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מבקר המדינה
	תיק: בצ"מ 2/02 




	מפלגת העבודה הישראלית
	המבקשת:ב

	ע"י ב"כ עו"ד אלדד יניב
	


	נ  ג  ד
	


	1. מפלגת עם אחד
	המשיבים:ו

	2. ח"כ עמיר פרץ

שניהם ע"י ב"כ עוה"ד בועז בן צור ועודד נשר


	

	3. נעמ"ת – נשים עובדות ומתנדבות

ע"י ב"כ עו"ד אביתר אנגלרד


	

	4. ההסתדרות החדשה

ע"י ב"כ עוה"ד אלון לוין, דב קיבלוביץ וליאור כץ
	


ה ח ל ט ה
1. המבקשת, מפלגת העבודה הישראלית, הגישה ביום 17.12.02 בקשה למתן צו מניעה כנגד המשיבים לפי סעיף 8ו לחוק מימון מפלגות, התשל"ג-1973. המשיבה 1 היא מפלגת עם אחד (להלן – עם אחד).  היא הגישה רשימת מועמדים בבחירות לכנסת 
ה-16, ובראשה המשיב 2, יו"ר המפלגה ח"כ עמיר פרץ. ח"כ פרץ נושא גם בתפקיד יו"ר הסתדרות העובדים החדשה, היא המשיבה 4 (להלן – ההסתדרות). המשיבה 3, נעמ"ת – נשים עובדות ומתנדבות (להלן – נעמת), היא ארגון נשים המאוגד כעמותה, והיא פועלת במסגרת ההסתדרות החדשה. 
ביום 25.12.03 נערך בפני דיון בבקשה.
טענות הצדדים
2. לטענת המבקשת, עוברים עם אחד וח"כ פרץ על הוראות חוק מימון מפלגות באמצעות פרסום מודעות בעיתונות מטעם ההסתדרות ונעמת, המזוהים עם עם אחד ועם ח"כ פרץ ונשלטים על-ידם. מודעות אלה, על-פי הטענה, מקדמות את האינטרסים של עם אחד ושל ח"כ פרץ בבחירות לכנסת ה-16. בכך מנסים המשיבים לעקוף את חוק מימון מפלגות על-ידי סיוע לעם אחד ולח"כ פרץ בדרך פסולה. 
3. לביסוס טענתה, הציגה בפני המבקשת 3 מודעות שפורסמו בעיתונות:
(1) מודעה שבה נכתב: "רבותי, אי אפשר בלי גבירותי", ותוכנה קריאה לרשימות מועמדים להציב נשים במקומות ריאליים. המודעה חתומה על-ידי "קואליציית ארגוני הנשים לקידום נשים בפוליטיקה: כ"ן, ויצו, נעמת, שדולת הנשים בישראל". מודעה זו תכונה להלן "מודעת קואליציית הנשים". 
(2) מודעה שבה נכתב: "עובדי התעש אומרים תודה!" ותוכנה הבעת תודה מטעם עובדי תעש למי שתמכו "במאבקם בדרך לחתימת ההסכם אשר מנע את התמוטטות התעש". רשימת מקבלי התודה המפורטת במודעה היא, לפי סדר זה: ח"כ פרץ ומר שלמה שני מההסתדרות החדשה; שר האוצר והחשב הכללי; מנכ"ל משרד ראש הממשלה; חברי ועדת הכספים של הכנסת ויושב הראש שלה. המודעה חתומה ע"י "הארגון הארצי של עובדי התעשייה הצבאית לישראל בע"מ (תעש) – המזכירות הארצית – ההסתדרות החדשה". מודעה זו תכונה להלן "מודעת עובדי תעש".
(3) מודעה שבה נכתב: "עד 260 ש"ח תוספת יוקר לכל השכירים במשק", וכן: "טוב שיש מי שדואג לנו". תוכן המודעה, אשר חתומה על-ידי ההסתדרות, הוא הצבעה על ההישג שהשיגה ההסתדרות בחתימה על הסכם תוספת היוקר.  מודעה זו היא חלק ממסע הסברה שעורכת ההסתדרות בנושא הסכם תוספת היוקר, שיכונה להלן "קמפיין תוספת היוקר".  
4. בתגובותיהם כפרו המשיבים בטענות מפלגת העבודה. ראשית, הם דחו את הטענה כי יש זהות בין ההסתדרות לבין עם אחד וח"כ פרץ.  לדבריהם, ההסתדרות מורכבת ממפלגות שונות והנהגתה מורכבת מקואליציה של מרביתן; וממילא אין הציבור מזהה את הישגי ההסתדרות עם הישגי עם אחד והעומד בראשה דווקא. 
5. באשר לקמפיין תוספת היוקר טענה ההסתדרות, כי קמפיין זה תוכנן ואושר בטרם הוחלט על עריכת הבחירות, ואין לו כל קשר אליהן. מדובר בקמפיין שגרתי, שכמוהו נוהגת ההסתדרות לערוך מעת לעת, ומטרתו ליידע את ציבור השכירים והגמלאים לגבי המגיע לו בעקבות המאבק שניהלה ההסתדרות. תזמון הקמפיין נקבע בשל מועד מימוש הסכם תוספת היוקר – ינואר 2003, ותכליתו יצירת קשר בין ההסתדרות לבין ציבור השכירים והגמלאים ועידוד מצטרפים חדשים. ההסתדרות, וכמוה עם אחד, הכחישו כל מעורבות של האחרונה בתכנון המודעות, בצורתן, בתוכנן או בפרסומן.

עוד ציינו ההסתדרות ועם אחד, כי בהליך, שהתנהל בפני יו"ר ועדת הבחירות המרכזית, בבקשה שהגישה סיעת העבודה למתן צו מניעה ביחס לקמפיין תוספת היוקר מכוח חוק הבחירות (דרכי תעמולה), התשי"ט-1959, הגיעו הצדדים להסכמה, כי ההסתדרות תוכל לפרסם את המודעה בארבעה מועדים נוספים עד ליום 7.1.03. הסכמה זו קיבלה תוקף של החלטה. נוכח ההסכמה, כך נטען, מנועה מפלגת העבודה מלטעון נגד ביצוע הקמפיין בפני מבקר המדינה. 

6. באשר למודעת קואליציית הנשים, טענה נעמת, כי מפלגת העבודה לא הראתה באיזה אופן מקדמת המודעה את האינטרסים של עם אחד ושל ח"כ פרץ. מטרתה העיקרית של נעמת, כך נטען, היא קידום מעמדן של הנשים בישראל בכל התחומים, ובמסגרת זו היא חברה בקואליציית ארגוני הנשים לקידום נשים בפוליטיקה, אשר פרסמה את המודעה. נעמת כפרה מכל וכל בטענת מפלגת העבודה כי היא זו שמימנה למעשה את המודעה. לטענתה, כלל הארגונים החתומים על המודעה, מימנו את המודעה, והיא המציאה מסמכים התומכים בטענה זו. נעמת הוסיפה, כי המודעה אינה אלא פרסום חוזר לקמפיין שנערך בבחירות קודמות, שאז עמדה בראשה חברת מפלגת העבודה.

7. באשר למודעת עובדי תעש נטען, כי זו לא פורסמה מטעם ההסתדרות, אלא מטעם ארגון עובדי תעש, ולהסתדרות לא היה כל קשר אליה.  ארגון עובדי תעש לא צורף כמשיב לבקשה.

המסגרת הנורמטיבית

8. סעיף 8(א) לחוק מימון מפלגות אוסר על  סיעה ורשימת מועמדים (אשר יכונו להלן יחד – סיעה) לקבל, במישרין או בעקיפין, כל תרומה מתאגיד. סעיפים 8(ב) ו-(ג) מגבילים את סכום התרומה שסיעה רשאית לקבל ממי שאיננו תאגיד. סכום התרומה המרבי לשנת 2002 עומד על 900 שקלים חדשים לאדם ובני ביתו הסמוכים אל שולחנו, ובשנת 2003, שבה מתקיימות בחירות לכנסת – 1,800 שקלים חדשים.
9. תרומה לסיעה אינה חייבת להיות בכסף דווקא. היא יכולה להיות גם בשווה כסף, לרבות באמצעות פרסום תעמולת בחירות לטובת הסיעה על-חשבון התורם (ראו לעניין זה את הדין וחשבון של מבקר המדינה על תוצאות ביקורת חשבונות הסיעות לתקופת הבחירות לכנסת החמש-עשרה, עמ' 4-1).
10. חוק מימון מפלגות הטיל על מבקר המדינה לבקר את חשבונות הסיעות בבחירות לכנסת, במטרה לבדוק אם קיימו את הוראות חוק מימון מפלגות ואת הנחיות מבקר המדינה, בין היתר, בעניין קבלת תרומות. ביקורת חשבונות הסיעות לתקופת הבחירות נעשית, על-פי החוק, לאחר הבחירות, וממצאי הביקורת מתפרסמים בדין וחשבון שמגיש המבקר ליו"ר הכנסת. על סיעות שלא מילאו את דרישות החוק מוטלות סנקציות כספיות. 
11. בחוק מימון מפלגות (תיקון מס' 24 והוראת שעה), התשס"ג-2002, אשר נתקבל בכנסת ביום 13.11.02, נוספה לחוק, כהוראת שעה, סמכות נוספת למבקר. זוהי הסמכות ליתן צו למניעת הפרה של חוק מימון מפלגות או הנחיות מבקר המדינה בעניין קבלת תרומות בשעת מעשה, להבדיל מדוח הניתן בדיעבד. סמכות זו נקבעה בסעיף 8ו לחוק מימון מפלגות, הקובע כך: 

	הובאו בפני מבקר המדינה ראיות ברורות ומשכנעות לכך שסיעה או רשימת מועמדים,  בתקופה שמיום פרסומו של חוק זה ועד יום הבחירות, מפרה הפרה של ממש את הוראות חוק מימון מפלגות, התשל"ג-1973  (להלן – חוק מימון מפלגות), הוראות חוק זה או הנחיות מבקר המדינה, בענין קבלת תרומות, רשאי הוא, בצו, ליתן הוראות לסיעה, לרשימת המועמדים או לגורם אחר, לשם מניעת המשך ההפרה; צו לפי סעיף קטן זה יינתן לאחר שניתנה לסיעה, לרשימת המועמדים או לגורם אחר כאמור, הזדמנות להעלות טענותיהם לפניו, בכתב או בעל פה.
	(א)
	8ו.
	צו מניעה של מבקר המדינה 

	מבקר המדינה רשאי לקבוע את דרכי הפניה אליו לפי סעיף זה, את המסמכים והראיות שיצורפו לפניה ואת סדרי הדיון בה.
	(ב)
	
	

	אין באמור בסעיף זה כדי לגרוע מסמכויות מבקר המדינה לפי הוראות חוק מימון מפלגות, הוראות חוק זה והנחיות מבקר המדינה והוא לא יהיה כבול בהפעלתן לצווים שנתן או לממצאים שקבע לענין סעיף זה.
	(ג) 
	
	


התיקון פורסם ברשומות ביום 14.11.02.

12.   סעיף 8ו(א) לחוק מימון מפלגות קובע כמה תנאים למתן צו מניעה על-ידי המבקר:

(1) סיעה מפרה את חוק מימון מפלגות או את הנחיות מבקר המדינה בעניין קבלת תרומות;
(2) ההפרה היא "הפרה של ממש";
(3) הובאו בפני מבקר המדינה ראיות ברורות ומשכנעות להפרה זו. 
אעמוד בקצרה על תנאים אלה.

13. התנאי הראשון הוא, כי הפרת חוק מימון מפלגות על-ידי סיעה, היא בעניין קבלת תרומות. כך, למשל, אם יתברר למבקר המדינה כי סיעה אוספת  תרומות מתאגידים, רשאי הוא ליתן צו מניעה כנגדה. כך הוא גם אם הסיעה אוספת תרומות בסכומים שהם מעל למותר, או שהיא מקבלת תרומות בעילום שם, או שאין היא מוציאה קבלות כנגד התרומות.
ביטוי אחר להפרת חוק מימון מפלגות בעניין קבלת תרומות הוא פעילות פוליטית שעושים גופים חוץ מפלגתיים. על תופעה זו עמדתי בהרחבה בדין וחשבון על תוצאות ביקורת חשבונות הסיעות לתקופת הבחירות לכנסת החמש-עשרה, בעמ'
 4-1). על-פי הנאמר שם, תיחשב עשייה פוליטית של גוף חוץ מפלגתי כתרומה לסיעה אם היא לטובתה של אותה סיעה, ומתקיימת זיקה ארגונית בין הסיעה לבין אותו גוף.  

משמעות נוספת שיש לתנאי הראשון הוא, כי מבקר המדינה אינו רשאי לתת צו מניעה כנגד הפרה של הוראות חוק מימון מפלגות בעניינים שאינם קשורים לקבלת תרומות. אם, למשל, יתברר למבקר, כי סיעה מוציאה במערכת הבחירות סכומים מעבר למותר לה, לא יוכל הוא ליתן צו מניעה בעניין זה, ובידו רק להזהיר את הסיעה, ולדווח על כך בדין וחשבון שיוגש ליו"ר הכנסת לאחר הבחירות.

14. התנאי השני הוא, כי הפרת החוק בעניין קבלת תרומות היא "הפרה של ממש". בקבעו תנאי זה, ביקש המחוקק לצמצם את סמכותו של המבקר ליתן צו מניעה למקרים חמורים של הפרת החוק, ולא להחילה על כל הפרה. יודגש, כי אבחנה זו, ככל שהיא נוגעת לעצם הסמכות, אינה קיימת, כמובן, ביחס לדין וחשבון הניתן בדיעבד. היא נגזרת מהקושי הנלווה למתן צו מניעה בכלל, ובתחום העומד בלבה של הדמוקרטיה בפרט – הבחירות לכנסת (על קושי זה עוד אעמוד בהמשך).
"הפרה של ממש" היא הפרה היורדת לשורש המגבלות בעניין קבלת תרומות שבחוק מימון מפלגות, ויש בה לסכן את הערכים שעליהם הן נועדו להגן: שמירה על עקרון השוויון בבחירות ומניעת תלותם של נבחרי הציבור בבעלי הון. אמנם, כל הפרה של החוק הפרה היא; אך אין משקלה של הפרה יחידה וחד-פעמית הנעשית מתוך רשלנות כמשקלה של הפרה שיטתית ומכוונת של החוק; ואין השלכתה של סטייה קלה מהמותר כזאת של סטייה גדולה. מבקר המדינה נוהג להתחשב במאפיינים כגון אלה של הפרות החוק גם בבואו להמליץ בדוח שלאחר הבחירות על הסנקציה הכספית שתוטל על סיעה בגינן. 
15. התנאי השלישי קובע רף ראייתי גבוה להפעלת סמכותו של מבקר המדינה. לא די בראיות לכאורה על-מנת להוציא צו מניעה; לא די אף ברמה הראייתית של מאזן ההסתברויות, הדרושה במשפט אזרחי: נדרשות ראיות חזקות, ברורות ומשכנעות. אמת מידה זו, שקבע המחוקק, מקובלת במקרים של הפעלת סמכות מינהלית הפוגעת בזכויות יסוד (ראו לעניין זה בג"ץ 7015/02 עג'ורי נ' מפקד כוחות צה"ל, פ"ד נו(6) 352; דנג"צ 7070/99 פרטיה  נ' שר הפנים, לא פורסם; בג"צ 6897/95 כהנא נ' תת-ניצב דוד קרויזר, פ"ד מט(4), 853). אפשר שגם ראיות נסיבתיות בהצטברותן תהיינה ברורות ומשכנעות.  
על המבקש ממבקר המדינה צו מניעה לצרף לבקשתו ראיות ברורות ומשכנעות ביחס לכל אחד מרכיבי ההפרה הנטענת. כאשר מדובר בטענה של הפרת החוק באמצעות תעמולת בחירות של גוף חוץ מפלגתי, על מבקש הצו לבסס בראיות הן את היות הפעילות בגדר "תעמולת בחירות" לטובת סיעה, והן את קיומה של זיקה ארגונית בין הסיעה ובין הגוף החוץ מפלגתי.
16. תנאים אלה שנקבעו בחוק הם בבחינת "תנאים בלעדיהם אין", ורק בהתקיימם רשאי מבקר המדינה להפעיל את סמכותו ליתן צו מניעה. 
17. לא בכדי העמיד המחוקק את הדרישות המחמירות להוצאת צו מניעה. הוצאת צו מניעה נגד פעילות המוגנת על-ידי עיקרון חופש הביטוי, גם אם היא בבחינת הפרה של החוק, שונה היא מנקיטת סנקציה בגין אותה הפרה בדיעבד (לעניין זה השוו ע"א 214/89 אבנרי נ' שפירא, פ"ד מג(3) 840). עוצמת הפגיעה בחופש הביטוי שגורם צו המניעה היא גדולה יותר. השלכותיה של טעות בהכרעה בעניין זה הן חמורות יותר. אמת, הימנעות ממתן צו מניעה עלולה להותיר פעילות אסורה ללא סעד ראוי.  נקיטת סנקציה בדיעבד עלולה להיות בבחינת "מאוחר מדי" בהעדר יכולת להשיב את התועלת שהביאה לסיעה הפעילות האסורה. 
אך עדיין, מצווה מבקר המדינה לנקוט זהירות יתרה בבואו להוציא צו מניעה. לשם כך נקבעו התנאים המחמירים לעצם הפעלת הסמכות, מחמירים יותר מאלה הנדרשים לצורך נקיטת סנקציה כספית בדיעבד. לשם כך גם ניתן למבקר שיקול דעת אימתי להפעיל את סמכותו. מבקר המדינה מצווה לאזן בין הערכים המעורבים בהכרעה: חופש הביטוי והבעת הדעה מזה, והגנה על הערכים העומדים ביסוד חוק מימון מפלגות מזה. בין היתר, מבקר המדינה ישקול אם עוצמת הפגיעה בחוק מימון מפלגות היא כזו המצדיקה פגיעה בחופש הביטוי על דרך של צו מניעה, ואם צו מניעה הוא סעד מידתי במקרה המובא לפניו. המבקר ישקול עד כמה יציבה היא התשתית העובדתית העומדת בבסיס הבקשה להוצאת הצו. ודוק: גם אם הובאו בבקשה בפני מבקר המדינה ראיות הנחזות על פניהן להיות ברורות ומשכנעות, עדיין יש לזכור כי מדובר בהכרעה הנעשית תחת לחץ זמן, ואפשר שבדיקה מעמיקה יותר, הנעשית בדיעבד, תוביל למסקנה אחרת. 

פרסומים של ההסתדרות

18. בבקשה שלפני, טוענת מפלגת העבודה כי ההסתדרות מפרסמת תעמולת בחירות לטובת מפלגת עם אחד והעומד בראשה. זוהי טענה לפעילות חוץ מפלגתית שהיא בבחינת תרומה אסורה לסיעה, אם בשל שווי התרומה, ואם משום שהיא ניתנת על-ידי תאגיד. 

את טענת מפלגת העבודה יש לבחון לאור אמות המידה לבחינת תעמולת בחירות שעושים גופים חוץ מפלגתיים. אלא שההסתדרות היא גוף חוץ מפלגתי בעל מאפיינים מיוחדים.
19. מאפיין ייחודי אחד הוא, שהנהגת ההסתדרות נבחרת על בסיס מפלגתי. בית נבחרי ההסתדרות, המוסד הייצוגי של ההסתדרות, מורכב מנציגי סיעות, שלחלקן זיקה ישירה למפלגות הפועלות במישור הלאומי. גם יו"ר ההסתדרות נבחר מקרב מועמדים שמציגות הסיעות. המבנה הפוליטי של ההסתדרות, החופף בחלקו את המערך הפוליטי הלאומי, מושרש בחיים הציבוריים במדינה, עוד מלפני קום המדינה. ייתכן שאין זה המבנה היחיד האפשרי. אולם זהו המבנה הקיים, והוא אף קיבל הכרה מפורשת של המחוקק. כך, לדוגמא, חוק מימון מפלגות עצמו, בסעיף 17, קובע הסדר מיוחד לעניין הכנסות שקיבלו סיעות או הוצאות שהוציאו במסגרת פעילותן בהסתדרות. סעיף 13א1 לחוק חסינות חברי הכנסת, זכויותיהם וחובותיהם, התשי"א-1951, קובע הוראה מיוחדת לעניין כהונתו של חבר הכנסת בתפקיד יושב ראש ההסתדרות החדשה והסתדרות העובדים הלאומית: כהונה כזו מותרת היא, כסייג לכלל האוסר על חברי כנסת לכהן כנבחרים בגופים ציבוריים. סייג זה נקבע במטרה מוצהרת לאפשר ייצוג של האיגודים המקצועיים בכנסת (ראו דברי מציע החוק, ח"כ יוסי כץ בעת הבאת החוק למליאת הכנסת לקריאה ראשונה, דברי הכנסת הארבע-עשרה, עמ' 919). 
20. מאפיין ייחודי שני הוא, מעמדה הציבורי של ההסתדרות והיקף פעילותה. ההסתדרות היא ארגון העובדים הגדול בישראל. היא פועלת במגוון רחב של תחומים ומספקת שירותים שונים לציבור רחב, מהם שירותים חיוניים. היא מייצגת ציבור גדול של אנשים בעלי השקפות פוליטיות שונות. חלק מכספיה מקורו באנשים המשלמים לה דמי טיפול ארגוני-מקצועי מכוח חוק וללא בחירה (סעיף 25(א)(3ב) לחוק הגנת השכר, התשי"ח-1958).
21. מהן המסקנות הנגזרות ממאפייניה המיוחדים של ההסתדרות כגוף חוץ מפלגתי לעניין החלת המגבלות בעניין תרומות שבחוק מימון מפלגות? ראשית, מובן הוא כי שאלת הזיקה הארגונית בין ההסתדרות לבין הסיעות המתמודדות בכנסת איננה עומדת לבחינה, הואיל והיא מובנית בתוך השיטה. מצב זה מקים בהסתדרות סיכון מיוחד: כל זמן שהשיטה אינה מונעת מסיעה הפעילה במישור הפוליטי-לאומי לפעול גם במישור הפוליטי-הסתדרותי, ואף להנהיג את ההסתדרות, קם חשש לניצול משאבי ההסתדרות לטובת קידום האינטרסים של אותה סיעה במישור הלאומי, דבר אשר לכולי עלמא אסור לפי חוק מימון מפלגות. 
22. יש לזכור, כי ככלל, חוק מימון מפלגות מחייב אנשי ציבור לבחור אם לקיים פעילות ציבורית במסגרת מפלגות או במסגרת גופים חוץ מפלגתיים, אם ברצונם להבטיח את קיום הוראות חוק מימון מפלגות. פעילות ציבורית במסגרת מפלגתית וחוץ מפלגתית גם יחד, עשויה להקים זיקה ארגונית באופן שפעילות הגוף החוץ מפלגתי תיחשב תרומה לסיעה. 

על עקרון הניתוק וההפרדה עמדתי בדין וחשבון על תוצאות ביקורת חשבונות הסיעות לתקופת הבחירות לכנסת החמש-עשרה (בעמ'  7-1 – 8-1):

"...ההפרדה בין הארגון לסיעה צריך שתיעשה, וצריך שתיראה. כך, למשל, חייב אדם, שהיה פעיל בארגון, ובחר לפעול בשורות הסיעה, אם כחבר ברשימתה בבחירות ואם בדרך אחרת, לנתק עצמו מהארגון...

הנה כי כן, חוק מימון מפלגות אינו אוסר על פעילות פוליטית של גופים חוץ מפלגתיים. הוא דורש, כי פעילות כזו, אשר אין לה הגבלות במקורות המימון שלה, תהיה מנותקת לחלוטין מפעילות מפלגתית, אשר מהווה בסיס להחזקה במוסרות השלטון. לכל אדם וקבוצה זכות מלאה לקחת חלק בפעילות פוליטית. הבחירה בידיהם אם לעשות זאת במסגרת מפלגתית-פרלמנטרית, או במסגרת חוץ-מפלגתית. משבחרו במסגרת האחת, חובתם להרחיק עצמם מהמסגרת האחרת, ככל שמעורבות כזו עלולה להוביל לעקיפת מגבלות חוק המימון."

23. הכלל המחייב הפרדה ארגונית בין גופים חוץ מפלגתיים לבין סיעות, אשר מצמצם את הסיכון לתרומות אסורות מצד גופים חוץ מפלגתיים, אינו חל בהסתדרות. המסקנה המתחייבת מכך היא, שעל ההסתדרות להימנע מכל פעולה שיש בה משום תעמולת בחירות. עליה לשמור על מרחק ביטחון מעיסוק בתעמולת בחירות. העיסוק בתעמולת בחירות לא רק שהוא מנוגד לחוק מימון מפלגות, אלא יש בו גם משום הפרת אמונים כלפי כלל חברי ההסתדרות ומשלמי דמי טיפול ארגוני-מקצועי, המממנים מכיסם את פעילות ההסתדרות.
יצויין, כי ההסתדרות אינה חולקת על עמדה זו. נהלי ההסתדרות, אשר צורפו לתגובתה, אוסרים על שימוש במשאבי ההסתדרות לשם ביצוע פעילות מפלגתית או תעמולת בחירות. 
24. מסקנה אחרת הנגזרת מהמאפיינים המיוחדים של ההסתדרות כגוף חוץ מפלגתי נוגעת לאופן שבו יש לבחון פרסומים של ההסתדרות לצורך הקשר שלה עם הציבור. ההסתדרות, כאמור, היא ארגון גדול המספק שירותים רבים לציבור גדול של אנשים.  ההסתדרות שומרת, במסגרת פעילותה השוטפת, על קשר עם הציבור, לרבות באמצעות פרסומים ברבים בדבר הישגיה, זכויות העובדים והגמלאים, ושירותים שונים שהיא מספקת. הנושאים שבהם עוסקת ההסתדרות עומדים לעיתים על סדר היום הלאומי. לפיכך, ובשל הזיקה הארגונית המובנית, חשופה ההסתדרות לטענה כי פרסומיה נועדו לקדם את האינטרסים של הסיעה השלטת בהנהגתה. יחד עם ההקפדה על כך שההסתדרות לא תעסוק בתעמולת בחירות, יש להיזהר שלא לפגוע ביכולתה לערוך פעולות אשר הן החיוניות לשמירת הקשר  עם הציבור.
25. לעניין זה, אפשר להקיש מהדין האוסר על שימוש בנכסי הציבור לצורך תעמולת בחירות (סעיף 2א לחוק הבחירות (דרכי תעמולה), התשי"ט-1959). הפרשנות לסעיף 
2א הנ"ל, כפי שהיא מופיעה בפסיקה, ובהחלטות של יו"ר ועדת הבחירות המרכזית,  סבה על המונח "תעמולת בחירות" ועל השיקולים הרלוואנטיים להכרעה בשאלה, אם פרסום נתון, בנסיבות נתונות, עולה כדי תעמולת בחירות (ראו, בין היתר, בג"צ 869/92 זוילי נ' יו"ר ועדת הבחירות המרכזית לכנסת השלוש-עשרה, פ"ד מו(2) 692; תב"כ 1/93 סיעת "צומת" נ' ממשלת ישראל, פ"ד מז(3) 353; תר"מ 2/83 נאות נ' עיריית חיפה, פ"ד לז(4) 183; תב"כ 1/90 לורך נ' שר החקלאות, פורסם בקובץ החלטות והנחיות של ועדת הבחירות המרכזית לכנסת השלוש-עשרה, עמ' 80; תר"מ 1/98 מוסקוביץ נ' ראש עיריית צפת, פורסם בקובץ החלטות של ועדת הבחירות המרכזית לכנסת ה-15 ולראש הממשלה מהבחירות לרשויות המקומיות שהתקיימו בנובמבר 1998, עמ' 65). 
הדין הוא, בתמצית, כי הדיבור "תעמולת בחירות" פירושו ניסיון לשכנע בקיומו של מצב דברים מסוים או להשפיע על מי מהציבור להאמין ברעיון פלוני, הנעשה בקשר לבחירות, ושיהיה בו כדי להשפיע על המשתתפים בבחירות אלה (תב"כ 1/93 הנ"ל, בעמ' 356-357). השיקולים הרלוואנטיים הם, בין היתר, תוכן הפרסום, צורתו, היקפו, עיתויו, האם הוא חורג מהמתחייב לשמירה על קשר עם הציבור וההקשר הכולל של הדברים. עוד נפסק, שגם השפעה עקיפה על הבוחר יכולה להיחשב תעמולת בחירות, אולם במקרה שלפרסום יש לצד הערך התעמולתי גם ערך נוסף – עיתונאי, אומנותי או אחר – השאלה תהיה מהו האפקט הדומיננטי שלו, כפי שהוא משפיע על המתבונן הסביר; והכל, לפי נסיבות העניין .

26. גם הנחיית היועץ המשפטי לממשלה משנת 1985, בעניין  איסור על תעמולת בחירות במימון כספי גוף מבוקר, מסייעת בקביעת אמת מידה לבחינת פרסומים של ההסתדרות. בהנחיה זו מנויים סימנים המבחינים בין פרסום שלגוף ציבורי יש עניין אמיתי בהפצתו, לצורך הקשר עם הציבור, לבין פרסום שהוא בבחינת תעמולת בחירות.  
27. הכרעת מבקר המדינה אינה מתמצית בשאלה אם ב"תעמולת בחירות" מדובר, שכן סמכותו של המבקר היא לקבוע אם מדובר בתרומה לסיעה. לפיכך, על המבקר לבחון  אם יש במסר שנטען כי הוא מהווה תעמולה כדי לקדם את עניינם של סיעה או מועמד מסויימים. לפיכך, ובמובחן מהפסיקה שדנה בחוק הבחירות (דרכי תעמולה), יש מקום לתת משקל גם לכוונתם הסובייקטיבית של יוצרי הפרסום, ולא רק לתוצאה. 
מן הכלל אל הפרט
28. כאמור, עיקר הבקשה לצו מניעה סב על שלושה פרסומים: קמפיין תוספת היוקר; מודעת ארגון עובדי תע"ש; ומודעת קואליציית הנשים. אדון בהם מהקל אל הכבד.  
29. מודעת קואליציית הנשים קוראת לסיעות ולרשימות המועמדים להציב נשים במקומות ריאליים ברשימות לכנסת. המודעה חתומה ע"י "קואליציית ארגוני הנשים לקידום נשים בפוליטיקה: כ"ן, ויצו, נעמת, שדולת הנשים בישראל". 
במודעה אין מסר מפורש הקורא להצביע בעד סיעה מסויימת דווקא. גם לא מצאתי בטיעוני מפלגת העבודה הסבר לטענתה שהמודעה היא בבחינת תעמולת בחירות לטובת עם אחד. אמנם, המודעה חתומה גם ע"י נעמת, שבראשה עומדת חברה בעם אחד. אולם חתומים עליה ארגוני נשים נוספים, ולא הובאה כל ראיה לכך שארגונים אלה מבקשים לקדם את האינטרסים של עם אחד. הסברה של נעמת, כי המודעה היא חלק מהמאבק שהיא שותפה לו לקידום מעמדן של הנשים בפוליטיקה לא נסתר. גם לא הובאה כל ראיה לסתור את דבריה, אשר נתמכו במסמכים, כי מימון המודעה התחלק באופן שווה בין כל ארגוני הנשים החתומים עליה. 
בנסיבות אלה, לא מצאתי עילה לתת צו מניעה נגד פרסום מודעה זו. 

30. מודעת עובדי תעש מודה ל"תומכים במאבקם [של עובדי תעש - א.ג.] בדרך לחתימת ההסכם אשר מנע את התמוטטות התעש". המודעה נוקבת בשמו של יו"ר ההסתדרות, ח"כ פרץ, בראש רשימת מקבלי התודה. אכן, ציון השם עשוי לשמש סימן לכאורה לתעמולת בחירות. אך בהתחשב במכלול הפרטים, ובהם נסיבות פרסום המודעה וציון שמותיהם של גורמים נוספים (בהם שר האוצר ויו"ר ועדת הכספים של הכנסת), אין בידי ראיות ברורות ומשכנעות לקבוע, כי מדובר בתרומה לעם אחד.  
31. קמפיין תוספת היוקר הוא זה המעורר קושי של ממש, והוא מעלה כמה שאלות: האחת, האם מנועה מפלגת העבודה מלבקש צו מניעה כנגדו, נוכח ההסכמה אליה הגיעה עם ההסתדרות בדיון בפני יו"ר ועדת הבחירות המרכזית; השנייה, האם הישג ההסתדרות בהסכם תוספת היוקר מזוהה עם עם אחד ועם ח"כ פרץ באופן שהקמפיין, גם ללא אזכור מפורש של אלה, עשוי להיות בבחינת תעמולת בחירות לטובתם; והשלישית, אם הקמפיין חורג מהדרוש להסתדרות לשם שמירת הקשר עם הציבור. 
לא ראיתי הכרח להכריע בשאלה הראשונה, נוכח המסקנה אליה הגעתי לגוף העניין. אולם בהכרעתי לגוף העניין ייחסתי משקל לעובדה, כי מפלגת העבודה מוכנה הייתה להכיר בכך שהקמפיין איננו בבחינת תעמולת בחירות עד 7.1.03, שכן הכרה זו עומדת בבסיס ההסכמה שאליה הגיעה עם עם אחד ועם ההסתדרות בהליך בפני יו"ר ועדת הבחירות. 

בשאלה השנייה, סבורני, כי בעיני המתבונן הסביר, המעורה בחיים הציבוריים בארץ, עשויים הישגי ההסתדרות להיות מזוהים עם ח"כ פרץ ועם עם אחד. לפיכך, הימנעות מציון שמם של ח"כ פרץ ועם אחד בפרסומים של ההסתדרות ומהתייחסות מפורשת אליהם ואל הישגיהם, כשלעצמה אינה שוללת אפשרות לראות בפרסומים של ההסתדרות תעמולת בחירות לטובתם. 

במוקד ההכרעה עומדת אפוא השאלה השלישית, והיא אם בעריכת הקמפיין חרגה ההסתדרות מהמידה המתחייבת לשם שמירה על קשר עם הציבור. בשאלה זו התלבטתי. מן הצד האחד, עמדו לפני טענותיה של ההסתדרות לעניין תכליתו של הקמפיין ועיתויו מבחינת הקשר עם הציבור. מן הצד האחר, עמד לנגד עיני היקפו העצום של הקמפיין: הוא כלל מודעות בגודל עמודים שלמים בעיתונים, ועלותו, על-פי נתונים שהמציאה ההסתדרות קרוב ל-4 מליון ש"ח (מתוכם כ-1.8 מליון ש"ח עבור מודעות במהלך סכסוך העבודה, שהוצאו בטרם הוחלט על מועד הבחירות, וכ-2 מליון ש"ח עבור מודעות לאחר שהושג ההסכם, ולאחר שנקבע מועד הבחירות). ביקשתי מההסתדרות נתונים אודות קמפיינים דומים שערכה בעבר, וכן מסמכים אודות תהליך קבלת ההחלטות לעריכת הקמפיין. לא מצאתי במסמכים שהומצאו לי תשובות לכל השאלות, אך עולה מהם כי גם בעבר ערכה ההסתדרות קמפיינים בסדר גודל כספי דומה לזה של הסכם תוספת היוקר.

בסופו של דבר, אין בידי לומר כי ישנן ראיות ברורות ומשכנעות לכך שקמפיין תוספת היוקר הוא בבחינת תעמולת בחירות לטובת עם אחד וח"כ פרץ, המצדיקות הוצאת צו מניעה נגד המשכו. 

שימוש במשאבי ההסתדרות לצורך פעילות מפלגתית

32. נוסף על טענותיה בעניין המודעות בעיתונים,  העלתה מפלגת העבודה בבקשתה טענה בדבר שימוש שנעשה במוסדות ההסתדרות, במתקניה, בכספיה ובעובדיה לשם קידום ענייניהם של עם אחד ושל ח"כ פרץ, וביקשה שאתן צו מניעה נגד שימוש כזה. כראיה לכך, הגישה מכתבים שכתב מר פיני קבלו, יו"ר סיעת העבודה בהסתדרות למבקר ההסתדרות, ובהם הוא קובל, בין היתר, על התגייסות "כל בניין ההסתדרות ועובדיה" למערכת הבחירות של ח"כ פרץ; על שימוש במתקני ההסתדרות, טלפונים ופקסים למטרות פוליטיות; ועל העסקת עובדי ההסתדרות בפעילות  למען עם אחד. 
מכתביו  הנ"ל של מר קבלו לא פרטו עובדות של מקרים שבהם נעשה שימוש במשאבי ההסתדרות לטובת עם אחד.  מר קבלו נכח בדיון שנערך בפניי, וגם לאחר שנתבקש, לא עלה בידו לתאר מקרים ספציפיים. לדבריו, טענותיו מבוססות על תלונות אנונימיות המגיעות אליו מצד עובדי הסתדרות החוששים לפרנסתם.

33. עובדותיו של מקרה קונקרטי אחד כן עלה בידי מפלגת העבודה להראות, והוא מכתב ששלח מר לאון מורוזובסקי, יו"ר הסתדרות הפקידים, עובדי המינהל והשירותים, ליושבי ראש וחברים בוועדי העובדים במועצות הערביות והדרוזיות. במכתב זה, הנושא את שמו של מר מורוזובסקי ואת תואר תפקידו בהסתדרות, מוזמנים הנמענים לישיבה במטה מפלגת "עם אחד" ובו יידונו הישגי השביתה האחרונה והיערכות לבחירות לכנסת. 

מר מורוזובסקי העביר אלי, לבקשתי, תצהיר ובו תגובתו למכתב הנ"ל. מר מורוזובסקי כתב כי המכתב נשלח ממחשב המצוי בהסתדרות ע"י אדם הממלא תפקיד בהסתדרות הפקידים. לדבריו, הדבר נעשה מתוך טעות ובתום לב. לדברי מר מורוזובסקי, הוא עצמו לא ניסח את המכתב, לא ראה אותו לפני שנשלח ולא חתם עליו. עד לבירור העניין, הוא היה בטוח שהמכתב נשלח ממשרדי עם אחד. מר מורוזובסקי הבהיר בתצהירו כי הוא מחוייב לאיסור על שימוש במשאבי ההסתדרות לצרכים מפלגתיים, וציין כי לבד מהמכתב האמור לא ידוע לו על חריגות מאיסור זה. בעקבות המכתב הוא חידד שוב את האיסור אצל שולח המכתב וכן בעם אחד. 
34. השימוש במשאבי ההסתדרות לטובת קידום ענייניה של סיעה פלונית אסור הוא לפי חוק מימון מפלגות (כמו גם מכוח נהלי ההסתדרות). על כך אין חולק. גם על הפסול שבשליחת מכתבו של מר מורוזובסקי באופן שבו נוסח ונשלח אין חולק. הואיל ולא הובאו ראיות להפרות נוספות של האיסור במקרים קונקרטיים, ומשהצהירו ההסתדרות ומר מורוזובסקי על כוונתם לקיים ולאכוף את האיסור מכאן ולהבא, לא ראיתי מקום להוציא צו מניעה בעניין זה. על ההסתדרות לראות, עם זאת, בדברים משום אזהרה בדבר הצורך לאכוף בקפדנות את האיסור. 

טענות נוספות

35. מפלגת העבודה העלתה בבקשתה טענות נוספות, ובהן טענה על נסיעת עובדי רשויות מקומיות לחו"ל מטעם ההסתדרות, וטענה על כך שח"כ יוסי כץ, אשר עבר ממפלגת העבודה למפלגת עם אחד, מועמד לכהן כיו"ר קרן הגמלאות המרכזית. איני רואה צורך להידרש לטענות אלה בהרחבה, הואיל ומפלגת העבודה לא הראתה על שום מה נכנסות הן לגדר סעיף 8ו לחוק מימון מפלגות, ולא ידעה לומר, בקשר לטענותיה הנ"ל, מיהו התורם, מהי התרומה, ומיהו מקבל התרומה. סעיף 8ו לחוק מימון מפלגות לא הסמיך את מבקר המדינה לרפא את כל החוליים כולם, ואין מקום להעלות בפניו טענות בבקשות שאינן ממין הסעיף. הוא הדין ביחס לבקשת מפלגת העבודה כי אתן לעם  אחד "צו להצגת חשבונות", סעד שלא ברור כיצד נכנס הוא לגדר סעיף 8ו הנ"ל.
סוף דבר

36. מהטעמים המפורטים בהחלטה, נדחית הבקשה. למותר לציין, כי מסקנותיי האמורות תקפות לשלב זה של בקשה לצו מניעה, ואין בהן כדי למנוע גיבוש מסקנות אחרות בשלב של עריכת הדין וחשבון על ביקורת חשבונות הסיעות בבחירות. 

ניתנה היום, כ"ד בטבת התשס"ג (29 בדצמבר 2002).
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