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   ביקורת המדינה והביקורת הפנימית בישראל

השוואתיי היבטי  
* 

  נסי  מזרחי
 מבוא

מוסדות , משרדי הממשלה   מערכות המינהל הציבורי בישראלשל ופי  השוני  בג

:  פועלות שתי מערכות ביקורת הרשויות המקומיות , החברות הממשלתיות, המדינה

שתי מערכות ביקורת אלה פועלות על בסיס . פנימית וביקורת חיצוניתביקורת 

. ה במערכות הניהולתפקידיאת חקיקה מתאימה המפרטת את מקומה של הביקורת ו

שלה  בגו  המבוקר התלות   זו מזו בעיקר במידת אינבדלותשתי המערכות 

 .תוצאותיהעל על דרכי הביצוע של הביקורת וזו תלות  השפעתה של איבו
 בוחנת את הביצוע היא. ביקורת נועדה לבחו  תהליכי  ניהוליי  בארגוני  שוני ה

 שהפיק הארגו  מעצ  התועלתבט של של החלטות שונות המתקבלות בארגו  מ  ההי

ככל שהביקורת מזהה פגמי  וליקויי  בתהליכי  הניהוליי  היא תורמת בכ  . ביצוע 

מקפידי  , בעיקר מ  המגזר הציבורי, ארגוני  גדולי  .מניעת הישנות לאת חלקה 

הביקורת הפנימית היא  .וא  נדרשי  לכלול במער  הארגוני שלה  פונקציות ביקורת

אול  בארגוני  מ  המגזר .  שבה משתמשות הנהלות הארגוני  הללוהמסגרת

. חיצונית ג  ביקורת נעשית,  וחשיפה לציבורשקיפותשפעולותיה  מחייבות , הציבורי

.  הבחינה המדוקדקת מקרוב של סדרי הניהולהיאהמשות  לשתי מערכות הביקורת 

נית  לזהות ,  תוצאותיה של הביקורת מביאות לשיפור בתהליכי  הניהולייא  

במסגרת המאמר ננסה לבחו   .למדוד את הער  המוס  שה  תורמות לארגו  המבוקרו

 שתורמת הביקורת החיצונית לשיפור סדרי הניהול של הגו  הער  המוס  מהו

התייחס לשוני בסדרי העבודה של שתי מערכות בהמבוקר בהשוואה לביקורת הפנימית 

, המעמד: המאפייני  את עבודתו של כל מבקררכיבי  מ בעיקר ההשוואה תכלול. אלה

___________ 

 .חבר וידיד נפש,  מורה ל "אשר פרידברג ז' לזכרו של פרופ *
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מבקר המדינהב נעסוקהחיצונית  בתחו  הביקורת .הסמכויות והדיווח, התפקידי 
1
. 

משרדי  ב  מבקרי  הפנימיי  במגזר הממשלתינדו  בבתחו  הביקורת הפנימית 

  .מבקרי  הפנימיי  ברשויות המקומיותב ו  מוסדות המדינהבהממשלה ו
חלי  עליה  כמעט אות  . העבודהות ביקורת אלה ה  סדרי המשות  לשתי מערכ

 והנתוני  תואיסו  העובדל, ככל שהדבר נוגע לאופ  ביצוע הביקורת. תקני הביקורת

הרי שתיה  פועלות פחות , ולתהלי  ניתוח המשמעויות הנובעות מ  הממצאי  שנחשפו

 .ת וכמעט זהותסמכויות רחבוהוענקו לשתיה  . או יותר על פי אות  דפוסי עבודה
התלות או ,  הביקורת בגו  המבוקרמעמד  הוא בי  שתי מערכות ביקורת אלהיהשונ

סדרי הדיווח והתהודה הציבורית הנובעת מ  ,  בגו  המבוקרהמבקר של התלות אי

עשיית פומבי  לעומת איהחשיפה של ממצאי הביקורת של הביקורת החיצונית 

לזהות לא מעט מ  המשות  לשתי ע  זאת נית  . הביקורת הפנימיתלממצאי 

תהליכי עבודת .  ששתיה  עוסקות לא פע  באות  הנושאי משו המערכות הללו 

 .ונחשפי  על ידיה  לא פע  אות  הממצאי , השדה דומי  בשתי המערכות
יש מקו  להצביע כבר עתה על הקושי המתודולוגי הרב הכרו  בדיו  השוואתי 

 היא "הביקורת החיצונית"במאמר זה . הביקורתבסוגיית החשיפה לציבור של ממצאי 

ואי  כל מניעה , מתפרסמי  ברבי  מבקר המדינה דוחות. בעיקר ביקורת המדינה

 ג  הדוחות של הביקורת הפנימית ברשויות המקומיות . קטעי  מתוכ לצטט

משרדי    אול  דוחות הביקורת הפנימית של הגופי  הממשלתיי . מתפרסמי 

דוחות אלה אינ    מוסדות המדינה וגופי  נתמכי  , משלתיותהחברות המ, הממשלה

הדיו  בהקשר זה יתבסס במידה רבה על הנחות . מה לא נית  לצטט לכ  מתפרסמי  ו

של הביקורת   תפקידיאת הו מעמדהמתאימות תו  ניתוח החוקי  המסדירי  את 

 . החיצונית ושל הביקורת הפנימית
הביקורת הפנימית בגופי  השוני  את צונית ומספר חוקי  מעצבי  את הביקורת החי

 . במגזר הציבורי
___________ 

 בעיקר ביקורת של רואי היאביקורת חיצונית המקוימת בארגוני  שוני  במגזר הציבורי   1
וביקורת של רשויות פיקוח ,  בחברות הממשלתיות וברשויות המקומיותבעיקר, חשבו 

רשות , המפקח על הביטוח, ואכיפה ורשויות רגולטוריות שונות כמו המפקח על הבנקי 
 מוסדות הבריאות ואחרי , ניירות ער 
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  :העיקריי אלה 
 ;חוק היסוד  להל  , מבקר המדינה: חוק יסוד  
 ;חוק מבקר המדינה  להל  , )נוסח משולב (1958 ח"התשי, חוק מבקר המדינה  
 ;חוק הביקורת הפנימית  להל  , 1992 ב"התשנ, חוק הביקורת הפנימית  
, ובתוכה הסעיפי  החלי  על הביקורת בעירייה, ]נוסח חדש[פקודת העיריות   

 ;פקודת העיריות  להל  
צו המועצות המקומיות בכפי שתוק  , 1950 א"התשי, )א(צו המועצות המקומיות   

ובתוכו הסעיפי  החלי  על הביקורת במועצה , 1997 ז"התשנ ,)3' תיקו  מס) (א(

 .צו המועצות המקומיות  להל  , המקומית
והיא מוצאת , י  ההשוואתיי  הנדוני  להל  ה  פועל יוצא מ  החקיקה הזוההיבט

, המעמד   את ביטויה כמעט במלואה בכל אחד מרכיבי ההשוואה שצוינו לעיל

ע  זאת יש מקו  להוסי  כי בחקיקה החלה על . הסמכויות והדיווח, התפקידי 

,  לעומת זאת.הללו לע נוספי סעיפי  מאפייני  אי  כמעט הביקורת הפנימית 

החקיקה החלה על ביקורת המדינה בישראל כוללת מספר היבטי  חשובי  

המשווה שה  ייחודיי  למבקר המדינה ולא יבואו לכלל ביטוי בדיו  , ועקרוניי 

 :אלהמדובר בעיקר ב. שלפנינו
בהלי  הדומה ,  בהצבעה חשאיתנבחר לתפקידו בידי הכנסתמבקר המדינה   

הלי  זה מוסי  ליוקרתו של המבקר מעבר . דינההמ להלי  בחירתו של נשיא

למעמדו הקונסטיטוציוני
2
. 

 של שבע שני כהונה אחת בלבדהמבקר מתמנה לתקופת   
3
.  

___________ 

 היה מבקר המדינה מתמנה על ידי נשיא המדינה על פי המלצתה של ועדת 1988עד  2
 שונתה הוראה זו 1988 מבקר המדינה ב: תו בכנסת של חוק יסודע  חקיק. הכנסת

 .והמבקר נבחר בידי הכנסת בהצבעה חשאית

והוא היה רשאי ,  תקופת הכהונה של מבקר המדינה הייתה בת חמש שני 1998עד  3
מבקר :  תיקנה הכנסת את חוק יסוד1998 במארס 25 ב. קופת כהונה נוספתלתלהיבחר 

התיקו  בא על . קר יכה  תקופת כהונה אחת בלבד בת שבע שני המדינה וקבעה כי המב
כי , בי  היתר, בדברי ההסבר להצעה נאמר. כ מאיר שטרית"יסוד הצעת חוק שהגיש ח

הוא עלול , א  תהלי  הבחירה לתקופת כהונה שנייה ייעשה בעוד המבקר מכה  בתפקיד
 .מחדשלהיות נתו  ללחצי  מצד גורמי  העשויי  להשפיע על בחירתו 



 _________________________________________________עיוני  בביקורת המדינה

138 

ועדת להקי   לוועדה לענייני ביקורת המדינה של הכנסתלהציע המבקר יכול   

 החלטה כזו התקבלה ,ואכ . להקימה הוועדה עשויה להחליט; חקירה ממלכתית

הדוח  (1983 ח שהגיש מבקר המדינה על מפולת מניות הבנקי  ב בעקבות דו

ועדת חקירה ממלכתית בראשותו של שופט בית אז הוקמה . )1984הוגש בסו  

 .ר משה בייסקי"ד, המשפט העליו 
 מדינת ,ככל הידוע. כנציב תלונות הציבורמבקר המדינה בישראל מכה  ג    

טיפול ו ביקורת המדינה    הללוישראל היא היחידה בעול  שבה שתי הפונקציות

 כמה מבקרי  ,ואכ . נתונות בידי אד  אחד  ) אומבודסמ (בתלונות הציבור 

כיוו  שחוק הביקורת הפנימית  פנימיי  באר0 אימצו לעצמ  את המודל הזה

מתיר זאת
4

וה  מכהני  ג  כנציבי תלונות הציבור בארגונ , 
5
. 

קווי  יית חשבונותיו של איגוד רואה החשבו  העוסק בראלקבוע להמבקר רשאי   

 בדבר ההיק  והאופ  של בדיקותיו ושל הדי  וחשבו  שלו בקשר לאותו מנחי 

איגוד ובדבר הנסיבות שבה  ידווח רואה החשבו  למבקר במישרי 
6
 מבקר , ואכ .

 קווי  מנחי  כאמור1976 המדינה השתמש בסמכותו וקבע ב
7
. 

 הוצאות המפלגותורת על  בתחו  הביקחשובלמבקר המדינה יש תפקיד   

1973 ג"התשל,  בכנסת לפי חוק מימו  מפלגותלפעולותיה 
8

פעילות  לקראת על ו, 

, )מימו  מפלגות(לפי חוק הרשויות המקומיות , בחירות ברשויות המקומיות

___________ 

מבקר פנימי לא ימלא בגו& שבו הוא  ": חוק הביקורת הפנימית קובעשל) א (8סעי&  4
תפקיד נוס& על הביקורת הפנימית זולת תפקיד הממונה על תלונות , משמש מבקר

א  מילוי תפקיד נוס& כאמור לא    וא& זאת ,הציבור או הממונה על תלונות העובדי 
 . העיקרייהיה בו כדי לפגוע במילוי תפקידו

או המבקר הפנימי של חברת החשמל לישראל או , המבקר הפנימי של משרד התחבורה 5
 .כל אחד בארגונו, מכהני  ג  כנציבי תלונות הציבור המבקרת של עיריית ירושלי 

 ).2 (13סעי& , חוק מבקר המדינה 6

 .11.04.1976 מיו  3509פורסמו בקוב* התקנות  7

קר המדינה על תוצאות ביקורת חשבונות הסיעות לתקופת הדוח האחרו  של מבאת ראו  8
החשבונות השוטפי  של הסיעות בכנסת הארבע עשרה , הבחירות לכנסת החמש עשרה

לתקופה " סיעת העבודה"והחשבונות השוטפי  של  31.5.1999 עד 1.1.1999לתקופה 
 .2002הדוח הוגש בתחילת ; 31.12.1998 עד 1.1.1998
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1993 ג"התשנ
9

 מתאימות הנחיות לפרס חוקי  אלה מקני  למבקר סמכות . 

בדבר ניהול תקי  של חשבונות המפלגות
10
. 

 אינ  נכללי  במסגרת ההיבטי  התפקידי  והסמכויות הללו של מבקר המדינה

 .א  מצאנו לנחו0 לאזכר אות  להשלמת התמונה, ההשוואתיי  הנדוני  להל 
חשוב ג  לציי  כי הסעיפי  בצו המועצות המקומיות העוסקי  במבקר הפנימי של 

דיווח שלו אינ  שוני  סדרי עבודתו וסדרי ה, תפקידיו, מעמדו, המועצה המקומית

הרי , וא  לא נאמר אחרת, לפיכ . העיריות מ  הסעיפי  המקבילי  בפקודתכמעט 

הכוונה היא ג   "מקומית רשות" או "פקודת העיריות"בכל מקו  שבו ייאמר להל  

    .לצו המועצות המקומיות או לעירייה ולמועצה מקומית בהתאמה
 ביקורת המדינה

 המעמד
 היה אחד החוקי  הראשוני  שחוקקה הכנסת ,1949 ט" התש,חוק מבקר המדינה

 התיקוני  1958 וב, חוק זה תוק  מספר פעמי . הראשונה זמ  קצר לאחר כינונה

מאז נוספו לחוק תיקוני  ). נוסח משולב (1958 ח"התשי, שולבו בחוק מבקר המדינה

וק מבקר  היה ח1988עד . 2005ביולי התקבל , 37' תיקו  מס, האחרו . לא מעטי 

המדינה החוק הקונסטיטוציוני שהקנה למבקר המדינה את מעמדו ואחריותו 

שבו רוכזו , מבקר המדינה:  קיבלה הכנסת את חוק יסוד1988  בואול , הממלכתיי 

 .הרכיבי  החוקתיי  שהיו כלולי  קוד  לכ  בחוק מבקר המדינה
___________ 

 של מבקר המדינה על תוצאות ביקורת חשבונות הסיעות הדוח האחרו את ראו  9
הדוח הוגש בסו& ; 1998והרשימות שהשתתפו בבחירות לרשויות המקומיות בנובמבר 

1999. 

הנחיות מימו  מפלגות  ;1978 ח"התשל, )ניהול חשבונות סיעה(הנחיות מימו  מפלגות  10
, )מורשה חתימה (הנחיות המפלגות ;1994 ה"התשנ, )קווי  מנחי  לרואה חשבו (

 ג"התשנ, )ניהול חשבונות(הנחיות מימו  הבחירות ברשויות המקומיות  ;1994 ה"התשנ
 ;1993 ג"התשנ, )מימו  הבחירות ברשויות המקומיות(קווי  מנחי  לרואה חשבו   ;1993

 .1993 ג"התשנ, )מינוי רואי חשבו  ושכר (כללי מימו  הבחירות ברשויות המקומיות 
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 עד ."מדינהביקורת המדינה נתונה בידי מבקר ה ": בחוק היסוד קובע1סעי  

 לחוק מבקר 1לחקיקתו של חוק היסוד נבעה הגדרת מעמדו של מבקר המדינה מסעי  

לקיו  הביקורת על )  המבקר בחוק זה (ימונה מבקר המדינה : "המדינה שבו נאמר

על הרכוש ועל המינהל של המדינה ושל הגופי  העומדי  , משק הכספי  וניהולו

" .ידי  המוטלי  על המבקר לפי חוק זהלביקורתו של המבקר ולמילוי שאר התפק

הנקרא , ת הקמתו של מוסד ממלכתי בחוק היסוד מבליטה א1חקיקתו של סעי  

  .אשר בידיו נתונה ביקורת המדינה כפונקציה ניהולית שלטונית, מבקר המדינה
 :שבו נאמר,  בחוק היסוד6מעמדו ואחריותו של מבקר המדינה מוגדרי  בסעי  

יה מבקר המדינה אחראי בפני הכנסת בלבד ולא יהיה תלוי במילוי תפקידו יה"

 בחוק מבקר המדינה ערב 5נוסח זה זהה במלואו לנוסח שהיה בסעי   ."בממשלה

חשוב לציי  בעניי  זה כי בהצעת חוק היסוד שהונחה על . חקיקתו של חוק היסוד

צוטט  כפי ש6במקומו של נוסח סעי  , שולח  הכנסת לקראת חקיקתו של חוק היסוד

ימלא את תפקידיו לפי , מבקר המדינה יפעל מכוח הכנסת"לעיל נכלל אז הנוסח 

, מי שכיה  אז כמבקר המדינה."שיקול דעתו בלבד ולא תהיה עליו מרות הממשלה

 ,דאז ובעיקר בפני שר המשפטי , טע  בפני מנסחי הצעת החוק, )1985(יצחק טוניק 

שאינ  , שולח ושלוחתמעי  יחסי  משיפעל מכוח הכנסתכי מ  הנוסח , שה נסי מ

הולמי  את מעמדו העצמאי של מוסד המבקר וג  לא את היחסי  החוקתיי  שבי  

וחוק היסוד הנציח את , בסופו של דבר התקבלה דעתו של טוניק. הכנסת והמבקר

העיקרו  שלפיו המבקר אחראי בפני , חוק מבקר המדינהשעליו הושתת העיקרו  

 .רההכנסת א  איננו עושה דב
המבקר .  של מבקר המדינההתלות אי רמת בחוק היסוד מבטא כאמור את 6סעי  

המבוקרת על , נושא באחריות בפני הרשות המחוקקת ואינו תלוי ברשות המבצעת

 לעומתנוסח זה אינו משאיר מקו  לספק ג  במה שנוגע למעמדו של המבקר . ידיו

אינה יכולה להורות למבקר הכנסת .  בפניה א  איננו כפו  להאחראיהוא . הכנסת

, איזה גו  ממשלתי לבקר ובאיזו תדירות, המדינה מה לבקר ומה להימנע מלבקר

א  , המבקר נושא באחריות בפני הכנסת.  וכיוצא באלהלא לבקראיזה גו  ממשלתי 

 .אינו כפו  לה
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 לחוק 21על פי סעי  , רק במקרי  מיוחדי  יכולה הכנסת לבקש ממבקר המדינה

 בעניי  שבתחו  תפקידיוחוות דעתלתת לה , המבקר המדינ
11

התלות הזו משפיעה  אי. 

על בחירת הנושאי  לבדיקה ועל , ללא ספק על סדרי עבודתו של מבקר המדינה

  .שהוא חייב בה   ממצאיההדיווח ופרסו  
 התפקידי 

לבדוק , לעתי  א  החובה,  יש למבקר המדינה האפשרותבתוק  מעמדו הממלכתי

 בדיקת נושא . אי  האפשרות הזוהביקורת הפנימיתלאנשי . יי מערכת נושאי 

מערכתי מחייבת עריכת ביקורת במספר גופי  מבוקרי  במקביל במטרה לבחו  

החלת סמכות , בי  רשויות שונותתיאו   תיאו  או אי, לעומק מוקדי חולשה מבניי 

  .החלתה באופ  הפוגע בהשגתו של יעד ממלכתי וכיוצא בזה חריגה או אי
 למבקר המדינה נושאי  מערכתיי  אינה נובעת מסעי  מיוחד בחוק המורה בדיקת

 של כל מבקר בהערכת הסיכוני    שיקוליהדומי  ל, משיקוליואלא , לעשות זאת
)Risk assessment(חוק מבקר המדינה קובע .  שעל פיה  הוא מכי  את תכנית עבודתו

 בחוק מפרט את 10וסעי  , יקורתו את רשימת הגופי  המבוקרי  שיעמדו לב9בסעי  

אי  בסעיפי  אלה ובכל סעי  אחר בחוק מבקר המדינה סעי  המבחי  . היק  ביקורתו

בי  ביקורת בגו  מבוקר מסוי  לבי  ביקורת האמורה להיעשות בעת ובעונה אחת 

ביקורת של נושא מערכתי  ב.כאשר בכול  נבדק אותו הנושא, במספר גופי  מבוקרי 

כאשר היעד , לו גופי  מבוקרי  היא תיער י היא המכתיבה בא לבדיקההנושאבחירת 

 התמונה הרחבה  הנתוני  הנחוצי  להשלמתאתלאסו  ולנתח בכל גו  מבוקר הוא 

לא ה עשוי, טבעהמעצ  , נושאי  מערכתיי  בדיקה של .של הנושא המערכתי הנבדק

תפקידיו חורגת מ השאלה א  אי  הביקורתאת עלולה לעורר שפע  להגיע עד לנקודה 

מגדיר ) 1985(בנימי  גייסט . המדיניותסמכויותיו של המבקר וחודרת לתחו  מו

___________ 

חוות הדעת שזכתה להד ציבורי רחב וא& הגיעה לבית המשפט העליו  היא אחת מחוות  11 
ניצב יעקב טרנר כמפקח  השתלשלות הענייני  שהביאו להפסקת תפקידו של רב "הדעת

 כי נשללה ממנו )4914/ 94צ "בג (בית המשפטבטרנר טע  . )1994 ("כללי של המשטרה
ולעותר לא הוענקה זכות טיעו  בית המשפט קבע כי הואיל . הזכות לשימוע הוג  ומלא

 .אי  תוק& למסקנות שבחוות הדעת, כנדרש
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מדיניות : "והוא מגיע למסקנה שביקורת המדינה אינה חלה עליה, מדיניותבמאמרו 

ממשלתית מוגדרת לכאורה כהחלטות המתקבלות על ידי הממשלה החוקית של 

שויה להניח כנקודת מוצא שהכרזות יוצא אפוא כי ביקורת המדינה ע. מדינה

בכל נושא המשפיע על קיו  וחיי תושביה ה  מדיניות   ורק ה     והחלטות של ממשלה

 במאמר שהתפרס  מאוחר יותר מוסי  גייסט ". ועל כ  אינ  נושא לביקורת המדינה
ביקורת מדיניות פירושה הערכתו של תהלי  : "הגדרה משלימה להגדרה זו) 1991(

היות וההחלטות . טות ותוצאותיו בכל רמות פעולתה של הממשלהקבלת החל

אי  להעלות על , החשובות ביותר של המינהל הציבורי מתבטאות במונחי מדיניות

גייסט מגיע כא  לגבול הדק מאוד שבי  ביקורת על ". הדעת שהביקורת לא תעסוק בה

וב  בדרג מתקבלות כמה, עצמ  קבלת החלטות לבי  ביקורת על ההחלטות תהלי 

 נושאי  מערכתיי  עלביקורת . דהיינו הממשלה, הבכיר של המינהל הממשלתי

 . על הגבול הדק מאוד הזהמציבה את המבקר
הביקורת . משק המי  בישראל מערכתית על מבקר המדינה ביקורת עשה 1990 ב

תכנו  המי  " וב"מקורות חברת מי "ב, בנציבות המי , נערכה במשרד החקלאות

מחיר : "דרדרות מצב עתודות המי  בישראל ומוסי יהדוח מצביע על ה. "לישראל

המכירה הנמו  של המי  לשימוש חקלאי הוא במידה רבה הגור  למשבר החמור 

מחיר המי  לצריכה חקלאית מכסה . שנוצר במשק המי  בעשרות השני  האחרונות

אכותי בשל המחיר הנמו  נוצר ביקוש מל. רק מקצת מעלות הפקת המי  ואספקת 

ובכלל זה ביקוש למי  לצור  השקיית גידולי  , למי  החורג מכמות המי  הזמיני 

, ק מי " גידולי  שער  התפוקה שלה  למ חקלאיי  שאינ  כדאיי  למשק המדינה 

מבקר המדינה ". נמו  מעלות ההפקה של המי , לאחר ניכוי כל שאר עלויות הייצור

 מדיניות הממשלה בקביעת של לגבול הדק קרוב ככל שנית בביקורתו הגיע בדוח זה 

מחיר המי  לחקלאות תו  שהוא מצביע על המשמעויות הנובעות מהחלטה זו על רקע 

דנה , (1985)השופטת מרי  ב  פורת , מבקרת המדינה לשעבר. מדינהבמצוקת המי  

ובחנה את הערות הביקורת על רקע החלטות בנושא דומה שהתקבלו על , בשאלה זו

 . משפט העליו ידי בית ה
 נושאי  מערכתיי  אחרי  שבה  עסקה ביקורת המדינה רשימה חלקית שללהל  

 :בשני  האחרונות
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הביקורת נערכה במשרד ; )1996, 46דוח שנתי , מבקר המדינה (קליטת עלייה  

, במשרד החינו , במשרד התעשייה והמסחר, במשרד הבריאות, לקליטת העלייה

במשרד הבינוי , במשרד הפני ,  והרווחהבמשרד העבודה, התרבות והספורט

במוסדות להשכלה גבוהה ובארבע רשויות , במוסד לביטוח לאומי, והשיכו 

 .מקומיות
הביקורת ; )2000, ב50דוח שנתי , מבקר המדינה (ערי הפיתוח בדרו  האר   

במשרדי ממשלה , אופקי  וירוח , נתיבות, שדרות נערכה בעיירות הפיתוח

 . יותובכמה רשויות שלטונ
51דוח , מבקר המדינה (התנתקות ועבריינות, הטיפול בבני נוער שבסכנת נשירה  

במשרד הרווחה ובחמש רשויות , הביקורת נערכה במשרד החינו ; )2001, ב

 .מקומיות
; )2001, ב51דוח , מבקר המדינה (עמידות מבני  ותשתיות ברעידות אדמה  

במשרד , ינוי והשיכו ממשלה ובכלל זה במשרד הב הביקורת נערכה במשרדי

במועצה , במשרד לאיכות הסביבה, במכו  הגאופיסי, במכו  הגאולוגי, הפני 

בוועדות מחוזיות ומקומיות של כמה רשויות מקומיות , הארצית לתכנו  ולבנייה

 .ובחברות ממשלתיות שונות
הביקורת נערכה בגופי ; )2002, א53דוח שנתי , מבקר המדינה (מער  ההסברה  

המשרד , ל"צה, משרד הביטחו , משרד החו0, ל משרד ראש הממשלהההסברה ש

במועצה לביטחו  לאומי ובלשכת הפרסו  , משטרת ישראל, לביטחו  פני 

 .הממשלתית
רשימה זו מבליטה את אחד ממאפייניו הייחודיי  של מבקר המדינה בהשוואה 

שות או המבקר של ר,  למשל,המבקר הפנימי של משרד החינו . למבקר הפנימי

ברור ע  זאת . יכול ליטול על עצמו לבדוק נושא חשוב כמו הטיפול בבני נוער, מקומית

הוא יהיה , בניגוד למבקר המדינה .עובד בוארגו  שהוא לשהבדיקה שלו תהיה מוגבלת 

מנוע מלבדוק גופי  ציבוריי  אחרי  שיש לה  נגיעה לנושא הנבדק כמו למשל משרד 

 .הרווחה או המשטרה
המבקר הפנימי של .  לעילתת היא הביקורת על מער  ההסברה הנזכרדוגמה אחר

כל אחד מה  יכול להחליט , או המבקר הפנימי של משרד ראש הממשלה משרד החו0

 לא מעט ממצאי  שיחשו לבדוק את פעולות משרדו בתחו  ההסברה וסביר להניח 
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מבקר אול  באותה מידה סביר להניח שיקשה על ה. המחייבי  שינוי תהליכי 

מבקר המדינה בדוח שנזכר לעיל שהסיק הפנימי של משרד זה או אחר להגיע למסקנה 

הליקויי  במהלכי ההסברה העיקריי  שנעשו בסמו  ללכידת האוניה ): "38' עמ(

 אינ  אלא בבואה של כשלי היסוד המלווי  את מער  ההסברה הממלכתי 'יקארי  אֵ'

 …ומשרד החו0, התגדר בחצרו, ברהשעליו הוטלה משימת ההס,  הצבא…של המדינה

 לשכת העיתונות הממשלתית לא הייתה …לא נקט צעדי  של ממש להשתלב במשימה

בראשות ראש  מעורבת כלל בהכנות ובלווי התקשורת של מסיבת העיתונאי 

 ". וסוגיית נציגי התקשורת הזרה נפלה שוב בי  הכיסאות,הממשלה בתו  האירוע
א  בתו  עמו א  מבקר פנימי מסוגל להתמודד  ספק רב מעוררנושא אחר אשר 

כא  עשוי המבקר הפנימי להיתקל בחומה . מינויי  פוליטיי  הואהגבולות של ארגונו 

 להתעסקותושל שתיקה במקרה הטוב או א  בהתנגדות חריפה של הממונה עליו 

זכורה בוודאי . מינויי  פוליטיי  היו במדינה מאז הקמתה. נושא במקרה פחות טובב

שכיכבה " פתקה"מחפשי עבודה בשני  הראשונות לאחר הקמת המדינה למדרישה ה

 היה על פתקה כזו יכולבאות  ימי  ". סאלח שבתי"במחזהו של אפרי  קישו  

לימי  הפ  ". נא לסדרו, ש"ז מאנ"המוכ, אל יאשה מאת סאשה"להיכתב המשפט 

 . התהלי  של מינוי כזה מתוחכ  ומורכב
 המדינה נית  למצוא תיאור של תהליכי  פסולי  שעל פיה  כמעט בכל דוח של מבקר

כאשר , נתמנו עובדי  למשרות בכירות בשירות המדינה ובמסגרת השלטו  המקומי

של העילה למינוי הייתה השתייכותו של הנהנה מחסדי הממנה למפלגתו של השר או 

מדינה של דוחות שבה  הצביע מבקר ה) חלקית( להל  רשימה .ראש הרשות המקומית

; )1998 (48דוח שנתי ; )1997 (47דוח שנתי : בשני  האחרונות על מינויי  פוליטיי 

טוע  כי מבחינה ) 1995(יצחק זמיר ). 2002('  א52דוח שנתי ; )1999 (49דוח שנתי 

בעל הסמכות משתמש משו  ש , מוסריובלתימשפטית מינוי פוליטי בלתי חוקי 

חובת ובכ  הוא חוטא ל, ד  אינטרס מפלגתיבזכותו למנות עובדי  כדי לשנות ולק

 . שיש לו כלפי הציבורנאמנותה
 המבקר נחלתו שלתחו  נוס  המאפיי  את ביקורת המדינה אשר מטבע הדברי  אינו 

הערותיו של .  בגו  המבוקרהמבקר הפנימיביקורת על עצ  פעילות הוא ההפנימי 

בדוח שהגיש מבקר . לא פע מבקר המדינה בעניי  זה בדוחות שלו מדברות בעד עצמ  
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ביקורת למקדיש פרק מיוחד הוא  בשלטו  המקומי על הביקורת 2002המדינה ביוני 

 מצביע על ליקויי  חמורי  בתחו  הוא שבו, הפנימית בעיריות ובמועצות המקומיות

 מוב  מאליו שמבקרי הפני  לא יכלו להכליל את הנושא.   של מבקרי הפני פעולת

מדווחי  להל  מספר ממצאי  .   עושי  ברשויות המקומיותהביקורת שהבמסגרת 

הלקוחי  מפרק התקציר במבוא לדוח האמור של מבקר המדינה בתמציתיות 

  ):מ"נ, שליההדגשות (המדברי  בעד עצמ  
 ; מבקרי  פנימיי לא מינומועצות מקומיות ועשרי  ואחת שלוש עיריות   
 ביקורת שנתיי  דוחותי  המבקרי  הפנימילא הגישו בשש מועצות מקומיות   

 ;מינוי לראש המועצה א  שחלפו כשנתיי  עד שלוש שני  מאז 
תפקידי  במספר רשויות מקומיות הוטל על המבקרי  הפנימיי  למלא ג    

 ;ביצועיי 
   80% עד 60%  הייתה חלקיותשבמשרות בחמש עיריות הועסקו המבקרי    

 ;בקר לעירייה במשרה מלאהבניגוד להוראות פקודת העיריות המחייבות מינוי מ
 מועצות מקומיות השלימו המבקרי  הפנימיי  את משרותיה  בעבודה 15 ב  

בניגוד למגבלה שנקבעה ,  פנימית ברשות מקומית אחרתשאינה עבודת ביקורת

מבקר המדינה הוסי  בדוח כי מ  הראוי שמשרד . בצו המועצות המקומיות

יה הסיכוי שלה  להשלי  את הפני  ישקול את טענת המבקרי  הפנימיי  שלפ

ולפיכ  מ  הראוי שמשרד הפני  , משרת  במועצה מקומית אחרת נמו  ביותר

כל , מוסי  המבקר, אול . ישקול את טענת  בכל הנוגע למגבלה שנקבעה בצו

 . על משרד הפני  לאכו  אותה עוד קיימת המגבלה האמורה 
 למבקר הפנימי ואילוורת מבקר המדינה האפשרות לעריכת ביקל ישתחו  נוס  שבו 

הגופי  הממוני  על על ביקורת על הגו  או הוא , של הארגו  כמעט אי  דריסת רגל בו

בדוח .  שלה הבעלי על או ,  של הארגו  שבו פועל מבקר פנימיהגופי  המנהלי 

מייחד פרק לביקורת הוא  על הביקורת באיגודי  2002שהגיש מבקר המדינה ביוני 

 .בבנק לפיתוח התעשייה בישראללמכירת החזקות המדינה שער  על הפעולות 

חשב הכללי יחידת הב, הביקורת בנושא זה נערכה ברשות החברות הממשלתיות

סביר להניח שהמבקר הפנימי . בבנק ישראל ובבנק לפיתוח התעשייה, אוצרמשרד ב

אשר בוודאי יש לו גישה לאות  המסמכי  שמבקר , של הבנק לפיתוח התעשייה

 לבדוק היות שאי  לו סמכות ,לא יכול היה לבדוק נושא כזה,  בדק בבנקהמדינה
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א  א  ה  ,  של הבנקהבעלי אצל במקרה זה , מסמכי  המצויי  בגופי  האחרי 

 .בנק עצמועוסקי  ב
שהגיש מבקר  דוגמה נוספת לקוחה מדוח על הביקורת במוסדות להשכלה גבוהה

 מצביע ובו, התקשרויותבמכרזי  ו בד אחד הפרקי  בדוח זה  .2002המדינה ביוני 

התכנסות  הקמת ועדות מכרזי  או אי המבקר על ליקויי  לא מעטי  כמו אי

פנייה חוזרת ונשנית לאות  ; קיו  משא ומת  בלא סמכות ובהלי  לקוי; הוועדות

סביר להניח . קבלני  וספקי  להשתת  במכרזי  ומסירת עבודות לקבוצה מצומצמת

יש מספיק , כל אחד בתחומו, של המוסדות להשכלה גבוההשלמבקרי  הפנימיי  

אול  ספק רב א  במסגרת התפקיד . סמכויות ויכולת כדי להגיע לממצאי  כאלה

יכלו המבקרי  הפנימיי  של המוסדות , שבו הוא עובדכל אחד בתו  המוסד , שלה 

): 732' עמ(מבקר המדינה שהמלי0 ממנה הנובעת הללו להגיע למסקנה ולהמלצה 

יש מקו  לשקול יוזמת חקיקה כדי להחיל על המוסדות , לדעת משרד מבקר המדינה"

בהתאמות ] מ"נ   1992 ב"התשנ, חוק חובת המכרזי [את הנורמות הקבועות בחוק 

המלצה ". שות  א  הוא לדעה זו, המופקד על ביצוע החוק, משרד האוצר. הדרושות

מי של אחד ממוסדות ההשכלה  בדוח של המבקר הפנימובאת בכלל הייתה אילו, זו

 .יכלה לכל היותר לשאת אופי של משאלה, הגבוהה
 נכלל פרק חשוב על הביקורת שער  המבקר 2002א של מבקר המדינה משנת 53בדוח 

סביר מאוד ). כ"השב( בשירות הביטחו  הכללי לאבטחת אישי  ומשלחותבחטיבה 

 שלו ביקורת על כ כולל בתכנית העבודה"המבקר הפנימי של השבג  להניח ש

הגיע  ל4א  שאול  באותה מידה סביר להניח .  המיוחדת הזוהחטיבהפעולותיה של 

ספק רב א  יכול ,  הגיע אליהמבקר המדינהשכ למסקנה "המבקר הפנימי של השב

קבע וכ  .  מציג אותה מבקר המדינהשיש לה כאשרמשקל ההיה להיות לה אותו 

 …כ בתחו  האבטחה"על  מהישגיו של השבלא נית  להת): "64' עמ( מבקר המדינה

 במרוצת הממשלה לא דנה, חר  השינויי  הטראומטיי  במציאות ובצורכי האבטחה

 בהיעדר התאמת …ל"השני  בעדכו  מכלול החלטותיה הנוגעות לאבטחה באר0 ובחו

כ לשאת באחריות "נוצר ליקוי היורד לשורשי יכולתו של השב, ההחלטות למציאות

 לתת את דעתה שומה על הממשלה,  לדעת מבקר המדינה… עליושהממשלה הטילה

ההדגשות " (ולהתאימ  למציאות השוררת באר0 ובעול , בדחיפות לעדכו  החלטותיה

 ).מ"נ, שלי
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 הסמכויות
מזו אינה שונה  לו לביצוע תפקידו הנחו0מבקר לדרוש ולקבל כל מידע של הסמכות ה

א  אמנ  . וה  במגזר הממשלתישל המבקרי  הפנימיי  ה  ברשויות המקומיות 

מוצא את הדבר  ,ו מעמד נבדלת מסמכות  באופ  עקרוני בגללמבקר המדינהסמכות 

המבקר וכ  מי שהתמנה על ידיו באישור : " לחוק מבקר המדינה26בסעי  ו ביטוי

יהיו לה  כל הסמכויות ] מ"נ ,לענייני ביקורת המדינה של הכנסתהוועדה [הוועדה 

, 1968 ט"התשנ, לחוק ועדות חקירה) ד( ו) ב (27  ו11 עד 8האמורות בסעיפי  

 על תוצאות ביקורת חשבונות 2000בדוח מבקר המדינה משנת  ."בשינויי  המחויבי 

הואיל ): "9 1' עמ(הסיעות לתקופת הבחירות לכנסת החמש עשרה כותב המבקר 

 נפרד מפלגתיי  הייתה חלק בלתי וחשיפת פעולותיה  וקשריה  של הגופי  החו0

ומאחר שפעולות גופי  אלה לא השתקפו , מהביקורת לצור  עריכת די  וחשבו  זה

כמי שהופקד על אכיפת חוק המימו  מ  , ראיתי לעצמי חובה, בחשבונות הסיעות

 לחוק מבקר 26להשתמש בסמכויות החקירה שהוקנו לי בסעי  , הבחינה המינהלית

יות החקירה המוקנות לוועדת שה  סמכו, )נוסח משולב (1958 ח"התשי, המדינה

 לעניי  חקירת עדי  ודרישת 1969 ט"התשנ, חקירה ממלכתית לפי חוק ועדות חקירה

 ".מסמכי 
המתודולוגיה ממישור סמכות זו מעמידה את מבקר המדינה במישור שונה לחלוטי  

שנועדה , ביקורתקיי  הבדל ניכר בי  . המקצועית שעל פיה אמורה לפעול הביקורת

ת טיבה של פעולה מינהלית או ניהולית במגמה להצביע על ליקויי  אפשריי  לבחו  א

חשיפת עבירות להעלולה להוביל , חקירהלבי  , אשר נית  למנוע את הישנות  בעתיד

אי  , למבקר הפנימי בישראל במגזר הממשלתי ובמגזר השלטו  המקומי. פליליות

המבקר . קר אשר יהיהיהא החשד המתעורר בלבו של המב, סמכות לחקור אנשי 

א  אי  זה מתפקידו לחקור אנשי  ,  על חשדות כאלהלהתריעהפנימי תפקידו 

  ב נקרא מפקח כללי "המבקר הפנימי במוסדות הפדרליי  בארה. בה הקשורי  

Inspector General ,כל אליו לזמ  רשאי והוא, יש לו על פי החוק סמכות של חוקר 

)Affidavit(ות בשבועה  למסור לו עד)Subpoena(אד  בצו 
12

 . 
___________ 

 :ראו 12

Inspector General Act of 1978, sections 3 (a) and 6 (a) 5. 
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תהליכי .  טוב שאי  לו סמכות כזו,ולדעתי, למבקר הפנימי בישראל אי  סמכות כזו

חלק מ  המבקר הפנימי הוא . עבודת הביקורת הפנימית שוני  מתהליכי חקירה

הוא פועל לטובת הארגו  ותור  את חלקו הצנוע לקידו  ענייני הארגו  , ארגו ה

ת סמכויות חקירה למבקר הפנימי בארגו  עלולה לשנות את הענק. ולהשגת מטרותיו

 מפניו יתרחקו , ממנויירתעואשר עובדי הארגו  ,  פנימילשוטר מינהלידמותו ולהפכו 

 לענות על שאלותיו ברמת יחויבוקל וחומר א  ,  שלא להימצא בקרבתוייזהרווא  

 .חקירה
 3סעי  . יה א  היא לדיו  של מבקר המדינה ראולגבולות סמכותושאלה נוספת הנוגעת 

בחוק היסוד מקנה למבקר המדינה את מלוא הסמכויות הדרושות לו לביצוע 

לפי , העומד לביקורתו של מבקר המדינה ימציא למבקר ללא דיחוי גו : "תפקידיו

הסברי  וכל חומר אחר שלדעת המבקר דרושי  לו לצורכי , מסמכי  ,ידיעות ,דרישתו

 ."הביקורת
 כל מידע מכל גו  מבוקר לדרוש ולקבלת זו של מבקר המדינה משמעי סמכות חד

מנוסח החוק נובע במפורש כי סמכות זו . סמכות זושל גבולות מעוררת את השאלה 

חוק ב 9סעי  לפי אי  ספק ש. חלה על כל גו  מבוקר שהוא חלק מ  הרשות המבצעת

 ה הממשל אול  הא . כל משרד ממשלתי מוגדר כגו  מבוקר,מבקר המדינה

 לחוק מבקר 9סעי  לפי וא  ? היא ג  כ  גו  מבוקר, כמועצת השרי , כממשלה

 עומדות החלטותיההא  ,  הממשלה אינה נכללת בי  הגופי  המבוקרי ,המדינה

הא  רשאי מבקר המדינה לדרוש החלטות שהתקבלו בישיבת ? לביקורת המדינה

בחוק היסוד קובע כי  2א  א  סעי  ,  אינו חל על הממשלה9סעי  א  אכ  ? הממשלה

הרי המשמעות היא כי ,  של המדינההמינהלביקורת על , בי  היתר, המבקר יקיי 

וא  סביר להניח שהחלטות . איננה גו  מבוקר, קבינטכ, כמועצת השרי , הממשלה

אינו יכול מבקר ה, מדיניות  החלטות הקובעות בגדרה המתקבלות בישיבת הממשלה 

גו   שהוא במשרד ממשלתילא הפ  להיות מידע המצוי כל עוד מידע זה לדרוש אות  

   David M. Walker   ב"מעניי  לציי  בהקשר זה כי מבקר המדינה של ארה. מבוקר

 תביעה לבית המשפט בדרישה להמציא לו מידע על פעולותיו של 2002הגיש בפברואר 

יא שהוטל עליו לפתח מדיניות אנרגיה חדשה בראשותו של סג  נש, צוות משימה

 דחה בית המשפט את 2002בדצמבר . אשר סירב להמציא את המידע למבקר, ב"ארה

תביעתו של המבקר בנימוק כי מדובר בפעולה של הרשות המבצעת הכרוכה בענייני  
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ולכ  מידע זה אינו נכלל בי  סוגי המידע אשר למבקר יש , הנוגעי  לקבלת החלטות

גישה אליו
13

ב על החלטתו שלא "המדינה של ארה הודיע משרד מבקר 2003בפברואר . 

  .לערער על החלטת בית המשפט
 הדיווח

בשלב . תהלי  הדיווח על תוצאות הביקורת בשני שלבי נעשה במשרד מבקר המדינה 

מעביר משרד מבקר המדינה אל הגו  המבוקר , ע  סיו  עבודת הביקורת, הראשו 

ת העובדתית הכלולה להעיר את הערותיו למסכנדרש  הגו  המבוקר ;"פנייה"מסמ  

 ע  קבלת הערותיו של המבוקר .של המבקרלמסקנות ולהמלצות , למשמעויות, בדוח

ואז הוא מצטר  , עובר הדוח שלב נוס  מפורט למדי של עיבוד והתאמה לפרסו 

למעט שלב .  במועד הקרובלפרסו לדוחות האחרי  באותה קבוצת דוחות המיועדי  

הרי שני השלבי  שפורטו לעיל , נה ויידו  להל  למבקר המדיייחודישהוא , הפרסו 

. לשלבי הכנת הדוח המסכ  במסגרת הביקורת הפנימית, בהתאמה כמוב , דומי 

דוחות . דוחות הביקורת של מבקרי הרשויות המקומיות מגיעי  לידיעת הציבור

התחנה האחרונה שלה  היא ; אינ  מתפרסמי  מבקרי פני  אחרי הביקורת של 

, השר,  המנהל הכללי מוסד של המדינה ביר במשרד הממשלתי או אצל הדרג הבכ

 .הדירקטוריו 
 .הפרסו  והחשיפה לציבור אפקט הואההבדל המהותי שנית  לזהות בתהלי  הדיווח 

דוחות הביקורת במגזר השלטו  המקומי אכ  מתפרסמי  , כפי שנזכר לעיל, א  א 

ואי  לה  אותה השפעה על הרי אי  לה  אותה תהודה , ומגיעי  לידיעת הציבור

וזאת א  א  ניקח בחשבו  , הציבור שיש לדוחות מבקר המדינה מיד לאחר פרסומ 

 שלשמבקר הרשות המקומית פועל בסביבה בעלת עוצמה פוליטית גדולה יותר מזו 

 לשקיפותפרסו  דוחות מבקר המדינה תור  לא מעט . עמיתו במשרד הממשלתי

קל וחומר משרד ממשלתי או מוסד של ,  עניי  בוהנדרשת מכל גו  ציבורי שלציבור

 קצרזמ  חיי  ע  זאת נשמעות לא פע  טענות על כ  שדוחות מבקר המדינה . המדינה

___________ 

 ,International Journal of Government Auditing בכתב העת לפי ידיעות שהתפרסמו  13

April 2002, p.9 10.12.2002 מיו  "האר*"  ובעיתו. 
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 ההשפעה של יכולת במידה לא קטנה תובכ  נפגע, מאוד בתקשורת ובדעת הקהל

הצביע ) 1985(יוס  לפיד . הציבור על תיקו  הליקויי  שעליה  הצביע מבקר המדינה

. על כ  שדוחות מבקר המדינה אינ  זוכי  בדר  כלל ליותר מיו  של כיסוי תקשורתי

לפיד . למחרת פרסומ  עוברי  כלי התקשורת לסדר היו  ועוסקי  באירוע טרי יותר

 אמצעי התקשורתתאל0 את , לדעתו, כי שיטה זו,  כל השנהותאת הדוחלפרס  הציע 

 . השנה ברציפותהציבור לעסוק בביקורת המדינה במש  כלאת ו
מציגה טבלה המראה את מספר הידיעות והכתבות שהופיעו ) 1999(שלומית לביא 

   בכלי התקשורת ביו  פרסו  הדוח השנתי של מבקר המדינה ובימי  שלאחריו

היק  הפרסו   כי אמנ  מלמדי נתוני הטבלה . בשנות השמוני  ובשנות התשעי 

בימי  בעניי  הדוח א  מספר הידיעות , ביו  פרסו  הדוח דומה ברוב השני  שנסקרו

לביא . שלאחר הפרסו  היה גדול יותר בשנות התשעי  בהשוואה לשנות השמוני 

מתוקשר שבו כוחה העיד  ה   גורמי  חברו יחד וגרמו לשינוי זהשנימגיעה למסקנה כי 

 .של התקשורת הול  וגובר והחות  האישי של האישי  המובילי  את הביקורת
החוזר על עצמו זה , המודל הצפוי של פרסו  הדוח"טע  כי ) a 1999(ג אשר פרידבר

יחד ע  אפקט הדעיכה המהיר של העניי  , היקפו הגדול ואופ  עריכתו, עשרות שני 

פרידברג הגיע למסקנה ". ה  מהפגמי  העיקריי  בשיטת הפרסו  הנוכחית, הציבורי

כרס עשוי להקל על הליכי כי שינוי בשיטת הדיווח והפרסו  של הדוח השנתי עב ה

שנתי לכמה פעמי   המעקב אחרי תיקו  הליקויי  ולהביא לפריסת הפרסו  החד

פרידברג א  טע  כי רצוי שהוועדה לענייני ביקורת המדינה של הכנסת תבוא . בשנה

וייתכ  ששינוי השיטה יצרי  שינוי בחוק מבקר המדינה , בדברי  ע  מבקר המדינה

 . זניי  קשובותונפלה על א, נראה בהמש כפי ש, המלצה זו. עצמו
את תהלי  הדיווח של המבקר בסיו  ) א (14חוק מבקר המדינה מסדיר בסעי  

, העלתה הביקורת ליקויי  שלא הוסברו או פגיעות בחוק: "ביקורתו בגו  המבוקר

ימסור המבקר לגו  המבוקר את , בעקרונות החיסכו  והיעילות או בטוהר המידות

וא  ראה צור  בכ  יביא את , ת ואת דרישותיו לתיקו  הליקויי ממצאי הביקור

 ."נוגע בדבר ולידיעת ראש הממשלהר ההעניי  לידיעת הש
 יכול להיעשות כבר  לשר ולראש הממשלה    המשמעות היא כי הדיווח לדרג הבכיר

עוד לפני שהגיע מועד , במהל  השלב הראשו  של הביקורת בגו  מבוקר מסוי 
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לוח זמני  זה נקבע בסעי  . חוקדוח השנתי לפי לוח הזמני  שנקבע בהפרסו  של ה

 בפברואר בכל שנה ימציא המבקר 15לא יאוחר מיו  " :לחוק מבקר המדינה) א (15

הוועדה לענייני ביקורת המדינה של הכנסת לעיו  די   לראש הממשלה וליושב ראש

שנערכה , )2( ו) 1(9וחשבו  על תוצאות הביקורת של הגופי  המבוקרי  לפי סעי  

בחוק מבקר המדינה היה קיי  עד ) א (15נוסח זה של סעי   ."במהל  שנת הכספי 

 לחוק מבקר המדינה ועל פיו 33'  קיבלה הכנסת את תיקו  מס2001במארס . 2001

המבקר רשאי להמציא את הדי  ":הפסקה הבאהנוספה בחוק ) א (15של סעי  ה לסיפ

המשמעות  ."מועד האמור יומצא הדי  וחשבו  במלואוובלבד שעד ל, וחשבו  בחלקי 

 ולא בכר  אחד בחלקי היא שיכול עתה מבקר המדינה להגיש את הדוח השנתי שלו 

בהקשר זה חשוב לציי  כי פיצול הדוח השנתי לשני חלקי  נעשה . כפי שהיה נהוג בעבר

לתפקידו מיד לאחר שנכנס , אליעזר גולדברגבדימוס  השופט ,על ידי מבקר המדינה

הדוח השנתי ) 1999( 50מאז דוח שנתי מספר . תוק  כאמור) א (15ועוד לפני שהסעי  

 .חלק א בפברואר וחלק ב ביולי, בשני חלקי  מוגש
חלוקת הגודש של ממצאי ביקורת על משרדי הממשלה לשני חלקי  ופרסומ  אחת 

לאחר שתי התקופות שמיד יידונו בממצאי  הכלולי  בה  גורמת שהלחצי שנה 

אול  ספק א  יש בכ  כדי למקד את הדיו  בה  ליותר מימי  אחדי  , פרסומ 

 מאל  יותרדוח שנתי שהכיל כאשר , ברור שבהשוואה למצב הקוד . לאחר פרסומ 

עמודי 
14

,  לא זכה בדר  כלל ליותר מימי  ספורי  של כותרות באמצעי התקשורת

 על משרדי הממשלה מכפיל הרי העובדה שבהסדר הנוכחי הדיווח של מבקר המדינה

 קרוב לוודאי שיש בה כדי להביא להכפלת הער  המוס  של ,הדיו  הציבוריזמ  את 

השפעה שיש לפרסו  גודש של דוחות של להביקורת מבחינת התהודה הציבורית מעבר 

של המעשי הצד גור  חשוב נוס  משפיע א  הוא על . מבקר המדינה על דעת הקהל

הער  המוס  שהביקורת תורמת לשיפור המינהל על פרסו  דוחות הביקורת ו

 התרחשות שחל  למ  הזמ מש  או יותר נכו  , הזמ גור  זה הוא גור  . הציבורי

 הביקורת ומועד עד מועדהאירוע או הפעולה המינהלית שעמדו במוקד הביקורת 

 מקובלעד לפני שני  אחדות היה די . פרסומ  של הממצאי  והבאת  לידיעת הציבור

___________ 

האחרו  בחתימתה של מבקרת המדינה השופטת , )1998 ( של מבקר המדינה48דוח שנתי   14
 . עמודי  ועוד כמה עשרות עמודי  של מבוא ונספחי 1,237הכיל , מרי  ב  פורתבדימוס 
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על הביקורת באיגודי  בדוחות בעיקר , דוחות מבקר המדינהקריאה של  ביווכחלה

 בי  מועד התחלת הביקורת לבי  מועד שני  אחדות שחלפו, וברשויות המקומיות

כדי  לתקנ  וכדישל ביקורת הוא שהיא מצביעה על ליקויי  טבעה . פרסומה ברבי 

ועד התרחשות הפעולה  זמ  בי  מ יותרככל שחול . הישנות  בעתידאת למנוע 

 תפוחת, פרסומה ברבי מועד ועד וממועד זה , מועד הביקורת עליהובי  המבוקרת 

 פרס  מבקר 1996בדצמבר . ההשפעה שיש לעצ  הביקורת ולפרסומ  של ממצאיה

במבוא לדוח הביקורת על אחד מ  . המדינה די  וחשבו  על הביקורת בשלטו  המקומי

1996  שפורס  בהאיגודי 
15

ר כי הדוח מסכ  את הביקורת שנעשתה באותו  נאמ

 לפני פרסו  הדוח ולאחר עד שנתיי כלומר    1994 עד יוני 1990איגוד מיוני 

כלומר , 1995נתוני  אחדי  עודכנו למאי ו  ,ארבע שני  לסירוגי  במש  שנמשכה

כל מי שמצוי בנושאי ביקורת מכל סוג שהוא עשוי לראות . שנה וחצי לפני פרסומו

קשות    פוגיהבי  מועד עריכת הביקורת לבי  מועד הגשת הדוח עלש זמני  זה פערש

דוגמאות כמו זו היו שכיחות למדי . כלילא  לא מבטלו כמעט , בערכו של הדוח

 מעיו  בדוחות ביקורת שפרס  מבקר המדינה בשנה. בשני  הה בתהלי  הדיווח 

מועד ביצוע הביקורת מזמ   מש  הניכרשנתיי  האחרונות נית  להבחי  שקוצר באופ  

 או א  פחותשנהל  תוצאותיה מועד פרסועד 
16
.  
***  

 9ביקורת המדינה חלה אמנ  על כל אחד מ  הגופי  המבוקרי  הכלולי  בסעי  

נערכת בכל אחד מה  בנפרד אלא אינה היא לעתי  אול  , בחוק מבקר המדינה

___________ 

שהיא חברה שבהנהלתה , דוח מבקר המדינה על הביקורת בחברת מוזיאו  חיפה 15
' עמ, 1996, דינה על הביקורת בשלטו  המקומימבקר המבדוח , משתתפת עיריית חיפה

219. 

באיגודי  ובמוסדות להשכלה גבוהה , בדוח מבקר המדינה על הביקורת בשלטו  המקומי 16
נאמר כי הביקורת , )369' עמ( בפרק על הביקורת באל נתיבי אוויר לישראל 2002מיוני 

בדוח מבקר . ו  הדוחדהיינו פחות משנה לפני פרס, 2001נובמבר  נערכה בחודשי  יולי
נאמר כי בתקופה ) 5' עמ (2002 מיולי "מרחב התפר"המדינה על הביקורת בנושא 

, "מרחב התפר" בדק משרד מבקר המדינה את נושא 2002מארס עד  2001ספטמבר 
 .כלומר הביקורת נערכה חודשי  אחדי  לפני פרסו  הדוח
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. נושא המערכתי הנבדקבמספר גופי  מבוקרי  בעת ובעונה אחת במקביל ובהתאמה ל

החריגה של ביקורת המדינה מ  הגו  המבוקר היחיד אל מספר גופי  מבוקרי  או 

את מבקר המדינה מ  הביקורת הפנימית מייחדת ה רשויות שלטוניות היא בעיקר

 הרבה שיש התהודה היאביקורת המדינה של ייחוד בולט נוס  . באות  הגופי 

הפנימית ביקורת יחידות ה בהשוואה ל של ממצאי הביקורת שלה א לפרסומ 

הביקורת יחידות שלא לדבר על ,  מתפרסמי  בשלטו  המקומי אשר דוחותיה

 הבולט ביותר ההבדל.  אינ  מתפרסמי  במגזר הממשלתי אשר דוחותיההפנימית 

תלותו  ואי מעמדו הממלכתיהוא כמוב  בי  ביקורת המדינה ובי  ביקורת הפני  

ה בהשוואה למבקרי  הפנימיי  ה  בתחו  הרשויות  של מבקר המדינהמוחלטת

   .המקומיות ה  במגזר הממשלתי
 הביקורת הפנימית במגזר הממשלתי

 המעמד
, 1990  "התש,  הונחה על שולח  הכנסת הצעת חוק הביקורת הפנימית1990ביולי 

. 1992 ב"התשנ, התקבל בכנסת חוק הביקורת הפנימית, 1992במרס , וכעבור כשנתיי 

 במגזר הממשלתי עוד לפני קבלתו בכנסת של חוק הביקורת התקיימהרת פנימית ביקו

קבלת החוק הביאה למפנה משמעותי במשקלה של הביקורת הפנימית . הפנימית

מבקרי  . ובמעמד ובעיקר  המבקר הפנימיבסדרי עבודת, ברובדי המינהל השוני 

 1959 ת ממשלה מבמשרדי הממשלה שני  רבות קוד  לכ  מכוח החלטהיו  פנימיי 

 של תקנות 65 נקבעו נהלי  מתאימי  בפרק ,על פיה . 1980ולאחר מכ  מאוקטובר 

 ה"התשל,  התקבל חוק החברות הממשלתיות1975 ב). ר"התקשי(שירות המדינה 

בת  חברתבכל  למנות מבקר פנימי בכל חברה ממשלתית ו חייב בו48אשר סעי  , 1975

 עד קבלת החוק. וכ  ברשות החברות הממשלתיותוהוא פעל על פי נוהל שה, ממשלתית

אשר דרשו מה  ,  את סדרי עבודת  של המבקרי  הפנימיי  לחצ  של ההנהלותאפיי 

צד ל תפקידי  ביצועיי  מילוידרישות אשר החוק מונע אות  כיו  כמו למשל  לא פע 

 אחת הסיבות העיקריות לחקיקת חוק הביקורת הפנימית. עבודת  כמבקרי  פנימיי 
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הייתה החתירה של לשכת המבקרי  הפנימיי  בישראל לחקיקה שתביא להשוואת 

 . )2000רחי מז (מעמדו ותקני עבודתו של המבקר הפנימי לזה של רואה החשבו 
שהצביע על אזלת ) 1986 (36ממצאי  החמורי  שהעלה מבקר המדינה בדוח שנתי ל

. רעת על החקיקה הייתה השפעה מכידה של הביקורת הפנימית במשרדי הממשלה

יחידות סמ  ותאגידי  ,  משרדי ממשלה26הדוח כלל ממצאי ביקורת חמורי  על 

 ):מ"נ, שליההדגשות (להל  כמה מ  הממצאי  החמורי  בדוח זה . שהוקמו על פי חוק
 ; התק לפיבכמה משרדי  וגופי  לא אוישו יחידות הביקורת הפנימית   
השכלה לא היו בעלי ,   עצמ לרבות הממוני,  מכלל עובדי היחידות40% כ  

 ;אקדמית
 ;תפקידי ביצועכמה מבקרי  פנימיי  מילאו ג    
וג  באלה , תכניות עבודה שנתיותלא בכל יחידות הביקורת הפנימית הוכנו   

 .לפיה עבדו לא היחידות ברוב המקרי  , שהוכנו
 שהניעו את משרד הכלכלה הגורמי הדוח החמור הזה של מבקר המדינה היה אחד 

להכי  הצעה , שהיה מופקד אז על הביקורת הפנימית במשרדי הממשלה, כנו והת

 לפעול כיאות בתחו  כולולחוק שיחייב את משרדי הממשלה ואת המגזר הממשלתי 

ככל . חלפו עוד כשבע שני  עד שהחוק התקבל סופית בכנסת. הביקורת הפנימית

 הפנימית בגופי   בעול  שבה הביקורתאחת המדינות היחידות ישראל היא ,ידועה

 .)Friedberg & Mizrahi 1998 (אשר לציבור עניי  בה  מוסדרת בדר  של חוק מקי 
על פי .  כהגדרתו בחוק זה"גו  ציבורי"חוק הביקורת הפנימית חל במלואו על כל 

כל מפעל או מוסד  ;כל משרד ממשלתי : גו  ציבורי הוא כל אחד מאלה, בחוק1סעי  

 ה"התשל, כהגדרתה בחוק החברות הממשלתיות, לתיתכל חברה ממש ;של המדינה

גו  נתמ   ;שהממשלה משתתפת בהנהלת , קר  או גו  אחר, מוסד, כל מפעל ;1975

דהיינו תאגיד , 1985 ה"התשמ,  לחוק יסודות התקציב32כמשמעותו בסעי  

ושר האוצר קבע לגביו בהודעה , שהממשלה משתתפת בתקציבו במישרי  או בעקיפי 

, קופת חולי  שהוכרה לפי חוק ביטוח בריאות ממלכתי ; גו  נתמ הואכי ברשומות 

נוסח (מועצה דתית שהוקמה מכוח חוק שירותי הדת היהודיי   ;1994 ד"התשנ

 .1971 א"התשל, )משולב
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, על פי חוק הביקורת הפנימית נכללי  עוד שני סוגי  של גופי " גו  ציבורי"בהגדרת 

 כל חברת :הגופי אלה . חוק התניה שתפורט להל א  לגביה  קיימת באותו סעי  ב

, כל מפעל ;1975 ה"התשל, כהגדרתה בחוק החברות הממשלתיות, בת ממשלתית

 מפעל או : משתת  בהנהלת המנויי  להל אשר אחד הגופי  , קר  או גו  אחר, מוסד

קר  או גו  אחר , מוסד, מפעל ;חברה ממשלתית ;רשות מקומית ;מוסד של המדינה

שהועמד , קר  או גו  אחר, מוסד, מפעל, אד  ;לה משתתפת בהנהלתושהממש

על פי החלטת הכנסת או על פי הסכ  ביניה  ובי  , לביקורת המדינה על פי חוק

קר  או גו  אחר הנתמכי  במישרי  או בעקיפי  על ידי , מוסד, כל מפעל ;הממשלה

 ערבות וכיוצא , בדר  של הקצבהלעילהממשלה או על ידי אחד הגופי  שהוזכרו 

 .באלה
, בחוק הביקורת הפנימית) 3 (1ההתניה לגבי הגופי  הנזכרי  למעלה כלולה בסעי  

בנק או , ונאמר בה כי גופי  אלה יוגדרו כגו  ציבורי א  ה  אינ  חברה ציבורית

, באישור הוועדה לענייני ביקורת המדינה של הכנסת, ושר המשפטי , חברת ביטוח

כל אחד מ  הגופי  . שהוא גו  ציבורי לעניי  חוק זהקבע בהודעה ברשומות 

הגדרתית . הציבוריי  שפורטו לעיל הוא כאמור ג  גו  המבוקר על ידי מבקר המדינה

חיצונית ביקורת   כפולה ביקורת , כמו בכל רשות מקומית,  אפוא בכל גו  כזהנעשית

 .פנימיתוביקורת 
 גו  ציבורי תקוי  ביקורת פנימית בכל ":בחוק הביקורת הפנימית נאמר) א (2בסעי  

 כלולי  בו שני . של החוקלבו למעשה הצהרתי זה הואסעי   ."על ידי מבקר פנימי

החובה   האחר  ;של ביקורת פנימית בכל גו  ציבוריקיומה חובת     האחד:רכיבי 

גו  הציבורי לצאת מאפשר להחוק אינו .  על ידי מבקר פנימילקיי  ביקורת פנימית

על ה על ידי הטלת תפקיד הביקורת הפנימית על אחד המנהלי  האחרי  נוס  ידי חוב

 .אומנותוזו שהחוק דורש במפורש כי הביקורת הפנימית תקוי  על ידי אד  . לתפקידו
חוק .  כמבקר פנימי בגו  ציבורי ומה מעמדולכה מכא  שחשוב לבדוק מי יכול 

יכול אד     בהתקיימ אשר רקחמש דרישות מצטברותהביקורת הפנימית מונה 

הוא  ":בחוק) א (3 בסעי  אלה מפורטות.  בתפקידלהתמנות כמבקר פנימי ולכה 

הוא בעל תואר  ;הוא לא הורשע בעבירה שיש עמה קלו  ;הוא תושב ישראל; יחיד

גבוהה בחו0 לאר0  אקדמי מאת מוסד להשכלה גבוהה בישראל או מוסד להשכלה
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והה בישראל או שהוא עור  די  או רואה שהכיר בו לעניי  זה מוסד להשכלה גב

הוא רכש ניסיו  במש  שנתיי  בעבודת ביקורת או השתת  בהשתלמות  ;חשבו 

מ  הראוי לציי  בהקשר זה כי על פי ...". מקצועית שאישרה ועדה לענייני השתלמויות

 הדרישותהוחלו כל , 1995שהתקבל בכנסת במארס ,  לפקודת העיריות54' תיקו  מס

 קיבלה הכנסת תיקו  נוס  לפקודת העיריות 2002בינואר . מבקר העירייה על הללו ג 

כמפורט בסעי  , הזו הדרישה למלא ג  אתולפיו חייב מבקר העירייה , )80' תיקו  מס(

הוא אינו חבר בהנהלה פעילה של מפלגה או בהנהלה פעילה או  ":בפקודה) 6) (ג (167

 דרישות ."דה בבחירות לרשות מקומיתבגו  דומה אחר של רשימת מועמדי  שהתמוד

ג  בצו המועצות ות נכלל,  על מבקר העירייהה החלהדרישה השישיתלמעט , אלו

יש לציי  כא  כי בחוק . המבקר הפנימי של מועצה מקומיתג  על ות המקומיות וחל

ע  . מ  המבקר או מעובדי הביקורת במשרדוות מיוחדות מבקר המדינה אי  דריש

ועובדי ביקורת ,   כי כל מבקרי המדינה שכיהנו עד כה היו משפטני זאת חשוב להוסי

 .השכלה אקדמיתי  להיות בעלי המתקבלי  לעבודה במשרד מבקר המדינה נדרש
 זוקביעה . ממונהחוק הביקורת הפנימית קובע כי למבקר הפנימי בגו  ציבורי יהיה 

סר למעשה  והוא,  למי שהוגדר בחוק כממונהכפיפותמעמידה אותו במצב של 

 בהשוואה ,מבקר הפנימי של גו  ציבורי הלש המאפיי  העיקרי ,ואכ . להוראותיו

 להוראותיו בכפיפות היררכיתמסגרת ב היותו הוא, למבקר העירייה ומבקר המדינה

תלות רק ביחידות המשנה  המבקר הפנימי בגו  ציבורי נהנה מאי. של הממונה

 אול  כפיפותו .הוא עושה את הביקורתאשר בה  ,  למנהל הכללישכפופותבארגונו 

 .גור  בכיר זהבתלות משמעותה , יושב ראש הדירקטוריו לשר או ל, מנהל הכלליל
מוצאי  את ביטוי   ממונה עליוובי  היחסי הכפיפות בי  המבקר הפנימי בגו  ציבורי 

 …המבקר הפנימי יגיש לאישור הממונה: "בחוק הביקורת הפנימית) א (7בסעי  

כנית עבודה שנתית או תקופתית והממונה יאשר אותה בשינויי  הנראי  הצעה לת

 את תכנית הוא המכי  המבקר הפנימי :נוסח החוק אינו משאיר מקו  לכל ספק ."לו

 Risk  והוא עושה זאת על יסוד סקר הסיכוני  , העבודה השנתית או התקופתית

assessment    נקודת הזמ  שבה הוא  בהפעילויות השונות של הארגו  שהוא מבקרועל

לפועל אלא את התכנית אול  המבקר הפנימי אינו יכול להוציא . מכי  את התכנית

הממונה היה על פי שינויי  אלה ואחרי  שעשוי  אושרה על ידי הממונהשלאחר 

 . בה לעשות
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מבקר פנימי ישא באחריות ישירה בפני  ":בחוק הביקורת הפנימית נאמר) ה (5בסעי  

הוראה זו בחוק מעלה מספר שאלות עקרוניות המחייבות התייחסות ...". הממונה עליו

הנדרשת מ  המבקר ועל איזה חלק מעבודתו היא האחריות במה מתבטאת . מעמיקה

תכנית הביקורת השנתית בארגונו א  א  להא  המבקר הפנימי נושא באחריות ? חלה

י חלה רק על הא  אחריותו של המבקר הפנימ?  אותה לפי הבנתושינההממונה 

הא  ?  ששינה בה הממונההשינויי התכנית כפי שהגיש אותה לממונה או ג  על 

 שעל פיה הכי  את תכניתו תכנית סקר הסיכוני אחריותו של המבקר הפנימי חלה על 

 את הסיכוני  שעל יסוד הערכת  קבע המבקר באופ  שונהאו שהממונה מערי  

  אחריותו של המבקר הפנימיתיימתמסהיכ  ? הפנימי מה שקבע בתכנית עבודתו

 לא שינה בה מאומה הוא א  א  , אחריותו של הממונהומתחילהתכנית העבודה ל

ובי   ולהבחי  בי  אחריות המבקר הפנימי להפרידהא  בכלל נית  ?  אישר אותהאלא

 נבדלות והתשובות, שאלות אלה קשה להשיב על ?אחריותו של הממונה בעניי  זה

 מעילה יתגלוא  חלילה ,   זאת ידוע כי השאלה הראשונה שתישאלע. מארגו  לארגו 

דיו  זה מחזיר אותנו ? היכ  היה המבקר הפנימי היא ,או כשל מינהלי חמור בארגו 

המבקר הפנימי בגו  . משמעותו חדה וברורה.  בחוק הביקורת הפנימית4לסעי  

ת המקצועית לקיו   והוא נושא באחריו שהוא הכי  אותה,הציבורי פועל על פי תכנית

 ובשינויי ,  את התכניתהממונה הוא המאשראול  . הביקורת הפנימית בארגונו

  .לממונההנראי  
 : מ  החוקנובעמעמדו של המבקר הפנימי בגו  ציבורי 

 ;ומזוהה עמוהוא איש הארגו    

 ; הארגו  והנהלתוכלפי, כלפי פני הוא פועל    

 ; על פי המטרות שנקבעו לודי הארגו יעכמו כל עובדי הארגו  הוא פועל להשגת    

 ;ומוגש לצמרת הניהולית של ארגונו פנימי בלבד שלו הדיווח  

תלות ביחידות השונות   בארגונו מקנה לו אילדרג הניהולי הבכיר כפיפותו  

 ;ניהולי בכיר בארגונו הכפופות לאותו דרג

 באופ   של הדרג הניהולי הבכיר הממונה עליו א עד לפתחוהביקורת שלו מגיעה   

  .מעשי אינה עוברת אותו
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 התפקיד

 בחוק הביקורת הפנימית מפרט את התפקידי  המוטלי  על המבקר הפנימי 4סעי  

ה  אינ  שוני  במהות  מתפקידיו , ככל שמדובר בסדרי עבודת השדהו, בגו  ציבורי

 תקני הביקורת  הבדיקות לפיכל. של מבקר המדינה ומבקר הרשות המקומית

, החיסכו , המינהל התקי , החוקיות   תפקידי המבקר הפנימית בוהמוכרי  נכלל

בעיקר לגבי תפקידיו של מבקר , שינוי מסוי . וטוהר המידותהאפקטיביות , היעילות

) 4) (א(בסעי  משנה .  האמור4נובע משני סעיפי המשנה בסעי  , הרשות המקומית

. " פי נהלי  תקיני א  ההחלטות בגו  הציבורי נתקבלו על"נאמר כי המבקר יבדוק 

 להסיקא  כי סביר מאד . משמעי וישיר כמו נוסח זה אי  בפקודת העיריות ניסוח חד

הרי , א  פעולות העירייה נעשו כדי  הדרישה בפקודת העיריות שהמבקר יבדוק מ 

על פי סדרי  אלא ג  על פי החוקהדעת נותנת שאי  הכוונה לבדיקה רק א  ה  נעשו 

אשר סעי  דומה ,  בחוק הביקורת הפנימית4בסעי  ) ב( המשנה סעי ב. ניהול תקיני 

המבקר הפנימי יערו  את הביקורת על פי ": נאמר, לו אינו מצוי בפקודת העיריות

 . "תקני  מקצועיי  מקובלי 
 התקני  המקצועיי   שלחקיקה החלה על המבקר הפנימיב קביעהאי  ואול  

ת לסדרי עבודתו של רואה החשבו בחקיקה הנוגעלמשל כפי שמוצאי  , המקובלי 
17
. 

כי הדרישה לפעול על פי תקני  להסיק בהעדר מסמ  בעל תוק  משפטי סביר מאד 

בצורה שתיחשב  לנהוגמקצועיי  מקובלי  משמעותה היא שעל המבקר הפנימי 

מרבית עמיתיו בקהיליית המבקרי  הפנימיי  היו יש להניח ש כפי ש,ת ומקובלהסביר

 . עושי 

 The Comptroller General of the   ב "כי מבקר המדינה של ארהלציי  כא  מ  הראוי 

United States   לביקורת פנימיתתקני   1972  ב פרס,Government Auditing  

Standards ,המכונה בחוברת The Yellow Book.  חוברת זו עודכנה מספר פעמי, 

מבקרי  הפנימיי  ברשויות  על השפורסמו בחוברתהתקני  על פי . 2002 לאחרונה ב

את מחייבי  ה   ו,הממשל השונות לנהל את עבודת הביקורת שלה  כל אחד בתחומו

 :הואאחד התקני  הנכלל בה  . כול 
___________ 

 .1973 ג"שלהת, )דר  פעולתו של רואה חשבו (תקנות רואי חשבו    17
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 “The first field work standard for performance audit is ‘Work is to 

be adequately planned’. In planning, auditors should define the 

audit's objectives and the scope and methodology to achieve those 

objectives.  The objectives are what the audit is to accomplish.”    

 :תק  אחר הוא
“Audit reports should state that the audit was made in accordance 

with generally accepted government auditing standards.”  

 

 הסמכויות
כל הסמכויות שנית  להעניק יש מבקר הפנימי ל בחוק הביקורת הפנימית 9על פי סעי  

 בתו  הגו  אינו מציב גבולות פנימיי החוק א  . של תפקידיוש  מילוי נאות לו ל

 שהוא זקוקמידע ה של המבקר כדי לדרוש אתהציבורי בכל הנוגע להפעלת סמכויותיו 

המבקר הפנימי  ":בחוק הביקורת הפנימית נאמר) א (9בסעי  . וע תפקידיולו לביצ

רשאי לדרוש ולקבל כל מסמ  וכל מידע שברשות הגו  שבו הוא משמש מבקר או 

מי שנדרש למסור ; ושלדעת המבקר דרוש לביצוע תפקידו, שברשות אחד מעובדיו

קבועה בדרישה תקופה ה מסמ  או מידע כאמור יהיה חייב למלא אחר הדרישה תו 

 מקני  למבקר הפנימי סמכויות 9סעיפי משנה נוספי  בסעי   ."ובאופ  הקבוע בה

, לכל בסיס נתוני , רגיל או ממוחשבמידע נוספות בכל הנוגע לגישה שלו לכל מאגר 

 . לכל נכס וכיוצא בזה
שני משפטי  בנוסח החוק הנוגעי  מדוקדק קצת יותר באופ  מ  הראוי לבחו  

שהדרישה מצוי  משפט האחד ב. כפיפותו לממונהבעניי   המבקר הפנימי לסמכותו של

. לביצוע תפקידו לדעת המבקר הפנימי המידע דרושלקבלת המידע חלה כאשר 

חייב למלא אחר  כי מי שנדרש למסור מידע למבקר הפנימי האחר נקבעמשפט ב

מסירת ת בחואת כי מי שהפר ) 15בסעי  (חוק הביקורת הפנימית א  קובע . הדרישה

מתעוררת השאלה מה צריכה להיות תגובתו של  .מידע למבקר הפנימי דינו קנסה

המבקר הפנימי כאשר הוא סבור למשל שבמסגרת בדיקתו את סדרי ההוצאות השונות 

ל להמציא לו "עליו לבקש מ  המנכ, שהוא הממונה על המבקר, ל"של לשכת המנכ
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י  לצרכיו הפרטיי  שהוא שיל  בעבור רכישת טובי  ושירות תשלומי רשימה של 

הוצאות את הכדי להשוות , בכרטיס אשראי שהארגו  העמיד לרשותובעד רכישת  

 להמציא למבקר את אינו יכול לסרבהממונה .  ע  ההוצאות שבה  חויב הארגו הללו

אול  מצד . המידע שדרש כיוו  שהחוק מעניק למבקר את הסמכות לקבל מידע זה

, הגיש לאישורוש את תכנית העבודה לשנותלמבקר הפנימי ות להור יכול הממונה אחר

. ל ולמחוק ממנה מטלה זו"הוצאות לשכת המנכבדיקת בה נכללת המטלה של אשר 

 .בסמכותו של הממונה על פי החוק הוא זה בתכנית העבודה שינוי
משאירי  , בהתקיימ ,  אירועי  כאלה.קובע דר  ליישב סתירה מעי  זוהחוק אינו 

 סמכות רחבה לו החוק מעניק ,מצד אחד. קר הפנימי בגו  הציבורי בדילמהאת המב

 נפגמות לפתחו של הממונהבהגיעו , האחרצד   ה א  מ,ותכליתית לש  ביצוע תפקידו

 תפקידולמילוי  החיוניות ביותר, תלותו  עצמאותו ואימאד ואולי אי  מתקיימות

ד  אני ) a 1999(במאמרי . זה אינו יכול להיקלע למצב כ מבקר המדינה.באופ  תקי 

בהתייחסות של מבקר המדינה למקרה דומה במסגרת ביקורת שער  בחברה 

שו  גור  אינו יכול לשנות למבקר המדינה את תכנית המסקנה היא ש. ממשלתית

רשאי לסרב אי  שו  גו  מבוקר , וכמוב , להוסי  עליה או לגרוע ממנה, עבודתו

 . לדרישתו להמציא לו מידע
אצל מבקר העירייה עימות מסוג זה נראית על פניה קלושה יתפתח ג  רות שהאפש

המבקר אינו חייב ו,  כלפי מבקר העירייהממונהלראש העירייה אי  מעמד של . יותר

אול  כפי שנראה להל  בפרק .  את תכנית עבודתובעירייהכל גור  אחר לאו לו להציג 

המבקר לבדוק עניי  פלוני זניח ראש העירייה יכול לדרוש מ  , על מבקר העירייה

תינת  החוק אינו קובע איזו עדיפות . עלול לשבש את מהלכי העבודה שתכנ  לעצמוש

  . העניי  שאת בדיקתו דרש ראש העירייהעל הביקורת לעשיית
 הדיווח
 הדיווח של המבקר הפנימי בגו  אופ  בחוק הביקורת הפנימית מסדיר את 6סעי  

ל ולכ  "הוא כפו  למנכ: נובעת ג  חובת הדיווחשלו  מהגדרת הכפיפות. הציבורי

 אזי חייב ,ל"אול  החוק קובע כי א  הממונה במשרד ממשלתי הוא המנכו .מדווח לו

 .המבקר הפנימי להגיש את הדוח שלו ג  לשר הממונה על המשרד הממשלתי
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בנסיבות מיוחדות ממצאי  להביא לידיעת השר  עיקרו  זה מאפשר למבקר הפנימי

ל הטיל "שהמנכשאינו של  עמ   מטלות לידיעתול וא  להביא "מנכלגעי  אישית הנו

  .עליו במהל  האישור של תכנית עבודתו השנתית

 :בתחו  הדיווחבגו  ציבורי מביקורת המדינה  באלה נבדלת הביקורת הפנימית
 .אינ  ניתני  לפרסו דוחות המבקר הפנימי   
בשמירת הסודיות , אחרי לא א   ,עוזריוואת   המבקר הפנימיאת מחייבהחוק   

 . ממצאי ביקורתשל
 ג  לשראזי     וא  הממונה אינו השר,לממונההדוח של המבקר הפנימי מוגש   

ר של גו  הממלא "יולר הדירקטוריו  או "ליו  בגו  אחר במשרד ממשלתי ו

  .תפקיד מקביל לשל דירקטוריו 
*** 

 

א  ,  הביקורת הפנימית בארגונוהמבקר הפנימי בגו  ציבורי נושא באחריות לקיו 

. השר, ר הדירקטוריו "יו, ל" המנכ הוא פועל במסגרת הייררכית בכפיפות לממונה 

מגיש לו את תכנית עבודתו ומבצע אותה על פי השינויי  שקבע , הוא כפו  לממונה

דוחותיו מוגשי  לממונה ואינ  ). א  אכ  הכניס שינויי  בתכנית(הממונה 

חיוני תפקידו ובארגו  גור  חשוב אפוא הפנימי בגו  ציבורי הוא המבקר . מתפרסמי 

בחשיפה פנימית של ליקויי  שוני  לש  ו ולשיפור דרכי הניהול שלבהצבת יעדי  

 שהוא תור  לארגונו אשר אינו הער  המוס על א  הקושי בזיהוי  מניעת הישנות 

 . לביטוי במונחי  מדידי ,  בדר  כלל,נית 
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 ית ברשויות המקומיותהביקורת הפנימ
 המעמד

משמעי את מעמדו של מבקר העירייה  פקודת העיריות איננה קובעת בניסוח ישיר וחד

 מבקר המדינה:  כפי שאנו מוצאי  בחוק יסוד לפניונושא באחריותשהוא  ואת הגור 

ע  זאת נית  לשרטט את מעמדו של מבקר העירייה על . או בחוק הביקורת הפנימית

 :מספר סעיפי  בפקודה הדני  בסדרי עבודתופי ניסוח  של 
 ;)ב (167 סעי     בהחלטה ברוב חבריהמועצת העירייה את המבקר ממנה  
 בשו  עירייה אלא ימונה ולא יכה  כמבקר עירייהמי שכיה  כחבר מועצה לא   

 ;)1ג  (167סעי      מתו  כהונתו כחבר מועצהעשר שני א  כ  עברו 
 יכה  כמבקר אותה עירייהלא , ת העירייה בבחירות למועצמועמדמי שהיה   

 ;)2ג  (167סעי    ד מש  כל תקופת כהונתה של אותה מועצה שאליה היה מועמב
על פי שיקול היקפה את את נושאי הביקורת ו, תכנית עבודתוהמבקר קובע את   

 ;)1) (ג( א 170 סעי    דעתו
  סעי    לביצוע ביקורתו ג  את הדרכי  שיקול דעתוהמבקר קובע על פי   

 ;)ד( א 170
  סעי    על ממצאי הביקורת שער  לראש העירייה דוח שנתיהמבקר מגיש   

 ;)א( ג 170
   ולאחר מכ ,  של העירייהלוועדה לענייני ביקורתהעתק מ  הדוח השנתי מוגש   

 ;)ו(, )ה(, )ד) (א( ג 170 סעי    מתפרס ואז הדוח ג  , המועצהלמליאת 
 שלושה רבעי אישור מועצת העירייה ברוב של  רק בלהיות מפוטרהמבקר יכול   

ולאחר שניתנה הודעה , ) ברוב של שני שלישי   המועצה המקומית מבקר(מחבריה 

 ).2) (ב (171 סעי   כדי  לכל חברי המועצה שדבר הפיטורי  יידו  באותה ישיבה 
אול  ה  ,  האחרי עובדי העירייהדי  עובדי לשכת מבקר העירייה דינ  כ  

 ).ו (170 סעי    בלבד ממבקר העירייהראות מקצועיות מקבלי  הו
 מסעיפי  אלה בחוק נית  לשרטט קווי  למעמדו של מבקר העירייה ולמידת אי

חלי  עליו כל הכללי  החלי  על כל עקב כ   ו,לעובד העירייההמבקר נחשב . תלותו

אי  לו  א  , הוא מדווח לראש העירייה ולוועדה לענייני ביקורת.עובד עירייה אחר

דומה מ  ההיבט הזה מבקר העירייה . למבקר הפנימי במשרד ממשלתיבניגוד  ,ממונה
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כמו מבקר המדינה . יותר למבקר המדינה מאשר למבקר הפנימי במגזר הממשלתי

  המוגש לראש העירייה ולוועדה לענייני ביקורתבדיווח שנתימבקר העירייה חייב 

 ,)1999(דוד אוני לדעת .  ומתפרס  ברבי וממנה מגיע הדוח למליאת המועצה, בעירייה

מבקר הרשות המקומית כמבקר פנימי צרי  לתת הערכה מקצועית לראש הרשות 

א  מכיוו  שהוא מתמנה על ידי נציגי הציבור . המקומית ולהנהלתה על פעולות הרשות

יש בעבודתו של , ודוחות הביקורת שלו מתפרסמי  ברבי ) מועצת הרשות(הנבחרי  

 .שות המקומית מאפייני  של ביקורת ציבוריתמבקר הר
 בלתי על מידה ללמדיש בה  כדי , שנמנו לעילאלה מפקודת העיריות שני סעיפי  

 בהשוואה למבקר , שמבקר העירייה נהנה ממנהתלות אישל ומבוטלת של עצמאות 

הכוונה לשני הסעיפי  בפקודה המקני  ). כפי שנראה להל (הפנימי של גו  ציבורי 

 בהכנת תכנית עבודתו השנתית ובבחירת הדרכי  שיקול דעתר העירייה למבק

 המבקר הפנימי של גו  ציבורי אינו נהנה ,כפי שנראה להל . לביצועה של התכנית

א  , מסעי  מיוחד כזה בחוק המקנה לו במפורש שיקול דעת עצמאי בביצוע תפקידו

, בפקודה) ג(א170 לפי סעי   ראש העירייה יכול לדרוש מ  המבקר לבדוק עניי  פלוניכי

לדרוש מ  המבקר לבדוק לא יותר , על פי אותו סעי , והוועדה לענייני ביקורת רשאית

לדרוש מ  המבקר יכול  ראש העירייה ,תאורטיתמכא  נובע כי . משני נושאי  בשנה

לבדוק נושא זניח שיש בו כדי להעסיק את המבקר באופ  שלא יוכל להתפנות 

 מבקר במקרה כזה .)1999דוד אוני  (  אחרי  החשובי  בעיניולבדיקת  של נושאי

 לדווח על כ  בדי  וחשבו  השנתי המוגש לראש העירייה ולוועדה לענייני יכולהעירייה 

א  מבקר  (לידיעת הציבורג  ו ג  לידי מועצת העירייה והדוח שלו יגיע, ביקורת

 המצב המתואר כא  ). להסיק מסקנות אישיותכבר קוד  לכ העירייה לא החליט 

למבקר העירייה להניח כי באופ  מעשי סביר מאוד .  אפשרי א  כי איננו בלתי, קיצוני

 .יש שיקול דעת מלא בהכנת תכנית עבודתו ובביצועה
מבקרי עיריות ומועצות מקומיות נוטי  להשוות את מעמד  במסגרת הרשות 

ה  . תיה במשרדי הממשלה וביחידומבקר המדינה ל שיש מעמדהמקומית ל

 או מבקר המועצה המקומית ומשמיטי  את מבקר העירייהמקפידי  לכנות עצמ  

מוגבלת  יש הטועני  כי ביקורתו של מבקר הרשות המקומית ,לעומת . פנימיהמילה 

 כמו המבקר הפנימי של גו  כלפי הארגו הוא פועל ו, פעילותה של הרשות המקומיתל

 או של המועצה ר הפנימי של העירייההמבקלפיכ  נכו  יותר לכנות  . ציבורי
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האחת היא כי בצו המועצות . בהקשר זה יש מקו  להוסי  שתי הערות. המקומית

לצו ) א(א145בסעי  . פנימיהמקומיות נאמר במפורש כי על המועצה למנות מבקר 

 פנימיתמנה מבקר , בהחלטת רוב חבריה, המועצה ":המועצות המקומיות נאמר

בסעי  המקביל  ).מ"נ,  שליההדגשה( "…) המבקר  להל (למועצה  במשרה מלאה

הערה שנייה נובעת מ  .  אינה כלולהפנימיהמילה    )ב(167סעי     בפקודת העיריות

 של מבקר המדינה על הביקורת שער  במספר רשויות )2002משנת (ב 52הדוח 

 ריותביקורת פנימית בעיבדוח זה מקדיש מבקר המדינה פרק מיוחד לנושא . מקומיות

 את מבקרי הרשויות המקומיות שבה  נערכה לכנותהקפיד והוא , ובמועצות מקומיות

 .מבקרי  פנימיי    מבקרי העיריות ומבקרי המועצות המקומיות   הביקורת

 

 התפקידי 

 תקני הביקורתא בפקודת העיריות על פי  170תפקידי מבקר העירייה מפורטי  בסעי  

שמירת הרכוש , מינהל תקי , טוהר המידות, לותיעי, חיסכו , חוקיות: המקובלי 

את החובה לעריכת הביקורת על פי תקני הביקורת האלה אנו . וניהול חשבונות

. אצל מבקר המדינה ואצל המבקר הפנימי בגופי  הציבוריי , בהתאמה, מוצאי 

הבקרה והביקורת הפנימית ברשויות ,  שמנגנוני הפיקוחמציי ) 1999(שוקי אמרני 

תחומי הפעילות החשובי  שנבדקי  על ידי האג  לביקורת נמני  ע  ות המקומי

ה  כוללי  ביקורת חשבונאית באמצעות . ברשויות המקומיות שבמשרד הפני 

מעקב אחרי תיקו  הליקויי  שהועלו בביקורות , ביקורת מנהלית, משרדי רואי חשבו 

יקורת ברשויות   ותפקוד  התקי  של גופי הביניהול מעקב אחרי מינוי, שונות

 .המקומיות

כי ביקורתו של מבקר העירייה תחול ג  על , )ב(א170פקודת העיריות קובעת בסעי  

קר  או גו  אשר , מוסד, מפעל, המועצה הדתית שבתחו  העירייה ועל כל תאגיד

אותה שנת תקציב או במינוי בהעירייה משתתפת בתקציב  השנתי כדי יותר מעשירית 

סוגיה זו של גו  עירוני  .גו  עירוני מבוקרירה גופי  כאלה הפקודה מגד. הנהלת 

, הוא) 7 (9 גו  מבוקר על פי סעי  ,על פי חוק מבקר המדינה. מבוקר מחייבת דיו  נוס 

 לפיכ  גו  עירוני מבוקר ;גו  אשר בהנהלתו משתתפת כל רשות מקומית, בי  היתר

 גו  ציבורימבוקר הוא ג  אול  גו  עירוני . הוא ג  גו  העומד לביקורת המדינה
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). א  מתמלאי  תנאי  מסוימי ) (3 (1כמשמעותו בחוק הביקורת הפנימית סעי  

המבקרת של עיריית . "חברה לפיתוח ירושלי , חברת מוריה"דוגמה לגו  כזה היא 

 על הביקורת בחברה היא 2001ובדוח שלה לשנת , ירושלי  ערכה ביקורת בחברה זו

כפופה החברה לביקורתו של מבקר , לפקודת העיריות) ב( א 170על פי סעי  : "מציינת

בנוס  על הביקורת של מבקר הפני  של החברה ומבלי לגרוע , זאת. העירייה

 ".מסמכויותיו של מבקר המדינה

הא  : תחולת ביקורתו היאתפקידי מבקר העירייה עניי  אחת השאלות המרכזיות ב

 170 פקודת העיריות קובעת בסעי  ? שקיבלה מועצת העירייההחלטות חלה על היא

סגניו וחברי המועצה חייבי  להמציא למבקר לפי דרישתו כל , כי ראש העירייה) א(ב

א  קובע כי בי  ) 1)(א( א 170סעי  . מסמ  וכל מידע הדרוש לו לצורכי הביקורת

מוסמ  מי שנעשו כדי  ובידי   פעולות העירייהה א תפקידי המבקר נכללת ג  בדיק

 כי חובת הבדיקה חלה ללמודמתעוררת השאלה א  מנוסח זה של החוק נית  .  לעשות

כל עוד .  שקיבלו ראש העירייה או מליאת המועצה או ועדה מוועדותיההחלטהג  על 

 שההחלטה עצמה חריגה בהיותה נוגדת את החוק או הוראה של משרד מציי המבקר 

סביר ג  להניח . ו תפקידפיפועל על הרי סביר להניח שהמבקר , הפני  וכיוצא בזה

תיקו  ש  שהמבקר ימצא את הנוסח המתאי  כדי להעיר על כ  לנוגעי  בדבר ל

אול  המועצה עשויה לא פע  לדו  . וטוב יעשה א  יעיר על כ  בעוד מועד, ההחלטה

.  שלההפוליטיבמידה רבה מ  ההרכב המושפעות ולקבל החלטות בנושאי  עקרוניי  

יה נענה ללח0 פוליטי והוא פועל לשינוי מרחיק לכת בהיק  נניח למשל שראש העירי

המהל  הזה מעורר את זעמ  של . השירותי  העירוניי  הניתני  לשכונה מסוימת

ההחלטה עצמה התקבלה . תושבי שכונה אחרת הגובלת בה וה  רואי  עצמ  נפגעי 

 טענות המבקר יוכל לכל היותר להציג בדוח שלו את. ולפיכ  אי  בה חריגה, כחוק

, אבל ספק א  יוכל להצביע על כ  שההחלטה עצמה אינה סבירה, התושבי  הזועמי 

 שהנהלת העירייה לח  פוליטיא  א  היא תוצאה של , אינה חוקית או אינה רצויה

 . הושפעו ממנוומועצתה 
 ביקורת בגו  ציבורי וכמה מ  המאפייני  של ביקורת פנימיתכמה מ  המאפייני  של 

מבחינת המסגרת גבולות . אצל מבקר הרשות המקומיתני  ג   מובחהמדינה

לרבות , הביקורת שלו ה  גבולותיה של המערכת הניהולית של הרשות המקומית

הוא אינו יכול . גופי  שהעירייה משתתפת בהנהלת  שהוגדרו כגו  עירוני מבוקר
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את כאשר הוא בודק , למשל, על משרד החינו ולהחילה להרחיב את הביקורת שלו 

 של מבקר העירייה נוגע ליכולתו בתפקודוהיבט אחר . פעולת מער  החינו  בעירו

ראש העירייה     של נבחרי הציבור המשרתי  את העירמעמד  האישילהתמודד ע  

,  מצבו של מבקר המדינה שונה מזה של מבקר העירייהבעניי  זה. וחברי המועצה

.  מבקר העירייהרכי  הפתוחות בפנימהדאי  שיעור טובות לת ומעשיולפניו אפשרויות 

 :כתב המבקר 2000דוח מבקר המדינה על הביקורת בשלטו  המקומי לשנת מבוא לב

נמצא שנבחרי ציבור במספר רשויות מקומיות לא הקפידו להפריד בי  אינטרסי  "

, עוד נמצא. שלה  ושל בני משפחותיה  לבי  אלו של הרשות המקומית שבה כיהנו

שויות מסוימות לא שילמו במש  שני  מסי  ואגרות שהיה עליה  שנבחרי ציבור בר

בה נבחרי ציבור , מבקר המדינה רואה בחומרה את התופעה החוזרת ונשנית. לשל 

שאמורי  להיות דוגמה לשמירה על הנורמות המקובלות בחברה , ברשויות המקומיות

של וקבת כזו ספק א  ביקורת נ". גלי מפירי  אות  בריש, מינהל תקי  ועל כללי

מבקר שזוכה לה ביקורת שמשמיע מבקר של רשות מקומית תזכה לאותה תהודה 

 .המדינה

צו המועצות המקומיות אוסר על מבקר המועצה המקומית למלא כל תפקיד אחר ה  

במועצה המקומית עצמה ה  מחוצה לה מלבד תפקיד הממונה על תלונות הציבור או 

 8ות המקומיות דומה בהתאמה לנאמר בסעי  ההוראה בצו המועצ. תלונות העובדי 

) ד( "):ה( ו) ד( א 145סעי  , זו לשו  צו המועצות המקומיות. בחוק הביקורת הפנימית

 המבקר לא ימלא במועצה תפקיד נוס  על הביקורת זולת תפקיד הממונה על תלונות

 יהיה וזאת א  מילוי תפקיד נוס  כאמור לא, הציבור או הממונה על תלונות העובדי 

המבקר לא ימלא מחו0 למועצה תפקיד שיש ) ה( .בו כדי לפגוע במילוי תפקידו העיקרי

אי  סעי  דומה בפקודת  ."בו או שעלול להיות בו ניגוד ענייני  ע  תפקידו כמבקר

אלא שחל עליו האיסור החל על כל עובדי העירייה , העיריות ביחס למבקר העירייה

ק או עבודה מחו0 לשירות העירייהמלעסוק בכל עסשלפיו ה  מנועי  
18
.  

___________ 

 .182 176סעיפי  , פקודת העיריות 18
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לדרוש  רשאי קובע כי מבקר העירייה, )א( ב 170סעי  , סעי  חשוב בפקודת העיריות

, סגניומ, ראש העירייה מ כל מידע וכל מסמ  הדרושי  לו לצורכי הביקורתולקבל

 פקודת העיריות. כל גור  אחר בעירייה שברשותו מידע כאמורמחברי המועצה ומ

כפי , כ  לעשות ממנודרש זה מי שסירב למסור מידע למבקר א  על  קנס מטילהאינה 

 בחוק הביקורת הפנימיתשנקבע
19

 האפשרויות אתבהקשר זה יש מקו  לבחו  . 

 למסור לו מסרבכאשר ראש העירייה או אחד מסגניו , העומדות בפני מבקר העירייה

סביר להניח שמבקר העירייה הא  .  לצורכי הביקורתלולפי דרישתו מידע הדרוש 

יותר  סביר ?יפנה לערכאה משפטית על מנת לאל0 אותו למסור לו את המידע הנדרש

והנושא ייחש  כאשר הדוח יגיע ,  בדוח שלובציו  הסירובלהניח שהמבקר יסתפק 

הוועדה לענייני ביקורת תאשר למבקר לפרס  את א  לידיעת מועצת העירייה או 

הדבר קוד  לכ 
20

רשות ה באותהשמידע על כ  ימצא את דרכו אל מקומו   ג  ייתכ . 

 מקרה כזה קרה כשראש עיריית קריית מלאכי סרב .מקומית ויתפרס  ברבי ה

עניי  זה דווח בדוח השנתי . להמציא מסמ  מסוי  שכלל מידע חשוב למבקר המדינה

דינה וג  נדו  בוועדה לביקורת המ) 2003(של מבקר המדינה על הרשויות המקומיות 

 . של הכנסת
 של המועצה או של כל לכל ישיבה את המבקר להזמי חובה , על פי פקודת העיריות

ועדה מוועדותיה
21
 יש מבקרי  המקפידי  להגיע לכל ישיבה בלא יוצא מ  הכלל .

אי  ספק . רצו  לעקוב מקרוב אחרי הדיוני  השוני  וההחלטות שהתקבלומ

 בעניי ידע ממקור ראשו  לא רק שהשתתפות המבקר בישיבות אלה מקנה לו מ

הנשאב ,  המידע הזה.הקבלתל שיקולי לבאשר ההחלטה שהתקבלה אלא בעיקר 

 עשוי להפנות את המבקר לבחינת נקודות תורפה בהחלטה או בהלי  ,ממקור ראשו 

בדוח השנתי של המבקרת של . אחרותה לתוצאותיההמינהלי שבוצע על פיה או 

כותבת כי היא ונציגיה נוכחי  ומשתתפי  בדיוני היא  2001/02עיריית ירושלי  לשנת 

 הצור  לעקוב מקרוב אחר פעילות העירייה והלי  בשלהוועדות השונות של העירייה 

___________ 

 ).3 (15סעי% , חוק הביקורת הפנימית 19

 ).ו( ג 170וועדה לענייני ביקורת של העירייה להתיר למבקר לפרס  דוח על פי סעי% על ה 20

 .לפקודת העיריות) ה( ב 170לפי סעי%  21
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הצור  לפעול בזמ  אמת למניעת מצבי  העלולי  לגרו  ובגלל החלטות הקבלת 

ליושבי היא א  קוראת . נוהל תקי על פי לליקויי  בשל פעולה שלא על פי החוק או 

 להביע את עמדת  בזמ  המבקרי הראש של הוועדות ולחברי  בה  לאפשר לנציגי 

 יכולה להיות להשתתפות מבקר העירייה בדיוני  של הדרג ,אחרמצד . הדיוני 

 אחד :רצויה משמעות בלתי, כל מבקר פנימיהשתתפות של כמו ל, הניהולי הבכיר

 שאלה בעניי  מורכב אל המבקרלהפנות להגיש הצעה שעל פיה יש עשוי המשתתפי  

. תתקבל ההחלטה המתאימהשל המבקר ועל פי תשובתו והתייחסותו , העומד לדיו 

 אשר את ביצועה יהיה שות  להחלטהמצא במצב של יבמקרה כזה עלול המבקר לה

נוסח . להיקלע אליהזוהי סיטואציה שמבקרי  מקפידי  שלא . עליו לבקר בעתיד

א  וכאשר הוא יודע ,  למבקר מוצא ממצבי  רגישי ת נוההוראה בפקודת העיריות 

והוא חש שהשתתפותו , מראש מה עומד על סדר היו  של הישיבה שהוזמ  אליה

 אבל לא ,בפקודה נאמר כי המבקר יוזמ  לכל ישיבה. בדיוניה עלולה להעמידו במבוכה

.  בהנוכח להיות רשאיאלא כי הוא ,  בישיבהחייב להשתת נאמר בפקודה כי הוא 

במקרה של מצוקה .  בהנוכח בישיבה אלא משתת בנוסח הפקודה לא מופיעה המילה 

ישיבה בהסתמ  על דיוני ההשתתפותו ב חל0 ממנה על ידי אייכאמור יכול המבקר לה

 . נוסח החוק

 

 הדיווח
 שדוחות מבקר בולטת העובדהפקודת העיריות לחוק הביקורת הפנימית בהשוואת 

לא יפרס   ":נאמר) 1( ג 170בסעי  .  לידיעת הציבור ומגיעי מתפרסמי העירייה 

 לפני שחל  המועד שנקבע, אד  דוח מ  האמורי  בסעי  זה או חלק ממנו או תוכנו

ואול  מבקר , ולא יפרס  ממצא ביקורת של מבקר העירייה, להגשתו למועצה

 הוראה ".להתיר פרסו  כאמור, באישור הוועדה, או ראש העירייה רשאי העירייה

מבחינה זו אי  שונה מעמדו של מבקר . ומה אנו מוצאי  בחוק מבקר המדינהד

 כמו דוחות חשופי  לציבורדוחותיו של מבקר העירייה . העירייה ממבקר המדינה

, א  לא לציבור בכללותו, בדוחות המתפרסמי  לתושבי עירו. שמגיש מבקר המדינה

בהגישו את .  ענייני עירויש מידע ממקור בלתי תלוי על הנעשה במערכת המנהלת את

הדי  וחשבו  שלו על ממצאי הביקורת שחש  במסגרת תפקידו הוא ממלא את חובת 
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והוא עושה זאת מול , חובת מת  די  וחשבו , הנשיאה באחריות, Accountability ה

 .ראש העירייה והוועדה לענייני ביקורת של מועצת העירייה
דוחות כמו הודה ציבורית ברמה הלאומית פרסו  דוחות מבקר העירייה אינו זוכה לת

 ע  זאת קורה לא פע  שפרטי  מתו  דוחות המבקר הפנימי של .מבקר המדינה

רשות מקומית זוכי  לתהודה רחבה באותה הרשות המקומית המתפרסמי  במקומו  

ככלי  דוחות מבקר העירייה עשויי  אמנ  לשמש במצבי  מסוימי  .הבי  תושבי

ע  זאת סביר להניח כי ההשפעה שיש לכ  ליצירת דעת קהל ביחס א  , לניגוח פוליטי

א  נעמיד את , מ  הצד האחר.  מעטה יחסיתלמעשיה או מחדליה של הנהלת העירייה

מבקר העירייה מול המבקר הפנימי של גו  ציבורי לא נוכל להתעל  מ  העובדה 

קר הפנימי של  הנוגע לעירו מאשר המבלוויכוח הפוליטישמבקר העירייה חשו  יותר 

 .משרד ממשלתי חשו  לוויכוח הפוליטי הנוגע למשרדו

 

*** 
 

 :רשות המקומיתהביקורת במאפייני אפשר אפוא לציי  שאלה לסיכו  
 .אי  ממונהלמבקר הרשות המקומית   
 . אליו בביצוע תפקידואינו כפו  א  הוא ,לראש הרשות המקומית מדווח המבקר  
 . של הרשות המקומיתעצההמו של המבקר נעשה על ידי מינויו  
 .שיקול דעתוהמבקר מכי  את תכנית עבודתו ומבצע אותה לפי   
 .פלוני לבדוק עניי  מ  המבקר לדרושראש הרשות המקומית רשאי   
 לוועדת הביקורתמגיע ,  לפי שיקול דעתו,הדוח השנתי של המבקר וכל דוח אחר  

 .למועצהשל הרשות המקומית וממנה 

 בהגיע  אל המועצה או לפני מתפרסמי  ה   פי   שקו דוחות שמגיש המבקר   

   . א  פרסומ  הותר,כ 
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 סיכו 
מאפייני הביקורת ל בהשוואהבפרקי  השוני  נותחו המאפייני  של ביקורת המדינה 

הנושאי  ההשוואה נעשתה בארבעת . הפנימית במגזר הממשלתי וברשויות המקומיות

 ננסה לסכ  את הדיו  ההשוואתי א . הסמכויות והדיווח, התפקידי , המעמד: האלה

. השווהמ  השונה בי  המערכות הללו רב הזה הרי לא נוכל שלא להגיע למסקנה כי 

אשר לתפקידי  .הסמכויות וסדרי הדיווח, הדברי  אמורי  באופ  גור  לגבי המעמד

 זה בתחו ג  ,  הרי ככל שהתפקידי  מושפעי  מ  המעמד ומ  הסמכויות,המבקרי 

אופ  ביצוע את דהיינו ,  תקני הביקורתמשווי  אתרק כאשר . שווה המ השונה רב 

. כמעט לא נית  למצוא הבדלי  מהותיי , עבודת הביקורת בשדה מול המבוקר

  .הטבלה הבאה משקפת זאת
 כמפורט בחוק תקני הביקורת שעל פיה  פועלי  המבקרי 

 פקודת 
חוק הביקורת  העיריות

 חוק מבקר  הפנימית
  תק  הביקורת  התפקיד המדינה

X X X חוקיות 
X X X  ניהול התקי 
X X X טוהר המידות 
X X X יעילות 
X X X  חיסכו 
X X X הנהלת החשבונות ותקינותה

X X X   ניהול הנכסי
  כל עניי  אחר X   תהלי  קבלת החלטות  X  אפקטיביות X X  וההתחייבויות 

קורת המוטלי  על מבקר המדינה אינ  מנתוני הטבלה נית  לראות כי תפקידי הבי

שוני  עקרונית מאלה המוטלי  על המבקרי  הפנימיי  בגופי  הציבוריי  וברשויות 

מבקר המדינה רשאי לבדוק ג  כל עניי  . שינויי  קלי יש  פה וש  א  כי, המקומיות

קצת השונה במנוסח את האו ) ב (2היסוד סעי   חוקראו ( לבדוקאחר שיראה צור  
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פע   ע  זאת לא ידוע שמבקר המדינה חרג אי. ))3) (א (10 סעי  , מבקר המדינהבחוק

 הנובע מ  ההשוואה אחרהבדל . מ  התפקידי  שהוטלו עליו כדי לבדוק כל עניי  אחר

 המוטל על המבקר הפנימי בגו  ציבורי על פי האפקטיביות תפקיד בדיקת הואבטבלה 

מבקר המדינה ואצל מבקר הרשות חוק הביקורת הפנימית אשר אינו נזכר אצל 

הרי כמעט , בעניי  זה נית  עוד להוסי  כי א  א  הדבר לא נאמר במפורש. המקומית

בכל דוח של מבקר המדינה או של המבקר ברשות מקומית נית  למצוא כי המבקר 

 פעולה זו היאהרי , החלטותהאשר להלי  קבלת .  הצור  לשפר תהליכי מצביע על

גבול הדק של ביקורת על ל שמתקרבתרת של מבקר המדינה לרוב במוקד הביקו

  .עוצבההיא תהלי  שלפיו  הלעהמדיניות עצמה ולא רק 
בשני  האחרונות מוצאי  בדוחות מבקר המדינה יותר ויותר ביקורת , לעילכפי שצוי  

בה על נושאי  מערכתיי  אשר המבקר הפנימי של אחד מ  הגופי  המבוקרי  הנכלל 

ביקורת אשר המבקר ג   עושהע  זאת מבקר המדינה . גיע אליה אינו יכול לה

 עשוי היה לכלול בתכנית עבודתוהגו  המבוקרהפנימי של 
22

מבחינה זו לא נית  שלא . 

 מסוימת בגו  המבוקר מנקודת ראותו של "צפיפות"לראות בכ  כפילות עד כדי יצירת 

ק  את הליקויי  ולתלכל המבקרי  המבוקר החייב לספק את ההסברי  הדרושי  

 . כול שעליה  הצביעו 
 אינו חש הבדל משמעותי בי  שמגיע אליו מבקר המדינה ובי  שמגיע שהמבוקרסביר 

זמ  כדי להמציא למבקר את המידע די עליו להקדיש . אליו המבקר הפנימי של ארגונו

גו  מבוקר ב של מבקרי  "הצפיפות" .יוהנדרש ולאחר מכ  לטפל בדוח ובמשמעויות

. מועילהמכי הכפילות יותר מפריעה , בעיקר בעיני המבוקר, מת לא פע  תחושהגור

ידוע כי מבקרי  פנימיי  של גופי  המבוקרי  על ידי מבקר המדינה מתכנני  את 

תכנית עבודת  השנתית על יסוד התכנו  השנתי של מבקר המדינה ככל שתכנו  זה 

 .נחש  בפניה 
___________ 

לו עובדי  רשאי  יאבמער  הייצור לא היו נהלי  שיגדירו : "הזהכמו למשל המשפט  22
ודרישות רבות להוצאת חומרי מזו  היו חתומות לא בידי , להוציא חומרי מזו  מהמחס 

דוחות על , מבקר המדינה(" מנהלי מחלקות אחראי  למשמרת אלא בידי עובדי  זוטרי 
 חברה למפעלי תיירות  ת "תש", 1998, 3/98הביקורת באיגודי  בתחו  התיירות 

 .50' עמ, "מ"ושירותי תעופה בע
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Single Audit Act  יחידה ה חוק הביקורת 1984 ב התקבל ב"בארה
23
 חוק זה מסדיר .

 ובמישור )State ה(מדינה במישור ה, את הביקורת בגופי  הנתמכי  במישור הפדרלי

 רק ביקורת אחת ברמה תיעשההחוק קובע כי בגופי  כאלה . השלטו  המקומי

אשר בתוק  תפקיד  חייבי  המבקרי  מקצועית מתאימה באופ  שתשרת את כל 

 .בגופי  כאלהלערו  ביקורת 
הפי0 בי  המבקרי      The National Audit Office   משרד מבקר המדינה הבריטי

הפנימיי  במגזר הממשלתי נוהל לשיתו  פעולה בי  המבקרי  החיצוניי  למבקרי  

הפנימיי 
24
ה  ו,  מטרת  משותפת, בנוהל נאמר כי א  א  למבקרי  מעמד שונה.

במגזר הממשלתי   דרטי  גבוהי  של מינהל תקילוודא סטנכדי פועלי  כל צד בדרכו 

מ  הראוי שנוהל זה יעורר מחשבות . ושימוש נכו  במשאבי הציבור שהועמדו לרשות 

  .מתאימות ג  אצלנו
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