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רקע

מסמך זה נכתב במסגרת דיוני הצוות המשותף לאגודה לפרלמנטריזם ולוועדת הכנסת בנושא רפורמה בעבודת וועדות הכנסת. המסמך עוסק בבחינה השוואתית של הדרישה לקוורום - נוכחות מניין חברים מינימלי - כתנאי לקיום פעילות פרלמנטרית. 

תקנון הכנסת קובע כי: "חבר הכנסת יתמיד במיטב יכולתו בהשתתפות בישיבות מליאת הכנסת ובישיבות הוועדות שהוא חבר בהן." (סעיף 22)

הדרישה לקוורום נבחנה בפרלמנטים שונים בעולם, תוך אבחנה בין קוורום הנדרש במליאת הפרלמנט ובין קוורום הנדרש בוועדות ואבחנה בין קוורום הנדרש לשם קיום ישיבה לבין קוורום הנדרש להצבעה.

לדרישה לנוכחות קוורום שתי מטרות עיקריות. 

· מטרה מהותית של מנגנון הקוורום הוא מניעת מצב בו קביעת מדיניות וקיום פעילות חקיקתית, נעשות על-ידי מספר מצומצם מאוד של נבחרי ציבור. קיומו של קוורום מבטיח שיתוף מספר מינימלי של מחוקקים בפעילות הפרלמנטרית והרחבת האחריות הציבורית על הפעילות של הפרלמנט. כתוצאה, עשויה להתחזק הלגיטימציה של ההחלטה שהתקבלה. 
· המטרה השנייה לקיומה של דרישת קוורום היא מטרה תדמיתית המהווה היענות לביקורת הציבורית הגוברת לאור דיווחים בכלי התקשורת על מליאה ריקה וחוקים המתקבלים בנוכחות דלה.
נוכחות דלה במליאת הכנסת ובוועדותיה היא תופעה שכיחה שאינה ייחודית לכנסת ישראל והיא נחלתם של מרבית בתי המחוקקים. ברוב הפרלמנטים תופעה זו גורמת לביקורת ציבורית גוברת. עם זאת, אין זה ברור אם נוכחות דלה מעידה על חולשתו של פרלמנט או פעילות נרחבת מחוץ למתחם המליאה או הוועדה. דרישות קוורום גבוהות ברמה של שני שליש מחברי הבית ולמעלה מזה נהוגות דווקא במדינות לא-דמוקרטיות, ויש בה כדי לרמז כי אין די במנגנון הקוורום כדי להבטיח את איכות הדיונים ואת הלגיטימציה להצבעות במליאה ובוועדות הפרלמנטריות.

שאלת קיומו של קוורום וקביעת מספר חברי הפרלמנט שיהוו קוורום קשורה גם לנורמות הנוכחות של חברי הפרלמנט באותה מדינה. בטבלה בהמשך המסמך ניתן לראות כי בשבדיה לא נקבע קוורום לפעילות פרלמנטרית כלשהי, אולם שיעור הנוכחות של חברי הפרלמנט בפעילויות הפרלמנטריות השונות עומד על יותר מ-90%. למרות נורמות נוכחות שונות במדינות שונות, גם בפרלמנטים בהם נמצא שיעור נוכחות גבוה, הוגדר קוורום נדרש לפעילויות פרלמנטריות, תוך הבחנה בין המליאה והוועדות ובין קיום דיון להצבעה.

· ההתנגדות להצבת דרישות קוורום נובעת, בין השאר, מן החשש כי הנהגת סף נוכחות גבוה תעניק כוח למיעוט או למפלגות הקואליציה לשבש את עבודת הפרלמנט על-ידי עצם ההיעדרות מן המליאה וביטול חוזר ונשנה של הצבעות. מסיבה דומה שונתה באוסטרליה הוראת החוקה המחייבת נוכחות בתהליך החקיקה של שליש מחברי הבית התחתון, לחמישית בלבד. 
· טענה אחרת ששימשה לדחיית הרעיון להנהגת סף נמוך היא כי הנהגת קוורום נמוך מבטלת אמנם את בעיית המליאות הריקות לחלוטין, אך אינה פותרת את בעיית המליאות הכמעט-ריקות ואינה משנה את הדימוי הציבורי. 
· טיעון נוסף הוא שאילוצים לא-פורמליים כגון: משמעת סיעתית וקואליציונית, נוכחות רצונית גבוהה בהצבעות אידיאולוגיות וחוקתיות ודעת הקהל, מעודדים נוכחות ומהווים כלי מספק לצורך נוכחות קוורום חברי פרלמנט.

· התומכים בהחלת כלל הקוורום מציעים כמה פתרונות לבעיית העיכוב בעבודת המחוקק. האחד הוא הנהגת סף נמוך לקוורום. פתרון זה אינו פותר את הבעיה התדמיתית, אך מבטל את בעיית העיכוב במלאכת החקיקה. פתרון אחר הוא הנהגת מוסד של תורנים נוכחים מכל סיעה, או הנהגת קוורום בוועדות בלבד כפי הנהוג בפינלנד.
 
· חלופות לקביעת קוורום: למרות פתרונות אלה, ממשיכה בעיית העיכוב במלאכת המחוקק להביא לעיקר ההתנגדות להחלת כלל הקוורום. אי-יישומו מעורר לפיכך עניין בחלופות המשיגות את יעדי הקוורום. חלופה אחת היא רפורמה של הדיונים במליאה, שנועדה לעודד נוכחות רצונית. לצורך זה אומצה בבונדסטג הגרמני (1995) סדרה של רפורמות, בין היתר ריכוז הנושאים המרכזיים לימי חמישי וביטול כל דיוני הוועדות במקביל. נושאים מקצועיים מנווטים כך שעיקר הדיון בעניינם יתקיים במסגרת הוועדות ולא במליאה. צעדים דומים יושמו ב-1994 בפרלמנט הבריטי.
 
תמצית הממצאים

למרות שנוכחות דלה אינה תופעה ייחודית לישראל, בהשוואה ל- 14 מדינות דמוקרטיות מערביות שנבחנו, שבדיה היא המדינה היחידה, בנוסף לישראל, בה לא נקבעו דרישות נוכחות של קוורום לצורך ניהול עבודת הפרלמנט במליאה ובוועדות.
 

בבחינת המצב בפרלמנטים שונים בעולם, נערכה אבחנה בין קוורום הנדרש במליאת הפרלמנט ובין קוורום הנדרש בוועדות. בנוסף, נערכה אבחנה בין קוורום הנדרש לשם קיום ישיבה לבין קוורום הנדרש להצבעה. בהינתן קיומה של דרישת קוורום, נבחנו המנגנונים להתמודדות עם העדר קוורום.

בכל הפרלמנטים שנבחנו, פרט לשבדיה, קיימת מכסה מחייבת לנוכחות חברי הבית במליאה ו/או בוועדות. גובה הרף נקבע על-פי סוג העבודה הפרלמנטרית ואינו אחיד לגבי דיון, הצבעה
, תיקונים חוקתיים ועבודת הוועדות. במרבית הפרלמנטים שנבחנו פעולה חקיקתית במליאה מחייבת נוכחות של לפחות מחצית מחברי הבית.

1) מליאת הפרלמנט

קיום הצבעה: מתוך 14 מדינות שנבחנו בסקירה ההשוואתית, ב-11 נמצאה דרישת נוכחות קוורום לשם קיום הצבעה במליאת הפרלמנט. הקוורום הקבוע לדוגמא, הוא 1/3 מחברי הבית באוסטריה, 1/2 מחברי הבית התחתון בגרמניה ו-1/16 מחברי הבית התחתון בבריטניה. 

קיום דיון: ב-4 מדינות נמצאה דרישת קוורום גם לקיום דיון במליאה. לדוגמה: 20 מתוך 300בקנדה (7%), 1/5 באוסטרליה ו1/2 בנורווגיה.  

2) ועדות הפרלמנט

קיום הצבעה: מתוך 14 המדינות שנבחנו, ב-11 מדינות נמצאה דרישת קוורום לקיום הצבעה וקבלת החלטה בוועדות. לדוגמה: באיטליה ובגרמניה נדרשת נוכחות 1/2 מחברי הוועדה, בצרפת נדרשת נוכחות 1/3 מחברי הוועדה ובנורווגיה 3/5 מחברי הוועדה. 

קיום דיון: ב-5 מדינות קיימת דרישת נוכחות קוורום לשם קיום דיון בוועדות (לדוגמה: 3 או 5 חברי וועדה מתוך 10 חברים באוסטרליה על-פי סוג הוועדה, תחום עיסוקה וכו', 2/3 מחברי הוועדה בפינלנד, 4 חברי וועדה מתוך 8-12 בניו-זילנד). בנורווגיה ובהולנד, נוכחות קוורום היא דרישה מקדימה לפתיחת דיון; אך לרוב, כפי הנהוג בגרמניה ובבלגיה, ספירת קוורום בדיון אינה הליך שיגרתי, אלא נעשית רק בעקבות בקשה של כמה חברים או ראשי סיעות. בצרפת, קוורום להצבעה נדרש רק אם שליש מן הנוכחים או ראשי הסיעות דורשים זאת, והצבעה הנדחית בשל היעדר קוורום מתקיימת בפעם השנייה ללא קשר למספר הנוכחים.
3) מנגנונים להתמודדות עם העדר קוורום

במרבית הפרלמנטים שנבחנו, העדר קוורום מוביל לדחיית הדיון או ההצבעה, עד לנוכחות קוורום. במצב כזה, למעשה מוטלת האחריות לנוכחותו של הקוורום הנדרש על הגוף הפוליטי (מפלגה/קואליציה/חבר פרלמנט), המעונין בפעילות הפרלמנטרית המסוימת. הטלת אחריות זו תואמת את העקרון המנחה של מנגנון הקוורום, המרחיב את האחריות של נבחרי ציבור. 

ב-9 מן המדינות שנבחנו נמצאו מנגנונים מעין אלה להתמודדות עם העדר קוורום. כלומר, הישיבה או ההצבעה נידחות לזמן מוגדר או בלתי מוגדר לאחר המתנה מסוימת (בין 5 דקות באוסטרליה ל-3 שעות בצרפת). לאחר ההמתנה, בהעדר קוורום של חברי הפרלמנט, ננעלת הישיבה עד למועד אחר. נמצא כי רק בצרפת, בהעדר קוורום, יתקיים הדיון המאוחר יותר ללא חובת קוורום. ב-8 המדינות האחרות מוגדרת חובת נוכחות קוורום לכל הדיונים. 

טבלה מסכמת

	 מנגנונים להתמודדות עם העדר קוורום
	האם קיים קוורום 

בוועדות?
	האם קיים קוורום

 במליאת הפרלמנט?
	מדינה

	
	הצבעה 
	דיון 
	הצבעה 
	דיון 
	

	העדר קוורום יוביל לדחיית הישיבה על-ידי היו"ר לזמן מוגדר או לזמן בלתי-מוגבל.
	כן

½ מחברי הוועדה


	לא
	כן

1/3 מחברי הבית להצעת חוק רגילה

½ מחברי הבית להצעות חוק מיוחדות*
	לא
	אוסטריה



	העדר קוורום יוביל להמתנה של 5 דקות לאחריה נדחית הישיבה ליום הדיונים הבא. 

קוורום נדרש בראשית הישיבה ובעת הצבעה. במהלך דיון ייתכן העדר קוורום. כל חבר רשאי לדרוש נוכחות קוורום ולחייבה במהלך דיון.
	כן

3 או 5 חברי ועדה, מתוך 10 בהתאם לוועדה. 
	כן

3 או 5 חברי ועדה, מתוך 10 בהתאם לועדה
	כן

1/5 מחברי הבית התחתון

ו-1/4 מחברי הבית העליון.
	כן

1/5 מחברי הבית התחתון (30 מ-150)

ו-1/4 מחברי הבית העליון.
	אוסטרליה



	יו"ר הבית או יו"ר הוועדה יכול לדחות את הישיבה בשעה או להכריז על נעילתה עד ליום הישיבות הבא. 
	כן

בחקיקה: לפחות ½ מחברי הועדה; בעניינים אחרים לפחות ¼ מהחברים.


	לא
	כן

לפחות ½ מחברי הבית   (50%+1) בשני בתי הפרלמנט
	לא
	איטליה



	
	כן

לפחות מחצית מחברי הוועדה.
	- *
	כן 

לפחות 1/2 מחברי בית הנבחרים והסנאט
	כן

1/2 מחברי בית הנבחרים והסנאט 


	ארה"ב

	במליאה: הדיון נדחה למועד הישיבה הבאה.

בוועדות: ההליכים נדחים עד להשגת קוורום או עד תאריך עתידי אחר.
	כן

בוועדות מפקחות-קבועות: 3 בוועדה של 11; 5 בוועדה של 18.     בוועדות חקיקה: 17 או 1/3, הקטן מביניהם
	כן

בוועדות מפקחות-

 3 לוועדה של 11; 5 לוועדה של 18;

בוועדות חקיקה- 17 או 1/3, הקטן מביניהם
	כן 

לפחות 40 (1/16)  מתוך 659 חברי הבית התחתון.

לפחות 30 בבית העליון.
	לא- בבית התחתון

כן- 3 נוכחים בבית העליון.
	בריטניה

	אם אין קוורום, היו"ר דוחה את ההצבעה לזמן או תאריך אחר. 
	כן 

לפחות 1/2 מחברי הוועדה.
	לא
	כן

לפחות ½   (50%+1) מחברי הבית בשני בתי הפרלמנט.


	לא
	גרמניה

	
	כן

לפחות ½ מחברי הוועדה
	- *
	כן

לפחות ½  מחברי הפרלמנט
	לא
	דנמרק

	
	כן

3/5 מחברי הוועדה
	לא
	כן

½ מחברי הפרלמנט
	כן

½ מחברי הפרלמנט


	נורווגיה

	אם אין קוורום תוך 10 דקות מתחילת הישיבה, היא ננעלת. בוועדות- אם במהלך הדיון אין קוורום, הישיבה מתעכבת ל-10 דקות ואם לא מושג קוורום,  הישיבה ננעלת.
	כן

4 חברי וועדה 


	כן

4 חברי וועדה
	כן

לפחות 20, מתוך 120 חברי פרלמנט. 
	לא.
	ניו-זילנד

	נוהג מקובל בוועדות לא לחייב נוכחות קוורום לשמיעת מומחים
	כן

2/3 מחברי הוועדה
	כן

2/3 מחברי הוועדה


	לא
	לא
	פינלנד



	במקרה של העדר קוורום, ההצבעה נידחת ומתקיימת לאחר מכן ללא חובת קוורום, לפחות 3 שעות מאחור יותר.
	כן

1/3 מחברי הוועדה.


	לא
	לא- 

אלא אם-כן אחת סיעות או שליש מהנוכחים הכריזו לפני ההצבעה, על רצונם בקוורום. גובהו יהיה 50%+1 מהחברים.
	לא
	צרפת

	אם אין קוורום והוא לא נאסף גם לאחר צלצול בפעמון והמתנה של 15 דקות,הישיבה נדחית ליום הפעילות הבא.
	כן

רוב חברי הוועדה             (50%+1)
	כן

רוב חברי הוועדה          (50%+1)
	כן

20 מתוך 301 חברי הפרלמנט (כ-7%)
	כן

20 מתוך 301 חברי הבית התחתון  (כ-7%) כולל היו"ר. 

בבית העליון 15 מ-101 חברי הבית (כ-15%).
	קנדה

	
	לא
	לא
	לא
	לא
	שבדיה



	ההצבעה נידחת למועד אחר.
	לא
	לא
	כן

1/2 מחברי הבית   (50%+1) בשני בתי הפרלמנט.
	לא
	שוויץ


* לא נמצא מידע.

מקורות

תקנוני פרלמנט, חוקות ופנייה לפרלמנטים שונים, אוקטובר 2002. 

מסמך רקע בנושא: קוורום- השוואה בינלאומית, אלעד ואן-גלדר, מרכז המחקר והמידע של הכנסת, 18/9/2002. 

"דרישות קוורום (מניין) במליאה ובוועדות פרלמנטריות", פרלמנט, המכון הישראלי לדמוקרטיה, מרץ 2002. 







מסמך רקע בנושא:





קוורום (מניין חברים)








מוגש לוועדת / לחה"כ

















מוגש לצוות המשותף לאגודה לפרלמנטריזם ולוועדת הכנסת





כ"ד באייר, תשס"ג


26 במאי, 2003





כתיבה: יהודית גלילי ואביטל אפל, עובדות מחקר


אישור: מיכל בר אילן, מנהלת מחלקת מחקר











�  "דרישות קוורום (מניין) במליאה ובוועדות פרלמנטריות", פרלמנט, המכון הישראלי לדמוקרטיה, מרץ 2002. 


�  "דרישות קוורום (מניין) במליאה ובוועדות פרלמנטריות", פרלמנט, המכון הישראלי לדמוקרטיה, מרץ 2002.


�  שם.


�  שם.


� בישראל, היעדר דרישה למניין מעוגנת בסעיף 24 לחוק יסוד: הכנסת הקובע כי: "הכנסת תדון ותחליט בכל מספר חברים". הוראת חוק היסוד פוטרת גם מחובת נוכחות מניין בישיבות הוועדות. בתיקון לחוק (1980) נוספה ההוראה כי הסעיף תקף רק אם "אין בחוק הוראה אחרת לעניין זה". מקור התיקון בהצעת חוק של חברי הכנסת אמנון רובינשטיין ורוני מילוא בכנסת התשיעית, להחיל דרישה של קוורום בן 25 חברי כנסת להצבעות בקריאה שנייה ושלישית. ההצעה עברה בקריאה ראשונה, אך צומצמה לקראת הקריאה השנייה והשלישית עד כדי התיקון המוזכר לעיל. בשבדיה אין דרישת קוורום במליאה או בוועדות ובפינלנד קיימת דרישה לקוורום רק בוועדות ולא במליאה. 


�  תוך אבחנה בין חוקים "רגילים" שאינם מתקבלים ברוב מיוחס ובין שינויים חוקתיים. 


�  בישראל חריגות לעניין זה ההוראות "המשוריינות" הכלולות בחוקי היסוד ומחייבות רוב מיוחד. אלה מקפלות בתוכן תנאי לנוכחות של קוורום, והן מקובלות גם בעולם לצורך תיקונים חוקתיים. 
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