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תאריך: 15/3/2012

לכבוד

מר מיכאל אטלן, עו"ד

היועץ המשפטי

משרד התעשייה, המסחר והתעסוקה 

ח.נ.,

הנדון: הערות להצעת חוק "עידוד עסקים קטנים ובינוניים בישראל", התשע"ב-2012
1. הקליניקה לכלכלה קהילתית וחברתית במרכז לחינוך משפטי קליני שבפקולטה למשפטים באוניברסיטה העברית בירושלים, החלה את פעילותה בשנת תשע"א ופועלת בשלושה מישורים עיקריים: מתן ייעוץ משפטי לעסקים קטנים בתחומים שונים דוגמת חוזים, מיסוי, רישוי עסקים, ייצוג בבתי משפט במידת הצורך וכן קידום שינוי באמצעות הצעת תיקוני חקיקה, פנייה לרשויות, העלאת מודעות הציבור וכן יצירת לובי לסוגיות עקרוניות לצורך קידום יזמות עסקית וכלכלה קהילתית.
2. במסגרת הלימודים והעבודה בקליניקה, מצאנו לנכון להעביר אליך את הערותינו המקצועיות והמשפטיות להצעת החוק לעידוד עסקים קטנים ובינוניים בישראל, התשע"ב- 2012 (להלן: "הצעת החוק"), בתקווה כי הן תילקחנה במסגרת מערכת השיקולים בעת חקיקת החוק ואישורו בוועדה ובכנסת.
3. הקליניקה מברכת את משרד התעשייה, המסחר והתעסוקה על הטיפול בנושא ועל הניסיון להסדרתו בחקיקה ראשית. אנו סבורים, כי הצעת החוק מהווה אבן פינה בפעולות הדרושות להגשמת המטרה בדבר עידוד עסקים קטנים ובינוניים בישראל.
4. עם זאת, לדעתנו, קיימות מספר סוגיות חשובות ומרכזיות שהצעת החוק לא מתייחסת אליהן ומפאת חשיבותן הן דרושות ליבון וחשיבה מחודשת, הכל כפי שיפורט להן.
5. שתי החלטות ממשלה עומדות בבסיס תזכיר החוק. החלטה מספר 2190 מיום 12/8/07, הקובעת, כי יש "לרכז את כל התמיכה בעסקים קטנים ברשות פנים ממשלתית (סוכנות ביצוע) במשרד התמ"ת". והחלטה מספר 3409 מיום 3/7/11 הקובעת, בין היתר, כי יש "להסמיך את הסוכנות לרכז את הטיפול הממשלתי בקידום מעמדם של עסקים קטנים ובינוניים ובכלל זה הנושאים המנויים בסעיף א' לעיל וליזום ולבצע פעולות שונות ככל שידרשו לצורך קידום מגזר זה, והכל מבלי לגרוע מסמכויות הנתונות לשרים וגופים אחרים לפי כל דין". 
6. משכך, ומאחר ותכליתו של החוק המוצע היא עידוד פעילותם של עסקים קטנים ובינוניים, בהתאם להחלטות הממשלה, הקליניקה סבורה שהצעת החוק במתכונתה הנוכחית, אינה מגשימה את התכלית הייעודית. הצעת החוק מתמקדת בעיקר בהקמת הסוכנות לעסקים קטנים ובינוניים ועיקר הדגש בה ניתן על הגדרת תפקידיה וסמכויותיה של הסוכנות. לפיכך, אנו סבורים, כי שמו של החוק חוטא לתוכנו מאחר והחוק אינו מביא לידי ביטוי, בצורה האופטימלית, את הדרכים לעידוד עסקים קטנים ובינוניים, הכל כפי שיפורט בהמשך. 
7. בסעיף ב' שבתזכיר החוק המפרט את מטרות החוק המוצע והצורך בו, מפורטים שבעה חסמים הנוגעים ישירות לפעילות היומיומית, לשרידות העסק, להתפתחותו ולמיצוי הפוטנציאל שלו, כמו גם לפתיחת עסקים חדשים. אנו סבורים, כי הצעת החוק בנוסחה הנוכחי לא מספקת פתרון הולם לחסמים אלו.
8. בנוסף, החוק לא מקנה סמכויות ספציפיות לסוכנות על מנת שיהא בכוחה לפעול למזעור אותם חסמים.
9. בנוסף, בין פרק ב' לחוק, הדן בהגדרות, לבין פרק ג' לחוק, הדן בהקמת הסוכנות, בולט חסרונו של פרק שתוכנו חשיבות הסיוע לעסקים קטנים ובינוניים. 
10. אנו מציעים כי ככל שהצעת החוק מהווה נדבך ראשוני בשורת דברי חקיקה עתידיים להסדרת התחום, יש לבטא מהלך זה בהצעה ודברי ההסבר. במצב הנוכחי, מתקבל הרושם שהחוק המוצע מהווה, הן את תחילת הדרך לעידוד עסקים קטנים ובינוניים באמצעות חקיקה והן את וסופה, בעוד שישנם נושאים רבים שנותרו ללא התייחסות. 
11. להלן התייחסות הקליניקה לשלוש סוגיות מרכזיות בהצעת החוק:
סוגיה ראשונה: הגדרת עסקים קטנים ובינוניים – המלצות לשינוי פרק ב':
12. לאחר בחינה של פרק ההגדרות בהצעת החוק, אנו ממליצים על שינויים בשלוש רמות: השינוי הראשון הוא לעניין חלוקת ההגדרה לעסקים זעירים, קטנים ובינוניים. השינוי השני הינו הוספת פרמטר נוסף לפרמטרים המשמשים לקביעת ההגדרה של עסקים זעירים, קטנים ובינוניים ולבסוף, נמליץ על חלוקת ההגדרה גם לפי תחומי עיסוק. 

1. חלוקת ההגדרה לעסקים זעירים, קטנים ובינוניים:

א.1. אנו ממליצים להוסיף ולעשות הבחנה בין שלושה סוגי עסקים: "עסק זעיר", "עסק קטן" ו"עסק בינוני" לעומת ההגדרה הנוכחית המאחדת בין עסק קטן לבינוני ולא מתייחסת בכלל לעסק זעיר.
א.2. הבחנה זו אף צויינה בהחלטת הממשלה מאוגוסט 2007 "ייעול ומיקוד הסיוע לעסקים קטנים"
: המפרטת את ההגדרות כדלקמן:

עסק  זעיר  - חברה או עוסק, המעסיקים עד  5 עובדים  ומחזור מכירותיו קטן מ- 10  מיליוני ש"ח בשנה.

עסק  קטן  - חברה או עוסק, המעסיקים עד  50 עובדים  ומחזור מכירותיו קטן מ- 25 מיליוני ש"ח בשנה.'
עסק  בינוני  - חברה או עוסק, המעסיקים  עד 100  עובדים  ומחזור  מכירותיו  קטן  מ- 100 מיליוני ש"ח בשנה.
א.3. גם דו"ח מבקר המדינה 61ב (מאי 2011) שכותרתו "סיוע לעסקים קטנים ובינוניים"
 אימץ גישה זו וקבע: "לדעת משרד מבקר המדינה, מן הראוי שהסוכנות לעסקים קטנים - המרכזת את התמיכה בהם - תפעל להחלת הגדרות אחידות על כל הגופים והתכניות המסייעים לעסקים קטנים. קביעת הגדרות אחידות תאפשר איסוף מידע על עסקים קטנים ותכנון של מדיניות ממשלתית ברורה בנושא ותבהיר לגופים הממשלתיים מהו עסק קטן לצורך מילוי הוראות החשכ"ל וכל נוהל או הסדר אחר. קביעת הגדרות כאמור גם תקל על עסקים קטנים לאתר את הפעילויות הממשלתיות הנוגעות להם."
 ראה גם את הערת שוליים מס' 11 לדו"ח, שבה ניתנה ההצעה להגדרה המפורטת בסעיף 4 לעיל בהחלטת הממשלה. 
א.4. גם מסקירת המשפט המשווה, ניתן ללמוד על הגדרות המאמצות את החלוקה המוצעת. מדו"ח של הבנק העולמי משנת 2010, עולה, כי 116 מתוך 132 מדינות שנסקרו בדו"ח, מבססות את ההגדרה של עסקים קטנים ובינוניים על החלוקה (המומלצת על ידינו) של עסקים זעירים קטנים ובינוניים.

2. הוספת פרמטר נוסף לקביעת ההגדרה של עסקים זעירים, קטנים ובינוניים:

ב.1. הן בהחלטת הממשלה מאוגוסט 2007 והן בהצעת החוק, מוצעים פרמטרים לקביעת סוג העסק המבוססים על מספר העובדים ועל מחזור מכירות שנתי.
ב.2. המלצתנו היא, להוסיף פרמטר נוסף אשר ישמש כפרמטר חלופי לפרמטר "מחזור המכירות השנתי". הפרמטר החלופי המוצע יבחן את שווי הנכסים של העסק או את  המאזן שלו ויקבע גבול עליון לשווי הנכסים לכל אחת מהקטיגוריות שבהגדרה.
ב.3. פרמטר זה מקובל במדינות אחרות בעולם וזאת כפי שניתן ללמוד מדו"ח הבנק העולמי משנת 2010. מאותו דו"ח עולה, כי הפרמטרים הנפוצים בעולם לקביעת ההגדרה של עסקים קטנים ובינוניים הם: מספר העובדים בעסק, המחזור הכספי ומכסת הנכסים של העסק/ מאזן.
 כך למשל, במסגרת המלצה שהוציאה נציבות האיחוד האירופי במאי 2003, בעניין הגדרת עסקים קטנים ובינוניים, ההגדרה מבוססת על מספר העובדים בעסק ועל המחזור הכספי או המאזן (מספיק שעסק עומד בהגדרת מס' העובדים, ואחד מבין האחרונים). רוב המדינות החברות באיחוד אימצו החלטה זו.

3. חלוקת ההגדרה לפי תחומי עיסוק:

ג.1. מלבד ההבחנה בין עסק זעיר, קטן ובינוני, אנו ממליצים על חלוקה של העסקים לענפים שונים. בכל ענף, תהיה חלוקה פנימית לעסק זעיר, קטן ובינוני והדרישות בכל אחד מהפרמטרים שהוצעו לעיל (מס' עובדים, מחזור ושווי נכסים/מאזן) ישתנו בהתאם לסוג הענף.
ג.2. חלוקה זו רצויה, משום שהיא יוצרת התאמה מדויקת יותר בין סוג העסק (הענף אליו משתייך) לבין הפרמטרים אותם הוא נדרש להוכיח לשם הגדרתו כעסק זעיר, קטן או בינוני. 
ג.3. בבחינת המשפט המשווה עולה, כי מדינות שונות אימצו חלוקה שונה לענפים. כך למשל, בארה"ב מבוצעת חלוקה מאוד מפורטת לענפים, כשבכל ענף, הדרישות בפרמטרים משתנות. לדעתנו, חלוקה ברמת פירוט כזו עלולה לסבך את ההגדרות, להאריך את מועד כניסתו של החוק לתוקף וכרוכה בעלויות גבוהות. מה גם שפירוט הענפים הינו דינמי ובישראל מדובר במשק קטן יותר.

ג.4. ובכן, אנו ממליצים לאמץ את החלוקה המוגדרת בחוק עסקים קטנים ובינוניים ביפן לפיה, המשק מחולק לענפים הכלליים: מכירה סיטונאית, מכירה קמעונאית, מתן שירותים ו-ייצור, בניה ותחבורה (וכל עסק שאינו כלול בשאר הקטגוריות) 
. אנו סבורים, כי חלוקה כזאת יכולה להתאים למשק הישראלי ועשויה לחדד אבחנות שונות בין סוגי עסקים שונים.
סוגיה שנייה: המלצות לעניין סמכויות הסוכנות ותפקידה:

13. אנו סבורים, כי הצעת החוק שמכוחה תוקם הסוכנות, במתכונתה הנוכחית, אינה מרכזת בידי הסוכנות את כל הכלים והסמכויות הנחוצות לה על מנת שתוכל להיקרא "סוכנות ביצוע לעניין קידום עסקים קטנים ובינוניים", ועל מנת שיהא בכוחה ליזום ולבצע פעילויות לעידוד מגזר זה. קבלת הצעת החוק בנוסחה המוצע, הינה בבחינת החמצת הפוטנציאל הרב הטמון בייסוד סוכנות "בעלת שיניים" שאכן תוכל לעשות צדק עם מגזר זה, שחיוניותו הרבה למשק ידועה והודגשה בדברי ההסבר לתזכיר.
14. כך למשל, וכחלק מהניסוח הכללי בה נוקטת לשון החוק, החוק נעדר הוראות המתייחסות לאופן הסיוע ו/או העידוד בפועל שיינתן על ידי הסוכנות לעסק הפונה אליה. מעבר לכך, נעדר החוק התייחסות לשאלה האם ובאילו מצבים רשאי עסק לפנות לסוכנות ולחלופין, על אילו תחומי עידוד וסיוע היא אמונה.
15. דוגמא נוספת לניסוח הבעייתי ניתן למצוא בשימוש במונח "אינטרסים" בסעיף 5(ג)(1), ללא הגדרה באילו אינטרסים עסקינן. בחירה במונח זה מתעלמת מהחלטות עתידיות שתיאלצנה להתקבל בשל עמימותו. כך למשל, אילו אינטרסים הרשות צריכה לוודא שאכן נשמרים, האם תוענק הגנה שונה לאינטרסים של קבוצות שונות בתוך מגזר העסקים הקטנים והבינוניים ובעצם על האינטרסים של מי אמונה הרשות לשמור. בנוסף, במידה והגופים המבוקרים לא שמרו כהלכה על אינטרסים של המגזר, האם ישנם  בידי הסוכנות אמצעים שתוכל לנקוט בעניין, ובכלל מה היא מידת הפגיעה הנדרשת באינטרס על מנת לגרור את התערבות הסוכנות, ככל שהתערבות כזאת אפשרית במסגרת החוק.
16. החלטת ממשלה 3409 קובעת, שיש להטיל על שר התמ"ת להסדיר את מעמדה של הסוכנות באופן שיתאפשר יישום תפקידה. למרות לשונה הברורה של ההחלטה, החוק מסמיך את השר, בסעיף 2, רק לקבוע הוראות לעניין הגדרת "עסק קטן" או "עסק בינוני", ובסעיף 9 מצוין שהשר ממונה על ביצוע חוק זה. כלומר, החוק אינו מסמיך את השר בצורה מפורשת (על אף שהדברים הובאו בדברי ההסבר), להתקין תקנות להסדרת סוגיות שאינן באות לידי ביטוי בגוף החוק ודרושות על מנת ליישמו בצורה אפקטיבית כגון: תקנות מס, תקנות המסדירות את תחום מאגרי המידע, תקנות המוקדשות לעסקים חברתיים ועוד. 
17. התקנת התקנות חשובה, בין היתר, גם על מנת לקדם נושאים מרכזיים חשובים הנוגעים למגזר העסקים הקטנים והבינוניים. כך למשל, קיימת חשיבות רבה לקידום נושא המימון הזעיר והקריטריונים לזכאות לקבלת אשראי ומימון. בנוסף, קיימת חשיבות רבה להתקנת תקנות המסדירות את מקורות המימון ובמקביל את תפקידה של הסוכנות, כגוף מבקר ומפקח.
18. בנוסף, מעיון באתר האינטרנט הקיים של הסוכנות, ניתן לראות, כי מפורטים בו תפקידים רבים שיש לסוכנות שאינם נזכרים בחוק המוצע. כך למשל: יצירה והפעלת כלים לסיוע לעסקים מסוג זה, ייזום הקמת קרנות ומכשירים פיננסים לצורך מימון, ביצוע פעולות חינוך, הדרכה והסברה ועוד. לדעתנו, בשל חשיבות התפקידים, יש מקום לפרט אותם בהצעת החוק במיוחד לאור העובדה, כי תפקידים אלה מספקים מענה, גם אם חלקי, בדיוק לאותם חסמים המפורטים בתזכיר החוק.
19. על פי הצעת החוק במתכונתה הנוכחית, תפקידה של הסוכנות מתמצה בהיותה גוף מייעץ בלבד וגוף המרכז ומבקר את פעולות המשרדים השונים בעניין העסקים הקטנים. כך למשל, סעיף 5(א)(1) דורש ההתייעצות של 60 יום טרם תחילת הפעילות. ניסוח זה יוצר רושם, כי על ההתייעצות לבוא לאחר קבלת ההחלטה אך טרם תחילת הביצוע. התייעצות במועד זה אינה חלק מתהליך קבלת ההחלטה דווקא במקום בו חשוב שההחלטה תושפע מחוות דעתה של הסוכנות. לא זו אף זו אלא שאין בכוחה של ההתייעצות כגון דא לשנות או לעכב את ביצוע ההחלטה או הפעולה, גם אם יש בה פגיעה במגזר העסקים הקטנים.
20. גם מסעיף 5(ב) עולה שאלת גבול סמכותה של הסוכנות, האם תהא גוף מייעץ בלבד או שמא שותפה לשאיפה להקטנת הנטל הבירוקרטי והרגולטורי על העסקים הקטנים והבינוניים.
21. לאור כל האמור לעיל, אנו ממליצים, כי תובא בחוק חובת התייעצות עם הסוכנות טרם קבלת החלטה הנוגעת למגזר העסקים הקטנים, בצורה מפורשת. וזאת בניגוד לחובת התייעצות סתמית בדיעבד לאחר קבלת ההחלטה וטרם ביצועה, הקיימת היום. באופן זה, תהא הסוכנות שותפה לתהליך קבלת ההחלטות. 
22. בנוסף, אנו סבורים כי יש מקום לבצע תיקונים בכל הקשור להקמת מאגר המידע אליו מתייחסת הצעת החוק. אנו ממליצים כי מאגר מידע זה, שאמור להכיל מידע רב ונתונים על העסקים השונים, יהיה פתוח לעיון הסוכנות בלבד ולצורך קידום אינטרסים של עסקים בלבד. וכי ריכוז מידע במאגר מידע הפתוח לעיון ציבור בעלי העסקים יהיה תמציתי בלבד הכולל את פרטי העסק וסוג העיסוק בלבד ולא יחשוף פרטים נוספים שבעל העסק לא הסכים לחשוף אותם. משכך, קיימת חשיבות רבה להסדיר בסעיף 5(א)(2) את נושא פומביות ואופן חשיפת המידע הכלול במאגר. 
סוגיה שלישית: המלצות כלליות:
23. לאור כל המקובץ לעיל ולאור חשיבות עבודתה של הסוכנות, אנו ממליצים, כי יצויין בצורה מפורשת כי כל האנשים אשר יהיו מועסקים בסוכנות יהיו אנשים מקצועיים, בעלי ידע בתחום העסקים הקטנים והבינוניים. 
24. מאחר ותפקידה של הסוכנות הוא מימוש מדיניות המדינה בעניין עסקים קטנים ובינוניים, אנו סבורים כי יש להוסיף בחוק זה סעיף הקובע תקופת זמן מסוימת בו הממשלה צריכה לקבוע את אותה מדיניות בצורה ברורה וכתובת, בתכנית שנתית או רב שנתית.
25. בנוסף, אנו ממליצים על הקמת מערך ביקורת פנימית, המחייב את הסוכנות להכין כל שנה דו"ח פעילות שנתיות והמפרט גם את ההתקדמות מבחינת היעדים שנקבעו במדיניות הממשלתית.
סיכום:

26. לאור כל המפורט לעיל, אנו סבורים, כי הצעת החוק דרושה שינוי מסויים, במיוחד בעניין הסוגיות הראשונה והשנייה וזאת על מנת להגשים את מטרת החוק המוצע.
27. אנו מקווים, כי הערותינו יקבלו ביטוי בהצעת החוק ונשמח להשתתף בדיוני הוועדה ולקחת חלק בהליך קידום החוק.
בכבוד רב ובברכה,


לנא ורור, עו"ד – מנחה

הקליניקה לכלכלה קהילתית וחברתית
המכתב הוכן בסיועם של הסטודנטים:

קרן אלוש, שלומית בוטון, עדי גנוט, יעל הרוש, מאיה וינקל, איתמר כהן ועדי רג'ניאנו
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� הגדרת עסקים קטנים ובינוניים, סקירה משווה, מרכז המחקר והמידע של הכנסת, עמ' 9.





המרכז לחינוך משפטי קליני, הפקולטה למשפטים, האוניברסיטה העברית, ירושלים
 www.cle.huji.ac.il טלפון 5882554 02 פקס 5882544 02 דוא"ל law_clinics@savion.huji.ac.il

[image: image1.png]