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דו"ח מבקר המדינה 52ב (29 אפריל 2002)

המשרד לענייני דתות

פעולות ביקורת

נבדקה היערכות המשרד לטיפול בתמיכות במוסדות לימוד תורה. בעיקר נבדקו התחומים האלה: ביצוע נוהל תמיכות; סדרי תשלום התמיכות בשנים 1999-2001; אמינות הנתונים שבידי המשרד על המוסדות הנתמכים ועל מספר התלמידים בהם; סדרי התמיכה במוסדות בעד תלמידים שאינם אזרחי ישראל. 

נבדק כיצד מימן המשרד אירועים תורניים בשנים 1998-2001. כן נבדקו סדרי המשרד במינוי משרתים בקודש בהתיישבות, תנאי העסקתם ושכרם.

תמיכה במוסדות לימוד תורה

תקציר

המשרד לענייני דתות (להלן - המשרד) נותן תמיכה חודשית למוסדות המקיימים לימודים תורניים. התמיכה נועדה לסייע להשגת יעדיו של המוסד התורני בתחום הגברת החינוך והלימודים התורניים. סכום התמיכה נקבע על פי מספר התלמידים הלומדים במוסד ועל פי תעריף לתלמיד. במהלך השנים קבע המשרד מבחנים לזכאות המוסדות לתמיכה, מקצתם נוגעים למוסד ומקצתם - לתלמידיו. בשנת 2001 תמך המשרד בכ-2,000 מוסדות, בסכום כולל של כ-1.037 מיליארד ש"ח, ומספר התלמידים שבעדם ניתנו התמיכות היה בסוף אותה שנה כ-210,000. 

אגף מוסדות וארגונים במשרד ממונה על הטיפול בתמיכות במוסדות. עד ספטמבר 1999 נוהלה מצבת התלמידים של המוסדות במערכת ממוחשבת של המשרד. החל באותו מועד היא מנוהלת בידי חברה חיצונית שהמשרד התקשר עמה, והמוסדות מדווחים על הנתונים הנוגעים למצבת התלמידים ישירות למחשב החברה. בהתבסס על נתונים אלה החברה מחשבת את סכום התמיכה החודשית לכל מוסד מחושב.

בחודשי הפעלתה הראשונים נתקלה הפעלת המערכת החדשה בקשיים, ועקב כך לא קיבלו המוסדות את מלוא התמיכה שהיו זכאים לה. סכומי התמיכה שלא קיבלו המוסדות מוערכים בכ-40-50 מיליון ש"ח, ואף יותר. נמצא, כי בסוף שנת 2001 עדיין לא שולמו למוסדות הפרשי התמיכה המגיעים להם, הגם שחלפו כשנתיים מאז נוצרו, ושיש הסכמה עקרונית שיש לשלם למוסדות את ההפרשים. 

לפי נוהל למתן תמיכות שקבע שר האוצר, המוסדות שמקבלים מהמשרד תמיכה שוטפת צריכים להגיש לו מדי שנה בשנה בקשות לתמיכה, ועל ועדת התמיכות של 

המשרד לדון בכל שנה בבקשות אלה ולאשרן. הביקורת העלתה, שבשנים 1999-2001 תמך המשרד במוסדות ציבור תורניים, בלא לקיים את הוראות נוהל התמיכות.

המשרד תומך במוסדות, בכל חודש, גם בעד תלמידים אזרחי חו"ל. בסוף אוגוסט 2001 היו זכאים המוסדות לתמיכה חודשית בעבור כ-18,000 תלמידים אזרחי חו"ל. נמצא, כי המשרד אינו בודק את נתוני התלמידים האלה, בכלל זה לאמת את מספר דרכונם, ואם תלמידים אלה היו בארץ בפרק הזמן שציינו המוסדות בדיווחים שהגישו לשם קבלת התמיכה. נמצא, כי 1,770 תלמידים, שבעבורם שולמה תמיכה, יצאו מהארץ במהלך פרק הזמן שבו לפי דיווחי המוסדות הם למדו בהם, ולא שבו עד סוף נובמבר 2001.

ישיבות מעבירות בכל שנה ל"ועד הישיבות בארץ ישראל" רשימות של תלמידים דחויי גיוס הלומדים בהן. כ-48% מהתלמידים דחויי הגיוס שהיו ברשימות התלמידים הלומדים בשש ישיבות שאינן נתמכות שנמסרו לוועד הישיבות באייר התשס"א (אפריל-מאי 2001) היו רשומים במצבת התלמידים של המשרד כאילו הם לומדים בישיבות אחרות, שקיבלו ממנו תמיכה בעבורם. 

♦
המשרד לענייני דתות (להלן - המשרד) נותן תמיכה חודשית למוסדות המקיימים לימודים תורניים (להלן - מוסדות). התמיכה נועדה לסייע להשגת יעדי המוסדות בתחום הגברת החינוך והלימודים התורניים, וסכומה נקבע לפי מספר התלמידים הלומדים במוסד והתעריף לתלמיד. 

במהלך השנים קבע המשרד מבחנים לקביעת זכאות המוסדות לתמיכה, מקצתם נוגעים למוסד ומקצתם לתלמידיו. אלה סוגי המוסדות העיקריים הזכאים לתמיכה: מתיבתות, חטיבות ביניים, ישיבות קטנות, ישיבות תיכוניות ומקצועיות, אולפנות, ישיבות גבוהות, כוללים, ישיבות לחוזרים בתשובה וישיבות הסדר. בשנת 2001 הגיעו הוצאות המשרד על תמיכה במוסדות לכ-1.037 מיליארד ש"ח; המשרד תמך בכ-2,000 מוסדות; מספר התלמידים שבעדם ניתנו התמיכות היה בסוף אותה שנה כ-210,000. 

אגף מוסדות וארגונים במשרד (להלן - האגף), ובעיקר מחלקת הישיבות שבאגף, אחראים לטיפול בתמיכות במוסדות. החל בספטמבר 1999 מחושב סכום התמיכה החודשית לכל מוסד בידי חברה חיצונית (להלן - החברה). אגף בקרה וביקורת במשרד אחראי לביצוע הביקורות במוסדות חדשים שהגישו בקשות לתמיכה. לשם ביצוע ביקורות שוטפות במוסדות ותיקים שהמשרד תמך בהם, שכר המשרד את שירותיהם של משרדי רואי חשבון חיצוניים. החל בספטמבר 2001 משרדים אלה עושים ביקורות גם במוסדות חדשים.

בחודשים מארס-ספטמבר 2001 בדק משרד מבקר המדינה, לסירוגין, את היערכות המשרד לטיפול בתמיכות. נבדקו בעיקר תחומים אלה: ביצוע נוהל תמיכות; סדרי תשלום התמיכות מאז ההתקשרות עם החברה; אמינות הנתונים שבידי המשרד על המוסדות הנתמכים ועל מספר התלמידים בהם (להלן - מצבת התלמידים); סדרי התמיכה במוסדות בעד תלמידים שאינם אזרחי ישראל. בדיקות קודמות של תמיכות במוסדות ציבור תורניים עשה משרד מבקר המדינה בשנת 1993 ובשנת 1997, ותוצאותיהן פורסמו בדוח שנתי של מבקר המדינה מס' 44, עמ' 344 ובדוח שנתי מס' 48, עמ' 243. 

אגף מוסדות וארגונים

1. 
מאז יוני 1996 כיהן מנהל בפועל כמנהל האגף (להלן - מנהל האגף). בפברואר 1998 פרסם המשרד מכרז פנימי לתפקיד זה. מנהל האגף הגיש את מועמדותו לתפקיד, אך נציבות שירות המדינה דחתה את מועמדותו מאחר שלא עמד בתנאיו של מכרז פנימי. מנהל האגף המשיך לכהן בתפקידו, ובד בבד פנה לבית הדין האזורי לעבודה בירושלים בעניין דחיית מועמדותו. בעקבות פניית מנהל האגף לבית הדין הוקפא המכרז עד לבדיקת טענותיו. במועד סיום הביקורת, ספטמבר 2001, עדיין היה עניינו תלוי ועומד בבית הדין. יצוין, כי עד סוף אוגוסט 2001 שימש מנהל האגף גם יו"ר ועדת התמיכות במשרד - האחראית לאישור כל התמיכות שנותן המשרד, ובכללן התמיכה במוסדות. 

עקב חילוקי דעות שנתגלעו בין הנהלת המשרד לבין מנהל מחלקת הישיבות, הורחקה המחלקה, ובעיקר מנהל המחלקה, מכל השפעה ממשית בנושא התמיכות במוסדות, והאחריות לנושא היתה בידי מנהל האגף. 

בתשובתו למשרד מבקר המדינה מדצמבר 2001 מסר מנהל האגף, כי כל ההחלטות התקבלו "על ידי כל הגורמים הרלוונטים במשרד, מנכ"ל, יועץ משפטי, חשב. לאחר קבלת ההחלטות ע"י הפורום הנ"ל לרוב ההנחיות הועברו על ידי לגורמים המטפלים". מנכ"ל המשרד לשעבר מסר למשרד מבקר המדינה בתשובתו מאותו חודש, כי "נושא הישיבות בכללותו טופל באגף לארגונים ומוסדות ומח' הישיבות. המנהל הכללי ... טיפל רק אם הגיעה איזו בעיה לשולחנו".

2. 
המוסדות הזכאים לתמיכה חודשית מוסרים לחברה מדי חודש בחודשו, באמצעות קו תקשורת ישיר, נתונים מעודכנים בדבר תלמידיהן. בהתבסס על נתונים אלה, החברה מחשבת, בכל חודש את התמיכה שכל מוסד זכאי לה, ומעבירה למשרד דוח על התשלומים למוסדות. לאחר שמנהל האגף וחשבות המשרד מאשרים את הדוח, מעביר המשרד את התמיכות למוסדות.

בזמן ההתקשרות עם החברה מינה מנכ"ל המשרד דאז שני אנשים שילוו את העבודה השוטפת עם החברה - עובד המשרד ויועץ חיצוני. בתשובתו למשרד מבקר המדינה מסר מנהל האגף, כי "בנסיבות שאינן ידועות לי הופסקה עבודתם של השנים בכל הנוגע לפרוייקט, ולא מונה פרויקטור אחר תחתם". בעת הביקורת לא היה מלווה צמוד לעבודה עם החברה. מנהל האגף שימש איש הקשר של המשרד עם החברה. 

במשרד פועל "מוקד לברורים", המחובר למחשב החברה. מוסדות המבקשים לברר פרטים כלשהם בנוגע לתמיכות שקיבלו, יכולים לפנות למוקד ולקבל הבהרות. עובדי המוקד כפופים למנהל האגף.

בתשובתו מדצמבר 2001 למשרד מבקר המדינה מסר מנכ"ל המשרד, כי "לפני מספר שבועות הוחלט על שינויים פרסונליים באגף ומנהל האגף לבקשתו יצא לחופשה ללא תשלום ... מנהל מחלקת ישיבות עומד לפרוש גם הוא מהמשרד בסוף השנה הנוכחית, ובינתיים מונה לו ממלא מקום בפועל". עוד מסר המנכ"ל כי ב-14.11.01 הוא מינה "רואה חשבון כפרוייקטור - נציג משרד הדתות מול החברה". 

אגף בקרה וביקורת

בעת הביקורת עבדו באגף הבקרה והביקורת של המשרד (להלן - אגף הבקרה) שישה עובדים - מהם חמישה הועסקו באמצעות חברת כוח אדם. תפקיד מנהל אגף הבקרה לא היה מאויש באותה עת, ואת עבודת האגף ריכז אחד מחמשת העובדים האמורים, אף שלא היתה לו השכלה פורמלית בתחום הביקורת.

לפי נוהלי המשרד, במוסד חדש המבקש תמיכה יש לעשות שתי ביקורות שטח, כדי לאמת את הנתונים שהובאו בדיווחיו. עד חודש ספטבר 2001 נהג אגף הבקרה לעשות ביקורת שטח אחת, ומשרד רואי חשבון שהמשרד התקשר עמם עשו ביקורת שטח שנייה. החל בספטמבר 2001 עושים משרדי רואי חשבון את שתי הביקורות. משרדים אלה עושים גם ביקורות שטח שוטפות, שנועדו לאמת את נתוני התלמידים במוסדות "ותיקים". בעת הביקורת ריכז אגף הבקרה את התוצאות של ביקורות השטח.

בתשובתו למשרד מבקר המדינה מסר מנכ"ל המשרד, כי לראש אגף הבקרה מונה, כמינוי בפועל, עובד שהוא רואה חשבון, "אשר מקים את המערכת לבקרה בליווי יועץ חיצוני"; עוד מסר המנכ"ל שארבעה מבין חמשת העובדים שהועסקו באגף הבקרה באמצעות חברות כוח אדם, אינם מועסקים עוד באגף. 

התקציב ומספר התלמידים

1.
תקציב התמיכה במוסדות נקבע על פי מספר התלמידים בשנה הקודמת ועל פי הגידול הצפוי במספר התלמידים בשנה שאחריה. כאמור, התמיכה במוסדות היא מכפלה של מספר התלמידים במוסד בסכום התמיכה שנקבע לתלמיד.

בשנת 2001 תמך המשרד במוסדות בסך של כ-1.037 מיליארד ש"ח, שהיו כ-60% מהתקציב הכולל של המשרד. גם בשנים קודמות נועדה יותר ממחצית תקציב המשרד לתמיכה במוסדות. שאר התקציב נועד בעיקר למתן שירותי דת (באמצעות המועצות הדתיות), להקמת מבני דת, לתמיכה בפעולות תרבות תורנית וחרדית, לתפעול הרבנות הראשית ובתי הדין הרבניים ולתשלום משכורות לעובדי המשרד.

2. 
בנובמבר 2000, בתחילת שנת הלימודים התשס"א, תמך המשרד במוסדות בעבור 209,900 תלמידים, גידול של 5.2% לעומת מספרם באוגוסט אותה שנה. בנובמבר 2001, עם תחילת שנת הלימודים התשס"ב, היה מספר התלמידים 220,000 - גידול של 5.5% לעומת מספרם באוגוסט 2001. 

נוהל תמיכות

סעיף 3א(ד) לחוק יסודות התקציב, תשמ"ה-1985 (להלן - החוק), העוסק בתמיכות במוסדות ציבור, קובע, שהסכום שתוקצב לתמיכה במוסדות ציבור "יחולק בין מוסדות ציבור הנמנים עם אותו סוג לפי מבחנים שוויוניים". סעיף 3א(ה) לחוק קובע, כי "הממונה על סעיף התקציב יקבע, בהתייעצות עם היועץ המשפטי לממשלה, מבחנים שוויוניים לחלוקת הסכום שנקבע באותו סעיף תקציב לצורך תמיכה במוסדות ציבור". על פי סעיף זה, פרסם השר לענייני דתות ב"רשומות" ביוני 1992 "מבחנים לחלוקת כספים לצורך תמיכה במוסדות ציבור" מתקציב משרדו, ובכלל זה למוסדות לימוד תורניים. מבחנים אלה (להלן - המבחנים) תוקנו פעמים מספר במהלך השנים שלאחר מכן. 

עוד נקבע בסעיף 3א לחוק, כי "שר האוצר יקבע, בהתייעצות עם היועץ המשפטי לממשלה, נוהל שלפיו יוגשו ויידונו בקשות של מוסדות ציבור לקבלת תמיכה מתקציב המדינה". בהתאם לכך פרסם שר האוצר ב"רשומות" "נוהל להגשת בקשות לתמיכה מתקציב המדינה במוסדות ציבור ולדיון בהם" (להלן - נוהל תמיכות), ובהתבסס על נוהל זה נקבעו בתקנות כספים ומשק (תכ"ם) הוראות לתמיכה במוסדות ציבור. 

בנוהל תמיכות נקבע, כי מוסד המבקש תמיכה יצרף לטופס הבקשה מסמכים שונים, ובהם תעודה על רישומו כתאגיד או אישור על מעמדו המשפטי, מסמכי יסוד, דוח כספי מבוקר, ותקציב מאושר. עוד קובע הנוהל, שבקשות לתמיכה שיוגשו למשרד "שבתקציבו המאושר נכלל סכום לתמיכה במוסדות ציבור" יידונו בוועדה מיוחדת לעניין זה (להלן - ועדת התמיכות). סעיף 7.3 בנוהל קובע, כי "ועדת התמיכות תחל בדיוניה לא יאוחר מיום 10 בפברואר של השנה שבעדה מבוקשת התמיכה ותחליט בבקשות לא יאוחר מיום 1 במרס של אותה שנה" (למעט נסיבות מיוחדות). עוד קובע סעיף 7.3 לנוהל, כי "לא תינתן תמיכה מאת משרד אלא לאחר שבקשת התמיכה נדונה בועדת התמיכות".

מהאמור לעיל עולה, כי על המוסדות שמקבלים תמיכה מהמשרד, להגיש למשרד מדי שנה בשנה בקשת תמיכה בצירוף המסמכים הנדרשים, ועל ועדת התמיכות של המשרד לדון בבקשות בכל שנה. 

משרד מבקר המדינה בדק אם המשרד פעל לפי נוהל תמיכות במתן התמיכות למוסדות בכל אחת מהשנים 1999-2001, ולהלן הממצאים:

שנת 1999 

בדוח מבקר המדינה שפורסם במאי 2000
 נאמר, כי בדיון שהתקיים באוגוסט 1999 באגף החשב הכללי במשרד האוצר (להלן - החשכ"ל), בנושא התמיכה השוטפת בישיבות, צוין, כי "ביצוע תקציב התמיכה בישיבות לא נערך בהתאם לנוהל לתמיכה במוסדות ציבור מכוח סעיף 3א לחוק יסודות התקציב", וכי המשרד אינו דורש מהישיבות לחדש בכל שנה את בקשות התמיכה; בעקבות הדיון פנה אגף החשכ"ל אל הלשכה המשפטית במשרד האוצר וציין, שהמשרד לענייני דתות פועל כאילו הוראת החוק האמורה אינה חלה על ישיבות, וכי במשרד "לא מתקיים דיון של ועדת התמיכות על אישור בקשות התמיכה (עד לשנת 98, לא נדרשו המוסדות כלל לחדש בקשות לתמיכה); הבקשות מוגשות במתכונת שקבע המשרד, השונה מההוראות; אין פיקוח ותיאום בנושא כפל תמיכות ועוד". עוד נאמר באותו דוח כי בחוות דעת שנתנה סגנית בכירה של היועץ המשפטי של משרד האוצר בספטמבר 1999 נאמר, כי "סעיף 3א לחוק יסודות התקציב, התשמ"ה-1985, חל על תמיכה של הממשלה במוסדות ציבור; ישיבות אינן שונות
 לעניין זה ממוסדות ציבור אחרים".

שנת 2000

ב-7 בפברואר 2000 פנה היועץ המשפטי של המשרד אל מנהל האגף וציין כי מוסד תורני שהגיש למשרד בעבר בקשת תמיכה, ובקשתו אושרה, אמנם נדרש להגיש בקשה חוזרת לתמיכה, אך התמיכה מועברת אליו באופן אוטומטי, ללא דיון בוועדת התמיכות וקבלת הכרעת השר או המנכ"ל. אולם "הליך זה אינו מתיישב עם הוראות הדין והפסיקה, ולכן נחוצה מעורבותה של ועדת התמיכות בהליך אישור בקשת תמיכה, ראשונה או חוזרת, אחרת לא יאושרו תמיכות לעמותות הנתמכות על ידי המשרד מדי שנה בשנה".

במארס 2000 כתב המשנה ליועץ המשפטי לממשלה (להלן - המשנה ליועמ"ש) מכתב אל השר לענייני דתות דאז, הרב יצחק כהן, וממנו עולה כי בדיון שהתקיים בפברואר אותה שנה בסוגיית העברת התמיכה מהמשרד למוסדות ללא דיון והחלטה בוועדת תמיכות, הסכים המשנה ליועמ"ש "שלא להורות על הפסקה מיידית של תשלום התמיכות, בתנאי שעד ליום 30.6.2000
 תדון ועדת התמיכות של משרדכם בכל הבקשות שהוגשו לשנת הכספים 2000". בדיון אמר המשנה ליועמ"ש, כי אם המשרד "מבקש להציע, לעתיד, שינוי בנוהל הכללי, לפיו לא יהיה צורך בדיונים חוזרים של 

ועדת התמיכות לגבי תמיכות ששיעורן נקבע לפי תעריף, עליכם להגיש בקשה מנומקת לענין זה אשר תידון לקראת שנת הכספים הבאה". 

המשנה ליועמ"ש הבהיר במכתבו לשר כי "בהעדר טיפול מיידי מצדכם, לא יהיה מנוס מהפסקת התמיכה למוסדות הלימוד התורניים"; וכי "למרבה הצער נראה שהמשרד לענייני דתות לא עומד במוטל עליו". המשנה ליועמ"ש ביקש מהשר להורות "לעושים במלאכה במשרדך לפעול לאלתר לשם ביצוע הפעולות עליהן סוכם"
.

במארס 2000 כתב חשב המשרד דאז למנהל האגף, כי בהתאם לסעיף 3א לחוק, על המוסדות ללימוד תורה להגיש בקשת תמיכה בתחילת השנה, וכי יש לקיים בדחיפות דיון בוועדת התמיכות כדי לאשר את בקשות התמיכה.

בעקבות האמור, דרש המשרד מהמוסדות להגיש בקשות לתמיכה לשנת 2000. בפנייתו מאפריל 2000 אל השר דאז (הרב יצחק כהן), מסר מנהל האגף, בין-היתר, כי לאחר שפרטי הבקשות יוזנו למחשב, יובאו הבקשות לאישור ועדת התמיכות.

נמצא, כי עד סוף שנת 2000 לא הובאו הבקשות לתמיכה לאישור ועדת התמיכות. למרות זאת המשיך המשרד להעביר את התמיכות למוסדות מדי חודש בחודשו.

שנת 2001 

1. 
ממסמכי המשרד עולה, כי בחודשים נובמבר-דצמבר 2000 היו מנכ"ל המשרד דאז, חשב המשרד דאז ומנהל האגף, ערים לכך שיש להורות למוסדות להגיש בקשות לתמיכה לשנת 2001, אך למרות זאת הם לא עמדו על כך. בדצמבר 2000 הסב המנכ"ל דאז את תשומת לבו של מנהל האגף לצורך להורות למוסדות להגיש בקשות לתמיכה לשנת 2001, אך מתשובתו של מנהל האגף למנכ"ל דאז עולה, שהוא המתין להנחיות המנכ"ל בדבר הטיפול בנושא.

בתשובתו למשרד מבקר המדינה מסר מנהל האגף, כי "בהעדר הכרעה אחידה [של המנכ"ל], התקשיתי לקדם את העניין בדרגי הביניים של המשרד".

2. 
במארס 2001 החל הרב אשר אוחנה לכהן כשר לענייני דתות, ובאפריל אותה שנה מונה מנכ"ל חדש למשרד. ביוני אותה שנה כתב מנכ"ל המשרד לפי בקשת השר מכתב לשר האוצר, ובו ציין כי המשרד טרם החל להפעיל את מערך התמיכות במוסדות במתכונת המתחייבת מנוהל תמיכות, "בשל סיבות שונות, ביניהן התכניות לפרוק המשרד ולהעברת תחומי פעולותיו למשרדים השונים, וכן בשל בדיקת האפשרות להעביר את שיטת העברת הכספים למוסדות מתמיכה לתקצוב, מקשיים טכניים של העברת מערכת התמיכות למחשוב חדיש וסיבות אחרות". המנכ"ל ביקש משר האוצר לאפשר את דחיית מועד הפעלתו של מערך התמיכות לפי נוהל תמיכות "לשנת 2002, ולאפשר כהוראת שעה המשך התמיכה כפי שנעשתה כל השנים עד היום". המנכ"ל הוסיף, כי "במקביל המשרד יערך לביצוע הוראות הנוהל החל משנת 2002". עד דצמבר 2001 לא התקבלה במשרד תשובת שר האוצר.

יוצא אפוא, שבשלוש השנים 1999-2001, תמך המשרד במוסדות ציבור תורניים בסכומים של כמיליארד ש"ח בשנה, בלא שקיים את הוראות נוהל התמיכות.

3. 
בתשובתו למשרד מבקר המדינה מסר מנהל האגף, כי המשרד "היה סבור מזה זמן, שהחלה של נוהל התמיכות הכללי ... על התמיכה במוסדות לימוד תורניים היא בגדר ענין מיותר, וכי ניתן להסתפק בדרישות אחרות חלופיות". 

לדעת משרד מבקר המדינה, גם אם היה המשרד סבור ש"החלה של נוהל התמיכות ... על התמיכה במוסדות לימוד תורניים היא בגדר ענין מיותר", הוא לא היה רשאי לעשות דין לעצמו. כל עוד לא שונה הנוהל, על המשרד היה לקיים את הוראותיו ככתבן וכלשונן. 

מנכ"ל המשרד מסר בתשובתו מינואר 2002 למשרד מבקר המדינה, כי המשרד נערך, לקראת שנת 2002, לעמוד בהוראות נוהל התמיכות; המשרד הודיע למוסדות שיש להגיש את הבקשות לתמיכה בסוף חודש נובמבר 2001; קליטת הבקשות מתקיימת מאז תחילת דצמבר 2001; ו"ועדת התמיכות תידרש לא יאוחר מ-10.2.02 לדון בכל אחת מהבקשות על פי הנהלים וההוראות המחייבות, ותיתן את תשובותיה לא יאוחר מ-1.3.02". 

המבחנים לתמיכה בישיבות

המבחנים מגדירים את סוגי המוסדות הזכאים לתמיכה, גיל התלמידים הלומדים במוסד, מספר שנות הלימוד, רצף הלימודים, המספר המזערי של שעות הלימוד ביום, והמספר המזערי של תלמידים המקנה למוסד זכאות לתמיכה. 

המבחנים אינם כוללים דרישות סף המגדירות מהו המבנה הארגוני הנדרש במוסד ללימודים תורניים, ואילו כישורים דרושים מראש המוסד. עקב כך גם "כולל" שהקים בביתו אדם שאינו מוסמך לרבנות ולהוראה עומד במבחנים לקבלת תמיכה, ובלבד שיהיו ב"כולל" עשרה תלמידים בעלי משפחה שלומדים לימוד תורני לפחות שבע שעות ביום.

1. 
המשרד היה מודע לכך כי יש צורך בשינוי המבחנים. בישיבה שהתקיימה ביוני 2001 בנושא קביעת קריטריונים לתקצוב ישיבות, בהשתתפות מנכ"ל המשרד, היועץ המשפטי של המשרד, מנהל האגף, תקציבן המשרד ונציגים של גורמים חוץ משרדיים, ציין מנהל האגף, כי יש צורך לבחון מחדש את המבחנים ולשנותם. ביולי 2001, מינה המנכ"ל את משתתפי הישיבה לחברים בוועדה בראשותו, שתפקידה "לבדוק את המבחנים לתמיכה במוסדות התורה ו[ל]גבש המלצות לשינויים הנדרשים במבחנים והתאמתם, לאור הנסיון המצטבר". למרכז הוועדה מונה מנהל האגף, ועל הוועדה הוטל להגיש את המלצותיה עד 1.9.01.

2. 
ממסמכי המשרד עולה, כי במהלך אוגוסט 2001 פנה מנכ"ל המשרד אל יועץ פרטי (להלן -היועץ), ששימש בעבר סגן היועץ המשפטי במשרד, ושעם תחומי מומחיותו נמנים נושא התמיכות במוסדות לימוד תורניים, וביקשו לבחון מחדש את מערך התמיכות של המשרד במוסדות לימוד תורניים, ולהציע הצעות לתיקונים ולשינויים בנוהלי המשרד ובמבחנים לתמיכה. 

באוגוסט 2001 המליץ המשנה ליועמ"ש לפני מנכ"ל המשרד לשקול את ביטול מינויו של היועץ בשל כמה טעמים ובהם חשש למצב של ניגוד עניינים, שכן במסגרת עבודתו הפרטית מייצג היועץ גופים אחרים כלפי המשרד. עמדת המשנה ליועמ"ש גם היתה כי "שינוי תבחינים לתמיכה מטעם משרדי ממשלה שונים ... הינם עניינים משפטיים יום-יומיים שהיועצים המשפטיים למשרדי הממשלה עוסקים בהם. אשר-על-כן, נראה לנו שהלשכה המשפטית במשרדכם מופקדת על הנושא".

בספטמבר 2001 הודיע מנכ"ל המשרד ליועץ על ביטול ההתקשרות עמו. בתשובתו למשרד מבקר המדינה מסר המנכ"ל, כי הוא העביר את הטיפול בנושא בדיקת המבחנים לוועדה בריכוזו של יועץ בכיר למנכ"ל "אשר ערך סבב דיונים בנושא ומטפל בהכנת נהלים כנדרש". עם זאת ציין המנכ"ל, כי כוח האדם העומד לרשותו הוא מצומצם, ולכן תהליכים אלה נמשכים זמן רב.

העולה מן האמור, כי עד למועד סיום הביקורת, ספטמבר 2001, לא שונו המבחנים.

תשלום הפרשים למוסדות

עד ספטמבר 1999 היו המוסדות ללימוד תורה מעבירים למשרד עדכונים ידניים של מצבת התלמידים, ועובדי מחלקת הישיבות היו מעדכנים את הנתונים במערכת הממוחשבת של המשרד. החל באותו חודש מדווחים המוסדות, כאמור, ישירות לחברה. 

1. 
במאי 1999 שלח מנכ"ל המשרד דאז הודעה לכל המוסדות ללימוד תורה ולפיה ישלם המשרד תמיכה רק למוסדות שיתקינו ערכת תקשורת ויתחברו למחשב החברה, לא יאוחר מ-10.8.99. הודעה דומה פרסם המשרד בעיתונים ביוני אותה שנה. גם השר לשעבר, הרב יצחק כהן, הודיע למוסדות בספטמבר 1999, כי מוסד שלא יתחבר למערכת הממוחשבת של החברה, לא יקבל תמיכה. 

הפעלת המערכת הממוחשבת נתקלה בקשיים בשני תחומים עיקריים: 

(א) 
קשיים בהפעלת התוכנה: בגלל קשיים בהפעלת המערכת בראשית דרכה, לא נקלטו בה חלק מהדיווחים של המוסדות, והמשרד העביר תמיכה למוסדות רק בעד תלמידים שנתוניהם נקלטו במערכת. לטענת מוסדות רבים תמיכה זו היתה קטנה במידה ניכרת מהתמיכה שהם היו זכאים לה לפי מספר תלמידיהם בפועל, בעיקר בחודשים ספטמבר-אוקטובר 1999. 

(ב) 
התחברות מאוחרת למערכת: מקצת המוסדות התחברו למערכת הממוחשבת של החברה רק לאחר נובמבר 1999, והמשרד לא שילם להם למפרע עבור החודשים שעברו מתחילת הפעלתה של המערכת ועד זמן התחברותם אליה. 

המשרד ומשרד האוצר מעריכים, כי הסכום הכולל של כספי התמיכה שלא קיבלו המוסדות בשל הקשיים בהפעלת המערכת הממוחשבת החדשה (להלן - ההפרשים), הוא כ-40-50 מיליון ש"ח, ואולי אף יותר. 

2. 
בדיון באגף החשכ"ל בנובמבר 1999 מסר חשב המשרד דאז, כי "בימים אלו עוסקת מחלקת הישיבות בבדיקת חישובי ההפרשים לזכות ולחובת המוסדות".

במהלך שנת 2000, בעת כהונתו של ד"ר יוסף ביילין כשר לענייני דתות, ועד לאחר כינון הממשלה בראשותו של מר אריאל שרון, בתחילת שנת 2001, עלה על סדר היום הציבורי נושא פירוקו של המשרד לענייני דתות. באותו פרק זמן התעכבו במשרד מהלכים שונים, ובהם גם הטיפול בתשלום ההפרשים.

באפריל 2000 העביר המשרד את נושא בדיקת ההפרשים לטיפולו של רואה חשבון חיצוני. בד בבד החל המשרד לבדוק בעצמו מהו סכום ההפרשים המגיע למוסדות. תהליך הבדיקה כלל פנייה אל המוסדות בבקשה שיחזרו וידווחו למשרד על מספר התלמידים שלמדו בהם בחודשים ספטמבר 1999-פברואר 2000; עיבוד מחדש של הנתונים על חודשים אלה בידי החברה; והשוואה בין דיווחי המוסדות לבין תוצאות העיבוד שנעשה בחברה. 

רק כעבור יותר משנה, בתחילת יולי 2001, הושלמה ההשוואה בין הנתונים שהתקבלו בעקבות העיבוד מחדש בחברה לבין הדיווחים החדשים שהתקבלו מכשליש מהמוסדות. באותו חודש העביר מנהל האגף אל סגן החשב הכללי את רשימת המוסדות האלה וכתב כי "על מנת לפשט את הנושא קיבלנו החלטה כי התשלום יתבסס תמיד על מספר התלמידים הנמוך מבין הצהרת המוסד או העיבוד שהתבצע על ידי [החברה]".

בתשובותיו למשרד מבקר המדינה מסר מנהל האגף, כי "כל נושא ההפרשים נוהל ע"י פקידי משרד האוצר והנהלת המשרד", וכי "ההחלטה לשלם את הנמוך מבין הסכומים התקבלה על מנת לוודא כי מדובר בתשלומים שללא ספק מגיעים למוסדות". עוד מסר מנהל האגף, כי הוא לא הציע "כי בכך יסתכם טיפולו של המשרד בהפרשים. מאחר ועד היום לא אושר כל טיפול שהוא בתשלום [ההפרשים] על ידי הנהלת המשרד, לא שולם גם אותו חלק שהצעתי לשלם".

לעומת זאת מסר מנכ"ל המשרד בתשובתו למשרד מבקר המדינה, כי את ההחלטה שלפיה התשלום למוסדות יינתן תמיד לפי מספר התלמידים הקטן יותר קבע מנהל האגף "בטרם נכנסתי לתפקיד". 

בתשובתו למשרד מבקר המדינה מסר סגן בכיר לחשכ"ל כי הסכומים שנקב המשרד ברשימה שהעביר לסגן החשכ"ל "לא נראו סבירים ועל כן לא ניתן להסתמך על רשימה זו". לפי הנספח לתשובה האמורה, סכום ההפרשים ששישה מוסדות היו זכאים לו לפי אישור המשרד, היה קטן בהרבה מהסכום שהם היו זכאים לו לפי בדיקת רואה חשבון חיצוני.

לדעת משרד מבקר המדינה, על המשרד לבדוק לגופו כל הבדל בין מספר התלמידים המפורט בדיווח של המוסדות לבין מספר התלמידים לפי העיבוד שעשתה החברה. החלטת המשרד כי כדי "לפשט" את עבודת המשרד "התשלום יתבסס תמיד על מספר התלמידים הנמוך", היא החלטה שרירותית ובלתי ראויה הפוגעת במוסדות.

3. 
לאחר דיונים רבים, בהם לקחו חלק אגף התקציבים במשרד האוצר ולשכת היועמ"ש, סוכם עם משרד האוצר, כי המשרד ישלח למוסדות מכתב שבו יתבקשו לחזור ולאשר את הנתונים ששלחו לו לפני כשנה בדבר מספר התלמידים שלמדו בהם בחודשים ספטמבר 1999-פברואר 2000; לפרט את מלוא תביעותיהם בעניין התמיכות שהם היו זכאים להן, ולא קיבלו אותן; ולהצהיר כי אין להם טענות ותביעות נוספות מהמשרד בקשר לפרק הזמן האמור ולזה שלפניו. לאחר שיעבירו המוסדות את הנתונים המבוקשים, הם ייבדקו בידי רואי חשבון שיקבע משרד האוצר, ולאחר שתאושר נכונותם, ישולמו ההפרשים למוסדות.

בתשובתו למשרד מבקר המדינה מסר מנכ"ל המשרד, כי סוגיית ההפרשים "טופלה במשרד בהיותו בהליכי פירוק תוך כדי התחלפותם של שלושה שרים שהביאו עימם גישות טיפול שונות". המנכ"ל הוסיף, כי הוא העביר את הנושא לטיפולו של המנהל בפועל של אגף הבקרה במשרד, "ולאחר שיתקיימו התייעצויות משפטיות עם מחלקת הבגצ"ים בפרקליטות המדינה יוחלט על המשך טיפול".

מכל האמור לעיל עולה, כי אף שכבר חלפו כשנתיים מאז נוצרו ההפרשים - מרביתם בגלל גורמים שלא היו בשליטת המוסדות - ואף שיש הסכמה עקרונית לשלם למוסדות את ההפרשים, הרי שהליכי הטיפול גורמים לדחייה חוזרת ונשנית של סיום הטיפול בבעיה. 

תלמידים אזרחי חו"ל

המבחנים לתמיכה במוסדות לימוד תורניים מאפשרים לתמוך במוסדות גם בעבור תלמידים שאינם בעלי אזרחות ישראלית (להלן - תלמידים אזרחי חו"ל). מנתוני המשרד עולה, כי בסוף אוגוסט 2001 היו זכאים המוסדות לתמיכה חודשית בעבור כ-18,000 תלמידים אזרחי חו"ל.

במארס 2001 כתב מנהל האגף למנכ"ל המשרד דאז, כי חל גידול במספר התלמידים אזרחי חו"ל. להלן בטבלה מקצת הנתונים שהובאו במכתב על מספרם של תלמידים אלה בחודשים ינואר 2000-פברואר 2001:

	מספר התלמידים אזרחי חו"ל
	תאריך מתן התמיכה

	15,942
	16.01.2000

	16,116
	02.04.2000

	15,939
	02.07.2000

	17,389
	03.10.2000

	17,979
	04.01.2001

	18,429
	12.02.2001


מהטבלה עולה, שבתוך כשנה חל גידול של 15.6% במספר התלמידים אזרחי חו"ל שלמדו במוסדות. יצוין, שבפרק הזמן האמור חל גידול של כ-6% במספר התלמידים אזרחי ישראל.

מרבית התלמידים אזרחי חו"ל רשומים במצבת התלמידים של ישיבות גבוהות וכוללים, שבמשרד. לפי הנתונים שבידי המשרד, בסוף אוגוסט 2001 תמך המשרד בישיבות הגבוהות בעבור 28,500 תלמידים - 6,950 (24.4%) מהם אזרחי חו"ל; באותה עת תמך המשרד בכוללים בעבור 42,200 תלמידים - 5,750 (13.6%) מהם אזרחי חו"ל.

יצוין, כי ישנם מוסדות שמרבית תלמידיהם הם אזרחי חו"ל, ולכן חלק הארי של התמיכה שהם מקבלים מהמשרד היא בעד תלמידים אלה. לדוגמה, מוסד א' היה זכאי באוגוסט 2001 לתמיכה של כ-1.5 מיליון ש"ח בעבור תלמידים אזרחי חו"ל, שהיתה כ-55% מסך התמיכה שהוא היה זכאי לה באותו חודש; מוסד ב' היה זכאי לקבל באותו חודש בעבור תלמידים אזרחי חו"ל תמיכה של כ-213,000 ש"ח - 85% מהתמיכה הכוללת שהוא היה זכאי לה; ומוסד ג' היה זכאי לקבל בעבור תלמידים אזרחי חו"ל כ-190,000 ש"ח - 77% מהסכום הכולל של התמיכה שהוא היה זכאי לה. 

1. 
נמצא, כי המשרד אינו בודק את הנתונים שהמוסדות מזינים למערכת הממוחשבת של החברה על תלמידים אזרחי חו"ל. המשרד גם אינו בודק את מספרי הדרכונים שהמוסדות מדווחים עליהם, ואם בעלי דרכונים אלה אכן היו בארץ בפרק הזמן שציינו המוסדות בדיווחיהם.

באמצע אוגוסט 2000 פנה מנהל האגף אל המוסדות שלומדים בהם תלמידים אזרחי חו"ל וביקשם לשלוח הצהרה המאשרת את הנתונים שמסרו בדיווחיהם על מספר התלמידים אזרחי חו"ל שלמדו 

בהם בתקופה המדווחת. הוא ציין בפנייתו, כי "מוסד שלא יעביר למשרדי עד 30/09/2000 את ההצהרה... תופסק התמיכה לאלתר".

בתשובתו למשרד מבקר המדינה מסר מנהל האגף, כי המוסדות שלחו תצהירים בדבר תלמידים אזרחי חו"ל שלומדים בהם, אך "מבדיקה שנערכה לא ניתן היה לבדוק את התצהירים ולהתאימם לדיווחים במערכת". 

במארס 2001 ביקש מנהל האגף מהרכז לשעבר של אגף הבקרה (להלן - הרכז לשעבר), "לערוך ביקורת ולאמת את מס' התלמידים המדווחים". הוא צירף לבקשתו את רשימת המוסדות שדיווחו כי לומדים בהם תלמידים אזרחי חו"ל ואת מספר התלמידים האלה שעל פי הדיווחים למדו בהם בחודשים אוגוסט 2000-מארס 2001. 

בדצמבר אותה שנה כתב הרכז לשעבר למנכ"ל המשרד, בתשובה לפניית משרד מבקר המדינה, כי בקשתו של מנהל האגף "לערוך ביקורת ולאמת" את מספר התלמידים אזרחי חו"ל הלומדים במוסדות לא לוותה בהנחיות מהנהלת המשרד בדבר שיטת הבדיקה. הוא ציין, כי "הדרישה לבדוק ללא הנחיות כיצד לא היתה ריאלית, ישנם מוסדות אשר לומד בהם תלמיד אחד בעל דרכון [אזרח חו"ל], ויש מוסדות אשר לומדים בהם יותר ממספר תלמידים", וכי לא היה באפשרותו לשלוף לשם ביקורת מרשימת התלמידים של כל מוסד רק את התלמידים אזרחי חו"ל. 

מנהל האגף מסר למשרד מבקר המדינה, כי לאחר שהרכז לשעבר הבהיר לו כי יש להנחותו בנוגע לשיטת הביקורת הנדרשת, הוא ביקש בכתב ממנכ"ל המשרד דאז לדון עם הגורמים הרלוונטיים כדי לקבל החלטה בנושא זה. ממסמכי המשרד עולה כי לא התקיים דיון כזה. 

נמצא, כי המשרד לא עשה בדיקות שיטתיות במוסדות ששיעור התלמידים אזרחי חו"ל בהם גדול, והם מקבלים תמיכה חודשית גבוהה בעד תלמידים אלה, כדי לאמת את מספר התלמידים האלה. במכתבו למנכ"ל המשרד מסר הרכז לשעבר, כי ביקורת שטח אחרונה במוסד א' נעשתה בינואר 1999. מהנספחים למכתב עולה, כי לפי נתוני המשרד למדו באותה עת במוסד א' 3,230 תלמידים, אך בזמן הביקורת נעדרו 413 מהם; עוד מסר הרכז לשעבר כי במוסד ב' התקיימה ביקורת שטח במארס 2001. מהנספחים למכתב עולה, כי לפי נתוני המשרד למדו באותה עת במוסד 349 תלמידים, אך בזמן הביקורת נעדרו 54 מהם (רק בזמן הביקורת נמצא כי 20 מהתלמידים שנעדרו עזבו את המוסד עוד לפני הביקורת); במוסד ג' לא נעשתה ביקורת שטח בשנים האחרונות.

2. 
במכתב מיוני 2001 ששלח חשב המשרד דאז אל סגן בכיר לחשכ"ל נכתב, כי "בבדיקה מידגמית שנעשתה במשרד הפנים מתוך 70 בעלי דרכונים זרים נמצאו 8 שיש להם גם מספר זיהוי ישראלי". תוצאות בדיקה מדגמית זו מחייבות את המשרד לבדוק אם תלמיד אזרח חו"ל שהוא בעל דרכון זר, הוא גם בעל אזרחות ישראלית, וזאת כדי למנוע מצב שבו ירשמו מוסדות תלמידים אזרחי חו"ל הלומדים אצלם - פעם כאזרחי חו"ל ופעם כאזרחי ישראל - ויקבלו בעבורם תמיכה כפולה.

יצוין, כי במכתב ממארס 2001 שכתב מנהל האגף למנכ"ל דאז נאמר, ש"אין באפשרות ... [החברה] לאתר את התלמידים בעלי תעודת זהות ישראלית ודרכון זר, לפיכך אין אפשרות לחסום קליטת תלמידים באם ידווחו על פי הדרכון ולא על פי תעודת הזהות".

3. 
ממסמכי המשרד עולה, כי המשרד החל לבדוק את האפשרות להצליב את נתוני התלמידים אזרחי חו"ל שבמערכת הממוחשבת שבחברה עם הנתונים שבידי משטרת הגבולות ומשרד הפנים על הכניסות של אותם תלמידים לישראל ויציאותיהם ממנה בפרק הזמן שבו על פי דיווחי המוסדות הם למדו בהם, אך מצא שהדבר אינו אפשרי. בתשובתו למשרד מבקר המדינה מסר מנכ"ל המשרד, 

כי בעקבות בחינת העניין עלה ש"אין אפשרות בתוך זמן סביר (פחות משנה) לקבל עידכון אמין של כניסות/יציאות תלמידי חוץ, ולכן אין אפשרות לבצע את הצלבת המידע הנדרשת לשם אימות קיום אותם תלמידים בתקופות המדווחות על לימודיהם בארץ".

מנהל האגף מסר בתשובתו למשרד מבקר המדינה, כי "הבדיקה הראשונית שערך המשרד... העלתה, כי בשל הגיוון העצום בשיטות רישום הדרכונים... בדיקה אל מול רישומי משטרת הגבולות תהיה בלתי מעשית, במובן זה שכל 'הרצה' של בדיקה תניב אלפי שגיאות שלא ניתן יהיה לבדקן באופן מעשי".

4.
בסוף אוגוסט 2001 היו 893 מוסדות זכאים לתמיכה חודשית בעד כ-18,000 תלמידים אזרחי חו"ל. לבקשת משרד מבקר המדינה עשתה המשטרה, בנובמבר 2001, השוואה בין קובץ שבו רשומים 5,442 תלמידים אזרחי חו"ל
 לבין הנתונים שבידה בדבר כניסות לישראל ויציאות ממנה ("מערכת עוברים" של ביקורת הגבולות). נמצא, כי 1,770 (32.5%) מהתלמידים האמורים יצאו מישראל במהלך החודשים ספטמבר 2000-אוגוסט 2001, ולא שבו עד מועד הבדיקה (סוף נובמבר 2001): 430 מהם יצאו מהארץ במהלך החודשים ספטמבר 2000-אפריל 2001; 101 במאי 2001; 580 ביוני 2001; 329 ביולי 2001; 338 באוגוסט 2001. 

בתשובתו למשרד מבקר המדינה מסר מנכ"ל המשרד, שבדיונים שהתקיימו עם החשכ"ל הוחלט, שתלמידים אזרחי חו"ל יידרשו לחתום על טופס מיוחד "3 פעמים בשנה, בתחילת כל סמסטר, באמצעות סניפי הדואר", כדי לוודא את הימצאותם בארץ.

השוואת מצבת התלמידים במשרד לרשימות דחויי גיוס 

רבים מתלמידי הישיבות הגבוהות והכוללים שהמשרד משלם בעדם תמיכה חודשית נמנים עם אוכלוסיית תלמידי הישיבות שצה"ל דחה את גיוסם מכוח סעיף 36 בחוק שירות ביטחון [נוסח משולב], התשמ"ו-1986, ומכוח הוראת אגף כוח אדם במטכ"ל (להלן - אכ"א), שבה נקבעו סדרי דחיית הגיוס לתלמידים אלה (להלן - דחויי גיוס)
. לפי הוראת אכ"א, דחוי גיוס הוא מי שלומד בישיבה תורנית מוכרת והוא בגדר "תורתו אומנותו", דהיינו מי שעוסק אך ורק בלימוד תורה. מינהל הגיוס, הכפוף לאכ"א, מרכז את הטיפול בתלמידי הישיבות דחויי הגיוס. 

"ועד הישיבות בארץ ישראל" (להלן - ועד הישיבות) הוא הגוף המייצג את תלמידי הישיבות במינהל הגיוס בכל הנוגע להסדר דחיית הגיוס. ראשי הישיבות מעבירים בכל שנה לוועד הישיבות רשימות של תלמידים דחויי גיוס הלומדים בישיבותיהם, וועד הישיבות מעביר רשימות אלה למינהל הגיוס. מקצת הישיבות שוועד הישיבות מייצג, אינן מוכנות לבקש תמיכה מתקציב המדינה (להלן - ישיבות שאינן נתמכות), בעיקר מסיבות אידיאולוגיות. 

בשנת 1997 בדק משרד מבקר המדינה רשימות של תלמידים דחויי גיוס שלמדו בשמונה ישיבות שאינן נתמכות והצליב רשימות אלה עם מצבת התלמידים של המשרד
. נמצא, כי מרבית התלמידים דחויי גיוס שהיו ברשימות התלמידים הלומדים בשמונת הישיבות שאינן נתמכות שנמסרו לוועד 

הישיבות בחשוון תשנ"ז (אוקטובר-נובמבר 1996), היו רשומים במצבת התלמידים של המשרד כאילו הם לומדים באותו מועד בישיבות אחרות, שקיבלו ממנו תמיכה בגינם. 

משרד מבקר המדינה שב ובדק נושא זה. נמצא, כי כ-48% מהתלמידים דחויי גיוס שהיו ברשימות התלמידים הלומדים בשש ישיבות שאינן נתמכות שנמסרו לוועד הישיבות באייר התשס"א (אפריל-מאי 2001), היו רשומים במצבת התלמידים של המשרד כאילו הם לומדים בישיבות אחרות, שקיבלו ממנו תמיכה בעבורם. 

להלן בטבלה מספר התלמידים דחויי גיוס שלמדו בכל אחת משש הישיבות, על פי הרשימות שהוגשו לוועד הישיבות; ומספר התלמידים מביניהם שהיו רשומים במצבת התלמידים של המשרד כתלמידים בישיבות אחרות הנתמכות בידי המשרד באייר התשס"א (אפריל-מאי 2001).
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יודגש, כי לרשימות התלמידים דחויי גיוס שישיבות מגישות לוועד הישיבות, מצורף אישור של ראש הישיבה כי "כל אלה אשר שמותיהם מופיעים לעיל הם תלמידי ישיבתנו, ותורתם אומנותם". 

בתשובתה למשרד מבקר המדינה מדצמבר 2001 מסרה ישיבה ו', כי "באופן עקרוני ברור הדבר שכל תלמיד אשר הופיע ברשימות דחויי הגיוס שהגשנו בזמן הנקוב, הוא אכן תלמיד ישיבתנו בלבד, ותורתו אומנותו בישיבתנו בלבד. אכן יתכן שיש אי אלו אנשי דלא מעלי אשר מנצלים את העובדה שאנו לא מקבלים תמיכה ממשרד הדתות, ומשיגים שמות של אברכים אלו ורושמים אותם על שמם". בתשובתה למשרד מבקר המדינה מאותו חודש מסרה ישיבה ז', כי כל התלמידים הרשומים ברשימת דחויי הגיוס שהישיבה מעבירה לועד הישיבות "לומדים כל היום בישיבתנו".

העובדה ששמותיהם של אותם תלמידים מצויים הן ברשימות של ישיבות שאינן נתמכות שנמסרו לוועד הישיבות והן בדיווחים שהעבירו למשרד מוסדות אחרים, שנתמכים על ידי המשרד, מעידה לכאורה על כך שהדיווחים של חלק מהמוסדות האמורים לא היו אמיתיים, ומעוררת חשש כי מוסדות מקבלים תמיכה בעבור תלמידים שאינם לומדים בהם. יש לראות בחומרה, שלמרות ממצאי הדוח הקודם של מבקר המדינה בעניין, לא עשה המשרד די כדי להבטיח גילויים של דיווחים כוזבים. 

החלטת הממשלה בעניין ייעול מערך התמיכות הממשלתי

בספטמבר 1999 דנה הממשלה בנושא ייעול מערך התמיכות הממשלתי והחליטה (להלן - החלטת ממשלה מס' 291) "לקבוע תנאי סף לתמיכה במוסדות ציבור, במסגרת הנוהל או המבחנים לפי סעיף 3א לחוק יסודות התקציב", ובהם התנאי הקובע כי "מוסד ציבורי הפונה לראשונה לקבלת תמיכה ממשרד ממשלתי יחוייב בשנתיים פעילות במימון מקורות עצמיים, בטרם יותר לו להגיש בקשה לתמיכה ממשלתית". בפברואר 2000 התקבלה בוועדת שרים לעניין ייעול מערך התמיכות הממשלתי החלטה, שקיבלה תוקף של החלטת ממשלה, ובה נדחה תוקף הוראות הסעיף הנזכר לעיל (בין השאר) עד ליום 1.7.00.

נוהלי המשרד ממאי 1999 קובעים, כי "סניף של מוסד תורני הינו מוסד תורני הפועל באתר נפרד מהמוסד התורני, והמוכר באופן זמני עד להתבססותו, למשך תקופת מעבר". היות שסניף הוא חלק ממוסד תורני ותיק מעניק לו המשרד תמיכה החל בשנה הראשונה לפעילותו. 

מממצאי הביקורת עולה, שמאז נכנסה החלטת הממשלה לתוקף גדל בשיעור חד מספר הסניפים שאושרה זכאותם לתמיכה, ומרבית המוסדות החדשים שהמשרד אישר את זכאותם לתמיכה היו סניפים של מוסדות קיימים: בחודשים מאי 1999-יוני 2000 אישר המשרד את זכאותם לתמיכה של 231 מוסדות חדשים - 31% מהם היו סניפים של מוסדות "ותיקים". בחודשים יולי 2000-ספטמבר 2001, אישר המשרד את זכאותם לתמיכה של 230 מוסדות חדשים - 61% מהם היו סניפים של מוסדות ותיקים.

הגידול האמור במספר הסניפים מעלה אפשרות כי חלק מהסניפים הם למעשה מוסדות חדשים שבחרו להסתנף למוסדות ותיקים במטרה לעקוף את החלטת הממשלה מס' 291. 

בתשובתו למשרד מבקר המדינה אישר מנהל האגף את החשש כי אכן כך הוא, ומסר, כי "משנקבע מה שנקבע בהחלטת ממשלה, עמדו מוסדות הלימוד התורניים החדשים בפני שתי אפשרויות. לא לקבל תמיכה כלל, או להסתנף, גם אם לא תכננו מלכתחילה לעשות כן למוסד קיים. כל מה שיש לפנינו הוא תגובה של המוסדות התורניים להחלטת ממשלה". 

לדעת משרד מבקר המדינה, המשרד היה צריך לבדוק כל אימת שסניף חדש ביקש תמיכה, אם הסניף נמצא בחסותו ובניהולו של המוסד הראשי, או שהוא מוסד עצמאי ש"הסתנף" למוסד אחר רק כדי להיות זכאי גם לתמיכה כבר בשנתיים הראשונות לפעילותו. 

תלמידים הלומדים ב"כולל חצי יום"

לפי המבחנים, מוסד זכאי לתמיכה בעד תלמיד "כולל" שלומד בו חצי יום, אם תלמיד זה לומד במחצית השנייה של היום במוסד אחר, שגם הוא מקבל תמיכה. סביר להניח, ששני המוסדות שהתלמיד לומד בהם בכל יום יהיו באותו יישוב או ביישובים סמוכים זה לזה. 

משרד מבקר המדינה בדק על פי הדיווחים למשרד, היכן נמצאים "מקומות הלימוד" של מוסדות של כ-4,000 תלמידים הלומדים במחצית אחת של היום במוסד אחד ובמחציתו השנייה במוסד אחר, כדי לדעת אם סביר שתלמיד יוכל ללמוד בשניהם באותו יום. להלן תוצאות הבדיקה: 

2,200 תלמידים לומדים בשני מוסדות שונים באותו יישוב.

100 תלמידים לומדים ביישובים סמוכים זה לזה.

40 תלמידים לומדים חצי יום בירושלים וחצי יום בבני ברק.

11 תלמידים לומדים חצי יום בירושלים וחצי יום בתלם (יישוב בדרום הר חברון).

7 תלמידים לומדים חצי יום בירושלים וחצי יום בבאר שבע.

220 תלמידים (יהודים) לומדים חצי יום בשבט אבו ג'יוואד. 

28 תלמידים (יהודים) לומדים חצי יום בשבט חמריה או בבקה אל-ע'רביה.

1,400 תלמידים - מקומו של אחד משני המוסדות לא צוין.

עוד נמצא, כי במערכת הממוחשבת החדשה לא רשומים שמות היישובים ש-1,272 מהמוסדות מקיימים בהם את לימודיהם.

החברה מסרה במכתבה למנכ"ל המשרד, במענה על פניית משרד מבקר המדינה, כי על פי הגדרת המערכת הממוחשבת "כתובות אינן שדות חובה ... היישוב בו מקיים המוסד את הלימודים הינו נתון שמוזן בעת פתיחת מוסד ומתקבל מהמשרד לענייני דתות". מנכ"ל המשרד מסר בתשובתו למשרד מבקר המדינה, כי מוסדות רשומים בכתובת לא נכונה "עקב בעיות בהפעלה טכנית של המשתמשים קרי המוסדות הנתמכים".

מהאמור לעיל ומתשובת המשרד עולה, שהמשרד אינו מפיק את מלוא התועלת מהמערכת הממוחשבת החדשה, ואין בידו לוודא נכונות הדיווחים כי תלמידים לומדים באותו יום בשני מוסדות. כיוון שכתובת אינה "שדה חובה", וכיוון שהמשרד לא דרש לתקן את הכתובות השגויות שבמערכת, הוא נאלץ להשתמש בדיווחים הידניים של המוסדות כדי לבדוק בשטח אם התלמידים נוכחים בישיבות. 

בתשובותיו למשרד מבקר המדינה מסר מנכ"ל המשרד כי בזמן קליטת הבקשות לתמיכה לשנת 2002, יוודא המשרד שכל מוסד יאמת ויעדכן את "כל הפרטים הרלוונטים לאותו מוסד (כתובת המוסד, כתובת מקום הלימודים, פרטי בנק ... ופרטים נדרשים שונים)".

(
יותר ממחצית מתקציבו של המשרד לענייני דתות משמש לתמיכה במוסדות ללימוד תורה. בשנת 1999 התקשר המשרד עם חברה כדי להעביר את ניהול מערכת התמיכות במוסדות למערכת ממוחשבת מודרנית, יעילה ואמינה. בשנים 2000-2001 עבר המשרד תהליך של הטמעת המערכת החדשה. 

בשל חבלי הקליטה של המערכת הממוחשבת ובשל בירורים בין הגורמים הנוגעים בדבר במשרד, במשרד המשפטים ובמשרד האוצר, לא שולמו במשך יותר משנתיים כספי תמיכה בסך כ-40-50 מיליון ש"ח למוסדות המקיימים לימודים תורניים. על כל הגורמים הנוגעים בדבר לנקוט צעדים שיביאו לפתרון מהיר של הבעיה.

על המשרד להקים מערך ביקורת יעיל על המוסדות, שיכלול גם הצלבת נתונים בינו לבין גופים אחרים כמו משרד הפנים, משטרת הגבולות, המוסד לביטוח לאומי ומינהל הגיוס, כדי שתהיה בידיו תמונה מלאה ונכונה על מצבת התלמידים במוסדות בכל עת.

אירועים תורניים

תקציר

המשרד לענייני דתות יזם וביצע אירועים בנושא "טיפוח והווי דתי". כמו כן, המשרד השתתף במימון אירועים כאלה שיזמו גופים תורניים. בכל אחת מהשנים 1998-1999 הוציא המשרד על אירועים תורניים 2.7 מיליון ש"ח, ובשנת 2000 - 1.9 מיליון ש"ח. בתקציב המעודכן לשנת 2001 הוקצו למטרה זו 1.7 מיליון ש"ח, ועד אוקטובר אותה שנה הוציא המשרד 1.4 מיליון ש"ח.

מבדיקת סדרי השתתפותו של המשרד במימון אירועים תורניים בשנים 1998-2001 עולה, כי מדובר למעשה בתמיכות באותם אירועים שהיו צריכות להינתן לפי הוראות סעיף 3א לחוק יסודות התקציב, התשמ"ה-1985, נוהל תמיכות ותקנון כספים ומשק של החשב הכללי במשרד האוצר בתחום התמיכות. אולם המשרד הגדיר את השתתפותו במימון האירועים "קניית שירותים" ובכך פטר את עצמו, לכאורה, מההוראות החלות על תמיכות.

המשרד לא פרסם ברבים שהוא מעניק תמיכות לאירועים תורניים ובכך הוא עשה הפליה בין אלו שידעו על כך לבין אלו שלא ידעו. אין זה מן הנמנע, שכתוצאה מכך ניתנה העדפה בחלוקת התמיכות לגופים ולמוסדות המקורבים להנהלת המשרד.

בחינת השתתפות המשרד באירועים תורניים בדרך שהוגדרה "קניית שירותים" העלתה, שלא תמיד הקפיד המשרד לפרסם מכרז, לברר מחירים או לקבל הצעות מחיר בכתב, הכול לפי העניין, כנדרש בחוק חובת המכרזים, בתקנות שעל פיו ובהוראות התכ"מ.

המשרד זקף לחובת תקנה תקציבית אחת הן את הוצאותיו על פעולות שיזם וביצע בתחום האירועים התורניים והן את הוצאותיו על תמיכות בתחום האמור, ולכן אי אפשר להבחין ביניהן. למותר לציין, שבדרך זו היטשטשו הגבולות בין התמיכות - שאמורות להינתן לפי מבחנים - לבין ההוצאות על פעולות.

♦
המשרד לענייני דתות (להלן - המשרד) יזם וביצע אירועים בנושא "טיפוח והווי דתי". כמו כן, המשרד השתתף במימון אירועים כאלה שיזמו גופים תורניים. עם האירועים האלה נמנים: הילולות, ימי עיון והשתלמויות, עצרות לקירוב לבבות, חידונים בנושאים תורניים וחגיגות בר מצווה (להלן - אירועים תורניים).

בכל אחת מהשנים 1998-1999 הוציא המשרד על אירועים תורניים 2.7 מיליון ש"ח, ובשנת 2000 הוציא 1.9 מיליון ש"ח. בתקציב המעודכן לשנת 2001 הוקצו למטרה זו 1.7 מיליון ש"ח, ועד אוקטובר הוציא המשרד 1.4 מיליון ש"ח.

עד אפריל 2000 השתתף המשרד במימון אירועים תורניים בהתאם להחלטות הנהלת המשרד, ללא מבחנים כלל. לפי הנחיות היועץ המשפטי לממשלה הכין המשרד מבחנים זמניים, ובחודשים אפריל-דצמבר 2000 הוא השתתף במימון האירועים על פי מבחנים אלה. משנת 2001, הונחה 

המשרד על ידי היועץ המשפטי לממשלה להשתתף במימון אירועים תורניים רק לפי מבחנים שהיו אמורים להתפרסם בהתאם לחוק יסודות התקציב, התשמ"ה-1985.

בחודשים אפריל-אוקטובר 2001, לסירוגין, בדק משרד מבקר המדינה כיצד מימן המשרד אירועים תורניים בשנים 1998-2001.

נוהל תמיכות

על פי ההסדר לחלוקת תמיכות למוסדות ציבור, קובע חוק התקציב השנתי את הוצאותיו של כל משרד לצורך תמיכה במוסדות ציבור; כל סעיף בתקציב לתמיכה קובע סכום כולל לכל סוג של מוסדות ציבור, וסכום זה יחולק בין מוסדות ציבור הנמנים עם אותו סוג לפי מבחנים שוויוניים, שיפורסמו ברשומות. מכוח ההסדר, פרסם שר האוצר "נוהל להגשת בקשות תמיכה מתקציב המדינה במוסדות ציבור ולדיון בהם" (להלן - נוהל תמיכות). גם בתקנון כספים ומשק של החשב הכללי במשרד האוצר (להלן - הוראות התכ"מ), נקבעו הוראות בדבר תמיכה במוסדות ציבור, המבוססות על נוהל תמיכות. בנוהל תמיכות ובתכ"מ מפורטים סדרי הגשת בקשות למשרדי הממשלה וסדרי הדיון בהן בוועדה מיוחדת לעניין זה בכל משרד.

בנוהל תמיכות נקבע, ש"מוסד ציבור המבקש לקבל תמיכה ממשרד יגיש למשרד בקשה בכתב על גבי טופס שייקבע לעניין זה" (להלן - טופס בקשה). בטופס הבקשה יש למלא פרטים מזהים על המוסד המבקש ועל מטרת התמיכה. נוהל תמיכות גם קובע אילו מסמכים יש לצרף לטופס הבקשה, וכן ש"ועדת התמיכות רשאית לדרוש מכל מוסד ציבור המבקש תמיכה פרטים נוספים, כפי שייראה לצורך הדיון בבקשה"; בקשות לתמיכה יידונו בוועדת תמיכות שתמונה בידי השר.

בתכ"מ נקבע, כי "סמוך ככל האפשר להגשת הצעות התקציב לכנסת או לאישור התקציב, יפרסם המשרד הודעה בשני עיתונים לפחות בדבר האפשרות לקבלת תמיכה…"; בהודעה יש לפרט, בין היתר, את המקומות שבהם פורסמו המבחנים ואת המקומות שבהם אפשר לקבל עותק שלהם.

ההסדר בדבר רכישות

לפי חוק חובת המכרזים והתקנות שעל פיו, ולפי הוראות התכ"מ (מעודכנים למועד עריכת הביקורת), רכישות בסכום גדול מ-35,000 ש"ח טעונות מכרז, רכישות בסכום שבין 600 ש"ח ל-2,500 ש"ח טעונות בירור מחירים בעל פה, ורכישות בסכום שבין 2,500 ש"ח ל-35,000 ש"ח - קבלת חמש הצעות מחיר בכתב. יצוין שחשב המשרד קבע בפברואר 1999 הנחיות ולפיהן לרכישות בסכום שאינו גדול מ-35,000 ש"ח יש לבקש חמש הצעות מחיר בכתב "ולא פחות משלוש".

השתתפות המשרד במימון אירועים תורניים בשנים 1998-1999

1. 
לדעת משרד מבקר המדינה, השתתפות המשרד במימון אירועים תורניים שיזמו אחרים, במובחן ממימון אירועים שיזם וביצע המשרד עצמו, היא בגדר תמיכה. על המשרד היה אפוא להשתתף במימונם בהתאם לחוק יסודות התקציב ונוהל תמיכות.

בתשובתו מ-18.11.01 למשרד מבקר המדינה, מסר הסמנכ"ל דאז להסברה ואירועים תורניים (להלן - הסמנכ"ל דאז), ש"השתתפות המשרד באירועים אלה היתה במסגרת שותפות בביצוע, בין המשרד מחד לבין הגורם המבצע מאידך, ולא במסגרת העברת תקציב כתמיכה". לדבריו, המשרד לא תמך בגוף שהפיק את האירוע אלא "קנה שירותים", למשל באמצעות תשלום בעד מערכת הגברה, תפאורה, תשלומים לאומנים או לספקי המזון.

מר אשר אוחנה, שהיה מנכ"ל המשרד מספטמבר 1997 עד סוף אוגוסט 1998, הוא היום השר לענייני דתות (להלן - השר). בתשובתו מדצמבר 2001 למבקר המדינה מסר השר, כי "בכל הקשור להשתתפות המשרד באירועים תורניים נהג המשרד מאז ומעולם בדרך של מימון חלק מההוצאה, כביטוי לשותפות המשרד באירוע ... יצוין כי הייעוץ המשפטי של המשרד לא סבר שמדובר בתמיכה, עד שהתקבלה עמדת לשכת היועץ המשפטי לממשלה".

לדעת משרד מבקר המדינה, אין להתייחס להשתתפות המשרד במימון אירועים תורניים כאל "קניית שירותים". יצוין, שהמשרד לא פעל ב"רכישות" אלה על פי חוק חובת המכרזים והתקנות שעל פיו, ולא על פי הוראות התכ"מ, לא פרסם מכרזים ולא עשה בירור מחירים. המשרד גם לא דרש קבלה וחשבונית לאחר "הרכישה".

כמו כן, אין לקבל את טענת המשרד שהשתתפותו במימון האירועים היתה "במסגרת שותפות בביצוע". התברר, שהמשרד לא יזם אירועים אלה ולא ביצע אותם בעצמו. המשרד גם לא השתתף בהכנת תכנית האירוע, בבחירת המבצעים ובבדיקת העלויות. המשרד קיבל פניות מגופים שארגנו אירועים תורניים כחלק משגרת פעילותם, ובחר אם להשתתף בחלק מהעלויות שלהם אם לאו.

המאפיינים של השתתפות המשרד במימון האירועים עושים אותה, אפוא, לתמיכה של המשרד בגוף שיזם וביצע את האירוע.

2. 
על ידי הגדרת התמיכה "קניית שירותים" או "השתתפות בביצוע" פטר המשרד את עצמו, לכאורה, מהוראות התכ"מ בתחום התמיכות, כמפורט להלן:

(א) 
בדיקת השתתפות המשרד במימון אירועים תורניים בשנים 1998 ו-1999 העלתה, שהמשרד לא קיים את הוראות החוק, את הוראות נוהל תמיכות ואת הוראות התכ"מ בעניין תמיכות. כך, למשל, לא קבע המשרד מבחנים לתמיכה באירועים תורניים, לא פרסם מודעות בעיתונים בדבר האפשרות לקבל תמיכה לאירועים תורניים ולא פרסם את הסכום שהוקצה לחלוקה.

המשרד גם לא קבע טופס בקשה לתמיכה באירועים תורניים כנדרש, ולא דרש מגופים שביקשו ממנו תמיכה באירועים למלא פרטים מזהים על המבקש. ממסמכי המשרד לא תמיד אפשר לדעת באיזה גוף תמך המשרד ואם אותו גוף היה מאוגד מבחינה משפטית, כנדרש בחוק.

(ב) 
המשרד לא מינה ועדת תמיכות לטיפול בבקשות לתמיכה מסעיף אירועים תורניים. נמצא, שההחלטות לתמיכה באירועים תורניים התקבלו בהנהלת המשרד דאז, שחבריה היו: שני סגני השר - חבר הכנסת דאז הרב אריה גמליאל מש"ס וחבר הכנסת יגאל ביבי מהמפד"ל ומנכ"לי המשרד דאז (להלן - הנהלת המשרד). עוד נמצא, שהסמנכ"ל דאז היה מופקד על יישום ההחלטות.

בתשובתו מדצמבר 2001 למבקר המדינה מסר סגן השר דאז, חה"כ יגאל ביבי, כי "מנהל האגף הסביר שהוא נוהג להשתתף בחלק מהוצאות האירועים, כמעט ולא התערבנו בעבודה השוטפת".

העובדה שהמשרד לא פרסם ברבים שהוא מעניק תמיכה לארגון אירועים תורניים, גרמה אפליה בין אלו שידעו על כך לבין אלו שלא ידעו. אין זה מן הנמנע שכתוצאה מכך ניתנה העדפה בחלוקת התמיכות לגופים ולמוסדות המקורבים להנהלת המשרד.

3. 
לא היה בספר התקציב של המשרד סעיף תקציבי שכותרתו "תמיכה באירועים תורניים". המשרד זקף לחובת תקנה תקציבית אחת - "כנסים, הסברה, סקרים, השתלמות" - הן את הוצאותיו על פעולות שהוא יזם וביצע בתחום האירועים התורניים, והן את הוצאותיו על תמיכות בתחום האמור, ולכן אי אפשר להבחין ביניהן. למותר לציין שבדרך זו היטשטשו הגבולות בין התמיכות - שאמורות להינתן לפי מבחנים - לבין ההוצאות על פעולות, והמשרד עקף את הוראות המחוקק.

4. 
להלן דוגמאות להשתתפות המשרד באירועים תורניים בשנים 1998-1999:

(א) 
ב-3.8.98 הזמין המשרד מבית מלון אירוח ל-120 משתתפי סמינריון, במחיר של 25,000 ש"ח. האירוח כלל ארוחות ולינה.

מבין שלוש הצעות מחיר להפקת האירוע שנמצאו במשרד, אחת לא נשאה תאריך, ושתיים התקבלו רק כחודש לאחר האירוע. על דרישת התשלום של המלון מיום 9.9.98 מחק מאן דהוא את התאריך המודפס ובמקומו כתב בכתב יד את התאריך "2.8.98" ואת המילים "הצעת מחיר". במשרד לא נמצאו פרוטוקולים המעידים מי במשרד אישר לבצע את ההזמנה, ולא פרטים בדבר מהות הסמינריון. מהמסמכים שבמשרד אין לדעת איזה גוף הפיק את הסמינריון, מה היה נושא הסמינריון, ומי השתתף בו.

(ב) 
במארס 1999 שילם המשרד לחברה פרטית 10,000 ש"ח בעד כריכים ומשקאות לאירוע "50 שנה לקרב בתש"ח בבארות יצחק". בפרוטוקול ישיבת ההנהלה שאישרה את האירוע לא נכתב אלא "אירוע היסטורי, דתי וחינוכי".

לא נמצא שהמשרד קיבל הצעות מחיר מכמה ספקים לפני שהתקשר עם החברה הפרטית. לא הוברר למה החליטה הנהלת המשרד לממן אירוע שאינו בתחום פעולתו של המשרד. בתשובתו מסר הסמנכ"ל דאז, "נראה לי כי מדובר בקיום אירוע הקשור לבית כנסת". לדבריו, אנשי היישוב שבו שוכן בית הכנסת "רצו להנציח את המקום הנמצא מולם".

(ג) 
במארס 1999 שודר שיעורו של הרב עובדיה יוסף, מבית מדרשו בירושלים, לכבוד חג הפסח. המשרד שילם 31,000 ש"ח לחברת הפקה, צילום ועריכה (להלן - חברת הפקה) עבור שידור השיעור באמצעות לווין; עוד שילם המשרד 20,000 ש"ח לחברה אחרת (להלן - חברה א') בעד שירותי הפעלה, שליטה ובקרה לשידורי הלווין האמורים.

חלק מבעלי המניות ומהמנהלים של חברה א' בעת הביקורת היו פעילים בש"ס. חברה א' משדרת דרך קבע שיעור שבועי של הרב עובדיה יוסף לכ-200 נקודות שידור ברחבי הארץ.

בהצעת המחיר שהגישה חברה א' נכתב, כי העלות הכוללת של השירות האמור היא "31,000 ש"ח כולל מע"מ. אנו מבקשים השתתפות סך 20,000 ש"ח + מע"מ". משרד מבקר המדינה מעיר, כי השתתפות המשרד בחלק מהעלות הכוללת היא תמיכה ולא רכישת שירותים. במשרד לא נמצאו מסמכים המפרטים כיצד החליט לתמוך בשידור אירוע זה דווקא.

(ד) 
המשרד שילם 34,800 ש"ח לחברת הפקה בעד שירותי לווין לאירוע הקרוי "יום שכולו תורה", שהתקיים ביום העצמאות בשנת התשנ"ט. האירוע שודר מבית הכנסת "היזדים" בירושלים ל-200 נקודות ברחבי הארץ. עוד שילם המשרד, בין היתר, 17,550 ש"ח לחברה א' בעד שירותי מוקד, שליטה ובקרה לשידור הלוויני האמור.

גם הפעם ציינה חברה א' בהצעת המחיר שלה, "העלות סך 34,000 ש"ח כולל מע"מ. אנו מבקשים השתתפות סך 17,550 ש"ח כולל מע"מ". משרד מבקר המדינה מעיר, כי השתתפות בחלק מהעלות היא תמיכה ואינה יכולה להיחשב ל"רכישת שירותים". במשרד לא נמצאו מסמכים המפרטים כיצד הוחלט לאשר את ההוצאה ולפי אילו מבחנים. נמצא, שהמשרד מסר את "הזמנת העבודה" לחברת הפקה ולחברה א' ב-10.5.99, כשבועיים לאחר יום העצמאות שחל ב-21.4.99, דהיינו לאחר שכבר בוצעה העבודה.

(ה) 
בספטמבר 1999 הזמין המשרד מחברה א' העברת שידור (באמצעות לווין) של אמירת סליחות מרחבת הכותל המערבי. גם הפעם התבקשה החברה להבטיח את תקינות השידור ב-200 נקודות צפייה. נמצא, כי בהצעת המחיר שהגישה, ציינה החברה שהיא מבקשת מהמשרד השתתפות בסך 10,000 ש"ח מעלות של 34,000 ש"ח, והמשרד שילם הסכום המבוקש.

יוצא אפוא, שהשתתפות המשרד במימון אירוע זה, גם היא היתה תמיכה.

פסיקת בג"ץ בעניין מימון אירועים תורניים

1. 
במהלך ספטמבר 1999 פורסמו בעיתונים מודעות ש"אל המעיין" עומדת לקיים עצרת "עלייה לרגל והקבלת פני הרב" (להלן - העצרת), בגן סקר בירושלים. מועד העצרת נקבע לחג סוכות (ביום 27.9.99), בהשתתפות הנהגת תנועת ש"ס, רבניה ואישי ציבור אחרים.

ב-23.9.99 הגישו חבר הכנסת יוסף פריצקי ותנועת שינוי - התנועה החילונית - עתירה לבג"ץ
 נגד השר דאז, יצחק כהן (להלן - השר דאז), ונגד אחרים. בעתירה נטען, כי "מימון העצרת על ידי משרד הדתות חורג מהשוויוניות עליה אמון… חורג מהאחידות עליה הוא אמון, ובנוסף, מימון זה אינו נובע משיקולים ענייניים וראויים כפי שנדרש…", וכי השר דאז "העדיף לסייע לתנועה הפוליטית אליה הוא משתייך על פני שמירה על האינטרסים הציבוריים עליהם הוא מופקד".

העותרים ביקשו מבג"ץ לתת צו ביניים האוסר על המשרד לממן את העצרת האמורה. בג"ץ הוציא צו על תנאי שלפיו על המשרד להגיש תצהיר המנמק את החלטתו.

2. 
ב-26.9.99 כתב עוזר ראשי ליועץ המשפטי לממשלה לסמנכ"ל דאז, כי "יש בעייתיות משפטית בכל ההסדר של הקצבה (בדמות קניית שירותים וכו') ... שחלקם לפחות עשויים להיות למצער מעורבים עם פעילות פוליטית - דבר זה חייב להיות מוסדר בקריטריונים".

3. 
ב-28.11.99 הגיש הסמנכ"ל דאז תצהיר תשובה לעתירה, ובו נאמר בין היתר: "משרד הדתות נהג להשתתף בחלק מהוצאות עצרות מסוג זה בדרך של רכישת שירותים עבור העצרת… להבא תאושר השתתפות בהוצאות עצרות מסוג זה רק בהתאם לקריטריונים אשר יקבעו ... קריטריונים כאמור לעיל מצויים בשלבי הכנה, וההערכה היא כי תהליך הכנתם יסתיים תוך 45 יום". יוצא אפוא, שהסמנכ"ל דאז התחייב כלפי בג"ץ להכין קריטריונים עד תחילת ינואר 2000, ועד אז להפסיק לחלק תמיכות לאירועים תורניים.

נמצא, שחרף התחייבותו לבג"ץ המשיך המשרד לתמוך באירועים תורניים. כך למשל, בדצמבר 1999 הזמין המשרד אולם וכיבוד בסך 5,000 ש"ח להילולה. המשרד הוציא את ההזמנה בלי שביקש הצעות מחיר מאולמות אחרים; במשרד לא נמצאו פרטים מזהים על הגוף שארגן את ההילולה ועל המוזמנים אליה.

זאת ועוד, למרות תזכורות של עוזר ראשי ליועץ המשפטי לממשלה לסמנכ"ל דאז וליועץ המשפטי של המשרד, לא הכין המשרד הצעה לקריטריונים במועד שהתחייב.

4. 
ב-27.3.00 פסק בג"ץ בעתירה: "רשמנו לפנינו ... כי השר לענייני דתות עומד לקבוע קריטריונים לגבי השתתפות בעצרות כעצרת נושא הדיון, וכי קריטריונים אלה - קודם כניסתם לתוקף - ייבחנו על ידי היועץ המשפטי לממשלה אשר יבדוק את סבירותם וחוקיותם. מהיום הזה ואילך לא תאושר השתתפות בהוצאות של עצרות כעצרת נושא הדיון, אלא בהתאם לאותם קריטריונים" (להלן - פסק הדין).

5. 
למרות התחייבות הסמנכ"ל דאז לבג"ץ להכין קריטריונים עד תחילת ינואר 2000, רק באפריל אותה שנה הכין המשרד טיוטת נוהל זמני להשתתפותו באירועים תורניים. ב-8.4.00 שלח המשנה ליועץ המשפטי לממשלה אישור לסמנכ"ל דאז ובו כתב: "…הריני לאשר, בשם היועץ המשפטי לממשלה, את הנוהל והקריטריונים להשתתפות המשרד לענייני דתות בעצרות ואירועי דת ... תוקפו מוגבל לעצרות ולאירועים בשנת 2000 בלבד. בשנת הכספים הבאה, תמיכת המשרד באירועים כאלה תתבצע במסגרת מבחני תמיכה לפי סע' 3א' לחוק יסודות התקציב - ככל שייקבעו, ובכפוף לכל דין ולכללים למניעת כפל תמיכה".

השתתפות המשרד במימון אירועים תורניים בשנים 2000-2001

אירועים תורניים בשנת 2000

1. 
באפריל 2000 הקים המשרד ועדה שתדון בהשתתפות המשרד במימון אירועים תורניים (להלן - ועדת אירועים). בוועדה היו חברים חשב המשרד דאז, היועץ המשפטי של המשרד, והאחראי לקליטה רוחנית במשרד, שהחליף את הסמנכ"ל דאז בתפקיד אחראי לאירועים תורניים (הסמנכ"ל דאז התמנה בפברואר 2000 למנכ"ל המשרד). המשרד הכין טופס בקשה, שבו על מבקש התמיכה למלא פרטים עליו ועל האירוע שבגינו הוא מבקש תמיכה.

בחודשים אפריל-דצמבר 2000 התכנסה ועדת האירועים שבע פעמים. הוועדה המליצה למשרד באילו אירועים להשתתף ובאיזה סכום, וציינה בפרוטוקולים שהיא דנה בכל בקשה ובקשה לפי הנוהל והקריטריונים שאישר היועץ המשפטי לממשלה, ואלה עיקרם: "ייחודיות האירוע, חשיבות האירוע לחיי הדת, מספר המשתתפים באירוע, הרמה הארגונית והאומנותית, עיתוי האירוע כגון: בחגים ומועדים, האירוע או הפעילות מבוצעת עם עולים, וכד'."

נמצא, שהוועדה אישרה כמה מהתמיכות אחרי שהמשרד כבר שלח הזמנה או כתב התחייבות; לגבי אותם מקרים שימשה הוועדה למעשה "חותמת גומי".

2. 
להלן דוגמאות להשתתפות המשרד באירועים תורניים בשנת 2000:

(א) 
ב-18.4.00 הזמין המשרד 8,000 כיסאות מחברה פרטית במחיר של 30,888 ש"ח, לאירוע של "אל המעיין" - "עלייה לרגל והקבלת פני הרב" - בגן סקר, שנועד להתקיים בפסח ב-23.4.00. באותו היום הזמין המשרד גם שירותי הגברה לאותו אירוע מחברה אחרת במחיר של 22,500 ש"ח. במשרד לא נמצאו הצעות מחיר של חברות אחרות; המשרד גם לא ריכז בכתב את כל הוצאותיו על האירוע.

(ב) 
ב-6.6.00 הזמין המשרד 50 חדרים בבית מלון בנהריה, עבור כנס רבנים. נמצא, שרק בישיבתה ב-17.7.00 אישרה ועדת אירועים את ההשתתפות המשרד במימון האירוע. השתתפות המשרד היתה בסך 20,000 ש"ח מסך כל ההוצאות על האירוח במלון, שהיו כ-400,000 ש"ח. לא נמצא על פי איזה תחשיב החליטה הוועדה שהמשרד יממן 5% מעלות האירוע.

(ג) 
ב-12.10.00 נתן המשרד התחייבות בסך 50,000 ש"ח למועצה דתית ירושלים עבור השתתפות המשרד ב"הקפות שניות" במוצאי שמחת תורה שארגנה המועצה. רק כעבור כחודש, בישיבתה מ-6.11.00, אישרה ועדת אירועים את ההוצאה הזאת כ"חותמת גומי".

זאת ועוד, לא נמצאו מסמכים שמהם אפשר לדעת לפי אילו שיקולים החליט המשרד להשתתף דווקא באירוע זה ולא ב"הקפות שניות" אחרות המתקיימות ברחבי הארץ. בהחלטה זו העדיף המשרד, לכאורה, את המועצה הדתית בירושלים.

אירועים תורניים בשנת 2001

כאמור, באפריל 2001 כתב המשנה ליועץ המשפטי לממשלה למשרד: "למען הסר ספק, נבקש להסב תשומת לבכם לכך, כי הנוהל להשתתפות המשרד לענייני דתות בעצרות ובאירועי דת, נקבע בזמנו כנוהל זמני, לשנת הכספים 2000 בלבד… בשנת הכספים הבאה, תמיכת המשרד במימון אירועים כאלה תתבצע במסגרת מבחני תמיכה לפי סעיף 3א' לחוק יסודות התקציב".

בתשובתו מנובמבר 2001 למשרד מבקר המדינה הודיע מנכ"ל המשרד, "בתקציב שנת 2001 החלטנו לבטל את הסעיף התקציבי 'כנסים, הסברה וסקרים', וזאת מאחר שלא נקבעו מבחני תמיכה לחלוקת הכספים הנובעים מסעיף זה". נמצא, שעד מועד סיום הביקורת, אוקטובר 2001, הוציא המשרד 1.4 מיליון ש"ח מתקנה תקציבית זו, בגין התחייבויות כספיות שנתן בשנת 2000.

אירועים תורניים שיזם וביצע המשרד בשנים 1998-2001

בדיקת האירועים התורניים העיקריים שיזם וביצע המשרד בשנים 1998-2001, ההילולה לזכרו של הבבא סאלי בנתיבות וכנסים בנושאים מיוחדים, כגון "שנת שמיטה", העלתה, שלא תמיד הקפיד המשרד למלא את דרישות חוק חובת המכרזים ותקנותיו ואת הוראות התכ"מ. נמצא, שהמשרד יזם ומימן כמה אירועים בלי שעשה בירורי מחיר, בלי שקיבל מספקים הצעות מחיר בכתב ובלי שקיים מכרזים.

להלן דוגמאות:

1. 
בבדיקת הרישומים בהנהלת החשבונות של המשרד נמצא, שסך כל הוצאותיו על הפקת ההילולה של הבאבא סאלי בינואר 1998 בנתיבות, הגיעו ליותר מ-150,000 ש"ח, ואלה סעיפי ההוצאה העיקריים: 48,000 ש"ח - מאבטחים; 35,000 - במה; 37,000 ש"ח - אולמות וכיבוד; 25,000 - הגברה. המשרד לא קיים מכרז להפקת האירוע.

בתשובתו, שלא מן העניין, מ-18.11.01 למשרד מבקר המדינה מסר הסמנכ"ל דאז, כי "המשרד מארגן מזה 13 שנה ובמישרין את קיום ההילולא ומממן אותה מתקציבו. בראש צוות ההיגוי עומד 

[הסמנכ"ל דאז], המנהל משא ומתן עם כל הספקים, בודק את התאמתם ומפקח במישרין ובשטח על הביצוע בפועל (ובשנים האחרונות אף מנחה את העצרת). המשרד בדק בשנים קודמות אפשרות קבלנית והתברר שהעלות תהא פי שניים ויותר ועלולה להיות פגיעה באיכות! הדרך החסכונית והיעילה הטובה ביותר הייתה הביצוע הישיר כפי שנעשה".

הסמנכ"ל דאז נטל לעצמו סמכויות לא לו, בכך שנשא ונתן עם הספקים בניגוד לחוק חובת המכרזים ולהוראות התכ"מ בעניין רכישות. משא ומתן ללא תיעוד כלל ובסכומים הנקובים לעיל, אינו עולה בקנה אחד עם כללי המכרזים.

2. 
במאי 2000 הזמין המשרד מחברת תקשורת שירותים בסך 30,000 ש"ח בעבור שידור החגיגות בהר מירון בל"ג בעומר, באמצעות לווין. המשרד לא קיבל הצעות מחיר מחברות אחרות.

3. 
המשרד משתתף באירועי "יהדות בפעולה" - מיזם עסקי של חברת פרסום, המתקיים מדי שנה בשנה בחול המועד סוכות בבנייני האומה בירושלים, וכולל דוכנים בנושא יהדות, מהם בעלי אופי חינוכי ומהם בעלי אופי מסחרי. ב-11.10.00 אישרה ועדת הרכישות של המשרד, בראשות מנכ"ל המשרד, לקיים במסגרת המיזם תערוכה בנושא השמיטה. הוועדה אישרה לשלם סך של 182,000 ש"ח לחברת הפרסום בעד הקמת התערוכה.

במשרד אין כלל מסמכים המעידים שהוא עשה בירור מחירים בטרם אישרה הוועדה למסור את הקמת התערוכה לחברת הפרסום, או שהמשרד נשא ונתן עם חברת הפרסום בדבר המחיר. זאת ועוד, נמצא שהתערוכה התקיימה שישה ימים לאחר אישור ועדת הרכישות, ולכן יש מקום להניח שההתקשרות עם חברת הפרסום נעשתה עוד קודם לאישור ועדת הרכישות, והוועדה שימשה "חותמת גומי" בלבד. יצוין שהזמנת העבודה, בחתימת מנכ"ל המשרד, הוצאה רק כעבור חודשיים, ב-7.12.00, לאחר שכבר הסתיימה התערוכה.

(
המשרד לענייני דתות עקף את חוק התקציב בכך ששילם תמיכות לקיום אירועים תורניים, מתקנה תקציבית שיועדה לביצוע פעולות. הוא עשה זאת בלא שפרסם מבחנים לתמיכה ובלא שהביא לידיעת הציבור שהוא תומך באירועים כאלה. גם באירועים שיזם המשרד הוא לא הקפיד תמיד למלא את הוראות התכ"מ בעניין רכישות. בעקבות ממצאי הביקורת החליטה ההנהלה החדשה של המשרד שלא לממן עוד אירועים תורניים.

משרתים בקודש בהתיישבות

תקציר

המשרד לענייני דתות (להלן - המשרד) נותן שירותי דת בהתיישבות
 באמצעות משרתים בקודש: רבנים, בלניות ושוחטים. תפקידם של המשרתים בקודש הוא לארגן את מסגרת החיים הדתיים ביישוב שבו הם מכהנים, ולמלא את התפקידים שמועצה דתית ממלאת ברשות מקומית. המועצות האזוריות משלמות את שכרם של המשרתים בקודש המכהנים בתחומן והמשרד מעביר להן את מלוא הוצאותיהן על שכרם.

נמצא, שהוועדה במשרד, המופקדת על אישור המשרות למשרתים בקודש, אישרה 
כ-67 משרות יותר ממספר המשרות שנקבעו למשרתים בקודש בהוראות התקציב של המשרד; החריגה במספר המשרות לרבנים בהתיישבות היתה גדולה יותר והגיעה 
לכ-115. המשרות של 30 רבנים, מכלל 102 רבנים בהתיישבות שהחלו לעבוד משנת 1995 ואילך, לא אושרו בידי הוועדה המופקדת על אישור המשרות. בפרוטוקולים של הוועדה חסר מידע בסיסי על מהלך הדיון וההנמקות להחלטות הוועדה, ולכן לא ניתן לדעת אילו שיקולים הנחו אותה בהחלטותיה לאשר משרות, דבר הפוגע גם בעיקרון השקיפות והשוויון.

לא נקבע מיהו המעסיק של המשרתים בקודש, וכן לא נקבע ממי הם אמורים לקבל כתב מינוי ומי רשאי לקבוע להם את סדרי עבודתם.

המשרד ממשיך לממן את שכרם של רבנים בהתיישבות שהיו אמורים לפרוש לגמלאות לפני שנים רבות ועדיין ממשיכים לכהן.

אופי עבודתם של הרבנים בהתיישבות מחייב שיגורו במקום כהונתם, אולם נמצא שכ-30% מכלל הרבנים בהתיישבות לא התגוררו, לכאורה, במקום כהונתם.

על המשרד לקדם את הסדרת מעמדם של המשרתים בקודש באופן שיבהיר מי הוא מעסיקם; עוד על המשרד לקבוע מדדים ברורים לאישור המשרות של משרתים בקודש ולא לחרוג ממספר המשרות שנקבע.

♦
1. 
המשרד לענייני דתות (להלן - המשרד) נותן שירותי דת בהתיישבות באמצעות משרתים בקודש - רבנים אזוריים ורבני יישובים (להלן - רבנים בהתיישבות), בלניות ושוחטים. תפקידם של המשרתים בקודש הוא לארגן את מסגרת החיים הדתיים ביישוב שבו הם מכהנים, ולמלא את התפקידים שמועצה דתית ממלאת ברשות מקומית.

המשרד מממן את הוצאות השכר של המשרתים בקודש במועצות האזוריות. מדי חודש בחודשו הוא מעביר להן, בהתאם לתחשיביו, את הכסף למימון שכרם של המשרתים בקודש. המועצות האזוריות הן שמעבירות את השכר למשרתים בקודש המכהנים בתחומן.

בהוראות התקציב של המשרד לשנת 2001 נקבעו 457 משרות של משרתים בקודש, מהן 203 משרות של רבנים בהתיישבות. המשרד גם משלם קצבה למשרתים בקודש שפרשו לגמלאות (104 משרות). סך כל תקציב המשרד בגין תשלומיו למשרתים בקודש (כולל גמלאים) בשנת 2001 היה 58.2 מיליון ש"ח, ועד סוף אוגוסט הוציא המשרד 40.4 מיליון ש"ח. בשנת 2000 היו הוצאות המשרד בגין המשרתים בקודש 55 מיליון ש"ח, ובשנת 1999 - 54 מיליון ש"ח.

הסכם שכר קיבוצי מיוחד (להלן - הסכם השכר), בתחולה מאפריל 1988, שנחתם בין הממשלה, השלטון המקומי וחבר המועצות הדתיות לבין ההסתדרות הכללית, מסדיר את תנאי העבודה של הרבנים בהתיישבות. בהסכם עוגן, בין היתר, סולם שכר מיוחד לרבני ההתיישבות (השוחטים והבלניות מקבלים את שכרם על פי הדירוג האחיד).

2. 
בחודשים אוגוסט-ספטמבר 2001 בדק משרד מבקר המדינה את סדרי המינוי של המשרתים בקודש, תנאי העסקתם ושכרם. הבדיקה נעשתה במשרד ובירורי השלמה נעשו במשרד האוצר. ביקורת קודמת של מבקר המדינה בנושא "תשלומים למשרתים בקודש ביישובים" פורסמה בשנת 1992 (דוח 42, עמ' 336); ביקורת בנושא "מינוי רבנים אזוריים" פורסמה בשנת 1993 (דוח 43, עמ' 242); וביקורת בנושא "מינוי רב אזורי במטה יהודה" פורסמה בשנת 1996 (דוח 46, עמ' 287).

משרות של משרתים בקודש בהתיישבות

הוועדה לאישור תקנים ודרכי עבודתה

1. 
במשרד פועלת ועדה המופקדת על טיפול בבקשות של מועצות אזוריות או יישובים לאשר להם משרות למשרתים בקודש הקרויה "ועדת תקנים" (להלן - הוועדה).

ממסמכי המשרד עולה, שבתוך פחות משלוש שנים, מסוף שנת 1998 ועד ספטמבר 2001, מועד סיום הביקורת, החליף המשרד שש פעמים את חברי הוועדה, ובממוצע אחת לחצי שנה. לא נמצא הסבר להחלפה התכופה של חברי הוועדה ואין לדעת אם היא נעשתה משיקולים ענייניים.

2. 
כדי להסדיר את עבודת הוועדה יש לקבוע לה נוהל שיקבע, בין היתר, את הרכבה ואת אופן הגשת בקשה לאישור משרה (לרבות המסמכים הנלווים אליה). נוהל כזה לא נקבע.

3. 
עד פברואר 1997 פעלה הוועדה גם ללא מדדים לאישור בקשות למשרות רבנים (כגון: מספר האוכלוסין ביישוב, אופי האוכלוסייה, קרבת היישוב ליישובים נוספים). נמצא, שהמדדים שנקבעו, היו כלליים ביותר, לא ניתן להם משקל יחסי, ולא נקבעו תנאי סף. בהעדר מידע בסיסי בפרוטוקולים על מהלך הדיון וההנמקות להחלטות הוועדה, לא ניתן לדעת אילו שיקולים הנחו אותה בהחלטותיה לאשר או לדחות משרות, דבר הפוגע בעקרונות השקיפות והשוויון.

מספר המשרות של המשרתים בקודש

הוראות התקציב של המשרד קובעות את מספר המשרות המרבי של משרתים בקודש. בכל אחת מהשנים 1999-2001 נקבע מספר המשרות כדלהלן: 203 משרות לרבנים, 96 לשוחטים, ו-158 לבלניות, ובסך הכול 457 משרות.

בדיקת רשימת המשרתים בקודש, מאוגוסט 2001, העלתה ממצאים אלה:

1. 
המשרד מממן את שכרם של 790 משרתים בקודש המועסקים ב-523.75 משרות. יוצא, שהמשרד חרג ב-66.75 משרות (15%) מהמספר המרבי שנקבע בהוראות התקציב.

2. 
המשרד מממן את שכרם של 321 רבנים המועסקים ב-317.5 משרות. יוצא, שהוא חרג ב-114.5 משרות (56%) של רבנים. יצוין, שבישיבות הוועדה התריעו החשב והיועץ המשפטי של המשרד, ש"אין לעבור את מספר התקנים המאושר". למרות זאת המשיכה הוועדה לאשר משרות נוספות.

באפריל 2001 ביקשה סגנית הממונה על התקציבים במשרד האוצר במכתב למנכ"ל המשרד, "כי משרד הדתות יתאים את מספר המשרתים בקודש לתקציב ולמספר המשרות שאושרו, וזאת כדי למנוע חריגה הן בתקציב והן במספר המשרות שאושרו".

למרות פניית משרד האוצר, בישיבותיה ביוני וביולי 2001 אישרה הוועדה 15.5 משרות נוספות לרבנים בהתיישבות.

על אף שהמשרות הנוספות אושרו ללא חריגה מתקציב המשרד, הרי שאישורן מהווה חריגה ממספר המשרות שנקבעו בהוראות התקציב, והתעלמות מההתרעות של החשב ושל היועץ המשפטי של המשרד, ומפניית משרד האוצר.

זהות המעסיק של המשרתים בקודש

כאמור, המשרד מאשר את המשרות של המשרתים בקודש ומעביר למועצות האזוריות את הכספים לכיסוי ההוצאות על שכרם. המשרתים בקודש נבחרים לתפקידם במכרז שעושה המועצה האזורית והיא המשלמת להם את שכרם. מצב מיוחד זה של המשרתים בקודש מעורר את השאלה מיהו המעסיק שלהם: המדינה או המועצה האזורית. כבר בשנת 1992 התריע מבקר המדינה (בדוח 42, עמ' 339) כי "זה שנים מנקרות שאלות סביב מעמדם של המשרתים בקודש. המדינה אינה מסכימה לראות בהם עובדי מדינה והמועצות האזוריות התנגדו לראות בהם עובדים שלהן".

מצב זה העלה גם את השאלה באשר לאחריות לפיקוח על עבודתם של המשרתים בקודש ועל התשלומים שקיבלו.

בינואר 1995 הכין סגן נציב שירות המדינה דוח שבו נאמר, בין היתר, כי "המצב הקיים היום שלילי במהותו בכך שלא נקבעה אחריות של מעסיק לאף אחד מהגופים המעורבים ... נוצר מצב שהמדינה נושאת בעול התקציבי ובחישוב המשכורות אך מאידך לא נוצרו כלים מתאימים לפיקוח על דרך ההעסקה ... לא מופעלים הנהלים של חוק המשמעת ושאר הנהלים בתחומי המינהל וסדרי עבודה. 

מבחינת העובד לא נקבע מי המעסיק שלו, ממי הוא מקבל כתב מינוי, מי רשאי לדרוש ממנו סדרי עבודה ומי קובע את סדרי העבודה". סגן הנציב ציין, שהן המועצות האזוריות והן משרד האוצר לא הסכימו להיות המעסיקים של המשרתים בקודש.

על סמך הדוח האמור המליצה נציבות שירות המדינה (להלן - נש"מ) להקים מועצות דתיות מחוזיות שיעסיקו את המשרתים בקודש, כיוון שהעסקה בדרך זו "מועדפת מבחינת ראות של הפעלת השירותים על ידי הגופים בשטח, אשר יש בידם הכלים להפעלה ולפיקוח וכן גמישות מינהלית".

נמצא, כי המלצה זו טרם בוצעה.

תשלומים למשרתים בקודש

בקרת המשרד על התשלומים

1. 
המשרד מממן את שכרם של המשרתים בקודש בלי שיש בידו מסמכים הקשורים לקבלתם לעבודה ולתנאי העסקתם, כגון: אישורים בדבר השכלתם ובדבר כישוריהם המקצועיים; אסמכתאות על אופן קביעת הוותק והדרגה שלהם; הגדרת התפקיד ותיאורו; העתק של חוזי ההעסקה שנחתמו עמם. המשרד גם איננו מבקש מהמשרתים בקודש להגיש תכניות פעולה ואין הוא מפקח על עבודתם.

בתשובתו למשרד מבקר המדינה מנובמבר 2001 הסביר המשרד, שליקויים אלה נובעים מהעובדה שהוא אינו המעסיק של המשרתים בקודש. עוד הסביר המשרד, שהוא מעמיד את האמצעים לרשות המועצות האזוריות, ועליהן לקיים את הפיקוח. עם זאת, בעקבות הביקורת של משרד מבקר המדינה החל המשרד לנהל תיק אישי לכל אחד מהמשרתים בקודש ובו המסמכים הקשורים לקבלתו לעבודה ולתנאי העסקתו.

2. 
היות שלא ברור מיהו המעסיק של המשרתים בקודש, המשרד איננו מנהל רישום ומעקב בנוגע לימים שהמשרתים בקודש נעדרים מהעבודה בשל חופשה או מחלה, ואיננו דורש דיווחים על כך לא מהם ולא מהמועצה האזורית או מהיישוב שבו הם מכהנים. במקרה אחד אף נמצא, שבאפריל 2001 נפטר רב במועצה אזורית בדרום; אולם למשרד לא דווח על כך, והוא המשיך להעביר למועצה האזורית את משכורותיו לחודשים מאי-יולי 2001 בסכום כולל של כ-40,000 ש"ח.

בתשובתו מנובמבר 2001 למשרד מבקר המדינה מסר המשרד, ש"ייקבעו מועצות דתיות מחוזיות והמשרתים בקודש יועסקו במסגרתם", ברוח המלצות נש"מ דלעיל, וכי "הצעת החוק מועלית בימים אלה בוועדת הפנים של הכנסת".

3. 
נמצא, שהמשרד משלם שכר ל-30 רבנים בהתיישבות שהחלו לעבוד מינואר 1995, למרות שהמשרד לא אישר את המשרות של רבנים אלה.

לדעת משרד מבקר המדינה, על המשרד לוודא שהכספים המשולמים מתקציבו יינתנו כדין ועל פי הכללים הנהוגים בשירות המדינה.

יציאת רבנים בהתיישבות לפנסיה

בהסכם השכר נקבע שתקופת המינוי לרב בהתיישבות היא "עד הפנסיה". ככלל, הרבנים בהתיישבות אמורים לפרוש לגמלאות בגיל 65, כמקובל בשירות הציבורי.

לא כל הרבנים בהתיישבות פרשו לגמלאות בהגיעם לגיל האמור. נמצא, שהמשרד המשיך לממן את שכרם של רבנים אף 15 שנה ויותר לאחר גיל הפרישה, כדלקמן: מבין 321 רבנים בהתיישבות 27 (8.4%) היו בני 65 ומעלה, בכללם 4 בני 80-89.

תשלומים בגין רכב

בחוזר מנכ"ל המשרד ממארס 1991 בנושא "הטבות שכר לרבני שכונות ומושבים" נקבע, שרבנים אזוריים יקבלו השתתפות בהחזקת רכב לפי רמת ניידות ג'.

נמצא, ש-13 רבנים אזוריים קיבלו ההשתתפות בהחזקת רכב לפי רמת ניידות ד', שהיא הגבוהה יותר.

בתשובתו למשרד מבקר המדינה הסביר המשרד, ש-13 הרבנים "קיבלו תנאים אלו עוד בשנות ה-80 וקודם לכן", והוא לא היה יכול "להפסיק תנאי שירות אלו".

מקום המגורים של הרבנים בהתיישבות

התפקיד של רבנים בהתיישבות כולל, בין היתר, הוראת שיעורי תורה, פסיקה בשאלות הלכתיות, ומעורבות בחיי הקהילה. יש שעליהם למלא את תפקידם גם בשעות הלילה, בשבתות ובמועדים. מכאן, שכדי למלא את תפקידם כראוי עליהם להתגורר ביישובים שבהם הם מכהנים.

יצוין, שבתקנות בחירות רבני עיר, התשל"ה-1974 נקבע, כי "מקום מגוריו הקבוע של רב עיר יהא בתחום הרשות המקומית שבה הוא מכהן כרב עיר". חובה זו לא הוחלה על הרבנים בהתיישבות עד שנת 1996.

בחוזר מנכ"ל המשרד מדצמבר 1996 בנושא מינוי רבנים נאמר כי "רבנים שייבחרו יהיו חייבים לגור במקום כהונתם". המשרד חזר על הוראה זו גם בחוזרי המנכ"ל מנובמבר 1999 ומיוני 2001 וקבע כי "המתמנה למשרת רב יחויב לעבור להתגורר במקום כהונתו בתוך שנה ממועד כניסתו לתפקידו. בחירתו של הרב מותנית בקיום תנאי זה".

משרד מבקר המדינה בדק באמצעות מרשם האוכלוסין שבמשרד הפנים את כתובותיהם של כל 321 הרבנים בהתיישבות, ואיתר את הכתובות של 293 (91%) מהם (האחרים לא אותרו בשל אי-התאמה בין מספר תעודת הזהות כפי שנרשם במשרד לבין המספר כפי שנרשם במרשם האוכלוסין).

הבדיקה העלתה, ש-94 (32%) מבין 293 הרבנים בהתיישבות שכתובותיהם אותרו לא התגוררו, לכאורה, במקום כהונתם.

כתובתם הרשומה של מספר גדול של רבנים במועצות אזוריות מסוימות, איננה תואמת את מקום כהונתם. כך לדוגמה: 8 מבין 10 הרבנים במועצה אזורית א', 8 מבין 16 הרבנים במועצה אזורית ב' ו-5 מבין 9 רבנים במועצה אזורית ג' לא התגוררו, לכאורה, במקום כהונתם.

נמצאו רבנים שמקום כהונתם היה רחוק מכתובתם הרשומה. למשל: שני רבנים, אחד שכיהן בערבה ואחד שכיהן בדרום השרון, רשומים שהתגוררו בירושלים; רב שכיהן באזור קריית גת, כתובתו הרשומה היא בבני ברק.

בתשובתו מנובמבר 2001 למשרד מבקר המדינה אישר המשרד, ש"לא היה פיקוח יעיל על נושאים שונים ... וביניהם: מקום מגורי הרבנים, תקנים של משרתים בקודש". בעקבות הביקורת של משרד מבקר המדינה הקים המשרד מחלקה חדשה באגף למועצות דתיות והטיל עליה, בין היתר, לעסוק "בפיקוח על עבודתם של המשרתים בקודש וקביעת שכרם".

(
כתוצאה מחוסר הבהירות בדבר זהות המעסיק של המשרתים בקודש, לא קיים המשרד פיקוח על עבודתם של המשרתים בקודש. המשרד גם לא ניהל רישום ותיעוד של הדרך שבה נקבעה דרגתם. המשרד ממשיך לממן את שכרם של רבנים בהתיישבות שהיו אמורים לפרוש לגמלאות לפני שנים רבות ועדיין ממשיכים לכהן.

על המשרד להתחשב במדדים שקבע לצורך אישור משרות של משרתים בקודש, ולא לחרוג ממסגרת המשרות שנקבעה בהוראות התקציב של המשרד.

העדר פיקוח על עבודת הרבנים בהתיישבות והעובדה ש-30 מהם אינם מתגוררים, לכאורה, במקום כהונתם, אינם עולים בקנה אחד עם מינהל תקין ויש בהם כדי לפגוע ברמת שירותי הדת בהתיישבות.

במחצית השנייה של שנת 2001 הקים המשרד מחלקה חדשה שמתפקידה לפקח על עבודתם של המשרתים בקודש וכן החל לפעול להסדרת מעמדם בחוק. על המשרד להמשיך בפעולות שנועדו להסדיר את דרך העסקת המשרתים בקודש והפיקוח על עבודתם.

�	דוח שנתי מס' 50ב, עמ' 734.


�	ההדגשה במקור.


�	הדגשה במקור.


�	ההדגשות במקור.


�	הנתונים בקובץ נשלפו ממצבת התלמידים שבמשרד על ידי משרד מבקר המדינה.


� 	ממצאי ביקורת של משרד מבקר המדינה על סדרי דחיית גיוסם של תלמידי ישיבות לשירות ביטחון ראו בדוח שנתי של מבקר המדינה מס' 48, עמ' 987. 


�	ראו בדוח שנתי של מבקר המדינה מס' 48, עמ' 254-256.


�	בג"ץ 6372/99 - ח"כ יוסף י' פריצקי ואח' נגד השר לענייני דתות ואח' (לא פורסם).


�	התיישבות - שם כולל לכמה צורות התיישבות, כגון מושב, קיבוץ, יישוב קהילתי.





