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;מוגדרותלמטרותפועלתהיא.הלבנטייתפיעלפועלתאינההמרינהואילו.לו

על-המדינהביקורת.אחידותמידהאמותפיועל,בשוויון,מאושרתקציבלפי
,והחיסכוןהיעילות,התקיןהמנהל,הנהליםאחרמחפשתהיא:וכמהכמהאחת
הנה.המקובלבמובנה,"צרקה=השלמעולמההרחוקיםמושגים,לכאורה,שהם

מאמרתבלבדבהשאלה.וצדקהמדינה:בפרדוקסלכאורהנפתחדיוננו,כןכי
אין-משפטשישמקוםכלוהלא":(לחלוטיןאחרבהקשרשנאמרה)ל"חז

חסדעםולאוהמשפטהדיןעםמזוהההמדינה.ן"משפטאין-וצדקה,צדקה
היאקשורהכמהועד,הצדקהשלפניהמהםשישווולהבהירעלינוכןעל.וצדקה
.המדינהלביקורתגםומכאן,הציבורילפיקוח,למדינהבטבורה

מופיעזהמונח."צדקה"המונחשללמובנובאשרסמנטיתהערהכאןמתחייבת
אינו,charityהמונח."charity"האנגליהמונהשלכתרגוםהעיוןיוםשלבשמו
,חברתיותמטרותשלרחבלמגותמשאביםהקדשתאלא,לנזקקיםסיוערקמתאר

כברבאנגליהיחדכרוכותאלהמטרות.ועודהתרבות,הבריאות,החינוךבתחומי
כמקשהשוניםבהקשריםאליהןמתייחסיםבישראלוגם,ויותרשנהמאות-חמש
שמדוברהוא,להנזקקיםשאנובמשמעותהצדקהלמגזרהמשותףהמכנה.אחת

עסקייםגופיםידיעללאוגם,ממלכתיותרשויותידיעלמתבצעתשאינהבפעילות
.2"השלישיהמגזר"שמכונהממהחלקהואלכן.רווחלמטרותהפועלים
הפעילותמכללכעשירית,גדולהואכלכליתמבחינההשלישיהמגזרשלהיקפו
שנהבאותה.(19953לשנתהמתייחסיםמחקרנתונילפיכך)במשקהכלכלית
כוחוהעסיק,שקליםמיליארדושלושה-שלושיםעלהעולהסכוםהמגזרהוציא
.משרות000,150-בכאדם

המדינהשלהגדולהתמיכתההואהמודרניהצדקהמגזרשלבולטמאפיין
כספיותתמיכות-ראובת.שוניםביטוייםהצדקהבמגזרהמדינהלתמיכת.בו

,התקציביסודותלחוק3אסעיףחולששעליהן,הממשלהמשרדישלישירות
בתקציבוסעיפיםהשנתיהתקציבבחוקנקבעים,הזהההסדרלפי.1985-ה"תשמ
מוסד".ציבורמוסדותשלמסויםבסוגלתמיכההמיועדים,ממשלתימשרדכלשל

שללמטרההפועל,המדינהממוסדותמוסדשאינוגוףהוא,זהלעניין,"ציבור

ועדת.דומהמטרהאוספורט,בריאות,רווחה,אמנות,מדע,דת,תרבות,חינוך
אותועםהנמניםציבורמוסדותביןהסכוםאתלחלקמצווהמשרדשלהתמיכות

.4שוויונייםמבחניםלפי,סוג
ח"שלמיליארדימגיעזההסדרלפיציבורבמוסדותהממשלתיתהתמיכהסכום

.ב,'ו,סנהדרין1
,המשפטיםמשרדבהזמנתומחקרצינוריותנאמנויותעלהציבוריהפיקוחזנדברג'חראו2

.16(ד"תשס
תפקידי-2000בישראלהשלישיהמגזר"מתוך-(1999וכץגדרון)הופקינספרויקט3

.2000,בנגבגוריון-בןאוניברסיטת"המגור
.1985-ה"תשמ,התקציביסודותלחוק(ד)3א'ס4
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נוסף.הצדקהבמגזרהישירההממלכתיתהתמיכהמלואאתמשקףהואואץ,בשנה
בין,נמניםבאלה.נוספותמתמיכותציבורייםמוסדותנהנים,הממשלהמשרדיעל

הפועלתהעזבונותועדתידיעלהמחולקים,המדינהשקיבלהעזבונותכספי,היתר
,מקומייםבגופיםהתומכותמקומיותרשויותשלמשאביהן;המשפטיםבמשרר
הנחות;דתיותמועצותגםוכךאחרותובדרכים,מקרקעיןנכסיבהעמדת,בכסף

.ועוד;ישראלמקרקעילמינהלחכירהדמיבתשלום
הפועליםגופיםנהניםאחריםובמשאביםבכסףהישירההתמיכהעלנוסף
כוונתללאמוסדות-"רים"מלכ".מסהטבותבדמותמתמיכהציבוריותלמטרות

ממסמפטור;6מ"מעמתשלוםמפטורנהנים15מוסףערךמסבחוקהמוגדריםרווח
;8משכנתהרישוםאובמקרקעיןשכירותרישוםבעדמאגרהפטור;7ההכנסהעל

ממסמזיכוינהניםלהםוהתורמים;רכישה10ובמסמקרקעין9שבחבמסמהקלות
שוויעלמלאיםנתוניםאין.הטבותניתנותעירונייםבמסיםגם.11תרומותיהםבגין

.המסהטבות
לעתיםמקבלים,לנצרכיםסיועשלהצרבמובנהבצדקההעוסקיםמוסדותאפילו
המחלקותבעמותותתומך,למשל,והרווחההעבודהמשרד.מהמדינהתמיכה

מנגנוניםלמדינה,שלכאורה,משום,זודוגמהמצייןאני.12"דפסהאקמחא"
הלאומיהביטוחקצבאותובהם,מזוןלרכושבידםשאיןלמילסיועממוסדים
המדינהמוסיפהמהשוםעלאפואלתהותאפשר.הרווחהלשכותשלוהסיוע

?עמותותבאמצעותזהלצורךמשאביםומעבירה

המדינה.הצדקהמגזראלכיוםמופניםגדוליםציבורייםמשאבים,מקוםמכל
שלהיקףרחבתתופעהנוצרה.המגזרשלמפעילותוחלקלממןעצמהעלנטלה

הצדקהבאשר,למדינהצדקהביןגבוליימתחכיציפינואם."ממלכתיתצדקה"
.קייםאינוזהגבולהנה,מחסירהשהמדינהאתלהשליםבאה

גם.ניצולםעלפיקוחנדרש,ציבוריםמשאביםעלנשענתפעילותכאשר
ניצולעלהחולשיםהעקרונותנשמריםאםלבדוקהואהמדינהביקורתשלעניינה

שהמשאבים,לאמור.מטרתםאתמשיגיםהפיקוחמנגנוניואם,ציבורייםמשאבים

.1975-ו"תשל,מוסףערךמסלחוק1'ס5
,מוסףערךמסלחוק4'סמכוחמעסיקיםומסשכרמסמשלמיםהםזאתתחתכיאם6

.1975-ה"תשל,מעסיקיםמסלחוק2'וס,1975-ו"תשל
.הכנסהמסלפקודת(ב)9'ס7
.1974-ה"תשל,(אגרות)המקרקעיןלתקנות11תקנה8
ממספטורמעניק,1963-ג"תשכ,(ורכישהמכירה,שבח)מקרקעיןמיסוילחוק(ב)61'ס9

.זהסעיףתנאיבהתקיםבמקרקעיןזכותבמכירתשבח
.1974-ה"תשל,(רכישהמס)מקרקעיןשבחמסלתקנות9תקנה10

.הכנסהמסלפקודת46'ס11
מבקרשל49עצתיח"דו"דפסתאקמחאהמחלקיםבארגוניםתמיכות"עלח"הדוראו12

.(49שגתיח"דו:להלן)1998,298לשאהמרינה

479ד"תשסן'טהמשפט



גולדברגאליעזר

,יועדושלשמםלמטרותושינוצלו;פניםומשואהעדפהללאבשוויוןיחולקו

.המידותטוהרועלתקיןמנהלעלשמירהתוך,ובחיסכוןביעילות
.הצדקהמגזרעלציבוריפיקוחקייםלבדההממלכתיתהתמיכהבשלרקלאאך

,מרכזייםפיקוחגופיבאמצעות,זהמגזרעלפיקוחלקייםלנכוןרואההמדינה
לגופיםמצטמצםאינושלהםהפיקוחוהיקף,ההקדשותורשםהעמותותרשםשהם

השלישיבמגזרעניץמגלההמדינהביקורתגם.המדינהמאוצרמשאביםהמקבלים
עומדיםהיו,כןשאילולא.דווקאהממלכתיתלתמיכהבהקשרשלאעליוובפיקוח
ושלהתמיכהאתהמשלמיםהגופיםשלהפיקוחפעילותרקהביקורתבמוקד

שלהפיקוחפעולותעלחות"דוהופיעוהמדינהמבקרחות"בדו.המסשלטונות
פרקישחודשיםכמהלפנישפרסמתיהשנתיח"בדו.המרכזיותהפיקוחרשויות

אחרובפרקההקדשות13רשםשלוהבקרההפיקוחפעולותאודותממצאיםובו
ביחידתהביקורת.העמותות14רשםשלוהבקרההפיקוחפעולותאודותממצאים

שתוארוהליקוייםתיקוןאתשבדקה,מעקבביקורתלמעשההיאהעמותותרשם
.199715בשנתהשנתיח"בדושפורסמה,קודמתבביקורת

איננהאלוגופיםשלבפעולתםענייןהמדינהביקורתמוצאתמדועהשאלה
הפיקוחבתחוםביקודתעריכתעללהחליטבבואי,אותימעסיקהוהיא,פשוטה

אלא,דווקאציבורייםבמשאביםכרוכההיאכשאיןגם:ואדגיש;הצדקהמגזרעל
שמדוברככלכי,טענהלהישמעעשויה.ועזבונותתרומות-פרטייםבמשאבים
השימושעללפקחהואהתורמיםשלעניינם,לצדקההמופניםפרטייםבמשאבים

יקריםציבורייםמשאביםלהפנותצריכהאינההמדינה.המדינהשלולא,בהם
.בפיקוחחלליםישאםלחקורצריכהאינההמדינהשביקורתוודאי,לפיקוח

פעילות:המדינהמבקראתהמנחההבאהבתפיסהטמונהזולטענההתשובה
למטרותבפעילותמדוברהלוא.כולולציבורחשובההצדקהמגזרשלתקינה
הנןהתפוקותאך-פרטייםבחלקםהםהמשאבים.מהןנהנההציבורשכלל

מהמגזרגופיםידיעלמתקיימתהייתהלאשאם,כזוהיאהפעילות.ציבוריות

כשהמדינהגם.ממנהחלקלפחותאו,לקיימהצריכההמדינההייתה,השלישי
ממקורותימומןהאחרשהחלקמניחההיא,נופיםאותםשלבתקציבםתומכת
מנדבנותתועלתמפיקההמדינה.לציבורהתועלתתגדלובכך,נדבניים,פרטיים
כללילהבטיחעליה.זאתהמעודדאקליםליצורצריכההיא.ציבוריותלמטרות
למטרותמשמששכספםכךעללסמוךיוכלופרטייםנדבניםשבהם,משחק
,האפשרככל,המצמצמת,כזאתלהיותצריכההשיטה.אותוייעדוהםשלשמן
הציבוריהפיקוחניצבשעליהםהאדניםשניאפואאלה.הכסףשללרעהניצול

52כשנתיח"דו"אלהגופיםומיסוי,הציבורלתועלתוחברותציבורייםהקדשותעלפיקוח"13
.(52בשנתיח"דו:להלן)2001,433לשנתהמדינהמבקרשל

.795'בע,שם,"עמותותעלובקרהפיקוח"14
.(47שנתיח"דו:להלן)1996,590לשנתהמדינהמבקרשל47שנתיח"דו15
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הציבוריוהעניין,מזה-אליוהמופניםהציבורייםהמשאבים:הצדקהמגזרעל
.בביקורתוהמדינהמבקרגםמונחהאלהלאור.מזה-פרטיתנדבנותבעידוד

המדינהביקורתשלממבטההצדקהמגזראתהמאפייניםהסיכוןגורמי.ב

משרטטהוא,מסויםבתחוםביקורתלעריכתניגשהמדינהמבקרמשרדכאשר
לסיכוניםהיאהכוונה.התחוםאותואתהמאפייניםהסיכוניםמפתאתלעצמו

בזבוזדרגמת,הביקורתשלמעניינהשהםאופיינייםליקוייםשללהימצאותם
שחיתותכדיעדלהגיעשיכולותהמידותבטוהרופגיעותתקיןלאמנהל,כספים

.ממששל

המנהלאוהנאמןאחריות.1
זהלמונחאין.Accountabilityהואהביקורתבעולםהמפתחממושגיאהד

שלחובתו,לאמור,"באחריותנשיאה"היאומשמעותו,בעבריתמדויקתרגום
מעשיועלעליוהממונהכלפיוחשבוןדיןלתתמסויםענייןעלהמופקדגורם
,הדירקטוריוןכלפיבאחריותהכלליהמנהלנושאהעסקיבמגזר.הישגיוועל

שרכלנושא,הציבוריבמגזר.המניותבעליכלפיבאחריותנושאוהדירקטוריון
.הכנסתכלפיבאחריותנושאתוהממשלה,הממשלהראשכלפיבאחריות
חבריםאמנםישלעמותה.Accountability~-במכשליםסובלהצדקהמגזר
מעברהרבהחורגיםוהוצאותיההכנסותיה,פעילותהרביםבמקריםאך,מייסדים
,יותרקשהאףלהיותעשויההבעיההקדששלבמקרה.המייסדיםשללעניינם
עלבפיקוחענייןלושישומי,צוואהמכוחנוצרהקדשרביםשבמקריםמשום

ההקדשנאמנינושאיםמיכלפי.החייםביןעודאינוההקדשבכספיהשימוש
האם?התורמיםכלפיהאם?באחריותהעמותההנהלתנושאתמיכלפי?באחריות

ארגוניתהייררכיהקרובותלעתיםחסרההצדקהבמוסדות?בכללותוהציבורכלפי
יחסיתחופשייםהם.הדיווחוחובותהאחריותשרשרתאתמסדירהאשר,מפותחת
.בירוקרטייםמאילוצים
,חלקיתבמידהאםגם,למלאשצריכיםהםהציבורייםהפיקוחגורמי,לדעתי

במשאביםהנעשהעלוחשבוןדיןהדורש,הציבורכללכשם"המשגיח"תפקידאת
.ציבוריותלמטרותשיועדו

עלהמוטלותהדיווחחובותאתלהגבירהביקורתהמלצותבולטות,זהבעניין
Stake("ענייןבעלי"בידיחשובבקרהכליהואהדיווח.עמותות Holders(שונים,
כברהפכהשחיתותמונעתשקיפותכיהאמירה.שלטוניותורשויותתורמיםובהם

.כךמשוםפחתהלאתקפותהאך,לקלישאה
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והדיווחהשקיפותקשיי.2

לפחות,כספיח"דוהעמותותלרשםלהגישעמותותנדרשות,העמותותחוקלפי
והבקרההפיקוחבנושאהמדינהמבקרח"דוהצביע,1997בשנתעוד.6ןלשנהאחת
לביןעסקיותפירמותשמגישותהכספייםחות"הדוביןההבדלעל,עמותותעל
שמטיבו,כספיח"דו.רווחלמטרותשלאהפועליםגופיםשמגישיםכספייםחות"דו

עלמספיקמידעמקנהאינו,רווחלמטרותהפועלגוףשלמצבולשיקוףמתאים
המבקרפח"דותיאר,למשל,כך.השגתםועלרווחמטרותללאגוףשליעדיו

במיליוניומהקצבותמתרומותונהנתה,בישיבותתמיכהלמטרותשנוסדה,עמותה
לאהעמותהשלהכספיח"הדו.דירותבבנייתלעסוקההלהחייהובמהלך,שקלים

ח"הדועללהוסיףעמותותלחייבהמבקר18ח"דוהמליץלפיכך.ביטויכללכךנתן
המעדך,והשגתםהיעדים,היתדכין,יתוארושבו,מילולימנהליםח"דוהכספי
ואירועיםאחרותעמותותעםגומליןקשרי,הפעולהבתהומישינויים,הארגוני
.חריגים

הפיקוחבמערךרביםשיפוריםעלהצביעהכשנהלפנישנערכההמעקבביקורת
שהכנסתאף,שינויכלחללאהמילוליח"הדובנושא,לצערי,אולם.עמותות19על

הצעהלהכיןהמשפטיםמשרדועלהפניםמשרדעל,העמותותרשםשעלהחליטה

.מילולי20ח"דולהגישחובהשתכלולהעמותותחוקלתיקון
רוב.הרחבמהציבורכספיםהמגייסותלעמותותחות"בדוהתייחסנואחתלא

בכספינעשהבאמתמהלדעתכליםלהםואין,קטניםסכומיםתורמיםהתורמים
במגזרAccountability~-הבעייתאתהקצהעדמחדדותכאלהעמותות.העמותה
ידיעלשהוצאובכספיםולא,פרטייםבכספיםמדובר,האחדהצדמן.הצדקה
.בכסףנעשהמהלבדוקחובהעליושמוטלתממשלתימשרדכלואין,המדינה

למטרותהקדשיצראשר,אחדאדםשלגדולבהוןמדובראין,האחרהצדמן
ניהולאתויפקידההקדשיוצריתכבד":ולומרלבואאפואאפשר-אי.ציבוריות
הציבורמזההשלעתים,אומראםאטעהלאכידומני."נאמניםאנשיםבידיההקדש
.ממשציבורככספימתנהליםשכספיהם,מניחוהוא,הממסדעםכאלהארגונים

אולם.חשובותפעולותהעושים,המתרימיםבארגוניםחלילהלפגועמבקשאיני
התיחסותישהמדינהמבקרחות"בדו.ובקרהפיקוחמפניהחסיןארגוןלךאין

ב,הפחותלכל.זהתחוםשלבהסדרהלצורך
~

הדיווחחובותהגברתמצנרמ

,העמותהיעדי,הגיוסעלויות,התרומותבכספילנעשהבאשרהיתרבין,לציבור
.לממשםפועלתהיאשבווהאופן

.1980-ם"תש,העמותותלחוק36'סראו16
.802'בע,15הערהלעיל,47שנתיח"דו17
.593'בע,שם18
.802'בע,13הערהלעיל,52בשנתיח"דו19
שאושרו,47שנתיח"לדוהמדינהביקורתלענייניהוועדהשלוהצעותיהסיכומיהבמסגרת20

.הכנסתידיעל1998ביוני
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הוקמהפלוניתעמותה,למשל,כך.בדוגמאותהאחרוןח"בדוזאתהמחשנו

שנהלאחר.לחולהקליההשתלתלמימוןתרומותגיוס-פעמית-חדלמטרה
עברשהחולהמכיוון,להימחקהעמותותמרשםהעמותהביקשה,פעילותשל
חלקאיזה,גייסההיאכספיםכמהלרשםדיווחהלאהעמותה.ההשתלהאתכבר
כספייםחות"מדו.נותרואם,בעודפיםנעשהומה,הטיפוללמימוןשימשמהם
ליותרהגיעההגיוסעלותכי,עולה,ח"שמיליוןשנישגייסה,אחרתעמותהשל

מדועללמודהיהאפשר-אי,מילוליח"דובהיעדר.2[אחוזיםוחמישה-מחמישים

.גבוהותכהההתרמההוצאות

הנציגבעיית.3
ניגודבעייתזוהי.והתאגידים22הנאמנויותעולםבכלקיימתהנציגבעיית

:אחראדםשלרכושועלהמופקדאדםכלשלבתפקידוהמובנההאינטרסים

בעלשלהאינטרסלבין,נאמןאומנהלאותושלהאישיהאינטרסביןהניגוד
הממתניםמנגנוניםהיעדרבשלהצדקהבמגזרבמיוחדחריפההנציגבעיית.הרכוש
שבעמותהלכךהדעתאתלתתגםיש.עסקיתבפירמההקיימיםאלהכמו,זובעיה

ומיהוהשולחמיהוהשאלה,ציבורמכספיוהממומנת,ציבוריותלמטרותהפועלת
,כולהוהעמותה,עצמוהציבורהואהשולח,למעשה:שונהממדלובשתהשלוח
.השלוחהם,המייסדיםחבריהלרבות
התממשהשבהם,מקריםבתיאורימלאיםהמדינהמבקרחות"דודפי,ואכן
לצורךעמותותמשאביניצולעלהצבענואחתלא.עוזהבמלואהנציגבעיית

תשלומי:2'מגוונותהןלכךוהדרכים,בהןהתפקידיםנושאישלהאישיתרווחתם
וכיוצא;וחבריםמשפחהקרוביעםהתקשרויות;לשכרנלוותהטבות;גבוהיםשכר
ששילמו,לעמותות24מתייחסותהאחרוןח"בדושהבאנודוגמאותשתי.באלה
ועדלחבריקשורותהיובעצמןהןאשר,ניהוללחברותבשנהשקליםמיליוני

.בעמותות

ותשומותתפוקותכאומדןקושי.4
התועלתמרבאתלהפיקנדרשארגת.מקסימיזציהדורשתהכלכליתהתאוריה
ולהפנות,והמנגנוןהניהולעלויותאתלצמצםנדרשהוא.משאביםשלנתונהמכמות

יהיושהמשאבים,הואלכךתנאי.קייםהואשלשמהלפעילותמשאביומרבאת

הואמהלשאלהלהשיבמסוגללהיותהארגוןעל.לחלוקהוניתנים,מדידהבני
חייביםוהתפוקותהמשאבים,כךלשם.התועלתומהי,מפיקהואכיצד,מפיק

.807'בע,13הערהלעיל21
יסר"התאגידיםלדשימאחדתכתיאיריההנציג-כזית"גושן'ז:זובסומהמורחבדיוןדאו22

.239,277(תעשש)יה'פרוקצלגואלטיאיוזינוק
.808'בע,13הערהלעיל,52בשגתיח"דו23
.803'בע,שם24
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שלעתים,היאהצדקהבמגזרהבעיה.מזומןכסףשלובערכים,רשומיםלהיות
.שיעורלואיןהעוני,התפוקותבצד.שיעורלהםשאיןבדבריםעוסקהואקרובות

מוסדותשלמקורותיהםלעתים,התשומותבצד.שיעורלהןאיןואמנותתרבותגם

תשומהמדדיאפואנעדרהצדקהמגזר.כסףבשווהאםכי,בכסףאינםהםצדקה
.ולבקרהלשוויון,לייעולמספקיםתמריציםבואיןולכן,נאותיםותפוקה

לתמיכההנוגעבכל,למשל.זהסיכוןלגורםאחתלאמתייחסתהמדינהביקורת
."כסףשווה"ב,ליחידיםואפילו,ציבוריותלמטרותהפועלותלעמותותהניתנת
נכסהמקומיתמהרשותמקבלותשעמותות,התופעהבולטתהמקומיותברשויות
שוניםציבורמוסדות,אופןבאותו.להן25לסייעמנתעל,לפעילותןמקרקעין

,נמוכיםחכירהדמיתמורתישראלמקרקעימינהלידיעלקרקעותמהקצאתנהנים
כשלטמוןאלהכגוןבהסדרים.עמותותלמספרחייליםמקצההביטחוןומשרד
,בספריםאותהולרשוםאותהלמדודשקשהבתמיכהמדוברבאשר,וניהוליכלכלי
בחלוקתשוויוןלהבטיחקשה,כאלהבנסיבות.זאתלעשותהחובההופנמהלאוגם

גם;אופטימלייהיהשהואולהבטיחבנכסהשימושעלפיקותלקייםקשה;התמיכה

מקריםעלמחריעהמדינהשמבקרשניםכבר.בנכסאופטימלילשימושתמריץאין
בניגוד,להחלטהכללהובאולא=כסףשווה"בתמיכותמתןעלהחלטותשבהם

קריטריוניםיסודעלנתקבלולאההחלטות,וממילא,בכסףתמיכהעללהחלטות
ללאומבניםקרקעותלהקצאתנוהל"26הפניםמשרדהוציא,כשנהלפני.שוויוניים

אך,ההחלטותקבלתתהליכיאתלהיטיבשאמור,"סמליתבתמורהאותמורה

.בעינהנותרה,מעלהכסףבשווהשתמיכההעקרוניתהבעיה

השכרעלפיקוח.5
מנזרעלבפיקוחעקרוניתבסוגיהאמיתיתהתלבטותמשקףהגבוההשכרנושא

שוקמנגנוני"כיולסמוך,נאותגילויחובותבהטלתלהסתפקהאם-הצדקה
,דהיינו,מהותיותרגולטוריותמגבלותלהטילאו,עצמיתלהסדרהיביאו"הצדקה
עמותהמכלשניםכברדורשהעמותותחוק.מסויםסכוםמעלשכרקבלתאיסור
הרתעההיאווחובהשלתכליתה.27בעמותההגבוההשכרמקבליחמשתעללדווח

שלבמסווהרווחיםחלוקתלאתרלרשםאפשרותמתן,גבוהיםשכרתשלומימפני
בעיקרמשמשאינוכספםאםלדעתלעמותותלתורמיםולאפשר,שכרתשלומי
,מאודגבוהשכרהמשלמותעמותותבביקורותנמצאו,בפועל.שכר28לתשלומי

.371-373'בע,12הערהלעיל,49שנתיח"דו25
בתמורהאותמורהללאומבניםקרקעותלהקצאתנוהל",הפניםמשרד,ישראלמדינת26

:הפניםמשרדשלהאינטרנטבאתרמופיע.2001/5מס-הכלליהמנהלחוזר,"חלקית

hte://www.moinת04.06.110) .gov.il] Oast visited[נכלומנטל99/3638ץ"בגגםראו'
.220(4)נדר"פ,רחובותעיריית

.העמותותלחוק(ב)36'ס27
.809'בע,13הערהלעיל,52בשנתיח"דו28
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.העמותהמתקציבאחוזיםלכשמוניםמגיעבהםהבכיריםשכרשתקציבכאלהויש
צורךשישאפשר.מטרתהאתמשרתתגילוישלבדרךרגולציהאםהשאלהנשאלת
ממשלתיותתמיכותלהתנותלפחותאומסויםסכוםמעלשכרתשלומיממשלאסור
.זהבענייןהחלטהנפלהלאהיוםעד.סבירשכרבתשלום-ועקיפותישירות-

הצדקהמגזרעלהציבוריבפיקוחהביקורתשלבטיפולהמרכזייםהיבטים.ג

הפיקוחגורמי.1
,האחד.מרכזייםרכיביםלשנינחלקתהביקורתלעיניהנפרשתהפיקוחגורמימפת

משרדיובהם,הצדקהלמגזר-עקיפהאוישירה-בתמיכההעוסקיםהגורמים
החשב,המשפטיםמשרד,העזבונותועדת,מקומיתרשויות,השוניםהממשלה

המכסואגףמקרקעיןומיסויהכנסהמסנציבות-המסשלטונותוכןהכללי
לא,גדוליםובסכומים,ממשציבורבכספימדוברזהובתחוםהואיל.מ"ומע

ממצאיתיאור.התמיכותלנושאהתייחסויותכמהבושאיןביקורתח"דותמצאו
נושאזהוכי,האגוזבקליפת,רקאומר.נפרדתהרצאהמחייבולקחיההביקורת

הבולטיםהתחומיםאחדזהו.מעשורלמעלהמזהמתמדתבהתפתחותנמצאאשר
,כללבדרך.התקיןהמנהללשיפורהמדינהביקורתשלתרומתהניכרתשבהם
נוצר.בעקבותיהןנתקבלורבותוהחלטות,רבהברצינותהביקורתהערותנלקחות

,התמיכותבנושאבעיותכמהעלהביקורתפנסמאירשנהמדישבו,שגרתיתהליך

בוחנתמכןשלאחרבשנים.הפרצותאתלסתוםמנסיםהמרכזייםהפיקוחוגופי
.חלילהוחוזרחדשותבעיותעלמצביעה,הפתרונותאתהביקורת
מוסדותברישוםהעוסקותהפיקוחרשויותהןהיוםלענייננויותרנוגעות

לרשם,העמותותלרשםכמובןהיאהכוונה.פעילותןאחרכלליובמעקבהצדקה
להתאגדיכולצדקהמוסדשכן,החברותלרשםגםמסוימתובמידה,ההקדשות

למטרותבאשרמהותיותסוגיותהשניםלאורךהביקורתהציגהכאן.כחברהגם
.ביצועוולאופן,הרשמיםשללתפקידם,הפיקוח

בשמירהמרכזיתפקידממלאיםהרשמים,המדינהביקורתשלעולמהלתפיסת
Stake("הענייןבעלי"ציבורעללהגןתפקידם.הצדקהמגזרשלהגינותועל

Holders(שללרעהניצולמפני-רחבבציבורמדוברולעתים-כמוסדות
.המשאבים
משנתהעמותותעלוהבקרההפיקוחבנושאח"בדובהרחבהבכךעסקנו

מנהליהאועמותהשחבריהחששעלהצבענו.302002משנתח"בדוושוב,199729

תופעהעלהצבענו.לכךדוגמאותוהבאנו,האישיתלרווחתםמשאביהאתינצלו

גםתיארנו.שוקתנאישאינםבתנאיםלעמותותמקורביםעםעסקאותקשירתשל

.15הערהלעיל,47שנתיח"דו29
.433'בע,13הערהלעיל,52בשנתיח"דו30
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קשוריםוהם,קטןבהןהמשרהונושאיחבריהןשמספר,מעטותעמותותשלתופעה
הנאותיםהבקרהסדרינפגעים,כאלהבמקרים.בחברותאומשפחהבקרבתלזהזה

.בקרהלגופיביצועגופיבין-עצמהבעמותה-הפרדההמחייבים
כליבאמצעות,למנועהעמותותרשםשלתפקידוכיהעמדהאתהבענו

,לפחות.ציבוריותלמטרותהמיועדיםהמשאביםשללרעהניצול,שבידיוהפיקוח
לרשםשזקנוחקיקהתיקוניעלהמלצנו.והדיווחהשקיפותהגברתבאמצעות
.נוספותסמכויות

הרשמיםפיקוחאופי.2
צריךהרשמיםפיקרחאםהשאלההוא,הביקורתחות"דואתהחותךאחרהיבט
פיקוחשלתמונהכללבדרךהעלוהביקורתחות"דו.אקטיביאופסיבילהיות

העמותותשמרביתכךעלהצביע1997משנתהעמותותרשםעלח"הדו.פסיבי
הרשם.זהבענייןבשיטתיותפעללאהרשםאך,לרשםוחשבונותדיניםהגישולא

שלתקיןלאלניהולחשדותשיחקרוחוקריםלמנותסמכויותיואתניצללאגם

,העמותותרשםאצלבענייןניכרשיפורעלהצביע2002משנתח"הדו.3!עמותות
אצלהפעם-זההבעיההיאראך-בפיקוחיותראקטיביתגישהנקיטתתוך
בשיטתיותפועלהואאיןכי,נכתבההקדשותרשםעלח"בדו.ההקדשותרשם

איןוכי,אצלונרשמושלא,הציבורלתועלתוחברותהקדשותמאותשללאיתורן
.ההקדשתנאיאוהחוקהוראותקיום-לאיחשדותלחקורהרשםסמכותממומשת
גורמינוכחבעיקר,ואת.אקטיביפיקוחנדרשכיהיאהביקורתשלגישתה
.ההרצאהשלהראשוןבהלקהעמדתישעליהם,הצדקהלמגזרהאופיינייםהסיכון

והתיאוםהשונותהפיקוחרשויותביןהאחריותחלוקתעניינהנוספתסוגיה
כי,בוודאילמדוכברהמדינהמבקרחות"דואחרהעוקביםמביניכםאלה.ביניהן
עלהפיקוחבתחוםוגם,הישראליהציבוריבמנהלחולהרעההןזהבתחוםבעיוה
.אותותיהאתנותנתהיאהצדקהמגזר
,2001משנתהציבורלתועלתוחברותהקדשותעלפיקוחבנושאהביקורתח"דו

.המסשלטונותלביןההקדשותרשםביןמספיקפעולהשיתוףשלהיעדרוהעלה
שילםליתומיםמחסהביתלשמששנועדהקדשכיההקדשותרשםמצא,למשל,כך

הרשם.יתומיםלבתיאופייניתשאיננההוצאה,וכתמיכותכמלגותשקליםמיליוני
לשלטונותהמידעאתהעבירלאאך,ההקדשנגדמשפטייםהליכיםנקטאמנם
אתלמסדח"בדוהמלצתי.32מסחייביבתשלומיםמדובראםשיבדקוכדיהמס

משרדל"מנכמאתלאחרונהשקיבלתיוממכתב,אלהגופיםביןהפעולהשיתוף
.זהבכיותצעדיםננקטוכברכילדעתלמדתי,המשפטים

.599'בע,15הערהלעיל,47שנתיח"דו31
.433,440'בע,13הערהלעיל,52בשנתיח"דו32
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כחברותצדקהמוסדותהתאגדות.3
עלפיקוחבנושאהאחרוןח"בדועסקתיושבה,התייחסותהמחייבתאחרתסוגיה

יכולציבורימוסד.עמותותבמקוםכחבריתצדקהמוסדותהתאגדותהיא,עמותות
בתקנוןאם,מסובהטבותבתמיכותלזכותואף,החברותחוקלפיכחברהלהתאגד
חלוקתאוסרוהוא,בלבדציבוריותמטרותלהשגתהוקמההיאכי,נקבעהחברה

חברה"שלבמוסדהכירההחברותפקודת,בעברגם.33מניותיהלבעלירווחים
.34"הציבורלתועלת

יודעייועציםהביאה,האחרונותבשניםהעמותותרשםמצדהפיקוחהגברת

להתאגד,צדקהלמטרותכמוסדלהתאגדביקשואשר,ללקוחותיהםלהמליץן"ח
ההדוקלפיקוחונתונהשחברהמשום,זאת.כעמותהולא,דווקארית"מלככחברה

כפופותאמנםכאלההברות.העמותותרשםלפיקוחולא,החברותרשםשלפחות
גם,זהבנושאהאחרוןח"לדועדלפחותאך,ההקדשותרשםשללפיקוחוגם

.בחסרלקהזהפיקוח
רשויותביןהאחריותחלוקתסוגייתהתחדדהשבו,במיוחדמענייןמקרה
שפעילותהרשתלמכורהניסיוןהוארשותכלשלותפקידההשונותהפיקוח
בידיהיאבהוהשליטה,הציבורלתועלתכחברהרשומהזו.הרווחהבתחום

יקרין"נדלנכסילרשת.הכלליתההסתדרותבידי,ולמעשה,העובדיםחברת
אתלמכור,1998בשנת,החליטה,כספיתבמצוקההנמצאת,ההסתדרות.ערך

ציבוריותלמטרותהפועל,ר"במלככמובןמדובר.עסקילגוףברשתהשליטה
תמורהללאלמעשהן"הנדלנכסיאתקיבלהשהחברהכך,מסמהטבותונהנה
חבריציבורשלבמימוןוגם,הרחבהציבורחשבוןעלמסוימתבמידה,ראלית

ההסתדרותהייתה,נמכרתההשתהייתהאילו.(האחידהמסבאמצעות)ההסתדרות
,ומנגד,ראליתתמורהעבורםשילמהשלאנכסיםכנגדגדולההוניתמהכנסהנהנית
הכלל.זכותםאתלממשיכלוהרשתמשירותיליהנותשאמוריםמיאםרבספק
כןאםאלאמהעולםלעבוריכוללא,מסמהטבותהנהנה,"ציבורימוסד"שהוא
זושנורמהדורשיםאףהמסשלטונות.ציבוריותלמטרותלשמשממשיכיםנכסיו
עמדזהכלל,דנןבמקרה.מהטבותשנהנהמוסדשלההתאגדותבמסמכיתעוגן
למסותדרשהורק,העסקהאתלמנועניסתהלאהכנסהמסנציבות.מופרלהיות
.לבעיהמלאפתרוןכמוכןאיןבמיסוי.אותה

הואזהדבר.הקורהלעוביהמדינהמבקרמשרדעובדינכנסוזהבשלב
בעודםהציבוריבמגזרבתהליכיםמתערבאינוהמדינהמבקרכעיקריךשכן,חריג

מתקלהחששתי,כאןאולם.בדיעבדביקורתואתעורךהואאלא,מתרחשים
הכנסהמסלנציבותפנינו.בהתהוותוהענייןאתלבדוקוהסכמתי,גדולהציבורית
הפרתהיאלעסקהרשתהפיכתאמנםכי,היתההנציבותתשובת.הסברוביקשנו

.1999-ט"תשנ,החברותלחוק(ב)11'ס33
.1983-ג"תשמ,[חדשנוסח]החברותלפקודת32,ס34
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נעדרתהנציבותאולם,הציבוריתהמטרהלמעןהפעילותאתהקוטעיסוריתנאי
המידעאתהעבירהלאאףהכנסהמסנציבות.העסקהאתלסכלחוקיתסמכות
.הנאמנותבחוקלוהמוקנותלסמכויותבהתאםשיפעלכדיההקדשותלרשם

בדרך,למנועשצריכההרשותהיאמי:השאלהאתמעלותשתיארתיהעובדות
צריךההקדשותשרשםאפשר,המסרשויותלאאם?כאלהמצבים,שגרהשל

חברותכמאות,התבהה,כמסתבראולם.בענייןפנינואליווגם,המשמרעללעמוד
הנחנולא.ההקדשותרשםאצלכללרשומההייתהלא,הציבורלתועלתאחרות
בפנילעסקההתנגדותואתהביעהיועץ.לממשלההמשפטיליועץופנינו,לעניין

,ציבוריבאינטרספגיעהנמנעה,זהבמקרההנה.לפועליצאהלאוהיא,ההסתדרות
במוסדחבריםשלפיה,נחרתהעקרוניתנורמהואף.המדינהביקורתבזכותגם

מסופקניאולם.עסקילגוףהפיכתותוךבוהשליטהאתלמכוריכוליםאינםציבורי
.זונורמהשללאכיפתההדעתאתמניחיםהסדריםנקבעואם

דברסוף.ד

יריעתרוחבמהוהשאלה.בדברייהאחרונהלנקודהאותימוביליםאלהדברים
במצב..והכרעהליבוןטעונהעדייןהצדקהמגזרעלהציבוריהמנהלשלהמבט

וחברות,עמותות,הקדשותעלאחידיםבלתיפיקוחהסדריקיימיםהנוכחי
הסדריםומתבקשים,דומההואבפיקוחהציבורישהאינטרסאף,זאת.ריות"מלכ

,לדעתי.כוללתראייהמתוךהצדקהמגזראתשבוחןמיישאםברורלא.אחידים
במגזרהפועליםהגופיםלכלהמהותיהמשותףהמכנההיאצדקהלצורכיהפעילות
נתןהמדינהמבקרשלהאחרוןח"הדו.משניתהיאההתאגדותוצורת,הצדקה

.אחידיםפיקוחהסדרישלהחלתםלבחוןהמליץואף,זולגישהביטוי
בעורקיו.לכללתועלתבהןשיש,וחשובותרבותבפעילויותעוסקהצדקהמגזר

אינטרסים,אדםבני,רביםכספיםבושמעורביםתחוםככלאך.שבאדםהיפהזורם
מבליטה,כמובן,הביקורת.לרעהינוצללאהטובכילהשגיחמקוםיש-ויצרים

משתקפתשהיאכפי,הצדקהמגזרבבואתכי,להניחרוצההייתילא.הפגמיםאת
אך.בכללותוהמגזרשלהאמיתיתהבבואההיא,המדינהמבקרחות"בדולעתים

ולהרתיעתקיניםבלתימעשיםלחשוףמנתעל,בביקורתבעקשנותלהמשיךיש
חשובאך,עצמםהצדקהבמוסדותביקורתלעתיםעורךהמדינהמבקר.מביצועם

הפיקוחעלהמופקדיםהממשלתייםהמנגנוניםשלפעילותםאתבוחןהוא,מכך
.בעבודתםשיפוריםעלוממליץ,היומיומיתבעבודתם
.השלמההתמונהעלגםלהסתכללדעתישאולם.בפרטיםהיאהמדינהביקורת

תפיסתלהישאלא,ריקבחללפועלתאינההביקורתכי,בדבריילהמחישניסיתי
בהקשרהביקורתאתהמעסיקותעקרוניותסוגיותבתיאורבדברייהתמקדתי.עולם
.הביקורתחות"מדובדוגמאותהמחשתןתוך,הצדקהמגזרשל

488



המדינהביקורתבראיהצדקהמגזרעלהפיקוח

מדינה"המיליםבצמדי,לכאורה,הטמוןהפרדוקסעלדיברתידברייכתחילת

צדקההמונחשלהראשוןמובנו,דברשללאמיתואולם."וצדקהמשפט","וצדקה
עלהציבוריהפיקוחשלתפקידו.וכנותיושר,צדקאםכי,לנצרכיםנדבהלאהוא
מנהלעלשמירהתוך,ביושריתנהלהצדקהמגזרכילהבטיחהואהצדקהמגזר
.יועדושלשמןלמטרותלצדקההמופניםהמשאביםעיקרותיעול,תקין
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