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תודות
נייר זה נכתב הודות לסיועו הנדיב של מר אלעד פרץ, מנהל אגף הרכש של 

המועצה האזורית שער הנגב, אשר הציג בפנינו את הנתונים, ענה בסבלנות 

על כל שאלותינו, הבהיר וחידד את הטעון בירור. כמו כן, סייעו בעצות ותובנות 

ראש המועצה האזורית, מר אלון שוסטר, מנכ”ל המועצה, מר עודד פלוט, וכן 

גזבר המועצה, מר שמעון קרן צבי. לכל אלה נתונות תודתנו והערכתנו.
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אודות כלכלה מקומית מקיימת
אזורי, המציבה בראש סדרי  וחדשנית לפיתוח  גישה מערכתית  )כמ”מ( היא  כלכלה מקומית מקיימת 

העדיפויות שלה את האוכלוסיות והסביבה המקומית, על עושרן וייחודן, על צרכיהן וזכויותיהן. לפי גישת 

האוכלוסיות  כלל  של  פעילה  במעורבות  מקומית,  כלכלה  של  בהתפתחות  תלוי  ראוי  פיתוח  הכמ”מ, 

הכמ”מ  גישת  המקומית.  החיים  לאיכות  שיתרמו  כך  והכוונתם,  הפיתוח  תהליכי  בעיצוב  המקומיות 

המתמקדת  המקובלת  הפיתוח  תפיסת  את  ומאתגרת  והסביבתי  החברתי  הכלכלי,  במישור  פועלת 

בייבוא ובהשקעה של הון מחוץ לפריפריה. בניגוד לתפיסה זו התורמת להתרחבות הפערים בין המרכז 

והאזרחית של  חיזוק המעורבות הכלכלית  תוך  לצמיחה המקומית,  גישת הכמ”מ תורמת  לפריפריה, 

תושבים, במיוחד באזורי פריפריה גיאוגרפית וחברתית.

בחמש השנים האחרונות פותחה גישת הכמ”מ בנגב על ידי שורה ארוכה של ארגונים, יזמים וגופים. 

במאי 2012 השיק שתיל תוכנית לקידום הגישה בקרב בעלי עניין נוספים ובכלל זה מקבלי החלטות 

 Project ברמה העירונית, האזורית והלאומית בישראל, ואף במדינות נוספות באזור הים התיכון. בתוכנית

Wealth: Promoting Local Sustainable Economic Development שותפים שתיל, ארגון תשתית 
בעל ניסיון רחב בבניית רשתות, שותפויות וקואליציות השואפות לקדם צדק חברתי, חברה משותפת 

ידע  בהנגשת  המתמחה  בפורטוגל,   Algarve university-ב לחדשנות  המרכז   ,CRIA ודמוקרטיה; 

טכנולוגי מהאקדמיה לעסקים קטנים ובינוניים; Lunaria , מרומא, העוסק ברישות ושינוי מדיניות, ובכלל 

זה בהטמעת QUARS - מדד אלטרנטיבי לצמיחה ואיכות חיים; הרשות האזורית לפיתוח כלכלי באזור 

Puglia שבדרום איטליה, המתמחה בשיתופי פעולה חוצי גבולות באיחוד האירופי ובמדינות שכנות באגן 
הים התיכון; וכן Shiraa , מבית לחם, הפועל לקידום ופיתוח קהילתי וכלכלי באמצעות מיזמים תעסוקתיים 

מקומיים. התוכנית מקדמת את גישת הכמ”מ באמצעות שלוש אסטרטגיות מחוללות שינוי, השלובות זו 

בזו ברמה המקומית והבינלאומית: פיתוח ידע והטמעתו ובכלל זה פיתוח מודלים, כלים, ניתוח כלכלי של 

תהליכים, ניתוח מדיניות וחומרי הדרכה; ייעוץ וליווי מיזמים ומהלכים משמעותיים שיחוללו שינוי ממשי 

במציאות לצד בניית דוגמאות )best practices( המזמינות למידה ומעוררות השראה; קידום מדיניות 

אוהדת כמ”מ בדיאלוג עם מעצבי מדיניות ומקבלי החלטות. עוד על כלכלה מקומית מקיימת ניתן לקרוא 

.www.kamam.org.il :באתר התוכנית



5 | רכש מקומי - שער הנגב כמקרה בוחן

الاقتصاد المحلي المستدام
כלכלה מקומית מקיימת 
Local Sustainable  Economic Development

תקציר
נייר זה בוחן את קווי המתאר של מדיניות רכש והשפעתה על הכלכלה המקומית ברשות המוניציפאלית 
באמצעות המועצה האזורית שער הנגב כמקרה בוחן. מהניתוח עולה תמונה פרדוקסאלית: המועצה 
מקיימת דה-פקטו מדיניות של רכש מקומי, המשתקפת בעובדה שמתוך סך כל המכרזים שהמועצה 
פרסמה ונבדקו על ידינו, ב-60% מהמכרזים שהוציאה הרשות זכו ספקים וקבלנים מהאזור. דא עקא, 
ב-60%  שלמעשה  כך  ההוצאה,  סך  מתוך  בלבד   35% מהווה  “המקומיים”  המכרזים  כל  של  שוויים 
מסך ההוצאות זכו ספקים שאינם מהאזור, ספקים ממרכז הארץ ו/או רשתות ארציות. בשני המקרים 
האחרונים, המשמעות היא שאחוז נכבד של המשאבים הציבוריים העומדים לרשות המועצה זרמו אל 
מחוץ לאזור הפעילות שלה, בעוד שאחוז קטן של המשאבים תרם לפעילות הכלכלית המקומית של 

תושבי המועצה וסביבתה.

העיקרי  שהגורם  הראה  ההתקשרות”,  ו”סוג  ענפית”  “חלוקה  המשתנים  פי  על  ההתקשרויות  ניתוח 
לתמונה ריכוזית ופרדוקסאלית זו הוא מכרזי המסגרת המתאפיינים בהתקשרויות בהיקפים גדולים עם 
ספקים מן המרכז, על פי רוב כאלה שבוצעו באמצעות החברה למשק וכלכלה (המשכ”ל). בין השיקולים 
שהובילו את הרשות להתקשר עם ספקים וקבלנים מחוץ לאזור, הן באמצעות מכרזים מטעם הרשות 
והן במכרזי המשכ”ל, ניתן למנות: זמינות נמוכה של ספקים מקומיים מתאימים, מאפיינים ענפיים וכן 

שיקולים של ניהול סיכונים, לצד שיקולי מחיר.

הפרדוקס המשתקף בתמונת הרכש של המועצה מייצג נאמנה תהליך מתמשך של כשל מבני הפועל 
זוכים במכרזים,  גדולים  כך, ספקים ארציים  ובינונים באזורי פריפריה.  לרעת עסקים מקומיים קטנים 
להיות  כך  בתוך  הופכות  אשר  הדרישות,  בסף  עומדים  לא  ובינוניים  קטנים  מקומיים,  בעוד שספקים 
והיעדר הזדמנות  ענק, חסמים המוטמעים במכרזים פעם אחר פעם  בין מכרזי  נורמטיביות. השילוב 
לפריצה, דן את תקציב הרכש של רשויות מוניציפאליות רבות, ובכלל זה המקרה שלפנינו – של רשות 
המקדמת דה פקטו מדיניות של רכש מקומי – לדינאמיקה מתמדת של “דליפה”. יוצא, אם כן, שחלק ניכר 

מהתקציב דולף החוצה, במקום לפרנס עסקים ואוכלוסיות מקומיות ואזוריות.

ملخّص 
في السلطة الإقليمية شاعار هانيغيف كدراسة حالة تمكنّنا من تخطيط وتدارس  الورقة تستعرض تحليلا لنفقات الشراء  هذه 
سياسة الاقتناء في السلطة المحلية وأثرها على الاقتصاد المحلي. تحليلنا يرسم صورة متناقضة. فمن ناحية، تتبع السلطة المحلية 
أنهّ من إجمالي المناقصات التي أعلنت عنها السلطة والتي قمنا نحن  المحلي والتي تنعكس في حقيقة  سياسة فعلية للاقتناء 
بتدارسها، %60 كانت من نصيب مقاولين ومزودّين من المنطقة. ولكن من ناحية أخرى، القيمة الإجمالية لهذه المناقصات ״المحلية״ 
لا تتعدّى %35 من نفقات السلطة، أي أنّ %65 من هذه النفقات تعطي لمزودّين غير محليين. ذلك يعني أنّ نسبة كبيرة من الموارد 

العامة المتاحة للسلطة تتدفّق خارج منطقة نفوذها، بينما نسبة صغيرة فقط تساهم في النشاط الاقتصادي المحلي للسكان.

تحليل العقود وفق متغيّرات ״قطاع النشاط״ و ״نوع العقد״ يظُهر أنّ السبب الرئيسي لهذا الوضع الممركز والمتناقض هو المناقصات 
المحزمّة والتي تتكوّن من عقود واسعة النطاق مع مزودّين كبار غير محليين، تُرى عامة على يد ״مشاكال״.

الاعتبارات التي قادت السلطة المحلية إلى التعاقد مع مزودّين ومقاولين خارجيين، من خلال المناقصات العامة المعلن عنها من قبل 
السلطة أو من قبل ماشكال هي: أ( النقص في المزودّين المحليين المناسبين، ب( خصائص قطاعية متخصصة، ج( اعتبارات متعلقة 
بإدارة المخاطر ود( اعتبارات متعلّقة بالأسعار. هذا التناقض الملحوظ في سياسة الاقتناء التي تتبعها السلطة يستعرض بوضوح 
مساراً متواصلا من المغالطات البنيوية الذي يضر بالمصالح المحلية الصغيرة والمتوسطة )SME( في المناطق الطرفية )الضواحي(. 
متطلّبات الحد الأدنى للمناقصات الكبيرة لا يمكن أن تسُتوفي من قبل المصالح المحلية الصغيرة والمتوسطة، ولذلك تكون المناقصات 
الضخمة حتمًا ودومًا من نصيب المزودين الكبار والقُطريين. ظاهرة المناقصات الكبيرة التي تتضمن عقبات أمام المصالح الصغيرة 
تخُضع ميزانية المشتريات في العديد من السلطات المحلية )بما في ذلك الحالة التي أمامنا( لديناميكية ״تسربّ״ دائمة. يؤدي ذلك 

إلى تسربّ جزء كبير من الميزانية خارجًا، بدلا من دعم المصالح المحلية والإقليمية والسكان.
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רכש מקומי: מפתח לפיתוח?
רכש מקומי יכול להוות זירה משמעותית לפיתוח של כלכלה מקומית מקיימת. לרכש הציבורי, לעומת, 
למשל, רכש של תאגידים עסקיים גדולים וקטנים, משמעויות נוספות, אתיות וכלכליות. במישור האתי, 
מתוך  לטובתו,  שיפעל  ראוי  כן  ועל  בכספו,  הציבור,  עבור  ציבורי מתבצע  רכש  כי  בחשבון  לקחת  יש 
הפעלת מכלול של שיקולים חברתיים וסביבתיים. יתירה מזאת, הרכש שמבצעות רשויות הממוקמות 
באזורי פריפריה, כרוך בהוצאה ציבורית המהווה מנוף משמעותי לפעילות הכלכלית, ואשר יש בה כדי 
להשפיע באופן משמעותי על פרנסת התושבים המקומיים, רמת חייהם ואיכות החיים הכללית ביישובם.

רכש  בקידום  תועלות  מספר  על  מצביע   )ICLEI( Local Governments for Sustainability ארגון 
ציבורי מקומי: יעילות כלכלית כתוצאה מהפחתה בהוצאה הציבורית; השגת יעדים סביבתיים בריאותיים 
מקומיים; יצירת מקומות עבודה, תחושת שייכות ומעורבות פוליטית וחברתית בקרב קבוצות מוחלשות 
ומודרות משוק העבודה; פיתוח חדשנות ויצירת פתרונות מותאמים לקהילות המקומיות; וכן הפחתה 

.
1

בהשפעות סביבתיות מזיקות

דוגמא מהעולם: מדיניות רכש מקומי יזומה
המועצה של מחוז Northhumberland באנגליה ביקשה לבחון את מידת השפעתה הכלכלית, 

ובחרה להתחיל באמצעות בחינה של תהליכי הרכש של המזון בתחומה. בחינה ראשונית של 

המכפיל המקומי הראתה שספקים מקומיים תורמים 400% יותר לפעילות הכלכלית המקומית. 

מקומיים  לא  בזמן שספקים  ברמה המקומית  בעצמם 76% מהרכישות  ביצעו  מקומיים  ספקים 

ביצעו רק 36% מהרכישות באופן שתרם לכלכלה המקומית). הבחינה הראשונית הניעה שורה של 

צעדים ובהם פירוק מכרזי הרכש, הנגשה שלהם לספקים מקומיים, כמו גם הכשרה של הספקים 

המקומיים למכרזים. בנוסף, תוצאות הבחינה הניעו את המועצה לבחון מכרזים נוספים, ודרכים 

נוספות להטמיע ערכים נוספים בעזרת תהליכי הרכש.

מדיניות הרכש הציבורי בישראל
כולל זה של הרשויות המקומיות, עמד על כ-59 מיליארד2₪  הרכש הממשלתי בישראל לשנת 2012 
לקניית סחורות ושירותים, והוא כפוף למערכת חוקים ותקנות. המדיניות הקיימת נכון להיום מעודדת 
רכש כחול-לבן, אך אינה מעודדת העדפה של רכש ציבורי מקומי, היינו: על בסיס מוניציפאלי או אזורי. 
יש לציין, כי הסוגיה של רכש מעסקים קטנים ובינוניים חדרה לשיח ואף גובתה בהחלטות ממשלה3, 
אך טרם גובשה תוכנית כמו זו האנגלית המצוינת לעיל או תוכניות אירופאיות אחרות המקדמות רכש 
מקיים על בסיס ההגדרה שלו כ”תהליך לפיו ארגונים דואגים לצרכים שלהם באמצעות רכישת סחורות, 
שירותים, עבודות ותוכניות בצורה שמשיגה ערך לכסף על בסיס מעגל חיים שלם, ותוך יצירת יתרונות 

לא רק עבור הארגון, אלא גם בעבור החברה, הכלכלה ותוך צמצום הנזק לסביבה.”4 

ICLEI http://www.iclei-europe.org/topics/sustainable-procurement לקריאה נוספת על רכש מקומי מקיים באתר  .1

נתוני הלמ”ס הוצאה לצריכה ציבורית, קניית סחורות ושירותים נטו   2 

	http://www.cbs.gov.il/www/publications13/macro0113/pdf/t1_2.pdf 

החלטת ממשלה מס. 3409 מיום 03.07.2011   3

Procuring the Future, Recommendations from the Sustainable Procurement Task   4
Force, 2006 at Adam Wilkinson and Bill Kirkup, )2006( “measurement of sustainable procurement“.
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המצדדים במדיניות הנוכחית מצביעים, ובצדק, על כך שגם מדיניות הרכש הממשלתי מעוצבת ככלי 

(מניעת  התקין  המינהל  כללי  על  שמירה  ותוך  מרבי  לחיסכון  הבטחה  הציבור:  את  לשרת  שמטרתו 

שחיתות, נפוטיזם וכו’). אלא שההתייחסות המתמקדת אך ורק ב”שורת הרווח התחתונה”, לא בהכרח 

תורמת לחוסן כלכלי בטווח הארוך, מזניחה שיקולים חברתיים וסביבתיים ואף גורמת לריכוזיות קיצונית 

של המשק5 ולהחלשה מתמדת של הכלכלה המקומית באזורי פריפריה. השאלה המתבקשת היא מה 

ישרת טוב יותר את הציבור, מתוך שאיפה לביסוס מדיניות המשלבת הן הפניית המשאבים הציבוריים 

לטובת פיתוח כלכלי מקומי, והן חתירה לפעילות שקופה, יעילה, חסכונית ותקינה.

חסמים נוספים המונעים את השתלבותם של עסקים מקומיים בתהליך הרכש הציבורי, הם כולם נגזרות 

של המדיניות הקיימת: עסקים קטנים ובינוניים, המאפיינים את הכלכלה המקומית, מופלים לרעה לעומת 

למגוון  דרישה  בינלאומיים,  לתקנים  דרישה  המחמירים:  הסף  בתנאי  כבר  וגלובליים  ארציים  עסקים 

מוצרים ושירותים רחב (אף מעבר לשירות הנדרש), דרישה לפריסה ארצית, דרישה לניסיון רחב היקף 

פיננסיות  יכולות  גם  גבוהות המגולמות בעצם הפנייה למכרז כמו  באספקת המוצר המבוקש, עלויות 

גבוהות במיוחד הכוללות ביטחונות וכן הון עצמי גבוה. כתוצאה מכך, לעיתים קרובות ניגשים למכרזים 

רק גופים בעלי ניסיון, מיומנות ונגישות מיוחדת למכרזים, ובפרט כאלו שלרשותם עומדת סוללה של 

יועצים כלכליים ומשפטיים, המיטיבים למלא בעבורם את המסמכים המורכבים הדרושים לשם הגשת 

ההצעות. חסמים תשתיתיים אלה מולידים חסמים אובייקטיבים וסובייקטיביים בקרב ספקים ועסקים 

מקומיים אשר הופכים ל”לא מסוגלים” ו”לא מקושרים”, היינו לחסרי ידע ו/או אמונה באשר ליכולתם 

לזכות במכרזי רשות.

כלכלה מקומית מקיימת מתפתחת מבוססת על מודל “הדלי הדולף” אשר פותח על ידי הארגון 

הבריטי nef( The new economics foundation(, הבוחן את אופן זרימת ההון באזור מסוים, 

כתנאי לפיתוחו הכלכלי-חברתי-סביבתי. על פי המודל, הון המגיע לאזור ו”דולף” ממנו דרך רכש 

מספקים חיצוניים אינו תורם לכלכלה של המקום. מודל זה מייחס לרשות המוניציפאלית תפקיד 

מפתח בצמצום הדליפות והשארת המשאבים בתחומן ובאזורן.

ניתוח המקרה: המועצה האזורית שער הנגב

שכנתה  המערבי.  בנגב  השוכנת  תושבים,  וכ-6000  יישובים   11 בת  אזורית  מועצה  היא  הנגב  שער 

ניתוח תמונת הרכש של המועצה האזורית שער  העיקרית הן העיר שדרות המונה 20,000 תושבים. 

וקבלנים  לספקים  המועצה  של  הרכש  מכוון  מידה  באיזו  המשאבים:  זרימת  בשאלת  התמקד  הנגב 

מהמקום לעומת ספקים וקבלנים ארציים ו/או המצויים מחוצה לו. הניתוח מתייחס לתקציב שנת 2012 

, כאשר ההחלטה לנתח את מכרזי שנה זו, אף שחלקם טרם הסתיימו בשעת הבדיקה, נבעה בעיקר 

משיקולים של נגישות לנתונים ובעקבות ההערכה של הממונה על הרכש, לפיה שנה זו מייצגת נאמנה 

גם את השנים הקודמות לה.

5  דוח הועדה לבחינת חסמים של עסקים קטנים ובינוניים ברכש הממשלתי, 2007
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שאלת המיקום היא סוגיה בעלת חשיבות עליונה לענייננו, על כן, מיקום הוגדר על פי שלוש קטגוריות 

“עסק  והעיר שדרות;  המועצה  עסק שכתובתו בתחום  נחשב  מקומי”  “עסק  הבא:  באופן  גיאוגרפיות, 

נחשבים  ארציים”  “עסקים  זאת,  לעומת  ודרומה.  גת-אשקלון  קריית  מקו  עסק הממוקם  הוא  מהנגב” 

כאלה הממוקמים במרחב המשתרע צפונה מהנגב, וכן עסקים בינלאומיים.

הערה כללית לגבי ניתוח המכרזים וההתקשרויות: מסיבות טכניות, הניתוח מתייחס למכרזים המוגדרים 

“רכש כללי”, המהווה כ -48% מכלל תקציב הרכש במועצה )כ-20 מיליון ש”ח(, והמבוצעים על ידי אגף 

הרכש הכללי במועצה האזורית, ואינו עוסק במכרזים הקשורים בחינוך ורווחה. כמו כן, נבחנו מכרזי בינוי 

ותשתיות אשר תוקצבו בתקציבים בלתי רגילים, והתבצעו באמצעות אגף הרכש. המכרזים הפומביים 

ומכרזי הזוטא שסיכומי ועדות המכרזים בגינם כבר תויקו, נותחו אף הם. מפאת קוצר הזמן ומגבלות כוח 

אדם, לא נערך ניתוח של מכרזים שטרם נסגרו, וכן הזמנות עבודה בסכומים המאפשרים פטור ממכרז. 

בסך הכול נותחו 37 מכרזים על פי ארבעה הפרמטרים הבאים: שם החברה ואופי המוצר או השירות 

שנרכש; סוג המוצר/השירות6 על פי תחום ההתקשרות7; סיווג ההתקשרות על פי סוגי המכרזים (פומבי, 

וכן סיווג המקור הכספי, דהיינו תקציב המועצה או הקצאת תקציב מיוחדת ממשרדי  זוטא, מסגרת); 

הממשלה.

בד-בבד, נערכו שיחות עם מנהל הרכש של המועצה האזורית למיפוי שיקולי הרשות בהחלטותיה (כגון: 

הבחירה בסוג מסוים של התקשרות או בספק מסוים) ושיקולי הספקים המקומיים )ובפרט שיקולי הספק 

האם להתמודד על המכרז(.

שתי שאלות הנחו אותנו בביצוע הניתוח של תמונת הרכש: ראשית, באיזו מידה מופנה תקציב הרשות 

לרכש מספקים מקומיים ועד כמה הוא “דולף” החוצה? ושנית, מהם היחסים בין סוג המכרזים, תחום 

ההתקשרות והיקף המכרזים לשאלת המקומיות של הספק?

הצגת הממצאים: פרדוקס מובנה
תקציב ההוצאות הרגיל של המועצה האזורית 

שער הנגב בשנת 2012 עומד על כ-78 מיליון₪. 

מתוך תקציב זה, 45% הם הוצאות שכר עובדי 

בחינוך  האדם  כוח  את  גם  הכולל  הרשות, 

וברווחה, ו-55% )40 מיליון ש”ח( המהווים רכש 

של טובין ושירותים8. תקציב השכר לא נותח, 

הינם  הרשות  עובדי  כי  לגביו  להעיר  וחשוב 

מתחום  שבשונה  משום  המקום,  בני  ברובם 

לרשות  מתיר  החוק  והשירותים,  הטובין 

להעדיף את העסקתם.

בלוח 1 מוצגת התפלגות תקציב הרכש העומד 

סווג על פי: טובין, שירותים מקצועיים, שירותים עתירי כוח אדם, שירות על פי צורך, שירות מוגדר בכמות ולו”ז, שירות קבוע בחצרו של    6
מזמין השירות.

סווג על פי: בינוי ותשתיות, מחשוב, ציוד משרדי, ייעוץ מקצועי, רכב והיסעים, ביטוח, תחזוקה וניקיון, שונות.   7

תקציב המועצה האזורית שער הנגב )19.2.2012(, משרד הפנים, מחוז דרום, לשכת הממונה על המחוז.   8

48% 40%

12%

לוח 1 - רכש על פי תחום

חינוך

רווחה

כללי
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על 20 מיליון ש”ח על פי המחלקה המתוקצבת. ניתן לראות שכ-40% מהתקציב מיועד לתחום החינוך, 

וכ-12% למחלקת הרווחה. כ-48% נוספים מהתקציב מוקצים לרכש כללי, המבוצע באמצעות אגף הרכש 

של המועצה האזורית.

אפיון סוגי ההתקשרות
חלק  מכרז(.  ללא  )מתבצעות  עבודה  הזמנות   981 נמצאו  שנבדקו,  השונים  המכרזים  ל-37  בנוסף 

מהמכרזים ממומנים ממקורות תקציביים מיוחדים או מותנים בתקצוב לשנת 2013 )כגון הסרה והחלפת 

גגות אסבסט(, ולכן, סך ההתקשרויות שנבדקו עומד על סך של כ -23,589,184 ₪, כלומר כ -3,500,000 

פי  על  מיינו  הרכש  התקשרויות  של  המצטברים  הסכומים  את   .2012 לשנת  התקציב  על  נוספים   ₪

ארבעת הסוגים של התקשרות עם הספק:

הזמנת עבודה: הזמנה בסכומים נמוכים או בתחומים המאפשרים פטור )כגון חוזים לביצוע עבודה    .1

מקצועית הדורשת יחסי אמון(9.

מכרז זוטא: מכרז עד סכום הקבוע בתקנות, המוגדר “מכרז סגור”. לחילופין, הרשות מנהלת הליך    .2

תמחור ומבקשת הצעות מחיר ממספר ספקים המוכרים לה, הרשומים במאגר ספקים המנוהל על 

פי הנדרש בתקנות. לאחר מכן, בוחנת ועדת מכרזים את ההצעות שהוגשו ובוחרת בספק הזוכה.

ועדת  בודקת  זה,  במקרה  בתקנות.  לנדרש  בהתאם  הרשות  ידי  על  שנערך  מכרז  פומבי:  מכרז    .3

מכרזים את ההצעות של הספקים אל מול תנאי הסף.

הצטרפות  מרכזיים:  מסגרת  מכרזי    .4

מנהל  ידי  על  שנסגרו  למכרזים 

)כגון  הכללי  החשב  באגף  הרכש 

גרפיטי  רשת  עם  ההתקשרות 

לאספקת ציוד משרדי( או באמצעות 

החברה למשק וכלכלה.10 

כ-80%  כלל הרכש שבוצע באגף,  מתוך 

וכ-20%  מכרזים  באמצעות  נעשה 

שלהלן  בלוחות  מכרז.  ללא  בהזמנות 

המהווים  המכרזים  התפלגות  מופיעה 

פי  על  ההתקשרויות,  כל  סך  של   80%

תחום ההתקשרות ומידת המקומיות של 

הספקים/הקבלנים.

תקנה 3)8( לתקנות העיריות ותקנה 5)א( לתקנות הכלליות.   9

10 תקנה 17 )ו( לתקנות הכלליות וסעיף 9 לחוק הרשויות המקומיות )מכרזים משותפים(. 

36%

36%

8%

20%

לוח 2 - רכש על פי סוג התקשרות

מכרז מסגרת
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דלי דולף: היקף הזליגה מהכלכלה המקומית
מהו, אם כן, החלק היחסי של תקציב המועצה המופנה לעסקים בבעלות מקומית או לספקים מהנגב 

ובאיזה ענפים? הנתונים בלוח 3 מעידים על כך כי רוב מוחלט של הרכש היה בתחום הבינוי והתשתיות 

והשאר התחלק בין תחומי המחשוב )10%(, תחזוקה ותפעול )כולל ניקיון ותברואה, 14%(, רכב והיסעים 

)11%(, ושונות )ביטוחים, ציוד משרדי, סה”כ 4%(.

61%
10%

14%

11%

3%

1%

לוח 3 - רכש על פי ענפים
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לוח 4 - מרכז בינוי ותשתיות
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בין  ההתפלגות  את  מציגים   4-6 לוחות 

מקומיים,  שאינם  וספקים  מקומיים  ספקים 

בכל אחד מהענפים.

ביותר  הגדול  בתחום  כיצד  מדגים   4 לוח 

של  חלקם  ותשתיות,  בינוי  תחום  בהיקפו, 

הספקים המקומיים גבוה יחסית, ורק 44% 

זורמים אל מחוץ לנגב. לעומת זאת, בלוח 5 

מוצגים הסכומים של הענפים האחרים, ושם 

 , כי 23% בתחום התחזוקה והתפעול  ניכר 

וכן כ-40% מסך ההוצאה בגין רכב והיסעים 

חלוקה  נמצאה  זה  בתחום  בנגב.  נשארו 

כך ששירות  פנימית מובהקת בתוך הענף, 

שאינם  קבלנים  בידי  הופקדו  ותחזוקתם  הרכבים  וקניית  מקומיים  קבלנים  ידי  על  נעשה  ההיסעים 

מקומיים. בשלושת התחומים הנותרים, לא נמצאו כלל התקשרויות עם ספקים מאזור הדרום.

התמונה שעולה מהנתונים הנה חד משמעית: רוב מוחלט )85%( של תקציב הרכש הכללי, ללא בינוי 

הבינוי ממתן את התמונה  בענף  יחסית של המכרזים  הגדול  לנגב. ההיקף  מחוץ  אל  זרם  ותשתיות, 

הכוללת, כך ש”רק” 60% מהתקציב “דלף” החוצה.

היכן נמצאת הדליפה?
הצלבה בין סוג ההתקשרות )לוח 4( ומיקומו של העסק/ספק מראה, שבמכרזים שבוצעו ישירות על ידי 

זכו,  ובחלק מהמקרים הם  והן מכרזים פומביים, השתתפו ספקים מקומיים  זוטא  המועצה, הן מרכזי 

ובכלל זאת במכרזים הפומביים )לוח 7(. לעומת זאת, כאשר ההתקשרויות נעשו באמצעות מכרז מסגרת 

(משותף), בכולן זכו חברות גדולות מן המרכז.

לוח 6 - כלל המכרזים על פי מיקום
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המשמעות של חלוקת הרכש: הפרדוקס
הנתונים מלמדים, אם כן, כי כאשר הרשות עורכת מכרזים, משתתפים בהם לעיתים מזומנות ספקים 

והיקפם  המכרזים  סוגי  של  יותר  מעמיקה  בדיקה  אולם,  מהם.  נכבד  בנתח  זוכים  אף  והם  מקומיים, 

מעלה, כי מספר מצומצם של שחקנים ארציים זוכה בנתח גדול במיוחד של תקציב הרכש הכללי. מצב 

זה מצביע על רמה גבוהה של ריכוזיות בענפים אשר בהם שבים וזוכים אותם ספקים מאזור המרכז על 

חשבון ספקים מהמועצה המקומית, משדרות או מהנגב בכלל.

הכוללים.  המכרז  סכומי  למול  הכללי  הרכש  של  השונים  במכרזים  הזוכים  התפלגות  מוצגת   8 בלוח 

הנתונים מעידים על כך שבמכרזים הקטנים זוכה מספר רב של ספקים: לא פחות מ-981 ספקים חולקים 

20% מהתקציב במסגרת הזמנות עבודה ופטור ממכרז; 20 ספקים )ביניהם 17 מקומיים ומהנגב( חולקים 

כ-8% מהתקציב במסגרת מכרזי זוטא; 11 משתתפים )ביניהם 7 מקומיים ומהנגב( חולקים ביחד כ- 36% 

מהתקציב במסגרת מכרזים פומביים.

זאת,  לעומת  הזוטא).  ובמכרזי  העבודה  (בהזמנות  חולקים 28% מהתקציב  ספקים,  כאלף  הכל,  בסך 

בלבד  ספקים  שישה  והעיקר,  פומביים.  מכרזים  במסגרת  כולם  מהתקציב,   36% חולקים  ספקים   20

הגדולים.  המסגרת  במכרזי  שזכו  ארציים  וספקים  קבלנים  הם  אלו  מהתקציב,  נוספים   36% חולקים 

הנובעים  הרווחים  רוב  והאזורית:  לכלכלה המקומית  הנתונים  נובעת משמעותם המדאיגה של  מכאן 

מהפעילות הכלכלית של הרשות אינם נשארים במרחבי שער הנגב או בסביבתה, כי אם יוצאים החוצה. 

לוח 8 - יחס מספר זוכים וסכום על פי סוג התקשרות
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הדומיננטיות של ספקים גדולים מן המרכז אשר זוכים ברוב התקציב מאפיין באופן מובהק את מכרזי 

המסגרת, ובענפים מסויימים; רכב, ציוד משרדי, תקשוב וביטוח, ובמידה רבה גם בשירותי התחזוקה. 

לעומת זאת, בכל מכרזי הבינוי והתשתיות, הן מכרזי הזוטא והן המכרזים הפומביים, זכו 16 קבלנים 

מקומיים בחוזים בהיקף שנע בין 2.1 מיליון ₪ לבין 25 אלף ₪, ובסכום כולל של כחמישה מיליון ₪. 

זכו שני  זאת, בשני מכרזי המסגרת בתחום,  לעומת  כ-400,000 ₪.  כל קבלן מקומי  בממוצע הרוויח 

 קבלנים ארציים והיקף ההתקשרויות נע בין 988 אלף ₪ לארבעה מיליון ₪. כל קבלן הרוויח בממוצע 

כ-2.5 מיליון ₪.

רכש מקומי: מדיניות דה-פקטו
ספקים  עם  התקשרויות  של  מצומצם  מספר  באמצעות  מנותב  הרכש  תקציב  של  נכבד  נתח  כאמור, 

מהמרכז, המתאפיינות בהיקפים כספיים גדולים מאוד. משמעות הדבר היא, שרוב תקציב הרכש “דולף” 

החוצה מבלי להגיע לכלכלה המקומית ולתרום לה. הפניית זרקור אל החלק האחר של הרכש המופנה 

לספקים מקומיים, מספק עדות ומספר תובנות למה שניתן לזהות כמדיניות דה-פקטו של העדפת רכש 

מקומי, לטובת ספקים מהמועצה האזורית, משדרות ומאזור הנגב בכלל. כל זאת, תוך שמירה על כללי 

ניהול תקין, שקוף ויעיל. שיקול הדעת של המועצה מגולם במספר דוגמאות:

של  מסגרת  קבלני  זכו  והתשתיות,  והבינוי  התחזוקה  התקשוב,  בתחומי  גדולים  בהיקפים  במכרזים 

החברה למשק וכלכלה. לעומת זאת, בהתקשרויות בהיקף מצומצם יותר ושהתבצעו באמצעות הצעות 

מחיר, זכו בדרך כלל עסקים מקומיים. יוצאות מן הכלל הן הזמנות לשירות מקצועי במיוחד, בהן נערכה 

ההתקשרות עם ספקים ממרכז הארץ. בכל המכרזים הפומביים בתחום הבינוי והתשתיות שהוציאה 

הרשות, זכו קבלנים מקומיים או קבלנים מהנגב11 . בתחומים האחרים, החלוקה בין המקומיים לארציים 

היא תוצר של התמחות בתחום, ואינה נובעת מהיקף ההתקשרות או מסוגה. להתנהלות זו שתי פנים: 

בטווח הארוך של הכשל המבני  גם מאירה את ההשלכות  אך  דעת מקצועי  על שיקול  היא מצביעה 

הגוזרת את התנוונותם של שירותים מסוימים באזור בהיעדר ביקוש. כך, למשל, בתחום התקשוב, כל 

הזוכים במכרזים הפומביים, הן ברכישת ציוד קצה והן בשירותי תוכנה, התקנה ותחזוקה, הנם גופים 

מהמרכז )19%(. במכרזי הזוטא, לעומת זאת, 81% מהזוכים הנם קבלנים מקומיים או מהנגב. בתחום 

ההיסעים, לעומת זאת, בוצעו כל ההתקשרויות עם עסקים מקומיים. תחומי הרכב והתברואה עברו שינוי 

מהותי, שכן בעבר סיפקה אותם הרשות באמצעות עובדיה, אך עם השנים הוחלט להתקשר עם חברות 

על מעמד  גם השלכות  זרימת ההון, אלא  לא רק מבחינת  נכבדות  מהמרכז. למהלך שכזה השלכות 

עובדים המועסקים כעובדי קבלן, ללא בטחון תעסוקתי וכיוצ”ב12. בתחום התברואה, התבצעה התקשרות 

עם חברת ניקיון מהמרכז וגם בתחום הרכב, הוחלט לעבור לליסינג תפעולי המתבצע באמצעות מכרז 

מסגרת של החברה למשק וכלכלה. המשמעות של מהלכי הפרטה אלו היא, שלא רק השירות הישיר, 

אלא גם שירותים נלווים, שירותי מוסך ותחזוקה לרכבים, יצאו מהאזור.

11 שני מכרזי בינוי מיוחדים (בניית בית ספר תיכון ומיגון בתי הילדים) הוחרגו מהניתוח בהיותם פרויקטים חד פעמיים. שני המכרזים 
התבצעו באמצעות החברה למשק וכלכלה, האחד עם קבלן מקומי והשני עם קבלן ארצי..הערת גזבר המועצה בשיחה טלפונית מיום 

. 2/4/2013

12 רובינשטיין ד’, בנימין א’ וגולן ע’, )תשס”ח 2008(, “דרך המלך”: העצמה מבנית של עובדים עניים בצל תרבות המכרזים. ע”מ -159
194 בתוך מימי אייזנשטט וגיא מונדלק )עורכים(, העצמה במשפט, סדרת משפט, חברה ותרבות, אוניברסיטת תל אביב: הפקולטה 

למשפטים. תל אביב: נבו הוצאה לאור.
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שיקולים מרכזיים במדיניות הרשות
החלטת הרשות להוציא מכרז עצמאי או להשתמש במכרז מסגרת, שמשמעו הישענות על שירותיה של 

החברה למשק וכלכלה, היא לא פחות מקריטית: כפי שראינו, התקשרויות במכרזי מסגרת מהוות רק 

חלק קטן מתוך סך היקף המכרזים, אולם ההיקף הכספי שלהם גדול מאוד ויש בו כדי להוות “דליפה” 

מבחינת הכלכלה המקומית. מצאנו שבעה פרמטרים משפיעים על מדיניות והחלטות הרשות:

מורכבות העבודה: כאשר העבודה מורכבת מאוד (כגון בניית בית ספר חדש), תיתכן העדפה למסירת    .1

האחריות לחברה למשק וכלכלה.

ניסיון ייחודי: בניית מתקן לטיהור שפכים, למשל, היא מלאכה המתבצעת על פי רוב רק בידי תאגידי    .2

מים וביוב. הצורך בניסיון ובידע ייחודיים מוביל לכך שהמכרז יימסר לגורמים מתמחים אשר מספרם 

מצומצם יחסית.

גדולה בציוד עשויה להוביל את  ותקציבית: הצורך בהשקעה חד פעמית  ניהולית  שיקולי גמישות    .3

הרשות להעדיף הוצאה שנתית קבועה, כמו למשל שירות ליסינג מתמשך לרכבים.

התמחות ענפית: בענפים המתאפיינים מלכתחילה בריכוזיות קיימים יתרונות מובנים לספק מרכזי,    .4

כמו למשל בענף הביטוח. במשק כולו קיימת ריכוזיות בולטת בענף זה, והתנאים הטובים ביותר 

מוצעים על ידי החברה למשק וכלכלה.

צמצום סיכונים כלכליים: ייחוס חשיבות גדולה למרכיב האיתנות הפיננסית וצמצום סיכונים שעלולים    .5

להיגרם לרשות כאשר קבלן נקלע לקשיים כספיים.

הימנעות מהעסקה ישירה: מגמה זו בולטת במיוחד ביחס לעובדים במקצועות עתירי כוח אדם13.    .6

למשל, בתחומי השמירה, האבטחה והניקיון14 .

עלויות: המחיר הינו הגורם הדומיננטי ואף המכריע בבחירת ספקים. אף במקרים בהם קיים חשש    .7

למכרז הפסד, נדרש המציע לספק לכך הסברים.

משפיעים  אלה  המקומיים.  הספקים  מפת  עם  עמוקה  והיכרות  מצטבר  ניסיון  המקומית  הרשות  בידי 

על מערך השיקולים המעצב את האינטראקציה בין הרשות לספקים המקומיים, כמו גם על החלטת 

משפיעים  מרכזיים  שיקולים  שני  במסגרתם.  ולפעול  רשות  מכרזי  על  להתמודד  המקומיים  הספקים 

להערכת מנהל הרכש במועצה על החלטתו של ספק מקומי זה או אחר המתלבט אם לגשת למכרז: 

הראשון הוא מידת יכולתו לעמוד בדרישות המכרז, ובעיקר בדרישה להוכחת איתנות פיננסית. השני 

קשור לתנאי התשלום המוצעים על ידי הרשות.

שיקולים הנוגעים לחסמים פיננסיים מאפיינים עסקים קטנים ובינוניים והנושא אף נידון לעומק על ידי 

הוועדה לבחינת שילובם של עסקים קטנים ובינוניים ברכש הממשלתי )2007(15 . במכרזים רבים, קיימת 

דרישה להעמדת “ערבות מכרז” כתנאי להשתתפות. בנוסף, נדרשת מהזוכה “ערבות ביצוע”, המגיעה 

בחלק ניכר מהמקרים לכדי עשרות אחוזים מהיקף ההתקשרות. משמעות דרישה זו היא צורך בהעמדת 

13 רבין-מרגליות, ש’. )2009(. חברות שירותים, מזמיני שירותים ובעיקר מה שביניהם: על מעמדם ואכיפת זכויותיהם של עובדי חברות 
השירותים. מחקרי משפט כה , עמ’ 525-545 .

14 הוראת תכ”ם, “הגנה על זכויות עובדים המועסקים על ידי קבלני שירותים בתחומי השמירה, האבטחה והניקיון”, מס’ 7.11.3 .

15 דו”ח הועדה לבחינת שילובם של עסקים קטנים ובינוניים ברכש הממשלתי )2007(.
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אשראי שאינו נגיש לעסקים קטנים. כמו כן, השתתפות מותנית בהיקף מחזור גבוה בשנים שקודמות 

ובינוניים  קטנים  עסקים  ולא  גדולים,  ועסקים  קבלנים  המאפיינים  תואמים  בהיקפים  להתקשרות, 

המרכיבים את רוב השוק המקומי. כך גם תנאי התשלום המוצעים על ידי רשויות שונות מניחים יכולת 

כלכלית המאפיינת עסקים גדולים: ובפועל מצבים בהם נדרש הספק להעמיד לרשות מימון ביניים למול 

נוהל תשלום “שוטף + 180”, שמשמעותו היא דחיית התשלום בשישה חודשים לאחר ביצוע העבודה.

נהלים אלה מעניקים יתרון עצום לעסקים בעלי גישה למקורות מימון גדולים וזולים. עסקים מקומיים 

רבים יתקשו לעמוד בתנאים אלו, וחלקם יוותר מראש על השתתפות במכרז. כמו כן, במידה שנדרש 

מימון ביניים כזה, עלותו בהכרח תשפיע על המחיר שיציעו.

סיכום
המועצה האזורית שער הנגב פיתחה בפועל מדיניות העדפה לרכש מקומי, אך לפחות בשלב זה, אין 

מדובר במדיניות מוצהרת המתורגמת לנהלים ייחודיים. בפועל, במכרזי הרשות זכו לעיתים מזומנות 

קבלנים מקומיים, ואולם במכרזים בהיקפים גדולים, ובפרט במכרזי מסגרת, נמסרו עבודות בדרך כלל 

לקבלנים גדולים מן המרכז. הדבר עשוי לנבוע בין השאר מפעולה לפי החוק ובהתאם להנחיות זרועות 

הממשל הארצי המתמקדת בשיקולים של חיסכון כספי מיידי. ההטייה לטובת קבלנים גדולים מן המרכז 

במכרזי מסגרת מבוססת על העדפה המובנית שלהם, המבטיחה את יתרונותיהם בתחום הגשת הצעות 

למכרזים, כמו גם מהחשש מפני מראית עין של העדפת מקורבים או לחצים מהסקטור העסקי המקומי.

כך,  זוכים מקרב הספקים המקומיים.  להיעדרם של  הסיבות  לבחון את  מכרזי המסגרת, חשוב  לגבי 

למשל, יש לבחון האם ברשימת הקבלנים הפועלים בשירות המשכ”ל מצויים קבלנים מהנגב, ואם אכן 

מופיעים, ראוי לבדוק האם קיימים חסמים המגבילים את השתתפותם ולא פחות חשוב מכך: כיצד ניתן 

להסירם. ניתן למנף את המדיניות הקיימת אף מעבר למצב הקיים היום, למשל, על ידי הפנמה של אמות 

מידה חברתיות המתקשרות עם סוגיית המקומיות, ו/או מדדי איכות וולונטריים המעודדים, למשל, חוסן 

קהילתי16 ו/או “רכש ירוק”17 לצד ההתייחסות הצרה לעלויות ישירות של הרכש.

כבכל ניתוח של “מקרה בוחן”, מתבקש עתה להרחיב את הניתוח לרשויות נוספות, בנגב וברחבי הארץ 

להשקעות  הפיתוח,  לבדיקת תקציבי  ורווחה);  חינוך  זה  (ובכלל  הפעילות  לכלל תחומי  גם  כמו  כולה; 

התאגידים העירוניים ולשותפויות עם גורמי חוץ. מחקר המשך מעין זה עשוי להשיא תרומה חשובה 

ו/או ברשויות  ביישובים באזור הפריפריה,  יכולת הפיתוח הגלומה ברשויות המקומיות, בפרט  לניצול 

ומודעת של רכש מקומי תוצאות  המדורגות באשכולות הנמוכים. לאימוץ מדיניות מוצהרת, מתוכננת 

מוכחות, בארץ ובעולם. מדיניות רשמית כזו תביא בהכרח לביסוס כלכלי של הרשות המקומית, ותתרום 

לחוסן הקהילתי והסביבתי שלה.

http://mtzedek.org.il/?page_id=32. ”16 כגון “התו החברתי” של עמותת “במעגלי צדק

 http://old.sviva.gov.il/bin/en.jsp?enPage=BlankPage&en ”17 ראו למשל את “עקרונות עיר מקיימת
o=Articals^l5034&enZone=sustain_city_n Display=view&enDispWhat=Object&enDispWh
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الاقتصاد المحلي المستدام
כלכלה מקומית מקיימת 
Local Sustainable  Economic Development

הצהרה בדבר התכנית:
גבולות,  חוצה  צדדי  רב  יוזמה לשיתוף פעולה  היא  הים התיכון  ENPI CBC באגן  תכנית 2007-2013 

הממומנת על ידי כלי מדיניות השכנות האירופית )ENPI(. מטרת התכנית היא לקדם תהליך של שיתוף 

וחיזוק  ידי התמודדות עם האתגרים המשותפים  והרמוני ברמת אגן הים התיכון, על  פעולה בר קיימא 

הפוטנציאל האנדוגני. התוכנית מממנת פרויקטי שיתוף פעולה התורמים לפיתוח כלכלי, חברתי, סביבתי 

ותרבותי של אזור הים התיכון. 14 המדינות הללו משתתפות בתכנית: קפריסין, מצרים, צרפת, יוון, ישראל, 

איטליה, ירדן, לבנון, מלטה, הרשות הפלסטינית, פורטוגל, ספרד, סוריה )השתתפותה מושעית בשלב זה(, 

תוניסיה. רשות הניהול המשותפת )JMA( הנה האזור האוטונומי של סרדיניה )איטליה(. השפות הרשמיות 

.)www.enpicbcmed.eu( של התוכנית הן ערבית, אנגלית וצרפתית

אודות תכנית כלכלה מקומית מקיימת:

 Project Wealth: Promoting Local Sustainable Economic תכנית כלכלה מקומית מקיימת

Development המיושמת בתמיכת תכנית ה-ENPI CBC-MED  של האיחוד האירופאי, קוראת 
תיגר על התפיסות הניאו ליבראליות המקובלות הרואות  את המונח “עושר” כביטוי של הכנסה 

כלכלית בלבד. באמצעות פיתוח פרדיגמה כלכלית אלטרנטיבית, במסגרתה “עושר” נבחן בהתאם 

לרווחתם של בני אדם וכדור הארץ, מקדמת התכנית פיתוח בר קיימא באזורים בהם היא מיושמת.

התכנית, המתבססת על שיתוף פעולה בין שותפים מישראל, איטליה, פורטוגל והרשות הפלסטינאית, 

מסייעת במתן מענה למגמות בולטות של פיתוח סוציו-אקונומי בינלאומי. התכנית חותרת לחיזוק 

כלכלות איתוריות, במיוחד בשווקים וביישובים פריפריאליים ולהציג אלטרנטיבה ליוזמות פיתוח 

המבקשות לחזק אזורים פריפריאליים תוך התעלמות מהצרכים והיכולות של קהילות מקומיות.   


