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 הוק ציבוריות בישראל ועדות אד
ר יהודה פיגורה"ד

1  
 מבוא 

ל "שר או מנכ, ועדות ציבוריות מוקמות מתוק  חוק או מתוק  החלטת ממשלה

תפקיד  לבחו  סוגיות ובעיות שונות בתחו  פעילות  של הממשלה . במשרד ממשלתי

י ממשל בישראל משמשות הוועדות הציבוריות כל .2 בעניינאו של השר ולייע  לה  

בה  ועדת הבחירות ,  עובדות דר  קבעמה חלק  . ניהול וייעו, נפו  מאוד לשליטה

מרבית אול  . ועדות מחוזיות לתכנו  ובנייהוועדת השמות הממשלתית , המרכזית

ולאחר השלמת , מוקמות למטרה מסוימתה, הוק ה  ועדות אדהוועדות הציבוריות 

 . 3עבודת  ה  מסיימות את כהונת 
 :האלהאמות המידה הוק ציבורית מוגדרת במאמר זה לפי  דועדת א

 . למטלה מסוימת ומתפזרת ע  סיו  עבודתהמוקמת .א
 . משריהלפי החלטת מליאת הממשלה או שרמוקמת  .ב

כלומר פעילותה . לציבור, אלא ג  כלפי חו , אינה מוכוונת רק כלפי פני  .ג

מביי  או דוח שיפורס  מאופיינת בגילוי נאות לציבור באמצעות דיוני  פו

 .ברבי 

 בדר  כלל. מניעי  ומטרות, הוק ציבוריות מוקמות בשל מגוו  של סיבות ועדות אד

.  הנמצאת על סדר היו  הציבורישערורייהאסו  או ,  ועדה בעקבות משברממני 

___________ 

 .מרכז פרוייקטי  באג  להכשרה ופיתוח כוח אד  במשרד התעשייה המסחר והתעסוקה  1
 בעל .הטכניו  חיפה,  מתמטיקה פיסיקה ) B.Sc(מוסמ  למדעי  בהוראה בעל תואר 

המחלקה למינהל ומדיניות , הספר למדעי המדינהבית    Ph.D  ו )M.A(מוסמ  תואר 
 .אוניברסיטת חיפה, ציבורית

 .2009, ל"שכהח  2
הוק ציבוריות הממונות על ידי הממשלה  תחו  העיסוק של מאמר זה מוגבל לוועדות אד  3

, סביר להניח שמאפייני  רבי  משותפי  לכלל הוועדות הציבוריות. או שרי הממשלה
אול  בירור , יישומומידת דוח הוועדה ומאפייני ,  שלה המינויכתב, בה  הרכב הוועדה

 .נושא זה חורג אל מחו% למסגרת מאמר זה
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יש סיכוי סביר להשיב את אמו  הציבור , שהיא גו  חיצוני לממשל, לוועדה ציבורית

פרסו  דוח ובייחוד , התנהלות פומביתומהימ  ויוקרתי , ישי  מקצועיבזכות הרכב א

 . 4גלוי לציבור
 בעיקר במדינות המערב , הוק ציבוריות מוכרות מאוד והשימוש בה  נפו  ועדות אד

)5OECD .(ובו בדר  כלל , ועדה ציבורית הוא דוחפעילותה של עיקרי של התוצר ה

המוגדרת על ,  רפורמה מינהליתינו לביצוע דהי  לשינוי המלצות ומסקנות, ממצאי 

, תהלי  יזו  של עשיית שינויי  בארגו  או בתהליכי העבודה): "Caiden) 1991ידי 

 ". התנגדותעל רקע , מלאכותי, לא ספונטני, מכוו ,  מודעשינוישהוא 
 ובעיקר OECD הלאומי שנצבר במאה העשרי  במדינות  בעקבות הניסיו  הבי 

 :לדוגמה, הוק ציבוריות   בישראל ועדות אדהוקמו ג, ב"בארה
 .19816,  בראשות משה זנבר עדה הממלכתית לענייני השלטו  המקומי והו   
מקצועית לבדיקה כוללת של שירות המדינה וגופי  הנתמכי   עדה הציבוריתוהו   

 .19897,  חיי  קוברסקיבראשות  מתקציב המדינה 
 בראשות שמעו   מת יו  הכיפורי  ועדת החקירה הממלכתית בעניי  מלח   

 . 1974, אגרנט
 .2006,  בראשות אליהו וינוגרד הוועדה לבדיקת אירועי המערכה בלבנו     

 והמינוי נעשה, )או שר משריה(הסמכות להקמת ועדה ציבורית מצויה בידי הממשלה 

 את נושא המגדירוהיא ה ,היא הגו  המקי  את הוועדה. לפי שיקול דעתה הבלעדי

 הממשלה ברצותה תפעל על פי דוח .ה את גבולותימתבדיקה ותוח או חקירהה

ו  נית  יהיה לתקולא  ברצותה לא תעשה כ  , מסקנותיו והמלצותיו, ממצאיו, הוועדה

 .8י משפטיבאמצעי  ה אות
___________ 

 ,הררי והופנונג; 2001 ,קלגסבלד; Sulitzeanu-Kenan, 2006a ,2006b; 2006 ,פיגורה  4
1988. 

5  Organization for Economic Co-operation and Development    הארגו  לשיתו 
 .לה ולפיתוח כלכליפעו

  .26.12.1976מיו%  של מליאת הממשלה 273' החלטה מסלפי   6
 .27.6.1986 ראש הממשלה ושר האוצר מינו את הוועדה ב  7
 .104, 103 ,2001 ,קלגסבלד  8
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ולקביעת  ממצאי  לאיתורהוק ציבוריות ה  בדר  כלל כלי עבודה מועיל  ועדות אד

של הוועדות הוא ביישו  " עקב אכילס"  ואול .מקצועיבתחו  ההמלצות  ומסקנות

 הממשלותבדר  כלל נוהגי  : מדיני מסקנות והמלצות מערכתיות בתחו  הפוליטי

 ה  מממשי  בעיקר את ההמלצות אול , השרי  לאמ  פורמלית את דוחות הוועדותו

 ולרוב אינ  מיישמי  את ההמלצות, חקירה ממלכתיות והאישיות של ועדות בדיקה

 קיי  סיכוי סביר להוציא אל הפועל רפורמות מינהליות , ע  זאת.המערכתיות

 חו ה, אוצרה, ביטחו משרדי ה   9"משרדי  החזקי ה"בתחומי הפעילות של 

 . בנושאי חקיקת עבודה ושכר בתמיכת ארגוני העובדי רפורמות ו  משפטי  וה
בייחוד בעת , נותונציב תלונות הציבור מהווה בשני  האחרו מבקר המדינה משרד

 שחק  דינמי ואקטיבי במארג הממשל ,מיכה לינדנשטראוס) 'בדימ(כהונת השופט 

הוק ציבוריות רלוונטי לפעילות ביקורת המדינה בי   עניינ  של ועדות אד. 10ישראלב

פעילות מבקר המדינה כוללת ג  חקירה או בירור של )  1:   (היתר מהסיבות האלה

לדוחות מבקר   )2.   (הוק ציבוריות בודת  של ועדות אדבדומה לע, נושאי  מסוימי 

 .האמורותועדות של הודוחות למאפייני הדומי  רבי  ההמדינה מאפייני  
יישומיי   ופני הקורא היבטי  תאורטיי ל לתאר ולחשו   זה היא מאמרו שלמטרת

ונותיו על יתר  הוק ציבוריות   ועדות אד  הזה ייעוצי ניהולי של כלי העבודה הממשלי

 . ומגבלותיו
בספרות המקצועית בכלל ובישראל בפרט קיימי  משאבי ידע מועטי  בנושא יצוי  ש

). א2005, דרור(בפרט בתחו  הוועדות הציבוריות ו,  בכללמינהל ומדיניות ציבורית

כתוצאה מהיעדר ידע שיטתי ומוסכ  , קיי  אפוא קושי מתודולוגי בטיפול בנושא

לגור  האנושי , זאת ועוד). 2006, פיגורה(  התאוריה למעשה וכ  בשל הפער בי, בתחו 

. 11יהובהכרח על תפוקות, המנהיגותשל  התפקודהשפעה ניכרת על דרכי פעולתה ו

 . תמונת המצב שונה לחלוטי הייתה בהרכב אנושי שונה אפשר ש
 מדינות בבעיקר (לאומי  מאמר זה מתבסס על הספרות המקצועית והניסיו  הבי 

ועדות חקירה וועדות , מייעצותועדות ציבוריות של והישראלי בתחו  ) OECD ה

___________ 

 .2002, טדיזנשטיא; 2007, נור גל; 2006, פיגורה  9
 .2010, הערות והצעות תיקוני% למאמר זה, רמי פרידמ ' פרופ  10
 .2009,  דרור;2008 , כג ;2007, אולמרט; 2009 ,ליפקי  שחק; 2007, חלו*: ראו  11
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מתאר את ; הוועדות הציבוריות ברשות המבצעת מאפייניהוא סוקר את . בדיקה

ליישו  בכל הנוגע כדי להערי  את כנות יוזמיה  , המניעי  והסיבות להקמת 

מאפייני את מגמות פעילות  ואת הקובע  ,הרכב הוועדותבוח  את ; המלצותיה 

מנתח ; ומגדיר את תפקידיה את הוועדות המנחה , כתב המינויאת בוח  ; המלצותיה 

מתאר ומערי  את ; המלצות ומסקנות, ממצאי    דוחות הוועדותתכולת את 

 שבדוחות ההמלצות האילוצי  והחסמי  המרכזיי  העומדי  בפני מימוש, הבלמי 

, מאפייני  של הממשל בישראלה וההמבנלאור בי  היתר ,  לביצוע רפורמותהוועדות

הכוללת ,  מועילהיישו  אסטרטגיית מציג;  יכולת היישו תשה  חשובי  מאוד להבנ

הדוח , התוכ ": מה"עוסק בהאחד : שני מרכיבי  עיקריי  שיש ביניה  יחסי גומלי 

   . הבניית תהלי  היישו ": אי "עוסק בוהשני , מסקנות והמלצות,  ממצאי   עצמו
 ייני ועדות ברשות המבצעת מאפ . 1

 :בה , הממשלה פועלת בי  השאר באמצעות ועדות שונות
 . 12זמניות או לענייני  מסוימי ,  קבועות  ועדות שרי  .א
)inquiry tribunals of(עדות חקירה ממלכתיות ו .ב

13
הפועלות על פי חוק ועדות  

 .1968 ט"התשכ, חקירה

 ).8סעי   (2001 א"התשס, הת על פי חוק הממשלוהפועל) בירור(עדות בדיקה ו .ג

שנועדו להעצי  את התיאו  ושיתו  , לי  של משרדי הממשלה"עדות מנכו .ד

 .שרדי הממשלהמהפעולה בי  

 . לרפורמה מינהליתעדות ציבוריותו .ה
___________ 

 .24סעי  , 2003תקנו  לעבודת הממשלה ה  12
 .  משייכי  ועדות חקירה לרשות המבצעת1984 וסגל 1981רובינשטיי  , 2001 ,קלגסבלד  13
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 : הוועדותה  של ארבעה מסוגילהל  טבלה המתארת את מאפייני
 *מאפייני ועדות ברשות המבצעת

 ועדות ציבוריות
תלרפורמה מינהלי

 ועדות 
 בדיקה

 ועדות 
 חקירה

 ועדות 
 שרי 

 

היוז  והגו   הכנסת/הממשלה הממשלה שרי /הממשלה שרי /הממשלה
 המקי 

, חוק הממשלה
; 2001"א"התשס

 תקנו  הממשלה

 ,חוק הממשלה
 2001"א"התשס

חוק ועדות 
 ,חקירה
"ט"התשכ
1968  

, חוק הממשלה
; 2001"א"התשס

; תקנו  הממשלה
 חוקי הכנסת

מקור 
ות הסמכ

החוקית 
להקמת 
 הוועדה

הגדרת כתב  הממשלה הממשלה השרי /הממשלה השרי /הממשלה
 המינוי

נשיא בית  השרי /הממשלה שרי /הממשלה
 משפט העליו 

הרכב קביעת  הממשלה
 הוועדה

חלק  מהשירות 
 .הציבורי

חלק  מקובל ש
.מהשירות הציבורי

 שופט "ר "היו
בית המשפט 

. העליו 
מקובל שחלק 

מהחברי  
 אי ב

מהשירות 
 .הציבורי

 הרכב הוועדה שרי ממשלה

לפי סמכויות  .אי  תכתיב .אי  תכתיב
, משפט בית

אול  איננו 
כפו  לדיני 
הראיות 

ולסדרי הדי  
בבית 

 .המשפט

הלי   .אי  תכתיב
, הדיוני 
 החקירה

 א  בראש .אי  אי 
ועדה עומד וה

, שופט בדימוס
את נית  לבקש 

 אישור הממשלה
, לסמכויות כפייה
 .חסינות והגנות

סמכויות  לא רלוונטי יש
, כפייה

חסינות 
 והגנות
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 ועדות ציבוריות
תלרפורמה מינהלי

 ועדות 
 בדיקה

 ועדות 
 חקירה

 ועדות 
 שרי 

 

בדר) . אי   אי  אי 
כלל הממשלה 

מאמצת 
, פורמלית
ולרוב 

מיושמות 
ההמלצות 
האישיות 

 ***.בלבד

מקבלי  תוק  של 
החלטת ממשלה 

א  בתו) שבועיי  
 שר שו בחר  לא

 .להגיש עליה ערר

חובת אימו  
ממצאי הדוח 

 והמלצותיו

 מרכז מחקר " הכנסת ;2009  התקנו  לעבודת הממשלה;2003 ,זהר: רות לטבלהקומ *
 .2003 ,ומידע

לדוגמה חוק , הכנסת יכולה לאכו  על הממשלה הקמת ועדת שרי  באמצעות חקיקה **
 ).2005, זהר( ועדת שרי  שנקבע בו שתוק  ,1988"ח"התשמ, ערי  ואזורי פיתוח

בירור עניי  כשמדובר בטוע  שיש חובת אימו/ ) 1983(זמיר . משמעית" חדהדבר לא נקבע ***
. שאלות של קביעת אחריות אישית או מחדללביסודו נוגע ה וועדוהנושא הנדו  ב, עובדתי
 ,2001(קלגסבלד .  הממצאי  והמסקנותלאמ/ את הטוע  שאי  חוב) 243, 231 ,1984(סגל 
 החקירה ובי  הפונקציה טוע  שיש להפריד בי  קביעת העובדות על ידי ועדת) 329"328

) 639 ,1981(רובינשטיי  . הממצאי  וההמלצותלאמ/ את  הכלומר אי  חוב, הפוליטית
הפכה למוסד שיפוטי , יתה במקורה זרוע של הממשלהישה, טוע  שוועדת חקירה

בעניי  ועדות . שסממניו העצמאיי  כמעט הוציאו אותו מתחו  הדיו  ברשות המבצעת
בהחלטתה שלא א) , המלצותומסקנות החייבת לאמ/ את  הממשלה אינה "חקירה 
בדר) כלל . /"כי החלטה כזו עלולה להימצא בלתי סבירה על ידי בג, היא מסתכנתלאמצ  

 .2001, ראו ג  קלגסבלד. )2003, צימוקי(מאמצת הממשלה את המסקנות 

 יש מאפייני   וועדות ציבוריות לרפורמה מינהליתבדיקהועדות , לוועדות חקירה

בהקשר של תכנו  , הוק ציבוריות  ועדות אד הואמוקד המחקר .14משותפי  רבי 

דש של המער  המינהלי בתחומי  ו ארגו  מח והוצאה לפועל של רפורמות מינהליות 

 .מרכזיי  ועקרוניי 
ועדה ייצוגית  ,ועדת מומחי  ,ועדה ניטרלית: פי הרכב  ועדות עלונית  למיי  את ה

על בסיס המטרות שיועדו את הוועדות ממיי  ) 2004(ידמ  פר רמי ).2006, פיגורה(

 ועדה שנועדה למת  לגיטימציה לפעולות; הכוונת מדיניותועדה שתפקידה  : להקמת

ניטרלית ממשית ועדה ; האינטרסי  של הממנה לשרת אתועדה שנועדה ; הממשלה

תסייע לו והוא מעוניי  בכנות ש, שלממנה אותה אי  דעה בנושא שהיא בודקת, ופתוחה

___________ 

 .2005 ,ראו ג  שטרית  14
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 התפקיד שהוטל על הוועדה פי ממיי  על )Moe) 2003 .בבדיקת הנושא ובגיבוש דעה

    .קביעת מדיניות; תטכניביצוע פעולה ; משברפתרו   ;ארגו  מחודש :בכתב המינוי
 הקמת ועדות ציבוריות של מטרות המניעי  וה . 2

, 15זמ  לזמ  ומהמטרות והמניעי  לרפורמה ה  מגווני  ושוני  ממקו  למקו 

חוקרי  רבי  עוסקי  בשאלת המניעי  והמטרות של הרפורמה המינהלית במגזר ו

 .הציבורי
 ועדות   שלאת מטרות הקמת, )1995 (Arnold ו) 2002(להערכת החוקרי  כפיר 

 ה  אלו שעליה  מכריזי  המטרות הגלויות. ציבוריות נית  לסווג לגלויות וסמויות

 תיקו  חוליי המינהל והמדיניות כמו, "יוביותהח" אלה ה  המטרות  בפומבי 

או , וה  בדר  כלל אינ  מוזכרות כלל, "אמתיות" ה  ההמטרות הסמויות .הציבורית

עצמה ושליטה : למשל, מוזכרות רק בקרב מספר מצומצ  של גורמי  פנימיי 

, מסווג את מטרות הוועדות למהותיות) Cartwright )1975. פוליטית

 י התלוי, מניעי מטרות ולמעשה קיי  מגוו  רחב של . פוליטיותואינסטרומנטליות 

  .הפקידות הבכירה והעובדי , בנקודות מבט  של השר
 מטרות גלויות וענייניות

הוועדות הציבוריות אמורות לקיי  בירור יסודי ובלתי מוטה של עניי  הנמצא על סדר 

  .היו  הציבורי
, שה  גו  חיצוני, הוועדות : בוועדות מביאה טיעוני  בזכות השימוש16דנה בלאנדר

העמדת הדרג הנבחר ; ומסייעות להשיב את אמו  הציבור" מרגיע לאומי"משמשות 

בקיו  הוועדות ; והממונה לבחינה ביקורתית של גו  חיצוני מעידה על חוס  דמוקרטי

ועדות מינוי ב; יש ביטוי לזכות הציבור לדעת ולשקיפות של תהליכי קבלת ההחלטות

___________ 

15  Rockman, 2001. 

 . 2007 ,מוקרטיההמכו  הישראלי לד  16
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שו  התוויה הולמת של קווי המתאר של התנהגות פוליטית וציבורית ועיגו  יש מ

בה  ניכרת אזלת ידה שנושאי  מינהליי  ה  בוחנות ; נורמות ציבוריות של אחריות

 .ה  תחלי  לתהליכי עיצוב המדיניות בידי הממשלהו, של הממשלה
שימוש ה בשל למקבלי ההחלטות השימוש בוועדות מסייע, )2010( לדברי פרידמ 

של המלצותיה  בחלקו לא ייפול על " פוליטי"במומחי  ניטרליי  אשר המחיר ה

 . גיבוי פרופסיונלי מקבלי ההחלטות ונית  לה
עולה שלרפורמה מינהלית ) Bouckaert)2004, 6  ו Pollitt מממצאי מחקר  של

 שיפור השירותי ; חיסכו  בהוצאות הציבוריות: וה , מטרותכמה פוטנציאלית יש 

 יהיוהגדלת הסיכוי שהמדיניות הנבחרת ויישומה ; פעילות הממשלייעול ; הציבוריי 

 שחרור בה , בדר  ליישומה של הרפורמה היא יכולה לשרת מטרות ביניי . י תכליתי

כלפי  של הממשלה (accountability) הנשיאה באחריות הגברתוחסמי  ביורוקרטי  

 . אזרחי הרשות המחוקקת וה
בעלות כושר פעולה ויכולת , ה  גמישות. ות ה  מוסד ייחודי של הממשלהועדות ציבורי

ה  עוסקות באירועי  או . 17מצבי  ודרישות ספציפיות, הסתגלות למגוו  בעיות

טפל בה  או ל, נושאי  שאי  רוצי  למסר  לטיפול גופי בירור והחלטה קיימי 

ועדות יכולות הו. תהלי  הרגיל של קבלת ההחלטות בממשלה ובמשרדי הממשלהב

, נור גל(להוות חלופה או תוספת לאמצעי הניהול וקבלת ההחלטות שבידי הממשלה 

ה  נהנות מעצמאות לגאלית ומהוות גו  בלתי תלוי ואובייקטיבי בפני הציבור ). 1973

 יצוי  ע  זאת. לנהל חקירה ומחקר בלתי תלויי  בממשלהוביכולת  , והממשל

 וממש  הפעילות המינוילהוביל ג  לחריגה מכתב  עלולהעצמאות היתר של הוועדות ש

 ).Marchildon, 2001( לה  הממשלה שהקצתה
בהרכבה ש ,טוענת שוועדה ציבורית, לית משרד החינו "לשעבר מנכ, )2005 (רונית תירוש

 היא אינה שבויה  לוועדה חיצונית מעלה נוספת .  נתפסת כאמינה,יושבי  מומחי 

מאפשר בה  השימוש . משוכנע שהוועדות ה  כלי מצוי ) 2004(מאיר גבאי  .בקונספציות

, במחיר שהוא כמעט אפסי, למינהל לגייס כוח אד  מעולה להתעמקות בבעיות קשות

בלי שיהא צור  לשנות את מבנה המנגנו  וללא צור  ביצירת תקני  חדשי  

___________ 

 .Cartwright, 1975; 1988, והרריהופנונג   17
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 יש ריותועדות ציבומציי  שלו) א2005(יחזקאל דרור . והתחייבויות העסקה לטווח רחוק

על קביעה של מסגרת הדיו   אלא ג  השפעה  השפעה על החלטות קונקרטיותלא רק

 .ועדת קוברסקיוכמו ההשפעה שהייתה ל, השפעה חינוכית, העתידי
 רעיונית אשר מגבשות פילוסופיה ומסגרת,  של רעיונות)מאגר (stock takingועדות ה  

, בעלי השקפות שונות, ות שונותשיתו  אנשי  מדיסציפלינ. וקובעות עקרונות פעולה

כדוגמה . think tank18השפעת ועדה היא כשל ). 2004, ברו  (מאפשר עדכניות מרבית

את הוועדה הממלכתית לחקר שירותי הבריאות ) א2005(הפוכה לכ  מציי  דרור 

טוע  שוועדות ה  חלק ) 2004(פרידמ  ". בזבוז כס  טוטאלי"שהייתה להערכתו , בישראל

ג  ו, אינטראקציה בי  מומחי  ובי  הממשלהשבאמצעות  מתקיימת ו  מכלי השלט

הוועדות טובות , )2005(לדעתו של טליאס  . think tank מכולראות בה  סוג של לכ  נית  

להובלת ה  מכשיר ואמצעי . בו ה  עוסקותשלהבניית מידע וידע ולעשיית סדר בתחו  

 .להנעת שינויי ות כמנגנו  אול  ה  חלש, שינויי לביצוע תשתית הקמתה של 
באה , כאמור, בהיותה מכשיר עזר מינהלי", 19לפי הנחיות היוע  הממשלתי לממשלה

 מטרתה ...שיפור וייעול עבודתההוועדה לסייע בידי הרשות שמינתה אותה ב

העיקרית היא לגלות לעיניה של הרשות הממנה את הליקויי  אשר בנהלי  ובכלי  

משימת החקירה . ..."יש לתק  בעתידאות  , הביצועהעומדי  לרשותה או ברמת 

היא מכשיר לבירור העובדות . בוועדה היא לספק לממשלה חומר לקראת פעולה

 ). 136 ,2001, קלגסבלד(בסיס להסקת מסקנות מעשיות שישמשו 
מצביע על ) 2005(חיי  רמו   :להקמת ועדות ציבוריות נובע מסיבות שונות" דח "ה

שביעות רצו  חריפה מתפקוד  מציי  תחושת אי) 1988(שה שני מ. ביקורת ציבורית

 Wright  .שחיתויות וכישלונות בולטי , שערוריות לש לא פע  בהקשר  הממשל 
ה אופנ; שינויי  מבניי  פרגמטיי ; משברי  פוליטיי : מונה גורמי  אחרי ) 1987(

דח  זה תולי  ) 1998(רוזנבלו  ויראוני , נור גל . רפורמות מינהליותלאומית של בי 

התפתחויות מהירות , בלח  ציבורי לשיפור השירות בתמורה לנטל המסי 

.  של תהליכי מינהל ועבודהתדשובטכנולוגיות ניהול ומידע ועמ  האפשרות להגדרה מח

___________ 

הבוח  ביסודיות נושאי , האמור להיות בלתי תלוי,  מכו  מחקר ציבורי " מכו  חשיבה"  18
 .מדיניות מסוימי  ומכי  מעי  תכניות מגרה באות  נושאי 

 .2003, היוע# המשפטי לממשלה  19
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, שינויי  בצרכי בעיות חדשות ו, צמיחה וגידול: מונה סיבות נוספות) 1999(כפיר 

,  ציוד חדיש וידע מתקד  טכנולוגיה חדשה , שלהממשל  ואחריותבתפיסת שינוי 

 פרידמ   .ייעולת הותודע, שינויי  הנכפי  מלמעלה ומבחו , אד האיכות כוח שינוי ב
בתו  ליישבו קשה שויכוח פוליטי ו לותנתונהמשרדיות  מצביע על פעולות בי ) 2010(

:  מוסי )2003(קוטר  .פוליטי ולכ  יש מקו  להערכת גו  א, המערכת הפוליטית

; תחרותהגברת ה; סיכוני שתוצאותיה ה  הגדלת ה, גלובליזציה של שווקי  ותחרות

; שווקי  גדולי  יותר; הזדמנויות רבות יותר; מהירות יותרהצור  בתגובות 

  .מחסומי  מעטי  יותר
שר המדע , פרופסור למשפטי  ולשעבר שר הכלכלה והתכנו , )2005(שמעו  שטרית 

 :מערי , דתותוהטכנולוגיה ושר ה
יש לו משימה  ...כי זה כלי שגובש ונגיש לציבור, תמיד יש טע  להקי  ועדות"

  "ואמו  הציבור, ניטרליות, ולרשותו זמ , מוגדרת מיוחדת
 )אמתיות(מטרות סמויות ופוליטיות 

כפתרו  לבעיות שקיוו שתיעלמנה , לעול  יש לנסות להרוויח זמ "

 ".מאליה 
16 ת המאה ה תחיל,ניקולו מקיאוולי

20
  

, יעילותה הגברת ת שמטרתהניהוליכפעולה של ועדות ציבוריות משווקת הקמת  

אלה כרוכות . הקמת  ג  מטרות סמויותלאול  למעשה יש , תכליתיותהחיסכו  וה

,  הממשלה   הרשות המבצעת;תמחוקקהרשות ה:  שחקני כמהבמאבקי כוח בי  

כגו  התאחדות , התאגדויות ציבוריות;  קבוצות אינטרסי ;השרי  והשירות הציבורי

 . האזרחי ;התקשורת; לשכות מסחר וארגוני עובדי , התעשייני 
יש קורלציה בי  החולשה של ממשלה בדעת הקהל ובי  הקמת  "21להערכת גדעו  סער

) Bouckaert )2004, 6   וPollitt". שמעניקות מעי  מוצא ללח  הציבורי, ת חקירהוועד

___________ 

 .2003 ,זמורה  20
 . 2007 ,מוקרטיההמכו  הישראלי לד  21
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 ; במינהל הציבוריהגברת שליטת הפוליטיקאי : ויות האלהמוני  את המטרות הסמ

לטחו  ", כדי להרוויח זמ , שהבעיה נפתרה כביכול, רצו  להראות שננקטה פעולה

 מונה את הסיבות והעילות, לית משרד החינו  לשעבר"מנכ, רונית תירוש". מי 

חיצוני שיבוא מישהו , נוח להקי  ועדה, דילמה, במקרה של קיו  קונפליקט: האלה

או לדחיית " קניית זמ "ועדות יכולות לשמש ל, ואכ  ).2005, תירוש (ויחליט במקומנו

 .החלטות במקרי  של בחינת נושא מדיניות קשה ורבת מחלוקת
וכי  ,"שקט תעשייתי"בזמ  פעילות הוועדה מילת הקס  היא עוד מציינת תירוש כי 

איו  י הצהיר בר22ה בייסקיהשופט מש,  בדומה לכ . נושא"לקבור"ועדה ג  יכולה 

ממני  ועדה כאשר רוצי  להוריד נושא מסוי  מסדר ": "ידיעות אחרונות"לעיתו  

 ראובני . 23"שמי  במגירה) הדוח(הניסיו  מראה שאת המסקנות . ...היו  הציבורי
) 2005(וזהר  ,במינוי הוועדה אי  משו  התחייבות לקבל את המלצותיהמזכיר ש) 2005(

עוד . השר הממנה או סיכוי שהדוח יתפרס  לאחר תו  כהונת הממשלה שיש מציי  ג 

, ה הוועדהתפזרשהמהרגע . הוועדות מוקמות בקלות ומתפזרות בקלותמציי  ראובני ש

הניסיו  בישראל . אי  לחבריה יכולת לפקח על מימוש , המלצותיההתקבלו ג  א  

ול  כשהוועדה מתפזרת א, מראה שעל מינוי הוועדה יודעי  ה  הציבור וה  התקשורת

שבח . הזיכרו  של הציבור והתקשורת הוא קצר. איש אינו יודע על כ , ללא תוצאות

בית קברות "טוע  שהקמת ועדה יכולה לשמש ג  בתפקיד פסיכולוגי כ )1986(וייס 

 .ללא שו  כוונה ליישו , "למחאות
מית  רשהגושפנקלמת  מנח  גולדברג מערי  שוועדה יכולה לשמש ג  מכשיר 

 .24למדיניות או למינוי מועמדי  מועדפי  על השלטו  לתפקידי  ממלכתיי 
___________ 

 .1985, ר ועדת החקירה הממלכתית בעניי  ויסות מניות הבנקי "יו  22
 .2003 ,בייסקי  23
בעניי  הרכב ועדת זמיר לבחינת עתיד בתי , נשיא בית הדי  הארצי לעבודה, מנח  גולדברג  24

, האר (" היא מגמתית ונכה ומצביעה מראש על המסקנות העתידיות שלה: "הדי  לעבודה
בעל דעה , זמיר' פרופ: "מודעות מפלגת עוז בהסתדרות בעיתונות: ראו ג ; )14.11.2003

. המשחק מכור מראש. נבחר כדי לספק לממשלה תוצאה ידועה מראש, ידועה מראש
,  ידיעות אחרונות;18.11.2003 ,האר : ראו ג . )10.11.2003 ,האר (, "לפחות כ, זה נראה

,  מועמדי  לתפקיד היוע- המשפטי לממשלהחברי ועדת ב, לאיתור: "19.11.2003
י ראש הממשלה ושר "המומל- ע, ר טורבובי-"ד, מתלבטי  אי, לנהוג במועמד הממשלתי

 ".המשפטי  לתפקיד וזועמי  על סגירת המרו- הלכה למעשה
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ממשלות פועלות ומגיבות תחת לחצי  ובקונסטלציות , )2005(להערכת מוטי טליאס 

של " רצו  הטוב"הוא מציע להאמי  ב. וקשה להערי  את כוונת , פוליטיות משתנות

סביר להניח . בעיות ציבוריותמחפשי  פתרו  שורשי לולהאמי  שה  הפוליטיקאי  

 ונראה מה 'התגלגלל'נתחיל ": ואומרי  לעצמ את עמדת   יודעי  מראש אינ שה  

 הא  קריטי או לא קריטי , יש תמיכה או אי  תמיכה',בשר' או אי  'בשר' יש  קורה 

   ".הא  יהיה מומנטו  או לאו
 ציבוריות לרפורמההוק  אדביקורת על הקמת ועדות 

קיי  דפוס קבוע ושכיח בשימוש בוועדות ציבוריות , 25)2005 (ה דוברתלהערכת שלמ

ובעקבות זה משתרר , ממני  ועדה כדי להוריד לח ; פור  משבר: והוא, בישראל

 . ואחר כ  היישו  מתמסמס, מתקיימי  דיוני ; שקט
ה  מחזקות את מגמת המשפוט :  מביאה טיעוני  נגד השימוש בוועדות26בלאנדרג  

ה  מפלט ; יקה ותורמות לטשטוש ההבדל בי  נורמות משפטיות לציבוריותשל הפוליט

ה  אינ  תורמות תרומה ; לרשות המבצעת מהצור  לבחו  את עצמה ולקבל הכרעות

ה  חלופה ;  כי בדר  כלל רק המלצות אישיות ממומשות,אמתית לשיפור מערכתי

ות לוועדות  מחזקות מגמה לא דמוקרטית של העברת הכרע לכנסת ולדעת הקהל 

קביעת מסקנות והמלצות . אי  לה  יתרו  בתחו  ההערכה הנורמטיבית; מומחי 

של מחזקות את המגמה הוועדות ; מעמידה את הוועדה בעי  הסערה הפוליטית

 .מציאת אשמי  במקו  טיפול בבעיה
יש לה  . אלא מעמד של ייעו  בלבד, "אי  שיניי "בדר  כלל לוועדות ציבוריות 

 יש לעתי  רחוקותרק ). 2005, מצנע(ורק א  מיישמי  את ההמלצות חשיבות א  

 שר האוצרש ,)1976 ("ועדת ברקאי"כמו במקרה של , לוועדות סמכויות קונקרטיות

 לביצוע" האוצרמשרד פנקס השקי  של " את ה רבינובי  הפקיד בידילשעבר יהושע

 )2010, פרידמ  (החלטותיה
___________ 

25
 

 .2007, המכו  הישראלי לדמוקרטיה, ברנעאת דברי נחו  ראו ג   
  ).2007 (המכו  הישראלי לדמוקרטיה  26
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ובהכרח מציעות , וצות לשנות סדרי בראשיתור" מנופחות"במקרי  רבי  הוועדות 

מש  . שהטיפול בה  לא יהיה בידי השר שיז  אות , הצעות לא ישימות פוליטית

מש  הזמ  הנדרש לביצוע המלצותיה  אינו בהכרח תוא  את לוח , פעולת  ארו  מאוד

יש לה  . והיז  הפוליטי בדר  כלל אינו גור  משפיע בשלב הביצוע, הזמני  הפוליטי

רפורמות " שלה  טבועה הנטייה לDNA וב, על ענקית לרפורמות רטט מפתסטייה לנ

עלול להיות והדבר ,  תקפה בהרבה מאוד חזיתות)2005 (ועדת דוברת, לדוגמה". על

מש  פעילות ארו  של ועדה עלול לגרו  ). 2005, טליאס(בעוכריה בתהלי  היישו  

  יציבות פוליטית ובהכרח לאי, ותודא לאי,  בגופי  הנוגעי  בדברפעילותהלשיתוק 
)Boin, McConnel, & Hart, 2008, 10.(   עוזי ברלינסקי ג)מתרש  שוועדות ) 2005

" תפסת מרובה לא תפסת"הוק ציבוריות מאופיינות בתפיסת אסטרטגיה של  אד

אול  סיכוי היישו  , זה מדובר, זה מצטל , זה טוב, זה יפה"; ובמוחצנות תקשורתית

 ".פורמות רחבותלא גדול בר
 יעיל הוא אינוא  , הוועדה היא כלי אפשרי ע  מגבלות, )2005(לדעתו של ער  רזי  

  .ואינו עובד בישראל
 חלופות לוועדות ציבוריות

 think tanksמחקר  מכוני ה  טוע  כי לוועדות ציבוריות יש תחלי  ראוי) 2005(ראובני 

, המכו  הישראלי לדמוקרטיהכאלה ה  למשל . הפועלי  מחו  למסגרת הממשלתית

 להערכת טליאס  . למחקרי מדיניותסהיימרורמכו  פלומכו  ירושלי  לחקר ישראל 
רעיונות פורצי דר  להעלות עבודות תשתית ולבצע  יש יכולת   אלהלמכוני, )2005(

   . ברמה גבוהה במגוו  תחומי 
 הרכב הוועדה  . 3

 צרי  לגייס ג  את יהש  את המלצות כדי ליישכ , ועדה יש חשיבות מרובההולהרכב 

ל על וויותר מכ, על מעמדה הציבורי, ההרכב משפיע על יוקרת הוועדה. תמיכת הציבור

ידע אנשי  בעלי וועדות ציבוריות נעשה מאמ  למנות ללכ  ). 2005, רמו  (תפוקותיה
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עבודה מקצועית ולא שיקנו לוועדה לגיטימיות ויאותתו לציבור שנעשית , מצוינותו

בגופו של עניי  ולא נועדה לשרת אינטרס פוליטי כזה או אחר המתמקדת , רלטניתש

 ).2005, יק'קוצ(
 :מקובל לסווג ועדות ציבוריות על פי הרכב חבריה , כאמור

 לחברי הוועדה אי  ידע מעמיק או אינטרס מיוחד  ) (impartialועדה ניטרלית  .א

  .27הוועדהשבו עוסקת בנושא 
 חברי הוועדה נבחרי  בהנחה שה  יודעי  את המרב  ) experts(ועדת מומחי   .ב

 ).Cartwright, 1975(אודות הנושא הנדו  בוועדה על 
ייצוג וייצוג (הרכב החברי  מייצג באורח מכוו    ) representative(ועדה ייצוגית  . ג

 ).Cartwright, 1975(את האינטרסי  הנוגעי  למנדט הוועדה ) נגדי
מסווגי  את הוועדות לנטולות ) 2004(וגבאי ) 2004(פרידמ  , )2005(וברת ד, )2005(רזי  

ולבעלות ,  כלומר שבעלי האינטרסנטי  ה  מחו  לה  ) ניטרליות(אינטרסי  

מצביע על שני ) 2005(ראובני  . בה שבעלי האינטרסי  מיוצגי   ) תוייצוגי(אינטרסי  

ממצאיה והמלצותיה ש חושבי  התמימי .  התמימי  והערמומיי  סוגי חברי ועדה 

ואילו הערמומיי  פועלי  , ושמטרת המינוי היא גלויה ופשוטה,  יאומצושל הוועדה

 . המיטיבות ע  האינטרסי  שלה , להשגת תוצאות חיצוניות
שמכירי  את חברי  : כמה סוגי חברי צרי  למנות לוועדות , )א2005(לדעת דרור 

 ג  .שמקני  לוועדה לגיטימיותוחברי   האקדמימהתחו   שבאי  חברי , המציאות

ועדה שכל . סבור שעל ועדה לבחו  את הבעיה מזוויות ראייה שונות )2005(משה זנבר 

 . חבריה בוחני  את הבעיה מאותה זווית ראייה אינה נחוצה
הרכב ועדה , לדוגמה. צרכי לועיסוקה ועדה צרי  להיות מותא  לתחו  הוהרכב 

   .28נו זהה להרכב ועדה המתאי  לשלטו  המרכזישמתאי  לשלטו  המקומי אי
___________ 

 Cartwright, 1975; 2004, גבאי  27
 .א2005 ,דרור: ראו ג   28
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 יתרונות וחסרונות של הרכבי ועדות
Bensonו   Rothschild)1982, 342 ( טועני  שעבודתה של ועדה ייצוגית מוגבלת

המלצותיה של יישו  הוסיכויי , מלכתחילה עקב חוסר האפשרות להרמוניה בי  חבריה

המגיע , 29ביותר" כבד" ייצוגית כגו  מאפיי  ועדה) Bulmer) 1983, 437. נמוכי 

תוצאות טוע  ש) Chapman) 1973 ,179 .לסיכומי  באמצעי  של מיקוח ופשרה

, דר  המקובלת ומת  המלצות שאינ  בהירותב הליכה  ה עבודתה של ועדה ייצוגית

ההגינות ורוח הדמוקרטיה מחייבות להכיר , לדבריו , ע  זאת.עקביות וחדשניות

ייתכ  שבחירת אנשי  על . ויש לעשות  גלויי , יש אינטרסי בעובדה שלאנשי  

אול  יש צור  להבטיח את ייצוג אות  , בסיס ייצוג אינטרסי  היא דר  שגויה

 . וידחיאחרת יוטל ספק בהמלצות וה  , האינטרסי  הנדרשי  לשיתו  פעולה ביישו 
Cartwright) 1975 ( ש אינטרסי  א  לאד  ילקבוע סבור כי בדר  כלל אי  זה קל

לאחר , טוע  כי חברי ועדה) Chapman) 1973, מאיד . מומחיות מיוחדתמיוחדי  או 

ברצונ  לעשות וכתב המינוי לפי  חובה מוסרית לעבוד מרגישי  בדר  כלל, שמונו

בדוח החלקי של ועדת וינוגרד בעניי  מלחמת לבנו  השנייה : לדוגמה. עבודה מועילה

שהוא שמינה באופ  אישי א  על פי , פי ראש הממשלהיש מסקנות אישיות חמורות כל

 .כלפיו" רכי "את חברי הוועדה וציפה שיהיו 
עולה שקיימת תמיכה אמפירית מוגבלת ) Olson) 1983 ו Marchמממצאי מחקר  של 

למדי בטענה שרפורמה תהיה ישימה יותר א  הרכב הוועדה המציעה אותה יהיה 

מקצועית ולא בוועדה  מכי  בהרכב ועדה ציבוריתתו) 1964(רו  ושני , דרור. ייצוגי

  טועני  כי ועדות מקצועיות מקיימות דיאלוג מועט ע  "טליאס וכ, מאיד . ייצוגית

נחסמות הרפורמות שה  מציעות ולכ  , בתהלי  היישו הגורמי  השוני  הנוגעי  

 ).2002, טליאס( בשלב מוקד  של הביצוע
 בהיותה גו  בלתי תלוי המנותק מאינטרסי  המצדדי  בוועדה ניטרלית תולי  זאת

 כזוהמתנגדי  לוועדה . ומהיותה גו  בעל מעמד מכובד בקרב הציבור,  יצדדי חד

ההכרחיי  להבנת אופיו הפוליטי , מנמקי  זאת בהיותה נעדרת ידע וראייה פנימית

 ).2002, כפיר(של ארגו  ממשלתי 
___________ 

 .52סעי& , 1964, רו ושני , דרור: ראו ג   29
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 ת עבודה במערכת פוליטית תומכתדוד ברודט מצדד בשילוב צוות מקצועי מתאי  וצוו

מטילי  ספק בהמש  הניסיונות לחולל ) 1998(ראובני  לעומתו כפיר ו.)2005, ברודט(

בגי  , י אקדמישל גורמי  רפורמות באמצעות ועדות ציבוריות בהשתתפות ובהשראה 

ה   ו, המלצותיה  של ועדות משקפות את דעות חבריה לטענת . היעדר ידע רלוונטי

 הפער בי   על הבעייתיות של הרכב ועדה של אנשי אקדמיה ואנשי מעשה  י מצביע

 . ההלכה והמעשה טר  גושר במידה מספקת
 י מדעית ומקצועית מגדיל את הסיכוי, על יוקרה אישיתהמבוסס הרכב ועדה 

ועשוי לשכנע את הציבור , ממצאי הוועדה והמלצותיה יתקבלו בחיוב בציבור הרחבש

   .30רר בו גישה חיובית לביצועהבתועלת הרפורמה ולעו
 תכונות רצויות של חברי הוועדה

 שבי הראש שלבעיקר יו(לוועדות מתמני  בדר  כלל אנשי  מחו  למינהל הציבורי 

לא לייצור מחויבות שתלותה של הוועדה וכדי  כדי להבטיח את אי, )הוועדות

, שני(תג פוליטי קיימת הקפדה על כ  שלוועדות הציבוריות לא יהיה ". קוו סטטוס"ל

1988.( 
לא שוממלי  , ועדה לא יהיו בעלי דעות מוטות מראשומציע שחברי ה) 2005(רזי  

) 2003(קוטר ". כסאח"למנות לה  אנשי  בעלי אגו נפוח ושיש חשש שיתגלע ביניה  

 אמינות , מומחיות,עצמה בזכות המעמד: מצביע על התכונות האישיות הרצויות

 חוסר אמו  וחותרי  תחת המעוררי  אנשי   " נחשי "פני הוא מזהיר מ. ומנהיגות

  . מערכת היחסי  של חברי הוועדה
 מספר חברי הוועדה

וככל , חוקרי  רבי  מצדדי  בדעה שלגודל הקבוצה יש השפעה על היעילות

,  לדוגמה.גדלי  הסיכויי  ליישו   וס הפנימי שלה גדלי  זנצשהלכידות והקונ

קל לה יותר להתכנס לעתי  ,  יותרה קטנהאו שככל שהוועדמצ) 1988(והררי הופנונג 

___________ 

 . 2002 , מרכז מחקר ומידע הכנסת   30
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כמעט כל הוועדות הקטנות ; תכופות ולהגיע להסכמה בנוגע להמלצות משותפות

, לעומת זאת. מה לממצא זה מספק חיזוקהדבר ו, הגישו את המלצותיה  פה אחד

דות של ועהמיטבי גודל בדבר ה להצביע על דפוס ברור אפשר אי, )1988(להערכת שני 

  .31ציבוריות
 ר הוועדה "יו

ונודעת , ר הוועדה היא מרכזית חשובה"סבורי  שאישיותו של יו) 1988(והררי הופנונג 

חלוקת ופגישות של הסדר היו  , קובע את קצב העבודהר "היו. חשיבות רבה לפעילותו

 בסיס לדיו  שהיא, ועל פי רוב הוא שות  לכתיבת הטיוטה, העבודה בי  חברי הוועדה

 .ל צורתו הסופית של הדוחע
,  רבותועדות רפורמהור ב"חבר ויו, ל משרד הפני  לשעבר"מנכ, חיי  קוברסקי

בוועדה לשיפור המימו  של : "הצהיר, )1988(והררי איו  אישי למחקר של הופנונג יבר

היה ברור לי לא  אני חותר ובאתי ע  תפיסה , הרשויות המקומיות שעמדתי בראשה

, יוז , ברגע שאתה גור . ח ובאתי עמה לפגישה" טיוטה של הדואני כתבתי. ברורה

 ".אז דני  בנייר של  וקל יותר להשפיע, מתעמק ומניח נייר
ותפיסת שלו הפילוסופיה , ר"טוע  שבמידה רבה הדעות הקדומות של היו) 2005(רזי  

 א   ר "את רוח העבודה בוועדה קובע היו. עולמו באות לידי ביטוי ודומיננטיות בדוח

 או outsiderא  הוא , אזי השמרנות מבצבצת, "ריהטֶמָ"הוא בקיא בפרטי  ועוסק ב

אבל ג  קיי  סיכו  , יש סיכוי לקבל המלצות למהפכה, "גדולה"אד  ע  תפיסת עול  

, בהחלט יתרו  לאיש מקצועויש , ר צרי  להיות ניטרלי"יו. לעשיית שגיאות גדולות

 . אינטרסנט בשו  אופ  לא ל  בהווה או בעבר
כוח המשימה הלאומי  " שלר"יוהרונית תירוש מגלה את אחד השיקולי  לבחירת 

שלמה דוברת לא בא ממערכת : ה לדעתה מהל  נבו יתשהי, "לקידו  החינו  בישראל

___________ 

 .הכוונה למליאת הוועדה  31
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הוא אמו  ואמי  על משרד , מאחר שהוא בעל ידע והישגי  בתחו  הכלכלי. החינו 

 .32ולשר האוצר היה קשה להתנגד לו, האוצר
 ל מסקנות הוועדהעבקרה לקיי  יכולת הר עצמאי פירושו ויתור על "מינוי יו

 .והמלצותיה ולהכווי  אות 
' כמו במקרה של פרופ, חבר ועדה כריזמטי מנהיג בפועל את הוועדה, לעתי  רחוקות

   .)2006 ,פיגורה; 2004 ,פרידמ (ועדת קוברסקי ו שהיה האישיות הדומיננטית ב,דרור
 ינויכתב המ . 4

 האי  לו ,קובע את גבולות עבודתההוא . כתב המינוי הוא מסמ  היסוד של הוועדה

 . סמכות זולת מכוח אותו מסמ 
 הרשות הממנהשהמשימה , )52 ,1988(והררי על פי ממצאי עבודת  של הופנונג 

היא לעתי   הגדרה זו .ה מוגדרת רשמית בכתב המינוי שלמבקשת להטיל על הוועדה

 העמדת שאלה  ולעתי  צרה מאוד , הגדרה כללית של תחו  העיסוק  רחבה מאוד 

כי מכתב המינוי אפשר להסיק כיצד , נית  לומר בהכללה. ספציפית לעיונה של הוועדה

לא תמיד . תחומי עבודתה לעיני הציבוראת רוצה הרשות הממנה להציג את הוועדה ו

התפקיד   דה שייעד הגו  הממנה לוועהאמתי מבטאת הגדרה זו את התפקיד 

 .ההאינסטרומנטלי של
כתב , לדוגמה. 33באמצעות כתב מינוי נית  להגביל את פעילות הוועדה ולהכשילה

 הגבילה לתקופה 1973 הסמכות של ועדת אגרנט לחקר מלחמת יו  הכיפורי  ב

מטרתו הסמויה הייתה בלימת ההסתערות על ממשלת גולדה מאיר ועל . מצומצמת

של ועדת וינוגרד בעניי  כתב המינוי ,  לעומת זאת.)2004 ,אור  (שר הביטחו  דיי 

היה רחב וכלל ג  את התקופה ) 2008, 2007, ועדת וינוגרד(מלחמת לבנו  השנייה 

" להפליל" כנראה כדי ,12.7.06 עד פרו  המלחמה ב) ל מלבנו "נסיגת צה (2000ממאי 

___________ 

 . 2005, תירוש  32

33  Cartwright, 1975  Caiden & Siedentopf, 1982; 
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י  לכשלי  הוועדה מצאה ג  אות  אחרא, ואכ ;ג  את הדרג המדיני והצבאי

 . 34המלחמה
קרי , ברמה הפוליטית הגבוהה ביותרמתקבלת ההחלטה על כתב המינוי כאשר 

עצ  ). 2005, נוי הר(כבוד ויוקרה ,  לוועדה משקל חשובי וקנמ, במליאת הממשלה

לכאורה אקט מחייב וביטוי של התייחסות רצינית לוועדה הוא המינוי הממשלתי 

 ). 2005, ראובני(ולהחלטותיה 
כתב המינוי את ועדה לקבוע וועדה או למליאת הור ה"י  מאפשרי  הממני  ליולעת

  .)2004, פרידמ (או להשפיע על קביעתו באמצעות משא ומת  שלה 
 דוח הוועדה  . 5

 Vickers)1965, 55 66 ( לעיו  המיועדת דוח הוועדה רשומה ציבורית מגדיר את

 את" מחנ "הדוח , ות המבצעת לרשהמלצות פעולהומציי  שנוס  על מת  , הציבור

מערכת ב, עובדות רלוונטיותבבתהלי  הדיו  משו  שהוא מאפשר לו להתבונ  הקורא 

,  בדומה לכ .תהליכי  שהובילו למסקנות ולממצאי בואת הוועדה הערכי  שהנחתה 

 להקנות לרשויות ידע וכלי  לש  )א(סבורה שהדוח נועד ) 49 ,2008(ועדת וינוגרד 

 ליצור בסיס איכותי )ב(. והישגיה  ולש  גיבוש מדיניות עתידיתולת  פעשיפור דרכי 

 .לדיו  ציבורי מושכל ומעמיק
המלצות ומסקנות, ממצאי ועדה מכיל בדר  כלל ודוח ה

 העובדתיי הממצאי  . 35

. והבהרת  היא הסיבה לקיומה והקמתה, אמורי  להיות במרכז פעילותה של הוועדה

דוח מפורט על הממצאי  העובדתיי  של חקירתה לכ  סמכותה של הוועדה להגיש 

 באופ  מוסמ  קביעת עובדותהממצאי  אמורי  להתבסס על . 36היא סמכות חובה

 . 37 בדיקה שיטתית ומסודרתובאמצעות
___________ 

י מ  האחריות לכשלי  ולליקויי  שמצאנו ג  על אלו מוטל חלק ממש"הוועדה קבעה כי   34
 .)8סעי& , 2008 ,ועדת וינוגרד(" שהיו אחראי  למוכנות ולהיערכות בשני  לפני המלחמה

. מסקנות והמלצות, ממצאי :  עקרונות האחריות פרק שני , 2008, ועדת וינוגרד: ראו  35
 . 358 302, 2001, וג  קלגסבלד

 .ש , 2001 ,קלגסבלד  36
 .ש , 2008, ועדת וינוגרד  37
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ה  התוצאה הערכית של החלת מערכת נורמטיבית מסוימת על המסקנות 

 וח העובדותניתלהתבסס על  המסקנות על ,39להערכת ועדת וינוגרד .38הממצאי 

קלגסבלד . המקובלות בספרות המקצועית, והערכת  לאור  של אמות מידה רלוונטיות

מוסר "או " אתיקה ציבורית"ת על נורמות של וססוהמסקנות מבטוע  ש) 2001(

המשקפת את הציפיות הסבירות של , מערכת לא כתובה של ערכי  וכללי , "ציבורי

ואול  . חדליה  נבחני  על ידי הוועדההציבור ממוסדות ומאישי  שפעולותיה  ומ

ה  נורמות אלה מטבע  . איתור  של נורמות אלה וקביעת תוכנ  ה  בעייתיי  ביותר

קביעת הנורמות המוחלות . ולעתי  ג  מעוררות מחלוקות, ותי ודאלא, מעורפלות

קביעת נורמות רצויות יותר מאשר , היא מלאכת יצירה יותר מאשר מלאכת זיהוי

 מוצאי  עצמ  בעלי התפקידי  הנחקרי , בנסיבות אלה. ות קיימותהחלת נורמ

שבה  עוסקת נבחני  על פי נורמות שלא היו ברורות ומגובשות בעת ביצוע המעשי  

 . החקירה
  .מתבססי  על המסקנותהפקת לקחי  ומת  המלצות 

 שנויי  במחלוקת שתבדוקבעצ  הקמתה של ועדה טבועה ההנחה שהנושאי  

תוצאתו של מצב דברי  זה היא כי . ריכו הכרעות בעלות אופי פוליטיפוליטית ויצ

בירור העובדות מצרי  , מחד גיסא: לחקירה מתלווי  שני היבטי  שוני  ונפרדי 

קביעת הנפקות והתוצאות של אות  עובדות , מאיד  גיסא; תלות אובייקטיביות ואי

יש להפריד את , )2001(להערכת קלגסבלד  .מצריכה הפעלת שיקול דעת פוליטי

שה  פונקציה , ההמלצות ממת    קביעת העובדות   הממצאי   הבהרתהפונקציות של

באמצעות גופי  הנושאי  , בהלי  פוליטילהתקבל של הכרעה פוליטית החייבת 

ג  חוקרי  אחרי  סבורי  . באחריות פוליטית לפעולותיה  ופעולות הכפופי  לה 

ולפחות מסקנות , ואילו הסקת מסקנות, ובדותשהוועדה צריכה להיות כלי לבירור ע

  .40ולא בידי הוועדה, צריכות להיעשות בידי נבחרי הציבור, וכ  התוויית חזו , אישיות
 : אודותעל צפוי לכלול מידע פרק המסקנות וההמלצות 

___________ 

 . ש , 2001 ,קלגסבלד  38
 .2008, 2007, ועדת וינוגרד 39 
 ,המכו  הישראלי לדמוקרטיה, אריאל בנדור וידידיה שטר , ראו את דברי מנח  ב  ששו   40

2007 . 
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באמצעות שפיטה של ביצועי ,  מבט לאחור  (accountability) אחריותנשיאה ב .1

את מי ? מי אש ?  לאירועמומי ומה גר? מה קרה: לותומת  תשובות לשא אנשי 

 ?במי לנזו ? יש להעניש
באמצעות מת  המלצות לשיפור ,  מבט קדימה תהליכי למידה והפקת לקחי   .2

 . 41 בעתידאירועי  דומי בהתפקוד והביצועי  
ומתו  התחשבות  "חכמה שלאחר מעשה"מלשפוט משגי  בייזהרו ועדות ראוי שו

הזיהו  על ידי ידע של ", 42לטענת ליבל  . של אות  משגי בתוצאות השליליות

 ". א תהלי  שכעת אי  לנו שיטה כיצד לבקר ולנטרלותוצאה ה
  החשש לפגיעה בפרט דוח הוא ה מהמלצות ומסקנותהיבט נוס  התומ  בהשמטת 

 .  של הוועדהאי  ערעור על תוצאות פעולתהשהנחה ב
תשומות ידע ,  תהלי  עבודה מסודר להתבסס עלי  אמור והמלצותיודוח הוועדה

וריאליות ה  מבחינת ישימות להיות המלצות על הו, מהימנות ואיכותיות, אמפיריות

 .מה שלא נית  לביצוע הוא פגו . מטרותיה  וה  מבחינת האמצעי  הדרושי  ליישומ 
 ביותר על אמינות י המשפיעשה    מיגורשני מצאו  גזית והולצמ  קינ  ציאנויסול

 ככל  מידת הביקורתיות של הדוח כלפי הממשלה הוא האחד : בעיני האזרחהדוח 

הוער  כאמי  הוא  ,שמסקנות הדוח נתפסו בציבור כביקורתיות יותר כלפי הממשלה

 הציבור מחזיק בדעות משל :האחר הוא מידת ההתאמה של תוכנו לדעת האזרח. יותר

". אמת" סמכותי לאותה וציפייתו מ  הוועדה היא לתת אישור, "האמת"עצמו לגבי 

  . 43היא נתפסת כאמינה, הוועדה אכ  עושה זאתא  
___________ 

41  Boin, McConnel, & Hart, 2008 
 .338 ,)2001(בתו, קלגסבלד   42
 .2008, קינ  סוליציאנו  43
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האילוצי  והחסמי  המרכזיי  העומדי  , הבלמי  . 6
 בפני מימוש ההמלצות 

אי  דבר קשה יותר לטיפול וא  מפוקפק יותר בהצלחתו או מסוכ  יותר "

לביצוע מאשר להעמיד את עצמ  בראש הנהגת  של סדרי  חדשי  ושיטות 

כי למנהיג אות  יש אויבי  בדמות  של כל אלו שמפיקי  רווח מ  . חדשות

ני  פושרי  בדמות  של כל אלו שעשויי  להפיק רווח ומגִ, הסדרי  הישני 

 " מ  ההסדרי  החדשי 
 ). 16 תחילת המאה ה, ניקולו מקיאוולי(

עבור חוקרי  רבי  מעריכי  כי רוב ההמלצות של הוועדות הציבוריות אינ  זוכות ל

ורפורמות שצולחות את השלב הזה עוברות שינויי  , משלב התכנו  לשלב הביצוע

כשה  מגיעות ליעד  ה  מוחלשות והצלחת  מוגבלת. מפליגי 
44

כשמדובר , כאמור. 

ובנושאי  הזוכי  לגיבוי של ארגוני העובדי  קיי  סיכוי סביר " משרדי  חזקי "ב

 .למימוש ההמלצות
בישראל קיי  . של רפורמות היא ההתנגדות שה  מעוררותהסיבה העיקרית לכישלונ  

משתנה מרכזי ודומיננטי המסביר את תופעת חוסר היישו  או היישו  הכושל 

המבנה : והוא, ג  כשאושר על ידי הממשלה, והתוצאות הבלתי צפויות של היישו 

 ,לצד התרבויות והתהליכי  הפוליטיי  והמינהליי , והאופי של המערכת הפוליטית

האילוצי  והחסמי  המרכזיי  למימוש רפורמות, שיחד מהווי  את הבלמי 
45

 .

, גיבוי פוליטיהיעדרו של : הניסיו  בישראל מלמד ג  על הסיבות והגורמי  האלה

הממשלה ראש של וגיבוי  היעדר ליווי ובייחוד, חיוני להניע תהלי  יישו מרכזי ו אשהו

 בי  הפוליטיקה ובי  , לגישור וקשההמובנ, פער אינטרסי  ותפקוד; ושל שר האוצר

; אקטיביז  יישומי של הוועדות אי; חולשת האקדמיה; המינהל הציבורי והאקדמיה

היועצי  המשפטיי  של שר האוצר ומשרדו ושל  בעיקר   התנגדות ;התנגדות פוליטית

חוסר התעניינות ; ניסיו  שלילי ע  רפורמות; חשש לביזור סמכויות למשרדי בגלל 

; המשכיות במדיניות היישו  היעדר מסגרת ארגונית לתהלי  היישו  ואי; יתציבור

___________ 

 .2007, ועדת וינוגרד; 2006, פיגורה; 2007, זיאלג  44
 .2006, פיגורה; 2005, רמו ; 2007, 2005, נור גל; א2005, דרור  45
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 טרורבכלל וגורמי הסחה בכלל זה , גורמי  ונסיבות שלא נית  היה לחזות  מראש

; י  בדוחותיליקו; השרי  בעניי  היישו  או חוסר כנות בכוונת הממשלה; בפרט

 שאינ  המלצותמת  , ה מדירפורמה רחבהצעת : בכלל , ליקויי  באסטרטגיה לשינוי

מערכת ;  מדי של הוועדותכתפעילות ממוש; התמודדות ע  התנגדויות אי, ישימות

 .מעורבי  בתהלי  היישו הבי  ) אגו אישי וארגוניבגלל (יחסי  רעועה 
פוליטיי  ונובעי  ממטרות מה ה  דחייה של רפורמה ותהלי  יישוהאימו# או ה

סמויות או גלויות
46
מצב בהתחשב ב אפשריהמצוי והבי  ורצוי ה בי  הפער בישראל .

  ).2006, פיגורה(משילות הממשלה גדול מאוד 
 ודרכי פעולתומאפייניו , מבנה המשטר בישראל
  פורמליתהמשטר בישראל מאופיי  בריכוזיות, )1989(לדברי ועדת קוברסקי 

חומי הממשלה כגו* כמעט אינה מתערבת בת. ובפוליטיזציה יתרה בכל תחומי החיי 

ובהכרח מנגנוני התיאו  חלשי  וקיי  חוסר רצו  , הפעולה של המשרדי  השוני 

 .לשיתו* פעולה
 הוא הדומיננטי ביותר בתכנו  ובהוצאה לפועל של מדיניות פוליטיבישראל המשתנה ה

השחקני  החשובי  ובעלי העצמה . תכניות עבודה ורפורמות מינהליות, ציבורית

מוסד ; שר האוצר;  ומשרד ראש הממשלהממשלה ראש ה: אלההרבה ביותר ה 

אשר , הפקידות הבכירה במשרד האוצר;  ומערכת המשפטיוע  המשפטי לממשלהה

)2006, פיגורה(עצמתה מותנית ג  בחופש הפעולה ששר האוצר נות  לה 
47
. 

) קואליציה(מערי  שהממשלה היא קונפדרציה , המשנה למזכיר הממשלה, )2005(זהר 

 יכול לתת הוראות אינוראש הממשלה . א איננה גו* ורטיקאליהי. חלשה ורופפת

ראש . היררכיה צבאיתנעשה ב משמעת בדומה ליה ביצוע לשרי  או להטיל על

הממשלה לשעבר אהוד אולמרט
48

שהיא בלתי ,  מלי  על שיטת הממשל של ישראל

___________ 

 . 2006, ראו דיו  נרחב אצל פיגורה  46
,  ונויברגר2007, נור  גל אצלראו דיוני  בנושא המשרדי  החזקי  והמשפיעי  בממשל  47

 .2006 , וג  פיגורה;2002, אייזנשטדט; 1998
 .2008 ברנע ושיפר  48
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ההישענות על משטר קואליציוני מחייבת אות  למערכת כמעט בלתי . "אפשרית

 ".של תמרוני  כדי לשמר ביד  את הרוב בכנסתפוסקת 
שלה  אינו מבוסס על חשיבה רציונלית ועל והמבנה  ההרכב של משרדי הממשלה

בכל נושא מעורב יותר ממשרד . על חשיבה פוליטית בלבדאלא , גיו  ארגונייה

הפרדה  ואי  אי  תיאו  בי  המשרדי  ,א  כאמור, )2006, פיגורה(ממשלתי אחד 

 ברבי  מתחומי הפעולה של המשרדי  יש.  בי  הענייניות לפוליטיקהברורה וחדה

סמכויות ואחריותבעניי  בהירות  אי
49

 . 
, וחשב המשרד, הכפו* ליוע# המשפטי לממשלה, היוע# המשפטי של משרד ממשלתי

של " משגיחי הכשרות"ה  . אינ  כפופי  לשר, הכפו* לחשב הכללי במשרד האוצר

אי  , למעט משרד הביטחו , למשרדי . ד את צעדיופעילותו וה  מגבילי  מאו

 . עצמאות תקציבית
ובעיקר , בביצוע החלטות ממשלה יש פגמי  וחריגי  רבי , התרבות השלטונית ירודה

חוסר יישו 
50
 בא לידי ביטוי ג  במינויי  פוליטיי  בלתי כשרי  לתפקידי  והדבר.

מסקנות , שו  של החלטותייהיישו  או חוסר הלקיחת אחריות לתוצאות  מפתח ובאי

ועוד
51

, ראש הממשלה לשעבר אולמרט טוע  שבהוויה הישראלית הכול מתערבב. 

היררכי ולא היררכי, פורמלי ולא פורמלי
52
. 

תחלופה מהירה : אנו עדי  היו  לקשיי משילות העומדי  בפני הרשות המבצעת

יית בע, מאה העשרי של הבעיקר החל מתחילת שנות התשעי  , בשלטו  בישראל

 עוד  כל אלה # "סופיי  בבג מאבקי  אי , חוסר השליטה של הממשלה בכנסת

החריפו את קשיי המשילות של הממשלה
53

 . 
, לי "המנכשל לא רק של השרי  אלא ג  , התחלופה הגבוהה במשרדי הממשלה

בתרבות הפוליטית . )2005, אייכנר ( תפקוד  של המשרדי אתמאוד ג  היא מקשה 

___________ 

 .2005 ,2003, נור גל; 2005, מצנע  49
 .2002, מבקר המדינה  50
 .2002, נחמיאס  51
 .67 ,2007, אולמרט   52
 ;2003,  רזי ;http://www.ceci.org.il/heb/index.asp ,המרכז הישראלי להעצמת האזרח  53

 . א2005, דרור; 2004, כפיר; 2005, יק'קוצ; 2005
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לשר חדש במשרד אי  אינטרס לכבד החלטות או להמשי  פרויקטי  , הרווחת בישראל

השר הנוכחי מעדי* להתחיל ? למה לתת קרדיט לשר הקוד . של השר הקוד  בתפקיד

 . מחדש ולזכות בקרדיט שייוחס לו בלבד
אינו שר שו  . אי  בישראל משטר יציב, )2008 ,פלוצקר (להערכת אבישי ברוורמ 

לא כל שכ  לקד  ,  שהותיר לו קודמו"בלג "נתו על המצליח להשתלט עד תו  כהו

 ביצועכל הנוגע ליכולת השרי הממשלה בישראל מסורסי  ב: התוצאה. יזמות משלו

  . שלה 
 הפוליטיקאי  והתרבות הפוליטית בישראל 

 " .יצר לב האד  רע מנעוריו"
 )כא,  ח,בראשית(

אי  מרות . ג  לא הניסיו , ותק אינו משחק לטובת הו. פוליטיקה היא מקצוע אכזריה

 כול  רצי  כל הזמ  לבחירות שמעבר לפינה. כול  נלחמי  בכול . ואי  כבוד

 היחידה  של הממשלה וה  של , המאבק הפוליטי של ההישרדות). 2007 ,שטרסלר(

של ) נדה'האג" (סדר היו "צור  זמ  ואנרגיה ומשתלט על , בממשלה ובכנסת

"השחקני  הפוליטיי "
54

בהיבחרות מחדש דורש את רוב המר# של העיסוק . 

 משפיע על כל החלטה שהוא והדבר, אי  לו ברירה אלא לנקוט פופוליז , הפוליטיקאי

 . )2009 ,שכטר(מקבל 
מתאר את תרבות השלטו  של , שר האוצר לשעבר, )2005( שוחט  בייגהאברה 

 : הפוליטיקאי  בישראל
ויש לה  הרבה מאוד , תקופת כהונת  של הרבה שרי  בישראל היא קצרה"

, המבנה הפוליטי. שיקולי  אלקטוראליי  פוליטיי  בהחלטות שלה 

, אחריות של השרי  בישראל הנורמות השלטוניות הקיימות ותרבות האי

 ". אחרת יוביל למשברי  חמורי , מחייבי  ריסו  והגבלת סמכויות השרי 
___________ 

 . 2007 ,חלו ; 8 ,2007 ,אית ; חשהלהמ  54
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צחי הנגבי
55

י ועדת וינוגרד את השפעת פנלמתאר בעדותו , ר ועדת החו# והביטחו "יו, 

 :המבנה והתרבות הפוליטית על תפקוד הממשלה
בגלל שה  יריבי  , לראש הממשלה אי  אמו  בבכירי  של הממשלה"

אז באמת את , החותרי  לכיסאו, פוליטיי  ממפלגתו או ממפלגות אחרות

תופרי  בקבוצה שאתה יכול , מבשלי , הדברי  היותר משמעותיי  עושי 

 . "לסמו  עליה
פוליטיקאי  אשר תומכי  באופ  פומבי ברפורמות מינהליות זוכי  בהטבות סמליות 

היישו  ). Pollitt & Bouckaert, 2004(כי נראה שה  עושי  משהו , ולגיטימיות

מביאה " רייטינג"תרבות ה). א2005, דרור" (בעבוע בועות"באמצעות , נעשה בתקשורת

ה אמתית או יכולת לייש  את התכניות בלי שיש כוונ, לייצור כותרות של יישו 

 ). 2004, נחמיאס(
כאשר מבצעי הרפורמה בודקי  את  .למימוש הרפורמה יש מחיר כבד, מאיד  גיסא

הוא קט  , בדר  כלל ה  מגלי  כי א  קיי  רווח, מאז  הרווח וההפסד לצרכיה  ה 

 בה  רבבמדינות שהמשטר ). 2005, מצנע; 2005, בסוק(ולרוב נוצר הפסד , מאוד

מכיוו  , הסיכו  הפוליטי ברפורמות גדול עוד יותר, כמו בישראל, מפלגתי קואליציוני

 ). 2005; 2003, רזי (שה  עלולות לעורר קונפליקטי  
הטווח  ,"הזמ  הפוליטי"הוא , משיקולי  אלקטורליי , מה שרלוונטי לפוליטיקאי 

אלא , י  ארוכי טווחפוליטיקאי  אינ  בוחרי  במהלכ. הקצר קוד  לטווח הארו 

הבוחר הישראלי אינו מעניש ,  ומאיד  גיסא).2004, נחמיאס(בקצרי הטווח בלבד 

ואי  שכר ועונש באמצעות הקלפי, פושעי  ומנוולי , חוטאי 
56

הציבור אטו  . 

דומה שאי  חברה מערבית מתוקנת שפטרה עצמה כמונו . לחריגות מ  הנורמה

רמהעיקרו  של שכר ועונש לשליחי ציבו
57
. 

משרטט את ) 6.10.08, ידיעות אחרונות" (סו* עונת החזירי "נחו  ברנע במאמרו 

 : דמות הפוליטיקה והפוליטיקאי 
___________ 

 . 39 ,2007, ראו ג  פינס; 29 ,2007 ,הנגבי  55
 .352 ,2001, קלגסבלד: בתו , בושס  56
 .352 ,2001, קלגסבלד: שוקד בתו   57
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יותר . הפוליטיקה הישראלית הפכה בשני  האחרונות לאר# רדופת רייטינג"

ויותר פוליטיקאי  מלהגי  לאוויר מה שנדמה לה  שהציבור רוצה לשמוע 

שאלות כמו אמת או לא . דמגוגיה היא הכלי.  היעדפופוליז  הוא. באותו רגע

לא ... מזיק לחברה או לא מזיק, עקבי או לא עקבי, נכו  או לא נכו , אמת

ביצרי  , שלה ) נדה'אג(בסדר היו  , הכול מתחיל ונגמר בה . מטרידות אות 

  ".בטווסות , שלה 
המינהל הציבורי בישראל

58 
  של תרבותה הפוליטית ומושפע ממנההמינהל הציבורי באר# משק* יסודות רבי

59
 .

אבל המרכיב הפוליטי לעול  אינו מרוחק מדי , בירוקרטיה וועדות, יש שפע של תקנות

 ). 1997 ,אריא (מפלגתיות  משלמי  מס שפתיי  למקצוענות ולאל. מפני השטח
אליעזר גולדברג. המינהל הציבורי משופע במינויי  פוליטיי 

60
לשעבר שופט , )2007 (

 1989 משנת שמשרד מבקר המדינה פרס  מציי , ת משפט העליו  ומבקר המדינהבבי

 דוחות בנושא מינויי  פוליטיי  ומינויי  בלתי תקיני  במשרדי ממשלה ובגופי  20 כ

תחושה כי . בכל הנוגע למינויי  פוליטיי  עדי  אנו לאובד  רס . "ציבוריי  אחרי 

הנורמות המחייבות הפכו , ית די  ולית די ל, במציאות הנוהגת איש הישר בעיניו יעשה

 ".למרמס
דפוסי . מהפכות ושינויי  מהותיי  לא נעשו במינהל הציבורי מאז הקמת המדינה

שאבד עליה  כלח כבר לפני עשרות שני , כה מיושני בעיקר  הניהול ה  
61

במינהל . 

, י הממלכתי והציבורי קיימי  חוקי  ותקנות שאינ  מבוצעי  כלל ואינ  ריאלי

 השפעה   ל המשרד"יועציו ומנכ,  השר לדרג הפוליטי . ולמעשה חלק  פיקטיביי 

המשרד . ועובדה זו מקרינה על הסגל הבכיר, מכרעת על תפקוד המשרד הממשלתי

___________ 

את משרדי " המינהל הציבורי"במונח כולל ה, 2007, נור מאמ  את הגדרת גלהמחבר   58
חברות ממשלתיות וכ  את , טוטוריותרשויות סט,  שלה סמ ההממשלה ויחידות 

 ).חברות עירוניות, תאגידי  עירוניי , מחלקות(המינהל הציבורי ברשויות המקומיות 
 .207 ,2007, נור גל: ראו ג   59
 .105 ,2007 ,גולדברג  60
 .2007; 2003, נור גל; 2005, ראובני; 2004, כפיר  61
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.  נשלט למעשה על ידי השר ועוזריו)למעט היוע# המשפטי וחשב המשרד(הממשלתי 

י השרי  ועושי  כדבריה  של ממושמעי  ומתכופפי  בפנ, העובדי  נאמני  מאוד

62בצייתנות עיוורת כמעט, הפוליטיקאי 
 . 

היעדר בחוסר אמו  וב, תרבות הניהול הישראלית מאופיינת בפוליטיזציה עמוקה

בישראל קיי  ניגוד ). 2002, מאור(הבטחות והתחייבויות , מסורת של קיו  חוזי 

 המשפיעה , המינהליתמשמעותי בי  המבנה המינהלי הפורמלי המוצהר ובי  התרבות

. כלפי חו# נית  להתרש  שהמערכת היא ריכוזית. על התהלי  המינהלי האפקטיבי

אלא בגלל , לת סמכויותילא במוב  של אצ, היא ביזורית, לעומת זאת, המציאות שלנו

הריכוזיות . למעשה בעל שליטה אפקטיבית מועטה שהוא, השלטו  המרכזיחולשת 

השלטו  . )2003, רזי ; 2005, ראובני (על חוסר עצמההיא פורמלית ונועדה לחפות 

וקיי  , (fuzzy control)המרכזי בישראל מקיי  הסדרי בקרה ושליטה מעורפלי  

, הבירוקרטי הריכוזי פער גדול בי  תהלי  הביזור שהתחולל בפועל ובי  הבסיס החוקי

  ).2005 ;2003, רזי ; 2005, דרי(שלא התאי  את עצמו למציאות החדשה 

 ריכוזיות :מאפיי  דפוסי פעולה ישראליי  של המינהל הציבורי) 2007(נור  יצחק גל

 .חשאיות ;טריטוריאליות ארגונית; ביצועיז ; רבה

 למקובל בעול  ית יש עצמה חסרת תקדי  יחסהיוע  המשפטי לממשלהלמוסד 

י  אכיפת החוק הפלילי והגדרת עני, ייצוג, תפקידיו העיקריי  ה  ייעו#. המערבי

 חוות דעתו מחייבת את ראש הממשלה ואת ,פסיקת בית המשפט העליו פי ל .ציבורי

משתת* דר  קבע בישיבות הממשלה ושות* בתהליכי קבלת  הוא .הרשות המבצעת

יש על כ  ונוס* , חקיקתיות מעי ושיפוטיות  הוא בעל סמכויות מעי . הההחלטות של

מותר המהווה סמ  נורמטיבי של והוא , לו סמכויות ביצועיות של ייעו# וייצוג

אסורהו
63

 . 

דיוני הממשלה . הוא המחליט באופ  מעשי, גו* ריכוזי מאודשהוא  ,64משרד האוצר

וכ  ג  דיוני הכנסת, נמצאי  בדר  כלל בשוליי 
65

אג* התקציבי  במשרד האוצר . 

___________ 

 .2005, שפירא; 2007, 2005, נור גל; 2005, שוחט  62
 .33 29, 1997 ,נחמיאס  63
 .83 75 ,2006, פיגורה: להרחבה ראו  64
 .142 ,2007, נור  גל: בתו ,בסט ודה  ב   65
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מתערב למעשה בניהול השוט* של כל משרד
66

 וד  עמו על סעיפי הוצאותיו עד לפרטי 

 .  פרטי

אג* , )2007(נור  להערכת גל. האוצר התמסדה במש  עשרות שני משרד עצמת 

, התקציבי  במשרד האוצר רואה עצמו על פי רוב כשומר הקופה אל מול הממשלה

שכ  קיי  , על כול " לעבוד בעיניי "והוא מרשה לעצמו , שריה והפוליטיקאי  בכלל

והוא חייב לקיי  פיקוח ,  לח# מתמיד לפריצת מסגרות התקציב ותקרת כוח האד

 . מרכזי הדוק

תהלי  התקצוב במדינת ישראל הוא מהמפגרי  ביותר בי  , )2007(נור  לדברי גל

ואלה אינ  נדרשי  , הוא עוסק א  ורק בהוצאות המשרדי . המדינות הדמוקרטיות

התקציב מעוצב באורח לא . להציג בתכניות העבודה שלה  תפוקות או תוצאות

במציאות אכ  . וליו של חוק ההסדרי  ה  דוגמה מובהקת לכ גלג. דמוקרטי

 ואול . הפוליטית בישראל דרוש שוטר קשוח שישמור על קופת המדינה הנגזלת

 . כלכלית תוצאות הגישה הזו ה  הרות אסו  לקביעת המדיניות החברתית

 

  בי  המקצוענות לפוליטיקה"הגשר הרעוע"
הוא ) ביצוע מדיניות(ובי  הדרג המקצועי ) תעיצוב מדיניו(המתח בי  הדרג הפוליטי 

 מצויי  לא אחת בניגוד אינטרסי    הפוליטי והמינהלי  שני הכובעי  . בלתי נמנע

 ). 2007, נור גל(

אבי גיל
67

, אשר עבד ע  ראשי הממשלה פרס ושרו , ל משרד החו# לשעבר"מנכ, 

ולכ  ,  משחק שוני  בי  המינהל המקצועי לפוליטיקאי  בגי  כללי"גשר רעוע"מאבח  

הפוליטיקאי זקוק לתמיכה ולאהדה ציבורית  .להערכתו לא תשרור ביניה  הרמוניה

 .איש המקצוע אמור להיות כפו  לקריטריוני  מקצועיי  מחמירי בעוד , מתמשכת

 לְרוב נדרש הפוליטיקאי ואילו,  אינטלקטואליש המותרות להיותאיש המקצוע ל

ואילוצי  פוליטיי  מחייבי  לעתי  את  המציאות .ולאהדה בקרב הציבור

ובי  הזמ  " פוליטי"קיי  פער בי  הזמ  ה. הפוליטיקאי לומר דבר והיפוכו

___________ 

 .2006,  פיגורה: ראו; שנהנה מאוטונומיה מסוימת,למעט משרד הביטחו   66
 . 2005, גיל  67
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, רלוונטיאינו הוא שא  לא כ  ,  הפוליטיקאי נדרש להגיב כא  ועכשיו!" מקצועי"ה

  .לנתח ולתכנ , נדרש לזמ  כדי לרכז מידע" מקצוע "ואילו ה
ראש : "פני ועדת וינוגרדלבר אולמרט טע  בעדותו ראש הממשלה לשע, לש  המחשה

אבל בחצי שעה הוא יצטר  לקבל החלטה ,  שעות לשבת ולקרוא עיתו 12ממשלה יכול 

 . )2007, אולמרט" (שההשלכות שלה על קיומנו יכולות להיות מאוד מהותיות

כדי לקבל , איש מקצוע המבקש לבנות תכנית חייב לדעת מה המטרות והיעדי  שלה

פוליטיקאי שיחשו  את המטרות והיעדי  עלול אול  , "תמונה הגדולה" האת

בעיקר במשא ומת  עתידי , להסגיר את עמדותיו ולהיפגע מכ" אישית ופוליטית

 .החשש הגדול של הפוליטיקאי הוא מפני הדלפות .הנוגע לתכנית

 מינהל ואינ  רגילי  לעבוד ע , הפוליטיקאי  רוצי  ומעונייני  במינויי  פוליטיי 

  ). א2005, דרור(מקצועי 
 חולשת האקדמיה

בדבר הסכמה   אי מדיניות ציבוריתשל יישו  העיצוב והבספרות המקצועית בתחו  

המחקר מצוי במבוי סתו  ובדר  ללא מוצא אינטלקטואלי. תאורטיתהמסגרת ה
68

 . 

 & Lester(פער ומתח בי  התאוריה למעשה  :חוקרי  שוני  הביאו סיבות לכ 

Goggin, 1998 .(הפער בי  ההלכה למעשה טר  גושר )הידע בתחו   ). 2005, ראובני

תהלי  היישו  מורכב ). Burke, 2002(וקיי  פער רב בי  התכנו  ליישו  , מועט

והוא כולל משתני  רבי  , )Fox, 1990 ;Deleon & Deleon, 2003(ומסוב  מאוד 

כל תצוגה של  ).Sabatier, 1999(ומורכבי  שביניה  אינטראקציות רבות ומתמשכות 

, שהיא מקיפה, מדיניות היא הפשטה רבה של המציאותשל תהלי  עיצוב ויישו  

 & Ripley(מורכבת מאוד וכוללת גורמי  ונסיבות שאינ  ניתני  לבקרה או שליטה 

Franklin, 1991.( 

___________ 

 & Deleon & Deleon, 2003 ;O'Toole, 2000 ;Sabatier; 1991, זלמנובי   68
Mazmanian 1989 ;Schneider & Ingram, 1997 ;Younis, 1990. 
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הקשר בי  : "מתריע על הפער בי  הידע המקצועי ובי  המציאות) ב2005(דרור ג  

למעט כמה , כולל מספר ספרי  שאני כתבתי, ספרות המקצועית במדעי המדינהה

אי  אלגוריתמי  ואי  פתרונות . לבי  המציאות הפוליטית הוא מקרי, יוצאי  מ  הכלל

 ".אשר אופיי  משתנה ע  הזמ , לרוב הבעיות בנות ימנו, מד*

 

 תקשורתה
ת מתפקדות היו  בסביבה ועדות ציבוריו, )Boin, McConnel, & Hart ) 2008לדברי

 :אסרטיבית ולפרקי  אגרסיבית, תקשורתית תובענית

 במדינות דמוקרטיות   תקשורת ההמוניה שליש שינוי דרמטי בתפקוד .א

האסו  או , המשבר.  בשליטת הממשלואיננשלה שחלק הארי , ליברליות

שב למס  הטלוויזיה והמח, לפרקי  בשידור חי, השערורייה מגיעי  ישירות ומיד

המתחרי  זה בזה ובהכרח , יש אפיקי  וערוצי תקשורת רבי  מאוד. בבית

הגיבורי  "מאמצי  גישה אגרסיבית כלפי המנהיגות בשלטו  ושמי  דגש על 

 ".והנבלי 

הוא פחות . מבטא דעות אסרטיביות ותקיפות, האזרח המודרני חרד יותר מבעבר .ב

 .סלחני לשגיאות ותקלות של הממשל

ה  . שמעותי במעמד הציבורי של הנפגעי  מהמשבר ומשפחותיה חל חיזוק מ .ג

פועלי  בתקיפות ובנחישות להשאיר את נושא המשבר על סדר היו  הציבורי 

 .המדיניותקובעי ונוטי  להתערב ולהשפיע על מקבלי ההחלטות ו

 

 69 תכליתיתאסטרטגיית יישו  . 7
  דג  או מיאלי מלמד שקיי הניסיו  הישר.קשיי היישו  אינ  צריכי  לרפות את ידנו

 . עקרונות פעולה אשר יכולי  לקד  את היכולת להוציא אל הפועל רפורמות מינהליות

___________ 

 .2008, 2006, פיגורה: להרחבה ראו  69
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, תכליתית אסטרטגיית יישו  העומדי  למכשול בפני היישו  הואלגורמי  המענה 

 "מה"הוא ה אחדה: עיקריי  שיש ביניה  יחסי גומלי מישורי  שני פעולה בהכוללת 

כדי שתינקט  האסטרטגיה   "אי "הוא הוהשני ,  ומהות ההמלצות תוכ  הרפורמה 

קשיי  האילוצי  וה, התנגדותלמרות הלגבש את ההמלצות וכדי להביא ליישומ  

 . הנהגתהב

 

 "מה"ה
 : אלההמסקנות והמלצות הדוח אמור להתבסס על, גיבוש הממצאי 

גיבוש ; כוללתבדיקה אמפירית שיטתית ו;  אבחו  תהלי  עבודה מובנה ומסודר  .א

גיבוש העקרונות ; הפקת לקחי  שיטתית ומדעית מרפורמות בעול  ובאר#; חזו 

 .  הוועדהה קצר ככל האפשר שלמש  פעול; להמלצות

 .מהימ  ותק*, איכותי,  ביסוס על ידע מקצועי אמפירי תשומות הידע  .ב

 .החברתי והמינהלי, הפוליטי" אקלי " המותאמות להמלצות ישימות גיבוש .ג

  " ת רדיקליתסלקטיבי"ה ה לאסטרטגי  לא רחב מדי ומותא  הרפורמה היק  .ד

  ופעולה רדיקלית בנושאי  על פי סדר חשיבותהפעולות שיש לבצע דירוג 

 . המדורגי  במקו  גבוה

 .דוח הבנוי היטב וח* משגיאות עדיי  אינו מבטיח בהכרח יישו כתיבת 

מה  באופייניי  בניסיו  הישראליהכשלי  בי  ה
70

ית חזו  יהתוו אי; אבחו  לקוי :

דלות ; הפקת לקחי  מניסיונות רפורמה קודמי  אי; לחלופי  חזו  דהוי וחיוורו

המלצות לא ; מש  פעילות ארו  מדי; גיבוש עקרונות פעולה אי; תשומות הידע

זרות למבנה הפוליטי ולתרבות הפוליטית הכולל ייבוא תאוריות מינהליות , ישימות

רפורמה רחבה מדיהצעת ; ת בישראלנהלייוהמ
71
. 

 

___________ 

 .  סיכו  וממצאי   8 פרק ,2006, פיגורה: ראו  70
 .  ש  ראולהרחבה  71
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"אי "ה
72 

  : את אלהאסטרטגיית יישו  אפקטיבית כוללת

 השתתפות  שיתו* ומעורבות : התנגדות לשינויאמצעי  להתמודדות ע  ה .1

הסברה ; קבלה ושוויו , פתיחות, פעילה של המשתתפי  בתהלי  ליצירת אמו 

; רות לש  הסברה ושכנוע ניצול מגוו  אמצעי  ודרכי התקש ויחסי ציבור 

הטבות וקידו  ,  הבטחת תגמולי  חומריי  חלוקת הטבות ותגמולי  

שימוש , )הגליה, עיכוב קידו ( ענישה גלויה וסמויה  כפייה וענישה ; לתומכי 

,  איתור מקורות הכוח של המתנגדי  עימות ופוליטיקה ; הבאיומי  והפחד

 .ומניפולציות" קח ות ", "הפרד ומשול"נקיטת , משא ומת 

 ושל השר הממונה בעיקר של ראש הממשלה ושר האוצר, גיוס תמיכה פוליטית .2

 .על המשרד

 .ציבורי בשירות הממלכתי גיוס תמיכה של מנהלי  וארגוני עובדי  .3

 .בניית לגיטימציה ציבורית .4
 .שימוש מועיל בכלי היישו  .5

 .הקמת מטה יישו  . א

 .חקיקה . ב

 .כולל מימו  ותשתיות מקצועיות מינהליות,  משאבי הבטחת תשתיות . ג

  יישו  מובנהתהלי  .6
  מנופי יישו ניצול .7

 תחילת כהונה פוליטית חדשה ;כגו  משבר, " הזדמנויותנותחלו"ניצול  . א

 בשלות המערכת הציבורית בתחו  ;) חודשי תקופה של שישה עד תשעה(

 ; מתאימהקטורה פוליטיתונקוני; מסוי 

 .פיילוטי ו  קי . ב

___________ 

 .  ש  ראולהרחבה  72
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 מעקב ובקרה . 8
תנאי  שאינ  בשליטת בשל , אסטרטגיית יישו  נכונה אינה ערובה ליישו  מוצלח

  .טרור, כגו  מלחמה,  גורמי הסחה וגורמי  חיצוניי   הוועדה המשפיעי  על היישו 

אי  אופייניי  בניסיו  הישראלי בהכשלי  בי  ה
73

חוסר התמודדות אפקטיבית ע   :

הבניית  אי; תגיוס תמיכה פוליטי אי;  ע  משרד האוצרובייחוד, יישו ההתנגדות ל

קיו  מעקב ובקרה  אי; שימוש מועיל בכלי היישו  אי; לגיטימציה ציבורית תכליתית

 . אגו אישי וקבוצתיבגלל   מערכת יחסי אנוש גרועה ; על תהלי  היישו 

 

 סיכו  
הוק  ועדות אד, דות רבותיישו  ההמלצות של וע למרות המציאות העגומה של אי

מתקיי  . מיישמי  מיד את המלצותיה אי  ג  א  , ציבוריות אינ  משחיתות את זמנ 

הסתייעות נאותה בוועדות  .מ ובעיתוי מתאי  או מזדמ  נית  לייש, אפקט מצטבר

  .ציבוריות בהליכי קביעת מדיניות מצריכה זמ  רב וסבלנות

ציבורי המותא   ומומל# הרכב מקצועי, של הוועדה חשיבות רבההרכב האישי ל

רצוי שההחלטה על כתב המינוי תינת  על ידי הרמה הפוליטית . לנושא ולצרכי 

 . ללא אילוצי , ושיהיה רחב, הבכירה

ואילו , המלצות ומסקנות, ממצאי  אמור להכיל בתחו  המקצועי העוסקתדוח ועדה 

בעניי  . ממצאי יקרו בעלכלול אמור  מדיני בתחו  הפוליטיהעוסקת דוח ועדה 

 יש לנקוט משנה זהירות ולאפשר הגנה הוגנת ואפקטיבית מסקנות והמלצות אישיות

מסקנות ב.  ולחלופי  להימנע מהמלצות אישיות פוגעות,לנפגעי  פוטנציאליי 

 . יהיו מועילי  ובני יישו האי  והמהיש להקפיד שובהמלצות המערכתיות 

להוציא אל " מנצח"מתכו  . הלי  יישו  ממשי תתלהנע תקריטי היאתמיכה פוליטית 

 פוליטיי  בעלי מנהיגי  ומקבלי החלטות  לגייס לטובת העניי הפועל המלצות מחייב

ברמת ראש ,  ונחישות החלטהולקד  תהליכי " לדחו&"יכולת , יזמה, מעורבות, חזו"

 של דעת הקהל ת כמו כ  חיונית תמיכ. שר אוצרובייחוד , הממשלה והשרי 

___________ 

 .ש   73
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 הבניית תהלי   ע  הפעלת אסטרטגיית שינוי תכליתית כל זאת בשילוב  .דמיהוהאק

כולל פעילות מעקב ובקרה ,  הרפורמההנהגתבאילוצי  וקשיי  , היישו  מול התנגדות

 .קטורות פוליטיותונ משבר וקונייל תהלי  היישו  וניצול חלו  הזדמנויות של מצבע

, ומהימ" על הציבור, נגיש, עי מועילהוק ציבוריות ה" כלי עבודה ואמצ ועדות אד

יישו  מסקנות וההמלצות מערכתיות בתחו    איבייחוד, ולמרות חסרונותיו

  .לרשות המבצעת לוותר עליואו בלתי אפשרי יהיה קשה מאוד , מדיני הפוליטי
 רשימת מקורות

 .1.2.2007, תמליל עדות אהוד אולמרט, ועדת וינוגרד, )2007(' א, אולמרט

 .23.9.2004, האר', "סודות התיק המיוחד ",)2004(' אור  א

 .ירושלי , הדמוקרטיה ונפתוליה ,)2002(' ש, טדיזנשטיא

 .23.9.2005, ידיעות אחרונות, "זג מדינה בזיג", )2005(' אייכנר א

 .1.2.2007, תמליל עדות רפי אית", ועדת וינוגרד, )2007(' ר, אית 

 .זמורה בית , אביב  תל,שראלפוליטיקה ומשטר בי ,)1985(' א, אריא 

זמורה , אוניברסיטת חיפה: חיפה, הרפובליקה הישראלית השנייה, )1997(' א, אריא 

 .בית 

 , משילות והרשות המבצעת בישראל,)2002(' ר, אמיר, 'ד, נחמיאס, 'א, אריא 

 .המכו  הישראלי לדמוקרטיה, ירושלי 

  .353 351 ,2006, פיגורה: בתו , איו יר, )2005('  מ,בסוק

ידיעות , "הוועדה שלנו הייתה ברכה לבטלה: איו י ר בייסקי ", )2003(' ד, בר

 .7.10.2003, אחרונות

השילוב של צוות מקצועי ע  צוות פוליטי הבטיח את : הלקחי ", )2005('  ד,ברודט

 .1.7.2005, האר', "הצלחת התוכנית מהאינפלציה הדוהרת בשנות השמוני 
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: בתו , איו יר, ביטוח לאומיהמוסד לל משרד האוצר ו"עבר מנכלש, )2004('  נ,ברו 

 .368 354: 2006, פיגורה

ידיעות , אביב תל,  הביוגרפיה שמעו" פרס , כעו& החול, )2006(' מ, זוהר בר

 .חמד, אחרונות

: בתו , איו י ר,לשעבר מפקח ראשי במשרד ראש הממשלה, )2005('  ע,ברלינסקי

 .377 369 ,2006, פיגורה

 .6.10.2008, ידיעות אחרונות ,"סו* עונת החזירי ", )2008('  נ,ברנע

 .12.8.2005, ידיעות אחרונות ,"לא מבקש סליחה", )2005(' שיפר ש, ' נ,ברנע

, ידיעות אחרונות, "איו  פרישהיאהוד אולמרט בר", )2008(' שיפר ש, ' נ,ברנע

29.9.2008 . 

: בתו , איו יר, י  ונציב שירות המדינהל משרד המשפט"לשעבר מנכ, )2004('  מ,גבאי

 .385 378 ,2006, פיגורה

 .61חוברת , עיוני  בביקורת המדינה ,"מינויי  פוליטיי " ,)2007('  א,גולדברג

 למה פוליטיקאי  לא רוצי  מינהל ציבורי :כנס בנושאדברי  שנשא ב, )2005('  א,גיל

 ,זכייתו בפרס ישראלדרור לרגל יחזקאל ' פרופ כינוס לכבודו של ,מקצועי

הקלטת הכנס מצויה בידי . (18.5.2005, האוניברסיטה העברית בירושלי 

 .)המחבר

נתיבי ארגו"  ,"השפעת ועדות חקירה על קביעת מדיניות הממשלה", )1973(' י, נור גל

 .1 ,ומינהל

 מאחורי הקלעי  של הפוליטיקה והמינהל  אדוני הנציב , לא, )2003(' י, נור גל

 .מכו  ירושלי  לחקר ישראל, אביב  תל,בישראל

 ,2006, פיגורה: בתו , איו יר,  פרופסור ולשעבר נציב שירות המדינה,)2005(' י, נור גל

393 403. 

, תפקוד ורפורמות, מבנה,  התפתחות מינהל ציבורי בישראל , )2007(' י, נור גל

 .אקדמו , ירושלי 



 הוק ציבוריות בישראל אדועדות __________________________________________

241 

רבעו"  ,"רפורמה במינהל הציבורי בישראל", )1998(' א, יראוני, 'ד, רוזנבלו , 'י, נור גל

 .1998מאי , 45שנה , לכלכלה

 .2007אוקטובר , 09' גיליו  מס, הד החינו , "כישלו  ידוע מראש", )2007('  ח,גזיאל
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