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 משפט גבוה לצדק�בבית המשפט העליו� בשבתו כבית

] 1.5.90, 8.5.90[ 

 גולדברג' א, ברק' שמגר והשופטי� א' לפני הנשיא מ

 
 נ:יסוד�חוק1סעי! , 228ח "ס, �1951א"תשי, זכויותיה� וחובותיה�, חוק חסינות חברי הכנסת

� חוק�52ח "ס ,1973ג "תשל,  חוק מימו� מפלגות�15, 1סעיפי� , 226" שכח ת"ס, הממשלה
�ט"תשכ, ]נוסח משולב[ חוק הבחירות לכנסת �4, 1סעיפי� , 69ח "ח תשי"ס,  הכנסתב:יסוד

, 421ח "נ, �1971א"תשל, ]נוסח חדש[ פקודת הראיות �) א(81סעי! , 103ח "ס, 1969
, )חלק כללי( חוק החוזי� �15סעי! , 78ד " תשמח"ס,  השפיטהו: חוק יסוד�45, 44סעיפי� 

 39.סעי! , 118ח "ס, �1973ג"תשל
 

 :רציו�מיני
  סיעות בכנסת– כנסת –משפט חוקתי * 
 נה כינו–ממשלה  –משפט חוקתי * 
 ביקורת שיפוטית – שלטו� החוק –משפט חוקתי * 
 

קואליציוניי� לקראת  העורכות ביניה� הסכמי�, העתירות נסבו על השאלה א� סיעות של הכנסת
 .חייבות לפרס� הסכמי� אלה ברבי�, כינונה של ממשלה

 
 :בית המשפט הגבוה לצדק פסק

שכ� הוא מהווה מסגרת להסכמה פוליטית בי� , הסכ� קואליציוני הוא מכשיר מקובל בישראל) 1. (א
 ).ג359 (המפלגות וכלי להסדר מוקד� של נושאי איוש תפקידי� בממשלה וברשויות השלטו� 

א� קמה חובה לגלות , והתשובה לשאלה, הסכ� כזה נטוע בתו� תחומי המשפט הציבורי )2(
עולה מתו� מהותו , ברבי� הסכ� קואליציוני בי� סיעות לבי� עצמ� או בי� סיעה לחבר הכנסת

 של התחו� שבתוכו הוא 
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 .)ד359, ה359 (ממוק� ומ� המקורות שמה� יונק ההסכ� את תוכנו הערכי 
מקומית או  לרשות,  לכנסת�שעניינו מערכת הבחירות ,  בתחו� המשפט הציבוריהסכ� )3(

א� אי� בכ� כדי , ידי דיני החוזי� הכלליי�� אינו נשלט בהכרח על�לגו! ציבורי סטטוטורי 
 ).ו359 (להסיר את הפיקוח השיפוטי על תניותיו 

סודות של קיו� טובת מתחייבי� הי, אשר אות� נועד הסכ� ציבורי לשרת, מ� המטרות) 1. (ב
קיומ� של אלה יוצר את . הציבור ושמירה על כללי הגינות וטוהר בפעילות המשתקפת בהסכ�

ושמתוכה ולאורה יכול גור� , התשתית לאמו� הציבור בשיטת הממשל אותה הוא קבע לעצמו
 ).ז360 (ציבורי זה או אחר לגבש רעיונותיו לעתיד 

שלילתו של יסוד הגילוי ברבי� ; ר על יסוד הנסתר ממנואי� אפשרות לקיי� את אמו� הציבו )2(
 .)ג, א361 (יש בו כדי לדלל את יכולתו של הציבור ליטול חלק בחיי� הפוליטיי� 

אי� דר� יעילה ומיידית לביקורת ולאכיפת החובות העולות מ� , בהיעדר פיקוח שיפוטי) 1. (ג
כלל ופיקוחו של בית המשפט קיו� הנורמות של המשפט הציבורי בדר� . המשפט הציבורי

 ).ה361 (תלויי� ושזורי� זה בזה 
חובות  כי נתכוו� לחסו� או שלול קיומ� של,  הממשלהב:יסוד�לחוק15אי� ללמוד מסעי!  )2(

גילוי המידע על ההסכמי� מהווה לא רק . ציבוריות העולות מיניה וביה מהמשטר הדמוקרטי
דמוקרטיות הדורשות " עשה" ג� חלק ממצוות אלא, חלק אינטגרלי של תפיסות היסוד בישראל

 .)ה362 (ביצוע� הלכה למעשה 
על עריכת� של קואלציות , מטבעו, משטר רב מפלגתי מבוסס) 1 (ו):ברק' אליבא דשופט א. (ד

אשר במשטר החוקתי , משפטי חיוני�למכשיר פוליטי, כ��על, ההסכ� הפוליטי הופ�. שלטוניות
 .)ו�ה363 (גיבוש המהלכי� הפוליטיי� בישראל נודעת לו חשיבות רבה ב

; החובה לגלות הסכמי� פוליטיי� אינה נעוצה רק בצור� של האזרח לגבש עמדה פוליטית )2(
, והוא הצור� של חברי הכנסת, הקשור לתהלי� הרכבת הממשלה עצמה, קיי� צור� נוס! ומיידי

טלו על עצמ� מרכיבי לדעת מה� ההתחייבויות אות� נ, המשתתפי� בהצבעה על כינו� הממשלה
 ).ד�ג364 (הממשלה 

סיעה פרלמנטרית ; מקור נוס! לחובת הגילוי נובע מתפקיד� הציבורי של הצדדי� להסכ� )3(
ה� משמשי� נאמני� של ; אינ� פועלי� לעצמ�, כנסת החותמי� על הסכ� פוליטי�או חבר
 ).ב�א365, ז364 (מחובת נאמנות זו נגזרות ג� חובת הגילוי וההגינות , הציבור

חובת הגילוי הנגזרת . המקור השלישי לחובת הגילוי מעוג� בזכותו של הציבור לדעת )4(
 כמו עצ� חופש �אלא ג� , מחופש הביטוי אינה קשורה רק למהותו של המשטר הדמוקרטי

כי האמת תיחש! וכי תינת� לו האפשרות להגשמה ,  לזכותו של היחיד בחברה�הביטוי עצמו 
 ).ז�ו365 (עצמית 

 .החובה לגלות הסכמי� פוליטיי� אינה מוחלטת) 1 (נ):ברק' אליבא דשופט א. (ה
 שיקולי� של ביטחו� ויחסי חו( ויחסי� כלכליי� וחברתיי� ב:קיימי� שיקולי� רבי חשיבות

 .)א366 (העשויי� להצדיק צמצומה של חובת הגילוי 
כי הסכ� , מתבקש יזו� זהמא. על רקע התפיסה החוקתית, יש לאז� בי� השיקולי� השוני� )2(

הוא האינטרס , א� קרוב לוודאי כי גילוי יזיק לאינטרס הציבורי הכללי, פוליטי אינו חייב בגילוי
 ).ב�א366 (המדינתי 

יש לכל  החוקתי הקיי��שכ� במצב המשפטי, נושא העתירות דנ� ראוי להסדר חקיקתי) 1. (ו
 ( של מושגי� חוקתיי� בדר� הפסיקה הסדר בחוק החרות עדיפות על הסדר הנשע� על הבהרת�

 .)ד362
שיפוטי בגבולות  המקיי� פיקוח, מ� הראוי שבית המשפט, כל עוד אי� חקיקה, בנסיבות דנ� )2(

 השפיטה ועל יסוד תפיסות היסוד החוקתיות העקרוניות שה� ו:יסוד�לחוק15שהותוו לו בסעי! 
 .)ה362 (יחולו בהיעדר חקיקה יאמר את דברו ויתווה את הכללי� אשר , חלק ממשפט האר(
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או , מ� הראוי לפרס� הסכמי� בי� סיעות לבי� עצמ� ובי� סיעות לחברי כנסת, בנסיבות דנ� )3(
שנערכו לקראת , המחוקקת או המבצעת שעניינ� פעולות הרשות, כנסת לבי� עצמ��בי� חברי

 בהסכ� לקראת כינו� א� המדובר, מבחינה מהותית, לעניי� זה אי� נפקא מיניה. כינו� הממשלה
 (לבי� אלו שניסו ולא הצליחו בכ� , שהצליחו להרכיב את הממשלה, ממשלה בי� הגורמי�

 ).ז�ו362
העיתוי של הפירסו� מ� הנכו� שיהא לא יאוחר ממועד התייצבותה העתידית של הממשלה  )4(

 .)ז362 (ומקו� הפירסו� הראוי הוא הכנסת ,  הממשלהנ:יסוד�לחוק15לפני הכנסת לפי סעי! 
לנושא  לקביעת מסגרת ותוכ�" טבעית"הרשות ה) 1 (ב):גולדברג' אליבא דשופט א. (ז

אלא , אינה הרשות השופטת, שהועלה בעתירות דנ�, קונסטיטוציוני מ� המעלה הראשונה
לא על בית המשפט לפתח� , וג� כאשר נעדרות נורמות של המשפט הציבורי, הרשות המחוקקת

א� יישאר , בנסיבות דנ�) 2). (ו�ה368 (שמתחייבת חקיקת הכנסת בחקיקה שיפוטית מקו� 
לא , וא� יישאר הגילוי רק לרצונ� הטוב של המתקשרי�, הנושא פרו( לחלוטי� עד לחקיקה

 .)ו368 (על כל ההשלכות שבכ� , תימנע סכנת פגיעה בחיי� הציבוריי�
באופ�  חו� שטר� הוסדרעניינ� של העתירות דנ� הוא בת) 1 (ו):ברק' אליבא דשופט א. (ח

צורכי החיי� ; ידי המשפט הציבורי ואשר הושאר לאוטונומיה של הרצו� הפרטי�ספציפי על
זוהי פעילות שיפוטית . אותו יש לגזור מעקרונות יסוד ידועי� ומקובלי�, מחייבי� איפוא הסדר

 ).ו�ה366 (בפיתוח המשפט 
רשאי  שופט אינו; וגבלת היאפעילותו השיפוטית של בית המשפט בפיתוח המשפט מ )2(

, מלאכתו על בית המשפט לשקול במסגרת. אלא במסגרות הקבועות בחוק, לפעול בניגוד לחוק
תו� השארת התפקיד של , להימנע מכל פעילות יוצרת, בסוגיה שלפניו, א� לא רצוי הוא יותר

 .)א368, ו367 (פיתוח המשפט למחוקק 
מי� שבה� הפעילות השיפוטית אפשרית היא א� בלתי העניי� דנ� אינו נופל לתחו� מהתחו )3(

 .)א368 (רצויה 
שכ� בכוחו של בית המשפט , למחוקק שיית� דעתו על סוגיית ההסכ� הפוליטי ראוי לו )4(

כל עוד לא אמר , בנסיבות דנ�. ואי� הוא יכול לקבוע הסדרי� ספציפיי�, לקבוע עקרונות כלליי�
וזאת ,  ביטוי לעקרונות היסוד הטמוני� בשיטת המשפטלא נותר אלא לית�, המחוקק את דברו

 .)ד�ג368 (נית� לעשות 
 

 נ:די� של בית המשפט העליו� שאוזכרו�פסקי

ועדת הבחירות ' נ" הדי� במחוז המרכז�רשימת עורכי"סיעת 143, 133/79צ "בג] 1[
 729.) 3(ד לג "פ,  ’ואח

 443.) 2(ד מב "פ, שר הבטחו�'  רסלר נ910/86צ "בג] 2[

 262.) 2(ד לה "פ, אבו רביעה'  זועבי נ501/80צ "בג] 3[

 73.) 1(ד מא "פ,  ’ברגר ואח' רובי� נ456, 451/86צ "בשג, 669/86צ "בג] 4[

 2.101ד טז "פ, שמריהו�המועצה המקומית כפר' נ'  פר( ואח262/62צ "בג] 5[

 325.) 1(ד כה"פ ,הדי� ירושלי��הוועד המחוזי של לשכת עורכי'  שפירא נ142/70צ "בג] 6[

 'נ' מרכז הקבלני� והבוני� בישראל ואח860, 830/79' המ, 840/79צ "בג] 7[
 731.) 3(ד לד "פ,  ’ממשלת ישראל ואח

מודעי ' נ' מינצר ואח' ר'; ראש ממשלת ישראל אח' לוי נ1540, 1523/90צ "בג] 8[
 213.) 2(ד מד "פ,  ’ואח

 617.) 4(ד מב "פ,  ’ הראשי ואחהצנזור הצבאי' נ'  שניצר ואח680/88צ "בג] 9[

 233.) 3(ד לח "פ,  ’שר החינו� והתרבות ואח' נ'  נוה ואח� קלופפר 372/84צ "בג ]10[

 169.) 4(ד מא "פ,  ’ר הכנסת ואח"יו' נ'  מיעארי ואח620/85צ "בג ]11[
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 757.) 2(ד לח"פ, מדינת ישראל וערעור שכנגד' נ'  פלאטו שרו� ואח71/83פ "ע ]12[

 365.) 3(ד לה "פ,  ’רשות השידור ואח' נ'  שיר� ואח1/81צ "בג ]13[

 255.) 3(ד מא "פ,  ’הוועד המנהל של רשות השידור ואח' נ'  כהנא ואח399/85צ "בג ]14[

תקוה �מועצת עיריית פתח' תקוה נ�בעיריית פתח" הליכוד" סיעת 531/79צ "בג ]15[
 566.) 2(ד לד"פ,  ’ואח

 370.ד יא "פ, המפקח על התעבורה' י נ'יג' אחג143/56צ "בג ]16[

 871.ד ז "פ, הפני��שר' נ' מ ואח"בע" קול הע�"חברת 87, 73/53צ "בג ]17[

מ "בע" האר("הוצאת עתו� ' נ' מ ואח" חברת החשמל לישראל בע9/77נ "ד ]18[
 337.) 3(ד לב "פ,  ’ואח

 341.ד ו "פ, היוע( המשפטי' נ' פומדמסקי ואח99, 95/51פ "ע ]19[

 757.) 1(ד ל "פ,  ’הוועד המנהל של רשות השידור ואח'  זכרוני נ243/82צ "בג ]20[

 'נ'  ברזילי ואח320/86צ "בשג, 463, 448, 446, 431, 429, 428/86צ "בג ]21[
 505.) 3(ד מ"פ,  ’ממשלת ישראל ואח

 365. )3(ד יט " פ,ראש ועדת הבחירות המרכזית לכנסת השישית�יושב'  ירדור נ1/65ב "ע ]22[

' נ אבני; עשרה�ר ועדת הבחירות המרכזית לכנסת האחת"יו' ניימ� נ3, 2/84ב "ע ]23[
 225.) 2(ד לט"פ, עשרה�ר ועדת הבחירות המרכזית לכנסת האחת"יו

 80.ד ב "פ,  ’המשטרה ואח�שר' נ' רנו ואח'בז 1/49 צ"בג ]24[

 337.) 3(ד לז"פ,  ’ש ר התחבורה ואח' נ'  מיטרני ואח337/81צ "בג ]25[

פילקו פיננס אנד '; מ ואח"פויכטונגר בע. ל.בנק י' קוסוי נ30, 29/84נ "ד ]26[
  .505 )4(ד לח"פ,  ’מ ואח"פויכטונגר בע. ל.בנק י' אינוסטמנט קומפני נ

 1.023ד טז "פ,  ’הבטחו� ואח�שר'  כה� נ29/62צ "בג ]27[

,  ’זייצוב ואח' נ'  ואחשאול כ('; שאול כ( ואח' נ' זייצוב ואח540, 518/82א "ע ]28[
 85.) 2(ד מ"פ

 

 ב:די� אנגליי� שאוזכרו�פסקי

.).h.l (. 1All e.r 1]1962 [scruttons v. Midland silicones]29[ 

 

 . תנאי נעשה מוחלט�על�הצו. העתירות נתקבלו. תנאי�על�התנגדות לצו

 

 ;טע� לעצמו1601/90צ "העותר בבג

 

צ "בבג2 �1המשיבי� , 1601/90 צ"בבג1 בש� המשיב �קריב ' ע, מלצר' ח
 �הברמ� '  א;1604/90צ "בבג10המשיב , 1603/90צ "בבג3 המשיבה ,1602/90

 המשיבי� ,1602/90צ "בבג10 �5, 2�6המשיבי�  ,1601/90 צ"בבג2בש� המשיב 
צ " העותר בבג;1604/90צ "בבג9, 1�7המשיבי� , 1603/90צ "בבג19, 4

 �11המשיבי� , 1602/90צ "בבג7יבה  בש� המש�פלס '  ע;טע� לעצמו1602/90
מנהלת  ,ארד'  נ;1603/90צ " בש� העותר בבג�קורינלדי '  מ;1604/90צ "בבג14

 1�2 בש� המשיבי� �צי� בפרקליטות המדינה "מחלקת בג

צ " בש� העותר בבג�מור� ' מ, כה�'  ח;1604/90צ "בבג16המשיב , 1603/90צ "בבג
.1604/90 
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    די�די�די�די�����פסקפסקפסקפסק

 

, והיא, הדיו� בעתירות שלפנינו מותח� לשאלה אחת ויחידה1. ו:שמגר' הנשיא מ
העורכות ביניה� הסכמי� קואליציוניי� לקראת כינונה של , א� סיעות של הכנסת

שיצא , תנאי�על�מכא� ג� נוסחו של הצו. חייבות לפרס� הסכמי� אלה ברבי�, ממשלה
מדוע לא ינת� ", �ואשר לפיו התבקשו המשיבי� לבוא ולית� טע, מלפנינו בעניי� זה

פומבי להסכמי� שנכרתו ונכרתי� עקב ולקראת ההצבעה בעניי� כינונה של משלה 
 ". הממשלהנ:לחוק יסוד15הנערכת לפי סעי! 

כוחה המלומד של �בא. תשובת� לצו של המשיבי� השוני� לא הייתה אחידה2.
ובה צידד בכ� שבית המשפט יכיר בקיומה של ח, ד אית� הברמ�"עו, סיעת הליכוד

 אליה� הגיעה ע�, המשיבה הזו ג� הגישה הסדרי� כתובי�. כאמור ויתווה עיקריה
 ב:וה�, סיעות שונות

 18.3.90.מיו� " דגל התורה"תרשומת מפגישה בי� סיעת הליכוד לבי� סיעת ) א(

הסכ� בי� סיעת הליכוד לבי� הסיעה לקידו� הרעיו� הציוני בישראל מיו� ) ב(
 .ה שפורסמה בעקבותיהוהודעת ראש הממשל11.4.90

 .ס"מסמ� מסגרת שיתו! פעולה בי� סיעת הליכוד לבי� סיעת ש) ג(

 כי היא תהיה, א� הודיעה בתשובתה, סיעת המער� לא צירפה את ההסכמי� שערכה
 היא מבקשת כי בית המשפט ינחה. נכונה לתת פומבי להסכמי� אלו על בסיס וולונטארי

דר� , ר לעצ� החובה לפרס� את ההסכמי�באש, א� ימצא זאת לנכו�, אותה תחילה
בהתחשב במערכות הדיני� , בי� היתר, וזאת, הפירסו� והנהלי� לביצוע הדבר

ד חנ� "עו, כוחה המלומד של הסיעה�ידי בא�כפי שהוצגו לפנינו על, והשיקולי� האלו
 ו:ואלו השאלות; מלצר

, יה� וחובותיה�זכויות, השלכותיה של חובת הגילוי על חוק חסינות חברי הכנת) א(
 1951.�א"תשי

 נ:יסוד�לחוק15התאמתה של הלכה אפשרית כאמור להוראותיו של סעי! ) ב(

 

 .הממשלה

שהכנסת  במקו�, ידי בית המשפט�א� ייקבעו עיקרי� על, השאלה א� נכו� יהיה) ג(
�ג" תשל,לגבי חוק מימו� מפלגות, למשל, כפי שנעשה, תגבש עמדתה בחקיקה ראשית

.1973 

 

 ב:� של הדברי� נתבקש בית המשפטבסיכומ

או , לקבוע א� יש מקו� להלכה כללית בדבר גילוי ההסכמי� הנזכרי� בצו על תנאי"
מבלי לקבוע ,  בנכונותנו לגלות�� במידה והוא רואה זאת לראוי ולצודק �להסתפק 

מסמרות פסיקתיות והשארת השאלות הקונסטיטוציוניות שהוצגו והכרו� בה� בצרי� 
 .שית� דעתו עליה�,  הפניית סוגיות אלו למחוקקתו�, עיו�
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  היה וימצא שיש מקו� לתת פומבי�כ� או כ� בית המשפט הנכבד מתבקש 
 לית� הנחיות מתאימות לגבי דר� �בהתחשב בעמדות כל הצדדי� שבפניו , להסכמי�
זמניותו ע� שאר �ההסכמות הדרושות לו והבטחת הדדיותו ובו, עיתוייו, הפירסו�
 ."והגורמי� הקשורי� בהסכמי� כאמורהסיעות 

כוחה �ל של בא" אגודת ישראל הצטרפה לטענות הנ�התורה המאוחדת  סיעת יהדות
כוחה �ידי בא�כפי שנאמר בעיקרי הטיעו� מטע� סיעה זו על. המלומד של סיעת המער�

 ו:ד ער� פלס"המלומד עו

שלכות בהתחשב באופיי� המיוחד של ההסכמי� הקואליציוניי� ובהתחשב בה"
חובת גילוי ההסכמי� על חסינות� המהותית של חברי הכנסת וזכויותיה� תטע� אגודת 

אשר ' חקיקה ראשית'בית המשפט להמלי( בפני הכנסת ליצור ' ישראל כי על כב
תתחשב בצרכיו המיוחדי� של ההסכ� הקואליציוני אשר הינו חלק מההסכמי� בתחו� 

 .המשפט הציבורי

 הינו חלק מההסכמי� בתחו� המשפט הציבורי תטע� הואיל ומדובר בהסכ� אשר
אגודת ישראל לחלופי� כי יש לקבוע דר� לחשיפת ההסכמי� הקואליציוניי� על ידי כל 
הסיעות בעת ובעונה אחת תו� קביעת צורת ודר� מת� פומבי להסכמי� באופ� שלא 

 את ייעשה שימוש לרעה בהסכמי� על ידי גורמי� פוליטיי� וכ� באופ� שלא ישלול
אופיי� המיוחד של ההסכמי� ובאופ� ובמועד שלא יפריעו להמש� ניהול המשא ומת� 

 ".להרכבת ממשלה

 הגישה לנו תגובה, צי� בפרקליטות המדינה"מנהלת מחלקת הבג, נילי ארד' גב
אי� חולק על דבר קיומה של חובה לית� "ולפיה , מטע� היוע( המשפטי לממשלה

 .ציבורימתחומי המשפט ה" פומבי להסכמי�

כי הלה יחפו! את מועד , מבחינת עיתוי הפירסו� מומל( בתגובה האמורה
בה נמסרת , הממשלה: יסוד�לחוק15לפי סעי! , ההתייצבות של הממשלה לפני הכנסת

ולפי נוהג שהתפתח מאז , ממילא; הודעה על קווי היסוד שינחו את הממשלה שכוננה
סת ג� ההסכמי� הקואליציוניי� מונחי� בשלב זה על שולח� הכנ, הכנסת השביעית

ההודעה האמורה התייחסה ג� לשאלה הנכבדה בדבר בדיקת תקפות� . שנכרתו
וזאת , א� לא ראינו מקו� להתייחס לשאלה זו, לאור תוכנ�, המשפטית של ההסכמי�

 .תנאי�על�לאור התחומי� הענייניי� אות� התווינו בנוסחו של הצו

הנער� , קואליציוניי� בי� סיעות הכנסתההסכ� הפוליטי כביטויו בהסדרי� ה3.
הוא במידה רבה פועל יוצא של מבנה השלטו� ושל שיטת , לקראת כינונה של ממשלה

 .הבחירות שלנו

אחרי בחירות , כאשר יש לכונ� ממשלה חדשה. הממשלה מכהנת מכוח אמו� הכנסת
, ח בכ�הצלי, אשר עליו הוטל הדבר, וחבר הכנסת, אמו� בממשלה�או בעקבות הבעת אי

בשלב זה נמסרת ג� הודעה על קווי . בקשת אמו� מתייצבת הממשלה בפני הכנסת לש�
 .היסוד של מדיניותה של הממשלה
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�לחוק4וביניה� שיטת הבחירות היחסיות הנוהגת לפי סעי! , בשל מספר טעמי�
�ט"תשכ, ]נוסח משולב[לחוק הבחירות לכנסת ) א(81ראה ג� סעי! (הכנסת : יסוד

ומספר� של הסיעות ) מול אות השוליי� ב732' בעמ, ]1[143, 133/79צ "ובג, 1969
נדרשת לש� הרכבת , החל מ� הראשונה ועד עתה, של הכנסת בכל אחת מ� הכנסות

המתכוונות לתמו� , הסכמה מראש בי� מספר סיעות הכנסת, בדר� כלל, ממשלה
 .לא הייתה עד כה ממשלה שהורכבה מסיעה אחת בלבד; בממשלה המיועדת

עריכת הסכ� או , בי� היתר, הפועל היוצא מ� הצור� בהסכמה בי� מספר סיעות הוא
באלו מוסדרי� הנושאי� שימצאו ביטוי� בקווי היסוד . מספר הסכמי� בי� סיעות הבית

 .ושאלות נוספות הנוגעות להרכב הממשלה ותחומי פעילותה

 הווה מסגרתשכ� הוא מ, ההסכ� הקואליציוני הוא איפוא מכשיר מקובל בישראל
 וכלי להסדר מוקד�) 507' בעמ, ]2 [910/86צ "בג(פוליטית בי� המפלגות  להסכמה

�לבית; של נושאי איוש תפקידי� בממשלה וברשויות השלטו� וענייני� כיוצא באלה
שעניינו הסדר של קציבת מש� הכהונה בי� מספר , זה ג� הובא בשעתו הסכ� משפט

תו� ניסיו� לקבל סיועו של בית  ,])3 [501/80צ "ראה בג(מועמדי� מתו� אותה רשימה 
אי� בכל אלו כדי למצות את הנושאי� אות� נית� להסדיר , כמוב�; המשפט לאכיפתו
 .בהסכמי� כאמור

הא� קמה חובה לגלות ברבי� הסכ� כאמור בי� סיעות לבי� עצמ� או בי� סיעה 4.
תוכו היא ממוקמת התשובה לשאלה זו עולה מתו� מהותו של התחו� שב? לחבר הכנסת

 .ומ� המקורות שמה� ההסכ� יונק את תוכנו הערכי

 ,השופט ברק, דברי חברי הנכבד(הסכ� כזה נטוע בתו� תחומי המשפט הציבורי 
 .])4[456, 451/86צ "בשג, 669/86צ "בבג

לרשות מקומית ,  לכנסת�שעניינו מערכת בחירות , הסכ� בתחו� המשפט הציבורי
א� אי� , ידי דיני החוזי� הכלליי��על, בהכרח,  אינו נשלט�י או לגו! ציבורי סטטוטור

 :78' בעמ, ש�, כפי שצוי�. בכ� כדי להסיר את הפיקוח השיפוטי על תניותיו

, פוליטיי�(המקיפי� מיגזרי� שוני� , עניי� לנו בהסכמי� רבי� ומגווני�"
 � כ� אנו מניחי� �הסכמי� אלה . של חיי הציבור) כלכליי�, חברתיי�

ראוי הוא . מתו� גמירת דעת שינהגו על פיה�, שי� במלוא הרצינותנע
שלא להותיר חוזי� אלה מחו( להסדר המשפטי של הדי� ומחו( לפיקוח 

 ".השיפוטי של בית המשפט

ידי הבוחרי� על ניהול �שהופקדו על, ידי אנשי ציבור�הסכמי� אלו נערכי� על
דו להסדיר נושאי� שעניינ� כי ההסכמי� לא נו, מכא�; מערכות החקיקה והשלטו�

 : אינטרס פרטי או אישי
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אלא למע� האינטרס הציבורי , לא לעצמו הוא פועל, איש הציבור הוא נאמ� הציבור"
באמות , כ��על, כי הסכמי� והבטחות שהוא נות� נבחני�, א� טבעי הוא. הוא פועל

 .)ש�..." (מידה של המשפט הציבורי

צ "בג; 331' בעמ, ]6 [142/70צ "בג; 2115' בעמ, ]5 [262/62צ "בג: ראה ג�
 860., 830/79' המ, ]7 [840/79

 :214' בעמ, ]8[1540, 1523/90צ "בבג, לאחרונה, בהקשר זה ג� אמרנו

,  שיקול הדעת הסטטוטורי חייב לשרת לעול� את טובת הציבור... "
מכא� ג� כי . ידי הרצו� לקיי� את טובת הכלל�והוא חייב להישלט על

גובר לעול� , כאשר מתעורר ניגוד אינטרסי�, יצוניי� וחיוניי�במקרי� ק
 ".האינטרס הציבורי

משלי� במישרי� , כהסכמי� ציבוריי�, שה� נושא דיו� זה, אופיי� של ההסדרי�5.
הנורמות אשר מ� הראוי שיחולו על עריכת� ועל דרכי הטיפול ) א( :על שניי� אלה

 .בה�

 .תפקידו של בית המשפט) ב(

דמוקרטי מותנה באפשרות לקיי� ליבו� גלוי של הבעיות העומדות על התהלי� ה
ההמשכיות של הזיקה בי� . סדר יומה של המדינה ולהחלי! דעות עליה� באופ� חופשי

הנבחר לבי� הבוחר אמנ� מאבדת אחרי הלי� הבחירות מאופייה של הפעולה הישירה 
בי� הציבור לנבחריו עד א� הבחירה אינה מסיימת את הקשר , ומ� האינטנסיביות שבה

, ידי הציבור הרחב באופ� מתמש��התהלי� הפוליטי כולו נצפה על. לבחירות הבאות
לש� הבעת דעה שוטפת ולש� גיבוש מסקנות לגבי , והוא מלווה אירועיו בתשומת לב

דעת קהל חופשית ומודעות הציבור לנעשה במערכות השלטו� ה� חלק . ההווה והעתיד
משטר דמוקרטי בנוי על שיתו! מתמש� . של המשטר הדמוקרטיאינטגרלי מ� המבנה 

החיסוי של מידע מוצדק רק בשל . של הציבור במידע על המתהווה בחיי� הציבוריי�
הטעמי� יוצאי הדופ� של ביטחו� המדינה או יחסי חו( או מחשש של פגיעה בעניי� 

נוסח [הראיות לפקודת 45 �ו44כמשמעות נושאי� אלו לצורכי סעיפי� (ציבורי חשוב 
 ).�1971א"תשל, ]חדש

 מתחייבי� היסודות של קיו�, אשר אות� נועד הסכ� ציבורי לשרת, מ� המטרות
 קיומ� של. טובת הציבור ושמירה על כללי הגינות וטוהר בפעילות המשתקפת בהסכ�

ומתוכה , בשיטת הממשל אותה הוא קבע לעצמו אלה יוצר את התשתית לאמו� הציבור
כל האמור כא� לגבי . ור� ציבורי זה או אחר לגבש רעיונותיו לעתידולאורה יכול ג

, המתבקש להביע דעתו בשאלת האמו� בממשלה, הציבור בכלל חל ג� על חבר הכנסת
 .הממשלה או במהל� החיי� הפרלמנטריי�: יסוד�לחוק15במעמד שנקבע לכ� בסעי! 
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א� , כאמור, והוא, נואי� אפשרות לקיי� את אמו� הציבור על יסוד הנסתר ממ, אול�
שא! ה� אינ� אלא תולדה של אינטרס ציבורי , אינ� מתקיימות הנסיבות יוצאות הדופ�

, הכללי� המנחי� בדבר יצירת האיזו� הנאות בנסיבות יוצאות הדופ�. מובהק מסוג אחר
אינטרסי� ציבוריי� מנוגדי� להביא להעדפה של האינטרס  בה� עלולה הבחירה בי�

 .]9 [680/88צ "תוארו לאחרונה בבג, ל הפצת מידע חופשית ומלאההציבורי האחר ע

בראש , כי השמירה על המסגרת הנורמאטיבית מובטחת, הרגיל והמקובל הוא, אול�
, לעיני ציבור הבוחרי� בכלל וחברי הכנסת בפרט, ידי פירסומו וגילויו�על, ובראשונה

כדי ,  של הנבחרי�מעשיה� של מרכיביו ופועל�, של המידע על מערכות השלטו�
 .לדעת ולשפוט, שהציבור יוכל לראות

שלילתו של יסוד הגילוי ברבי� יש בו כדי לדלל את יכולתו של הציבור ליטול חלק 
 .)238' בעמ, ]10 [372/84צ "ראה סוגיה דומה בבג(בחיי� הפוליטיי� 

כל האמור לעיל לגבי מידע על המערכות הפרלמנטריות ועל הרשות המבצעת חל 
אשר , מה ג� על קיו� התכונות הציבוריות הנורמאטיביות של הסכמי� כגו� אלובהתא

שמירת אופיו של ההסכ� בהתא� לאמות המידה . אליה� מתייחסות העתירות שלפנינו
האלמנט של הגילוי הוא . הנובעות מייעודו מותנית במידה לא מועטה בפירסומו ברבי�

 .נושאי הכלל ולטובת הכללתוצאה נגזרת טבעית מהגבלת תוכנו של ההסכ� ל

 .אלא ג� בבואה לזכות לפקח, העי� הציבורית היא לא רק ביטוי לזכות לדעת

 בתו� מסגרת, מקומו, והיא, שהוצגה לעיל, מכא� ג� עולה המענה לשאלה השנייה
בהיעדר פיקוח שיפוטי אי� דר� יעילה ומיידית לביקורת ולאכיפת : של בית המשפט, זו

קיו� הנורמות של המשפט הציבורי בדר� כלל ; לות מ� המשפט הציבוריהחובות העו
 .ופיקוחו של בית המשפט תלויי� זה בזה ושזורי� זה בזה

כי פירסו� ברבי� עלול לנגוד את הוראותיו של חוק חסינות חברי , נטע� לפנינו6.
 לא]). 11 [620/85צ "בג(שבו 1ובייחוד את סעי! , זכויותיה� וחובותיה�, הכנסת

מעמד� הסטטוטורי של סיעות הכנסת לא הוסדר בחוק האמור . מצאתי יסוד לחשש זה
ל וביתר הוראותיו כדי "לחוק הנ1ואי� בסעי! , אלא בחוקי הבחירות לכנסת לסוגיה�

 .וחובותיה לפי הדי� של סיעה של הכנסת להשלי� על זכויותיה

 נורמאטיבית של ל כדי למנוע הגדרה"אי� באמור בחוק הנ, עיקרו של דבר, אול�
לאור האמור בסעי! , מה ה�, השאלה. החלי� על הסכ� המעוג� במשפט ציבורי, הכללי�

כנסת לא יקיי� �במקרה שחבר, האפשרויות הפתוחות לפעולה משפטית, ל"לחוק הנ1
כדי , בכל מקרה, כי אי� בה, איננה עולה לפנינו, חובתו לפרס� ברבי� הסכ� ציבורי

ה וקיומה של הנורמה החיונית ועל הצור� בהגדרתה להשלי� על עצ� היווצרות
 כנסת �חבר, לשו� אחרת. ובהצהרה עליה
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א� הגדרת , יזכה בחסינות, כנסת אחר�שיבחר שלא לפרס� הסכ� ע� סיעה או ע� חבר
 .תעמוד בעינה, כמנוגד לנורמות הרצויות והנכונות, מחדלו

מנו : ולה הסדר שליליהממשלה ע: יסוד�לחוק15כי מסעי! , מר מלצר הוסי! וטע�
בזמ� אי� בו התייחסות כלשהי להסכמי� �א� בו, בו את פירסומ� של קווי היסוד

אי� . פרשנות זו איננה מקובלת עלי. הלאו, כאילו, ומ� הה� משתמע, הקואליציוניי�
כי נתכוו� לחסו� או לשלול קיומ� של חובות ציבוריות אחרות , 15ללמוד מסעי! 

גילוי המידע על ההסכמי� מהווה . ביה מהמשטר הדמוקרטי שלנונוספות העולות מניה ו
אלא ג� חלק ממצוות , כפי שבואר לעיל, לא רק חלק אינטגרלי של תפיסות היסוד שנו

הגדיר וסיכ� רק אות� 15סעי! . הדורשות ביצוע� הלכה למעשה, דמוקרטיות" עשה"
ותיו את כל נושאי� המתלווי� לאקט של הצגת הממשלה ולא נתכוו� למצות במל

, הא ראיה. המתרחשת עובר להצגת הממשלה, תהליכי הפעילות הפרלמנטרית
מבלי שהעניי� , שהסכמי� קואליציוניי� הונחו על שולח� הכנסת מאז הכנסת השביעית

 .ל"הנ15הוסדר בסעי! 

כי מוטב שעניי� פרסו� , כמוזכר לעיל, כוחה המלומד של סיעת המער� גרס�בא7.
 .ר בחקיקה הראשיתההסכמי� יושאר להסד

החוקתי �במצב המשפטי, יתרה מזו; כי הנושא ראוי להסדר חקיקתי, א! אנו סבורי�
הנשע� על הבהרת� של מושגי� , הקיי� יש לכל הסדר בחוק החרות עדיפות על הסדר

 .חוקתיי� בדר� הפסיקה בלבד

איננו רואי� להשאיר את , משהובא העניי� לפנינו ביוזמת� של העותרי�, אול�
המקיי� , מ� הראוי שבית המשפט, כל עוד אי� חקיקה. ללא אומר ודברי�, שדה פרו(ה

תפיסות  ועל יסוד, השפיטה: יסוד�לחוק15פיקוח שיפוטי בגבולות שהותוו לו בסעי! 
, יאמר את דברו ויתווה את הכללי�, שה� חלק ממשפטנו, היסוד החוקתיות העקרוניות

 .אשר יחולו בהיעדר חקיקה

כי מ� הראוי לפרס� הסכמי� בי� סיעות לבי� עצמ� ובי� סיעות , כ��על, דעתנו היא8.
שעניינ� פעולות הרשות המחוקקת או , כנסת לבי� עצמ��כנסת או בי� חברי�לחברי

 .שנערכו לקראת כינו� הממשלה, המבצעת

א� המדובר בהסכ� לקראת , מבחינה מהותית, נפקא מינה, לדעתנו, לעניי� זה אי�
שניסו ולא הצליחו , לבי� אלו, שהצליחו להרכיב ממשלה, � הגורמי�כינו� ממשלה בי

 .בכ�

העיתוי של הפירסו� מ� הנכו� שיהיה לא יאוחר ממועד התייצבותה העתידית של 
ומקו� הפירסו� הראוי הוא , הממשלה: יסוד�לחוק15הממשלה לפני הכנסת לפי סעי! 

שתקנו� הכנסת יכול לקבוע , א� מוב�. היינו הכנסת, בו מתרחשת הפעילות האמורה, זה
 .שעניינ� דר� ההפקדה והפירסו� של ההסכמי�, הסדרי� טכניי� נוספי�
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נושא , כי ההסכמי�, כ� הוחלט להפו� את הצו להחלטי ולהורות�על�אשר9. 
 .יפורסמו ברבי�, עתירות אלו

בשל חשיבותו של . הנשיא שמגר, דינו של חברי�מסכי� אני לפסק: ברק' השופט א
הנוגעות למקורה המשפטי של החובה לגלות , � ברצוני להוסי! מספר הערותהעניי

נושא . הסכמי� פוליטיי� עובר להצבעת אמו� ולמקומו של בית המשפט בגיבושה
ושעניינו , כנסת לבי� עצמ��הנכרת בי� סיעות או חברי, הערותי הוא ההסכ� הפוליטי

,  לבי� חברי הכנסתהסכ� זה יכול שיהא בי� הסיעות. הצבעת האמו� בממשלה
הסכ� זה יכול שיהא בי� הסיעות לבי� "). הסכ� קואליציוני("המצביעי� אמו� לממשלה 

הסכ� ("אמו� לממשלה או הנמנעי� מהצבעה �המצביעי� אי, חברי הכנסת
 ").אופוזיציוני

 

 מקור החובה

אשר , הע� בוחר במפלגות או ברשימות. ישראל היא דמוקרטיה פרלמנטרית1.
סעי! " (הכנסת היא בית הנבחרי� של המדינה. "נבחרי� כחברי� בכנסתמועמדיה� 

היא ). המכוננת והרגילה(הכנסת היא בעלת סמכות החקיקה ). הכנסת: יסוד�לחוק1
סעי! " (הממשלה היא הרשות המבצעת של המדינה. "המקימה והמפילה את הממשלה

ממשלה ה� שני הכנסת וה. היא מכהנת מכוח אמו� הכנסת; )הממשלה: יסוד�לחוק1
ויחד ע� בית המשפט ה� מהווי� את שלוש הרשויות המרכזיות , אורגני� של המדינה

על ההגדרה ", קליי�' ראה ק(תו� איזו� ובלמי� ביחסיה� ההדדיי� , של המדינה
) ד"תשל(משפטי� ה " המשפטית של המשטר הפרלמנטרי ועל הפרלמנטריז� הישראלי

.308 

הבוחרי� ,  זכות הבחירה של אזרחי המדינהביסוד שיטת מימשל זו עומדת2.
מאבק תחרותי על סמכות "מקיי� .  את בית הנבחרי��באמצעות הרשימות או המפלגות 

לוי� ' השופט ד..." (נבחרי� אנשי� אחדי� להנהיג את החברה הפוליטית, מאושרת
אשר , המפלגות הפוליטיות ה� המכשיר החוקתי). 767' בעמ, ]12 [71/83פ "בע

בעקבות שיטת הבחירות מתקיי� . ותו מתגבש הרצו� הפוליטי של אזרחי המדינהבאמצע
על עריכת� של קואליציות , מטבעו, משטר כזה מבוסס. מפלגתי�אצלנו משטר רב

אשר במשטר , משפטי חיוני�למכשיר פוליטי, כ��על, ההסכ� הפוליטי הופ�. שלטוניות
כי , א� טבעי הוא.  הפוליטיי�החוקתי שלנו נודעת לו חשיבות רבה בגיבוש המהלכי�

יהיו , )הכנסת(אשר הצבעת� שלה� מקימה את האורגני� השלטוניי� , האזרחי�
כש� שהאזרחי� צריכי� לדעת את מצע� של , אכ�. מודעי� לתוכנ� של הסכמי� אלה

אשר לעתי� קרובות יש , כ� צריכי� ה� לדעת את תוכ� ההסכמי� הפוליטיי�, המפלגות
מאבק פוליטי בי� מפלגות מחייב מידע , אכ�. ת למצעי� הפוליטיי�מה� סטייה או תוספ

, עמד על כ� חברי. הקשורי� בעשייה הפוליטית, של האזרחי� על הנושאי� והדמויות
 :378' בעמ, ]13 [1/81צ "בבג, באומרו, הנשיא שמגר

 שמ� � וא! תלויה בכ� �שיטת הממשלה הדמוקרטית ניזונה מכ� "
אשר נסב על הנושאי� , מה חופשית של מידעהציבור ואליו תהיה זרי

כ� יש הרואי� �על .המשפיעי� על חיי הכלל ועל חיי הפרט, המרכזיי�
בזרימה החופשית של המידע מעי� מפתח לפעולתה של המערכת 

 ."...הדמוקרטית כולה
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, ]14 [399/85צ "בבג, בצייני, בפרשה אחרת,  וא! אני עמדתי על כ�
 :274' בעמ

, דעות והשקפות,  ולא מוכתבת מהשלטו� של מידעהחלפה חופשית"
, היא תנאי חיוני לקיומו של משטר דמוקרטי, תו� נסיו� לשכנוע הדדי

רק בדר� זו נית� . למע� הע�, על ידי הע�, המבוסס על שלטונו של הע�
כי כל יחיד בחברה יקבל את מירב הנתוני� הדרושי� לו לש� , להבטיח

זרימה חופשית של דעות . טו�קבלת החלטות בעניי� משטר ושל
בלא חופש . מאפשרת שינוי סדיר במבנה הכוחות המקיי� את השלטו�

 ".הדמוקרטיה מאבדת את נשמתה, הביטוי

כולל בחובו ג� מידע על , שהוא חיוני לקיומו של משטר דמוקרטי תקי�, מידע זה
 באשר על בסיס מידע זה יוכל הציבור לגבש לעצמו עמדה. דבר ההסכמי� הפוליטיי�

רק על רקע מידע . לנבחריו ובאשר לעמדותיה� הפוליטיות ולתיפקוד� בבית הנבחרי�
ורק על בסיס מידע זה תוכל , לשבט או לחסד, ביו� הבחירות, זה יוכל הציבור להכריע

 .להתקיי� החלפת דעות חופשית בי� בחירות לבחירות

זרח לגבש עמדה החובה לגלות הסכמי� פוליטיי� אינה נעוצה א� בצור� של הא3.
הממשלה . הקשור לתהלי� הרכבת הממשלה עצמה, קיי� צור� נוס! ומיידי. פוליטית

, חברי הכנסת). הממשלה: יסוד�לחוק15סעי! (נכונה משהביעה לה הכנסת אמו� 
צריכי� לדעת מה ה� ההתחייבויות אות� נטלו על עצמ� מרכיבי , המשתתפי� בהצבעה

הרי חיוני , הפוליטי היא לכוו� התנהגות בעתידא� אמנ� מטרתו של ההסכ� . הממשלה
, כי מידע על השפעתו העתידה של ההסכ� תעמוד לנגד עיני חברי הכנסת, הוא

כי הלכה , מתגובת היוע( המשפטי לממשלה למדנו, אכ�. המצביעי� לכינו� הממשלה
 .למעשה הונחו הסכמי� קואליציוניי� על שולח� הכנסת בטר� תתקיי� הצבעת אמו�

מהצור� של האזרח בכלל ושל חבר הכנסת , כפי שציינתי, בת הגילוי נגזרתחו4.
הידיעה של . לחובת הגילוי היבט נוס!. בפרט לקבל מידע חיוני להכרעותיו הפוליטיות

משפיעה על עצ� , כי ההסכ� ייחש! ברבי� ויהא נתו� לביקורת הכלל, הצדדי� להסכ�
ואור המנורה ,  המטהר הטוב ביותרכי אור השמש הוא, בצדק צוי�. תוכנו של ההסכ�

 Ch)1914( l. Brandeis other people's . 5ראה (הוא השוטר היעיל ביותר 
money(. היא . ההסכמי� הציבוריי� תשפיע על חוקיות תוכנ� חשיפת� של, אכ�

תאפשר ביקורת ציבורית ותגביר את אמו� הציבור ברשויות השלטוניות ותחזק את מבנה 
 .המשטר והמימשל

לבי� צורת , עד כה עמדתי על היחס בי� חובת הגילוי של ההסכמי� הפוליטיי�5.
מקור זה נובע מתפקיד� . עתה ברצוני להפנות למקור נוס! לחובת הגילוי. הממשלה

מפלגה . סיעה בכנסת היא יחידה קונסטיטוציונית. הציבורי של הצדדי� להסכ�
לסיעה ולחבר הכנסת יש . קתיממלאת תפקיד חו, המשתתפת בבחירות לכנסת, פוליטית

סיעה פרלמנטרית או . אי� ה� א� גופי� מהמשפט הציבורי. פי די��תפקיד ציבורי על
ה� משמשי� נאמני� של . אינ� פועלי� לעצמ�, החותמי� על הסכ� פוליטי, כנסת�חבר

 : 78' בעמ, ]4[456, 451/86צ "בשג, 669/86צ "עמדתי על כ� בבג. הציבור
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אלא למע� האינטרס הציבורי , לא לעצמו הוא פועל. וא נאמ� הציבוראיש הציבור ה..."
באמות , כ��על, כי הסכמי� והבטחות שהוא נות� נבחני�, א� טבעי הוא. הוא פועל

 ...".מידה של המשפט הציבורי

כגו� החובה להימנע , מחובת נאמנות זו שאיש הציבור נושא בה נגזרות חובות מספר
או החובה לפעול מתו� אתיקה ציבורית , ])15 [531/79 צ"ראה בג(מניגוד ענייני� 

מחובת ). 261, 250) ח"מ�ז"תשמ(משפטי� יז " אתיקה בפוליטיקה", זמיר' ראה י(
אי� . יחזיקו לעצמו, המצוי אצל איש פרטי, מידע, אכ�. הנאמנות נגזרת ג� חובת הגילוי

לחוק 39י סעי! פ�על(הלב מחייבת זאת �אלא א� כ� חובת תו�, עליו חובה לגלותו
" נכס"מידע המצוי עמו אינו . לא כ� איש הציבור). �1973ג"תשל, )חלק כללי(החוזי� 

עמד על כ� . ועליו להביאו לידיעת הציבור, השיי� לציבור" נכס"זהו . פרטי משלו
 :331' בעמ, ]6 [142/70צ "כה� בבג' השופט ח

 יכול �לגלות רשאי אני לכסות ולא , הטענה כי באי� חובה חוקית לגלות"
אבל אי� היא נשמעת מפי רשות ... פרטי ותישמע מפי אד� או תאגיד
, לא הרי רשות היחיד כהרי רשות הציבור. הממלאת תפקיד על פי די�
ואילו זו , ברצותה מעניקה וברצותה מסרבת, שזו בתו� שלה היא עושה

כל : ומשלה אי� לה ולא כלו�, כל כולה לא נוצרה כי א� לשרת את הכלל
וכשלעצמה אי� לה זכויות או חובות , אשר יש לה מופקד בידיה כנאמ�

אשר ה� נובעות מנאמנות זו , או שונות ונפרדות מאלה, נוספות על אלה
 ".או הוקנו לה או הוטלו עליה מכוח הוראות חקוקות

סיעה פרלמנטרית : א� למעלה מזאת. חובת הגילוי נגזרת מחובת האמו�, הנה כי כ�
חבי� בחובת , המבצעי� תפקידי� ציבוריי� בעלי אופי חוקתי, ודדכנסת ב�או חבר
כש� שמחובת ההגינות . א! חובה זו נגזרת מהאופי הציבורי של פעולת�. ההגינות

, אכ�. כ� נגזרת ממנה חובת הגילוי, ])16 [143/56צ "ראה בג(נגזרת חובת ההנמקה 
 .הבודקת והמנקה, הגינותה של הפעילות הציבורית מחייבת חשיפתה לעי� השמש

מהות המשטר והאופי : עד כה עמדתי על שני מקורות משפטיי� לחובת הגילוי6.
מקור זה מעוג� בזכותו של . לחובת הגילוי קיי� מקור שלישי. הציבורי של ההסכ�

עיוני משפט י " זכות האזרח לקבל מידע בענייני� ציבוריי�", סגל' ראה ז(הציבור לדעת 
כי חופש הביטוי הוא מעקרונות היסוד של ,  פסוקה היאהלכה). 625) ה"מ�ד"תשמ(

. חופש הביטוי הוא ער� מורכב]). 17[87, 73/53צ "ראה בג(שיטתנו המשפטית 
להשמיע את אשר ע� לבו ולשמוע מה שיש לאחרי� "במרכזו עומד החופש של האד� 

 זו לש� הגשמתה של חירות). 343' בעמ, ]18 [9/77נ "הנשיא לנדוי בד..." (להשמיע
, 95/51פ "ראה ע(מעניק הדי� לבעל החירות זכויות נוספות הנגזרות מהחירות 

צ "בג" (הזכות לקבל מידע"בי� הזכויות הנוספות הללו מצויה ג� ). 35' בעמ, ]19[99
חובתו של  כנגד זכותו של היחיד לקבל מידע עומדת). 267' בעמ, ל"הנ] 14 [399/85

מכא� חובת� של נושאי תפקידי� ]). 20 [243/82צ "ראה בג(השלטו� לספק מידע 
אינה , הנגזרת מחופש הביטוי, חובת הגילוי, אכ�. ציבוריי� לית� מידע לבני הציבור

 � כמו עצ� חופש הביטוי עצמו �אלא ג� , קשורה רק למהותו של המשטר הדמוקרטי
. כי האמת תיחש! וכי תינת� לו האפשרות להגשמה עצמית, לזכותו של היחיד בחברה

 .היא ג� זכותו של היחיד. זכות לדעת היא לא רק זכותו של הציבורה
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קיימי� . חובה זו אינה מוחלטת. עמדתי על החובה לגלות הסכמי� פוליטיי�7. 
אלה ה� שיקולי� של ביטחו� . שיש בה� כדי לצמצ� חובה זו, חשיבות�שיקולי� רבי

ק צמצומה של חובת העשויי� להצדי, ושל יחסי חו( ושל יחסי� כלכליי� וחברתיי�
. ג� הזכות לקבל מידע אינה זכות מוחלטת, ככל זכות בעלת אופי חוקתי, אכ�. הגילוי

היא חייבת לסגת בשל קיומ� של זכויות אחרות ובשל הצור� להתחשב באינטרסי� 
כי משא ומת� פוליטי יתנהל שלא לאור , קיי� אינטרס ציבורי. ובערכי� אחרי�

. פי� במשא ומת� הכלי� דרושי� לניהולו התקי� והיעילהזרקורי� וכי יינתנו למשתת
א� , לעיתי� ייגר� נזק לאינטרס הציבורי והפרטי. לש� כ� דרושה לעיתי� חשאיות

על רקע , עלינו לאז� בי� השיקולי� השוני�, אכ�. ההסכמי� הפוליטיי� ייחשפו
א� קרוב , לויכי הסכ� פוליטי אינו חייב בגי, מאיזו� זה מתבקש. תפיסותינו החוקתיות

, למשל, כ�. האינטרס המדינתיכלומר , כי גילוי יזיק לאינטרס הציבורי הכללי, לוודאי
כי חשיפתו תפגע בביטחו� המדינה או ביחסי , א� קרוב לוודאי, אי� לגלות הסכ� ציבורי

 .החו( שלה

משתרעת על כל הסכ� פוליטי הקשור , בתחומי� בה� היא פועלת, חובת הגילוי8.
כ� היא משתרעת ה� על ההסכ� הקואוליציוני וה� על ההסכ� �על. האמו�להצבעת 

להגבילה א� להסכ� , מנקודת מבטה של חובת הגילוי, אי� כל היגיו�. האופוזיציוני
כי ע� כריתתו של , העיקרו� המנחה צרי� להיות, אשר למועד הגילוי. הקואליציוני

המצדיקי� , ות שיקולי� ראויי�עשויי� להי, ע� זאת. ההסכ� הוא ייחש! לעי� הציבור
המועד האחרו� לקיו� חובת הגילוי הוא ערב הצגתה של הממשלה וקיו� . דחייה בגילויו
 .הצבעת האמו�

 

 תפקיד בית המשפט

כי החובה לגלות הסכמי� פוליטיי� צריכה , בטיעוניו לפנינו ציי� מר מלצר9.
כי אי� , נו ציי� מר מלצרבטיעו. ידי בית המשפט�ידי הגו! המחוקק ולא על�להיקבע על

הוא חולק על סמכותו ועל כוחו של בית המשפט לקבוע את חובת הגילוי ועל 
שחובת הגילוי תיקבע , כי מ� התבונה הוא, טענתו הייתה. הלגיטימיות של פעילותו זו

אשר יסדיר ג� את היחס בי� חובת הגילוי לבי� חסינות� של חברי , בדבר חקיקה ראשי
כי לא מתעוררת כל בעיה פורמאלית באשר להכרתנו בחובת , אני סבורא! , אכ�. הכנסת
ידי המשפט הציבורי ואשר �עניי� לנו בתחו� שטר� הוסדר באופ� ספציפי על. הגילוי

הסדר זה לא קובע . צורכי החיי� מחייבי� הסדר. הושאר לאוטונומיה של הרצו� הפרטי
לא פע� גזרנו די� .  ומקובלי�ידינו מעקרונות יסוד ידועי��הוא נגזר על. יש מאי�

כגו� דיני חנינה מהתבנית הקונסטיטוציונית שלנו , ספציפי מתפיסות יסוד חוקתיות
דיני , ])21 [320/86צ "בשג, 463, 448, 446, 431, 429, 428/86צ "ראה בג(

 1/65ב "ע(בדבר קיו� המדינה ואופיה הדמוקרטי " נתוני� קונסטיטוציוניי�"בחירות מ
מעצ� היותה של , בדר� כלל, וזכויות אד�]) 23[3, 2/84ב "ע; 384 'בעמ, ]22[

]. 25 [337/81צ "בג; ]24 [1/49צ "ראה בג(מדינתנו מדינה דמוקרטית שוחרת חופש 
כגו� מהעיקרו� של חופש , מעקרונות היסוד לעיתי� קרובות אנו גוזרי� דיני� מיוחדי�

או מאמות המידה של , ])9 [680/88צ "בג; ל"הנ] 17[87, 73/53צ "ראה בג(הביטוי 
צ "ראה בג(או של חובת ההגינות ) ל"הנ] 15 [531/79צ "ראה בג(חובת האמו� 

היא ג� . פעילות זו אינה פעילות שיפוטית פרשנית]). 7[860, 830/79' המ, 840/70
 ).לאקונה(לא פעילות שיפוטית בהשלמת חסר 

משפט המקובל היא ההיסטוריה של ה. זוהי פעילות שיפוטית בפיתוח המשפט
  ההיסטוריה של חלקי�. ידי השופטי��היסטוריה של פיתוח המשפט על
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 היא היסטוריה של יצירה � המתאפיי� בשיטת משפט מעורבת �נרחבי� של משפטנו 
כללי הצדק , דיני המכרזי�. מרבית המשפט המינהלי הוא משפט שיפוטי. שיפוטית

 כל אלה �תורת שיקול הדעת המינהלי , י�הכללי� בדבר איסור על ניגוד עניינ, הטבעי
באופ� דומה פעל בית . בה פעל בית המשפט לפיתוח המשפט, ה� יצירה שיפוטית

נ "בד, בציינו, הנשיא שמגר, עמד על כ� חברי. המשפט ג� בתחומי המשפט הפרטי
 :511' בעמ, ]26[30, 29/84

 שלא היה רק בגדר פרשנות של, כפי שנוצר באנגליה משפט מקובל"
, כ� נוצרה ג� אצלנו האפשרות העצמאית לפתח משפט מקובל, ביטויי�

 ."לאו דווקא תו� פרשנות ביטויי� כפשוטה

 :1027 'בעמ, ]27 [29/62צ "בבג, ועל רעיו� דומה עמד השופט ויתקו� באומרו

שלא בא זכר� בשו� הוראה , משפט זה בזכויות�לא פע� הכיר בית"
לבשו צורה והתגבשו , וטיתבקבל� גושפנקא שיפ, ואלו, משפטית

שרק תמול , דברי� שבנוהג ובמושגי הצדק הטבעי. לזכויות מוכרות בדי�
עולי� בדר� זו על דר� המל� , שלשו� היו עוד חסרי דמות ובלתי גדורי�

המתנהלת בצדה , זוהי ההתפתחות השיפוטית. וזוכי� לדרגה של זכות
רוצה להצר את ולא הייתי , של פעולת החקיקה ואינה נכנסת לתחומה

 ".סמכות זו ערובה היא לחופש הפרט. צעדיה

�ג"תשמ(עיוני משפט ט " הזכות המהותית במשפט המינהלי", ויתקו�' ראה ג� א
 5.) ד"מ

 .הסתמכות על עקרונות היסוד של השיטה פעילות שיפוטית זו נעשית לרוב תו�

ות לבי� כ� אנו מגשרי� בי� המציא. ממנה אנו גוזרי� זכויות וחובות חדשות
 .המשפט

 ראה(המשפט מתקד� ומתפתח באופ� טבעי להלי� השיפוט , אכ�
concerning",o. Dixon 468)56-1955( .austl. L.j( " .judicial method זהו

בפרשת ) simond(בלשונו של השופט סימונד (של ההלכה הפסוקה " מהלכה הגאוני"
scruttons v. Midland] 29[ )1962( silicones(. המשפטי החדש צומח הצמח 
תנועה תו� דריכה , הצמיחה מאפשרת שינוי תו� יציבות. על אדמת המשפט הישנה

 .יצירה תו� המש�, במקו�

השופט . פעילותו השיפוטית של בית המשפט בפיתוח המשפט מוגבלת היא10.
עליו לפעול בי� . עליו לפעול במסגרות הקבועות בחוק. אינו רשאי לפעול בניגוד לחוק

 :באומרו, עמד על כ� השופט לנדוי.  של החוקסדקיו

מתקיי� השימוש בשיקול דעתו של , ככל שמתרחב תחו� החוק החרות, אכ�"
השופט בתו� גבולות אותו חוק פנימה ומצטמצ� השטח הפתוח להפעלת שקול דעתו 

אבל ג� אחרי חקיקה כזאת חוזרי� . של השופט בדר� החקיקה השיפוטית העצמאית
גי� מחדש את מסכת הפרשנות שלה� מסביב לסעיפי החוק החרות או בתי המשפט ואור

' מ" (כאמרתו המפורסמת של השופט הולמס) interstitially(בתו� הסדקי� שבו 
 ).297, 292) ח"תשכ(משפטי� א " הלכה ושיקול דעת בעשיית משפט", לנדוי
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סוגיה ב, א� לא רצוי הוא יותר, על בית המשפט לשקול" האריגה"במסגרת מלאכת 
תו� השארת התפקיד של פיתוח , להימנע מכל פעילות יוצרת, הספציפית שלפניו
שבה� , תחומי� ישנ�). 120' בעמ]. 28[54, 518/82א "ראה ע(המשפט למחוקק 

כי העניי� שלפנינו נופל , אינני סבור. א� בלתי רצויה, הפעילות השיפוטית אפשרית היא
פעילותנו זו אינה . וי מעקרונות יסוד ידועי�אנו גוזרי� חובת גיל, כאמור. לתחו� זה

עוד בטר� הוחק החוק בעניי� (כגו� הטלת חובת הנמקה , שונה מפעילויות דומות בעבר
הטלת החובה להימנע מניגוד ענייני� וכיוצא בה� , של כללי צדק טבעי הטלת�, )זה

ל היוע( במסקנתי זו התחזקתי לאור עמדתו ש. המוטלות על רשויות שלטוניות, חובות
כי לדעתו מוטלת חובת גילוי של ההסכ� , אשר ציי� לפנינו, המשפטי לממשלה

כ� נעזרתי . וזאת חר! היעדר הוראה סטטוטורית, כעניי� שבחובה הלכתית, הפוליטי
כי , אשר סברה א! היא, מהסיעות הגדולות בכנסת, רבות בגישתה של סיעת הליכוד

� פומבי להסכ� הפוליטי שביניה� עובר כנסת לית�מוטלת חובה על סיעות ועל חברי
 .להרכבת ממשלה חדשה

בכוחנו . ראוי לו למחוקק שיית� דעתו על סוגיית ההסכ� הפוליטי, ע� זאת12 .
איננו יכולי� . איננו יכולי� לקבוע הסדרי� ספציפיי�. כשופטי� לקבוע עקרונות כלליי�

תפקיד של בדיקת ) נהראש הכנסת או מבקר המדי�כגו� יושב(להטיל על גור� מוסמ� 
איננו יכולי� לקבוע ; "מרש� הסכמי� פוליטיי�"איננו יכולי� ליצור ; תוכ� ההסכמי

אשר תתחשב במכלול הבעיות , כל אלה מצריכי� חקיקה. פרטי� באשר לדרכי הגילוי
לא נותר לנו אלא לית� ביטוי , א� כל עוד המחוקק לא אמר את דברו. המתעוררות

 .וכ� אנו עושי�, י� בשיטתנולעקרונות היסוד הטמונ

�בית א! אחד מבעלי הדי� שלפנינו לא כפר בסמכותו של: גולדברג' השופט א
 .משפט זה לקבוע את חובת הגילוי של ההסכמי� הקואליציוניי� והאופוזיציוניי�

 

, עליה� השתיתו חבריי הנכבדי� את חובת הגילוי, העקרונות המשפטיי�5129371
כשכל הצדדי� , א� עלינו להפעיל את סמכותנו,  ספקותיגדר. א! ה� מקובלי� עלי

" הטבעית"שכ� הרשות . ג� שלא על דר� החיוב, נכוני� היו לגלות את ההסכמי� שעשו
, בו אנו עוסקי�, לקביעת מסגרת ותוכ� לנושא קונסטיטוציוני מ� המעלה הראשונה

ת נורמות של כי ג� כשנעדרו, וסבורני. אלא הרשות המחוקקת, איננה הרשות השופטת
מקו� שמתחייבת , לא עלינו תמיד המלאכה לפתח� בחקיקה שיפוטית, המשפט הציבורי

, אי� זאת אלא מ� השיקול, א� בסופו של דבר החלטתי להצטר! לחבריי. חקיקת הכנסת
וא� יישאר הגילוי רק לרצונ� הטוב , כי א� יישאר הנושא פרו( לחלוטי� עד לחקיקה

על כל ההשלכות , נת פגיעה במירק� חיינו הציבוריי�לא מנענו סכ, של המתקשרי�
 .שבכ�

 

 .לפיכ� מצר! אני דעתי לדעת חבריי
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