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 ?רשות תקשורת חדשה

 *1 ר מיכאל בירנהק"ד

 
 שוק התקשורת הישראלי

השוק עובר .  תזזית שהיא בדרך כלל בריאה–שוק התקשורת הישראלי אחוז תזזית בעשורים האחרונים 
של שינויים במודלים , שהם תוצאה של התקדמות טכנולוגית מהירה מאוד, שינויים תכופים ודרמטיים

כמו מעמדו החוקתי של עקרון חופש , על במשפט- הן באשר לשאלות–וכמובן גם שינויים משפטיים , עסקיים
 ).  הסדרה: להלן(והן בפרטי הרגולציה , הביטוי

 
טכנולוגיות חדשות יוצרות , מצד אחד: פיצולזמנית -ובו, התרחבות –כפול שוק נמצא בעיצומו של תהליך ה

תוך התמודדות עם , השוק נפתח בהדרגה לתחרות, ומצד שני, שווקים חדשים ומרחיבה שווקים קיימים
 . וכלכליים, משפטיים, קשיים טכניים

 
זמנית -ובו, המדינה שולטת במרכיבים מרכזיים בשוק. ורתלמדינה יש יחסים מורכבים עם שוק התקש

נוכח , כיום נמצא שוק התקשורת בצומת מרכזי . מסדירה את התנהגות השוק במערכת רגולטיבית ענפה
 .רשות תקשורת ישראלית שתאגד מספר רשויות קיימות ותחליף את משרד התקשורתההצעה להקים 

 
האם בכלל יש מקום להתערב בשוק : להסדיר את שוק התקשורתיסוד בבואה -בפני הממשלה ניצבות שאלות

הסרת , עידוד תחרות: השיקולים כאן הם מעולם הכלכלה? כיצד לעשות זאת בצורה האופטימאלית,  ואם כן–
יש להביא בחשבון את , בנוסף. והכול תוך התערבות מינימאלית בשוק, עידוד צמיחה, חסמי כניסה לשוק

עם מספר שחקנים קטן ואשר , בכלכלה קטנה, זהו שוק ריכוזי:  השוק הישראליהמאפיינים הייחודיים של
זהו גם שוק שפועל בתנאים של חוסר יציבות מדיני ובטחוני . למרות מגבלות שונות יש בו בעלויות צולבות
 .והוא חלק מהכלכלה הנעה בין מיתון לצמיחה

 
שווקים התערבות בת בשוק התקשורת אינה כהתערבו. השיקולים בעיצוב המדיניות אינם רק מעולם הכלכלה

 הכול בהתייחס -ההסדרה מתיימרת לקבוע את המותר והאסור וליצור תמריצים חיוביים ושליליים .  אחרים
ביכולותיה עבור משתמשי הקצה וספקי ,  בתשתית עצמה–זו משתנה חדשות לבקרים . לתשתית טכנולוגית

טכנולוגיים המקשים עוד ) convergence(ות של מיזוג או לכידות אנו גם עדים לתופע. בעלות ובאיכות, התוכן
 .קיימא-יותר על קביעת מדיניות הסדרה בת

 
תכנים קשורים קשר הדוק . תכנים אינם ככל מוצר הנסחר בשוק. ייחוד נוסף של שוק התקשורת הוא התכנים

התכנים הם מרכיב .  כללבדרך, עידוד היצירה המקומית הוא אינטרס לאומי.  המקומית והזרה–לתרבות 
הוא מהווה זירה שבה האזרחים . לשיח הציבורי מימד דמוקרטי ראשון במעלה. מרכזי בשיח הציבורי

מתווכחים , נחשפים לעובדות ולדעות חדשות, לומדים, החברים לאמנה חברתית משוחחים אלה עם אלה
רי הוא יעד מרכזי של עקרון חופש השיח הציבו. ומנסים להגיע להסכמה בדבר אורח החיים בקהילה ובמדינה

 . הביטוי המוגן במשפט הישראלי כעקרון יסוד
 

 כמו הגנת –לצד אלה שיקולים פרטיקולריים נוספים שיש להביא בחשבון בעת עיצוב מדיניות תקשורת 
תמיכה באוכלוסיות מיוחדות כמו למשל קשישים או , הגנה על ילדים מחשיפה לתכנים מסוימים, הפרטיות
 .מובן גם ששיקולים אלה עשויים להתנגש אלה באלה. ם שאינם דוברי עברית ועודאזרחי

 
, כלכלה, לימודי תקשורת,  משפטים–בכל השיקולים האלה יש דיון נמשך ומפורט בכמה תחומי מחקר 

 כלומר הבחינה המעמיקה של מיהות –נזנח מעט הדיון המוסדי , שלצד הדיונים האלה, אלא. סוציולוגיה ועוד
חשובים ) הרגולטור(הנחת המוצא לדיון כאן היא שסוג ההסדרה וסוג הגוף המסדיר . ף המסדיר ומהותוהגו

יוציא תחת ידיו כללים שונים מאשר רגולטור , למשל, רגולטור שאיננו עצמאי. לא פחות מאשר תוכן ההסדרה
 . שאיננו כפוף לאיש אלא לדין

 

                                                             
 
 .שפט וטכנולוגיהומנהל משותף של המרכז למ, אוניברסיטת חיפה, הפקולטה למשפטים, מרצה בכיר* 
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   אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

 
 גלגולי תזכיר חוק הרשות הישראלית החדשה

 נועד לבחון 2004עיון שערך המרכז למשפט וטכנולוגיה בפקולטה למשפטים באוניברסיטת חיפה בינואר ערב ה
הדיון בא בעקבות תזכיר חוק הרשות . הקשר שבין הרגולטור לתוכן ההסדרה: את השאלות האחרונות
ו ושעיקרי, 2003שהפיץ משרד התקשורת בקיץ ) התזכיר: להלן( 2003–ג"התשס, הישראלית לתקשורת

ודנו , התזכיר הוא תוצאה של הצעות וועדות רבות שעברו גלגולים ותהפוכות. מצורפים כנספח לחוברת זו
ללא תוצאות של , הסקירה הקצרה שלהלן נועדה להמחיש את העיסוק הרב בנושא. במבנה הרגולטורי הרצוי

 .ממש
 

טוטורית עצמאית לרישוי  שהמליצה להקים רשות סט1996ח ועדת בועז מפברואר "ראשיתו של המהלך בדו
 1996ח נוסף מדצמבר "דו. ותשתיות ולא בשידורים) כלומר בשוק הטלפון(ההצעה התמקדה בבזק . ופיקוח

 המליץ לבחון את המערך הארגוני של 1997שאומץ בהחלטת ממשלה מחודש ינואר ) ליאון-ברודט-וקס(
 להקים רשות תקשורת 1997יוני בחודש , המליצה ועדת פלד, בעקבות זאת. הפיקוח על שוק התקשורת

הוועדה המליצה לבחון את החלת . שסמכויותיה בקשר לשידורים, עצמאית,  רשות סטטוטורית–ישראלית 
 .1997באוגוסט , הממשלה קיבלה החלטה ברוח המלצות הוועדה. ההמלצה גם על תחום הבזק

 
הקמת רשות תקשורת לאומית שהמליצה לבחון , של ועדת רוזן, ח נוסף" הוגש דו1998בחודש ספטמבר 

הוועדה המליצה לבחון בנפרד את שאלת . במקום משרד התקשורת תוך דגש על מומחיות הגוף ועידוד תחרות
 .איחוד הסמכויות בתחום הבזק ובתחום השידורים

 
 למזג את פעילות המועצה לשידורי כבלים – 2002בינואר , ח סמסונוב"המלצות קונקרטיות יותר באו מדו

לצד . את מינהלת הסדרת השידורים ואת מועצת הרשות השנייה והרשות השנייה לגוף אחד, רי לוויןולשידו
 הציעה ועדת אולניק 2002בדצמבר . הוצע להקים רשות לשידורי רדיו וטלוויזיה מסחריים, הרשות הזו

ואר בינ. שתהיה רשות סטטוטורית עצמאית, להקים רשות תקשורת מאוחדת לבזק ולשידורים מסחריים
שעיקרם שהרשות המוצעת לא תהיה תאגיד , ח בשינויים מסוימים" אימצה הממשלה את המלצות הדו2003

ושינויים נוספים בדבר ייצוג למשרד האוצר במועצת התקשורת , ממשלתית-סטטוטורי אלא יחידה פנים
 . משקף את ההחלטה האחרונה2003תזכיר החוק מיוני . שהוצעה

 
בינתיים התחלפו . וטיוטת חוק הוגשה לוועדת השרים לענייני חקיקה, ר גלגול נוסףמאז ערב העיון עבר התזכי

אנו סבורים , עם זאת. הרי שההצעה הוקפאה, ונכון למועד הפרסום, האוחזים במושכות במשרד התקשורת
 .שכן גלגולי העבר מלמדים שאין זה סוף פסוק, שעיקריה ראויים לדיון

 
 עיקרי התזכיר
שתוסמך ,  מספר גופי פיקוח מתחום הבזק והשידורים ולהקים רשות הסדרה מאוחדתהתזכיר מציע לאחד

 .הרשות המוצעת אמורה לבוא במקום משרד התקשורת. לפקח על שני התחומים גם יחד
 

 מועצת תכני –הוצע שהיא תורכב משני גופים מרכזיים . הרשות שהוצעה אמורה הייתה להיות מקצועית
ידי -צת תכני השידור אמורה הייתה להיות מועצה ציבורית שחבריה ממונים עלמוע. שידור ומועצת תקשורת

מועצת . שיש לה סמכויות ייחודיות בקשר לתוכן השידורים ברדיו ובטלוויזיה המסחריים, הממשלה
המשתרעת על קביעת מדיניות , אמורה הייתה לקבל סמכות רחבה, ידי הממשלה-הממונה על, התקשורת

שסמכותה לנהל את , לצד שתי מועצות אלה אמורה לפעול ועדת תדרים. כיונות ופיקוחהענקת רישיונות וזי
 .מגנטי-הספקטרום האלקטרו

 
הוא שהרשות , ובמידה מסוימת גם בתזכיר עצמו, עקרון יסוד נוסף המודגש בדברי ההסבר הנלווים לתזכיר

 . החדשה אמורה להיות עצמאית
 

הפרטים הקטנים חשובים לא , כמו במקרים רבים. וצעתכל אלה הם רק המסגרת של הרשות החדשה המ
 .עיקרי התזכיר מצורפים כנספח לחוברת זו. פחות

 
 

*   *   * 
 



 5  |ר מיכאל בירנהק "ד

  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 
 

 ערב העיון 
-ר ניבה אלקין"ד, בארגון משותף של המרכז למשפט וטכנולוגיה, ערב העיון שערך המרכז למשפט וטכנולוגיה

נועד לבחון את השאלות המשפטיות בקשר , מ" והחר אמנון רייכמן"ד, )במשותף של המרכז-מנהלת(קורן 
האחד . הקשורים זה בזה, שני נושאים מרכזייםבחנו , בעזרת המשתתפים. להקמתה של רשות תקשורת אחת

הוא תוכן ההסדרה הראויה לשוק בכלכלה , השני. ובמיוחד דיון בגוף המסדיר, הוא מודל ההסדרה הראוי
 . דמוקרטיתהפועל בחברה , בסביבה גלובלית, קטנה

 
ואנו מודים לכותבים שהקדישו מזמנם לארגן את דבריהם , בחוברת שלפניכם קיבצנו את עיקרי ההרצאות

וכולם , המשתתפים בערב העיון ובחוברת שלפניכם באים מרקע שונה ותחומי ידע שונים. ולהעלותם על הכתב
 .נפגשים בצומת המרתק של שוק התקשורת

 
מידת עצמאותה ;  עצם הצורך להקים רשות תקשורת אחת–בעיקרי התזכיר ההרצאות בחוברת זו מתמקדות 

, בנוסף. או שני התחומים גם יחד,  בזק או שידורים–והשאלה בדבר היקף סמכויותיה , של הרשות המוצעת
 . נדונות כאן שאלות בדבר היקף הביקורת השיפוטית וסוג הביקורת הזו

 
במרכז הבינתחומי בהרצליה חוקר ומרצה בתחומי דיני בית הספר רדזינר למשפטים ( ר הלל סומר"ד

סבור כי המטרה המנחה בעיצוב הרגולציה ) ואף משמש כיועץ משפטי למספר תוכניות טלוויזיה, התקשורת
הביזור הקיים . בשוק התקשורת הישראלי צריכה להיות אחידות בסטנדרטים השונים של הרגולציה

סומר עומד על ההשלכות של .  יכול– גוף הירארכי אחד .ברגולציה בשוק זה אינו משיג את המטרה
 למשל העברת תכני וידאו בטלפונים –ומציג מספר מקרים קשים , ההתלכדות הטכנולוגית על הרגולציה

לקבוע מדיניות הסדרה , לעמדתו, רק רגולטור אחד יכול. או טלוויזיה המשודרת באינטרנט, סלולאריים
 . בעניין

 
חבר במועצות מנהלים , ר"וכיום הוא יו, )1997-2001(ל משרד התקשורת " כמנככיהן(  רוזןאלמר דני

מייעץ בתחומי אסטרטגיה ו, )אפ-סטארט(ובוועדות מייעצות של מספר חברות ציבוריות וחברות הזנק 
) יצרנים מובילים וממשלות, תכנון רשתות מתקדמות והסדרה למפעילי שירותי תקשורת, הנדסה, עסקית

ומונה את הנושאים המרכזיים העומדים לפני , ו את מסגרת ההסדרה של ענף התקשורתמתווה בהרצאת
ניהול יעיל של משאבים , עידוד השקעות גופים עסקיים בתשתיות ושירותים, קידום תחרות הוגנת(הרגולטור 
הוא מפרט את עיקר הפעילות הרגולטורית ). קידום אינטרסים ציבוריים שהשוק אינו מקדם, במחסור

ואת , )ניהול משק התקשרות בשעת חירום ותקינה, ענפיים-ניהול משאבים כלל, רישוי ואכיפה, יעת כלליםקב(
יישום המסגרת התיאורטית הכללית לשוק התקשורת מעלה שההסדרה מחייבת מומחיות . שיטות הסדרה

כת מגורם הופ, בענף התקשורת, טוען רוזן, עד שההסדרה, אולם היא נתקלת בקשיים מרכזיים, מקצועית
ורוזן , התזכיר אינו מצליח להתמודד עם הקשיים האלו. מקדם תחרות לגורם המעכב את התפתחות הענף

 . מציע עצור את תהליך החקיקה
 
מצדדת בגישה ) 1999-2003ר המועצה לשידורי כבלים ולשידורי לווין בין השנים "יו( ד דורית ענבר"עו

אולם היא מבקרת , ות תקשורת במקום המשרד הממשלתיהעקרונית של ביטול משרד התקשורת והקמת רש
. בעיקר היא יוצאת כנגד איחוד תחומי הבזק  ותחום השידורים. בתקיפות את המבנה המוצע לרשות החדשה

 איחוד התחומים יפגע בערכים חברתיים –ויותר מכך , היא טוענת כי הדבר מנוגד למגמות הרווחות בעולם
כרוכה , בנוסף לשיקולים כלכליים, ואילו הסדרת השידורים, ית במהותההסדרת הבזק היא כלכל. חשובים

 .בהשגת מטרות חברתיות ותרבותיות
 
בעבר שימשה ; שותפה במשרד עורכי דין ומתמחה בייצוג גופי תקשורת מרכזיים( ד אסתי שטרנבך"עו

 מצביעה על )יועצת משפטית של רשות הדואר ושל חברת בזק, כסגנית היועץ המשפטי במשרד התקשורת
הרשויות השונות מפיקות . ובעיקר היעדר מדיניות אחידה ושוויונית, הקשיים הנובעים מריבוי הרשויות

 ראובן –כדברי אחד משרי התקשורת , "ציבורי ורגולטורי, בלגן משפטי "–והתוצאה , החלטות סותרות
בכך , ת מוענקת לרשויות שונות בכך שאותה סמכו–ריבוי הרשויות בא לידי ביטוי בשלושה מימדים . ריבלין

שטרנבך בוחנת . ובחובת שיתוף פעולה בין רשויות, ידי מספר אורגנים של אותה רשות-שסמכות מופעלת על
 ומסקנתה היא כי יש צורך – ההתלכדות והלכידות של התוכן והתשתית –גם את השינויים הטכנולוגיים 

התזכיר המוצע אינו מספק . ת חוק תקשורת אחדתח, דחוף בכינונה של רשות אחת ובה מועצה אחת בלבד
 .בעיניה
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   אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

הוא .  מתעמת עם ההצעה שיצאה ממשרדו)היועץ המשפטי למשרד התקשורת( ר יזהר טל"ד ד"עו
טל סבור . ממשלתית-התזכיר מציע להקים את הרשות החדשה כרשות פנים: מינהלי-מתמקד בהיבט המבני

טל סבור . בכך הוא חולק על עמדת משרד המשפטים. אישהמתכונת הראויה היא של תאגיד ציבורי עצמ
שהקמת תאגיד ציבורי תואמת את המדיניות הכללית בקשר , שעצמאות הרשות חיונית לתיפקודה התקין

 .ואף נדרשת לפי התחייבויות בינלאומיות של ישראל, לגופים מעין אלה
 
ת עוסקת בחקיקה הקשורה המשנה ליועץ המשפטי לממשלה וזה שנים רבו, מסר-ד דוידה לחמן"עו

 מגנה על עמדת משרד המשפטים כי המתכונת הראויה לרשות התקשורת היא לשוק התקשורת הישראלי
, היא מנמקת את עמדתה באיזונים ובלמים הקיימים בקשר לפעולת גוף מעין זה. ממשלתית-כרשות פנים

 .בשונה מתאגידים ציבוריים
 
ל לענייני "בין היתר כיהן כסמנכ; משפטי בתחומי התקשורתמרצה ויועץ , חוקר( ר עמית שכטר"דד "עו

מבקר לא רק את ) יועץ משפטי לרשות השידור ויועץ לשרת התקשורת שולמית אלוני, רגולציה בחברת סלקום
שהיה שותף לחלק מגלגוליה הקודמים של , שכטר. אלא בעיקר את התהליך שהוביל ללידתה, הרשות המוצעת
. ממשלתית ולא של ראיית עולם סדורה-תזכיר הוא תוצאה של פשרה פוליטית תוך סבור שה,ההצעה הנוכחית

, תפיסת עולם של רשות מסדירה ולא של רשות מבצעת, האדנים הראויים לרשות כזו הם עצמאות, לטעמו
 .ומענה לצורך בוודאות רגולטורית, מקצועיות

 
חוקר ומרצה , יברסיטת חיפהממלא מקום הדיקן בפקולטה למשפטים באונ(פרופסור עלי זלצברגר 
הציג מסגרת תיאורטית לבחינת רשות התקשורת המוצעת ) ותורת המשפט, בתחומי המשפט והכלכלה

הוא מבחין בין , מתוך כך. ליברליות של המדינה-המשלבת ניתוח כלכלי של המשפט ותפישות דמוקרטיות
תקשורת הישראלי מביא אותו יישום המסגרת התיאורטית לענף ה. חוקתי-מישור חוקתי למישור פוסט

מצדיקים את , כלומר מידתה של הפרדת הרשויות, פוליטיים בישראל-למסקנה כי תנאי הרקע המשטריים
 .באמצעות מנגנוני בקרה שונים, אולם תוך הקפדה על עצמאותה, הקמתה של רשות נפרדת

 
  .שתי ההרצאות המסכמות עוסקות בביקורת השיפוטית על רשות התקשורת המוצעת

 
חוקר ומרצה בתחומי המשפט , מרצה בפקולטה למשפטים באוניברסיטת חיפה( ר אמנון רייכמן"ד

מדגיש מספר מאפיינים מרכזיים של האורגן השיפוטי המופקד על הביקורת ) החוקתי והמשפט המינהלי
ה הפעילות בשד, במשך ההליך, דן בנגישות לערכאה השיפוטיתרייכמן בין היתר . השיפוטית של רשויות מינהל

ומגיע , לאור אמות מידה אילו הוא בוחן את הרשות המוצעת. ועוד" כללי המשחק"ב, הנתון לביקורת
בית דין כללי לענייני צרכנות שיעסוק גם , או לחילופין, למסקנה כי יש להקים בית דין לענייני תקשורת

 .בתחום זה
 
הוא מייצג את הממשלה . ליטות המדינהצים בפרק"במחלקת הבג, סגן לפרקליט המדינה( ד אבי ליכט"עו

. ר רייכמן"חולק על עמדתו של ד) וגופים ציבוריים אחרים בנושאי תקשורת בפני בית המשפט הגבוה לצדק
, נוכח מורכבות ההסדרה בתחום זה, המוסד המתאים ביותר לביקורת שיפוטית על רשות התקשורת המוצעת

סמכת על ניתוח של התאמת כללי המשפט המינהלי הקיימים עמדתו נ. ץ"הוא בית המשפט העליון בשבתו כבג
המשפט המינהלי הקיים מבוסס על מה שהוא . למאטריה מורכבת דוגמת זו של ההסדרה של שוק התקשורת

שכן הרגולטור , שוק התקשורת אינו מתאים לגישה זו. לגבי יחסי האזרח והרשות" גישה רומנטית"מכנה 
אלה . לכך מצטרפת מורכבות ההסדרה וגורם הזמן. כלפי הגוף המסדירנמצא לעיתים קרובות בעמדת כוח 

 גם חשיבה –ובהתאם , מחייבים חשיבה מחודשת באשר לדין המתאים לבחינת פעילות רגולטורית מורכבת
 .באשר לדיין

 
*   *   * 

 
ונת כזו אולם יש להניח שהיא תשוב ותעלה בעתיד במתכ, ההצעה של משרד התקשורת נגנזה לפי שעה, אומנם

, שאלות רבות מאלה שהתעוררו בקשר לרשות התקשורת מתעוררים גם בקשר לרשויות אחרות. או אחרת
 .אנו מקווים שהדברים שמובאים כאן יסייעו בחידוד הדיון. במיוחד בעידן של הפרטה

 
 

 2004ספטמבר , חיפה



 

 

 

 

 

 

 רשות אחת או 

 ?תחרות בין רשויות
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ר הלל סומר"ד
*

 

 מבוא
כלל -מעוררת בדרך" תחרות"המילה ". רשות אחת או תחרות בין רשויות"כותרת מושב זה של הכנס היא 

. הוא נושא חשוב" תחרות בין רגולטורים"ישנם תחומי משפט שבהם הנושא של , ואמנם. קונוטציה חיובית
 ארצות הברית בשאלה איזו מדינה תעניק סט רגולציה מוצלח הדוגמא הקלאסית היא התחרות בין מדינות

 תחרות שבה מדינת דלאוור שבארצות הברית הצליחה להגיע –יותר לחברות השוקלות היכן להתאגד 
הם עוסקים בניתוח המדמה , "תחרות בין רשויות" כאשר חוקרי דיני החברות עוסקים ב1.להישגים מרשימים
ניתוח זה הורחב מבחינת הדיון האקדמי לתחרות בין מדינות שונות במישור . בשוק משוכלל, תחרות אמיתית

 2.הגלובאלי על מי מספק אקלים רגולטורי טוב יותר לפעילות מסחרית והשקעות
 

רשויות תחרות בין "אין באמת מקום לדיבור על , ולפחות בהתייחס למשפט המצוי, אלא שבהקשר שלנו
.   אינו בוחר את האקלים הרגולטורי שלו–שוק התקשורת האלקטרונית  היום הרוצה להיכנס ל".)רגולטורים(

והן כוללות את הרשות השניה , בהתאם לערוצי השידור,  הדין הקיים הרשויות המפקחות מוכתבותפי-על
אינני סבור ,  לשם הסר ספק5. ואת רשות השידור4, את המועצה לשידורי כבלים ולוויין3,לטלוויזיה ולרדיו

 . ת תחרות בין הרשויות האלו בשאלה איזו מהן מושכת יותר משקיעיםשצריכה להיו

 חפיפה וסתירה בין רגולטורים: הרגולציה של תקשורת אלקטרונית בישראל .א

 עם הרגולטור שהיקצה לו -גורם פעיל בתחום התקשורת צריך להתמודד במקרה הטוב , במציאות הישראלית
 10עסקת הרכישה של ערוץ . עם כמה וכמה רגולטורים, רובמקרה הנפוץ יות) בהתאם לפלטפורמה(המחוקק 

 10צבי אשר כפי שפורסם כוללת בעלות צולבת מסויימת ושיתופי פעולה מסויימים בין ערוץ -בידי לאודר ובן
של המועצה , לבדיקתם של הרשות השניה לטלוויזיה ולרדיו, בשלב זה או אחר, תגיע, לבין ערוץ התכלת

 . ושלהממונה על הגבלים עסקיים,  לווייןלשידורי כבלים ולשידורי
 

הם , ואולי בשנים האחרונות מדברים יותר מאשר קודם, למרות שהרגולטורים בישראל מדברים ביניהם
שהרשימה שלהלן מהווה רק דוגמאות , ניתן להצביע על חוסר אחידות בתחומים רבים. עדיין מחליטים בנפרד

 :ספורות מתוכם
 

 :ם סימטרייםכללי הבעלות הצולבת אינ .1
ידי חוק -אוסר את הבעלות הצולבת בכלי תקשורת המוסדר על) או רשיון מכוחו('  ישנם מצבים שבהם חוק א

 6.'אינו מגביל את בעלי הזכיונות מכוחו בבעלות צולבת לפי חוק א' ואילו חוק ב', ב

                                                             
 
 .המרכז הבינתחומי הרצליה, ס רדזינר למשפטים"בי, מרצה* 

 Lucian Arye Bebchuk, Federalism and the Corporation: The Desirable Limits on Stateראו למשל  1
Competition in Corporate Law, 105 Harv. L. Rev. 1435, 1486-88 (1992); Oren Bar-Gil, Michal Barzuza, 

, available )2002/(and Lucian Bebchuk, A Model of State Competition in Corporate Law, Working Paper 
275452=abstract/com.ssrn.papers://http at  

 Dale D. Murphy "The Business Dynamics of Global Regulatory Competition." In Dynamicsראו למשל  2
of Regulatory Change: How Globalization Affects National Regulatory Policies, edited by David 

Vogel & Robert Kagan. University of California Press/University of California International and Area 
Studies Digital Collection, Edited Volume #1, 2002. 

 וכן על פעולתן 10- ו2על פעולתם של ערוצים , 1990-ן"התש, וק הרשות השניה לטלוויזיה ולרדיובהתאם לח, האחראית 3
 . של תחנות הרדיו האזוריות

על שידורי בעלי הרשיונות לשידורי הכבלים ועל , 1982-ב"תשמ, )בזק ושידורים(בהתאם לחוק התקשורת , האחראית 4
 . שידורי בעלי רשיון לשידורי לווין

רשות השידור הינה ייחודית בנוף הגופים המשדרים בישראל בכך . 1965-ה"תשכ, מכוח חוק רשות השידורהפועלת  5
 . ולא גוף חיצוני, מוסדותיו של הגוף המשדר עצמו הם המפקחים עליו, שמבחינה ארגונית

 בערוץ חדשות ייעודי  להיות בעל אחזקות10 או בערוץ 2חוק הרשות השניה אינו אוסר על בעל זכיון בערוץ , למשל, כך 6
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

 : אינם סימטריים" שיתוף הפעולה"כללי  .2
המוסדרים בידי (לערוצי הנישה ) סדרים בידי הרשות השניההמו(שיתוף הפעולה בין ערוצי הברודקאסט 
ובהן גם תכניות סוגה , תכניות לא מעטות. הפך לעובדה מוגמרת) המועצה לשידורי כבלים ולשידורי לוויין

כיום אין ,  ואולם7.משודרות במקביל בשתי הפלטפורמות, עילית שהרגולטורים השונים שוקדים על עידודן
- double)" הנאה כפולה"הכללים הנוכחיים מאפשרים לעיתים . ללים השוניםאחד על הכ" מבט על"

dipping)אלא .  ההיפך הוא הנכון–עמדתי איננה כי ראוי למנוע שיתופי פעולה כאלו .  מאותה ההפקה עצמה
 . דבר שלא נעשה עד עתה–והתקנת כללים אחידים , שהרגולציה לגביהם טעונה שיתוף פעולה בין הרגולטורים

 : לי ההפעלה אינם סימטרייםכל .3
הרשות השניה , מסורתית. כדוגמא לטענה זו ניתן להשתמש בנושא הפרסומות. זו כנראה הבעיה החמורה מכל

בהיותה מופקדת על הפרסומות , היתה הראשונה להסדיר את המותר והאסור בתחום הפרסומת בטלוויזיה
וביתר שאת מאז עלה לאוויר ( לאוויר הערוץ הרוסי מאז עלה, ואולם). 10גם בערוץ , וברבות הימים (2בערוץ 

 .מופקדת גם מועצת הכבלים על רגולציה של פרסומות המשודרות בישראל, )ערוץ המוסיקה
 

אולם אפילו במקום שלשונם של . אם כי אינם זהים לחלוטין, הכללים החקוקים של שתי המועצות דומים
, למשל, כך. הצדקה עניינית, לדעתי, מצב שאין לו, ותהרי שאכיפתם שונה בידי שתי המועצ, הכללים זהה

זו משום פגיעה  בקבעה כי יש בפרסומת 8"נטו"פסלה הרשות השניה לטלוויזיה ולרדיו פרסומת של חברת 
שגם כלליה , המועצה לשידורי כבלים ולשידורי לוויין, ואולם. בטעם הטוב ובכבוד האישה, ברגשות הציבור

 .בחרה שלא לפסול את אותה הפרסומת עצמה, ותם הטעמיםמאפשרים לפסול פרסומת מא
 

הטענה שהפרסומת , כחלק מהנימוקים,  במפורש המפרסם נגד הרשות השניה צויינהבעתירת, ואמנם
 לאחר – מועצת הכבלים –המפוקחים בידי רגולטור אחר , המשיכה להיות משודרת בערוצים הייעודיים

  9.הורדתה בידי הרשות השניה
 

יכולה להיות " נטו"התשובה לשאלה האם פרסומת . החלטות בנושא זה צריכות להיות אחידותה, לטעמי
 10. ולערוץ המוסיקה10משודרת בישראל או לא צריכה להיות תשובה אחידה לערוץ 

 
 :ניתן להצביע על דוגמאות רבות בתחום התוכן. השאלה אינה מוגבלת רק לפרסומות, ואולם

 שבפיקוחה בשידור סדרת הטלוויזיה 10ה באופן משמעותי את ערוץ הרשות השניה מגביל, למשל, כך •
 "פוקס קידס"בערוץ לא שסדרה זו משודרת במקביל א 11.שביעות רצון מתכניה-עקב אי, "המורדים"

. שבחרה שלא להתערב בתכנים בכל דרך שהיא, המפוקח בידי המועצה לשידורי כבלים ולשידורי לוויין
וחיוני להגיע למצב ,  טענתי היא שרצוי תיאום בין הרשויות– של סוגיה לא חשובה עמדתי לגופה, ושוב

 . של אחידות בין החלטותיהן

או שמבחינה ציבורית , 2 או 1ות משודר רק בערוץ  ספורטיבי חייב להיmajor eventהשאלה אם אף , וכך •
בערוץ ניתן לשדרו גם ם  או א)למנויי הכבלים והלוויין בלבד, בעיקרו, המשודר (10תקין שידורו גם בערוץ 

צריכים להסתכל  יםרגולטורה היא שאלה ש–)  אף הוא למנויי הכבלים והלוויין בלבד, המשודר(הספורט 
  12.עליה במאוחד

                                                                                                                                                                                   
 

ובנוסח , )ג(2כ6  יוצר הגבלות כאלו בסעיף1982-ב"תשמ, )בזק ושידורים(אולם חוק התקשורת , לפי חוק התקשורת
המכרז של ערוץ החדשות והרשיון שניתן בעקבותיו נקבעו אף הגבלות חמורות יותר על בעלות צולבת של בעל אחזקות 

 .10 או בערוץ 2בערוץ 
 .מ" בשידורי קשת בע2ובערוץ " יס"במקביל בחברת הלוויין " הבורגנים"ו" שמש"דרות הסדרות משו, למשל, כך 7
בתשדיר נראה השחקן צחי נוי ". יק נודלס'מג", הכנה-התשדיר שנפסל הוא תשדיר פרסומת למוצר איטריות מהיר 8

יק 'אבל מג.  דקות4מוכנה בתוך לא כל תאילנדית חמה ו"וקריין אומר , בבית מלון בתאילנד מוכה בידי אשה תאילנדית
 True=&au34-44-7=html?tag.00-37963-D-001/archive/il.co.msn.nfc://httpראו ." נודלס כן

 ).טרם פורסם (יה ולרדיוהרשות שניה לטלוויז. סחר מזון בעמ נ. ע.נטו מ 226/04צ "בג 9

אולם אותו הרגולטור יכול לבצע , להבחנה אפשרית שבין ערוצי נישה לבין ערוצי ברודקאסט, כמובן, אני מודע  10
 משודר בדיוק באותן 10ערוץ , מבחינה אפקטיבית, חשוב לציין כי כיום. הבחנה בהתאם לרייטינג או פרמטרים אחרים

ידי רגולטור -ששידוריהם מוסדרים על,  גם את ערוץ המוסיקה או הערוץ הרוסיפלטפורמות ולאותם מנויים שקולטים
 .אחר

 .catId63069=asp?pgId.article/il.co.ice.www://http&=2 ראו למשל 11
 catId39310=asp?pgId.article/il.co.ice.www://http&=4 ראו למשל 12



 11  | ר הלל סומר "ד

  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

 – שאלה שטופלה בידי מועצת הכבלים –במשדרי ספורט בכבלים " חסויות"השאלה אם ניתן לאפשר  •
 .רץא של שוק הפרסום בתמבט כולללהיבחן מנקודת צריכה 

 
הרשות . ראוי להדגיש כי לא רק בין הרשות השניה לבין מועצת הכבלים ישנם חילוקי דעות או חוסר אחידות

רדיו ההספקים ותדרים לתחנות למשל בנושאי , גם מקיימת לא מעט מאבקים מול משרד התקשורתהשניה 
בתחנות הרדיו לחמה מ; )הרשות השניה דורשת הספקים גבוהים יותר ומשרד התקשורת מתנגד (אזוריותה
ומשרד התקשורת אינו מצטיין , הרשות השניה דורשת העלאת הנושא לסדר עדיפויות גבוה(פיראטיות ה

  ).באכיפה בתחום זה
 

 ?האם הקמת הרשות הלאומית לתקשורת היא הפתרון .ב
סוד  ילא רק בדרך של, ניתן להשיג גם בדרכים אחרותאחידות ש הרי, למרות היותי חסיד גדול של אחידות

 דובר על הקמת ")ברית המועצות(" על איחוד מועצות השידור או חלקן דובר בעבר. רשות לאומית לתקשורת
, פתרונות אלו הינם ישימים, גוף מרכזי לאישור פרסומות או על הקניית הסמכות לאחד הגופים הקיימים

 . וניתן להגיע להאחדה ולמיזוג גם ללא הקמת הרשות הלאומית במודל המוצע כיום
 

בכל נושא ניתן לטפל : שנשמע עליהם היום) או במחלוקת(נושאים שבדיון לגבי רוב הכי , איפוא, עמדתי הינה
אפשר להגיע לכל מטרה כמעט ,  כלומר. בכל מתכונת שרוציםולהגיע לפתרונות ספציפיים, באופן נפרד

אין פירושו , עיני מאן דהואהעובדה שרכיב מסויים בהצעה הנוכחית לא מוצא חן ב. במסגרת כל פתרון כמעט
 :כמה המחשות. ה בכללותה אינה טובהשההצע

 
אבל היא לא סיבה להקים רשות תקשורת לאומית או לא ,  חשובה–האחדת הכללים לגבי פרסומות  .1

 .להקימה

) צ"שעתרו עתירה מאד תקיפה נגד הקמת הרשות אבל חזרו בהם בהמלצת בג(, דאגתם של היוצרים .2
 שינויים ידי-על חקיקה מתאימה או ידי-על, דל של רשות לאומית לתקשורתיכולה להיפתר גם במו

  . מסויימים במבנה הרצוי של המועצה
 

הדרך .  השונים ברגולציית התקשורת בישראלידות בסטנדרטיםהמטרה החשובה בעיני היא להגיע לאח
 של להתווכח על הרכבואפשר . המסדיר את כל הנושאים הללו, אחד, היחידה לעשות זאת היא גוף הירארכי

גוף חשוב לטעמי שזה יהיה , אולם להצלחת הרגולציה.  שבה יפעלהמסגרתעל על סדרי עבודתו ו, גוף זה
 .  ומאפשר להסדיר את השוק,בניגוד לביזור הקיים היום, הירארכי שמרכז את כל הסמכויות כולן

 
 ?האם יש לכלול את השידור בתוך הרשות לתקשורת .ג

,  גיסאמחד, )לרבות  האינטרנט( בין תחומי הטלפוניה ההולך וגובר) convergence (ידותכהלעמדתי הינה כי 
  הרגולטור המפקחו מיה : il.co.kik.wwwערוץ קיק ראו למשל את .  זאתיםמחייב,  גיסאמאידך, והטלוויזיה
?  מפקחהאם ראוי שיהיה? מצעות פלטפורמת האינטרנטשהינו ערוץ טלוויזיה הזמין לכל בא, על ערוץ זה
 ? בלבדת הדיגיטליהבפלטפורמו, המשודר בכבלים בלבד" ביפ"פחות מאשר לערוץ לערוץ זה פיקוח האם ראוי 

 
ולא צריך לומר אוטומטית שהערוץ , כל הנושא של רגולציה באינטרנט מחייב חשיבה מעמיקה יותר, אמת 

חלק מהאינטרסים , יחד עם זאת. אותה צורה כמו ערוצי נישה בכבליםהזה באינטרנט יוסדר בדיוק ב
אולי נדרשת אפילו ,  במובנים מסויימים".קיק"שהרגולציה בכללותה צריכה להגן עליהם קיים גם לגבי 

לפחות ניתנת ההזדמנות לתהות על קנקנו של " ביפ"להורים הבוחרים לרכוש את ערוץ : רגולציה עודפת
מבחינה , בעוד שיכולת הפיקוח שלהם על תכני הגלישה של ילדיהם מוגבלת, ילדיהםהערוץ שרכשו עבור 

 .אפקטיבית
 

וכי כרגע , בידי רגולטור שזה עיסוקו, אני טוען שצריכה להתבצע חשיבה. אבל גם בשאלה זו אינני בא להכריע
לעת אחרי  הרגולציה שלנו כרגיל מדדה וצו–המדובר בפרצה רגולטורית חמורה . אין רגולטור כזה

 13.ההתפתחות הטכנולוגית
 

 גם שם ההבדלים שבין הסלולר לבין ערוצי נישה יילכו ויטשטשו –  העברת תכני וידאו בסלולרהוא הדין לגבי
 .עוד יותר בשנים הקרובות

 
צריך ,  בין פלטפורמה לפלטפורמהומהם השינויים המחוייבים, איך להסדיר,  אם להסדיר–את החשיבה הזו 

                                                             
 
 Mount Isa Mines Ltd. v. Pusey 125 C.L.R. 383 כפי שהיטיב לצטט השופט טל מתוך פסק הדין האוסטרלי 13

 .661) 4(ד נ"פ, נחמני' נחמני נ 2401/95א "דנ ב(1970)
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

 דירקטיבה של הפרלמנט פי-על, זו התפיסה באירופה. בעל ראיה כוללת על השוק, ור אחדלעשות רגולט
 15. וזה המצב הרגולטורי בארצות הברית14,האירופי והמועצה

 משלתיתמ-כרשות חוץסמך ממשלתית או -לשאלת הרשות כיחידת .ד

מד של יחידת  במעממשלתית-פניםהאם ראוי שרשות התקשורת תהיה רשות , אתייחס בקצרה אף לשאלה זו
דוגמת הרשות ,  עצמאיתחוץ ממשלתיתרשות  או ,כפי שמוצע בהצעה הנוכחית של משרד התקשורת, סמך

העצמאות ,  פעולההאפקטיביות השיקולים המרכזיים בנושא זה הם  ,לטעמי. השניה לטלוויזיה ולרדיו דהיום
 . התערבות פוליטיתומניעת

 
יתכן שצריך לקבוע דרישות . במלאת עשור וחצי היא מעורבתהערכה לתפקודן ה :המועצות החיצוניותשיטת 

של על הכשירות יותר מהותית בקרה ציבורית יש לבצע  ואולי , להתמנות למועצות אלוכשירות רציניות יותר
 . המכהנים במועצות ועל מניעת מינויים פוליטיים אליהן

 
 אותה שאסור לשכוח אף, שות השידורר: רור אינו ב עד עתההרקורד בנושאים שדיברנו עליהם, מכל מקום

רשויות . היא רשות שההתערבות הפוליטית בה מצוייה ברמות גבוהות בהרבה מהנחוץ, כרשות בתחום הזה
 . אחרות הצליחו לנתק עצמן מהפוליטיקאים הרבה יותר טוב

 
מה של בשם צוות ההק,  מצאתי אמירה מעניינת2003בהודעה לעיתונות של משרד התקשורת ממרץ , ואולם

תבטיח כי גם במסגרת רשות ממשלתית . . . הצוות בטוח כי מתכונת החקיקה : "הרשות הלאומית לתקשורת
בדומה לרשות ההגבלים העסקיים תובטח עצמאות הפעילות של הגורמים המסדירים ללא כל התערבות 

 16".פוליטית
 

אופן פומבי ותוך ירידה בהקשר הזה אני רוצה להזכיר כי לאחרונה נתבשרנו שהשר אולמרט מתעמת ב
 הפעם האחרונה היתה בנושא הכללים של הבלעדיות לרשתות .לפרטים עם רשות ההגבלים העסקיים

 על הכללים שהציעה מסרב לחתום,  השר אולמרט מקיים שימועים משל עצמו שם פורסם כי,בקניונים
שר אהוד א ההגבלים עסקינן בבנוש,  ואולם17.ומבצע בהם שינויים מהותיים היורדים לפרטי הפרטים, הרשות
  .ודאי ינהג לגמרי אחרת, שר התקשורת, ויש להניח שהשר אהוד אולמרט, שר התעשיה והמסחר, אולמרט

 
 .מחוץ למערכת הממשלתית, הייתי נוטה כלפי רשות עצמאית, איפוא, בסופו של מאזן

 
 במקום סיכום

 על מנת להתייחס לדבריהם של אחדים אלו לאחר הכנסלפרסום אני מנצל את ההזדמנות להתקין דברים 
 .  אחרימשתתפים בכנס אשר דיברומה

 הגודל לא קובע: הטלקומוניקציה מול התקשורת האלקטרונית )א(

בטענה , דניאל רוזן ביקש להדגיש את חלקו היחסי של ענף הטלקומוניקציה לעומת התקשורת האלקטרונית
מן הבחינה , כמובן, רוזן צודק. הקטן בענף כולומופרז ביחס לחלקה היחסי שהדיון בתקשורת האלקטרונית 

 .המשנה-אולם אני חולק על המסקנה שהוא מסיק מהשוואת הגודל בין שני ענפי. העובדתית
 

המיליארדים או החשיבות של ענף -שרים נאבקים לקבל את תיק התקשורת לא בגלל היקפו רב
גם משרדי . שורת האלקטרוניתשל מעורבות בתחום התק" אפיל-סקס"אלא בשל ה, הטלקומוניקציה

נם עומדים בתור לקבל והשרים אי, הבריאות והתחבורה עוסקים בתעשיות ענקיות ובנושאים חשובים
ענף זה רגיש יותר : לב מיוחדת לענף התקשורת האלקטרונית-מכאן גם החשיבות במתן תשומת. משרדים אלו

 .  והחשש משיקולים זרים גדול במיוחד, שהטעות רגולטורית עלולה לפגוע פגיעה אנו. להתערבות ממשלתית

                                                             
 
14 Directive 2002/21/EC of the European Parliament and of the Council of 7 March 2002 on a Common 

Regulatory Framework for Electronic Communications Networks and Services OJ L 108/33 24.4.2002. 

  האמריקני על תפקיד הרגולטור בעידן הלכידותFCC- ראו למשל את עמדתה של בכירה ב15
html.901spdal/misc/Speeches/gov.fcc.ftp://http. 

 . il.gov.moc.www שהעתקה מצוי באתר משרד התקשורת 3.3.2003הודעת דוברת משרד התקשורת מיום   16
 .19.2.2004גלובס , "טווח בקניונים-ךם עסקיים פתחה בחקירת הסכמי בלעדיות ארוהרשות להגבלי", ראו הדס מנור  17
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

 "סידור עבודה"רשות עצמאית אינה  )ב(

מפי אחדים מהדוברים בכנס נשמעה הטענה כי הדרישה לרשות עצמאית לא נועדה אלא להבטיח שכר גבוה 
כגון היועץ המשפטי , או העדר כפיפות שלה לרשויות השלטון, יותר לעובדיה של אותה רשות עצמאית

 . לממשלה
 

אי הקמתה של . הינן פעוטות ניתנות להסדרה פרטנית, אף אם הן קיימות, עמדתי הינה כי בעיות מסוג זה
רשות עצמאית אך בשל החשש מכפיפותה להוראות היועץ המשפטי לממשלה או בשל החשש משכר גבוה מידי 

 לנסח סעיפי אני משוכנע שיימצא במשרד המשפטים גורם שיצליח. לראשיה מהווה כשכוש של הזנב בכלב
 . חוק שימנעו שתי תופעות אלו בעת הקמתה של רשות עצמאית

 ?מטרות ענפיות שונות )ג(

, נאמנה לעמדתה העקבית נגד שילוב הרגולציה של התוכן יחד עם רגולצית הטלקום, ד דורית ענבר"עו
עוסקת אך הרגולציה של ענף הטלקומוניקציה , לדבריה. הצביעה בדבריה על מטרות שונות של שתי התעשיות

, בעוד לרגולציה בתחום התוכן יש מטרות שונות, ורק בשיקולים כלכליים של פיתוח ושל הבטחת התחרות
 . כגון עידוד היצירה המקורית ושמירה על ערכים

 
אם חלק מסויים מהמשאבים בתחום . הלכידותוזאת בעיקר לאור תופעת , על עמדה זו, בכל הכבוד, אני חולק

 לחייב את ספקי מן הבחינה העיוניתאין כל מניעה , טפורמת האינטרנטל לסלולר ולפהתוכן הלאומי עוברים
האינטרנט יוצר לעיתים , אמת. התוכן בחובות מקבילות של שמירה על ערכים ושל עידוד היצירה המקורית

ניתן . אולם יש לזכור שגם מחוץ לאינטרנט האכיפה אינה תמיד מושלמת, בעיות מסויימות בתחום האכיפה
, והשיקולים הרגולטוריים לכך צריכים להיות ענייניים, כיום לאכוף רגולציה על כל האתרים המשמעותיים

 .פלטפורמה-ולא תלויי
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 הערות בעניין הסדרת ענף התקשורת והקמת רשות תקשורת

 

 ∗דניאל רוזן

 

 ?מהי הסדרה בענף התקשורת .1
 

, יעדי הצרכנים הם תעריפים נמוכים. םהמטרה המרכזית של הסדרה בענף התקשורת היא הגנה על הצרכני
העולם המערבי . (better value for money)ותמורה טובה יותר לכסף המשולם עבור השירות , חופש בחירה

ורק תחרות מבטיחה , הגיע למסקנה כי התחרות היא האמצעי הטוב ביותר להגן על האינטרסים של הצרכנים
.  קידום התחרות הוא לכן מטרה עיקרית של הגורם המסדיר.התנהגות צרכנית נאותה של ספקי השירותים

, היכן שהתחרות אינה מספקת כדי להגן על האינטרסים של הצרכנים, הסדרה נחוצה כדי לקדם את התחרות
כאשר ההסדרה איננה , הסדרת יתר. ולהגן על הצרכנים כאשר השוק התחרותי מזניח את האינטרסים שלהם

את ההסדרה יש ליישם תוך התערבות . מעודדת אי יעילות ומזיקה לצרכנים, פוגעת בהתפתחות השוק, נחוצה
 . מזערית בנעשה בשוק

 
גופים מסדירים בענף התקשורת אמורים לטפל במספר נושאים מרכזיים להתפתחות ענף התקשורת והכלכלה 

 :הלאומית

הסדרת נושא  קישורי אחד המרכיבים העקריים של נושא זה הוא .  והבטחת תחרות הוגנת-קידום תחרות   •
 .המהווים מרכיב מרכזי המשפיע על התחרות וקידומה, הגומלין בין מפעילים

 צמצום מחסומי כניסה והמנעות ידי-עלבעיקר , עידוד השקעות גופים עסקיים בתשתיות ושירותים  •
 .מהסדרת יתר

 .כמו תדרים או מספרי טלפון, ניהול יעיל של משאבים המצויים במחסור  •

בין היתר ניתן למנות קיום שיח ציבורי . כאשר כוחות השוק אינם עושים זאת, נטרסים ציבורייםקידום אי  •
 ומענה לצרכים (Universal Service)מתן שירות לכלל הציבור , קידום יצירה ישראלית, פלורליסטי
 .בטחוניים

 
 :שהעיקריות בהן הם, מעשה ההסדרה כולל מגוון פעילויות

התהליך בו הגורם המסדיר קובע תקנות והוראות למעשה הרישוי : (Rulemaking)קביעת כללים   •
שחלקה מוכתב , (Policy) מדיניות פי-עלקביעת הכללים נעשית . ולהתנהגות הגורמים הפועלים בענף

מקובל ונכון ליישם תהליך של שקיפות והתייעצות עם .  הגורם המסדירידי-עלבחקיקה וחלקה נקבע 
 . תקנות והוראות אחרות, הציבור בקביעת מדיניות

ניתן . בתחום זה יש לגורם מסדיר שיקול דעת רחב. לענף" שער הכניסה"הסדרת : (Licensing)רישוי   •
תוך , רשיון יכול להיות כללי ביותר.  וניתן לקבוע צורך ברשיון-לפטור נושאים ופעילויות מחובת רישוי 

 -ניתן לתת רשיון לכל מבקש . ה מפורט ומגביל ויכול שיהי-שהוא מעניק חופש פעולה רחב לבעל הרשיון 
 .וניתן להגביל את כמות מקבלי הרשיונות

התהליך בו הגורם המסדיר מוודא שהגורמים הפועלים בענף מבצעים את : (Enforcement)אכיפה   •
הסדרה יעילה מחייבת להעמיד לרשות הגוף המסדיר כלים שיאפשרו לחקור את . הכללים שנקבעו
 . ף וסמכות להטיל עיצומים על אלה שמפירים את הכלליםהפעילויות בענ

המצויים , כדי לוודא כי משאבים אלה: (Management of resources)ניהול משאבים כלל ענפיים   •
, המדובר במשאבים כמו ספקטרום תדרים. יהיו נגישים על בסיס שוויוני לכל המשתמשים, במחסור

 . וכיוצא באלה(Orbital slot) מסלולים בחלל, מספרי טלפון וכינויי מען

אסון טבע או משבר תקשורת בקנה מידה , מצב מיוחד בעורף,  בעת חירום-ניהול משק התקשורת הלאומי   •
 .רחב

לשמירה על יכולת צרכנים לחבר ציוד קצה : (Equipment Approval) ואישור סוג (Standards)תקינה  
מרכיבים חשובים בתהליכי .  בין מפעילים ורשתות(Interconnect)גומלין -לכל מפעיל ולהבטחת קישורי

                                                             
 
 .ל משרד התקשורת"לשעבר מנכ ∗
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

, הן לציבור המשתמשים והן לעובדי חברות ההפעלה, (Safety)תקינה ואישורי סוג הם היבטים של בטיחות 
בהשתתפות , תהליכי תקינה גלובליים ומקומיים.  של הרשת(Integrity)תפעולית /ואבטחת השלמות הטכנית

 .צמים את הצורך במעורבות גופים מסדירים בתהליכים אלהמצמ, םכל הגורמים המעונייני

 
 :ההסדרה מבוצעת במספר שיטות, באופן מעשי

 סמכויות פי-עלגורם מסדיר מוגדר מפעיל הסדרה : (Statutory/formal regulation) הסדרה פורמלית  •
 .בתקנות וברשיונות, המוגדרות בחוק

. יה השונים חוברים יחדיו כדי לפעול לתועלת הלקוחותגורמי התעשי: (Self regulation) הסדרה עצמית  •
 .הגורם המסדיר משקיף או אף נוטל חלק בתהליך

בקשר הדדי בין , כוחות השוק יוצרים את העסקה הטובה ביותר לצרכן: (Market forces) כוחות השוק  •
 .ספקים ללקוחות

 על הסדרת ענף התקשורת .2

שכן פיקוח והסדרת יתר הם , היא ליצור תחרות יעילה בענף התקשורתהמשימה המרכזית של גוף מסדיר 
 הסדרת ענף - יחד עם זאת. חופש הבחירה של הצרכן הוא הפיקוח הטוב ביותר. תחליף לא יעיל לתחרות

ומחייבת שיפור היכולת והכלים העומדים לרשות הגורם המסדיר , התקשורת נעשית מורכבת יותר ויותר
כמו תדרים , סמכויות שליטה במשאבי הענף ; סמכויות אכיפה; חקירהסמכויות; כלים כלכליים ומשפטיים(

 .)בקרה, מדידה, חשובימ - לים הנדסייםכ; הועדתם והקצאתם, ומיספור
 

הסדרת ענף מרובה מפעילים רב לשם  ידע ונדרש, הסדרת ענף התקשורת מחייבת מומחיות מקצועית מיוחדת
יכולת חקירה ואכיפה התואמות צרכים של , רגולציה-הפלינות מקצועיות הנמצא בעולם של ריועתיר דיסצ

 .על בין המפעילים השונים-ביצוע תאום ברמתכישורים לענף תחרותי ודינמי ו
 

כולל מגמות , מגמות הגלובליות בהסדרת הענףבהסדרת ענף התקשורת בישראל נכון יהיה ללמוד את ה
שנועדה להבטיח את רווחת הצרכנים ואת , (Regulatory bodies)בשינויים מבניים ובפעולת גופים מסדירים 

, מאופיינת בכך שלמרות מגמות אופייניות בולטותהתקשורת בעולם הסדרת ענף . השגת היעדים הלאומיים
המותאמים , וכל מדינה מפתחת לעצמה מודלים להסדרת הענף, שניתן לאמצואחיד " מודל עולמי"אין 
 להסדרת ענף התקשורת נגזרים בדרך כלל מהצורך לבצע המודלים השונים .ה ולצרכיהלתרבות, יהלאופי

 . מעכבים את התפתחותוהכדי לסלק מכשולים , שינויים מבניים בענף
 

המופעלות במדינות , )מנוגדות - חלקן(המגמות העולמיות בהסדרת שירותי התקשורת כוללות תפיסות שונות 
 :היישום בכל מדינההצרכים הספציפיים ואופן ,  תפיסת העולםפי-עלשונות בעולם 

התאגדות , גוף המפעיל הדומיננטילבין הגוף המסדיר  (Role separation) הפרדה - שינוי שליטה ובעלות  •
 והעברת הבעלות על חברת (Corporatisation) הגוף המפעיל את שירותי התקשורת כחברה עסקית

רת ההפעלה הדומיננטית עברה יש מדינות שבהן הבעלות על חב. (Privatization)ההפעלה לידי הציבור 
במדינות רבות שומרת המדינה לעצמה יכולת . בעיקר כדי להביא ידע והשקעות, למשקיע אסטרטגי זר

 ידי-על כללים מסדירים או ידי-לע, יים בחברת ההפעלה הדומיננטיתלשמור על אינטרסים לאומיים חיונ
 ".מנית זהב"

ם הקיימים בענף התקשורת ומתן אפשרות למפעילים הגדלת מרחב הפעילות של המפעילי, ליברליזציה  •
 תהליך של ידי-על או (De-regulation) צמצום מעורבות הגורם המסדיר ידי-על -חדשים להיכנס לענף 

 קביעת ידי-על, "סדר חדש"תהליך הליברליזציה הוא למעשה יצירת . (Re-regulation)הסדרה מחדש 
ות בהם יש תחרות מפותחת מבוססת בדרך כלל על צמצום ההסדרה במדינ. כללי התנהגות חדשים בענף
בעוד ההסדרה במדינות בהם התקשורת נשלטת בידי מונופול מבוססת בדרך , מעורבות הגורם המסדיר

 .כלל על הסדרה מחדש

מול , הברית-צות בארAT&Tרוק יכמו פ, (Devolution) פירוק חברת ההפעלה הדומיננטית -שינוי מבני   •
 .כפי שנעשה בשנים האחרונות באיטליה או בפינלנד, (Consolidation) חברות הפעלה תהליך של איחוד

בעיקר כדי , (Harmonization) בין מדינות שונות כללי הסדרה משותפים הסכמה על - מדיניות משותפת  •
עם הקמת תקינה , התהליך המהותי ביותר בשנים האחרונות התבצע באירופה. להשיג יתרונות כלכליים

בעל יכולת להתמודד , אירופאית אחידה בנושא תקשורת ויצירת גוש סחר אירופאי בתחום התקשורתכלל 
 .ם והיפניםאמריקנימול ה

 המתבטאת בפעילות חברות הפעלה מחוץ לטריטוריה המסורתית שלהם - גלובליזציה •
(Transnationalization)לאומיים בין חברות הפעלה - ושיתופי פעולה בין(International Alliances) ,

 .לאומיים-בעיקר בתחום של אספקת שירותי תקשורת בין
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

משוק של מפעיל דומיננטי המפעיל , בתהליך הדרגתי, ההסדרה בעולם כולו מכוונת לפיתוח ענף התקשורת
כאשר תחרות בין , לשוק מרובה מפעילים ועתיר שירותים, רשת אחת כוללת ומספק שירות בסיסי אוניברסלי

של מעבר המחסומי ו, נת ללקוחות חופש בחירה בצריכת שירותים דומים ממפעילים מתחריםמפעילים נות
 . הם מזעריים ממפעיל אחד למפעיל המתחרהלקוח

 
 לכלל אחת הסוגיות המרכזיות של הגופים המסדירים את ענף התקשורת בעולם כיום היא סוגיית השירות

ה לעצמה חובה להבטיח לאזרחיה מספר שירותי בדרך כלל רואה המדינ. ) האוניברסליהשירות(הציבור 
בכל ,  לכל אזרח-והכללים של הסדרת הענף חייבים להסדיר אספקת שירותים אלה , תקשורת בסיסיים

 המחייבת -הרי שהמדינה , השקעות כספיות כבדות, בדרך כלל, הדבר מחייבשמאחר . בתעריף אחיד, מקום
גופים מסדירים מתלבטים . להבטחת התמורה להשקעה, "ההגנ" בדרך כלל נותנת -את המפעילים להשקיע 

אך היום הוא מורחב , שבעבר כלל טלפוניה בסיסית בלבד(באשר להגדרת מהות השירות האוניברסלי 
ולהגדרת אופן הבטחת )  ועודאינטרנטגישה ל, רדיו טלפון נייד,  טלוויזיה בכבלים-לשירותים אחרים 

 .בעולם העובר שינויים טכנולוגיים כה מהירים, בתשתיותהכדאיות הכלכלית של השקעות 
 

 מצד אחד פועלים מספר כוחות המביאים -ידי פעולת כוחות מנוגדים חזקים - התקשורת מאופיין עלענף
והן ברמת היישומים והשירותים  )מולטימדיה, ISDN -לדוגמא (הן ברמת הטכנולוגיה והרשת , לאינטגרציה

כוחות , "כוחות הצנטריפוגה"מצד שני פועלים ). המחשבים והתוכן, שורת השילוב בין תחומי התק-לדוגמא (
גריפת (המביאים יתרון , (Divergence) רשתות מתמחות-הדוחפים להקמת תת, של פלורליזם חברתי וכלכלי

אך מביאים לפיצול רשת התקשורת , )ולגופים המשרתים אותם(לקבוצת משתמשים ") קצפת "-ה
 ולאי -מקורות הכלכליים לפיתוח רשת תקשורת שתענה לצורכי כלל הציבור לאובדן ה, האינטגרטיבית

 1.עמידה ביעד של שירות אוניברסלי
 

לאמץ מדיניות של , לאחר פיתוח מידה מסוימת של תחרות, הגופים המסדירים במדינות המתקדמות עוברים
ילות המסדירה בהבטחת תוך מיקוד הפע, (De-regulation)ידי צמצום מעורבות הממשל - עלליברליזציה

 -בדרך כלל ( של רשת התקשורת (Integrity)הבטחת התחרות ואבטחת השלמות , השירות האוניברסלי
במדיניות זו מחליפים כוחות השוק את מנגנוני ). טכנולוגית/בתהליך של התנעת תהליכי תקינה הנדסית

 מהתנעת תחרות לפיקוח על -נה ותפקיד הגורם המסדיר בקביעת מדיניות הענף משת, הפיקוח המסורתיים
 .מריסון מונופול לניהול משאבים משותף עבור כל הענף, תחרות והסדרת מחלוקות בין מתחרים

 
בכל ,  אבטחת סל שירותים מוגדר לכל לקוחשתרגומה המעשי הוא, לכלל הציבורבנוסף לסוגיית השירות 

ם המסדירים מספר סוגיות חשובות נוספות  עומדות בפני הגופי,באיכות ובתעריפים מוכתבים, מקום במדינה
 זכויות היוצרים בתכנים והבקרה על תכנים 2,)טלוויזיה, רדיו, עיתונות( הקשר בין כללי ההסדרה של המדיה -
, הסדרה העוסקת בעיקר בהסדרת העברת המידע(וההסדרה של ענף התקשורת ) בעיקר מפני שימוש לרעה(
קידום פיתוח תשתיות , ההגנה על פרטיות הצרכן, ) הזורם בצינור"הנוזל", ולא בתוכן המידע, "הצינור"

נושא המקבל תשומת לב מיוחדת באירופה (תקשורת ושירותי תקשורת חדשים ופיתוח וקידום תעשיות יצוא 
 ).ובמזרח הרחוק

 
 שכן היא, מציגה בעיה מיוחדת לגופים מסדירים) אינטרנט בנושאים כמו -לדוגמא (ההתפתחות הטכנולוגית 

יתרונות , מודלים עסקיים, תרבות עסקית, עשויה להגדיר מחדש את כללי השוק כך שכישורים בסיסיים
 הענף צריך להגדיר את עצמו מחדש כדי לשרוד .תחרותיים וכללי הסדרה משתנים ונהפכים לחסרי משמעות

הירות מספקת כאשר קצב ההתאמה של תהליכי ההסדרה איננו מסוגל לעקוב במ, ולהמשיך להתקיים ולפעול
 .אחרי ההתפתחויות

 
תוך יצירת , תהליך של שיתוף הציבור בהסדרת ענף התקשורתל מייחסים חשיבות רבהבעולם המערבי 

,  הם תהליכים פומביים בעולם המערביהתהליכים המסדירים. במעשה ההסדרה (Transparency)" שקיפות"
 הציבור יכול לבקר את .וגיות שעל הפרקוניתנת לציבור יכולת להשתתף בתהליך ולהביע את עמדתו בס

שקיפות מעשה ההסדרה מצמצמת את . והוא מודע לשיקולים שביסוד החלטות אלה, התהליכים וההחלטות
ומבטיחה איזון נכון יותר בין , השרירות במעשה ההסדרה את השפעות הגורמים הפוליטיים על ההסדרה

ם השונים של בעלי העניין והאינטרסים של ציבור האינטרסי, האינטרסים של המדינה והמערכת הפוליטית
 .הצרכנים

                                                             
 
כדוגמה לתהליכים . גם בשוק מפוצל, בטחת שירות אוניברסליהמדיניות מסדירה נכונה אמורה להביא פתרונות ל 1

ממפעילים , "מס"ידי העברת -על" פיצוי "-ו, רסלימסדירים ניתן לציין חובת המפעיל הדומיננטי לספק שירות אוניב
 .שאינם נושאים בחובת שירות אוניברסלי

מפאת החשש לשליטת (בעלות גם בסוגיות של , בנוסף להבטחת תחרות הוגנת, כללי הסדרת נושאי התוכן עוסקים 2
 .ות ייחודיות באוכלוסייהקידום תרבות ושפה ומענה לצרכים של קבוצ, )מספר מצומצם של בעלי עניין בדעות הציבור
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

  היבט תיאורטי- של מערכות ההסדרה ן הכישלו-הקשר הגורדי  .3

, "כלכלה חדשה "-החדש של שירותי תקשורת מתקדמים ועולם ההטכנולוגיה היא המנוע הדוחף את צמיחת 
ומשטר ) Public Policy( תית מדיניות ממשלידי-עלהמונעים בעיקר ,  תהליכים עסקיים מרכזייםאך

  בענף התקשורתהרחבת התחרות. מביאים לצרכן את פירות הטכנולוגיה, (Regulatory Regime)ההסדרה 
הורדת ,  הרחבת מגוון השירותיםידי-עלטיבה עם הלקוחות ייוצרת צמיחה כלכלית ומ, מניעה השקעות

מניעים , עתירי ממון,  תאגידים גלובליים".כפר גלובלי"-העולם נהפך ל. תעריפים ושיפור איכות השירות
 בעולם המבוסס על מכירת מוצרי (Economy of scale) היתרון לגודל.  עולם בהשקעות ענקיתהליכים חובק

 תחרות בענף התקשורת. צריכה ושירותים המוניים מניע מיזוגים רחבי היקף ופיתוח מותגים על בסיס גלובלי
ליצור מקומות עבודה ולהגיע לצמיחה כלכלית במשק , השקעותהיא המסלול המיידי והמהיר להביא 

 .הישראלי
 

 בין ,בין עולם המחשוב ועולם התקשורת, בין התקשורת הניידת לתקשורת הנייחת) Convergence(הלכידות 
 מנפצת אבחנות מסורתיות בין שירותים ומוצרים ,עולם השידורים לציבור והמדיה ועולם שירותי הבזק

שרשרת "המשך קיומה של .  משתנההכלכלה העולמיתהמודל העסקי של . ויות עסקיות חדשותופותחת הזדמנ
ומפעילים ויצרנים מחפשים , מקורות הרווח המסורתיים נשחקים. המסורתית מוטל בספק" הערך המוסף

זמינות ספקטרום אלקטרומגנטי וטכנולוגיות . מקורות הכנסה חדשים ומפתחים מודלים עסקיים חדשים
 .לו היעיל יוצרת מסלולי תחרות חדשיםלניצו

 
ולבצע הליכי הסדרה " לספק את הסחורה"התהליכים המסורתיים של הסדרת ענף התקשורת מתקשים 

הלחימה באינטרסים העסקיים של הגופים עתירי ההון וההשפעה . נאותים בעיתוי הנכון בעולם דינמי זה
הגם שהמציאות חוזרת ומוכיחה כי יזמות , דשיםהפועלים בענף תהיה תמיד לרועץ לצרכנים ולמתחרים הח

 מנוגדת לכל רעיונות (Content regulation)הסדרת התוכן . ויצירתיות נוצרת רק בגופים תחרותיים חדשים
ללא , "רשת פתוחה"הטכנולוגיות החדשות מכתיבות מטבען . וסופה שתעלם, הדמוקרטיה המערבית

ויש ,  אין מקום להליכי הסדרה מסורתיים-בעולם זה . ברהמגבלות שאפיינו את רשתות התקשורת של הע
המבטיחים מעורבות מזערית של גופים מסדירים וחופש פעולה מירבי , להמירם לכללים מעודדי תחרות

 .לכוחות השוק
 

מבט ביקורתי על המגמות הגלובליות מראה כי ההסדרה בענף התקשורת הופכת בהדרגה מגורם מקדם 
לגורם המעכב את התפתחות , גורמים חדשים לתחרות מול המונופולים המסורתייםהמביא לכניסת , תחרות
מתקשים להתמודד עם השינויים בענף ובסביבתו בקצב הפעולה , מעצם טבעם, שכן גורמים מסדירים, הענף

 ).  דורשים- או הרוצים לפעול בענף -והגורמים העסקיים הפועלים בענף (שהתפתחות הענף מחייבת 
 

ת מוגדרת  היא כי התיאוריה הכלכלית של הסדרת שירותים ציבוריים מבוססת על הסדרת מערכהסיבה לכך
ההתפתחויות של עולם . באזור גיאוגרפי מוגדר, ידי מספר מוגבל של מפעילים-הניתנים על, של שירותים

 :התקשורת מנתצות את הבסיס לתאורית הסדרה זו

י תקשורת מסורתיים מהווים את עיקר ההכנסה של למרות ששירות: חידושים טכנולוגיים ותפעוליים  •
התפתחותם של שירותים חדשים ויישום טכנולוגיות חדשות משנות במהירות את מבנה , מפעילים

, של שירותים" אריזה "-במשולב בהתפתחויות שיווקיות ושינויים ב. ההוצאות וההכנסות של מפעילים
 .תעריפים ומניעת אפליית מחיריםנשמט הבסיס הכלכלי מהכללים המסדירים של הסדרת 

שידורים , (Telecommunication)טשטוש הגבולות המפרידים בין שירותי בזק : (Convergence)לכידות  •
עולם .  משנה את פני הענף(Computer Industry) ותעשיית המחשבים (Broadcasting)לציבור 

בהם ,  ספרתיות3הם סיביות, ו אינטרנטחוזי א, יהיו אלה שמע, שכן כל צורות המידע, התקשורת מתלכד
מפעילי אינטרנט מספקים לציבור שידורי רדיו וטלוויזיה ושירותי ; מטפלים בשיטות זהות ובמערכת זהה

 ושירותי (Interactive)שירותי בזק הידודיים , גופים משדרים לציבור מציעים שירותי אינטרנט. טלפוניה
-Video-on)רותי אינטרנט ומציעים שירותי חוזי לפי דרישה מפעילי שירותי בזק מספקים שי; טלפוניה

demand) ; ספקי יישומים, יצרני תוכן,  מוציאים לאור-חדשים " שחקנים"לענף התקשורת מצטרפים ,
 -ובמקרים מסוימים ( שאינם נופלים תחת כנפי הסדרת ענף התקשורת -יצרני חומרה , חברות תוכנה
, הסטנדרטים, יבוי הגורמים המסדירים מביא לכך שנושאי הרישויר).  גופים אחריםידי-למוסדרים ע

,  לא מטופלים עוד בצורה עקבית(level playing field)כללי תחרות הוגנת והשוויון בין המתחרים 
 .המקדמת תחרות במהירות, ומהגורמים המסדירים נשמטת היכולת לבצע הסדרה יעילה
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

הגם . שירותי תקשורת חורגים מגבולות לאומיים של מדינותלהסדרת " הנכונים"הגבולות : גלובליזציה  •
הוכרו , לאומיים-לאומית או רשתות פרטיות של תאגידים רב-כמו תקשורת בין, ששירותים מסוימים

; שירותי אינטרנט מייצגים פעילות גלובלית באופייה: מגמת הגלובליזציה מתעצמת, ככאלה גם בעבר
תהליכי מסחר המנצלים פערים בכללי הסדרה ; ות לאומייםשידורים לציבור אינם מכירים בגבול

(Arbitrage)העדר הסדרה גלובלית מביא מעצם ;  פוגעים בביצועים הכלכליים של הגופים המוסדרים
 .טבעו לצמצום הסמכות ויכולת ההסדרה של גורמים מסדירים

 
בשילוב בין , יגודי עובדיםבעלי הון וא, מאבק האיתנים בין רשויות ממשלתיות, משחק הכלכלה הפוליטית

משרת בעיקר את האינטרסים של , בהשתתפות ערה של מערכות משפטיות, כלכלה וטכנולוגיה, פוליטיקה
הבעיה . שאיננו מיוצג בתהליך, ולא מקדם את האינטרסים של הצרכן, בעלי ההון השולטים בענף התקשורת

אימוץ מחשבה , ביתוק הקשר הגורדי, "ירת כליםשב"רק .  אלא בעיה גלובלית-איננה בעיה ישראלית ייחודית 
 . יביאו להסרת מכשולים ופיתוח מהיר של תחרות בענף התקשורת בישראל, חדשנית ורעננה וביצועה ההחלטי

 2003אוגוסט , טיוטת חוק הרשות הישראלית לתקשורת .4

 :שעיקרן הן אלה, עיון בטיוטת החוק מעורר מספר שאלות
נראה כי התשובה ,  על פניו?בטיוטת החוק היא מערכת הסדרה נאותההאם מערכת ההסדרה המוצעת   •

שכן החוק מציע מערכת הסדרה בה קביעת סדר היום וקבלת ההחלטות נשארת בדרג , היא שלילית
והניהול והשימוש , למשרד האוצר מעמד קובע בהסדרת ענף התקשורת, )השר הממונה(הפוליטי 

 .שרד הביטחוןבספקטרום האלקטרומגנטי מוכפף למעשה למ

המנציח את ההפרדה בין הסדרת בזק ,  המבנה התמוה המוצע?האם זה המבנה הנכון למערכת מסדירה  •
, "לא נורמלי"הוא מבנה , וקובע כי הרשות תדווח למועצה של גופים אינטרסנטיים, והסדרת שידורים

 .שלא יאפשר תפקוד נאות של מערכת הסדרה

המשמעות המעשית תהיה כי הסדרת ענף התקשורת תרד מרמה ,  לעניות דעתי?מה המשמעות המעשית  •
והדבר יביא , ס" לרמה של מינהל במשרד התמ-של משרד ממשלתי בראשות שר השואף לקדם את הענף 

 .תוך שנים ספורות, לאבדן השגי ההסדרה בענף התקשורת

 
 לפגיעה אנושה ויביאו,  קשותןההשלכות של הסדרה לא יעילה על התפתחות משק התקשורת הישראלי ה

מנגנוני ההסדרה של היום מתקשות לטפח ולקדם את התחרות בנחישות ובקצב . בכלכלה של מדינת ישראל
ספק האם טיוטת החוק המוצעת מהווה בסיס לשיפור של ממש במערכת . העונה לצרכי המשק הישראלי

 .ההסדרה
 

ולתת ,  שביסוד טיוטת החוקלחשוב מחדש על העקרונות, המלצתי היא לעצור את מהלך החקיקה המוצע
 : מענה לשאלות העקריות הבאות

 

 חשוב להדגיש כי המצב ?כיצד מבצעים ניהול אזרחי ומאוזן של השימוש בספקטרום האלקטרומגנטי •
, לכלכלה ולחברה בישראל, עדיף פי כמה למשק, בו הספקטרום מנוהל בידי המערכת האזרחית, הקיים

 .בהשוואה למוצע בטיוטת החוק

 על פניו נראה כי כוונת כותבי החוק ?ד מבטיחים את עצמאות הרשות וניתוקה מסדר היום הפוליטיכיצ •
כפופה ,  להקים רשות תלויה במערכת הפוליטית-אלא להיפך , איננה להקים רשות תקשורת עצמאית

רכת וסדר יומה נקבע בידי המע, החלטותיה טעונות אישור שרים, שראשיה הם מינויים פוליטיים, לשרים
עדיף , הסדרה בידי משרד ממשלתי, שכן המצב הקיים?  מדוע להקים רשות-היה וזו הכוונה . הפוליטית

 .לאין שיעור על הרשות המוצעת בטיוטת החוק

המשלבת באופן ראוי את נושאי שירותי הבזק ואת , כיצד מקימים הקמת רשות הסדרה אינטגרטיבית •
 במה תתמקד כל אחת -תת מענה למספר שאלות  הדבר מחייב ל?נושא הסדרת השידור המסחרי

טיוטת החוק התעלמה במכוון ? כיצד למנוע כפילויות ולאפשר לרכוש התמחות ומקצועיות? המועצות
 ?האם זה סביר. מנושאים אלה
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

 בבקרה ממשלתית מזערית" פתוחות" רשתות תקשורת -עתיד ההסדרה  .5

 ערכות למעבר מעולם של מונופולים לעולםיהלרש  נד של ענף התקשורת בישראל(Regulator)הגוף המסדיר 
עצמאי , "גדול"עם ענף " קטן"לגוף מסדיר , "קטן"וענף " גדול" מגוף מסדיר - מרובה מפעילים ,תחרותי

 .מחוייב לנורמות מקצועיות וממלכתיות  ומנותק מסדר היום הפוליטי, בהחלטותיו
 

 שיש לו מידה רבה של 4, על גוף מסדיר לאומיהמבוססת, האם שיטת ההסדרה המסורתית של ענף התקשורת
האם נדרש גורם מסדיר מתמחה לענף ? מתאימה לעולם תקשורת תחרותי, מעורבות במשק התקשורת

? ענפיים-ראוי להתבסס על גורמים מסדירים רב, עם הסדרה מינימליסטית, או שבמשק תחרותי, התקשורת
האם ? ענפית-רב,  ולהסתפק בהסדרת תחרות כללית,האם ניתן לצמצם מהותית את ההסדרה בענף התקשורת

שיבטיחו , או שעלינו לנקוט בגישות חדשות ומתקדמות, ישראל צריכה לדדות אחרי ההתפתחויות בעולם
 ?יתרון אסטרטגי בעולם התחרות הגלובלית

 
יש לציין את השוני בין פעילות הסדרה במתכונת של רשות הסדרה מתמחה ענפית 

(National Regulatory Agency) ,כדוגמת , לבין פעילות הסדרה במתכונת רשות הסדרת תחרות כללית
שכן מטרתם , הגם שיש דמיון רב בין הגישות. (Competition Policy/Antitrust)הסדרת הגבלים עסקיים 
המתבטא , ראוי לציין את השוני בין הסדרה מתמחה לבין הגבלים עסקיים, היא שיפור יעילות השוק

 :איםבנושאים הב

גופי הגבלים עסקיים בוחנים בדרך כלל את ההיבטים החוקיים של התנהגות : תהליכים וסמכויות  •
(Conduct)בעיקר בהיבטים של קישורי , לגופים מסדירים סמכויות רחבות יותר.  של הגופים המפוקחים

 גוף הגבל אפשרות פניה לבית משפט משפיעה על התנהגות גוף מסדיר או. גומלין ושל קביעת תעריפים
 .אפליה בפעולות ובתהליכים-ומחייבת עקביות ואי, עסקי באופן דומה

על בסיס עובדות מוחשיות , (ex post)פעילות הגבלים עסקיים היא לאחר המעשה , באופן כללי: תזמון  •
גופים מסדירים פועלים לפני המעשה ). שכן הטיפול במיזוגים דומה להסדרה, היוצא מהכלל הוא מיזוגים(

(ex ante)הגם שקביעת , ובכך מצמצמים את אי הוודאות של השחקנים,  בקביעת כללים להתנהגות הענף
 וזו החולשה העיקרית של -הכללים נעשית בדרך כלל על בסיס הערכות ולא על בסיס עובדות מוחשיות 

 .מעשה ההסדרה

ה יותר בענף הספציפי לגופים מסדירים יש בדרך כלל מומחיות רב: בסיס מידע ויחסי גומלין מתמשכים  •
 . והם מתבססים על יחסי גומלין מתמשכים עם הענף ואיסוף מידע מתמשך, אותו הם מסדירים

וגם כשמקימים גופים מסדירים ( למערכת הפוליטית יש השפעה רבה על גופים מסדירים - תלות פוליטית  •
אך יש לה , )וף המסדירהמערכת הפוליטית ממנה את הבכירים ומכתיבה את סדר היום של הג, עצמאיים

בנושאים הטכניים והכלכליים המורכבים של הסדרת ענף . השפעה מצומצמת על פעילות הגבלים עסקיים
ספק האם ההשפעה , שגם המערכת המשפטית מתקשה להגיע בהם למומחיות ראויה, התקשורת

 .הפוליטית תביא לאורך זמן לתוצאות חיוביות

 
שתעסוק בהסדרת שירותי בזק והסדרת שידורים , תקשורת כוללתת רשוהתפיסה ביסוד הרעיון של הקמת 

, ההנדסה, רכז משאבים משותפים של ידע ומומחיות בתחומי הכלכלההיא כי הרשות תיטיב ל, מסחריים
מכלול הכלים הנדרשים להסדרה מודרנית המגוונות הדרושות והתמחויות לפתח את ה, המשפט והתוכן
, הגישה היא כי רשות עצמאית. ה ממוקדת במשימה של הרחבת התחרותולהוביל הסדר, ונאורה של הענף

חסרת , תיטיב לנהל מדיניות מקצועית, שאין לה סדר יום פוליטי, שבראשה בעל מקצוע ולא מינוי פוליטי
 .מבוססת על שיקולים ארוכי טווח של קידום התחרות ההוגנת בענף התקשורת, פניות

 
הן , מחייבת לפעול לצמצום מהותי בהסדרה של ענף התקשורתהרחבת התחרות בכל תחומי התקשורת 

פישוט מהותי , (De-regulation)תוך יישום משטר הסדרה מינימליסטי , בתחום הבזק והן בתחום השידורים
 .בהסדרה והקפדה יתירה על שקיפות המעשה המסדיר

  
מדיניות פעולה לשחקנים המכתיבה , "כבדה"בעולם התקשורת התחרותי החדש אין מקום למערכת מסדירה 

ויש להמירה , תוך שהיא מכתיבה למעשה את תוצאות התחרות ואת השגי המפעילים, ופועלת למימושה
שמתמקדת בהיבטים ייחודיים של , שנותנת לשחקנים חופש פעולה, ומינימליסטית" קלה"למערכת מסדירה 

 . ענפיות-ומשאירה כר פעולה נרחב לרשויות הסדרה רב, תחום פעולתה

                                                             
 
4  NRA (National Regulatory Agency). 
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

 כך אין מקום להסדרת תוכן -כשם שאין הסדרה בעולם האינטרנט , כשם שאין הסדרה בעולם העיתונות
. יש בישראל גופים מתמחים בהסדרת נושאים צרכניים או נושאי תחרות. בעולם השידורים המסחריים

ית ניתן נושאים של יצירה ישראלית מקור". הסדרה עצמית"נושאים של אתיקה ניתן להסדיר במנגנון של 
 .או ערוץ בו מוכרים מוצר זה או אחר" ערוץ משחקים"אין כל הגיון בהסדרת . לטפח במסגרת חוק הקולנוע

 
יש להדגיש כי מועצה ציבורית ממונה בידי מספר שרי ממשלה לא יכולה לתפקד כגורם מסדיר מקצועי 

 המייצגים - בידי אנשי ציבור המאויש, העוסק בתחום מוגדר, מועצה ציבורית היא גוף ציבורי. תלוי-ובלתי
מאויש בידי , רשות ממלכתית היא שירות ציבורי. ומחוייבים לאינטרסים של אלה, ארגונים או דעות, מגזרים

העמדת מועצה . כשל עובדי מדינה, בקוד אתי ובנורמות ממלכתיות, עובדים המחוייבים לפעול באופן ממלכתי
ואינה מאפשרת , ציה ושיקולים זרים במעשה ההסדרהציבורית בראש מערכת הסדרה מכתיבה פוליטיז

 5.הסדרה ניטרלית ובלתי תלויה באינטרסים של גופים אלה או אחרים
 

שכן אין מקום שבעלי עניין , ספק האם יש מקום  להקים מועצה ציבורית להנחיה ופיקוח על רשות התקשורת
הפיקוח הציבורי על .  סמכויותיו בחוקפי-על, החייב לפעול באופן ממלכתי, ואינטרסים ינחו גוף מסדיר

יש מקום להקים מועצה ציבורית מייעצת לנושאי תוכן . החלטות גוף מסדיר נעשה באמצעות בתי המשפט
, לנושאים כמו מניעת פגיעה ברגשות הציבור, שנושאי פעילותה יוגבלו לתחום האתיקה בלבד, שידורים

-כללי עשה ואל, הוגנות בחדשות ובהצגת מידע לציבור, הגנה על קטינים ומיעוטים, הגדרת תועבה ומניעתה
 . 'סיווג שידורים וכו, תעשה בתכני פרסומת

 
ויש להעביר , אין זה נכון לפעול לקידום נושאי יצירה מקורית ופעילות קהילתית בגוף מסדיר בענף התקשורת

 .את הטיפול בהם למשרד המדע והתרבות
 

                                                             
 
באשר למינוי והרכב ועדות ציבוריות , אליקים רובינשטיין, ראוי לציין הנחיות של היועץ המשפטי לממשלה דאז 5

 ימונה לוועדה מייעצת אדם שהוא בעל עניין אישי תמצית הנחיות אלה היא כי לא. 2003מינואר , מייעצות ודרכי פעולתן
כי נדרש איזון נאות בין נציגי , מעבר לעניין אישי כללי המאפיין חבר במגזר מסוים, ישיר ומובהק בהמלצותיה

אי , שיבטיחו הגינות, וכי יש להכפיף את החברים בוועדה לכללים אתיים ואחרים, האינטרסים השונים בהרכב הוועדה
 ).ולא יפורסם בציבור( ואי שימוש במידע שיגיע לחברי הוועדה ,משוא פנים
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גרת תזכיר חוק הרשות כהצעתה במס, הרשות הישראלית לתקשורת
  2003 –ג " התשס,הישראלית לתקשורת

 

 ∗ד דורית ענבר"עו

 
 :הערה כללית

 
 וזוהי מטרה חיובית העולה –הינו הקמת רשות תקשורת במקום משרד התקשורת , ינו של תזכיר חוק זהענ

 . בתחום זה, בקנה אחד עם המגמות והתהליכים בעולם
 

 הינה כי הרשות המתוכננת –ר המחלוקת המתגלעת בקשר עימו  ועיק–עיקר מהותו של החוק , עם זאת
 והן את תחום ")בזק: "להלן(, ומוניקציה או הבזקהן את תחום הטלק, עתידה להכפיף תחת כנפיה

זוהי מדיניות הנוגדת במובהק את המגמות ותפישות העולם הנוהגות בעולם . בכפיפה אחת, השידורים
 משום סיכון ופגיעה באינטרסים ובערכים –חד במבנה המוצע  במיו–מ "ויש בה לעמדת הח, המפותח

 .ועל כך יפורט להלן   . עליונים בחשיבותם לחברה ולתרבות הישראלית
 

 ?? האמנם–ל "כך נעשה בחו
 

 הציבורית לתכנון הקמת הרשות הלאומית וועדהה(טענה עיקרית בפי יוזמי המבנה המוצע בתזכיר 
הנה , )2' עמ( ואף בתזכיר עצמו )"ועדת הקמת הרשות: "להלן(ורת שקל משרד הת"בראשות מנכ, לתקשורת

 . רובן של מדינות העולם-נעשית ברוב, כי הקמת רשות משותפת לבזק ושידורים
 
 מכל וכל –ואינם נכונים , הדברים נכונים רק לגבי עצם הקמת רשות תקשורת במקום משרד ממשלתי, ואולם

 . בקשר עם רשות משותפת לשני התחומים–
 
 :מתקיים מבנה אחר מהמוצע כאן, באופן מלא או חלקי, גם במדינות המעטות בהן הרשות מאוחדת, ראשית
 

והשניה עוסקת בתוכן והיא , האחת מרכזית ועוסקת בעיקר בתחום הבזק( שתי מועצות – המבנה המוצע כאן
 לשתיהן ומשרת את פוףגוף מבצע אחד הכ ותחתיהן )כפי שיובהר להלן, כפופה לראשונה ומקוצצת סמכויות

 שיתוק מועצת התוכן ומניעתה מהגשמת משימותיה –משמעות הגוף המבצע המאוחד הנו . שתיהן יחדיו
 .ומטרותיה
 

, שני גופי ביצוע נפרדים במחלקות נפרדות – המבנה הקיים במדינות המעטות בהן קיים רגולטור מאוחד
 . לבזק ולשידורים

 
מ מדובר במדינות "ככל הידוע לח? מת רשות מאוחדת בעולם המפותחמיהן המדינות בהן כן מתקיי, שנית

  .ספורות
 
 מאוחד לצרכי פיקוח על בזק CRTCאכן הרגולטור הקנדי .  רשות מאוחדת באופן חלקי בלבד– קנדה

 ,משרד המורשת הקנדית בראשות שר המורשת ידי-עלואולם המדיניות בנושא השידורים נקבעת , ושידורים

בנה גם מ, יתירה מזו.  במשרד המורשתCultural Affairs -מחלקת הדיניות השידורים שבבאמצעות ענף מ
 . הרשות שונה מזה המוצע בישראל

 
נתוני השוק המפוקח שמאחר , אמריקניקשה ליטול דוגמא מן הרגולטור ה, ואולם.  רשות מאוחדת– ב"ארה
 ואין צורך ברגולצית –רות כבלים  חב1,000-ב למעלה מ"בארה: לדוגמא: כה שונים מאלה שבישראל, שם

תופעה ,  ברובואמריקני, ב לא קיימת תופעת השתלטות התוכן הזר"בארה; שידורים כה כבדה כמו בישראל
ב מטופלים נושאים שונים "בארה; מקנדה דרך צרפת ועד ישראל, המדאיגה רגולטורים של תוכן בכל העולם

 .וקיימים הבדלים נוספים; ם אף העירוניתהקשורים בשידורי טלויזיה ברמה המדינתית ולעיתי
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

המאחדת , Ofcom, במדינה זו מגיע עתה לשיאו תהליך של הקמת רשות מאוחדת .טרם קיים – אנגליה
מאחר ישנם מבקרים ותומכים כאחד ו, האורך מזה כשנתיים, לתהליך זה.  רשויות רגולציה שונות5לתוכה 

 . ה על הרגולציהקשה לדעת מה יהיו השפעותי, טרם החלה לפעולש
, IBA והטלוויזיה לרשות אחת לענין זה ראוי להזכיר כי בעבר כבר בוצע באנגליה איחוד של רשויות הרדיו

לאור טענות בדבר פגיעה בהתפתחות תחום הרדיו עקב , 1990בשנת , והרשויות פוצלו שוב לאחר מספר שנים
ועתה הוא מתוכנן להתמזג שוב , התשעיםתחום הרדיו הופרד וידע פריחה לאורך שנות . הטיפול המשותף

 .במסגרת הרשות המאוחדת
 

 שם 1,השידורים והפרסום, אינטרסים מהותיים בתחום התקשורתהממשלה -לראש מדינה בה – איטליה
, האם איטליה היא בגדר דוגמא שיש לאמצה בשלב זה, שאלה היא. נוצרה רשות מאוחדת לפני שנים ספורות

 .של גיבוש מבנה רגולטורי
 

 ? לשידורים ורשות נפרדת לבזק בעולם המפותחנפרדתמיהן המדינות בהן מתקיימת רשות 
; ולגריהב; נורווגיה; הרפובליקה הסלובקית; צרפת; כיה'צ; קטלוניה; סינגפור; אירלנד; אוסטרליה

 ...ועוד, ג קונונגה; ניו זילנד; פורטוגל; דנמרק; פולין; מלטה; תורכיה; גרמניה; הולנד; קוריאה; שוודיה
, לרבות רובן ככולן של חברות השוק האירופי המשותף שעמדתו בנושא ברורה, ושורה ארוכה של מדינות

 .כמפורט להלן
 

  השוק האירופי המפותח בסוגית האחדת הרשויותשלעמדתו הברורה 
 

-כבר ב ןמועצת הנציבות האירופית החלה לדון בשאלת רגולציית תשתיות ונשיאה אל מול רגולציית התוכ

 .1997 בדצמבר 3 - בGreen Paper on Convergence - והוציאה את ה1997
 

 Green Paper on Convergence) Results of Public Consultation on -בדיון שהתקיים לאחר פרסום ה
the Green Paper on Convergence ( הייתה הסכמה על כך שיש להפריד בין רגולציית תוכן לרגולציית

 התמקדו בעיקר 2,בעקבות הדיון הציבורי,  המועצהידי-עלהמסמכים הרשמיים אשר הוצאו  .הנשיא
וקבעו  במפורש כי , בעקרונות הרלבנטיים לרגולציית תשתיות תקשורת אלקטרונית ושירותים נלווים

 .המדיניות הקבועה בהם אינה חלה על רגולציית תכנים ושירותים אחרים המסופקים על גבי הרשתות
 

 Principles and Guidelines for the 3Community’s- פרסם האיחוד האירופי את ה14.12.99ום בי
Audiovisual Policy in the Digital Age. חוזרת המועצה וקובעת כי יש להקפיד על הפרדה בין , גם כאן

 .(separation of transport and content regulation)רגולציית תכנים לרגולציית נשיאה 
 

 חוות דעת בנוגע להנחיות המועצה למדיניות 4Committee of the Regions - פרסמה  ה14.6.2000ביום 
קיבלה הוועדה בברכה את תמיכת המועצה ,  בחוות דעתה5.ויזואלית ברחבי הקהילה האירופית-אודיו

ים תגן באופן ואת ההצהרה כי יש להבטיח שהמסגרת לרגולציית תכנ, בעיקרון של הפרדת רגולציית תוכן
 . אפקטיבי על אינטרסים ציבוריים

 

                                                             
 
מחזיק ;  משוק הפרסום65%- בשולט;  מקהל הצופים90%,  הרשתות המסחריות6 מתוך 5 – שולט ב ברלוסקונימר  1
 .ל"בחוינטרסים בתחום התקשורת מחזיק או,  במדיות תקשורת אחרות כמו עתונותנטרסיםאי

2 The 1999 Communications Review, The Results of the Public Consultation on the 1999 Communications 
Review  

3 COM(1999) 657. 

כאשר האיחוד האירופי נותן החלטות , בין היתר,  נדרשתו של אורגן זהחוות דעת. מוסד ממוסדות האיחוד האירופי 4
, בריטניה, איטליה, צרפת, גרמניה:  הם נציגיהן שלאורגןחברי ה .כלכלה וחברה, טלקום, בריאות, תרבות,בענייני חינוך

 .ולוקסמבורגפינלנד , אירלנד, דנמרק, שבדיה, פורטוגל, אוסטריה, הולנד, יוון, בלגיה, ספרד
5 COM-3/033 OPINION of the Committee of the Regions of 14 June 2000. 
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

 - גם ה6. האיחוד את מסקנותיה בעניין הנחיות המועצה שהובאו לעילשל Council - פרסמה ה26.6.2000 ביום

Council העיקרון הרגולטורי כיוציינה , ויזואלית- את האופי הייחודי של תעשיית המדיה האודיוהדגישה 
 של עצמאותו חשיבות הודגשה בנוסף.  שונה על תוכן ותשתיתרגולציהיש להחיל המרכזי בעניין זה הוא ש

 . רגולטור התכנים
 

רובן של -הינה בניגוד למקובל ברוב, הטלת רגולציה מאוחדת לבזק ולשידורים –סיכום הדברים עד כאן 
במדינות  לרגולטור המאוחד עומד בניגוד גמור למבנה הקיים המוצעהמבנה , מדינות העולם המפותח

וההצעה בכללה אינה עולה בקנה אחד עם עמדות השוק האירופי , המועטות אשר בהן פועל רגולטור מאוחד
צפייה ובחינה של , אשר מצדיקים המתנה, המשותף ויש בה נטילת סיכונים כמפורט במסמך זה להלן

 .טרם ביצוע מהלך האחדה כזה, תהליכים ותוצאותיהם
 

, זו של בזק וזו של שידורים,  לקיים שתי מועצות–ולמצער ,  תוכן עצמאי ונפרדמן הראוי להורות על רגולטור
ואשר , אשר לכל אחת עובדים משלה ומשאבים נפרדים המוקדשים למילוי מטרותיה, מאוזנות ועצמאיות

ואפשר גם תוך קיום גוף משותף של , משתפות פעולה על בסיס הדדי ושווה בישיבות ודיונים משותפים
 .בנושאים משותפים, או לפי הענין,  הצדדים לשם דיונים תקופתיםנציגי שני

 
שידורים שונים מחייב ליכוד הרגולציה של / בין תשתיות ושירותים))Convergenceהאם תהליך הלכידות 
 ?תחום הבזק והשידורים

 
, ראשית, םואול . לתזכיר2' הדברים נאמרים אף בעמ .טענה זו אף היא מנדבכי הנימוקים של יוזמי התזכיר

אחרי מספר שנים בהן מדברים נכבדות   אינו קיים עדין, יוזמי החוקידי-עלבמובן הנטען , תהליך הלכידות
כל . לא יתקיים תהליך כזה במלואו, ניתן לסכם ולומר כי בשלב זה ובמספר השנים הבאות, בתהליך הלכידות

הינו בעל מאפיינים ומגבלות , ים שונים פונה לקהל)אינטרנט, טלפונים סלולריים, רדיו, טלויזיה(מדיום 
 .ומעביר על גבו שידורים ושירותים שונים, טכנולוגיים שונים

 
כך למשל מוצגים תכני אינטרנט על מסך . למעשה מדובר בתוכן מעובד, אף כשנדמה שמדובר בשדרים דומים

, ישה ברשת האינטרנטקרי תוכן ערוך ומוגבל שאינו מאפשר גל, "Walled Gardens“ בפורמט של הטלווזיה
 .אלא רק מדמה אותה באופן חלקי

 
שני ברגולטורית  שאלות חדשות שדורשות מעורבות או"  אפוריםתחומים" מאד מעטמתגלים , ממילא

 .ואף מקרים בודדים אלה נפתרים כאמור להלן,  ונושא השידורים יחדיונושא בזק - במשותף הנושאים

 
משמעותו שאת , גם כשיתרחש תהליך הלכידות, ממילא: תוכן נפרדתומך בקיום רגולטור –תהליך הלכידות 

דווקא תהליך זה מחייב קיום רגולטור נפרד , ואז. כל שימושי התקשורת ניתן להעביר בכל אמצעי התקשורת
כל עוד מדובר בשידורים לציבור : ללא שאלה באיזה מדיום הם מועברים, ועצמאי לתכנים באשר הם

ואין זה משנה אם , יש מקום לרגולטור תוכן המגן על ערכי תחום השידורים, )ותמנקודה אחת לנקודות רב(
 . או סלולר, רדיו, מדובר בטלויזיה

 
אלא הוא גם מחייב הרחבת סמכות רגולטור , לא רק שתהליך ההתלכדות תומך ברגולטור תוכן נפרד, מכאן

 .זיההחלה רק על רדיו וטלוי, הנוכחית" מישדרים"התוכן אל מחוץ להגדרת 
 
קרי העברת תכנים זהים או דומים על גבי , לכידות, במלואה או בחלקה, כי גם בתחומים בהם קיימת, יודגש

ואכן בפועל מתקיימת , אין בכך כדי להצדיק בהכרח רגולציה זהה על התכנים זהים, הולכה שונות-מערכות
ואולם , לציה על תכנים באינטרנטוכך למשל אין כל רגו, רגולציה שונה בהתאם למדיום בו מועברים התכנים

זהו בדיוק הענין המצדיק רגולטור תוכן מקצועי אשר יתמחה בסוגי השידורים השונים וישקול במצב של 
 . ב"ההשפעה של כל מדיום וכיו, בהתאם לקהלי היעד, את תמונת השידורים המלאה ויכריע בעניינה, לכידות

 
 לא היה בכך כדי להצדיק רגולציה זהה או מאוחדת לענין - אף לו היתה לכידות מלאה -ואולם בכל מקרה 

 . התשתיות ולענין התכנים המועברים על גבן
 . להטלת רגולציה זהה על תחום העיתונות ועל תעשיית הנייר–היה מי שהמשיל את ההצעה לעשות כן 

                                                             
 

6 2000/C 196/01 Conclusion of the Council and of the Representatives of the Governments of the 
Member States, Meeting Within the Council, of 26 June 2000, concerning the communication from the 
Commission, on principles and guidelines for the Community’s audiovisual policy in the digital age. 
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

, דת לתכניםורגולציה נפר, להתקיים רגולציה נפרדת לתשתיות ולהולכה, ומסתמא תמשיך, בפועל קיימת
ולא צריכה , כיוצא בכך אין.  מהם הינו תחום נפרד עם מטרות וייעדים רגולטוריים משלואחדבאשר כל 

 .כל הצדקה לקיום רגולטור מאוחד על התכנים ועל התשתיות וההולכה, להיות

 
ם היא מיזגה את רשות הבזק עם מועצת המחשבי? עם תהליך הלכידות, לשם משל, כיצד התמודדה סינגפור

 . לרבות מועצת הקולנוע הסינגפורית, את רשות השידורים עם רשויות התוכן האחרותומיזגה, הלאומית

 
 אין שום –  שבו מתחולל תהליך לכידות שכזהרגולטור מאוחד יפגע בהתפתחות התחום-העדרלטענה כי 

  .תימוכין או דוגמא
 

 הרגולטורים השונים ידי-עלנפתרו , וריםהמקרים המעטים יחסית אשר עירבו עד היום סוגיות של בזק ושיד
ורצון משותף , כבוד הדדי,  מתוך הבנה)המועצה לשידורי כבלים ולווין( ושידורים ) התקשורתמשרד(של בזק 

כפי שנעשה ונדרש להיעשות בעת ששני רגולטורים שונים נפגשים , זאת. להגן על טובת השוק והציבור
 . בטיפולם בעניין אחד

 
אין לו כל סימוכין או דוגמא ואין בו שום , איחוד הרגולטורים יפגע בשוק ובטובת הציבור-איכאילו , הרימוז

למיזוג מינהל , כפי שאין הצדקה לשם משל, אחד על תחומו הוא-הצדקה למיזוג רגולטורים האחראים כל
 הגבלים או למיזוג המועצה לשידורי כבלים ולוין עם הממונה על, מקרקעי ישראל עם הרשויות המקומיות

 .עסקיים

 
עוסקים דווקא באינטרסים המובהקים , "ועדת הקמת הרשות"ח " בתמצית בדוהנזכרים, נימוקים בנושאה

  –ח נכתב כי " לדו11' בעמ. של מפעילי התקשורת

 
תעכב , כפי שהדבר נעשה כיום, צוות סבור כי רגולציה מפוצלת בין מספר גופיםה"

 והזדמנויות עסקיות ובכך תמנע  ויישום של חידושים טכנולוגייםוחפית
 ".המשלימים אלו את אלו, מהמשתמשים מגוון שירותים איכותיים

 
כפי , בנוסף.  מכיל כל תשתית עובדתית לביסוסהוח אינו מכיל כל הסבר או הנמקה לסברה האמורה ואינ"דוה

עדת ו"רט בדוח כמפו, ח מתייחס לנימוקים ההפוכים התומכים ברגולציה מפוצלת"אין הדו, שיפורט להלן
 ".עזבו

 
ציה בין תחום טורים ורגול כדי להצדיק האחדת רגול,עד כמה שזו קיימת, אין בטענת הלכידות, לסיכום

כפי , האחדת רגולטורים היא שעשויה להביא פגיעות ונזקים, נהפוך הוא,  תחום התוכןוביןההולכה והבזק 
 .שנראה להלן

 
 

 ?עים ועובדים המסורים רק לובעל אמצ, מדוע נדרש רגולטור תוכן נפרד

 
שאינו משותף לרגולטור הבזק ומהו ,  בקיומו של רגולטור שידורים עצמאי ונפרדהחשיבותמהי , יש לבאר

 .הנזק העשוי להגרם מקיומו של רגולטור מאוחד המוצע בתזכיר החוק
 

 ההבחנות בין רגולצית השידורים ורגולציית הבזק
 :ים מיוחדים ושונים מאלה של רגולציות בתחומים אחריםלרגולציית השידורים קיימים רציונל

 
ומבקשת קיומה של תחרות והגנה על הציבור במקרה ,  במהותהכלכליתהינה  – רגולצית ההגבלים העסקיים

 .של העדר תחרות
 

  8.ולפיתוח תשתיות,  ושואפת לקיומה של תחרות7 במהותהכלכלית אף היא הינה – רגולציית בזק והולכה

                                                             
 
7 Weisman & Sappington, 1996. 

פתיחת התחרות ; בקידום שירותי דור שלישי בסלולר, 2002כך לדוגמא מתאר משרד התקשורת את פעילותו לשנת  8
כפי שפורסם באתר משרד , ב"וכיו; יישום תכנית מספור ארצית לשימוש מתחרים חדשים; בתחום התקשורת הנייחת

יצוין . (2002בסעיף עיקרי פעילות המשרד לשנת " 2002דוח לשנת " בפרק il.gov.moc.www התקשורת באינטרנט
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תרבותיות ,  גם להשגת מטרות חברתיות, להשגת מטרות כלכליותבנוסף,  מיועדת–של תוכן רגולציה 
מכבידות אלא הן לא פעם מהוות מקור הוצאה ו, לא זו בלבד שאינן מייצרות הכנסה,  מטרות כאלה9.ערכיותו

 .עולות כסףהן :  ובמילים אחרות– ידי הרגולטור-שלא היו ממלאים אותן לולא חויבו לכך על, על מבצעיהן
 

, ים שוניםכלכליושיקולים  מטרות תא כולליאף שה, רגולצית השידורים והתוכןחובה על , כהנחת יסוד
הגנה על , יצירה מקומית, תפיסה זו של קשר הדוק בין תרבות. חברתייםו תרבותיים בערכיםלהתמקד 
היא הגישה הרווחת במדינות , לבין תכני השידור בטלוויזיה המסחרית, ב"מתן במה למיעוטים וכיו, קטינים

מגוונים  שפתיים ותרבותיים, ם חברתייםבמדינת ישראל שבה מאפייני. אירופה וגם באיחוד האירופי
 . נכונים הדברים שבעתיים, ייחודייםו
 

 :דוגמא למטרות שאינן כלכליות לרגולצית התוכן
מטילה הגבלות בתחומי תוכן אתיקה בשידורים ה; עידוד הפקה מקומית; דרים ויוצריםהגנת זכויות מש

; עידוד פלורליזם; הגנת חופש הביטוי; שידורי דת ושידורי מין,  לילדיםשידורים, כגון חדשות, שונים
הגנת בעלי ; טלויזיה קהילתית ומקומית; רגולציה על קשר בין פוליטיקה לשידורים; רגולציית פרסומות

 .ועוד, מוגבלויות כגון כבדי שמיעה וחרשים
 

 1030/99ץ " הנכבד בבגהמשפט-ביתותה הציבורית הרחבה של הרגולציה בתחום התקשורת עמד על חשיב
 :844' עמ, 839 )1(2002עליון כרך -קדיןת, ר הכנסת"יו' נ' כ חיים אורון ואח"ח

ה של החלטה להעניק זיכיון לשדר שידורי רדיו תא ניתן להפריז בחשיבול"
הוא . בעליו כלי רב עוצמה לקזיכיון לשדר שידורים לציבור מעני. לציבור

מאפשר לבעל הזיכיון נגישות לקהלים רחבים אשר ספק אם היה מגיע 
הדבר פותח בפניו פתח להפיץ את מסריו ובכך . אליהם אלמלא מכשיר זה

התערבות , באופן כללי. ציבור הרחבהמאפשר לו לנסות ולהשפיע על 
יקודם באמצעות רגולטורית נדרשת על מנת להבטיח כי האינטרס הציבורי 

הקצאת התדרים למשתמשים השונים וכן שהשימוש בהם ייעשה למען 
היות הספקטרום האלקטרו , במסגרת זו. הגשמת המטרות שלשמן הוקצו
לדאוג לכך כי מירב הדעות יוצר צורך , מגנטי משאב ציבורי מוגבל

וההשקפות יבוטאו באמצעותו וכן שיימנע מונופול בשוק הדעות כתוצאה 
כי תפקידו של הרגולטור , רואים אנו.  הומוגנית בכלי התקשורתמשליטה

בהקשר זה אינו טכני בלבד אלא מוטל עליו גם לדאוג למימוש עקרונות 
 )הדגשות נוספו(" .מהותיים

 
על מנת למנוע , מחייב הפרדה בין הרגולטורים לתחומים השונים, השוני במטרות ובדגשים: מסקנה

 .ל תחום ובפעולות להשגתןטשטוש בהגדרת מטרותיו של  כ
 

  המומחיותבתחומישוני 
 

מביא אף לשוני במומחיות המוקנית לאורגנים של הגופים , השוני במטרות הרגולציה ובתחומי פעילותה
אף ענין . מומחיות הנדרשת לצורך השגת מטרות כל רגולטור ולשם הסדרת השוק עליו הוא מופקד, השונים

הקצאת ובמיוחד הוא מצריך , נפרדים לשם הגשמת המטרות הנפרדותזה מצדיק הגדרת ומינוי גורמים 
 .אשר יתמחו בנושאים עליהם הוא מופקד,  לכל רגולטורעובדים נפרדים

 
 ניגודי אינטרסים

בין תחום הבזק ותחום השידורים קיים ניגוד אינטרסים מובנה : לא רק שוני אלא גם ניגוד אינטרסים, ואולם
זאת למשל כאשר תחום הבזק . לעיתים מביאות להתנגשות אינטרסים ברורהאשר , לאור המטרות השונות

מבקש לחסוך בהוצאות על מנת להתייעל או כאשר הוא מבקש להפנות משאבים לתחומים כדאיים יותר 
 .המייצרים הכנסות ומקדמים את מטרות רגולציית הבזק, עבורו
) ב"כגון פריסת רשת כבלים וכיו(שורת ת בהקמת תשתית התקרקעותיהם התשתיתיות של מפעילי התקשוהש

יש למפעילי התקשורת אינטרס בהחזרתן ובמעבר לרווח תוך פרק זמן ר אש, הינן השקעות כספיות מסיביות
 . קצר ככל הניתן

                                                                                                                                                                                   
 

, יולהשלמת התמונה כי באותו סעיף נמנו גם פעילויות המועצה לשידורי כבלים ולוין והרשות השניה לטלויזיה ולרד
 ).למרות שלמשרד התקשורת ושר התקשורת אין סמכות בעניינם לפי חוק ולא צריכים היו להמנות בגדר פעילות המשרד

9  Regulating the Media/ Thomas Gibbons. 
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

 
אחת הדרכים למיקסום התשואה למפעילי התקשורת הינה הקטנת החובות הרגולטוריות המוטלות לשם 

 ובמקום זאת -קות מקור וביצירות מקוריות פ הקטנת חובת ההשקעה בהכגון, השגת יעדים וערכים שונים
תכניות אולפן , כגון שעשועונים, זולים ופופולריים, רכש תכניות יבוא זולות והפקת תכנים מקומיים

; תכניות בערבית ורוסית ועוד, ילדים, הקטנת השקעה בתכנים המיועדים לקבוצות פריפריה; וראיונות
שידורי ספורט , כגון שידורי פורנוגרפיה(ים העשויים להניב רווחים כספיים גבוהים הרחבת סוגי שידור

החובות הרגולטוריות בנושאים ). 'וכו, שישודרו כנגד תשלום נוסף ומיוחד במקום בערוצים הפתוחים לציבור
 .כרוכות בעלויות כספיות מבחינת מפעילי התקשורת ובגריעה מהכנסותיהם, ל ובנושאים נוספים"הנ
 

 הוא משרד –רגולטור הבזק :  בין שני רגולטורים בלתי שווים בכוחם-ניגוד אינטרסים זה מתקיים מראש 
המועצה (ומולו מספר רגולטורים שונים המופקדים על תחום השידורים ; מאוחד ומנוסה,  חזק–התקשורת 

, מפוצלים, )ל"גלי צה, הטלויזיה החינוכית, רשות השידור, מועצת הרשות השניה, לשידורי כבלים ולוין
וכל אחד מהם , בלתי מאוחדות ובלתי מגובשות, בעלי תפיסות עולם שונות, לעיתים בעלי תקציבים דלים

 .סובל מחולשות אחרות
 

המופקד הן על המטרות הכלכליות , אין ספק שמיזוג בין שני התחומים ויצירת רגולטור אחד, בנסיבות אלה
יביא לפגיעה בעצמאות , של רגולציית השידורים, הסותרות לעיתיםוהן על המטרות , של רגולציית הבזק
ולהחלשה וניוון של , לטשטוש בהתמחויותיה ובדגשיה, לטשטוש ועירפול של מטרותיה, רגולציית השידורים

 .תחום התוכן והמטרות שבבסיס רגולציית התוכן
 

לפי החלטות המועצות ובהתאם  ")קלתזכיר החו) ב(29לפי סעיף ( המצווה לפעול -ל הרשות"וכיצד יפעל מנכ
 במקרה של ניגוד אינטרסים ומחלוקת –" כל אחת בתחום סמכותה, להנחיות של יושב ראש כל מועצה

 ? למי יסייע ולמי ייעץ, את מי ישרת?? ביניהן
 

 עצמאות ושקיפות
 

קיפות בדבר ימנע את עצמאותו של רגולטור השידורים ואת הש, שקיומו של רגולטור אחד ומאוחד, אין ספק
שקיפות שהיא חיונית , שקיפות שהיא חיונית במקרה של ניגוד אינטרסים, מפעולה שלו- או המנעותפעולהכל 

 . לקיומו של דיון ציבורי בדבר סדרי עדיפויות של מטרות הרגולטור
 

ר מועצת תכני "כאשר יו, של מועצת תכני השידור למועצת התקשורת, כפיפות מבנית בתוככי אותה רשות
עשויה למנוע ידיעת הציבור , ר רשות התקשורת"השידור הוא חבר במועצת התקשורת תחת מרותו של יו

ענין זה לא היה מדאיג לו היו בנמצא שני גורמים עצמאיים . בדבר חילוקי דעות מקצועיים ועקרוניים
 .המתדיינים ביניהם על בסיס שוויוני

 
 "ועדת בועז"דוח 

,  בראשות מר דוד בועז1996 ציבורית משנת וועדהשהינה , "ועדת בועז"ת  מלהזכיר אמנוסבנקודה זו אין 
. ואשר דנה והמליצה בנושא מבנה הרגולציה בתחום התקשורת והמלצותיה אומצו בהחלטת ממשלה

היתה הפוכה בתכלית לזו המוצעת בתזכיר , המלצתה בנושא הקשר בין רגולטור הבזק ורגולטור השידורים
 : הנדון

ת לא תעסוק במדיניות שידורים לציבור ולא תפקח ות התקשוררש"
לא .  כני בענף התקשורת מתבקשת אחידותהטבתחום הפיקוח ...  .  עליהם

ריבוי הגופים המפקחים .  כך בתחום הפיקוח על מדיניות שידורים ותכנים
יא ליתר פלורליזם מב, אף אם כרוכה בו כפילות מנהלית מסוימת, בתחום
יה המשודרת במדינה דמוקרטית מודרנית חשיבות מדל.  לציבורםבשידורי

עמד עצמאי כזה מ... .ליזם פיקוחיורומתחייב ממנה פל, גדולה ביותר
אותו יש להרחיק ממוקדי , ינו פיקוח על שידוריםימתחייב לגבי כל גוף שענ

ממשלתי או לשר זה או ד  לרבות זיקה חזקה מדי למשר,כוח פוליטיים
  לרבות-ע כי שאלת הבעלויות בתחום השידורים יש לקבו, כמו כן.  ...  אחר
ותימסר לידי הגוף ,  תוסדר גם באופן הולם-סור בעלויות צולבות אי

ם עם הרשות ועם הממונה על ובתיא, שעניינו פיקוח על תוכן שידורים
דר יששהרי הכוח לקבוע מי , ההגבלים העסקיים מקום שתיאום כזה נדרש

הדגשות (." ד של הכוח לקבוע מה ישודר אינו אלא פן אח- ומי לא ישדר -
 .)נוספו

 
והחלטות הממשלה " ועדת בועז"את מסקנות ,  הנחיותיוסהציב בבסי" ועדת הקמת הרשות"כתב המינוי של 

. ולה מפורטת להקמת הרשות לתקשורתהיתה להופכן לתכנית פע" ועדת הקמת הרשות"ותכליתה של , בענינן
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ועדת "ח "כי דו -אך בטעות גמורה  -עלול לסבור לתומו " קמת הרשותועדת ה"ח "המעיין במבוא לדו, ואכן
 .ולא היפוכם של הדברים-ולמסקנותיה " ועדת בועז"לעבודתה של " המשך טבעי"אינו אלא " הקמת הרשות

 
יה געולה כי בסו, ובתזכיר החוק הנדון כאן שבא בעקבותיו" ועדת הקמת הרשות"ח "עיון בדומואולם 

פוך על לה" ועדת הקמת הרשות"בחרה , ל הפרדת רגולצית השידורים מרגולצית הבזק ש–מהותית ביותר 
 ".ועדת בועז"פיהן את מסקנותיה של 

 
שהמליצה כי הרשות לתקשורת לא תעסוק בתחום הפיקוח על השידורים , "ועדת בועז"יגוד גמור למסקנות בנ

בתחום הבזק והתשתית והן בתחום כי הרשות שתקום תעסוק הן " דת הקמת הרשותעו" המליצה -לציבור 
הצעת , לא זו אף זו. במסגרת מועצת תכני שידור שתהווה אורגן פנימי של הרשות לתקשורת, םריהשידו

באופן שמעלה , המבנה הנדונה כאן יוצרת מועצת תכני שידור מוחלשת ומוגבלת בסמכויותיה ובכלי עבודתה
 .חששות כבדים באשר לסיכויי תפקודה היעיל והראוי

 
אינו ,  הממשלהידי-עלואומץ " ועדת בועז "ידי-עלמדוע ההסדר שגובש , לא נימקה כלל" עדת הקמת הרשותו"

ועדת "כל התמודדות עם מסקנות " ועדת הקמת הרשות"ח "ין בדוא. ש לשנותו מן היסודיאינו ראוי ו, נכון
להיבט הדמוקרטי באשר " עזבועדת ו"ח מתייחס לנימוקים היסודיים של "אין הדו, בפרט". בועז

לתרומתו הרבה לדמותה של ו, והפלורליסטי של הפרדת הפיקוח על השידורים מתחום הפיקוח על התקשורת
 10.המדינה ולעקרונות יסוד של השיטה הדמוקרטית

 
העמעום ,  מהם הנזק,  בפרק זה בואר מהי ההבחנה בין רגולטור התוכן לרגולטור הבזק– סיכום פרק זה

ומהי החשיבות בקיומו של רגולטור שידורים עצמאי , אם ימוזגו, חום השידוריםוהטשטוש של מטרות ת
 .ונפרד

 
 

 החשיבות בהגנה על תחום השידורים
 

 חשיבות השידורים
 

על יצירת , על עיצוב וגיבוש עמדות הציבור,  השפעה מהותית על חיי החברה והקהילה-לשידורי הטלוויזיה 
י וערכי יסוד אחרים המבססים את מרקם החיים הדמוקרטיים חופש הביטועל , והפצת תרבות מקומית

 .במדינה
 

הנו בעל חשיבות לערכים העומדים בבסיס הקוד האתי , יומה של בימה תקשורתית חופשית ופלורליסטיתק
מניעת השתלטות אינטרסים כלכליים , התפתחות תרבות ישראלית ויצירה מקורית בישראל: הלאומי

 וקבוצות אוכלוסיה הזקוקות להגנה טשמירה על זכויות של קבוצות מיעו, יםומסחריים על תוכן השידור
 .ועוד, מיוחדת בתחום התקשורת

 
 בתחום התקשורת, הסיבה לרגולציה ייחודית באופיה ובהיקפה

 
לתחום זה נודעת מאחר שזאת . בכל העולם המפותח קיימת רגולציה קפדנית על תחום התוכן האלקטרוני

הדבר חיוני כפלים לאור העובדה שבישראל קיימים גורמים מעטים החולשים על . עילהשפעה כבדה כאמור ל
 מבתי 85%-ובראשם חברות הכבלים והלווין המספקות שירותי טלויזיה לכ, תחום השידורים הטלוויזיוניים

 . באמצעות אנטנה ביתית1 וערוץ 2חלק לא מבוטל מיתרת בתי האב צופה בשידורי ערוץ . האב בישראל
 

וכי ,  לרעה בידי בעל הרשיוןמנוצל להבטיח כי אינו ויש,  המוחזק בידי מעטיםו כלי ביטוי רב חשיבותזה
 . פעולתו עולה בקנה אחד עם אינטרס הציבור

 

                                                             
 
 . להלן11ולענין זה ראו אף הערה , "ועדת הקמת הרשות"ל" ועדת בעז"קיימים הבדלים רבים בין  10
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

 : זה נפסק כילעניין
 בהליך מפתחאמצעי השידור האלקטרוניים נועדו להם תפקידי , אכן"

שומה עליו על משטר . הדמוקרטי בכלל ובגילויו של חופש הביטוי בפרט
שלא יופר ,  להקפיד ביתר על השימוש הנעשה באמצעי התקשורתדמוקרטי

כך באשר לחופש הגישה ולזכות .  והביטוי הפומביהרעיונותאיזון הכרחי בשוק 
 בעלי השליטה אם. " לגופם של השידוריםבאשרהגישה אל אמצעי השידור וכך 

 עלולה תמונת הרעיונות ,מסוימיםבאמצעי התקשורת יסרבו לשקף רעיונות 
 6218/93 צ"בג": הבלעדי' שוק הרעיון'עלול להפוך ל' שוק הרעיונות'. להתעוות

 ".מפי הנשיא שמגר, 542, 529) 2( מטד"פ, לשכת עורכי הדין'  שלמה כהן נר"ד
 )הדגשה נוספה(

 21 בפסקה  ,496) 3(נד ד"פ 'נשיא המדינה ואח' נ'  היוצרים הדוקומנטריים ואחפורום 5933/98 צ"בג
 .חשין'  מהשופטלפסק דינו של כבוד 

 
 :   הרציונלים שלה נפסק בהקשר אחר כיועל,  התקשורתבתחום תפקידה של הרגולציה על

 
 אינו מתמצה בהוֹעדה והקצאה טכנית של התדרים ברגולציה הצורך... 18"

 מוטל עליו אלאבספקטרום תפקידו של הרגולטור בהקשר זה אינו טכני בלבד 
 . דאוג למימוש עקרונות מהותייםגם ל

 רגולטורית בתחום שידורי הרדיו נדרשת הן במישור הטכני התערבות, לסיכום
 והן במישור המהותי שעיקרו הבטחת פלורליזם והקצאתםשל הוֹעדת תדרים 

 )וספה נהדגשה." (תקשורתי ושמירה על עקרונות יסוד
 
 . 640) 3( נוד"פ  הכנסתר"יו' נ'  ואחאורון חיים כ"ח 1030/99 צ"גב

  
 הצורך בעצמאות רגולטור התוכן 

את עצמאותו של , מכות המינהליתהסשל ספרו ' כרך אבמדגיש , יצחק זמיר' פרופ,  בדימוסהשופט' כב
עצמאות התאגיד הציבורי . אך אינו חלק מהממשלה, שאמנם הינו חלק מן המינהל הציבורי,  הציבוריהתאגיד
 ).  של הספר400-398' מעמם ציטוטים שלהלן לקוחיה( תחום השידור בפרטוב, דרך כלל

 
  -זמיר את הדברים הקולעים הבאים ' כותב פרופ" ניתוק מן הממשלה"חת הכותרת ת

בנפרד מן , ואפילו מופגן, מהותו של עניין מחייבת לנהל אותו באופן ברור, עתיםל"
 יש טעם ,אם כך. לרבות שיקולים פוליטיים, האינטרסים והשיקולים של הממשלה

התאגיד הציבורי עשוי . ין כזה מן המסגרת ההיררכית של המשרד הממשלתינילנתק ע
הדרישה ששירות השידור לא , לדוגמה, כך. מסגרת מתאימה, במקרה מעין זה, להיות

הובילה , גם מן העקרון של חופש הביטוי הנובעת, יהיה ולא יישמע כקול אדוניו
 חוק רשות ידי-על, ורתאש הממשלה והעבלהוצאת השירות מן המסגרת של משרד ר

 )הדגשה נוספה( ."לידי רשות נפרדת, 1965-ה"תשכ, השידור
 

ומקל וחומר ראוי כי ) רשות השידור(הדברים המובאים לעיל מתייחסים לשידור הציבורי 
 .יחולו אף לגבי שידור בעל אופי מסחרי

 
  -" ביזור הכוח"ענין יד הציבורי לאגזמיר את חשיבותו של הת' מציין פרופ, בנוסף

, כשהיא לעצמה, ש מקום לדעה שהענקת תפקידים חשובים לתאגידים ציבורייםי"
ויש בה כדי לצמצם את האפשרות של , משרתת את העקרון של בלמים ואיזונים

והגבלת , ביזור הכוח ממשרדי הממשלה אל תאגידים נפרדים. וש בלתי ראוי בכוחמשי
בין היתר באמצעות המעורבות של נציגי הציבור , תאגידים אלה בהשליטה של השר

ייעת ליצירת מערכת ראויה של בקרה הדדית ואיזון מס, בהנהלות של התאגידים
 )הדגשה נוספה( ".אינטרסים

 

, אכיפה בתחום השידורים לציבורהמן האמור עולה כי קיימים טעמים כבדי משקל לכך שרשויות הפיקוח ו
דרך הרשות השניה ,  החל מרשות השידור-שלתיות ממיבוריים ולא יחידות הינם גופים צ, כפי שהיה עד היום

לא מדובר בסוגיה בירוקרטית כי אם בערכים ומטרות . לטלוויזיה ורדיו ועד המועצה לשידורי כבלים ולווין
תלות בתחומים -תלות פוליטית ואי-ואשר כדי להשיגם נדרשים אי, חברתיות שמבנה זה מיועד להבטיח

 . לי אינטרסים נוגדיםמשיקים לבע
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

 תוצאות הצעת החוק הנוכחית

נמצא כי בהתאם , על אף החשיבות הנודעת לתחום השידורים ולמטרות והערכים שבבסיס הרגולציה שלהם
 סדר בראשבור ותוכנם נתונים לפיקוח בעל אופי ודגשים של בזק השמים ייהיו השידורים לצ, לתזכיר החוק

 11. תחרותיים ותשתיתיים,העדיפויות שיקולים כלכליים
 

 
 בתזכיר החוק כבר נקבעת עליונות תחום הבזק על תחום השידורים

נטול עצמאות וחסר , כה נתהיה גוף, ברשות העתידית לתקשורת" מועצת תכני השידור"תזכיר החוק מציע כי 
עצת של מו" אחותה הזוטרה"מועצת המישדרים הינה ,  התזכירפי-על.  של ממשופיקוחיכולות ביצוע 

. לתקשורת אך גם הרגולטור לעניני תשתית שהיא גם הגוף העליון של הרשות, התקשורת הבכירה הימנה
 :להלן מספר דוגמאות

 
אשר תעמוד , במסגרת הרשות יפעלו מועצת התקשורת: "לתזכיר נאמר) ב(2בסעיף : הגדרת הבכירות

בע מפורשות כי בראש כבר בסעיפי היסוד של החוק נק". ומועצת תכני השידור,  הרשותבראש
ואילו מועצת השידורים תכלל במסגרת הרשות אך לא תוצב , ההיררכיה תעמוד מועצת התקשורת

 . אלא בכפיפות לאחותה הבכירה, באותו מעמד

 אחראית על – העומדת בראש הרשות –כי מועצת התקשורת , מן הנוסח נלמד לכאורה, יתירה מזו
 .ל תחום התוכן ועל פעילות מועצת תכני השידורקרי גם ע,  פעילותה של הרשותכל תחומי

 
נתעוררה שאלה האם ענין מסויים הוא ענין של תכני  ":לתזכיר נקבע) ג (21בסעיף  -? סמכויות למי
: במלים אחרות ".לאחר שהתייעצה עם מועצת תכני השידור, תכריע בה מועצת התקשורת, השידור

 למנוע ממועצת תכני השידור לדון כלתו, ורתשהינה מועצה אחרת ברשות לתקש, מועצת התקשורת
 12.בענין מסוים

 
 :דוגמאות לפגיעה אפשרית בסמכויות רגולטור התוכן באמצעות סעיף זה

ערוצים בעלי רשיונות מיוחדים לשידור זכאים לעבור ברשת של בעלי התשתיות מעת , כיום -
 בתזכיר החוק מוצע כי . המועצה לשידורי כבלים ולויןידי-עלשמוענק להם רשיון מיוחד כזה 

כתוצאה עשוי להתקיים מצב בו תשלול מועצת .  מועצת התקשורתידי-עלהרשיונות יוענקו 
במקרה של סירוב בעלי , התקשורת אף את זכותה של מועצת תכני השידור להביע עמדתה

 יש לו -זאת למרות שסירוב להעביר ערוצים כאמור . התשתיות להעביר ערוצים עצמאיים
 . וי והזכות למידעטחופש הבי, כגון פלורליזם בשידור, בהקת על זכויות יסודהשפעה מו

 
, ערוצי בנקים, ערוצי משחקים, כגון ערוצי קניות, שידורים אינטראקטיביים על מסך הטלוויזיה -

ידי רשות התקשורת כנושאים בסמכותה -עשויים להדרש על, ב"ערוצי מידע טקסטואלי וכיו
ובכך תפגע סמכות ,  העובדה שבעולם הם נחשבים כשידורים לכל דבר חרף)כביכול שירותי בזק(

 .)ואין מדובר בדברים בעלמא, וויכוח כזה כבר ארע(. מועצת תכני השידורים
 

 לתזכיר) ב(5כפי שהוגדרו בסעיף , תפקידי הרשות
 מתחום כי שלושת הנושאים הראשונים הם, ל עולה" מעיון מסעיפים הפרטניים של סמכות הרשות בסעיף הנ

לקדם את ; ..."ולהתפתחויות הטכנולוגיותבשים לב לצרכים המשתנים "לגבש מדיניות (הבזק והתחרות 
 . )משאבי המיספור והתדריםולנצל ביעילות את ;  ואת המגוון והרמה של השירותים והשידוריםהתחרות

ה הישראלית  להביא לקידום היציר– לענין תחום השידורים: " רק הנושא הרביעי והאחרון הינו
 ..". הדתי והלשוני של הציבור בישראל, התרבותי, המקורית ולמתן ביטוי הולם למגוון החברתי

 .הינה ברורה, בפעולת רשות התקשורת, התשתיות והתחרות,  העדיפות לתחום הבזק

                                                             
 
ידי צוות עובדי משרד -גובש ונכתב על, שהיווה בסיס להצעת החוק הנדונה, דוח הקמת הרשותכי , לענין זה יוזכר 11

, ]תעשיית הסלולר ותעשית הכבלים, בזק( נציגי גופי הבזק המרכזיים -אליהם התלוו כמשקיפים בלעדיים , התקשורת
 ואף לא נציג אחד לתעשיית התוכן הטלוויזיוני או לרגולטורים של השידורים

וין לענין זה כי סעיף דומה קיים היום בחוק התקשורת ומקנה סמכות הכרעה לשר התקשורת בעת מחלוקת על יצ 12
, ואולם. ואף בו גלומה בעייתיות, סמכויות בין המועצה לשידורי כבלים ולוין ובין משרד התקשורת העוסק בנושאי בזק

 השר יכריע באופן מאוזן ואוביקטיבי בין שני – ר ועדת הכלכלה של הכנסת דאז בהליך חקיקת הסעיף"כפי שהבהיר יו
 .לטובת עצמו, ויכוחהדברים מחריפים כאשר אחד הצדדים לויכוח על הסמכות הוא המוסמך להכריע ב. התחומים



 הרשות הישראלית לתקשורת כהצעתה במסגרת תזכיר החוק|    32

  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

היא  וייעוץ ואכיפה בתחום המישדרים, ן למועצת המישדרים מנגנון מקצועי משל עצמה לפיקוחאי
 בשירותים שתקבל מהמנגנון הכללי של הרשות לתקשורתתלויה 

 
לא נהנתה בעבר ממנגנון מקצועי עצמאי אלא היתה תלויה בעובדי משרד , למשל, מועצת הכבלים והלווין

 כללים התקינהלא , לא קבעה מדיניות, במשך שנים היתה משותקת כמעט מכל פעילות –ואמנם , התקשורת
הסיבה לכך .  לדורותיהםמבקרי המדינהזכה לביקורת קשה מצד  דבר אףוה, ולא ביצעה כל פעולות פיקוח

ל המשרד ולשר "שהיו כפופים למנכ,  עובדי משרד התקשורתידי-עלמתן עדיפות ברורה לתחום הבזק , היתה
 .במפורש או במשתמע,  אשר עיסוקם היה בזק ואשר הכתיבו את סדרי העדיפויות–

 
ספקים להן את יכולת המ, יות העצמאיות גופי ביצוע מקצועיים שלהןעומדות לרשות המועצות הציבור, כיום

 .מאפשרים את פעילות המועצות, על עובדיהם, ורק גופי ביצוע אלה,  העצמאיתהפעילות
 

עובדים נפרדים הממוקדים במטרות ויעדי רגולטור , שות העתידית שתוקם לא יהיו למועצת תכני השידורבר
 אף אם תוכל לקבל –והחלטות שזו תקבל , מת מטרות רגולטור התוכןהתוכן והמיועדים לגיבוש והגש

ובהעדר הלוגיסטיקה הנדרשת לעבודה סדירה , ניתוח וניסוח, החלטות ולגבש מדיניות בהעדר עבודת מחקר
ללא שום אפשרות מעשית לקיומן , החלטות אלה עלולות להיות לתפארת המליצה בלבד, של המועצה

 . ואכיפתן
 

כי הוא כפוף לשתי ,  לתזכיר החוק29 לכאורה קובע סעיף ? למי הם כפופים–וכל עובדיו ל הרשות "מנכ
כיצד ניתן להיות משרתם של , ואולם ראשית...". בהתאם להנחיות של יושב ראש כל מועצה"המועצות ויפעל 

 . לעיל4.3ובמיוחד במקרים של ניגוד אינטרסים כמתואר בסעיף , אדוניםשני 
 -מסקנה מחוייבת .  החוקפי-על למועצת התקשורת בכירות ועליונות –ו ברורות לעיל הדברים נאמר, שנית
 ...למועצת התקשורת, ל יהיה כפוף ראשית"המנכ
 

ישקף "לתזכיר כי הרכב מועצת התקשורת ) ג(6 אמנם נקבע בסעיף - הרכב מועצת התקשורת בלתי מאוזן
הן בתחום , דע הדרושים לה לצורך ביצוע תפקידיההנסיון והי, את המומחיות, במידת האפשר, בצורה מאוזנת

שנים לפחות מחברי המועצה יהיו בעלי ידע ונסיון בתחום הבזק ושנים לפחות ; הבזק והן בתחום השידורים
ר מועצת תכני השידור הינו חבר במועצת "ויכן נקבע כי ...". ;היו בעלי ידע ונסיון בתחום השידוריםי

 . חי השידוריםהתקשורת ועתיד להמנות על מומ
 

  :במועצה חברים, ואולם
שהוא התחום הדומיננטי בנושאי ,  אשר קשה לתאר שלא יילקח מתחום הבזק-ר המועצה "יו -

וכן ראה חלקו הדומיננטי של ,  לתזכיר5וראה הגדרת תפקידי הרשות בסעיף (פעולת הרשות 
 . )תחום הבזק בענף התקשורת ובהכנסותיו

פיסקלי ועל -משרד האוצר מופקד על התחום הפיננסי. י מסגניוראש אגף תקציבים באוצר או מ -
ואולם , אף שאין ספק שיפעל בהגינות מקסימלית בתחום השידורים, התחרות ומתמחה בהם

מה תהא עמדת האוצר , לשם משל, שאלה היא. אינם דגשי רגולטור השידורים, ובצדק, דגשיו
לת העדפת סנקציה של כפל הפקות בשאלת צביעת תמלוגים לצרכי הפקות מקומיות או בשא

 חוק יש לבחור באחת מהסנקציות פי-על(מקור על פני סנקציה של קנסות המועברים לאוצר 
 . )בלבד

 
נציג האוצר ועוד שני , ר המועצה"יו: קיומו של רוב ברור לאנשי בזק במועצת התקשורת, על כן, סביר להניח

 . ר החוקל לתזכי"הנ) ג(6חברים מתחום הבזק בהתאם לסעיף 
 

 .)לתזכיר) ג(17סעיף (ר מועצת התקשורת "המוקנה ליו,  קול כפול בעת איזון קולותקייםכי , עוד יצוין
 
, ר מועצת התקשורת" חברים שאחד מהם יו3 התקשורת בפתיחת ישיבה הוא למועצתכי מנין חוקי , כן יצוין

אין שום חובה לקוורום . שורתר מועצת התק"וקבלת החלטות תעשה במינימום שני חברים שאחד מהם יו
) א(17סעיף (... ר מועצת תכני השידור או נציג שידורים אחר" בהשתתפות יו-ההתכנסות וקבלת החלטות 

 ).לתזכיר
 

ישקף "הרכב מועצת התקשורת  תשומת הלב מופנית לכך שנוסח התזכיר הקובע ש-הרעה בלשון התזכיר 
ישקף "הקובעת שמבנה המועצה , ל החלטת הממשלה בנושאהינו הרעה ש, ..."במידת האפשר, בצורה מאוזנת

והוא מקנה גמישות ולגיטימיות להעדר , "בצורה שווה את הנסיון והמומחיות הדרושים לה בשני התחומים
 .איזון מלא
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כאשר תחום השידורים בו  בטל , בגוף בעל דומיננטיות מהותית לתחום התקשורת, איפוא, מדובר
 . מיעוט מובהקוסביר להניח שיהווה, בשש

 
נקבע כי הממונה על סעיף תקציב הרשות לענין חוק יסודות ,  לתזכיר החוק30בסעיף  תקציב הרשות

קיים חשש לכך שאין ביטוי לצרכי מועצת תכני . ר מועצת התקשורת יחד עם חשב הרשות" יויהיה, התקציב
לל "למנכ, למצער, חדיו אורי המועצות י"מוצע כי הסמכות תוענק לשני יו.  בתקציב הרשות–השידור 

 . רים"הרשות במקום למי מהיו
 

 צמצום סמכויות מועצת תכני השידור
נלמד שסמכויות מועצת תכני השידור צומצמו למול סמכויות הרגולטורים , מעיון בתזכיר הצעת החוק

 .מועצת הרשות השניה והמועצה לשידורי כבלים ולווין, הנוכחיים של התוכן
 

מלמד כי , המונה את תפקידי מועצת תכני השידור,  לתזכיר26סעיף  -בלבד " ני שידורתכ"סמכויות בנושא 
שאינו כולל מונח זה הוגדר בתזכיר באופן . בלבד" תכני שידור"סמכותה מצומצמת לעניינים הקשורים ב
 : למשל, נושאים בהם עוסקות המועצות הנוכחיות

 
ה הינו בעל משמעות והשפעה נכבדים על תחום התוכן  נושא ז- הסדרת והגבלת הבעלויות בערוצי טלוויזיה

והמועצה לשידורי כבלים ולווין הסדירה , ועל הפלורליזם בשידורים והינו חלק אינטגרלי מהסדרת התוכן
אין . ) לחוק התקשורת1כ6פי סמכותה בסעיף -על(פיהם פועל השוק מזה כשנתיים -אותו בכללים ברורים על

 13.רשות התקשורתנימוק מדוע מועבר נושא זה ל
 

הקבוע ,   לחוק התקשורת1בהערת אגב יוסף כי יש לתקן את תזכיר החוק ולבטל את מועד פקיעת סעיף טכ* 
 .זאת לאור חשיבות ההוראות. 2006היום לשנת 

 
המוקנית למועצה לשידורי כבלים ולוין לפי סעיף ,  זוסמכות - מתן היתר לשיתוף פעולה בין בעלי רשיונות

קרי היתרי הפקה או רכישה במשותף של ערוצים ושידורם , לדורותיהם" ICPהסדרי "יפשרה את א, 1כ6
. הסדרים אלה עיצבו את פני מפת השידורים הטלוויזיוניים בישראל והם ענין מובהק של תוכן. במסך ארצי

 14.אין נימוק מדוע הם עוברים לסמכות מועצת התקשורת
 

" שידורים" המועצה לשידורי כבלים לטפל בתחום המוסמכתכיום  -טיפול בשירותים נלווים לשידורים 
 :  לחוק התקשורת1המוגדר בסעיף 

וכן שירותים הנלווים להם במישרין לרבות שירותי חוזי או ... שידורי טלויזיה"
 ". שמע שידורים דו כיווניים והידודיים

, "ידורתכני ש"מוגבלת ל, סמכות מועצת תכני השידור לפי תזכיר החוק, ואולם
תוצאת האמור עשויה להיות כי ". שידורים"ולא נעשה בתזכיר שימוש במונח 

אשר , מועצת תכני השידור תהא מנועה מלטפל בשירותים נלווים לשידורים
 ..הטיפול בהם הינו חיוני לשלמות הטיפול בתוכן ובשידורים

 
תכנים המשודרים בטלפוניה קווית כוללים , בתזכיר החוק" שידורים"ו" תכני שידור"בכל מקרה אין הגדרות 

 .  שהיוותה צידוק מרכזי לרשות החדשהConvergence-וזאת חרף טענת ה, או סלולרית או באינטרנט
 

, כוללות שידורים מתקדמים, הקובעות את גדר סמכות מועצת התוכן, כן אין זה ברור אם הגדרות אלה
ואשר מצויים בסמכות , כי הטלוויזיההמופיעים חדשות לבקרים על מס, אינטראקטיביים וחדשניים

 .רגולטורים של התוכן במדינות העולם המפותח
 

                                                             
 
ואולם אין בכך להצדיק נטילת , אכן הסמכות מוקנית למועצת התקשורת בכפוף להסכמת מועצת תכני השידור 13

 .תוכן ופלורליזם בשידוריםכולה נוגעת ל-הסמכות שכל

 . לעיל12ראו הערה  14
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

עברה ממועצות , וכיוצא בכך לשלול ולהפקיע רשיונות, הסמכות לפרסם מכרזים ולהעניק רשיונות וזכיונות
 . התוכן לידי רשות התקשורת

 
ים יעודיים ורשיונות מיוחדים לשידורי כמו למשל רשיונות ערוצ, כולם תוכן-זאת גם ברשיונות וזכיונות שכל

 .או זכיונות הרשות השניה שבידי מועצת הרשות השניה, כבלים שבידי המועצה לשידורי כבלים ולוין
 

אם כי ( לחוק התקשורת 2כ6 בהתאם לסעיף רשיון למפיק חדשות עצמאיזאת גם כאשר מדובר בהענקת 
 מועצת ידי-עלנעשים , וקביעת סעיפי התוכן ברשיון, םאישור הפקת החדשות לבעל רשיון כללי לשידורי כבלי

 הוא בין –נדמה שנושא שידורי חדשות . )והענקת הרשיון נעשית בהסכמת מועצת תכני השידור, תכני השידור
מן הראוי שתעשה , וקביעת זהות מפיק החדשות והענקת הרשיון לידיו, הרגישים והעדינים בתחומי התוכן

 .מאי רגולטור תוכן עצידי-על
 

 היא בעלת השפעה מהותית על התוכן –מובן שהזכות לביצוע מכרזים ובחירת זוכים ברשיונות או זכיונות 
יש בה שלילת סמכות ,  והעברתה ממועצות התוכן הקיימות למועצת התקשורת העתידית–והשידורים 

ירת זהות מקבל עצם החלטה להעניק את הרשיון ובח. רגולטור התוכן להכריע ולהשפיע על תחום התוכן
אף אם הוא שותף בניסוח חלק התוכן ברשיון שמועצת התקשורת החליטה , נשללת מרגולטור התוכן, הרשיון
כיוצא בכך אין לו החלטה . 15ואף אם נוספים לו נציגים במועצת התקשורת בשבתה כועדת מכרזים, להעניק

 .אף שהוא יכול להמליץ המלצות בקשר לכך, אם לשלול רשיון
 

רשיון הוא . בדה שניתנה למועצת תכני השידור הזכות להגדיר את הוראות התוכן ברשיונות אין בה דיאף העו
 ושיקולים רחבים  מונע ראיה כוללת)בהגדרתו המצומצמת לעיל(וקיטוע הוראות התוכן , מכלול של הוראות

 .של מועצת תכני השידור בקשר למכלול הרשיון ולנושא התוכן גם יחד
 

אך אינה , מוסמכת לקבוע מדיניות וכללים בתחום השידוריםובדה שמועצת תכני השידור הע, יתירה מזו
 הכוללים נושאי תוכן המהווים חלק אינטגרלי מההסדרה את הרשיונות, רשאית להכין במלואם ולהעניק

וק  לח25יוזכר שבתיקון . יוצרת רגולציה קטועה וחלקית ומונעת תמונה שלמה מרגולטור התוכן, הרגולטורית
על סמכותו להעניק רשיונות שידורים לחברות הכבלים , בצדק רב, התקשורת וויתר שר התקשורת דאז

, היא דבר שגוי, הפקעת הסמכות והחזרתה בשנית לרגולטור הבזק. והעביר הסמכות למועצת הכבלים והלווין
א יוצרת מקטעים  הי– כאמור בנימוקי הקמת הרשות -אשר במקום לאפשר שקילה כוללת ורחבה של התחום 

 .מלאכותיים של הסדרה רגולטורית באותו תחום בין שני רגולטורים
 

 סמכויות להתקין כללים בנושא פרסומות 

לחוק ) ז(1לד6כיום מוסמכת מועצת הכבלים והלוין לקבוע כללים בנושא הפרסומות כמפורט בסעיף 
 לאחר התיעצות עם מועצת –בתזכיר החוק מוצע שהסמכות תינתן למועצת תכני השידור . התקשורת
 .והלא כללי פרסומות הם ענין תוכן מובהק? למה, ונשאלת השאלה. התקשורת

 
אם אלה יותרו בעתיד בשידורי , כיום מוסמכת מועצת הכבלים והלוין להתקין את הכללים בנושא פרסומות

בלים לא ישדר פרסומת בעל רשיון כללי לשידורי כ: "לחוק התקשורת) ב(כד6כמפורט בסעיף , הכבלים והלווין
תנאים בכללים כאמור : "ואילו בתזכיר נאמר". בתנאים ובאופן שתקבע המועצה בכללים, כאמור אלא במועד

אין ,  איזה תנאים בכללי פרסומות–ונשאלת השאלה ". שעניינם תכני שידור ייקבעו בידי מועצת תכני השידור
 ?עניינם תכני שידור ומוצדק להעבירם למועצת התקשורת

 
,  סמכות זו להתקין כללי פטור–הסמכות לפטור בעל רשיון לשידורי כבלים ולוין מהעברת ערוצי חובה 

בתזכיר נקבע שהסמכות תוקנה . לחוק התקשורת) א(כא6מוקנית היום למועצת הכבלים והלווין בסעיף 
שורת ונשאלת השאלה מה ענינה של מועצת התק". מועצת תכני השידור בהסכמת מועצת התקשורת"ל

 .בשיקולי העברת ערוצי חובה
 

                                                             
 
בכך . בהתאם לתזכיר מוצע כי יתווספו שני חברים נוספים מתחום התוכן למועצת התקשורת בשבתה כועדת מכרזים 15

.  לעיל6.6כמפורט בסעיף , ומתוכם ארבעה יהיו ככל הנראה מתחום התוכן, יבוא מספר החברים הכולל לכדי שמונה
 . התקשורת נותר קול כפול במקרה של שוויון בהצבעהר מועצת"ליו
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ול כלי טכשהוא נ, יצא בתזכיר המוצע מוחלש ומוגבל, חברתי-הציבורי, ינטרס  השידוריםאכי , איפוא, וצאי
והאינטרסים הכלכליים המגולמים בכל תחום התקשורת , בעוד נושאי התשתית וההולכה, עבודה מעשיים

 . זכו לבכורה ולהעדפה מובהקת, כולו
 
 

 תשתית והולכה , לבין ענייני רישוי, ה מלאכותית בין תוכן ושידוריםהפרד

וכתוצאה מצמצם את , "תכני שידור"המפרש באופן המצמצם ביותר את הגדרת , דווקא תזכיר הצעת החוק
אותה הפרדה , הוא היוצר הפרדה ופיצול בין תחום הבזק לתחום השידורים, גדר סמכויות מועצת השידורים

 .ת טוען לביטולהשאיחוד הרשויו
 

המותירה בידי מועצת השידורים סמכויות מקוטעות , הפרדה זו יוצרת חלוקה מעוותת של הסמכויות
ומונעת ממנה תמונה כוללת ושקילת טובתו , וחלקיות למול הסמכויות המצויות בידי רשויות השידורים היום

 .הכוללת של שוק השידורים והתקשורת בכללה
 

וכתוצאה מחלישה את יכולתה להשיג את ,  מועצת תכני השידור ומנוונת אותההחלוקה הזו מחלישה את
 .המטרות עליהן היא מופקדת

 
 "מאזן הנוחות"
 
 .כנראה שלא?? סקים בוואם רגולטורים נפרדים מסכנים את התפתחות התחום והעה
 

. לתיקון מעת שיתגלהוקשה ,  הציבורידי-עלקשה לגילוי , לגרום נזק כבד, לעומת זאת, רגולטור מאוחד יכול
ואין מקום לסכן את כל הערכים , טרם נוסה בשום מקום בעולם המבנה שמוצע בהצעת החקיקה הנדונה

 .טרם שישנה וודאות ברורה יותר לגבי תוצאותיה, ואינטרסים המושפעים מהחלטה כזו
 

 הפתרון המבני המוצע
  וזאת בין אם בהקמת שתי -לכל רגולטור ם עם גוף מבצע ועובדי, רגולטור תוכן נפרד מרגולטור הבזקהקמת 

, ובין אם בהקמת שתי מועצות עצמאיות תחת קורת גג של רשות אחת, רשויות רגולציה נפרדות לחלוטין
ואפשר גם תוך קיום גוף , ואשר משתפות פעולה ביניהן על בסיס הדדי ושווה בישיבות ודיונים משותפים

 .בנושאים משותפים, או לפי הענין, תקופתיםמשותף של נציגי שני הצדדים לשם דיונים 
 

המסורים רק , חיוני הדבר כי יוקנו לכל מועצה העובדים והמשאבים האחרים –בכל אחת משתי האפשרויות 
, במבנה של מינהלת או מחלקה או אגף שיהיו נפרדים לחלוטין מאלה של המועצה האחרת,  ולפעולותיהלה

 .בהתאם למבנה הקנדי
 

,  ביניהם על בסיס שווהיתדיינו -בזק התוכן ורגולטור באופן שרגולטור ה, עצמאיות ושקולותביסוס סמכויות 
 .מורא של רשות התקשורת על רשות השידוריםרוב או בלי 

 
ואת חולשתו , והמשמרים את כפיפות רגולטור התוכן לזה של הבזק,  לעיל6תיקון הסעיפים הנמנים בסעיף 

 .מנת לעבוד-להם הוא נצרך על, והמחקרהכלכלה , בתחומי המשפט, המבנית
 

אינטראקטיביים , באופן שיכללו אף תכנים עתידיים, "שידורים"ו" מישדר", "תכני שידור"הרחבת הגדרת 
אשר היוו הצדקה להקמת הרשות , Convergence–וחדשניים בעולם של טכנולוגיות מתפתחות ולכידות 

 ".לרבות: "כלול את המונחעל כן רצוי שההגדרה תהיה רחבה יותר ות. החדשה
 

הכולל איחוד מלא של ,  אם יישמר המבנה המוצע בתזכיר-והרחבה זו חיונית במיוחד (בנוסף יש להרחיב 
 כדוגמת – את סמכות מועצת תכני השידור על כל סוגי התוכן בכל הפלטפורמות )רגולטור הבזק והשידורים

ת תכני השידור תטפל בכל התכנים המשודרים על מנת שמועצ, תוכן העובר בטלפוניה קווית וסלולרית
 .בעולם של לכידות

 
 11'  ולא לקבל את האמור בעמ,היא לתקן את הוראות החוקים הרלוונטיים מיסודם, הצעה נוספת ונפרדת

תישאר על כנה האבחנה , ככלל, במסגרת תזכיר חוק זה" –לפיהם , )לדברי ההסבר) 1(11שולי סעיף (לתזכיר 
בין התפקידים וההסדרים השונים אשר נקבעו בהתייחס , ות הדינים הנפרדותשנוצרה מכח מערכ

 ". לפלטפורמות השידור השונות
 

- ו2 הותרת ההוראות הנפרדות בגין ערוצים –הם בלשון פשוטה , האמורים בתזכיר החוקהדברים משמעות 
 . התקשורתי חוק הרשות השניה והוראות נפרדות בגין ערוצי כבלים ולוויו מכח חוק " עפ10
 

הן נפרדות לערוצים יעודיים ; ההוראות הן נפרדות לחברות הכבלים ונפרדות לחברות הלוין, יתירה מכך
 .10 וערוץ 2והן נפרדות בין ערוץ ; ולערוצים אחרים
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מטרת השינויים המוצעים במסגרת תזכיר ", לכן-הדברים סותרים את שנאמר בתזכיר פסקה אחת קודם
 ". צירת הסדרה קוהרנטית של תחום השידורים המסחרייםחוק זה הינה להביא לי

 
, אפיינה את חקיקת התקשורת מראשיתה ויש לשרש את השיטה, של טלאי על טלאי בחקיקה, דרך זו

 .אפליה בין מתחרים שווים ופגיעה בתעשיה ובציבור, המביאה לבלבול
 

 בנושא החלטת הממשלה שהיוותה בסיס לתזכיר החוק המוצע, הערה לסיום
עשויות להראות ככופרות בעצם החלטת ,  לעיל9ואף הצעת התיקון בסעיף , ההערות במסמך זה לעיל

אומר , ובלא להתייחס בפרוטרוט לנושא, היא-לא, לעמדתי, ואולם. הממשלה שעל בסיסה נכתבה הצעת החוק
  -רק זאת 

 
 בשיקולים ובטיעונים ,נראה שהממשלה לא יכולה היתה להתעמק באותו שלב בו התקבלה ההחלטה, ראשית

לאור חשיבותו הרבה של תחום , ומן הראוי לדון בסוגיות לגופן ולא לדחות אותן על הסף, שעולים כאן עתה
 .השידורים

 
משקפת באופן הראוי והנכון ביותר את הכוונות והמטרות של יוזמי , הצעת תיקון דלעיל, לטעמי, שנית

משרתת את השוק המפוקח ואת התפתחותו , ה פוליטיתמופרדת מהשפע,  רגולציה יעילה-קרי , התיקון
ועולה בקנה אחד עם המגמות , ליברלי של השיח הציבורי-מבטיחה את האופי הדמוקרטי, לטובת הציבור

 .הרגולטוריות בעולם הנאור-המבניות
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 ?רשות אחת או תחרות בין רשויות

 ∗ד אסתי שטרנבך"עו

 

 מבוא

את , ריבלין) רובי(מר ראובן ,  כך תיאר שר התקשורת הקודם-"  כלכלי ורגולטורי,ציבורי, בלגן משפטי"
בנאום הפרידה מתפקידו בכנס גלובס שנתקיים ביום , המצב בתחום הסדרת ענף התקשורת בישראל

26.2.2003. 
 

שיזם משרד התקשורת לאחרונה והנמצאת כיום על סדר יומה , האם הצעת חוק הרשות הלאומית לתקשורת
או שמא היא מנציחה מערכת רגולטיבית מרובת " בלגן"עושה סדר ב,  חקיקהי ועדת השרים לעניינשל

 ?כמו זו המאפיינת את המערכת הנוכחית, רשויות
 

 מיתאר מערכת הסדרה הנוכחית

, והן את תחום השידורים לציבור") בזק("הכולל בתוכו הן את תחום הטלקומוניקציה , ענף התקשורת
 גופי פיקוח שונים אשר אינם פועלים תחת קורת -יבוי רשויות הסדרה ובריבוי דברי חקיקה מאופיין כיום בר

 .מופקדים על הסדרת הענף מכוח דברי חקיקה שונים, גג שלטונית או סטטוטורית אחת
 

 1982 -ב "התשמ, )בזק ושידורים(מופקד לפי חוק התקשורת , בראשות שר התקשורת, משרד התקשורת
ערוציים בכבלים -הן על הסדרת תחום הבזק והן על הסדרת תחום השידורים הרב, ")חוק התקשורת("

ערוציים -על הסדרת תחום השידורים הרב.  בהתאמה- לחוק התקשורת 2ב- ו1מכוח פרקים ב, ובלווין
, הפועלת כאורגן עצמאי במסגרת משרד התקשורת, מופקדת גם המועצה לשידורי כבלים ולשידורי לווין

ומועצת , הרשות השניה לשידורי טלוויזיה ורדיו; נהלת הסדרת השידורים לציבור אשר במשרדבסיועה של מי
את תחום שידורי , 1990 -ן "התש, מסדירות מכוח חוק הרשות השניה לטלוויזיה ורדיו, הרשות השניה

נימיים רשות השידור על מוסדותיה הפ; ושידורי תחנות הרדיו האזורי) 10- ו2ערוץ (הטלוויזיה המסחריים 
, המבצע ומסדיר את שידורי הטלוויזיה והרדיו הממלכתיים מכוח חוק רשות השידור, פועלת כגורם שידור

בלא חוק , פועלת הטלוויזיה החינוכית כיחידה ממשלתית בתוך משרד החינוך, ובנוסף; 1965 -ה "התשכ
 .מסדיר וללא פיקוח ציבורי

 

 רקע היסטורי

ולא פרי תכנון , הוא תולדה של תהליכים היסטוריים ופוליטיים, חוקיםמרובה הרשויות וה, מערך הסדרה זה
 .ממלכתי או מדיניות ממשלתית ברורה וסדורה

 
הצעת , אמנון רובינשטיין' פרופ, יזם שר התקשורת דאז, 1984כאשר קמה ממשלת האחדות הלאומית בשנת 

ביקשה ,  בנוסחה המקוריאשר, ממשלתית-חוץ, עצמאית, חוק ממשלתית להקמתה של רשות סטטוטורית
מערכות טלוויזיה אזוריות ; 2ערוץ : להסדיר תחת קורת גג אחת את כל שידורי הטלוויזיה והרדיו המסחריים

 .ערוץ שידור טלוויזיה לוויני ותחנות רדיו אזוריות; בכבלים
 

 רשות ידי-עלאלה היו אמורים ליצור לראשונה תחרות בשידורי הטלוויזיה והרדיו בישראל אשר נשלטו אז 
 פרטיים הם אשר יפעילו ויקיימו את שידורי הטלוויזיה תבעלי זכיונו, לפי הצעת החוק .השידור הממלכתית

ופעילותם תהא תחת פיקוח ,  בנטל ההשקעה הכספית הכרוך בהקמת מערכות השידורוהם ישא, והרדיו
 .ציבורי של מועצת הרשות השניה

 
זולת הערוץ , ור בישראל דאז להיחשף למגוון תכנים ומידעהצעת החוק באה לתת מענה לצרכיו של הציב

והוא בא לידי ביטוי בקיומן של מאות , הביקוש לערוצי טלוויזיה נוספים היה גדול. היחיד של רשות השידור
כמו גם ,  העולם התחתוןידי-עלפיראטיות אשר נפרשו ברחבי הארץ ונשלטו -רשתות כבלים שכונתיות

) לא מוצפנים" (פתוחים"קנו על גגות הבתים לקליטת שידורי טלוויזיה לוויניים באנטנות צלחת רבות שהות
 .וביבוא המוני של מכשירי וידיאו ביתיים

 
כל משרד ממשלתי רצה חלק . אמנון רובינשטיין נתקל בקשיים' תהליך קידום הצעת החוק שיזם פרופ, אולם

 . הפרטייםתהרשות השניה ובעלי הזכיונו ייצוג במועצת הרשות וסמכויות כלפי -ונחלה ברשות החדשה 
 

                                                             
 
 .'דרומי ושות, ד אביטל"משרד עו ∗
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הונחה על שולחן ועדת הכלכלה של , 1985בשלהי שנת , במקביל לקיומם של הדיונים בהצעת חוק זו בכנסת
 .שהיה אז ראש העיר יבנה, כ מאיר שטרית"הצעת חוק פרטית של ח, הכנסת

 
כל רשות מקומית , 1982 -ב "תשמה, אשר כללה סעיף אחד בלבד לתיקון חוק הבזק, לפי הצעת החוק הפרטית

תקבל היתר לפרוש בתחום שטח השיפוט שלה רשת כבלים ותפיץ באמצעותה לתושבי אותה רשות מקומית 
 .שידורים קהילתיים ושידורי טלוויזיה הניתנים לקליטה מן האוויר

 
ראו נ, לעומת זו הפרטית, כאשר הסיכויים להקדים את סיום הליך החקיקה בהצעת החוק הממשלתית

 עלולה לסכל את האפשרות להשלים את הליך החקיקה בהצעת החוק הוזו האחרונה הית, קלושים
 שידורי הכבלים בהצעת ןהפרק לעניי: כ מאיר שטרית כוחות"אמנון רובינשטיין וח' שילבו פרופ, הממשלתית

 1982 -ב "תשמה,  בחוק הבזק1 פרק ב-כ מאיר שטרית "הפך להצעת החוק הפרטית של ח, חוק הרשות השניה
 לשידורי תואיפשר הענקת זכיונו,  שהקים את המועצה לשידורי כבלים ולשידורי לווין במשרד התקשורת-

כך במשך שש -נדונה אחר, ללא הפרק שהסדיר את שידורי הכבלים, הצעת החוק הממשלתית. כבלים בישראל
 .1990ואושרה רק בפברואר , שנים תמימות בכנסת

 
, וקידום התחרות בו,  שעסקו בעשור האחרון בנושא הסדרת ענף התקשורת בישראלמספר ועדות ציבוריות

: המליצו על איחוד גופי השלטון השונים המופקדים על הרגולציה של הענף ועל גיבוש חוק תקשורת חדש אחד
ליאון לבחינת -ברודט-ועדת וקס; 1996בפברואר , ועדת בועז לבחינת הרישוי והפיקוח בענף התקשורת

ועדת פלד להרחבה ולארגון מחדש של מערך ; 1996בדצמבר , ניות בענף התקשורת ופתיחתו לתחרותהמדי
בספטמבר , ועדת רוזן לגיבוש כללי פתיחת ענף התקשורת לתחרות; 1997ביוני , השידורים לציבור בישראל

 .2002בינואר , ועדת סמסונוב להכנת הצעה לארגון מחדש של הרגולציה לשידורי טלוויזיה מסחריים; 1998
 

 ריבוי רשויות

 -בהתייחס למספר מצבים , בתחום המשפט המינהלי, ריבוי רשויות קיים
 
בין , כל אחת היא תאגיד בפני עצמו, מוענקת למספר רשויות מינהליות, או סמכות קרובה, אותה סמכות )1(

 ;מכוח חוק אחד ובין מכוח חוקים נפרדים
 
 מספר אורגנים של ידי-עלאך הסמכות מופעלת , ינהלית אחתדבר החקיקה מעניק סמכות לרשות מ )2(

 ;ויש יותר מאורגן אחד שמוסמך לאותו נושא, במקביל, אותה רשות
 
כל רשות כתאגיד נפרד , שהפעלתה מחייבת שיתוף פעולה של רשויות אחדות, החוק מעניק סמכות )3(

קבלת אישור או מתן ,  החלטהבדרך של התייעצות מוקדמת לפני קבלת, הפועל באמצעות אורגן משלו
 .או החלטה משותפת של שתי רשויות או יותר, הסכמה להחלטה שנתקבלה

 
 מתאפיין לא רק -והן את תחום השידורים ) הבזק( הכולל הן את תחום הטלקומוניקציה -ענף התקשורת 
א גם בריבוי אל, מן הסוג בו מספר רשויות מינהליות נפרדות מופקדות על הסדרת הענף, בריבוי רשויות

ושל הפעלת סמכויות , המוסמכים לאותו נושא, של ריבוי אורגנים בתוך אותה רשות, רשויות במובנו הרחב
 .תוך שיתוף פעולה בין מספר רשויות

 
בפרקים ,  חוק התקשורת-מוסדר כאמור מכוח חוק אחד , בכבלים ובלווין, ערוציים-שוק השידורים הרב

 את תחום שידורי הטלוויזיה - שבו 2ופרק ב, ום שידורי הטלוויזיה בכבלים מסדיר את תח1פרק ב: נפרדים בו
 .באמצעות לווין

 
 -כל אחד מהם מספק אותו מוצר , שמתקיימת בו תחרות ישירה בין מפעילים שונים, מדובר באותו שוק

מצעים זה באמצעות כבלים פיזיים וזה בא,  והשוני הוא רק בטכנולוגיה-ערוציים למנויים -שידורים רב
 .לוויניים-אלחוטיים

 
, פיצול סמכויות בין שר התקשורת לבין המועצה בהסדרת אותו שוק, מתקיים בחוק התקשורת, על אף זאת

 .שתוצאתם הבדלים ופערים בין ההסדרים, ואף חפיפה בין סמכויות
 

מאי בתוך  כאורגן סטטוטורי עצ-שעליו מופקדת המועצה , לא מדובר בתחום הסדרת תוכן השידורים בלבד
 . אלא גם בתחומים שאינם נוגעים לתוכן השידורים-בין בכבלים ובין בלווין , משרד התקשורת

 
מוענקת בתחום שידורי הכבלים , אותה סמכות בסיסית של הענקת רשיון וקביעת התנאים בו, למשל, כך

 מוענקת היא לשר -ווין ואילו בתחום שידורי הטלוויזיה באמצעות ל, למועצה לשידורי כבלים ולשידורי לווין
 .התקשורת

 
בשורה ארוכה של , שוויוניים בין מפעילים מתחרים באותו שוק-מצב זה הביא לכך שנקבעו תנאים בלתי

, היקף השידורים העצמיים, מחויבות לענין שידורים חוזרים, היקף שעות שידור ראשוניות: ובהם, נושאים
 .דרכי אספקת ממיר למנוי ועוד ועוד
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

 שעל המפעילים התמלוגיםנוגעת להסדרת שיעור , ערוציים-פוסית נוספת משוק השידורים הרבדוגמה טי
 ןלעניי,  שלו1חוק התקשורת קובע בפרק ב.  כאשר אותה סמכות הוענקה לרשויות שונות-לשלם למדינה 
 של בהתייעצות עם המועצה ובאישור ועדת הכלכלה,  כי שיעור התמלוגים ייקבע בתקנות1,שידורי הכבלים

נדרשים לשם קביעת שיעור התמלוגים , המסדיר את שידורי הטלוויזיה באמצעות לווין, 2בפרק ב. הכנסת
 הפעלת סמכותו 2.הסכמת שר האוצר ואישורה של ועדת הכספים של הכנסת, שתשלם חברת הלווין למדינה

 .ספר רשויותשיתוף פעולה בין מ, אפוא, מחייבת,  קביעת שיעור התמלוגיםןשל שר התקשורת לעניי
 

רפורמה כוללת במדיניות תשלום התמלוגים , בתיאום בין שרי התקשורת והאוצר,  גובשה2001בשלהי שנת 
 הפחתת שיעור התמלוגים המשולמים למדינה נוכח -בענף התקשורת שביסודה שני מרכיבים מרכזיים 

 .הפועלים בענףהתפתחותה של תחרות בענף והשוואת שיעור התמלוגים שמשלמים בעלי הרשיונות 
 

 בעוד שועדת הכספים של הכנסת אישרה את הפחתת -אלא שבכנסת קיבל מהלך זה תפנית בלתי צפויה 
רק . ועדת הכלכלה לא אישרה את ההפחתה לבעלי הרשיונות לשידורי כבלים, שיעור התמלוגים לחברת הלווין

 .אושרה ההפחתה רטרואקטיבית, צ"ולאחר התערבות בג, בחלוף שנה
 

 התנגשות בין החלטות - שהופקדה בידיהן אותה סמכות ממש -בשל ריבוי הרשויות השונות , צרהכך נו
שוויוניות בין מתחרים והיוותה מכשול ליישום מדיניות שגובשה על יד הרגולטור -שהביאה אף היא לאי

 .המקצועי המופקד על הסדרת הענף
 

בו סמכויות רבות הנתונות ,  ריבוי רשויותגם את הרובד השלישי של, לרוב, בענף התקשורת ניתן למצוא
. אישור או הסכמה של רשות אחרת,  התייעצות-לרשות מסוימת מחייבות שיתוף פעולה עם רשויות נוספות 

קביעת תנאים ברשיון , 3 כספים או כלכלה- בכנסת וועדהיחייבו כרגיל אישור , תקנות שיתקין שר התקשורת
 5. יחייבו התקנות גם אישור או הסכמה של שר האוצר-מים מסויימים  ובתחו4,תחייב התייעצות עם המועצה

 
לעניין קביעת שיעור , למשל, כך. מורכבות המעשה המינהלי אכן מצריכה לעיתים שיתוף אינטרסים שונים

שכן מדובר בתשלום לאוצר , בנושא" בעל עניין"שר האוצר הוא , התמלוגים שישלמו בעלי הרשיונות למדינה
 .ועל כן יידרש אישורו לקביעת שר התקשורת בנושא זה, שפיע על תקציב הכנסותיה של הממשלההמ, המדינה

 
אך ענף , ולא ניתן להימנע מכך לחלוטין, נובע מטעמים שונים, הצורך בשיתוף פעולה בין רשויות שונות

בין רשויות משופע בשיתופי פעולה , התקשורת אשר לכתחילה הסדרתו מפוצלת בין רשויות ואורגנים שונים
 .ובאורח שיש בו כדי להביא לתקלות וקשיים ביישום הרגולציה ובהסדרתו השוטפת של הענף, מעבר לנדרש

 

 סביבת הפעילות של ענף התקשורת

, זהו ענף דינמי. המצב של ריבוי רשויות ואורגנים בענף התקשורת אינו תואם את סביבת הפעילות של הענף
התפתחות טכנולוגית זו הובילה .  והיא מקדימה כרגיל את הרגולציה,שההתפתחות הטכנולוגית בו מואצת

 רשתות מסורתיות שניתן היה לספק באמצעותן -) convergence(לתהליך של לכידות תשתיות ושירותים 
אותות חוזי , )Data(המאפשרות העברת נתונים , )Broadband(היו לרשתות רחבות פס , שירותי קול בלבד

(Video) , ושמע)Audio (ובאמצעים אלחוטיים ולוויניים , בזמינות ובנפחי תעבורה חסרי תקדים, במהירות
 .שעשו את שירותי התקשורת לניידים ונגישים בכל מקום ובכל עת

 
הוא מתאפיין כיום בריבוי ,  מפעיל אחדידי-על משוק מונופוליסטי שנשלט -הענף עבר בעשור האחרון מהפכה 
 .ותם מיגזרי פעילותמפעילים המתחרים ביניהם על א

 
והרגולציה נדרשת להתמודד כיום עם , הפעילות בענף עברה מידיה של המדינה לידיהם של גופים עסקיים

 רגולטור שיכול לראות את כל ידי-על, מציאות בה מתחייבת מדיניות הסדרה ארוכת טווח. מציאות שונה
קצועיים להסדרים בין המפעילים השונים שצריך לתת פתרונות מהירים ומ, מיגזרי הפעילות בראייה כוללת

ואשר נדרש לעצמאות מלאה מן המערכת הפוליטית ומהמדינה כבעלים של מפעיל תקשורת מרכזי בארץ 
 ). המדינהידי-עלהמוחזקת עדיין בשיעור ניכר " בזק"חברת (
 

                                                             
 
 .1982 -ב "התשמ, )בזק ושידורים(לח לחוק התקשורת 6-ו) א(לו6סעיפים  1

 .1982 -ב "התשמ, )בזק ושידורים(לחוק התקשורת ) א(נו6סעיף  2

 .1982 -ב "מהתש, )בזק ושידורים( לחוק התקשורת 59-ו) א(לח6סעיפים  3

 .1982 -ב "התשמ, )בזק ושידורים(מט לחוק התקשורת 6-ו) א(מח6סעיפים  4

 .1982 -ב "התשמ, )בזק ושידורים( לחוק התקשורת 54סעיף  5



 ?רשות אחת או תחרות בין רשויות|    40

  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

ת פיצול סמכויות אינה יכולה לשא, הנגזרת מהתפתחות טכנולוגית,  המיזוג בין הולכה ותוכן-מגמת הלכידות 
 . האחד מסדיר את ההולכה והשני מסדיר את התוכן-בין רגולטורים שונים 

 
לאחרונה פורסם באמצעי . להלן מספר דוגמאות לפיצול הרגולטורי הנכפה על המיזוג בפעילות ובתשתית

מצעות  בעלת הרשיון לשידורי טלוויזיה בא- yesהחלה בשיתוף פעולה עם חברת " בזק"התקשורת כי חברת 
, )ADSL" (בזק"ברשת האינטרנט המהיר של ) VOD - Video On Demand( לאספקת סרטים -לווין 

,  האם מדובר כאן בפעילות הולכה- המשמש לקליטת שידורי הטלוויזיה yesבשילוב עם הממיר הדיגיטלי של 
של " מרותו"אשר תחת , או שמא בפעילות תוכן, הרגולטורית של שר התקשורת" מרותו"המצויה תחת 

 ? המועצה-רגולטור השידורים לציבור 
 

האם ? הם בתחום רגולציית התוכן או שמא רגולציית ההולכה, האם מישדרי מכירה באמצעות הטלוויזיה
האם ? הוא בגדר שירות תוכן או שמא הולכה, דואר אלקטרוני באמצעות הטלוויזיה, T-mailמשלוח הודעת 

 ? הוא שירות הולכה או שירות תוכן- באמצעות הטלפון הסלולרי ,שירות גישה לתכנים ברשת האינטרנט
 

בין הסדרת תחום , שילוב התשתיות מטשטש את ההבחנה המבנית הקיימת כיום במערך הרגולציה. אין ספק
שאינו לוקה , תנאי התחרות מחייבים מערך רגולטורי מהיר תגובה; ההולכה לבין הסדרת תחום התוכן

התחרות החופשית מחייבת גם ניתוק מלא מן הבחינה המבנית מן ; י לוקה בובסרבול שהמנגנון הממשלת
 גם מחייבת יציאה מוחלטת של המדינה מבעלותה במפעילי תתחרות חפשי; המדינה ומזיקה פוליטית

 .תקשורת ומניגוד העניינים הכרוך במעמד הכפול של בעלים ורגולטור כאחד
 

 תוצאותיו של מערך הסדרה מרובה רשויות

, בענף כה דינמי ובעל השפעה כלכלית משמעותית כענף התקשרות, ואיה של רגולציה מרובת רשויותתחל
 .רבים הם

 
 כל רשות -ברגולציה עודפת ובמערך נורמטיבי לא הומוגני , על אף סביבת פעילותו התחרותית, הענף לוקה

נקבעו .  התקשורת מוכחותהתקלות הנובעות מריבוי רשויות בענף. את הנורמות שלה, בחצריה היא, קובעת
קיים חיכוך מתמיד בין הרשויות ; כדוגמת שידורי הכבלים והלווין, תנאי פעילות שונים למפעילים באותו שוק

ישנם עיכובים ; ברורה ומוגדרת לציבור ולמפעילים, אין כתובת אחת; תחומי ההסדרה חופפים; השונות
המאפשרת אופק תכנון לספקי השירות הפועלים , חאין ראייה כוללת ארוכת טוו; בתהליכי קבלת ההחלטות

 .ואין אסטרטגיה אחת, בו
 

 החוק המוצע אינו נותן תרופה לתחלואי הרגולציה

 ?המאפיינת כיום את ענף התקשורת, מרובת הראשים, האם החוק המוצע נותן מענה לתחלואי הרגולציה
 

ות וריבוי דברי חקיקה שסובל ממנו מערך עיון מעמיק בחוק המוצע מלמד כי מונצח בו המצב של ריבוי רשוי
) הבזק(הן בתחום התקשורת , החוק המוצע מאחד אמנם תחת קורת גג אחת את הרגולציה .הרגולציה הנוכחי

מקודם  ".בעלי בית"מלמדת כי יש בו עדיין מגוון , ואולם הצצה אל קורת גג אחת זו, והן בתחום השידורים
 ורשות - הרשות השנייה לטלוויזיה ורדיו -נגנון הממשלתי מחוץ למ, הייתה רשות סטטוטורית אחת

ממשלתית -יש רשות פנים, עתה . מועצת הכבלים והלווין-בתוככי המנגנון הממשלתי , סטטוטורית אחרת
מועצת רשות התקשורת מסדירה :  כל אחת מופקדת על תחומה היא-המורכבת משתי רשויות שונות , אחת

 את תחום השידורים בהיבטי התוכן של -ומועצת תכני השידור, וריםאת תחום הטלקומוניקציה והשיד
מחוץ , אמנם לא תהיה עוד רשות נפרדת להסדרת השידורים המסחריים. הפתרון הוא חלקי .השידורים

. והרשות החדשה תהא אחראית גם על הסדרת תחום הבזק וגם על הסדרת תחום השידורים, לרשות החדשה
 יונצח המצב הבעייתי של ריבוי אורגנים המוסמכים על הסדרת אותו -החדשה בתוך רשות התקשורת , אולם
 .לענין תכני השידור,  תהיה אורגן עצמאי בתוך רשות התקשורת-ומועצת תכני השידור החדשה , ענף

 
 מעורבות - כך עולה מהצעת החוק -ולממשלה תהא בה , ממשלתית-הרשות הסטטוטורית החדשה תהא פנים

אחיד , אין חוק תקשורת אחד. עדיין לא נפתרה גם בעיית ריבוי החוקים .קבלת ההחלטותגבוהה בתהליכי 
לפיהם מוסדרים כיום תחומי , נותרו בעינם כל החוקים כולם. וכולל המסדיר כמיקשה אחת את הענף כולו

החוק ניכרות בהצעת  .שואב את סמכויותיו מכמה חוקים שונים, וכל אורגן ברשות החדשה, הבזק והשידורים
אשר מן הסתם באה לאפשר קידום הליך חקיקתו של , טביעות אצבע עמוקות של פשרה בין אינטרסים שונים

 . על פני סיכול המהלך כולו- על מגרעותיו -החוק 
 

 ?מהי התרופה לתחלואי הרגולציה בענף התקשורת

,  רישוי דמוקרטיובמשטר, המבקשת לקדם רגולציה המבוססת על כוחות השוק, בסביבת פעילות תחרותית
,  אין עוד זכות קיום למערך הסדרה מרובה רשויות-המקנה לחופש הביטוי מעמד של זכות על יסודית 

 .ולרגולציה מינהלית כה משמעותית בתחום תכני השידור
 

רגולציית תוכן . ריבוי רשויות הסדרה בענף התקשורת מעכב את התחרות ואת התפתחותה האפקטיבית
 את עקרון חופש הביטוי שעליו מושתתת - על פניה -אינה משרתת ,  נורמות שונות100-המכילה למעלה מ

 .שיטת המשפט בישראל
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

 
 יש -כדי להימנע מתחלואי הרגולציה של הענף כיום ולצמצם ככל הניתן את התקלות שריבוי רשויות גורם 

ין כל הגיון ביצירת א. להקים רשות אחת ובה אורגן אחד המופקד על הסדרת תחום ההולכה והתוכן באחד
 לפי -גבוהים " מבחני קבלה"העוברים , חברי מועצת רשות התקשורת. אורגן נפרד לתחום הסדרת התוכן

וככל שנדרשים יותר . כשירים וראויים לדון גם בטלקומוניקציה וגם בתכני השידורים,  יכולים-הצעת החוק 
יידרשו להציג עמידה גם בכישורים , יונה אין מניעה שחלק מחברי המועצה העל-כישורים בתחום התוכן 

 .כאלה
 

דוגמת , רגולציית התוכן צריכה להצטמצם לתחום צר של הגנה על אינטרסים ציבוריים מובהקים, בכל מקרה
 .כללים להבטחת ציבור צופים צעיר מפני צפייה בתכנים אלימים או עידוד יצירה מקורית ישראלית

 
מדובר ברשות .  ולמעורבות ממשלתית בתהליכי קבלת ההחלטות בהאין מקום לנציגי ממשלה ברשות החדשה

 .המחויבת למהירות פעולה ולניתוק מן המערכת הפוליטית, מקצועית
 

כאשר התקציב הוא חלק מתקציב ; כאשר הדרג הפוליטי מוסמך למנות את נושאי המשרה ברשות החדשה
וכאשר פועלים ; הליכי קבלת ההחלטותכאשר נציגי הממשלה מעורבים בת; )גם אם בסעיף נפרד(המדינה 

אלא שאין ,  לא זו בלבד שהרשות החדשה אינה רשות אחת- כל אחד בתחומו -בתוכה שני אורגנים שונים 
 .היא עצמאית ואין היא מנותקת מזיקה פוליטית

 
 אשר בידיה תופקד, ומחוץ למנגנון הממשלתי, תחת חוק תקשורת אחד, יש לכונן רשות אחת עם מועצה אחת

עם מעורבות ממשלתית מינימלית וללא נציגי ממשלה , ההסדרה הכוללת של תחום ההולכה והתוכן כאחד
 .בתוכה

 
שדיבר , של ענף התקשורת" הכלכלי והרגולטורי, הציבורי, בלגן המשפטי"סדר ב, כך נקווה, בדרך זו יבוא

 .ריבלין כאשר סיים את תפקידו) רובי(מר ראובן , עליו שר התקשורת הקודם
 

, וכי סופה של הפשרה בין האינטרסים השונים, וייתכן כי לא ניתן להגיע במציאות הנוכחית לפתרון המושלם
 .לנצח

 
 
 
 





 

 

 

 

 

 

 

 

 מעמדה של הרשות מול המדינה
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  * ר יזהר טל"דד "עו

 
-תקשורת הישראלית תוקם כגוף פנים רשות ה1, משרד התקשורתידי-ללפי הצעת החקיקה שהוגשה ע

 נכון לזנוח את המתכונת של  כותב שורות אלהרשימה זו מבקשת להבהיר ולנמק מדוע לדעת. ממשלתי
 .ובמקום זאת לאמץ מתכונת של רשות שהינה תאגיד ציבורי עצמאי, ממשלתית-רשות פנים

 
ל משרד "יץ הצוות בראשות מנכהמל, 2002ח הצוות לתכנון הקמת הרשות הלאומית לתקשורת מדצמבר "בדו

שר התקשורת דאז ראובן ריבלין . כי רשות התקשורת תוקם כתאגיד סטטוטורי, התקשורת אורי אולניק
כי , האחד: ידי משרדי המשפטים והאוצר-בכפוף לשני שינויים שנדרשו על, אימץ את המלצות הצוות במלואן

הגוף (כי כחבר מועצת התקשורת , שניהו, ממשלתית-מתכונת הקמתה של הרשות תוסב לרשות פנים
  2.יכהן הממונה על התקציבים במשרד האוצר או סגנו) האקזקוטיבי של הרשות

 

להלן עיקרי הטעמים שבגינם נכון להקים את רשות התקשורת במבנה של תאגיד ציבורי עצמאי ולא של גוף 
 :ממשלתי-פנים

 

הסדרת ענף התקשורת מורכבת : ביעצמאות מבנית של הרשות היא תנאי חיוני לתפקוד אפקטי •
אותם יקשה לבסס ללא הפרדה , גמישות וחדשנות, שיקול דעת עצמאי, ומצריכה מומחיות מקצועית

 . של הרשות המסדירה מן הדרג הפוליטי ומן המנגנון הממשלתי
 

כפי , הקמת הרשות במבנה של תאגיד ציבורי תואמת את המדיניות המוצהרת לגבי הקמת גופים כאלה •
 . לא הוצגה כל הצדקה לסטות ממודל זה; ח המועצה לתאגידים ציבוריים"וותה בדושהת

 

 . הקמת הרשות מחוץ למערך הממשלתי נדרשת נוכח מחויבותה של ישראל במישור הבינלאומי •
 

 :להלן פירוט הדברים
 
 מהלך התפתחות הענף והסדרתו.  א
 

הייתה הפרדה בין נותן השירות לבין הגורם ולא , המדינה סיפקה את כלל שירותי הבזק והשידורים, בעבר
 בשלב מסוים התקבלה התפיסה לפיה המדינה איננה הגוף היעיל או המתאים לספק שירותים 3.המסדיר
כאשר , ומכלול הפעילות של הקמת תשתית ומתן שירותי בזק הועברה מהמדינה אל חברה ממשלתית, לציבור

                                                             
 
יפה על חלקן -עומר ויעל מלם-דינה עברי, תודה לעורכות הדין שריל קמפינסקי. היועץ המשפטי למשרד התקשורת *

 .בגיבוש הדברים

, טיוטת חוק הרשות הישראלית לתקשורת; 30.6.03 מיום 2003-ג"התשס, ק הרשות הישראלית לתקשורת תזכיר חו1
 .21.4.04 מיום 2004 -ד"התשס, טיוטת חוק הרשות הישראלית לתקשורת; 30.7.03 מיום 2003-ג"התשס

 הבירורים שהתקיימו לאור: "כותב השר ריבלין כך,  בו הוא מודיע על אימוץ המלצות הצוות19.12.02 במכתב מיום 2
) פיסקלי-כלכלי(בשבועות האחרונים מול הממונה על התקציבים במשרד האוצר והמשנה ליועץ המשפטי לממשלה 

הנני , ולאור ההסתייגויות שהובעו על ידם באשר למתכונת הרשות לתקשורת כפי שהומלצה על ידי הצוות, ונציגיהם
אני רואה לנכון שתוגש לאישור הממשלה , לפיכך. ממשלה האחריםמעוניין לקדם מתכונת שתהיה מוסכמת על משרדי ה
) א: (ל כדלקמן"י המשרדים הנ"בכפוף לשינויים אשר נדרשו ע, ח"הצעת החלטה שתביא לידי ביטוי את המלצות הדו

 -במועצת התקשורת יכהן חבר נוסף ) ב(; תוך שמירה על עצמאותה המקצועית, ממשלתית-הרשות תוקם כרשות פנים
 ." בהמלצת שר האוצר, נה על התקציבים במשרד האוצר או סגנוהממו

הוקנתה למדינה , אשר החליפה את פקודת בתי הדואר המנדטורית, 1976-ז"תשל, ]נוסח חדש[בפקודת הדואר ,  כך3
תשתית התקשורת נקראה ; וכן לתת רשיונות, לקיימה ולהפעילה, )מתקן בזק(= לבנות מערכת טלגרף " זכות ייחודית"
 ). לפקודה40-42סעיפים " (ערכת הטלגרף של המדינהמ"
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

אך , "בזק "רת החל תהליך ההפרטה של חב90 -ת ה בתחילת שנו4.שר התקשורת נותר הגורם המסדיר
הסדרת תחום , באשר לשידורים. השליטה בחברה עדיין בידי המדינה וקשה להעריך מתי ישתנה המצב

הופקדה בידי רשות , ערוציים למנויים-למעט שידורי טלוויזיה רב, שידורי הרדיו והטלוויזיה המסחריים
     5.שהוקמה כתאגיד סטטוטורי

 
דומה לזו שהצדיקה בשעתו את הרחקת המדינה ממתן שירותי בזק ושידורים והעברת התפקיד לגורם הנמקה 
הממשלה אינה הגוף היעיל או המתאים לשמש הגורם המסדיר את ענף . חלה כיום לעניין הרגולציה, עצמאי

משרדים מעורבות היתר של , ההיררכיה במנגנון הממשלתי, נוהלי העבודה, היכולות, הכלים: התקשורת
 כל אלה אינם -ומעורבות מצד המערכת הפוליטית , דרישות נציבות שירות המדינה והחשב הכללי, שונים

 .  האמצעים המיטביים למשימה
 

 : מסקנה זו מתחזקת לאור שלושה מאפיינים מהותיים של הענף
 

זקוק הגורם , תאםכדי להגיב בה; מתפתח ומשתנה במהירות, חדשני, מדובר בתחום טכנולוגי מורכב, ראשית
וכדי לפתח את אלה נדרשת סביבה של עצמאות , גמישות וזריזות, יעילות, המסדיר למומחיות מקצועית

 .  יחסית
 

ביטוי הולם לקבוצות , שיח ציבורי מגוון, הסדרת השידורים אמורה להבטיח פלורליזם של במות ביטוי, שנית
 .  יטי והשלטוני חשוב במיוחדולצורך זה ריחוק מהמנגנון הפול, מיעוט וכיוצא בזה

 
מרכז הכובד של עבודת הרגולטור מצוי בהסדרת , עם התפתחותו של ענף תחרותי ומרובה מפעילים, שלישית

גוף עצמאי ונפרד מהמנגנון הממשלתי , גם בהקשר זה; היחסים וביישוב מחלוקות בין המפעילים השונים
 .מתאים יותר מאשר גוף הפועל כחלק ממשרד ממשלתי

 
ידי שרי התקשורת והאוצר להגיש המלצות לצורך -שורה של גופים נתבקשו על, במהלך השנים האחרונות

לא היה אף גוף שהמליץ ,  בדוחות שהוגשו6.גיבוש מדיניות הממשלה לפתיחת ענף הבזק והשידורים לתחרות
עמדות בנושא כך גם במענה לפניית צוות אולניק להצגת . ממשלתית-על מתכונת של רשות מסדירה פנים

לא היה מי שהציע או תמך , בין כעשרים מסמכי תגובה שהתקבלו מן הציבור, תכנון הקמת רשות התקשורת
דרישתם של משרדי המשפטים והאוצר להקמת הרשות כחלק מהמנגנון . ממשלתית-ברעיון של רשות פנים

 . ידי כל גורם מקצועי אחר שנתן דעתו לנושא-אינה נתמכת על, הממשלתי
 
 המדיניות לגבי תאגידים ציבוריים . ב
 

מדיניותו של משרד כי , מסר-דוידה לחמן' גב, )פיסקלי-כלכלי(בשעתו טענה המשנה ליועץ המשפטי לממשלה 
, היא שלא לאפשר הקמת רשות מסדירה במתכונת של תאגיד ציבורי, לאור הניסיון המצטבר, המשפטים

 .אלא רק במסגרת של משרד ממשלתי
 

תאגיד ציבורי הוא בהחלט מתכונת הולמת להקמתה של , לפי המדיניות שנתפרסמה; מובנתזוהי טענה לא 
תפקידים " מונה את המאפיינים של 2003,7ח המועצה לתאגידים ציבוריים מיוני "דו. רשות תקשורת

ברשות התקשורת , במידה זו או אחרת,  מהמאפיינים הללו מתקייםכל אחדו, "המתאימים לתאגיד ציבורי
ואכן  ,ח את המאפיינים של תפקידים שאין מקום להטילם על תאגיד ציבורי" בהמשך מונה הדו8.דתהמיוע
   9. מתקיימים ברשות התקשורתאינםאלה 

                                                             
 
לחוק עדיין ) א(2אף שסעיף , )1982-ב"התשמ, חוק הבזק: במקור (1982-ב"התשמ, )בזק ושידורים( חוק התקשורת 4

 .משאיר בידי המדינה את הזכות לתת שירותי בזק

  .1990-ן"התש,  חוק הרשות השנייה לטלויזיה ורדיו5

ועדת ; )1998' ספט(צוות רוזן ; )1997יוני (ועדת פלד ; )1996' דצמ(ליאון -ברודט-ועדת וקס; )1996' פבר( ועדת בועז 6
 ).2002' דצמ(צוות אולניק ; )2002' ינו(סמסונוב 

 .כדי להציע קווי מדיניות להקמת תאגידים ציבוריים, י שר המשפטים דאז מר דן מרידור" ע1992 - המועצה מונתה ב7
' גב, בין חבריה שני המשנים ליועץ המשפטי לממשלה .ח המסכם" את הדו2003ח ביניים וביוני "דו היא פרסמה 1995 -ב

 . טנה שפניץ' מסר וגב-דוידה לחמן

ולכן אין , תפקיד שאופיו מצדיק הרחקת הגורם הממלא אותו מהשפעתה הישירה של הממשלה) 1: ( המאפיינים הם8
תוך שיתוף הציבור או , )או לציבור מסוים(מתן שירות לציבור בכללותו לצורך ) 2(; מקום שיהווה חלק משירות המדינה

תפקידים ) 4(; )לעומת פעילות שמטרתה השאת רווחים(תפקידים המחייבים שקילתם של שיקולים ציבוריים ) 3(; נציגיו
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

 
ח המועצה מבהיר כי אף שככלל ראוי להותיר את "דו, "תאגיד הממלא תפקידי פיקוח והסדרה"באשר ל

בתחום בו  בראש וראשונה כשמדובר -קולים  הרי בהתקיים מספר שי10,הפיקוח וההסדרה בידי הממשלה
 יש הצדקה להקמת תאגיד ציבורי - ראוי שהממשלה לא תהיה הגורם הקובע את המדיניות באופן שוטף

 11.לתפקידי פיקוח והסדרה
 

לפיה תאגיד ציבורי אינו נתון במסגרת נורמטיבית , ידי המשנה ליועץ המשפטי לממשלה-הועלתה טענה על
, ח המועצה"כפי שהובהר בדו: ולא היא. או בקרה על פעילותו, ה של כללי משפט לגביוהמאפשרת החלה ברור

אך היותו בעל אישיות , תאגיד ציבורי מהווה חלק מן השירות הציבורי ומן הרשות המבצעת במובן הרחב
,  דהיינו12,"לפעול תוך ריחוק ועצמאות מסוימים מן הממשלה"מאפשר לו , וכל הנגזר מכך, משפטית נפרדת

מדובר במידה מוגבלת , כמובהר שם: ודוק. עצמאות מסוימת ממעורבות הדרג הפוליטי והמנגנון הממשלתי
הכל כפי שנקבע , להשפעת הממשלה והשר הממונה, במידה לא מבוטלת, שכן תאגיד ציבורי נתון, של עצמאות
 .       בחוק המקים

 
   מחויבותה של ישראל במישור הבינלאומי.  ג
 

קיבלה על עצמה , (WTO) של ארגון הסחר העולמי (GATS)כם הכללי לסחר בשירותים במסגרת ההס
  מחויבות זו נעוצה בהכרה 13.ישראל מחויבות לקיים הפרדה מלאה בין הגוף הרגולטורי לבין מפעילי תקשורת

ובפרט בכך שלא ראוי שהממשלה , העקרונית בחשיבות עצמאותו של הגורם המסדיר את ענף התקשורת
גם בעל השליטה במפעיל תקשורת וגם הגורם המסדיר את תנאי התחרות בין אותו מפעיל ,  באותה עת,תהיה

   14.לבין אחרים
 

בעת שר -בו ממשלת ישראל מחזיקה שליטה במפעיל התקשורת הדומיננטי ובה, ספק רב אם המצב הנוכחי

יות זו תימשך כל עוד בעיית. GATS -הוא תקין מבחינת דרישות ה, בממשלה מחזיק בסמכויות ההסדרה
או רשות המשויכת למשרד , והרגולטור הוא שר בממשלה" בזק"הממשלה היא בעלת השליטה בחברת 

 15.ממשלתי שכפוף לשר

                                                                                                                                                                                   
 

לו לקבל כאשר התפקידים המוטלים על התאגיד יאפשרו ) 5(; שביצועם מחייב הענקת סמכויות שלטוניות מסוימות
 ).ח המועצה" לדו30' ע. (הכנסות עצמאיות

; כאשר שיקולי רווח יהיו יעדיו העיקריים, תאגיד שמטרתו ואופי פעילותו יהיו עסקיים בעיקרם) 1: ( המאפיינים הם9
 הנוגעים לסדר העדיפויות הלאומי או שראוי שיושפעו מחילופי שלטון ושינויים, תפקידים בעלי אופי שלטוני מובהק) 2(

תפקידים שמצריכים סמכויות ) 4(; תפקידים בעלי השלכות על אינטרס לאומי בעל היקף רחב) 3(; במדיניות הממשלה
תפקידי תיאום בין גורמים ) 5(; כמו סמכויות חיפוש ומעצר" שהפעלתן כרוכה בפגיעה משמעותית בזכויות הפרט

 ).ח המועצה" לדו30-31' ע. (ממשלתיים

כ מקום לשתף "אין בד, ור העובדה שתאגיד ציבורי מתאפיין בשיתוף הציבור בהנהלתולא) 1: ( הטעמים לכך הם10
מילוי תפקידי פיקוח כרוך ) 2(; ויש בכך אף לגרום לחשש לניגוד עניינים, ")המפוקח("בעבודת הפיקוח את נציגי הציבור 

 ).ח המועצה" לדו33' ע( . עצמהעל הממשלה, ככלל, ראוי שיוטלו... במתן סמכויות להתערבות שלטונית בענייני הפרט

או שיש , מדובר בתחום בו ראוי שהממשלה לא תהיה הגורם הקובע את המדיניות באופן שוטף) 1: ( אלה השיקולים11
קיימת חשיבות לשיתוף נציגים מחוץ לממשלה ) 2(; חשיבות במניעת השפעה ממשלתית על ביצוע הפיקוח וההסדרה

ח " לדו33' ע( .דרכי הפיקוח וההסדרה ניתנות להגדרה ברורה בחוק) 3(; ההסדרהבקביעת המדיניות או דרכי הפיקוח ו
 ).המועצה

 .ח המועצה" לדו11' עראו  12

 : זו לשון ההוראה13

“The regulatory body is separate from, and not accountable to, any supplier of basic telecommunications 
services. The decisions of and the procedures used by regulators shall be impartial with respect to all 
market participants”. Fourth Protocol to the GATS (1997), Schedule of Specific Commitments, Reference 

Paper on Regulatory Principles, s. 5 (“Independent Regulators”).  
לדירקטיבה האירופית אשר קובעת את הוראות המסגרת להסדרת ענף ) 2(3יבל פירוט מסוים בסעיף  עקרון זה ק14

 :התקשורת האלקטרונית במדינות האיחוד האירופי

Directive 2002/21 of 7 March 2002 on a common regulatory framework for electronic communications 
networks and services, OJ 2002 L 108/33, Article 3(2). 

 הייתה אחד הגורמים העיקריים שהמריצו את הקמתן של רשויות (incumbent) אחזקות הממשלה במפעיל הותיק 15
כך : במרבית המדינות הממשלה עדיין בעלת השליטה במפעיל הותיק. הסדרה עצמאיות במדינות מערב אירופה
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 :לסיכום

 
הממוקמות מחוץ , המתכונת המקובלת בתחום התקשורת היא של רשויות הסדרה עצמאיות, בעולם המערבי

 OPTA,  בגרמניהRegTP,  בקנדהCRTC, בבריטניה OFCOM, ב" בארהFCC -כך ה: לרשות המבצעת
 ? מדוע לא אצלנו16.וכן הלאה, בהולנד

 
בחירת המתכונת הנכונה למבנה הרשות החדשה היא הכרעה קריטית לגבי יכולתה של הרשות למלא את 

 להסכים -ההחלטה שהתקבלה בשעתו . לטובת קידום ענף התקשורת ורווחת הציבור, תפקידה כראוי
י המשפטים והאוצר כי הרשות תוקם כחלק מן המנגנון הממשלתי וכי הממונה על לדרישת משרד

;  הייתה לדעת כותב שורות אלה החלטה שגויה במובהק-התקציבים או סגנו יכהן כחבר מועצת התקשורת 
 . אך אין זה מאוחר מדי לתקנה

 
 שולחנה של ועדת  על2004-ד"התשס,  מונחת טיוטת חוק הרשות הישראלית לתקשורת2004מאז אפריל 

 בעניין מעורבות הממונה על התקציבים כבר שינה שר 17.אך טרם הועלתה לדיון, השרים לענייני חקיקה
ולפי הנוסח הנוכחי ימונה למועצת התקשורת מי שכיהן בעבר כממונה או , התקשורת את המתכונת המוצעת

סב את הרשות המוצעת לרשות ולה, נכון יהיה עתה לשנות את המתכונת מן היסוד, מעבר לכך. כסגנו
 .המצויה מחוץ למערך הממשלתי, מקצועית עצמאית

 
 
 

 

                                                                                                                                                                                   
 

, דנמרק: מדינות בהן הושלמה ההפרטה הן. הולנד ושוויצריה, רבגיהנו, יון, צרפת, שוודיה, בלגיה, אוסטריה, בגרמניה
 .ספרד ופורטוגל, איטליה, אירלנד, בריטניה

 Irene Wu, “Traits of an: ראו,  למחקר השוואתי המנסה לשרטט את מאפייניו של גורם מסדיר עצמאי16
Independent Communications Regulator: a Search for Indicators”, FCC, International Bureau Working 

Papers Series (June 2004) . 

 .2004ספטמבר , נכון למועד כתיבת שורות אלה 17
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 רשות לאומית לתקשורת

 * מסר-דוידה לחמןד "עו

 

, הוא הפן המסדיר דהיינו, האחד: סוגיית הקמתה של רשות תקשורת מפגישה שני פנים המחייבים התייחסות
קרי מאפייניו , השני הוא הפן המוסדר.  מינהלי– בהיבט המשפטי –ההסדר החוקי שיחול על הסדרת התחום 

אף כי מהבחינה המשפטית קיימת חשיבות מיוחדת לאופן . המיוחדים של התחום אותו מבקשים אנו להסדיר
הרי שמהבחינה החברתית או הכלכלית החשיבות העיקרית היא להגדרת התחום והבעיות , ההסדרה

 .ין המודלים השונים את מודל ההסדרה המתאיםאשר לגביהן יש לבחור מב, המיוחדות שישנן בו
 

, כי בתחום התקשורת על כל היבטיו ובכלל זה בדגש מיוחד, שאין עליה עוררין, אנו נניח כנקודת מוצא

יש מקום לקיומן של פונקציות פיקוח וההסדרה לאור המאפיינים המיוחדים של תחום , תחום השידורים

 . ן בנושאי רישוי ותיאוםבין בנושאי תכנים ובי, זה על מרכיביו

 

קיימים כבר היום מספר רב של רגולטורים , נקודת מוצא נוספת היא כי בשיטה הישראלית הקיימת

הראשון הוא שר התקשורת אשר לו העניק המחוקק סמכויות לרוב וביניהן הסדרת תחום . בתחום

המועצה , ל תעריפיםמתן רישיונות בתחום התקשורת ולשידורי הלווין ופיקוח ע, הטלקומיניקציה

הרשות השניה לטלוויזיה ורדיו ולא נשכח גם את רשות השידור על , לשידורי כבלים ולשידורי לווין

 . מוסדותיה

 

נעוצה בראש ובראשונה במבנה המשפט , הסיבה לקיומם של מספר כה רב של רגולטורים מלכתחילה

והחברתיים מקיומם של גופים המנהלי הישראלי ובהתפתחותו ובהפקת לקחים בהיבטים המשפטיים 

  . פוליטיים–סיבות נוספות ניתן למצוא בהקשרים חברתיים . לוויניים לממשלה

 

כי במצב , בחינתם של כל אלה הובילו את חברי הצוות לבחינת הקמתה של רשות תקשורת לכלל דעה

 כל היבטיו המבנה המתאים ביותר לגוף הפיקוח הנדרש לתחומי התקשורת על, הדברים הקיים במערכת

בעשייה ,  במבנה מורכב המשלב גם מועצה ציבוריתפנים ממשלתיתהוא הקמת רשות תקשורת , הרבים

 .בעיקר בתחומי תוכן שידורי הטלוויזיה, הפיקוחית

גורם יפעל ,כי בתחום התקשורת על כל היבטיו, המטרה ביסוד מסקנה זו הייתה בראש ובראשונה לקבוע

יו את תחום התקשורת בכללותו לאור ההתפתחויות הרבות שחלו בו  אשר יראה לנגד עינמסדיר אחד

אף כי בנושאי תרבות ותוכן יינתן גם מעמד למועצה ציבורית , בשנים האחרונות וצפויות לחול בו בעתיד

 .שהרכבה מגוון כנהוג בהסדרה של תחומי תרבות וחברה

 

 מגמות בעולם התקשורת .א

אשר מאפייניה ) convergence –ה (מת הלכידות בשנים אחרונות מתאפיין עולם התקשורת במג

בין תחומי התוכן לתחומי התשתיות בעיקר בשל , כבעבר, העיקריים נעוצים בחוסר יכולת לאבחן

הבהיר כי בשל תופעת הלכידות מצאו , נושא זה שהוזכר כבר . ההתפתחות הטכנולוגית בתחום

תוך קבלת החלטות , ום פיקוחו של זהזה בתח, עצמם הרגולטורים השונים פועלים לעיתים קרובות

 . בקנה אחד האחת עם השנייה, תמיד, ידי רגולטורים שונים ביחס לאותו תחום שאינן עולות-על

                                                             
 
 .המשנה ליועץ המשפטי לממשלה *
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ובדרך של , תמונה, מלל,  בקול–הלכידות הביאה לכך שהמידע והתוכן יכולים לעבור באופנים רבים 

מגוון של תשתיות קיום . קשורתכל אלה יצרו התכנסות של שווקים וצורות ת. העברת נתונים

 יצרה כלים חדשים לרגולטור לקדם נושאים בהם חילופיות לאספקת מכלול כל השירותים והתכנים

הלכידות פתחה בפני הרגולטור את האפשרות לקדם את נושא התוכן , כך למשל. קיימים כשלי שוק

לאספקת תכנים ון תשתיות  ישמשו מגו"מסורתיים"שידורי טלוויזיה כך לצד . באמצעות טכנולוגיה

בכך יש לומר . כאשר כלל השחקנים יכולים לתת מגוון שרותי תוכן על גבי כלל התשתיות, םשוני

 . על הנגישות ועוד, רבות על צורת התחרות
 

 קיומם של -התפתחות זו וקיומן של במות שונות עוררו שאלה פיקוחית , אך לצד היתרונות

הביא לאנומוליה בין רגולטורים העוסקים " מתהתקופה הקוד"רגולטורים נפרדים מ

כך . ובין הרגולטורים השונים בתחום התוכן, בטלקומיניקציה לבין אלה המופקדים על תחום התוכן

השניה ברשות השניה , האחת ברשות השידור, לתשדיר שירות ניתנו שלוש הגדרות שונות, למשל

, כך למשל. קביל התעוררו שאלות שונותבמ. והשלישית במועצה לשידורי כבלים ולשידורי לווין

האם ומדוע יש מקום להבחין באשר לדרך הפיקוח בין העברת תוכן בטלוויזיה לבין העברת אותו 

עמדת הצוות היתה כי אף אם המסקנה תהיה כי יש מקום לכללי הסדרה שונים ? תוכן ממש בסלולר

-ן התשובות צריכים להעשות עללתוכן בטלוויזיה לעומת תוכן בסלולר הרי שבחינת השאלות ומת

 הצוות סבר גם כי רגולטור אחד הכרחי במיוחד במקום בו המגמה היא להסדיר 1.ידי גורם אחד

בין בתחומי , באופן דומה ושווה שירותים דומים גם אם אלה מבוססים על טכנולוגיות שונות

 . הטלקומניקציה או השידורים

 

  מינהלית–הגישה המשפטית  .ב
מתו של גוף מסדיר חדש מחייבת התייחסות לתחום נפרד לחלוטין והוא מהותו של בחינת סוגית הק

איזה מבנה של גוף מסדיר הוא המבנה המתאים והנכון , היינו. הרגולטור בתחום המשפט הציבורי

ננסה . מדיניות ועוד, זוהי סוגיה סבוכה המערבת היבטים של משפט. מבחינת המשפט המינהלי

 . ם המרכזיים אשר הובילו למסקנה באשר למבנה רשות התקשורתלעמוד בקצרה על ההיבטי

 

הרקע לבחינה המחודשת נעוץ בין היתר בשינוי שחל בתפקידיה של המדינה ומכאן גם בתפקידו של 

 בין במישרין ובין –אם בעבר היתה המדינה ספקית של שירותים חיוניים לאזרח , כך למשל. המשפט

 הרי -" בזק"תנה בלעדיות ברמות שונות ולענייננו למשל חברת באמצעות חברות ממשלתיות שלהן ני

 .לשוק הפרטי וככל שניתן תוך פתיחה לתחרות, ברובם, שכיום הועברו תפקידים אלה

 

 אם -תהליכים אלה הביאו גם לשינוי בכללי המשחק וביחסי הכוחות שבין הממשלה לסקטור הפרטי

פותחו תיאוריות , וני ביחסי הכוחות בינהםאשר עקב הש,  אזרחים–ממשלה : בעבר היחסים היו

הרי שבמבנה החדש התעצם כוחו של הסקטור , שונות שתפקידן לאזן בין יחסי הכוחות הלא שווים

תפקידה של רשות מפקחת מורכב , אם כן. הפרטי והודגשה חשיבות ההסדרה גם מהבחינה הצרכנית

א ליתן מענה לאינטרס של הצרכן  מחד גיסא לענות על האינטרס הציבורי הכולל ומאידך גיס–

 . בעלת עוצמה כלכלית ידע והתמחות, הבודד והכל אל מול פירמה עיסקית

                                                             
 

גורמים מפקחים תוך התמקדות ביחסם של המפוקחים  בין לא בריאהתחרות תופעה זו עלולה ליצור גם  1

 . והעדפת הרגולטור המקל על זה המחמיר
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

התשובה , כאשר נשאלת השאלה מהי המסגרת הרגולטורית המתאימה בתחום התקשורת, ברגיל

,  היינו– עצמאיהיא כי יש להקים גוף מפקח , במיוחד בכל הנוגע לתחום התוכן, המיידית והנפוצה

אשר ,  גורם פוליטי-הרקע לעמדה זו נעוץ בגישה הרואה בממשלה ובזרועותיה. גוף חיצוני לממשלה

ההנחה האחרת היא כי ריחוק מהממשלה . בשל כך יכול והיו מעורבים בפעילותו שיקולים שונים

 . משיקוליו של הגורם הפוליטי עצמאותמבטיח

 – הראשון לכך הוא כי גם גוף חיצוני הטעם.  הניסיון מוכיח שלא אלה הם פני הדברים בהכרח

לכל גוף כזה קיימת מועצה ומנהל כללי . תאגיד ציבורי או חברה ממשלתית לא פועל בווקום פוליטי

לעיתים , המעורבים מטבע הדברים, ואלה מתמנים בדרך כלל בידי הממשלה או בידי השר הממונה

העצמאות כמטרה , במילים אחרות. בפעילותו ובהחלטותיו הגם שלא באופן גלוי ושקוף, קרובות

. אינה מובטחת כלל בעצם הריחוק משירות המדינה ועיגון הפעילות הפיקוחית או הביצועית בתאגיד

העדרה של , לתאגיד הציבורי בעיות מבניות מובהקות המתאפיינות בכשלים מבניים כגון, זאת ועוד

היכולים , ימים למשל בחברהאסיפה כללית של בעלי המניות והעדרם של סעדים משפטיים הקי

הקיימת בתאגידים אלה שבהם אנשים " בעיית הנציג"להבטיח את מיזעורן של הבעיות הנובעות מ

בידיהם מופקד רכוש ציבורי רב , המתמנים לתפקידם כחברי מועצה להגשמת מטרותיו של התאגיד

 כי אכן בכל עת אלה או תפקידי פיקוח חשובים ואין למעשה כלים ברורים ומדדים שיכולים להבטיח

לעיתים קרובות על מנת להבטיח , זאת ועוד. יפעלו כנדרש להגשמת המטרות לשמן הוקם התאגיד

לכאורה את העצמאות תקופת הכהונה של המתמנה נקבעת בחוק ולא ניתן להעבירו מתפקידו גם 

 .ותאם אינו ממלא את תפקידו כנדרש וזאת במובחן מכלים שונים הקיימים למשל בדיני חבר

 

בדומה לחברה ממשלתית הכפופה , כללי, מבחינה חקיקתית תאגיד ציבורי אינו כפוף לחוק מסדיר

, בנוסף. לחוק החברות הממשלתיות והכפופה לרשות החברות הממשלתיות בנושאים שנקבעו בחוק

בלמים ואיזונים הקיימים במסגרת הפנים ממשלתית כגון , בשל כך שהוא אינו גורם פנים ממשלתי

בלמים . ר אינם חלים עליו"הוראות חוק הנוגעות לשירות המדינה והוראות התקשי, לות תקציבמגב

חסרונם . והיעדרם התגלו גם כחסרונותיו של התאגיד הציבורי, אלה התגלו כיתרונות במהלך השנים

גרמו במקרים שונים שתאגידים שונים לא מילאו כראוי , של גורמים מפקחים בתוך התאגיד ומעליו

הטבות שכר לא מוצדקות או , שפשטה בהם תופעה של מינויים לא תקינים, יעדיהם המקורייםאת 

 .שימוש לא מבוקר בכספי התאגיד שלא למטרותיו או בדרך של בזבוז והעדר בקרה

 

חלקם של התאגידים הציבוריים היו או עדיין גורמים . התאגידים הציבוריים הם ממספר סוגים

ביחס לשתי . רשות הדואר ורשות הנמלים והרכבות, שדות התעופהפועלים בתחומם כגון רשות 

סוג אחר . כי הוחלט לאחרונה להפכן לחברות ממשלתיות, נציין בהערת אגב, רשויות אחרונות אלה

הרשות , כך למשל. ללבדרך כ,  על פעילות מסחריתהמפקחיםשל תאגידים ציבוריים הם גורמים 

 . השנייה לטלוויזיה ולרדיו המפקחת על תחום השידורים המסחריים

 

הן מבחינה תיאורטית והן לאור , כחלק מתפיסה מינהלית רחבה, עמדתנו היא,  לאחר ניסיון שנצבר

הגופים המוקמים מכוח , היינו, כי התאגידים הציבוריים, הנסיון שהצטבר בפעולתם של גופי פיקוח

הגורמים המתאימים לפקח ולהסדיר שווקים בהם מתקיימת פעילות כלכלית , אינם ככלל, החוק

 . ותחרות בין הפירמות המפוקחות על מוצרים או שירותים הנמכרים לצרכנים

 -התאגיד הציבורי כגורם מפקח לא משיג את התכלית העיקרית שעמדה בהקמתו, במילים אחרות

כמו כן הוא לוקה בחסרונות רבים הנובעים מהעדרם של קרי עצמאות ואי תלות בדרג הפוליטי 

 .accountability –בלמים ואיזונים על פעילותו בבחינת 
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במסגרת זו ניתן . נבחנים מודלים שונים לפעילותם של גורמים מפקחים, בשנים האחרונות, על כן

 דרגת -ך פנים ממשלתיים אשר להם מוענקת בחוק המסמי- רשויות –להיווכח כי רגולטורים 

עשויים לשקף את היתרונות בהיותו של הגוף , עצמאות גבוהה בביצוע המטלות המוטלות עליהם

עצמאי מבחינה מקצועית והן את היתרונות בכך שהגוף המסדיר פועל במערכת בעלת איזונים 

מהו הרכבה של רשות : בחינת הנושא מחייבת התמודדות עם שאלות שונות ובכלל כך. ובלמים

ם ממשלתית ובאיזו מידה יש ליתן ייצוג במבנה הרשות המפקחת לנציגי משרדים מפקחת פני

, נאמר תחילה שאין מבנה המתאים לכל הרגולטורים. אחרים זולת נציגי המשרד או השר האחראי

  מפקחתרשותהמטרה היא לעצב  .וכי מבנה זה משתנה וחייב להיות מותאם לתכלית הרגולציה

עוד . ישירה accountability -שבה מתקיימים איזונים ובלמים וועצמאית ככל שניתן מקצועית 

 זהו בבחינת תנאי –נאמר כי אין בשום מבנה נכון ערובה בלעדית להצלחתו של הגורם המפקח 

 . יתר התנאים תלויים לעיתים קרובות במימד האנושי. הכרחי אך לא מספיק

 

מקצועיותו והצלחתו ביישום , עילותועל הרגולטור הפנים ממשלתי הנטל להוכיח את י, מכל מקום

היה ויתברר . המטרות והיעדים העומדים ביסוד התכליות של הפיקוח על שוק התקשורת בהתלכדות

תמיד ניתן להקים תאגיד , כי אין המבנה הפנים ממשלתי יכול להבטיח את השגת היעדים הללו

ד ציבורי או אפילו להפכו המציאות הוכיחה לנו עד עתה כי לבטל תאגי, ציבורי אך לעומת זאת

 .לחברה ממשלתית המשימה קשה ביותר

 .יתרונה של רשות פנים ממשלתית ניכר, גם במבחן עלות הטעות,  לפיכך

 

 סיכום

 התפתחות המואצת של תחום התקשורת הביאה למצב שבו ההבחנה המסורתית בין תפקידי 

הלכה והצטמצמה כך , מוניקציההפיקוח על תוכן שידורים לבין תפקידי ההסדרה של תחומי הטלקו

ככל שנדרש פיקוח והסדרה . שבקרוב ניתן יהיה לצפות בקטעי תכניות בטלפון הסלולרי ועוד

החל בהיבטים טכנולוגיים וכלה בהיבטי , בתחומים אלה בשל קיומם של כשלי שוק בהיבטים שונים

ר נורמות אחידות הרי שאלה צריכים לדעתנו להתבצע בידי גורם מפקח אחד היוצ, תרבות ושפה

 .לתחומים דומים

 

הניסיון הישראלי במבנה גופי פיקוח חוץ ממשלתיים בתחומים מורכבים לעומת הניסיון בפעולתם 

והרשות לשירותים ציבוריים , של גורמי פיקוח פנים ממשלתיים כדוגמת הרשות להגבלים עיסקיים

ים ממשלתית אשר החוק מעניק מוביל למסקנה לפיה קיימים יתרונות בולטים לרשות פנ,  חשמל–

המבנה המוצע לרשות התקשורת מבטא מגוון דיסיפלינות . לה עצמאות בביצוע תפקידיה והרכבה

כלכליות ותקשורתיות כאשר לצידה ועימה פועלת מועצה ציבורית שתפקידה לעצב את מדינית 

מגוון תכליות , תמבנה זה אמור להשיג בדרך המיטבית מבחינה מקצועי. הפיקוח על תכני השידורים

. תקשורתיות כלכליות ותרבותיות העומדות ביסוד ההסדרה והפיקוח בתחומי התקשורת השונים

תקום רשות תקשורת , כל שנותר לקוות הוא כי בסופו של יום, לאור הדעות השונות שהובעו בנושא

 ".תנאי הארץ ולתושביה"במבנה המתאים והמותאם ל

 

רעות שניר על סיוען בגיבוש ההצגה בכנס ותקציר דברים ' ין ולגבד נגה רובינשטי"תודתי נתונה לעו

 .זה
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 ∗ר עמית שכטר"ד ד"עו

 

ואין נושא שנדון בציבור כל כך הרבה שנים כמו עניין הקמת רשות , אמר קוהלת, אין חדש תחת השמש
" רשות עצמאית לתקשורת" המרכז הישראלי לניהול על זכיתי לשאת דברים בכנס שערך, לאומית לתקשורת

לא , אז. שהמליצה על הקמת רשות שכזו" ועדת בועז"כשהוגשו מסקנותיה הראשוניות של , 1996-עוד ב
כי זו הדרך היחידה לגייס , ח"למעט העובדה שבלטה באותו דו, הבנתי ממסקנות הוועדה את הצורך ברשות

 . קיפת מנגנון השכר הממשלתי עידי-על: כוח אדם איכותי לרשות
 

והתכבדתי לשמש , שהמליצה על איחוד הרשות השנייה ומועצת הכבלים, "ועדת סמסונוב"זכיתי גם לשבת ב
. שמסקנותיה היוו בסיס לתזכיר החוק נשוא הכנס הזה" ועדת אולניק"כמשקיף מטעם תעשיית התקשורת ב

למרות , לצערי. על הנושא הזה ממש, כיר החוקערב פירסום תז" גלובס"אפילו הנחיתי כנס מטעם עיתון 
, שבתזכיר החוק, לא לילד הזה, שותפותי ארוכת השנים והפעילה בפיתוח הרעיון של רשות לאומית לתקשורת

חות שלפניו הוא תוצאה של פשרה פוליטית "כמו הדו, תזכיר זה: לטעמי יש לכך סיבה עיקרית אחת. פיללנו
מעין .  עולם ערכית ועקרונית לגבי הדרכים הראויות להסדרת השוקבין משרדי הממשלה ולא של ראיית

 .אני רוצה להציע בדברי, תפיסת עולם כזו
 

מהווה נדבך , המהלך של יצירת רשויות תקשורת עצמאיות על חורבותיהם של משרדי תקשורת ממשלתיים
הלך הזה טמונה המוטיבציה המרכזית של המ .יברליזציה של ענף התקשורת בעולםמרכזי בתהליכי הל

בהכרה כי תהליך הליברליזציה של הענף כרוך ביחד עם פעולת הפרטה של מונופולים טבעיים המצויים 
הצועדות בדרך כלל צעד אחד לפני מדינת ישראל הבינו כי תנאי , מדינות מערב אירופה. בשליטה ממשלתית

ל ניגוד העניינים המובנה שבין הוא נטרו,  גיסאולליברליזציה אמיתית מאידךגיסא להפרטה יעילה מחד 
 .מעמדה של המדינה כבעלים לבין מעמדה של המדינה כגורם המסדיר של השוק

 
הינה בראש וראשונה הכרה בכך שאין , ההכרה בהבחנה הזו שבין המדינה כבעלים והמדינה כגורם מסדיר

הציבור הינו ישות . מייצגכאורגן המייצג של הציבור לבין הציבור אותו הוא , זהות אינטרסים בין המדינה
המדינה נדרשת להפסיק להיות הגורם המסדיר את , לכן. ישות העומדת ממול וכנגד המדינה, בפני עצמה

גם חוק התקשורת מכיר בהבחנה . משום שהיא בעלת אינטרסים מנוגדים" אינטרס הציבורי"השוק לטובת ה
 בבואו להעניק רישיון בזק כוללים בין היתר לחוק קובע כי השיקולים אותם על השר לשקול) ב(4סעיף . הזו

 ).א1ק "ס" (שיקולים בטובת הציבור"והן ) 1ק "ס" (מדיניות הממשלה בתחום הבזק"הן את 
 

ותוצאתה היא חידושו של הדיון בדבר , אלא שבהצעת חוק הרשות הישראלית לתקשורת אין זכר להבחנה זו
בעיקר באים . רס הציבורי בפני האינטרס הממשלתיהגנה על האינט: הסוגיה הבסיסית שבשלה קמה הרשות
: לעניין הסמכות המשפטית, ראשית. הכלכלה והבטחון, המשפט: הדברים לידי ביטוי בשלושה נושאים

אורוול היה מסמיק מהאוקסימורון ' ורג'אפילו ג" (פנים ממשלתי עצמאי"השארת הרשות לתקשורת כגוף 
אומנם היועץ המשפטי . המשפטיות של היועץ המשפטי לממשלהמכפיפה אותה הלכה למעשה לעמדותיו ) הזה

אבל פרקליטות המדינה הכפופה לו מגנה על עמדותיו המשפטיות ועל , של הממשלה" עורך הדין"איננו 
מגדיל , בעניין סמכויות משרד האוצר. כך שניגוד העניינים המובנה כאן בולט לעין כל, פעולותיה של הממשלה

שכן כאמור ההבחנה החשובה ביותר המהווה בסיס אידיאולוגי לכל , )נכון לא לעשותאו יותר (החוק עשות 
צירופו של נציג משרד האוצר למועצת . המהלך היא ההבחנה בין המדינה כבעלים לבין המדינה כרגולטור

הרשות משמעותו שהרשות לא תוכל עוד לשקול שיקולים לטובת האינטרס הציבורי מבלי לקחת בחשבון את 
מעטים מודעים לכך שענף התקשורת הוא הענף הממוסה ביותר . ה של המדינה להגדיל את קופתהרצונ

מפקיעה הצעת החוק את סמכויות המועצה מלהסדיר בשם , למעשה. הוא הדין בעניין הביטחוני. במדינה
ניהול הספקטרום : האינטרס הציבורי את אחד הנכסים החשובים ביותר לקיומה של תחרות בענף הבזק

                                                             
 
 .'להט ושות, ד כהן"משרד עו ∗
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הכפפת ניהול הספקטרום לשיקולים בטחוניים לפני שיקולים ציבוריים משמעה המשכה של . אלקטרומגנטיה
 .הדיקטטורה הצבאית המנהלת אותו היום בבזבזנות וביהירות

 
ומבצעת את מדיניותה  ) distributive policy(תהליך המעבר של המדינה ממי שמפעילה מדיניות השקעה 

 לא הופנמה , קובעת את כלליו ומפקחת על יישומם,)regulatory policy( השוק למדינה מסדירה המנהלת את
בתי המשפט אינם ערוכים . רק טבעי הוא שהממשלה תהיה הגוף המסדיר, לכאורה. דיה בתזכיר החקיקה

יש לראות אותה כרשות רביעית ולא , שהרשות הרגולטורית, אלא. לכך וגם לרשות המחוקקת אין לכך כלים
כאן מצוי הכשל הנוסף בתזכיר החוק . טונית אחת מתוך שלוש הזרועות בחלוקתן הקלאסיתזרוע שלכ

השארת הרשות הרגולטורית בתוך הממשלה תמשיך לאפיין אותה כרשות מבצעת ולא כרשות : המוצע
. שנותזה עניין של תרבות ארגונית שקשה במדינה כמו ישראל בה אין מורגלים ברשויות כאלה ל. מסדירה
למרות שהם  (אלו הם גופי ביצוע, הישראלית לתקשורת איננה רשות השידור ואיננה רשות הדוארהרשות 

 והאירועים ,זקוקה לעצמאות, בדומה לרשות ההגבלים העסקיים, רשות התקשורת. )עוסקים בתקשורת
 .האחרונים סביב ההתערבות הפוליטית ברשות ההגבלים העסקיים מוכיחים זאת

 
הרגולטור הוא .  דבר ניהול של משחק על מנת לראות לכך שכללי המשחק נשמריםרגולציה היא בסופו של

, אלא שמשחק התקשורת איננו דומה לכל משחק אחר. של חוקי משחק בקביעתם הוא שותף) referee(שופט 
, קיומה של רשות מתמחה ועצמאית הוא תנאי למקצועיותה. בדיוק כשם שכדורגל איננו דומה לכדורסל

ינו שולחים שופט כדורסל לשפוט במשחק כדורגל ולאפשר לשחקני הכדורגל להחזיק בכדור וכשם שלא הי
יבינו גם את , כך לא ייתכן כי אותו משפטן ואותו כלכלן העוסקים בכל כך הרבה עניינים מענייני המדינה, ביד

  . הכללי הייחודיים הנדרשים בעבורופי-עלענף התקשורת ויאפשרו לו להתנהל 
 

הפן האחר , ועיות הייחודית הוא פן אחד של הצורך ברשות מתמחה שאנשיה מומחים למקצועעניין המקצ
הכפופים , המצב שבו יושבים במועצת הרשות נציגים של שרים. הוא הצורך בוודאות רגולטורית

יוצר מצב של חוסר ודאות ותורם לכאוס , בהחלטותיהם המקצועיות למשרדי ממשלה ופקידים ממשלתיים
יכולים השחקנים המוסדרים לעשות , וגם בעתיד אם יתקבל המודל המוצע של הרשות,   היום.רגולטורי

הקיפאון ששרר בראשית . ולבור להם את הגורם שאצלו יקבלו את התשובה המספקת" שופינג רגולטורי"
 העשור הנוכחי סביב רישוי האינטרנט המהיר בשל ריב הסמכויות בין משרדי הממשלה הוא רק דוגמא למצב

 .עניינים לא בריא שכזה
 

ענף התקשורת מסדיר תנאי תחרות במציאות . פן נוסף לצורך בהתמקצעות הוא פן מהירות התגובה
) אולי איננה צריכה(פקידות הטרודה ביומיום של ניהול המדינה איננה יכולה . טכנולוגית דינמית ומשתנה

 .קשה לצפות תוצאתה, צועיתלהגיב במהירות וביעילות לכל התפתחות שללא שקידה ובחינה מק
 

כדי שאפשר יהיה ליצור ענף תקשורת ". ועדת בועז"אי אפשר מבלי לחזור בכל זאת לרציונאל של , ולבסוף
צריכה המדינה להעמיד כוחות מעולים על מנת שיתמודדו עם גופים כלכליים רבי עוצמה המשקיעים , תחרותי

 המבטיחים להם רווחיות גבוהה על חשבון רווחת משאבים רבים על מנת לשמר את עיוותי השוק וכשליו
כי הדור (רק אם תוכל המדינה לפתות ולו במעט כוחות מעולים להישאר במסגרתה לאורך שנים . הצרכן

אך באופן טבעי הוא נושא עיניו לשכר , הצעיר של הרגולציה הממשלתית הנוכחית הוא אכן איכותי ביותר
יציבה ומעל לכל , אמינה, יעילה, יתן יהיה לפתח רגולציה עצמאיתהרי שנ, )הגבוה שמחוץ לשירות המדינה

גם העצמאות מסולם השכר של נציבות שירות המדינה הינה מטרה בפני עצמה בשלה יש , כן. מקצועית
 .אבל לא מטרה יחידה, להפריד בין הרשות הישראלית לתקשורת לבין הממשלה
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 הסדרת שוק התקשורת בישראל
  הגישה הכלכלית למשפטתובנות ראשוניות של 

 

 ∗עלי זלצברגר' פפרו

 

בהערותי הקצרות אני . מיד אקדים ואומר שאינני מומחה לשוק התקשורת הישראלי או לדיני תקשורת בכלל
מבקש להציע מסגרת תיאורטית כללית לניתוח הסוגיה מבית מדרשה של הגישה הכלכלית למשפט ובפרט 

עיקרון הפרדת הרשויות מהווה עיקרון . ידי הגישה הכלכלית-מכיוון התיאוריה של המדינה המבוטאת על
אתמקד בהשלכות עיקרון זה על מבנה שוק . ליברלית של המדינה-או בתיאוריה הדמוקרטית, מוביל בגישה זו

התובנות המפורטות כאן הם כמובן רק בראשי פרקים וניתן ואף ראוי לפתח בעתיד כל נקודה . התקשורת
 .ות רבה כאןונקודה המובאת בתמציתי

 
 שלד הטיעון הכללי בנוגע למדינה ומוסדותיה

 
לרווחת , התיאוריה הליברלית או התיאוריה הכלכלית של המדינה רואים במדינה אמצעי ולא מטרה

. היא רק מנגנון לקבלת הכרעות קולקטיביות, במילים אחרות למדינה אין ערך אינטרינזי משלה. האזרחים
שכן רק , ת להכרעות קולקטיביות כאלו הינו כלל הכרעה פה אחד או קונסנזוסהכלל היחיד המוצדק פילוסופי

)  כלל הרוב–בניגוד לכלל ההכרעה שפוליטיקאים הרבה פעמים מנופפים בו ככלל הכרעה מוצדק (כלל כזה 
מתומס הובס . הוא כלל הכרעה שממקסם סך תועלות חברתיות ומקיים גם מרחב אוטונומיה אינדיוידואלית

.  הינו בסיס הקמת המדינה– המייצג קונסנזוס כאמור –ן רולס האמנה החברתית או החוזה החברתי ו'ועד ג
 .הביטוי המשפטי של חוזה זה הוא חוקה

 
,  כלל קונסנזואלי ובהשתתפות כל האזרחיםפי-עלמכיוון שהחברה לא מסוגלת לנהל את ענייניה היומיומיים 

דמוקרטית השלטת בעולם המערבי -פרדיגמה הליברליתה, מפאת עלויות קבלת החלטות גבוהות במיוחד
באמצעות ( במקום דמוקרטיה ישירה) שלטון נציגים -במאתיים שנים האחרונות מתבססת על שתי פשרות 

 - החוזה הראשוני ידי-עלזאת בתנאי שכוח הנציגים מוגבל ) במקום קונסנזוס)כלל הכרעת הרוב הפשוט 
ובאתו זמן , יל את סמכות ההכרעות החברתיות לממשל המרכזיהקולקטיב באמצעות החוקה מאצ. החוקה

 והאפשרות לקבלת במאמר מוסגר יצוין כי השינויים הטכנולוגיים של העשור האחרון. גם מגביל אותו
שכן לא ברור כיום עד כמה שתי ,  החלטות באמצעות האינטרנט עשויים לערער בעתיד את הפרדיגמה השלטת

  . הפשרות נחוצות עוד
 
ירה החוקתית המבוססת על קונסנזוס מול הספירה רדת הרשויות החשובה ביותר הינה ההפרדה בין הספֵהפ

הפרדה פונקציונאלית כזו צריכה להיות מגובה בהפרדה של אורגנים . חוקתית המבוססת על כלל רוב-הפוסט
כזי במישור שכן תפקיד הספרה החוקתית הוא להגביל את השלטון המר, שלטוניים ובהפרדה פרסונאלית

 .וקתיח-הפוסט
 

אין די בהפרדת רשויות זו שכן הממשל המרכזי המכהן מספר שנים בין בחירות לבחירות יכול לפגוע בתועלת 
המצרפית או בהסכמה החוקתית וסוכניו עלולים לפעול למען אינטרסיהם האישיים במקום לטובת הציבור 

 בין רשויות -ל המדינה על הפרדת רשויות שנייה ליברלית ש-מסיבה זו ממליצה התיאוריה הכלכלית. הרחב
רציונל זה מכוון להפרדה מסוג . מונופוליסטית- שמטרתה העיקרית היא אנטי-מבצעת ושופטת , מחוקקת

שכן הפרדה מוחלטת , איזון ובקרה של כל אחרת מהרשויות על רעותה למניעת ניצול כוח השלטון לרעה
 -יכול להביא לתוצאה גרועה יותר ממונופול מבחינת הצרכנים דבר ש, הופכת את מונופול הממשל לקרטל

ביצוע ושיפוט , קביעת כללים )הפרדה אורגנית כזו מתלווה בדרך כלל להפרדה פונקציונאלית. הציבור הרחב
אין כל טעם בהפרדת רשויות למניעת ניצול לרעה של כוח  )ולהפרדה פרסונאלית( האם הכללים בוצעו כנדרש

 ).וידואלים פועלים במסגרת הרשויות השונותכאשר אותם אינו
 

                                                             
 
 .אוניברסיטת חיפה, הפקולטה למשפטים, מ הדיקן"מ ∗
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

, על התהליך החוקתי שלנו ועוד,  תיאורטי זה יש השלכות רבות על הערכת מבנה השלטון בישראללמתווה
 שוק להסדרתהשלכות שאמנע מדיון בהם כאן כדי להתמקד באופן ספציפי בהשלכות המתווה הכללי המוצע 

 .התקשורת
 

 חוקתית-ירה הפוסטירה החוקתית לספֵפֵ בין הס– שוק התקשורת הסדרת
 

השאלה הראשונה שעולה על הפרק לאור המתווה האמור היא האם הסדרת שוק התקשורת הוא נושא ראוי 
על פניו נראה שיש מקום בתשובה לשאלה זו . חוקתי-למישור החוקתי או שניתן להסדירו במישור הפוסט

תקשורת אינה שונה באופן מהותי מתשתיות אחרות תשתית ה. להפריד בין הסדרת התשתית להסדרת התוכן
אופייה של התשתית  (מבחינת השיקולים הנורמטיביים ומבחינת כשלי השוק הדורשים התערבות מרכזית

ראוי שהחוקה תטפל בנושא התשתיות באופן כללי תוך התייחסות , )'בעיית החצנות וכו, כמוצר ציבורי
יודגש כי יעילות כלכלית או מקסום העושר אינה מטרה . שיגלמטרות הנורמטיביות שהחברה מעוניינת לה

בהסדרה הכללית חוקתית של נושא התשתיות יש לתת את הדעת על היחס בין יעילות לצדק חלוקתי . בלעדית
במיוחד בתחום התשתית של שוק התקשורת , התמקדות ביעילות כלכלית בלבד, יתר על כן. ומקסום תועלתני

 שבתחום התקשורת הינו בעייתי במיוחד שכן הוא עלול להביא –שאבים בידי מעטים עלולה להביא לריכוז המ
אך גם כאן השיקולים דומים לשיקולי .  ריכוז כוח כלכלי שהופך לכוח פוליטי–לתוצאות אנטי דמוקרטיות 

ליים ראוי שבחוקה יוסדרו עקרונות כל. תחבורה ועוד, מניעת ריכוז העושר בתחום תשתיות אחרות כגון חינוך
 .מהותיים להסדרת תשתיות וכן מסגרות מבניות וכליי קבלת החלטות בנושא

 
רציונל העל של הסכמה דורש פיזור של כוח כלכלי והמשמעות היא שיש מקום בחוקה לקבוע מנגנונים 

אלחוטית , מים וגם תשתיות תקשורת קווית, אויר, למניעת ריכוז בעלות במשאבים לאומיים כגון קרקע
 ראוי לציין כי מניעה פרוספקטיבית חוקתית של צבירת הון ומשאבים הינה דרך טובה יותר מאשר .ולווינית

אשר ) סובסידיות ותשלומי העברה(או נתינה ) הפקעות או מיסוי כבד(צעדים רטרואקטיביים של לקיחה 
 .חוקתי-בדרך כלל נתונים לממשל המרכזי בשלב הבתר

 
 כאן כבר ניתן לזהות באופן בולט יותר מאפיניים יחודיים -ת באשר לשווקי התוכן של התקשורת ההמוני
ראוי שהחוקה תיתן ביטוי לתפישות עולם בסיסיות כמו זכויות . הדורשים התיחסות חוקתית מיוחדת לנושא

למבנה האינדיוידואלי של החברה בישראל .  פרט מול זכויות קולקטיביות של מיעוטים ומגזרים שונים
רבה באשר לכללים יש משמעות , ם קבועים או משתנים לפי תחומים שוניםולשאלה אם יש מיעוטי

.   שמוצאים ביטויים בעקרונות הסדרת תוכן התקשורת ההמונית)כמו מגבלות על הרוב( החוקתיים השונים
להשקפות עולם רפובליקניות ולשאלה האם העדפות הפרטים בחברה הם אקסוגניות להליך הפוליטי או 

גם בנושא הסדרת התכנים ראוי . יו השלכות משמעותיות באשר להסדר החוקתי בנושאיה, אנדוגניות לו
נויות /כמו שאלת סוכנות, שהחוקה תתייחס גם לעקרונות על וגם למסגרות מבניות וקבלת החלטות

 .יות/יות עצמאית/מנהלית
 

 .חוקתית - הפוסטבספירה שוק התקשורת הסדרת
 

לשלטון רוב באמצעות נציגים יש , מתוך אילוצי הוצאות עיסקה, יוקתח-פוסטבגלל המעבר במישור ה, כאמור
 .לדאוג ליצירה ושמירה של מנגנונים שונים למניעת ניצול לרעה של כוח השלטון

 
 אין הפרדה אמיתית בין -המבנה המשטרי של מדינת ישראל לקוי מאוד מבחינת קו הטעון המוצג כאן 

 מעוצבת - שנועדה להגביל את כוח הפרלמנט והממשלה החוקה(המישור החוקתי למישור הפוסט חוקתי 
 -וגם הפרדת הרשויות במישור הפוסט חוקתי לקויה ביותר )  הגופים אותם היא באה להגבילידי-עלבישראל 

בהנחה שלא ישתנו בעתיד באופן , תוני יסוד אלו נ.אין הפרדה אמיתית בין הרשות המבצעת למחוקקת
מכוונים אל צורך אמיתי להסדרה ראויה של , נות ההליך הדמוקרטיוחשיבות התקשורת לתקי, משמעותי

 .  שוק התקשורת
 



 57  | עלי זלצברגר ' פרופ
 

  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

מידת ההצדקה להקמת רשות מנהלית עצמאית לנושאי תשתית ותוכן תקשורתי הינה , במילים אחרות
ומכיוון שבישראל אין , פונקציה של מידת הפרדת הרשויות הכללית בין האורגנים השלטוניים הראשיים

יש אצלנו הצדקה חזקה יותר , תית בין הרשות המחוקקת לרשות המבצעת ואפילו למנהל הציבוריהפרדה אמי
חזקה יותר ,  שתטפל בנושאי התקשורת)או סוכנויות מנהליות עצמאיות(להקמת סוכנות מנהלית עצמאית 

פה צרפת ורוב מדינות אירו, כמו ארצות הברית(מאשר במדינות בהן יש הפרדת רשויות איכותית יותר 
-הפרלמנטרית בהן אין הפרדה בין רשות מחוקקת למבצעת אך יש בירוקרטיה עצמאית יותר וכן מסגרות על

ריבוי הנושאים השנויים במחלוקת בציבורויות , בנוסף.  )מדינתיות שמרסנות את כוח השלטון המרכזי
רת לעמדה משנית דוחק את נושא התקשו, הישראלית שבא לידי ביטוי בסדר היום של המוסדות הפוליטיים

נתון שמוסיף על הצורך ,  הכלליותשאינה מאפשרת דיון ראוי בסוגייות של שידור ותקשורת במסגרת הרשויות
 . מנהלית עצמאית לטיפול בנושאותלהקמת רש

 
  הסמכויות הראויה בין הרשויות המחוקקת והמבצעת והסוכנות המנהלית להסדרת שוק התקשורתחלוקת

 
י ראוי להקים רשות מנהלתית עצמאית להסדרת שוק התקשורת בעיקר לאור תנאי לאחר שהגענו למסקנה כ

מתבקשת שאלת חלוקת הסמכויות והיחסים בין רשות זו לרשות , פוליטיים בישראל-הרקע המשטריים
 הן אפשרת התפיסה )הקשורות זו לזו(שתי הבעיות העיקריות של הרשות המחוקקת .  המחוקקת והמבצעת

מכיוון שמחוקקים עומדים לבחירה אחת .  ת אינטרסים וטווח השיקולים של המחוקקים קבוצוידי-עלשלה 
לכאורה היו צריכים ליצג את .  לארבע שנים הם צריכים למקסם את סיכויי תמיכת הבוחרים בהם

 בתרומות יכולת התארגנות של קבוצות אינטרס חזקות ותלות, אבל בגלל חוסר אינפורמציה, העדפותיהם
 האינטרסים את מאשר תריו ומאורגנות חזקות קבוצות של אינטסים ליצג ייטו המחוקקים, רותבחי למערכת

 .הרחב הציבור של
 

בעיה זו עלולה להיות חריפה במיוחד בתחום התקשורת בו משחקים קבוצות חזקות בעלות אינטסים 
כתוצאה ממעגל , קות קבוצות אינטרס חזידי-עלבנוסף לבעית התפיסה .  כלכליים עם פוטנציאל רווחי עתק

 בתחום הבחירות טווח הזמן של שיקולי המחוקקים יהיה קצר והדבר יכול לפגוע במיוחד באיכות ההחלטות
 לאור האחרונים בעשורים במיוחד חריפה זו בעיה ישראלב. ארוך לטווח וחשיבה תכנון נדרשים בו, התקשורת
 .התדירה השלטון תחלופת

 
מינויים הם לתקופה ארוכה יותר מארבע שנים סובלות פחות מכשלי סוכנויות מנהליות עצמאיות בהן ה

כמו הנטיה של סוכניות כאלו , אך תאוריות שונות הצביעו על בעיות אחרות, ההכרעה של הרשות המחוקקת
 התקשורת תחום מכאן ראוי כי הסדרת.  לגדול ולחלק הטבות כספיות מוגזמות לעובדיהן ובעיקר למנהליהם

 .זה את זה ויבקרו יאזנו הגופים ששני באופן עצמאית מנהלית לסוכנות המחוקקת הרשות בין תחולק
 

, החלוקה הראויה של הסמכויות בין המחוקק לרשות התקשורת היא כי המחוקק יקבע את עקרונות הפעולה
 קבוצות ידי-עלברמת כלליות כזו שתמזער סיוכויי תפישה (המדיניות והאידאולוגיה הכללית של השוק 

הפרדת הרשויות בין .  ואילו הרשות תקבל סמכויות יישום וביצוע והכרעה בשאלות פרטניות, )סאינטר
אין (אך לא ברמה הפרסונלית , הרשות המחוקקת לרשות התקשורת צריכה להיות מסוג של איזון ובקרה

.  מן ההחלטות עצ-אלא ברמה של התוצר )  הכבסת או הממשלהידי-עללאפשר פיטורי אנשי רשות התקשורת 
 פרסונלית ועצמאות ההצעה הנוכחית העומדת על הפרק בעייתית כיוון שמצד אחד היא לא מספקת הפרדה

 שות על ר– מדיניות והכרעות עקרוניות לקביעות מידי מרחיבות סמכויות מעניקה היא שני ומצד, מספקת
 .תהתקשור

 
 אם רשות כזו )שוק התקשורתאו רשויות להסדרת (יש הצדקה להקמת רשות תקשורת , לסיכום נקודה זו

הקדנציה של קברניטיה תהיה ארוכה יותר (יא לא תהיה תלויה במעגל הבחירות ה, תהנה מעצמאות מבנית
 וקברניטיה, יהיה בה אלמנט ייצוגי, )מארבע שנים וכהונתם לא תהיה תלויה בהתחלפות השלטון המרכזי

 תעשית ידי-על מוקדמת תפיסה למניעת יהבתעש עבודתם לבין ברשות שרותם בין צינון בתקופת יחויבו
 .התקשורת

 
 התקשורת רשות של הראוי המבנה או, רשויות או רשות

 
גם הסדרת התשתית התקשורתית וגם הסדרת התוכן התקשורתי ראוי שיעשו במסגרת רשות מנהלית 

תקשורת הם תוכן ותשתית בתחום ה? אך האם צריכה זו להיות רשות אחת או שתי רשויות ניפרדות, עצמאית
 אבל הפרדה מוחלטת בין, מוצרים משלימים ועל כן יש הצדקה להפרדה של הטיפול בשני הנושאים הללו

 הגרוע קרטל של למצב הצרכן מבחינת להביא עלולה בתשתית המטפלת לרשות בתוכן המטפלת רשות
     .ממונופול
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.  ן במסגרת רשות תקשורת אחתהפתרונות האפשריים הם חלוקה אופקית או הפרדת טיפול בתשתית ובתוכ

חלוקה .  במגזרים שוניםבחלוקה אופקית הכוונה להקמת סוכנוית שונות המסדירות גם תשתית וגם תוכן אך 
הצרכן לא (וון שהיא לא יוצרת תחרות אמיתית  אינה מספקת כי)כמו מבנה שידורי הכבלים בעבר(גאוגרפית 

אך דווקא , )הגאוגרפי משייכו לשליטת אחת החברות בלבדיכול לבחור בין בחברות השונות כיוון שמיקומו 
 יש -כבלים ושידורים אחרים שיש לה ביטוי במבנה הנוכחי של ההסדרת התחום , להפרדה בין שידורי לווין

 במדינת התקשורת שוק אם שספק היא כזו חלוקה הבעיה המרכזית של.  הגיון מבחינת התאוריה הכלכלית
 .הכלכלית היעילות תפגע שלא כך כזו להפרדה מספיק גדול ישראל

 
.  הפתרון החילופי הוא הקמת רשות אחת ובה הפרדה בין הסדרת תשתיות לתוכן תחת קורת גג מנהלית אחת

כך , מאידך, ובתוכן, מחד, מבנייים ופרסונלים בטיפול בתשתית, הפרדה כזו צריכה לכלול רכיבים מוסדיים
מבחינה זו ההצעה שעומדת כרגע על הפרק עושה צעד .  ותחום אחד על משנה-שלא תהיה שליטה של תת

פיתרון מסוג זה צריך לכלול רשות . קדימה אך אינה מספקת בגלל חוסר סימטריה בין שני תתי התחומים
כך יווצרו תנאים לתחרות . הכל תחת ראש מינהל אחד, עצמאית עם שתי מועצות נפרדות וגופי ביצוע נפרדים

 .המקורית מבנה מוצע זה דומה להצעת אולניק. יםם הממשלה והמחוקק עבריאה



 

 

 

 

 

 

 

 

 מעמדה של הרשות 

 מול בתי המשפט
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  מודלים של ביקורת שיפוטית-רשות התקשורת החדשה 

 ∗ר אמנון רייכמן"ד

 

רבות מדובר . את דברי אייחד לשאלת הביקורת השיפוטית על הרשות החדשה המוצעת בהצעת החוק שלפנינו
אך אין כל התייחסות לשאלת הביקורת , חלוקת סמכויות וקביעת ערכים, נוני הרשותבשאלת עיצוב מנג

האם יש לחשוב על פרוצדורות והליכים ייחודיים ? צית"האם ביקורת בג: השיפוטית על אופן פעילות הרשות
או שמא יש להקים ? האם ביקורת באמצעות בתי המשפט לעניינים מנהליים? לביקורת על הרשות החדשה

האם יש לחשוב על : זאת ועוד? אשר ייפקח על הרשות, דוגמת בית הדין להגבלים עסקיים,  משפט מיוחדבית
 ? בדין המהותי–שינויים במשפט המינהלי עצמו 

  
 חשוב ובר השפעה רבה על האופן --  Institutional Design --עיצוב מוסדי . מספר מילים תיאורטיות, ראשית

מתייחס בהקשר שלנו לקביעת הפרוצדורות שבאמצעותן " עיצוב מוסדי"י הביטו. בו מתפקדת הפרקטיקה
של השופטים ) ומיהותם(ומקיף לא רק את סדרי הדיון אלא גם שאלות כגון מספרם , פועל האורגן השיפוטי

כפי שכל . אופן קביעת לוחות הזמנים לדיון ואפשרויות הערעור על החלטות, הנדרשים להחליט בכל שאלה
 .  לעיצוב מוסדי השלכה ישירה על חיי המעשה,  יודעמשפטן מתחיל

 
חקר מוסדות המבצעים ביקורת שיפוטית מעלה כי ניתן לבודד מספר מרכיבים המושפעים מהאופן שבו 

מרכיבים אלו בתורם מאפשרים לנו לבחון את מידת יכולתו של המוסד למלא את . האורגן השיפוטי" בנוי"
של האורגן המבצע ביקורת שיפוטית הן לוודא כי הרשות אכן עומדת בהקשר שלנו משימותיו . משימותיו

וכי , כי פועלת היא בהתאם לכללי הצדק הטבעי הדיוניים, כי אינה חורגת מסמכותה: בכללי המשפט המנהלי
ובכלל זה מעניקה משקל מתאים לזכויות ,  אמות המידה המקובלות בדיןפי-עלמפעילה היא שיקול דעתה 

להלן אעמוד בקצרה על מקצת ). ורק אותם(ת בחשבון את מכלול האינטרסים העניינים הרלבנטיות ולוקח
אשר בעזרתם ניתן למדוד את התאמת האורגן השיפוטי לביצוע משימת הביקורת , ממרכיבים אלו

 :השיפוטית

 )Accessibility(הנגישות  •
יוניים המקשים או מקילים כללים ד. ביקורת שיפוטית בשיטת משפט אדברסרית נשענת על כך שתוגש עתירה

ובכך חולשים על מספר התיקים שיוגשו , על הגשת עתירה משפיעים על נגישות המוסד לעותרים פוטנציאליים
מספר בתי המשפט ומיקומם ודרישות , אגרות, )ועילות סף אחרות(זכות עמידה , כך. ועל סוג התיקים שיוגשו

הינם גורמים המשפיעים על , וסמכים להגיש עתירהדיוניות אחרות המתייחסות למיהות עורכי הדין המ
אין הכרח כי משימת האורגן השיפוטי תתבצע באופן מיטבי אם הנגישות תהייה , מטבע הדברים. הנגישות

-ונמצאנו במצב תת, הזמן השיפוטי יבוזבז, ייתכן כי במצב כזה תוגשנה עתירות סרק. מקסימאלית
לכל הפחות נגישות , אם כן, נדרשת. ון ביקורת אפקיטיביאופטימאלי מבחינת הנגישות המעשית למנגנ

 .מספקת
 

 )Duration(משך ההליך  •
כללים המתירים הבאת ראיות ובכלל זה חקירה , כך. כללים דיוניים משפיעים באופן ישיר על משך ההליך

, בינייםובכלל זה החלטות , והמאפשרים ערעור על החלטות שונות, המתירים סיכומים בכתב, ראשית ונגדית
מספר השופטים הנגישים וסדר יומם משליך אף הוא , כן-כמו. משפיעים על התארכות ההליך בציר הזמן

הליכים קצרים . למותר לציין כי בחיי המעשה לחלוף הזמן יש משמעות כלכלית רבה. ישירות על משך ההליך
ת של יכולת חשיפת האמת ובלבד שנשמרת רמה מספק, עדיפים בדרך כלל על הליכים ממושכים בהקשר שלנו

 .והתמודדות עם טיעונים משפטיים
 

                                                             
 
 .אוניברסיטת חיפה, הפקולטה למשפטים, מרצה ∗
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 )Span, Breadth(שדה הפעילות הנתון לביקורת  •
כללים הקובעים את סמכות בית הדין קובעים את סוג האינטראקציות החברתיות ואת סוג העילות אשר 

ת העניינית והמקומית כללי הסמכו, באנלוגיה מתחום הגיאוגרפיה. יפעילו את מנגנוני הביקורת השיפוטית
יש לציין כי . מייחדים מרחב חברתי מסויים ומעמידים אותו תחת ביקורת שיפוטית של אורגן כזה או אחר

פנייה , שיהוי, באמצעות שימוש בכללים הקובעים התיישנות, תיחום מרחב חברתי מתייחס גם למימד הזמן
 .'מוקדמת וכו

  

 )Moves(מהלכים , )ldPlaying Fie(עמדות המוצא ונקודות המשען  •
מוסד אנו קובעים גם " מעצבים"כאשר אנו . מרגע תחילתו עד סופו" כללי המשחק"מרכיבים אלו הם למעשה 

ואילו , אנו למעשה קובעים אילו מעשים רלבנטיים לדיון.  את הקו ממנו מתחיל הדיון–" עמדות המוצא"את 
אנו קובעים . וניתן לקחתם כקו הבסיס, "אלייםנייטר"הם ) או נתונים עובדתיים או נורמטיביים(מעשים 

ובכך משפיעים על ,  בשלבים מסויימים–נטל הבאת ראיות ,  נטל העלאת טענות–נטלים דיוניים ראשוניים 
העיצוב , אם להשתמש שוב באנלוגיה הגאוגרפית. היכולת לבצע ביקורת שיפוטית על תהליכים כאלה ואחרים

משום שאזור זה מטיל , מעוניין כל צד להגיע" אזור" לאיזה –לך הדיון המוסדי משפיע על יעדי המשנה במה
עולם , למשל". מהלך"כללי המשחק מתייחסים מטבע הדברים גם לאופן שבו ניתן לבצע . נטלים על הצד השני

 כים מהלים מתבצעםשבאמצעותככלים , המרצת פתיחה ועוד, בקשה ,"תובענה"כלים כגון המשפט מכיר 
 ומה המשמעות המשפטית של כל םכיצד ניתן להתגונן בפניה,  כלים אלוים החולשים עלהכלל. יםמשפטי

אלא עיצובם משפיע על , כללי המשחק אינם שקופים לחלוטין. מהלך הם שקובעים כיצד ההליך מתבצע
הם גם משליכים על היכולת . עלותו של ההליך ועל הסיכוי להגיע לתוצאה כזו או אחרת בנסיבות נתונות

 .טענה עובדתית כלשהי או לטעון טענה נורמטיבית מסויימת" כיחלהו"
 

 )Exit Points(נקודות יציאה  •
נקודות היציאה , עמדות המשען ומהלכים מתייחסים לאופן ניהול הליך הביקורת, אם נקודות המוצא
ופני קימות מספר אפשרויות לקביעת א, כאשר מעצבים אורגן המבצע ביקורת שיפוטית. מתייחסות לסיומו

אפשרות , אפשרות למשפט חוזר, כללים החולשים על השתק עילה או פלוגתה. הסיום של ההליך או הפסקתו
או יכולתו של בית המשפט להעביר את הדיון , no case to answer, העדר יריבות, לטענת העדר עילה

מטבע . ם לנקודות יציאה כולם מתייחסי– כללי פרוצדורה חליפיים פי-עלפישור או הכרעה , גישור, לבוררות
והכללים החולשים על מצבים בהם אחד הצדדים , גם ארסנל הסעדים המצוי ברשות בית המשפט, הדברים

 . מעצבים אף הם את מגוון נקודות היציאה האפשריות, לא מציית להוראות בית המשפט
 

 )Message & Meaning(מסר ומשמעות  •
אלא גם , )בדרך כלל מקרה צופה פני עבר(דת רק במקרה בודד הצלחתו של הליך הביקורת השיפוטי אינה נמד

ניתן לעצב מגנוני ביקורת ). בהווה או בעתיד, בעבר(במידת השפעתו של ההליך הספציפי על מקרים דומים 
וניתן לעצב מגנוני ביקורת הפועלים באמצעות , המיועדים להתמודד עם מקרים רבים בצורה שגרתית

יש למקם את , כן-כמו. על כללים בדבר יצירת תקדימים מחייבים,  בדרך כלל,הנשענים" מקרים לדוגמא"
יצירת בית משפט ,  למשל–עיצוב מוסדי מסויים . הליכי הביקורת השיפוטית בהקשר החברתי הרחב יותר

קביעת הליכי מינוי ליושבים בו וקביעת כללים החולשים על , מיקומו במעלה היררכי מסויים, מתמחה
משתתף בתהליך , אם כן, עיצוב מוסדי. משפיעים על סוג המסר שאורגן זה מייצר, ועוד, אלה כל –ההנמקה 

המוענקת לפסק הדין ) אחת מהמשמעויות החברתיות, או ליתר דיוק(קביעת המשמעות החברתית 
 . במהלך הדיון– או למהלכים אחרים שמתבצעים –ולהתבטאויות שנאמרות 

 
. עלינו לתת הדעת לכל הפחות למרכיבים שנמנו לעיל,  לביקורת שיפוטיתבבואנו לבחור ולעצב מנגנון, מכאן

או , אך ורק עניין אינסטרומנטאלי, לשיטתי, עיצוב מוסד לביקורת שיפוטית איננו: אך זאת יש לדעת
, עלינו לבחור אידיאולוגיה אותה אנו רוצים להגשים,  הגישה האינסטרומנטלית למשפטפי-על. מכשירני

. ולהתאים אמצעים שיפעלו במציאות כך שתוגשם האידיאולוגיה, רחש בעולם המציאותלהעריך את המת
או לכל הפחות יש לקחתה בחשבון רק לעניין , העובדה שאנו מעצבים כלים משפטיים היא משנית לחלוטין

משפטי כזה או -או שמא בכלל חוץ, האם יהיה אפקטיבי להשתמש בכלל משפטי כזה או אחר: האפקטיביות
. המוטלות על המשפט כמשפט, שכן היא מתעלמת ממגבלות פנימיות, גישה זו אינה מספקת, לדעתי. אחר

עיצוב מוסדי . המהווים חלק ממערכת המשפט, הדין לפי כללים משפטיים, בבית משפט, ככלות הכל, המדובר
שכן , משפטיתאלא הוא לא לגיטימי בראיה , הפוגע בהגיון הפנימי של המשפט לא רק שעלול להיות לא יעיל

) לדעתי בעיקר(יש לתת את הדעת גם ; אל לנו להסתנוור מהגישה המכשירנית למשפט, לפיכך. הוא זר למשפט
הגישה זו מיוחדת בכך שהיא מקפידה על הלוגיקה הפנימית . היא הגישה הפורמלית למשפט, לגישה המתחרה

 כאמצעים – התכלית שלשמה נבחר  ואת–לוגיקה זו מייחדת את האמצעי שנבחר . שבין האמצעים לתכליות
 . פוליטיים אחרים-לאמצעים ותכליות שננקטים בשדות חברתיים, למשל, בניגוד, משפטייםותכליות 
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

לא ניתן .  שהן ייחודיות למשפט--Forms –הגישה הפורמאלית למשפט דורשת כי יעשה שימוש בצורות 
, ות שניתן להצדיקן כחלק ממערכת המשפטאלא רק פרוצדור, או צורה להעלאת טעון, לבחור כל פרוצדורה

על טענות , באותו אופן. דהיינו ככאלה שמקיימות קשר קוהרנטי עם מרכיבים אחרים של עולם המשפט
.  בשדה משפט מסויים–ואפשר שאף מאחה , חלוקתי,  צדק מתקן–משפטיות לשקף תיאוריית צדק מסוימת 

. מושגים המגדירים את העולם המשפטי עצמו,  שונים על המשפט לעשות שימוש עקבי במושגים–וחשוב מכל 
הינם מושגי ייסוד המגדירים את עולם , ואחרים,  כל אלו–פיצויים , טענת הגנה, תביעה-כתב, קניין, חוזה

לפיכך חייב להתחשב בכך שאובייקט המעוצב הוא אורגן המבצע ביקורת , עיצוב מוסדי. המשפט ככזה
 .כחלק מעולם המשפט, שיפוטית

 
נוכל לפנות , שמעדנו על קצה המזלג על מקצת התובנות התיאורטיות החולשות על סוגיית העיצוב המוסדימ

 .ביקורת שיפוטית על הרשות החדשה לתקשורת: לשאלה הקונקרטית שעומדת על הפרק

אמורה היא לפקח על . הרשות החדשה לתקשורת אמורה להתייצב בעמדה מוגדרת בשדה המשפט הציבורי
לה תיוחד סמכות ריבונית ). משווקים ומוכרים מגוון שירותי תוכן, מפיצים, המייצרים(סקיים הגופים הע

היא תחליף גופי . להפעיל כח משפטי על דרך של קביעת כללים ויישומם במקרים ספציפיים בשוק התקשורת
מר כי בבואה באופן כללי ניתן לו. ותשתרע על תחומים שכיום מצויים בכפל פיקוחי מסוים, פיקוח קיימים

 . אמורה היא לשמש כנאמן הציבור ביחס לגופים המפוקחים המוכרים שירותים לציבור, לפקח

מכל האמור לעיל עולה כי ניתן לשרטט לגבי רשות התקשורת את המשולש המנהלי המוכר מתחום 
 : הרגולציה

 

  רשות

 

 צרכנים                                              ופים מפוקחים                                       ג

 
. הרשות כפופה לביקורת שיפוטית באמצעות עתירות של הצרכנים כנגד הרשות ביחס לאופן הפעלת סמכותה

, לא אחת, המלינים, ידי הגופים המפוקחים-אופן הפעלת הסמכות מבוקר גם באמצעות עתירות המוגשות על
תלייתו בתנאים או שימוש אחר בסמכותה הכופה של הרשות כלפי גוף ה, על אי מתן אישור כזה או אחר

הן עתירות הצרכנים והן , ומבלי להיכנס ליוצאים מן הכלל,  המצב המשפטי הקיים כיוםפי-על. מפוקח
שתיקתה של הצעת החוק בעניין זה . צ"עתירות הגופים המפוקחים מוגשות לבית המשפט העליון בשבתו כבג

בידי הרשות הסמכות : גם את הכיוון ההפוך, כמובן, אין לשכוח. ה לשנות את המצב הקייםמעידה כי אין כוונ
להגיש תביעות כנגד צרכנים במידה ואלו יפרו כללים החלים על צרכנים וכן ביכולתה להגיש תביעות כנגד 

הגשת ככל שאלו הפרו כללים המעוצבים באופן המקנה לרשות סמכות אכיפה בדרך של , הגופים המפוקחים
שתתבררנה בבתי משפט אזרחיים במסגרת סדר , הינן תביעות כספיות, ברוב המקרים, תביעות אלו. תביעה

בתי משפט אזרחיים אלו יהיו גם הפורום לדיון בתביעות ישירות שבין הצרכן לגוף . הדין האזרחי על גווניו
במקרים שבהם הגופים , זאתעם . על הפרת חוזה אספקת השירותים, המפוקח או בין הגוף המפוקח לצרכן

ובמקרה שהטענה היא כי , דהיינו גופים הפועלים גם במשפט הציבורי, מהותיים-המפוקחים הינם גופים דו
בכך מאפשרת . צ"ניתן לעתור כנגד הגופים המפוקחים לבג, הגוף המפוקח הפר את כללי המשפט הציבורי

וזאת מעבר לכתיבת מכתבים לנציבי תלונות , תוהמערכת לציבור הצרכנים להשתתף בהליך גיבוש הדין ואכיפ
 .למיניהם או להתארגנות פוליטית כזו או אחרת

 
כי היכולת לבצע ביקורת שיפוטית כנגד הרשות איננה הכלי הבלעדי לוודא כי תכלית החוק , אם כן, רואים אנו
. ים חשובים אף הםביקורת שיפוטית כנגד הגופים המפוקחים ואכיפה כנגד הצרכנים הינם מרכיב. מיושמת
 .ביקורת שיפוטית כנגד הרשות היא כלי מרכזי לוודא כי הרשות מבצעת את תפקידה במסגרת החוק, עם זאת

צי נגיש לאזרח ככל שהדברים "ו העתירות כנגד הרשות מתבצעות במסלול הבגפי-על, המודל הקיים כיום
צ "אך מכיוון שהבג. פר ישיבות בודדצ בדרך כלל מתבצע במס"והדיון בבג, אמורים בסכום האגרה המשולם

ומכיוון שעבור דיון בבית המשפט העליון גובים , ומכיוון שהוא מצריך ידע משפטי מיוחד, יושב בירושלים
הליכי הדיון , כן-כמו. אין זה עניין של מה בכך לפנות לבית המשפט העליון, עורכי הדין סכומים לא מבוטלים

תהיה זהותו אשר , ומעניקים יתרון לעותר, האמור לחזקת החוקיותצ מעניקים למדינה יתרון בכל "בבג
או כלפי ציבור , כלפיו(כל אימת שמראה הוא כי נפגעה זכות מוכרת שלו או כי הופרה חובה משפטית , תהיה
צ אינו מיועד ליישוב "הדיון בבג, כידוע: זאת ועוד). בהתאם לכללים החלים על זכות העמידה, מסוים

 .וחקירה נגדית נדירה ביותר, צ נשען על תצהירים"בג. ותמחלוקות עובדתי
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

. יש להכיר במציאות ההולכת ונוצרת בתחום דיני הרגולציה בישראל, צ"מעבר למגבלות אלו של הדיון בבג
המדובר בנחיתות , ראשית. הרגולטור מוצא עצמו לא אחת בנחיתות מסוימת ביחס לגופים המפוקחים

וביכולתם אף , רים לא אחת את המאטריה המפוקחת טוב יותר מהרגולטורהגופים המפוקחים מכי; במידע
אך פערי המידע והידע אינם . או לכל הפחות להעניק להם פרשנות משלהם, להסתיר נתונים כאלה או אחרים

הינם לא אחת גופים , בתחום התקשורת אך גם בתחומי תשתית אחרים, הגופים המפוקחים. סוף פסוק
לפני רגולטור , אם כן, מוצאים אנו עצמנו. ביכולתם להפעיל לחץ על הרגולטור. ליטיתחזקים ומקושרים פו

העדר המידע והתחושה כי הגשת , לא אחת. אך פני הדברים מורכבים יותר. מוחלש ביחס לגופים המפוקחים
זהו . מובילה את הרגולטור למתווה פעולה דפנסיבי, עתירה מצד הגופים המפוקחים היא רק עניין של זמן

כי בית המשפט לא ימהר להכריח אותו לפעול , הרגולטור נהנה מיתרונות יחסיים, ככזה. הרגולטור המתגונן
וודאי אם ביכולתו של הרגולטור להטיל מורא גם בליבו של בית המשפט ביחס להשלכותיה , בתחום מסוים

 .האפשריות של פעולה פזיזה
 

באופן מתן , בין כלכלי ובין אחר, גולטור יש אינטרס ישירהדברים מגיעים לכדי קונפליקט של ממש כאשר לר
מצב . הינה דוגמה בולטת, למשל, בעלותה של המדינה בחברת בזק.  הגוף המפוקחידי-עלשירות כזה או אחר 

רגולציה "אמנם לא ניתן בהכרח לדבר כאן על . עניינים זה מציב את הרגולטור בסיטואציה לא פשוטה
או להעניק לרגולטורים תמריצים (וקחת דואגת למלא באנשיה שלה את הרשות בה התעשייה המפ, "שבויה

המצב רחוק מלדמות רגולטור הנהנה , אך עדיין, )אישיים בדמות משרות מכניסות עם עזיבתם את המדינה
אין להבין .  טובת הציבור בכללותו–וממצפן ברור , מראייה כוללת ונטולת לחצים, מיתרון מקצועיות בולט

אלא רק , י כאילו באתי להטיל דופי בגופים הרגולטוריים הקיימים כיום בשדה שירותי התקשורתאת דבר
לא צפויים להעלם לחלוטין עם הקמת הרשות , כך נראה, קשיים אלו. להציג את הקשיים בפניהם הם ניצבים

 .ולפיכך על עיצוב מנגנוני הביקורת השיפוטית על הרשות לקחתם בחשבון, החדשה
 

 אינו מבחין, המבנה המוסדי באמצעותו מתבצעת הביקורת השיפוטית, ה מן המשולש ששורטט לעילכפי שעול
צ "שתיהן מוגשות לבג. בין עתירה המוגשת מטעם הגופים המפוקחיםלבין עתירה המוגשת מטעם הצרכנים 

תירה מטעם גם מבחינה עובדתית לא ברור היכן הקו בין עתירה צרכנית ובין ע.  אותם כלליםפי-עלונבחנות 
ואף , שכן אין לשלול מצבים בהם מתחרים שונים עושים שימוש בטענות צרכניות, הגופים המפוקחים עובר

בהנחה שאכן קיימות , עם זאת. והכל כחלק ממאבק מסחרי, בעותרים צרכניים שנאותו להגיש עתירה
או שאינו ( מסוים הניתן או כנגד טיב שירות, כנגד גובה תשלום אגרה,  למשל–עתירות צרכניות מובהקות 

על מנת , אם יעתור כנגד הגוף המפוקח עצמו.  מוצא עצמו הצרכן הישראלי בבעיה–) וזאת בניגוד לדין, ניתן
אנחנו פועלים בהתאם לכללים : "צפוי הוא להיתקל בטענת הגנה העושה שימוש ברשות, לקבל שירות כדין

או אם נעתור כנגד , גד בזק כי תעריף מסוים מופקעאם ננסה לטעון כנ".  הרשות ובפיקוחהידי-עלשנקבעו 
אנו צפויים לשמוע , או בגין שיחה לרשת אחרת, חברות הסלולר לעניין התשלום הנגבה בגין הודעות טקסט

. מובן שתיאור דברים זה נכון רק בחלקו. ולכן עלינו להפנות טענותינו אליו,  הרגולטורידי-עלשהעניין נקבע 
רגולטור התיר לתעשיה לספק שירות כזה או אחר במחיר מסוים על בסיס עמדה ברורה ה, כפי שתואר זה עתה

אם ננסה לעתור כנגד הרגולטור על כך שהתיר לחברות .  של הגופים המפוקחים– שלא לומר לחץ –מאד 
או כי אינו ) ולא במחיר נמוך יותר(או במחיר מסוים ) ולא ברמה גבוהה יותר(לספק שירות ברמה מסוימת 

": דרובהרדיני הג"צפויים אנו להתקל בתשובות שניתן לקבצן לכדי , שה די על מנת לפקח על המפוקחיםעו
, "ובעה כבעליםכולא ב, הרשות פעלה כאן בכובעה כרגולטור"או , "אל לו לבית המשפט להכנס לנעלי הרשות"

ובית , ית מחזקת חוקיותמוסד הביקורת השיפוטית בישראל מעוצב כך שהרשות נהנ, כפי שצויין לעיל. וכולי
שיקול דעתה , אלא שכפי שזה עתה צוין. המשפט לא מחליף את שיקול דעתה המקצועי בשיקול דעתו

המידע המלא על ההשכלות השונות , ועל כל פנים, המקצועי של הרשות איננו בהכרח שיקול דעתה שלה
צ אינו בנוי להשיג מידע "בג. רשותולא ה, שבסיס קביעה כזו או אחרת נמצא לא פעם בידי הגופים המפוקחים

 .זה משום שכאמור אינו מקיים הליך הוכחת עובדות
 

עתירה כנגד גובה העמלות .  היא תעשיית הבנקאות–ניתן להדגים קושי זה באמצעות מבט לתעשיה שכנה 
עתירה כנגד המפקח על .  המדינהידי-עלשיאמרו כי כל העמלות שלהן מאושרות ,  הבנקיםידי-עלתדחה 

 אלו בטענה שבית המשפט לא מחליף את רשויות ידי-עלבנקים או הממונה על ההגבלים העסקיים תתדחה ה
חוזקם היחסי של הבנקים ומנגנונים שונים בהם הם עושים שימוש מגבילים את יכולת הפיקוח . הפיקוח

ו מעניק להם נמצאים הצרכנים במצב בו מנגנון הביקורת השיפוטית אינ, והנה. האפקטיבית של הרגולטור
, אם כן, עלינו. עוצמת המדינה משתלבת עם עוצמת הגוף המפוקח, כלפי הצרכן. סעד ריאלי ברמה מספקת

 .לחשוב על פתרון חלופי
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

פתרון אחד שכזה הוא בדמות העברת הדיון בעתירות כנגד הרשות החדשה מבית המשפט העליון לבית 
היתרון היחסי של האחרון הוא ביכולתו להכנס לעובי . המשפט המחוזי בשבתו כבית משפט לעניינים מנהליים

יוכל הוא לבחון האם אמנם עמדת הגופים המפוקחים מוצדקת . ככל שקיים צורך שכזה, הקורה העובדתית
יתרון נוסף הוא . ולא רק להיעזר בחזקות עובדתיות המייחסות למומחי המדינה עדיפות אוטומטית, לגופה

נכון לכתיבת שורות אלו הדיונים בבתי , עם זאת. לכתת רגליים לירושלים הבירהאין צורך : בנגישותו הפיזית
וקיומה של אפשרות הערעור לבית המשפט העליון משמעותו לא אחת , המשפט לעניינים מנהליים מתארכים

כי בידי הצדדים היכולת לעשות שימוש בכלים דיוניים על מנת להאריך את הדיון כך שהאפקטיביות של 
ואף שימוש בתום לב ,  ניתן לעשות שימוש לרעה בהליכי ההתדיינות–במילים אחרות . תבקש נפגעתהסעד המ

 .לעיתים מסורבל
 

רבות דובר בכך שמבנה . במכונת בית הדין להגבלים עסקיים, פתרון אחר הוא הקמת בית דין לענייני תקשורת
להרחיב את העדשה ולבחון גם את יש , אם כך הדבר. הרשות החדשה דומה למבנה הרשות להגבלים עסקיים

באופן כללי מספק .  ובמיוחד את בית הדין להגבלים עסקיים–מנגנוני הביקורת על הרשות להגבלים עסקיים 
בתי דין מקצועיים מצוידים בכלים המאפשרים להם . בית דין זה מענה לבעיית המקצועיות והבנת החומר

הן . טה הן בעולם המעשה והן בעולם התיאוריהלהגיע להחלטות תוך הערכה טובה של משמעות ההחל
 קריאת פסקי ידי-על, את עמדתו של בית הדין, ברמה טובה של ודאות, התעשייה והן הרשות יכולים לצפות

הקמת בית דין שכזה , אם אמנם תחום התקשורת הוא תחום הדורש מקצועיות מיוחדת. דינו העדכניים
הרשות או הצרכנים להסתמך על טענות עובדתיות ,  המפוקחיםותצמצם את יכולת הגופים, תפתור בעיה זו

 .או משפטיות שאין בהן ממש
 

בבית דין זה יידונו כל התביעות הצרכניות . אפשרות אחרת היא לשקול הקמת בית דין כללי לענייני צרכנות
א ניתן אל, אין בהכרח הכוונה להקים מוסד עצמאי. ובכללן תביעות בתחום התשתית והתקשורת, בישראל

כפי שייוחדו ההליכים בבית המשפט המחוזי בשבתו כבית משפט לעניינים מנהליים או בבית , לייחד הליכים
הקמת מנגנון שכזה היא יקרה ויש למצוא לה , אמנם. משפט השלום בשבתו כבית משפט לעניינים מקומיים

רדת העתירה הצרכנית הפ. אך דומה כי תועלת רבה טמונה בפיתוח העתירה הצרכנית בישראל, מימון
הן פורמאלית ( שיתאימו – כללי דין –מעתירתם של הגופים המפוקחים תאפשר גם פיתוח כללים מהותיים 

כך יוכל בתי המשפט השונים להבחין בין הפגיעה בחופש . לסוגי התביעות השונות) והן אינסטרומנטאלית
; ובהן הזכות לקניין, ויות הצרכניות השונותהעיסוק ובזכות הקניין של הגופים המפוקחים ובין הפגיעות בזכ

תחת זכות הציבור , כך יוכלו הם לפתח דיון אמיתי בחופש הביטוי של המשדר ובחופש הביטוי של הציבור
, ניטיב לעשות אם נשקול גם את המרכיבים שפורטו לעיל, בבבואנו לעצב הליכים שכאלה. להשתתף ולדעת

נקודות היציאה , עמדות המוצא וסוגי המהלכים, עולה הנתון לביקורתשדה הפ, משך זמן הדיון, בדבר נגישות
 .המשויכת להכרעות בית המשפט בשבתו כבית דין לעניינים צרכניים, או המשמעות, והמסר

 
טוב יהיה לו לא נזניח את שאלת הביקורת השיפוטית על רשות התקשורת , תהא הדרך בה נבחר אשר תהא

 .שותקת מקום בו ראוי היה להתבטא, וםהצעת החוק כפי שהיא כי. החדשה
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  הקלאסי לרגולציה המודרנית המנהליהתאמת המשפט 
 תחום התקשורת כמשל

 ∗אבי ליכטד "עו

 כללי

 
וזאת אגב הצעת החוק להקמת הרשות הישראלית , ר רייכמן"נתבקשתי להגיב על הרצאתו של ד .1

והתחומים החשובים בהם היא , הרשות החדשהר רייכמן היא כי כוחה של "מסקנתו של ד. לתקשורת
ר רייכמן היא "הצעתו של ד. הרשות החדשה יך ביקורת מיוחד על החלטותיה שלמחייבים הל, מטפלת

 .כי ההליך יבוצע בבית המשפט לעניינים מינהליים
 
נציאל הטמון המציגה את הרשות המינהלית כגוף הדורש ריסון שיפוטי בשל הפוט, גישה תיאורטית זו .2

מגישה קלאסית זו נגזרות מסקנות הן לגבי . היא הגישה הקלאסית של המשפט המינהלי, בהחלטותיו
 .הדין המינהלי והן לגבי הדיין המינהלי

 
התערערו הנחות היסוד עליהן , אבקש לטעון כי בשנים האחרונות. בדברי אנסה להציג גישה שונה .3

שינוי זה . וזאת בחלק מתחומי ההסדרה של הרשויות המנהליות, מבוסס המשפט המנהלי הקלאסי
מחייב חשיבה מחודשת לגבי החלה אוטומטית של כל עקרונות המשפט המנהלי על כל אינטראקציה 

יחד עם תחומים תשתיתיים , תחום התקשורת מהווה דוגמא טובה לכך. עם הרשות המינהלית
 . ות זואנסה להציע דרכי התמודדות עם התפתח. נוספים

 
להשאיר את , בשלב ראשון, לגבי היחס בין בתי המשפט לרשות התקשורת אבקש לטעון כי רצוי

וליצור , שם ניתן יהיה לבצע את השינוי אותו אבקש להציע, צ"הביקורת על החלטות הרשות לבג
 .תשתית פסיקתית להעברת הנושא לבתי המשפט לעניינים מנהליים

 

 הנחות היסוד של המשפט המנהלי

 
 פי-על. המשפט המנהלי מבוסס כיום על גישה רומנטית לגבי מערכת היחסים בין האזרח לרשות .4

היא זו שמחזיקה בידה את , הרשות המינהלית אוצרת בקרבה את מירב המידע הרלוונטי, תפיסה זו
בלת לעומתה האזרח הקטן חסר יכולת להשפיע על תהליך ק. הסמכויות ואת כוח ההחלטה הבלעדי

 .ההחלטות ועל התוצאה הסופית
 

המשפט המנהלי ועמו הביקורת השיפוטית באים לאזן את המשוואה ולרסן את כוחה של , בעולם זה 
החובה לעמוד בכללי פרוצדורה , החובה לגלות מידע, כך נוצרו חובת הנאמנות. הרשות המנהלית

 .'מינהלית וכו
 

הבאת הסכסוך ישירות לבית , העלות הזולה של ההליך. צי"רציונל דומה מהווה את הבסיס להליך הבג 
נובעים , באים, והיעדרם של  רבים מהכבלים הפרוצדורליים העומדים בפני תובע רגיל, המשפט העליון

מהבנה כי נדרשת ביקורת השיפוטית מיוחדת במטרה לאזן את האינטרסים הנוטים לרעת האזרח 
 .הקטן ולטובת הרשות והמדינה

 
צדקת הביקורת השיפוטית נעשית בין היתר לאור הטענה כי התערבות זו נועדה לתקן תהליך ה .5

ולהביא לאיזון הנכון במטרה להגן על אינטרס , הקצאת משאבים ותהליך איזון אינטרסים לקוי
 .הציבור

 

  הפרת האיזון–שינוי כללי המשחק ללא שינוי במשפט המנהלי 

 
תחומי פעילות שהיו בעבר נחלתה הבלעדית . ה תפקידה של הרשות המינהליתבשנים האחרונות משתנ .6

או מתן , שינויים מבניים שונים, זאת באמצעות הליכי הפרטה. עוברים אט אט לסקטור הפרטי
 . המדינהידי-עלאפשרות לסקטור הפרטי לבצע מלכתחילה פעולות שבוצעו בעבר 
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

להגנה על אינטרס הציבור דרך פיקוח והסדרה על , מביצוע ממש, איפוא, תפקידה של המדינה הופך 
 .פעולות הסקטור הפרטי

 
אם עד כה מדובר . כניסתו של גורם נוסף למשוואה יוצרת שינוי במערכת היחסים בין הרשות לאזרח .7

 גוף –אזרח ;  רשות–אזרח : נוצר עתה משולש יחסים, היה ביחסים דו צדדיים בין אזרח לרשות
 .רשות מול גוף מוסדרו; מוסדר

 
הטיפול בשינוי נעשה . לשינוי זה, לפחות לא במודע, המשפט בישראל לא התאים עצמו, למעט חריגים 

על הקשר מול הרשות שלט המשפט הפרטי ועל מערכת . בכלים הקלאסיים של המשפט המנהלי
 .היחסים בין הגוף המוסדר לאזרח שלט המשפט הפרטי

 
על מערכת .  זוית אחת באותו משולש והיא מערכת היחסים בין הרשות לגוף המוסדרברצוני להאיר .8

קיומו של אי שוויון בין , כאמור, זהו תחום המניח. יחסים זו שולט כיום המשפט המנהלי הקלאסי
והרואה במשפט ובביקורת השיפוטית על החלטות הרשות כמפלטו האחרון של האזרח , הרשות לאזרח

 .הקטן
 
אינה מביאה בחשבון את מערכת היחסים המיוחדת שהתפתחה בין , אלא שהחלה אוטומטית זו .9

הגופים , למעשה בחלק מן המקרים. הרגולטור לחלק נכבד מן הגופים שאת פעולתם הוא מסדיר
 . ולעיתים אף מעבר לכך, יצרו מולו מערכת יחסים שוויונית, המוסדרים קמו על יוצרם

 
על מערכת היחסים בין הרשות , כולל הביקורת השיפוטית, המנהלי הקלאסיהחלת כללי המשפט  

מביאה להגנת יתר על , לחלק מן הגופים המוסדרים עלולה לחטוא לתכלית של המשפט המנהלי
 .וזאת על חשבון האינטרס של הציבור הרחב, הגופים המוסדרים

 

 מאזן הכוחות בין הגוף המוסדר לרשות המסדירה

 
יש לעמוד על ,  מנת להבין את הפרדוקס שבו המשפט המנהלי עלול להביא לפגיעה באינטרס הציבורעל .10

, למערכת יחסים זו מספר מאפיינים. הייחודיות של מערכת היחסים מול חלק מן הגופים המוסדרים
 :הנובעים בין היתר מתחום ההסדרה עצמו

 
הגופים במשק . קעות ראשוניות גבוהותדורשת הש, כניסה לתחומי התשתית: עוצמת הגוף המוסדר 

המביאים להשקעה , מדובר בגופים ובבעלי מניות. מעטים, היכולים לשאת השקעה זו, הישראלי
 .בתחום התקשורת הון ועוצמה מתחומים כלכליים אחרים או ממגזרים אחרים של תחום התקשורת

 
, ופת בלעדיות קצרה או ארוכהמכיוון שבדרך כלל מתלווה לו תק, כח זה מתעצם עם תחילת הפעילות

 . בשל הטענה כי היא נדרשת על מנת להעמיד את המיזם על רגליו
 

גופים . היא ריכוז תחום התקשורת בידי מספר גופים מצומצם, ושל סיבות אחרות, התוצאה של אלה
 .והפיקוח עליהם, המקשה על הסדרת פעילותם, אלה מחזיקים בידם עוצמה

 
 בין אם מדובר בדרגים –לנגישות גבוהה למקבלי ההחלטות ,  היתרבין, עוצמה זו מתורגמת 

נגישות זו מביאה ליכולת על השפעה על קבלת . המקצועיים ובין אם מדובר בדרגים שמעליהם
, ההחלטות ועל עיצוב ההסדרים הראשוניים והמשניים המעניקים סמכויות לרשות המינהלית

 . והתוחמים את פעילות אותם גופים
 

קיימת זרימה של כח אדם מן , להבדיל מתחומים אחרים,  נובעת גם מכך שבתחומים אלההנגישות
לכן האינטרסים . ומן הסקטור הפרטי אל הרשות המנהלית, הרשות המנהלית לסקטור הפרטי

 .והצרכים של הגופים המוסדרים ידועים היטב לרשות
 

אלא שלב נוסף במאבק רצוף , טןהליך הביקורת השיפוטית אינו מפלטו האחרון של האזרח הק, כאן 
לעיתים מכרעת על הליכי , מדובר בהליך שתחילתו בהשפעה. מנהל הגוף המוסדר מול המדינה

הנמשך בהשפעה על עיצוב חקיקת המשנה והחלטות נתונות של הרשות , החקיקה בכנסת וועדותיה
 . המנהלית

 
, לה על זו של הרשות המנהליתומשפטית העו, עוצמה זו מאפשרת לגוף המוסדר לרכז יכולת טכנית
 .ובכך להשפיע על עיצוב ההסדרים לנוחותו המירבית

 
" כיסי ההתנגדות"המשפט המנהלי והביקורת השיפוטית משמשים במקרים אלה כדרך לבטל את  

אולם הטרמינולוגיה שבה נעשה שימוש . האחרונים ששרדו את הכנסת והליכי חקיקת המשנה
וזאת בשמן , הנאבק ברשות המנהלית, מעולמו של האזרח הקטןבהליכים משפטיים אלה לקוחה 

 .אשר ספק אם לכך נוצרו, זכויות ועקרונות משפטיים
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

דוגמאות טובות להליכים מעין אלה הם הניסיונות החוזרים ונשנים של שחקנים בתחום התקשורת  
 שנים מעטים תם גופים שרקלעיתים מדובר באו. למנוע את פתיחת התחום בו הם פועלים לתחרות
במקרים מעין אלה קיים חשש כי שימוש במשפט . קודם לכן נאבקו בעצמם על הזכות להתחרות

 .המנהלי והביקורת השיפוטית יכולים להביא למניעת תחרות או לעכבה לזמן ממושך
 

הדורשים , תחומי התשתית הם ברובם תחומים מקצועיים וטכניים באופיים: מורכבות ההסדרה .ב 
אינו קיים , מטעמים שונים, במקרים מסוימים עיקר הידע המקצועי בנושא. ועית טכניתהסדרה מקצ

 . בידי הרשות המנהלית אלא דווקא בידי הגוף המוסדר
 

זהו אלמנט נוסף המפר את הנחת . ובעיקר אכיפת הכללים אינה פשוטה כלל ועיקר, ההסדרה, לכן
וש במשפט המנהלי הקלאסי לגבי מאמצי שימ. היסוד בדבר אי השוויון בין הרשות לגוף המוסדר

יכולה להביא אף , מבלי להבין את התמונה הכוללת, הנעשים לעיתים בשולי הפעילות, הסדרה ואכיפה
 . היא לפגיעה באינטרס הציבור

 
במשפט המנהלי הקלאסי נקודת המוצא היא של אינטראקציה חד . למורכבות ההסדרה פן ייחודי נוסף

מערכת היחסים בין . 'הענקת מעמד בישראל וכו,  קבלת רשיון–זרח לרשות פעמית או מועטה בין הא
ועל פיקוח והסדרה יום יומיים במגוון רחב של , הרשות לגוף המוסדר מבוססת על כמות ממשקים רבה

ולפיהם מתמקדת , נוצרים סדרי עדיפויות,  כמו מוגבלות האמצעים, בשל שיקולים שונים. נושאים
לעיתים הצגת דרישות מן הגוף המוסדר . תוך ויתור בגזרות אחרות, ה צרהההסדרה והאכיפה בגזר

כך נותר שיווי משקל עדין במערכת היחסים עם . מבוססת על הקלות בתחום אחר, בתחום אחד
 .הרשות

 
. ההליך המנהלי והביקורת השיפוטית מכוונים את אלומת האור אל עבר סכסוך ספציפי עם הרשות

מכיוון שהוא כלל אינו רלוונטי , המנהלי בגזרות אחרות" הויתור"להציג את במקרים אלה קיים קושי 
 .התערבות שיפוטית צרה עלולה להפר את אותו איזון עדין. לצורך ניתוח מנהלי של הסכסוך

 
ניצול מהיר של יתרון . תחום התקשורת מבוסס על התפתחות טכנולוגית מהירה: מרכיב הזמן. ג

הדבר מחייב קבלת . ולהקל על מתחרה חדש את החדירה לשוק, הטכנולוגי יכול לסייע למתחר
 . החלטות מהירה של הרשות המנהלית ולאחריה בתי המשפט

 
או הקמת קבוצת משקיעים המרכזת , לעיתים חדירה לשוק מבוססת על ניצול חלון הזדמנויות פיננסי

ות הקיים בכל החלטה עסקית ופיזור ענן אי הודא, גם כאן מחויבת הכרעה מהירה. בידה הון לזמן נתון
 .מעין זו

 
,  מתחרים או גורמים אחריםידי-עלרגישות זו של תהליך קבלת ההחלטות יכולה להיות מנוצלת לרעה 

 .או למנוע ניצול יתרונות טכנולוגיים של מתחרה קיים, המבקשים לעכב פתיחה לתחרות
 

לבלימת , ח ליצירת העיכוביםמהווים כר נו, ולאחריו הליך הביקורת השיפוטית, ההליך המנהלי
 .ולעיתים אף למניעתה, תחרות

 
, התעקשות על שימועים חוזרים ונשנים, הקפדה דווקנית על כל תג ותג של ההליך המנהלי, לכן

אולם זה רק . ומציאת פגמים מן הגורן ומן היקב הם חזיון נפרץ בהליכים מנהליים בתחום התקשורת
העתירות הן לעולם עבות כרס וכוללות . יקורת השיפוטיתהשלב השני הוא הליך הב. שלב ראשון

גם אם הן , התמודדות עם טענות אלה. וסבירות ההחלטה, טענות רבות לגבי פגמים בהליך המנהלי
 .עלולה להמשך זמן רב, חסרות בסיס

 
עיכוב של מספר חדשים ולפעמים של שנים ביישום  ההחלטה , גם אם בסופו של דבר העתירה נדחית

 .ית מביאים לרווחים העולים בהרבה על ההוצאות הנמוכות של ההליך המשפטיהמנהל
 

בנוסף . אלמנט הזמן יוצר תמריץ חזק להגשת עתירות הן בנושאי מכרזים והן בנושאים מינהליים
, לעיתים בצירוף רוח גבית של תקשורת עוינת, הידיעה שההחלטה המינהלית תובא בפני בית המשפט

ולאפקט מקפיא על , למען הפרוטוקול, ונן מראש בקיום הליכים מיותריםמביאה את הרשות להתג
גם במחיר , והכל במטרה להישאר בתוך כללי המשפט המנהלי הקלאסי, קבלת החלטות פורצות דרך

 .עיכוב בקבלת ההחלטות
 
כולל , לכלי לפגיעה באינטרס שלו, עלול להפוך המשפט המנהלי הקלאסי ממגן על הציבור, כך

 .החלשת הרשות המנהליתבאמצעות 
 

 הפתרון מבחינת הדין

 
מכיוון שגם בעידן הנוכחי קיימת עוצמה לא מבוטלת , אינה מלאה, מובן כי דרך הצגת הדברים עד כאן .11

למרות אי ההתאמה של המשפט המנהלי , לכן. כולל בתחום התקשורת, בידי הרשות המנהלית
הדבר נכון בעיקר לגבי  מישור היחסים בין . תחום זהחובה לשמור על עקרונותיו גם ב, הקלאסי
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

הפיקוח והסדרת התנהלותם של הגופים , הטוען כי מהטעמים שהובאו לעיל, הרשות לאזרח הקטן
 המוסדרים לוקה בחסר

 
 ידי-עלוזאת באמצעים כלים שפותחו , יש להתאים את המשפט המנהלי למציאות המשתנה, עם זאת 

 .ים באופן רחבאך אינם מיושמ, בתי המשפט
  
שימוש . אחד הכלים המרכזיים הוא הרחבת השימוש בכלל הבטלות היחסית או התוצאה היחסית 

  1.ולא על הפעלה קשיחה של המשפט המנהלי, בכלל זה מבוסס על בחינה מהותית של הפגם המינהלי
 

ינטרס כל עוד פרשנות זו משרתת את א, בנוסף יש להביא לפרשנות רחבה של הסמכות המנהלית
 .גם אם היא אינה משרתת את האינטרס הצר של הגוף המוסדר, הציבור

 
דרך נוספת למתן ביטוי למערכת הקשרים הייחודית היא החלת חובות הגינות מוגברות על הגופים  

עד . 'שיתוף בידע וכו, מדובר בחובת חשיפת מידע מלאה. המוסדרים ביחסיהם מול הרשות המנהלית
בעיקר בשל , ט מהחלת חובות הגינות על גופים פרטיים ביחסיהם מול המדינהכה הסתייגו בתי המשפ

 2.לא זה המצב במקרה דנן, כאמור. חחוסר השוויון הבסיסי בין הרשות לאזר
 

מתוך מודעות לקושי של , אולם בעיקר יש לאפשר לרשות המנהלית להציג כל סכסוך בהקשרו הרחב .12
הדבר מחייב בחינה מהותית של . ופים מוסדרים חזקים ממנההרשות המנהלית הפועלת מול ג

ון הביטוי לכך יכול לבוא דרך הכרה במרחב התמר. ולא בדיקה טכנית של זכויות ופגמים, הסכסוך
 3.הרחב הנתון לרשות בתחומים אלה

 
הליות לאור דרך התמודדות נוספת היא מניעת התמריץ הקיים כיום להגשת עתירות נגד הרשויות המנ .13

מדובר . ללא קשר לתוצאתם הסופית, לעומת התועלת מעצם קיומם, העלות הזולה של ההליכים
ובעיקר כתיבת פסקי , חיוב בהוצאות גבוהות בהליכי סרק, בגביית אגרות ריאליות לפי מהות הסכסוך

 . במקום לשכנע עותרים למחוק עתירות ללא פסקי דין, הדוחים עתירות, דין
 

לאחר שהובהר כי , ללא הוצאות, ולפיה מעדיף בית המשפט לשכנע עותרים למחוק עתירההפרקטיקה  
מתוך ידיעה כי הליך זה הוא חסר , יוצרת תמריץ לניהול הליכי סרק ארוכים, העתירה חסרת סיכוי

 .סיכון לעותרים
 

 הפתרון מבחינת הדיין

 
, חה שעקרונותיו הבסיסיים יוותרו על כנםובהנ, בהנחה שחוק רשות התקשורת יקרום עור וגידים .14

 . עולה השאלה היכן ידונו עתירות נגד החלטותיו
 

וכן מידה של , ערכאה זו מחויבת לפחות בשלב הראשון של התבססות הרשות לגלות איפוק שיפוטי 
והמרת שיקול דעתה בשיקול דעתו של , צניעות שתמנע התערבות יתר בלתי נחוצה בהחלטות הרשות

כפי , היא דורשת ערכאה המסוגלת להבין את ייחודיות ההסדרה של תחום התקשורת. שפטבית המ
 .לעומת המשפט המנהלי הקלאסי, שהובאה לעיל

 
ייתכן כי לאחר יצירת תשתית פסיקתית ניתן . צ"הערכאה היחידה המסוגלת לעשות זאת היא בג, כיום 

. י שנעשה בשאר תחומי המשפט המנהליכפ, יהיה להעביר את הנושא לבתי המשפט לעניינים מנהליים
 .צ לבתי המשפט לעניינים מנהליים"כך נעשה עד כה לגבי כלל הנושאים שהועברו מבג

 
או העברה מיידית של כל הסמכויות לבית , הקמת בית דין מיוחד דוגמת בית הדין להגבלים עסקיים .15

 .הרשות כגוף הסדרה אפקטיביעלולה להקשות על ביסוסה של , המשפט לעניינים מנהליים
 

מסקנתי היא כי הקמת הרשות החדשה יכולה להוות נקודת ציון לעיון  מחודש בהלכות , ולסיכום .16
המקום הראוי לבצע הערכה מחודשת . והתאמתן למציאות המשתנה, הקלאסיות של המשפט המנהלי

 .בשבתו כבית משפט גבוה לצדק, זו הוא בית המשפט העליון
                                                             

 
 .673) 4(ד נה" פהתובע הצבאי הראשי' גיספן נ 2413/99פ "ראו דיון נרחב בדוקטרינה רע  1

 .289) 1(ד נב" פמשרד האוצר' קונטרם נ 164/97צ "א בבגראו דיון נרחב בנוש  2
 .235) 1(ד נז" פשר התחבורה' רון מנחם נ 4769/95צ "ראו לדוגמא בג  3
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2003-ג"התשס, תזכיר חוק הרשות הישראלית לתקשורת  
 

 שם החוק המוצע   .א
 

 2003-ג"התשס, חוק הרשות הישראלית לתקשורת 
 
  מטרת החוק המוצע         . ב

 
  תמצית העניין-הקמת הרשות הישראלית לתקשורת 

מת הרשות הישראלית לתקשורת נועדה ליצור גוף רגולטורי חדש שירכז תחת כנפיו את סמכויות ההסדרה הק
והמועצה , הרשות השניה לטלויזיה ורדיו ומועצת הרשות, שכיום מצויות בידי שר התקשורת ומשרד התקשורת

 .   לשידורי כבלים ולשידורי לווין

 
מרבית סמכויות ההסדרה , ראשית: קרייםהמסגרת החדשה מיוסדת על שלושה מאפיינים עי

הגוף המסדיר יהיה עצמאי במילוי , שנית; יועברו לידי גוף מקצועי, שהיו עד כה בידי שר בממשלה
הרשות תהיה מופקדת על מערך ההסדרה הן של תחום הבזק , שלישיתו; תפקידיו

 ).למעט השידור הציבורי(והן של תחום השידורים ) טלקומוניקציה(
 

, שבה פורטו מבנה הרשות, 5.1.03 מיום 2865' וק זה מיישם את החלטת ממשלה מסח-תזכיר
כן משלב התזכיר בנושאים שונים החלטות ; דרכי מינוי מועצותיה וסמכויות הגוף החדש

התזכיר עוסק בשינויים המבניים , לפי החלטת הצוות. משרדי-י צוות ההקמה הבין"שהתקבלו ע
אך ככלל אינו עוסק בשינוי , תיקוני חקיקה הנגזרים מכךשכרוכים בהקמת הרשות החדשה וב

 . למעט במספר עניינים, נורמות ההסדרה המהותית
 

ח שהגיש צוות "החוק נסמכת במרבית מרכיביה על דו-החלטת הממשלה עליה מיוסד תזכיר
אשר המליץ על מתווה לפיו בראש , ל משרד התקשורת מר אורי אולניק"משרדי בראשות מנכ

ח "הדו. מוד מועצת התקשורת ובנושאי תוכן יהיו הסמכויות בידי מועצת תכני השידורהרשות תע
לפי עמדת משרדי המשפטים , בכפוף לכך שהוסכם, 2002י שר התקשורת בדצמבר "אומץ ע
במועצת ) 2(; ממשלתית-הרשות לא תהא תאגיד סטטוטורי אלא רשות פנים) 1: (כי, והאוצר

 .ציבים או סגנוהתקשורת יכהן גם הממונה על התק
 

רשות ,  סגירתם של משרד ממשלתי-הקמת הרשות מסמנת שינוי משמעותי בגופי ההסדרה 
 במטרה כי השינוי המבני -ובמקומם כינונה של רשות חדשה , סטטוטורית ושתי מועצות ציבוריות
 .לרווחת הציבור בישראל, ישמש מנוף לקידום ענף התקשורת

 
 דמותרקע כללי וועדות ציבוריות קו

 
, והן את תחום השידורים) טלקומוניקציה(הכולל בתוכו הן את תחום הבזק , תחום התקשורת

מהווה ענף פעילות בעל השפעה מהותית על ההתפתחות הכלכלית של המשק הישראלי ואף על 
 .דמותה של החברה הישראלית

 
מסדיר ,  בראשוושר התקשורת, משרד התקשורת: תחום זה מאופיין בריבוי רשויות הסדרה, כיום

בסיועה של , )מועצת הכבלים -להלן (המועצה לשידורי כבלים ולשידורי לווין ; את תחום הבזק
-מסדירה את תחום שידורי הטלוויזיה הרב, מינהלת הסדרת השידורים לציבור במשרד התקשורת

צת הרשות הרשות השניה לטלוויזיה ורדיו ומוע; )שידורי הכבלים ושידורי הלווין(ערוצית למנויים 
מסדירות את ) בהתאמה, הרשות השניה ומועצת הרשות השניה -להלן (השניה לטלוויזיה ורדיו 

פועלים רשות השידור ומוסדותיה כגוף , בנוסף. תחום שידורי הטלוויזיה והרדיו המסחריים לציבור
 .מבצע ומסדיר בתחום שידורי הטלוויזיה והרדיו הממלכתיים

 
 - הן בשורה של ועדות ציבוריות והן בשורה של החלטות ממשלה -במהלך העשור האחרון נדונה 

 .הסוגיה של הקמת רשות עצמאית להסדרת הפעילות בתחום התקשורת בישראל
שאלת המערך הארגוני הראוי להסדרת תחום התקשורת התעוררה על רקע מספר מגמות , ככלל

ת מואצת של טכנולוגיות אשר התפתחו: וביניהם, הן בארץ והן בעולם, ושינויים שהתרחשו בתחום
ההכרה ; שניתן לספק על גביהן) לרבות שידורים(הובילה לתהליך התלכדות של תשתיות ושירותים 

המבוססת על ראייה כוללת של מגזרי הפעילות השונים , בצורך לקבוע מדיניות הסדרה ארוכת טווח
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

ק מונופוליסטי לשוק המעבר משו; בענף והמאפשרת אופק תכנון לגורמים עסקיים הפועלים בו
חובת השירות : כגון, תחרותי אשר העמיד בפני הגוף המסדיר שאלות חיוניות להתפתחות התחרות

ההכרה בצורך לחזק ולבצר את עצמאותו ; גומלין בין רשתות-האוניברסלי והיקפה וקישור
, שורתפיקוח ואכיפה בתחום התק,  וזאת בהתייחס לפעילות רישוי-המקצועית של הגורם המסדיר 

כמקובל ,  באמצעות הפרדתו מהמערכת הפוליטית ומהמדינה כבעלים של מפעיל תקשורת-ב "וכיוצ
 .במדינות המערב

 
גובשו עמדות שונות במידת מה בועדות הציבוריות ובהחלטות , בהתייחס לשאלת המערך הארגוני

 :הממשלה השונות שעסקו בנושא במהלך השנים
 

 אשר ,בראשות מר דוד בועז, הפיקוח בענף התקשורתהועדה הציבורית לבחינת הרישוי ו •
ח שכלל את המלצותיה "והגישה דו, שולמית אלוני' גב, מונתה בידי שרת התקשורת דאז

פיקוח , המליצה להקים רשות סטטוטורית עצמאית לרישוי, )ח בועז"דו -להלן  (1996בפברואר 
לרבות , ל תשתיות התקשורתאשר תחומי סמכותה יכללו את כל שירותי הבזק ואת כ, ואכיפה

המליצה הועדה , בכפוף לכך; אלה המשמשות להעברת שידורים בידי גופים המשדרים לציבור
 .כי הרשות החדשה שתוקם לא תפקח על גורמים המשדרים לציבור

 
להקים צוות , ח בועז"בהתייחס לדו, הוחלט, 28.5.96 מיום 879' בהחלטת הממשלה מס

לגיבוש הצעת חוק , ח"תוך התייחסות לדו, ת אשר יפעלל משרד התקשור"בראשות מנכ
כן הוחלט להטיל על הצוות האמור ליתן את דעתו למבנה ; להסדרת פעילות הרשות שתוקם

 כרשות עצמאית החיצונית למנגנון הממשלתי או כרשות המהווה חלק -הרצוי של הרשות 
 .ה לא יושמההחלטת הממשל. דוגמת הרשות להגבלים עסקיים, מהמנגנון הממשלתי

 

 אשר מונה בידי שרי משרדי לבחינת המדיניות בענף התקשורת ופתיחתו לתחרות-הצוות הבין •
ח שכלל את המלצותיו "הגיש דו, לימור לבנת' מר דן מרידור וגב, האוצר והתקשורת דאז

נכללה המלצה לבחון את , בין ההמלצות). ליאון-ברודט-ח וקס"דו -להלן  (1996בדצמבר 
וזאת משום שפתיחת , וני הנדרש למטרות הפיקוח והבקרה על ענף התקשורתהמערך הארג

 מחייבת שינוי מהותי ברמת -ח " עליה הומלץ בדו-ארצית לתחרות -תחום התקשורת הפנים
ח "בהקשר זה ציין הצוות כי יש לדון גם בהמלצה הכלולה בדו; ההסדרה והפיקוח על הענף

 .בועז
 

 מיום 1177' ליאון אומצו בידי הממשלה בהחלטה מס-טברוד-ח וקס"ההמלצות הכלולות בדו
3.1.97. 

 

) 'מיל(בראשות אלוף , הוועדה להרחבה ולארגון מחדש של מערך השידורים לציבור בישראל •
 1997והגישה את המלצותיה ביוני , לימור לבנת' מונתה בידי שרת התקשורת דאז  גב, יוסי פלד

נכללה המלצה להקים רשות לאומית , ח פלד" בדובין ההמלצות הכלולות). ח פלד"דו -להלן (

 Federal( האמריקאי FCC-במתכונת ה, לתקשורת כרשות סטטוטורית ועצמאית
Communications Commission( ;רישוי , ח פלד הומלץ כי הרשות תעסוק בתכנון"בדו

, בזקופיקוח בתחום השידורים לציבור וכן הומלץ לבחון החלת סמכויות כאמור גם על תחום ה
 .במסגרת רשות מאוחדת

 
, 10.8.97 מיום 2444' ח פלד התקבלה החלטת הממשלה מס"על יסוד העקרונות שנכללו בדו

לפיה הוחלט להקים רשות לאומית לשידורים לציבור שתרכז את הסמכויות הנתונות בידי 
החלטת הממשלה האמורה לא יושמה בכל הנוגע . הגורמים השונים המסדירים תחום זה

 . הרשותלהקמת
 

 אשר מונה ,צוות היישום לגיבוש כללי פתיחת ענף התקשורת לתחרות בראשות מר דניאל רוזן •
ח שכלל את "הגיש דו, לימור לבנת' מר יעקב נאמן וגב, בידי שרי האוצר והתקשורת דאז

לבחון הקמתה של , בין היתר, ח רוזן הומלץ"בדו). ח רוזן"דו -להלן  (1998המלצותיו בספטמבר 
תקשורת לאומית שתחליף את משרד התקשורת ותהיה גוף מסדיר מתמחה לנושאי רשות 

ח "כן צויינה בדו. תקשורת אשר יהיו לו היכולות והסמכויות להסדרת ענף תקשורת תחרותי
תוך שנקבע כי ,  בדבר הקמת רשות לאומית לשידורים לציבור2444' רוזן החלטת ממשלה מס

שאלה זו , איחוד רשות הבזק ורשות השידורים לציבורח רוזן לא עסק בשאלה של "על אף שדו
 .ראויה לבחינה נפרדת

 



 75  | משרד התקשורת 
 
 

  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

בראשות , הצוות להכנת הצעה לארגון מחדש של הרגולציה של שידורי הטלויזיה המסחריים •
ח "הגיש דו, ריבלין)  רובי(מר ראובן ,  אשר מונה בידי שר התקשורת דאז,מר גיל סמסונוב

ח סמסונוב הומלץ על מיזוג "בדו). וח סמסונוב"ד -להלן  (2002שכלל את המלצותיו בינואר 
ומועצת , פעילותן של מועצת הכבלים ומינהלת הסדרת השידורים לציבור שבמשרד התקשורת

אשר , ועל הקמתה של רשות לשידורי טלוויזיה ורדיו מסחריים, הרשות השניה והרשות השניה
 .י הממשלה חברים שתמונה ביד11בראשה תעמוד מועצה ציבורית בת 

 
תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב (פרק התקשורת בהצעת חוק ההסדרים במשק המדינה 

, ח סמסונוב"אשר משקף חלק מההמלצות שנכללו בדו, 2001-ב"התשס, )2002לשנת הכספים 
 .לא עבר את כל שלבי החקיקה בכנסת

 
 2002ח משרד התקשורת מדצמבר "דו

ביום , ריבלין) רובי(מר ראובן , מינה שר התקשורת דאזל "על רקע ההתפתחויות וההחלטות הנ
המנהל הכללי של , בראשות מר אורי אולניק, צוות לתכנון הקמת רשות לאומית לתקשורת, 14.1.02

האוצר , נציגי ציבור ונציגים ממשרדי התקשורת, בראשית דרכו, אשר כלל, הצוות. משרד התקשורת
עבודת הצוות נמשכה .  להקמת הרשות ולמתכונתההתבקש להגיש המלצות מפורטות, והמשפטים

הודיעו מספר חברים על התפטרותם , על רקע חילוקי דיעות שנתגלעו,  חודשים ובמהלכה10-כ
 כך שנותר צוות המורכב מנציגי - אחד במהלך הדיונים והיתר לאחר שהסתיימו הדיונים -מהצוות 

השתתפו , ל ספקטרום והיבטים בטחונייםיצויין כי בגיבוש ההמלצות לענין ניהו. משרד התקשורת
 .נציגי מערכת הבטחון

 
 גורמים התייחסות לשורה של 20-עבודת הצוות כללה שימוע ציבורי אשר במסגרתו העבירו כ

, ולובנו סוגיות הצריכות לענין, כן הופיעו בפני הצוות גורמי ממשל ומומחים בתחום; שאלות שהוצגו
על . ינה מקצועית אשר במהלכה נשמעו מגוון רחב של דעותבאופן שעבודת הצוות התבססה על בח

ח "הדו -להלן (ח משרדי "הוחלט להגיש את המלצות הצוות במתכונת של דו, יסוד העבודה שנעשתה
 ).המשרדי

 
ח המשרדי היו כי יש להקים רשות תקשורת מאוחדת שתסדיר את "עיקרי ההמלצות הכלולות בדו

כי הרשות תהיה רשות סטטוטורית עצמאית מחוץ למערך תחומי הבזק והשידורים המסחריים ו
והמליץ כי בראש הרשות תעמוד , ח המשרדי התייחסות למבנה הרשות"כן כלל הדו. הממשלתי

ר "יו: בהרכב של חמישה חברים בעלי מומחיות מקצועית בתחום התקשורת והם(מועצת תקשורת 
אשר שמה הוסב , צידה מועצת מישדריםול, )ר מועצת המישדרים ושלושה נציגי ציבור"יו, המועצה

 נציגי ציבור אשר 10- חברים שכוללים יושב ראש ו11בהרכב של (לאחר מכן למועצת תכני השידור 
ח המשרדי המלצה "כן נכללה בדו). ח סמסונוב"ימונו בהתאם לעקרונות ולמתכונת שהותוו בדו

, ימסרו למועצת התקשורתמפורטת לפיה עיקרי הסמכויות המצויות כיום בידי שר התקשורת י
מועצת הכבלים (כאשר למועצת המישדרים תימסרנה סמכויות המועצות הציבוריות הקיימות 

, למעט שורה של סמכויות, בהתייחס להיבטים התוכניים של השידורים) ומועצת הרשות השניה
רשות הגומלין בין ה-ח המשרדי התייחסות לסוגיות של יחסי"כן כלל הדו. ובהן סמכות הרישוי

ח ותיאור הקמת "תהליך יישום הדו, זכויות עובדים, ניהול ספקטרום והיבטים בטחוניים, לממשלה
 .הרשות

 
בכפוף למספר שינויים , 19.12.02ח המשרדי הוגש לשר התקשורת ואומץ על ידו במכתב מיום "הדו

 . המתוארת להלן2865' מכתבו של השר צורף להחלטת ממשלה מס. אשר יפורטו בהמשך
 
  5.1.03 מיום 2865' חלטת ממשלה מסה
 

 בהצעת מחליטים שהוגשה על ידי שרי התקשורת -מתכונת הרשות שהובאה לאישור הממשלה 
לפי עמדת , אולם בכפוף לכך שהוסכם, ח המשרדי" היא בעיקרה זאת שהותוותה בדו-והאוצר 

כי , ושנית, ממשלתית-כי רשות התקשורת תהיה רשות פנים, ראשית: משרדי המשפטים והאוצר
. הממונה על התקציבים במשרד האוצר או מי מסגניו יתווסף כחבר שישי במועצת התקשורת

, )2865 'החלטת ממשלה מס -להלן  (5.1.03 מיום 2865' התקבלה החלטת הממשלה מס, בעקבות כך
 אשר ילווה את, )צוות ההקמה -להלן (משרדי לרשות -במסגרתה נקבע גם כי ימונה צוות הקמה בין

משרד התקשורת בעבודה על הכנת הצעת החוק שתידרש לצורך הקמת הרשות ויטפל בהיערכות 
נציגי משרדי : נקבע כי צוות ההקמה יורכב מנציגים של משרדי ממשלה שונים. ליישום החוק

וכן נציגי הרשות השניה , התרבות, המשפטים, )אגף התקציבים והחשב הכללי(האוצר , התקשורת
 .מועצת הכבלים ומינהלת הסדרת השידורים לציבור, יהומועצת הרשות השנ
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

, יבוטלו משרד התקשורת, עם הקמתה של הרשות החדשה, 2865' בהתאם להחלטת ממשלה מס
 .הרשות השניה ומועצתה, מועצת הכבלים, ובכלל כך מינהלת הסדרת השידורים לציבור

 
התקבלה החלטת ממשלה , תבמסגרת החלטות הממשלה הנוגעות לתוכנית הכלכלי, 25.3.03ביום 
 שנתקבלה בידי הממשלה 2865' אשר למעשה אישרה מחדש את החלטת ממשלה מס, 106' מס

 .הקודמת
 

וזאת בהתבסס על המתווה שנקבע , מטרת החוק המוצע הינה להקים רשות ישראלית לתקשורת
וות  ועל שורה של החלטות שהתקבלו במהלך עבודת צ2865' בידי הממשלה בהחלטת ממשלה מס

 .ההקמה שמונה ופעל בהתאם להחלטה האמורה
 

 עיקרי החוק המוצע.          ג

  מבנה הרשות המוצעת-כללי  .1             
נועד להשיג שתי ,  לענין מתכונת הרשות שתוקם2865' המתווה שנקבע במסגרת החלטת ממשלה מס

 יהיו בידיה הכלים להסדיר את הקמת רשות רגולטורית מאוחדת אשר) 1: (תכליות עיקריות כלהלן
תוך מתן מענה לצרכים , מתוך ראייה כוללת של הענף, תחום הבזק ותחום השידורים גם יחד

הקמת רשות רגולטורית אשר תפעל ) 2(;   המיוחדים של הסדרת ההיבטים התכניים של השידורים
נחית על ידי שיקולים כשהיא מו, באופן עצמאי מהדרג הפוליטי במילוי תפקידיה והפעלת סמכויותיה

 .מקצועיים
 

 :מוצע כי עיקרי המבנה של הרשות יהיו אלה, בהתאם לכך
 

 . להסדרת תחום הבזק ותחום השידורים גם יחדכרשות מאוחדתהרשות תוקם  )1(
 

 לצורך מילוי תפקידיה מירב העצמאותותוקנה לה , פנים ממשלתית-כרשותהרשות תוקם  )2(
בשים לב . א תונחה על ידי שיקולים מקצועייםתוך שהי, והפעלת סמכויותיה על פי דין

הממשלה לא תתערב , לעצמאות הרשות בקביעת המדיניות וכללי ההסדרה בתחום התקשורת
כלכליות משמעותיות ובנושאים של -ואולם בנושאים בעלי השלכות מקרו, בהחלטות הרשות

 .תפעל הרשות בכפוף להחלטות ממשלה, נכסי המדינה
 

 אשר תעמוד בראש הרשות ותהיה מופקדת על מועצת התקשורתבמסגרת הרשות יפעלו  )3(
 אשר תעסוק בעניינים של תכני שידור ומועצת תכני השידור, הסדרת תחומי הבזק והשידורים

 .בשידורי הטלוויזיה והרדיו המסחריים
 

חברי מועצת התקשורת .  ובה יכהנו שישה חברים,מועצת התקשורת תמונה על ידי הממשלה )4(
כאשר הרכב המועצה ישקף בצורה , בעלי מומחיות מקצועית בתחומי התקשורתנדרשים להיות 

הן בתחום , הניסיון והידע הדרושים למועצה לצורך ביצוע תפקידיהאת , מאוזנת ככל שניתן
 .הבזק והן בתחום השידורים

 
יהיו קביעת , עיקרי התפקידים של מועצת התקשורת כגוף אקזקוטיבי העומד בראש הרשות

הענקת רשיונות ; כללים בתחומי התקשורת והתווית קווי פעולתה של הרשותמדיניות ו
קביעת ; וכן פרסום מכרזים למתן רשיונות וזכיונות כאמור, וזכיונות בתחומי הבזק והשידורים

לרבות תשלומים בעד שירותי בזק ותשלומים בין מפעילי , תשלומים בתחום התקשורת
, והכל; יקת התקשורת ורשיונות או זכיונות לפיהפיקוח על קיומן של הוראות חק; תקשורת

 .למעט בהתייחס לעניינים של תכני שידור שהינם בסמכותה של מועצת תכני השידור
 

 המורכבת מעשרה ,כמועצה ציבורית בעיקרה, מועצת תכני השידור תמונה על ידי הממשלה )5(
יבורית שכל חבריה מתכונת זו של מועצה צ. נציגי ציבור ויושב ראש אשר יהיה עובד מדינה

נבחרה בשים לב להיבטים המיוחדים הכרוכים בהסדרת תחום , הם נציגי ציבור) ר"למעט היו(
חברי מועצת תכני השידור יהיו בעלי ידע ונסיון משמעותיים בתחומי פעילותה . תכני השידורים
נם סמכות ייחודית בנוגע להסדרת נושאים שעניילמועצת תכני השידור תינתן . של המועצה

ובכלל זה קביעת מדיניות הרשות והתווית קווי , תכני שידור בטלוויזיה וברדיו המסחריים
קביעת התנאים בענין תכני שידור שיכללו ברשיון לשידורים או , פעולתה בענין תכני שידור

, ופיקוח על קיומן של הוראות חקיקת התקשורת ורשיונות או זכיונות לפיה, בזיכיון לשידורים
בזק (מועצת תכני השידור תפעיל סמכויותיה הן מכוח חוק התקשורת . ני שידורלענין תכ
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

והן מכוח חוק הרשות השניה לטלויזיה , )חוק התקשורת -להלן  (1982-ב"התשמ, )ושידורים
 ).חוק הרשות השניה -להלן  (1990-ן"התש, ורדיו

 
דות וקבלת  אשר יסייעו בתהליכי גיבוש עמתהיה מבוססת על אגפים מקצועייםהרשות  )6(

, בין היתר,  אשר יפעלוימונה לה מנהלהחלטות בידי מועצת התקשורת ומועצת תכני השידור 
 .כגורם מתאם בין האגפים המקצועיים לבין המועצות

 

במתכונת , בעיקרם, ניהולו והסדרת הפעילות לגביו ימשיכו, לספקטרום התדריםבהתייחס  )7(
מת רשות תקשורת אשר תחליף את משרד תוך ביצוע התאמות הנדרשות בעקבות הקהנוכחית 
ועדת . סמכויות הרישוי בנוגע לספקטרום התדרים יהיו בידי מועצת התקשורת. התקשורת
תישאר הגורם האחראי לענין הועדה והקצאה , שמוצע כי מעמדה ייקבע עתה בחוק, התדרים

 נציגים של ועדת התדרים תורכב משני. שאינו כפוף לה, וזאת כגוף נפרד מהרשות, של תדרים
נציג של משטרת , ל"שני נציגים של צה, ר ועדת התדרים" שאחד מהם ישמש כיו-הרשות 
 .נציג של מנהל התעופה האזרחי ונציג של משרד האוצר, ישראל

 
 אשר תעסוק בערעורים על החלטות של ועדת הוועדה העליונהמוצע להקים את , בנוסף

יושב . שאים נוספים שיובאו בפניה מעת לעתמחלוקות בין חברי ועדת התדרים ובנו, התדרים
ל "וחבריה הנוספים יהיו נציג צה, ראש הוועדה העליונה יהיה יושב ראש מועצת התקשורת

 . ונציג משטרת ישראל
 

 ) לחוק המוצע1סעיף (הגדרות . 2
כאשר החלק הארי של ההגדרות מפנה אל ,  המוצע כולל רשימה של הגדרות הדרושות לחוק1סעיף 

 .  קיימות בחוקים אחרים הנוגעים לתחום התקשורתהגדרות
 

מונח זה נדרש על מנת לתחום בבירור את הסמכויות הייחודיות , "תכני שידור"בהתייחס להגדרה 
והוא , של מועצת תכני השידור בנוגע להסדרת התכנים המשודרים בטלוויזיה או ברדיו המסחריים

, הפקות מקור, מועדי המישדרים, ישדרים וסוגיהםביניהם תוכן המ, טומן בחובו מגוון של נושאים
מוצע להגדיר , בהקשר זה. שידורים קהילתיים וכן היקף ההשקעות בכל אלה, אתיקה במישדרים

באופן המתבסס על הגדרות קיימות ברשיונות לשידורים או בכללים לפי חוק " מישדר"את המונח 
 .התקשורת וחוק הרשות השניה

 
 ) לחוק המוצע5 - 2סעיפים  (ה הקמת הרשות ותפקידי. 3

כפי שנאמר . המוצע להצעת החוק מסדיר את סוגיית הקמת הרשות ותפקידיה' לפרק ב' סימן א
יש להקים את הרשות לתקשורת כרשות , 2865' בהתאם למתווה שנקבע בהחלטת ממשלה מס, לעיל
 להעניק לרשות כן יש; המופקדת על הסדרת הפעילות בתחומי הבזק והשידורים, ממשלתית-פנים

וזאת כמקובל בגופי , את הסמכויות והכלים הדרושים לה לצורך הבטחת עצמאותה המקצועית
 .רגולציה בתחום התקשורת בעולם המערבי

 
תוך ציון  המועצות שיפעלו , המוצעים נועדו להסדיר את עצם הקמת הרשות) ב(-ו) א(3- ו2סעיפים 
. מועצת תכני השידור, והשנייה, בראש הרשות מועצת התקשורת אשר תעמוד -האחת , במסגרתה

המוצע נועד לבצר את העקרון של עצמאותה המקצועית של הרשות במילוי תפקידיה ) ג(3סעיף 
ויחד עם זאת לתת ביטוי לאותם נושאים בהם תפעל הרשות בכפוף להחלטות , ובהפעלת סמכויותיה

 .ממשלה
 

בוסס על החלטת הממשלה לפיה נקבע כי מ, "מקום מושב הרשות"אשר כותרתו ,  המוצע4סעיף 
 .מרכז הרשות יהיה בירושלים

 
 שהם קביעת מדיניות וכללי - המוצע נועד להתוות את התפקידים העיקריים של הרשות 5סעיף 
והכל ,  ואת עיקרי המגמות שינחו את הרשות במילוי התפקידים האמורים-פיקוח ואכיפה , רישוי

 .בהתייחס לתחומי הבזק והשידורים
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

 ) לחוק המוצע26 - 6סעיפים (מועצת התקשורת ומועצת תכני השידור . 4
נועדו להסדיר את הרכבן של מועצת התקשורת ומועצת תכני , המוצע' לפרק ב'  ג-ו ' סימנים ב
תקופת כהונה של חבר : ביניהם, וכן שורה של נושאים נוספים, תפקידיהן, דרכי מינויין, השידור
ודרכי , גמול והוצאות, חובת נאמנות וחובת גילוי ואיסור התקשורת, הונהעילות לפקיעת כ, מועצה

 .עבודתן של המועצות
 

, אמנם מורכבת, מדובר במתכונת, בהתייחס להסדרים המוצעים לענין הרכב המועצות ודרכי מינויין
במטרה לתת ביטוי למירב השיקולים , 2865' שנבחרה על ידי הממשלה במסגרת החלטת ממשלה מס

 שהוא -) ת"שר התמ -להלן (המסחר והתעסוקה , הוחלט כי הן שר התעשיה, כך. יכים לעניןהצר
וזאת על ,  והן שר התרבות יהיו מעורבים בהליכי המינוי של המועצות-השר הממונה לענין החוק 

מנת שהרכבי המועצות ישקפו הן שיקולים הנובעים מתחום הבזק והן שיקולים הנובעים מתחום 
בחרה , ר מועצת התקשורת"בשל מרכזיותו של תפקיד יו, באשר למועצת התקשורת. תכני השידור

, באשר למועצת תכני השידור. הממשלה להטיל על ראש הממשלה להיות מעורב בתהליך בחירתו
 אשר כוללת -ח סמסונוב "את מתכונת הליך המינוי שנכללה בדו, בעיקרה, החליטה הממשלה לאמץ

היוועצות עם הציבור לצורך קבלת המלצות למועמדים שישקפו את מירב מסלול מפוצל לענין הליך ה
שר ,  תוך ביצוע התאמות הנדרשות בשל מעורבותם של שני שרי הממשלה-הגוונים של הציבור 

 .בהליך המינוי, ת ושר התרבות"התמ
 

 ) לחוק המוצע32 - 27סעיפים (עובדיה ותקציבה , הנהלת הרשות. 5
עובדיה , הצעת החוק מסדיר היבטים מסוימים הנוגעים להנהלת הרשותל' המוצע לפרק ב' סימן ד

מסדיר את הליך מינוי מנהל הרשות ולפיו  מוצע כי מנהל הרשות ימונה ,  המוצע27סעיף . ותקציבה
יושב ראש מועצת תכני , על ידי הממשלה לפי הצעה משותפת של יושב ראש מועצת התקשורת

ת זו נדרשת בשל האופי המיוחד של תפקיד מנהל הרשות מתכונ. השידור ונציב שירות המדינה
לפיו מנהל הרשות אחראי לניהול השוטף של עניני הרשות ולמתן שירותים ,  המוצע29כאמור בסעיף 

 .מקצועיים על ידי הרשות לשתי המועצות
 

מעמד עובדי , אשר עניינם תקציב הרשות,  להצעת החוק30-32ההסדרים המוצעים בסעיפים 
 .נועדו לאפשר לרשות עצמאות ניהולית, עסקאות הרשותו, הרשות

 
 ) לחוק המוצע34 - 33סעיפים (עובדים ונכסים . 6

הסוגיה של העברת עובדים ממשרד התקשורת ומהרשות השניה ,  לחוק המוצע33לעניין סעיף 
חוק מתאימה תושלם -הצעת נוסח של הוראת; מצויה עדיין בשלבי בחינה וגיבוש, לרשות שתוקם

 .חוק לועדת שרים לענייני חקיקה-את הגשת טיוטתלקר
 

,  לחוק המוצע הינה לשמור על הרציפות וההמשכיות בהתייחס לנכסי הרשות השניה34מטרת סעיף 
, )לרבות בהתייחס להתחייבויות או ערבויות שניתנו לטובת הרשות השניה(לזכויות בנכסים אלה 

, מוצע כי הרשות הישראלית לתקשורת; עותיהלהתחייבויותיה ולתבי, לחובותיה של הרשות השניה
שהוא , תבוא בנעליה של הרשות השניה בהתייחס לכל אלה וזאת החל מהיום הקובע, קרי המדינה

  .יום תחילת פעילותה של רשות התקשורת החדשה
 

ההסדר המוצע בהתייחס להעברת נכסי הרשות השניה אל המדינה מבוסס בעיקרו על הסדרים 
, אתרים לאומיים ואתרי הנצחה, שמורות טבע, בחוק גנים לאומיים, למשל(קיימים בחקיקה 

כן מוצע להבהיר את דבר שמירת הרציפות וההמשכיות . בדבר העברת נכסים) 1998-ח"התשנ
באופן , לרבות ערבויות שניתנו לטובת משרד התקשורת או מועצת הכבלים, בהתייחס להתחייבויות

אשר , מדובר בהצעת נוסח ראשוני של הסדר. לטובת המדינהשימשיכו לראות אותן כהתחייבויות 
עשוי להשתנות לאחר שתסתיים בחינת נושא זה על ידי צוות ההקמה כפי שנקבע בהחלטת ממשלה 

 .2865' מס
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

 ) לחוק המוצע37-35סעיפים (פיקוח ודרישת מידע . 7
. המידע הדרוש לשם כךצריך שיהיה בידיה כל , לצורך ייעול הפיקוח של הרשות על בעלי רשיונות

בהתאם , מוצע, כדי לאפשר את הפיקוח על ביצוע חקיקת התקשורת ועל קיום תנאי הרשיונות
להסמיך את המנהל או עובד אחר של הרשות שיוסמך לכך לדרוש ידיעות ,  להצעת החוק35לסעיף 

ע שידוריו להיכנס לכל מקום או מיתקן המשמש בעל רשיון לצורך מתן שירותיו או ביצו, ומסמכים
 .וכן לתפוס מסמכים וחומר מחשב

 
תוסמך מועצת התקשורת לקבוע חובות דיווח לצרכנים ולציבור שיחולו ,  המוצע36בהתאם לסעיף 
לפני קביעת . וזאת במטרה להגביר את השקיפות בהתייחס לפעילות בתחום זה, על בעלי רשיונות

 .חובות כאמור תישמע עמדת בעלי הרשיונות הנוגעים בדבר
 

יובהר כי חובות מסירת מידע כאמור לעיל אינן גורעות ,  המוצע להצעת החוק37בהתאם לסעיף 
לרבות לפי חקיקת , מסמכויות פיקוח או חובות דיווח ומסירת מידע המוטלות לפי כל דין אחר

 .התקשורת
 
 ) לחוק המוצע40-38סעיפים (נציב פניות הציבור . 8

לפעילות בתחום התקשורת ולחזק את הקשר בין הציבור על מנת להגביר את השקיפות בהתייחס 
" כתובת"אשר ישמש , מוצע לעגן בחוק את תפקידו של נציב פניות הציבור ברשות החדשה, לרשות

הן בהתייחס לגורמים , לפניות הציבור ולבירור תלונות הנוגעות לפעילות בתחום התקשורת
 .המשדרים ולמפעילי התקשורת והן בהתייחס לרשות

 
 ) לחוק המוצע41סעיף (הפרת חובת גילוי ואיסור התקשרות  .9

 המוצע נועד להחיל הן על חברי מועצת התקשורת והן על חברי מועצת תכני השידור את 41סעיף 
 לחוק 94ובסעיף ) לענין מועצת הכבלים(לחוק התקשורת ) ב(לז6ההסדר הנוכחי שנקבע בסעיף 

לפיו הפרת חובת גילוי ואיסור התקשרות בידי , )הלענין חבר מועצת הרשות השני(הרשות השניה 
 . חבר מועצה מהווה עבירה פלילית אשר דינו מאסר שנה

 
אשר מוצע ,  האמורים94-ו) ב(לז6 המוצע נועדה להחליף את הוראות סעיפים  41הוראת סעיף 

 ).ב(9לבטלם וכן לכלול בגדרה הפרת חובת הדיווח הקבועה בסעיף 
 

 ) לחוק המוצע142-112, 56-42סעיפים ( תחום הבזק - תיקון חוק התקשורת. 10

 כללי)  1(

נקבע כי מועצת התקשורת תופקד על עיצוב המדיניות , 2865' במסגרת החלטת הממשלה מס
וכי לצורך כך יימסרו , )למעט בנושאים הנוגעים לתכני שידור(וההסדרה של תחום התקשורת 

 . תקשורתלידיה עיקר הסמכויות המצויות כיום בידי שר ה

החלק הארי של הסמכויות המנויות בחוק מסורות לשר , בנוסחו של חוק התקשורת כיום
כאשר בפועל סמכויות מסויימות מופעלות בידי נושאי משרה בכירים במשרד , התקשורת
בהתאם ). הענקת אישורי סוג ורשיונות מיוחדים, לדוגמא(מכוח אצילת סמכות , התקשורת

 מוצע להעביר את רובן המכריע של הסמכויות הנוגעות להסדרת ,2865' להחלטת ממשלה מס
להלן . אל מועצת התקשורת)  לחוק התקשורת65 עד 11 וסעיפים 6 עד 1סעיפים (תחום הבזק 

תיאור תמציתי של עיקרי התיקונים המוצעים בחוק התקשורת בהתייחס להסדרת תחום 
 :בהתאם לסיווגן של הסמכויות, הבזק

  הסדרה וקביעת חקיקת משנה, יסמכויות רישו)  2(

להלן . מוצע להעביר את סמכויות הרישוי וההסדרה אל מועצת התקשורת, ככלל, כאמור לעיל
הענקת רשיונות לביצוע : מספר סמכויות לדוגמא אשר מוצע להעבירן אל מועצת התקשורת

 בדבר קביעה; ) לחוק התקשורת4סעיף (פעולות בזק ולמתן שירותי בזק וקביעת תנאים בהם 
הוראות בדבר קישור גומלין בין ; )ו לחוק התקשורת4סעיף (מתן סל שירותים לכלל הציבור 

הוראות לעניין תכנית ; ) לחוק התקשורת5סעיף (רשתות בזק ציבוריות ושימוש במיתקן בזק 
 ). א לחוק התקשורת5סעיף (מספור וניידות מספרים 
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

וזאת , ל יושב ראש מועצת התקשורתמוצע להעביר מספר סמכויות א, כחריג לכלל האמור
אל נושאי משרה בכירים , מכוח אצילת סמכות, כאשר מדובר בסמכויות אשר גם כיום מסורות

שעניינו מתן אישורי , א לחוק התקשורת4דוגמא לכך ניתן למצוא בסעיף . במשרד התקשורת
ר יועברו לידי הוצע כי סמכויות כאמו, 2865' יצויין כי בהחלטת ממשלה מס. סוג לציוד קצה
הינו , כאחראי וממונה על עובדי הרשות, ואולם כיוון שתפקידו של המנהל, מנהל הרשות

בהקשר זה . הוחלט להעביר הסמכות לידי יושב ראש מועצת התקשורת, ארגוני בעיקרו-ניהולי
יצויין כי ההסדר הכללי המוצע לעניין אצילת סמכויות במסגרת הרשות הישראלית לתקשורת 

 . המוצע בתזכיר זה) ב(21סעיף קבוע ב

ישנן סמכויות אשר בשל טיבן וכיוון שהן מערבות גם שיקולים שאינם נוגעים ישירות , בנוסף
דוגמת הסמכות להעניק לבעל רשיון , מוצע להותירן בידי השר הממונה, להסדרת תחום הבזק

 להוסיף כי כאשר מוצע, )לחוק התקשורת) ו(4סעיף (סמכות כניסה למקרקעין או חסינות 
עוד יצויין כי במסגרת התיקון האחרון לחוק . קביעה כאמור תהיה לפי הצעת מועצת התקשורת

תיקוני חקיקה להשגת (אשר נערך במסגרת חוק התכנית להבראת כלכלת ישראל , התקשורת
הועברו , 2003-ג"התשס, )2004- ו2003יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנות הכספים 

דוגמת הסמכות (בהתייעצות עם השר ,  משר התקשורת אל ראש הממשלהמספר סמכויות
או יחד עם השר ) 13 סעיף -להורות לבעל רשיון בדבר מתן שירותי בזק לכוחות הביטחון 

והסמכות למנות משקיף ; ד4 סעיף -דוגמת הסמכות לקבוע הוראות בצו לעניין שירות חיוני (
מוצע להותיר , הנוגעות גם לשיקולים בטחוניים,  אלהסמכויות). 1ה4 סעיף -בנותן שירות חיוני 

לעניין , תוך קביעת חובת התייעצות עם מועצת התקשורת, בידי הגורמים המוסמכים לעיל
 .   ההיבטים הנוגעים לתחום הבזק

הסמכות , ככלל, מוצע כי, בהתייחס לסמכות לקביעת חקיקת משנה להסדרת תחום הבזק
מוצע כי הסמכות לקבוע כללים לעניין , למשל, כך. שורתהאמורה תועבר לידי מועצת התק

תועבר לידי מועצת )  לחוק התקשורת12סעיף (ביצוע פעולות בזק ומתן שירותי בזק והגבלתם 
 .  התקשורת

 סמכויות פיקוח ואכיפה)  3(

, במסגרת זו. מוצע להעביר את סמכויות הפיקוח והאכיפה לידי מועצת התקשורת, ככלל
)  לחוק התקשורת6סעיף (הגבלתו או התלייתו , סמכויות בדבר ביטול רשיון, יתרבין ה, נכללות

ומתן הוראה לבעל רשיון בדבר פעולות שעליו לנקוט כדי למנוע פגיעה במתן שירותיו או 
מוצע להבהיר את הסמכות להורות , כמו כן).  לחוק התקשורת11סעיף (בתחרות בתחום הבזק 

פעולות בזק ומתן שירותי בזק למי שפועל ללא רשיון או בניגוד לבעל רשיון בדבר הפסקת ביצוע 
 ).המוצע לחוק התקשורת) ג(11סעיף (לתנאיו 

על הפרת הוראות )  לחוק התקשורת1'פרק ז(בהתייחס לסמכות להטיל עיצומים כספיים 
מסורה הסמכות לידי המנהל הכללי של משרד , בנוסחו הנוכחי,  על פי החוק-בתחום הבזק 

 . כאשר כעת מוצע להעבירה לידי יושב ראש מועצת התקשורת, התקשורת

  תשלומים )4(

בהתייחס . מוצע להבחין בין תשלומים מסוגים שונים, בהתייחס לקביעתם של תשלומים
וכן , )5סעיף (דוגמת תשלום בעד קישור גומלין , לתשלומים המשולמים בין בעלי רשיונות

מוצע להעביר את , )15סעיף (ר עבור שירותי בזק בהתייחס לתשלומים המשולמים בידי הציבו
כיוון שמוצע לקבוע . ללא דרישה לאישורו של גורם נוסף, הסמכות לידי מועצת התקשורת

התוספת לחוק , מתכונת אחידה בהתייחס לקביעתם של תשלומים המשולמים בידי הציבור
 . מתייתרת ועל כן מוצע לבטלה

ותמלוגים ) ג4סעיף (דוגמת אגרות רישוי , צר המדינהבהתייחס לתשלומי חובה המשולמים לאו
בהסכמת שר האוצר , מוצע להעביר את הסמכות לקביעתם לידי מועצת התקשורת, )54סעיף (

מוצע לקבוע שתי , בהתייחס לתשלומי חובה כאמור. ובאישור ועדת הכלכלה של הכנסת
ולפיה ,  לחוק התקשורתב המוצע59בסעיף , האחת):  המוצע139סעיף (הוראות נוספות בחוק 

, שר האוצר רשאי לבקש ממועצת התקשורת לקבוע תשלום מסויים המשולם לאוצר  המדינה
בסעיף , והשניה, יובא העניין להכרעת הממשלה, וככל שמועצת התקשורת לא תסכים להצעתו

ולפיה חילוט ערבות בגין חוב כספי של בעל רשיון לאוצר המדינה , ג המוצע לחוק התקשורת59
 .  יבוצע בידי יושב ראש מועצת התקשורת והחשב הכללי במשרד האוצר
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

 תיקונים נוספים )5(

מוצע לערוך מספר תיקונים , במסגרת התיקון לחוק התקשורת בכל הנוגע לתחום הבזק, כמו כן
 :נוספים כדלקמן

 שעניינו פטור מרישוי לתחנת רדיו שפעלה שלא כדין במשך, לחוק התקשורת) 7(3ביטול סעיף 
ביטול הסעיף האמור מתחייב לצורך . חמש שנים ושידוריה נקלטו במרבית שטחי המדינה

 . בו הוכרז על בטלות הסעיף, 1030/99צ "שניתן בבג, מימוש פסק דינו של בית המשפט העליון

לא קבועה בחוק התקשורת סנקציה פלילית ,  כיום-א לחוק התקשורת 36תיקון סעיף 
 .  ולפיכך מוצע לתקן את הסעיף, א ניתן לגביו אישור סוגבהתייחס לסחר בציוד קצה של

 
 ) לחוק המוצע220-143, 111-57סעיפים (תיקונים מוצעים בתחום השידורים . 11
 
 כללי)  1(

,  חוק התקשורת-תחום השידורים המסחריים מוסדר כיום על ידי שני דברי חקיקה מרכזיים 
וחוק הרשות ) באמצעות כבלים ובאמצעות לווין(ערוציים למנויים -לעניין שידורי טלויזיה רב

 . לענין שידורי טלויזיה ורדיו מסחריים לציבור, השניה
 

ולצידו פועלים כמה , השר הממונה על ביצועם של שני החוקים האמורים הוא שר התקשורת
, שהוקמה כתאגיד סטטוטורי לפי חוק הרשות השניה, הרשות השניה: גופי הסדרה נוספים

הופקדו על , צת הרשות השניה שהינה מועצה ציבורית שהוקמה לפי החוק האמורולצידה מוע
 והרדיו 10ערוץ , 2שידורי ערוץ (הסדרת תחום השידורים המסחריים לפי חוק הרשות השניה 

שהינה מועצה , מועצת הכבלים, משרד התקשורת ושר התקשורת בראשו ולצידם; )האזורי
הופקדו על הסדרת תחום , שהוקמה לפי חוק התקשורתהמורכבת מנציגי ציבור ונציגי ממשלה 

שידורי הטלויזיה באמצעות הכבלים (ערוציים למנויים לפי חוק התקשורת -השידורים הרב
 ).והלווין

 
שתי מערכות , מכוח שני דברי חקיקה שונים, שעל פי המצב הקיים פועלות במקביל, מכאן

 . יה המסחריים לציבורנפרדות העוסקות בפיקוח ובהסדרה של שידורי הטלויז
 

מטרת השינויים המוצעים במסגרת תזכיר חוק זה הינה להביא ליצירת הסדרה קוהרנטית של 
מוצע לרכז את הסמכויות הנוגעות לתחום השידורים , בשלב זה. תחום השידורים המסחריים

אשר תפעל תוך ראיית צרכי מפת השידורים המסחריים , בידי רשות התקשורת החדשה שתוקם
האחדה של ההסדרים , בהמשך הדרך וככל שיימצא לנכון, וזאת בכדי שתתאפשר, ולהכ

 . המהותיים השונים שנקבעו עד כה
 

תישאר על כנה האבחנה שנוצרה מכח מערכות הדינים , ככלל, במסגרת תזכיר חוק זה
בין התפקידים וההסדרים השונים אשר נקבעו בהתייחס לפלטפורמות השידור , הנפרדות
  .השונות

  עיקרי השינויים המוצעים בחוק התקשורת)  2(

 :הינם כלהלן, לענין תחום השידורים, עיקרי השינויים המוצעים בחוק התקשורת
 
, ורשיונות לשידורי לווין) כלליים או מיוחדים(הסמכות להעניק רשיונות לשידורי כבלים  )א(

ור אשר ייכללו הסמכות לקבוע תנאים שעניינם תכני שיד. תינתן למועצת התקשורת
 .ברשיונות כאמור תינתן למועצת תכני השידור

 
, תינתן למועצת התקשורת) ובכלל כך להגבילם או להתלותם(הסמכות לבטל רשיונות  )ב(

במקרים בהם סבורה מועצת תכני , ואולם. לאחר התייעצות עם מועצת תכני השידור
תפעל מועצת , שידורהשידור כי יש לבטל רשיון בשל אחת העילות הנוגעות לתכני 

אלא אם סברה כי מתקיימות נסיבות מיוחדות שבגינן ביטול הרשיון , התקשורת בהתאם
שאז עליה לקיים דיון משותף בעניין עם מועצת תכני , יגרום לפגיעה חמורה בטובת הציבור

 . טרם קבלת החלטתה להותיר את הרשיון על כנו, השידור
 

י של מועצת התקשורת לבין סמכותה של מועצת מבנה זה נועד לאזן בין סמכות הרישו
 .תכני השידור בנוגע לתכנים
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וכן , הסמכות לקבוע את מדיניות הרשות בהיבטים הנוגעים לתכני שידור לפי החוק )ג(

, כך. הסמכות לפקח על בעלי רשיון לשידורים בענינים כאמור תינתן למועצת תכני השידור
לוחות , בוע את המדיניות לגבי סוגי שידוריםניתנה למועצת תכני השידור הסמכות לק

שידורי , הפקות משותפות, עידוד הפקות מקור, קיום שידורים קהילתיים, מישדרים
 .ולקבוע כללים בעניינם האמורים, אתיקה בשידורים וכיוצא באלה, פרסומות

 

, םהסמכות לקבוע כללים לעניין תנאים למתן רשיון לשידורים לפי החוק ולביצוע שידורי )ד(
, בעניינים הנוגעים להליכי מתן הרשיון, בין היתר, וזאת, למועצת התקשורת, ככלל, תינתן

חובות כלפי מנויים ובעלי , מחירי השירותים, תקופת הרשיון, תחומי אזור השידור
 .רשיונות אחרים

 
דמי (הסמכות לקבוע כללים לענין התשלומים שעל בעל רשיון לפי החוק לשלם למדינה  )ה(

בהסכמת שר האוצר וועדת הכלכלה , תינתן למועצת התקשורת) ב"לוגים וכיוצתמ, רשיון
 .של הכנסת

 
הסמכות להטיל עיצומים כספיים על בעל רשיון לפי החוק תינתן ליושב ראש מועצת  )ו(

בהתאם לסוג ההוראה אשר , לפי העניין, התקשורת או ליושב ראש מועצת תכני השידור
 .רבשל הפרתה מוטלים עיצומים כאמו

 
  עיקרי השינויים המוצעים בחוק הרשות השניה)   3(

 :עיקרי השינויים המוצעים בחוק הרשות השניה הינם כלהלן
 
הסמכות להעניק זכיונות להקמה והפעלה של תחנת שידור וכן לקיום שידורים לפי החוק  )א(

ונות הסמכות לקבוע תנאים שעניינם תכני שידור שייכללו בזכי. תינתן למועצת התקשורת
 .תינתן למועצת תכני השידור, לרבות תנאים שיש לקיימם לפני שיינתנו הזכיונות, כאמור

 
לאחר , תינתן למועצת התקשורת) ובכלל כך להגבילם או לצמצמם(הסמכות לבטל זכיונות  )ב(

במקרים בהם סבורה מועצת תכני השידור כי , ואולם. התייעצות עם מועצת תכני השידור
, תפעל מועצת התקשורת בהתאם, בשל אחת העילות הנוגעות לתכני שידוריש לבטל זיכיון 

אלא אם סברה כי מתקיימות נסיבות מיוחדות שבגינן ביטול הזיכיון יגרום לפגיעה חמורה 
טרם קבלת , שאז עליה לקיים דיון משותף בעניין עם מועצת תכני השידור, בטובת הציבור

 זה נועד לשלב בין סמכות הרישוי של מועצת מבנה. החלטתה להותיר את הזיכיון על כנו
 .התקשורת לבין סמכותה של מועצת תכני השידור בנוגע לתכנים

 
וכן הסמכות , הסמכות לקבוע את קווי הפעולה של הרשות לענין תכני שידור לפי החוק )ג(

 .לפקח על בעלי הזיכיון בכל הנוגע לתכני שידור תינתן למועצת תכני השידור
 
לקבוע כללים בכל הנוגע לתכני שידור ולפיקוח עליהם תינתן למועצת תכני הסמכות  )ד(

 .ככל שדרוש בתחום תפקידיה לפי החוק, השידור
 

את ההסדר לפיו , באופן הדרגתי,  הוחלט להביא לסיום-לענין קיום שידורים מיוחדים  )ה(
ום תחילת וזאת עד תום שלוש שנים מי, הרשות השניה מפיקה שידורים בנושאים מיוחדים

מהמועד האמור תהיה רשאית מועצת תכני , עם זאת. פעילותה של רשות התקשורת
בהיקף של עד שני , השידור להורות לבעל זכיון להפיק ולשדר שידורים בנושאים כאמור

 .אחוזים מכלל יחידות השידור בשנה
 

ובתוך , מערך הפצת שידורי הטלויזיה יועבר מידי הרשות השניה לידי רשות התקשורת )ו(
תיקונים להוראות . בהסכמת הממשלה, שלוש שנים לגורם אחר בדרך שתקבע הרשות

לאחר שיגובש הסדר , החוק הנוגעות להקמה ולמימון של תחנות השידור יוצעו בהמשך
 .פרטני לענין זה בידי צוות משנה העוסק בנכסים

 

קמת הרשות תקבע  מוצע כי תוך שנה מיום ה-לענין הקצאת זמן שידור להפקות מקומיות  )ז(
את חובת שידורן של תוכניות סוגה עילית ותוכניות בערבית , בכללים, מועצת תכני השידור

וכי מיום התקנתם של כללים כאמור , בשים לב להיקף החובה הקבועה בתוספת, וברוסית
 . תבוטל התוספת לחוק
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

. רק בידי השרשינוי התוספת מחייב קביעה אשר יכול שתיעשה , על פי ההסדר הקיים כיום
לפיה הסמכויות בעניני , הסדר זה אינו עולה בקנה אחד עם מתכונת ההסדרה המוצעת

 .תכני שידור יועברו למועצת תכני השידור
 
 ההסדר הנוכחי בחוק קובע כי בעלי מניות ההצבעה בחברות -לענין שידורי חדשות  )ח(

. רוץ וכן הרשות השניה והערוץ השלישי הינם בעלי הזכיון באותו ע2החדשות של ערוץ 
מוצע כי הרשות החדשה שתוקם לא תהיה עוד בעלת מניות בחברות החדשות ולא יהיה 

מוצעים מספר שינויים , כמו כן. נציג מטעמה במועצות המנהלים של חברות החדשות
 :והתאמות נוספים לענין שידורי חדשות כמפורט להלן

 
מועצת ; ן למועצת תכני השידורהסמכות לקבוע הוראות לענין שידורי חדשות תינת

מהם שלוש חמישיות , המנהלים של חברות החדשות תמנה לפחות חמישה דירקטורים
יתמנו על ידי בעלי הזיכיונות לשידורי טלויזיה בהתאם לחלקם היחסי במניות ההצבעה של 

ושתי חמישיות יתמנו מבין רשימת מועמדים שתציע ועדת החיפוש , חברת החדשות
בעלי הזיכיונות לשידורי טלויזיה ישאו במלוא ; לחוק המוצע) ב(22סעיף שמונתה לפי 

כאשר ההסדר , לרבות התפעול השוטף של החברות, המימון לפעילותן של חברות החדשות
, יוער כי ההוראה בדבר מקום המושב של חברת החדשות; המלא לענין זה ייקבע בהמשך

 . הסימן העוסק בחברות החדשותאל , א לחוק הרשות השניה שבוטל3מועברת מסעיף 
 

להשקעה , למתכונת ההסדרה, בין היתר,  הנוגעות-יצוין כי הוראות בדבר שידורי החדשות 
 מצויות -ולתקופת תוקפו של זיכיון לחברת החדשות , למימון ותקציב, הכספית בשידורים
צעת נוסח ה;  אינו מייצג הסדר שלם183-189הנוסח המופיע בסעיפים ; עדיין בשלבי גיבוש

 .חוק לועדת השרים לענייני חקיקה-מעודכנת תושלם לקראת הגשת טיוטת
 

הסמכות להטיל עיצומים כספיים על בעל זיכיון לפי החוק תינתן ליושב ראש מועצת  )ט(
בהתאם לסוג ההוראה אשר , לפי העניין, התקשורת או ליושב ראש מועצת תכני השידור

 .בשל הפרתה מוטלים עיצומים כאמור

 
 ) לחוק המוצע231-221סעיפים (תיקון פקודת הטלגרף האלחוטי . 12

 כללי)  1(

מהווה מסגרת ) הפקודה -להלן  (1972-ב"התשל, ]נוסח חדש[פקודת הטלגרף האלחוטי 
להסדרת השימוש בתדרי הרדיו בישראל וזאת כחלק מהחקיקה המסדירה את הפעילות בתחום 

הישראלית לתקשורת והפיכתה לגורם המסדיר עם הקמת הרשות ). בזק ושידורים(התקשורת 
יש צורך בהעברת סמכויות ההסדרה והפיקוח שניתנו לשר , והמפקח בתחום התקשורת

 . אל הרשות החדשה, התקשורת ולממשלה במסגרת הפקודה
 

ח המשרדי "בהתאם למתכונת שנקבעה על ידי צוות משנה שפעל במסגרת הכנת הדו, בנוסף
שהינה הגורם המוסמך במדינת , חוק את סמכותה של וועדת התדריםמוצע לעגן ב, שנזכר לעיל

, לפקודה) ג(ד5בהתאם להוראות סעיף , הפועלת כיום, ישראל להועדת תדרים ולהקצאתם
בענין המועצה , )30.07.72מיום  (842' ומס) 23.01.55מיום  (181' מכוח החלטות ממשלה מס

 .לקשר ולאלקטרוניקה
 

  המוצע לחוק231-221לסעיף )  2(

הוועדה האחראית על " (וועדת התדרים" מוצע להוסיף את ההגדרות -  המוצע221לסעיף  •
הוא " (היום הקובע", ) המוצע6הועדת תדרים והקצאתם המוקמת בהתאם לאמור בסעיף 
" הרשות"ו" מועצת התקשורת", )יום תחילת פעילותה של הרשות הישראלית לתקשורת

שר התעשייה והמסחר הופך " (השר"ו)  תקשורתכהגדרתם בחוק הרשות הישראלית ל(
 ). להיות השר שבתחום משרדו פועלת הרשות הישראלית לתקשורת

 

ובכלל כך הצורך בקבלת , הוראות הפקודה,  לפקודה4 בהתאם לסעיף -  המוצע222לסעיף  •
המוסד , הוחל ההסדר גם על שירות ביטחון כללי, בפועל; ל"לא חלות על צה, רשיון

כהגדרתם בסעיף " כוחות הביטחון"קרי (תפקידים מיוחדים ומשטרת ישראל למודיעין ול
לקבוע חריג , ובנוסף, מוצע לעגן את המצב הקיים בהוראות הפקודה).  לחוק התקשורת13
 .ט5 -ד ו5תחולת הפקודה לגבי כוחות הביטחון בהתייחס לסעיפים -לאי
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, במקום השר,  התקשורתמאחר שהגוף המעניק רשיונות לפי ההסדר המוצע הינו מועצת
באמצעות כללים , מוצע להקנות את הסמכות לפטור מתחולת הפקודה למועצת התקשורת

שהינן בעלות , מוצע כי החלטות לפטור מכשיר טלגרף אלחוטי מתחולת הפקודה; שתקבע
יקבעו בכללים לאחר שנתקבלה לכך הסכמת , השלכות כספיות ישירות על קופת המדינה

 .שר האוצר
 

 כפועל יוצא מהקמתה של הרשות כגוף המסדיר את תחום -  המוצעים224-223ים לסעיפ •
קביעת , קרי מתן רשיונות(מוצע להעביר את סמכויות ההסדרה והרישוי , התקשורת

בעת , )כללים ומתן הוראות בהתייחס להקמה קיום או הפעלה של מכשיר טלגרף אלחוטי
בהתייחס ). ו ליושב הראש שלהלמועצת התקשורת א(רגיעה ובעת חירום אל הרשות 

, על מנת לייעל את פעילותה, לסמכות למתן רשיונות מוצע לאפשר למועצת התקשורת
 .לאצול את סמכותה לעובד הרשות

 

 :  הקמת וועדת התדרים והוועדה העליונה ותפקידיהן- המוצעים 226-225לסעיפים  •
תיקוני חקיקה (ה שנחקק במסגרת חוק ההסדרים במשק המדינ, לפקודה) ג(ד5בסעיף 

הועדת תדרים והקצאתם תיעשה בידי : "נקבע כי, 1994-ד"התשנ, )להשגת יעדי התקציב
יהיה הגוף מי , כל עוד לא החליטה הממשלה אחרת; גוף שהממשלה הסמיכה לעניין זה

 )." 1993 באוקטובר 1(ד "ז בתשרי התשנ"שהממשלה הסמיכה לפני יום ט
והקצאה של תדרים מי שהממשלה הסמיכה לפני יום נשאר הגוף המוסמך להועדה , בפועל

, )30.07.72 מיום 842'  ומס23.01.55 מיום 181' בהחלטות ממשלה מס (1993 באוקטובר 1
 .קרי המועצה לקשר ולאלקטרוניקה

 
תקנון המועצה (פעילותה של המועצה לקשר ולאלקטרוניקה הוסדרה באמצעות תקנון 

בחלקו הראשון של התקנון ). ט"תשל,  ירושלים,לקשר ואלקטרוניקה וכללי הנוהל שלה
 נקבע כי נציגי המשרדים שימונו במועצה יהיו בעלי -הרכבה , עוגנו תפקידי המועצה

תפקידים מוגדרים בכירים בתחומי הקשר והאלקטרוניקה וזאת כמתחייב מאופי פעילותה 
ר "יו, צמתמועצה מצומ, ועדות( והגופים שיפעלו במסגרתה -של המועצה כגוף מקצועי 

, בחלקו השני של התקנון נקבעו כללי נוהל שהסדירו באופן פרטני את פעילותן; )ומזכירות
בהתייחס להרכב הוועדות קבע הנוהל מפתח . תפקידיהן והרכבן של הועדות השונות

 .מקצועי למינוי חברי הוועדות
 

 -התדרים כיום עיקר פעילותה של המועצה לקשר ולאלקטרוניקה מתבצע באמצעות וועדת 
ובאמצעות המועצה , שהינה הגוף האחראי להועדה ולהקצאה של תדרי רדיו בישראל

כעת מוצע . כערכאת ערעור על החלטות ועדת התדרים, בין היתר, המצומצמת המשמשת
לעגן בחקיקה את המצב הקיים ולקבוע את אופן המינוי של  וועדת התדרים והמועצה 

 תוך שמירה על הרכבן המקצועי ותפקידיהן ,")וועדה העליונה"עתה ה(המצומצמת 
 וכן על הוראות הנוהל כאמור 2865' בהתבסס על ההסדר שנקבע לכך בהחלטת ממשלה מס

 . לעיל
 

תוך עיגון , מוצע לקבוע כי הסמכות להועדת תדרים ולהקצאתם תוקנה לועדת התדרים
הוא מנהל חבר הוועדה ש: לפיה, הפרקטיקה הקיימת לענין הקצאה פרטנית של תדרים

יהיו מוסמכים , ל"וחבר הוועדה שהוא נציג צה, האגף ברשות הממונה על ניהול תדרים
 מבין 5לבצע הקצאות פרטניות שסוגיהן ותנאיהן ייקבעו על ידי הוועדה ברוב מיוחד של 

 ).להטיל וטו על ההחלטה, רוב שלא מאפשר לאף אחד מהגורמים המיוצגים לבדו(חבריה 
 

מוצע לקבוע כי כוחות הביטחון ,  שהוקצו לכוחות הביטחון עד כהבהתייחס לתדרי רדיו
בתנאי שהשינויים לא יפריעו למערכות , יוכלו לערוך שינויים בתנאי ההקצאה לגביהם

ובתנאי , ידי וועדת התדרים-או המתוכננות לפעול שאושרו על, אזרחיות הפועלות כדין
מתכונת הליך . השינוי המבוקששהודיעו על כך לוועדת התדרים זמן סביר לפני מועד 

מוצע כי . 2865'  לנספח להחלטת ממשלה מס3הטיפול בבקשה לשינוי נקבעה בסעיף 
הוראות הפקודה יסמיכו את וועדת התדרים לקבוע בנהלי עבודתה את מתכונת הטיפול 

 .כפי שנקבע בהחלטת הממשלה, בשינוי המבוקש על ידי כוחות הביטחון
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

 לפקודה שנקבע במקור בפקודת הטלגרף 11לבטל את סעיף  מוצע -  המוצע229לסעיף  •
כיוון שאין כיום כל הצדקה , )1519' עמ, ב"פרק קנ' כרך ב, י"חוקי א (1924, האלחוטי

למעט אישום בשל הקמה או קיום של מקלט (לקביעה כי כל הליך פלילי מכח הפקודה 
 .מצריך אישור של היועץ המשפטי לממשלה) רדיו

 
 את -ת " שר התמ- מוצע להותיר בידי השר הממונה על ביצוע הפקודה - ע המוצ231לסעיף  •

פי אמנה בין לאומית שישראל צד לה -הסמכות לקבוע תקנות הנותנות תוקף להוראות על
, פי הצעה של הגוף המסדיר-מוצע כי קביעת התקנות תעשה על. הנוגעת לטלגרף אלחוטי
 .קרי מועצת התקשורת

 

 ) לחוק המוצע252-232סעיפים (קים נוספים תיקונים עקיפים בחו. 13

 
 ) : 1994-ד"התשנ, תיקון חוק אזורים חופשיים לייצור בישראל (232לסעיף )  1(

במסגרתו מוצע להעביר את הסמכות להעניק רשיון , בהתאם לתיקון חוק התקשורת
 65מוצע לתקן את סעיף , לביצוע פעולות בזק ולמתן שירותי בזק לידי מועצת התקשורת

שעניינו ביצוע פעולות בזק ומתן , 1994-ד"התשנ, לחוק אזורים חופשיים לייצור בישראל
 בחוק 65- ו1נדרש לתקן את סעיפים , כמו כן. כהגדרתו בחוק האמור, שירותי בזק באזור

וזאת בהתאמה לשינוי שם החוק במסגרת תיקון , האמור לעניין ההפנייה לחוק התקשורת
 .  לחוק25' מס

 

 ): 2000-ס"התש, תיקון חוק איסור הלבנת הון (233ף לסעי)  2(

סמכויות שר התקשורת בתחום הדואר יועברו לשר , 2865' בהתאם להחלטת ממשלה מס
תחומי , באופן זה; )ת"השר המוצע בתזכיר זה הוא שר התמ(אחר שתקבע הממשלה 

על הפעילות של רשות הדואר ושל בנק הדואר לא ייכללו במסגרת התחומים אשר 
ת יהיה אחראי על מכלול "ושר התמ, הסדרתם תופקד הרשות הישראלית לתקשורת

יג לחוק איסור הלבנת 11נדרש לתקן את סעיף , לאור האמור. ההסדרה של תחום הדואר
, )יד לחוק11המופקד על מינוי מפקחים לפי סעיף (באופן שהממונה , 2000-ס"התש, הון

 . עובד ציבור שהסמיך לכךאו , ת"יהיה שר התמ, לעניין בנק הדואר

 
 ):1996-ו"התשנ, )13' תיקון מס(תיקון חוק הבזק  (234לסעיף   )3(

עד ליום ,  לאותו חוק1כ6 לחוק הבזק הגביל את תוקפו של סעיף 13'  לתיקון מס7סעיף 
בסמכות למתן ) היום חוק התקשורת(עניינו של סעיף זה לחוק הבזק דאז . 31.12.2006

לאור הצורך . ים במתכונת של ערוץ משותף על ידי כמה בעלי זכיונותאישור שידור מישדר
 .מוצע לבטל את תוקפו המותנה, בהותרת הוראות הסעיף על כנו גם בשלב זה

 
 ): 1959-ט"התשי, )דרכי תעמולה(תיקון חוק הבחירות  (235לסעיף )  4(

עצת  נקבע כי עם הקמתה של רשות התקשורת יבוטלו מו2865' בהחלטת ממשלה מס
וכי נושאים שעניינם תכני שידור יהיו בסמכותה של , הכבלים ומועצת הרשות השניה

ד לחוק הבחירות 16-ג ו16מוצע לתקן את סעיפים , בהתאם לכך. מועצת תכני השידור
הקובעים הוראות בהתייחס לתעמולת בחירות בשידורי , 1959-ט"התשי, )דרכי תעמולה(

שבמקום מועצת הרשות השניה תבוא מועצת תכני באופן , הטלויזיה והרדיו המסחריים
וזאת בעקבות השינוי , נדרשת התאמה של ההפנייה לחוק הרשות השניה, כמו כן. השידור

 . המוצע בשם החוק

 

 ):1951-א"התשי, תיקון חוק בנק הדואר (236לסעיף )  5(
 סמכויות שר התקשורת בתחום הדואר יועברו לשר, 2865' בהתאם להחלטת ממשלה מס

תחומי , באופן זה; )ת"השר המוצע בתזכיר זה הוא שר התמ(אחר שתקבע הממשלה 
הפעילות של רשות הדואר ושל בנק הדואר לא ייכללו במסגרת התחומים אשר על 

ת יהיה אחראי על מכלול "ושר התמ, הסדרתם תופקד הרשות הישראלית לתקשורת
,  סעיפים בחוק בנק הדוארמוצע לתקן שורה של, לאור האמור. ההסדרה של תחום הדואר

מינוי חברי מועצת בנק הדואר , ובהם מינוי יושב ראש ומנהל בנק הדואר, 1951-א"התשי
 1מוצע לתקן את סעיף , כמו כן. ת"לגביהם תועבר הסמכות לידי שר התמ, והתקנת תקנות
המסחר , באופן שבו ייקבע כי בנק הדואר ימוקם במסגרת משרד התעשיה, לחוק האמור

 . וקהוהתעס
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

 ): 1979-ט"התשל, תיקון חוק האזנת סתר (237לסעיף )  6(
,  קובע מהן האזנות סתר אשר אינן טעונות היתר1979-ט"התשל,  לחוק האזנת סתר8סעיף 

לנוכח השינוי )). 4(סעיף קטן       (ובהן האזנה המבוצעת בידי עובד משרד התקשורת 
מוצע כי ,  של משרד התקשורתהמבני המוצע במסגרת הקמת רשות התקשורת וביטולו

כמו ". עובד הרשות הישראלית לתקשורת"ייאמר בסעיף " עובד משרד התקשורת"במקום 
וזאת בעקבות תיקון , נדרשת התאמה של שם החוק, בהתייחס להפניה לחוק התקשורת, כן

 . לחוק האמור25' שם החוק שנערך במסגרת תיקון מס

 

 ): 1988-ח"התשנ, יטחון בגופים ציבורייםתיקון חוק להסדרת הב (238לסעיף )  7(
לנוכח השינוי המבני המוצע במסגרת הקמת הרשות הישראלית לתקשורת וביטולה של 

מוצע למחקה מרשימת הגופים המנויים בתוספת השניה לחוק להסדרת , הרשות השניה
בהקשר זה יצויין כי הרשות הישראלית . 1988-ח"התשנ, הביטחון בגופים ציבוריים

נכללת ברשימת הגופים הקבועה בתוספת , ממשלתית-המוקמת כרשות פנים, ורתלתקש
, שעניינו משרדי הממשלה שאינם מנויים בתוספת הראשונה, 1במסגרת סעיף (השניה 

 ). לחוק האמור1שבסעיף " גוף ציבורי"וזאת בהתאמה להגדרה 

 
 ): 1992-ב"התשנ, תיקון חוק הקלות לחרש (239לסעיף )  8(

מסמיך את הגופים האחראים לפיקוח על , בנוסחו כיום, 1992-ב"התשנ, לחרשחוק הקלות 
לאור . השידורים לקבוע הוראות וכללים לעניין כתוביות ושפת סימנים בשידורי הטלויזיה

והעברת הסמכויות , השינוי המבני המוצע במסגרת הקמת הרשות הישראלית לתקשורת
, ת הרשות השניה אל מועצת תכני השידורהנוגעות לתכני שידור ממועצת הכבלים וממועצ

 .מוצע לערוך תיקון בחוק לעניין הגורם המוסמך לקביעת הוראות וכללים כאמור

 
 ): 1975-ה"התשל, תיקון חוק החברות הממשלתיות (240לסעיף )  9(

הוראות החוק לעניין , 1975-ה"התשל, א לחוק החברות הממשלתיות60בהתאם לסעיף 
לאור השינוי המבני . ובהם מועצת הכבלים, גופים המנויים בתוספתמינויים חלות גם על 

מוצע למחקה , וביטולה של המועצה האמורה, הנובע מהקמתה של רשות התקשורת
ובמקומה להוסיף את מועצת התקשורת ומועצת תכני , מרשימת הגופים המנויים בתוספת

 . השידור

 
 ): 1957-ז"התשי, תיקון חוק יישוב סכסוכי עבודה (241לסעיף ) 10(

, קבועה רשימת שירותים ציבוריים, 1957-ז"התשי, א לחוק יישוב סכסוכי עבודה37בסעיף 
ובהם שירותי בזק הניתנים בידי בעל רשיון כללי ובעל רשיון אחר הכלול ברשימה שערך 

לנוכח ). בסעיף) 12(פסקה (באישור ועדת העבודה והרווחה של הכנסת , שר התקשורת
,  הרישוי הקבועות בחוק התקשורת משר התקשורת אל מועצת התקשורתהעברת סמכויות

מוצע לתקן את ההפניה אל חוק התקשורת בהתאמה לתיקון , כמו כן. נדרש לתקן הסעיף
וכן נדרשת התאמה של ההפניה ,  לחוק האמור25' שם החוק שנערך במסגרת תיקון מס

 . וזאת בעקבות השינוי המוצע בשם החוק, לחוק הרשות השניה

 
סמכויות שיפוט (חוק יישום הסכם הביניים בדבר הגדה המערבית ורצועת עזה  (242לסעיף  )11(

 ):  1996-ו"התשנ, )תיקוני חקיקה)(והוראות אחרות
 

סמכויות שיפוט ( לחוק יישום הסכם הביניים בדבר הגדה המערבית ורצועת עזה 14סעיף 
ך את שר התקשורת להורות לרשות  מסמי1996-ו"התשנ, )תיקוני חקיקה)(והוראות אחרות

לאור השינוי המבני . הדואר בדבר מתן שירותים הדרושים לביצוע התחייבויות המדינה
ת "יהיה שר התמ, במסגרתו השר הממונה על תחומי פעילותה של רשות הדואר, המוצע

 .נדרש לתקן הסעיף

 
 ): 2001-א"התשס, סימון ואיסור שידורים מזיקים, חוק סיווג (243לסעיף ) 12(

והעברת סמכויות הנוגעות , בהתאם לשינוי המבני המוצע במסגרת הקמת רשות התקשורת
מוצע , לתכני שידור ממועצת הכבלים וממועצת הרשות השניה אל מועצת תכני השידור

 לעניין הגופים 2001-א"התשס, סימון ואיסור שידורים מזיקים, לערוך תיקון בחוק סיווג
נדרשת התאמה של ההפניה , כמו כן). לחוק) ב(4סעיף (וע הסימון האחראים לפיקוח על ביצ

 . וזאת בעקבות השינוי המוצע בשם החוק, לחוק הרשות השניה
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

תיקוני (חוק לעידוד ההפקה של יצירה ישראלית מקורית בשידורי הטלויזיה   (244לסעיף ) 13(
 ): 1996-ו"התשנ, )חקיקה

 
שעניינו הפקות משותפות , מ לחוק התקשורת6ף  לחוק זה הגביל את תוקפו של סעי5סעיף 

לאור הצורך להותיר בידי רשות . 31.12.2006עד ליום , של בעלי רשיון כללי לשידורי כבלים
 .מוצע לבטל הוראות סעיף זה, התקשורת את הסמכות לאשר הפקות משותפות כאמור

 

 ): 1980-ם"התש, ]נוסח חדש[פקודת פשיטת רגל  (245לסעיף ) 14(
 קובע כי הפניית דברי דואר של 1980-ם"התש, ]נוסח חדש[ לפקודת פשיטת הרגל 58 סעיף
לאור הוראות . תיעשה בידי שר התקשורת או עובד משרדו, בהתאם לצו בית משפט, חייב

ואשר , שחוקק במועד מאוחר לפקודה האמורה, 1986-ו"התשמ, חוק רשות הדואר
, מסירת דברי דואר אל רשות הדוארבמסגרתו הועברו סמכויות שר התקשורת לעניין 

לפיו הפניית דברי דואר כאמור תבוצע בידי רשות הדואר או , מוצע לערוך תיקון בסעיף
 .עובד הרשות

 
 ): 1999-ט"התשנ, חוק הקולנוע (246לסעיף ) 15(

מוצע כי בהתייחס להרכב , בעקבות השינוי המבני הנובע מהקמתה של רשות התקשורת
במקום נציגי המועצות , 1999-ט"התשנ,  לחוק הקולנוע4 בסעיף מועצת הקולנוע הקבוע

יבואו נציגי מועצת , )מועצת הכבלים ומועצת הרשות השניה(שיבוטלו עם הקמת הרשות 
נדרש לתקן במספר סעיפים בחוק הקולנוע את ההפניה אל חוק , כמו כן. תכני השידור

ואל חוק ) לחוק האמור 25' בהתאמה לתיקון שם החוק במסגרת תיקון מס(התקשורת 
 ).בהתאמה לשינוי המוצע בשם החוק(הרשות השניה 

 
 ): 1968-ח"התשכ, חוק רישוי עסקים (247לסעיף ) 16(

מוסמך השר לביטחון פנים , 1968-ח"התשכ,  לחוק רישוי עסקים11בהתאם לסעיף 
בלת ובכלל כך תקנות לעניין הבטחה בעת הו, להתקין תקנות שעניינן שמירת שלום הציבור

תקנות כאמור לעניין , )2)(ג(בהתאם להוראת סעיף קטן     . כספים וחפצי ערך אחרים
. יותקנו בהסכמת שר התקשורת, סניפי רשות הדואר בהם ניתנים שירותים לבנק הדואר

כיוון שמוצע כי השר הממונה לענין תחומי פעילותם של רשות הדואר ובנק הדואר יהיה שר 
 . האמורנדרש לתקן הסעיף , ת"התמ

 
 ): 1986-ו"התשמ, חוק רשות הדואר (248לסעיף ) 17(

סמכויות שר התקשורת בתחום הדואר יועברו לשר , 2865' בהתאם להחלטת ממשלה מס
תחומי , באופן זה; )ת"השר המוצע בתזכיר זה הוא שר התמ(אחר שתקבע הממשלה 

 אשר על הפעילות של רשות הדואר ושל בנק הדואר לא ייכללו במסגרת התחומים
ת יהיה אחראי על מכלול "ושר התמ, הסדרתם תופקד הרשות הישראלית לתקשורת

נדרש לתקן סעיפים שונים בחוק רשות , לאור השינוי האמור. ההסדרה של תחום הדואר
מינוי מועצת (במסגרתם מוענקות סמכויות שונות לשר התקשורת , 1986-ו"התשמ, הדואר

ביצוע , איסור עיסוק, משולם בידי רשות הדוארהפחתת התשלום השנתי ה, רשות הדואר
בהתאמה לתיקון שם החוק , נדרש לתקן את ההפניה לחוק התקשורת, כמו כן). ותקנות

 .  לחוק האמור25' שנערך במסגרת תיקון מס

 
 ): 1997-ז"התשנ, חוק הרשות הלאומית להסמכת מעבדות (249לסעיף ) 18(

אחד מחברי , 1997-ז"התשנ, סמכת מעבדות לחוק הרשות הישראלית לה16בהתאם לסעיף 
לאור ביטולו של משרד . הועדה המייעצת ימונה על פי המלצתו של שר התקשורת

מוצע כי הסמכות האמורה תועבר לידי , התקשורת ובמסגרת הקמתה של רשות התקשורת
אשר יציע מועמד מבין העובדים הבכירים ברשות הישראלית לתקשורת , ת"שר התמ

 על סמכותו הקבועה כיום בחוק להציע מועמד מבין העובדים הבכירים וזאת בנוסף(
 ).  במשרדו
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  אוניברסיטת חיפה–סדרת פרסומי המרכז למשפט וטכנולוגיה 

 ): 1965-ה"התשכ, חוק רשות השידור (250לסעיף ) 19(
שעניינו השימוש בתדרי , 1965-ה"התשכ, א לחוק רשות השידור44מוצע להוסיף בסעיף 

,   כפי שמוצע לתקנו,ד5כיוון שבסעיף , ד לפקודת הטלגרף האלחוטי5הפניה לסעיף , רדיו
, כמו כן. עוגנה במפורש סמכותה של ועדת התדרים לענין הועדה והקצאה של תדרי רדיו
לאחר , ת"מוצע להעביר את סמכויות שר התקשורת הקבועות בסעיף אל שר התמ

נדרשת התאמה , )4)(א(א44-ו) 2)(ג(א25בסעיפים , בנוסף. התייעצות עם מועצת התקשורת
 .וזאת בעקבות השינוי המוצע בשם החוק, ות השניהשל ההפניה לחוק הרש

 
 ): 1975 -ו"התשל, )תרנים לאנטנות טלויזיה ורדיו(חוק הרשויות המקומיות  (251לסעיף ) 20(

-ו"התשל, )תרנים לאנטנות טלוויזיה ורדיו( לחוק הרשויות המקומיות 12בהתאם לסעיף 
, זורי או להתיר הקמתורשות מקומית רשאית להקים תורן א, בנוסחו דהיום, 1975

כיוון שעם הקמתה של רשות . אשר רשאי להתנות אישורו בתנאים, באישור שר התקשורת
הישראלית לתקשורת מוצע להעביר את סמכויות הרישוי וההסדרה הנוגעות לתחום הבזק 

באופן שהסמכות לאשר הקמתו של תורן אזורי , נדרש לתקן הסעיף, אל מועצת התקשורת
, נדרש לתקן את ההפנייה אל חוק התקשורת, כמו כן. עצת התקשורתתימסר לידי מו

 . לחוק האמור25' בהתאמה לשינוי שם החוק שנערך במסגרת תיקון מס

 
 ): 1965-ה"התשכ, חוק התכנון והבניה (252לסעיף ) 21(

 נקבע כי יחול פטור מהיתר 1965-ה"התשכ, ג לחוק התכנון והבניה266-א ו266בסעיפים 
ס לצלחת קליטה לשידורי טלויזיה באמצעות לווין ובהתייחס למיתקן גישה בניה בהתייח

בין , בתנאים הקבועים בסעיפים האמורים ובתנאים נוספים שיקבע שר הפנים, אלחוטית
לאור העברת סמכויות הרישוי וההסדרה בתחום . בהתייעצות עם שר התקשורת, היתר

, כמו כן. הסעיפים האמוריםמוצע לתקן , הבזק משר התקשורת אל מועצת התקשורת
בהתאמה לשינוי שם החוק שנערך במסגרת , נדרש לתקן את ההפנייה אל חוק התקשורת

 . לחוק האמור25' תיקון מס

 
 :) לחוק המוצע256-253סעיפים (שונות . 14

 ): המוצע253סעיף (הוראת מעבר לענין חקיקת משנה  )1(
אשר ימשיכו , יונות הקיימיםמטרת הסעיף הינה לשמור על רציפות חקיקת המשנה והרש

וזאת בשינויים המחויבים כמפורט , כל עוד לא שונו על ידי המועצות לפי חוק זה, לחול
באופן שסמכויות לפי חקיקת המשנה והרשיונות יועברו לגורם המוסמך , בסעיף המוצע
 .ברשות החדשה

 

 ): המוצעים256- ו254סעיפים (הוראת מעבר לענין מינויים ותחילה  )2(

רת החוק המוצע מתמנים מספר גופים שהינם הכרחיים לתחילת פעילותה של במסג
. ועדת התדרים והוועדה העליונה, מועצת תכני השידור,  מועצת התקשורת-הרשות והם 
 :מוצע לקבוע הוראת תחילה מדורגת לסעיפי החוק, לאור האמור

ע לקבוע כי יום מוצ,  האמוריםדרכי המינוי של הגופיםבהתייחס לסעיפים שמסדירים את 
 חודשים מיום 4תחילתם יהיה יום פרסומו של החוק וכי הליכי המינוי יסתיימו עד חלוף 

לצורך כך מוצע למנות את וועדות החיפוש שתפקידן להרכיב רשימות . פרסומו של החוק
, מועמדים של נציגי הציבור במועצת התקשורת ושל נציגי הציבור במועצת תכני השידור

בפרק הזמן של שלושת החודשים שלאחר . ימים מיום פרסומו של החוק 30וזאת תוך 
מינויין של הוועדות כאמור יתבצע הליך מינוי חברי מועצת התקשורת ומועצת תכני 

 יום ממועד מינוי וועדות 60 תוך -הגשת רשימת מועמדים לשרים הרלוונטים (השידור 
 יום מיום 30 תוך -די הממשלה י-על, נציגי השרים,  ומינוי המועמדים מתוכן-החיפוש 

יצוין כי בפרק זמן זה ימונו גם יושבי הראש של המועצות וחבר ). הגשת הרשימות לשרים
מאחר שמדובר (מועצת התקשורת שהינו הממונה על התקציבים באוצר או מי מסגניו 

 אינו, לרבות לענין וועדות איתור, הליך מינויים, להבדיל מנציגי ציבור, בעובדי מדינה
בהתייעצות עם , ת"מוצע לאפשר לשר התמ, לענין המינויים כאמור). מוסדר בחוק המוצע

לתקופה , להאריך בצו את השלמת מועד מי מהמינויים המפורטים לעיל, שר התקשורת
מנת לתת מענה למצב אפשרי שבו יתעורר קושי לעמוד בלוח -וזאת על,  יום30נוספת של 

 .הזמנים הקצר שנקבע
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  רשות תקשורת חדשה– 3' מסחוברת 

, לרבות הסעיפים מכוחם מכהנים חברי המועצות(לה של שאר סעיפי החוק את מועד התחי
מועד תחילת פעילותה של הרשות קרי , )סעיף העברת עובדים וסעיף העברת נכסים

מוצע לקבוע ליום שלאחר חלוף שמונה חודשים מיום פרסומו של , הישראלית לתקשורת
 . החוק

 

יסתיים לא יאוחר , 27י הוראות סעיף מוצע לקבוע כי הליך מינויו של מנהל הרשות לפ
 .  חודשים מיום פרסומו של החוק6מחלוף 

 

לדחות בצו את מועד , בהתייעצות עם שר התקשורת, ת"כמו כן מוצע לאפשר לשר התמ
אם טרם התקיימו התנאים המאפשרים את תחילת פעילותה , תחילת פעילותה של הרשות

ת או סיום הליך המינוי של מנהל ובהם סיום הקמת האגפים המקצועיים של הרשו(
 . ימים90מוצע כי סך כל הדחיות לא יעלה על  ; )הרשות

 

 השפעת החוק המוצע על התקן .ד
, משרד התקשורת: ביטולם, יישום החוק מחייב מיזוג הפעילות של הגופים כלהלן ובעקבות כך

 השניה מועצת הרשות, מועצת הכבלים ומינהלת הסדרת השידורים לציבור במשרד התקשורת
צפוי כי תדרש הוספת , לצורך מיזוג הפעילות כאמור, במסגרת הקמת הרשות. והרשות השניה

 .תקנים של עובדי מדינה על אלה שהיו למשרד התקשורת עד כה
 

אל , כן מחייב יישום החוק העברת פעילות ההסדרה והפיקוח בנוגע לרשות הדואר ובנק הדואר
 .משרד התעשייה המסחר והתעסוקה

 
 השפעת החוק המוצע על תקציב המדינה       .  ה

אך בשלב זה לא ניתן להעריך את טיבה , יש להניח כי לחוק המוצע תהיה השפעה על תקציב המדינה
 .של ההשפעה והיקפה

 
 השפעת החוק המוצע על הקיים.           ו

, שורתיחוקק חוק חדש אשר יקים את הרשות הישראלית לתק: החוק המוצע כולל מספר נדבכים
ייערכו תיקונים עקיפים נרחבים בחוק . ויגדיר את עיקרי תפקידיה וסמכויותיה, על מועצותיה

 1990 -ן "התש, חוק הרשות השניה לטלוויזיה ורדיו, 1982 -ב "התשמ, )בזק ושידורים(התקשורת 
וזאת לצורך ביצוע ההתאמות הנדרשות , 1972 -ב "התשל, ]נוסח חדש[ופקודת הטלגרף האלחוטי 

כן ייערכו תיקונים עקיפים בשורה של חוקים . לענין חלוקת סמכויות קיימות בין מוסדות הרשות
 .נוספים אשר נכללת בהם התייחסות לסמכויות הרלוונטיות לתחום התקשורת

 
 להלן נוסח החוק המוצע.           ז
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