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 *הצהרת לימה ועצמאות ביקורת המדינה בישראל
 מזרחישיד "עו

1  
הצהרת לימה

2
לאומי של מוסדות ביקורת   בכנס הארגו  הבי 1977שהתקבלה בשנת , 

  International Organization of Supreme Audit Institutions  המדינה 
)INTOSAI ( ינהנועדה לקד  את עצמאותה של ביקורת המד,  שהתקיי  בפרו . 

בהצהרה מודגש כי מוסד ביקורת שאינו עצמאי לא יוכל להיחשב למוסד ביקורת 

עוד נאמר בהצהרה כי אי  די בחקיקה המעגנת את . לאומי העומד בתק  הבי 

וכי לש  הבטחת יישומה של עצמאות זו נדרש בסיס , עצמאותו של מוסד הביקורת

הללו מתקיימי  א" . יטבמשפטי אית  המושתת על מוסדות שלטוניי  המתפקדי  ה

 . ורק במדינות שיש בה  משטרי  דמוקרטיי  המבוססי  על שלטו  החוק
נושא עצמאות  של מוסדות ביקורת המדינה ממשי" להופיע על סדר יומו של 

INTOSAI , אשר במסגרתה , 2007והדבר בא לידי ביטוי בהצהרת מכסיקו משנת

 כפי שה   יומה של עצמאות הביקורת אובחנו שמונה עקרונות או תנאי  החיוניי  לק

,  INTOSAIמשתקפי  בהצהרת לימה וכ  בהחלטות אשר התקבלו בנושא בכנס

 . בסיאול שבדרו  קוריאה2001 שהתקיי  ב
באמצעות בחינת המסגרת המשפטית , בקווי  כלליי , עקרונות אלה יודגמו להל 

 .נה הוא מבקר המדי ומאפייניו של מוסד ביקורת המדינה בישראל 
שעליה נשע   חוקית או משפטית,  עניינו הצור" במסגרת חוקתיתהעיקרו  הראשו 

על מסגרת זו לכלול הוראות המאפשרות יישו  בפועל של עצמאות . מוסד הביקורת

 . המוסד
___________ 

 The Office of the State Comptroller of,מאמר זה מתבסס בחלקו על מאמר של המחבר *

Israel: A Case Study in Independent Government Auditing , שהתפרס  בכתב העת של
 .2009 באוקטובר (INTOSAI)לאומי של מוסדות ביקורת המדינה  הארגו  הבי 

בוגר  בעל תואר .  המקומי במשרד מבקר המדינהסג  מנהל אג  בחטיבה לביקורת השלטו  1
 . האוניברסיטה העברית בירושלי מומוסמ  במשפטי  

ראו ,  הנזכרי  להל INTOSAIלעיו  בהצהרה ובכל המסמכי  האחרי  של   2
www.intosai.org. 
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פעילותו של מוסד ביקורת המדינה בישראל נשענת על שני דברי חקיקה עיקריי 
3
: 

אשר מעג  את , 1988משנת , ) היסוד חוק להל  (מבקר המדינה : חוק יסוד •

הבסיס החוקתי לעצמאותו של מבקר המדינה באמצעות הקביעה כי במסגרת 

ביצוע תפקידיו יהיה מבקר המדינה אחראי בפני הכנסת בלבד ולא יהיה תלוי 

בממשלה
4
 ; 

, ) חוק מבקר המדינה להל  ] (נוסח משולב [1958 ח"התשי, חוק מבקר המדינה •

, ורטת לניהולו ולדר" פעולתו של מוסד מבקר המדינהאשר מספק מסגרת מפ

 .ומבטיח כי עצמאותו תיוש  בפועל

על עצמאות זו .  עוסק בעצמאותו של מי שעומד בראש מוסד הביקורתהעיקרו  השני

לבוא לידי ביטוי בהבטחת יציבות כהונתו וכ  בהקניית חסינות משפטית לפעולות 

יקה העוסקת בהיבטי  אלה לפרט את על החק. שהוא נדרש לבצע במסגרת תפקידו

במסגרת הלי" , לסיו  כהונתו ולפרישתו של ראש מוסד הביקורת, התנאי  למינויו

. שאותה הוא מבקר, אשר יבטיח כי יפעל באופ  עצמאי ובלא תלות ברשות המבצעת

כדי להבטיח כי ראש מוסד הביקורת יוכל למלא את תפקידיו ללא מורא , יתרה מזו

 . כהונתו להיות ארוכה דייה ולהימש" תקופה קבועה מראשעל , וביעילות
תקופת . חוק היסוד קובע כי את מבקר המדינה תבחר הכנסת בבחירות חשאיות

והוא יכול לכה  בתפקיד זה תקופת כהונה , כהונתו של המבקר היא שבע שני 

אחת בלבד) קדנציה(
5
ראוי לציי  בהקשר זה כי עד כה כל מבקרי המדינה שבחרה . 

חוק מבקר המדינה אוסר על המבקר לעסוק , על כל פני . כנסת היו ללא רקע פוליטיה

בפעילות פוליטית בתקופת כהונתו
6
. 

___________ 

על היבטי  שוני  של נושא הסדרת פעילות משרד מבקר המדינה אפשר ללמוד מחוקי    3
תלותו  שג  בה  מובטחת אי, 1959 ט"התשי, )מינויי ( חוק שירות המדינה כגו , אחרי 

 5בהתא  לסעי  , פרט לכ  הוטלו על מבקר המדינה. של מבקר המדינה ברשות המבצעת
 ג"התשל, חוק מימו  מפלגות, למשל, ראו; תפקידי  אחרי , מבקר המדינה: לחוק יסוד

1973 . 
 . לחוק היסוד6סעי    4

 .ק היסוד לחו7סעי    5
 . לחוק מבקר המדינה7סעי    6
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נקבע כי הפסקת ) בדומה להליכי  הקבועי  בחוק מבקר המדינה(בחוק היסוד 

למלא , דר" קבע, כהונתו של מבקר המדינה תתאפשר רק במקרה שבו נבצר מהמבקר

; אז נדרשת החלטה של הכנסת שהתקבלה ברוב קולות של חבריה וא,  את תפקידו 

 בכפו, להחלטה של הכנסת ברוב של שלושה  או במקרה של התנהגות שאינה הולמת 

רבעי  מחבריה לפחות
7
עוד נקבע בחוק היסוד כי פרסומיו של מבקר המדינה חסיני  . 

בפני תביעות לשו  הרע
8
. 

די מוסד ביקורת המדינה מנדט רחב דיו  עניינו הצור" שיהיו ביהעיקרו  השלישי

עיקרו  זה מדגיש . וסמכות לפעול על פי שיקול דעתו בלבד בכל הנוגע למילוי תפקידיו

וא, הרשות , ג  את חשיבות חירותו של מוסד הביקורת מפני התערבות הממשלה

בדיווח עליה או , בבחירת הנושאי  לביקורת או בתכנו  הביקורת וביצועה, המחוקקת

וכ  מפני התערבות כזו בארגו  ובניהול מוסד ; קב אחר תיקו  ליקויי  שעלו בהבמע

 .הביקורת
כמו כ  על פי עיקרו  זה על מוסד הביקורת להיות מוסמ" לבקר את השימוש בכספי 

ללא קשר לטבעו המשפטי של אותו , משאביו ונכסיו בידי כל גו, הנהנה מאלו, הציבור

; התשלומי  בידי הממשלה או כל גו, ציבורי אחרהאגרות ו, את גביית המסי ; גו,

את איכות ; את החוקיות והתקינות של חשבונות הממשלה או כל גו, ציבורי אחר

היעילות והמועילות של פעולות הממשלה , ואת החיסכו ; הניהול הכספי והדיווח

 .והגופי  הציבוריי 
גונו וניהולו של  ה  מבחינת אר מבקר המדינה בישראל מקיי  את הדרישות הללו 

בי  שמדובר , המוסד ועבודת הביקורת וה  מבחינת מהותה והיקפה של הביקורת

חוק : בסוגי הנושאי  העומדי  לביקורת ובי  שמדובר במיהות הגופי  המבוקרי 

מבקר המדינה יקיי  היסוד נוקט גישה רחבה בכל ההיבטי  הללו ונקבע בו כי 

של משרדי , תחייבויות והמינהל של המדינההה, הכספי , הנכסי , ביקורת על המשק

של הרשויות המקומיות ושל , מוסד או תאגיד של המדינה, של כל מפעל, הממשלה

כמו כ  על . פי חוק לביקורתו של מבקר המדינה גופי  או מוסדות אחרי  שהועמדו על

הניהול , טוהר המידות, מבקר המדינה יבח  את חוקיות הפעולות, פי חוק היסוד

___________ 

 .ב לחוק מבקר המדינה8 א8סעיפי  ;  לחוק היסוד13סעי    7
 .1965 ה"תשכה, חוק איסור לשו  הרעל) 4(13סעי    8
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  אחר שיראה בו יכל עניכ  יבח  ו, סכו  של הגופי  המבוקרי יהיעילות והח,  התקי

צור"
9
. 
   ויהיה זה החשאי ביותר  כל גו, מהגופי  המרכיבי  את מערכת הביטחו  , למשל

וג  פעולותיו הרגישות ביותר עשויות להיות נתונות , עומד לביקורת מבקר המדינה

 .לביקורת זו
ולהחליט על פי שיקול , פשי לבחור את נושאי הביקורת חומבקר המדינה בישראל

כמו כ  נתונה לשיקול ; לבצעה ולדווח עליה, דעתו הבלעדי כיצד לתכנ  את עבודתו

דעתו ההחלטה א  לעשות ביקורת חוזרת כדי לבדוק א  תוקנו ליקויי  שהתגלו 

בביקורת
10

די  ובכלל זה מת  הוראות לעוב ארגו  משרד מבקר המדינה וניהולו . 

 נתוני  למרותו של מבקר המדינה המשרד ופיטוריה  
11
. 

ה  בנוגע לבחירת נושאי דוגמאות טובות לעצמאות שיקול דעתו של מבקר המדינה 

 נית  למצוא וה  בנוגע לארגו  משרדו, לדר" ניהולה ולדר" פרסומה, הביקורת

השופט בדימוס מיכה , בשינויי  העמוקי  שהנהיג מבקר המדינה הנוכחי

 Real-Time(ובכלל  ההרחבה הניכרת של היק, הביקורת בזמ  אמת , דנשטראוסלינ

Audit( ,והביקורת על ארגוני  , פרסו  שמותיה  של עובדי ציבור בדוחות הביקורת

 לרבות חקירת דמויות ציבוריות מרכזיות בגופי  אלה בענייני  של מעשי  בכירי  

 .יוחד למאבק בשחיתותכמו כ  הוק  במשרד מבקר המדינה אג, מ. שחיתות
אי  להתעל  מהחריגה מהכלל האמור לעיל בנוגע לעצמאות שיקול דעתו של , ואול 

על פי סעי, : המבקר לגבי בחירת נושאי הביקורת וקביעת תכנית העבודה של המשרד

, י  שבתחו  תפקידיוי בהכנת חוות דעת בכל ענחייבהמבקר ",  לחוק מבקר המדינה21

 או מאת ה לביקורת המדינה של הכנסתעדומאת הו, נסתא  יתבקש לכ" מאת הכ

 נעשו ניסיונות לתת לסעי, פרשנות מצמצמת לפיה .)ההדגשה אינה במקור" (הממשלה

לשו  החובה שבסעי, אינה מבטלת את שיקול דעתו של מבקר המדינה ויש בהוראת 

___________ 

 . לחוק מבקר המדינה10וראו ג  סעי  ;  לחוק היסוד2סעי    9
 .הב לחוק מבקר המדינ21 א21לעניי  תיקו  ליקויי  ראו ג  סעיפי    10
, )משמעת(חוק שירות המדינה ל) 3(72וראו ג  סעי  ;  לחוק מבקר המדינה22סעי    11

 .1959 ט"תשי, )מינויי (חוק שירות המדינה ל) 3(41וסעי  , 1963 ג"תשכה
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חוק זו מרכיב של רשות
12

הוראה זו אינה מתיישבת לחלוטי  ע  , למרות זאת; 

 .תלותו של המבקר המעוג  בחוק היסוד עיקרו  השלישי וע  עקרו  איה
.  עניינו הדרישה כי למוסד הביקורת תינת  גישה בלתי מוגבלת למידעהעיקרו  הרביעי

לפי עיקרו  זה ראוי להקנות למוסד הביקורת סמכות מספקת שתאפשר לו להשיג 

 .הדרוש לו לביצוע הביקורתכל מסמ" , באופ  חופשי וללא מגבלות ועיכובי , במישרי 
 קובע שגו, העומד לביקורתו של מבקר המדינה   שהוא בעל אופי חוקתי  חוק היסוד 

וכל חומר אחר , הסברי , מסמכי , ידיעות, לפי דרישתו, ימציא למבקר ללא דיחוי

רכי הביקורתושלדעת המבקר דרושי  לו לצ
13
חובה זו גוברת על כל חסינות שבדי  . 

 .בל חומר מגו, מבוקר אחד לש  עשיית ביקורת על גו, מבוקר אחרוא, מאפשרת לק
 קובע כי מוסד הביקורת מוסמ" לדווח על עבודתו וא, מחויב העיקרו  החמישי

וחשוב , עיקרו  זה נועד לאפשר למוסד לדווח על תוצאות עבודת הביקורת; לעשות כ 

 .על תוצאות עבודתו לחייב את המוסד על פי די  לדווח לפחות פע  בשנה  לא פחות 
מבקר המדינה יגיש לכנסת דוחות וחוות דעת בתחו  תפקידיו חוק היסוד קובע כי 

ויפרס  אות  ברבי 
14
 בפברואר בכל 15 מלא יאוחר חוק מבקר המדינה קובע כי . 

ני ביקורת המדינה של יעדה לעניו הור"וליושנה ימציא המבקר לראש הממשלה 

, מפעליה ומוסדותיה, על משרדי הממשלהורת  על תוצאות הביקדוחהכנסת לעיו  

בשנה הקודמת שנעשתה
15
בתו" עשרה שבועות מהיו  , ר למבקרומסיראש הממשלה  .

___________ 

את , 783 782, 771) 3(ד מט" פ,מבקרת המדינה' יעקב טרנר נ 4914/94 ."בגואול  ראו ב  12
ויחד ע  זאת מתייחס , בי  דוח ביקורת לחוות דעתהתייחסותו של הנשיא שמגר המבחי  

 . מסויגת לסעי  כקובע חובה בלתי
 שהוא מינהמי לוכ  , לעניי  זה ראוי להוסי  כי למבקר המדינה.  לחוק היסוד3סעי    13

, הועדת חקירשל סמכויות ה כל יוקנו, לביקורת המדינה של הכנסתועדה ובאישור ה
בי  סמכויות אלה ראויות לציו  הסמכויות . נה לחוק מבקר המדי26בהתא  לסעי  

אד  לבוא ולהעיד או להציג מסמכי  או מוצגי  אחרי  , ולחזור ולהזמי , להזמי 
לחייב עד להעיד בשבועה או בה  צדק בהתא  להוראות החיקוק החל בבית ; שברשותו

  ולא כאמורלכפות התייצבותו של אד  שלא ציית להזמנה; י  זהימשפט אזרחי לענ
של סמכויות אלה . ל"בחולצוות על גביית עדות ; הצטדק על כ  בדר  המניחה את הדעת

 מי שהוזמ  להעיד או להציג , נוס  על כ .יהיו כשל בית משפט בהלי  אזרחיהמבקר 
חובותיו יהיו כשל נחקר לפי פקודת הפרוצדורה הפלילית , כאמורמסמ  או מוצג אחר 

 .קרי  חריגי  ובנסיבות מיוחדותהשימוש בסמכות זו נעשה במ. )עדות(
 .לחוק היסוד) ב(12סעי    14
 . לחוק מבקר המדינה15סעי    15
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ובתו  תקופה זו מונח הדוח על שולח  ,  את הערותיו לדוח,חשבו קיבל לידיו את הדו

הכנסת
16
. 

, ומיותכגו  רשויות מק, פרסו  הביקורת על גופי  אחרי  הנתוני  לביקורת המבקר

אשר עומד ג  הוא בתנאי העיקרו  החמישי, כפו, להלי" אחר
17
. 

מחייב מת  חירות מלאה למוסד הביקורת להחליט על תוכנ  של העיקרו  השישי 

יש לאפשר למוסד הביקורת לפעול לפי . דוחות הביקורת ועל מועד פרסומ  והפצת 

 בנוגע למועד הפרסו  ,שיקול דעתו בלבד בנוגע להצגת אבחנות והמלצות לתיקו  בדוח

של הדוח
18
 . ובנוגע להפצת הדוח מרגע שהוגש לרשות הרלוונטית על פי די , 

בדוחותיויסכ  המבקר , על פי חוק מבקר המדינה
19
, קורתי הבבתחו את פעולותיו  

יפרט כל ליקוי ופגיעה בחוק או בעקרונות ; וכ  יפרט כל פגיעה בטוהר המידות

יביא את המלצותיו לתיקו  ; בדוח להיכלל ותסכו  והיעילות הראויי  לדעיהח

 והראויי  לדעת, יציי  שיפור או פעולות בולטות לטובהוכ  ; הליקויי  ולמניעת 

בדוחלהיכלל 
20
. 

דוח או חוות דעת אול  ייתכ  ש, כל דוחות מבקר המדינה מפורסמי  ברבי , עקרונית

 שמירה מטעמי, רסמולא יונחו על שולח  הכנסת ולא יפו, או חלקי  מה , של המבקר

לאומיי    טחו  המדינה או כדי למנוע פגיעה ביחסי חו- או בקשרי מסחר בייעל ב

שלה
21
החוק מבטיח שיתקיי  דיו  בעניינ  של דוחות חסויי  אלה,  ע  זאת.

22
. 

 עוסק בקיומ  של מנגנוני  יעילי  ליישו  המלצות ולתיקו  העיקרו  השביעי

 את דוחותיו לרשות המחוקקת או לאחת על מוסד הביקורת להגיש: ליקויי 

___________ 

 . לחוק מבקר המדינה16סעי    16
 . לחוק מבקר המדינה20סעי    17

 .למעט במקרי  שבה  המועד נקבע בחוק  18
בוקרי   וה  בדוחות על גופי  מ  כמבואר לעיל   בפברואר כל שנה 15 ה  בזה המוגש עד ל  19

 . לחוק מבקר המדינה20כאמור בסעי  , אחרי 
 .לחוק מבקר המדינה) ב(15סעי    20
א  את ההחלטה שלא לפרס  דוח של מבקר המדינה ;  לחוק מבקר המדינה17סעי    21

כפופה אותה , קיבלה ועדת המשנה של הוועדה לביקורת המדינה ולא מבקר המדינה
 .החלטה להתייעצות ע  המבקר

ועדת משנה של , לפי העניי , בדוח ידונו: לחוק מבקר המדינה) 2א(18 ו) 1א(18סעי    22
ר הוועדה לביקורת "או ועדה משותפת של יו, הוועדה לביקורת המדינה של הכנסת

 .ר ועדת החו. והביטחו  של הכנסת"המדינה ויו
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. מוועדותיה לש  בחינת  ולש  ביצוע מעקב אחר יישו  המלצותיו ותיקו  ליקויי 

 .מוסד הביקורת עצמו נדרש להפעיל מנגנוני מעקב אחר תיקו  ליקויי 
דנה בו הוועדה לביקורת , כמפורט לעיל, לאחר הנחת דוח ביקורת על שולח  הכנסת

 הכנסת את סיכומיה והצעותיה לאישורהגיש והיא מ,המדינה של הכנסת
23
יחד ע  . 

הדוחות מונחות ג  הערות הגופי  המבוקרי  בנושא הליקויי  שנמצאו
24
. 

 העלתה א  .צוות לתיקו  ליקויי למנות  מחויבכל גו, מבוקר העומד בראשו של 

קבל י, ידו  הצוות בדרכי  לתיקו  הליקויי , גו,ההביקורת ליקויי  בפעולתו של 

החלטות בדבר תיקונ  וידווח על דיוניו ועל החלטותיו לראש הגו, המבוקר
25
ראש . 

על הדרכי  , צוות תיקו  הליקויי על החלטות המדינה הגו, המבוקר ידווח למבקר 

וכ  על הליקויי  שהוחלט לדחות את תיקונ  , לתיקו  הליקויי  והמועד לתיקונ 

כמו כ  . לדרוש דיווחי  נוספי , ל עתבכ, המבקר רשאי. הנימוקי  לכ"יפרט את ו

לקבוע מתכונת לדיווח ,  לביקורת המדינה של הכנסתבאישור הוועדה, המבקר רשאי

לרבות הפרטי  שייכללו בה, על תיקו  ליקויי 
26
. 

 והאחרו  עניינו הדרישה כי מוסד הביקורת ייהנה מחירות תקציבית העיקרו  השמיני

. חומריי  וכספיי , וי של משאבי  אנושיי וכ  ממצאי רא, ואוטונומיה ניהולית

 .אסור שלרשות המבצעת תהיה שליטה על הגישה למשאבי  אלה, בהתא  לכ"
תקציב משרד מבקר המדינה ייקבע לפי הצעת מבקר המדינה בידי חוק היסוד קובע ש

 תקציב המדינהבמועד פרסומו שלויפורס  , ועדת הכספי  של הכנסת
27
 ראוי להדגיש .

הנה משרד מבקר המדינה מהבנה ושיתו, פעולה מלאי  מצד הכנסת בכל כי עד כה נ

המבקר מנהל את תקציב משרדו כפי שהוא מוצא , מכל מקו . הנוגע לצרכיו הכספיי 

 .לנכו 
, INTOSAIנושא עצמאות ביקורת המדינה ממשי" להעסיק את , סיכומו של דבר

כפי , רונות הצהרת לימהעק. וישראל יכולה לספק דוגמה מעשירה בסוגיה מרכזית זו

___________ 

 . לחוק מבקר המדינה18סעי    23
 .לחוק מבקר המדינה) ד(20, )א)(1)(א(16סעיפי    24
 .א לחוק מבקר המדינה21סעי    25
 .ב לחוק מבקר המדינה21סעי    26
 . לחוק היסוד10סעי    27
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החריג ; מיושמי  בישראל כמעט במלוא , ששורטטו בהצהרת מכסיקו ובכנס סיאול

 לחוק מבקר המדינה אינו מתיישב ע  עקרו  שיקול הדעת 21הנמצא בסעי, 

ועל כ  ראוי שיינת  לו , והעצמאות בבחירת נושאי  לביקורת ובקביעת תכנית העבודה

מבקר המדינה שיקול דעת א  להיענות לבקשות למת  פירוש מצומצ  באופ  המקנה ל

הדג  הישראלי ראוי לשמש מדינות המבקשות לבסס או , מכל מקו . חוות דעת

  .להרחיב את עצמאותו של מוסד ביקורת המדינה שלה 
 רשימת מקורות

 .מבקר המדינה: חוק יסוד

 ].נוסח משולב [1958 ט"התשי, חוק מבקר המדינה

 .1965 ה"תשכה ,חוק איסור לשו  הרע

 . 1973 ג"התשל, חוק מימו  מפלגות

 .1959 ט"התשי, )מינויי (חוק שירות המדינה 

 .1963 ג"תשכה, )משמעת(חוק שירות המדינה 

 .)עדות(פקודת הפרוצדורה הפלילית 
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