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  עזר�תוקפ� של עבירות על חוקי: החטא ועונשו

  מאת

  *נחמיה אבנרי

‡ .‡Â·Ó. · .È˜ÂÁ-¯ÊÚ ;1 .סקÈעונשי�. 3; עזר�הלי� אישור חוקי. 2; רה כללית ;

̇ ‰·ÈÚ‰. ‚. הסיווג הנורמטיבי הרווח: עזר�חוקי .4 ‚ˆ‰ : È˘�ÂÚ‰ Û˜Â˙‰ ̄ ·„· ̃ ÙÒ

È˜ÂÁ Ï˘�¯ÊÚ‰ .„ . ‰�Â˘‡¯ ÔÂ¯˙Ù ˙Úˆ‰–Ù ‰¯È·Ú ˙Â„ÂÒÈ ÔÈ˘�ÂÚ ˙‡¯Â‰Â ˙ÈÏÈÏ :

ÌÈÈ˘˜Â ÔÂÈ„ ;1 .הקושי בהצעה. 4; פירוט ההצעה. 3; רקע. 2; תמצית ההצעה .

‰.  ÔÂ¯˙Ù ˙Úˆ‰‰ÈÈ�˘ –Ò�˜ ˙Â¯È·Ú ˙¯‚ÒÓ· È¯Ë�ÓÏ¯Ù ¯Â˘È‡  :ÌÈÈ˘˜Â ÔÂÈ„ .

Â.  ˙ˆÏÓÂÓ ÔÂ¯˙Ù ˙Úˆ‰–È¯Ë�ÓÏ¯Ù ¯Â˘È‡Ó È˙Â‰Ó ¯ÂËÙ  ;Ê .˜ÂÁÓ�¯ÈÚ ˜ÂÁÏ ¯ÊÚ.  

  מבוא. א

הלי� החקיקה של מחייבת בעניי� קיו� הוראת חוק �אי המקומיות בחטא חטאו הרשויות

או , חוקיות� של הליכי� פליליי� שננקטובדבר ספק מעורר  הפג�. העזר המקומיי��חוקי

  . עזר�אות� חוקיהוראות בעקבות עבירה על , שצפויי� להינקט

נקבעה  במסגרת התיקו�. �19771ז"תשל, חוק העונשי� נער� תיקו� מקי� ב1994שנת ב

לאישור ועדה בה� נקבעי� עבירות ועונשי� נדרשות שלפיה תקנות שבחוק העונשי� הוראה 

עזר של רשויות מקומיות הינ� �חוקי, המשפטית המקובלתה סהתפילפי . של הכנסת

. איסורי� שהפרת� היא בגדר עבירהמטילי� חובות וקובעי� העזר �מרבית חוקי". תקנות"

, השלכת פסולת, כב במקו� אסור או בלא תשלו� אגרת חניהת רייחנדוגמאות שכיחות ה� 

.  שלא על פי הדי�מבני� מסוכני� או החזקת בעלי חיי�החזקת , הסרת מפגעי� ומטרדי��אי

 
מרצה לדיני שלטו� . המכללה האקדמית ספיר, בית הספר למשפטי�, מרצה. משפטי�ר ב"ד   *

יור� ' פרופ, אריאל בנדור' נתונה לפרופתודתי . מקומי ומיסוי מקומי במבחר מוסדות אקדמיי�
  .ד שמואל שפט שקראו את המאמר ותרמו לגיבושו"רו ועו'סנג�ר רינת קיטאי"ד, רבי�

: להל� (348 ח"ס, �1994ד"תשנ, )חלק מקדמי וחלק כללי) (39' תיקו� מס(חוק העונשי�   1
 ").39' תיקו� מס"
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קנס או  המוטל בדר� מינהלית קנס, קנסמסוג צפוי לעונש עזר � על הוראות חוקברוהע

  .גזר די� בסופו של הלי� פלילי בבית משפטשיפוטי המוטל ב

עשרות רבות של רשויות מקומיות התקינו מאות רבות , ל בחוק העונשי�"הנתיקו� המאז 

בה� אלפי הוראות חוק היוצרות עבירה פלילית לאד� שעובר על איסור , עזר�של חוקי

העזר �רוב חוקי, 2למעט מיעוט זניח. העזר או אינו ממלא חובה שהוטלה בו�שנקבע בחוק

מחדל זה שולל את התוק� העונשי .  בכנסתלאישור ועדההובאו לא  1994שהותקנו משנת 

 עדר עבירה בתיבה. לעתיד ולעבר, למחדל זה השלכות להווה. עזר אלה�של הוראות חוקי

�. העזר� חוקיהפרתבגי� אד� הרשות המקומית אינה יכולה להגיש כתב אישו� כנגד , תוק

לדיו� והכרעה בבתי המשפט קנסות בתיקי� התלויי� ועומדי� להטיל בית המשפט אינו יכול 

בלא עבירה פלילית בטל היסוד לחוקיות� של קנסות , כמו כ�. עזר�בנוגע להפרות חוקי

בגי� , 1994בשני� הרבות שחלפו משנת , מינהליי� ושיפוטיי� רבי� מספור שהוטלו בעבר

  .עזר�הפרת הוראות חוקי

מהו ההלי� , עזר�יה� חוקה אתאר תחילה מ. במאמר זה אדו� בבעיה ובהצעות לפתרונה

ה� תוצאות הפרת החובות והאיסורי� הקבועי� בה� ומהו מעמד� ה מ, לאישור�

לאחר מכ� אפרט את הבעיה שנוצרה בנוגע לתוקפ� של ההליכי� העונשיי� . הנורמטיבי

שיהיה העזר נחוצה כדי �הצלת תוקפ� העונשי של הוראות של חוקי. העזר�בגי� הפרת חוקי

דרישות לביטול� , ועל מנת למנוע תקיפת חוקיות ההליכי� מלשעבר, נית� להמשי� לאוכפ�

  .ותביעות אפשריות בדבר השבת דמי קנסות ששולמו

. �ואפרט את הקשיי� הכרוכי� בה, אציג הצעות אפשריות לפתרו� הבעיה ותוצאותיה

לקראת סו� המאמר אציע פתרו� מהותי מקי� שבכוחו להצדיק את המחדל ולמנוע את 

  .שותתוצאותיו הק

  עזר	חוקי. ב

  רה כלליתיסק  .1

. �3 שבסמכותנושאי�לצור� הסדרת עזר �רשויות השלטו� המקומי מוסמכות לחוקק חוקי

עזר במגוו� רחב של �במש� השני� התקינו מאות הרשויות המקומיות בישראל אלפי חוקי

  . 4נושאי�

 
  .31ש "ראו להל� ה  2
) 268�250' ס (13בפרק עזר קבועה �הסמכות הכללית של הרשויות המקומיות להתקי� חוקי  3

לפקודת המועצות המקומיות ) א22�26' ס(' סימ� ג' בפרק ב; ]נוסח חדש[לפקודת העיריות 
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, אמנ� .העזר נחזי� להיות נושאי� בעלי חשיבות משנית�הנושאי� המוסדרי� בחוקי
 ובה� א� היבטי� הנדמי� בימינו 5העזר מסדירי� נושאי� הנראי� שוליי��מיעוט� של חוקי

העזר כוללי� הוראות משמעותיות המקיפות �אול� רוב חוקי. 6כקוריוזיי� ואנכרוניסטיי�
. בריאות וכיוצא באלה, בטיחות, מכלול של סמכויות בנוגע לשמירת החוק והסדר הציבורי

סמכויות פעולה : העזר כוללי� הוראות מסוגי� שוני� ובכלל זה�חוקי, מבחינת תוכנ�
המצויי� וגופי� בני אד� כלפי קביעת חובות ואיסורי� המופני� , לרשויות המקומיות

היטלי� ודמי , אגרות(הטלת תשלומי חובה שוני� , ופועלי� בתחו� הרשות המקומית
המפר . קביעת נורמה עונשיתהעזר הינה �אחת המטרות המרכזיות של חוקי). השתתפות

הנורמה העונשית נאכפת באמצעות ההלי� הפלילי בפני בית . הוראה עונשית הינו עבריי�
, ברירות קנס(או באמצעות מנגנוני אכיפה חלופיי� , )אישו� והרשעה פליליי�(המשפט 

�הנורמות העונשיות הנוצרות באמצעות הוראות חוקי). ברירות משפט ועבירות מינהליות

זר נועדו לסייע לרשות המקומית לשמור על הסדר הציבורי ולהגשי� את מטרותיה לדאוג הע
  .להכוונת התנהגות וליישוב סכסוכי�, לאינטרס הציבור, לטובת הפרט

 
' בהתא� להוראת ס, ברשומות. �1955ו"תשט,  לחוק איגודי ערי�14' ובס; ]נוסח חדש[

הפרסו� ברשומות מתבצע . לפקודת המועצות המקומיות) א(22' לפפקודת העיריות וס) א(258
 ") חיקוקי שלטו� מקומי–קוב� תקנות "דרת חוברות ייעודיות הנושאת את הש� בס

) א(22' וס העיריות לפקודת) א(258' ס להוראת בהתא�, ברשומות מתפרסמי� העזר�חוקי  4
 את הנושאת ייעודית חוברות בסדרת מתבצע ברשומות הפרסו�. המקומיות המועצות לפקודת

 על חובה מוטלת ברשומות הפרסו� על נוס�". קומימ שלטו� חיקוקי – תקנות קוב� "הש�
 199' ס; העיריות לפקודת 263' ס (לציבור ולמכירה לעיו� עותקי� להחזיק המקומיות הרשויות

 מועצות (המקומיות המועצות לצו 236' וס �1950א"תשי, )א (המקומיות המועצות לצו
�ח"תשנ, המידע חופש לחוק) ג(6' בס קבועה ייחודית פרסו� חובת). �1958ח"תשי, )אזוריות

 את לפרס� נדרשת המקומית הרשות. �1999ט"תשנ, המידע חופש לתקנות 4' ובתק 1998
 קיימת שאינה חובה, )התיקוני� את הכולל נוסח דהיינו" (המעודכ� בנוסח�, שלה העזר�חוקי"

  .הראשית לחקיקה בנוגע הכנסת על אפילו
ת המקומיות במדינת ישראל הופיע בעבר העזר של כל הרשויו�נוסח מעודכ� של כל חוקי
העזר �כיו� נית� לאתר את הנוסח המעודכ� של חוקי". מחשבות"באוגד� רב כרכי� בהוצאת 

במאגר מידע המאפשר חיפוש על פי ) www.moin.gov.il(באתר האינטרנט של משרד הפני� 
� של רשויות עזר עדכניי�כמו כ� אפשר לאתר חוקי. העזר�ש� הרשות המקומית או נושא חוק

 .מקומיות מסוימות באתרי האינטרנט שלה�
 . הדברת טוואי התהלוכה של האור�; איסו� תרומות ברחובות; החזקת יוני� ועופותכ� למשל   5
המחייבי� הלי� רישוי שנתי הכולל , העזר על רישוי אופניי� ותלת אופ��כ� למשל חוקי  6

, אגרה, )'פנסי� וכו, מחזירור, בות בלמי�לר(אישור בוח� על תקינות חלקי האופניי� , בחינה
  . ומספר רישוי

עזר זה בדר� �ותיקי� מספרי� זיכרונות ילדות כיצד היו פקחי הרשות המקומית אוכפי� חוק
  ... מגלגלי האופניי� של ילד שנסע באופניי� ללא רישיו�רמוציאי� את האווי: מקורית
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  עזר�הלי� אישור חוקי  .2

  :7עזר הינו כדלקמ��הלי� אישור חוק, על פי החוק
  .8מועצת הרשות המקומיתעזר  על ידי �חוקאישור : שלב א

  : שנוסחו האופייני הינו, העזר�ההלי� מתואר בפתיח של חוק

 לפקודת העיריות מתקינה מועצת �Y וX ,250מכוח סמכותה לפי סעיפי� 
  : ...עזר זה�עיריה פלונית חוק

  . או שרי� אחרי�שר הפני�על ידי  ואישורהעזר או �ת חוקבדיק: שלב ב
 משנת 9בתיקו� חוק. שר הפני�העזר היו זקוקי� לאישור פוזיטיבי של �בעבר כל חוקי

. העזר פטורי� מאישור שר הפני�� רוב חוקי10על פי ההסדר העדכני.  שונה ההלי�1988
שר הפני� . העזר� יו� לעכב את חוקי60במקו� זאת הוענקה לשר הפני� תקופה קצובה של 

  .העזר לפני חלו� התקופה�רשאי לאשר את חוק
ושאי� מסוימי� זקוקי� ג� כיו� לאישורו של עזר בנ�חוקי, מכוח הוראות חוק ייחודיות

  .11שר הפני� וחלק� נדרשי� ג� לבדיקה או אישור של שרי� אחרי�
העזר �הדבר מצוי� בפתיח לחוק, עזר נצר� לאישור שר הפני� או שר אחר�כאשר חוק

  .תו� אזכור הוראת החוק המחייבת זאת
  .12בדיקת המחלקה לחקיקת משנה במשרד המשפטי�: שלב ג
  .פרסו� ברשומות: שלב ד

 
ל "חוזר מנכ, Ï‰Â�È˜ÂÁ ÌÂÒ¯ÙÂ ¯Â˘È‡ �¯ÊÚלסקירה מפורטת של הוראות החוק וההלי� ראו   7

 תחת  www.moin.gov.ilיה באתר משרד הפני� ינית� לצפ( ואיל� 22' בעמ, 2/98משרד הפני� 
‰�ıÚÂÈ‰ ˙ÂÈÁ " נוהל והנחיות: חקיקת משנה" ל27' ס: כמו כ� ראו"). חוזרי�"הקישורית 

‰Ï˘ÓÓÏ ÈËÙ˘Ó‰ 2.3100) 2004( ;"להכנת חוקי �ות קנס של רשויות עזר וצווי עביר�מדרי
אתר משרד המשפטי� , )2009פברואר  ,משרד המשפטי�, המחלקה לחקיקת משנה" (מקומיות

)www.justice.gov.il ( < להכנת חוקי עזר וצווי עבירות קנס> רשומות �  ) 4)(א(13' ס; מדרי
  ) 4(14' וס, שנייה לפקודת העיריות' תוס, בר ישיבות מועצה והנוהל בה�תקנו� בדל) ב(�14ו
, )א(שלישית לצו המועצות המקומיות ' תוס, לתקנו� בדבר ישיבות מועצה והנוהל בה�) ב(�15ו

  .�1950א"תשי
  .ודת המועצות המקומיות לפק22 'ס;  העיריותודת לפק250 'ס  8
 ח"ס, �1988ח"תשמ, )עזר ופרסומ��אישור חוקי( לחוק לתיקו� דיני הרשויות המקומיות 2' ס  9

87.  
  .ודת המועצות המקומיות לפק22 'ס;  העיריותודת לפק258 'ס  10
  ).7ש "לעיל ה(ל " בחוזר המנכ6.3' עזר הכפופי� להסדר ייחודי מצויה בס�רשימת חוקי  11
או שמא , א� תפקיד� רק הגהה לשונית: יש לדו� בתוכ� סמכות עובדי המחלקה לחקיקת משנה  12

� ביקורת שיפוטית על חוקיות ואולי א, העזר�ה� ממוני� על בדיקת תקינות הליכי התקנת חוק
 .העזר�וחוקתיות חוק
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  עונשי�  .3

נוסח  [ לפקודת העיריות254עזר בסעי� �עבירה על חוקיבהמחוקק הסדיר הוראת עונשי� 
  :13]חדש

  עונשי� .254

,  שקלי� חדשי�3,60014קנס של  –דינו , העובר על הוראת חוק עזר
 שקלי� חדשי� בעד כל יו� שבו נמשכת 160ובעבירה נמשכת קנס נוס� של 

נמסרה הודעה עליה בכתב מטע� ראש העיריה או לאחר העבירה לאחר ש
  .הרשעה

על פי סיווג העבירות הקבוע . 15שיעורו הנמו� של הקנס מעיד לכאורה על קלות העבירה
 �א� נשווה ". חטא "– לחוק העונשי� נחשבת עבירה זו כסוג העבירה הקל ביותר 24בסעי

עזר לשיעורי � על הוראת חוקשיעור הקנס בגי� עבירה) שמא ראוי לומר נומ�(את גובה 
 ��נמצא כי שיעור הקנס המרבי על עבירה על חוקי,  לחוק העונשי�61הקנס הקבועי� בסעי

 – 16עזר מגיע לרבע הקנס המרבי שנקצב למדרגה הנמוכה ביותר של הקנס המרבי

 
 לפקודת המועצות 23' עזר של מועצות מקומיות מצויה בס�הוראה מקבילה ביחס לחוקי  13

  .המקומיות
מעודכני� , עזר ה� בחוק העונשי��ה� בגי� הפרת חוקי, שיעורי הקנסות הנזכרי� במאמר זה  14

שנכנס לתוק� ביו� , �2010ע"תש, )ורי קנסותשינוי שיע(לעדכו� האחרו� שנער� בצו העונשי� 
10.4.2010.  

קנס בשיעור מרבי של אלפי שקלי� חדשי� הינו משמעותי ומרתיע כאשר מדובר בעבירות   15
עבירות לכלו� הנגר� על ידי , כגו� עבירות חניה(קלות המתבצעות על ידי אנשי� פרטיי� 

עות והשפעה בנוגע לעבירות שיעור הקנס חסר משמ). אנשי� או בעלי חיי� שבאחריות�
  .בפרט כאשר ה� נעשות על ידי עסקי� או תאגידי�, עזר�אחרות הנכללות בחוקי

 לחוק העונשי� 61' ס. כא� המקו� לברר מדוע לא חלה מדרגת הקנס הקבועה בחוק העונשי�  16
על א� האמור ) א( – שיעור הקנסות. 61: "מרביי� קובע כמה מדרגות של קנסות שיפוטיי�

א� קבוע  )1( –רשאי הוא להטיל , מקו� שהוסמ� בית המשפט בחוק להטיל קנס, חוקבכל 
 קנס עד –או קנס שלא נקבע לו סכו� , לעבירה עונש מאסר עד ששה חדשי� או קנס בלבד

  ".שקלי� חדשי� 14,400
בפתיח לסעי� מודגש כי . קובע אפוא את המדרגה הנמוכה ביותר של הקנס המרבי) א(61ק "ס

 254' ועל כ� הוראה זו צריכה לגבור על הוראת ס, "על א� האמור בכל חוק" הינה הוראה זו
שיעור הקנס המרבי , בפשטות, לפיכ�. לפקודת העיריות הקובע קנס מרבי בשיעור נמו� יותר

  . ח" ש14,400עזר צרי� להיות קנס בשיעור של עד �שבית משפט יכול להטיל על הפרת חוק
. וא� תובעי� ברשויות המקומיות לא נוהגי� לתבוע זאת, גי� כ�א� לא מצינו שבתי משפט נוה

 לפקודת 254' עזר הינו שיעור הקנס הקבוע בס�שיעור הקנס המרבי המוטל על מפרי חוקי
שר המשפטי� מוצא לנכו� לעדכ� מעת לעת את שיעור הקנסות בפקודת , יתר על כ�. העיריות
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עזר ראויה להיחשב �נית� לראות בעובדה זו ראיה לכ� כי עבירה על חוק. ח"ש14,400
  . 17לית ולא עבירה פליליתעבירה מינה

  הסיווג הנורמטיבי הרווח: עזר�חוקי  .4

 לחוק 3המצויה בסעי� " תקנה"כ� עולה מהגדרת . עזר הינו תקנה�חוק, בפשטות
  :זו לשונהש, �1981א"תשמ, הפרשנות

 
תחולת �מה ההצדקה לאי. בחוק העונשי�על א� שהוא נמו� משיעור הקנס הקבוע , העיריות
  ? עזר�על הפרת חוקי) 1)(א(61ק "הוראת ס

כלליות החלק . כג34": כג לחוק העונשי�34' נית� להציע הצדקה בהתבסס על הוראת ס  
 והחלק המקדמי החלק הוראות יחולו, לסתור הוראה בחוק אי� –המקדמי והחלק הכללי 

  ".זה חוק לפי שלא עבירות על ג� הכללי
 על עבירות שלא לפי – לחוק העונשי� 61'  ובכלל זה את ס–סעי� זה מחיל את החלק הכללי 

באי� בחוק : "נקבע סייג לתחולה, טר� הוראת התחולה, א� בראשית הסעי�. חוק העונשי�
הקובע " הוראה לסתור" לפקודת העיריות הינו 254' נית� אפוא לטעו� כי ס". הוראה לסתור

ק "הפתיח לס, כאמור, שכ�, א� טיעו� זה אינו חלק). 1)(א(61ק "קבוע בסקנס בשיעור נמו� מה
  ". על א� האמור בכל חוק"קובע כי הוא אמור לחול ) א(61

מה פשר . נועדה לגבור על כל חוק נוגד" על א� האמור בכל חוק"כוונת המילי� , לכאורה
  ! ?א� האמור בחוק אחר גובר" על א� האמור בכל חוק"הוראת החוק 

נראה שהפרקטיקה הנוהגת מכוונת לכוונת , )א(61ק "רות ההוראה הגורפת שברישא של סלמ
יש ראיה לכ� שהמחוקק עצמו לא התכוו� . ג� א� אינה תואמת את לשו� הוראתו, המחוקק

השערה זו בדבר כוונתו של המחוקק .  לפקודת העיריות254' יחול על ס) 1)(א(61ק "שס
חוק העונשי�  – לחוק העונשי� 61' ק העונשי� שבו נקבע סמתבססת על כ� שבאותו תיקו� לחו

 נער� ג� תיקו� עקי� בפקודת העיריות ובפקודת – 60ח "ס, ��1980"תש, )9' תיקו� מס(
, ÚÓ˘Ó. ונקבעו שיעורי הקנס להוראות העונשי� בפקודות אלה, המועצות המקומיות

Ò Ï˘ ˙È�Â˘‡¯‰ Ò�˜‰ ˙‚¯„Ó ˙‡ ÏÈÁ‰Ï ¯ÓÈÈ˙‰ ‡Ï ˜˜ÂÁÓ‰˘" ˜61)‡)(1 ( ‰˘È�Ú ÏÚ
È˜ÂÁ ˙¯Ù‰ ÔÈ‚·�¯ÊÚ .  

עזר נבעה �ייתכ� ורצו� המחוקק לקביעת תקרת קנס מופחתת וייחודית בגי� עבירות על חוקי
העזר קנסות בגי� �מרצו� המחוקק להגביל את כוחה של הרשות המקומית לקבוע בחוקי

הוראת , על פי ההסדר החוקי שהיה תק� באותה עת, מאחר וכפי שנראה להל�, עבירות
א� תקרת . העזר עצמ��העונשי� ושיעור הקנס נקבעו על ידי הרשות המקומית עצמה בחוקי

) 1)(א(61ק "עזר נותרה נמוכה ממדרגת הקנס הנמוכה ביותר בס�הקנס בגי� עבירות על חוקי
 לפקודת העיריות ונקבעה בו הוראת עונשי� אחידה 254'  שונה נוסח ס1988ג� לאחר שבשנת 

הרשות (מכא� שלא מיהות קובע העונש . אחיד שנקבעו למעשה על ידי הכנסתושיעור קנס 
  ). עזר�עבירה על חוקי(היא שקבעה את תקרת הקנס המופחתת אלא מהות העבירה ) המקומית

עזר בנושאי� מסוימי� חושפת את �ביפ� למשל עבירה על חוק. לא כ� הדבר בכל העול�  17
 ,ALAN NORTON:ראו .ר ע� עבודת פר�העבריי� לתקרת עונש המגיעה לשנתיי� מאס

INTERNATIONAL HANDBOOK OF LOCAL AND REGIONAL GOVERNMENT 460 (1994).  
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  משמעות� של מלי� וביטויי�. 3

  : משמעות� כמפורש בציד�–המלי� והביטויי� הבאי� להל� 
  .פעל תחיקתי�ניתנה מכוח חוק והיא בת הוראה ש–" תקנה"

עזר כחקיקת משנה ה�התפיסה הרווחת מסווגת את חוקי, מבחינת מעמד� הנורמטיבי
  :18יצחק זמיר' כפי שכותב פרופ. נהליתימ

כפופות , כמו כל סמכות מינהלית, הסמכויות המוענקות לרשות המקומית
 על הפעלת להלכות הכלליות שנפסקו בבית המשפט לצור� הנחיה וביקורת

 . הסמכות
א� שהיא גו� , הלכות אלה חלות ג� על החלטות של מועצת הרשות

Ì‚Â È˜ÂÁ ÏÚ�¯ÊÚ‰ ,‰�˘Ó ˙˜È˜ÁÎ ‰Ê Í¯ÂˆÏ ÌÈ·˘Á�‰ , Ì‰Â, דמוקרטי
ÌÈÙÂÙÎ ÈÊÎ¯Ó‰ Ï‰�ÈÓ‰ Ï˘ ˙Â�˜˙ ÂÓÎ ˙ÈËÂÙÈ˘ ˙¯Â˜È·Ï. 

רמטיבי מדברי זמיר עולה כי מעמד� הנו. לכאורה תפיסה זו מקובלת ואי� עליה עוררי�
. 19לפיה הרשות המקומית היא רשות מינהליתשהעזר נגזר מתפיסה יסודית יותר �של חוקי
  :Á20˙די� מהשני� הראשונות למדינה בעניי� � השכיחה לתפיסה זו מקורה בפסקההאסמכת

הרי זה גו� , עיריה... "מגילת יסוד"הוראות פקודת העיריות ה� מבחינת 
היק� סמכויות . קיו� אלא על פי החוקמשפטי שנוצר על ידי החוק ושאי� לו 
אמותיו של החוק בטל ומבוטל הוא ' מוגדר לפי החוק וכל דבר החורג מד

ULTRA VIRES ... בבואנו לשקול א� דבר מסויי� חורג מסמכויות המועצה
במפורש או , המבח� אינו א� פקודת העיריות אוסרת את הדבר, א� לא
לא די בכ� שהדבר אינו : חרתלשו� א, אלא א� הדבר מותר לפיה, מכללא

החוק אינו . הוא צרי� להיות מותר כדי שיהיה כשר בעיני החוק, אסור
  .חלל ריק שמותר למלאו לפי הרצו�, כביכול, משאיר

  העזר�ספק בדבר התוק� העונשי של חוקי: הצגת הבעיה. ג

 והרי.  לחוק2 ובכלל זה תוק� סעי� ,21 נער� תיקו� מקי� בחוק העונשי�1994בשנת 
  : הנוסח המתוק�

 
 ).'א'  נ–ההדגשות שלי () 2010, 2מהדורה  (449כר� א  ‰ÈÏ‰�ÈÓ‰ ˙ÂÎÓÒ˙יצחק זמיר   18
  . 446' בעמ, ש�, ראו זמיר  19
  ). 1951 (1557, 1553ד ה "פ ,Á '‰ÙÈÁ ˙È¯ÈÚ˙ � �36/51 "בג  20
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  ענישה לפי חקיקת משנה. 2

כוללת א� את הסמכות לקבוע , הסמכות להתקי� תקנות לביצוע חוק )א(
   ;22עבירות על התקנות ועונשי� על עשיית�

, תקופתו לא תעלה על ששה חודשי�, עונש מאסר שנקבע בתקנה, ואול�
ל עבירה  לא יעלה שיעורו על הקנס שנית� להטיל בש–וא� נקבע עונש קנס 

  . שעונשה הוא קנס שלא נקבע לו סכו�

  .תקנות שבה� נקבעו עבירות ועונשי� טעונות אישור ועדה של הכנסת )ב(

 הינ� חסרות תוק� א� לא קיבלו �תקנות הקובעות עבירות ועונשי, 23לאחר התיקו�
  : 24כפי שמדגיש הלוי. אישור ועדה של הכנסת

" ועדה של הכנסת" אישור נושא, לחוק העונשי�) ב(2ק "לאור הוראות ס
כ� שהיעדר אישור הועדה , לחקיקת המשנה) קונסטיטוטיבי(אופי מכונ� 

  .מונע את תוקפה המשפטי והחוקי של חקיקת המשנה

לחוק ) ב(2חלה על התקנתו הוראת סעי� קט� , "תקנה"עזר מסווג כ�חוק, מאחר וכאמור
על רות פליליות שנית� להאשי� העזר יוכלו לשמש יסוד לעבי�בכדי שחוקי, לפיכ�. העונשי�

 
 .39' תיקו� מס  21
באופ� דווקני מעלה שהוראת החוק מתייחסת למצב שבו הוראת עונשי� ) א(2ק "קריאת לשו� ס  22

על ההבחנה בי� . הקבועה בתקנות עומדת בנפרד מיתר התקנות הקובעות איסורי� או חובות
  .ראו להל� בהמש� המאמר, הוראת עונשי� לבי� הוראות איסורי� או חובות

מאחר ועל פיה לא יהיה תוק� לאופ� הניסוח השכיח של עבירות , ו אינה סבירהקריאה ז  
) מרכיב ב(ועונש ) מרכיב א(בחקיקה הישראלית שבה הוראת החוק כוללת תיאור התנהגות 

על כ� נראה שצרי� לפרש את הסעי� באופ� גמיש שיכלול ג� . מבלי להפנות לתקנה אחרת
  .הסמכה לצורת ניסוח זו

) ב(2ק "אלת התחולה בזמ� של הדרישה לאישור ועדה של הכנסת שנקבעה בסיש לדו� בש  23
או שמא היא , הא� הדרישה החדשה חלה רק על תקנות שיותקנו לאחר התיקו�. לחוק העונשי�

כי אז היק� הבעיה , א� האפשרות השנייה נכונה? חלה ג� על תקנות שהותקנו לפני התיקו�
לרבות , העזר שהותקנו בישראל�וחל על כל חוקי, העזר נרחב בהרב�בנוגע לתוקפ� של חוקי

  .1994עזר שהותקנו לפני התיקו� בשנת �חוקי
הסעי� אינו מנוסח כהוראת הסמכה , מצד אחד. קשה להסיק מסקנה ברורה מלשו� החוק  

, ..."כוללת... הסמכות("אלא מתארת מצב בהווה , המתייחסת להתקנת תקנות שתיעשה בעתיד
אילו , מצד אחר.  שממנו משתמע שהסעי� חל ג� על תקנות שכבר נקבעו")טעונות... תקנות"

, התכוו� המחוקק לקבוע כי המש� תוקפ� של תקנות שהותקנו בעבר מותנה בקבלת אישור
וא� קובע הוראת מעבר עד להשלמת תהלי� , סביר שהיה קובע הוראה מפורשת בעניי� זה

 .האישור
 ).2009 (271  כר� א˙ÔÈ˘�ÂÚ‰ È�È„ ˙¯Âגבריאל הלוי   24
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. חובה על הרשות המקומית להביא� לאישור ועדה מוועדות הכנסת, ולהעניש בגינ�פיה� 
  .העזר� של העבירות שבחוקי�אישור� על ידי ועדה של הכנסת שולל את תוקפ�אי

וא� אינ� , 25העזר לא הובאו בעבר�חוקי. כא� מתגלה מחדל� של הרשויות המקומיות
 הינו נוסח הפתיח האופייני 26ראיה לדבר. לאישור ועדה מוועדות הכנסת, מובאי� כיו�

המזכיר לצד הוראת החוק המסמי� את הגורמי� המעורבי� , העזר שהובא לעיל�לחוקי
העזר והשר המאשר � מועצת הרשות המקומית המתקינה את חוק–בהלי� החקיקה 

  .נו נזכר בפתיחאישורה של ועדה של הכנסת אי). בה� נדרש אישורשבנושאי� (
הצעת החוק . 27 הפי� משרד הפני� תזכיר הצעת חוק העיריות2005נובמבר חודש ב

 להצעה 220בסעי� . נועדה להיות הסדר חוקי חדש ומקי� עבור כלל הרשויות המקומיות
 תבסעי� זה ניתנה לראשונה התייחסו. עזר�נקבע ההסדר בנושא עונשי� בנוגע לחוקי

 �עזר יהיו חריג הפטור מחובת �חוקי, על פי המוצע. לחוק העונשי�) ב(2מפורשת לעניי� סעי
  .קבלת אישור ועדה של הכנסת

  עונשי�. 220

עיריה תהיה מוסמכת לקבוע בחוק עזר עבירות ועונשי� בהתא� לכל ) א(
  .די�

)· ( ÛÈÚÒ· ¯ÂÓ‡‰ Û‡ ÏÚ2)· (ÔÈ˘�ÂÚ‰ ˜ÂÁÏ ,Ï˘˙"Ê-1977 , ‰È‰È ‡Ï
˜ÂÁ�Ï˘ ‰„ÚÂ ¯Â˘È‡ ÔÂÚË ¯ÂÓ‡Î ¯ÊÚ˙Ò�Î‰ .  

 �לחוק ) ב(2מנוסח הסעי� עולה בבירור שהממשלה הכירה בכ� שעל פי נוסחו של סעי
 להצעת החוק נועד לקבוע הסדר ייחודי 220סעי� . העזר�הוראתו חלה ג� על חוקי, העונשי�

  .28הכנסתועדה של העזר ולהעניק לה� פטור מחובת אישור �לחוקי
,  הצעת חוק העיריות–משלתית  פורסמה ההצעה כהצעת חוק מ2007בחודש מרס 

נוסח הסעי� בהצעת החוק הממשלתית שונה באופ� משמעותי מהנוסח . �200729ז"תשס
  .שהוצע בתזכיר הצעת החוק שהופצה על ידי שר הפני�

  

 
 .31ש "עזר שיפורטו להל� בה�למעט מספר מצומצ� של חוקי  25
עזר �שכ� השמטת ציו� מקור הסמכות אינה מבטלת את תוק� חוק, אמנ� אי� זו ראיה מכרעת  26

�ד " פ,ÂÓ¯·‡ 'ÌÈÏ˘Â¯È ˙ÈÈ¯ÈÚ·‰ � 480/89 �"בגראו . שנית� למצוא לו מקור סמכות תק
  ).1989 (116) 1(מד

 .2005נובמבר , �2005ו"תשס, תזכיר הצעת חוק העיריות  27
מכיר באפשרות של חקיקה הקובעת ) 16ש "נוסחו מובא לעיל בה(כג לחוק העונשי� 34' ס  28

 .הוראה לסתור שהינה סייג לתחולת הוראות החלק הכללי והמקדמי של חוק העונשי�
  .360ח הממשלה "ה, �2007ז"תשס, ק העיריותהצעת חו  29
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 עונשי� –חוקי עזר . 220

שקלי� חדשי�  3,600 קנס של –דינו , עזר�העובר על הוראות חוק) א(
שקלי� חדשי� בעד כל יו� שבו  160ובעבירה נמשכת קנס נוס� של 

נמשכת העבירה לאחר שנמסרה לו הודעה עליה בכתב מטע� המנהל 
  .הכללי של העיריה או לאחר הרשעה

  .עזר כאמור לא יהיה טעו� אישור ועדה של הכנסת�חוק) ב(

שני שינויי� משמעותיי� נערכו בנוסח הרשמי של הצעת החוק לעומת הנוסח המקורי 
בתזכיר הצעת החוק שבעוד . שונה הסדר העונשי�) א(בסעי� קט� : ראשו�השינוי ה. בתזכיר

, הרי שבנוסח הצעת החוק הממשלתית, עזר הוראות עונשי��הוסמכו העיריות להתקי� בחוקי
ובהשלכות האפשריות לשינוי זה להל� אדו� בסיבות . הוראת העונשי� נקבעה בחוק עצמו

ומחקה את ) ב(פדה את ראשו של סעי� קט� הצעת החוק הממשלתית קי: השינוי השני. שלו
שני השינויי� הותירו ". �1977ז"תשל, לחוק העונשי�) ב(2על א� האמור בסעי� : "המילי�

התייחס , שנותר בנוסח הסופי" עזר כאמור�חוק"הביטוי . לקוי) ב(את נוסח סעי� קט� 
עזר �חוקא� על פי הצעת החוק אי� עוד . עזר הקובע הוראות עונשי��במקורו לחוק

הנוסח ,  על כ�נוס�. העזר�שכ� על פי הצעת החוק הוראת העונשי� לא תהא בחוק, "כאמור"
ע� . המקוצ� אינו מגלה מדוע המחוקק נדרש לציי� שאי� צור� לאישור ועדה של הכנסת

הוראת , מבחינת תוכנו ותכליתו ועל פי האמור בדברי ההסבר,  למרות הנוסח הלקוי,זאת
העזר שמהווי� בסיס ליצירת עבירה פלילית מההוראה �ור את חוקי לפט–הסעי� ברורה 

 �לחוק העונשי� ואשר ) ב(2הכללית המחייבת אישור ועדה של הכנסת כפי שנקבעה בסעי
  . חלה על כל סוגי התקנות הקובעות עונשי� ועבירות

יהא בו פתרו� לבעיית תוקפ� , 220ובכלל זה נוסח סעי� , א� וכאשר יאושר החוק כולו
 המוצע אינו מציע שו� פתרו� 220אבל סעי� . ל חוקי העזר ממועד פרסו� החוק ואיל�ש

ואשר לא נלווה לה� , יחוקקו עד שינוי החוק וקביעת החריג והעזר שנחקקו בעבר�לכל חוקי
תחולה הוראת  יחייב לקבוע ,עזר�סיו� להציע פתרו� לאות� חוקיינ. אישור של ועדת כנסת

 מעי� זו אינה ת תחולההורא. ור מחובת אישור ועדה של הכנסתפטהוראת הרטרואקטיבית ל
. תה בעייתית ביותר מבחינה חוקתיתיהרי שהיא הי, תהי א� ג� אילו הי,מצויה בהצעת החוק

יש בה כדי להפר את העיקרו� החוקתי האוסר ענישה למפרע והפיכת מעשי� שבעת ביצוע� 
  .30לאסורי� –היו מותרי� 

 לחוק 2עזר עמדו בדרישות סעי� �מספר מועט של חוקיבשולי הדברי� אציי� כי 
כמה במש� תקופה קצרה של . היהובאו בפני ועדה של הכנסת ואושרו על יד, העונשי�

 
  .)2010, 2מהדורה ( È�È„ ÔÈ˘�ÂÚ 88�84 ואקי ויניב רבי� וביור�,  לחוק העונשי�3' ראו ס  30
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תופעה זו . 31עזר בפני ועדת הפני� ואיכות הסביבה של הכנסת� חוקי26חודשי� הובאו 
משרד , המקומיות הרשויות –א� הגורמי� המעורבי� בהלי� החקיקה . מעצימה את התהייה

מדוע , העזר� הכירו בחובת קבלת אישור ועדה של הכנסת לחוקי–הפני� ומשרד המשפטי� 
ובעיקר מדוע בחלו� אותה תקופה , 32העזר באותה תקופה הובאו לאישור�רק חלק מחוקי

  !?קצרה הופסק לחלוטי� הלי� האישור בפני ועדה של הכנסת
בו נכנסה לתוק� הדרישה לאישור שד מהמוע. משמעות המחדל דרמטית בכל קנה מידה

עזר הכוללי� אלפי הוראות המתיימרות �נחקקו מאות חוקי) 1994אוגוסט (ועדה של הכנסת 
. רוב� המכריע לא הובא לאישור ועדה כלשהי בכנסת. 33לשמש יסוד לעבירות פליליות

הרשויות המקומיות אינ� יכולות , עזר� אישור ועדה של הכנסת לאות� חוקיהיעדרב
 בנוגע לאי� ספור דוחות יהמה יה,  על כ�נוס�. השתמש בה� לצור� אכיפה וענישהל

הא� כל ? מינהליי� שניתנו ותיקי� פליליי� שנפתחו על בסיס� ולקנסות שהוטלו בגינ�
�  !?ההליכי� האלו התבססו על הוראות עונשי� חסרות תוק

ורת הבטלות במישור המעשי יש לצפות לאפשרות כי בית המשפט יסתייע בת, אמנ�
. העזר� למיתו� ההשלכות הבעייתיות הצפויות להיגזר מבטלות הוראות חוקי34היחסית

בית המשפט עשוי . בכוחו של בית המשפט למנוע חלק מהתוצאות הנגזרות מהכרה בבטלות
לקבוע כי הבטלות תוחל רק באופ� הצופה פני עתיד ממועד מת� פסק הדי� ולא תוחל על 

המעניקה תקופת , 35ת המשפט א� רשאי לקבוע בטלות מושהיתבי. הליכי� שכבר נשלמו
עד , העזר למרות הפג��לפעול מכוח חוקיונית� להמשי� יהיה במהלכה שחסד מוגבלת 

ובפרט , 36א� כדאי להיות ערי� לספקות בדבר השימוש בפתרו� זה בהקשר הפלילי. לתיקונו
ש לזכור כי שימוש בסעד בעיקר י. 37כאשר מדובר בפג� בדרישה שהינה בעלת אופי מכונ�

 
) עזר�סדרת פרסומי הרשומות המיועדת לחוקי( חיקוקי שלטו� מקומי –בעיו� בקוב� התקנות   31

ח בראש� ה� עברו הלי� אישור עזר בלבד שעל פי הפתי� חוקי26נמצאו ,  ואיל�1994משנת 
�יותר ממחצית� חוקי. 1997 ליוני 1996כול� בתקופה שבי� נובמבר , בפני ועדה של הכנסת

 . רשויות מקומיות נוספות5עזר של �היתר ה� חוקי. עזר של חצור הגלילית
 חוברות של קוב� התקנות לא כללו אזכור של אישור ·‡Ô˙Â תקופה ו·‡Â˙‰עזר אחרי� �חוקי  32

 .ה של הכנסתועד
 פרסו� Á‡Ï¯העזר שנחקקו �על א� שבגו� המאמר אני מסתפק בפסילת תוקפ� של חוקי  33

יש מקו� לדו� ג� , 23ש "הרי שלאור האמור לעיל בה, לחוק העונשי�) ב(2ק "הוראת ס
 . 1994עזר שנחקקו לפני �בפסילת תוקפ� של חוקי

" בטלות יחסית ושיקול דעת שיפוטי"ארז �ברקהיחסית ראו דפנה לסקירת נושא הבטלות   34
ÌÈËÙ˘Ó 1995 (519 כד(. 

 �"בגראו , לדוגמה שבה בית המשפט קבע בטלות מושהית לשנה לאחר מת� פסק הדי�  35
7186/06 � È˜Ò·Â�ÈÏÓ 'ÔÂÏÂÁ ˙ÈÈ¯ÈÚ )2009,  בנבופורס�(. 

 'בעמ, 30ש "לעיל ה ,וואקי  רבי�לתיאור חלחול תורת הבטלות היחסית למישור הפלילי ראו  36
90�89. 

 .24ש "ראו לעיל ה  37
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א� אי� בו יומרה , הבטלות היחסית פועל רק על ההשלכות הבעייתיות וממתיק את חומרת�
פג� שתוצאתו שקיי� בטלות יחסית מבוססת על הכרה בכ� , אדרבה. לטעו� כי לא היה פג�

היא להתחשב בתוצאות הקשות העלולות להיגר� מקביעה כי הבטלות יש א� , בטלות
  . א� בטלות מלכתחילה או מיידית

א� נית� להציל את תוקפ� העונשי של ה :האתגר הניצב בפנינו הוא, לאור חומרת הבעיה
אדו� בה� , אציג שני כיווני פתרו� אפשריי�, ה�וד  י�פרק,  בשני הפרקי� הבאי�.העזר�חוקי

להתמודד ע� מאפשר שלדעתי , אציע פתרו� נוס�ו בפרק . קשיי� הכרוכי� בה�את ואציי� 
  .לפתרונות הקודמי�הנלווי� הבעיה ללא הקשיי� 

   –הצעת פתרו� ראשונה . ד
  דיו� וקשיי�: יסודות עבירה פלילית והוראת עונשי�

  תמצית ההצעה  .1

ראשונה מבקשת להבחי� בי� הוראת העונשי� לבי� יסודות ההתנהגות המהווה ההצעה ה
לחוק העונשי� ) ב(2� קט� דרישת האישור הפרלמנטרי הקבועה בסעי, על פי ההצעה. עבירה

העזר �מאחר ובנוגע לעבירות על חוקי. חלה כאשר הוראת עונשי� קבועה בחקיקת משנה
  בפקודת העיריות ובפקודת המועצות המקומיות–הוראת העונשי� קבועה בחקיקה ראשית 

  .לחוק העונשי� איננה חלה) ב(2 הוראת סעי� קט� – ]נוסח חדש[

  רקע  .2

 להקדי� תחילה דיו� במרכיבי� היסודיי� של עבירה אבקשה להבהרת ההצעה הראשונ
  .פלילית

  :38עבירה פלילית כוללת שלושה מרכיבי�, מבחינה תאורטית
המגדירי� כל סוג מסוי� של ,  מערכת יסודות היפותטיי�– )‰Ê˙ÂÙÈ‰(È·Ú‰ ˙Â„ÂÒÈ¯‰  )א(

  .עבירה פלילית
̄ ‡ÂÁ‰ Â·‰ ) ב( ÂÒÈ‡‰)‰ÈˆÈÊÂÙÒÈ„( –ור התנהגות או חובת התנהגות נורמה המציינת איס.  
אותו ) מבחינת סוג העונש ושיעורו( נורמה המציינת מהו העונש – )Èˆ˜�Ò‰(‰�ÂÚ˘  ) ג(

  .יכול בית המשפט להטיל על מורשע בגי� העבירה

 
התאמה מסוימת �אמנ� ישנה אי). 1984 (229' כר� א פסÔÈ˘�ÂÚ È�È„· ˙Â„ÂÒÈ ז פלר "ראו ש  38

לבי� דבריו , סנקציה מרכיבי� ובה� ה3שלפיה� נורמה פלילית כוללת , בי� דבריו כא�
ואילו הסנקציה ,  שלפיה� העבירה כוללת את ההתנהגות ואת האיסור201�200בפסקאות 

  .איננה חלק מהעבירה
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 אול� דר� הניסוח ,39על פי ניתוח תאורטי זה היינו מצפי� שהאיסור יצוי� בפירוש
במקרי� רבי� מרכיב האיסור או . 40שראלית שונההאופיינית לדיני העונשי� שבחקיקה הי

דר� ניסוח זו תואמת את . 41כי א� נלמד במשתמע, איננו מצוי� במפורש) מרכיב ב(החובה 
השמה דגש על מרכיב העונש ולא , ]נוסח חדש [פלילית בפקודת הפרשנות" עבירה"הגדרת 

  .42על מרכיב האיסור
במקרי� רבי� עבירה . ת פליליותאמנ� שכיחה ג� צורת ניסוח אחרת ליצירת עבירו

כ� הוא כאשר ישנ� שתי נורמות . פלילית מורכבת מהוראת איסור או חובה מפורשי�

למשל כאשר המחוקק מפרט . ה קובעת עונשיהאחת קובעת איסור והשני, נפרדות

ולאחר מכ� קובע הוראת עונשי� ההופכת רשימת נורמות , התנהגויות מחויבות או אסורות

לעתי� המחוקק אינו מפרט רשימת נורמות אלא נוקט . קביעת העונש לגביהלעבירה תו� 

 :]ח חדשנוס [ לפקודת התעבורה68כגו� לשו� הוראת סעי� , 43לשו� כללית

 
מבחינה לוגית אנו נוטי� לחשוב שתחילה אנו קובעי� מה� ההתנהגויות הפסולות שיש   39

וסרית התפיסה ג� מבחינה מ. ולאחר קביעת� בחוק נית� לקבוע את העונש הצפוי לה�, לאוסר�
ורק לאחר מכ� ישנה הצדקה , שלנו אומרת שתחילה יש להזהיר כי מעשה הוא אסור או מחויב

לפי גישה זו היינו מצפי� לשתי הוראות . לקבוע ולהטיל עונש על הפרת החובה או האיסור
וַָ<מֹת רֹצֵחַ ה&א וְאִ� ִ/כְלִי בַרְזֶל הִָ*ה& ) "2(; )12 שמות כ" (לֹא ִ$רְצָח) "1(: לדוגמה, נפרדות

  ).16 במדבר לה" (מ@ת י&מַת הָרֹצֵחַ
וממנה יילמד , " מות יומת–רוצח "די בציו� הוראה , ביחס לדוגמה המקראית שהובאה לעיל  40

לדוגמה אופיינית מהחקיקה הישראלית נביא את העבירה הפלילית הראשונה . איסור הרצח
בכוונה לפגוע , שהשעי מ) א( – התומלשאו בבריבונות המדינה ה יעפג .97: "בחוק העונשי�

  ". או מאסר עול�תה מי–דינו , בונותהרי בועמעשה שיש בו כדי לפג, בריבונותה של המדינה
הסעי� קובע ". אסור לעשות מעשה שיש בו כדי לפגוע בריבונותה של המדינה"לא נאמר 

מדינה מתו� כוונה מעשה שיש בו כדי לפגוע בריבונותה של ה): "מרכיב א(יסודות עבירה 
נלמד ) מרכיב ב(האיסור ". מיתה או מאסר עול�): "מרכיב ג(מציי� עונש ; "לפגוע בריבונות

  .על ידי קביעת עונש בגינו, במשתמע מכ� שמעשה הפגיעה בריבונות נקבע כעבירה
 צו –הדיספוזיציה : "229' פס, 38ש "לעיל ה, ז פלר"לביטוי תמציתי של רעיו� זה ראו דברי ש  41

עצ� הגדרת סוג מעשה . א� היא מובנת מאליה בתחו� דיני העונשי�,  אינה מפורשת–האיסור 
 צו איסור על מעשי� –כוללי� בחוב� את ההכרזה , כעבירה פלילית וקביעת עונש על ביצועה

  ".מעי� אלה
ובאותו סעי� ". שדינ� ענישה, דלסיו� או מחנ, מעשה –' הירבע'":  לפקודת הפרשנות1' ראו ס  42

א� כ� ההגדרה . "אחרתמאסר או כל ענישה , קנס –רה ילעני� עב', נשוע'": משמעה" ענישה"
על פי ההגדרה נורמה משפטית ). מרכיב ב(אינה קובעת שעבירה הינה מעשה אסור " עבירה"

") ו מחדלנסיו� א, מעשה: "מרכיב א(א� היא תכלול את יסודות העבירה " עבירה"תיחשב 
 ). מרכיב ג(ועונש 

שימוש בנוסח כזה עשוי להיות מוב� ביחס לתקנות שכל תכלית� לקבוע התנהגויות המיועדות   43
א� כאשר הוא ננקט ביחס לתקנות הכוללות היבטי� אחרי� הדבר יוצר , להיחשב פליליות

הוראת , אגרות או היטלי�, כ� למשל בתקנות הקובעות חובת תשלו� מסי�. בעיות וקשיי�
תשלו� תשלומי �אמנ� אי. העונשי� הכללית תהפו� הפרת תשלו� שלה� לעבירה פלילית
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  העונש לעבירה על התקנות. 68

  ...דינו, העובר על התקנה שהותקנה לפי פקודה זו

, כאמור,  מצד אחד.חשוב להבהיר את מעמדה הנורמטיבי של הוראת האיסור או החובה

) הדיספוזיציה: מרכיב ב(מרכיב האיסור , מבחינת התאוריה של מרכיבי העבירה הפלילית

. למרות זאת אי� הכרח שמרכיב האיסור יוזכר במפורש.  לקיומה של עבירההכרחיהינו תנאי 

, אחרמצד . א� איננו כתוב במפורש בחוק נית� להסיק את קיומו של האיסור במשתמע

קציבת עונש : מרכיב ג(בלא הוראת עונשי� , איסור כשלעצמו.  תנאי מספיק��È‡Âהאיסור 

בפקודת " עבירה"ג� מנוסח הגדרת , כפי שציינתי. אינו מהווה עבירה פלילית, )להתנהגות

  . הפרשנות עולה כי עיקר מהותה של עבירה פלילית הוא קביעת העונש להתנהגות

 היותו של מרכיב האיסור או החובה תנאי תהא זו טעות להסיק מעובדת, א� מצד שלישי

  . בהכרח תכליתו הבלעדית של מרכיב זהוהכרחי ליצירתה של עבירה פלילית מסקנה כי ז

, תיתכ� נורמה הקובעת חובה או איסור התנהגות שלא נועדה לש� קביעת נורמה פלילית

לשמש חובה או איסור הקבועי� במפורש בחוק עשויי� . או שאי� זו תכליתה הבלעדית

קביעת חובה או איסור עשויי� לשמש תנאי מוקד� : מטרה אחת אפשרית. למטרות אחרות

סמכות המותנית בכ� שהאזרח לא מילא אחר , להפעלת סמכות של הרשות השלטונית

החובה או האיסור עשויי� לשמש יסוד להקמת : מטרה אפשרית אחרת. 44הוראות החוק

  . עילה נזיקית בגי� הפרת חובה חקוקה
  :איסור או חובהאפוא רמה משפטית הקובעת נו
  .אי� הכרח שתהיה מפורשת לצור� יצירת עבירה פלילית –
  .לא די בה ליצירת עבירה פלילית, ג� א� היא מפורשת –
  .יכולה להיות לה תכלית ג� בלא הקשר של עבירה פלילית, ג� א� היא מפורשת –

 ההוראות המשפטיות מכא� נפתחת הדר� להציע פתרו� שיתבסס על ההבחנה בי�
  .לחוק העונשי�) ב(2לעניי� תחולתו של סעי� , השונות

 
הא� . אול� קשה לראות בכ� הוראה כללית, חובה ראוי במקרי� רבי� להיחשב עבירה פלילית

האי� צור� בהוראת עונשי� ? תשלו� חוב של מס הופ� מניה וביה לעבירה פלילית�כל אי
  ?מפורשת לעניי� זה

ביצוע עבודות על ידי העיריה על חשבו� החייב  .255":  לפקודת העיריות255' וגמה ראו סלד  44
נדרש אד� על ידי חוק עזר או על פי הוראותיו לבצע עבודה תו� זמ�  – עזר�בה לפי חוקי

מסויי� ולא ביצע או לא השלי� את העבודה תו� אותו זמ� להנחת דעת� של העיריה או של מי 
 או בכל 254 בלי לפגוע בעונש האמור בסעי� –רשאית היא , אותו עני�שהורשה על ידיה ל

 לעשות זאת בעצמה או על ידי אחר ולגבות מאותו אד� את כל ההוצאות –תרופה אחרת 
� ."שהוציאה בשל כ
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  פירוט ההצעה  .3

 תוקנה פקודת העיריות ושונתה דר� קביעת הוראות העונשי� בגי� הפרת 1988בשנת 
  . 45עזר�חוקי

 תהעזר הורא� הוסמכו העיריות לקבוע בחוקי46על פי ההסדר החוקי שקד� לתיקו�
  :זו לשונהש ,בהוראה חדשהלפקודה  254 הוחלפה הוראת סעי� במסגרת התיקו�. �עונשי

 עונשי� . 254

  ... שקלי� חדשי�3,600קנס של  –דינו , העובר על הוראת חוק עזר

הרשות , 47שהוחל כעשור לאחר מכ� ג� בנוגע למועצות מקומיות, על פי ההסדר החדש
קק קבע בחקיקה המחו. העזר הוראת עונשי�� לכלול בחוק48המקומית אינה צריכה עוד

 
, �1988ח"תשמ, )36' תיקו� מס(הצעת חוק לתיקו� פקודת העיריות (בדברי ההסבר לתיקו�   45

 לשינוי ההסדר החוקי ה� שבפועל ממילא כמעט כל העיריות קבעו צוי� כי הסיבות) 203ח "ה
וההסדר שלפיו הקנסות קבועי� , העזר את שיעור העונשי� המקסימלי שהותר לה��בחוקי
העזר השוני� בעת העלאת תקרת הקנסות בצו �העזר חייב לפרס� מאות תיקוני� לחוקי�בחוקי

 .עיכובי� והיו כרוכי� בכ�" מותרשו"ובכ� נוצרה הכבדה על מערכת , של שר המשפטי�
נית� להציע הצדקה נוספת לשינוי ההסדר החוקי בנוגע , על א� שהדבר לא צוי� בדברי ההסבר

ההסדר החדש מבטא שאיפה , על פי ההצעה. העזר להוראות עונשי��לאופ� הפיכת חוקי
̇ È�Ú˘‰ כלל ארצית של ‡Â„ÈÁ˙ל וראות עזר ביחס לה� אפשרית בגי� הפרת הוראות חוקי˙˜¯

ומניעת אפשרות לגיוו� תקרת הענישה על פי שיקול דעת� של הרשויות , העזר�חוקי
  .המקומיות

בחוק עזר כאמור רשאית מועצת העיריה לקבוע קנסות על : " קבע254' הנוסח הקוד� של ס  46
על פי הוראה זו הרשות ...".  שקלי� חדשי� לכל עבירה600שלא יעלו על , העובר עליו

לצד ההוראות הקובעות חובת התנהגות או איסור , העזר� רשאית לקבוע בחוקהמקומית הייתה
ועודכנה מעת (ובכלל זה את שיעור הקנס עד התקרה שנקצבה בחוק , הוראת עונשי�, התנהגות

  ).לעת
א� נמנעה מרצו� או א� שכחה (ג� א� הרשות המקומית לא כללה הוראה עונשית בחוק העזר 

,  להסתמ� על ברירת המחדל שהייתה קבועה בסיפה של הסעי�נותרה לה אפשרות, )לעשות כ�
 10% עצמו ותקרתו הייתה בשיעור של 254' שלפיה דינו של העבריי� הוגבל לקנס שנקצב בס

 .העזר�מהתקרה המקסימלית אותו יכלה הרשות המקומית לקבוע בחוק
  .96 ח"ס, �1997ז"תשנ, )21' מס(חוק לתיקו� פקודת המועצות המקומיות   47
נוגעות לעניי� תוקפ� של הוראות העונשי� , לא פשוטות כלל ועיקר, שאלות מעניינות רבות  48

א� המחוקק ביטל במשתמע את סמכות הרשות המקומית להתקי� הוראות עונשיות . שקדמו
או שמא המחוקק רק שינה את ההסדר מכא� ואיל� והציע הסדר חלופי , וה� בטלו מאליה�

א� תקרת . � של הוראות העונשי� שהיו תקפות בעת התקנת�עתידי תו� הכרה בהמש� תוקפ
�או שמא תקרת העונש הקבועה בחוק, העונש הקבועה בפקודת העיריות היא התקרה המרבית

ג� א� תקרת , העזר הינה הוראה ספציפית הגוברת על ההוראה הכללית שבפקודת העיריות
עזר שכלל הוראת �� חוקא. העזר נמוכה מתקרת העונש שבפקודת העיריות�העונש שבחוק
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עזר דינו קנס ששיעורו נקבע בחוק �לפיה כל העובר על הוראת חוקשהראשית הוראה כללית 
  ). ומתעדכ� מעת לעת(

העזר עשויה להתבסס �הצעה ראשונה לפתרו� בעיית חוקיות הוראות העונשי� של חוקי
) ב(�2 סעי� קט. העזר לבי� הוראת העונשי��על שינוי זה ועל ההבחנה בי� הוראות חוקי

 שבה� נקבעו עבירות ותקנת"כנסת על ה ה שללחוק העונשי� מטיל חובת אישור ועד
החובה הסטטוטורית לאישור על ידי ועדה של הכנסת , על פי הצעת הפתרו�. 49"ועונשי�

נוגעת רק להוראת העונשי� ואינה מתייחסת לסעיפי החיקוקי� הקובעי� איסור התנהגות או 
  .חובת התנהגות

עזר אינ� צריכי� עוד לכלול �לאחר תיקו� פקודת העיריות חוקי, י זה עתהכפי שהראית
עזר שהותקנו לאחר התיקו� אכ� אינ� מכילי� הוראות �ובפועל חוקי, הוראות עונשי�

. העזר את ההתנהגות האסורה או המחויבת�די שהרשות המקומית תקבע בחוקי. עונשי�
 לעבירה וקביעת שיעור העונש בגי� )או התנהגות המפרה חובה(הפיכת התנהגות אסורה 

באמצעות הוראות העונשי� הקבועות בפקודת העיריות ובפקודת נעשות  ,ביצוע העבירה
שאינ� , הוראות עונשי� אלה ה� חקיקה ראשית של הכנסת עצמה. המועצות המקומיות

אינ� זקוקות לאישור ועדה של שובוודאי , לחוק העונשי�) ב(2כפופות להוראת סעי� קט� 
  .הכנסת

לפיכ� דרישת . 50העזר אינ� כשלעצמ� עבירות�האיסורי� והחובות הקבועי� בחוקי
  .עזר אלה�ועדה של הכנסת אינה חלה על התקנת חוקיעל ידי האישור 

על פי גישה זו היסוד העובדתי של . נית� לתאר את ההצעה ג� באופ� שונהשייתכ� 
, ת ובפקודת המועצות המקומיותכפי שנקבע בסעיפי העונשי� שבפקודת העיריו, העבירה

 
א� , והוראת העונשי� שבו קבעה כעבירות סעיפי� מסוימי� בלבד, עונשי� הינו די� ספציפי
  .העזר לא ייכללו בהוראת העונשי� הכללית שבפקודת העיריות�סעיפי� אחרי� שבחוק

ישנה מגמה ברשויות המקומיות בשני� האחרונות לערו� , נראה כי כדי למנוע שאלות אלה  
עזר המבטל את �העזר שלה� באמצעות חוק�ל מקי� של הוראות העונשי� שנותרו בחוקיביטו

  .אות� הוראות
  . משמעית�לשו� הסעי� אינה בהירה וחד  49

הנוסח מעורר ספק פרשני א� הכוונה למכלול התקנות שבמסגרת� ישנה תקנה של הוראת   
) כל שינוי ותיקו� שלה�או (ואז יש להביא ג� את התקנות שאינ� הוראות עונשי� , עונשי�

ואילו יתר התקנות פטורות , או שמא הכוונה רק להוראות העונשי�, לאישור ועדה של הכנסת
  .מאישור ועדה של הכנסת

וא� נית� , לספק זה קשר לדיו� שלהל� בדבר תכלית הדרישה לאישור ועדה של הכנסת  
הנית� על ידי " קעל החל"ישנו הבדל בי� אישור , אמנ�". אישור על החלק"להסתפק ב

הנית� על ידי ועדה של " על החלק"המחוקק הראשי בהוראה בחקיקה ראשית לבי� אישור 
  .הכנסת

המגדירה ) 42ש "הנוסח מובא לעיל בה( לפקודת הפרשנות 1' ראו דברינו לעיל וכ� הוראת ס  50
 . כיב של התנהגות מפרה של האיסורלא באמצעות מרכיב האיסור אלא באמצעות מר" עבירה"
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כאשר אד� משלי� אשפה על המדרכה בניגוד , רוצה לומר. עזר�הינו עבירה על הוראות חוק
בגי� השלכת אשפה על מדרכה אלא בגי� אי� הוא מואש� , עזר האוסרת זאת�להוראת חוק

העזר יש לבחו� את �כדי להוכיח שבוצעה הפרה של חוק, כמוב�. 51עזר�הפרת חוק
העזר כשלעצמו איננו �א� חוק.  העבירההמגבשי� אתשל היסודות העובדתיי� ות� התקיימ

  .52בה נקבעה עבירהשתקנה 
ייתכ� ומהל� מחשבה מעי� זה הוא שעמד ברקע השינוי שתיארתי לעיל בי� נוסח תזכיר 

 שהפי� משרד הפני� לבי� הנוסח הרשמי שפורס� בהצעת החוק  העיריותהצעת חוק
לתזכיר החוק התכוו� להחזיר את אופ� קביעת ההוראה ) א(220סעי� קט� . הממשלתית

 ותיקו� פקודת המועצות 1988העונשית להסדר שהיה לפני תיקו� פקודת העיריות בשנת 
עיריה תהיה מוסמכת לקבוע בחוק עזר ("על פי הנוסח בתזכיר . 1997המקומיות בשנת 

�שות לשוב ולכלול בתו� חוקירשויות מקומיות היו נדר") עבירות ועונשי� בהתא� לכל די�

הרשויות המקומיות היו , העזר�לצור� קביעת הוראת עונשי� בחוקי. העזר הוראות עונשי�
 �) ב(ועל כ� פטור כזה נית� בסעי� קט� , לחוק העונשי�) ב(2נדרשות לפטור מהוראת סעי

� א". ÛÈÚÒ· ¯ÂÓ‡‰ Û‡ ÏÚ2)· (ÔÈ˘�ÂÚ‰ ˜ÂÁÏ ,Ï˘˙"Ê-1977 "שהוא במפורש וצוי� בו 
� על פי ההצעה הוראת העונשי� תהא בחקיקה ;בהצעת החוק הממשלתית שונה נוסח הסעי

 אי� כלל צור� – כ� על פי הצעת הפתרו� הנוכחית –במצב כזה . כפי שהיא כיו�, הראשית
  . לחוק העונשי� לא חלה על מקרה זה) ב(2בפטור שכ� הוראת סעי� קט� 

עת החוק הממשלתית נותרה הוראה ג� בנוסח הסופי של הצ, כמצוי� לעיל, אמנ�
עזר כאמור לא יהיה טעו� אישור ועדה של �חוק"הקובעת ש) ב(220מקוצצת בסעי� קט� 

 שכ� הנוסח הסופי של סעי� קט� ,הינו לקוי" ÂÓ‡Î¯עזר �חוק"הנוסח , כפי שציינתי". הכנסת
צעת דברי ההסבר לה. העזר�עזר מסוי� אלא חל על כלל חוקי�איננו עוסק בחוק) א(220

לא , לקבוע כי אישור חוקי עזר אלו, מוצע למע� הסר ספק"החוק הממשלתית מסבירי� ש
 �". �1977ז"תשל, לחוק העונשי�) ב(2יהיו טעוני� אישור ועדה של הכנסת בהתא� לסעי

 
,  ואיל�225' בעמ, 24ש "לעיל ה, נראה שאופ� תיאור זה תוא� את גישתו של גבריאל הלוי  51

משפט תנאי ) א: (נורמה פלילית כוללת שני מרכיבי�, על פי הלוי. לתיאור הנורמה הפלילית
כנראה בשונה מגישת פלר שהוצגה  (231' בעמ, ש�, ישתועל פי ג. סנקציה פלילית) ב(; קיי�
  . האיסור איננו חלק מהנורמה הפלילית) לעיל

אלא , העזר�אפשר אפוא לומר כי משפט התנאי הקיי� איננו האיסור או החובה הקבועי� בחוק  
  ".עזר�העובר על הוראת חוק" לפקודת העיריות 254' המילי� בפתיח ס

ו� את הצעת הפתרו� למקובלת ג� על מי שאינו נכו� לקבל את אופ� תיאור זה עשוי להפ  52
א� א� יאמר כי מרכיב האיסור הינו חלק . ההבחנה בי� מרכיב האיסור לבי� מרכיב העונש

העזר אינ� כוללי� את מרכיב האיסור �עדיי� יוכל לומר שחוקי, אינטגרלי מהעבירה הפלילית
העזר �העבירה אינה מפנה לחוקי.  העיריות לפקודת258' לעניי� העבירה הפלילית הקבועה בס

אלא היא מסתפקת בכ� , והופכת את היסודות העובדתיי� של האיסור לחלק מהגדרת העבירה
  ).יהא תוכנו אשר יהא(עזר �שאד� הפר חוק
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המעניקה פטור מפורש , ��ÂÎÓ˙משתמע כי לא מדובר בהוראה " למע� הסר ספק"מהמילי� 
מציעי החוק . È‰ˆÓ¯‰אלא מדובר בהוראה , עדה מכא� ואיל�עזר מאישור ו�וייחודי לחוקי

ולא את הטע� להצדיק , אינ� טורחי� להסביר לא מהו הספק שהיה עשוי להתעורר ומדוע
לאו דווקא ( תחולה כללי היעדרהסבר אפשרי יכול להתבסס על . פטור מאישור ועדה

בה� הוראת ש מקרי� לחוק העונשי� על) ב(2של הוראת סעי� קט� ) עזר�בהתייחס לחוקי
. העזר�מקרה התוא� את צורת ההסדרה הנהוגה ביחס לחוקי, עונשי� קבועה בחקיקה ראשית

שה� תקפי� , ויתרונו של הפתרו� המוצע, יתרונה של הוראה מצהירה על פני הוראה מכוננת
  .53לפני כניסת נוסח חוק העיריות המוצע לתוק�ושיוחקו עזר שנחקקו �ג� על חוקי

  הצעההקושי ב  .4

המפרידה בי� ההתנהגות האסורה לבי� , תפיסה מעי� זו. הצעה זו אינה נוחה לעיכול
הוראת העונשי� . מבטלת לחלוטי� את הביקורת הפרלמנטרית על תוכ� העבירה, העבירה

לפלילית כל התנהגות מחויבת או אסורה שמחוקק " על החלק"והופכת , פתוחכשיק ניתנת 
רק היא תידרש ש 54ייתכ�, ת ישנה הוראת עונשי� כלליתא� בתקנו. המשנה יקבע בתקנות

, א� הוראת העונשי� הכללית נמצאת בחקיקה הראשית. 55לעמוד לביקורת פרלמנטרית
לא ייבחנו על ,  הקובעות מהי ההתנהגות שיסודותיה מגבשי� עבירה פלילית,התקנות עצמ�

  .ידי ועדה של הכנסת
בהיבט התאורטי של , בי� מרכיב העונשציינתי לעיל את ההבחנה בי� מרכיב האיסור ל

א� הראיתי כי לאיסור או לחובה יש משמעות נורמטיבית . מרכיבי העבירה על פי פלר
ברורה חשיבותו של מרכיב האיסור בהוראה , א� על פי כ�. שאינה תלויה בהוראה העונשית

ת וש� את כל הדגש בהורא, הפתרו� המוצע ממעיט בחשיבות מרכיב האיסור. העונשית
התוצאה בפועל העולה מ� ההצעה הינה אצילת סמכות מאת המחוקק הראשי . העונשי�

 
שלפיו הפטור מדרישת אישור ועדה של הכנסת יחול רק , בשונה מהנוסח שהוצע בתזכיר החוק  53

  .לתוק�מעת כניסת חוק העיריות 
  . 49ש "הדבר תלוי בספק הפרשני שתואר לעיל בה  54
יש להניח שהוראת העונשי� , כמוב� בעת שמתקיני� תקנות חדשות שכוללות הוראת עונשי�  55

ולוועדה תהא הזדמנות ואפשרות , שתובא לאישור ועדה של הכנסת תובא ע� התקנות כול�
ולא אישור סעי� " אישור התקנות"ייתכ� א� שנוסח החלטת הוועדה תהא . לעיי� בתקנות כול�

  . העונשי� בלבד
ובתיקו� מאוחר יותר , א� כאשר תקנות הותקנו על ידי הרשות המינהלית ללא הוראת עונשי�  

ורק היא נדרשת , הרי שלפני הוועדה מובאת הוראת העונשי�, מתבקשת הוספת הוראת עונשי�
  .לאישור הוועדה

א� לאחר שהותקנו תקנות ע� הוראת עונשי� שאושרה על ידי ועדה של הכנסת , � על כ�נוס  
ייתכ� שהיא , שלא בסעי� הוראת העונשי�, מעוניינת הרשות המינהלית לערו� תיקו� בתקנות

 .אינה חייבת בהבאת התיקו� לוועדה של הכנסת
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כאשר המחוקק הראשי מסתפק , לרשויות המקומיות לקבוע התנהגות היוצרת עבירה
  .56לפיה כל מה שיקבע מחוקק המשנה ייחשב כעבירה פליליתשבקביעה כללית 

י התייחסות לקלותה של נית� להמעיט בערכה של הבעיה ולהצדיק את ההצעה על יד
עבירה על איסורי� . כפי שעולה מקולת העונש המוטל עליה, עזר�עבירה של הפרת חוקי

בנוגע לסוג עבירות . עזר צפויה לקנס מרבי בס� מזערי של כמה אלפי שקלי��וחובות בחוקי
ואי� , "עזר�עבירה על חוק" תחת כותרת אחת של �לכלול את כולאפשר אלה נית� לטעו� כי 

  . ור� לבקר כל אחת מההתנהגויות הגורמות לאד� להיכלל תחת הכותרת הכלליתצ
 בתזכיר הצעת החוק 220תה ההנמקה שפורטה בדברי ההסבר לסעי� יקולת העונש הי

בו התכוונה הממשלה לקבוע פטור מפורש לחובת קבלת אישור ש, שפרס� משרד הפני�
  :עזר� הכנסת לעבירות על חוקיה שלועד

עזר אינו גדול לעומת זאת העיכוב הנגר� �המוטל בגי� חוקסכו� הקנסות 
מחבל פעמי� , כנדרש על פי חוק העונשי�, כתוצאה בדיו� בוועדות כנסת

להחריג , מוצע לפיכ�. רבות באפקטיביות של פעולה מהירה של העירייה
עזר מהצור� באישור ועדה �את העונשי� הכספיי� המוטלי� מכוח חוקי

  .57כאמור

, ומכל מקו� א� שהופיעה בתזכיר הצעת החוק,  בעייתית מבחינה ענייניתא� הנמקה זו
 החקיקתית העל רקע ההיסטורי. היא אינה מופיעה בדברי ההסבר להצעת החוק הממשלתית

 שכ� הנמקה דומה ,לחוק העונשי� ספק א� הנמקה זו יכולה לשכנע) ב(2של סעי� קט� 
 �בנוסח .  לחוק העונשי�39 ' מס בתיקו� על פי הנוסח שהוצע2נכללה בדברי ההסבר לסעי

באמצעותה הוסמ� ש) א(2בסעי� קט� המצויה כיו� הצעת חוק העונשי� נכללה רק ההוראה 
על . תקרת עונש שנקבעה בסעי�לוזאת עד , מחוקק המשנה לקבוע עבירות בחקיקת משנה

 �  :258פי דברי ההסבר לסעי

 
ת כלליות החלות על הפרת בחוק העונשי� עבירוכ� מצינו . לעתי� אי� מנוס מפתרו� מעי� זה  56

,  אמנ� אפשר לבקר הוראות כלליות אלה).287 'ס(או א� הפרת הוראה חוקית ) 286 'ס(חיקוק 
נוסח מעי� זה עלול ג� ליצור מצבי� שבה� . היקפ� ותחולת� אינ� ברורי�, שא� שניסוח� ברור

� חובה מסוי� כגו� הפרת חובת תשלו, חובה אזרחית או מינהלית תהפו� להיות עבירה פלילית
  . תיחשב עבירה

לתיאור תוצאה בעייתית דומה העלולה להיווצר כתוצאה מהוראת הסמכה כללית לרשות   
ש "לעיל ה, ראו הלוי) לחוק העונשי�) א(2ק "כגו� בס(מינהלית להתקי� חקיקת משנה פלילית 

 .271�270' בעמ, 24
 .79' בעמ, 27ש "לעיל ה, תזכיר הצעת החוק  57
 .115ח "ה, �1992ב"תשנ, )חלק מקדמי חלק כללי(הצעת חוק העונשי�   58
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 �ביל את סמכות  להג–יש בה ג� ער� עקרוני ומנחה ... 2הוראת סעי
  .לעבירות קלות בלבד, החקיקה של מחוקק המשנה בתחו� דיני העונשי�

שלא נכלל ) ב(2והנה בסופו של דבר הכנסת הוסיפה לנוסח חוק העונשי� את סעי� קט� 
) א(2למרות שהכנסת הסכימה בסעי� קט� , )ב(2על פי הוראת סעי� קט� . בדברי ההצעה

היא התנתה קביעה זו , � שתקרת� מוגבלת ונמוכהלאפשר לקבוע בתקנות עבירות ועונשי
דהיינו קולת העבירות והעונש לא פטרה מביקורת . בקבלת אישור ועדה של הכנסת

  .ועדה של הכנסתעל ידי פרלמנטרית 
יתה מקבלת יספק א� הכנסת ה, לאור עמדתה של הכנסת ביחס לעבירות קלות בתקנות

עזר הוראת פטור ייחודית מחובת �חוקילאת דברי ההסבר שבתזכיר הצעת החוק להעניק 
ספק א� הכנסת תהא מוכנה לאשר הוראה מצהירה , בדומה. קבלת אישור ועדה של הכנסת

  ".למע� הסר ספק"על פטור כזה 
כי בעבר סירב משרד המשפטי� לקבל את הצעת הפתרו� הנוכחית , אציי� מידיעה אישית

דהיינו פטור כללי לכל תקנה (לה שהועלתה בפניו על ידי משרד הפני� בניסוח הכללי ש
א� שיש בכוחו של הפתרו� ). עזר בלבד�שאינה הוראת עונשי� ולא פטור ממוקד לחוקי

על פי . הגיונו הינו כללי ובעל תחולה רחבה יותר, העזר�המוצע לפתור את בעיית חוקי
 דברי חקיקת משנה רבי�באופ� דומה הגיונו היה הפתרו� פוטר מאישור ועדה של הכנסת 

אימו� הרעיו� בנוגע . שלדעת משרד המשפטי� ראויי� וצריכי� להגיע לביקורת פרלמנטרית
בכל . עזר היה מייתר את הצור� במקרי� רבי� אחרי� מלהביא תקנות לאישור הכנסת�לחוקי

שחלה על ) בחקיקה ראשית ואולי א� בתקנות(בו ישנה הוראת עונשי� כללית שמקרה 
, ושהינ� יסודות עובדתיי� להתגבשות עבירה, בעי� בתקנותהחובות והאיסורי� הנק, תקנות

  .וה� יוכלו לעבור שינוי מינהלי ללא בקרה פרלמנטרית, לא יזדקקו לאישור ועדה של הכנסת
על פי הצעה זו אי� צור� להביא לאישור ועדה של הכנסת שינויי� בתקנות , לדוגמה

את עונשי� כללית בגי� הפרת על הפרת תקנות התעבורה חלה הור, כמובא לעיל. התעבורה
לחוק העונשי� ) ב(2לכ� על פי הצעה זו סעי� קט� . 59התקנות המצויה בפקודת התעבורה

ששר היא משמעות הדברי� . איננו חל על תקנות התעבורה הקובעות חובות ואיסורי�
התחבורה יוכל לקבוע חובות ואיסורי� בתקנות ללא כל בקרה פרלמנטרית ואלה יגררו 

ובפועל , הסדר מעי� זה אינו רצוי. ליליות מכוח הוראת העונשי� הכלליתהשלכות פ
שינויי� בתקנות התעבורה שיש בה� חובות ואיסורי� מובאי� . נוהגת בדר� זולא הממשלה 

כפי שנית� להתרש� מנוסח הפתיח לשינויי� התכופי� , בפני ועדה של הכנסת לאישור
  . בתקנות

 
  .43ש "ראו לעיל בסמו� להפניה לה  59
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   –יה יהצעת פתרו� שנ. ה
  דיו� וקשיי�: למנטרי במסגרת עבירות קנסאישור פר

הדבר נועד . 60העזר נקבעו כעבירות ברירת קנס או ברירת משפט�רבות מהוראות חוקי
  . 61להקל על האכיפה ולחסו� במשאבי� של ניהול משפטי�

 עתביק: "�1982ב"תשמ, ]משולב נוסח[לחוק סדר הדי� הפלילי ) ד(221על פי סעי� קט� 
  ".נה אישור ועדת החוקה חוק ומשפט של הכנסתעבירה כעבירת קנס טעו
בה אנו דני� עשויה לטעו� שאות� הוראות שיה לפתרו� הבעיה יהצעה אפשרית שנ

העזר כנדרש בסעי� � של הכנסת בשלב התקנת חוקהעזר שלא אושרו על ידי ועד�שבחוקי
חוק , החוקהקיבלו לגיטימציה פרלמנטרית מאוחרת על ידי ועדת , לחוק העונשי�) ב(2קט� 

  .  של הכנסת בשלב אישור העבירה כעבירת קנסומשפט
לא כל הוראות , מבחינת היק� התחולה, ראשית. הצעת פתרו� זו חלקית ולא מספקת

עבירה על . 62העזר העשויות להתגבש לעבירה פלילית הוסדרו בצווי עבירות קנס�חוקי
. ויה להסתיי� בהרשעההוראות שלא הוסדרו כעבירות קנס צפויה לידו� בהלי� שיפוטי ועש

תוקפ� המשפטי חשו� לערעור כפי , כנסתה ה שללא אושרו על ידי ועדהוראות אלה מאחר ו
ספק א� בכוחו של אישור ועדה של הכנסת לתק� , מבחינת התחולה בזמ�, שנית. שתיארתי

למפרע הליכי� שיפוטיי� פליליי� שננקטו בהתבסס על אות� הנורמות לפני שהפכו 
ג� מבחינה מהותית , וזו הנקודה העיקרית, שלישית. חוקההבאישור ועדת לעבירות קנס 

חוקה מאשרת את הפיכת העבירה לעבירת קנס ואת הועדת . פתרו� זה אינו מניח את הדעת
במסגרת הדיו� באישור צו עבירת הקנס . שיעור הקנס המינהלי שנקצב לה בצו עבירת הקנס

באשר היא , שוי להיות מוטל בהלי� שיפוטיבוחנת ודנה בתקרת הקנס העלא חוקה הועדת 
חוקה רואה הועדת , יתר על כ�. הלי� שיפוטי הינו בתוק� א� בלא אישורהבמניחה כי הקנס 

את תפקידה רק כגו� הד� ומכריע בדבר הפיכת העבירה לעבירה מינהלית וקביעת שיעור 
כי העבירה עצמה חוקה מניחה ההעזר ועדת �בעת הדיו� בחוק. הקנס המינהלי המוטל בגינה

 
 .א לפקודת המועצות המקומיות26'  לפקודת העיריות וס265' הדבר נעשה לפי ס  60
 מציעה למקבל הדוח אפשרות להימנע ממשפט ומסיכו� לקנס בשיעור גבוה יחסית ברירת קנס  61

א� לא יממש את . תשלו� המהווה ג� הודיה בעבירה, על ידי תשלו� קנס מופחת וידוע מראש
. ברירת המחדל של ברירת משפט היא הפוכה. הברירה יופנה למסלול רגיל של הלי� שיפוטי

למקבל הדוח מוצע להימנע מתשלו� הקנס .  נמו�הדוח מטיל עליו קנס קצוב בשיעור
יהפו� , א� מקבל הדוח לא יבחר לנצל את האפשרות המוצעת. באמצעות בקשה להישפט

 .הקנס לחלוט כאילו הודה בעבירה
חלק� נדירות ואינ� מצדיקות את ההלי� הביורוקרטי הנדרש לאישור ההוראה בוועדה של   62

שבגינה הרשות המקומית מעוניינת שתתנהלנה , סיתאחרות נחשבות בעלות חומרה יח. הכנסת
  .דווקא בהלי� שיפוטי שתוחלת הקנס שלו גבוהה יותר
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�על כ� קשה לראות . הוועדה אינה דנה או בוחנת את הלגיטימיות של העבירה עצמה. בתוק
  .אישור לעצ� העבירהכבאישורה את עבירות הקנס 

   פטור מהותי מאישור פרלמנטרי–הצעת פתרו� מומלצת . ו

 מאישור פרלמנטרי לכל התקנות ÈÏÏÎהפתרו� הראשו� שהוצע התבסס על פטור 
ובמיוחד כאשר הוראת העונשי� , את העונשי� שלה� נפרדת מהוראת האיסור או החובהשהור

שתי . הפתרו� השני שהוצע הציג תחלי� לאישור הפרלמנטרי הנחו�. קבועה בחקיקה ראשית
  .ההצעות היו נגועות במגרעות תחולה ובבעיות מהותיות

. העזר� לחוקי È„ÂÁÈÈשהינו פטורהפתרו� שברצוני להציע מציג פטור מאישור פרלמנטרי 
לצד הצעה לשינוי , לחוק העונשי�) ב(2הפתרו� מבוסס על הבנת תכלית הוראת סעי� קט� 

  .העזר שלה בפרט�היחס כלפי הרשות המקומית בכלל וכלפי חוקי
כפי שנקבעה , מהי תכלית הדרישה לביקורת פרלמנטרית על תקנות הקובעות עבירות

 הביקורת הפרלמנטרית על התקנות ,64פי המשוערעל  ?63לחוק העונשי�) ב(2בסעי� קט� 
עקרו� . נועדה להתמודד ע� בעיה חוקתית הטמונה בחקיקה מינהלית מ� ההיבט הדמוקרטי

ה יהפרדת הרשויות מורה כי תפקיד החקיקה ייעשה על ידי הרשות המחוקקת ועל יד
 הלגיטימציה של החקיקה, במיוחד בצורתו הפרלמנטרית, במשטר דמוקרטי. 65בלבד

מבוססת על היות הרשות המחוקקת מורכבת משליחי הציבור הנבחרי� באורח דמוקרטי על 

 
תקנות שהתקי� שר "א� היא חלה רק על , הכנסת: יסוד�א לחוק21' הוראה דומה נקבעה בס  63

לחוק העונשי� הינה על כל ) ב(2ק "בעוד שתחולת ס, "והקובעות ענישה פלילית בשל הפרת�
קשה ליישב בי� שתי ההוראות בנוגע לנורמות הנכללות .  א� א� אינ� מיניסטריאליות,התקנות

הכנסת ישנה חובת : יסוד�הדבר חשוב בעיקר מאחר ולפי חוק.  תקנות של שרי�–תחת שתיה� 
אי� הוראה .  יו� רואי� את התקנות כאילו אושרו45א� הסיפה מורה כי בחלו� , הגשה לאישור

  .וישנה חובת קבלת אישור פוזיטיבי, העונשי�לחוק ) ב(2ק "דומה בס
ועל כ� אי� לו דברי , ב"לחוק העונשי� לא נכלל בהצעת החוק שפורסמה בשנת תשנ) ב(2ק "ס  64

ק "שביקשו למת� את ההקלה שנקבעה בס, נראה כי הנוסח נוס� בדיוני ועדות הכנסת. הסבר
מאסר עד שישה חודשי� המאפשרת קביעת הוראה עונשית בתקנות עד תקרת עונש של ) א(2

ולהכפי� ג� תקנה כזו , או קנס שנית� להטיל על עבירה שעונשה קנס שלא נקבע לו סכו�
  .א� א� לא חקיקה של מליאת הכנסת, לביקורת פרלמנטרית

קלוד , 1748(פרק ו , 11 ספר ÌÈ˜ÂÁ‰ ÁÂ¯ ÏÚל מונטסקיה "על עקרו� הפרדת רשויות ראו ש  65
�הקדמה " האיש ויצירתו: מונטסקיה"קלוד קליי� ; )1998 ,עידו בסוק מתרג�, קליי� עור
‰�È„Ó Ï˘ È˙˜ÂÁ‰ ËÙ˘Ó˙ אמנו� רובינשטיי� וברק מדינה ; 33�27' בעמ, ש�, למונטסקיה

Ï‡¯˘È , א � ,)2006, 6מהדורה  (3.2�3.1§§ עקרונות יסוד –כר
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למרות אידיאל זה ישנה הכרה כי במציאות המודרנית הרשות המחוקקת . 66ידי האזרחי�
השינויי� , אינה יכולה לקבוע את כל ההסדרי� החוקיי� בשל מגבלות היק� ההסדרי�

בכל העול� הוכר הצור� בחקיקה . יעת� והמקצועיות הדרושה לקבהתכופי� בה�
אחד האמצעי� להתמודד ע� קשיי הלגיטימציה של החקיקה המינהלית הוא . 67מינהלית

לחוק ) ב(2כפי שנקבע בסעי� קט� , 68להעבירה תחת ביקורת של ועדה פרלמנטרית
, בפרט נחוצה ביקורת זו כאשר מדובר בחקיקה מינהלית הפוגעת בזכויות אד�. העונשי�

 . 69חקיקה עונשיתכגו� 
הרשות המחוקקת היא מליאת .  הכנסת אינה נחשבת רשות מחוקקתה שלאמנ� ועד

התניית תוקפ� של התקנות בקבלת אישור ועדה של הכנסת מקנה ,  על כ�נוס�. הכנסת
ביקורת , ע� זאת מ� הבחינה המהותית. א� זו אינה זהה לחקיקה אקטיבית, לוועדה זכות וטו

  .זק את הלגיטימציה של החקיקה המינהליתפרלמנטרית מסייעת לח
  ? מהי העמדה הראויה בנוגע לחקיקה הנעשית על ידי הרשויות המקומיות

: הרשות המקומית הינה גו� המנוהל על ידי נבחרי ציבור הנבחרי� באורח דמוקרטי
על כ� אי� להתייחס אליה� כאל רשות . מועצת הרשות המקומית וראש הרשות המקומית

ששורשה בפסק , החלת עקרו� חוקיות המינהל על הרשויות המקומיות. 70להמינהלית רגי
בעיקר מוקשה הדבר . מתעלמת מהמהות הדמוקרטית של הרשויות המקומיות, Á71˙די� 

העזר �חוקי. 72ביחס למועצת הרשות המקומית המהווה זרוע מחוקקת של הרשות המקומית
� נציגי ציבור הנבחרי� באורח חברי המועצה ה. נחקקי� על ידי מועצת הרשות המקומית

בסיס ההכשר . העזר אינ� חקיקה מינהלית�מבחינה מהותית חוקי, לאור האמור. דמוקרטי

 
ÙÒ¯ÙÂ‰‚�ÈÏ˜ ·Èˆ‰ ËÙ˘Ó‰ ÏÚ  È¯Â¯"  החוק וחקיקת משנהשלטו� "קלינגהופר יצחק הנס  66

 ).1957 (ËÙ˘Ó‰ „‰ 11 ,202הדפסה מחודשת למאמר ב). 1993, זמיר עור�' י (109�105
סוקר את הגורמי� ) 1997 (35�31'  כר� א פסÈÏ‰�ÈÓ ËÙ˘Óברו� ברכה ;  ואיל�113' בעמ, ש�  67

והשיקולי� השוני� הפועלי� להרחבת היק� תופעת החקיקה המינהלית ואת הדיו� במדינות 
; )1972( 63 ד ÌÈËÙ˘Ó" מחיר היעילות: חקיקה מינהלית"זמיר  יצחק וראו. שונות בנושא

̄ Ô¯‰‡ :ÌÈ·˙Î ·¯˜" פיקוח בתי המשפט על חקיקת משנה"אהר� ברק  Á·Ó א � 632, 629 כר
 ).2000, חיי� כה� ויצחק זמיר עורכי�(

 .75�74, 69' בעמ, ש�, ראו זמיר  68
 .271�265' בעמ, 24ש "לעיל ה, לדיו� בחקיקת משנה פלילית ראו הלוי  69
וא� יש , מוב� כי תפיסה חוקתית זו ראויה לדיו� מקי� בהרבה מהנחו� ומהאפשרי במסגרת זו  70

דיו� במעמד . העזר�לה השלכות נרחבות למגוו� היבטי� מעבר לתוקפ� ומעמד� של חוקי
ËÙ˘ÓÌÂ˜Ó –  ÔÂËÏ˘ ÈÓˆÚ ‰נחמיה אבנרי : החוקתי של השלטו� המקומי ראו במחקרי

˙ÈÓÂ˜Ó ‰˜È˜ÁÂ ÈÓÂ˜Ó חיבור לש� קבלת התואר דוקטור לפילוסופיה( שער שלישי ,
 ).2009, אוניברסיטת חיפה

 .20ש "לעיל ה  71
 417, 409) 1(ד מד"פ,  ·ÔÂÚÓ˘ '‰ ‰�ÂÓÓ ÏÚ ÊÂÁÓ‰ÌÂ¯„ÌÈ�Ù‰ „¯˘Ó � �595/89 "בג  72

)1990.(  
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אשר על . 73שלה� דומה לבסיס ההכשר הציבורי של חוקי הכנסת) הלגיטימציה(הציבורי 
 אינ� זקוקי� לאישור או בקרה נוספת של חברי העזר שאושרו על ידי נבחרי ציבור�חוקי, כ�

  .הכנסת באחת מוועדות הכנסת

  עזר לחוק עיר�מחוק  .ז

 להיות פטורי� ¯‡ÌÈÈÂעזר �הפתרו� המוצע יכול להסביר מבחינה עניינית מדוע חוקי
 להצדיק את הסייג המוצע בהצעת חוק È˙Â‰Óהוא יכול להוות נימוק . מביקורת פרלמנטרית

נימוקי�  הלענוס� , העזר מדרישת אישור על ידי ועדה של הכנסת�ת חוקיהעיריות לפטור א
שהובאו בדברי ההסבר לתזכיר הצעת החוק בדבר קולת העונש והצור� באפקטיביות מהירה 

הפתרו� המוצע א� יכול לשמש נימוק מהותי . של פעולת האכיפה של הרשויות המקומיות
  .לדחיית תביעות השבה של קנסות ששולמו

הפתרו� המוצע עשוי ג� לשמש כהצדקה מהותית לתיקו� חוק שיאשרר את , ל כ�יתר ע
) ב(2ויחיל באופ� רטרואקטיבי פטור מתחולת סעי� קט� , העזר הקיימי��תוקפ� של חוקי

  . לחוק העונשי�
, כל עוד לא הוגש ואושר חוק כזה, ‰ÈÂˆÓא� עדיי� לא הסברתי כיצד במצב המשפטי 

, בניסוח קונקרטי יותר. העזר על פי החוק הקיי��שי של חוקינית� ליישב את תוקפ� העונ
 �השאלה היא א� בלא הצעת החוק יכולות הרשויות המקומיות היו� ומחר להמשי� לאכו

להרשיע ולהטיל יכולי� וא� השופטי� , העזר בקנסות מינהליי� ובכתבי אישו��את חוקי
  .עזר�קנסות בגי� הפרת חוקי

למרות שמבחינת הלשו� , על פי דר� זו. פרשנות תכליתיתאפשר לנקוט דר� של , כמוב�
הרי שלאור תכלית החוק , העזר�לחוק העונשי� חלה ג� על חוקי) ב(2הוראת סעי� קט� 

העזר �כמוסבר לעיל יפורש הסעי� כחל רק על תקנות של הרשות המינהלית ולא על חוקי
  . 74המקומיי�

 
 6057/07 �"בגת שונה לרשויות המקומיות מצוי בדבריה של השופטת חיות בחסוירמז להתי  73

‚‡Á '� ‡ÈÁÈ 'ÌÈ�Ù‰ ¯˘) הרשויות המקומיות נמנות ע� רשויות "): 2007, פורס� בנבו
השלטו� א� מעמד� מיוחד ושונה מזה של רשויות מנהליות אחרות בי� היתר משו� שהנהגתה 

̇ ÔÈÚÓ ‰ÂÂ‰ÓÂ'‡ËÂÊ בבחירות דמוקרטיות של הרשות המקומית נבחרת על ידי תושביה  Ò�Î' 
" המפעילה באופ� אוטונומי כוחות שלטוניי� מתוק� סמכויות שהקנה לה הדי� במישרי�

 .)'א'  נ– ההדגשה הוספה(
כא לחוק העונשי� קובע כלל הכרעה 34' ס. דר� פרשנית זו אינה חסינה מתקיפת תקפותה  74

יוכרע העניי� , ירושי� סבירי� אחדי� לפי תכליתונית� די� לפ": פרשני הפועל לטובת הנאש�
, אמנ�. "לפי הפירוש המקל ביותר ע� מי שאמור לשאת באחריות פלילית לפי אותו די�

העזר הינה לרעת �לחוק העונשי� באופ� המעניק תוק� לחוקי) ב(2ק "ההצעה לפרש את ס
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על . ו� המוצע ג� ע� לשו� החוקהמיישבת את הפתר, אבקש להציע דר� פרשנית נוספת
  ". תקנה"העזר אינ� בבחינת �פי דר� זו חוקי

ושכל הוראה בחיקוק החלה על תקנה חלה ג� , עזר היה תקנה�בעבר לא היה ספק שחוק
 1בסעי� . עזר�כללה במפורש ג� חוק" תקנה"ודאות זו נבעה מכ� שהגדרת . עזר�על חוק

  :לפקודת הפרשנות נאמר

  וחי� רווחי�פירוש� של מינ. 1

ובכל חיקוק שיינת� מכא� , תוק� כיו��ובכל חיקוק שהוא בר, בפקודה זו
  :יתפרשו כל מלה וניב שבסעי� זה כאמור בצד� להל�, ואיל�

  ...עזר�חוק, כלל, תקנה –" תקנה"

.  מנוסחת באופ� אחר�1981א"תשמ,  לחוק הפרשנות3בסעי� " תקנה"א� הגדרת 
  :אביאה שוב כלשונה

  של מלי� וביטויי�משמעות�   .3

  :משמעות� כמפורש בציד� –המלי� והביטויי� הבאי� להל� 

  .פעל תחיקתי�הוראה שניתנה מכוח חוק והיא בת –" תקנה"

בלי , נועד לכלול את כל סוגי התקנות" הוראה שניתנה מכוח חוק"הניסוח הרחב 
  ?עזר�וקיהא� ניסוח זה כולל ג� ח). ב"צווי� וכיו, כללי�(בו כונו שלהתחשב בתואר 

 �וא� , עזר�הסעי� איננו מגדיר מהו חוק". תקנה" לחוק הפרשנות מגדיר מהי 3סעי
לבדוק א� הוא עונה על יש , עזר הינו תקנה�כדי להחליט א� חוק. עזר�איננו מציי� חוק

הנטייה הרווחת בפסיקה ובספרות היא לומר , כפי שציינתי. המשמעות המפורשת בצד
אבח� את סיווגו . מבחינה פרשנית הדבר איננו מחויב א� ,75עזר הינו תקנה�שחוק

  .עזר ה� על פי כינויו וה� על פי מהותו�הנורמטיבי של חוק
על פי טענתו הסדרי� ". חקיקת משנה"ביטא אקצי� התנגדות למונח השגור , 76בספרו

. על מנת להבדיל� מחוקי הכנסת" תקנות"מ� הראוי להקפיד לכנות� , של רשות מינהלית
ויש להימנע ממנו לתיאור קביעת , מיועד וראוי לתיאור חקיקה של הכנסת" חקיקה"המונח 

 
לפי " פירושי� סבירי� כא לחוק העונשי� הינו בי�34' א� יש לשי� לב כי הכלל בס, הנאשמי�

  ' עמ, 24ש "לעיל ה, הלוי; 119�99'  בעמ,30ש "לעיל ה ,ואקי ראו רבי�. של הדי�" תכליתו
לחוק העונשי� מורה על היעדר ) ב(2ק "בענייננו אפשר לומר כי תכליתו של ס. 526�524

  .העזר�ור הפרלמנטרי על חוקיתחולת דרישת האיש
 . לעיל18ש "הלראו זמיר בסמו� להפניה   75
 ).Â˙ÌÈ¯Ë˘Ó‰  136 ,139) 1968¯˙אקצי� נימי� ב  76
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על מנת למנוע תדמית מטעה כי מדובר בנורמות שוות , הסדרי� על ידי הרשות המינהלית
  .מעמד

על פי הגישה המזהה את ? "עזר�ÂÁ˜"הא� ביקורת זו צריכה להיות מופנית ג� כלפי 
מוטעה " חוק"ל הטוע� לטעו� כי השימוש במילה יוכ, העזר כתקנות�מעמד� של חוקי

 על ידי BYLAW כי מדובר בתרגו� לקוי של המונח באנגלית ,ויוסי� הטוע� ויאמר. ומטעה
למרות שמשמעות המונח באנגלית , "חוק" למילה העברית LAWהפיכת המילה האנגלית 

  . רחבה הרבה יותר וכוללת את מכלול הנורמות המשפטיות
הינו מדויק וראוי ואי� להסתייג " עזר�חוק"מתברר כי המונח ,  לעילאול� לאור דברי

העזר נחקקי� על ידי מועצת הרשות המקומית הנבחרת �חוקי. ממנו בשל ביקורתו של אקצי�
כפי שראויה לתואר זה חקיקה , "חוק"לתואר ראויה חקיקה מקומית זו . 77באורח דמוקרטי

  .78ארצית של הכנסת
" הוראה שניתנה מכוח חוק"עזר איננו �ת� לומר כי חוקני, משכ� ה� פני הדברי�

העזר �לחוקי". תקנה"ועל כ� איננו )  לחוק הפרשנות3 י�בסע" תקנה"כמופיע בהגדת (
לאור זאת ג� לא חלה על . מעמד נורמטיבי ייחודי ונבדל ממעמד� של תקנות מינהליות

  .ובא לציו� גואל, "תקנות"לחוק העונשי� העוסקת ב) ב(2העזר הוראת סעי� קט� �חוקי
ושימת לב לטעות בקונוטציה " עזר�חוק"הדבר מתיישב יפה ע� בדיקת מקור המונח 

התרגו� לעברית התבסס על הנחה . כפי שג� קיימת במקור באנגלית, העולה ממנו בעברית
בדומה ( מציינת הוראת חוק משלימה ומסייעת BY-(LAW)לפיה כוונת התחילית שמוטעית 

בדיקה ". עזר�חוק" ומכא� התרגו� כ,) לפקודת הפרשנות17שבסעי� " רסמכות עז"למונח 
מופיעה  Merriam-Webster’s79במילו� . מדוקדקת של המונח באנגלית מגלה את הטעות

  :ההגדרה הבאה

BY-LAW [middle English bilage, bilawe local law, probably ultimately 

from old norse byr town + log law] 

 .הגיעה העת לתק� את הטעות ג� בעברית). byr( הינה ביטוי לעיר -BY התחילית א� כ�
˜ÂÁ „ÂÚ ¯Ó‡˙ Ï‡�¯ÊÚ . ‰˙ÚÓ ¯ÂÓ‡"¯ÈÚ ˜ÂÁ."" מבטא את מעמד� הנורמטיבי " חוק

של ) לגיטימציה(מבטא את מקור ההכשר הציבורי " עיר. "הייחודי של חיקוקי� אלה

 
 .80ש "א� ראו להל� ה  77
מקומיות נבחרות ראו עזר כדברי חקיקה של רשויות �לדיו� מקי� במעמד� הנורמטיבי של חוקי  78

  .שער רביעי, 70ש "לעיל ה, אבנרי
79  MERRIAM-WEBSTER’S, DICTIONARY OF LAW (1996).  
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 בהלי� דמוקרטי על ידי תושבי הרשות  הנחקקי� על ידי מועצות נבחרות,חיקוקי� אלה
  .80המקומית

. העזר�ערעור נתגלה בתוקפ� הפלילי של חוקי. העזר�מסענו התחיל בחולשת� של חוקי
 המעמיד� ברמה ,העזר�חשפנו את מעמד� הייחודי של חוקי. המסע הסתיי� בקוטב הנגדי

  .רית מביקורת פרלמנט�רמה הפוטרת אות, נורמטיבית גבוהה מתקנות מינהליות

 
רשויות מקומיות שונות . עזר מסוג מסוי��יש לציי� כי מהל� הטיעו� מחדד קושי בנוגע לחוקי  80

פשרי במועצה ראשונה של רשות מקומית מצב זה א. מנוהלות על ידי מועצות שאינ� נבחרות
לפקודת ) 2(4' ס, �1965ה"תשכ, )בחירות(חוק הרשויות המקומיות  ל3' ס(חדשה שהוקמה 

כמו כ� מצב זה מצוי ברשויות מקומיות המגיעות למשבר הגור� לפיזור הגורמי� ). העיריות
, א34' דת העיריות וס לפקו206, א143, 143' לפי ס(הנבחרי� ומינוי גורמי� על ידי שר הפני� 

  ).א לפקודת המועצות המקומיות38, 38
 לפקודת העיריות 146' ס(למועצות אלה סמכות מלאה ככל מועצה נבחרת של רשות המקומית   

העזר �א� חוקי. עזר�לרבות סמכות להתקי� חוקי, ) לפקודת המועצות המקומיות40, 39' וס
ת מקור הלגיטימציה שלה� על היות חברי שהותקנו על ידי מועצות אלה אינ� יכולות לבסס א

, מועצת הרשות המקומית היא רשות מחוקקת מבחינת הגדרת תפקידה. המועצה נבחרי ציבור
  .א� מבחינת מהותה היא ראויה להיחשב רשות מינהלית ולא רשות מחוקקת דמוקרטית


