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  הקדמה. 1
 

תיקוני חקיקה בתחומים שונים במסגרת חוק תוספות ושנכללים בו  – חוק ההסדריםונכתב על  רבות נאמר

כנית ו כצעד משלים לתבאמצעות הוראות שעת חירום 1985בשנת מאז הועבר בכנסת לראשונה  – דאח

רצונם הוא להעביר אותו ש,  לוטוענים המתנגדים, "דמוקרטי-חוק אנטי" 1.הכלכלית לייצוב המשק

לדבריהם ש, המפנים אצבע מאשימה כלפי הכנסת, מצדדיםנים כנגדם הטוע, "כורח המציאות  "2.מהעולם

 .באחריות לאומיתכי ינהגו לסמוך על חבריה  אפשר-אי
אין כמוהו בשום מקום אחר בעולם ש השתרש גם המיתוס שחוק ההסדרים הוא פטנט ישראלי     

או להוסיף חקיקה חדשה כדי  למחוק חקיקה קיימתלתקן או מכוונת חקיקה ה. ולא היא ,הדמוקרטי

קיימת , המכונסת בחוק ענק אחד, ם וכלשונםכרוחת כלכלית חדשה תוכניאו /ותקציב  יישם לאפשריהיה ש

ורזים ובעייתיים מועברים בפרלמנט בהליכים מז אחרות חוקים כאלהמדינות גם ב. במדינות אחרותגם 

 . של מסמך זהבנושא זה יעסוק הפרק הרביעי.  מבחינה דמוקרטית
לאור הניסיון תופעת חוק ההסדרים ם להתמודד ע אפשרבאמצעותן שדרכים עיקר המסמך עוסק ב     

 .שפר את התהליך השנתי לטיפול בהצעת החוק לכנסתניסיונות שונים שנעשו בולאור  חרותבמדינות א
נציבות , כנסת בעבר ובהווהההם חברי ב, בהכנת מסמך זהסייעו      ברצוננו להודות לכל הגורמים ש

, היועץ המשפטי לממשלה, ועדות קבועות בכנסתכמה המנהלות של , יתהלשכה המשפט, הדורות הבאים

   3.ל"אנשי אקדמיה בחו כמהל ו"פרלמנטים בחובנהל יאנשי מ

 
 והתפתחותוהרקע לחוק ההסדרים הישראלי . 2

 
, יצחק מודעי ,  הכין שר האוצר1984ספטמבר חודש  ממשלת האחדות הלאומית בלאחר הקמת ידימ

כדי להתמודד עם המשבר הכלכלי , ת לייצוב כלכליתוכני,  שמעון פרס,שיתוף פעולה עם ראש הממשלהב

 הותקנו תקנות לשעת חירום 1985 ביולי 1-ב.  היה נתון בו באותה תקופהמשק הישראלישההחמור 

ות לשעת חירום אישר היועץ את השימוש בתקנ.  סעיפים48 בהןו, )הסדרים לשעת חירום במשק המדינה(

פני ועדת הכספים יומיים לאחר פרסום לשהופיע , זמיר' פרופ. יצחק זמיר' פרופ, המשפטי לממשלה דאז

 שלדעתו יש לנהוג בתקנות אמר, התקנות כדי להסביר את עמדתו בנושא השימוש בתקנות שעת חירום

חירום כלכלית ושעת חירום כלכלית הממשלה צריכה להיות משוכנעת שאנחנו בשעת "אולם , בריסון

אני באופן " :הוא הוסיף". הסמכות נתונה לה, ואם הממשלה כך משוכנעת.  חירום מצדיקה תקנות שעת

 העבירה מליאת הכנסת  כמה ימים לפני פקיעת התקנות4".אישי סבור שהמשק נמצא לפני אסון כלכלי

 וכללנש, 1985-ה"התשמ, חירום במשק המדינה לשעתשלישית את חוק ההסדרים בקריאה יה ויבקריאה שנ

חלק מהדוברים . היה קצר יחסית וענייניהדיון בהצעת החוק . תיקונים מסוימיםב, רוב הוראות התקנותבו 

.   בשכרצוץאישור לפיטורי עובדים וקיבו  וכללנשאף  התרעמו על כך שההסתדרות הסכימה לקבל את החוק

                                                           
בין כלכלה : חוק ההסדרים, דוד נחמיאס וערן קליין' רופפ: יש במסמךסקירה מקיפה על מהותו של חוק ההסדרים  1

 .1999 נובמבר ,ירושלים,  המכון הישראלי לדמוקרטיה, 17' נייר עמדה מס, לפוליטיקה
 
חוק שאר "; 1989,כ חיים אורון" חה–" סדרים מכל הבא לידחוק ה: "בין השמות שנתנו לחוק ההסדרים מתנגדיו 2

סדר במשק -חוק אי"; 1993 ,יעל דיין כ"חה –" כלבויניק"; 1990, יאיר צבן כ"חה –" ז התקציביטנעחוק הש", "ירקות
 .1995, דן תיכון כ"חה –" המדינה

 
 . שסייעו מוזכרים בגוף המסמךמישמותיהם של כל   3
  

 .1985 ביולי 3 ,ועדת הכספיםישיבת  פרוטוקול  4
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החוק , כאמוראך , אחרים טענו שהחוק הגדיל את מעורבות הממשלה במשק במקום לעודד את ההפרטה

   5.עבר לאחר דיון קצר יחסית
אין שום  שכן, לא תקנות לשעת חירוםבאת חוק ההסדרים  להעביר ות אפשרהתהי     בדיעבד הסתבר ש

 כדי –בות פסיכולוגיות ימס  ככל הנראההשימוש בתקנות היה חשוב. וסוגמניעה חוקית להעביר חוקים מ

 ששרהמשק ולגרום לכך ששרי הממשלה יאשרו את הצעדים הדרקוניים של  ולהדגיש את חומרת מצב

,  משה שחלשעברל כ"הלדידו של ח.  כדי להציל את המשקלנקוטיש צורך  כיהאוצר ויועציו האמינו 

החלטה לאגד את כל תיקוני החקיקה הקשורים לתקציב הגם ,  חוק ההסדריםביא יההוא עצמו הלדבריו ש

ינואר חודש פני ועדת הכספים בלו הוא הסביר בהופיע, "היתה בעיה.  "סיבה פסיכולוגיתנבעה מ בחוק אחד

  ואז באנו בדיון איך 6,הצביע נגדו שר האוצר ממפלגה אחת באופן אוטומטי מביא לכך שהצד השני"  :1999

 אם נביא את החוקים הנובעים מהתקציב בעת –  ואמרנו,יחדמביאים לכך שיצביעו חברי הקואליציה 

ותם במסגרת ההסדר שמחייב משמעת קואליציונית  נחייב א, ובעונה אחת בהצבעה על חוק התקציב

כלכליים  ולא להשגת יעדים, שום דבר אחר לא. עצמו לחוק התקציב ואבל הקשר והזיקה הי. להצביע יחד

 7".אחרים
גם אם ,  להוציא את המשק ממצב החירום שהיה שרוי בו,כזכור, ת הייצוב הכלכלי הצליחהתוכני     

חוק ההסדרים , עם זאת. ענפים מסוימים בכלכלתהלבורים מסוימים בחברה הישראלית וי לצבמחיר כבד

די שנה כל תיקוני החקיקה הנדרשים לביצוע התקציב בחוק אחד נפרד  ובאמצעותו הובאו מ, על כנונשאר

שרה הפרדת  אפבהמשך. 1985  שנת עדנהוגהיה כפי ש או בחוקים פרטניים במקום בגוף חוק התקציב

 ליעדי המדיניות תיקוני חוק שקשוריםגם להכליל בחוק ההסדרים תיקוני החקיקה מחוק התקציב 

 שנובעות ממנה – כאשר החקיקה הפרטיתו , לתקציבותישירנם קשורים  אך איהכלכלית של הממשלה

משרד האוצר חוקים ש,  זמניתולו,  כדי לבטלוהחלו להשתמש ב,  יצאה מכלל שליטה– הוצאות תקציביות

 .מלכתחילההתנגד להם 
חוק להגברת הצמיחה והתעסוקה " ל,1998 לשנת , שינה משרד האוצר את שם החוק1997בשנת      

ת תוכניחוק ה"לם החוק ששונה שר האוצר התמנה לולאחר שבנימין נתניהו , "ולהשגת יעדי התקציב

 .")תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית(להבראת כלכלת ישראל 

 
 הסוגיות. 3

 
" עוקף דמוקרטיה"אם מדובר בחוק השאלה : ואלה הן,  סוגיותכמהתהליך חקיקת חוק ההסדרים מעלה 

פיצול הדיון בהצעת החוק בוועדות ; יקה המזורזהליך החק;  והנושאים הכלולים ב;  כפי שטוענים נגדו

צורך  האוצר בחוק ל שעושה משרדשימושה וקריאה השנייה במליאהההסתייגויות לחוק בשלב ; הכנסת

 .סוגיות אלה יידונו בפרק זה. שהכנסת אישרה בהליך תקיןביטול חוקים פרטיים 

  
 דמוקרטית-חקיקה אנטי. 3.1

דיוני מליאת ב ."הדמוקרטיעוקף "בהליך נחקק נגד חוק ההסדרים היא שהוא אחת הטענות העיקריות 

עשרות התבטאויות ברוח זו מפיהם של שמעו נ חוק ההסדרים כתופעה סוגייתב 1986מאז שנת הכנסת 

                                                           
 .4057–4049 'עמ, 1985 בספטמבר 26 , 4022–4000' עמ , 1985 בספטמבר 9,  102 כרך ,דברי הכנסת,  הכנסת 5
 
 . ולשרי מפלגת העבודה מצד שני מצד אחדשחל התכוון בדבריו לשר האוצר יצחק מודעי מהליכודכ לשעבר "חה  6
 
במסגרת חוק ההסדרים לשנת  דיון בנושא הרפורמה במשק המים (1999 בינואר 4 ,ועדת הכספיםישיבת  פרוטוקול  7

 .2005במאי  2,  המסמךמחברתאיון עם יל חזר על הדברים ביתר פירוט ברשחכ לשעבר "חה . )1999
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 במשך שנים ,החוק הזה: "1997 בדצמבר 23-כ מקסים לוי ב"וכך אמר חה. כנסת מכל הסיעותהחברי 

הממשלה מבטלת חוקים אשר נחקקו  ...דמוקרטי המרוקן את ועדות הכנסת-חוק אנטי הפך להיות ,רבות

יזמו באמצעות הבית הזה חוקים , האזינו להם, בורים גדוליםי שמעו צ– בוועדות הכנסת לאחר עבודה רבה

ד ומבקשת מהמכונה הקואליציונית והנה הממשלה באה בלילה אח ,שנתנו מאור אולי לכמה אלפי אנשים

 ...."הזאת למחוק ולדרוס חוקים
גם התבטאויות על נשמעות )  להלןאור(חוקים דומים לחוק ההסדרים  בהן מצאנושהמדינות בכל          

 .  מתקבליםהם  ודמוקרטי שב-ההליך האנטי
אך קיימת בעיה ,  לודומיםהחוקים באשר מדובר בחוק ההסדרים וכ פרט     אין ספק שהבעיה חריפה ב

הנושאים המעסיקים לריבוי  קצב החיים ותהקשורה להאצ ,בכל המדינות הדמוקרטיות ,חקיקהבכללית 

 ולפעמים אף ,שניםפי הליכים שנקבעו לפני עשרות -ממשיכים לפעול על אשר,  הפרלמנטים:את החברה

הולך וגדל של החקיקה  שיעור, כפי שנראה בהמשך 8.קצב ביםפשוט אינם עומד,  שנה100-מ יותר לפני

 .בדרכים העוקפות את ההליכים הקבועים בתקנון הקונגרסנחקק  ב"הבאר

 כלומר ,motorized legislationהפילוסוף הגרמני קרל שמיט קרא לחקיקה הנחקקת בהליך מזורז      

  יש נטייהבדמוקרטיות ליברליות של המאה הקודמת ציין שמיט ש30-  כבר בשנות ה9."חקיקה ממונעת"

מבטלים או משנים במחי יד חוקים שנחקקו  אשר, להתמודד עם משברים כלכליים באמצעות צווי חירום

, לפני עליית השלטון הנאצי, רא הוויימשל שלטוןבשנים האחרונות , בגרמניה עצמה  .במהלך שנים רבות

 היתהמסקנתו של קרל שמיט  10. להעברת חקיקה כלכלית מסיבית חירוםנעשה שימוש רב בצווי

ל קורה ו שבה הכבתשדמוקרטיות ליברליות פשוט אינן מסוגלות להתמודד עם המציאות המודרנית המורכ

בבעיה של היחלשות הרשות המחוקקת מול כיום  העוסקים אנשי אקדמיה רבים. במהירות הולכת וגוברת

חרף הסתייגותם   קרל שמיטעל הניתוחים של מסתמכים הרשות המבצעת בדמוקרטיות הליברליות

את מערכת היחסים בין  לשפר בדמוקרטיות הליברליות אפשרהם שואלים כיצד  11 .ממסקנותיו ומדרכו

המחוקקים לא יהפכו -כך שבתי, ואת הליך החקיקה בפרט, הרשות המבצעת בכללבין הרשות המחוקקת ו

  חוקים   של תוכנם  ועל   הממשלה מדיניות  על  אמיתית   השפעה  תהיה  ולנבחרים  גומי  חותמות  להיות

 12.טעמהמ
ל בבעיות ופילהשתמש בצווי חירום לטנטייה במדינות דמוקרטיות רבות  ישיש לציין שגם כיום      

 38בהתאם לסעיף ,  את השימוש בצווי חירוםצרפת תממשלאישרה  2005 ביוני 22- ב,כך. כלכליות חמורות

הלכנו עד קצה : "אק שיראק'א זלאחר שלדברי הנשי ,כדי לטפל בבעיות התעסוקה, צרפת תבחוק

                                                           
 : למשלאו ר 8

William E. Scheuerman, Liberal Democracy and the Social Acceleration of Time,  Baltimore and 
London, The Johns Hopkins University Press, 2004. 

 :או ר  9
Carl Schmitt, Die Lage der europäischen Rechtswissenschaft [The Situation of European 
Jurisprudence], Tübingen, Universitäts-Verlag, 1950. 
  

  : למשלאור  10
Zweite Verordunung des Reichspreasidenten zur Sicherung von Wirtschaft und Finanzen, vom 5. Juni 
1931, und  Vierte Verordnung des Reichspraesidenten zur Sicherung von Wirtschaft and Finanzen und 
sum schutze des inneren Friedens, von 8. Dezember 1931.  

 
 .    הנאצימשטר עד כדי תמיכה באולוגיה ימניתידילא של המאה הקודמת פנה שמיט 30-בשנות ה  11
 

 ,William E. Scheuerman, Liberal Democracy and the Social Acceleration of Time: ראודיון בנושא   12
 Baltimore and London, The Johns Hopkins University Press, 2004, ch. 6.  . בעיקר עניינו הדיון של שויירמן

בהנהלת  המלמד באוניברסיטת קנטבריה ועובד גם,   מספרדLuis González del Campo 'פרופאך הן , ב"ארה
 התייחסו בהתכתבות שלהם אתנו למשנתו של ,האוסטרישל ר גינתר שפבק מהפרלמנט "הן  ד, הפרלמנט של קנטבריה

 . במדינות המערברביםשלדעתם מתארת נאמנה את המצב העגום השורר בפרלמנטים , קרל שמיט
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האספה על אך לאחר זמן מה ,  על צווי החירוםהנשיאדי בחתימת בשלב הראשון ".  הפתרונות המסורתיים

שימוש להתנגדות רבתי  ,בעיקר בין תומכי השמאל, באספה הלאומית מובעת ובשלב זה , לאשרםהלאומית

 13.הפרלמנט בנושא שאמור להיות מוסדר בחקיקהלשם עקיפת רום חיבצווי 
. פרלמנטרי-אנטישהוא אינו דמוקרטי או ההסדרים יש המערערים על הקביעה שחוק   בישראל,עם זה     

 אנשי  בדרך כלליםעישמהטיעון הזה מאת .  הבעיה היא תגובת הכנסת, הם טוענים, דמוקרטיהוא החוק 

מנם דובר כאן וא: "בצורה הברורה ביותר ותוניסח אשארה בעזמי חבר הכנסת  אך  14,משרד המשפטים

זה חוק .  כלי פרלמנטרי ואהאמת היא שה.  פרלמנטרי בעצם-הרבה על חוק ההסדרים במשק ככלי אנטי

אני לא מבין למה הכנסת מקבלת ...  חברי הכנסת יכולים לאשר אותו ולא לאשר אותו,כמו שאר החוקים

. כך היא צריכה לעבוד. כיוון שזה נוח לה,  אלא הממשלה מביאה את זה,שלה מביא את זההעם לא . את זה

יקומו הפרלמנטרים ויעשו משהו נגד החוק , עלבון לפרלמנטריזםהוא אם הפרלמנט רואה שהחוק הזה 

 15".זהה

  
 ?חוק ההסדריםבל כלהימה צריך ל .3.2

  ישירות לתקציב של שנת  כולוקשור, 1985ספטמבר חודש בכנסת בהתקבל ש, חוק ההסדרים הראשון

החל משרד , 1990רס מחודש ובעיקר לאחר נפילת ממשלת האחדות הלאומית ב, במהלך השנים. 1986

 נושאים שאינם קשורים ישירות לתקציב ,שלב בהאו לפחות לנסות ל, ההסדרים  בהצעת חוקשלבר להאוצ

 פעם להפריד נושאים  מסוימים מהצעת חוק ההסדרים ולגרום מדיהכנסת הצליחה . של השנה הקרובה

בשנים .  הליך מזורזאותו קציב בעם הת יחד כהצעות חוק נפרדות שאינן חייבות לעבור לופיטקבלו לכך שי

שהציע אושר רק חלק קטן מחוק ההסדרים , עדר גיבוי לשר האוצר מודעי מצד הממשלהבה, 1992–1990

 17הצליחה הכנסת להוציא מהצעת חוק ההסדרים סעיפים רבים 2000–1999בשנים גם  16.משרד האוצר

 . זההאוצר בנושאמשרד שניהלה עם ומתן -משא לאחר
כאשר הופיע  כך עשה שר האוצר יעקב נאמן.      כמה שרי אוצר הגנו על התכולה הרחבה של חוק ההסדרים

אני רוצה גם להדגיש שהצעת התקציב בעצם מבטאת את המדיניות   ".1998 ביולי 20-ב בפני ועדת הכנסת

עה יותר רחבה של צעדי המדיניות ולכן יש מקום להציג לכנסת ירי", אמר, "הכלכלית של הממשלה

אין , לכן... שיש לה השפעה על חיי הכלכלה במשך השנה, קשה אחתמ, שהם חלק ממערכת אחת, הכלכלית

, גם שאינם חוקים תקציביים בהגדרה הצרה, אלא במסגרת חוק התקציב להביא תיקונים לחוקים, ברירה

ראינו את זה בשנים . שפעה על רמת המחיריםהובאבל הם עוסקים בהכוונת הפעילות הכלכלית של המשק 

האחרונות בכמה וכמה ענפים שברגע שפתחת אותם לתחרות היתה השפעה מיידית על רמת המחירים או 

 ".השפעה מיידית על השקעות במשק
 את הדברים כנסתהני ועדת פל  נתניהושר האוצר בנימין אמר, 2004 ביוני 16-ב,      שש שנים מאוחר יותר

אנו רוצים את התקציב והחוקים שאמורים להביא את :  אתם אומריםקף החוקיםילגבי ה: "אלהה

התקציב בא לבטא .  ל הנגזרת של המדיניותוהתקציב הוא בסך הכ.  ..אני חולק על כך.  התקציב אל הפועל

                                                                                                                                                                      
 

 .2005 ביוני Le Figaro, 22- וLe Mondeמבוסס על מאמרים מתוך    13
 

-חוק ומשפט  ב,  בפרוטוקול ישיבת ועדת החוקה, יהושע שופמן, דברי המשנה ליועץ המשפטי לממשלה : למשלואר 14
 .2001 בנובמבר 6
 
 .329' עמ, 1998 באוקטובר 27, 172 כרך ,דברי הכנסת, הכנסת 15
 
' עמ, 128כרך , דברי הכנסת, הכנסת, 1992 בדצמבר 31 , במליאת הכנסתרהם בייגה שוחט אבשר האוצר  רימדב 16

1916 .  
 
 .38'  עמ,2003 באפריל 30 ,2001 ולחשבונות שנת הכספים 2002 לשנת ,ב53 שנתידוח , משרד מבקר המדינה :ואר 17
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אבל אין שום אפשרות למצות או לבצע את המדיניות , וחברתיתביטוי מסוים וחשוב של מדיניות כלכלית 

 לכן.  ולא כולה מובילה בהכרח לתקציב, שהיא גם עוטפת את התקציב, הזאת ללא מסכת החוקים הכללית

 מה שלא נכלל בהגדרה :אך אני מסכים. החוקים שנדרשים הם החוקים שמבטאים את סך המדיניות

יב שמבטא את המדיניות צ צריך את חוק ההסדרים סמוך לתק.וציא צריך לשאוף לה– שאמרתי עכשיו

, לפעמים קורים דברים באופן ברור.  אך לא החוקים שבאמת אינם נוגעים למבחן הזה, הכלכלית וספיחיה

 ".שבאמת לא שייכים ולא צריכים להיות שם, מובהק
 לא נושאים שאינם קשורים זה לזה אינו חוקיללים בו שנכשחוק  קביעהלהתמודד עם הבעיה ב ןניסיוה     

בתקופת  כי  צבי ענברהיועץ המשפטי לכנסת ציין )1'  נספח מסאור( 1998 בדצמבר 30-בחוות דעת מ. צלח

אין לערבב עניינים "נציב העליון של 1932 בינואר 1-ישראל נאמר בהוראת המלכות מ-המנדט הבריטי בארץ

של גם בספר החוקים . ישראלשל  אך הוראה זו אינה תקפה בספר החוקים 18,"שונים בפקודה אחת

  ממשלת גדבעתירה של ארגון מגדלי העופות נץ "של בג ןדי-בפסק 19 .כזאתהוראה כיום  איןבריטניה 

 את הליך החקיקה פטשמה-תביקר בי, 2003חוק ההסדרים לשנת שעניינו , 2004נובמבר  ב27-ישראל מ

אך לא מצא עילה , העדר דיון יסודי וממצה בסוגיה מורכבת ומהותית שלבעיקר ב, דבריול, ראוי-הלא

 .  חוקית לפסילת החוק ולא התערב
שייך ומה לא שייך לחוק מה קביעה ם לקריטריונים ברוריאמצעות      ניסיונות להתמודד עם הבעיה ב

על  הסכמה בין הגורמים השונים יןאהיא שבמקרה זה הבעיה .   גדולה יותרלא זכו להצלחהההסדרים 

 לגבי הצעות חוקי הסדרים –  טבלאות הקובעותהכינוגורמים שונים שאף , ולמעשה, קריטריוניםה

ההגדרה הצרה .  קריטריונים את התומפורשמונים הם אינם , ם שייך לדעתינוא מה שייך ומה – פייםספצי

, סעיפים ספציפיים בהצעת חוק התקציבהקשורים לביותר היא שיש להכניס לחוק ההסדרים רק סעיפים 

 ההגדרה הרחבה ביותר היא .דונה בלבדנת התקציב הנההכנסות לשעל משפיעים על ההוצאות או  אשר

כל מה שקשור ליעדי התקציב של משרד האוצר וכל מה שקשור , שכל מה שכרוך בהוצאה תקציבית

 .להיות כלול בחוקמתאים  למדיניות הכלכלית של הממשלה 
להכין , סמדר אלחנני' הגב,  החלה היועצת הכלכלית של ועדת הכספים90-מחצית השנייה של שנות הב     

אילו מהם שייכים ישירות בשאלה עמדתה   וציינה את של מרכיבי הצעת חוק ההסדריםטבלאות שנה מדי

 החלה ,אנה שניידר, היועצת המשפטית של הכנסת. לתקציב ואילו מהם אינם שייכים ישירות לתקציב

לקראת הדיונים בוועדת הכנסת  ,2001אוקטובר בחודש  הכנסת ראש- לבקשת יושבהלהכין טבלאות כאל

מידע המחקר והמרכז  הכין גם 2001נובמבר חודש ב. ועדת הכנסתובהצעת חוק ההסדרים פיצול בסוגיית 

זיקה (מוצע תקציב העם הסעיפי הצעת החוק מקיימים  הזיקה ש ניתוחהשיש ב, של הכנסת רשימה כזאת

 ).זיקה העדרעקיפה או , ישירה
סיכום דיון שנערך בלשכתו של מ  אליעזר גולדברג ציטט מבקר המדינה 2003 שנתלבדוח השנתי שלו      

יש להימנע מלכלול בחוק ההסדרים הוראות שחוק זה אינו : "1998היועץ המשפטי לממשלה באוגוסט 

צוות זה ידון בהצעות . יוקם צוות משותף למשרד האוצר ולמשרד המשפטים. האכסניה הראויה להן

 מהו המסלול שבו היא ראויה , לגבי כל הצעה– לפני הדיון בוועדת השרים –שיאושרו בממשלה ויסכם 

 20".רים או בחוק אחר במסגרת חוק ההסד:להידון
 עקבו, 2005 אלא גם פעל לגבי חוק ההסדרים לשנת , לא רק המליץמני מזוז      היועץ המשפטי לממשלה

 172 – 2004 לשנת  ההסדריםחוקלאורכו של בהשוואה  ,"בלבד" עמודים 94 פעולתו היה אורך הצעת החוק

                                                           
  .2850'  עמ,)3(ז "סעיף ט',  כרך ג, ישראל-ץרוקי אח 18
 

 שתוכנה של הצעת חוק חייב להיות  הואכללה ,הינבריטל שהנבחרים -סגן מזכיר בית, מר פרנק קרנמרלדברי  19
 .2005 במאי 10 , מכתב. תואםאינו ומה תואםמה : הבעיה היא בעיה של פרשנות. תואם לכותרתה הארוכה

 
 .37'  עמ,2003 באפריל 30 ,2001 ולחשבונות שנת הכספים 2002לשנת , ב53 שנתידוח , משרד מבקר המדינה  20
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  המשפטי לממשלה פסל למעשההיועץ.  עמודים308 – 2003שני החוקים לשנת  רכם שללאוו ,עמודים

לתקציב " מהותית)ה(זיקה "הפי מבחן -על ,מהתיקונים שביקש האוצר להכניס להצעת החוק כמחצית

הן על המקובל הן על הכנסת , אחדגורם  אין הבעיה כאן היא שכל עוד   21.ולמדיניות הכלכלית שהוא מייצג

 , עליה םילחגם לעבור על הצעת חוק ההסדרים ולהו המוסמך לקבוע את הקריטריוניםכגורם  הממשלה

בין ובינם תדיינים  בעת שהם ממי השלטוןחומר בסיסי בידי גורלשמש רק עשויות  והקביעותהטבלאות 

  .ואין להן תוקף חוקי או ביצועי כלשהו, הצעת החוק הגשת) או אחרי(עצמם לפני 
תדיינות המנגנוני ה הפעלתהיא , תחלקיולו ,      השיטה הנהוגה כיום לקביעת תכולת הצעת חוק ההסדרים

 ועתה  נציגי משרד האוצר עם)ועדת הכספים ר"ועדת הכנסת ויו ר"יו, הכנסת ר"יובאמצעות (הכנסת  של

 22.היועץ המשפטי לממשלהעם גם 
יונות  החל בניס, יצחק רבין בממשלת,בקדנציה הראשונה שלו כשר האוצר , אברהם בייגה שוחט     

 והוא חזר 23,)בעיניו( למינימום ההכרחי ההסדריםהצעת חוק של  התכולתדברות עם הכנסת על צמצום יה

 ניסיון נעשה הפעם  24. אהוד ברק בממשלת,שר האוצרבתפקיד הניסיון הזה גם בקדנציה השנייה שלו על 

 .       למסד את ההתדיינות הזאתאברהם בורג  הכנסת ר"יו מצדמקביל 
ולא ,  הטוב של השותפים בהתדיינותנם ברצולחלוטיןשהצלחתה תלויה היא      הבעיה בשיטה הזאת 

לעתים  ו,אך אינה תמיד יעילה, אולי נבונה מבחינה פוליטיתהיא  .קריטריונים אובייקטיבייםמופעלים בה 

 ).   להלןאור(באיחור רב  אושר, למשל, 2002חוק ההסדרים לשנת  . זמן יקרבזבוז גורמתהיא 
 יש לקבוע, להחזיר אותו לממדים סבירים אלא רק ,לא לבטל את חוק ההסדריםש יוחלט אם     

 שייך להשגת יעדי ינואמה שייך ומה קביעת  ל,בחוק או/מעוגנים בתקנון הכנסת וה, ים ברוריםקריטריונ

שאר ל. יישמרואלה קריטריונים שכדי להבטיח טרליים ויעילים יומנגנונים אדמיניסטרטיביים ני, התקציב

 אך ,אותה שנהשל להשגת יעדי התקציב ן לה זיקה ישירה שאי, בחוק ההסדריםכיום החקיקה הנכללת 

 .למצוא הליך אחרהיה צורך י, משרד האוצר רואה צורך להעבירה בדחיפות

 Congressional Budget) 1974 משנת קונגרסהתקציב חוק ב נעשה שימוש ב"בארה, להלןפורט כפי שי     

Act)הצעת חוק ההתאמהללהכניס רשאי נאט הסש מגבלות על מה תעי לקב (Reconciliation Bill) , שהיא

וק ח קבעבאיטליה .  הצעת החוק שבאמצעותה מתקנים חקיקה קיימת כך שיעדי האיזון התקציבי יישמרו

-בבלגיה הוכנס תיקון לתקנון בית. להכניס לחוק הפיננסי מותרסייגים לתוכן ש ,1988שנת מ ,362' מס

) הוועדה של כל ראשי הסיעות(פיו כל סיעה רשאית לדרוש כינוס של ועדת הנשיאים -שעל, בחריםהנ

, שהוא החוק המקביל לחוק ההסדרים בישראל, (Loi Programme)ת תוכניולהציע שסעיף מסוים בחוק ה

 .  צא ממנויוּ

 
                                                           

לרגל פרסום ספרו של  2004דצמבר חודש  היועץ המשפטי לממשלה בכנס שהתקיים בתהרצאל מתוך ראשי פרקים 21
". זיקה מהותית",  בעיני היועץ המשפטי, ר מהיגדומ אלמסמך ב. משק המדינה: יסוד-וקאדרעי בנושא חיוסף  'פרופ

 .שהעביר אלי את ראשי הפרקיםכך מני מזוז על יועץ המשפטי לממשלה אני מודה ל
 

ה בהכנת הממשלפול יטבנושא  ,2003 בדצמבר 31-ב, אליקים רובינשטיין, היועץ המשפטי הקודםבהנחיה שפרסם   22
אך לא , בה מגובשת הצעת חוק ההסדריםשהדרך ממנם הביע את מורת רוחו וא הוא ,חוק התקציב וחוק ההסדרים

 )6'  נספח מסבראו  (. אמצעים מעשיים כלשהםנקט 
 

 תקשיב לי אז: "כ אברהם בייגה שוחט" בנושא חוק ההסדרים אמר חה1998 בדצמבר 29-בבישיבת מליאת הכנסת   23
, ועדת הכספים ר"הייתי יושב עם יו. כשהורדתי משנה לשנה, איך היתה הפרוצדורה של חוק ההסדרים בשלהי כהונתי

החוברת .  והיינו מוציאים דבר אחרי דבר, עם היועצים המשפטיים של האוצר, הכנסת ר"עם יו, ועדת הכנסת ר"עם יו
חוק ההסדרים לא ... לא שינויים מבניים במשק, לא ספר, ה שישה עמודיםתהגשתי הישל חוק ההסדרים האחרון ש

, אבל יש לפעמים דברים שחייבים להעביר בחוק ההסדרים, וותי חקיקה ברמה הגבוההייכול לשמש כלי מנשא לע
 ".חוק הסדרים מינימלי, לדעתי, לכן צריך. דברים מינימליים

 
 1, גה שוחט בפרוטוקול ישיבה משותפת של ועדת הכנסת וועדת הכספיםכ אברהם ביי" למשל דברי חהאור 24

 .1999בנובמבר 
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 ?לו ועדות אמורות לטפל  בחוק ההסדריםיא. 3.3
  נדונההחקיקהבו שבשלב , דומים לחוק ההסדריםהחוקים בהן קיימים ש ת המדינובכל, חוץ מישראל

מעבירות את מסקנותיהן לוועדת הכספים  ואלה, ועדות נושאיות רבותונדונות ב  אלהחוקהצעות , בוועדות

כשהחוק ההסדרים , לעומת זה, שראלבי. את כולן כמקשה אחת למליאה ותמגיש אשר, ועדת התקציבלואו 

. הצעת התקציב עצמהמו כ, בוועדת הכספיםתידון  הצעת חוק ההסדריםשהוחלט , 1985 בשנת ,בא לעולם

כחודשיים לפני ששתיהן אמורות ,  משרד האוצר לכנסת באותו הזמןריעבשתי הצעות החוק מאת כיוון שמ

 .שתיהן דיון יסודיבלדון קשה מנוצר מצב ש, לעבור בקריאה שלישית
 אמרה 1987 בינואר 29-בבישיבת ועדת הכנסת .  זה החלו להישמע קובלנות בנושא80-שנות הסוף   כבר ב   

יש שינוי בחוק , הפחתת עלות העבודה: 'בפרק ב, )הוראות שונות(בחוק יציבות המשק :  " אורה נמירכ"הח

שייך רק לוועדת ,  תקנון הכנסתפי-על, לאומיחוק הביטוח ה.  הביטוח הלאומי שהוא שינוי חקיקה מרכזי

לא בתמימות חוק זה הועבר לכאן ורוצה להיות מועבר כמקשה אחת , יתירה מזאת. העבודה והרווחה

שנקעה נפשו של משרד האוצר מהוויכוחים עם ועדת , נאמר לנו בוועדת העבודה והרווחה.  כספיםהלוועדת 

ידי אנשים מאוד -הדבר נאמר לי על... שורה לביטוח הלאומיהעבודה והרווחה בנושא של חקיקה הק

ועדת הכספים הרבה יותר קל להם לסגור עסקות  ר"שעם ועדת הכספים ועם יו, בכירים במשרד האוצר

היא רואה בדברים אלה פגיעה קשה בתקנון הכנסת ששמאחר וסיפה ואמרה נמיר הכ "חה". ולגמור עניין

שונות שנכללו היא מבקשת שוועדת הכנסת תחליט אילו ועדות תטפלנה בהוראות , סתובעצמאות הכנ

 לפצל את הטיפול בהצעת לשכנע את ועדת הכנסתנמיר נכשלה בניסיונה כ "חה. חוק יציבות המשקהצעת ב

שהתקנון אינו מאפשר לוועדת הכנסת להחליט על חשב באותו זמן   ענברצבי היועץ המשפטי לכנסת. החוק

,  לתקנון הכנסתא 117ספת סעיף נמיר להכין הצעה להוכ "חההוא סייע לומשום כך , חוקהצעת של ה פיצול

  .25 שוועדת הכנסת רשאית לפצל הצעת חוקותמפורשבו אמר ישי
במתכונתו הקיימת פי תקנון הכנסת -עלגם ש ור הגיע ענבר למסקנהאך כעבור כעש,      התקנון לא תוקן

 ה בחלקינה תעסוקות ועדלולהחליט על פיצול הצעת חוק ההסדרים ולקבוע אירשאית ועדת הכנסת 

בה הטיפול  כי טענו אנשיוו, הצעת חוק ההסדריםלפיצול העיקרי תנגד שרד האוצר היה הממ    26.השונים

     27.רק ועדת הכספים מסוגלת לעשות את המלאכה משום כךו, כוללתתקציבית חייב להיות מתוך ראייה 
 פיצול את אחת הייאפשרדרך .  ההסדריםחוק הצעת יות לפיצולאפשרדרכים  כמה      יש לציין שיש

כהצעות חוק נדונות ההצעות חוק עצמאיות הופכים להצעת חוק ההסדרים סעיפים מ  כלומר,מוחלט

בטל את כדי לבדרך זו פיצול כ חגי מירום על " דיבר חה1998  בפברואר24-בבישיבת ועדת הכנסת . רגילות

מירום הציע שהדבר ייעשה באמצעות תקנון הכנסת ולא באמצעות חקיקה שתאסור . חוק ההסדרים

 .חקיקה המגבילה את זכות הכנסת לחוקק היא בעייתיתשכן ,  חוק ההסדריםסוג חוק מתחקיק
וועדות  ביפול בסעיפים שונים בה פיצול הטאהי  הצעת חוק ההסדריםפיצולאחרת לת יאפשרדרך     

מביאה את הצעת החוק בשלמותה למליאה  אשר ,ועדת הכספים לא  הוועדותמסקנותוהחזרת  הנושאיות

ועדות משותפות לוועדת הכספים הקמת שלישית היא ת יאפשרדרך . שלישיתלקריאה לקריאה שנייה ו

ועדת וגם בדרך זו , )פי רוב ניהול הוועדות הוא בידי ועדת הכספים-על(נטיות ווולוועדות הנושאיות הרל

רביעית היא ת יאפשרדרך . שלישיתלקריאה את החוק כולו לקריאה שנייה ולבסוף מגישה שהכספים היא 

                                                                                                                                                                      
 

   .2005 ביוני 20 ,צבי ענברד "עועם  שיחה של המחברתו ,1992 בדצמבר 1 ,ישיבת ועדת הכנסתפרוטוקול  25
 

שהפנה היועץ , "? לחלק את חוק ההסדרים בין ועדות שונות מוסמכתועדת הכנסתהאם " חוות דעת בשאלה אור 26
 חלק אור (1998 בדצמבר 30-רפאל פנחסי בועדת הכנסת  ר" וליודן תיכוןהכנסת  ר" ליו,צבי ענבר המשפטי לכנסת

 . זהמסמך המצאת למזכירות הלשכה המשפטית של הכנסת על דהתו –) 1' מהמסמך בנספח מס
   

  .1998 ביולי 20 , למשל דברי שר האוצר יעקב נאמן בפרוטוקול ישיבת ועדת הכנסתאור  27
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שלישית אך לקריאה ת לקריאה שנייה ות חוק נפרד כהצעהאת חלקכל אחת מכינות שהוועדות הנושאיות 

 . שנשאר בידי ועדת הכספים, עם הגרעין של חוק ההסדריםןזמב  בו את חלקן למליאהלהגישמחויבות 
ניינה של ע.  עלו כמה הצעות לשיפור הטיפול בחוק ההסדרים,  אברהם בורג, 15-הכנסת ה ר" יו     ביוזמת

 הכנסת ר" הכריזו יו2001 בנובמבר 26- בדיון שהתקיים בוועדת הכנסת במנםו  וא,פיצול היהאחת מהן 

ולאחר ,  אנה שניידר ,היועצת המשפטית של הכנסתלאחר קבלת חוות דעת כי ,  יוסי כץ, ועדת הכנסת ר"ויו

 שר האוצר הממשלה וולמרות הסתייגות , ראש ועדות נושאיות שונות-עדת הכספים ויושביו ר"דיונים עם יו

  28:כנסת על שלושה מסלולי טיפול בחוק ההסדריםה הטיחלה, סילבן שלום
המסלול הראשון מדבר על חוק . אנחנו מציעים כאן בעצם שלושה מסלולי דיון בחוק ההסדרים"

 כמובן בהסתמך על חוות דעתה המקצועית –  דעת האוצר חוקים שעל דעתנו ועל , נטוההסדרים
 עוברים מכאן לוועדת הכספים ...הם חוק ההסדרים ... 30 – מ"מ ושל המ29של היועצת המשפטית

 לגבי. לתחילת חקיקתם או להמשך חקיקתם לקראת הכנתם לקריאה שנייה ולקריאה שלישית
הם צריכים ,  אנחנו מודעים לכך שיש להם משמעות גדולה לתקציב המדינה–חוקים אחרים 

 כיוון שאנחנו לא רוצים שהם יידונו , אבל הם אינם חוק ההסדרים, בדצמבר31-לעבור עד ה
הרווחה והבריאות או בוועדת הפנים ,  כי טבעי שהם יידונו בוועדת העבודה,בוועדת הכספים

  אנחנו מעבירים אותם –  אחרתהחוק ומשפט או בכל ועד, בוועדת החוקהואיכות הסביבה או 
נקרא .   חוק ההסדרים כי הם לא במסלול הטבעי שהוצע...לוועדות הרלוונטיות כאשר הם לא

...  אבל זה לא חוק ההסדרים,ועדות –הסדרים הסדרים מינוס או חוק הלהם בתוכנו חוק ה
 החוקים שעוברים –ידי ועדת הכנסת -שהצעה שמאושרת על) תראש הוועדו-עם יושבי(סיכמנו 

 שהם ,נטלמנית'בהסכמה ג,  הכנסתר" כיו,יראש הוועדות יתחייבו בפנ- יושבי–לוועדות השונות 
...  ולא אכפת לי אם הוועדה תצביע בעד או אם היא תצביע נגד, בדצמבר31- הדיון עד התיגמרו א

 שלא שייכים לחלוטין לחוק ההסדרים הרגיל או לחוק המסלול השלישי אלה הם חוקים
 אלה הם חוקים שעברו בקריאה ראשונה במעטפת של .לאמור במסלול הוועדות, ההסדרים מינוס

  על פי, הוועדה תדון בהם מתי שהיא רוצה.  חוק ההסדרים והם עוברים לוועדות במסלול רגיל
אבל זה לא שייך לא לחוק ההסדרים ולא עד ... לב לתקנותבשים ,  לוח הזמנים שלה על פי, הבנתה

 ...." בדצמבר31-ה
 

הצעת חוק ההסדרים  הוא מושך את הודיע כי בדצמבר 5-בו, שר האוצר עמד בהתנגדותו להליך החדש     

ועדת  ר" ינואר הושג הסכם שעל בסיסו הודיע מזכיר הממשלה ליו חודשרק בסוף. 2002לשנת התקציב 

שנה .  על בסיס פשרות שהושגו בנושא הפיצולהכנסת שהממשלה חוזרת בה מהחזרת הצעת חוק ההסדרים 

על כך שחלקים מהצעת חוק אז דובר  .31הכנסת ומשרד האוצר על הליך שונה במקצתימו סכהלאחר מכן 

לוועדות משותפות לוועדת  ואועדות נושאיות ויועברו ל  אחריםחלקים, ועדת הכספיםוההסדרים יועברו ל

 לקריאה אתשתגיע ככז,  הצעה אחתהצעת חוק ההסדריםתישאר כל מקרה בו, הכספים ולוועדות נושאיות

ם מהצעת חוק האפשרות שוועדת הכנסת תפצל סעיפי  כבר לא הוזכרהבשלב זה. שנייה ולקריאה שלישית

הושארה להליכי ההתדיינות בין הכנסת הזאת והאופציה , ההסדרים ותהפוך אותם להצעות חוק עצמאיות

 .משרד האוצר לפני שהחוק מובא לוועדת הכנסת  ובין
 ועדת ןנעשה שימוש רחב יותר בוועדות משותפות שבהו,  עבר ההליך כרסום מסוים נוסף16-     בכנסת ה

ה את תששינ[רוב סעיפי הצעת החוק ו,  על חשבון הוועדות הנושאיות,דומיננטיתבדרך כלל היא הכספים 

תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות (ת להבראת כלכלת ישראל תוכניהצעת חוק ה" להשמ

   32. הועברו לטיפול ועדת הכספים]")הכלכלית

                                                           
 .אברהם בורג  אותה ישיבה הכנסת ר" יומתוך דברי 28
 

  .2002 באוקטובר 21-הכנסת בר " ליו, אנה שניידר, מדובר בטבלה שהגישה היועצת המשפטית של הכנסת  29
 

ר "ועדת הכספים וליו ר"ליו, למזכיר הכנסת, הכנסת ר"ידע של הכנסת ליוהממחקר והמרכז ש יגמדובר במסמך שה 30
 .2001 בנובמבר 4-ועדת הכנסת ב

 
 .הכנסת ושר האוצר ר" בנוכחות יו,2002בנובמבר  4- בדיון בוועדת הכנסת  פרוטוקולאור 31
 

 . שם 32
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נותרה בעינה הבעיה שבזמן , מתקיים גם כיוםצעת חוק ההסדרים הפיצול בהשבמידה מסוימת אף      

חברי הכנסת אין  פי רוב- ועל,יסודידיון אפשר לדון בסעיפיה -הקצר שיש לכנסת לדון בהצעת החוק אי

 33.פי הוראות הקואליציה- עלים מצביעםרובעל מה הם מצביעים ו יודעים
אחרים מספר חברי בפרלמנטים אך , אחרות נשמעת הטענה שהטיפול בוועדות אינו ממצהם במדינות      ג

קם הן מכיוון שבחל,  גדול יותרשמספר חברי הפרלמנטהן מכיוון , גדול יותר הפרלמנט המטפלים בחוקים

הנשיא והקבינט שלו מלכתחילה אינם חברי , למשל, ב"בארה (בממשלהכהן ל רשאיםחברי הפרלמנט אינם 

הן מכיוון שבכולם , ) המחייב שרים להתפטר מהפרלמנט,"גיבהחוק הנור" נוהג ובבלגיה ,קונגרסה

 . אכת החקיקהשניהם עוסקים במלוהפרלמנט מורכב משני בתים 

 
 בעיית ההסתייגויות לחוק ההסדרים במליאה. 3.4

מכיוון שהדיון בתקציב עצמו מוגבל ,  בנושא המדיניות הכלכליתמצהמכיוון שלא מתקיים בכנסת דיון מ

ספור - של הגשת אין המנהגהשתרש, וועדותבזמן ומכיוון שחוק ההסדרים אינו זוכה לדיון ראוי בשלב ה

דיון בוועדת הכנסת   ב. במסגרת הדיון בהצעת חוק ההסדרים בקריאה שנייהגויות ופיליבסטריםהסתיי

, "מדע ההסתייגויות"אבי שהכריז על עצמו , דן תיכון , 14-הכנסת ה ר"טען יו 1998פברואר חודש ב

הכנסת להביע את דעתם תה לאפשר לחברי של ההסתייגויות לחוק ההסדרים הישהמטרה המקורית 

הוגשו עשרות אלפי שכן , אולם עד מהרה הפך המדע לסיוט ,ולקיים דיון מכובד ככל האפשר במליאה

רשות הדיבור  ורוב חברי הכנסת ניצלו את ,היה סיכוי כלשהו להתקבל מהןיחידות רק ל, הסתייגויות

בין חוק ו בינם קשרכל אין ש על נושאים שונים ומשונים  להם להקריא קטעי שירה ולדברנהשנית

 29-שב, כ מיכאל איתן" חהשלהיה  דיון בחוק ההסדריםבמהלך פיליבסטר הארוך ביותר ה. ההסדרים

נזק  וייגרם לשחשש רופא הכנסת הביע  בכך לולאוהיה ממשיך  ( שעות11- נאם במשך קרוב ל1992בדצמבר 

לאחר , בכל פעם" .תיכון כ "אמר חה ,"מה שקורה הוא לא לכבוד הבית"). מיתרי הקולבבלתי הפיך 

 שנה מדי.  אבל אף פעם לא עושים דבר, אנחנו אומרים לעצמנו שצריך לעשות משהו,  שהתקציב מאושר

  34".בשנה העסק חוזר על עצמו
 של ,בהתאם למקובל בחוקים האלה, כזכור לכולם": צבי ענבר היועץ המשפטי לכנסתאמר יון      באותו ד

 אלא חברי הכנסת מצרפים אותן ישירות למה שמונח על ,דונות בוועדהההסתייגויות אינן נ, ועדת הכספים

 או ,לא מצביעים עליהן או ש,עד עכשיו היה נהוג שמושכים את ההסתייגויות ברגע האחרון.  שולחן הכנסת

דונו בכלל בוועדה בלי שנ  התקבלו, בני עשרות סעיפים,קרה המקרה ושני חוקים שלמים, והנה. שהן נופלות

התפתחות , לדבריו. "לאומיים ושמורות טבע וחוק הגלילהגנים  ההתיקון לחוק :כלשהי מוועדות הכנסת

סעיף נוגעות בשאינן ,  מנע הגשת הסתייגויות כלליותלא שתקנון הכנסת כיווןמ תאפשריה תהיהזה הנוהג 

מגבלת זמן  לא נקבעהו  שמותר להציגההסתייגויותמספר  גבלוהוכך לא , חוק ההסדריםשל הצעת מסוים 

 שנה כ, 1999נובמבר חודש ב. את התופעהכדי לצמצם תיקונים לתקנון הכנסת  כמההציע ענבר . להצגתן

 בנושא חוק ועדת הכספיםשל ישיבה משותפת של ועדת הכנסת ובבדיון ענבר העיר , זהדיון וחצי לאחר 

בשנה שעברה . ייקבעו כללים נוקשים מה שאני מבקש זה שלגבי כל מה שקשור להסתייגויות: "ההסדרים

ועדת ההסכמות אפשרה לנו להוריד . היתה ועדת הסכמות. בנושא זהכבר התקדמה הכנסת כברת דרך 

 שלא דרך ההסתייגויות עברו בשנים קודמות חוקים שלמים כי, אלה לא עניינים טכניים... הסתייגויות

 35".נדונו בכלל בוועדה

                                                           
 . בנושא חוק ההסדרים במליאה בדיוניםקרובותלעתים חברי הכנסת מרים וא ודברים ברוח ז33
 
חה והתעסוקה ולהשגת לקחי הדיון בהסתייגויות להצעת החוק להגברת הצמי"ב בוועדת הכספים דיון פרוטוקול 34

 . 1998 בפברואר 24, "1998יעדי התקציב לשנת 
 
 .1999 בנובמבר 1, ועדת הכספיםשל ישיבה משותפת של ועדת הכנסת ו פרוטוקול 35
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שמורות , יםחוק גנים לאומי אמליאה באמצעות הסתייגות היבחוק שהועבר ל המובהקת ביותר ההדוגמ     

רפאל  השר לאיכות הסביבה ביא ה1997רס  במ17-ב 1997.36-ז" התשנ,אתרים לאומיים ואתרי הנצחה, טבע

 הגנים הלאומיים לרשות  רשות שמורות הטבע ורשותדוחיא שמטרתה חוקהצעת לקריאה ראשונה איתן 

  בראשות שהיתה אז , לוועדת הפנים ואיכות הסביבהועברההובקריאה ראשונה עברה  הצעת החוק. אחת

כ "וחה,  בוועדת הפנים ואיכות הסביבהבמשך כתשעה חודשים היתה הצעת החוק תקועה. סאלח טריף

 בין השררשמתיחות ה הסיבה לכך היתה.  הרשויותסתיר את העובדה שדעתו אינה נוחה מאיחודה אלטריף 

אן 'ג- על רקע חילוקי דעות בנושא שמורת הטבע בפאתי ביתרשות שמורות טבעבין והעדה הדרוזית 

, זנדברג) מודי(כ אליעזר " בעזרת חבר סיעתו חה,השר איתן תרגילנקט  1997לקראת סוף שנת . שבגליל

 כהסתייגות לחוק להגברת הצמיחה והתעסוקה להשגת יעדי בשלמותהשהצליח להכניס את הצעת החוק 

ווח יד 1998 בפברואר 24-בבישיבת ועדת הכנסת . ב"שהופיעה בחוק כפרק י, 1998קציב לשנת הכספים הת

 ר" פנינו אל יולאחר שהחוק הזה התקבל בדרך של הסתייגותמייד : "צבי ענברהיועץ המשפטי לכנסת 

 כאילו ההסתייגות לא ו הוחלט שוועדת הכנסת תמשיך לדון בהצעת החוקהכנסת ובעצה אחת את

עם ביטול ישיבה אחת כתוצאה מזה שהממשלה ,  ועדת הפנים ואיכות הסביבה אכן המשיכה לדון.התקבלה

ידי היועץ - על)טעות המקור( ורק לאחר שהועמדה,  שהועבר לוועדת הפנים,חזרה בה בשלב מסוים מהחוק

חזרה בה הממשלה , הכנסת והלשכה המשפטית ר"תמיכת יו,  בתמיכתנו המלאה,ההמשפטי לממשל

כמה ימים לאחר הדיווח ".   ושלישיתשנייהוועדת הפנים המשיכה להכין את החוק הזה לקריאה , מהחזרה

ברה  והצעת החוק ע, זועתירהבסופו של דבר נמשכה .  ץ" בבג זה עמדה להתברר עתירה בענייןשל ענבר

 .  1998 מרס ב24-בקריאה שנייה ובקריאה שלישית ב
בפיליבסטרים ובנושאים נוספים , והטיפול בהסתייגויות, בסופו של דברהתקנון לא תוקן ,  כאמור     

 פורמליים ם בלתיועדת הכנסת לאחר שמופעלים מנגנוניבו הקשורים לסדרי הדיון בחוק ההסדרים נקבע

 37. התדיינות מוקדמתשל 

 
 מחיקת חקיקה קיימת. 3.5
רובם היו ש, בדה שחוקים חברתיים חשובים ביותרועהאפשר להתעלם מ-למחיקת חקיקה קיימת אי אשר

יד או נמחקו במחי , העברתםבחודשים ואף שנים הושקעו בהכנתם ושחוקים , כנסתה חברי תפרי יוזמ

 ,13- בכנסת הכ נאוה ארד"חההעבירה  ש,חוק האזרחים הוותיקים ל , למשל, קרהכך.  נדחתהלתםחהש

  .כנסת באותה כ רענן כהן" שהעביר חה,שוחרריםחוק החיילים המלו
 קשור קיימת בעיה חריפה ביותר בכל ההיתהאפשר להתעלם מהעובדה שלפחות בעבר -אי, עם זה     

רשאי   בהן אינוהפרלמנטש, להבדיל מרוב המדינות המערביות. לחקיקה פרטית הכרוכה בהוצאה תקציבית

להקטין את הכנסות הממשלה רשאי ו ינאובלי להקטין סעיף תקציבי אחר להגדיל סעיף תקציבי כלשהו 

חוקים  לאשר כל מניעה  אחדותשניםעד לפני לא היתה ישראל  ב38,במקביל את הוצאותיהקטין בלי לה

כי  או שנאמר מימונםמהיכן יילקח הכסף למבלי שצוין  ,ח" ואף מיליארדי שח" שעלותם מאות מיליוניש

זאת עברה בכנסת למרות התנגדות הממשלה בכלל כחקיקה כיוון ש. "יילקח מהרזרבה " למימונםכסףה

 – ולעתים קרובות גם הצליח –שניסה על כך קשה להאשים את משרד האוצר , ומשרד האוצר בפרט

 .  באמצעות חוק ההסדרים, חות זמניתלפ, הלבטל

                                                           
חומר רב  . שהביאה לתשומת לבי את המקרה הזה,בהמנהלת ועדת הפנים ואיכות הסבי , יפה שפירא'גב תודתי ל36

 . "דברי הכנסת"וב, בפרוטוקולים של ועדת הפנים ואיכות הסביבה ושל ועדת הכנסתנמצא עליו 
 

זמני דיון , הסתייגויות(ה בתהליך אישור התקציב השנתי סדרי דיון והצבע ,מידע של הכנסתהמחקר והמרכז  37
 .   לבקשת הלשכה המשפטיתמסמך זה נתכתב. 2003 בדצמבר 9,  כתבה יהודית גלילי, מבט השוואתי–) ופיליבסטר

 
 1 ,ועדת הכספיםשל ישיבה משותפת של ועדת הכנסת ו פרוטוקולכ אמנון רובינשטיין ב"ה דברי ח למשלאו ר38

 .1999בנובמבר 
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, "חקיקה הכרוכה בתקציב" הופיע סעיף שכותרתו 1993     כבר במסגרת הצעת חוק ההסדרים לשנת 

כרוך בהוצאה  קיומההוראה ש השנכללת בהצעת חוק שיסודות התקציב ייקבע כי בחוק נאמר בו ש

 לא תונח על שולחן הכנסת לקריאה שנייה ולקריאה  בשנהח" ש100,000-גדול מסכום מתקציב המדינה ב

 החליטה בישיבתה          , חגי מירום בראשות, ועדת הכנסת. תנאים כמהשלישית אלא אם כן יתקיים אחד מ

 הכנסת  ר"במסגרת מאמציו של  יו, 2002 ביולי 17-רק  ב.  הזה לדחות את הסעיף1992 בדצמבר 1-ב

הצעות (משק המדינה : יסוד-אושרה הוראת שעה לחוק, חוק ההסדריםבלייעל את הטיפול אברהם בורג 

 ני מיליו5-הצעת חוק תקציבית שעלותה יותר מלפיה ש, )חוק והסתייגויות שבביצוען כרוכה עלות תקציבית

הוראת .  לפחותחברי הכנסתמ 50  לא תתקבל בכנסת אלא בקולות,תומכת בהאינה הממשלה ש ,ח"ש

 . 2003 במאי 26-ב, 16-לתיקון לחוק בתחילת הכנסת ה יתההשעה ה
מדינות העולם הממשלה ברוב  :חריגה בנוף הפרלמנטרי העולמי ישראל ,גם במגבלות הנוכחיות, עדיין     

או ( לרסן אותה ולדאוג לכך שיעד האיזון הפרלמנט הואתפקיד  ו,את הוצאותיה גדילרוצה להשהיא 

 תפקידה ותִפקוּדה של ואם ישונ כי יש להניח. הפוךבמדינת ישראל המצב ואילו , התקציבי יישמר) הגירעון

: יסוד-או חוק/באמצעות חוק יסודות התקציב  ו,  אחריות מגבילההלתהיה  כך שבטיפול בתקציב הכנסת

 ,"חקיקה מופקרת"לבטל כדי העילה של משרד האוצר להשתמש בחוק ההסדרים תיעלם , משק המדינה

 .או לפחות תצומצם, לדבריו
 ההוצאות התקציביות הנובעות מחקיקה גבוה שיעורראל ביש  אומנםאםלבדוק גם  ראוי     בהקשר זה 

כל פעם שרוצים להכניס שינוי באחת הסיבות לכך שהיא זו עובדה ואם , כדברי משרד האוצר ,במיוחד

ראש אגף אמר  1999 בנובמבר 1-ב. מהותי בתקציב יש צורך לתקן ואף למחוק כמות גדולה של חקיקה

: מסגרת ישיבה משותפת של ועדת הכנסת וועדת הכספיםב ,מר דוד מילגרום, תקציבים במשרד האוצרה

למעט תשלומי ריבית והחזר ,  מתקציב המדינה60%-אני רוצה להביא לידיעתם של חברי הכנסת שכ"

,  ק ביטוח בריאות ממלכתיחו, אם זה חוק ביטוח לאומי, היום מעוגנים בחקיקה כזאת או אחרת, חובות

אלא שיעור ההוצאה , לא זו בלבד. חוק חינוך חובה וחוקים רבים שהכנסת חוקקה ברבות השנים

מחוקקת חוקים ומעגנת נושאים , ופשוט הכנסת פועלת, התקציבית שמעוגנת בחקיקה עולה במהלך השנים

 שמתכנסת פעם בשנה לקבוע ,האם הממשלה) השאלה(עכשיו נשאלת ... שהם בעלי היבט תקציבי בחקיקה

 או , שאינם מעוגנים בחקיקה40%תקבע את סדר העדיפויות שלה רק על ראוי ש, את סדרי העדיפויות שלה

כל אחד עם היד ... שזה ערכי ובהחלט אירוע חיוני, שמא ראוי שהיא תקבע את סדר העדיפות הכולל שלה

 כאשר היא מסתכלת על ל ממשלה לקבוע סדרי עדיפויותחובתה ש:  יאמר,כל כלכלן שתשאל אותו, על הלב

 ...". כל מכלול הוצאות התקציב
 לאחר  של הממשלה לבטל חקיקההיכולת כדאי לבדוק אם במדינות אחרות קיימים סייגים ל,     מצד שני

חוק שלם או חלק ניכר מחוק לביטול יש לדרוש רוב מיוחס  שאפשר. בהליך דמוקרטיבפרלמנט שעברה 

 .באמצעות חוק ההסדרים

 
 משך הטיפול בחוק ההסדרים שינוי . 3.6

שבו ,  הליך חקיקה מזורזתעובר חוקצעת השהבה נחקק חוק ההסדרים היא ש הדרך לעת מרכזית ביקור

שביעות רצון -הבעת איוהקריאה השנייה מנוצלת ברובה ל, קצר ושטחיפי רוב -עלהוא וועדות הדיון בשלב ה

לא לדיון  – שוב  ו,תרגילים פרלמנטריים כאלה ואחריםב  חוק התקציב וחוק ההסדריםתחקיקמהליך 

 .רציני ומהותי
להתחיל דאי  כ זמןתווא     היה מי שהציע שגם אם המטרה היא שחוק ההסדרים וחוק התקציב יעברו ב 

חוק התקציב מובא לכנסת  :בעייתימימוש הצעה זו  .כמה חודשים מוקדם יותרהדיון בחוק ההסדרים את 

 כלומר במהלך חודש אוקטובר ,) אוגוסט חודשתחילתב יולי או  חודשבסוףהמתחילה  (לאחר פגרת הקיץ

 היה ,כפי שהיה נהוג בעבר , באפריל1- מתחילה בהשנה התקציביתאילו היתה . )בדרך כלל לקראת סופו(

 . בינואר1-השנה התקציבית מתחילה ב 1992אז שנת מלא שא , רב יותרזמן להקציב לחוק ההסדרים אפשר
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בדיון , 2001 בנובמבר 6-ב חוק ומשפט ,  בישיבה של ועדת החוקה:בעיה נוספתקיימת  בלוח הזמנים     

סגן ראש אגף  נדרש, ) להלן פירוטאור(משק המדינה : יסוד-כ חיים כץ לתיקון חוק"הצעת חוק של חהב

לא בכדי מגיע תהליך התקציב לכנסת  ":ח הזמניםלו יתבעיל ,יואל נווהמה , תקציבים במשרד האוצרה

כבר עכשיו יש טענות בכנסת שההנחות שעליהן הוגש התקציב באוקטובר אינן .  במועד שבו הוא נקבע

 אולי היינו לוקחים את  שאם היינו מתחילים את התהליך ביולי,נחשוב רגע.  והן התקבלו ביולי,נכונות

 תהליך ן בי, שצריך להצר אותו,יש פה איזשהו אופטימום. תהליך הכנה כי יש גם ,ההנחות האלה באפריל

-לבין תהליך חקיקה שמתבסס על מציאות שבה מובא תקציב ואי, צריך להיות ממושך ומפורט ש,חקיקה

 ".אפשר לשנות אותו כל יום וכל שעה
  את שר האוצר,יורי שטרן, הוועדה ר"שאל יו 2005מאי ב 8-ב הוועדה לענייני ביקורת המדינה ת     בישיב

משום  ": היתהנתניהותשובת "  ?ולמה שחוק ההסדרים לא יבוא לפחות חודש לפני ":בנימין נתניהו

 ".שבאופן מעשי אין לנו  אפשרות
תיחום הזמן להעברת חוק , במסמך שהגישו לכנס קיסריה ,ר מומי דהאן"בסט וד-אבי בן' פרופלדברי     

         ההסדרים מושפע גם מהרצון להחליש את המתנגדים לרפורמות שמשרד האוצר מנסה להעביר 

 39.ובאמצעות

 
  מול פרקטיקהדמוקרטיה. 3.7
 ,בישראל הכנסת במערכת הדמוקרטית תפקיד בדבר מחזיר אותנו לשאלה הבסיסית אמור לעילהכל 

ובתחום ההכנסות וההוצאות התקציביות ,  בכלל הרשות המחוקקת בפיקוח על הרשות המבצעתותפקיד

הכנסת  תפקודיש מקום לשיפור בשעל כך  יש הסכמה רחבה . וקביעת סדר העדיפויות הכלכליות בפרט

של מדינות רבות המצב בפרלמנטים , )ראינו גם בתחילת פרק זההוכפי ש( כפי שנראה להלן . בתחום זה

  .אינו שונה במהותואחרות אף הוא 
הוועדה לענייני ביקורת המדינה שהוזכרה ת ישיבב וזטענה  לעלהשיב ניסה אומנם      שר האוצר נתניהו 

נכון שהמכשיר במבנה הפוליטי המבוזר שלנו " ,לדבריו. ממדינות אחרותדוגמאות  בהסתייעות בלעיל

ד מאוד קשה ומאו-זה מחייב עבודה מאוד? מה זה מחייב. חבילהבלהעביר החלטות הוא להעביר אותן 

האלטרנטיבה שלא יהיו . אבל האלטרנטיבה היא שלא יהיו החוקים האלה בכלל, מרוכזת של הכנסת

        או שהאבטלה לא תרד , זה שלא תהיה צמיחה, יותר נעים לכנסת, טיחוקים כדי לעבור תהליך יותר א

הליכים מאוד שקופים ומאוד ששם יש היום ת, בברלין.  תישאר ותעלהאלא , 8%- ועוד מעט ל9%- ל11%-מ

אז יש להם תהליכים .  אבטלה20%יש  – הבניין שקוף תרתי משמע,  הפרלמנט עצמו שקוף– טובים

 אני ...לגבי שקיפות אין לי שום ויכוח. אבל הם קורסים, תהליכים נקיים ותהליכים מצוינים, שקופים

אנחנו מדינה שנתונה הרבה . מצבי משברבמיוחד ב, אבל המהירות לפעמים הכרחית, חסיד השקיפות

 ת ההחלטות והרפורמות מחייב, העברת החוקיםבהמהירות . פעמים בצבת של כמה משברים בבת אחת

, יםאבל אם אני  צריך לבחור בין השני, זה נכון. טייםעל חשבון דיונים יותר א,  נכון– לפעול יותר מהר

 – שזה גם היה הישג עצום לעומת ההספקים הקודמים – רפורמות היינו מעבירים שלוש 40ונניח שבמקום 

רטר ברחובות  מנהלים בַּ,אמריקנית מסוימת- כמו מדינה דרום, היינו מתרסקים והיינו;לא היה קורה דבר

 ". להעד שהיינו מגלים שאנחנו צריכים לעשות את השינויים הא, במשך כמה שנים
הקשור זה גם היבט אידיאולוגי ר מומי דהאן מציינים במסמך שלהם שיש לנושא "בסט וד-אבי בן'      פרופ

בשלוש השנים האחרונות ישנם ניצנים של מחלוקת ערכית לגבי :  "הממשלה בכלכלהשל מעורבות הרמת ל

ונחי פגיעה בדמוקרטיה גדול ברור כי המחיר של חוק ההסדרים במ.  מידת המעורבות של הממשלה במשק

ככל שהמשק ... ככל שמתחדדת המחלוקת האידיאולוגית על מידת מעורבות הממשלה בפעילות הכלכלית

                                                           
יוני  ,XIII-מסמך שהוגש בכנס קיסריה ה, מאזן הכוחות בתהליך התקצוב, ר מומי דהאן"בסט וד-אבי בן' פרופ  39

 .  41' עמ, 2005
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הישראלי מתרחק מאותן רמות בלתי מקובלות של מגזר ציבורי ועליית דרגת החופש הכלכלי כך מתחדדת 

מו חוק ההסדרים פוגע בצורה מסלול חקיקה מהיר כ. המחלוקת הפוליטית על תפקידה של הממשלה

 40".חריפה בתפקוד התקין של הדמוקרטיה הישראלית

 

 

  בישראלהדומים לחוק ההסדריםמדינות אחרות  ביםחוק. 4

 
 "אין חוק כזה בשום מקום בעולם"המיתוס ש. 4.1

הליברליזציה  צמח בעיקר על רקע התנאים המיוחדים שהתפתחו בכלכלת ישראל  בעקבותחוק ההסדרים 

על רקע התרבות הפוליטית שהתפתחה במדינה מאז שנות , 1977שהחלה לאחר המהפך הפוליטי של שנת 

 41.הרשות המחוקקתבין בין הרשות המבצעת ובישראל ת התערערות מאזן הכוחו  ו80-ה
 ,ים בישראלי ולמרות המיתוס שהתפשט בחוגים פרלמנטר,ישראלבלמרות הייחודיות של המצב  ,כאמור     

חוקים דומים לחוק ההסדרים קיימים גם קיימים במדינות  42,"אין חוק כזה בשום מקום בעולם"ש

ם נושאים רבים הלים בולכש, ממדיםעצומי הכוונה היא לחוקים . חירום עתותולאו דווקא ב, אחרות

 "  חוקי   אומניבוס"ב    ובקנדה    נקראים   חוקים    כאלה    "בארה.   שאינם    בהכרח    קשורים   זה  לזה

(Omnibus laws) ,)  מדינות ב"). מקיף, כולל: "אבל גם, "אוטובוס"היא " אומניבוס"משמעות המלה

 המשותף לחוקים האלו הוא שבגלל ).(Lois mosaïques" חוקי פסיפס"הם נקראים דוברות צרפתית 

 וזאת 43,אין הפרלמנט מסוגל לטפל בחקיקתם בצורה נאותה, חוסר זמןבשל תכולתם ולעתים גם , ממדיהם

 בהכרח ואלה אינחוקים עניינם של   44.פי עדותם של העוסקים במלאכת החקיקה במדינות השונות-על

חוקים  ןאם כי נמצא שרוב החקיקה מהסוג הזה קשורה לתיקו, כלכליתה ה מדיניותאו תקציב המדינה

  כאלה סעיפיםמחיקת,  סעיפים הקשורים ליישום התקציב והמדיניות הכלכליתשינויובכלל זה  ,קיימים

על חוקים אלה לעבור , ינה חייב להיות מאושר עד תאריך מסויםכיוון שתקציב המדמ.  אחריםוהוספת

אחד מתפקידי .   הם מוגשים זמן רב לפני הגשת התקציב עצמוכן אלא אם , בהליכים מזורזים במיוחד

בהליך מסודר , בין אם ממשלתית ובין אם פרטית, דמוקרטיה הוא להעביר את כל החקיקההפרלמנט ב

 אישור חוקים בהליך ההדמוקרטית בחינמלפיכך . מדובר בשעת חירום לתקופה מוגבלתכן  אלא אם, וקבוע

 .עשוי להיות בעייתי,  כפי שקורה במקרה של החוקים האלה, מזורז וחסר
                                                           

יוני , XIII-מסמך שהוגש בכנס קיסריה ה, מאזן הכוחות בתהליך התקצוב, ר מומי דהאן"בסט וד-אבי בן' פרופ  40
 .47- ו42 'מע,2005

 
המכון , 17' נייר עמדה מס, בין כלכלה לפוליטיקה: חוק ההסדרים, דוד נחמיאס וערן קליין' פרופ :למשלאו ר  41

 .1999 נובמבר ,ירושלים, הישראלי לדמוקרטיה
 

 בישיבה משותפת של ועדת הכנסת , הישראלי לדמוקרטיהמנהל המכון, אריק כרמון' פרופ מסרזה  הצהרה בנושא 42
, דבריול. בה השתתף לרגל יציאת המסמך של המכון בנושא חוק ההסדריםש ,1999 בנובמבר 1-בועדת  הכספים של ו
 בדומה למה ,יש מצבים. פלטפורמה שעליה מעמיסים חוקים ומעבירים אותם ...במבט משווה בעולם אין דבר כזה"

אבל מה שמאפיין , במצבי חירום זה קרה גם במקומות אחרים.  שהם מצבי חירום,1985שהיה במדינת ישראל בשנת 
יש  ".סביר הזה להימשך-באיזשהו מקום לא נותנים למצב הבלתי, את מצבי החירום האלה זה שהם באים והולכים

ר מומי דהאן "בסט וד-אבי בן' פרופבמסמך שהגישו . ותלאומי-ביןבהשוואות לא עסק כלל לציין שהמסמך עצמו 
לאחר ששוחחו עם נציגי ,  השנייםכתבו, "מאזן הכוחות בתהליך התקצוב" בנושא ,2005 ביוני ,XIII-בכנס קיסריה ה

חוק התקציב במדינות , לרוב: "דנמרקבהולנד וב, דפקידים בכירים במשרדי האוצר באירלנעם  וOECD-ה
שינויי חקיקה אלו נעשים במסלול הרגיל של .  המפותחות אינו כולל גם שינויי חקיקה בעלי משמעות תקציבית ישירה

 ".נוהגות במשורה, אותן מדינות שמצמידות לחוק התקציב שינוי חקיקה בעלי השלכות תקציביות ישירות.  החקיקה
 

 . דיון אמיתי ורציני בכל סעיפיוונערך שהחוק עובר את כל שלבי החקיקה לכך כוונתנו היא " צורה נאותה" בביטוי 43
  

 . לגבי המצב בכל מדינה ומדינה ראו להלן44
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 ,אפשר להגיש סעיף תקציבי חדש-אי, למשל, בבריטניה. אפשרייםאינם אלה כ במדינות רבות חוקים     

בהליך חקיקה , מראש נעשו תיקוני החקיקה כןאלא אם , סעיף תקציבי חדשפרלמנט אינו יכול לדון בוה

חוק הדומה בה  ישש המערב אירופבלאחר שמצאנו מדינה  45.זהכלל לחרוג מ אפשררק במקרי חירום . רגיל

, תלבט בשאלה כיצד להגביל את ממדיוונודע לנו שהפרלמנט שלה מ, בלגיה – לחוק ההסדרים בישראל

בניסוח שאלון המופנה לכל הפרלמנטים , טן דר הולסאמר מרק ו, הצטרפנו ליועץ המשפטי של פרלמנט זה

אתר האינטרנט של  בפורסם  אלון זהש .ישראלב ולחוק הבלגיבדומים לחוק ה חוקים בנושאשל אירופה 

 דומים לחוק ההסדריםההן חוקים בבדרך זו מצאנו מדינות נוספות באירופה שיש ו ECPRD,46-ארגון ה

 .  )2' ראו נספח מס(

  נשיאותית ולאהיאבה שיטת השלטון  ש אף,ב"ה באר מבחינה זו המצבתסקירלהלן בין השאר      

  .הליכי העברת התקציב השנתי בפרטבהליכי החקיקה בכלל ו הבדלים רבים ב מכךנגזרים וטריתפרלמנ

 

 47בלגיה. 4.2

-loiהנקרא בבלגיה , כוונת החוק.  לחוק ההסדרים בישראל כמעטזההזה עשרות שנים חוק בבלגיה קיים 

programme )תיקוני חוק וחקיקה  נכללים בוו, חוק התקציב יישוםהיא לסייע ב, )תתוכניחוק ה: להלן

, כאמור.  סעיפים505 יש 2005חוק לשנת ב. כל שנהב עמודים 200–100החוק מתפרס על פני .  חדשה

 ,נושאים רבים הםללים בכשנ, נקראים חוקי ענק כאלה, שהיא אחת השפות הרשמיות בבלגיה, בצרפתית

Lois Mosaïques –מר מרק ואן דר , הבלגישל  הנבחרים-ביתלדברי היועץ המשפטי של .  חוקי פסיפס

 קשר לתקציב  נוספים היו קשורים 25%- ו, כלל לתקציבים קשורו מתכולת החוק לא הי20%, הולסט

 . החקיקה המועברת בפרלמנטלמכלכרבע  משלבת בחוקי תוכניתבבלגיה הממשלה .  בלבדקלוש
חודשים האחרונים של כל שנה חלק גדול מעבודת  וב,ועדות רבות מטפלות בהצעת החוק הנבחרים-ביתב

 חברי 150כל  ולפיו , "גיבחוק הנור"ה נוהגיה יש לציין שבבלג. תתוכניהפרלמנט מושקע בתקציב ובחוק ה

בטיפול הם עובדה שנושאים כמו חינוך ובריאות  הלענוסף  , פנויים לעבודה פרלמנטריתהנבחרים-בית

 . הפרלמנט הפלמי והפרלמנט הוולוני כלומר,הפרלמנטים הלאומיים

מעולם לא ועם זאת ,  בשל ממדיו ובשל תכניו,תתוכניעל חוק הביקורת רבה מעת נשבפרלמנט של בלגיה     

 מהמפלגה הנוצרית רֵםקְ- פול טנט ופייטר דההנבחרים-בית ניסו חברי 2002 ביולי 7-ב. דובר על ביטולו

אפשרות להוציא מהחוק סעיפים  כך שתהיה לבית הנבחרים-ביתטית הוולונית לתקן את תקנון רדמוק

, העוסק בתהליך אישור התקציב, 107הם הציעו לשנות את סעיף . שאינם קשורים ישירות לתקציב

הוראה ברורה האוסרת הכנסת נושאים לחוק התוכנית שאינם קשורים ישירות  סעיףשב 4ולהוסיף לפסקה 

ומורה לכלול אותם בהצעת חוק נפרדת ועצמאית אם הממשלה מתעקשת שיש צורך  , בהתקצייישום ל

הוסכם , דיון בנושאלאחר , 2005 מרס ב18-אך ב , לא נתקבלהזוהצעה . לתקן את החוק הקיים לגביהם

ועידת "לדרוש זימון של   רשאיתפיה כל סיעה -  שעל– 4'  מס– בתקנון פסקה נוספת 72להוסיף לסעיף 

פניה את הטענה שסעיף או סעיפים שונים בהצעת ללהעלות  ,)הסיעותכל ראשי שחברים בו גוף " (הנשיאים

                                                                                                                                                                      
 

 : והוא מוסבר ב,)שאין בבריטניה חוקה כתובה אף(עיקרון חוקתי זה נחשב בבריטניה עיקרון  45
Erskine May, Parliamentary Practice, twenty-third edition, Lexis Nexis UK & Butterworths, 2004, 
pp. 852–3. 

 
מידע המחקר והלמרכז ובאירופה מרכזי המחקר והמידע של כל הפרלמנטים ים בו גדומאשארגון  וא הECPRD-ה46  

  .2005 בינואר 3- בECPRDאתר האינטרנט של בורסם פהשאלון .  מעמד של משקיףיש בו של הכנסת 
 

מר מרק ואן דר , של בלגיה הנבחרים-בית הקטע על בלגיה מבוסס על התכתבות ממושכת עם היועץ המשפטי של 47
 .  בעת הביקור שנתקבל כתובחומרעל  ו2005 באפריל 12- בהבלגישל ביקור בפרלמנט על , הולסט
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האלה  להוציא את הסעיפים הצעהאת ה ולהעלות להצבעה ת אינם קשורים ישירות לתקציבתוכניחוק ה

  ).3' ס בנספח מ, והתיקון שהתקבל,ניסוח המדויק בצרפתית של התיקון שלא התקבלה (מהצעת החוק

 

 48         ספרד. 4.3
 אך למעשה  שלכאורה היו קשורים לתקציב תיקוני חקיקהספרדשל  נכללו בחוק התקציב 1993 עד שנת 

שקבע לעצמו מטרה , הדין-בית". שיירי החקיקה של השנה ",הדין החוקתי-תדין של בי-כדברי פסק, והי

דין - בפסקקבע, ")תקציבי המדינה הכלליים "הנקרא(להציב גבולות לגלישה הנורמטיבית של חוק התקציב 

הוא  ראוי הרי ,  העוסק בתקציב, בחוקה134שגם אם נוהג זה אינו מנוגד לסעיף , )76' תיק מס (1992משנת 

  49.ו על החקיקה התקציבית להיות קוהרנטיתפי-עלש, המשפט כלל-למעשה קבע בית. לגינוי
 הוצמד חוק נלווה  1994ולחוק התקציב של ,  הוצאו תיקוני החוק מחוק התקציבהדין-בית     לאור קביעת 

נהליים ימ, אמצעים פיסקליים) כהגדרתו(ועניינו , Ley de Acompañamientoשנקרא בספרדית 

היה חוק , להבדיל מחוק התקציב, זהחוק . וחברתיים  לביצוע היעדים הכלכליים שנקבעו בחוק התקציב

 שמנע בחיפזוןכמוהו הועבר  כיוון שהוצמד לחוק התקציבמאך , מתייחסת אליואינה החוקה ש, רגיל

שנה לאחר הורחב ,   סעיפים43בתחילתו היו בו ש, החוק הנלווה. שהוצגו בוהתייחסות מעמיקה לנושאים 

 לענוסף ( סעיפים 150 כדי סעיפים ובשנה הרביעית 86 הוא הורחב כדי  בשנה השלישית; סעיפים81כדי מכן 

התפרס על ) 63/2003 (2003  שנתחוק שהוגש בסוףה ).בהדרגה גדלשגם מספרן , הוראות נוספותעל תקנות ו

 בו יםניכר אך נוצר חוק חדש ש,מנם הוסרו מחוק התקציב עצמו סעיפיו הבעייתייםוא . עמודים120פני 

היו מי שציינו שעכשיו במקום עגלה . 1993 נתש החוקתי גינה בפסיקתו בהמשפט-ביתאותם פגמים ש

.  הל רכבת בעלת קרונות רבים שמבצעת את אותה מט ישהנושאת את שיירי החקיקה מהשנה שעברה

לא רק . סדקית כל מיני יש בהשכידוע , (cajón de sastre)" רה של חייטימג "אחרים השתמשו בדימוי

   50.גם השדולות הכלכליות יצאו נשכרותלא א, ל הבא לידוהממשלה הכניסה לחוק מכ
חוזה לואיס ,  הבטיח מנהיג המפלגה הסוציאליסטית2004     בבחירות הכלליות שהתקיימו בספרד בשנת 

חודש ב –  לאחר שנבחר בוטל החוק מנםווא ,"החוק הנלווה" יבטל את אם ייבחר כי, רודריגז זפטרו

  ביטול החוק 51.שכבודו האבוד של הפרלמנט הוחזר לוליוותה צעד זה בהכרזה הממשלה ו – 2004ספטמבר 

בכך שהחזירה לחוק , 2005 כאשר הגישה את התקציב לשנת  חלל זההממשלה מילאהו ,השאיר חלל ריק

                                                           
 :בנו את המאמר שהביאה לתשומת ל, נהליכללה למהמ מר סוזי נבות"  תודתנו לד48

Luis González del Campo, “Nuevos problemas en torno al ejercicio de la potestad presupuestaria por el 
parlamento”, in Francesc Pau I Vall (coord.), Parlamento Y Justicia Constitucional, Aranzadi 
editorial, 1997, pp. 573–592. 

 
 ממנהל מחלקת  – ספרדשל הפרלמנט -בלנו ישירות משני בתיימידע שקועל  מבוסס על מאמר זה הקטע על ספרדרוב 

, ומנטציה בקונגרסמנהלת מחלקת המחקר והדוקמו, מר פרננדו סנטאוללה לופז, המחקר והדוקומנטציה בסנאט
 .הגברת מריה רוזה רופולס

 
:בנושא התפרסם ספר נוסף האמורמאז פרסום המאמר   

Saturnina Moreno González, ed, Constitución y Leyes de “Acompañamiento” Presupuestario, 
Pamplona, Thomson-Aranzadi, 2004. 

 
הצעת חוק  נכללים בתיקוני חקיקה הנדרשים ליישום התקציב השנתי, 1993ד עד שנת כמו בספר, יש לציין שבצרפת 49

-בית, אינם מתייחסים ישירות לחוק התקציב, או פסקה מתיקון חקיקה, תיקוני החקיקהאם  ,ספרדבכמו ו, התקציב
כתבה יהודית  , סקירה השוואתית-חוק ההסדרים , ידע של הכנסתהמחקר והמרכז  :אור (םהדין לחוקה רשאי לבטל

 .  )ועדת הכנסתנכתב לבקשת  מסמך זה .2001 בנובמבר 5 ,גלילי
 
 .2004 במאי 13, 20040513 ' מאמר מס,Cinco Dias, com.cincodias.www://httpאתר החדשות  50 
 

 .2004 בספטמבר 10 ,20040910'  מאמר מס, שם  51
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ושאים חלק מהנב עסקש, והגישה במקביל חוק מיסוי, 1994התקציב עצמו סעיפים שהוצאו ממנו בשנת 

 החוקתי בעקבות עתירה מטעם המפלגה הדין-ביתכל הנושא חזר ל. שהיו כלולים בעבר בחוק הנלווה

מנהל   לדברי 1993.52נה בשנת יגהדין -ביתהממשלה חזרה לנוהג ש כישטענה , (Popular Party)העממית 

 We need time to consider the outcome of all" ,ספרדשל קומנטציה בסנאט מחלקת המחקרים והדו

this mess".53     

 
 

  54איטליה. 4.4
את מסמך התכנון הכלכלי והפיננסי                                                 בחודש יוני  מדי שנה  מגישהאיטליהממשלת 

(Documento di programmazione economico-finanziaria) , לשלוש השנים היעדיםשנכללים בו 

 הנבחרים-בית –שני הבתים בהמסמך מאושר .  הכנסותלהוצאות ול, מאזן התקציבילבכל הקשור הבאות  

ספטמבר חודש עד סוף .   אוגוסט חודשתחילתב יולי או  חודש לפני יציאתם לפגרת הקיץ בסוף–והסנאט 

 Bilancio)   המבוססת  על   חקיקה  קיימת,הצעת  חוק  התקציב:  הממשלה   מגישה   שתי   הצעות  חוק

 dello  Stato a  legislazione  vigente), נסי הפינהחוק   הצעת ו(Disegno di legge finanziaria), 

 31 שתי הצעות החוק אמורות להיות מאושרות עד ). תיקוני חקיקהובהן(הצעות חוק חדשות שנכללות בה 

 .בדצמבר 
בע האיזון  שנקלאחר ,1978 משנת 468'  וחוק הנוהל התקציבי מסהיאיטל ת בחוק81פי סעיף -      על

כל הצעת חוק חדשה שכרוכה בהגדלת ליש לצרף ,  על בסיס חוק התקציב והחוק הפיננסי,התקציבי

.  תיקונים משלימים בסעיפי הוצאות או הכנסות אחריםקביעת ההוצאה התקציבית או בצמצום ההכנסות 

לקראת סוף (לממדים עצומים  הזחוק הגיע , "עבורחייב ל"שהחוק הפיננסי הוא חוק שכיוון ומ ,ומסיבה ז

תוצאת לוואי ). שבכל אחד מהם עשרות פסקאות סעיפים 100כדי  של המאה הקודמת הוא הגיע 80-שנות ה

יש להוסיף שבאותה . הגדיל את הגירעון התקציבי מעבר לכוונת הממשלה שהחוק הפיננסי היתהנוספת 

 .דצמברחודש החוק הפיננסי עד סוף תקציב וה תרהעבאת  לא סיים הפרלמנט רובותלעתים ק תקופה
 כמה שיפר את המצב בחוק זה  .362'  מס,חדשהחוק הנוהל התקציבי  1988בשנת זה הועבר מצב עקב      

קבע לפני שהפרלמנט מעביר את חוק יי) גירעון תקציבי(קבע שיעד האיזון התקציבי נחוק החדש ב. תחומים

 Documneto di) "ופיננסילתכנון כלכלי  המסמך  " באמצעות ,הפיננסיהחוק את והתקציב 

programmazione economico-finanziaria) . בחוק   לשלבמותר לתוכן ש  סייגים  וקבענגם  חדש הבחוק

 ,דצמברחודש  עד סוף יעברוגם הם ש,  ייכללו בחוקים נלווים מדיניות מסובכים שינוייולפיו  55,הפיננסי

חוק ב.  בנושא התקציבהמטפלות, ולא הוועדות בשני הבתים, הוועדות הנושאיותבפרלמנט יטפלו בהם ו

היתה שקביעת יעד האיזון התקציבי אף .  בדצמבר31 גם כללים המבטיחים שהתקציב יעבור עד וקבענ

                                                           
 .2005 באפריל 28 , מכתב,ספרדשל ממנהל מחלקת המחקר והדוקומנטציה בסנאט , מר פרננדו סנטאוללה לופז 52
 

 .2005 בינואר 31 ,מכתב, מנהל מחלקת המחקר והדוקומנטציה בסנאט של ספרד, מר פרננדו סנטאוללה לופז 53
 

 : הקטע על איטליה מבוסס על המאמר,אין מצוין אחרת  אם54
Giuseppe Pisauro, “The Central State Budget Process in Italy”, International Forum for 
Macroeconomic Issues, Tokyo, 17–19 February 2003. 

בנו את המאמר לתשומת להביאה  ו2004/5שעבדה בנציבות הדורות הבאים בכנסת בשנת , ורדנה גרגו'ג' גבתודתנו ל
 .הזה

 
 .)4 נספח אור  (היאיטלבסנאט של ה רשימת הסייגים מופיעה במסמך שהכינה ועדת התכנון הכלכלי והתקציב  55

  של משלחת מהכנסת בסנאט ברומאה שהשיגה את המסמך בעת ביקור,דית חנוכה מוועדת הכלכלהיע' גבתודתנו ל
 .2005אפריל חודש ב
 



 18

החוקים כונסו כעבור כמה שנים  . מטרה זו לא הושגה, את ממדי החוק הפיננסי צמצםל  בין השאראמורה

'  במסגרת חוק  מס, שובהנהלים שונו 1999 שנתב. חוק ענק לוכך היה גם חוק זה, נלווה אחדבחוק  הנלווים

 . וביטל את החוק הנלווה הרחיב את החוק הפיננסיש 208
.   לפעמים הצעת החוק הפיננסי מטופלת לפני הצעת חוק התקציב ולפעמים אחריו,     מההיבט הפרוצדורלי

 בשני הבתים שלבי הדיוןחלות על המגבלות זמן :  להגבלת משך הדיון בחוק הפיננסימנגנונים כמה יש

ראש שני הבתים מחליטים על חלוקת הצעת החוק הפיננסי בין -יושבי. הסתייגויותלהקשור בכל ומגבלות 

 ולנסח  שהועברו אליהחלקיםבאת הדיון כל אחת מהוועדות אמורה לסיים .  כל אחד בבית שלו–הוועדות 

על ועדת התכנון הכלכלי והתקציב . עשרה ימים תוךבבית שלהן בח לוועדת התכנון הכלכלי והתקציב דו

  56. ימים25להעביר את הצעת החוק למליאה בתוך 
מר ריקרדו לדברי  .לשנותוכדי לא נעשה דבר שאך עד כה כמעט , תלונות רבות על המצבנשמעות      

 עם החוק ותעדר כללים ונהלים להתמודדההבעיה אינה  ,ארקולי מוועדת התכנון הכלכלי והתקציב בסנאט

בהם היא יכולה ש במצבים  ואת הנהלים הללום את הכללי הממשלה לכבד מצדחוסר נכונותאלא  , הפיננסי

תועלת של  הקשור ללבכוס סוקונסנבנה משותפת האם אין , לדבריו. לסמוך על תמיכת הרוב שלה בפרלמנט

 57. יכולים להיות אפקטיבייםאינםאלה , כללים או נהלים

 
 58אוסטריה. 4.5

ת תוכניחוק ה,  חוק מסוים וקבוע המחובר לחוק התקציב כמו חוק ההסדרים בישראלבאוסטריהאין 

בדרך כלל נלווים לחוק התקציב כמה . בספרד) לשעבר( החוק הפיננסי באיטליה או החוק הנלווה ,בבלגיה

כל אחד מהם עובר תהליך ו, לתקציבשיש להם זיקה כזאת או אחרת , תיקוני חקיקה או חוקים חדשים

 שמוקמת ממשלה אחר ללמשל(כאשר יש שינוי מהותי במדיניות בעיקר ,  פעםמדי, עם זה. חקיקה פרטני

ר גינתר "ד.  מכניסים את כל תיקוני החקיקה והחוקים החדשים להצעת חוק אומניבוס אחת, )חדשה

שהיו גדולי , ציין שני חוקים כאלה,  משפטן וראש מחלקת הדוקומנטציה בפרלמנט האוסטרי, שפבק

 סעיפים 98 ו בוכללנ ש,1996 משנת (Strukturanpassungsgesetz)ני  חוק  התיאום המב:  ממדים במיוחד

 87 ו בוכללנ  ש,2001 משנת (Budgetbegleitgesetz) לתקציב   וחוק  הלווי59, עמודים365ואורכו היה  

 60.סעיפים
יים כל שנה היא שבאוסטריה  חוקים ממשלתבהסיבה שחוקים כאלה אינם  מוגשים  , שפבקר"ד     לדברי 

 חוק תבהרכשם ומידת התיאום הנדרשת ל, שרים בודדים מטעם ולא , כגוף,הממשלהמטעם מוגשים 

 . היא עצומה, שבו לכל משרד יש מה לומר, אומניבוס

                                                           
 .2005 ביוני 1 ,מכתב , של איטליהסנאטבועדת התכנון הכלכלי והתקציב  ,מר ריקרדו ארקולי 56
 
 .2005 ביוני 17 ,מכתב, ועדת התכנון הכלכלי והתקציב בסנאט של איטליה, מר ריקרדו ארקולי 57
 
 שסיפק לנו את כל המידע, הסטריאושל משפטן וראש מחלקת הדוקומנטציה בפרלמנט , ר גינתר שפבק" תודתנו לד58

 .האוסטרישל  על החוק במסמך זה
 

 :ואר  59
PORTAL=portal&_schema=&_dad,185176908=page?_pageid/portal/at.gv.parlament.www://http, 

 .2005 באוגוסט 29: תאריך כניסה אחרון
 

 : ראו  60
  pdf.steuer/hochmeister.peter-hans/at.chello.members://http, 

 .2005 באוגוסט 29: תאריך כניסה אחרון
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  ב"האר. 4.6
חוקים . ב"ארה בשכיחההם תופעה , ביניהםקשר אין פי רוב -שעל, נושאים שוניםשנכללים בהם  חוקי ענק

 Omnibus)ב  חוקי אומניבוס  "נקראים בארה,  שהופיעו לראשונה לאחר מלחמת העולם השנייה,אלה

laws)התרחב  חקיקהזו של  ההשימוש בצור 61.מסבירה ומנתחת את התופעהספרות אקדמית ענפה   ו

חלק ניכר מחוקי האומניבוס קשורים  . הנשיא רונלד רייגןבזמן כהונת, 1981–1980 יכרת בשנת נבמידה

 או במסגרת חקיקת התאמה (Appropriations Acts)62במסגרת חוקי ההקצבה  , לתהליך העברת התקציב

63.(Reconciliation Legislation) 
פי רוב -עלהיא ב היוזמה להצעת חוק אומניבוס "בארה, יטות פרלמנטריותחוקים כאלה בששלא כמו      

המטרה יכולה להיות להעביר הצעות חוק שלא היו עוברות בקונגרס .  הנשיאמטעם ולא ,הקונגרסמטעם 

וטו   או למנוע מהנשיא להטיל להצעת חוק או להצעות חוק שיש רוב מובטח להעברתן" הודבקו"אלמלא 

מרכיבים שהוא חפץ ביקרם והוא מוכן  היש בכיוון שמ, הצעת חוק שהוא מתנגד לכמה ממרכיביה על

 .  להתפשר כדי שאלה יעברו
ב עוברות "גם הצעות חוק אומניבוס בארה ,אחרותמדינות כמו חוק ההסדרים בישראל וחוקים דומים ב     

הסנטור רוברט . לעתים קרובות חברי הקונגרס אינם מתמצאים בפרטיהן ופי רוב בהליך מזורז בוועדות-על

 :טאעל תוכנה של הצעת חוק ההקצבות שעלתה לדיון בסנ 1998אוקטובר חודש ב כשנשאל  בירד טען

“Do I know what’s in this bill? Are you kidding? No. Only God knows what’s in this 

monstrosity”.65  
חברי  חוקים אלה בעת העברתשכן  ,אינה דמוקרטיתלצד תלונות על כך ששיטת חוקי האומניבוס      

 גם נטייה להבין את התופעה על רקע קשיי  יש,את מלאכת החקיקה נאמנה עשותהקונגרס אינם יכולים ל

קשיים אלה  .הן המבחינה הפוליטיתדית  הן מהבחינה המוסהתפקוד של המערכת הפוליטית האמריקנית

לעומתי הוא  הקונגרס ןבהשבעיקר  בתקופות , ב"לגרום לשיתוק כל מערכת החקיקה בארהלולים היו ע

שיטת חוקי האומניבוס משפרת ).  אינו ממפלגתו של הנשיאהםאו בשנימבתי הקונגרס  הרוב באחד כלומר(

 ב" בארה התפתחו של המאה הקודמת70-בעיקר מאז אמצע שנות ה.  הקונגרסת החקיקה שלאת יכול

כיום .  השיטות אלם אחת מחוקי אומניבוס הו , לצד החקיקה המסורתית,שיטות חלופיות להעברת חוקים

או ,  !)מעשר ועדות בכל בית יותראפילו  (שהצעות חוק גדולות מועברות למספר רב של ועדות  נדיראל

, בין ראשי המפלגות בקונגרס ןומת-באמצעות משא, עקיפת הוועדות בכללבשחוקים מסוימים עוברים 
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סוג הצעות החוק מ שיעור, בעיקר כשמדובר בחוקי אומניבוס. בין הנשיאו או בינם בין חברי הקונגרסובינם 

 והעבודה הרבה תימחשבמאמץ ה ה כנראה בשל,גבוה במיוחד, בהשוואה להצעות חוק רגילות, ותרזה שעוב

   66 . בהרכבתןיםהמושקע
, ואלה שמעניינים אותנו במיוחד, קשורים לתקציבחלק ניכר מחוקי האומניבוס ,       כפי שצוין לעיל

ב "שתהליך העברת התקציב בארה ,שוביש להדגיש .  הם הצעות חוק ההתאמה ,בהקשר של חוק ההסדרים

 מובא ואהבגיבוש התקציב לאחר ש כנסתהיותר מהרבה פעיל הקונגרס . שונה לחלוטין מזה הנהוג בארץ

 .  הממשלמטעם אליו 
                 ;  )פברוארחודש בתחילת (הנשיא  מטעםהצעת התקציב ) 1:  אלההםהשלבים בהעברת התקציב      

 13-בהתחלת הדיון )  3;   (Budget Resolution)דבר מסגרת התקציב בשני הבתיםב קבלת החלטה) 2

 לחוק אומניבוס הצעת החוק האלכמה מה בשלב זה לעתים מאחדים –) בחודש מאי (הצעות חוק ההקצבות

 כמה שני בתי הקונגרס מכינים הצעת חוק התאמה או ,התקציב דורש שינויים רבים בחקיקהאם )  4  ;אחד

שני בתי הקונגרס ) 5  67; הוא נושא אופי של חוק אומניבוס,מדובר בחוק אחד אם. הצעות חוקי התאמה

  68.ות שונותתוכניים הקצבות ספציפיות למעבירים מגוון חוקים המאשר
לתקן אמורות ועדות בשני בתי הקונגרס  ,ההתאמה) י( חוק)או הצעות(הכנת הצעת לתהליך ה     במסגרת 

 כפי –ההכנסות והגירעון ,  מבחינת ההוצאות– לממש את יעדי התקציב  אפשריהיהחקיקה קיימת כך ש

, הוועדות רשאיות להתעלם מהמלצות ספציפיות בהחלטת התקציב,  אגב.יבשהם מופיעים בהחלטת התקצ

 הצעות תן סדרהוועדות רשאיות להוציא תחת ידאומנם . כל עוד הן עומדות ביעדי החיסכון המוצגים בה

  כזה חוקהוא שבמסגרת, חוק אומניבוסהיות שבהכרח הופך ל, הפיתוי להכין חוק אחדאך  ,חוקי התאמה

,  ועדות רבות בכל אחד מהבתיםפי רוב- עלעל חוק כזה עובדות.   לתמרן בין צרכים ורצונות שונים אפשר

 רייגן את בה הציע הנשיאששנה ה – 1981בשנת . חקיקה שבתחום עיסוקההתיקוני ב כל ועדה עוסקתו

.  ועדות בסנאט14- והנבחרים-בית ועדות ב15   עסקו בהכנת הצעת החוק–המדיניות הכלכלית החדשה שלו 

עסקו בהכנת החוק  – את המדיניות הכלכלית החדשה שלו קלינטוןהנשיא הציע בה ששנה ה – 1993בשנת  

ריבוי הוועדות העוסקות בהכנת הצעות חוקי ההתאמה . בסנאטועדות  12- והנבחרים-בית ועדות ב13

שכן הן , אך עדיין עבודת הוועדות נעשית בלחץ של זמן,  משפר את הטיפול של הקונגרס בהצעות אלואמנם

אמורות לסיים את עבודתן עד תאריך מסוים ולמסור  את הערותיהן לוועדות התקציב בשני הבתים  

 . המרכיבות את הצעת החוק הסופית
 סעיפי מדיניות שאינם קשורים לתקציב כפי      לעתים נעשים ניסיונות להשתמש בשלב ההתאמה  להוספת

 313סעיף לשנוסף , (Byrd Rule)" כלל בירד" הועבר מה שידוע כ1985 בשנת .שהוצג בהחלטת התקציב

אשר כוונתו למנוע בסנאט צירוף נושאים ,  (Congressional Budget Act, 1974)לחוק התקציב בקונגרס 

הטענה שתיקון מסוים להצעת החוק  אינו קשור . וכנה לת)Extraneous( להצעת חוק ההתאמה הזרים

הישיבה מחליט אם ההצעה מתקבלת  ר" יו.לתקציב מועלית בוועדת התקציב של הסנאט בתור הצעה לסדר

סעיף קטן . יכולה לבטל את החלטתו)  חברים60( מחברי הסנאט יםורק הצבעה של שני שליש, נדחיתאו 

 למרות ). 5' נספח מסראו (  זהכללבהם מופעל שבחוק התקציב בקונגרס קובע את התנאים ) 1)(ב(313
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  69. יוהוראות בגדרפל ולא תמיד קל לקבוע אם תיקון מסוים נ, האמור בסעיף הקטן
גושי  ,הצעת חוק ההתאמהלהוציא מבאמצעות הסעיף הקטן  רטים בסנאט הצליחו הדמוק1995בשנת 

 .   הרפובליקניםועיצסעיפים של  חקיקה בתחום הרווחה שה
     יש לציין שבכל תהליך החקיקה של חוקי ההתאמה מעורבים מנהיגי המפלגות בקונגרס ומספר רב של 

סיכוייהם של   להשפיע על  יכולמה ש אלא גם כמקובלים לא רק כהרי גורלחוקים אלה שכן , קונגרסהחברי 

- משאקייםמתגם כאן  ,כמו בתהליך הרכבת חוקי אומניבוס רבים אחרים. קונגרס להיבחר מחדשהחברי 

ו מעוגן בכללים כל התהליך הזה אינ. ומתן בין ראשי המפלגות בקונגרס לבין פקידיו הבכירים של הנשיא

 70.נטלמניים'הסכמים געל ומבוסס אך ורק על מַעֲשִיּוּת ו, פורמליים

 
  לטיפול בחוק ההסדריםגישות. 5

 
להעביר את החוק מן לנסות  ,להשאיר את המצב כמות שהוא: יש שלוש דרכים לטפל בחוק ההסדרים

 .הליכי הטיפול בואת ר פשלממדיו ואת ם צמצ כך לךבתוו להשאירו על כנואו  העולם

 
 שאיר את המצב כמות שהואלה. 5.1

שפר צעדים כדי ל כמהננקטו בכנסת ,  מעלהחוק ההסדריםכפי שנאמר לעיל בדיון בסוגיות הספציפיות ש

 בין ועדת ההחלטה לפצל את הטיפול בהצעת חוק ההסדריםכמו למשל  –את הטיפול בחוק ההסדרים 

 העברת חוק המגביל את חברי הכנסת בהגשת הצעות חוק פרטיות הכרוכות ,ועדות נושאיותבין הכספים ו

גביל את מספר ההסתייגויות שית מנגנון אדמיניסטרטיבי והכנסַ ח"ש ני מיליו5-מיותר בהוצאה שנתית של 

כנסת החברי  נאומיקיים הריטואל השנתי של מתיין עד, עם זאת . להגיש להצעת חוק ההסדרים ראפשש

 ץ"החלטות של בג,  ברוח זומאמרים בעיתונות , העולםן להעבירו מהצעות החוק ובגנות במליאה ובוועדות 

חוק ההסדרים כי  שלהנושאי תפקידים רמים כמו מבקר המדינה והיועץ המשפטי לממ מטעםהצהרות ו

  – גהקביעות נקבעות ועולם כמנהגו נוה, הדברים נאמרים 71. אינם ראוייםכנסתה בהוא מועבר בשוהדרך 

  . את המצב לשנותרצינימחושב ונעשה כל ניסיון לא 

 
5.2 
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של הכללת תיקונים רבים "ש, אליקים רובינשטיין ,  קבע היועץ המשפטי לממשלה2003 בדצמבר 31-הנחיה מ ב71
ודרש שתינקט "  איננה עולה בקנה אחד עם מדיניות משפטית ראויה בהצעת חוק אחתחוקים שונים בנושאים שונים

 ).6'  נספח מסאור (שימוש בחוק ההסדריםגישה מצמצמת ומרסנת ב
חקיקה זו איננה : "יניש העליון דורית ביהמשפט-בית שכתבה שופטת דין-פסק בץ" קבע בג2004ספטמבר חודש ב

ייצוגי של המשטר -קרון הפרדת הרשויות ומבחינת אופיו הדמוקרטיע מבחינת הולמת את ההליך הדמוקרטי התקין
בחוק ההסדרים "ש, בדעת מיעוט, השופט מישאל חשין הוסיף ." ופוגעת במעמדה של הכנסת כרשות מחוקקתבישראל

היתה , הלכה למעשה. פי עקרון ביזור הסמכויות-ין רשויות השלטון עליש כדי לטלטל את מערכת היחסים הראויה ב
   ". והעבירה סמכותה לממשלההכנסת כמו התפרקה מסמכותה הראשונית לחוקק. זו הממשלה שחוקקה את החוק
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  לנסות להעביר את חוק ההסדרים מן העולם. 
פקידים בכירים ,  חלק מהיועצים המשפטיים בלשכה המשפטית של הכנסת,כנסת מכל סיעות הביתהחברי 

 .  חוק ההסדרים מהעולםת להעברממשיכים לקרואואחרים , בכנסת
: הכנסת אמר ר"יו בהיותו. כ דן תיכון"ה חה הי ההסדריםחוקבין הדוברים העקביים ביותר בעד ביטול      

אני לא בטוח . אין בה צדק, זו חקיקה גרועה ביותר. ומהר, חוק ההסדרים צריך לעבור מן העולם"

אין קריאה , אין קריאה ראשונה, אין כלום, אין דיון. שהחקיקה הזאת אפילו ראויה להיקרא חקיקה

איש לא יודע מה מקבלים בסופו של , ל עובר בתוך פרק זמן קצר ביותרוהכ, אין קריאה שלישית, שנייה

, אני אומר שבשנה הבאה יהיה לכל ממשלה קושי אתי בנושא הזה, אם אני יכול לעשות מעשה חיובי. דבר

אני יודע שכל הממשלות אוהבות . כי אני לא שש לאשר את מה שנקרא חוק ההסדרים במשק המדינה

כשהעניין הזה הוצג בפני הכנסת בפעם , 1985 אומר את הדברים הללו מאז אבל אני, להשתמש בו

לא יאה , לא רצינית, כי זו חקיקה לא הוגנת... ואני קורא לחברי הכנסת לעשות מעשה, הראשונה

   72".לפרלמנט
 שהדרך היחידה לבטל את החוק או להביא 90-לפעול בכיוון זה הבינו כבר בסוף שנות המי שחפצו           

אינו יודע מה יש שא,  הבאהכנסתשתיכנס לתוקף רק בהכנסת תקבל החלטה בנדון ש היא  בולשינוי מהותי 

העמדה של המכון הישראלי במסמך  קיבלה חיזוק  זותובנה. בממשלהיהיו סיעותיה מאילו יהיה הרכבה ו

ראש - אמר יושב1998מאי חודש  ועדת הכנסת ב בישיבה של 73.שהתייחס אליה, 1999לדמוקרטיה משנת 

והיות , את העניין הזה ולקבוע אחת ולתמיד שאין יותר חוק הסדרים ' להרוג'יך צר ":דן תיכון הכנסת

אני מציע לצמצם אותו עד למינימום ולקבוע בתקנון , ידי האופוזיציה-ובדרך כלל העניין הזה יאומץ על

 כבר אמרתי שאני חוזר להצעתי.   לא משנה מי יהיה בשלטון...שהחל מהכנסת הבאה הוא לא קיים יותר

שום אולי מ,  בכיוון זה צעדים ממשיים עד היוםנקטולא נחרף קריאות אלה  74". להחליט היום,המקורית

 אינו הואלא קבע מעולם ש ץ" ואפילו בג ההסדריםחוק באמת להביא לביטולאפשר אינו מאמין שיש שא

    75.וחוקי ולא מצא עילה חוקית לפסילת
וכפי ,  לבטל את החוק הנלווהמשמעית-חדל רק בספרד נתקבלה החלטה "     מהדוגמאות שמצאנו בחו

לא הוצע מנגנון חלופי לטפל בתיקוני חקיקה הנדרשים  :אין זה סוף פסוקגם שם  שהדברים נראים כרגע

 . החוקתיהדין-ביתחזר להוכולו  והנושא כדי לבצע את התקציב
  כלומר,1985  שנתיש לחזור למצב שהיה קיים לפני, צבי ענבר היועץ המשפטי של הכנסת לשעבר לדעת    

 ולעסוק חקיקה הקשורים ישירות לסעיפי תקציב מסוימיםהתיקוני להחזיר להצעת חוק התקציב את 

השנה ולא רק לקראת מועד  במהלך כל בתיקוני חקיקה הקשורים לשינויים במדיניות בצורה פרטנית

מנם תעמוד והכנסת כפי שהיא פועלת כיום מסוגלת להבטיח שא כלל לא בטוח ש , דא עקא. הגשת התקציב

 .ביעילות במשימה של תיקוני חקיקה פרטניים
שהיה מהמתנגדים ,  שבח וייסכ"ה מנה ח1996 בדצמבר 24-קיים במליאה בחוק ההסדרים  בבדיון שהת     

 הכנסת כדי שתוכל לטפל ביעילות להכניס לדרכי עבודת אפשר שיפורים שתרשימ, לביטול חוק ההסדרים

, 1998 בפברואר 10-ב,  של הכנסת49-לכבוד יום הולדתה ה. גדולה יותר בתקציב המדינה ובחוק ההסדרים

רעיונות מגוון  ין השארהועלו בבדיון זה  ."הכנסת מבקרת את עצמה"דיון ארוך בנושא במליאתה  םקייהת

וחברי הכנסת  הנהלת ,נשיאות הכנסתות בקרב מודע ניכרתגם כיום . לשיפור המצב בנושא חוק ההסדרים

                                                           
 .1996 בדצמבר 23, דברי הכנסת, הכנסת 72
 

הישראלי  המכון,  17' מס עמדה נייר ,ליטיקהבין כלכלה לפו  :ההסדרים חוק, דוד נחמיאס וערן קליין'  פרופ 73
 .1999נובמבר  ,ירושלים, לדמוקרטיה

 
 .1998 במאי 12 ,ישיבת ועדת הכנסת פרוטוקול 74
 
 .מני מזוז  היועץ המשפטי לממשלה ראשי פרקים של הרצאתאו ר75
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במישור  בין,   לשיפור המצבומדי פעם עולים לדיון רעיונות ,  הכנסת בתחום החקיקהלמגבלותהכנסת 

  . בודת חברי הכנסת עישורבמעבודת הוועדות ובין 

 
  בוהליכי הטיפולאת ר פשל ממדיו ו אתםצמצ ובתוך כך ללהשאיר את חוק ההסדרים. 5.3

באמצעים  להביא לשינויים מהותיים בטיפול בחוק ההסדרים ניסיונותכמה בכנסת עד כה נעשו 

כי משרד האוצר מ שודרל אפשרל שגם אם וונראה שמוסכם על הכ, בלי לבטלו פרוצדורליים וחקיקתיים

אליעזר גולדברג  כפי שעשה מבקר המדינה, חום הצגת הצעת חוק ההסדריםשפר את עבודת המטה שלו בתי

 במסגרת דיוניה בחוק  מתקבלותממשלהההחלטות ולבקר את הדרך שבה  2003,76אפריל חודש ב

בסופו של דבר   2003,77דצמבר חודש אליקים רובינשטיין ב כפי שעשה היועץ המשפטי לממשלה, ההסדרים

וכך . ידי הממשלהב  לרעהל חוק ההסדריםניצוחייבת לפעול כדי להפסיק את מוסמכת ושהיא  הכנסת

 : זהבנושא ץ"התבטא בג
חקיקה מסוגו של חוק ההסדרים מבחינת עמדנו בהרחבה על הבעייתיות הרבה הכרוכה במנגנון "

ייצוגי של -מבחינת עקרון הפרדת הרשויות ומבחינת אופיו הדמוקרטי, ההליך הדמוקרטי התקין
בעייתיות הרבה הכרוכה במנגנון  הלע כי הכנסת תיתן דעתה  אפוא מן הראוי.המשטר בישראל

פי גישתנו -על. פן מושכל ומוגבלייעשה באו, אם בכלל, חקיקתי זה ותבטיח כי השימוש במנגנון זה
הפתרון למצב שנוצר עקב השימוש המופרז שנעשה במנגנון חקיקה זה אינו , אשר פורטה לעיל

חקיקה מסוגו של מנגנון , אכן. בידיו של המחוקקראשונה בואלא בראש , המשפט-ביתבידיו של 
משפט -ותפקידו של בית, קקים של המדינההמחו-חוק ההסדרים פוגע במעמדה של הכנסת כבית

 תפקיד השמירה על מעמדה של הכנסת מפני מנגנוני חקיקה אולם... זה להתריע על כך
ראשונה בידיה של הכנסת ב נתון בראש ו הרשות המבצעתידי-עלהמאפשרים את הסגת גבולה 

 :אכן. עצמה
  
הסמכות שמוענקת לרשות . ק יכולה לשנות את כללי המשח– ורק היא –הכנסת '

חוקי ( בכובע של הרשות המכוננת – היא הסמכות שהכנסת המבצעת ולרשות השופטת
להיבט זה ...  מעניקה להם–) חוקים רגילים(או בכובע של הרשות המחוקקת ) יסוד

מעליונותה של הכנסת : אל מעבר לכך... משמעות מיוחדת ביחסים בין הכנסת לממשלה
-ידי הכנסת ולא על-ת החשובות והעקרוניות למהות המשטר ייעשו עלמתבקש שההכרעו

על .   חובה בצדה–סמכות זו . זאת סמכות המיוחדת לכנסת. ידי הרשויות האחרות
 ,ברק ('להעביר סמכות זו לזולתה... ואין היא יכולה, הכנסת להגשים סמכות זו בעצמה

 )7' מבע, 'המשפט-ביתהפרלמנט ו'
 

חוזרים אנו על ההמלצה לכנסת לשקול את היקף השימוש במנגנון החקיקה הבעייתי של  , פיכךל
 ...."חוק ההסדרים ולהסדיר את הנושא בחקיקה

 
 

 תיקון התקנון. 5.3.1
לתקן את התקנון כך שיאפשר , 12-כנסת הב, 80-כ אורה נמיר בסוף שנות ה"ה של חהתהצע     כבר הוזכרה 

, 1998  יוליחודש ניסיון נוסף לתקן את התקנון נעשה ב. ועדת הכנסת לכמה ועדותבוהצעת חוק  של פיצול

 .14-כנסת הב
בגיבויו של ,  רפאל פנחסי,הוועדה ר" יואיב ה דיונים בנושא חוק ההסדרים בוועדת הכנסתת לאחר סדר    

הצעת חוק  פיצולאת  וקלי הצעות לתיקון תקנון הכנסת שתרשימ, צבי ענברהיועץ המשפטי לכנסת 

 כך שנייהת הזמן לדיון בהצעת חוק ההסדרים בקריאה אשינוי הקציאפשרו , ועדת הכנסתבוההסדרים 

היועץ המשפטי   את מעמדוחזקיו ,צורך בהגשת הסתייגויות סרק לשם קבלת זמן דיבור עודשלא יהיה 

חריגה מגדר הנושא של הצעת  בדבר כך שיהיו רשאים להעלות טענה לכנסת והיועצים המשפטיים לוועדות

 בין כל ראשי הסיעות בבית כבר  האמורהההצעות רשימתהוועדה הפיץ את  ר" שיואף אולם 78.החוק

                                                           
 .2003 באפריל 30, 2001  ולחשבונות שנת הכספים2002ב לשנת 53 וח שנתיד, משרד מבקר המדינה 76
 
 31 ,החלטות הממשלה במסגרת דיוני התקציב ודיונים בתכניות כלכליות ,הנחיית היועץ המשפטי לממשלה 77

 . זוהנחיה מני מזוז על ששלח לנו עותק של  ליועץ המשפטי לממשלהתודה .2003בדצמבר 
 
 .1998 ביולי 20 ,דיון בוועדת הכנסת ולפרוטוק 78
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תגובה אחת  אףיולי לא נתקבלה חודש עד סוף ,  בנושא זהוביוני נשלחה להם תזכורת, בחודש מאי

 מנגנוני התדיינות בלתי פורמליים לפני שהצעת נקבעו אלא התקנוןובסופו של דבר לא תוקן , מהסיעות

ובמקרים , בדיון על תקציב המדינה ": בונאמרש , של התקנון131 על סעיף ותהתבססב, החוק עולה לדיון

 .     " דיון מיוחדים רשאית ועדת הכנסת לקבוע סדרי, אים מן הכללאחרים יוצ
, שלמה שוהם מכתב  לראש הממשלה אריאל שרון  שלח נציב הדורות הבאים2003אוקטובר חודש      ב

הוראות תקנון "יץ על כיבוד ושריון שבו המל, און-רוני ברועדת הכנסת  ר"ריבלין וליוראובן הכנסת  ר"ליו

 :ולקבוע כי, הכנסת הקובע מה הן הצעות החוק שיש לדון בהן בכל אחת מוועדות הכנסת
 או , ועדת הכנסת לא תהא רשאית להעביר הצעת חוק לטיפולה של ועדה שהנושא איננו בסמכותה )1( 

 אלא ברוב של שלושה רבעים                  , קנוןפי הוראות הת-על,  ועדה   אחרתשל בסמכותה שהנושא   
 .             מחבריה  

תיקון חוק או ביטולו ייעשו לעולם בוועדה שדנה בחוק והכינה אותו לקראת , כל שינוי בחוק )2(

 79." והקריאה השלישיתשנייההקריאה ה
נעשה כפי ש, חוק ההסדרים וחוקים דומים נושאבספציפית      האופציה להכניס לתקנון הכנסת סעיפים 

ולת הצעת החוק כ תלהסדיר בדרך זו הם אפשרהנושאים ש. מוצתהטרם , הבלגישל בתקנון הפרלמנט 

 . השוניםוהליך הטיפול בה בשלביו

 
 משק המדינה: יסוד-קאו חו/או חוק הכנסת ו/חוק יסודות התקציב ותיקון . 5.3.2

 ,חוק יסודות התקציב תיקוןל )2434/פ (כ חיים כץ מסיעת עם אחד הצעת חוק" יזם חה15-     בכנסת ה

שחוק ההסדרים לא ישנה את תוקפה של זכות הקבועה בכל המוצע היה התיקון .  חוק ההסדריםניינושע

רק ייכללו בו הסדרים יהיה לשנת כספים אחת בלבד ושתוקפן של הוראות חוק ה; חוק או בכל סעיף בחוק

 ושהוראה בהצעת חוק ההסדרים הנוגדת ,סעיפים שיש להם השפעה על התקציב לשנת הכספים האמורה

קבועה מוועדות  את הוראות התיקון המוצע תועבר בתום הקריאה הראשונה במליאת הכנסת לוועדה

 והועברה 2001 באוקטובר 24-ב מוקדמתהצעת החוק עברה בקריאה . בסמכותההוא  שהנושא הכנסת

 להצעת  אחדותתוספותהוצעו  2001 בנובמבר 6-ב זו בדיון בוועדה.  ומשפט  חוק,לטיפולה של ועדת החוקה

 15-מ            יותר הסדריםחוק הלא ייכללו בכי  קבע הציע  שיי,פז-אופיר פינס  ,הוועדה ר"יו, למשל. החוק

 .נושאים
 השיג את מטרתתהחוק לא שהצעת  אמר ,יהושע שופמן, לאחר שהמשנה ליועץ המשפטי לממשלה     

 ,המוצעאפילו חוק ההסדרים עצמו יכול לדחות את התיקון  והוא חוק רגיל חוק יסודות התקציבכיוון שמ

מטעם ועדת   של חבר הכנסת,משק המדינה: יסוד-להצעה לתיקון חוק הוחלט לשנות את הצעת החוק

 שחוק ההסדרים יהא בתוקף עד תום שנת הכספים יתה ההצעת החוק המתוקנת. חוק ומשפט, החוקה

כל הוראה שאינה קשורה קשר ישיר להוצאות  ההסדרים לא תיכלל בחוקש; שהחוק מתייחס אליו

ושכל הוראה בהצעת חוק ההסדרים הבאה לבטל או לתקן  ,שלה או למקורות המימון של התקציבהממ

עברה ) 3050/מ ( זומתוקנתחוק הצעת .  ולקריאה שלישיתשנייהלקריאה  אותו ועדה שהכינהול תועבר חוק

חזרה לדיון בוועדת הו ו80,גדות הממשלהלמרות התנ, 2001 בדצמבר 31-בקריאה ראשונה בבמליאה 

                                                                                                                                                                      
 

 .שהעבירה אלינו מסמך זה,   תודתנו לנציבות הדורות הבאים79
 
ואני , אני אכן מאשר את הציטוט שציטטת אותי לגבי חוק ההסדרים":  זהדיוןב אמר מאיר שטרית המשפטיםשר  80

לא בממשלה הקודמת ולא בממשלה , לא בממשלה הזאת, מהיקפו, רצון מחוק ההסדרים אני לא שבע –רוצה לומר 
בקדנציה של בנימין , בוועדת הכנסת הצעתי כראש הקואליציה... סיתי לעשות מעשהי גם נבהתאם להצהרתי.  לפניהש

לבטל את חוק אני הצעתי אז , חברים... הצעתי כחבר קואליציה. לבטל את חוק ההסדרים מהכנסת הבאה, נתניהו
לצערי הרב הצעתי בוועדת . כדי שלא יגידו שאנחנו עושים נגד ממשלה מסוימת,  ההסדרים מהקדנציה לאחר מכן

כשמפלגת העבודה עלתה , בדיעבד. מפלגת העבודה,  נפלה בהתנגדות של חברי האופוזיציה דאז–הכנסת נפלה 
 כי הם מוכרחים ,אין להם ברירה, עים לממשלהכשמגי, אף שגם הם נלחמו בחוק ההסדרים בכל  כוחם, לשלטון

 אני –עליתי רק כדי לומר לחברי הכנסת ולחיים כץ ... ליצור מצב של איזון תקציב כדי לא להכניס את המדינה למשבר
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היסוד - האפשרות שהתיקון בחוקבוועדה זו דונהנשאר בין ה. 2002 בינואר 23- חוק ומשפט ב,החוקה

 ,אנה שניידר, היועצת המשפטית לכנסת. או לחוק הכנסת/יצומצם ושינויים פרוצדורליים ייכנסו לתקנון ו

 עם ד בבדוהוא יועבר ב"  דין בחוק ההסדרים סדרי"שייקרא  )א5(סעיף  נסתלחוק הכלהוסיף  המליצה 

התיקונים לשני החוקים  להביא את ובכוונתהודיע ש, פז-אופיר פינס, הוועדה ר"יו .היסוד-התיקון לחוק

רק גם אם  ,ת החקיקה הפרטיתהחוק להגבלשיעבור  אחרלשלישית לקריאה הללו לקריאה שנייה ו

 והממשלה ,16-לא הסתיים עד הבחירות לכנסת החוק אלה הטיפול בהצעות ש מאחר  אולם,כהוראת שעה

  81.נזנחון ה, רציפות יהןהחיל עלהחדשה שהוקמה לאחר הבחירות סירבה ל

 
 טיפול בנושא חוק ההסדרים במסגרת החוקה. 5.3.3

נושא חוק כ יולי תמיר את "חהה תעל החוק ומשפט בנושא חוקה בהסכמה, ועדת חוקה דיוני סגרתבמ     

  ראש הוועדה-יושבמשק המדינה: יסוד- על חוק2004ינואר ב 20- וב13-דיונים שהתקיימו בההסדרים ב

אלא , משק המדינה: יסוד-אך לא במסגרת חוק, חוקה בהיכללחייב לזה נושא מיכאל איתן הסכים ש

חוקים כמו חוק עבור במיוחד חקיקה הליך לקבוע   אפשרבו יהיהש, חקיקה: יסוד-במסגרת חוק

ייכלל הסכימה שאם ,  סיגל קוגוט ,היועצת המשפטית של הוועדה. נושאים רבים הםבשנכללים , ההסדרים

למשל (דורות חדשות  פרוציש רצון לעגןאם הוצע שו ,חקיקהה פרקשייך ליהיה הוא , בחוקה  זהנושא

 . באמצעות חוק יסודות התקציבייעשה הדבר ,בחוק) משך הדיון בתקציב ובחוקים הנלווים אליו כתהאר

 
 האוצרמשרד ובין שיפור ההתדיינות בין הכנסת . 5.3.4

שהתחילה להתפתח מסורת של התדיינות בין נאמר  בנושא תכולת חוק ההסדריםלעיל במסגרת הדיון 

  82.משרד האוצר כדי להגיע להסכמות מסוימות לפני שחוק ההסדרים מגיע לדיון בכנסתובין הכנסת 
 עצמם ןבינם לבירש הנוהג של מפגשים בין ראשי המפלגות השת, כפי שצוין לעיל, ב"     יש לציין שגם בארה

 של הליכי החקיקה עד כדי עקיפה,  של חוקי אומניבוסולתםכלת כל הקשורלבין אנשי הנשיא בובינם 

 .בוועדות
אך חשוב ,  הוא ללא ספק חיובי, על כללי המשחק ואף על ענייני מהותמראששל התדיינות ,      נוהג זה

 .לרצונם הטוב של המשתתפיםתהיה נתונה שמנגנוני ההתדיינות ישופרו וימוסדו ושההתדיינות לא 

                                                                                                                                                                      
 עם כל הסימפתיה –ואני חושש , שהמצב הכלכלי בארץ הרבה יותר חמור ממה שנראה על פני השטח, רבותי, חושב

 אני חושש שבלי טיפול עומק בתקציב המדינה יכולה להגיע למשבר חריף –נושאים ועניינים שלי להרבה מאוד 
 ).מתוך אתר האינטרנט של הכנסת ( ..."ביותר

 
 23-ב, 2001בנובמבר  7- וב 6- חוק ומשפט ב,חוקההחיים כץ התקיימו בוועדת כ " חההדיונים בהצעת החוק של  81

שוקל להעלותם מחדש ובינתיים  כ חיים כץ"חה. 2001 בדצמבר 31- ובמליאת הכנסת ב,2003 ביוני 10-בו 2002בינואר 
 .נושאהצעת חוק באותו כ יולי תמיר "חהשה גם יגה

 בהשתתפות שר ריבליןאובן הכנסת ר ר" בלשכת יו2005על ההתדיינות שהתקיימה בנושא חוק ההסדרים לשנת  82
פסל כמחצית : מצם הצעת חוק ההסדריםהיועץ המשפטי צ" ,יועז וצבי זרחיה יובל :אור, האוצר בנימין נתניהו

 .2004 באוקטובר 28 ,הארץ, "מהתיקונים שביקש האוצר
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 נספחים. 6
 

 1' נספח מס
 1998 בדצמבר 30,  צבי ענברהיועץ המשפטי של הכנסתחוות דעת קטעים מ

 
 ?האם מוסמכת ועדת הכנסת לחלק את חוק ההסדרים בין ועדות שונות

... 
 סמכות ועדת הכנסת
בית "ו) 1948-ח"תש,  לפקודת סדרי השלטון והמשפט7סעיף " (הרשות המחוקקת"     אף שהכנסת היא 

הליכי החקיקה אינם מוסדרים בחוק יסוד או חוק , )1949-ט"תש,  לחוק המעבר1סעיף " (המחוקקים

 .בהחלטות ועדת הכנסת וכן בנוהג ובנוהל המקובלים בה, הליכים אלה מוסדרים בתקנון הכנסת.  כלשהו
ועל " ם הנובעים ממנותקנון הכנסת וענייני"היא הוועדה המופקדת על , על פי התקנון,      ועדת הכנסת

 :וקנות לה גם הסמכויות הבאותמובין היתר , )לתקנון) 1)(א(12סעיף " (תיחום ותיאום הוועדות"

, ) לתקנון117עיף סלקבוע את הוועדה שאליה תועבר הצעת חוק אחרי קריאה ראשונה ב -

 ;תפקיד בו עוסקת הוועדה עתה

סדרי דיון מיוחדים , ם מן הכללובמקרים אחרים יוצאי, בדיון על תקציב המדינה, לקבוע -

 ;) לתקנון131סעיף (

 ;) לתקנון147סעיף (שאין לה הוראה בתקנון , להחליט בשאלה הנוגעת לדיוני הכנסת -

 ;) לתקנון148סעיף (להחליט על סטיה מהוראות התקנון או מהתקדימים  -

) 2(122סעיף (לאשר לוועדות הכנסת האחרות לחלק הצעת חוק לשתי הצעות חוק או יותר  -

 ;)לתקנון
בכפוף לכך , מוסמכת ועדת הכנסת להחליט על פיצולה של הצעת חוק לוועדות מספר,      מכוח כל אלה

 .על פי הדין, שפיצול כזה הינו אפשרי
 ?האם קיימת סמכות לפצל  הצעת חוק לוועדות מספר

יה תועבר הצעת שאל" הוועדה"     השאלה המרכזית בהקשר זה היא האם סמכות ועדת הכנסת לקבוע את 

, 1981-א"תשמ,  לחוק הפרשנות5סעיף .  שאליהן תועבר הצעת חוק" ועדות"כוללת גם סמכות לקבוע , חוק

אם אין הוראה אחרת לענין הנדון ואם אין בענין הנדון או "חל לגבי כל חיקוק ,  בו1אשר על פי סעיף 

הכלל ".  אף לשון רבים במשמע–יד האמור בלשון יח"קובע כי , "בהקשרו דבר שאינו מתיישב עם חוק זה

אלא אם כם אין הוראה אחרת , "ועדות"היא גם סמכות לקבוע , "ועדה"איפוא שהסמכות לקבוע , הוא

האם קיימת .  דבר שאינו מתיישב עם הוראות חוק הפרשנות, לענין זה ואם אין בכך או בהקשר לכך

, למיטב הבנתי?   הוראות חוק הפרשנותהאם הדבר אינו מתיישב עם?  בתקנון הוראה אחרת לעניין זה

 .התשובה לשתי שאלות אלה היא שלילית
אלא , לתקנון) 2 (122- ו121והיא מוסדרת בסעיפים ,      עצם האפשרות לחלק הצעת חוק כבר קיימת כיום

התקנון אינו .  שסעיפים אלה מדברים על חלוקה של הצעת חוק הנמצאת בטיפולה של ועדה אחת בלבד

והתשובה יכולה להיות אחת , רשות בשאלה אם ניתן לפצל הצעת חוק אחת למספר  ועדותעוסק מפו

 :מאלה

על פי העיקרון שנקבע , "ועדות"כוללת בחובה גם סמכות לקבוע " ועדה"הסמכות לקבוע  -

 ;בחוק הפרשנות

,  לתקנון147כלשון  סעיף , "שאלה הנוגעת לדיוני הכנסת שאין לה הוראה בתקנון"זו  -

 ;כנסת סמכות לקבוע תקדים מחייב לעניין זהולוועדת ה
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 מחוקק התקנון קבע רשימה סגורה של אפשרות חלוקה של –דהיינו , מדובר בהסדר שלילי -

 .ואין לחרוג ממנה, חוק
     כאן אולי המקום לומר כי ייתכן מאד שמחוקק התקנון לא העלה על דעתו אפשרות שי פעם תובא בפניו 

מכוח הוראת המלכות מיום ,  שכן ההסדר אשר נהג בארץ עד לקום המדינה,הצעת חוק כמו חוק ההסדרים

" אין לערבב עניינים שונים בפקידה אחת"היה כי ,  )2845' עמ', כרך ג, י"חוקי א( אל הנציב העליון 1.1.32

 )...2850' עמ, שם, )3(סעיף טז (

 
 לסיכום

אלא גם על פי , התקנון שאותן מניתי לעיל     את סמכותה של ועדת הכנסת יש לבחון לא רק נוכח הוראות 

ועל ועדת , קיום הליכי חקיקה תקינים: תכלית זו היא.  תכלית הוראות התקנון הנוגעות להליכי החקיקה

 הכנסת אינה חייבת להיות כבולה לדרך בה תועד.  הכנסת להפעיל סמכויותיה כדי להגשים תכלית זו

, הכנסת איננה.  היא הרשות המחוקקת, ת ולא הממשלהשכן הכנס, מגישה הממשלה אץ הצעת החוק שלה

אשר על כן נראה לי כי יש בסמכותה של ועדת .  הזרוע המחוקקת של הממשלה, כפי שיש הסוברים בטעות

ולהעביר את החוקים השונים הכלולים בהצעת חוק , הכנסת לחלק את הצעת החוק על פי נושאיה

 . סמכויותיהןאל הוועדות שחוקים אלה הם בתחום, ההסדרים
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 2' נספח מס

שפת המקור  (2005 בינואר Loi Programme, 3- בנושא בהלגיבשל  הנבחרים-ביתהשאלון של 

 :)אנגלית

  

Dear Colleagues, 
 
Just after the Belgian Parliament has adopted the yearly State Budget in November or 
December, or the adjustment of the State Budget in spring, the Government submits to it a bill 
that is supposed to contain only the provisions which are necessary to implement that Budget 
or that adjustment. 
As such bills are consequently supposed to introduce a whole series of miscellaneous 
measures converging to reach the global budgetary target in the medium or long run, the laws 
deriving from them are called “programme laws”. 

 
For a couple of years now, these programme laws tend to be ragbag laws the Government 
uses on purpose to make the Parliament pass all kinds of legal measures having only a flimsy 
relation or no relation at all with the implementation of the Budget (up to 25 % of the whole 
2002-2003 legislation was passed through programme laws). 
Though the number of such laws does not increase, their volume is constantly expanding 
(latest programme law = approx. 500 articles). 

 
This growing practice raises several grievances: 

- the Council of State, which has to give its advisory opinion on whether a Government 
bill is compatible with higher norms, adapted to existing legislation and legible, has 
no time to do its job thoroughly; 

- the Parliament itself is not given the time it needs to discuss those bills in depth; 
- the Government seizes the opportunity offered by the hurried examination of those 

bills to table (sometimes huge) amendments introducing hunks of new and 
autonomous legislation which do not have even the tiniest relation with the 
implementation of the Budget. 

 
MPs from opposition parties, and now MPs from majority parties too, show themselves more 
and more reluctant to accept such a misuse of programme laws. 

 
That is why a round-table discussion will take place in the Belgian Parliament during the 
second half of January in order to search ways of putting an end to this practice. 

 
With a view to having an as wide as possible range of data at our disposal when that 
discussion will start, we would very much appreciate your answering the following questions 

.17not later than January  
 

:Questionnaire 
 
1. Does your country’s Government implement the State Budget by means of a ‘programme 
law’ as described above (and if yes how do you call that type of law)? 

 
2. If it does, does your country’s Constitution, do your Parliament’s Rules of procedure or 
does any law or regulation in force in your country provide  

- that such a law may not comprise provisions which have no direct relation with the 
implementation of the State Budget,  

- or/and that no amendment comprising such provisions may be tabled to such a bill ? 
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3. a) If so, does any legal or regulatory text provide for some means to discard non-budget-
related provisions from the “programme bills” or/and to block amendments comprising such 
provisions ?  

 
     b) If not, does any unwritten rule exist which enables your Parliament to discard such 
provisions or/and to block amendments comprising such provisions ? 

 
4. If your Parliament does not have any mechanism making it possible to discard such 
provisions or to block such amendments before they are passed, does any downstream body 
or institution have the power to nullify them merely because they are not budget-related ? 

 
5. If your country’s Government does not implement the State Budget by means of a 
programme law, how is this Budget implemented ? 

 
I thank you very much in advance for accepting to help me with my inquiry. 

 
Yours sincerely, 

 
Marc Van der Hulst 
ECPRD correspondent 
Head of the Legal Department 



 30

 : 3'נספח מס
 

 :שלא התקבלה,  2002 ביולי 7-מ ,בלגיה   בית הנבחרים בתקנון107 בסעיף 4הצעת תוספת לפסקה 

Les projets de loi-programme ainsi que les projets de loi contenant diverses dispositions 
d’exécution du udget (ou de contrôle budgétaire) ne peuvent comporter que des dispositions 
qui concernent directement l’exéution de ce budget.  Les dispositions qui règlent d’autres 
questions sont disjointes du projet de loi et peuvent faire l’objet d’un projet ou d’une 
proposition de loi distinct. 

 
 :2005 מרס ב18- בהשהתקבל, הבלגי   בית הנבחרים  בתקנון72 לסעיף 4ספת פסקה תו

 

Article unique 
 

L’article 72 du Règlement de la Chambre des représentants est complété par un N◦ 4, libellé 
comme suit: 
“4◦ Les projects de loi-programme our les autres projets de loi contenant diverses dispositions 
d’exécution du budget ou d’ajustements de celui-ci ne peuvent comporter que des dispositions 
présentant un lien manifeste avec l’objectif budgétaire. Si un groupe politique estime que, 
pour certains articles, le lien avec l’objectif budgétiare fait défaut, il peut demander à la 
Conférence des présidents de statuer avnat le renvoi en commission. 
 
La Conférence des presidents désigne, s’il y échet, les articles qu’elle setime devoir disjoindre 
du projet pour être examines sous la forme d’un ou de plusieurs projecs distincts.  En 
l’absence de consensus au sein de la Conférence des presidents, c’est l’Assemblée plénière 
qui staqtue.  Outre le gouvernement, un orateur ar groupe politique peut prendre la parole 
dans les limites fixées à l’article 48, N◦ 1, 5◦, a).” 
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 4' נספח מס

שפת  (החוק הפיננסיולת כעל תקי האיטלמתוך מסמך שהכינה ועדת התכנון הכלכלי והתקציב בסנאט 

 :)המקור אנגלית

Unlike the Budget, the Finance Act introduces new legislation.  Together with its annexes, it 
accounts for the main document setting the Government’s national and sectoral economic 
policy. 
     The Finance Act may not contain enabling provisions or regulatory or oranisational 
provisions.  It may only contain rules having financial effects as of the first year of the multi-
year budget, including: 

• the maximum level of borrowing and the net balance to finance yearly, for every year 
of the multi-year plan, including any adjustments from previous years, as shall be 
specifically shown; 

• the changes in rates, deductions and income brackets; other measures having an effect    
on the amount of the revenues, and concerning indirect taxes, fees, rates, tariffs, and 
contributions to be introduced after 1st January of the reference year; 
• the maximum total amount p.a. earmarked for civil service salaries, under Section 15 

of Law 29 March 1983, no. 93, and for wage and regulatory changes of civil service 
contracts which are not part of collective bargaining agreements; 

• other merely quantitative adjustments that the laws in force vests into the Finance Act; 
• provisions entailing revenue increases or spending reductions excluding regulatory or 

organizational provisions, unless they considerably improve the balance; 
• provisions increasing spending or decreasing revenues, and aiming at supporting or 

boosting the economy, save for locally or sectorally-aimed provisions; 
• the amounts of current and capital special funds… earmarked for spending laws, to be 

passed during the fiscal year; a determination of the annual amount for laws entailing 
both capital and current permanent spending, the exact amount of which shall be 
established by the Finance Act…; the amounts earmarked both for laws entailing capital 
expenditure and for provisions in force to support the economy, and the list of laws to 
which funds shall cease to be appropriated…; a determination of the annual spending 
entiled by laws the effects of which span over several years.  
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 5' נספח מס
 :  האמריקניבחוק התקציב של הקונגרס) ב(-ו) א(313סעיף 

Sec. 313 
(a) IN GENERAL. – 
When the Senate is considering a reconciliation bill or a reconciliation resolution pursuant to 
section 310 (whether that bill or resolution originated in the senate or the House) or section 
258C of the Balanced Budget and Emergency Deficit Control Act of 1985, upon a point of 
order being made by any Senator against material extraneous to the instructions to a 
committee which is contained in any title or provision of the bill or resolution or offered as an 
amendment to the bill or resolution, and the point of order is sustained by the Chair, any part 
of said title or provision that contains material extraneous to the instructions to said 
Committee as defined in subsection (b) shall be deemed stricken from the bill and may not be 
offered as an amendment from the floor. 
(b) EXTRANOUS PROVISIONS. – 
(1)(A) Except as provided in paragraph (2), a provision of a reconciliation bill or 
reconciliation resolution considered pursuant to section 310 shall be considered extraneous if 
such provision does not produce a change in outlays or revenue, including changes in outlays 
and revenues brought about by changes in the terms and conditions under which outlays are 
made or revenues are required to be collected (but a provision in which outlay decreases or 
revenue increases exactly offset outlay increases or revenue decreases shall not be considered 
extraneous by virtue of this subparagraph);  
(B) any provision producing an increase in outlays or decrease in revenues shall be 
considered extraneous if the net effect of provisions reported by the Committee reporting the 
title containing the provision is that the Committee fails to achieve its reconciliation 
instructions; 
(C) a provision that is not in the jurisdiction of the Committee with jurisdiction over said title 
or provision shall be considered extraneous; 
(D) a provision shall be considered extraneous if it produces changes in outlays or revenues 
which are merely incidental to the non-budgetary components of the provision; 
(E) a provision shall be considered to be extraneous if it increases, or would increase, net 
outlays, or if it decreases, or would decrease, revenues during a fiscal year after the fiscal 
years covered by such reconciliation bill or reconciliation resolution, and such increases or 
decreases are greater than outlay reductions or revenue increases resulting from other 
provisions in such title in such year; and 
(F) a provision shall be considered extraneous if it violates section 310(g). 
(2) A Senate-originated provision shall not be considered extraneous under paragraph (1)(A) 
if the Chairman and Ranking Minority Member of the Committee on the Budget and the 
Chairman and Ranking Minority Member of the Committee which reported the provision 
certify that: 
(A) the provision mitigates direct effects clearly attributable to a provision changing outlays 
or revenue and both provisions together produce a net reduction in the deficit; 
(B) the provision will result in a substantial reduction in outlays or a substantial increase in 
revenues during fiscal years after the fiscal years covered by the reconciliation bill or 
reconciliation resolution; 
(C) a reduction of outlays or an increase in revenues is likely to occur as a result of the 
provision, in the event of new regulations authorized by the provision or likely to be 
proposed, court rulings on pending litigation, or relationships between economic indices and 
stipulated statutory triggers pertaining to the provision, other than the regulations, court 
rulings or relationships currently projected by the Congressional Budget Office for 
scorekeeping purposes; or 
(D) such provision will be likely to produce a significant reduction in outlays or increase in 
revenues but, due to insufficient date, such reduction or increase cannot be reliably estimated. 
(3) A provision reported by a committee shall not be considered extraneous under paragraph 
(1)(C) if (A) the provision is an integral part of a provision or title, which if introduced as a 
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bill or resolution would be referred to such committee, and the provision sets forth the 
procedure to carry out or implement the substantive provisions that were reported and which 
fall within the jurisdiction of such committee; or 
(B) the provision states an exception o, or a special application of, the general provision or 
title of which it is a part and such general provision or title if introduced as a bill or resolution 
would be referred to such committee. 
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  6' נספח מס
 2003 בדצמבר 31-מ  רובינשטיין אליקים  היועץ המשפטי לממשלהמתוך הנחיית 

 ות כלכליותתוכניהחלטות הממשלה במסגרת דיוני התקציב ודיונים ב

 "חוק ההסדרים" .8

, "הצעת  חוק הסדרים"נוהגת הממשלה בשנים האחרונות להגיש גם , יחד עם כל הצעת תקציב 8.1

" חוקי הסדרים"היו גם .  והכוללת עשרות רבות של תיקוני חקיקה, םיהזוכה לשמות משמות שונ

  על אף הביקורת .ת כלכלית של הממשלהתוכניכי אם כחלק מ, שחוקקו שלא אגב תקציב המדינה

 .וגובר עם השניםולך ההשימוש בכלי זה , הרבה על דרך חקיקת החוק

 תקנון הכנסת  הנדונה בכנסת על פי, תית רגילההצעת חוק ההסדרים היא הצעת חוק ממשל 8.2

רשאית הכנסת להעבירה לדיון בוועדה אחת , אחרי הקריאה הראשונה.  והחלטות ועדת הכנסת

 ההצעה ולהעביר רק ת א היא יכולה גם לפצל.  או להעביר חלקים שונים ממנה לוועדות שונות

קיים את הדיונים בחלקים אחרים ול, חלק ממנה לדיון לקריאה שנייה ולקריאה שלישית

אין מגבלה משפטית פורמלית למספר הנושאים שיכולים להיכלל .  במועדים מאוחרים יותר

 .בהצעת חוק אחת

הכללת תיקונים רבים של חוקים שונים בנושאים שונים בהצעת חוק אחת אינה עולה , עם זאת 8.3

יכול שיהיה מקום .  טית ראויה עם מדיניות משפ–ידינו בעבר - כפי שכבר נכתב על–בקנה אחד 

, שיידונו כמקשה אחת בקריאה ראשונה, להגיש לכנסת תיקוני חקיקה נלווים לחוק התקציב

אך .  כאשר קיימת זיקה ישירה והכרחית בין סעיף תקציבי פלוני לבין תיקון החקיקה המוצע

צריכים , האו המשנים עקרונות יסוד בחקיק, תיקונים שהשפעתם התקציבית היא ארוכת טווח

 ).אשר יכולות להיות גם מהירות בעת הצורך(להידון בדרכי החקיקה המקובלות 

, בין היתר, המורכבת, ת כלכלית כוללתתוכניכאשר הממשלה מבקשת להציג בפני הכנסת  8.4

" הצעת חוק הסדרים"אך הדבר אינו מחייב הגשת , כמובן, אין מניעה לכך, משינויים מבניים

ולהביאן בפני , ה להחליט על מספר הצעות חוק שיוגשו לכנסת במועד אחדהממשלה יכול.  אחת

ת כלכלית תוכניאין סתירה בין הרצון לגבש ולהציג .  תתוכניהכנסת תוך כדי הצגה כוללת של ה

  .לבין הקפדה על הליכי חקיקה תקינים ומקובלים

 

 

 

 

 

 

 


