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משרד הכלכלה והתכנון

הערות שר הכלכלה והתכנון

לדין וחשבון מספר 45

של מבקר המדינה

ירושלים                                                                         אייר ה'תשנ"ד          מאי 1995
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משרד הכלכלה והתכנון

בהתאם לחוק מבקר המדינה (נוסח-משולב), התשי"ח1958-, אני מתכבד להניח על שולחן הכנסת את הערות שר הכלכלה והתכנון לדו"ח מספר 45 של מבקר המדינה.

על הממשלה לראות בממצאי הביקורת ובהמלצותיה מכשיר חיוני לשיפור הניהול של המשק הציבורי ושיפור השירות לאזרח. תפישה זו הינחתה את ועדת השרים לתיאום ומינהל בדיוניה על ממצאי הדו"ח השנתי הנוכחי.

בהתאם לתפישה זו התכנסה ועדת השרים לעשר ישיבות מרתוניות בהן נתקבלו החלטות המתייחסות אל כל פרקי הדין וחשבון. בישיבות אלו נטלו חלק עשרות רבות של נציגים מן הגופים המבוקרים ביניהם: שרי ממשלה, מנהלים כלליים של משרדים ממשלתיים, חברות ממשלתיות, תאגידים ורשויות על פי חוק והצמרת הניהולית שלהם.

ועדת השרים קיבלה כ110- החלטות, בהן נקבעו מועדים ברורים להשלמת הנושאים הטעונים תיקון, ונקבעו אחראים לכל תהליך. הוועדה עסקה גם בקביעת נהלים שימנעו הישנותם של ליקויים.

הרפורמה שקבענו בסדרי הטיפול בממצאי ביקורת המדינה, החלה כבר להניב פרות. ניתן לציין כי המבוקרים מתייחסים לתביעות שהציגה בפניהם הממשלה ברצינות. תהליכים שנקבעו בשנה שעברה מתקיימים, ובחלקם כבר הושלמו. כך למשל, הוקמה מועצת תכנון ותיאום לתחבורה היבשתית, אשר החלה לפעול ולהניב תוצאות. שופר השירות לציבור בלשכות מרשם האוכלוסין, ובוטלה חובת ההתייצבות האישית בנושאי שירות חשובים. הוקמה המועצה לתיאום ולניהול משק המים, המתכנסת ויוזמת פעולות, שתוצאותיהן יביאו לשיפור באיכות המים ובניהול המשקי. כמו כן הושלם תהליך משלוח הודעות ל300,000- אזרחים המופיעים במרשם הפלילי. כ16,000- אזרחים פנו למשטרה לקבלת מידע ולערעורים.

במבוא הבאנו כמה אשכולות של נושאים, המבטאים את דרך עבודתנו מאז קבלת הדו"ח השנתי הנוכחי. שמנו השנה דגש על שיפורם של השירותים החברתיים אשר ליקויים התגלו בפעילותם. נתקבלו החלטות לגבי הרפורמה בחינוך הטכנולוגי, הביקור הסדיר של תלמידים במוסדות חינוך, תעסוקת מוגבלים, העסקת מובטלים בעבודות מיידיות, ושיקום והתחדשות שכונות.

במסגרת ההחלטות השנה, הוגבר התיאום הבין-משרדי, והוקמו מנגנונים להבטחת התיאום בעתיד. כך למשל הסדרנו את הפיקוח הבין-משרדי על חומרים מסוכנים ועל בטיחות הקרינה ופינוי הפסולת הרדיו-אקטיבית.

דגש הושם, גם השנה, על שיפור הבקרה בפעולות הממשלה. הסתבר לוועדת השרים כי החלטות קודמות לא יושמו כולן. יש לקוות כי הרפורמה היסודית שהונהגה במשרד לענייני דתות, בשיפור הבקרות, תשמש סימן דרך גם למשרדים אחרים. הפנינו תשומת לבו של היועץ המשפטי לממשלה לכללים החדשים, במגמה שיכללו בהנחיותיו המפורטות לכלל המשרדים המעניקים תמיכות.

הקפדה על שמירת זכויות האזרח הייתה מוקד מרכזי בפעולותינו. ועדת השרים קיימה שני דיונים בנושא המעצרים שמבצעת משטרת ישראל. כתוצאה מדיונים אלה, בהם נטלו חלק גם שרי המשפטים והמשטרה, קיבלה הוועדה החלטות, הבאות להבטיח את חירותו של האדם, מפני מעצר שווא. אוזכרו הרפורמות המתגבשות במישור החקיקה, ונקבעו נהלים חדשים לבקרה, לצעדי ענישה, להדרכה ולהטמעת לקחים.

בהתייחס לסוגיות של מדיניות כלכלית, קיבלנו החלטות לגבי חשיפת המשק הישראלי ליבוא, שיקום מרכזים מסחריים באזורי פיתוח, וסיוע להשקעות בתיירות, וגיבשנו בהחלטות הליכים למניעת עבירות על חוקי הבחירות, לרשויות המקומיות, לאכיפת החוק בנושא התדרים, ולמניעת ניצול לרעה, של סל-קליטה ומענק-המכס, הניתנים לעולים חדשים.

ההחלטות שנתקבלו בוועדת השרים, אינן זהות בהכרח, לעמדות שהביעו המבוקרים בדיונים, ובתגובותיהם שבכתב. זהו ביטוי נוסף, לגישה החדשה המנחה את עבודת הוועדה.

יש לציין את העובדה שמערכת הביטחון וצה"ל, קיבלו והטמיעו את השיטות ואת הדפוסים ליישום דו"ח ביקורת המדינה ובמידה רבה הם נוקטים עכשיו בעמדות זהות להמלצות ביקורת כפי שנהוג במשרדים אחרים.

הרפורמה שהנהגנו עולה יפה בזכות שיתוף הפעולה מצד השרים, המנהלים הכלליים והצמרת הניהולית בממשלה ורשויותיה, ועל כך אנו מבקשים להביע את תודתנו.

אני מכיר תודה גם לצוות מזכירות הממשלה, על העבודה המאומצת בראשות המזכיר שאול דנאי ולעובדי האגף לביקורת המדינה בראשות עוזי ברלינסקי, ולכל אחד ואחת מהעובדים והעובדות על המאמץ שעשו.

 
ב ב ר כ ה,

                                                                                                                                 פרופ' שמעון שטרית
                                                                                                                                שר הכלכלה והתכנון
תוכן העניינים
א. מבוא

1. כללי

2. המתכונת לטיפול בדין וחשבון של מבקר המדינה
3. יחסי גומלין בין ועדת השרים לתאום ומינהל לבין ועדת הכנסת לביקורת המדינה
4. תחולת נוהל מחלוקת על נושאים מסוימים בדין וחשבון של ביקורת המדינה
5. מבחר נושאים מיוחדים
1. התכנון הרב שנתי וליקויי תכנון בתשתיות ובבריאות

2. תיאום פעולות בין משרדי, הבטיחות והרווחה
3. חיי אדם בטחונו ובטיחותו במערכות הבריאות ובצה"ל
4. שיפור השירות לאזרח כצרכן
5. תשתיות – קרקע, בינוי – קרקעות המדינה והבנייה
6. תקצוב ובקרה במערכות האזרחיות והביטחוניות
7. שירותים חברתיים – רפורמות בחינוך ובשירותים לשכבות חלשות
8. ליקויים בתמיכות במוסדות ציבור
9. מדיניות כלכלית החשיפה וההשקעות
10. ההגנה על האזרח מפני שלילת חירותו – המעצרים
11. מחשוב ובקרת מידע במערכות אזרחיות וצבאיות
ב. מעקבים

1. לקט מעקבים אחר ביצוע החלטות ועדת לתיאום ומינהל, בנושאים שנדונו בדו"ח מספר 44 של הביקורת

2. לקט ממצאי ביקורת בדו"ח מספר 45 שתיקונם הושלם

ב. הערות שר הכלכלה והתכנון על המשרדים

1. משרד האוצר
תקציב המדינה לשנת 1993 וביצועו

אגף החשב הכללי

הובלות גרעינים באניות הנושאות דגל אמריקני

אגף שוק ההון, ביטוח וחסכון

גמול – קופה מרכזית להשקעות של קופות גמל

מינהל הכנסות המדינה

אבטחת המידע במערך המסים

הטיפול בתלונות חמורות על עובדי מס הכנסה

מערכת ניהול חשבונות מס רכוש

פרסומי נציבות מס הכנסה

עיקולים אצל "צד שלישי" בגין חובות מס הכנסה של עצמאים וחברות

בקרת אגף המכס ומע"מ על סחורות ליצוא

ממצאי מעקב:

הטיפול ביועצי מס

2. המשרד לאיכות הסביבה

היבטים בתחום הפיקוח על חומרים מסוכנים

פיקוח על בטיחות קרינה ופינוי פסולת רדיואקטיבית

3. משרד הבינוי והשיכון

תכנון ושיווק של קרקע המיועדת לבנייה למגורים

הקצאת קרקע לקבלנים באמצעות "הרשמה והגרלה"

התכנית לשיקום ולהתחדשות השכונות

שיקום שכונת עג'מי בתל אביב – יפו

מחלקת עבודות ציבוריות

הקמת מחלפים וגשרים

איכות הסלילה של קטע הכביש רעננה – מורשה

מינהל מקרקעי ישראל

סדרי הטיפול במחצבות

4. משרד הבריאות

חלוקת כספי תמיכה

מיטות אשפוז כלליות

האגף לתכנון ולבינוי מוסדות רפואה

הקמת יחידה לאבזרים ומכשירים רפואיים

מכשירים רפואיים ותרופות לשעת חירום

מאגרי מידע על בעלי מקצועות רפואיים

מחשובן של לשכות בריאות הציבור

מרכז רפואי רמב"ם

השימוש בשתלי עצם בניתוחים אורטופדיים

חניונים בבתי חולים

מגן דוד אדום – תכנית ההבראה

5. המשרד לענייני דתות

תמיכות מתקציב תרבות תורנית וחרדית

כוללים לחקלאים בשנת שמיטה

מעלה – המרכז לציונות דתית

מועצה דתית פתח תקווה

6. משרד החוץ

שגרירות ישראל בלונדון

התקשרות עם עמותת "מתת של ידע מישראל"

הסברת תהליך השלום

7. משרד החינוך, התרבות והספורט

הרפורמה בחינוך הטכנולוגי

ביקור סדיר של תלמידים במוסדות חינוך

מוזיאון ישראל

בית ברל – קרן ברל כצנלסון ומכללת בית ברל

8. משרד החקלאות

שימוש בקרקע חקלאית לייעודים עסקיים - מסחריים

9. משרד המשטרה

משטרת ישראל - מעצרים

10. משרד העבודה והרווחה

העסקת מובטלים בעבודות מיידיות 

בית הספר המרכזי להכשרת עובדים בשירותים חברתיים

תעסוקת מוגבלים

שיקום נוער – מפת"נים

שירות התעסוקה

האבטלה בקרב אוכלוסיית בדואים בדרום הארץ

11. משרד הפנים 

בחירות לרשויות המקומיות

המועצה האזורית הר חברון

12. המשרד לקליטת העלייה 

סל קליטה ומענק מכס

13. משרד התחבורה

נמל יפו

אוצר מפעלי ים בע"מ

מינוי פוליטי

חברת נתיבי אילון בע"מ – פרוייקט אילון, פינויים, שכר ומשכורת מנכ"ל

14. משרד התיירות 

סיוע להשקעות בתיירות

הטיפול בלווים המתקשים לפרוע את חובותיהם

15. משרד התעשייה והמסחר

חשיפת המשק הישראלי ליבוא

גני תעשייה ופארקים תעשייתיים

ההגנה על הצרכן – הפיקוח על הסחר הקמעונאי

הקרן לעידוד השיווק לחו"ל

שיקום מרכזים מסחריים באזורי פיתוח

16. משרד התקשורת

ניהול הספקטרום האלקטרו-מגנטי

17. המוסד לביטוח לאומי

התקציב המנהלי

שכירת דיור לסניף תל אביב

נפגעי עבודה – תשלום גמלאות לתלויים

התנאים להכרה ב"אירוע לב" כתאונה בעבודה

18. רשות הדואר

שה"מ – שירות העברת מסרים

19. רשות הנמלים והרכבות

פרישה לגמלאות

20. רשות העתיקות

פעולות רשות העתיקות

21. רשות השידור

התזמורת הסימפונית ירושלים, רשות השידור

הסכם לשכירת אולפנים

22. הרשות השנייה לטלוויזיה ורדיו

הפיקוח על השידורים

ענייני מינהל וכספים

23. משרד הביטחון

תקציב הביטחון ככלי לניהול ולבקרה

ניהול תקציבי מפא"ת

ניהול חשבונות חייבים וזכאים במשרד הביטחון

הבקרה על הרכש בהקפה בצה"ל ובמשרד הביטחון

חטיבת שינוע ותובלת חו"ל בנהמל ההרכשה (מנה"ר)

הליכי לרכש מערכת מיתוג הודעות

תהליך אישור הזכאות לנכים באגף השיקום

יחידת הממונה על הביטחון במערכת הביטחון

העסקת קצינים שהורשעו בדין משמעתי

24. צבא הגנה לישראל

בית הספר לקשר, אלקטרוניקה ומחשבים

בטיחות בהפעלה ותחזוקה של נשק ותחמושת בשגרה

יחידת הניסויים של חיל החימוש

היבטים הקשורים בשינוי של פרופיל רפואי

העסקת מרצים במסגרת פעולות הסברה בצה"ל

ממצאי מעקב

תחקור פעולות ביטחון שוטף והפקת לקחים מהן

25. חבר משרתי הקבע והגמלאים בע"מ ומועדון חבר צרכנות בע"מ

26. אזור יהודה ושומרון

פעולות קצין מטה לענייני תקשורת

27. התעשיות הביטחוניות

תכניות הבראה

תכנית ההבראה התפעולית לחברת "תעש – תעשיות לישראל בע"מ"

הליכים להבראת רפא"ל

התעשייה האווירית לישראל בע"מ – המשבר העסקי ותכניות ההבראה

ממצאי מעקב

פרוייקט ה"אסטרה"

תעש – תשעיות לישראל בע"מ

עסקת יצוא

28. היבטים בנושאי מוכנות לשעת חירום ולמלחמה

כוח אדם במערך המשק לשעת חירום לקראת הפעלתו בשעת החירום

היערכות המשק לשעת חירום בעיריית אשדוד

ממצאי מעקב

הרשות הארצית לתובלה יבשתית בשעת חירום

הוראות שונות להכנת הערות שר הכלכלה והתכנון

1. מבוא

מבוא

1. כללי

מסמך זה המונח על שולחן הכנסת משקף את הפעילות החדשה בטיפול הממשלה בממצאי ביקורת המדינה, פעילות שראשיתה עם תחילת הקדנציה הנוכחית של הממשלה. התפישה החדשה המנחה אותנו בפעולותינו, היא שהליך הביקורת הוא אבן יסוד בפעילותה התקינה של החברה הדמוקרטית וכלי ניהול מן המעלה הראשונה בידי הממשלה.

ועדת השרים לענייני תיאום ומינהל קיימה השנה סדרה ארוכה של דיונים וקיבלה החלטות המתייחסות אל כל פרקי הדין וחשבון השנתי של מבקר המדינה. במהלך הדיונים לובנו נושאי הביקורת, גובשו נהלים לתיקון הליקויים במימד הרחב של משרדי הממשלה, תוך קביעת לוחות זמנים. האגף לביקורת המדינה שבמשרד הכלכלה והתכנון גיבש ביחד עם הגופים המבוקרים את הכיוונים, כדי שניתן יהיה להגיע להסכמות ולתיאומים, שביטויים בהחלטות שקיבלנו. במהלך הזמן הקצר שחלף מאז קיבלה הממשלה את דו"ח הביקורת ועד הנחת הדו"ח על שולחן הכנסת, כבר תוקנו מקצת מן הליקויים, ובמרביתם החלה פעילות שתביא, כך יש לקוות, לפתרונות במהלך הזמן שנקצב. האגף לביקורת המדינה ממשיך לעקוב אחר היישומים וליזום פעולות מכוונות לאורך כל שנת העבודה.

בספר זה נכללו, במקרים רבים, גם תגובות המבוקרים בהן מפורטים הסברים באשר למהות הליקויים, התהליכים לתיקון הליקויים והכוונות לעתיד.

כללנו במבוא זה מספר דוגמאות לסוגיות מרכזיות בעלות השלכה על המינהל הציבורי בישראל, וכן מבחר נושאים מרכזיים שטופלו מן הדו"ח הנוכחי וכן מן הדו"ח השנתי מספר 44.

2. המתכונת לטיפול בדין וחשבון של מבקר המדינה

בתיאום עם מבקרת המדינה, גיבש שר הכלכלה והתכנון בשנת כהונתו הראשונה ב1992- את הנוהל בדבר יחסי גומלין בין ועדת השרים לתיאום ומינהל ובין הוועדה לביקורת המדינה של הכנסת, הכולל גם נוהל לגבי מחלוקת שנתגלעה לגבי ממצאי הביקורת. לפי נוהל זה, במקרה של מחלוקת, לא תקבל ועדת השרים החלטה הנוגדת את ממצאי הביקורת, אלא יש להביא הענין לדיון נוסף בפני מבקר המדינה או בפני ועדת הכנסת לביקורת המדינה. ועדת השרים לתיאום ומינהל קיבלה החלטה כי נוהל לגבי מחלוקת לא יחול, אם הנושא שבו עוסקת הביקורת מתייחס לשאלת מדיניות, או אם לפני פירסום דין וחשבון של ביקורת המדינה התקיים כבר דיון באותו נושא באחת מוועדות הכנסת.

הממשלה במליאתה קיימה דיון מיוחד, עם הנחת הערות שר הכלכלה והתכנון לדין וחשבון מספר 43 על שולחן הכנסת. בעקבות הדיון נתקבלה על פי הצעת ראש הממשלה החלטה (מספר 1347 מיום 6.6.1993) הקובעת כי פעילות המעקב בנושא דוחות מבקר המדינה תמשך, והוטל גם על חברי הממשלה לדווח לשר הכלכלה והתכנון על מינוי ועדות המעקב אחר תיקון הליקויים במשרדיהם ועל הרכבן.

ועדת השרים לתיאום ומינהל קיימה תשעה דיונים בראשותו של שר הכלכלה והתכנון. בדיונים נטלו חלק מנהלים כלליים של המשרדים, פקידים בכירים וראשי תאגידים.

ועדת השרים לתיאום ומינהל נתנה דעתה להתמודדות עם נושאים מערכתיים שהעלתה הביקורת ואשר לתיקונם דרושה חבירה של מספר גופים, איגום אמצעים ותיאומים מיוחדים. הוועדה קיבלה החלטות המתייחסות לכל פרקי דין וחשבון הביקורת.

הליקויים המערכתיים שעליהם התבססו עיקרי הדיונים הם: התכנון והתיאום, כולל התכנון ברמה הלאומית; חיי אדם, ביטחונו ובטיחותו; השירות לאזרח; התשתיות; התקצוב והבקרה הכספית של הממשלה; בריאות; הפיקוח על חומרים מסוכנים; שירותים חברתיים; תמיכות במוסדות ציבור; מדיניות כלכלית; זכויות אזרח; אכיפת החוק; ומיחשוב ובקרת מידע.

3. יחסי גומלין בין ועדת השרים לתיאום ומינהל לבין ועדת הכנסת לביקורת המדינה

הממשלה קבעה מספר קווים מנחים בענין יחסי הגומלין בין ועדת השרים לענייני תיאום ומינהל ובין ועדת הכנסת לענייני ביקורת המדינה.

א. ועדת השרים לענייני תיאום ומינהל תופעל במגמה מרכזית להביא לתיקון הליקויים שחשפה הביקורת, כדי לחייב בהחלטות ממשלה את ביצוע תיקון הליקויים.

ב. יש לראות בפעולותיהן של ועדת השרים לענייני תיאום ומינהל וועדת ביקורת המדינה של הכנסת, פעולות מקבילות שאין ביניהן התנגשות.

ג. אם במהלך הדיונים בוועדת השרים, יחלוק מבוקר על ממצא או על המלצה של מבקר המדינה, ותהיה מגמה בוועדת השרים לאמץ עמדה הנוגדת לממצא או המלצת המבקר, יפנה יושב ראש ועדת השרים למבקר המדינה ויבקש דיון, או לחילופין יובא הנושא לבירור בפני הוועדה לענייני ביקורת המדינה של הכנסת.

ד. לאחר קבלת החלטות הממשלה בנושא מסויים, לא יחלוק נציג גוף מבוקר על ממצאי הביקורת ומסקנותיה, בדיון בוועדה לענייני ביקורת המדינה.

ה. נוהל המחלוקת לא יחול אם הנושא שבו עוסקת הביקורת מתייחס לשאלה של מדיניות, או שבאותו נושא התקיים כבר דיון בוועדות הכנסת לפני שהדין והחשבון של ביקורת המדינה דן בו, או אם מדובר בשאלה של פרשנות משפטית כאשר הפרשנות הנקוטה בידי הגוף המבוקר, נתמכת על ידי היועץ המשפטי לממשלה.

4. תחולת נוהל מחלוקת על נושאים מסויימים בדין וחשבון ביקורת המדינה

א. ועדת השרים לתיאום ומינהל קבעה (החלטה תמ/78 מיום 28.4.1993): על פי המקובל במשפט הישראלי ובעקבות מסקנות "ועדת אגרנט" משנת 1962, בנושא מעמד היועץ המשפטי לממשלה, במקרה של מחלוקת משפטית בין רשויות המדינה, חוות דעתו של היועץ המשפטי לממשלה היא המחייבת, עד קבלת הכרעה בסוגיה זו על-ידי בית המשפט העליון. כלל זה יחול גם על מחלוקת בין היועץ המשפטי לממשלה לבין מבקר המדינה.

ב. בהמשך להחלטה שהוזכרה לעיל וכהשלמה לה, קיבלה ועדת השרים החלטה נוספת שמספרה תמ/228 כדלקמן:

נתגלעה מחלוקת בין גוף מבוקר ובין ביקורת המדינה בעניין אשר לגביו קיימת חוות דעת של היועץ המשפטי של הגוף המבוקר, יבקש הגוף המבוקר את חוות דעתו של היועץ המשפטי לממשלה.

התקבלה חוות דעתו של היועץ המשפטי לממשלה, יפעל הגוף המבוקר על פיה.

5. מבחר נושאים מיוחדים

בדו"ח השנתי הנוכחי אבחנו קבוצת נושאים המלמדים על קיומן של בעיות ברמה הבין-משרדית כמו התכנון הרב-שנתי, התיאום, סוגיות במתן השירותים החברתיים לציבור, ועוד.

ועדת השרים לתיאום ומינהל גיבשה התייחסויות כוללות לסוגיות הללו, תוך פיתוח כלים מיוחדים למטרות אלה בדרך המאפשרת חבירה של משרדים שונים להשגת המטרות המשותפות.

הנושאים המערכתיים שטופלו יוצגו במבוא בתמצית, כמו גם ההחלטות שקיבלה ועדת השרים.
א. התכנון הרב שנתי וליקויי תכנון בתשתיות ובבריאות

כללי

תכנון לאומי יעיל הוא האמצעי שעשוי להביא לשילוב מושכל של המשאבים העומדים לרשות המדינה.

שאיפתה של כל מדינה היא להגדיל, במידת האפשר, את עוצמתה הלאומית המורכבת מארבעה תחומים: הכלכלי, המדיני, החברתי והביטחוני. העוצמה הלאומית נובעת משילוב מושכל של התשתית האנושית והתשתית הפיזית שבמדינה, כדי שניתן יהיה לנצל את העוצמה המירבית הקיימת בטווח הזמן הקצר, ולבנות את העוצמה המירבית לטווח הזמן הארוך. על המדינה לפעול באמצעות תכנון לאומי ומדיניות לאומית, תוך כדי ראייה כוללת של הצרכים החברתיים, הכלכליים, המדיניים והביטחוניים, מחד, ושל השימוש החלופי במשאבים, מאידך.

תכנון ותוכנית הינם מרכיבים הכרחיים בכל אירגון לשם שילוב נכון של יסודות שונים.

התוכנית מספקת גם בסיס ליוזמה ולאילתור ולטיפול בבלתי צפוי, מגבירה את האמון במנהיגות של האירגון, ומקלה על פיתוח העוצמה.

בתהליך הכנת הפעולות לעתיד צריך לקבוע את מאזן האינטרסים ואת המתווים לפעולות כדי שניתן יהיה להשיג את המטרות ולקבוע את השיטות להשגתן.

במהלך השנים האחרונות מתריעה הביקורת על העדר תכנון או ליקויים בתכנון וההשלכות הנובעות ממצב זה. גם בדין וחשבון הנוכחי של הביקורת, מספר 45 עלו נושאים אחדים:

חוק התכנון הלאומי והכלכלי

לרשות לתכנון לאומי וכלכלי שבמשרד הכלכלה והתכנון אשר אמורה לשמש מסגרת מתאמת לתכנון הכולל, הענפי והאזורי, תוך ראיית הצרכים לטווחים השונים, "אין עדיין מעמד סטאטוטורי ויכולתה להשפיע מצומצמת", כך קובעת ביקורת המדינה בדין וחשבון מספר 43. 

שר הכלכלה והתכנון הודיע בהערותיו לדין וחשבון מספר 43 של הביקורת, כי החליט על יוזמת חקיקה להקניית מעמד סטאטוטורי לרשות לתכנון לאומי וכלכלי, וכן למועצה לתכנון לאומי.

שר הכלכלה והתכנון ניסח הצעת חוק התכנון, המטילה חובת תכנון רב-שנתי על רשויות המדינה השונות, כולל תאגידים על-פי חוק. התכנון יבוצע על-ידי כל גופי התכנון על בסיס הנחות יסוד משותפות, שיגובשו על-ידי ועדה בינמשרדית, ושיובאו לאישור הממשלה. התכניות יונחו על-ידי עקרונות תכנון שיאושרו בממשלה. התכנית הרב-שנתית שתנוסח על בסיס זה על-ידי הרשות לתכנון לאומי וכלכלי תונח על שולחן הממשלה, ותהווה את היסוד לבניית התקציב התלת-שנתי.

הצעת החוק נדונה על-ידי ועדת השרים לתיאום ומינהל בשלוש ישיבות, והוכנסו בה שינויים כתוצאה מהערות נציגי המשרדים השונים. התקיים דיון במועצה הלאומית לתכנון, בהשתתפות מגוון רחב של אנשי ציבור, ובחסות נשיא המדינה. המועצה הלאומית לתכנון הביעה את תמיכתה בהצעת החוק. ההצעה גם נידונה ונתמכה על-ידי הוועדה לענייני ביקורת המדינה וועדת הכלכלה של הכנסת.

ההצעה נדונה בוועדת השרים לחקיקה, וסוכם כי יקוים דיון עם משרד האוצר, שהביע הסתייגות ממנה.

ליקויי תכנון בתשתיות הכבישים

א. הביקורת קובעת כי היו פיגורים במועדי סיום העבודות של הכבישים בנתיבי אילון, המבוצעות על ידי חברת נתיבי אילון. הפיגורים נעו בין 3 ל18- חודשים מהמועדים שנקבעו בהסכמים.

הביקורת ציינה גם כי למע"צ, אין לא נוהל, ולא קריטריונים כלכליים הנדסיים וסביבתיים, לבחירה ולאישור של החלופות התכנוניות המיטביות, לביצוע פרויקטים בפיתוח כבישים ובבניית מחלפים.

ב. הוועדה הטילה על הנהלת חברת נתיבי איילון (החלטה תמ/319) להגביר את הפיקוח, ולהקפיד על הליכי תכנון סדירים הנגזרים מראייה מערכתית רחבה, מהנחות תכנוניות, ונהלי תכנון קפדניים.

מע"צ הודיעה לוועדת השרים, כי הכינה נוהל כתוב, לבחירה ואישור החלופות התכנוניות לביצוע פרוייקטים, בפיתוח כבישים ובניית מחלפים. בנוהל ילקחו בחשבון: קריטריונים כלכליים, הנדסיים, סביבתיים ואחרים. על-פי הנוהל יוצגו החלופות השונות בפני כל הגורמים המחליטים לאורך השלבים השונים, כדי לאפשר בקרה נאותה, ולקיים הליך תקין של קבלת החלטות (תמ/364).

ליקויי תכנון במערכת הבריאות

א. הביקורת ציינה כי משרד הבריאות לא קבע עקרונות לשיעור המיטות הכלליות, הדרוש לאוכלוסייה בת אלף נפש. המשרד גם לא נערך במועד להקמת מיטות אשפוז נוספות כפי שהתחייב.

ב. ועדת השרים קבעה, בהחלטה שמספרה תמ/357, כי צוות בהרכב מנכ"ל משרד הבריאות, הממונה על התקציבים במשרד האוצר, ומנכ"ל משרד הכלכלה והתכנון יבחן מחדש את התכניות, בראייה לטווח של 10 שנים.

ב. תיאום פעולות בין-משרדי, הבטיחות והרווחה

כללי

מושג התיאום מקיף את התהליך הניהולי כולו והוא תולדה של תכנון, ארגון, הפעלה ובקרה. ליקויים בתיאום בין הגורמים השונים פוגמים בפעילות התקינה של המינהל הציבורי והממשל ומכבידים על יעילותו.

ועדת השרים יצרה במהלך עבודתה מספר מנגנוני תיאום, כמו גם תהליכי תיאום חדשים, בין גורמים ממשלתיים שונים השותפים לתהליכים.

ועדת השרים אף יצרה הסכמים לפעולות המקיפות דרגים שונים, החל מרמת קובעי המדיניות ועד לדרגי הביצוע השונים.

יש לזכור כי הכרה במטרות ובערכים משותפים יכולה להביא לתיאום המתבקש, ולסייע בשיפורו של המינהל הציבורי.

בהתייחס למספר סוגיות מרכזיות שנדונו בדין וחשבון הנוכחי של מבקר המדינה, הוקמו גופים חדשים להבטחת תיאום בין גופים ומשרדים שונים, העוסקים באותם נושאים. נפרט מספר דוגמאות.

הבטיחות

א. ביקורת המדינה איבחנה ליקויי תיאום בפעילות של הממשלה בנושאי החומרים המסוכנים והקרינה הרדיואקטיבית בהם שותפים: המשרד לאיכות הסביבה, משרד האנרגיה והתשתית, משרד התחבורה, משרד העבודה והרווחה, הרשויות המקומיות וצה"ל. כתוצאה, כמויות גדולות של חמ"סים נמצאות במספר רב של מפעלים, במתקנים ומחסנים. הועלה גם שעשרות מפעלים פועלים, בלא שיש בידי המשרד לאיכות הסביבה, מידע על הסוגים והכמויות של החמ"סים שברשותם.

בתחומי הקרינה קימת כפילות, בבדיקות הנערכות מטעם המשרד לאיכות הסביבה, ומטעם משרד העבודה והרווחה, המתייחסות בעיקרן, לאותם היבטים בטיחותיים, הנוגעים לבטיחות העובד ולהיבטים סביבתיים. האחריות לפיקוח על בטיחות הקרינה מוטלת לפי החקיקה, במפוצל על מספר רשויות.

ב. בהחלטת ועדת השרים לתיאום ומינהל שמספרה תמ/315 נקבע, בין השאר כי המשרד לאיכות הסביבה ימשיך לתת הנחיות והוראות, באופן שוטף, לגבי תנאי התחזוקה של החומרים המסוכנים במפעלים. עד סוף שנת 1995 תושלם בניית מערכת התקשורת האזרחית של המשרד לאיכות הסביבה לשלוחה הצבאית. משרד העבודה והרווחה יגביר את הביקורים באתרים, והוטל עליו להגביר את קצב התקנת התקנות, על-פי חוק החומרים המסוכנים.

באשר לקרינה הרדיואקטיבית קיבלה הוועדה החלטה, שמספרה תמ/314 שעיקריה הם: להקים מסגרת-על משותפת בינמשרדית לתיאום הפיקוח על הקרינה - מועצה לאומית לפיקוח קרינה.

צוות בינמשרדי בהשתתפות נציגי משרדי הבריאות, איכות הסביבה, העבודה והרווחה והוועדה לאנרגיה אטומית, יגבש מסמך המלצות בעניין זה.

הרווחה

א. הביקורת העירה כי המוסד לביטוח לאומי המשיך לשלם קצבאות תלויים ודמי מחיה גם ליתומים שלא היו זכאים להם.

בשירות התעסוקה אין תכנית השמה לדורשי עבודה מוגבלים, במטה שירות התעסוקה לא נבחנו, במועד הביקורת, מהם העיסוקים המתאימים לבעלי מגבלות שונות, והשירות לא קבע מתכונת של בקרת איכות, על השמתם של דורשי עבודה מוגבלים, בעבודות המתאימות למצבם הרפואי.

ב. ועדת השרים לתיאום ומינהל בהחלטה 
שמספרה תמ/342, קיבלה את הודעת המוסד לביטוח לאומי כי יבוצעו הפגשות של נתוניו, עם הנתונים המתקבלים מצבא הגנה לישראל, לצורך בדיקת הזכאות בדבר המשך תשלום "קיצבאות תלויים", או תשלום דמי מחיה ליתומים.

נקבע כי משרד העבודה והרווחה יקיים פורום לתיאום מדיניות, ולשיתוף פעולה בתעסוקת מוגבלים (על-פי הודעת שרת העבודה והרווחה מיום 23.1.1995). המשרד יפעל למיסוד שיתוף הפעולה, לתיאום מדיניות, לאיסוף מידע, ולקביעת תכנית-אב בתחום תעסוקת מוגבלים. יעשה מאמץ מיוחד להכין תכניות תעסוקה אישיות למוגבלים לשם שיפור רמת תפקודם, קידומם המקצועי והתאמתם בבוא העת להשמה בשוק העבודה (תמ/339).

ג. חיי אדם, ביטחונו ובטיחותו במערכות הבריאות ובצה"ל

ביקורת המדינה מצביעה מידי שנה על שורה של תקלות, המסכנות את ביטחונם של אזרחי המדינה, בטיחותם וחייהם. הליקויים נפרשים החל מתחום פעולתו של צבא הגנה לישראל והמשטרה, ועבור בפעולותיהם של משרדי הממשלה היעודיים. מפאת חשיבותו של תחום זה, נתנה ועדת השרים לתיאום ומינהל עדיפות מיוחדת, והחליטה לעקוב בצמידות אחר יישום המלצותיה, עד להסרת הליקוי. להלן יובאו לקט של ליקויים והפעולות שחויבו בהם המבוקרים.

מערכת הבריאות

א.בעת הביקורת בבית החולים רמב"ם היו בשימוש שני מכשירי רנטגן מיושנים ולא תקינים, שמומחים לדבר המליצו זה מכבר להחליפם. בעקבות הביקורת הוחלף רק אחד המכשירים. בהעדר מיטות פנויות במחלקה לטיפול נמרץ כללי, מקבלים חולים סיוע נשימתי במחלקות אחרות, שבהן תנאי הסיעוד, הרמה המקצועית והציוד נופלים מאלה שבמחלקה לטיפול נמרץ. הועלה גם חשש לזיהומים במחלקות בית החולים.

לעניין השימושים בשתלי עצם בניתוחים אורטופדיים קובעת הביקורת כי כל בית חולים נוהג בדרך משלו, בכל הכרוך בהכנתם של שתלי-העצם לשימוש, בדיקתם, אחסונם ורישומם. לא נעשתה בקרת איכות על השימוש בשתלי-העצם בניתוחים אורטופדיים.

ב. ועדת השרים רשמה את הודעת מנכ"ל משרד הבריאות, על הפעולות שננקטו לתיקון הליקויים שאיבחנה הביקורת בבי"ח רמב"ם, ביניהן השלמת סקר לבחינת נושא הזיהומים, לאחר ניתוח, במחלקות בית החולים (תמ/366). כן קבעה הועדה כי על מנכ"ל משרד הבריאות, לפרסם הוראות והנחיות, אחידות ומפורטות, לבתי חולים המשתילים שתלי עצם, ולקבוע נוהל לבקרת איכות, על בטיחות השימוש בשתלים, ועל תוצאות הניתוחים (תמ/365).

בטיחות בצה"ל

א. הרבה מתאונות הנשק בשגרה היו מאקדחים הנמצאים ברשות קצינים ונגדים בצבא הגנה לישראל. עשרות אלפי אקדחים פרטיים מ144- תוצרים שונים, משמשים כנשק להגנה עצמית. לא קיים מעקב אחר ביצוע אימוני רענון בשימוש באקדחים, המהווים תנאי לאישור נשיאת אקדחים.

ב.  צה"ל הודיע לוועדת השרים, כי הוא פועל לתיקון הליקויים עליהם הצביעה ביקורת המדינה, כדלקמן: נקבעו אמות מידה לביצוע תחקירים של תאונות נשק ותחמושת בשיגרה. הופצו למערך השדה הוראות חדשות בנושא בטיחות באימונים. כל מפקד יחידת רישום, יהיה אחראי לביצוע אימוני רענון באקדחים ביחידתו. הודעת צה"ל נרשמה כהחלטה שמספרה תמ/390.

ד. שיפור השירות לאזרח כצרכן

איכות השירותים הניתנים על ידי גורמי השלטון השונים לאזרח, מהווה גורם חשוב ביותר בבניית איכות החיים. ביקורת המדינה מציגה בדוחותיה ליקויים המתייחסים לרמת השירות, וזמינותו.

האגף לביקורת המדינה שבמשרד הכלכלה והתכנון מקיים פעולות ביקורות אוטונומיות לבחינת איכות השירות הניתן ע"י הממשלה ושלוחותיה לציבור. בפעולותיו נעזר האגף בממצאי ביקורת המדינה, ומוודא את תיקון הליקויים שגילתה.

יוצגו להלן פעולות שננקטו לשיפור השירותים לאזרח במשרד התעשייה והמסחר וברשות הדואר.

ההגנה על הצרכן

א. קיום פיקוח סדיר ויעיל על סחר הקמעונאי יש בו כדי להבטיח את הציבור, ובמיוחד השכבות החלשות, מפני פגיעות כלכליות. חובה זו מוטלת על הממשלה באמצעות משרד התעשייה והמסחר. נמצאו ליקויים בביצוע הביקורות ובגביית הקנסות שהוטלו על עבריינים

ב. ועדת השרים קיימה דיון בנושא. בדיון נטלו חלק בין היתר סגנית שר התעשייה והמסחר, מנכ"ל משרד התעשייה והמסחר, ובכירים ממשרדו וממשרד האוצר. ועדת השרים רשמה לפניה, (בהחלטה תמ/325) את הודעת משרד התעשייה והמסחר כי יגביר המשרד את הפיקוח על הסחר הקמעונאי, יכין תכנית עבודה שנתית ויקבע תקן למספר הביקורות. כן יגביר את אכיפת הגבייה של קנסות שהוטלו בעקבות הביקורות, באמצעות ההסדרים שנקבעו עם אגף מס הכנסה, ובהתאם להנחיות היועץ המשפטי לממשלה, המשרד יבצע ביקורת על מצרכים ארוזים מראש, עוד בבית החרושת, על בסיס מדגמי או מחזורי ויערך להסמכת גופים מקצועיים נוספים לביצוע כיולים, בהתאם לחוקים, ישופר ויזורז קצב הבירור והטיפול בתלונות בנושאי הסחר הקמעונאי.

שירות העברת מסרים

א. בהתאם לממצאי ביקורת המדינה מתברר, כי רשות הדואר לא בחנה כראוי לפני הקמת שירות העברת המסרים (שה"ם) את סיכויי השירות להצליח. לאחר הפעלתו גרם שה"ם להפסדים של מיליוני ש"ח בשנה.

ב. ועדת השרים רשמה את הודעת מנכ"ל רשות הדואר על פעולותיו לתיקון הליקויים שאובחנו על ידי הביקורת בתחומים הבאים: התייעלות בנושא כוח אדם, גיבוי מברקים, אבטחת מידע, קבלת התוכנה הישומית מידי הספק ושיפורים בהפעלת מתג-פקס.

ה. תשתיות - קרקע, בינוי - קרקעות המדינה והבנייה

שימת לב מיוחדת של הביקורת מוקדשת לנושא התשתיות הלאומיות שהטיפול בהן נתון בידי מספר רשויות וגופים. משאבים אלה מוגבלים והשימושים הנעשים בהם צריך שיתבצעו ביעילות ובחיסכון. בדיוני ועדת השרים על נושאי התשתיות נטלו חלק עשרות מומחים ונושאי תפקידים בכירים. הוועדה גיבשה כללים חדשים לפעולות המשרדים.

קרקעות כבולות

א.  הביקורת העלתה, כי שטחים מבוקשים ב"קו-המים", בנמל יפו, משמשים לאחסנה, והם מושכרים בתעריף, שהוא כשליש מהתעריף שלפיו מושכרים שטחים למסעדות.

נמל תל אביב מצוי בצפון העיר, במקום שהקרקעות הינן בעלות ערך גבוה ביותר. במשך כל השנים מנוצל השטח בעיקר לאחסנה. הביקורת קובעת כי ראוי שחברת אוצר מפעלי ים תפעל לזירוז הכנת תכניות, לניצול יעיל יותר, של שטחי הנמל, לרווחת התושבים, וליצירת הכנסות נאותות לאוצר המדינה.

הביקורת מציינת גם כי רשויות התכנון, הרישוי והפיקוח, הפועלות במסגרת הרשויות המקומיות, לא הקפידו כראוי על אכיפת דיני התכנון והבנייה ודיני רישוי עסקים, שבתחום סמכויותיהן. בשל כך נתאפשרה הקמתם של עסקים בלתי-חוקיים, על קרקע חקלאית שבתחומי יישובים חקלאיים רבים, דבר שיש לו השפעות אקולוגיות וחברתיות שליליות, על אורח החיים ביישובים אלה.

ב. ועדת השרים קבעה כי יש להאיץ את תהליך ההפרטה בנמלי יפו ותל-אביב, על-פי החלטה מספר 1816 של הממשלה מיום 93/8/31, וליצור בהקדם הכנסות נאותות לאוצר המדינה (תמ/317).

הוועדה הכירה בעובדה, כי השימושים העסקיים-מסחריים - הבלתי-חוקיים, בקרקע חקלאית, נבעו בעיקר מרצון המחזיקים בקרקעות, להפוך "נכסים-כבולים" למניבים, עקב הצטמקות האפשרויות לשימושים חקלאיים, תופעה שנבעה מחוסר תכנון רב-שנתי, בכל תחומי הפעילות, ומהעדר תכניות מיתאר מתאימות, מצד הרשויות השלטוניות. הוטל על משרדי החקלאות, הפנים, האוצר, הבינוי והשיכון ומינהל מקרקעי ישראל, להכין מסמך עמדה מקיף, מתוך ראייה תכנונית רחבה לטווח ארוך, ושימוש במודלים פיננסיים חדשים, כדי לאפשר שימושים מניבים, ב"קרקעות-כבולות" באזורים חקלאיים, המרוחקים ממרכזים עירוניים (תמ/316).

המחצבות

א. הערות הביקורת מתייחסות בעיקרן להעדרם של תוכנית-אב ארצית, ותיאום בין הרשויות השונות. הביקורת קובעת גם כי בשנת 1992 הפיקו שלוש חברות, קרוב למחצית מכלל חומרי המחצבה. יוצא מכך, שהקצאת קרקעות בידי המינהל לצורכי כרייה וחציבה, הביאה לריכוזיות בענף, במקום לסייע להגברת התחרות, ובעקבותיה להורדת מחירים.

ב. ועדת השרים הקימה צוות בין-משרדי, בהרכב נציגי המשרדים: תעשייה ומסחר, אנרגיה ותשתית, איכות הסביבה ומינהל מקרקעי ישראל. על הצוות הוטל להכין הצעה להערכות, לקראת הכנת תכנית מתאר ארצית, לכרייה וחציבה, לבחון את פקודת המכרות הישנה, ומידת התאמתה לשינויים ולצרכים כיום, ולבדוק את ההצעה להקמת "מירשם המכרות" (תמ/374).

שיווק הקרקעות

א. הביקורת גורסת כי כאשר מדובר בקבלנים, המתחרים על רכישת חלקה, ולא בהקצאות לדיור לזוגות צעירים, עולים חדשים או חסרי דיור, אין לכאורה סיבה, שלא להעדיף את מי שמציע, את התנאים הטובים ביותר למדינה, באמצעות מכרז.

לפי שיטת "הרשמה והגרלה" אינו מתקיים עקרון חלוקת העבודה, בין חברות הבנייה על פי כללי התחרות לכל המרבה במחיר.

ב. כעקרון, קבעה ועדת השרים, יהיה שיווק זכויות בנייה למגורים ברחבי הארץ, על פי שיטת מכרזים. הקצאת קרקע לקבלנים באמצעות "הרשמה והגרלה" תוכל לשמש כאחת הדרכים לשיווק קרקע, על-פי החלטה מנומקת, מפורטת ומתועדת, בידי הגורמים המוסמכים, מתוך שיקולים של מדיניות כלל משקית-לאומית.

ו. תקצוב ובקרה במערכות האזרחיות והביטחוניות

כללי

התקצוב מהווה כלי ראשון במעלה באיזון בין ההוצאות וההכנסות הצפויות. התקצוב מסייע לקובעי המדינות ולדרגי הביצוע בתכנון ובבקרה אחר הביצוע, וכמובן בהתוויית המגמות בטווחים השונים. בדו"ח הנוכחי מצביעה הביקורת על ליקויים בסיסיים בישום העקרונות, ועל אי עמידה מדויקת בתוכניות שהותוו בתקציב.

הבקרה חיונית לכל ארגון כדי להיווכח אם התוצאה היא בהתאם לציפיות ולתקנים. השוואת הביצוע עם התקנים דורשת ניתוח עובדתי של הביצוע ופיתוח שיטות דיווח קבועות. עיקרו של תהליך הבקרה הוא בפעולות המתקנות שבלעדיהן אין לבקרה כל משמעות. קיימת תמיד הבעיה המסובכת של הסטייה או השינוי הקטן שיש להתיר כטעות שולית, אך יש לשאוף לצמצם תחום זה ככל הניתן. בדו"ח הנוכחי מצביעה הביקורת על סטיות מעקרונות חשובים אלה, ולעיתים על העדר בקרה. יש לעשות הכל לתיקון מערכות חיוניות אלה, ולבנותן מחדש במידת הצורך.

התקצוב

א. 
הביקורת מתייחסת לתקציב המדינה וקובעת, בין היתר, צורך בדיווח על השגת יעדים על פי התוכנית הרב-שנתית, לקביעת אמות מידה שוויוניות למענקים לרשויות המקומיות, לבקרה על מתן תמיכות, להעסקת עובדים קבלניים, להתאמת שיאי כוח אדם לנתוני התקציב, להרשאות להתחייב, לאגרות חוב מיועדות לקרנות פנסיה, לתשתיות לתחבורה היבשתית ולגרעון בתקציב.

הביקורת קובעת כי בתקציב הביטחון, כפי שהוא מוגש לאישור הוועדה המשותפת לוועדת חוץ וביטחון ולוועדת הכספים של הכנסת, לא קיימת חלוקה ברורה בין תקציבים המיועדים לקיום השוטף, לבין תקציבים המיועדים להתעצמות , ואף לא ניתן לזהות חלק מנתחי התקציב, אשר הוקצו ליעדים מרכזיים ולפרוייקטים העיקריים.

במערכת הביטחון מתנהלת פעילות מחוץ לתקציב, בסכום של כ2- מיליארד דולר. פעילות זו לא נכללה במסגרת המסמכים המוגשים עם הצעת תקציב הביטחון, ולא הוצגה בפני הועדה המשותפת לועדת החוץ והביטחון וועדת הכספים של הכנסת, בעת הדיון על התקציב, כמקור נוסף.

ב.  משרד האוצר הודיע לוועדת השרים, כי הפעיל שורה של מהלכים כמתבקש מהערות הביקורת. ועדת השרים קיימה דיון בנושא, וסיכמה אותו בהחלטה שמספרה תמ/415, בה נקבעו בין היתר הליכים, לקביעת העסקתם של קבלנים ועובדים ארעיים, התאמה בין שיאי כוח האדם לנתוני התקציב, לשיטת דיווח על ניצול הרשאות להתחייבות בתקציב, פרוט התמיכות הגלומות באגרות חוב המיועדות לקרנות הפנסיה, והצגת הגרעון על רכיביו בדו"ח ביצוע התקציב לשנת 1995.

באשר לתקציב הביטחון קיבלה ועדת השרים החלטה שמספרה תמ/426 בה הוחלט להטיל על מערכת הביטחון, במסגרת הצגת התקציב השנתי, להגיש פירוט תיאורי (דסקריפטיבי) מלא, של ריכוז ההוצאות בתקציב הביטחון, בחתכים של: שכר ותנאי שירות, שיקום, גמלאות, בינוי, ענפי משק עיקריים, מחקר ופיתוח, התקשרויות ארוכות טווח או כל צורת מיון שתידרש. מערכת הביטחון - משיקולים של דחיפות, גמישות וחשאיות - תוכל להעביר סכומים, בין סעיפי התקציב המאושר, לשם ביצוע משימות העומדות בפניה. לאחר הביצוע תכין ותגיש מערכת הביטחון דיווח מפורט ומבואר, לגבי השינויים וההעברות שבוצעו, לוועדת הכספים של הכנסת, או לכל גורם מוסמך אחר, וכן להטיל על מערכת הביטחון לגבש נוהל מפורט בעניין הדיווח, כאמור בסעיף (ב) לעיל, שיכלול בין השאר, את שיטת הדיווח, רמת הפירוט ומימד הזמן לדיווח. נוהל זה יובא לדיון ולאישור בוועדת השרים.

כשלי הבקרה

א. בביקורת שעשה המשרד לענייני דתות, נמצא פער ניכר בין המצב בשטח, לבין הנתונים שמסרו כמה מהמוסדות; אולם המשרד לא נקט צעדים, נגד מוסדות אלה, שבדרך זו "שלחו ידם לקופת המדינה", ונתן להם תמיכה.

במשרד העבודה והרווחה לא נמצא גורם מפקח הבודק בשיטתיות אם כל הכספים שהעביר המשרד לרשויות המקומיות, בגין המפת"נים המוניציפליים שבתחומן, אמנם הועברו למפת"נים בפועל, ואם הרשויות המקומיות העבירו לאותם מפת"נים את חלקם בתשלומים.

במהלך הקמתה של מערכת מידע חדשה, מרכזית בחשיבותה ובהיקפה למוסד לביטוח לאומי, נמצאו על ידי ביקורת המדינה ליקויים בשימוש בתקציב, בפיקוח ובבקרה על התקשרויות עם גורמי חוץ, שעסקו בפיתוח זה, ובתהליך קבלת ההחלטות בעניין זה.

ב. ועדת השרים לתיאום ומינהל רשמה את הודעתו של השר לענייני דתות בדבר סדרי הבקרה והביקורת החדשים שהנהיג בהתייחס לממצאי ביקורת המדינה:

מנכ"ל המשרד לענייני דתות בעזרת מומחים חיצוניים בשכר, ובפיקוח ציבורי, יגבש בתוך 30 יום, נהלי בקרה וביקורת, לכל תחומי הפעילות של המשרד. פעולות היחידה לפיקוח ובקרה, יופסקו זמנית, עד לגיבוש הנהלים החדשים. בהתייעצות עם ראש האגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון, תורכב תכנית עבודה מפורטת ליחידה לפיקוח ובקרה, הכוללת הסתייעות בשירותי מומחים, שיכללו רואי חשבון ומבקרים פנימיים, שיבחרו ממכרז החשב הכללי. עיקרי הנהלים החדשים יובאו לידיעת הציבור. פעולות הביקורת והבקרה יהיו במתכונת של ביקורות פתע. ממצאים שליליים שיעלו מפעולות הביקורת, ואשר הטיפול בהם יוגדר בנוהל מפורט תוך 30 יום, יחייבו השעייה מיידית של תשלומים, עד לברור בועדת התמיכות.

מנכ"ל המשרד לענייני דתות יקבע בנהלי ועדת התמיכות, ובהתאם לנהלי התמיכה שקבע משרד האוצר, כי כל תמיכה לשנת 1995 מותנית בהגשת דו"חות כספיים מאושרים, על-ידי רואה חשבון לשנת 1994, ובדיקה של רואי חשבון. הבדיקה מיועדת לבחינת ניצול התמיכה שניתנה על-ידי המדינה בשנת 1994.

יחידת הביקורת הפנימית של המשרד, תיבנה מחדש, על-פי הוראות חוק הביקורת הפנימית, ועל-פי הנחיות ראש האגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון.

באשר למשרד העבודה קבעה ועדת השרים כי תבוצענה במהלך שנת עבודה, לפחות שתי ביקורות בכל מפת"ן. משרד העבודה והרווחה יחזק את מערך הבקרה על הוצאת הכספים על-פי היעודים שבגינם הוקצבו. המשרד יקבע שיעור מסוים מהתקציב הכולל, לביצוע פעולות הבקרה. מערך הבקרה יתבסס על פעולתם של רואי-חשבון ומבקרים פנימיים תמ/340.

הוטל על המוסד לביטוח לאומי בהחלטה שמספרה תמ/345 לשפר את אמצעי הפיקוח, הבקרה ודרכי המעקב אחר הוצאותיו, כך שלקחים ייושמו כבר לקראת שנת התקציב 1996. המוסד לביטוח לאומי יסיים את היערכותו בהתאמה, בתוך תשעה חודשים, וידווח עליה לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון.

ז. שירותים חברתיים - רפורמות בחינוך ובשירותים לשכבות החלשות

כללי

דגש מיוחד שמה ועדת השרים על חלקם ותפקידם של משרדי החינוך, התרבות והספורט והעבודה והרווחה, לקידום הרפורמה בחינוך הטכנולוגי והשירותים החברתיים להם נזקקות שכבות אוכלוסייה נרחבות. תיקון הליקויים שהועלו בתחום זה, יכול להשפיע לטובה על מצבן של משפחות רבות, ובמיוחד על החלשות שבהן.

החינוך

א. מן הביקורת עולה כי תכנון הרפורמה בחינוך הטכנולוגי היה כללי למדי. הוא לא כלל הגדרות אופרטיביות של יעדים, לוח זמנים להשגת יעדי ביניים, והגדרת משאבים ליישום הרפורמה. יש סתירות בין יעדי הרפורמה לבין עצמם. התוצאות הראשוניות של הישגי בוגרי הרפורמה מראות שעד כה, חלק ניכר מהם סיים את הלימודים בלא תעודת בגרות, ובלא ההשכלה המדעית הרצויה.

אובחן גם על ידי הביקורת כי לא מתבצעת מסירה של מידע ועדכון מידע, על ביקור סדיר של תלמידים, אין נהלים מעודכנים, ונמצאו ליקויים באכיפת אלה הקיימים. מטעמים אלה אי אפשר לאתר במהירות, תלמידים הנעדרים ממוסדות חינוך, או שנשרו מהם, בעיקר במעברים בין מוסדות חינוך שונים. במערכת החינוך העל-יסודי, יש מחסור במסגרות חינוך מגוונות וגמישות שיקלטו גם תלמידים בעלי הישגים נמוכים או תלמידים עם קשיי הסתגלות או התנהגות. הדבר מקשה על שיבוץ תלמידים במוסדות חינוך על-יסודיים, גורם להרחקת תלמידים חלשים במעברים בין הכיתות, ומקשה על החזרתם של תלמידים שנשרו לספסל הלימודים.

ב. ועדת השרים הטילה על משרד החינוך, התרבות והספורט ליצור תמריצים לתלמידי החינוך העל-יסודי ללמוד מקצועות טכנולוגיים, למרות עומס הלימודים וחוסר תמריץ חיובי מצד המוסדות להשכלה גבוהה. ועדת השרים החליטה עוד להקים צוות בינמשרדי שיגבש המלצות ותמריצים ממשיים לקידום החינוך הטכנולוגי, ובכלל זה: תוספת ניקוד למקצועות טכנולוגיים בשקלול הממוצע, בעת קבלה ללימודים במוסדות להשכלה גבוהה, כפי שמקובל לגבי מקצועות עיוניים. הכרה בלימודי "טכנאי" ו"הנדסאי" לקבלת תואר "בוגר בטכנולוגיה" ואפשרות רישום בעלי תואר "בוגר בטכנולוגיה" בספר המהנדסים. המשרד התחייב לגבש תוך ארבעה חודשים תכנית מפורטת להשלמת יישום הרפורמה בחינוך הטכנולוגי, תוך התייחסות ללקחים שהופקו בהפעלתה, בציון יעדים כמותיים, לוחות זמנים, תקני ציוד ותכניות להכשרת עובדי הוראה. הוחלט להקים ועדה מייעצת ליד האגף למדע וטכנולוגיה, כדי להתאים את מערכת החינוך הטכנולוגי לצורכי מדינת ישראל בעידן הטכנולוגי (תמ/334).

הוטל גם על משרד החינוך התרבות והספורט לשפר את היערכותו בתחום הפיקוח על הביקור הסדיר, ולקיים דיון דחוף עם משרד האוצר ומרכז השלטון המקומי, כדי להביא לשיבוץ דחוף של קציני ביקור סדיר ב70- רשויות מקומיות, שבהן אין קציני ביקור סדיר, ולומדים בהן כ166,000- תלמידים. משרד החינוך, התרבות והספורט ימשיך לעודד יצירת מסגרות לימוד שיתאימו לתלמידים ברמות שונות, יפחית את היקף הנשירה הסמויה, יגדיל את כוח ההחזקה של המערכת בתלמידיה, ויאפשר חזרת התלמידים למערכת החינוך (תמ/335).

תעסוקה ואבטלה

א. נקבע על ידי הביקורת כי משרד העבודה והרווחה, לא קבע אמות מידה להפעלת תכנית התעסוקה למובטלים בעבודות מידיות, כגון: משך התכנית, אופן בחירתם של הגופים המעסיקים, הפרויקטים שיבוצעו, ומשך העסקתו של מובטל בתכנית. באזורי הדרום והצפון שבהם שיעורי האבטלה היו גדולים מאלו שבאזור המרכז, הועסקו יחסית, פחות מובטלים. הסיבה לכך הייתה שהגופים המעסיקים שנבחרו, יכלו להפעיל יותר פרויקטים באזור הצפון מאשר באזור הדרום.

הביקורת אבחנה בפרק אחר כי אין מידע כולל על היקף האבטלה בקרב אוכלוסיית המוגבלים, לא נקבעו מדיניות מתואמת, תכנית-אב מקיפה ויעדים לצמצומה. למרבית המשתקמים לא בוצע אבחון של פוטנציאל השיקום התעסוקתי ולא הוכנו תכניות אישיות לקידום תפקודם.

נתוני שירות התעסוקה ברבע השני של 1994 שנבחנו על ידי הביקורת מצביעים על שיעור אבטלה גדול בקרב הבדואים בנגב, במיוחד ביישובי הקבע - רהט וכסייפה: ברהט לא פותחה, במשך שנים רבות, תשתית מתאימה שתמשוך יזמים להקים מפעלים וליצור מקורות תעסוקה מקומיים.

ב. ועדת השרים קבעה כי לתעסוקה ערך חברתי מיוחד מעבר לערכה הכלכלי. השתלבות בתעסוקה הולמת, והנעה למעמד נאות בחברה, תורמים להעלאת דימויו העצמי של המובטל ולצמצום תלותו והזדקקותו לשירותי מערכת הרווחה. משרד העבודה והרווחה יקבע את הפרוייקטים לפי תרומתם למשק הישראלי, תוך מתן עדיפות לאלה התורמים להכנת תשתית עסקית, בתחום פיתוח אתרים ארכיאולוגיים, פארקים תיירותיים ואזורי נופש (תמ/338).

משרד העבודה והרווחה הודיע לועדת השרים כי יקיים פורום לתיאום מדיניות לשיתוף פעולה בתעסוקת מוגבלים, על-פי הודעת שרת העבודה והרווחה מיום 23.1.1995. גוף זה אשר ישלב את כל הגורמים הרלבנטיים לתעסוקת מובטלים (כמו שירות בתי הסוהר ומוסדות בריאות הנפש), יפעל למיסוד שיתוף הפעולה, לתיאום מדיניות, לאיסוף מידע, ולקביעת תכנית-אב בתחום תעסוקת מוגבלים. יעשה מאמץ מיוחד להכין תכניות תעסוקה אישיות למוגבלים לשם שיפור רמת תפקודם, קידומם המקצועי, והתאמתם בבוא העת להשמה בשוק העבודה (תמ/339).

ועדת השרים קיבלה החלטה (תמ/312) בה נאמר כי לשכות התעסוקה בבאר-שבע, דימונה, ערד ורהט יערכו מעקב שוטף על נתוני השמה בעבודה ליישובי הבדואים, לצורך שיפור ביצוע פעולות ההשמה. שירות התעסוקה הודיע לועדת השרים כי השלים את חיבור לשכת התעסוקה ברהט למאגר אזורי משותף של "הזמנות עבודה", כדי לסייע לדורשי עבודה במוקדי אבטלה באזור וכי עד סוף שנת 1995 תושלם התכנית הייחודית שהוחל בהפעלתה ברהט. תכנית זו מתקדמת בשני תחומים: טיפול פרטני בנושא הרווחה לתושבי האזור. מוקד לטיפול בדורשי עבודה על-ידי השלמת השכלה והכשרה מקצועית, לשם מציאת פתרונות תעסוקה.

שיקום והתחדשות השכונות

א. בין השנים 1991 - 1994 קיבלה הממשלה שלוש החלטות בדבר צירופן של 43 שכונות לפרויקט. הליך מתן ההצעות לממשלה בדבר צירופן של שכונות אלה, היה בלתי תקין, באשר הגיבוש הסופי של ההצעות נעשה במשרד ולא בצוות הבין-מוסדי ולשיקום שכונות.

ב. ועדת השרים קבעה כי בחירת השכונות תיעשה בהליך שיבטיח ראייה כוללת של מצב השכונות, בהתבסס על אמות המידה המקובלות לאבחון מצוקתן של השכונות.

הוטל על משרד הבינוי והשיכון לקיים בדיקה כוללת של תהליכי השיקום בשכונות, כמתבקש מממצאי הביקורת. תהליכי הבדיקה ימשכו ששה חודשים ועם סיומה יפעל המשרד ליישום הלקחים (תמ/350).

ח. ליקויים בתמיכות במוסדות ציבור

כללי

משרדי הממשלה תומכים בגופים ובמוסדות רבים הפועלים למטרות של חינוך, תרבות, דת, מדע וכדומה. תמיכות אלה נכללות בתקציבי המשרדים - בעיקר המשרד לענייני דתות ומשרד החינוך, התרבות והספורט - ונזקפות לתכניות תקציב כלליות. הנתונים על התמיכות שניתנו במסגרת זו אמנם מרוכזים באגף החשב הכללי, אך הם אינם מתפרסמים, ואף אינם מוגשים לכנסת. בכך נמנע פיקוח ציבורי על ההקצבות לתמיכות ועל השימוש בהן ביקורת המדינה המליצה על פרסום רשימת התמיכות. לפי ריכוז הנתונים בחשב הכללי, נתנו משרדי הממשלה השונים בשנת 1993 תמיכות בסך של כ1,400- מיליון ש"ח לכ3,400- מוסדות. כ682- מיליון ש"ח מהסכום הכולל, ניתנו מתקציב המשרד לענייני דתות, וכ460- מיליון ש"ח מתקציב משרד החינוך, התרבות והספורט.

א. בתמיכות שנתן המשרד לענייני דתות מתקציב תרבות תורנית וחרדית, שסכומן הכולל בשנה הנסקרת הגיע לכ57- מיליון ש"ח, נמצאו ליקויים רבים, כמו: המשרד תמך בעמותות שלא היו זכאיות לתמיכות, סכום התמיכה שניתן למוסדות אחדים לא חושב על פי המבחנים שנקבעו, והיה גבוה מהסכום שהמוסדות היו זכאים להם, לא נקבעו מדדים מפורטים שלפיהם יחושב סכום התמיכה. שולם כפל תמיכה למוסדות שדיווחו על אותם שיעורים.

במשרד הבריאות נמצא כי חלוקת כספי התמיכה מ"סעיף המנכ"ל" אינה תואמת את הוראות הנוהל ל"הגשת בקשות לתמיכה מתקציב המדינה", ואף לא את המבחנים לחלוקת כספי תמיכה של המשרד עצמו.

ב. ועדת השרים לתיאום ומינהל רשמה את הודעתו של השר לענייני דתות כי פעל בארבעה מישורים (תמ/353):

   א. בדיקה מערכתית - קריטריונים לחלוקת תמיכות: בתוך 30 יום יבדקו התמיכות מתקציב תרבות תורנית וחרדית, ויילקחו בחשבון כל הערות ביקורת המדינה בדוחותיה. הקריטריונים הקיימים בוטלו ותפורסם על כך הודעה לציבור. לאחר שיאושרו הקריטריונים החדשים כחוק, יפרסם אותם השר לענייני דתות ועל פיהם תתנהלנה ההקצבות.

   ב. ועדת התמיכות: לא תתבצענה פעולות של ועדת תמיכות, עד לאישור הקריטריונים החדשים להוציא מקרים מיוחדים.

   ג. בקרה וביקורת פנימית: מנכ"ל המשרד לענייני דתות בעזרת מומחים חיצוניים בשכר ובפיקוח ציבורי, יגבש בתוך 30 יום נהלי בקרה וביקורת לכל תחומי הפעילות של המשרד.

   ד. תיאומים עם משרדים אחרים: בפני ועדת התמיכות המשרדית, יוצג מידע מדויק באשר לפניות לקבלת תמיכה ממשרדים שונים. בשיקוליה תיקח ועדת התמיכות בחשבון את סך כל ההקצבות שמקבל הפונה מאוצר המדינה.

   ה. החזרת כספים ששולמו בניגוד לכללים: ועדת התמיכות החדשה תקבל ללא דיחוי החלטות באשר לכספים שיש לקבל מגופים, אשר אוזכרו בדו"ח מבקר המדינה, ואשר נתקבלו שלא כדין.

משרד הבריאות הודיע לועדת השרים כי יכין נוהל חדש, שיובא לאישורו של היועץ המשפטי של המשרד (תמ/359).

ט. מדיניות כלכלית החשיפה וההשקעות

כללי

במספר פרקים בדוח הנוכחי מביאה ביקורת המדינה המלצות, וחושפת ליקויים המתייחסים למדיניות הכלכלית של הממשלה, במגזרים שונים. יש להזכיר כי ועדת השרים קבעה הלכה המתייחסת למחלוקת.

אם במהלך הדיונים בועדת השרים יחלוק מבוקר על ממצא או על המלצתו של מבקר המדינה, ותהיה מגמה בוועדת השרים לאמץ עמדה הנוגדת לממצא או המלצת המבקר, יפנה יו"ר ועדת השרים למבקר המדינה ויבקש דיון, או לחלופין יובא הנושא לבירור בפני הוועדה לענייני ביקורת המדינה של הכנסת; לאחר קבלת החלטות הממשלה בנושא מסויים לא יחלוק נציג גוף מבוקר על ממצאי הביקורת ומסקנותיה, בדיון בוועדה לענייני ביקורת המדינה של הכנסת. נוהל מחלוקת לא יחול אם הנושא שבו עוסקת הביקורת מתייחס לשאלה של מדיניות, או שבאותו נושא התקיים כבר דיון בוועדה לענייני ביקורת המדינה של הכנסת.

חשיפת המשק הישראלי ליבוא

א. הביקורת מציינת כי בניגוד להחלטת הממשלה, בה נאמר כי הגבלות סחר לא מכסיות, ייבחנו מתוך מגמה להביא לצמצומן המרבי, השימוש בהגבלות אלו עדיין קיים, ומשרד התעשייה והמסחר לא עשה די לצמצומן.

ב. ועדת השרים החליטה כי לוח הזמנים לחשיפת המשק ליבוא נעשה בהתאם למדיניות הכוללת של הממשלה, בתחום סחר החוץ. הוועדה רשמה לפניה כי כדי להתאים את מדיניות התקינה, למדיניות החשיפה ליבוא מתחרה, קבלה הממשלה לאחרונה שורה של החלטות בתחום מדיניות התקינה בישראל (תמ/326).

סיוע להשקעות בתיירות

א. שיעור מענקי ההון נקבע ב1985- בידי משרד התיירות ומשרד האוצר. באותה עת היתה ירידה ניכרת בריבית בשוק החופשי, אולם משרד התיירות ומשרד האוצר לא בחנו את הצורך לעדכן את שיעור מענקי ההון.

ב. על משרדי האוצר והתיירות ומינהלת מרכז ההשקעות, לבחון מכל ההיבטים את השיעורים של מענקי ההון ולעדכנם, תוך התחשבות בירידה הניכרת בריבית בשוק החופשי. כך החליטה ועדת השרים. עוד החליטה הוועדה כי על משרדי הממשלה הנוגעים, לגבש בתוך חודשיים, הצעה לתיקון החוק לעידוד השקעות הון, התשי"ט1959-, כדי שניתן יהיה לתת גם הטבות חלקיות לשיפוץ בתי מלון, לשם שדרוג, הסבה או שינוי מבני ושיווקי (תמ/330).

שיקום מרכזים מסחריים באזורי פיתוח

א. הביקורת קבעה כי לא נקבעו סדרי עדיפות להקצאת הכספים לשיקום המרכזים המסחריים בין ערי הפיתוח השונות. הקצאת הכספים לחלק מהיישובים לא התבססה על רמת האבטלה ביישוב. ההקצאה גם לא התבססה על בדיקה של צורכי כלל היישובים, מצב המרכזים המסחריים הקיימים בהם, ותרומת שיפוץ המרכז להגברת פעילות המסחר ביישוב, ולשיפור רמת התעסוקה.

ב. המדיניות שהוכתבה על ידי ועדת השרים כללה בין היתר את העקרונות הבאים: יש להגביר את הפעולות לשיקום המרכזים המסחריים בערי פיתוח - המהווים במקרים רבים גם מרכזי בילוי ותעסוקה מרכזיים, ומשפיעים על איכות החיים במקום;

הוטל על משרד התעשייה והמסחר לפתח תכניות תקציב נפרדות למטרות השיקום, להגדיל את הסכומים המיועדים למטרה זו, ולהמנע מניצולם למטרות אחרות. התכניות צריך שיכללו בה קריטריונים לקביעת סדרי עדיפויות לסיוע, ואמצעים לבקרה על היישום; יקבע תקציב רב-שנתי, לביצוע עבודות השיקום של מרכזים מסחריים באזורי פיתוח, למעט טיפול נקודתי (תמ/327).

י. ההגנה על האזרח מפני שלילת חירותו - המעצרים

כללי

הבט מיוחד מתחום ההגנה על זכויות האזרח, בא לידי ביטוי באחד הנושאים החשובים והמרכזיים המופיעים בדו"ח מספר 45: הביקורת על המעצרים שמבצעת משטרת ישראל, בחלקם מעצרים בלא סמכות, או מעצרים בסמכות שאינם נחוצים לביצוע חקירות. תופעות כאלה ראוי לצמצמם במדינה דמוקרטית מתוקנת, האמונה על שמירת זכויות הפרט.

המעצרים

א. ב12.5%- מהמעצרים שנבדקו על ידי הביקורת, לא התקיימה אף אחת מהעילות המצדיקות מעצר, ובהן החשש לשיבוש הליכי חקירה ומשפט והחשש לסיכון שלום הציבור. רוב המעצרים האלה היו של חשודים בביצוע עבירות מסוג עוון, שנעצרו בידי המשטרה בלא צו מעצר, ואף אחד מהם לא הובא לבית משפט להארכת מעצר. חלקם נעצרו אף שהחקירה בעניינם הסתיימה, וחלקם היה אפשר לעכב, דהיינו - לדרוש מהם להילוות לשוטר לתחנת המשטרה בלי לעצרם, כדי לברר את החשדות נגדם. עיכוב יש בו פגיעה פחותה בחירות מזו שבמעצר.

מקצת החשודים בביצוע עבירות נגד הגוף נעצרו בעקבות קטטה במקום ציבורי. לאחר שהחקירה בעניינם הסתיימה ובמהלך המעצר לא בוצעו פעולות חקירה כלשהן. אם מעצרים אלה נועדו להרגעת הרוחות, הרי שאין זו עילה המצדיקה לפגוע בחירותו של אדם.

בכ24.5%- מהמעצרים, מהם עד 48 שעות, ומהם שהוארכו בצו של בית משפט, הוחזקו חשודים במעצר בלי שהמשטרה ביצעה במהלכו פעולות חקירה כלשהן, או שביצוען התמשך פרק זמן בלתי סביר.

הליקויים מעידים שפעמים רבות משתמשת המשטרה בסמכות המעצר בלי שהפעילה שיקול דעת מעמיק באשר לחיוניות המעצר. לעתים נראה, לכאורה, שאף פעלה בפזיזות.

ב. בדיון מיוחד בהשתתפות: שרי המשפטים והמשטרה, ראש אגף החקירות במשטרה, והיועצים המשפטיים של משרד המשטרה ומשטרת ישראל, קיבלה ועדת השרים החלטה מפורטת בנושא אבטחת חירותו של האדם מפני מעצר שווא (תמ/412). בהחלטה אוזכרו רפורמות במישור החקיקה, בקרה, צעדי ענישה, הדרכה והטמעת לקחים.

רפורמה מתגבשת במישור החקיקה

הצעת החוק - סדר הדין הפלילי (סמכויות אכיפה - עיכוב, מעצר ושחרור) התשנ"ה1995- (מספר 2366), עברה כבר קריאה ראשונה בכנסת ונמצאת בוועדה בהכנה לקריאה שנייה ושלישית. נזכיר להלן מספר עקרונות שנקבעו בחוק החדש:

א. שופט לא יצווה על מעצרו של אדם, אלא אם כן קיים חשד סביר שהאדם חשוד בביצוע עבירה, ואלא אם כן שוכנע, שיש צורך במעצר, בשל אחת מעילות אלה: קיים יסוד לחשש שהחשוד יימלט מהדין, או לא יופיע להליך הקשור בחקירת העבירה, להליך שפיטה או לריצוי העונש. קיים יסוד סביר לחשש, ששחרור החשוד, או אי-מעצרו, יביא לידי שיבוש הליכי החקירה, או המשפט, ובכלל זה העלמת רכוש, השפעה על עדים או פגיעה בראיות בדרך אחרת. קיים יסוד סביר לחשש שהחשוד יסכן את ביטחונו של אדם, את הציבור או את ביטחון המדינה.

קיים יסוד סביר שחשוד עבר אחד מאלה: עבירה שדינה מיתה או מאסר עולם, עבירה לפי פקודת הסמים המסוכנים (נוסח חדש), התשל"ג1973-, למעט עבירה הנוגעת לשימוש בסם או להחזקת סם לשימוש עצמי.

ב. מי שנעצר בידי הקצין הממונה יובא בהקדם האפשרי, ולא יאוחר מ24- שעות לפני שופט, אלא אם כן יש צורך לנקוט פעולות חקירה דחופות. מצא הקצין הממונה שיש להשהות את הבאת העצור בפני שופט, כדי לבצע ללא דיחוי פעולות חקירה, שבנסיבות העניין הינן דחופות, רשאי הוא להחזיק את העצור, לתקופה הנדרשת לביצוע אותן פעולות, ובלבד שתקופת המעצר לא תעלה על 48 שעות מתחילת המעצר.

ג. לא יעוכב אדם או רכב, שבו נוסע אדם שיש צורך לעכבו, מעל לזמן הסביר, הדרוש בנסיבות המקרה, לביצוע אותה פעולה, שלשמה הוקנתה סמכות העיכוב.

בכל מקרה, לא יעוכב אדם או רכב, לתקופה העולה על שלוש שעות, אולם בעיכוב הקשור למספר רב של מעורבים, רשאי הקצין הממונה, להאריך את תקופת העיכוב, לשלוש שעות נוספות, מנימוקים שיירשמו.

נוהל משטרתי חדש, לפיקוח ובקרה בנושא המעצרים

הונהג נוהל חדש במשטרה לבדיקת חוקיות המעצר על פי: הסמכות החוקית למעצר, הצדקת המעצר, ניצול ימי המעצר לפעולות חקירה, איתור מבצעי מעצרי שווא, המלצות לטיפול והפקת לקחים.

צעדי ענישה

שר המשטרה מגבש תכנית מפורטת בעניין דרך הבקרה, לגבי מקרים חריגים ונקיטת סנקציות כנגד שוטרים "מועדים", המרבים לבצע מעצרים שלא כדין. התכנית מגובשת בשיתוף האגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון, ותוגש בתוך שלושה חדשים לוועדת השרים.

הדרכה והטמעת לקחים

המשטרה מבצעת הדרכה והטמעת לקחים בנושא המעצרים, הן במישור המקומי, בשיעורים שבועיים, ובהדרכה "תוך-תפקידית", והן ברמה הארצית, במסגרת השתלמויות ארציות, והפצת הלקחים לכלל העוסקים בנושא.

יא. אכיפת חוקי בחירות ותקשורת

כללי

בכמה מפרקי הדו"ח עולה כי לא תמיד השכילו גופים שלטוניים המופקדים על אכיפת החוק להקפיד על דרכי הפעולה הנדרשים, כדי לממש קיומו של שלטון- החוק.

ועדת השרים קיימה דיונים מפורטים בנושאים אלה.

עבירות על חוקי הבחירות לרשויות המקומיות

א. אף על פי שמחלקת חקירות במשטרה קבעה בהנחיות, שתיקי חקירה בעבירות לפי חוקי הבחירות אין לסגור בעילה של חוסר עניין לציבור, נסגרו תשעה תיקים בעילה זו. לא הועברו לראש אגף חקירות תיקי חקירה כדי שיורה כיצד לטפל בהם, כאשר בין החשודים היו גם מועמדים בבחירות המוניציפליות. מחדל זה נוגד את ההנחיות האמורות.

ב. ועדת השרים קבעה כי יש להנהיג מדיניות אכיפה של חוקי תעמולת הבחירות, אשר מצד אחד תבטיח קיום הבחירות באורח דמוקרטי ותקין, ומצד שני תהיה רגישה לסוגיות מיוחדות. בהתאם לכך יבחן המפקח הכללי של המשטרה את התיקים שנסגרו, על עבירות לפי חוק הבחירות, ויקבע הנחיות שיופעלו במערכות בחירות בעתיד. המשטרה תדווח בעניין זה לוועדת השרים תוך שלושה חודשים. על היועץ המשפטי של משרד הפנים הוטל להכין הצעת חקיקה למתן אפשרות לאסירים ולעצירים להצביע בבחירות לרשויות המקומיות, וכן נוסח הצעת חוק לפיה תוטל סנקציה פלילית חמורה על מי שגורם לשינוי מענו במרשם האוכלוסין, ביודעין שההודעה אינה נכונה ובבחירות הצביע בישוב שאינו תושב בו. על נציב שירות המדינה הוטל להכין תיקון לחוק שירות המדינה (סיוג פעילות מפלגתית ומגבית כספים), התשי"ט1959-, שבו יורחבו הסייגים גם לגבי חברות ממשלתיות ותאגידים על-פי חוק (תמ/313).

שידורים פיראטיים

א. יחידת הפיקוח האלחוטי שבמשרד התקשורת, איננה יוזמת פעולות פיקוח ואכיפה, אלא מתרכזת בטיפול בפניות המגיעות אליה. היחידה איננה עושה ביקורות ותפיסות אצל סוחרים בציוד אלחוטי ואצל מנויים שלא שילמו אגרה; היחידה פועלת בקצב איטי, בעיקר במרכז הארץ, ומסתפקת בשיגור התרעות לעבריינים. - כך קובעת הביקורת.

ב. מנכ"ל משרד התקשורת הודיע לוועדת השרים כי הוקם צוות במשרד התקשורת, בראשות חשב המשרד ובשיתוף מנהל אגף הספקטרום ונציג הלשכה המשפטית, שמתפקידו לטפל "ביישור-קו" לגבי חובות העבר, וביצוע הליך גבייה מסודר בעתיד, על-בסיס נתונים עדכניים. בשנת העבודה 1995 הוכתבה משימה לבחינת כלל פעילותו של תחום הפיקוח האלחוטי, במסגרת אגף הספקטרום. בסיכום העבודה יקבעו נהלים, דרכי עבודה והאמצעים הדרושים לכלל הפעילות.

כן יוקם צוות בין-משרדי בהשתתפות: נציגי משרד התקשורת, משרד הביטחון ומשרד המשפטים, על-מנת להכין הצעת חוק ניהול תדרים במדינה, אשר תחליף את פקודת הטלגרף האלחוטי (תמ/352).

יב. מיחשוב ובקרת מידע במערכות אזרחיות וצבאיות

כללי

אחד המאפיינים של מדינה מודרנית הינו רמתה הטכנולוגית והשימושים במחשבים בכל מגזרי הפעילות. בהתאמה לכך מתחייבת התייחסות רצינית לנושאי אבטחת המידע וצנעת הפרט.

בדו"ח מספר 45 מתייחסת הביקורת לפעולות הנדרשות לאבטחת המידע והשימוש בו, במערכות הממוחשבות.

א. עד היום לא קיימת תכנית רב-שנתית כלל צה"לית למחשוב. ועדה עליונה למחשוב בצבא הגנה לישראל ובה ועדות משנה מקצועיות לא פעלה. קצין קשר ואלקטרוניקה ראשי לא הצליח לממש את סמכויותיו בתחומים: הוצאת נהלים ואכיפתם, הקמת בנק מידע למערכות ממוחשבות, הוצאת הנחיות מקצועיות בנושאי ביטחון, מידע מחשבים, גיבוי למערכות ולמתקני מחשב, הפקת לקחים מפרויקטים של מחשוב ועוד. לא נקבעה מדיניות באשר לריכוז או לביזור הגופים העוסקים בתחום המחשוב.

במשרד הבריאות הועלו ליקויים בסדרי האבטחה של מערכת המידע ובניהול הרשאות הגישה אליה. פרטים על מאגר המידע, שהיו רשומים אצל רשם מאגרי המידע, לא עודכנו, זאת בניגוד לדרישות חוק הגנת הפרטיות, התשמ"א1981-, והתקנות שהותקנו על פיו.

באגפי המסים אין נהלים בנוגע לאבטחת המידע. מערכת אבטחת המידע אינה עונה על כל הדרישות של חוק הגנת הפרטיות ושל התכ"ם. בשנים 1991 - 1993, מונו ארבע ועדות שהגישו המלצות על אבטחת המידע במערכת המסים. המלצות אלה לא נשקלו לעומקן, ולא יושמו.

הועלו ליקויים בתחום אבטחת הגישה למידע, שבמערכת הממוחשבת של שירות העברת המסרים ברשות הדואר (שה"ם). ביוני 1994 נרשמו במערכת, נתונים על מאות ניסיונות גישה כושלים, אולם הרשות לא נקטה צעדים לבירור העניין.

ב. ועדת השרים קיבלה שורה של החלטות בנושא מרכזי זה, לפעילות הממשלה: 
צה"ל יכין במהלך שנת העבודה 1995 תכנית רב-שנתית כלל צה"לית בנושא המחשוב, שתהווה חלק מהתכנית הרב-שנתית של צה"ל. צה"ל יקיים בתוך שנה בדיקה מעמיקה, בראייה כלל צה"לית, במגמה לקבוע את מדיניות המחשוב לטווח הארוך (תמ/394).

מנכ"ל משרד הבריאות הודיע לוועדת השרים כי "ירועננו" נהלי אבטחת המידע, ויקבע אחראי לאבטחה ולבקרה על קיום ההוראות. כמו כן יעודכן הרישום של מאגרי המידע אצל רשם מאגרי המידע במשרד המשפטים (תמ/363).

ועדת השרים רשמה את הודעת משרד האוצר כי במערך המיסים מבוצעות פעולות הדרכה, הוגברו ביקורות פתע, לבדיקת שימוש בשאילתות, ומועסק יועץ חיצוני להבטחת מידע (תמ/419).

מנכ"ל רשות הדואר הודיע לוועדת השרים כי כיום ניתן להיכנס למערכת שה"ם רק באמצעות סיסמא. בוטלו הרשאות מיותרות למשתמשים שאינם פעילים. מבוצעת בקרה יומית לבדיקת כניסות למערכת, לאחר מספר נסיונות גישה כושלים. תכנית המקור הופקדה בכספת הרשות תמ/368.

בדו"ח הנוכחי העלתה הביקורת שורה ארוכה של ממצאים, שעניינם אבטחת המידע במערכת הממשלתית. הגופים שבוקרו בהקשר זה היו: משרד האוצר, משרד הבריאות, רשות הדואר וצה"ל.

ועדת השרים קיבלה בנוסף להחלטות המתייחסות לתיקון הליקויים במשרדים השונים, גם החלטה מערכתית, שמספרה תמ/431 כדלקמן:

1. להקים צוות בהרכב נציגי: משרד הכלכלה והתכנון (מרכז), משרד האוצר, משרד ראש הממשלה, משרד המשפטים, משרד המשטרה והמכון לפריון העבודה והייצור.

2. על הצוות להביא בפני ועדת השרים בתוך חמישה חודשים:

א. תוכנית הערכות לאבטחת מידע במערכות הממשלתיות, ובמיוחד למידע רגיש שאינו מסווג.

ב. הצעה מתואמת להקמת "מועצה לאבטחת מידע בממשלה ומוסדותיה", אשר תנחה ותדריך את גורמי הממשלה.

2. מעקבים

1. לקט מעקבים אחר ביצוע החלטות ועדת השרים לתיאום ומינהל בנושאים שנדונו בדין וחשבון של הביקורת מספר 44 (1993)
(א - הממצאים; ב, ג - הפעולות שננקטו)

הפיקוח על סמים מסוכנים בבתי חולים ממשלתיים 

א. מן הביקורת מתבררות אפשרויות ליציאת סמים מבתי החולים הממשלתיים, שם הם משמשים למטרות חיוניות. אפשרויות אלו נובעות מליקויים שפורטו בדו"ח מבקר המדינה.

ב. כדי למנוע האפשרויות שהוזכרו, ננקטו פעולות בדיקה והדרכה על ידי אגף הפיקוח הכללי שבמשרד הכלכלה והתכנון. הפעולות נעשו בהתאם להחלטה של ועדת השרים לתיאום ומינהל שמספרה תמ/151. האגף קיים שמונה ביקורות ופעולות הדרכה בבתי החולים הבאים:

בבית החולים נהריה ב16.8.1994-.

בבית החולים רמב"ם בחיפה ב12.9.1994-.

בבית החולים שיבא בתל השומר ב4.10.1994-.

בבית החולים בצפת ב18.10.1994-.

בבית החולים הלל יפה בחדרה ב25.10.1994-.

בבית החולים ברזילי באשקלון ב14.11.1994-.

בבית החולים בני ציון בחיפה ב22.11.1994-.

בבית החולים אסף הרופא ב15.12.1994-.

נבדק ביצוע הוראות המנהל הכללי של משרד הבריאות בעניין הפיקוח על סמים מסוכנים בבתי החולים. הושגו סיכומים מחייבים עם הנהלות בתי החולים לגבי שיטות האבטחה. דו"ח מסכם הוגש ב15- לפברואר 1995.

שגרירות ישראל במוסקבה

א. ביקורת המדינה, בדו"ח מספר 44, הציגה שורה של ליקויים מדאיגים בתפקוד השגרירות. בין השאר נכתב כי בתיקי המשרד בארץ, לא נמצאו דוחות תקופתיים, סקירות יסוד והערכות מצב בנושא היחסים בין ישראל לרוסיה, ומדיניות החוץ של רוסיה, או בענייני פנים. האגף לענייני מזרח אירופה אף ציין בפני משרד מבקר המדינה, כי נוצר מצב, שבו האגף מנותק מההתרחשויות ברוסיה, אינו מקבל הערכות מהשגרירות ושואב את הידיעות מהעיתונות.

ב. במסגרת הדיונים בוועדת השרים על דו"ח 44 (החלטה תמ/181) הודיע משרד החוץ לוועדת השרים כי בעקבות הביקורת כבר ננקטו הפעולות הבאות: 

שופרו תהליכי עבודת המטה מול השגרירות; הוכנה תכנית עבודה של השגרירות לכל מיגוון פעולותיה. השגריר יכנס למגורי קבע באביב 1994. משרד החוץ הודיע, כי פעל להקמת מערכת בקרה - הן בחלק המינהלי והן בחלק המדיני, - כדי להבטיח שתכניות מאוקטובר 1993, אכן יבוצעו. סוג הליקויים שעליהם מצביע הדין וחשבון של מבקר המדינה, בעניין שגרירות ישראל במוסקבה, יבוקר בעתיד במסגרת מערך הבקרה שיפקח על מימוש תכניות העבודה, בכל הארצות. 

ועדת השרים לענייני תיאום ומינהל הנחתה את משרד החוץ לשקוד על הקצאת המשאבים הנדרשים לניהול יעיל ותקין של שגרירות ישראל במוסקבה, כיאה למדינה בעלת ערך אסטרטגי מרכזי, זאת תוך ערנות, לקשיים המיוחדים בהקמת מערך מקצועי באזור. המנהל הכללי של משרד החוץ, הונחה לדווח לוועדת השרים בעניין הפעולות שננקטו, להענקת עדיפות, כאמור.

ג. בעקבות ההחלטה של וועדת השרים פעל משרד החוץ כדלקמן:

שופרו תהליכי עבודת המטה מול השגרירות, ומתקיים במעקב אחרי ביצוע תכנית העבודה השנתית של השגרירות.

תכנית העבודה השנתית מיושמת מראשית שנת 1994, ועומדת בבחינה שוטפת. השגרירות דיווחה פעמיים על ביצוע התכנית, ברבעים הראשון והשני של שנת 1994 (מרס 1994 ויוני 1994), נסקרו הפעולות שבוצעו והשינויים המוצעים, בהמשך ביצוע התכנית ברבעים השלישי והרביעי. בדצמבר 1993 ערך מנהל אגף מזרח אירופה ביקור מטה במוסקבה, ובפברואר 1994 ביקרה שם משלחת בראשות הסמנכ"ל למזרח אירופה ו"חבר המדינות", אשר עמדה על תפקודה של השגרירות בתחומים השונים. בנוסף נערך סיור מטה בחודש דצמבר 1994. השגרירה החדשה נכנסה לבית השגרירות שבנייתו הסתיימה. המשכירים שילמו למשרד החוץ פיצויים בגין העיכובים במסירת הדירה, בסך של 180,000 דולר. משרד התעשייה והמסחר מינה נספחת מסחרית אשר נכנסה לתפקידה בחודש אוקטובר 1994.

איכות מי השתייה

א. ביקורת המדינה קבעה בדו"ח מספר 44, כי על הגופים השונים האחראים להבטחת איכות המים, לפעול לאכיפת החוקים והתקנות, כדי למנוע את זיהום המים, שאיכותם הולכת ומדרדרת.

ב. בעקבות דו"ח מבקר המדינה מספר 44, הקימה ועדת השרים בהחלטה שמספרה תמ/232, את מינהלת התיאום לאיכות מי השתייה, בהרכב של מנהלים כלליים ובראשות נציב המים. התפקידים שהוטלו על המנהלת הם:

מעקב אחר ביצוע תכנית המתאר הארצית (34/א), הכנת מאגר מידע מתעדכן על איכות המים, כולל מיפוי של מערכות המים וגורמי זיהום מים. הכנת מערכת ניטור ארצית למי התהום, למקורות המים ולמערכות האספקה. אכיפה של חוקים ותקנות למניעת זיהום. תקצוב המערכות והפעולות. קידום הפעלתם של משקי המים והביוב ברשויות המקומיות, באמצעות משקים סגורים ועסקיים. פירוט התחומים של הגורמים העיקריים העוסקים בתחום מי השתייה והגדרתם.

מינהלת התיאום לאיכות מי השתייה החלה לפעול בחמישה תחומים:

1. איכות המים - נמצאים בהכנה מתקדמת פרמטרים לדיגום מים, ורשימת הקידוחים ומקורות מי השתייה החייבים בדיגום.

2. מעבדות - בהכנה, הנחיות אחידות לאופן הדיגום של מקור המים, ולתהליך בדיקה אחיד במעבדות, הסיום בתוך חודש.

3. תכנית הניטור - תוך חודש יפורסם מכרז להכנת הפריסה של רשת ארצית לאתרי דיגום, ותכנית ניטור מקורות מים בהתאם לאפיונים הידרולוגיים לאיכות המים הקיימת של מקור המים, יעדי השימוש במים אלה, וסכנות זיהום פוטנציאלי.

4. מיחשוב - בהכנה מערכת ממוחשבת לאיסוף הנתונים ותוצאות הדיגום והניטור בנושא איכות המים, יעדם וסכנות הזיהום.

5. ארגון - בתוך חודש יתחיל אירגון העבודה בין המעבדות השונות, איסוף הנתונים, הזנת מערכות המיחשוב, והפקת הלקחים והמסקנות, והפצתם לגורמים הרלבנטיים.

עד סוף שנת 1995 תשלים מינהלת המים את תכנית עבודה, בהתאם למשימות שהוטלו עליה.

משרד הבריאות, המחלקה לבריאות הסביבה, בשיתוף עם המחלקה המשפטית, השלימו הכנת תקנות הקובעות מרחקי ביטחון מינימליים, בין קידוחי מי שתייה חדשים, לבין גורמי זיהום. התקנות יוגשו לשר לחתימה.

המחלקה לבריאות הסביבה השלימה הנחיות מקצועיות לביצוע הביקורות במקורות מי השתייה, ותשלים ותפיץ הנחיות מקצועיות המתייחסות לתדירות הביקורת התברואית בקידוחים.

משרד הבריאות פירסם ב13.10.1994- מכרז להקמת מערכת שתפקידה העיקרי יהיה למפות את מתקני המים לעומת מתקני הביוב.

המינהל למשק המים ברשויות המקומיות הכין לבקשת המחלקה לבריאות הסביבה, 
הצעה להנחיות מקצועיות למתכננים, להכללת המתקנים התברואתיים הדרושים בתוכניות-האב למים. ההצעה נמצאת בעיבוד ותיקון, בהתאם להערות המחלקה לבריאות הסביבה.

מערך הטיפול בנפגעי אלכוהול

א. נקבע על ידי הביקורת כי חלוקת האחריות, בנושא הטיפול בנפגעי אלכוהול אינה מוסדרת. אין גם סמכות מרכזית לקביעת מדיניות, להשגת משאבים להסברה, למניעה, לטיפול, לשיקום ולמחקר, לקביעת סדרי עדיפויות, ולתיאום בין הגורמים השונים הפועלים בתחום, לשם הבטחת רצף טיפולי לנזקקים.

ב.   ועדת השרים הטילה (בהחלטה תמ/164) על צוות - בהשתתפות נציגים של משרדי הבריאות, העבודה והרווחה, החינוך, התרבות והספורט, המשטרה, המשפטים, האוצר, הכלכלה והתכנון, המוסד לביטוח לאומי והרשות למלחמה בסמים לגבש, בתוך שלושה חודשים, הצעה לטיפול מרכזי ומתואם בנפגעי אלכוהול, לאיתור התופעה ולצמצומה.

בהחלטה נוספת שקיבלה ועדת השרים ב10.1.1995-, החלטה תמ/306, ובעקבות המלצות הצוות הנ"ל הוחלט לאשר את הצורך בקיומו של גורם מרכזי, שיתאם ויפעיל את התכניות למאבק ולטיפול בנפגעי אלכוהול. הטיפול בנפגעי אלכוהול ייעשה במסגרת הקיימת של משרדי הממשלה השונים, בהתאם לסמכויות ולאחריות שנקבעו בחוקים, בתקנות ובנהלים, לכל אחד מהגורמים העוסקים בנושא, תוך שיתוף פעולה ביניהם.

ועדת השרים החליטה על הקמת ועדת תיאום בין-משרדית בהרכב:

המנהל הכללי של משרד העבודה והרווחה - יו"ר, מנהל הרשות למלחמה בסמים - סגן יו"ר, נציג משרד הבריאות - סגן יו"ר, נציג משרד החינוך, התרבות והספורט, נציג משרד המשטרה, נציג משרד המשפטים, נציג המשרד לקליטת העליה, נציג משרד הכלכלה והתכנון, נציג המוסד לביטוח לאומי, ונציג מרכז ההסברה. הועדה תתכנס לפחות שלוש פעמים בשנה, לתיאום מדיניות, קביעת דרכי העבודה והתקצוב.

במסגרת הועדה יפעלו שלוש ועדות משנה: לקידום פעולות, למניעה, הסברה ומחקר, לענייני חקיקה, לטיפול ושיקום.

ועדת התיאום, באמצעות ועדת המשנה לענייני חקיקה, תבחן את שינויי החקיקה הדרושים, במגמה לשפר את הבסיס לקידום המניעה, והטיפול בנפגעי אלכוהול. המלצות בעניין זה יוגשו לועדת השרים תוך ארבעה חודשים.

עוד החליטה ועדת השרים על הקמת צוות בינמשרדי, אשר יהיה אחראי לריכוז נתונים ועיבודם, לשימוש כל המשרדים והגופים המעורבים בטיפול בנפגעי אלכוהול. מאגר המידע המשולב הסטטיסטי יוקם במשרד הבריאות.

הוטל על ועדת התיאום הבינמשרדית לגבש הצעה מוסכמת עם כל הגורמים הנוגעים בדבר, להסדר תקציבי רב-שנתי לשנים 1997-1995, בסך כולל של 26.18 מיליון ש"ח, לשם ביצוע הפעולות לטיפול בנפגעי אלכוהול, לפי הפירוט הבא:

משרד העבודה והרווחה - 13.34 מיליון ש"ח, ובנוסף 3.6 מיליון ש"ח תקציב חד-פעמי, לתכניות פיתוח ולהרחבת הפריסה של הטיפול ב4,500- נפגעי אלכוהול. משרד הבריאות - 4.0 מיליון ש"ח, להגדלת מערכת האשפוז בעוד 50 מיטות במשך שנתיים, ולהקמת מאגר המידע המשולב הסטטיסטי, כאמור לעיל. משרד המשטרה - 3.74 מיליון ש"ח לפעילות מונעת ותכנית לאכיפת החוקים. משרד החינוך, התרבות והספורט - 1.0 מיליון ש"ח לפיתוח תכניות מניעה והסברה בבתי ספר. המשרד לקליטת העלייה - 0.5 מיליון ש"ח לטיפול במוקדים בעייתיים במסגרות הקליטה. הסיכום שיגובש בעניין ההסדר התקציבי יובא לאישור ועדת השרים. לא הגיעה ועדת התיאום הבינמשרדית לסיכום בעניין ההסדר התקציבי, תמסור על כך הודעה לועדת השרים, אשר תחזור ותדון בנושא.

בתום שלוש שנים ממועד החלטה זו, תיבחן הממשלה את האפשרות, לרכז את הטיפול בנושאי אלכוהול, עישון וסמים, בגוף אחד, תוך עריכת השינויים הנדרשים במבנה הארגוני והחוקי, של הגורמים העוסקים בסוגיית ההתמכרויות.

 לקט ממצאי ביקורת בדין וחשבון מספר 45 של מבקר המדינה שתיקונם הושלם
(א - הממצאים; ב - הפעולות שננקטו)

הרשות השנייה לטלביזיה ורדיו - הפיקוח על השידורים

מעקב ובקרה על העמידה בלוחות זמנים:

א. ביקורת המדינה ציינה כי הרשות השנייה לא הצליחה לאכוף על בעלי הזיכיון להעביר אליה את כל השינויים בלוח השידורים השבועי ומבעוד מועד, ולכן היא לא יכלה לבדוק אם לכל שינוי היה טעם סביר, כנדרש בכללי המועצה.

ב. בעקבות הביקורת עוקבים עתה מפקחי השידור של הרשות במהלך השידור ("זמן אמת") אחר העמידה בלוח הזמנים, כפי שתוכנן ופורסם בעיתונות. על סמך הסיכום החודשי נקבעת תגובת הרשות השנייה: אזהרה או ענישה - נטילת זמן תכנית/פרסום על פי נוהל שנקבע. הרשות פעלה כך, פעמים אחדות, בחודשים האחרונים.

שיטת הבקרה על חלוקת המישדרים לפי מגוון תכניות:

א. בשנת ההרצה לא בדקה הרשות, אם בעלי הזיכיון עמדו בדרישות המכרז והכללים, בכל הקשור לחלוקה בין סוגי התכניות.

ב. הרשות מחשבת עתה מראש על פי תכנון הלוח העונתי/רבעוני את מגוון התוכניות, ומסכמת לאחר השידור את מגוון התכניות, בסיכום חודשי.

חישוב מכסת ההפקות המקומיות:

א. ביקורת המדינה ציינה כי חישובי הרשות אינם שבועיים כנדרש, כי אם חודשיים, וגם החישובים החודשיים נעשו רק עד לחודש אפריל 1994.

ב. הרשות מחשבת עתה מראש את מכסת ההפקות המקומיות על פי תכנון הלוח העונתי/רבעוני שהגיש הזכיין. לאחר השידור מחושבת מכסת ההפקה ומדווחת בסיכום שבועי.

אכיפת הכללים לגבי איסור "פרסומות אגב":

א. ביקורת המדינה ציינה כי הרשות לא הצליחה לאכוף את כללי המועצה הנוגעים ל"פרסומת אגב", בפרט בתכניות נושאות פרסים.

ב. כשמצטברות במהלך החודש הפרות בתחום הפרסומות (או התכניות) מחליטה הנהלת הרשות, על ענישה הולמת, בהתאם לאופי ותדירות ההפרות ובהתאם לטיעוני הזכיין על פי נוהל שנקבע. נקבעו הגבלות על מספר התכניות נושאות הפרסים שמותר לזכיין לשדר. כדי למנוע תופעה של "פרסומת אגב", הזכיינים מחוייבים בתשלומי תמלוגים על קבלת פרסים במתנה או בהנחה, לשם הענקתם למתחרים בתכנית.

הרשות השנייה לטלביזיה ורדיו - ענייני מינהל וכספים

ייעול וחסכון:

א. ביקורת המדינה ציינה כי אין חוק הרשות השנייה לטלביזיה ורדיו, ותקנותיו קובעים, מה ייעשה בהכנסות הרשות מדמי זיכיון שאינם מנוצלים לצרכיה, ואין לה על כן תמריץ לצמצם את הוצאותיה.

ב. הרשות השנייה קבעה כי איוש כוח אדם יותנה בעריכת סקר צרכים ובאישור ועדת המינהל, הארגון וכוח אדם של המועצה. כל התקשרות מעל 50,000 ש"ח תותנה באישור מראש של ועדת הכספים של המועצה.

אבטלה בקרב אוכלוסיית הבדואים בדרום הארץ

א. הביקורת מצאה כי מתחילת יוני 1993 למאי 1994 הופנו לעבודה מלשכת שירות התעסוקה ברהט 226 דורשי עבודה, ממוצע של כ20- הפניות לחודש בלבד. בדיקת האיושים נעשית לרוב טלפונית וזמן קצר לאחר ההשמה. אין בידי שירות התעסוקה נתונים על קליטתם של דורשי העבודה במקומות העבודה בטווח הארוך. מיחשוב שירות התעסוקה עדיין לא הושלם, ולא הוקם מאגר אזורי משותף של הזמנות.

ב. שירות התעסוקה השלים ב1.4.1995- את חיבור לשכת התעסוקה ברהט למאגר אזורי משותף של "הזמנות עבודה", כדי לסייע לדורשי עבודה במוקדי אבטלה באיזור. לשכות התעסוקה בבאר-שבע, דימונה, ערד ורהט עורכות מעקב שוטף של נתוני ההשמה בעבודה לישובי הבדואים, לצורך שיפור ביצוע פעולות ההשמה. הוועדה לבדיקת כושר העבודה למוגבלים ברהט מכונסת בתדירות גבוהה - על-פי הצרכים במקום.

משרד התחבורה - נמל יפו

א. הביקורת מצאה כי במועד סיום הביקורת, מאי 1994, היו בידי הנמל חוזים חתומים רק לשניים מכ30- נכסים שהושכרו באותה שנה. עד 30.4.94 הגיעו חובות השוכרים שלא חתמו על חוזי השכירות לכ1.5- מיליון ש"ח. לביצוע עבודות הדרושות לו, עשה הנמל, בדרך כלל, עד 1993 מכרזים סגורים, בניגוד להוראות תכ"מ המחייבות לקיים מכרזים פומביים. בספרי החשבונות של הנמל, נרשמו הוצאות בסעיפים שאינם תואמים את מהות ההוצאה. בכמה מפריטי התקציב חרגו ההוצאות מן ההקצבה שאושרה להם. נמצאו חריגות רבות מהנוהל להשכרת שטחי אחסנה.

ב.   הנמל מתקשר במכרזים פומביים בלבד, החל בינואר 1994. תוקנו ליקויים ברישומי התקציב על-פי הערות הביקורת, ותוקנו ליקויים רישומיים בפוליסות הביטוח.

משרד הבריאות - מאגרי מידע על בעלי מקצועות רפואיים

א. הביקורת מצאה כי מערכת המידע של המחלקה טרם שולבה בעבודתן של לשכות בריאות הציבור.

ב. לשכות הבריאות קשורות כבר ברשת סיפרנת למרכז התחזוקה והתקשורת, המספק תמיכה לבתי חולים, למרפאות וללשכות הבריאות.

מרכז רפואי רמב"ם

א. בדו"ח המבקר צויין כי בתחומים חשובים של בטיחות מפני אש, לא מולאו במלואן דרישות רשות הכבאות. כך למשל, בשלשה בניינים, לא הותקנה מערכת לגילוי שריפות ולא הותקן כיבוי אוטומטי בארונות חשמל.

ב. הותקנו מערכות גילוי אש במעבדה הכימית, ובמחלקת הרשומות הרפואיות. בבנין האישפוז הראשי. בבית החולים לילדים, הושלמה ופועלת מערכת הגלאים. בתכנית העבודה לשנת 1995 מתוכננת השלמת הדרישות הנוספות של רשות הכבאות.

משרד האוצר - 
מערכת ניהול חשבונות מס רכוש

א. ביקורת המדינה ציינה כי בעיה חמורה במערכת היא העדר בקרות לפיקוח על פעולות כספיות. מצב זה נוצל לרעה וזוכו חשבונות של מי שאינם זכאים לכך. 

ב. הונהגו שלושה שלבי בקרה על פעולות כספיות: "חתימה ראשונה", "חתימה שנייה" ובקרה מינהלית. הופרדו פעילויות בין גבייה לשומה. נמנעות כניסות למערכת הממוחשבת, למי שאין לו הרשאות.

רשות הנמלים - פרישה לגימלאות

א. עקב שינויים טכנולוגיים צמצמה הרשות, במהלך השנים, את כוח האדם המועסק בנמלים. הצמצום הושג על ידי הענקת תנאי פרישה משופרים, לעומת הוראות חוק שירות המדינה (גמלאות) [נוסח משולב], התש"ל1970-, שאומצו בידי הרשות.

ב. הופסק הנוהג של פרישות מוקדמות בתנאים של 3% לשנת עבודה. החל משנת 1994 צומצם נוהג המענקים לפורשים. לחברים בקופת גמל ("נתיב") הופסק תשלום מענק פרישה, למי שלא הגיעו לגיל 65. החל משנת 1994 לא מחושבת גימלה לפורש, על בסיס משכורתו של זה שהחליפו בתפקיד. עובדים שפרשו אינם מועסקים יותר במשרות חלקיות ובחוזים מיוחדים ברשות, אלא מסיבות מיוחדות, ולתקופות קצרות ביותר, שלא תעלנה על שנה אחת.

3. הערות שר הכלכלה והתכנון על המשרדים

לתשומת לב הקוראים: ב"תגובות המבוקרים" (חלק ב' בפרקים השונים), המספרים שמצד ימין לפסקאות, משמשים להפניה לסעיף המתאים ב"ריכוז ממצאי הביקורת" שבאותו הפרק. 

1. משרד האוצר

תקציב המדינה לשנת 1993 וביצועו

הגופים המבוקרים: משרד האוצר - אגף התקציבים, אגף החשב הכללי, נציבות שירות המדינה, המשרד לענייני דתות, משרד החינוך והתרבות, משרד החקלאות, משרד התחבורה, רשות השידור

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  משרד האוצר איננו נוהג לכלול בהצעת התקציב הרב-שנתית שהוא מגיש בכל שנה סקירה של הפעולות שנקטה הממשלה כדי לממש את היעדים שהציבה לעצמה בהצעת התקציב של השנה שהסתיימה, ובאיזו מידה הושגו היעדים. מכיוון שתקציב המדינה הוא אחד הכלים המרכזיים להשגת יעדי הממשלה בתחומי המשק והחברה, מן הראוי לכלול בו סקירה כזו.

2.  הצעות שהגישה ביוני 1994 ועדה בין-משרדית בנושא מדיניות פנסיונית טרם נידונו בממשלה.

3.  בהצעת התקציב צוין כי ייקבעו אמות מידה שוויוניות להקצאת מענקי משרד הפנים לרשויות המקומיות. באוגוסט 1993 הגישה ועדה ציבורית המלצות לקביעת קריטריונים להקצאת מענק האיזון ולמתן היתרי אשראי לרשויות מקומיות; בינואר 1995 עדיין נמשכים הדיונים בין משרדי הפנים והאוצר לבין נציגי השלטון המקומי ליישום המלצות הוועדה.

4.  לדעת משרד מבקר המדינה מן הראוי היה להימנע מלתקצב תקבול ממימוש נכסים של המדינה (כמו מכירת דירות) כהכנסה מיועדת למימון הוצאה בתקציב הרגיל.

5.  מביקורת שעשה משרד מבקר המדינה במשרדים שונים עולה, כי משרדים זוקפים לתכניות תקציב שונות הוצאות שאינן שייכות לייעודן של התכניות, כפי שעולה משמן. על האוצר היה לפתוח למטרות אלה תכניות תקציב נפרדות, ששמן יעיד על מטרתן.

6.  מביקורת שנעשתה בבתי חולים ממשלתיים עולה, כי הכנסות מחניונים שבשטחי בתי החולים, שהם נכסי מדינה, לא נכללו בתקציביהם (שהם חלק מתקציב המדינה) ולא הובאו בחשבון בעת הכנת התקציב. שימוש בהכנסות אלה למימון הוצאות נוספות מעבר להרשאה שאושרה בחוק התקציב, מנוגד לחוק יסודות התקציב.

7.  בספטמבר 1993 פורסמו תקנות המים (תעריפי המים המסופקים מאת מקורות) (תיקון), התשנ"ג1993- ובהן נוספה לתעריף המים לחקלאות עוד מדרגה על שתי המדרגות שהיו קיימות. כמות א' הוגדרה כ50%- מכמות 1989, כמות ב' הוגדרה כ30%- מכמות 1989 וכמות ג' - ההפרש בין כמות המים שהוקצתה מחברת מקורות לצרכן כדין, לחקלאות, ב1993- לבין כמות א' וכמות ב' יחדיו. לדעת משרד מבקר המדינה, מבנה התעריפים אינו מבטיח שהתעריף האפקטיבי יהיה שווה למחיר המשוקלל, ועל כן ההכנסה ממכירת מים לחקלאים אינה מכסה את החלק מעלותם אשר הייתה אמורה לכסות. הדבר נובע מכך שכמות א' נמכרת במחיר קטן מדי, והביקוש לכמות ג' היה נמוך. העיקרון של קביעת מחיר שולי גבוה שירתיע מפני שימוש מופרז במים נכון, אולם יש לשמור גם על עיקרון נוסף, שסך הפדיון ממכירת מים יכסה את מרכיב העלות שהוא אמור לכסות. לשם כך היה דרוש כי תעריפי המים לכמות א' ולכמות ב' ייקבעו ברמה שתאפשר זאת. כמו כן, לא רצוי לשנות את מכסות המים במהלך השנה ללא שינוי התעריפים הנמוכים בהתאם, כיוון שכך נגרם שינוי לא מאושר מראש של המחיר האפקטיבי של המים.

8.  משרדי הממשלה תומכים בגופים ובמוסדות רבים הפועלים למטרות של חינוך, תרבות, דת, מדע וכדומה. תמיכות אלה נכללות בתקציבי המשרדים - בעיקר המשרד לענייני דתות ומשרד החינוך והתרבות - ונזקפות לתכניות תקציב כלליות. הנתונים על התמיכות שניתנו במסגרת זו אמנם מרוכזים באגף החשכ"ל, אך הם אינם מתפרסמים, ואף אינם מוגשים לכנסת. בכך נמנע פיקוח ציבורי על ההקצבות לתמיכות ועל השימוש בהן.

9.  בהוראות הנוהל למתן תמיכות נקבע, כי בקשת תמיכה של מוסד ציבור תכלול פירוט של כל בקשות התמיכה הנוספות שהוגשו או יוגשו באותה שנת תקציב למשרדים אחרים, לרשויות מקומיות או לגופים ציבוריים אחרים. בהוראות לא נקבעה דרישה לפיה על המשרדים לתאם את מתן התמיכה עם הרשויות המקומיות התומכות באותו מוסד. לדעת משרד מבקר המדינה, כדי לקיים פיקוח ציבורי ותקציבי הולם על התמיכות הניתנות מתקציב המדינה ומתקציבי הרשויות המקומיות, מן הראוי לשקול ריכוז נתוני התמיכות הניתנות מתקציבים אלה ופרסומם.

10. בביקורת שעשה משרד מבקר המדינה במשרד לענייני דתות בעניין תמיכות שנתן המשרד מתקציב תרבות תורנית וחרדית, שסכומן הכולל בשנה הנסקרת הגיע לכ57- מיליון ש"ח, נמצאו ליקויים רבים: המשרד תמך בעמותות שלא היו זכאיות לתמיכות; סכום התמיכה שניתן למוסדות אחדים לא חושב על פי המבחנים שנקבעו, והיה גבוה מהסכום שהמוסדות היו זכאים להם; במבחנים שפרסם המשרד, לאחר התייעצות עם היועץ המשפטי לממשלה, לגבי חלק מתחומי הפעילות, לא נקבעו מדדים מפורטים שלפיהם יחושב סכום התמיכה. המשרד לענייני דתות חישב את התמיכה באופן שמוסד המזוהה עם תנועת ש"ס זכה בסכומים גבוהים במיוחד (אופן חישוב התמיכה נקבע רק לאחר שהארגונים השונים הגישו את הבקשות לתמיכה); המשרד לא בדק את תכניות הפעולה שהמוסדות המציאו לו וכתוצאה מכך שילם כפל תמיכה למוסדות שדיווחו על אותם שיעורים.

11. עוד נמצא בביקורת במשרד הדתות, כי ב30.10.1994- פרסם המשרד ברשומות מבחנים למתן תמיכה עבור עריכת מבחני הלכה ארציים ועולמיים לשנת שמיטה, לתקופה שקדמה למעשה לתאריך הפרסום ברשומות. במבחנים שפורסמו נקבע, כי מבחן הלכה עולמי הוא מבחן בישראל ובתפוצות המקיף 10,000 בני נוער לפחות, מ15- יישובים בארץ ומ10- מדינות בגולה לפחות. המועד שנקבע לסיומה של פעילות זו היה 4.11.1994, דבר המעלה חשש שהמבחן שנקבע נועד להבטיח כי התמיכה תינתן לגוף מסוים שכבר ביצע את מבחני ההלכה האמורים, ולגופים אחרים לא הייתה לכאורה אפשרות להיערך לביצוע הפעילות הזכאית לתמיכה.

12. מן הראוי שייקבע מנגנון של מעקב, בקרה והיזון חוזר בין המשרד הממונה על סעיף התקציב לתמיכות לבין היועץ המשפטי לממשלה, בין היתר - באמצעות היועץ המשפטי למשרד התומך, שנציגו חבר בוועדת התמיכות. מעקב כזה יאפשר ליועץ המשפטי לממשלה לעמוד על המידה בה מיישמים המבחנים את עקרון השוויוניות הקבוע בחוק, ולהיעזר במידע זה בעת שמובאים בפניו, לצורך התייעצות, מבחנים חדשים.

13. לדעת משרד מבקר המדינה, העברת תמיכות למוסד שמשרד האוצר נוקב בשמו ואף מעביר למשרד התומך תקציב מיוחד למטרה זו, מרוקנת מתוכן את העיקרון שלפיו הסכומים שייקבעו בסעיפי התקציב השונים לצורך תמיכה במוסדות, יחולקו באופן אחיד ושוויוני על פי המבחנים שמפרסמים משרדי הממשלה. לעניין תמיכה בבית הפלמ"ח נמצא, כי משרד הביטחון לא פרסם ברבים כי תקציב התמיכות ל1994- גדל, וכי מוסדות העונים על המבחנים יכולים להגיש בקשה לקבלת סיוע לבנייה.

14. המרכז לחינוך טכנולוגי חולון, קיבל מהאגף למדע ולטכנולוגיה במשרד החינוך, התרבות והספורט ב1993- תמיכה בסכום כולל של כ18- מיליון ש"ח מפריט התקציב "מרכז להכשרת מורים טכנולוגיים". על פי המבחנים, התמיכה מפריט זה בתקציב נועדה לאפשר למוסד להכשיר מורים אקדמאיים במקצועות טכנולוגיים. מבדיקה שנעשתה במרכז עולה, ש14%- בלבד מקרב הבוגרים שאותרו עוסקים למעשה בהוראה. מן הראוי שהמשרד יתן את דעתו למתן תמיכה בדרך שתשיג את המטרה של הגדלת מספר העוסקים בהוראת המקצועות הטכנולוגיים, שבהם יש מחסור.

15. סכום של כ6- מיליון ש"ח מהתמיכה נועד לביצוע פרויקטים חינוכיים שונים, שאינם קשורים כלל בהכשרת מורים. בהתקשרויות לביצוע חלק מהפרוייקטים האלה, שאפשר להגדירן התקשרויות לביצוע עבודה מדעית, לא נמצא שהמשרד בדק כמה הצעות כפי שנדרש על פי תקנות חובת המכרזים, התשנ"ג1993-.

16. מנהל האגף לחינוך טכנולוגי והסמנכ"ל לכספים של משרד החינוך והתרבות, שבמסגרת תפקידם שותפים לקביעת הסכומים שהמשרד מעביר למרכז, מכהנים גם כחברי הוועד המנהל של המרכז. פסקה 43.025 לתקשי"ר קובעת כי "לא ישתתף עובד בוועד עמותה (שאתה משתף המשרד פעולה) - שבה אין לממשלה שליטה". הוראה זו, שהינה כללית ומחייבת את כלל עובדי המדינה, מקבלת חשיבות מיוחדת כאשר בין תפקידו של העובד בשירות המדינה לבין כהונתו בהנהלת העמותה יש ניגוד עניינים ברור כבמקרה דנן.

17. לדעת משרד מבקר המדינה, עקב הגידול המתמיד בשיא כוח האדם של משרדי הממשלה והגידול הנובע מכך בהוצאות השכר, שמגדיל את החלק הקשיח של התקציב, הן בשנה השוטפת והן בשנים שלאחר מכן, יש חשיבות רבה לכלילתם של נתונים אלה בדוח ביצוע התקציב.

18. על פי הדוחות הסטטיסטיים של נציבות שירות המדינה (נש"מ), המבוססים על נתוני קובץ המשכורות של עובדי המדינה, אי אפשר לרכז נתונים על מצבת שיא כוח האדם ולהשוותם למספר המשרות בתקציב, שכן נש"מ איננה כוללת בדוחותיה עובדים רבים שנכללים בשיא כוח האדם בחוק התקציב, כגון שוטרים וסוהרים, שופטים ודיינים, ועובדי שירות התעסוקה. גם בדברי ההסבר להצעת התקציב אין מובאים נתונים על מצבת העובדים בפועל, אלא רק נתונים הנוגעים להצעת התקציב.

19. ההוצאות על העסקת העובדים הקבלניים נזקפות למספר רב מאוד של פריטי תקציב במשרדים השונים; בדרך כלל מדובר בהוראות תקציב מוגדרות, כגון "העסקת חברות", "העסקת יועצים", "ייעוץ וחוות דעת", אך יש שהוצאות העסקת העובדים הקבלניים נזקפות לפריטי תקציב תפעוליים ששמם אינו מעיד על מהות ההוצאה. משרדי הממשלה אינם נדרשים לדווח באופן שוטף על מספרם של עובדים אלה ולפרט את ההוצאה על העסקתם, ולפיכך אין דיווחים שוטפים ומרוכזים על היקפה של התופעה. אין גם מגבלה על מספרם של עובדים אלה; ההגבלה התקציבית היחידה בכל הקשור לעובדים הקבלניים היא סכום ההרשאה בתקציב.

20. מן הראוי לקבוע, כי התקציב להעסקת עובדים קבלניים יינתן אך ורק מפרטי תקציב שנועדו למטרה זו, שזיהויים באמצעות העיבוד הממוחשב יאפשר לרכז את הנתונים עליהם; בדרך זו אפשר יהיה לעמוד על היקף ההוצאה בתחום זה.

21. הקושי העיקרי בטיפול בתחבורה היבשתית נובע מריבוי הגורמים להם אחריות בנושא (משרד התחבורה, מע"צ, המשרד לאיכות הסביבה, משרד האוצר, רשות הנמלים והרכבות, חברת נתיבי איילון, רשויות מקומיות). לפיכך דרושה גישה מערכתית כוללת, שבהעדרה כמעט ודאי שההשקעות בתחום זה לא ישיגו את מטרתן לאפשר קיום קשר תחבורתי שוטף ונוח בין הערים הראשיות של המדינה.

22. עד למועד סיום הביקורת, ינואר 1995, טרם נקבעה תכנית כלל ארצית משולבת בתחום תשתית התחבורה על אף ההגדלה הניכרת של התקציבים שאושרו למטרה זו.

23. לדעת משרד מבקר המדינה, עקב חשיבותו של הפיקוח על היקפן של ההתחייבויות, המשעבדות את תקציבי השנים הבאות, מן הראוי שהאוצר ידווח על ניצול ההרשאה להתחייב בדוח הכספי של הממשלה.

24. מאחר שהצעת התקציב מוגשת לאישור הממשלה בחודש אוגוסט, אי אפשר לאמוד כראוי באותו מועד את ניצול ההרשאה להתחייב, ויש חשש שיאושרו תוספות הרשאה להתחייב בתכניות תקציב שבהן נוצלה מרבית, או אף מלוא ההרשאה להתחייב בשליש האחרון של השנה הקודמת. שיטה זו גם יוצרת תמריץ להזדרז ולנצל בחודשי השנה האחרונים את ההרשאה להתחייב בלא בדיקה מספקת של טיב ההתקשרות וכדאיותה הכלכלית.

25. לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי שהאוצר יטפל בהקדם בפתרונן של הבעיות השונות כדי שמערכת הרישום של ההרשאה להתחייב תיתן תמונה מלאה ואמינה של ההתחייבויות ופריסתן.

26. המדינה ממשיכה להנפיק לקרנות הפנסיה ולחברות הביטוח אג"ח מיוחדות הנושאות ריבית מועדפת, אך הסובסידיות הגלומות באג"ח אלו אינן מתוקצבות, אלא מובלעות בסעיף תשלום ריבית על מילוות המדינה, ומשרד האוצר חדל להציג אף בדברי ההסבר לתקציב ובתכנית התקציב הרב-שנתית את הסובסידיות האלו.

27. לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי לבחון את האפשרות ליצור תכנית נפרדת לתקצוב תשלומים בגין שטרי החוב, בשל ההבדלים בינם ובין אגרות החוב (ה"בונדס") שמפיץ מפעל מלווה העצמאות והפיתוח, ובשל ההיקף הניכר של יתרת שטרי החוב ושל ההוצאה על פירעון קרן וריבית בגינם מדי שנה.

28. מהחריגות הגדולות יחסית מההרשאה בסעיפי התקציב המיועדים לתשלום חובות עולה לכאורה כי אגף התקציבים ואגף החשב הכללי אינם עושים כדי לעדכן את סעיפי התקציב הללו בעת שמתעורר הצורך בכך. עדכון התקציב אינו פעולה רישומית טכנית גרידא. דוח ביצוע התקציב הוא דיווח בדיעבד לאחר שההוצאה כבר נעשתה, ואינו יכול לבוא במקום קבלת ההרשאה מראש - גם אם מובן מאליו, בדרך כלל, שאין מנוס מלאשר את תוספת ההרשאה הנדרשת לפירעון חובות קרן וריבית. מבקר המדינה העירה על ליקויים אלה בתהליך התקצוב של התכניות והתקנות הנוגעות לתשלום חובות עוד בדוח שנתי 42, וקבעה כי מן הראוי לשפר את תהליך התקצוב של ההרשאה להוצאה בסעיפים אלה.

29. בשנת 1990 נקבע בחוק הסדרים במשק המדינה (תיקוני חקיקה), התש"ן1990-, שרשות השידור תשלם לאוצר המדינה סך של 75 מיליון ש"ח. יתרת החוב ל31.12.1993- הייתה 90 מיליון ש"ח. ביולי 1993 נדון עניין החוב בין מנכ"ל האוצר לבין יו"ר הוועד המנהל של רשות השידור ומנכ"ל הרשות וסוכם כי רשות השידור תעביר למשרד האוצר את הצעתה להסדר החוב. ב3.8.1993- כתב מנכ"ל הרשות למנכ"ל משרד האוצר כי הרשות סבורה כי על משרד האוצר להחזיר לה את הכספים שהועברו לקופת המדינה שכן כספים אלה דרושים כדי לייצב את מצבה הכספי של הרשות. עד למועד סיום הביקורת, בדצמבר 1994, לא הגיעו האוצר והרשות לידי הסכמה בעניין חוב הרשות לאוצר.

30. מן הראוי לשקול את האפשרות להציג את הניתוח של הוצאות הממשלה והכנסותיה, והגירעון על רכיביו בדוח על ביצוע התקציב ששר האוצר מגיש למבקר המדינה ולכנסת בתוך ששה חודשים מתום שנת הכספים.

ב. תגובות המבוקרים

משרד האוצר - החשב הכללי מגיב:

9. ביום ל' אדר א' תשנ"ה - 2.3.1995, פרסם החשב הכללי הוראת שעה 4/-95כספי, בה נקבע כי יש לרכז את התמיכות במוסד ציבורי מסוים במשרד אחד. במקרים יוצאים מן הכלל ניתן לקבל תמיכה ביותר ממשרד אחד, אך האחריות מוטלת על יו"ר ועדת התמיכות לתאם את מתן התמיכה עם המשרדים האחרים.

כן נקבע כי המנהל הכללי של המשרד אחראי לקיום הפיקוח על מילוי התנאים למתן התמיכה ועל השימוש בתמיכה שניתנה.

משרד הביטחון מגיב:

13. משרד הביטחון פנה וקיבל מהיועץ המשפטי לממשלה אישור שאין מניעה עקרונית לדון בנושא הנדון, ובלבד שוועדת התמיכות של המשרד תפעיל שיקול דעת על פי הנוהל והתבחינים שפורסמו.

ועדת התמיכות של המשרד הפעילה בעניין זה שיקול דעת על פי הנוהל והתבחינים הנ"ל כלהלן:

א. עמידה בעקרונות התבחינים

מבחינת מטרת התמיכה - בית הפלמ"ח נבנה על מגרש של משרד הביטחון ומשמש כמרכז לפעילות שיש בה להעמיק את הקשר שבין העם לארצו, בתחום התרבותי, ההיסטורי והביטחוני.

מבחינת התבחינים שהתייחסו לבנייה - בעקרון אין המשרד תומך בבנייה עצמה אלא בחריגים הכתובים בתבחינים. בית הפלמ"ח המיועד, בין היתר, להנציח את חללי הפלמ"ח, את פעולת חיילי דור הפלמ"ח ואף מיועד בחלקו לשימוש תזמורת צה"ל וגלי צה"ל, נכנס לדעת המשרד למסגרת זו.

ב. שיקול דעת לגופו - בעצם עמידת התמיכה בכללים הנ"ל אין די, ויש צורך להפעיל שיקול דעת לגופו, אם אכן ראוי לממש כללים אלה ובאיזה היקף. הוועדה זימנה את חברי עמותת דור הפלמ"ח, קיבלה נתונים ופרטים על הפרוייקט, התנתה התמיכה בקבלת אישור אגף הבינוי של המשרד ואישרה את התמיכה רק בנוגע לשלב א' של הבנייה, בסכום השווה ל1.1- מליון דולר שנועד לבניית שלב א' בלבד של הפרוייקט.

בקביעת סכומי התמיכה התחשבה ועדת התמיכות גם בכך שהעמותה נכנסה להתחייבויות מול הקבלנים, בהסתמכה על הבטחה כספית שניתנה לה על ידי משרדי ממשלה אחרים, שעצירת הבנייה תגרום נזק רב שכן נעשתה כבר חפירה ושמדובר במגרש של המשרד. כמו כן, נאספו סכומים רבים על ידי העמותה מגורמים חיצוניים לצורך בנייה זו.

העברת תקציב מיוחד ממשרד האוצר לצורך בית הפלמ"ח אינה מעקרת או מרוקנת מתוכן את שיקול דעתה של ועדת התמיכות, מהסיבות להלן: ההעברה אינה מקבעת אלא את המסגרת התקציבית. אין זה שולל את שיקול הדעת שהופעל לפי הקריטריונים האמורים לעיל.

אין המדובר בסעיפי תקציב מתוכננים מראש בתחילת התקציב, אלא בהעברה תקציבית שנועדה לפתור בעיה מסוימת שנוצרה בנוגע לבית הפלמ"ח. ההעברה הייעודית באה להבהיר נקודה זו. כל דרך אחרת הייתה עלולה להראות כפיקציה.

ההעברה התקציבית המיוחדת מעבר לתקציב הביטחון הרגיל בנוגע לתמיכות בנסיבות העניין לדעת המשרד, יש בה דווקא כדי למנוע פגיעה בארגונים אחרים, שפעילותם דומה לפעילות העמותה והנתמכים אף הם על ידי המשרד.

משרד החינוך, התרבות והספורט מגיב:

14. המרכז לחינוך טכנולוגי הוקם בראשיתו כמוסד להכשרת מורים. במהלך שלוש השנים האחרונות, 1994-1992, נמצא המוסד בתהליך מעבר לוועדה לתכנון ולתקצוב של המועצה להשכלה גבוהה, ומטרתו של המוסד להכשיר כוח אדם טכנולוגי, ולא רק עובדי הוראה.

15. חלקן של הפעילויות הכרוכות בתקציב זה פטורות ממכרז, מאחר שמדובר במוסד להשכלה גבוהה המתמחה בנושאים הקשורים בחינוך הטכנולוגי. לגבי פעילויות אחרות, נבדקו הצעות של גופים אחרים בעלי יכולת פיתוח זהה, כמו המרכזים הפדגוגיים של רשתות החינוך הטכנולוגי.

חוק חובת המכרזים 1993, הובא לידיעת הנוגעים בדבר, והמשרד נערך להוצאת מכרז על כל הפעילויות החייבות במכרז. המכרז נמצא בהכנה ויפורסם במהלך שנת התקציב 1995.

16. המשרד יפנה לנציבות שירות המדינה, על מנת לקבל אישור להשתתפותם של שני אנשי המשרד בוועד המנהל.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיימה דיון בנושא. בדיון נטלו חלק בין היתר: נציגים בכירים ממשרד האוצר. הוועדה קיבלה החלטה ומספרה תמ/415:

לרשום את הודעת משרד האוצר על תיקון הליקויים בתחומים הבאים:

א. תכנית רב-שנתית - דיווח השגת היעדים: להצעת התקציב לשנת 1996 תצורף סקירה על הפעולות שנקטה הממשלה כדי לממש את היעדים שהציבה לעצמה בהצעת התקציב לשנת 1995.

ב. אמות מידה שוויוניות למענקים לרשויות המקומיות: הנושא נדון בוועדת השרים לענייני חקיקה ונמצא בשלבי דיון בין משרד האוצר ומרכז השלטון המקומי.

ג. הבקרה על מתן תמיכות: החשב הכללי פרסם ביום 2.3.1995 הוראת שעה בעניין תמיכות במוסדות ציבור. בהוראה נכללות הוראות לעניין התיאום הבין משרדי במתן תמיכות, ואחריות המנהל הכללי של המשרד לגבי מילוי התנאים לשימוש בכספי התמיכות.

ד. העסקת עובדים קבלניים: 1. משרדי הממשלה יפעלו לרישום ההוצאות להעסקת עובדים קבלניים בדרך של חיוב התקציב המאושר לפי הסעיפים הרלבנטיים.

2. יש להקפיד על קיום הוראות החשב הכללי המגדירות את סוגי העבודות הניתנות לביצוע על ידי עובדים קבלניים.

3. משרדי הממשלה ידווחו לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון על הביצוע וקיום בקרה נאותה.

ה. התאמת שיאי כוח אדם לנתוני התקציב: נציב שירות המדינה והממונה על התקציבים במשרד האוצר יתאמו את הנתונים המתייחסים לשיאי כוח האדם במשרדים. בתקציב המדינה לשנת 1996 יכללו נתונים מתואמים. הנתונים המתואמים יועברו לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון.

ו. הרשאה להתחייב: החשב הכללי יבחן את האפשרות והאופן של הדיווח על ניצול ההרשאה להתחייב. בעקבות הבחינה יפורסמו הנחיות מתאימות כדי שבדו"ח הכספי של הממשלה לאחר סיום שנת התקציב 1996, יימסר דיווח על ניצול ההרשאה להתחייב.

ז. אג"ח מיועדות לקרנות פנסיה: הממונה על שוק ההון, הביטוח והחיסכון עם הממונה על התקציבים, יפרטו בדברי ההסבר לתקציב לשנת 1996 את התמיכות הגלומות באגרות החוב המיועדות לקרנות הפנסיה, הנושאות ריבית מועדפת.

ח. תשתית לתחבורה היבשתית: על פי החלטה מספר תמ/137 של ועדת השרים לתיאום ומינהל, מיום 6.3.1994 ובהתייחס לדו"ח השנתי מספר 44 של מבקר המדינה, הוקמה "המועצה לתיאום ופיתוח התשתית לתחבורה היבשתית" שקיימה עד כה שתי ישיבות.

ט. הגירעון בתקציב: החשב הכללי, בתיאום עם הממונה על התקציבים, יבחנו את הדרכים לניתוח הוצאות הממשלה והכנסותיה, הגירעון על רכיביו וצורת הפרסום לשנת התקציב 1995, כדי שבדו"ח ביצוע התקציב לשנת 1995, יוצג ניתוח הוצאות הממשלה והכנסותיה, והגירעון על רכיביו.

הובלת גרעינים באניות הנושאות דגל אמריקני

הגופים המבוקרים: משרד האוצר: אגף החשב הכללי, משרד החקלאות, משרד התעשייה והמסחר - הרשות להגבלים עסקיים

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
 במרבית המכרזים שפרסם החשכ"ל לא הובהר כראוי אילו סוגי מוצרים - נוסף על סוגי הגרעינים שפורטו - יהיה הזוכה רשאי להוביל במסגרת מילוי ההתחייבות האמורה.

2.
 בפרוטוקולים של ועדת המכרזים צוין, כי בקצת מהמכרזים פעלו החברות המתמודדות בתיאום עם חברה אחת - חברה א' - שזכתה בכל המכרזים שהתקיימו מאוקטובר 1991 ועד יולי 1993. חברי הוועדה הטילו ספק בקיומה של תחרות במכרזים אלה.

3.
 בדצמבר 1993 נתן החשכ"ל לחברה ב', שזכתה במכרז, אישור להכרה בכוספת סויה ובפריטים אחרים כסוג של גרעינים לצורך מילוי ההתחייבות שנקבעה במכרז, אולם האישור בוטל על פי הוראת מנכ"ל משרד האוצר, לאחר ששלוש יצרניות השמן הגדולות פנו יחד אל שר האוצר, שר התעשייה והמסחר ושר החקלאות.

4.
 ראוי היה לשקול פרסום מכרז בין-לאומי במטרה להגדיל את מספר המתמודדים.

5.
קיימת אפשרות לתיאום כמויות פולי הסויה שמייבאת כל אחת מיצרניות השמן (כמויות שמהן נגזרת התפוקה בענף).

6.
קיימת אפשרות לזוכה במכרז, שקשור עם גורם אינטרסנטי, להגביל יבוא של מוצר מסוים ובכך לגרום לפגיעה בליברליזציה בשוק הגרעינים ובענף השמנים; לפיכך, מן הראוי היה כי הממונה על ההגבלים העסקיים יעקוב אחרי ההתפתחויות בעניין הובלת גרעינים לארץ.

7.
חיוני שמשרד האוצר יימנע מצעדים המקשים על מועמדים להשתתף במכרז ויפעל לעידוד התחרות במכרזים ולהגדלת הגמישות של מחויבות ההובלה בתחומים שנתונים להשפעתו.

ב. תגובות המבוקרים

אגף החשב הכללי מגיב:

4. מספר המתמודדים במכרזים עלה, ולמכרז האחרון ניגשו 13 מועמדים.

משרד התעשייה והמסחר מגיב:

6. רשות ההגבלים העסקיים במשרד התעשייה והמסחר הודיעה כי מינהל המזון במשרד התעשייה והמסחר, המופקד על נושא זה, יעקוב אחר התפתחויות העלולות להצביע על פגיעה בתחרות בענף השמן ובהובלת גרעינים.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/418:

א. להטיל על החשב הכללי להגדיר בתוך שלושה חודשים בפירוט את המוצרים שניתן להובילם ביחד עם הגרעינים באוניות אמריקאיות, כדי להביא להקטנת עלויות ההובלה של הגרעינים, עליהן ניתן פיצוי ממשלתי.

ב. החשב הכללי יגיש לוועדת השרים בתוך שלושה חודשים המלצותיו באשר לאפשרות לפרסום מכרז בין-לאומי להובלת גרעינים, במטרה להגדיל את מספר המתמודדים ולהוריד את העלויות בהובלת גרעינים באוניות אמריקאיות.

ג. החשב הכללי ישנה את תנאי המכרז להובלת גרעינים כדי למנוע תיאום בין יצרניות השמן, ויודיע בתוך שלושה חודשים לוועדת השרים על הצעדים שנקט.

גמול - קופה מרכזית להשקעות של קופות גמל

הגופים המבוקרים: משרד האוצר: אגף שוק ההון, ביטוח וחיסכון, נציבות מס הכנסה, גמול חברה להשקעות בע"מ, קופות הגמל וקרנות פנסיה

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
בפעולתה של גמול יש לכאורה ניגודי עניינים בשני תחומים עיקריים: (א) בין חובתה של גמול לייעץ לקופות ולקרנות לפי שיקולים ענייניים לבין האינטרס של בנק הפועלים וחברת העובדים להפנות השקעות אל גופים הקשורים בהם; עובדי גמול (שהם עובדי בנק הפועלים שהושאלו לחברה) מכהנים כחברי ועדות ההשקעה של קרנות פנסיה ושל קופות גמל הקשורות לבנק הפועלים; מנכ"ל גמול משמש גם כמנכ"ל קרן ההשקעות של חברת העובדים, ויו"ר מבטחים מכהן גם בתפקיד מנכ"ל חברת העובדים; (ב) בין תפקידה של גמול כמייעצת ברכישת ניירות ערך לקופות גמל לבין תפקידה כמייעצת לקרנות הפנסיה בהשקעותיהן החופשיות, שכן לבנק הפועלים יש עניין ברור להגדיל ככל האפשר את רווחי קופות הגמל הקשורות אליו.

2.
שיטת ההקצאה של מניות גמול הפלתה לטובה את קופות הגמל לעומת קרנות הפנסיה. כתוצאה מכך נהנות קופות הגמל מנתח גדול יותר של רווחי גמול - הן אלה שחולקו בעבר והן הרווחים הצבורים שיחולקו בעתיד.

3.
מאז שנת 1975, שבה התקין שר האוצר תקנות מס הכנסה לאישור ולניהול קופה מרכזית להשקעות, אישר האוצר מדי שנה בשנה את גמול כקופה מרכזית להשקעות, וזאת בלא שבדק את פעילותה. בעקבות דוח שנתי 43 של מבקר המדינה מ1992-, שבו הועלתה השאלה מדוע לא ייחשבו הכנסותיה של גמול והדיבידנדים שהיא משלמת לעמיתיה, כהכנסות החייבות במס, ניתנה בנציבות מס הכנסה חוות דעת משפטית, שלפיה בפעולות מסוימות של גמול יש סממנים מובהקים של עיסוק בניירות ערך; על אף סממנים אלה, לא בדקה הנציבות ביסודיות את השאלות שהתעוררו, ואישרה לגמול פטור ממס על הכנסות בהיקף של מאות מיליוני ש"ח בשנה.

4.
בקיומו של גוף כמו גמול, המספק שירותי ייעוץ ומחשוב בענייני השקעות לקופות ולקרנות, שנכסיהן כ60%- מכלל נכסיהן של קופות הגמל וקרנות הפנסיה במדינה (למעט קופות ביטוח וקרנות נאמנות) יש משום פגיעה בתחרות בשוק ההון. מערך השירותים המגוונים שגמול מעמידה לרשות הקופות והקרנות מספק להן שירותים בלא כל תמורה כספית ישירה; הקופות נושאות בעלות השירותים בעקיפין, דרך הפחתת הוצאות התפעול מרווחי החברה. מתן השירותים "חינם" יוצר תמריץ ממשי להמשך הזדקקות לשירותיה, לרבות שירותי הייעוץ בענייני השקעות. דרך פעילות זו מעוררת חשש לפגיעה בלתי הוגנת בתחרות בשוק ההון; חשש זה בולט במיוחד נוכח ניגודי העניינים שגמול עלולה להיקלע אליהם.

5.
תרומתן של קרנות הפנסיה לרווחים שצברה גמול גדולה יותר מתרומתן של קופות הגמל. אולם מכיוון שגמול מחלקת את רווחיה בין בעלי המניות לפי שיעור החזקותיהן בהון המניות, נהנו קופות הגמל מהמרווחים שהאוצר שילם בגין אגרות החוב המיועדות שקרנות הפנסיה רכשו.

6.
מכיוון שהרכב השירותים שגמול מספקת לקופות השונות איננו אחיד, יש מקום לשקול שהתשלום ייקבע בהתאם לעלות או לשווי השירות שסופק. שיטה זו גם תאפשר לקופות, אם ירצו בכך, לבדוק את יעילות גמול על ידי רכישת חלק מהשירותים - באמצעות מכרז - מחברות שונות לייעוץ ולביצוע פעילות בשוק ההון. 

7.
לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי היה שהממונה על שוק ההון יבדוק אם הסכמת הקופות והקרנות להסדר השוואת זכויות במניות גמול שהציע הבנק עולה בקנה אחד עם חובת הנאמנות שלהן כלפי עמיתיהן וזאת משתי סיבות:

(א) העובדה שלרשות קרנות הפנסיה וקופות הגמל החברות בגמול עמדו פתרונות חלופיים, אשר היו עשויים לאפשר להן לשמור על הפטור ממס ולהפיג את החשש לניגוד עניינים בלי לחייבן בתשלום פיצוי לבנק הפועלים ולחברת העובדים;

(ב) המעמד שיש לבנק הפועלים בקופות הגמל ולחברת העובדים בקרנות הפנסיה.

8.
מן הראוי שמשרד האוצר יבדוק בהקדם את פעילותה של החברה על כל היבטיה, כדי להכריע בהקדם האפשרי בשאלות האלה:

(א)
האם יש מקום לאשר את גמול כקופה מרכזית.

(ב)
האם יש מקום לפטור ממס את ההכנסות של גמול שיש להן לכאורה אופי של הכנסות מפעילות עסקית מובהקת.

9.    בספטמבר 1994 הגיע השווי המתואם של ההון העצמי של גמול לכ2.5- מיליארד ש"ח. הון זה, שנצבר מרווחים לא מחולקים ומהנפקת מניות לקופות הגמל ולקרנות הפנסיה, גדול לאין ערוך מן הדרוש לפעילותה כחברה למתן שירותים.

10.   אגף שוק ההון לא בחן את ההשלכות שיש למבנה ההון והשליטה בגמול ולמשקלה הגדול במתן שירותי יעוץ ומחשוב לקרנות ולקופות, על יישומה של הרפורמה בשוק ההון. 

11.
יתכן שקרנות הפנסיה וקופות הגמל יידרשו להקטין את שיעור אחזקותיהן במניות גמול, פעולה שמשמעותה העברת עשרות מיליוני ש"ח לבנק הפועלים, שייהנה מחלק הארי מן הפיצוי, ולחברת העובדים. מכיוון שבנק הפועלים - יחד עם קופות הגמל שבשליטתו - ימשיך להיות הגורם המרכזי, בניהולו של גמול, ספק רב אם ההסדר יפתור את בעיית ניגודי העניינים. מאחר שקיימים פתרונות חלופיים - טובים לא פחות - שלפיהם תפעל גמול כחברה המספקת תמורת תשלום שירותים שונים לקופות גמל ולקרנות פנסיה שיהיו מעונינות בכך, אין לכאורה הצדקה להסדר השוואת הזכויות ולתשלום פיצוי על פיו.

12.
על משרד האוצר לבחון את מעמדה של גמול בהתחשב, בין השאר, בכך שהמשך פעילותה של גמול במתכונתה הנוכחית אינו עולה לכאורה בקנה אחד עם השגת היעדים של הרפורמה בשוק ההון ושל הרפורמה במערכת הבנקאות.

ב. תגובות המבוקרים:

אגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון מגיב:

1. אגף שוק ההון פועל למניעת ניגודי עניינים לאור חוק השקעות משותפות בנאמנות וחוק קופות גמל.

אגף שוק ההון דורש מ"גמול" לבטל את בעיית ניגודי העניינים על ידי הוצאת בנק הפועלים וחברת העובדים מהשליטה, ביטול מעמד העובדים ב"גמול" כעובדים מושאלים על ידי הבנק והפיכתם לעובדי "גמול", והפסקת כהונתם בוועדות השקעה בקופות גמל וקרנות פנסיה בעלות מניות ב"גמול". אלה הן הדרישות כיום, וככל שיתגלו בעתיד ניגודי עניינים נוספים, ידרוש האגף את מניעתם.

נציבות מס הכנסה מגיבה:

3. שיקולי המדיניות בדבר מתן האישור לפטור ממס והבקרות הכרוכות בכך, נעשים בעיקרם באגף שוק ההון, הביטוח והחיסכון. הממונה על אגף שוק ההון המליץ להעניק ל"גמול" מעמד של קופת גמל הפטורה ממס, לפי סעיף 9(2) לפקודת מס הכנסה.

לפי הוראת סעיף 9(2) לפקודת מס הכנסה, הפטור ממס המוענק לקופת גמל מכוח הסעיף אינו חל על הכנסות מעסק. הכנסות מעין אלו יחויבו במס, ואולם אין בעצם קיום הכנסות מעין אלו כדי להצדיק שלילת אישור קופת הגמל.

לפיכך יש להבחין בין שני מישורים:

א. מישור מעמדה של "גמול" כקופת גמל.

ב. מיסוי הכנסות עסקיות מסוימות של "גמול" למרות מעמדה כקופת גמל.

גם אם ימצא של"גמול" הכנסות עסקיות חבות במס, אין בכך כדי להצדיק או לחייב שלילת מעמדה כקופת גמל, ולחייב במס את שאר הכנסותיה, שאינן מעסק.

8. לא קיים פטור ממס לגבי ההכנסות מפעילות עסקית מובהקת.

"גמול" כנישום מעולם לא דיווחה לפקיד השומה על הכנסות עסקיות שיש לה. לאור הערת ביקורת המדינה עומדת להיערך ביקורת מס, בהתאם להוראות פקודת מס הכנסה.

בהתאם לממצאי הביקורת יוחלט האם אכן ישנה פעילות עסקית, ואם כן יוצאו שומות מס בהתאם.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיימה דיון בנושא. בדיון השתתף בין היתר: הממונה על שוק ההון, הביטוח והחיסכון. ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/416:

לאחר שוועדת השרים שמעה מהממונה על שוק ההון, הביטוח והחיסכון, כי אין בידיו סמכויות אלא להמליץ על שלילת הפטור ממס, ולאור דו"ח מבקר המדינה שהעיר לגבי הסכום המופרז של ההון העצמי של "גמול" שאינו מתאים לאופי החברה, העומד על כ2.8- מיליארד ש"ח, ולאור הערת הביקורת לחשש לפגיעה בתחרות בשוק ההון ולחשש למצב של ניגוד עניינים:

להטיל על הממונה על שוק ההון להגיש חוות דעת בעניין הצעדים הדרושים לתיקון המצב. אם "גמול" לא תעמוד בצעדים שיקבעו, ישקול הממונה על שוק ההון, תוך שישה חודשים, להגיש חוות דעת לנציב מס הכנסה ולשר האוצר בדבר המשך מתן הפטור.

אבטחת המידע במערך המסים

הגופים המבוקרים: משרד האוצר: אגף המכס ומע"מ, אגף מס הכנסה, מינהל הכנסות המדינה - שירות עיבודים ממוכנים

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
באגפי המסים אין נהלים בנוגע לאבטחת המידע. מערכת אבטחת המידע אינה עונה על כל הדרישות של חוק הגנת הפרטיות ושל התכ"ם.

2.
בשנים 1991 - 1993 מונו ארבע ועדות שהגישו המלצות על אבטחת המידע במערכת המסים. המלצות אלה לא נשקלו לעומקן ולא יושמו.

3.
אין תיאום של ממש בין שלושת הגופים הקשורים לתחום אבטחת המידע: שירות עיבודים ממוכנים של מינהל הכנסות המדינה (שע"מ) ושני אגפי המסים.

4.
הגישה של משתמשי המערכת למידע היא באמצעות סיסמאות ומידור. המידור אינו שלם ולעובדים יש גישה למידע מעבר לדרוש לצורכי עבודתם, כולל מידע מודיעיני רגיש.

5.
לחלק מהעובדים, שתפקידם מחייב רק קבלת מידע, לא הוגבלה האפשרות להזין נתונים הקשורים בזיכוי או בחיוב חשבונות.

6.
במערך הסיסמאות קיימים ליקויים המאפשרים לחשוף סיסמה של עובד וכך לעשות בה שימוש, על כל הנובע מזה.

7.
המעקב שעורך אגף מס הכנסה אחר הפעולות הממוחשבות של עובדיו אינו עונה על הצרכים. אגף המכס ומע"מ אינו עוקב אחר הפעולות הממוחשבות של עובדיו, אשר להם גישה לכל מערכי המידע של אגף מס הכנסה ומס רכוש. גם אחר הפעולות הממוחשבות של עובדי שע"מ אין מעקב.

8.
אין מערכת אבטחת מידע לגבי השימוש במחשבים אישיים.

9.
הגישה לבסיס הנתונים בשע"מ אינה מוגנת על ידי התוכנות לאבטחת נתונים, המצויות בשימוש שע"מ.

ב. תגובות המבוקרים

משרד האוצר אגף מס הכנסה מגיב:

1.  האחראית על אבטחת מידע באגף מבצעת הדרכות שוטפות הן לגבי החוקים - פקודת מס הכנסה, החוק להגנת הפרטיות, חוק העונשין והתקשי"ר, והן לגבי נהלים פנימיים של האגף לגבי שליפה ומסירת מידע.

פורסמה הוראת ביצוע 94/34 המבהירה את ההנחיות ומדגישה את חומרת השימוש במידע שלא לצורכי העבודה.

מועסק יועץ חיצוני לנושא אבטחת מידע.

4.  הגדרת השימוש החריג במחשב, הנה מורכבת, מכיוון שעובד מס ההכנסה או מס רכוש, אמור לקבל תמונה מקפת על מצבו הכלכלי של נישום, לשם גביית מס אמת, ולשם כך עליו להשתמש באופן שוטף במאגר המידע.

פותחה שאילתא המאפשרת בדיקה בשיטת ON-LINE, של משתמשי הקצה של המחשבים. בהתאמה החלה הביקורת לבצע ביקורות פתע במשרדי האגף, על מנת לבדוק את השימוש בשאילתות, ביום הבדיקה וביום הקודם לו.

מהניסיון הקצר שנצבר, הביקורות הינן גורם מרתיע. נמצאו כבר מספר חריגים אשר יטופלו במלוא החומרה.

כל שאילתא חדשה שנכתבת, כעשר לחודש, עוברת אישור האחראית על אבטחת המידע. רק לאחר שנעשו כל הבקרות, והמידור המתאים למדיניות הקיימת, מקבל העובד הרשאה לשאילתא לצורך עבודתו.

שיפור המידור מתבצע על ידי הגדרות חדשות בשלב אישור השאילתות ועל ידי הגדרה לעובדים. 

מודרו השאילתות בגביית מס רכוש ובגביית מס שבח.

5.  באמצעות שע"מ תופעל תוכנה לפיתוח ולהפקת דו"חות חריגים ביתר זמינות.

שירות עיבודים ממוכנים מגיב:

1. בשע"מ קיימים כבר נהלי אבטחה המעודכנים באופן שוטף.

2. ההמלצות הנוגעות לשע"מ, מתוכננות לביצוע בשנת 1995.

4. במהלך שנת 1995 השימוש בסיסמאות ישונה לשיטת סיסמאות שיענו לדרישות תקן תוכנת אבטחת מידע.

8. רוב המחשבים האישיים הנמצאים במערכת פועלים כמסופים. על מחשבים אישיים המשמשים לפעילות יישומית, מותקנות כבר מערכות של אבטחת מידע.

9. להלן פרוט הפעילויות המתוכננות לביצוע בשנת 1995:

א. יוקם קובץ משתמשים שבו יהיו פרטי המשתמשים, ללא ההרשאות. הגדרת ההרשאות תהיה באמצעות תוכנת האבטחה, מחוץ לקובץ הנ"ל. עדכון קובץ העובדים יהיה מתואם עם קבצי העובדים במערכות השונות, כאשר האחריות להגדרת העובדים תהיה בידי אגפי המסים.

תשונה שיטת הזדהות הכניסה - לא הקשת צופן בלבד (כפי שזה נהוג היום) אלא הקשת שם המשתמש והסיסמה.

ייקבע קוד משתמש קבוע על ידי המערכת ((USERID בן חמישה או שישה תווים וסיסמא ((PASSWORD, שהעובד יוכל לנוחיותו לבחור בעצמו, כפוף למגבלות מסוימות כמו: אורך סיסמא, דמיון לסיסמאות קודמות, וכו'.

בפרקי זמן שייקבעו על ידי המערכת ולפי התכ"מ, יהיה על המשתמש להחליף צופנו.

משתמש יושעה לאחר ניסיונות כשל, ולא יוכל להמשיך לעבוד, כל עוד לא תבוטל השעייתו - להבדיל משיטה קודמת, בה ההשעיה הייתה על המסוף ולא על העובד.

ביטול ההשעיה יבוצע על ידי צוות אנשי אבטחת המידע. במשרדי המס, ההנהלות יקבעו ויסמיכו קציני אבטחה, באגפים ובמשרדי השדה.

תתאפשר השעיה יזומה על ידי קציני האבטחה מסיבות: מילואים, חופשות לידה וכו'.

על פי קריטריונים של האגפים יופקו דו"חות ניסיונות כשל של המשתמשים לצורך בדיקה.

ב. תשונה שיטת ההרשאות.

ההרשאות למשתמשים תינתנה על פי תבניות ((PROFILES. ייקבעו תבניות לכל סוגי התפקידים, כלומר איזה שאילתות (ראייה והזנה) יוסמך בעל התפקיד לבצע, כך שההרשאה תהייה על פי תבניות ו/או שאילתות בודדות, ולא לפי קבוצות שאילתות קשוחות כפי שהיה בעבר.

ג. התבניות ייקבעו על ידי האגפים בתיאום עם שע"מ. שינויי הרשאה לעובדים שלא בהתאם לתבניות, יהיו בסמכות קציני האבטחה האגפיים ועל פי בקשות מנומקות ממשרדי השדה. שע"מ יספק לאגפים את הכלי לבניית התבניות.

ד. לצורך הטמעת תוכנת האבטחה לגבי התוכניתנים בשע"מ במשך שנת 1995, יבוצעו המהלכים הבאים:

בשע"מ ייבנו תבניות הרשאה לאנשי התכנות, לפי רמות של: תוכניתנים, ראשי צוות וראשי גף. ייקבעו התחומים הענפים והבין ענפיים, כך שלכל בעל תפקיד תהיינה ההרשאות הקבועות, ובאיזה משאב תותר לו ראייה ו/או כתיבה.

חריגה מההרשאות הקבועות, תלווה באישור (טופס ייעודי) מיוחד של הממונים.

ה. במשך שנת 1995 מתוכנן לסיים כתיבת הממשק שייסע לתפעל את תוכנת האבטחה עי ידי קציני אבטחת המידע, ולשלב בתוכו גם את האלמנטים של מאגר המידע בתחום השאילתות.

ו. מתוכנן להוציא בשלבים מתחום היישומים (תוכניות שאילתות), את הפריטים של אבטחת המידע ולהעבירם למערכת האבטחה.

שאילתות חדשות תיכתבנה בשיטה שבדיקות האבטחה לא יהיו בשליטת היישומים, כגון שילוב מספרי הזיהוי בתוכניות ייעודיות והפעלה מיוחדת. לגבי שאילתות ישנות תתבצע הסבה הדרגתית.

סגירה סופית והרמטית תתבצע, כאשר תתאפשר הגנה על שדות ושילוב קבצי מאגר המידע במערכת האבטחה שמבוצעת על ידי תוכנת האבטחה.

ז. במהלך שנת 1995, ניתן יהיה אז לבצע סגירה טובה יותר של הקבצים גם בפני תוכניתני שע"מ.

הגנה לגבי משתמשים חיצוניים תמשיך להתבצע באמצעות השאילתות שיכללו במסגרת תבניות ((PROFILES ההרשאה לבעלי התפקידים השונים, שתנוהלנה על ידי תוכנת אבטחת המידע.

ח. על פי סיכום עם הנהלת אגף המכס ומע"מ מתאריך 19.10.1994, ייושמו ההמלצות שלהם בשנת 1995 כפי שהן מופיעות בסיכום הנ"ל וצוינו בסקר הסיכונים של הנהלת המכס.

ט. לאחר קבלת דרישות מאגפי המסים לדו"חות חריגים ותפעוליים, יערך שע"מ לשליפת הדו"חות המבוקשים.

י. בשנת 1995 שע"מ עומד לבצע סקר סיכונים על ידי יועץ חיצוני, שיצביע וימליץ על הקמת מערך גיבוי לצורך התאוששות במקרה של שיתוק המחשב עקב אסון.

יא. נהלי הגיבוי יעודכנו ויתבססו על קלטות במקום סרטים.

יב. נהלי האבטחה והבטיחות הממוחשבים הקיימים בשע"מ יעודכנו באופן שוטף. יוכנס שינוי בכותרות הנהלים ויוצג בכותרת תאריך עדכון האחרון, כדי לוודא עדכון הנהלים באופן שוטף.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/419:

לרשום את הודעת משרד האוצר לפיה הוחל בתיקון הליקויים עליהם הצביעה ביקורת המדינה, כדלקמן: מבוצעות פעולות הדרכה, פורסמה הוראת ביצוע לרענון ההנחיות, הוגברו ביקורות פתע לבדיקת שימוש בשאילתות, ומועסק יועץ חיצוני להבטחת מידע.

*

בדו"ח הנוכחי העלתה הביקורת שורה ארוכה של ממצאים, שעניינם אבטחת המידע במערכת הממשלתית. הגופים שבוקרו בהקשר זה היו: משרד האוצר, משרד הבריאות, רשות הדואר וצה"ל.

ועדת השרים קיבלה בנוסף להחלטות המתייחסות לתיקון הליקויים במשרדים השונים, גם החלטה מערכתית, שמספרה תמ/431 כדלקמן:

1. להקים צוות בהרכב נציגי: משרד הכלכלה והתכנון (מרכז), משרד האוצר, משרד ראש הממשלה, משרד המשפטים, משרד המשטרה והמכון לפריון העבודה והייצור.

2. על הצוות להביא בפני ועדת השרים בתוך חמישה חודשים:

א. תוכנית הערכות לאבטחת מידע במערכות הממשלתיות, ובמיוחד למידע רגיש שאינו מסווג.

ב. הצעה מתואמת להקמת "מועצה לאבטחת מידע בממשלה ומוסדותיה", אשר תנחה ותדריך את גורמי הממשלה.

הטיפול בתלונות חמורות על עובדי מס הכנסה

הגופים המבוקרים: משרד האוצר: אגף מס הכנסה, נציבות שירות המדינה

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
התלונות מנותבות תחילה לדיון בצוות האמור להנחות בדבר דרכי הטיפול בהן (הצוות). פרקי הזמן בהם התכנס הצוות לא היו תכופים, וחלק מהתלונות לא נדון על ידי הצוות.

2.
סדרי המעקב אחר הטיפול בתלונות היו לקויים. לא נמצאו בנציבות עקבות של שלוש תלונות, שהתקבלו גם במשרד מבקר המדינה, שתיים מהן על עובדים בכירים.

4.
העובדים המטפלים בבירור התלונות חסרו הכשרה מתאימה לעניין זה.

5.
בבדיקת מדגם של תלונות נמצא, שהטיפול ברובן לא היה מעמיק. לא נערכה בדיקה מקדימה של פרטי התלונה, לרבות דליית נתונים מהמחשב על פעולות של הניילונים, שיש להן נגיעה אפשרית לנושאי התלונות לצורך ניתוחם של נתונים אלה. העובדים הבודקים את התלונות הסתפקו בדרך כלל בשיחות בירור עם הניילונים, קיבלו בדרך כלל את גרסת הניילונים ועל יסודה הם סיימו את הטיפול.

6.
כאשר תלונה נסבה על ניצול לרעה של מידע ממוחשב, לא נבדקו הנתונים שבמאגר המידע, הנשמרים משך תקופה ארוכה, ומתייחסים לכל השימושים שנעשו במסופי המחשב של האגף, תוך זיהוי המשתמש.

7.
בדרך כלל אף לא נבדק, אם היו תלונות קודמות על הניילון.

8.
מן התיקים שנבדקו עולה, כי בשיחות הבירור הכחישו הניילונים כעניין שבשגרה את פרטי התלונות; ובדרך כלל הסתפקו עובדי היחידה בהסברים שקיבלו מהניילונים והסתמכו עליהם בהחלטתם לסגור את תיק התלונה. דרך בירור שטחית זו לא רק שלא הייתה ממצה אלא אף פגעה בהרתעה הדרושה מביצוע עבירות.

ב. תגובות המבוקרים

משרד האוצר אגף מס ההכנסה מגיב:

1. בעקבות הביקורת מקיים הצוות פגישות בהתאם לצרכים, והוא מתכנס לפעמים גם פעמיים בחודש, ובנסיבות מיוחדות אף לפגישות אד הוק, כאשר מדובר במקרים דחופים. ישיבות הצוות מתועדות בפרוטוקולים העוברים לעיון נציב שירות המדינה.

נערכות בדיקות מוקדמות לגיבוש עמדה מבוססת לגבי מהות התלונה.

קיימים תיעוד והנמקה להחלטות בתלונות שטופלו ביחידת מבקר האגף, לרבות אותם מקרים שלא נמצאו ראויים לטיפול הצוות.

גם אם הבדיקות המוקדמות מעלות כי אין מקום לטיפול, מובא הנושא לידיעת הצוות ולהחלטתו, קיים תיעוד ורישום של כל בדיקה, ביקורת והחלטה שהתקבלו.

2.  הונהג מעקב ממוחשב בלשכת מבקר האגף, לגבי תלונות המגיעות ליחידה. המעקב מתבצע משלב הגעת התלונה עד לסיום הטיפול בה. מעקב כזה נעשה גם אם התלונה מגיעה באמצעות לשכת הנציב. כל דואר שנכנס ללשכת המבקר נרשם כיום במחשב.

בהסתמך על הנתונים המתייחסים לתלונות שהתקבלו במשרד מבקר המדינה, נבדקו שתי תלונות ותוצאות הבדיקה הועברו למבקר המדינה. התלונה השלישית נבדקה ולא נמצאו ממצאים.

3.  נציבות שירות המדינה מעורה ומעורבת באופן שוטף באמצעות האחראי על המשמעת בטיפול בתלונות נגד עובדי אגף מס הכנסה בכל הרמות. ישיבות קבע ואד הוק נערכות עם האחראי על המשמעת והתובעים בנציבות שירות המדינה בכל הדרגים, החל מנציב מס הכנסה, סגן נציב מס הכנסה למינהל, מבקר האגף והממונה על תפקידים מיוחדים באוצר, כאשר ההחלטות המתגבשות נעשות על דעת נציבות שירות המדינה.

4.  הביקורת בנושאי "טוהר-המידות" ומשמעת נעשית באחריות מנהל תחום הביקורת הפנימית שהינו בוגר קורס מפקחים והועסק בתחום זה מאז 1978.לצורף מילוי תפקידו רכש העובד ניסיון בעבודות שדה בתחום השומה, וכן הכשרה מקצועית בתחומים מגוונים כגון: ביקורת פנימית, קורס תשאול ותחקור, והשתלמויות לחוקרים מטעם נציבות שירות המדינה.

בבדיקות מקצועיות בתחומי "טוהר-המידות" נעזרים גם בעובדים נוספים מקצועיים של הביקורת הפנימית, שהם בעלי ידע מקצועי ספציפי.

נציבות מס הכנסה פועלת שלא יהא ביחידת הביקורת אפילו עובד אחד ללא הכשרה מתאימה בנושא תחקור ותשאול.

5.  לדעת נציבות מס הכנסה, לתלונות אנונימיות חייבת להיות התייחסות שונה מאשר לתלונות בהן מזדהה מוסר התלונה. כיום כל תלונה מובאת לידיעת הצוות לטיפול ב"טוהר- המידות" ומשמעת, לשם קבלת החלטה, אף אם נמצא בבדיקה מקדימה כי אין מקום לטפל בה.

התלונות, במידה והן ראויות לבדיקה והתייחסות, נבדקות על פי אמות מידה מקצועיות על ידי עובדים בעלי ידע בתחום מקצועי ספציפי התואם למהות התלונה.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/420:

א. להקים צוות בהרכב: נציגי היועץ המשפטי לממשלה, ראש אגף חקירות במשטרת ישראל, תובע/חוקר ראשי בנציבות שירות המדינה, נציג אגף מס הכנסה ואגף ביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון (מרכז). הצוות יכין דגם לנוהל ממשלתי, לטיפול בתלונות כנגד עובדי ציבור. הצוות יגיש את הנוהל לוועדת השרים בתוך ארבעה חודשים.

ב. בהתאמה לנוהל הממשלתי שיקבע, יתאים אגף מס הכנסה את הנוהל הפנימי הקיים לטיפול בתלונות כנגד עובדי מס ההכנסה, ואת הבקרות על קיומו.

ג. להטיל על נציב שירות המדינה ליזום ביחד עם נציב מס הכנסה השתלמות לטיפול בתלונות על עובדים. ההשתלמות תהיה מיועדת גם למבקרים הפנימיים במשרדי הממשלה. ההשתלמות תסתיים עד סוף שנת העבודה 1995.

ד. נציב מס הכנסה ידווח תוך שלושה חודשים לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון על ביצוע ההחלטה.

מערכת ניהול חשבונות מס רכוש

הגופים המבוקרים: משרד האוצר: אגף מס ההכנסה ומס רכוש, מינהל הכנסות המדינה - שירות עיבודים ממוכנים

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
ב1986- הופעלה מערכת חדשה ומייד התגלו בה ליקויים מהותיים, רובם לא תוקנו עד מועד סיום הביקורת. מצב זה גרם טרדה רבה לחלק ניכר מהנישומים, שקיבלו חשבונות שגויים או שחשבונותיהם לא זוכו בעקבות תשלומים ששילמו.

2.
בעיה חמורה במערכת היא העדר בקרות לפיקוח על פעולות כספיות. מצב זה נוצל לרעה - זוכו חשבונות של מי שאינם זכאים לכך. 

3.
החובות לשנים שעד שנת המס 1985, ועד בכלל, רוכזו בתור "שנה צוברת". נציבות מס הכנסה ומס רכוש איבדה במידה רבה את השליטה על נתונים אלה, והפסיקה את פעולות הגבייה. בתחילת נובמבר 1994 הגיעה יתרת החוב ב"שנה הצוברת", כולל ריבית, הפרשי הצמדה וקנסות, ל523- מיליון ש"ח.

4.
מערכת ניהול החשבונות מתקשה לנהל את התנועות בחשבונות של בעלים "מרובי נכסים" - מי שיש לו יותר משלושים נכסים, בדרך כלל חברות. כתוצאה מכך לא ניתן לדעת בוודאות את יתרת החוב שלהם.

5.
הנציבות הייתה מודעת לליקויים של המערכת מאז הפעלתה והועלו הצעות לתקנם, אך טרם יישמה אותם.

6.
שיעורי הגבייה מסכום החיובים הלכו וקטנו. העלייה התלולה ביתרות החוב משנה לשנה נובעת מאי-ניצול פוטנציאל הגבייה: הגידול בסכומי גביית המס בגין כל אחת משנות המס פיגר אחר העלייה בסכומי החיובים, הנובעת משומות שנערכו בעקבות עליית שווי הקרקעות, כך שבולטת מגמת הירידה החדה בשיעורי הגבייה, עד ל42.9%- מן החיובים ב1993-. מן הראוי שהנציבות תבדוק במהירות האפשרית את היתרות, במיוחד הגדולות שבהן, ותפעל לגביית החוב; במסגרת מבצע זה יאותרו החובות המדומים ויבוטלו החיובים שאינם מוצדקים.

ב. תגובות המבוקרים

משרד האוצר שירות עיבודים ממוכנים מגיב:

1.  בשירות עיבודים ממוכנים (שע"מ) תושלם בשנת 1995 תוכנת מחשב לתיקון החשבונות שהתגלו בהם ליקויים.

2.  האחראית לאבטחת מידע קובעת מידור של בעלי התפקידים וסמכויות השימוש בשאילתות החשבונאיות.

נקבעה חובה לקבל אישור נוסף במקרים מסוימים. מופעלת שאילתת מחשב מיוחדת להעברת כספים מתיק לתיק. בעל התיק שממנו הוצא הכסף מקבל הודעה על הסכום שנלקח מחשבונו.

נקבעה סמכות חתימה שנייה במקרים של העברת כסף מתיק לתיק של אותו נישום. בהזנת נתונים, נקבעה הפרדת פעילויות בין השומה לגבייה.

3.  לשנת 1985, שהינה השנה הצוברת, נוספו בעיות חשבונאיות שאין להן קשר לשנה הצוברת. לא ניתן היה להסביר לנישומים את דרישות התשלום שנשלחו אליהם, ומכאן שלא היה מוצדק בהרבה מקרים לאכוף את גביית החוב הבלתי מוסבר.

נציבות מס הכנסה החליטה להימנע בינתיים מהפקת התראות והרשאות לגבי חובות משנת 1985, כל עוד לא תופעלנה תוכניות ל"ניקוי" המערך החשבונאי. בחודש מאי 1995, כאשר תופעלנה תוכניות מחשב עדכניות בשע"מ, "תנוקה" שנת 1985 ויישארו בה רק חובות של "שנה-צוברת".

4.  בחודש מאי 1995 תופעלנה תוכניות מחשב עדכניות באופן ניסיוני, ולאור הלקחים מהפעלתן יוחלט על המשך יישומן בנושא בעלים "מרובי-נכסים".

5.  בשנת 1994 סיימה עבודתה ועדה לפתרון הבעיות במערכת הממוחשבת של מס רכוש. התקיימה ישיבת עבודה בהשתתפות עובדי נציבות מס הכנסה ושע"מ. התקבלו החלטות בנושאים עקרוניים להקצאת משאבים, ושיפור מערכת השומה ומערכת הגבייה.

6.  בעת עליית שווי הקרקעות וחיובי השומה כתוצאה מכך, חלק גדול מבעלי הקרקעות שצריכים לשלם מס בסכומים גבוהים יותר, מתקשים לגייס מיידית את הכסף, במיוחד כשערך הנכס עלה אך טרם מומש.

נציבות מס הכנסה פועלת לקבל מראש את הודעות ההוצאה לפועל של בתי המשפט. גויסו עורכי דין נוספים שיוסמכו למכור נדל"ן בגין החובות.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/421:

א. לרשום את הודעת משרד האוצר כי עד ליום 31.12.1995 תושלם תכנית מחשב לתיקון החשבונות שנתגלו בהם ליקויים, ו"תנוקה" המערכת כדי להגיע לחובות ודאיים.

ב. לרשום את הודעת נציב מס ההכנסה כי בהתאמה לממצאי הביקורת כבר ננקטו הפעולות הבאות בנושא בקרות על פעולות כספיות, כדלקמן:

1. הונהגו שלושה שלבי בקרה: "חתימה ראשונה", "חתימה שניה" ובקרה מינהלית.

2. הופרדו פעילויות בין גבייה לשומה.

3. נמנעות כניסות למערכת הממוכנת, למי שאין לו הרשאות.

ג. עם השלמת התכניות הממוחשבות, יקבע נציב מס הכנסה בתכנית העבודה לשנת 1996, עדיפות לטיפול בחובות משנת 1985 ("שנה-צוברת").

ד. נציב מה ההכנסה ידווח לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון על ביצוע ההחלטה ותיקון הליקויים.

פרסומי נציבות מס הכנסה

הגופים המבוקרים: משרד האוצר: נציבות מס הכנסה, מינהל הכנסות המדינה - שירות עיבודים ממוכנים

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
על פי הנאמר בהסכם בין הנציבות להוצאה, תוכל הנציבות לבחור באחת מבין שלוש חלופות לשיתופה ברווחים ממכירת הפרסומים, על פי דוחות כספיים שההוצאה תמציא לה. הנציבות, למעשה, ויתרה על קבלת רווחים בעקבות אי-המצאת הדוחות הכספיים על ידי ההוצאה.

2.
בהסכם נקבע גם שההוצאה תמציא את הפרסומים מעובדים לקליטתם במחשב, על ידי "שירות עיבודים ממוכנים של מינהל הכנסות המדינה" (שע"מ), כדי שיימכרו על ידי שע"מ לציבור כמידע ממוחשב. הנציבות לא נקטה צעדים של ממש כלפי ההוצאה שלא עמדה בהתחייבותה באשר לאיכות החומר ובאשר למועדי הגשתו.

3.
הערבויות שקיבלה הנציבות לקיום ההסכם לא היו כקבוע בו, והיא לא עמדה על עדכונן על פי מדד המחירים לצרכן.

4.
על פי חוות דעת של הלשכה המשפטית של הנציבות, לא עמדה ההוצאה בהתחייבויותיה ובכך הפרה את ההסכם. הנציבות לא נקטה צעדים משמעותיים נגד ההוצאה.

5.
ההסכם עם ההוצאה הוארך, בעיקר בעקבות פנייה של גורם בכיר בנציבות לחשב הכללי באוצר, בה נאמר שההוצאה עמדה על הצד הטוב ביותר בכל המוטל עליה.

ב. תגובות המבוקרים

משרד האוצר: נציבות מס ההכנסה מגיב:

1. לדעת הנציבות, הבחירה על פי ההסכם הנה בחירה מראש, לשאת בהפסדים או להשתתף ברווחים של השנה הבאה, בהתאם לתוצאות העסקיות שתהיינה, כאשר התחייבות אחת תלויה בשנייה: הבחירה בחלופה מסוימת של שיתוף ברווחים מותנית בהתחייבות להשתתף בהפסדים.

הנציבות בחרה בחלופה לפיה לא תקבל חלק מהרווחים אך גם לא תישא בכל הפסד שהוא. הבחירה נעשתה לא רק בשל אי-המצאת הדו"חות הכספיים מההוצאה, ובשל קבלת תמורה נוספת, כי אם מתוך החלטה שהתגבשה ונקבעה גם כקו מנחה בכל הנוגע להכנת המכרז הבא.

הנימוקים להחלטה שנתגבשה בנושא, הם כלהלן:

- הנציבות אינה מתכוונת לרווחים מפעילות האמורה לשרת את מטרות האגף, כי אם להבטיח קבלת השירות ופיתוחו באופן אופטימלי.

- נתעורר ספק אם בסמכותה של הנציבות להתחייב לכסות את הפסדי ההוצאה בדיעבד, והנציבות מצידה גם לא מעונינת להיכנס לשום התחייבות מסוג זה.

דרישת חלק מהרווחים מההוצאה עשויה לפגוע באיכות השירות הניתן לנציבות, ואין לנציבות עניין אלא באיכות מתן השירות, דהיינו: ההוצאה עשויה לכסות בדרך זו או אחרת את הפסדה בגין השיתוף, על ידי פגיעה באיכות הביצוע של החומר והשירותים הניתנים לנציבות.

2.  סעיפים שונים בהסכם באים להבטיח את שמירת הזכות של שע"מ למכור את שירותי קובץ המסים הממוחשב (קמ"מ) אם תמצא לנכון לעשות זאת. מדובר על שמירת זכות בלבד, מבלי שמכירת השירות תצוין כמטרה.

שע"מ פועל בעיקר כיחידת שירות לנציבות ולעובדי אגף מס הכנסה לצורך מילוי תפקידם.

בפועל שע"מ לא מוכר את השירות לציבור, כי אם נותן אותו למייצגים בלבד המחוברים אליו, תמורת כיסוי העלויות על פי תעריף.

הנציבות הקימה מערך בקרה בנושא, מונו אחראים למעקב מקצועי וארגוני, קוימו מערכות דיווח ונקבעו לוחות זמנים להוצאה, באופן שוטף. קוימו ישיבות ודיונים עם ההוצאה באופן רצוף על הבעיות ועל הדרכים להתגבר על הקשיים השונים שנתגלו תוך כדי בנייתו של המערך החדש, ריכוז החומר ועיבודו.

הנציבות לא מצאה לנכון, בהתחשב בהערכת המצב בכללותו, כולל המצב המשפטי והעובדתי, לבקש הכרעה של בורר, במקרים שהיו חילוקי דעות באשר לאחריות לתקלות, כמתחייב מההסכם עם ההוצאה לאור.

3. בעקבות הביקורת ובדיקת החומר שהופקד על ידי האחראי לנושא הקמ"מ בחשבות, מסתבר כי לא נתקבלה ערבות של צד ג' כקבוע בהסכם, אולם נתקבל, כנגד זה, שיק אישי של הבעלים באותו הסכום.

לדעת נציבות מס הכנסה אין טעם לפנות להוצאה בקשר לשינוי הערבות או לצורך עדכון סכומים, היות ויתפרסם בקרוב מכרז חדש בנושא.

4. חוות הדעת על תנאי החוזה ניתנה בהסתייגות: היא נכתבה בעיקרו של דבר לצורך מו"מ מסחרי, מתוך רצון להשיג שינויים בהסכם. חוות הדעת הייתה גם אמצעי לזירוז עמידה בלוח הזמנים.

5. נציבות מס הכנסה מבהירה כי הגורם הבכיר שפנה לחשב הכללי, עשה זאת על פי החלטות הנהלת הנציבות, ולא הביע עמדה אישית.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/422:

א. צוות בהרכב נציג החשב הכללי (מרכז), משרד החינוך, התרבות והספורט, משרד הביטחון ואגף מס ההכנסה, יבחן את ההוראות הקיימות, ויביא לוועדת השרים תוך שלושה חודשים המלצותיו באשר להמשך קיום חובת ההתקשרות עם ההוצאה לאור של משרד הביטחון, ולאפשרות של התקשרויות פרטניות על פי הוראות חדשות שיגובשו. מרכז הצוות יעביר תוך שלושה חודשים את המסקנות לאגף הפיקוח הכללי במשרד הכלכלה והתכנון.

ב. לרשום את הודעת נציב מס ההכנסה כי נציבות מס ההכנסה נערכת לפרסום מכרז חדש ב1.4.1995-, להפקה, למחשוב ולהפצה של פרסומיה. יילקחו בחשבון הלקחים מממצאי הביקורת בתהליך בחירת היזם.

ג. נציבות מס ההכנסה תבחן, קודם לפרסום המכרז, עם ההוצאה לאור של משרד הביטחון, אפשרות לביצוע הפרויקט על ידה, כמתבקש מהוראות התכ"מ.

ד. נציב מס ההכנסה ידווח בתוך חודשיים על הביצוע.

עיקולים אצל "צד שלישי" בגין חובות מס הכנסה של עצמאים וחברות

הגופים המבוקרים: משרד האוצר: אגף מס הכנסה, מינהל הכנסות המדינה - שירות עיבודים ממוכנים

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
עיקולים אצל "צד שלישי" הם הדרך העיקרית לאכיפת הגבייה על סרבני מס. מדי שנה מוצאים מאות אלפי צווי עיקול מסוג זה. הנציבות הנהיגה מערך ממוחשב לביצוע האכיפה, אך לא ריכזה נתונים שיאפשרו לה ראייה כוללת של היקף החובות וההליכים שננקטו והסקת מסקנות לגבי יעילות הפעולות.

2.
תהליך אכיפת הגבייה הוא ממושך: התראות נשלחות לסרבני מס כעבור שישה עד עשרה שבועות מהמועד החוקי לפירעון החוב, וההרשאות לעיקול - כעבור ארבעה שבועות נוספים.

3.
נמצא שוני ניכר בין משרדי השומה בהתפלגות מקורות גבייה, שאליהם הופנו צווים לעיקול נכסי החייב הנמצאים בידי "צד שלישי".

4.
פקידי הגבייה לא תמיד רשמו בבירור תשובות שליליות של ה"צד השלישי" על צווי עיקול.

5.
הנציבות לא יזמה בדיקות במקרים שבהם ה"צד השלישי" לא השיב על צו העיקול, או שהיה ספק בנכונות תשובתו.

6.
אין בידי הנציבות נתונים על מספר החייבים שלגביהם יש הרשאה להוצאת צווי עיקול ועל סך כל חובותיהם, ואין היזון חוזר על פעולות האכיפה ויעילותן.

7.
החלופות השונות של התשובה השלילית אינן מפורטות בטופס בבהירות מספקת. לעתים התקשה ה"צד השלישי" בהבנתן: היו שציינו יותר מתשובה אחת או שלא סימנו אותה במקום המיועד לכך בטופס, אלא בצורת הערה. גם הקלדת התשובות לא הייתה אחידה. תשובות זהות פורשו על ידי עובדי הגבייה באופן שונה. הביקורת העלתה מקרים שבהם הוקלד "אין נכס", ואילו מהתשובה משתמע שיש נכס. רישומים מוטעים גרמו שיבושים במרשם של מקורות הגבייה, ובכך נפגמה בחירת היעדים למשלוח צווי עיקול בעתיד.

ב. תגובות המבוקרים

משרד האוצר: נציבות מס ההכנסה מגיב:

2.  בשנת העבודה 1995 תדון נציבות מס הכנסה במציאת דרכים לצמצום פרק הזמן למשלוח התראות והרשאות.

3.  לדעת נציבות מס הכנסה, אין לגזור גזירה שווה לגבי כל המשרדים. באזורים שונים ישנם סוגי אוכלוסיות שונות המצריכות טיפול שונה.

הנציבות, במסגרת הנחיותיה למשרדים, הפיצה את אוגדן הגבייה שפורסם בשנת 1993 בכנסים והשתלמויות. בדרך של ביקור הרפרנטים במשרדים, פועלת הנציבות להכנסת שיטתיות בסדרי הטלת עיקולים ואיחוד דרכי הטיפול.

4.  בשנת העבודה 1995 תפעל הנציבות להכנסת שינויים בטופס צו העיקול, ותפעל להבהרת ההנחיות להקלדת התשובות.

5.  הוכנה טיוטה של הוראת ביצוע למשרדים, בנושא חקירת צד שלישי.

ההוראה עדיין לא יושמה וטרם הופצה, מאחר ועלו שאלות נוהליות וחוקיות, המחייבות תיאום עם מזכירות בית המשפט העליון ומשטרת ישראל.

נקבע כי נציג המחלקה המשפטית יכין מחדש, חוות דעת שתובא לדיון חוזר.

6.  בידי הנציבות יש כבר מידע על מספר החייבים שחובם בהרשאה. אחרי כל עיבוד במחשב של נושא האכיפה, ניתן לקבל מהמחשב דו"ח סטטיסטי, ובו מספר החייבים לפי התפלגות של חוב בהתראה או בהרשאה, ממוין לפי משרדי השומה, סוגי החוב, גובה החוב, וכדומה.

נציבות מס הכנסה תעבד תכנית עבודה לגבייה שתהייה רובה במהלכים ממוכנים, ותתפרס על כלל מערכי המס. מתוכנית זו יתקבל מידע בחתכים שונים, על סוגי מס שונים, בהתייחס לאזורים ולענפי כלכלה.

במפרט הדרישות לתוכנית, ייכלל נושא המעקב, והדיווחים על הפעילויות והתועלת מהם.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/417:

א. לרשום את הודעת משרד האוצר כי על פי נהלי העבודה של נציבות מס ההכנסה, חייב משרד שומה לפקח על רישום עיקולים אצל צד שלישי, אימותם ומעקב אחר ביצועם. נציבות מס ההכנסה פיתחה נהלי מעקב ופיקוח המחייבים כתיבת תכניות מחשב.

ב. לרשום את הודעת נציבות מס ההכנסה כי בשירות עיבודים ממוכנים (שע"מ) פועלים לכתיבת תכניות מחשב לבקרה ופיקוח אחר פעולות אכיפה אצל צד שלישי. על פי התכנון תסתיים כתיבת התכניות עד סוף שנת 1998.

ג. נציב מס הכנסה ירענן בתוך שלושה חודשים את הנהלים המחייבים את משרדי השומה, בטיפולם באכיפת הגבייה ובניהול הרישומים של עיקולים אצל צד שלישי.

בקרת אגף המכס ומע"מ על סחורות ליצוא

הגופים המבוקרים: משרד האוצר: אגף המכס ומע"מ, משרד החקלאות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
לעובדי האגף אין הידע וההכשרה הנדרשים לבדיקת התאמת הסחורות המיוצאות לאישורי הרשויות, ולכן נמנעת מהם עריכת בדיקות כאלה. גם מספר הבדיקות של סחורות, שלגביהן נדרש רשיון יצוא, קטן. במצב זה קיימת אפשרות של יצוא סחורות שאינן ראויות לייצוא.

2.
מיעוט הבדיקות עלול לפתוח פתח למקרים של קבלת החזרי מסים הגם שלא יוצאו הסחורות, או של הימנעות מיצוא סחורות, שבגינן לא שולמו מסי יבוא, באשר יובאו לשם יצוא.

3.
אחרי פעולותיהם של סוכני מכס בתחום היבוא מתקיים מעקב וננקטים נגדם צעדים במקרים של ליקויים; לא כן הדבר בתחום היצוא.

ב.  תגובות המבוקרים

אגף המכס ומע"מ מגיב:

1.  אגף המכס ומע"מ ומשרד החקלאות פועלים כדי שנציגיהם הנמצאים בנמלים ואשר להם ידע והכשרה מתאימים, יבדקו את הסחורות שלגביהן נדרש אישור לייצוא.

משרד החקלאות מגיב:

עובדי המשרד בנמלים הונחו להגביר את מספר הבדיקות, כדי לצמצם אפשרות של ייצוא סחורות שאינן ראויות לייצוא.

משרד החקלאות פנה לחברת מלם מערכות להחיש הטיפול ביישום התוכנה למיחשוב רשיונות יצוא, וביקש לוח זמנים להפעלתה.

2. אגף המכס ומע"מ יבדוק במהלך שנת 1995 את האפשרות להגביר את הבדיקות על טובין מיוצאים שיש בהם החזר מסים (הישבון).

3. אגף המכס ומע"מ בוחן מערך של מעקב וסנקציות על סוכני מכס, אשר נמצאו ליקויים בפעולותיהם בתחום הייצוא.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/423:

א. מנהל אגף המכס ומע"מ יכין, בתוך שלושה חודשים, תכנית עבודה עד לסוף שנת 1995, ותכנית תלת-שנתית לבדיקות של סחורות יצוא הכוללות שיפור קוד בדיקה.

ב. על מנהל המכס ומע"מ להעביר לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון בתוך שלושה חודשים את תכניות הבקרה שגיבש בתחום סחורות היצוא.

הטיפול ביועצי מס

הגופים המבוקרים: משרד האוצר: אגף מס הכנסה, נציבות שירות המדינה

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  בתקופת ביקורת המעקב עבדו 21 מעובדי האגף כמורים במוסדות הלימוד. נמצא כי לשמונה מהם אין אישור לעבודה פרטית כמורים לשנת 1994; ולשבעה מבין אלה אף לא היה אישור לשנים הקודמות. בין המורים, שלהם לא היה אישור לעבודה פרטית, היו גם פקיד שומה וסגן פקיד שומה.

2.  הנציבות לא נקטה פעולות ממשיות כדי לוודא שהוראות החוק בדבר ההגבלות שלאחר הפרישה אינן מופרות.

ב. תגובות המבוקרים

1. בעקבות הביקורת החלה יחידת הביקורת הפנימית לבדוק את נושא ההתרים לעבודה פרטית של עובדי אגף מס הכנסה, בקורסים לרישוי יועצי מס.

2. בשנת 1995 תופעל שאילתת מחשב, כך שמפקח המטפל בתיק של נישום מסוים, יוכל לדעת אם יש למייצג הנישום הגבלות שלאחר פרישה.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/424:

א. להטיל על נציב מס הכנסה לרענן ההוראות המתייחסות לבקשות לעבודה פרטית ולהגביר הבקרה על עובדים העובדים עבודה פרטית.

ב. נציב מס הכנסה ידווח על ביצוע הפעולות בתוך שלושה חודשים, לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון.

2. המשרד לאיכות הסביבה

היבטים בתחום הפיקוח על חומרים מסוכנים

הגופים המבוקרים: המשרד לאיכות הסביבה, משרד התחבורה, משרד העבודה והרווחה, משרד הפנים, פיקוד העורף של צה"ל, ועדת ההיגוי הבינמשרדית לחומרים מסוכנים ולפגעי טבע

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
בתחילת 1993 התקבל בכנסת חוק החומרים המסוכנים, שיצר מסגרת נפרדת לטיפול בחמ"סים, והעניק לשר לאיכות הסביבה סמכויות, שהיו נתונות לשר הבריאות, בדבר הוצאת היתרים, פיקוח על חמ"סים והתקנת תקנות. מנוסח החוק עולה, כי הוא חוק מסגרת אשר יש למלאו תוכן באמצעות התקנת תקנות. למשל, לפי ההגדרה בחוק החמ"סים "רעל" הוא "כל חומר מן החומרים המפורטים בתוספת השנייה לחוק", אך החוק אינו קובע כמות שממנה ומטה אין להוראותיו תחולה. כל עוד לא הותקנו תקנות, היקף האיסורים וההגבלות שבחוק רחב כל כך עד שאינו בר אכיפה במלואו. עד מועד סיום הביקורת - שנה וחצי ממועד חקיקת חוק החמ"סים - לא הותקנו תקנות.

2.
כמויות גדולות של חמ"סים נמצאות במספר רב של מפעלים, מתקנים ומחסנים. הועלה שעשרות מפעלים פועלים בלא שיש בידי המשרד לאיכות הסביבה מידע על הסוגים והכמויות של החמ"סים שברשותם.

3.
במהלך מתן היתרי הרעלים נדרשו מפעלים לבצע שינויים ושיפורים בתנאי ההחזקה של החמ"סים שברשותם, אולם לא נעשה מעקב אחר ביצוע הדרישות.

4.
לא הוגדרה חלוקת התפקידים בין העובדים במחוזות המשרד לבין עובדי היחידות הסביבתיות ברשויות המקומיות ובאיגודי הערים; לא נקבע גם דפוס קבוע של שיתוף פעולה ביניהם בפיקוח על מפעלים המשתמשים בחמ"סים.

5.
טרם הושלמה בניית מערכת התקשורת האזרחית של המשרד לשלוחה הצבאית במרכז המידע לחמ"סים; מחוזות המשרד לא קושרו למרכז המידע ולא נקבעו נוהלי עבודה משולבים שיגדירו את תחומי הפעילות של כל שלוחה במרכז המידע לחמ"סים.

6.
היקף הפיקוח שמשרד התחבורה מפעיל על אכיפת הוראות שינוע החמ"סים הוא מצומצם מאוד; כתוצאה מזה כוח ההרתעה שיש לפעילויות הללו הוא מועט ובלתי מספק.

7.
חלה התקדמות בהיערכות לטיפול באירועי חמ"סים, והוכנה תורה להפעלה משולבת של הגורמים המטפלים באירועי חמ"סים, אולם פעילות זו עדיין לא לוותה בשינויי החקיקה שנדרשו בפקודת המשטרה.

8.
במחסני הדברה נמצאים, לעתים, זה לצד זה חמ"סים שונים, דבר שעלול להיות גורם סיכון בשל הרכבם הכימי. הפיקוח על שימוש בחומרי הדברה בחקלאות נעשה בידי מדור ניטור רעלים שבמשרד לאיכות הסביבה. מן הראוי שפקחי המדור יעשו במהלך ביקורותיהם את עבודת ההכנה לקראת קבלת ההיתר וימליצו לפני הממונה על מתן היתרי רעלים, לתת היתרי רעלים למחסני הדברה שעומדים בדרישות. שיתוף הפעולה בין שני הגורמים, המטפלים בנושא זה בתוך המשרד, עשוי להשיג תוצאות מועילות ולקדם את המחסנים לתחזוקה נאותה של החמ"סים שברשותם ולקבלת היתר רעלים הנדרש על פי החוק.

9.
בכבישי הארץ מובלים מדי יום ביומו עשרות אלפי טונות של חמ"סים - כגון כימיקלים שונים לתעשייה - אל הנמלים ומהם, וכן מובלים דלק לבן (בנזין לסוגיו), דלק כבד (מזוט, זפת) וגז פחממני מעובה (גפ"מ). כדי להגביר את הבטיחות בשינוע חמ"סים, יזם משרד התחבורה, עוד בנובמבר 1992, הצעה להתקין תקנה שתחייב מפעלים העוסקים בחמ"סים, בכמות שתיקבע בתקנות, למנות לשינוע חמ"סים קציני בטיחות שיהיו אחראים לשינועם בכל שלבי ההובלה. עד מועד סיום הביקורת לא גיבש משרד התחבורה את הצעת התקנה.

10.
בעקבות שריפה בחוות מכלי הגז בקריית אתא ב1988- הוקמה ועדה (ועדת לפידות), והיא המליצה, בין השאר, לרכז את האחריות המקצועית בנושא זה במשרד אחד. ועדת לפידות המליצה, בין היתר, להעתיק את תחנת מילוי המכלים מן האתר בקריית אתא למקום אחר, אולם עד מועד סיום הביקורת לא בוצעה ההמלצה.

11. אתר פי גלילות ברמת השרון משמש אתר מרכזי לאחסון דלק לסוגיו וגפ"מ של כל חברות הדלק, וממנו משונעים הדלק וגפ"מ לאזורי הארץ. מאתר זה נשקפת סכנה רבה, בעיקר משום שהוא קרוב לאזורי מגורים. בעקבות מסקנות ועדת לפידות ומסקנות "דוח הסיכונים של אתר פי גלילות", הורתה המועצה הארצית לתכנון ולבנייה ב16.6.1992- להכין שתי תכניות: האחת - תכנית מתאר ארצית למערכות אחסון מרכזיות ולמערכות הובלה וחלוקה ראשית של גפ"מ (תמ"א 32); והשנייה - שינוי לתכנית המתאר המחוזית למחוז המרכז (תמ"מ 3) בכל הקשור לאתר לאחסון מרכזי של דלק, כדי לקבוע אתר חלופי למתקני האחסון שבאתר פי גלילות. משרד האנרגיה והתשתית הודיע כי הוא פועל לאיתור אתרים חלופיים למתקני האחסון הקיימים בקריית אתא ובאתר פי גלילות. בתשובתו למשרד מבקר המדינה הסביר משרד הפנים, כי משרד האנרגיה והתשתית לא ביצע את ההשלמות בנושאים שהתבקש להשלים, וכי התקדמות בהכנת התכנית תלויה בעבודת ההשלמה ובסיפוק המידע שנדרש. מפאת חשיבות העניין, על משרד הפנים ומשרד האנרגיה והתשתית לחדש את עבודת התכנון ולפעול ביתר תיאום להשלמת תמ"א 32 בהקדם כדי למנוע עיכוב נוסף.

ב. תגובות המבוקרים

המשרד לאיכות הסביבה מגיב:

1.  במחצית השנייה של שנת 1994 הוכנו שתי תקנות:

א) תקנות החומרים המסוכנים (יבוא ויצוא פסולת חומרים מסוכנים), התשנ"ד1994-.

ב) תקנות החומרים המסוכנים (רישום תכשירים להדברת מזיקים לאדם), התשנ"ד1994-.

המשרד קבע בתקנות כמויות מינימליות לחומרים השונים, וריכוזי סף לקבוצה גדולה של חומרים.

התקנות יופצו עד יולי 1995 למשרדי הממשלה להערותיהם.

5.  המשרד הגיש לפיקוד העורף תיקי שרטוטים, נרכש מבנה ומבוצעות עבודות תשתית.

משרד האנרגיה והתשתית מגיב:

10. העברת הסמכויות ממשרד העבודה והרווחה וממשרד התעשייה והמסחר תושלם במהלך שנת 1995.

הועלו חלופות נוספות להעתקת חוות הגז מקרית אתא, אך קיימות מגבלות שטח פנוי של מינהל מקרקעי ישראל ואילוצים כספיים. נבחנת האפשרות להקמת מתקן גפ"מ בסמוך לחלל תת-ימי. במקרה זה יוזרם הגפ"מ בצינור ישירות מבתי הזיקוק דרך מנהרה.

אם יוחלט להשאיר את המיתקן במקום, יהיה על המשרד לפעול להטמין בקרקע את מיכלי האיחסון בהתאם להוראות הבטיחות החדשות של מינהל הגז, ולהעתיק את המיתקן למילוי מיכליות לשער החדש של בתי הזיקוק. בכך יפחת הסיכון הפוטנציאלי הנשקף מהמיתקן למינימום.

11. על פי הזמנת משרד האנרגיה והתשתית, הכינה החברה לתשתיות נפט ואנרגיה תוכנית לאתר חלופי במשולש נשר-גזר. אתר זה אמור לשמש כאתר ראשי למחוז המרכז, ויכלול מתקנים לאחסון וניפוק משולב של גפ"מ ודלק באתרים סמוכים.

שר האנרגיה והתשתית יעלה לדיון בממשלה את התוכנית להעברת אתר פי גלילות לאזור גזר, ולתת לתוכנית מעמד של תוכנית לאומית, כדי להאיץ את תהליך פינוי האתר בפי גלילות.

לאחר קבלת ההחלטה העקרונית על חידוש מיידי של עדכון תמ"א 32 - למערכות אחסון מרכזיות ולמערכות הובלה וחלוקה ראשית לגפ"מ - התקיים במשרד האנרגיה והתשתית ב16.11.1994- דיון עם נציגי מינהל התכנון של משרד הפנים. סוכם שהמשרד יעביר למשרד הפנים הנחיות בעניין מרחקי בטיחות מכל מיתקן גז.

בדצמבר 1994 נמסרו לוועדת העורכים המלווה את תמ"א 32 השלמות בעניין חלוקת המשנה של מרחקי בטיחות. ההשלמות נעשו בהתייעצות עם מומחים מחו"ל. בתחילת פברואר 1995 העביר המשרד התחייבות תקציבית למימון תוספת תשלום בגין עיכוב השלמת תמ"א 32 והתחייבות למימון חלקו בהשלמת התכנון.

שלושת המשרדים המממנים את התכנית (מינהל מקרקעי ישראל, משרד הפנים ומשרד האנרגיה והתשתית) אישרו נוסח הסכם להארכת חוזה ההתקשרות עם מתכנן תוכנית המיתאר.

בהתאם ללוח הזמנים המקורי ניתן להשלים את עבודת התכנון בתוך חמישה חודשים מיום חידושה על ידי משרד הפנים.

אם יוחלט על ידי ועדת ההיגוי שאתר גזר הינו האתר המועדף לאחסון גפ"מ באזור המרכז, ניתן יהיה לקצר את לוח הזמנים. החברה לתשתיות נפט ואנרגיה כבר הכינה הצעה מפורטת לתכנון מתקנים באתר זה.

אם תתקבל יוזמת משרד האנרגיה והתשתית,ובתוקף החלטת הממשלה יוכרז הפרויקט להעברת אתר פי גלילות לאתר גזר כפרויקט לאומי, ניתן יהיה לזרז את לוח הזמנים עוד יותר.

משרד הפנים מגיב:

בתאריך 24.1.1995 פנה המשרד לצוות התכנון שזכה במכרז, וביקשו לערוך עדכון של לוח הזמנים לתכנית העבודה, על מנת שניתן יהיה לסיים הכנת התכנית.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים לתיאום ומינהל קיימה דיון בנושא, בו נטלו חלק בין היתר נציגי משרדי איכות הסביבה והתחבורה, וקיבלה החלטה שמספרה תמ/315:

א. לרשום את הודעת המשרד לאיכות הסביבה, כי המידע אודות היתרי רעלים שניתנו למפעלים, כבר מתחיל להיאסף במרכז המידע שהוקם לאחרונה במסגרת האגף לחומרים מסוכנים במשרד. עם השלמת תכנית המיחשוב עד סוף 1995, המידע ירוכז ויעובד כך שהמרכז יוכל לתת שירותי מידע לכל. קיימים כבר נהלים מקצועיים בנושא החומרים המסוכנים. שיפור הנהלים, הטמעתם, והתאמתם במחוזות יתבצע במהלך שנת 1995.

המשרד ימשיך לתת הנחיות והוראות באופן שוטף לגבי תנאי התחזוקה של החומרים המסוכנים במפעלים.

ב. המשרד לאיכות הסביבה, בשיתוף עם הרשויות המקומיות, יגדיר תוך שלושה חודשים נהלי עבודה ושיתוף פעולה, כולל חלוקת סמכויות, בין היחידות הסביבתיות ואיגודי ערים לאיכות הסביבה, לבין היחידות המקצועיות והמחוזות של המשרד.

ג. המשרד לאיכות הסביבה ישלים עד סוף שנת 1995 בניית מערכת התקשורת האזרחית של המשרד לשלוחה הצבאית. המשרד לאיכות הסביבה הגיש כבר תיקי שרטוטים לפיקוד העורף. נרכש מבנה, ועבודות התשתית נמצאות בעיצומן.

ד.  1) תכניות ההמשך לעבודתה של תת הוועדה לפיקוח על חומרים מסוכנים במשרד העבודה והרווחה יגובשו ויוגשו עד 15.3.1995.

    2) משרד העבודה והרווחה יגביר את הביקורים באתרים (ביקור אחד לחודש אינו מספיק).

ה. להטיל על המשרד לאיכות הסביבה להגביר את קצב התקנת התקנות על-פי חוק החומרים המסוכנים אשר התקבל בכנסת בתחילת 1993, כדי למלאו בתוכן.

ו. ועדת השרים מציינת כי בעקבות דו"ח מבקר המדינה קיבלה הממשלה החלטה מפורטת בעניין הטיפול באירועי חומרים מסוכנים (החלטה מספר 4383 מיום 11.12.1994), המבוססת על דו"ח שהוכן על-ידי צוות בראשות א. ורדי.

פיקוח על בטיחות קרינה ופינוי פסולת רדיואקטיבית

הגופים המבוקרים: הוועדה לאנרגיה אטומית, המשרד לאיכות הסביבה, משרד הבריאות, משרד העבודה והרווחה, משרד התחבורה, אגף המכס ומע"מ, צבא הגנה לישראל, בית החולים העמק, בית החולים לניאדו

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
במספר בתי חולים בארץ לא הקפידו על כללי הבטיחות בעת טיפול בפסולת רדיואקטיבית. נמצא שפסולת רדיואקטיבית עורבבה עם אשפה רגילה ועם פסולת כימית.

2.
קיימת כפילות בבדיקות הנערכות מטעם המשרד לאיכות הסביבה ומטעם משרד העבודה והרווחה, המתייחסות בעיקרן לאותם היבטים בטיחותיים הנוגעים לבטיחות העובד ולהיבטים סביבתיים.

3.
לא הותקנו תקנות בנושא חשיפה לקרינה בתהליכי אבחון וריפוי.

4.
לא נערכת בדיקה של תכולת המטענים המכילים חומרים רדיואקטיביים המגיעים לנמל תעופה בן-גוריון; עובדים שעסקו בפריקת מטענים לא ענדו תגי קרינה ואף לא היו מודעים לתכולת המטען שפרקו.

5.
המפקח על התעבורה במשרד התחבורה לא הנפיק היתרים להובלת חומרים רדיואקטיביים לנהגיהן של חברות העוסקות בכך, כנדרש בצו הפיקוח על מצרכים ושירותים (שירותי הובלה ושירותי גרורים), התשל"ט1978-.

6.
המשרד לאיכות הסביבה אינו מחייב באופן אחיד את הגופים העוסקים בקרינה בתשלום האגרה, לפי תקנות הרוקחים.

7.
האחריות לפיקוח על בטיחות קרינה מוטלת לפי החקיקה, במפוצל, על מספר רשויות: מפעלים המשתמשים במכשירי רנטגן תעשייתיים פעלו ללא היתר מהרשות המוסמכת, כנדרש בתקנות הרוקחים; מכונים העוסקים ברדיוגרפיה לא נבדקו בתחום הבטיחות כשעבדו בתנאי שדה; כל הגופים המשתמשים בלייזר פעלו ללא היתר, ולא נערך פיקוח כלשהו על פעילותם.

ב.  תגובות המבוקרים

המשרד לאיכות הסביבה מגיב:

2.  ב14.2.1995- התכנסה הוועדה המשותפת למשרדי הבריאות, העבודה והרווחה והמשרד לאיכות הסביבה, לדיון בנושא איחוד הפיקוח.

הוגשו לוועדה שתי הצעות הדנות בתשתית לפיקוח משותף, האחת של משרד העבודה והרווחה והשנייה של המשרד לאיכות הסביבה ומשרד הבריאות.

שני המסמכים קרובים במידה רבה בתוכנם, ודנים בהקמת המועצה הלאומית לפיקוח קרינה. המשרד לאיכות הסביבה יכין ניר עבודה על מבנה המועצה הלאומית, הרכבה, דרך תפקודה ותפקידיה, בשיתוף נציגים ממשרד הבריאות ומשרד העבודה והרווחה, והוועדה לאנרגיה אטומית.

משרד העבודה והרווחה מגיב:

4.  ב3.1.1995- בוצעה ביקורת במסוף ממ"ן בנתב"ג, נמצא כי ל12- עובדי ממ"ן יש תגי דוזימטריה אשר נשלחים לבדיקה במעבדה מוסמכת לקרינה, אחת לחודש לפחות. בחודש יוני 1994 עברו עוד שמונה עובדים הדרכה בכור למחקר גרעיני בנחל שורק.

בממ"ן קיים יומן ובו רישום יומי של רמות קרינה במחסן החומרים הרדיואקטיביים. המדידות מבוצעות כל יום בעמדת העובד.

על מנת למנוע שחבילות בינלאומיות עם חומר רדיואקטיבי יגיעו ארצה ללא הסימון הנדרש, יחויבו היבואנים, בעת מתן ההיתרים, לארוז ולסמן את החבילות לפי דרישות התקינה הבינלאומית. נושא זה יועלה בוועדה הלאומית לפיקוח על הקרינה במדינת ישראל.

משרד הבריאות מגיב:

7.  הפיצול הקיים בסמכויות הפיקוח נובע מסמכות משרד הבריאות לפקח על האספקטים הרפואיים-בריאותיים הקשורים להפעלת מכשירים מקרינים וחומרים רדיואקטיביים.

הוועדה המייעצת למנכ"לים של משרדי הבריאות, המשרד לאיכות הסביבה, ומשרד העבודה והרווחה לנושא פיקוח קרינה, דנה בתשתית הבינמשרדית לפיקוח קרינה ותפקידי המועצה הלאומית לפיקוח קרינה. ועדה זו תגדיר את המשך העבודה הבינמשרדית ומתכונתה.

הוקמה ועדה לבירור ההיבטים השונים של שימוש במכשירי לייזר ברפואה. הוועדה טרם סיימה עבודתה.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים לתיאום ומינהל קיימה דיון בנושא, בו נטלו חלק בין היתר נציגי: הוועדה לאנרגיה אטומית, משרד העבודה והרווחה, משרד הבריאות ומשרד התחבורה. הוועדה קיבלה החלטה, שמספרה תמ/314:

א. להקים מסגרת-על משותפת בינמשרדית לתיאום פיקוח על הקרינה - מועצה לאומית לפיקוח קרינה.

חלק מממצאי הביקורת נובעים מפיצול האחריות לפיקוח על בטיחות קרינה בין מספר רשויות ממלכתיות.

ב. צוות בינמשרדי בהשתתפות נציגי משרד הבריאות, המשרד לאיכות הסביבה, משרד העבודה והרווחה והוועדה לאנרגיה אטומית, יגבש מסמך המלצות בעניין מבנה המועצה הלאומית לפיקוח קרינה, הרכבה, דרך תפקודה, תפקידיה, ומעמדה הסטטוטורי. המלצות הצוות יוגשו לוועדת השרים תוך שלושה חודשים.

ג. לרשום את הודעות המשרדים בעניין הפעולות שננקטו בעקבות דו"ח מספר 45 של מבקר המדינה, כדלקמן:

   1. המשרד לאיכות הסביבה 

      א. המשרד ישלים את הקמת מערך הפיקוח על הקרינה הלא מייננת, בשנת 1995. מערך הפיקוח יקיף את נושאי הרישוי, מתן ההיתרים, גביית האגרה והבקרה של מכשירי לייזר שאינם לשימוש רפואי, מכשירי מיקרוגל, תחנות שידור ומתקני אולטרה סאונד שלא לשימוש רפואי.

      ב. אגף המכס עם המשרד לאיכות הסביבה ייערכו בתוך שישה חודשים לבדיקות פיזיות משותפות או מתואמות של מטענים המכילים חומרים רדיואקטיביים.

         בהתאם להנחיה של המשנה למנכ"ל במשרד לאיכות הסביבה שפורסמה ביום          13.2.1995, יבקר מפקח פעם בשבועיים בנתב"ג, כדי לערוך בדיקות מדגמיות. 

      ג. שר הבריאות והשר לאיכות הסביבה יערכו שינויים והשלמות הנדרשות בתקנות הרוקחים. המשרד לאיכות הסביבה ישלים את מערך המיחשוב שיאפשר גבייה הולמת של האגרות על-פי תקנות הרוקחים מהצרכנים.

   2. הוועדה לאנרגיה אטומית 

      א. מנכ"ל הוועדה לאנרגיה אטומית יכנס עד סוף חודש מארס 1995 ישיבה עם המנכ"לים של משרדי איכות הסביבה והבריאות, לסיכום נושא התורה והפיקוח המרכזי.

      ב. אגף הרישוי והבטיחות בוועדה לאנרגיה אטומית, בשיתוף המשרדים הנוגעים בדבר, יפרסם מפרט לבדיקה של מתקני הקרינה, באופן שיבטיח שהבדיקה תמלא את צרכי כל המשרדים המוסמכים. כל בודק מוסמך יבצע בדיקות על-פי מפרט זה, ויפיץ סיכומו לכל המשרדים.

        דיווח בעניין זה יימסר לועדת השרים תוך שלושה חודשים.

   3. משרד העבודה והרווחה 

      המידע על הביקורות המתוכננות לביצוע על-ידי "מרכזת הקרינה הארצית" במשרד העבודה והרווחה, יועבר למשרד לאיכות הסביבה מחודש מארס 1995.

   4. משרד התחבורה 

      בתחום שינוע חומרים מסוכנים יופעלו סמכויות המשרד בידי המשרד לאיכות הסביבה.

3. משרד הבינוי והשיכון

תכנון ושיווק של קרקע המיועדת לבנייה למגורים

הגופים המבוקרים: משרד הבינוי והשיכון, מינהל מקרקעי ישראל, משרד האוצר, משרד הפנים, רשות העתיקות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
המשרדים הנוגעים בדבר לא בדקו אם מוסדות התכנון יעילים דיים כדי לקדם את זמינותן של קרקעות לבנייה. לא נבדק אם יש בידי מינהל מקרקעי ישראל, בטווח הקצר, מלאי קרקעות זמינות בהיקף מספיק באזורי הביקוש, ואם מינהל מקרקעי ישראל יעיל וערוך דיו לעמוד ביעדים של שיווק מסיבי של קרקעות לאורך זמן. גם לא נבדק האם תנאי השוק נותנים סיכוי בהסתברות גבוהה שצעדי הממשלה יצליחו להניע בנייה בהיקף הנדרש.

2.
שר הפנים ממונה על ביצוע חוק התכנון והבנייה, התשכ"ה - 1965, שעל פיו פועלים מוסדות התכנון. ביולי 1990 חוקק חוק הליכי תכנון (הוראת שעה) - 1990, במטרה להאיץ את הליכי התכנון של תכניות בנייה למגורים שבטיפול מוסדות התכנון. הליכי אישורן של תכניות לבניית עשרות אלפי דירות התעכבו, מסיבות שונות שקצתן באחריות משרד הפנים, ובהן: כינוסן של ועדות תכנון בתדירות נמוכה; מחסור בכוח אדם מקצועי לבדיקת תכניות שהוגשו למוסדות התכנון; עיכוב בפרסום פרוטוקולים מדיוני הוועדות.

3.
מועצת מקרקעי ישראל היא הגוף הקובע את המדיניות הקרקעית ולפיה פועל מינהל מקרקעי ישראל. החלטות הממשלה בדבר שיווק קרקעות הן בגדר המלצה למועצת מקרקעי ישראל, והיא המחליטה אם לאמצן. החלטות הממשלה שהתקבלו בשלהי 1991 ובמהלך 1992 ו1993- על יעדי השיווק של קרקעות שבניהול מינהל מקרקעי ישראל ועל האזורים שבהם ישווקו קרקעות, לא הובאו לדיון ולאישור מועצת מקרקעי ישראל. מינהל מקרקעי ישראל, שידע על החלטות הממשלה, לא נערך לבנות את תכניות העבודה שלו בהתאם.

4.
מינהל מקרקעי ישראל לא עמד ביעדי השיווק שעליהם המליצה הממשלה. בשנים 1992-1990 שיווק מינהל מקרקעי ישראל, בממוצע, רק כ42%- מכלל הקרקעות לבנייה למגורים שהמליצה הממשלה; בשנת 1992 גם לא עמד מינהל מקרקעי ישראל ביעדי השיווק הכלולים בתכניותיו הוא.

5.
מינהל מקרקעי ישראל לא שיווק בשנים 1992 - 1993 קרקעות, שלפי תכניות העבודה שלו היו, לכאורה, זמינות לשיווק.

6.
על פי החלטת ממשלה מאוקטובר 1991, קרקעות שהיו בידי משרד הבינוי והשיכון והיו מיועדות לבנייה ציבורית, הוחזרו בשנת 1992 למינהל מקרקעי ישראל, כדי לשווקן בשוק הפרטי. במחוז המרכז ובמחוז ירושלים החזיר המשרד למינהל מקרקעי ישראל קרקעות לבניית כ70,000- דירות; מתוכן היו קרקעות לכ23,400- דירות, בשלבי תכנון מתקדמים; עד אוקטובר 1994 שיווק מינהל מקרקעי ישראל קרקעות לכ3,900- דירות בלבד. נמצא, כי מינהל מקרקעי ישראל לא קידם את התכנון ביתר הקרקעות, ובשנת 1994 רובן הוחזרו למשרד לצורך פיתוחן ושיווקן.

7.
על פי נתונים שמינהל מקרקעי ישראל דיווח לוועדה בין-משרדית, היו באפריל 1994 בידי קבלנים קרקעות לבניית כ30,000- דירות, אך הם טרם החלו בבנייתן. נתוני מינהל מקרקעי ישראל לא היו מדויקים ואמינים: בדיקת נתוני הדוח במחוזות - מרכז, תל אביב וירושלים, העלתה, כי מבין כ16,670- דירות אשר מינהל מקרקעי ישראל דיווח שלא נבנו - לא החלו לבנות 6,976 דירות בלבד, וגם זאת - בעיקר מסיבות התלויות במינהל מקרקעי ישראל. בכמה מקרים, דירות שעל פי נתוני מינהל מקרקעי ישראל הקבלנים טרם החלו לבנות, בנייתן כבר הסתיימה ורובן אף אוכלסו.

8.
רובם המכריע של המקרקעין באזורי פריפריה הם בניהול מינהל מקרקעי ישראל. באמצע שנת 1992 החליטו משרדי הממשלה על צמצום ניכר בבנייה באזורים אלה. משרדי הממשלה לא עקבו אחר התפתחות הביקושים באזורי פריפריה, ובשנים 1994-1993, עלו מאד מחירי הקרקע ומחירי הדירות בכמה מאזורים אלה, בין היתר - עקב שיווק מצומצם בהם של קרקעות לבנייה למגורים.

9.
מאומדן על סמך נתוני מס רכוש שערך משרד מבקר המדינה, עולה, שקיים פוטנציאל לבנייה על קרקעות פרטיות במחוזות: מרכז, ירושלים וחיפה, בהיקף של כ290,000- דירות. בידי הגופים השלטוניים הנוגעים בדבר אין נתונים או מידע על היקף הקרקעות הפרטיות, מצבן וייעודן, ולא ננקטו מלוא הצעדים לעודד את הבנייה על קרקעות אלה.

10.
משרד הפנים מופקד על הרחבת תחומי השיפוט של עיריות ומועצות מקומיות. הליכי הרחבת תחום השיפוט ביישובים קריית גת, קריית מלאכי ואשקלון החלו ביולי ובדצמבר 1990 וביולי 1991, בהתאמה, ונמשכו כמה שנים. במועד סיום הביקורת - דצמבר 1994 - טרם התקבלה החלטה אם לאמץ את ההמלצות להרחיב את תחום השיפוט בקריית גת ובאשקלון. התמשכותם של הליכים להרחבת שטחי השיפוט עלולה להיות חסם לפיתוחם של יישובים.

11.
בחלק מן התכניות שמוסדות התכנון במחוז המרכז אישרו, תוכננה בנייה בצפיפות קטנה. הדבר פוגע בניצול מיטבי של קרקעות. רק בסוף 1994 התקבלו החלטות עקרוניות על קביעת צפיפות גדולה יותר באזורי הביקוש.

12.
בשנת 1994 פרסם משרד הבינוי והשיכון מכרזים לקרקע לבניית כ41,800- דירות; נחתמו חוזים עם קבלנים זוכים רק ל26,800- דירות. מבין החוזים שנחתמו עם הקבלנים, נקבע מועד התחלת הבנייה של כ11,000- דירות עד לסוף דצמבר 1994, וליתר - עד מחצית 1995. בפועל, עד סוף דצמבר 1994 הוחל בבניית 5,560 דירות, מכלל 11,000 הדירות דלעיל.

13.
מנתונים של הוועדה לבנייה, למגורים ולתעשייה (ול"ל) מחוז המרכז עולה, כי בשנים 1993-1991 אישר הוול"ל, בתחומן של שש ועדות מקומיות לתכנון ולבנייה, תכניות לבנייה של כ66,000- דירות. אולם עד מועד סיום הביקורת טרם הוחל בבנייתן של כ- 47,000 דירות (71%). מספר דירות זה אמור לספק את הביקוש לרכישת דירות לשנה אחת. הסיבות העיקריות לאי התחלת הבנייה של דירות אלו היו: העדר פיתוח ותשתיות; הצורך באיחוד וחלוקה מחדש של חלקות; התנגדויות של רשות העתיקות.

14.
הוול"ל אישר ממועד הקמתו ועד תחילת 1994, תכניות למאות אלפי דירות. התברר, כי חלק ניכר מתכניות אלה אינן זמינות לבנייה בשל הליכים שטרם הושלמו וחסמים שטרם הוסרו, ועלה הצורך להאיץ את התכנון הסטטוטורי של התכניות שהוגשו לוול"ל וטרם אושרו.

15.
אחת הסיבות לעיכוב התכניות, ולזמינות נמוכה של קרקעות לבנייה למגורים, היתה העומס הרב שהוטל על לשכות התכנון הפועלות ליד הוועדות המחוזיות, ואי היערכותו של משרד הפנים למתן פתרונות לבעיה, בהקצאת כוח אדם ובאמצעים לזירוז ההליכים.

16.
על פי הנתונים של משרד הפנים, מינהל מקרקעי ישראל ומשרד הבינוי והשיכון, הסתבר, כי בידי המדינה עתודות קרקע רבות המיועדות לבנייה למגורים, אלא שחסמים שונים עיכבו את קידום זמינותן לצורכי בנייה. הועלה, שבין החסמים היו גם בעיות מינהליות, שפתרונן אינו כרוך במשאבים ניכרים - בכוח אדם ובתקציבים - אשר פגעו ביעילותם ובמהירותם של ההליכים לאישור תכניות. איתור בעיות אלה והיערכות לפתרונן החל מאוחר - במהלך שנת 1993. גם לאחר שהגורמים המעורבים בנושא היו ערים לחשיבות הסרת החסמים, כגורם לעיכוב הבנייה, לא תמיד הם פעלו במהירות ובנחרצות המתבקשות.

17.
משרד מבקר המדינה הסב את תשומת לב משרד האוצר ומשרד הבינוי והשיכון, כי לא ננקטו מלוא הצעדים לעודד את הבנייה על קרקעות פרטיות. בתשובתם מדצמבר 1994, הסבירו המשרדים, כי נושא מימון הביניים, על היבטיו השונים, נמצא בשלבים מוקדמים של בדיקה. בנוגע למוסדות ציבור ציין משרד האוצר, כי ועדת מנכ"לים שמטרתה לקבוע תנאים ותנאי מימון להקמת מבני ציבור בשכונות חדשות, קרובה לסיים את עבודתה. בכוונת אגף התקציבים במשרד האוצר ליישם את החלטותיה גם על בנייה בקרקע פרטית.

18. בעקבות שהחלטת הממשלה מיוני 1994 להטיל על משרד הבינוי והשיכון ומינהל מקרקעי ישראל להגיש למועצה הארצית לתכנון ולבנייה, הצעה בעניין היקף עתודות הקרקע הדרושות לצורכי מגורים, נועדו ביוני 1994 משרד הבינוי והשיכון, משרד הפנים ומינהל מקרקעי ישראל לדיון על מימושה. כל אחד מהמשתתפים הציג את תחזיותיו בדבר המלאי התכנוני המאושר לבנייה למגורים. מהדיון ניתן ללמוד שאין הסכמה בין הגופים השונים על המלאי התכנוני הדרוש לשנים 1995-1994, ועל הצורך במלאי תכנוני נוסף שיספק את הדרישות לטווח הארוך (לשנות האלפיים הראשונות). משרד השיכון הצביע על מחסור בתכניות לבנייה למגורים לטווח ארוך, בהיקף של כ170,000- דירות, ואילו משרד הפנים סבר, כי אין כל מחסור, וכי התכניות הקיימות יאפשרו, אם ימומשו במלואן, בנייה למגורים בהיקף שיספק את הדרישות. למחלוקת זו יש השפעה, בין היתר, על איתורה ועל קביעת היקפה של קרקע חקלאית שיש לשנות את ייעודה, כך שיהיה ניתן לתכנן עליה בנייה למגורים.

19.
לטווח הארוך קיימת מגבלה בהיקף המשאבים הקרקעיים. על כן ניצול המשאבים דהיום חייב להיות מושכל ומיטבי. אמנם לאחרונה חל שינוי בהנחיות התכנון המדגיש את הצורך לבנות באזורים מסוימים בצפיפות גבוהה יותר, אולם עדיין ניתן וראוי לעשות שימוש נכון יותר בעתודות קרקע: שימוש בכלים פיסיקאליים, מימוניים ומינהליים כדי להאיץ ולעודד בנייה מיידית תוך ניצול מיטבי של קרקע המיועדת לצורכי בנייה; בכלל זה - הגברת השימוש בקרקע פרטית, שהיא בדרך כלל באזורי הביקוש. בעזרת כלים אלה יהיה ניתן אף להגדיל את התחרות האפקטיבית, ולהקטין עלויותיהן של תשומות בענף הבנייה.

ב.  תגובות המבוקרים

משרד הבינוי והשיכון מגיב:

6. החלטת שר הבינוי והשיכון בראשית שנת 1994, להעביר את הטיפול בתכנון ושיווק מרבית הקרקעות המיועדות לבנייה למגורים לידי המשרד, נתנה לו כלי עבודה מתאימים לשיווק קרקעות, ואפשרה עמידה ביעדי שיווק הקרקעות בשנת 1994.

המשרד בשיתוף מינהל מקרקעי ישראל, שיווק בשנת 1994 57,774 יחידות דיור.

כמות שיא של קרקעות ששווקה ב1994-, תשפיע במלואה רק במהלך השנים 1995 - 1996.

מדובר בתהליכים ארוכים הכוללים תכנון, פיתוח, רישוי ובנייה, בענף אשר עבר בשנתיים האחרונות זעזועים רבים לרבות מחסור בעובדים בענף הבנייה ובעיות הסגר.

9. כלקח מיישום פרוגרמת השיווק והבנייה לשנת 1994, החל משרד הבינוי והשיכון בסוף השנה, בדיונים עם משרד האוצר, לגיבוש תוכנית לעידוד בנייה למגורים על קרקע פרטית.

עיקרי התוכנית גורסים עידוד בנייה על קרקע פרטית בשני כלים עיקריים:

1. סיוע באישור תוכניות סטטוטוריות לבנייה על קרקע פרטית, בשיתוף ועדות התכנון במשרד הפנים.

2. בחינת אפשרות להענקת מימון ביניים לתכנון ופיתוח קרקעות.

18. משרד הבינוי והשיכון מבקש להבהיר שהנתון של מחסור בתכנון של 170 אלף יחידות דיור בשנה מטעה, על פי סקרים ומחקרים, יש צורך (להבדיל מביקוש) בכמות נוספת של 50 אלף יחידות דיור בכל שנה.

משרד הבינוי והשיכון הכין תוכנית רב-שנתית להקמת 500 אלף יחידות דיור בשנים 1996 - 2005.

התוכנית הוצגה בפני כל משרדי הממשלה, בפני המועצה הארצית לתכנון ובנייה, ובפני ועדת השרים להאצת הבנייה.

משרד הפנים מגיב:

2. יש קושי רב לאייש משרות, בתנאי שירות המדינה בענף הבנייה, ובמיוחד בנושאי תכנון. מספר משרדי תכנון פרטיים אף פנו למשרד העבודה והרווחה בבקשה להתיר כניסת מתכננים מחו"ל לעבוד במשרדיהם. למרות קשיים אלו מסתמנת בלשכות התכנון, הדבקת הפיגור בקליטת התוכניות ובסגירת התיקים.

10. הקמת ועדת חקירה לבחינת תחום השיפוט של עירייה וקבלת המלצותיה, הינה לפי תפיסת משרד הפנים, רק צעד ראשון לפתרון סכסוכי גבולות, והעברת שטחים או חילופי שטחים, בין רשויות מקומיות שונות.

מינהל מקרקעי ישראל מגיב:

3. כאשר מתקבלת החלטת ממשלה בלשכת מנהל המינהל, ולה היבטים של מדיניות קרקעית אשר מצריכה דיון במועצת מקרקעי ישראל, העתק ממנה מועבר למזכירת מועצת מקרקעי ישראל, אשר מוודאת הבאתה לדיון בוועדה המתאימה של המועצה ובמועצה.

4-5. תכנית העבודה שהוכנה במינהל מקרקעי ישראל לשנת העבודה 1995, בכל הנוגע לשיווק מקרקעין, הוכנה באופן שמאפשר מעקב ממוחשב, ועדכון התכנית כל רבעון.

תכנית העבודה הוכנה על ידי בדיקה פרטנית של כל התכניות הקיימות על אדמת מינהל מקרקעי ישראל. בין היתר נבדקה התאמן של התכניות, למדיניות הממשלה. התכנית הינה מפורטת ברמת כל ישוב וישוב וכל תכנית בנין ערים, והודות לפירוט זה היא מאפשרת בדיקה ועדכון של תכניות העבודה, ברמה שתיצור קירוב מירבי למציאות ולהתפתחויות בשטח.

בין היתר החל מינהל מקרקעי ישראל בביצוע שיטתי, מסודר וממוחשב של מעקב אחר התקדמות תכניות בנין עיר בכלל, תוך שימת דגש על תכניות, בהן קיים אינטרס מיוחד בקידומן.

7. מינהל מקרקעי ישראל שוקד על הכנת סדרי עבודה לגבי דיווח על התקדמות הביצוע של עבודת המינהל השוטפת, הנובעת מהחלטות מועצה ספציפיות. הכיוון הכללי של הסדרי עבודה אלו הינו שימוש במערכת ממוחשבת למעקב אחר ביצוע החלטות. בעקבות המידע שיאסף ידווח מנהל המינהל למועצה, בהתאם לצורך, על התקדמות הביצוע. "דוחות אי ביצוע" נבדקו, והנתונים מייצגים את המצב הנכון בשטח.

נשלחות התראות לקבלנים שטרם החלו בבנייה ו/או אינם עומדים בלוח הזמנים המחייב, על פי הסכמי הפיתוח שנחתמו בינם לבין המינהל.

16. המינהל נמצא כיום בתהליך של שינוי ארגוני, שבין מטרותיו: הקניית שליטה נכונה בשינוי ייעוד של קרקע, הפיכתה לזמינה לבנייה והחזרת היוזמה בנושא למינהל. במסגרת זו נערכים שינויים ארגוניים במבנה המינהל, ונשלמה הכנתם של שני כלים חדשים מרכזיים, שיסייעו במימוש מטרות המינהל וביצירת מאגר קרקעות זמין לבנייה. כל אלו מסייעים במימוש החלטה מספר 666 של מועצת מקרקעי ישראל, שבאה לענות על הבעיות שנוצרו בעקבות הפעלה, לא מבוקרת דיה, של החלטות 533 ו611-, ושבין עקרונותיה החשובים החזרת היוזמה לשינוי ייעוד, לידי המינהל.

ההתארגנות המחודשת במינהל, מבחינת מבנה האגפים, נועדה לתת תשובות לצרכי השעה ולדגשים בעבודת המינהל, שיווק מסיבי של קרקעות ויצירת קרקעות זמינות לבנייה, בעיקר באזורי הביקוש. לצורך זה הוקם אגף חדש במינהל, אגף שיווק וכלכלה. אגף זה מתמקד ביצירת זמינות לקרקעות לבנייה למגורים ולשימושים אחרים. הקמת האגף והפרדת הפונקציה השיווקית, מחזקת את יכולת המינהל בתחום זה, ותאפשר לו להתמקד בבעיות הקשות של מחסור במלאי קרקעות זמין לבנייה. זאת במקביל לחיזוק אגף התכנון במינהל, שגם הוא חזר לשמש כאגף מרכזי ומשמעותי, כשהיוזמה להובלת תכנון קרקע חוזרת למינהל.

המינהל הכין תכנית עבודה לשנים הקרובות הכוללת תכנון ושיווק. הוועדה לבחינת המשך ביצוען של עיסקות לשיווק קרקע לבנייה, שקמה לאחר הקפאת החלטות מועצת מקרקעי ישראל מספר 553 ו611- סיכמה את עבודתה. ושיחררה מספר רב של עיסקות שביצוען מתחיל בימים אלה. המינהל עובד בימים אלו על שיפור תכנית השיווק.

המינהל הכין מסמך "קווי מדיניות לתכנית עבודה" שהוגש לוועדת השרים להאצת הבנייה, בחודש נובמבר 1994. המסמך מפרט את הדגשים בעבודת המינהל, וכן את כלי העבודה החדשים ביניהן הסתייעות בחברות מנהלות פרוייקטים ושיווק קרקע בלתי מתוכננת. מאז הגשת המסמך הסתיים כבר המכרז לחברות מנהלות. שמונה חברות זכו במכרז, והחלו לעבוד בניהול עשרות פרוייקטים למגורים, תעשייה, מסחר, תיירות ועוד.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיימה דיון בנושא. בדיון נטלו חלק המנהל הכללי (בפועל) של משרד הבינוי והשיכון ובכירים ממשרד הבינוי והשיכון ומינהל מקרקעי ישראל. הוועדה קיבלה החלטה שמספרה תמ/349:

א. לזרז את הבנייה על קרקעות הנמצאות בידי גופים שלטוניים, עם פוטנציאל בנייה של 290,000 דירות, ולהביא להורדה במחירי הדירות.

ב. לרשום את הודעת משרד הפנים בדבר הפעילויות של הוועדות המחוזיות לתכנון ובניה (תכניות גדולות) כדלקמן: מאז 1.4.1994 הוחלט להפקיד 181,878 יחידות דיור, פורסמה הפקדה ל110,760- יחידות דיור, הוחלט לאשר 78,454 יחידות דיור, ופרסום אישור בוצע ל55,834- יחידות דיור.

ג. לרשום את הודעת מינהל מקרקעי ישראל על פעולותיו בשנת 1994 כדלקמן:

1. מונו במכרז, חברות מנהלות לקידום תכניות חדשות, רבות היקף, ולטיפול בתכניות קיימות שקידומן מתעכב מסיבות שונות.

2. הוכנה תכנית עבודה בהתאם להחלטות הממשלה לגבי זירוז בנייה, אזורי ביקוש, אזורי עדיפות לאומית, וכו'.

3. הוכנה תכנית עבודה ממוחשבת משותפת, לתכנון ולשיווק, המאפשרת קבלת נתונים עדכניים ומעקב.

4. גוונו שיטות שיווק על ידי הוצאת מכרזי "אופציה", שעיקרם הקדמת השיווק להשלמת התכנון, ועל ידי כך מושגת השפעה מידית על ההיצע.

ד. לרשום את הודעת משרד הבינוי והשיכון לפיה: בשנת 1994 שווקו על ידי משרד הבינוי והשיכון קרקעות לבנייה בהיקף של כ58,000- יחידות דיור. בנוסף, פורסמו על ידי משרד הבינוי והשיכון ומינהל מקרקעי ישראל מכרזים לכ3,000- יחידות דיור נוספות באזורי פריפריה, אך לא הייתה הענות למכרזים.

יו"ר הוועדה מודיע כי ועדת השרים תקיים דיון נפרד בנושא שיכון א' בבית-שאן.

לדיון יוזמנו נציגים ממשרד הבינוי והשיכון, משרד האוצר, מינהל מקרקעי ישראל, רשות העתיקות, הרשות לפיתוח הגליל, חברת עמידר, ראש עירית בית-שאן ומזכיר מועצת פועלי בית-שאן.

לקראת הדיון יכינו הגורמים השונים הערכות תקציביות מתאימות.

הקצאת קרקע לקבלנים באמצעות "הרשמה והגרלה"

הגופים המבוקרים: משרד הבינוי והשיכון, מינהל מקרקעי ישראל

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
כאשר מדובר בקבלנים המתחרים על רכישת חלקה, ולא בהקצאות לדיור לזוגות צעירים, עולים חדשים או חסרי דיור, אין לכאורה סיבה שלא להעדיף את מי שמציע את התנאים הטובים ביותר למדינה באמצעות מכרז. לפי שיטת "הרשמה והגרלה" אינו מתקיים עקרון חלוקת העבודה בין חברות הבנייה על פי כללי התחרות לכל המרבה במחיר.

2.
השימוש הגורף שנעשה בשיטת "הרשמה והגרלה" בלא להבחין בין קבלנים למשתכנים אינו עולה בקנה אחד, לכאורה, עם רוח תקנות חובת המכרזים, התשנ"ג1993-.

3.
בקביעת מחיר על פי הערכת שמאי גלומה לעתים הטבה, שניתנת במקרה זה לחברות הבנייה - שאינן זכאיות להטבות. הטבות אלה ניתנות על חשבון הציבור, בלי שניתן לכמת אותן וגם אין להן ביטוי בתקציב המדינה.

4.
מסקר שהוכן עבור מינהל מקרקעי ישראל ביולי 1992, כדי לבחון את המדיניות של מתן הנחות במחירי הקרקע והשפעתה על מחירי הדירות, עולה, כי מדיניות ההנחות בקרקע הגדילה את רווחי הבונים ואת המוטיבציה שלהם לבנות בהיקף גדול יותר, אך לא נמצא קשר בין מחירי הדירות הנמכרות לבין עלות ייצורן, וההנחות בקרקע לא השפיעו על מחירי הדירות לרוכשיהן. בהשוואה בין מחירי הדירות לבין עלות הבנייה, הפיתוח והקרקע, בחלוקה לפי מחוזות לשנים 1990 - 1991, עולה, כי מחיר הדירה גבוה מעלות הדירה בשיעור שנע בין 30% במחוז הצפון לבין 65% במחוז המרכז. גם אם יופחתו מהפרש זה 12% רווח ליזם ו10%- רווח לקבלן, שהם "רווח סביר" לדעת מחברי הסקר, עדיין יהיה שיעור הרווח החריג הנוסף גבוה מדי. רווח זה אינו כולל תמריצים לזירוז הבנייה שהמשרד שילם בתקופה זו ואשר שיעוריהם הגיעו לכדי 25% מעלות הבנייה של דירה בגודל 85 מ"ר.

5.
כל עוד יישארו הביקושים ברמה הקיימת וההיצעים מפגרים אחריהם, סביר להניח שהקצאות לבנייה בדרך של הגרלה - בלי תחרות על מחיר הקרקע או על מחיר הדירה למכירה, או אפילו על מועד סיום הבנייה - יישארו הטבות שהן נחלתן של חברות הבנייה ולא של המשתכנים, ואילו קופת הציבור תפסיד כספים כדי הפערים הניכרים בין המחיר שבו הוקצתה הקרקע לקבלן לבין המחיר שהיה ניתן להשיג בתחרות של מכרז.

ב. תגובות המבוקרים

משרד הבינוי והשיכון מגיב:

1-5. ממצאים ממכרזי קרקע שבוצעו לאחרונה, (כגון בראשון-לציון ובמודיעין), מלמדים שעקב התמתנות מחירי הדירות בשוק, מתקבלים במכרזי הקרקע מחירים נמוכים, ולעיתים נמוכים בהרבה, ממחירי השמאי הממשלתי. במצב זה יש להעדיף את מכרזי הקרקע, על מכרזים שמחיר הקרקע בהם, נקבע על ידי השמאי הממשלתי.

המשרד ירחיב בשנת 1995 את מסלול מכרזי הקרקע, דהיינו תחרות על מחיר הקרקע, הן באזורי הביקוש והן באזורי הפריפריה, על מנת להתאים את מחירי הקרקעות למחירי השוק האמיתיים, ולהימנע מייקור מחיר הדירות כתוצאה מעיוותים במחירי הקרקע.

על פי החלטת הממשלה מ1994-/6/5 הוחל במשרד בהפעלת מכרזי "מחיר למשתכן". במכרזים אלו נקבע מחיר הקרקע על פי שומה, והחברות מתחרות על מחיר המכירה של הדירה למשתכן. בהתאם להחלטת הממשלה ישווקו במתכונת זו 7,500 דירות.

על מנת ליישם את מטרותיה של שיטה זו, ולהתמודד עם בעיית הפיקוח על מחירי הדירות, הוחלט במשרד להסתייע בחברה חיצונית, שתבצע בדיקה ומעקב פרטני, אחר מכירת הדירות ברמת פירוט של כל דירה ודירה, במטרה לוודא מכירת הדירות במחירים בהם זכו החברות

ובתנאים שהוכתבו במכרזים. נחתמו כבר חוזים עם חברות בנייה לגבי 2,300 דירות במסלול זה בישובים: כרמיאל, מגדל-העמק, אשדוד, יוקנעם, מעלה-אדומים, אילת, אשקלון, בני עי"ש, ונשר. במידה וההתארגנות החדשה בנושא פיקוח על מחירי הדירות, במסגרת שיווק מכרזי "מחיר למשתכן" אכן תוכיח את עצמה, ישקול המשרד הרחבת השיווק במכרזים של "מחיר למשתכן".

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיימה דיון בנושא. בדיון נטלו חלק המנהל הכללי (בפועל) של משרד הבינוי והשיכון ובכירים ממשרדו. הוועדה קיבלה החלטה שמספרה תמ/348:

א. בעקרון, שיווק זכויות בנייה למגורים ברחבי הארץ יהיה על-פי שיטת מכרזים.

ב. הקצאת קרקע לקבלנים באמצעות "הרשמה והגרלה" תוכל לשמש כאחת הדרכים לשיווק קרקע, על-פי החלטה מנומקת, מפורטת ומתועדת בידי הגורמים המוסמכים, מתוך שיקולים של מדיניות כלל משקית לאומית.

ג. עקרונות אלה ייקבעו בנהלים כתובים, שיפרטו את דרכי הפעולה הנאותים לשיווק קרקעות, בשיטות שאינן באמצעות מכרזים.

התכנית לשיקום ולהתחדשות השכונות

הגוף המבוקר: משרד הבינוי והשיכון

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
בשנים 1991 - 1994 קיבלה הממשלה שלוש החלטות בדבר צירופן של 43 שכונות לפרויקט. הליך מתן ההצעות לממשלה בידי הצוות, בדבר צירופן של שכונות אלה, היה בלתי תקין, באשר הגיבוש הסופי של ההצעות נעשה במשרד ולא בצוות, כמתחייב מתפקידו.

2.
ארבע מהשכונות, שהצוות הבין מוסדי לשיקום השכונות הציע לממשלה לגרוע מהפרויקט ב1994-, לא נגרעו ממנו, כי הן לא נכללו ברשימה שהגיש לממשלה שר הבינוי והשיכון.

3.
בשנים 1988 - 1992 לא ייחד המשרד לתכנית לחיזוק שכונות תכנית תקציב נפרדת אלא מימן את ההוצאות ליישומה מפרטי תקציב שהוקצה לתכניות אחרות, ובהן תכנית תקציב למימון פעולותיו של הפרויקט, המיועדת אך ורק לשכונות שהוכרזו כשכונות שיקום על פי החלטת ממשלה.

4.
משייחד המשרד לתכנית לחיזוק שכונות פרט תקציב נפרד, בשנת 1993, הוא לא קבע לה מעמד של תכנית תקציב, כמתחייב מכללי הגילוי הנאות בתקציב, אלא כפרט תקציב במסגרת תכנית תקציב אחרת. המשרד גם לא הביא בדברי ההסבר לתקציב פירוט נאות על התכנית לחיזוק שכונות.

5.
המשרד חרג מעיקרון שהוא עצמו קבע לתכנית לחיזוק שכונות, בכך שבחירת השכונות לתכנית זו נעשתה בלא שיתוף האגף לשיקום שכונות חברתי, האמון על אמות המידה לבחינת מצבן של השכונות לעניין צירופן לתכניות השיקום.

6.
המשרד צירף שתי שכונות לתכנית לחיזוק שכונות והעניק השתתפות כספית חריגה לרשויות המקומיות; ניתן סיוע מועדף לדיירי בית משותף לשיפוץ מעטפת הבניין. המשרד נמנע גם מלצרף שכונה לתכנית. כל זאת בלא שהובהרו השיקולים שעמדו ביסוד החלטות אלה, דבר המעורר חשש, שהשיקולים לא היו ענייניים.

7.  לדעת משרד מבקר המדינה, האופן בו צורף היישוב אזור לתכנית לחיזוק שכונות והחריגות הניכרות מכללי תכנית זו במתן הסיוע לרשות המקומית ולדיירי בית משותף באותה רשות מקומית, מעוררים חשש, ששיקולים לא ענייניים הם שעמדו ביסוד החלטות המשרד. בתשובתו מדצמבר 1994 הודיע המשרד למשרד מבקר המדינה, שתוקנו כמה מהליקויים שעדיין ניתן לתקנם: ההקצבות ליישוב אזור לשנת 1994 הועמדו על 450,000 ש"ח. שיעור השתתפות הדיירים במימון שיפוץ מעטפת בתי המגורים שלהם יהיה בהתאם לכללי התכנית - 50% מעלות השיפוץ.

8.
ממצאי הביקורת מצביעים על כך, שבהעדר הקפדה נאותה על שמירת הכללים לניהולו התקין של הפרויקט, הראייה הכוללת והשיקול המקצועי הרחב - מצד הגופים המופקדים על ניהול הפרויקט, לא תמיד הובטחו השיקול המקצועי וסדר העדיפויות הנכון בצירופן של שכונות לפרויקט ובגריעתן של שכונות ממנו.

9.  על המשרד, המופקד על ריכוז פעולות הפרויקט בתחום הפיזי והחברתי, יחד עם משרדי הממשלה האחרים המעורבים בהפעלתו, להקפיד על קיום הליכים תקינים בניהולו, על פי העקרונות והכללים שקבעה הממשלה בתחום זה. ביישום התכנית לחיזוק שכונות מגורים, על המשרד להקפיד על הליך תקין בבחירת השכונות לתכנית, ולקבוע כללים ברורים ליישומה. כל זאת כדי למצות את המרב מתכניות השיקום לסוגיהן, לטובת השכונות ותושביהן.

ב. תגובות המבוקרים

1. בדצמבר 1994 מינה שר הבינוי והשיכון ועדה לטיפול בליקויים שהועלו בדו"ח הביקורת. הוועדה תשלים עד סוף חודש אפריל 1995 הכנת נהלים לגבי כניסה ויציאה של שכונות לפרויקט השיקום, לתוכנית לחיזוק השכונות ולתוכנית התנופה. החלטות ועדה זו יחייבו הן את אגף השיקום הפיזי והן את אגף השיקום החברתי.

לנוכח ההערות המובאות בדו"ח מספר 45, פנתה בחודש נובמבר 1994, מנהלת האגף לשיקום שכונות חברתי, שהינה יו"ר הצוות הבין מוסדי לשיקום השכונות, לנציגים של משרדי הממשלה השותפים בפרוייקט שיקום השכונות, וביקשה מהם לבדוק ולגבש, כל אחד במשרדו, רשימה של שכונות מצוקה שמומלץ לכלול אותן בפרויקט שיקום השכונות בשנת 1995.

נציגי המשרדים, בצוות הבין-מוסדי, הבינוי והשיכון, החינוך, התרבות והספורט, העבודה והרווחה והבריאות, הכינו רשימה של השכונות שהינן בעדיפות הגבוהה ביותר להכללה בפרויקט בכל מחוז, על פי חוות דעת אנשי המקצוע מן המשרד, הרשימות הועברו ליו"ר הצוות הבין-מוסדי.

הצוות הבין-מוסדי דן בפרוט ברשימות אלו בישיבתו בתאריך 95/1/31, והחליט לבחור בתשע שכונות שצוינו בעדיפות הגבוהה ביותר, להכללה בפרויקט בשנת 1995, על דעת מירב המשרדים השותפים בצוות. הצוות הבינמוסדי התייחס בדיוניו לשלושה היבטים:

א) עומק והיקף המצוקה בכל שכונה, בהתייחס לתחומי טיפולו של אותו משרד.

ב) שיקולים תכנוניים-אורבניים כגון: סמיכות לשכונת שיקום אחרת, או סמיכות לאזור שבפיתוח מואץ והצורך לצמצם פערים חברתיים.

ג) שיקולים של ישימות, כגון: קשיי תפקוד ותקציב, של הרשות המקומית בפעילות בשכונות, הכלולות כבר בפרויקט באותה עיר, או בשל היותו של האיזור מיועד לפינוי.

2. הצוות הבין-מוסדי יקפיד בעתיד לבדוק מחדש החלטותיו לגבי רשימת השכונות בהן הפרויקט יסיים פעילותו, סמוך למועד הגשת ההצעה לשר הבינוי והשיכון, ויפרט החלטותיו בפרוטוקול. במקרה ויוחלט לדחות את מועד סיום הפעילות בשכונה מסויימת, ינמק הצוות החלטתו בפרוטוקול.

3-4. הערת הביקורת התקבלה על ידי משרד הבינוי והשיכון, שיפנה לאגף התקציבים במשרד האוצר בבקשה לפעול כדלקמן:

לקבוע סעיף תקציבי נפרד לתוכנית חיזוק שכונות.

לצרף לספר התקציב לשנת 1996, דברי הסבר מפורטים שיוכנו על ידי משרד הבינוי והשיכון, לגבי מטרות ודרכי ההפעלה של תוכנית החיזוק.

ביחס לגובה השתתפות של המשרד בתקציב המאושר, הגיע המשרד להסכמה עם האוצר, על ביטול שיטת ההשתתפות השווה (מצ'ינג), דבר שיאפשר ניצול מלא של התקציבים המאושרים לביצוע עבודות תשתית ופיתוח.

5. משרד הבינוי והשיכון יקבע קריטריונים ובדיקות לגבי השכונות שיחליט לצרף לתוכנית החיזוק. אגפי השיקום הפיזי והחברתי יערכו בדיקות, בטרם יעבירו המלצתם להנהלת המשרד, לגבי הכללת שכונות נוספות בתוכניות החיזוק.

6. לנוכח הביקורת, משרד הבינוי והשיכון יקפיד על מתן סיוע אחיד לפי קריטריונים שנקבעו מראש למבני מגורים במצב דומה.

קיימות שכונות רבות, שמצבן מחייב התערבות למניעת הידרדרותן, ולא ניתן לטפל בכולן בו זמנית. המשרד יכין רשימה רב שנתית של שכונות "חיזוק", אשר יומלץ להכלילן בתוכנית בשנים הבאות.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא שמספרה תמ/350:

א. בחירת השכונות תיעשה בהליך שיבטיח ראייה כוללת של מצב השכונות, בהתבסס על אמות המידה המקובלות לאבחון מצוקתן של השכונות.

על משרד הבינוי והשיכון להקפיד בניהול התוכנית לשיקום והתחדשות השכונות ועל שמירת העקרונות והכללים שקבעה הממשלה.

ביישום התוכנית לחיזוק שכונות מגורים, על המשרד להקפיד על קביעת כללים ברורים בבחירת השכונות, כדי למצות את המירב לטובת השכונות ותושביהן.

ב. להטיל על משרד הבינוי והשיכון לקיים בדיקה כוללת של תהליכי השיקום בשכונות, כמתבקש מממצאי הביקורת שעלו בדו"ח זה ומדו"ח על שיקום שכונת עג'מי בתל-אביב-יפו. תהליכי הבדיקה, כולל הבדיקה בשכונת עג'מי, ימשכו ששה חודשים ועם סיומה יפעל המשרד ליישום הלקחים.

ג. משרד הבינוי והשיכון ידווח לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון, בתוך שלושה חודשים על ההתקדמות בפעולותיו.

שיקום שכונת עג'מי בתל-אביב-יפו

הגופים המבוקרים: משרד הבינוי והשיכון, מינהל מקרקעי ישראל, משרד העבודה והרווחה, חברת עמידר

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
בינואר 1993 החליט משרד הבינוי והשיכון להעביר את הטיפול בפרויקט השיקום הפיזי של עג'מי מחברת חלמיש לחברת עמידר. לא נמצא, כי נערך בין המשרד לבין חברת עמידר הסדר המגדיר את תפקידיה בפרויקט. את פרויקט השיקום החברתי מפעיל המשרד באמצעות עיריית תל אביב-יפו.

2.
במשרד לא היו נתונים מרוכזים על היקף צורכי הדיור של תושבי שכונת עג'מי. כמו כן לא היו נתונים מרוכזים על המשפחות הזכאיות להטבת תנאי הדיור ועל המשפחות שהגישו בקשות לסיוע; לא נוהל מעקב אחר הטיפול במשפחות אלה.

3.
על פי נתוני המשרד, היה ניצול התקציב לשיקום פיזי של שכונת עג'מי בשנים 1992 ו1993- - שהסתכם יחדיו ב4.4- מיליון ש"ח - בשיעור של 41% בלבד.

4.
בשכונת עג'מי לא היה צוות היגוי מקומי המשלב את תושבי השכונה בפעילות למען שיקומה הכולל - הפיזי והחברתי.

5.
חברת עמידר מכרה בשנת 1991 בשכונת עג'מי 12 דירות; מכירתן ושיפוצן היו אמורים לשפר את מראה השכונה ולמשוך אליה אוכלוסייה מבוססת. בדיקת תהליך מכירתן של 8 מהן העלתה, כי זמן רב לאחר המועד שנקבע לא נקטה עמידר צעדים להסדרת נושא שיפוץ הדירות.

6.
בסדרי המכרזים, שחברת עמידר פרסמה באוגוסט 1993, לשיפוץ חוזר של 27 בניינים, בהיקף של כמיליון ש"ח, הועלו ליקויים רבים; בין היתר נמצא, שבידי עמידר לא היו נתונים על פרטי העבודות שנכללו במכרזים ועל מחיריהן.

7.
עוד ב1986- הוחל בהקמתם של שלושה בניינים לצורכי אוכלוסיית המיעוטים ביפו; בנייתו של אחד מהם הופסקה ועד למועד סיום הביקורת לא הושלמה. המשרד לא נקט את הצעדים הדרושים כדי לגרום להשלמתו ולאכלוסו, ולא השלים את עבודות הפיתוח בצמוד לשלושת הבניינים.

8.
האגף לשיקום חברתי, האמור לרכז את הטיפול הבין-משרדי בפרויקט החברתי, אינו מקבל דוח על ביצוע התקציב מהמשרדים הייעודיים.

9.
לכל פרויקט ראוי להכין תכנית רב-שנתית מפורטת הנגזרת מהגדרה של הצרכים והאומדן לביצועה. לא נמצא, שהוכנה תכנית כזו לגבי פרויקט שיקום עג'מי.

10.
במהלך הביקורת לא נמצא מסמך שבו פורטו העבודות ומחיריהן, מסמך אשר היה אמור לשמש את מי שהכינו אומדן למכרז, בסך 1,185,000 ש"ח.

11.
לא נמצא, שעמידר הכינה תכניות עבודה מפורטות המאפשרות פיקוח ובקרה נאותים על ביצוען.

12.
לעניין סדרי מינהל - מאז מארס 1993 העסיקה עמידר בפרויקט שיקום עג'מי מנהל וסגנו. נמצא כי מנהל הפרויקט וסגנו נבחרו שלא על פי ההליך שנקבע בנוהלי עמידר, דהיינו - בין היתר פנייה לקבלת כמה הצעות ואישור ועדה. ברוח זו העירה מבקר המדינה עוד בשנת 1992, במסגרת דוחות על הביקורת באיגודים בתחום הבינוי והשיכון, בפרק "מסירת עבודות לגורמי חוץ". בתשובתה מינואר 1995 ציינה עמידר, כי נהליה הקודמים בוטלו בעקבות דוח הביקורת משנת 1992; היא צירפה לתשובתה נוהל מספטמבר 1994 על העסקת מומחים ויועצים, שלא במסגרת תקן החברה. משרד מבקר המדינה העיר, שהנוהל אליו התייחסה עמידר בתשובתה נכנס לתוקף כשנה וחצי לאחר מינוים של מנהל הפרויקט וסגנו, ומכל מקום הליך בחירתם גם אינו תואם נוהל זה.

13.
לדעת מבקר המדינה על עמידר, החברה הלאומית לשיכון בע"מ, כאחראית לפרויקט שמטרתו העיקרית היא לשפר את איכות החיים של תושבי השכונה, להבטיח שאינטרסים של תושבי השכונה לא ייפגעו מהשיקולים הכלכליים של מינהל מקרקעי ישראל. אולם, לנוכח הממצאים שהועלו, ספק אם בכוחה למלא את תפקידה זה בד בבד עם תפקידה כמנהלת עבור מינהל מקרקעי ישראל את נכסיו העירוניים. מן הראוי, שמשרד הבינוי והשיכון והצוות הבין-מוסדי יתנו את דעתם על כך. כן ראוי שיפעלו לשילוב ההיבטים החברתיים והפיזיים בפרויקט שיקום עג'מי, ליתר שיתוף של התושבים בפרויקט, לניצול מרבי של התקציבים המיועדים לשיקום לתועלת תושבי השכונה, להגדרה מפורטת של תכנית רב-שנתית ולמעקב אחר ביצועה.

ב. תגובות המבוקרים

משרד הבינוי והשיכון מגיב:

1. לאור הביקורת יפעל משרד הבינוי והשיכון השנה, להסדרת ההתקשרות עם חברת עמידר ולהגדרת סמכויותיה ותפקידיה בפרוייקט זה.

2. במסגרת הסדרת ההתקשרות עם חברת עמידר, משרד הבינוי והשיכון ידרוש מהחברה הכנת מאגר נתונים מסודר, לגבי המשפחות הזכאיות להטבת תנאי דיור, בשכונת עג'מי.

4. לנוכח הערת הביקורת כי חל פיחות בנושא מעורבות התושבים, משרד הבינוי והשיכון ינחה בשנת 1995, את העובדים הקהילתיים בשכונה זו, לפעול להרחבת מספר התושבים המשתתפים בתהליך קבלת ההחלטות.

6. פורסמו הנחיות כדי למנוע השנות מקרים כגון אלה.

חברת עמידר מגיבה:

14. מאז שמונתה ההנהלה החדשה לחברה, הוחל בפעילות לזירוז שיפוץ המבנים, ואכן כל הבתים שופצו למעט אחד, לגביו נבחנה אפשרות הריסתו ובנייתו מחדש.

הליקויים לגבי מכירות חדשות תוקנו. מרוכשים חדשים מתקבלות ערבויות בנקאיות להבטחת מילוי התחייבויותיהם, והוסדרו פיקוח ומעקב מתאימים.

לדעת עמידר, אין ניגוד אינטרסים בין עיסוקה בשיקום, והיותה סוכנת של מינהל מקרקעי ישראל. אין סתירה בין ניהול עיסקי-כלכלי, לבין דאגה לאוכלוסיה, רווחתה וקידומה. השבחת השכונה באמצעות תקציבי שיקום שכונות, מגדילה בהכרח את ערך הנכסים בה. עובדת היות עמידר סוכן מינהל מקרקעי ישראל, לצד ניהול פרוייקט השיקום, איפשרה לפעול תוך זיקה למטרות "שיקום שכונות", לפי הנחיות משרד הבינוי והשיכון. בדרך זו ניתן לתת למטרות השיקום ביטוי הולם, והראיה לכך היא העלייה במאות אחוזים בהשקעה בגין שיקום מבנים בהשוואה לתקופה עד סוף 1992, טרם כניסת חברת עמידר לניהול הפרוייקט.

בוצעה הפרדה בין שיווק לזכאים לבין שיווק בשוק החופשי, ובכך ניתנה האפשרות לסייע לזכאים תוך התעלמות משיקולים כלכליים העלולים לפגוע באוכלוסייה הזכאית.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא שמספרה תמ/351:

א. משרד הבינוי והשיכון יקיים בדיקה כוללת של תהליכי השיקום בהתאמה לממצאים שעלו מן הביקורת בשכונת עג'מי, ומן הדו"ח של מבקר המדינה על התוכנית לשיקום ולהתחדשות השכונות.

ב. לרשום את הודעת משרד הבינוי והשיכון כי תהליך הבדיקה הכוללת ימשך כשישה חודשים ומיד לאחריה יפעל המשרד ליישום הלקחים.

ג. משרד הבינוי והשיכון ידווח לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון, בתוך שלושה חודשים על ההתקדמות בפעולותיו.

הקמת מחלפים וגשרים

הגוף המבוקר: משרד הבינוי והשיכון: מחלקת עבודות ציבוריות (מע"צ)

א.  ריכוז ממצאי הביקורת

1.
למע"צ אין לא נוהל ולא קריטריונים כלכליים הנדסיים וסביבתיים לבחירה ולאישור של החלופות התכנוניות המיטביות לביצוע פרויקטים בפיתוח כבישים ובבניית מחלפים.

2.
המועצה לתיאום פיתוח התשתית לתחבורה יבשתית, שהוקמה על ידי ועדת השרים לתיאום ומינהל, אמורה הייתה להתכנס עד יוני 1994, אולם בפועל התכנסה לראשונה רק בסוף דצמבר 1994.

3.
הליך האישור הסטטוטורי בוועדות התכנון והבנייה של שינוי תכנית המתאר רמת השרון נמשך כחמש וחצי שנים.

4.
בדצמבר 1989 אישרה הוועדה המחוזית לתכנון ולבנייה את שלב א' של תכנית מחלף רמת השרון לשיפור התנועה בצומת על ידי פיצולו, כהכנה להמשך ביצוע המחלף. בגלל התנגדותה של מע"צ לביצוע שלב א' לפני אישור הפרויקט כולו, היא החלה את העבודות בשטח בפיגור של כ18- חודשים.

5.
מחלף כפר שמריהו - מע"צ, בניגוד לדעת פרקליטות המדינה, הייתה סבורה שניתן לבנות את המחלף בצומת כפר שמריהו ללא צורך בהגשת תכנית לאישור סטטוטורי. התכנית הוגשה לוועדות התכנון והבנייה באיחור של כשנתיים.

6.
התושבים המתגוררים בסמוך לצומת כפר שמריהו התנגדו לפתרון של בניית גשר והציעו פתרון חלופי עם כביש משוקע, שהתקבל ואושר על ידי הוועדה המחוזית. הרחבת הצומת תוכננה בהנחה שהמחלף ייבנה עם גשר עילי. עבודות ההרחבה שלא נזקקו לאישור החלו לפני האישור הסטטוטורי של המחלף. אישור התכנית עם כביש משוקע אילץ את מע"צ לשנות את תכנון הרחבת הצומת ולבטל עבודות שכבר בוצעו - בסך של כ800,000- ש"ח.

7.
עלות בניית מחלף כפר שמריהו נאמדה על ידי מע"צ בסך 38.1 מיליון ש"ח בחלופה עם כביש משוקע, ואילו במכרז לביצוע הפרויקט זכתה הצעה בסך 18.6 מיליון ש"ח. פער כה גדול בין האומדן לבין תוצאות המכרז מצביע לכאורה על חשש שהאומדן לא תאם את מחירי השוק.

8.
לקראת ביצוע המחלף מסרה מע"צ לקבלן עבודות הכנה בשווי של 4.6 מיליון ש"ח, ללא מכרז כמתחייב מהוראות החוק. העבודות צורפו לפרויקט אחר של הקבלן שבקרבת המקום, אולם במחירים גבוהים ב27%- - 155% ממחיריו של הקבלן בפרויקט אליו צורפו העבודות.

9.
מחלף שער הגיא - בדיקה כלכלית מתבטאת בהשוואה בין עלות הפרויקט לבין החיסכון למשק כתוצאה מירידה בעיכובים בזרימת התנועה. מע"צ ערכה בדיקת כדאיות כלכלית לפרויקט שער הגיא. על פי חישוביה הוערכה ההשקעה בפרויקט ב18- מיליון ש"ח, ולפיה היחס עלות/תועלת הצביע לכאורה על כדאיותו הכלכלית של הפרויקט. בפועל היתה ההשקעה בסך 32 מיליון ש"ח, בעוד שאומדן התועלת לא השתנה. מע"צ לא ערכה בדיקות של כדאיות כלכלית לגבי מחלפים אחרים, ולפיכך לא היה בידיה המידע הדרוש להשוואת כדאיות ההשקעה בפרויקט זה לעומת פרויקטים אחרים.

10.
מחלף מורשה - התכנית משנת 1991 להקמת המחלף התבססה על התפיסה של מע"צ שניתן למצוא פתרון ללא צורך בהליך סטטוטורי. החלופה שנבחרה היתה פחות יעילה מחלופה אחרת שחרגה מתכניות המתאר המקומיות המאושרות, על אף שגם היא חייבה בסופו של דבר הגשת תכנית חדשה לאישור, אך זו הוגשה רק בספטמבר 1994.

11.
בהעדר תכנית מאושרת מתאימה לחלופה המתוכננת, נאלצה מע"צ לבצע את פרויקט מחלף מורשה בשלבים, כך שבכל שלב תוכננו עבודות שבחלקן מיועדות לביטול בשלב הבא. לאחר שיושלם שלב א' של הפרויקט בשנת 1995, בהשקעה משוערת של כ30- מיליון ש"ח, יחול שיפור בתנועת כ20,000- יחידות רכב מושוות שיעברו חופשי לכיוון מזרח-מערב ומערב-מזרח, מתוך 89,000 שהתעכבו קודם בצומת.

12.
מחלף שפירים - במארס 1994 התמוטטו חלק מהפיגומים ששימשו לבניית גשר נוסף במחלף שפירים, וכתוצאה מכך נהרגו שלושה אנשים. יצוין, שבבניית גשר בשער הגיא השתמש הקבלן בפיגומים זמניים מאותו סוג כמו במחלף שפירים, והמתכנן אסר שם, עקב ליקויים שנתגלו עוד בינואר 1994, להניח עליהם קורות.

13.
מע"צ לא תמיד השכילה לכלול עוד בשלב התכנון את האינטרסים של תושבי האזור, ותכניותיה נתקלו לא אחת בהתנגדות תושבים. הליכי בירור ההתנגדויות והסרתן או לעתים תכנון מחודש ומציאת פתרונות הנדסיים תחליפיים ארכו זמן ניכר, ובדחיית הקמת המחלפים נגרם נזק כלכלי.

14.
מע"צ היתה מיטיבה לעשות, אילו מראש, עוד בשלב התכנון, לקחה בחשבון גם את הפגיעה, שעלולה להגרם לאינטרסים של התושבים, ועשתה למניעתה, כולה או בחלקה, גם אם הדבר כרוך היה בייקור מה של הפרויקט. על ידי כך אפשר שהיו נמנעות התנגדויות והיה נחסך זמן רב שהוקדש להסרתן.

ב. תגובות המבוקר

1. בעקבות הערות הביקורת, מכינה עתה מע"צ נוהל לבחירה ואישור החלופות התכנוניות המיטביות לביצוע פרויקטים, בפיתוח כבישים ובבניית מחלפים. בנוהל יילקחו בחשבון קריטריונים כלכליים, הנדסיים וסביבתיים כפי שהוצעו על ידי הביקורת, וגם קריטריונים אחרים.

יש לציין כי הדברים נעשים גם כיום, באמצעות ועדת שיפוט, הבוחנת את החלופות התכנוניות ומחליטה על החלופה המועדפת. התהליכים הנ"ל, של בחירת חלופות, אינם מעוגנים בנהלים אינטגרטיביים כפי שפורט על ידי המבקר.

בבחינת החלופה המועדפת, ניתן משקל לנושא הסביבתי בשני אופנים: הטיפול הסביבתי כחלק ממרכיבי העלות של החלופות השונות, וכן ההשפעות הסביבתיות במשמעות ערכית שלא תמיד ניתן לבטא אותה באופן כמותי, אך נלקחת בחשבון בעת הבחינה בין החלופות השונות.

יש לציין שתסקיר השפעה על הסביבה, נעשה כיום לכל פרוייקט, והוא מהווה תנאי להגשתו לוועדה המחוזית לאישור. בתסקירים אלה נמדדים: זיהומי אוויר, רעש ופגיעות בנוף. כמו כן מוצעים פתרונות לחלק מהמפגעים האקולוגיים כגון: קירות אקוסטיים, שיקום נופי וכו'.

5. לאחר עיכוב של שנתיים, קיבל בית המשפט את דעתה של מע"צ שלא היה צורך בהגשת תכנית בנין ערים, משום שההכרזה הייתה לפני שחוק התכנון והבנייה נכנס לתוקפו (ב1966-).

7. בכדי לשפר את רמת האומדנים, החל אגף הפיתוח המנהל את מאגר הנתונים של מחירי יחידה, לשלוח למחוזות באופן שוטף, טבלאות של מחירי יחידה, המבוססים על המחירים המתקבלים במכרזים.

9. אומדן העלויות בתוכנית החומש, מבוסס על מחירים סטנדרטיים, כאשר לא הוחל עדיין בתכנון של הפרוייקט, לכן צפוי, שיהיו הבדלים בין האומדן בתוכנית החומש, לבין האומדן המבוסס על תכנון העלות בפועל.

במקרה של מחלף שער-הגיא, האומדן בתוכנית החומש שהיה מבוסס על מחירי 1990, הסתכם ב25- מיליון ש"ח. מדד מחירי הסלילה בכבישים בין-עירוניים, עלה מ1990- עד 1992, בממוצעים שנתיים, ב31.3%-. דהיינו, האומדן שבתוכנית החומש במחירי 1992, מסתכם ב32.6- מיליון ש"ח. ניתן לקבוע כי האומדן בתוכנית החומש היה נכון ומציאותי.

באשר לבדיקת הכדאיות הכלכלית, נפלה אי הבנה בקבלת המידע על האומדן לצורך בדיקה. מחלף שער הגיא פתר בעיה בטיחותית ממעלה ראשונה של חציית רכבים את התנועה המהירה בכביש מספר 1, ממצב של עצירה (מהירות אפס). כיום בבדיקת עלות תועלת מתחשבים גם בערך התאונות.

מע"צ מבצעת בדיקות כדאיות כלכלית לכל הפרוייקטים החדשים שעלותם גבוהה מ2.5- מיליון ש"ח, על פי נוהל לעריכת בדיקות כדאיות כלכלית, שגובש על ידי אגף התקציבים בתיאום עם מע"צ.

בהכנת תוכנית החומש לפיתוח כבישים לשנים 2000 - 1995, כל פרוייקט נבדק בין היתר מהיבט הכדאיות הכלכלית (ניתוח עלות-תועלת), המהווה מרכיב חשוב בקביעת סדרי העדיפויות להשקעה בפרוייקטים.

10-11. בזמן ביצוע פרוייקט תוך כדי קיום תנועה, אין מנוס מביצוע הפרוייקט בשלבים, שבחלקם מיועדים לביטול בשלב הבא, (כבישים עוקפים וכו'). רק כאשר בזמן העבודה אין צורך לקיים תנועה, ניתן לבצע העבודה ללא חלקים המתבטלים בשלבים הבאים.

12. גשרי מחלף שער הגיא, וגשר מחלף שפירים, תוכננו על ידי אותו מתכנן פרטי.

מתכנן זה הוא שראה ופסל את התמיכה בגשר שער הגיא, ולמרות זאת לא מצא לנכון לפסול את התמיכות בגשר שפירים, כאשר המערכת בשני המקרים שונה לחלוטין.

התמיכות בגשר שער הגיא, לא היו מיוצבות לכוחות אופקיים, בעוד שבשפירים סיכם מתכנן הגשר עם מומחה הקבלן, על תמיכות לכוחות אופקיים (4% מהמשקל העצמי במקום 2% כפי שרצה המומחה). מומחה מטעם הקבלן, העיד על כך בפני ועדת הבדיקה של משרד הבינוי והשיכון.

הסיבות לבניית גשר שפירים החדש במתכונתו, נבעו בעיקר מאילוצים של תכנון הכביש: הגשר החדש תוכנן על ידי מתכנני הכביש כיחידה אחת עם הקיים, ועל כן היה צורך לשמור על מפלס זהה. בגלל כביש מספר 1 והרכבת אי אפשר היה להגדיל את גובה הקורה. בניית הגשר החדש במתכונת אחרת הייתה מחייבת את הריסת הגשר הקיים והשקעה נוספת של כ5- מיליון ש"ח, ועוד השקעה גדולה לבניית הכביש המוגבה. מאחר ולא הייתה צפויה כל בעיה בביצוע הגשר כפי שתוכנן במקור, הרי לא היה צידוק להשקעה של מיליוני ש"ח נוספים.

מע"צ נוקטת באמצעים שונים למניעת מקרים כגון אלו שאירעו בגשר שפירים ודורשת שבכל המפרטים הפיגומים, כולל כמובן התמיכות, יתוכננו על ידי מתכנן מומחה, מטעם הקבלן, שהוא האחראי על הביצוע, בהתאם לדרישות המפרט ומסמכי החוזה. על המומחה להגיש חישובים ותכניות חתומות על ידו.

כאשר מדובר במקרים חריגים, בדומה לגשר מחלף שפירים, דורשת מע"צ בדיקה על ידי מומחה נוסף, כפי שבוצע מאז האירוע בבניית מספר גשרים.

בנוסף לנדרש במסמכים, תגביר מע"צ את ערנות מהנדסי המחוזות וצוותיהם ותפנה תשומת לבם, לבעיות הכרוכות בביצוע פיגומים ותמיכות, בכתב ובעל פה ובאמצעות עריכת ימי עיון. נערכו כבר שני ימי עיון ופגישות עם קבלנים בשטח.

13-14. לגבי שני המחלפים שבהם נגרמו עיכובים בביצוע, בגלל התנגדויות התושבים: כפר שמריהו והכפר הירוק, סבורה מע"צ שהתכנון המקורי שלה היה סביר, מהיר וזול יותר.

הצלחת התושבים בכפר שמריהו להכתיב את צורת המחלף, לא נבעה מהיקף הנזק הסביבתי, כי הנושא נבדק ואושר על ידי המשרד לאיכות הסביבה, אלא כתוצאה מההתנגדות הנמרצת לגשר העילי.

בכפר הירוק, הפתרון המקורי, סוכם ואושר על ידי ראש המועצה. לאחר שהתחלף ראש המועצה בוטל הסיכום, והחלה התדיינות מחודשת שגרמה לדחיית הביצוע.

יש להדגיש כי השיקול הסביבתי וההתחשבות ברצונות ובמשאלות של התושבים, מובאים בחשבון במסגרת התיאום עם הרשויות המקומיות, המייצגות את האינטרסים של תושביהן. המיגון הסביבתי, הגיע במקרים מסוימים, עד להכפלת העלות של הפרוייקט. בעניין זה, מע"צ עושה מעבר למקובל בארצות מפותחות רבות, בעולם המערבי.

הצעת הביקורת לשקול הפרדה בין גורמי התכנון והביצוע, לבין גוף אחר במע"צ, בלתי תלוי, שיבחן ויציע חלופות נוספות, מיותרת לדעת מע"צ, משום שהוועדות לתכנון ולבנייה הוקמו כגוף מקצועי בלתי תלוי, וברשותו נמצאים אנשי מקצוע, נציגי ציבור ומשרדי ממשלה שונים, המביאים בחשבון שיקולים נוספים מעבר לפתרונות ההנדסיים.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיימה דיון בנושא. בדיון נטלו חלק בין היתר סגן מנהל מחלקת עבודות ציבוריות ובכירים ממשרד התחבורה. הוועדה קיבלה החלטה שמספרה תמ/346:

א. לרשום את הודעת המנהל הכללי של מע"צ, כי בעקבות ממצאי הביקורת כבר ננקטו הצעדים הבאים:

1) מע"צ מכינה נוהל כתוב לבחירה ואישור החלופות התכנוניות לביצוע פרוייקטים, בפיתוח כבישים ובניית מחלפים. בנוהל יילקחו בחשבון: קריטריונים כלכליים, הנדסיים, סביבתיים ואחרים. על-פי הנוהל יוצגו החלופות השונות בפני כל הגורמים המחליטים לאורך השלבים השונים, כדי לאפשר בקרה נאותה ולקיים הליך תקין של קבלת החלטות.

2) מע"צ מבצעת עתה בדיקות כדאיות כלכלית לכל הפרוייקטים החדשים שעלותם גבוהה מ2.5- מליון ש"ח.

בהתאם להחלטה מס. תמ/137 מיום 6.3.94 של ועדת השרים לענייני תיאום ומינהל, ובהתייחס לדו"ח השנתי מספר 44 של מבקר המדינה, הוקמה "המועצה לתיאום ופיתוח התשתית לתחבורה היבשתית" שקיימה עד כה שתי ישיבות.

ב. מנכ"ל מע"צ יעביר בתוך שלושה חודשים לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון, דיווח מפורט על התקדמות הפעולות לתיקון הליקויים.

איכות הסלילה של קטע הכביש רעננה-מורשה

הגופים המבוקרים: משרד הבינוי והשיכון, מחלקת עבודות ציבוריות (מע"צ), מכון התקנים

א.  ריכוז ממצאי הביקורת

1.
הפיקוח על עבודות הסלילה בפרויקט לא מילא כראוי אחר הוראות המפרטים של מע"צ, בין היתר, לא נעשו בדיקות איכות חשובות בקטעים רבים של הכביש.

2.
בקטעים ניכרים, מבין אלה שנבדקו, לא הושגה לכאורה רמת האיכות הנדרשת.

3.
מע"צ הורתה להרוס את מעקה הבטיחות הקיים, לאורך שישה ק"מ, ולהקים במקומו מעקה חדש. צורת המעקה החדש אינה תואמת את הנדרש על פי התכנון בקטעים רבים, ולפיכך רב הספק אם המעקה יוכל למלא את ייעודו הבטיחותי, לכל אורכו.

4.
היקף הניכויים מחשבון הקבלן בגין ביצוע לקוי היה קטן בהרבה מהמתחייב לנוכח הטעויות והפגמים בסדרי הבדיקות והרישומים.

5.
מממצאי הביקורת עלולה לעלות המסקנה, כי איכות הסלילה אינה עומדת בדרישות המפרט. הסברי מע"צ והבדיקה שעשה משרד מבקר המדינה מחזקים את הסברה, שעקב ליקויים בסדרי הפיקוח ובסדרי עריכת הבדיקות, לא ניתן לעמוד על רמת איכותה של סלילת הכביש.

6.
בדיקה של דוחות יומיים העלתה, כי בקטעים רבים של המסלול המערבי שנרשם כי בוצעו בהם בדיקות, החומר האספלטי שנבדק נלקח מהמסלול המזרחי ולמעשה לא בוצעו בדיקות של הקטעים האמורים ואין לדעת מה הייתה איכותם. לא נתקבלו ממע"צ הסברים מניחים את הדעת בעניין הרישום הלא נכון ואי-ביצוע הבדיקות בקטעים האמורים.

7.
בעת עריכת המדידות, על מודד מטעם הקבלן לרשום את התוצאות בפנקס מדידות, לחתום עליהן, ולהעבירן לביקורת של מודד מע"צ והמפקח, כנדרש במפרט. משרד מבקר המדינה העלה, כי פנקסי המדידות של שכבת האספלט הבזלתית לא נחתמו בידי מודד מטעם הקבלן, לא נבדקו בידי מודד מטעם מע"צ, ולא אושרו בידי המפקח.

8.
מממצאי הביקורת עולה החשש שמא התוצאות של הבדיקות השוטפות ושל הבדיקות החוזרות בכללותן אינן משקפות כלל את איכות הכביש כפי שהיתה למעשה במהלך הביצוע; וכי אין בידי מע"צ מלוא האסמכתאות הנדרשות כדי לקבוע מהי האיכות של הכביש ואם לא היה מקום לתבוע מהקבלן שיתקן את ליקויי הביצוע.

9.
הממצאים מחייבים בדיקה מחודשת ונמרצת מצד מע"צ, שמא הם אופייניים למערך הארגוני והמקצועי שלה, וכן הסקת מסקנות שיבטיחו את מניעת הישנותם. בכלל זה מן הראוי לפעול להידוק של מערך בקרת איכות כולל, שיבקר את סדרי העבודה ויבטיח רמת איכות נאותה בכל פרויקט, על כל שלביו.

10. יזם של פרויקט ראוי שיקיים בקרה שוטפת על התכנון, על כל שלביו. לא נמצא, שמע"צ הקפידה לקיים בקרה כזאת. למע"צ אין גם נוהל בעניין זה. אילו נקבע נוהל מפורט לבקרת התכנון, ייתכן שהליקויים שצוינו לעיל היו נמנעים.

ב. תגובות המבוקרים

מחלקת עבודות ציבוריות מגיבה:

1-2. על מנת לשפר את איכות הפיקוח על עבודות הסלילה, ולאור ממצאי מבקר המדינה, פרסמה מע"צ ב1995-/2/13 חוזר שעניינו: הדגשים לפעילות המפקח. מטרת החוזר לרענן ולשים דגש על שורה שלמה של הנחיות הנדרשות מהמפקחים על עבודות הסלילה, כפי שהן מופיעות בהנחיות למפקח. ההנחיות מתייחסות לנושאים הבאים: כללי אישור המפקח ביומן העבודה להשלמת כל שלב של העבודה. בדיקות וניכויים בגין ליקויים, הגדרה מדויקת של קטעי העבודה בהם פוזר האספלט, מהירות קבלת ממצאי הבדיקות/המדידות של מנות הייצור, במטרה שישמשו גם מורה דרך לתיקון המעוות בהמשך העבודה. נטילת מדגם כפול לבדיקות. הוצאת הליבות בסמוך למיקום הליבות שניטלו בזמן סביר. וידוא התוצאות ורישומן. שמירת הליבות החוזרות במבדקה. מעקב והבטחת ביצוע בדיקות מעבדת-השדה, באתר העבודה ובמקומות הייצור. חישוב ניכויים בגין ליקויים באספלט (או ליקויים אחרים) בסמוך לאירוע, ויישום הניכוי בחשבון השוטף של הקבלן. הקפדה על מילוי יומן המפקח מידי יום ביומו ורישום מלא. המצאת לוחות זמנים על-ידי הקבלן, בדיקתו על-ידי המפקח וביצוע מעקב על יישומו: חישוב הפיצוי בגין פיגור בעבודה ויישום הניכוי מחשבונות הקבלן. הכנת דו"ח סופי על-ידי המפקח והקפדה על תיעוד מלא ומסודר של תיק המסמכים במהלך העבודה השוטפת, כולל ממצאי הבדיקות והמדידות, חתימות וכו'. רישום מלא של פעילות המפקח ביומן הנוכחות.

החוזר הופץ לכל מהנדסי המחוזות במטרה להביאו לידיעת כל המפקחים.

בעקבות הביקורת תפרסם מע"צ עוד שני חוזרים המשלימים את החוזר הנ"ל בנושא הפיקוח.

מע"צ תקיים מפגשי רענון עם המפקחים בהם ירועננו מחדש נוהלי הפיקוח.

באמצע שנת 1995, צפויים להתפרסם נוהלי בדיקות מעבדות-שדה, מעודכנים ומורחבים, שהושלמו ביוזמת מע"צ, מכון התקנים והטכניון. הנהלים יופצו במחצית השניה של שנת 1995.

הושלמה על-ידי האגף לחומרים ומחקר, הכנת נוהל/חוזר-רענון, שעניינו תדירות בדיקות בקרה שוטפות.

הנוהל מרענן ההנחיות למפקחים בנושאים כדלקמן: תדירות בדיקות הבקרה השוטפות, שיעור ההידוק, בדיקת תערובות, ניכויים, בדיקות שוטפות למצעים ולאגרגטים ואופן ביצוען, הכנת ספר נוהלי בדיקות מעודכן, פערים משמעותיים בבדיקות חוזרות, בדיקת ליבות האספלט החוזרות, וכו'. הנוהל מופץ בימים אלה לכל גורמי הפיקוח והבקרה המחוזיים.

להערכת מע"צ, החוזרים אמורים להקיף בין היתר את הממצאים והליקויים שנמצאו על-ידי מבקר המדינה בנושא הנדון.

חלק מהליקויים בנושאי הבדיקות, נבעו מאילוצים של עבודה תחת תנועה סואנת, בטיחות תנועה ועבודות בתנאי לילה, והאילוצים עמדו בפני המפקח שנאלץ היה להפעיל את שיקול דעתו בהתאם.

4. לדעת מע"צ מעקה הבטיחות הקיים ממלא את ייעודו הבטיחותי לכל אורכו.

5. היקף הניכויים המלא מחשבון הקבלן, יבוא לידי ביטוי בחשבון הסופי שטרם שולם.

9. מע"צ פועלת להידוק מערך בקרת האיכות, על סדרי העבודה, והבטחת רמה נאותה של פיקוח ואיכות בכל פרוייקט על כל שלביו, באמצעות הוצאת נהלים/חוזרים פנימיים, רענונם/עדכונם מחדש ופעולות נוספות.

מהנדס מחוז תל-אביב והמרכז פרסם הנחיות לכל המפקחים להקפיד על מילוי כל ההנחיות הנדרשות מהמפקחים, על-פי המפרט, הסכם המפקח, נוהל ביצוע וחוברת הנחיות, תוך שימת דגש והקפדה על תיעוד מלא של בדיקות, ושאר הרישומים הנדרשים מהם.

10. במהלך שנת 1995 תפעל מע"צ להכנת נוהל מפורט לבקרת התכנון, שיאפשר בקרה שוטפת על כל שלבי התכנון.

יחד עם זאת, משתמשת מע"צ באופן שוטף בתרשים פרט, לתכנון כבישים, המכיל בתוכו נקודות בקרה שונות של המהנדסים הראשיים, בכל אחד משלבי התכנון. כן משתמשת מע"צ בטופס עליו חותמים כל המהנדסים הראשיים המלווים ומנחים את התכנון, עם גמר התכנון המוקדם, המפורט והוצאת הפרוייקט לביצוע.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא שמספרה תמ/347:

א. לרשום את הודעת מנכ"ל מע"צ, לפיה בעקבות הביקורת ננקטו פעולות לשיפור הבקרות כדלקמן:

1) מע"צ מכינה עתה נוהל מפורט לבקרת התכנון שיאפשר בקרה שוטפת על כל שלבי התכנון.

2) מע"צ פרסמה שלושה חוזרים במטרה להדגיש ולרענן את כל ההנחיות הנדרשות מהמפקחים על עבודות סלילה. בהנחיות: בדיקות מעבדה, מדידות, לוחות זמנים, יומני עבודה, דיווחים, ניכויים מחשבון בגין ליקויים, יומני נוכחות ובדיקות מעבדה. במהלך השנה יוכנו עוד שני חוזרים המשלימים את ההנחיות הנ"ל, ויקוימו מפגשי רענון למפקחים.

3) בחוזרים שצוינו לעיל, קיימת דרישה מהמפקחים לפעול לביצוע ניכויים מהחשבונות השוטפים של הקבלנים בגין ליקויים שנתגלו.

4) נמצאת עתה בפיתוח מערכת ממוחשבת הנקראת "מחשוב אתרי עבודה", אשר תחייב את המפקחים באתרים למתכונת עבודה אחידה, ותאפשר שליטה ובקרה טובים יותר על עבודת המפקחים בשטח. בנוסף תאפשר מערכת זו פיקוח ובקרת איכות על עבודת המפקחים על הקבלנים, בהתאם לנהלים, המפרטים והחוזים.

ב. מנכ"ל מע"צ יעביר בתוך שלושה חודשים, דיווח מפורט על התקדמות הפעולות לתיקון הליקויים לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון.

סדרי הטיפול במחצבות

הגופים המבוקרים: מינהל מקרקעי ישראל, המשרד לאיכות הסביבה, משרד הפנים, משרד התעשייה והמסחר

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
סקר בדבר ההיצע והביקוש של חומרי מחצבה העלה כי בשנת 1992 הפיקו שלוש חברות קרוב למחצית מכלל חומרי המחצבה. יוצא מכך, שהקצאת קרקעות בידי המינהל לצורכי כרייה וחציבה הביאה לריכוזיות בענף במקום לסייע להגברת התחרות ובעקבותיה להורדת מחירים.

2.
חוק חובת המכרזים, התשנ"ב1992-, נכנס לתוקף במאי 1993. כדי שהמינהל יוכל להקצות קרקע למחצבות במכרז פומבי, נחוץ שיהיו בידיו תכניות מאושרות של אתרים המיועדים לחציבה. עד למועד גמר הביקורת לא נערך המינהל ליישום הוראות החוק בכל הקשור להקצאת קרקע למחצבות. משום כך אין הוא יכול להקצות קרקע למחצבות חדשות ליזמים הרוצים להיכנס לענף.

3.
מועצת מקרקעי ישראל, שבין השאר מתפקידה לקבוע את המדיניות הקרקעית שלפיה פועל המינהל ולפקח על פעולותיו, לא יזמה ולא קיימה דיון כולל בסדרי טיפולו של המינהל בהקצאת קרקעות לחציבה. גם המינהל עצמו לא יזם הבאת הנושא לפני המועצה.

4.
המינהל גובה תמלוגים על פי תפוקת המחצבות. שיטות החישוב והפיקוח של המינהל לאימות כמויות חומרי המחצבה שהופקו בידי יזמים אינן יעילות, ומאפשרות לכאורה ליזמים לדווח על הפקת חומרי מחצבה בכמות קטנה מזו שהופקה בפועל.

לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי שהמינהל יקים את מערך הבקרה על גביית התמלוגים, באופן שבהעדר דיווח חודשי ממורשה, תתריע על כך המערכת הממוחשבת.

5.
תכנית המתאר הארצית לייעוד שטחים לכרייה וחציבה (תמ"א 14) שבהכנתה הוחל עוד בשנת 1971, טרם הושלמה. בהעדר תכנית כזאת מן הראוי היה שהמינהל יפעל להכנת תכניות מפורטות כדי לאפשר הקצאת קרקע למחצבות. אולם רק בינואר 1994 הנחה המינהל את משרדיו המחוזיים לפעול בדרך זו.

6.
המפקח על המכרות במשרד התעשייה והמסחר העניק ליזמים רבים רשיונות חציבה בשטחים שאינם מיועדים לחציבה על פי חוק התכנון והבנייה; חידש באיחור רשיונות חציבה שפג תוקפם; אצל את סמכות הפיקוח על פעילותן של המחצבות לאנשי יחידות הפיקוח של המינהל; אולם לא דרש מהמינהל לדווח לו על פעולות הפיקוח שנעשו וגם לא קיבל ממנו דיווחים כאלה.

7.
חלק ניכר מהמחצבות פועל בשטחים שלא תוכננו לכרייה וחציבה; אף על פי כן חתם המינהל על הסכמי הרשאה להפעלתן. במועד הביקורת פג תוקפם של הסכמי הרשאה רבים. מאחר שהמינהל נוהג לגבות דמי שימוש ותמלוגים גם ממחצבות שפועלות בלא הסכם הרשאה תקף, אפשר להסיק, כי לכאורה הוא משלים עם קיום התופעה. ראוי היה לפעול להפסקת פעילות היזמים או לאכוף עליהם חציבה בהתאם לחוק.

8.
המינהל אינו גובה ממפעילי מחצבות זמניות דמי שימוש עבור שטח החיצוב, גם אם הסכם ההרשאה לפעילותן חודש פעמים מספר לאחר תום התקופה שהוגדרה זמנית.

9.
המינהל דיווח למשטרה רק על שיעור קטן של גניבות או כרייה בלתי מורשית באדמות שבניהולו. נוסף על החובה להעביר כל מקרה ראוי לטיפול המשטרה, אם טיפול כזה לא ניתן, מן הראוי לשקול טיפול במישור האזרחי ולתבוע פיצויים על הנזק שהחציבה או הכרייה הבלתי מורשית גרמו.

10.
אין תיאום בין זרועות השלטון השונות העוסקות במחצבות - ובעיקר המינהל, המפקח על המכרות, משרד הפנים והמשרד לאיכות הסביבה. הפיקוח על פעילות המחצבות בשטח, המצוי בעיקרו בידי מפקחי המינהל, אינו יעיל.

11.
לדעת משרד מבקר המדינה, נוכח התמשכות הטיפול בהכנת תמ"א 14, מן הראוי לפעול לאישורה חלקים-חלקים כפי שהחוק מאפשר, ולתת קדימות לאזור המרכז, אשר בעיקר בו יש, לכאורה צורך, לפתוח מחצבות נוספות, כדי שסך כל התפוקה באזור זה תשתווה לביקוש. ראוי גם שתוקם ועדת היגוי שתלווה ותקדם את הכנת תמ"א 14.

12.
לא נמצא כי משרד הפנים פועל בשיטתיות למניעת פעילותן של מחצבות הפועלות באתרים שלא חלה עליהם תכנית מאושרת המייעדת אותם לחציבה. גם לא נמצא שהמשרד דיווח למינהל על עבירות על חוק התכנון והבנייה הקשורות בהפעלת המחצבות, כנדרש באותו חוק.

13.
לדעת משרד מבקר המדינה, היה על כל אחד מגופי המינהל לפעול לביצועה של ההוראה להכנת תכניות מפורטות, המייעדות קרקעות לכרייה וחציבה; ועל הנהלת המינהל היה לוודא זאת. עקב אי-ביצוע ההוראה לא היו בידי המינהל, במועד כניסתו לתוקף של חוק חובת המכרזים ואף במועד הביקורת, אתרי קרקע המיועדים למחצבות שעליהם חלות תכניות מאושרות. מסיבה זו לא יכול היה המינהל להקצות במכרזים פומביים קרקע לחציבה, ובכך נמנעה פשרות של כניסת יזמים חדשים לענף המחצבות.

14.
מבדיקת ההנחיות להכנת תסקירים שהוציא המשרד לאיכות הסביבה עולה, כי מכיני התסקירים נדרשים לתת את הדעת על ההשפעה הייחודית של המחצבה שבה מדובר בהצעת התכנית המפורטת, בתחום של 500 מ' סביב המחצבה בלבד, ולא על ההשפעה המצטברת של מימוש כמה תכניות להקמת מחצבות, או של כמה מחצבות קיימות.

15.
בתשובה למשרד מבקר המדינה ציין המשרד לאיכות הסביבה, שבהנחיות להכנתם של תסקירים מסוימים הוא הורה לבדוק את ההשפעה המצטברת על הסביבה שתהיה למימושן של כמה תכניות להקמת מחצבות. לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי שהנחיה זו תהיה הנחיית קבע בסיסית של המשרד, בכל הקשור להכנת תסקירים.

16.
הועלה, כי כל עוד לא הושלמה הכנתה של תמ"א 14 ולא נכללו בהוראותיה דרישות המשרד לאיכות הסביבה, והיא לא הועברה אל הוועדות המחוזיות לתכנון ולבנייה לקבלת הערותיהן, כנדרש בסעיף 52 לחוק התכנון והבנייה, עלול הדבר להקשות על נציגי השר לאיכות הסביבה באותן ועדות לכלול בתכניות המוגשות לאישורן של הוועדות, הוראות בדבר ההשפעה שתהיה למימושן על איכות הסביבה.

17.
על פי צו רישוי עסקים (עסקים טעוני רישוי), התשל"ג1973-, מחצבה אינה טעונה רישוי של הרשות המקומית שבתחומה היא פועלת. מסיבה זו אין בידי ראש הרשות סמכות לנקוט הליכים להפסקת פעילות מחצבות היוצרות מטרדים. מן הראוי ששר הפנים והשר לאיכות הסביבה יתנו את דעתם על המצב ויפעלו לתיקונו של הצו. בתשובת המשרד לאיכות הסביבה על הערות הביקורת בעניין זה צוין כי הוכן צו חדש בתיאום עם משרד הפנים, שנשלח לראש הממשלה ולשר הפנים, ובו נכללות המחצבות בקבוצת העסקים הטעונים רישוי מאת הרשות המקומית שבתחומה הן פועלות.

18.
משרד מבקר המדינה העיר, כי בחישוב לפי נפח חומר המחצבה שהופק אין מובא בחשבון המשקל הסגולי של החומר בהשוואה לנפחו. כלומר, סכום התמלוג הנגבה בעד מטר מעוקב של חומר מחצבה קטן מסכום התמלוג שהיה נגבה אילו נפח החומר היה מוכפל במשקל הסגולי שלו. מחישובים שעשה משרד מבקר המדינה, בהתבסס על נתוני סקרים גיאולוגיים עולה, כי לכאורה תמלוגים הנגבים בידי המינהל מוטים מאוד כלפי מטה, לעתים אף בשיעור של עד 30%. בסוגיה זו דן מבקר המדינה עוד בשנת 1975, בדוח שנתי 25. אולם לא נמצא כי המינהל פעל לתיקון שיטת חישוב התמלוגים וגבייתם.

19.
המפקח על המכרות נוהג להנפיק רשיונות חציבה לתקופה מרבית של שנה. במסגרת הביקורת נבדק מועד חידושם של 166 רשיונות חציבה שהונפקו בתקופה אפריל 1991 - יולי 1993, שהם כמחצית מכלל הרשיונות שהמפקח הנפיק באותה תקופה. הבדיקה העלתה, כי חלק ניכר מהרשיונות חודשו והונפקו לאחר מועד פקיעת תוקפם.

20.
על פי התקנות, חובה על בעלי רשיונות חציבה להמציא למפקח אחת לחצי שנה דין וחשבון על כמותם של המחצבים שנחצבו ועל מספר העובדים המרבי שהם העסיקו בכל חודש במהלך אותו פרק זמן. הועלה, כי רובם של בעלי הרשיונות אמנם מקיימים את חובת הדיווח, אלא שהמפקח אינו משתמש כלל בנתונים שבדוחות, והללו מונחים כאבן שאין לה הופכין. לדעת משרד מבקר המדינה, ריכוז וניתוח הנתונים הכלולים בדוחות הללו יכולים לשמש בסיס לתכנון פעולות הענף ולמעקב ופיקוח עליו.

21.
הועלה, כי הבדיקה היחידה שהמפקח נהג לעשות לפני הנפקת רשיון חציבה הייתה האם יש בידי מבקש הרשיון הסכם הרשאה לחציבה שנערך בין המינהל לבינו. אם היה בידי המבקש הסכם כזה, היה המפקח מנפיק לו רשיון חציבה באורח כמעט אוטומטי.

22.
יחידת הפיקוח על המכרות עוסקת למעשה בהליך פורמלי של רישוי מחצבות. אך היא אינה בודקת את הבקשות מבחינת אופי השטח, טיב החומר וכושרם המקצועי והכלכלי של היזמים.

23.
משרד מבקר המדינה ניסה להעריך אם יחידת המחצבות ממלאת את התפקידים שנקבעו לה. לא נמצאו אסמכתאות שמהן אפשר ללמוד על יוזמות שנקטה היחידה בשנים האחרונות לאבטחת אוצרות חומרי המחצבה ולאבטחת אספקה סדירה של חומרים אלה למשק. היחידה גם לא יזמה איסוף מידע בדבר צורכי המשק בחומרי מחצבה ובדבר מצבו של ענף המחצבות.

24. משרד מבקר המדינה העיר, שכיוון שבמהלך השנים הצטמצם מאוד היקף פעילותה של יחידת המחצבות, מן הראוי לשקול להגדיר מחדש את תפקידיה.

25. הוועדה הארצית למחצבות אינה ועדה סטטוטורית: אין לה כל מעמד חוקי ולא תפקיד מהותי בהליך הקצאת קרקע למחצבות; לא היה לה מעמד חוקי בתקופה שקדמה לחקיקת חוק חובת המכרזים, וגם אין לה כל מעמד חוקי מתוקף אותו חוק. לכן, ספק אם יש הצדקה להמשך קיומה.

26.
המשרדים המחוזיים של המינהל חתמו על הסכמי הרשאה לחציבה עם יזמים לתקופות שאורכן שונה מאוד. במרבית תיקי המחצבות לא נמצאו מסמכים שמהם אפשר ללמוד מדוע, לדוגמה, ליזם אחד ניתנה הרשאה לתקופה של שלוש שנים וליזם אחר, הרשאה לשבע שנים.

27.
הועלה, כי במינהל אין מקפידים על זיהוי מדויק של שם היזם שעמו נחתם הסכם הרשאה לחציבה, ושמו של היזם רשום בגרסאות שונות. לא נמצא כי בנוהלי העבודה של המינהל נכללו הנחיות בדבר הצורך לזהות במדויק את הגוף שההסכם נחתם עמו. זאת ועוד, לא נמצא שהמינהל דורש מיזם שהוא תאגיד להוכיח שהעסקה אושרה בידי הגוף המוסמך בתאגיד, וכי החתומים עליה בשם התאגיד אכן מוסמכים לייצגו בה. משרד מבקר המדינה העיר למינהל שאי-הקפדה בעניין זה עלולה לגרום למינהל קשיים משפטיים.

28.
לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי שחתימת המינהל על הסכם הרשאה לחציבה תינתן רק לאחר שהיזם המציא לו ראיה שבידיו כל האישורים הדרושים על פי דין להפעלת המחצבה.

29.
ביוני 1994 הוציא המינהל, בעקבות הערות משרד מבקר המדינה, נוהל מחצבות מתוקן. בנוהל הזה מתנה המינהל חתימת הסכם הרשאה עם יזם בקיום תכנית מאושרת החלה על אתר החציבה, אך עדיין אין הוא מתנה את חתימת הסכם ההרשאה בעקבות הזכייה במכרז, בהמצאת האישורים האמורים.

30.
במועד הביקורת פעלו מחצבות רבות בלא הסכם הרשאה בר תוקף.

31.
בינואר 1994 הוציא המינהל נוסח חדש של נוהל מחצבות, וביוני אותה שנה - נוסח חדש יותר. לא נמצא כי לשכת היועץ המשפטי של המינהל בדקה את טיוטות שני הנהלים החדשים והעירה הערות לתוכנם, גם לאחר שנודע לה עליהם, אף שמן הראוי היה שתעשה זאת.

32.
על המינהל לנסח הסכם הרשאה חדש למחצבות, אשר יתאים למציאות החדשה שלאחר כניסתו לתוקף של חוק חובת המכרזים, וכמו כן עליו לתקן את הליקויים שבנוסח הסכם ההתקשרות הנוכחי עם המורשים.

33.
לפי הסכמי ההרשאה רשאי המינהל לעיין בספרי החשבונות של מורשים ולדרוש מהם אישור של רואה חשבון על פרטים שאינם סוד מסחרי. הועלה, שבפרק הזמן שנבדק לא השתמש המינהל כלל בזכותו לעיין בספרי החשבונות כדי לבדוק את תפוקת המחצבות של המורשים.

34.
הועלה, כי יש שוועדת המחצבות של מחוז הדרום של המינהל החליטה על מתן הרשאות לכרייה או חציבה ליזמים, בלא לקבוע מהי הכמות המרבית של חומרי מחצבה שכל יזם יורשה להפיק. כך עשתה, למשל, בישיבתה בפברואר 1994, כאשר אישרה חתימת הסכמי הרשאה ל12- מחצבות.

35. בדרך כלל המערכת הממוחשבת שבכל אחד מהמשרדים המחוזיים של המינהל שנבדקו, אינה מתריעה מראש על הסכמי הרשאה שתוקפם עומד לפקוע.

36. לדעת משרד מבקר המדינה, היה על המינהל לברר מבעוד מועד אם אכן יש תכנית מאושרת לשיקום אתר המחצבה במגדל צדק. הועלה, כי משרד הפנים אף הוא לא פעל להפסקת פעולת המחצבה. הסכמה שבשתיקה מצד המינהל לפעילות של יזם שאין בידיו הסכם הרשאה בר תוקף מחלישה את מעמדו של המינהל בבואו לממש את זכויותיו.

37. בנובמבר 1993 המליצה ועדת האיתורים של מחוז הדרום במינהל, אשר מתפקידה להמליץ לפני ועדת עסקאות של המשרד המחוזי על הקצאת קרקע ליזמים, להקצות ליזם, בלא מכרז, קרקע למחצבה בגבעת סילון, בשל היות הפרויקט מפעל מאושר. הביקורת העלתה כי המלצה זו ניתנה אף שלא הומצא למינהל אישור שהקרקע האמורה דרושה למפעל במסגרת התכנית המאושרת, ואף שבפועל לא היה הדבר כך.

38. עוד בשנת 1971 החלה המועצה הארצית לתכנון ולבנייה, בעזרת מינהל התכנון שבמשרד הפנים, להכין תכנית מתאר ארצית לכרייה וחציבה. מאז ועד מועד גמר הביקורת חלפו כ24- שנים, אולם התכנית טרם הושלמה.

39. מן הראוי שהמועצה הארצית ומינהל התכנון בשיתוף מינהל מקרקעי ישראל יתנו קדימות להשלמת תכנית המתאר הארצית למחצבות.

ב. תגובות המבוקרים

1-37. מינהל מקרקעי ישראל מגיב:

המינהל נערך מחדש לטפל בנושא המחצבות, בתיאום עם גורמים נוספים, כדי להתאים את הענף לצורכי המשק, לתנאים חדשים שנוצרו ולחוק חובת מכרזים, באמצעות הפעולות דלהלן:

עריכת סקר ארצי של פוטנציאל משאבי החציבה: איכותי וכמותי.

עריכת תחזית ביקושים צפויים לחומרי מחצבה בענף הבנייה.

בחינה מחודשת: כלכלית, תכנונית ומשפטית, של נהלי מסירת אתרי חציבה וכרייה ליזמים.

השלמת תמ"א 14 ועדכונה על בסיס הנ"ל.

קביעת חברה מנהלת שתרכז את תכנונם של אתרי חציבה וכרייה חדשים וקיימים, ופיתוחם.

עדכון הרשאות קיימות ומתחדשות של כרייה וחציבה, מבחינת היקפן, משך הזמן ותנאי הפעלתן.

4. נושא עדכון התמלוגים יובא על-ידי המינהל לדיון במועצת מקרקעי ישראל. במינהל פותחה מערכת המטפלת במערך גביית התמלוגים ממחצבות. המערכת כוללת שאילתות אינטראקטיביות המפרטות בכל תיק את מצב הגבייה ואת כמות המחצבים שנחצבו, ומבצעת את חישובי החיובים. על-פי הנהלים לא קיימת אפשרות להוציא חיובים ולבצע גבייה שלא באמצעות הפעילויות הממוחשבות.

8. בהוראת שינון שהוצאה על-ידי הממונה הארצי למחצבות ב10.12.94-, הונחו האחראים המחוזיים למחצבות להוציא מדי חודש בחודשו את רשימת ההרשאות העומדות בפני סיום בשלושת החודשים הבאים, להודיע ליזם שהרשאתו עומדת בפני סיום, ועליו להיערך ולהגיש את בקשתו להארכת ההסכם בלוויית כל המסמכים הדרושים, וזאת 60 יום בטרם סיום ההרשאה.

9. על-פי הודעת מנהל אגף מחוזות במינהל, גובשו נהלי עבודה בסיוע הדדי (המינהל, משטרת ישראל והסיירת הירוקה). שינוי המגמה בא לידי ביטוי, לדוגמא, בתחומים הבאים:

חל שינוי בהיקף הטיפול של המשטרה בתלונות בנושא זה, והצטמצמה הפסקת טיפול בשל "סגירת תיקים מחוסר עניין".

בוצעו ימי עיון/תדריכים לאנשי היחידה לפיקוח בשטחים פתוחים ומפקחי המינהל, בהשתתפות ובהדרכת קציני משטרה, משפטנים, וממלאי תפקידים בתחום האכיפה.

ביצוע הדרכה/סיור לקציני חקירות במשטרה בנושאי שטחים פתוחים/כרייה.

בדצמבר 1994 פורסמה לנוגעים בדבר אסופת מסמכים ובה החלטות בתי המשפט בנושא זה.

33.
המינהל יתחיל בבדיקת ספרי חשבונות של מורשים כדי לבדוק את תפוקת המחצבות של המורשים באמצעות העסקת רואה חשבון למטרה זו.

35. על פי הודעת מנהל אגף מידע במינהל, המערכת הממוחשבת מתריעה מראש כלהלן:

א. במסגרת תזכורות של שלבי ביצוע העסקה, ניתן להוציא דו"ח תזכורת לפני סיום ההרשאה, המתריע שלושה חודשים מראש על סיום תקופת ההרשאה.

ב. במסגרת "דוחו"ת אי ביצוע", קיים ומופק דו"ח הרשאות שפג תוקפן.

36. סדרי הטיפול במחצבה באזור מגדל-צדק:

המינהל פועל להפסקת פעילותה לאלתר של המחצבה, כיון שהיא ממוקמת בשטח המיועד לפארק, ואין כל תוכנית מאושרת המאפשרת לתת היתרי כרייה/חציבה.

משרד הפנים מגיב:

5. ועדת המשנה של המועצה הארצית בשיתוף עם מינהל מקרקעי ישראל קידמה הדיונים בתמא/14 - תכנית מתאר ארצית לכרייה וחציבה, במספר ישיבות בשלהי 1994 וראשית 1995. במהלך ישיבות אלו גובשו הוראות מעודכנות והוחלט להמליץ למועצה הארצית לאשר כשלב ראשון תכנית חלקית לאותם אתרים שאין התנגדויות לאישורם.

משרד התעשייה והמסחר מגיב:

19. בשל חוק חובת מכרזים לא ניתנות יותר הרשאות זמניות, ואין נותנים כיום רשיונות חציבה בדיעבד.

20. פועלת כבר מערכת ממוחשבת לקליטת כל הנתונים של המחצבות הרשומות, וניתן יהיה לעשות בהם שימוש יעיל יותר.

21. בשנת 1995, מרבית הרשיונות טרם חודשו, בשל אי חידוש הסכמי החכירה בין המחצבות למינהל מקרקעי ישראל, ומשיקולים נוספים.

39. כמשרד המופקד על נושא חומרי גלם לתעשייה, יוזם המשרד הצעת החלטה לממשלה, לקדם את אישורה של תמ"א 14 (תכנית מתאר ארצית לאתרי כרייה וחציבה של אגרגטים בארץ) בהקדם, לנוכח המחסור החמור של אגרגטים ואבן לבנייה, אשר עלול להיווצר מסגירתן של מחצבות מחד, ואי פתיחתן של מחצבות חלופיות, מאידך.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה ומספרה תמ/374:

א. לרשום את הודעת מנהל מינהל מקרקעי ישראל בדבר הפעולות שננקטו בהתייחס להערות ביקורת המדינה: בשנת העבודה 1995 יפעל מינהל מקרקעי ישראל בתחומים המערכתיים הבאים:

* יוכן סקר ארצי של פוטנציאל משאבי החציבה: איכותי וכמותי.

* תוכן תחזית ביקושים צפויים לחומרי מחצבה בענף הבניה.

* תעשה בחינה מחודשת: כלכלית, תכנונית ומשפטית, של התנאים להענקת זכיון לחציבה וכרייה ליזמים.

* ישכרו שירותי חברה חיצונית כדי שתתכנן אתרי חציבה וכרייה חדשים וקיימים ואת פיתוחם.

* יעודכנו הרשאות קיימות ומתחדשות של כרייה וחציבה.

בתוך ששה חדשים ידווח מינהל מקרקעי ישראל על התקדמות בביצוע הפעולות הנ"ל לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון.

ב. להקים צוות בין-משרדי בהרכב: נציגי משרד הפנים (מרכז), מינהל מקרקעי ישראל, המשרד לאיכות הסביבה, משרד התעשייה והמסחר ומשרד האנרגיה והתשתית. הצוות יביא לוועדת השרים בתוך שלושה חודשים הצעה להערכות לקראת הכנת תכנית מתאר ארצית לכרייה וחציבה. וכן הצעה למניעת הריכוזיות, הכנסת גורמים נוספים והגברת התחרות בענף.

ג. להקים צוות בינמשרדי בהשתתפות נציגים ממשרדי התעשייה והמסחר, הבינוי והשיכון, הפנים, האנרגיה והתשתית, איכות הסביבה, הכלכלה והתכנון ומינהל מקרקעי ישראל. נציג משרד הכלכלה והתכנון ירכז את עבודת הצוות. הצוות יבחן את פקודת המכרות הישנה ומידת התאמתה לשינויים, להתפתחויות ולצרכים כיום. כמו כן יבחן הצוות את ההצעה להקמת רשות מכרות.

מסקנות הצוות והמלצותיו יוגשו לוועדת השרים בתוך ארבעה חודשים.

4. משרד הבריאות

חלוקת כספי תמיכה

הגוף המבוקר: משרד הבריאות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
חלוקת כספי התמיכה מ"סעיף המנכ"ל" אינה תואמת את הוראות הנוהל ל"הגשת בקשות לתמיכה מתקציב המדינה", ואף לא את המבחנים לחלוקת כספי תמיכה של המשרד עצמו. לדעת משרד מבקר המדינה, על המשרד להימנע מחלוקת כספי תמיכה בדרך חריגה זו.

2.
נמצאו שמונה מוסדות שבהמלצת הוועדה לתמיכות על בקשתם היה נקוב רק הסכום המומלץ, בלי כל הנמקה, בניגוד לנדרש על פי הנוהל. אחד המוסדות הללו קיבל 540,000 ש"ח ואחד קיבל 100,000 ש"ח.

ב. תגובת המבוקר

משרד הבריאות מגיב:

1.  בעקבות הביקורת מקפיד כבר המשרד שלא לדון יותר בבקשות לתמיכה אלא לאחר שצורפו כל המסמכים לבקשה.

2.  בעקבות הביקורת מקפיד המשרד כי על גבי כל המלצה תפורט מטרת התמיכה.

משרד האוצר מגיב:

ביום ל' אדר א' תשנ"ה - 2.3.1995, פרסם החשב הכללי הוראת שעה 4/-95כספי, בה נקבע כי יש לרכז את התמיכות במוסד ציבורי מסוים במשרד אחד. במקרים יוצאים מן הכלל ניתן לקבל תמיכה ביותר ממשרד אחד, אך האחריות מוטלת על יו"ר ועדת התמיכות לתאם את מתן התמיכה עם המשרדים האחרים.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה ומספרה תמ/359:

א. לרשום את הודעת מנכ"ל משרד הבריאות, כי בהתאם לאמור בדו"ח הביקורת: "... חלוקת כספי התמיכה מ"סעיף המנכ"ל" אינה תואמת את הוראות הנוהל, ואף לא את המבחנים של המשרד עצמו...", יוכן נוהל חדש שיאושר על ידי היועץ המשפטי של המשרד.

ב. הנוהל יועבר בתוך חודשיים לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון.

מיטות אשפוז כלליות

הגוף המבוקר: משרד הבריאות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
משרד הבריאות לא הביא את נושא הקמתן של 1,200 המיטות הכלליות לאישורה של ועדת האשפוז העליונה שמתפקידה, בין היתר, לערוך שינויים במערכת הבריאות.

2.
המשרד לא קבע עקרונות לשיעור מיטות כלליות לאוכלוסייה בת אלף נפש; קיים שוני במספר המיטות הכלליות לאלף נפש במחוזות השונים במדינה.

3.
כתוצאה מהליכי תקצוב לא נאותים בשנים 1991 - 1992 הן בתקציב הרגיל והן בתקציב הפיתוח, היה ביצוע התקציב להקמת מיטות אשפוז כלליות בשנים אלה נמוך, וזה גרם לצבירת עודפי תקציב בלתי מנוצלים בסוף השנה; גם ביצוע התקציב בשנת 1993 לא היה מלא. בשנת 1991 הייתה חריגה בתקציב הרגיל ולכן לא היה ניתן להעביר את העודף מאותה שנה לשנת התקציב שלאחריה. ניצול לא מלא של תקציב גם אם יתרות התקציב שלא נוצלו הועברו לשנה שלאחריה, ערכו הריאלי קטן יותר, מה שגורם להקטנה של תקציב הפרויקט.

4.
המשרד לא נערך במועד להקמת מיטות אשפוז כלליות נוספות, כפי שהתחייב נוכח העלייה והגידול באוכלוסייה בשנים 1990 - 1991.

5.
הייתה תפוסת יתר במחלקות הפנימיות של בתי החולים חדרה, נהרייה, אסף הרופא, ולניאדו.

6.
לא נחתם הסכם בין המשרד לבין קופת חולים הכללית להקמת מחלקות פנימיות בבית החולים סורוקה והתפוסה במחלקות אלו נשארה גבוהה. הקופה הודיעה למשרד מבקר המדינה באוקטובר 1994, כי הפעלת המיטות תתאפשר עם גמר הבנייה בבתי החולים סורוקה ומאיר, רק אם יהיה כסף גם לציוד שמחירו נאמד בכ500,000- דולר, ואם יהיו משאבים לתוספת כוח אדם להפעלת המיטות החדשות.

7.  בית החולים קפלן - באוקטובר 1993 נחתם הסכם בין המשרד לקופה לתכנון הקמתן של 108 מיטות אשפוז בבית החולים. מהמסמכים עולה, כי הוצאת ההזמנות לתכנון החלה רק בסוף ינואר 1994, ועד סיום הביקורת, ההסכם טרם נחתם.

8.  בתי החולים סורוקה והעמק - עד מועד סיום הביקורת, טרם נחתמו חוזי הבנייה של שלב ב' בסורוקה והעמק בין המשרד לבין הקופה. הקופה הודיעה למשרד מבקר המדינה באוקטובר 1994, כי החוזה עם בית החולים סורוקה טרם נחתם בשל התדיינות על ערבויות, ביטחונות ושעבודים בנקאיים.

9.
בחוזים שנכרתו בין הקופה לבין המדינה, התחייבה הקופה להעביר למדינה זכויות בעלות במקרקעין של בתי החולים בהתאם לשווי הפרויקט שהמשרד מימן ביחס לכלל ערכם של המקרקעין. עד סוף אוקטובר 1994 לא הבטיחה המדינה את זכויותיה בהשקעות שנעשו על ידה בבנייה בבתי החולים של הקופה ולא רשמה הערת אזהרה באשר למקרקעין של בתי החולים של הקופה; המשרד השקיע מיליוני שקלים בבית החולים לניאדו ולא דאג להבטיח בהסכם עמו שבית החולים ירשום באשר למקרקעי בית החולים זיקת הנאה לטובת הציבור.

10.
הועלה, כי המשרד לא ביקש מעמותת ידידי בית החולים אסף הרופא כתב ערבות שיבטיח את קיום התחייבויותיה בהתאם לתנאי ההסכם להקמת 72 מיטות בבית החולים. נמצא, שבניגוד לנאמר בהסכם, לא השתתפה העמותה בשנת 1993 בסכום בו התחייבה (2,334,000 ש"ח). המשרד השלים את חלקו במימון עד ליום 31.12.93 .

11.
בהרשאה לפי חוק נכסי המדינה, התשי"א1951- נקבע, כי על עסקאות שבתחום הפעולה של המשרד יחתמו בשם הממשלה המנהל הכללי או המשנה למנכ"ל או סגן המנהל הכללי, ביחד עם חשב המשרד. הועלה, כי על התוספת להסכם עם עמותת ידידי בית החולים אסף הרופא חתום רק חשב המשרד.

12.
בית החולים לניאדו - בהסכם להקמת 80 מיטות אשפוז כלליות בבית החולים, שנחתם ביוני 1992, התחייב בית החולים להשלים את הקמת הפרויקט עד 31.12.1993. עד מועד סיום הביקורת, אוקטובר 1994, הבניין לא הושלם.

ב. תגובות המבוקרים

משרד הבריאות מגיב:

4. כ3,000- מיטות סיעודיות יתווספו למערכת עד סוף שנת 1996. עם השלמת התוספת תתפנינה גם מיטות אשפוזיות ובכך יוקל הלחץ בבתי-החולים.

קופת חולים כללית מגיבה:

6. בהסכם ההבראה של קופת החולים, ניתנה הרשאה לרכוש מכשור רפואי ומשקי, בהיקף של לפחות 10 מליון ש"ח בשנה, לכל בתי החולים של הקופה.

הפתרון לנושא כוח אדם להפעלת המחלקות יינתן על ידי משרד הבריאות, לקראת פתיחתן.

7. ההסכם לבניית 108 מיטות אשפוז, נחתם בחודש דצמבר 1994, על ידי קופת החולים ובחודש ינואר 1995 נחתם על ידי משרד הבריאות. פרסום המכרז יתבצע בתחילת יוני 1995, אחרי סיום התכנון המפורט והכנת ספר המכרז.

8. חוזי הבנייה ל90- מיטות בבית החולים סורוקה ו72- מיטות בבית החולים העמק נחתמו בחודש דצמבר 1994, על ידי קופת החולים הכללית, ובחודש ינואר 1995 נחתמו על ידי משרד הבריאות.

בהסכם ההבראה של קופת החולים, נחתמה אופציה להעברת הנדל"ן והנכסים לרשות המדינה.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיימה דיון בנושא. בדיון נטלו חלק: מנכ"ל משרד הבריאות, המשנה למנהל הכללי, סגני המנהל הכללי ובכירים מהמשרד ומקופת החולים הכללית. הוועדה קיבלה החלטה שמספרה תמ/357:

א. לרשום את הודעת מנכ"ל משרד הבריאות על תוספת מיטות אשפוזיות כלליות כדלקמן: בין השנים 1992-1995 נוספו כ500- מיטות. בשנת 1996-1995 יתווספו כ700- מיטות.

ב. במגמה לתת מענה נכון לצורכי האוכלוסייה יש לבחון מחדש את התכניות הקיימות לפיתוח מערכת הבריאות, בהתייחס לשינויים שחלו בהרכב האוכלוסייה ופיזורה, לצורכי האשפוז בתחומים השונים, כולל השלכות של היפתחות הגבולות על מערכת האשפוז.

ג. צוות בהרכב מנכ"ל משרד הבריאות, הממונה על התקציבים במשרד האוצר ומנכ"ל משרד הכלכלה והתכנון, יבחן מחדש את התכניות, בראייה לטווח של 10 שנים, ויביאן לוועדת השרים בתוך ארבעה חודשים. בתכניות יש להדגיש צרכים ומשמעויות תקציביות, תוך התייחסות לתכנית המתאר הארצית (תמ"א).

ד. החלוקה לפי מחוזות גיאוגרפיים ונפות כמקובל במשרד הפנים, אינה תואמת תמיד את דפוסי הצריכה של שירותי הבריאות, והחלוקה של אזורי האשפוז של משרד הבריאות. חלוקה לפי מחוזות אינה משקפת תמיד את התפלגויות הגיל, המחלות, ההגירה הפנימית וגורמים נוספים, שיש להם השפעה על סך כל מיטות אשפוז לכל האוכלוסייה.

ה. לרשום את הודעת מנכ"ל משרד הבריאות כי משרדו עוסק בתכנון - מיפוי רב-שנתי, המביא בחשבון את האלמנטים הנ"ל, על בסיס משוקלל. דיווח מפורט על בסיס האזורים ובתי החולים שבהם, אשר מציג את התוספות במיטות אישפוזיות, בין השנים 1992-1996, יועבר לוועדת השרים לתיאום ומינהל בתוך יומיים.

ו. על מנכ"ל משרד הבריאות והחשב הכללי במשרד האוצר, לקדם ולוודא רישום זכויות המדינה, בבתי החולים שנבנו או שופצו, מתקציב המדינה, ולדווח על פעולותיהם לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון בתוך ששה חדשים.

האגף לתכנון ולבינוי מוסדות רפואה

הגוף המבוקר: משרד הבריאות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  בשנים האחרונות לא פורסמו מכרזים למילוי המשרות התקניות הפנויות באגף, וכי בתקן המשרות הפנויות מועסקים זה כמה שנים, במשרות בלתי תקניות, יועצת משפטית, שתי מזכירות ועובד ניקיון. עוד הועלה, כי האגף העסיק החל בנובמבר 1993 ועד ראשית אפריל 1994 את המינהלן לשעבר בבית החולים וולפסון, על חשבון תקציב בית החולים וולפסון; החל באפריל 1994 מועסק באגף מינהלן של בית החולים רמב"ם מתקציב בית החולים רמב"ם.

2.
הועלה, כי חוזים עם מתכננים ויועצים נחתמו באיחור ניכר, עד כחמישה וחצי חודשים לאחר תחילת העסקתם, דבר שגרם לעיכוב התשלומים לעובדים אלה.

3.
בחוזים עם היועצים והמתכננים נקבע, שעליהם לקבל אישור מראש עבור שעות עבודה שהם מבצעים מעל לקבוע בהסכם. מבדיקת סדרי ההעסקה של ארבעה יועצים עולה, שהעסיקו אותם בלא אישור מראש.

4.
על פי החוזים עם היועצים והמתכננים, על נותן השירותים לבטח על חשבונו את המזמין, קרי המשרד, בביטוח אחריות מקצועית. משרד מבקר המדינה בדק את נושא הביטוח לאחריות מקצועית לגבי 13 יועצים ומתכננים. נמצא, כי שלושה מהם לא הגישו כלל פוליסת ביטוח לאחריות מקצועית לשנת 1993. לגבי יועץ ומתכנן אחר אמנם הוגשה פוליסה לשנת 1993, אולם המשרד לא נקבע בה כמוטב. לגבי שני יועצים אחרים נמצא, כי פוליסת הביטוח שלהם אינה מכסה את מלוא תקופת החוזה עם המשרד.

5.
האגף נוהג להכין טבלה ובה תכנית חודשית של ביקורי היועצים, המתכננים והמפקחים במוסדות השונים. הועלה, כי לכמה מהמתכננים והפקחים לא הכין האגף תכנית חודשית.

6.
אף אחד מהיועצים, מהמפקחים או מהמתכננים לא הגיש דוח מפורט למנהל האגף מדי חודש, כנדרש בחוזה עמו. המשרד הודיע למשרד מבקר המדינה באוקטובר 1994, כי האגף יקפיד לבקש דוחות.

7.  בחוזה עם הקבלנים נקבע, כי "הבודק מקבל על עצמו את ביצוע הבדיקות כחוק". לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי היה לציין בחוזה במפורש את תדירות הבדיקות שעל הקבלן לבצע כמתחייב מפקודת הבטיחות בעבודה, ולא להשאיר נושא זה בחוזה באופן מעורפל.

8.
הועלו ליקויים בדרכי הבחירה של המשרד במתכננים, במפקחים וביועצים בתחום הבינוי. כן הועלה, שהפיקוח של האגף על פעולות המפקחים והיועצים לא היה יעיל דיו. על המשרד להקפיד על סדרי בחירה נאותים של מפקחים ויועצים ולהגביר את הפיקוח על פעולותיהם.

ב. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה ומספרה תמ/360:

להטיל על מנכ"ל משרד הבריאות לקבוע נוהל חדש ומפורט, בענין סדרי ההתקשרות, ההעסקה והבקרה על עבודתם של היועצים, המתכננים והמפקחים. נוהל זה יהיה תואם את התקנות לחוק המכרזים, הוראות התקשי"ר והתכ"מ והערות ביקורת המדינה. הנוהל יושלם תוך שלושה חודשים ויועבר לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון.

הקמת יחידה לאבזרים ומכשירים רפואיים

הגוף המבוקר: משרד הבריאות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
האגודה למען שירותי בריאות הציבור היא אגודה ציבורית בשליטה מלאה של המשרד. עוד בספטמבר 1993 החל המשרד להעסיק, באמצעות האגודה, את המנהל המיועד ליחידה ומזכירה; ומנובמבר 1993 הועסקו גם מהנדס בחצי משרה ופקידה. בפעילות זו עקף המשרד את הנהלים בדבר קבלתם והעסקתם של עובדים בשירות המדינה, את הוראות תכ"ם ואת ההגבלה של שיא כוח האדם שנקבעה בתקציב המשרד. פעילותם של המנהל המיועד של היחידה והעובדים האחרים באגף הרוקחות וביחידה, המועסקים בידי האגודה לביצוע תפקידים של המשרד, אינה כלולה אף לא באחת מצורות ההעסקה המותרות למשרד ממשלתי.

2.
לפני שהיחידה הוקמה באופן רשמי, רכש המשרד ליחידה ציוד הכולל מחשבים נייחים, מחשבים נישאים, אבזרים לרשת מחשב, מדפסות, ציוד היקפי אחר ותוכנות. המשרד לא דאג מבעוד מועד לכיסוי ביטוחי של המחשבים הנישאים במקרה גניבה מחוץ לכתליו. באפריל 1994 נגנב אחד המחשבים הנישאים שנקנה בכ20,000- ש"ח, שלא היה מבוטח נגד סיכון זה, מביתו של המנהל המיועד של היחידה.

3.
עם הקמת היחידה בספטמבר 1993, היא החלה לפתח את מערכות המידע של אגף הרוקחות כולו ושל היחידה בפרט; פיתוח המערכות נעשה בידי המנהל המיועד של היחידה ועובד של האגודה. שניהם לא יצרו קשר מקצועי פעיל עם האגף לשירותי מידע ומחשוב של המשרד. כתוצאה מכך, מערכות המידע של האגף אינן תואמות את הנורמות המקובלות של האגף לשירותי מידע ומחשוב של המשרד.

4.
הועלה, שהמשרד רכש את רוב ציוד המחשוב עבור היחידה לפני שהותקנו התקנות המסמיכות את היחידה לפעול. במועד סיכום הביקורת, באוקטובר 1994, עוד לא הותקנו תקנות אלה, והיחידה, על עובדיה וציודה, מופעלת חודשים רבים רק לצרכים פנימיים ומצומצמים של המשרד.

ב. תגובת המבוקר

משרד הבריאות מגיב:

4.  לאחר סיום הביקורת נחתם נוהל מנכ"ל המעגן בחקיקה משנית את פעולת היחידה. הוחל ברישום של אביזרים ומכשירים רפואיים (אמ"ר), ובשנת 1994 נרשמו כבר כ100- מכשירים ואביזרים רפואיים. בשנת 1995 מתוכנן רישום אלף מכשירים נוספים.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה ומספרה תמ/361:

א. להטיל על מנכ"ל משרד הבריאות ונציב שירות המדינה, לבחון את האפשרויות להפסקת השימוש בשירותי האגודה למען שירותי בריאות הציבור, וזאת מבלי לפגוע בפעילויות המתבצעות על ידה ובאמצעותה.

ב. המנהל הכללי של משרד הבריאות יפעל למילוי ההוראות המחייבות לגבי תיאום המערכות הממוחשבות במשרד כמתבקש מממצאי הביקורת.

ג. להטיל על מנכ"ל משרד הבריאות לקבוע בנוהל את סדרי ההתקשרות, ההעסקה והבקרה על עבודת היועצים במשרד בהתאם להוראות חוק המכרזים ותקנותיו, הוראות התקשי"ר והתכ"מ.

מכשירים רפואיים ותרופות לשעת חירום

הגוף המבוקר: משרד הבריאות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
הביקורת באגף לשעת חירום העלתה, כי המלאי של ציוד רפואי ותרופות לשעת חירום הקיים בפועל קטן בהרבה מתקן המלאי שנקבע בידי הרשות העליונה לאשפוז בשעת חירום.

2.
האגף מספק מכשירים רפואיים המיועדים לשעת חירום לשימוש שוטף של בתי החולים. מכשירים רבים שסיפק לפני יותר מעשר שנים כבר התיישנו. יש מכשירים המושבתים מרבית הזמן לצורך תיקונים.

3.
בעת שהאגף סיפק לבתי החולים מכשירים רפואיים לשעת חירום הוא לא פעל לעגן במסמך מחייב את החובות המוטלים על בתי החולים, בקבלם מכשירים אלה, כגון החובה לפעול לחידוש הציוד, תנאי החזקתו, השימוש בו וביטוחו. האגף גם לא פעל לעגן במסמך מחייב את חובותיו של מינהל שירותי האספקה של קופת חולים הכללית, בדבר רענון מלאי התרופות לשעת חירום.

4.
האגף העביר פריטי תרופות רבים ליחידה לשירותי האספקה והמחסנים של המשרד ולקופת חולים הכללית. התרופות לא עברו רענון, על אף שחלפו חודשים רבים ממועד קבלתם מהאגף. משום כך נוצר מחסור במלאי האגף באותה תקופה ודבר זה פוגם בכושר ההיערכות לשעת חירום.

ב. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה ומספרה תמ/362:

א. לרשום את הודעת שר הבריאות, כי יפנה אל ראש הממשלה ושר הביטחון ושר האוצר לקיים דיון דחוף, במגמה להביא לצמצום הפערים עליהם הצביעה ביקורת המדינה במכשירים רפואיים ותרופות לשעת חירום.

ב. לרשום את הודעת מנכ"ל משרד הבריאות, כי במגמה להביא לתיקון הליקויים אותם איבחנה הביקורת, כולל במוסדות קופת חולים, יזמן את הרשות העליונה לאישפוז בשעת חירום לדיון ולהחלטות. ההחלטות יועברו לוועדת השרים בתוך ארבעה חודשים.

ג. להטיל על היועצים המשפטיים של משרד הביטחון ומשרד הבריאות להשלים את הכנת החוק להפעלת מערך הבריאות לשעת חירום, ולהביאו בתוך שלושה חודשים לדיון בוועדת השרים לעניני חקיקה ואכיפת החוק.

מאגרי מידע על בעלי מקצועות רפואיים

הגוף המבוקר: משרד הבריאות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
טרם הוקם מסד נתונים אמין ומעודכן על בעלי מקצועות רפואיים.

2.
הועלה, כי במאגר המידע אין נתונים על התמחותם של רופאים שטרם קיבלו רשיון מומחה; ממילא אין גם נתונים על תחום התמחותם והמוסד שבו הם מתמחים. כמו כן אין בו נתונים, הדרושים למחלקה למקצועות רפואיים, אם בעלי רשיון במקצועות רפואיים עובדים במקצועם ועל המסגרת שבה הם עובדים.

3.
עקב מגבלות מערכת המידע, תלויה המחלקה בהפקת דוחות מסוימים באגף למחשוב, תלות הפוגעת בפעילותה השוטפת, בנגישותה למידע ובניצולו.

4.
מערכת המידע של המחלקה טרם שולבה בעבודתן של לשכות בריאות הציבור.

5.
הועלו ליקויים בסדרי האבטחה של מערכת המידע ובניהול הרשאות הגישה אליה. עוד הועלה, כי פרטים על מאגר המידע, שהיו רשומים אצל רשם מאגרי המידע, לא עודכנו, זאת בניגוד לדרישות חוק הגנת הפרטיות, התשמ"א1981-, והתקנות שהותקנו על פיו.

6.
הועלו ליקויים בתהליך הקמתו של מאגר מידע משותף לכל העוסקים במקצועות הרפואה. משרד מבקר המדינה העיר למשרד, כי עליו לעגן בנהלים את אימות הנתונים הדמוגרפיים שבמאגר המידע ולהקפיד על קיום הנהלים, על ידי הקבלת הנתונים לנתוני קובץ מרשם האוכלוסין ועדכונם, וזאת לפחות פעם בשנה. 

7.
פרטי הרשיון בתעודה המוענקת לבעלי מקצועות רפואיים אינם מודפסים באמצעות מערכת המידע, אלא נרשמים ידנית. מספר הרשיון אינו מופק באמצעות מערכת המידע, אלא מוטבע מראש על גבי התעודות. לדעת משרד מבקר המדינה, הדפסת כל פרטי הרשיון לבעלי מקצוע רפואי, באמצעות מערכת המידע, תבטיח את התאמת הפרטים הנרשמים ברשיונות לאלה הרשומים במאגר המידע ואת תקינות הליכי הרישום וההפקה של הרשיונות.

8.
לדעת משרד מבקר המדינה, דרוש שמנכ"ל המשרד ירענן את הנהלים בעניין הרשאת הגישה למידע והבטחתו במשרד, ויקבע כללים מפורשים להרשאת גישה למידע, לאיסופו, לעיבודו, להפצתו ולאבטחתו, והכל בהתאם להוראות החוק והתקנות שהותקנו על פיו.

9.
בספטמבר 1993 נדונה במשרד הקמתו של מאגר מידע משותף לבעלי מקצועות רפואיים ולבעלי מקצועות סיעודיים. על פי תכנית העבודה, היו אמורים להסתיים שלבי התכנון המוקדם של הפרויקט בינואר 1994; המכרז והטיפול בו היו אמורים להימשך מינואר עד מארס 1994; הפיתוח - ממאי עד יולי; הבדיקה וההתקנה - עד דצמבר. למעשה טרם הסתיימו שלבי התכנון המוקדם, וממילא לא בוצעו יתר השלבים בתכנית האמורה; לא ניתן הסבר לכך שהתכנית, שאושרה בידי המשנה למנכ"ל, לא בוצעה.

10.
בעקבות דיון על הקמת מאגר המידע המשותף, הודיעו נציגי האגף למחשוב, כי נציג חברת ייעוץ שהמשרד העסיק יכין מסמך ייזום, ולאחריו יוכן מפרט טכני ויפורסם מכרז להקמת מאגר המידע. הועלה, כי נציג החברה השתתף בדיונים הקשורים למאגר המידע המשותף החל מספטמבר 1993 ועד מועד הביקורת, בלא שהמשרד ערך הסכם עם החברה. ההסכם האחרון שחתם עמה היה בשנת 1988, ותוקפו פג.

11.
הבדיקה בגזברות המשרד העלתה, כי אף על פי שהמשרד לא ערך עם החברה הסכם חדש, הוא המשיך לשלם לה עבור שירותים שנתנה בתחום תכנון ופיתוח מערכות מידע שונות; בתקופה מינואר 1993 ועד יוני 1994 שילם המשרד לחברה סכום של 1,712,752 ש"ח. בידי המשרד לא היה פירוט של ייעודי התשלומים ששילם לחברה, וממילא לא היה ניתן לבדוק אם שולמו תשלומים עבור תכנון מאגר המידע המשותף.

12.
כדי לקיים סדרי מינהל תקין והליכי בקרה פנימית, היה על המשרד לקבל מהספק דוח על כל פעולה שבגינה נדרש תשלום. בלי מידע זה אין בידי המשרד אפשרות נאותה לבדוק את ההוצאות, לפקח על התשלומים שהוא מאשר, ולעקוב אחר טיב השירותים שהוא מקבל.

ב. תגובת המבוקר

משרד הבריאות מגיב:

2. בעקבות הביקורת הוקם צוות היגוי מקצועי לנושא מיחשוב. הצוות יציג תוכניות עד לסוף שנת 1995.

4. לשכות הבריאות קשורות כבר ברשת סיפרנת למרכז התחזוקה והתקשורת המספק תמיכה לבתי חולים, למרפאות וללשכות הבריאות.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/363:

א. להטיל על מנכ"ל משרד הבריאות לרענן את נהלי אבטחת המידע, לקבוע אחראי לאבטחה, לקיים בקרה על קיום ההוראות, ולא לאפשר לאף גורם שאינו מוסמך, לקבל נתונים ממאגר זה.

ב. להטיל על מנכ"ל המשרד לוודא עדכון הרישום של מאגרי המידע של המשרד, אצל רשם מאגרי המידע במשרד המשפטים, כמתבקש מחוק הגנת הפרטיות, התשמ"א1981- ותקנותיו.

ג. מנכ"ל המשרד יעביר בתוך שישה חודשים לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון את תכנית האב להקמת מאגר המידע המשותף לכל העוסקים במקצועות הרפואה.

מחשובן של לשכות בריאות הציבור

הגופים המבוקרים: משרד הבריאות, משרד האוצר

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
בניגוד לאישור הוועדה המרכזית להתקשרויות ענ"א שבמשרד האוצר, כלל המשרד בהסכם עם הספק, שנבחר לביצוע פעולות המחשוב של רוב גופי הביצוע של המשרד, גם את מחשוב הלשכות. זאת ועוד, הוועדה קבעה שבלשכות יותקנו מחשבים אחרים, שלא מתוצרת הספק אלא מתוצרת חברה מתחרה לספק, ואילו בהסכם נאמר, שבלשכות יותקנו מחשבים מתוצרת הספק. בפועל הוחל בפיתוח התוכנה היישומית למערכות הייעודיות בלשכות במחשבים האחרים, שלא צוינו בהסכם, ובאמצעות בית תוכנה שהועסק בידי הספק. נוצר מצב שבו הגדרת האחריות לפעולות אלה הייתה מעורפלת.

2.
הפעולות למחשוב הלשכות הופסקו, אף על פי שכבר נוצל רוב התקציב שיועד לכך. המשרד לא נקט את כל הצעדים שעמדו לרשותו כדי להשלים את מחשוב הלשכות. זאת ועוד, באוגוסט 1992 ביקש המשרד אישור להתקשר בחוזה, בלא מכרז, לביצוע פרויקט חדש למחשוב הלשכות, עם בית התוכנה שפיתח את התוכנה היישומית בפרויקט שהופסק. בנובמבר 1992 ביקש המשרד לשם כך תקציב של 3.5 מיליון ש"ח. כל זאת - בלא שבחן כיאות אם לא עדיף להמשיך ולהשלים את הפרויקט שהופסק.

3.
לא נמצאה אסמכתה לתוצאה מוצלחת של מבחני קבלה שערך המשרד לתוכנה יישומית לשתי מערכות ייעודיות בלשכות, שעבורה שילם לספק. מתוך המערכות הייעודיות פעלו רק חלקים ממערכת אחת, בלשכה אחת בלבד.

4.
המשרד הוציא מתקציבו, בלא תמורה ללשכות, למעלה ממיליון ש"ח שיועדו למחשוב הלשכות: נרכשו מחשבים שלא הותקנו בהן; הועסקו יועצים; פותח אך חלק קטן מן התוכנה ואף בה אין משתמשים; כ260,000- דולר ששולמו לספק וזמנם של עובדי המשרד ירדו לטמיון.

5.
מן הראוי להדגיש גם את חלקו של משרד האוצר במהלך אישור הפרויקט וביצוע תקציבו. נציגיו, מאגף החשב הכללי ומאגף התקציבים, השתתפו בדיונים עם הספק ועם ספק המשנה ואישרו הסדרים שהושגו עמם.

6.
כל דרג ממשלתי העושה שימוש בכספי הציבור חייב לנהוג כך שכל הוצאה תהיה מוצדקת ותביא תועלת. המשרד לא עשה את הדרוש כדי שההוצאות בגין הפרויקט יהיו תכליתיות, ולא מנע ירידת כספים לטמיון.

ב. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה ומספרה תמ/364:

א. לרשום את הודעת מנכ"ל משרד הבריאות כי המשרד נמצא בהליך של ארגון מחדש של המשרד ובניית מינהלות חדשות לאזורים. מרכיב המיחשוב יתוכנן מחדש בהתאמה לתכנית. בתוך שישה חודשים ידווח המנכ"ל על ההתקדמות בשינוי הארגוני.

ב. משרד הבריאות יפעל בהתאם להוראות הנוהל האחיד לפיתוח ותחזוקה של מערכות מידע במיגזר הממשלתי - נוהל מפת"ח.

ג. משרד הבריאות יעדכן את הנהלים בהתאם ללקחי דו"ח הביקורת, וידווח על הביצוע בתוך שלושה חודשים לאגף לביקורת המדינה המשרד הכלכלה והתכנון.

מרכז רפואי רמב"ם

הגופים המבוקרים: בית החולים רמב"ם חיפה, משרד הבריאות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.
המחלקה האונקולוגית בבית החולים רמב"ם היא המחלקה הציבורית היחידה המקבלת לאשפוז חולי סרטן מכל אזור הצפון. בעת הביקורת היו בשימוש המחלקה לתכנון הקרנות ולביצוען שני מכשירים מיושנים ולא תקינים, שמומחים לדבר המליצו זה מכבר להחליפם. בעקבות הביקורת הוחלף רק אחד המכשירים.

2.
בהעדר מיטות פנויות במחלקה לטיפול נמרץ כללי מקבלים חולים סיוע נשימתי במחלקות אחרות, שבהן תנאי הסיעוד, הרמה המקצועית והציוד נופלים מאלה שבמחלקה לטיפול נמרץ. על פי הוראות מנהל המחלקה לטיפול נמרץ כללי, יש להחליף את צנרת ההנשמה במכשירי הנשמה בתדירות שנקבעה. הבקרה על כך אמורה להיעשות באמצעות רישום בכרטיס מיוחד, שהונהג בבית החולים, שמוצמד למכשיר ההנשמה. בדיקה מדגמית של כרטיסים כאלה מהחודשים יוני - אוגוסט 1994 העלתה, כי לא תמיד הוקפד על מילוי הוראות אלה.

3.
בינואר 1994 הורה מנכ"ל המשרד לבדוק בכמה מחלקות את נושא הזיהומים. בעקבות ההוראה, הוחלט לבצע סקרים על מצב הזיהומים לאחר ניתוח בתשע מחלקות בבית החולים. עד מועד סיום הביקורת הוחל בביצוע סקר אחד בלבד.

4.
מספר המעליות בבניין האשפוז הראשי אינו מספיק לצורכי בית החולים, ותפקודן אינו מניח את הדעת. עם החברות שתחזקו את המעליות לא נחתמו חוזים.

5.
בבית החולים אין די מחסנים. לכן אוחסנו חומרי בנייה תחת כיפת השמים, מקצתם אף בשטח לא מגודר, והם עלולים להינזק. ספירת מלאי של ציוד המפוזר בשטח בית החולים לא נעשתה מזה שנים רבות. דלתות מחסנים ננעלות במנעולי תלייה לא אמינים.

6.
בתחומים חשובים של בטיחות מפני אש לא מולאו במלואן דרישות רשות הכבאות. כך למשל, בשלושה בניינים לא הותקנה מערכת לגילוי שריפות ולא הותקן כיבוי אוטומטי בארונות החשמל.

7.
הבדיקה העלתה, כי המחלקה הנוירוכירורגית שוכנת בבניין שהוקם לפני כ60- שנה. היא פועלת בתנאי צפיפות, בלא שטחי אחסון מתאימים למכשירים ולמחשבים, חדר הטיפולים המיועד לחולי המחלקה (החלפת תחבושות, הוצאת תפרים וכד') משמש גם מחסן כביסה, וחדר המנוחה לרופאי המחלקה משמש גם חדר עבודה במחשב וחדר הרצאות. הנהלת בית החולים הודיעה למשרד מבקר המדינה, כי בכוונתה להעביר את המחלקה למקום אחר, שבו תנאים טובים יותר ואשר יאפשר גם את הרחבתה; אך טרם נקבעו לוח זמנים ותקציב למטרה זו.

8.
על המשרד לבחון את הצורך בהמשך קיומן של ארבע מחלקות מיוחדות לכירורגיית ילדים באזור הצפון, גם מבחינת פריסה וניצול משאבים.

9.
בבית החולים פועלות ועדת תמותה מרכזית ושלוש תת ועדות אגפיות לתחלואה ולתמותה: פנימית, כירורגית וילדים. לא נמצא תיעוד על הישיבות של תת הוועדה בתחום המחלות הפנימיות, ואין לדעת אם היא התכנסה כלל.

10.
במועד סיום הביקורת טרם בוצעו שתיים מהמלצות הוועדה לבדיקת כלל המערך הכירורגי.

11.
הנהלת בית החולים ממנה מפעם לפעם ועדות פנימיות של רופאים בכירים לבדיקת תלונות על תפקוד רפואי לא נאות בבית החולים; הוועדות מגישות בסיום עבודתן דוח על פעילותן למנהל בית החולים. משרד מבקר המדינה ביקש לעיין בעשרה מדוחות אלה. בתגובה הודיעה הנהלת בית החולים, כי לא הצליחה לאתר שניים מהדוחות המבוקשים.

12.
לדעת משרד מבקר המדינה, את ההכנסה מביצוע הבדיקות במעבדות יש לכלול בהכנסות התקציב הרגיל. מן הראוי שהמשרד יבדוק איזה חלק מהכנסות הקרן למחקרים של בית החולים, שהגיעו ב31.12.1993- לכ48- מיליון ש"ח (ברוטו), מקורן בפעולות של עובדי בית החולים בשעות העבודה הרגילות.

ב. תגובות המבוקרים

משרד הבריאות המרכז הרפואי רמב"ם מגיב:

2.  משתושלם עד סוף שנת 1995 בניית המחלקה החדשה לטיפול נמרץ כללי, שהחלה בשנת 1994, יהיו בה 12 מיטות טיפול נמרץ 6-1 מיטות "טיפול ביניים". בעקבות הביקורת ממלאים כבר בקפידה את רישום החלפת צנרת ההנשמה.

4.  בית החולים רמב"ם מכין מפרט טכני לצורך פרסום מכרז פומבי לאחזקה ושירות מעליות בית החולים. הכנת המפרט מתבצעת בשיתוף יועצי המעליות של בתי החולים רמב"ם ותל השומר.

5.  הושלם גידורו של שטח יעודי שהוקצה לצורך אחסנת כל חומרי הבנייה. הוחל בהכנות ובהערכות לביצוע ספירת מלאי הציוד שנמצא בשימוש בשטחי בית החולים. הספירה תסתיים עד סוף חודש מאי 1995. מנעולי התלייה הבלתי אמינים הוחלפו במנעולים חדשים.

6.  בעקבות הביקורת הותקנו מערכות גילוי אש במעבדה הכימית ובמחלקת הרשומות הרפואיות. בבניין האשפוז הראשי ובבית החולים לילדים הושלמה ופועלת מערכת הגלאים. בתכנית העבודה לשנת 1995 מתוכננת השלמת הדרישות הנוספות של רשות הכבאות.

7.  תחילת 1996 הוא המועד הצפוי להעברת המחלקה הנוירוכירורגית.

10. אושר תקצוב אגף חדש של חדרי ניתוח. הבנייה מתוכננת לתחילת 1996.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה ומספרה תמ/366:

א. לרשום את הודעת מנכ"ל משרד הבריאות על הפעולות שננקטו לתיקון הליקויים שאיבחנה ביקורת המדינה במרכז הרפואי רמב"ם בנושאים הבאים:

1. החלפת מכשור הקרנה באונקולוגיה. 

2. תוספת מיטות במחלקה לטיפול נמרץ.

3. שיפור תפקודה של מחלקת הרשומות הרפואיות.

4. שיפור תפקוד המעליות.

5. שיפור אחסון ציוד.

6. שיפורים בבטיחות אש.

ב. מנכ"ל משרד הבריאות ישלים בתוך שישה חודשים סקר לבחינת נושא הזיהומים לאחר ניתוח במחלקות בית החולים, וידווח על הביצוע לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון.

השימוש בשתלי-עצם בניתוחים אורטופדיים

הגופים המבוקרים: משרד הבריאות, קופת חולים כללית, עשרה בתי חולים

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  הועלה, שמשרד הבריאות לא בחן את ההיבטים השונים של השימוש בשתלי-עצם, ולא קבע הנחיות באשר להליכים המקצועיים והארגוניים הקשורים בכך. כל בית חולים נוהג בדרך משלו בכל הכרוך בהכנתם של שתלי-העצם לשימוש, בדיקתם, אחסונם ורישומם.

2.  הועלה, שבבתי החולים לא נעשתה בקרת איכות על השימוש בשתלי-העצם בניתוחים אורטופדיים.

3.  ברוב בתי החולים שנבדקו לא נרשמו תוצאות הבדיקות במלואן וטופסי הבדיקות לא נשמרו באופן מסודר. אם אין שומרים את טופסי הבדיקות כיאות ואין מקפידים על רישום מפורט ומסודר של תוצאות הבדיקות שנעשו, קיים חשש שבעת תקלה, כגון זיהום, יהיה קושי באיתור גורמיה.

4.  בבתי חולים אחדים היו רופאים מהמחלקה האורטופדית אחראים לבדיקת השתלים ולהכנתם לשימוש; באחרים - אחיות חדר ניתוח. בבית חולים אחד לא נקבע אחראי. שלא כבבתי החולים האחרים, בשלושה בתי חולים לא היה אפשר לדעת, מהרישומים שעל אריזת השתל או מהרישומים במחברת, את שם הרופא או האחות האחראים לטיפול בשתלים. דבר זה עלול להקשות את איתור האחראי בעת הצורך.

ב. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה ומספרה תמ/365:

א. מנכ"ל משרד הבריאות יפרסם הוראות והנחיות אחידות ומפורטות לבתי החולים המשתילים שתלי עצם, שיכללו בין היתר: היבטים של אבטחת איכות, בטיחות השתלים, אחסון ואריזה, מועדי השימוש המותר בשתל, שיטת הבדיקות לחולים ולשתלים ורישומם, והכנת השתל לשימוש.

ב. משרד הבריאות יקבע נוהל לבקרת איכות על בטיחות השימוש בשתלים ועל תוצאות הניתוחים.

ג. המשרד יעביר הנהלים בתוך שישה חודשים לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון.

חניונים בבתי החולים

הגופים המבוקרים: משרד הבריאות, בתי חולים של קופת חולים הכללית, בתי חולים ממשלתיים.

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  ההכנסות מהחניונים בבתי החולים הממשלתיים המנהלים בעצמם את החניונים הגיעו בשנים 1986 - 1993 לכ5.5- מיליון ש"ח (במחירים שוטפים). הכנסות אלה לא נכללו בתקציבי בתי החולים, שהם חלק מתקציב המדינה, ועד סוף שנת 1993 לא הובאו בדרך כלל בחשבון בעת הכנת התקציבים של בתי החולים. בהכנסות מהחניונים מימנו בתי החולים הוצאות שחרגו מאלה שאושרו להם בחוק התקציב כהוצאה וכהוצאה מותנית, ובכך פעלו בניגוד לחוק יסודות התקציב.

2.  ההכנסות מהחניונים בבתי החולים הממשלתיים המנוהלים בידי עמותות הגיעו בשנים 1986 - 1993 לכ20.4- מיליון ש"ח (במחירים שוטפים). הכנסות אלה הועברו לקופות העמותות. משרד הבריאות לא חתם עם העמותות האלה על הסכמים להפעלת החניונים. בכך חרג מהוראת הנוהל לשיתוף פעולה בין משרדי ממשלה לבין עמותות, שקבע היועץ המשפטי לממשלה ב1988-.

3.  החניונים בבתי החולים הממשלתיים מופעלים בשטחי בתי החולים, שהם נכסי המדינה. בתי החולים המפעילים את החניונים באמצעות קבלנים, חוץ מבית חולים אחד, לא דאגו לקבל אישור ממנהל מינהל מקרקעי ישראל, כפי שנדרשו בידי מחלקת הדיור במשרד האוצר וכפי שהונחו בידי המחלקה המשפטית במשרד הבריאות; החניונים בבתי החולים, חוץ מבית חולים אחד, הופעלו בלי שקיבלו את אישור המשרד לכך.

4.  בית החולים סורוקה לא פעל למימוש זכותו לקבל את כל ההכנסות מהחניונים, כפי שנקבע בהסכם בינו לבין עמותת ידידי בית החולים.

5.  בחלק מבתי החולים הממשלתיים ומבתי החולים של קופת החולים הכללית אין מפקחים על ניהול החניונים ועל הסדרי הגבייה בהם, ואין עוקבים אחר שיעורי התפוסה בהם.

6.  בתשובתה מספטמבר 1994 הודיעה הקופה למשרד מבקר המדינה, שמבקר הקופה יבדוק את מערכת קשרי הגומלין בין בית החולים סורוקה לעמותת ידידי בית החולים.

ב. תגובות המבוקרים

קופת חולים הכללית מגיבה:

5. בעקבות הערות הביקורת פעל האגף הכלכלי לחיזוק הפיקוח השוטף על תפעול החניונים מטעם הנהלות בתי-החולים, לסדירות ולדיווח. האגף הכלכלי מקבל דיווח כל שלושה חודשים.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה ומספרה תמ/367:

א. להטיל על מנכ"ל משרד הבריאות לקבוע בנוהל את סדרי ההתקשרויות העתידיות עם מפעילי החניונים בבתי החולים, ואת הבקרה על פעולות המפעילים והכנסותיהם.

ב. להטיל על משרד הבריאות לבצע סקר חניונים בבתי החולים כדי לעמוד על הצרכים בראייה לטווח ארוך, ולקבוע בהתאם לכך את דרכי הפתרון, ביחד עם מינהל מקרקעי ישראל והממונה על הדיור במשרד האוצר, להפחתת הצפיפות בחניונים ולהפעלתם הנאותה, תוך סיפוק צרכי חניה הולמים לחולים, לעובדים ולמבקרים.

ג. לרשום את הודעת קופת החולים הכללית כי הקופה פעלה לתיקון הליקויים שאובחנו על ידי הביקורת, והחל מ1.1.1995- ייזקפו ההכנסות מהחניונים ישירות לקרן התשתית של בית החולים.

מגן דוד אדום - תכנית ההבראה

הגופים המבוקרים: מגן דוד אדום (מד"א), משרד האוצר, משרד הבריאות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1. אף על פי שמד"א והממשלה עמדו בחלק גדול מהתחייבויותיהן, נותרו בעיותיה הבסיסיות של מד"א בעינן. התכנית לא נתנה ביטוי להמלצת ועדת רווח, להוציא מתפקידי מד"א מתן שירותים שגופים אחרים, בתוקף תפקידם, אמורים לתת. התכנית לא קבעה באופן חד-משמעי, אם מד"א תפעל כגוף המנוהל על בסיס עסקי-כלכלי לכל דבר, כלומר שהוצאותיו יכוסו מההכנסות תמורת מתן שירותיה, או שמד"א תמשיך להישען גם על תקציב המדינה לכיסוי הוצאות פעולותיה השוטפות. אף לא באחת מתכניות ההבראה שנערכו למד"א, נעשתה הבחנה בין ההוצאות שאותן יכסו מקבלי השירותים או מבטחיהם, לבין הוצאות שהממשלה צריכה לשאת בהן.

2.  למד"א אין הסכמים כתובים עם מקבלי השירותים או עם מממניהם, המסדירים את התשלום עבורם. לכן לא הצליחה מד"א במשך השנים לגבות חובות, שבסוף 1994 עמדו, לפי חישוביה, על כ70- מיליון ש"ח. בחלק ניכר מסכום זה כופרים החייבים, והעניין תלוי ועומד להכרעה בבתי המשפט.

3.  לדעת משרד מבקר המדינה, ניהול בנק הדם כמשק סגור, כשהוא מאוזן מבחינת כספית, יהיה נכון הן מהבחינה הניהולית-כלכלית והן מהבחינה הציבורית. אין כל סיבה שצרכני בנק הדם יסבסדו פעולות אחרות של מד"א. לכן ראוי לשקול מחדש אם אין ליישם את המלצות הוועדות, בעניין זה.

4.  בתחילת אוקטובר 1994 סוכם עקרונית בין שר הבריאות לבין סגן שר הביטחון, קצין רפואה ראשי ומד"א, על העסקת חיילים בשירות סדיר, שעלות העסקתם קטנה, כחובשים מלווים באמבולנסים של מד"א; על ידי כך ייחסך הצורך להגדיל את התקן של מד"א ב76- משרות. אך עד סוף 1994 עדיין לא נעשו הליכים מעשיים להעסקת חיילים.

5.  לדעת מבקר המדינה, ראוי שמד"א תגבה מהמשתמשים תעריף המכסה את מלוא העלות. החלטת שר הבריאות לכלול את שירותי הנט"ן בעלות סל שירותי הבריאות, תפתור את הבעיה מבחינת המשתמשים. 

6.  מד"א אינה צוברת את מלוא הניכויים שהיא מנכה משכר עובדיה בקרנות מתאימות לעתודה לפיצויי פרישה, לעתודה לימי מחלה ולחופשות. הכספים משמשים לכיסוי הוצאות שוטפות.

ב. תגובות המבוקרים

מגן דוד אדום מגיב:

החל מחודש נובמבר 1993, עם הצטרפות העובדים לקרן פנסיה, מד"א צוברת ומפרישה לקרנות גמל ולפיצויים את מלוא הסכומים שהיא מנכה משכר העובדים החברים בקרן ועל-פי תנאי הקרן, פרט לחמישים ושבעה עובדים שהם מעל גיל 55.

משרד הבריאות מגיב:

הממשלה התחייבה לכסות את מלוא עלות פיצויי הפיטורין של עובדי מד"א ועמדה בכך. עלות הפרישה של עובדי מד"א כללה תשלומים בגין חופשה ומחלה, שהיו כלולים במסגרת החובות הצבורים של מד"א, ונלקחו בחשבון בתכנית ההבראה.

עלות תוכנית ההבראה הוערכה על-פי הנתונים שהיו ידועים בזמן הכנתה. תוך כדי הפעלת התוכנית חלו שינויים כגון במועדי הפיטורים, עלות הפיצויים וכו'.

משרדי האוצר והבריאות נערכו לשינויים אלה והוסיפו את המשאבים שנדרשו בשל השינויים.

תוכנית הבראה לארגון מסוג זה, העוסק בשירותים חיוניים, חייבת להיות גמישה ולאפשר שינויים הנדרשים במהלך ביצועה.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיימה דיון בנושא. בדיון נטלו חלק בין היתר מנכ"ל משרד הבריאות, המשנה למנכ"ל, סמנכ"לים ובכירים מן המשרד. כן השתתפו מנכ"ל מד"א ובכירי מד"א. ועדת השרים קיבלה החלטה שמספרה תמ/358:

א. להטיל על מנכ"ל משרד הבריאות ביחד עם הממונה על התקציבים במשרד האוצר לקבוע בהקדם את הדרכים לכיסוי הגרעון הצבור של מגן דוד אדום ולוח הזמנים לאיזונה התקציבי. העברות של כספים למגן דוד אדום ימשיכו להינתן תוך ראייה כוללת של תכנית ההבראה, ובהתייחס ליעדים וללוחות זמנים.

ב. שיטת הניהול, התיפעול והמימון של מגן דוד אדום מבוססת על שיקולים של מדיניות כלכלית כוללת שנקבעה על ידי משרד הבריאות, ואין מקום לניהול בנק הדם כמשק סגור.

ג. מנכ"ל משרד הבריאות ידווח לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון בתוך שלושה חודשים, על ההתקדמות בביצוע תכנית ההבראה ותיקון הליקויים שאובחנו על ידי הביקורת.

5. המשרד לענייני דתות

תמיכות מתקציב תרבות תורנית וחרדית

הגופים המבוקרים: המשרד לענייני דתות, משרד החינוך והתרבות, משרד האוצר - החשב הכללי

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  במבחנים לחלוקת כספי התמיכה, שהשר לענייני דתות קבע על פי חוק יסודות התקציב, נקבעו 17 תחומי פעילות. כמו כן נקבעו תנאי הזכאות לתמיכה, בעיקר מדדים בדבר היקף הפעילות המזערי המזכה בתמיכה. המדדים שנקבעו לכמה מתחומי הפעילות, ושלפיהם חושב סכום התמיכה, לא היו מפורטים דיים. לכמה מתחומי הפעילות נקבעה הגדרה כללית ביותר לסוג הפעילות הנדרשת.

2.  ועדת התמיכות של המשרד לא בדקה בעצמה את הבקשות לתמיכה שהגישו המוסדות ואת שאלוני העזר שצורפו להן, ולא קבעה את זכאותם ואת סכומי התמיכה שיקבלו, כנדרש על פי הנוהל שנקבע בנדון על פי החוק: ב1993- קבע הסמנכ"ל לאירועים והסברה את זכאותם לתמיכה של יותר מ500- מוסדות ואת סכומי התמיכה שיינתנו לכל אחד, והוועדה סמכה את ידיה על החלטותיו; ב1994- נקבעו הזכאות וסכומי התמיכה בידי מנהל האגף לארגונים ולמוסדות ובידי הסמנכ"ל לאירועים ולהסברה, ושוב סמכה הוועדה את ידיה על החלטותיהם.

3.  בבדיקת 50 שאלוני עזר לטופסי בקשה לתמיכה נמצא ש15- מהם תוקנו, אחרי הגשתם למשרד, בדרכים שמעוררות ספקות באשר לזהות המתקן ומהימנות התיקון. לכמה מהמוסדות אושרו תמיכות על סמך התיקונים, ובלעדיהם לא הייתה התמיכה ניתנת; מוסדות אחרים קיבלו על סמך התיקונים הרבה יותר מסכום התמיכה שהיו מקבלים על פי הנתונים המקוריים.

4.  המוסדות שביקשו תמיכה בגין פעילות בחמישה מהתחומים נדרשו לפרט את תכנית פעילותם, כדי לאפשר למשרד לבחון את עמידתם במכלול הדרישות שנקבעו במבחנים. סכום התמיכה לרוב המוסדות נקבע על פי הצהרתם בשאלוני העזר לגבי היקף הפעילות שהם מבצעים. יש שמספר השיעורים ומספר המשתתפים שצוינו בשאלוני העזר היו גדולים מאלה שצוינו בתכנית המפרטת את פעולותיהם. כתוצאה מכך שולמו לכמה מוסדות סכומים גבוהים בהרבה מאלה שהיו זכאים לקבל.

5.  מוסדות דיווחו כאילו שיעורים בבתי כנסת, בבתים פרטיים, וביישובים שונים ניתנו ביזמתם, ואילו בפועל ניתנו אותם שיעורים ביזמת רבנים מקומיים או תושבי המקום עצמם, בלא זיקה לארגון כלשהו, ולא ביזמת המוסדות. המשרד שילם למוסדות אלה תמיכה על אף שידע שהדיווח אינו נכון. יש שכמה מוסדות דיווחו על אותם שיעורים.

6.  על פי המבחנים, שיעורי התורה שמזכים בתמיכה אמורים להיות מחוץ לתכנית לימודים פורמלית של מוסד חינוכי, להבדיל משיעורים המיועדים לתלמידי מוסדות המתוקצבים דרך קבע בידי המשרד. בשנים 1993 ו1994- תמך המשרד ב17- וב14- מוסדות, בהתאמה, פעם בתור ארגונים לשיעורי תורה ופעם נוספת בתור ישיבות. היחידה לפיקוח ובקרה שבמשרד ציינה בדוחותיה, שכמה מהשיעורים שהמוסדות דיווחו עליהם במסגרת תרבות תורנית, אינם אלא חלק מתכנית הלימודים הפורמלית של הישיבה. חרף זאת, שילם המשרד לכמה ממוסדות אלה תמיכה בגין השיעורים במסגרת התקציב לתרבות תורנית.

7.  כמה מארגוני הנוער דיווחו למשרד כאילו הם מקיימים שיעורי יהדות מסוימים מחוץ למסגרת הלימודים הפורמלית, ואילו בפועל התקיימו אותם שיעורים במסגרת תכנית לימודים פורמלית במוסד חינוכי. כתוצאה מדיווח זה שילם המשרד תמיכה בגין שיעורים שאינם מזכים כלל בתמיכה.

8.  המבחנים קובעים, כי התמיכה בארגוני נשים תוענק בהתחשב בהיקף תכניות הפעולה, בתוכנן של הפעולות, במספר הסניפים ובמספר החברות. אף על פי כן חילק המשרד את התמיכה על פי מספר הסניפים בלבד - 6,000 ש"ח לשנה לסניף בשנת 1993 ו3,000- ש"ח לשנה לסניף ב1994-. המבחנים אינם מגדירים באופן ברור מהו סניף ומה היקף הפעילות המזערי המזכה אותו בתמיכה. תכניות הפעולה של רוב ארגוני הנשים פירטו שיעורים שבועיים לנשים ולילדות שמתקיימים בדירות פרטיות. המשרד הכיר בכל שיעור קבוע כזה כסניף ושילם לארגוני הנשים לפי התעריפים האמורים. לעומת זאת, שילם המשרד סכום נמוך בהרבה בגין שיעור שבועי שהתקיים באותה מתכונת במסגרת של ארגונים אחרים - כ260- ש"ח לשנה לארגון אזורי וכ420- ש"ח לשנה לארגון ארצי.

9.  מוסדות שבעבר פעלו בתחומים אחרים לגמרי ביקשו ב1993- וב1994- תמיכה בתור ארגוני נשים. כך למשל, ב1994- שילם המשרד סכום של מאות אלפי ש"ח לשני כוללים שדיווחו על פעילות כארגוני נשים. בביקורת שעשתה היחידה לפיקוח של המשרד בכמה מהסניפים לא נמצאה בהם כל פעילות.

10. ברשימת השיעורים והכתובות שמוסד, המזוהה עם תנועת ש"ס, הגיש למשרד ב1994- צוין, כי בכמה מסניפיו הוא מקיים יותר משיעור אחד לנשים. המשרד אישר לו תמיכה בגין כל שיעור כאילו היה סניף, ועל פי חישוב זה שולמה למוסד תמיכה גבוהה ממה שהיה זכאי לה.

11. ועדת התמיכות קבעה שיותר מ90%- מהתמיכה לארגוני נוער ישולמו לפי מספר סניפים, והיתר - לפי מספר חניכים. התעריף לסניף היה אחיד, בלא הבחנה בין סניף המתקיים במבנה משלו, ומונה מספר גדול של חניכים, לבין סניף שמקיים שיעורים בדירות פרטיות ומונה מספר מזערי של קבוצות ושל חניכים. כתוצאה מכך, זכו להעדפה ארגוני נוער אשר להם הרבה סניפים ומספר קטן של חניכים.

12. ב1994- אישר המשרד למוסד חדש, המקורב לתנועת ש"ס, סכום של כ630,000- ש"ח בגין פעילותו בתור ארגון נוער. לפי התכניות שהגיש המוסד למשרד, פעלה ברוב הסניפים קבוצה אחת בלבד. המשרד אישר לו תמיכה גם בעבור סניפים אלה, למרות שבמבחנים נקבע שבכל סניף יהיו ארבע קבוצות לפחות. רוב המועדים והמקומות שבהם היו אמורים להתקיים השיעורים של ארגון זה היו זהים לאלו של מוסד, המזוהה אף הוא עם תנועת ש"ס ומקבל תמיכה.

13. ב1994- אישר המשרד למוסד, המזוהה עם תנועת ש"ס, סכום של כ3,814,000- ש"ח בתור ארגון נוער, אף על פי שלא הגיש רשימה של הסניפים והקבוצות הפועלות בהם, כנדרש במבחנים. המוסד הגיש רשימה של השיעורים והכתובות שבהן יתקיימו השיעורים, ולפיה קבע המשרד בעצמו את מספר הסניפים; כל ארבעה שיעורים נחשבו כסניף, בלי לתת את הדעת על הכתובות והמועדים של השיעורים. כתוצאה מכך שילם המשרד למוסד תמיכה גבוהה מהמגיעה לו.

14. ב1993- שילם המשרד למוסד חדש, שפעילותו העיקרית היא הפעלת כוללים לחקלאים בשנת השמיטה, כ480,000- ש"ח בתור ארגון נוער. המוסד הצהיר כי הפעיל 120 סניפים שבהם 700 חניכים. יוצא אפוא, שבכל סניף היו לו בממוצע שישה חניכים ובכל קבוצה 1.5 חניכים בלבד.

15. במבחנים אין הגדרה ברורה מה הן פעולות צדקה וחסד. במסגרת תמיכתו של המשרד בכ400- מוסדות שביקשו תמיכה בגין פעולות צדקה וחסד, הוא תמך גם בישיבות שנתמכות דרך קבע על ידי המשרד, ועל פי הדוחות הכספיים שלהם עיקר הוצאותיהן על מלגות לאברכים.

16. ברשימת המוסדות הנתמכים נכללו שלוש עמותות שהוקמו במועד אחד ולכולן אותו יו"ר, הרכב הנהלה דומה ואותה כתובת; הדוחות הכספיים שלהן הוכנו בידי אותו רואה חשבון והפעילויות שלהן כמעט זהות. המשרד אישר לכל אחת מהן תמיכה בסכומים של מאות אלפי ש"ח, בלא שעשה בדיקות השוואתיות בין תכניות הפעולה שלהן, וחרף העובדה שעל פי ממצאי היחידה לפיקוח הן לא היו זכאיות לתמיכה בהיקף כזה.

17. היחידה לפיקוח עשתה ביקורות בשטח כדי לברר אם המוסדות אכן מבצעים את הפעילות שעליה דיווחו למשרד. היקף הביקורת שעשתה היה קטן מזה שנקבע בהחלטה משותפת של המשרד ושל החשב הכללי במשרד האוצר.

18. לפי הנחיה של הנהלת המשרד תעוכב התמיכה למוסדות שעל פי ממצאי הביקורת של היחידה לפיקוח קיימו פחות מ50%- מהשיעורים שעליהם דיווחו; מוסדות שממצאי הביקורת של היחידה הראו שהם קיימו 50% ויותר מהשיעורים שדיווחו יקבלו את כל התמיכה, כאילו בוצעה הפעילות במלואה. תשלום מלא בנסיבות האמורות אינו סביר. בפועל, עד נובמבר 1993, לפני שהושלמה הביקורת, קיבלו רוב המוסדות 80% מהתמיכה שאושרה להם לאותה שנה, בכללם מוסדות שהביקורת של יחידת הפיקוח העלתה כי רוב סניפיהם לא קיימו פעילות.

19. בשנים 1992 - 1994 שולמו תמיכות בגין פעולות תרבות תורנית גם על ידי משרד החינוך, התרבות והספורט. שני המשרדים שילמו תמיכות לאותם מוסדות בלא כל תיאום ביניהם, בניגוד לנוהל, המחייב תיאום; כתוצאה מזה יתכן שבגין אותה פעילות שולמה תמיכה משני המשרדים. אחדים מהמוסדות, שמזוהים עם מפלגות חרדיות, קיבלו משני המשרדים יחד תמיכות בסכומים גבוהים במיוחד. 

20. לגבי שלוש מהעמותות אין מנוס, נוכח הממצאים, מהמסקנה שמוסדות אלה קיבלו תמיכות בסכומים גבוהים בזכות קרבתם המפלגתית לש"ס. מהממצאים עולה, שהמשרד העניק לשש העמותות האמורות תמיכות שלפחות לחלקן הן לא היו זכאיות. המשרד לא מילא את חובתו כממונה על כספי ציבור, וחילק כספים בסכומים גבוהים בלא בקרה.

21. בביקורת שעשה המשרד עצמו נמצא פער ניכר בין המצב בשטח לבין הנתונים שמסרו כמה מהמוסדות; אולם המשרד לא נקט צעדים נגד מוסדות אלה, שבדרך זו שלחו ידם לקופת המדינה, ועל אף זאת שילם להם את התמיכה. יש להדגיש שהולכת שולל כדי לזכות בכספים שאינם מגיעים, מעשה חמור הוא, ואין לעבור על מעשים כאלה לסדר היום כאילו לא קרה דבר.

22. לדעת מבקר המדינה, יש לגבש הגדרות ברורות ומדויקות יותר של המבחנים והמדדים למתן תמיכות מתקציב תרבות תורנית וחרדית. בעיקר יש לשפר את תהליך הבדיקה והאימות של הפרטים, שהמוסדות מציינים בבקשותיהם לתמיכה ובמסמכים הנלווים אליהן, ואת מערכת הבקרה על המוסדות הנתמכים ולהיעזר, בין היתר, בגופי בקרה מקצועיים. כמו כן, יש להגביר את התיאום בין משרדים שונים התומכים באותם מוסדות ולרכז, במידת האפשר, בידי משרד אחד את מתן התמיכות לפעילויות מסוימות. משרד מבקר המדינה המליץ עוד בעבר, לשקול הטלת חובה על משרדי הממשלה לפרסם את רשימת המוסדות הנתמכים על ידי כל משרד ומשרד ואת סכום התמיכה שאושר להם.

23. יש לאתר את המוסדות שקיבלו תמיכות שלא הגיעו להם כלל, או שהתמיכות היו גדולות מן המגיע, על בסיס נתונים לא מהימנים, וחלקם אף כוזבים לכאורה, לגלות את האחראים לכך ולנקוט את כל הצעדים הנדרשים.

24. התמונה העולה מדוח זה היא קשה ביותר, כאילו פסו מן העולם ערכי מוסר ועקרונות יסוד של אמת והגינות. ניתן לקבוע שהמשרד לענייני דתות נכשל בתפקידו כנאמן הציבור וכמי שהופקד על כספי ציבור בתחום הנדון, וחלוקתם על פי הדין ולפי עקרונות של צדק ושוויון.

ב. תגובות המבוקרים

משרד האוצר מגיב:

2. ביום ל' אדר א' תשנ"ה - 2.3.1995, פרסם החשב הכללי הוראת שעה 4/-95כספי, בה נקבע כי יש לרכז את התמיכות במוסד ציבורי מסוים במשרד אחד. במקרים יוצאים מן הכלל ניתן לקבל תמיכה ביותר ממשרד אחד, אך האחריות מוטלת על יו"ר ועדת התמיכות לתאם את מתן התמיכה עם המשרדים האחרים. המנהל הכללי של המשרד אחראי על קיום הפיקוח על מילוי התנאים למתן התמיכה ועל השימוש בה.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

בהחלטה שמספרה תמ/353 רשמה ועדת השרים לתיאום ומינהל את הודעת השר לענייני דתות כי בהתאם לממצאי ביקורת המדינה הוא פועל כדלקמן:

א. בדיקה מערכתית - קריטריונים לחלוקת תמיכות

1) מנכ"ל המשרד לענייני דתות בעזרת שירותי מומחים חיצוניים בשכר ובפיקוח ציבורי, יבצע בתוך 30 יום בדיקה בכל מערכות הקריטריונים והבקרות הצמודות להם, והמתייחסים להעברות כספי המדינה למגזרים השונים על-ידי המשרד לענייני דתות. במסגרת זו יבדקו התמיכות מתקציב תרבות תורנית וחרדית, ויילקחו בחשבון כל הערות ביקורת המדינה בדוחותיה.

2) הקריטריונים הקיימים בטלים ותפורסם על כך הודעה לציבור.

3) לאחר שיאושרו הקריטריונים החדשים כחוק, יפרסם אותם השר לענייני דתות ועל פיהם תתנהלנה ההקצבות.

ב. ועדת התמיכות

1) לא תתבצענה פעולות של ועדת תמיכות, עד לאישור הקריטריונים החדשים על-פי סעיף א(1) דלעיל, למעט פעולות מיוחדות שאינן סובלות דיחוי באישור השר (כגון קמחא דפסחא ושיגור שליחים לחו"ל לפסח).

2) הישיבות ימשיכו במהלך הבדיקה המערכתית לקבל מקדמות לפי התעריפים כמקובל, וכן העמותות שקיבלו הקצבה בשנה שעברה, יקבלו מקדמה בשיעור של חמישית מההקצבה.

3) השר לענייני דתות יפרסם בתוך 30 יום את שמות חברי ועדת התמיכות החדשה.

ג. החזרת כספים ששולמו בניגוד לכללים

1) ועדת התמיכות החדשה שתוקם על-פי סעיף ב(3) תקבל ללא דיחוי החלטות באשר לכספים שיש לקבל מגופים שאוזכרו בדו"ח מבקר המדינה ואשר נתקבלו שלא כדין.

2) לגופים אליהם מתייחס סעיף ג(1), זכות להעלות טיעוניהם בפני ועדת התמיכות; החלטת ועדת התמיכות תהיה סופית.

ד. בקרה וביקורת פנימית

1) מנכ"ל המשרד לענייני דתות בעזרת מומחים חיצוניים בשכר ובפיקוח ציבורי, יגבש בתוך 30 יום נהלי בקרה וביקורת לכל תחומי הפעילות של המשרד.

2) פעולות היחידה לפיקוח ובקרה יופסקו זמנית עד לגיבוש הנהלים החדשים על-פי סעיף ד(1).

3) מנכ"ל המשרד יכין בהתייעצות עם ראש האגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון, תכנית עבודה מפורטת ליחידה לפיקוח ובקרה הכוללת הסתייעות בשירותי מומחים, שיכללו רואי חשבון ומבקרים, שיבחרו ממכרז החשב הכללי.

4) עיקרי הנהלים החדשים יובאו לידיעת הציבור.

5) פעולות הביקורת והבקרה יהיו במתכונת של ביקורות פתע.

6) ממצאים שליליים שיעלו מפעולות הביקורות, ואשר הטיפול בהם יוגדר בנוהל מפורט תוך 30 יום, יחייבו השעיה מיידית של תשלומים, עד לבירור בוועדת התמיכות.

7) מנכ"ל המשרד לענייני דתות יקבע בנהלי ועדת התמיכות, ובהתאם לנוהלי התמיכה שקבע משרד האוצר, כי כל תמיכה לשנת 1995 מותנית בהגשת דו"חות כספיים מאושרים על-ידי רואה חשבון לשנת 1994, ובדיקה של רואי החשבון שישכור המשרד ממכרזי החשכ"ל, כמתבקש מסעיף ד(3) דלעיל. הבדיקה מיועדת לבחינת ניצול התמיכה שניתנה על-ידי המדינה בשנת 1994.

8) יחידת הביקורת הפנימית של המשרד תיבנה מחדש על-פי הוראות חוק הביקורת הפנימית, ועל-פי הנחיות ראש האגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון.

9) השר לענייני דתות יהיה רשאי להורות על פרסום החלטות ועדת התמיכות, תוך ציון שמות המקבלים והסכומים שהוקצו להם.

ה. תיאומים עם משרדים אחרים

1) יו"ר ועדת התמיכות המשרדית יקבל את כל רשימות הפונים לועדות התמיכה במשרדים הממשלתיים השונים.

2) בפני ועדת התמיכות המשרדית יוצג מידע מדויק באשר לפניות לקבלת תמיכה ממשרדים שונים. בשיקוליה תיקח ועדת התמיכות בחשבון את סך כל ההקצבות שמקבל הפונה מאוצר המדינה.

3) נהלים לגבי שיטת התיאום יוכנו בתוך 30 יום.

כוללים לחקלאים בשנת שמיטה

הגופים המבוקרים: המשרד לענייני דתות, משרד האוצר - החשב הכללי

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  עוד לפני פרסום המודעה מטעם המשרד בעניין תמיכה בכוללים שבהם לומדים חקלאים השובתים ממלאכתם בשנת שמיטה, הגישו שלוש עמותות, שהפעילו עשרות כוללי שמיטה, בקשות לקבלת תמיכה. בקשות נוספות כלל לא הוגשו. הנתונים שפורטו בבקשות תאמו במידה רבה את המבחנים שפורסמו אחר כך.

2.  המשרד שילם לעמותות גם בעד התקופה שקדמה להקמתן.

3.  המשרד שילם לעמותה א' גם עבור כוללים שהעמותה עצמה דיווחה לו שהם נסגרו.

4.  עמותה א' הגישה בקשות כפולות לתמיכה עבור אותן פעילויות, בלא שהדבר השתקף בכתוב בהן. כתוצאה מכך קיבלה העמותה תשלומי כפל בסך 150,000 ש"ח.

5.  מחלקת הישיבות שבמשרד בדקה את נוכחות התלמידים בכוללים. הבדיקות העלו עשרות כוללים ששיעור הנעדרים בהם היה 40% - 100%; שיעור ההיעדרות ב33- מן הכוללים היה 90% ויותר. אף על פי כן לא הפסיק המשרד את התמיכה ב"כוללי שמיטה" אלה, ולא נקט את האמצעים הקבועים בנהליו למקרים כאלו. הנהלת המשרד מסרה למשרד מבקר המדינה, שלא היה ידוע לה על הביקורת שערכה מחלקת הישיבות שבמשרד, עד שמשרד מבקר המדינה גילה לראשונה את אוזנה.

6.  המשרד תמך ב"כוללי שמיטה" גם אם הם פעלו רק בין שעה וחצי לשלוש וחצי שעות ביום, ולא 4 שעות ביום כפי שקובעים המבחנים.

7.  המשרד לא בדק אם תלמידי הכוללים הם אכן חקלאים השובתים ממלאכתם בשנת השמיטה, גם אם התבקשה לכאורה תשובה שלילית, כגון כאשר הכוללים דיווחו לו על תלמידים קטינים מזה, ותלמידים בני 80 - 90, מזה.

8.  המשרד תמך ב"כוללי שמיטה" גם עבור תלמידים שדיווחו שהם מעבדים את האדמה גם בשנת שמיטה.

9.  המשרד לענייני דתות מופקד על תשלום כספי תמיכה בהיקף של מאות מיליוני שקלים בשנה למאות ישיבות, מוסדות וארגונים. מחובת המשרד, אפוא, להפעיל פיקוח ובקרה נאותים בכל הקשור למתן כספים לגופים אלה.

10. הביקורת שעשה משרד מבקר המדינה העלתה, כי הפיקוח והבקרה שהפעיל המשרד על "כוללי שמיטה" לא היו בהתאם לנהלים שהוא עצמו קבע ולמעשה לא קיים המשרד פיקוח ובקרה נאותים על הגופים שהוא תומך בהם.

11.לדעת משרד מבקר המדינה, כשל המשרד לענייני דתות במילוי חובת הפיקוח על כספי המדינה שעליהם הוא מופקד.

ב. הערות שר הכלכלה והתכנון

בהחלטה שמספרה תמ/354 החליטה ועדת השרים לתיאום ומינהל לרשום את הודעת השר לענייני דתות לפיה:

א. מנכ"ל המשרד לענייני דתות הונחה לבדוק בקפידה את הרשימות של מקבלי הכספים מסעיף "כוללים לחקלאים בשנת שמיטה". המנכ"ל יפעל להחזרת כספים שניתנו, ממי שאינו עומד בקריטריונים.

ב. מנכ"ל המשרד לענייני דתות יעביר ליועץ המשפטי לממשלה את כל המקרים מהם עולה חשש לפגיעה בחוק או בטוהר המידות על-פי ממצאי הביקורת.

ג. מנכ"ל המשרד לענייני דתות מגבש נוהל מפורט לתמיכות בכוללים בשנת שמיטה וכללי בקרה כדי למנוע הישנות התופעות. גמר הביצוע בתוך שלושה חודשים.

מעלה - המרכז לציונות דתית

הגופים המבוקרים: עמותת מעלה - המרכז לציונות דתית, המשרד לענייני דתות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  כמה מהפעילויות של מעלה נעשות בשיתוף עם גופים אחרים. לא תמיד נחתם הסכם בין מעלה לבין הגופים בדבר השירותים שעליהם לספק לה, ולא תמיד נמצא פירוט תמורת אילו שירותים שולם.

2.  בכמה מהתיקים האישיים של עובדי מעלה חסרו מסמכים חשובים, כגון חוזה העסקה ופירוט ימי חופשה ומחלה שנוצלו, ובכמה מהם לא פורטו זכויות העובדים וחובותיהם.

3.  מערכת הכספים והחשבונות של מעלה נוהלה בדרך שאינה תואמת כללי מינהל כספי תקין.

4.  0.6 מיליון ש"ח מכספי התמיכה לשנת 1993 נוצלו למטרות שונות מאלה שלהן נועדו.

5.  לדעת משרד מבקר המדינה, על מעלה להימנע מלשעבד כספי תמיכה לפעילות של גורמים מחוץ למעלה, ולחדול מהעברת כסף לעמותת בית הספר לטלביזיה ותקשורת.

ב. הערות שר הכלכלה והתכנון

בהחלטה שמספרה תמ/355 החליטה ועדת השרים לתיאום ומינהל לרשום את הודעת השר לענייני דתות כי מנכ"ל המשרד לענייני דתות פועל לתיקון הליקויים שנתגלו בפעולות "מעלה". דיווח על הביצוע יועבר לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון בתוך שלושה חדשים.

מועצה דתית פתח תקווה

הגופים המבוקרים: מועצה דתית פתח תקווה, המשרד לענייני דתות

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  על פי חוק שירותי הדת היהודיים [נוסח משולב], התשל"א1971-, יש לחדש את הרכבה של מועצה דתית בתום שישה חודשים מיום בחירת המועצה של הרשות המקומית. הרכב המועצה הדתית בפתח תקווה חודש לאחרונה במאי 1988, למרות שמאז התקיימו בחירות לעיריית פתח תקווה הן בפברואר 1989 והן באוקטובר 1993.

2.  על פי החוק, על השר לענייני דתות לאשר מראש את הסכום הכולל של תקציב מועצה דתית, וכן את כל סעיפי המשכורת שבו. נמצא כי השר לא אישר את תקציב המועצה הדתית פתח תקווה, ולא את סעיפי המשכורת שבתקציב.

3.  על פי החוק, יממנו את תקציב המועצה הדתית, לאחר ניכוי הכנסותיה העצמיות, הממשלה, באמצעות המשרד לענייני דתות, בשיעור של 40%, והרשות המקומית בשיעור של 60%. בתחילת כל שנה הודיע המשרד למועצה הדתית פתח תקווה על חלקו בתקציבה. המועצה דיווחה לעירייה על חלקו של המשרד בתקציבה בסכום גבוה מהנקוב בהודעת המשרד מתחילת השנה; בהתבסס על נתונים אלה, העבירה העירייה את חלקה בתקציב המועצה בשיעור גבוה מ60%-.

4.  בסוף כל שנה נתן המשרד למועצה אישורים על חלקו בתקציבה. הסכומים הנקובים באישורים אלה תאמו את הסכומים המוטים כלפי מעלה שהציגה המועצה לפני העירייה, אך הם כללו סכומים שבפועל לא הועברו למועצה.

5.  מסוף שנת 1990 אין שחיטת עופות בפתח תקווה. שחיטת בקר נעשית 9 - 14 ימים בחודש. שני שוחטי בקר, שבעבר הועסקו בשחיטת עופות, ממשיכים לקבל משכורת מלאה בתוספת שכר בעד 96 שעות נוספות גלובליות, כפי שקיבלו בעת ששחטו עופות. בעד שחיטת הבקר משולם להם שכר בנפרד (32 שעות נוספות גלובליות).

6.  המועצה הדתית הקימה מערכת של עירוב ממוחשב בפתח תקווה. ההקמה נמשכה כארבע שנים. עלות המערכת הממוחשבת הסתכמה ב207,000- ש"ח והיא פעלה חודשיים בלבד, בסוף שנת 1991. מאז מושבתת המערכת, והמועצה לא מצאה גוף היכול להפעילה.

7.  כבר בדוח 44 ציינה מבקר המדינה שהקשיים בחידוש הרכבן של מועצות דתיות מצביעים על פגם מהותי בדרך כינונן של המועצות הדתיות, פגם המשפיע לרעה גם על טיב השירותים שהן נותנות לציבור. גם הוועדה הציבורית לבדיקת המועצות הדתיות ותפקודן, בדוח שלה מיוני 1993, עמדה על הצורך בתיקון המצב. מבקר המדינה הבהירה, בדוח 44, כי "על הגורמים הנוגעים בדבר לנקוט צעדים לתיקון המצב לאלתר".

8.  על המשרד למלא אחר הוראות החוק והתקנות ולאשר את מלוא מסגרת התקציב של המועצות הדתיות עוד לפני תחילת שנת הכספים. לדעת מבקר המדינה, יש לראות בחומרה את התנהגות המשרד שנמנע מלנסח את אישוריו התקציביים בלשון חד-משמעית, ובכך איפשר למועצה להציג מצג שווא בפני העירייה.

9.  על המועצה לתת ביטוי נאות בספריה להבחנה בין הוצאות שוטפות לשיפוצים לבין הוצאות פיתוח. על המועצה להקפיד על עקביות ברישום התמיכות שהמשרד העביר דרכה לבתי הכנסת, כמתחייב מכללי חשבונאות מקובלים.

10. על אף שהמועצה ידעה שתשלומים גלובליים בלא דיווח נוגדים את עמדת המשרד, ולמרות הוראת המשרד מסוף 1987, המשיכה המועצה לבצע תשלומים כאלה, התנהגות שאין להשלים עמה.

11. ממצאי הביקורת מראים, שהמועצה משלמת במשך שנים הטבות שכר לעובדים בעד עבודה שאינם מבצעים. על המועצה להקפיד הקפדה יתרה על השימוש בכספי ציבור; על המשרד לקיים פיקוח על השכר שהמועצה משלמת לעובדיה.

12. משרד מבקר המדינה התריע על כי המועצה פעלה לקבל תקציבים מוגדלים מהעירייה על ידי הצגת מצג שווא. יש לראות בחומרה רבה את האופן שבו הביאה המועצה את הנתונים לפני העירייה, התנהגות שיש בה משום פגיעה בטוהר המידות.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

בהחלטה שמספרה תמ/356 החליטה ועדת השרים לתאום ומינהל לרשום את הודעת השר לענייני דתות כי בהתאם לממצאי ביקורת המדינה פועל משרדו כדלקמן:

א. הפיקוח והבקרה על הפעולות וההוצאות הכספיות של המועצות הדתיות יהודקו.

כל מועצה דתית מחויבת במינוי מבקר פנימי, כמתבקש מחוזר מנכ"ל נד/י מיום 11.11.1993. תמונה ועדת ביקורת מבין חברי המועצה הדתית, ויקבע נוהל בתוך 30 יום לפעולתה.

המבקר הפנימי יבחר מתוך רשימה של מבקרים פנימיים שתוכן על-ידי השר לענייני דתות ושר הכלכלה והתכנון.

תנאי העסקתם והיקף משרתם של המבקרים הפנימיים יקבעו על-ידי השר לענייני דתות, ובהתאם לקריטריונים המקובלים להעסקתם ברשויות המקומיות.

מבקר פנימי אחד יוכל לשמש כמבקר פנימי של מספר מועצות דתיות.

המשרד ימנה רואי-חשבון לבדיקה ובחינת הדו"חות הכספיים של כל המועצות הדתיות, כפי שנהוג במינוי רואי-חשבון לרשויות המקומיות באמצעות משרד הפנים.

המשרד יוודא קיום ההוראות הנ"ל. דו"ח ביניים יועבר לוועדת השרים בתוך שלושה חודשים.

ב. המשרד לענייני דתות יקיים יחידת פיקוח וביקורת על המועצות הדתיות, ויקבע כללים וקריטריונים לביקורת זו.

ג. להטיל על מנכ"ל משרד הפנים:

1) לוודא כי הרשויות המקומיות יקיימו ביקורת סדירה במועצות הדתיות שבתחומן, ויעבירו את ממצאי הביקורת דרך קבע גם למשרד לענייני דתות.

2) לפעול, ללא דיחוי, להחזרת כספים שקיבלה המועצה הדתית בפתח-תקווה מן העירייה על-ידי הצגת נתונים שאינם נכונים, ולהקפיא העברות כספים חדשות.

ד. לרשום את הודעת השר לענייני דתות, כי הינו נערך לחידוש הרכבי המועצות הדתיות.

1) השר לענייני דתות שוקל שינויים בחוק שירותי הדת היהודיים כדי להתגבר על מכשולים שנוצרים בחידוש ההרכבים.

2) השר לענייני דתות שוקל מינוי מועצות דתיות קרואות בהעדר יכולת למנות מועצה דתית חדשה. דו"ח ביניים יועבר לוועדת השרים תוך שלושה חודשים.

ה. במסגרת המשרד לענייני דתות יוקם מינהל עובדים ארצי למועצות הדתיות. המנהל הכללי של המשרד לענייני דתות, בשיתוף עם הממונה על התקציבים, נציב שירות המדינה, יושב-ראש חבר המועצות הדתיות וראש אגף ביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון, בסיוע מומחים ששירותיהם ישכרו, יגבשו בתוך ארבעה חודשים הצעה למינהל עובדים ארצי למועצות הדתיות בישראל.

בהצעה יילקחו בחשבון הערות ביקורת המדינה.

6. משרד החוץ

שגרירות ישראל בלונדון

הגוף המבוקר: משרד החוץ

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  תכנית העבודה שהוכנה בשגרירות ישראל בלונדון, כולל העדכונים שנעשו במהלך 1994, הייתה כללית, בדרך כלל בלא הגדרת פעולות מוחשיות ובלא קביעת לוחות זמנים מדויקים; הפעולות להשגת היעדים לא תמיד היו משולבות זו בזו. בתכנית לא נכלל תחום פעולתו של הנספח החקלאי. השגרירות לא העבירה למשרד תכנית שנתית מפורטת לשנת 1994, הכוללת פעולות ויעדים בנושאי הסברה. לא נמצאו במשרד דיווחים תקופתיים על הישגים ובעיות, כדי שיהיה אפשר להעריכם, וכן הערכות ומסקנות בדבר פעולות בעתיד בתחומי ההסברה.

2.  השליחים בשגרירות מסרו למשרד מבקר המדינה, שאין די הנחיות מהמשרד ואף לא משוב לדיווחיהם על פגישות ושיחות מדיניות ועל סקירות שהיו באמצעי התקשורת הבריטים. במשך חמישה חודשים בשנת 1994 אף לא היה באגף אירופה במשרד החוץ איש הממונה על הקשר השוטף עם השגרירות.

3.  מבדיקה בשגרירות ומהמסמכים עולה, כי יחסי העבודה בין השגריר לבין הציר המדיני אינם תקינים וגורמים לחוסר שיתוף פעולה ולחוסר תיאום ביניהם, ויש לכך השפעה שלילית גם על שאר העובדים.

4.  אין די שיתוף פעולה ותיאום בין הציר הכלכלי והנספח החקלאי לבין השגרירות. תחום פעילותו של הנספח החקלאי לא נכלל בתכנית העבודה השנתית של השגרירות, כמעט אין שיתוף פעולה בינו לבין השגריר, ובכמה מהעניינים הנוגעים לו פעל השגריר בלא תיאום עמו והודיע לו על כך לאחר מעשה.

5.  בין ינואר לספטמבר 1994 נע סכום המימון החודשי שהועבר לשגרירות בין 162,000 ליש"ט ל250,000- ליש"ט; במשך פרק זמן זה לא ירדו היתרות בחשבון הבנק שאליו מועבר המימון מתחת ל162,000- ליש"ט ואף הגיעו לכ465,000- ליש"ט.

6.  על המשרד להקפיד שסכומי המימון יהיו בהתאם לצרכיה הממשיים של השגרירות. החזקת סכומים גדולים בחשבון עו"ש גורמת להפסד ריבית. יש מקום לשקול להגיע לידי הסדר עם הבנק על סגירת חלק מהיתרות הגבוהות בחשבון נושא ריבית גבוהה יותר לתקופות קצובות. 

7.  לא הייתה בשגרירות ועדה לקבלת עובדים מקומיים כנדרש בנוהל המשרד. בתקופת שירותם של השגריר ושל קצין המינהלה הקודמים ושל הציר המדיני, הועסקו בשגרירות בני משפחה שלהם (ילדים ובת זוג). אמנם לא הייתה כפיפות ישירה של בני המשפחה לשליחים הבכירים, אולם בהיות השליחים הללו אחראים לניהול השגרירות ועובדיה, מן הראוי היה להימנע מהעסקה כאמור.

8.  לשליחי המדינה המשרתים בחו"ל משולמות קצובות ייצוג. הוראות הנוהל בעניין דיווח על הוצאות ייצוג לא יושמו במלואן.

9.  בשגרירות מנוהלת קופת מזומנים במטבע מקומי שמקור כספיה העיקרי הוא בהכנסות משירותים קונסולריים. מהקופה בוצעו תשלומים שונים שהגיעו עד אלפי ליש"ט, בניגוד להוראה בנוהל המורה לצמצם במידת האפשר את השימוש בקופה וככלל לא לבצע תשלומים מכספי הקופה.

10. מאז ספטמבר 1989 מעסיקה השגרירות חברת הסעות בבעלות של יהודי מקומי להסעתם של כל התלמידים לבתי הספר, בלי שחתמה עמה על הסכם.

11. לפני שנים הוקמה בלונדון קרן מקומית המנוהלת מחוץ לשגרירות ובאמצעותה בוצעו פעולות של השגרירות שלא נכללו בתקציבה השוטף. הביקורת העלתה שבשגרירות היו חריגות מנוהלי המשרד בדבר ניהול קרנות מקומיות ומסדרי מינהל תקין.

12. מאז שנת 1992 נוהל בשגרירות חשבון שנועד לממן אירוח וכנסים של חברי אגודת ידידים ישראל-בריטניה, שמקורו בתקציב המשרד. הכספים הופקדו בחשבון אצל עורך דין מקומי, והשגרירות מימנה בהם גם הוצאות לינה של שניים מעובדיה, הוצאות שהיו אמורות להיות ממומנות במסגרת הוצאות אש"ל.

13. לאחר כמה שנות פעילות של הקרן לאמנויות ישראל-בריטניה, יש מקום שהמשרד ידון עם הנהלתה בכל הקשור למטרותיה של הקרן, להישגיה ולדרכים לגיוס כספים.

14. לפני שנים הוחלט שבבריטניה יוענקו תמיכות לארבע אוניברסיטאות ללימודי עברית. לאחר שנים של פעילות לא נבדק מהי רמת לימודי העברית באוניברסיטאות האלה, האם הושגו מטרות הלימודים, והאם אוניברסיטאות אחרות מתאימות יותר לקריטריונים שנקבעו.

15. בשתי קרנות: קרן תרומות-תרבות וקרן "ראלי", כבר שנים לא הייתה כל תנועה בקרנות. מן הראוי היה שהמשרד יפעל לסגירת חשבונות אלו.

16. בשנת 1993 העביר המשרד לקליטת העלייה לשגרירות סך של 15,375 ליש"ט למימון פעילות פרוייקט "הבית הישראלי", אף כי בתקציב השגרירות למטרה זו נותרה יתרה של 6,927 ליש"ט משנת 1992. ההוצאות בשנת 1993 הגיעו לסך של 10,539 ליש"ט והיתרה הבלתי מנוצלת הסתכמה ב11,763- ליש"ט. נוכח היתרות בסוף השנים 1992 ו1993- לא היה צורך להקצות לשגרירות סכומים בהיקף שהקצה המשרד האמור.

ב. תגובת המבוקר

משרד החוץ מגיב:

1. היעדים שהמנכ"ל קבע לאגף אירופה בכללו, וכן ההנחיות להכנת תכניות העבודה, הועברו לשגרירות בלונדון לביצוע. החידוש שנעשה בהכנת תכניות עבודה, חייב מאמץ מצד המטה בארץ, על מנת להנחיל לנציגויות השונות וביניהן לונדון, הלך מחשבה חדשני הן בתכנים והן באמצעים הפיזיים - מיחשוב תוכניות העבודה.

ההסתגלות וההתאמה של הנציגות לקונספציה חדשנית זו, הם תהליך המחייב זמן. לקראת שנת 1995 הגישה השגרירות הצעה לתכנית עבודה הכוללת הגדרת יעדים, ולוח זמנים מפורט. אגף אירופה במשרד, הנחה את השגרירות בלונדון, לגבי סדרי העדיפויות הכלליים לגביהם התבקשה להיעשות התאמה ויישום, התואמים את תנאי המקום. האגף מצידו הגיש לשגרירות את הסיוע המירבי באשר לכלי עבודה מול אנשי ממשל וחברי פרלמנט. אין עוד שגרירות במערך האירופי, שהקדישה זמן ומאמצים לביקורים כה רבים של חברי פרלמנט ואנשי ממשל בארץ.

3. ישיבות הצוות המצומצם של השגרירות מתקיימות פעמיים בשבוע כישיבות מטה לכל דבר. בנוסף לכך מידע מוחלף בישיבות סגל השגרירות. המשרד נקט בצעדים כדי שיתאפשר תפקוד הולם של הנציגים וכדי שהעבודה לא תפגע. עם החילופים האישיים בקיץ 1995 של מספר עובדים בשגרירות, ימצא הפתרון לבעיית מערכת יחסי העבודה האישיים בשגרירות.

4. השגריר מקיים בכל יום שישי פגישות עבודה עם נספח צה"ל, בנוסף לדיונים המתקיימים על פי הצורך לגופו של עניין.

7. לאור הערת הביקורת מינה השגריר ועדה לקבלת עובדים מקומיים.

8. המשרד הנחה את כל העובדים בחוץ-לארץ להקפיד על הפירוטים הנדרשים, כפי שמופיעים בהוראות כספים ובטופס הדיווח על הוצאות הייצוג. העובדים התבקשו לצרף קבלות על הוצאות אירוח שמחוץ לבית. המשרד ימשיך לעקוב אחר הדיווחים של העובדים במגמה לשפר את הדיווחים.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיימה דיון בנושא. בדיון נטלו חלק בכירים ממשרד החוץ, ונציגים בכירים מן המשרדים, שלהם נספחים בשגרירויות שונות: תעשייה ומסחר, חקלאות, ביטחון וצה"ל. ועדת השרים קיבלה החלטה שמספרה תמ/371:

א. להטיל על נציג משרד החוץ ומנהל האגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון, לבחון את הלקחים שהופקו ותיקון הליקויים, עליהם הצביעה ביקורת המדינה בעניין השגרירויות בלונדון, מוסקבה ופריס ונציגויות ישראל באפריקה.

מסקנות הבדיקה יועברו בתוך ארבעה חדשים לוועדת השרים.

ב. להקים צוות בינמשרדי בהשתתפות נציגים ממשרדי החוץ, הביטחון, התעשייה והמסחר, החקלאות, האוצר, הכלכלה והתכנון וצה"ל.

הצוות יבחן את מסגרת הפעולה של הנספחים בשגרירויות והשלוחות הישראליות בחו"ל, בהתאמה להערות ביקורת המדינה, ובכלל זה, נושאים כמו:

- מערכת יחסי שגריר - שגרירות עם השלוחות השונות הכפופות למשרדי ממשלה אחרים;

- סוגיית העסקה של בני משפחה של שליחים (גם של משרדים אחרים);

- קרנות מקומיות - כללי פעולתן.

נציג משרד הכלכלה והתכנון ירכז את עבודת הצוות. מסקנות הצוות והמלצותיו יובאו לדיון בוועדת השרים לענייני תיאום ומינהל.

התקשרות עם עמותת "מתת של ידע מישראל" (מתת)

הגוף המבוקר: משרד החוץ

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  במשרד הועלו השגות על עצם הקמת העמותה, כיוון שחלק מפעולותיה המתוכננות חפפו את אלה של המרכז לשיתוף פעולה בין-לאומי של המשרד (מש"ב), וכיוון שהיה חשש שההתקשרות עמה תפגע בתקציב מש"ב. אף על פי כן הוחלט לתמוך בהקמת העמותה, לשתף עמה פעולה ולהעביר לה כספים מתקציב מש"ב.

2.  המשרד התקשר עם העמותה אף שבאותה עת טרם צברה ניסיון בתחום שבו הייתה אמורה לפעול, ואף שלא הציגה תכנית פעולות מפורטת וראויה לשמה.

3.  בינואר 1994 פנתה לשכת מנכ"ל המשרד אל מש"ב בבקשה להעסיק עובדת שאינה נמנית עם עובדי המשרד בתפקיד מפקחת מטעם המשרד על פעילות העמותה, במסגרת "האיגוד, חברה להעברת טכנולוגיה" (חברה ממשלתית שהיא הזרוע המבצעת של מש"ב). האיגוד חתם עם העובדת על חוזה למתן שירות בקבלנות שמהותו - תיאום בינו לבין העמותה. לא עלה בידי משרד החוץ להבהיר למשרד מבקר המדינה למה החליט להמשיך ולהעסיק אדם שאינו נמנה עם עובדיו כדי שייצג אותו בדרך האמורה, אפילו לאחר שהוקמה ועדת מעקב מקרב עובדי המשרד שתהיה אחראית גם לקשר ולתיאום בין המשרד לעמותה.

4.  על פי ההסכם התחייב המשרד להשתתף בתקציבה השוטף של העמותה. למעשה מימן המשרד את כל הוצאותיה. הכסף הועבר לעמותה מהתקציב לשיתוף פעולה בין-לאומי וסיוע של מש"ב, בלא שנקבעה לכך הרשאה תקציבית נפרדת.

5.  מן הראוי היה לקבוע למימון העמותה תכנית נפרדת בתקציב המשרד, ששמה יעיד על ייעודה.

6.  מאז ספטמבר 1993 משתמשת העמותה (עוד בטרם הייתה למעשה עמותה) במשרדי לשכת שר החוץ בתל אביב ובשירותי הטלפון והפקסימיליה שבמקום. שבהסכם שבין המשרד לעמותה, שנחתם רק בתחילת מארס של אותה שנה, לא נאמר דבר בעניין מסירת חדרים לעמותה. לדעת משרד מבקר המדינה, היה על המשרד לחתום עם העמותה על הסכם בעניין זה, שיפרט את חובותיה וזכויותיה.

7.  מן הראוי היה כי החלטה על הקמת העמותה תישען על החלטת ממשלה, אך החלטה כזאת אינה קיימת. 

8.  כשנה מאז כניסתו לתוקף של ההסכם עם העמותה היא עדיין נמצאת בשלבי היערכות וטרם החלה בפעילות ממשית.

ב.  תגובת המבוקר

משרד החוץ מגיב:

1. סמנכ"ל המרכז לשיתוף פעולה בין-לאומי (מש"ב) של משרד החוץ משמש כיו"ר ועדת המעקב של העמותה, ובכך הובטח שיתוף ותיאום בין מש"ב לבין מתת. כן הוכנסו מספר שינויים בהסכם ההתקשרות עם העמותה, המבליטים את הזיקה והקשר בין מש"ב לבין מתת.

2.   בהסכם שנחתם עם מתת נאמר כי מתת תפעל לתיאום מדיני של פעילותה עם המשרד, ונאסר על מתת לפעול בתחומי הפעילות של מש"ב. ועדת המעקב של המשרד מקיימת התייעצויות תקופתיות עם מתת, ומקבלת ממנה דוחות על פעילותה, כנדרש בהסכם.

7.   ההתקשרות עם העמותה נעשתה על פי החלטת השר ולוותה בקבלת יעוץ משפטי. מאחר ומדובר בתחום פעילות של המשרד, החליט המשרד כי אין צורך בקבלת החלטה בדרג של ממשלה, ומספיקה החלטה בדרג של שר החוץ.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/372:

להטיל על מנכ"ל משרד החוץ להעביר בתוך ארבעה חודשים לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון את תכנית העבודה המפורטת של העמותה "מתת של ידע מישראל", והאמצעים הכספיים שהועמדו לביצועה.

הסברת תהליך השלום

הגוף המבוקר: משרד החוץ

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  תכניות עבודה להסברת תהליך השלום הוכנו בידי רוב הנציגויות בלא שהיו מונחות לפניהן הנחיות המשרד בדבר היעדים והמטרות שנקבעו על סמך הנתונים המדיניים.

2.  בספטמבר 1993 הוקם צוות הסברה ותקשורת שמטרתו בחינת מערך הפעולות האפשריות בתחומי התקשורת, ההסברה, התרבות ויהודי התפוצות בעקבות הסכם העקרונות. 

3.  הצוות שהוקם 
כמעט שלא גיבש מטרות באשר לציבורי יעד שונים (חוץ מיהודי ארה"ב). תכניות הסברה לציבורי יעד, כגון היספנים או שחורים או לקונגרס האמריקני, וכן תכניות מותאמות ליעדי הסברה בארצות שונות, הושארו לתכנון בידי הנציגויות.

4.  במהלך פברואר 1994 ארגנה הקונסוליה במיאמי סבב הרצאות של מרצה מישראל באוניברסיטאות שבאזור שיפוטה. בשל אי-ודאות בעניין מועד הגעתו של המרצה דחתה הנציגות את ביקורו באחת האוניברסיטאות; באוניברסיטה אחרת בוטלה הרצאת המרצה ועקב כך דרשה האוניברסיטה פיצוי כספי. ביטולי ההרצאות גרמו, לדברי הנציגות, לירידה באמינותה בעיני האוניברסיטאות.

5.  לדעת משרד מבקר המדינה, צריך היה לתכנן את סיורי המרצים בקפדנות רבה יותר ובתיאום רב יותר בין כל הנוגעים בדבר - המרצים, הנציגויות והמשרד בארץ, דבר שהיה מונע את התקלות שאירעו במהלך הסיורים.

6.  לא כל הנציגויות מוכשרות ופועלות באותה רמה בתחום ההסברה; בלי לחץ והכוונה פרטנית מהארץ יימצאו נציגויות אשר יסתפקו בפעולות שגרתיות.

ב.  תגובת המבוקר

משרד החוץ מגיב:

1.    במשרד פותחה מערכת למעקב על תכניות העבודה ויישומן, והיא מהווה אמצעי משותף לאגף המרחבי ולאגפים הפונקציונלים, למעקב אחר הפעילות הנעשית בנציגויות.

4-5.  סיורי מרצים נעשים עתה בתכנון מראש, ובתיאום עם הנוגעים בדבר.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא ומספרה תמ/373:

להטיל על מנכ"ל משרד החוץ להעביר לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון בתוך 15 ימים, את תכנית המשרד לשנת 1995 הנוגעת להסברת תהליך השלום, ותכנית לבקרה ומעקב אחר הביצוע. תכנית זו המותאמת לקהלי היעד, תיקח בחשבון את הממצאים שעלו מדו"ח הביקורת.

7. משרד החינוך, התרבות והספורט

הרפורמה בחינוך הטכנולוגי

הגופים המבוקרים: משרד החינוך, התרבות והספורט, משרד העבודה והרווחה, צבא הגנה לישראל, מוסדות להשכלה גבוהה, מרכז להכשרה טכנולוגית, בתי ספר

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  תכנון הרפורמה בחינוך הטכנולוגי היה כללי למדי. הוא לא כלל הגדרות אופרטיביות של יעדים, לוח זמנים להשגת יעדי ביניים והגדרת משאבים ליישום הרפורמה. יש סתירות בין יעדי הרפורמה לבין עצמם: המשק זקוק לבוגרים בעלי הבנה מדעית, ואילו הצבא זקוק יותר לבוגרים בעלי כישורים מעשיים ספציפיים. תכנית הרפורמה לא התחשבה במידה מספקת בצרכים השונים של מגוון קבוצות התלמידים הלומדים בנתיב הטכנולוגי - מהתלמידים החזקים ביותר ועד לתלמידים החלשים ביותר במערכת החינוך.

2.  לדעת הוועדה העליונה לחינוך מדעי וטכנולוגי (ועדת הררי), לתלמידים המתעתדים להיות מדענים, רופאים ומהנדסים דרוש בסיס מדעי וטכנולוגי. על אף הצעדים שננקטו עד כה במסגרת הרפורמה, שיעור קטן בלבד מהתלמידים החזקים, הנוטים למדעים, עברו מהנתיב העיוני לנתיב הטכנולוגי. ועדת הררי המליצה על פתיחת המקצועות הטכנולוגיים לפני תלמידי הנתיב העיוני הלומדים מדעים - זאת לקראת הקמת מערכת מדעית-טכנולוגית נפרדת עבור תלמידים אלו בעתיד. המשרד אינו מיישם המלצה זו.

3.  התוצאות הראשוניות של הישגי בוגרי הרפורמה מראות שעד כה חלק ניכר מהם סיים את הלימודים בלא תעודת בגרות ובלא ההשכלה המדעית הרצויה. עומס הלימודים הגדול בנתיב הטכנולוגי מקשה על תלמידים אלו להיבחן בהצלחה הן במקצועות העיוניים הדרושים לקבלת תעודת בגרות והן במקצועות הטכנולוגיים.

4.  ועדת הררי המליצה על ניסוי רחב ממדים המיועד לקדם את תלמידי הנתיב הטכנולוגי לקראת תעודת בגרות ולהקנות להם לפחות את הידע המדעי המזערי הדרוש היום מהעובד ומהטכנאי. במסגרת הניסוי יקבלו התלמידים בסיס עיוני ומדעי, וההכשרה המקצועית תידחה לקורס מרוכז לקראת סוף כיתה י"ב או לאחר סיום כיתה זו. המשרד לא התחיל בניסוי.

5.  יש קבוצה של תלמידים חלשים שלדברי מנהלי בתי הספר מתקשים במקצועות העיוניים ומעונינים דווקא בלימודי התנסות שבהם הם מצליחים יותר. במסגרת הרפורמה גדל החלק המדעי והעיוני במקצועות הטכנולוגיים וקטן החלק ההתנסותי. משום כך, מקצת התלמידים האלו מסיימים את הלימודים אף בלא תעודה טכנולוגית המקנה להם סיווג מקצועי והכרה בידי גורמים שונים.

6.  שני הצעדים העיקריים לקידום תלמידים בנתיב הטכנולוגי להישגים מרביים ננקטו חלקית בלבד: ברוב בתי הספר טרם הונהג עקרון המסלול האישי שבו התלמיד לומד כל מקצוע ברמה המתאימה לו. המודולאריות בבחינות הבגרות (שיטה המאפשרת לתלמידים לצבור יחידות לימוד באותו מקצוע לאורך זמן) אינה קיימת במקצועות העיוניים, ובבתי ספר רבים אין מסגרות לימוד מתאימות ליישומה אף במקצועות הטכנולוגיים. המשרד לא בחן את העלות של ביצוע צעדים אלו.

7.  צה"ל מעוניין בבוגרים בעלי ידע מעשי ספציפי שמאפשר לו להכשיר אותם לתפעל ולתחזק את הכלים הנמצאים בשימוש צה"ל. לעומת זאת, המשק זקוק לתלמידים בעלי ידע מדעי עיוני כללי יותר שמאפשר הסתגלות לטכנולוגיות חדשות. נתגלו קשיים בקליטת בוגרי הרפורמה בצה"ל, ולפי הסבריו - בשל הסיבות האלה: חלה ירידה ברמת הבוגרים שמגיעים למערך הטכני של הצבא; לא כל בוגרי מגמת אלקטרוניקה למדו את כל המקצועות החיוניים במגמה; וצומצמו שעות ההתנסות במסגרת הלימודים בבתי הספר.

8.  פעולות המשרד להתאמת הלימודים לצורכי החברה הטכנולוגית התפרסו על כמה תחומים: שינויים במגמות הלימוד; ארגון שונה של ההתמחויות; שינוי תוכני הלימוד; הרחבת הבסיס המדעי וצמצום שעות ההתנסות; רכישת ציוד טכנולוגי; והשכלת מורים. ברוב תחומים אלו חלו שינויים ניכרים. קצב חידוש הציוד הטכנולוגי היה איטי, ותהליך העלאת רמת ההשכלה של המורים הוא ממושך.

ב. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיימה דיון בנושא. בדיון נטלו חלק נציגים בכירים ממשרד החינוך, התרבות והספורט וצבא הגנה לישראל. הוועדה קיבלה החלטה שמספרה תמ/334:

א. על משרד החינוך, התרבות והספורט ליצור תמריצים לתלמידי החינוך העל-יסודי ללמוד מקצועות טכנולוגיים, למרות עומס הלימודים וחוסר תמריץ חיובי מצד המוסדות להשכלה גבוהה.

המשרד יבחן מחדש את תכניות הלימודים במקצועות הטכנולוגיים, כדי להתאימן לדרישות האקדמיות של המוסדות להשכלה גבוהה.

ב. להקים צוות בינמשרדי בהשתתפות נציגי המשרדים והגופים כדלקמן: 

- משרד החינוך, התרבות והספורט

- משרד העבודה והרווחה

- משרד המדע והאמנויות

- משרד הכלכלה והתכנון

- המועצה להשכלה גבוהה

- ועד ראשי האוניברסיטאות

- צבא הגנה לישראל

- התאחדות התעשיינים

- רשת אורט

- רשת עמל

כיו"ר הצוות יכהן מר בנימין אמיר, סמנכ"ל משרד החינוך, התרבות והספורט.

הצוות יגבש המלצות בעניין תמריצים ממשיים לקידום החינוך הטכנולוגי, ובכלל זה בתחומים הבאים:

- תוספת ניקוד למקצועות טכנולוגיים בשקלול הממוצע בעת קבלה ללימודים במוסדות להשכלה גבוהה, כפי שמקובל לגבי מקצועות עיוניים.

- הכרה בלימודי "טכנאי" ו"הנדסאי" לקבלת תואר "בוגר בטכנולוגיה".

- אפשרות רישום בעלי תואר "בוגר בטכנולוגיה" בספר המהנדסים.

הצוות יגיש את מסקנותיו והמלצותיו לוועדת השרים תוך 60 יום.

ג. משרד החינוך, התרבות והספורט ישלב את המקצועות המדעיים והטכנולוגיים בתכניות הלימודים בכל שכבות הגיל, כדי לעודד תלמידים מהנתיב העיוני לבחור במקצועות טכנולוגיים-מדעיים.

ד. משרד החינוך, התרבות והספורט יפעל לקידום השלמת הרפורמה בחינוך הטכנולוגי, כדי להגדיל את מספר התלמידים הניגשים לבחינות בגרות והזכאים לתעודה טכנולוגית.

ה. משרד החינוך, התרבות והספורט יגבש תוך ארבעה חודשים תכנית מפורטת להשלמת יישום הרפורמה בחינוך הטכנולוגי, תוך התייחסות ללקחים שהופקו בהפעלתה, בציון יעדים כמותיים, לוחות זמנים, תקני ציוד ותכניות להכשרת עובדי הוראה.

ו. משרד החינוך, התרבות והספורט יקים ועדה מייעצת ליד האגף למדע וטכנולוגיה, שתכלול נציגים של המוסדות להשכלה גבוהה, צבא הגנה לישראל, משרד המדע והאמנויות וגורמי תעשייה ומשק. ועדה זו תבחן מחדש את הדרכים להקניית הכישורים הדרושים לתלמידים בתחומי המדע והטכנולוגיה, כדי להתאים את מערכת החינוך הטכנולוגי לצורכי קידום מדינת ישראל בעידן הטכנולוגי.

ז. משרד החינוך, התרבות והספורט ידווח לועדת השרים על פעולותיו על-פי החלטה זו, תוך ארבעה חודשים.

ביקור סדיר של תלמידים במוסדות חינוך

הגוף המבוקר: משרד החינוך, התרבות והספורט 

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  חוק לימוד חובה, התש"ט1949-, מטיל חובת לימוד על ילדים ונערים בני 5 - 15 (ועד בכלל) במוסד חינוך מוכר, מגן חובה עד כיתה י' במשך 11 שנות לימוד. החוק קובע שהלימוד יהיה חינם. התיקון לחוק מאפריל 1978 מזכה בלימוד חינם גם בני נוער בגיל 16 ו17- (כיתות י"א, י"ב). שר החינוך, התרבות והספורט הוא השר הממונה על ביצוע החוק. ביצוע החוק בפועל הוא בידי קציני ביקור סדיר ברשויות המקומיות (קב"סים). מאז שנת 1991 הגדיל משרד החינוך, התרבות והספורט מדי שנה בשנה את תקני הקב"סים. ברם, פריסתם ברחבי הארץ אינה מלאה.

2.  מערך המידע, הדיווח והבקרה על היקף הנשירה של תלמידים ממוסדות חינוך לוקה בחסר. משום כך אין בידי המשרד, הרשויות המקומיות והקב"סים נתונים מלאים ומעודכנים על התלמידים שאינם לומדים, ובייחוד על תלמידים שהם עולים חדשים.

3.  בעניין מסירת מידע ועדכון מידע על ביקור סדיר של תלמידים, אין נהלים מעודכנים, ונמצאו ליקויים באכיפת אלה הקיימים. מטעמים אלה אי אפשר לאתר במהירות תלמידים הנעדרים ממוסדות חינוך או שנשרו מהם, בעיקר במעברים בין מוסדות חינוך שונים.

4.  במערכת החינוך העל-יסודי יש מחסור במסגרות חינוך מגוונות וגמישות שיקלטו גם תלמידים בעלי הישגים נמוכים או תלמידים עם קשיי הסתגלות או התנהגות. הדבר מקשה על שיבוץ תלמידים במוסדות חינוך על-יסודיים, גורם להרחקת תלמידים חלשים במעברים בין הכיתות ומקשה על החזרתם של תלמידים שנשרו לספסל הלימודים.

ב. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיימה דיון בנושא. בדיון נטלו חלק נציגים בכירים ממשרד החינוך התרבות והספורט. הוועדה קיבלה החלטה שמספרה תמ/335:

א. משרד החינוך, התרבות והספורט ינקוט בכל האמצעים כדי להפחית את מספר הנושרים ולהגדיל את שיעורי הלמידה, על-פי חוק חינוך חובה.

ב. משרד החינוך, התרבות והספורט ישפר את היערכות המשרד בתחום הפיקוח על הביקור הסדיר, ויקיים דיון דחוף עם משרד האוצר ומרכז השלטון המקומי, כדי להביא לשיבוץ דחוף של קציני ביקור סדיר ב70- רשויות מקומיות שבהן אין קציני ביקור סדיר, ולומדים בהן כ166,000- תלמידים.

ג. מנכ"ל משרד החינוך, התרבות והספורט ינחה באופן שוטף את מנהלי בתי הספר וקציני הביקור הסדיר ברשויות המקומיות, להקפיד על קיום ההנחיות המקצועיות העוסקות במניעת נשירה ואכיפת החוק, בכל הקשור בסדרי הדיווח של רשויות מקומיות ומוסדות חינוך, ועל ביקור סדיר של תלמידים.

ד. משרד החינוך, התרבות והספורט ימשיך לעודד יצירת מסגרות לימוד שיתאימו לתלמידים ברמות שונות, בעיקר במערכת החינוך העל-יסודית, ולהתאימן לתלמידים ברמות שונות ובעלי צרכים שונים. הדבר יקל על שיבוצם של בוגרי מערכת החינוך היסודי במוסדות חינוך על-יסודיים, יפחית את היקף הנשירה הסמויה, יגדיל את כוח ההחזקה של המערכת בתלמידיה, ויאפשר חזרת התלמידים למערכת החינוך.

מנכ"ל משרד החינוך, התרבות והספורט יביא לדיון דחוף במזכירות הפדגוגית את המלצות הביקורת. סיכומי הדיון וההחלטות שיתקבלו יובאו לידיעת ועדת השרים תוך 60 יום.

ה. מנכ"ל משרד החינוך, התרבות והספורט יעביר למנכ"ל עליית הנוער את דו"ח הביקורת בנושא הנשירה מפנימיות, ויקיים עמו דיון לגבי הדרכים שיש לנקוט בהן, תוך 60 יום.

ו. ועדת השרים תקיים דיון מיוחד בהיבטים הרחבים של נושא הנשירה מבתי הספר, כהשלמה לסוגיות שהועלו בדו"ח הביקורת בנושא זה.

משרד החינוך, התרבות והספורט הציג בפני ועדת השרים חוזר מנכ"ל מיוחד שפורסם לאחרונה בנושא: מניעת נשירה, הגברת כוח ההתמדה וההצלחה של ילדים בבתי הספר. בחוזר זה ניתנה תכנית כוללת לפעולת מערכת החינוך למניעת הנשירה.

ז. משרד החינוך, התרבות והספורט ידווח לועדת השרים על ההתקדמות בביצוע החלטה זו, תוך שלושה חודשים.

מוזיאון ישראל

הגופים המבוקרים: מוזיאון ישראל, משרד החינוך, התרבות והספורט

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  ועדת הקרנות וההשקעות אישרה את המסגרת הכללית של תקציב הפרויקטים לשנת 1994, בלא שדנה בתקצובו של כל פרויקט ובלי שקבעה סדרי עדיפויות. עד מועד סיום הביקורת לא הוגש לוועדה פירוט מלא של תקציבי כל הפרויקטים המתוכננים לאותה שנה.

2.  בניגוד לתקנות המוזיאונים, התשמ"ה1984-, החלטות על מכירת מוצגים אינן מתקבלות בידי הנהלת המוזיאון או מי שהיא הסמיכה לכך, וגם לא כל התמורות מהמכירות הועברו לקרן לרכישות.

3.  בידי המוזיאון אין מידע מרוכז על מכירת מוצגים, אין דוח תקופתי על מוצגים שבתהליך מכירה וממילא אין פיקוח ומעקב אחר המכירות.

4.  מבין 32 מוצגים שנשלחו למכירה פומבית בחו"ל, תשעה לא נמכרו והוחזרו לארץ רק לאחר שלוש שנים.

5.  הכספים שנתקבלו ממכירתן של שתי תמונות, כל אחת בנפרד, שימשו להקמת שתי קרנות שפרותיהן יועדו לתשלום משכורתם של שני אוצרים. הדבר נעשה בלא ידיעת מועצת המנהלים.

6.  בעניין מכירת מוצג אומנותי שנתרם למוזיאון ב1966- הועלו ליקויים בתחומים האלה: קבלת ההחלטה על המכירה, אי-דיווח למועצת המנהלים ולגורמים הנוגעים בדבר במוזיאון, סדרי המכירה, העברת כספי המכירה בסך שלושה מיליון דולר ארצה, סדרי ההתקשרות עם הבנק שבו הופקדו הכספים והטיפול בכספים אלה.

7.  לא מונה נציג משרד החינוך והתרבות למועצת המנהלים של המוזיאון.

ב. תגובות המבוקרים

מוזיאון ישראל מגיב:

1.   בישיבת ועדת הקרנות וההשקעות של המוזיאון מיום 7.11.1994, קיבלה הוועדה פרוט תקציבי מלא של הפרוייקטים לשנת 1994. הפרוייקטים הם רב-שנתיים, ולפיכך אין הכרח להגיש את הפרוט התקציבי המלא בתחילה שנת הכספים, אלא עם אישורו של כל פרוייקט ופרוייקט לביצוע. כמו כן ניתן לקבוע את סדרי העדיפויות גם כשבמסגרת אישור התקציב השנתי, מוגשת רשימת הפרוייקטים ובצדם אומדן ההוצאה הכולל על כל פרוייקט ופרוייקט.

2.  הנוהג שהיה מקובל במוזיאון באשר למכירת מוצגים היה שהמנכ"ל, לאחר היוועצות בוועדת הרכישות, שבה מכהן גם חבר שהוא חבר במועצת המנהלים, היה מאשר מכירת מוצגים. כך פרש המוזיאון את המונח "הנהלת המוזיאון" המופיע בחוק המוזיאונים לעניין זה.

בעקבות הביקורת שונה תקנון המוזיאון ונקבעו הסמכויות של ועדת האוספים וועדות המשנה האגפיות לרכישות.

3. בעקבות הערות הביקורת הודיע מנכ"ל משרד החינוך והתרבות כי במוזיאון יופעל פרוייקט "תמוז", הכלול במסגרת פרוייקט ארצי למיחשוב, רישום וקיטלוג האוספים במוזיאונים. הפרוייקט הוא מטעם המחלקה למוזיאונים והאגף למיכון ולמערכות מידע במשרד. ניסוי של התוכנה בפרוייקט במוזיאון ישראל, יוחל בחודש אפריל 1995.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא שמספרה תמ/336:

א. הנהלת מוזיאון ישראל תקבע בהקדם את הכללים המחייבים בתקציב, בהתבסס על הערות הביקורת ולשם שיפור בתהליך תקצוב הפרוייקטים במוזיאון. כללים אלה יובאו לידיעת ועדת השרים בתוך חודשיים.

ב. לרשום הודעת מוזיאון ישראל בדבר השינויים שהכניס בתקנונו בעקבות הביקורת, ואת הקמת ועדת אוספים וועדות רכישה, שלהן ניתנו סמכויות ברורות בדבר הטיפול ברכישות ובמכירות של חפצים.

ג. הנהלת מוזיאון ישראל תקפיד שלא לקחת הלוואות מקרנות שאינן מיועדות לכיסוי הוצאות בתקציב השוטף.

ד. ועדת הביקורת של המוזיאון תקיים דיון על דרכי הטיפול בממצאי הביקורת ותגבש נוהל מתאים בעניין זה.

הנוהל שיגובש יועבר לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון בתוך שלושה חודשים.

בית ברל - קרן ברל כצנלסון ומכללת בית ברל

הגופים מהבוקרים: בית ברל, קרן ברל כצנלסון, מכללת בית ברל, משרד החינוך, התרבות והספורט

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  משרד החינוך והתרבות העביר כספים לבניית מבנים המשמשים את המכללה ולביצוע שיפוצים יסודיים בהם, בלי להבטיח את זכויות המדינה במבנים אלה ובלי שיימצא הסדר שיאפשר למכללה פטור מתשלום שכר דירה לתקופה של יותר מעשר שנים בעד אותם מבנים.

2.  עם ביצוע תכנית ההבראה הועברו למכללה עובדים של הקרן, ורובם פוטרו (בידי המכללה) מיד לאחר העברתם. המכללה השלימה את מענקי הפרישה לעובדים בכספים שמקצתם מימן המשרד.

תגובות המבוקרים

משרד החינוך, התרבות והספורט מגיב:

1.  זכויות המדינה הובטחו בהסכם שכירות ל10- שנים, שנחתם באפריל 1994, לפי הנחיית הממונה המחוזי במינהל מקרקעי ישראל לגבי משך התקופה המותרת בהסכמי שכירות.

כדי להבטיח את זכויות המדינה לטווח ארוך יותר, מונה צוות, בהשתתפות נציגי החשב הכללי ומינהל מקרקעי ישראל, במגמה למצוא דרכים להמשך שמירת זכויות המדינה לתקופה שמעבר ל10- שנים. המשרד יפעל לפי ההנחיות שייקבעו בצוות.

2.  רק שישה מתוך 23 עובדים, שהועברו מהקרן למכללה, פוטרו. בהליכי הפיטורין שהופעלו, המשרד פעל בשיתוף עם משרד האוצר לפי כללים שנקבעו על ידי נציבות שירות המדינה, לפיהם בעלויות על מוסדות חינוך, שבהם נעשו צמצומים או תהליכי התייעלות, יזכו לפיצויים מוגדלים, ולתשלום של חודשי הסתגלות בהתאם לוותק של העובד, ועד לתקרה של שישה חודשים.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים קיבלה החלטה בנושא שמספרה תמ/337:

לרשום את הודעת משרד החינוך, התרבות והספורט, כדלקמן:

א. לאחר שהושלמה ההפרדה המינהלית והתקציבית בין קרן בית ברל והמכללה, פועל המשרד אצל הקרן כדי להפחית גם את אחזקתה המשפטית במכללה, כך שתתאפשר עצמאות מוחלטת למכללה, מעבר לעצמאות האקדמית המובטחת בתקנון הקיים. הדרישה היא להקטין את חלקה של הקרן באסיפה הכללית מרוב מוחלט לייצוג של שליש בלבד. הכוונה להשלים את אישור התקנון החדש תוך שנה.

ב. זכויות המדינה הובטחו בהסכם שכירות ל10- שנים שנחתם באפריל 1994, שהיא התקופה הארוכה ביותר לשכירות לפי הנחיית מינהל מקרקעי ישראל.

כדי להבטיח את זכויות המדינה לטווח ארוך יותר, יוקם צוות בהשתתפות נציגי החשב הכללי ומינהל מקרקעי ישראל. המשרד יפעל לפי ההנחיות שייקבעו בצוות.

ג. בהתאם להערת הביקורת הנוגעת לערך הספרייה, מבקש המשרד לציין כי ערך הכינון של הספרים נקבע בשתי שמאויות, בלתי תלויות האחת בשניה.

ד. בהתייחס להערת ביקורת המדינה לפיה רבים מהעובדים שהועברו מהקרן למכללה, פוטרו וקיבלו פיצויים מקופת המדינה ולא מקופת המוסד בו הועסקו: המשרד פעל בשיתוף עם משרד האוצר לפי כללים ברורים וחד-משמעיים שנקבעו על-ידי נציבות שירות המדינה, לפיהם זכאיות "בעלויות-חינוך", כולל רשויות מקומיות, אשר הופעלו אצלן צמצומים או תהליכי התייעלות, לשיפוי בשני תחומים: פיצויים וחודשי הסתגלות. הסדרים אלה הופעלו במסגרת הליך הפיטורים במכללת בית ברל.

8. משרד החקלאות

שימוש בקרקע חקלאית לייעודים עסקיים-מסחריים

הגופים המבוקרים: משרד החקלאות, משרד האוצר, המשרד לאיכות הסביבה, מינהל מקרקעי ישראל, משרד הבריאות, נציבות המים, משרד הפנים, משרד התעשייה והמסחר, מועצה אזורית מטה יהודה, מועצה אזורית השרון. 

א.
ריכוז ממצאי הביקורת

1.  רשויות התכנון, הרישוי והפיקוח הפועלות במסגרת הרשויות המקומיות, לא הקפידו כראוי על אכיפת דיני התכנון והבנייה ודיני רישוי עסקים, שבתחום סמכויותיהן. בשל כך נתאפשרה הקמתם של עסקים בלתי-חוקיים על קרקע חקלאית שבתחומי יישובים חקלאיים רבים, דבר שיש לו השפעות אקולוגיות וחברתיות שליליות על אורח החיים ביישובים אלה.

2.  משרד הפנים לא הקפיד כיאות על אכיפתן של הוראות חוק התכנון והבנייה, התשכ"ה1965-, שעל ביצוען הוא מופקד באזור הכפרי, ולא יזם נקיטת הליכים משפטיים בהיקף הראוי נגד חקלאים שהקימו על קרקע חקלאית מבנים לשימוש עסקי, בלא היתר, או נגד אלה שהסבו מבנים קיימים לשימושים חורגים, בלא היתר.

3.  מינהל מקרקעי ישראל לא הקפיד על יישום ההוראות שבחוזי החכירה, שמכוחם הועמדה הקרקע לרשות החקלאים, ולא מנע מהם להקים, או לנהל, עסקים לא-חקלאיים על קרקע חקלאית. המינהל גם לא יישם את החלטות מועצת מקרקעי ישראל ולא גבה דמי שימוש ראויים מחוכרי קרקע חקלאית אשר הקימו עליה, או ניהלו בה, עסקים. בכך נגרמו לאוצר המדינה הפסדים המסתכמים במאות מיליוני ש"ח. מועצת מקרקעי ישראל מצדה, לא פיקחה כראוי על פעולות המינהל ולא פעלה לכך שהמינהל יישם את החלטותיה בעניין שימוש בקרקע חקלאית למטרות עסקיות.

4.  לדעת משרד מבקר המדינה, כל עוד יש מדיניות של גביית מחיר זול של מים לחקלאות, על נציבות המים לפקח על כך שמים אלה אכן ישמשו לחקלאות.

5.  העדר פעולה נאותה לאכיפת הוראות החוק וחוזי החכירה עם המינהל מצד הרשויות המוסמכות, איפשר לחקלאים רבים, שהתעלמו מהוראות אלה, לזכות בהטבות כלכליות ניכרות, ויצר תמריץ להרחבת התופעה של שימושים עסקיים-מסחריים בלתי חוקיים בקרקע חקלאית. עוד ראוי לציין, כי בהקמתם ובהפעלתם של עסקים בידי חקלאים, יש גם משום קיום תחרות בלתי הוגנת עם בעלי מפעלים ועסקים דומים שאינם מצויים על קרקע חקלאית.

6.  ממידע שנאסף במשרדי המועצה האזורית חוף השרון ובמשרדי הוועדה המקומית חוף השרון עולה, כי במאי 1994 היה ידוע לאותם גופים על 338 עסקים הפועלים ביישובי המועצה האזורית האמורה. 244 מהם (72%) הופעלו שלא כחוק: בלא היתר בנייה להקמתם או תוך שימוש חורג במבנים קיימים, ובלא רשיון עסק.

7.  68% מבעלי העסקים על קרקעות חקלאיות שנסקרו במסגרת המחקר האמור (בס"ה 1,082 עסקים), לא נדרשו לשלם ארנונת עסקים לרשויות המקומיות שבתחומן הם הופעלו - אם משום שרשויות אלה לא ידעו על קיומם ואם משום שהתעלמו מכך. מאחר שרוב העסקים הופעלו ללא רשיון עסק, נמנעה מהרשויות המקומיות הנוגעות בדבר האפשרות לגבות אגרת רישוי עסקים, על פי חוק רישוי עסקים. 

8.  לדעת משרד מבקר המדינה, על המינהל לנקוט צעדים נמרצים לגביית דמי השימוש הראויים המגיעים לו ממפרי החוזים עמו בגין תקופת העבר - בשים לב לשימוש שהללו עשו בקרקע לא להם - בתחולה למפרע, טרם התיישנותם של החובות, המסתכמים במאות מיליוני ש"ח. כל זאת - בלי להכיר בזכותם להוסיף ולהשתמש בקרקע בניגוד לחוזים עם המינהל; ובנוסף על מימוש זכותו לנקוט נגדם הליכי סילוק יד, אם לא ייאותו לחדול ממעשי ההפרה.

9.  באשר להנחיית המנהל הכללי של משרד הפנים, במכתבו מ1990-, לפעול למציאת הסדר מיידי לשימושים זמניים עד למציאת הסדר כולל לבעיה, הועלה, שמשרד הפנים לא הנחה את הוועדות המחוזיות ואת הוועדות המקומיות לתכנון ולבנייה, כיצד לטפל בשימושים החורגים שכבר נעשו והמוסיפים להיעשות בקרקע חקלאית. התוצאה המעשית הייתה, שעד לסוף שנת 1993 לא פעל המשרד להגשת תביעות משפטיות נגד אלה שבנו מבנים בלתי חוקיים ועשו שימושים חורגים בלא היתר חוקי בקרקע חקלאית.

10.  לדעת הממונה על מחוז המרכז, האחריות העיקרית לקיומה ולהתרחבותה של התופעה, מוטלת על משרד החקלאות, המאפשר לחקלאים לבנות על קרקע חקלאית שברשותם מבנים גדולים שבהם מתאפשר שימוש חורג. בנוסף לכך, נושא הפיקוח הוא, לדעתו, בעיקר באחריותן של המועצות האזוריות, אשר צריכות להפעיל את המפקחים שלהן ואינן עושות זאת.

11.  בהעדר פיקוח ממשי מצד המועצות האזוריות שבתחומי מחוז המרכז, מוטלת עבודת הפיקוח על יחידת הפיקוח המחוזית של משרד הפנים, המונה ארבעה מפקחים בלבד; אלה מופקדים על הפיקוח הכולל במחוז, שבו אוכלוסייה של כ1.1- מיליון תושבים. מנהל יחידת הפיקוח המחוזית הודיע במהלך הביקורת למשרד מבקר המדינה, כי הכנת תיק לתביעה משפטית אחת, כולל מתן עדות בדיון המשפטי, מצריכה למעלה משלושה ימי עבודה. מנהל היחידה הוסיף, כי במצבת כוח האדם הנוכחית של היחידה, הכנת תביעות לכ1,000- מבנים בלתי חוקיים לפחות, שהיו באותה עת במחוז, היא משימה שיקשה על היחידה לשאת בה כראוי, בתוך פרק זמן סביר.

12. מנהל היחידה הארצית לפיקוח על הבנייה שבמשרד הפנים הציג במהלך הביקורת בפני משרד מבקר המדינה, את סדרי העדיפויות של משרד הפנים בטיפול בעבירות על חוק התכנון והבנייה. מדבריו יוצא, כי הטיפול בבנייה הבלתי חוקית ובשימושים חורגים במגזר הכפרי נמצא במקום האחרון בסולם העדיפויות שקבע המשרד. מנהל היחידה ציין במהלך הביקורת, כי אין מתבצעת עבודת מטה של משרדי הממשלה השונים בנושא הפיקוח על הבנייה. משום כך, לדעתו, כל הטיפול בנושא לוקה בחסר, ובמתכונת הפעילות הקיימת אין אפשרות לבלום את העבירות על חוק התכנון והבנייה.

13. עוד ציין מנהל היחידה הארצית לפיקוח, כי לדעתו ריבוי העבירות על חוק זה במגזר הכפרי מקורו באזלת היד של ראשי המועצות האזוריות, שהם בדרך כלל גם יושבי ראש של הוועדות המקומיות לתכנון ולבנייה, וכן בחוסר טיפול של המינהל בהפרות של הסכמי החכירה שיש לו עם החוכרים. לדעת מנהל היחידה הארצית לפיקוח, אין זה ראוי להפקיד את נושא אכיפת ההוראות שבחוק התכנון והבנייה על יושבי הראש של ועדות מקומיות, שהם בעצם נבחרי ציבור, הנבחרים אישית בידי הבוחרים ברשויות המקומיות. כמו כן, מיעוט הגשת תביעות על בנייה בלתי חוקית ועל שימושים חורגים במגזר הכפרי, נובע לדעתו גם מכך, שהיועצים המשפטיים של הוועדות המקומיות כפופים מינהלית לראשי הרשויות המקומיות, הקובעים את תנאי עבודתם (אף שהם כפופים מבחינה מקצועית ליועץ המשפטי לממשלה).

14. כלל המתואר לעיל מצביע על כך שמשרד הפנים לא הקפיד כיאות על ביצוע הוראות חוק התכנון והבנייה שעליו הוא מופקד, ולא יזם נקיטת הליכים משפטיים בהיקף הראוי נגד חקלאים שהקימו על קרקע חקלאית מבנים לשימוש עסקי בלא היתר, או נגד אלה שהסבו מבנים קיימים לשימוש חורג, בלא היתר. כל זאת, בשעה שראשי הרשויות המקומיות שבתחומיהן מופעלים עסקים כאלה - במעמדם כראשי ועדות מקומיות לתכנון ולבנייה - נמנעו אף הם מלאכוף כראוי את הוראות החוק, בהתאם לסמכויות שהוקנו להם. אמנם, בשנת 1994, הביא משרד הפנים להגשת אישומים פליליים בגין בנייה בלתי חוקית וביצוע שימושים חורגים בקרקע חקלאית; אך פעילות זו הייתה מצומצמת בהיקפה, ונושא אכיפת החוק במגזר הכפרי עדיין היה מצוי בתחתית סולם העדיפויות של יחידת הפיקוח והאכיפה של המשרד.

15. לדעת משרד מבקר המדינה, משרד החקלאות לא תרם להתמודדות הנדרשת עם בעיות של אי אכיפת החוק באותם נושאים שיש להם נגיעה לפעילותו ולסמכויותיו של המשרד; משרד החקלאות לא קיים בקרה נאותה (באמצעות משרדיו המחוזיים) במהלך מתן אישורים מצדו להקמת מבנים חקלאיים - מבנים שבפועל הוקמו למטרות עסקיות.

16. על הרשויות המוסמכות (המינהל והרשויות המקומיות) לנקוט ללא דיחוי את האמצעים שהחוק מעמיד לרשותן, לגביית המסים המוניציפליים ודמי השימוש הראויים, שלהן הן זכאיות מאותם חקלאים המפיקים רווחים והטבות כלכליות בהיקף ניכר משימוש עסקי בקרקעות לא להם, שלא על פי זכותם. כל זאת, בהתייחס לתקופת העבר וכל עוד מעשי ההפרה נמשכים, בלי להכיר בזכותם להוסיף ולעשות שימושים בלתי חוקיים כאלה בקרקעות שהוחכרו להם. גביית תמורה ראויה כאמור בידי בעלי הקרקע (המדינה - באמצעות המינהל), עשויה להביא להעלאת דמי השכירות שידרשו בעלי נחלות במושבים מאת שוכרי עסקים שהוקמו על קרקעות שבידיהם; ממילא, תצומצם נטייתם של תושבי ערים הסמוכות למושבים, לשכור קרקעות חקלאיות ומבנים שעליהן לשימוש עסקי - תוך ניצול הפערים שבין העלויות להפעלת עסקים כאלה בעיר, לבין העלויות המקבילות במגזר הכפרי.

17. הניסיונות המוסדיים למצוא פתרון לבעיות הכלכליות, הארגוניות והחברתיות במגזר הכפרי, צלחו במידה מועטה בלבד. התופעה ההולכת ומתרחבת של הקמת עסקים על קרקעות המוחכרות בידי מינהל מקרקעי ישראל לשימוש חקלאי בלבד, בלא השגת ההיתרים התכנוניים והאחרים הדרושים לכך ובלא פיקוח נאות על פעילות עסקית זו מצד הרשויות המוסמכות, פוגעת במרקם החברתי ובאיכות החיים במגזר הכפרי ויש בה משום התרסה כלפי שלטון החוק. ראוי לזכור כי החקלאות איננה רק ענף כלכלי. זוהי דרך חיים - הקשורה בערכים של שמירה וטיפוח הנוף והטבע - שבחרו בה תושבים רבים במגזר הכפרי, אשר התיישבו במקומות שנועדו לעיסוק בחקלאות והמוסיפים לעסוק בחקלאות. בצד שיקולים אחרים, גם קולם של אלה ראוי להישמע וטובתם ראויה להישקל.

18. קביעת מדיניות, קבלת החלטות ויישומן כחוק, בידי הגורמים המוסמכים, ראוי היה שיבואו מראש ולא בדיעבד. עבירה גוררת עבירה: אי נקיטת אמצעי אכיפה ראויים מצד הרשויות הנוגעות בדבר במשך תקופה ארוכה, איפשרה ומאפשרת את המשך הפעלתם של עסקים ומונעת מאוצר המדינה ומהרשויות המקומיות לקבל את התמורה הראויה בגין השימוש שנעשה בפועל בקרקע. כך נוצרו "גידולי פרא": החוטאים יצאו נשכרים, ואילו שומרי החוק (כולל עסקים מתחרים המתנהלים כחוק) נמצאו נפגעים. לפיכך, שומה על הרשויות המוסמכות לגבש דרכי פעולה לטווח הקצר ולטווח הארוך, הן באשר לאכיפת הוראות החוק והן באשר למציאת פתרונות נאותים לסוגיה; הכל בהתאם לשיקולים החברתיים, התכנוניים והכלכליים הראויים.

ב.  תגובות המבוקרים

8.
מינהל מקרקעי ישראל מגיב:

נושא זה, על היבטיו השונים, נמצא, על פי הצעת היועץ המשפטי, על סדר יומה של הנהלת המינהל, לצורך דיון מחודש תוך התייחסות לנושאים הבאים:

א. החלטות ההנהלה הקודמות בנושא זה.

ב. הצעת חוק פרטית, בדבר "הכשרת" הבנייה והשימושים הבלתי חוקיים בהתיישבות, אשר עברה קריאה טרומית ונמצאת על שולחן ועדת הכלכלה של הכנסת.

ג. עיכוב ההליכים המשפטיים על-ידי רשויות התכנון, עקב בדיקת הנושא על-ידי היועץ המשפטי לממשלה.

ד. תיאום עמדה עם רשויות התכנון והרשויות המקומיות בנקיטת הליכים משפטיים.

ג. הערות שר הכלכלה והתכנון

ועדת השרים לתיאום ומינהל קיימה דיון בנושא בו נטלו חלק בין היתר: נציגים בכירים ממשרדי החקלאות, הפנים, איכות הסביבה, האוצר, מינהל מקרקעי ישראל ונציבות המים, וקיבלה החלטה, שמספרה תמ/316:

א. להכיר בכך כי השימושים העסקיים-מסחריים הבלתי-חוקיים בקרקע חקלאית נבעו בעיקר מרצון המחזיקים בקרקעות להפוך נכסים כבולים למניבים, עקב הצטמקות האפשרויות לשימושים חקלאיים. תופעה זו נבעה מחוסר תכנון רב-שנתי בכל תחומי הפעילות ומהעדר תכניות מיתאר מתאימות מצד הרשויות השלטוניות.

ב. להטיל על משרדי החקלאות, הפנים, האוצר, הבינוי והשיכון ומינהל מקרקעי ישראל להכין מסמך עמדה מקיף, מתוך ראייה תכנונית רחבה לטווח ארוך, ותוך שילוב של תכנון פיזי, חברתי, כלכלי ושימוש במודלים פיננסיים חדשים - כדי לאפשר שימושים מניבים בקרקעות כבולות באזורים חקלאיים, המרוחקים ממרכזים עירוניים.

ג. להנחות את משרדי הממשלה הנוגעים בדבר, להשתתף ולסייע לקידום פעילות המינהלה הבינמשרדית המיוחדת, לריכוז הפעולות הדרושות להסדרת השימוש הלא-חקלאי בישובים כפריים.

על המינהלה לפעול תוך התחשבות בצרכים של תושבים רבים במגזר החקלאי המבקשים להמשיך באורח חייהם, כדי שלא לפגוע במרקם החברתי ובאיכות החיים במגזר הכפרי.

ד. להטיל על הרשויות המוסמכות: משרדי הממשלה, מינהל מקרקעי ישראל, והרשויות המקומיות, לנקוט בכל האמצעים הדרושים לגביית המסים ודמי השימוש הראויים, מחקלאים העושים שימוש עסקי בקרקעות שלא על-פי זכותם.

ה. משרדי הממשלה והמינהלה לעניין השימוש הלא-חקלאי בישובים כפריים שבמשרד החקלאות, יעבירו את תכניותיהם לטיפול בממצאי מבקר המדינה, לאגף לביקורת המדינה במשרד הכלכלה והתכנון בתוך שלושה חדשים.
