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מאכיפה פלילית לאכיפה מנהלית
השופט רון שפירא1

1  סגן נשיא בית המשפט המחוזי בחיפה. חבר בוועדה המייעצת לשר המשפטים לעניין סדר הדין הפלילי ודיני הראיות. אחראי מטעם הנהלת בתי המשפט על תכנית הפיקוח האלקטרוני. 
עמית הוראה בפקולטה למשפטים ובבית הספר למדעי המדינה באוניברסיטת חיפה. חבר במרכז לחקר פשיעה, משפט וחברה שבפקולטה למשפטים באוניברסיטת חיפה ובמרכז למנהל 
ומדיניות ציבורית שבאוניברסיטת חיפה. המאמר מבוסס על הרצאה שהוכנה להשתלמות עורכי דין בחיפה. תודתי לעו"ד רענן גלעדי מהסניגוריה הציבורית הארצית על הערותיו לטיוטת 

המאמר. 
 .http://www.globes.co.il/news/article.aspx?did=1000919994 ,26.2.2014 2  אלה לוי-וינריב "שנתיים לאכיפה מנהלית: כמה כסף גרפה המדינה?" גלובס

3  ראו בשורה של פסקי דין בהם נדונו סמכויות שר הפנים לעניין הסדרת והגבלת הכניסה לישראל: למשל עע"ם 7422/07 אלכסנדרובה נ' משרד הפנים – מנהל האוכלוסין )פורסם באר"ש, 
2.7.2008( ופסקי הדין המאוזכרים שם; בג"ץ 482/71 קלרק נ' שר הפנים, פ"ד כז)1( 113, 117-116 )1972(; בג"ץ 758/88 קנדל נ' שר הפנים, פ"ד מו)4( 505 )1992(; בג"ץ 
1031/93 פסרו )גולדשטיין( נ' שר הפנים, פ"ד מט)4( 661 )1995(; בג"ץ 2597/99 רודריגז-טושביים נ' שר הפנים, פ"ד נט)6( 721 )2005(; בג"ץ 2527/03 אסעיד נ' משרד 

הפנים, פ"ד נ"ח)1( 139 )2003(. 
4  סעיף 247 לפקודת העיריות ]נוסח חדש[; חוק להסדרת הפיקוח על כלבים, התשס"ג-2002.

5  סימן א1 לחוק המים, התשי"ט-1959, במיוחד סעיפים 20א-20יג. 
6  סעיפים 54-52 לפקודת התעבורה ]נוסח חדש[, התשכ"א-1961. ראו גם: עע"ם 5226/10 זהר נ' משרד התחבורה והבטיחות בדרכים – רשות הרישוי )פורסם באר"ש, 22.11.2010(, שם 

נדונה פסילת רשיון נהיגה עקב צבירת נקודות וסירוב לביטול השלילה על אף ביצוע אמצעי תיקון על ידי המערער/הנהג. 
7  ראו למשל את המחקר: אלון טל, יערה אהרון והדר יוהס-פלד אפקטיביות אכיפה סביבתית – אכיפה מנהלית מול אכיפה פלילית )מאי 2009(, הוגש למשרד להגנת הסביבה, נמצא 

באתר המשרד.
8  סעיף 51ט לחוק.

9  סעיף 12 לחוק.

ביום 26.2.14 התפרסמה בעיתון "גלובס" כתבה הנושאת כותרת 
המדינה?"  גרפה  כסף  כמה  המינהלית:  לאכיפה  שנתיים  "
ובכותרת המשנה נרשם "בשנתיים שחלפו מאז החלה האכיפה 
י  ע" שקלים  מיליוני  עשרות  גרפה  ני"ע  רשות  המינהלית, 
הטלת עיצומים כספיים על חברות ומנהלים ברשות מתגאים: 
'האכיפה בשוק ההון עלתה מדרגה וגרמה לחברות לאמץ 
נורמות ראויות'".2 הכתבה מתייחסת לאכיפה המנהלית בתחום 
ניירות הערך ואולם הדברים שנאמרו שם מלמדים על המגמה 

הכללית של מעבר מאכיפה פלילית לאכיפה מנהלית. 

במסגרת רשימה זו אנסה להסביר את מהות האכיפה המנהלית 
ואת המגמה המסתמנת למעבר משימוש בהליך הפלילי למנהלי. 
אנסה להצביע על עיקרי מאפייניו של השינוי ובעיקר להסב את 
תשומת הלב למשמעויות הנגזרות מכך לעבודתם של עורכי הדין, 
וכן של בתי המשפט. אתייחס להשפעה האפשרית של התפתחות 
ההליכים המנהליים על שיקול הדעת בנקיטת הליכים פליליים 
ועל שיקול הדעת לעניין הרשעה וענישה. כן אתייחס לחובתם 
של תובעים, סניגורים ובתי המשפט להיות מודעים להליכים 
המנהליים, למשמעויותיהם האפשריות ולהשלכות קיומם על 

זכויותיהם המהותיות והדיוניות של חשודים ונאשמים בפלילים. 

האכיפה המנהלית - כללי
חוק  הוראות  נרחבות לאכיפת  לרשויות המנהליות סמכויות 
באמצעים שונים העומדים לרשותן. כך למשל מוסמך משרד 
עיריות  לישראל,3  זרים  כניסת  לעניין  כללים  לאכוף  הפנים 
מוסמכות לאכוף כללי פיקוח על מחזיקי כלבים וחיות מחמד,4 
הרשות הממשלתית למים ולביוב מוסמכת לאכוף כללים למניעת 
זיהום מים,5 רשות הרישוי במשרד התחבורה מוסמכת לאכוף 

כללים בעניין מתן ושלילת רישיונות נהיגה,6 ועוד. 

במספר רב של תחומים קיימת לרשות המנהלית האפשרות 
לבחור בין אכיפת כללי התנהגות באמצעים של הליך מנהלי או 

הליך פלילי.7 לעיתים, במסגרת ההליך המנהלי מוסמכת הרשות 
המנהלית לנקוט במהלכים ולבצע פעולות הפוגעות בזכויות יסוד 
במידה הדומה לפגיעה באותן הזכויות במסגרת של הליך פלילי. 
במקרים אלה החוק מקנה לרשות המנהלית כלים להגיע לאותה 
תוצאה מעשית )או דומה לה( של הטלת סנקציות, שמטרתן 
הסדרת התנהגות, בשני מסלולים מקבילים – מסלול של שפיטה 
במסגרת פלילית ומסלול של נקיטת צעדים מנהליים. הרשות 
המנהלית מוסמכת לעיתים לעשות שימוש בסנקציות בעלות 
אופי עונשי, הדומות במהותן לסנקציות הננקטות בהליך פלילי, 

לרבות קנסות, הגבלות על תנועה ואף מעצר ממושך. 

לדוגמא: חוק סמכויות שעת-חירום )מעצרים(, התשל"ט-1979 
מאפשר לרשות מנהלית לעצור ולכלוא בהליך מנהלי את מי 
שמסכן את בטחון המדינה או בטחון הציבור במעשיו. אומנם 
מדובר בהליך מניעתי אולם סנקציית המעצר זהה, במובנה של 

שלילת החירות, לזו הננקטת בהליך הפלילי.

קובעת  התשל"ב-1971  חדש[,  ]נוסח  הסוהר  בתי  פקודת 
סמכויות לרשות המנהלית )שירות בתי הסוהר( לקבוע סנקציות 
משמעתיות ואחרות המשפיעות על תנאי המאסר ומשך המאסר 
)היכולת להשתחרר בשחרור מוקדם או לזכות בניכוי מינהלי של 
חלק מתקופת המאסר(. חוק העונשין, התשל"ז-1977 מסמיך את 
שירות בתי הסוהר לנקוט בסנקציה של הפקעת עונש מאסר 
המרוצה בעבודות שירות והמרתו במאסר במתקן כליאה.8 חוק 
לרשות  תנאי ממאסר, התשס"א-2001 מאפשר  על  שחרור 
מנהלית אחרת )ועדת השחרורים( לקבוע את משך המאסר 

בהתחשב בין היתר בהתנהגותו של האסיר בכלא. 

חוק הכניסה לישראל, התשי"ב-1952 קובע מסלול של שפיטה 
פלילית בגין עבירה של שהייה שלא כחוק בישראל, לרבות גזירת 
עונש של מאסר,9 ומאפשר גם הליך מנהלי של החזקת השוהה 
הבלתי חוקי במשמורת, שהיא מעצר בפועל, וזאת עד להרחקה 
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10  פרק רביעי לחוק.
11  סעיף 2)ב()3( לחוק. ראו גם בג"ץ 442/71 לנסקי נ' שר הפנים, פ"ד כו)2( 337 )1972(. 

12  פרק י' לחוק.
13  פרק שישי לפקודה.

14  ראו דיון במסלולי האכיפה החלופיים בע"א 8234/08 מנהל הרשות הממשלתית למים ולביוב נ' תדיר גן )מתכת( )פורסם באר"ש, 2.12.2010(.
15  סעיף 20כא לחוק המים; סעיפים 127-124 לחוק תאגידי מים וביוב; סעיף 13)א(-)ח( לחוק שמירת הניקיון. 

16  דברי הסבר להצעת חוק העבירות המינהליות, התשמ"ה-1985.
17  סעיף 15 לחוק העבירות המינהליות. 

18  ראו בג"ץ 5537/91 אפרתי נ' אוסטפלד, פ"ד מו)3( 501 )1992(, בפסקאות 12 ואילך לפסק הדין.
19  שמעון שטרית "כופר הכסף - ענישה פלילית בידי המינהל" משפטים ב 557 )תשל"א(. ראו גם אורן גזל ענישה בהסכמה, חלופות להליכי משפט בפלילים )חיבור לשם קבלת תואר 

"דוקטור לפילוסופיה", אוניברסיטת חיפה, 2002(.
20  תזכיר הצעת חוק המאבק בטרור, התש"ע-2010, פורסם באתר משרד המשפטים. 

21  ראו בדברי ההסבר להצעת חוק ייעול הליכי האכיפה בניירות ערך )תיקוני חקיקה(, התש"ע-2010. כאמור, הצעת החוק כבר אושרה - במסגרת חוק ייעול הליכי האכיפה ברשות לניירות 
ערך )תיקוני חקיקה(, התשע"א-2011, שפורסם ביום 27.1.11. 

22  ראו גם: קנת מן "בעד סנקציות מנהליות בתחום ניירות ערך" תאגידים ה/2 128 )2008(; אילנה מודעי "כיפת ברזל של רשות ניירות ערך" עורך הדין 18, 72 )ינואר 2013(.
23  חוק סדר הדין הפלילי )תיקון מס' 66(, התשע"ב-2012, פורסם ביום 2.8.2012. הצעת חוק סדר הדין הפלילי )תיקון מס' 61( )הסדר לסגירת תיק מותנית(, התשס"ט-2008, פורסמה ביום 

 .4.11.2008

מישראל.10 חוק השבות, התש"י-1950, המסדיר את כניסתם של 
יהודים לישראל וזכאותם לקבלת אזרחות, קובע גם הוא את 
האפשרות להגביל כניסתו של יהודי לישראל מחמת מסוכנותו, 
המבוססת על מעורבותו בפלילים בארץ אחרת, וכפועל יוצא - 

לנקוט נגדו הליכי הרחקה.11

בדומה, מספר חוקים קובעים סנקציות מנהליות אשר דומות 
להן ניתן להשיג גם באמצעות הליך פלילי. לדוגמא, חוק התכנון 
והבניה, התשכ"ה-1965 קובע הליך מנהלי של הוצאת צו הריסה 
לבניה בלתי חוקית ובמקביל הליך שיפוטי של העמדת הנאשם 

לדין וגזירת עונשים, לרבות צו הריסה.12 

פקודת התעבורה ]נוסח חדש[, התשכ"א-1961 מאפשרת לשפוט 
את מי שעבר על החוק ולהענישו, בין היתר, בדרך של גזירת 
מאסר, קנס ושלילת רשיון נהיגה. במקביל קובעת הפקודה מסלול 

של הליך מנהלי לשלילת רשיון הנהיגה.13 

וביוב,  מים  תאגידי  חוק  התשי"ט-1959,  המים,  חוק  גם  כך 
התשס"א-2001 וחוק שמירת הניקיון, התשמ"ד-1984 קובעים 
זיהום, הכוללים גם אפשרות ליתן  הליכים מנהליים למניעת 
צו לניקוי הפסולת, צו לתיקון המעוות והטלת עיצום כספי.14 
במקביל קיים בחוקים אלה המסלול הפלילי של שפיטת המזהם 
וגזירת עונש של תיקון המעוות וניקוי הפסולת או הזיהום, כאשר 
לאמצעי ענישה אלו, הדומים לאמצעים המנהליים, מתווספת גם 

האפשרות להטלת סנקציות של קנס ומאסר.15 

חוק טיפול בחולי נפש, התשנ"א-1991 קובע מסלול מנהלי/
אזרחי לכפיית אשפוזו של אדם ובמקביל מסלול של הליך פלילי 

שבמסגרתו נכפה האשפוז. 

הסטת הדיון מההליך הפלילי לאפיק מנהלי באה לידי ביטוי מובהק 
בחקיקת חוק העבירות המינהליות, התשמ"ו-1985, שבין מטרותיו 
גם הפחתת העומס המוטל על מערכת האכיפה הפלילית.16 חוק 
זה קובע מנגנון להגדרת עבירה שאינה פשע כעבירה מנהלית, 
ולגבי העבירות המנהליות קובע מסלול ענישה של קנס מנהלי 
במקום הליך פלילי. הוראות חוק העבירות המינהליות מוחלות 

היום על 76 דברי חקיקה שונים, המפורטים בתוספת הראשונה 
לחוק, באופן המאפשר נקיטת הליך מנהלי עונשי כנגד מי שהפר 
את הוראותיהם. ההליך המנהלי מסדיר את בירור עצם ביצוע 
העבירה וקובע מסלול לענישה. השאלה האם לבחור במסלול 
המנהלי או הפלילי מסורה לסמכות התביעה שרשאית, מטעמים 
שיירשמו,17 להעדיף את המסלול הפלילי על פני המנהלי.18 
יודגש לעניין זה כי הבחירה במסלול האכיפה המנהלית אינה 
גורעת מסמכות התביעה להגיש כתב אישום פלילי בגין העבירות 
עליהן חל החוק. בנוסף, וגם אם בחרה הרשות במסלול האכיפה 
המנהלית, שמורה לפרט הזכות להעדיף את ההליך הפלילי על 
פני ההליך המנהלי והוא רשאי לעמוד על קיומו של הליך שיפוטי 

במסגרת הפלילית המקובלת. 

הליכים דומים שמטרתם קיצור ההתדיינות מוסדרים במספר 
רב של דברי חקיקה נוספים בדרך של תשלום כופר כחלופה 
לשפיטה במסגרת הפלילית. במקרה זה אין מדובר בהליך של 
בירור החבות אלא באפיק של ענישה המוסדרת בהסכמה.19 ככל 
שחולק הנישום על חיובו בתשלום הכופר רשאי הוא לבקש כי 

עניינו יבורר במסלול ההליך השיפוטי המלא. 

הרצון להרחיב את מסלול האכיפה המנהלית, בין היתר כדי 
להפחית את הנטל המוטל על מערכת בתי המשפט במסלולי 
האכיפה הפלילית, בא לידי ביטוי גם בהצעות חוק. כך למשל 
בתזכיר הצעת חוק המאבק בטרור משנת 2010 מצוין במפורש 
כי מטרת החוק היא יצירת הכלים המנהליים למלחמה בטרור. 
ההצעה באה כדי להתמודד עם הקושי שיש לאמצעי האכיפה 
האחרים בהתמודדות עם הטרור.20 בהצעת החוק הממשלתית 
לייעול הליכי האכיפה בניירות ערך משנת 2010 )שכבר התקבלה 
והפכה לחוק(,21 הוסבר התיקון המוצע בצורך לייעל את האכיפה 
עקב הסרבול והקושי שבניהול הליכי האכיפה במסגרת ההליך 
יסוד נפשי  ודרישת הוכחת  הפלילי, מגבלות ההליך הפלילי 
ומחשבה פלילית, וכן עקב עלויות ההתדיינות במסלול הפלילי 
ומגבלות אמצעים וכוח אדם של רשויות האכיפה.22 על אלו יש 
להוסיף טעמים שהיו חלק ממטרת תיקון מס' 66 משנת 2012 
לחוק סדר הדין הפלילי ]נוסח משולב[, התשמ"ב1982,23 שעניינו 
סגירת תיק מותנית. תיקון זה מרחיב את האפשרות להמיר הליך 
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פלילי באמצעים מנהליים של חלופת ענישה. הסדר זה בחוק אינו 
מוגבל על פי לשונו לעבירות מסוימות. שרי המשפטים ובטחון 
הפנים מוסמכים להתקין תקנות שייעדו את ההליך בחוק, כפי 

שתוקן, לעבירות מסוימות. 

המגמה להרחיב את האכיפה המנהלית מורגשת בכל תחומי 
היום כ-100 דברי חקיקה המסדירים  המשפט. כך מצויים 
ועוד דברי חקיקה  הטלת סנקציות בדרך של עיצום כספי 
המסדירים הגבלת/מניעת רישוי, צווים לתיקון מעוות ועוד, 
יש  נוספות כחלופה להליכים פליליים.24 על אלו  וסנקציות 
להוסיף הליכים מנהליים שעניינם בסעדים אזרחיים במהותם, 

כגון בתחום הגבייה המנהלית.25 

במסגרת רשימה זו אתייחס, בעיקר, לממשק שבין המשפט 
הפלילי להליכי האכיפה המנהליים. המגמה ליצירת חלופה 
או סנקציה משלימה להליך הפלילי בדרך  להליך הפלילי 
של קביעת מסלול עונשי מנהלי מחייבת את כולנו, עורכי דין 
ושופטים, להתייחסות חדשה לשורה של שאלות הראויות 
לליבון ודיון, ובראש ובראשונה למודעות. אעמוד בקצרה על 

חלק מהשאלות. 

שיקול דעת מנהלי בבחירה בין המסלול הפלילי למנהלי 
החלטה להגיש כתב אישום היא החלטה שבבסיסה הפעלת 
שיקול דעת מנהלי.26 בעבר נמנעו בתי המשפט מלהתערב 
שיפוטית  התערבות  לדין.  נאשמים  להעמיד  בהחלטות 
בהחלטה להגיש כתב אישום הייתה נדירה, כשם שנדירה 
להגיש  שלא  בהחלטה  השיפוטית  ההתערבות  היום  עד 
כתב אישום.27 ההלכה התפתחה עם פיתוחה בפסיקה של 
דוקטרינת ההגנה מן הצדק ובהמשך הסדרתה בחקיקה. 
תחילה היא קבעה כי התערבות בהחלטה להעמיד לדין תהיה 
רק במקרים חריגים כגון חריגה מסמכות. בהמשך, עם קליטת 
ההגנה מן הצדק, הוכרו גם מקרים חריגים של התעמרות 
הרשות  של  נסבלת  בלתי  התנהגות  של  בדרך  בנאשם 
מן הצדק  ההגנה  הורחבו מבחני  מכן  לאחר  המנהלית.28 

למקרים נוספים, שבהם "קיומו של ההליך הפלילי פוגע באופן 
ממשי בתחושת הצדק וההגינות".29 ניסוח זה תוקן עם הסדרת 
ההגנה מן הצדק בחקיקה: "הגשת כתב האישום או ניהול 
ההליך הפלילי עומדים בסתירה מהותית לעקרונות של צדק 
והגינות משפטית".30 ואולם, עדיין מקרי ההתערבות הוגדרו 
בפסיקה כחריגים.31 ככלל, מקום בו קיימות ראיות לכאורה, 
נטתה הפסיקה לומר שיש עניין לציבור32 בניהול ההליך, 
וממילא לא נטתה להתערב בעצם ההחלטה להגיש כתב 
אישום. גם כיום הנטייה היא לא להתערב בהחלטות התביעה 
בדבר העמדה לדין, הגם שמבחינה מספרית ההתערבות 
דיונית,  בפועל גדולה משמעותית מאשר בעבר. מבחינה 
הפסיקה קבעה כי הביקורת השיפוטית על הצידוק שבהגשת 
כתב האישום, כלומר על שיקול הדעת המנהלי של התביעה, 

תתבצע במסגרת ההליך הפלילי.33 

עוד עמד בית המשפט העליון על עקרון המידתיות שבהפעלת 
אדם  העמדת  על  החלטה  בקבלת  המנהלי  הדעת  שיקול 
לדין פלילי. עקרון המידתיות מהווה אף הוא שיקול במסגרת 
לציבור" שמחויב התובע לשקול. במסגרת  "העניין  שיקולי 
הפעלת שיקול הדעת נבחנת השאלה האם אין להשיג את 
המטרה הראויה באמצעי שפגיעתו בזכויות החוקתיות של 
הנאשם פחותה. בהנחה כי המשפט הפלילי מגשים מטרות 
ראויות עולה השאלה האם השימוש במשפט הפלילי במקרה 
הקונקרטי הוא האמצעי אשר מגשים את המטרות הראויות, 
ופגיעתו בזכות החוקתית היא הפחותה ביותר, או שמא קיים 
אמצעי אחר, אפקטיבי ויעיל דיו, אשר יש בו להגשים את עיקר 
המטרות הראויות )כגון: הכוונת התנהגות, מניעת נזק, הגנה על 
ערכים מוגנים, הרתעה, טיפול ושיקום, ענישה וגמול וכו'(, והוא 
פוגע במידה פחותה יותר בזכויות החוקתיות. הנחת המוצא 
היא כי קיימים אמצעים, מלבד המשפט הפלילי, שיש בהם כדי 
להגשים באופן מספק את המטרות הנמצאות בבסיס המשפט 
הפלילי. על כן רשויות התביעה צריכות לבחון האם העמדה 
לדין פלילי היא האמצעי הנכון והמידתי במקרה שבפניהן,34 

והחלטתן כפופה לביקורת שיפוטית, כאמור לעיל.

24  לדיון נרחב ראו: קנת מן, "סנקציות אזרחיות-עונשיות" עיוני משפט טז)2( 243 )תשנ"ב(.
25  כגון הטלת חיוב בתשלום מיוחד לפי סעיף 124א לחוק המים, גביית דמי השתתפות והיטלי פיתוח מכוח סעיף 251)1( לפקודת העיריות ]נוסח חדש[ וסעיף 14 לפקודת המועצות 
המקומיות ]נוסח חדש[, גביית ארנונה בהתאם לחוקי עזר וצווי ארנונה של רשויות מקומיות, גביית תשלומים עבור חיובים בגין שימוש במים וביוב בהתאם להוראות סעיף 39 לחוק תאגידי 

מים וביוב, ועוד. 
26  ראו למשל: ע"פ 6328/12 מדינת ישראל נ' פולדי פרץ )פורסם באר"ש, 10.9.2013(, בפסקה 29 לפסק דינו של השופט פוגלמן; בג"ץ 935/89 אורי גנור נ' היועץ המשפטי לממשלה, 

פ''ד מד)2( 485 )1990(.
27  מוכרים פסקי דין בודדים שהתערבו בהחלטת היועץ המשפטי לממשלה להימנע מהגשת כתב אישום. ראו למשל פרשת גנור הנ"ל.

28  ע"פ 2910/94 יפת נ' מדינת ישראל, פ"ד נ)2( 221 )1996(; בג"ץ 1563/96 עו"ד מרדכי כץ נ' היועץ המשפטי לממשלה, פ"ד נ"ה)1( 529 )1997(; בג"ץ 6781/96 ח"כ אהוד אולמרט נ' 
היועץ המשפטי לממשלה, פ"ד נ)4( 793 )1996(.

29  ע"פ 4855/02 מדינת ישראל נ' בורוביץ, פ"ד נט)6( 776 )2005(, בפסקה 21.
30  סעיף 149)10( לחוק סדר הדין הפלילי.

31  ראו למשל פרשת בורוביץ הנ"ל, בפסקה 21.
32  סעיף 62)א( לחוק סדר הדין הפלילי.

33  בג"ץ 9131/05 ניר עם כהן ירקות אגודה שיתופית חקלאית בע"מ נ' מדינת ישראל – משרד התעשיה, המסחר והתעסוקה )פורסם באר"ש, 6.2.2006(. פסק הדין קובע כי גם טענות 
מתחום המשפט המנהלי המופנות כנגד החלטה על הגשת כתב האישום צריכות להתברר במסגרת ההליך הפלילי, ולא בבג"ץ. יוער כי במסגרת העתירה שנדונה בפסק דין זה נטען בין 
היתר כנגד הגשת כתב האישום בעבירות שהן מינהליות, כלומר במקום בו ניתן היה לנקוט בהליך מנהלי במקום בהליך פלילי. הטענות לא נדונו לגופן מאחר שנפסק, כאמור, כי ההליך הנכון 
להעלות טענות אלו הוא ההליך הפלילי. לדיון נרחב במיקום טענות מתחום המשפט המנהלי במסגרת הליך פלילי ראו: רענן גלעדי, "בית המשפט הפלילי בשבתו כבג"ץ - הלכת ניר עם כהן 
ודוקטרינת הביקורת המינהלית בפלילים", חלק א הסניגור 190, 4 )2013(, חלק ב הסניגור 202, 4 )2014( )המאמר פורסם בשני חלקים(. להרחבה מסוימת של הלכת ניר עם כהן ראו את 

פסק דיני: ע"ח )מחוזי חיפה( 8193-05-13 פלוני נ' מדינת ישראל )פורסם בנבו, 1.7.2013(, בעמ' 4.
34  בג"ץ 88/10 שוורץ נ' היועץ המשפטי לממשלה )פורסם באר"ש, 12.7.2010(, בפסקה 19 לפסק הדין. 
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הדברים נכונים ביתר שאת היום, משתוקן חוק סדר הדין הפלילי 
לעניין סגירת תיק מותנית,35 ומשהוספו במהלך השנים לדברי 
חקיקה רבים חלופות של שימוש בסנקציה מנהלית, כאמור 
לעיל. במצב זה מתחדדת השאלה האם שיקול הדעת המנהלי 
בהחלטה לעניין הגשת או אי הגשת כתב אישום מחייב התייחסות 
לחלופות המנהליות להליך הפלילי, והאם היקף ועילות הביקורת 
השיפוטית על החלטה להגיש או להימנע מלהגיש כתב אישום 
ישונו. יוער כי בהתאם להוראות סעיף 67א)ג()2(-)3( לחוק סדר 
הדין הפלילי, לא ייערך הסדר של סגירת תיק מותנית כאשר 
קיימת חלופה של סנקציה מנהלית בדרך של עיצום כספי או 
כופר. ואולם, מקום בו מוסמכת הרשות המנהלית לשקול ולבחור 
בין מסלול פלילי למסלול מנהלי של נקיטה באמצעי אכיפה, 
כפוף שיקול הדעת המנהלי לביקורת שיפוטית. משבחר המחוקק 
להרחיב ולהוסיף חלופות להליך הפלילי, בין היתר בדרך של 
אכיפה מנהלית, נראה כי נוספה וחוזקה עילה אפשרית לטענה 
יהיו מקרים בהם  כנגד עצם ההחלטה להעמיד נאשם לדין. 
ניתן יהיה לטעון כי היה מקום לנקוט בהליך של אכיפה מנהלית 
ולהעדיפו על פני ההליך הפלילי וכי השימוש בהליך האכיפה 
המנהלי הוא מידתי וראוי יותר. במקרים אלה יהיה ניתן לטעון כי 

בשל עקרון המידתיות, אין עניין לציבור בניהול הליך פלילי.

המנהלית  האכיפה  מסלול  בין  הפרט  של  בחירתו 
למסלול האכיפה הפלילית

מנהליות,  כעבירות  המוגדרות  בעבירות  כשמדובר  כאמור, 
לבין  בין קבלת הדין במסגרת של אכיפה מנהלית  הבחירה 
העדפה להישפט בהליך פלילי, נתונה גם לפרט. לכאורה נראה 
כי הבחירה פשוטה וההליך המנהלי יועדף על פני הפלילי. ואולם 
בחינה מעמיקה יותר מלמדת שלא בהכרח כך הם פני הדברים. 

הקביעה המנהלית כי בוצעה עבירה פלילית או כי קיימת מעורבות 
בפלילים בכל דרך אינה מטילה כתם של הרשעה שיפוטית. זאת 
ככל שהדבר נוגע למובנו הפורמאלי של המונח "הרשעה" וככל 
שהדבר נוגע למרשם הפלילי. עם זאת לא ניתן לומר כי לא מוטל 
באדם כתם ציבורי כאשר רשות מנהלית קובעת, במסגרת הליך 

מנהלי, כי הופרו על ידו הוראות חוק. זאת גם אם אין בקביעה 
השלטונית רכיב של הרשעה.36 קביעה של גורם שלטוני מוסמך 
כי אדם הוא "עבריין פלילי" מטילה עליו סטיגמה ייחודית,37 פוגעת 
בכבודו ולעיתים אף במשרתו38 ובמעמדו החברתי39 וברכושו,40 
באופן המעמיד בספק את קיום משמעותה של חזקת החפות, 

לפחות בהיבט הציבורי. 

נדגיש כי יצירת סטיגמה אינה ייחודית לסנקציה הפלילית או 
המנהלית. גם הליכים אזרחיים וסנקציות הננקטות במסגרתם 
עלולים להטיל כתם בפרט. דוגמאות לכך הן החלטות למינוי 
כונס נכסים לאדם או לתאגיד, החלטה על פשיטת רגל, החלטה 
על הוצאת ילדים מחזקת הוריהם, פסיקה בדבר התרשלות 
מקצועית, שלילת רישיון של בעל מקצוע הטעון רישוי, ובמקרים 
מסוימים אף פינוי אדם ממקרקעין על רקע של אי תשלום חוב. 
כל אלו יוצרים גם הם סטיגמה בנוגע לנשוא החלטה השיפוטית.41 

הבאה בחשבון של ההשלכות הציבוריות/חברתיות של תוצאות 
הליכים מנהליים, ביחד עם השוני בהגנות העומדות לפרט בכל 
אחד מההליכים במערכת ההתדיינות מול הרשות השלטונית 
)אליהן אתייחס בפרק הבא(, הופכות את בחירת ההליך על ידי 
הפרט לשאלה שהתשובה אליה אינה ברורה וחד משמעית. 
שאלה זו טעונה בחינה יסודית ומקצועית בכל מקרה לפני נתוניו 

והשלכותיו האפשריות.42

וקביעת  בירור  של  המנהלית  והמהות  הפרוצדורה 
האחריות להפרת הוראת חוק

ההליך המנהלי שונה מההליך הפלילי במהות ובפרוצדורה. 

הליך פלילי מבוסס, בראש ובראשונה, על חזקת החפות. הליך 
מנהלי מבוסס על חזקת תקינות הפעולה המנהלית.43 קביעה של 
רשות שלטונית לפיה מעורב אדם בהפרת הוראת חוק, וכפועל 
נקיטת סנקציות כנגדו, הן מעשה שלטוני הנהנה  יוצא מכך 
יוצרת לכאורה  זו  מחזקת תקינות הפעולה המנהלית. חזקה 
מעין חזקת אשם44 שעל הטוען כנגד ההחלטה המנהלית הנטל 

35  תיקון מס' 66 לחוק, לעיל ה"ש 23.
36  אריאל בנדור "עבר פלילי ללא הרשעה )בעקבות בג"ץ 4668/01 שריד נ' ראש הממשלה(" משפט וצבא 16, 95 )תשס"ב(. 

37  תומס הובס בספרו לויתן מגדיר קלון כ"הטלת רעה באופן כזה, שהוא הקלה בכבוד של אדם; או שלילת טובה מיוחדת שהמדינה עשתה למכובד" )תומס הובס, לויתן 218 )מהדורת 
תש"ע-2009((. 

38  בג"ץ 6163/92 אייזנברג נ' שר הבינוי והשיכון, פ"ד מז)2( 229 )1993(. שם נבחנה השאלה האם ראוי למנות לתפקיד ציבורי בכיר אדם שהודה בביצוע של עבירה חמורה לצורך קבלת 
חנינה, בלא שהתקיים משפט ובלא שהורשע. לדיון בפסק הדין ראו: אביגדור קלגסבלד "תפקיד ציבורי, 'עבר פלילי' וראיה מנהלית" המשפט ב 93 )1994(. ראו גם: רינת קיטאי "פגיעה 
במשרתו של אדם בשירות הציבורי בשל חשד לביצועה של עבירה פלילית" עלי משפט ב 107 )2002(; בג"ץ 8137/10 ורמוס נ' פרקליט המדינה )פורסם באר"ש, החלטה מיום 1.12.2010(, 
עתירה שעניינה בהחלטת פרקליטות המדינה להתנות סגירת תיק חקירה כנגד קבוצת בית ההשקעות "פסגות" בהעברת מנהל בית ההשקעות מתפקידו. בסופו של דבר העתירה נמחקה 

)פסק דין מיום 11.7.2011(. 
.M. Rosenn, "Presumed Guilty", 56 U. Pitt. L. Rev. 535, 537 (1995)  39

40  בג"ץ 338/77 ברסלאו נ' המפקח על מטבע חוץ, פ"ד לב)3( 29 )1978(. ראו את פסק דינה של השופטת )כתוארה אז( מרים בן פורת )בדעת מיעוט(, המתייחס לפגיעה מנהלית ברכושו 
של אדם, כאשר נטענת טענת חפות והרשות המנהלית בוחרת שלא להעמידו לדין על עבירה שנטען כי ביצע ונוקטת כנגדו בהליך מנהלי. ראו גם דיון בסוגיה של שלילת זכות כלכלית 
על בסיס ראיה מנהלית לביצוע עבירה, וההבחנה שבין דרישת קיומה של הרשעה בהליך שיפוטי לבין האפשרות להסתפק בראיה מנהלית לביצוע עבירה, בבג"ץ 518/78 אברהמי נ' שר 

התחבורה, פ"ד לב)3( 675 )1978(. ראו גם ע"א 8913/07 מדינת ישראל – משרד החקלאות נ' שמחוני )פורסם באר"ש, 28.1.2010(.
41  ראו לעניין זה במאמרם של יששכר רוזן צבי וטליה פישר "מעבר לאזרחי ולפלילי: סדר חדש לסדרי הדין" משפטים לח)3( 489, 517-511 )תשס"ט(. 	

42  לעניין העדפה של הפרט לנקיטת הליך פלילי על פני מנהלי ראו במקרה שנדון ברע"פ 4169/12 דן מיחזור בע"מ נ' מדינת ישראל )פורסם באר"ש, 8.7.2013(. שם נדונה השאלה האם 
נכון לאכוף צו פלילי במסגרת הליך של בזיון בית משפט או בהליך פלילי של הפרת צו שיפוטי לפי סעיף 210 לחוק התכנון והבניה, התשכ"ה-1965.

43  לדיון ביקורתי עדכני בחזקת התקינות המנהלית, ראו יצחק זמיר "חזקת החוקיות במשפט המנהלי" ספר אור 741 )2013(.
44  מיכה לינדנשטראוס חזקת החפות במשפט הישראלי ובמשפט האמריקאי - סוגיות נבחרות 64 )1999(. 
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להפריכה.45 מצב דברים זה סותר, לכאורה, את חזקת החפות. 
יצירה זו של מעין חזקת אשם אינה מתיישבת עם זכות חוקתית 
לחזקת חפות,46 זכות שתכליתה להגן על האדם אל מול הרשות 

המנהלית,47 זכות המסויגת להליכים פליליים.48

חלק מן ההגנות המוקנות לפרט בהליך פלילי אינן עומדות לו 
בהליך המנהלי. זכות השתיקה, חסיונות מפני הפללה עצמית 
ומפני מסירת מידע או מסמכים, הזכות לקבלת מלוא חומר 
החקירה, הזכות להשמיע עדי הגנה ולחקור את עדי התביעה 
בחקירה נגדית, הזכות לייצוג במימון ציבורי ועוד - כל אלה אינם 
חלק אינטגראלי ואינם חלים, בהכרח, בהליכי אכיפה מנהלית.49 
כך, למשל, לא בהכרח חלות על הליך מנהלי ההגנות שנדונו 
ויידוע בדבר הזכות  יששכרוב50 בעניין חובת אזהרה  בהלכת 
דין, זאת גם כאשר הסנקציה המנהלית  להתייעץ עם עורך 
דומה במהותה לסנקציה הפלילית. בפסק דין שניתן לאחרונה 
בעניין הליכי פסילה מנהליים של רישיון נהיגה קבע בית המשפט 
העליון כי חובת היידוע בדבר הזכות להתייעץ עם סניגור ולהיות 
מיוצג בהליך השימוע לא חלה בהליך מנהלי, זאת בשים לב 
להבחנות שבין הסנקציה המנהלית לפלילית.51 הבחנה דומה בין 
הליך מנהלי לפלילי נקבעה בשאלת היקף הזכות לעיון במסמכים 
הנמצאים אצל הרשות המנהלית בבואו של אדם לשקול עמדתו 
בעניין הליך מנהלי שננקט כנגדו. נקבע כי לא עומדת הזכות לעיון 
במסמכים על בסיסם ננקט הליך של הטלת סנקציה מנהלית 
המאשימה  במסמכי  לעיון  לנאשם  העומדת  לזכות  בדומה 

בהתאם להוראות סעיף 74 לחוק סדר הדין הפלילי.52 

למקרא פסקי הדין הנ"ל נראה שהאמור בהם לא יתאים, בהכרח, 
לכל הליך של הטלת סנקציה מנהלית והנושא עוד יהיה טעון דיון 
ובחינה, בעיקר בשים לב לסנקציות מנהליות שונות, שהגבול בינן 
לבין הסנקציה הפלילית אינו חד וברור כלל ועיקר.53 סנקציה היא 
מעשה שיש בו הפעלת אמצעי כוח הגורמת לשינוי התנהגות 
נשוא  ובשמו הטוב של  בזכויותיו  פוגעת  כלל  ובדרך  בעתיד 
הסנקציה.54 ההבחנה שבין סיווג הליכים כ"פליליים", "אזרחיים" 
או "מנהליים", וההבחנה בין סנקציה המוטלת במסגרת ההליכים 
כסנקציה "עונשית" או "אזרחית"/"מנהלית" אינה הבחנה ברורה.55 
בעבר הוצעו מספר מבחנים לתיוג הליך וסנקציה כאזרחיים או 
פליליים. כך למשל הוצע "מבחן המטרה" המנסה להבחין בין פיצוי 
שמטרתו השבת מצבו של הנפגע לקדמותו לבין קנס שמטרתו 
ענישה ומניעת עבריינות עתידית.56 עם זאת מבחן המטרה אינו 
ברור וחד משמעי. כך למשל לא ברורה הגדרת הסנקציה במקרה 
בו קיימת האפשרות להמיר הליך פלילי בעבירות מס בתשלום 
של כופר.57 בדומה לכך, הליכי חילוט מוגדרים לעיתים כסנקציה 
לביצוע  הכלכלי  לפגוע בתמריץ  מניעתית, במטרה  אזרחית 
אי בהירות  גם  ולעיתים כסנקציה עונשית.58 קיימת  העבירה, 
בהגדרת טיבן של הסנקציות במסגרת הליכים לפי פקודת בזיון 
בית משפט.59 לעיתים גם מתעוררת השאלה האם הליכי בזיון בית 

משפט הם חמורים יותר או פחות מהליכים פליליים.60 

נדון  הקושי בסיווג הסנקציה כעונשית או כאזרחית/מנהלית 
ניסיונות של  בהרחבה גם בספרות המשפטית, אשר ביקרה 
בתי משפט ומשפטנים לסווג את הסנקציות תחת המשבצות 

.MORTON J. C. & HUTCHINSON S. C., THE PRESUMPTION OF INNOCENCE 140 (Carswell, 1987) :45  ליצירת חזקת אשם בהליך אכיפה מנהלית של גבית מס בקנדה ראו
46  לענין זה ראוי להעיר כי השאלה האם חזקת החפות היא זכות חוקתית או כלל ראייתי שנויה במחלוקת. הצעת חוק יסוד: זכויות במשפט משנת 1994 )ה"ח 2256(, מגדירה את חזקת 
החפות בקביעה כי כל אדם זכאי כל עוד לא הורשע. כאמור, מדובר בהצעת חוק שטרם התקבלה. חוק יסוד: כבוד האדם וחירותו קובע כזכויות יסוד את ההגנה על החירות והכבוד. כפועל 
יוצא מזכויות מוגנות אלו ניתן להגדיר את חזקת החפות כזכות חוקתית. אהרן ברק, בספרו פרשנות במשפט כרך שלישי - פרשנות חוקתית 432 )תשנ"ד(, כתב כי הזכות ל"חזקת זכאות" 
נמנית עם כבוד האדם וחירותו. קביעה מנהלית כי אדם ביצע עבירה אינה משנה את המרשם הפלילי. במובן זה, של תוכן המרשם, היא אינה פוגעת בחזקת החפות. ואולם בראייה הציבורית 
לא ניתן לומר כי אין בקביעה של רשות מנהלית כי אדם ביצע עבירה כל רכיב של הכתמת שמו. ראו גם: אהרן ברק "הקונסטיטוציונליזציה של מערכת המשפט בעקבות חוקי היסוד 
והשלכותיה על המשפט הפלילי )המהותי והדיוני(" מחקרי משפט יג 5, 23 )תשנ"ג(; אהרן ברק "כבוד האדם כזכות חוקתית" הפרקליט מא 271, 282-278 )תשנ"ד(. לדיון נרחב בהתפתחות 
ההיסטורית של חזקת החפות ראו במאמרה של רינת קיטאי, "חשיבותה של חזקת חפות פוזיטיבית, תפקידה וטיבה בהליכים הקודמים להכרעת הדין במשפט הפלילי", עלי משפט ג 405 

)תשס"ד(; לינדנשטראוס, לעיל ה"ש 44. 
47  לינדנשטראוס, לעיל ה"ש 44, עמ' 70-48. 

48  ראו דיון בצורך בחזקת חפות בהליך המנהלי אצל רינת קיטאי משמעות חזקת החפות מעבר למידת ההוכחה במשפט הפלילי 322-318 )חיבור לשם קבלת דוקטור למשפטים, 
האוניברסיטה העברית בירושלים – הפקולטה למשפטים, יולי 2000(. 

 Heidt, "The Conjurer's Circle - The Fifth Amendment Privilege in Civil Cases", 91 Yale L.J. 1062, :49  לדיון נרחב בסוגיית זכות השתיקה בהליכי אכיפה מנהליים בארה"ב ראו
D. Kanstroom, "Hello Darkness: Involuntary Testimony and Silence as Evidence in Deportation Proceedings", 4 Geo. Immigr. L.J. 599 (1990) ;(1982) 1085-87. נציין לעניין 

זה כי היקפה של זכות השתיקה בארה"ב שונה מהיקפה בשיטת המשפט בישראל. עם זאת ניתן ללמוד מהדיון הנרחב שם גם לענייננו. 
50  ע"פ 5121/98 יששכרוב נ' התובע הצבאי הראשי, פ"ד סא)1( 461 )2006(.

51  רע"פ 8860/12 קוטלאייר נ' מדינת ישראל )פורסם באר"ש, 16.1.2014(.
52  בג"ץ 93/06 ד.נ. כל גדר בע"מ נ' שר התעשיה, המסחר והתעסוקה )פורסם באר"ש, 2.8.2011(. 

53  ראו לעניין זה דברים שכתבתי במקום אחר: רון שפירא "הליך מנהלי כקובע גבולותיה ומסגרתה של ענישה פלילית" ספר עדי אזר ז"ל - המשפט יב 485 )2007(. 
 .R. D. Schwartz & S. Orleans, "On Legal Sanctions", 34(2) University of Chicago Law Review 274 (1967)  54

55  מן, לעיל ה"ש 24; רוזן צבי ופישר, לעיל ה"ש 41, בעמ' 511-517; דן ביין "הגבול הדק בין אחריות אזרחית ופלילית בתחום המס: נורמות אנטי תכנוניות, פרשנות, טעות והסתמכות על 
חוות דעת מומחה" מיסים כג)1( 1 )פברואר 2009(. 

56  מן, לעיל ה"ש 24, עמ' 245; אליהו הרנון בזיון בית משפט על ידי אי-ציות 172 )1965(. 
57  בג"ץ 4001/99 טהלר נ' נציב מס הכנסה )פורסם בנבו, 7.7.1999(; עע"ם 398/07 התנועה לחופש המידע נ' מדינת ישראל – רשות המיסים )פורסם באר"ש, 23.9.2008(, פסקאות 14-11 

לפסק הדין והאסמכתאות שפורטו שם. 
58  ע"פ 7480/95 מדינת ישראל נ' בן שטרית, פ"ד נב)2( 385, 410 )1996(; ע"פ 7376/02 כהן נ' מדינת ישראל )פורסם באר"ש, 9.6.2003(; בש"פ 6817/07 מדינת ישראל נ' סיטבון )פורסם 
באר"ש, 31.10.2007(; ע"פ 4980/07 כהן נ' מדינת ישראל )פורסם באר"ש, 4.11.2010(. בפסקי הדין הנ"ל נקבע כי החילוט אינו הליך פלילי ומטרתו מניעת עבירה והרתעה. השוו: ע"פ 3162/94 
מדינת ישראל נ' ישראל, פ"ד נ)3( 265 )1996(; ע"פ 4496/04 מחג'נה נ' מדינת ישראל )פורסם באר"ש, 11.9.2005(, שם נקבע כי נטל ההוכחה הנדרש לביצוע החילוט הוא הנטל של מעבר 

לספק הסביר בהיות ההליך הליך פלילי. 
59  בש"פ 4445/01 גל נ' קצובשווילי, פ"ד נו)1( 210 )2001(, שם דן רשם בית המשפט העליון, אגב דיון בבקשה להארכת מועד במסגרת הליכי בזיון בית משפט, בשאלה האם מדובר 
בהליך פלילי או אזרחי, וקבע כי "הליך הביזיון הוא הליך דואלי המקיים בעת ובעונה אחת הן היבט אזרחי והן היבט מעין פלילי" )בעמ' 219(, וכפועל יוצא מכך יש לבחון בכל מקרה את הטעם 
הדומיננטי בהליך. השוו להחלטת רשמת בית המשפט העליון בבש"פ 9310/09 צח עוז בע"מ נ' משה לביא )פורסם באר"ש, 21.12.2009(, שם תויג הליך בזיון בית משפט כהליך בעל אופי 

פלילי המצדיק את אימוץ סדרי הדין הפליליים. ראו גם ע"פ 6658/05 פרידמן נ' קבוצת לב אופי בע"מ )פורסם באר"ש, 8.6.2006(. 
60  פרשת דן מיחזור, לעיל ה"ש 42.
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המוכרות במשפט.61 במסגרת רשימה זו לא אנסה לתחום את 
הגבולות שבין סנקציה עונשית לסנקציה מנהלית/אזרחית. אציין 
רק שלטעמי הקושי בסיווג הסנקציה מוביל גם לקושי בקביעת 
היקף זכות היידוע על האפשרות להיעזר בשרותי עורך דין וכן, 
כאמור, היקף הזכות להיות מיוצג על ידי עורך דין, ובעיקר במימון 

ציבורי, במסגרת הליך מנהלי.62 

כלל הראיה המנהלית
שאלת הסנקציה המנהלית משפיעה גם על שאלת טיב הדרישה 
הראייתית שתחול במסגרת ההליך המנהלי, להבדיל מההליך 
הפלילי. לעניין זה יש גם להבחין בין שלבי ההליך המנהלי: הליך 
בבית  הדיון  והליך  המנהלית  הרשות  אצל  ההחלטה  קבלת 

המשפט המנהלי. 

כלל הבסיס הוא שפקודת הראיות חלה על הליכים בבתי משפט 
ואינה חלה על הליך קבלת ההחלטות אצל הרשות המנהלית. עם 
זאת הכלל הבסיסי במשפט המנהלי הוא שתנאי מוקדם לקבלתה 
של החלטה מנהלית תקינה הוא הביסוס העובדתי לה.63 כמובן 
שהחלטה שנימוקיה לכאורה סבירים וראויים אינה יכולה לעמוד 
אם אין היא מתאימה לנסיבות העובדתיות המיוחדות לאותו מקרה. 

כדי לעמוד בדרישת הביסוס העובדתי, מוטלות על הרשות 
שתי חובות מצטברות: החובה לאסוף ראיות, שישמשו כתשתית 
להחלטה; והחובה לבסס את ההחלטה על ראיות מספיקות. 
ככלל, בהליך המנהלי לא חלים דיני הקבילות. הכל קביל והשאלה 
היא שאלה של משקל הראיה. משקל הראיה הנדרשת משתנה 

בהתאם לסוג ההחלטה המנהלית שעל הרשות לקבל.64 

לא ארחיב כאן בהצגת הסוגיה וכאמור, עניין זה מצדיק דיון 
נרחב בנפרד. אומר רק כי הכלל הוא שכגודל הזכות הנפגעת 
כך גם רמת הראיות הנדרשת לביסוס ההחלטה המנהלית.65 
עצם החלטה של התביעה להעמיד אדם לדין פלילי עשויה 
להוות עבור רשויות אחרות ראיה מנהלית מספיקה לקביעה 
בדבר מעורבותו בפלילים, וזאת לצורך נקיטת סנקציה במסגרת 
המנהלית.66 לעומת זאת, עובדת זיכויו של אדם בהליך פלילי 

אינה מונעת בהכרח קביעה מנהלית בדבר מעורבותו בפלילים, 
זאת לצורך קבלת החלטה מנהלית, אף שזו עומדת לכאורה 
בניגוד לזיכויו, דהיינו בניגוד לחזקת החפות שנותרה לאחר הליך 

שיפוטי, ובכך פוגעת בזכויותיו.67 

שאלת הבירור העובדתי מלווה את ההליך המנהלי גם בהגיעו 
)וכן  לבית המשפט המנהלי. בתי המשפט לעניינים מנהליים 
בג"ץ( אינם שומעים ראיות אלא במקרים חריגים.68 בית המשפט 
לעניינים מנהליים בוחן את ההליך ואופן קבלת ההחלטה על ידי 
הרשות המנהלית, על בסיס הראיות שהיו בפניה.69 ככל שנמצא 
כי הרשות המנהלית לא ערכה את הבירור העובדתי הנדרש 
מתערערת חזקת תקינות פעולת המינהל ותישקל האפשרות 
בית המשפט  בו  גם בהליך  להתערב בהחלטה המנהלית.70 
המנהלי בוחן, כערכאה ראשונה, תקינותו של הליך מנהלי, כגון 
במסגרת ערעור על תוצאות בחירות, הכלל הוא כי שמיעת ראיות 

תיעשה במקרים חריגים ובהיקף מצומצם.71 

ההבדל המהותי שבסדרי הדין ודיני הראיות בהליך המנהלי, 
כן להילקח  גם  ואזרחיים, צריך  בהשוואה להליכים פליליים 
בחשבון כאשר נשקלת האפשרות של בחירת מסלול אכיפה, הן 

על ידי הרשות המנהלית והן על ידי הפרט ובא כוחו. 

מודעות הצדדים בהליך הפלילי לסנקציה מנהלית 
אפשרית – חובת אזהרה

נקיטת סנקציה מנהלית היא, במקרים רבים, הליך נוסף ומשלים 
להליך פלילי, ולאו דווקא הליך חילופי. סוגיית השימוש בסנקציה 
המנהלית המשלימה להליך הפלילי, לרבות השאלה באילו מקרים 
לנקוט בה  עונשית שאין  מהווה הסנקציה המנהלית סנקציה 
מהטעם של "סיכון כפול", לא זכו, עדיין, לדיון ממשי בפסיקת בתי 
המשפט בישראל. במדינות בהן האכיפה המנהלית המשלימה היא 
הליך שגור מגיעות השאלות תדיר לפתחם של בתי המשפט.72 

התשובה לשאלה אינה חד משמעית ומשתנה בהתאם לנסיבות. 

שאלה הנגזרת מהאפשרות של נקיטת הליך מנהלי בנוסף להליך 
הפלילי היא שאלת היקף החובה החלה על עורך דין המייצג 

K. Mann "Punitive Civil Sanctions: The Middleground Between Criminal and Civil Law" 101 Yale Law Journal 1795 (June 1992) 61. לקושי שבהבחנה ובהגדרה של 
 Zimring F. E., "The Multiple Middlegrounds Between Civil and Criminal Law" 101Yale Law Journal 1901 :סנקציה מנהלית כאזרחית או עונשית ולביקורת על קנת מן ראו
 Zimring F. E. "Legislation – Statutory Penalties – A Legal Hybrid" 51 Harvard Law :ראו גם מאמר קודם הדן בהבחנה שבין קנסות אזרחיים לפליליים והפרוצדורה להטלתם .(June 1992)

.Review 1092 (1938)
62  רון שפירא "הזכות לייצוג משפטי בהליכים מנהליים לבר פליליים", הסניגור 122, 4 )מאי 2007(. 

63  בג"ץ 1227/98 מלבסקי נ' שר הפנים )פורסם בנבו, 12.11.1998(; בג"ץ 708/06 גורסקי נ' משרד הפנים )פורסם בנבו, 23.9.2007(; פרשת לנסקי, לעיל ה"ש 11; בג"ץ 987/94 יורונט קווי 
זהב נ' שרת התקשורת )פורסם בנבו, 16.11.1994( ועוד.

64  דפנה ברק ארז, משפט מנהלי כרך א 440, 445 )2010(.
65  ע"ב 2/84 ניימן נ' יו"ר ועדת הבחירות המרכזית לכנסת האחת עשרה, פ"ד לט)2( 225 )1985(; בג"ץ 4504/05 סקבורצוב נ' השר לביטחון פנים )פורסם באר"ש, 4.11.2009(. 

66  רע"ב 426/06 חווא נ' שירות בתי הסוהר )פורסם באר"ש, 12.3.2006(; ראו גם רע"ב 2112/13 מדינת ישראל – שירות בתי הסוהר נ' יהודה אוחיון )פורסם באר"ש, 23.6.2013(. 
67  עע"ם 9993/03 חמדאן נ' ממשלת ישראל, פ"ד נט)4( 134, 142-143 )2005(; בג"ץ 4545/07 לזריאן נ' נציב שירות בתי הסוהר )פורסם באר"ש, 7.1.2008(.

68  עע"ם 10811/04 סורחי נ' משרד הפנים, פ"ד נט)6( 411 )2005(.
69  בג"ץ 6271/11 דלק חברת הדלק הישראלית בע"מ נ' שר האוצר )פורסם באר"ש, 26.11.2012(.

70  עע"ם 4072/11 עיריית בת ים נ' ירדנה לוי )פורסם באר"ש, 6.11.2012(. ראו גם זמיר, לעיל ה"ש 43.
71  עע"ם 8617/13 ראמז גראייסי נ' מנהל הבחירות בנצרת )פורסם באר"ש, 7.1.2014(. ראו התייחסות לקושי שבקביעת ממצאים עובדתיים ללא קיומו של הליך שמיעת ראיות, בעמ"נ )מחוזי 

חיפה( 14246-12-13 עומר כיאל נ' משרד הפנים )פורסם בנבו, 24.3.2014(. 
 Civil Penalties, Social Consequences (Christopher Mele & Teresa A Miller ed., Routledge 2005); D. Kanstroom "Deportation, Social Control and :72  ראו לעניין זה

.Punishment",113 Harvard Law Rev. 1894 (2000)
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נאשם בהליך פלילי להזהירו מפני הליכים מנהליים אפשריים/
צפויים בהמשך להליך הפלילי. השאלה גם מגיעה לפתחו של 
בית המשפט בכל הנוגע לחובה להזהיר נאשם, למשל בבואו 
טיעון, על הסיכון שבנקיטת הליכים מנהליים  לאשר הסדר 
עתידיים כנגדו על ידי הרשות המנהלית בהמשך להליך הפלילי. 

מזרחי.73 שם נדונה החלטה  שאלה בהקשר זה נדונה בעניין 
שהתקבלה   ,)D )דרגה  ציבורי  ברכב  לנהיגה  רישיון  לפסול 
במסגרת הליך מנהלי בהמשך להליך פלילי שננקט כנגד הנהג. 
חיי אדם בנתיב  סיכון  הנהג/העותר עמד לדין בעבירה של 
תחבורה. במסגרת הסדר טיעון הסכימה המאשימה כי רישיון 
הנהיגה יוחזר לנהג ונגזר עליו עונש של מאסר בעבודות שירות 
ומאסר מותנה. בהמשך, במקביל להליך הפלילי אולם לאחר 
שהוצג הסדר הטיעון שבמסגרתו הודה הנהג במיוחס לו, ננקט 
כנגדו הליך מנהלי של שלילת הרישיון, וזאת בהתאם לסמכויות 
רשות הרישוי מכוח פקודת התעבורה. בעוד שבמסגרת גזר הדין 
הסכימה המאשימה כי הרישיון יוחזר לנהג, פעלה המדינה בהליך 

מנהלי לשלילת הרישיון. 

בית המשפט לעניינים מנהליים ביטל את ההחלטה המנהלית 
באופן בו הוחזר עניינו של הנהג לרשות הרישוי, כדי שזו תשקול 
שוב את שלילת הרישיון על רקע הסדר הטיעון בהליך הפלילי 
וההסכמה שניתנה שם להחזרת הרישיון לנהג. בית המשפט ציין 
בפסק דינו כי במסגרת ההליך הפלילי לא הוסברה לנאשם/הנהג 
האפשרות לנקיטת הליך מנהלי נגדו בהמשך להליך הפלילי 
ניתנה אפוא  והורשע. התרופה המשפטית  שבמסגרתו הודה 
במסגרת המנהלית, בדרך של החזרת הדיון לרשות המנהלית 

כדי שתשקול שוב את החלטתה. 

פרשה זו מעוררת מספר שאלות בנוגע לאופן בה פעלה הרשות 
המנהלית. כאשר המדינה מדברת בשני קולות נראה כי הדבר 
עשוי לסתור את חזקת תקינות פעולת המנהל. ואולם המקרה 
מדגים גם שאלות שעלולות להשליך על תקינות ההליך הפלילי 
ואופן ניהולו. למשל – האם על התביעה להזהיר במסגרת ההליך 
הפלילי כי בדעת המדינה לנקוט בהמשך גם בהליך מנהלי? 
האם היה על הסניגור, שייצג בהליך הפלילי, ליידע את הנאשם 
בדבר האפשרות שיינקט בהמשך הליך מנהלי בהתבסס על 
הודאתו והרשעתו? האם אי יידוע כאמור מהווה כשל בייצוג או 
רשלנות מקצועית של עורך הדין? האם אי יידוע על ההשלכות 
המנהליות הצפויות מקנה לנאשם זכויות, בין אם בהליך הפלילי 
או המנהלי? יצוין כי שאלות אלו לא נדונו בארץ ואולם חלקן 
נדונו בארה"ב.74 שם נפסק שהיה על הסניגור לספק ייעוץ ראוי 

גם להשלכות מנהליות הנגזרות מההליך הפלילי )בהתייחס 
לאפשרות של נקיטת הליכי הרחקה מארה"ב(, וזאת בהתאם 
לחובת הייעוץ המשפטי בהליך פלילי כנגזרת של התיקון השישי 
לחוקה. במקרה זה התרופה שניתנה הייתה במסגרת ההליך 
הפלילי, כאשר הוחלט לבטל את ההודאה ולהחזיר עניינו של 
נאשם לשמיעה. זאת מאחר שהרשעתו הפלילית גררה הליכים 

מנהליים שלגביהם לא הוזהר. 

אוסיף עוד לעניין זה, והשאלה טרם נדונה, כי כאמור מתעוררת 
גם שאלת היקף החובה המוטלת על בית המשפט בבואו להזהיר 
נאשם בטרם אישורו של הסדר טיעון. האם מעבר לחובה להזהיר 
נאשם כי בית המשפט אינו כבול להסדר הטיעון, חלה גם חובה 
להבהיר את ההשלכות המנהליות האפשריות של ההרשעה 

בפלילים, השלכות החורגות מעבר להליך הפלילי? 

השלכות קיומו של מסלול מנהלי על שיקול הדעת 
בהרשעה ובענישה הפלילית

אסיים רשימה זו בהתייחסות להשלכות קיומו של אפיק מנהלי 
חילופי להליך הפלילי כאשר נשקלים, במסגרת ההליך הפלילי, 
הרשעתו ועונשו של הנאשם. סוגיה זו נדונה בהרחבה בפסק 
הדין שניתן לאחרונה בפרשת דוד שבתאי.75 שם נדון ערעור 
בשאלה האם העובדה שעבירות הוגדרו כ"עבירות אסדרה" 
)עבירות רגולטוריות, שהפליליות שבהן אינה מובהקת(, ושלחלקן 
הוספו לאחר מועד ביצוע העבירה חלופות של ענישה מנהלית, 
יש השלכה לעניין עצם ההרשעה בפלילים, במקום בו נקבע כי 
בוצעה העבירה. באותו מקרה, שעסק בעבירות אסדרה של 
איכות הסביבה, החליט בית המשפט המחוזי לבטל את הרשעת 

הנאשמים על אף שנקבע כי עברו את העבירות.

בית המשפט העליון קובע כי כל עוד עבירות האסדרה מטופלות 
במסגרת ההליך הפלילי "הקלאסי" )ולא במסגרת ההליך המנהלי 
החלופי(, עומדת בעינה ההלכה שלפיה ההרשעה היא הכלל, 
והימנעות מהרשעה היא החריג.76 בצד האמור נקבע כי מאפייניהן 
של עבירות אלה ונסיבות ביצוען יילקחו בחשבון במסגרת האיזון 
הכולל שנקבע בהלכה הפסוקה באשר לשאלת ההרשעה. הלכת 
כתב,77 כפי שפותחה בפסיקה הענפה שבעקבותיה, תוחל אפוא 
בגמישות רבה יותר בעבירות אסדרה. כלל דומה נקבע בפסק 

הדין גם לגבי עבירות של אחריות קפידה.78 

בד בבד מציין בית המשפט את המגמה הקיימת בחקיקה 
להעברת הטיפול האכיפתי בעבירות בעלות מאפיינים דומים 
למסלולי אכיפה חלופיים )עבירות קנס, עבירות מנהליות, 

73  עת"מ )מחוזי ירושלים( 23466-02-11 מזרחי נ' רשות הרישוי – משרד התחבורה )פורסם בנבו, 28.3.2011(.
.Padilla v. Kentucky, 130 S. Ct. 1473 (2010)  74

75  רע"פ 3515/12 מדינת ישראל נ' דוד שבתאי )פורסם באר"ש, 10.9.2013(. 
76  כפי שנקבע למשל בע"פ 2083/96 כתב נ' מדינת ישראל, פ"ד נב)3( 337 )1997(.

77  שם.
78  פרשת דוד שבתאי, לעיל ה"ש 75, פסקאות 23-20 לפסק הדין.
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79  שם, פסקאות 38-36.

80  שם, פסקאות 40-39.

עיצום כספי(. במסגרת מסלולים אלה, ההרשעה בפלילים היא 
בבחינת חריג להילוך הדברים הרגיל )עיצום כספי, עבירות 
מנהליות(, או שאינה נרשמת ברישום הפלילי )עבירות קנס(. 
ביחס  הפסוקה  בהלכה  הנוהג  לכלל  בניגוד  כאמור,  זאת, 
והימנעות  הכלל  היא  הרשעה  שלפיו  פליליים,  להליכים 

מהרשעה היא החריג לו.79 

בית המשפט מציין עוד כי בנקודת הזמן שבה בוצעו העבירות 
החלופה  עדיין  הוסדרה  לא  מקרה  באותו  ההליכים  נשוא 
המנהלית. לדבריו, ההכרעה אם ראוי ככלל להעביר את הטיפול 
בהפרות הוראות חוק שונות למתווה מינהלי או למתווה של עבירות 
קנס – מסורה למחוקק או למחוקק המשנה, לפי העניין – כנגזרת 
משיקולים שפורטו בהרחבה בפסק הדין. בית המשפט מציין עוד 
כי גם במקרים שבהם קיימת חלופה של הליך אכיפה מנהלית, 
נשמרת האפשרות לנקיטת הליכים פליליים במקרים המתאימים 
ולפי שיקול דעתה של המדינה. כמו כן מציין בית המשפט את 
מגמת החמרת הענישה בעבירות שעניינן הגנה על הסביבה. עם 
זאת, בסיכומו של פסק הדין, בצד הבהרת הכללים בדבר החריג 
שבהימנעות מהרשעה מקום בו לא הוסדרה חלופה מנהלית, 
פוסק בית המשפט כי בנסיבות המקרה אין להתערב בפסק דינו 

של בית המשפט המחוזי שביטל את הרשעת הנאשמים.80 

נראה כי היום, במקרים בהם קיימת חלופה מנהלית להעמדה לדין 
פלילי, תעמוד למבחן לא רק השאלה האם נכון ומידתי להגיש כתב 
אישום )כאמור בתחילת רשימה זו(, אלא גם שאלת השלכת קיומו 
של הליך מנהלי חלופי על עצם ההרשעה ועל רמת הענישה, זאת 

גם במקרים בהם תבחר המדינה לנקוט בהליך פלילי. 

סיכום
מגמת החקיקה בפיתוח הליכי האכיפה המנהליים, כחלופה 
להליכים פליליים, בעיצומה. ליבון השלכות מגמה זו בפסיקה 
רק בראשית הדרך. במסגרת מצומצמת זו בחרתי להאיר חלק 
מהנקודות שעוד יידונו בעתיד ולהצביע על הצורך של כולנו, 

עורכי דין ושופטים, ללמוד את השינוי ולהיערך להשלכותיו. 

אזכיר עוד, בסיומה של רשימה זו, כי חלופת ההליכים המנהליים 
מתפתחת גם ביחס להליך האזרחי, בעיקר בהיבטים של הליכי 
גבייה. גם כאן יש השלכות רוחב ועומק לשינוי. כל אלו מחייבים 
ובהיערכות לעתיד המשפטי,  את ציבור המשפטנים בלימוד 

שכבר כאן. 
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