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עיקרי דברים:

א.  חוקת ארה"ב מפקידה את הסמכות לאשר מעשי מלחמה, לארגן כחות מזויינים ולממנם, בלעדית בידי הרשות המחוקקת, המייצגת את העם.  עקרונית, הנשיא רשאי רק לפקד על הכוחות. 

ב.  מאז מלחה"ע השנייה, בהיות ארה"ב במצב של מטח בטחוני מתמיד, הנשיא ניכס למעשה לעצמו את סמכות המלחמה.  חקיקת הקונגרס המיועדת לפקח על סמכות המלחמה ולהגבילה—נכשלה.  הכשלון אינו משקף קושי טכני בתנאים מודרניים כי אם חדלון פוליטי וחוסר רצון לממש את הסמכויות החוקתיות מצד הקונגרס.

ג.  השלכות לישראל:  ישראל נמצאת אף היא המטח בטחוני מתמיד, וסמכות המלחמה מופקדת בפועל בידי קומץ אנשים.  סמכות הכנסת בפיקוח על המדיניות הבטחונית וגיוס הסכמת העם למהלכים צבאיים או מניעתה, כמעט אפסית. הענקת הסמכויות המתאימות לכנסת עשויה להגביר את ההרתעה של ישראל ואת היציבות האסטרטגית אך כרוכה במחיר במונחים של היכולת לפעול בחשאיות ולהשיג הפתעה.   

1.  סמכות המלחמה War Powers בחוקת ארה"ב.


מחברי חוקת ארה"ב נטשו במתכוון את המודל האנגלי, המפקיד את סמכות המלחמה בידי הרשות המבצעת (המלך וממשלתו). החוקה מפקידה בידי הקונגרס את הסמכות לאשר (או לא לאשר) מעשי מלחמה, ולקבוע את היקף הלחימה ומטרותיה.  לקונגרס הסמכות הבלעדית לאשר, להקים ולממן כוחות.  המטרה היא למנוע מלחמה, אלא אם כן היא נהנית מתמיכה ציבורית רחבה.


לנשיא נשמרה רק הסמכות לפקד על הכוחות שהקונגרס אישר את הקמתם והשימוש בהם.  בפועל, מאז ימי הנשיא וושינגטון מקובל כי יש לנשיא להפעיל כח למטרות מגננה "נטו," ללא אישור מוקדם של הקונגרס—אך כל מערכה ממושכת, וכל שכן מתקפה אמריקנית, נחשבה כתלויה באישור הקונגרס.


למרות זאת, מאז מלחמת העולם השנייה הנשיאים ניצלו את סמכויותיהם כ"מפקדים עליונים" ליצור פירצה בחוקה, המתירה כביכול משלוח כוחות אמריקניים לכל מקום ולכל משימה, בלי לבקש אישור הקונגרס.

2.  תהליך הכרסום בסמכויות המלחמה של הקונגרס.


עד מלחמת העולם השניה, כל מלחמה משמעותית שארה"ב היתה מעורבת בה לוותה או בהכרזת מלחמה רשמית או בחקיקה אחרת, לפני המלחמה או תוך תקופה סבירה לאחר פתיחת המלחמה, שהגדירה את מהות הלחימה (ולפעמים את מגבלוה).  אמנת האו"ם, וכן הסכם נאט"ו, נוסחו בפירוש כדי להתחשב במגבלות חוקת ארה"ב: חובת ההשתתפות בפעולות צבא מטעמן ע"י כל מדינה החברה בהן, חלה רק לאחר קבלת אישור לפעולה בהתאם לחוקת המדינה החברה.


ברם, לאחר מלחמת העולם השנייה ארה"ב מצאה את עצמה בפעם הראשונה מעורבת בפוליטיקה העולמית באופן שוטף, ומחוייבת לבריתות הגנה עם מדינות רבות, בריתות העשויות להתממש בכל רגע.  יתירה מזו:  כבר בסוף שנות ה40- היה ידוע, כי ארה"ב עשויה לעמוד בפני מתקפה המאיימת על עצם קיומה והעשויה להתממש תוך ימים או שעות ספורות.  כל אלה הקנו חשיבות מיוחדת להכנות הרשות המבצעת לקראת איום מלחמת פתע, כשאין שהות לקבל אישור הקונגרס.


מלחמת קוריאה היתה הראשונה שלגביה לא היתה מעולם הצהרת מלחמה מצד ארה"ב, או כל חקיקה אחרת של הקונגרס המגדירה כי קיים מצב מלחמה.  הנשיא טרומן יזם את המלחמה על דעת עצמו; הוא מעולם לא טרח לבקש אישור מהקונגרס, והקונגרס עצמו מעולם לא דרש ממנו לקבל אישור.  דרישות החוקה הוזנחו לחלוטין בהסכמה שבשתיקה של הקונגרס.


במשבר קובה, הנשיא קנדי לא טרח לבקש מהקונגרס אישור לשימוש במצור הימי על קובה או למתקפות האוויריות שהיו מתוכננות.  כמו-כן 16,000 "יועצים" צבאיים (כולל יחידות שנטלו חלק מוביל בלחימה) נשלחו לויטנאם ללא כל אישור של הקונגרס.


ב1964-, הנשיא ג'ונסון מסר מידע חסר, ובחלקו כוזב, לקונגרס על מנת להשיג "החלטת מפרץ טונקין," שהעניקה לממשל צ'ק פתוח לעשות ככל העולה על רוחה בויטנאם לתקופה בלתי-מוגבלת. 


הנשיאים רייגן, בוש וקלינטון יזמו פעולות צבאיות רבות בכל חלקי העולם ללא אישור הקונגרס, שנכנס לתמונה, אם בכלל, באיחור רב.  לחץ הקונגרס אכן האיץ את חילוץ הכוחות האמריקניים ממצבים בטחוניים קשים, כגון מסוריה בשנות ה80- ומסומליה בשנות ה90-.  בארה"ב התפתח שיח ציבורי כאילו סמכות המלחמה היא חלק מסמכויות הרשות המבצעת, בשל היות הנשיא מפקד הכוחות המזויינים, על אף שהחוקה קובעת מפורשות אחרת.


יש לציין כי המלחמות נגד עירק הן יוצאות דופן.  שני הנשיאים בוש נאלצו לפנות לקונגרס ולקבל אישור לפעול בעיראק עוד לפני תחילת הלחימה.  הסיבה העיקרית לכך היתה, כפי שמתבקש, פוליטית:  המלחמות היו שנויות במחלוקת ונשיאים אלה חשו כי אינם יכולים לפתוח במלחמה ללא לגיטימציה מצד הרשות החוקקת.  עם זאת, הם לא טרחו לקבל את אישור הקונגרס לפריסת כוחות באיזור המפרץ לקראת המלחמה.   

3. נסיון כושל להסדיר את סמכות המלחמה:  The War Powers Act of 1973.

 
בעקבות ההסתבכות בויטנאם הקונגרס עשה מאמץ להסדיר את יחסי הרשות המחוקקת והמבצעת בתנאי מטח בטחוני מתמיד.  ב1973- הקונגרס חוקק את "חוק סמכויות המלחמה," The War Powers Act.  החוק לא השיג את מטרתו.  הוא קובע כי על הנשיא להודיע לקונגרס על לחימה עד 48 שעות לאחר תחילתה; הקונגרס יכול אחר כך לקבל החלטה לחייב את סיום הלחימה תוך 60 יום (עם הארכה של 30 יום נוספים "להשגת כוחות.")
  החוק מעגן את זכותו של הנשיא לפתוח במלחמה בכל מקום ובכל מועד כאוות נפשו, ולנהל את המלחמה משך חודשיים ללא הפרעה.  לפחות מלחמה אחת, הפלישה לגרנאדה ב1983-, נפתחה ונסתיימה, תוך כדי השגת כוחות ארה"ב לאחר כינון משטר מקומי חלופי בחסות אמריקנית, עוד לפני שהקונגרס שינס מותניים לקבל כל החלטה בענין.


החוק משקף ויתור למעשה של הקונגרס על הסמכות המוענקת לה בחוקה.  המומחה לענייני קונגרס, Dr. Louis Fisher, שחקר את הנושא,
 משתמש בשפה תקיפה יותר:  לדעתו, הקונגרס מעל בנאמנות שהחוקה הפקידה דווקא בידי הרשות המחוקקת.


הנסיון האמריקני מדגיש כי כל סמכות חוקתית שווה כקליפת השום, בהיעדר הרצון הפוליטי להפעילה.  משך שתי דורות, הרשות המחוקקת בארה"ב פשוט נמנעה מלהפעיל את הסמכות המוקנית לה בחוקה, מטעמי תדמית, אי-התמצאות בעניינים, או מטעמים אחרים.

4.  השלכות לישראל

כמו ארה"ב ואף יותר ממנה, ישראל נתונה במטח בטחוני מתמיד.  המלחמה מעולם לא פסקה מגבולותינו, אם כי במינונים שונים.  כמו-כן אנו נמצאים בסכנה מתמדת של הסלמה משמעותית בזירה זאת או אחרת (או כולן יחד).  


"חוק יסוד:  הצבא" הסדיר את כפיפות הצבא לשלטונות האזרחיים, אך לא במידה מספקת.  ההחלטה להרחיב מאוד את היקף הפעילות הצבאית, או לעלות על מסלול הסלמה שישראל עשויה לאבד את השליטה עליה, נתונה עדיין בידי קומץ אנשים בממשלה ובמנגנון הצבאי.  מעבר לכך קיימת מסורת, דלה למדי, של הודעת ראש הממשלה לראש האופוזיציה ערב נקיטת פעולה צבאית יזומה ומשמעותית.


בשיטה הפרלמנטרית הנהוגה בישראל, הממשלה נהנית מאמון המערכת הפוליטית עד שיוכח אחרת.  אך אותה הנחה קיימת בארה"ב לגבי הנשיא, הנבחר ע"י רוב הציבור, ולמרות זאת חוקת ארה"ב דורשת כי ההחלטה לצאת למלחמה לא תהיה תלויה באדם אחד.  במצב הנוכחי אין לכנסת כל תפקיד רשמי או חוקי באישור החלטה להרחיב את היקף הפעילות הצבאית.  אינה יכולה לשחק תפקיד בגיוס הסכמת הציבור למהלך (או בשלילתה), ויש לה קושי רב להפעיל בקרה על פעילות צבאית, או פעילות דיפלומטית ואחרת של הממשלה העשויה להוביל ללחימה. יש לציין כי מעולם לא נמצאה פתרון מוסדי לבעיות שנחשפו לגבי תהליך הכניסה למלחמת לבנון ב1982-, למרות עבודתה של ועדת חקירה, שעסקה בעיקר בחלוקת האשמה.


בימים אלה ממש, גורמים ברשות המבצעת אומרים ועושים דברים המאותתים לאפשרות להסלמה עם שתי מדינות זרות, סוריה ואירן, והכנסת צופה בנעשה וקוראת עליו בעתון כמו כל אזרח מן השורה.


יש לשקול, אם כן, אם אין לקבל חוק המחייב את הממשלה לדווח מראש לכנסת על פעולות דיפלומטיות או היערכות צבאית העשויה להוביל להרחבה משמעותית של הפעילות הצבאית, לנמק פעולות אלה, ולקבל את האישור הכנסת עליהם מראש.  כלומר, מוצע לאמץ חקיקה הדורשת אישור הכנסת לפעולות הבאות:

א.  הרחבה משמעותית ויזומה של היקף הלחימה בכל זירה.

ב.  היערכות צבאית ודיפלומטית לקראת האפשרות של הרחבה כזאת.


היתרון שבחקיקה כזאת היא בחיזוק היציבות של ההרתעה, הן הגרעינית והן הקונוונציונלית.  הממשלה לא תוכל ליזום מלחמה ללא אישור הכנסת.  מאידך, פניית הממשלה לקבל אישור כזה ישלח את המסר החד והברור ביותר למדינה עוינת, עוד טרם פרוץ מלחמה.  הצד השלילי של ההצעה היא, שלא ניתן עוד לשלוף הפתעות כגון הפצצת הכור האטומי בעירק, ואף לא הפצצת הסרק בסוריה מלפני כמה שבועות, בלי לקבל אישור שמשעותו התראה ברורה לאויב.


בעניין ההרתעה הגרעינית ההדדית העשויה להתפתח בינינו לבין אירן, החוק המוצע יחייב את הממשלה לקבל מראש את אישור הכנסת לדוקרטינה הכללית שתגדיר את השימוש בנשק להשמדה המונית בעת הצורך, לא עלינו, כאשר חופש מבצעי ניתן לממשלה ולצבא בתוך מגבלות הדוקטרינה המאושרת.  הדבר יחייב דיון ציבורי פומבי בדוקרטינה זאת, וזאת תהיה התפתחות מבורכת.


מההיבט החוקתי, ההצעה תחייב הגדרה חוקתית של סמכות הכנסת לאשר מראש הרחבת הפעילות הצבאית, היערכות לקראת פעילות זאת, וכן את הדוקרטינות החלות על השימוש בכח במקרה והאינטרס הלאומי מחייב הענקת סמכויות מראש לרשות המבצעת.

5.  כיצד ניתן לממש את סמכויות הכנסת, אם תהיינה?

יש להעיר, כי במצב של ישראל, בו הפעילות הצבאית מתמדת ואנו נמצאים במצב מלחמה דה-יורה עם מספר מדינות באיזור, לא ניתן להגדיר "הכרזת מלחמה" או "פעילות מעבר לגבולות המדינה" כסף המחייב אישור הכנסת.  ההגדרה "הרחבה משמעותית של הפעילות הצבאית" עמומה יותר, אך היא זאת אשר בהכרח מתאימה למצבנו.


הערה זאת מדגישה נקודה אחרת:  "אם כן," ישאל השואל, ובצדק, "מהי ההגדרה של 'הרחבה משמעותית' או היערכות לקראתה?"  אולי זאת עוד הגדרה עמומה, העתידה להגיע לפתחי בתי המשפט כדי שאלה האחרונים יפרשו לנו אותה? 


יש להדגיש כי חובה לזנוח את הדרך הקלה והפשרנית של העברת כל הסוגיה לבית משפט או לכל גורם אחר.  על הכנסת להגדיר לעצמה את הנסיבות בהן תדרוש מהרשות המבצעת לבוא וליטול ממנה רשות, ולאכוף הגדרה זאת בפועל. זו תהיה ויתור בלתי-אחראי להרשות לבית המשפט לעסוק בענינים אלה.  הנסיון האמריקני מלמד, כי לאחר שהכנסת תסדיר בחוק את חובות הרשות המבצעת כלפיה, רק כנסת אקטיביסטית, העומדת נחרצות על זכויותיה החוקתיות, יכולה להפוך סמכויות על הנייר לסמכויות של ממש.

� יש לציין, כי נוסחת הסנאט המקורית לחוק היה מטיל מגבלות של ממש על הנשיא.  החוק כהצעת הסינאט היה מתיר הפעלת כח ע"י הנשיא ללא אישור נוסף במקרים הבאים:


א.  הגנה בפני מתקפה על אדמת ארה"ב, או סיכול מתקפה צפויה;


ב.  הגנה בפני מתקפה על כוחות ארה"ב המוצבים במדינות אחרות, או סיכול מתקפה צפויה;


ג.  חילוץ אזרחים אמריקניים הנתונים בסכנה ממדינות זרות או בלב ים.


הפעולה חייבת להסתיים תוך 30 יום אלא אם כן הקונגרס מאשר בפירוש את המשכתה.


הנוסחא של הסנאט לא התקבל ע"י בית הנבחרים וירד מסדר היום.


� מזכר זה מסתמך רבות על ספרו של ד"ר פישר, Congressional Abdication on War and Spending, College Station:  Texas A&M University, 2000.





