
 ריבוי הרשויות המקומיות בישראל

 ומאבקן על הקרקע,
 אלישע אפרת*

 מבקרת המדינה, הגב׳ מרים בן־פורת, התריעה לא אחת על כך שמשרד הפנים מתעלם
 מראייה כוללת של מפת השלטון המקומי בישראל. הוא אינו נוקט יזמה שיטתית לשינוי
 תחומי שיפוט, אינו מגבש מודלים כלל־ארציים למסגרות משותפות בין רשויות, ועלול
ת יזכו שיקולים מקומיים למשקל יתר, בעוד ששיקולים  לגרום לכך שבעת קבלת החלטו
 של תכנון לאומי לא יקבלו את משקלם הראוי. כן ציינה מבקרת המדינה, שלמעלה ממאה
 ועדות חקירה פועלות כיום במגמה לבחון שינויים בגבולות מוניציפליים ובבעלויות על
 הקרקע. אלה מתמודדות עם אינטרסים מקומיים, אך ללא נוהל מסודר המותיר ליקויים
 בהליכים לשינוי תחומי שיפוט. השלטון המקומי מופקד, בין היתר, על תיחום גבולות
 שיפוט לרשויות המקומיות — כמו ערים, מועצות מקומיות או מועצות אזוריות. לגבולות
 אלה נודעת חשיבות רבה משום שהם כוללים שטחי קרקע המותרים לשימושים מסוימים
 בהיקף מוגדר הנובע ממעמדה של הרשות המקומית. לשימושי הקרקע השונים יש גם
 משמעות כלכלית רבה: ערך קרקע המותרת לבניית מגורים אינו דומה לערכה של קרקע
 המותרת לתעשייה: או קרקע המיועדת לחקלאות, לתיירות, לנופש ולגנים לאומיים אינה

 שווה בערכה לזו המיועדת למסחר.

 מפת השלטון המקומי כפי שעוצבה במרוצת השנים מתאפיינת בפסיפס מורכב של רשויות
, ל א ר ש ^ א  מוניציפליות הנשען על מבנה אנכרוניסטי, שמקורו בימי המנדט הבריטי ב
 ואשר עבר ביובל השנים האחרון שינויים ותיקונים לרוב. בעקבות הגידול המהיר של
 אוכלוסיית ישראל ופיזורה המרחבי, הוקמו הרבה מאוד רשויות שתחומיהן אינם תמיד
 פרופורציונליים לגודל אוכלוםיותיהן: לא אחת הותוו גבולותיהן במקריות ולא בסימטריות,

 דבר המקשה כיום על בינוי ופיתוח יעיל בהן, ואף יוצר קונפליקטים עם רשויות שכנות.

 כתוצאה מכך היו בישראל בשנת 1996 כ־205 יישובים בעלי מעמד של עיר או מועצה
 מקומית, לבד מחמישים מועצות אזוריות המאגדות בתחומיהן 990 יישובים כפריים
 לסוגיהם. מסתבר שרק בשלוש הערים הגדולות — ירושלים, תל־אביב וחיפה — היקף
 האוכלוסייה עולה על 200,000 נפש: בתשעה יישובים היא נעה בין 200,000-100,000
 נפש. מתברר, כמו־כן, שמספר היישובים העירוניים הקטנים המונים בין 2,000 ל־50,000
 נפש מגיע למאה שבעים ושניים, שבהם מתגוררים בממוצע כ־15,000 נפש: זהו שץעור
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י מ ו ח ד כעיר. נוסף על כך, גם ת ק פ ת ת ת י מ ו ק ת מ י שרשו ה מכד י סי ל אוכלו י ש  קטן למד
, ל חדרה, למשל ט ש ו פ י ש ם ה ו ח ת: ת ו ו פן מע ים לרוב באו ו ות מותו י ל הרשו ט ש ו פ י ש  ה
ל העיר ה ש ל מז ו ד ח הג ט ם, משתרע על פני כ־51,000 דונם, ש ה כ־65,000 תושבי נ  המו
ה של ט מז ע ן (כ־44,000 דונם) קטן אך מ ו ־לצי ן ט של ראשו ו פ י ש ם ה : תחו ( ! ב(  תל־אבי
ת הימים, ש ת ש מ ח ל ט של ירושלים בערב מ ו פ י ש ח ה ט ש ל בכ־7,000 דונם מ א גדו הו פה, ו  חי

 כאשר התגוררו בה כ־197,000 נפש.

ת י ב ח ר מ א הקרבה ה ת הי ו י מ ו ת המק ו צ ע ו מ ה מת במערך הערים ו י ספת הקי ו ת נ ט ל ו פעה ב  תו
ל עבר: כ ט מ ע מ ם כ י תפ ת משו לו ת גבו ות בעלו י ת ריכוזים של רשו ו ו רמת להתה ו  ביניהן, הג

ות י , משתרע רצף של כעשר רשו פה, למשל ב חי  סבי

ש למעלה ממאל! 1עד1ת ו : בג ן ו פ צ ו מ עכ ת בין טירת כרמל מדרום ו ו מי  מקו
: ח7!'1ה 10על1ת בי1ם במגמה ב י אב ות סביב תל־ י ש רשו מ ח ת כעשרים ו ו  דן משתרע

יי ל בח11 שינו״ח בגבולות
ת  ו י מ ו ו ל ת מ ו צ ע ו ה מ ר ש ע ־ ש מ ח ות כ כז ב נצרת מרו  סבי

, ל המערבי ם בגלי טי עו מה קיים ביישובי המי ו ב ד צ  מ
ן מוניציפד ם J/JJ##7/׳V /7׳ ן ר ש ת ה ו ב ש ו מ ף ב א ר r^nrt> ו ו ש י ל מ ו ש ח ר ז מ  ב

דה. הקרקע הו ת י ל פ ש ב  ו

הן ערים י נ ת שבי ו י מ ות מקו י ת לישראל כל־כך הרבה רשו צו חו ע נ ו , מד ה  מכאן עולה השאל
רת ו במסג ב ל ת ש לו ה ב אי ט ו מ ת ש ו י מ ת מקו ו עצ ן אורבני, או מו ו ת כל צבי ת החסרו ו  קטנ
בקה רה ו בה, טי י ם טי טי ו ע ת או לכפרי המי י ו ו ה לרהט הבד ות? מ ת אזוריות כפרי ו עצ  של מו
ל ב ו ק מ ן ה ב ת הן אכן ערים במו ם ושדרו ל עיר? האם נס־ציונה, אופקי ד ש מ ע מ ל  אל־גרביה ו
ל לך ש הו ל ו ד ג ל ה צו ם בפי תפי ת שו ו נ ו ט ל ש ם שונים ה י מ ע ט ? מסתבר, כי מ ה ל י מ  של ה
ם. י מי ים ומקו ם, כללי י טי לי ם אלו נכללים אף שיקולים פו ן טעמי ע שבי מנ  רשויות, ולא מן הנ
ים בכל ם לקי לי ג י אשר אינם מסו מ ו ן מק ו צאה מכך אנו עדים לריבוי מנגנונים של שלט  כתו
ת ע ם מ מתרפקי ת ו ו צא ו טל של ה ת נ ח הם: הם כורעים ת י שב ם מערך שירותים נאות לתו  מקו

הם. תי בו ג כיסוי לחו ה כדי להשי ל ש מ מ י ה  לעת על שערי משרד

ללחץ הם ו תי בו י שי הקרקע שבסב מו ת על שי ד מ ת ת מ ו ישובים העירוניים גורם לחחר  ריבוי הי
יעוד י י י ו נ ת — לשי ו ת הקטנ ו י מ ו ק מ ות ה י ות או על הרשו ורי ת האז ו עצ ד מצדם על המו י מ ת  מ
ה ל ע ה זו מ ע פ ו . ת ם הכלכלי ד מ ע ת מ ת לשפר א ח, על־מנ פו ות של סי נ ת שו ו פ ו לחל  הקרקע ו
בר ת בישראל. מדו ו נ ת השו ו שב י פלי השורר בין צורות ההתי צי י נ ק המו ב א מ  בעיה עקרונית ב
ישובי פס י ל פסי מו ש ו י ה מק א צ ו ת י כ קט מרחב פלי נ ם בקו י מגזרים יישוביים הנמצאי  בשנ
על ו ה כפ נ י ל פני כל רחבי המד ם ואשר התפרס ע י צת השנ ח במרו ת פ ת ה תל, ש מפו בך ו  מסו
ת ו נ י י , הערים מתאפ ד אחד צ ת אזוריות. מ ו עצ מו ח ו תו  יוצא של מיקום ערים, עיירות פי
ת וררו ן מתג ה ב ת אזוריות, ש ו צ ע ו ם של מ י ח ט ש ם ב קפי ה גדולים המו י  בריכוזי אוכלוסי
ת ו נ י י ות מתאפ ורי ת האז ו צ ע ו מ ד אחר, ה צ ם: מ וספי קה נ ת תעסו רו ות הזקוקות למקו סי כלו  או
ת על ו ל ע ב ישובים כפריים, ב ם הפזורים בי שבי מו יה קטנים של קיבוצים ו  בריכוזי אוכלוסי
לו הן ו תי מן על קרקעו ו ת קי ת לבסס א ו פ א ו ש ה ם, ו ם פתוחי י ח ט ש ב לים ו ת גדו ו א ל ק י ח ח ט  ש
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וחתה ת שרו ו א ל ק ח ם ל י פי רות פרנסה חלו ת ליצור מקו מנ שי קרקע, על־ מו ת שי ר מ ה  גם ב
ת ישראל נ י ל מד בה ש ישו ניים בי ו ם וחי בי א, שני מגזרים חשו ת בירידה. לפנינו, אפו א צ מ  נ
ת ו א ל ק ח ח את ה ת פ ר מ ח א לו ה אי ים עולים לרוב, ו פלי צי י נ ו המו י מ ו לט בתח ד קו ח א  אשר ה
ח ב הפתו ח ר מ ק לנו את ה י ם ומענ תי ם פחו י ח ט ת, על ש מר על קרקע חקלאי שו ס לקיום ו  כבסי

. י נ  הלא־עירו

ם ומיושנים תלי ת מפו לו בו ת במסגרת ג קו ו ת אלה, החב שבו י  קרבתן היתרה של צורות התי
ן ו ת השלט ו סד ת על מו ו צ ח ו ירות ל קט שבו העי פלי נ א קו ט ב ם, מ שי ות החמי ז שנ א ם מ מי י  הקי
ת ו נ נ ו ות מתג רי ו ת האז ו צ ע ו מ לו ה ת האזוריות, ואי ו צ ע ו מ ך ה ם מתו י ח ט הן ש ח אלי פ ס י ל ז  המרכ
נוי . אך לא לשי כן שי קרקע בתו מו ת להמרה של שי ו כנ : הן מו ן ה י ת ו מ ד א זוז ב ל קי י כ  בפנ

. הן תי לו  גבו

סה נכבד ר הכנ ם מקו י ו יעודי קרקע מהו ל י המרה ש ים ו יציפלי נ ם מו י ח ט ח ש פו ד כי סי  אין זה סו
ות ורי ת האז ו צ ע ו מ ירות ל ל בין העי ה נ ת מ ק ה ב א מ ה ת רווחים, כך ש י לעשי ם ו ת כספי ל ב ק  ל

ם. ן בקרקע הלאו ו מ ט י ה אל הכלכל י צ נ ט ו  הוא, אם כן, על הפ

ו על־ידי תמנ ת שנ לו בו ת ג ו עד ה ו א מ ה מ ל ע מ ל ל ומן ש א קי ק זה הו ב א מ ם ל ו ט פ מ י ס  ה
ע שינויים ם, להצי ות של הצדדי אלי רי טו ת טרי עו ן בתבי ת לדו רו אשר אמו ם ו י ד הפנ ר ש  מ
ד הבאתם לאישור שר הפנים. בעו ד זה או אחר ו צ ם ל י ח ט ת, בהעברת ש לו ם בגבו י  אפשרי
הכשרתה לתה ו או ה לשם ג י על קרקע בארץ־ישראל הי מ ו ק הלא ב א מ ק ה ר הלא־רחו ב ע ב  ש
ת עסקים י ן לעשי ו ו י של הקרקע המכ נ בושה הנדל״ י א על כ ק הו ב א מ ת, הרי כיום ה ישבו  להתי
ן נ ת שאי ו י מ ו ת המק ו צ ע ו מ ת הערים או ה פו ת קו א א ל מ ת ל , על־מנ ה ת רווחים ממנ ק פ ה  ו
ת ו ח י ל צ ן מ נ ם וארנונות, או שאי ת מסי ו ע צ מ א ן ב ה י שב ת הנדרש מתו ת א בו ת לג ו ח י ל צ  מ

. י ן המרכז ו ט ל ש ם די הצורך מן ה קי ג מענ  להשי

ה סדרי תכנון, כ ל ה ף כ י לאכו ן המרכז ו ט ל ש ל ה לתו ש כו י ־ ו נובעת, ללא ספק, מאי ה ז ע פ ו  ת
ת ו צ ע ו מ ה ם. הערים ו י מי ם המקו י ב א ש מ ן של ה ך ניהול תקי דרת, תו ם מסו ת מסי י בי ג יה ו י  בנ
ת ל ע פ ת ה ו ע צ מ א וחים יותר ב נ ת רווחים קלים ו י , על כן, דרכים לעשי ת ו ש פ ח ת מ ו י מ ו ק מ  ה
ח על קרקע תו פי ת של בנייה ו פקי ה או ב ח ר , לשם ה הן ם אלי כי ם סמו י ח ט ח ש פו ם לסי י  לחצ
יעודי הקרקע ת י יצלו כראוי א זאת טרם שנ : ו ם י ח ם פתו י ח ט ת או ציבורית וגם על ש י א ל ק  ח

ות המתאר. י תר להן על־פי תכנ ן ואשר מו ט ו פ י שי מ ו ח ת ב  ש

ן דליל י ת הוא עדי ו מי ת מקו עצו מו ירות ו ל הרבה ערים, עי מי ש י ן הפנ י ו נ ן שבי י י לצי  ראו
ך ניצול מרבי בה, תו ו ת לג י ת ו ע מ ש ן בהן בנייה מ ת ואי ק פ ס ת מ פו י יות בצפ ו : הן אינן בנ י ד מ  ל
פלי בן 42 אלף צי י נ ח מו ט י של עיר. ש ש מ ן מ ו ן צבי י שי הקרקע, ולרובן אין עדי מו  של שי
ת מ ח ל י מ ה של ירושלים שלפנ ח ט ש ל יותר מ א גדו ו , שה , למשל ן ה דמו פ צ מ ים ב נם הקי  דו
פלי בן 44 אלף דונם צי י נ ח מו ט ; על ש ה ם ב י ם החי ד כיום ל־4,600 תושבי ע ו י ם, מ מי ת הי ש  ש
ח בן 34 אלף דונם בירוחם — מתגוררים ט לו על ש אי : ו ש פ ש גרים 27 אלף נ מ ש ־ ת י ב  ב
ת אזוריות ו צ ע ו מ ם מ י ח ט ח ש פו ת סי קו י ן אלה אינן מצד ת מעי ו ע פ ו ת  8,100 נפש. ברור ש

104 

 © כל הזכויות  שמורות למכון לחקר מדיניות קרקעית ושימושי קרקע, קק"ל



 ריבוי הרשויות המקומיות בישראל ומאבקן על הקרקע

 סמוכות — כרמת הנגב או מטה יהודה — לערים. מצב דומה קיים גם בעיירות צפוניות
 יותר כקריית־שמונה, חצור, כרמיאל או בית־שאן.

 נראה שהמצוקה הקרקעית, כביכול, והמסחר המתנהל בין הרשויות על כיבוש קרקע הלאום
יבת לתושביה בשמירה על מאזן סביר בין בינוי עירוני לבין  אינם ראויים למדינה המחו

 שטחים פתוחים ובין עיור לכפריות. על אף מגמתה
 הפוליטית להיטיב עם בוחריה, אסור לה לממשלה
 להיסחף לתביעות נקודתיות של רשויות מקומיות
 אשר טרם מילאו את תפקידן בבינוי ובתכנון יעיל,
 ולהפקיר את קרקע הלאום לסחר מוניציפלי בנכסים

 אשר אמורים לשמש גם את הדורות הבאים.

לל רפורמה במפת השלטון  דומה שהגיעה העת לחו
 המקומי בישראל, שתתבסס על העקרונות הבאים:
 הקטנה משמעותית של מספר הרשויות המקומיות
 על־ידי מיזוג והאחדה של רשויות סמוכות: העלאת

 הרף של גודל האוכלוסייה ל־50 אלף נפש, לפחות, כתנאי להענקת מעמד של עיר למועצה
 מקומית: הכרה בתפקוד עירוני יעיל של היישוב בתחומי התעשייה, המסחר והשירותים
 כתנאי להכרה כזאת: שינוי הגבולות המוניציפליים על בסיס של הומוגניות סביבתית:
 התאמה בין גודל אוכלוסיית היישוב לבין שטח השיפוט שלו: וחיזוק מעמדן של המועצות
 האזוריות לשם מתן פתרון אזורי ליישובים קטנים מבלי שיהיה צורך להפכם למועצות

 מקומיות.

 מפת שלטון מוניציפלי חדשה, אשר תעוצב בהדרגה תוך מספר שנים מועט, עשויה לייעל
ך  במידה ניכרת את תחלואי השלטון המקומי, לצמצם מנגנונים ביורוקרטיים מיותרים ולחסו

 למדינה מאות מיליוני שקלים בכל שנה.

 על אף מגמתה הפוליטית
 להיטיב עם בוחריה, אטור

 לה לממשלה להיסחף
 לתביעות נקודתיות של

 רשויות מקומיות אשר טרם
 מילאו את תפקידן בבינוי

 ובתכנון יעיל
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