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הקדמה 

45א)1( תלונה של עובד ... על מעשה כאמור בסעיף 37 שעשה מי שממונה עליו בתגובה על כך שהוא “
הודיע בתום לב ועל פי נהלים תקינים על מעשי שחיתות, הפרה חמורה של חיקוק או פגיעה חמורה 

במינהל תקין שבוצעו בגוף שבו הוא מועסק או על כך שסייע לאחר להודיע כאמור – תבורר לפי הוראות 
 פרק זה... 

45ג)א( נציב תלונות הציבור רשאי ליתן כל צו שימצא לנכון ולצודק, לרבות צו זמני, כדי להגן על זכויות 
 העובד, בשים לב לתיפקודו הראוי של הגוף שבו הוא מועסק.” 

חוק מבקר המדינה, תשי”ח-1958 ]נוסח משולב[

בשנת 1981 תיקנה כנסת ישראל את חוק מבקר המדינה, התשי”ח-1958 ]נוסח משולב[ )להלן: החוק( והעניקה לנציב תלונות 
הציבור סמכות להגן על עובדי ציבור שמעסיקם פגע בהם בשל חשיפת שחיתות. סמכות פורצת דרך זו נועדה לעודד עובדי ציבור 
לחשוף מעשי שחיתות ובכך לתרום לביעורה של השחיתות המכרסמת בערכי הסולידריות החברתית ופוגעת בתקינות פעילותן 

של המערכות הציבוריות. 

בירור תלונות של עובדים המבקשים הגנה כחושפי שחיתות, על פי סמכות זו, מחייב רגישות רבה בצד מקצועיות ברמה הגבוהה 
ביותר, שכן פעמים רבות ההכרעה בשאלה אם ננקטו כנגד העובד צעדים עקב כך שחשף שחיתות היא מורכבת במיוחד. 

אשר על כן כל תלונה של עובד ציבור המבקש את הגנת נציב תלונות הציבור מתבררת על ידי צוות בירור מיומן שפועל על פי 
נוהלי הבירור באופן יסודי ונטול פניות. מטרת הבירור היא לבחון אם התלונה עומדת בתנאים שקבע החוק לצורך קבלת הגנה. 
מנהלת הנציבות מלווה את הבירור מקרוב, ואף מבקר המדינה ונציב תלונות הציבור מעורב בכל שלב משלבי הבירור, שכן החלטות 

ניתנות על ידו באופן אישי, לאחר בחינת הממצאים שנמצאו והמסקנות שגובשו. 

לעיתים תכופות חשיפת מעשי שחיתות כרוכה בסיכון מעמדו המקצועי של העובד או יציבות פרנסתו, ולעיתים העובד אף נאלץ 
לשאת מעבר לכך גם במחירים אישיים כואבים. ניסיוננו המצטבר מלמד כי חושף השחיתויות, מתוך יושר, יושרה ותחושת שליחות, 
בוחר לעיתים קרובות ללכת “נגד הזרם”, הן מקצועית הן חברתית, ואינו נרתע מסיכון אישי בלתי מבוטל, כיוון שערך האמת והצדק 
גובר בעיניו על כל שיקול אחר. החושף נאלץ להתמודד עם מהמורות רבות. כל אלה עשויים ליצור מצוקה קשה של העובד וסביבתו. 

נוכח כך, באופן ייחודי מועסקת בנציבות עובדת סוציאלית קלינית שמלווה את המתלוננים שמעוניינים בכך ומעניקה להם תמיכה 
במשך ההליך, ללא כל עלות כספית. יצירת תפקיד משמעותי זה נועדה לסייע למתלוננים להתמודד עם השפעות החשיפה, בין 
היתר על מערכות היחסים ועל התפקוד שלהם במקום העבודה וכן במעגל המשפחתי והחברתי. עצם מתן השירות בנציבות 
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מבקש להעביר מסר הצהרתי בדבר החשיבות של חשיפת שחיתות, המשמשת נדבך חשוב בחומת ההגנה על טוהר המידות 
בשירות הציבורי והכרה בקשיים הכרוכים במעשה החשיפה. 

מבקר המדינה ונציב תלונות הציבור מקפיד להעניק במקרים המתאימים תעודות ממצאים לעובדי ציבור אשר חשפו מעשי שחיתות 
או פגיעה בטוהר המידות, על פי הוראות החוק לעידוד טוהר המידות בשירות הציבור, התשנ”ב-1992, וכן מעביר המלצות לשר 
המשפטים על עובדי ציבור שזכאים לתעודות הוקרה )תעודות שמעניק נשיא המדינה לעובדי ציבור שהתלוננו על מעשי שחיתות 
או פגיעה בטוהר המידות ותלונתם נמצאה מבוססת(. מבקר המדינה ונציב תלונות הציבור גם הביע תמיכה ביוזמה שהביאה 

לתיקון חוק מבקר מדינה, כך שההגנה הניתנת מכוחו תורחב גם לשוטרים ולסוהרים.

עם כניסתו של מבקר המדינה ונציב תלונות הציבור מר מתניהו אנגלמן לתפקידו, הוא מצא לנכון לוודא שההגנה המוענקת לחושפי 
שחיתות היא הגנה מועילה שמגשימה את מטרות החוק. בהתאם לכך שינה את המדיניות בנוגע לסעד הזמני ותחם את הצווים 
הזמניים לתקופת זמן בהתאם לנסיבות, עם אפשרות להארכה כאשר יש לכך הצדקה, וזאת כדי להביא לקיצור הבירור. בה בעת 
בעניין הסעד הקבוע, הדים שעלו מן השטח הצביעו על כך שגם עובדים שקיבלו בעבר סעד לעיתים עדיין חווים מצוקה ואינם 
חשים שדי בסעד שניתן כדי ליתן הגנה ממשית ולעודד חשיפת שחיתות. קשיים אלה עשויים להרתיע עובדים מלחשוף שחיתות, 
ולפיכך חלק אינהרנטי מן המאבק בשחיתות הוא מתן הגנה משמעותית לחושפי מעשי שחיתות כדי שזו לא תהיה בבחינת מצוות 

אנשים מלומדה אלא בעלת תוכן ממשי.

על כן נבחנו הדרכים שבהן אפשר לשפר את מועילות ההגנה על חושפי שחיתות ולהעמיק בשאלה מהי הדרך המיטבית לטפל 
בתלונה של חושף שחיתות וכיצד אפשר להעריך, בעת מתן צו ההגנה, איזה סעד ייטיב עימו ויעודד חשיפת שחיתות.

לשם כך סברנו שיש ללמוד על מצבם ועל תחושותיהם של העובדים לאחר שהסתיים הליך הבירור, בפרט במישור הכלכלי-
תעסוקתי, אך גם במישור הבריאותי והחברתי. נדרש לבחון בין היתר איזו השפעה הייתה לסעד שניתן, וכיצד חוו מתלוננים את 
הליך הבירור. מנגד ראינו לנכון לבחון כיצד הליכי הבירור משפיעים על הגופים הנילונים, וכיצד אפשר לקדם שיתוף פעולה מצידם 

בהגנה על עובדים חושפי שחיתות.

על סמך ההיכרות הקרובה עם העשייה בתחום במגוון מדינות, הבנו שכגוף שטיפל במאות תלונות של חושפי שחיתות יש בידינו 
מסד נתונים לעריכת מחקר פורץ דרך על מועילות ההגנה שניתנה לעובדי ציבור ושתוצאותיו יקדמו את הנושא בארץ ובעולם. 
סברנו שמחקר כזה, אשר יבוצע על ידי מכון מחקר אמין, מקצועי ומוערך, צריך להתבסס על ראיונות עומק עם המעורבים בהליך 
ובפרט עם העובדים והנילונים, בצד סקר רחב היקף בקרב עובדים שהגישו לנציבות תלונות לצורך קבלת הגנה כחושפי שחיתות. 
בכך ביקשנו לספק נקודת מבט ייחודית וחיונית על השפעת הבירור והסעדים השונים שנותן הנציב לעובדים שנמצאו מתאימים 
להגנה כחושפים, הן על העובד הן על הגוף הנילון. במסגרת המחקר ביקשנו גם לסקור את ההליכים והסעדים שניתנים לחושפי 
שחיתות על ידי בית הדין לעבודה בארץ, שגם לו הוענקה הסמכות להגן על עובדים אשר נפגעו בעקבות חשיפת שחיתות, ועל 

ידי גופים מקבילים בעולם. 
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בחינת סוגיות אלו נועדה לקדם שיפור במועילות ההגנה על חושפי שחיתות, ובכלל זה לייעל ולטייב את הליכי הבירור, לגבש 
אמצעים לצמצום הסכסוך בין הצדדים ולמנוע הסלמה במהלך הבירור. נוסף על כך נועד המחקר לסייע בגיבוש שיקולים מנחים 
לצורך החלטה באשר לסעדים המתאימים והמועילים, כדי להביא לתוצאה הראויה והמועילה האפשרית בנסיבות העניין, בטווח 

המיידי כמו גם בטווח הרחוק.

כדי שמחקר רחב היקף זה ייעשה באופן המקצועי והמעמיק ביותר, וכדי להבטיח שיהיה נטול פניות ויאפשר למתלוננים ולנילונים 
להתבטא בחופשיות, יצאנו בקול קורא לאיתור מוסד אקדמי או מכון מחקר שיבצע עבורנו את המחקר. מכון מאיירס-ג’וינט-
ברוקדייל, שהוא מכון למחקר חברתי יישומי מוערך ביותר ובעל ניסיון רב, נרתם לבצע את המחקר החשוב הזה והקדיש מחשבה 

רבה ומשאבי זמן רבים ללמוד את הנושא ולבצע את המחקר באופן רחב ומעמיק כאחד. 

ואכן בתום עבודת מחקר רב-שלבית שכללה שימוש בכלים כמותניים ואיכותניים נכתב המחקר המאיר את הפנים השונות של 
ההגנה על חושפי שחיתות. בהתבסס עליו אפשר יהיה לטייב את עבודת נציבות תלונות הציבור בתחום חשוב זה, וכן את עבודתם 

של כלל הגורמים העוסקים בסיוע לחושפי שחיתות בארץ ובעולם, ולשפר את מועילות ההגנה.

בצד ביצוע המחקר נציבות תלונות הציבור במשרד מבקר המדינה פועלת כל העת גם במישור המערכתי כדי לחזק ולטייב את 
ההגנה הניתנת לעובדי ציבור שחשפו מעשי שחיתות. לצורך כך הנציבות מצויה בקשר מתמיד עם עמיתיה ברחבי העולם ועם גורמים 
באקדמיה ובארגונים שונים ומשתתפת דרך קבע )מרחוק ומקרוב( בכנסים ובשיח שנועד לקדם הגנה מיטבית לחושפי שחיתות.

 Best Practice Paper on the Protection of( כך בין היתר גיבשה הנציבות קווים מנחים בנושא ההגנה על חושפי שחיתות
Whistleblowers( עבור ארגון האומבודסמנים הבין-לאומי IOI, המאגד יותר ממאה מוסדות אומבודסמן ברחבי העולם. הקווים 
המנחים מתייחסים לאופן בירור תלונות של מבקשי הגנה עקב חשיפת מעשה שחיתות, בהתבסס על הניסיון המקצועי הרב 

שרכשנו בצד הכרה בניסיון ובידע שנצבר בנושא גם במדינות אחרות בעולם. 

נציגי הנציבות אף נטלו חלק בדיוני צוות בין-משרדי לצורך בחינת ההסדרים המשפטיים הקיימים בתחום ההגנה על חושפי 
שחיתות. הצוות הוקם כיוון שמדינת ישראל, כחברה בארגון ה-OECD, נדרשה לבחון את הצורך בעדכוני חקיקה בתחום ההגנה 
על חושפי שחיתויות לאחר שהארגון פרסם )באמנה בדבר מאבק בשוחד עובדי ציבור זרים בעסקאות בין-לאומיות( פרק חדש 
בנושא ההגנה על חושפי שחיתויות והמלצה מעודכנת. במסגרת זו השתתפו נציגי הנציבות בין היתר באירוע “שולחנות עגולים”, ובו 
הוצגו ונדונו הצעות לשיפור מערך ההגנה על עובדים שחשפו שחיתות. באירוע השתתפו גורמי הממשלה האחראים על התחום 

ונציגים מארגוני חברה אזרחית, מן האקדמיה ומן הציבור הרחב. 

נוסף על כך עורכת הנציבות פעולות הסברה בנושא ההגנה על חושפי שחיתות בקרב גורמים שונים, ובהם עובדי הסיוע המשפטי, 
גורמי אכיפת חוק ומבקרי פנים.

נבקש להודות למכון מאיירס-ג’וינט-ברוקדייל ולצוות המחקר על ביצוע המחקר. על המקצועיות, היסודיות והמחויבות להוציא 
תחת ידיהם מחקר מקיף ומשמעותי. מחקר שמשקף את המצב בארץ ובעולם ומציע תובנות וכלים לשיפור מועילות ההגנה על 

חושפי שחיתות.
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נבקש להודות גם לעובדות אגף ב’ בנציבות, האגף המטפל בתלונות חושפי שחיתות, ובפרט לעו”ד צרויה מידד-לוזון אשר ליוותה 
את ביצוע המחקר ביסודיות ובמקצועיות וכן להנהלת הנציבות, על שפעלו לגבש את היסודות למחקר זה וליוו את ביצועו בכל 

שנדרש כדי להוציאו מן הכוח אל הפועל.

אנו מקווים שמחקר זה, שיפורסם אף בקרב העוסקים בנושא ברחבי העולם, יחזק ויבצר את ההגנה הניתנת לעובדים שהתלוננו 
על שחיתות ונפגעו בשל כך ויגביר את מועילות ההגנה בטווח המיידי והרחוק יותר. בכך יתרום המחקר למאבק בשחיתות, יחזק 
נורמות של תקינות וטוהר המידות במרחב הציבורי ויגן על עובדים אשר קיימו את החובה המוטלת עליהם והשמיעו את קולם 

לטובת שיפור המגזר הציבורי ולרווחת הציבור כולו. 

ד”ר אסתר בן חיים, עו”דמתניהו אנגלמן
מנהלת נציבות תלונות הציבורמבקר המדינה ונציב תלונות הציבור

ירושלים,

ניסן תשפ”ד; אפריל 2024
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דברי תודה
תודתנו נתונה למרואיינות ולמרואיינים במחקר – מתלוננים ומתלוננות, נציגי גופים נילונים, על הזמן שהקדישו ועל השיתוף בניסיונם, 

בחוויותיהם ובתובנותיהם.

תודה שלוחה גם לצוות נציבות תלונות הציבור שליווה את המחקר: ד”ר אסתר בן חיים, מנהלת הנציבות; טלי כהן, היועצת 
המשפטית; מאיה מנחם, מנהלת אגף ב’; עפרה משיח, העובדת הסוציאלית של הנציבות; וצרויה מידד-לוזון, עוזרת בכירה למנהלת 

הנציבות שליוותה את ביצוע המחקר במסירות רבה. 
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