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משרד החינוך, התרבות והספורט
מרכזים לפיתוח סגלי הוראה
משרד החינוך, התרבות והספורט (להלן - המשרד) החליט להקים מערך השתלמויות שילווה את המורים לאורך שנות עבודתם, לשיפור הידע המקצועי שלהם, לפיתוח יכולותיהם המעשיות, לשיפור איכויות ההוראה בכיתה ולהעלאת הישגי התלמידים. לצורך כך הקים המשרד בשנת הלימודים התשס"ג
 (2002-2003) מרכזים לפיתוח סגלי הוראה (להלן - מרכזי פסג"ה או המרכזים), ובשנת הלימודים התשס"ה (2004-2005) פעלו ברחבי הארץ 58 מרכזי פסג"ה.

פעולות הביקורת

בחודשים מרס - אוגוסט 2005 בדק משרד מבקר המדינה את פעילותם של מרכזי פסג"ה בשנות הלימודים התשס"ד והתשס"ה (2003-2005). הבדיקה נעשתה במינהל להכשרה, השתלמויות והדרכה לעובדי הוראה (להלן - מינהל ההשתלמויות), באגף לפיתוח סגלי הוראה (להלן - אגף פסג"ה), באגף להשתלמות והדרכה לעובדי הוראה (להלן - אגף ההשתלמויות), במחוזות המשרד וב-53 מ-58 מרכזי הפסג"ה. בין היתר נבדקו: הקמת מרכזי פסג"ה, יישום חוזר המנכ"ל, ניצול התקציבים שיועדו להשתלמויות ופעילות מרכזי פסג"ה.

עקרי הממצאים

הקמת מרכזי פסג"ה

1.
הרשויות המקומיות משתתפות במימון פעילויות מרכזי הפסג"ה שבתחומן. המשרד לא שיתף את הרשויות המקומיות בהקמת מרכזי הפסג"ה, ויחסיו עם הרשויות בכל הנוגע להפעלת המרכזים מוסדרים על פי הסכמים ישנים. רשויות מקומיות חלשות מבחינה כלכלית, מתקשות למלא את חלקן במימון פעילות המרכז שבתחומן; המשרד לא שקל לשנות את חלוקת התקציב בין המרכזים כדי שלא יגדל הפער הכלכלי ביניהם.

2.
הקמת מרכזי פסג"ה חייבה התארגנות פיזית וקביעת תקן ציוד וכוח אדם למרכזים. המשרד, שהתווה את המבנה הארגוני של המרכזים וקבע את סדרי עבודתם, היה מודע לצרכים אלה אך לא דאג להסדירם מראש ולא קבע תקן מחייב להפעלת המרכזים.

תקציב

3.
נמצא שהמרכזים לא ניצלו את מלוא השעות שהמשרד הקציב לפעילותם. מינהל ההשתלמויות במשרד, האחראי על פעילותם של המרכזים, לא חקר את הסיבות לאי ניצול השעות, לא התאים את התקצוב לשיעור הניצול, ואף הגדיל את מספר שעות ההשתלמות למרכזים שלא ניצלו את המכסה שניתנה להם.

4.
הקמת מרכזי פסג"ה נועדה בין היתר לאגם את כל משאבי המשרד המיועדים להשתלמויות. המשרד לא השיג מטרה זו.

יועצים אקדמיים, מומחי תחום ומרצים

5. 
22 מרכזי פסג"ה לא העסיקו בשנת הלימודים התשס"ה מומחי תחום ו-13 מרכזים לא העסיקו יועצים אקדמיים אף שהדבר נדרש בחוזר מנכ"ל המשרד. התקציב שיועד להעסקת מומחים ויועצים במרכזי פסג"ה בשנת התשס"ה נוצלו 40% בלבד.

6.
נמצא ש-20% מהמרצים שהועסקו במרכזים, לא עמדו בדרישות הסף האקדמיות שנקבעו בחוזר המנכ"ל.

השתתפות בהשתלמויות

7.
ב-45% מההשתלמויות שהתקיימו בשנות הלימודים התשס"ד והתשס"ה היה מספר המשתלמים קטן מהמינימום שקבע המשרד.

8.
ברוב מרכזי פסג"ה שיעור המשתלמים בקרב עובדי ההוראה המלמדים בחינוך הקדם-יסודי והיסודי גדול משיעור המשתלמים בקרב עובדי ההוראה המלמדים בחינוך העל-יסודי, בניגוד להנחות הפדגוגיות לפיהן הפיתוח המקצועי יינתן לעובדי הוראה בכל שכבות גיל התלמידים.

בקרה במרכזים

9.
ראש מינהל ההשתלמויות לא קיים דיונים עם הצוות שעשה בקרות במרכזים בממצאים שעלו בהן, ולא דיווח למנכ"לית המשרד באופן סדיר על הנעשה במרכזים ועל הליקויים שהצוות העלה. בכך נמנעה מהמנכ"לית האפשרות לשפר את פעולת המרכזים.

יישום ההשתלמות בתהליך ההוראה

10.
המשרד לא פיתח שיטת מדידה להערכת השפעתן של ההשתלמויות במרכזים על הנעשה בבתי הספר ועל שיפור מערך הלימוד בכיתה ולפיכך גם אין לו נתונים על כך.

(
משרד החינוך, התרבות והספורט מצא לנכון לפתח מערך השתלמויות שילווה את עובדי ההוראה לאורך שנות עבודתם, ולשם כך הקים 58 מרכזים לפיתוח סגלי הוראה ברחבי הארץ. המרכזים לא ניצלו את מלוא התקציב שהמשרד הקציב לפעילותם, ומינהל ההשתלמויות במשרד לא בדק את הסיבות לכך. המשרד לא הצליח להעסיק במרכזים מומחים ויועצים במספר וברמה האקדמית שאליהם שאף, והיעדרם עלול להוביל לירידה ברמת ההשתלמויות ולהחטאת המטרה שההשתלמויות ייעשו ברמה אקדמית. כ-20% מבין המרצים במרכזי הפסג"ה לא עמדו בדרישות הסף האקדמיות שנקבעו בחוזר המנכ"ל.

על המשרד להקפיד שלא ייווצר פער בין רמת השירותים שמעניקים מרכזי הפסג"ה הפועלים במרכז הארץ - ברשויות המקומיות החזקות מהבחינה הכלכלית - לבין רמת השירותים שמעניקים המרכזים הפועלים בתחומי רשויות חלשות מהבחינה הכלכלית. על המשרד לבחון את האפשרות להגדיל את השתתפותו בפעילות המרכזים הפועלים בתחומי רשויות חלשות כלכלית על חשבון השתתפותו ביתר מרכזי הפסג"ה.

ההישגים העיקריים של מרכזי פסג"ה צריכים לבוא לידי ביטוי בכיתה, והתלמידים אמורים להיות הנשכרים העיקריים מפעילויות המרכזים. על המשרד לפתח בהקדם כלים למדידת התרומה של ההשתלמויות לשיפור מערך ההוראה בבית הספר.

מינהל הספורט

מינהל הספורט (להלן - המינהל) במשרד החינוך, התרבות והספורט (להלן - המשרד), מסייע בקידום הספורט על ידי מתן הקצבות לרשויות מקומיות, ומתן תמיכות להתאחדויות, לאיגודים ולאגודות ספורט ובפיתוח הספורט על כל ענפיו ורמותיו (ספורט עממי, קהילתי, תחרותי והישגי).

פעולות הביקורת

בחודשים מרס - אוקטובר 2005 עשה משרד מבקר המדינה ביקורת במינהל הספורט. בביקורת נבדקו הליכי המינהל למתן הקצבות ותמיכות ופעולות המינהל בכל הנוגע ליוזמות בתחום הספורט.

עיקרי הממצאים

1.
בין השנים 2000-2005 תקציב המינהל קטן בכ-39%.

2.
בפברואר 2003 הציע המינהל לאחד מחדש את היחידות המופקדות על הספורט ועל החינוך הגופני כדי לרכז את יחידות המטה ולצמצם את מספר המפקחים. ההצעה לא יושמה.

3.
הן המינהל והן המועצה להסדר הימורים בספורט תומכים בגופי ספורט. הנהלת המשרד לא דנה הצעה שהכין ראש המינהל בנובמבר 2003 לחלוקת תפקידים בין המינהל ובין המועצה להסדר הימורים בספורט.

4.
תקציב המינהל בשנת 2005 לתמיכה ב"מתקני ספורט" הסתכם ב-448,000 ש"ח. למשרד הוגשו 32 בקשות מגופים המבקשים תמיכה, בסכום כולל של כ-3.1 מיליון ש"ח. ועדת ההקצבות של המשרד אישרה חמש מהבקשות בלא שפירטה מדוע בחרה בהם דווקא.

5.
בין חמש בקשות התמיכה שאישרה ועדת ההקצבות היא אישרה 50,000 ש"ח לשיפוץ אולם הספורט בכפר תבור. ראש המינהל, ד"ר יהושע דקל, היה תושב כפר תבור עד שנת 1997, אך הוא לא חשף את הזיקה שיש לו למקום בפני הוועדה. יצוין כי כבר בדצמבר 2001 אישרה ועדת המתקנים של המועצה הקצבה בסך 280,000 ש"ח להקמת חדר כושר בכפר תבור, שראש המועצה המקומית החליט לקרוא לו על שמו של ראש המינהל. גם אז נמנע ראש המינהל, ששימש יו"ר הוועדה, מלחשוף את זיקתו למקום.

6.
המינהל לא קבע נוהל לטיפול בדוחות ביקורת שמכינים רואי חשבון מטעמו באיגודי הספורט הנתמכים. רוב דוחות הביקורת לא נדונו במינהל.

7.
המשרד והמינהל לא קבעו לנציגיהם באיגודי הספורט הנחיות כיצד עליהם לפעול; נציגי המשרד אינם מחויבים לדווח למשרד ולמינהל על החלטות שהתקבלו בהנהלות האיגודים, ועקב זאת הידע הנצבר במינהל על האיגודים אינו מלא.

8.
במרס 2005 החליטה הממשלה להקים מועצה ציבורית לקידום ספורט הנשים בישראל. על פי תכנית שהכין המינהל, המועצה להסדר הימורים בספורט אמורה להעביר למשרד את עיקר התקציב לפיתוח ספורט הנשים. נקבע שהיא תעביר כ-80 מיליון ש"ח בשמונה שנים. עד דצמבר 2005 לא 
הסתיים הליך הקמת המועצה הציבורית לקידום ספורט הנשים בישראל; והמועצה להסדר הימורים בספורט לא העבירה למינהל את התקציב לפיתוח ספורט הנשים.

9.
קיום מירוצי סוסים בישראל הוא נושא השב ועולה על סדר היום הציבורי זה כמה שנים. משרד מבקר המדינה אינו נוקט עמדה ואינו קובע אם יש לקיים בישראל מירוצי סוסים. יחד עם זאת, על אף שראש המינהל ראה חשיבות רבה בקיום המירוצים בישראל, לא השקיע המינהל מאמצים רבים כדי להסדיר את העניין.

10.
חוק הספורט התשמ"ח-1988 קובע ששר החינוך, התרבות והספורט הממונה על ביצוע החוק רשאי לקבוע תקנים למתקני ספורט ולמכשירי ספורט במוסדות חינוך. עד נובמבר 2005, לא פורסם מכרז להוצאת אוגדן שיכלול את התקנים, וממילא לא נקבעו התקנים הנחוצים להפעלת מתקני הספורט.

11.
עוד בשנת 1997 ציין משרד מבקר המדינה שיש ניגוד עניינים מוסדי בפעילותו של עובד בכיר במשרד ממשלתי שבתוקף תפקידו ממונה על מתן המלצה לתמיכה ומפקח מטעם המשרד על המוסד הנתמך, ובה בעת נמנה עם הנהלת אותו מוסד. על אף זאת, משמש ראש המינהל גם בתפקיד יו"ר מכון וינגייט לחינוך גופני ולספורט, שהוא עמותה נתמכת בידי המשרד.

12.
בשנת 1992 מינתה שרת החינוך דאז ועדה בראשות מר מליניאק, שתציע רפורמה מקיפה בספורט בישראל. ועדת מליניאק הגישה את המלצותיה בשנת 1993. המשרד לא יישם את עיקר המלצות הוועדה בנושא מבנה הספורט בישראל, והוא נשאר כשהיה; כעבור כשלוש שנים הקים המשרד ועדה נוספת לעניין זה - ועדת לוין. בפועל גנז המשרד את ההמלצה של ועדת לוין להקמת מועצה לספורט, אף על פי שלא החליט על כך רשמית.

(
מינהל הספורט מסייע לרשויות מקומיות בקידום הפעילות הספורטיבית בתחומן ונותן לארגוני ספורט, להתאחדויות, ולאיגודים תמיכות לקידום הספורט ההישגי. משנת 2003 הולך וקטן תקציב המינהל. 

המינהל פעל בעצלתיים בתחומים שאינם קשורים ישירות לפעילותו השוטפת אלא לפעולות שנועדו לעצב את הספורט בישראל בשנים הבאות, למשל פיתוח ספורט נשים ומירוצי סוסים. 

המשרד עדיין לא מנע חשש לניגוד עניינים, הנובע מהעובדה שכמה מעובדי המשרד חברים בהנהלות של עמותות הקשורות אליו.

קביעת המדיניות למערכת הספורט בישראל לוקה בחסר ומצריכה יד מכוונת ומנחה. אמנם בשנים האחרונות מינה המשרד ועדות חיצוניות לבדיקת מצב הספורט בארץ, אך לא טופל שורש הבעיה הנוגע למבנה מערכת הספורט, ולפיכך אי אפשר לחולל שינוי יסודי במערכת הספורט בשנים הבאות. אמנם בשנת 2001 נעשה ניסיון להקים מועצה עליונה לספורט שנועדה למלא את החסר, שנוצר במרוצת השנים בכל הקשור לגיבוש ולהתוויית מדיניות כוללת בתחום הספורט, אך המשרד עצר את התהליך והעדיף שהמצב יישאר כשהיה.

פעולות ראש מינהל הספורט 

כלל יסוד הוא שנבחרי הציבור ועובדיו פועלים בתור נאמנים של הציבור: "עובדי הציבור, משלהם אין להם ולא כלום. כל שיש להם, למען הציבור יש להם"
. מעיקרון זה נובע, בין השאר, האיסור על נבחרי הציבור ועובדיו לקבל טובות הנאה ממי שבא עמם במגע במסגרת תפקידם. קבלת טובת הנאה, גם אם בפועל לא גרמה לפגיעה במילוי תפקידו של העובד אך עלול להיווצר הרושם כי תגרום לכך, פוגעת באמון הציבור בהם, מעוררת חשש לשיקולים לא ענייניים בהחלטותיהם ועלולה להעמידם במצב של ניגוד עניינים. 

האיסור על קבלת טובות הנאה בא לידי ביטוי הן במשפט הפלילי, המגדיר עבירות של קבלת טובות הנאה בידי עובדי ציבור - ובראשן עבירות השוחד ועבירת מרמה והפרת אמונים - והן במישור המשמעתי, בחוק שירות הציבור (מתנות), התש"ם-1979 (להלן - חוק המתנות). האיסור על עובד ציבור לקבל מתנות במסגרת תפקידו עוגן גם בפרק 42.7 בתקשי"ר.

פעולות הביקורת

בחודשים יוני-ספטמבר 2005 בדק משרד מבקר המדינה, לסירוגין, את נושא קבלת מינויים שנתיים מקבוצת כדורסל על ידי ראש מינהל הספורט שבמשרד החינוך, התרבות והספורט (להלן המשרד) והתקשרות של המשרד עם הקבוצה. הבדיקה נעשתה במשרד ובירורים נעשו במשרד המשפטים.

עיקרי הממצאים

קבלת מינויים שנתיים מקבוצת ספורט

ד"ר יהושע דקל, סמנכ"ל משרד החינוך, התרבות והספורט (להלן - המשרד) וראש מינהל הספורט במשרד, קיבל במשך שש שנים (1999-2004), ללא תשלום, מחברה פרטית - "חברת מועדון הכדורסל מכבי תל אביב (1995) בע"מ" (להלן - הקבוצה) - מינוי שנתי המאפשר כניסה לכל משחקי הקבוצה בליגת העל בכדורסל ולמשחקי היורוליג (להלן - המינוי). מחיר המינוי כ-7,500 ש"ח בשנה.

ד"ר דקל קיבל את המינוי מהקבוצה בשל היותו ראש מינהל הספורט, ולכן על פי הוראות חוק המתנות, תקנות שירות הציבור (מתנות), התש"ם-1980 (להלן - התקנות), והתקשי"ר, היה עליו לדווח על קבלתו לוועדת המתנות במשרד. ואולם הביקורת העלתה כי הוא לא דיווח על כך לוועדה ובהיעדרה לגורמים הממונים עליו. 

תפקידו של ד"ר דקל לא דרש ממנו להיות נוכח במשחקיה של הקבוצה. לדעת משרד מבקר המדינה, קבלת מינוי שנתי במשך שש שנים, המקנה זכות כניסה לכל משחקיה של קבוצה שפעילותה אינה קשורה לתפקידי מינהל הספורט, היא קבלת טובת הנאה האסורה על פי הוראות החוק והתקשי"ר.

יש לראות בחומרה את פעולותיו של ד"ר דקל בעניין קבלת המינוי, המהווה מתנה לפי חוק המתנות. חומרה יתרה יש לראות בכך שד"ר דקל לא דיווח למשרד על קבלת המינוי גם בשנת 2004, כשעסק בהתקשרות של המשרד עם הקבוצה ופעל בניגוד עניינים (ראו להלן). לדעת משרד מבקר המדינה, על המשרד לנקוט את הצעדים המתחייבים מכך.

על המשרד לבדוק בהקדם אם גם בעלי תפקידים אחרים במשרד קיבלו כרטיסים ומינויים ללא תשלום ולא דיווחו על כך והאם הדבר היה ידוע להנהלת המשרד, ולנקוט את הצעדים המתחייבים מכך. על המשרד להבהיר בהקדם לכל עובדיו את הכללים בעניין קבלת הזמנות, כרטיסים ומינויים לאירועים שונים. נוסף על כך רצוי שייתן לכללים אלה ביטוי בנהליו.

התקשרות המשרד עם הקבוצה

המשרד היה מעוניין לסייע לקבוצה במימון עלויות אירוע הפיינל-פור של משחקי היורוליג שהתקיים בארץ בשנת 2004 (להלן - האירוע), נוכח ההוצאות הרבות הכרוכות בקיומו. לצורך כך התקשר המשרד עם הקבוצה בשנת 2004 לרכישת שירותים תמורת 500,000 ש"ח ונתן לה מקדמה בסך 400,000 ש"ח (להלן - ההקצבה הראשונה). מהמסמכים עולה כי ד"ר דקל היה מעורב במישרין ומילא תפקיד מרכזי בתהליכי ההתקשרות, בין היתר בתוקף תפקידו כראש מינהל הספורט. בקשה של מינהל הספורט להקצבה שנייה לא אושרה על ידי המשרד.

הדרך שנקט המשרד בעניין השתתפותו במימון האירוע באישור ההקצבה הראשונה, לא הייתה מתאימה:

1.
דרך העברת התקציב: המשרד פעל כאילו מדובר ברכישת שירות, אך לא נראה כי נרכש שירות כלשהו מהקבוצה. היוזמה לקיומו של האירוע הייתה של הקבוצה, וסביר להניח שהוא היה מתקיים גם לולי השתתף המשרד במימונו. המשרד החליט על ההשתתפות במימון האירוע לאחר ההחלטה על קיומו בארץ ולאחר שהקבוצה נתנה התחייבויות כספיות הכרוכות בקיומו. השירות הנרכש לא הוגדר בצורה ברורה ולא הובהר כיצד נקבע התשלום עבורו. 

אם נוכח החשיבות הרבה של קיום האירוע בארץ מבחינה ספורטיבית, תיירותית ולאומית החליט המשרד לסייע לקבוצה במימון עלותו, אף שמדובר בחברה פרטית ובאירוע שנועד למטרת רווח, היה עליו לבחון אם יש דרך תקינה וחוקית להעברת הכספים ולפעול על פיה. 

2.
מתן פטור ממכרז: ועדת הרכישות פטרה את ההתקשרות עם הקבוצה ממכרז, על פי תקנות 3(29) ו-3(30) לתקנות חובת המכרזים, התשנ"ג-1993 (להלן - תקנות חובת המכרזים), אף על פי שספק אם ההתקשרות עמדה בתנאי התקנות. 

הפטור על פי תקנה 3(29) ניתן כשמשרד מבקש לרכוש שירות מספק יחיד. לא זו בלבד שההשתתפות המשרד במימון האירוע לא הייתה בגדר רכישת שירות, גם אין לראות בקבוצה ספק יחיד לגבי חלק מהפעילויות הקשורות בארגון האירוע, כגון אבטחתו. 

אשר לפטור מכוח תקנה 3(30) - לפי לשון התקנות פטור זה ניתן להתקשרות לביצוע מיזם ללא כוונת רווח למטרות שפורטו בסעיף. האירוע נועד למטרות רווח, ועל כן לא היה המשרד רשאי להתקשר עם הקבוצה בפטור ממכרז לפי תקנה זו.

3.
תשלום ההקצבה הראשונה: הוועדה אישרה את מתן ההקצבה הראשונה בלא שהתנתה אותה בהתחייבות של הקבוצה להמציא למשרד דוח כספי על ההוצאות וההכנסות הכרוכות באירוע, ובלא שקבעה שאם יימצא שהאירוע היה רווחי, תחזיר הקבוצה את ההקצבה. התניות אלה נדרשו, שכן לדעת משרד מבקר המדינה אין מקום שהמשרד ייתן לחברה פרטית תמיכה (במסווה של התקשרות) לשם הגדלת רווחיה מקיום אירוע חשוב ככל שיהיה מבחינה ספורטיבית, תיירותית ולאומית.

משרד מבקר המדינה העיר למשרד עוד במהלך הביקורת כי אף שלא התנה את מתן ההקצבה הראשונה בהגשת דוח הכנסות והוצאות, מן הראוי שידרוש מן הקבוצה להגיש דוח שכזה כעת, ואם יימצא כי היו לה רווחים, מן הראוי שיבחן אם יש דרכים חוקיות לדרוש ממנה החזר של הקצבה זו. בינואר 2006 הודיע משרד החינוך למשרד מבקר המדינה כי בעקבות דרישתו החזירה לו הקבוצה את סכום ההקצבה הראשונה.
(
ד"ר דקל, ראש מינהל הספורט במשרד החינוך, התרבות והספורט, קיבל מגוף ספורט פרטי (הקבוצה) במשך שש שנים, באשר הוא עובד ציבור, מינוי שנתי למשחקים ששוויו ניכר, דבר המהווה מתנה לפי חוק שירות הציבור (מתנות), התש"ם-1979, ואשר היה עלול להשפיע על מילוי תפקידו בשירות המדינה. ד"ר דקל לא דיווח על קבלת טובת ההנאה במשך כל אותה תקופה, כמתחייב מהוראות החוק והוראות התקשי"ר, לוועדת המתנות במשרד ובהיעדרה לגורמים הממונים עליו. 

המשרד היה מעוניין לסייע לקבוצה במימון עלויות האירוע, נוכח העלויות הרבות הכרוכות בקיומו. סיוע כזה מהווה למעשה תמיכה, אך לא ניתן היה להעביר את הסיוע בדרך של תמיכה מאחר שמדובר בגוף ובאירוע שמטרתם להפיק רווחים, והמשרד נתן את הסיוע באמצעות הליך לכאורה של רכש. ד"ר דקל מילא תפקיד מרכזי ומוביל בהתקשרות זו של המשרד עם אותו גוף, אף על פי שקיבל ממנו טובת הנאה. 

לדעת משרד מבקר המדינה יש לראות בחומרה את מעשיו של ד"ר דקל. חומרה יתרה יש לראות בכך שד"ר דקל לא דיווח על קבלת המינוי גם כשעסק בהתקשרות האמורה של המשרד עם הקבוצה ופעל בניגוד עניינים. 

לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי שמשרד החינוך יבדוק בהקדם, בשיתוף עם היועץ המשפטי לממשלה ונציבות שירות המדינה, את פעולותיו של ד"ר דקל בעניין קבלת המינוי ובעניין התקשרות המשרד עם הקבוצה, ואת פעולותיהם של ועדת הרכישות ושל גורמים נוספים במשרד בעניין התקשרות זו, וינקוט את כל הצעדים המתחייבים מכך. על המשרד גם לבדוק בהקדם אם ההתקשרות עם הקבוצה הייתה הפעם היחידה שבה אישרה ועדת הרכישות מתן תמיכה באמצעות התקשרות לרכישה כביכול, ולפעול ככל הנדרש למניעת הישנות הדבר.

כמו כן, על המשרד לבדוק אם עובדים נוספים במשרד מקבלים הזמנות, כרטיסים ומינויים לאירועים שונים והאם הדבר היה ידוע להנהלת המשרד, להבהיר בהקדם לכל עובדיו את הכללים בעניין זה. נוסף על כך רצוי שייתן לכללים אלה ביטוי בנהליו.

ממצאי מעקב

תמריצים לעובדי הוראה

משנת 1975 מעניק משרד החינוך התרבות והספורט (להלן - המשרד) הטבות בתנאי שכר (להלן - תמריצים) לעובדי הוראה (להלן - עו"ה) שגרים ומלמדים באזורי עדיפות לאומית. התמריצים נועדו לעודד עו"ה בעלי הכשרה וניסיון ממרכז הארץ לעבור ליישובים באזורי עדיפות לאומית שחסרים בהם עו"ה כאלה.

פעולות הביקורת

בשנת 1999 בדק משרד מבקר המדינה את פעולות המשרד הקשורות לנושא. ממצאי הבדיקה פורסמו בשנת 2000
. בחודשים אוקטובר - נובמבר 2005 עשה משרד מבקר המדינה מעקב אחר תיקון הליקויים שהועלו בביקורת הקודמת. המעקב נעשה במשרד והתייחס לשנות הלימודים התש"ס - התשס"ה
 (1999-2005).

עיקרי הממצאים

1.
בשנת 2005 המשיך המשרד לתת תמריצים בשיעור אחיד לעו"ה אשר מתגוררים ומלמדים באזורי עדיפות לאומית, ולא הקצה את התמריצים בהתאם למצב היישובים ולצורכיהם.

2.
גם בשנת 2005 לא נתן המשרד תמריצים לעו"ה ביישובים חלשים הסובלים ממצוקה כלכלית, שאינם באזורי עדיפות לאומית.

3.
בשנת 2002 החל המשרד במחקר שנועד לבדוק את מידת ההשפעה של תכנית התמריצים על מעבר עו"ה טובים ליישובים באזורי עדיפות לאומית. בעקבות קשיים באיסוף הנתונים לא הסתיים המחקר עד דצמבר 2005, וכתוצאה מכך אין בידי המשרד אפילו הערכות ראשוניות על מידת ההצלחה של התמריצים.

(
המעקב בנושא תמריצים העלה שהחלטת הממשלה משנת 1997, שאפשרה למשרד שיקול דעת בחלוקת התמריצים באזורי עדיפות לאומית, לא בוצעה. לדעת משרד מבקר המדינה, על המשרד לבחון את אופן חלוקת התמריצים לעובדי הוראה ואת השפעתם ולהעניק אותם ביישובים שבהם הם נדרשים במיוחד. עוד על המשרד למצוא פתרון ליישובים שאינם באזורי עדיפות לאומית, הזקוקים להעלאה של רמת עובדי ההוראה במערכת החינוך שלהם.

משרד החקלאות ופיתוח הכפר

המחקר החקלאי
בפני חקלאות ישראל עומדים אתגרים לאומיים בעלי חשיבות כגון תחרות בשווקים בין-לאומיים, חיסכון במים, ייעול תהליכי הייצור ושיפור איכות התוצרת. היכולת להתמודד עם אתגרים אלה ואחרים מבוססת בין היתר על קיומם של מחקר ופיתוח (להלן - מו"פ) בתחומי החקלאות השונים. על פי נתוני ביצוע תקציב המדינה לשנת 2004, תקציב משרד החקלאות ופיתוח הכפר (להלן - משרד החקלאות או המשרד) למו"פ באותה השנה היה כ-236 מיליון ש"ח (לא כולל כ-88 מיליון ש"ח הוצאה מותנית בהכנסה). סכום זה היה כ-20% מכלל תקציב המשרד לשנת 2004. 

במשרד החקלאות פועלות שתי יחידות עיקריות העוסקות בתחום המחקר החקלאי: 1. יחידת המדען הראשי, אשר עיקר עיסוקה הוא ניהול קרן (להלן - קרן המדען הראשי או הקרן) המממנת מחקרים שמטרתם לפתור בעיות הקשורות לייצור תוצרת חקלאית, לעיבודה ולשיווקה. 2. יחידת הסמך "מינהל המחקר החקלאי" (להלן - מינהל המחקר או המינהל), אשר עיקר עיסוקה הוא ניהול וביצוע של מחקרים בחקלאות.

פעולות הביקורת

בחודשים מרס-אוגוסט 2005 בדק משרד מבקר המדינה את סדרי ניהולו של המחקר החקלאי במשרד החקלאות. הבדיקה נעשתה ביחידת המדען הראשי ובמינהל המחקר, ונבדקו במהלכה נושאים שונים ובהם קרן המדען הראשי, הפעילות המחקרית של מינהל המחקר והיבטים בניהולה הכספי. בירורי השלמה נעשו באגף התקציבים שבמשרד האוצר, במשרד המדע והטכנולוגיה ובפקולטה לחקלאות של האוניברסיטה העברית.

עיקרי הממצאים

יחידת המדען הראשי

מדי שנה בשנה מפרסם משרד החקלאות "קול קורא" שבו מוזמנים העוסקים במו"פ חקלאי להגיש הצעות מחקר מקדמיות בתחום זה. על תהליך בחירת המחקרים שתממן הקרן מבין ההצעות 
האמורות אחראיות כמה ועדות מקצועיות שממנה המדען הראשי: ועדות היגוי, ועדות שיפוט וועדה מרכזת. התברר כי בנהלים שקבע המדען הראשי לא הוסדרו דרך מינוי חברי הוועדות, מספרם ומניין החברים הנדרש לדיון ולהכרעה בהן. כמו כן נמצא כי רוב הוועדות אינן רושמות פרוטוקולים של הדיונים. 

יחידת המדען הראשי מפעילה מעריכים חיצוניים הבודקים ומעריכים את התאמת אופן ביצוע חלק מהמחקרים שמימנה הקרן לתכניות המחקרים המאושרות, ואולם לא נמצא כי המדען הראשי דן באופן סדיר במסקנות שהעלו ההערכות האמורות. עוד נמצא כי בדרך כלל ההערכות שניתנו באשר לאופן ביצוע המחקרים לא הועברו לידיעת הממונים על החוקרים שעשו אותם.

מידת היישומיות של מחקרים אינה ניכרת בהכרח בטווח המידי, ואולם התברר כי למעט פרסום כללי בנוגע לתרומת המחקר בכללותו, יחידת המדען הראשי אינה מבצעת הערכה רב-שנתית אשר באמצעותה אפשר היה לבחון את מידת המועילות של כל מחקר ומחקר לקידום החקלאות בישראל בטווח הארוך. 

הפיקוח על הדיווחים הכספיים המוגשים לקרן המדען הראשי לוקה בחסר: יחידת המדען הראשי אינה מנהלת מעקב אחר רכישות ציוד קבוע שנרכש מכספי הקרן, אין היא מקפידה לדרוש ממוסדות המחקר דיווחים מלאים בנוגע להוצאותיהם ואין היא מתריעה בפניהם במידה מספקת על הצורך בתיקון הדיווחים ובהשלמתם על פי הנהלים.

מינהל המחקר החקלאי

מינהל המחקר החקלאי הוא כאמור יחידת סמך במשרד החקלאות. עובדיו הם עובדי מדינה, ותקציבו נכלל בתקציב המשרד. במסגרת המינהל פועלים שישה מכוני מחקר ושני מרכזי מחקר אזוריים. בשנת 2004 הועסקו במינהל כ-560 עובדים קבועים (מהם כ-210 חוקרים), ובנוסף להם 
כ-210 עובדים זמניים.

במהלך העשור האחרון לא עסק משרד החקלאות בשאלת יעדיו של מינהל המחקר ולא קבע עמדה בנוגע לשאלות עקרוניות כגון תחומי המחקרים אשר ראוי שיעסוק בהם, היקף הפעילות המחקרית המתוכננת בכל תחום ואופי המחקרים שיבוצעו בכל תחום.

ניהול מחקר כרוך בדרך כלל בהעסקת עוזרי מחקר, ברכישת חומרים וציוד ובתשלום תקורה, המחייבים גיוס מימון. מבדיקה הנסמכת על קביעת ועדה מקצועית התברר כי כ-17% מן החוקרים אינם מגייסים תקציבים בהיקף המאפשר להם לתפקד ביעילות כמובילי מחקר. 

המינהל אינו מקיים הליך תכנון מוקדם הכולל בחינה והכוונה של הצעות המחקר בטרם הגשתן. כמו כן אין הוא בוחן את מידת ההתאמה שבין הצעות המחקר שהגשתן אושרה ובין אופן התנהלות המחקרים בפועל.

המינהל אינו מרכז נתונים בנוגע למידת ההצלחה של המחקרים של חוקריו ובנוגע לתשואה שנתקבלה מהם. מידע כאמור היה מאפשר לו לבחון את התפוקות של חוקריו. עוד נמצא כי אין במינהל ריכוז מידע בנוגע למחקרים שנכשלו, אין הוא מנתח את הסיבות לכישלונם ואין הוא מפיק לקחים.

שיעור הוצאות התקורה המועמסות על ידי מינהל המחקר על המחקרים שבמימון קרן המדען הראשי של המשרד גבוה במידה ניכרת משיעור הוצאות התקורה המועמסות על מחקרים שבמימון קרנות מחקר אחרות. מכאן שבמחקרים שבמימון קרן המדען הראשי הסכום הישיר העומד לרשות החוקר קטן יותר.

המינהל מבצע מחקרים עבור גורמים עסקיים. על פי הסכמי ההתקשרות, כאשר המחקר מניב תוצרים, על הגורם העסקי לשלם למינהל תמלוגים מן המכירות. התברר כי אף על פי שהמינהל רשאי לבקר את ספרי החשבונות של הגורמים העסקיים באשר לנתונים בדבר היקפי התמלוגים שהוא זכאי להם, הוא לא עשה שימוש בזכותו האמורה למעט פעם אחת. 

(
למינהל המחקר אין מדיניות מוגדרת המפרטת את המטרות, ההעדפות והאסטרטגיות שלו. בהיעדר יעדים אופרטיביים ואמצעים לביצועם המינהל מבצע בין היתר מחקרים בעבור גורמי חוץ בלי שנבחנת ונמדדת תרומתם לחקלאות ישראל. הוא גם אינו מבצע באופן שיטתי ניתוח והערכה של מחקרים שבוצעו בתחומים השונים ואינו בוחן את התועלת המופקת מהם לאורך זמן. יתרות כספים בגין תמלוגים ומחקרים שהסתיימו מועברות לחשבונות החוקרים בלי שנקבעו נהלים לא באשר לשימוש שייעשה בהן ולא באשר לבקרה עליו. כמו כן המינהל מבצע עבודות לגורמים עסקיים במימון תקציב המדינה בלי שפעילות זו תמצא את ביטויה במדיניות מוצהרת של המינהל והמשרד. כל אלה מעלים את הצורך בהגדרת הציפיות מן המינהל, בגיבוש מדיניות ויעדים כנדרש ובביצוע שינויים בדפוסי פעילותו. 
פעולות לשימור איכות הקרקע 
פעולות לשימור איכות הקרקע נועדו למנוע את דלדולה ולשמר את כושר הייצור שלה לטווח הארוך. דלדול הקרקע ועיבוד לא ראוי גורמים לצמצום מגוון הגידולים, להפחתת היבול החקלאי ולנזקי סחף. במשרד החקלאות ופיתוח הכפר (להלן - משרד החקלאות, המשרד) פועל האגף לשימור קרקע וניקוז (להלן - האגף) שמתפקידו לשמור על הקרקעות החקלאיות במדינה כאמצעי ייצור ולהשביחן. 

פעולות הביקורת

בחודשים פברואר-נובמבר 2005 בדק משרד מבקר המדינה את יעילותו של האגף ואת סדירות פעילותו. הביקורת נעשתה במטה המשרד.

עיקרי הממצאים

1.
סקר קרקעות ארצי נועד ליצור מסד נתונים של הקרקעות על פי טיבן, להעריך את הפוטנציאל החקלאי שלהן, לקבוע את הגידולים המתאימים להן ולתחם את השטח הראוי לעיבוד חקלאי. סקר ארצי מצפון הארץ ועד הר הנגב נעשה לאחרונה ב-1954. על אף התמורות שחלו בפיתוח הארץ לא ביצע האגף סקר קרקעות ארצי חדש ומפורט באותה מידה שיספק נתונים עדכניים על שיעור סחף הקרקע ודלדולה. בהיעדר נתונים מעודכנים אין לאגף תמונה כוללת של הבעיות ואין הוא מסוגל לדרגן על פי חומרתן לצורך קביעת העדיפויות בהגדרת מדיניותו. 

2.
הגדרת מדיניותו של המשרד בעניין שימור איכות הקרקע חיונית לצורך גיבוש מסגרת לפעולותיו בנושא. ב-1988 גיבש צוות במשרד מסמך מדיניות לשימור קרקע שאושר בידי מנכ"ל המשרד דאז. משרד מבקר המדינה העלה כי מסמך המדיניות לא יושם ולא הומר באחר. גם במסמכי המדיניות הכוללת של המשרד בעניין עתידו של המרחב הכפרי, שנכתבו בשנים האחרונות, לא עלה כמעט עניין שימור הקרקע.

3.
תכנית עבודה שנתית היא בסיס להקצאה וחלוקה של המשאבים הכספיים, משאבי זמן וכוח האדם הנחוצים למימושה. תכנית העבודה היא גם אחד המדדים של השגת היעדים המקצועיים והתקציביים ושל יעילותו של האגף. משרד מבקר המדינה העלה כי בשנים 2004-2005 לא היו לאגף תכניות עבודה שנתיות או רב-שנתיות, ועבודת האגף ומחוזותיו נעשתה ללא תכנון מוקדם. 

4.
מנתוני התקציב של האגף בשנים 2000-2005 עולה כי חלה ירידה ניכרת בתקציב הייעודי של האגף למענקים לשימור קרקע והוא קוצץ ב-2005 עד עשרה אחוזים בקירוב משיעורו חמש שנים קודם לכן. כתוצאה מכך הוקפאו הפעולות לשימור קרקע בראשית השנה כמעט לחלוטין וחודשו בעיקר עם הגדלת התקציב בסוף חודש אוגוסט 2005. הניצול התקציבי בשנים האחרונות היה נמוך, כ-50% בלבד, מה שמלמד על חוסר יעילות בתפקודו של האגף ועל היעדר יוזמות מצידו.
5.
מאז קום המדינה נעשתה הפרדה בחוקים ובתקנות הנוגעים לענף הניקוז ולענף שימור הקרקע. כך יצאה נפסדת הראייה האגנית, המחייבת את שימור הקרקע כבסיס לניקוז, לאצירת מי הגשמים, למניעת הסחף ונזקיו ולהפחתת הנגר העילי. במרס 2003 מינה מנכ"ל משרד החקלאות ועדה בין-משרדית לליווי היישום של חוק ניקוז חדש, לרבות חקיקה בנושא שימור הקרקע. עד ספטמבר 2005 לא סיימה הוועדה את עבודתה. 

(
האגף לשימור קרקע וניקוז במשרד החקלאות ניצב על פרשת דרכים: המשך המגמות הקיימות, בייחוד בכל הנוגע לגובה התקציבים, להיקף ומיומנויות כוח האדם, ולהיעדר מדיניות, סדרי עדיפויות ותכניות עבודה שנתיות, עלול לחבל בתפקודו, לשבש את המניעה של הרס הקרקע ולפגוע פגיעה ממשית בחקלאות. לדעת משרד מבקר המדינה, על משרד החקלאות לבדוק ולגבש מדיניות בעניין שימור הקרקע בישראל, תפקוד האגף ומחוזותיו, התקצוב והחקיקה המתחייבים, וקידום ההכשרה המקצועית לגיבוש סגל מומחים בנושא. יש לשקול את הטמעת היחידות המחוזיות לשימור הקרקע ברשויות הניקוז הקיימות באמצעות חקיקה מחייבת וראייה אגנית.

אגרקסקו חברה ליצוא חקלאי בע"מ
מימון נסיעות לחו"ל של חברי כנסת ודירקטורים

אגרקסקו חברה ליצוא חקלאי בע"מ
 (להלן - אגרקסקו או החברה) נוסדה כדי לשווק תוצרת חקלאית לחו"ל. החברה עוסקת בעיקר במתן שירותי ייצוא ושיווק של תוצרת חקלאית במספר מדינות בחו"ל (בעיקר באירופה). ספקי החברה הם מגדלים המיוצגים על ידי מועצות ייצור ושיווק של תוצרת חקלאית. מועצות אלה הינן גם מבעלי המניות בחברה.

משרד מבקר המדינה בדק לסירוגין בשנת 2004 ובסוף שנת 2005 באגרקסקו את סדרי הנסיעות לחו"ל ובכלל זה את מימון נסיעותיהם של חברי כנסת.

מימון נסיעות לחו"ל של חברי כנסת

ממידע שהגיע למשרד מבקר המדינה עלה, כי באוגוסט-ספטמבר 2004 מימנה אגרקסקו על פי החלטת מנכ"ל החברה - שלמה תירוש, לשני חברי כנסת נסיעה לחו"ל
 - עשרה ימים בארה"ב ויום אחד באירופה.

מנכ"ל אגרקסקו בתשובתו למשרד מבקר המדינה הסביר, כי מימון נסיעתם של חברי הכנסת נעשה במסגרת פעילות לסייע לחקלאים בעיקר בנושא מרכזי אחד שהוא העסקת עובדים זרים, וכי מטרת הנסיעה הייתה לחשוף את חברי הכנסת גם לשווקים החקלאיים של ישראל בארה"ב. במסגרת זאת גם נערכו סיורים בחו"ל אצל הלקוחות.

משרד מבקר המדינה בחן את מטרות הנסיעה ואת סדרי המימון. לאחר הבדיקה, כולל קבלת הסברים של מנכ"ל אגרקסקו, הביקורת מציינת שהסברים שקיבלה אינם מניחים את הדעת: 

1.
לא ניתן הסבר מניח את הדעת מה הקשר בין נושא עובדים זרים לנסיעה לחו"ל. וכן, אם מטרת הנסיעה הייתה הכרות עם אגרקסקו ושווקיה לא ניתן הסבר ראוי מדוע רוב זמן השהות בחו"ל - 10 ימים - היו בארה"ב, ואילו באירופה שהיא מרכז הייצוא של אגרקסקו השהות הייתה יחסית מצומצמת - יום אחד בלבד. 

2.
שאלות נוספות שלא קיבלו מענה נאות: מדוע פעל מנכ"ל אגרקסקו לממן על חשבון החברה את עלות הנסיעה כאשר בשנת 2003, שנה קודם לכן, עמדה על כך הכנסת, על פי כללי האתיקה 
שהיא קבעה, שהיא תממן את נסיעתם לחו"ל של שלושה חברי כנסת, כולל אותם שני חברי כנסת, לביקור דומה במתקני אגרקסקו באירופה; וכן מדוע בחר המנכ"ל לנסיעה בשנת 2004 דווקא שני חברי כנסת מאותה מפלגה. 

לדעת משרד מבקר המדינה, נוכח העובדה ששנה קודם לכן עמדה על כך הכנסת, שהיא תממן את הנסיעה, הרי שמנכ"ל אגרקסקו היה אמור להיות ער לרגישות הציבורית שבמימון הנסיעה ולכללי האתיקה של הכנסת; ורגישות זאת הייתה והינה מתבקשת מאליה אף אם כטענתו של המנכ"ל הוא לא היה מודע לכך. אשר על כן, בפעולתו זאת של המנכ"ל - במימון נסיעתם לחו"ל של שני חברי הכנסת הוא כשל והכשיל אישי ציבור.

3.
מנכ"ל אגרקסקו כשל גם באשר לסדרי דיווח לדירקטוריון החברה: על פי חוק החברות, התשנ"ט-1999, המנהל הכללי חייב לדווח ליו"ר הדירקטוריון על כל עניין חריג שהוא מהותי לחברה. לדעת משרד מבקר המדינה, כשמדובר בסוגיות רגישות מעין אלה נדרש היה שהמנכ"ל ידווח על כך לדירקטוריון החברה, במיוחד נוכח הרגישות הציבורית שבמימון הנסיעה, לה היה אמור מנכ"ל אגרקסקו להיות ער. אולם, על פי הסברים של מנכ"ל אגרקסקו, ההחלטה לממן את נסיעתם של חברי הכנסת הייתה שלו, והוא לא דיווח על כך לדירקטוריון וממילא לא קיבל את אישורו. 

ניסיון למתן מעמד של "גוף מונחה" לאגרקסקו

עד סוף שנת 2004 הייתה אגרקסקו, המפעילה הבלעדית של מסוף המטענים החקלאיים לייצוא בשטח נתב"ג. בכלל זה, אגרקסקו הייתה אחראית, מבחינה ביטחונית ועל פי הנחיות השב"כ, למטענים שהיא מטיסה לחו"ל, מכוח המעמד שהוקנה לה בחוק להסדרת הביטחון בגופים ציבוריים, התשנ"ח-1998 (להלן - החוק), בתוספת השנייה. בגין בדיקות ביטחוניות אלה גבתה אגרקסקו כספים מהחקלאים, כדי לכסות על ההוצאות, שהסתכמו במיליוני ש"ח לשנה.

בפברואר 2004 פרסמה רשות שדות התעופה מכרז פומבי להפעלת המסוף בנתב"ג.

באוקטובר 2004 זכתה במכרז הפומבי חברה אחרת (להלן - חברה א'). משמעות הדבר מבחינת אגרקסקו, כי החל מינואר 2005 היא אינה אחראית יותר לביטחון המטענים המוטסים שלה. וכי היא תיאלץ להיות תלויה בחברה א' ולשלם לה כ-10 אג' לק"ג בעבור בדיקת הביטחון, כדרישת חברה א'. מן הראוי לציין כי אגרקסקו מייצאת בשנה בין 55,000-65,000 טון תוצרת חקלאית.

נוכח שינוי מהותי זה, שאפה אגרקסקו לחזור ולקבל באופן עצמאי מעמד של "גוף מונחה"
 - ושהמעמד יעוגן במסגרת הצעת תיקון לחוק שנדונה בוועדת הפנים ואיכות הסביבה של הכנסת (להלן - ועדת הפנים) כמפורט להלן. כלומר, שאגרקסקו תוכל באופן עצמאי להיות אחראית לביטחון המטענים שלה, ובכך לחסוך חלק מעלויות הוצאות הביטחון, וכדברי מנכ"ל אגרקסקו בדיווח לדירקטוריון: "אם נצליח להיות גופים מונחים על ידי השב"כ נחסוך חלק מה-10 אג'". 

יובהר, כי ביום 27.12.04, ועדת הפנים אישרה לקריאה שנייה ושלישית תיקון לחוק
, אשר במסגרתו, בין היתר, נמחק השם "אגרקסקו" מרשימת הגופים המנויים ב"תוספת השנייה" לחוק - 
שמשמעותה אגרקסקו תחדל מלהיות גוף מונחה. ביום 18.1.05 התכנסה ועדת הפנים במיוחד כדי לדון במעמדה של אגרקסקו "בתוספת השנייה". מטרת ההתכנסות הייתה ליזום תיקון של הצעת החוק כדי להעניק לאגרקסקו את הזכות לבצע את הבדיקות הביטחוניות בעצמה, מחוץ לשטחי נתב"ג, ובכך לחסוך עלויות ניכרות
. 

לקראת הישיבה של ועדת הפנים בה השתתף מנכ"ל אגרקסקו הוא גם פנה, לדבריו, לחברי כנסת שונים כדי שישתתפו בדיון וביניהם לאחד מחברי הכנסת שנסעו מטעם אגרקסקו לחו"ל ושאכן השתתף בדיון. לדעת הביקורת, בעשותו כן, חרג מנכ"ל אגרקסקו מהראוי משום שהוא יצר מראית עין שמימון הנסיעה איפשר לכאורה למנכ"ל ולחברה קשר עם חבר כנסת לקידום מטרות החברה.

נסיעות לחו"ל מטעם אגרקסקו של חברי הדירקטוריון 

בדיקות אחרות שערך משרד מבקר המדינה העלו, שאגרקסקו מימנה נסיעות גם של גורמים נוספים, וביניהם דירקטורים של החברה, כמפורט להלן:

1.
כאמור, אגרקסקו הינה חברה מעורבת. אומנם, לא כל ההוראות החלות על חברות ממשלתיות חלות גם על חברות מעורבות, אך יש נושאים בהם ראוי שחברה מעורבת תאמץ נורמות החלות על חברות ממשלתיות. אחת הנורמות מסוג זה נקבעה בחוזר רשות החברות הממשלתיות (להלן - החוזר) הקובע כי "פעולותיה של חברה ממשלתית מתבצעות על פי החוק על ידי מנכ"ל החברה ועובדיה, ולא על ידי חברי הדירקטוריון, ואשר על כן, נסיעת דירקטור לחו"ל מטעם החברה צריכה להיות בגין סיבה מיוחדת, המחייבת שהדירקטור יהיה נוכח בחו"ל". עוד נקבע בחוזר, כי יש "להביא לאישור הדירקטוריון כל נסיעה של דירקטור שבועיים לפחות לפני ביצועה, כולל פירוט הסיבות המחייבות לשגר דירקטור לנסיעה זו, וכן להודיע על כך למנהל רשות החברות הממשלתיות לרבות הנימוקים והסיבות לנסיעה. בחוזר שכר כללי משנת 2001 שהוציאה רשות החברות הממשלתיות הוצע, שהדירקטוריון יקבל החלטה ולפיה "נסיעה של עובדי החברה לחו"ל כאשר הוצאות הנסיעה או השהייה מכוסות באופן חלקי או מלא על ידי החברה תאושר כדלקמן" 
(א)  היו"ר, המנכ"ל והעובדים הבכירים על ידי מליאת הדירקטוריון;   (ב)  עובדים אחרים - הדירקטוריון או ועדת משנה של הדירקטוריון. 

אשר על כן, מן הראוי, כי אגרקסקו תאמץ הליכים ראויים אלה של אישור דירקטוריון, הן לעצם הנסיעה ונחיצותה והן לעניין אופן כיסוי ההוצאות.

בינואר 2002 נסעו שני חברי דירקטוריון של החברה לחו"ל במימון אגרקסקו ואת נסיעתם אישר מנכ"ל אגרקסקו, ללא אישור דירקטוריון החברה או ידיעתו. כמו כן, בבדיקה לא נמצאו סימוכין המבהירים מדוע הייתה נסיעת הדירקטורים נחוצה לקידום ענייניה של החברה ומדוע העדיפו לשלוח דווקא אותם ולא את עובדי החברה המבצעים את פעולותיה באופן שוטף. באוגוסט 2002 יצאו בשליחות החברה לחו"ל יו"ר הדירקטוריון ועוד ארבעה חברי דירקטוריון, ללא אישור מליאת הדירקטוריון. רק בספטמבר 2002 דווח לדירקטוריון על נסיעת הדירקטורים לחו"ל. 

2.
בנוסף לזאת נמצא, כי בשנת 2002 ארבעה בעלי תפקידים בגופים המהווים את בעלי המניות בחברה, שאינם משמשים כדירקטורים בחברה, יצאו בשליחות החברה ועל חשבונה לחו"ל, לסיור שהוגדר - ביקור בסניפי החברה באירופה. גם הפעם את הנסיעות אישרו מנכ"ל החברה והסמנכ"ל ללא דיווח לדירקטוריון; באישורים האמורים ובתיעוד אחר שבדקה הביקורת לא ניתן הסבר מדוע לא נשלחו עובדי החברה למשימות אלה. 

הטבות לחברי הדירקטוריון בגין הטיסות

מקובל בענף התעופה, שחברות התעופה מעניקות לנוסעיהן הטבות שונות הנובעות מהתמדתם בטיסות ("נוסע מתמיד"). בה בעת וככל שמדובר בטיסות שאגרקסקו מימנה, המדובר בהטבה המגעת לחברת אגרקסקו.

ואכן, בחוזר מיום 26.7.93 הבהיר מנהל רשות החברות הממשלתיות, כי על הנוסע לחו"ל בתפקיד או להשתלמות על חשבון החברה, להעביר את הזכויות שנצברו לזכותו בטיסות, לניצול החברה בלבד. לעומת זאת, בביקורת עלה, כי במהלך שנת 2002 קיבלו חמישה דירקטורים בחברה נקודות של "נוסע מתמיד" בגין נסיעותיהם במימון החברה באותה שנה. משרד מבקר המדינה העלה, כי הדירקטורים לא העבירו את הנקודות שצברו בגין נסיעות אלה לחברה, והחברה לא דרשה זאת מהם. משרד מבקר המדינה מעיר, שמן ההיבט הציבורי והעסקי, מן הראוי היה שהחברה תפעל על פי נורמה לפיה נקודות אלה יועברו לחברה.

אגרקסקו בתשובתה מינואר 2006 למשרד מבקר המדינה הבהירה, כי עודכנו נוהלי החברה ביחס לנסיעות עובדיה לחו"ל; בוטל הנוהג של צבירת נקודות זיכוי ה"נוסע המתמיד" לטובת העובד, וכל הזכויות הועברו לטובת החברה; וכי כעת כל נסיעת דירקטור מובאת לידיעת הדירקטוריון ולאישורו.

(
מכלל האמור לעיל עולה, כי שלמה תירוש - מנכ"ל אגרקסקו על דעת עצמו עשה שימוש לא ראוי ולא תקין בטיסות ובאירוח בחו"ל, וכל זאת גם ללא דיווח וללא אישור דירקטוריון החברה, כמתחייב על פי נורמות ראויות של מינהל ציבורי ועסקי תקין, אשר ראוי כי אגרקסקו תפעל על-פיהן. בכך כשל המנכ"ל והכשיל אישי ציבור. מן הראוי כי דירקטוריון החברה ידון בממצאי הביקורת, הן במישור הכללי והן במישור האישי, כולל הסקת מסקנות אישיות.
משרד המשפטים
המכון להשתלמות פרקליטים ויועצים משפטיים

המכון להשתלמות פרקליטים ויועצים משפטיים (להלן - המכון) שהוקם בשנת 1996 במשרד המשפטים (להלן - המשרד), נועד להכשיר את הפרקליטים והמשפטנים בשירות המדינה ולהעשירם מקצועית תוך הידברות בין מערכתית בנושאים משפטיים. המכון מקיים השתלמויות לחבריו, פרקליטים ומשפטנים מהמשרד, ולמשפטנים ממשרדי ממשלה אחרים או מגופים אחרים בשירות הציבורי (להלן - משרדים אחרים) וסמינרים המיועדים בעיקר לפרקליטים ולמשפטנים עובדי המשרד. בשנת 2005 היו רשומים במכון 2,494 חברים, מהם 1,084 (43%) מהמשרד, והיתר - (57%) מהמשרדים האחרים. 

פעולות הביקורת

בחודשים יוני-יולי 2005 בדק משרד מבקר המדינה את דרך פעולתו של המכון; נבדקו בעיקר נושאים אלה: ניהול המכון והמשתלמים בו, בניית תכנית לימודים שנתית, טיפול במשוב וסיכום שנת פעילות, מתן אישור לצורך קבלת גמול השתלמות, מימון פעולות המכון וסבסוד הסמינרים. הביקורת נעשתה במכון, בדיקת השלמה נעשתה במשרד החינוך התרבות והספורט (להלן - משרד החינוך) ובנציבות שירות המדינה (להלן - נש"מ).

עיקרי הממצאים

בעת הקמתו נקבע למכון תקנון, המסדיר את כללי הפעלתו. לפי התקנון, בראש המכון תעמוד הנהלה שבה יו"ר איש ציבור מתחום המשפט ובין חבריה יהיו עובדים בכירים ממשרד המשפטים וכן שני אנשי אקדמיה מהתחום המשפטי. אולם, את המכון ליווה צוות היגוי המורכב מבכירים במשרד המשפטים ומנציגה אחת של משרד ממשלתי, ולא הנהלה פעילה המורכבת מאנשי ציבור ואנשי אקדמיה.

כיוון שבמכון משתלמים גם משפטנים שאינם עובדי משרד המשפטים, חשוב שההשתלמות בו תיתן מענה גם לצורכיהם. הדבר עולה גם מהתקנון, על פיו אנשי קשר מהמשרדים האחרים אמורים לייצג את האינטרסים של המשרדים במכון ולהעביר אליו את הצעותיהם לפעילות. אולם אנשי הקשר לא שותפו בקביעת תכניות הלימודים השנתיות, ובבחירת נושאי הלימוד לא נלקחו בחשבון צורכיהם והעדפותיהם של המשפטנים שאינם עובדי המשרד, אף שהם רוב המשתלמים. 

משוב על פעילות המכון חשוב להפקת לקחים על פעילותו. המכון לא הקפיד לקבל משוב על פעילותו מהמשתלמים ומאנשי הקשר שלו; טופסי משוב שמולאו לא עובדו.
סיכום שנת פעילות נועד לבחון את הנעשה במכון בהשוואה ליעדיו, להפיק לקחים ולסייע בגיבוש מדיניות לעתיד. בשנים 2002-2004 לא הכין המכון דוחות לסיכום פעילותו השנתית. 

בהתאם לסיכום דברים שעליו חתמו ביולי 1996 הנהלת המכון ונש"מ, הוכרו הלימודים במכון לצורך קבלת גמול השתלמות. ואולם חודש לאחר מכן, באוגוסט 1996, פרסמה נש"מ הודעה אשר בה נקבע כי החל מ-24.9.96 יוכרו לצורך גמול השתלמות רק קורסים והשתלמויות שיעשו מוסדות לימוד שוועדה במשרד החינוך תכיר בהם. רק בפברואר 2005, שמונה שנים וחצי לאחר הודעת נש"מ, פנה המכון אל הוועדה בבקשה שתבחן את האפשרות להכיר בהשתלמויות שהוא מעביר. 

הוועדה קבעה בנהליה קריטריונים לניהול הקורסים המוכרים לצורך קבלת גמול השתלמות, ושמרה לה את הזכות לפקח על המוסדות שמעבירים אותם קורסים ולקיים בהם ביקורת. המכון לא עמד בקריטריונים אלה, ועד מועד סיום הביקורת, יולי 2005, הוועדה או נש"מ לא פיקחו עליו.

במאי 2003 הורה מנהל אגף ארגון ותקצוב במשרד המשפטים לגבות ממשתלמי המשרדים האחרים דמי השתתפות (להלן - תעריף) בסך 250 ש"ח, לעומת 125 ש"ח שנגבו עד אז. הועלה כי בחישוב תעריף ההשתלמויות כלל המשרד גם עלויות של הפעלת הסמינרים, המיועדים כאמור בעיקר לעובדי משרד המשפטים. מתחשיב שעשה משרד מבקר המדינה לגבי שנת 2004 עלה, כי העלות בגין ההשתתפות ביום השתלמות שהמשרדים היו צריכים לשאת בה צריכה להיות לכל היותר 167 ש"ח. תשלומי המשרדים האחרים סבסדו למעשה את הסמינרים המיועדים בעיקרם לעובדי המשרד.

(
המכון להשתלמות פרקליטים ויועצים משפטיים, הוקם במשרד המשפטים בשנת 1996. בעת הקמתו נקבע למכון תקנון. לפי התקנון המכון נועד להכשיר ולהעשיר מקצועית את הפרקליטים והמשפטנים בשרות המדינה תוך הידברות בין מערכתית בנושאים משפטיים והצגת הלכי רוח מגוונים במערכת המשפטית. בעת הקמתו נקבע שבין חברי הנהלת המכון יהיה ייצוג לאנשי ציבור ולאנשי אקדמיה. בדיקת משרד מבקר המדינה העלתה שבפועל מנוהל המכון באופן כמעט בלעדי בידי בכירי משרד המשפטים, ובבחירת נושאי הלימוד לא מובאים בחשבון צורכיהם והעדפותיהם של המשפטנים שאינם עובדי המשרד, למרות שהם רוב החברים בו. שנים רבות לא פעל המכון לפי אמות המידה המקובלות לצורך קבלת הכרה לגמול השתלמות ולא היה נתון לפיקוח הוועדה העוסקת בכך במשרד החינוך. 

על משרד המשפטים לקיים דיון מעמיק בנוגע לחזון המכון ולפער בין החזון שעמד לנגד עיני מקימיו ובין ההגשמה. ראוי שאת הפעילות במכון ינחו העקרונות האלה: את פעילות המכון תקבע, תנהל ותלווה הנהלה מורחבת שתכלול בעלי תפקידים בכירים במשרד ואנשי ציבור ואקדמיה, שגם תפקח על הפעילות; ייקבעו קריטריונים ברורים באשר לקהל היעד של המכון; ייקבעו דרכים שיאפשרו למשתלמים ואנשי קשר שאינם ממשרד המשפטים להשפיע על פעילות המכון; המכון יקפיד לקבל משוב על פעילותו מהמשתלמים ומאנשי הקשר, יעבד את המידע ובהתבסס עליו יפיק לקחים; המכון יתאים את עצמו לדרישות משרד החינוך בעניין הכרה בגמול השתלמות בכפוף לסיכומים שהושגו בעניין זה; דמי ההשתתפות בהשתלמות במכון יותאמו לעלותה.

משרד הפנים
הוועדות המחוזיות לתכנון ולבנייה

לתכנון הפיזי השפעה רבה על חיי התושבים, על הכלכלה ועל איכות החיים במדינה. הוא קובע את מאפייניה הפיזיים של הסביבה ונודעת לו השפעה רבה על ערכי הקרקע במדינה, באמצעות הקניית זכויות בנייה וקביעת שימושי הקרקע. חוק התכנון והבנייה, התשכ"ה-1965, קובע את המבנה, את התפקידים ואת הסמכויות של מוסדות התכנון הפיזי בישראל. על פי חוק זה, התכנון בארץ נעשה בשלוש רמות: ברמה הארצית, ברמה המחוזית וברמה המקומית. ברמה הארצית פועלת המועצה הארצית ולצדה פועל מינהל התכנון שבמשרד הפנים בתור דרג מקצועי ומינהלי. ברמה המחוזית פועלות שש ועדות מחוזיות לתכנון ולבנייה, ולצדן לשכות תכנון מחוזיות, שבודקות את התכניות, מכינות אותן לדיון בוועדות המחוזיות ונותנות המלצות להחלטה בעניינן.

פעולות הביקורת

בחודשים מרס-אוגוסט 2005 בדק משרד מבקר המדינה את הליכי התכנון המחוזי הפיזי בישראל בשלושה מתחומי העבודה העיקריים של הוועדות המחוזיות: גיבוש מדיניות תכנון בתחום המחוז וקידום תכנון מתארי מקומי; טיפול בתכניות המוגשות לוועדות המחוזיות ומידת עמידתן בזמנים שנקבעו בחוק התכנון והבנייה; בקרה על פעולות הוועדות המקומיות שבתחום המחוז. הביקורת נעשתה במשרד הפנים, במינהל התכנון, בוועדות המחוזיות של מחוזות תל אביב, מרכז, דרום וצפון, וביחידה הארצית לפיקוח על הבנייה. בדיקות השלמה נעשו במשרד לאיכות הסביבה, במשרד הבינוי והשיכון ובמינהל מקרקעי ישראל.

עיקרי הממצאים

מדיניות מחוזית לתכנון פיזי

תכנון מתארי מחוזי: חוק התכנון והבנייה קבע שהוועדה המחוזית אחראית להכנת תכנית מתאר מחוזית. תכנון מתארי מחוזי אמור לבטא את כיווני הפיתוח הפיזי הרצויים למחוז בהתאם לעקרונות תכנית המתאר הארצית, ויש לו שתי מטרות עיקריות: ליזום לפיו את התכניות למימוש מדיניות התכנון המחוזית; לבחון אם תכניות מתאר מקומיות ותכניות מפורטות המוגשות לוועדה המחוזית תואמות אותו. 

כדי להבטיח שהתכנון המתארי יהיה עדכני, על דרג התכנון המחוזי לאתר נושאים הדורשים הסדרה בתכנון, כלומר ליזום תכנון. ואולם, המבנה הארגוני של לשכות התכנון לא הותאם ליזום תכנון: על פי הגדרת תפקידם, עובדי לשכת התכנון אמורים בעיקר לטפל בתכניות שמוגשות לוועדה המחוזית; ככלל, ועדות המשנה של הוועדות המחוזיות הוקמו כדי להגיב על התכניות המוגשות להן ולא כדי ליזום תכניות. ואכן, מרבית זמנן של הוועדות המחוזיות וועדות המשנה שלהן מוקדש לטיפול בתכניות המוגשות להן, ולא ליזום הסדרת עניינים הדורשים תכנון. בנוסף לכך, לוועדה המחוזית אין כלים משלה לקידום תכניות שהן חשובות לדעתה, ובתחומים אלה היא תלויה במינהל התכנון. התוצאה היא שלא תמיד ניתן מענה לצרכים תכנוניים.

התברר שלמעשה בעיקר מינהל התכנון עסק בהכנת תכניות המתאר המחוזיות; ואילו הוועדות המחוזיות ולשכות התכנון עסקו רק בהכנת חלק מתכניות המתאר המחוזיות החלקיות, ובחלקן האחר עסק מינהל התכנון.

לעתים יזמו לשכות התכנון תכניות להסדרת תחומי פעילות, אזורים או יישובים, אולם יוזמות אלו עלו לאחר שנקבעו עובדות בשטח. לכן, בין היתר, לא השיגו היוזמות את מטרתן, התכנון נכשל ולא הגיע לכדי תכנית מאושרת, והמצב בשטח נשאר כשהיה. למשל, באזור רמת הנגב שבמחוז דרום הוקמו במשך השנים חוות חקלאיות בלא היתרי בנייה לפעילות שנעשתה בהן; רק ב-2003 החלה הוועדה המחוזית בדיונים להסדרתן. במחוז מרכז הוחל ביוני 2003 בהסדרת תחום גני האירועים, לאחר שהתברר שבאותה עת פעלו במחוז 71 גני אירועים שהוקמו בלא היתרי בנייה. 

תכנון מתארי מקומי: חוק התכנון והבנייה קובע את האחריות והסמכות של הוועדות המחוזיות בנוגע לתכנון המתארי המקומי: איסוף המידע הנדרש לתכנון, קביעת פעולות התכנון הנדרשות, והסמכות להורות לוועדה המקומית להכין תכנית מתאר מקומית או תכנית מפורטת ולהכין תכניות במקום הוועדות המקומיות, אם לא עשו כן.

הועלה שהוועדות המחוזיות לא אספו את המידע הדרוש להשלמת התכנון המתארי המקומי
 ולא הכינו תכניות עבודה עם סדרי עדיפויות, לוחות זמנים וציון הגורמים האחראים לתכנון, לצורך השלמתו. היעדר תכניות מתאר מקומיות וקיומן של תכניות מתאר מקומיות בלתי מעודכנות מעכבים את הטיפול בתכניות מפורטות בוועדות המחוזיות. זאת ועוד, הכנת תכניות המתאר המקומיות מתנהלת בין הרמה המקומית (הרשויות המקומיות) ובין הרמה הארצית (מינהל התכנון), בציר העוקף את רמת התכנון המחוזית. 

עוד הועלה שהוועדות המחוזיות כמעט לא עשו שימוש בסמכותן להורות לוועדה המקומית להכין תכנית בתחומה ולהגישה בתוך לוח זמנים שתקבע. גם כשהן מצאו כי יש צורך שוועדה מקומית תכין תכנית שיש בה ראייה כוללת, ואף הנחו אותה להכינה, הן ויתרו לבסוף על דרישתן וקידמו תכניות מפורטות, חרף היעדר התכנית בעלת הראייה הכוללת שדרשו. לדוגמה, לוועדה המחוזית מרכז הוגשו תכניות מפורטות רבות לבינוי אינטנסיבי באזור הכניסה המערבית לפתח תקווה, הסותר את תכנית המתאר המקומית. לפיכך ביקשה הוועדה המחוזית מהוועדה המקומית פתח תקווה להכין תכנית כוללת למתחם. הוועדה המקומית לא הכינה תכנית כזאת. למרות זאת הפקידה הוועדה המחוזית תכניות מפורטות באזור זה. 

תיאום: התיאום בין הוועדות המחוזיות ובין יחידות הפיקוח המחוזיות האחראיות לאכיפת חוק התכנון והבנייה חלקי בלבד: שני הגופים לא קבעו סדרי עדיפויות משותפים ואין תכנית עבודה המבטאת שיתוף פעולה ביניהם. וכך קרה, שבמקומות שבהם הייתה בנייה בלתי חוקית לא היה אפשר ליישם תכניות שהוכנו, והן בוטלו. למשל, במחוז צפון הוביל דרג התכנון המחוזי תכניות לשכונות בכמה יישובים, ובהם מג'ד אל כרום, דיר אל אסד, עראבה ונחף, כדי לתת מענה לגידול האוכלוסייה בהם עד שנת 2020. אולם, במהלך התכנון נבנו בתוואים של הדרכים המתוכננות מבנים 
בלא היתרי בנייה כחוק, והדבר הביא לביטול התכניות שהופקדו. למרות זאת לא דנו לשכת התכנון ויחידת הפיקוח בהגברת האכיפה בתוואים של הדרכים המתוכננות, ולא הכינו תכנית לביצועה.

סדרי הבדיקה של התכניות בוועדות המחוזיות הפקדתן ואישורן 

על הוועדה המחוזית לבדוק, באמצעות מתכנן המחוז, את התכניות המוגשות לה; לדון בהן ולהחליט אם לדחותן או להפקידן לעיון הציבור; לשמוע את התנגדויות הציבור ולהחליט אם לקבלן; להחליט אם לדחות את התכניות או לאשר אותן. וכל אלו - בפרקי הזמן הקבועים בחוק. תכנית מורכבת מהוראות התכנית
 ותשריט
 שאמורים לשקף את מטרותיה, את מיקומה ואת יחסי הגומלין של התכנית עם שימושי קרקע שבסביבתה.

מבנה אחיד של תכניות: בחוק התכנון והבנייה, בתקנות שהותקנו מכוחו ובתקנות בניין ערים המחוזיות, שהותקנו מכוח פקודת בניין ערים משנת 1936, נקבעו הוראות הנוגעות למבנה של תכניות מתאר מקומיות ותכניות מפורטות. אולם, למרות שמאז פרסומן עלו צרכים תכנוניים חדשים שאין להם מענה בחוק ובתקנות האמורים, מינהל התכנון לא פעל לעדכון החוק והתקנות האמורים.

נוכח העובדה שהחוקים והתקנות הנוגעים למבנה התכניות אינם נותנים מענה לכל צורכי התכנון, מינהל התכנון העלה את הצורך בקביעת מבנה אחיד לתכניות מתאר מקומיות ולתכניות מפורטות, שבו יוגדרו הנתונים שיש לכלול בתכנית וייקבע סדר הצגתם, כדי להקל על לשכות התכנון בבדיקת התכניות ולקצר את משך הבדיקה. למרות שמאז 1995 הכין מינהל התכנון תשע מהדורות של מבנה אחיד לתכניות אלה הוא לא דאג כי המחוזות ידרשו מהמתכננים להגיש תכנית בהתאם להן, אלא שב והוציא מהדורות מעודכנות שלו, וגם הן לא יושמו. 

בדיקת תכניות והפקדתן: בחוזר מנכ"ל משרד הפנים נקבע כי יש להחזיר תכניות שאינן עומדות בתנאי סף למגישיהן כדי שיתקנו אותן, ורק לאחר שתוקנו אפשר לבדוק אותן מבחינה מהותית. התברר שלמעט מחוז המרכז, הוועדות המחוזיות לא החזירו תכניות שלא עמדו בתנאי סף למגישיהן, אלא בחנו את עמידתן בתנאי הסף ואת הנושאים התכנוניים המהותיים באותה בדיקה. 

בבדיקות שעשה מינהל התכנון הוא מצא שהוועדות המחוזיות הפקידו תכניות שסתרו תכנון מתארי ותכניות שהוצעו על קרקע שייעודה שטח פתוח או חקלאי, בלא שהתקבל אישור הוועדה לקרקע חקלאית ושטחים פתוחים, כמתחייב. 

הממשלה החליטה לאמץ תדריך תכנון המסדיר הקצאת שטחים לצורכי ציבור ולפיו על לשכות התכנון לבדוק אם תכניות המוגשות להן תואמות את דרישות תדריך התכנון. אולם, למעט מחוז המרכז, לשכות התכנון לא בדקו אם התכניות שהוגשו להן תואמות את דרישות תדריך התכנון, והפקידו ואישרו תכניות למגורים שלא עמדו בדרישות תדריך התכנון. מינהל התכנון אכן איתר חלק מהתכניות האלה, אך לא ביקש את תיקונן.

רוב התכניות שנדונו בוועדות המחוזיות הופקדו בתנאים שעל מגישיהן למלא. חוק התכנון והבנייה קבע כי אם לא מולאו התנאים בתוך שישה חודשים רשאי מוסד התכנון, בתוך 30 יום מתום ששת החודשים האמורים, להחליט לבצע את הדרוש להפקדת התכנית במקומו ועל חשבונו של מגיש התכנית; אם לא החליט לעשות זאת, החלטתו על ההפקדה בטלה בתום 30 הימים האמורים. כמו כן מאפשר חוק התכנון והבנייה לוועדות המחוזיות לדון בתכניות שלא מולאו בהן תנאי ההפקדה בתוך 
הפרק הזמן שנקבע ולדחות אותן. הצטברות של תכניות שלא מולאו תנאי ההפקדה, מכבידה על הוועדות המחוזיות, שכן הן נאלצות לבדוק ביחס אליהן תכניות שמתקבלות. 

ככלל הוועדות המחוזיות אינן מנהלות מעקב אחר תכניות שלא מולאו בהן תנאי ההפקדה ואינן דנות ומחליטות אם למלא בהן את הדרוש להפקדתן או לחלופין לדחותן. התנהלות זו אינה תואמת את הוראות החוק והיא מגדילה את העומס המוטל על מוסדות התכנון ומאריכה את הליכי התכנון.

משך הטיפול בתכניות: חוק התכנון והבנייה קבע פרקי זמן מרביים לטיפול של הוועדות המחוזיות בתכניות, ובכלל זה לבדיקתן התכנונית המוקדמת, להפקדתן, לדחייתן ולאישורן.

הועלה שהוועדות המחוזיות חרגו במידה ניכרת מפרקי הזמן האלה. לדוגמה, המשך הממוצע של בדיקת התכניות ושל הדיון בהפקדתן בשנים 2005-2000 היה ארוך פי ארבעה מפרק הזמן המרבי הנקוב בחוק; המשך הממוצע של הטיפול בתכניות, מקבלתן ועד לאישורן, היה ארוך כמעט פי שניים מפרק הזמן המרבי הקבוע בחוק התכנון והבנייה. 
היבטים ארגוניים: עבודתן של לשכות התכנון אינה מוסדרת בנוהלי עבודה, וכך נוצרה אי בהירות בתהליכי העבודה; למשל, בדבר סדרי רישום התכניות, סדרי תיאום בין לשכת התכנון ובין גופים חיצוניים, אמות מידה לקביעת המוכנות של תכנית לעמוד בדיון בוועדה המחוזית, סדרי מעקב, בקרה ודיווח על התקדמות הטיפול בתכניות, ועוד. 
מאמצע שנת 1999 פועלת בלשכות התכנון מערכת מידע ממוחשבת ובה נתונים על התכניות המטופלות בוועדות המחוזיות. המערכת משמשת את לשכות התכנון ואת מינהל התכנון לצורך ניהול מעקב ובקרה. אולם, הועלה כי הזנת הנתונים למערכת המידע חלקית בלבד. אמנם במשך השנים חלה עלייה בהיקף הזנת הנתונים, אולם חסרים בה עוד נתונים רבים, וחלק מהנתונים בה אינם נכונים; למשל, לפי הנתונים הרשומים במערכת המעקב והבקרה, בדיקת תנאי הסף והבדיקה התכנונית נמשכות זמן קצר יותר ממה שנעשה בפועל. עוד הועלה כי לשכות התכנון אינן מפיקות ממערכת המעקב והבקרה תזכורות ודיווחים על שלבי טיפול שלא הסתיימו.

בקרה של ועדות מחוזיות על הוועדות המקומיות

בבדיקת תכניות שבסמכות ועדה מקומית, שהועברו לעיון השר מצאו הממונים על המחוזות ליקויים בתכניות רבות, כגון אי עמידה בתנאי הסף, חריגה של הוועדות המקומיות מסמכותן וסתירה לתכניות מתאר. לכן הם קבעו, שתכניות אלו טעונות את אישורו של השר בתור תנאי לאישורן בידי הוועדה המקומית.
על מנת למנוע תופעות אלה, חוק התכנון והבנייה קבע שתי דרכים עיקריות לבקרה של הוועדות המחוזיות על פעולות הוועדות המקומיות:  1. השתתפות של נציג שר הפנים בדיוני הוועדה המקומית, בתור בעל דעה מייעצת.  2. סמכותו של שר הפנים לקבוע כי תכנית שבסמכות ועדה מקומית טעונה אישור שלו, בתור תנאי לאישורה בידי הוועדה המקומית. שר הפנים אצל לממונים על המחוזות את הסמכות לקבוע אם תכנית שבסמכותה של ועדה מקומית טעונה אישור שלו (להלן - שלב עיון השר, או הליך עיון השר).
אולם, למשרד מבקר המדינה התברר כי הזימונים לדיוני הוועדות המקומיות מתקבלים סמוך למועד הדיון, ולעתים אף ביום הדיון עצמו או לאחר שהדיון כבר התקיים; לעתים קרובות הזימון אינו כולל סדר יום, ולא מצורפים לו מסמכי התכניות. יוצא שנציגי שר הפנים רואים את התכניות לראשונה בעת הדיון, והדבר עלול לפגוע באיכות ההתייחסות שלהם לתכניות.

עוד הועלה כי יש שונות רבה בין המחוזות במידת השתתפותם של נציגי שר הפנים בדיוני הוועדות המקומיות: במחוז מרכז הממוצע הרב-שנתי בשנים 1996-2003 הוא 33%, ואילו במחוז צפון הוא 84%. נוסף לכך, נציגי השר השתתפו רק בדיונים העוסקים בתכניות, ולא בדיונים העוסקים 
בהיתרים או בשימושים חורגים. יצוין כי בנושאים אלה אין בקרה נוספת - בניגוד לתכניות שבסמכות מקומית, שנבדקות גם בשלב עיון השר. 

החלטות הוועדה המקומית נרשמות בפרוטוקול, והוא משמש כלי בקרה של המחוזות על הוועדות המקומיות. לפי חוק התכנון והבנייה נציג השר יכול להגיש ערר או לדרוש לקיים דיון חוזר על החלטת הוועדה המקומית בתוך שבוע מיום שקיבל את הפרוטוקול. 

הועלה כי לשכות התכנון המחוזיות אינן בודקות את הפרוטוקולים סמוך למועד קבלתם. לא נמצא שנציגי השר דרשו דיונים חוזרים בוועדות המקומיות. עוד הועלה כי נציגי שר הפנים מיעטו בהגשת עררים גם כאשר הם מצאו שהוועדות המקומיות נתנו היתרים בלתי חוקיים והפקידו תכניות בחריגה מסמכות. בקרה נאותה של הוועדות המחוזיות על הוועדות המקומיות עשויה לצמצם תופעות של מתן היתרים בלתי חוקיים והפקדת תכניות עם ליקויים. 

(
מהמקובץ לעיל עולה כי הוועדות המחוזיות מיעטו לעסוק בתכנון המחוזי ובבקרה על הוועדות המקומיות, ועסקו בעיקר בטיפול השוטף בתכניות, שגם בו נמצאו ליקויים רבים.

על הוועדות המחוזיות לשנות את היערכותן הארגונית כך שתאפשר להן לבצע את תפקידן בתחום התכנון המחוזי. בין היתר, עליהן להתאים את תפקידי עובדי לשכת התכנון לייזום תכנון ולהקים ועדות משנה שיתמקדו בייזום תכנון ובמתן מענה לצורכי תכנון מחוזיים. מן הראוי גם שהוועדות המחוזיות יאספו את המידע הדרוש להשלמת התכנון המתארי המקומי ויכינו תכניות עבודה להשלמתו, ובהן פירוט של סדרי העדיפויות, של לוח הזמנים ושל הגופים המתכננים. 

על מינהל התכנון והוועדות המחוזיות לבחון את הסיבות להתמשכות הטיפול בתכניות ולפעול לקיצורו. על מינהל התכנון לקבוע נהלים שיחייבו את המחוזות לדחות תכניות שמגישיהן אינם מקפידים על מילוי הערות לשכת התכנון במועדים הנקובים; לעגן בנוהלי עבודה פעולות וקריטריונים לטיפול בתכניות ולבקרה יעילה על הטיפול; ולהטמיע את השימוש במערכת המעקב והבקרה בתור כלי לבדיקת התכניות ובתור כלי למעקב ולבקרה אחר הטיפול בתכניות.

במחוזות אחדים שיעורי נוכחותם של נציגי שר הפנים בדיוני הוועדות המקומיות נמוכים. נציגי שר הפנים השתתפו רק בדיונים העוסקים בתכניות, ולא בדיונים העוסקים בהיתרים או בשימושים חורגים, כנדרש. המחוזות אינם עומדים על קבלת הפרוטוקולים סמוך למועד הדיון; לא נמצא תיעוד על בדיקת הפרוטוקולים ועל ממצאי הבדיקה; לא מתנהל מעקב אחר החלטות הוועדות המקומיות וועדות המשנה שלהן; לא מתקיימות ישיבות קבועות בין בודקי התכניות ובין ראשי הצוותים ומתכנן המחוז בדבר המסקנות העולות מהפרוטוקולים והפעולות הנדרשות מהמחוז בהתאם למסקנות. 

על נציגי השר להעלות את שיעורי השתתפותם בדיוני הוועדות המקומיות ולהתייחס לתכניות ולבקשות שעל סדר יומן של הוועדות המקומיות, ובכך עשוי להצטמצם שיעור הליקויים בהחלטות הוועדות המקומיות. 

משרד התיירות
ממצאי מעקב

הגנת מלונות באזור ים המלח מפני הצפה
אזורי התיירות בעין בוקק ובחמי זוהר (להלן - אזורי התיירות) שוכנים לחופה של אחת מבריכות האידוי המשמשות להפקת מחצבים מים המלח (להלן - בריכה 5). בשל שקיעת מלח בתחתית הבריכה, מפלס המים בבריכה עולה בכ-20 ס"מ בשנה, ועקב כך עולה גם מפלס מי התהום. העלייה במפלס הבריכה עלולה לגרום להצפת החוף והמבנים שעליו, והעלייה במי התהום עלולה לסכן את יסודות בתי המלון השוכנים על החוף. בדוח ביקורת בנושא זה, שפרסם משרד מבקר המדינה בשנת 2003
, צוין שאף שכל הגופים הקשורים
 לפיתוח אזורי התיירות האמורים ידעו כבר בשנת 1971 שעליית מפלס הבריכה עלולה לגרום בעתיד להצפת החוף, הם עודדו את פיתוח האזורים האלה בלי לתת פתרון של קבע לבעיה, ועקב כך נדרש כיום להשקיע בפתרונה עשרות רבות של מיליוני דולרים.

פעולות הביקורת

בחודשים פברואר-יוני 2005 בדק משרד מבקר המדינה מה נעשה לפתרון הבעיה האמורה מאז ספטמבר 2002, מועד סיום הביקורת הקודמת (להלן - המעקב). 

עיקרי הממצאים

טיפול בפתרון הקבע: המעקב העלה כי בפברואר 2004 הסתיימה בדיקה של ארבע חלופות לפתרון קבע שעשה יועץ חיצוני מטעם משרד התיירות, והוא המליץ על אחת מהן. ביולי אותה שנה נדון הנושא בקבינט החברתי-כלכלי, והוחלט לאשר בדיקת היתכנות הנדסית של החלופה המומלצת. כמו כן הוטל על מנכ"ל משרד התיירות לבדוק, בסיוע גורמי חוץ, את העלות המשוערת של יישום כל אחת מארבע החלופות לפתרון הקבע. עוד נקבע בהחלטה כי "שר התיירות יגיש הצעת החלטה לממשלה עד ליום 1 בינואר 2005 לבחירת פתרון הקבע להגנת חוף ים המלח". 
אולם עד מועד סיום המעקב, יוני 2005 - כחצי שנה לאחר המועד שנקבע בהחלטה - לא הגיש שר התיירות את ההצעה. יתרה מזו, משרד התיירות אף לא התקשר עם חברה הנדסית לשם ביצוע בדיקת ההיתכנות ההנדסית, ולא נעשה החישוב של עלות יישום החלופות. יצוין כי במועד סיום המעקב מנה משרד מבקר המדינה עשרה גופים שבזמן כלשהו היו אחראים לטיפול בנושא פתרון הקבע.

פתרונות זמניים:   1.  בהיעדר פתרון של קבע שימנע את הצפת החוף ניתנו פתרונות זמניים בלבד לבעיה. הפתרון הזמני הראשון, שביצועו הושלם בשנת 1995, היה הקמת סוללת מגן בעין בוקק ובניית מערכות תת-קרקעיות לניקוז מי התהום ולשאיבתם באמצעות שלוש תחנות שאיבה והזרמתם לבריכה 5, כדי שלא יפגעו ביסודות של בתי המלון והמבנים המסחריים באזור. הערך העתידי של עלות העבודות
 נאמד בכ-80 מיליון ש"ח. בשל תאונת עבודה קשה שקרתה בשנת 1997 בעת פעולות תחזוקה באחת מתחנות השאיבה, הופסקו פעולות התחזוקה בתחנות, ובמשך חמש שנים הן הופעלו רק באופן חלקי. המעקב העלה כי ביולי 2004 קבעה ועדת ההיגוי
 שאמצעי ההגנה שהוקמו בשנת 1995 באזור התיירות בעין בוקק נכשלו, והחליטה לפתור זמנית את בעיית ההצפה בשיטה חדשה להשפלת מי התהום - קדיחת עשרות בארות באזור והתקנת משאבה בכל באר, ושאיבת מי התהום והעברתם מהבארות לבריכה 5. באפריל 2005 הוערכה העלות הכוללת של תכנונם והקמתם של אמצעי ההגנה החדשים בכ-61 מיליון ש"ח. 

2.
בין הממשלה לבין המועצה האזורית תמר, שאזורי התיירות נמצאים בתחומה, ובתי המלון באזורים אלה יש מחלוקות באשר לדרך שבה יחולקו ביניהם העלויות הנוספות הכרוכות בהגנת החוף, והדבר מעכב את ביצוע הפעולות להשפלת מי התהום בשיטה החדשה. 

(
אזור ים המלח הוא נכס תיירותי ותעשייתי ייחודי. בשלושים וחמש השנים האחרונות השקיעו משרד התיירות ומרכז ההשקעות מאות מיליוני ש"ח בקידום התעשייה ובפיתוח התיירות באזור. כבר משנת 1971 ידעו משרדי הממשלה הנוגעים בדבר על העלייה המתמדת במפלס המים בבריכה 5 ועל הסכנה הנשקפת מכך לבתי מלון השוכנים על שפת הבריכה, ולמרות זאת המשיכו לקדם בניית בתי מלון בחוף הים.

הגופים הנוגעים בדבר לא נערכו מיד למציאת פתרון קבע שימנע את הצפת החוף, ובשל כך נאלצו להשתמש בפתרונות זמניים שעלותם גבוהה. בשל ריבוי הגופים המטפלים בנושא וחילוקי הדעות וחוסר התיאום ביניהם מתעכבת ההחלטה בדבר פתרון הקבע ומתגברת סכנת ההצפה הנשקפת לחוף ולמבנים שעליו. 

לדעת משרד מבקר המדינה, על משרד התיירות, או כל גוף אחר שתקבע הממשלה, לבצע בדחיפות את בדיקות ההיתכנות הטכנו-כלכלית של החלופות השונות שהוצעו לפתרון הקבע, לקבוע מהי החלופה המועדפת, איזה גוף יהיה אחראי לביצועה ומה יהיו סמכויותיו, ולדאוג למקור תקציבי למימון הפרויקט. כמו כן על הממשלה לקבוע אילו גופים יישאו בעלויות ביצוע הפרויקט. הצלחת הפרויקט מותנית בחלוקה ברורה וחד-משמעית של תפקידים ואחריות בין כל הגורמים הפועלים באזור בכל הנוגע לביצוע הפרויקט, קביעת מנגנונים לתיאום ביניהם, מנגנונים להכרעה במחלוקות ומעקב צמוד אחר הביצוע. 

הטיפול הלקוי בפתרון הבעיה נמשך כבר עשרות שנים, סכנת ההצפה הולכת ומתגברת והממשלה נאלצה להשקיע 160 מיליון ש"ח בפתרונות זמניים, אשר ניתן היה להימנע מחלק ניכר מהם, ע"י השקעת הכספים בפתרון הקבע. מדובר במחדל מתמשך שהגיע העת לשים לו קץ. 

משרד התעשייה, המסחר והתעסוקה
מינהל מקרקעי ישראל
השימוש בקרקע שהוקצתה לתעשייה 
בפטור ממכרז באזורי עדיפות לאומית 
באזורים שניתנה להם עדיפות לאומית המינהל מקצה ליזמים קרקע לתעשייה בפטור ממכרז. הפטור מעוגן בתקנות חובת המכרזים, התשנ"ג-1993, ויש בו משום הטבה שהמדינה מעניקה ליזמים כדי שישתמשו בקרקע לתכלית הרצויה לה כגון עידוד התעסוקה באזורי עדיפות. כמו כן, על פי רוב הקצאת קרקע לתעשייה באזורים אלה מלווה במתן הטבות נוספות, כגון הנחות במחיר הקרקע וסבסוד דמי הפיתוח.

פעולות הביקורת

בחודשים אפריל-אוגוסט 2004 בדק משרד מבקר המדינה את השימוש שנעשה בקרקעות שהוקצו לתעשייה כאמור, ובאוגוסט-ספטמבר 2005 עשה בדיקת עדכון. הביקורת נעשתה במינהל מקרקעי ישראל ובמינהל לאזורי פיתוח במשרד התעשייה, המסחר והתעסוקה. מידע משלים נאסף במינהלת אזור התעשייה במחוז חיפה, ברשות לפיתוח ירושלים, בעיריית ירושלים ובעיריית נצרת עילית.

עיקרי הממצאים

משרד מבקר המדינה בחן בשלושה אזורי תעשייה את השימוש שנעשה בפועל בקרקעות שהקצה מינהל מקרקעי ישראל (להלן - המינהל) לתעשייה. 

נמצא, שכ-30% מהקרקעות שנבדקו אינן משמשות למטרה שלשמה הוקצו, בין משום שנעשה בהן שימוש למטרות מסחר ובין משום שאין בהן שימוש כלל. 

המינהל לא קיים מעקב ובקרה על הנעשה בקרקעות, אלא פעל רק משנדרש לדון במקרה זה או אחר. גם אז הוא דן בהיבט הצר של הנושא, כמו למשל, הסדרת השימוש המסחרי בקרקע מסוימת ובתמורה הנוספת שמגיעה לו בשל שינוי השימוש בה. 

נמצא כי היעדר הפיקוח של המינהל על השימוש בקרקע איפשר לחוכרים להשתמש בה למטרה שונה ממטרת ההקצאה בלי שהדבר יוודע למינהל; וכי המינהל ניאות בקלות יתרה להאריך את תקופת הפיתוח, שבמהלכה על היזם לסיים את הבנייה, כשזו לא תמיד הועילה להשגת המטרה לה 
ניתנה. עוד נמצא כי שיעור דמי ההיתר שגובה המינהל בעבור הסבת השימוש בקרקע מתעשייתי למסחרי, נמוך לעומת התשלום שהוא דורש בגין קרקע שיועדה מראש למסחר.

מכלול הליקויים בפעולות המינהל בעניין השימוש בקרקע, יוצר תמריץ לשימוש בקרקע המדינה שלא למטרה שלשמה הוקצתה.

רק בשנת 2003 החלה הנהלת המינהל לדון בדרכים שיבטיחו, שהשימוש יהיה בהתאם למטרת ההקצאה; בהיקף השימוש המסחרי בקרקע שהוקצתה לתעשייה והאם הושגה התכלית שלשמה הוקצתה - פיתוח התעשייה וחיזוק מעמד היישובים באזורי העדיפות. עד לסיום בדיקת העדכון, טרם גיבש המינהל הצעה למדיניות כוללת בעניין ומשכך גם לא העלה זאת למועצה לדיון והחלטה. 

שווין של ההטבות שנתן המינהל ואשר לא השיגו את תכליתן נאמד במאות מיליוני שקלים. למרות זאת, במועד סיום הביקורת טרם דנו מוסדות המינהל במשמעות הכספית של ההטבות על תקציב המינהל ותקציב המדינה.

(
לדעת משרד מבקר המדינה, על המינהל להביא בדחיפות להכרעה במועצת מקרקעי ישראל שאלות בדבר המדיניות שעליו לנקוט בתחום הקצאת קרקע לתעשייה באזורי עדיפות, הן בעניין השגת תכלית הפטור ממכרז וההטבות והן בעניין ההעדפה של שיווק קרקע לתעשייה במכרזים. 

עסקת נמל יפו

מקרקעי נמל יפו (להלן - הנמל), רובם ככולם, בבעלות המדינה, ולפיכך הם נמנים עם המקרקעין שעל פי חוק נתונים לניהולו של מינהל מקרקעי ישראל (להלן - המינהל). ב-1965 חדל הנמל לפעול בתור נמל מסחרי. מאז הוא משמש, בחלקו, נמל דיג ונופש, ושטחו העורפי משמש למחסנים ולמסעדות. עד אוקטובר 1998 הוא נוהל בפועל בידי משרד התחבורה, ומאז הועברו ניהולו ותפעולו לידי המינהל.
ב-1982 החלו רשויות התכנון לדון בתכנית מפורטת חדשה שיזם המינהל לנמל, ובה אזור הנמל ההיסטורי מיועד לשימור, ויתר שטחו מיועד לשימושי מסחר, מלונאות ומגורים. אולם עד סוף 2005 טרם קיבלה התכנית תוקף. עוד ב-1993 החליטה הממשלה להפריט את מקרקעי הנמל על ידי החכרתם במכרז ליזמים פרטיים. החלטות נוספות בעניין ההפרטה התקבלו ב-1995 וב-1997. ההחלטות לא בוצעו.

ב-2003 החלה להתגבש עסקה ביוזמת מר רון חולדאי, ראש עיריית תל אביב-יפו, ועל דעת מר אהוד אולמרט, שר התעשייה המסחר והתעסוקה (להלן - שר התמ"ת) דאז, שעניינה העברת כמה משטחי הנמל הסחירים (מתחמים מסחריים הניתנים לשיווק) לבעלות העירייה. העסקה באה לידי ביטוי בחוזה לחילופי קרקעות בין המינהל ובין העירייה ממאי 2004 (להלן - החוזה), אולם עד סוף 2005 לא הועברו החזקה והבעלות בהן לצדדים.

פעולות הביקורת

בחודשים מרס-יולי 2005 בדק משרד מבקר המדינה את תהליכי גיבוש העסקה וחתימת החוזה ואת המהלכים שנעשו כדי להביא לביצועה, תוך שימת הדגש על התהליכים לשמירת זכויות המדינה אגב גיבוש העסקה. הבדיקה נעשתה במשרדו הראשי של המינהל, במחוז תל אביב שלו ובמינהלת הנמל. בדיקות השלמה נעשו בעירייה, במשרד התעשייה המסחר והתעסוקה ובמשרד ראש הממשלה - באגף תיאום, מעקב ובקרה.
עיקרי הממצאים

1.
המגמה לפעול לשימור ערכו ההיסטורי והלאומי של הנמל נכונה וראויה. עם זאת, התהליך של העברת נכסים סחירים בנמל לידי העירייה ולבעלותה אינו עולה בקנה אחד עם החלטות הממשלה בדבר ההפרטה, ואף לא עם הסכם עקרונות מ-2001 שחתמו עליו העירייה, המינהל ונציג משרד האוצר. לפי ההחלטות ואותו הסכם היה על המינהל לשווק נכסים כאלה במכרז. 

לפי טענת העירייה, שהמינהל תמך בה, החלטות הממשלה בדבר ההפרטה מנעו את קידום אישורה של תכנית הנמל החדשה, נוכח התנגדות ציבורית עזה להעברת חלקים בנמל לידיים פרטיות ודרישה לשמר בו את הבעלות הציבורית ואת הפיקוח הציבורי עליו, בשל ערכו ההיסטורי והתיירותי. 

משרד מבקר המדינה מעיר על כך כי הוא ער לערכים ההיסטוריים, הלאומיים והתיירותיים הקשורים בנמל, אולם יחד עם זאת, אם העירייה או המינהל היו סבורים שהשארת החלטות הממשלה בעינן פגמה באפשרות להביא לאישורה של תכנית הנמל החדשה, או לשמר את האתרים ההיסטוריים שבנמל ולפתחם, מן הראוי היה שיעלו נושא זה בפני הממשלה, כדי שתדון בהן ותחליט אם יש צורך לבטלן או לתקנן. 

2.
אשר לתהליכים לשמירת זכויות המדינה:

(א)
לפי נוהלי המינהל, על חוזה לחילופי קרקעות לכלול, בין היתר, תיאור מדויק של הנכסים הנוגעים לעסקה, ובכלל זה מיקומם וגודלם, ויש לפרט בו את התמורה הכספית (אף שהיא משולמת בקרקע, דהיינו בשווה כסף). 

הועלה כי בחוזה לא צוין שווי הממכר מצד המינהל, נשוא החליפין, על אף שהייתה למינהל שומה מוסמכת שלו. בחוזה גם אין תיאור מספק ומוגמר של הקרקעות שעל העירייה להעביר לבעלות המדינה בתמורה (מקרקעי התמורה). היעדרם של נתונים אלה הוא פגם בחוזה, והוא אינו מתיישב עם סדרי מינהל תקינים. 

(ב)
לפי נוהלי המינהל, ובהם נוהלי הקצאת מקרקעין שבניהולו, על מקבל ההקצאה (היינו רוכש הזכויות בעסקת המקרקעין) לשלם את התמורה המגיעה ממנו למינהל קודם לקבלת הנכס נשוא ההקצאה. 

הועלה כי מנגנון חילופי הקרקעות כפי שנקבע בחוזה אפשר את העברת החזקה והבעלות בנכסי הנמל הנמכרים לעירייה לפני שזו שילמה למינהל תמורה כלשהי בעבורם. הוראת החוזה בעניין זה הייתה מנוגדת לנוהלי המינהל ואין זה ברור כלל מה היה הגיונה העסקי. במהלך אישורו של החוזה אמנם קבעו מוסדות המינהל תנאים המשפרים את עמדת המינהל, אך אלו לא עוגנו בחוזה חתום בין הצדדים ועדיין נותרו בהסדר החוזי הקיים פגמים מהותיים שלא תוקנו. 

(ג)
לפי נוהלי המינהל, עסקה במקרקעין טעונה אישור מראש - דהיינו, לפני חתימת החוזה בעניינה - של פורום המורכב מבעלי תפקידים בכירים במינהל, המכונה הנהלת המינהל, ולעתים - ועדת עסקות. לפי הנוהל, קודם להבאת העסקה לאישור, על כל הדרגים המקצועיים במינהל לבדוק אותה ולנהל בקרה עליה. במינהל נהוג להביא לאישור מועצת מקרקעי ישראל (להלן - המועצה) הצעות לעסקות החורגות במהותן מהחלטות מועצה קודמות, או שאינן מעוגנות בנוהלי המינהל, וכן עסקות חריגות מבחינת היקפן הכספי (או שטחן). בעניין זה כבר קבע מבקר המדינה בדוח שנתי 51ב
 כי כשמדובר בהסדר חריג או ייחודי, שאינו מעוגן בנוהלי המינהל ואינו תואם החלטות קודמות של המועצה, על המינהל להביא את ההסדר המוצע לאישור המועצה לפני החתימה עליו, ולצרף לו חוות דעת, ניתוחים מקצועיים ונתונים אחרים הנחוצים לקבלת החלטה מושכלת, ואף להציג למועצה חלופות להסדר. 

במקרה דנן לא נבדקה העסקה המוצעת בידי הדרגים המקצועיים במינהל, והחוזה לא הובא מראש לאישורם של מוסדות המינהל, דהיינו ההנהלה והמועצה, אלא בדיעבד, לאחר שנחתם - בניגוד לנהליו ולסדרי מינהל תקינים. גם בשלב הזה, ולמעשה עד מועד סיום הביקורת, לא היו בידי המינהל - וממילא הוא לא הציג בפני המועצה - נתונים שהיו הכרחיים לקבלת החלטות אשר לתועלת שהוא מפיק מהחוזה ואשר להשפעת תנאי החוזה על אינטרס המדינה. 

3.
שר התמ"ת, שהוא גם יו"ר המועצה, השתתף באופן פעיל בגיבוש העסקה, בניסוח החוזה ובאישורו במועצה. מעורבותו של השר בעסקה הנדונה גלשה מהמותר לו בתור יו"ר המועצה, בתור השר הממונה ישירות על מנהל המינהל, ובתור השר הממונה (יחד עם שר האוצר) על ביצוע חוק מינהל מקרקעי ישראל, התש"ך-1960. יתרה מזו, בהתערבותו בפעילותו השוטפת של המינהל הוא פגע במעמד המינהל, שכן בתור הרשות המוסמכת לפי אותו חוק לנהל את מקרקעי ישראל חייב המינהל להפעיל שיקול דעת עצמאי בנושאים שבטיפולו. 

ראוי היה שהשר ידווח למועצה על מעורבותו בגיבוש העסקה לפרטיה, בעת שזו דנה באישור החוזה, אולם הוא לא עשה כן. למשל, הוא לא גילה לחברי המועצה כי הוא קיים מגעים עם ראש העירייה לפני חתימת החוזה וכי הוראות החוזה ותנאיו הובאו מראש לידיעתו ולאישורו. כך, נמנע מהמועצה לקבל תמונה מלאה ומדויקת לגבי התהוות העסקה. 

(
נמל יפו הוא נמל עתיק בעל ערך היסטורי ולאומי בצד פוטנציאל תיירותי-כלכלי ניכר, ואכן נודעת חשיבות רבה לשימור אתריו ההיסטוריים ולפיתוחו. עם זאת, מבחינת התהליכים המינהליים שננקטו לשמירת זכויות המדינה ולהגנה על האינטרסים הכלכליים שלה, לא נמצא שהונחה בפני הנהלת המינהל והמועצה - בעת שדנו בחוזה הנוגע לעסקה - תשתית עובדתית ומקצועית ראויה לגיבוש מתווה העסקה באופן שבו גובש, המקנה לעירייה בעלות במתחמים סחירים שבנמל (בלא שהחוזה בינה ובין המינהל מטיל עליה מגבלות על שיווקם לגורמים פרטיים לאחר שיעברו לבעלותה) - ואף זאת, בלא שהמינהל עמד על כך שתתקבל למצער התמורה הראויה עבור נכסי הנמל הנמכרים לה, ובלא שהעירייה העמידה בתמורה להם נכסים ששוויים ומידת נצילותם זהה. 

לדעת משרד מבקר המדינה, מאחר שעד מועד סיום הביקורת לא הושלמה העסקה, ונוכח הקשיים שהתגלו בביצועה, שומה על המינהל לפנות למועצה, כדי שזו תשקול מחדש את התייחסותה אליה ותיתן דעתה לדרך הראויה שבה על המינהל לנהוג במתחמים הסחירים שבנמל. 

נוסף על כך, נוכח העובדה שהעסקה אינה עולה בקנה אחד עם החלטות הממשלה בדבר הפרטת מקרקעי הנמל, בדרך של החכרת המתחמים הסחירים שבו בידי המינהל במכרז, ראוי גם שהמועצה תשקול פנייה לממשלה, כדי שזו תיתן דעתה להחלטות שקיבלה בעניין נמל יפו. 

ממצאי מעקב

העברת זכויות ורישום במקרקעין עירוניים

מאות אלפי חוכרים זקוקים לשירותי מינהל מקרקעי ישראל (להלן - המינהל) לצורך פעולות שונות הנוגעות לנכסים שהוא מנהל. על פי נתוני המינהל הזכויות בכ-400,000 נכסים המשמשים למגורים (להלן - נכסים), שהוא מחכיר, אינן רשומות בלשכות רישום המקרקעין (להלן - הטאבו). לרבים מחוכרי נכסים אלה משמש המינהל תחליף לטאבו בהיותו הגוף המטפל בהעברת הזכויות בנכסים וברישומן בספריו. 

פעולות הביקורת

בשנת 2003 בדק משרד מבקר המדינה במינהל פעולות הנוגעות לנכסי חוכרים במקרקעין עירוניים ואת איכות הנתונים בתיקי הנכסים. ממצאי הבדיקה (להלן - הביקורת הקודמת) פורסמו בדוח שנתי 54ב של מבקר המדינה, עמ' 863-878 (להלן - הדוח). במחצית השנייה של 2005 עשה משרד מבקר המדינה ביקורת מעקב (להלן - המעקב) שנועדה לבדוק האם תוקנו כמה ליקויים שצוינו בדוח.

עיקרי הממצאים

1.
בדוח צוין כי קבלת קהל במחוזות המינהל מתקיימת על פי רוב שלושה ימים בשבוע בשעות הבוקר והצהריים, ולכן רבים מהחוכרים מנועים מלקבל את השירות במועד הרצוי להם. בתשובתו על ממצאי הביקורת הקודמת שניתנה בדצמבר 2003 הודיע המינהל כי בדעתו לקבל קהל עוד יום בשבוע. 

המעקב העלה כי מועדי קבלת הקהל במחוזות המינהל נותרו כשהיו. 

2.
בדוח נאמר כי תיקי נכסים רבים אינם מאותרים בזמן סביר. כמו כן נאמר כי לא אחת נשמטו מן התיקים מסמכים שהתקבלו במינהל. בתשובתו על ממצאי הביקורת הקודמת הודיע המינהל כי החל לסרוק את כל תיקיו במדיה מגנטית (להלן - הדמיה) כדי לאפשר עיון במסמכים ללא צורך באיתור התיק הפיזי. 

באוגוסט 2005 הודיע המינהל למשרד מבקר המדינה כי תהליך ההדמיה הסתיים ברוב מחוזות המינהל ובכך ניתן פתרון לבעיות הנוגעות לקושי לאתר את התיקים ולאבדן המסמכים. 

3.
בדוח צוין כי הטיפול של המינהל בהעברת זכויות מתארך יתר על המידה, וכי פניות ובקשות של חוכרים עלולות להתעכב שבועות ואף חודשים. בתשובתו על ממצאי הביקורת הקודמת הודיע המינהל כי בשנת 2004 תוטמע בו אמנת שירות ובמסגרת זו יגובשו זמני תקן להעברת זכויות. 

המעקב העלה כי המינהל טרם החל בהטמעתה של אמנת שירות וטרם גיבש זמני תקן כאמור. 

4.
בדוח צוין כי בכל הנוגע להליכי רישומם
 של עיקולים אין אחידות בין מחוזות המינהל וכי אין ודאות שרישומי המינהל משקפים את העיקולים על הנכסים שהוא מחכיר. 

המעקב העלה כי על אף הזמן הרב שחלף טרם הסדיר המינהל את רישום העיקולים. בדצמבר 2005 מסר המינהל כי לאחרונה הכין הצעת נוהל משופרת בנדון וכי זו תובא לאישורם של הגורמים הממונים על כך במינהל.

5.
בתיקון מס' 2 לחוק מינהל מקרקעי ישראל, התש"ך-1960 שפורסם בינואר 2000 נקבע כי על המינהל לנהל מאגר מידע שיהיה פתוח לעיון הציבור, וכי ייכללו בו פרטים על התקשרויות חוזיות של המינהל לגבי מקרקעין שבניהולו, שאינם רשומים בפנקסי המקרקעין המתנהלים לפי חוק המקרקעין, התשכ"ט-1969. בדוח צוין כי עד דצמבר 2003 לא הועמד המאגר לעיון הציבור וכי תקנות שהיו אמורות להיקבע בעניין זה לא נקבעו. 

המעקב העלה כי בשנת 2004 הותקנו תקנות מינהל מקרקעי ישראל (מאגר המידע), התשס"ד-2004, ובהסתמך עליהן המינהל מעמיד לרשות הציבור מאגר מידע שהוא רשאי לעיין בו. אולם על פי נתוני המינהל מספר הנכסים שמידע עליהם כלול במאגר הוא כ-240,000 מתוך כ-400,000 נכסים שהוא מנהל, שאינם רשומים בטאבו. עוד העלה המעקב כי בכל הנוגע למחצית הנכסים, שמידע עליהם כן כלול במאגר, המידע האמור הוא חלקי בלבד, כפי שהיה עוד קודם שהותקנו התקנות. 

6.
בדוח צוין כי פרויקט לטיוב נתונים שביצע המינהל נמשך כ-13 שנים ואף על פי כן לא הושגו יעדיו, וכי המינהל גילה אזלת יד בתכנון הפרויקט ובבקרה על ביצועו. 

המעקב העלה כי המינהל קבע תכנית תלת-שנתית לטיוב הנתונים, ולפיה יושלם הטיוב בנובמבר 2006. 

7.
בתשובתו לממצאי הביקורת הקודמת מסר המינהל כי החליט לרכז מאמץ כדי לרשום בטאבו את יחידות הדיור שטרם נרשמו וכי הכין תכנית חומש לרישום 400,000 יחידות דיור, ולפיה עד תום 2005 יירשמו בטאבו כ- 100,000 יחידות דיור. 

המעקב העלה כי על פי נתוני המינהל, מינואר 2004 ועד סוף אוקטובר 2005 נרשמו בטאבו (על ידי המינהל ובאמצעות חברות משכנות) הזכויות בכ-51,000 יחידות דיור בלבד. 

8.
בדוח צוין כי בדצמבר 2003 מסר המינהל כי כדי לשפר את השירות בכוונת הנהלת המינהל, בין השאר, לעשות רפורמה ארגונית במינהל ולהתאים את המבנה הארגוני שלו ליעדיו.

המעקב העלה כי עדיין לא הוחל בביצוע רפורמה כאמור. באוגוסט 2005 הודיע המינהל כי בהמלצות הוועדה הציבורית לרפורמה במינהל מקרקעי ישראל ("ועדת גדיש"), שאישרה הממשלה
, כלולות המלצות לשינוי המבנה הארגוני וכי המינהל מתעתד להביא את המלצות הוועדה לאישור מועצת מקרקעי ישראל. במועד סיום המעקב, דצמבר 2005, טרם נעשה הדבר.

(
בדוח שנתי 54ב של מבקר המדינה הודגש כי השירות שנותן המינהל לציבור מסורבל ומתעכב יתר על המידה, כי איכות הנתונים שהוא מספק לציבור אינה טובה, וכי על המינהל לקבוע לעצמו אמות מידה לטיפול בצורכי הציבור. בתגובתו על ממצאי הביקורת הקודמת קבע המינהל כמה מטלות שעליו למלא עד 2005 ובהן השלמת תהליך ההדמיה, הטמעת אמנת שירות (ובכלל זה קביעת מדדי ביצוע כמותיים וזמני תקן לביצוע פעולות), האצת רישום הנכסים בטאבו וביצוע רפורמה ארגונית. 

המעקב העלה כי איכות השירות שהמינהל מספק לציבור של המינהל עדיין אינה משביעת רצון: אמנם בכל הנוגע לזמינות התיקים והמסמכים ולהעמדת המידע לרשות הציבור חלה מידת מה של שיפור, אולם בשאר התחומים שנבדקו לא תוקנו הליקויים הגם שחלף זמן רב. 

משרד התשתיות הלאומיות
פרויקט הולכת גז טבעי

מקורות האנרגיה העיקריים של המשק הישראלי הם נפט ומוצריו ופחם. בתחילת שנות התשעים החל משרד התשתיות הלאומיות (להלן - משרד התשתיות) בהכנות לפיתוח משק גז טבעי בארץ, כמקור אנרגיה חלופי לדלק נוזלי. כדי לאפשר שימוש בגז טבעי בידי חברת החשמל לישראל בע"מ (להלן - חח"י) ובידי מפעלי תעשייה ונותני שירותים גדולים, דרושות מערכות להולכה ולחלוקה של הגז. 

פעולות הביקורת

בחודשים ינואר-אוקטובר 2005 בדק משרד מבקר המדינה את תהליכי ההקמה של המערכת להולכת גז, את ניהול הפרויקט ואת ההשלכות הכלכליות מכך שהמעבר לגז טבעי נדחה מהמועד המתוכנן. בסוף 2005 עודכן חלק מהמידע המובא בדוח. הבדיקה נעשתה במשרד התשתיות וברשות הגז הטבעי שבמשרד זה, בחח"י ובחברת נתיבי הגז הטבעי לישראל בע"מ (להלן - נתג"ז). בדיקות השלמה נעשו במשרד האוצר.

עיקרי הממצאים

1.
מכרז לבחירת חברה פרטית להקמת המערכת להולכת גז הסתיים בשנת 2002 ללא תוצאות. הממשלה הקימה בשנת 2003 חברה ממשלתית, את נתג"ז, לבניית המערכת, רעיון שנדחה כ-6 שנים לפני כן. 

2.
בדיקה השוואתית שערך משרד התשתיות הלאומיות בסוף שנת 2002 בין החלופות הימית והיבשתית להנחת צנרת הגז הטבעי לא כללה נתונים בדבר דרך חישוב העלויות של כל חלופה ולא לקחה בחשבון היבטים רלבנטיים נוספים לכל חלופה לצורך ההשוואה ביניהן. 

3.
לפרויקט ההקמה של מערכת ההולכה לא גובשו נהלים, ולא הוגדר חלקו של כל אחד מהגופים המרכזיים המעורבים בו: נתג"ז, רשות הגז הטבעי וחח"י. גופים אלה גם לא קבעו לוח זמנים משותף לפרויקט. 

4.
נתג"ז והגוף המוסמך לא הכינו מראש נוהל לטיפול באירועים חריגים במהלך ההקמה, כגון תקלות או תאונות, וגם לא נוהל להפקת לקחים. תקלה חריגה אמנם אירעה (נזק שנגרם לצינור 
הימי), וכל הגורמים המעורבים - חח"י, נתג"ז, הגוף המוסמך ורשות הגז - לא עשו את כל הנדרש כדי לתקן את התקלה בדחיפות ובדרך מוסכמת. 

5.
מערכת ההולכה נבנית על פי תקן הולנדי. ממסמכי חח"י עולה כי לתקן זה לא היה, עד מועד סיום הביקורת, תרגום לשפה אחרת (כגון אנגלית) שקיבל את אישור מכון התקנים ההולנדי. במשרד התשתיות מצוי תרגום לא רשמי של התקן לאנגלית. רשות הגז לא פעלה בשלבים הראשונים של הפרויקט לתרגום רשמי של התקן. היעדר נוסח מוסמך לתרגום עלול לפגוע בתוקפו ולגרום לחילוקי דעות על תוכנו ועל דרך יישומו. 

6.
לאיחור במעבר לשימוש בגז טבעי יש השלכות כלכליות מהותיות על משק האנרגיה, עקב 
אי-חיסכון בעלויות דלקים ובעלויות החיצוניות הנגרמות מזיהום אוויר: לפי חישוב של חח"י, החיסכון הצפוי לה מהסבת כל יחידותיה משימוש במזוט ובסולר לשימוש בגז טבעי נאמד ב-640 מיליון דולר לשנה בקירוב, לפי מחירי דלקים מיולי 2005. בתהליך ייצור החשמל נפלטים לאטמוספרה סוגים שונים של מזהמי אוויר. המעבר לשימוש בגז טבעי בחח"י ובמפעלי תעשייה אחרים בארץ יקטין מאוד פליטות של תוצרי הבעירה ומפגעים של זיהום האוויר, ויביא לחיסכון כספי ניכר. עד סוף 2005 הופעלו בגז טבעי רק יחידות הייצור של חח"י בתחנת הכוח באשדוד ומתקני בתי הזיקוק באשדוד.

7.
בתחילת נובמבר 2005 החלה חברת בתי זיקוק לנפט בע"מ (להלן - בז"ן) להשתמש בגז במתקנים של בית הזיקוק באשדוד (להלן - בז"א) שבבעלותה. על אף הקרבה הגיאוגרפית בין תחנת הכוח אשכול לבז"א לא נערכה בז"ן לספק לבז"א גז מיד עם אספקת הגז לתחנת הכוח, במרס 2004. היערכות מוקדמת יותר של בז"ן הייתה יכולה לחסוך בעלויות ולצמצם נזקים סביבתיים.

8.
בעקבות אי-הגעת הצנרת להולכת הגז הטבעי לחיפה במועד, לא הופעלו שתי יחידות לייצור חשמל, שחח"י רכשה בסוף 2001 ובמהלך 2002. היחידה הראשונה סופקה במהלך 2004 והשנייה בתחילת 2006. מאז קבלתן מאוחסנות היחידות בארץ ללא שימוש. לחח"י נגרמו מכך עלויות נוספות, בשל הארכת אחריות הספק, מימון והוצאות אחסון ושימור, ואלה יסתכמו לפי חישוביה, עד למועדים המתוכננים של הפעלתן, בכ-57 מיליון דולר.

9.
בדצמבר 2005 פרסם משרד התשתיות מכרז להקמה ולהפעלה של מערכת לחלוקת גז באזור אשדוד-אשקלון. המשרד לא נערך מבעוד מועד לפרסום המכרז כדי שמערכת החלוקה תוקם במקביל למערכת ההולכה, וכדי שסמוך למועד הגעת גז לאזור מסוים יוכלו הלקוחות הפוטנציאלים שם להשתמש בו.

(
שימוש בגז טבעי יחסוך לחח"י עלויות אנרגיה הנאמדות במאות מיליוני דולרים בשנה, יביא להקטנה של פליטה לאוויר של מזהמים הגורמים לנזקים סביבתיים חמורים - הנאמדים בעשרות מיליוני דולר ולמעלה מזה - ויגוון את מקורות האנרגיה של מדינת ישראל. כמו כן צפוי למשק חיסכון, שטרם כומת, ממעבר של מפעלי תעשיה ושירותים לשימוש בגז טבעי. מאז הוחל בהיערכות להקים משק גז טבעי בישראל עבר יותר מעשור, אך בסוף שנת 2005 הופעלו בגז טבעי רק מתקני חח"י ובז"א באזור אשדוד, וטרם אושרה הקבלה של אף לא אחד מהמקטעים של פרויקט הצינור הימי. 

הקמת פרויקטים לאומיים, ובפרט פרויקטים ראשונים מסוגם במשק הישראלי, כרוכה באי-ודאות ובסיכונים כלכליים גדולים. לאי-השלמתם במועד יש השלכות כבדות משקל על המשק הן מבחינה כלכלית והן מבחינת איכות הסביבה. הממצאים בדוח זה מלמדים כי אין זה מובן מאליו שהקמה וביצוע של פרויקטים תשתיתיים באמצעות גורמים פרטיים הוא הפיתרון המיטבי. לכן יש מקום לבדוק, בפרט בפרויקטים ראשונים מסוגם במשק, אילו פונקציות עדיף שהממשלה תבצע, במטרה לסיימם במועד ובעלויות נמוכות ככל האפשר.

הביקורת על ביצוע הפרויקט להולכת הגז מאז שנת 2002 העלתה ליקויים בניהולו, החל באי-ביצוע השוואה נאותה בין החלופות להקמת תוואי המערכת, דרך שיתוף פעולה חלקי בין חח"י, נתג"ז, הגוף המוסמך ורשות הגז המעורבים בביצוע, חוסר נהלים בפרויקט, וכלה בסדרי פיקוח ובקרה לקויים. 

על כן מן הראוי שכל הגורמים המעורבים בביצוע פרויקט זה יפיקו את הלקחים, יתקנו את הליקויים עליהם הצביעה הביקורת בדוח זה, וישפרו את סדרי ניהולו על מנת להמשיכו בצורה יעילה, תקינה וחסכונית. 

רציפות אספקת החשמל

תכנון הפיתוח של משק החשמל מתבסס על שורה של גורמים, שהעיקריים שבהם - תחזיות הביקוש לחשמל ורמת אמינות האספקה הרצויה. אחד המרכיבים העיקריים של אמינות אספקת החשמל הוא רציפותה. מדד מקובל בארץ ובעולם לרציפות האספקה (המודד את משך ההפסקות באספקת חשמל בתקופה מוגדרת) הוא ממוצע דקות אי-אספקה בשנה לצרכני מתח נמוך כתוצאה מהפסקות באספקת חשמל (להלן - דקות אי-אספקה). 

פעולות הביקורת

בחודשים ינואר-נובמבר 2005 בדק משרד מבקר המדינה פעולות שעשו משרד התשתיות הלאומיות (להלן - משרד התשתיות) והרשות לשירותים ציבוריים - חשמל (להלן - רשות החשמל) כדי לקבוע את רמת הרציפות הדרושה למשק ואמות מידה לעמידה ברמה זו, ופעולות שנקטה חברת החשמל לישראל בע"מ (להלן - חח"י) להקטנת מספר דקות אי-האספקה ובעיקר - קידום פרויקט של שליטה ובקרה. 

עיקרי הממצאים

1.
באוקטובר 2003 החליט צוות לתיקון ליקויים במשרד התשתיות הלאומיות, בעקבות ממצאי דוח מבקר המדינה מאפריל 2003 בנושא "תכניות לפיתוח משק החשמל", בין היתר, כי שר התשתיות הלאומיות יקבע את שיעור העתודה הנדרש למערכת ייצור החשמל ואת מדיניות פיתוח מקטעי ההולכה והחלוקה של רשת החשמל הארצית; וכי המשרד יבצע בהקדם בדיקת עלות 
אי-אספקת חשמל למשק, וימליץ על רמת האמינות הנדרשת למערכת החשמל. במועד סיום הביקורת, כשנתיים מאז קיבל הצוות לתיקון ליקויים את החלטותיו, לא הסתיים היישום של רובן. 

2.
משנות התשעים ועד שנת 2004 חלה ירידה במספר דקות אי-האספקה במשק. מרבית דקות אי-האספקה נבעו מהפרעות ברשת המתח הגבוה שבמקטע חלוקת החשמל. באמצע שנות התשעים יזמה חח"י פרויקט להקמת מערכת לשליטה ולבקרה ברשת זו (להלן - פרויקט ה-D.M.S). אחת ממטרות המערכת היא הורדה של מספר דקות אי-האספקה שמקורן בהפרעות ברשת מתח גבוה. בעת ייזום הפרויקט תוכנן, שחתימת החוזה עם ספק המערכת תהיה בסוף 1996, הפעלתה תחל בינואר 2000, ועלותה הצפויה הוערכה באותה עת בכ-75 מיליון דולר. בפועל, רק בספטמבר 2002 חתמה חח"י חוזה עם ספק למערכת. בדוחות הכספיים של חח"י לשנת 2004 צוין, שסיום פרויקט ה-D.M.S (כולל מימוש אופציות שנכללו בו) צפוי בשנת 2010.

3.
עד למימוש פרויקט ה-D.M.S עשתה חח"י, בשנים 1996-2003 בעיקר, פרויקט נפרד (להלן - פרויקט הביניים). במהלך השנים נעשו שינויים בתצורה של כל אחד מהפרויקטים האמורים והוגדל ההיקף הכולל שלהם. 

חח"י תכננה להשקיע בפרויקט הביניים כ-27 מיליון דולר. לפרויקט זה לא נקבע סעיף תקציבי 
רב-שנתי נפרד בספרי החברה, ובידי החברה אין ריכוז נתונים על עלותו. בעקבות הביקורת הודיעה חח"י כי היא החלה לבדוק במפורט את ההוצאות בפרויקט הביניים ובסיום הבדיקה יוגשו תוצאותיה למשרד מבקר המדינה. החברה צפויה להשקיע בשני הפרויקטים קרוב ל-150 מיליון דולר במחירים שוטפים, מהם - לפי נתונים שריכז משרד מבקר המדינה - כ-40 מיליון דולר בפרויקט הביניים. חח"י לא עשתה השוואה מפורטת של העלויות לעומת המתוכנן.

4.
בשנת 2002 קבעה רשות החשמל, כי בסיסי התעריפים שנכנסו לתוקף ביולי 2002 "נועדו להשגת רמת אמינות כוללת לצרכן מתח נמוך" ברמה ממוצעת של 100 דקות אי-אספקה בשנה לצרכן כאמור. החלטת הרשות לא התבססה על בדיקה של ההשקעה הנדרשת להשגת היעד לעומת התועלת למשק ממנה. בסוף אותה שנה הגישה חח"י לרשות החשמל תכנית טכנית-כלכלית שבה הוצגה ירידה צפויה של כ-40 דקות אי-אספקה ברשת מתח גבוה בעקבות פרויקט ה-D.M.S, שתושג בהדרגה עד שנת 2009, ובאותה שנה יגיע מספר דקות אי-האספקה במערכת החשמל ל-141. 

על פי דיווחי חח"י, בשנת 2004, לפני שהוחל בהתקנת יחידות ברשת במסגרת פרויקט ה-D.M.S, הגיע מספר דקות אי-האספקה ל-162. נוכח ההפרש בין היעד של מספר דקות אי-האספקה שהציגה חח"י ובין היעד שבבסיס התעריף שקבעה רשות החשמל, ובהתחשב בירידה שחלה במספר דקות אי-האספקה עד סוף שנת 2004, מן הראוי שחח"י תבחן את יעדיה לסוף העשור, במטרה להשיג את היעד שבבסיס התעריף.

5.
בחח"י אין נהלים המסדירים תהליך של אישור ייזום וניהול פרויקטים המחייבים את כלל יחידותיה. בנובמבר 2005 הודיעה חח"י למשרד מבקר המדינה, שהיא מכינה נוהל בנושא. במהלך שנת 2003 החלה חח"י בתהליכים של ניהול סיכונים ושל הפקת לקחים, אך עד מועד סיום הביקורת, נובמבר 2005, פעולותיה לא הגיעו לידי סיום. 

6.
המועד המעודכן להפעלת המערכת, ללא מימוש אופציות שנכללו בפרויקט, הוא מאי 2008. אף אחד מהגורמים המעורבים - משרד התשתיות, רשות החשמל וחח"י - לא עשה הערכה של העלות למשק כתוצאה מדחיית ביצוע פרויקט ה-D.M.S. לפי אומדן שעשה משרד מבקר המדינה לצורך קבלת הערכה כללית, על בסיס נתוני חח"י, העלות למשק של 40 דקות אי-אספקה בשנה מגיעה לכ-17 מיליון דולר, במחירי 2005. 

(
האחריות לקביעת מדיניות במשק החשמל ולפיתוחו היא בידי שר התשתיות. שרי התשתיות לא קבעו מדיניות בנושא האמינות, שרציפות האספקה הוא אחד ממרכיביה העיקריים. אחד הגורמים בתכנון מערכת החשמל הוא העלות למשק של אנרגיה בלתי מסופקת. אולם על אף שינויים שחלו במשק מאז תחילת שנות התשעים, המועד שבו עשתה חח"י בדיקה בנדון, לא בחן משרד התשתיות עלות זו. באמצע שנת 2006 אמורה להסתיים בדיקה בנדון שהזמין משרד התשתיות מגורם חיצוני.

לדעת משרד מבקר המדינה, בבוא השר לקבוע את רמת האמינות הרצויה למשק, מן הראוי שיבחן, בשיתוף עם רשות החשמל, את תוספת התועלת הצפויה למשתמשים משיפור ברמת האמינות לעומת ההשקעות ועלויות האחזקה והתפעול שיידרשו לשם כך במשק החשמל; וכן את השפעתן על עלות האספקה ועל תעריפי החשמל. מן הראוי שכל אחת מרשויות אלה תנקוט באמצעים שהחוק נתן בידיה, כדי לגרום לכך שחח"י תעמוד ביעדים שנקבעו לה.
הקמת מערכת לשליטה ולבקרה על רשת החלוקה על ידי חח"י, האמורה להקטין במידה משמעותית את מספר דקות אי-האספקה, מתמשכת זה שנים ארוכות, ויש פיגור של כשמונה שנים עד למועד סיום הפרויקט לעומת המתוכנן. בהנחה שפרויקט ה-D.M.S אמנם יביא להפחתת כ-40 דקות אי-אספקה בשנה, יוצא, שבהשוואה למועד שתוכנן לפי מסמך הייזום, התמשכות יתר של הפרויקט עד שנת 2008 - מועד בו הוא יופעל רק בחלקו - גרמה למשק אובדן של כ-136 מיליון דולר, במחירי 2005. על חח"י להפיק במהרה לקחים מהקמת הפרויקט: עליה לשפר את התארגנותה ואת נהליה כדי למנוע צבירה של פיגורים נוספים בביצוע הפרויקט ולשפר את רמת רציפות אספקת החשמל לצרכנים; וכן להסיק מסקנות לצורך ביצוע בעתיד של פרויקטים בעלי מאפיינים דומים. 

מניעת המלחה וזיהום של האקוויפרים

מקורות המים הטבעיים העיקריים של מדינת ישראל הם מי התהום באקוויפרים ואגן ההיקוות של הכינרת. מי התהום מספקים כשני שלישים מצריכת המים השנתית. 

זיהום והמלחה של אקוויפרים נובעים מגורמים טבעיים, שאי-אפשר לשלוט עליהם, ומגורמים מלאכותיים, המושפעים מפעילות אנושית (כמו שאיבת יתר, זיהום תעשייתי ופעילות חקלאית). מי התהום מזדהמים באטיות אך גם שיקומם אורך זמן רב. ביוני 2002 הכינה נציבות המים "תוכנית אב (מעבר) לפיתוח משק המים בשנים 2002-2010". יעדי התכנית היו, בין השאר, עצירת הידרדרותם של מקורות המים הטבעיים והבטחת איכות המים במאגרים הטבעיים. באותה תכנית הוערך הגירעון המצטבר במקורות המים הטבעיים 
בכ-2 מיליארד מטר מעוקב.

נציב המים הוא הממונה על ניהול משק המים ועל מניעת הזיהום של מקורות המים. על פי סמכויותיו בחוק המים, התשי"ט-1959, הוא רשאי להוציא צווים ולעשות פעולות למניעת נזק למקור מים. 

פעולות הביקורת

מאוקטובר 2004 עד אוגוסט 2005 בדק משרד מבקר המדינה את הטיפול במניעת המלחה וזיהום של האקוויפרים. כן נבדקו עניינים הנוגעים לפיקוח ואכיפה בתחום מניעת הזיהום של מקורות מים. הביקורת נעשתה בעיקר בנציבות המים שבמשרד התשתיות הלאומיות, במשרד לאיכות הסביבה ובמשרד המשפטים.

עיקרי הממצאים

רמת התחזוקה של המכשור של השירות ההידרולוגי בנציבות המים, הקידוחים ותחנות הידרומטריות ירודה. המכשור והקידוחים משמשים, בין השאר, למדידת ההמלחה והזיהום של האקוויפרים. פיגור בעבודות תחזוקה שוטפות בציוד של השירות ההידרולוגי ובתחנות ההידרומטריות פוגע ביכולת הפיקוח והבקרה של נציבות המים ובאפשרות לקבל נתונים מהימנים על מצב האקוויפרים.
ממסמכי נציבות המים עולה כי בשל הפקת יתר שנמשכה שנים, המפלסים ירדו ומי ים חדרו אל תוך אקוויפר החוף והמליחו חלק מעתודות המים המתוקים. נמצא כי במקומות מסוימים המים המלוחים חדרו למרחק של כשני ק"מ מקו החוף. דחיקה של מים מלוחים אלה מהאקוויפר היא תהליך קשה ואיטי הדורש כמויות מים ניכרות.
מוקדי זיהום של מי תהום במרכז הארץ טרם טופלו והם נבדקים כבר כמה שנים, אף על פי שהזיהומים בחלק מהם התגלו עוד בתחילת שנות השמונים והתשעים.
אם לא נתמלאו הוראות צו שהוציא נציב המים בתוך זמן סביר, רשאי הנציב לעשות את כל הפעולות הנדרשות ולחייב בהוצאות את מי שגרם לזיהום. בשנת 2004 לא ניצלה נציבות המים את התקציב שניתן לה לתיקון המעוות, למרות שממסמכיה עולה שהיה מקרה שראוי היה כי תשתמש בו למטרה זו.
עד מועד סיום הביקורת, לא הותקנו תקנות למניעת זיהום מים מקווי צנרת של דלק ומחוות המכלים, שהטיפול בהן התחיל בשנת 1997. המחלוקת בין נציבות המים ובין המשרד לאיכות הסביבה בנוגע לחלוקת הסמכויות ביניהם, עליה העיר מבקר המדינה בעבר, טרם הוכרעה.
(
האקוויפרים הם מקורות המים העיקריים העומדים לרשות משק המים הישראלי. נמצאו ליקויים בסדרי הפיקוח והבקרה על ההמלחה והזיהום של האקוויפרים. נמצא כי נציבות המים אינה עומדת על קבלת אומדן כספי של הנזקים שנגרמו למקורות המים הטבעיים מהמזהמים השונים.

מבקר המדינה הצביע על הנזקים הנגרמים לאקוויפרים משאיבת היתר כמה וכמה פעמים ב-15 השנים האחרונות, אך הממשלה, נציבות המים והמשרד לאיכות הסביבה לא עשו די לעצור את הידרדרות מצב האקוויפרים ולשקמם, אף שהם אחד ממשאבי הטבע החיוניים ביותר למדינת ישראל. מן הראוי שהממשלה תורה לממונים על הטיפול במניעת ההמלחה והזיהום של אקוויפרים ליישב את המחלוקות ביניהם ולעשות את כל הנדרש כדי לשקם את האקוויפרים וכדי להפסיק את הפגיעה בהם.

הקמת מתקנים להתפלת מי ים

להקמת מתקנים להתפלת מי ים יש חשיבות לאומית בהיותם תשתית חיונית לאספקת מים. הממשלה קיבלה החלטות להקים עד שנת 2004 מתקנים שיספקו 315 מיליון מטר קוב (להלן - מלמ"ק) של מים מותפלים בשנה. בהחלטות הממשלה נקבע כי באשקלון ובחדרה יוקמו מתקנים גדולים בידי יזמים פרטיים; באשדוד יוקם מתקן בידי מקורות חברת מים בע"מ (להלן - חברת מקורות); ועוד מתקנים קטנים יותר, שאת מיקומם הממשלה לא קבעה, יוקמו בידי יזמים פרטיים.

כדי לבצע את החלטות הממשלה מינה החשב הכללי במשרד האוצר (החשכ"ל) בפברואר 2000 ועדת מכרזים בין-משרדית להתפלת מי ים, ובספטמבר 2001 מינה מינהלת להתפלת מי ים.

פעולות הביקורת

בחודשים מרס-ספטמבר 2005 בדק משרד מבקר המדינה את יישום החלטות הממשלה להקים מתקנים להתפלת מי ים (להלן - מתקני התפלה או מתקנים). הביקורת נעשתה בנציבות המים, במשרד האוצר, בחברת מקורות, במשרד הבריאות ובמשרד לאיכות הסביבה.

עיקר הממצאים

מבין שבעת המתקנים שהוחלט להקים, רק המתקן באשקלון, שהספקו השנתי 100 מלמ"ק, מספק מים מותפלים מסוף שנת 2005. מתקן בפלמחים, שהספקו השנתי 30 מלמ"ק, מצוי בשלבי הקמה וצפוי לספק מים מסוף שנת 2006.

בעקבות תביעות היזם של המתקן באשקלון נגד המדינה בשל עיכובים בקבלת היתרים חתמו נציגי משרד האוצר עם היזם על הסכם להקדמת רכישתם של 79 מלמ"ק מים ותשלום בסך 92 מליון ש"ח כמקדמה, וזאת בלי שהוכנה ונכתבה חוות דעת משפטית וכלכלית מסודרת הבוחנת את תביעות היזם.

השינויים הרבים שחלו בהחלטות הממשלה והמשרדים הנוגעים בדבר בעניין המכרז להקמת מתקן ההתפלה בחדרה, שפורסם לראשונה בינואר 2002, מעידים על תכנון לקוי ולא מגובש. בעקבות השינויים האלה פרסמה ועדת המכרזים בדצמבר 2004 מכרז חדש, ועד מועד סיום הביקורת טרם נבחר זוכה.

אגף החשכ"ל ואגף התקציבים במשרד האוצר התנו את הקמת מתקן חברת מקורות באשדוד בכך שתבוצע בידי החברה-בת שלה, מקורות ייזום ופיתוח בע"מ. מאחר שחברה זו טרם הופעלה, לא בוצעה החלטת הממשלה, ומתקן ההתפלה של חברת מקורות באשדוד לא הוקם.

ניסיונות ההתקשרות עם שלוש חברות הפרטיות להקמת מתקני התפלה קטנים לא הצליחו, חלק מחוסר היכולת נובע מהיערכות לקויה של משרד התשתיות הלאומיות, משרד האוצר ונציבות המים להקמת מתקני ההתפלה. טרם התקבלו החלטות בנוגע לדרכי הפעולה בהמשך בעקבות אי ההצלחה להגיע להתקשרות עם שלוש החברות ועם חברת מקורות.

על הממשלה להפיק לקחים מהכישלון שנחלה עד כה בניסיונות להביא להקמת רוב מתקני התפלת מי ים שהחליטה להקים כדי לוודא שמתקנים אלה יוקמו וכדי להבטיח אספקת מים סדירה במדינה בהתאם להחלטותיה. 

(
בהתאם להחלטות היו צריכים לקום שבעה מתקני התפלה עד סוף 2004. בפועל החלטות הממשלה להגדיל את היצע המים לא התממשו: רק מתקן אחד, שהוקם באשקלון, החל לספק מים בסוף שנת 2005. מתקן אחר, באתר פלמחים, מצוי בשלבי הקמה. 

מן הראוי היה שוועדת המכרזים תקבע תנאים שיאפשרו לה לבדוק בדיקה מעמיקה את ההיבטים הטכנו-כלכליים, הפיננסיים, המשפטיים והבטיחותיים; את ההיבטים שבתחום איכות הסביבה ובריאות הציבור; ואת כושר הביצוע של היזמים. הביקורת העלתה כי היתה התנהלות אטית של משרד האוצר, של נציבות המים ושל משרד התשתיות הלאומיות, שנעשתה בלא תכנון מגובש ומלא ובאופן שלא הוציא מן הכוח אל הפועל את החלטות הממשלה ולא קידם די פתרונות לאספקת המים של המשק באמצעות התפלת מי ים. 

לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי שהמשרדים הממונים על הקמת מתקני תשתיות לאומיות יפיקו לקחים מהכישלונות שבהקמת המתקנים להתפלת מי ים ויתורו אחר שיטות מתאימות יותר למימוש החלטות הממשלה להקמתם בלוח זמנים הנדרש כדי לתת מענה לצרכים החיוניים של המשק. 

פרק שלישי

מוסדות המדינה ותאגידים
איגוד הכדורסל בישראל

איגוד הכדורסל בישראל
איגוד הכדורסל בישראל (להלן - האיגוד) מרכז ומייצג את ענף הכדורסל בישראל, והוא עמותה על פי חוק העמותות, התש"ם-1980 (להלן - חוק העמותות). מטרותיו הן, בין היתר: פיתוח ענף הכדורסל בישראל, קידומו, ריכוזו וניהולו; ארגון תחרויות בין-ארציות ובינלאומיות בכדורסל; ייצוג ישראל בתחרויות בינלאומיות בכדורסל; הקמת בתי ספר והעברת קורסים והשתלמויות לכדורסלנים, למאמנים ולשופטי כדורסל; ארגון תחרויות ליגה וגביע ומפעלים אחרים בכדורסל; סיוע לאגודות המסונפות לאיגוד; השגת האמצעים הדרושים לביצוע מטרות האיגוד מגופים וממוסדות ממשלתיים, עירוניים ופרטיים. בשנת 2004 ניהל האיגוד 145 ליגות, ובהן 1,650 קבוצות 
ו-30,000 שחקנים. 

פעולות הביקורת

בחודשים ינואר-אוגוסט 2005 בדק משרד מבקר המדינה, לסירוגין, כמה היבטים בפעילותו של האיגוד. ביקורת משלימה נעשתה במינהל הספורט שבמשרד החינוך התרבות והספורט (להלן - מינהל הספורט), אצל רשם העמותות שבמשרד המשפטים וברשות לבקרה תקציבית של האיגוד.

ממצאים עיקריים

במרבית זכויות ההצבעה באסיפה הכללית של האיגוד החזיקו נציגים של מרכזי ספורט שבידיהם ייפויי כוח מהקבוצות החברות באיגוד (להלן - האגודות או הקבוצות), ולא נציגי הקבוצות עצמן. לנציגים של שני מרכזי הספורט הגדולים "הפועל" ו"מכבי" רוב מוחלט באסיפה הכללית, ובנובמבר 2004 הם חתמו על הסכם עקרונות לניהול האיגוד. ההסכם הגדיל את מספר חברי הנהלת האיגוד, וקבע כי כל מרכז יוכל להחליף את חבריו בהנהלת האיגוד. מאחר שהאינטרסים של מרכזי הספורט אינם תואמים בהכרח את האינטרסים של אגודות הספורט, העובדה שהקבוצות נותנות למרכזי הספורט ייפויי כוח כלליים שלא למטרה מסוימת ובהיקף נרחב, יש בה כדי לעורר ספק אם המרכזים אכן מייצגים נאמנה את האינטרסים של האגודות שמסרו להם ייפויי כוח, ועולה חשש כי לא כל העמדות והאינטרסים של האגודות החברות באיגוד באים לידי ביטוי באסיפה הכללית.

לא נמצא שמינוי דירקטורים מן הציבור נדון במוסדות האיגוד, בעקבות המלצות שהגישו ועדות ציבוריות שדנו בעניין זה, ולא מונו דירקטורים מן הציבור להנהלתו. 

על פי חוק העמותות, השינויים שחלו עקב חתימת ההסכם בין מרכזי הספורט לניהול האיגוד חייבו את שינוי תקנון האיגוד ואת רישום התקנון המעודכן אצל רשם העמותות. האיגוד יישם את השינויים לפני שהוועדה שהוטל עליה לעדכן את תקנון האיגוד סיימה את עבודתה, ולפני שהתקנון החדש אושר באסיפה הכללית ונרשם אצל רשם העמותות.

בעקבות מחלוקת בין שני מרכזי הספורט חדל האיגוד להפעיל את מוסד הנשיאות - שלפי תקנון האיגוד הוא הגוף האופרטיבי שלו, והחל לכנס במקומה פורום של בעלי תפקידים בכירים באיגוד. ספק אם דרך פעולה זו, ללא שינוי התקנון ורישומו אצל רשם העמותות, עולה בקנה אחד עם חוק העמותות.

ליגת העל לגברים היא הליגה החשובה בין הליגות שהאיגוד מנהל, מאחר שממנה באים שחקני נבחרת ישראל, והיא גם מקור חשוב להכנסות האיגוד. באוקטובר 2001 החליטה הנהלת האיגוד על הקמת חברת "מינהלת ליגת העל בכדורסל (2002) בע"מ" (להלן - המינהלת או חברת מינהלת הליגה), וקבעה שחבריה יהיו יושבי ראש של כל קבוצות ליגת העל ושני נציגים של האיגוד. בעת הקמת המינהלת נקבע כי בישיבתו הראשונה של דירקטוריון החברה יוקם צוות שיציג בפני האיגוד את תכניתה המפורטת לניהול ליגת העל; הצוות לא הוקם. מן הפרוטוקולים של דיוני נשיאות האיגוד וההנהלה, שבהם הוחלט על הקמת המינהלת, אי אפשר ללמוד מה היו שיקולי האיגוד שהביאו להקמת החברה. 

ביוני 2002 נחתם בין האיגוד ובין המינהלת הסכם המסדיר את היחסים הכספיים ביניהם, לאחר שהניהול הכלכלי והמקצועי של ליגת העל לגברים הועבר מהאיגוד למינהלת. באוגוסט 2004 החליטה נשיאות האיגוד לאשר הפחתה במחויבות הכספית של המינהלת כלפי האיגוד, מעונת 2004/5 ואילך. משרד מבקר המדינה העלה כי בפועל כללי ההתחשבנות החדשים הוחלו גם בעונת 2003/4. אבדן ההכנסות שנגרם לאיגוד בשל כך הסתכם בכ-1,600,000 ש"ח. בין חברי הנשיאות שאישרו את ההקלה בהתחייבות הכספית של המינהלת לאיגוד היו שני דירקטורים במינהלת. בשל דלות התיעוד באיגוד אי אפשר לדעת אם להחלטה קדם דיון, ומהם הנימוקים לה.

בהסכם מיוני 2002 הסמיך האיגוד את המינהלת לשנות בתקנון האליפות של האיגוד, העוסק בצדדים המינהליים של משחקי הליגה, כמה סעיפים הנוגעים לליגת העל. בין היתר, למינהלת ניתנה זכות לקבוע את מספר השחקנים הזרים שקבוצות ליגת העל יכולות לרשום. להחלטה זו יש השפעה על זמן המשחק הניתן לשחקנים ישראלים, והיא עלולה לפגוע בהתקדמותם המקצועית. לכך יש השפעה ישירה גם על רמת נבחרת ישראל ששחקניה מגיעים בעיקר מקבוצות ליגת העל.

ביולי 2002 החליטה נשיאות האיגוד שדירקטורים בחברת מינהלת הליגה אינם יכולים לשמש חברי נשיאות האיגוד, אולם בהחלטה נקבע שהיא אינה תקפה לגבי הדירקטורים שהנשיאות מינתה בתור נציגי האיגוד בחברת מינהלת הליגה. החלטת הנשיאות לא יושמה, ובדיונים שהתקיימו בשנים שלאחר מכן בין האיגוד לבין המינהלת, בעניין היחסים בין חברת מינהלת הליגה לאיגוד, השתתפו גם חברים שמשמשים דירקטורים בשני הגופים, שלא מונו לנציגי האיגוד בחברה. 

על אף שלאיגוד ולמינהלת אינטרסים שונים, ולעתים אף מנוגדים, הם התקשרו עם אותו יועץ משפטי, בלי שנבדקה כראוי הבעייתיות שבדבר.

לא הוקמה קרן שמטרתה מיגור האלימות בענף הכדורסל בישראל, שהאיגוד ומינהלת הליגה סיכמו להקים בהסכם שחתמו עליו עוד בשנת 2002.

ועדת שיבוץ השופטים, שאחראית לשיבוץ השופטים למשחקים, לא התכנסה, והשיבוץ נעשה בידי משבץ שמינתה הנהלת איגוד השופטים. איגוד השופטים לא ניהל רישומים בדבר ההנמקות לשיבוץ 
השופטים והשינויים שנעשו בו על דעת יו"ר איגוד השופטים. רישומים כאלה חשובים כדי לוודא שבשיבוצים לא יהיו מעורבים שיקולים זרים.

האיגוד בחר לנבחרת ישראל (גברים) מאמן שטרם השלים את הסמכתו לתפקיד. האיגוד לא קבע טווח זמנים שעל המאמן המיועד להשלים בו את הסמכתו, ולא בחר במועמד חלופי שימונה אם המאמן הנבחר לא ישלים את הסמכתו בפרק הזמן שנקבע. לאחר שהמאמן המיועד לא נקט את הצעדים הדרושים להשלמת הסמכתו על פי חוק הספורט, התשמ"ח-1988, נאלץ האיגוד לפנות בדחיפות למאמן אחר, והזמן שנותר למאמן החדש להכנת הנבחרת לקראת משחקי אליפות אירופה היה קצר ביותר.

נוהלי האיגוד בדבר נסיעות לחו"ל נוגעים רק לנסיעות של נבחרות ישראל, ואינם עוסקים בנסיעות של בעלי תפקידים באיגוד.

לאיגוד אין נוהל לרכישת טובין ושירותים, וזה כמה שנים הוא לא פנה למשרדי נסיעות ולמשרדי רואי חשבון כדי לקבל את הצעותיהם.

לאיגוד אין נוהל בדבר חלוקת כרטיסי חינם למשחקים שהוא מארגן וכרטיסים שהוא מקבל מקבוצת מכבי תל אביב למשחקי הליגה והיורוליג שהיא משתתפת בהם.

ועדת הכספים של האיגוד דנה פעם בשנה במסים ובתשלומים בגין שירותים שהאיגוד משית על האגודות והשחקנים החברים בו; לא נמצאו מסמכים המפרטים לפי מה ועדת הכספים קובעת את הסוגים והסכומים של התשלומים. הנהלת האיגוד לא ביקשה מוועדת הכספים להמציא לה אסמכתאות כלשהן לביסוס הסוגים והסכומים של התשלומים שקבעה.

(
איגוד הכדורסל הוא הגוף המופקד על פיתוח ענף הכדורסל בישראל ועל ניהולו, והוא המוביל את הענף כולו באמצעות הסדרת פעילותו. האיגוד מקבל תמיכות מהמדינה באמצעות מינהל הספורט, ומהמועצה להסדר ההימורים בספורט, על פי אמות מידה שנקבעו בנוהלי התמיכות של גופים אלה. הכדורסל הוא אחד מענפי הספורט המרכזיים והמצליחים בארץ, ובשל מספרן הרב של הקבוצות והשחקנים והמחזור הכספי הגדול הכרוך בו, יש חשיבות רבה בניהולו המקצועי והבלתי תלוי של הענף, בפיתוחו, בשמירה על יציבותו, ובבחינת האפשרויות לקדמו.

כדי שהאיגוד ישיג את מטרותיו בהתאם לתקנונו, ביעילות ואפקטיביות, עליו לנקוט את הצעדים הדרושים לצמצום תופעת ההצבעה באסיפה הכללית שלו באמצעות ייפויי כוח כלליים הניתנים לנציגי המרכזים, ולהקטנת מעורבותם של המרכזים בניהולו השוטף של האיגוד. בדרך זו גם יינתן לחברי האיגוד ייצוג הולם יותר בקביעת סדר העדיפויות שלו ומטרותיו. כמו כן, על האיגוד לבדוק את ההיבטים הנוגעים לקשרי הגומלין שלו עם חברת מינהלת הליגה, ולהסדיר את פעילותם של מוסדותיו.

לדעת משרד מבקר המדינה, נוכח החשיבות הרבה של פעילות הספורט לסוגיה בחיי המדינה, ונוכח התפקיד המרכזי של איגודי הספורט בפעילות זו, על משרד החינוך, התרבות והספורט, בשיתוף רשם העמותות שבמשרד המשפטים, להוסיף לפעול ליישום ההמלצות של הוועדות הציבוריות שבדקו את מצב הספורט בישראל בדבר איגודי ספורט - ביניהן: הגבלת השימוש בזכות ההצבעה באמצעות ייפויי כוח; הקטנת מעורבותם של מרכזי הספורט בניהול ההתאחדויות ואיגודי הספורט והקטנת התלות והזיקה בין הפוליטיקה והספורט; ומינוי נציגי ציבור להנהלות של מוסדות הספורט. כמו שקבעו ועדות אלו, נקיטה של צעדים אלה היא תנאי להבאת כוח אדם מקצועי לניהול, לאימון ולמשחק, ולהפעלת הספורט על פי אמות מידה מקצועיות. 
פעילות עובדי מדינה ונושאי משרה בשירות המדינה במוסדות איגוד הכדורסל בישראל

במוסדות איגוד הכדורסל בישראל (להלן - איגוד הכדורסל או האיגוד) פעלו בשנת 2005 כמה עובדי מדינה ונושאי משרה בשירות המדינה:   1.  עובד מינהל הספורט שבמשרד החינוך, התרבות והספורט (להלן - משרד החינוך) שימש כנציג המינהל בהנהלת האיגוד;   2.  שופטים במערכת בתי המשפט שימשו, במסגרת עיסוק נוסף, חברים בבית הדין העליון של האיגוד; ומנהל רשות המסים שימש, במסגרת עיסוק נוסף, חבר בהנהלת האיגוד ובנשיאותו וכיו"ר הוועדה המקצועית שלו. פעילות של עובדים ונושאי משרה בשירות המדינה מחוץ לתפקידם בשירות המדינה היא רגישה מבחינה ציבורית, ועל כן חשוב מאוד שפעילות זו תיעשה על פי הוראות החוק, התקש"יר וסדרי מינהל תקין ולא תפגע בעבודתם, גם לא למראית עין.

פעולות הביקורת

בחודשים פברואר-אוקטובר 2005 בדק משרד מבקר המדינה, לסירוגין, אם התפקידים שאותם עובדים ונושאי משרה בשירות המדינה מילאו במוסדות האיגוד הוסדרו כראוי ואם פעילותם באיגוד נעשתה על פי ההוראות והכללים המחייבים ועל פי סדרי מינהל תקין. הביקורת נעשתה באיגוד הכדורסל, בהנהלת בתי המשפט, במינהל הספורט, ברשות המסים, במשרד המשפטים ובנציבות שירות המדינה (להלן - נש"מ).

ממצאים עיקריים

כהונת נציג מינהל הספורט בהנהלת האיגוד

מינהל הספורט לא הגדיר בנוהל את תפקיד נציגיו במעמד של משקיפים בהנהלות של איגודי הספורט ואת זכויותיהם וחובותיהם, ובכלל זה את תפקיד נציגו באיגוד הכדורסל. המינהל גם לא קבע כללים בדבר הנושאים שבעניינם עליהם לדווח לממונים עליהם. לא נמצאו דיווחים בכתב שנציג המינהל באיגוד הכדורסל מסר לממונים עליו במשרד החינוך בעניין ישיבות ההנהלה שהשתתף בהן והנושאים שנדונו בהן, ובעניינים חשובים הקשורים בפעילות האיגוד.

מינהל הספורט ממנה את נציגיו באיגודי הספורט לתקופה בלתי מוגבלת ורואה כחלק מתפקידם את ייצוג ענייני איגוד הספורט במינהל. ראייה זו היא בעייתית כאשר האינטרסים של המינהל והאיגוד אינם תואמים, ויש בה כדי לפגוע בחובת הנאמנות המלאה של הנציג למשרד החינוך.

מפקח במינהל הספורט המשמש נציג המינהל במעמד של משקיף בהנהלת איגוד הכדורסל, מר שלמה סביה, קיבל מהאיגוד במשך שש שנים (2000-2005), אף שאינו חבר הנהלת האיגוד, תעודה שהיא למעשה מינוי רב-שנתי הניתנת רק לחברי הנהלת האיגוד ומוסדותיו (להלן - תעודת האיגוד), 
ומקנה זכות כניסה ללא תשלום לכל משחקי הכדורסל שמארגן האיגוד (תחרויות ליגות הכדורסל, גביע המדינה ומשחקי נבחרת ישראל). כמו כן קיבל מר סביה מהאיגוד כרטיסי כניסה למשחקים רבים של קבוצת הכדורסל של מכבי תל אביב (להלן - הקבוצה) במסגרת משחקי היורוליג, שנתנה הקבוצה לאיגוד ללא תשלום. לרבים ממשחקים אלה קיבל מר סביה שני כרטיסים. המחיר של מינוי שנתי אחד רק למשחקי היורוליג של הקבוצה היה בשנת 2005 כ-5,000 ש"ח. 

לדעת משרד מבקר המדינה, גם אם יש צורך בנוכחות של נציג מינהל הספורט מדי פעם בפעם במשחקים של קבוצות ספורט המאורגנים על ידי איגוד הכדורסל, שמשרד החינוך תומך בפעילותו, לשם בחינת רמתם המקצועית והתרשמות מהאופן שבו האיגוד מנצל את תמיכת המשרד, אין מקום שהנציג יקבל תעודה המקנה כניסה חופשית לכל המשחקים שהאיגוד מארגן, אלא כרטיסים ספורים בלבד למשחקים בליגות השונות שבאחריות האיגוד, שנוכחותו בהם חיונית לשם מילוי תפקידו. מכל מקום עובד מינהל הספורט שקיבל מינוי או כרטיסים לאירוע ספורט כזה חייב לדווח על כך בעוד מועד לגורמים הנוגעים בדבר במשרד, ועליהם לבחון אם יש צורך בנוכחותו באירוע ואם יש הצדקה לקבלת כרטיס כניסה ללא תשלום לשם כך. אשר למשחקי היורוליג של הקבוצה, תפקידיו של מר סביה במשרד ובאיגוד לא דרשו ממנו להיות נוכח במשחקים אלה ובוודאי לא לקבל שני כרטיסים לכל משחק.

מר סביה קיבל את התעודה והכרטיסים מהאיגוד באשר הוא עובד ציבור. על פי הוראות חוק שירות הציבור (מתנות), התש"ם-1979, תקנות שירות הציבור (מתנות), התש"ם-1980 (להלן - התקנות), והתקשי"ר, התעודה והכרטיסים הם מתנה, והיה על מר סביה לדווח על קבלתם לוועדת המתנות במשרד החינוך, ואולם הביקורת העלתה כי הוא לא דיווח על כך לוועדה ובהיעדרה לגורמים המוסמכים במשרד. 

לדעת משרד מבקר המדינה, קבלת התעודה והכרטיסים במשך שש שנים היא קבלת טובת הנאה בניגוד להוראות החוק והתקשי"ר. יש לראות בחומרה את פעולותיו של מר סביה בעניין קבלת התעודה והכרטיסים. 

(
1.
מינהל הספורט ממנה זה שנים רבות מפקחים של המינהל לנציגים מטעמו במעמד של משקיפים "בדעה מייעצת" בהנהלות של איגודי ספורט, ובהם איגוד הכדורסל. המינהל לא הגדיר בכתב את תפקיד נציגיו באיגודי הספורט ולא קבע את הנושאים שבעניינם עליהם לדווח לממונים עליהם כפועל יוצא מתפקידם זה ואת דרך טיפולו של המשרד בדיווחים אלה. לדעת משרד מבקר המדינה נוכח החשש לניגוד עניינים הטמון בעצם השתתפותו של נציג משרד ממשלתי בישיבות של הנהלת עמותה שמשרדו מתקצב, המתעצם נוכח עמדת מינהל הספורט כי תפקידו של הנציג גם כולל ייצוג של האיגוד במינהל הספורט, חשוב מאוד שתפקידיו, חובותיו וזכויותיו, מגבלותיו ותחומי אחריותו של הנציג יוגדרו בהקדם בנוהל מפורט וברור ויינקטו הצעדים הדרושים ליישומו. 

2.
מר שלמה סביה, נציג מינהל הספורט בהנהלת איגוד הכדורסל, קיבל מהאיגוד במשך שש שנים תעודה שהיא למעשה מינוי שנתי מתמשך המקנה זכות כניסה ללא תשלום לכל משחקי הליגות בכדורסל, גביע המדינה ונבחרות ישראל. נוסף על כך קיבל מהאיגוד כרטיסי כניסה למשחקים רבים של קבוצת מכבי תל אביב במסגרת תחרויות היורוליג; למרבית המשחקים קיבל כרטיסים זוגיים.

לדעת משרד מבקר המדינה, מר סביה קיבל את התעודה והכרטיסים מהאיגוד באשר הוא עובד הציבור, ולכן הם בגדר מתנה לפי חוק שירות הציבור (מתנות), התש"ם-1979. מר סביה לא דיווח 
על קבלת טובת ההנאה, כמתחייב מהוראות החוק, התקנות והתקשי"ר, לוועדת המתנות במשרד ובהיעדרה לגורמים המוסמכים במשרד.

לדעת משרד מבקר המדינה מן הראוי שמשרד החינוך ונציבות שירות המדינה יבדקו בהקדם את פעולותיו של מר סביה בעניין קבלת התעודה והכרטיסים מהאיגוד וינקטו את כל הצעדים המתחייבים מכך.

על משרד החינוך לבדוק אם נציגיו באיגודי ספורט אחרים קיבלו כרטיסי כניסה לאירועי ספורט ולא דיווחו על כך, ולנקוט בכל הצעדים המתחייבים מכך. על המשרד גם להבהיר בהקדם לכל עובדיו ובכללם נציגיו באיגודי ספורט ובגופי תרבות, את הכללים בעניין קבלת הזמנות, כרטיסים ומינויים לאירועים שונים, ורצוי שאף ייתן לכללים אלה ביטוי בנהליו.

פעילות שופטים מכהנים בבית הדין העליון של האיגוד 

בבית הדין העליון של איגוד הכדורסל (להלן - בית הדין) היו חברים במועד התחלת הביקורת באיגוד - פברואר 2005 - שלושה שופטים המכהנים במערכת המשפט: כבוד השופט אורי גורן, נשיא בית המשפט המחוזי בתל אביב, כיהן בבית הדין מ-1998 עד אפריל 2005; כבוד השופט אלון גילון, נשיא בית משפט שלום וסגן מנהל בתי המשפט, מכהן בבית הדין מ-1993; כבוד השופט עודד מודריק, שופט בבית המשפט המחוזי בתל אביב, החל לכהן בבית הדין ב-1988, עוד קודם שהתמנה לשופט. באוגוסט 2005, בעקבות הביקורת, הודיע על הפסקה מידית של פעילותו באיגוד הכדורסל.

הביקורת העלתה כי למרות האמור בחוק יסוד: השפיטה (להלן - חוק היסוד) משנת 1984, ובכללי אתיקה שיפוטית, התשנ"ג-1993 (להלן - כללי האתיקה מ-1993) מילאו שלושת השופטים את תפקידם בבית הדין העליון של האיגוד בלא לקבל היתר בכתב מאת נשיא בית המשפט העליון ומאת שר המשפטים, כמתחייב מחוק היסוד.

מנהל בתי המשפט וועדת האתיקה של השופטים דאז נתנו לאחד השופטים האמורים היתרים לפעילויות שונות בגופי ספורט אף שלא הוסמכו בחוק היסוד או בכללי האתיקה מ-1993 לתת לשופטים היתרים לעסוק בעיסוק נוסף. על הגורמים המופקדים על יישום חוק היסוד וכללי האתיקה מ-1993 ועל פעילותו של מינהל בתי המשפט, להוציא הנחיית רענון לגבי הגורמים המוסמכים לתת לשופטים היתרים לעסוק בעיסוק נוסף, לרבות הבהרת העיסוקים המחייבים הגשת בקשת היתר.

גם שלושת השופטים קיבלו מאיגוד הכדורסל את תעודת האיגוד, המקנה כאמור זכות כניסה ללא תשלום לכל משחקי הכדורסל שמארגן האיגוד. שניים מהם, כבוד השופטים אורי גורן ואלון גילון, גם קיבלו מהאיגוד כרטיסי הזמנה למשחקי קבוצת מכבי תל אביב בתחרויות היורוליג, שמקבל האיגוד מהקבוצה. לדעת משרד מבקר המדינה מאחר שאין מדובר באירוע חד-פעמי, אלא בתעודה ובכרטיסים למשחקים רבים, על שלושת השופטים היה להימנע מלקבל את תעודת האיגוד, ועל כבוד השופטים אורי גורן ואלון גילון היה להימנע מלקבל כרטיסי הזמנה למשחקי היורוליג. העובדה שלא עשו כן אינה עולה בקנה אחד עם המלצות הוועדה לבחינת נושא האתיקה המקצועית של השופטים, בראשות נשיא בית המשפט העליון בדימוס השופט משה לנדוי, ועם חובתם על פי כללי האתיקה מ-1993.

(
לדעת מבקר המדינה, אין מקום ששופטים מכהנים יכהנו בתפקידי שיפוט במוסדות ספורט, והדבר גם בא לידי ביטוי מפורש בדוח הוועדה לבחינת נושא האתיקה המקצועית של השופטים מיוני 1985, ובכללי אתיקה שיפוטית, התשנ"ג-1993. מן הראוי שהיתר לפעילות שופטים מכהנים בעיסוק נוסף או בתפקיד ציבורי אחר יינתן רק לפרק זמן מוגבל, ויהיה צורך לחדשו מדי פעם בפעם כדי שיישקל מחדש. 
על שופטים גם להימנע מלקבל תעודות וכרטיסי כניסה ללא תשלום לאירועים שונים, משום שהדבר עלול ליצור רושם, ולו למראית עין, כי מדובר בקבלת טובת הנאה, ובכך לפגוע באמון הציבור במערכת המשפט.

מן הראוי שהגורמים הנוגעים בדבר יבהירו לכלל השופטים בדרך ראויה את עמדתם בעניין עיסוקים נוספים שלהם ובכלל זה במוסדות ספורט, ובעניין קבלת כרטיסים ללא תשלום לאירועי תרבות ולמשחקי ספורט, וינקטו את כל הצעדים הדרושים ליישומם המלא של הכללים המחייבים בעניין זה. 

ההחלטה אם יש לנקוט צעדים כלפי שלושת השופטים היא עניין לשר המשפטים ולנשיא בית המשפט העליון. כיוון שמינהל בתי המשפט הביא את ממצאי הביקורת לידיעת נציבת תלונות הציבור על שופטים, הפועלת על פי חוק נציב תלונות הציבור על שופטים, התשס"ב-2002, יש מקום, לדעת משרד מבקר המדינה, כי הנציבה תמשיך ותטפל בעניין זה.

חברות מנהל רשות המסים במוסדות האיגוד 

מר איתן רוב פעיל משנת 1993 במוסדות איגוד הכדורסל כנציג מרכז "הפועל" באיגוד וממלא בו תפקידים בכירים. בחודשים יולי-אוגוסט 2005 בדק משרד מבקר המדינה אם מר רוב דיווח על פעילותו הכלכלית והמסחרית של איגוד הכדורסל ועל תפקידיו במוסדותיו ואם הם נבחנו וקיבלו התייחסות ראויה עם כניסתו לתפקידיו הציבוריים, בשני הסדרים למניעת ניגוד עניינים שעליהם חתם; האחד (להלן - ההסדר הראשון) בשנת 2001, לתפקיד מנהל אגף המכס והמע"מ, והשני (להלן - ההסדר השני) בשנת 2005, לאחר שמונה גם לנציב מס הכנסה ומיסוי מקרקעין (להלן יחד - מנהל רשות המסים)
. את ההסדרים גיבשו, בתיאום עמו, יחידת היועץ המשפטי בנש"מ; לגבי ההסדר הראשון - יחידת היועץ המשפטי לאגף המכס והמע"מ (להלן - היועצת המשפטית לאגף המכס והמע"מ), ולגבי ההסדר השני - יחידת היועץ המשפטי לרשות המסים (להלן - היועץ המשפטי לרשות המסים); ומחלקת ייעוץ וחקיקה (אזרחי) במשרד המשפטים (להלן - משרד המשפטים). משרד מבקר המדינה גם בדק היבטים הנוגעים להיתרי עבודה פרטית באיגוד הכדורסל שקיבל מר רוב מנש"מ בשנים 2001-2005. הביקורת נעשתה בנש"מ, ברשות המסים ובמשרד המשפטים.

הסדר למניעת ניגוד עניינים בתפקיד מנהל אגף המכס והמע"מ

1.
במגעים לגיבוש ההסדר הראשון מסר מר רוב כי איגוד הכדורסל אינו עוסק בענייני רכש וכי פעילותו באיגוד מוגבלת לתחום המקצועי בלבד (להלן - ההודעה); כמו כן הצהיר כי הוא משמש באיגוד כיו"ר הוועדה המקצועית בלבד, וכי לא יהיה מעורב בשום נושא כספי באיגוד (להלן - ההצהרה). 

המידע שמסר לא היה מדויק ומלא, ובדיעבד התברר כי היה בו כדי להטעות: לאיגוד הכדורסל פעילות כלכלית ומסחרית נרחבת; מר רוב הוא גם חבר בנשיאות האיגוד ובהנהלתו, העוסקות גם בנושאים כלכליים ומסחריים, וחברים בהן, בין היתר, אנשי עסקים בעלי קבוצות כדורסל וחברות מסחריות וכלכליות; מר רוב השתתף לפני כניסתו לתפקיד מנהל אגף המכס והמע"מ בחלק מישיבות הנשיאות וההנהלה של האיגוד שבהן נדונו נושאים כלכליים ומסחריים, וקיבל באופן שוטף את הפרוטוקולים של כל ישיבותיהן, ועל כן הוא היה מודע לכל הנושאים שנדונו בהן ולהחלטות שהתקבלו בהן. 

נוכח פעילותו הכלכלית והמסחרית של האיגוד היה פוטנציאל לניגוד עניינים בין פעילותו של מר רוב במוסדות האיגוד ובין תפקידו כמנהל אגף המכס והמע"מ. בבואו לקבל החלטות ולבצע פעולות בתפקיד זה בנוגע לנושאי ספורט ולגופים כלכליים ומסחריים שאיגוד הכדורסל קשור עמם, היה מר רוב עלול להיות מושפע מהאינטרסים של איגוד הכדורסל ולהביא בחשבון גם את האינטרסים שלו כחבר הנהלת האיגוד ונשיאותו, ואף אם לא היה מתקיים ניגוד עניינים בפועל - הייתה עלולה להיווצר מראית עין של השפעה כאמור. גם המגעים עם אנשי עסקים בישיבות הנהלת האיגוד ונשיאותו היו עלולים להשפיע על תפקידו המיועד של מר רוב. 

מר רוב לא דיווח על פעילותו הכלכלית והמסחרית של האיגוד ועל כל תפקידיו בו על המשתמע מהם. נוסף על כך לא נמצאו מסמכים המעידים כי מלבד הבירורים שנעשו עם מר רוב במישרין ובאמצעות בא כוחו ואשר באו לידי ביטוי בהודעה ובהצהרה, בדקו הגורמים השותפים להכנת ההסדר ולו באופן ראשוני בלבד את פעילות איגוד הכדורסל ואת המידע שמסר ולפיו פעילותו באיגוד מוגבלת לתחום המקצועי בלבד. 

בשל כל אלה ניתנה הדעת בהסדר רק לפעילותו של מר רוב בוועדה המקצועית של האיגוד וגם זאת באופן חלקי בלבד, ונקבע בעניין איגוד הכדורסל, כי במסגרת תפקידו כמנהל אגף המכס והמע"מ הוא יימנע רק מעיסוק בעניינים הקשורים לסיווג קבוצות ספורט כמלכ"רים. ההודעה של מר רוב באמצעות בא כוחו והצהרתו ומידע נוסף שהיה בידי נש"מ ומשרד המשפטים על פעילותו באיגוד, לא קיבלו כל ביטוי בהסדר הראשון אף שהיו הבסיס העיקרי להחלטות שקיבלו הגורמים המעורבים בהכנת ההסדר בדבר הגבלת פעילותו של מר רוב באיגוד הכדורסל.

ראוי היה שהגורמים השותפים להכנת ההסדר יבדקו את סוגיית ניגוד העניינים שמעוררת הפעילות באיגוד הכדורסל באותה יסודיות שבה בדקו את הסוגיות שעוררה פעילותו המסחרית והעסקית של מר רוב. היה עליהם לעמוד על המתחייב מאופי הפעילות של איגוד הכדורסל, מתפקידי הנהלתו ונשיאותו ומתפקידי מר רוב בהם ועל כל המתחייב והמשתמע מתפקידו כיו"ר הוועדה המקצועית. היה עליהם גם לבדוק באיזו מידה יש לתפקידיו הקודמים באיגוד כגזבר ומנהל כספים ויו"ר ועדת שיווק קשר לפעילות אגף המכס והמע"מ. כמו כן היה עליהם לבדוק את מכלול הנושאים בתחום הספורט ובענף הכדורסל שיש להם היבטים כלכליים ומסחריים והיבטי מיסוי הקשורים לפעילות אגף המכס והמע"מ, שהיו מודעים אליהם, ולתת לתוצאות הבדיקות האמורות ביטוי ראוי בהסדר. למצער, היה ראוי לתת ביטוי למה שנאמר בהודעה ובהצהרה או לבקש ממר רוב לאשר בחתימתו את המידע שמסר. 

2.
גם לאחר ההצהרה והחתימה על ההסדר הראשון השתתף מר רוב בחלק מישיבות נשיאות האיגוד והנהלתו שבהן נדונו נושאים כלכליים ומסחריים והמשיך לקבל את הפרוטוקולים המלאים של כל ישיבותיהן, לרבות ישיבה שעסקה בנושא מיסוי.

3.
ביוני 2002 הקים האיגוד בשיתוף קבוצות ליגת העל בכדורסל חברה פרטית בשם "מינהלת ליגת-העל בכדורסל 2002 (בע"מ)" (להלן - חברת מינהלת הליגה), העוסקת, בין היתר, בניהול מקצועי, כלכלי ושיווקי של ליגת העל ובמכירת זכויות שידור וחסויות. לאיגוד קשרים כספיים ואחרים עם החברה והם נדונו פעמים רבות בנשיאות האיגוד ובהנהלתו ובדירקטוריון החברה. הביקורת העלתה כי אף שהיה מדובר בשינוי מהותי במקום העבודה הפרטי לא דיווח מר רוב לגורמים השותפים להכנת ההסדר על הקמת החברה ועל פעילותה המסחרית והכלכלית, וכן על נוכחותו בחלק מישיבות הנשיאות וההנהלה של האיגוד שנדונו בהן נושאים הקשורים בחברה, ועל קבלת הפרוטוקולים של כל ישיבותיהן.

הסדר למניעת ניגוד עניינים בתפקיד נציב מס הכנסה 
ומיסוי מקרקעין

התקשי"ר והוראות נש"מ מחייבים כי הסדר למניעת ניגוד עניינים בתפקיד ציבורי ייחתם לפני כניסת העובד לתפקיד ולא אחריו. הביקורת העלתה כי רק במרס 2005, כתשעה חודשים לאחר כניסת מר רוב לתפקידו המורחב גם כנציב מס הכנסה ומיסוי מקרקעין, הוא חתם על ההסדר השני שגובש בתיאום עמו על ידי היועץ המשפטי לאגף המכס והמע"מ (שהתמנה אחר כך ליועץ המשפטי לרשות המסים) ונש"מ ואושר על ידי משרד המשפטים. גם בהסדר השני התחייב מר רוב, בעניין פעילותו באיגוד הכדורסל, כי יימנע רק מלעסוק בעניינים הקשורים בסיווג קבוצות ספורט כמלכ"רים.

החתימה על ההסדר השני 9 חודשים לאחר כניסתו של מר רוב לתפקידו המורחב וכ-14 חודשים לאחר החלטת הממשלה על מינויו לתפקיד זה אינה עולה בקנה אחד עם סדרי מינהל תקין ועם הוראות נש"מ והתקשי"ר בעניין זה. מאחר שהתפקיד החדש הוא אחד התפקידים הרגישים והחשובים בשירות הציבורי והוא מקנה סמכויות ניכרות ונרחבות יותר, על נש"מ ומשרד המשפטים היה שלא לאשר את כניסתו של מר רוב לתפקיד עד להשלמת הסדר חדש המתייחס כראוי לתפקידו החדש. 

גם במהלכים לגיבוש ההסדר השני לא דיווח מר רוב לגורמים השותפים להכנת ההסדר, כי הוא חבר בנשיאות האיגוד ובהנהלתו, על כל המשתמע מכך, ולא הבהיר את כל המתחייב והמשתמע מתפקידו כיו"ר הוועדה המקצועית. 

מר רוב לא דיווח גם כי בפברואר 2005, עוד לפני חתימת ההסדר השני, הוא מונה לדירקטור בחברה פרטית שעיקר עיסוקה הוא בנושאים כלכליים ומסחריים - חברת מינהלת הליגה - מינוי שהומלץ עליו כבר באוגוסט 2004. יש לראות בחומרה את כהונתו של מר רוב כדירקטור בחברת מינהלת הליגה ואת אי-דיווחו על כך לגורמים השותפים להכנת ההסדר.

הגורמים השותפים להכנת ההסדר לא בדקו מחדש וביסודיות את פעולות האיגוד ואת תפקידיו של מר רוב במוסדותיו נוכח השינוי הניכר בהיקף סמכויותיו בתפקידו השני ונוכח חלוף הזמן ממועד הכנת ההסדר הראשון.

גם לאחר החתימה על ההסדר השני השתתף מר רוב בחלק מישיבות נשיאות האיגוד והנהלתו ובישיבות הדירקטוריון של חברת מינהלת הליגה שנדונו בהן נושאים כלכליים ומסחריים וקיבל את הפרוטוקולים המלאים של כל ישיבותיהם, לרבות ישיבות שעסקו בנושאי מיסוי.

(
היועצת המשפטית לאגף המכס והמע"מ והיועץ המשפטי שהחליף אותה ואחר כך מונה ליועץ המשפטי לרשות המסים, המכירים באופן יסודי את תחומי העיסוק של אגף המכס והמע"מ ונציבות מס הכנסה, לא סייעו די הצורך לנש"מ ולמשרד המשפטים, במהלך גיבוש שני ההסדרים למניעת ניגוד עניינים, לקבל את מלוא המידע באשר לפוטנציאל לניגוד עניינים בין תפקידיו של מר רוב באיגוד לבין תפקידיו כמנהל אגף המכס והמע"מ וכנציב מס הכנסה ומיסוי מקרקעין, ולא התריעו לפניהם על הנושאים הרבים שבתחום הספורט, ענף הכדורסל ואיגוד הכדורסל שבטיפול גופים אלה. נש"מ ומשרד המשפטים היו צריכים לדרוש ביוזמתם מבעלי תפקידים אלה להרחיב את היריעה ולהעמיד לרשותם את מלוא המידע בעניין זה.

השתתפותו של מר רוב בישיבות מוסדות האיגוד ודירקטוריון חברת מינהלת הליגה שנדונו בהן נושאים כלכליים ומסחריים וקבלת הפרוטוקולים של כל ישיבותיהם, גם אלה שעסקו בהיבטי מס מצביעים על כך שמר רוב לא עמד בהתחייבותו למניעת פוטנציאל לניגוד עניינים, ולמעשה החשש 
אף התגבר. מר רוב היה מודע לפוטנציאל לניגוד עניינים, ולפיכך הייתה מוטלת עליו החובה לפרוס בעת גיבוש ההסדרים למניעת ניגוד עניינים את מלוא המידע הרלוונטי לפני הגופים המופקדים על הנושא, כדי שיוכלו לבדוק את הפוטנציאל האמור ולקבוע הסדר מתאים למניעת ניגוד העניינים. מר רוב לא היה רשאי להשאיר את ההחלטה על הצורך בהסדרת החשש ועל דרך הסדרתו לשיקול דעתו הבלעדי, כפי שלדבריו עשה.

יצוין כי אף אם מידע רלוונטי לבחינת מינויו של מועמד הוא זמין וגלוי, אין בכך כדי לפטור את המועמד מהחובה לפרט בבירור ובאופן מלא את המידע הזה בשאלון ובתשובותיו לשאלות שנשאל. גם חובתם של הגורמים הממשלתיים לבדוק את החשש לניגוד עניינים ולבקש השלמות כשהדבר נדרש, אין בה כדי לפטור מועמד מחובתו הנפרדת לגילוי מלא.

היתרי עבודה פרטית

בבקשות להיתר עבודה פרטית ציין מר רוב בבירור כי הוא משמש חבר הנהלת האיגוד ונשיאותו נוסף על תפקידו כיו"ר הוועדה המקצועית, בשונה מכפי שמסר בהודעה ובהצהרה. היחידה בנש"מ שטיפלה בבקשות לקבלת ההיתר לא ידעה כי מר רוב מסר ליחידה אחרת בנש"מ, שעסקה בגיבוש ההסדרים למניעת ניגוד עניינים, כי עיסוקו באיגוד מתמצה בפעילותו בוועדה המקצועית, וכי על בסיס מידע זה אישרה היחידה האחרת את פעילותו באיגוד. עקב כך ניתנו למר רוב ההיתרים לעבודה פרטית בלא שניתנה הדעת על השוני בפרטים ועל ניגוד העניינים האפשרי שעיסוקיו בהנהלה ובנשיאות יוצרים.

מינויו של מר רוב לדירקטור בחברת מינהלת הליגה בפברואר 2005 היה שינוי מהותי במקום העבודה הפרטי, ואולם הוא לא הגיש בקשה להיתר חדש בעקבות מינוי זה. 

תהליך מתן היתרי העבודה הפרטית, שהיה בו כדי לספק לנש"מ הזדמנות נוספת לבדוק את סוגיית ניגוד העניינים של מר רוב, בוצע על ידה ללא שיקול דעת נוסף וללא בדיקה. בכך הוחמצה הזדמנות נוספת לעמוד על הפוטנציאל לניגוד עניינים בשל פעילותו באיגוד הכדורסל. 

קבלת מינוי וכרטיסים

מר רוב קיבל מאיגוד הכדורסל בשנים 2001-2005, כמו יתר חברי הנהלת האיגוד, את תעודת האיגוד, המקנה, כאמור, כניסה ללא תשלום לכל המשחקים שהאיגוד מארגן. כן קיבל מהאיגוד ללא תשלום, בכל אחת מאותן שנים, מינוי במקום יוקרתי בהיכל הכדורסל ביד אליהו לכל משחקי קבוצת מכבי תל אביב במסגרת ליגת העל בכדורסל ותחרויות היורוליג שהקבוצה נותנת לאיגוד ללא תשלום, על פי תקנון האיגוד. מחירו של מינוי שנתי זה הוא יותר מ-7,500 ש"ח. יצוין כי את תעודת האיגוד והמינוי קיבל מר רוב בתוקף תפקידו במוסדות האיגוד גם לפני מינויו לתפקידיו הציבוריים.

גם אם תפקידו של מר רוב כיו"ר הוועדה המקצועית חייב את נוכחותו במשחקים ולפיכך הוא נזקק לתעודת האיגוד ולמינוי, לאור כללי מינהל תקין מן הראוי היה כי בהצהרותיו ובבקשות להיתר עבודה פרטית ידווח על קבלתם, כדי שנש"מ ורשות המסים יוכלו לבחון אם הדבר ראוי לנוכח מעמדו הציבורי הבכיר ואם אין בו כדי לפגוע בדימוי של השירות הציבורי. יתרה מזו, ממסמכים שבידי משרד מבקר המדינה עולה שלרבים ממשחקי היורוליג - שמר רוב יכול להיכנס אליהם באמצעות המינוי השנתי - הוא קיבל כרטיס כניסה נוסף, שבוודאי לא היה דרוש לו למילוי תפקיד כלשהו; מחירו של מינוי אחד רק למשחקי היורוליג של הקבוצה הוא כ-5,000 ש"ח לשנה. 

בקבלת תעודת האיגוד, המינוי והכרטיסים הנוספים ששוויים כה רב, יש משום טעם לפגם מבחינה ציבורית, נוכח תפקידו הרגיש והחשוב של מנהל רשות המסים. מן הראוי שנש"מ ומשרד המשפטים יבחנו את ההיבטים השונים של הנושא ויסיקו מסקנות בעניין זה.

פעולות שנעשו בעקבות הביקורת

בעקבות הביקורת ביקש משרד המשפטים ממר רוב שיפרט לפניו את מלוא ההקשרים של פעילותו באיגוד הכדורסל, בדגש על תפקידים בעלי היבטים כלכליים. בעקבות הפגישה שקיימו נציגי משרד המשפטים עם מר רוב התפטר מר רוב מדירקטוריון חברת מינהלת הליגה.

רק ימים אחדים לאחר שמר רוב הודיע על כוונתו לפרוש גם מתפקיד מנהל רשות המסים, הודיע לו משרד המשפטים כי "לאור היקף העניינים בהם עוסק איגוד הכדורסל, המערבים נושאים תקציביים וכלכליים, והכמות הגדולה של חברי הנהלת האיגוד ומגוון עיסוקיהם", המשרד מוצא קושי בכהונה באיגוד במקביל לתפקיד מנהל רשות המסים. "קושי זה נובע מההקשר הרחב של הכללים האתיים החלים על עובדי מדינה בכירים, ובהם חשש לניגוד עניינים, הכללים העוסקים בכהונה נוספת והתדמית של השירות הציבורי... יש לבחון ברצינות האם יש מקום לכך שנושא משרה מעין זו ישמש בתפקיד ציבורי עתיר חשיפה, השפעה וחיכוך עם גורמים עסקיים, במקביל לתפקידו הציבורי".

(
1.
באוגוסט 2003 שלח היועץ המשפטי לממשלה, בין היתר, לראש הממשלה, לחברי הממשלה ליועצים המשפטיים במשרדי הממשלה וליו"ר הוועדה לבדיקת מינויים
 חוזר בנושא "הסתרת מידע על ידי מועמד לכהונה ציבורית". במכתב זה שב היועץ המשפטי לממשלה והדגיש את חשיבות הדבר, שמועמדים לכהונה ציבורית ינהגו בנאמנות וביושר ויציגו בשאלון שהם מתבקשים למלא מידע שלם ונכון על עצמם - הן מידע שהם נדרשים למוסרו והן כל מידע שעשוי להיות רלוונטי למינוי. בחוזר צוין כי "מסירת מידע לא נכון או לא שלם על ידי מועמד למשרה ציבורית היא חמורה ביותר, ולה השלכות הן במישור הפלילי והן במישור הציבורי... אין לאדם זכות מוקנית להתמנות לכהונה ציבורית. עליו להוכיח כי הוא ראוי למשרה, הן בכישוריו והן במידותיו. הסתרת מידע או מסירת מידע בלתי שלם יש בהן משום מעילה באמון הניתן במועמד לכהונה ציבורית, וזו עשויה כשלעצמה להצדיק פסילת המועמדות. כך במיוחד כאשר המידע שלא נמסר הוא מהותי לבחינת עמידתו של המועמד בתנאי הכשירות שבחוק... כללם של דברים, מסירת פרטים בלתי מדויקים כשלעצמה יכולה להיות עילה לאי מינוי של המועמד, ובמקרים מתאימים תישקל פתיחה בהליכים פליליים"
.

לדעת משרד מבקר המדינה, על אף התפטרותו של מר רוב מכהונתו בדירקטוריון חברת מינהלת הליגה ומתפקיד מנהל רשות המסים, מן הראוי, שמשרד המשפטים ונש"מ יבחנו בהקדם, בהתאם לנורמות הקיימות ולחוזר היועץ המשפטי לממשלה מאוגוסט 2003, אם יש מקום לנקוט נגד מר רוב צעדים בשל המידע הלא שלם והלא מדויק שמסר בעת גיבוש ההסדרים למניעת ניגוד עניינים ובבקשות להיתר לעבודה פרטית; בשל אי-דיווחו על מינויו לדירקטור בחברת מינהלת הליגה; ובשל השתתפותו בישיבות מוסדות האיגוד ודירקטוריון חברת מינהלת הליגה שבהן נדונו נושאים כלכליים ומסחריים וקבלת הפרוטוקולים של כל ישיבותיהם, לרבות ישיבות שעסקו בנושאי מיסוי.
2.
משרד מבקר המדינה לא בדק במסגרת ביקורת זו את פעילותו של מר רוב בתפקידיו הציבוריים ובאיזו מידה נמנע מלעסוק בתפקידים אלה בכל עניין הקשור לנושאים בתחום הספורט, לענף הכדורסל ולאיגוד. 

לדעת משרד מבקר המדינה, נוכח ממצאי הביקורת יש מקום שרשות המסים בהתייעצות עם משרד המשפטים ונש"מ ישקלו את הצורך לבחון את ההחלטות שהתקבלו באגף המכס והמע"מ וברשות המסים בתקופה הנדונה, בעניינים הקשורים בנושאי ספורט, איגוד הכדורסל וחברת מינהלת הליגה וגופים כלכליים ומסחריים שהם קשורים עמם, ובעניין אנשי עסקים שחברים במוסדות האיגוד, כדי לוודא שההתחייבויות שנקבעו בהסדרים למניעת ניגוד עניינים מולאו כהלכה. 

3.
הליקויים שהועלו בביקורת זו מצביעים על כשל מהותי בטיפול הגורמים הממשלתיים - נש"מ, משרד המשפטים ויחידת היועץ המשפטי לאגף המכס והמע"מ ואחר כך היועץ המשפטי לרשות המסים - בגיבוש ההסדרים למניעת ניגוד עניינים של מר רוב ובבחינת בקשותיו להיתר עבודה פרטית. לדעת משרד מבקר המדינה, על גופים אלה להפיק בהקדם, כל אחד בתחומו וכולם יחד, לקחים מהליקויים שהועלו בביקורת. מן הראוי שמשרד המשפטים יבחן בתיאום עם נש"מ ביסודיות את כל הנהלים והתהליכים הנהוגים לגיבוש הסדרים למניעת ניגוד עניינים ויקבעו נהלים שימנעו את הישנות הליקויים. 

המוסד לביטוח לאומי
תשלום גמלאות למוגבלים בניידות
ביוני 1977 נחתם בין הממשלה ובין המוסד לביטוח לאומי (להלן - המוסד) "הסכם בדבר גמלת ניידות" (להלן - הסכם הניידות). הסכם הניידות מקנה למי שהוכר כ"מוגבל בניידות" הטבות שונות ובהן זכות לקצבת ניידות ולהלוואה עומדת לתשלום המסים החלים על רכב לצורך רכישתו. מוגבל בניידות הוא תושב ישראל הנמצא בישראל ואשר נתמלאו בו שני תנאים אלה: מלאו לו שלוש שנים ולא יותר מששים וחמש שנים; ועדה רפואית או ועדה רפואית לעררים, הפועלות על פי ההסכם, קבעה לו אחוזי מוגבלות בניידות על פי רשימת ליקויים בגפיים התחתונות.

פעולות הביקורת 

בחודשים אפריל-אוגוסט 2005 בדק משרד מבקר המדינה במוסד את הנושאים הבאים: הבקרה של המוסד על החלטות הוועדות הרפואיות; קביעת הזכאות להלוואה עומדת; המעקב אחר המשך קיום תנאי הזכאות; חישוב סכומי ההלוואות המגיעות לזכאים וההחזרים המגיעים מהם למוסד; גביית סכומי החוב מהחייבים; קביעת הזכאות לקצבת ניידות. הביקורת נערכה במטה תחום ניידות במשרד הראשי ובסניפי המוסד ברחבי הארץ. כמו כן נעשו בדיקות השלמה במשרד התחבורה וברשות המסים.

עיקרי הממצאים

מידע על נהגים ועל כלי רכבם הוא חיוני לקביעת זכאות לקצבת ניידות ולהלוואה עומדת ושיעוריהן, ולמעקב אחר המשך קיום תנאי הזכאות. בשל חילוקי דעות בין המוסד ובין משרד התחבורה בדבר זכותו החוקית של המוסד לקבל מידע ממאגר הנתונים של המשרד והצורך בתשלום עבורו, אין משרד התחבורה מעביר למוסד את המידע האמור. בהיעדר כלי לאימות הנתונים על רישיונות הנהיגה ורישיונות רכב, לעתים נותן המוסד הלוואות עומדות או משלם קצבאות למי שאינם זכאים להן, או שהסכומים של ההלוואות והקצבאות שניתנו גדולים יותר או קטנים יותר מהמגיע.

קביעת שיעור המוגבלות בניידות

בכ-24% מהחלטותיהן קבעו ועדות רפואיות שיעור מוגבלות בניידות קטן מהשיעור הנקוב בהסכם הניידות לצד תיאור הליקוי המפורט בו (להלן - סעיף ליקוי חלקי). בכך הורחב מדרג הלקויות הקיים בלי שהדבר עוגן בהסכם הניידות. רשימת סעיפי הליקוי החלקיים אינה מוכרת לציבור, ולכן יתקשו המוגבלים בניידות לדעת מהן ההטבות שהם זכאים להן מכוח הסכם הניידות, ואם שיעור המוגבלות שנקבע להם הוא השיעור הנכון. גם הוועדות הרפואיות יתקשו לקבל החלטות אחידות במקרים זהים, ולקיים בהם בקרת תקינות.

קביעת הזכאות להלוואה עומדת וחישוב סכום ההלוואה

המוסד נתן לארבעה מוגבלים בניידות, חסרי רישיון נהיגה, הלוואה עומדת גדולה יותר מזו שהגיעה להם, כאילו יש להם רישיון כזה. לשני מוגבלים בניידות אחרים נתן הלוואה קטנה יותר מזו שהגיעה להם, משום שהחישוב של סכום ההלוואה התבסס על סכום המסים החלים על רכב רגיל, אף שאושר להם רכב מיוחד. 

דרישה להחזיר הלוואה עומדת
המוסד דרש משאיריהם של שלושה מוגבלים להחזיר לו הלוואה עומדת, אף שעל פי הסכם הניידות היו פטורים מהחזר. מ-19 שאירים אחרים דרש להחזיר לו סכומים קטנים או גדולים מהמגיע, משום שלא חישב את סכום הריבית כנדרש בהסכם. 

גביית חוב של הלוואה עומדת

בפברואר 2005 היה רשום במערכת הכספית של המוסד חוב של 635 מוגבלים בניידות בסכום של 10.5 מיליון ש"ח, בין היתר בגין הלוואות עומדות שניתנו להם. בסכום החוב נכללו גם חובות שנפרעו, כך שקשה לדעת מהו סכום החוב הממשי שעל המוסד לעשות לגבייתו, ומי הם החייבים האמתיים.

תשלום קצבאות ניידות

על פי אומדן סטטיסטי, עד אוגוסט 2005 שולמו לחלק מהמוגבלים בניידות כ-6.4 מיליון ש"ח יותר מהמגיע להם על פי הסכם הניידות, ולחלקם כ-1 מיליון ש"ח פחות מהמגיע להם.

קביעת סכום קצבת הניידות המגיעה למוגבל בניידות על פי הרכב הקובע לגביו 

1.
קצבת הניידות מחושבת, בין היתר, לפי נפח המנוע או סוג הרכב שנקבע בהסכם. בנסיבות מסוימות מאפשרת מערכת הניידות לחשב את קצבת הניידות על פי רכב שונה מזה שנקבע למוגבל בניידות בהסכם הניידות. קביעת הזכאות בדרך זו מנעה את עדכון הקצבה, כאשר היה בכך צורך. כתוצאה מכך, יש מוגבלים בניידות שקיבלו קצבה קטנה מהמגיע להם בסכום כולל של כ-427,000 ש"ח, ויש שקיבלו קצבה גדולה מהמגיע להם בסכום כולל של 284,000 ש"ח. 

2.
לעתים לא נרשמו בצורה נכונה, או שלא נרשמו כלל, החלטות המכון הרפואי לבטיחות בדרכים במשרד התחבורה, הנוגעות למוגבלים החולקים רכב משותף, או זכאים לרכב מיוחד. סכום קצבת הניידות של מוגבלים בניידות שוועדה רפואית קבעה שהם זקוקים לכסא גלגלים והם 
משתמשים בו, נקבע על פי שווי האביזרים שאושרו להם והותקנו ברכבם ועל פי סוגם, והיא משולמת לפי שלוש רמות. יש שנפלו טעויות בסיווג המוגבלים בניידות לרמה המתאימה למצבם. כתוצאה מכל אלו שילם המוסד למקצתם קצבאות קטנות מהמגיע להם בסכום כולל של כ-640,000 ש"ח, ולמקצתם קצבאות גדולות מהמגיע להם בסכום כולל של כ-79,000 ש"ח. 

3.
קביעת הזכאות לקצבת ניידות היא מורכבת ותלויה במשתנים רבים. אף על פי כן, ממרס 2000 אין המוסד עושה בדיקות איכות על ההחלטות שמקבלים פקידי התביעות בסניפים. הדבר אינו מאפשר לאתר החלטות שגויות או טעויות ברישום הנתונים במערכת ניידות ולהביא לתיקונן.

תשלום קצבה למוגבלים בניידות השוהים בחו"ל

יש שמידע על יציאות של מוגבלים בניידות לחו"ל, החיוני לקביעת זכאות לקצבת ניידות, לא נרשם במערכת ניידות, או שנרשם במערכת ניידות, אך לא טופל כנדרש בהוראות המוסד. כתוצאה מכך שילם המוסד למוגבלים בניידות שעזבו את הארץ קצבאות ניידות שאינן מגיעות להם בסכום כולל של כ-112,000 ש"ח. 

תשלום תוספת קצבה למוגבל בניידות משתכר 

המוסד שילם לחלק מהמוגבלים בניידות, ובהם עובדים שכירים ועובדים עצמאים, תוספת המגיעה למוגבל בניידות משתכר (להלן - קצבת משתכר), אף שעל פי הכנסתם לא היו זכאים לה, גם כאשר לא הגישו למוסד אישורים על הכנסתם כנדרש. כתוצאה מכך שילם להם המוסד בשנת 2002 קצבת משתכר, שלא הגיעה להם, בסכום כולל של כ-361,000 ש"ח. מקצת המוגבלים בניידות שהם עובדים שכירים ועל פי הכנסתם היו זכאים לקצבת משתכר, לא מיצו את זכאותם בסכום כולל של כ-312,000 ש"ח משום שלא הגישו למוסד את האישורים הנדרשים.

תשלום קצבת ניידות למוגבלים בניידות המקבלים קצבאות מכוח חוקים אחרים

לכמה מוגבלים בניידות שילם המוסד קצבאות ניידות בסכום כולל של כ-271,000 ש"ח, אף שאינם זכאים לה, משום שהם מקבלים הטבות (תגמולים או קצבה), מכוח חוקים אחרים.

(
סעיף 9(א) לחוק, מעניק למוסד סמכות לתת הטבות סוציאליות שאינן ניתנות על פי החוק, אלא על פי הסכם בינו ובין הממשלה, אך הוא קובע גם, כי הטבות כאלה תינתנה "שלא בדרך קבע". לדעת משרד מבקר המדינה, מאחר שמדובר בהטבה הניתנת בדרך קבע, ראוי להסדיר את הטיפול בנושא בחקיקה ולא בהסכם. עם זאת, כל עוד אין ההסכם מעוגן בחקיקה, ראוי שאנשי המקצוע המופקדים על הנושא, במוסד ובמשרד הבריאות, יבחנו את רשימת הליקויים שבהסכם, ובתיאום עם משרד האוצר יציעו את תיקונה, כדי שתוכל לשמש בסיס לפסיקת הוועדות הרפואיות.

קבלת מידע שוטף ממשרד התחבורה על רישיונות נהיגה ועל רישיונות רכב הוא כלי חיוני לאימות נתונים, שיאפשר למוסד לעקוב אחר קיום תנאי הזכאות להלוואה עומדת או לקצבה. כך יוכל המוסד להפסיק לשלם את הקצבה ולדרוש את החזר ההלוואה העומדת אם המוגבלים בניידות לא יעמדו בתנאים אלו. מן הראוי שמשרד האוצר, המוסד ומשרד התחבורה יגיעו להסדר ביניהם בעניין העברת הנתונים הדרושים למוסד למילוי תפקידו, ואם יהיה בכך צורך עליהם לפנות ליועץ המשפטי לממשלה שיכריע בעניין. 

על המוסד לחדש את בקרת האיכות על ההחלטות הנוגעות לזכאות להלוואה עומדת ולקצבאות שמקבלים פקידי התביעות בסניפים; עליו לשפר את הבקרות האוטומטיות של מערכת הניידות באופן שיוכלו להתריע על אי התאמה בין ההחלטות של הוועדה הרפואית או החלטת המכון הרפואי לבטיחות בדרכים לסכום ההלוואה העומדת. יש לשפר גם את הבקרה על רישום הנתונים המשמשים בסיס לחישובים של ההלוואה העומדת ושל הקצבה, ובהם רישום כלי רכב משותף, רכב לאביזרים מיוחדים ושווי האבזרים המותקנים בו. 

לדעת משרד מבקר המדינה, על המוסד להדק את המעקב אחר רישום סכומי החובות של המוגבלים בניידות במערכת הכספית, ולעשות לאכיפת הגבייה מהחייבים. אחת הדרכים לכך היא שעבוד כלי רכב שרכשו מוגבלים בניידות בעזרת הלוואה עומדת, ומימושו באמצעות שירותי ההוצאה לפועל, כאשר המוגבל בניידות אינו פורע את חובו.

מוסדות להשכלה גבוהה
השקעות פיננסיות באוניברסיטאות תל-אביב, 
בר-אילן ובן-גוריון בנגב 

באוניברסיטאות מצטברים כספים ממקורות אחדים: קרנות צמיתות שנוצרו מתרומות שהתורמים קבעו לגביהן כי מותר להשתמש רק בפירות השקעותיהן למטרות שקבעו התורמים; עודפי תזרים מפעילות שוטפת; כספי יעודות. בספטמבר 2004 עמדו לרשות אוניברסיטת תל-אביב נכסים כספיים בסך כ-1.7 מיליארד ש"ח, לרשות אוניברסיטת בן-גוריון בנגב (להלן - אוניברסיטת 
בן-גוריון) - כ-1.3 מיליארד ש"ח ולרשות אוניברסיטת בר-אילן - כ-0.8 מיליארד ש"ח. 

פעולות הביקורת

בחודשים דצמבר 2004-אוגוסט 2005 בדק משרד מבקר המדינה, לסירוגין, היבטים בניהול ההשקעות הפיננסיות של אוניברסיטת תל-אביב, אוניברסיטת בר-אילן ואוניברסיטת בן-גוריון, את רישום הקרנות הצמיתות כהקדשות על פי חוק הנאמנות, התשל"ט-1979 (להלן - חוק הנאמנות), עמידת האוניברסיטאות בהתחייבויות לתורמים וניכוי תקורה מהקרנות הצמיתות. הביקורת נעשתה באוניברסיטאות, בוועדה לתכנון ולתקצוב (להלן - ות"ת) של המועצה להשכלה גבוהה ואצל רשם ההקדשות שבמשרד המשפטים. 

עיקרי הממצאים

בכל אחת מהאוניברסיטאות פועלת ועדת השקעות שקובעת את אפיקי ההשקעה של תיק הנכסים ואמורה לפקח על ביצוע פעולות ההשקעות. בכתב המינוי של חברי ועדת ההשקעות של אוניברסיטת תל-אביב לא נקבע משך המינוי. בוועדה של אוניברסיטת בן-גוריון היו חברים שכיהנו זמן ארוך מתקופת הכהונה המרבית שנקבעה בתקנון האוניברסיטה.

בשתיים מהאוניברסיטאות שנבדקו נמצא כי אחדים מחברי ועדת השקעות נעדרו מישיבותיה בתדירות גבוהה. 

לוועדת השקעות של אוניברסיטת תל-אביב אין נוהל ייחודי, לא הוגדרו תפקידיה, לא נקבעו סדרי ניהולה כגון תדירות כינוסה, מניין חוקי לישיבותיה ואופן תיעוד הדיונים. אוניברסיטת בר-אילן לא 
החילה על ועדת ההשקעות את הסעיף בתקנון האוניברסיטה שעניינו מעקב אחר ביצוע החלטותיה ובקרה עליהן. ועדת ההשקעות של אוניברסיטת בן-גוריון לא דיווחה לוועד המנהל של האוניברסיטה אחת לארבעה חודשים, על מדיניות ההשקעות ועל אופן ביצועה, כמתחייב מתקנון הוועדה. 

באוניברסיטאות בר-אילן ובן-גוריון נמצא שדוחות על ביצוע פעולות השקעה נערכו והוגשו לוועדת ההשקעות בידי מבצעי ההשקעות של האוניברסיטאות בלא שנבדקו בידי גורם אחר. 

בשלוש האוניברסיטאות הגורם המבצע את החלטות ועדת ההשקעות הוא שרשם את הפרוטוקולים של ישיבות הוועדה. באוניברסיטת תל-אביב יו"ר הוועדה לא חתם על פרוטוקולים; בפרוטוקולים לא נרשמו מהלכי הדיונים, אילו חלופות הוצגו בפני הוועדה והנימוקים להחלטותיה ולכן אין לדעת כיצד הן התקבלו. מהפרוטוקולים אין לדעת אם הוועדה בדקה אם יושמו החלטותיה. באוניברסיטת בר-אילן נמצאו תשע פעולות השקעה, שבוצעו ללא תיעוד על התייעצויות שקדמו להן עם אחד מחברי הוועדה, שנבחר על ידה כמי שרשאי לאשר פעולות אלה.

נוהלי העבודה באוניברסיטאות בעניין ניהול ההשקעות הפיננסיות אינם עוסקים בכלל ההיבטים של ניהולן, והבקרה הפנימית לוקה בחסר; הנהלות האוניברסיטאות לא עשו סקר סיכונים בתחום ניהול ההשקעות.

באוניברסיטאות תל-אביב ובר-אילן נמצא כי לעתים נוהל מורשי החתימה, הקובע שלפני פעולה כספית מסוימת נדרשת חתימה של שני מורשי חתימה על המסמכים הכספיים, יושם בדיעבד. אוניברסיטת בן-גוריון קבעה בשנת 2005 נוהל שלפיו פעולות השקעה עד 3 מיליון ש"ח אפשר לבצע בהוראת עובד אחד בלבד. 

האוניברסיטאות לא עמדו בדרישות חוק הנאמנות, ולא רשמו כהקדשות את כל הקרנות הצמיתות שמקורן בכספי תרומות, שהתורמים ייעדו למטרה מסוימת. האוניברסיטאות לא ניהלו את כספי ההקדשות בחשבון בנק נפרד משל שאר כספי האוניברסיטה כמתחייב מתקנות ההקדשות לצורכי צדקה, התשל"ד-1974, חוק הנאמנות ותקנות הנאמנות (דרכי השקעת כספי הקדש ציבורי), התשס"ד-2004, ולא העבירו לרשם ההקדשות את הדיווחים הנדרשים לפי חוק הנאמנות ותקנותיו.

אוניברסיטת תל-אביב יישמה באופן חלקי בלבד את החלטת הוועד המנהל להודיע לתורמים כי שינתה את שיטת התאמת הערך של הקרנות הצמיתות, מהצמדה לפי המטבע בו התקבלה התרומה להצמדה למדד המחירים לצרכן.

האוניברסיטאות לא נהגו בגילוי נאות כלפי התורמים בכל הנוגע לגביית הוצאות תקורה מהפירות של הקרנות הצמיתות. אוניברסיטת תל-אביב לא יישמה החלטה של ועדת תקורה שלה לכלול בהסכמים עם התורמים הוראות בעניין שיעור התקורה. 

באוניברסיטת תל-אביב החליט הוועד המנהל כי מפירות קרנות שייעודן זהה יגבו שיעורי תקורה שונים בהתאם למועד הקמתן. כך למשל, מפירות קרנות מחקר שהוקמו לאחר תשס"א גבתה האוניברסיטה 23.5% תקורה ומפירות קרנות שהוקמו לפני התאריך האמור גבתה 35%. החלטה זו בדבר השיעורים השונים נקבעה אף על פי שהוצאות האוניברסיטה בגין אותן קרנות הן זהות.

באוניברסיטאות אין נוהל הקובע את אופן ההתקשרות עם מנהלי תיקים חיצוניים. אוניברסיטת בר-אילן התקשרה עם שני מנהלי תיקים חיצוניים בלי שבדקה מנהלים אחרים.

אוניברסיטאות בן-גוריון ובר-אילן לא תמיד מימשו את התחייבותן כלפי התורמים להקצות לקרנות שהקימו כספי הקצבות מקבילות שקיבלו האוניברסיטאות (כספים שהאוניברסיטאות מקבלות מהוועדה לתכנון ולתקצוב של המועצה להשכלה גבוהה לפי סכומי הקרנות הצמיתות שהיו להן 
ב-30.9.87). באוניברסיטת תל אביב לא שונתה שיטת הקצאת כספי ההקצבות המקבילות לקרנות על אף דוח מבקר האוניברסיטה בנושא. 

הוועדה לתכנון ולתקצוב לא קבעה למוסדות להשכלה גבוהה כללים מנחים לניהול נכסיהם הכספיים אף על פי שהיא הגוף שייאלץ להתמודד עם מצבי משבר כספי שאליו עלולים להיקלע המוסדות הללו אם ייכשלו בניהול נכסיהם הכספיים. 

(
ממצאי הביקורת מצביעים על ליקויים הקשורים בטיפול האוניברסיטאות בהשקעותיהן הפיננסיות. על האוניברסיטאות להגביר את הפיקוח והבקרה על ביצוע ההשקעות. יש להסדיר בנהלים את פעילות ההשקעות על כל צדדיה. בין השאר יש לקבוע בנוהל שהדוחות המוגשים לוועדת השקעות ייבדקו בטרם מסירתם בידי מי שאינו מעורב בביצוע ההשקעות, ושייעשה מעקב אחר ביצוע החלטות הוועדה.

על האוניברסיטאות למלא לאלתר את דרישות חוק הנאמנות ולרשום אצל רשם ההקדשות את כל הקרנות הצמיתות שלהן, שמקורן בכספי תרומות, ושייעודן נקבע בידי התורמים למטרה מסוימת, ולהעביר לרשם במועד את הדיווחים על ההקדשות שהן מנהלות כנדרש על פי החוק והתקנות. 
על האוניברסיטאות לעמוד בהתחייבויותיהן כלפי התורמים בדבר הקצאת הקצבות מקבילות לקרנות שהקימו, ולנהוג בשקיפות בכל הנוגע לניכוי תקורה מפירות ההשקעה של כספי התרומות המיועדות. על ות"ת לשקול לקבוע כללים מנחים למוסדות להשכלה גבוהה בנושא ניהול השקעות ופיקוח עליהן.

סיוע כספי לסטודנטים

התפיסה שיש לסייע למבקשים ללמוד לימודים גבוהים כדי להסיר מכשול מדרכם למימוש יכולתם, באה לידי ביטוי בהצעות חוק ובחקיקה, בהחלטות ממשלה ובהחלטות של ועדות לקביעת שכר הלימוד במוסדות להשכלה גבוהה. 

לרשות הסטודנטים עומדים תקציבים רבים ממגוון של מקורות לסיוע כספי: סיוע ישיר וסיוע עקיף מתקציב המדינה - בכלל זה סיוע של גופים ציבוריים שתקציבם ממומן כולו או מקצתו מתקציבה וכן סיוע של גורמים פרטיים. הסיוע הכספי לסטודנטים ניתן בדרך כלל על פי אמות מידה המבוססות על מצבם הכלכלי ועל הישגיהם בלימודים. 

פעולות הביקורת

בחודשים אפריל-אוגוסט 2005 בדק משרד מבקר המדינה את דרכי הטיפול בסיוע הכספי לסטודנטים במערכת ההשכלה הגבוהה בשנים התשס"ד
 והתשס"ה. הביקורת נעשתה במשרד החינוך, התרבות והספורט (להלן - משרד החינוך) - בעניין מרכז הקרנות וקרן הסיוע לסטודנטים; במשרד האוצר - בעניין קרן הסיוע לסטודנטים ויישום חוק ההלוואות; בוועדה לתכנון ולתקצוב של המועצה להשכלה גבוהה (להלן - ות"ת); באוניברסיטה העברית בירושלים ובאוניברסיטת חיפה. בירורים נעשו אצל רשם ההקדשות במשרד המשפטים וכן ברשויות מקומיות אחדות. 

עיקרי הממצאים

1.
הביקורת העלתה כי הגופים המסייעים לסטודנטים ובהם משרד החינוך, ות"ת והמוסדות להשכלה גבוהה, לא עשו בדיקה שנועדה לדעת מהו סכום ההוצאות הכולל של סטודנט באוניברסיטה ולאמוד את מספר הסטודנטים הזקוקים לסיוע כספי והסכום הכולל הנדרש לשם כך. בהיעדר נתונים אלו לא ברור כיצד קבעו מקבלי ההחלטות את סכומי המלגות ואת התקציב השנתי שיועד למטרה זו ואת אופן חלוקתו. 

2.
קרנות סיוע לסטודנטים שתקציבן כולו או מקצתו מקורו באוצר המדינה או בכספי רשות מקומית, וכן קרנות הנהנות מהטבת מס בישראל, חייבות על פי חוק מירשם מילגות, התשל"ו-1976, להירשם במרכז הקרנות שמנהל רשם הקרנות במשרד החינוך. הביקורת העלתה שהמידע שבמרכז הקרנות אינו מעודכן ואינו כולל מאות קרנות שהיו צריכות להיות רשומות בו ולכן אינו יכול למלא כהלכה את המטרה שלשמה נועד. גם האוניברסיטה העברית ואוניברסיטת חיפה לא הקפידו לרשום במרכז הקרנות את כל הקרנות שהן מנהלות.

3.
משרד האוצר מתקצב מלגות והלוואות לסטודנטים ומשרד החינוך משמש זרוע לביצוע החלטות של ועדה שהוקמה לתכלית זו. פעילות זו מכונה "קרן הסיוע לסטודנטים". קרן הסיוע פועלת במסגרת ות"ת. בכלליה של הקרן נקבע שהיא מסייעת במימון שכר הלימוד (להלן - שכ"ל) בלבד, בעיקר במוסדות להשכלה גבוהה המתוקצבים בידי המדינה. הקרן אינה מסייעת לסטודנטים שקיבלו ממקור ציבורי אחר סיוע במימון שכ"ל הגדול מ-4,500 ש"ח (הסכום המרבי שקבעה הקרן). הביקורת העלתה כי כ-400 סטודנטים באוניברסיטה העברית ובאוניברסיטת חיפה קיבלו בשנים התשס"ד-התשס"ה מהאוניברסיטה ומהקרן סיוע בסכום כולל גדול משכ"ל. הדבר התאפשר כיוון שבטופסי הבקשה שהגישו הסטודנטים הם לא ציינו שקיבלו ממקור ציבורי אחר סיוע במימון שכ"ל. עוד הועלה שבין מקבלי הסיוע מהקרן בשנת התשס"ד היו 21 סטודנטים מהאוניברסיטה העברית שהצהירו שאינם מקבלים ממקור ציבורי אחר סיוע במימון שכ"ל הגדול מהסכום המרבי שקבעה הקרן, אף על פי שבאותה שנה קיבלו מהאוניברסיטה סיוע למטרה זו בסכום גבוה מהאמור. הדבר התאפשר כיוון שהקרן לא עשתה די לאימות הנתונים שקיבלה מאותם הסטודנטים.

4.
כדי ליישם את חוק הלוואות לשכר לימוד, התשס"ב-2002, מונתה בינואר 2003 ועדת מכרזים בין-משרדית לעריכת מכרז למתן הלוואות ומענקים לסטודנטים הלומדים לתואר ראשון. אף שעבר זמן רב מאז נחקק החוק עדיין לא אושרו התקנות הדרושות לצורך יישומו ועדיין לא פורסם המכרז.

5.
בעניין הסיוע לסטודנטים מטפלים לא מעט גופים, בהם משרדי ממשלה, ות"ת, גופים מתוקצבים וגופים ציבוריים אחרים. ועדת וינוגרד (ועדה ציבורית לקביעת שכר הלימוד במוסדות להשכלה גבוהה) המליצה לוות"ת ולמשרד האוצר לבחון את האפשרות להקים מרכז ארצי לסיוע לסטודנטים ולהקנות לו מעמד משפטי. המרכז יופקד על ריכוז כל מפעלי הסיוע לסטודנטים שמחוץ למוסדות להשכלה גבוהה. במסגרת הבדיקה אם יש להקים את המרכז ייבחנו נושאים הנוגעים לקביעת מדיניות, גיוס משאבים, תיאום פעולות הסיוע, קביעת סדרי עדיפויות ואמות מידה לזכאות וכיו"ב. נמצא כי אין גוף שיתאם בין הגופים האמורים ברוח האפשרות שעליה המליצה ועדה זו.

6.
ישנן קרנות המתנות את מתן הסיוע לסטודנטים בפעילות חברתית במספר מסוים של שעות בשנה. נמצא שסטודנטים דיווחו על פעילות חברתית אחת שלהם לכמה קרנות וקיבלו מכל אחת מהן מלגה, בידיעתן, ובלא שהקרנות דרשו היקף מזערי של פעילות חברתית המזכה בקבלת סיוע מהן, לצורך עמידה בדרישותיהן.

7.
אף על פי שהמוסדות המנהלים של האוניברסיטה העברית ואוניברסיטת חיפה רואים חשיבות רבה לנושא הסיוע לסטודנטים, קיימו המוסדות הללו מעט דיונים בנושא זה. האוניברסיטאות הללו הקצו את המשאבים לסיוע כספי לסטודנטים בלי שבדקו את מספר הזקוקים לסיוע ובלי שקיבלו מידע על צרכיהם. 

8.
בשנת התשס"ד קבעה האוניברסיטה העברית שהסיוע המרבי לסטודנט יהיה בסך 15,000 ש"ח בשנה (אלא אם כן מדובר בתורם שתרם מלגה בסכום גדול מזה). באוניברסיטה העברית יש מאגר ממוחשב המכיל את הנתונים על המלגות שנתנה האוניברסיטה ובכל זאת נמצא שהיא חילקה מלגות בסכומים גדולים מהסכום המרבי. נמצא שבאוניברסיטת חיפה אין בקרה על סך כל המלגות שקיבל סטודנט מכספי האוניברסיטה או בסיועה. בשתי האוניברסיטאות נמצא שסטודנטים קיבלו מהן וגם ממקורות ציבוריים אחרים סיוע בסכומים גדולים שהגיעו ל-50,000 ש"ח ויותר. 

9.
שתי האוניברסיטאות לא רשמו כנדרש את הקרנות הצמיתות המיועדות שהן מנהלות למתן מלגות אצל רשם ההקדשות והרשם לא נקט נגדן את כל האמצעים הדרושים. 
(
הממשלה וועדות ציבוריות קבעו שיש לסייע למבקשים ללמוד לימודים גבוהים בעלי כישורים מתאימים כדי שקושי כלכלי לא ישים מכשול בדרך למימוש יכולתם. 

הביקורת העלתה שגופים רבים עוסקים במתן סיוע כספי לסטודנטים נזקקים והם מחלקים בכל שנה סכומים ניכרים. רבים מהם מממנים את הסיוע בכספי מדינה. ואולם גופים אלה אינם פועלים מתוך ראייה מערכתית המביאה בחשבון את כל המשאבים במשק המיועדים לסיוע כספי לסטודנטים ואת הצרכים בתחום זה. גם אין ביניהם תיאום ושיתוף פעולה מלאים. בשל כל אלה אין כל ביטחון שחלוקת המשאבים בתחום זה נעשית בצורה מיטבית.

הביקורת העלתה שהקרנות השונות חילקו מלגות בסכומים ניכרים ולא הייתה מגבלה לגובה הסכומים שהיה אפשר לקבל ממקורות שונים. מן הראוי שהגופים הממשלתיים העוסקים בנושא יקבעו סכום מרבי לסיוע ליחיד ממקורות ממשלתיים ישירים ועקיפים, בהתחשב גם במלגות שקיבל הסטודנט מגופים פרטיים. לשם ניצול וחלוקה יעילים של המשאבים הקיימים לסיוע כספי לסטודנטים, כדי שסטודנטים לא יקבלו סכומים גבוהים מהסכום המרבי שייקבע בשעה שאחרים אינם מקבלים כל סיוע, וחלוקה הוגנת של כספי הסיוע, ראוי שהגופים העוסקים בסיוע לסטודנטים ישתפו פעולה ויקימו מאגר נתונים שיכלול נתונים על סכומי המלגות ומקבליהן. במידת הצורך יש מקום ליזום שינוי חקיקה, שיאפשר הקמת מאגר נתונים זה. השימוש במאגר יגביר את השקיפות בכל הנוגע לסיוע הכספי לסטודנטים. 

לדעת משרד מבקר המדינה, על הגופים הקשורים בנושא - משרד החינוך, ות"ת והמוסדות להשכלה גבוהה - לרכז מידע בנוגע למספר הסטודנטים הזקוקים לסיוע כלכלי והסכומים המיועדים לכך בתקציב המדינה, במישרין ובעקיפין. בהתבסס על מידע זה, עליהם לקבוע את התקציב הכולל הדרוש לצורך סיוע לסטודנטים, לקבוע סדר עדיפויות בחלוקת הכספים בהתחשב בסכום המרבי לסיוע שנקבע ובאפשרויות הקיימות לסיוע.

יש גם להביא בחשבון עדיפויות בחלוקת הכספים העומדים לרשות כלל מעניקי הסיוע. לדוגמה, יש מקום לבחון אם ראוי שבראש סולם העדיפויות יעמוד סיוע במימון שכר הלימוד למספר מרבי של סטודנטים הזקוקים לכך, ואילו לסיוע במימון צורכי מחיה תינתן עדיפות משנית. כמו כן יש לעמוד על העיקרון שתמיכה בסכום השווה למלוא שכ"ל של סטודנטים לתואר ראשון תינתן רק למי שנבצר ממנו לממן אפילו קצת מהוצאות הלימודים או לממן חלק מהוצאות הלימודים תמורת סיוע לקהילה.

על הגופים המממנים מתקציב המדינה סיוע לסטודנטים והמוסדות להשכלה גבוהה, לפרסם ברבים, במשותף, שכל אזרח שמעוניין ללמוד לימודים גבוהים ויש לו נתונים לכך, יוכל להתגבר על הקשיים הכלכליים המונעים ממנו ללמוד כיוון שקיים לשם כך תקציב ממשלתי. בפרסום זה יודיעו גם מהם הקריטריונים לקבלת תמיכה, מה סכום התמיכה ולאן יש לפנות כדי לקבל אותה.

לדעת משרד מבקר המדינה, חשיבות רבה נודעת למתן אפשרות ללמוד לכל החפץ בלימודים גבוהים שיש לו את הנתונים הדרושים לכך, כך שמצבו הכלכלי לא יעמוד לו למכשול. 
רשות הדואר
דואר שליחים

דואר שליחים החל לפעול כשהוקמה רשות הדואר (להלן - הרשות) כדי לספק הביקוש לשירותי שליחים להעברת דואר במהירות ליעדם. דואר שליחים פועל בכ-180 ישובים ומתמחה בהפצת דברי דואר הנשלחים ממנויים קבועים לעסקים ולבתי אב. דואר שליחים פועל משיקולים עסקיים ובהם התחרות עם חרות אחרות הפועלות בשוק זה.

פעולות הביקורת

בחודשים אפריל-אוגוסט 2005 בדק משרד מבקר המדינה את פעולות דואר שליחים. הביקורת נעשתה בהנהלת דואר שליחים ובשלושה מהמוקדים שלו. בדיקות השלמה נעשו בהנהלת הרשות - באגף הלוגיסטיקה ובאגף כלכלה וכספים.

עיקרי הממצאים

1.
הגם שמומחים המליצו להכין תכנית עסקית לדואר שליחים, לא הוכנה תכנית כזו. בהיעדר תכנית עסקית נפגעה יכולת הרשות להיערך כנדרש לצורך ההתמודדות עם התחרות של דואר שליחים עם חברות שליחויות פרטיות.

2.
מערכת התמחיר שהייתה נהוגה עד שנת 2002 ברשות, ובכלל זה בדואר שליחים, לא הייתה מבוססת על מחירי השוק ובדיקה תמחירית יסודית. בשנת 2003 החליטה הנהלת הרשות להכין מערכת תמחיר חדשה. הכנת מערכת התמחיר החלה ב-2003 והסתיימה ב-2005, ובפרק הזמן הזה לא הייתה בידי הרשות תמונת מצב מלאה בדבר התוצאות הכספיות של דואר שליחים. עד סוף שנת 2005 לא יושמה המערכת.

3.
דואר שליחים והנהלת הרשות עמדו על כך שמן הראוי שדואר שליחים יספק שירותים לכל היישובים וקבעו שזהו יעד אסטרטגי שיעניק לו יתרון על מתחריו; אך פריסת השירות בהיקף ארצי לא בוצעה.

4.
הנהלת הרשות לא בחנה את החלופות להפעלת צי הרכב כדי לחסוך ולייעל את תפעולו.

5.
שלא כמתחריו, דואר שליחים אינו מספק שירותים דחופים ללקוחות מזדמנים הזקוקים לכך. משום כך נפגע כושר התחרות של דואר שליחים.

6.
בעִתות של עומס רב אין דואר שליחים ערוך לוויסות העומס בכל אחד מהמוקדים ובין המוקדים.

7.
הרשות קיבלה את המלצותיו של יועץ חיצוני שלפיהן יתוגמלו השליחים לפי תפוקתם, אולם בפועל לא יישמה הרשות את ההמלצות.

8.
ב-1998 התקשרה הרשות עם חברה המספקת שירותי דואר שליחים בהסכם שלפיו החברה תספק שלוש שנים שירותי דואר שליחים במרחב תל אביב רבתי. החוזה עם החברה הוארך כמה פעמים, אך לא פורסם מכרז פומבי חדש. לפיכך לא היה אפשר לוודא שהרשות נהגה באופן הוגן ושוויוני כלפי מועמדים מתחרים המספקים שירותי שליחות.

(
הביקורת על דואר שליחים העלתה כי למעשה הרשות לא ניהלה את דואר שליחים כעסק כלכלי במלוא מובן המילה, ולפיכך נפגעו רווחיותו וכושר התחרות שלו. בביקורת פורטו כמה המלצות שמטרתן לייעל את השירותים שדואר שליחים מספק ולשפר את כושר התחרות שלו: הכנת תכנית עסקית מקיפה; מתן שירותים לכל היישובים; הכנת מערכת תמחיר שתספק תמונת מצב מלאה ומדויקת על תוצאות הפעילות העסקית של תחום זה ויישומה; ייעול השירותים וצי הרכב. מן הראוי שרשות הדואר תשלים בהקדם את היערכות הנדרשת של תחום עסקי זה בעיקר לנוכח המעבר של הרשות למעמד של חברה ממשלתית.

רשות השידור
התקשרויות לשם הפקת תכניות טלוויזיה בעברית
רשות השידור (להלן - הרשות) היא תאגיד שהוקם על פי חוק רשות השידור, התשכ"ה-1965, ולכן ההתקשרויות של הרשות עם נותני שירותים ועם ספקים צריכות להיעשות על פי חוק חובת המכרזים, התשנ"ב-1992, והתקנות שהותקנו על פיו. נוסף על כך חלים עליה הנהלים הפנימיים של הרשות. 

פעולות הביקורת

בחודשים מרס-ספטמבר 2005 בדק משרד מבקר המדינה את סדרי ההתקשרויות של הרשות עם כמה גופים חיצוניים לשם הפקת תכניות טלוויזיה. הביקורת נעשתה באגף הכספים, בחטיבת התכניות, בחטיבת המבצעים וההפקה ובחטיבת שירותי ההנדסה ברשות. כמו כן נעשו בירורים בכמה רשויות מקומיות. 

עיקרי הממצאים

על פי "נוהל ועדת התקשרויות" של הרשות משנת 1988, התקשרות עם גופים חיצוניים להפקת תכניות עבור הטלוויזיה טעונה אישור מקדמי של ועדת ההתקשרויות, שתפקידה לבחור מהפניות של המפיקים החיצוניים את המתאימות ביותר הן מבחינת התוכן והן מבחינה תקציבית. בפרוטוקולים של ישיבות ועדת ההתקשרויות מהשנים 2002-2005 נרשמו רק החלטות הוועדה, ולא פורטו הנימוקים לקבלתן. מן הראוי שהוועדה תתעד גם את הנימוקים להחלטותיה, כדי שיהיה אפשר לדעת מה היו השיקולים לבחירה בהצעה, מה היו אמות המידה שהפניות נבחנו על פיהן ומה היו החלופות האפשריות. 

משרד מבקר המדינה בדק את הליכי ההתקשרות של הרשות עם כמה חברות בשנים 2002-2005 והעלה את הממצאים האלה:
התקשרויות לשם הפקת הסדרה "צימרים"

הרשות התקשרה בלא מכרז עם חברה להספקת ציוד אלקטרוני (להלן - חברה ב') ושכרה ממנה ציוד טלוויזיה להפקת הסדרה "צימרים", בעלות של 2.2 מיליון ש"ח. נמצא כי ועדת המכרזים (להלן - הוועדה) שהחליטה לאשר לרשות להתקשר עם החברה האמורה בלא מכרז פעלה שלא על פי נוהלי הרשות המחייבים: הוועדה לא הייתה מוסמכת לדון בהתקשרויות שעלותן גדולה ממיליון ש"ח; הוועדה אישרה את ההתקשרות קודם שאושרה בוועדת התקציבים; הוועדה אישרה להתקשר עם חברה ב' בלי מכרז בנימוק שהיא הספק היחיד של הציוד, ולא בדקה את כל המידע הנדרש לצורך קבלת החלטה זו. 

הרשות קיבלה את הציוד שהזמינה בתחילת דצמבר 2002, אך צילומי הסדרה החלו רק במרס 2003. מכאן שבפרק הזמן 1.12.02-9.3.03 הרשות שכרה את הציוד אף על פי שכמעט לא השתמשה בו. בתקופה זו היא שילמה עבורו לחברה ב' כ-615,000 ש"ח. הסכם ההתקשרות עם חברה ב' נחתם רק כחצי שנה לאחר שהרשות הזמינה את הציוד, וכחמישה חודשים לאחר שהציוד התקבל. העלות הממוצעת של עריכת פרק בציוד ששכרה הרשות מהחברה הייתה כ-5,000 ש"ח. על פי חישובי משרד מבקר המדינה עלות זו גדולה ביותר מ-70% מעלות העריכה באמצעות קבלן חיצוני. 

במאי 2004 החלו צילומים של 30 פרקים נוספים בסדרה "צימרים". אף שמאז החלה ההתקשרות עם חברה ב' השתנו תנאי השוק, הרשות לא ניסתה להוזיל את עלותו של הציוד קודם שהחלה לצלם את הפרקים הנוספים, ושילמה עבור הציוד את אותם מחירים ששילמה עבור הפרקים הראשונים. כשבוע לאחר תחילת הצילומים החליטה הרשות להפסיקם עקב חשש מחריגה מהתקציב שיועד להפקת הסדרה. בסופו של דבר צילמה הרשות 15 פרקים נוספים בלבד, ורק 5 מהם נערכו. הרשות לא הקרינה אותם אף שהכנתם עלתה לה כ-2.5 מיליון ש"ח.

התקשרויות לשם הפקת הסדרה "האחים יונה"

בדצמבר 2003, בעת הקרנת פרקי הסדרה "האחים יונה", פנתה חברת הפקה (להלן - חברה ג') למנהל מחלקת התעודה והציעה לו לרכוש פרקים נוספים של הסדרה. שני פרקים נוספים הופקו והרשות שידרה אותם ואף מכרה אותם להקרנה בחו"ל בלי שהתקבלו האישורים הנדרשים להתקשרות ובלי שנחתם הסכם עם החברה. ב-2004 ו-2005 נתגלעו חילוקי דעות בין הרשות, שסברה שלחברה מגיעים כ-32,000 ש"ח עבור שני הפרקים, ובין החברה, שטענה שהובטח לה בעל פה שתקבל 234,000 ש"ח לפרק. בסופו של דבר שילמה הרשות 468,000 ש"ח עבור שני הפרקים, כמו שדרשה החברה. 

תכנית הבידור והאירוח "שישי בגאון"

בנובמבר 2002 התקשרה הרשות עם חברת הפקות (להלן - חברה ה') בהסכם להפקה משותפת של עד 40 משדרים של תכנית בידור ואירוח שבועית ושמה "שישי בגאון", והן סיכמו שהחברה תספק את האולפן ואת שירותי האולפן. הבדיקה העלתה שהרשות קיבלה את שירותי האולפן מחברה אחרת - חברה ו' בלי התקשרות ישירה ביניהן, והתשלומים לחברה ו' עבור שירותים אלה נעשו באמצעות חברה ה'. בכך עקפה הרשות את חובת המכרז ואת נוהלי הרשות.

בספטמבר 2003 התקשרה הרשות עם חברה ז', שנועדה להחליף את חברה ה'. בפרק הזמן בין אוגוסט 2004 לאפריל 2005 הפיקה חברה ז' 32 משדרים של התכנית "שישי בגאון" מחוץ לאולפן, במקומות שונים ברחבי הארץ, על פי הסכם שחתמה עם הרשות בעניין זה. בהסכם נאמר בין השאר שחברה ז' תוכל לקבל חלק מהוצאות ההפקה, נוסף על התשלום מהרשות, מגופים ציבוריים בלבד. עוד נקבע בהסכם הסכום המרבי שהחברה רשאית לקבל מגופים אלה.

כדי לוודא שהחברה אכן עומדת בתנאי ההסכם נקבע בו כי החברה תמסור לרשות אישורים של רואה חשבון. נמצא כי הרשות התעלמה מליקויים שנפלו באישורים וכך לא יכלה לדעת אם החברה עמדה בתנאי ההסכם. כמו כן נמצא כי שלא כמו שהתחייבה בהסכם, החברה קיבלה מימון מגופים שאינם מוגדרים "גוף ציבורי" כהגדרתו בהסכם, ואף קיבלה סכומים גדולים מהסכום המרבי שהייתה רשאית לגבות. הרשות התעלמה גם מכך ולא עשתה דבר כדי לחייב את החברה לעמוד בתנאי ההסכם. 

שידור פרסומת סמויה 

הרשות לא פעלה כראוי להבטיח שאין פרסומות סמויות במשדריה. בתכנית שבועית העוסקת בנושאי טיפוח ואיכות חיים, ששמה "דרך היופי", שודרו פרסומות מסחריות גלויות וסמויות. בתכנית "שישי בגאון", ששודרה בערב יום העצמאות במתחם של חברת תעופה מסחרית, שידרה הרשות פרסומת סמויה לחברת התעופה. הרשות התעלמה מכך שחברת התעופה שילמה לחברה ז' חלק מהוצאות ההפקה, אף על פי שחברת התעופה אינה גוף ציבורי. 

(
רשות השידור היא תאגיד ממשלתי שהוקם על פי חוק רשות השידור, ולכן חלים עליה חוק חובת המכרזים והתקנות שהותקנו על פיו. הרשות קבעה נהלים פנימיים כדי שהעסקאות שלה ייעשו על פי הוראות החוק והתקנות. בדיקת ההתקשרויות שעשתה הרשות עם כמה גופים חיצוניים כדי להפיק תכניות טלוויזיה בשנים 2002-2005 העלתה שהרשות חרגה הן מהוראות החוק והתקנות והן מנהליה. יש לציין שמדובר בהתקשרויות שעלותן מיליוני שקלים. חלק מההתקשרויות שנבדקו אושרו בידי ועדות שלא הייתה להן סמכות לאשרן, ועובדים ברשות שהיו מוסמכים לדון בהתקשרויות ולאשרן לא שותפו בדיונים בעניינן ואף הוסתר מהם מידע עליהן. עוד העלתה הבדיקה עסקה שנעשתה בעל פה, ללא חוזה או הסכם כתוב כנדרש. הרשות לא הקפידה שבתכניותיה לא יחרגו מהכללים האוסרים לשדר פרסומת גלויה או סמויה.

אין להשתחרר מן התחושה שהתנהלותה של הרשות שלא על פי כללי מינהל תקין נובעת בין היתר מבעיות פנימיות וחוסר אמון בין העובדים הבכירים בה. 

רשות השידור חייבת לנהל את ענייניה ואת תקציבה, שמקורם בכספי ציבור, בקפידה ועל פי כללי מינהל תקין. אף שהתקנות מאפשרות להשיג פטור ממכרז, עקרונות דיני המכרזים בדבר הבטחת שוויון הזדמנות למציעים, השגת יעילות כלכלית ומועילות באמצעות בחירת ההצעה הטובה ביותר מחייבים את הרשות לפרסם מפעם לפעם מכרז פומבי כדי למצות הליכים תחרותיים ולהודיע בו למציעים בכוח שאפשר להציע הצעות לתכניות בתחומים שונים. על הממונים על הרשות - שר התעשייה, המסחר והתעסוקה והמוסדות המנהלים של הרשות - לתת את דעתם על הליקויים שהועלו בביקורת, לפעול לתקנם ולמנוע את הישנותם.

רשות ניירות ערך
הפיקוח על הנפקת ניירות ערך

גיוס הון בדרך של הנפקת ניירות ערך הוא אחת הדרכים העיקריות שבהן חברות עסקיות מנתבות את כספי המשקיעים וחסכונותיהם למימון פעילותן. רוב ניירות הערך המוצעים בהנפקות נמכרים למשקיעים מוסדיים המשקיעים את כספי ציבור החוסכים באמצעותם (להלן - משקיעים מוסדיים או גופים מוסדיים). 

פעולות הביקורת

בחודשים מרס-דצמבר 2005 בדק משרד מבקר המדינה היבטים שונים של הפיקוח על תהליך ההנפקה ועל הגופים המוסדיים הרוכשים את ניירות הערך המונפקים, שנועד לשמור על האינטרס של ציבור החוסכים והמשקיעים. הבדיקה נעשתה ברשות ניירות ערך (להלן - רשות ני"ע) ובאגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון במשרד האוצר (להלן - אגף שוק ההון) - שני גורמי הפיקוח המרכזיים על שוק ההון.
עיקרי הממצאים

בין הגורמים הפועלים בשוק ההנפקות קיימים קשרים מסוגים שונים, שעלולים לגרום לניגוד עניינים ולחוסר יעילות של השוק. למשל, לעתים יש קשרי נשייה או קשרי בעלות ישירים או עקיפים בין החברה המנפיקה (או בעלי שליטה בה), בין חברות נאמנות וחברות חיתום (או בעלי השליטה בהן) ובין גופים מוסדיים הרוכשים את ניירות הערך המונפקים. קשרים אלה עלולים לפגוע בעניינו של ציבור המשקיעים. נמצא כי התקנות הקיימות עוסקות רק בחלק מן המצבים של ניגוד עניינים אפשרי.

תקנות מס הכנסה (כללים לאישור ולניהול קופות גמל), התשכ"ד-1964, ותקנות הפיקוח על עסקי ביטוח (דרכי השקעת ההון והקרנות של מבטח וניהול התחייבויותיו), התשס"א-2001 אינן מטפלות בניגודי עניינים הנגרמים מקשרי נשייה. במועד סיום הביקורת פעל אגף שוק ההון לתיקון התקנות בכוונה להסדיר את ניגודי העניינים של קופות גמל וביטוח הרוכשות ניירות ערך בהנפקות. אולם גם התיקון האמור אינו עוסק בניגוד עניינים בשל קשרי נשייה. 

לאגף שוק ההון אין מערכת ממוחשבת שיכולה לקלוט ולעבד את המידע והדיווחים שהוא מקבל מהגופים המוסדיים הרוכשים ניירות ערך בהנפקות. האגף עושה רק בדיקות ספורדיות ואינו מקיים 
פיקוח שיטתי על רכישות אלה. עקב כך מוטלת בספק יכולתו לקיים פיקוח, אכיפה ובקרה בכל הנוגע ליישום הוראות התקנות החלות על הגופים המוסדיים, בעיקר בתחומי תהליכי ההשקעה בניירות ערך ומניעת ניגוד עניינים. ליקוי מהותי זה צוין בדוחות שנתיים קודמים של מבקר המדינה, והאגף הודיע שהוא פועל להקמת מערכת ממוחשבת, אך הדבר טרם נעשה.

הנפקת תעודות התחייבות (אג"ח), הנרכשות ברובן בידי משקיעים מוסדיים משמשת תחליף ללקיחת אשראי בנקאי. אגף שוק ההון אינו מקיים פיקוח מסודר על הגופים המוסדיים כדי לוודא שהם דורשים ובוחנים את פרטי המידע והנתונים הרלוונטיים לפני רכישת ניירות ערך מהנפקות ולפני מתן אשראי לחברות וליחידים. כמו כן, אגף שוק ההון לא קבע כללים לניהול מערך האשראי בידי הגופים המוסדיים שבפיקוחו. כללים אלה צריכים לעסוק בין היתר במידע המקיף שעל הגופים המוסדיים לקבל מהלווים, בניהול תיקי הלווים והביטחונות להלוואות, בדירוג האשראי, בניהול סיכוני האשראי ובמנגנוני הבקרה על מצב הלווים עד לפירעון ההלוואה.

אין אחידות בהגבלות המוטלות על הגופים המוסדיים השונים בכל הנוגע לעסקאות עם צדדים קשורים, ואין אחידות בהגדרת צדדים קשורים בהסדרים השונים. נוסף על כך, מנגנוני הפיקוח המיועדים להתמודדות עם בעיית ניגודי העניינים בקרנות נאמנות שונים מהמנגנונים המקבילים בקופות גמל וביטוח ונבדלים מהם ביעילותם. על פעילותן של קרנות נאמנות מפקח נאמן, ואילו בקופות גמל וביטוח אין מנגנון דומה. אישורן של חלק מהעסקאות שיש בהן חשש לניגוד עניינים בקופות גמל וביטוח מחייב רוב של הנציגים החיצוניים בוועדות ההשקעה, ואילו בקרנות נאמנות אין צורך ברוב כזה. בעיית ניגודי העניינים שעמה מתמודדים גורמי הפיקוח על הגופים המוסדיים דומה, ולכן יש מקום לבחינה משותפת של הרגולציה הנדרשת.

רשות ני"ע אישרה כבר באוגוסט 2004 טיוטות תקנות המסדירות בין היתר את ניגודי העניינים בשוק החיתום, והעבירה אותן למשרד האוצר. אולם עד מועד סיום הביקורת - דצמבר 2005 - לא הותקנו התקנות על ידי המשרד. התקנות הקיימות כיום אינן מאפשרות התמודדות מספקת עם ניגודי העניינים בשוק החיתום. 

נמצא כי תפקיד הנאמן לתעודות התחייבות וחובותיו אינם ברורים וחד-משמעיים, וכי אף על פי שיש תעודות התחייבות מסוגים שונים, תפקיד הנאמן אינו מותאם אליהן. פעולת רשות ני"ע להסדרת תחום זה טרם הושלמה. 

במסגרת בדיקה של הנפקת תעודות סל - מכשיר השקעה חדש המהווה אפיק השקעה חשוב לציבור - נמצא כי למרות פעילותה הנרחבת של רשות ני"ע, הפיקוח על מנפיקי התעודות לוקה בחסר, וכי הגילוי הנדרש מהם איננו מלא. עוד הועלה כי על החברות המנפיקות לא חלה חובת דיווח פרטנית לנאמן, וכי רמת החשיפה המרבית של התעודות המונפקות למדד שהן צמודות אליו איננה מתפרסמת לציבור המשקיעים, אינה מוגבלת בתקרה ואינה מותאמת להיקף ההון העצמי של המנפיק. 

בשנים 1998-1999 פעל צוות לתיאום הפיקוח על שוק ההון. הצוות, שכלל בין היתר את המפקח על הבנקים, יו"ר רשות ני"ע, הממונה על שוק ההון והממונה על ההגבלים העסקיים, המליץ להקים גוף לתיאום הפעילות בשוק ההון; גוף מסוג זה לא הוקם. מן הראוי לשקול הקמת גוף שמתפקידו לתאם ולהגביר את שיתוף הפעולה בין הגורמים המפקחים על שוק ההון, כדי להבטיח פיקוח יעיל ושמירה מיטבית על ענייניו של ציבור המשקיעים בניירות ערך.

(
תפקידה העיקרי של רשות ניירות ערך, כפי שנקבע בחוק ניירות ערך, הוא שמירת ענייניו של ציבור המשקיעים בניירות ערך. זאת בין היתר באמצעות פרסום תשקיף לשם גילוי כל המידע הנדרש למשקיע על המנפיק ועל ההנפקה. תפקידו העיקרי של אגף שוק ההון במשרד האוצר הוא הסדרה של פעילות הגופים המוסדיים שבפיקוחו ואכיפת ההוראות, במטרה להבטיח את הניהול התקין של כספי הציבור המופקדים אצלם. 

מממצאי הביקורת עולה כי אין די תיאום ואין ראייה כוללת של הגופים המפקחים האמורים על פעילות שוק ההון, שמאופיין בריכוזיות ובקשרים מסועפים בין הגורמים הפועלים בו - המנפיקים, החתמים, הגופים המוסדיים הרוכשים את רוב ניירות הערך בהנפקות, הנאמנים ובעלי השליטה בגורמים אלה, שהם בעיקר בנקים, חברות ביטוח וחברות אחזקה. פיקוח יעיל על שוק ההון מחייב את הקמתן של מערכות מחשוב שיאפשרו קליטת דיווחים ועיבודם והצלבה בין הנתונים של גופי הפיקוח השונים. אגף שוק ההון טרם הקים מערכת מחשוב כזאת, וכתוצאה מכך נמנע מציבור העמיתים, המפקיד סכומים גדולים מאוד במסגרת הביטוח הפנסיוני והחיסכון לטווח ארוך, מידע חיוני על השקעותיהן של קרנות הפנסיה, קופות הגמל וחברות הביטוח.

הרפורמה המתהווה בשוק ההון והחקיקה החדשה בגינה מעוררות סיכונים וניגודי עניינים נוספים שעל גורמי הפיקוח להתמודד עמם. לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי להקים צוות משותף של גופי הפיקוח שידון בסוגיות העקרוניות שעולות במהלך פעילותם השוטפת, כגון הנפקה של מכשירים פיננסיים חדשים, מניעת ניגודי עניינים בשל קשרי נשייה ומניעת ניגודי עניינים בהנפקות פרטיות שהיקפן גדול ושהמגבלות שנקבעו בתקנות ני"ע אינן חלות עליהן. נוכח הדינמיות של שוק ההון, השימוש הגובר והולך במכשירי השקעה פיננסיים חדשים כגון תעודות סל והשינויים המקיפים שחלים בשוק ההון בעקבות הרפורמות האחרונות, על הצוות המשותף לפעול באופן עקבי ורציף ולהבטיח שהשינויים בשוק ההון ילוו בהסדרה ובפיקוח ראויים. 

אל על נתיבי אויר לישראל בע"מ

הבטחת ענייניה החיוניים של המדינה באל על

ב-1.5.03 החליטה ועדת השרים לענייני הפרטה (להלן-ועדת השרים) להגן על עניינים חיוניים של המדינה בחברת אל על נתיבי אויר לישראל בע"מ (להלן - אל על) באמצעות מניית מדינה. ביום 10.6.03 הונפקו מניות אל על לציבור וביוני 2004 ירד שיעור מניות אל על שבידי המדינה אל מתחת ל-50%, והחברה חדלה להיות חברה ממשלתית כמשמעותה בחוק החברות הממשלתיות, התשל"ה-1975 (להלן - חוק החברות הממשלתיות). העניינים החיוניים של מדינת ישראל שקיבלו הגנה באמצעות מניית המדינה פורטו בתשקיף ונכללו בה בין היתר עניינים אלה: שמירה על קיום החברה כחברה ישראלית, כדי שהדין הישראלי ימשיך לחול עליה, לרבות חקיקה לשעת חירום; שמירת האפשרות להבטיח כושר תפעול ויכולת ההטסה בקיבולת מסוימת; מניעת גורמים עוינים למדינת ישראל לפגוע בענייני חוץ או ביטחון שלה או בקשרי האוויר שלה; מילוי הוראות הביטחון בתחומי אבטחת הטיסות, הנוסעים, הכבודה, המטען והדואר, בארץ ובחו"ל. 

פעולות הביקורת

משרד מבקר המדינה בדק, בחודשים ספטמבר 2004 - אוגוסט 2005, את תהליך קבלת ההחלטות ואת המשמעות של החלטת המדינה להשתמש במניית המדינה לשם שמירה על ענייניה החיוניים באל על לאחר הפרטתה. הבדיקה נעשתה במשרדי אל על, ברשות החברות, במשרד התחבורה, במינהל התעופה האזרחית
 ובמינהל ההרכשה והייצור שבמשרד הביטחון (להלן - מנה"ר). 

עיקרי הממצאים

רק לאחר ההנפקה, בפברואר 2004, התריע משרד הביטחון כי ההגנה על ענייניה החיוניים של המדינה באל על באמצעות מניית המדינה מוגבלת וביקש לתקן זאת.

בדיון שהתקיים בסוף פברואר 2004 אצל מנהל רשות החברות בהשתתפות המשנה ליועץ המשפטי לממשלה ונציגי משרדי הביטחון והתחבורה, שירות הביטחון הכללי והממונה על ההגבלים העסקיים נדונה האפשרות להוציא צו המחייב שצוות האוויר של צי הברזל
 יהיה ישראלי כדי להבטיח שיהיה אפשר לגייסו בשעת חירום. נמצא כי לא הוכן פרוטוקול של ישיבה חשובה זו ולא הוצגו בישיבה ניירות מטה המנתחים את העדיפות של הוצאת הצו על פני הכנסת שינויים ברישיון ההפעלה המבצעית של אל על. כמו כן לישיבה זו לא הוזמנו נציגי מינהל התעופה האזרחית, שהוא הגוף האחראי למתן רישיון ההפעלה, כדי להציג את עמדתם בנושא. 

רשות החברות ומשרד התחבורה לא עמדו על כך שברישיון ההפעלה המבצעית של אל על לא נכללה הדרישה להעסיק צוותי אוויר ישראליים כפי שהיה בתוקף עד 2002.

אין במשרדי מינהל התעופה האזרחית מסמכים המצביעים על השיקולים שבגללם הושמטה מהרישיון של אל על הדרישה להעסיק צוותי אוויר ישראליים. אין גם מסמכים המלמדים מי היו הגורמים במינהל התעופה האזרחית ומחוץ לו שנועצו בהם בתהליך השינוי. היעדר המסמכים והעובדה שלא כל הגורמים הנוגעים בדבר שותפו בשינוי תנאי הרישיון מצביעים על תהליך קבלת החלטות לקוי במינהל התעופה האזרחית. 

רשות החברות ומשרד התחבורה לא שיתפו את מינהל התעופה האזרחית, בתהליך קבלת ההחלטות על הפרטת אל על, אף על פי שהמינהל משמש גורם פיקוח בתחומים שונים, ובהם הענקת רישיונות, היתרים ואישורים בתחום התעופה האזרחית לפי דיני הטיס, ומייעץ לשר התחבורה בתחומים הקשורים לתעופה האזרחית.

עמדת מערכת הביטחון, שקיבלה ביטוי במניית המדינה, נקבעה בלי שנבחנה העלות למדינה של הבטחת יכולת הובלה אווירית בעתות חירום, ובלא שנעשה ניתוח עלות-תועלת בעניין זה; אף על פי שעוזר ראש אג"ת לתכנון בצה"ל המליץ על כך עוד ביוני 2001. יתר על כן, ניתוח חשוב כזה לא נעשה לא ברשות החברות ולא במשרד התחבורה לפני קביעת תנאי מניית המדינה.

עד יולי 2005 לא נקבעו מנגנוני פיקוח ובקרה נאותים, ובכלל זה ביצוע בדיקות בעין, לשם שמירה על ענייניה החיוניים של המדינה באל על.

לא נמצאו מסמכים שיש בהם כדי להסביר מדוע ערב פרסום תשקיף ההנפקה של מניות אל על הפחית שר התחבורה דאז מר אביגדור ליברמן את השיעור המזערי הנדרש של מניות אל על שבבעלות ישראלים מ-76% ל-51%. 

למרות הערות שהעיר מבקר המדינה כבר באוקטובר 2000
, גם לקראת ההנפקה של מניות אל על בשנת 2003 לא הכינו רשות החברות ומשרד התחבורה מסמכי בדיקה המלמדים כיצד התמורה הצפויה ממכירת מניות אל על, תושפע מהקצאת מניית המדינה, ומההגבלות שהיא מטילה על החברה כדי לשמור על העניינים החיוניים של המדינה.

(
הביקורת על הבטחת העניינים החיוניים של המדינה באל על העלתה כי לפני קבלת ההחלטה על הפרטת אל על ב-2003, לא נעשו במשרדי הביטחון והתחבורה וברשות החברות חלק מן הבדיקות הדרושות לבחינת השפעתם של ההגבלות שנקבעו במניית המדינה על התמורה הצפויה מהנפקת חברת אל על, ולא נבחנה האפשרות לשמור על עניינים חיוניים של המדינה בדרך אחרת.

רק לאחר ההנפקה, כשהתברר למשרד הביטחון, בפברואר 2004, שבידי חברת כנפיים מניות ואופציות המאפשרות לה להשתלט על חברת אל על, הוא התריע כי השמירה על ענייניה החיוניים של המדינה באמצעות מניית המדינה היא מוגבלת וביקש לתקן זאת. בעקבות התרעה זו פנה נציג משרד הביטחון במרס 2004 לרשות החברות וביקש לעגן בצו מכוח חוק החברות הממשלתיות הבהרה שלפיה חברת אל על מחויבת להחזיק בכל עת אנשי צוות אוויר שניתן לגייסם לכלי הטיס המוגדרים כצי הברזל על פי מניית המדינה. 

מערכת הביטחון ראתה במטוסי המטען שתעמיד אל על לרשות המדינה בשעת חירום סוג של ביטוח שנכון שיהיה למדינה, גם אם יש לכך מחיר. עמדת מערכת הביטחון, שקיבלה ביטוי במניית המדינה, נקבעה בלי שנבחנו בצורה יסודית העלות והתועלת של דרך פעולה זו למדינה.

�	שנת לימודים מתחילה בספטמבר ומסתיימת באוגוסט בשנה שלאחר מכן.


�	בג"ץ 7074/93 סויסא נ' היועץ המשפטי לממשלה ואח', פ"ד מח 2 749, 774 (להלן - פסק דין סויסא); וראו גם דברים דומים בבג"ץ 1635/90 ז'רז'בסקי נגד ראש הממשלה ואח', פ"ד מה (1) 749; בג"ץ 142/70 שפירא נ' הוועד המחוזי של לשכת עורכי-הדין, פ"ד, כה (1) 325.


�	ראו דוח שנתי 50ב של מבקר המדינה (2000), עמ' 375-385 בפרק "תמריצים לעובדי הוראה".


�	שנת הלימודים מתחילה בספטמבר ומסתיימת באוגוסט בשנה שאחריה.


�	אגרקסקו הינה "חברה מעורבת" כמשמעה בחוק החברות הממשלתיות, התשל"ה-1975. מדינת ישראל מחזיקה במחצית מאמצעי השליטה באגרקסקו והיתרה מוחזקת בעיקר בידי מועצות הייצור החקלאיות. אגרקסקו הינה גוף מבוקר לפי סעיף 9(5) לחוק מבקר המדינה, התשי"ח-1958 [נוסח משולב].


�	לאחר שהדבר פורסם החזירו חברי הכנסת את חלקם בהוצאות. אחד מחברי הכנסת אף הסביר, כי הוא דרש כבר בשעתו לשאת בהוצאות, אבל עקב נסיבות רפואיות-אישיות שאירעו סמוך לאחר הנסיעה נשכח ממנו הדבר. מכל מקום, משרד מבקר המדינה מעיר ומדגיש כי הביקורת נסבה רק על אגרקסקו שכן לפי חוק מבקר המדינה, חברי הכנסת, בפעילותם הפרלמנטרית, אינם עומדים לביקורת מבקר המדינה.


�	גוף מונחה - על פי הגדרה של המשרד לביטחון פנים, גוף שברשותו מספר מתקנים בפריסה ארצית, שמונה לו מנהל ביטחון ארצי כחוק, האחראי לאבטחה בכל המתקנים שברשותו בהתאם להנחיות מדינת ישראל (שב"כ ו/או המשטרה).


�	ביולי 2002 נדונה במליאת הכנסת הצעת חוק מטעם הממשלה, שכותרתה "הצעת החוק להסדרת הביטחון בגופים ציבוריים (תיקון), התשס"ב-2002". לאחר שאושרה בקריאה ראשונה במליאת הכנסת היא הועברה לוועדת הפנים ואיכות הסביבה של הכנסת לצורך קבלת אישורה לקריאה שנייה ושלישית לאחר תיקונים בה.


�	סוף דבר, הצעת התיקון נדחתה.


�	פרטים ראו בדוח במתכונתו המפורטת.


�	הוראות התכנית הן נתונים כמותיים והוראות, במלל או בטבלאות, המציינות מה מותר ומה אסור לעשות ולבנות בתא שטח. הוראות התכנית מפרטות בין היתר את ייעודי הקרקע שבתכנית, את השימושים, את זכויות הבנייה ואת הוראות הבנייה. 


�	תשריט הוא מפה שהכין מודד מוסמך, והיא מתארת בין היתר אלמנטים פיזיים בשטח, כמו מבנים, גדרות ודרכים, וכן את ייעוד תאי השטח ואת גבולות החלקות. 


�	דוח שנתי 53ב של מבקר המדינה, עמ' 761.


�	משרד התיירות, החברה לפיתוח חוף ים המלח, חבל סדום וערד בע"מ, מינהל מקרקעי ישראל והמועצה האזורית תמר.


�	הערך העתידי של עלות העבודה חושב לפי שער היוון ריאלי של 5% מהוון ליוני 2005 במחירי אותו חודש. 


�	ועדה המורכבת מנציגי הגופים הקשורים לפיתוח אזורי התיירות, שנועדה לרכז את הטיפול בהגנת מלונות ים המלח מפני הצפה.


�	דוח שנתי 51ב של מבקר המדינה (2001), עמ' 740, 742 ו-744. 


�	ודוק, אין המדובר ברישום המחייב לפי חוק המקרקעין, התשכ"ט-1969, אלא ברישום בתיק הנכס המתנהל במינהל.


�	החלטת ממשלה מס' 3759 מיום 19.6.05.


�	ב-15.9.03 החליטה הממשלה לאחד את אגפי המסים במשרד האוצר (אגף מס הכנסה ומיסוי מקרקעין, אגף המכס והמע"מ ושע"מ - שירות עיבודים ממוכנים). בעקבות החלטה זו מונה מנהל אחד לאגפי המסים, והוא הוסמך לבצע את חוקי המס הרלוונטי.


�	הפועלת מכוח חוק החברות הממשלתיות, התשל"ה-1975.


�	העקרונות שפורטו במכתב זה שולבו בהנחיות היועץ המשפטי מס' 6.5000 מנובמבר 2003.


�	שנה אוניברסיטאית מתחילה בראשית חודש אוקטובר ומסתיימת בסוף ספטמבר בשנה שלאחר מכן. שנת הלימודים התשס"ד התחילה באוקטובר 2003 והסתיימה בספטמבר 2004.


�	במהלך הביקורת, ב-13.2.05 נחקק חוק רשות התעופה האזרחית, התשס"ה-2005, והוא נכנס לתוקפו בתוך 90 ימים מיום פרסומו. לפי חוק זה, סמכויות מנהל מינהל התעופה האזרחית הוקנו למנהל רשות התעופה. ברוב התקופה שנבדקה בביקורת זו האחראי לענייני התעופה האזרחית היה מנהל מינהל התעופה האזרחית.


�	מטוסי נוסעים ומטען בעלי קיבולת מסוימת במצב שמיש, תקין וזמין.


�	ראו דוח שנתי 51א של מבקר המדינה (2000), עמ' 301-307.





