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    מגמות והשלכות של שינוי גבולותמגמות והשלכות של שינוי גבולות: : גבולות מוניציפלייםגבולות מוניציפליים  ..2.52.5 

 הסממנים של הלחצים הגוברים על פעילות מוגברת של שינוי שטחי שיפוט מוניציפליים הייתה אחד

שורשי הלחצים המוגברים של רשויות מקומיות עירוניות להרחיב . השטחים הפתוחים בשנות התשעים

את שטחי השיפוט שלהם על חשבון שטחים פתוחים ושטחים חקלאיים אחרים הנמצאים בשטחי 

 הלחצים נבעו משחיקה .20- המאוחרות של המאה ה80-השיפוט של מועצות אזוריות היו עוד בשנות ה

מהמשבר בחקלאות וגם , שיתופית ביחס למגזר העירוני-בכוחה הפוליטי של ההתיישבות הכפרית

דהיינו מהעלייה החדה במשקלן של , מהשינוי המהותי שהתחולל במשק הכספי של הרשויות המקומיות

. רשויות המקומיות ובפרט במשקל התקבולים מארנונה שאינה למגורים בהכנסות הההכנסות העצמיות

מש הזדמנות לתביעות לצירוף שטחים נרחבים שטחן של י ש90-מ בתחילת שנות ה"גל העלייה מברה

שטחים /ח שעד אז הייתה חסם מרכזי להעברת שטחים חקלאיים"כאשר הולק, רשויות מקומיות

 .רלוונטי בתחום זה" שחקן"פתוחים לרשויות עירוניות הפסיקה להיות 

התמתנות זו היא תוצאה של .  המאוחרות90-וי שטחי השיפוט התמתנו מאז שנות ההלחצים בתחום שינ

 )הקשת הדמוקרטית המזרחית(עמותת שיח חדש צ בעתירת "של פסק דין בג, ן"התמתנות לחצי נדל

אך גם של , בעניין הפשרת קרקעות חקלאיות שבבעלות מינהל מקרקעי ישראלוהחברה להגנת הטבע 

אלא , אין מדובר בשינוי מדיניות מוצהר. ל משרד הפנים במינוי ועדות חקירהמדיניות מצמצמת יותר ש

אשר לא מצאו לנכון להרבות במינוי , בהתנהלות אד הוק של שרים שונים שכיהנו בתפקיד שר הפנים

אך לא ,  נבלמה אפוא90-הפריצה הגדולה של שנות ה. ועדות חקירה לגבולותיהן של רשויות מקומיות

סוגיית קבלת ההחלטות בנוגע לשינוי שטחי שיפוט , גם במצב הנוכחי ,ם זאתע. ברור עד מתי

סוגיות עיקריות העומדות . ן בעלת משמעות רבה לעתידם של שטחים פתוחיםימוניציפליים היא עדי

 :כיום על הפרק הן כדלהלן

שיוך מחלוקות על הלפיתרון כ, הסכמים לחלוקת הכנסות ממסים שמקורם בנכסים שאינם למגורים. 1

 עלולעיתים תוך התחשבות בשיקולים של צדק חלוקתי ושמירה  (המוניציפלי של מתחמי תעסוקה

שיכול לשמש בין היתר ,  לכלי מדיניות נפוץ למדי1992הסכמים אלו הפכו מאז . )שטחים פתוחים

 תחילה נחתמו הסכמים כאלה ביוזמה 15.לרציונליזציה של הפיתוח ולצמצום הכרסום בשטחים פתוחים

 ובעיקר לתמיכה כספית של משרד התעשייה והמסחר –בהמשך זכו לתמיכה ממשלתית , קומיתמ

.  ולבסוף גובש מסד חוקי המאפשר לשרי הפנים והאוצר לכפות הסכמים כאלו–באזורי עדיפות לאומית 

במסגרת חוק תיקון  ובהמשך הועבר ,תחילה ניתנה לשר הפנים סמכות לאשר הסכמים לחלוקת הכנסות

דוגמאות בולטות .  המאפשר לשרי הפנים והאוצר לכפות חלוקת הכנסות בין רשויות סמוכות,םההסדרי

 כוללות את, צ ולהליכים שטרם הסתיימו"שהיו מוקד לסכסוכים וגם לעתירות לבג, בשנים האחרונות

צור יגאל והמועצה -כוכב יאיר(אזור התעשייה מצפה ספיר את , מתחם בתי הזיקוק במפרץ חיפה

                                         
 
 
 ).2007; 2006(רזין וחזן  15
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ואת מתחם מישור רותם בו מדובר כעת על חלוקת הכנסות שתכלול את , ) דרום השרוןהאזורית

 והערבה תמר  והמועצות האזוריותערערה בנגב וכסייפההמועצות המקומיות , ערד ודימונההעיריות 

 .התיכונה

 הדוגמה הבולטת נוגעת לפארק – אכיפת כיבוד ההסכמים נוגעת לקושי בבעיית יישום מרכזית

גת בו הפרה קריית גת את הסכם חלוקת ההכנסות עם המועצות האזוריות השותפות . ש.יהתעשייה 

לאחר שבעת כינונה לא גילתה ( תבעה המועצה האזורית לכיש להצטרף לשותפות ,במקביל. יואב ושפיר

שיש בהם "כיבוד הסכמים ותביעות לפתוח הסכמים   אי– מצב זה של חוסר יציבות. )בה התעניינות

 חסם ברור ן ה נורמות תפקוד ירודות של חלק מהשותפים. מוסיף לביסוסו של כלי זה נואי –" כסף

 . לתופעות כגון אלו שהוזכרו לעילהמוביל

הצעת חוק העיריות הכלולה ב, שטחי שיפוט מוניציפלייםשינוי הרפורמה בהליכים ל של המשמעות .2

 הוק- כתחליף לועדות אדקבועהות גבול תעדהצעת החוק מדברת בראש ובראשונה על מינוי ו .החדשה

אך יש גם , שועדות קבועות יביאו להתמקצעות רבה יותר של ההליךיש הסבורים . הפועלות כיום

ערכות ביצוע הלבשיח סביב השינוי המוצע יש הלוחצים . החוששים מהשפעות בכיוונים אחרים

אלה כוללים מחד גיסא . פיותבקשות ספציגם ללא , תקופתיות של גבולות הרשויות המקומיותכוללניות 

תקופתיות מכשיר לחלוקה -שרואים בהערכות כוללניות, "הצדק החלוקתי "אנשים המזוהים עם שדולת

, פקידי האוצר(משפטית -צד הביורוקרטיה הכלכליתאידך גיסא קולות מומ, מחדש של משאבים

 לרפורמות שיחסכו –ת מכשיר לרציונליזציה של המערכהערכות כאלו שרואים ב) ביורוקרטיה משפטית

הערכות תקופתיות מקיפות מביעים חשש  השוללים ,בתווך. משאבים ויבערו את המינהל הבלתי תקין

פגיעה ביכולת המקומית להוביל ומ, פתח לניצול פוליטי לרעהמ, פגיעה בדמוקרטיה המקומיתמ

בדיקות תקופתיות , שטחים הפתוחיםנדמה שגם מבחינת ה .אסטרגיות פיתוח כאשר הכול פתוח לשינוי

 .יכולות להביא לניסיונות חוזרים ונשנים לקדם פיתוח באזורים רגישים מבחינה סביבתית

הדילמה בסוגיית התלות בין החלטות על שינויי  .קביעת גבולות מוניציפלייםל תכנון הקשר בין. 3

האם יש . ררתחוזרת ומתעו גבולות מוניציפליים לבין החלטות תכנוניות לגבי השטחים הרלוונטיים

לעכב החלטות על תחומי שיפוט עד לגיבוש קביעות ברורות של מינהל התכנון בדבר ייעודו התכנוני של 

דהיינו פיצול ישות , האם החלטה על הקמת ועד מקומי מוניציפלי חדש? השטח שאמור להיות מועבר

כפי , הקמת יישוב חדשלהנחיות בעניין וכפופה ,  היא החלטה על הקמת יישוב חדש,מוניציפלית קיימת

הנחיות היועץ המשפטי  ( ובנוהל קבלת החלטה בנושא הקמת יישובים חדשים35א "שמופיעות בתמ

 ?)לממשלה

בקעת  רגיש במקומות כמו  זהנושא .השטחים הפתוחים על יותואיחוד רשויות מקומיות והשלכ. 4

 צפוי ,רצף שטח בנוי/ יאלי  איחוד רשויות מקומיות שאין ביניהן רצף טריטור.צורן-קדימה והנדיב

: להביא לתביעות ליצירת רצף טריטוריאלי ולמילוי השטח שבין שני היישובים שאוחדו מוניציפלית

יצירת תחושת  ","פיתוח אלמנטים ציבוריים מחברים", "גיבוש מרחב טבעי ליישוב המאוחד"

 .מה המחוזית והארצית ברתכנוןגם כאשר רצף כזה פוגע בשטחים פתוחים וסותר תפיסות , "שותפות
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מוגנים תכנונית או , כולל שטחי יער, העברת שטחים פתוחים מהן ההשלכות של ?מי כלב השמירה. 5

בהכרח מגביר הדבר  האם? ממועצות אזוריות לרשויות מקומיות עירוניות, שאינם מוגנים תכנונית

ם שאינם מוגנים ההנחה היא שהבעיה העיקרית היא דווקא בהעברת שטחים פתוחי? לחצי פיתוח

אם כי אין זה ברור , שהן מטבען מוטות יותר כלפי פיתוח,  ממועצות אזוריות לרשויות עירוניותתכנונית

 .עד כמה ניתן להכליל בנושא זה

מציגות , ביוזמת משרד השיכון ואפילו ביוזמת משרד הפנים, תוכניות אלה .בעיית תוכניות האב. 6

אך אין בהם ביטוי מספק לאינטרסים מנוגדים של ,  הנדונה של הרשות המקומיתקונצפציית צמיחה

בשל היותן תוכניות  .'לאינטרסים סביבתיים וגם לאילוצי בעלויות קרקע וכד, רשויות מקומיות שכנות

על אף . אזרחית-מבחינה ציבורית, ובר ביקורת אינן עוברות הליך שקוףתוכניות אב , לא סטטוטוריות

רשותיות תביעות ביסוס לו, יוזמות פיתוח שונותלהצדיק יות מקומיות ראשי רשול הן מסייעות, זאת

  .להרחבת שטח השיפוט

בין אינטרסים רשותיים לבין אינטרסים בין אינטרסים רשותיים לבין אינטרסים : : מועצות אזוריותמועצות אזוריות  ..2.62.6
  יישוביים יישוביים 

המציאות במועצות האזוריות ,  בפיתוחמרבית הרשויות המקומיות בישראל לש ל אף העניין המשותףע

המעניק , ייחודיות זו נובעת ממבנה המועצות האזוריות.  ייחודייםמתווה תהליכים בעלי מאפיינים

ה גורמים שלושיזמות זו היא פועל יוצא מ .ליישובים המרכיבים אותן מרחב ליזמות אוטונומית

 : משולבלבין כשיקול בלעדי ובין כשיקו, עיקריים

 .הצורך בגידול דמוגרפי •

 .לחצים פיננסיים •

 ".מהירה"אפשרויות להכנסה  •

 צרכים אובייקטיביים ,במקרים רבים,  בנייה משקפת שטחים חקלאיים למטרותלהמיר ותהנכונ

 בהכרח לאזן  הזדקנותם של יישובים, קוטן האוכלוסייה הנוכחית המקשה על קיום קהילהמ נובעיםה

.  כלכליתה תםאילוצים גוברים באשר לנטל נשיא לרבות, קיום שירותים ברמה סבירהקשיי ו

העדפה ההיסטורית של ההתיישבות הביטול .  כלכליתה היא מערכת פגועה מבחינההתיישבות הכפרית

)  ומושביםקיבוצים( חובהמשבר ו  הארגוניותיהמערכות קריסת  והעובדת מצד ממשלות ישראל בעבר

  הביקושים הגוברים לקרקע .יצרו לחצים פיננסים אדירים על מרבית היישובים, 80-במרוצת שנות ה

 הגמישות החדשה של מינהל אגב" חופשי" מקרקעיןהיווצרותו של שוק  ו90-ות הלבנייה מראשית שנ

אפשרו  ,)737, 717, 666, 612, 611, 533  שונות כגוןהחלטותכפי שבאו לידי ביטוי ב (מקרקע ישראל
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 על פי  16.מימוש הפוטנציאל הכספי הטמון בהםבו ליזום שינויים ביעוד הקרקע מושביםללקיבוצים ו

. י ייעודייזמו שינוכפריים  יישובים 545-כ, 2002נכונים לסוף ה,  לתכנון במשרד החקלאותתוני הרשותנ

 ניתן להעריך שהיקף השטחים , יחידות דיור65,307 להוספתור  אישבהתחשב שעד למועד זה ניתן

    17). דונם ליחידת דיור0.5לפי ( דונם לפחות 32,500-כהוא  במסגרת ההרחבות  שונהשייעודםהחקלאיים 

שקיפותן הציבורית .   במרוצת העשור האחרוןבעלי עניין שוניםלעסקאות שונות נרקמו בין היישובים 

מקרה . חשיפת אחדות מהן, מדי פעם, של עסקאות אלה מוגבלת ביותר ורק דיונים משפטיים מאפשרים

קיבוץ א ההתדיינות המשפטית שהתקיימה בנושא חבות המס של ו ה,עסקה מסוג זה  לבאר העשוי,אחד

 לישובים חקלאיים אשר אפשרה, 1995 שקיבלה מועצת המינהל בשנת 737 בעקבות החלטה .מפלסים

לבצע ) קיבוצים ואגודות שיתופיות חקלאיות, מושבים שיתופיים, כפרים שיתופיים, מושבי עובדים(

שכונה ,  בצמוד לקיבוץ, ולהקים אופציהלממשמפלסים  קיבוץ החליט, פרויקטים של הרחבות למגורים

 ושיווק בנייה, ןותכנל יזםהתקשר הקיבוץ בחוזה עם לצורך זה .   יחידות מגורים138קהילתית בת 

 רווחים אלה היו נותרים בגדר סוד . מרווחי הפרויקטמחציתלשלם לקיבוץ תוך התחייבות הפרויקט 

 חשף את הדיון המשפטי שהתקיים לאחר מכן. עסקי אלמלא דרישה לתשלום מס על יד רשויות המיסוי

מתוך פסק . התבססה על מספר מועט יחסית של יחידות דיור, כאמור, רווחי הקיבוץ מעסקה זו אשר

 7.5סך של על ץ התמורה לה זכה הקיבו את ושומות מס שבח ומס רכישה העמידהדין אנו למדים ש

קיבוץ (ה  ספק רב אם השקעות אחרות היו מניבות ליישוב בפריפרי !)ח" ש מיליון33-כ (דולרמיליון 

למען  18.םיפעמי- חד הינםגם אם, רווחים בהיקף זה) בין שדרות לכפר עזה, באזור הדרוםמפלסים נמצא 

ההגינות נציין שאין בהתייחסות לסוגיית הרווח כדי לרמוז או לטעון שרק שיקולים כספים הניעו את 

 450-כ המונה ישובליחשובה חברתית -ברור לנו שההרחבה הקהילתית היא תרומה דמוגרפית. הקיבוץ

 .ובפרט באזור פריפריאלי, נפש

את משקלם של השיקולים  ,מלוא הפוטנציאל שלהן אם יתממש, יעצימו מתהוות  מגמותלושש

, העדיין בראשית,  מגמה אחת. תהליכי המימושועמם האצתבהחלטות על שינוי ייעוד קרקע  הכלכליים

ם אחדים בתחום הזה ממירים את הבנייה צמודת מיזמי. בעקבות שינוי ייעודשינוי אופי הבנייה היא 

 היעל בסיס בניהרחבה  – 90- בשנות ה קיבוץ רמת רחלשיצרתקדים בהקבלה ל. קרקע לבנייה רוויה

מנסים לגשר על הפער השונים ביצוע פרויקטים בנמצאים כיום בתכנון או , כאלף יחידות דיורשל רוויה 

 הפרויקטים המתוכננים במושב ם לכך האותדוגמ. גבלתבין הרצון לדיור בכפר עם יכולת כלכלית מו

המגמה   19.ד במושב מצליח" יח1,300-ד וכ" יח2,500-כ  במושב אחיסמך, ד" יח800מעל –ה נשתלמי מ

 1101- ו979החלטות  האפשרי של ןאישורני מוגבר כפועל יוצא  מ"ייזום נדלהיא , עדיין בכוח, השנייה

- העברת בעלות על קרקעות ציבוריותלה אמורות לאפשרהחלטות א. של מועצת מקרקעי ישראל

תמורת תשלום חלקי למינהל מקרקעי ישראל לידיים פרטיות ,   במושבים ובקיבוצים ,חקלאיות

                                         
 
 
שנקבע כי הן לוקות בחוסר סבירות ואינן תואמות את  לאחר צ הקרקעות"בבג החלטות מועצת מקרקעי ישראל בוטלו 16

החלטות  אשר אפשרו השלמתן של עסקאות מכוח" הוראות המעבר"אך לאחר ביטולן התקבלו  .עקרונות הצדק החלוקתי
 .שר התשתיות הלאומיות ואחרים' למען השיח הדמוקרטי נ,  עמותת שיח חדש- 244/00ץ " ראו בג.ביליםבתנאים מג, אלה

 ). 2002( הרשות לתכנון 17
    .מנהל משרד מיסוי המקרקעין'  בעניין קיבוץ מפלסים נ4071/02צ "ראו בבג 18
 ).  22.06.2007(ן " מוסף נדל-הארץ . 'מגדל העמק'). 2007(ראו קנטי  19
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ר לכל חוכר " מ500בשטח של , מושביםהקמת שטחי מסחר פרטיים על קרקע  ,וכן; )979החלטה (

  20).1101החלטה (

 2007בשנת . מושב/ של קיבוץ מעמדים קרקעיים בעקבות שינוי מגמה פוטנציאלית שנייה היא שינוי

 מיום 2925. מס  להחלטת הממשלה  אשר הוקמה בהתאם,את המלצות ועדהאימצה הממשלה 

מושב שיתופי למעמד של /קיבוץ של שיאפשרו את שינוי מעמדו במטרה לקבוע את התנאים, 9.2.2003

 תפרטת קרקעות הקיבוץ או המושב השיתופי ופותח הת מאפשרו זההחלט 21.כפר שיתופי/מושב עובדים

. עתידיים בגין הגדלת האוכלוסייה וצורכי תעסוקה לשינויי יעוד ,גם אם לא באופן מוצהר ומיידי, פתח

 על פי .בית העמק שבגליל המערבי :םקיבוץ למושב עובדי  הפיכת אושרה לראשונה2008בראשית 

שיוחכרו , לחלקות חקלאיות שהוא חוכר מהמינהלקיבוץ לפצל את הקרקעות הה וכלי , זוחלטהה

 יהיו רשאים להשכיר לעיבוד  בעלי הנחלות המופרטות, בעקבות שינוי זה.אישייםלחברים בחוזי חכירה 

 לשעבד אותן לקבלת מימון בנקאי ולמינוף, אחרים כמקובל במושבי עובדים את חלקותיהם לחברים
 זכאים לבנות על חלקת הקרקע המושב החדש יהיו חברי. השקעות עסקיות ולהוריש אותן לבניהם

ללא ) ר כל אחת" מ350בנוי על מגרש בן  ר שטח" מ160עד (יחידות דיור  שתי) 'א חלקה(באזור המגורים 

 קיבוצים , יישובים אחרים.וזאת בנוסף ליחידת הדיור בה מתגורר החבר ,למינהל בגין הקרקע תשלום

 )ואמציה נטור, בית העמק, יד חנה, מבקיעים, איילת השחר,  מי עמיביניהם (ומושבים שיתופיים 

 .נמצאים בתהליכי המרה או בוחנים ביסודיות אפשרות זו

על אף הכרזות .  הוא הקמת יישובים חדשים אחר המאיים על עתיד השטחים הפתוחיםתהליך 

יוזמות זוכות , )35 א"תמ ( על פני הקמת יישובים חדשיםיםתכנוניות בדבר העדפת חיזוק יישובים קיימ

 גם במחיר פגיעה, לתמיכה ממלכתית – פוליטיים וכלכליים, המפגישות אינטרסים מוסדיים – שונות

מועצה האזורית  דוגמה קיצונית לכך היא הניסיון להקמת היישוב מיכל ב 22.בשטחים פתוחים רגישים

שאן ומשרד -קעת בית התוכנית להקמת היישוב הייתה פרי יוזמת המועצה האזורית ב .בקעת בית שאן

באמצעות הוועדה הבינמשרדית להקמת יישובים (הבינוי והשיכון והיא זכתה לתמיכת הממשלה 

מינהל מקרקעי ישראל ומשרד , משרד התיירות, רשות הטבע והגנים, ל"קק, )חדשים ומתחדשים

ית מתאר כל שטחו של היישוב המתוכנן  נכלל בשמורת טבע בתוכנתמיכה זו ניתנה אף כי . הביטחון

, )2/9מ "תמ(וכן בתוכנית מתאר המופקדת למחוז צפון ) 8א "תמ(ארצית לשמורת טבע וגנים לאומיים 

המועצה האזורית נמקה את הצורך בהקמת היישוב . כבעל רגישות גבוהה ביותרהמגדירה אותו 

 , זאת;) נפש700-כ (תו המצומצמתאוכלוסייהמתאפיין ב, כאמצעי לחיזוק יישובי ההר במזרח הגלבוע

  בעיני .כאשר ביישובי  אזור הגלבוע קיים מלאי תכנוני זמין לבנייה והם רחוקים ממיצוי העתודות

קליטת אוכלוסייה חדשה אשר להאופציה להקמת יישובים חדשים פותחת פתח , מועצות אזוריות רבות

                                         
 
 
) 2003משנת ( המקורית 979הן למעשה פיצול של החלטה . 2007חלטות אושרו על ידי מועצת מקרקעי ישראל במרץ הה 20

   ).2005ינואר (אשר נפסלה ידי היועץ המשפטי לממשלה 
 . 01.07.2007 מיום 1879. החלטה מס  21
ת לבין יישום מדיניות הלכה למעשה ראו להמחשת הפער שבין מדיניות רטורי). 2003( לדיון בסוגיה זו ראו האן ושותפים  22

 ).  2006(גם האן ושגיא 
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 נקודת םמהווייישובים אלה . היא לא הייתה מתממשתאלמלא האטרקטיביות של המקומות המוצעים 

אתר האינטרנט של .  הוא גלוישברובומפגש  ,מפגש בין אינטרסים רשותיים לבין אינטרסים כלכליים

מר דני , מועצת גלבוע יוזמת ראש"את היישוב החדש נורית כ ,למשל, המועצה האזורית גלבוע מציג

צת הלה מציעה קבו. היוזמת ומבצעת פרויקטים נוספים ברחבי הגליל ]חברה פרטית[וקבוצת הלה , עטר

מגרשים מפותחים שגודלם חצי דונם עד דונם ורבע ומגוון וילות אקולוגיות בעלות מפרט עשיר 

הישראלי חלום  ה עלנשענת ,מיזמים מסוג זהכיום  המאפיינת ,"אקולוגית"הגישה ה 23 ."ואיכותי

רים שונים  של אזובנייה תדמיתיתהמ היא חלק  . מגורים באווירה כפרית איכותיתבדברהקולקטיבי 

  . ידי בעלי עניין שונים-עלהמכוונת , )למשל ,"הטוסקנה של ישראל, הגליל"(

 ותמתקיימה ,תיותממשלאלה יוזמות , בחלקם. ינת גם את הנגביתופעת הקמת יישובים חדשים מאפ

אופיים ופגיעתם האפשרית , מיקומם, ללא דיון ציבורי פתוח אודות נחיצותם, מאז ראשית העשור

 הזוכה חוות הבודדים מפעל כגון, פות יוזמות רשותיות מצטרלניסיונות אלה 24.קיימיםיישובים ב

 )4/42מ "תמוביטויה הסטטוטורית  (תכנית דרך היין . לתמיכה פעילה של המועצה האזורית רמת הנגב

, תוכנית זו .  היקפםתלהגב ללא,  חוות בודדים לאורך מספר כבישים ראשיים30מאפשרת להקים עד 

 לרבות , מרחביים-דמוגרפים רטוריקה פיתוחית יחד עם שיקולים ת משלב,לרבות אחרותבדומה 

של החוות על אף הבסיס הכלכלי הרעוע  – סקייםושיקולים ע "קרקעות המדינה על שמירה"שיקולי 

 25.כיום

 מנגנוני הפיקוח והאכיפה על. דילמה נוספת במועצות אזוריות כרוכה בחולשת מנגנוני הפיקוח והאכיפה

דהיינו בידי הרשויות , פי חוק התכנון והבנייה נתונים בידי הועדות המקומיות לתכנון ולבנייה

בכל הנוגע לשמירה על . וסובלים מתפקוד בעייתי ומאפקטיביות שהיא חלקית במקרה הטוב, המקומיות

ת שטחים פתוחים הבעיה אקוטית במיוחד בועדות המקומיות לתכנון ולבנייה של המועצות האזוריו

בעייתיות זו נובעת מכך שהמועצות האזוריות . ובועדות מרחביות המאגדות כמה מועצות אזוריות

מכך שיש להן אינטרס כספי בפיתוח שימושי קרקע עסקיים , חולשות על רוב השטחים הפתוחים

 ומכך, )שלא על חשבון שטחים פתוחים, ואין להן חלופות פיתוח במרכזי ערים ובאזורי תעשייה(בתחומן 

אין כלל , לטענת רבים. שהמחזיקים באדמות הם פעמים רבות יישובים המיוצגים באופן ישיר במועצה

אם יש אכיפה היא בעיקרה למראית עין . אכיפה משמעותית שנעשית ביוזמת הועדות המרחביות

אך , התובע המקומי לכאורה כפוף ליועץ המשפטי לממשלה. 'ומתבטאת בהסדרי טיעון נוחים וכדו

המועצות האזוריות .  הוא נוטה להיות נאמן לרשות המקומית שהיא זו המשלמת את שכרובפועל

מגלגלות את הבעיה למדיניות הענישה של בתי המשפט וטוענות שבעיית הבניה הבלתי חוקית על 

 .וכמעט שאין כיום בניה חריגה שאיננה נתבעת, שטחים פתוחים התמתנה בשנים האחרונות

                                         
 
 
 ).2007(המועצה האזורית גלבוע  23
, עירא באזור ערד, באזור ניצנה שלומית/ חלוצית,  מילכה הקמתם המתוכננת של יישובים כגון באר, למשל, ראו 24

 .בחבל לכיש ועוד ומרשם חרוב
 .2008) (מזכירות ממשלה ; )2003(בורל ויוחנן דרום . ר, יאשג. י, האן. א; )1999(מבקר המדינה ראו  25
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כשל תכנוני כשל תכנוני ככ  בשטחים פתוחיםבשטחים פתוחיםהפגיעה הפגיעה : : הפרבור העסקיהפרבור העסקי  ..2.72.7 
  מנהלימנהליוו

 המרתם דהיינו,  אליהם'פרבור העסקי'אחת התופעות המשנות את אופיים של אזורים כפריים היא ה

השימוש א ו ה,ד האח.שני תהליכים מניעים מגמה זו. של שטחים חקלאיים לשימושים עסקיים שונים

כלכלי במקור פרנסה  צורך, לאיתמחזיקי השטחים אגב הפסקת פעילות חק/האלטרנטיבי מצד בעלי

, מסחר( פעילות כלכלית הגירת הוא, האחר. שטחהגלום ב או רצון למקסם את פוטנציאל הרווח ,חלופי

פער העלויות בין קרקע ידי -נתמכת על כוללת זומגמה .  מהעיר אל הכפר,)חסנה ולוגיסטיקהא, 26בילוי

 יתרונות –ולעיתים , )ארנונה (תחום המיסוילרבות פערים משמעותיים ב, עירונית לבין קרקע חקלאית

 .מיקום

 :בא לידי ביטוי בשלושה מופעים טיפוסייםה, מסחור השטחים הפתוחיםהפרבור העסקי כרוך ב

תופעה המאפיינת מושבים ,  מסחר ואחסנה או הקמת מבנים לצורכיחקלאייםמבני עזר המרת  •
 .רבים אך גם קיבוצים

 .רך פעילויות פנאי ובילויהמרת שימוש של שטחים חקלאיים לצו •

 לצורך תעשייתיים-המרת שימוש של שטחים חקלאיים או המרת שימוש של מבנים חקלאיים •
 . היקף משמעותייהקמת מרכזי קניות בעל

תוך חריגה מתוכניות , נבניםההמתקנים מ של רבים חוקי-ים הלאיאופ מופעים אלה הואמשותף למכנה 

 לאחרונה סוגיה מורכבת זו זכתה.  כמתחייב בחוק) עסקיישויוררישוי הבנייה (בתוקף וללא רישוי 

ביקורת האף כי   27. במסגרת הביקורת על השלטון המקומי,מבקר המדינהמורחבת מצד  התייחסותל

הממצאים הם בעלי  , מועצות אזוריות באזור השרוןרגים בתחוםוהשימושים הח תופעתב התמקדה

  .משמעות כללית הרבה יותר

הפכה לתופעה במקרקעין ובבניינים שבמרחב מועצות אזוריות שונות ) חוקית-הבלתי(המרת השימוש 

 האזוריות באזור השרון היקף השימושים ללא היתר ותמועצב.  בעיקר באזור המרכז–משמעותית 

אין זה מקרה שהיישוב . עקב השילוב של יתרונות מיקומיים ומדיניות תכנון ורישוי רפה, מודגש במיוחד

 של מקרי שימוש יד המספר הגבוה ביותר-מתאפיין על, מושב רשפון, מל להמרת שימושיםאשר הפך לס

במושבי   , 2000-2001 בשנים, יחידת הפיקוח המחוזיתעל פי סקר שערכה. חוקית-חורג ובנייה בלתי

מעקב שבוצעו  י סקר. במושב רשפון420מהם ,  חריגות865-המועצה האזורית חוף השרון נמצאו כ

בנייה ללא מקרי על גידול משמעותי במספר השימושים החורגים ובמספר   מלמד2004במהלך שנת 

  .) מקרים506 ( מושב רשפון, שוב,כשהשיאן הוא  במושבים1,250מהן ,  חריגות1,426: היתר

                                         
 
 
 .כמו גני אירועים, תפקודי בילוי הכרוכים בבניה או בפיתוח תשתיות עירוניות בשטחים פתוחים 26
  ).2005(ראו מבקר המדינה  27
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ם המרת הגלום בתופעות אלה מוצא ביטוי מקביל בתחו)  ופיקוחרישויכרשות (הכשל התכנוני והמנהלי 

נכלל  מבקר המדינה שלבדוח השנתי האמור .  שימוש של שטחים חקלאיים לצורך פעילויות פנאי ובילוי

במחוז פועלים על פי הממצאים . 'גני אירועים ':השכיחיםלאחד השימושים החורגים פרק מיוחד 

 :גורמיהוהביקורת משכילה לאפיין את התופעה .  באזור השרון46 מהם,  גני אירועים80-המרכז כ

הקמת גני אירועים בשטחים פתוחים נובעת בין השאר מהביקוש לאירועים בחיק הטבע ומשיקולי "

יש ניגוד בין רצון היזמים . עלות הקרקע והרווח שבשימוש מסחרי באדמה החקלאית, זמינות הקרקע

לטובת הציבור והדורות , מסיבות סביבתיות, להקמתם לבין הצורך בשמירת השטחים הפתוחים

יש להם , מחד גיסא. אף הרשויות המקומיות פועלות בעניין זה לפי אינטרסים מנוגדים  .הבאים

. ריות החלות על האזורטו המעוגן בתכניות הסטטואינטרס, אינטרס לשמור על השטחים הפתוחים

יש אינטרסים אחרים כגון היותם של הגנים מקור פרנסה לתושבי המועצה האזורית , מאידך גיסא

 28."כנסה מגביית הארנונה והיטלי הפיתוחומקור ה

 בנושא משליםלפגיעה בשטחים הפתוחים באה לידי ביטוי  של כשלים תכנוניים ומנהליים" תרומתם"

מהמגמה  אינטגרלי חלק הםהמרכזים הגדולים הממוקמים בשולי הערים  .  ראשייםמתחמי מסחר

מבחינת , תובענותםפתוחים בשל ההם מציבים איומים מיוחדים לשטחים . עסקי פרבורהכללית של 

מודגש   ,  על רקע איומים והשפעות אלה (externalities).ועוצמת השפעתן החיצונית, היקף מקרקעין

על כללי , תכניות התקפות החלות במרחב התכנון המקומיהבעמידה בהוראות  הצורך שאת ביתר

מקרים בולטים שנכללו בדוח שני מלמדים ש כפי ,עם זאת.  במקרה של חריגה אכיפת החוקהרישוי ועל

ועצימת עיניים באשר להוראות חוק המועצה האזורית  יחס סלחני מצד – שפיים וגעש –מבקר המדינה 

במועד .  אפשרו חריגות יוצאות דופן –מצדה ומצד הגורמים הממלכתיים הממונים התכנון והבנייה 

לא כולל , ר" מ72,000- כהיה  הופעלו בשני המתחמים שטחי מסחר אשר היקפם,הבדיקה האמורה

השימוש במקום לצורכי מסחר נגד את ייעודי האזור לפי תכניות תקפות וההיתרים . שטחי חניה שונים

 קבעו את ייעודו של השטחמתחם חוצות בקיבוץ שפיים התכניות התקפות שחלו על , למשל, כך. שניתנו

 לא ,ר" מ36,000 כולל של בהיקף, ה זהקמת שני בניינים לצורכי מסחר ומשרדים בשטח. 'תעשיה'ל

עמדה   .השימוש החורגלפעול נגד , לתכנון ולבנייההוועדה המקומית באמצעות , מועצהההביאה את 

 69 שתי חלקות בשטח כולל של על. ביחס למרכז המסחרי בקיבוץ געשהמקומית  הרשותדומה נקטה 

מבני 'היה ל, על פי התכניות התקפות, דן אף כי ייעור" מ27,400דונם הוקמו שני מבנים בשטח כולל של 

 מבלי ,נתנה היתרים לבניית המבנים לייעוד שנקבעהמקומית הוועדה .  באחרת'תעשייה'ל ו באחת'משק

  נמנעבתוקףניכרת מהתכניות הסטייה  ולמרות  הלבחון כנדרש את שאלת השימוש שייעשה בהם

 .ש החורג ולהפסקת השימו, על פי סמכותה וחובתה, וף את החוקאכמל

ניתן אף להניח שגם בעיני . ים האמוריםישינוה מניתן להניח שהיישובים המעורבים הפיקו רווחים נאים

,  לפחות בתחום אחד,עם זאת. מקבלי ההחלטות ברמת הרשות המקומית לא נעדרו שיקולים פיסקליים

שהן לגבי בבדיקת מבקר המדינה נמצא . שיחקו תפקיד" אחרים"שיקולים נראה ש ,היטל השבחה

                                         
 
 
 .5' שם עמ 28



 קומי ומדיניות שמירת השטחים הפתוחיםהשלטון המ
 

 

 

36

 
שהתבקשו משינוי גביית מלוא הסכומים משפיים והן לגבי געש נמנעה הועדה המקומית מחיוב ו

 29.הייעוד

חסמים גדלים לפרבור בולטים  2000-בתחילת שנות ה. 90-אבל כל אלה תהליכים שהיו בשיאם בשנות ה

מוקרטית צ הקשת הד"פסק דין בג, התחזקות התכנון המחוזי והארצי: תעסוקה למרחב הכפרי

. ונכונות גוברת לאכיפה החלטית, פסקי דין ודוחות מבקר המדינה בעניין שמושים חורגים, המזרחית

ויתכן שגם , סגירת אחד המתחמים במתחם צומת ירקונים הרתיעה אחרים מלצאת ביוזמות דומות

 גם יש להעיר .היה אפקט הרתעה מסוים, בעיקר גני אירועים, להריסת כמה מבנים בלתי חוקיים

כמו גם בלימת הפשרת קרקע חקלאית (שבלימת פיתוח שימושי קרקע לתעסוקה במועצות האזוריות 

הפרבור פשוט פונה לרשויות . אין פירושה בלימת תהליך הפרבור, )למגורים במועצות האזוריות

 30. מושבות השרוןדוגמת כ, מועצות מקומיות קטנותןמקומיות עירוניות ובה

  גוברת בקיימותגוברת בקיימותהכרה הכרה : :  אזוריות אזוריותמועצותמועצות  ..2.82.8

 , המאיימים על עתידם של השטחים הפתוחים שבידי המועצות האזוריותעל רקע מכלול הגורמים

 בעקרונות , בחלק מהן,להכרה הגוברת  יש חשיבות,הכלכליים והפיסקליים, חברתיים-הדמוגרפים

במרכז של וועדה לאיכות סביבה , 2003בשנת , הקמתהביטוי ארגוני לכך הוא . הקיימות המקומית

 ראש המועצה האזורית ,ומשגב  וכיום מחליפ בהובלתו של ראש המועצה האזורית. המועצות האזוריות

 הועדה יזמה 2004בשנת . כלים לניהול סביבתי עבור המועצות האזוריות החלה הועדה בפיתוח,  מגידו

וא שימור וניהול  זה החלק אינטגרלי ממאמץ. אזוריותהקידום תוכניות אב לפיתוח בר קיימא במועצות 

, לפיתוח בר קיימא תוכניות אב תי הכנבבשל מועצות  12-כנמצאות עד כה  .מושכל של המרחב הכפרי

 ,מטה אשרב, מגידו, משגבבין רשויות אלה נמנות . בין כתוכנית ייעודית ובין כחלק מתוכנית אב כוללת
אזוריות   מועצות14-כ .שפיר ומרחבים, בני שמעון, יואב, עמק חפר, מנשה, עמק יזרעאלו ,זבולון

יש לראות , אף כי יש ספק אם כלל הרשויות המעורבות עברו שינוי ערכי עמוק  31 .נוספות בוחנות פעילות

 .צות האזוריות לפחות בקרב המוע–מתהווה בנכונות גוברת זו עדות למגמה 

 בהקשר זה ניתן להזכיר שתי דוגמאות.  ראויות לציון גם יוזמות רשותיות לשמירה על שטחים פתוחים

חוף אשקלון (שותפיה ו המועצה האזורית שער הנגבמועצה האזורית מגידו וה: של פעילות שיטתית

                                         
 
 
וממילא , ין השינויים האמוריםכי הוועדה לא קבעה את שומת ההשבחה בג, נמצא: " במקרה של געש מציין דוח המבקר 29

-1997ח לתקופה של כשנה וחצי בשנים " ש1,311,097הוועדה רק גבתה היטל השבחה בסך . לא עשתה לגביית היטל השבחה
שומת ההשבחה בגין החלקה לתעשייה : " ובמקרה של געש."  ר שעשו שישה עסקים" מ6,090- בגין שימוש חורג בכ1998

הוועדה הסכימה שהשמאי יכין שומת השבחה נוספת . ח" ש6,030,000-ן החלקה למבני משק ובגי, ח" ש4,200,000הייתה 
ח " ש2,100,000סכום ההשבחה בגין החלקה לתעשייה היה , על פי שומה מוסכמת זו. כשומה המוסכמת עליה ועל קיבוץ געש

 )." ח" ש1,870,000 -וההיטל (ח " ש3,740,000וסכום ההשבחה בגין החלקה למבני משק היה , )ח" ש1,050,000וההיטל (
, מתחם ביג באילת, מתחם ירקונים בפתח תקווה:  המאבקים המשפטיים נגע דווקא לרשויות מקומיות עירוניותברו 30

 . בקריית עקרון2000מתחם עקרון , בראשון לציון) IKEA(מתחם מעוין שורק 
 .2007לאוקטובר ונכונים . ר.מ.ידי חברת ד-ים מבוססים על מידע שרוכז עלנ הנתו31
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יותר ממחצית שטח זה .   דונם170,000משתרע על פני השטח שיפוט מגידו היא מועצה בעלת .  )ולכיש

המועצה הייתה שותפה לקרן הקיימת ביזום הגנתו הסטטוטורי של .  פארקהוא שטחו של)  דונם84,000(

 ,עם פיתוח מועטאף כי  ,ושמירתו כשטח ירוק פתוח) 12635/תוכנית פארק רמת מנשה ג(מרחב זה 

 פתחה המועצה האזורית בהליכים רשמיים מול 2006בשנת  .כלל אזרחי המדינהולטובת תושבי האזור 
, בדרום.  על פי עקרונות הקיימות המקובלים על תפיסה זו, כשמורה ביוספרית פארקב להכרה אונסקו

 גורמי תכנון ממלכתיים לקואליציה של, לכיש וחוף אשקלון,  האזורית שער הנגבות המועצחברו

נת תוכנית מרחבית ליצירת רצף פתוח של שטחים חקלאיים וטבעיים בדרגות להכ,  וארגונים ירוקים

בין משתרע – אלף דונם 330-הכולל שטח נרחב של כ, מרחב זה  '.תוכנית מרחב שיקמה': שימור שונות

 בין  איזון אזורי חדשלהבטיח  אמור הוא. חוף הים מדרום לאשקלון ועד לדרום קריית גת במזרח

כאזור של האזור  מבוקר ותוך פיתוח, מסדרונות אקולוגייםו שימור בין מתחמיפעילויות חקלאיות ל

 .נופש

ניות "במועצות האזוריות קיימת אפוא התפכחות מסוימת בכל הנוגע למרוץ אחרי השקעות נדל

ומתחדדת ההכרה בכך שללא שמירה על שטחים פתוחים יתכן שלא תהיה הצדקה , משיקולי בסיס מס

כפי ,  בלט2000- ובתחילת שנות ה90-בשנות ה.  ודאי במרכז הארץ–ות אזוריות להמשך קיומן של מועצ

סביב הצורך של המועצות האזוריות " ירוקים"עימות בין המועצות האזוריות לגורמים ה, שכבר תואר

בשנים . לספק שירותים ולהמשיך להתקיים באמצעות פיתוח בסיס מס מתאים על השטחים הפתוחים

 כפדרציה של ,ויותר הכרה בכך שתפקידיה ההיסטוריים של המועצה האזוריתהאחרונות יש יותר 

 הסתיימו ולא תהייה הצדקה בטווח הארוך לקיום מועצות אזוריות כספקי ,יישובים שיתופיים

 עשויה אפוא להיותהלגיטימציה המרכזית לקיומן של מועצות אזוריות בטווח הארוך . שירותים ותו לא

, 2008 בתום דיון שהתקיים בראשית .שימור המרחב הכפרילחוץ עירוניים ו שטחים פתוחיםל אחריות

הוצע להביא לאישור הנהלת המרכז נוסח החלטה , במסגרת כנס ראשי מרכז המועצות האזוריות

 :עקרונית באשר לקשר שבין המועצות האזוריות לבין סוגיית השטחים הפתוחים

ם הפתוחים והמרחב ראשי המועצות האזוריות מכירים בחשיבות השטחי"

המשרת את כלל אזרחי מדינת ישראל וכאמצעי לסיפוק , הכפרי כמשאב לאומי

נופש , נוף, תיירות ,אוויר נקי לנשימה, כחקלאות למזון, צרכי החיים הבסיסיים

                 .ופנאי

המועצות האזוריות נוטלות על עצמן אחראיות לניהול השטחים הפתוחים 

 צרכי המדינה כולה ויעשו זאת בתיאום ובשיתוף הציבור והמרחב הכפרי עבור

קיימא של -ולתקצוב הפיתוח והשימור בר בכפוף למדיניות, וכלל בעלי העניין

 32."הממשלה על משרדיה

                                         
 
 
  ).2008( מרכז המועצות האזוריות  32
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מצד המועצות , תפנית תודעתית זו אינה מעידה בהכרח שאכן יש מענה מספק לשאלת יכולת השמירה

: ניצבת סוגיה עקרונית בלתי פתורה, נסקרו עד כהש לסוגיות מעבר. על השטחים הפתוחים, האזוריות

הקשר שבין הבסיס החקלאי של המועצות האזוריות לבין שמירת אופיים הפתוח של השטחים 

 33.שברשותן

  מחסומים כספייםמחסומים כספייםווהכרה גוברת הכרה גוברת : : הרשויות העירוניותהרשויות העירוניות  ..2.92.9

ברת באשר לחשיבות  מסתמנת מודעות גו– בעיקר העיריות הגדולות –גם בקרב הרשויות העירוניות 

מוקדם מדי לקבוע האם התופעה משקפת חלחול ראשוני של עקרונות הקיימות . השטחים הפתוחים

גם אם (נכונות  הם למודעות גוברת זו ים מוחשייםביטוי. המקומית או ראייה פונקציונלית של הנושא

, אשדוד (כגון דיונות ,שטחים בעלי ייחוד סביבתיעל להגן )  ולעיתים ניכפת והססניתמוגבלתלפרקים 

העניין המוניציפלי וכן , )ירושלים, נתניה, נס ציונה (אזורים בעלי מינים מיוחדים-מיקרואו , )חולון

 קבוצה .)פארקים מטרופוליניים(רשותיים -פארקים עירוניים ובין –בפיתוח שטחים לרווחת הציבור 

 .יפלית העכשוויתאחרונה זו חושפת את חולשותיה וסתירותיה של המציאות המוניצ

הרצון של , האחד: רשותיים ניזונה משני מקורות-המגמה לפיתוח פארקים עירוניים ופארקים בין

החלטות תכנוניות , האחר; ןתוך חיזוק תדמית, ןרשויות מקומיות לשפר את איכות החיים של תושביה

שונים לפיתוח פארקים  תבשנים האחרונות אנו עדים לניסיונו). תוכניות מתאר מחוזיות(מקומיות -על

ברוח . תושבי העיררווחת  ליםהמיועד, ומעלה  דונם100כחטיבות קרקעיות בעלות היקף של , עירוניים

מתכננת עיריית כפר , כך למשל. מצהירות ופועלות עיריות שונות על כוונתן לפתח פארקים עירוניים, זו

 שעיריית הרצליה מקדמת פארק בהיקף עודב דונם 250-פארק עירוני בהיקף של כ, בעקבות רעננה, סבא

פארקים אלה . עירוניים- הקמת פארקים ביןהמתארי המחוזי התכנוןמקדם במקביל .  דונם660-של כ

 םשתכלית, מספר אלפי דונמים הכולל,  נרחבים בעלי היקף פתוחים שטחם ה)'ם מטרופולינייםפארק'(

 פרי, פארק איילוןדוגמה בולטת לכך הוא .  בראיה אזוריתהעיקרית היא מתן מענה לצורכי פנאי ונופש

הוכנה על ידי משרד הפנים בשיתוף עם המשרד לאיכות אשר ) 3/5מ "תמ(תכנית מתאר מחוזית חלקית 

תכנית פארק איילון משתרעת . ובתמיכה מלאה של הרשויות המקומיות הסובבות את הפארקהסביבה 

 יוזמות מקבילות נכללות בתוכנית .למטרות פנאי ונופש  דונם3,000- כמהם,  דונם8,000 -על שטח של כ

,  זו יועדו מספר שטחים לאזורי נופש מטרופולינייםבתכנית. 21 /3/מ " המרכז תמהמתאר למחוז

 – שני אזורי נופשו, בנתניה  דונם3,700-של כ אינטנסיביים דונם לפארקים 5264-שטח של כם ביניה

- בשטח כולל של כ–  והשני בין דרום נס ציונה וצפון רחובות צ"האחד בין צפון נס ציונה לדרום ראשל

רקים טרם גובשה התפיסה התכנונית הכוללת לגבי היקף השטחים שיש לייעד לפא (בממוצעדונם  5,500

 .)אינטנסיביים

                                         
 
 
 ).2006(ראו בעניין זה שגיא  33
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 את חוסר ההלימה בין החתירה להבטחת מצאי שטחים פתוחים לצורכי ותמבליטיוזמות אלה ודומיהן 

העלויות הכרוכות . ןלבין האפשרויות המימוניות למימוש, נופש ופנאי של אוכלוסיה מטרופולינית גדלה

ם הנלווים ותחזוקת מת המתקניהק, הכשרתה לצרכים המיועדיםב, בהבטחת הזכויות על הקרקע

על רקע המציאות , זאת. כבעייתיות, מנקודת ראות מוניציפלית, השטחים לכל אורך חייהם נראות

על אף קיומן של . הכספית של הרשויות המקומיות בישראל ומשטר המימון הנוכחי אשר המדינה כופה

מדינת ישראל טרם , ייםתועלות חברתיות ואף כלכליות מובהקות בגין שטחים ציבוריים ופארקים עירונ

, מכיוון שכך. הראוי למימון ציבורי מיועד, בוריהשכילה לראות בהם שירות חיוני לציבור או מוצר צי

אפשרויות מימון תוך מיצוי ,  לוליינות כלכלית רבההיתכנותם הכספית של היוזמות האמורות מחייבת

 "אישיותו"בולטת   כאן 34").םמניבי"המרת חלק מהאזורים המיועדים לייעודים  (םמתחמים עצמב

. זמנית על התכנון הסטטוטורי ועל השלטון המקומי-האחראי בוהמוסד , המפוצלת של משרד הפנים

מינהל והתכנון ומניהל השלטון (זרועותיו של המשרד  התפיסתי והמקצועי בין,  הארגוניעקב הנתק

 חותר לקדם את יון הסטטוטורבעוד שהתכנ,  בהקשר הנוכחי35.אין בסיס משותף למדיניותם )יהמקומ

המדיניות , )עירוניים-כאן אזורי נופש עירוניים ובין(זמינותם של שטחים פתוחים לתועלת הציבור 

,  ביטוי פרטני לכך שמינהל השלטון המקומי במשרד הפנים–אדישה לחלוטין לסוגייה זו המוניציפלית 

  36.שילוב אינטגרלי עם מדיניות התכנוןלא השכיל לפתח , המסדיר את פעילותן של הרשויות המקומיות

היעדר שותפות ביעדי מדיניות התכנון מונע פיתוחה של מדיניות מוניציפלית תומכת בנושא פארקים 

       37.עירוניים ופיתוח מנגנונים כספיים הולמים

                                         
 
 
 ).2007(ראו רוזנטל וישועה , לדיון מורחב בנושא זה והמחשת תחשיבי עלות בהקשר לחלק מהיוזמות האמורות 34
 
ון המקומי מתנהלים באופן תחומי התכנון והשלט, בהיעדר ראייה מערכתית וחוסר שפה משותפת בין הפרופסיות השונות 35

וכך גם אלה העוסקים , אמותיו של מקצועם' מתכננים פיסיים סגורים בד: הקושי הוא. ממודר וללא זיקה אורגנית ביניהם
אף כי . תהום קוגניטיבי ומקצועי מפריד בין מינהל התכנון במשרד הפנים לבין המינהל השלטון המקומי. בשלטון המקומי

הניסיון . שונות" תרבויות"המדברים שפה שונה והפועלים על פי , שונים" שבטים"אלו הם שני , שניהם חלק מאותו משרד
כאילו אין חשיבות , התכנון עצמו של גורמי התכנון לנווט את תהליך הפיתוח המרחבי של ישראל מתבצע בעולם התוכן של

נהלים כאילו אין לתכנון הסטטוטורי השלכה הממונים על השלטון המקומי מת, זמנית-בו. למבנה השלטון המקומי ושונותו
  .על חוסנן ותפקודן של הרשויות המקומיות

ניתן היה לראות נושא זה כחלק מהשירותים החיוניים שעל רשות מקומית להבטיח ,  ארגוני-גם בתנאי נתק פנים 36
 על הרשות המקומית לספקאילו שירותים , בהירבאופן מוסמך ו, מגדירקודקס רשמי האין  הפנים משרדלאך . לתושביה

 מצטרפת לכך מדיניות תקציבית השואפת למזער את השתתפות הממשלה במימון שירותים .)'ב-2006, אליא-ראו בן(
-בן(תוך הטלת נטל המימון על הרשות המקומית ,  מבחינת קיצוניותהחרותמדיניות שאין לה אח ורעה במדינות א, מקומיים

 לשאת סוגלותמ) או כאלה הנהנות מתקבולי פיתוח משמעותיים(יות מבוססות מאוד רק רשו, בתנאים אלה). 2005, אליא
  .כדוגמת פארקים עירוניים ומטרופולינים, פיתוח ותחזוקת שטחים פתוחים משמעותיים, בעלויות הכרוכות בהסדרה

נושא (ון והבנייה נוק התכ לח197כגון המעמסה הנגזרת מנושא פיצויים לפי סעיף  , זאת בנוסף למכשולים כספיים אחרים  37
 8676/00ץ "בגראו (או סוגיית הנשיאה הכלכלית של גישה חופשית לפארק עירוני , )2006(ראו פורטן , הניצב בפני רפורמה

 .))2007 (לפקודת העיריות) 8(249סעיף ותיקון ) 2004 (210) 2(ד נט "פ ,עירית רעננה' אדם טבע ודין נ
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  המלצות מדיניותהמלצות מדיניותסיכום וסיכום ו  ..33
.   השלטון המקומי בישראלרכבים הניצבים בפניא אחד האתגרים המוישמירת השטחים הפתוחים ה

 :מורכבות זו נובעת מהמתח המובנה בין שתי מגמות עיקריות

 .יישובי וכאמצעי לחיזוק הקופה המוניציפלית-מנוף פיסי לחיזוק מקומיכ, פיתוח קרקעי מואץ •

 .חברתי וקהילתי כצורך כערך ציבורי ו, הכרה גוברת בחשיבות השטחים הפתוחים •

 הצורך לקלוט עלייה.  אפיין את מדינת ישראל בעשור האחרון של המאה הקודמתקעי מואץפיתוח קר

. אורבני חדש-תוך יצירת פסיפס מרחבי,  הביא להרחבה מהירה של גבולות השטחים הבנוייםמסיבית

, מפגשה. מסחר ושירותים, יים לצורכי תעשייה"נפתחו הזדמנויות לייזום פרויקטים נדלנ, במקביל

 הקרקע מרתתהליכים במגזר הכפרי אשר הקלו על ה בין תהליכים אלה לבין ,קראיאה בחלקו

לבת זו נבלמה בשנים מגמה משו. יצר איום גובר על השטחים הפתוחים, ן בר מימוש"נדל לתהחקלאי

ההאטה הכלכלית שאפיינה את :  ביניהם–ם זה מזה יבלימה זו קשורה לגורמים בלתי תלוי. האחרונות

, זמינות קרקע לבנייה על פי תוכניות מאושרות, מיתנה את הביקוש לקרקעאשר ה המשק עד לאחרונ

,  ישראל באשר לזכויות על קרקע חקלאיתיהקפאה זמנית של החלטות קרדינליות במועצת מקרקע

אך .  ומדיניותה המוצהרת בדבר פיתוח מושכל ושמירת השטחים הפתוחים35א "וגיבושה של תמ

 חזרה אל ים כיום מונעהסטטוטוריתכנון העקרונות המנחים את  כי האף. בלימה זו אינה מובטחת

 .ימשך לאורך זמןי קרקעייםהלחצים שמיתון האין ביטחון מוחלט , של העשור הקודםדפוסי הפיתוח 

 לפיתוח קרקעי נוסף ואילו הכרעה עתידית את הלחץ, בסופו של דבר, תגביר מתמשכת כלכליתצמיחה 

 .ביטוי מקביללמצוא  אף היא עלולה המגזר הכפרי באשר לזכויות קנייניות של

מגמה זו היא רב . הלכה והתעצמה בעשור האחרון ההכרה בדבר חיוניותם של השטחים הפתוחים, מנגד

התוכניות הארציות  אישורן וקידומן שלהכרה זו מקבלת ביטוי סטטוטורי ב ,ברמה הממלכתית. כיוונית

הכרה , ברמה המקומית. וכן תוכניות אחרות הנגזרות מהן, מחוזיותהו -35א "תמ בראש ובראשונה –

, קהילתי-במישור האזרחי. בדבר החיוניות של השטחים הפתוחים מחלחלת בהדרגה בנתיבים שונים

ביטוי כבין , תודעה סביבתית גוברת. חתירה לאיכות חייםדרישה לשטחים פתוחים משתלבת עם ה

השליליות של פיתוח פיסי לא מרוסן ומפגעים לעליית ערכים חדשים ובין כריאקציה לתופעות 

מספר . זו חודרת בהדרגה גם לשלטון המקומיהכרה .  תורמת אף היא למגמה זו, סביבתיים גוברים

את המשמעות , שטחי ולא עקיבבאופן לעיתים גם אם , הולך וגדל של רשויות מקומיות מפנים

 באשר לחיוניות פארקים עירוניים ואף התפנית התפיסתית. הערכים החדשיםמוסדית של ההציבורית ו

מהווה מסד נושא השטחים הפתוחים , בקרב המועצות האזוריות. מטרופוליניים היא ביטוי מוחשי לכך

השטחים הפתוחים כעוגן (אתגר אידיאולוגי  הוא מציב. אפשרי להגדרה חדשה באשר לייעודן ועתידן
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האיזון בין צורכי קיום של אוכלוסיה (לכלי כ, )ללגיטימציה הציבורית לקיומן של מועצות אזוריות

  .)תפקיד המועצות האזוריות בשמירתם (וניהולי) כפרית לבין שמירת השטחים הפתוחים

האינטרס הציבורי ניים לבין "נדל-פיסקליים וכלכליים-אופן הכרעת המתח שבין אינטרסים רשותיים

שיפור מושכל של תהליכי קבלת . להשפעהבדבר שמירת השטחים הפתוחים אינו ניתן לחיזוי אך כן ניתן 

.   גם אם מורכבת,הוא משימה אפשרית, ברמה הממלכתית והרמה המקומית ,החלטות ודפוסי פעילות

 הן מתחלקות לשתי .המתמקדות בשלטון המקומיבדיון בהמשך מוצג מארג של המלצות מדיניות 

ידי הרשויות -ת לניהול הנושא עלהמלצות הנוגעות למדיניות משרד הפנים והמלצות הנוגעו: קבוצות

 .המקומיות

  הכללה מערכתית של נושא שמירתהכללה מערכתית של נושא שמירת: :  משרד הפנים משרד הפניםמדיניותמדיניות  ..3.13.1
  שטחים הפתוחיםשטחים הפתוחיםהה

נושא . טוטורי במדינת ישראלט המקומי ועל התכנון הסהשלטון על ,זמנית- בו,משרד הפנים ממונה

כפי שכבר ,  אך,וזיארצי והמח היתכנון המתארהשמירת השטחים הפתוחים בא לידי ביטוי במדיניות 

 נושאשל  מערכתי לקדם טיפולמכיוון שלא ניתן .  הוא איננו חלק מיעדי המדיניות המוניציפלית,צוין

 .  מדיניות משרדית משולבתמתבקשת , שמירת השטחים הפתוחים

 
  ::המלצת מדיניותהמלצת מדיניות

על משרד הפנים להטמיע את נושא שמירת השטחים הפתוחים במדיניותו על משרד הפנים להטמיע את נושא שמירת השטחים הפתוחים במדיניותו 

  ..ווהשלכותיהשלכותי למדיניות התכנון הסטטוטורי בנושא ו למדיניות התכנון הסטטוטורי בנושא וההממבהתאבהתא, , המוניציפליתהמוניציפלית

 
 :נמנים, מדיניות משולבת זובין האמצעים העשויים לקדם 

 כחלק אינטגרלי מיעדי המדיניות המוניציפלית ,מתן הכרה לנושא שמירת השטחים הפתוחים •
 .משרדהידי -המותווית על

 .הבטחת עקביות במדיניות המשרד והחלטותיו הנושאיות •

אפקטיביות את נושא שמירת ק יכולת הרשויות המקומיות לנהל בוזיונים לחייזום מנגנ •
 .השטחים הפתוחים
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  מתן הכרה לנושא שמירת השטחים הפתוחים כחלק ממדיניותמתן הכרה לנושא שמירת השטחים הפתוחים כחלק ממדיניות  ..3.1.13.1.1
  מוניציפאליתמוניציפאלית

. המלצה זו מכוונת להטמיע את סוגיית שמירת השטחים הפתוחים במדיניות המוניציפלית של המשרד

שא שמירת השטחים הפתוחים כחלק מתחומי האחריות של הרשויות  קביעת נוהוא מכךפועל יוצא 

בנוסף לחובה הקיימת בדבר אכיפת הוראות מתוקף חוק התכנון והבנייה , אחריות זו תכלול. המקומיות

 .וכמרחב לפנאי ונופש, כערך סביבתי ותרבותי, פעולות לשמירת איכותם כהביטט טבעי, ורישוי עסקים

ידי הרשויות המקומיות לא תהיה הצהרתית - השטחים הפתוחים עלהטלת חובת אחריות לשמירת

 .בלבד אלא תלווה במערך אמצעים אשר יאפשרו למממש אחריות זו הלכה למעשה

  הבטחת עקביות במדיניות המשרד והחלטותיו הנושאיותהבטחת עקביות במדיניות המשרד והחלטותיו הנושאיות  ..3.1.23.1.2

נים מוניציפלית המותווית על ידי משרד הפ במדיניות ה)והמחוזי הלאומי(המתארי שילוב יעדי התכנון 

מינהל התכנון ומינהל (ידי שני המינהלים הרלוונטיים -מותנה בהבטחת עקביות בין יוזמות והחלטות על

 :-  בהקשר זה מודגש הצורך ב.וכן בין המשרד הראשי לבין המחוזות, )השלטון המקומי

 .המדיניות המוניציפליתהערכת השלכות תכנוניות של  •

 .כנוןהשלכות מוניציפליות של מדיניות הת תהערכ •

מינוף כוחו של התכנון הסטטוטורי לקידום הסדרים מוניציפליים אשר יש בכוחם לצמצם את  •
 .הפגיעה בשטחים פתוחים

 
מדיניותו , מינהל התכנוןבין מינהל השלטון המקומי לבין , ארגוני האמור-בשל הנתק הפנים

 מדיניות התכנון  אינה נותנת את דעתה להשלכות של חלק מהחלטותיה עלמשרדההמוניציפלית של 

שתי סוגיות ראויות , בהקשר לנושא שמירת השטחים הפתוחים . עצמוידי המשרד-המונהגת על

השלכות הנובעות משיטת מימון השלטון המקומי והשלכות הנובעות ממדיניות שינוי גבולות : להדגשה

 .מוניציפליים

המימון על הרשויות המקומיות כל עוד יתמיד משרד הפנים במדיניותו הנוכחית בדבר הטלת עיקר נטל 

תמשיך להתקיים הזיקה הנוכחית שבין הצורך להגדיל הכנסות לבין פיתוח , )הכנסות עצמיות(עצמן 

שמירת השטחים הפתוחים מצריכה פיתוח מנגנונים מוניציפליים , בתנאים אלה. קרקעי כאמצעי לכך

 .)על כך בהמשך (למיתון הזיקה האמורה

מוניציפליים , המשלבת יעדי מדיניות שוניםמצריך התייחסות  ניציפלייםגם נושא שינוי גבולות מו

כלכלי ללא התייחסות יתרה -מונהגת על רציונל תפעולי, למשל, מדיניות איחוד רשויות. ותכנוניים

, שטח בנוי בין יישובים שאוחדו מוניציפליתאיחוד רשויות מקומיות ללא רצף . יותנלהשלכות התכנו

באים לידי ביטוי כפי שהם , תכנוןהכאשר הדבר מנוגד לעקרונות גם צף כזה יצירת רפותח פתח ל



 קומי ומדיניות שמירת השטחים הפתוחיםהשלטון המ
 

 

 

44

 
 מדיניות מושכלת תגדיר למפרע הגבלות נגד התפתחות זו ואף תעודד . בתוכניות הארציות והמחוזיות

תחשב בהימצאות יישובים נפרדים ברשות מקומית ממענק כללי ה  כגון– פיתוח מנגנונים מפצים

 38 . במועצות האזוריותהמקבילהשבות כדוגמת ההתח, מאוחדת

, הארצי והמחוזי הכלולות בתכנון המתאר, הערכה מושכלת של החלטות תכנוניותנדרשת , בו זמנית

החלטות  .מטילות על הרשויות המקומיות מטלות אשר חורגות מיכולותיהן הכספיות או הארוגניותה

מקביל של פיתוח ב כיום את הצורךמבליטות  ,למשל, פארקים מטרופוליניםת הקמתכנוניות בדבר 

הסדרת מנגנונים אלה צריכה להיות חלק אינטגרלי של , לדעתנו.  פיסקליים ותקציבייםמנגנונים

הסטה , ספק אם מנגנונים כגון הקמת קרנות לשטחים פתוחים .מדיניותו המוניציפלית של משרד הפנים

 הינם נושאים המוסדרים די ,פתוחים לצורך הקמה וטיפוח שטחים מיועדת של היטלים וכספי ארנונה

    .צרכם

של התכנון הסטטוטורי לקידום הסדרים  כוחו  ניצולהואהפן המשלים של אתגר המדיניות המשולבת 

על משרד  . אגב צרכים כספיים, את הפגיעה בשטחים פתוחיםערזכדי למ הםמוניציפליים אשר יש ב

ו במסגרת ארצי והמחוזי ולאמצעים ליישום שנקבעהפנים לפתח תרגום מוניציפלי הולם ליעדי התכנון ה

פי כ, רשותיים- רב'מכלולים'מדיניות לריכוז פיתוח בהיש לנצל את , למשל, כך. התכנון הסטטוטורי

 תוך שילובה במדיניות מוניציפלית פוזיטיבית אשר תקדם  זאת . ומתוכניות מחוזיות35א "שעולה מתמ

 .ככל שניתן רשותי-שיתוף פעולה בין – ואף תחייב –

הרשויות הרשויות ידי ידי --ללעעניהול השטחים פתוחים ניהול השטחים פתוחים ייזום מנגנונים לחיזוק יכולת ייזום מנגנונים לחיזוק יכולת   ..3.1.33.1.3
    המקומיותהמקומיות

 הנושא השטחים הפתוחים בשלטון המקומי ושילובו בתפיס תלעודד הטמע בכוחו של משרד הפנים

לשיטתו של ( ואת עקרונות הניהול המוניציפלי לאומיהתכנון ה עקרונות התואמת את , כוללתמקומית

 :כלליםנ, בין האמצעים המתבקשים).  דהמשר

                                         
 
 
וצאה של איחוד רשויות ולא של החלטה תכנונית להקים אזור מגורים שאינו צמוד זאת כאשר ההפרדה הפיסית היא ת 38

 .דופן למרקם הבנוי הקיים
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 .יצירת מסד חוקי מנחה •

 .יצירת בסיס תקציבי ופיסקלי לצורכי שמירת השטחים הפתוחים •

 .תזמון הבנייה והפיתוח:  שכלול יישום התכנון הסטטוטורי •

ללא מסגרת חוקית ,  שכן,אחריות הרשות המקומית לנושא השטחים הפתוחים טעונה הגדרה משפטית

היא מתפזרת על פני . היא מקוטעת, זו מוגדרת אחריות  כיףא. היא תיוותר כאחריות מרצון, מחייבת

גנים לאומיים ושמורות , חוקים ותקנות בנושא נחלים,  הכוללת את חוק התכנון והבנייה,חקיקה רחבה

על רקע זה יש מקום לפיתוח מסד . עודורישוי עסקים ,  בתחום התברואה ואיכות הסביבהםדיני, טבע

 והנחיות תוך זיהוי היבטים המצריכים הגדרה פוזיטיבית של הנושא כמכלול, משפטי אינטגרטיבי

  .לחקיקת חוקי עזר מתבקשים

ידי הרשויות המקומיות מצריך גם יצירת בסיס תקציבי -ניהול מושכל של נושא השטחים הפתוחים על

 זאת בשל העובדה. תבקשותכספיים התואמים את המשימות המאמצעים עמיד לרשותן י אשר ופיסקלי

. ים אלהחטיפוח ותחזוקת שט,  לצרכי שמירהרוב הרשויות המקומיות חסרות המשאבים הדרושיםש

של , במסגרת תקציבי הרשויות המקומיות, על רקע זה מוצע שמשרד הפנים יבחן את הסדרתה החוקית

ידי הפרשות מתוך כלל -עלקרן זו יכולה להיות מוזנת . קרן ייעודית לטיפוח ותחזוקת שטחים פתוחים

, )כגון תרומות(הכנסות עצמיות אחרות , הפרשות מתוך כלל הכנסות מארנונה, היטלי השבחה

מן ,  אף כי הנושא אינו בתחום אחריותו הישירה.ותקבולים ייעודיים ממשרדים ממשלתיים ומוסדות

לעידוד של )  השבחהכגון היטל(הראוי שמשרד הפנים יקדם בחינה מחדש של כלים פיקסלים קיימים 

 39.ולמניעת פגיעה בשטחים פתוחים, בנייה קומפקטית יותר

מינהל ,  באתר האינטרנט של משרד הפניםורא(מסמך עקרונות למדיניות פיתוח מטרופולין תל אביב 

שאליה יופנו כספי היטל פגיעה בשטחים , מציע להקים קרן שטחים פתוחים מטרופוליניים) התכנון

מקנסות בגין פגיעה בשטחים , )גבה על שינוי יעוד של שטח פתוח לשימוש אחרהיטל שי(הפתוחים 

הקרן תקצה את . על שינוי יעודה של קרקע חקלאית) ?מוגדל(פתוחים ואולי גם חלק מהיטל השבחה 

כפונקציה של כמות השטחים הפתוחים , תחזוקה וטיפוח של שטחים פתוחים, השטחים לצורכי שיקום

מנגנון מסוג זה יכול לסייע בידי המועצות . רי קדימויות ברמה המטרופוליניתבכל רשות ובהתאם לסד

ולמתן לחצים לממן את שמירתם של , האזוריות לשמר שטחים פתוחים שמשרתים את כלל המטרופולין

בתחום התוכנית " שואבי זכויות" בשטחים –שטחים פתוחים בעלי חשיבות על ידי פיתוח בתחומם 

 .ובשוליה

המדיניות התקציבית , מרחביתפריסה מבחינת ,  בנייה קומפקטיתיות התכנון מעודדתמדינאף כי 

שלכות על תקציב הנוי יאין לדפוסי הפיתוח והבכאילו , ממנהמתעלמת  הפנים משרדוהפיסקלית של 

                                         
 
 
 ).1999;1997(ידי אלתרמן - רעיונות אפשריים בתחום זה הוצגו על39
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מכיוון שגם משיקולים תקציביים למשרד הפנים אינטרס לעודד רשויות  40.הרשויות המקומיות

משתנה ברוח זו בנוסחאות  להכליל שיפעליש מקום להמליץ , פקטיות יישוביתמקומיות ליצירת קומ

 תקציבי פיתוח(משרדים אחרים בתקציבם של ו) כגון מענק איזון(תקציבים שבאחריותו ה תהקצא

תוך מזעור (מנגנון מסוג זה יצטרך להתחשב במאפיינים הייחודיים של המועצות האזוריות ). לסוגיו

של , ) נהנים יישובים פרבריים אמידים במועצות האזוריות שבאזורי ביקושהסבסוד הציבורי ממנו

של רשויות מקומיות המורכבות מכמה יישובים שאוחדו לרשות , רשויות מקומיות באזורים הרריים

 .יישובי פריפריהשל  ואחת

פגיש ידי יצירת מנגנון אשר י-להשלמת האמצעים הפיננסים נדרש גם שכלול של הכלים התכנוניים על

פיתוח הבטחת זה הוא  מנגנון תכליתו של. שיקולים של ניהול קרקעי מושכל וניהול מוניציפלי אפקטיבי

אין בו כדי למנוע ', צמוד דופן'בדבר פיתוח  מנחה  קבעה עקרון35א "אף כי תמ. מבחינה קרקעית, רציף

הוא מעניק . פיתוח לעיקרון שלביות המחויברי אינו טוהתכנון הסטטו.   הלכה למעשהפיתוח מדלג

בהכרח יהיה הפיתוח  אך אין חובה שמימוש, )"כתם"(לגיטימציה לשימושי קרקע לבניה ברמת מתחם 

תוך פיצול המרחב הפתוח , ידי יזמים-בתזמון הנקבע על, כך מתאפשר פיתוח מבוזרעקב  .צמוד דופן

כעיקרון מחייב ח אימוץ עקרון שלביות הפיתו. בתהליך העלול להימשך שנים רבות, והתדרדרותו

שטחים  לשימור, מצד הרשויות המקומיות, ותרהיה מאפשר שליטה טובה י, בתוכניות מקומיות

 המבחינ  41.גם אם היעד התכנוני הסופי הוא הפיכת חלק מהם לשטחים מבונים, פתוחים שבתחומן

קציבים אגב הטיית ת – על תקציבי הרשויות המקומיותהשפעה מעוותת לפיתוח מדלג , מוניציפלית

כן וידי אגרות פיתוח -שאינה ממומנת בהכרח עלהשקעה בתשתיות חיבור , לפיתוח מוסדות ציבור

 42.השירותים השוטפיםהממוצעת של עלות ה השפעה על

  שמירת השטחים הפתוחים כאחריות הרשות המקומיתשמירת השטחים הפתוחים כאחריות הרשות המקומית  ..3.23.2

 . ומיותנדרש שינוי מקביל במדיניות הרשויות המק, במקביל לשינוי המוצע במדיניות משרד הפנים

  ::המלצת מדיניותהמלצת מדיניות

לצורך לצורך , , על הרשויות המקומיות ליטול אחריות כוללת על השטחים הפתוחיםעל הרשויות המקומיות ליטול אחריות כוללת על השטחים הפתוחים

  ..ושמירתם הנאותה גם לדורות הבאיםושמירתם הנאותה גם לדורות הבאים, , ניהולם המושכל ככאלהניהולם המושכל ככאלה

                                         
 
 
 נאותה )שטח/יחס אוכלוסיה(ות בעל צפיפ, מערך בינוי קומפקטי, לככל.  לבנייה קומפקטית השלכות מוניציפליות ברורות40

 .הוא חסכני יותר מבחינה כספית ויעיל יותר מבחינה תפעוליות
  ).2004(ידי אלתרמן והאן -קביעת שלביות הפיתוח הוא אחד האמצעים המוצעים על 41
 ).1996(אליא וכנעני -ראו בעניין זה בן 42
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בראיה  ." תישארית"תוך זניחת התפיסה ה, בשינוי ראיית מהותם מותנהמימוש אחריות זו 

 הקרקעית של "יתרה"הם ה. נעדרי זהות עצמית השטחים הפתוחים הם ,המוניציפלית השכיחה

 במקרה – או ,)שטח לקראת בנייה(עתודה שטרם שינתה את ייעודה המתוכנן בפועל , שימושים אחרים

שאפתנות פוליטית ואינטרסים מוסדיים ). תיירות, חקלאות(אמצעי ייצור  –של המועצות האזוריות 

ו לדורות הבאים אין זכות להגדיר את צורכיהם טווח חותרים למיצוי הקרקע כאיל-וכלכליים קצרי

צריכה לשמש בסיס  ,השטחים הפתוחים בערכם הסגולי שלהגוברת   הציבורית ההכרה.ומאוויהם

 .לביצוע תפנית תפיסתית בקרב הרשויות המקומיות

, האחריות הכוללת של הרשות המקומית על שמירת השטחים הפתוחים נגזרת מאחריותה השלטונית

גם אם לא תמיד . אחריות זו חוצה גבולות קנייניים.  על המרחב שבתחומה,והציבוריתהמינהלית 

אשר על הרשות המקומית ' מוצר ציבורי'הם במהותם , השטחים הפתוחים הם נכס קנייני של הציבור

לגופים שונים שליטה וסמכויות על חלק . האחריות הכוללת של הרשות חוצה גם גבולות ארגוניים. להגן

אך ). רשויות נחל וניקוז, הקרן הקיימת, רשות הטבע והגנים הלאומיים, כגון(ם הפתוחים מהשטחי

המצריך אינטגרציה נאותה , הם חלק ממרחב טבעי ומוניציפלי רחב יותר, שטחים אלה אינם אוטרקיים

 . וחפיטשל שמירה ו

קומיות לתרגמו חייבים להתלוות אמצעים שונים אשר יסייעו לרשויות המ, האמורשינוי התפיסתי ל

 :מוצעים כולליםההאמצעים . לעשייה אופרטיבית

 .ברוח עקרונות פיתוח בר קיימא, לשמירת השטחים הפתוחיםגיבוש מדיניות רשותית חובת  •

, תוכניות בניין עיר, מקומיותהגנה סטטוטורית של שטחים פתוחים על ידי תוכניות מתאר  •
  .וחוקי עזרהוראות רישוי 

אשר יאפשרו את שמירתם , הפניםבתאום עם משרד , קליים וכלכלייםפיתוח מנגנונים פיס •
 .פיתוחם הסלקטיבי ותחזוקתם, הנאותה של השטחים הפתוחים

לצורך יישום המדיניות , רשותיים-ם וביןירשותי, בניית מנגנונים ארגוניים וכלים תפעוליים •
 .הנדונה

 ,ות ועדות התכנון המרחביותבין באופן ישיר ובין באמצע, הגנה מינהלית של שטחים פתוחים •
ואכיפה מרתיעה של מכלול החוקים והוראות ,  ופעילויות שימושיםאפקטיבי שלפיקוח  ידי-על

  .הרלוונטיים לנושא

ערכים ,  הוגן של השקפות עולםגתוך יצירת זירה לייצו, דמוקרטיזציה של תהליכי דיון והכרעה •
  .וניהול מושכל של קונפליקטים סביבתיים, ואינטרסים

  גיבוש מדיניות רשותית לשמירת השטחים הפתוחיםגיבוש מדיניות רשותית לשמירת השטחים הפתוחים  ..3.2.13.2.1

, ראייתה הערכית, תפיסתה הציבורית של כל רשות מקומית באשר לשטחים הפתוחים שבתחומה

ידי כל רשות מקומית -וכן עליהאופרטיבית צריכים לבוא לידי ביטוי במסמך מחייב אשר וגישתה 

 .ות של פיתוח בר קיימאמדיניות זו צריכה להיות מושתתת על עקרונ. רלוונטית
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במובן של תוצר פנימי של , מדיניות זו אינו יכול להיות מעשה רשותיגיבוש , כפי שיודגש בהמשך

במסגרתה בעלי עניין , של התדיינות ציבורית פתוחהמדיניות זו צריכה להיות תוצר . הרשות המקומית

 תוך מזעור ,רטגיה מוסכמתלגבש אסטיוכלו ) קהילתיים ואזרחיים, מוסדיים, שלטוניים(שונים 

 .אינטרסים שוניםהשקפות עולם וקונפליקטים הנובעים מ

  פתוחים ברמה המקומית פתוחים ברמה המקומית ההשטחים שטחים הההגנה סטטוטורית של הגנה סטטוטורית של   ..3.2.23.2.2

 משברים ,שינוים פרסונליים. יציב-הוא במהותו בלתי, ציבורית-כמערכת פוליטית, השלטון המקומי

בשל כך אין בטחון . מדיניות נתונהלים לשנות  עלו, רגעייםאו היענות ללחצים אינטרסנטיים, פוליטיים

מתבקשת הגנה , על כן. שמדיניות רשותית בנושא השטחים הפתוחים תהיה חסינה לאורך זמן

, היתרי בנייה( והוראות רישוי ,תוכניות בניין עיר, מקומיותוכניות מתאר באמצעות ת, סטטוטורית

אופיים ,  גם מנגנונים אלה ניתנים לשינוי אף כי. וחוקי עזר בתחום איכות הסביבה)רישוי עסקים

  .  על שינוי מזדמןיםודרישותיהם הפרוצדוראליות מקש

על ועדות התכנון המקומיות והמרחביות לפעול למען , על מנת לממש את כוחו של התכנון הסטטוטורי

ים משמעית באשר לאופיים של השטחים הפתוחים והשימושים המפורש-ברורה וחד, הגדרה פוזיטיבית

 . 'אסור'כל מה שלא יותר צריך להיחשב ל. המותרים

ידי תכנון מושכל של -עלמתבצעת גם של שטחים פתוחים  ,גם אם זמנית, משלימההגנה סטטוטורית 

טחים הפתוחים  אמצעים למניעת פגיעה ברציפות השכאן מודגשת החיונית שבקביעת. שטחים לבנייה

 :אלה כולליםאמצעים .  או ברציפות פרוזדורים אקולוגים

 .ביחס לדופן הבנייה הקיימת, תוח המתוכנןישלביות מרחבית של הפ •

 ".טלאי"פיתוח מניעת פיתוח ליניארי או  •

  פיתוח מנגנונים פיסקליים וכלכלייםפיתוח מנגנונים פיסקליים וכלכליים  ..3.2.33.2.3

מותנית , כמשימה הכרוכה בהשקעות פיתוח והוצאות טיפוח ותחזוקה, שמירת שטחים פתוחים

אם אכן משרד הפנים ישכיל להסדיר . מתוקצבים, לרוב, בזמינות משאבים ייעודיים אשר כיום אינם

במסגרת תקציבי , מבחינה חוקית את מיסודה של קרן ייעודית לפיתוח ותחזוקת שטחים פתוחים

 למשימה  ותקציביתפתח בפניהן האפשרות ליצירת בסיס פיסקלי, ) לעיל3.1.3ראו (הרשויות המקומיות 

קרן משותפת למספר רשויות מקומיות בעלות (רשותית -גם רבאך  ,רשותית- קרן זו יכולה להיות חד.זו

יהיה  לא,  שמירהםנוכח הדרישות הכספיות הייחודיות של סוגי שטחים שונים הטעוני). עניין משותף

לחשוב על סל אפשרי של מנגנונים פיסקלים  נכון יותר יהיה .מנגנון אחידפתרון זה כנכון להציע 

 ,כאמור, ביניהם, צב על פי הדרישות החזויות של שטחים מוגדריםוכלכליים אשר כול רשות תוכל לע

רשותיות - לרבות הפרשות רב– הפרשות מתוך כלל הכנסות מארנונה, הפרשות מתוך כלל היטלי השבחה

ייעודיים ממשרדים ממשלתיים תקבולים  ,)כגון תרומות(הכנסות עצמיות אחרות , היכן שרלוונטי
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המצטרף למכלול ) מוניציפלי(כנדבך מגזרי , כל זאת  43.ת או ניידותוזכויות בנייה מתחמיוומוסדות 

  44).מוניצפליים-חוץ(מנגנונים אחרים 

 .סוגיה זו מצריכה בחינה מעמיקה בהמשך

  ארגונייםארגוניים  םםמנגנונימנגנוניבניית בניית   ..3.2.43.2.4

מכיוון שעבור רוב הרשויות המקומיות .  הערכות ארגונית מתאימה מצריכהשמירת שטחים פתוחים

אופן ההתארגנות  חשיבה והכרעה לגבי , בכל רשות,תידרש, ערך השירותים הרגילמשימה זו חורגת ממ

 .המקומית ומערך הכלים הנדרשים

רשותית יכולה -התארגנות בין. רשותית-לא מן הנמנע שההתארגנות המתאימה תהיה התארגנות בין

 :לסייע באחד או יותר מהמצבים הבאים

 הגיון הם מוניציפליים שונים וקיים לגבישטחים פתוחים המשתרעים על פני תחומי שיפוט •
 .טבעילשמירת רצף 

 . והתחזוקה של שטחים בתחומההטיפוח, חוסר יכולת של רשות בודדת לשאת בעול הפיתוח •

אגב שיתוף רשויות , נוכח משימות צפויות ומשאבים נדרשים, לי לגודליצירת יתרון ארגוני וכלכ •
פארק כגון (ות דטחים הפתוחים נשוא ההתאגגובלות או רשויות היכולות להפיק תועלת מהש

  ).אזורי

 : שלושה דגמיםרשותיות יכולות להתבסס על-התארגנויות בין  

 .הסכמים לשיתוף פעולה •

 .התארגנויות בעלות אופי שלטוני •

 .התארגנויות בעלות אופי תאגידי •

כאן  (הקבוצה הראשונה משקפת הסכמות בין רשויות מקומיות לקדם נושא בעל אינטרס משותף

 אופי משתנה אך יבעל, הוק- אדהסדריםהסדרים מסוג זה כוללים . )שמירת וטיפוח של שטחים פתוחים

רשויות , איגודי ערים ( עם הקבוצה השנייהות הנמנההתארגנויות. ביטוי מוסדי נבדלללא 

מעמד ,  השלטוני המובהקןעל ידי מעמד ות מתאפיינ)יות ניקוזופונקציונאליות כגון רשויות נחל או רש

בניגוד למעמדן של רשויות מקומיות . המשתקף בסמכות לחוקק חוקי עזר או להטיל מסים והיטלים

                                         
 
 
כגון הפרשות מתוך (הרשות העדפת הפניית מקורות עצמיים של ". טכניות"מן הראוי להדגיש שהכרעות בתחום זה אינן  43

לטובת השטחים הפתוחים מניחה פגיעה אפשרית בצרכים ושירותים מקומיים אחרים או בזכויות ) כלל היטלי השבחה
ההכרעות האמורות הינן גם ערכיות ועל כן מן הראוי שהן ילובנו בדיון ציבורי , כלומר) .  הענקת זכויות בנייה, כגון(הציבור 

 .ףפתוח ושקו
  ). 2003(' ביבות תכנון ושותסראו  44
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המשמש , קטגוריה זו מוגבלות לייעוד אחד מוגדר של המסגרות הנכללות בןסמכויותיה, רגילות

נעדרות ה ,)'חברות עירוניות'(ייעודיות הקבוצה השלישית כוללת התאגדויות . הצדקה להקמתן

 .המדגישות פן כלכליו, מכויות שלטוניותס

רשויות נעדרת מסגרת ארגונית נפרדת והיא נשענת על המנגנון -התאגדות על בסיס הסכם בין, כאמור

-איתנותו של הסכם בין ,ככל חוזה אחר. הרשותי של אחת או יותר מהרשויות המקומיות המעורבות

. האישיתאן החוליה החלשה היא הנאמנות כ. תי מותנית במידת האמון והמחויבות של השותפותורש

 אינה לכרות הסכם לשיתוף פעולההעובדה שבנקודה היסטורית נתונה מספר ראשי רשויות הסכימו 

לכך מצטרפת האמונה בקרב ראשי .  בדרג הנבחרות פרסונליתחלופותערובה לכך שנכונות זו תשרוד 

 – באופן אישי –תון וממילא ליהנות שבכוחם לנהל טוב יותר מכל אחד אחר נושא נ, רשויות רבים

 .  מהישגים מיידיים

נוכח שבריריות זו על משרד הפנים להסדיר פיתרון חוקי שיאפשר טיפול מהיר ברשויות מקומיות שאינן 

כדוגמת הפרת (עומדות בהסכמים ואינן מעבירות לרשויות המקומיות השותפות את חלקן בהכנסות 

מנגנון גביה וחלוקה שאינו מאפשר לרשות ). י עיריית קריית גתגת על יד. ש.ההסכם הנוגע לחברת י

הגובה להתנער מההסכם ולא להעביר את התשלומים הנדרשים הוא קריטי ליישום מוצלח של הסכמים 

 .'אזורי נופש מטרופולינים וכדו, לניהול משותף של אזורי תעסוקה

על אף  .ינה משוחררת מהסכנה האמורה א)רשויות פונקציונאליות, איגודי ערים (גם האופציה השנייה

 סובל ןחלק לא מבוטל מה .רקורד בעייתי רשויות אלה-להתארגנויות בין, בהןהיתרונות הגלומים 

גוד אימקרה של ב. על רקע יחסן של הרשויות המקומיות השותפות ומחויבותן הכספית, תפקודמקשיי 

מעין ,  מחוייבות רופפתלגביה מתקיימת כישות וולונטרית ,לא פעם, תנתפסשותפות מסוג זה , ערים

 ללא מחויבות יתרה לאיגוד – על פיה חברות בארגון תלויה ברצונו של החבר הבודד" מועדונית"גישה 

איגודי ערים אינם . גורם כבד משקל נוסף הוא הבסיס הכלכלי של האיגודים. או לאינטרס משותף

 ןמצבמ של האיגוד נגזר הכספי ו חוסנ.בהעצמאיים מבחינה כלכלית והתלות במימון חיצוני היא ר

מבחינה , אף כי, )'מכסות'(הכספי ומרצונן הטוב של הרשויות להעביר את חלקן בתקציב האיגוד 

כגון ( לרשויות פונקציונליות .יש בכוחם להבטיח את המימון הנדרש מהרשויות החברות, פורמלית

מעמד  (שלטונימד תר שכן הן בעלות מעאיתן יו, רהלכאו, מעמד, )רשויות נחל או רשויות ניקוז

רבים  אילוצים יםאך גם כאן מתגל). המשתקף בסמכות לחוקק חוקי עזר או להטיל מסים והיטלים

 על מקורות עצמיים ועל השתתפות מושתת אלההבסיס הכספי של רשויות .  על תפקודןיםהמקש

ן כארנונה כללית ובין כארנונה בי,  להטיל ארנונהיקוז ונחלנאף כי בסמכותן של רשויות . ממשלתית

 ההעדפה זו יצר. הטלת מכסות: הן וויתרו למעשה על אופציה זו תוך העדפת אופציה אחרת, מיוחדת

הן מבחינת נכונותן לקבוע תעריפי מכסות אשר ,  בהןהמיוצגותהמקומיות תלות בעייתית ברשויות 

 לכך .כח אילוצים כספיים גובריםיכבידו על קופתן והן מבחינת נכונותן להעביר את השתתפותן נו
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להשתתף במימונם , התחמקות המשרדים הממשלתיים החברים ברשות הפונקציונליתמצטרפת 

  45.כמתחייב על פי החוק

החוק מסמיך את הרשויות המקומיות להקים . הקמת חברה משותפת היא אופציה ארגונית נוספת

, רשותי-היא תאגיד חד' חברה עירונית'מקרים אף כי ברוב ה. נת של חברהותאגידים מוניציפליים במתכ

אופציה זו עשויה להיות עדיפה . אין מניע שהוא יהווה הזרוע הארוכה של מספר רשויות מקומיות

ייזום , במקרים בהם שמירת השטחים הפתוחים וטיפוחם כרוכים בהשקעות כלכליות מחזוריות

בשל אותן . שיקולים פיננסים אחריםמיזמים משותפים עם המגזר הפרטי או ,  כלכלייםפרויקטים

הפיכת החברה לעסק כלכלי ההולך ומאבד את ייעודו : אין להתעלם מסכנה פוטנציאלית, סיבות

   46.ציבוריים-סביבתיים אגב העדפת שיקולים כספיים על חשבון שיקולים הציבורי המקורי

  הגנה מינהלית של שטחים פתוחיםהגנה מינהלית של שטחים פתוחים  ..3.2.53.2.5

תוך מיצוי סמכויות , אמצעים להגנת השטחים הפתוחיםמבטא מעטפת של ' הגנה מינהלית'המושג 

 :אמצעים אלה כוללים. מוקנות

 .)בנייה ועסקים (רישויסמכויות  •

 . ועסקיםפיקוח על הבנייה •

 .אכיפה •

מלוא הסמכויות להבטיח את יש  הרשות המקומית יביד, בהיותה רשות רישוי לבנייה ולעסקים

 הסכמתה האילמת או הגלויה של .המותרים שימושיםרק השבתחום השטחים הפתוחים יתקיימו 

אך . כן נדרש ריסון עצמי חמור מצד הרשות ועל , היא עבירה על החוק וחריגה מסמכותמותר-שימוש לא

הן כדיון פוליטי במועצת , חשיפה והוקעה המצריך ,מקומי-זמנית הסכמה זו היא מעשה פוליטי-בו

  .הרשות והן במישור הציבורי הרחב

נאי פ החורגים עלול לקבל משמעות נוספת בהקשר של שטחים פתוחים המיועדים לנושא השימושים

מימוש ללא לתקופות ממושכת להיוותר צפויים שטחים שונים , נוכח המחסור במשאבים. נופשלו

 ". זמניים"התרת שימושים , לכאורה, מצב העלול להצדיק, תכליתם

 
, לעיתים מוצדקות, הטענות אחת .לא היתרלשימושים מערכת שיקולים זו רלוונטית גם בהקשר של 

היא מגבלות כוח , רישיוןופתיחת עסקים ללא  לאתר בנייה ןיכולת-באשר לאי, מצד הרשויות המקומיות

                                         
 
 
 ).  2006(אליא -סוגיות אלה נסקרות בבן 45
האמונה על פארק , תאגיד של עיריית תל אביב', חברת גני יהושע, 'למשל, טענות ברוח זו הועלו בהזדמנויות שונות נגד 46

 .טענות אלו הופנו על רקע מסחורו הגובר של הפארק. הירקון בתל אביב
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נאמני שטחים  ':הקמת זרוע עזר לרשות המקומית, דיוןלנושא הבהקשר ו, על רקע זה מוצע.  אדם

של שימושים ללא ל להגביר את יכולת האיתור כיו ,מתנדבאדם כוח על בסיס , מנגנון זה . 'פתוחים

                  .  ודיווח על חריגות משימושים מותרים, בטרם התבססותםהיתר

יש חשיבות , נוכח אופיו הלא שיטתי של הפיקוח על הבנייה ועל עסקים ברבות מהרשויות המקומיות

המוגדרים ת הביקורים באזורים  תדירו,מפקחיםפעילות הרבה לקביעת נוהלי עבודה בכתב להנחיית 

 פעולה היכולה לסייע –ממצאים של  רישום שוטף וכן,  מתוכננים או מיועדים–כשטחים פתוחים 

  .בתהליך האכיפה

הן בתחום , להפסקת שימושים ללא היתר בידי הרשויות המקומיות אמצעים חוקיים אפקטיביים

צווי הפסקת עבודה שיפוטיים , בודה מינהלייםביניהם צווי הפסקת ע(והן בתחום רישוי עסקים הבנייה 

 .  ונדרשת מהן הפעלתם הלכה למעשה)וצווי הריסה

 מלוא אם ,ברם. הסמכויות האמורות הן ביטוי למעמדה השלטוני והמינהלי של הרשות המקומית

בתחומי  איננו יכולים להתעלם מכשלים חמורים שהתגלו ,זכות שלטון מקומי אוטונומיבתמיכתנו 

לרבות ( יש מקום לפתח מסלולים חלופיים במקרה של כשל רשותי ,על כן.  והאכיפה על הבנייההפיקוח

חלקית או מלאה של " הלאמה"מתבססים על מסלולים אלה ).  ועדות תכנון מרחביותשלכשלי תפקוד 

 :ויים לכלולשהם ע. הסמכויות המקומיות לפיקוח ולאכיפה

למשרד הפנים (התובע המקומי של  והמפקח המקומי על הבנייהשל לממשלה ם הכפפת •
, על פי מודל החשב הכללי של משרדי הממשלה הכפוף למשרד האוצר, ) בהתאמהולפרקליטות

 . על ידי המדינה על חשבון הועדה המקומיתמינויים לרבות

כוח (הפקעת סמכויות האכיפה והעברתם למחוזות האגף לפיקוח על הבנייה במשרד הפנים  •
שלושה מרכזי -כאשר כל מחוז יחולק לשנים, קומיות למחוזותאדם יועבר מהועדות המ

 47).וחקפי

כחלק אינטגרלי מהיערכות ,  הפנים יכיןשרדמן הראוי שמ, בשל חומרתם של צעדים אלה •
 . או הפקעת סמכויות מקומיותהיצדיקו הגבל מערכת קריטריונים אשר ,אפשרית זו

 תפקודו של האגף לפיקוח על הבנייה במשרד גם אם כיום נראה. מתבקשת הזהרה נלוות, על אף האמור

 טוב לעין ערוך מזה של הרשויות המקומיות והועדות , בתחום האכיפה בשטחים הפתוחים,הפנים

אינו , שהם מטבעם מקומיים, הרי שבטווח הארוך הניסיון עם הלאמת תפקודים מסוג זה, המרחביות

                                         
 
 
הממלכתית לעניין בטיחות מבנים ומקומות  ועדת החקירה(' ועדת זיילר' ההשענות על המלצות קיימת גם אופציית 47

. הקוראת להפריד את התכנון מהאכיפה והפיקוח ולהעביר את האכיפה ליחידת סמך ממשלתית, )2003, המשמשים ציבור
 בנייה בהיתר יישאר בידי הרשויות כאשר הפיקוח על, אפשר גם להעביר לשלטון המרכזי את הפיקוח על בנייה בלתי חוקית

 .המקומיות
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 הזוכים למקום נמוך בסדר , מקומייםהשלטון המרכזי אינו בהכרח יעיל בטיפול בעניינים. טוב

עדיף אפוא לבחור .  ולעיתים מהווים גם כר למינויים לא מתאימים,הקדימויות בהקצאת משאבים

שמטרתן בראש ובראשונה לחזק את הבקרה על הדרגים המקומיים ולהטמיע , בחלופות המינוריות יותר

 לשקולסר תפקוד ברמה המקומית ורק במקרים קיצוניים של חו, בהם דפוסי עבודה תקינים יותר

 .אכיפהפיקוח והלאמה מלאה של תפקודי 

  דמוקרטיזציה של תהליכי דיון והכרעהדמוקרטיזציה של תהליכי דיון והכרעה  ..3.2.63.2.6
הכרעות לגבי . ערכים ואינטרסים, השקפות עולםהשטחים הפתוחים הינם במהותם זירת מפגש של 

 מולכלכליים שיקולים  ( הנובעים משיקולים לגיטימיים רוויות מתחים,היקפם ואופן ניהולם, ייעודם

, )זכויות קניין פרטיות מול אינטרס ציבורי, תות עתידיו תועלמולשיקולי הווה , סביבתייםשיקולים 

   .המובילים לעיתים למצבי קונפליקט

על , על מנת לתת ביטוי הולם לניגודי אינטרסים אפשריים ולניהול מושכל של קונפליקטים סביבתיים

החלטות קרדינליות . דיון והכרעה כיומביות והשקיפות של תהליהרשויות המקומיות לפעול להגברת הפ

מודעות זעירות בעמוד פנימי של עיתון אחרי עוד לגבי עתידם של שטחים פתוחים אינן יכולות להסתתר 

או , בין כותלי הרשות המקומית) עם מלוא הכבוד לדמוקרטיה הייצוגית(להיות מוכרעות , שולי

 .)הגשת התנגדות ( תכנון סטטוטורילהצטמצם להליכים פורמליים של

המאפשר ליבון , יש חשיבות מכרעת לדיון ציבורי פתוח, בעיקרן ההכרעות בתחום זה הן ערכיותו הואיל

במסגרתם , הניסיון המתהווה בתהליכי תכנון אסטרטגי משתתף. ואינטרסיםהעדפות , גלוי של גישות

מוכיח שניתן להתמודד עם ,  עניין שונים התדיינות משותפת לבעלית זירתויוצרת ות מקומייורשו

בקרב רשויות , יש לנצל את הפתיחות המתרחבת.  באופן מושכל והוגן,סוגיות סביבתיות מורכבות

 השטחים הפתוחים עתידבאשר לציבורי הדיון ה לצורך עידוד , הקיימות המקומיתלנושא, מקומיות

לכך היא   אחד האמצעים האפקטיביים . הקשורים לנושא זהושותפות הציבור בתהליכי קבלת החלטות

 .תוך הצבתן כדגם חיקוי, חשיפה מרבית של אותן רשויות מקומיות המובילות בתחום

  מערך מידע וניטור רשותימערך מידע וניטור רשותי  ..3.2.73.2.7

ידי -תוצר ארגוני של החלטות המתקבלות על, במידה רבה, היאמידת השמירה על שטחים פתוחים 

יש חשיבות , בשל כך.  )רבות הימנעות מעשיהל(ידה -ושל פעולות המבוצעות על, הרשות המקומית

בכל שטחים פתוחים  למידע מעודכן באשר למצאי –אזרחית -לא כל שכן ציבוריתו –רשותית -ניהולית

ידי הרשות ויוזמות פיתוח ציבוריות -מצאי זה אגב תוכניות יזומות עלבלשינוים החזויים , רשות

תוך ,  לניטור הנושא)אינדיקטורים (ח מערכת מדדיםברוח זו מוצע לפת. סוגי השטחים ומצבם, ופרטיות

 תפקידם הראשון של מדדים אלה הוא להצביע על .ידי כל רשות מקומית-עלפומבי ה מםדרישה לפרסו

 :בין היתר, מדדים אפשריים בתחום זה הם. מגמות בתחום התכנון והבנייה
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על ,  על דרך השלילה,המדד האמור להצביע(אחוז השטח המתוכנן לבנייה מכלל שטח הרשות  •

 ).ההיקף היחסי של שטחים פתוחים מכלל שטחי הרשות

 .אחוז השטחים המתוכננים כשטחים פתוחים ייעודיים מכלל שטח הרשות •

 .סך השטחים הפתוחים המיועדים להבטיח נכסי טבע ומגוון ביולוגי מקומי •

 .מאזן שטחים פתוחים בגין בנייה בפועל •

 : כגון–א ניטור מגמות באשר למצב השטחים הפתוחים ותפקיד נוסף של המערכת המוצעת ה

 .אחוז השטחים הפתוחים המופרים מכלל השטחים הפתוחים •

 ,  למשל–וכן מידע לגבי שטחים פתוחים כשירות זמין 

 48 ).אזורי נופש ופארקים(היקף שטחים פתוחים זמינים לשימוש הציבור  •

 חלק אמורה להיותאשר הפקתם כמקומית ה מערכת זו אמורה להישען על נתונים פנימיים של הרשות

 . מהשגרה הניהולית שלה

 
 

                                         
 
 
-בן. נ(ידי אחד המחברים - עלת כעת המבוצע,מדדים מסוג זה הם חלק מעבודה כוללת בנושא מדידת קיימות רשותית   48

 . והמשרד להגנת הסביבה, מכון ירושלים לחקר ישראל - מרכז למדיניות סביבתיתב) אליא
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.   מדיניות קרקעית עתידית לישראל: בין הפרטה להמשך הבעלות הלאומית). 1999. (ר, אלתרמן

 .ירושלים, מונוגראף בהוצאת מכון פלורסהיימר למחקרי מדיניות

מה ניתן ללמוד ממדינות אחרות : ים פתוחיםהכלים לשמירה על שטח).  2004(האן . וא. ר, אלתרמן

 .חיפה, הטכניון, המרכז לחקר העיר והאזור. וליישם בישראל

מכון פלורסהיימר . מוניציפליות למתן שירותים בישראל-מסגרות אזוריות על). 2006. (נ, אליא-בן

 .ירושלים. למחקרי מדיניות

 הרחבת האחריות המיניסטריאלית של -'שירותי ליבה'ל' סל שירותים'מ).  'ב-2006. (נ, אליא-בן

 .ירושלים. מכון פלורסהיימר למחקרי מדיניות. משרד הפנים

. פלורסהיימר למחקרי מדיניות.  שלטון מקומי חדש לישראל: 'הדור הרביעי'). 2005. (נ, אליא-בן

 .ירושלים

ון פלורסהיימר מכ, הפיסקליזציה של התכנון והפיתוח המקומי: קופת התכנון). 2000. (נ, אליא-בן

 .ירושלים. למחקרי מדיניות

. סוגיית מימון פיתוח הפיסי של מוסדות חינוך: 'לא עלות'אוטונומיה ל). 1996(כנעני . וש. נ, אליא-בן

 .ירושלים. מכון פלורסהיימר למחקרי מדיניות

, שראל מכון ירושלים לחקר י.פארקים ואזורי נופש מטרופוליניים). 2007) (עורכת ראשית. (א, האן

א והחברה "מכון דש, הרשות לפיתוח ירושלים, משרד הבינוי והשיכון, ל"קק, הקרן לסביבה ירוקה

 .טיוטה סופית לקראת פרסום. להגנת הטבע

 שנתי ח"דו.  ניתוח החלטות רשויות המדינה–שמירה על השטחים הפתוחים ). 2006(שגיא . וי. האן א

 .תל אביב. א"מכון דש. 2005לשנת 
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 יישובים חדשים והתיישבות –התיישבות חדשה ). 2003(בורל ויוחנן דרום . ר, שגיא. י, .האן א

 .תל אביב. החברה להגנת הטבע. בודדים

!  יישוב חדש–" נורית">> לגור בתוך חלום >> דף הבית .  יישוב נורית).  2007(המועצה האזורית גלבוע 

 http://enter-system.com/site/detail/detail/detailDetail.asp?detail_id=243997&depart_id=25041 

 .בית דגן. משרד החקלאות. 2002 דוח שנתי). 2002(הרשות לפיתוח 

 .ירושלים. 1999ב לשנת 50דוח שנתי ). 1999(מבקר המדינה 

 .ירושלים. דוח ביקורת על הרשויות המקומיות). 2005(מבקר המדינה 

בית . ח סופי"דו). 2003( ומקומות המשמשים ציבור ועדת החקירה הממלכתית לעניין בטיחות מבנים

 .ירושלים. המשפט העליון

המלצות הוועדה לבחינת  .01.07.2007 של הממשלה מיום 1879 'החלטה מס. מזכירות הממשלה

 . כפר שיתופי/מושב שיתופי למעמד של מושב עובדים/התנאים לשינוי מעמד של קיבוץ

הסדרת ההתיישבות בחוות הבודדים . 18.05.2008 מיום 3499 'החלטת ממשלה מס . מזכירות הממשלה

 .בנגב ובגליל

כנס ראשי מרכז . 10.1.08 –נוסח להצעת החלטה בתום הפאנל ). 2008(מרכז המועצות האזוריות 

. עין גדי. ניהול שטחים פתוחים ופיתוח בר קיימא, הועדה לאיכות הסביבה; המועצות האזוריות

10.1.08 

. מינהל התכנון. 1995-2007  איסוף מידע כמותי מתוכניות וניתוחו-16/2007מרכז . )2007(משרד הפנים 

 .ירושלים

 רקע –מדיניות וגלים לשמירה על שטחים פתוחים ). 2002(לרמן אדריכלים , סדן לובנטל, סביבותכנון

 . תל אביב. א"מכון דש. להגדרת מדיניות

 כלים –מדיניות וגלים לשמירה על שטחים פתוחים ). 2003(לרמן אדריכלים , סדן לובנטל, סביבותכנון

 .תל אביב. א"מכון דש. כלכלכיים

רפורמה בחוק התכנון ', נספח ו, 'לחוק התכנון והבניה' לקראת עיון מחדש בפרק ט'). 2006. (א,פורטן

 .ירושלים, משרד הפנים, מינהל התכנון, והבניה
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 .ן"נדל מוסף –הארץ . 'מגדל העמק'). 22.06.2007. (נ, קנטי

,  היתכנות כלכלית ואופן ההסדרה והמימון להקמת פארקים מטרופוליניים).  2007(יהשע . ונ. ג, רוזנטל

 ).2007(בהאן 

צמצום פערים בהכנסות הרשויות , חלוקת העושר המוניציפלי בישראל). 2006. ('א, וחזן' ע, רזין

 ירושלים. מכון פלורסהיימר למחקרי מדיניות. המקומיות

הסדרים כספיים ושינויים , חלוקה מחדש של הכנסות הרשויות המקומיות .)2007) (עורך(' ע, רזין

בית הספר לממשל ולמדיניות ומכון פלורסהיימר למחקרי , אוניברסיטת תל אביב.: טריטוריאליים

 .ירושלים ותל אביב. מדיניות

. 15/6/06רצאה  תקציר ה. שילוב חיוני לחברה בישראל–חקלאות וסביבה ). 2006. (י, שגיא

http://www.deshe.org.il/files/pirsum/agriculture_area_lecture5538.pdf.  
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  דברי תודהדברי תודה  ..55
יות גהמחברים מבקשים להביע את תודתם לנבחרי ציבורי ואנשי מקצוע שונים אשר סייעו לנו בליבון סו

 .שונות

 :'ב-'בסדר א

 .הטכניון, ה לארכיטקטורה ובינוי עריםהפקולט, רחל אלתרמן' פרופ

 .חוקרת בנושאים הקשורים למרחב הכפרי, ר לביאה אפלבאום"ד

 .ראש המועצה האזורית מגידו, מר חנן ארז

 .משרד הפנים, מחוז המרכז, הממונה על הפיקוח על הבנייה, מר עמית גופר

 .מ"ר תכנון ופיתוח ערים ואזורים בע.מ.ד, מרטון-ר רונית דוידוביץ"ד

 .ראש המועצה האזורית דרום השרון, ו'ר מוטי דלג"ד

 .מנהל היחידה הארצית לפיקוח על הבניה, מר אבי דותן

 .לשעבר ראש המועצה האזורית לב השרון, ל מרכז המועצות האזוריות בישראל"מנכ, מר יצחק ישועה

 .ראש המועצה האזורית יואב, מר רני טריינין

 .האוניברסיטה העברית, הוגרפיהמחלקה לגיא, ערן פייטלסון' פרופ

 .רשות הניקוז שקמה בשור, מר איתי פרימן

 .לשעבר ראש המועצה האזורית חוף הכרמל, מר אריה שמחוני

 

 .שונים במשרד הפניםוכן בעלי תפקידים 
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Abstract  
 

The present policy study analyses the problematic link between Israeli local authorities 
and open space preservation. Local government has a major influence on open spaces as a 
result of its statutory powers and functional competences.  Local authorities in Israel are 
responsible for local land-use planning. In this role, they regulate the uses and 
development of land, affecting - directly and indirectly – the availability and quality of 
open space. As building and commercial licensing bodies, local authorities are responsible 
for the overseeing of these activities and the confirmation that they are carried out in 
accordance with the approved plans and regulations. As enforcement authorities, they are 
expected to sanction breaches of planning and licensing permissions, such as unauthorized 
development in open lands.  
 

Although these powers are expected to reconcile the needs of development and 
preservation of land as a scarce resource, two general trends make this reconciliation 
increasingly difficult: the fiscalization of local development and an unrelenting pressure on 
land. The fiscal deterioration of local authorities in the last decade has magnified the fiscal 
benefits related to land-use planning and development (betterment levies, development 
fees, and an expanded tax basis). Real-estate interests reinforces this general trend through 
"high-pressure" development that encourages suburban sprawl, endangers critical natural 
resources and hampers the right of future generations to open space. 

 

Based on the analysis of these trends, this study advances the case for a paradigmatic 
change in municipal policy – both at the national and local level.   Accordingly the 
following policy recommendations are advanced: 

 

1. Policy changes at the national level 
The Ministry of Interior should embed the issue of open spaces as an integral 

component of the government's national municipal policy.  As responsible not only for 
local government but for land-use planning national policies as well, the Ministry is 
required to improve, in the context of open spaces, the policy integration and coherence 
between these two fields. 
 



Abstract 

 

 

In order to allow the incorporation of open spaces as statutory responsibilities of the 
local authorities, the Ministry is required to formulate the necessary legal framework – 
including critical changes in land-use and building legislation, as well as to develop  
financial instruments that can sustain the sustainable management of open spaces. 
 

2. Policy changes at the local level 
The main policy recommendation, at this level, is the institutionalization of open 

spaces' preservation and management as a public and legal responsibility of local 
government.  Local authorities are expected to develop, accordingly, a wide range of 
policy instruments that can allow them to manage urban growth and protect open spaces, 
among them: 

• The formulation of a local strategy for the protection of open spaces, based on 
principles of sustainable development. 

• The anchoring of this strategy in the context of statutory land-use planning, at 
the city-wide and zoning levels, building licensing, and municipal bye laws. 

• The development of fiscal and economic instruments ear-marked for the 
purpose of conservation and protection. 

• The effective implementation of legal powers in order to deter the breach of 
planning and licensing permissions and to enforce the observance of approved 
plans and regulations. 

• The democratization of policy-making and planning by means of increased 
accountability, transparency and public consultation. 
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