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ملخص تنفيذي 

صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة الفلســطيني أنُشــئ بموجــب أحــكام القــرار بقانــون رقــم )12( لســنة 2013م، كصنــدوق 
ــه حســابان،  ــون ل ــى أن يك ــة أشــكالها، عل ــة بكاف ــات الزراعي ــة والتأمين ــوارث الطبيعي مســتقل متخصــص بالتعويضــات عــن الك
حســاب خــاص بالتعويضــات عــن الكــوارث الطبيعيــة وحســاب آخــر بالتأمينــات الزراعيــة بكافــة أشــكالها. يتمتــع الصنــدوق 
بالشــخصية الاعتباريــة والأهليــة القانونيــة الكاملــة لمباشــرة جميــع الأعمــال والتصرفــات القانونيــة، التــي تكفــل تحقيــق الأهــداف 
التــي أنشــئ مــن أجلهــا، وتكــون لــه ذمــة ماليــة مســتقلة بمــا في ذلــك تملــك الأمــوال المنقولــة وغيــر المنقولــة وحــق التقاضــي وفــق 

أحكام القانون. 

تعثــرت الكثيــر مــن تلــك المهــام الموكلــة للصنــدوق، أولاً بحكــم تجربــة الصنــدوق الحديثــة، وثانيــاً عــدم توفيــر المــوارد الماليــة اللازمــة 
لتنفيــذ العديــد مــن الأنشــطة، تحديــداً في مجــال الاســتثمار. لــذا بقــي دور الصنــدوق محــدوداً علــى صعيــد الخدمــات التــي يجــب 

تقديمهــا للمزارعــن والتــي مــن شــأنها أن تســاهم بنهضــة القطــاع الزراعــي بشــكل عــام.

أظهــرت عمليــة مراجعــة القــرارات بقوانــن المنشــئة والمعدلــة لبعــض مــواد القــرار بقانــون، إضافــة إلــى الأنظمــة واللوائــح الإداريــة 
والماليــة، وجــود جوانــب النقــص في الحاكميــة الجيــدة في عمــل الصنــدوق مــن زاويــة قيــم النزاهــة ومبــادئ الشــفافية ونظــم 
المســاءلة. وهــي بحاجــة إلــى مراجعــة بهــدف التعديــل، وتعزيــز قيــم النزاهــة ومبــادئ الشــفافية ونظــم المســاءلة بمشــاركة فاعلــة 
مــن مجلــس الإدارة. وإضافــة إلــى نشــر القــرار بقانــون، نشُــرت خمــس مــواد أخــرى خــال الأعــوام )2016-2018( علــى موقــع 
ديــوان الفتــوى والتشــريع، بعضهــا جــاء لتعديــل بعــض مــواد القانــون عــام 2018، مثــل تعديــل الفقــرة 3 مــن المــادة 24 المتعلقــة 
بالمــوارد المتحصلــة مــن المزارعــن والشــركات، وذلــك بتنســيب مجلــس الــوزراء وليــس مجلــس الإدارة. علمــاً بــأن المــادة التــي جــرى 
تعديلهــا متعلقــة بشــكل مباشــر بمصالــح الفئــات التــي يمثلهــا أعضــاء مجلــس الإدارة، أو تعيينــات في مناصــب عليــا -بتنســيب مــن 

مجلــس الــوزراء عــام 2017، كمــا نشــر النظــام المالــي والإداري علــى الموقــع- بتنســيب مــن مجلــس الإدارة عــام 2016. 

المســتغرب أيضــاً أن النظــام وبالرغــم مــن أنــه بتنســيب المجلــس، إلا أنــه أعطــى رئيــس الصنــدوق صلاحيــات واســعة جــدّاً جعلــت 
دور المجلــس نفســه هامشــيّاً في العديــد مــن القضايــا الماليــة والإداريــة. هــذه الحالــة مــن التفــرد في عمــل الصنــدوق قــادت إلــى 
العديــد مــن حــالات تضــارب المصالــح وإشــكاليات في التعيــن والوظائــف وغيــاب واضــح لــدور مجلــس الإدارة، وبالتالــي، فــإن 
أي معالجــة حقيقيــة يجــب أن تبــدأ بإجــراء تعديــات علــى القانــون والنظــام المالــي والإداري، حيــث تركــزت التوصيــات في هــذا 
المجــال، ســواء تعديــل مهــام وصلاحيــات رئيــس الصنــدوق الــواردة في المــادة )16( مــن قــرار بقانــون رقــم )12( لســنة 2013م بشــأن 

صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة أو الصلاحيــات الممنوحــة لــه وفــق المــادة )2( مــن النظــام المالــي والإداري.
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تقديم 
تبــرز أهميــة المؤسســات وجهــات الاختصــاص العاملــة في القطــاع الزراعــي مــن أهميــة القطــاع الــذي تمثلــه لأي عمليــة تنميــة 
مســتقبلية ولــكل مفهــوم الســيادة علــى الغــذاء، ووجــود مؤسســات قويــة تتســم بالنزاهــة والشــفافية والحوكمــة والعلاقــة المؤثــرة 
ــا في ظــل  ــة أن تعمــل عليه ــى الحكوم ــة يجــب عل ــة وطني والمســتجيبة لاحتياجــات الزراعــة والمزارعــن الفلســطينيين هــي أولوي
تراجــع مســاهمة القطــاع الزراعــي في النــاتج المحلــي الإجمالــي، فمــن %36 في ســبعينيات القــرن الماضــي، إلــى حوالــي %25 في 
الثمانينيــات، وفي بدايــة التســعينيات، كانــت النســبة حوالــي %13، واســتمرت هــذه النســبة في التراجــع لتصــل إلــى حوالــي 8.2% 
في العــام 2000، وإلــى حوالــي %6.1 في العــام 2009، وبلغــت حوالــي %3 في العــام 2017، حســب بيانــات الحســابات القوميــة 
الصــادرة عــن جهــاز الإحصــاء الفلســطيني. وانعكــس ذلــك ســلباً أيضــاً علــى العمالــة الزراعيــة، فبينمــا كانــت في العــام 2010 
حوالــي %14، تراجعــت لتصــل إلــى حوالــي %6.7 في العــام 2017، حســب إحصــاءات العمــل في الجهــاز المركــزي للإحصــاء 

الفلســطيني، تقريــر 20191.

ــدوق درء  ــد تم تأســيس صن ــدف دعــم القطــاع الزراعــي، فق ــال وأنشــطة به ــن أعم ــه م ــوم ب ــا تق ــب وزارة الزراعــة وم ــى جان إل
المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة بموجــب قــرار بقانــون )12( لســنة 2013. وقــد نظــم القــرار بقانــون المنشــئ للصنــدوق: أهــداف 
ــدوق  ــوال الصن ــدوق، وأم ــل الصن ــة الخاصــة بعم ــه، والأنظم ــة ل ــدوق والإدارة التنفيذي ــس إدارة الصن ــه، ومجل ــدوق ومهام الصن

ــر ذلــك مــن المســائل.  ــي يغطيهــا الصنــدوق، وغي ــات الت ــواع التعويضــات والتأمين ــه، وأن ــة ل ــرادات المالي والإي

أمــا محدوديــة النفقــات التشــغيلية والتطويريــة لــوزارة الزراعــة والصناديــق التابعــة لهــا، فتشــير إلــى أنــه مــن الصعــب إحــداث 
تغييــر جــدي دون إحــداث تغييــر في موازنــات وأنشــطة وزارة الزراعــة، وأن هــذه الحصــة غيــر منســجمة مــع احتياجــات القطــاع 
الزراعــي، لكــن المشــكلة الأساســية ليســت فقــط محدوديــة الموازنــات المخصصــة للقطــاع الزراعــي، بــل تكمــن الإشــكالية في طبيعــة 
الــدور الــذي تقــوم بــه الــوزارة، وهــو دور إشــرافي وليــس تنفيذيّــاً، بالتالــي، فــإن قدرتهــا علــى إجــراء تغيــرات كبيــرة في هــذا القطــاع 

محدودة2. 

يهــدف التقريــر إلــى فحــص مــدى توفــر نظــم الرقابــة والمســاءلة الداخليــة والخارجيــة علــى أعمــال صنــدوق درء المخاطــر 
والتأمينــات الزراعيــة والعاملــن فيــه، وشــفافية ونزاهــة إجــراءات العمــل في الصنــدوق.

في ســبيل إعــداد هــذا التقريــر، تمــت مراجعــة العديــد مــن القوانــن الناظمــة لعمــل الصنــدوق والتعديــات التــي طــرأت عليهــا، 
والأنظمــة الماليــة والإداريــة التــي تنظــم عمــل الصنــدوق، إضافــة إلــى قانــون ضريبــة الدخــل وتعديلاتــه المختلفــة خــال الســنوات 
ــت الاســترداد  ــي تناول ــر الت ــام، والدراســات والتقاري ــت القطــاع الزراعــي بشــكل ع ــي تناول ــر والدراســات الت ــرة، والتقاري الأخي
الضريبــي والإحصائيــات والتقاريــر العامــة حــول القطــاع الزراعــي. كمــا تم إجــراء العديــد مــن المقابــات مــع جهــات الاختصــاص 
ــدوق درء  ــذي لصن ــم التنفي ــة )وزارة الزراعــة، واتحــاد المزارعــن الفلســطينيين، واتحــاد لجــان العمــل الزراعــي، والطاق المختلف

المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة، وأعضــاء مجلــس إدارة في الصنــدوق(.

1  الجهاز المركزي للإحصاء الفلسطيني. »مؤشرات الحسابات القومية الرئيسية في فلسطين للأعوام 2015-2016«. انظر/ي الرابط التالي:
https://bit.ly/2xpSS7q

  2 من ورشة عمل »حوار السياسات– العدالة للقطاع الزراعي«. مرصد السياسات الاجتماعية والاقتصادية، 2019. مداخلة نصر عبد الكريم. 
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فيمــا لــم تتجــاوب وزارة الماليــة مــع الرســائل الموجهــة للوزيــر بغــرض إجــراء مقابلــة مــع جهــات الاختصــاص في الــوزارة بالرغــم 
مــن تعهــد الحكومــة بانفتــاح وزاراتهــا علــى مؤسســات المجتمــع المدنــي. ورفــض إجــراء المقابلــة ترتــب عليــه حــذف الجــزء الثانــي 

مــن التقريــر، الــذي كان مخصصــاً لموضــوع الاســترداد الضريبــي.

يتنــاول التقريــر أربعــة جوانــب أساســية في عمــل الصنــدوق: الإطــار القانونــي الناظــم لعمــل صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات 
الزراعيــة، والحوكمــة، وبيئــة النزاهــة والشــفافية، والخدمــات.
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ــم  ــي الناظ ــار القانون ــة: الإط ــات الزراعي ــر والتأمين ــدوق درء المخاط صن
ــة ــات الزراعي ــر والتأمين ــدوق درء المخاط ــل صن لعم

أنشــئ الصنــدوق بموجــب أحــكام القــرار بقانــون رقــم )12( لســنة 2013م، كصنــدوق مســتقل متخصــص بالتعويضــات عــن 
الكــوارث الطبيعيــة والتأمينــات الزراعيــة بكافــة أشــكالها، ويســمى صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة الفلســطيني، علــى 
أن يكــون لــه حســابان: حســاب خــاص بالتعويضــات عــن الكــوارث الطبيعيــة، وحســاب آخــر بالتأمينــات الزراعيــة بكافــة أشــكاله. 
يتمتــع الصنــدوق بالشــخصية الاعتباريــة والأهليــة القانونيــة الكاملــة لمباشــرة جميــع الأعمــال والتصرفــات القانونيــة، التــي تكفــل 
تحقيــق الأهــداف التــي أنشــئ مــن أجلهــا، وتكــون لــه ذمــة ماليــة مســتقلة، بمــا في ذلــك تملــك الأمــوال المنقولــة وغيــر المنقولــة وحــق 
التقاضــي وفــق أحــكام القانــون، ضمــن رؤيــة لتعزيــز بيئــة أعمــال زراعيــة مســتدامة جاذبــة للاســتثمار تكرســها مؤسســة رائــدة 

في مجــال إدارة المخاطــر الزراعيــة3. 

وفقــاً لأحــكام المــادة )7( للقانــون4، يمــارس الصنــدوق المهــام التاليــة: 1( وضــع الآليــات المحــددة للتعويــض علــى المزارعــن عــن 
ــى تلمــس المخاطــر  ــي تحســن مــن القــدرة عل ــا والأدوات الت ــا؛ 2( الاســتثمار في التكنولوجي ــد حجمه ــة وتحدي الكــوارث الطبيعي
ووضــع الإجــراءات الاحتياطيــة للتقليــل منهــا ومــن آثارهــا؛ 3( التعويضــات علــى المزارعــن؛ 4( التعويضــات علــى المؤمــن لهــم؛ 5( 
اســتثمار أمــوال الصنــدوق؛ 6( إعــادة التأمــن بواســطة أيــة مؤسســة تمــارس هــذا النشــاط؛ 7( وضــع الآليــات المحــددة بالتنســيق 
ــى ضــرر أو  ــؤدي إل ــي ت ــة وكافــة الأخطــار الت مــع الجهــات المختصــة لممارســة أعمــال التأمــن الزراعــي ضــد الكــوارث الطبيعي
ــدوق  ــال الصن ــق الم��ادة )32(، فيح��دد رأس م �ـون. أم��ا وف ـ وفق��اً له��ذا الق��رار بقان �ـل الزراع��ي وفي كافـة� مراحلهـ خســارة بالعم
بموجــب قــرار يصــدره مجلــس الــوزراء وتكــون مســاهماته كالآتــي: 1( مســاهمة الحكومــة بنســبة لا تقــل عــن 15% مــن رأس مــال 
الصنــدوق؛ 2( مســاهمة الاتحــادات والمنظمــات الأهليــة والمجالــس الزراعيــة المتخصصــة وأيــة قطاعــات زراعيــة أخــرى بنســبة لا 

تزيــد عــن )%94( مــن رأس مــال الصنــدوق .

في حــن تتكــون مــوارد الصنــدوق مــن: )1( مــوارد اســتثمارية، تشــمل: أ( عوائــد أمــوال الصنــدوق المودعــة في البنــوك؛ ب( أربــاح 
الصنــدوق والفوائــض؛ ج( عوائــد تشــغيل أمــوال الصنــدوق في المشــاريع الربحيــة. )2( المــوارد الحكوميــة: مبلــغ مقطــوع ســنوي 
يــدرج ويحــدد بنــاءً علــى دراســة يقدمهــا الصنــدوق لمجلــس الــوزراء قبــل إقــرار الموازنــة للســنة الماليــة التال��ية. )3( المـ�وارد 
ــة المســتردة وبموافقتهــم  ــى الســلع الزراعي ــة عل ــرادات الضريبي ــى %30 مــن الإي ــد عل ــة مــن المزارعــن: أ( جــزء لا يزي المتحصل
الخطيــة عليهــا؛ ب( نســبة 1% مــن تســويق المنتجــات الزراعيــة؛ ج( قســط التأمــن الــذي يدفعــه المؤمــن لــه بموجــب عقــد 
ــة أخــرى. )5(  ــق زراعي ــة صنادي ــد أي ــوق؛ ب( عوائ ــب والبرق ــدوق العن ــد صن ــة: أ( عوائ ــق الزراعي ــوارد الصنادي التأمــن. )4( م
المــوارد المتحصلــة مــن المؤسســات والشــركات: أ( نســبة % 10مــن رســوم الخدمــات التــي تجبيهــا المجالــس والاتحــادات الزراعيــة 
وفــق القانــون؛ ب( تبرعــات المؤسســات الإقليميــة والدوليــة شــريطة موافقــة مجلــس الــوزراء؛ ج( تبرعــات المؤسســات المحليــة؛ د( 
ضمانــات المؤسســات الدوليــة الداعمــة للصنــدوق؛ هـــ( تبرعــات الــدول العربيــة والأجنبيــة لدعــم الصنــدوق؛ و( المشــاريع الممولــة 
خارجيّــاً لتنفيــذ مهــام الصنــدوق؛ ز( القــروض مــن المصــارف ومؤسســات الإقــراض المتخصصــة؛ ح( رســوم وأقســاط التأمــن علــى 

الحصــص المســندة للصنــدوق عنــد إعــادة التأمــن5.

https://bit.ly/2Kip1Uk :3  قرار بقانون رقم )12( لسنة 2013م بشأن صندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية. انظر/ي الرابط التالي
4 المصدر السابق.
5  المصدر السابق.
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حوكمة الصندوق 
بمراجعــة قــرار بقانــون صنــدوق درء المخاطــر لســنة 2013 وتعديلاتــه والأنظمــة واللوائــح الإداريــة والماليــة الخاصــة بعمــل 
الصنــدوق، توجــد مؤشــرات بشــكل واضــح علــى العديــد مــن جوانــب النقــص في الحاكميــة الجيــدة في عمــل الصنــدوق مــن زاويــة 
قيــم النزاهــة ومبــادئ الشــفافية ونظــم المســاءلة. هــذه الأنظمــة واللوائــح إضافــة إلــى بعــض مــواد القــرار بقانــون بحاجــة إلــى 
مراجعــة بهــدف التعديــل، وذلــك بمشــاركة فاعلــة مــن مجلــس الإدارة بمــا يضمــن مواءمتهــا وتلــك القيــم التــي تعــزز الحاكميــة 
الجيــدة في الصنــدوق، تحديــداً التعيينــات، والصــرف المالــي، وصلاحيــات المجلــس وصلاحيــات رئيــس الصنــدوق، ومدونــات 

ــح.  ــع تضــارب المصال الســلوك للعاملــن وأعضــاء المجلــس، إضافــة إلــى سياســات تمن

إضافــة إلــى نشــر القــرار بقانــون، نشُــرت خمــس مــواد أخــرى خــال الأعــوام )2016-2018( علــى موقــع ديــوان الفتــوى والتشــريع، 
بعضهــا تعديــل علــى بعــض مــواد القانــون عــام 2018، مثــل تعديــل الفقــرة 3 مــن المــادة 24 المتعلقــة بالمــوارد المتحصلــة مــن 
المزارعــن والشــركات، وذلــك بتنســيب مجلــس الــوزراء وليــس مجلــس الإدارة، حيــث تم تعديــل المــادة لتصبــح علــى النحــو التالــي:

أ المــوارد المتحصلــة مــن الاســترداد الضريبــي البالغــة )%16( علــى مدخــات الانتــاج الحيوانــي، يتــم تحويــل )25%( 	(
مــن قيمتهــا إلــى الحســاب الخــاص بصنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة في شــهر كانــون الأول مــن كل ســنة 
ماليــة، لتنفيــذ أهدافــه ومهامــه، ويحــول )%50( مــن قيمــة الاســترداد الضريبــي إلــى صالــح المــزارع أو الشــركة، 

ويحــول )%25( مــن قيمــة الاســترداد الضريبــي لصالــح وزارة الماليــة والتخطيــط. 

ب تحــول وزارة الماليــة والتخطيــط )%30( مــن قيمــة الاســترداد الضريبــي النباتــي، التــي تتــم جبايتهــا إلــى الحســاب 	(
الخــاص بصنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة في شــهر كانــون الأول مــن كل ســنة ماليــة، لمســاعدته في تنفيــذ 

أهدافــه ومهامه. 

           ج( نسبة )%1( من تسويق المنتجات الزراعية.

هــذه المــادة التــي جــرى تعديلهــا متعلقــة بشــكل مباشــر بمصالــح الفئــات التــي يمثلهــا أعضــاء مجلــس الإدارة، وتحديــداً ممثلــي 
ــس الإدارة، وأن يجــري  ــل في مجل ــاش التعدي ــرض نق ــث كان مــن المفت ــي، حي ــق بنســب الاســترداد الضريب ــا يتعل المزارعــن، فيم
التنســيب مــن قبــل مجلــس الإدارة  لمجلــس الــوزراء. كذلــك الحــال في تعيينــات المناصــب العليــا في الصنــدوق، التــي تمــت بتنســيب 
مــن مجلــس الــوزراء عــام 2017، كمــا تم نشــر النظــام المالــي والإداري علــى الموقــع )بتنســيب مــن مجلــس الإدارة عــام 2016(. 
المســتغرب أيضــاً أن النظــام، وبالرغــم مــن أنــه بتنســيب المجلــس، إلا أنــه أعطــى رئيــس الصنــدوق صلاحيــات واســعة جــداً جعلــت 
دور المجلــس نفســه هامشــيّاً في العديــد مــن القضايــا الماليــة والإداريــة، وبعــض تلــك الصلاحيــات تتعــارض أيضــاً مــع القانــون كمــا 

هــو موضــح في الجــدول رقــم )1(. 
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مجلس الإدارة 
يشكل المجلس بقرار من مجلس الوزراء برئاسة وزير الزراعة ويكون عدد أعضائه )15( عضواً، بمن فيهم الرئيس، وتكون 

نسب التمثيل بالمجلس على النحو الآتي: 

أ التاليــة:	( الجهــات  مــن  والاختصــاص  الخبــرة  ذوي  مــن  الحكومــي  القطــاع  يمثلــون  أعضــاء   خمســة 
1( ممثــل عــن وزارة الزراعــة؛ 2( ممثــل عــن وزارة الماليــة؛ 3( ممثــل عــن وزارة الاقتصــاد الوطنــي؛ 4( ممثــل عــن ســلطة 

النقــد الفلســطينية؛ 5( ممثــل عــن هيئــة ســوق رأس المــال.
ب خمســة أعضــاء يمثلــون الاتحــادات والمنظمــات الأهليــة والمجالــس الزراعيــة المتخصصــة المســاهمة في رأس مــال 	(

الصنــدوق، وبحســب مســاهماتهم. 
ج أربعــة أعضــاء مــن ذوي الخبــرة والاختصــاص يتــم تنســيبهم مــن قبــل رئيــس المجلــس لمجلــس الــوزراء للمصادقــة عليهــم، 	(

شــريطة ألا يكونــوا مــن القطــاع المذكــور في القطاعــن واحــد واثنــن.
د ــى 	( ــة إل ــم ترشــيح أعضــاء المجلــس المنصــوص عليهــم في الفقرتــن )1، 2( مــن هــذه المــادة مــن قبــل جهاتهــم التمثيلي يت

ــم. ــوزراء للمصادقــة عليه ــس ال مجل

ــس  ــاو عضــواً في مجل ــك منظمــة الف ــال، تمتل ــى ســبيل المث ــس الإدارة: عل ــة في مجل ــة العضوي ــث طبيع ــون مــن حي ــة القان مخالف
الإدارة، مــع أن القانــون الفلســطيني لا يشــير إلــى هــذه الإمكانيــة، واشــترط في مــادة أخــرى وضمــن شــروط العضويــة حصــراً أن 
عضــو مجلــس الإدارة يجــب أن يكــون مــن حاملــي الجنســية الفلســطينية. قــد يحاجــج البعــض بصــورة منطقيــة أن ممثــل منظمــة 

الفــاو حامــل للجنســية الفلســطينية، لكــن يجــب الانتبــاه إلــى أن العضويــة هــي للمؤسســة وليســت عضويــة أفــراد.

صلاحيات مجلس الإدارة مقارنة برئيس الصندوق

درجــت العــادة أن تنخفــض مؤشــرات الشــفافية والنزاهــة في تطبيــق الأنظمــة واللوائــح الداخليــة والقوانــن الناظمــة نتيجــة عــدم 
الكفــاءة والنزاهــة في التطبيــق مــن قبــل المكلفــن بإنفــاذ القانــون. لكــن في دراســة الحالــة هــذه، يبــدو أن تحقيــق قــدر عــالٍ مــن 
النزاهــة والشــفافية ونظــم المســاءلة غيــر متــاح بصــورة كبيــرة، لأن القانــون والأنظمــة الماليــة والإداريــة مقيــدة لتلــك العمليــة، كمــا 
أنهــا حالــة مــن تعــارض المصالــح الناتجــة عــن أن مــن يعــد القانــون هــو مــن يقــوم بتنفيــذه. علــى ســبيل المثــال، منحــت المــادة )2( 
ــى  ــد عل ــى التأكي ــدوق. إضافــة إل ــي لرئيــس الصن ــي والإداري والفن ــات بالشــق المال ــي والإداري كامــل الصلاحي مــن النظــام المال
صلاحيــات واســعة لرئيــس الصنــدوق، وفــق المــادة )16( مــن قــرار بقانــون رقــم )12(. في الجــدول أدنــاه مجموعــة مــن الصلاحيــات 

الــواردة في القــرار بقانــون والصلاحيــات الــواردة في النظــام المالــي والإداري:
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جدول رقم )1(: مقارنة المهام والصلاحيات الممنوحة لرئيس الصندوق وفق القرار بقانون ووفق النظام المالي والإداري
مهــام وصلاحيــات رئيــس الصنــدوق وفــق النظــام الإداري 

والمالــي
مهــام وصلاحيــات رئيــس الصنــدوق قــرار بقانــون 
رقــم )12( لســنة 2013م بشــأن صنــدوق درء المخاطــر 

ــة ــات الزراعي والتأمين
مادة )2(: يتمتع رئيس الصندوق بصلاحيات رئيس الدائرة الحكومية 
بشقيها المالي والإداري. يتم تفصيل تلك الصلاحيات في مادة رقم )3( 

على النحو التالي:
للصنــدوق، –– والفنيــة  والماليــة  الإداريــة  الأعمــال  علــى  الإشــراف 

والتوقيــع علــى جميــع المعامــات الماليــة والإداريــة والفنيــة التــي 
تخــص الصنــدوق بمــا فيهــا الشــراء والإنفــاق؛

التوقيع على جميع المعاملات الخاصة باللجان ومكافآتهم؛––
الإشــراف علــى فــروع الصنــدوق في المحافظــات، وتعيــن الموظفــن ––

فيهــا تحــت إشــرافه المباشــر؛
تنفيذ السياسات العامة للصندوق بعد إقرارها من المجلس؛––
تعيين الموظفين وفقاً للهيكل التنظيمي للصندوق؛––
الإشــراف علــى جميــع التعاقــدات والمعامــات الخاصــة اللازمــة ––

لعمــل الصنــدوق وتنفيــذ مهامــه، كخبــراء التأمــن والمستشــارين 
وغيرهــم؛

صــرف مكافــآت لموظفــي الصنــدوق وخبرائــه ومستشــاريه وفــق ––
المخصــص المالــي لهــذا الغــرض؛

ــى تعيــن اللجــان اللازمــة لتنفيــذ أعمــال الصنــدوق –– الإشــراف عل
وإســتراتيجياته وطبيعــة عملهــم، وتعيــن رؤســاء اللجــان، وتحديــد 

مكافآتهــم وصرفهــا1.

مادة )16( مهام رئيس الصندوق:
تنفيذ السياسة العامة للصندوق التي يقرها المجلس؛––
تنفيذ قرارات المجلس؛––
رئيــس –– علــى  وعرضــه  العامــة  الموازنــة  مشــروع  إعــداد 

المجلــس؛
إعــداد التقريــر الســنوي حــول أعمــال الصنــدوق الماليــة ––

والإداريــة؛
إعداد تقارير دورية للمجلس تتعلق بأنشطة الصندوق؛––
إعــداد هيــكل تنظيمــي للصنــدوق ورفعــه للمجلــس لإقــراره ––

تمهيــداً لرفعــه لمجلــس الــوزراء للمصادقــة عليــه؛
الإشراف الكامل على جميع موظفي الصندوق؛––
إعــداد الدراســات والخطــط والأنظمــة والتعليمات اللازمة ––

لعمــل المجلــس وتقديمها لمجلــس الإدارة لإقرارها؛
علــى –– التصويــت  حــق  دون  المجلــس  اجتماعــات  حضــور 

المجلــس قــرارات 
أية مهام أو صلاحيات يكلفه بها المجلس––

القــرار بقانــون، الــذي لــه قــوة القانــون، يمثــل درجــة أعلــى في هــرم التــدرج التشــريعي، فــا يجــوز أن يأتــي أي نظــام أو لائحــة 
بصلاحيــات غيــر تلــك التــي نــص عليهــا القانــون، فنجــد أن النظــام المالــي والإداري منــح رئيــس الصنــدوق صلاحيــات إبــرام عقــود 
الشــراء والإنفــاق، وهــي مــن صلاحيــات رئيــس المجلــس المنصــوص عليهــا في القــرار بقانــون وفــق المــادة 12 فقــرة رقــم )6(، وبذلــك 
يكــون النظــام خالــف القانــون، وفي ذلــك مخالفــة لمبــدأ التــدرج التشــريعي، بمــا يجعــل النظــام المالــي والإداري الخــاص بالصنــدوق 
عرضــة للطعــن أمــام القضــاء، بمــا يؤثــر علــى المراكــز القانونيــة التــي ستنشــأ مــن خــال هــذا النظــام. كذلــك لا يجــب أن يخالــف 
النظــام المهــام والصلاحيــات التــي حددهــا القانــون لرئيــس الصنــدوق في القــرار بقانــون وصلاحيــات رئيــس المجلــس وصلاحيــات 

المجلــس وبخاصــة في مجــال التعيــن والخبــراء والمكافــآت.
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انتظام اجتماعات مجلس الإدارة
هــذا مؤشــر تم قياســه بعــدد الاجتماعــات الدوريــة للمجلــس، ومــدى انخــراط أعضــاء المجلــس في تطويــر أداء الصنــدوق وأنظمتــه، 

والملاحــظ مــن انتظــام الاجتماعات:
المجلــس كان فاعــاً في الفتــرة التأسيســية، وهــي مرحلــة إعــداد اللوائــح والتعليمــات، لكــن بعــد تلــك المرحلــة أصبحــت الاجتماعات 
غيــر دوريــة وغيــر منتظمــة، ويمكــن أن تمــر ســتة أشــهر دون أن تتــم دعــوة أعضــاء المجلــس للاجتمــاع. إضافــة إلــى ذلــك، يــرى 
بعــض أعضــاء المجلــس أن هنــاك تغييبــاً للمجلــس تحديــداً عنــد نقــاش مــوارد الصنــدوق، حيــث لــم يتــم عــرض أي تقاريــر ماليــة 
ــس الإدارة،  ــوزراء وليــس مجل ــس ال ــم بتنســيب مــن مجل ــت تت ــى أعضــاء المجلــس. المســألة الأخــرى أن بعــض التعديــات كان عل
وبعضهــا مــواد ذات أهميــة لمصالــح الفئــات التــي يمثلهــا أعضــاء المجلــس، تحديــداً في التعديــات التــي تم إجراؤهــا علــى 

الاســترداد الضريبــي ونســبته6.
جلســات مجلــس الإدارة ودوريتهــا وعلنيــة عقدهــا ونشــر القــرارات الصــادرة خلالهــا مــا زالــت غيــر متوفــرة، ولا يوجــد انتظــام في 
اجتماعــات المجلــس. النظــام يشــير إلــى ثمانيــة اجتماعــات ســنوية، لكــن هــذا لا يحــدث حاليّــاً بصــورة منتظمــة. وخــال مراجعــة 
الموقــع الإلكترونــي الخــاص بالصنــدوق، لا يحتــوي الموقــع علــى أي تقاريــر أو محاضــر اجتماعــات منشــورة علــى الموقــع الإلكترونــي 

للصندوق7. 
فســر رئيــس الصنــدوق عــدم انتظــام اجتماعــات المجلــس نتيجــة الانشــغال الدائــم للوزيــر. علــى ســبيل المثــال، كان الوزيــر شــوقي 

العيســة يتابــع وزارتــن، إضافــة إلــى وزارة الزراعــة، وهــذا أثــر علــى عــدد الاجتماعــات التــي يعقدهــا مجلــس إدارة الصنــدوق8.

مكافآت أعضاء مجلس الإدارة واللجان
ينظــم  النظــام الخــاص المكافــآت لــكل مــن رئيــس وأعضــاء مجلــس الإدارة ولجــان تحديــد الأضــرار والخســائر وموظفــي صنــدوق 
درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة، ولكنــه أيضــاً غيــر مقتصــر علــى الفئــات الــواردة بالنظــام، حيــث تشــمل الموظفــن ورئيــس 
الصنــدوق ودائــرة واســعة مــن الخبــراء والمستشــارين، ويســتحق رئيــس وأعضــاء مجلــس صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات 
ــق ببــدلات ومصاريــف مهمــات العمــل الرســمية،  ــدوق، فيمــا يتعل ــي يســتحقها موظفــو الصن ــة البــدلات والمصاريــف الت الزراعي
ــدوق  ــس الصن ــى رئي ــك عل ــق ذل ــة فلســطين، وينطب ــف مهمــات العمــل الرســمية الســارية في دول ــدلات ومصاري ــا للائحــة ب وفقً
ــه  ــة في تدقيق ــة والإداري ــة المالي ــوان الرقاب ــام عمــل رســمية9. وأشــار دي ــدوق بمه ــم الصن ــن يكلفه ــراء الذي والاستشــاريين والخب
لأعمــال الصنــدوق إلــى »صــرف عــاوة مخاطــرة لرئيــس الصنــدوق دون توفــر الشــروط اللازمــة لمنحهــا، مــا أدى إلــى صــرف 

ــة الصــرف«10.  ــغ دون وجــود أســاس قانونــي يبــرر عملي مبال

  6 من مقابلة فؤاد أبو سيف/عضو مجلس إدارة صندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية. أجريت في شهر تموز 2019. 

http://www.padrrif.org :7  انظر/ي الموقع الإلكتروني لصندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية
8 من مقابلة ناصر الجاغوب/ رئيس صندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية. أجريت المقابلة بشكل خاص لهذا التقرير 2019. 

9 مــادة )1( مكافــأة رئيــس وأعضــاء مجلــس الإدارة تنــص علــى أنــه يتقاضــى رئيــس مجلــس الإدارة ورئيــس الصنــدوق والعضــو فــي صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة، الــذي يلتــزم بحضــور جلســات 
مجلــس الإدارة وفقـًـا لأحــكام القانــون، مكافــأة قدرهــا خمســمئة دولار أمريكــي أو مــا يعادلهــا بالعملــة المتداولــة قانونــاً عــن كل جلســة، علــى ألا يتجــاوز المبلــغ المدفــوع ســنوياًّ ســتة آلاف دولار أو مــا يعادلهــا بالعملــة 
المتداولــة قانونــاً، وتدفــع لــه عــن الفتــرة الممتــدة مــن تاريــخ تولــي العضــو منصبــه وحتــى انتهــاء فتــرة عضويتــه فــي المجلــس. أمــا المــادة 2(( البــدلات والمصاريــف، فيســتحق رئيــس وأعضــاء مجلــس صنــدوق 
درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة البــدلات والمصاريــف التــي يســتحقها موظفــو الصنــدوق فيمــا يتعلــق ببــدلات ومصاريــف مهمــات العمــل الرســمية، وفقًــا للائحــة بــدلات ومصاريــف مهمــات العمــل الرســمية 
الســارية فــي دولــة فلســطين، وينطبــق ذلــك علــى رئيــس الصنــدوق والاستشــاريين والخبــراء الذيــن يكلفهــم الصنــدوق بمهــام عمــل رســمية. ونصــت المــادة )3( مكافــآت لجــان تحديــد الاضــرار والخســائر علــى أنــه 
يتقاضــى موظفــو لجــان تحديــد الاضــرار والخســائر فــي صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة مكافــأة ســنوية بــدل أعمالهــم فــي هــذه اللجــان، ويحــدد رئيــس الصنــدوق مبالــغ المكافــآت لأعضــاء اللجــان وفقــاً 
للأســس التــي يحددهــا الصنــدوق ســنوياًّ، ويتــم اعتمــاد الكشــف مــن رئيــس مجلــس الإدارة لصرفــه مــن موازنــة الصنــدوق. أمــا المــادة )4( مكافــآت موظفــي الصنــدوق، فتنــص علــى أن يتقاضــى موظفــو صنــدوق درء 
المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة مكافــأة ســنوية بــدل أعمالهــم، ويحــدد رئيــس الصنــدوق الموظفيــن والخبــراء والاستشــاريين الذيــن يســتحقون المكافــآت ومبالــغ مكافآتهــم، وذلــك وفقــاً للأســس التــي يحددهــا الصنــدوق 
ســنوياًّ، ويتــم اعتمــاد الكشــف مــن رئيــس مجلــس الإدارة لصرفــه مــن موازنــة الصنــدوق. والمــادة )5( التــي تتحــدث عــن مكافــآت الاستشــاريين والخبــراء نصــت علــى أنــه يتقاضــى المستشــارون والخبــراء الذيــن 
يســتدعيهم مجلــس إدارة صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة للجلســات مكافــآت، وتصــرف هــذه المكافــآت مــن موازنــة الصنــدوق بنــاءً علــى كشــف يشــمل الأســماء ومبالــغ مكافآتهــم يعــده رئيــس الصنــدوق 

ويتــم اعتمــاده مــن رئيــس مجلــس الإدارة.
10  من  تقرير ديوان الرقابة المالية والإدارية 2018 حول صندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية عن السنة المالية )2017-2016(



13

منظومة النزاهة والشفافية في عمل الصندوق
آليات تعيين العاملين في الصندوق

 تطــورت التعيينــات وعلميــات التوظيــف في الصنــدوق بصــورة كبيــرة، وواضــح أن التعيينــات أو الانتــداب والنقــل مــن وزارة 
الزراعــة  لــم يتــم بإشــراف مــن مجلــس الإدارة أو حتــى علمــه، حتــى في الوظائــف العليــا، وهــذا مــا أشــار إليــه بعــض أعضــاء 
مجلــس الإدارة الذيــن جــرت مقابلتهــم، عمليــات التوظيــف في الصنــدوق كانــت محــل ملاحظــات لديــوان الرقابــة الماليــة والإداريــة 
الــذي أجــرى تدقيقــاً لأعمــال صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة عــن الســنة الماليــة )2016-2017(، وقــد شــمل التدقيــق 
المواضيــع التاليــة: التعيينــات والشــؤون الإداريــة، والشــؤون الماليــة، ومهــام الإدارة العامــة للتأمينــات الزراعيــة، ومهــام الإدارة 
العامــة للتعويضــات الزراعيــة والتطويــر، والشــؤون الماليــة، وجوانــب أخــرى في عمــل الصنــدوق. وتشــير المراجعــة التــي أجراهــا 

الديــوان إلــى العديــد مــن جوانــب القصــور في الحاكميــة الجيــدة، ووجــود تضــارب مصالــح في التعيينــات11.

لكن ما لم يشر إليه تقرير الديوان:

11 أن اللوائــح والأنظمــة إضافــة إلــى القــرار بقانــون الــذي أنشــئ بموجبــه القانــون ســاهمت بمنــح رئيــس الصنــدوق صلاحيــات (
واســعة دون الحاجــة حتــى إلــى الرجــوع لمجلــس الإدارة أو الوزيــر؛

عدم انتظام اجتماعات مجلس الإدارة التي يجب أن يرأسها الوزير؛(22

 أشــار التقريــر إلــى حــالات تعــارض مصالــح في التعيينــات، لكنــه لــم يــوصِ بضــرورة وجــود سياســة واضحــة تمنــع تضــارب (33
المصالــح، الــذي يمكــن أن ينشــأ أيضــاً أثنــاء إقــرار مشــاريع للتنفيــذ أو في إقــرار التعويضــات والمكافــآت للعاملــن. 

أشــار التقريــر إلــى عــدم قيــام الصنــدوق بعمــل اســتثمارات تســاعده علــى تحقيــق أهدافــه لكــن تقريــر الديــوان لــم يشــر إلــى (44
عــدم قيــام وزارة الماليــة بتحويــل نســبة الصنــدوق مــن الاســترداد الضريبــي، وإلــى عــدم وجــود خطــة اســتثمارية مســتقبلية.

11 وقد خلص تقرير الديوان في حينه إلى الملاحظات التالية:

انخفــاض نســبة الوظائــف التخصصيــة %38.5 مــن إجمالــي موظفــي الصنــدوق، فــي حيــن بلغــت نســبة الوظائــف المســاندة %61 مــن إجمالــي عــدد موظفــي الصنــدوق، 
الأمــر الــذي يؤثــر علــى قــدرة الصنــدوق علــى تنفيــذ مهامــه.

قيــام الصنــدوق بتعييــن )72( موظفــاً مــن إجمالــي موظفيــه البالــغ عددهــم )91( موظفــاً بوظائــف مختلفــة بعقــود محــددة المــدة، وذلــك دون الإعــان عــن تلــك الوظائــف. إضافــة 
إلــى قيامــه بتعييــن )33( موظفــاً للعمــل لديــه بوظائــف دائمــة خــال الســنوات )2015، 2016، 2017( مــن خــال الإعــان داخليّــاً، حيــث إن التعييــن المباشــر دون الإعــان 
عــن الوظائــف فــي الصنــدوق، ومنــح الأولويــة فــي تعييــن بعــض موظفــي الصنــدوق بوظائــف دائمــة دون اتبــاع الأســس والإجــراءات القانونيــة الناظمــة لعمليــة التعييــن، مــن 

شــأنه أن يــؤدي إلــى عــدم الالتــزام بمبــادئ النزاهــة والشــفافية وتكافــؤ الفــرص فــي تعييــن موظفــي العقــود.
فــي اللقــاء مــع مديــر الصنــدوق بتاريــخ 2019/5/27، أشــار إلــى أنــه تقــدم بطعــن فــي موضوعيــة التقريــر ومصداقيتــه، وأنــه قــام بتســليم مذكــرة لرئيــس الــوزراء فــي حينــه 

يفنــد فيهــا ادعــاءات الديــوان، وأن الإجــراءات التــي تــم اتخاذهــا تمــت وفــق القانــون وبموافقــة الوزيــر فــي حينــه.
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مــا زال الموقــع الإلكترونــي للصنــدوق خاليــاً مــن العديــد مــن الوثائــق المهمــة التــي تؤســس لعمليــة مســاءلة فاعلــة وتســهم أيضــاً في 
تعزيــز بيئــة النزاهــة والشــفافية في عمــل الصنــدوق، وأهــم تلــك المــواد، حســب مــا تم تصنيفــه في الجــدول أدنــاه، )التقاريــر الماليــة 
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سياسة منع تضارب المصالح
لا توجــد سياســة واضحــة ومكتوبــة تمنــع تضــارب المصالــح في عمــل مجلــس إدارة الصنــدوق، بالرغــم مــن أن الأعضــاء يمثلــون 
جهــات ذات أهــداف وغايــات ومصالــح مختلفــة ومتباينــة، فمنهــم مــن يمثــل القطــاع الحكومــي ومنهــم مــن يمثــل قطــاع المزارعــن 

والمؤسســات العاملــة في القطــاع الزراعــي، ومنهــم مــن يمثــل شــركات التأمــن والبنــوك.

تــرى الإدارة التنفيذيــة للصنــدوق »أنــه مــن المســتبعد أن تجتمــع لهــم مصلحــة واحــدة وهــدف واحــد. إن القــرار بقانــون الخــاص 
بالصنــدوق وتحديــداً المــادة )10( يمنــع تمثيــل نفــس العضــو لأكثــر مــن دورتــن متتاليتــن، كمــا أن المــادة )11( تنــص بمضمونهــا 
علــى أن انتهــاء العضويــة يكــون في حــالات معينــة منهــا الفصــل. ففــي حــال قيــام العضــو بعمــل مــن شــأنه أن يؤثــر علــى ســمعة 
المجلــس، أو يلحــق ضــرراً جســيماً، ماديّــاً أو معنويّــاً، فإنــه يتــم اتخــاذ قــرار بفصلــه. بالنظــر إلــى تلــك الإجــراءات، فإننــا نراهــا 
رادعــة، وتحــدّ مــن القيــام بــأي عمــل مــن شــأنه تضــارب المصالــح، وبالتالــي المســاس بســمعة المجلــس ككل«. إن اختصــار منــع 
تضــارب المصالــح لأعضــاء الإدارة التنفيذيــة بعــدم التصويــت علــى قــرارات المجلــس غيــر كافٍ لمنــع تضــارب المصالــح، الــذي يمكــن 

أن ينشــأ في ظــروف وقــرارات تنفيذيــة مختلفــة12.

مدونة السلوك الخاصة بالعاملين في الصندوق ومدى الالتزام بها
ينطبــق علــى موظفــي الصنــدوق مدونــة الســلوك وأخلاقيــات الوظيفــة العامــة التــي يخضــع لهــا موظفــو القطــاع الحكومــي، حيــث 
تم تســليم مدونــة الســلوك وأخلاقيــات الوظيفــة العامــة إلــى كل موظفــي الصنــدوق، وتم عقــد ورش عمــل لشــرح المدونــة وإيصــال 
أحكامهــا وقواعدهــا لــكل الموظفــن لتأكيــد الالتــزام بهــا تحــت طائلــة المســؤولية13، وإضافــة إلــى مدونــة الســلوك هــذه، وردت في 

الإســتراتيجية الخاصــة بالصنــدوق مجموعــة مــن القيــم وأخلاقيــات العمــل كــي يلتــزم بهــا مــن يعمــل بالصنــدوق. 

إقرارات الذمة المالية للعاملين بالصندوق
بنــاءً علــى مــا يــرد للصنــدوق مــن هيئــة مكافحــة الفســاد، فإنــه تتــم تعبئــة إقــرار الذمــة الماليــة بشــكل دوري حــال وصولهــا مــن 
ــون  ــك اســتناداً لقان ــة بالأســماء، وذل ــاك قائم ــه. وهن ــن في ــك للموظفــن العامل ــدوق، وكذل ــس إدارة الصن ــة لأعضــاء مجل الهيئ

مكافحــة الفســاد المعــدل رقــم )1( لســنة 2005.

نظام أو تعليمات تلقي الهدايا ومدى الالتزام بها
لا يوجــد نظــام بخصــوص الموضــوع، ولكــن هنــاك أحــكام تتعلــق بتلقــي الهدايــا وردت في مدونــة الســلوك وأخلاقيــات الوظيفــة 

العامــة، تحديــداً المــادة رقــم )12(، وهــذه لا تخــص الصنــدوق وحــده، بــل كل موظفــي القطــاع العــام. 

 12 من المقابلات الخاصة بتقرير صندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية. حزيران 2019. 

 13 من المقابلات الخاصة بتقرير صندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية. حزيران 2019. 
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آليات الإبلاغ عن حالات الفساد وحماية الشهود والمبلغين
عنــد ســؤال العاملــن في الصنــدوق عــن مــدى توفــر هــذه الآليــة، لــم تكــن ســوى الإجــراءات التقليديــة الخاصــة بالرقابــة، وليســت 
آليــة واضحــة للموظفــن حــول الإبــاغ والحمايــة للشــهود والمبلغــن، أفــاد المعظــم أن المعتمــد كمــا في باقــي المنشــآت العامــة بمــا أن 
صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة هــو مؤسســة عامــة، فإنــه يخضــع لرقابــة الجهــات المختصــة بالرقابــة علــى المؤسســات 
ــة، حيــث يوجــد في الصنــدوق  ــوان الموظفــن العــام في الرقاب ــة، إضافــة إلــى دور دي ــة والإداري ــة المالي ــوان الرقاب ــل دي العامــة، مث
مراقــب إداري مــن ديــوان الموظفــن العــام. ومــن الناحيــة الماليــة، فإنــه يوجــد مراقــب مالــي مــن وزارة الماليــة، وظيفتــه الرقابــة 
علــى المعامــات الماليــة وكل مــا يتعلــق بهــا، كمــا أنــه توجــد في هيكليــة الصنــدوق دائــرة مختصــة بالرقابــة الماليــة والإداريــة اســمها 

دائــرة الرقابــة الماليــة والإداريــة14.

خدمات الصندوق
مــا زال دور الصنــدوق علــى صعيــد الخدمــات التــي مــن المفتــرض أن يقدمهــا للمزارعــن وللقطــاع الزراعــي في فلســطين محــدوداً 
ومقتصــراً علــى بعــض الخدمــات التــي بقيــت مرهونــة إمــا لعامــل الزمــن أو لعــدم  توفــر التمويــل الــازم.  منظومــة الخدمــات 
القانونيــة المتمثلــة في الإقــراض والتأمــن والاســترداد الضريبــي هــي منظومــة مترابطــة. وتوعيــة المزارعــن بتلــك المنظومــة 
وتشــجيعهم علــى فتــح ملفــات ضريبيــة مســألة مهمــة للمــزارع ومهمــة في ذات الوقــت للحكومــة للحــد مــن التهــرب الضريبــي في 

فواتيــر المقاصــة.

القرار بقانون حدد مهام أساسية للصندوق ليعمل عليها حسب الآتي:
وضــع الآليــات المحــددة للتعويــض علــى المزارعــن عــن الكــوارث الطبيعيــة وتحديــد حجمهــا، والاســتثمار في التكنولوجيــا والأدوات 
ــى  ــة للتقليــل منهــا ومــن آثارهــا، والتعويضــات عل ــى تلمــس المخاطــر ووضــع الإجــراءات الاحتياطي التــي تحســن مــن القــدرة عل
ــة مؤسســة تمــارس هــذا  ــدوق، وإعــادة التأمــن بواســطة أي ــم، واســتثمار أمــوال الصن ــى المؤمــن له المزارعــن، والتعويضــات عل
النشــاط، ووضــع الآليــات المحــددة بالتنســيق مــع الجهــات المختصــة لممارســة أعمــال التأمــن الزراعــي ضــد الكــوارث الطبيعيــة 

وكافــة الأخطــار التــي تــؤدي إلــى ضــرر أو خســارة بالعمــل الزراعــي وفي كافــة مراحلــه وفقــاً لهــذا القــرار بقانــون.
بعــض الخدمــات أصبحــت موضــع نقــاش، كالتأمينــات الزراعيــة، خاصــة أن هــذه الخدمــة لــن يتــم تطبيقهــا بمعــزل عــن قضايــا 
ــه لشــركات قطــاع خــاص، وهــل  أساســية أخــرى، فهــل ســيبقى التأمــن الزراعــي ضمــن إطــار عمــل الصنــدوق أم ســتتم إحالت
هنــاك إمكانيــة لتطبيــق خدمــات الإنــذار المبكــر، وأيضــاً الإرشــاد الزراعــي، والتكلفــة الماليــة للنظــام وقــدرة المزارعــن علــى 

تحملهــا.. إلــخ. 

14 من المقابلات الخاصة بتقرير صندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية. حزيران 2019.
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آليات التعويض15 
بقــرار مــن مجلــس الــوزراء الصــادر في جلســته الأســبوعية رقــم )17/178( بتاريــخ 14/11/2017م، بشــأن المصادقــة علــى آليــة 
العمــل الخاصــة بالتعويضــات الزراعيــة، أصبحــت هــذه الآليــة مطبقــة في عمليــة حصــر الأضــرار، وتتــم علــى عــدة مراحــل 
وخطــوات، بــدءاً مــن لحظــة وقــوع الأضــرار، ســواء كانــت طبيعيــة أم سياســية. وتبــدأ اللجــان الفرعيــة بحصــر الأضــرار بشــكل 
ــوم  ــوع الأضــرار، تق ــاء وق ــد انته ــم وبع ــر الخســائر، ومــن ث ــوع الأضــرار( مــن أجــل تقدي ــة )خــال وق ــي في البداي ســريع ومبدئ
الطواقــم واللجــان بزيــارة المواقــع المتضــررة مــرة أخــرى، وتوثيــق بيانــات الضــرر المختلفــة، بمــا في ذلــك تســجيل بيانــات الحيــازة 
الزراعيــة وصاحــب الحيــازة وتصويــر الموقــع المتضــرر.. إلــخ. كمــا تطلــب اللجنــة الأوراق الثبوتيــة لــكل حيــازة ولــكل مــزارع. تلــي 
ذلــك عمليــة حســاب الأضــرار حســب جــداول التكاليــف (Costing Sheet)  المعتمــدة مــن وزارة الزراعــة، ولتنتهــي العمليــة 
بتقديــر قيمــة الضــرر لــكل مــزارع ولــكل نــوع ضــرر علــى حــدة، ومــن ثــم تشــكيل القوائــم واعتمادهــا مــن اللجــان الفرعيــة ومــن 
الإدارة العامــة للإرشــاد وبقيــة الجهــات المختصــة في وزارة الزراعــة، ليتــم رفــع نســخة مــن هــذه القوائــم للصنــدوق لاعتمــاد نســبة 
التعويــض، ورفــع القوائــم لنقاشــها ضمــن مجلــس إدارة الصنــدوق تمهيــداً لرفعهــا لمجلــس الــوزراء واعتمادهــا، وانتهــاء بالإجــراءات 

المالية والصرف. 

التعويض على الأضرار الزراعية الطبيعية
قــام الصنــدوق بتعويــض المزارعــن المتضرريــن مــن عوامــل طبيعيــة شــملت الســيول والبــرد والصقيــع والريــاح والثلــوج. كمــا قــام 
بتعويــض المزارعــن المتضرريــن مــن الأمــراض الوبائيــة المتمثلــة بمــرض الرعــاش في الأغنــام ومــرض إنفلونــزا الطيــور في مناطــق 
ــقَ  الضفــة الغربيــة وقطــاع غــزة. كمــا تم بشــكل عــام تعويــض المتضرريــن في الفتــرة مــن ســنة 2015 ومــا دون ذلــك، لمــن لــم يتل

تعويضــاً مــن أي جهــة أخــرى لنفــس الضــرر.

التعويض عن الأضرار الناجمة عن الاحتلال
ــي توصــف كذلــك بالأضــرار السياســية، مــن  ــى الأضــرار الناجمــة عــن ممارســات الاحتــال الإســرائيلي، الت ــم التعويــض عل يت
خــال مشــروع »المســاعدات الزراعيــة– الضفــة الغربيــة« ومشــروع »إعــادة بنــاء القطــاع الخــاص في غــزة– الزراعــة«، الممولــن 
مــن الاتحــاد الأوروبــي. كمــا تم البــدء بتنفيــذ مشــروع المســاعدات الزراعيــة– الضفــة الغربيــة بتاريــخ 2010/09/01، ويتــم مــن 
خــال هــذا المشــروع توثيــق الأضــرار الزراعيــة الناجمــة عــن الاحتــال الإســرائيلي ضمــن قاعــدة بيانــات خاصــة بالمشــروع، ومــن 
ــى أراضيهــم  ــة بهــدف دعــم صمودهــم وتثبيتهــم عل ــى شــكل مشــاريع تطويري ــن عل ــم تقــديم المســاعدات للمزارعــن المتضرري ث

وحمايتهــا من المصــادرة .16

ويعتبــر وجــود آليــة للتعويــض بحــد ذاتــه مســألة مهمــة، وهــو لــم يكــن معمــولاً بــه ســابقاً، ونجــح الصنــدوق خــال الســنوات الماضيــة 
بتطويــر آليــة للتعويــض ســواء عــن خســائر المزارعــن الناجمــة عــن الكــوارث الطبيعيــة أو تلــك الكــوارث الناجمــة عــن سياســات 

الاحتلال. 

15 صندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية. »التوجهات الإستراتيجية 2017-2022«. انظر/ي آلية العمل الخاصة بالتعويضات الزراعية، 2017. 

 16 المصدر السابق.
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وجــود الآليــة ســاعد في تعزيــز مبــدأ النزاهــة والشــفافية في عمليــات التعويــض، التــي غالبــاً مــا كانــت تتــم بطريقــة عشــوائية وغيــر 
عادلــة، وتعتريهــا الكثيــر مــن الشــكوك حــول المســتحقين الحقيقيــن مــن التعويضــات وخلفــت العديــد مــن الإشــكاليات والشــكاوى 

مــن قبــل المزارعــن أنفســهم، وعليــه، يعتبــر وجــود آليــة للتعويــض إنجــازاً مهمّــاً للصنــدوق وســاهم في:

· توفر آلية للمساءلة للعاملين حول فعالية ونزاهة التعويضات. 	

· وقف إهدار المال العام. 	

· الحــد مــن الفســاد الناجــم عــن دفــع تعويضــات لغيــر مســتحقيها، وهــذا مــا تســبب بكثيــر مــن المشــاكل بــن النــاس 	
ســابقاً.

· توثيق الخسائر بأدوات وتقنيات حديثة. 	

· الحد من التلاعب في عمليات التعويض. 	

· توثيق قوائم المستفيدين. 	

· تدقيق القوائم والأضرار أصبح ممكناً في ظل الآلية الجديدة. 	

· محاولة توثيق كل عمليات التعويض التي تجريها الأطراف المختلفة.	

· ساهمت الآلية في تحديد دقيق للكوارث. 	

· اعتمد التعويض في السابق على قوائم تقر من مجلس الوزراء دون تقييم حقيقي للأضرار.	
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استنتاجات
مــن المفتــرض بالهيئــات الوطنيــة التــي تنشــأ أن يكــون أداؤهــا أســرع وأفضــل مــن الــوزارات التــي تتبــع لهــا، وأن تســتطيع تقــديم 
خدماتهــا بشــكل فعــال وشــفاف لجمهــور المســتفيدين، وألا تكــون تكــراراً لتجربــة الــوزارة نفســها. والعمــر القصيــر نســبيّاً لنشــأة 
الصنــدوق، إضافــة إلــى عــدم توفــر التمويــل الــازم، أثــرا بشــكل كبيــر علــى محدوديــة الخدمــات التــي يقدمهــا الصنــدوق 

للمزارعــن وللقطــاع الزراعــي بشــكل عــام.

الاســتنتاج العــام الــذي خلــص إليــه التقريــر هــو ضــرورة تحســن وتطويــر منظومــة النزاهــة والشــفافية والمســاءلة في الصنــدوق، 
ويمكــن لمجلــس الإدارة اتخــاذ العديــد مــن الإجــراءات، والمدخــل الصحيــح يكمــن بتعديــل قــرار بقانــون رقــم )12( لســنة 2013م 

بشــأن صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة، تحديــداً في إطــار الحوكمــة ودور مجلــس الإدارة. 

ــات  ــد مــن السياســات واللوائــح كمدون ــدوق إقــرار العدي ــز منظومــة النزاهــة والشــفافية في عمــل الصن التحــدي الأهــم في تعزي
ــزام،  ــة الإل ــا لتأخــذ صف ــزام به ــى الالت ــن أجــل تحفيزهــم عل ــم م ــم أدائه ــط وتقيي ــدوق ترتب ــن في الصن ســلوك خاصــة بالعامل
ــات أو في الاســتثمارات والمشــاريع  ــح، ســواء في التعيين ــع تضــارب المصال ــرار سياســات واضحــة تمن ــى ضــرورة إق ــة إل بالإضاف

المســتقبلية.

كمــا يشــكل توفيــر الأمــوال اللازمــة مســألة مهمــة في توفيــر خدمــات أخــرى للمزارعــن كالتأمينــات الزراعيــة وتنفيــذ مشــاريع 
اســتثمارية وخدمــات الإرشــاد الزراعــي والإنــذار المبكــر، التــي مــن شــأنها أن تســاهم في توســيع أنشــطة الصنــدوق ضمــن آليــات 

اســتثمار واضحــة وشــفافة.
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توصيات

11 ــم )12( لســنة 2013م بشــأن . ــون رق ــرار بقان ــادة )16( مــن ق ــواردة في الم ــدوق ال ــس الصن ــات رئي ــام وصلاحي ــل مه تعدي
صنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة.

22 ــح . ــن من ــة بمــا يضم ــات الزراعي ــدوق درء المخاطــر والتأمين ــم )12( لســنة 2013م بشــأن صن ــون رق ــرار بقان ــل الق تعدي
مجلــس الإدارة مســؤوليات إشــرافية أعلــى في الشــق المالــي- الإداري في عمــل الصنــدوق.

33 تعديــل النظــام المالــي والإداري، تحديــداً مــادة رقــم )2( مــن النظــام لتعارضهــا مــع القــرار بقانــون، التــي تمنــح رئيــس .
ــر  ــات المعطــاة لمدي ــارض بعــض الصلاحي ــس، وأيضــاً لتع ــات المجل ــى حســاب صلاحي ــات واســعة عل ــدوق صلاحي الصن

ــات. ــع الاتفاقي ــرام العقــود وتوقي ــة إب ــق بصلاحي ــداً فيمــا يتعل ــات رئيــس المجلــس، وتحدي الصنــدوق مــع صلاحي

44 ضرورة انتظام التقارير المالية والإدارية ونشرها على الموقع الإلكتروني الخاص بالصندوق. .

55 ضــرورة وجــود سياســة واضحــة تمنــع تضــارب المصالــح الــذي يمكــن أن ينشــأ أيضــاً أثنــاء إقــرار مشــاريع للتنفيــذ أو في .
إقــرار التعويضــات والمكافــآت، وهــذه السياســة يجــب أن تكــون شــاملة علــى مســتوى الإدارة التنفيذيــة ومســتوى مجلــس 

الإدارة. 

66 ضــرورة العمــل علــى توعيــة المزارعــن بمنظومــة الخدمــات القانونيــة المتمثلــة في الإقــراض والتأمــن والاســترداد .
الضريبــي، وتشــجيع المزارعــن علــى فتــح ملفــات ضريبيــة كــي يســتفيدوا مــن الاســترداد الضريبــي.
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المصادر والمراجع

جهــاز الإحصــاء المركــزي الفلســطيني. »مؤشــرات الحســابات القوميــة الرئيســية في فلســطين للأعــوام 2016-2015«. ––
https://bit.ly/2xpSS7q :انظــر/ي الرابــط التالــي

مــن ورشــة عمــل »حــوار السياســات – العدالــة للقطــاع الزراعــي«. مرصــد السياســات الاجتماعيــة والاقتصاديــة، 2019. ––
مداخلــة نصــر عبــد الكــريم.

ــي: –– ــط التال ــة. انظــر/ي الراب ــات الزراعي ــدوق درء المخاطــر والتأمين ــون رقــم )12( لســنة 2013م بشــأن صن قــرار بقان
https://bit.ly/2Kip1Uk

قــرار مجلــس الــوزراء رقــم )10( لســنة 2016م بالنظــام المالــي والإداري لصنــدوق درء المخاطــر والتأمينــات الزراعيــة. ––
2ZA2Nnm/https://bit.ly :ــي ــط التال انظــر/ي الراب

قوانين وأنظمة تمت مراجعتها في مرحلة إعداد الورقة:

11 قانـون ضريبـة الدخـل رقم )17( لسنة 2004م.

22 قرار بقانون رقم )8( لسنة 2011م بشأن ضريبة الدخل.
33 قرار بقانون رقم )5( لسنة 2015م بشأن تعديل قرار بقانون ضريبة الدخل رقم )8( لسنة .

2011م

44 قرار بقانون رقم )14( لسنة 2016م بشأن تعديل قرار بقانون ضريبة الدخل رقم )8( لسنة .
2011م وتعديلاته

55 قرار بقانون رقم )18( لسنة 2018م بتعديل القرار بقانون رقم )12( لسنة 2013م بشأن صندوق .
درء المخاطر والتأمينات الزراعية

66 تقرير ديوان الرقابة المالية والإدارية 2018 حول صندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية عن .
السنة المالية )2017-2016(

77 آلية العمل الخاصة بالتعويضات الزراعية 2017. صندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية .
88 قانون المؤسسة الفلسطينية للإقراض الزراعي 2015.

99 المرسوم الرئاسي رقم )9( لسنة 2003م بشأن إنشاء صندوق التشغيل والحماية الاجتماعية .
للعمال

1010 ورقة موقف 2017 اتحاد جمعيات المزارعين الفلسطينيين إحياء حق الاسترداد الضريبي لقطاع 
الثروة الحيوانية، نصر عبد الكريم
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مقابلات:
· وزارة الزراعة	

· صندوق درء المخاطر والتأمينات الزراعية، حزيران 2019 	

·  اتحاد لجان العمل الزراعي، حزيران 2019	

· أعضاء من مجلس إدارة الصندوق، حزيران 2019	

· اتحاد جمعيات المزارعين، تموز 2019 	

· الإغاثة الزراعية، تموز 2019	

· صندوق الإقراض، تموز 2019 	
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الائتلاف من أجل النزاهة والمساءلة )أمان( - المؤسسة الفلسطينية المعتمدة من قبل منظمة الشفافية الدولية منذ العام 
2006. تأسس في العام 2000 من مجموعة من المؤسسات الأهلية الفاعلة في مجال الديمقراطية والحكم الصالح 

وحقوق الإنسان، سعياً لتحقيق رؤيته نحو »مجتمع فلسطيني خالٍ من الفساد«. يسعى الائتلاف حاليّاً إلى خلق وقيادة 
حراك مجتمعي عبر قطاعي مناهض للفساد، والإسهام في إنتاج ونقل وتوطين المعرفة بالفساد ومكافحته على الصعيد 

الوطني والإقليمي والدولي.

يحرص ائتلاف أمان على القيام بدوره الرقابي Watchdog على النظام الوطني للنزاهة بالتركيز على المشاركة 
المجتمعية وتفعيل دور مؤسسات المجتمع المدني، ووسائل الإعلام في الرقابة والمساءلة وخلق بيئة محصنة ومساهمة في 

الكشف عن جرائم الفساد والحد من انتشاره. 

رام الله :عمارة الريماوي ي - الطابق الأول - شارع الإرسال

ص.ب :رام الله 339 القدس69647 

هاتف: 02-2974949-2989506  

فاكس: 02-2974948

غزة :شارع حبوش، متفرع من شارع الشهداء - عمارة دريم / الطابق الأرضي

تلفاكس: 082884767
تلفاكس: 082884766

info@aman-palestine.org :بريد إلكتروني

www.aman-palestine.org :الموقع الإلكتروني

 /https://www.facebook.com/AmanCoalition :فيسبوك

 https://twitter.com/AMANCoalition :توتير


