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מבוא

מסמך זה נכתב לבקשת ועדת החוקה, חוק ומשפט של הכנסת לקראת דיון בהצעת חוק שינוי שיטת הממשל בישראל (תיקוני חקיקה), התשס"ז-2006.
 

הצעת החוק מבקשת, בין השאר, לשנות את ההסדר החוקי הקבוע בסעיף 7(א) לחוק-יסוד: הממשלה בכל הנוגע להטלת התפקיד להרכיב ממשלה. כיום החוק קובע כי "משיש לכונן ממשלה חדשה יטיל נשיא המדינה, לאחר שהתייעץ עם נציגי הסיעות בכנסת, את התפקיד להרכיב ממשלה על אחד מחברי הכנסת שהסכים לכך". לפי הצעת החוק יוטל התפקיד "על חבר הכנסת העומד בראש רשימת המועמדים אשר זכתה במספר הקולות הגדול ביותר, לפי הידוע במועד הטלת התפקיד".

במסמך מוצגת סקירה משווה של הסדרים לבחירת מועמד להרכיב ממשלה במדינות שבהן משטר פרלמנטרי (ובכלל זה מונרכיות חוקתיות) ולא מונהגת בהן בחירה ישירה לראשות הממשלה. 

בסקירה עולה כי ברוב המדינות לא נקבעו הסדרים פורמליים בדבר השיקולים המנחים את אופן בחירת המועמד להרכיב ממשלה.
 

על-פי Müller ו-Strøm, במערכות פוליטיות רבות יש נוהג מבוסס שלפיו לצורך הרכבת ממשלה ניתנת קדימות למפלגה הגדולה ביותר בפרלמנט. לפיכך, המנדט הראשוני להרכבת ממשלה מוטל על נציג מפלגה זו.
 

מן המדינות הנסקרות במסמך, הסדר פורמלי ברוח זו קיים רק בחוקת יוון. בחוקה זו נקבע שהנשיא ימנה את ראש המפלגה שזכתה ברוב מוחלט של המושבים בפרלמנט לראש הממשלה. ואולם, אם לשום מפלגה אין רוב מוחלט בפרלמנט, ממשיכה חוקת יוון וקובעת – כמו בהצעת החוק הישראלית – שהנשיא ייתן מנדט ראשוני להרכבת ממשלה לראש המפלגה הגדולה ביותר. 

לעומת זאת, ברוב המדינות האחרות שנסקרו יש הסדרים, על-פי רוב בלתי-פורמליים, שלפיהם התפקיד האמור מוטל למעשה על בעל הסיכויים הטובים ביותר לגבש רוב פרלמנטרי לממשלתו, והוא עשוי להיות – אך אינו בהכרח – ראש המפלגה הגדולה ביותר.  

1. יוון
בחוקת יוון נקבע מנגנון מפורט למינוי ראש הממשלה בידי נשיא המדינה:
 

נשיא המדינה ימנה לראש הממשלה את ראש המפלגה שקיבלה את הרוב המוחלט של המושבים בפרלמנט. אם לשום מפלגה אין רוב מוחלט, הנשיא ייתן לראש המפלגה הגדולה ביותר
 מנדט ראשוני (exploratory mandate) לבדיקת הסיכוי להרכיב ממשלה שתקבל את אמון הפרלמנט. אם אפשרות זו אינה מתממשת, הנשיא ייתן מנדט כאמור לראש המפלגה השנייה בגודלה, ולאחריו – לראש המפלגה השלישית בגודלה. כל מנדט יישאר בתוקף שלושה ימים בלבד.
 

אם כל הניסיונות של ראשי המפלגות להרכיב ממשלה נכשלים, הנשיא יזמן אליו את כל ראשי המפלגות בניסיון להקים ממשלה שתורכב מכל המפלגות לשם עריכת בחירות חדשות. אם גם הניסיון הזה נכשל, יטיל נשיא המדינה על נשיא של אחד מבתי-המשפט העליונים
 להקים ממשלה שתקבל תמיכה רחבה ככל האפשר לשם עריכת בחירות חדשות.

2. גרמניה 

לפי חוקת גרמניה, הנשיא מציע לבית-הנבחרים (בונדסטאג) מועמד לראשות הממשלה (קנצלר).
  הנשיא אינו עורך התייעצויות לפני שהוא מטיל את תפקיד הרכבת הממשלה על המועמד לראשות הממשלה, אך בדרך כלל התפקיד מוטל על ראש המפלגה הזוכה לתמיכה הגדולה ביותר בפרלמנט.

ההצבעה על המועמד המוצע בבית-הנבחרים נערכת ללא דיון. מועמד הזוכה ברוב קולות חברי בית-הנבחרים ממונה פורמלית בידי הנשיא. אם המועמד המוצע אינו נבחר, בית-הנבחרים רשאי, בתוך 14 יום, לבחור ראש ממשלה אחר ברוב של יותר ממחצית חבריו. אם בתוך זמן זה לא נבחר ראש ממשלה, נערכת ללא דיחוי הצבעה נוספת, ומי שזוכה בה במספר הקולות הגדול ביותר – נבחר. אם המועמד שנבחר זכה בקולותיהם של רוב מוחלט של חברי בית-הנבחרים – הנשיא חייב למנותו לראש ממשלה בתוך שבעה ימים מיום הבחירה. אם לא זכה ברוב זה – הנשיא רשאי למנותו לראשות הממשלה או לפזר את בית-הנבחרים.

3. פינלנד

בחוקת פינלנד נקבע
 כי המפלגות המיוצגות בפרלמנט מנהלות משא-ומתן על הרכב הממשלה ועל קווי היסוד שלה. על בסיס המשא-ומתן הקואליציוני, ולאחר התייעצות עם יושב-ראש הפרלמנט ועם המפלגות, הנשיא מודיע לפרלמנט מי המועמד שלו לראשות הממשלה. המועמד נבחר לראש הממשלה אם הוא זוכה ביותר ממחצית קולות המצביעים בפרלמנט. אם המועמד אינו זוכה ברוב כאמור, יוצג מועמד אחר באותו הליך, ואם גם הוא אינו זוכה ברוב הדרוש – תיערך בפרלמנט הצבעה על בחירת ראש הממשלה, והמועמד שזוכה במספר הקולות הגדול ביותר נבחר. המועמד שנבחר ממונה באופן פורמלי לתפקיד ראש הממשלה על-ידי הנשיא.
 

4. בריטניה

בבריטניה המלכה מזמינה את ראש המפלגה שזכתה במספר המושבים הגדול ביותר בפרלמנט או את מי שמקבל את תמיכת רוב חברי הבית להרכיב את הממשלה. הליך זה אינו מעוגן פורמלית ומבוסס על נוהג.
 המלכה אינה עורכת התייעצויות לפני הטלת התפקיד של הרכבת הממשלה על המועמד האמור.

5. אוסטרליה

תפקיד ראש הממשלה אינו מוזכר כלל בחוקת אוסטרליה ומינויו מתנהל למעשה על-פי נוהג חוקתי (constitutional convention).
 המושל הכללי (The Governor-General) 
 ממנה את ראש הממשלה, בין שהמינוי נעשה בעקבות בחירות לפרלמנט ובין שהוא נעשה בשל סיבה אחרת.
 

על-פי הנוהג החוקתי, מי שממונה לראש ממשלה הוא מנהיג המפלגה (או קואליציה של מפלגות) שיש לה רוב מוחלט של נציגים (50% + 1) בבית-הנבחרים.
 בעקבות בחירות, למשל, הפרקטיקה המקובלת היא שאם ראש הממשלה היוצא אינו מצליח לשוב ולזכות ברוב המושבים בבית-הנבחרים, עליו להתפטר מתפקידו עם היוודע תוצאות הבחירות ולייעץ למושל הכללי למנות את מנהיג הרוב החדש לתפקיד ראש הממשלה. 

6. ניו-זילנד

גם בניו-זילנד המושל הכללי (Governor-General), נציגה של מלכת אנגליה, ממנה את ראש הממשלה. לפי הנוהג, המושל הכללי אינו משתתף במשא-ומתן הקואליציוני. עם זאת, לעתים הוא מתייעץ עם ראשי המפלגות כדי לברר מי המועמד שזוכה לתמיכת בית-הנבחרים.
 

7. הולנד

בכל הנוגע לדרך מינויו של ראש ממשלה חוקת הולנד קובעת שראש הממשלה ושאר השרים ימונו בצו מלכותי.
 בפועל, עם בחירתו של פרלמנט חדש המלכה מזמנת אליה את יושבי-הראש של שני בתי הפרלמנט (בית-הנבחרים והסנאט), את סגן הנשיא של מועצת המדינה (The Council of State) ואת מנהיגי הסיעות בבית-הנבחרים כדי לייעץ לה בדבר הקמת ממשלה חדשה. בסופו של הליך ההתייעצות תחליט המלכה על מי להטיל את מלאכת הרכבת הממשלה (government formateur). על-פי רוב, מרכיב הממשלה הוא שיעמוד בראשה.

בדרך כלל, להחלטה זו קודם שלב נוסף שבו המלכה, על סמך התייעצותה עם הגורמים האמורים, פונה אל informateur (אחד או יותר) – פוליטיקאי שתפקידו לבדוק, בשם הכתר, מהן האפשרויות להקמת ממשלה קואליציונית שתזכה לתמיכת רוב חברי בית-הנבחרים. לשם כך הוא מתייעץ עם מנהיגי המפלגות המעוניינות להרכיב ממשלה ומדווח למלכה. כאשר מנהיגי הסיעות מסכימים על קווי יסוד לממשלה חדשה הם מנסחים אותם בטיוטת הסכם קואליציוני, וה- informateurמגיש למלכה דוח סופי מטעמו, הכולל את טיוטת ההסכם האמור ואת המלצתו על מי להטיל את הרכבת הממשלה 
(ה-formateur). 

כעת פונה המלכה אל ה- formateurומבקשת ממנו להרכיב ממשלה. לאחר שהצליח לעשות זאת וגיבש את רשימת השרים החדשים, המלכה חותמת על צווים מלכותיים המקבלים את התפטרות ממשלת המעבר (caretaker government) וממנים את חברי הממשלה החדשה, ובשלב זה היא יוצאת לדרכה.
8. בלגיה

לפי חוקת בלגיה,
 המלך הוא שבוחר את המועמד להרכיב ממשלה וממנה את ראש הממשלה, אך אין בחוקה הוראות נוספות בדבר השיקולים לבחירת המועמד.

עם זאת, הנורמות הדמוקרטיות המקובלות הביאו לכך שהמלך מרחיק את עצמו מתהליך הבחירה והמינוי. לכן, כאשר יש כמה מועמדים לתפקיד הרכבת הממשלה, המלך ממנה יועץ (informateur), שהוא בדרך כלל פוליטיקאי מנוסה בעל קשרים טובים עם כל המפלגות והמועמדים. תפקידו של היועץ לבדוק את הסיכוי להרכיב קואליציה בראשות מועמדים שונים לראשות הממשלה ולייעץ למלך על קואליציה בראשות מועמד מסוים. ובכל זאת, לעתים קיימת מעורבות גלויה או סמויה של המלך, והוא אפילו נותן ליועץ הנחיות בדבר הממשלה המועדפת עליו או בדבר הרוב המינימלי שעליו היא תתבסס.
 על-פי רוב יפעל המלך על-פי המלצות היועץ, וכך בדרך כלל שיקול הדעת שהוא מפעיל מצומצם, אולם לעתים המלך מקבל החלטה שאינה עולה בקנה אחד עם המלצות היועץ.

9. דנמרק

לפי החוקה
 המלכה ממנה את ראש הממשלה. המלכה מתייעצת עם ראש הממשלה היוצא בשאלה מי המועמד שיוכל לזכות בתמיכת רוב חברי הפרלמנט.
 
10. שבדיה
 

אמנם שבדיה היא מונרכיה קונסטיטוציונית, אולם מאז שנת 1975 המלך אינו משתתף בתהליך הרכבת הממשלה ואינו ממנה את ראש הממשלה.
 לפי החוקה, יושב-ראש הפרלמנט (Riksdag) מציע את המועמד לראשות הממשלה.
 

יושב-ראש הפרלמנט מתייעץ עם ראשי כל המפלגות ועם סגניו. מספר השיחות ומשכן תלוי במורכבות המצב הפוליטי. לאחר מכן היושב-ראש מטיל על אחד (או יותר) מראשי המפלגות לבדוק את הסיכוי להרכיב ממשלה שתזכה לאמון הפרלמנט.
 על בסיס ההתייעצויות ובדיקת ראשי המפלגות, היושב-ראש מגיש לפרלמנט את הצעתו למועמד לראשות הממשלה ומציין אילו מפלגות ייכללו בקואליציה. הפרלמנט מצביע על ההצעה בתוך ארבעה ימים, ואם אין רוב מוחלט (מעל 50%) בפרלמנט של המתנגדים לה – יוכל המועמד לפעול להקמת ממשלה.
 אם ההצעה נדחית – התהליך חוזר על עצמו והיושב-ראש מציע מועמד אחר. היושב-ראש יכול להציע בדרך זו עד ארבעה מועמדים. אם אף אחד מהם אינו מתקבל, ייערכו בחירות בתוך שלושה חודשים.
 עד כה הפרלמנט תמיד קיבל את הצעתו הראשונה של היושב-ראש.

לאחר שהפרלמנט מאשר את המועמד המוצע, יושב-ראש הפרלמנט מוציא כתב מינוי לראש הממשלה בשם הפרלמנט. מייד לאחר מכן ראש הממשלה ממנה את יתר השרים.

11. אירלנד

לפי חוקת אירלנד,
 בית-הנבחרים מציע לנשיא המדינה מועמד לראשות הממשלה והנשיא ממנה אותו לראש הממשלה. אין בחוקה הוראות נוספות בדבר השיקולים לבחירת המועמד, אך על-פי רוב, המועמד שנבחר הוא ראש המפלגה הגדולה ביותר בבית-הנבחרים.
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� 	מדובר במינוי ליועץ או לבודק (informateur) בדבר הסיכויים להרכבת ממשלה, אך על-פי רוב מי שממונה ליועץ הוא גם מי שממונה לבסוף להרכיב את הממשלה (formateur). ראו: 


	Bergman, Supra note � NOTEREF _Ref165950990 \h ��30�, p. 203. 


� 	פרק 6, סעיף 2 לחוקת שבדיה.


� 	פרק 6, סעיף 3 לחוקת שבדיה.


� 	פרק 6, סעיף 4 לחוקת שבדיה.


� 	סעיף 13 לחוקת אירלנד.


� 	מידע מאתר אינטרנט ממשלתי המספק שירותי מידע לאזרחי אירלנד: � HYPERLINK "http://www.citizensinformation.ie/ categories/government-in-ireland/national-government/the-irish-government/coalition_government" ��http://www.citizensinformation.ie/ categories/government-in-ireland/national-government/the-irish-government/coalition_government�.





