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 משרד האוצר

 

 

ת ר ו ק י ב ת  ו ל ו ע  פ

במשרד המשפטי� וברשות החברות , באג� החשב הכללי שבמשרד האוצר
שבמשרד ראש הממשלה נבדק א� הוסמ� בישראל גו� כלשהו לקבוע את כללי 

וא� נעשתה פעולה שיטתית בעניי� , ניהולי לגופי� ממשלתיי��הדיווח הכספי
בי� שבמשרד האוצר ובגופי� בדיקות השלמה ובירורי� נעשו באג� התקצי. זה

 .ממשלתיי� אחרי�

בהנהלת המשרד נבחנה עבודת : במשרד האוצר נבדק נושא השירות לציבור
בעיקר , ביטוח וחיסכו� נבדק המענה לפניות הציבור, באג� שוק ההו�; המטה

ובלשכה לשיקו� נכי� נבח� השירות הנית� לנכי רדיפות ; בנושא הביטוח
, "ממשל זמי�"ל פרויקט "כ� נבח� באג� החשכ. צי�הנאצי� ולנכי המלחמה בנא

מההיבט של שיפור השירות לציבור ומבחינת השגת היעדי� והעמידה בלוח 
 ).111 ' עמ"השירות לציבור"ראו (הזמני� שנקבע 

נבדקו . באג� התקציבי� נעשתה ביקורת על הלי� החקיקה של חוק ההסדרי�
לה בי� משרד האוצר ליתר היבטי� ניהוליי� וסדרי התיאו� ושיתו� הפעו

בירורי השלמה נעשו במזכירות הממשלה ובמשרד המשפטי� . משרדי הממשלה
 ).30 ' עמ"עבודת המטה במשרדי הממשלה"ראו (

במשרד האוצר נבדקו סדרי קבלת ההחלטות בעניי� מיזמי� המוקמי� במתכונת 
� סדרי תקצוב� וסדרי רישומ� בדוחות הכספיי, פרטית�של שותפות ציבורית

שיתו� המגזר הפרטי בפיתוח תשתיות "ראו (של המדינה וסדרי הפעלת� 
 ).229 ' עמ"ציבוריות

 

 

 תקינה חשבונאית ממשלתית

 תקציר

כמו חשבונאות עסקית או של מוסדות ללא כוונת רווח , חשבונאות ממשלתית
לאנשי ציבור , לאנשי המקצוע, נועדה לתת למקבלי ההחלטות בממשלה, )רי�"מלכ(

ל עניי� תמונת מצב עדכנית על מצב� הכספי של הגופי� הממשלתיי�ולכל בע
1

 ועל 
__________________ 

חברות , תאגידי� ציבוריי�, מפעלי� עסקיי� של הממשלה, ממשלהמשרדי : גופי� ממשלתיי� 1
 .ממשלתיות  וגופי� נתמכי� הנתוני� לפיקוח הממשלה
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הדיווח החשבונאי מתבסס על תקני� אחידי� ומחייבי� באשר . תוצאות פעולותיה�
 .הוצאות והכנסות, לרישומי� חשבונאיי� ולהצגת נכסי� והתחייבויות

 ורישומיה נעשו על בסיס, החשבונאות הממשלתית הייתה שמרנית מיסודה
מזומני�
2

הצור� ברפורמה בחשבונאות הממשלתית ובהצגת הדיווחי� הכספיי� של . 
 !גופי� ממשלתיי� היה על סדר היו� הציבורי במערב מאז סו  שנות השמוני� 

ובכמה מדינות א  התחוללה מאז , תחילת שנות התשעי� של המאה הקודמת
צטברהדגש הוש� על דיווח על בסיס מ.  באופ� הצגת הדוחות"מהפכה"

3
 במקו� על 

הכנסות , ונקבעו תקני רישו� מפורטי� של נכסי� וההתחייבויות, בסיס מזומני�
 .והוצאות והיחידות החייבות בדיווח לציבור

בשיתו  ע� לשכת רואי חשבו� ) ל" החשכ!להל� (הקי� החשב הכללי , 1993בנובמבר 
 הגישה 1995בפברואר . בישראל ועדה לתקני דיווח וחשבונאות במגזר הממשלתי

ובו המליצה שעקרונות הדיווח , ל ולנשיא לשכת רואי חשבו� דוח"הוועדה לחשכ
 !להל� (החשבונאיי� של יחידות ממשלתיות ביצועיות המספקות שירותי� ומוצרי� 

יהיו העקרונות החשבונאיי� המקובלי� בחברות ובארגוני� , )מפעלי� ממשלתיי�
אוגוסט (ל ועד מועד סיו� הביקורת "מאז הגשת ההמלצות לחשכ. כלכליי�!עסקיי�

ופעילות כלכלית רבה של , למעט בבתי חולי� ממשלתיי� כלליי�, ה� לא יושמו) 2002
 .יחידות הממשלה לא קיבלה ביטוי חשבונאי נאות בדוחותיה הכספיי�

נכללי� , ) חוק יסודות התקציב!להל�  (1985!ה"התשמ, בחוק יסודות התקציב
, רשי� לנהל את חשבונותיה� על בסיס מצטבר חלקיאלה נד. "מפעלי� עסקיי�"

, אול� בחוק יסודות התקציב. שהוא בסיס דיווח מתקד� יותר מבסיס מזומני�
ר"בהוראות התקשי

4
�" ובהוראות התכ

5
, "מפעל עסקי" לא הוגדרו מאפייני� של 

 .ובהעדר הגדרה נותרה לכאורה רשימת המפעלי� העסקיי� חלקית

ועדה להכנת כללי חשבונאות ממשלתית ולהטמעת� ל " מינה החשכ2001בשנת 
ממועד זה ואיל� הואצו הליכי קביעת ההוראות החשבונאיות . במשרדי ממשלה

הוועדה טר� : א� הדר� עדיי� ארוכה, ) התקינה!להל� (הממשלתיות המחייבות 
טר� קבעה לוחות זמני� להטמעת , הכינה תכנית עבודה מגובשת לטווח ארו�

הממשלה וטר� קבעה א� יחידות עצמאיות ומפעלי� ממשלתיי� הרפורמה במשרדי 
 . יפרסמו די� וחשבו� כספי נפרד

זה שני� רווחת בעול� ובאר* מגמה של הגברת השקיפות והרחבת המידע הנמסר 
מ� הראוי כי , לדעת משרד מבקר המדינה. לציבור בעלי העניי� בדוחות הכספיי�

אי� מחייבי� למשרדי הממשלה במקביל לעיסוק בקביעת כללי דיווח חשבונ
) כמותית ומילולית(ייקבע תק� חשבונאי ממשלתי לנושאי� שיש לפרט , וליחידותיה

 . בדוח מנהלי� שישלי� את המידע החשבונאי שבדוחות הכספיי�

 פרסמה לשכת רואי חשבו� בישראל גילוי דעת בעניי� כללי 1997בחודש מארס 
 גילוי דעת זה לא חל על יחידות שלטוניות;רי�"חשבונאות ודיווח כספי על ידי מלכ

6
 

__________________ 

�וההכנסות , שיטת רישו� חשבונאית שלפיה נרשמות ההוצאות מיד ע� התשלו� 2� . ע� קבלת
א� א� , ה�שיטת רישו� חשבונאית אשר לפיה נרשמות ההוצאות ע� היווצרות ההתחייבות לשאת ב 3

�וההכנסות , טר� שולמו� .א� א� טר� התקבלו,  ע� היווצרות הזכות לקבל אות
 .תקנו� שירות המדינה שמפרסמת נציבות שירות המדינה 4
 .ל"תקנות כספי� ומשק שמפרס� החשכ 5
שעיקר הכנסותיה בא ממקור ', רשות מקומית וכו, ממשלה"יחידה שלטונית היא , על פי גילוי הדעת 6

 ".היטלי� וכדומה, אגרות, מסי�: כגו�, ופי תחיקתיבעל א
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 של המוסד הישראלי לתקינה 5 'ג� תק� מס. לרבות על תאגידי� ציבוריי�
 לא חל על 1999שפורס� בדצמבר , )תיקוני� והבהרות לגילוי דעת האמור(בחשבונאות 
לא יזמו , א  על פי שיחידות שלטוניות נותרו ללא כללי דיווח מחייבי�. גופי� כאלה

 .רד המשפטי� ומשרד האוצר הסדרת כללי דיווח לתאגידי� הציבוריי�מש

גילוי הדעת של לשכת רואי חשבו� בישראל ותק� המוסד הישראלי לתקינה 
לא חלו ג� על מוסדות להשכלה גבוהה החייבי� בדיווח על , שצוינו לעיל, בחשבונאות

). ת" ות!ל� לה(פי הנחיות הוועדה לתכנו� ולתקצוב של המועצה להשכלה גבוהה 
 טר� נקבעו כללי דיווח מחייבי� ואחידי� ! 2002 עד תו� הביקורת באוגוסט !בפועל 

 .ת"לכל המוסדות להשכלה גבוהה המתוקצבי� על ידי ות

הממשלה יוזמת לעיתי� חקיקת חוק להקמת תאגיד שהוא אישיות משפטית עצמאית 
חובת מינוי רואה חשבו� בחוקי� המכונני� תאגידי� ציבוריי� אי� .  תאגיד ציבורי!

לדעת משרד מבקר . חיצוני שיבקר את דוחותיה� הכספיי� ויחווה את דעתו עליה�
וראוי , מ� הראוי לקבוע הסדרי� לעניי� מינוי רואה חשבו� בכל תאגיד ציבורי, המדינה

 .שההסדרי� למינויו יבטיחו ככל שנית� את אי תלותו בתאגיד ובהנהלתו

. יא הגו  הממשלתי המפקח על החברות הממשלתיותרשות החברות הממשלתיות ה
א  על פי שרשות החברות שאפה להגביר את שקיפות דיווחיה� של החברות 

לדעת משרד מבקר . היא לא תמיד יכלה לאכו  את כללי הדיווח שקבעה, הממשלתיות
ראוי לבחו� את סדרי קביעת תקני הדיווח החשבונאיי� שיחולו על חברות , המדינה

בבחינה זו יש לתת את הדעת לאיזו� הנדרש בי� עקרו� הגברת השקיפות . תממשלתיו
 .ובי� זכות� של החברות לשמור על סודותיה� העסקיי�

אחת לשנה רשות החברות מכינה , 1975!ה"התשל, לפי חוק החברות הממשלתיות
שבו היא מפרטת , ומוסרת לראש הממשלה די� וחשבו� על החברות הממשלתיות

את נושאי התפקידי� , את מטרותיה� העיקריות, ויות המדינה בחברותבייחוד את זכ
�בדוח לא נאמר דבר על פעולת . בה� ואת עיקרי הדוחות הכספיי� האחרוני� שלה

החברות הנזכרות בו להגשמת מטרותיה� או על הצור� בהמש� קיומה של כל חברה 
לגבי חובת הדיווח יש לקבוע כללי� ג� , לדעת משרד מבקר המדינה. ועל הסיבות לכ�

כדי שנית� יהיה להערי� על פי הדיווח שלה את מידת הגשמת , של רשות החברות
המטרות והיעדי� הציבוריי� של החברות הממשלתיות נוס  על התוצאות העסקיות 

� .של פעילות

 

♦ 

 

נועדה לתת למקבלי ההחלטות ולציבור , רית"כמו חשבונאות עסקית או מלכ, חשבונאות ממשלתית
משרדי : נת מצב עדכנית על מצב� הכספי ועל תוצאות פעולותיה� של הגופי� הממשלתיי�תמו

חברות ממשלתיות וגופי� נתמכי� , תאגידי� ציבוריי�, מפעלי� עסקיי� של הממשלה, ממשלה
הדיווח החשבונאי מתבסס על תקני� אחידי� ומחייבי� של רישומי� . הנתוני� לפיקוח הממשלה

 .הוצאות והכנסות, כסי� והתחייבויותחשבונאיי� ושל הצגת נ
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בחינתה , עדכונה. 7החשבונאות הממשלתית הייתה מיסודה שמרנית ופעלה על בסיס מזומני�
 �ועריכת רפורמה בה ובאופ� הדיווח הכספי של ממשלות ה� על סדר היו� בעול� המערבי מסו

א� התחוללו )  ואנגליהקנדה, אוסטרליה, ב"דוגמת ארה(במדינות מערביות אחדות . שנות השמוני�
התקני� וכללי הדיווח נבחנו על ידי גופי� :  בהצגת הדוחות הכספיי� הממשלתיי�"מהפכות"

הדגש הוש� . והמלצותיה� הביאו בהדרגה לשינוי כללי הדיווח הממשלתי באות� מדינות, מקצועיי�
יעה של היחידה על קביעת תקני� מפורטי� של רישו� ועל איתור וקב, 8על דיווח על בסיס מצטבר

 .הממשלתית שחייבת בדיווח לציבור

נכסי� (רישו� חשבונאי על בסיס מצטבר מאפשר שליטה על כל המשאבי� של יחידות הממשלה 
אלה המטרות העיקריות של המעבר . ובקרה על שמירת� ועל השימוש שנעשה בה�) והתחייבויות

מדידה ; ירת כלי� לצור! קבלת החלטותשיפור הניהול בארגוני� ויצ: לדיווח כספי לפי בסיס צבירה
 ואפילו 9מרכזי עלות, תוכניות, פרוייקטי�, תפוקות ויעילות לפי מגזרי�, יותר טובה של עלויות

שקיפות ומיצוי ; בקרה טובה יותר על נכסי� והתחייבויות ועל הכנסות והוצאות; שירותי� ומוצרי�
 .הצגת תמונה מקרו כלכלית נאותה; "חובת מת� די� וחשבו�", Accountabilityהחובה של 

שמושֹ� בה� הדגש לא רק על הזכות של גור� הפיקוח הממלכתי לדרוש ולקבל , בשינויי� אלה
מגולמת התפיסה שניהול כספי ציבור מחייב שקיפות ונשיאה , מידע אלא ג� על זכות הציבור לדעת

עקרונות אלה באי� . ותשקיפות מאפשרת בקרה טובה יותר ומגבירה את הנשיאה באחרי. באחריות
 ).  חוק חופש המידע$להל�  ($1998ח"התשנ, לידי ביטוי ג� בחוק חופש המידע

בארצות שנזכרו לעיל המעבר לדיווח כספי על בסיס מצטבר לווה ומלווה במחקר ובתקינה 
. ממשלתיי� לקביעת כללי הדיווח לסקטור הציבורי$חשבונאיי� ענפי� ובהקמת גופי� ציבוריי�

ויישו� הרפורמה חייב הכשרת כוח אד� , שינוי ארכו כחמש עד עשר שני� ולוו בחקיקההליכי ה
 .והדרגתיות

א� בישראל הוסמ! גו� כלשהו , לסירוגי�,  בדק משרד מבקר המדינה2002אוגוסט $בחודשי� אפריל
.  וא� נעשתה פעולה שיטתית לצור! זה10 ניהולי לגופי� ממשלתיי�$לקבוע את כללי הדיווח הכספי 

במשרד המשפטי� וברשות , )ל" החשכ$להל� (הבדיקה נערכה באג� החשב הכללי במשרד האוצר 
 בדיקות השלמה ובירורי� ). רשות החברות$להל� (החברות הממשלתיות במשרד ראש הממשלה 

 . באג� התקציבי� שבמשרד האוצר ובגופי� ממשלתיי� אחרי�נוספי� נעשו

 

 

 דוחות כספיי	 של המדינה

 חוק $להל�  ($1985ה"התשמ, ווח החשבונאי ממשלתי נקבעו בחוק יסודות התקציבעקרונות הדי
בעקבות יישו� הערות מבקר , ל לפי צורכי המערכת ואילוציה"ובהוראות החשכ, )יסודות התקציב

כללי דיווח אלו פורסמו בתקנות כספי� ומשק שמפרס� . המדינה ומתו! רצו� לשפר את המערכת
  ).�" התכ$להל� (ל "החשכ

__________________ 

 . ע� קבלת��וההכנסות , שיטת רישו� חשבונאית שלפיה נרשמות ההוצאות מיד ע� התשלו� 7
א� א� , שיטת רישו� חשבונאית אשר לפיה נרשמות ההוצאות ע� היווצרות ההתחייבות לשאת בה� 8

 .א� א� טר� התקבלו, ות� ע� היווצרות הזכות לקבל א�וההכנסות , טר� שולמו
 .יחידה בארגו� שנית� לחשב את עלויותיה בנפרד 9

 חברת מקורות חברת 354/02� "בג(זמ� מה לפני תחילת הבדיקה הוגשה עתירה לבית המשפט העליו�  10
בשאלת הסמכות של המוסד הישראלי לתקינה ) מ ואחרי� נגד שר האוצר ואחרי�"המי� בע

אוגוסט (במועד סיו� הביקורת .  חשבונאיי� ותקני� של דיווח כספיבחשבונאות לקבוע כללי דיווח
 .משרד מבקר המדינה לא עסק בשאלה זו; היה העניי� תלוי ועומד בבית המשפט) 2002
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במועד עריכת הביקורת הייתה החשבונאות הממשלתית מבוססת על רישו� תקציבי הקרוב לשיטת 
שיטת . ההפרש בי� ההכנסות לבי� ההוצאות מבטא עוד� תקציבי או גירעו� תקציבי. המזומני�

והדוחות הכספיי� , רישו� זו משמשת את הממשלה לשליטה במשאביה ולפיקוח על ניצול התקציב
 .יה ה� בעיקר� דוחות של ביצוע התקציבהמופקי� על פ

 

  "מפעלי� ממשלתיי�"תקני דיווח כספי ל

בעקבות השינויי� במדינות שהוזכרו והמעבר בה� לבסיס מצטבר הקי� , 1993בנובמבר  .1
הוועדה הייתה משותפת למשרד . ל ועדה בעניי� תקני דיווח וחשבונאות במגזר הממשלתי"החשכ

. ל"סג� בכיר לחשכ, ר שלה היה מר אבישר כה�"והיו, ישראלהאוצר וללשכת רואי חשבו� ב
לחשב הכללי ולנשיא לשכת רואי חשבו� דוח )  ועדת אבישר$להל� ( הגישה ועדה זו 1995בפברואר 

 כללה הוועדה "מפעל ממשלתי"במונח . "דרכי הדיווח והבקרה הכספית במפעלי� ממשלתיי�"על 
 . תאגידי� ציבוריי� וחברות ממשלתיות, רי�המספקות שירותי� ומוצ, יחידות ביצועיות

כי החשבונאות הממשלתית משמשת את הממשלה לשליטה על , ועדת אבישר ציינה בדוח .2
, לפי החשבונאות העסקית, לעומת זאת. השימוש במשאבי� בפועל ולפיקוח על ניצול התקציב

ית ג� מודדת תפוקות החשבונאות העסק. בקרה על ניצול בפועל של משאבי� היא רק אחת המטרות
 . ורווח ורואה בה� כלי פיקוח ובקרה על השגת היעדי� ויעילות

כללי הדיווח החשבונאיי� של המפעלי� הממשלתיי� יהיו על : אלה היו המלצות הוועדה .3
הדוחות השנתיי� יבוקרו מדי שנה וייסקרו מדי . בסיס מצטבר כמקובל בחברות ובארגוני� עסקיי�

לדוחות ; דיווח זה לא יבוא במקו� הדיווח התקציבי אלא כהשלמה לו.  חשבו�רבעו� על ידי רואה
 �מערכת הדיווח הכספית תתמו! ;  שיכלול תוספות ופירוטי�"דוח דירקטוריו�"הכספיי� יצור

במערכת מדדי ביצוע תפעוליי� וניהוליי� שיאפשרו להציב מטרות ויעדי� ולבחו� את השיפורי� 
� .'שביעות רצו� הלקוחות וכד, ביצוע יכללו מדדי איכותמדדי ה. בארגו� לאור! זמ

4 . ‰�È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó ˙Ú„Ï , ÚÂˆÈ· ˙Â„ÈÁÈ ÏÚ ÏÂÁÏ ˙ÂÈÂ˘Ú ÂÈ‰ ‰„ÚÂÂ‰ ˙ÂˆÏÓ‰
˙Â·¯ ˙ÂÈ˙Ï˘ÓÓ ,Ï‡¯˘È ÈÂÙÈÓÏ ÊÎ¯Ó‰ ÂÓÎ ÍÓÒ ˙Â„ÈÁÈ ÏÏÂÎ ,˙È¯ÙÎ ‰ÈÈ�·Ï Ï‰�ÈÓ‰ ,

ÌÈÈ˙Ï˘ÓÓ ÌÈÏÂÁ È˙· ,˙ÈÎÂ�ÈÁ‰ ‰ÈÊÈÂÂÏË‰ ,‡�È¯ËÂÂ‰ ÌÈ˙Â¯È˘‰ÌÈÈ¯ , ¯˜ÁÓ‰ Ï‰�Ó
È‡Ï˜Á‰ ,ËÙ˘Ó‰ È˙· ˙Ï‰�‰11 ,È‚ÂÏÂ¯Â‡ËÓ‰ ˙Â¯È˘‰ ,Ï‡¯˘È ÈÚ˜¯˜Ó Ï‰�ÈÓ , ˙˜ÏÁÓ

 ÔÂÎÈ˘‰Â ÈÂ�È·‰ „¯˘Ó·˘ ˙ÂÈ¯Â·Èˆ ˙Â„Â·Ú) ÔÏ‰Ï-ÚÓ "ˆ( , Ï˘ ÌÈ�ÎÂÓÓ ÌÈ„Â·ÈÚ ˙Â¯È˘
 ‰�È„Ó‰ ˙ÂÒ�Î‰ Ï‰�ÈÓ) ÔÏ‰Ï-Ú˘ "Ó( ,È‚ÂÏÂ‡È‚‰ ÔÂÎÓ‰ ,ÈÂ˘È¯‰ ˙Â˘¯ . ˙Â„ÈÁÈ· ¯·Â„Ó

Ï˘ÓÓ ÚÂˆÈ·˙ÂÈ˙ , ˙�˘· Ô‰È·Èˆ˜˙˘2001˘ È„¯‡ÈÏÈÓ· ÂÓÎ˙Ò‰ "Á , ÈÙÏ‡ Ô‰· Â˜ÒÚÂ‰Â
ÌÈ„·ÂÚ . ÌÈÈÏÏÎ ÌÈÈ˙Ï˘ÓÓ ÌÈÏÂÁ È˙·· ‡Ï‡ ÂÓ˘ÂÈ ‡Ï ˙ÂˆÏÓ‰‰ ÌÏÂ‡)Í˘Ó‰· Â‡¯( ,
 ÂÏÈ‡Â"‰Ï˘ÓÓ‰ ÈÏÚÙÓ" ,¯˘È·‡ ˙„ÚÂ Ì˙Â‡ ‰¯È„‚‰˘ ÈÙÎ , ÌÈÈÂ�È˘ ÏÏÂÁÏ Â˘¯„� ‡Ï

Ì‰Ï˘ ÁÂÂÈ„‰ È¯„Ò·. 

Â‡Ó ‰�È„Ó‰ ¯˜·ÓÏ Â˙·Â˘˙· ¯·ÂË˜2002ÈÏÏÎ‰ ·˘Á‰ ÔÈÈˆ  , Ï˘ Â˙Â·È˘Á· ¯ÈÎÓ ‡Â‰˘
‰Ï˘ÓÓ‰ ˙Â„ÈÁÈ· ¯·ËˆÓ ÒÈÒ· ÏÚ ÁÂÂÈ„ ˙ÙÒÂ‰ ÏÚ ËÈÏÁ‰ ÔÎÏÂ ¯·ËˆÓ ÒÈÒ· ÏÚ ÁÂ„ .

 ˙�˘· Í¯ÚÈÈ ‰˘„Á ·Â˘ÁÓ ˙Î¯ÚÓ ˙ÚÓË‰ ˙¯‚ÒÓ·2003 È„¯˘Ó Ï˘ ˙ÂÈÂ·˘Á È˙˘· ÈÂÒÈ� 
‰Ï˘ÓÓ‰ ,ÈÁÈ ÏÎ· È˙‚¯„‰ ÔÙÂ‡· ÁÂÂÈ„‰ ·ÏÂ˘È ÂÈ˙Â‡ˆÂ˙Ï Ì‡˙‰·Â‰Ï˘ÓÓ‰ ˙Â„. 

__________________ 

 ולהוצאה לפועל שגבתה ,אגרות והוצאות,  הכוונה במיוחד למרכז לגביית קנסות�הנהלת בתי המשפט  11
כתוצאה מהליכי הוצאה לפועל .  באמצעות גזברות בית המשפטח עבור זוכי�" כמיליארד ש2000בשנת 

היק� החובות לגביה , על פי נתוני הנהלת בתי המשפט. משולמי� הכספי� ישירות לזוכי� ולבאי כוח�
הפרק על ההוצאה , ראו ג� דוח שנתי זה. ח" מיליארד ש�23 היה כ2000בסו� שנת , בהוצאה לפועל

 . 603' עמ, לפועל
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 רשימת מפעלי� עסקיי�

במגבלות מסוימות נדרשי� אלה לנהל את . 12"מפעלי� עסקיי�"בחוק יסודות התקציב נכללי�  .1
בחוק יסודות התקציב לא . שהוא בסיס דיווח מתקד� יותר, 13חשבונותיה� על בסיס מצטבר חלקי

ת השניה לחוק התקציב רשימת המפעלי� העסקיי� מופיעה בתוספ. "מפעל עסקי"נקבעה הגדרה ל
בתי , לשכת הפרסו� הממשלתית, המדפיס הממשלתי: $2001אלה היו המפעלי� העסקיי� ב. השנתי

לפי חוק תקציב המדינה . בנק הדואר ומינהל מקרקעי ישראל, נמלי יפו וחדרה, חולי� ממשלתיי�
ת ההכנסות של המפעלי� העסקיי� אמורות להשתוו, $2001א"התשס, 2001לשנת הכספי� 

 .ח" מיליארד ש$10.4וה� הסתכמו באותה שנה בכ, להוצאותיה�

� "ובהוראות התכ) ר" התקשי$להל� (ועדת אבישר ציינה ג� שבהוראות תקנו� שירות המדינה  .2
כי אלה עשויי� ,  ציינה הוועדה"מפעלי� עסקיי�"בהתייחסה ל. "מפעל עסקי"לא הייתה הגדרה של 

, )כמו המדפיס הממשלתי(ומוצרי� למשרדי הממשלה בלבד להיות מפעלי עזר המוכרי� שירותי� 
מפעלי עזר המרכזי� רכש והוצאות שהיק� פעילות� נגזר מ� היתרו� הכלכלי של גודלה של המדינה 

ואחרי� העוסקי� בתשתית הפיזית שלה , )כמו לשכת הפרסו� הממשלתית והמדפיס הממשלתי(
 .� ושירותי� ג� לקהל הרחבשאמורי� למכור מוצרי, )כמו מינהל מקרקעי ישראל(

Î˘Á‰ Ú·˜ ‡Ï ¯˘È·‡ ˙„ÚÂ ÁÂ„ ˙˘‚‰ Ê‡Ó"ÔÂ„�· ˙Â¯„‚‰Â ÌÈ�Á·Ó Ï . „¯˘ÓÏ Â˙·Â˘˙·
 ¯·ÂË˜Â‡Ó ‰�È„Ó‰ ¯˜·Ó2002 , ˙Â¯Â‚Ò ˙Â„ÈÁÈ Ì‰ ÌÈÈ˜ÒÚ ÌÈÏÚÙÓ ÈÎ ¯È·Ò‰ ‡Â‰

‰˜ÂÙ˙Ï ‰¯ÂÓ˙· Ô‰ Ì‰È˙ÂÒ�Î‰˘. 

ÈÙ‡Ó‰ ÔÈ·Â ÌÈÈ˜ÒÚÎ Â¯„‚Â‰˘ ÌÈÏÚÙÓ Ï˘ ÌÈ�ÈÈÙ‡Ó‰ ÔÈ· ‰‡ÂÂ˘‰ ÍÓÒ ˙Â„ÈÁÈ Ï˘ ÌÈ�È
ÚÓ ÂÓÎ ‰Ï˘ÓÓ‰ Ï˘ ˙ÂÈÚÂˆÈ·"ˆ ,Ú˘"Ó ,Ï‡¯˘È ÈÂÙÈÓÏ ÊÎ¯Ó‰ ,È‚ÂÏÂ¯Â‡ËÓ‰ ˙Â¯È˘‰ ,

ÈÂ˘È¯‰ ˙Â˘¯ ,ÌÈÈ˙Ï˘ÓÓ ÌÈÈ¯Ë‡ÈÎÈÒÙÂ ÌÈÈ¯Ë‡È¯‚ ÌÈÏÂÁ È˙· , ÂÈ‰ ‰Ï‡ ˙Â„ÈÁÈ˘ ˙„ÓÏÓ
¯˘È·‡ ˙„ÚÂ Ï˘ ‰¯„‚‰Ï Ì‡˙‰· ÌÈÈ˜ÒÚ‰ ÌÈÏÚÙÓ‰ ÌÚ ˙Â�ÓÈ‰Ï ˙ÂÈÂ˘Ú . ˙·Â˘˙Ó Ì‚

Î˘Á‰" Ô˙È� Ï˜ÈÒ‰Ï , ÔÈ· ˙ÂÙÒÂ� ˙Â„ÈÁÈ ÏÂÏÎÏ ¯˘Ù‡ ‰È‰˘"ÌÈÈ˜ÒÚ‰ ÌÈÏÚÙÓ‰" .
ÍÎÈÙÏ ,‰�È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó ˙Ú„Ï ,˘„ÁÓ ÔÈÈ�Ú‰ ˙‡ ÔÂÁ·Ï ÂÈÏÚ , ‰Ï‡ ˙Â·ÈÒ�· ÔÎ˘

˙È˜ÏÁ ÌÈÈ˜ÒÚ‰ ÌÈÏÚÙÓ‰ ˙ÓÈ˘¯˘ ‰‡¯�. 

ל למשרד מבקר המדינה כי תיבח� הגדרת יחידות נוספות " הודיע החשכ2002בתשובתו מאוקטובר 
 ."י� עסקיי�מפעל"כ

המפעלי� "נוטל חלק בקביעת רשימת , המכי� את חוקי התקציב, ג� אג� התקציבי� במשרד האוצר
כי לא נית� ,  הודיע הממונה על התקציבי� במשרד האוצר2002בתשובתו מדצמבר . "העסקיי�
לדעת משרד . ויש לבחו� כל גו� בנפרד,  כמפעל עסקי"כל גו� התוא� מערכת תבחיני�"להגדיר 

שבמסגרת� יהיה ג� מקו� , מ� הראוי שייקבעו תבחיני� והגדרות למפעל עסקי, בקר המדינהמ
 . להביא בחשבו� נסיבות ייחודיות

 

 כללי דיווח של מפעלי� עסקיי� ויחידות סמ�

 :להל� דוגמאות לצור! בשיפור הדיווחי� החשבונאיי�

__________________ 

 .5' עמ, הפרק על עבודת המטה במשרדי הממשלה, שנתי זהראו ג� דוח  12
 �ההכנסות נרשמות ע� קבלת� למעשה . המפעלי� העסקיי� אינ� נדרשי� לדווח כמו גופי� עסקיי� 13

 .והנכסי� אינ� מופחתי� לאור* חייה�, ולא ע� התהוות�
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1. È˜ÒÚ ÏÚÙÓÎ ¯„‚ÂÓ Ï‡¯˘È ÈÚ˜¯˜Ó Ï‰�ÈÓ . ˙�˘·2002Èˆ˜˙ ‰È‰  ‰˘ÈÓÁÓ ¯˙ÂÈ Â·
˘ „¯‡ÈÏÈÓ" ‰È‰ ÂÏ˘ Ì„‡ ÁÎ ‡È˘Â Á480˙Â¯˘Ó  . ÌÈÈÙÒÎ‰ ˙ÂÁÂ„‰ ˙‡ Í¯Ú Ï‰�ÈÓ‰

ÌÈ�ÓÂÊÓ ÒÈÒ· ÏÚ ÂÏ˘ ÌÈÈ˙�˘‰ .Ì‰· ÔÈ‡ ÔÎ ÏÚ ,¯˙È‰ ÔÈ· , Ï˘ ˙Â‡� È‡�Â·˘Á ÈÂÏÈ‚
 Ï‰�ÈÓÏ ˙Â·ÂÁ‰)˘ È�ÂÈÏÈÓ ˙Â‡Ó· ÌÈÓÎ˙ÒÓ ‰Ï‡"Á ( ˙Â·ÂÁ‰ Ï˘ ÌÏÈ‚ ÔÂÈˆÂ) ÏÂÈ‚

˙Â·ÂÁ(14. 

וה� אחראי� ,  הווטרינריי� ה� יחידת סמ! של משרד החקלאות ופיתוח הכפרהשירותי� .2
לפיקוח על בריאות בעלי חיי� במשק החקלאי ומחוצה לו לרבות על שחיטת� ועיבוד בשר� 

$ הסתכמה ההרשאה הכוללת של השירותי� הווטרינריי� להתחייב בכ2002בשנת . למוצרי צריכה
שיא כח האד� לאותה שנה . ח הוצאה מותנית בהכנסה"� ש מיליו$37.5מה� כ, ח" מיליו� ש76.7

 .15 משרות$185נקבע ל

למרות שפעילות� כרוכה בעשייה , "המפעלי� העסקיי�"השירותי� הווטרינריי� אינ� נמני� ע� 
 שהדיווח 16משרד מבקר המדינה עמד על כ!. כלכלית רבה וה� אחראי� למת� שירותי� לציבור

עד מועד . י� מצומצ� ואינו עומד בדרישות של די� וחשבו� לציבורהכספי של השירותי� הווטרינרי
 .סיו� הביקורת נעשו הדוחות הכספיי� של השירותי� הווטרינריי� על בסיס מזומני�

דוחות אלה לא שיקפו כראוי את מצב� הכספי והכלכלי של השירותי� , לדעת משרד מבקר המדינה
עסקית על בסיס מצטבר שתאפשר פיתוח $ מעי�ראוי שתהא לה� מערכת חשבונאית. הווטרינריי�

 . כולל דיווח על פי מרכזי עלות או רווח, מעקב ודיווח כספי וניהולי, מדידה, של כלי תמחיר

עוסק בייזו� , שהוא יחידת סמ! במשרד החקלאות ופיתוח הכפר, מינהל המחקר החקלאי .3
 העסיק המינהל 1994שבשנת , נהציי� מבקר המדי) ב" קמ'עמ (45בדוח שנתי . מחקרי� ובביצוע�

כי שבעה מכוני , עוד צוי� ש�. ח" מיליו� ש$177 הסתכ� בכ1995ותקציבו לשנת ,  עובדי�1,120
לפיכ! . שבע חוות חקלאיות ויחידות מינהליות פעלו במסגרתו, מחלקה לפרחי� וצמחי נוי, מחקר

אשר ,  על בסיס מצטבר$  תקציבית ומעי� עסקית$ראוי היה שתהא בו מערכת חשבונאית משולבת 
אול� הפעולות הכספיות של מינהל . למעקב ולדיווח, תאפשר פיתוח של כלי� לתמחור ולמדידה

ודוחות כספיי� המבוססי� על רישומי� כאלה , המחקר החקלאי נרשמו עדיי� על בסיס מזומני�
ו כלי� כ! שלמעשה לא היו ביד, את מצבו הכלכלי של המינהל, כאמור, אינ� משקפי� נכונה

 . ניהוליי� נאותי� למדידת תפוקות ועלויות

4.  ÔÂ·˘Á ‰‡Â¯ È„È ÏÚ ¯˜Â·Ó ÈÙÒÎ ÁÂ„ ˙˘‚‰· ÌÈ·ÈÈÁ Ì�È‡ ÌÈÈ˜ÒÚ‰ ÌÈÏÚÙÓ‰
È�ÂˆÈÁ .‰�È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó ˙Ú„Ï ,‰ Ï˘ ÁÂÂÈ„‰ ÈÏÏÎ ¯ÂÙÈ˘ ¯Á‡Ï"ÌÈÈ˜ÒÚ‰ ÌÈÏÚÙÓ" 

È„È ÏÚ ¯˜Â·Ó ÈÙÒÎ ÔÂ·˘ÁÂ ÔÈ„ ˘È‚‰Ï Ì·ÈÈÁÏ ˙Â¯˘Ù‡‰ Ì‚ Ï˜˘È˙˘ ÈÂ‡¯ ÔÂ·˘Á ‰‡Â¯ 
È�ÂˆÈÁ. 

 

__________________ 

 , ול בגביית חובות הטיפ�הפרק על מינהל מקרקעי ישראל ,  של מבקר המדינה48ראו ג� דוח שנתי  14
 .720' עמ

 . 575' עמ, הפרק על השירותי� הווטרינריי�, ראו ג� דוח שנתי זה 15
 . 415' עמ,  של מבקר המדינה46ראו דוח שנתי  16
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   שינויי� בכללי הדיווח של בתי חולי� ממשלתיי� כלליי�

 בתי חולי� $להל� ( בתי חולי� ממשלתיי� כלליי� 11, בי� היתר, למשרד הבריאות כפופי� .1
 הסתכ� מחזור ההכנסות 2001בשנת .  שה� מפעילי�17אשר כוללי� ג� תאגידי בריאות, )ממשלתיי�

ומחזור ההכנסות של תאגידי , ח" מיליארד ש$4.6לתיי� הכלליי� בכשל בתי החולי� הממש
 דיווחו בתי החולי� הממשלתיי� על ביצוע התקציב 1998עד . ח"הבריאות הסתכ� בכמיליארד ש

מ� הדיווחי� לא היה אפשר ללמוד על ההכנסות וההוצאות ועל העודפי� או . לפי בסיס מזומני�
ת� היה לעקוב אחר התפתחות כלכלית של בתי החולי� במש! ולא ני, הגירעונות של כל בית חולי�

, התפוקות של בתי החולי� בשנה מסוימת נמדדו לפי גביית המזומני� שלה� באותה שנה. השני�
וההוצאות נמדדו לפי הוצאת המזומני� ולא לפי ההוצאות בגי� התפוקות שבית החולי� ייצר באותה 

 .בית החולי� לרבות על חייבי�בנוס� לא היה פיקוח נאות על נכסי . שנה

 יז� משרד הבריאות את הגדרת בתי החולי� הממשלתיי� הכלליי� בחוק התקציב 1998משנת 
דבר שעל פי חוק יסודות התקציב חייב אות� לנהל את חשבונותיה� על בסיס , כמפעלי� עסקיי�

י� שלה� על באותה שנה הגישו רק שני בתי חולי� ממשלתיי� את הדוחות הכספי. מצטבר חלקי
 נדרשו בתי החולי� הממשלתיי� למנות רואה חשבו� ולהגיש 1999בשנת . בסיס מצטבר חלקי

 נדרשו בתי 2000בשנת . למשרד הבריאות דוחות כספיי� מבוקרי� וערוכי� בהתא� לכללי� שקבע
� נדרשו 2001בשנת . החולי� להגיש למשרד הבריאות דוחות רבעוניי� מסוקרי� על ידי רואה חשבו

 כבר 2002רק שני בתי חולי� ממשלתיי� לדווח על ציוד ופחת בדוחות הכספיי� שלה� ובשנת 
הדוחות הכספיי� . נדרשו כל בתי החולי� הממשלתיי� לדווח על ציוד ופחת בדוחותיה� הכספיי�

דוח של תאגיד , של בית חולי� ממשלתי המוגשי� למשרד הבריאות כוללי� דוח של בית החולי�
 .18ל לידו ודוח משות� הכולל את בית החולי� ותאגיד הבריאות ג� יחדהבריאות שפוע

וה� ,  נערכו על בסיס העלות המותאמת לשינויי� בכוח הקנייה הכללי2001הדוחות הכספיי� לשנת 
דוחות על השינויי� בנכסי� נטו ודוחות על תזרימי , דוחות על הפעילויות, כוללי� מאזני�

לרבות יישו� כללי� חשבונאי� המקובלי� בדוחות , חשבונאיתאול� הלי! התקינה ה; המזומני�
. בבתי החולי� הממשלתיי� טר� הסתיי�) רי�" מלכ$להל� (כספיי� של מוסדות ללא כוונת רווח 

או על (דיווחי� על מרכזי רווח , הדוחות לא כללו הוצאות פנסיה תקציבית לעובדי�, למשל, כ!
ודוח מנהלי� המקביל לדוח של ) ות לטיפול נמר0כגו� מחלקת יולדות ומחלק) (מרכזי עלות

 .דירקטוריו� בחברה

ולשקול לכלול ) או למרכזי עלות(ראוי לגבש מבחני� למרכזי רווח , לדעת משרד מבקר המדינה
 .אות� בדוחות כספיי� של בתי החולי� ולהחיל� בהמש! על גופי� ממשלתיי� נוספי�

ר היה אמור לקבוע קווי� מנחי� לרואי חשבו� של ל משרד הבריאות מינה צוות היגוי אש"מנכ .2
חשבונאי שיאפשר בחינה מהותית של פעילות בתי $בתי החולי� לש� גיבושו של דוח כלכלי

בי� . 2002הצוות הגיש את המלצותיו למשרד הבריאות במאי . החולי� ויסייע למקבלי ההחלטות
 לש� 19אלי לתקינה בחשבונאותנכללה בה� המלצה להקי� ועדה משותפת ע� המוסד הישר, השאר

__________________ 

 .תאגידי� המוכרי� שירותי בריאות בתו* בית חולי� ממשלתי או משתמשי� במתקניו 17
 69רכו בהתא� לנוסח המשולב של גילוי דעת הדוחות הכספיי� של בתי החולי� ותאגידי הבריאות נע 18

 של המוסד הישראלי לתקינה בחשבונאות בשינויי� המתחייבי� 5של לשכת רואי חשבו� בישראל ותק� 
נכסי� , שהכנסות והוצאות, בי� היתר, בגילוי הדעת ובתק� האמור נקבע. מהנחיות חשב משרד הבריאות

. בהתא� לכללי חשבונאות מקובלי�, ל בסיס הצבירותיירשמו ע, והתחייבויות והשינויי� בנכסי� נטו
, גילויי הדעת שפורסמו על ידי לשכת רואי חשבו� בישראל, כי כללי החשבונאות המקובלי�, עוד נקבע

ואשר לא נקבע , ותקני� חשבונאי� שפורסמו או יפורסמו על ידי המוסד הישראלי לתקינה בחשבונאות
 .יחולו על אלה בכפו� לאמור בגילוי הדעת ובתק�, רי�"בה� במפורש כי אינ� חלי� על מלכ

 על פי הסכ� מסגרת בי� רשות ניירות ער* 1997המוסד הישראלי לתקינה בחשבונאות הוק� באפריל  19
לשכת רואי . רי�"לבי� לשכת רואי חשבו� בישראל ועוסק בתקינה חשבונאית של המגזר העסקי והמלכ

כי החל ממועד הקמת המוסד לתקינה יימנעו מקביעת תקני� חשבו� בישראל ורשות ניירות ער* הסכימו 
 .חשבונאי� שלא באמצעות המוסד לתקינה
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 פנה משרד הבריאות 2002באוגוסט , ואכ�. קביעת תק� בנושא הדיווח הכספי של בתי החולי�
הצוות עסק ג� . וסוכ� ביניה� על הקמת וועדה משותפת, למוסד הישראלי לתקינה בחשבונאות

. י החולי�בצור! ביישו� הדרגתי של מדדי הערכה כלכליי� ובבניית מערכת מידע אחידה לבת
למעט בתי חולי� , יש להחיל את חובת הדיווח על כל בתי החולי� הכלליי� הציבוריי�, לדעתו

כי באותו שלב הוא , הצוות ציי� ג�. למטרות רווח ובתי חולי� שאינ� מתוקצבי� בתקציב המדינה
כ! ג� את כדי שבעתיד נית� יהיה לשלב ב, ד� בדיווחי הביצוע הפיננסי בבתי החולי� הכלליי� בלבד

 .20בתי החולי� הגריאטריי� ובתי החולי� הפסיכיאטריי�

‰�È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó ˙Ú„Ï , ˙„ÚÂ ˙ÂˆÏÓ‰ ÏÎ ÂÓ˘ÂÈ Ì¯Ë ˙Â‡È¯·‰ ˙Î¯ÚÓ· ÈÎ Û‡
¯˘È·‡ ,ÌÈÏ‰�Ó ÁÂ„ ÌÂÒ¯Ù ÔÂ‚Î , ÌÈÏÂÁ‰ È˙· ˙‡ ·Èˆ˜˙‰ ˜ÂÁ· ¯È„‚‰Ï ‰ÓÊÂÈ‰˘ È¯‰

ÏÎ· ÌÈÈÂ�È˘‰ ˙‡ ‰Ó„È˜ ÌÈÈ˜ÒÚ ÌÈÏÚÙÓÎ ÌÈÈÏÏÎ‰ ÌÈÈ˙Ï˘ÓÓ‰È‡�Â·˘Á‰ ÁÂÂÈ„‰ ÈÏ-
Ì‰Ï˘ ÈÙÒÎ .˙ÂÙÒÂ� ÚÂˆÈ· ˙Â„ÈÁÈ ÏÚ Ì‚ ‰‚¯„‰· ˙‡Ê ÏÈÁ‰Ï ÈÂ‡¯‰ ÔÓ . 

 

✩ 

 

 ‰¯˜·Ï ÚÈÈÒÓÂ ÂÈ·‚Ï ˙ÂÙÈ˜˘‰ ˙‡ ¯È·‚Ó ¯·ËˆÓ ÒÈÒ· ÏÚ È˙Ï˘ÓÓ ÏÚÙÓ Ï˘ ÁÂÂÈ„
˙ÈÙÒÎ .‰�È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó ˙Ú„Ï , ¯ˆÂ‡‰ „¯˘Ó·˘ ÌÈ·Èˆ˜˙‰ Û‚‡Â ÈÏÏÎ‰ ·˘Á‰˘ ÈÂ‡¯

ÁÈÏ ÌÈ¯Â¯· ÌÈ�Á·Ó ÂÚ·˜ÈÌÈÈ˙Ï˘ÓÓ ÌÈÏÚÙÓÏÂ ˙Â„È , Ï˘ ‰¯„‚‰· Ì˙Â‡ ÏÂÏÎÏ ˘È˘
ÌÈÈ˜ÒÚ ÌÈÏÚÙÓ . ˙·ÂÁ ˙ÏÁ‰Ï ˙Ë¯ÂÙÓ ‰„Â·Ú ˙È�Î˙ ˘·‚ÈÂ ÌÂÊÈÈ ¯ˆÂ‡‰ „¯˘Ó˘ Ì‚ ÈÂ‡¯

˙ÂÈÚÂˆÈ· ÍÓÒ ˙Â„ÈÁÈ ˙Â·¯Ï ÌÈÙÒÂ� ÌÈÈ˙Ï˘ÓÓ ÌÈÏÚÙÓ ÏÚ ¯·ËˆÓ ÒÈÒ· ÏÚ ÁÂÂÈ„ . 

 

 

 הליכי תקינה חשבונאית לממשלה 

 ועדה לתקני 18.6.95הוא מינה ביו� , לידיו את דוח ועדת אבישרלאחר שהחשב הכללי קיבל  .1
הוועדה הייתה אמורה לבחו� את הכללי� החשבונאיי� בדיווח . דיווח וחשבונאות במגזר הממשלתי

ח ועדת אבישר ובהמלצות על כללי "בהמלצות ליישו� דו, בי� השאר, הכספי של הממשלה ולעסוק
חברי הוועדה היו נציגי� . ל" במערכת של החשכחשבונאות ודיווח ממשלתיי� שייושמו

הוועדה הייתה אמורה . נציגי� מלשכת רואי חשבו� בישראל ונציגי� של החשב הכללי, מהאקדמיה
 .1995להגיש את מסקנותיה עד סו� שנת 

 פרסמה הוועדה דוח ביניי� ובו המליצה על מודל דיווח התומ! במערכת 1997באפריל  .2
היא ציינה כי היחידות הממשלתיות שונות מאד זו מזו וחזרה על קביעת . נתחשבונאית מלאה ומאוז

יחידות "כי בשל העדר הגדרות ומבחני� אשר לפיה� נית� לסווג גופי� ממשלתיי� כ, ועדת אבישר
ומכל מקו� אי� כללי חשבונאות מספקי� ; אלה אינ� ממ12י�, "מפעלי� ממשלתיי�" וכ"עסקיות

 .ותהחלי� על היחידות העסקי

__________________ 

משרד הבריאות הוא הבעלי� והמפעיל של חמישה בתי חולי� גריאטריי� ממשלתיי� ועשרה בתי  20
ולפיכ* אינ� מגישי� , חולי� פסיכיאטריי� ממשלתיי� שאינ� כלולי� ברשימת המפעלי� העסקיי�

 . מבוקרי� על בסיס מצטברדוחות



 ב53דוח שנתי  326

 1998ל לפנות בשנת "הרצו� לקד� רפורמה חשבונאית בדוחות הכספיי� הניע את החשכ .3
, ניו זילנד, ב"ארה(למשרד רואה חשבו� בבקשה לאסו� חומר לבחינת הנעשה בחמש מדינות 

ולגבש המלצות לכללי , שעשו רפורמה בחשבונאות הממשלתית שלה�, )קנדה ואנגליה, אוסטרליה
 .זר הממשלתידיווח חשבונאי במג

ל את המלצותיה " היא הגישה לחשכ1999ובינואר , המלצות משרד רואי החשבו� נדונו בוועדה
שנוס� על , בי� השאר, הוועדה המליצה. לבחינת הכללי� החשבונאי� בדיווח הכספי של הממשלה

הדיווח התקציבי יהיה דיווח כספי בשיטה המצטברת תו! ביצוע ההתאמות הנדרשות בשל שיקולי 
והדוחות הכספיי� , הדיווח הכספי יהיה בשקלי� חדשי� מותאמי� לשיעור אינפלציה. תועלת$עלות

 . הדוח מקביל לדוח של דירקטוריו� במגזר העסקי; של הממשלה יכללו דוח מטע� משרד האוצר

ל והחל במיפוי פעילויות חשבונאיות "זמ� מה לאחר קבלת המלצות הוועדה אישר אות� החשכ .4
המיפוי נעשה על ידי שלושה משרדי רואי . משרדי הממשלה כדי לבחו� את המצב בה�וכספיות ב

, הבקרה, זרימת המידע, הוא כלל את תהליכי העבודה; $11.5.00חשבו� והוגש לחשב הכללי ב
 . המסמכי� והמערכות הממוחשבות שבה� מנוהלות הפעילויות, הרישומי� החשבונאיי�

לכתיבת כללי חשבונאות ) השלישית במספר(עדה נוספת  מינה החשב הכללי וו$29.7.01ב .5
בהתא� לכתב המינוי היה על הוועדה להתבסס על . ממשלתית ולהטמעת� במשרדי ממשלה

על חברי הוועדה הוטל לבחו� את . ל"המלצות הועדה הקודמת ועל ממצאי המיפוי החשבונאי הנ
מערכת (ה "בפרוייקט מרכב .E.R.Pאופ� היישו� והשילוב של הכללי� החשבונאיי� במערכת 

הטמעת המערכת ברוב משרדי הממשלה . ולגבש המלצות בנדו�) רוחבית כוללת במשרדי הממשלה
 .21 2007תימש! עד שנת 

פרויקט "ל ועדת היגוי עליונה לתחו� הפיננסי ב" מינה החשכ$11.10.01ב, נוס� על כ! .6
 .פיננסי בפרויקטתפקיד הוועדה היה לקבוע את כללי העבודה בתחו� ה. "ה"מרכב

 $להל� (ממועד זה ואיל! הואצו הליכי קביעת ההוראות החשבונאיות הממשלתיות המחייבות 
עד תו� הביקורת אישרה ועדת ההיגוי שבע הוראות . בד בבד ע� ההשתלבות בפרויקט) התקינה

במסגרת הטמעת . ושמונה הוראות נוספות היו בהליכי עבודה ואישור, לחשבונאות ממשלתית
וקוימה הדרכה לצוות אנשי המחשב , ורמה בחשבונאות הממשלתית נער! ניסוי דוחות כספיי�הרפ

 .בפרוייקט

‰·Â˘Á ˙ÂÁ˙Ù˙‰ Ì�Ó‡ ÂÊ , ‰ÎÂ¯‡ ÔÈÈ„Ú ÌÂ˘ÈÈÏ Í¯„‰ Í‡- ˙È�Î˙ ‰�ÈÎ‰ Ì¯Ë ‰„ÚÂÂ‰ 
 ˙È˙Ï˘ÓÓ‰ ˙È‡�Â·˘Á‰ ‰Ó¯ÂÙ¯‰ ˙ÚÓË‰Ï ÌÈ�ÓÊ ˙ÂÁÂÏ ÌÚ ÁÂÂË ˙ÎÂ¯‡ ‰·Â˙Î ‰„Â·Ú

 È‰Ó ‰Ú·˜ Ì¯ËÂ"„ÈÁÈ‰˙ÁÂÂ„Ó‰ ˙È‡�Â·˘Á‰ ‰"22) "The Reporting Entity" .(
¯ÓÂÏÎ , ˙ÈÏÂ‰È� ˙Â‡ÓˆÚ ˙ÂÏÚ· ˙Â„ÈÁÈ Ì‡ Ú·˜� Ì¯Ë)Ï˘ÓÏ ,"ÌÈÈ˙Ï˘ÓÓ ÌÈÏÚÙÓ"( ,

„¯Ù� ÈÙÒÎ ÔÂ·˘ÁÂ ÔÈ„ ÂÓÒ¯ÙÈ . 

 ¯·Ó·Â�Ó ‰�È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘ÓÏ Â˙·Â˘˙·2002Î˘Á‰ ÔÈÈˆ "Ï , ˙Ë¯ÂÙÓ ‰„Â·Ú ˙È�Î˙ ÈÎ
‰ ·ÂˆÈÚÏÂ ÁÂÂÈ„‰ ˙Â„ÈÁÈ ˙¯„‚‰Ï˘„ÂÁ ÍÂ˙· ˙Â˘ÚÈ‰Ï ‰¯ÂÓ‡ ˙ÂÁÂ„‰ Ï˘ ÈÙÂÒ‰ ‰�·Ó ,

 ÈÂÒÈ�‰ ˙Â�˜ÒÓ ˘Â·È‚ ¯Á‡Ï „ÈÓ ÔÎÂ˙ ‰ÚÓË‰‰Â ÌÂ˘ÈÈ‰ ·ˆ˜Ï Ú‚Â�· ˙Ë¯ÂÙÓ ˙È�Î˙Â
Ú„Ó‰ „¯˘ÓÂ ¯ˆÂ‡‰ „¯˘Ó Ï˘ ˙ÂÈÂ·˘Á· ‰˘Ú�˘ ,Ë¯ÂÙÒ‰Â ˙Â·¯˙‰.  

 

__________________ 

הפרק על , ית התקשוב למת� שירותי� ממשלתיי� לציבורי השימוש בטכנולוג,וח שנתי זהראו ג� ד 21
 .202'  עמ,השירות לציבור

 .באופ� עצמאי, כמו דוחות כספיי� ותקציביי�, יחידה הנדרשת להגיש דיווחי� חשבונאיי� 22
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 דוח מנהלי�

סר לציבור בעלי בעול� ובאר0 רווחת זה שני� מגמה להגברת השקיפות ולהרחבת המידע הנמ .1
הדגיש )  דוח מנהלי�$להל� (את החשיבות של מת� דוח מנהלי� מילולי . העניי� בדוחות הכספיי�

שה� תאגידי� ללא , 24 ועל עמותות23משרד מבקר המדינה בדוחות ביקורת על תאגידי� סטטוטוריי�
הלי� משפר את כי דוח מנ, בדוחות אלה ציי� מבקר המדינה. מטרת רווח ויש בה� עניי� ציבורי רב

מרחיב את אחריות הנהלותיה� ומאפשר בקרה טובה , שקיפות פעולותיה� של הגופי� המדווחי�
המגמה הרווחת בארצות המערב היא לדרוש את ניתוח הענייני� הבאי� מבחינה . יותר עליה�

; השגת היעדי� של היחידה בהשוואה לתכניותיה; התוצאות התפעוליות: כמותית וא� ערכית
דוח מנהלי� ראוי שיכלול את הסברי ההנהלה לדוחות . י� או מגזרי פעולה עיקריי�פרויקט

 . הכספיי�

 כי לא נעשתה 25 בדוח ביקורת על תאגידי� סטטוטוריי�1995משרד מבקר המדינה העיר כבר בשנת 
עבודת מטה כדי להחליט מהו המידע שראוי שידווח עליו לגורמי� הממוני� ולציבור בכלל בדוח 

, ג� לא נקבעו התק� והרכיבי� הראויי� של אותו דוח בהתחשב בסוג התאגיד. כאמור, שנתיפעולות 
 .מאפייניו והיק� פעולתו

כי רשות , $1998ח"התשנ, כחלק מהמגמה של הגברת השקיפות קבע חוק חופש המידע .2
 ציבורית תפרס� די� וחשבו� שנתי על אודות פעילותה ועל תחומי אחריותה והסבר על תפקידיה

, נקבע תוכנו של הדי� וחשבו� השנתי, $1999ט"התשנ,  לתקנות חופש המידע6בתקנה . וסמכויותיה
א! היא לא , את תקציבה ואת עיקרי פעולותיה, בי� השאר, ובו נדרשת הרשות הציבורית לפרט

 .נדרשת לתת הסברי� על נתוני הדוחות הכספיי�

‰�È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó ˙Ú„Ï ,˜· ˜ÂÒÈÚÏ ÏÈ·˜Ó· ÈÎ ÈÂ‡¯ ÌÈ‡�Â·˘Á ÁÂÂÈ„ ÈÏÏÎ ˙ÚÈ·
‰Ï˘ ÚÂˆÈ·‰ ˙Â„ÈÁÈÏÂ ‰Ï˘ÓÓ‰ È„¯˘ÓÏ ÌÈ·ÈÈÁÓ , ·ÈÈÁÓ È˙Ï˘ÓÓ È‡�Â·˘Á Ô˜˙ Ú·˜ÈÈ

 Ë¯ÙÏ ˘È˘ ÌÈ‡˘Â�‰ Ï˘)˙ÈÏÂÏÈÓÂ ˙È˙ÂÓÎ ( È‡�Â·˘Á‰ Ú„ÈÓ‰ ÏÚ ÛÒÂ� ÌÈÏ‰�Ó ÁÂ„·
Ì‰·˘ . Ì„Â˜Ù˙ ÏÚÂ ÌÈÁÂÂ„Ó‰ ÌÈÙÂ‚‰ È‚˘È‰ ÏÚ ·Â˘Á Ú„ÈÓ ˜ÙÒÏ ÈÂ˘Ú ‰ÊÎ ÁÂ„

 ÔÂ‚Î ÌÈ�ÈÈ�Ú·‰Ï‡ :ÌÈ�˘ Í¯Â‡Ï ¯Â·ÈˆÏ ˙Â¯È˘‰ ¯ÂÙÈ˘ ;"ÚÂˆÈ· È„„Ó" Ì˙ÏÂÚÙ Í¯„ ÏÚ 
Ì‰È„ÚÈ ˙‚˘‰Ï ÌÈÙÂ‚‰ Ï˘ ;ÌÈÈÊÎ¯Ó ÌÈË˜ÈÂ¯Ù· ˙ÂÓ„˜˙‰‰ ; ˙ÂÏÂÚÙÂ ÚÂˆÈ·· ÌÈÈ˘˜

Ì˙¯Ò‰Ï. 

 

 

 תאגידי� ציבוריי�

 תאגיד $להל� (הממשלה יוזמת לעתי� חקיקת חוק להקמת תאגיד שהוא אישיות משפטית עצמאית 
 . 26 ביצוע תפקידי� ממלכתיי� או ציבוריי� לש�) ציבורי

תפקידיה� של . פועלי� שלא למטרות רווח, שתחומי פעילות� רחבי�, עשרות התאגידי� הציבוריי�
פעילות , לעומת�. ה� בעלי אופי ממלכתי, כמו שירות התעסוקה או בנק ישראל, תאגידי� מסוימי�

__________________ 

 .12�13' עמ, �1995ו"התשנ, י�ירושל, דוח ביקורת על תאגידי� סטטוטוריי� 23
ב של מבקר 52דוח שנתי ; 593�596' עמ, פיקוח ובקרה על עמותות,  של מבקר המדינה47דוח שנתי  24

 .801�806' עמ, פיקוח ובקרה על עמותות, המדינה
 .23ראו הערה  25
 .5' עמ, הפרק על עבודת המטה במשרדי הממשלה, ראו ג� דוח שנתי זה 26
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דומה לפעילות של הסקטור , ת הדוארכגו� רשות הנמלי� והרכבות ורשו, של תאגידי� אחרי�
; גדולי� מאד ומקיימי� פעילות ענפה, כמו המוסד לביטוח לאומי, תאגידי� מסוימי�. העסקי
 .ופעילות� מצומצמת, קטני�, כגו� המועצה לייצור ולשיווק אגוזי אדמה, אחרי�

 $19.6.01בטיוטת דוח שהכינה ב. 27במסגרת משרד המשפטי� פועלת המועצה לתאגידי� ציבוריי�
פיקוח דומה לפיקוח על החברות ; ציינה המועצה כי לתאגידי� הציבוריי� אי� מנגנוני בקרה חזקי�

בדח� לרווח , נוס� על כ!. מפני שאי� לה� רשות מלווה כמו רשות החברות, הממשלתיות אינו קיי�
פועל מה שאי� כ� בתאגיד ציבורי שאינו , של החברות הממשלתיות יש יסוד של בקרה עסקית

או לממשלה ולכנסת שהקימו את , שעבורו למעשה פועל התאגיד, לציבור. כאמור, למטרות רווח
אי� יכולת להבטיח שהתאגיד יפעל בדר! הטובה והיעילה ביותר להגשמת המטרות , התאגיד

 .שלשמ� הוק�

כי מרבית ,  ציי� משרד מבקר המדינה1995בדוח ביקורת על תאגידי� סטטוטוריי� משנת  .1
בי� , אגידי� הציבוריי� חויבו בחוק שכונ� אות� בדיווח כספי או בדיווח על פעולות או בשניה�הת

ציי� כי ראוי לקבוע , משרד מבקר המדינה. שחובת הדיווח היא כללית ובי� שהיא מפורטת יותר
וראוי שיינת� ביטוי לער! המלא של , חשבונאי של תאגידי� אלה$כללי� מחייבי� לדיווח הכספי

 ). דיווח על בסיס מצטבר(י� וההתחייבויות של התאגיד ולשינויי� בה� הנכס

 על כללי חשבונאות ודיווח 69 פרסמה לשכת רואי חשבו� בישראל את גילוי הדעת 1997במארס 
 של המוסד הישראלי לתקינה 5ג� תק� . 28א! הוא לא חל על יחידות שלטוניות, רי�"כספי של מלכ

א� על פי .  לא חל על אלה1999 שפורס� בדצמבר $ 69 לגילוי דעת  תיקוני� והבהרות$בחשבונאות 
כ� לא יזמו משרד המשפטי� ומשרד האוצר הסדרת כללי דיווח חשבונאי� נאותי� שיחולו על 

ואילו הנהלות התאגידי� דיווחו על מצב� הכספי באופני� שוני� ללא תקני� , התאגידי� הציבוריי�
 .להל� דוגמאות. אחידי� וללא הנחיה

והדיווח שלו נכלל ע� הדוחות הכספיי� , ר"שירות התעסוקה לא הכי� דוחות כספיי� כמלכ )א(
 .של המדינה

הרשות למלחמה בסמי� ומג� דוד אדו� המשיכו להציג את פעילות� בדוחות הכספיי�  ) ב(
על פי . 6929רי� שחלו עליה� טר� קבלתו של גילוי דעת "בהתא� לכללי חשבונאות של מלכ

רשות העתיקות , לעומת זאת. הקודמי� לא הוצגו הרכוש הקבוע והמלאי על בסיס מצטברהכללי� 
 .69 בהתא� לגילוי דעת 2000ערכה את הדוח הכספי שלה לשנת 

במועד סיו� הביקורת , למשל. התאגידי� לא דיווחו בהכרח סמו! לסיו� שנת הכספי� )ג(
הרשות היא תאגיד ; 2000פיי� לשנת טר� אישרה רשות השידור את דוחותיה הכס) 2002אוגוסט (

בטיוטת . ח וצבר פיגור של שנתיי� בדיווח הכספי שלו"שפעולותיו מסתכמות במאות מיליוני ש
דוחות הרשות נאמר כי מדיניותה היא להפחית בשנת הרכישה את כל הרכוש הקבוע חו0 מאשר את 

יניות זו מתאימה לכללי ג� מד).  בירושלי�"שערי צדק"במתח� (ההשקעה בקריית רשות השידור 
 .כאמור, 69רי� שהיו מקובלי� לפני גילוי דעת "חשבונאות של מלכ

עניי� נוס� שבו לא הייתה אחידות בדיווח ושיש לתת עליו את הדעת הוא חיוב התאגידי�  )ד(
, לדוגמה. על הדוחות לפרט הכנסות והוצאות לפי אזורי פעולה ותחומי פעולה: בדיווח לפי מגזרי�

ואי� מידע ,  אי� פירוט של הכנסות והוצאות לפי אתרי חפירה2000ל רשות העתיקות לשנת בדוח ש
__________________ 

בכתב המינוי נתבקשה המועצה .  בידי שר המשפטי�1992יבוריי� מונתה בשנת המועצה לתאגידי� צ 27
לקביעת דרכי פעולת� ולכל נושא אחר אשר קשור , להציע קווי מדיניות להקמת תאגידי� ציבוריי�

 .המשפטיי� והציבוריי� הנוגעי� לעניי� זה, לתאגידי� אלה בהתחשב בהיבטי� הכלכליי�
שעיקר הכנסותיה בא ממקור ', רשות מקומית וכו, ממשלה"לטונית היא יחידה ש, על פי גילוי הדעת 28

 ".היטלי� וכדומה, אגרות, מסי�: כגו�, בעל אופי תחיקתי
 .18ראו הערה  29
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בדוחות , לעומת זאת. על אתרי� שבה� הכנסת הרשות גבוהה ועל אלה שבה� היא מפסידה
 �הכספיי� של הרשות לשמירת הטבע והגני� הלאומיי� צוינו ההכנסות וההוצאות לפי אתרי� ה

 .תרי� ה� בתקציב שיקו� ופיתוח אתרי�בתקציב אחזקה וניהול א

הדגיש משרד מבקר , בדוח ביקורת על התאגידי� הסטטוטוריי�, 1995כבר בשנת , כאמור .2
ואת הצור! לקבוע את התק� והתוכ� , )דוח המנהלי�(המדינה את חשיבות דוח הפעולות השנתי 

 .הראויי� של אותו דוח בהתחשב במאפייני התאגיד ובהיק� פעולתו

ואחרי� לא עשו דוח כזה או , כי תאגידי� מסוימי� הגישו דוח כזה, ורת הנוכחית העלתההביק
�דוחותיה� היו שוני� זה מזה , התברר שהתאגידי� שהגישו דוחות פעילות. הגישו דוח לא מקי

, המועצה להסדר הימורי� בספורט לא הגישה דוח פעילות, למשל, כ!. במידע וברמת הפירוט שלו
 .ידור נהגה להגיש דוח ביצוע תקציב שהוא מענה חלקי לדוח פעילות שנתיואילו רשות הש

3.  ˙ˆÚÂÓ Â‡ ÌÈ�ÂÓÓ‰ ÌÈ¯˘‰˘ ‰·ÂÁ ÔÈ‡ ÌÈÈ¯Â·Èˆ ÌÈ„È‚‡˙ ÌÈ��ÂÎÓ‰ ÌÈ˜ÂÁ·
 Ï˘ ÌÈÈÙÒÎ‰ Ì‰È˙ÂÁÂ„ ˙‡ ¯˜·È˘ ÔÂ·˘Á ‰‡Â¯ Â�ÓÈ Ï‡¯˘È ˜�· „È‚� Â‡ ÌÈ„È‚‡˙‰

ÌÈ„È‚‡˙‰ .Ì�Ó‡Â ,˘È ˜�· Ï˘ ÌÈÈÙÒÎ‰ ˙ÂÁÂ„Ï ÈÎ ¯¯·˙‰ ‡Ï ‰˜ÂÒÚ˙‰ ˙Â¯È˘Â Ï‡¯
ÔÂ·˘Á ‰‡Â¯ Ï˘ ˙Ú„ ˙ÂÂÁ ˙Ù¯ÂˆÓ. 

 "הלכה למעשה" ציי� בנק ישראל שהוא מבוקר 2002בתשובתו למשרד מבקר המדינה מאוקטובר 
 $רואה חשבו� של בנק ישראל "אשר בהסכ� העסקה שלו נקבע מעמדו כ, בידי רואה חשבו� חיצוני

הואיל וכללי� , לדעת משרד מבקר המדינה. "ת הבנקיוע0 לענייני ביקורת חשבונאית לנגיד ולהנהל
 . מ� הראוי לפעול להסדרה בנדו�, $1954ד"התשי, למינוי רואה חשבו� לא נקבעו בחוק בנק ישראל

המועצה לתאגידי� ציבוריי� המליצה בטיוטת הדוח האמור לחייב את כל התאגידי� הציבוריי� 
צרכי הביקורת הבלתי תלויה , שככלל", ציינההמועצה . למנות רואה חשבו� באופ� שיקבע התאגיד

להבדיל מעובד , זוכי� למענה טוב יותר כשתפקיד זה מתבצע על ידי רואה חשבו� חיצוני לתאגיד
 .אול� הטיוטה טר� הפכה להוראות מחייבות, "של התאגיד

‰�È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó ˙Ú„Ï , ÔÂ·˘Á ‰‡Â¯ ÈÂ�ÈÓÏ ¯„Ò‰ È¯Â·Èˆ „È‚‡˙ ÏÎ· ÚÂ·˜Ï ÈÂ‡¯‰ ÔÓ
˜·È˘Ì‰ÈÏÚ Â˙Ú„ ˙‡ ‰ÂÂÁÈÂ ÌÈÈÙÒÎ‰ ˙ÂÁÂ„‰ ˙‡ ¯ ; Â˙ÂÏ˙ È‡ ˙‡ ÁÈË·È ¯„Ò‰˘ ÈÂ‡¯

Ì‰È˙ÂÏ‰�‰·Â ÂÏ‡ ÌÈ„È‚‡˙·. 

 

 

  שלטוניות �תקני� חשבונאיי� החלי� על יחידות ציבוריות 

 של המוסד הישראלי לתקינה 5 ' של לשכת רואי חשבו� בישראל ותק� מס69גילוי דעת  .1
, על מוסדות להשכלה גבוהה, ת שלטוניות לרבות רשויות מקומיותבחשבונאות לא הוחלו על יחידו

מוסדות  ועל, החייבי� בדיווח על פי הנחיות הוועדה לתכנו� ולתקצוב של המועצה להשכלה גבוהה
, )פיקוח ובקרה פיננסיי� על קופות חולי�(החייבי� בדיווח בהתא� לתקנות ביטוח בריאות ממלכתי 

ועד עריכת הביקורת חלו ברשויות המקומיות ובקופות החולי� במ, יחד ע� זאת. $1995ו"התשנ
אלה מלמדי� על ההכרה בחשיבות . שינויי� מהותיי� שנועדו להגביר את השקיפות הכספית שלה�

 .הדיווח

להל� סקירה קצרה על השינויי� בסדרי התקינה החשבונאית ובסדרי הדיווח הכספי ברשויות  .2
 .ה למוסדות להשכלה גבוהההמקומיות ובקופות החולי� בהשווא
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˙ Â È Ó Â ˜ Ó  ˙ Â È Â ˘  החליטה הממשלה 1997במסגרת דיוני תקציב המדינה לשנת הכספי� :  ¯
להטיל על שר הפני� להקי� צוות בראשות גור� חיצוני מקצועי ובהשתתפות נציגי� ממשרדי הפני� 

יות והאוצר ושלושה רואי חשבו� כדי להגיש הצעה למתכונת חדשה לדוחות כספיי� של רשו
 ועדה ציבורית לבחינת כללי הדיווח $1.7.97בעקבות החלטת הממשלה מינה שר הפני� ב. מקומיות

מאיגוד , ממשרד האוצר, בוועדה השתתפו אנשי מקצוע ממשרד הפני�. של הרשויות המקומיות
 הגישה הוועדה 1998ביולי . הגזברי� של הרשויות המקומיות ומלשכת רואי חשבו� בישראל

המשרד אימ0 אות� ;  המלצותיה לשינוי שיטת הדיווח הכספי ברשויות המקומיותהציבורית את
� .ופעל ליישומ

Ì È Ï Â Á  ˙ Â Ù Â קופות החולי� ה� גופי� ייחודיי� האחראי� לתקציבי ענק בתחו� בריאות :  ˜
ל לקופות חולי� ושירותי בריאות נוספי� " מינו הסמנכ$15.2.01 ב5לאחר פרסו� תק� . הציבור

ועדה להסדרת הדיווח הפיננסי של , ר המוסד הישראלי לתקינה בחשבונאות"ת ויובמשרד הבריאו
 . הגישה הוועדה את המלצותיה לשר הבריאות2002באפריל . קופות החולי�

החל המוסד הישראלי לתקינה בחשבונאות בהליכי� לקביעת ) 2002אוגוסט (במועד סיו� הביקורת 
שר הבריאות אישר להקי� צוות שיכי� . צות הוועדהתק� חשבונאי לקופות החולי� בהסתמ! על המל

שיחליפו את התקנות ) פיקוח ובקרה פיננסי� על קופות החולי�(טיוטת תקנות ביטוח בריאות 
� .כדי שיהיה אפשר לייש� את המלצות הוועדה, שבתוק

‰ ‰ Â · ‚  ‰ Ï Î ˘ ‰ Ï  ˙ Â „ Ò Â Ó  :$1977ב � אישרה הממשלה את הקמת הוועדה לתכנו
נקבע . והגדירה את תפקידיה) ג"מל(דת משנה של המועצה להשכלה גבוהה כווע) ת"ות(ולתקצוב 
ת להציע את התקציב הרגיל ואת תקציב הפיתוח להשכלה הגבוהה ולעקוב אחרי ניצול� "כי על ות

ת דורשת "מכוח סמכויות ותפקידי� אלה ולצור! מימוש� ות. כדי למנוע גירעונות או חריגות
המתוקצבי� על ידה דיווחי� שוני� כדי לעקוב אחר ביצוע ומקבלת מהמוסדות להשכלה גבוהה 

 . התקציב ומצב� הכספי

התקציב הרגיל של "בפרק על ,  על המוסדות להשכלה גבוהה1/99בדוח מבקר המדינה 
ת לגבש כללי " מנסה ות1978משנת "צוי� כי ) 23 'עמ (" סדרי התקצוב והבקרה$האוניברסיטאות 

ו את כל המוסדות להשכלה גבוהה להכי� את דוחותיה� הכספיי� דיווח חשבונאי� מוסכמי� שיביא
 התנגדו 69בדוח ג� צוי� שבמהל! הכנת גילוי דעת . "א! היא טר� השיגה יעד זה, בשיטה אחידה

ובשל , ת והמוסדות להשכלה גבוהה להחיל את הכללי� שנקבעו בו על מוסדות להשכלה גבוהה"ות
הביקורת העלתה "כי ) 33 'עמ(ר ציי� מבקר המדינה בדוח שהוזכ. כ! אלה אכ� לא חלו עליה�

ת הנחתה את האוניברסיטאות שלא לרשו� במסגרת התקציבי� והדוחות הכספיי� המוגשי� "שוות
רוב האוניברסיטאות הסתמכו על . לה את ההתחייבויות שנצברו בגי� זכויות עובדיה� א! טר� שולמו

$ז הגיעו התחייבויות אלה לכ"בהתשנ. יות אלההנחיה זאת ונמנעו מלרשו� ג� במאזניה� התחייבו
 ."ח" מיליארד ש9.7

ת ידאגו לכ! שמאזניה� של "שהמועצה להשכלה גבוהה וות, מבקר המדינה המלי0 בדוח האמור
ת למשרד מבקר המדינה " הודיעה ות1998במארס . האוניברסיטאות יציגו את מצב� הכספי האמיתי

; כללי דיווח חשבונאי אחידי� למוסדות להשכלה גבוההכי החלה להכי� ע� רואה חשבו� חיצוני 
 . ת הודיעה שהעקרונות המנחי� לכללי� אלו יגובשו בהקד�"ות

 פרס� המוסד הישראלי לתקינה בחשבונאות הצעה לתק� חשבונאי בעניי� החלת כללי 2000ביולי 
בפברואר , ציכעבור שנה וח. רי� על מוסדות להשכלה גבוהה"החשבונאות והדיווח הכספי של מלכ

ת למוסדות להשכלה גבוהה טיוטה של הנחיות לכללי חשבונאות ודיווח כספי "העבירה ות, 2002
 .על ידי מוסדות להשכלה גבוהה שהכינה וועדה מטעמה

ת ועדה " הוקמה בוות2000כי ביולי , ג" ציינה מל2002בתשובתה למשרד מבקר המדינה מדצמבר 
נציגי , ת"שחבריה היו אנשי אג� התקצוב של ות, ה גבוההלדיווח כספי אחיד של המוסדות להשכל

, הוועדה קיימה יותר מעשר ישיבות עבודה. המוסדות להשכלה גבוהה ושני רואי חשבו� חיצוניי�
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על בסיס . אשר במהלכ� נדונו ההיבטי� השוני� של הדיווח הכספי הנדרש למוסדות להשכלה גבוהה
. י� למוסדות האלה והעבירה אותה אליה� לתגובהת טיוטת דוחות כספיי� אחיד"זה גיבשה ות

 .ת הוסיפה כי הטיפול בעניי� מצוי בשלב מתקד�"ות

‰ÏÂÚ ÏÈÚÏ ¯ÂÓ‡‰ ÔÓ , ˙Â„ÒÂÓÏ ÌÈ·ÈÈÁÓÂ ÌÈ„ÈÁ‡ ÁÂÂÈ„ ÈÏÏÎ ˙ÚÈ·˜Ï ÌÈÎÈÏ‰‰˘
˙Â È„È ÏÚ ÌÈ·ˆ˜Â˙Ó‰ ‰‰Â·‚ ‰ÏÎ˘‰Ï" ˙¯Â˜È·‰ ÌÂ˙ „Ú ÂÓÈÈ˙Ò‰ ‡ÏÂ ÌÈ�˘ ÂÎ˘Ó� ˙

) ËÒÂ‚Â‡2002 .( Â˙·Â˘˙· ¯·ÂË˜Â‡Ó ‰�È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘ÓÏ2002Î˘Á‰ ÔÈÈˆ " Ï„Â‚ ÈÎ Ï
 ˙ÂÎÈ‡· ¯ÂÙÈ˘ ÌÈ·ÈÈÁÓ ‰�È„Ó‰ ·Èˆ˜˙· Ì˙ÂÏ˙Â ‰‰Â·‚ ‰ÏÎ˘‰Ï ˙Â„ÒÂÓ‰ Ï˘ ·Èˆ˜˙‰

Ì˙ÂÏÈÚÙ ÏÚ ‰¯˜··Â Ì‰Ï˘ ÁÂÂÈ„‰. 

 

 

כללי דיווח כספי של חברות ממשלתיות
30

 

שהממשלה , וריי�החברות הממשלתיות הוקמו על ידי הממשלה לש� קידו� מטרות ויעדי� ציב
חברות ממשלתיות רבות ה� . הניחה שהדר! הטובה ביותר לקדמ� היא באמצעות חברה ממשלתית

. ובשל כ! ה� מעוררות עניי� בציבור ואצל גורמי� כלכליי� שוני�, נכס כלכלי רב ער! של המדינה
�, ! גיסאמאיד. על השגת יעדיה� ועל מצב� הכספי חשוב, על יעילות�, לפיכ! המידע על תפעול

חברה ממשלתית צריכה לפעול על פי השיקולי� העסקיי� שעל פיה� פועלת חברה לא ממשלתית 
ולכ� יש לאז� , ובכלל זה שמירה על סודות מסחריי�, )אלא א� כ� נקבע במסמכי היסוד שלה אחרת(

 .בי� אינטרסי� אלה

לשכת רואי חשבו� על החברות הממשלתיות חלי� כללי חשבונאות מקובלי� אשר נקבעי� על ידי 
על חברות ממשלתיות שמניותיה� נסחרות בבורסה . בישראל והמוסד הישראלי לתקינה בחשבונאות

והתקנות שהותקנו מכוחו וחוקי� המתייחסי� , $1968ח"התשכ, חלות ג� הוראות חוק ניירות ער!
 ).חברות ביטוח, בנקי�(לתאגידי� ספציפיי� 

פי� עסקיי� יוצרי� הבחנה ברמת הפירוט והדיווח בי� כללי החשבונאות המקובלי� החלי� על גו
אשר לגורמי� מסוימי� ולציבור , חברות פרטיות ובי� חברות ציבוריות שמניותיה� נסחרות בבורסה

�דיווח לפי : כדלהל�, בגלל העניי� הציבורי מחויבות חברות ציבוריות בדיווחי� מפורטי�. עניי� בה
; ההוצאות והנכסי� ששימשו אות�; ממכירות באזור מסוי� הכנסות מלקוח ספציפי או $מגזרי� 

דוחות ; דוח דירקטוריו� על מצב התאגיד; דיווח תקופתי הכולל דוחות כספיי� שנתיי� מבוקרי�
כספיי� רבעוניי� מסוקרי� בידי רואה חשבו� הכוללי� דוח דירקטוריו� על מצב התאגיד לתקופת 

בדוח . כגו� עסקאות ע� בעל שליטה, גדרו בתקנותדיווחי� מידיי� על אירועי� שהו; הביניי�
על הונו , על תוצאות פעולותיו, הדירקטוריו� נכללי� הסברי הדירקטוריו� על מצב עסקי התאגיד

חות תקופתיי� "דו(העצמי ועל תזרימי המזומני� שלו ופרטי� נוספי� שנקבעו בתקנות ניירות ער! 
 .פה לסיכוני שוק ודרכי ניהול�לרבות דיווח על חשי, $1970ל"התש, )ומיידיי�

לעתי� מניותיה של חברה ממשלתית אינ� נסחרות בבורסה אלא מוחזקות כול� בידי המדינה או בידי 
ג� כאשר מדובר בסכומי� גדולי� , במקרי� אלה. ציבוריי� או פרטיי�, המדינה וגורמי� אחרי�

אל על ; מ"ית לישראל בעהתעשיה הצבא; מ"בחברות כמו התעשיה האווירית לישראל בע, למשל(
כללי (הכללי� המרחיבי� , ובכספי ציבור) מ"מקורות חברת מי� בע; מ"נתיבי אוויר לישראל בע

 .אינ� חלי� לכאורה על חברות אלה) הדיווח לפי חוק ניירות ער!

__________________ 

אלא א� כ� צוי� , כהגדרת� בחוק, לחברה בת ממשלתית ולחברה מעורבת, הכוונה לחברה ממשלתית 30
 .אחרת
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$הגור� המפקח, בי� היתר, והיא, רשות החברות היא הגו� הממשלתי המטפל בחברות הממשלתיות
, בת ממשלתית כהגדרת� בחוק החברות הממשלתיות$ל חברה ממשלתית וחברהעל כ. המסדיר

הרשות א� ; רבעוניי� ותקציביי�, שנתיי�: להגיש לרשות החברות דוחות כספיי�, $1975ה"התשל
היא מחויבת למסור דוח שנתי לראש הממשלה ע� דיווח מפורט על כל חברה ממשלתית הכולל את 

 .תמצית דוחותיה הכספיי�

 תפקידיה בודקת רשות החברות את טיוטת הדוחות הכספיי� שחברה ממשלתית מגישה לה במסגרת
במסגרת . ומעירה את הערותיה לחברה ולשרי� טר� אישור�, ואת החומר שעליו ה� מבוססי�

שהוגדרו מפורשות בחוק היא לא הוסמכה לחייב את החברות לקבל את , תפקידי רשות החברות
 .ספיי� המתפרסמי� לציבורהערותיה וליישמ� בדוחות הכ

כדי להחיל על חברות . רשות החברות שאפה להגביר את שקיפות� של החברות הממשלתיות
הדומי� לכללי� שחלי� על , ממשלתיות וחברות בת ממשלתיות כהגדרת� בחוק כללי דיווח נאותי�

לתית השרי� הממוני� על החברה הממש: פעלה הרשות כ!, החברות שמניותיה� נסחרות בבורסה
הורו בכל שנה לבאי כוח המדינה להצביע באסיפה הכללית של בעלי המניות בעד קבלת החלטה 

בעניי� דוחות ) המתפרסמי� מעת לעת(שדירקטוריו� החברה ייש� את כל האמור בחוזרי הרשות 
בי� , בחוזרי הרשות נדרשות החברות. ודוחות דירקטוריו�) תקציביי�, סקורי�, מבוקרי�(כספיי� 

בדר! זו היא קובעת כללי דיווח מיוחדי� . לייש� כללי דיווח חשבונאי� כפי שקבעה הרשות, השאר
 .לחברות ממשלתיות

רשות החברות החילה רק על חלק מהחברות הממשלתיות את הדרישה לערו! את הדוחות הכספיי� 
על חברות החלות , )דוחות תקופתיי� ומיידיי�(ואת דוח הדירקטוריו� בהתא� לתקנות ניירות ער! 

היא לא דרשה מה� לדווח מיד על אירועי� חריגי� וג� לא קבעה מה . שמניותיה� נסחרות בבורסה
שכ� , בכ! הקלה הרשות על חלק מהחברות. למי להגיש� ואת מועד הגשת�, יש לכלול בדוחות

הייתה נדרשת מה� , אילו הוחלו עליה� הדרישות החלות על חברות שמניותיה� נסחרות בבורסה
 . פות רבה יותרשקי

 ˙Â˘¯ È„È· Ì˙ÙÈÎ‡Â ˙ÂÈ˙Ï˘ÓÓ‰ ˙Â¯·ÁÏ ÁÂÂÈ„ ÈÏÏÎ ˙ÚÈ·˜˘ ‰ÏÂÚ ÏÈÚÏ ¯ÂÓ‡‰Ó
˙È˜ÏÁ ‡È‰ ˙Â¯·Á‰ .ÈÂ‡¯ ÔÎÏ ,‰�È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó ˙Ú„Ï , È�˜˙ ˙ÚÈ·˜ È¯„Ò ˙‡ ÔÂÁ·Ï

˙ÂÈ˙Ï˘ÓÓ ˙Â¯·Á Ï˘ ÌÈÈ‡�Â·˘Á‰ ÁÂÂÈ„‰ . ˘¯„�‰ ÔÂÊÈ‡Ï ˙Ú„‰ ˙‡ ˙˙Ï ˘È ÂÊ ˙¯‚ÒÓ·
·Â ˙ÂÙÈ˜˘‰ ÔÂ¯˜Ú ÔÈ·ÌÈÈ˜ÒÚ‰ Ô‰È˙Â„ÂÒ ÏÚ ¯ÂÓ˘Ï ˙Â¯·Á‰ Ï˘ Ô˙ÂÎÊ ÔÈ. 

 

 

  במועד �העדר סמכות לחייב דיווח כספי 

; ותקנותיו יש להגיש לרשות לניירות ער! דוחות והודעות, $1968ח"התשכ, לפי חוק ניירות ער!
לרשות ניירות ער! סמכות להורות לבורסה על הפסקת המסחר . החוק קובע ג� את מועדי ההגשה

מי שהפר את הוראות החוק . ת ער! של תאגיד אשר לא הגיש את הדוחות וההודעות במועד�בניירו
כאשר מדובר בחברות , לעומת זאת. צפוי לסנקציות ה� במישור הפלילי ה� במישור האזרחי

אי� לרשות החברות כלי� לאכו� את חובת הדיווח במועד , שאינ� נסחרות בבורסה, ממשלתיות
 חברות 21צוי� כי , 2000 שעודכ� עד אמצע שנת 1999ות לשנת בדוח רשות החבר. הנדרש
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 $7.8.01מרישומי רשות החברות עולה כי עד ה; 1999ממשלתיות לא הגישו דיווחי� כספיי� לשנת 
 .31 לרשות החברות2000 חברות ממשלתיות את הדוח הכספי לשנת 14לא הגישו 

 

 

 החברותחילוקי דעות חשבונאיי� בי� החברות הממשלתיות לרשות 

לעתי� צצי� חילוקי דעות בענייני� חשבונאיי� בי� רשות החברות הממשלתיות וחברה ממשלתית 
ב של מבקר 52עניי� זה נדו� ג� בדוח שנתי . לא נקבעו הליכי� לבירור חילוקי דעות כאלה; כלשהי

ת מקורות פועלת כרשו).  מקורות$להל� (מ "בפרק על מקורות חברת מי� בע) 368 'עמ(המדינה 
ועוסקת בעיקר בהקמת מפעלי מי� ובהפעלת� , $1959ט"התשי, מי� ארצית בהתא� לחוק המי�

מדינת ישראל היא הבעלי� של נכסי� שהוקמו בעבר על ידי . במסגרת מערכת אספקת מי� ארצית
נושא הזכויות הנלוות לנכסי� אלה נמצא . כולל נכסי המוביל הארצי, החברה על חשבו� המדינה

 . ממשלה לבי� החברהבבירור בי� ה

כי במש! שני� הציגה מקורות בדוחותיה הכספיי� את המוביל , ב ציי� מבקר המדינה52בדוח שנתי 
מקורות מחזיקה במוביל הארצי כנאמ� של , לדעת רשות החברות. הארצי על מתקניו כרכושה

ני לפיכ! הביעה הרשות מחאה נמרצת לפ. והמוביל הוא בבעלות מלאה של המדינה, המדינה
בתשובת רואי החשבו� של מקורות למשרד מבקר המדינה בעניי� הצגת . מקורות על הצגת דברי� זו

כי בגילוי הדעת של לשכת רואי חשבו� בישראל ובתקני� , נכסי המוביל הארצי כנכסי מקורות נאמר
והרישו� בדוחותיה , "נכס"של המוסד הישראלי לתקינה בחשבונאות אי� הגדרה מפורשת למושג 

 .ספיי� של מקורות תוא� את התקני� הבינלאומיי� בחשבונאותהכ

כי היא מציגה את המוביל , הסבירה מקורות,  למשרד מבקר המדינה2002בתשובתה מנובמבר 
הצגת , מ� ההיבט החשבונאי. הארצי בדוחות הכספיי� כרכוש המיועד להעברה לתאגיד שיוק�

 התאגיד על הרכוש אלא על העובדה רכוש בדוחות הכספיי� אינה מעידה בהכרח על בעלות
כ! נהגה מקורות . שהתאגיד צופה תועלת כלכלית ממנו בסכו� שאינו קט� מהסכו� המוצג בדוחות

 .וכ! היא ביארה בביאורי� לדוחות הכספיי� בהדגישה שנכסי� אלו ה� בבעלות המדינה

נה ובי� חברה מחלוקת זו נובעת ממערכת יחסי� מיוחדת בי� המדי, לדעת משרד מבקר המדינה
ממשלתית והיא ממחישה את הצור! לשקול כללי דיווח מוסכמי� שיקבעו מסמרות בעניי� רכוש 

לש� כ! יש להסדיר הליכי� לפתרו� חילוקי דעות חשבונאיי� בי� . המדינה לעומת רכוש התאגיד
 .רשות החברות לבי� החברה הממשלתית

 

 דוח רשות החברות

רשות מכינה אחת לשנה די� וחשבו� על החברות ה, בהתא� לחוק החברות הממשלתיות
, היא מפרטת בעיקר את זכויות המדינה בחברות, הנמסר לראש הממשלה, בדוח זה. הממשלתיות

 . את נושאי התפקידי� בה� ואת עיקרי הדוחות הכספיי� האחרוני� שלה�, את מטרותיה� העיקריות

ציי� מבקר , )333$334 'עמ(ממשלתיות בפרק על הפרטת חברות , ב של מבקר המדינה52בדוח שנתי 
שהואיל ולא תמיד מתיישבי� השיקולי� העסקיי� של חברה ממשלתית ע� האינטרסי� של , המדינה
חשוב שהרשות תמסור דיווח מלא ובהיר על מימוש המטרות של החברות הממשלתיות , המדינה

__________________ 

א של מבקר 53מ ראו דוח שנתי "ייה הצבאית לישראל בעבעניי� אישור הדוחות הכספיי� של התעש 31
  .273�274' עמ, המדינה
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�� כדי שפעולותיה� לא יסטו דיווח כזה עשוי לסייע לפקח עליה. ועל התוצאות העסקיות של פעילות
מהמטרות שלשמ� הוקמו ולקד� הליכי הפרטת חברות שאי� עוד צור! בפעילות� במסגרת 

עוד ציי� מבקר המדינה כי הדוח השנתי שמכינה הרשות כולל רשימה של חברות שיש . ממשלתית
מהחברות א! לא נאמר בו דבר על האופ� שבה פועלת כל אחת , כוונה להפריט� ואת הנימוקי� לכ!

 .על הצור! בהמש! קיומה ועל הסיבות לכ!, הכלולות בו להגשמת מטרותיה

כדי שנית� , יש לקבוע כללי� ג� לגבי חובת הדיווח של רשות החברות, לדעת משרד מבקר המדינה
יהיה להערי! על פי הדיווח שלה את מידת הגשמת המטרות והיעדי� של החברות הממשלתיות 

 .ת של פעילות�נוס� על התוצאות העסקיו

 

 

 תקינה חשבונאית ממשלתית
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