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הדג� האינטגרטיבי של מבקר : הכרזת עצמאות

המדינה ונציב תלונות הציבור כאמצעי להעצמת 

 *העצמאות של הביקורת בישראל

ד"עו, ר יצחק בקר"ד
1

 

 

בכל העול� כולו נחשבת עצמאותה של הביקורת לאחד האלמנטי� הנחוצי� ביותר 

י ג� במדינת השקפה זו באה לידי ביטו. יעילה ורלוונטית, להבטחת ביקורת אמינה

וכבר בחקיקה המקורית אשר באמצעותה נוצר התפקיד של מבקר המדינה , ישראל

 .נכללו הוראות שנועדו להבטיח למוסד החדש עצמאות של ממש

נוספו ג� , ע� הרחבת סמכויותיו של מבקר המדינה ותחומי אחריותו, במרוצת השני�

ג� יצירתו של . תאלמנטי� חקיקתיי� שנועדו להרחיב את עצמאותה של הביקור

 כיחידה בתו� משרד � המכונה נציבות תלונות הציבור �מוסד אומבודסמ� ישראלי 

הובילה ע� הזמ� לצעדי� שהעמיקו את עצמאות , לפני כארבעי� שנה, מבקר המדינה

 .הביקורת על רשויות המדינה השונות

ל בעמודי� הבאי� נדו� בחשיבותה העקרונית והמעשית של העצמאות לביקורת ע

, פעילות� של מנגנוני המגזר הציבורי ונסקור ג� חלק מהסכנות האורבות לביקורת

לאחר שתובהר חשיבותה של העצמאות . במידה שתיפגע עצמאותה, ודרכה א� לציבור

נבח� וננתח אלמנטי� שוני� הנוגעי� למוסד , לפעילותה התקינה של הביקורת

, ת נציבות תלונות הציבורהישראלי המקורי של מבקר מדינה המשלב בתוכו ג� א

, ונראה אי� הוראות חוק מתקופות שונות שזורות יחד ויוצרות מרק� ישראלי אותנטי

 .המבטיח עצמאות של ממש לביקורת על כל גווניה ודרגיה

 

___________ 
 Isaac: האומבודסמני� האירופימאמר זה פורס� במקור באנגלית בכתב העת של ארגו�  *

Becker, "Declaration of Independence: Using the Integrative Model of State 

Comptroller and Ombudsman to Enhance the Independence of Audit in Israel", 

EUROSAI, 15 (2009), 57. 
בעל תואר שלישי במשפטי� של האוניברסיטה , עוזר בכיר למנהל נציבות תלונות הציבור 1

 . בירושלי�העברית
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 חשיבות העצמאות לביקורת

במציאות המודרנית המדינה או אחד מהאורגני� שלה מעורבי� כמעט בכל פעולה או 

אישורי� ורישיונות ,  מפעולות הדורשות היתרי��ת של אזרחיה החלטה משמעותי

הפרשי , וכמוב� קנסות, אגרות והיטלי�, ועד החלטות המחייבות תשלומי מסי�

מפעולות הנוגעות לחינו� ולרווחה של האזרח או ילדיו ועד החלטות ; הצמדה וריבית

ל המדינה אינה אי� כמעט תחו� שאליו ידה ש. הנוגעות למעמדו האישי או המקצועי

 .מגעת

ככל שהחלטותיו של המגזר הציבורי . במצב דברי� זה הביקורת נחוצה יותר מתמיד

קשה  יותר לדעת א� ה� עומדות בכללי מינהל , מתקבלות רחוק יותר מעיני הציבור

תמיד יתעורר חשד שמא , "מתחת לשולח�"א� יוענק לאזרח רישיו� , למשל. תקי�

 .� השניהועברה תמורה כלשהי בכיוו

ללא משוא פני� מחד , ביקורת יעילה עשויה להבטיח יחס שוויוני לתושבי המדינה

ולהביא לחלוקה הוגנת של משאבי המדינה והשירותי� , גיסא או קיפוח מאיד� גיסא

 . שהיא נותנת

 �הביקורת נועדה להאיר את הפינות האפלות של השירות הציבורי ולהפנות זרקור א

� א� הביקורת היא הלפיד המאיר את הדר� לניהול ציבורי ואול. אל מתחת לשולח�

ובלעדיו הלפיד עלול לכבות , העצמאות היא החמצ� המזי� את לפיד הביקורת, תקי�

 .ולהותיר את הציבור בחשכה

א� . להיעדר יעילות ואפקטיביות של הביקורת, כמעט בהכרח, היעדר עצמאות מוביל

 יכולי� להתערב בהחלטות הנוגעות ,או מקורבי� לה�, האד� או הגו� המבוקר

הרי , לכמות המשאבי� שתושקע בביקורת או לסוג המשאבי� הללו, להיק� הביקורת

א� יצליחו המבוקרי� להכניס את מבצע הביקורת . ברור שהביקורת עצמה תינזק

 .ג� אז ייפגעו הביקורת והאמו� של הציבור בה, למצב של ניגוד ענייני�

ומתרבי� , הופכת הביקורת לכוללנית יותר, קורת וסוגיהככל שמתרחבי� תחומי הבי

כ� מתנהל מעי� מאבק מתמיד שבו התחזקות . הגורמי� העלולי� להיפגע ממנה

הביקורת והרחבתה יוצרות מעגלי� הולכי� וגדלי� של אנשי� המעונייני� להסיט את 
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ת דגש מיוחד הוש� על התפתחותה של הביקורת בנושא היעילו. הביקורת ממסלולה

 : כגור� מרכזי בהלי� זה

"Efficiency auditing potentially empowered the state auditor as 

never before. The greater the threat of exposure and publicity the 

more that those being threatened, politicians or departmental 

managers, would seek to capture the process and use it for their 

benefit or to debilitate it2." 

כ� מתעצ� האיו� לעצמאות הביקורת, ככל שגדֵל מספר� של המאוימי� מהביקורת
3
 

ולעצמאותה הנחזית
בעלי עצמה פוליטית או כלכלית עלולי� לפעול באמצעי� 4. 

;  ממנהפרוצדורליי� או תקציביי� כדי לסכל ביקורת שה� חוששי�, חקיקתיי�

כמו פנייה ישירה למבצע הביקורת או , אחרי� עלולי� לנקוט אמצעי� בוטי� יותר

 .על מנת לנסות להסיט את הביקורת לכיווני� בעייתיי� פחות מבחינת�, לממונה עליו

 

___________ 
 Warwick Funnell, "Executive Coercion and State Audit: A Processual Analysis of: ראו  2

the Responses of the Australian Audit Office to the Dilemmas of Efficiency Auditing 

1978-84",  Accounting, Auditing and Accountability Journal, 11 (1998), 442 

 an unbiased mental" ר בארטלט רואה בביקורת ביקורת עצמאית א� היא מבוססת על'רוג  3
attitude in making decisions about audit work and financial reporting". Roger Bartlett, 

"A Scale of Perceived Independence: New Evidence on an Old Concept", Accounting, 

Auditing and Accountability Journal, 6 (1993), 52, 55 
חשיבותה של עצמאות נחזית משתקפת בכללי הביקורת של משרד מבקר המדינה   4

  :US General Accounting Office �האמריקני 
3.03  In all matters relating to the audit work, the audit organization and the 
individual auditor, whether government or public, should be free both in fact 
and appearance from personal, external, and organizational impairments to 
independence. 
3.04 Auditors and audit organizations have a responsibility to maintain 
independence so that opinions, conclusions, judgments, and recommendations 
will be impartial and will be viewed as impartial by knowledgeable third 
parties. ) ב" י–הדגשה שלי(  
US General Accounting Office, Government Auditing Standards (2003 
Revision), Washington.  
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כל ניסיו� לשמור על עצמאות הביקורת באמצעי� חקיקתיי� חייב להביא , אשר על כ�

ונות שבה� נית� לאיי� על עצמאות� של הביקורת בחשבו� את הדרכי� השונות והמגו

מעיו� בדברי החקיקה הנוגעי� לעניי� באר� נראה כי המחוקק הישראלי . ושל מבצעיה

 .הצליח במידה רבה להתמודד ע� האיומי� הפוטנציאליי� בתחו� זה

 

 מבקר המדינה ועצמאותה של ביקורת המדינה

ית הודגשה כאשר קיבל התפקיד מרכזיותו של מוסד מבקר המדינה במערכת הציבור

. 1988בשנת )  חוק היסוד�להל� (מבקר המדינה : עת נחקק חוק יסוד, מעמד חוקתי

עצ� העובדה שתפקיד מבקר המדינה נוצר חודשי� בלבד לאחר תו� , יתרה מכ$

משק% את החשיבות הרבה שייחסו לביקורת המדינה מייסדי , מלחמת השחרור

 . ית ימיה של המדינההדמוקרטיה הישראלית עוד בראש

הכריזו המחוקקי� , כשנה לאחר שהוכרז על עצמאותה של מדינת היהודי�, כבר אז

הראשוני� שלה על עצמאותה של ביקורת המדינה על ידי יצירת מנגנו� חוקי שנועד 

להבטיח עצמאות זו מפני פגיעות פוטנציאליות
5

. 

 לחוק 6ו כיו� בסעי% מוצא את ביטוי, מבחינת עצמאות הביקורת, העיקרו� המנחה

 :וזה לשונו, היסוד

במילוי תפקידיו יהיה מבקר המדינה אחראי בפני הכנסת בלבד ולא יהיה "

 ".תלוי בממשלה

אשר פועלי� , בכ$ דומה מוסד מבקר המדינה הישראלי למוסדות ביקורת רבי� בעול�

. כמשקיפי� ומפקחי� על פעילותה של הרשות המבצעת, תחת חסותו של הפרלמנט

אול� אי� ,  מדגישה את עצמאותו של מבקר המדינה כלפי הממשלה6וראת סעי% ה

א% שעליו , לכנסת" כפו%"היא מבהירה עד תו� את העובדה שמבקר המדינה ג� אינו 

___________ 
ראו סעי� . יש לציי� כי העצמאות שבה דובר באותה עת הייתה בעיקר עצמאות מהממשלה 5

 .�1949ט"התש,  לחוק מבקר המדינה3
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למסור לה דיווחי� מפע� לפע�
6

,  חשובה א% היא� מבית המחוקקי� �עצמאות זו . 

בי הביתוזאת נוכח האינטרסי� והשיקולי� הפוליטיי� של יוש
7

. 

ולכ� החליט לכלול , המחוקק הישראלי ראה בעצמאותו של מבקר המדינה עניי� חשוב

א$ יש ,  ג� הוראות הנראות עקרוניות פחות� מסמ$ חוקתי לכל דבר �בחוק היסוד 

 10סעי% , למשל, כ$. בה� כדי לתרו� למרחב העצמאות העומד לרשות המבקר ועובדיו

ד מבקר המדינה ייקבע לפי הצעת מבקר המדינה תקציב משר"לחוק היסוד קובע כי 

בדר$ זו הובטח שתקציב המשרד של מבקר המדינה ". בידי ועדת הכספי� של הכנסת

אלא על ידי הצוות של , יוכ� לא על ידי מבוקרי� פוטנציאליי� מהרשות המבצעת

רק לאחר הכנת הצעת התקציב היא מועברת לוועדת הכספי� . מבקר המדינה עצמו

על פי הוראה חוקתית של , הכנה אוטונומית של התקציב. ת לאישור סופישל הכנס

מקשה על בעלי קשרי� לממשל או למי ממוסדותיו להשפיע על תכניותיה , המחוקק

המשמש כד� הזור� בתו$ , של הביקורת באמצעות מניפולציה של תקציב המשרד

 . ורידי הביקורת ומאפשר את פעילותו התקינה של המשרד

או למצער , ד מתייחס לעניי� אחר אשר עלול להשפיע על העצמאותחוק היסו

.  והוא תקופת כהונתו של מבקר המדינה�של ביקורת המדינה , העצמאות הנחזית

אול� ,  שתקופת הכהונה תהיה של חמש שני�7נקבע בסעי% , כשנחקק חוק היסוד

כנסת מאיר  הגיש חבר ה1998בשנת . נית� יהיה להעניק למבקר תקופת כהונה נוספת

שיטרית הצעת חוק שבאמצעותה ביקש להביא לתיקו� בנושא זה
8

כ שיטרית "ח. 

___________ 
 ," היבטי� השוואתיי�� הפנימית בישראל ביקורת המדינה והביקורת",  מזרחיניסי�  6

 .177' עמ, )2007 (61, עיוני� בביקורת המדינה
, עיוני� בביקורת המדינה, "עקרונות ומושגי יסוד: ביקורת מבקר המדינה", בנימי� גייסט 7

 .9' עמ, )1991 (47
כ שיטרית יחד ע� "את הצעת החוק שלו בדבר הגבלת כהונתו של מבקר המדינה הגיש ח  8

כ שיטרית את "בעת הצגת ההצעות הסביר ח. כהונתו של נשיא המדינהלהגביל את הצעה 
 :ה�הרעיו� העומד מאחורי

נשיא :  הצעה אחת דנה בחוק יסוד�שמונחות בפני הכנסת , שתי הצעות החוק שלי" 
העניי� .  עקרו� אחד הוא�מבקר המדינה : המדינה והצעה שנייה דנה בחוק יסוד

ששניה� , הנבחרת הזאת של נשיא המדינה ומבקר המדינההוא למנוע מהדרגה 
כדי למנוע , לעמוד באמצע כהונת� לבחירה נוספת של הכנסת, נישאי� מעל כול�

. ה� של נשיא המדינה וה� של מבקר המדינה, שיקולי� פוליטיי� כלשה� בפעולת�
שהנשיא ומבקרת המדינה או מבקר , נדמה לי שיהיה יאה לכנסת ולמדינת ישראל

יהיו מנועי� מהצור+ לבוא לבחירה נוספת בכנסת באמצע , מי שייבחר, מדינהה
, 167כר+ , �14דברי הכנסת ה". כדי לשחרר אות� מלח, פוליטי כלשהו, כהונת�

 . 167�168' עמ
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שהרי , התנגד לאפשרות שמבקר מדינה מכה� יעמוד לבחירה לתקופת כהונה נוספת

במצב כזה . הכנסת היא אשר מצביעה על המועמדויות של מבקרי מדינה פוטנציאליי�

ה ה� שמכריעי� בשאלה מי יכה� חברי הממשלה ועמיתיה� למפלגה או לקואליצי

וזאת כאשר חלק מה� עומדי� בראש אות� משרדי� הנתוני� , כמבקר המדינה

כאשר נבחנת המועמדות של מבקר מדינה מכה� נוצר , א� כ�. לביקורת מבקר המדינה

העומדי� , בעת שעובדי הביקורת מבצעי� ביקורות על משרדי ממשלה, מצב שבו

ככל שמדובר , בידיה� את גורלו של המבקר עצמובראש המשרדי� הללו אוחזי� 

 . בהמש$ כהונתו בתפקיד

הכנסת השתכנעה שמצב כזה עלול לגרו� לזות שפתיי� ולפגוע בעצמאות הנחזית של 

:  לחוק היסוד7ולפיכ$ תוק� סעי% , של עובדי הביקורת ושל הביקורת עצמה, המבקר

 בוטלה האפשרות לבחור א$, תקופת הכהונה של מבקר המדינה הוארכה לשבע שני�

 .בו לכהונה נוספת בתפקיד

יוצא אפוא שהציבור יכול להיות סמו$ ובטוח ששיקולי� לא ענייניי� בנוגע לתקופת 

כפי שלא נית� , כמו כ�. כהונה נוספת לעול� לא ישפיעו על פעולת מבקר המדינה

, ינהשל הארכת כהונתו של מבקר המד" גזר"להשפיע על עבודת הביקורת באמצעות ה

הכנסת ,  לחוק היסוד13לפי סעי% . של הפסקת כהונתו" מקל"כ$ ג� לא נית� לאיי� ב

מחמת התנהגות שאינה הולמת "אמנ� מוסמכת להעביר את מבקר המדינה מתפקידו 

 הצבעה חיובית של �אול� הדחה כזו דורשת רוב מיוחד , "את מעמדו כמבקר המדינה

שני שלישי� מחברי הכנסת
9

,
 

נקל נית� להשיג בתנאי� הקיימי� של רוב אשר לא ב

 .הדמוקרטיה הישראלית

לפחות ככל , מבקר המדינה חסי� אפוא במידה רבה מפני השפעותיה� של המבוקרי�

ואול� ברור שמידה מסוימת של חסינות דרושה . שהעניי� נוגע להמש$ כהונתו בתפקיד

המחוקק . ת אלה המבצעי� בפועל את הביקור�ג� למועסקי� במשרד מבקר המדינה 

___________ 
מיו� ] נוסח משולב [�1958ח"התשי,  של הנוסח המקורי של חוק מבקר המדינה8לפי סעי�   9

במקרה שהכנסת ", ת המבקר מתפקידו מכל סיבה שהיאהיה נית� להעביר א, 17.3.58
לפי המתכונת הקיימת ". להעבירו מכהונתו, ברוב של שני שלישי� מ� המצביעי�, החליטה

אפשר להסתפק בהצבעה של שני שלישי� של הנמצאי� על מנת להביא לסיו� �אי, כיו�
למלא את , בעדר+ ק, מטעמי בריאות נבצר ממנו"אפילו במצב שבו . כהונתו של המבקר

 הצבעה של רוב �רוב מיוחד להדחה , לחוק היסוד) 2(13על פי סעי� , עדיי� נדרש, "תפקידו
 ).ולא רוב הנוכחי�(חברי הכנסת 
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] נוסח משולב [1958�ח"התשי, ולכ� בחוק מבקר המדינה, הישראלי הכיר בצור$ הזה

כלל המחוקק הוראות ספציפיות הנוגעות , ) חוק מבקר המדינה או החוק�להל� (

לחוק קובע ) א(22סעי% , למשל. לתחו� הזה בהקשר של עובדי הביקורת עצמ�

 :כדלהל�

אול� בקבלת הוראות ,  עובדי המדינהעובדי משרד המבקר דינ� כדי� שאר"

 " .ולגבי פיטורי� יהיו נתוני� למרותו של המבקר בלבד

באמצעות הוראה זו הבטיחה הכנסת שעובדי הביקורת יהיו אחראי� כלפי מבקר 

ובידיו הסמכות הבלעדית לקבל החלטות בנוגע להמש$ העסקתו של כל , המדינה בלבד

ערבות של גורמי� ממשלתיי� או בעלי שררה בדר$ זו נמנעת הת. עובד ועובד במשרד

ועובד הביקורת חופשי לבצע את המטלות שלו בלי , במגזר הציבורי בענייני� הללו

 . לחשוש מפגיעה במעמדו או במשכורתו מאת המבוקרי� או מקורביה�

ג� הליכי מינוי� וקביעת תנאי העסקת� של עובדי ביקורת אינ� דומי� לאלה של יתר 

האמונה על פרסומ� ומעורבת בביצוע� של כל ,  נציבות שירות המדינה.עובדי המדינה

בחירה , אינה מעורבת כלל בהליכי� הנוגעי� לבחינה, המכרזי� במשרדי הממשלה

המשרד מנהל בעצמו את כל . וקליטה של עובדי ביקורת במשרד מבקר המדינה

. חיצוניי� ה� המכרזי� הפנימיי� וה� המכרזי� ה�המכרזי� הנוגעי� למשרות בו 

, העצמאות השמורה למשרד בעניי� העסקת עובדי הביקורת וקביעת מעמד� ותגמול�

מקשה על מבוקרי� פוטנציאליי� להחדיר עובד מטעמ� למערכת הביקורת או 

 . להשפיע על תפקידו או מעמדו של עובד ביקורת חדש או ותיק

שראל היא נראה שהיכולת של מבוקרי� להשפיע על ביקורת המדינה בי, א� כ�

אי� באפשרות� להשפיע כלל על מעמדו או תנאי העסקתו של , לכאורה. מוגבלת למדיי

הדעת נותנת שלחלק , לעומת זאת. עובד ביקורת בתו$ משרד מבקר המדינה

מבוקרי� . מהמבוקרי� השפעה לא מבוטלת במערכות שמחו� למשרד מבקר המדינה

ע מביקורת שאינה רצויה עליה� כאלה עלולי� לנסות להשתמש בהשפעה זו כדי להימנ

 .על ידי הצעת תפקיד מפתה במקו� אחר במגזר הציבורי, למשל, או על בעלי ברית�

הקובע כי עובד ביקורת , לחוק) 2)(ב(22על מנת לנסות לסכל אפשרות כזו נחקק סעי% 

אלא באישור , לא יועסק בגו% מבוקר במש$ שנתיי� מיו� שפרש"שפרש מעבודתו 

 . י ג� הוראה זו נועדה לחזק את עצמאותה של ביקורת המדינה ברי כ."המבקר
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 מבקר המדינה ועצמאותה של הביקורת הפנימית

מהדיו� לעיל עולה שהחקיקה הישראלית מבטיחה ברמה סבירה את עצמאותה של 

ואול� בחינת הפעולות של המגזר הציבורי מתבצעת לא רק על ידי . ביקורת המדינה

ג� למבקרי הפני� הפועלי� בגופי� ; רד מבקר המדינההעובדי� המקצועיי� של מש

לכ� חשוב לחזק ג� את . הציבוריי� חלק חשוב בפיקוח השוט% על הנעשה בה�

כפי שציי� , שכ� אחרי הכול. העובדי� האחראי� לביקורת הפנימית במגזר הציבורי

מבחינה מסוימת הביקורת החיצונית והביקורת הפנימית ה� , אשר פרידברג' פרופ

"שני צדדי� של אותה מטבע"
10

. 

מדינת ישראל היא למעשה המדינה הראשונה בעול� שיצרה מסגרת חוקית כוללנית 

בתחו� הביקורת הפנימית
11

�ב"התשנ, זאת כאשר נחקק חוק הביקורת הפנימית, 

לחוק הביקורת הפנימית נקבע ) א(2בסעי% ).  חוק הביקורת הפנימית�להל�  (1992

גו% ציבוריבכל "משמעי כי �באופ� חד
]12[

 ". תקוי� ביקורת פנימית על ידי מבקר פנימי

המטרות והדגשי� של ביקורת פנימית בוודאי אינ� זהי� לאלה של ביקורת חיצונית 

 :כפי שכבר צוי� בספרות המקצועית, כדוגמת ביקורת המדינה

Professional internal audit norms and academic observers 

emphasize that internal audit is a management tool intended to aid 

senior management. As such it is a tool of internal accountability13. 

הרי , ג� א� לָרוב הביקורת הפנימית משמשת כלי בידי הנהלת הגו% עצמו, ע� זאת

. שביקורת כזו דורשת א% היא מידה מסוימת של עצמאות על מנת להשיג את יעדיה

___________ 
 ,"A. Friedberg, "Professional Audit in Israel: Introduction and Background:ראו 10

in: A. Friedberg, B. Geist, N. Mizrahi, & I. Sharkansky (eds.), Studies in State 
Audit, Jerusalem: State Comptroller's Office (1995), 15  

 A. Friedberg & N. Mizrahi, "Making History", Internal Auditor (April:ראו 11
1998), 72 

 . לחוק1הוגדר בסעי
 " גו
 ציבורי"  12
מיסוד הביקורת : ל הנשיאה באחריותהפוליטיקה ש", קינ�� ורענ� סוליציאנושוור�רוברט   13

יש הסבורי) , ע) זאת. 105' עמ, )2004 (60, עיוני� בביקורת המדינה, "הפנימית בישראל
משתק
 לכאורה , לדוגמה, כ*. שיש לראות בביקורת הפנימית ג) כלי לביקורת החיצונית

בעת , סגנית הנשיא של לשכת המבקרי) הפנימיי) בישראל, שלומית גלר' מדבריה של גב
 עולה טענתה �14.3.07 מ73' מפרוטוקול מס. דיו� בוועדת הכנסת לענייני ביקורת המדינה

 .של הכנסת עצמה" הזרוע הארוכה"גלר ולפיה המבקרי) הפנימיי) ה) בעצ) ' של גב
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אחת המטרות העיקריות של הכנסת בחקיקת חוק הביקורת הפנימית הייתה אפוא 

להבטיח רמת עצמאות שתאפשר למבקרי הפני� למלא את ייעוד� ולבצע את 

 בייחוד נוכח המצב המורכב שבו פועל מבקר הפני��מלאכת� נאמנה 
14

. 

 בגו% לש� יצירת עצמאות עבור מבקר הפני� בתו$ המער$ האדמיניסטרטיבי, למשל

 לחוק הביקורת הפנימית הוראה האוסרת על מבקרי פני� 8נקבעה בסעי% , הציבורי

למלא תפקידי� אחרי� בגו% הציבורי שבו ה� עובדי�
15

כ$ מתאפשר למבקר הפני� . 

וג� נוצרת הפרדה ברורה בי� הביקורת ומבקר , לרכז את פעילותו בתחו� הביקורת

אותו גו% והעובדי� המבצעי� את לבי� הפעילות השוטפת של , הפני� מצד אחד

הפעילות האמורה מצד שני
16

 . 

כמו כ� חוק הביקורת הפנימית קובע שלא נית� לפטר או להשעות מבקר פני� ללא 

הסכמתו המפורשת של נציב שירות המדינה
17

כ$ מוענק למבקר הפני� מעמד מיוחד . 

ית� להשפיע על ובידי גורמי� באותו גו% יש פחות כלי� שבאמצעות� נ, בגו% הציבורי

שמבקר פני� המשוחרר במידת מה מלחצי� כאלו מ� , כמוב�, התקווה היא. מעמדו

המבוקרי� הפוטנציאליי� שלו יבצע את מטלות הביקורת במקו� עבודתו ללא מורא 

 .וללא משוא פני�

ג� ברשויות מקומיות זוכה מבקר הפני� למעמד מיוחד על מנת להבטיח רמה 

, ]נוסח חדש[לפקודת העיריות ) 2)(ב(171לפי סעי% , וגמהלד. מינימלית של עצמאות

 על מנת לפטר מבקר פני� � רוב של שלושה רבעי� �נדרש רוב מיוחד במועצת העירייה 

מבקר פני� של עירייה א% זכאי לקבוע את תכנית העבודה שלו ואת היק% . מתפקידו

הביקורת שבכוונתו לבצע לפי שיקול דעתו
18

. 

___________ 
 Friedberg, supra note 10, 18: ראו 14

 .למעט התפקיד של נציב תלונות הציבור  15
הוראה זו תוקנה בעקבות מטלות נוספות שהוטלו על מבקרי , )יל לע6הערה (לדברי מזרחי   16

מצב שהקשה עליה) לתפקד ביעילות , פני) ולחצי) שהפעילו עליה) הממוני) עליה)
 . בתחו) הביקורת

17   
 . הביקורת הפנימית לחוק12סעי

18   
 .לפקודה) 1)(ג(א170סעי
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מהבחינה העקרונית הוא אינו קשור באופ� ישיר לביקורת א% ש, למבקר המדינה

הפנימית
19

. היה תפקיד משמעותי בהתפתחותה של ביקורת זו בעשורי� האחרוני�, 

חוק הביקורת הפנימית עצמו נחקק כתוצאה מדיוני� שהחלו בנושא בעקבות דוחות 

 של מבקר המדינה משנות השמוני� של המאה העשרי� אשר נגעו לפגמי� בביקורת

הפנימית במתכונתה באותה עת
20

. 

קישר המחוקק הישראלי בי� מבקרי הפני� , למרות הכול, כמו כ� יש תחומי� שבה�

אחד מתפקידיו של מבקר הפני� על פי החוק הוא , למשל. לבי� מוסד מבקר המדינה

לבדוק א� תוקנו פגמי� שהתגלו בביקורות של מבקר המדינה
21

11בסעי% , יתרה מכ$. 

ורת הפנימית מתחה הכנסת קו ישיר בי� מבקר הפני� לבי� מבקר לחוק הביק) ב(

 :המדינה במקרה מסוי�

היה למבקר הפנימי בגו% מבוקר יסוד להאמי� שהממונה מעורב בעבירה   )ב("

  ".יעביר המבקר את העני� במישרי� לידיעת מבקר המדינה, פלילית

ושאלעניי� זה מ� הראוי לציי� כי על פי הצעת החוק המקורית בנ
22

הפנייה במקרה זה , 

אול� הכנסת החליטה לבסו% , הייתה אמורה להיות אל היוע� המשפטי לממשלה

 . ליצור קשר דווקא בי� מבקרי הפני� לבי� מבקר המדינה

 

 נציב תלונות הציבור ועצמאותה של הביקורת הפנימית

יקורת נגיעה כלשהי לב, שלו" כובע הביקורת"ב, אמנ� יש למבקר המדינה, כפי שראינו

בפעילותו כנציב תלונות הציבור , לעומת זאת. א$ מדובר בקשר שולי יחסית, הפנימית

עשוי מבקר המדינה למלא תפקיד מפתח בנוגע להבטחת עצמאותה )  הנציב�להל� (

 . וחוסנה של הביקורת הפנימית

___________ 
בדומה לכל עובד , קר המדינההעובדה שמבקר הפני) כפו
 לביקורת של מב, כמוב�, מלבד  19

 .אחר בגו
 ציבורי

 . לעיל13הערה , קינ�� שוור� וסוליציאנואור  20

21   
 . הביקורת הפנימיתלחוק) 5)(א(4סעי

 .263' עמ, �"רשומות התש, 1990 ביולי 25, �"באב התש' ג, 2008הצעת חוק   22
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כחלק מהמאמ� למגר את נגע השחיתות , בתחילת שנות השמוני� של המאה העשרי�

ביקש המחוקק הישראלי ליצור מנגנו� הגנה מפני פגיעות , וריבמגזר הציב

. פוטנציאליות במעמד� ובזכויותיה� של עובדי� המנסי� לחשו% מעשי שחיתות

, בניסיו� למצוא גור� מתאי� להוביל את הנושא ולהפו$ כתובת לחושפי השחיתות

 יכול החליט המחוקק הישראלי שדווקא מוסד מבקר המדינה ונציב תלונות הציבור

קיבלה נציבות תלונות הציבור , כ$ יצא שעוד לפני שמלא לה עשור. למשימה חשובה זו

סמכויות נרחבות בתחו� ההגנה על חושפי שחיתות במגזר הציבורי
23

 . 

המפרטי� , ה45�א45 תוק� אפוא חוק מבקר המדינה והתווספו לו סעיפי� 1981בשנת 

בסעיפי� . נציב התלונות בנושאאת הזכויות של חושפי שחיתות ואת הסמכויות של 

אלה נקבע שהנציב מוסמ$ לברר תלונה של עובד בדבר התנכלויות מאת הממוני� עליו 

על מנת להג� על העובד כראוי . כתוצאה מניסיונו לחשו% מעשה שנראה כשחיתות

הוענקו לנציב סמכויות ייחודיות ומרחיקות לכת , ולהרתיע מתנכלי� פוטנציאליי�

 :ג לחוק45שנית� לראות בסעי% כפי , בתחו� זה

לרבות צו , נציב תלונות הציבור רשאי לית� כל צו שימצא לנכו� ולצודק )א("

בשי� לב לתיפקודו הראוי של הגו% שבו הוא , כדי להג� על זכויות העובד, זמני

 .עובד

 רשאי נציב תלונות הציבור לצוות ,היתה התלונה על כ$ שהעובד פוטר )ב(

 . בכס% או בזכויות,  או על מת� פיצויי� מיוחדי� לעובדעל ביטול הפיטורי�

נציב תלונות הציבור רשאי לצוות על העברת העובד למשרה אחרת  )ג(

 .בשירות מעבידו

, צו לפי סעי% זה מחייב את מי שממונה על העובד ואת העובד עצמו )ד(

בשל עבירת , והמפר אותו עובר עבירת משמעת ואול� אי� באחריות� של אלה

  ".כדי לגרוע מאחריות� הפלילית בשל הפרת אותו צו, שמעתמ

___________ 
, מית לויררווה רז ושלנא, ליאת שכטר: לפירוט בנוגע ליצירת מנגנו� זה ועקרונותיו ראו 23

' עמ, )2002 (59, עיוני� בביקורת המדינה, "הגנת נציב תלונות הציבור על חושפי שחיתות"
105. 
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מהאמור לעיל עולה כי המחוקק הכיר במצבו המיוחד והפגיע של עובד הפועל לחשיפת 

מנגנו� זה היה קיי� . שחיתות במקו� עבודתו ומשו� כ$ יצר מנגנו� המיועד לסייע לו

הנוגעת לביקורת כאשר החלו הדיוני� בנוגע למסגרת כוללנית , א$ שני� אחדות

במצב , כמעט כדבר שבשגרה, המחוקקי� הבינו שמבקר פני� ימצא את עצמו. פנימית

שכ� תפקידו העיקרי של מבקר הפני� , בעייתי במיוחד בגו% הציבורי שבו הוא מכה�

של העובדי� האחרי� באותו , ולעתי� א% לא תקינות, הוא לאתר פעולות לא נאותות

ו שבמצב כזה יש מקו� ליצור הגנה מיוחדת עבור המחוקקי� הבינ. גו% ציבורי

שבאותה , האנשי� האמורי� לבצע את הביקורת הפנימית לפי חוק הביקורת הפנימית

 .תקופה קר� עור וגידי�

ג 45והסמכויות הכלולות בסעי% ,  תוק� חוק מבקר המדינה1990בשנת , אשר על כ�

, הייחודי של מבקרי הפני�נוכח מצב� , יתרה מכ$. הוחלו במפורש על מבקרי הפני�

 . הורחבה ההגנה המוענקת לה� נוס% על זו הניתנת לעובדי� אחרי� במגזר הציבורי

רק א� הוא " רגיל"נציב תלונות הציבור מוסמ$ להג� על עובד , א לחוק45על פי סעי% 

במקרה זה מוטל על העובד להוכיח במידה . טוע� כי פעל לחשיפת מעשה שחיתות

ת שביצע בנושא וכ� להראות שטענתו בדבר קיו� מעשה שחיתות מספקת את הפעולו

מבקר , לחוק) 2(א45לפי סעי% , לעומת זאת. לכאורה הייתה סבירה בנסיבות העניי�

בתגובה "פני� רשאי לפנות לנציבות תלונות הציבור בכל מצב שבו הפגיעה בו בוצעה 

ת מערכת ההגנה של כ$ פרס המחוקק א". על פעולותיו במילוי תפקידו כמבקר פנימי

ללא קשר לנושא חשיפת , נציב תלונות הציבור על כל מבקרי הפני� בגופי� ציבוריי�

 .שחיתות כלל ועיקר

התפתחות זו היא עוד חוליה בשרשרת ההוראות שבאמצעות� ביקש המחוקק להדגיש 

 ג� בתוככי �את חשיבותה של הביקורת ולהג� על עצמאות� של המבצעי� אותה 

 . על מנת לחזק את הביקורת ולנסות להבטיח את הצלחתה�בוריות הרשויות הצי

 

 סיכו�

. עצמאותה של הביקורת היא מרכיב נחו� ביותר לתפקודו התקי� של המינהל הציבורי

המחוקק הישראלי מצא לנכו� לנצל את המנגנו� האינטגרטיבי , כפי שביקשנו להראות



 עצמאות הביקורת והדג) האינטגרטיבי של מבקר המדינה ונציב תלונות הציבור _________
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בור על מנת להוסי% רבדי� של הייחודי של מוסד מבקר המדינה ונציבות תלונות הצי

 .הגנה ובידוד עבור מבצעי הביקורת ברשויות הציבוריות השונות

התוצאה היא שלמוסד מבקר המדינה ונציבות תלונות הציבור תפקיד משמעותי ביותר 

אלא ג� בחתירה להשגת עצמאות ואוטונומיה , לא רק בביצוע של ביקורת המדינה

 .  ויבטיחו את המש$ חוסנה מול אתגרי העתיד,על כל גווניה, שיגנו על הביקורת
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