
כללי
בפני המשטרה והיועץ המשפטי לממשלה מונחות, חדשות 
לבקרים, תלונות או בקשות לפתיחת חקירה פלילית. אף כי 
תילי תילים של הלכות נכתבו בנושא אי פתיחת חקירה או 
סגירת תיקי חקירה מחוסר עניין לציבור1, עד כה כמעט לא 
נחרש השדה בעניין הבסיס הראייתי הנדרש לפתיחה בחקירה 
פלילית.2 ברשימה קצרה זו, אנו מציגים את עמדתנו בנושא זה. 

החובה לפתוח בחקירה
של  עיסוקה  מתחומי  אחד  הוא  ועבריינים  עבירות  גילוי 
המשטרה.3 סעיף 59 לחוק סדר הדין הפלילי ]נוסח משולב[, 
“חסד”פ”(, מורה למשטרה לפתוח  התשמ”ב-1982 )להלן – 
בחקירה כאשר נודע לה על ביצוע עבירה.4 חובתה זו תחומה 
בשני סייגים: רשות אחרת מוסמכת לחקור; או העדר עניין 
לציבור )רק בעבירות שאינן פשע5(. מכאן, ברור שאם הובא 
למשטרה מידע בכל דרך שלא מצביע על ביצוע עבירה, 
אין חובה סטטוטורית לפתיחה בחקירה )אם כי גם אין איסור 
נתון לשיקול  - הדבר  במקרה כזה לפתוח בבירור מקדמי 
כפי שכתב השופט מצא:  דעתה המינהלי של המשטרה(. 
“השאלה העיקרית לעניין זה היא אם אכן נודע למשטרה על 

ביצוע עבירה”.6
בפרשת וייס7 נקבע כי אין הדין מותיר למשטרה שיקול דעת 
בדבר עצם הטיפול בתלונה. המשטרה אינה רשאית להתעלם 
מתלונה. המשטרה חייבת לטפל בתלונות שאדם מגיש על 
מעשי עבירה שנעשו בו בעבר, שנעשים בו בהווה או שהוא 

חושש שייעשו בו בעתיד. עקרונות אלו שימשו את בית משפט 
השלום בבואו לפסוק כי המשטרה חייבת בנזק שנגרם למתלונן 
“המשטרה  וכותב קדמי:  שהמשטרה לא חקרה בתלונתו.8 
חייבת למלא את חובתה לחקור... משהוגשה תלונה למשטרה 
חייבת המשטרה לפתוח בחקירה )בכפוף לסייגים שבסעיף 
59 סיפא(”.9 קדמי מוסיף כי גם אם הגיעה למשטרה ידיעה 
חייבת  תלונה,  של  בדרך  שלא  עבירה  של  ביצועה  בדבר 
המשטרה לפתוח בחקירה מיוזמתה, קל וחומר על פי תלונה 
החקירה  בסיום  לאפשר  כדי  מהעבירה.  שנפגע  אדם  של 
לנהל  יש  לדין של אדם,  החלטה מושכלת בדבר העמדה 
חקירה: “ההחלטה לחקור הינה מקדמית, לכן חשוב שלא לרוקן 
מתוכן את שאלת ההעמדה לדין על ידי אי איסוף ראיות”.10 
אם לא כן, אין בידי בעל הסמכות חומר שיאפשר להעמיד את 
שיקול דעתו על בסיס איתן של ראיות, והחלטה שלא לחקור 
תהא למעשה החלטה לא מבוססת שלא להעמיד לדין. סיכם 
“עם קבלת המידע במשטרה, בין  דברים אלה גבריאל הלוי: 
בדרך של תלונה ובין בכל דרך אחרת, על המשטרה לפתוח 
בחקירה. ציווי המחוקק במקרה זה הינו ציווי קטגורי, אשר אינו 
מותיר שיקול דעת מינהלי למשטרה באשר לעצם הפתיחה 
בחקירה. עצם קבלת המידע אודות ביצועה של עבירה מחייב 

את הפתיחה בחקירה”.11

רמת החשד הנדרשת לפתיחה בחקירה
אין בדין קביעה מהי רמת החשד הנדרשת להחלטה על פתיחה 
בחקירה. בבג”ץ נמרודי12, קבע בית המשפט העליון כי החלטה 

“ואת פתח לו” - על החובה לפתוח 
בחקירה

ד”ר מאיר גלבוע* ועו”ד אראל גלבוע** 

* נצ”מ בדימוס, מנהל מחלקת החקירות של רשות ההגבלים העסקיים לשעבר, יועץ בכיר למבקר המדינה למאבק בשחיתות הציבורית לשעבר, מרצה באוניברסיטת 
בר אילן ובמכללת עמק יזרעאל. 

** עוסק בליטיגציה, אב בית דין בבית הדין המשמעתי המחוזי במחוז תל אביב והמרכז של לשכת עורכי הדין.
1 בג”ץ 935/89 גנור נ’ היועץ המשפטי לממשלה, פ”ד מד)2( 485 )1990(; בג”ץ 3637/94 גנור נ’ היועץ המשפטי לממשלה, פ”ד נ)4( 1; ראו כדוגמא את הנוהל 
של משטרת ישראל בפקודת מטא”ר 14.01.01 “הטיפול בתלונה ובתיק חקירה”, http://www.police.gov.il/Doc/pkodotDoc/sug_2/140101_1.pdf )נדלה 

ב-10.11.21(.
2  “ההחלטות על אי-פתיחה בחקירה שנבחנו עד כה בפסיקה התבססו בדרך כלל על היעדר ‘עניין לציבור’ בקיום החקירה”, דנג”ץ 7516/03 נמרודי נ’ היועץ המשפטי 

לממשלה, נבו, בעמ’ 5 )להלן – “דנג”ץ נמרודי”(. ראו גם בג”ץ 650/82 בארי נ’ היועץ המשפטי לממשלה, פ”ד לז)4( 216.
3  סעיף 3 לפקודת המשטרה ]נוסח חדש(, תשל”א-1971: “משטרת ישראל תעסוק במניעת עבירות ובגילויין, בתפיסת עבריינים ובתביעתם לדין, בשמירתם הבטוחה 

של אסירים ובקיום הסדר הציבורי ובטחון הנפש והרכוש”.
4  סעיף 59: “נודע למשטרה על ביצוע עבירה, אם על פי תלונה ואם בכל דרך אחרת, תפתח בחקירה; אולם בעבירה שאינה פשע רשאי קצין משטרה 

בדרגת פקד ומעלה להורות שלא לחקור אם היה סבור שאין בדבר עניין לציבור או אם הייתה רשות אחרת מוסמכת על פי דין לחקור בעבירה”.
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ראייתית  צריכה להתבסס על תשתית  על פתיחת חקירה 
מספקת לאחר בירור עובדתי פרטני של הנטען בתלונה, אך 
סתם ולא פירש מהי התשתית המספקת ומהו עומק הבירור 
העובדתי. כך גם בהחלטה הדוחה עתירה לדיון נוסף באותה 
פרשה.13 מהדין הקיים על רמת הראיות הנדרשת לקבלת 
החלטות אחרות בהליך הפלילי, ניתן להסיק, כפי שנראה מיד, 
שדי ברמה הבסיסית ביותר של חשד כדי להקים “ידיעה” של 
המשטרה על ביצוע עבירה, במובן סעיף 59 לחסד”פ, באופן 

המחייב פתיחה בחקירה. 
רמת הראיות שנדרשה בעבר להגשת כתב אישום הייתה של 
“ראיות לכאורה”, שהוגדרו כ”ראיה גולמית. היא טרם עברה את 
כור ההיתוך של ההליך הפלילי... ראיה לכאורה היא אפוא ראיה 
אשר טמון בה פוטנציאל ראייתי...”.14 ההחלטה בפרשת יהב 
העמידה את רף הראיות להגשת כתב אישום על “סיכוי סביר 
להרשעה”, שמשמעותו “הסתברות סבירה שבית המשפט יפסוק 
שאין כל ספק סביר שהנאשם אשם בביצוע העבירה”.15 כפי 
שנקבע שם, רמה זו מעניקה לתובע שיקול דעת גם לחיזוי תוצאות 

המשפט, בהתבסס על הערכת מהימנותן ואמינותן של הראיות.
אך יש מקרים בהם ניתן להסתפק ברמה נמוכה של ראיות מזו 
המגולמת ב”סיכוי סביר להרשעה”. בפרשת קצב, גרס השופט 
גרוניס )כתוארו אז( כי הוא אינו פוסל קיום מקרים בהם ניתן 
להגיש כתב אישום, אף אם חומר הראיות הינו גבולי ולא הגיע 
לרף של סיכוי סביר להרשעה, הגם שהוא קרוב מאד לרף 
זה.16 שנים רבות קודם לכן, ביטאה רות גביזון עמדה קרובה: 
חייב להעמיד לדין אף אם  “יהיו מקרים בהם תובע כמעט 
חומר הראיות שבידו אינו מבטיח הרשעה. כך, למשל, כאשר 
טיב ההליכים שקדמו להכרעה להעמיד לדין הוא כזה שאין 
תחושה שצדק נעשה אם אין פסיקה של בית-משפט, לאחר 
הליך פומבי... מקרה דומה הוא זה בו ההתנהגות בה מדובר 
מקוממת מבחינה מוסרית, אך יש ספקות לגבי השאלה אם 
יהיה, לעתים, לחץ  נופלת לגדרי החוק. גם אז  ההתנהגות 
להעמדה לדין גם כשיש ספקות לגבי סיכויי ההצלחה”.17 כיוון 
שאין ספק שהפרקליט המגיש כתב אישום לעולם לא יהיה 
בטוח לחלוטין שהראיות יבטיחו הרשעה, אנו סבורים שאמירה 
זו מאותתת על גישה המתירה, במקרים הראויים, הגשת כתב 

אישום גם ברמה נמוכה מרמת ה”ראיות לכאורה” וקל חומר 
מ”סיכוי סביר להרשעה”.

אין ספק שרמת “הראיות לכאורה”, וקל וחומר רמת ה”סיכוי 
סביר להרשעה”, גבוהות במידה משמעותית ביותר מרמת 

החשד הנדרשת לקבלת החלטה על פתיחה בחקירה. 
לצורך הצדקת פעולות אכיפה פוגעניות בשלבים הראשונים 
של ההליך הפלילי נדרש “חשד סביר”, הנמוך מרמת “הראיות 
לכאורה”, אף כי יש בפעולות אלו שימוש באמצעי אכיפה חמורים 
וקשים מאד הגורמים לפגיעות ממשיות )ולא רק פוטנציאליות( 
בחירות, בכבוד ובפרטיות מושאיהן, הגם שחזקת החפות חלה 
עליהם. כך הדברים בכל הקשור לסמכויות מעצר ללא צו18, 
עיכוב19, חיפוש ללא צו ברכב20, כבילת עצור במקום ציבורי21, 
חיפוש על הגוף22 ועוד. גם סמכויות שופטים לתת צווים שונים, 
שהוצאתם לפועל מהווה פגיעה משמעותית בחירויות בסיסיות, 
מותנות בראיות המצביעות על חשד סביר בלבד, כגון: חיפוש 
בחצרים23, או סמכות שופט לצוות על מעצר חשוד, אף עד 15 
ימים.24 ואפילו רמת הראיות הנדרשת לשכנע שופט שהאזנת 
סתר דרושה לצרכי חקירה, על מנת שייתן היתר לכך, דומה או 

אף זהה לרמת הראיות הנדרשת לגיבוש “חשד סביר”.25
רמה זו, של חשד סביר, אינה גבוהה במיוחד. חשד סביר יכול 
להיות מבוסס על ראיות שאמינותן ומהימנותן ושל מקורותיהן 
נמוכה, לרבות ראיות שאינן קבילות במשפט, כגון: עדות שותף 
לעבירה, ריח המעלה חשד לעבירה )כגון ריח של סם(26, מידע 
מסוכן-מודיע, עדות על פי השמועה, עדויות של עדים שאינם 
כשרים להעיד27, חומר שהושג בוועדות חקירה28, לרבות 
ועדות פנימיות29, ביקורת של מבקר המדינה30 או מבקרים 

פנימיים31 ועוד. 
יש פעולות, הפוגעות בחירויות בסיסיות, כחיפוש על הגוף, שניתן 
לבצען גם אם רמת החשד נמוכה מחשד סביר. שוטר, חייל 
ומאבטח מוסמכים לחפש על גופו של אדם בנקודות בדיקה 
מסוימות ובסביבתן הקרובה, רק בשל הימצאותו במקום, גם 
ללא כל חשד.32 ראוי לציין כי משרד המשפטים מקדם תיקון 

לחוק הנ”ל, המרחיב סמכויות אלו.33 
במקרים רבים, הפגיעות הפוטנציאליות בחשודים בגין פתיחה 
בחקירה גרידא, קלות במידה משמעותית ביותר מהפגיעות 

5  בעבירה מסוג פשע, יש לזכור את הערתה של המשנה לנשיא בית המשפט העליון, מרים בן-פורת, כי אין למשטרה כל סמכות לא לחקור ואין ליועץ המשפטי 
לממשלה כל סמכות להפסיק חקירה כזו. בג”ץ 428/86 ברזילי נ’ ממשלת ישראל, פ”ד מ)3( 505, 577 )1986(.

6  דנג”ץ נמרודי, ה”ש 2 לעיל.
7  ע”א 1678/01 מ”י נ’ וייס, פ”ד נח)5( 167 )2004(.

8  ת”א )שלום ראשל”צ( 738/07 לוין ברזל בע”מ נ’ האחים בוחניק בע”מ, נבו )2012(. 
9  יעקב קדמי, על סדר הדין בפלילים, כרך א’, חלק ב’ )2009(, 762-765.

10  רות גביזון, שקול דעת מנהלי באכיפת חוק )1991(, 101.
11  גבריאל הלוי, תורת הדיון הפלילי, כרך א’ )2011(, 452.

12  בג”ץ 1689/02 נמרודי נ’ היועץ המשפטי לממשלה, נבו )2003( )להלן – “בג”ץ נמרודי”(.
13  דנג”ץ נמרודי, ה”ש 2 לעיל.

14  בש”פ 8087/95 זאדה נ’ מ”י, פ”ד נ)2( 133 )1996(.
15  בג”ץ 2534/97 יהב נ’ פרקליטת המדינה, פ”ד נא)3( 39 )1997(. הזרעים לגישה זו נזרעו כבר בבג”ץ 935/89 גנור, ה”ש 1 לעיל. שם נקבע שהחלטה על הגשת 
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בחירויות יסוד הנגרמות עקב פעולות אכיפה אלו. עוד נציין כי 
אם דבר הפתיחה בחקירה אינו מפורסם, ניתן להימנע מפגיעה 

בשם החשוד בתקשורת בטרם עת.
והראיות  היא שרמת החשד  מאליה  המסקנה המתבקשת 
הנדרשים להצדקת פתיחה בחקירה צריכים להיות נמוכים 
מרמת החשד הסביר. לכן, די בחשד או חשש בלבד כי בוצעה 
לחייב  ואף  בחקירה,  להצדיק פתיחה  כדי  פלילית  עבירה 
פתיחה בחקירה. שכן, יש בחשד או בחשש כדי להקים “ידיעה” 
של המשטרה על ביצוע עבירה, כאמור בסעיף 59 לחסד”פ. 
במקרים מיוחדים, שדוגמא להם נציג בהמשך, רמת החשד 
ורמת הראיות הנדרשים להצדקת פתיחה בחקירה אפשר 
שיהיו נמוכות עוד יותר, מבחינת רמת הוודאות שבוצעה עבירה, 
רמת הוודאות שהחשוד הוא זה שביצע את העבירה ורמת 
האמינות והמהימנות של התלונה או החומר שהוביל לפתיחה 

בחקירה שהגיעה למשטרה. 
ההלכה בדבר דרך בדיקת תלונה )או קובלנה( אינה חדשה 
כלל. בעקבות עתירה לבג”ץ נגד לשכת עורכי הדין והיועץ 
המשפטי לממשלה על גניזת תלונה נגד עורך דין, קבע בית 
המשפט העליון כי “בדיקת תלונה, אם יש או אין בה כדי עילה 
“לעניין  וכי  להגשת קובלנה, היא בדיקה לכאורית בלבד”, 
הגשת קובלנה לבית הדין המשמעתי די בבדיקה ראשונית 
אחת, שטחית ולכאורית כאמור, של הטענות הכלולות בתלונה 

ושל תשובת עורך הדין הנאשם עליהן”.34 
כותב על כך הלוי: “אין נדרשת התלונה לעמוד בכללי קבילותן 
של ראיות. בהתאם לכך, אין כל מניעה לקבל תלונה ולפתוח 
בחקירת משטרה על בסיס תלונה המהווה עדות מפי השמועה 
בעת  למעשה,  נבחנת,  התלונה  של  אמיתותה  לדוגמא... 
ביצועה של חקירת המשטרה, ואין היא נבחנת בהתאם לכללים 
ראייתיים מכל סוג שהוא”.35 וכך גם קדמי.36 אליבא דנשיאת בית 
המשפט העליון לשעבר, די בתשתית של מידע או חשדות כדי 
שהיועץ המשפטי לממשלה יורה על פתיחה בחקירה פלילית, 
להבדיל מתשתית של ראיות, הנדרשת לבחינה אם יש בסיס 
להגשת כתב אישום אם לאו.37 על פי הלוי “פתיחת החקירה בידי 
גוף החקירה הרלוונטי מותנית בקבלת מידע אודות ביצועה 

הלכאורי של עבירה פלילית”.38 ואנו נוסיף - ותו לא.

אם ייתכנו מקרים, כעמדת נשיא בית המשפט העליון דהיום39, 
בהם ניתן להגיש כתב אישום ברמת ראיות נמוכה מרף הסיכוי 
הסביר להרשעה, גם אם קרובה אליו, קל וחומר שניתן לפתוח 
בחקירה ברמת חשד מאד בסיסית ונמוכה במקרים שנסיבות 
המקרה מצדיקות זאת. כפי שנקבע במקום אחר: “החובה אינה 
לחקור כל מקרה מוות, אלא לחקור כל מקרה מוות שיש חשש 
שיסודו בהתנהגות אסורה – כאשר מתעורר חשש להפרה של 

הדין ולעבירה פלילית”40 )ההדגשה במקור(. 
לדעתנו, קביעתו של השופט מצא, בדנג”ץ נמרודי41, כי המטבע 
“נודע למשטרה על ביצוע עבירה” מחייב קיומה של תשתית 
ראייתית ברמה המצדיקה פתיחה בחקירה, אינה סותרת את 
ולדעתנו אף   - העמדה לפיה התשתית הראייתית המצדיקה 
מחייבת - פתיחה בחקירה היא ברמת החשד בלבד. התשתית 
הראייתית הנדרשת לרף של “נודע למשטרה” היא של מידע, ולאו 
דווקא ראיות קבילות ואמינות. כפי שנקבע בפרשת הר-שפי, ידיעה 
שקולה לחשד גרידא.42 על כן די במידע, המצביע על אפשרות לא 
מופרכת שבוצעה עבירה וחשש להפרת הדין, ושיש בו פוטנציאל 
לאיתור ראיות ממשיות - שיהיה בו כדי לגבש בהמשך החקירה 
חשד סביר ולאחר מכן יהיו עשויות להוביל לראיות המצדיקות 
הגשת כתב אישום - כדי לספק את התשתית הראייתית המגבשת 

את הרמה של “נודע למשטרה”, כדרישת המחוקק. 
על המשטרה לפתוח בחקירה גם באותם מקרים בהם התלונה 
והראיות המצורפות לה אינן כוללות הוכחות על כל מרכיבי 
העבירה, ובעיקר לא על המחשבה הפלילית, שמשמעותה היא 
מודעות סובייקטיבית.43 זו, כמעט תמיד, מוסקת מתוך הראיות 
המצביעות על היסוד העובדתי של העבירה. ברוב המקרים, לא 
ניתן לעמוד על מרכיבים אלו בשלב ראשוני של הגשת התלונה 
ו/או הפתיחה בחקירה. החקירה עצמה היא דרך המלך לאסוף 

ראיות, הן על היסוד העובדתי והן על היסוד הנפשי. 
ההחלטה כי רף הראיות עומד בדרישת ה”ידיעה” לפי סעיף 
59 לחסד”פ חשובה, שכן המשטרה רשאית להפעיל סמכויות 
חקירה רק כאשר נודע לה על עבירה. פעולת חקירה ללא 
סמכות לפי הדין הופכת את פעילות השוטר לפעילות שלא 
בתפקיד ולבלתי חוקית )בשל עקרון חוקיות המינהל(, אף אם 
הפעילות נעשית לצורך קידום תכלית כללית שאותה נדרשת 

כתב אישום “מתקבלת לאחר בדיקה מעמיקה ועניינית של כל חומר הראיות ואגב עימות בין הודעות העדים השונים, והערכת מהימנותן הלכאורית ומשקלן היחסי”.
16  בג”ץ 6699/07 פלונית )א( נ’ היועץ המשפטי לממשלה, פ”ד סב)3( 550 )2008( )להלן – “פרשת קצב”(.

17  גביזון, ה”ש 10 לעיל, בעמ’ 109.
18  סעיף 23 לחוק סדר הדין הפלילי )סמכויות אכיפה – מעצרים(, התשנ”ו-1996 )להלן – “חוק המעצרים”(.

19  סעיפים 67-68 לחוק המעצרים.
20  סעיף 71 לחוק המעצרים.
21  סעיף 9א לחוק המעצרים.

22  סעיפים 3-4 לחוק סדר הדין הפלילי )סמכויות אכיפה – חיפוש בגוף החשוד(, התשנ”ו-1996.
23  סעיף 13 לפקודת סדר הדין הפלילי )מעצר וחיפוש(, תשכ”ט-1969.

24  סעיפים 13 ו-21 לחוק המעצרים.
25  סעיף 6)א( לחוק האזנת סתר, תשל”ט-1979; ע”פ 1302/92 מ”י נ’ נחמיאס, פ”ד מט)3( 309, 326 )1995(: “האם מדובר בחשד לביצוע עבירה חמורה...”.

26  “מה הנתונים עליהם יכול השוטר לבסס חשדו: יכול הוא לפעול על-פי מגוון של נתונים ועובדות שהגיעו לידיעתו במישרין, החל מן ההסתכלות הישירה על 
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המשטרה לקדם על פי החוק )לענייננו - התכלית של גילוי 
עבירות ועבריינים(, ואף אם פעילות זו מצויה בין תפקידיה 
הכלליים.44 בהעדר ידיעה כי בוצעה עבירה, גם ברף הראיות 
הנמוך שהצגנו, אין המשטרה מוסמכת לפתוח בחקירה. עם 

זאת, היא רשאית לבצע בירור מקדמי, כפי שנציג בהמשך.

ואנשי  פתיחה בחקירה נגד אישי ציבור בכירים 
רשויות אכיפה

לדעתנו, חשדות לעבירות של אישי ציבור בכירים, שוטרים 
ואנשי רשויות אכיפה, הם מקרים מיוחדים המצדיקים פתיחה 
בחקירה, גם כאשר רמת החשד היא נמוכה מהרף הסטטוטורי 
של “נודע למשטרה על ביצוע עבירה”. כפי שנקבע בפרשת 
בצלם45 בהתייחס לאנשי כוחות הביטחון, די בקיום חשש או 
חשד להתנהגות אסורה. רוצה לומר שאין צורך בשלב זה בראיות 

ברמה גבוהה של ודאות כי התנהגותם מהווה עבירה פלילית. 
בפסקי דין רבים נקבע שמאנשי ציבור בכירים ומאנשי רשויות 
האכיפה מצפים להתנהגות ברמה מוסרית גבוהה. על כן, חשש 
להתנהגות אסורה או להפרת חוק של אישי ציבור בכירים ושל 
אנשי רשויות האכיפה הוא עילה מספקת לפתיחה בחקירה, כפי 
שעולה מעמדותיהם של השופט גרוניס )נשיא בית המשפט 
העליון דהיום( ושל פרופסור גביזון שהובאו קודם.46 ההחלטה 
או  אסורה  להתנהגות  החשש  בגין  נגדם  בחקירה  לפתוח 
להפרת חוק צריכה להיות מבוססת, מחד גיסא, על התלונה 
)ובדרך כלל גם על החומר שמצרף המתלונן במקרים כאלה(, 
או על חומר מחשיד שהגיע בדרך אחרת; ומאידך גיסא, על 
בדיקת חששות שהתלונה הוגשה כנקמה באיש הציבור הנילון 
שפגע במתלונן, כפי שקורה לא אחת, וכפי שבא לידי ביטוי 
בבדיקת היועץ המשפטי לממשלה בעניין תלונת נמרודי נגד 

ניצב משה מזרחי.47
היטיב לבטא זאת בית המשפט המחוזי בתל אביב בעניינו 
התפקיד  על  הדיבור  את  הרחיבו  “הסניגורים  וולוך:  של 
הנכבד והרם שממלא המערער, אלא שכגודל המעמד גודל 
ההתחייבות וגודל הציפייה והסטנדרטים אותם ניתן לדרוש 
מבעל המשרה...”.48 גם גביזון מצביעה על מעמדם הגבוה של 
אישי ציבור כעילה מוכרת להפחית מרף הראיות הנדרשות 

להעמדתם לדין: “... ניכרת נטייה מסוימת לחוש חובה להעמיד 
לדין גם אם הראיות חלשות, על מנת למנוע לזות שפתיים. 
העניין הציבורי בשמירת אמון הציבור במערכת אכיפת החוק 
נתפש כמצדיק העמדה לדין של מיוחסים גם במקרים בהם לא 

היו מעמידים לדין אחרים”.49 
אכן, ככל שבכירותו של האדם גדולה יותר, “נבחן חטאו ביתר 
קפידה”50, שכן בכירותו של אדם מטילה עליו חובות נאמנות, 
אמינות ושמירת חוק מוגברות. כלל זה בא לידי ביטוי בשורה 
ארוכה של פסקי דין. וכך קבע בית המשפט העליון בעניינו של 
דרעי: “אנו סבורים, כי החומרה הרבה בה לקו עבירותיו של 
דרעי, על רקע מעמדו הרם ואורך התקופה שבמהלכה ביצע 
את עבירותיו, אכן חייבו את הענשתו במאסר ממשי לתקופה 
לא-מבוטלת. בצדק ציין בית המשפט המחוזי, כי רום כהונתו 
של נאשם המקבל שוחד נימוק הוא לחומרה, לא לקולא”.51 
בפרשת שבס, קבע בית המשפט העליון בהרכב מורחב כי “הפן 
המחמיר הנוסף”, הנדרש להרשעה בעבירה של הפרת אמונים, 
בהירארכיה  הציבור  עובד  של  “במעמדו  היתר,  בין  נמצא, 
הציבורית ובהשפעת פעולותיו על עובדי מדינה והציבור... ככל 
שמעמדו של עובד הציבור רם יותר, כן עשוי ניגוד העניינים 
שבו הוא מצוי להגביר את הפגיעה המהותית בערך המוגן על 
ידי האיסור הפלילי”.52 הגם שחלק מהדברים אמורים כטעם 
להחמרה בעונשו של עובד ציבור בכיר )ובעבירה של מרמה 
והפרת אמונים53 – כטעם להרשעה(, יש מקום לגזור גזירה שווה 

גם בעת החלטה על פתיחה בחקירה נגד אדם במעמד זה. 

עריכת בירור מקדמי
או  היועץ המשפטי לממשלה  הנחיית  לפי  בין אם  לעתים, 
פרקליט המדינה כשמדובר בחשדות נגד אישי ציבור בכירים, 
ובין אם כדרך שיגרה בחשדות לעבירות מסובכות או בחשדות 
בדרישת  עומד  שאינו  מידע  קבלת  בעקבות  המתעוררים 
ה”ידיעה” כי בוצעה עבירה,54 נערך בירור מקדמי טרם קבלת 
החלטה על פתיחה בחקירה.55 אף כי החוק אינו מכיר במושג 
ואושרו  נקבעו בפרקטיקה  כזה, השונה מחקירה, הדברים 
בפסיקת בית המשפט העליון: “לעתים, יש לנקוט בצעדים של 
בירור מוקדם על מנת להחליט אם יש עניין לציבור המצדיק 

       האירוע, וכלה בהבחנה באחד מחושיו האחרים )כגון הרחת ריח של אופיום או חשיש(” - בג”ץ 465/75 דגני נ’ שר המשטרה, פ”ד ל)1( 337, 352 )1975(.
27  לפי סעיפים 3-4 לפקודת הראיות ]נוסח חדש[, תשל”א-1971.

28  סעיף 14 לחוק ועדות חקירה, תשכ”ט-1968.
29  דנ”פ 5852/10 מ”י נ’ שמש, נבו )2012(.

30  סעיף 30 לחוק מבקר המדינה ]נוסח משולב[, תשי”ח-1958.
31  סעיף 10 לחוק הביקורת הפנימית, התשנ”ב-1992.

32  סעיף 3)א( לחוק סמכויות לשם שמירה על ביטחון הציבור, התשס”ה-2005. במקרים אחרים, ניתן לערוך חיפוש על הגוף, גם בהעדר חשד, אך בהסכמה מדעת. 
       ההסכמה מדעת מהווה תחליף ל”חשד סביר” או ל”יסוד להניח”, הקבועים בחוקים השונים בעניין חיפושים על הגוף )רע”פ 10141/09 בן חיים נ’ מ”י, נבו )2012((.

33  הצעת חוק סמכויות לשם שמירה על ביטחון הציבור )תיקון( )סמכות חיפוש לשוטר(, התשע”א-2011 )הצ”ח 584, 23.5.2011(.
34  בג”ץ 89/64 גרינבלט נ’ לשכת עורכי הדין בישראל, פ”ד יח)3( 402 )1964(.

35  הלוי, ה”ש 11 לעיל, בעמ’ 451.
36  קדמי, ה”ש 9 לעיל, בעמ’ 47.
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פתיחה בחקירה של ממש”.56 לדעתנו, החלטה על עריכת 
בירור מקדמי יכולה להתקבל רק במקום שבו לא קיימת החובה 
לפתוח בחקירה לפי סעיף 59 לחסד”פ, כלומר כשהראיות לא 
הגיעו לרמה הנדרשת של “נודע למשטרה”, אך נסיבות האירוע 
המשטרה  של  דעתה  שיקול  בירור.57  זאת  בכל  מצדיקות 
במקרים אלה כפוף לכללי המשפט המנהלי. על כן, בהעדר 
סמכות חוקית לערוך חקירות, המשטרה יכולה לעשות שימוש 
בסמכויותיה הכלליות כדי לערוך בירור מקדמי, תוך הישענות 
המעורבים  בזכויות  לפגוע  ומבלי  הכלליים  תפקידיה  על 
במעשים הנחשדים כעבירות58; או תוך פגיעה בזכויות הנעשית 

בהסכמה מדעת של הנפגע.59 
בית המשפט העליון קבע לא פעם שבעבירות מסוימות יש 
הצדקה לערוך בדיקה או בירור ראשוניים60, לרבות נקיטת 
פעולות שונות, ובהן ראיון עדים, בדיקת עדויות ותצהירים של 
עדים, בדיקת ראיות מוחשיות, לרבות מסמכים וכיו”ב. בדיקה 
מקדמית צריכה להיערך ביסודיות ובאחריות, תוך איסוף כל 

החומר הרלוונטי והתייחסות אליו.61 
לדעתנו, אם העלתה הבדיקה המקדמית כי התלונה אינה 
מופרכת על פניה ויש בה סימני אמת, יש עניין לציבור בפתיחת 
החקירה, והכול כדי לא להקדים את ההחלטה לסגור את התיק 

מחוסר עניין לציבור, שמקומה רק בסוף החקירה. 
נגד עובדים בכירים  כך גם בהחלטה על פתיחה בחקירה 
במערכת אכיפת החוק, לרבות אנשי משטרה. פסקה בעניין 

זה השופטת פרוקצ’יה: “חקירה פלילית או משמעתית כנגד 
איש משטרה מחייבת, נוכח משמעותה והשלכותיה, תשתית 
התחלתית המצדיקה את עריכתה. שיקול הדעת לגבי קיומה 
של תשתית כזו נתון ביסודו ליועץ המשפטי לממשלה...”.62 
בלא בדיקה ראשונית חסר היועץ המשפטי לממשלה כלים 
לבחון האם קיימת תשתית ראייתית ברמה הנדרשת לפתיחה 
בחקירה, אל מול חששות שאין בתלונות ממש, ושכל מטרתן 
היא להכפיש ולהטריד את הנילון ממניעים שונים, בהם חיסול 
חשבונות ונקמה. בדנג”ץ נמרודי, באים לידי ביטוי שני צדדים 
אלו של הבדיקה המקדמית - הרגישות הכרוכה בחקירתם של 
בכירים המחייבת זהירות מיוחדת, שכן התלונות הוגשו נגד מי 
שעמד בראש החקירה, שנוהלה נגד המתלוננים; ו”הסטנדרטים 
הגבוהים במיוחד של חובות אמון, הגינות והקפדה על קיום 

החוק”, שתפקידם מחייב.63 
בדיקה מקדמית לא תהיה מוצדקת בכל מקרה של הגשת 
תלונה אשר לא הגיעה לרף ה”ידיעה על ביצוע עבירה”, אלא, 
למשל, כאשר עולה מהתלונה ומנסיבותיה אפשרות שזו אינה 
מופרכת על פניה; כאשר מדובר בתלונות על מעשים שהם 
בתחום האפור שבין עבירה פלילית, עבירה משמעתית וחוסר 
תקינות מינהלית64; בחשדות למעשים בתחום האפור שבין 
עבירה פלילית לעוולה אזרחית; במקרה מוות שלא ברור אם 
נגרם בעבירה; או במקרים שבהם תלונות מוגשות כדרך לסלק 
מתחרים או לנקום באחרים, כגון בבעלי תפקידים בכירים 

37  בג”ץ 5305/08 עמותה לקידום ממשל תקין נ’ היועץ המשפטי לממשלה, נבו )2009( )להלן – “פרשת בן-אליעזר”(.
38  הלוי, ה”ש 11 לעיל, בעמ’ 450.

39  פרשת קצב, ה”ש 16 לעיל.
40  בג”ץ 9594/03 בצלם נ’ הפצ”ר, פדאור 303-88-11 )21.8.11( )להלן – “פרשת בצלם”(. עתירה כנגד מדיניות הפרקליט הצבאי הראשי שלא לפתוח בחקירת 
מצ”ח, להבדיל מקיום תחקיר מבצעי, בנסיבות בהן נהרגו אזרחים פלסטינים כתוצאה מפעילות כוחות הביטחון באזור יהודה ושומרון וחבל עזה. העתירה נדחתה, אך 

בית המשפט העליון קבע כי יש לפתוח בחקירה במקום שעולה חשש או חשד להתנהגות אסורה.
41  ה”ש 2 לעיל.

42  ע”פ 3417/99 הר-שפי נ’ מ”י, נבו )2001(, וזאת בשונה מהידיעה הממשית והברורה הנדרשת לצורך שכלול עבירה של אי מניעת פשע, לפי סעיף 262 לחוק 
העונשין, תשל”ז-1977.

43  הקשיים להוכחת המחשבה הפלילית הם בבסיס גיבוש דוקטרינות וחזקות המהוות תחליפים לדרישת המודעות. ראו, למשל, יורם רבין ויניב ואקי, דיני עונשין 
.283-306 ,)2008(

44  ע”פ 40/58 היועץ המשפטי לממשלה נ’ זיאד, פ”ד יב 1358 )1958(. וראו גם ע”פ 229/57 אל נקיב נ’ היועץ המשפטי לממשלה, פ”ד יב 850 )1958(.
45  פרשת בצלם, ה”ש 40 לעיל.

46  ה”ש 16 ו-17 לעיל והטקסט הקשור להן. יש הטוענים כי מאחר שרמת הפגיעה באישי ציבור בכירים בעקבות חקירות נגדם גבוהה יותר, יש לשקול בזהירות 
יתר פתיחה בחקירה בעניינם, או שבקביעת רף נמוך יותר לפתיחה בחקירה נגד בכירים יש משום אפליה אסורה. אך, כפי שציינו, הציבור והדין מצפים מהם לרמה 
מוסרית גבוהה ולהקפדה על התנהגות ופעולות שיבטיחו את אמון הציבור, ולכן יש מקום לפתיחה בחקירה בעניינם גם בהתגבש חשש או חשד להתנהגות אסורה 

בלבד ואין בכך אפלייתם לרעה.
47  בג”ץ נמרודי, ה”ש 12 לעיל.

48  ע”פ )מחוזי ת”א( 22566-06-10 וולוך נ’ מ”י, פדאור 54-62-11 )2011(. גם בית המשפט העליון ציין את מעמדו הרם של המבקש כאחת העילות לדחות את ערעורו 
)רע”פ 5686/11 וולוך נ’ מ”י, פדאור 475-109-11 )2011((.

49  גביזון, ה”ש 10 לעיל, בעמ’ 164.
50  עש”מ 4203/07 בוגייסקי נ’ נש”מ, נבו )2007(.

51  ע”פ 3575/99 דרעי נגד מ”י, פ”ד נד)2( 721, 191 )2000(. וראו גם - ע”פ 5083/08 הרב שלמה בניזרי נגד מ”י, פיסקה 60, פדאור 546-16-09 
)2009(; ע”פ 150/88 לושי נ’ מ”י, פ”ד מב)2( 650, 660 )1988(; ע”פ 341/73 מ”י נ’ ויטה, פ”ד כז)2( 610, 613 )1973(; עש”מ 4123/95 אור נ’ מ”י – נציב 

שירות המדינה, פ”ד מט)5( 184 )1996(; ע”פ 2144/11 מצא נ’ מ”י, פדאור 323-62-11 )2011(; ורבים אחרים.
52  דנ”פ 1397/03 מ”י נ’ שבס, פ”ד נט)4( 385 )2004( )סעיפים 50, 53 לפסק הדין(. 
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המשך מעמ’ 8

במערכת אכיפת החוק.
עם זאת, המגמה הניכרת מהחלטות היועץ המשפטי לממשלה 
בעשורים האחרונים על עריכת בירורים מקדמיים כמעט אך 
ורק כאשר עולים חשדות נגד אישי ציבור בכירים, היא מסוכנת, 
ועלולה להצביע על אפלייתם לטובה לעומת מקרים אחרים, 
בהם נפתחת חקירה ללא בירור מקדמי, כאשר נסיבות המקרה 

מצדיקות עריכת בירור כזה.

סיכום
חשד  על  המצביעה  תלונה,  הגשת  שעצם  היא  המסקנה 
כי בוצעה עבירה פלילית )ביחס לחשוד רגיל(, או על חשש 
להתנהגות אסורה )ביחס לחשוד שהוא איש ציבור בכיר, שוטר 
או איש רשויות האכיפה(, שאינה תלונת סרק על פניה ואין 
בה טענות מופרכות על פניהן, מצדיקה ולדעתנו אף מחייבת 
פתיחה בחקירה. קל וחומר אם התלונה מצביעה על חשוד 

ספציפי בביצוע העבירה ואם יש בה פוטנציאל שאינו מופרך 
לחשיפת ראיות, בין אם קבילות ובין אם לאו.65 במקרים אחרים, 
יהיה לעתים מקום לפתוח בבירור מקדמי, שאחריו תתקבל 

ההחלטה אם לפתוח בחקירה.
שהבאנו  החוק  הוראות  כי  שאף  מאליו,  המובן  את  ונוסיף 
בתחילת הרשימה מתייחסות למשטרה, הן חלות גם על היועץ 
המשפטי לממשלה, שהוא ראש התביעה הכללית המנחה את 
המשטרה, הפרשן המוסמך של הדין לרשות המבצעת )לרבות 
המשטרה(, ובעל סמכות ייחודית להחליט על פתיחה בחקירה 
נגד בעלי תפקידים מסוימים או בעבירות מסוימות, או שהוא 
בעל הסמכות להגיש כתב אישום בהן, ועל כן מקובל לבקש 
ולקבל את אישורו לפתיחה בחקירה.66 הוראות אלו חלות גם 
על פרקליט המדינה ועל כל אחד מהפרקליטים המוזכרים 
בסעיף 64 לחסד”פ, שהם בעלי הסמכות להחליט בעררים על 

החלטות המשטרה ו/או הפרקליטות שלא לפתוח בחקירה. 

53  סעיף 284 לחוק העונשין, תשל”ז-1977.
54  לדוגמא, כשמהימנות מקור הידיעה או המתלונן מוטלת בספק, כשמהימנות הידיעה נמוכה )למשל כשמדובר בעדות מפי השמועה(, כשיש סתירות בתלונה, 

כשהתלונה אינה מגובה בראיות נוספות, או כשמקור המידע האנונימי. 
55  תקצר היריעה מלהרחיב על ההבדלים בין חקירה ובין בירור מקדמי. גם בית המשפט העליון ראה בפעולות חקירה משטרתיות חלק מהבדיקות המקדימות, 
לרבות בדיקות הנערכות על ידי הפרקליטות. הקושי נעוץ, בין היתר, בכך שמדובר בשני הליכים על אותו רצף ולא בהליכים בדידים. ככלל, פעולות בירור מקדמי יהיו 
מצומצמות בהיקפן, יתמקדו בבדיקת אמינות התלונה, יכללו בדיקה של מסמכים וראיות שכבר הוגשו עם קבלת התלונה או בעקבותיה, לא יכללו פעולות חקירה שיש 

בהן פגיעה קשה בזכויות הנילון )כגון חיפושים(, וברוב המקרים אף תימנע במסגרתן חקירת הנילון.
56  גביזון, ה”ש 10 לעיל, בעמ’ 101.

57  בין הנסיבות המצדיקות לדעתנו בירור מוקדם, גם כאשר החומר לא מגיע כדי “ידיעה” על ביצוע עבירה, ניתן למנות מצבים שבהם מדובר באיש ציבור בכיר; 
בחשדות לעבירות שיש עניין ציבורי רב בחקירתן; בחשוד בעל עבר פלילי עשיר ו/או כשיש חשש שהוא יחזור ויבצע עבירות נוספות; וכאשר יש בחומר פוטנציאל 

מהיר וקל לאיתור ראיות נוספות. 
58  ע”פ 464/64 בכר נ’ היועץ המשפטי לממשלה, פ”ד יט)1( 397 )1965(; יעקב קדמי, על הדין בפלילים, חלק שני )1995(, 918 )סעיף ו(.

59  רע”פ בן חיים, ה”ש 32 לעיל. בעבר נדרשה הסכמה בלבד - עניין אל נקיב, ה”ש 44 לעיל; ע”פ 34/52 היועץ המשפטי לממשלה נ’ אהרונוביץ, פ”ד ח 655 )1954(.
60  כדוגמת הבדיקה שנערכה עם קבלת התלונות נגד הרב מצגר, ובטרם העברת החומר לחקירת המשטרה - בג”ץ 3495/06 מצגר נ’ היועץ המשפטי לממשלה, 

נבו )2007(.
61  דנג”ץ 1396/02 התנועה למען איכות השלטון בישראל נ’ היועץ המשפטי לממשלה, פדאור 21-1-02 )2002( )דחיית עתירה לדיון נוסף על החלטת היועץ 

המשפטי לממשלה שלא לקיים חקירה פלילית, אלא בדיקה מקדמית בלבד, בעקבות תלונה נגד מי שכיהנה כיו”ר הרשות לניירות ערך(.
62  בג”ץ נמרודי, ה”ש 12 לעיל, סעיף 21 לפסק הדין.

63  דנג”ץ נמרודי, ה”ש 2 לעיל, בעמ’ 4.
64  דוגמת בג”ץ 8749/06 עמותת ‘אומץ’ - אזרחים למען מינהל תקין וצדק חברתי ומשפטי נ’ היועץ המשפטי לממשלה, נבו )2006(, בעניין חשדות לקבלת עטי 

יוקרה על ידי ראש הממשלה לשעבר אהוד אולמרט, וגם בפרשת בן-אליעזר, ה”ש 37 לעיל.
65  ראו גם בג”ץ 1113/07 נסים צדוק נ’ ראש אח”מ, פדאור 850-29-08 )2008(. העותר, שהיה נשוא תחקיר טלוויזיוני של התוכנית כלבוטק, טען כי יש לפתוח 
בחקירה נגד רפי גינת ועובדים נוספים בתוכנית זו, בגין עבירות שלטענתו ביצעו במסגרת הכנת התוכנית. דחיית העתירה, על ידי בית המשפט העליון, המבוססת על 

כך שהתלונה הייתה מופרכת על פניה, מציגה, בין היתר, מקרה נוסף של ניסיון “לחסל חשבונות” עם אדם שחשף את קלונו של המתלונן-העותר ברבים. 
66  דוגמת פתיחה בחקירה נגד שופט לפי סעיף 12 לחוק יסוד: השפיטה, פתיחת חקירה נגד ראש ממשלה לפי סעיף 17)א( לחוק יסוד: הממשלה, העמדה לדין לפי 

סעיפים 9)ב(, 133, 134, עבירות לפי פרק ז’, ופרק ח’ סימן א1, ועבירות רבות אחרות בחוק העונשין, תשל”ז-1977.
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