatened with such an attack (state of defence) shall be made by the Bundestag with the 
consent of the Bundesrat. 
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יכולההמצבהמשפטיהקיים תלהיעשוכלפעולהצבאית,הננקטתמתוךהגנהעצמית,

ללאהחלטתהממשלה.

 זה מדיון מהווההבעיההעולהכתוצאה צבאיתשאיננה פעולה על האםהחלטה היא

 פתיחהבמלחמה,אלאמתוךהגנהעצמית,פטורהמהחלטתממשלה?

 לא מניחיםשמדינתישראל שאנו תפתחכיוון אלארקתפעלכמעט לעולםבמלחמה,

 עצמית, הגנה מתוך במלחמה, שפתחה בכך תודה לא הפחות שפרשנותולכל הרי

לעולםלאיתקיים.כלכמעטלהביאלכדימסקנהשסעיף)א(מצמצמתשלהסעיףעלולה

. )ב( בס"ק לכאורה כלולה ברירה"( יש "מלחמת למעט פעולה, כל כמעט )או פעולה

.לכאורה,הוספתהמילים"פעולותצבאיותהוא אם כן תיקון נדרש התיקון בס"ק )ב(

אחרות למלחמה, להביא שיכולה פעולה שכל לכך מביא הצע" לפי לפעילות]או תנו

 נרחב[ בהיקף כלולהלחימה להיות צריכה עצמית, הגנה במסגרת ננקטת היא ואפילו

במסגרתס"ק)א(.אנוסבוריםכיתיקוןזהראוי,אךדרךאלגנטיתוברורהיותרהיא

להדגישאתנושאההגנההעצמיתכברבס"ק)א(:

הצעתנו למלחמהיש לקבוע גם בס"ק )א( כי כל פעולה צבאית העלולה להביא  ]ולפי

ואפילו ננקטה מתוך הגנה עצמית דורשת החלטת אףלמעשיאיבהבהיקףנרחב[-לעיל

 ממשלה. 

 הסתברותעוצמתה–הסתברותביקורת מבחן ה (2)

שנקבעבהצעתהחוקהואפעולה:הסתברותמבחןה

 , למלחמההעלולה להוביל, ברמת הסתברות קרובה לוודאי 

בית בפסיקת אומץ זה מבחן מתמיה. זה בהקשר לוודאי הקרבה במבחן השימוש

פגיעה של במקרים המבצעת הרשות סמכויות את המגביל כמבחן העליון המשפט

מלחמה, הפוכה: לתוצאה מגיע למעשה כאן מוצע שהוא כפי המבחן אדם. בזכויות

המב אדם. בזכויות ביותר משמעותית פגיעה פוגעת בהגדרה בחוקכמעט המוצע חן

 עליה המוטלות מהגבלות לחמוק המבצעת לרשות גמישות אלא אם כן ברור מעניק

שאכןהפעולהתוביללמלחמה,)וממילאגםזכויותאדםייפגעו(.ברמה של קרבה לוודאי

"קרוב כי לקבוע שניתן וההנחה ביותר, סבוכים נושאים הם אסטרטגיים נושאים

שימושבמונחלוודאי"שפעולהצבאיתתובילל מלחמההיאכמעטאףפעםלאנכונה.

כזהנראהלנובלתיראוי,ומאפשרהתחמקותמיישוםהסעיף.

יש כי סבורים אנו בכך, הכרוכות הניכרות ההשלכות על למלחמה, היציאה בהקשר

 כאשר והוא המבצעת, הרשות כלפי יותר מחמיר מבחן תוצאה סבירה של לקבוע
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ברמתאה למלחמה. הפעילות הצבאית היא יצי צורך יש כי ייקבע אם לחלופין

 אפשרות ממשית. הסתברותגבוההיותר,להשתמשבמונח

 מימקבלאתההחלטה-ההסתברות ביקורת מבחן  (3)

 אשרעלול)קרובלוודאי(עשנקבההסתברותמבחן בעייתי, "קרובלוודאי"הואמבחן

הסיכוישפעולהמסוימתתביאלמלחמה.רמתלהביאלמחלוקותבלתימסתיימותלגבי

 אפשרויות שתי יש זה לפתרוןבעניין הראשונה. שליההאפשרות מפורשת קביעה א

דיון מלחמה. תקרה שאכן הסיכוי את לקבוע הבלעדית הסמכות בידו שיש המוסד

הוא הראוי המוסד כי ייתכן אלו. קצרות הערות מגדר חורג זו, באישיות או במוסד,

תפתשלראשהממשלה,שרהביטחוןושרהחוץאוהרכבדומה.החלטהמשו
11


ל היא אחרת חלופה הטיל בתקנונה לקבוע הממשלה על חובה המקריםבמפורש את

בהחלטתממשלהמפורשתסבורהשבהםהיא נעסוקבהרחבהשישצורך זו בהצעה .

בהמשך.

 הסמכת הקבינט .ד

ה הלב תשומת עיקר  והאת מקצועית בהקשר החוקתקשורתית הצעת תפסהתזכיר

(1להוסיףאתס"ק)אההצעה

)א(, רשאית הממשלה להחליט על אצילת סמכותה 33( על אף האמור בסעיף קטן )א( ובסעיף 1")א

לפי סעיף קטן )א(, דרך כלל או במקרה מסוים, לוועדת שרים שנקבעה בחוק, אם מצאה כי הדבר 

 שלה שפורטו בהחלטתה"; נדרש מטעמי סודיות, ביטחון המדינה או יחסי החוץ

 מסדירה החוק הצעת ההסבר, בדברי כמצוין כי, לומר יש אתראשית מפורש באופן

והיאבחרהלעשותכךעלדרךמתןהסמכות"לאצול"את סוגיתהפעולהשלהקבינט,

)א(.40הסמכותלפיסעיף
12
כמובהרבהצעתהתיקוןלחוקהממשלה,ההאצלהתתבצע

ב מבהירלוועדתהשריםלענייני אכן זה פתרון בטחוני(. )הקבינטהמדיני לאומי טחון

מבחינה"טכנית"אתסמכותהקבינט.

עםזאת,אנוסבוריםכיגםברמתהתיקוןהטכניראוילאמץתיקוןמקבילבחוקיסוד:

נקבעכי:2הצבא.בחוקיסודהצבאסעיף

                                                           

11 באיראן מנע "פעולת צור ואייל קרמניצר מרדכי אצל יותר מקיף דיון בק–ראו והרצוי בלתהמצוי
 https://www.idi.org.il/articles/8027בתהליךקבלתההחלטות"

הממשלהיכולהלפעולבאמצעותועדותיה,ביניהןועדתהשריםלענייניבטחוןלאומי.השופטחשיןרמז12
(כיייתכןשסמכותהממשלהלפעול1997)808,791(5,פ"דנא)הרמןנ'השרלעניינידתות5621/96בבג"צ

ועדותיהמוגבלת.קביעתסמכותהאצלהמפורשתבחוקהיסודמתמודדתעםקושיטכניזה.באמצעות
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 הממשלה למרות נתון הצבא (א)

רשאית לאצול  הממשלהלמעןהסרספקראוילקבועגםבחוקיסוד:הצבאהוראהכי

 סמכויותיה על פי חוק זה.  

אלא ההאצלה, סמכות של הטכנית השאלה איננה כמובן, האמיתית, השאלה אך

 המהותית: אכן  )א(40האם ראוי כי החלטות קרדינליות המתוארות בסעיף השאלה

?על ידי הממשלה במליאתהולא  יתקבלו על ידי הקבינט

והם ההסבר, בדברי מובאים הקבינט להסמכת האפשרות בעד העקרוניים הטיעונים

עבודת יעילות ושאלת הממשלה, בכינוס הקושי סוגית הסודיות, סוגית את כוללים

הממשלהמולהקבינט.

 והקושי )סודיות והשני הראשון השיקולים כי סבורים הממשלה,אנו חברי בכינוס

תאמהבה הראשונה השאלה לגבי משמעותיים. אינם שיש–( הרי ההדלפות, סוגיית

בהקשרזהלהפעילמידהרבהיותרשלפיקוח.איןזהראוישסוגיהחוקתיתתיקבעעל

פיהשאלההאםהממשלהמסוגלתלכפותסודיותעלשריה.

השנ בעיהסוגיה נראית לא היא גם ייה מכריעהננו עוסקות רבות חוקות של. בשאלה

והפתרוןהמקובלהואשבמקרהחירוםייתכןאישור קבלתהחלטותהנדרשתמיידית,

צוותמצומצםהתקףעדשניתנתאפשרותמעשיתלכינוסמליאתהממשלה)או עלידי

קבלתהחלטות של הסטתמלואכובדהמשקל המחליט(. החוקתיהגוף מגוףבמישור

אויה.איננהרהיפותטילגוףבגללמקרהחירום

 הטיעון המשמעותי בעד קבלת ההחלטות על ידי הקבינט הוא טיעון היעילות

עבודתהקבינטוההתאמה וטיוב ייעול היאכי דו"חעמידרור, המבוססתעל הטענה, .

הקבינט הממשלה. ולא הקבינט, הוא החלטה לקבל יותר המתאים שהגוף לכך יביא

יזכהלליוויצמודשלהמטהלביטחוןלאומי,להדרכה,וייחשףבאופןשוטףלחומריגלם

הקבינטבמקרהכזההיאאם החלטהשל החלטהמושכלתורציונליתמודיעיניים. כן

יותר.
13


 בעד המרכזי הטיעון עומד זה טיעון מול טיעוןהרחבת אל והוא ההחלטות קבלת

קבלתהחלטותקרדינליותדורשתהחלטהשלהלגיטימיות הציבורית.  הטענההיאכי

גוףרחביותר.בחוקותשונות,בעיקרבמדינותבהןישמשטרנשיאותי,נקבעכיהכרזה

                                                           

 (.ועדת עמידרור-()להלן2016בטחוני)דצמבר-המלצותהועדהלענייןעבודתהקבינטמדיני13
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הפרלמנט.–לחמהדורשתאישורשלגוףרחבאףיותרמהממשלהעלמ
14
כךגםהכרזה

המדינה. איוםעל של מצב על
15
דמוקרטיה בעלתמסורתשל במדינה כי הוא הטיעון

פרלמנטריתראויכיהממשלהכולהתקבלהחלטות,לפחותבנוגעליציאהלמלחמה.
16


םכיבעיקרון,הכרעהשתתקבלעלסוגיהזושנויהבמחלוקתביןהחוקרים,ואנוסבורי

ידיהכנסת,מתוךמודעותליתרונותולחסרונות,עלפיההממשלהרשאיתלהאצילאת

הסמכותלקבינטאףבנושאהפתיחהבמלחמה,היאהחלטהלגיטימית.

סמכות כזו של הקבינט כרוכה בקיומם של –,ובהקשרזההנקודההיאקריטיתאולם

אלא בהרכב שלאלאפשרקבלתהחלטותחשובותאלולהקפידישראשית,שני תנאים:

ושנית,קביעתסמכויותהקבינטבאופןשיובררשאכן.מלא או כמעט מלא של הקבינט

לטובתקבלתההחלטהעלידיהקבינטמכריעים.וההתאמהשיקוליהיעילות

שבוהפגיעהבלגיטימיותמאוזנתמולהיעילותבמקרהצמצום מספר מקבלי ההחלטות: 

מתחתלהרכב עוד ההחלטות צמצוםמקבלי נשמרתסמכותהקבינטכקולקטיב. אכן

דמוקרטיה של ממשטר בישראל,  החוקתי המשטר שינוי למעשה הוא הקבינט

לכיוון והציבור, הכנסת בפני האחראית היא כקולקטיב הממשלה שבו פרלמנטרית

נראיתפגיעהבסמכותזום.משטרהמעניקסמכותפרסונליתלמקבליהחלטותמסויימי

.לנוכחורגתמהלגיטימיותללאדיוןציבורימקיףורחבבמשמעויותהחלטהזו

אשר על כן אנו מתנגדים לתיקון הנלווה בחוק הממשלה, המאפשר לראש הממשלה 

.ולשר הביטחון להחליט על מניין מצומצם יותר לקבלת ההחלטה
17

 

קובעתכילחוקהממשלה6הצעתהחוקלתיקוןסעיף

, האמור בו יסומן 6, בסעיף 200118-בחוק הממשלה, התשס"א  .1  6תיקון סעיף 

 ")א(" ואחריו יבוא:  

                                                           

לעיל.ראוילזכורכיגםבדמוקרטיותפרלמנטאריותGinsburgלניתוחהחוקותבעולםבהקשרזהראו14
בנושאהמתקפהבסוריהביקש למשל כך הפרלמנט. ידי קיימיםמקריםשבהםההחלטהמתקבלתעל

ראשממשלתבריטניהדיוידקמרוןאתאישורהפרלמנטהבריטילפעולהנגדסוריהעקב2013בספטמבר
בח מקרה באותו סוריה. של כימי בנשק הפרלמהשימוש לעמדתנר בניגוד הפעולה, את לאשר שלא ט

הממשלה.
מצבמצור.–state of siegeראולמשלהחוקההצרפתיתלגבי15
.11קרמניצרוצורלעילבה"ש16
הקבינט,שגםלההשפעהעלהיעילות.במקומותשוניםהוצע17 איננועוסקיםכאןבשאלתמספרחברי

.ההשניילהקים"מיניקבינט"לניהולהמבצעיםעצמם.כךלמשלבוועדתוינוגרדלבדיקתמלחמתלבנון
בטחון  -יורים ושופטים  ,וכןאצלעמיחיכהןוסטיוארטכהן11לדיוןראואצלקרמניצרוצורלעילבה"ש

 .265עמ',(2014)ומשפט בישראל
.252;ס"חהתשע"ה,עמ'168ס"חהתשס"א,עמ'18
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")ב( אצילת סמכות הממשלה להחליט על פתיחה במלחמה או על   

( לחוק היסוד, 1)א40נקיטת פעולה צבאית משמעותית, לפי סעיף 

הממשלה את תהיה לוועדת השרים לענייני ביטחון לאומי; אצלה 

סמכותה כאמור יהיה המניין החוקי לקבלת ההחלטה בוועדת 

השרים, מחצית מחברי הממשלה המכהנים בוועדה, ואולם רשאים 

ראש הממשלה ושר הביטחון, להחליט לעניין מסוים, כי ניתן לקבל 

את ההחלטה במניין חוקי מצומצם יותר, אם הדבר הכרחי מטעמי 

 דחיפות שיירשמו."

חלקוהראשוןשלהסעיףהמוצעמתבקש,והוארקמכוויןאתההאצלהבחוקהיסודאל

לה אלהקבינטהמדיניבטחוני.אולםחלקוהשנישלהסעיף,העוסק–המקוםהראוי

הדחיפות בטעמי העוסק השלישי, חלקו ובמיוחד הקבינט, חברי מחצית של במניין

חד.המאפשריםמנייןחסרעודיותר,בעייתיבמיו

נבהיראתעמדתנו.ראשית,ישלהבחיןביןפתיחהבמלחמהממש,לביןפעולותהמהוות

ניתן מקריםשבהם שיהיה ייתכן יותר, רחבה הקבינט שסמכות ככל למלחמה. הכנה

 הקבינט. אולם, כאשר סמכות יהיהלהסתפקבישיבהשבהלאמשתתפיםמלואחברי

לחמה, אין זה ראוי לצמצמה. הקבינט מיועדת לקבל החלטות על פתיחה במ

להחליטעל בהחלטשהקבינטיכוללהסמיךכמהמחבריו ייתכן כי נאמר בהערתאגב

המועדהמדויקלביצועהפעולההצבאית,ושאלותטכניותדומות,ואיןדברבלשוןהחוק

 בסעיף הפעולההצבאיתכאמור ביצוע עצם לגבי אך זאת, סביר40המונע זה אין )א(

להפחיתאתמספרחבריהקבינט.

)א( )המתוקן( 40רים כי חברי הקבינט הנחוצים לקבל החלטה כאמור בסעיף אנו סבו

דהיינו:הם לכל הפחות אלו המנויים במפורש בחוק, ולא פחות ממחצית חברי הקבינט.

שר–ראשהממשלה שרהביטחון, ממלאמקוםראשהממשלהאםמונה, יושבראש,

מצורפיםאליהםחבריהקבינטהמשפטים,שרהחוץ,השרלביטחוןהפניםושרהאוצר,ו

עדלמספרשלאיפחתממחצית.הרכבכזהישמורעלהמהותהקולקטיביתשלהחלטת

הקבינט,כאשרראשיהמשרדיםהרלוונטייםביותרנוטליםחלקבהחלטה.
19


,כמו כן, אנו סבורים כי הפחתה של מספר כזה תהיה אפשרית רק מטעמים של חירום

צריכיםלהיותמוגדרים בהצעההקובעתאשר ההגדרה שניתן. ככל מצומצמת בצורה

אפשרותלהפחתה"מטעמיםשלדחיפותשירשמו"עמומהמדי,ובכלמקרהלאסבירכי

                                                           

19 מבנהזהשלהקבינטגםיביאלייצוגהולםשלהמפלגותהשונותהמרכיבותיההיסטורןהניסיועלפי
 אתהקואליציה,דברשיביאללגיטימיותההחלטה.
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יהיהגוףשיהיהמוכןלבקראותה.
20
גםאםמטעמיחירוםתתקבלהחלטהללאשותפות

הראש להזדמנות רקעד תקפה שההחלטהתהיה ראוי הרי החבריםבקבינט, ונהכלל

שבהניתןלדוןבהבקבינטבהרכבוהמינימלי.אנוסבוריםכיחריגהכלפימטהמהסדר

תפגעאנושותבלגיטימיותקבלתההחלטה.כזה,

יעילותהם שיקולי אכן כי הוא להאצלתהסמכותלקבינט השני התנאי לעיל, כאמור

ה אימוץ על מבוססים היעילות שיקולי ההחלטות. קבלת מאחורי המלצותהעומדים

ל ניתן לא כי מובן הקבינט. עבודת לעניין עמידרור דו"ח של דו"חאמץהשונות את

כולו תוךהחוקהיסודעמידרור החלטתהקבינטאל אכן לשםוידואכי כי מוצע אך ,

רק לאחר מבוססתעלשיקולייעילותבקבלתהחלטותיקבעכיהחלטתהקבינטתתקבל

שניתנה ליועץ לביטחון לאומי ההזדמנות להביע דעתו בפני הקבינט בשאלה העומדת 

 להחלטה, )אלא אם כן מדובר במצב חירום שאינו מאפשר הבעת עמדה כזו(. 

  

                                                           

20 תההימנעולגבי וכהן לעילטים יורים ושופהעקרוניתשלבתימשפטלבקרסוגהחלטותזהראוכהן
.7פרק17בה"ש
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 )ב( 40סעיף  –פעולות שאינן כוללות פתיחה במלחמה  .ה



)ב(לחוקיסוד:הממשלהקובעכי40כאמורלעיל,סעיף

הנדרשות למטרת הגנה על ]התיקון המוצע: אחרות[ זה כדי למנוע פעולות צבאיות "אין בסעיף 

".המדינה וביטחון הציבור

ת א בעייתייפעולות צבאיות אחרות אינן דורשות החלטת ממשלה ה השלפיהקביעה 

 :קביעהמיכןיכוללקבלאתההחלטהבהעדר

צבאיות פעולות בדבר ההחלטה את לקבל הסמכות בעל הוא מי כלל ברור זה אין

 החוק עצמית. הגנה מתוך ננקטות אשר "אחרות" המוצע זה.בנוסח בהקשר שותק

תגרע מסמכות נדגיש:למעשהעלוללהיווצרמצבשלפיופרשנותדווקניתלחוקהמוצע

לקבינטמוסדרתלהקבינט.  אםהסמכותלאצול נסביר: סעיף 40גבי כמוצעבלבד)א(

 ייתכן תעלהפרשנותבהצעתהתיקון, כי בכך פעולותנשללתסמכותההאצלהכי לגבי

)א(.40שאינןכלולותבסעיף

)ב(?ואיךעומדת40עלפיסעיףמקבלהחלטותמיהתוצאהשלעמדהזועמומהביותר.

אלמולההוראהשלסעיף לחוקיסוד:הצבא2פרשנותכזו הצבאנתון,)א( הקובעכי

21למרותהממשלה?
המנוייםתוצאהפרשניתבלתיסבירההיאכידווקאבנושאיםאלו

40בסעיף ראויההיאשלילתה)ב( תוצאהפרשניתבלתי חיובנדרשתהחלטתממשלה.

 כךאובהחלטותקבינטלגביפעולותצבאיותמשמעותיותאםאינןמובילותלמלחמה.

קוהתאמתולחוקיסוד:הצבאאיננהברורה.הפרשנותשלהחו–כך

 ראוי כי החוק יבהיר את הדברים במפורש. 

הקבינט, באמצעות לפעול יכולה אשר הממשלה, סמכות כי מציעים אנו זה בהקשר

)ב(כי40כלומר:ייכתבבמפורשבסעיףלכל פעולה צבאית משמעותית. במפורש תורחב 

 הקבינט. של אישורו את דורשת משמעותית צבאית אתפעולה תואם הדבר כי נראה

כיום. הפרקטיקהכבר
22
 הממשלהכיעוד במפורשבחוקיסוד: ייכתב מציעיםכי אנו

 לסעיף הפעילות40בהקשר סוגי את בתקנונה לקבוע הממשלה על חובה תהיה )ב(

                                                           

)ב(40.ייתכןכיעמדתושלהחוקבענייןזההיאכיהחלטותעלפיסעיף11ראוקרמניצרוצורלעילה"ש21
שר הרמטכ"למערעריםעלהחלטותןהביטחויכולותלהתקבלעלידי הממשלהאו לפחותכלעודאין ,

דויקאת נ' נ' ממשלת 390/79אלו.ראוגםאתהצעתושלהשופטלנדויבפסקהדיןבעניןדויקאת]בג"צ
יורים ושופטים ([.באופןכללילבעייתיותבניסוחשלהסעיפיםראוכהןוכהן1979)1(1פ"דלד)ישראל

.99-104,עמ'17לעילבה"ש
.8-10,עמודים13ראודו"חעמידרורלעילבה"ש22
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"הצבאיתשיוגד סמכותפעילות צבאית משמעותית"רו הדורשיםאתאישורהקבינט.

לה יכולה הקבינט אישור דורשים שאינם בנושאים ההחלטה בהוראותיקבלת קבע

לביןהרמטכ"ל.ןהביטחוהדורשותהסכמהביןשרהפיקודהעליון

כמהיתרונות:המוצעלהסדר

 (א) זה להפוךבאופן תכליתו את הקבינט מממש מדיני יעדילדרג את המתווה

סעיף פי על משמעותיות צבאיות בהחלטות שליטה מבנה הצבאית. הפעילות

לכך40 יגרום ואף צבאית, בפעילות משמעותית שליטה לקבינט יאפשר  )ב(

שחבריהקבינטיהיהלאמיתושלדברבעליידעלגביהפעילותהצבאית,באופן

)א(.40דינליותבסעיףשייתןלהםאתהלגיטימיותלקבלגםאתההחלטותהקר

לעיל על פיו שיקולי יעילות הם  שצויןבאופן זה ניווכח בקיומו של התנאי השני 

 השיקולים העומדים מאחורי הפקדת הקבינט על קבלת ההחלטות.

 הסדרזהתואםהפרקטיקה,ואתהמלצותועדתעמידרור. (ב)

מרותקובעכי.חוקיסוד:צבאחוקיסוד:הצבאהסדרזהתואםאתהוראות (ג)

.מסויםהממשלהעלהצבאהיאכללית,ואינהמוגבלתלסוגפעילות

קובעכך:2חוקיסוד:הצבאסעיף

 כפיפות למרות האזרחית 

2.     

 הצבא נתון למרות הממשלה  )א(

 .ןהביטחוהשר הממונה מטעם הממשלה על הצבא הוא שר   )ב(

 

המבנההמוצע,שבההממשלהתממשאתסמכותהוחובתהותפעילאתמרותה

הקבינט הצבאבאמצעות והתכליתבהחלטות מהותיותעל מממשאתהכוונה

 שלחוקיסוד:הצבא.

הה (ד) את תואם זה שלימבנה מינויו עם ישראל. מדינת של החוקתית סטוריה

הממשלה,לויאשכול,שבומשהדייןלשרהביטחוןנקבעהסכםבינולביןראש

אישור נחוץ ובאילו החלטות, לקבל הביטחון שר יכול נושאים באילו הובהר

ראשהממשלהאוהממשלה.
23

 

)ב(הגיוניבהחלטלצמצםאתמספרחברי40במסגרתקבלתהחלטותלפיסעיף (ה)
                                                           

 .268עמ'17לעילבה"שכהןוכהןיוריםושופטים23
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הקבינטלאורדחיפותקבלתההחלטה,ולאוראפשרותכינוסם,כמוצעבתזכיר

 קוןחוקהממשלהשנדוןלעיל.החוקלגביתי

ההסדרהמוצעשומרעלסמכותההגמישהשלהממשלהבענייניביטחון,באופן (ו)

התואםאתהמסורתהחוקתיתהישראלית,ומאפשרלהאתהגמישותהראויה

להחליט,במסגרתרחבהיחסית,עלחלוקתהסמכויותבנושאהפעלתהכוח.



בת עמדתנו את בקצרה מסכמות אלו לעמודהערות נשמח החוק. הצעת לתזכיר גובה

לרשותכםולספקמידענוסףבכתבובעלפהככלשנידרש.



(עו"דלירוןליבמן')מילאל"םפרופ'עמיחיכהן

התכניתלביטחוןודמוקרטיהע"שאמנוןליפקיןשחק

המכוןהישראלילדמוקרטיה

 


