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הצעת חוק לתיקון מס' 4 לחוק החברות בעניין חברה לתועלת הציבור (הצ"ח 195 עמ' 1092 מיום 20.7.05) עשויה להתקבל כחוק בתקופה הקרובה, אך אין לדעת מה תהיינה השלכותיו המיידיות. העדר הוודאות עשוי למצוא את ביטויו בכך שעם קבלתו כחוק ייסתם הגולל על אפיק זה של הקמת גופים הפועלים ללא כוונת רווח באמצעות חברות לתועלת הציבור. הטעם לכך הוא, שבציבור יתעורר חשש מיישומו של הדין החדש, ובאין מנוס ישוב הציבור לחיקו של חוק העמותות הוותיק אך הבלתי שלם. מאידך, ייתכן שהחוק החדש ירקום עור וגידים עד כדי הסרת הערפל המשפטי הקיים כיום, תוך התייחסות חיובית לבשורה החדשה שמקורה בחוק החברות, העדיף עשרת מונים על חוק העמותות הלקוי. דעתנו היא, שהגישה האחרונה תגבר. במשמע, החברות לתועלת הציבור יתפסו את מקומה של העמותה בארצנו, תוך הענקת מגוון רחב ביותר של אפשרויות להפעלת הגוף כחברה, להבדיל מעמותה, ובכלל זה הענקת תשובות מדויקות לסוגיות שונות בחייו השוטפים של גוף הפועל ללא כוונת רווח. זאת, הן במסכת היחסים הפנים-ארגוניים והן במסכת היחסים כלפי חוץ וכלפי גופים שלישיים. 

במאמרנו הקודם, בטרם פורסמה הצעת החוק, ליבנו מספר נושאים במסגרת מוסד החברות לתועלת הציבור, לאורו של תיקון מס' 3 שהתקבל זה לא מכבר בכנסת. בין היתר לובנו שם סוגיות כהרמת מסך, אחריות נושאי משרה ועוד. כעת בפנינו התיקון המהותי הישיר לחוק החברות הנוגע אך ורק לחברה לתועלת הציבור, ובין היתר יימצא בו מענה למספר תהיות שנותרו בחלל ללא פתרון, לאור חקיקת תיקון מס' 3 לחוק הנ"ל, דוגמת הרמת מסך ואחריות נושאי משרה. על אלה לא נרחיב בשלב זה אלא במאמר שייוחד בין היתר להשוואה בין ההצעה החדשה לדין שנקבע בתיקון מס' 3.

גישה שגויה בדברי ההסבר בדבר הצורך בחקיקה

הצעת החוק יוצאת מתוך הנחה מצערת ובלתי קבילה עלינו לחלוטין והיא, "שכל ישראל גנבים". כך משתמע מתוך פתח דברי ההסבר בדבר מטרותיו של התיקון המוצע ("שימנע ניצול לרעה של צורת התאגדות זו, וזאת נוכח האינטרסים הציבוריים ואינטרסים נוספים, למשל, בתחום הלבנת ההון, למנוע מחברות אלה לפעול בלא פיקוח ובקרה", דגש שלי, א.צ.). והרי אין המדובר כלל בחוק שמטרתו להטיל מורא וסנקציות על פושעים המנצלים כביכול לרעה את המגזר השלישי, אלא ההיפך, ליצור מסגרת למצע חוקי הולם וראוי לפעילות התנדבותית ללא כוונת רווח. מטרה זו הכרחית בעיקר נוכח מחדליו של חוק העמותות, שאינו מעניק פיתרון הולם וראוי כמעט לשום סוגייה בחיי המעשה, והוא הדין באשר לחוק החברות אשר התעלם עד כה כמעט לחלוטין מקיומה של החברה לתועלת הציבור, ורק בלשון רפה העניק מסגרת קלושה לחברה למטרות ציבוריות. במשמע, אין עוררין בדבר נחיצותו של התיקון המוצע, אך זאת לאו דוקא כאמצעי נגד הציבור או כנגד אוכלוסיית המתנדבים או התורמים אלא דווקא נוכח מחדליו של המחוקק עצמו, שכל הכלים שהציב עד כה אינם עומדים בפני הביקורת והמציאות כאחת. יש למחוק איפוא את דברי ההסבר העוסקים בהשמצת מיגזר שלם, כאילו אומרים הם: עד כה שרר תוהו ובוהו בתחום החברות לתועלת הציבור, המצב נוצל להלבנת הון בלתי חוקי, והנה כאן מובא המזור המיוחל. ולא היא: מיגזר הפעילות ללא כוונת רווח בישראל ראוי לגישה ההולמת את מרבית פועליו ופעיליו, הלא הם המתנדבים, התורמים והציבור הרב הפועל בכללו בחום ובתום לב מוחלט למען הזולת. ואילו אותם עשבים שוטים, אין צורך כלל בחקיקה זו כדי לחסלם, אלא ברשויות שונות לחלוטין. אותן רשויות האמונות על פיקוח ובקרה פועלות כבר היום ללא הרף בפיקוח הדוק ביותר על מכלול גופי המיגזר השלישי. במסגרת זו ניתן לציין את ההוראות מכוח חוק יסודות התקציב לעניין קבלת תמיכות ממשרדי ממשלה, והדרישה לקבלת אישור ניהול תקין מרשם העמותות ומרשם ההקדשות בטרם קבלת כל תקציב או הקלה כלשהי, או הביקורת הנערכת מטעם רשויות המס וזאת בנוסף לכל יתר רשויות הפיקוח המעניקות הטבות ספציפיות כגון חלוקת עזבונות ע"י ועדה ממשרד המשפטים.

הגדרתו של המוסד חברה לתועלת הציבור

את היבטיה של הצעת החוק החדשה ניתן לבחון מתוך נקודת ראות העוקבת אחר הצעדים הכרונולוגים בחייה של החברה לתועלת הציבור, החל ברישומה וכלה בפירוקה דרך קביעת הוראות מהותיות לחיי המעשה בחברה כאמור. אולם בראש וראשונה יש לייחד דברים לתיקון המצב המשפטי הקיים ע"י עיגון מיהותה של החברה לתועלת הציבור במקומה הראוי בחוק החברות, תחת המצב הקיים הכולל פסיפס בלתי ברור של הוראות שונות בחוקים שונים.

השוואה לדין הקיים

על פי הדין הקיים, אין הכרה ממשית במוסד החברה לתועלת הציבור ועצם קיומו הינו פועל יוצא מפרשנות סעיף 11(ב) לחוק החברות יחד עם הוראותיו הישנות של חוק הנאמנות אשר חוקקו על יסוד פקודת החברות שעברה מן העולם. בפנינו איפוא מצב משפטי הגובל כמעט באי חוקיות בכל הכרוך בחברה לתועלת הציבור ורישומה השוטף, ועל הצורך בכך כבר הבענו דעתנו במקומות אחרים.

בקצרה נציין, כי עד לביטול מרבית הוראותיה של פקודת החברות בשנת 1999, ניתן היה ללא עוררין כלשהו לרשום חברה לתועלת הציבור. הדגשנו את העדר העוררין, שכן לאחר ביטול פקודת החברות הביע המחוקק את עמדתו כי יש לבטל את קיומה של החברה לתועלת הציבור, ורק טעות חקיקתית הותירה את המוסד לתועלת הציבור בחוק הנאמנות, ובדרך לא דרך זו נוצרה הפרשנות הדחוקה בדבר המשך קיומה של התאגדות מסוג זו. כלומר, באשר למצב המשפטי ששרר ערב חקיקתו של חוק החברות, רישומה של חברה כאמור שילב בחובו שני חוקים: פקודת החברות בסעיף 32 מזה, וסעיף 32 בחוק הנאמנות מזה (ואין לערב בין שני הסעיפים בעלי אותו מספר בשני החוקים השונים). 

חשוב לציין את מכלול הוראות סעיף 32 לפקודת החברות שבוטל לשם השוואה למצב המשפטי החדש:

"הוכח להנחת דעתו של השר, שחבר-בני-אדם פלוני העומד לקום כחברה מוגבלת מוקם לשם קידום המסחר, האמנות, המדע, הדת, הצדקה או לכל מטרה מועילה אחרת, והוא מתכוון להשתמש ברווחיו או בהכנסותיו האחרות לשם קידום מטרותיו ולאסור על תשלום דיבידנד לחבריו - רשאי הוא להתיר שחבר-בני-האדם יירשם כחברה מוגבלת בלי תוספת "בע"מ" לשמה, וכך יירשם..."
חוק הנאמנות קבע בסעיף 32 שבו את הדין הלכאורה פרוצדורלי, בהנחה שהחברה נרשמה על פי פקודת החברות, וכך נאמר בו:

"בפרק זה, "חברה לתועלת הציבור" - חברה רשומה לפי פקודת החברות שנתקיימה בה אחת מאלה: 
(1) 
היא קיבלה משר המשפטים היתר לפי סעיף 23 לפקודת החברות; 

(2) 
היא פטורה מתשלום מיסים לפי סעיף 9 לפקודת מס הכנסה , לפי סעיף 39 לחוק מס רכוש וקרן פיצויים, תשכ"א-1961 , או לפי סעיף 61 לחוק מס שבח מקרקעין, תשכ"ג-1963 .

(3) 
בית המשפט הצהיר, לפי בקשת היועץ המשפטי לממשלה, שהיא חברה לתועלת הציבור באשר ענינה הוא חינוך, תרבות, דת, מדע, אמנות, סעד, בריאות, ספורט או מטרה ציבורית אחרת."

שני החוקים העניקו איפוא מעמד חוקי זה לזה, כאשר חוק הנאמנות הפנה להוראות סעיף 32 לפקודת החברות (רק בטעות קולמוס ההפניה בחוק הנאמנות היא ל "סעיף 23" בפקודת החברות). השיטה שנקבעה בחוק הנאמנות היא בדרך של פרק נפרד ושלם הקובע את דרכי רישום החברה לתועלת הציבור והפיקוח עליה באמצעות הפרק בחוק הנאמנות הדן בהקדשות.

עם ביטולה של פקודת החברות בעניין זה, לרבות ביטולו של סעיף 32 לאותה פקודה, לא נותר עוד כל מעמד לחברה לתועלת הציבור. הפניית חוק הנאמנות לפקודת החברות לעניין חברה לתועלת הציבור נותר כמשגה חקיקתי ותו לא, שהרי מוסד זה בוטל בפקודת החברות, ולכן ההפניה למוסד לא קיים כמוה כפעולה בלתי חוקית. 

בדוחק רב ניתן לפרש ולקבוע, כי המוסד החדש שנחקק בסעיף 11(ב) לחוק החברות החדש 
("הוראת סעיף קטן (א) לא תחול על חברה שבתקנונה נקבע כי היא הוקמה להשגת מטרות ציבוריות בלבד ואשר תקנונה אוסר חלוקת רווחים לבעלי מניותיה") הוא מחליפו של המוסד שהיה קיים בפקודת החברות, ולכן כך יש לראות את ההפניה מחוק הנאמנות לחוק החברות החדש.

בדרך פרשנית זו "קם לתחיה" רשם ההקדשות, בכל הנוגע לרישום חברות לתועלת הציבור, אשר אולץ למעשה לרשום חברות לתועלת הציבור כפי שנהג לעשות על פי הדין הקודם שעבר מן העולם.

הדין החדש היוצר חברה לתועלת הציבור- קונסטיטוטיבי

ברור איפוא שמטרת הדין החדש המוצע כעת הינה לתקן מצב משפטי בלתי תקין זה. ואכן, הוראתו המרכזית של הדין החדש תמצא את ביטויה בהגדרה חדשה ומדויקת למוסד הישן-חדש: "החברה לתועלת הציבור". הוראה זו מוצאת את ביטויה במסגרת פרק חדש ועצמאי בחוק החברות שיכונה "פרק ראשון א: חברה לתועלת הציבור". 
הסעיף הראשון בפרק זה, סעיף 345א, הוא המגדיר את מוסד ה'חברה לתועלת הציבור'. ההגדרה החדשה, אליה מפנה החוק גם ביתר סעיפיו, קובעת שתי דרכים להכרה במוסד זה: האחת וולונטרית, כאשר בתקנון החברה נקבעו מטרות ציבוריות, והשניה רגולטיבית-שיפוטית, קרי מכוח הוראותיו של היועץ המשפטי לממשלה אשר ביקש מבית המשפט, כי יצהיר על קיומה של חברה כאמור בשל העובדה שאותה חברה פועלת למטרות ציבוריות.

יודגש, כי הדרך הוולונטרית אינה מחייבת פנייה ובקשה להכרה בחברה ככזו הפועלת לתועלת הציבור. די בכך שנמצא כי:

"בתקנונה נקבעו מטרות ציבוריות בלבד וכן איסור על חלוקת רווחים או חלוקה אחרת לבעלי מניותיה."

במשמע, באין מטרות ציבוריות, לא ניתן יהיה לרשמה כאמור. מאידך, במידה שקיימות הוראות בדבר מטרות ציבוריות, הרי שגם ללא רצון החברים ניתן יהיה לרשמה כאמור. מכאן המסקנה הראשונית, שההגדרה בסעיף 345א המוצע יוצרת מוסד חדש (קונסטיטוטיבי) ואילו כל הליכי הרישום, לרבות הסנקציות השונות באין רישום מסודר, כל אלה הם בבחינת הליך דקלרטיבי שאין בו למנוע קיומו של הגוף החדש - החברה לתועלת הציבור.

גישה זו מתיישבת עם סמכותו של רשם ההקדשות לרשום חברה לתועלת הציבור ככזו גם ללא בקשה כלל, ולפעול ביוזמתו לרישומה, כאמור בסעיף 345ג המוצע, אשר לפיו:

"...נודע לרשם ההקדשות בדרך אחרת על קיומה של חברה כאמור, ירשום אותה בפנקס וימסור הודעה על הרישום לחברה ולרשם" (החברה - היא החברה לתועלת הציבור והרשם - הוא רשם החברות אשר רשם את החברה מלכתחילה).

ניתן לכאורה לקבוע, כי קיימות למעשה שלוש דרכים ליצירת חברה לתועלת הציבור: האחת עם הכללת מטרות ציבוריות בתקנון, השניה ע"י היועץ המשפטי שפנה לבית המשפט, והשלישית - עם "גילויה" של חברה כאמור ע"י רשם ההקדשות. אולם לדעתנו, אין הדרך השלישית אלא פיתוחה של הדרך הראשונה. קרי, אם גילה רשם ההקדשות דבר קיומה של חברה כאמור בסעיף 345א, הרי שרשאי הוא לנקוט בדרכים הפורמליות והפרוצדורליות לרישומה, גם בעל כורחם של חבריה. רצוי היה שיובהר, כי הסמכות המוענקת לרשם ההקדשות בעניין זה אינה אלא אמצעי פורמלי למצב משפטי מהותי קיים מכוח סעיף אחר - ואין המדובר במעשה קונסטיטוטיבי המעניק לרשם סמכויות להקמת חברות לתועלת הציבור, גם אם אינן עונות על התנאים הקבועים בסעיף 345א.

המטרות הציבוריות

דגש נוסף לקיומה של חברה לתועלת הציבור הוא, כמוצע בדין החדש, בכל הנוגע להיבט "המטרות הציבוריות". בניגוד לחוקים אחרים בהם המטרות הציבוריות מפורטות בדין אחת לאחת, בבחינת רשימה סגורה, הרי שהחוק המוצע עתה פותח שער רחב ביותר, בלתי מוגבל כמעט, לקיומן של מטרות ציבוריות. במשמע, ההגדרה והפרשנות יתמקדו מעתה במילה "ציבורי" ולאו דווקא בסוג המטרה. 

נזכיר את הסיבוך שהיה קיים בפקודת החברות הישנה מול הוראותיו של חוק הנאמנות (שעדיין בתוקף) בכל הנוגע למטרות ציבוריות. כך מנתה פקודת החברות הישנה את המטרות הציבוריות הבאות: 

"קידום המסחר, האמנות, המדע, הדת, הצדקה או לכל מטרה מועילה אחרת."

סעיף 32 לחוק הנאמנות, לעומת זאת, קובע את המטרות הבאות: 
"חינוך, תרבות, דת, מדע, אמנות, סעד, בריאות, ספורט או מטרה ציבורית אחרת."

לשם השוואה, פקודת מס הכנסה קובעת את המטרות הבאות:

"דת, תרבות, חינוך, מדע, בריאות, סעד או ספורט וכן מטרה אחרת שאושרה על ידי שר האוצר כמטרה ציבורית."

נמצא איפוא, שבין פקודת החברות לחוק הנאמנות קיימים הבדלים סמנטיים רבים העלולים לעורר קושיות בדבר הקשר ההכרחי בין שני החוקים. כך למשל, ניתן היה להניח כי במצב משפטי מסוים תיחשב חברה לבעלת מטרות ציבוריות על פי פקודת החברות אך אין אלה מטרות ציבוריות על פי חוק הנאמנות. לפיכך, הסיפא של כל אחת משתי ההגדרות הראשונות היא שחרצה ככל הנראה את הדין, בהותירה מעין סעיף עוללות כללי המאפשר לצקת לתוכו כל מטרה ציבורית אחרת.

הדין שונה בתכלית בפקודת מס הכנסה, שבה רשימת המטרות דומה לזו של חוק הנאמנות (אם כי לא זהה), אך קיים הבדל בולט אחד והוא, שבפקודת מס הכנסה רשימת המטרות היא סגורה ורק שר האוצר, בחקיקת-משנה, רשאי להגדירן אחת לאחת מעבר לפירוט שקבע המחוקק.

ראוי שהמחוקק ייתן דעתו לאנומליה זו דווקא בפקודת מס הכנסה, כך שתיווצר מלכתחילה קורלציה בין חוק החברות לפקודת מס הכנסה, שמא תירשם חברה לתועלת הציבור שלא תיחשב ל"מוסד ציבורי" לעניין סעיף 9(2) לפקודת מס הכנסה.

לפיכך, בכל הנוגע להוראות חוק החברות המוצע, יש לברך על גישה ליברלית זו, המתירה לפרט להגדיר לעצמו את מהותה של המטרה הציבורית. מובן מאליו, שההיגיון והסבירות ישלטו בעניין זה. 

ראוי להבהיר, שגם באקט ליברלי זה - אליה וקוץ גם בה: שכן פעילות "ציבורית" עלולה להיחשב ככזו ע"י הרשויות, בניגוד לדעת מקימיה, וכך מקימי החברה עלולים למצוא עצמם, בעל כורחם, תחת עול מרותו של רשם ההקדשות גם אם לא התכוונו מלכתחילה כי פעילותם תיחשב ל"מטרה ציבורית". אולם לדעתנו, אין זה סביר שירבו מקרים מסוג זה, ומכל מקום גובר הצורך ביישום העיקרון הליברלי, להתיר לציבור לקבוע לעצמו מטרה ציבורית מהי, באופן בו תינקט פרשנות מרחיבה באשר למשמעותה של "המטרה הציבורית".

במאמרנו הבא נתמקד בדרכים הפרוצדורליות להקמת החברה לתועלת הציבור בהשוואה לדין הקיים, ובמעמדו של רשם ההקדשות.







* 	המאמר פורסם לראשונה בכתב-העת תאגידים ב/5 (אוקטובר 2005), עמ' 58.





