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מבוא

מסמך זה נכתב לקראת דיון בוועדת הפנים והגנת הסביבה בנושא חיוב אישי של משרתי ציבור ברשויות המקומיות. הדיון ייערך ב-29 במאי 2007 לציון יום השלטון המקומי בכנסת.

לפי דברי היועץ המשפטי לממשלה, "ביסוד הסדרים אלה עומדת התפיסה, לפיה למשרתי הציבור בשלטון המקומי, בין נבחרים ובין עובדים, הוענקו על-פי דין סמכויות נרחבות, ולצדן גם חובות שמטרתן להבטיח שיפעלו במסגרת תפקידם כנאמני הציבור, במחויבות ובאחריות לטובת ציבור שולחיהם. הפרתה של חובה זו מחייבת נקיטת סנקציה, לרבות סנקציה אישית, כלפי המפר".
 
נושא החיוב האישי הוסדר בפקודת העיריות [נוסח חדש] עוד לפני קום המדינה. בעקבות בג"ץ בנושא, פרסם משרד הפנים בספטמבר 2001 נוהל ואמות מידה להפעלת נוהל החיוב האישי. עד כה הטיל משרד הפנים חיובים אישיים ב-11 רשויות מקומיות – לעתים על כמה נושאי תפקידים באותה רשות – בסכום כולל של 1,074,159 ש"ח. 

במסמך מובא הסבר של נוהל החיוב האישי ושל פעילות הוועדה לחיוב אישי במשרד הפנים, מוצגת עמדת מרכז השלטון המקומי בנושא ומובאות נקודות לדיון. 

1. נוהל החיוב האישי של נושאי תפקידים ברשויות המקומיות

סעיפים 221 עד 228 בסימן ב' לפקודת העיריות [נוסח חדש] עוסקים בסמכות להטיל חיוב אישי על נושאי תפקידים ברשויות המקומיות – עובדים ונבחרי ציבור – בגין הוצאה כספית מקופת הרשות שלא כדין. הוראות דומות הנוגעות למועצות המקומיות והאזוריות מופיעות בסעיף 189 בצו המועצות המקומיות, התשי"א-1950, ובסעיף 84 בצו המועצות המקומיות (מועצות אזוריות), התשי"ח-1958.

בספטמבר 2001 הופץ נוהל החיוב האישי בחוזר מנכ"ל משרד הפנים לרשויות המקומיות. בחוזר המנכ"ל מצוטטים דבריו של היועץ המשפטי לממשלה דאז, עו"ד אליקים רובינשטיין, בזכות שיתוף הפעולה בין  משרד הפנים לבין מרכז השלטון המקומי בגיבוש הנוהל. היועץ המשפטי לממשלה הוסיף כי "הנוהל מבקש להבטיח, מחד גיסא, כי הסמכות לחיוב אישי תופעל רק לאחר הליך קפדני וממצה; ומאידך גיסא, כי בנסיבות המתאימות שבהן הדבר נדרש, ולאחר מיצוי כל ההליכים שבנוהל, הסמכות אכן תופעל הלכה למעשה, ועל נושאי המשרה לדעת זאת".

עם זאת, מרכז השלטון המקומי התנגד עקרונית לחיוב האישי. שיתוף הפעולה שלו עם משרד הפנים בגיבוש הנוהל בנושא נועד להשפיע השפעה ממתנת על תוכנו של הנוהל ותו לא.

עד כה הטיל משרד הפנים חיובים אישיים ב-11 רשויות מקומיות – לעתים על כמה נושאי תפקידים באותה רשות – בסכום כולל של 1,074,159 ש"ח. לפי משרד הפנים נראה כי ההרתעה של נושאי תפקידים ברשויות המקומיות מהוצאות כספיות שלא כדין גבוהה, המסר בדבר אחריותם האישית חשוב ויעילותו הוכחה.
  

1.1. תנאים להפעלת נוהל החיוב האישי

כאמור, חיוב אישי עשוי להיות מוטל על נושאי תפקידים ברשויות המקומיות – עובדים או נבחרים – בגין הוצאה כספית מקופת הרשות שלא כדין. הוצאה כספית שלא כדין עשויה לבוא לידי ביטוי בכמה דרכים:
  

· הפרת כללים בדבר תנאים מוקדמים, למשל ביצוע התקשרות או פעולה בלי אישור המועצה או שר הפנים כשהאישור נדרש; 
· התקשרות או פעולה בלי אישור תקציב בלתי רגיל או בלי עריכת מכרז כשאלה נדרשים; 
· מתן הנחה או תמיכה בלי שהתקבלה על כך החלטה בגופים המוסמכים לכך; 
· מתן הנחה בארנונה אגב חריגה מהכללים;
 
· מתן תמיכה לגוף שאינו עומד בקריטריונים הקבועים בנוהל למתן תמיכות; 
· הוצאה לצורך תעמולת בחירות אסורה; 
· הוצאה בעניין שהרשות המקומית אינה מוסמכת לפעול בו. 
החיוב האישי עשוי להיות מוטל על מי שהיה אחראי להוצאה הבלתי-חוקית, כגון מי שהיה חתום עליה או על ההתקשרות הבלתי-חוקית. אם ההחלטה התקבלה במועצת הרשות, אפשר להטיל חיוב אישי על חברי המועצה שהיו שותפים בקבלתה. 
1.2. עיקרי נוהל החיוב האישי

· רואי החשבון אשר עורכים ביקורות שנתיות על חשבונות של רשויות מקומיות מטעם משרד הפנים מדווחים לאגף הביקורת ברשויות המקומיות על הוצאות שהוצאו או על התקשרויות שנעשו שלא כדין ועל האחראים להן.
 אם ההחלטה על הוצאה כספית שלא כדין או על פעולה דומה התקבלה במועצת הרשות, רואי החשבון מציינים מיהם חברי המועצה שהיו שותפים בקבלת אותה החלטה.
רואי החשבון מביאים בדיווחיהם מידע נוסף על מהות ההוצאה ועל נסיבותיה. לפי הנוהל בחוזר מנכ"ל משרד הפנים מספטמבר 2001, רואי החשבון רשאים להביע את עמדתם,
 אולם לא ברור מה משקלה.

· האגף לביקורת ברשויות המקומיות מרכז את החומר שמגישים רואי החשבון ומידע דומה שמגיע ממקורות אחרים. אם האגף מוצא כי המידע מצביע לכאורה על הוצאה שלא כדין, המידע מועבר לוועדה לחיוב אישי.
· במשרד הפנים פועלת ועדה לחיוב אישי. הרכב הוועדה הוא כדלקמן:

· יושב-ראש הוועדה הוא שופט בדימוס או אדם הכשיר לכהן כשופט בית-משפט מחוזי אשר שר הפנים ימנה על דעת היועץ המשפטי לממשלה. כיום יושב בראש הוועדה השופט בדימוס ורדי זיילר;
· מנהל המינהל לשלטון מקומי או נציגו;
· היועץ המשפטי של משרד הפנים או נציגו.
הוועדה לחיוב אישי בודקת את החומר שהוגש לה ומחליטה מהן ההוצאות או ההתקשרויות שנעשו לכאורה שלא כדין. אם דרוש לוועדה מידע נוסף, היא מטילה על רואה החשבון או על האגף לביקורת ברשויות המקומיות את עריכת ההשלמות הנדרשות.

· אם הוועדה לחיוב אישי מוצאת כי היתה לכאורה הוצאה שלא כדין, יתבקשו נושאי התפקיד הרלוונטיים ברשות המקומית למסור את עמדתם בדבר חוקיות ההוצאה ונסיבותיה בתוך 30 יום.
 עם קבלת עמדתם, או בחלוף 30 יום, תבחן הוועדה לחיוב אישי שוב את ההוצאות הנדונות בהתחשב בתגובות ובעמדות שנמסרו לה. 
· הוועדה מגבשת את המלצותיה בתוך 30 יום. 
· אם מצאה הוועדה לחיוב אישי שיש להטיל חיוב אישי, היא תאפשר למי שעתיד להיות מחויב להציג את טענותיו לפניה בכתב או בעל-פה בתוך 30 יום מגיבוש המלצותיה. יצוין כי כאשר הוועדה לחיוב אישי ממליצה להטיל חיוב אישי, היא ממליצה גם על סכום החיוב הכספי.
· הוועדה לחיוב אישי מגישה את המלצותיה למנכ"ל משרד הפנים בצירוף כל החומר ששימש יסוד להחלטותיה. המנכ"ל בוחן את החומר ואת המלצת הוועדה ומעביר את המלצתו לשר הפנים, וזה מחליט אם להפעיל את סמכותו להטיל חיוב אישי.
על החלטת שר הפנים להטיל חיוב אישי אפשר לערער בתוך 14 יום או בתוך פרק זמן ארוך יותר שאישר השר.

1.3. השיקולים המובאים בחשבון בעת הטלת חיוב אישי

המלצות הגורמים הרלוונטיים במשרד הפנים והחלטת שר הפנים להטיל חיוב אישי אמורות לשקף את כלל נסיבות העניין, ובכלל זה השיקולים האלה:  

· רמת המודעות לכך שמדובר בהוצאה בלתי-חוקית;
· היקף החריגה מהוראות הדין, משכה ותדירותה;
· היקפה הכספי של ההוצאה הבלתי-חוקית;
· קיומה של נורמה ברורה שההוצאה או ההתקשרות הן חריגה ממנה.
נוסף על כך, בקביעת סכום החיוב האישי אפשר להתחשב, בין היתר, גם בנסיבותיו האישיות של האדם שעליו מוטל החיוב ובאפשרות להטיל את האחריות להוצאה הבלתי-חוקית על כמה נושאי תפקידים ולחלק את סכום החיוב ביניהם.

2. עמדת מרכז השלטון המקומי בנושא החיוב האישי

מרכז השלטון המקומי מתנגד לנוהל החיוב האישי. אומנם הנושא מוסדר בפקודת העיריות [נוסח חדש], אולם נוהל החיוב האישי לא הופעל רוב שנות קיומה של המדינה.

מרכז השלטון המקומי סבור כי יש לשנות את הקריטריונים להפעלת נוהל החיוב האישי כדי שהוא יופעל במקרים קיצוניים יותר. הדבר נוגע בעיקר לצורך בהוכחת נזק כלכלי לרשות המקומית. לעתים הוצאה כספית שאינה במסגרת הנהלים או הוראות החוק אינה גורמת לנזק כלכלי.
 לפי מרכז השלטון המקומי, אין להטיל חיוב אישי בשל ביצוע הפעולה עצמה אם לא נגרם כל נזק.
 לעומת זאת, משרד הפנים עוסק בשאלת הנזק רק לצורך קביעת סכום החיוב האישי שיוטל על החייב – ככל שהנזק כבד יותר סביר שסכום החיוב יהיה גבוה יותר – ואינו נדרש לעצם הטלת החיוב האישי.

לדברי היועצת המשפטית של מרכז השלטון המקומי, עו"ד נועה בן-אריה, החיוב האישי אינו קיים במדינות אחרות. נוסף על כך, בארץ נוהל החיוב האישי חל על נבחרי ציבור ברשויות המקומיות בלבד, ואין דין דומה לנבחרי ציבור בשלטון המרכזי. מרכז השלטון המקומי ניסח הצעת חוק הנוגעת לחיוב אישי של נושאי משרה או תפקיד הן ברשויות המקומיות והן בשלטון המרכזי. לפי הצעת החוק, חיוב אישי יוטל בנסיבות קיצוניות יותר מאלו הנוהגות כיום.

נוסף על כך, מרכז השלטון המקומי מצביע על תיקונים אחדים שהותקנו בפקודת העיריות במהלך השנים אשר הרחיבו את סמכויות שר הפנים להדיח ראש רשות מקומית מכהונתו ולפזר מועצות מקומיות בגין ניהול לא תקין או מצב כלכלי חמור ברשות המקומית, כגון סעיף 142ב בדבר מינוי חשב מלווה, סעיף 143 בדבר סמכות השר בנוגע למועצה מתמעטת או נחשלת וסעיף 206 בדבר הכנת תקציב הרשות המקומית ואישורו. לדידו, הרחבת סמכויות משרד הפנים להטיל סנקציות על רשויות מקומיות מפחיתה את הצורך בשימוש בסנקציה של הטלת חיוב אישי.

במכתב ששלח יושב-ראש מרכז השלטון המקומי מר עדי אלדר לראש הממשלה מר אהוד אולמרט, נטען, בין השאר, כי בדיקות שערך משרד הפנים בנושא חיוב אישי דלפו לתקשורת, וכי חברי אופוזיציה מקומית עלולים לעשות מניפולציה (=טִפלול), בדמות תלונות שווא על אנשי היחידה לחיוב אישי.
  
3. נקודות לדיון

עצם קיומן של סמכויות החיוב האישי עשוי לשפר את ההתנהלות הכספית של רשויות מקומיות ואת ההקפדה על סדרי מינהל תקינים. עם זאת יש לחתור להשיג תכליות אלו בלי לגרום להרתעת יתר של עובדי הציבור ונבחריו.
 

נקודות לדיון:
· מדוע לא גובש נוהל החיוב האישי עד שנת 2001? 
· האם יש מקום להחיל חיוב אישי גם על נושאי תפקידים בשלטון המרכזי?
· מה סכום החיוב האישי המרבי אשר משרד הפנים רשאי להטיל על עובדי רשויות מקומיות?
· האם נוהל החיוב האישי מופעל במקרים קיצוניים וחריגים בלבד או בכל מקרה שבו מתגלית פעולה שנעשתה שלא כדין? כמה בדיקות לאיתור הוצאות שלא כדין נערכות בכל שנה במשרד הפנים, ובכלל זה בדיקות שאינן מסתיימות בהטלת חיוב אישי?
· בגין אילו הוצאות כספיות אשר נעשו בעבר שלא כדין משרד הפנים מפעיל את נוהל החיוב האישי?
לפי חוזר מנכ"ל משרד הפנים מספטמבר 2001, "הוצאה שלא כדין שבוצעה קודם למועד נוהל זה, תהווה עילה לחיוב אישי במקרים חריגים בלבד". לדברי גב' זילברשטיין, עוזרת מנכ"ל משרד הפנים, עד היום היה רק מקרה אחד של חיוב אישי בגין הוצאה כספית שנעשתה בעבר – הוצאה כספית לצרכים פוליטיים של ראש רשות מקומית.
  
· האם נוהל החיוב האישי נועד לטיפול במקרים חריגים שמגלה מבקר הרשות המקומית, או משרד הפנים ממנה מבקר מיוחד לצורך זה? 
לפי מרכז השלטון המקומי, לא ראוי שנוהל החיוב האישי יופעל באמצעות מבקר מיוחד שכל תפקידו חיפוש פגמים בעבודת הרשות המקומית לשם הטלת חיוב אישי. יתר על כן, משרד הפנים עשוי ליזום פעולות אלו בעקבות מכתבים אנונימיים של גורמים המעוניינים להכשיל נושאי משרה מסוימים.
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· פקודת העיריות [נוסח חדש].

· תמצית עמדת מרכז השלטון המקומי בעניין החיוב האישי, התקבלה מאת עו"ד נועה בן-אריה, היועצת המשפטית של מרכז השלטון המקומי.






הכנסת


מרכז המחקר והמידע








חיוב אישי של נושאי תפקידים 


ברשויות המקומיות





מוגש לוועדת הפנים והגנת הסביבה 





הכנסת, מרכז המחקר והמידע�קריית בן-גוריון, ירושלים 91950�טל':	6408240/1	- 02�פקס:	6496103	- 02�www.knesset.gov.il/mmm�





כתיבה: אורי טל


אישור: שמוליק חזקיה, ראש צוות


עריכה לשונית: מערכת "דברי הכנסת" �
י"א באייר תשס"ז


28 במאי 2007�
�









�  היועץ המשפטי לממשלה אליקים רובינשטיין, נוהל חיוב אישי של נושא משרה ברשות מקומית, 26 באוגוסט 2001, � HYPERLINK "http://www.nfc.co.il/Archive/0019-D-604-00.html?tag=15-02-30" ��http://www.nfc.co.il/Archive/0019-D-604-00.html?tag=15-02-30�.


�  דברי אליקים רובינשטיין, היועץ המשפטי לממשלה דאז, המצוטטים בחוזר מנכ"ל משרד הפנים 5/2001, סעיף 19, 12 בספטמבר 2001.  


�  עו"ד נועה בן-אריה, היועצת המשפטית של מרכז השלטון המקומי, שיחת טלפון, 22 במאי 2007. 


�  דברת זילברשטיין, עוזרת מנכ"ל משרד הפנים, מכתב, 27 במאי 2007.


�  חוזר מנכ"ל משרד הפנים 5/2001, סעיף 19, 12 בספטמבר 2001.


�  כללי מתן ההנחות בארנונה נקבעו בתקנות ההסדרים במשק המדינה (הנחה מארנונה), התשנ"ג-1993, ובתיקונים להן.


�  בהמשך המסמך "הוצאות שהוצאו שלא כדין" כוללות "התקשרויות שנעשו שלא כדין".


�  חוזר מנכ"ל משרד הפנים 5/2001, סעיף 19, 12 בספטמבר 2001.


�  הרכב הוועדה לחיוב אישי נקבע בחוזר מנכ"ל 4/2006 מספטמבר 2006. קודם לכן חברי הוועדה היו סמנכ"ל תקצוב ופיתוח במשרד הפנים, ראש האגף לביקורת ברשויות המקומיות ונציג הלשכה המשפטית. יצוין כי אין בשינוי הרכב הוועדה לחיוב אישי כדי לפגוע בהחלטות הוועדה לחיוב אישי בהרכבה הקודם.


�  בד בבד יתבקש הממונה על המחוז במשרד הפנים להביע את דעתו על ההוצאה הבלתי-חוקית לכאורה.


�  סעיף 222 לפקודת העיריות.


�  חוזר מנכ"ל משרד הפנים 5/2001, סעיף 19, 12 בספטמבר 2001.


� פקודה היא דבר חקיקה שנחקק בזמן המנדט הבריטי. מועצת המדינה הזמנית קיבלה את מערכת החוקים הבריטיים, ובהם הפקודות שהיו בתוקף עם קום המדינה. הכנסת מוסמכת לשנות פקודות ואף לבטלן כליל. פקודות רבות עדיין תקפות על אף תיקונים רבים שקבעה בהן הכנסת במהלך השנים.


�  אין משמעות הדבר שלפי מרכז השלטון המקומי אין לבחון אם פעולה זו נעשתה כחוק או לא.


�  עו"ד נועה בן-אריה, היועצת המשפטית של מרכז השלטון המקומי, מכתב, 27 במאי 2007.


�  דברת זילברשטיין, עוזרת מנכ"ל משרד הפנים, מכתב, 27 במאי 2007.


�  עו"ד נועה בן-אריה, היועצת המשפטית של מרכז השלטון המקומי, מכתב, 27 במאי 2007.


� עדי אלדר, יו"ר מרכז השלטון המקומי, מכתב שכותרתו "גזירת החיוב האישי על ראשי הרשויות המקומית", נשלח לראש הממשלה ב-6 ביולי 2006.


�  מתוך חוזר מנכ"ל משרד הפנים 5/2001, סעיף 19, 12 בספטמבר 2001.


�  דברת זילברשטיין, עוזרת מנכ"ל משרד הפנים, מכתב, 27 במאי 2007.


�  תמצית עמדת מרכז השלטון המקומי בעניין החיוב האישי, התקבלה מאת עו"ד נועה בן-אריה, היועצת המשפטית של מרכז השלטון המקומי, 27 במאי 2007.





