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  ,גונן אילן 

 * גל רוזיליו

הצעה לאימוץ מנגנון לביקורת 
אפריורית על הליך החקיקה 

 החוקתי בישראל

במאמר זה נציע לאמץ מנגנון לביקורת אפריורית על הליך הכינון והתיקון  
חקיקה או חוק היסוד:  -החוקתיים בישראל. טענתנו היא שבהיעדר חוק

במעמד נורמטיבי "רגיל" המתווה את הליך התיקון החוקתי, נדרש שינוי  
עמוק ומקיף בכל הקשור לעבודת החקיקה של המכונן ובעיגון של גורמי  
יותר בשלבים מוקדמים של הליך החקיקה החוקתי.  בקרה משמעותיים 

ת  התזה המוצעת במאמר עוסקת בעיגון של גוף בקרה חיצוני, שאיננו בי
עוד במסגרת  המשפט, שמטרתו הבלעדית תהא לבקר הליכים חוקתיים 
השראה   השואב  זה,  מודל  פרסומם.  וטרם  בכנסת  המוקדמים  הדיונים 

יקה כפי שמקיימת המועצה הצרפתית ממודל הביקורת המוקדמת על חק
( לעגן  Conseil Constitutionnelהחוקתית  שנועד  דגם  לבסס  יציע   ,)

החוקתיים  החקיקה  הליכי  על  אפריורית  ביקורת  של  לביצועה  אפשרות 
עקרונות   של  בקידום  לסייע  עשוי  זה  מנגנון  אימוץ  לדעתנו,  בכנסת. 
הליכיים חוקתיים, כגון השתתפות, התדיינות, שקיפות ושיתוף הציבור,  

הציבור   ואמון  הלגיטימציה  את  להגביר  שעשוי  החוקתי. באופן  בהליך 
על   בהשפעותיו  וכן  לאימוצו  בתמריצים  למודל,  בהצדקות  דן  המאמר 

 .  ההיבטים ההליכיים והמהותיים

 מבוא 

והתיקון   הכינון  הליך  על  )מראש(  אפריורית  לביקורת  מנגנון  לאמץ  נציע  זה  במאמר 
חקיקה או חוק במעמד נורמטיבי  היסוד:  -עדר חוקיבישראל. טענתנו היא שבה  יםהחוקתי

שנועד להתוות את הליך החקיקה החוקתי, נדרש שינוי מקיף בדרכי החקיקה של   ",רגיל "
המכונן לצד עיגון גורמי בקרה משמעותיים יותר בשלבים מוקדמים של הליך החקיקה  
החוקתי. עד היום טרם עיגן המחוקק הישראלי כללים הנוגעים להליכי חקיקה ייחודיים 

והליך ה-לכינונם ולתיקונם של חוקי של    לזההיסוד זהה  -כינון והתיקון של חוקייסוד, 
. הואיל וישראל נהנית ממבנה חוקתי גמיש ונעדרת )כמעט( כל מגבלה  " רגילים"חוקים  

______________________ 
 (. Gonen.ilan@biu.ac.ilאילן )-תלמיד לתואר שלישי במשפטים באוניברסיטת ברגונן אילן     *

רוזיליו   תלמיד לתואר שלישי במרכז צבי מיתר ללימודי משפט מתקדמים, הפקולטה  גל 
חלקים ממאמר זה מבוססים   . (Rosilio@mail.tau.ac.ilלמשפטים, אוניברסיטת תל אביב )

השני   התואר  מלימודי  כחלק  רייכמן  באוניברסיטת  שנכתבה  שלי  התיזה  עבודת  על 
במשפטים בבית הספר הארי רדזינר בהנחייתו של פרופ' אדם שנער, אשר לו נתונה תודתי 

 העמוקה.

mailto:Rosilio@mail.tau.ac.il
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בית   שאינו  חיצוני,  בקרה  גוף  בעיגון  דן  במאמר  המוצע  הרעיון  חוקתיים,  שינויים  על 
המשפט, אשר יפקח אך ורק על הליכי חקיקה חוקתיים כבר בשלב הדיונים המוקדמים  

 1בכנסת ולפני פרסומם.
על רקע האמור מוצע לאמץ רובד בקרה נוסף על חקיקה, פרוצדורלי באופיו, שנועד  

( גם נדבך בחינה ex-postלהוסיף לנדבך הבחינה המאוחרת שמבצע בית המשפט העליון )
ידי המועצה   על  ומבוצע(. רובד בחינה מסוג זה מיושם כיום בצרפת  ex-anteמוקדמת )

שמוסמכת לבצע ביקורת שיפוטית על הליכי החקיקה עוד במסגרת   ,הצרפתית החוקתית
; כמו  (המועצה או    המועצה הצרפתית  :המוקדמים ותוך כדי ההליך )להלן  שלבי העבודה

כרמון, שעסקה באימוץ מנגנון לביקורת -כן הוא מתבסס באופן מסוים על הצעת קרמניצר
טית מנם המועצה הצרפתית אינה מבצעת ביקורת שיפוו. א שיפוטית אפריורית בישראל

 ( חוקתיים  ותיקונים  הליכים  זו  Constitutional Amendmentsעל  ופרוצדורה  הואיל   ,)
אולם המועצה מבצעת ביקורת שיפוטית הליכית על  2מוסדרת במפורט בחוקה הצרפתית,

לחוקה הצרפתית וככזו   ת ימעין חקיקה נלוו  היא ש  ,(Institutional Actsחקיקה מוסדית )
  3לצורך התיקונים החוקתיים. עקרונות מנחיםמעניקה 

במועצה  הקיים  בהשראת  הליכי  בקרה  מנגנון  שאימוץ  ייתכן  כי  מניח  המאמר 
בקידום   לסייע  עשוי  בשינויים מתבקשים,  ההליך    של הצרפתית,  הליכיים של  עקרונות 

החוקתי, כגון השתתפות, התדיינות, שקיפות, שיתוף הציבור, היוועצות במומחים, שיתוף  
וכיו בין היתר, צא בזה הייעוץ המשפטי  נדון,  סיבות אשר  ה  בנושאים הבאים:  . במאמר 

הצדקות לאימוץ מנגנון מסוג זה;  הבעטיין ראוי לאמץ מנגנון בקרה מוקדם כזה בישראל;  
היבטים  ה לאימוץ המנגנון; השפעות המנגנון לא רק על  תמריצים השונים של המכונן 

. אנו סבורים שאימוץ מנגנון אפריורי שמטרתו המרכזית  ועודהליכיים אלא גם מהותיים  
חוקתיים עוד במסגרת ההינה עיגון סטנדרטים הליכיים הנוגעים להליכי הכינון והתיקון  

חקיקה,  היסוד:  -הליך החקיקה עצמו, לבטח במציאות הישראלית שבה אין בנמצא חוק
זאת, מטרתו השלובה של המנגנון המוצע היא בתוך  עשוי להוביל לטיוב הליכים אלו.  

______________________ 
אנו מודים למערכת כתב העת "משפט, חברה ותרבות" על הערות מועילות ועבודת עריכה 
קלמנט,   אלון  ופרופ'  רוזנאי  יניב  פרופ'  ופרוצדורה"  "חוקה  הכרך  לעורכי  מצוינת, 

( ותרבות"  חברה  "משפט,  כנס  ובאות  לבאי  וכן  האנונימיים.ות,  ( 9.1.2025לשופטים.ות 
 רותיו המועילות בכנס זה.  ובמיוחד לפרופ' רונן אברהם על הע

הטמעה של מנגנון לביקורת אפריורית על הליך החקיקה בכנסת בראי  גל רוזיליו  ל  השוו 1
)עבודת גמר לשם קבלת תואר "מוסמך במשפטים", אוניברסיטת רייכמן   המודל הצרפתי 

 (.2023הרצליה 

 א. בפרק להלן ראו 2

נמוך  ממעבחקיקה    דברי  שהם,  Loi Orgnique:  בצרפתית 3 ונלווים לה.  מזה של הד  חוקה 
 אלו   חוקיםמסתייעת בחקיקה מוסדית לצורך עיצוב נורמות חוקתיות.    הצרפתיתהמועצה  

ש משום  המועצה,  של  לביקורת  רגיל(   הםכפופים  )חוק  נמוך  ממעמד  כחוקים  נתפסים 
הנלווים לחוקה הצרפתית. לעיתים קרובות, המועצה מסתייעת בסט החקיקה כמעין רפרנס 

(Referenceמצ חוקתית  נורמות  לעיצוב   Denis Baranger, The Language ofראו    דה. י( 

Eternity: Judicial Review of the Amending Power in France (or the Absence Thereof), 

44 ISR. L. REV. 389, 415 (2011) .
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לנהוג שלא באופן  אותו  להטיל דרישות סף הליכיות מחמירות יותר על המכונן, שיחייבו  
עדיפה  ראויה  בלתי  חוקתית  חקיקה  של  מוקדמת  שמניעה  המוצא  הנחת  ותחת  גחמני 

   ביטולה המאוחר.מ
כדלקמן: תהא  הילוכנו  א'ב   דרך  התאורטיות    פרק  ההבחנות  את  בקצרה  נתאר 

למקרה  לב  בשים  חוקתית",  "פוליטיקה  לבין  רגילה"  "פוליטיקה  שבין  והנורמטיביות 
- חוקישל  אשר נעדרת הסדרה של הליך ייחודי לכינון ולתיקון    ,הבוחן הייחודי בישראל

נשרטט את מנגנון הביקורת השיפוטית האפריורי בהקשרים של בחינת   בפרק ב'יסוד.  
ההבחנות  ואת  האפריורית  הבחינה  של  מטרותיה  את  נסקור  זאת,  לצד  חקיקה.  הליכי 

את האופן  שבינה לבין הביקורת האפוסטריורית )בדיעבד( על הליך החקיקה, וכן נציג  
בישראל   אימוץהוצע    שבו זה  מסוג  ג'.  בעבר  מודל  הביקורת   בפרק  מודל  את  נציג 

בהמשך האפריורית   ישמש  הצרפתי  המודל  הצרפתית.  החוקתית  המועצה  שמבצעת 
כהשראה להצעתנו לאימוץ מנגנון אפריורי על הליך החקיקה החוקתי בישראל.    הדברים
נפרט את המנגנון המוצע לביקורת אפריורית על הליך החקיקה החוקתי בישראל.    בפרק ד'

נסקור את המבנה הארגוני של גוף הבקרה האפריורי, את אופן פעולתו ואת המנדט שלו,  
האפריורית.   הביקורת  את  יבצע  זה  גוף  כיצד  נבאר  ה'  וכן  לביקורת בפרק  דיון  נקדיש 

חסרונות בולטים לאימוץ מנגנון    ארבעההקיימת על מנגנון הביקורת האפריורית ונציג  
חרף החסרונות יש דרכים להפחתת החשש מפני התגשמותם וכי  שביקורת אפריורי. נטען  

את  המנגנ ולהגביר  החקיקה  תהליך  את  לטייב  פוטנציאל  בחובו  טומן  המוצע  ון 
 נסכם.  בפרק ו'האחריותיות ושיתוף הציבור בהליך החוקתי. 

הליך החקיקה החוקתי  א. 

הכנסת,  של  עבודתה  סדרי  ואת  החקיקה  הליך  את  להסדיר  שנועדו  החקיקה,  4דיני 

הכנסת בתקנון  ברובם  ומעוגנים  מאוד  נמוך  ברובד  בישראל  תחיקת   הינוש  , מוסדרים 
מספר ללהיקף הצעת חוק או    הקשורותכמו כן, בישראל כמעט אין כל מגבלות   5משנה.

בהצעה   להיכלל  שיכולים  להן    –הנושאים  שכן  לא  ו  "רגילים"חוקים  בנוגע  בנוגע  כל 
של -חוקיל המשפטי  הייעוץ  בדמות  בכנסת  מוקדם  בקרה  מנגנון  קיים  זאת  לצד  יסוד. 

בוועדות הכנסת(.   בעיקר  )הפועל  מחייב. והכנסת  במנגנון  אין מדובר  יש   6אולם,  מנגד 
בעיקרן,    כמה פרוצדורליות  ל מגבלות,  לקיים  בנוגע  נדרש  שהמחוקק  החקיקה  הליכי 

עמידה בזמני קריאות   7במסגרת הליך לקידום הצעת חוק, כגון כיבוד כל שלבי החקיקה,

______________________ 
 (. 2016) 650 , 645לז  עיוני משפטטוב "דיני החקיקה" -סימן-איתי בר 4

 (.  1993) 574, 571כב  משפטיםאריאל בנדור "המעמד החוקתי של תקנון הכנסת"  5
ברו  הורוביץ  קרן 6 הרשויות -סימן-איתי  בהפרדת  ומקומו  לכנסת  המשפטי  "היועץ  טוב 

החקיקה"   משפטבהליכי  חוק ש  יוער(.  2021)  310-308,  267מד    עיוני  להצעות  בניגוד 
יסוד ממשלתיות מחייבות ביקורת של היועץ המשפטי -פרטיות או מטעם ועדה, הצעות חוק 

 .ךהליהאת  לעצורלממשלה שעשויה, נוכח עמדתו המחייבת, 
 (. 28.10.2024) הכנסת לתקנון' ז חלק 7
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הצגת מקור כספי ודרכי מימון להצעות חוק בעלות נפקות  8לאחר הנחה של הצעת חוק, 
 .  צא בזהוכיו 9כלכלית

כך  נוסף היום על  עד  חקיקה    ,  להליך  הנוגעים  כללים  הישראלי  עיגן המחוקק  טרם 
יסוד זהה להליך החקיקה  - יסוד, והליך הכינון של חוקי-ייחודי לכינונם ולתיקונם של חוקי

ובאופן תאורטי    ,יסוד: החקיקה-עדר חוקיבה 10. "רגילים"של חוקים   היתר  בין  שנועד 
והתיקון של חוקי גמיש  11יסוד,-להתוות את הליך הכינון  נהנית ממבנה חוקתי  ישראל 

רוזנאי וכהן קיים קושי המתבטא    דבריונעדרת כאמור כל מגבלה על שינויים חוקתיים. ל
והליך החקיקה החוקתי בישראל מתקיימים בהליך זהה    "רגיל"בכך שהליך החקיקה ה

ומאתגרות   המוצע  החוק  של  הנורמטיבי  ולמדרג  למהות  הנוגעות  מגבלות  כל  וללא 
אחרות 12אותו.  חקיקה  במילים  להליך  כיאות  מחולק  אינו  בישראל  החקיקה  הליך   ,

לחוק   א'  חוקתית  " רגיל"במסלול  לחקיקה  ב'  במסלול  חקיקה  להליך  כפי   ,ולחלופין 
   13שמתרחש במדינות דמוקרטיות רבות.

מטשטשת הליכי הכינון והתיקון החוקתיים  של  ו  "רגיל"הליך החקיקה השל  זהות  ה
החוקתית. הפוליטיקה  לבין  הרגילה  הפוליטיקה  את ההבחנה שבין  במילים  14בישראל 

הרגילה  אחרות הפוליטיקה  בעוד  להתנהלות  היא,  שלביטוי  בפרלמנט   ם  העם  נציגי 
תיים, הרי שהחקיקה החוקתית נדרשת להתקבל בתהליך יומושפעת משיקולים פוליטיים ע 

בחינת השלכות    אגבשנועד להבטיח קבלת החלטות על בסיס ערכי רחב    ,חקיקה מיוחד
רגעי.  צורך  מתוך  ולא  טווח  במציאות   אלהלא  כאמור,   15ארוכות  הדברים  פני  הם 

כך, למשל, רק   16תיקונים חוקתיים מתרחשים למכביר.פוליטית בישראל, שבה  -החוקתית
ה־ לחוקי  15הוכנסו    20בכנסת  חוקתיים  בכללי  17היסוד. -תיקונים  התכופים  השינויים 

המשחק החוקתיים בישראל, במיוחד בעת האחרונה, מעוררים תחושה, כפי שכינה זאת  

______________________
)ג(.76ס' ב , שם 8
. נומחייב את מציע החוק לציין את דרך מימו  1985-א לחוק יסודות התקציב, התשמ"ה39ס'   9

(. 1993) 93-91, 91א  המשפטצבי ענבר "הליכי החקיקה בכנסת"   10
(. 1993) 387 א וממשל   משפט יסוד: החקיקה" -מרידור "עיקרים בהצעת חוק דן 11
,  87מד  עיוני משפט  עמיחי כהן ויניב רוזנאי "פופוליזם והדמוקרטיה החוקתית בישראל"   12

161-160 (2021.) 

(.2005)יצחק אנגלרד מתרגם  77-67 על מהותה וערכה של הדמוקרטיההנס קלזן  13
המכוננת  14 הסמכות  תורת  הלאום,  חוק  רגילה:  ופוליטיקה  חוקתית  "פוליטיקה  פורת  עידו 

 (. 2021) 217, 20 תרבות דמוקרטיתודואליזם חוקתי" 
15 BRUCE ACKERMAN, WE THE PEOPLE 266-94 (1993) .
 Suzie Navot, Israel, in HOW CONSTITUTIONS CHANGE: A COMPARATIVE STUDYהשוו   16

191 (Dawn Oliver & Carlo Fusaro eds., 2011) . 
חוקתית"   17 "מרמה  רוזנאי  ה"ש  ICON-S-IL Blogיניב   ,10  (31.1.2021 )

https://perma.cc/23EZ-LFZD  ;  רוזנאי יסוד"  "יניב  בחוק  לרעה  אליקים  שימוש  ספר 
ב  רובינשטיין  עורכים    1386,  1349  כרך  ואח'  ברק  השוואתית   לסקירה(;  2021)אהרן 

 –אלעד גיל "שינוי כללי המשחק בזמן המשחק    ראו  זה  בנושא  בעולם  אחרות  מדמוקרטיות
ישראלית"   ישראלית  – תכלית  'פתולוגיה'  למדיניות  ( 18.1.2023)  המכון 

https://perma.cc/4K46-35Y5 .)"להלן: גיל "שינוי כללי המשחק( 

https://perma.cc/23EZ-LFZD
https://perma.cc/4K46-35Y5
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חוקתית" "מרמה  של  כך זה  במובן    , רוזנאי,  החוקתיים  הכללים  את  משנה  שהמכונן 
יסוד:  -לחוק  8דוגמה לכך היא תיקון מס'   18שיתאימו לתכליות פרסונליות וקצרות רואי. 

ה־  ,הממשלה הכנסת  בראשית  הפוליטית   23שנחקק  הקונסטרוקציה  את  לעגן  ונועד 
וכן לעגן את התפקיד של ראש ממשלה חלופי, מוסד שאין    ,המכונה "ממשלת חילופים"

היסוד הוא בסימן שינוי משטרי מהותי עבור  -נטען שתיקון כזה לחוק 19לו אח ורע בעולם.
, מדובר בשינוי משטרי שנטען כי נתפר  במילים אחרותאינטרסים פוליטיים פרטיקולריים.  

לא    ןלמידותיה התיקון  כשלהליך  ספציפיות,  נסיבות  עבור  פוליטיות  דמויות  שתי  של 
20קדמה בחינה מעמיקה של סעיפי החוק ולא התקיימה הערכת השפעות ארוכת טווח.

טען   זה  בעולםבעניין  לקיים  שבניגוד  חוקתית   , רוזנאי  תיקון"  "תרבות  אין  בישראל 
(Amendment Culture כמקובל במדינות דמוקרטיות בעלות מנגנונים העוסקים בהליכי )

כך, במרבית הדמוקרטיות המערביות החוקה תיחשב נוקשה משום   21החקיקה החוקתיים.
שהשחקנים הפוליטיים לא יעלו על דעתם לשנות את כללי המשחק החוקתיים לעיתים 

ועד היום    2013לעומת זאת, בישראל מספר התיקונים החוקתיים החל משנת   22תכופות. 
   23נטויה.  נה, והיד עוד30עומד על למעלה מ־

המרכז האקדמי למשפט   8260/16בג"ץ  ל  השוו.  17רוזנאי "מרמה חוקתית", לעיל ה"ש   18
( )להלן: עניין  6.9.2017של השופט הנדל )נבו    הדיןלפסק    5פס'    , ולעסקים נ' כנסת ישראל

   (. האקדמי  המרכז 
חוקר 19  מס'  -או  )תיקון  הממשלה  ס''ח  8יסוד:  רוזנאי   שני;  34תש''ף  ה(,  ויניב  שניצר 

 ICON-S-ILמבוא"    –"סימפוזיון בנושא ממשלת החילופים בעולם חוסר יציבות חוקתי  

Blog (21.1.2021 )https://perma.cc/YER7-RPBN. 
 Tímea Drinóczi, Conceptכת טווח כרכיב בהליכי חקיקה תקינים ראו  ועל חשיבה אר  . שם 20

of Quality in Legislation–Revisited: Matter of Perspective and a General Overview, 

36 STATUTE L. REV. 211, 216 (2015) .
. 17"מרמה חוקתית", לעיל ה"ש  רוזנאי 21
אלא   22 מוסדית  רק  אינה  חוקתית  יותר  מבטאתנוקשות  רחבה  ראוגישה   .  Xenophon 

NGINEERING E in, Change Constitutional of Models Contiades & Alkmene Fotiadou,

ANADA AND C ,UROPEE ERSPECTIVE ONPOMPARATIVE C A :HANGECONSTITUTIONAL C

59 (Xenophon Contiades ed., 2012)-417, 458 USATHE  בכללי תכוף  שינוי  לעניין   .
ראו   ,Amendment Constitutional the Does Tom Ginsburg & James Melton המשחק 

 Measuring of Challenges the and Cultures Amendment ll?A at atterM Rule

. 686 (2015)L .ONSTC J. .L’NTI, 13 ifficultyD Amendment . 
,  636"ח  התשע(, ס"ח  6הממשלה )תיקון מס'   יסוד: -לחוק  40'  לסתיקון  הראוי לציין את   23

גם עמיחי כהן "יש רק סיבה אחת לתיקון החפוז בחוק יסוד   ראו(  למלחמהבעניין יציאה  
תיקון (;  https://perma.cc/YB97-Z3V8(  1.5.2018)  הארץ הממשלה"   היא  נוספת  דוגמה 

מס'  -לחוק  33לס'   )תיקון  הממשלה  ס"ח  5יסוד:  שר 112תשע"ח  ה(,  סגן  מינוי  בעניין   ,
גם עמיר פוקס "רק בישראל משנים חוקה באופן הזוי"    ראו)שעות בלבד    35בתוך    שהתקבל

 (.  https://perma.cc/Z7R3-YSH5( 17.1.2018)הארץ 

______________________

https://perma.cc/YER7-RPBN
https://perma.cc/YB97-Z3V8
https://perma.cc/Z7R3-YSH5


גונן אילן, גל רוזיליו 

54

חוקה    הדרכים ביןלתיקון  למדינה.   משתנות  למשל, 24מדינה  נקבע    באוסטריה  כך, 
שתיקונים לחוקה יתקבלו בנוכחותם של לפחות מחצית מחברי הבית התחתון במסגרת 

עוגנה בחוקה הוראה דומה    בבלגיה 25שלישים מקולותיהם.  הצבעה וברוב של לפחות שני
שלישים מחברי הפרלמנט לנכוח בעת ההצבעה על תיקון חוקתי.    שמחייבת רוב של שני

יד לאחר הכרזה של הפרלמנט על תיקון מוצע לחוקה יתפזרו שני  ילצד זאת, נקבע שמ
בחירות.  וייערכו  החוקה,   בפינלנד  26בתיו  לתיקון  להצעה  הנוגע  קובעת שבכל  החוקה 

השנייה   הקריאה  לאחר  ההצעה  תושהה  מהוראותיה  מצומצמת  לחריגה  או  לביטולה 
בפרלמנט, וזאת עד לישיבה הראשונה של הפרלמנט החדש שיכונן לאחר עריכת בחירות. 
 לאחר מכן, עם הוצאת דוח של ועדת הפרלמנט הרלוונטית, תוכל ההצעה להתקבל ללא

שני לפחות  של  ברוב  אחת,  בקריאה  מהותיים  מהקולות.   שינויים  , בדנמרק 27שלישים 
ישראל )מבנה אוניקמרלי(, נקבע בחוקה זו שבבה מתקיימת שיטה פרלמנטרית דומה לש

. אם יקבל הפרלמנט שלאחר קבלת הצעת תיקון לחוקה ייערכו בחירות חדשות לפרלמנט
יובא להצבעה במשאל הוא  , וללא שינוי מההצעה המקורית,  המוצעהתיקון  החדש את  

מבעלי זכות    40%ההצעה לתיקון ברוב של לפחות  אם תזכה  עם בתוך שישה חודשים.  
בחוקה.   הבחירה קבוע  כסעיף  התיקון  יתקבל  המלוכה,  בית  להסכמת  גם   28וכן 

הצעה לתיקון חוקה, לפי הוראות החוקה, דורשת אישור ברוב מוחלט של באוסטרליה  
, בפרק זמן שבין חודשיים לשישה חודשים מיום קבלתו על כך  שני בתי הפרלמנט. נוסף

יובא התיקון למשאל עם בקרב בעלי זכות ההצבעה לבית הנבחרים בכל אחת מהמדינות  
  29והטריטוריות. 

, אשר בדומה לישראל נעדרות חוקה זילנד  וניו   בריטניהלהוסיף את    אפשרעל כל אלה  
, בית המשפט אינו מוסמך לבטל חקיקה של הפרלמנט, אולם מוסמך בבריטניהפורמלית.  

אי על  )-להצהיר  חקיקה  Incompatibilityהתאמה  של  אדםל(  לזכויות  האירופית  , אמנה 
על   נוסף 30(. 1998שאומצה אל תוך הדין הבריטי הפנימי באמצעות חוק זכויות האדם )

, בבריטניה פועלת ועדה פרלמנטרית לזכויות אדם שמטרתה לייעץ לפרלמנט בשאלות  כך

______________________

REAKING B ,AKINGM :MENDMENTSAONSTITUTIONAL C ,LBERTAICHARD R  וראלהרחבה   24

(2019)ONSTITUTIONS CHANGING CAND  . 
25 1/1930, art. 44  .ONL BGB ]ONSTITUTION[C VG]-[BERFASSUNGSGESETZ V-UNDESB

(Austria) . 
26 art. 195 .)elg. (BONSTC1994  .
27 art. 73 (Fin.) ]ONSTITUTIONC[ERUSTUSLAKI PUOMEN S    :פינלנדלחוק  73'  ס)להלן (. ת 

הפרלמנט  אולםו חמשב,  של  ברוב  לקבוע  רשאי  ואז   פינלנד  דחופה,  שההצעה  שישיות 
 שלישים. בפרלמנט הנוכחי, ללא השהיה לפרלמנט הבא, ברוב של שני הלאשר אפשר

28 § 88 (Den.)] ONSTITUTIONC[ RUNDLOVGIGES RANMARKS D .
29 s 128 Australian Constitution .89 . השוו (Fr.)ONSTC1958  .)להלן: חוקת צרפת(
,The 1997: Since Reform nstitutionaloC Mike Finn & Anthony Seldon   למשלראו   30

(Matt Qvortrup ed.,  29 17,ONSTITUTION CRITISH BHE T in, Perspective Historians'

2013); Human Rights Act 1998 (Eng.) .
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 כלומר קיים  31, הלימה שבין חקיקה ראשית לבין הוראות האמנה האירופית לזכויות אדם
החקיקה.  עבודת  על  שמפקח  פנימי  מנגנון  מסורת  32בפרלמנט  בבריטניה  לבסוף, 

דמוקרטית בת מאות שנים שלפיה אימוץ מנגנוני איזון בין הרשויות מתקבל תוך כיבוד  
כללי המשחק והערכים החוקתיים הבסיסיים ולא על בסיס תרבות פרלמנטרית של "תן  

פוליטי רגעית. -וקח"  קפריזה  של  או  מגילת   זילנד  בניו  33קואליציוני  מכבר  זה  עוגנה 
במגילה מחייב את היועץ המשפטי   7סעיף   34(.New Zealand Bill of Rightsזכויות אדם )

התאמה - ערכי המגילה, ובמקרים של איאת  לממשלה לבחון אם חקיקה מוצעת תואמת  
לפרלמנט.  דווח  חובת  כך   נוסף 35קיימת  לייעוץ   פועלת  על  ועדה  המשפטים  במשרד 

גוף עצמאי שמטרתו לבחון את  שהיא    ,The Legislation Advisory Committee)חקיקתי )
ההסדרים המוצעים בהצעות חוק מסוימות ולאחר מכן לייעץ לתובע הכללי טרם קבלת 

 36.ןולחוקיות החלטתו בדבר תקינותה של החקיקה באשר לנפקות ההצעות
, לעומת זאת, נמנע המכונן מלעגן נורמות הליכיות ביחס לתיקונים חוקתיים. בישראל

למשל,   כך,  חוקי  אפשרבשל  לכונן(  )ואף  של  -לתקן  )אף  מאוד  קצר  זמן  בפרק  יסוד 
של  בהיקף ובתכיפות  ניכרשעות!(. לצד זאת, וכאמור לעיל, בשנים האחרונות חל גידול 

באופן שהעלה על נס את הצורך בעיגון   37תיים, יתיקונים חוקתיים לצרכים פוליטיים ע
בית המשפט העליון, שמראשיתו נוקט  38כללי פרוצדורה נוקשים יותר בהליך החוקתי.

 אינו וכמעט   39ריסון רב בכל הקשור להיקף הביקורת השיפוטית העוסקת בהליכי החקיקה 

______________________
31 Ariel L. Bendor & Zeev Segal, Constitutionalism and Trust in Britian: An Ancient 

. 683, EVR L.L ’NTI U. .MA17  ,New Judicial Review Model aConstitutional Culture, 

721 (2002) . 
בישראל הסוגיות נבחנות בידי הייעוץ המשפטי לכנסת, אך אין ועדה פרלמנטרית ייעודית  32

 ראו   יועצים משפטיים בהליך החקיקהה  תפקיד  עלהצעות חוק.    שללבחון חוקתיות    שנועדה
 (. 2018) 78, 51יא  חוקיםטוב "תורת החקיקה וגבולות החקיקה" -סימן-איתי בר

הנשיאמ   תקיפסל  השוו 33 השלטון   איכות  למען   התנועה  2412/23"ץ  בבגפוגלמן    ה"מ 
 (. הנבצרות עניין: להלן( )3.1.2024)נבו  27' פס, הכנסת '  נ   בישראל 

34 New Zealand Bill of Rights Act 1990 (N.Z) .
35 Walter Iles, New Zealand Experience of Parliamentary Scrutiny of Legislation, 12 

81 (1991)-165, 180 .EVR L.TATUTE S . 
"חוקי 36 רוזנאי  בכנסת  -יניב  החקיקה  והליך  האדם  זכויות  בדבר  ונאה   –היסוד  דורש  נאה 

 (. 2012) 231, 199יד   משפט ועסקים  – משפט ואדם  מקיים?" 
.17"ש ה לעיל", המשחק  כללי"שינוי  גיל; 161-160בעמ' , 12"ש ה לעיל כהן ורוזנאי,  37
חוקל  השוו 38 להליך  פוגענית  "מחוקתיות  ואח'  אהרונסון   הליכיות  נורמות:  ראוי  תיאורי 

 (. 2025) 5 מח עיוני משפט" ועדה במסלול ובחקיקה יסוד חוקי בחקיקת

בר 39 קוונטינסקי-סימן-איתי  "בג''ץ  החלטה    טוב  שלישית:  דירה  מס  בעניין  הכנסת  נ' 
הפסוקה?"   מההלכה  מוצדקת  בלתי  רבתי'  'סטייה  או  משפטמתבקשת   889לב    מחקרי 

'חותמת  הקואליציונית"המדינה    גוטמן  מתן(;  2020)  על  –'  המעודדות'להקת  ו'  הגומי: 
 (. 2023)אהרן ברק ואח' עורכים  197ספר סלים ג'ובראן   "הממשלה ידי על  הכנסת רמיסת
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נמנע מכך ביתר שאת ובאופן שיטתי בהקשר   40הליכי החקיקה, של  מתערב בפרוצדורות  
החוקתי. של   מבחני  41ההליך  של  מהתאמתם  נמנע  העליון  המשפט  בית  לכך,  מעבר 

הביקורת השיפוטית על הליכי הכינון והתיקון החוקתיים ומבקר גם את ההליך החוקתי 
חקיקה   של  הביקורת "רגילה"באספקלריה  בתחום  בולטות  פסיקות  למשל,  כך,   .

אשר קבעו וליטשו   43,קוונטינסקי   ועניין 42מגדלי העופות כגון עניין    ,השיפוטית ההליכית
לא הותאמו לסטנדרט  44בהתאמה את אמות המידה לבחינה הליכית של הליך החקיקה,

בית המשפט העליון בחן את הליכי החקיקה החוקתיים בסטנדרט זהה  והחוקתי הנדרש  
ה החקיקה  בהשוואה   45. "רגילים"להליכי  נוקשה,  רף  מלהציב  המשפט  בית  נמנע  בכך 

ה החקיקה  הליך  הליכיות "רגיל"לבחינת  דוקטרינות  להחלת  מגלישה  לחלופין  או   ,
המכונן על  חוקתית  חקיקה  של  לבחינה  יותר  החקיקה    , מחמירות  הליך  סטנדרט  כגון 

( לביקורת  Due Process .)46הנאות  הנוגע  בכל  העליון  המשפט  בית  של  גישתו  את 
החוקתיים   החקיקה  הליכי  על  השופטת בלסכם    אפשרשיפוטית  של  המייצגים  דבריה 

הכנסת יוטעם כי על הפרק עומדת -: "הגם שמן הראוי שבפני חבריליברמןדורנר בעניין  
הדעת של רשויות הכנסת,  - יסוד נתון לשיקול -נורמה חוקתית ]...[ היקף הדיון בהצעת חוק

______________________ 
)   עד היום 40  הכלכלית  ההתייעלות  לחוק  ב"י  פרקפסל בג"ץ חוק אחד בטיעון הליכי טהור 

( 2016-ז"התשע(,  2018-ו  2017  התקציב  לשנות  התקציביעדי    להשגת  חקיקה  תיקוני)
 (.  6.8.2017)נבו קוונטינסקי נ' כנסת ישראל  10042/16בג''ץ  מסגרתב

נ' הכנסת    למען התנועה    5658/23בג''ץ   41 ( )להלן: 1.1.2024)נבו  איכות השלטון בישראל 
בית המשפט העליון  (הסבירות עניין    וגל  אילן  גונןל  השוו.  יסוד-לראשונה חוק  שם פסל 

יסוד" -חוקי  על  הליכית  שיפוטית  ביקורת  לקראת?  חוקתי  פספוס:  הסבירות"בג''ץ    רוזיליו
ICON-S-IL-Blog (2.4.2024 )https://perma.cc/2MFL-U3ED. 

"מ נ' ממשלת  בע   תופית ארגון מגדלי העופות בישראל אגודה חקלאית שי   4885/03בג''ץ   42
 (. מגדלי העופות( )להלן: עניין  2004) 14( 2, פ''ד נט)ישראל

 .40, לעיל ה''ש קוונטינסקיעניין   43
טוב "האם נותצה החומה בין עקרון ההשתתפות לדוקטרינת הליך החקיקה -סימן-איתי בר 44

קוונטינסקי"   בג''ץ  בעקבות  הערות  ICON-S-IL-Blog  (22.3.2018 )הנאות? 
https://perma.cc/3VG9-7RUC יודגש שאמות המידה להתערבות שיפוטית בהליך חקיקה .

גובשו בעיקר בהקשר של חוק ההסדרים והורחבו לשמש כסטנדרט גם לחקיקה חוקתית 
הרווחה הישראלית" -)טל גולן "הגירעון הדמוקרטי של חוק ההסדרים ושחיקתה של מדינת

 ((. 2007) 247יא  וממשל  משפט 

להליך   45 חוקתית  מסגרת  ברורות    החקיקההיעדר  שיפוטיות  מידה  ואמות   יםעלול החוקתי 
החוקתי   והתיקון  הכינון  בהליך  החוקתית. ולפגוע  הנורמה   Gonen Ilan & Gal  בעיצוב 

Rosilio, Toward Procedural Judicial Review of Constitutional Law-Making Process 

in Israel, 46 STATUTE L. REV. (forthcoming 2025)  . 
ראו 46 הנאות  החקיקה  הליך   Victor Goldfeld, Legislative Due Process and Simpleעל 

Interest Group: Ensuring Minimal Deliberation Through Judicial Review of 

Congressional Processes, 79 N.Y.U. L. REV. 367 (2004)  ;Hans A. Linde, Due 

Process of Lawmaking, 55 NEB. L. REV. 197 (1975) . 

https://perma.cc/2MFL-U3ED
https://perma.cc/3VG9-7RUC
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בדיון   ליטול  הוגנת  הזדמנות  הבית  לחברי  וניתנת  התקנון,  הוראות  שמקוימות  ובלבד 
 47חלק".

או    גוף הבקרהמנגנון בקרה אפריורי )להלן:    לעגן על רקע האמור, אנו סבורים שנכון  
האפריורי הבקרה  המכונן    ,(גוף  של  )החסרה(  המודעות  הגברת  הם  ומטרתו  שתפקידו 

להשלכות האפשריות של חקיקה חוקתית באופן שנועד להקשיח את סף האחריות המוטל  
החוקתי החקיקה  בהליך  מתמקד  להלן  המוצע  המנגנון  המכוננת.  הרשות  חברי   ,על 

: ביניהם  ,עקרונות הליכיים, שלובים זה בזה, של ההליך החוקתי  עידודשמטרתו לסייע ב
הייעוץ  שיתוף  במומחים,  היוועצות  לציבור,  ההליך  שקיפות  התדיינות,  השתתפות, 

ושיתוף הציבור גם    רלוונטייםעקרונות אלה   48במסגרת ההליכים החוקתיים.   המשפטי 
ובאופן    ,הליכי חקיקה חוקתייםביחס ל, אך בשל חשיבותם המיוחדת  "רגילה "לחקיקה  

שאיננה מאפשרת בדיקה אפריורית    בכנסת  " רגילה"של חקיקה    הגדולה מול הכמות  מעשי  
בהתאם בדיקה כזו נחוצה גם  בהקשר החוקתי.    במיוחד, יש לבחון אותם מראש  מקיפה

התומכת לשבהבחנה    לתפיסה  חוקתית  חקיקה  הביקורת רף  ובהחמרת    "רגילה"בין 
יסוד: החקיקה לא  -כינון עתידי היפותטי של חוקשיוער   49. הקדמתה לשלב מוקדם יותרו

בקרה אפריורי גוף  בקיומו של  הצורך  לדעתנו את  גוף הבקרה    , ייתר  כפי שיוצג,  שכן, 
 אם יסוד: החקיקה )-האפריורי נועד להתאים את אופני פעילותו לנורמות שייקבעו בחוק

ישלימו   יסוד כזה יכונן-חוק ששבמקרה    נציעיסוד כזה(. משכך,  -יקבעו בחוקאלה אכן י
 השניים זה את זה.

קיים  , הראשונהההתמקדות במאמר בהליכי חקיקה חוקתיים נשענת על שתי הנחות: 
נורמטיבי   ברובד  חוקים  בחקיקת  פגם  של  תוצאה  בין  רעיוני  פגם   "רגיל"הבדל  לבין 

החוקתי ברובד  חוק    ,בחקיקה  של  החקיקה  בהליך  יתרחש  אם  אף  פגם    "רגיל" כלומר 
בהליך   לפגם  דומה  חוקישל  הליכי  התייחסות   ,היסוד-חקיקת  דורשת  בפועל  התוצאה 

אינה פרק מתוך חוקתה העתידית   "רגילה", בעוד חקיקה  במילים אחרותמובחנת ושונה.  
 לבצע ביקורת שיפוטית   אפשר ואף   50של המדינה ואינה משמשת כתחליף זמני לחוקה

______________________ 
פס'  הממשלה  ראש '  נ   ליברמן   5163/99"ץ  בג 47 השופטת    הדין  לפסק  4,  )נבו   דורנרשל 

5.8.1999.) 
ידי המשרד   עלאלו  מעין חקיקה מאפייני ם שללחשיבות  הנוגע מקיף דוח  פורסם לאחרונה 48

באירופה אדם  וזכויות  דמוקרטיים  ראו  למוסדות   .Organization for Security and Co-

operation in Europe, Office for Democratic Institutions and Human Rights 

[OSCE/ODIHR], Guidelines on Democratic Lawmaking for Better Laws, (Jan. 16, 

2024) https://perma.cc/3CJG-8YKS. 
49 William Partlett & Zim Nwokora, The Foundations of Democratic Dualism: Why 

177  ONSTELLATIONSC, 26 Constitutional Politics and Ordinary Politics are Different

(2019) . 

 יסוד)"חוק  לפסק הדין של השופט הנדל 5בפס'  , 18 "שה לעיל, האקדמי  המרכז  עניין ראו 50
 "(. רגיל כחוק מדרג באותו עומד אינו

https://perma.cc/3CJG-8YKS
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 51חקיקה חוקתית, לבטח במישור ההליכי. כשמדובר ב, אין הדבר נכון לגמרי  בנוגע אליה
הוא לרוב נוקשה יותר מאשר הליך    יםגם במבט השוואתי הליך הכינון והתיקון החוקתי

ה הליכיות 52" רגיל"החקיקה  נורמות  עיגון  כגון  -וכולל  קפדניות  מגבלות  מוסדיות 
( ) Temporal Limitationsטמפורליות  דיוניות  ומגבלות   )Deliberation Ceilings ,)53   כמו

חוקתית להתדיינות  מינימליים  התדיינות  זמני  קביעת  דיונים   54; למשל:  מכסת  קביעת 
- מינימלית בהצעות חוקתיות )למשל כלל המבחין בין הצעות כינון לבין תיקון של חוקי

שמונעים מהמכונן להציע הצעות חוקתיות לפרקי זמן מוגדרים לאחר כללי צינון   55; יסוד(
חוקתי תיקון  )נוסף   56; קבלת  השתתפות  חוקי(  )מניין  קוורום  חובת  קוורום    לעעיגון 

תפיסות של קבלת   עודדהוראות חוקתיות נוספות שנועדו ל  57;הצבעה( בדיונים חוקתיים
הביקורת האפוסטריורית על הליכים ,  ההנחה השנייה  החלטות חוקתיות על בסיס מושכל.

חוקתיים טרם הותאמה לאמות המידה המחמירות של הפוליטיקה החוקתית. מיאונו של  
התערבות בנורמות חוקתיות, בעיקר במישור ההליכי, עשוי להצדיק הקמת לבית המשפט  

גוף שנועד לטייב את הליך קבלת ההחלטות לכינון או לתיקון פרקים מהמסמך המכונן  
נוסף האומה.  כך  של  הליכיתעל  בביקורת  להתמקד  בחרנו  לביקורת   , ,  ובניגוד  הואיל 

יסוד, שפותחה בפסיקה לאורך השנים )דוקטרינת התיקון  -על חוקי  המהותיתשיפוטית  ה
הליכיים  מבחנים  פותחו  טרם  מכוננת(,  בסמכות  לרעה  ושימוש  חוקתי  שאינו  החוקתי 

 שהותאמו להליכים חוקתיים.

 ביקורת אפריורית על הליך החקיקה  ב. 

הבדיל בין שתי שיטות נהוגות לביקורת שיפוטית ( Stone Sweetהתאורטיקן סטון סוויט )
בחינת   אחרת (, והa-prioriחוקתית: האחת בחינת חקיקה מראש, קרי בחינה אפריורית )

( אפוסטריורית  בחינה  קרי  בדיעבד,  האפוסטריורית    (.a-posterioriחקיקה  השיטה  את 
הגדיר סטון סוויט ככזו שבאמצעותה נבחנת חקיקה לאחר פרסומה ובאמצעות ביקורת 

( ביקורתיים ex-postשבדיעבד  מאפיינים  לבטא  נועדה  האפריורית  השיטה  מנגד,   .)

______________________ 
בית המשפט בעודו בוחן מנדרש  העד היום לא נפסק או נקבע בחקיקה מהו סטנדרט הבקרה   51

 "רגילה"חקיקה  בנוגע לשנקבע    לזה  זהההסטנדרט המקובל    כאשר הליכי חקיקה חוקתיים,  
 .40, לעיל ה"ש קוונטינסקי בעניין, ולוטש 42, לעיל ה"ש מגדלי העופות ענייןב

52  .ONSTC .EVR21  ,Temporal Limitations in Constitutional AmendmentRichard Albert, 

39 (2016)-37, 38 .TUDS . 
 .44-42בעמ'   שם,  53
)להלן:   Costituzione Italiana [Constitution of the Italian Republic], Art. 138 (It.)  השוו 54

 .(ת איטליהלחוק 138ס' 
; art. 195(2) ICAROSTA CEPÚBLICA DE ROLÍTICA DE LA PONSTITUCIÓN C  השוו 55

(S. Kor.)art. 129  ]ONSTITUTION[C ]UNBEOB[H UNBEOBHAEHANMINKUK D . 

 .27, לעיל ה"ש ת פינלנדלחוק 73' סלהשוו  56
לחו4)39  ' ס למשל    ראו 57 צ'כיה(  להיות   משלוששדורש    , קת  הפרלמנט  מחברי  חמישיות 

 Ústavní zákon č. 1/1993 Sb., Ústava Českéנוכחים בעת ההצבעה על קבלת תיקון חוקתי )

Republiky [Constitution of Czechia], art. 39(4)) . 
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מקדימים המתרחשים באופן אבסטרקטי וכחלק בלתי נפרד )מלכתחילה( מהליך החקיקה  
לצד זאת, בחינה אפריורית נועדה למנוע  58(. ante-exעצמו ועוד טרם פרסומו של חוק )

  59הצעות חוק בעלות פוטנציאל לפגיעה באלמנטים חוקתיים עוד במסגרת ההליך. 
מנגנון פיקוח ובקרה החולש על הליך   הינה בהקשר הליכי, שיטת הביקורת האפריורית  

 60החקיקה ומתבטא בעיתוי הביקורת ההליכית המוקדמת תוך כדי הליך החקיקה עצמו.
הליכית, המתרחשת תוך כדי ההליך -נטען כי באמצעות עיגון מנגנון לבחינה אפריורית

מוקדמת )ביחס לתקינות ההליך( יבוטל בעתיד אינו    העצמו, הסיכוי שחוק שקיבל גושפנק
יתרון מרכזי בבחינה האפריורית הוא בעצם העובדה ששיטה זו אינה מבטלת את   61גבוה. 

אפוסטריורית לביקורת  הפוך.   62, האפשרות  למצב  בניגוד  טבעי,  באופן  במילים זאת, 
, אולם לאחר מכן התקיים שינוי  מוקדמותחוק פלוני ביקורת ובחינה    אילו עבר,  אחרות

הישענות על ממצאי    אגבלבצע בחינה מאוחרת    אפשר 63נסיבות המצדיק בחינה חוזרת, 
בריסוןגוף בקרה מאוחר עשוי לפעול  שלהניח    אפשרזאת ועוד,   64הבחינה המוקדמת.

 65ובזהירות יתרה בבדיקתו האפוסטריורית לאחר שחוק כבר נבחן קודם לכן. 

______________________
58 Alec Stone, The Birth and Development of Abstract Review: Constitutional Courts 

and Policymaking in Western Europe, 19 POL’Y STUD. J. 81, 84 (1990)  :להלן(Stone 

Sweet, The Birth and Development of Abstract Review .)    ראו גםALEC STONE SWEET, 

GOVERNING WITH JUDGES: CONSTITUTIONAL POLITICS IN EUROPE 74 (2000). 
עשוי להועיל   ההליךבחינה של הצעות חוק במהלך    שיבצעמנגנון פיקוח על חקיקה  ש  נטען 59

הצורך בביקורת   להתייתר  עשוי,  כך.  ההתדיינות  ילכנסת בהליך הביקורת החוקתית בשלב
ביקורת חוקתית: התפתחות, דגמים והצעה לעיגון הביקורת  שיפוטית מאוחרת )יניב רוזנאי  

 ((. 2021) 46 השיפוטית בישראל
אפוסטריורית   60 איכותית  להתייתר  עשויהביקורת  תהא  המקדימה  החוקתית  הבחינה  , אם 

ומקצועית  ביקורת   תבטא  אם  אף  , נוקשה  "נגד  טושנט  )מארק  אבסטרקטיים  אלמנטים 
 ((. 2010) 23, 9ז   מאזני משפט שיפוטית"

חרף היתרונות בביקורת אפוסטריורית, ראוי לשקול פתרונות עקיפים שימנעו מראש שנטען   61
במיוחד בתחום החקיקה החוקתית )אלון הראל "הזכות   –חקיקה בעלת השלכות שליליות  

 ((. 2010) 254-253, 239מ  משפטיםלביקורת שיפוטית" 
רמת   קייסיוקני   62 על  משפיעה  "חזקה"  שנחשבת  מאוחרת  שיפוטית  שביקורת  סבורים 

האפריורית הביקורת  של  ראו  האפקטיביות   .David Kenny & Conor Casey, Shadow 

Constitutional Review: The Dark Side of Pre-Enactment Political Review in Ireland 

and Japan, 18 INT’L J. CONST. L. 51, 62-63 (2020) . 
.ד  בפרק להלן ראו 63
 Michael Asimow et al., Between the Agencyלהרחבה לשימוש בביקורת אפריורית ראו   64

and the Court: Ex Ante Review of Regulations, 68 AM. J. COMPAR. L. 332, 372 (2020) .
 היא   אפוסטריורית  שיפוטית  בביקורתשימוש בלעדי  בשאחת הבעיות    סבורולדרון  ו,  מנגד

מנגנון שמטרתו ביצוע ש  מכךלהסיק    אפשר.  םמושרש על תקדימיו, בינארי  ככלל שהפתרון,  
הנורמה שעולה  לפעול לאחר בחינה מוקדמת של  כבית משפט, מתאים  בינארית,  בחינה 

ראו  מהחוק  .Jeremy Waldron, The Core of the Case Against Judicial Review, 115 

YALE L.J. 1346, 1359 (2006) . 
65 JANET L. HIEBERT, CHARTER CONFLICTS: WHAT IS PARLIAMENT’S ROLE? 222 (2002)  .
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ה שנות  בראשית  בישראל  נדונה  אפריורית  לביקורת  מנגנון  לאימוץ   אלפיים הצעה 
לחוקה"   הציבורית  "המועצה  דיוני  ידי  במסגרת  וכרמון. על  קרמניצר   66המלומדים 

בשלבי  חקיקה  על  מקדימה  חוקתית  לביקורת  מנגנון  של  לעיגונו  רעיון  כללה  הצעתם 
דברי החקיקה היוצאים תחת ידי הכנסת  ש זאת במטרה להבטיח    ,החקיקה וטרם פרסומה

חוקי )או  החוקה  הוראות  את  ההולמים  בסטנדרטים  תוקם  67היסוד(. -עומדים  כי  הוצע 
מועצה שתפקידה הבלעדי יהא ייעוץ )שאיננו מחייב( ופיקוח מקדימים לכנסת בנושאים  

ולעגן    עודדכרמון עסקה גם במישור ההליכי ושאפה ל-, הצעת קרמינצרבה בעתחוקתיים.  
סטנדרטים הליכיים תקינים שבתורם נועדו להשפיע בחיוב על ממד החוקתיות )הממד  

לבצע המהותי ראוי  ומתי  היכן  בשאלה  ההתמקדות  הוא  בהצעתם  המרכזי  החידוש   .)
 ,שיפוטית בשלבים המקדמיים-שימת דגש על בחינה אפריורית סמיב  ,ביקורת על חקיקה

  68בטרם הושלמה עבודת המחוקק ואף לפני שהחוק נכנס לתוקף ופורסם בספר החוקים.
כרמון גובש במטרה לעצב מנגנון ביקורת על הליכי חקיקה  -דגם קרמניצרשיודגש  

הצרפתית  " רגילים" המועצה  מודל  על  הבולטים   הינו ומשכך    ,ומבוסס  המודלים  אחד 
אולם, כאמור, טשטוש  ו  69שביטאו את הרעיון של ביקורת אפריורית על חקיקה בישראל.

על ההבחנה שבין הפוליטיקה הרגילה לבין הפוליטיקה החוקתית בישראל עשוי ללמד  
מנגנון בקרה אפריורי צפוי לסייע ככלי חיוני לצורך פיקוח על הליכי הכינון והתיקון  כך ש

במיוחד כאשר מנגנון    הדבר נכוןחקיקה.  היסוד:  -החוקתיים, קל וחומר בהיעדרו של חוק
הביקורת והפיקוח המקדמי העיקרי על הליך החקיקה בכנסת הוא הייעוץ המשפטי של 

של    אפשר שממנו   70הכנסת,  מחייבת  ושאינה  מוגבלת  חלקית,  פרקטיקה  על  ללמוד 
לאמץ מנגנון בקרה אפריורי    כדאי שאפוא  ייתכן   71ביקורת אפריורית על עבודת הכנסת.

ד מחייב  מ על חקיקה חוקתית בישראל, דומה באופיו למנגנון הצרפתי, אשר ייהנה ממע
 72או למצער יזכה ליחס הגון ורציני מצד הכנסת )כרשות מכוננת(. 

 

______________________ 
קרמניצר 66 "דגם  אלטשולר  שוורץ  שיפוטית"  -תהילה  לביקורת  הישראלי  כרמון  המכון 

 .https://perma.cc/N876-YVFX (31.10.2001) לדמוקרטיה
 שם. 67

 למעט ,  נמשך   החקיקה  הליך  עוד  כל  מהתערבות  הימנעותבית המשפט לסוגיה היא    גישת 68
בג"ץ    ראו)  חריגים נ'    10703/02למשל  הדר  פרי  לשיווק  )נבו   ישראל   ממשלת המועצה 

 ((. פרי   לשיווק   המועצה ( )להלן: עניין  17.12.2002
 בפרק ג. להלןראו  69

יסוד מתקבלים בידי הגוף המכונן, שאינו כפוף במידה זהה -לצורכי המאמר, נניח שחוקי 70
 לעמדות המחייבות של הייעוץ המשפטי לממשלה, כפי שנהוג בחקיקה רגילה.

  ה שלעדר הסדריהמ  ותת לעיגון מוסד היועץ המשפטי לכנסת נובעוהמרכזי ותהסיבשנטען  71
חובותיהם של חברי הכנסת ועל זכויותיהם    בבקרה  צורךלבטא    ורצוןדיני החקיקה בישראל  

המשפטי   קיימת  כאשר  שכן  כל  זאת.  בהליך היועץ  מעמדת  התעלמות  של  פרקטיקה 
 (. 302, בעמ'  6טוב, לעיל ה"ש -סימן- ברו הורוביץלקידום חקיקה ) הנוגע בכללממשלה 

 פרק ד.בראו להלן  72

https://perma.cc/N876-YVFX
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מודל המועצה הצרפתית  ג.

שפועל במסגרת המועצה   גון זהמנגנון ביקורת אפריורית בולט כ  נתאר בפירוטבפרק זה  
אשר מדגים את החשיבות של ביקורת מקדמית הליכית על חקיקה   73החוקתית הצרפתית,

חקיקה לחוקה ולשמירה על תהליכי חקיקה תקינים.   ה שלכלי חיוני להבטחת התאמת   הינוו
נבהיר עתה שהמודל הצרפתי הוא בגדר השראה קונספטואלית לפיתוח הדיון התאורטי  
בשאלה אם ראוי לאמץ מנגנון אפריורי על הליך החקיקה החוקתי. כמו כן, נעיר שהמודל  

עליו    הוא הצרפתי   שההישענות  ומכאן  לו,  דומים  שאין  ייחודי  עשה  ית  להלן מודל 
 בשינויים המתבקשים.

לצד זאת, כל דבר    74קבועים בחוקה.   שלו  סמכויותהבצרפת, תפקיד הפרלמנט והיקף  
על שנקבע  מחייב    חקיקה  הצרפתי  הפרלמנט  הצרפתית.   הלימהידי  החוקה   75לחוקה 
בסעיפים   המועצה ה  ,מבנהה  ,מהותהאת    63-56קובעת  של  הפעולה  ודרך  סמכות 

המועצה החוקתית( פועלת כמעין בית   אחר:הצרפתית. המועצה הצרפתית )או בשמה ה
הצרפתית בחוקה  מוסדרת  וכאמור  לחוקה  מסורתי    נמניםחבריה  בין   76; משפט  באופן 

פוליטיקאים לשעבר )בשלהי הקריירה(, שופטים מערכאות נמוכות ולעיתים אקדמאים  
בכל הנוגע   77מהשורה הראשונה מתחומי המשפט הציבורי, מדעי המדינה והסוציולוגיה. 

( חקיקה  חוקתיות  על  מוקדמת  הליכי  Constitutionality of Legislationלביקורת  וכן   )
( שנועדה לבאר  Institutional Actsבחוקה קובע שכל חקיקה מוסדית )  61חקיקתה, סעיף  

טרם   פרטיות  חוק  הצעות  החוקה,  מסעיפי  הנדרש  הפירוש  את  הצורך  בעת  ולהרחיב 
טרם פרסומם במצבים    יופנו   העברתן למשאל עם וכן תיקוני תקנון של שני בתי הפרלמנט

לבחינת המועצה הצרפתית עוד    וזו  ,מסוימים,  לחוקה.  בדבר התאמתם  ותפסוק  תכריע 
שנשיא הרפובליקה, ראש הממשלה, יו"ר האספה הלאומית )בית תחתון(,    61קובע סעיף  

______________________ 
 לצורך הסקת  אפריורייםמנגנון זה נסקר לצורכי השראה והכרה של מאפייני ביקורת  ש  נציין 73

להליך  ביחס  בישראל  דומה  מנגנון  בעתיד  לאמץ  צריך,  או  אפשר,  שבו  לאופן  מסקנות 
לסקירושהחוקתי   המודלים.  מכלול  את  להקיף  כדי  במודל  ביקורת   תאין  של  מודלים 
 .106-96, בעמ' 1על הליך החקיקה ראו רוזיליו, לעיל ה''ש   אפריורית

 . 29לחוקת צרפת, לעיל ה"ש   33-24ס'  74
75 RAYMOND YOUNGS, ENGLISH, FRENCH & GERMAN COMPARATIVE LAW 30-31 (3d ed. 

2014) . 
הצרפתינתונה    2008  שנת   שמאז  יצוין 76 לבחון    ת למועצה   שאלות   אפוסטריוריתסמכות 

 שכן   , בדיעבד בשאלות הליכיות  לפנות  מקובל  לא,  ה בעתב.  והליכיות  תוכניות   חוקתיות
ל  מאוחרת  היפני,  לרובבמהלך ההליך.    מתרחשתלמועצה    הפנייה  הליכיות  סוגיותבנוגע 

של  ה גושפנק  קבלת  שלאחר   משום,  אפריורית  ביקורת  התקיימה  כבראם    רלוונטית  איננה
ראובשניתלמועצה    לפנותאפשר  -אי  תקין  הליך  ,Federico Fabbrini, Kelsen in Paris: 

France's Constitutional Reform and the Introduction of A Posteriori Constitutional 

Review of Legislation, 9 GERMAN L.J. 1297, 1307-12 (2008) .
דרכי   77 ראו    של  מינויהעל  הצרפתית  המועצה   Arthur Dyevre, The Frenchחברי 

Constitutional Council, in COMPARATIVE CONSTITUTIONAL REASONING 323, 329-30 

(András Jakab et al. eds., 2017) . 
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חברי פרלמנט לפחות )חברי המועצה הלאומית   60יו"ר הסנאט )בית עליון( או קבוצה של  
בחינה מהותית לצורך  למועצה  לפנות  סנאט( רשאים  חברי  וכן  -או  חוקים  חוקתית של 

( טרם פרסומם.  Acts of Parliamentאפריורית של הליכי חקיקה )שמכונים    ה לצורך בחינ
בהם מפנים גורמים  ש  ,או הליכית  מהותיתבשני המקרים, קרי פנייה למועצה לצורך בחינה  

ימים   30בת  דבר חקיקה לבחינה אפריורית של המועצה, מוגדרת לזו מסגרת זמנים נוקשה  
היותר   מתן לכל  החקיקה.   לשם  תקינות  בדבר  שס 78החלטה  לחוקה   61עיף  יודגש 

הצרפתית קובע שכל הצעת חוק שהוגשה לבחינתה של המועצה וטרם הושלמה הבדיקה  
לחוקה  הלימה  אישור  קבלת  עד  תוקף  תקבל  ולא  כחוק  ברשומות  תפורסם  לא  בגינה 

לחוקה הצרפתית נקבע שלא יתאפשר לערער על   62  עיף, לפי ס על כך  באמצעותה. נוסף
החלטות המועצה ושהחלטותיה יחייבו את כל רשויות השלטון ואת שאר בתי המשפט  

 במדינה )העליונים והמדינתיים כאחד(.
אך   מוגבלת  אינה  המועצה  שמבצעת  האפריורית  השיפוטית  הביקורת  כמתואר, 
בפגמים   לדון  סמכויות  שלמועצה  אלא  לחוקה,  החוק  שבין  וההלימה  המהות  למישור 

הפרלמנטרי.  ההליך  במסגרת  פרוצדורליים  פגמים  עקב  חקיקה  ולפסול  בה  79הליכיים 
ל גם  דומה Conseil d'État)  מועצת המדינהבעת,  בחינה  סמכות  אין    ,(  סמכות לה  אולם 

לצורך קבלת   ןהממשלה והרשות המחוקקת בעצמ  ותפונ  ואלישהכרעה והיא גורם מייעץ  
דעת מחייבת  , חוות  ל  ,שאינה  החקיקה. בנוגע  האפריורית   80תקינות  הביקורת  אופן 

פועלת  הצרפתית  שהמועצה  מלמד  בפרלמנט  החקיקה  הליך  במהלך  עוד  המתרחשת 
כמעין טריבונל שלוקח חלק פעיל ואפקטיבי בהליך החקיקה עצמו באופן מנותק מסכסוך 
קונקרטי )ועתידי( כלשהו. הליך הביקורת ודרישת ההלימה שבין חוק לחוקה )מבחינת 

נורמט והיררכיה  עלמדרג  ומיושם  בצרפת  הנהוג  מלמד   יבית(  הצרפתית  המועצה  ידי 
באופן   שונה  אינו  זו  של  השיפוטית  הביקורת  עצמו   מהותישאופן  החקיקה  מהליך 

  81מתרחש בבית המחוקקים. ה
במסגרת הביקורת ההליכית של המועצה הצרפתית, זו מתמקדת בשאלות כגון: האם  

הלי הצבעה תקינים )קול אחד לכל אחד(? האם בין הקריאות השונות במליאה  והתקיימו נ
בוצעו שינויים שקשורים ללשון המקורית של הטקסט? האם התקיים דיון מלא באספות 

______________________ 
הממשלה 78 של  מנומקת  בבקשה  או  דחיפות  הצרפתית   אפשר  במצבי  המועצה  את  לחייב 

)  להכריע ימים  שמונה   Stone Sweet, The Birth and Development of Abstractבתוך 

Review90, בעמ' 58 , לעיל ה"ש  .) 

79 Dyevre 350-349, בעמ' 77, לעיל ה"ש. 
שיטת   ותפקידו כמייעץ במסגרת הליך החקיקה ראו נטלי דודזון ואח' Conseil d'État -על ה 80

בצרפת השופטים  עמדה    מינוי  למען 16)נייר  למשפטים  והמרצים  המרצות  פורום   ,
 Rob Van Gestel & Jan Vranken, Assessing the Accuracy of Ex(;2023הדמוקרטיה  

Ante Evaluation Through Feedback Research: A Case Study, in THE IMPACT OF 

LEGISLATION 198, 201 (Jonathan Verschuuren ed., 2009) . 
"בית   קלוד 81 כצעקתה!"  -קליין  שלא  לחוקה:  (; 2003)  501,  497  יטמשפט    מחקרי דין 

Fabbrini ,76 "שה לעיל  . 
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לחוק?  האם יש הלימה בין הדיון הפרלמנטרי ואיכותו לבין התיקון    82ובוועדות הפרלמנט? 
מעבר לכך, המועצה הצרפתית שמה דגש בהקפדה על עקרון הבהירות של ההליך  83ועוד. 

שנועד לבחון אם המחוקק הקפיד על דיון פרלמנטרי תקין, בוחנת את משך    ,הפרלמנטרי
הזמן שהוקדש לבחינת טקסט חקיקתי לצורך תיקונו ומשך הדיבור של המשתתפים בדיוני 

לחקיקה.  תיקונים  להגשת  המועדים  את  סוקרת  וכן  להוסיף   אפשרלאלה   84הוועדה 
השתתפות חברי   ה שלמידההיקף והה, לרבות  ייד  פרמטרים נוספים שנבחנים תדיר על

החקיקה בהליך  )  ,האופוזיציה  השפעה  במחקרי  השימוש  מידת  את   Impactוכן 

Assessmentsבוחנת המועצה הצרפתית אם המחוקק    עוד 85הצעות חוק.  מן של ( טרם קידו
הציג תשתית עובדתית ענפה המצדיקה את קידום החקיקה וכן אם ההצבעות בפרלמנט 
ונהוגים   בחוקה  הקבועים  וההשתתפות  הקוורום  כללי  ולפי  כדין  התקיימו  ובסנאט 

גורף  בפרלמנט.   באופן  בהסכמה  מתקבלות  הצרפתית  המועצה  של  החלטותיה  ככלל, 
 ( מפלגות  והיא(Broad Partisan Consensusוחוצה  המדיניות   ,  כמבקרת  למעמד  זוכה 

  86הראויה ביותר בצרפת.
בין התפיסה  ייחודי שמשלב  מנגנון  לפתח  בוחנים אפשרות  אנו  זה  כזכור, במאמר 

 , לבין המודל הצרפתי  "רגילים"הליכי חקיקה  בנוגע לכרמון  -שביסוד הצעתם של קרמניצר
חוקתיות לנורמה החוקתית -התאמת הנורמות המשפטיות התת  עניינהשקשור בביקורת ש

העליונה במדינה )החוקה(. מטרתנו היא פיתוח המחשבה על מודל לביקורת אפריורית  
כרמון(  -של הליך החקיקה החוקתי, כזה שמשלב את אלמנט הביקורת ההליכית )קרמניצר

שאנו מודעים   אף על פי 87ושאלת ההתאמה לעקרונות הליכיים חוקתיים )בדומה לצרפת(. 
החקיקה הליך  )שבו  הצרפתי  המודל  שביישום  האופרטיבי  מהות  לקושי  נבחנים    ה או 

הנחה שבישראל בהמאמר גובש    , אפריורית ביחס לשאלת ההתאמה עם החוקה( בישראל
טרם התגבשו עקרונות יסוד הנוגעים לשאלה כיצד ראוי לכונן ולתקן הסדרים חוקתיים. 
לצד זאת, נציין כי מתוך תפיסה של טיוב הליך היצירה והתיקון של נורמות חוקתיות אנו  

עשוי הצרפתי  הייחודי  המנגנון  על  קונספטואלית  שהישענות  צוהר    הסבורים  לפתוח 

______________________
82 Damien Chamussy, La Procedure Parlementaire et le Conseil Constitutionnel, 38 

LES NOUVEAUX CAHIERS DU CONSEIL CONSTITUTIONNEL 37 (2013) (Fr.)   ההליך(
.הפרלמנטרי והמועצה החוקתית(

83J.P. Duprat, The Judicial Review of Ex Ante Impact Assessment in France: An Attempt

to Fuse the Principles of Legal Certainty and Institutional Balance, 6 LEGISPRUDENCE 

379 (2012) . 
קוונטינסקי עם רשימתו, הבלתי ממצה, של השופט סולברג בעניין    "מתכתבים"תנאים אלה   84

 של השופט סולברג(.  הדיןלפסק  80פס' ב , 40המשגת "דיון כדבעי" בכנסת )לעיל ה''ש ב
85 Jonathan Verschuuren & Rob van Gestel, Ex Ante Evaluation of Legislation: An 

Introduction, in THE IMPACT OF LEGISLATION 3, 3-4 (Jonathan Verschuuren ed., 2009)

 (. Verschuuren & Van Gestel)להלן: 
86 Dyevre326, בעמ' 77 , לעיל ה"ש.
קרמינצר 87 שמנגנון  ב-למרות  גם  עוסקים  הצרפתי  והמודל  את חוקתיותכרמון  אימצנו   ,

הדוקטרינה ההליכית בלבד, שכן את ההיבטים המהותיים ראוי לבחון בבג"ץ לאחר השלמת  
 של החוק. הוליסטיתההליך ובמסגרת בדיקה 
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  ,בפרק ד'(  ראו)  להתדיינות על האופן שבו ראוי לבקר את הליך החקיקה החוקתי בישראל
זאת נוכח ההסדרה ברובד נמוך מאוד של דיני החקיקה וטענתנו בדבר הטשטוש שבין  

 הפוליטיקה החוקתית בישראל.בין הפוליטיקה הרגילה ו

 יתרונות והצדקות בישראל   –המודל המוצע  ד. 

במבט השוואתי, בעוד נקודת המוצא היא שבמדינות דמוקרטיות ממילא עוגנו בחוקות 
החוקתי   התיקון  הליך  בדבר  לנורמות  אגב  הוראות  התיקון  תוכן  של  להתאמה  דרישה 

מותאמות לחקיקת  הת החוקה או נורמות הליכיות  ובישראל נעדר 88חוקתיות )גם בצרפת(, 
יסוד התמקד היסטורית -השיח החוקתי סביב הליכי הכינון והתיקון של חוקי  .יסוד-חוקי

בשלושה נושאים עיקריים: ההבחנה בין פוליטיקה חוקתית לפוליטיקה רגילה באמצעות 
,  "רגילים"היסוד לעומת חוקים  -יסוד; מעמדם של חוקי-הליך נפרד ונוקשה לחקיקת חוקי

כולל הגדרתם, עליונותם והיותם בסיס לביקורת שיפוטית; סמכות בתי המשפט, ובמיוחד 
הצעתנו במאמר  89היסוד עצמם.-בית המשפט העליון, לבצע ביקורת שיפוטית על חוקי

הקמתו של גוף בישראל שיפעל למען קידומם של הליכי חקיקה  את  לבחון    אפוא  זה היא
 התמקדות בהיבטים חוקתיים הליכייםוחוקתיים תקינים באמצעות מנגנון בקרה אפריורי 

אחרותדווקא.   ב,  במילים  לנורמות  מדובר  החוקתי  ההליך  בהתאמת  המתמקדת  בחינה 
הקבועות  החוקתיות  לנורמות  הנחקקת  הנורמה  להתאמת  כך  ואגב  חוקתיות  הליכיות 

 היסוד. -בחוקי
קונספטואלית  חשיבה  מסגרת  להציע  ונועדה  צנועה  זה  במאמר  מטרתנו  כי  נדגיש 
לאימוץ מנגנון ביקורת אפריורי שתכליתו התמקדות בהיבטים חוקתיים הליכיים בהליך 

אלא מאפשר    , בבחינת "ובא לציון גואל"  אינו החקיקה החוקתי בישראל. המודל שנציע  
לאת   כדי  אף  וזאת  ממנו  חלקים  אימוץ  לחלופין  או  רציונל    עודדאימוצו בשלמות  את 

, לצד אימוץ מנגנון אפריורי לבחינה של חקיקה לדעתנוהביקורת ההליכית האפריורית.  
לא רק בהיבט של בחינה מהותית של תוכן החקיקה והשלכותיה )כפי    הזדמנות גלומה  

______________________ 
 ,Constitution Act, 1867)  ת קנדהלחוק  52'  ס ;  54  ה"ש  לעיל  ,איטליה  תלחוק  138  ' סל  השוו 88

30 & 31 Vict., c 3, art. 52 (U.K.))  'ת גרמניהלחוק  79; ס  (Grundgesetz [GG] [Basic 

Law], art. 79, translation at http:https://www.gesetze-im-

internet.de/englisch_gg/index.html) . 
- ; הצעת חוק133, ה"ח  1975-יסוד: החקיקה, התשל''ו-לסקירה לא ממצה ראו הצעת חוק  89

התשנ''בי החקיקה,  ה"ח  1992-סוד:  חוק147,  הצעת  התשס''ז-;  החקיקה,  ,  2006-יסוד: 
חוק1843/17פ/ הצעת  התשס''ט -;  החקיקה,  פ/2009-יסוד:  חוק317/18,  הצעת  יסוד: -; 

יסוד: החקיקה והגבלת ביקורת שיפוטית -ת חוק; הצע1383/22, פ/2019-החקיקה, התש''ף 
 .2786/24, פ/2021-על חוקים, התשפ''ב

https://www.gesetze-im-internet.de/englisch_gg/index.html
https://www.gesetze-im-internet.de/englisch_gg/index.html
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ובעיקר, בהקשר של טיוב הליך החקיקה   90, כרמון(-שהוצע בהצעת קרמניצר גם,  אלא 
  91החוקתי, כמפורט להלן. 

שמוצע   שלסמכויותאפוא  ייקבעו    יו  האפריורי  הבקרה  את    שיעגן   יסוד,-בחוקגוף 
שמתרחשים   בלבד,  ואותם  החוקתי,  התיקון  הליכי  את  לבקר  המפורשות  סמכויותיו 

מוצע לעגן בחוק את אופיו    ,בוועדות ובמליאת הכנסת. בדומה למודל המועצה הצרפתית
קרי שפעולתו תתאפשר באמצעות בקשה יזומה בלבד. כך, מוצע   ,הריאקטיבי של הגוף

ת לגוף הבקרה  פנייה  עלישאפשרות  ועדות    עשה  יו"ר של  כנסת,  חברי  קבוצה של  ידי 
לכנסת.  המשפטי  הייעוץ  עובדי  או  בצרפת  92הכנסת  שקיים  המנגנון  ולעומת  כן,  כמו 

חשיבות   את  מדגישה  הצעתנו  בישראל,  המעוגנות  חוקתיות  הליכיות  נורמות  ובהיעדר 
ליצ  ןהשתתפות ועשויה  החוקתי  בהליך  המכוננת  הרשות  חברות  תמריץ עבורן  ר  ושל 

גוף  שלפנות לגוף הבקרה במקרה שבו יתגבש חשש לפגם בהליך החוקתי. משכך, מוצע  
הבקרה לא יוסמך להכריע בסוגיות אלא על בסיס עקרונות תקדימיים פסיקתיים הנוגעים  

בעניין   שהוכרו  כפי  הליכיות  העופותלסוגיות  בעניין    מגדלי  לפי    ,קוונטינסקיולוטשו 
חוק התשנ"ד-הוראות  הכנסת,  חוק  הכנסת,  הכנסת,  1994-יסוד:  ותקנון  כיום    שהם, 

וכן לפי נוהל    ,הבסיסית המתווה את דיני החקיקה החלקיים בישראל  נורמטיביתהמסגרת ה
 , גוף הבקרה האפריורי יידרש לערוך ביקורת מוקדמת רק במילים אחרותונוהג מקובלים.  

לפני החוקתית, יביחס  במסגרת  שמגובה  ומשפטית  עובדתית  תשתית  על  המבוססת  ה 
אינ  אלו  עקרונות  של  בחינתם  כאמור.  הפסיקתית  או  בשאלת   המתמצ  ההחוקית  אך 

 , יסוד-האפשרות של חברות הכנסת לנכוח בהצבעה ובדיונים על תיקון או כינון של חוקי
כולל בדיונים   תאלא  פעיל  חלק  לקחת  המכוננת  הרשות  מחברי  מינימלית  דרישה 

מינימלי באופן  אם  )אף  ולהבין  כי  )השתתפות(  אם  בהליכים ,  יוקשח  זה  שרף  מצופה 
, מצופה מגוף הבקרה לפתח וללטש בה בעת 93חוקתיים( על מה הם מצביעים בדיונים.

ההליכיים הביקורת  למבחני  ולהתאימן  ההליכיות  הדוקטרינות  ציפייה בחוקתיים  -את 
של להקשחת חוקתית.    ו  לחקיקה  כיאה  הבחינה  המבחנים  רף  את  יישם  שבג"ץ  מוצע 
 . מהםידי גוף הבקרה, אך יהיה רשאי לסטות    על  )או ילוטשו(  חוקתיים שיאומצו-ההליכיים

______________________
90 Yaniv Roznai, Who Will Save the Redheads? Towards an Anti-Bully Theory of 

Judicial Review and Protection of Democracy, 29 WM. & MARY BILL RTS. J. 327, 

348-55 (2020) . 
91 Justin Blount et al., Does the Process of Constitution-making Matter?, in 

COMPARATIVE CONSTITUTIONAL DESIGN 31, 54 (Tom Ginsburg ed., 2012) . 
לבג"ץ או לגוף המוצע במסגרת   לעתורלא יורשו    פרטיים  גורמים  או  אזרחית  חברה  ארגוני 92

עניין   ראועל הסף )  לרוב   נדחית  ההליךה לבג''ץ תוך כדי  יכיום פניש  יוערהליך החקיקה.  
 לחברי   לפנותחייב עותרים חיצוניים  י  המוצע  המנגנון(.  68  , לעיל ה"שפרי  לשיווק   המועצה 

'נדה שלהם. דבר האגאת    לקדם  כדי,  המוצע  לגוף  לפנותהגורמים הזכאים    לשאר, או  הכנסת
את הקשר בין הנבחרים לבוחרים ומגביר את הפיקוח הציבורי על הליכי    ו נזה מחזק בעניינ

 החקיקה החוקתיים.
סולברג; איל בנבנשתי   של השופט  הדיןלפסק    51פס'  ב ,  40, לעיל ה''ש  קוונטינסקיעניין   93

"ביקורת שיפוטית וכשלי הדמוקרטיה: על פערי המידע והדרכים השיפוטיות לצמצומם" 
 (.2010) 277לב  עיוני משפט
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גוף הבקרה לא נועד לקבוע   ו שלשיגובש להסדרת פעילות  היסוד-שחוקלצד זאת, נבהיר  
מטרתו להעניק סמכויות    ; את ההסדרים ההליכיים שישמשו תשתית לבחינה האפריורית 

הפסיקה, התקנון והנוהג בהתאם לנורמות הליכיות   של  בקרה אפריוריות לצורך פיתוח
 יסוד: החקיקה.  -)פסיקתיות(, וכן אלו שיעוגנו בעתיד אם וכאשר יכונן חוק

פגמים מוצעת ברשימה לא ממצה, בהקשר של ה  גוף הבקרה האפריורי  התערבותו של
אי  הבאים:הליכיים  ה בדבר  טענות  יועלו  החקיקה  -כאשר  בהליך  האופוזיציה  שיתוף 

דין מיוחדים(; כאשר    ,לתקנון הכנסת  98)לדוגמה: שימוש לרעה בסעיף   שקובע סדרי 
טען שלא נשמעו עמדות מומחים; כאשר יוצע שהליך החקיקה היה מזורז באופן שמנע יי

התעמקות מספקת בפרטי ההצעה הנדונה; כאשר תועלה טענה לשימוש לרעה במסלול 
חקיקה שלא בהתאם לתכליותיו )למשל יו''ר ועדה בכנסת שמשתמש בסמכותו כדי לזרז  

באופן   החוקתי  ההליך  לשעלול  בעייתי  את  הפרלמנטרי לגרום  בהליך  אפשרית  פגיעה 
. במקרים כאלו גוף הבקרה נועד להתמודד צא בזהך הדמוקרטי התקין( וכיוולערעור ההלי

ולחדד את הדוקטרינה בהקשר של הליכי החקיקה    דייעם הפגמים ההליכיים באופן מי
גוף הבקרה לבחון   יוכל, כאשר תועלה טענה לפגם הליכי  אמיתו של דבר. להחוקתיים

לביקורת  ובניגוד  כך,  תנועה".  כדי  "תוך  להכריע  שיאפשר  ובאופן  לאלתר  זאת 
וזאת תוך    ,אפוסטריורית, מנגנון אפריורי עשוי לשמש כבלם למניעת הליך חקיקה פגום

 כדי התרחשותו וכאשר הפגם אקטואלי ורלוונטי.
למעט    ,מנגנון הביקורת האפריורי יהיו חלוטות  יו של, מוצע שהחלטותעל כך  נוסף

בהליך  לפגם  חשש  על  להצביע  כדי  בו  שיש  קיצוני  נסיבות  שינוי  חל  שבהם  במקרים 
אפוסטריורית. ההחוקתי   שיפוטית  התערבות  עשויות   94מצדיק  כאלה  קיצוניות  נסיבות 

להתרחש כאשר חל שינוי בסביבה המשפטית )בהקשר הליכי( כגון תיקון משמעותי של  
- בייחוד במציאות משפטית ללא חוק  –סעיפים הקשורים להליך החקיקה בתקנון הכנסת  

יסוד: החקיקה. לחלופין, גילוי של פרטים עובדתיים חדשים )שמגובים בעמדת הייעוץ 
של הכנסת( במסגרת הבדיקה ההליכית עשויים להצדיק התערבות אפוסטריורית.  המשפטי  

בו הוחלט שנפל ש  גוף הבקרה האפריורי תהא שבמקרה  ה של ככלל מוצע שנפקות החלט
פגם בהליך החקיקה החוקתי, יוחזר החוק לדיון בוועדת חוקה, חוק ומשפט לאותה נקודה  

הפגם.   זוהה  הבקרה, אם  שבה  גוף  החלטת  על  ערעור  יוגש  שהחלטתו  95אכן  מוצע 
סבורים  אנו  ברם,  הנדון.  לערעור  ביחס  בבג"ץ  לדיון  כתשתית  תשמש  האפריורית 
שפעילות גוף הבקרה עשויה לייתר עתירות לבית המשפט העליון בדבר פגמים הליכיים 

______________________ 
יוכר   94 משמעותי  נסיבות  שינוי  החוקתית כשמבצרפת  המשפטית  בסביבה  שינוי  תרחש 

בחוקי שינוי  או  -)בישראל,  שאינם כשיסוד(  משמעותיים  עובדתיים  בשינויים  מדובר 
דעת לשיקול  מקום  ראו  מותירים   .Otto Pfersmann, Concrete Review as Indirect 

Constitutional Complaint in French Constitutional Law: A Comparative Perspective, 

6 EUR. CONST. L. REV. 223, 230 (2010) . 
  פנייה " ולאחר השלמת הליך החקיקה כשלא תתאפשר  עניין  של  לגופו" כוונתו "ערעור" 95

 .הבקרה  גוף של האפריורית תתייתר החלטתולבג"ץ במהלך ההליך, שכן במקרה כזה 
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עליו.  המוטל  השיפוטי  העומס  את  ולהפחית  חוקתית  לחקיקה  סבורים  96הנוגעים  אנו 
מוקדם  בשלב  החוקתי  החקיקה  הליך  את  לבחון  שמטרתו  אפריורי  גוף  של  שפעילותו 
נועדה להבטיח כי ההליך החוקתי עומד בכל הדרישות הפרוצדורליות המעוגנות והבלתי  

את  כתובות הנדרשות. במובן זה, גוף הבקרה יספק שכבת ביקורת נוספת שעשויה למנוע  
, פעילותו של  על כך  הישנותם של פגמים פרוצדורליים וכן לתקנם בשלב מוקדם. נוסף

חוקתית. מעצם טיבו, גוף הבקרה -גוף הבקרה עשויה לסייע בהבניית אוריינות הליכית
שיידרש לפניות הליכיות של חברי הרשות המכוננת "תוך כדי תנועה" ומבעוד מועד יאלץ 
מראש את חברי הכנסת לבחון בשבע עיניים את ההליך החוקתי ולהפגין ערנות מוגברת  

ד הליכיים.  ללפגמים  עשויה  מהמכונן  כזו  ואפקטיבית    עודדרישה  ערה  השתתפות  גם 
דרישה לערנות  על חברי הכנסת    , כאמור,להטיל  גם  ה בעתבהליך החקיקה החוקתי וב

תאפשר שיתוף משמעותי יותר של    היא גם   ; לפגמים ההליכיים המתהוויםביחס  מוגברת  
 גורמי אופוזיציה בהליך החקיקה )באמצעות מנגנון הפנייה של חברי כנסת(. 

ימשיך בתפקידו כגוף    זה נכון ש  שלדעתנו באשר לייעוץ המשפטי של הכנסת, נציין  
הליכי החקיקה החוקתיים,   ם שלהאמון על מתן חוות הדעת המשפטיות הנוגעות לתקינות

תעוגן    לייעוץ המשפטי לכנסתשלחברי הרשות המכוננת בוועדות. מוצע  באשר  כך גם  ו
עמדתו )לאחר פנייה לגוף הבקרה( ולהעבירה לעיון טרם קבלת החלטה את  זכות לגבש  

גו הבקרה,  בידי  לגוף  אפריורית  ביקורת  סמכות  הקניית  הבקרה.  מהקנייתה   בשונה ף 
התלות של חוות הדעת בגורמים  -לייעוץ המשפטי לכנסת, עשויה לשרת את תכלית אי

בוחר  לכנסת  המשפטי  הייעוץ  רוב  פי  שעל  מצא  שטאובר  למשל,  כך,  הפוליטיים. 
כ" חדלהמעיט  מאמירות  הניתן  מחייבות"-כל  או  באופן   משמעיות  להתנסח  ומרבה 
, הסיבה לכך היא שליועצים המשפטיים של הכנסת )בוועדותיה בעיקר( דבריול". מעודן"

הםהיות שיועצים אלו  ,  ר על קשרי עבודה תקינים עם חברי הכנסתוצורך חיוני לשמ  יש
חוזרים  סביר שחקנים  החקיקה.  נמנע    אפוא   בהליך  לכנסת  המשפטי  שהייעוץ  להניח 

משפטית   עמדה  מלהציג  תפקידו   מחייבת""או   משמעית"-חד"לעיתים  תפיסת  עקב 
 97. תפקידו כמחוקקלשעניינו סיוע למוסד הכנסת ו ,כתפקיד מוסדי מובהק

בכל הקשור  הדברים  בהמשך כיום  ובדומה למתרחש  מוצע שלאחר מתן החלטה,   ,
ופירוש   על תרגום  לכנסת אמון  הייעוץ המשפטי  יהיה  גוף  של  לפסיקת בג"ץ,  החלטת 

הבקרה עבור הוועדה הרלוונטית וחבריה. בדומה למודל הצרפתי, מוצע שזמן התגובה  
על הליכית  לסוגיה  בנוגע  פנייה  לאחר  הבקרה  גוף  יתוחם    של  לכך  מהזכאים  מי  ידי 

קצרה   זמנים  שנועד  כדי  למסגרת  באופן  לנדרש,  מעבר  החוקתי  ההליך  את  לעכב  לא 
 לצמצם את האפשרות לשיתוק ההליך החוקתי. 

.  םבדרכי מינוי  חברי גוף הבקרה וכן    ם של קושי מרכזי בהצעתנו נעוץ בשאלת זהות
אנו סבורים שהתייחסות לשאלות אלו חשובה כדי להבטיח שהגוף יפעל באפקטיביות, 

______________________ 
ה''ש  הסבירותעניין  ל  השוו 96 לעיל  חיות בדימ)  הנשיאה  של  הדין  לפסק  78'  בפס,  41,   )'

ההצדקה  )"מטבע הדברים, ככל שההליך הנדרש לתיקון החוקה הוא נוקשה ומכביד יותר, 
 לקיום ביקורת שיפוטית מהותית על נורמות חוקתיות נחלשת"(.

יסוד "דניאל שטאובר   97 מעורבותו של הייעוץ המשפטי לממשלה בהליך חקיקתו של חוק 
 לד )צפוי להתפרסם(.   מחקרי משפט הלאום והשלכותיה"
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וכן   פניות  ונטול  עצמאי  יהא  ציבורית,  ללגיטימציה  שהביקורת   כדייזכה  להבטיח 
לעגן מנגנון שבצידו   ישהמקדמית על החקיקה החוקתית תהיה אובייקטיבית. לצד זאת,  

תמריץ חיובי למכונן לאמצו. ככלל, נמליץ, בדומה למודל הצרפתי שהוצג, על מינוי של  
פעמית שאינה מתחדשת. חברי -שיכהנו תקופה חד  ,זוגי של חברים לגוף הבקרה-מספר אי

אוריינטציה  ,  גוף הבקרה יידרשו לעמוד בקריטריונים נוקשים הכוללים, בין היתר, ניסיון
ומומחיות משפטית מוכחת, כמו למשל )ברשימה לא סגורה( שופטים בדימוס או נבחרי  

המשפט ומדע   כגון יו"ר של ועדות כנסת, מומחים מהאקדמיה בתחומי,  ציבור בדימוס
וכיו בזההמדינה  משפטייםצא  באלמנטים  נרחבת  הבנה  או  ניסיון  כנדרש,  אלו,  לכל   . -

ניתוח ומתן ביקורת משפטית בסוגיות פרוצדורליות באופן  לדעתנו  פוליטיים המאפשרים  
יימצאו בשלהי הקריירה )משיקולי אי ימונו כאשר  כי חברי גוף הבקרה  - מספק. מוצע 

כהונתם    , תלות( בתקופת  ויתאפיינו    שכר ישתכרו  כפיים(  ניקיון  )משיקולי  מאוד  גבוה 
, היות שחברי  על כך  נוסף  . כדמויות בעלות עבר מקצועי וציבורי עשיר )כיאה לערכאה זו(

הקריירה,   להימצא בשלהי  יידרשו  מינוים, שלא  הם  גוף הבקרה  יידרשו להצהיר, טרם 
חוסר התלות שבגורם    לשם,  זאת, כאמור  ,ישובו לכהן בכל משרה ציבורית לאחר כהונתם

למשל,   כך  קבועה.  ברוטציה  יוחלפו  הבקרה  גוף  שחברי  מוצע  עוד    בהשראת הממנה. 
סיום כהונת כנסת או מנגד בתום תקופה )שתיקבע  בכל  החילופים ייערכו  מודל הצרפתי,  ה

כנסות באופן שעשוי להקטין את -מראש( שתכלול לפחות שתי כנסות לצורך כהונה חוצת
. באשר למניין החוקי )קוורום( והרוב הדרוש לקבלת החלטה במועצה אנו  הממד הפוליטי

ינכחו  ש  , ובתנאיתהא מספקת  הנוכחים  סבורים כי החלטה שתתקבל בידי רוב החברים
 בדיון לכל הפחות שבעה מתוך תשעת החברים. 

באמצעות   שבחירתם תיעשהחברי גוף הבקרה, מוצע    ם שלביחס לשאלת אופן מינוי
יסוד: השפיטה ולחוק -טרם קבלת התיקונים לחוקהוועדה לבחירת שופטים במתכונתה  

המשפט   מרץ    – בתי  בחודש  בכנסת  לבחירת 2025שאושרו  הוועדה  הרכב  את  שינו   ,
בה ייבחרו נציגי הגוף ברוב זהה  ו  – 98שופטים וביטלו את מנגנון הפשרה שנהג עד אז

שופט בית המשפט העליון )שבעה מתוך תשעה חברים(. בדרך זו,    נדרש לבחירתלזה ש
סבורים פשרות    , אנו  עידוד  לצד  מרכזי  כרכיב  הבחירה  בהליך  המקצועיות  תישמר 

פוליטיות ושמירת הכוח היחסי של הרשויות הנבחרות )כנסת וממשלה( בהליך הבחירה.  
פשרות ועשויה להפחית את רכיב הפוליטיזציה שבבחירה של    , לדעתנו, תעודד  שיטה זו 

נציגי גוף הבקרה. מטרת גוף הבקרה היא לשמש מנגנון מקצועי לבחינת פגמים הליכיים 
לבחירת   הוועדה  בידי  מקצועיים  נציגים  מינוי  כי  סבורים  אנו  ולפיכך  החוקתי,  בהליך 

  נציב תלונות הציבור על השופטים, שהוא  הקיים היום של   מינוי הבדומה להליך    ,שופטים
גורם מקצועי גרידא, עשויה להתממש בצורה הטובה ביותר באמצעות פשרות פוליטיות 

______________________ 
[ משולב]נוסח    המשפט  בתי  חוק;  434"ה  התשפ(, ס"ח  4יסוד: השפיטה )תיקון מס'  -חוק 98

מס'   בפני 438"ח  ס,  2025-"ההתשפ(,  105)תיקון  מונחות  המאמר  לכתיבת  שנכון  נעיר   .
הרכב הוועדה והפיכתה מגורם מקצועי המקדם   לשינויבג"ץ עתירות בנושא זה המכוונות  

 פשרות רחבות לגוף מעין פוליטי. 
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מנגנון שיתמרץ את    כונןהצעתנו מבקשת ל 99משתקפות בוועדה. אלה  ומקצועיות כפי ש
הדרג הנבחר, על מנעד גווניו )אופוזיציה וקואליציה(, לאמץ את המנגנון המוצע באופן 

בחוסר התאמה ביחס    מאופייןשיתרונותיו יסייעו לשפר את מצב הדברים כיום, שכאמור  
 לפיקוח על יישום נורמות הליכיות בהליכי החקיקה החוקתיים.

ה. חסרונות ומענה 

נתייחס   זה  חיצוני(  מרכזיים    חסרונות   לארבעהבפרק  ואחד  פנימיים  געים  והנ)שלושה 
 :( כפי שהוצגו בספרותPre-Enacted Reviewלמנגנונים של ביקורת מקדמית על חקיקה )

, סיפוח סמכויות מהותיות של  שניתשימוש לרעה בהליך הביקורת המוקדמת;  ,  ראשית
שאלת יעילותם הכללית של  ,  שלישיתבחינה חוקתית מבית המשפט לידי גוף הבקרה;  

חקיקה;   על  אפריורית  לביקורת  למנגנון,    ,רביעיתמנגנונים  חיצונית  עדר  יהכביקורת 
 ידי המכונן.  תמריץ באימוץ המודל המוצע על

, אכן, קיומו של גוף הליכי חיצוני עלול, בדומה לנ אוּם ה ת ש הסרון הראשוןי לח   אשר
(ilibusterF ,)100 ידי האופוזיציה הפרלמנטרית.    על  בגוף הבקרה  להוביל לשימוש לרעה

ידי חברי האופוזיציה ככלי לסיכול הכרעת  החשש הוא שגוף הבקרה האפריורי ינוצל על 
הרוב הפרלמנטרי באופן שעלול לפגוע בתהליך החקיקה החוקתי באמצעות פניות חוזרות  

החשש מפני   להפחתתונשנות לצורך עיכוב גרידא. עם זאת, אנו סבורים כי יש דרכים  
כמו אימוץ מנגנוני פיקוח ובקרה נוקשים שעשויים   ,שימוש לרעה בשיטות עיכוב כאלו

לעגן מגבלות זמן   אפשרכך, למשל,  101להפחית את השימוש בגוף המוצע ככלי פוליטי.
ידי גוף הבקרה, באופן שיימנע עיכוב מכוון של חקיקה )כמו    להליך הביקורת שיבוצע על

לחייב את חברי גוף הבקרה לפעול לפי קריטריונים משפטיים    אפשר ,  על כך  בצרפת(. נוסף
מראש,   מוגדרים  האופוזיציוני   דברופרוצדורליים  התמרון  מרחב  את  להקטין  שעשוי 

המקצועיות  את  ויגביר  במנגנון  לרעה  לשימוש  האפשרות  את  ימתן  יוצא  וכפועל 
לקבוע מכסת פניות מצד חברי הרשות    אפשר יתרה מזאת,    .והאובייקטיביות של ההליך

)למשל, לכל חבר או קבוצת חברי כנסת תתאפשר מספר פניות מוגבלת(,  102המכוננת 

בכנסת האתיקה  לוועדת  )בדומה  סנקציות  מנגנון  לעגן  זאת  שיחרגו   103( ולצד  לאלו 
עשויה  פוטנציאלית  סנקציה  לדעתנו,  הפנייה.  במנגנון  לרעה  שימוש  ויעשו  מהכללים 

______________________ 
התק  נעיר 99 המאמר  כתיבת  כדי  תוך  הצעתבלכי  על תיקון    ה  הציבור  תלונות  נציבות  חוק 

אשר בשונה מהליך מינוי נציב תלונות   , 338, ה"ח  2025- (, התשפ"ה6שופטים )תיקון מס'  
אז שינה את הליך המינוי באופן שהגביר את יכולת   עדקיים    שהיה הציבור על השופטים  

 את מעורבות הגורמים המקצועיים. החלישההכרעה של הפוליטיקאים ו
 .Catherine Fisk & Erwin Chemerinsky, The Filibuster, 49 STANלסקירה לא ממצה ראו   100

L. REV. 181, 192-93 (1997) . 
101 Verschuuren & Van Gestelראו   חסימה  טקטיקותנוסף ב  דיון. ל5'  בעמ ,  85  , לעיל ה"ש

Lauren C. Bell, Obstruction in Parliaments: A Cross-National Perspective, 24 J. 

LEGIS. STUD. 499, 501 (2018) . 
( לתקנון הכנסת.2)ב()44' בסאמון בממשלה -השוו למכסה הקבועה בדבר הצעות אי 102
 .1951-ד לחוק חסינות חברי הכנסת, זכויותיהם וחובותיהם, התשי"א13השוו לס'  103



גונן אילן, גל רוזיליו 

70

בו הוגשה טענה משוללת יסוד עובדתי ומשפטי.  שלמנוע פנייה חוזרת לגוף הבקרה מקום  
בטענה    ראו הבקרה  לגוף  שפנתה  כנסת  חברי  קבוצת  הזכות  שלמשל  להם  ניתנה  לא 

מנם התגלה אגב בדיקת גוף הבקרה שקבוצה זו לא נכחה  וא ולהשתתף בהליך החוקתי,  
ת כזה  במקרה  כי  לקבוע  מוצע  הרלוונטיים.  הדיונים  ביום  הכנסת  מחברי יבמשכן  מנע 

לערער על אותה סוגיה הליכית, ואולי אף לצמצם אפשרות  לשוב והכנסת הפונים אפשרות  
 פנייה נוספת לגוף הבקרה. 

המכוננת  הרשות  חברי  של  קבוצה  עלולה  שבה  נוספת  לרעה   דרך  שימוש  לעשות 
בהליך היא באמצעות פנייה לגוף הבקרה בגין סוגיה הליכית שכבר נדונה במסגרת אותו  

נוסף חוקתי.  כך  הליך  שמתרחשת  על  שגרתית  פרלמנטרית  התנהלות  כי  חשש  עולה   ,
במסגרת דיוני הוועדות או המליאה כבשגרה, למשל הערות ביניים או ויכוחים קולניים,  

לקבוע שמדובר בפגם הליכי.    כדישמש כעילה או כבסיס עובדתי לפנייה לגוף הבקרה  ת
חשש הנובע מכך שעקרונות הליכיים שאינם מעוגנים במפורש בחקיקה )או    אפוא  קיים

ונוהל פנימיים של הכנסת, יהפכו לטענות סל ביחס    ,יסוד(-בחוקי וחלקם הם פרי נוהג 
בהליך.  חקיקה  104לפגמים  דיני  של  בהיעדרם  בייחוד  ונוהל,  לנוהג  חשיבות  יש  אכן, 

סדורים, אולם לדעתנו על גוף הבקרה מוטלת האחריות לפתח את הדין בזהירות ולא לתת  
כי העילות שבעטיין יתאפשר לקבוצת לפיכך  לכל טענת סל נטולת ביסוס להתקבל. מוצע  

חברי כנסת לפנות אל גוף הבקרה ולטעון כי קיים חשש לפגם בהליך החקיקה החוקתי 
מבוססים בפסיקה, בחקיקה ובתקנון הכנסת )כמובן,  העקרונות ההליכיים  היתבססו על  

גם   כאמור  ההליכיים  העקרונות  את  לפתח  היתר,  בין  שנועד,  הגוף  החלטות  לאור  גם 
ה  י יאסר על גוף הבקרה לערוך ביקורת ביחס לפניילתחום החקיקה החוקתית(. באופן זה  

במסגרת  שמגובה  ומשפטית  עובדתית  תשתית  על  הולם  באופן  מבוססת  שאינה 
על    הנורמטיבית אלה  טענות  לדחות  יידרש  וזה  חקיקה,  הליכי  לבחינת  באשר  הקיימת 

 105הסף. 
כן,   לצורך    אפשרכמו  הנדרש  בקוורום  לרעה  שימוש  לעשות  יתאפשר  כי  לטעון 

במקרה   למשל,  כך,  האפריורי.  הבקרה  גוף  ישפעילות  הבקרה  י בו  גוף  חברי  מנעו 
מהתייצבות לדיונים באופן שעלול להוביל לקיפאון של עבודת גוף הבקרה. הצעתנו היא  

______________________ 
ל"  נוהג"  על  המבוססת"ץ  לבג  פנייה  תטקטיק 104  הנוגעות   וסוגיות  בחקיקה  סוגיותבנוגע 

תדיר.  -פנים  להליכים מתרחשת  "ר  יו '  נ   רייסר   482/88  ץ"בג למשל,  ראו פרלמנטריים 
 313(  4, פ"ד מה)הכנסת"ר  יו '  נ   שמאי   1956/91(; בג"ץ  1988)  142(  3) מב, פ"ד  הכנסת

מו)הכנסת"ר  יו '  נ   פורז  5711/91"ץ  בג(;  1991) פ"ד  בג"ץ  1991)  299(  1,   ;)2442/11 
הכנסת "ר  יו '  נ מרצ    מפלגת   7322/20(; בג"ץ  2013)  640(  2)סו, פ"ד  הכנסת"ר  יו '  נ   שטנגר 

 (.13.1.2021)נבו 

הליך   ייבחןלמנוע "שימוש לרעה" במנגנון הביקורת האפריורית    כדי  בצרפת,  למשל,  כך 105
הזמן שניתן לאופוזיציה להביע עמדה בדבר החקיקה המוצעת. הבחינה הגבלת  חקיקה תוך  

לחקיקה"    לפינעשית   מראש  קבוע  "זמן  בזמנים   במטרהקריטריון  לרעה  שימוש  למנוע 
בוחנת את   הצרפתית, המועצה  על כך  נוסף.  צא בזהבחקיקה כגון ריבוי פיליבסטרים וכיו

ההליך    התבטאותל  םזמניה  הקצאת במסגרת  כללים   ואינההמחוקקים  לפתח  מהססת 
 "ש ה  לעיל,  Chamussy)השוו    הבתים  שני  הם שלתקנונילבחון את  והעוסקים בדיני החקיקה  

82) . 
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למשל, לקבוע כי אפשר,  במצב דברים כזה עיגון מנגנון דיפרנציאלי של נוכחות.  לשקול  
הגעה לדיון לא תוביל לביטולו אלא תינתן אפשרות לנהל את הדיון בקוורום חסר;  -אי

קולות,   דברים של שוויון  הנוכחים. במצב  יחסי של  ברוב  בהתאם, החלטות תתקבלנה 
פסילת  קרי  לקולא,  תהיה  הבקרה  גוף  החלטת  כי  מוצע  זוגי,  נוכחות  מקוורום  שנובע 

 קבלת הטענה לפגם כזה. -חלופין איהטענה לפגם הליכי או ל

השניי לח   אשר על  סרון  מהותית  ביקורת  לעריכת  סמכויות  מסיפוח  לחשש  הנוגע   ,
על הליכיים  שתאפשר    מקרים  סמכות  הבקרה  לגוף  שתוענק  נציע  הבקרה,  גוף  ידי 

התדיינות רק בטענות הנוגעות לפגמים בהליך החקיקה החוקתי. לצד זאת, מטבע הדברים 
- בהן יהיה הפגם ההליכי כרוך בפגם מהותי )פגם "סמיששגוף הבקרה עשוי לדון בפניות  

שתוכן   106פרוצדורלי"(.  בטענה  הבקרה  לגוף  שתפנה  כנסת  חברי  קבוצת  למשל,  כך, 
וכי לצורך   107התיקון החוקתי עומד בסתירה למבחן ה"שימוש לרעה בסמכות המכוננת" 

ניתנה   תיקון החוקתי בנוגע לאפשרות להביע את עמדתם וחששותיהם  להם  העניין לא 
דוגמה מאלפת שבאמצעותה   הוא בזמן אמת באופן שפגע בעקרונות הליכיים. מקרה זה  

כגון זכותם של חברי    ,הקפדה על עקרונות הליכיים-לטעון בנקל טענה בדבר אי  אפשר
אך    ,הרשות המכוננת לקחת חלק פעיל בשיג ושיח החוקתי ולגבש את עמדתם מחד גיסא

טענה מהותית בדבר שימוש לרעה בסמכות המכוננת מאידך גיסא.    בכך  כרוכה  בה בעת
הטיעון   בין  להבחין  יידרש  הבקרה  שגוף  מוצע  כאלו  הסוגיה    המהותיבמקרים  לבין 

ההליכית. בהיבט זה, עמדתנו היא שגוף הבקרה לא נועד להחליף את הביקורת השיפוטית 
ידי בג"ץ, אלא להוסיף רובד אפריורי של    המהותית האפוסטריורית שמבוצעת ברגיל על
תחומי אחריותו של גוף הבקרה עשוי  של  ביקורת הליכית. עיגון מפורש של סמכויות ו

 הליכית.לחפיפה בין ביקורת מהותית  משום לסכל מצב של כפל סמכויות שיש בו 
בהצעתנו   אם  את  יש  יישאל  מסוימת  במידה  להקריב  מודעת  נורמטיבית  בחירה 

הביקורת האפוסטריורית ואת הלגיטימציה של בית המשפט לבצעה. כאמור, בית המשפט  
כלל   בדרך  אנו  נמנע  חוקתי.  בהליך  וחומר כשמדובר  קל  הליכיות,  בסוגיות  מלהתערב 

שהקמת גוף הבקרה האפריורי איננה מקריבה את הביקורת האפוסטריורית,  אפוא  סבורים  
זו   המעשי  במישור  ממילא.  אינה  שכן  הלכה  אדרבהמתרחשת  הבקרה,  שגוף  נטען   ,

למעשה, נועד ליישם ביקורת הליכית, שאינה מתרחשת כיום, על ההליך החוקתי בעצם 
- בו ביקורת חוקתיתשאפשרות הפנייה אליו. על כל פנים, בפועל, קשה לדמיין מקרה  

הליכיים שנבחנו אפריורית.    נותריורית תתקיים אגב טענות על פגיעה בעקרוהליכית אפוסט

______________________ 
106 Ittai Bar-Siman-Tov, Semiprocedural Judicial Review, 6 LEGISPRUDENCE 271, 274-

79 (2012) . 
, כנסת ישראל' און נ - בר   4908/10ץ  "בג ;  )23.5.2021)נבו  הכנסת    'שפיר נ  5969/20ץ  "בג 107

בית המש(.  2011) 275(  3ד סד)"פ ביניים מוסדית של  שם הכיר  שימוש  "פט בדוקטרינת 
 את   מתמקד בזיהוי הנורמה העומדת לדיון ובוחןהוא במסגרתה ש  , לרעה בסמכות מכוננת'' 

בפסיקה עד כה, לא   יישומה  באופןמארג החוקתי. ואולם, הדוקטרינה, לפחות  ל  התאמתה
 .עוסקת בהיבטים הליכיים של הליכי הכינון והתיקון החוקתיים
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, ביקורת מרכזית ביחס ליעילותם של מנגנוני ביקורת מקדמית סרון השלישיי לח   אשר
גורסים בו   השניים 108(. Casey)  ( וקייסיKennyלאתר במאמרם של קני )  אפשרעל חקיקה  

  קבלת קיומו של מנגנון לבקרה מוקדמת על חקיקה עלול להוביל להימנעות המחוקק מש
  109התאמת הנורמות החוקתיות של החקיקה המוצעת. -( על אי Accountabilityאחריות ) 

וביל, הלכה למעשה, מלטענתם, פעילותם של גופי הביקורת המוקדמים במדינות שונות  
ידי גופי הבקרה עצמם באופן הפוגע בסיכוי   לכך שהדיון החוקתי המהותי מתקיים על

מקיף.  ופרלמנטרי  ציבורי  דיון  מציינים   110לקיום  הם  מזאת,  הביקורת  שיתרה  גופי 
לעיתים חברי גופי הבקרה והאפריוריים פועלים לעיתים קרובות תחת הנחיית הממשלה,  

הקואליציה,  אף   למפלגות  קשרים  כבעלי  להתגלות  למניפולציה   דברעלולים  שמוביל 
מדגישים   111הליך. ב הם  כן,  המוקדם  שכמו  הייעוץ  עמדות  מסוימים  בנוגע  במקרים 
טענה ל ההשפעות.  בניתוח  ציבורי  דיון  נמנע  ומשכך  מפורסמות  אינן  החקיקה  תקינות 

מקבלי ההחלטות בגופי הביקורת המקדמית הם לעיתים פקידים חסרי ניסיון  שנוספת היא  
לעיתים לניגוד עניינים  עובדה המובילה  מתאים, וכי הגוף המייעץ המוקדם אינו גוף נבחר,  

   112.זמנית -בופורומים  כמהכשחברי הגוף מכהנים ב
נשיב   זו  לביקורת  האתגרים  שביחס  עם  להתמודד  גם  היתר,  בין  נועדה,  הצעתנו 

שמציינים קני וקייסי. כאמור, גוף הבקרה האפריורי יידרש רק לטענות הנוגעות לפגמים 
ינטרל את האפשרות ש  ובכך  ביצירת   זהבהליך החקיקה החוקתי,  בנעלי המכונן  ייכנס 

שיתופם של חברי הרשות המכוננת )מהקואליציה   עידודתוך    הדבר ייעשהנורמה חוקתית.  
אזרחית    הוהאופוזיציה גם יחד( באופן שיאפשר פנייה של הציבור )למשל, של ארגוני חבר

חיזוק הדיון הציבורי והפרלמנטרי והקשר בין   אגבלחברי הכנסת   113שנוכחים בדיונים(
המשחק  כללי  על  לגונן  היא  הבקרה  גוף  של  מטרתו  כן,  כמו  לבוחרים.  נבחרים 
הפרוצדורליים ולהפחית את מידת ההתערבות העתידית של בית המשפט העליון בהליכי 

סבורים   אנו  וקייסי,  קני  של  לתפיסתם  בניגוד  חוקתיים.  תעודד  שחקיקה  הצעתנו 
אחריותיות בקרב המכונן הישראלי באמצעות עידוד השתתפות בהליך החקיקה החוקתי, 
כמו למשל באמצעות עיגון מנגנון המאפשר פנייה ושיתוף בזמן אמת לאופוזיציה. כיום  
אין בישראל מנגנון ביקורת מקדמי מחייב שעשוי להוביל לעצירה או השהיה של הליך  

יהיה מודע לכך שההליך  ש של גוף הבקרה עשוי לרסן את המכונן,  חקיקה חוקתי. עיגונו  
זאת הואיל והמנגנון המוצע מתמקד בהגנה    ,עלול להיות מבוקר ואף להיעצר עוד במהלכו

על אמות מידה   ומתבססעל עקרונות הליכיים, כגון השתתפות הציבור ומומחים בדיון,  

______________________ 
108 Kenny & Casey 62 "שה, לעיל. 

 253-252  המהפכה החוקתית: עבר, הווה ועתיד  בהקשר הישראלי ראו גדעון ספיר  להרחבה 109
 (.2010איכנולד עורך  דב)

110 Kenny & Casey 71, בעמ' 62"ש ה, לעיל. 

 .76-74שם, בעמ'   111
- ושופטי בית המשפט ב  תיםילעמכהנים    בהשביפן,  ש  טוענים  קייסי ו. קני  61, בעמ'  שם 112

שכן אלו נדרשים לבחון חוקתיות של    , ניגוד עניינים  נוצרבגוף הייעוץ המוקדם,    גם  מניתז
 .חוקים בביקורת שיפוטית אפוסטריורית, לאחר שבחנו אותם אפריורית

 לעיל. 92''ש ההכתוב ליד  ראו 113
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, גוף הבקרה נועד לעודד דיון פרלמנטרי על כך  הליכיות המותאמות להליך החוקתי. נוסף
תתאפשר פנייה אליו עקב פגם בהליך החקיקה  ,  יתקיים  אם דיון כזה לאמוצע כי  ו  ,כדבעי

 החוקתי. 
המניפולציה   לטענת  נציין  בבאשר  המקדמית  הביקורת  לצרפת,  שהליך  בדומה 

ל יידרשו    עודדובמטרה  הבקרה  גוף  שחברי  הוצע  הממנה,  שבגורם  התלות  חוסר  את 
להצהיר, טרם מינוים, כי לא ישובו לכהן בכל משרה ציבורית לאחר כהונתם. לצד זאת,  

-שיכהנו תקופה חד  ,זוגי של חברים לגוף הבקרה האפריורי-מספר אי  של   הוצע מינוי
פעמית שאינה מתחדשת ויידרשו לעמוד בקריטריונים נוקשים כגון אוריינטציה ומומחיות 

תחול חובת פרסום  שת מוכחת. לבסוף, הואיל ומדובר בגוף בקרה רשמי, מוצע  ומשפטי
בהחלטות   )ושימוש  החלטותיו  שבהם  של  שנועד  במקרים  באופן  לבג"ץ(  ערעור  יוגש 

את הדיון הפוליטי מחד גיסא ולאפשר דיון ציבורי ואקדמי לאור החלטותיו   דעודדווקא ל
 מאידך גיסא.

לחיסרון   גוף הבקרה  בדבר)החיצוני(,    הרביעיאשר  באימוץ  יישאל    , תמריץ שלילי 
לעשות שימוש תכוף, מהיר    אפשראת הצעתנו כאשר לפי הדין הקיים  המכונן  מדוע יאמץ  

וכמעט בלתי מבוקר בסמכות המכוננת לצורך קביעת נורמות חוקתיות. לטענה זו נשיב 
מניחה שחקיקה חוקתית נדרשת להתקבל בהסכמה   שלנו   מוצאה, נקודת  ראשית בשניים:  

רחבה, שכן מדובר בהליך שנועד לכונן או לתקן את הנורמה המשפטית העליונה בשיטה 
המשפטית של ישראל. הסכמה רחבה נועדה לבטא הליך שבו הקואליציה והאופוזיציה 

קביעת  בנוגע ל נוטלות חלק במשותף ביצירת הנורמה החוקתית, זאת אף אם יש מחלוקות  
התת ברמה  תעניק -נורמות  האפריורית  ההליכית  שהביקורת  מוצע  כזכור,  חוקתית. 

מסוים   כוח  הפרלמנטרית  לה לאופוזיציה  התנ  שיאפשר  על  החקיקה  לפקח  הליך  הלות 
החוקתי ולפנות לגוף הבקרה עוד במהלכו. כך, ובשונה מהמצב כיום, לאופוזיציה תהא 

כן,   לטעון שמאחורי   אפשר אפשרות מעשית לקחת חלק אקטיבי בהליך החוקתי. כמו 
בקרה יכולת  בעל  גוף  לאמץ  רציונלי  מכונן  יעדיף  הבערות"  הליך    ופיקוח  "מסך  על 

חבר.ה  את.ה  אחד  "יום  כי  המתבקשת  ההנחה  ותחת  במסגרתו  כבר  החוקתי  החקיקה 
לשפר  בכוחו של גוף הבקרה  ,  שנית 114חרת הינך חבר.ה באופוזיציה".ובקואליציה ולמ 

ועל אמון   ולפיכך להשפיע לחיוב על תוצר התוכן החוקתי  את הליך החקיקה החוקתי 
בכנסת,  תוך   115הציבור  שלהטמעת  עידודוזאת  כגון    ם  הליכיים  ועקרונות  סטנדרטים 

וכיו דליברציה  מומחים,  שיתוף  בזההשתתפות,  היא  צא  הבקרה  גוף  שמטרת  נדגיש   .

______________________ 
הכנסת    כך 114 טענה  ה"ש  הנבצרות  בענייןלמשל,  לעיל  מ"מ   27בפס'  ,  33,  הדין של  לפסק 

ברק מדינה "תוקפו של 'תיקון דרעי' בדבר כשירות לכהן בתפקיד ל  השוו.  הנשיאה פוגלמן
 .https://perma.cc/38F5-FS2F (3.1.2023משפט( מז )  תגוביות)עיוני משפט    פורום שר" 

 .Kirsti Samuels, Post-Conflict Peace-Building and Constitution-Making, 6 CHI  למשל 115

J. INT’L L. 663, 668 (2006) . 

https://perma.cc/38F5-FS2F
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לטייב את תהליך החקיקה    במטרהדיאלוג פורה בינו לבין הרשות המכוננת, וזאת    עודדל
   117ולא כדי לפסול מראש כל הצעה חוקתית. 116החוקתי 

לאחר כל אלה, וביחס לחסרונות לעיל, אנו מכירים במורכבות המעשית של אימוץ 
ערך אף אם  הוא בעל  רעיון המוצע  השאולם, אנו סבורים  וידי הרוב בכנסת.    הצעתנו על

שכן הרעיון נועד    ,ת נמוכה למדייבנקודת זמן עכשווית או עתידית נדמהאפשרות ליישמו  
האופנים   ועל  החוקתי  החקיקה  הליך  טיוב  על  הקונספטואלי  לדיון  כתרומה  לשרת  גם 

 לעשות זאת.  אפשרבהם ש

 סיכום ומסקנות 

שמטרתו   המשפט,  בית  שאינו  אפריורי,  בקרה  גוף  בישראל  לאמץ  הצענו  זה  במאמר 
וטרם   בכנסת  המוקדמים  הדיונים  במסגרת  עוד  חוקתיים  הליכים  לבקר  תהא  הבלעדית 
פרסומם. הצענו לאמץ רובד בחינה נוסף על חקיקה חוקתית, פרוצדורלי באופיו, שיוסיף 

( באמצעות רכיב  ex-postפט העליון )לנדבך הבחינה האפוסטריורית שמבצע בית המש
(. מטרתו של גוף הבקרה המוצע במאמר היא טיובו של תהליך  ex-anteבחינה אפריורי )

החקיקה החוקתי. לאורך המאמר מנינו ארבעה יתרונות מרכזיים באימוצו של המנגנון:  
ם סותר או מייתר את התהליך השיפוטי האפוסטריורי אלא משלי  אינו, המנגנון  הראשון

הצורך(;   )במידת  אלא  השניאותו  החוקתית  הפוליטיקה  את  לייתר  נועד  אינו  המנגנון   ,
עיגון  והקפדה על עקרונות הליכיים במסגרת הפוליטיקה החוקתית   118דווקא לחזק אותה.

אמון   ואת  הדמוקרטית  הלגיטימציה  את  להגביר  עשויים  כך  על  לפקח  שנועד  מנגנון 
,  השלישיזאת אגב משך זמן ארוך יותר של דיונים באופן טבעי;    ,הציבור בהליך החוקתי

בהם עלולות להתגבש  שהשתתפות אופוזיציונית, בעיקר במקרים    עודדהמנגנון עשוי ל 
שהמנגנון עוסק בבחינה הליכית, על פי  , אף  הרביעיתהליך חוקתי נמהר;  בנוגע לטענות  

באופן   להשתפר  עשוי  המהותי(  )הרכיב  החוקתי  התוצר  הליכית  בחינה  שאגב  הרי 
יתקיים הליך חקיקה חוקתי במילים אחרות 119טבעי.  , בחינה הליכית שכתוצאה ממנה 

ש חוקתי  לתוצר  להוביל  רבה  במידה  עשויה  בוודאי  יותר  זכויות    "מתכתב"טוב  עם 
לבסוף, באופן טבעי, מובן שהליך חוקתי שעבר בחינה אפריורית מפחית את  120אדם.

 פסילת חקיקה במסגרת הביקורת השיפוטית האפוסטריורית. ל םסיכוייה

______________________ 
116 YANIV ROZNAI, UNCONSTITUTIONAL CONSTITUTIONAL AMENDMENTS: THE LIMITS OF 

AMENDMENT POWERS 173-74 (2017) . 
117 Julien Mouchette, The French Constitutional Council as a Law-Maker: From 

Dialogue with the Legislator to the Rewriting of the Law, in JUDICIAL LAW-MAKING 

IN EUROPEAN CONSTITUTIONAL COURTS 9, 14 (Monika Florczak-Wątor ed., 2020)  . 
118 ACKERMAN ,15"ש ה לעיל. 
119 Liora Lazarus & Natasha Simonsen, Judicial Review and Parliamentary Debate: 

Enriching the Doctrine of Due Deference, in PARLIAMENT AND HUMAN RIGHTS: 

REDRESSING THE DEMOCRATIC DEFICIT 385, 394 (Murry Hunt et al. eds., 2014) . 
120 Jan Sieckmann, Legislative Argumentation and Democratic Legitimation, 4 

LEGISPRUDENCE 69, 71 (2010) . 
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  " רגיל"חקיקה או חוק במעמד נורמטיבי היסוד: -עדר חוקילסיכום, אנו סבורים שבה
המתווה את הליך החקיקה החוקתי בישראל, נדרש שינוי עמוק ומקיף בכל הנוגע לעבודת 
החקיקה של המכונן ובעיגון של גורמי בקרה משמעותיים יותר בשלבים מוקדמים של 

חלק מפרקיה    הינםהיסוד  - מתוך תפיסה שחוקי  ייעשה  הליך החקיקה החוקתי. כל זאת
העתידיים של החוקה המתהווה בישראל. משכך, אנו סבורים שמוצדק וראוי לחייב את  
המכונן בתשומת לב מוגברת להליך החקיקה החוקתי וזאת, כמוצע, באמצעות עיגון גוף  

 .דרישות הליכיות מסוג זה עודדבקרה אפריורי שי


