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 אסור לקק״ל להיפרד ממדינת ישראל
 בכל הקשור לניהול קרקעותיה

, ה נ י ת המד ן קרקעו ל לבי ת קק״ ן קרקעו ל בי ו ה י נ ת ה ד ר פ ה ת ל ע  ״לא זו ה
ר י ב ס ה ה ל ש ק ת ל ת ; קק״ ן ל המקרקעי ה נ י רת מ ם במסג י תי נ עשה בי  הנ
ת ו כ ו ר כ ת ה ו א צ ו ה ה ד ש ך כזה, מה עו ת של מהל רי בו ת הצי ו ב י ש ח ת ה  א
ת ע ל ב ה של קק״ ת י מ ד ת ת ר א בו י ת הצ ס י פ ת עתק; ת ו א צ ו מו הן ה ישו  בי
. הדבר יגרום הל נ ק המי רו ה לפי ת ע י ב ת בי ל ו חס חי ך לי לי  הזו לא תו
ת ת שארי ימחק א ׳ ו ע ן ׳רודף בצ ו ל קק״ל כארג ת א רי בו ת צי ו ס ח י י ת ה  ל
ל ו ה י נ ם ב י ב ו ש ח ה ה קר עקב מעשי י , בע ל י שיש לקק״ ב ו י י הח מו  הדי

 היערות״.

 עמיעד (עדי) ניב

 יו״ר המכון לחקר מדיניות קרקעית ושימושי קרקע

 מינהל מקרקעי ישראל הוקם על ידי ממשלת ישראל בהתאם לאמנה שנחתמה בין
 הממשלה לבין קרן קימת, וייעודו הוגדר בחוק - ניהול מקרקעי המדינה ומקרקעי
 קק״ל. האמנה נהתמה בסוף 1961 וביסודה עמדו רצון משותף להימנע מהכפילות
 בניהול אדמות המדינה ואדמות קק״ל בידי מוסדות שונים, כמו גם האמונה כי יש לרכז
 בידי המדינה את ניהול האדמות האלה ולהפקיד בידיה את השמירה על האדמות ואת
 הטיפול בהן. האמנה ציינה במיוחד כי בעת חתימתה הלך ופחת היקף רכישת המקרקעין
 על ידי קק״ל מידי בעלים לא יהודים, בשעה שממדי רכישות אדמה בגלל הצורך
 ב״גאולת האדמה מן השממה״ הלכו והתרחבו. במסמך היסודי הזה (שאפשר לכנותו
 מעין ״חוקת האדמה והיערות״), הותוו למעשה העקרונות לעתיד של פעולת קק״ל
 והקווים האסטרטגיים העיקריים להתנהלותה. יחד עם זאת ציין המסמך כי, נכון למועד
 חתימתו, המדינה הפכה בעלת רוב האדמות בישראל והממשלה היא זאת שלמעשה
 מנהלת ומפתחת את המקרקעין האלה. עוד הדגישה האמנה כי העיקרון היסודי לפיו
 פועלת קק״ל הוא, ״מקרקעין לא יימכרו אלא יישארו בבעלות העם ויימסרו בחכירה

 בלבד״.
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 עדי ניב

 חחלק יוצא הדופן היחיד אשר נכלל עד אז בשמו בחוק מקרקעי ישראל, תש״ך־1960,
 קבע (בסעיף 7 של החוק) כי, ״העברת בעלות במקרקעי חמדינח או במקרקעי רשות
 הפיתוח למטרת פיתוח לא חקלאי או העברת מקרקעין כאלה שהם קרקע עירונית,
 ובלבד ששטח כל ההעברות מכוח פיסקה זו יחד לא יעלה על מאה אלף דונם... ובלבד
 שהעברת בעלות במקרקעי קרן קימת לישראל לא תיעשה אלא באישורה.״(בימים אלה
 שונה נתון זה למאתיים אלף דונם.) משמעו של דבר: מעבר למאתיים אלף דונם מסך
 קרקעות המדינה וקק״ל במשותף, לא ניתן היום להעביר קרקע לשימושם של אחרים

 אלא בחכירה בלבד.

 נגד כלל בסיסי זה יצאה לאחרונה ועדת גדיש, אשר ביקשה בהמלצותיה לחקטין את
 החיכוך בין האזרח לבין מינהל מקרקעי ישראל, בין השאר בדרך של התרת הפרטת
 חלק מקרקעות המדינה - אם כי הוועדה לא קבעה דרכים ליישום ההפרטה האמורה.

 מן הדברים האלה ברור כי כבר בשנת 1961 היו פרנסי המדינה ערים לעובדה ש״גאולת
 הקרקע״ בנוסה שהיה מוכר לפני הקמת המדינה נסתיימה למעשה, וכי עניינה של
 קק״ל, בתפקידה בשליחתו של העם היהודי לשמירה על קרקעות ישראל, מתמקד מאז
 ב״גאולת האדמה מן השממה״ קרי, שינוי משמעותי בתפקידה המרכזי של קרן קימת
 בכל הקשור לאדמות בהן ההזיקה בבעלותה באותו מועד, 13 שנה לאחר הקמתה של

 ישראל כמדינה עצמאית וריבונית.

 בשנים אלה היו בבעלותה של קק״ל כ־2.3 מיליון דונם בשטהה של ישראל. כ־900
 אלף דונם מקרקעות אלה נרכשו על ידי קק״ל לפני קום המדינה. המקור למימון
 הרכישות בכספים שנתרמו על ידי יהודים ברחבי העולם מתוך מטרה מוגדרת של
 ״גאולת קרקע״ ארץ ישראל ושמירתה של קרקע ״נגאלת״ זו בידי בעלים יהודים.
 יתרת הקרקע המצויה היום בידיה של קק״ל, כ־1.3 מיליון דונם, הועברה אליה בעיקר
 מרשות הפיתוח, בתשלום מסוים, שעליו מתנהל ויכוה היסטורי שלא הוכרע במהלך
 השנים - האם היה סמלי בלבד או לפי ערכן הכלכלי של הקרקעות. מדובר ב־8%
 מקרקעות ישראל, שנרכשו על ידי קק״ל מחמדינח באמצעות רשות חפיתוח לאחר קום
 המדינה, וזאת לפי שתי החלטות מיוחדות של ממשלת ישראל בראשותו של דוד בן

 גוריון הקרויות, ״ההלטת המיליון הראשון״ ו״ההלטת המיליון השני״.

 בתחילה הוצע לקק״ל לקבל לידיה מיליון דונם מהקרקעות שהוחזקו בידי רשות
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 הפיתוח ושהיו קרקעות ״נכסי נפקדים״, עליהן ביקש בן גוריון למנוע אפשרות
 השתלטות לא יהודית. לאחר שמיליון הדונם הראשונים הועברו במלואם לידי קק״ל,

 ביקשה הממשלה להעביר לבעלות קק״ל עוד מיליון דונם.
 אולם לרשות קק״ל לא עמדו האמצעים הפיננסיים לרכישת
 שטח ענק זה והיא הצליחה לגייס תקציב לרכישת כ־300
 אלף דונם בלבד מתוך ״המיליון השני״. אלה היו בעיקר
 קרקעות ״נפקדים״ שהועברו באמצעות האפוטרופוס
 לנכסי נפקדים. בסך הכול נצברו בידי קק״ל בסוף שנות
 החמישים של המאה ה־1.3,20 מיליון דונם קרקע בשטחיה
 השונים של מדינת ישראל, שהם 13% מקרקעות ישראל

 דהיום.

 ״77/77:777 1'1
 ™»77 7/7/״ל לביו

 ™/77 #7מי77ול
 מ7/״ב77 77ע7ב/77
7 '777/77 של ™ 
 7!מ7^// ח^של׳

̂/ע״ של  /7/מ7/
 7/ל/״ל; 7ו7נ7
 יחייב 7/7/מ77

 מ7^//מי/7/7,
 מ/77ב77 ממ/7/שב77
 מ/7בב77 למד ע/ל
 [יחול «צאי ו11לאי
 של קוקשם, \יום

 שברם נוסכים
 ושד פרטים לא
 מעטיע חנוךשים
 להיערבום בזו״.

 יתרת 78% קרקעותיה של מדינת ישראל היו מצויות
 בבעלותן הישירה של המדינה ושל רשות הפיתות והן
 הועברו, לאור האמנה, לניהולו הישיר של מינהל מקרקעי
 ישראל. ביחד הועמדו לרשותו של המינהל כ־91%
 מהקרקעות עליהן משתרעת מדינת ישראל. 9% נוספים

 היו ועודם קרקעות בבעלות פרטית.

 מינהל מקרקעי ישראל מנהל מאז את קרקעותיה של המדינה
 ואת קרקעותיה של קק״ל ומחיל עליהן אותם עקרונות
 ואותם קריטריונים, אותה ביורוקרטיה ואותם תהליכים,
 נגדם יוצא הציבור הרחב מזה זמן רב כמערימי קשיים
 מיותרים על דרכו. אך בכל זאת קיים הבדל משמעותי אחד:
 קרקעות קק״ל אינן יכולות להיות מוחכרות אלא ליהודים

 בלבד. כך, במקרים לא מעטים, לא איפשר המינהל בתהליכי המכרזים שלו למי שאינו
 יהודי לזכות בקרקע שבבעלותה של קק״ל, על אף שזו מנוהלת על ידי המינהל שהוא

 אורגן ממלכתי של המדינה כולה.

 נושא זה החל לעורר מחלוקות רק בשנים האחרונות והיה נשוא עתירות לבית הדין
 הגבוה לצדק (ר׳ בג״צ קעדאן, בג״צ ארגון עדאללה ועוד) והניח את נושא הקצאות

 הקרקע בישראל על שולחן הדיונים הציבורי בתהודה גדולה.
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ב י י נ ד  ע

 יחד עם זאת התעוררה במלוא עוצמתה סוגיית הקרקעות החקלאיות והצורך בשינוי
 ייעודן החקלאי ״הטהור״. בעיקר במושבים ובקיבוצים, שם ענפי החקלאות חתדרדרו
 במדרון עמוק של נסיגה כמעט מוחלטת. מעבדי הקרקעות החקלאיות בקיבוצים
 ובמושבים דרשו כי השלטון יעמיד לרשותם חלופות לפרנסתם. חלופות אלה הסתמנו
 כשינויי ייעוד האדמות החקלאיות. הציבור בישראל חחל מתרגל לראות קניוני ענק
 חנפתחים חדשות לבקרים בשטחי הקיבוצים, בעיקר במרכז הארץ, קניונים שפועלים
 במשך כל ימות השבוע, כולל שבתות וימי חג ומועד. על אדמות חקלאיות הוקמו בסתר
 מפעלי תיירות ואירוח, בתי שעשועים, ברכות שחייה, אולמות אירועים ועוד, וכל אלה
 על חשבונה של החקלאות שהלכה והצטמקה לממדים דלים, מרוקנים את חתוכן של

 חקלאית אמיתית.

 מינהל מקרקעי ישראל נהג להתום עם החקלאים על מה שנקרא ״חוזה משולש״ - לפיו
 קיבל החקלאי את הקרקע לתקופות מוגדרות של שלוש שנים, במטרה לגדל עליה
 מוצרים חקלאיים ולעבדח עיבוד חקלאי ״נטרי. בחוזה נכתב במפורש, כי אם הקרקע
 בגינה נחתם החוזה לא תעובד עיבוד הקלאי, היא תוחזר מיידית לבעליה קרי, לידי
 מינהל מקרקעי ישראל המייצג את הבעלים החוקיים של הקרקע - המדינה או קק״ל.
 בעת הזו התברר מעל לכל ספק, כי לא ניתן לחמשיך בדרך זו וכי חלק גדול מהקרקעות
 אכן אינו מנוצל כלל לעיבוד חקלאי מסיבות אובייקטיביות ובעיקר כתוצאה מפשיטת
 הרגל ההמונית של ההקלאות בישראל שלפני מספר שנים. החקלאים - חברי חקיבוצים
 והמושבים - חחלו להציג גם דרישות הדשות לפיהן, ״יש להם זכויות מוקנות של

 בעלות בקרקע״, שהרי זו הקרקע שעליה הם יושבים.

 המדינה הבינה שעליה לפתור את בעיית זכויות המגורים של החקלאים כמו גם את
 בעיית מקורות פרנסתם, שלא יוכלו להתבסס רק על הקלאות. כך נולדו החלטותיה
 הרבות של מועצת מקרקעי ישראל הנוגעות במה שקרוי היום ״חלקת המגורים״, ״השטח•
 הצהוב״, ״אזור תעסוקה״, ובנוסף, הוכר הצורך בפתרון הבעיה שכונתה, ״הצורך בעיגון

 זכויות חחקלאים בקרקע״.

 כמעט כל החלטח משמעותית של מועצת מקרקעי ישראל בנושא שינוי ייעודן של
 קרקעות חקלאיות ״זכתה״, וכמעט מרגע שנתקבלה, להיות נושא תביעה לבג״צ - בכל
 פעם על ידי גורם ״אינטרסנטי״ אחר, כולם פועלים על פי דיסציפלינות ההתנהגות
 הארגונית שלהם. אבל, ויודגש הדבר בעוצמה מרבית - כל אלה גרמו עד כה וגורמים
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 גם עתה, לקשיי יישום של החלטות מקרקעי ישראל הנוגעות לנושאים האמורים ושבהן
 טמונים פתרונות אמיתיים לבעיות הכל כך כואבות האלה. כך למעשה, לא התאפשר
 עד כה לגורם ממלכתי כלשהו הקשור בחחלטות קרקעיות, לפתור את הבעיה שגורמת
 סבל כה גדול, של הקצאת הקרקעות החקלאיות בהתאם לתנאים המציאותיים של היום.
 מכך נולדה ההתמרמרות ההולכת וגוברת של החקלאים, חבטוחים שמקור העיכובים

 בהתנכלות מכוונת, דבר שאינו נכון כלל ועיקר.

 אהת הבעיות שמצביעה מפורשות על שיש הכרח לבצע רפורמה מהותית במקרקעי
 ישראל היא ה״ויה דולורוזה״ בה נתקלה במהלך השנים
 וגם בימים אלה כמעט כל החלטה אסטרטגית של מועצת
 מקרקעי ישראל. דוגמה מצוינת לכך היא התפתחותה של
 החלטת המועצה, זו הקרויה במקורה ״החלטה מספר 979״.
 עניינה בקביעת הזכויות בחלקת המגורים של המתיישב
 ההקלאי והיא מוקדשת כולה לבעיה הדומיננטית הזו כפי

 שבאה לידי ביטוי חריף בקיבוצים ובמושבים.

 מועצת מקרקעי ישראל, לאחר דיונים שנמשכו חודשים
 רבים, לאחד שקיבלה החלטות ביניים לא מעטות בנושא
 ולאחר שהחלטה זו לא אושרה על ידי היועץ המשפטי
 לממשלה שאסר על שר האוצר לאשרר אותה בחתימת
 ידו, חזרה ודנה בנושא. זו הפעם, תוך התייחסות להמלצות
וחדת(ועדת הבר) שמונתה על ידי יו״ר  ועדה ממלכתית מי
 מועצת מקרקעי ישראל שבראשה עמד קובי הבר, הממונה

 על התקציבים במשרד האוצר ואשר עסקה במהלך חודשים רבים בסוגיה סבוכה זו
 (״המלצות ועדת הבר״). בחודש מרס 2007, שבה מועצת מקרקעי ישראל והחליטה
 לחזק ולבסס את זכויות החקלאי בחלקת מגוריו על ידי שימוש יעיל יותר בתשתיות

 הקרקעיות העומדות לרשות החקלאי, אף למטרות תעסוקה שאינה חקלאות.

 החלטת המועצה כללה, בין היתר, את חגדרת ״חלקת המגורים״ של החקלאי, את תנאי
 ההכירה ארוכת הטווח של החלקה האמורה, את סוגי ההרשאות לשימוש לא חקלאי
 בתוככי ״חלקת המגורים״ שלו ואת הגדרת דרכי החתמת החקלאי על חוזה חכירה

 מיוחד בגין חלקת המגורים הזו.

 ״קיים צורך דחוף
¡aim וחיוני 

 J07/MJ של 7/7/״ל -

 כר לח\רר מ7/7ש
w n m n אח 

m׳n׳uum 
\ I I M M 7M77J17 

 וכר לחבחיך
¡piD'u'1 שלא כל 
1P77/7 של ׳ל חם 
 בחחוםחיעחח״.
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 והנה, אחרי ״ויה דולורוזה״ ארוכה ומייגעת שכזו, גם להחלטה קמו מתנגדים, הערעורים
 עליה רבו והיא אף לא אושררה עד כה על ידי שר האוצר - ומי יודע עוד כמה פעמים

 תיאלץ המערכת הביורוקרטית לשוב ולהידרש לסוגיה עד שיימצא לה פתרון.

 בינתיים, בקרב החקלאים שוררים רוגז רב ואי שביעות רצון. לעומת זאת במערכות
 הביורוקרטיות קיימת תרעומת נגד המתיישבים החקלאים שמעוררים קשיים בפני
 יישום כל החלטה המתקבלת בגינם, וטענה המושמעת נגדם תדיר מתייחסת ל״עיניים
 גדולות״, והמבין יבין. מאידך, ארגונים ציבוריים מתנגדים גם הם להחלטה זו, בטענה
 כי יש בה אפליה כלכלית מעדיפה של ההקלאים בישראל על תושביה העירונים. מכיוון
 בלתי צפוי התעוררו ובאו גם 15 הערים הגדולות בישראל אשר התאגדו לצורך הגשת
 בג״צ נגד החלטות אלה בטענה, כי נושא התעסוקה היישובי ופיתוהו בפריפריה יגזול

 ויקפח את פרנסתם של תושבי אזורי מסחר שבשולי הערים הגדולות.

 לעתים נדמה שהעלאת הנתונים האמורים על הכתב הינה כפיליטון סרקסטי חמתאר
 במלוא עוצמתו של העט מהלך ביורוקרטי שכולו מהתלה ספרותית. אבל למקרא
 הדברים ולמראה ״ההתנהגות המדעית״ של משתתפי ה״מקאמה״ הזו פורצת לה, באין
 שליטה, דמעה המצרה על המתרחש, שיש לו נגיעה בחלק לא מבוטל ממערכות חיינו

 השוטפות במדינת ישראל ״המתוקנת״.

** * 

 בעבר, כאשר כיהנתי כחבר דירקטוריון קק״ל וחבר במועצת מקרקעי ישראל, האמנתי
 כי ראוי ורצוי שקק״ל תיפרד מהקשר ״הגורדי״ עם המדינה במינהל מקרקעי ישראל.
 כיום, בעקבות השתנות מהותית של הנסיבות שוב אין, לדעתי, מקום להפרדה זו ויש
 צורך בחיזוק הקשר הקיים, אם כי בשינויים מפליגים ובייעול שיושג על ידי שינוי
 דרסטי בתהליכים ובנורמות המקובלות במערך הקרקעי של קק״ל, ובמתכונת קשריה

 עם המדינה.

 היה, אכן, זמן שבמהלכו כדאי היה לקק״ל לנהל את קרקעותיה בעצמה ללא סיועה של
 המדינה. קק״ל נתפסה באותם ימים כארגון ציבורי שמטרתו העיקרית ייעור השטחים
 הפתוחים המיועדים לכך ואחזקת היערות, כמו גם שמירה על חלקי הקרקע שנרכשו
 על ידה בכספי יהודים תורמים מהו״ל במסגרת מה שהיה קרוי אז ״גאולת הקרקע״.
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 כל זה היה משמעותי בטרם נכנסה קק״ל למשא ומתן עם המדינה על חילופי קרקעות.1
 חילופים אלה היו אמורים לייצר נגישות קלה ופשוטה לאזרחי ישראל בערים הגדולות

 ובמרכז הארץ לכל קרקעות המדינה וגם לקרקעותיה של
 קק״ל! אולם בינתיים עסקת החילופים האמורה לא הגיעה
 לכלל מימוש והמגעים עם המדינה לא עלו יפה, למעשה,

 הם הוקפאו כמעט כליל.

 לא מכבר הגיש היועץ המשפטי לממשלה חוות דעת
 לבג״צ במסגרת תביעה שהוגשה, בין השאר על ידי ארגון
 ״עדאללה״ - המרכז המשפטי לזכויות המיעוט הערבי
 בישראל. בחוות דעתו זו קובע היועץ המשפטי לממשלה
 עמדה בלתי מתפשרת, כי ״...על מינהל מקרקעי ישראל
 מוטלת החובה לקיים את עקרון השוויון בהקצאת אדמות
 המנוהלות על ידו, לרבות באדמות אשר בבעלות קק״ל,
 ואין לכלול את התנאי הנזכר בסעיף 1 לעיל.״ (הוראה
 שנכללה בשנת 2004 במכרזים שפורסמו על ידי מינהל
 מקרקעי ישראל, לגבי שיווק קרקעות בבעלות קק״ל,
 לפיה, ״המדובר בקרקע בבעלות קרן קימת אשר חלה עליה
 אמנה שבין מדינת ישראל לבין קק״ל אשר פורסמה בילקוט
 הפרסומים מם׳ 1456 מיום י״א בסיוון תשכ״ח, עמוד 1597,

 תזכיר ההתאגדות של קק״ל״ ועוד).

 כלומר, מינהל מקרקעי ישראל יהא מנוע מעתה מלסרב
 למסור קרקעות שבניהולו, אפילו הן קרקעות שבבעלות

 קק״ל, לידי מי שאינם יהודים, אם אלה זכו במכרז עליהן כדין. ההלטה זו מהווה מהפכה
 אדירה בהתייחסות המדינה לנושא הקרקעי בכלל ולנושא קרקעות קק״ל בפרט, נושא

 הראוי לדיון נפרד.

 על אף כל זאת, צריך לזכור כי ההיפרדות בה מדובר מחייבת היערכות מאוד יסודית
 של המנגנון המינהלי והמקצועי של קק״ל לניהול עצמי של הקרקעות, דבר שיחייב

ע 62. ק ר י ניב, ק ד ר ע מ א ו מ א  1 ר

! 7 ™ ! 7 ; ™  ״
 שעליח לפחוך

 *77 בע״ח זכויוח
 ח1ל\1רח שר

 חחקלאיח מ1\ *ם
¡rn\\1 אח בע״ח 

 כתסחם שלא
 ימליח לחחבסס ךק

 על חחקלאוח: כך
 טלוו חחלטוחיח

 חרבוח של שעצח
 מ77/7/עי ׳שךאל

1707 77/̂ /717 
 שחח• ״77/77/7

 ח^רח״, ״חשטח
 חצחוב״, ראןןך

 חוושקח״.
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 הקמת מנגנון מיוחד ונפרד, מערכת ממוהשבת מורכבת למדי של ניהול מצאי ומלאי
 של קרקעות, גיוס עובדים נוספים ועוד שינויים לא מעטים הנדרשים להיערכות

 כזו.

 להערכתי, הדבר אינו אפשרי היום, מן הטעמים הבאים:
 א. מלאי הקרקעות שבידי קק״ל גדול מאוד וניהולו מורכב ומסובך.

 ב. ההתייחסות כיום אל קק״ל כ״ארגון מדינתי״ (State Organization), הנובעת
 מעובדות היסוד של הבעלות על הארגון, על הקרקעות ועל הנכסים שבידיו(חלוקת
 2.2 מיליון הדונם שנזכרו לעיל, מכסת הקרקע שנרכשה לפני קום המדינה וזו
 שלאהריה בהתאם להתלטות המיותרות שנתקבלו אז על ידי הממשלה בראשותו

 של דוד בן גוריון).
 ג. הקושי הכרוך בהיערכות לניהול עצמי של הקרקעות.
 ד. דו״ח ועדת גדיש וההשלכות של יישום קטעים ממנו.

 ה. הצורך המוגבר בתמיכת הממשלה בהמשך קיומה של קק״ל, בפעילותה וההכרח
 בתיאום פעילויות מוגדרות עם המסגרת השלטונית.

 ו. ההרכב הנוכחי, שכולו פוליטי, של דירקטוריון קק״ל, וההתייחסות הפוליטית
 הקיצונית, כפי שקיימת היום, אל מהותה של קק״ל (ואת זה כדאי להפחית מאוד,
 בהיות קק״ל למעשה ארגון מקצועי העוסק בפיתוח פיזי, בייעור המדינה ובשמירה

 על הקיים ועוד).
 ז. אמביוולנטיות כלפי קק״ל, משימותיה, זכות קיומה ודרכי פעולתה, כפי שהיא
 מוצאת לה היום ביטוי אצל ארגונים ציבוריים שונים שקמו למטרות קרקעיות

 שונות ארגונים שלא היו קיימים בעבר.
 ח. קק״ל מצויה עתה במיצוי החלטה 1045 של מועצת מקרקעי ישראל העוסקת
 בתנאים לפיהם נמסרת קרקע לידי קק״ל(קרקע שאינה שלה) לביצוע עבודות ייעור
 או לפעולות שמהותן שמירה על הנוף והטבע (קרקע שאינה בבעלות קק״ל אלא
 מצויה בידיה למשמורת מטעם המדינה). החלטה זו של המועצה נתקבלה רק עתה
 והיא על בסיס האמנה הקיימת בין המדינה לקק״ל, אמנה שתבוטל בעת היפרדות

 ואין מי שמסוגל להתנבא ולחזות את מכלול התוצאות הצפויות ממהלך כזה.

 הצורך הדהוף במיצובה מחדש של קק״ל - הגדרה מחדש של מטרותיה ופעילויותיה
 הנדרשות להשגתן, כמו גם מיצובה מהדש בדעת הקהל הישראלית(כמי שלא רק היער
 במהותה), חיוני היום יותר מתמיד. בלתי אפשרי יהיה לבצע זאת במקביל למהלך
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 התנתקות מהמדינה בניהול הקרקעות.

 הסדרים ״קטנים״ של חילופי קרקעות ״שקטים״ במקומות בהם הדבר נדרש, עליהם
 עומד היועץ המשפטי לממשלח בחוות דעתו שהוגשה לבית המשפט העליון, עונים
 על חלק לא מבוטל מהבעיות הלאומיות המתעוררות סביב הסוגיה, וכדאי להמשיך

 במדיניות מוצהרת ושקטה זו למשך זמן.

 יודגש כי כל פעולה לכיוון ״היפרדות״ כזו מחייבת גם שינויי חקיקה יסודיים, דבר
 שיש בו כדי העלאת נושאים נוספים לדיון ציבורי, שעלולים להפוך פוליטיים כאשר
 יתקיימו הדיונים על שינויי החקיקה, דיונים שאת תוצאותיהם לא ניתן לחזות מראש.

 הנושא כולו מצוי כיום בתהילתו של דיון ציבורי שילך ויעמיק עד שיימצא פתרון
 שיהיה מקובל על כל הצדדים, ולו אף פתרון שאינו אידיאלי, אך כזה העומד במבהן
 המציאות. פתרון שיתרום ל״שקט תעשייתי״ בקרב המעורבים בנושא, קרי: המדינה,
 קק״ל, ההקלאים והמתיישבים על כל גופי הייצוג שלהם והגופים הציבוריים ששמו
 להם למטרה לשמור על ״הצדק החלוקתי״ כמו על שוויון הזכויות בכל הקשור לקרקע

 בישראל - הן זו החקלאית והן זו העירונית.
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 בתינה אלטרנטיבית של שורשי הקונפליקט
 הקרקעי בנגב בין הממשלה לבדווים:

 היבטים גיאו־משפטיים
 אבינועם מאיו

 הכותב הוא פרופסור במחלקה לגיאוגרפיה ופיתוח סביבתי
 באוניברסיטת בן גוריון

 הקונפליקט הקרקעי בנגב בין ממשלת ישראל והבדווים נמשך מיום הקמת המדינה.
 בתחילת שנות ה־70 ההל תהליך הסדר המקרקעין, ובדווים רבים שהנם בעלי תביעות
 בעלות על קרקע תלו בו תקוות רבות, אך למגינת לבם, מזה שנים רבות נמצא התהליך
 בקיפאון כמעט מוהלט. הקרקעות הנידונות, כ־800,000 דונם, ממוקמות בנגב הצפוני
 במה שמכונה ״הפזורה הבדווית״. זה האזור של ״היישובים הלא־מוכרים״ שהם ריכוזי
 האוכלוסייה הכפריים הנמצאים מחוץ לשבע עיירות הקבע הברורות המוכרות. מהות
 הקונפליקט פשוטה: המדינה איננה מוכנה להכיר באופן פורמלי בתביעות הבעלות של
 הבדווים, בטענה שהקרקעות הללו אמורות להיות בבעלותה. על מנת לממש בעלות
 זאת מנסה המדינה מזה שנים לפנות את הבדווים מקרקעותיהם ביישובים אלה בכל דרך
 אפשרית, ועד לאחרונה המדיניות הרשמית גרסה שיש להעבירם לעיירות הקיימות. אך
 הבדווים מסרבים בעקשנות לוותר על אהיזתם בקרקעות אלה, בטענה שזכות הבעלות

 שמורה להם מתוקף ההיסטוריה, בהיותם תושבי הנגב מזה מאות בשנים.

 שורשי הקונפליקט הנם משפטיים בעיקרם. ממשלת ישראל מבססת את טענתה
 לבעלותה על הקרקעות הללו בהוק המקרקעין, המבוסס על החוק המנדטורי, שאימץ
 בזמנו את חוק הקרקעות העות׳מאני מאפריל 1858. זאת, אף על פי שממשלת המנדט
 אישרה בזמנה את בעלות הבדווים על האדמות דה־פאקטו, גבתה מהם מס, ומכירות
 קרקעות ליהודים אף אושרו בספרי האחוזה. על פי חוק הקרקעות העות׳מאני, אין
 כל בסיס לטענות הבדווים ולכן גם לתביעותיהם לבעלות חוקית על הקרקע. על חוק
 זה מתבססים טיעוני ממשלת ישראל ונציגיה בערכאות המשפטיות השונות. גם בתי
 המשפט השונים בישראל מקבלים את טיעוני המדינה, דוחים את טיעוני הבדווים,
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 ופוסקים באופן קטגורי על בסיס חוק זה. כך היא למשל הפסיקה הידועה של בית
 המשפט העליון בראשות השופט חלימה מאוגוסט 1984 (אל־הואשלה ואח׳ נגד מדינת
 ישראל ואח׳ ערעור אזרחי 218/74), המשמשת עד היום כמגדלור משפטי בזירת

 הקרקעות.

 אין בדברים אלה כדי לטעון ששני הצדדים מתבצרים
 בעמדותיהם. כך למשל, הוק השלום(1980) טיפל בקרקעות
Marx,) הבדווים באזור תל מלחתה ״כאילו״ היו בעליה 
 1990). גם מן הידועות הוא שהמדינה מוכנה, באופן עקיף,
 להכיר בזכויות קרקעיות מסוימות של בדווים בפזורה.
 אך הכרה כזו תינתן אך ורק אם אלה יהיו מוכנים להסדר
 של מסירת הקרקע לידי המדינה בתמורה לקרקע חלופית
 בשווי מסוים בתוך עיירות הקבע. היקפם של הסדרים אלה
 בינתיים מוגבל למדי. על כל פנים זה היוצא מן הכלל
 המעיד על הכלל. חוק המקרקעין, ובמיוחד הסעיף העוסק
 בקרקע מוואת, מהווה מכשול בפני יישובו של הקונפליקט

 שכונה על ידי י׳ בן־דוד(בן־דוד, 1996) ״מריבה בנגב״.

 בחוק הקרקעות העות׳מאני, המבוסס על השריעה, הוגדרו
 המישה סוגי קרקעות: ואקף, מולכ, מירי, מוואת ומתרוכה.
 קרקע מוואת, שסביבה נסוב הסכסוך, שייכת למדינה. אך

 סוג זה הוא בעייתי ביותר, וכך ראח זאת גם חשופט חלימה ב־1984 בנימוקיו לפסק
 הדין, בהיותו כרוך בהגדרות ובתנאים להתמלאותן באופן מורכב למדי. ההגדרות הן
 תפקודיות, כלומר של השימוש בקרקע, ומיקומיות. התנאי הראשון הוא גם הפירוש
 המילולי של שם זה, היינו: קרקע מתה. משמעותה, על פי דוכן (1925) ובן־שמש
 (1953), קרקע בור עזובה ומופקרת שלא נמצאת בשימושו של אדם כלשהו או של
 קבוצה כלשהי. התנאי השני מתייחם למיקומה היחסי של הקרקע. עליה להימצא
 במרחק מסוים מיישוב כלשהו כדי להיחשב ככזו. המרחק נקבע על פי טווח השמיעה

 של קול צעקה מקצה היישוב, או לחלופין, מיל וחצי או מרחק הליכה של חצי שעח.

 כל המרהב המצוי בתוך תהום ההגדרות האלה והכולל אזורי מרעה, ראשי הרים, אזורים
 טרשיים, אזורים חוליים, אזורים בלתי פוריים ואזורים מכוסים צמחיית פרא, ייחשב

ap'innpn" 
 upipn• ב^ב בין

 ממע/ל77 ׳שואל
wm Wimm 

 מי/ע 770/717
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 אבינועם מאיר

״ד הפך מל במדבר; אוהל המגורים הנ  בצילומים (עמי 17-16): מאפייני הנוודות הבדווית - הג
׳ל)  להתיישבות עירונית קבועה (ארכיון קק׳

 כקרקע מוואת בשני תנאים: הן אינן באחזקתו של מישהו או בבעלות רשומה כלשהי
 בספרי האחוזה, והן לא יועדו על ידי השלטון, ביישוב עירוני או כפרי, לצרכים ציבוריים
 (כגון דרכים, שווקים, אזורי רעייה משותפים ועוד). החוק גם מתייחס להיבטים שונים
 של סוגיית ״החייאת״ קרקע מוואת דהיינו, הפיכתה מקרקע מתה לקרקע מעובדת או
 מפותחת על ידי משתמש כלשהו, ולזכויותיו עקב כך. למשל, בעבר הרתוק הייתה
 קיימת אפשרות שאדם כלשהו יפתח ויעבד קרקע מוואת, כלומר יהיה אותה, אף ללא
 רשות ויוכל לזכות בבעלות עליה בדיעבד בתמורה לתשלום שווייה. סעיף זה בחוק
 בוטל ב־1921 ובמקומו נקבעה דווקא החמרה שלפיה נדרש אישור השלטונות להחייאה

 ואף נקבעו עונשין על פעולה לא מורשית מסוג זה.

 השאלה שמאמר זה בא לדון בה אינה עוסקת במהותן של הפסיקות המשפטיות
 וקבילותן לאורך השנים בנושא קרקעות הבדווים. באלה לא טמונה הבעיה של שורש
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 בתינה אלטרנטיבית של שורשי הקונפליקט הקרקעי בנגב בין הממשלה לבדווים

 הסכסוך הואיל והן נעשות בכפוף לחוק הישראלי. תיתכנה אולי פרשנויות לחוק
 הנוכהי שתאפשרנה את עקיפת מכשול הגדרת הקרקע כמוואת, אך כמובן שאפשרות
 זו מוגבלת למדי בתכניה ובהיקפה. עיקר הבעייתיות טמון בהוק המקורי עצמו. דהיינו,
 מהותו של ההוק העות׳מאני בעניין קרקע מוואת ומידת התאמתו למהותה של ההברה

 הבדווית בתקופה שבה הוא נחקק. באופן יותר ספציפי, השאלות שתידונה הן:

 1. מהי מידת הרלוונטיות של השורש האידיאולוגי־תרבותי של סעיף החוק העות׳מאני
 בעניין קרקע מוואת לאורחות וסדרי החיים של החברה הבדווית בעת חקיקתו?

 2. מה הייתה מידת הרלוונטיות ההיסטורית של מושגי היסוד והנחות היסוד של חחוק
 בהקשר של ״קרקע מוואת״ ושל ״יישוב״ לצורך קביעת זכויות הבדווים בנגב על

 הקרקע?
 3. מה הייתה המציאות של עיבוד אדמה, בעלות עליה ויישובים במרחב בקרב בדוויי
 הנגב החל מתחילת המאה ה־19, שעשויה אולי לסתור את רוחו של החוק או אפילו

 את פרשנותו המקובלת?
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ר י א ם מ ע ו נ י ב  א

 לבירור שאלות אלה יש חשיבות היסטורית, מוסרית ומעשית כאחת. חלק מן ההתייחסויות
 לבעיית קרקעות הבדווים עד כה קיבלו כדבר מובן מאליו את חוק הקרקעות וניסו לבחון
 את התנהלות המדינה ומערכת המשפט על בסיסו. במקרים אחרים, ההתייתסות היא
 בהקשר של המשפט הבינלאומי(קדר, 2004) שחשיבותו ומשקלו בעניינים פנימיים
 הולכת וגוברת. מאמר זה מתבונן במציאות ההיסטורית המקובלת שאליה תתייחס חחוק
 מזווית שונה, זווית גיאוגרפית־הברתית שלא נוסתה עד כה, וינסה לשפוך באמצעותה

 אור שונה על הסוגיה הסבוכה.

 מעבר לכך, כל עיצובו של המרחב הבדווי חנוכחי בנגב ושילובו במרהב הישראלי
 כחלק אינטגרלי ממנו מבוסס על השלכותיו הישירות והעקיפות של חוק הקרקעות
 העות׳מאני. עיצוב זח עשוי לחתברר כתוצר של תחליך אשר מלכתחילה היה רצוף
 בכפייה, אי־רלוונטיות ועיוות. לנוכח המתיהות הרבה השוררת מזה עשורים בין
 הבדווים לבין המדינה בסוגיות רבות שזו עומדת בראשן(מאיר, 1999) עשויה להיות
 לדיון זה תרומח חיובית להתרת הסבך, לפרשנות רכה יותר של ההוק מצד המדינה
 במובן של צדק היסטורי, ולהתקדמות לקראת יישוב סכסוך הקרקעות בין הבדווים

 למדינה.

 הרלוונטיות של השורש האידיאולוגי־תרבותי של חוק
 המקרקעין, סעיף קרקע מוואת - לאורחות החיים

 ולסדרי החיים של החברה הבדווית

 ראשית, מן הראוי לציין שבאסלאם הקדום היו קיימות גישות שונות למושג המוואת.
 על פי גרוסמן(2004), לפי הזרם הח׳נפי שהיה נהוג באימפריה העות׳מאנית, מוואת
 היא אדמח חמסופחת לכפר אך אינה בבעלותו של אדם כלשהו ואין עליה זכות לאף
 אחד. היא אינה מביאה תועלת, כי היא יבשה ואין בה מבנים(וכנראה גם חסרת משאבי
 תקלאות מתאימים). זרמים אחרים באסלאם(כגון הה׳נבלי), כוללים בה גם חורבות. יש
 הגדרות מורכבות לאדמות מסוג זה ול״מהיה״ אותן, אך דיני הה׳דית׳(ההלכה) ביחס
 ל״החייאת האדמות המתות״ אינם חד־משמעיים. לפי פירוש אחד, המחיה את הקרקע
 המתה זוכה בה, אך לפי פירוש אחר, ניתן לזכות בה עם חחייאתה רק אם נתקבל לכך
 אישור מהאימאם. ככל הנראה ההוק העות׳מאני האזרחי אימץ את הגישה השנייה,
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 המקובלת על חכמי האסכולה הח׳נפית. קיימות, אם כן, מגבלות כלשהן לשימוש
 בקרקע, אך רוח ההוק והנוהג הקדומים הם שיש לעודד את ״החייאתה״ כלומר, את
 פיתוחה. לטענת גרוסמן, רוח המסורת האסלאמית לגבי קרקע מוואת כוללת גם
 התייחסות לאדמות מרעה. עולה מכך שבמזרח התיכון קיימת שונות בין־ארצית ובין־
 אזורית בדרך שבה אומץ החוק היבש והובן לאור המנהגים והמסורות המקומיים ואין
 אחידות בנושא, וזה אמור גם בבדוויי הנגב וככל הנראה גם בבדווים באזורים אחרים.

 חוקים ומערכות חוקים, שמטרתם ליצור בסיס לסדר ויציבות חברתיים, הם לעתים
 קרובות שיקוף של ההסדרים הפנימיים הנהוגים בחברה מסוימת. אלה הנם תוצאה של
 משאים ומתנים חברתיים בלתי פורמליים ארוכי טווה, שהגיעו לידי מיצוי והתייצבות

 וקיבלו מעמד פורמלי. הפרמטרים המעצבים את המשאים
 ומתנים ואת תוצאותיהם בחוקים הם לרוב תרבותיים. "111! 7//7/7/

ר /17/717¿ 077/7/717 ת י י ם ב י י ם י ם ב  דהיינו, הם אמורים לשקף את הקודים ה
• דח ווויווו רווודד ה ר ב ח ו ה ה א צ ו ב ק ל ה  המעצבים את נורמות ההתנהגות ש

 לכן, המשא ומתן המתנהל באופן שוטף ורציף בין מרכיבי ׳
ו אח חח״אח׳ ף א ת ו ש  הקבוצה השונים אמור להיות מבוסם על מכנה מ

 על הסכמה רעיוניים בסיסיים. מכאן נובע שקיומו של חוק 77/7/7///, 7/77(7;
 מוסכם וציות רצוני לו טמון בקיומו של שורש אידיאולוגי אח 3יח1חח״.

 משותף. אך אם שורש זה אינו קיים או שאינו מוסכם על
 הכול בשל ניגודי אינטרסים וקונפליקטים, שהם חלק טבעי ובלתי נפרד מחיי ההברה,
 עלולה להיווצר הפרה של ההסדרים הקיימים ושל הסדר והיציבות החברתיים משום
 שהחוקים הנוצרים עשויים אז לייצג ולשרת קבוצות אינטרסים מסוימות ולדכא את
 האהרות. במקרה של קונפליקט כזה, ראוי אם כן להתייחס לשורש האידיאולוגי־תרבותי

 של חחוק ולבחון את מידת התאמתו לאוכלוסייה הרלוונטית.

 כך גם בעניין קרקע מוואת. השאלה שאנו שואלים היא, אילו ראייה והשקפת עולם
 מייצג החוק, ובאיזו מידה היה החוק העות׳מאני ויישומו, ואלה שאומצו בעקבותיו ועל
 בסיסו, רלוונטיים לאורח החיים ולסדרי החיים המתייחסים לתפיסת המושג של שימוש

 בקרקע, של החברה הבדווית.

 לטענתנו, השורש הגיאוגרפי־תרבותי המזין את תפיסת העולם המשתקפת בחוק אינו
 יכול להיות נייטרלי או אובייקטיבי. הוא טמון בהוויה התרבותית של חברה חקלאית
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 של המאה ה־19, זו המנהלת את חייה בעיקר במסגרות של יישוב קבע כפרי ותיק
 למדי, שהנו תלק ממערכת יישובית שלמה שבה קיימים בעיקר יישובים כפריים אך גם
 יישובים עירוניים בגדלים שונים. בעת חקיקת החוק באמצע המאה ה־19, חברה כזו
 אכן הייתה קיימת, אך לאו דווקא באזור הנידון. הייתה זו חברה לבנטינית שהתקיימה
 בגלעין האימפריאלי של האימפריה העות׳מאנית בתורכיה ובאזורים לא־מדבריים
 אהרים בתהומה. בעת חקיקת החוק, מערכות יישוביות גיאוגרפיות מן הסוג הזה אף
 היו קיימות בשכנות לאימפריה העות׳מאנית במרכז אירופה ובמזרחה. ללא כל ספק
 זרמו מהן השפעות תרבותיות אל תוכה, ובהן גם כאלה שהנן רלוונטיות בצורה ישירה

 ועקיפה לחוקי מקרקעין.

 קרוב לוודאי שברבות ממדינות העולם, לפחות במערביות שבהן, מציאות גיאו־פוליטית
 כזו של הימצאות טריטוריות מן הסוג של terra nullius, כלומר אדמה שלכאורה אינה
ן קרקע מוואת), הולכת והופכת כיום שולית. ככל שהלכו המדינות  שייכת לאיש(כגו
 והתגבשו מבחינה טריטוריאלית, הלכו והושלמו תהליכי הסדרת בעלות הקרקעות בהן
 וכיום מרבית הקרקעות שלהן משויכות לגורם ציבורי או פרטי כלשהו. אך בעבר,
 מציאות זו התקיימה לפתות במספר מקומות. כך למשל, בתקופת השלטון הקולוניאלי
 הצרפתי באגן צ׳אד באפריקה, כל הקרקעות שהיו כביכול ״ריקות מאדם וללא בעלים״
 נחשבו ציבוריות ונוהלו על ידי השלטון חמרכזי, גם אם בפועל חיו בהן אוכלוסיות
 נוודים. מדיניות קולוניאלית זו אושררה ב־1974 על ידי מדינות חאזור שבאופן רשמי

van der Berg; 1992, :;1997, F i s i y ו א ר ) ת ו י ת ר ו ס מ  ביטלו את מערכות בעלות הקרקע ה
 Moritz, 2005). בדומה לכך, בלפלנד שבצפון סקנדינביח נחקק ב־1886 ״חוק היער״
 אשר קבע שכל הקרקעות שאינן מעובדות באזורי הנוודים הרועים של הםאמי יעברו
 לבעלות המדינה(Eide, 2002). גם באימפריה העות׳מאנית בתקופה שעד מהצית המאה
 ה־19 היה מצב זה שכיח למדי, ואפיין נסיבות גיאו־פוליטיות של שליטה רופפת באזורי
,terra nullius שוליים. השאלה המתבקשת לכן היא האם טריטוריה זו אכן הייתה 
 והאם באמת לא היה בנמצא אף גורם שהשתמש בקרקע כך שאפשר היה אכן להגדירה

 כמוואת ולכן כשייכת למדינה, כפי שאמנם עשה השלטון העות׳מאני?

 כך או אחרת, עצם חקיקת החוק מראה אפוא שבאותה עת, בניגוד לתקופות שקדמו
 לכך, החל הממסד העות׳מאני לגלות ערנות למתרחש בחברות חשוליים המדבריים
Stewart,,הדרומיים של האימפריה, כפי שאכן מצביעים על כך חוקרים שונים(למשל 
 1986). יחד עם זאת, תרף מוםלמיותו של ממסד זה והרף העובדה שאזורים אלה היו

20 

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



ם י ו ו ד ב ה ל ל ש מ מ ן ה י ב ב נ נ י ב ע ק ר ק ט ה ק י ל פ נ ו ק י ה ש ר ו ל ש ת ש י ב י ט נ ר ט ל ה א נ י ח  ב

 בתהומי שלטונו במשך מאות שנים, מסתבר שהוא לא גילה רגישות מספקת למהות
 הדברים. השלטון העות׳מאני כפה בכך, למעשה, מערכת מושגית מעולמו שלו על עולם
 הבדווים, עולם תרבותי אחר, שהקודים התרבותיים בו, מערכת מושגיהם והנורמות
 ההתנהגותיות היו שונים בתכלית. עולם זה היה עולם של הברות נוודים־רועים שכל
 המבנה החברתי־פוליטי שלהן היה טמון, והנו כך במידה רבה עד היום, בתפיסה שונה

 מאוד של מערכת יחסי האדם עם סביבתו ומשאביה.

 תופעות מן הסוג הזה אינן נהלתם של הבדווים בלבד. העשורים האחרונים של המחקר
 האקדמי ברהבי העולם העלו מספר מקרים דומים. ממחקרים אלה עולה שבמהלך

 המאות ה־19 וה־20 נוצר במה שהיה מכונה בעבר הלא־
 רחוק ״העולם השלישי״ מפגש בין האדם המערבי לבין
 אוכלוסיות ילידים ראשוניות(דחיינו, אוכלוסיות שקיימות
 ומתקיימות במקום מסוים פרק זמן חיסטורי ארוך לפני
 הגעת האדם המערבי לשם). במסגרת מפגש זה נכפתה
 עליהן מערכת תרבותית (ובמםגרתח חוקי קרקעות)
 ששיקפה את התרבות של השלטון הכופה, בדרך כלל של
 אימפריה קולוניאלית מערבית. כפייה זו נעשתה תוך ניסיון
 לדחות ולדחוק לשוליים את המערכת התרבותית המקומית

Maybury; 1996, P e r r y א  ־Lew¡s,(ששררה שם מקדמת ת
. כך היה באזורי ( B e r l a n d ; 2002 ; M i l l s , 1 9 9 6 , 1997 
 אמריקה הלטינית, בצפון אמריקה, באוסטרליה, באפריקה

 ועוד.

 אם כן, אין זה פלא שהשלטון העות׳מאני ובעקבותיו גם
 ממשלת המנדט הבריטי וממשלות ישראל אימצו גישה
 דומה: שתיהן מייצגות בצורה עקיפה או ישירה תרבות
 מסוימת - התרבות המערבית, ואף יותר מכך - תרבות
 המערב כביטוי ציוויליזציוני עליון. שתיחן בחרו, כמו

 במקרים אחרים של נוודים־רועים (ראו גם ;1991, Boceo, 2000)Tapper להתעלם
 במידה רבה מן התרבות המקומית של הבדווים וממערכת חוקיה הפנימיים. ניתן כמובן
 להלוק על הטענה שהשלטון העות׳מאני ייצג ״מערביות״ צרופה בעניין זה, אך לא ניתן
 לחלוק על כך שגם גישתו שלו לנושא הייתה דומה. זה מוביל למסקנה שכך הם כנראה
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 פני הדברים באופן כמעט אוניברסלי ביחסים שבין שלטון מרכזי לבין אוכלוסיית
 ילידים מקומית, במיוהד כשהשלטון נכפה עליה.

 גישה זו מוצאת את ביטויה החלקי במושג ״אוריינטליזם״(Said, 1978), שהדר בעשרים
 השנים חאחרונות לשיח האקדמי וגם הציבורי. גם אם המושג נתקל בביקורת חריפה
 מאז הוצג, הוא מהווה חלק ממפנה רחב יותר במחשבה המדינית־הברתית־תרבותית
 בקהילייה המדעית לעומת הגישה שהייתה שרירה עד מחצית המאה ה־20. באופן
 כללי, ה״אוריינטליזם״ מבטא בצורה ביקורתית את אופן ההתבוננות של ה״מערב״ על
 ה״מזרה״, שהוא אופן התבוננות של ישות חיצונית במהותה. הוא גם מבטא את הבניית
 דימויו של חמזרח מתוך פרספקטיבה תרבותית מערבית במובן של עליונות(לכאורה)

 של הכוח והידע המערביים על פני סוגי הידע האחרים הקיימים ב״מזרח״.

 אחד העוגנים הפילוסופיים של גישת האוריינטליזם הוא הצגתם האי־רציונלית
Patai,,(לכאורה) של עמי המזרח לעומת הרציונליות(לכאורה) של המערב(ראו למשל 
 1973). במסגרת זו נוצרו תיאוריות, פרקטיקות ומניפולציות על המזרח. כך למשל הוא
 השימוש שנעשה במונח הלועזי progress (קדמה) שהוא אהד מן היסודות העמוקים
 ביותר של תרבות המערב וכלכלתו. לפי היגיון זה, אי־הרציונליות הזו של המזרח אינה
 מסוגלת לחולל בו קדמה. לכן יש להחליפה ברציונליות המערבית, זו אשר בין השאר
 מקרינה על מערכת החוקים. במקרה הצורך, אם ההברה האוריינטלית אינה מקבלת את

 השינוי, ניתן אף לכפות אותו עליה או להמריץ אותה לעשות זאת.

 בנוסף ליסוד האוריינטליםטי, מרקם(Marx, 2000) מציע היבט םוציו־פוליטי להבנת
 יסוד החוק: הבדווים שולטים מטבע הדברים על שטחים רבים, אך אינם מסוגלים להגן
 עליהם ביעילות. זה מעורר את תאבונו של השלטון ומאפשר לו להשתלט עליהם
 בקלות, גם בעזרת חקיקה, וכך הוא יכול לשמור על יד הופשית לגבי שימושים עתידיים

 בהם, לרוב לצרכיו שלו ולאו דווקא לצורכי הבדווים.

 בעשורים חאחרונים, אך גם לפני כן, ניכרת ברחבי העולם מגמת התנגדות של חברות
 ראשוניות אל המערכת התרבותית שנכפתה עליהן והתנערות ממנה. לחץ רב מופעל על
 הממשלות לשנות את גישתן, בעיקר בכל הנוגע למשאבים קרקעיים שלטענת החברות
 הראשוניות שייכים להם (Howitt et al., 1996). אל מול מגמה זו, ואל מול אמנות
 בינלאומיות ההולכות ומתרבות בעניינים אלה (ראו קדר, 2004), נאלצות ממשלות
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 לשנות את גישתן לנושא באמצעים תחיקתיים ואחרים. כך הוא למשל המצב בארצות
 הברית, בקנדה ובאוסטרליה.

 הוק הקרקעות העות׳מאני איננו משקף כלל את אורח חיי הבדווים וסדריהם כפי שהיו
 מקובלים ביום כינונו וגם לא לאחר מכן. הוא התעלם מתרבות ייחודית שלמה ורבת־שנים
 שקדמה לממשל העות׳מאני, ואשר הייתה לה מורשת חוקית והסדרית נכבדת משלה באותם

 ענייני המקרקעין שהחוק עוסק בהם. התעלמות זו נמשכה
 גם עם חילופי השלטון בפלסטינה מן השלטון העות׳מאני
 למנדט הבריטי ולאחריו למדינת ישראל. ראוי לציין שגם
 מערכת המשפט בישראל מתעלמת מהתרבות הבדווית,
 משום שפרשנות החוק לצרכים משפטיים מתבססת למעשה
 על מועד חקיקת החוק ב־1858, ולא על מועד אימוצו של
 החוק על ידי מדינת ישראל. כך, בפסק דין השופט חלימה
 מ־1984, השתמש בית המשפט בקריטריון מסוים כפי
 שנקבע בעת חקיקת חוק הקרקעות העות׳מאני על מנת
 לדחות את התביעה, והתעלם מן המציאות המשפטית

 והגיאוגרפית שנוצרה בתקופת המנדט.

 בעניין זה של התייחסות מערכת המשפט הישראלית לבדווי
 הנגב, ראוי לציין את מאמרו של שמיר (1999; ראו גם,
 Shamir, 1996). שמיר מנתח את גישתו המשפטית של
 בית המשפט בישראל לרבדיו השונים בעניין זה. הוא גורס
 שבעיני המשפט הישראלי, הבדווי בקונספט, מייצג אי־סדר

 ואי־ודאות, שמנוגדים לסדר ולוודאות הנחוצים כל כך בתפיסה המשפטית המערבית.
 נוודותו של הבדווי נתפסת כהיעדר שורשים כאוטי. על כן נוודות, גם היא בקונספט, הנה
 דפוס של מצוקה וסטייה, הניתנות לפתרון באמצעות ניהול וארגון מחודש של המרחב.
 כדוגמה לניהול וארגון מחודש של המרחב מציין שמיר את הקמת העיירות לבדווים על
 ידי הממשלה. לטענתנו, גם חוק מקרקעין כמו קרקע מוואת הנו דוגמה מובהקת לדרך

 שבה השלטון יכול לעשות זאת באמצעי תחיקתיים שונים, ובפועל אף עשה זאת.

 מתוך הדברים הללו ניתן לראות שהשורש האידיאולוגי־תרבותי של חוק קרקע מוואת
 לא היה רלוונטי כלל לאורחות החיים ולסדרי החיים של החברה הבדווית. מדובר פה
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 בשתי מערכות מנוגדות לחלוטין של תפיסות עולם. אחת מהן נכפתה בכוח השלטון על
 האחרת, וזו בתגובה מנסה מזה זמן רב לשכנע באמצעים שונים(משפטיים, תקשורתיים

 ותכנוניים, ראו מאיר, 2003) בצדקת תפיסת עולמה שלה וברלוונטיות שלה.

 הרלוונטיות של מושגי היסוד והנחות היסוד
 של ״קרקע מוואת" ו״יישוב"

 הניגוד בין שתי תפיסות העולם הללו מתגלם בשני עניינים עיקריים הרלוונטיים לנושא
 העומד על הפרק. אלה הם שני היסודות שעליהם מתבסס החוק המגדיר קרקע כקרקע
 מוואת. הראשון הוא אופן השימוש והאחזקח בקרקע, וחשני, מרחק הקרקע ממקום
 יישוב. נזכיר שעל פי חחוק, אם הקרקע לא הוהזקה ולא נוצלה על ידי אדם או ציבור
 ברציפות, אם היא לא הוקצתה בעבר על ידי השליט לרשות מקומית כלשהי, ואם חיא
 מחוץ לטווח זמן־מרחק מסוים מיישוב, הרי היא תיחשב כקרקע מוואת (מתה). ככזו

 חיא תעבור לרשות חשליט ולבעלותו.

 הנהות היסוד של מרכיבי החוק מבוססות על השורש התרבותי שתואר לעיל. משורש זה
 משתמעים להבנתנו מספר דברים. ראשית, כנהוג בפעילות הקלאית במסגרות יישוביות
 כפריות מקובעות, יש לצפות לרציפות עתית מלאה של עיבוד קרקע מצד המהזיקים
 בה, כלומר מדי עונה ושנה. רציפות זו מתאפשרת, ביסודה, בזכות תנאי אקלים וסביבה
 נדיבים או בזכות יכולת טכנולוגית גבוהה. לזה מצטרפת הנחת משנה, ולפיה רק תושבי
 כפרים הנוכחים במקום בהתמדה יכולים לעסוק בעיבוד קרקע ובפועל אף עושים זאת.
 שנית, השליט (או הממשלה) אשר מקצה את הקרקע לרשות מקומית כלשהי, מבטא
 בכך את מימוש ריבונותו המלאה באזורים אלה, והוא מקיים בהם מערכת מסודרת
 של שלטון מקומי כך שאין עוררין על סמכותו ובלעדיותו בעניין זה שם. ושלישית,
 כל עיבוד קרקע תלוי בקיומו של יישוב מסוים במרחב הצמוד. דהיינו, הוא אינו יכול
 להתבצע ללא יישוב, והוא מבוצע על ידי תושביו של אותו היישוב בלבד. מכך נובע
 שאם במרחק מסוים מיישוב זה(או מיישוב אחר) הקרקע אינה בשימוש, הרי היא מתה

 ותעבור לרשות המדינה.

 הנחות אלה אכן תקפות לאזורים חקלאיים המיושבים בצפיפות ובאופן קבוע. אך אין
 הן תקפות לגבי אזורים אהרים שגם בהם שוכנים בני אדם העוסקים בעיבוד קרקע
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 למחיה, כלומר בהקלאות, בין שאר עיסוקיהם. מבין הדוגמאות הרבות מן העולם,
 הבדווים בנגב הצפוני שוכנים באזור מן הסוג הזה. נדון עתה בהנחות אלה בהקשר של

 הבדווים וננסה, ראשית, להפריכן.

 הנחת הרציפות העתית המלאה. העדויות לגבי תתילת המעבר של בדוויי הנגב מאורח
 חיים המדגיש את רעיית הצאן והגמלים לאורח חיים המדגיש את העיבוד החקלאי

 של הקרקע, מצביעות על המחצית השנייה של המאה
 ה־19 (בן־דוד, 1982). אך על מנת שיהל מעבר כזה
 בתקופה ההיא, ובתנאי התקשורת וזרימת הידע שהיו
 קיימים אז, אין זה סביר שבאותם ימים התרהשה מהפכה
 מהירה ואינטנסיבית. אפילו היום, בתחילת המאה ה־
 21, באותם המקומות שבהם עדיין קיימות אוכלוסיות
 נוודים־רועים, תהליכים כאלה מתרחשים באופן אטי
 למדי. קל וחומר לדעתנו בנגב דאז, שבו היה זה דווקא
 תהליך הדרגתי. אך לא היה מדובר באופן בלעדי
 בפרקטיקה ובידע חדשים שאליחם נחשפו הבדווים
 דווקא אז, ואיתם היו צריכים להתמודד ובסופו של דבר
 להפנימם. התהליך התבסס גם, ואולי בעיקר, על ידע
 שהיה מורשת עתיקת יומין שהבדווים צברו עוד לפני
 כן. כך למשל קיימות עדויות כבר משלהי המאה ה־18
 על עיבוד תקלאי של בקעת באר שבע(ראו גם גרוםמן
 Volney, 1787 ;1994). גם יוסף ברסלבסקי בספרו

 הידוע על הנגב (1946) מרבה לדון בכך (ראו גם בן־דוד ואוריון, 1990). חקלאות
 בנגב במהצית המאה ה־19 לא הייתה אפוא בגדר חידוש.

 דברים אלה נתמכים גם על ידי מרקם(Marx, 2005). בסקירה נרחבת של ספרות חקר
 נוודים־רועים במזרח התיכון ובצפון אפריקה מן המחצית השנייה של המאה ה־20,
 הוא מציע תזה חדשה ולפיה הנוודים־רועים הם למעשה מגזר מתמהה של התרבות
 העירונית. כלומר, חקלאות פלחח(חקלאות דגנים) הייתה תמיד אופציה כלכלית בעלת
 משקל גדול לאין שיעור בקרב חברות אלה ממה שנחגו לייחס להן עד עתה. למעשה,
 הוא טוען, החקלאות היא זו שהייתה לרוב הבסיס לכלכלתם ולא התוספת לח. בעתות
 משבר פרחה דווקא התקלאות בקרבם ולא רעיית הצאן הנוודית כפי שהיה מקובל

nmm •״קובע 
 ח%שבטיח חייבים
 לחסם״ע ב^לצא׳

 wm חושים
 בבואם לשקול

 אם חםבישםשל
 םבוווים לבעלוח

im או על חם\ח 
 ושיבוש בלם• םולם

 בקוקע על יו•
 nmiA ^שלחיים,
 ציבוו״ם וכוט״ם״.
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 לחשוב עד עתה. במונחים של תיאוריית זלצמן(1981 ,311בנמ:1^, מדובר ב״חלופה
 ממוסדת״ למדי המצויה במאגר התרבותי שנוודים־רועים יודעים לגייסה, להפעילה

 ולהעצימה בעת הצורך.

 המשמעות האפשרית של דברים אלה היא שבמחצית השנייה של המאה ה־19 עיבוד
 קרקע חקלאית, בין אם בטכנולוגיה ובין אם כמקור קיום משלים, לא היה זר לבדווים,
 גם אם לא הפך עדיין למקור קיום בלעדי. סביר ביותר להניה שהתחלות ראשונות
 בתחום זה אף הסתמנו עוד קודם לכן. אלא שדווקא הפרקטיקות החקלאיות שבהן הם
 נקטו הן אלה שככל הנראה היו זרות אז למתבונן מן חחוץ, זה אשר היה מורגל לצפות
 בפרקטיקות של רציפות מרחבית ועתית של עיבוד קרקע. זוהי בעינינו סוגיה בעלת

 חשיבות רבה מאוד, כפי שייראה בהמשך.

 פרקטיקות אלה הנן תוצאה של תנאי אי־הוודאות הסביבתית הרבה שבהם נאלצו
 הבדווים בנגב להתקיים באותה עת (ראו גרוסמן, 1994) וכפי שעדיין כיום מורגלים
. ^ ! ו ז  לחיות נוודים־רועים בכל שאר אזורי העולם הרלוונטיים (1993 ,.\612 ^
 תנאים כאלה מנוגדים לחלוטין לתנאי הוודאות הרבה שבהם הורגל לצפות המתבונן
 מן החוץ או נציג השלטון העות׳מאני בארץ מוצאו. מן הבחינה הסביבתית מדובר באזור
 שבו כמות השטחים המתאימים מבחינה טופוגרפית ופדולוגית וכמות המשקעים ומידת
 ודאותם היו ועדיין הם נמוכים. גרוסמן נתן את דעתו על כך שמטבע הדברים, מידת
 ההשקעה של עבודה ותשומות על ידי מעבד הקרקע הייתה צריכה להיות מותאמת

 ביחס ישר למצב זה(גרוסמן, 1994).

 אך בנגב אין מדובר בתנאים של היעדר משקעים מוחלט או באי־ודאות מוחלטת,
 כפי שאלה קיימים בתנאי מדבר קיצוניים. ולכן, כדי למלא את צורכיהם החיוניים,
 האסטרטגיה שננקטה בלית ברירה על ידי הבדווים במקומות רבים למדי הייתה עיבוד
 הקרקע בטלאים, כלומר במקומות שבהם ניתן לאתר שטחים בעלי תנאי גודל ואיכות
 מספיקים, במה שמכונה פלחה חרבה (זו התלויה באופן מוחלט במשקעים טבעיים
 ובתזמונם) ולא באופן רציף מבחינה מרתבית כפי שאנו מורגלים לראות. טלאים אלה
 היו פזורים על פני המרחב של צפון הנגב במקומות ספציפיים כגון במישורים הגדולים
 הספורים של צפוךמערב הנגב או בוואדיות הקטנים הרבים במזרחו ובמרכזו. מטבע
 הדברים גם בצורות (שכידוע לעתים קרובות מתרתשות ברצף מהזורי של כמה שנים)

 יוצרות אי־רציפות לאורך זמן שאינה מוזמנת כלל על ידי מעבד הקרקע.
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 ייהודה של צורת עיבוד קרקע זו, שהיא אקסטנסיבית ביסודה, טמון בכך שהיא איננה
 מחייבת נוכחות מתמדת של המחזיק בה במקום העיבוד. בתנאים סוציו־פוליטיים
 נורמליים ויציבים קודי ההתנהגות הפנימיים של החברה הבדווית, במובן הפורמלי של
 החוק הבדווי(ראו Stewart, 2003), סיפקו לרוב את ההגנה הנדרשת על שטחים אלה
 במקרים של היעדרות עקב נדודי רעייה. ואכן, אסטרטגיה זו של עיבוד קרקע מקבילה

 ומשלימה לזו של רעיית צאן שנעשתה אף היא בטלאים,
 כלומר בשדות מרעה בלתי רציפים שאף הם פזורים באופן
 אקסטנסיבי על פני המרחב. פרקטיקה זו, המתחייבת אף
 היא מתנאי אי־הוודאות הללו, חייבה מעבר םיבובי־מחזורי
 של האוכלוסייה עם העדרים מתא שטח אהד למשנהו בתוך
 הטריטוריה השבטית. עם התקדמות עונות השנה הועברו
 העדרים גם מחוצה לה, בהתאם להסכמים והסדרים פנימיים
 בין משפחות או בין שבטים, כאשר הנדידה לקראת עונת
 הקיץ היא האינטנסיבית והארוכה ביותר ואילו לקראת
 עונת ההורף היא מועטת יחסית ומתכנסת. מקורות קיום
 משלימים נוספים של אוכלוסייה זו נבעו ממסחר במשאבים
 מקומיים ואזוריים(כגון מלח), מליווי שיירות, מגביית דמי

 מעבר בשטחם ועוד.

 אם כן, בניגוד לחנחה שעמדה ביסוד החוק העות׳מאני, סביר
 מאוד להניח שדווקא תופעה זו של עיבוד קרקע בלתי רציף
 בזמן ובמרחב, תוך אי־נוכחות מתמדת של מעבד הקרקע
 במקום, היא שהייתה ככל הנראה הכלל הנהוג באזור זה,

 ולאו דווקא העיבוד הרציף והנוכחות הפיזית המלאה, הקבועה והנראית. כלל זה טמון
 בשורש התרבותי העמוק של ההברה הבדווית דאז שהוגדרה כחברת רועים נוודית
 למחצה(בן־דוד ואוריון, 1990). זהו הכלל וזוהי המציאות שמהם התעלם לחלוטין החוק
 בהגדירו כקרקע מתה(מוואת) חלקת קרקע מסוימת שישבו עליה בדווים והשתמשו בה
 בדרכם הייחודית, ותחת זאת כפה עליהם כללים המתאימים לחברה הקלאית כפרית

 מקובעת.

 הנחת הריבונות המוצלחת. ההנחה השנייה העומדת ביסודו של החוק היא שהשליט
 (או הממשלה) אשר מקצה את הקרקע לרשות מקומית כלשהי אכן מצליח לממש את
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 ריבונותו המלאה באזורים אלה, והוא מקיים בהם מערכת מסודרת של שלטון מקומי כך
 שאין עוררין כלל על בלעדיותו. השיבותה של הנהה זו לענייננו טמונה בכך שהשלטון
 העות׳מאני יכול היה לטעון שהקרקע הייתה בשליטתו, ולא בשליטת הבדווים, ולכן
 שהיה בסמכותו להקצות אותה לגורם מקומי כלשהו, רק אם אכן הוא יכול היה לממש

 בפועל וביעילות את ריבונותו שם לפני חקיקתו של החוק.

 לטענתנו, הנחה זו נתונה אף היא בספק לגבי האזור הנידון. בעשורים האחרונים בוצעו
 מחקרים אשר נגעו בין השאר במידת שליטתה ויעילות ריבונותה של האימפריה
 העות׳מאנית באזור הנגב. עולה מהם שלפחות עד מהצית המאה ה־19 לא גילתה
 האימפריה עניין רב בנעשה באזור (גרוסמן, 2005). התעניינותה בו ההלה רק לנוכח
 התגברות המתיחות הבין־מעצמתית כאשר האימפריה הבריטית החלה אז בכריית תעלת
. חרף העובדה שבאזור הנגב הייתה כבר אז ( K r e s s e l ; 1993, Stewart, 1 9 8 6  סואץ (
 נוכהות בדווית בולטת למדי, השלטון העות׳מאני לא מצא לנכון עד אז לקיים מערכת
 של שלטון מקומי. מערכת זו פותהה רק מאוחר יותר, במהלך המתצית השנייה של
 המאה ה־19 ותחילת המאה ה־20, ורק בתגובה למתיהות המדינית, באמצעות הקמתן
 של נקודות ממשל כפריות(כגון בעוגיה אל־חפיר, כורנוב ורח׳ייבה) והקמת באר שבע

 כעיר מחוז ב־1903. לעניין זה נשוב ביתר פירוט בהמשך דיוננו.

 בהיעדרה של מערכת שלטון מקומי כזו, מידת הריבונות שיכול היה לחפגין השלטון
 באזור זה הייתה צפויה להיות מזערית ביותר (ראה גם Bailey, 1980). כך גם
 התערבותו בהיים הכלכליים של הבדווים ובנגזרות הקרקעיות שלה הייתה עד אז
 מזערית. המשמעות היא שלא הייתה לשלטון כל נגיעה בעניין זה ובעניינים אחרים
 הקשורים לגופים כלשהם של שלטון מקומי. לבדווים, לעומת זאת, הייתה מערכת
 פנימית משלהם לצרכים אלה(גם על כך יורחב הדיון בסעיף הבא) שבה מיעט השלטון
 להתערב. מדובר במערכת של הסדרים בין מטות ושבטים, כעין שלטון מקומי־אזורי,
 שעסקו בענייני שליטה, בעלות וניהול מקומי ואזורי של אופן השימוש במשאבים
 קרקעיים וסביבתיים. מימושה, שלא היה בהכרח מוצלח ויעיל באופן קבוע, היה אחד
 התנאים הבסיסיים ליציבות חברתית־פוליטית פנימית בקרב ההברה הבדווית בתנאים

 של היעדר שלטון מרכזי.

 בעניין זה, הקשור לקיומה של התנהגות טריטוריאלית ייחודית בקרב חברות נוודים,
 נערכו מחקרים על בדוויי הנגב (ראו למשל מאיר, 1994; בן־דוד ואוריון, 1990),
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 בדוויי סיני(Perevolotsky, 1987) ומחקרים רבים על חברות נוודים ברחבי המזרח
 התיכון ובשאר העולם (Casimir and Rao, 1992). לא מדובר אפוא בעניין מקומי
 בלבד, אלא במערכת בעלת מקבילות בינלאומיות והיסטוריות נכבדות ולכן גם בעיקרון
 מבני אוניברסלי למדי של הברות אלה בזמן ובמרחב. הרף זאת, גם בנושא זה התעלם
 חוק הקרקעות העות׳מאני ממערכת פנימית וותיקה של הסדרי אחזקה, בעלות, שליטה

 בקרקע ושימוש בה ותיאום בין הבדווים, וכפה את גישתו
 שלו עליהם.

 הנחת היישוב והמרחק. בהנהה השלישית של ההוק שני
 תנאים. התנאי הראשון הוא, קיום יישוב מסוים במרחב
 אשר בו נמצאת הקרקע הנידונה, שעיבודה נסמך עליו
 ומבוצע על ידי תושביו. התנאי השני הוא שהקריטריון לכך
 שהקרקע אינה בשימוש לצורכי עיבוד חקלאי ולכן היא
 מתה הוא של מרחק מסוים מיישוב זה. שני התנאים בהנהה
 זו מעלים סימני שאלה: מהותו של יישוב וקריטריון המרחק.
 לגבי התנאי הראשון, מילון אוקספורד (1989) מגדיר את
 המושג ״יישוב״(settlement) כדלהלן(ההדגשות הן של

 המחבר):

"An assemblage of persons settled in a locality". 

* מגדיר מילל; אוקספורד כך: ,locality"את המושג 

" A place or district of undefined extent, considered 
as the site occupied by certain persons or things, or as a scene of certain 
activities". 

 את המונח "place" מגדיר מילון אוקספורד כך:

"A portion of space in which people dwell together. A general designation for 
a city, town, village, hamlet etc". 
 Dictionary of Human Geography (Johnston et al., 2001) מתייחס ^"place" כ:

 ״לאוכלוסייה
1M1 w a n n 

 חיו בכך בארצנו
 17*0/7 ח־3ו

n i m m ״שוביס 
 m״n קבע

 שנסיים בסגנון
 םבחו׳ ם״םוד׳,

 שחי! נ1קונ1וח
mm בעלי 

 ₪חים והוברח -
 DA אם לא

 בו^ל״ם ובחינם
 אךנליניסטרטיביח״.
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"A portion of géographie space. Space is organized into places often thought 
of as bounded settings in which social relations and identity are constituted. 
Such places may be officially recognized geographical entities or more 
înformally organized sites of intersecting social relations, meanings and 
collective memory" (p.562). 

 מהגדרות אלה עולה אכן התפיסה המקובלת של יישוב בתרבויות מקובעות. יישוב
 בתרבויות אלה נתפס כישות שמצויה במקום בעל השתרעות מוגדרת, שבו חייב להיות
 שילוב בין אוסף האנשים השוכנים באותו מקום לבין פעילויותיהם, ושהוא חלק מן
 ההתארגנויות המרהביות המוכרות באופן פורמלי כגון עיר או כפר. על פי תפיסה זו
 אכן ניתן לפרש את הדרך שבה תפסו זאת למשל נוסעים אירופים אשר כתבו על קורות
 מסעותיהם בנגב. כך למשל הבריטי פאלמר (Palmer, 1871) משווה ברשמי ביקורו
 בנגב בין האזור שממזרח לבאר שבע, הריק מיישובים לשיטתו(אזור תל־אל־מילח׳
 וואדי ערערה) שהם ספו של המדבר הגדול והנורא שאין בו אפילו מרעה, לבין אזור
 נחל חברון, המשופע במרעה. באותו אופן ניתן להתייחס אל מפות הסקר הבריטי של
 פלסטינה (Palestine Exploration Fund, 1878) ואל הטקסטים הנלווים להם (גיליון
 xxiv המתאר את הנגב הצפוני וגיליון xx, המתאר את הנגב הצפוני יותר). בהשוואה
 ביניהם יעלה שאכן בראשון לא היו יישובים כלשהם, לעומת השני שבו מוזכרים כמה

 עשרות יישובים.

 אך מהגדרות אלה ומן השילוב ביניהן עולה גם מסקנה אפשרית מנוגדת, המורה על
 כך שהתפיסה הקונוונציונלית שהוצגה לעיל אינה בהכרה התפיסה היהידה שעליה יש
 או ניתן להתבסם. לענייננו, התמצית האלטרנטיבית של ההגדרות שלעיל היא שיישוב
 יכול להתקיים גם במקום שאיננו הייב להיות בעל השתרעות מוגדרת. מתגוררים בו
 בני אדם ביחד, או לחלופין, רק מתקיימות בו פעילויות מסוימות. הוא אינו בהכרח עיר
 או כפר אלא יכול להוות חלק מסוגי ארגון ושימוש אחרים במרחב. ולבסוף, הוא יכול
 להיות גם אתר בעל צורת ארגון בלתי פורמלית, ובתנאי שיש בו שילוב בין יחסים
 חברתיים המתקיימים בין התושבים ובין עצמם ובינם לבין משמעויות המקום עבורם,

.(McDowell,1997 ראו גם)וזיכרון וזהות קולקטיביים שלהם הקשורים בו 

 המשמעות של תפיסה זו לענייננו נוגעת לנושא עיבוד קרקע הנסמך גיאוגרפית על יישוב
 כלשהו והמבוצע על ידי תושביו. פירושה הוא, שגם קבוצת נוודים־רועים המתקיימים
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 במרחב מסוים באורח חייהם הכלכלי השונה והייחודי, אשר עונה לקריטריונים אלה,
 יכולה הייתה להיחשב בזמנה כיישוב לצורך חוק קרקע מוואת. חרף זאת בחר השלטון
 העות׳מאני להתעלם לצורכי החוק מן ״היישוביות״ המיוחדת של הבדווים, והשלטון
 המנדטורי הבריטי ומדינת ישראל הלכו בעקבותיו ואף ממשיכים בכך עד עצם היום

 הזה. מן הראוי אף להוסיף שהחוק לא קבע בצורה מפורשת
 שהיישוב הזה חייב להיות יישוב של קבע, ולמעשה החוק
 רק השתמש במונח ״יישוב״ מבלי להיכנס לעומקו של
 המושג. גם אם לא הייתה לשלטון העות׳מאני דרך לדעת
 כל זאת, שהרי נטען לעיל שמידת התעניינותו בנעשה
 באזור זה עד אמצע המאה ה־19 הייתה מועטת, במחציתה
 השנייה של המאה כבר לא כך היה המצב מבחינתו. לבטח
 לא כך הוא המקרה עם ממשלת המנדט הבריטי. הבריטים
 נחשפו כבר בראשית המאה ה־20 למחקרים אנתרופולוגיים
 רבים שבוצעו על ידי חוקרים באפריקה ובהודו. אין ספק
 שהם היו מודעים היטב לממד התרבותי של החזקת הקרקע

 ולשונויות האפשריות שלו. כך גם הדבר לגבי ממשלות ישראל השונות שבזמנן כבר
 נעשו, פורסמו ונהשפו בפניהן מחקרים רבים על ההברה הבדווית הנגבית ואורחות

 חייה. מחקרים אלה היו אמורים להבהיר להן היטב את התמונה האמיתית.

/7JJW 17J'7fl17״ 
 נלובנה 7177J״

 באונן ב/7מ7י
nimn בחבישה 

,J/7/77/7 של 
 בטענה שהקךקשה
M/77/7 הללו 

 77/777 בבננלוהה״.

 גם קריטריון המרחק המופיע בחוק שונה מאוד באזורי מדבר מאשר באזור כפרי
 חקלאי המיושב בצפיפות. תופעה ידועה היא שבאזורי מדבר עוצמת שימושי הקרקע
 הנה אקסטנסיבית לאין שיעור לעומת שימושי הקרקע האינטנסיביים מאוד באזורים
 אקלימיים נוחים יותר. הסיבה העיקרית לכך היא, שוב, מידת אי־הוודאות הרבה של
 זמינות המשאבים הטבעיים (קרקע ומים). אי־ודאות זו, ראוי לומר, היא אחת הסיבות
 העיקריות לצפיפות האוכלוסין הנמוכה יותר בהם. התוצאה המתבקשת היא, שבתנאי
 הטכנולוגיה של נוודים־רועים באזור צחיח למחצה (כמו האזור הנידון), המרחקים
 המפרידים בין מקום/אתר/יישוב לבין הקרקעות ההקלאיות שלו עשויים להיות גדולים
 יותר מן המקובל באזורי חקלאות מקובעת. אפילו כיום, בתנאי טכנולוגיה הקלאית
 מפותחת, כך הוא לעתים קרובות המצב ביישובים מסוימים בנגב, קל וחומר בתנאים
 הטכנולוגיים של הבדווים דאז. חרף זאת השתמש הוק המוואת העות׳מאני והממשלות
 שאימצו אותו לדורותיהן, בקריטריונים בלתי מתאימים לחלוטין לנסיבות אלה. הן

 בחרו להטיל על האוכלוסייה קריטריונים זרים ביותר לסדרי חייה ולתרבותה.
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 אם הטענה הזו מתקבלת, הרי גם לשיטתו של סעיף המוואת בחוק המקרקעין יש
 לדעתנו משמעות חשובה ביותר לקריטריון זה של המרהק. הבה נניח לרגע שניתן
 לקבל את הרלוונטיות התרבותית של החוק למציאות חיי חבדווים דאז, ונאמץ את
 העיקרון שלו בדבר ההכרח במרחק מינימלי ממקום יישוב לפני שתוכרז קרקע מסוימת
 כמוואת. הרי גם כך, ההגדרה האופרטיבית של מרחק על פי טווח הצעקה או על פי
 מיל והצי(שהם פחות מ־2.5 ק״מ), אינה עומדת בשום מבהן מעשי של מציאות זו של
 הבדווים ושל חברות נוודים־רועים במקומות אחרים בעולם. אחד העקרונות הבסיסיים
 ביותר של ארגון המרחב באורח חיים זה הוא הצפיפות הנמוכה והריחוק המרחבי הניכר
 בין קבוצות, על מנת לאפשר שימוש במשאבים תוך כדי חימנעות מחיכוכי מגע לצורך

 שמירה על יציבות הברתית ופוליטית פנימית(ראה 1,1978־[0ק0ק1^1).

 ולבסוף, ראוי לתת את הדעת גם למשקל העדויות מן חמחצית השנייה של המאה
 ה־19 המשמשות תדיר בסים עובדתי בדיונים משפטיים שעסקו עד עתה בסוגיית
 הבעלות של הבדווים על הקרקע(למשל, פסק הדין של השופט חלימה שהוזכר לעיל).
 עדויות אלה הופיעו מיד לאחר חקיקתו של הוק הקרקעות העות׳מאני, ודנות באופי חיי
 הבדווים בנגב, אופי עיבוד הקרקע על ידם ואופי יישוביהם. במהלך תקופה זו ביקרו
 בפלסטינה נוסעים רבים מארצות המערב, רובם גרמנים ובריטים, שפרסמו את רשמי
 ביקורם ומסעם במה שמכונה היום ״ספרות נוסעים״. מקורות אלו הנם למעשה העדויות
 האמפיריות הכתובות חיחידות לתקופה זו העומדות כיום לרשות ההוקרים והמומהים

 השונים. בהיעדר עדויות אחרות, מרבים חוקרים ומחברים שונים להתבסס עליהן.

 אין זה ברור כלל אם עדויות אלה עמדו במבחן כלשהו של קבילות. לא ניתן כמובן
 להטיל ספק באמינות דיווחיהם של הנוסעים, שהרי חזקה עלינו שהם תיארו בנאמנות
 את שראו עיניהם. אך השאלה הרלוונטית יותר היא, אם היו דיווחיהם מציאותיים
 דהיינו, אם מה שראו ותיארו בספריהם משקף את המציאות של האזור ואוכלוסייתו
 דאז, או שלמעשה הוא משקף את תפיסותיהם התרבותיות המקוריות. האם ייתכן, לכן,
 שמה שהם ראו במסעותיהם באזור הנגב ודיווחו עליו שיקף יותר את מה שהורגלו
 עיניהם התרבותיות לראות בארצות מוצאם ואת מה שתפצו למצוא, ולא את מה שהיה

 קיים בפועל?

 הלגיטימיות של העלאת שאלות אלה טמונה בביקורת פילוסופית הקיימת מזה עשורים
 רבים לגבי התקפות של הפילוסופיה הפוזיטיביסטית שממנה נגזר אופן המחקר הנהוג
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 במדע מאז המאה ה־19, שמתבסס בעיקר על טענת האובייקטיביות המוחלטת של
 המדען הצופה בתופעות במציאות ולכן גם על דרך ספציפית אהת בלבד שעל פיה
 ניתן להבין את המציאות(ראו למשל, Entrikin, 1990). אין זה המקום לרדת לשורש
 הפולמוס בנושא זה, אך ניתן לומר בתמציתיות שבעקבות ביקורת זו התלו להדור

 למדעי החברה השונים גישות חדשות לחקר המציאות
 ובעקבותיהן ההכרה שיש דרכים שונות ומגוונות להבנתה׳ ״על 111X1 לממש

¡ M U M m »101 .יצי־ה יישהילי  ל־י

ü IUI !Hfl i l l 7א 7!מ ו צ מ 1 , ו ש ק י ך ב 1 ק  לדעתנו אכן סביר מאוד להניח שנוסעים א
 יישובי קבע מסודרים שאליהם צמודה קרקע חקלאית

Oil'MUplpfl מעובדת, כפי שהדבר אכן היה מקובל אז(ועדיין) בתרבות 
Dn₪"l׳l האירופית. משלא נמצאו הסימנים לשיטה הזו של תפיסת 

ש ^ ^׳י^"" Jjj JXJJ ךךך י מ י ל ש ש  י
 זה היה בעיניהם חריג וסוטה ולכן גם הסר ערך ומשמעות.

י " • ש ג ן * מ  משום כך יש חתייחםות מרובה בספריהם למושגים כ
 חקלאות טלאים, מאהלים, ואפילו למשל קביעה של

 הבריטי פאלמר כלהלן(Palmer-242, 1871,238): ״גמלים ועזים הם... אמצעי הקיום
 היחידים של הבדווי. כתוצאה מכך הקרקע שבבעלותו מתדרדרת״. מעניין לציין
 שפאלמר בחר להשתמש דווקא במילה ״בבעלותו״("owns...") כדי לאפיין את מהות
 זיקתו של הבדווי לאדמתו. עם זאת, כדאי לתזכיר גם את טענתו של ברסלבסקי(1946)
 המשתמש במילה ״בעלות״ וכותב שהבדווים מכרו והעבירו בעלות על קרקעות בקלות

 רבה ובעבור תמורה דלה מאוד.

 אין זה מקובל עוד לאמץ קביעה כה נחרצת, כאשר כבר ידועים היום דברים חדשים
 בעניין זה. ראשית, מחקרים מן העת האחרונה שוללים את המוסכמה שהייתה מקובלת
 בעבר ולפיה חברות נוודים מתקיימות על רעיית בעלי תיים בלבד. מתברר, כפי שנזכר
 כבר לעיל, שמאז ומתמיד לנוודים־רועים הייתה סימביוזה הדוקה עם סביבתם הכלכלית,
 ותמיד הם הקפידו על גיוון מקורות קיומם מסביב לציר של רעיית בעלי חיים ואולי אף
. שנית, מחקרים ( M a r x ; 2005, Fabietti and Salzman, 1 9 9 6 ) ם י ר ח  צירים מרכזיים א
 הרשים יותר על הברות נוודים־רועים (Scoones, 1994) וגם על בדוויי הנגב (עורב,
 1986; ביילי, 1976) מצביעים על כך שחם פיתחו בעצמם, או ירשו מקודמיהם באזורים
 שבהם חיו, ידע סביבתי מרשים בתחומי צומח, מרעה וניהולו, אקלים וניהול ופיתוח
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 משאבי מים להשקיית צאן ולגידולים הקלאיים. ידע זה אפשר להם להשתמש באופן
 יעיל למדי במשאבי קרקע ומים שסיפקה להם סביבתם. השימוש היעיל התאפשר כל
 עוד הסביבה לא הופרעה אקולוגית (דהיינו הפרת האיזון האקוסיסטמי על ידי גורם
 תיצוני, טבעי או אנושי) ופוליטית(התערבות גורם שלטוני היצוני בהסדרים הפנימיים

 של חייהם). אחרת הם לא היו יכולים לשרוד כתרבות של נוודים־רועים.

 כל זה עומד בניגוד לסטריאוטיפים מן העבר בסגנון הג׳ארוויסי משנות ה־30-20
 (ג׳ארוויס, ללא שנה) ש״הבדווי הוא אבי המדבר״, כלומר התנהלותו הכלכלית־
 אקולוגית גורמת להידלדלות והידרדרות משאבים חמורה ההופכת את אזור מחייתו
 למדבר, דהיינו תהליך מדבור. אך סטריאוטיפים מסוג זה, שבהם טמון מרכיב
 אוריינטליסטי ניכר, הם אשר היוו ככל הנראה את המשקפיים התרבותיים שדרכם
 התבוננו הנוסעים האירופים דאז בבדווים. אלה היו עשויים בנקל להובילם למסקנות
 שמהן השתמע שהחקלאות הבדווית בימים ההם לא הייתה תופעה משמעותית, או
 שלא היו קיימים יישובים כלשהם באזור. יתרה מכך, מסקנות כאלה אופייניות למדי
 ל״נוםעים״ המתבוננים מבהוץ פנימה תוך כדי ביקור חטוף (לעתים קרובות בסדרי
 גודל של חלקי יממות או יממות ספורות בלבד) ובמסלול מסוים מאוד, שהיו אופייניים
 לסגנון המחקר הגיאוגרפי דאז. זאת, בניגוד למאפיין את המחקר בתחומים אלה כיום

 שאופן ביצועו יכול לאפשר את הפרכתן של ״אמיתות״ מסוג זה לגבי הבדווים.

 נראה, אם כן, שההנחות שעליהן התבסס חוק הקרקעות העות׳מאני בהגדירו את
 הקריטריונים של קרקע מוואת לא היו מבוססות כלל ועיקר. הניתוה לעיל של חנחות
 אלה הוביל לשלילת הרלוונטיות של החוק. על רקע שלילתן של ההנחות, ופירושן
 האלטרנטיבי, ננסה לשרטט עתה את תמונת המצב הסבירה יותר של הבדווים באמצע

 המאה ה־19 בכל הקשור לבעלות על הקרקעות מן הבחינה המשפטית.

 עיבוד אדמה בדווית, בעלות עליה ואופי היישוב הבדווי
19  החל מן המחצית השנייה של המאה ה־

 כצפוי אכן מכיוון הטיעון המסתמן, מחקרים רבים במהלך המאה ה־20, ובמיוחד
 מן העשורים האהרונים, מציגים תמונה שונה בתכלית על שהתרחש בעניין עיבוד
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 אדמה, הבעלות עליה ואופי היישוב בקרב בדוויי הנגב במאה ה־19. להבדיל
 ממקורות המידע שנוצרו במאה ה־19, מהקרים חדשים אלה מתייחדים בכך שהם
 נעשו במסגרת לימוד ארוך ויסודי, על ידי חוקרים שתחומי מומחיותם התמקדו
 ישירות בחברה הבדווית עצמה. לימוד זה היה מלווה בנוכחות ארוכה ואינטימית
 למדי הדרושה לצורך תהקור ותיעוד היסטוריים מעמיקים. הוא גם כלל, במקרים
 לא מעטים, שימוש במקורות ארכיונאיים במדינות אחרות, כגון בבריטניה. מטבע
 הדברים, אופן הקירה זה הוא שונה, בעיקר בפרספקטיבה ההיסטורית, ולכן גם

 המסקנות שונות. מאלה עולה מציאות שונה ממה שהיה
 מקובל לראות במאה ה־19 ואשר התקבע עם הזמן ״7/"7/0/ /77/771
• 1%1סכ111%1 לכך " ד ו ס ת י מ א ל " ג ש ו ס  בתודעה הציבורית ואף האקדמית כ

ד שבחקוכח 77770/7 ו ב י : ע ם י א ש ו ה נ ש י ל ש ז ל א  לאור זאת, אנו נתייחס כ
 הקרקע בידי הבדווים, בעלותם של הבדווים על הקרקע ן-ךךוףן! ך״יוך
י וובו ט 11 1111 נ י י נ ף ע ן ע ש ק ם י ת ש ן 1 , ש ז ; ם , י י ן ן ך ם ב י ב ו ש י ל י  ומהותם ש

777/7/00 77/̂7/7/717 > ת א ו ו ע מ ק ר ת ק ״ ג ו ס  ישיר ל
 לולדי באודם 77׳
 עיבוד קרקע. קיימות עדויות מוסכמות רבות לכך שבתקופת םבחוים 1ו[11ךים

י לנלחצה״ י ח ח ר ו א י ב ד מ 1 ת 7 ד ם ו מ  המנדט הבריטי הייתה החקלאות מ
 הבדווים הנוודים למחצה. פורת (1996) מציין טווה של

 קרקע בדווית מעובדת הנע בין 600,000 דונם בשנות בצורת לכ־2־2.5 מיליון דונם
 בשנים גשומות. עוד לפניו הצביע אילת (1958 ,±*\& על היקף עיבוד קרקע נרהב
 הרבה יותר באותה תקופה: בין 2.1 ל־3.5 מיליון דונם מתוך שטה הנגב הכולל של
 כ־12 מיליון דונם. בניכוי אזורי מרכז ודרום הנגב, שברובם אינם מתאימים מבחינה
 אקלימית לעיבוד קרקע בטכנולוגיות הקרקע והמים שהיו זמינות אז, עולה ששטחי
 העיבוד הללו התרכזו בעיקרם בצפון הנגב. נוכחותם בהיקפים אלה הייתה אמורה

 להיות אפוא בולטת למדי.

 נתונים אלה הנם רבי־משמעות עבורנו. אילת מתייחס לנתוניו כאל היקף גדול יחסית
 של קרקע מעובדת בידי הבדווים. בעינינו הם מורים אף על יותר מכך. כנאמר לעיל,
 על מנת להגיע להיקף כזה היה דרוש לדעתנו תהליך ארוך והדרגתי שהיה חייב
 להתחיל עוד זמן רב קודם לכן. בן־דור (1991) אמנם משער שתקיקת חוק הקרקעות
 העות׳מאני ב־1858 היא שהאיצה את תהליך המעבר לחקלאות. אך דווקא מחקר אתר
 שלו(בן־דוד ואוריון, 1990) מאלף במיוחד לטיעוננו. במחקר זה הוא מתאר את שבטי
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 אל־עזאזמה ואת תהליך המעבר שלהם לחקלאות החל מאמצע המאה ה־19. בני מטה
 העזאזמה הגיעו אל הנגב מסיני, סמוך לאחר תחילת המאה ה־19. הטריטוריה של מטה
 זה, שהלכה והתגבשה אז, השתרעה בעיקרה באזור רמת הנגב והר הנגב(אזור ירוחם־
 רמת חובב דהיום ודרומה ומערבה משם)(בר־צבי ובן־דוד, 1978). נוכהותם של שבטי
 העזאזמה במדבר אז, מפריכה את עדותו של פאלמר דלעיל מ־1870 לגבי אזור צפון

 הנגב, כסף המדבר הגדול והנורא.

 המיוחד במטה שבטי אל־עזאזמה טמון בהיותו מן האחרונים מבין שבטי הבדווים
 שהגיעו אל הנגב. מתמיד נהשב מטה זה לנווד ולשולי ביותר, ולכן גם הפתות מפותח
 מביניהם(ברסלבסקי, 1946). התנאים הסביבתיים(קרקע ומשקעים) בטריטוריה שלהם
 היו והנם הנחותים ביותר מבין כל שבטי הבדווים בנגב. אך כפי שמתארים זאת בן־דוד
 ואוריון, כבר בשלב מוקדם יחסית של התנחלותם בנגב, והרף התנאים המגבילים, הם
 החלו את תהליך אימוץ וסיגול החקלאות אל תרבותם, שכפי שנאמר, לא הייתה זרה לה
 כלל. הדעת נותנת, על כן, שאם כך היו אז פני הדברים אצלם, קרוב לוודאי שהחקלאות
 כבר צעדה צעדים מתקדמים יחסית בקרב בדוויי הנגב הצפוניים יותר, אלה ששכנו
 באזורים צחיחים פחות. מתוך הידוע כיום על תהליכי דיפוזיה מרחבית של תופעות
 תרבותיות, כגון חקלאות או טכנולוגיות חקלאיות הדשות, כאלה הן נסיבות בשלות
.(Brown, 1981)של תהליך התמסרות והשתרשות של תופעה בקרב הברה כלשהי 
 בנסיבות כאלה, החידוש בקרב אוכלוסיית המקור יכול להיות מרשים ומשכנע דיו כלפי
 האוכלוסייה השכנה, שהיא גם (כדוגמת שבטי העזאזמה דאז) דלת אמצעים ובלתי
 מפותחת באופן יתסי לשאר תלקי אותח חברה. בתנאים כאלה היא תהיה מוכנה ליטול
 על עצמה את הסיכון שבאימוץ עיבוד קרקע, ולשלבו בכלכלת המרעה ביתר שאת, על

 כל הכרוך בכך מבחינה כלכלית וחברתית.

 אין לכן מנוס מלהסיק שאין זח בלתי נמנע לחלוטין שבעת חקיקת הוק הקרקעות
 העות׳מאני ב־1858 הייתה כבר החקלאות מציאות מוכרת למדי בקרב בדוויי הנגב.
 מציאות זו הייתה אמנם בעלת אופי של הקלאות טלאים בלתי רציפה מבחינה מרחבית
 ועתית, אך יש לראותה מן הזווית הנכונה: אופן עיבוד הקרקע היה חקלאות לכל דבר
 המניבה יבולי דגנים (בעיקר שעורה). יבולים אלה, כפי שהראה בן־דוד, אף יהפכו
.(Ben־David, 1989) בחלקם למסחריים ולמטרת ייצוא לאירופה לתעשיית הבירה 
 עקב הנסיבות הסביבתיות־אקולוגיות, אופן עיבוד הקרקע לא היה היוצא מן הכלל

 בנגב ולא חריג הקלאי, אלא דווקא הכלל והנורמלי אצל תושביו דאז.
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 מכיוון שכך היה אופי הדברים על פי הדרך האלטרנטיבית שבה אנו מציעים לראותם,
 יש בהחלט מקום לטעון כאן שחוק הקרקעות העות׳מאני, שנחקק עבור כל הלקי
 האימפריה, אמנם אמור היה לממש את שאיפת חממשל לעודד פיתוח באמצעות הפרטת
 ההחזקה בקרקע, לאור הדגם האירופי של התקופה. אך במקביל ניתן גם לשער שהוא
 שירת היטב את האינטרסים של האימפריה בנגב אל מול התפתהות החקלאות בקרב

 הבדווים. הנסיבות הגיאו־פוליטיות הסובבות דאז עשויות
 לתמוך בכך. אין זה בלתי סביר לטעון שהשלטון העות׳מאני
 עלול היה דווקא לחשוש מפני התפתתות תקלאית זו של
 הבדווים. החשש עשוי היה לצמוה במיוהד לנוכה כריית
 תעלת סואץ, שתהליך בחינת היתכנותה החל כבר בסוף
 שנות הארבעים של המאה, והענקת הזיכיון לה ותחילת
 כרייתח שהחלה ב־1856, וכן לנוכח התהזקות השפעת
 המעצמות האירופיות באזור שנבעה מכך. בתנאים אלה,
 התעצמותה הכלכלית של האוכלוסייה הבדווית, שבדומה
 לחברות נוודים־רועים רבות ידועה בנטיותיה העצמאיות
 והצנטריפוגליות (Meir, 1997), עלולה הייתה למנוע את
 חיזוק אחיזתו של השלטון העות׳מאני בנגב או לפחות
 לאיים עליו. פעולות שלטוניות אחרות של העות׳מאנים
 באזור הנגב בשני העשורים שלאחר מכן, ואשר נתבררו רק

 לאחרונה, כולל הקמת עשרה יישובי קבע לבדווים בנגב המערבי(גזית, 2005,2000),
 תומכות בכך. אם אכן השערתנו זו נכונה, הרי שיש בכך כדי לחזק את טיעוננו לעיל
 בדבר כפיית מערכת חוקים על ידי השלטון על האוכלוסייה המקומית לצורך מימוש

 האינטרסים המדיניים שלו, תוך דחיית האינטרסים הקיומיים של הברה זו וביטולם.

 הבעלות על הקרקע. נושא זה הוא בעל משמעות חשובה לאין ערוך. כאמור, בקביעת
 הקריטריונים להגדרתה של קרקע כמוואת התעלם השלטון העות׳מאני מן האופן
 הייחודי של שימוש בקרקע על ידי הבדווים. ברצוננו לטעון כאן שבנוסף לכך, התעלם
 השלטון, ואלה שבאו אחריו, גם מן המערכת הבדווית הפנימית של חלוקת הקרקע

 וקביעת הבעלות עליה שהתחילה להתפתח במאה ה־19.

 בהתפתחות תרבויות מוכר הנושא של תהליך הטריטוריאליזציח שעוברת חברה מסוימת
 שבה לטריטוריה הפרטית אין בהכרח חשיבות מיוחדת בעיני חבריה במובן של בעלות.
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 משמעותו של התהליך בקצרה היא, שקבוצות או פרטים מעדיפים לעבור מן המצב
 הזה למצב שבו הם מתחמים את מקומם או אזורם כך שזה ייוחד מבחינת השימוש בו
 להם בלבד. התהליך מהווה שלב אבולוציוני חשוב לקראת היווצרות בעלות פרטית על
 קרקע(ראו למשל, Sack, 1986). בדוויי הנגב אכן עברו תהליך כזה תוך כדי התקבעותם
 והתרחקותם מן הדומיננטיות של רעיית צאן בכלכלתם (מאיר, 1994). התהליך,
 בצורתו הפשוטה ביותר, התל כבר במתצית הראשונה של המאה ה־19. הוא צבר תאוצה
 בהמשכה, עם תחילתו של תהליך תשוב מאוד, והוא הפרטת הקרקע השבטית והעברתה
 לידיהם של בני השבט, בין אם לידיים משפחתיות או לידיים בודדות. ראוי לציין שעוד
 קודם לכן הבדווים בנגב ובסיני פיתהו לעצמם מערכת של עקרונות המגדירים את
 הטריטוריה ברמה השבטית או רמת המטה, וזו כוללת אף הסכמים ביךשבטיים לתיחום

.(Stewart, 1986)הטריטוריות בין המטות השונים 

 עדויות לתהליכים אלה בקרב הבדווים מצויות למכביר. ברסלבםקי(1946, 142) מציין
 שבעת עריכת מהקרו על הנגב בשנות הארבעים של המאה ה־20, ״...כל בדווי הוא
 אדון לאדמה מסויימת וקבועה משלו״. אילת משתמש במונחי בעלות כאשר הוא מציין
 שבמפקד פלסטין ב־1931 נמנו בנגב קרוב ל־8,000 בעלי קרקע בדווים ועוד כ־2,000
 אריסים (Elath, 1958,130). בהינתן גודל אוכלוסייה של כ־50,000 נפש באותן שנים
 (Census of Palestine, 1931) וכ־8,000 בתי אב, פירושו האפשרי של נתון זה הוא
 שלפחות מחצית מבתי האב הבדוויים באזור היו אז בסטטוס של בעלי קרקע. נתונים אלה

 עולים בקנה אחד עם הערכות לגבי שנים מוקדמות יותר, כפי שהציע גרוםמן(2005).

 אך תיאור מאלף במיוחד עולה ממחקרם של קרסל, בן־דוד ואבו רביע (1991, ראה
 גם, Kressel, Ben-David and Abu Rabia, 1991). מחקר זה הוא ראשוני, חדשני,
 מקיף ומעמיק מאוד. הוא חושף בפירוט רב את תהליך הפרטת הקרקע, את התפתחות
 הבעלות הפרטית עליה ואת התהוות נוהלי מיסודה הפורמלי־פנימי בקרב הבדווים
 החל מאמצע המאה ה־19 ועד היום. המחקר עוסק למעשה בנושא שעד פרסומו המידע
 לגביו היה מועט ביותר ומעטים אף טרחו לעסוק בו, ייתכן אולי שמתוך קבלת חוק
 קרקע מוואת כלשונו או השלמה עם צדקתו. ייתכן אף שעצם המניע לעריכתו היה
 טמון בקונפליקט שהתל להתברר בעשורים האהרונים בצורה הולכת ומהריפה בין
 החוק לבין המציאות שאותה הוא ניסה לשנות. כך או אהדת, מחקר זה הפך לציון דרך
 בולט שלא ניתן להתעלם ממנו בכל דיון על סוגיית התפתחות הבעלות על הקרקעות

 בקרב בדוויי הנגב.
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 במחקרם, מציינים קרסל וחובריו בפירוט רב את השלבים השונים של התהליך(חלקם
 מופיעים גם במחקרם של בן־דוד ואוריון, 1990). הם מתהילים מן השלב של חלוקת
 טריטוריית המרעה השבטית לשדות מזרע ליחידים בוואדיות, כמו גם חלוקתם של

 משאבי המים - בארות ובורות מים. בהמשך הם מתארים
 את תהליך הזחילה של חלוקה זו מקרקעות עידית (אלו
 המצויות בתהתית הוואדיות ששם מושקעות כמויות הסהף
 הרבות יותר ולשם גם מגיעים מי שיטפונות רבים יותר)
 אל קרקעות זיבורית(במעלה המדרונות), כל זאת כתהליך
 של הפרטת הקרקע השבטית. לאחר מכן הם עוברים
 לתיאור התפתחות שיטות הסימון הסמויות והגלויות של
 הנחלאות, שהועברו לידי הפרטים בני השבט. הם מציינים
 דוגמאות מאזור הר הנגב (אזור שדה בוקר ומצפה רמון
 דהיום) שמהן ניתן להשליך גם על אזורים צפוניים יותר.
 בהמשך המחקר הם דנים בהתפתהות מכירת אדמות,
 משכון קרקעות, החכרה, הורשה וכר, ומערכת ההסכמים
 וההסדרה הפנים־שבטית שהתפתחה כדי לאפשר כל
 זאת. בתוך כל אלה משתלבים עקרונות של סדר פנימי
 ומערכת של חוקים וכללים שהפכו להיות הלכה מוצקה

 ביותר בנושא. קרסל וחובריו מציינים שהניצנים של תהליכים אלח חחלו בחלקם כבר
 במחצית הראשונה של המאה ה־19, ושתהליכים אלו הלכו והבשילו והתמסרו ככל

 שהזמן התקדם, עד עצם ימינו.

 כאן ראוי לדון בהיבט מסוים של תקפות טענות הבדווים לבעלות על קרקע. לעתים
 קרובות עולה על הפרק שאלה על היבט זה במסגרות משפטיות או ציבוריות ואקדמיות.
 באופן חוזר ונשנה מועלית טענה השוללת את טענת הבדווים לבעלות, והיא מבוססת
 על היעדר רישום הבעלות על הקרקע על שם בעליה הבדווים. אכן, שלטונות חמנדט
 הבריטי קראו ב־ 1921 לבדווים לבוא לבית הדין הקרקעי שהוקם במיוחד לצורך כך
 בבאר שבע ולרשום את אדמותיהם על מנת לזכות באישורי בעלות עליהן. הם אף
 קצבו לכך תקופה של מספר חודשים. אך רבים מן הבדווים החמיצו הזדמנות זו שזומנה
 לידיהם. באותם ימים היה עניין זה של קשר אדמיניסטרטיבי מצד הבדווים עם השלטון
 המרכזי והיחשפות אליו כרוך באקט תריג מאוד מבהינה תרבותית, וגם שלטונות המנדט
 הבריטי לא טרחו להתמיד במאמץ. אך מעטים טרחו לברר את הסיבות האמיתיות

 ״בל עיצובו של
 7!מ77/ב חבדוו•

 חנובח׳ ב1\ב
 ושילובו במ77/ב
 חישךאל׳ בחלק

 אעט\ךלי
 ולבשם על

 חשלבוחיו חישירוח
 וחעקיכוח של
 חוק חקךקעוח

 חשחיולאר״.
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 להימנעות זו מרישום הקרקעות. על פי טענת עארף אל־עארף בשנות ה־30 (1937),
 הייתה זו הימנעות סתמית מרצון או מתשש להטלת מסים או פשוט מאי־ידיעה או
 הזנהה וחוסר אכפתיות. אך קרםל ותובריו(1991) וגם אילת (Elath, 1958) טוענים
 שההיענות למעשה נמנעה מהם באמצעי חפחדה על ידי השייח׳ים שלהם עצמם. לנוכה
 ביקוש הולך וגובר לקרקעות אלה מצד אפנדים מעזה, ועסקאות קרקע רבות עמם,
 חמדו חשייח׳ים את הקרקעות הללו שהלכו והופרטו ועמדו להישמט בכך משליטתם.
 מכאן ניתן לשער שאין זה בלתי נמנע שבדווים רבים היו אכן רושמים את הבעלות
 על קרקעותיהם אילו ניתן הדבר בידיהם, כפי שאכן הצליחו לעשות זאת לא מעטים

 מביניהם(שילוני, 2005).

 מתוך דברים אלה ניתן להסיק את המסקנה הבאה: אין זה בלתי נמנע שכבר בתקופת
 תקיקת הוק הקרקעות היו יכולים השלטונות העות׳מאניים לדעת על תחילתו של
 תהליך הפרטת הקרקעות הפנימית, אך בחרו להתעלם ממנו. העמקתו של התהליך
 במחצית השנייה של המאה ה־19 לא זכתה אף היא לתגובה הולמת מצדם. הזדמנויות
 נוספות שזומנו בידי הממשלות הבאות לתקן את המעוות, לא נוצלו עד תומן. אלו
 בחרו לאמץ את החוק כפשוטו, חרף המציאות הבולטת בשטח כפי שזו תוארה לעיל
 וכפי שהלכה והתבררה באופן גובר והולך אף לשלטונות עצמם. האירוניה הרבה
 שבדבר היא שמדינת ישראל, כפי שקרםל וחובריו מראים, דווקא מכירה לעתים בעניין
 הבעלות(גם במקרים של היעדר מסמכים רשמיים מתאימים). הכרה זו באה לידי ביטוי
 במספר צורות: בצורה עקיפה (כגון במקרה שבו נמנעה המדינה מהתערבות בפרשה
 סבוכה מסוימת של סכסוך בין שני צדדים בדווים שתבעו שניהם בעלות לחלקת קרקע
 מסוימת), ובצורה ישירה יותר כפי שראינו לעיל(כאשר המדינה מכירה בחזקת הבדווים
 על מקרקעין שהם טוענים לבעלות עליהם אך ורק כאשר הם מוכנים להתפנות מהם,
 ואז הם גם יזכו בפיצוי מן המדינה, או במקרים של רישום קרקעות בנגב שנקנו מן

 הבדווים על ידי שליחי הקק״ל בשנות השלושים והארבעים).

 הסוגיה היישובית. גם מן חבחינה הזו ראוי להתבונן בדברים מן הזווית המתאימה. מבחינת
 אורח ההיים היישובי, ובמובנו הבסיסי ביותר, בן־דור ואוריון(1990) ובר־צבי ובן־דוד
 (1978) מראים כיצד פיתחו לעצמם הבדווים כבר במאה ה־19, סמוך לאחר התבססותם
 בנגב, אתרי קבע חלופיים למגורי קיץ ולמגורי חורף בתוך טריטוריה מוגדרת כלשהי
 שלהם באזור זה. אתרים אלה נקבעו בהתאם לצורכי רעיית חצאן בסביבות שונות בכל
 עונה, וסביבם הוגדרה פעילות המרעה. כלומר, אלה היו נקודות בסים קבועות שהיו גם
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 מוכרות לכול. הן שיקפו את ההיפך מן הסטריאוטיפ של מצב כאוטי של נדידת־רעייה
 והנייה לכל עבר ומקום ובכל זמן ללא כל סדר, ארגון ותיאום בין־שבטי, כפי שניתן
 היה להתרשם ממקורות ישנים יותר שעסקו בהקר נוודים־רועים. התמונה האמיתית
 הייתה דווקא הפוכה: טווחי ותחומי נדידת־רעייה ונקודות הנייה הוגבלו בקשיחות רבה
 על ידי גבולות הטריטוריות השבטיות או הסכמים ובריתות שהתגבשו במחצית השנייה
 של המאה ה־19. כל חריגה מהם לצורך שימוש במשאבי רעייה ומים הייבה משא ומתן

 והסכמה הדדית במסגרת ההסדרים הפנימיים שהיו נהוגים אז.

 מתקשרת לכך גם סוגיית הבית הבדווי. גם אם במהלך המאה ה־19 שכנו הבדווים
 בנקודות חנייה אלה באוהלים, שאינם מבנים קשיהים כביישוב מקובל אלא מתקנים

 יבילים, האוהלים הללו עדיין היוו עבורם בית לכל דבר
 ועניין. סוגיה זו נידונה בצורה יסודית מעמיקה ובאריכות
 מבורכת ביותר על ידי חבקוק (1986). שני היסודות הללו,
 דהיינו הקרקע במובן של טריטוריה אישית או קבוצתית,
 והאוהל במובן של בית, הם מרכזיים אפוא אפילו לתרבות
 בדווית שבה רעיית צאן נעשית במסגרת נוודית למהצה

 ולאו דווקא נוודית מלאה.

 על פי הפרשנות האלטרנטיבית שבאמצעותה אנו מציעים
 לפרש את המושג יישוב, מתקבלת על כן תמונה יישובית
 שונה מאוד מזו שניתן היה לקבלה על פי המקורות של המאה
 ה־19. מקומות היישוב הללו אמנם לא היו בעלי השתרעות
 מוגדרת ופורמלית(כביכול עם ״גבול מוניציפלי״), אך הם
י(של בני ו  אמורים היו להיות מוכרים לכלל הציבור הבדו
 אותו שבט ומחוצה לו), והתגוררו בהם בני אדם ביחד על
 פי חילופי עונות הרעייה. גם אם לא היו אלה יישובי קבע

 עם בנייה קשיחה ומבנה יישוב במלוא מובן המילה, התקיימו בהם פעילויות בעלות
 אופי כלכלי וחברתי ספציפיים מאוד. מקומות אלה כמובן גם לא היו ערים או כפרים,
 אלא אתרים בעלי צורת ארגון בלתי פורמלית מבחינה יישובית. לבטח, לכן, היה בהם
 שילוב בין יחסים חברתיים שהתקיימו בין התושבים ובין עצמם, ובין התושבים לבין
 המשמעויות של המקום עבורם וזיכרון וזהות קולקטיביים שלהם שהיו ועדיין קשורים

 בו כגון בעניין קברי קדושים(ראה למשל, בר־צבי וחובריו, 1998).
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 ולאורח חיים

n1״u אח U I ' H M 
n'laAni חצאן 

 לאורח ח״ח
 mim אח עינ/7
 ווקרקע חחקלאיח

 ולצבישח על
 חולחציח חשנ״ח

 של חולאחח־13״.
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 כמו במקרה עיבוד הקרקע, כך גם כאן. סביר מאוד להניה שמקומות אלה לא היו היוצא
 מן הכלל בנגב ולא חריג יישובי בו, אלא דווקא הכלל והנורמלי אצל תושביו דאז.
 כאן מן הראוי להעיר שתי הערות. ראשית, בהתייחסויות מאוחרות יותר, ייחום המונח
 ״יישובים״ למקומות בדוויים כגון אלה מופיע, למשל, אצל שמואלי(1980). במחקר
 שערך בשנות השבעים של המאה ה־20 הוא בחן את התנחלות הבדווים בארץ ישראל
 ובמסגרת זו את מה שהיה מקובל לכנות אז ״ההתיישבות הספונטנית״ בנגב. כל הריכוזים
 השבטיים של האוכלוסייה הבדווית בנגב זכו על ידו כמה וכמה פעמים להתייהםות כאל
 יישובים, בלי לסייג את אופיים, וזאת כאשר כבר היו קיימות אז שתי עיירות בדוויות
 מוכרות שהוקמו על ידי ממשלת ישראל - תל שבע ורהט - שהן יישובים במלוא
 המובן המקובל של המילה. כלומר, שמואלי לא ראה טעם להתייחסות שונה אל הסוג
 הראשון. גם בן־דוד (1982), במחקר שערך באותה תקופה, מרבה להשתמש במונח זה
 באותו אופן, וכך גם עוד רבים אחרים. יחד עם זאת, טענת שמואלי שהתנחלות הבדווים
 בנגב החלה רק בתקופת מדינת ישראל, והייתה התפתחות ספונטנית וטבעית לחלוטין,
(Meir, אינה עומדת במבחן מהקרים ופירושים תרשים יותר. כך למשל מציע מאיר 
 (1997, שבתקופת מדינת ישראל הייתה זו התנחלות כפויה למדי, באזור מתוחם היטב
 (אזור ה״סייג״) שהיה נתון תחת שלטון צבאי ומדיניות ממשלתית נוקשה. הספונטניות
 של התהליך, ולכן גם שלביו הטבעיים והאמיתיים שנבעו מתהליכים פנימיים, אפיינו
 דווקא את התקופות שקדמו להקמת מדינת ישראל ולאו דווקא את התקופה שלאחריה

.(Grossman, 1992 ראו גם) 

 שנית, ראוי לציין כאן את עניין היישובים שבפזורה הבדווית בנגב בהווה (היישובים
 ״הספונטניים״ כפי שהם כונו בעבר). אלה הנם כל אותם כפרירים הפרושים לאורך
 הכבישים ואף בעומק השטח ברחבי הנגב הצפוני מחוץ לשבע העיירות הבדוויות
 המוכרות. יישובים אלה אינם מוכרים על ידי המדינה, ולכן הם מכונים בידי הבדווים
 מאז אמצע שנות ה־90 ״היישובים הלא־מוכרים״. אך הבדווים מצדם טוענים להכרה
 בהם לא רק מתוקף מוסרי אלא גם מכורח תולדותיהם ההיסטוריות. הטיעונים שבהם הם
 משתמשים מהווים הלק מהצידוק שהם השתמשו בו להקמת ארגון אלטרנטיבי שנקרא
 ״המועצה האזורית לכפרים הבדוויים הלא־מוכרים בנגב״. בארגון בלתי רשמי ובלתי
 מוכר זה, שהוקם ב־1997, כלולים ארבעים וחמישה יישובים שהנם בעלי שמות ערביים.
 בתוכנית הפיתוח של המועצה שהם הכינו(המועצה, 1999), ובמפת המועצה האזורית
 ליישובים לא־מוכרים שהם הפיקו בשנת 2001, טוענים הבדווים שאלה הם שמות מקומות
 בדוויים שהיו קיימים עוד לפני קום המדינה. במסמך אחר מ־2001 (מאיר, 2003) הם אף
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 טוענים שעד תחילת שנות השבעים של המאה הקודמת, אפילו ממשלת ישראל השתמשה
 בשמות אלה לצרכים של שלבי הסדר המקרקעין הראשונים שהחלו אז להסתמן לפני

 שתהליך זה הוקפא בהמשך, ובעקבותיו גם הופסק השימוש בשמות אלה.

 מעניין הדבר שכמעט כל המחקר על בדוויי הנגב מאז קום המדינה, אם לא כולו, לא
 נתן את הדעת כלל לשאלה זו של המקומות הספציפיים שבהם חיו הבדווים בתקופה
 הנידונה ואף לא לשמותיהם. מן הבחינה הזו, לכל היותר הוזכרו בשמותיהן רק טריטוריות

מ ד 1 מ י «nmini ד ק ח מ י ב ת ח ת ה פ נ י ר ח א  שבטיות או טריטוריות של מטות. ל
ת היישובים JJU1117111 JUI ט ו מ י ש ב ג  לבדיקת טענתם של הבדווים ל

l'il11 70 l'l 2X ותולדותיהם ההיסטוריות. על פי הממצאים הראשוניים 
 מאוד, לפחות במקרה אחד הטענה הזו נכונה: זה המקרה 1־100 '77/777

J17111/ V י ט ב ם ש  של היישוב קאםר־אל־סיר, הנמצא ממערב לדימונה• ש
׳ D'ÜIW 777/77׳ 1 9 3 6 " ב ב ו ש י י  זה נזכר במפה שהוציאה חברת הכשרת ה

 ועוד לפני כן כבר אצל מקורות זרים כגון פאלמר הבריטי
 בספרו דלעיל מן המהצית השנייה של המאה ה־19. שמות נוספים, המופיעים במקורות
 שונים(כגון מפות בריטיות ושל המנדט הבריטי), כוללים מקומות כגון תל־אל־מילח׳
 וביר ערערח כמקומות בולטים במרחב והנם גם חלק ממפת היישובים של המועצה

 האזורית לכפרים הלא־מוכרים.

 להתייחסות האלטרנטיבית שהוצעה על ידינו לעיל למושג של היישובים הבדוויים
 במהלך המאות ה־19 וה־20 יש, אם כן, משמעות רבה בשני מובנים. ראשית, היא מורה
 על כך שבמרחב הנגב הצפוני היו עשויים להיות פזורים אז יישובים בדוויים רבים בעלי
 האופי שתואר לעיל. בהינתן גודלי האוכלוסייה דאז, מספרם אמור היה לשקף לכל
 הפחות את מספר היחידות השבטיות ופלגי השבטים שהיו קיימים אז. על פי ברסלבםקי
 (1946) ועארף אל־עארף (1937) היו בנגב בתקופת המנדט הבריטי בין שבעים למאה
 יתירות שבטיות, ואלה היו מפוצלות למספר גדול עוד יותר של יחידות תת־שבטיות.
 גם אם מספרן של אלה במהלך המאה ה־19 היה ככל הנראה קטן יותר, משום הפיצול
 המצומצם יותר שהיה קיים אז לעומת זה שבזמן מאוחר יותר, עדיין הייתה נוכתותם
 אמורה להיות בולטת למדי. אין זה בלתי סביר להניח לכן, שעל פי צורת הבנה זו של
 המציאות, היו אמורים להיות בנגב הצפוני לפחות כמה עשרות מקומות יישוב כאלה,
 גם אם מספר תושביו של כל אחד מהם היה קטן למדי. ניתן להניח שמספרם וצפיפותם

 של יישובים אלה היו גבוהים יותר בנגב המערבי מאשר בחלקיו האחרים של הנגב.
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 המשמעות השנייה נובעת מן הראשונה והיא חשובה במיוחד לעניין סעיף המוואת
 בהוק הקרקעות. התייחסות של השלטון העות׳מאני ליישובים בדוויים תוך אימוץ
 ההגדרה האלטרנטיבית שהצענו כאן, כלומר תוך הכרה במציאות ולא התעלמות ממנה,
 הייתה מגלה מערך צפוף יחסית של יישובים בדוויים כאלה. בנסיבות אלה, מדד מרחק
 הסף מן היישוב הקרוב לשם הגדרת קרקע כמוואת היה עשוי להוציא קרקעות רבות
 מקטגוריה זו, משום שאלה היו עשויות להימצא קרוב יותר ליישוב הבדווי הסמוך,

 בתוך טווח המרחק ממנו כנדרש.

 נראה, אם כן, שמציאות זו שתוארה לעיל שונה בתכלית השוני מזו שמתוארת בספרות
 של המאה ה־19 ותחילת המאה ה־20, המציירת ריק יישובי באזור. לכן, גם תמונת המצב
 של הבעלות על קרקעות אצל הבדווים שהייתה מתקבלת כתוצאה מכך הייתה עשויה
 להיות שונח לחלוטין מזו שהתקבלה על פי כל ההגדרות הקונבנציונליות שבהן השתמש
 הוק הקרקעות דהיינו, הגדרות של עיבוד קרקע ושימוש בה, בעלות עליה ואופי היישובים
 שאליה היא מתייהסת ומשתייכת. היא הייתה יכולה לכלול אז, ראשית, קרקעות הקלאיות
 וגם קרקעות מרעה, שאם יכלו הבדווים להוציא את קיומם מהן הרי סביר גם להניח שהיה
 מדובר בהיקפי שטחים שאינם זניחים כלל. אך בנוסף לכך, הן היו יכולות לכלול גם
 קרקעות טרשים בשטחים גבעיים־הרריים שהחוק קבע שהן מסוג מוואת. כך למשל הן
 קרקעות הנמצאות כיום בשימושן של מחצבות אשר אחדות מהן פזורות בנגב הצפוני־
 מזרחי. מחצבות אלה פועלות מזה עשרות שנים תחת זיכיון של מינהל מקרקעי ישראל
 בתוקף היותה של הקרקע מוגדרת כקרקע מדינה המותרת בהחכרה או בשימושים שונים
 לפי חוק. שטחים אלה אמנם לא היו מתאימים בהכרח לאותן תועלות חציבה שהבדווים
 דאז היו מסוגלים להפיק מהן כפי שהפיקו באותה עת מקרקעות העיבוד והמרעה. אך
 הן היו מסוג השטתים שתועלתם הכלכלית, שהתבררה רק לעתיד לבוא, עשויה הייתה
 להיכלל בתוך תהום הקרבה הגיאוגרפית ליישובי הבדווים דאז כשם שהיו קרקעות העיבוד

 החקלאי והמרעה, ולכן היו עשויות להיות בבעלותם של תושבי יישובים אלה.

 סיכום

 מאמר זה ערך בדיקה אלטרנטיבית של שורשיו התרבותיים של חוק קרקע המוואת,
 של מידת ההיתכנות ההיסטורית של מרכיביו השונים והרלוונטיות שלהם לחיי
 הבדווים בנגב במאה ה־19, ושל אורה חייהם באותה עת מן הפרספקטיבה של
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 חוק זה. הראינו, ראשית, שהחוק היה בלתי רלוונטי להברה הבדווית בנגב. הוא
 נכפה עליה בסגנון של הגמוניה אימפריאליסטית־שלטונית, תוך התעלמות גסה מן
 המציאות התרבותית של האוכלוסייה הילידית המקומית. שנית, מרכיביו השונים
 של ההוק לא תאמו כלל את המציאות של היי הבדווים שהייתה קיימת בנגב בעת
 חקיקתו באמצע המאה ה־19. סביר מאוד להנית שבאזורים ובמקומות רבים בנגב
 הצפוני הייתה קיימת אוכלוסייה בדווית באותה עת, אך עקב אורח חייה הייחודי
 היא נעלמה ככל הנראה מעיני רוב המקורות המדווחים השונים של אותה תקופה,
 שבעיניהם נתפס השטח כשומם, או שגם אם דיווחו עליה היא לא הייתה בעלת
 משמעות מהותית עבורם. מעבר לכך, עיבוד הקרקע על ידי הבדווים, והפרטתה
 לקראת בעלות פרטית בדרכם שלהם, היו ככל הנראה נפוצים למדי בעת חקיקת
 חחוק. ולבסוף, לאוכלוסייה הבדווית היו כבר אז יישובים ומקומות חניית קבע
, שהיו מקומות בעלי שמות מזוהים ומוכרים, גם , יהוד  עונתיים בסגנון הבדווי הי
 אם לא פורמליים מבחינה אדמיניסטרטיבית. יישובים אלה ועיבוד הקרקע על ידי
 תושביהם עשויים היו למלא את תנאי החוק והגדרותיו, דהיינו של קרבה מספקת של
 חלקת הקרקע אליהם ושימוש בה, גם אם זה התנהל ללא רציפות עתית ומרהבית.
 בתנאים אלה ובמקומות הרלוונטיים, הקרקע הייתה יכולה להיות מוגדרת אז כקרקע

 בבעלות פרטית ולא כקרקע מוואת ששייכת למדינה.

 על בסים קבלת הטיעונים דלעיל לא ניתן להימנע ממסקנה מאוד ריאלית: סביר
 מאוד להניה שבאופן עקרוני, באותם אזורים שבהם מתגוררים כיום שבטים בדוויים
 ביישובים בלתי מוכרים בפזורה, וגם באזורים אתרים, הייתה עשויה להתקבל תמונה
 שונה לחלוטין של בעלות על הקרקע מזו שמציגים השלטונות מזה יותר ממאה שנים.
 כמובן שלתמונה זו אין בשלב זה כל חוכחה חוקית ספציפית שתעמוד במבחן משפטי
 מחמיר על פי אותן אמות המידה שנעשה בהן שימוש עד כה במערכת המשפט.
 אך הבסיס ההגיוני שלה מוצק למדי, מה שעשוי להופכה לסבירה למדי במקומות
 רבים שבהם חיים כיום בדוויי הנגב. מן הראוי לציין שכבר ב־1982 ניסה שחאדה
 (1611,1982<8116113) לטעון כי קרקעות מוואת אינן קרקעות מדינה ושבתקופת המנדט
 הבריטי לא היו בנמצא קרקעות מדינה על פי הגדרתן בחוק האנגלי. אך הוא עשה

 זאת באופן תיאורטי בלבד, מתוך אנלוגיה לקרקעות הכתר הבריטיות.

 מחקר זה בא אפוא להציע בסיס מדעי־היםטורי חדש לבחינת כל שאלת קבילותו של
 חוק קרקע המוואת, גם אם זה נעשה ממרהק של 150 שנה. ברור הדבר שאין כאן כל
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 ציפייה ריאלית שהפרשנות האלטרנטיבית שהוצגה תעמוד במבחן חוק ההתיישנות.
 חוק זה שימש וכנראה ימשיך לשמש כמגן למדינה בפני כל הניסיונות שנעשו במשך
 השנים על ידי הבדווים לזכות בפסיקה משפטית אשר תזכה אותם בתביעות בעלות
 על הקרקע שעליה הם יושבים. אך הדיון שופך אור חדש על התהליך המשפטי־קרקעי
 בזירת סכסוך הקרקעות בין המדינה לבין הבדווים, אור ששומה על הפוסקים השונים
 וקובעי המדיניות המשפטית והכללית להסתייע בו מוסרית ומעשית בבואם לשקול
 תביעות של הבדווים לבעלות, או על הסגת גבול ושימוש בלתי הולם בקרקע על
 ידי גורמים ממשלתיים, ציבוריים ופרטיים. אין ספק שהםתייעות זו תוביל להקהיית
 המתח הרב סביב ״המריבה בנגב״ על סוגיית בעלות הבדווים על אדמותיהם. היא תהיה
 בבחינת בניית גשר בין המדינה לבדווים ותעזור לבדווים לרכוש מחדש את אמונם
 במדינה ובכוונותיה, אמון שאותו הם הלכו ואיבדו במשך כל שנות קיומה של מדינת

 ישראל. גשר זה יועיל רבות מבחינה אסטרטגית גם למדינת ישראל.
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 חקיקה במרחב קולוניאלי:
 ביטויי המדיניות המנדטורית

 בחקיקת התכנון הפיזי בארץ ישראל
 ענת בויכהן

 המחלקה לגיאוגרפיה, אוניברסיטת בר אילן

 האימפריה הבריטית, ״האימפריה בה השמש אינה שוקעת לעולם״, קיימה שלטון
 קולוניאלי חובק עולם. שלטון קולוניאלי זה כלל שני סוגי משנה שלטוניים:1
2 בעקבות מלחמת העולם הראשונה נוסד סוג  מושבות־כתר ושטחי פרוטקטורט.
3 במשטר זה נמסרה לחבר הלאומים המרות על  חדש של משטר קולוניאלי: המנדט.
 השטחים הלא־תורכיים של האימפריה העות׳מאנית ועל מושבות גרמניות לשעבר.
 חבר הלאומים מסר את הנהלתם לידי מדינות ״מתקדמות״, שתנהלנה אותם עד
 שיתפתחו לדרגה שבה יוכלו לזכות בעצמאות. מסירת ייפוי כוח נקראת בלטינית
Mandatory).4)מנדט, והמדינה שקיבלה את ייפוי הכוח לשלוט נקראח מעצמת מנדט 
 גם סוג משטר זה התחלק לסוגי משנה: הסוג הראשון הוגדר כמורכב מארצות ברמת
 התפתחות גבוהה, אשר תפקיד המעצמה בעלת המנדט להנחותן לקראת עצמאות
 תוך התחשבות ברצון תושביהן. הסוג השני כלל ארצות שנחשבו נתונות ברמת
 התפתחות נמוכה, ושאינן מיועדות לקבל עצמאות בטווח זמן הנראה לעין. הסוג
 השלישי כלל מושבות שגבלו בדומיניונים בריטיים. מבחינת המעמד הכללי והחובות
 הקשורות למשטר הפנימי, ארצות מן הקטגוריה השלישית היו שוות לארצות מן
5 מבחינת תכליתו נכלל המנדט על ארץ ישראל במנדטים מסוג  הקטגוריה השנייה.
 א׳, משמע: שטחים אשר רמת אוכלוסייתם משמשת ערובה לכך שבזמן הקרוב
 יוכלו להגיע לעצמאות מדינית בעזרתה של מעצמה מנדטורית. אולם המנדט

, עמי ג ״ , תשנ ז ל י א ־ ד ת נ ט י ס ר ב י נ ו ת א א ע ו , ה י נ י ד מ ־ י ד ו ט ס י ח ה ו ת י ל 1948-1920 נ א ר ש ץ י ר א ט ב ד נ מ ל ה ש מ ב דאלכגי, מ ק ע  1 י

. 1 9 

, עמי 78. ה ״ מ ש , ת ק בן־צבי ה צ ד י ת י א צ ו ל 1925-1917, ה א ר ש ץ י ר א ל ב ה נ י מ ן ו ו ט ל , ש ר ב ו ק ה מ ל ה  2 ר

. ה ק י ר פ א ־ ם ו ר ת ר ל ש מ ש מ א ) (Jan Smats), ר 1 8 7 0 - 1 9 5 0 ) ס ט א מ ה יאן ס ט הי ד נ מ ־ ת מ צ ע ן מ ו ט ל ל ש ן ש ו ה הרעי ג ו  3 ה

י 81. מ ע ה 2), ב ר ע , ה ל י ע ל ) ר ב ו ק  4 מ

ה 1), עמ׳ 21-20. ר ע , ה ל י ע ל ) י נ ב ו א  5 ר
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י ל א י נ ו ל ו ב ק ח ר מ ה ב ק י ק  ח

 של ארץ ישראל נבדל מכל מנדט אחר מסוג זה לגבי הזוכים בעצמאות והצעדים שיש
6  לנקוט כדי להגיע לזו.

 בריטניה הייתה אימפריה בעלת מסורת ארוכח של חקיקה, הן בבריטניה גופא והן
 בקולוניות בהן שימשה החקיקה כתשתית הראשית לשלטון האימפריה. החקיקה תפקדה
 ככלי לביטוי ולעיצוב המדיניות והמינהל השלטוני. מרבית התוקים בקולוניות של
 האימפריה הבריטית נקראו בשם ״פקודות״(Ordinances), מונח שביטא את הסטטוס

 של הקולוניה כמדינה נשלטת. מצב זה שרר גם בארץ ישראל.7

 בראשית המאה ה־ 21 הבריטים אמנם עזבו וסיימו את שליטתם הישירה והעקיפה ברוב
 המזרח חתיכון,8 אולם חלק ניכר ממערכות החקיקה והמינהל אותן יסדו, נותר עדיין

 על כנו.

 המחקר שאותו מציג מאמר זה דן בהיבט לגאלי־מרחבי של המורשת הבריטית - חקיקת
 התכנון הפיזי, או כפי שכונתה באותה תקופה ״תכנון ערים״ או ״בניין ערים״,9 בארץ
 ישראל המנדטורית. חקיקה זו, שהייתה אחראית על אסדרה (רגולציה) של חמרחב
 בשטח שנכלל בתחומי המנדט הבריטי, היא בעלת השפעה ניכרת על עיצוב המרתב

 וחקיקת התכנון הפיזי בישראל, ירדן והרשות הפלשתינית עד ימינו אלח.

 התכנון הפיזי המודרני החל לחתפתח בעקבות המהפכה התעשייתית. תפקיד התכנון
 הפיזי לאזן בין זכויות הפרט לבין צורכי הכלל במרהב. בריטניה הייתה אחת מהחלוצות
 בתחום. בריטניה הייתה גם המדינה הראשונה בעולם שחוקקה חוק תכנון ערים. חוק
The Housing and Town Planning and Building) השיכון, תכנון הערים והבנייה 

 Act) נחקק מאוחר יחסית, בשנת 1909.

ה 2), עמ׳ 78-77. ר ע , ה ל י ע ל ) ר ב ו ק  6 מ

ר פ ס י ידין ב ר ל ידי או , ע ת י ט ר ק ו מ ד ל ה א ר ש ת י נ י ד ת מ מ ק ת ה ו ב ק ע ו ב י ו נ ל שי ע י ו ל א י נ ו ל ו ק ח ה ו נ י מ ת ה ו ע מ ש ל מ ן ע ו ו די א  7 ר

ד א, ר , כ ם י כ ר ו ץ - ע י נ פ ה ש נ , ט ק ר ן ב ו ר ה ו א ל ע ו פ ש ו י א ן ה די י י ר ו ר א פ , ס ״ ( ך ש מ ה ) ר ב ע מ ק ה ו ל ח ע רי ידין ״  אורי ידין: או

, 90, עמי 94. , תש״ן רסי  בו

. ק א ר י ע ם ב י נ ו ר ח א ם ה י ע ו ר י א ל ב י ע ן פ פ ו א ת ב ב ר ו ע ה מ י נ ט י ר ו כן ב מ . כ ן י ס י ר פ ק ם ב י י א ב ם צ י ס י ס ה ב ק י ז ח ן מ י ה עדי י טנ  8 ברי

. ם י ר ע ה ב פ ו ק ה ת ת ו א ד ב ק מ ת א ה ו ה ן ש ו ו י ם Town Planning, מכ ש ם ב ו ד הי ם ע י ת ע ל ה ו פ ו ק ה ת ת ו א ה ב נ ו י כ ז ן הפי ו נ כ ת  9 ה

. ת ו ע מ ש ה מ ת ו א א ת הי ו ע מ ש מ ם ה ל ו , א י נ ן עירו ו נ כ ם או ת י ר ין ע י ן בנ ו , כג ג ש ו מ ם ל י נ ם שו י מ ו ג ר ם ת מי י  קי
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 מבחינה היסטורית, תכנון הערים וחוק התכנון הבריטי היה אחד מן הדגמים העיקריים
1 באמצעות המושבות פרשו הבריטים את תפיסותיהם באשר  שיוצאו לארצות אחרות.0
 לחוקי חתכנון למגוון רחב של אומות. ארצות אלה היו שונות מאד מבריטניה מבחינה

1  תרבותית, פוליטית וכלכלית.1

 חקיקת בניין ערים שימשה כלי שלטוני לביטוי המדיניות המרחבית בתקופת המנדט.
 עיקר הדברים שלהלן מתמקד בנקודת מבטו של השלטון בלבד ולא בגישתם של היהודים
 או הערבים בארץ ישראל המנדטורית כלפי חקיקת התכנון הפיזי. זאת, במטרה לבדוק
 באיזו מידה ובאילו אופנים ביטאה חקיקת התכנון הפיזי(=בניין ערים) המנדטורית את
 המדיניות של ממשלת המנדט. לשם כך יש לבדוק האם קיימת זיקה בין מדיניות חקיקת
 התכנון הפיזי של ממשלת המנדט לבין מדיניות ממשלת המנדט, בשלושה היבטים

 מרכזיים: מדיניות החקיקה, מדיניות המינהל והמדיניות הפוליטית.

 המהקר שביסוד הדברים הבאים מסתמך על מקורות ראשוניים, ובראשם העיתון
 הרשמי של ממשלת המנדט, כמו גם על ראיונות אישיים. כמו כן מסתמכים הדברים
 על מקורות משניים העוסקים בהיבטים שונים של שלטון המנדט כגון: תכנון ערים,
 משפט, גיאוגרפיה ומינהל. בין המחקרים בלטו בעיקר מחקריו של גדעון ביגר, אשר
1 מחקרו של יעקב ראובני שהתמקד בהיבט 2  עסק בהיבט הגיאוגרפי של תקופת המנדט,
,(Benjamin Hyman)1 ועבודת הדוקטורט של בנימין הימן 3  המינהלי של תקופת המנדט

1  אשר עסקה בעבודת המתכננים הבריטים בארץ ישראל המנדטורית.4

Shaping-Anlhony King, "Exporting planning: the colonial and neo-colonial e x p e r i e n c e " , : 1 ל ב 0 ש מ ו ל א א ר ש ו נ ן ב ו  די

an Urban World (Gordon Cherry ed., 1980), pp. 203-226; Peter Stevens, "Planning Legislation in the Colonies", 

.23 Town and Country Planning, (1955), pp. 119-123 

Mandate law in־Rachelle Alterman, "Transferability and Adaptation of Planning Laws The evolution of British 1 1 

.(Israel and Jordan", (2004), p.l (unpublished 

ה נ י ח ל 1930-1917 ב א ר ש ץ י ר ל א י ע ט י ר ב ן ה ו ט ל ש ת ה ע פ ש י ה מ ו א ת ל י ו ב ר א ת ת כ ב ש ו ן ביגר, מ ו ע ד : ג ל ש מ ו ל א  12 ר

. ג ״ מ ש , ת ־צבי ק בן ח צ ד י , י ת י ר ו ט ס י ה ־ ת י פ א ר ג ו א י  ג

ה 1. ר ע , ה ל י ע , ל י נ ב  13 ראו

Benjamin Hyman, Brit ish Planners in Palestine, 1918-1936 (PH.D dissertation, the London School of 1 4 

.(Economics and Political Science, 1994 
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 ב. המנדט הבריטי 1918-1948

 1. כללי
 הכיבוש הבריטי של ארץ ישראל במלחמת העולם הראשונה החל בשנת 1917 והושלם
 בשנת 1918. ארץ ישראל הפכח לחלק מהאימפריה הקולוניאלית הבריטית. עד שנת
O.E.T.A(South). ביולי 1  1920 שלטו הבריטים בארץ ישראל על ידי ממשל צבאי 5
 1920 נוסד השלטון האזרחי בראשות הנציב העליון הראשון, הרברט סמואל. האישור
 הרשמי לשלטון מנדטורי בריטי על ארץ ישראל ניתן מטעם חבר הלאומים בשנת

 16.1922 השלטון האזרחי של ממשלת המנדט הבריטי נמשך עד מאי 1948.

 הכיבוש הבריטי של ארץ ישראל לא היה רק החלפת שלטון אימפריאלי אחד באחר, אלא
 היה בבחינת שינוי מהותי מבחינת תפיסת תפקידו ותפקודו של השלטון, והשלכותיה
 של נקודת מבט זו על פיתוח הארץ. מטרתו של השלטון העות׳מאני הייתה לנצל את
1 לעומת זאת, 7 .  שטחי האימפריה, ובכללם ארץ ישראל, לצרכיו ולשם שימור מעמדו
 מטרתו המוצהרת של שלטון המנדט, כפי שפורסמה בכתב המנדט, הייתה לפתח את

1  הארץ עבור תושביח חנוכחיים והעתידיים.8

.O.E.T. A = Occupied Enemy Territory Administration 1 5 

ט פ ש מ ה ל ו ב ג ר ה פ ס ת ה י , ב ( ל א ר ש ת י נ י ד מ ט ב פ ש מ י ל ר ו ט ס י א ה ו ב מ ל ( א ר ש ץ י ר א ט ב פ ש מ ת ה ו ד ל ו , ת י ח ל ר מ ז ע י ל 1 א 6 

, עמי 104. , תש״י ב ל אבי ת ה ב ל כ ל כ  ו

Halil Inalcik, "The Ottoman Economic Mind and Aspects of the Ottoman Economy", Studies in the Economic 1 7 

History of the M i d d l e Cast: from the rise of Islam to the present day (Michael A . Cook — ed, 1970) 

.207, pp. 217-218 

ה 12, עמי 44-43. ר ע , ה ל י ע ה 1, בעמי 21־22; ביגר, ל ר ע , ה ל י ע , ל י בנ 1 ראו 8 
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 2. השוואה בין הפיתוח העות׳מאני לבין הפיתוח המנדטורי של ארץ ישראל

ה ו: השוואה בין הפיתוח העות׳מאני לביו הפיתוח המנדטורי ל ב  ט

-עות׳מאני- -\ ,,בריטי•-.'ז,  המאפיין

 גישה מודרנית לא כן

 מערכת תכנון םטטוטורית לא כן

 תקיקת תכנון ערים לא כן

 עלייה חדה בהגירה ובאוכלוסייה לא כן

 גידול בהתיישבות ובתחבורה פחות יותר

 ביצוע תוכניות פיתות פחות יותר

 חבריטים חחלו לשלוט בארץ ישראל בתום 400 שנה של שלטון עות׳מאני. האימפריה
 העות׳מאנית והאימפריה הבריטית היו בעלות מסורת קולוניאלית של מאות שנים.
 למרות זאת, לבריטים היו גישות ודרכי ביצוע כדי להתמודד עם המצב המורכב בארץ
 ישראל שונות מאלה שהיו מקובלות אצל העות׳מאנים, קודמיהם. קצב השינויים בארץ
 בתקופת המנדט, אשר היה מהיר מאי פעם, השפיע אף הוא. הבריטים היו חייבים להיות
 אקטיביים היכן שהעות׳מאנים היו פסיביים. פיתוח הארץ נזקק לתכנון מתאים אשר

 עוצב על ידי חקיקה הולמת.

 להלן סקירת ההבדלים העיקריים בין הפיתות העות׳מאני לבין הפיתוח המנדטורי של
 ארץ ישראל:

 גישת המודרניזם והפיתוח
 העות׳מאנים החלו לבצע רפורמות במערכת החקיקה והמינהל במאה ה־19
1 הרפורמות חחלו לבוא לידי ביטוי בארץ ישראל בשלהי אותה מאה.  (=התנזימאת).9
 אולם מטרתן של הרפורמות הייתה שיפור מצבו הכלכלי של המשטר ולא שיפור מצבם

ן ה ו כ ה י ל , א י ק ס ל ו ב ו כ ו ם ס ה ר ב , עמי 16-11; א ״ג , תשי ה ד ס , מ ל א ר ש ת י נ י ד מ ת ב ו ע ק ר ק י ה ק ו , ח ש מ ש ־ ן ן ב ו ר ה , א ל ש מ ו ל א 1 ר 9 

, 1986, עמי 229-228. ל ק , ד ל א ר ש י ן ב י ד ה ן ו י ע ק ר ק מ ת ב ו י ו כ ן - ז ו ר מ ו ש ה ו ד ו ה , י ר י ל ר ם א ה ר ב א  ו
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2 לעומת זאת, מטרתה של ממשלת המנדט הייתה לפתח את ארץ ישראל  של התושבים.0
 ולהפוך אותה לארץ מודרנית למען תושביה הנוכהים והעתידיים. השוני בגישה התבטא

 גם בעיצוב החקיקה.

 תקיקת תכנון ערים
 חקיקת בניין ערים הייתח אחד הכלים בהם השתמשו הבריטים לשם יישום מדיניות
2  הפיתוח של הארץ, שכן להשקפתם, רגולציה תכנונית הנה מרכיב חיוני בממשל מודרני.1
 כלי זה לא התקיים באופן דומה בתקופה העות׳מאנית. לתורכים לא הייתה מודעות
 תרבותית וממשלתית לתכנון ולשימור, מלבד צעדים ראשוניים בתכנון, כדוגמת העיר
2 ההפך הוא הנכון לגבי חבריטים. חקיקת תכנון ערים הראשונה בעולם  באר שבע.2
 התבצעה בבריטניה בשנת 1909, שנים ספורות בלבד לפני מלחמת העולם הראשונה.
 באותה תקופה היו העות׳מאנים עסוקים בבעיות פנימיות הקשורות למהפכת התורכים
 הצעירים ולא התפנו לעדכונים חקיקתיים מסוג זה, בשנים הספורות שנותרו עד פרוץ

 מלחמת העולם הראשונה.

 העדר מערכת תכנון םטטוטורי
 בתקופה העות׳מאנית היו מספר חוקים שעסקו בתוואי רחובות העיר ואפשרו הפקעה
 בידי המועצה העירונית לצורך זה, אולם לא התקיימה מערכת תכנון סטטוטורית
2 מכיוון שמערכת זו הייתה חדשה בעולם לתקופתה, לא הספיק  מוגדרת על ידי חוק.3
 החידוש לחלחל לאימפריה העות׳מאנית בשלהי ימיה ועל השלטון המנדטורי היה

 לייסד מערכת זו מבראשית, כולל חחקיקה המתאימה.

 ממדי הפיתות
 בשלהי התקופה העות׳מאנית, החל מתום שלטונו של מוחמר עלי בארץ ישראל
 בשנת 1840, החלו שינויים רבים ותהליכי פיתוח, אולם ממדיהם קטנים בהשוואה
 לממדי ולמגוון השינויים שחלו בתקופת המנדט תוך פרק זמן קצר יחסית, ובייחוד
 בשנות השלושים. בין השינויים ותחליכי חפיתוח בולטים הגידול הדמוגרפי החד

The General and the: 1815-1914, Middle East Economie D e v e l o p m e n t 2 ה , 0 ר ע " ,Charles Issawi; 18לעיל, ה I n a l c i k 

.p. 409 ,395 ם  Spécifie", ש

׳ 2. מ ה 11, ע ר ע , ה ל י ע Alterman 2, ל 1 

׳ 114-81. מ , ע ג ״ ם ש , 107, ת ה ר ד ת ן״, ק ו ן החז ם לבי ו ק מ ת - בין ה י ל א ר ש י ע ה ב ש ־ ר א ב , ״ קםמן ט או ר ב ו ר ר ו ד ס ש ד  22 ה

.Frédéric . M . Goadby. and Moses J. Doukhan, T h e L a n d Law of Palestine (1935), 332 23 
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 וההגירה הגדולה של אוכלוסייה ממוצא אירופי, גידול ופיתוח ההתיישבות ומערכת
2 4  התחבורה.

 ג. מדיניות ממשלת המנדט

 1. המדיניות הפוליטית של ממשלת המנדט
 ממשלת המנדט ראתה עצמה כבעלת מחויבות כפולה הן לבית לאומי יהודי והן
2 רבים מאנשי  לערביי הארץ, תוך שמירה על האינטרסים הבריטים בארץ ובעולם.5
2 הבריטים שאפו ל״שקט תעשייתי״ בארץ אשר זכתה  הממשל התאנו לתנועה הציונית.6
2 משום כך ניסו הבריטים לרצות את הערבים גם במחיר  לתשומת לב בין־לאומית רבה.7
 פגיעה באינטרסים של היהודים. מערכת היחסים בין שלושת הגורמים הללו הלכה
 והחריפה לאורך השנים. לשלטון הבריטי הובהר כי שאיפתו ליצור סינתזה פוליטית בין
 היישוב העברי בארץ ישראל והערבים נכשלה, וכי פעילותו ליצירת חברה אחת בארץ
 לא תתגשם. מעתה הוברר כי הפעילות שכוונה ליצור בארץ תנאים נותים ליצירת ארץ
 ישראל אחת, מודרנית ומפותחת, אין לה עתיד, וכיוון הפעולה שונה. מכאן ואילך הלך
 הממשל והפך להיות גוף מושל, שעיקר תפקידו הוא שמירת החוק והשקטת הרוחות.
 פעולות הממשל לפיתוח הארץ נמשכו, אולם היו אלה בעיקרן פעולות השלמה
 שבתכנונן החלו קודם המאורעות, או פעולות שההכרח לבצען היה ברור. השאיפה
 לבנייה וליצירה חדשות נעלמה, והממשל הבריטי פעל באורח מעשי כממשל רגיל של
2 בשנת 1936 פרץ המרד הערבי. המרד הסתיים סופית בשנת 8  נציגי אימפריה במושבה.
 1939. לאחר מלחמת העולם השנייה החריפה מערכת היחסים בין היהודים לבריטים
 והוקמה ״תנועת המרי העברי״, שמטרתה הייתה סילוק הבריטים מהארץ והקמת מדינה

 יהודית. לבסוף הודיעו הבריטים על סיום המנדט ועזבו את הארץ בשנת 1948.

 2. המדיניות המינהלית של ממשלת המנדט
 ב־1 ביולי 1920 עבר השלטון בארץ לידיים אזרחיות. הרברט םמואל מונה לנציב העליון

ב ק ע י ת ו ר ו ע פ ש ו ה , י ל א ר ש ץ י ר ל א ה ש י ר ו ט ס י ה ה ל ב ש מ א ל ו צ מ תן ל י ה ה־19 נ א מ ל ב א ר ש ץ י ר ל א ה ע פ י ק מ ת ו ל ל ו ה כ ר י ק 2 ס 4 

. ג ״ ל ש , ת ר פ ס ם ה , ע ה ר ש ע ־ ע ש ת ה ה א מ ל ב א ר ש ץ י ר א ם ב ו ם י ו י י , חי ר צו ל אבי א ו מ , 1990; ש ר ת ר ט, כ ר , כ ם י כ ר ו ט - ע י ב  ש

י 14 . מ ה 1, ע ר ע , ה ל י ע , ל י נ ב 2 ראו 5 

, עמי 20. , תשכ״ז ת ו כ ר ע ת מ א צ ו , ה ן י ו ד מ ר ע ו פ ל ב Christopher S), מ y k e s ) ס ק י י ר ס פ ו ט ס י ר ל כ ש מ ה ל א 2 ר 6 

׳ 28. מ ה 1, ע ר ע , ה ל י ע , ל י נ כ 2 ראו 7 

׳ 2. ה 12, עמ ר ע , ה ל י ע 2 ביגר, ל 8 
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2 הנציב העליון היה ראש הרשות המבצעת ומופקד ליישום כל ההוראות  בארץ ישראל.9
3 המנגנון הממשלתי כלל זרוע מינהלית וזרוע  שהוטלו עליו מטעם ממשלת בריטניה.0
 ביצועית. בזרוע המינהלית נכללו הפקידים הבכירים, שאיישו את המשרות הבכירות
 במזכירות הראשית ואת ראשי המחלקות הממשלתיות, ואילו הזרוע הביצועית כללה את
3 עובדי השירות הציבורי(The Civil Service) בארץ התתלקו לשתי  מינהל המחוזות.1
 חטיבות - הפקידות הבכירה והפקידות הזוטרה. מבחינה אתנית, השירות הציבורי
 נחלק לעובדים בריטים, שרובם כיהנו כפקידים בכירים ולעובדים ארצישראלים,
 שכיהנו לרוב כפקידים זוטרים. האחרונים נהלקו לפי השתייכותם העדתית והלשונית.

3  רובם מוסלמים ונוצרים דוברי ערבית, ומיעוטם יהודים דוברי עברית.2

 מטרתו העליונה של הממשל הבריטי על כל שלוחותיו ובכל דרגיו הייתה קיום ופיתוח
 הארץ על פי עקרונות המינהל הבריטיים. על אף היות ארץ ישראל מנדט, שטת אותו
 התחייבה הממשלה הבריטית לפתח ולהביא לרמת ניהול עצמי כלכלי ופוליטי, הרי
 שהממשלה לא רצתה, ואולי גם לא יכלה, להקדיש משאבים פיננסיים לשם הגשמת
 מטרה זו. באימפריה הבריטית, כל שטח נשלט היה חייב להישען על אמצעיו שלו, בלי
 כל תמיכה כספית מממשלת בריטניה, פרט להוצאות ביטחון חיצוניות ואחזקת חילות
 אימפריאליים. כל המינהל המקומי, תוכניות חפיתוח והסעד, היו צריכים להתבסס על
 כספים שייאספו במקום, על ידי כספי מלווה מבריטניה, או על ידי השקעות כספיות

3  של חברות ופרטים מבריטניה או ממקום אחר.3

 ממשלת ארץ ישראל התכוונה לעסוק רק במספר נושאים מצומצם, ולהשאיר את פיתוח
 הארץ בעיקר בידי התושבים המקומיים והבאים אליה. הפעולות אותן רצתה הממשלה
 לבצע, שהיה בהן כדי לשנות את נוף הארץ, היו בעיקרן פעולות של בניית תשתית
 בסיסית וחכרחית בלבד והקמת מערכת מינהל יעילה, שבעזרתה יוכלו תושבי ארץ

ת מ י י ה ק ת י י ד ה , א רחי רדן המז ר הי ב ע ן ל ו י ל ב ע צי ם נ ש ג מ י ל ש א ר ש ל ארץ י ן ש ו י ל ע ב ה י צ נ ה 12, עמ׳ 49. ה ר ע , ה ל י ע 2 ביגר, ל 9 

ל ה ש ל ל א ע , ו ל א ר ש ץ י ר א ן ל ו י ל ב ע י צ נ ם כ ת , ח ל א ר ש ץ י ר א ם ל י ע ג ו נ ם ה י י מ ש ם ר י כ מ ס ל מ . ע ה ל ם א י ד י ק פ י ת ה בין שנ נ ח ב  ה

; ת י ש א ר ת ה ו ר י כ ז מ ד ב ח ו י ר מ י כ ז מ ־ ר ז ו ל ע פ י י ט ח ר ז מ רדן ה ר הי ב ע ו ל ע ג נ ת ש ו י ע ב . ב ר הירדן ב ע ן ל ו י ב על י צ נ ר הירדן - כ ב  ע

ה 2, עמי 90. ר ע , ה ל י ע , ל ר ב ו ק  מ

3 שם, עמ׳ 87. 0 

3 שם, עמי 136. 1 

ה ר ע , ה ל י ע , ל י נ ב ל ראו ו ש ר פ ס ם ב א ג ו צ מ תן ל י י נ ר ו ט ד נ מ י ה ר ו ב י צ ת ה ו ר י ש י ה ד ב ו י ע נ י י פ א מ ב ב ח ר ן נ ו  32 שם, עמי 118-117. די

 1, עמ׳ 117-107.

ה 12, עמ׳ 79. ר ע , ה ל י ע  33 ביגר, ל
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3 הצעדים אותם אמורה הייתה ממשלת ארץ ישראל לנקוט  ישראל לפתח את הארץ.4
 כדי לפתח את הארץ היו פעולות חקיקה ומינהל כגון, אישור מכירת קרקע בפיקוח
 הממשלה לאחר הוצאת חוקים ותקנות למניעת ספקולציה: הקמת ועדה ממשלתית
 לבדיקת אפשרויות ותוכניות לחתיישבות צפופח על חקרקע, לעיבוד ולפיתוח הארץ
 ומניעת נישול אנשים מאדמותיהם: הקמת בית משפט לקרקעות: עידוד להקמת בנק
 למשכנתאות לחקלאים ולפיתוח עירוני; אישור לעליית 16,500 משפחות בשנה
 הראשונה: חקיקת חוקי בניין ערים והקפדה על בניית שכונות חדשות בהתאם לחוקים
 אלה. ממשלת המנדט התכוונה לבצע גם את הפעולות המעשיות הבאות: ביצוע סקר
 קאדאסטרי: ניהול מסילת הברזל ושיפוצח: תוכנית נרחבת לסלילת כבישים ולשיפוצם:
 פיתוח רשתות טלפון וטלגרף; בניית נמל בחיפה; ייבוש ביצות וייעור אדמות מתאימות;
 המשך פעולות מחלקת הבריאות הממשלתית בטיפול בבריאות הציבור, בעיקר במלחמה
 במלריה; פיתוח מערכת חינוך ציבורי שתבוא עם הגדלת הכנסות הארץ ושמירת אתרים

3  ארכיאולוגיים בירושלים. נוסחה זו לא נשתנתה במשך הזמן.5

 3. מדיניות החקיקה של ממשלת המנדט
 בעלות הברית הראשיות העניקו את מלוא זכויות החקיקה, האדמיניסטרציה ושיקול
 הדעת המרבי לגבי צורת הממשל שיוקם בארץ, לבעל המנדט, לשם הגשמת תכלית
 המנדט: הקמת בית לאומי יהודי. מבחינה זו דמה המצב בארץ למנדטים מסוג ב׳. בעל
 המנדט, מבחינה פורמלית מלך בריטניה ולמעשה ממשלת בריטניה, היה אחראי בפני
 הפרלמנט על פעולותיו בארץ ישראל. ענייני הארץ נמסרו למשרד המושבות ממרס

 1921, ושר המושבות היה אחראי בפני הפרלמנט.

 בכתב המנדט קיימת הבחנה בין הסמכויות והתפקידים של מעצמת המנדט לבין אלו של
 ממשלת ארץ ישראל. בחתאם לזכויות החקיקה והאדמיניסטרציה שבידיו, פרסם בעל
 המנדט את חוקת ארץ ישראל, הכלולה בדבר המלך במועצתו, 1922, ועל פיו נקבעו
3  סדרי הממשל ומקורות המשפט המנדטורי. ראש הרשות המבצעת הוא הנציב העליון,6
 שבעל המנדט ממנה אותו. הוא נעזר במילוי תפקידו בוועד פועל ממשלתי, המורכב
 מפקידים בריטים. עקב החרם שהטילו רוב הערבים על חבחירות למועצה המחוקקת,

, עמי 80. ם 3 ש 4 

׳ 54. מ , ע ם 3 ש 5 

Herbert Samuel, Lord Palmer, Sir Lord Chancellor, Arthur Wawchope, :ם י נ ו י ם על י ב י צ ו 7 נ נ ה י ה כ פ ו ק ת ך ה ל ה מ 3 ב 6 

ץ ר ל א י ע ט י ר ב ט ה ד נ מ ן ביגר, ה גדעו ט ו י ב ב ש ק ע ר: י  Sir Harold MacMichael, Lord Gort, Sir Alan Cunningham. מקו

ה 86,21, עמי 88. ר ע , ה ל י ע , ל ם י כ ר ו ט - ע י ב ש ת ו ר ו , פ ה ק י ק ח ל ו ה נ י , מ ן ו ט ל : ש ל א ר ש  י
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 פורסם תיקון לדבר המלך במועצתו, 1922, והתיקון העניק סמכויות חקיקה לנציב
 העליון, תוך התתייבות להתייעץ במועצה מייעצת ממונה. למעשה, לא הייתה אפוא
 כל הפרדה בין הרשות המחוקקת לבין הרשות המבצעת שכן, כאמור, תפקידים אלה
 היו בידי הנציב העליון. הביקורת על פעולותיו לא הייתה של נציגי תושבי הארץ, אלא
 של משרד המושבות הבריטי, ובמידה מסוימת - של ועדת המנדטים המתמדת של חבר
3 היוזמה לחקיקה על ידי ממשלת ארץ ישראל יכלה לבוא מאחת ממחלקות  הלאומים.7
3 הליך החקיקה היה ארוך וכלל מספר  הממשלה, או מוועדה שמינה הנציב העליון.8
 שלבים, כגון תכתובת עם משרד המושבות, פרסום הצעת החקיקה בעיתון הרשמי וכר.

3  לבסוף חתם הנציב העליון על התקנה, והודעה על פרסומה הובאה בעיתון הרשמי.9

 חוקי ארץ ישראל
 המצב המסובך בארץ ישראל יצר לא רק מנדט ייחודי, אלא גם השפיע על המדיניות
 המשפטית לאורך השנים. המדיניות המשפטית של המנדט הייתה נתונה בתהליך של
 התפתהות ושינויים מתמידים בכמותה ובאיכותה לאורך שלושים שנות קיומה. החוק
 ששרר בארץ ישראל בעת הכיבוש הבריטי ב־1918-1917 היה ההוק העות׳מאני, המבוסס
 על החוק הדתי(השריעה), שתוקן בעיקר במאה ה־19, על ידי יישום עקרונות מן הקוד
 הנפוליאוני. חוקים עות׳מאניים תוקנו, הושלמו ואחר כך הוחלפו בחוקים בריטיים
 שהותאמו במיוחד לתנאי ארץ ישראל. מבין החוקים הבריטיים שיושמו בארץ ישראל
The Foreign Jurisdiction, 1890),יש להזכיר במיוחד את ״חוק השיפוט בארצות ניכר״ 
 Act), שתכליתו הייתה לאפשר למלך בריטניה להשתמש לצורכי החוק האנגלי
 בסמכויותיו, באותן ארצות שאין לו בהן סמכות תחיקה בתוקף סמכותו המלכותית,
 או לפי חוקי הפרלמנט. מקור נוסף של חחקיקה הבריטית היה עקרונות החוק המקובל
 (British Common Law) דהיינו, המשפט הנהוג על פי התקדימים, ומקורו בשיפוט
 בבתי המשפט הכלליים, ועקרונות היושר, שמקורם בשיפוט בבתי המשפט של היושר.

 דברי החקיקה של שלטון המנדט הבריטי בארץ ישראל היו מרובים. הממוצע השנתי
4 על פי גיבםון, היועץ המשפטי האחרון של 0  היה כמספר התקנות שפורסמו באנגליה.
 ממשלת המנדט, הרי שבשלהי המנדט הייתה המערכת המשפטית המנדטורית כה

׳ 78-77. מ ה 2, ע ר ע , ה ל י ע , ל ר ב ו ק 3 מ 7 

ה 2, עמי 104. ר ע , ה ל י ע , ל ר ב ו ק 3 מ 8 

ה 17. ר ע , ה ל י ע , ל י ח ל ו מ א א ר ש ו נ ב ב ח ר 3 שם, עמ׳ 105-104. דיון נ 9 

ה 17, עמ׳ 115-114. ר ע , ה ל י ע , ל י ח ל 4 מ 0 
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 מפותחת, שרמתה הגבוהה סווגה בקטגוריה לא קולוניאלית על ידי הצוות המשפטי
4 1  הבכיר של ממשלת המנדט.

 הגורמים לחקיקה נמרצת זו היו: חקיקה בלתי מספקת מן התקופה העות׳מאנית, שלא
 הייתה מסוגלת לספק את צורכי החיים המודרניים; אווירת הקפדה שפשטה בקרב
 האנשים בתקופת הממשל הבריטי, ואשר תבעה ביסוס חוקי לכל פעולה של הממשל;
 ותביעה למוסדות מודרניים מצד חלקים באוכלוסייה שבאו לארץ מאירופה המערבית

 והמזרחית. תביעה זו הייתה בניגוד לרצונה של האוכלוסייה הערבית.

 בין שתי תביעות מנוגדות אלה נקט הנציב העליון שיטה של שמירת החוק הבסיסי
 של הארץ, תוך הכנסת שינויים הדרגתיים העולים מצרכים מעשיים או הנובעים
4 משרד המושבות קבע מעת לעת, בתיאום עם הממשל המקומי, 2 ים.  מקשיים מעשי
 קווים מנחים למדיניות חקיקה, אולם המדיניות לא הייתה כוללת ומקיפה והיא
4 גישה זו לא הייתה ייחודית לארץ ישראל, אלא תאמה 3  חסרה ראייה אינטגרטיבית.
 למדיניות הבריטית הקולוניאלית הכללית, אשר נהגה להשאיר בתוקפו את המשפט
 הקיים במקרה שטריטוריה חדשח סופחה למעצמה הבריטית כתוצאה מכיבוש או
 מהסכם. למדיניות זו היו מספר נימוקים. ראשית, היה בזה משום המשכת השמרנות
 הבריטית באנגליה, שמרנות הנובעת מתוך הצבת דגש על אלמנט הביטחון והיציבות
 במשפט; שנית, משום ביטחון כנגד תנודות והתמרדויות של התושבים חחדשים:
 שלישית, האנגלים הביטו על עצמם כ״עם לבדד ישכון״: הם שמרו את משפטם
 בשביל עצמם, והם לא ראו במשפט האנגלי המקובל משום נושא לאידיאליזם
 אוניברסלי, ולא התכוונו לגמרי לראות בו משום תעודה שיש להפיצה בין העמים
 הכבושים: רביעית, אחת מתכונותיה השליליות של הקולוניזציה הבריטית הייתה
 שהיא לא פיתחה את הארצות הכבושות. משום כך, חקיקתם בארצות אלה הייתה
 חקיקה אימפרוביזטיבית: הם תיקנו את החוק הקיים תיקונים קלים ביותר רק ברגע
 שאי־אפשר היה להמשיך בכלל הקודם, אולם כל עוד אפשר היה לחיות לפי הכללים
 הקודמים, השאירו אותם השלטונות הבריטיים כמות שהם, מאחר שהם לא תפסו את
 השלמות, אלא רק את ההכרת בתיקון המעוות. כתוצאה מכך, החקיקה הקולוניאלית

׳ 135. מ ה 1, ע ר ע , ה ל י ע , ל י נ ב 4 ראו 1 

׳ 107-105. מ ה 2, ע ר ע , ה ל י ע , ל ר ב ו ק  42 מ

Norman Bentwich, "The Legal System of Palestine under the Mandate", Middle East Journal, Jan. 1948, pp. 43 

.33^7 
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 כמעט ולא נגעה במשפט האזרחי של הארצות הכבושות: היא הצטמצמה על פי רוב
 בתיקונים הדרושים לשם הסדר הטוב והשלטון היעיל(כגון, תיקוני המשפט הפלילי),
 תיקונים במשפט הקרקעות (כדי להסדיר את העסקאות בקרקעות, שהן מקור לא־
(כדי להקל על קשרי גלי  אכזב למסים) ותיקונים במשפט המסחרי ברוח המשפט האנ

4 4  המסחר בין אנגליה לבין מושבותיה).

 התפתחות המדיניות המשפטית
4 5  עבודתו החשובה של אליעזר מלחי, אשר הודפסה זמן קצר לאחר סיום המנדט,
 הגדירה ארבעה שלבים עיקריים במדיניות המשפטית המנדטורית, מדיניות הפסיקה

 והחקיקה כאחת:

 * תקופת השמרנות והאימפרוביזציה
 זה השלב הראשון וחארוך ביותר שתתקיים, אליבא דמלחי, בחמש־עשרה השנים
 הראשונות של השלטון הבריטי. מדיניות הממשל, כמו ביתר הקולוניות של
 האימפריה הבריטית, הייתה מדיניות של אי־מעורבות בחוק המקומי במידת האפשר.
 הרברט סמואל, הנציב העליון הראשון, תיאר זאת באופן הבא: לא לשנות את החוקים
 שהאוכלוסייה רגילה לחיות על פיהם, אשר חוקקו בתקופה העות׳מאנית, ולחוקק

 חוקים חדשים רק כאשר חוק בהיבט מסוים נעדר או בלתי מתאים לחלוטין.

 * תקופת השגשוג לפני האנגליפיקציה
 השלב השני הוא תקופת השגשוג לפני האנגליפיקציה בראשית שנות השלושים.

 בתקופה זו ניתן היה להבתין בסימנים ראשונים לתהליך האנגליפיקציה.

 * תקופת האנגליפיקציה
 השלב השלישי הוא תקופת האנגליפיקציה באמצע שנות השלושים. אנגליפיקציה,
 על פי מלחי, היא אימוץ של סממנים בריטיים. האנגליפיקציה, שהושפעה מהשינויים
 הכלכליים בתקופת העלייה החמישית, הייתה ניכרת ודומיננטית בשפיטה ובמגמות

4  החקיקה.6

. 1 1 6 - 1 1 5 ׳ מ ע , 1 7 ה ר ע ה , ל י ע ל , י ח ל 4 מ 4 

ם י י ט פ ש מ ם ה י נ ו י ר ו ט ס י ה ל ה ם ש ה י ת ו ד ו ב ן ע ו ג , כ י ט נ ו ו ל ר ר ק ח ל מ כ ת ב ט ט ו צ א מ ז הי א מ ה ב־1950 ו מ ס ר פ ת ה ה נ ו ש א ה ר ר ו ד ה 4 מ 5 

. ם י ר ח א ס ו י ר , רון ח י ק ס ב ו ח ף ל ס  א

׳ 121 . מ ה 17 , ע ר ע , ה ל י ע , ל י ח ל 4 מ 6 
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 * תקופת הריאקציה
 השלב האהרון הנו תקופת הריאקציה לתהליך האנגליפיקציה. מגמות החקיקה לא
 היו עוד ליברליות. מגמה זו חחלה עקב פרוץ המרד הערבי והמשיכה בתקופת

4 7  מלתמת העולם השנייה, עד לתום המנדט.

 נראה כי, למרות טענתו, סיווג שלבי החקיקה של מלחי תואם לפסיקה ולא להקיקה,
4  שכן היועץ המשפטי הראשון של ממשלת המנדט, היהודי האנגלי נורמן בנטוויץ׳,8
 תוקק תוקים רבים בהשפעה אנגלית לכל אורך תקופת כהונתו, חחל מראשית ימי
 השלטון האזרחי ועד פרישתו בשנת 49.1931 מכאן שתהליך האנגליפיקציה בחקיקה

 הארץ ישראלית החל כבר עם כינון ממשלת המנדט.

 ד. חקיקת תכנון ערים בארץ ישראל

 1. ראשית החקיקה
5 גם מערכת התכנון והבנייה בארץ  כמו מקומות נוספים ברחבי האימפריה הבריטית,0
 ישראל היא תוצאה של מעשי השלטון הבריטי. השלטון הגדיר את מערכת התכנון
 הפיזי באמצעות פעולות החקיקה שביצע. שורשיה של חקיקת תכנון הערים בארץ
 ישראל נטועים בתקופת השלטון הצבאי של הכיבוש הבריטי. מושל ירושלים, סר
 רונלד סטורס (Sir Ronald storrs) היח בעל מודעות עמוקח לחשיבות שימור העיר
 העתיקה של ירושלים. משום כך, כבר באפריל 1918, זמן קצר לאחר כיבוש העיר, הוא
 פרסם צו צבאי האוסר בנייה באזור ירושלים ללא היתר והזמין מתכנני ערים בריטיים

5  לירושלים לתכנון השימור.1

.216-214 4 ׳ 7 מ  שם, ע

Norman Bentwich, England in Palestine (London: Kegan 4 ו למשל״1!31ק 8 א ץ׳ ר י ו טו ן בנ מ י ו ל נ ו זו ש ת ו ל י ע ל פ  ע

.(Trench Trubner & Co, 1932 

Daniel Friedmann, "The Effects of Foreign Law on the Law of : 4 ה 9 א ה ר ק י ק ח ל ה ה ש י צ ק י פ י ל ע א ת ה י י ג ו ס ה ב ב ח ר ה  ל

Israel: Infusion of the Common Law into the Legal System of Israel", Israel Law Review 10 (1975): 324; Robert 

H. Eisenman, Islamic Law in Palestine and Israel: a History of the Surviva l of Tanzimat and Shari'a 

in the British Mandate and the Jewish Stale (London: E.J. Brill, 1978), 126-31; AssafLikhovski, "Colonial 

.Discourse and the Anglicization of the Law of Mandatory Palestine" Israel Law Review 28 (1995): 291 

ה 10. ר ע , ה ל י ע , king, ל 5 ל 0 ש מ ו ל א  ד

5 ם 1 ש ם 1922-1918, (חיבור ל י ל ש ו ר י ה ב י י ו ט י ב י ו כ ש ט א ר ב ו ס ר ל ר ׳ ל צ ת ש י נ ו ר י ע ו ה ת ב ש ח , מ א ״ ס ש , ת ן י ב רו לר־ ז י ה הי ע ו  נ

ה 14. ר ע , ה ל י ע , ל ח^1 ח3ן ; א) ׳ ׳ , תשם ת י ר ב ע ה ה ט י ס ר ב י נ ו א , ה ך מ ס ו ר מ א ו ת ת ל ב  ק
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 הנציב העליון הרברט סמואל היה מעורב בנושא התכנון הפיזי כאשר כיהן כשר
 לשלטון מקומי באנגליה בין השנים 1915-1914. אין ספק בקדימות זו שאותה נתן
 הנציב העליון לניסוח פקודת בניין ערים, שכן חוא חחל את תהליך החקיקה עוד בטרם

 נכנם רשמית לתפקידו."

Charles Ronald)בהליך החקיקה היו מעורבים גם הארכיטקט צ׳רלס רונלד אשבי 
Pro Jérusalem)אשר היה היועץ לתכנון ערים של האגודה לקידום ירושלים ,(Ashbee 
-Society), ושל ממשלת המנדט: ופרופ׳ פטריק גדם(Patrick Geddes) שייצג את ועד

 הצירים."

 2. פקודת בניין ערים, 921 ו
 חחוק המרכזי שעיצב באופן לגאלי את המערכת הםטטוטורית של התכנון הפיזי בארץ
 ישראל החל מימי ראשית המנדט בינואר 1921, היה פקודת בניין ערים. הייתה זו
5 מטרתה המוצהרת של 4  אחת הפקודות הראשונות שנתקקו על ידי ממשלת המנדט.
 פקודת בניין ערים 1921 הייתה להבטיח את התכנון המסודר של הערים, כדי לדאוג
 לבריאות ולרווחת הציבור, כפי שנכתב בפתיח לפקודה: ״לדאוג לתכנון המסודר של
 ערים ולפקח על הקמת בניינים ועל סלילת רחובות באזורים מסוימים, כדי לחבטית את
 פיתוחם המתוקן של אותם אזורים לטובת בריאות חעם ונוחות הסביבה ולשם שלומו

5  וטובתו של הצבור כולו״.5

 הפקודה עברה תיקונים ושינויים רבים לאורך שלושים שנות המנדט הבריטי ונוספו לה
 צווים, תקנות וסדרי ביצוע. היא הלכה והתרחבה עד שמנתה 42 סעיפים. את הצעת
 השינוי האחרונה לפקודה, שפורסמה בשנת 1947, לא הספיקו הבריטים לממש עקב

5 6  תום המנדט.

Joseph Fruchtman, Statutory Planning as a Form of Social Control: ihe ;701 ה 14), בעמי ר ע , ה ל לעי ) 52Hyman 

Evolution of Town Planning Law in Mandatory Palestine and I s r a ë l 1917-1980's (PH.D dissertation, 

,.University Collège London, 1986), p. 52 

ל א ר ש ץ י ר א ם ב י י נ ש ל ה ם ש ל ע ו פ ף ב י ק ן מ ו ל די ל ו ר כ ו ב י ח ה 14, עמ׳ 292-295, 352. ה ר ע , ה ל י ע  53 שם, עמ׳ Hyman .53, ל

Maura Ann Abrahamson, Brit ish 1 0 ו « ^ : ם י ל ש ו ר י י ב ט י ר ב ן ה ו נ כ ת ל ה ף ע ס ו ף נ י ק ר מ ק ח . מ ת ט ר ו פ ת מ ו ר ו ק ת מ מ י ש ר  ו

לר־ ז י : הי ם י ל ש ת י י ב ב ש ל א ו ש ת ו ל י ע ל פ ע Planning in J; ו é r u s a l e m , Volume I, PH.D dissertation, Chicago ,1993 

ה 53. ר ע , ה ל י ע , ל ן בי  רו

.Officiai Gazette of the Government of Palestine, 1921, No. 36 5 4 

. ם  55 ש

. ה ״ כ ש , ת ם י ל ש ו ר , י ן ו נ כ ת ף ה ג ם - א י נ פ ד ה ר ש , מ 1 9 6 5 - ה ״ כ ש ה ח י י נ ב ה ת ו ג כ ת ק ה ו , ח ן ו נ כ ת ף ה ש אג א 5 דש, י׳, ר 6 
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 3. התפתחות פקודת בניין ערים בתקופת המנדט הבריטי

ט ד נ מ ת ה פ ו ק ת ת בניין ערים ב ד ו ק ת פ ו ח ת פ ת ה 2: ה ל ב  ט

 מספר פעולת החקיקה' השנה ׳'*,.
 1 פקודת בניין ערים 1921 11921
 2 תיקון לפקודת בניין ערים 1921 21922

 3 תיקון לפקודת בניין ערים 1921 1929'
 4 פקודת בניין ערים 1936 41936
 5 תיקון לפקודת בניין ערים 1936 51936
 6 תיקון לפקודת בניין ערים 1936 61938
 7 תיקון לפקודת בניין ערים 1936 71939
 8 תיקון לפקודת בניין ערים 1936 81941

 9 הצעה לפקודת בניי; עיר וכפר 1945'
 10 הצעה לפקודת בניין עיר וכפר 101947

Official Gazette No. 36 of 1.2.1921. 1 
Official Gazette No. 72 ofl.8.1922. 2 

Official Gazette No. 244 o f l . 10.1929. 3 
Palestine Gazette No. 589 of 4.5.1936. 4 
Palestine Gazette No. 620 of 6.8.1936. 5 

Palestine Gazette No. 770 of 24.3.1938. 6 
Palestine Gazette No. 862 of 2.2.1939. 7 

Palestine Gazette No. 1139 of 10.11.1941. 8 
Palestine Gazette No. 1431 of 13.4.1945. 9 
Palestine Gazette No. 1583 of 31.5.1947. 10 

 חקיקת בניין הערים הבריטית התבצעה כתלק ממדיניות ממשלת המנדט לפתח את
 הארץ באמצעות פעולות מינהל וחקיקה. הפעילות הרבה בתחום החקיקה הראשית
 של בניין הערים התבצעה לאורך כל תקופת המנדט. פעילות זו כללה תיקוני חקיקה,
 תקיקת פקודה חדשה ופרסום הצעות לפקודה חדשה נוספת. שני תיקונים לפקודה
 המקורית התבצעו עוד בשנות העשרים. הראשון שבהם, שנה בלבד לאחר החקיקה
 המקורית. בשנת 1936 נחקקה פקודה חדשה, אשר ביטלה את תוקפה של הפקודה
 המקורית. פקודה זו תוקנה ארבע פעמים. שלושה מהתיקונים נערכו כבר בשנות
 השלושים. הראשון, בעל אופי טכני, התבצע חודשים ספורים לאחר פרסום הפקודה.
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 לקראת תום התקופה, בשנת 1945 פורסמה הצעה לפקודה חדשה." תהליך החקיקה
 לא הושלם. ההצעה עודכנה ופורסמה שוב בשנת 1947. גם הפעם לא הושלם תהליך
 החקיקה וזאת עקב סיום המנדט. בסך הכול התבצעו עשר פעולות חקיקת בניין ערים
 בתקופת השלטון האזרחי של המנדט, בין השנים 58.1947-1921 כלומר, ממוצע של

 פעולת חקיקה כל שנתיים וחצי בערך, שזהו ממוצע גבוה.

5  4. מאפייני פקודות בניין ערים9
 פקודות בניין ערים נוסחו בהשפעת החקיקה הבריטית בתחום ובהשפעת אנשי המקצוע
 והמינהל שפעלו בארץ ישראל. הפקודות הגדירו מערכת היררכית של מוסדות תכנון
 סטטוטוריים, שבראשה עמד הנציב העליון, ומערכת סלקטיבית של תוכניות בניין
 עיר(לתוכניות מתאר). הפקודות היו מעודכנות ומודרניות לזמנן ולעתים אף הקדימו
6 אולם גישתן הייתה רגולטיבית־רםטריקטיבית ולא 0  את החקיקה הבריטית המקבילה,

6  אקטיבית־יוזמת.1

 ה. ביטויי מדיניות ממשלת המנדט בתקיקת בניין ערים
 חקיקת בניין ערים היוותה כלי חשוב עבור הבריטים בארץ ישראל לשם יישום מדיניותם,
 החל מראשית חמנדט ועד תומו. לחלן בחינת הביטויים המרכזיים של מדיניות ממשלת

 המנדט בחקיקת בניין ערים:

 ו. ביטויי המדיניות המנהלית
 פיתוח - עצם פעולת החקיקה, אשר לא הייתה קיימת באופן זה קודם לכן, ביטאה את

 השאיפה לפיתוח הארץ.

( ת ס נ ר כ ב ם ח י מ י ל י ו ל ר ב י י ל נ ו ל צי י ע , פ ן ט פ ש , מ י א נ ו ת י ע ) י ר ר זהר ה ם י ס ר פ ר ש מ א מ א ב ו צ מ ה ניתן ל ע צ ה ן ה כ ו ת  57 דיון ב

ר ש , א ם י ש י ש ת ה ו נ ש י מ ב ר ר ע ו ק מ ב 840 ו /273 /1 ר: אצ״מ, , 271/46. מקו ץ ר א , ה ״ ר פ כ ה ר ו י ע ן ה כו , ״תי ת 1946: י׳ הררי נ ש  ב

In Retrospect: The Town and Country Planning :Saba G. Shiber, " ה מ ל ש ו ה ה ש ק י ק ל ח א ה כ ע צ ה ל ה ת א ו ע ט ס ב ח י י ת  מ

. p p . Ordinance of Palestine", Recent A r a b C i t y Growth (Saba G. Shiber — ed., 1967), 422-427 

. ן ו ט ל ש ל ידי ה ם ע ו ח ת ח ב ק י ק ח ם ה ו ד י ך ק ש מ ה ם ב ע א היה ט ן ל כ ל ט ו ד נ מ ם ה ו ל סי ט ע ל ח ו ת 1947 ה נ ש  58 ב

ן ו ד א ל ל י ו ט י ר ב ט ה ד נ מ ת ה פ ו ק ת ם ב י ר ת בניין ע ו ד ו ק ל פ ם ש י ט ל ו ם ב י נ י י פ א ר מ פ ס ה מ ר צ ק ן ב י ף זה לצי י ע ל ס ו ש ת נ ו ו  59 כ

J o s e p h ) ן מ ט כ ו ר סף פ ו ל י ט ש ר ו ט ק ו ד ת ה ד ו ב ע ר ב ק י ע א ב ו צ מ תן ל י א נ ש ו נ ט ב ר ו פ מ ב ו ח ר ן נ ו . די ט ר ו פ מ ב ו ח ר ן נ פ ו א ם ב ה  ב

ה 54. ר ע , ה ל י ע  Fruchtman), ל

6 שם, עמי 151. 0 

, י ־צב ק בן ח צ ד י ל 1948-1918, י א ר ש ץ י ר א ת ב י ד ו ה י ת ה י ב ו ש י י ה ה פ מ ת ה ר י צ , י ב ש ו ץ מ ר א ז ל ח א מ , מ יכמן ם רי ו ל  61 ש

.37-36 , ט ״ ל ש  ת
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ן ה כ ־ ר ת ב נ  ע

 מודרניות - חקיקת בניין ערים נחשבה לתקיקה חדישה ומודרנית באותה עת, כך
 שהחקיקה של פקודת בניין ערים ביטאה את השאיפה להפוך את ארץ ישראל לארץ
 מודרנית במידת האפשר. ממשלת המנדט חוקקה חוק חדיש ובעל תוכן עדכני ומתקדם
 מראשית שלטונה והמשיכה לעדכנו לעתים תכופות בהתאם לחידושים המקצועיים
 ולשינויים במצב בארץ ישראל. בעיצוב החקיקה נטלו חלק מומתים לתחום ברמה

 עולמית, כפרופ׳ פטריק גדם.

 היררכיה םטטוטורית וצנטרליזם - הפקודות הגדירו מערכת םטטוטורית היררכית
 אשר נשלטה על ידי השלטון המרכזי. בראש המדרג עמד הנציב העליון, מתחתיו
 הוועדה המרכזית לבניין ערים ומפקודת 1936, הוועדות חמחוזיות, ובדרג התחתון

 מוקמו הוועדות המקומיות לבניין ערים.

 השינויים המתמידים בפקודה, כולל פקודת בניין ערים 1936, לא שינו את ההיררכיה
 הבסיסית של המערכת הסטטוטורית בה עמד השלטון הבריטי המרכזי ובהמשך
 המחוזי - כמו בכל מושבת כתר - בראש המדרג והופקד על עיצוב המערכת וקבלת
 חחחלטות המהותיות, כשהשלטון המקומי, כלומר תושבי הארץ, מופקד על היישום
 הטכני. קבלת ההתלטות העקרוניות של הנחיית והכנת תוכניות בניין עיר ואישור
 תוכניות מתאר עירוניות התבצעו על ידי השלטון המרכזי - הוועדה המרכזית על
 פי פקודת 1921 ומאוחר יותר הוועדות המחוזיות על פי פקודת 1936 - ולא על ידי
 השלטון המקומי, ובכך בוטאה מדיניות של צנטרליזציה. ההחלטות בתחום התבצעו
 על ידי הנציב העליון וצוותו." כל סוג של מבנה, אפילו הפשוט ביותר, נזקק לאישור
 הרשויות. האופי המקומי של הפקודה, אשר חלה באזורים מסוימים בלבד, הקל על

 השליטה המרכזית.

 מדיניות הצנטרליזציה בחקיקה התכנונית בארץ ישראל היוותה שינוי משמעותי
 לעומת החקיקה הבריטית בה ניתנה הסמכות לאישור תוכניות בידי השלטון המקומי."
 צנטרליזציה זו הייתה גם הדוקה יותר ממקומות אחרים באימפריה בהן ניתן חופש

. ת ד ר פ ם נ י ר ן ע ו נ כ ת ת ק ל ח ה מ מ ק ו ת 1935 ה נ ש ב ת ו י ר ו ט ד נ מ ת ה ו א י ר ב ת ה ק ל ח מ ם ל ו ח ת ך ה י י ת ש ת ה ו נ ו ש א ר ם ה י נ ש  62 ב

ה ק ל ח מ ש ה א ר - ר ח י א ט י ר ב ם ו י ד ו ר . 16 י ם י ב ר ם 37 ע כ ו ת , מ ם י ר כ ו ח 54 ע ת נ מ , ו ת י ס ח ח י נ ט ה ק ת י י ם ה י ר ן ע ו נ כ ת ת ק ל ח  מ

, ת י ת ל ש מ ח מ ק ל ח מ ח ו ד י ע פ ה ל נ י ד י מ ד ב ו ח 2: ע פ ס ה 1, נ ר ע , ה ל י ע , ל י נ ב . ראו ל ד נ י ק ר נ ט ה ק ט י כ ר א ם״, ה ן ערי ו נ כ ת ועץ ל  ״הי

זם, ו י י ס י ן פ ו נ כ ר ת ק : ס ל א ר ש י י ב ס י פ ן ה ו נ כ ת ת ה ו ד ל ו ת ם ב י ק ר , פ דאי הו ן ומירר, י מ כ י י ם ר ו ל י 236; ש מ ע ר 1945, ב ב מ צ  ד

.6,1984 , ה י פ ר ג ו א י ג ה ל ק ל ח מ , ה ת י ר ב ע ה ה ט י ס ר ב י נ ו א ה ן ו ו נ כ ת ל ה ה נ י , מ ם י נ פ ד ה ר ש  1965-1948, מ

.The 1909 and 1919 Housing and Town Planning Acts, Part II 63 
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י ל א י נ ו ל ו ב ק ח ר מ ה ב ק י ק  ח

 פעולה רב יותר למושלים המקומיים. אמנם בחקיקת 1936 התבצע ביזור מסוים מרמת
 השלטון המרכזי לרמת השלטון המתתי, אולם הנציב העליון עדיין היווה את הסמכות

 המאשרת העליונה.

 השלטון מעל החוק - ממשלת המנדט לא הייתה כפופה לפקודה ולכן הפקודה לא
 הגבילה את פעולות התכנון והבנייה שלה והיא יכלה לבנות באופן גמיש ומיידי בצורה
 הרצויה מבחינתה. כך, למשל, כאשר החליטה הממשלה בשלהי שנות השלושים לבנות
6 לא היה  תחנות משטרה בכל רחבי המדינה, ״הטיגרטים״, כתגובת נגד למרד הערבי,4
 גורם שביכולתו להתנגד ולמנוע את הבנייה. מבחינה זו, פקודת בניין ערים ביטאה את
 המדיניות הקולוניאלית והבלתי־דמוקרטית של ממשלת המנדט. חסינותו ומעמד היתר
 של השלטון לא היו ייחודיים לפקודת בניין ערים. בסעיף 42 לפקודת הפרשנות משנת
 1945 נאמר: ״אין חיקוק בא לגרוע מכל זכות של המדינה או להטיל עליה חובה, אלא

6  אם נאמר בו במפורש״.5

 אי־שוויון - פקודת בניין ערים ביטאה מדיניות של חוסר שוויוניות: מדיניות שונה
 לילידים מזו הנהוגה לגבי השולטים. לא מדיניות של שיתוף ואוטונומיה, אלא מדיניות של
 צנטרליזציה ופיקוח הדוק של הממשלה. אתת הסיבות לרפורמה במערכת הסטטוטורית
 בשנת 1936 הייתה הצורך לחזק את מעמדם של מושלי המחוז, אשר נחלש מאז ראשית
 המנדט, ולא על מנת לאפשר לילידים להיות חלק ממקבלי ההחלטות. סוג נוסף של
 חוסר שוויוניות היה אי־שוויון גיאוגרפי: פקודות בניין ערים לא התייחסו לתכנון פיזי
 כולל של הארץ, אלא רק לאזורים מוגדרים. משום כך לא כל שטחה של ארץ ישראל
 ולא כל אוכלוסייתה הוכפפו לפקודה, אם כי יש כמובן לסייג ולומר שזו הייתה גישת
 התכנון הרוותת בתקופה. גישת תכנון מקומית ולא גישת תכנון ארצית. אזורים אלה היו
 בעיקרם אזורים עירוניים אותם התעתדו לפתח ונוהלו על ידי רשות מקומית. רק לקראת
 סוף התקופה, בהצעת לפקודה הדשה משנת 1947, התל מסתמן שינוי במגמה. השינוי
 התבטא גם בשינוי שם הפקודה. מ״פקודת בניין ערים״ ל״פקודה לתיכון עיר וכפר״.
 הליך החקיקה של פקודה זו לא הושלם עד תום המנדט. מכיוון שההצעה לא קיבלה
 תוקף חוקי, היא לא הספיקה לבוא לידי ביטוי מינהלי וגיאוגרפי, כך שגישת התכנון

 הבלתי שוויונית נותרה הגישה החוקית עד סוף תקופת המנדט ולאחריה.

ה ר ט ש מ ה ת ו י ט י ר ב ם ה י נ פ ן ה ו ח ט ת ב ו י נ י ד ב מ ו צ י : ע ל א ר ש ץ י ר א ט ב ר א ג י ס ט ל ר א ׳ ר צ זר, ס י ר קרו ה ג א א ר ש ו נ ה ב ב ח ר ה 6 ל 4 

. ב ״ ס ש , ת ם י ל ש ו ר , י ת י ר ב ע ה ה ט י ס ר ב י נ ו א , ה ת י ל ל ה כ י ר ו ט ס י ה ג ל ו ח , ה ט ר ו ט ק ו ת ד ד ו ב ל 7 1942-193 , ע א ר ש ץ י ר א ת ב י ל א י נ ו ל ו ק  ה

ה 131,7, עמי 151. ר ע , ה ל י ע , ל ״ ל א ר ש י ה ב ק י ק ח  65 אורי ידין, ״דרכי ה

69 

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



ן ה כ ־ ר ת ב נ  ע

 אי־מימון ממשלתי - בדומה לשאר הקולוניות באימפריה הבריטית, גם ארץ ישראל
 הייתה צריכה לממן את צרכיה ממקורותיה היא או ממלוות. גם פקודת בניין ערים
 ביטאה מדיניות זו של אי־השקעת כסף על ידי השלטון המנדטורי. השלטון המקומי
 והאזרחים במרחב של הקולוניה הארץ ישראלית היו האחראים על מימון ההוצאות

 הכספיות של התכנון והפיתוח הנגזרות ממימוש הפקודה, כגון הכנת תוכניות.

 תחרות פנימית - באמצע התקופה נוסדה המחלקה לתכנון ערים כיחידה עצמאית בממשל
6 העדכון המתמיד של הפקודה שיקף, בין היתר, את התתרות הפנימית בין  המנדטורי.6

6  מחלקות הממשל המנדטורי, אשר כל אחת מהן שאפה להיות המודרנית ביותר.7

 מסקירה זו עולה שפקודת בניין ערים ביטאה היטב את המדיניות המינהלית של
6 אם כי שאיפותיה לפיתוח  ממשלת המנדט, אשר הייתה ברובה מדיניות קולוניאלית,8
 ומודרניזם הרגו מן המקובל בשאר האימפריות הבריטיות וניסו לתת מענה לצרכים

 הייחודיים של ארץ ישראל.

 2. ביטויי המדיניות המשפטית
 שני ביטויים בולטים של המדיניות המשפטית של ממשלת המנדט אותרו בחקיקת

 בניין ערים:

 עקרון שלטון החוק - חקיקת החוק יצרה מערכת סטטוטורית, אשר לא הייתה קיימת
 קודם לכן. הגדרת המערכת עזרה ליישם את העיקרון של שלטון החוק, שהיה עיקרון

 מרכזי במדיניות המנדטורית.

 אנגליפיקציה - חקיקת בניין ערים, שהיא חקיקה בעלת השפעה אנגלית ברורה,
 התבצעה החל מימיו הראשונים של המנדט. בכך היא ביטאה את מגמת האנגליפיקציה
 בחקיקה המנדטורית בתקופתו של בנטח־יץ׳ כיועץ המשפטי לממשלה עד שנת 1931.
 הבריטים אמנם ראו בהקיקה חעות׳מאנית חקיקה טובה וסברו שהבעיה השלטונית
6 אולם ממשלת ,  העיקרית באימפריה העות׳מאנית הייתה בעיית היישום והאכיפה,

ה 1, עמי 236. ר ע , ה ל י ע , ל י נ ב 6 ראו 6 

6 שם, עמי 232. 7 

ה 7,87, עמ׳ 88. ר ע , ה ל י ע , ל ״ ה נ י ד מ ת ה צ ע ו ל מ ה ש ק י ק ח ם ה ו כ י ס י ידין, ״ ר 6 או 8 

׳ 55. מ ה 12, ע ר ע , ה ל י ע גר, ל 6 בי 9 
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י ל א י נ ו ל ו ב ק ח ר מ ה ב ק י ק  ח

 המנדט חוקקה חוקים במקרים בהם לא הייתה חקיקה עות׳מאנית מתאימה. תחום תכנון
 ערים היה אחד מאותם מקרים. בראשית ימי המנדט הושם הדגש במדיניות החקיקה,
 בין היתר, על הסמכויות המינהליות של רשויות המנדט ועל הוקי הקרקע. תחום תכנון
 הערים שילב את שניהם: החקיקה המינהלית ביטאה את חשיבות עקרון ״שלטון החוק״

 וההקיקה הקרקעית ביטאה את ההיבטים המודרניים והכלכליים של הממשל.

 מבחינה טכנית, כמות החקיקה ורמתה הגבוהח בתחום התכנון הפיזי תואמת ואף בולטת
 לטובה במדיניות החקיקה הכללית של ממשלת המנדט.

 3. ביטויי המדיניות הפוליטית
 בראשית תהליך המחקר הנחתי, כי קרוב לוודאי שהנושא הפוליטי יבוא לידי ביטוי
 באופן בולט בחקיקת בניין ערים, כפי שהוא בא לידי ביטוי בחוקים רבים שחוקקה
 ממשלת המנדט כדי להצר את צעדי היישוב היחודי, ובראשם חוקים בתחום הקרקעות

 והגבלות העלייה.

 לטענת Fruchtman, השלטון המנדטורי השתמש בתכנון העירוני כדי לבטא את מטרותיו
 הפוליטיות. מטרות אלו הוצבו בהתאם להשקפה הבריטית, שהערבים את הצד הנפגע
Abrahamson 7 טענה, שפרקטיקת התכנון תרמה לעוינות 0 . ־ a T O ־ v n n , n בקונפליקט 
7 שניהם קשרו באופן מוטעה, לדעתי, בין  שהתפרצה במשך שנות השלטון הבריטי.1
 העוינות האנטי־יהודית הכללית של אנשי הממשל הבריטי לבין גישת ערי־הגנים של
7 המסקנות 2  אנשי התכנון, אשר התנגשה לעתים עם הרצון היהודי להתפתחות מואצת.
7'Benjamin Hyman העולות מן המחקר מתזקות ומאשרות את ממצאי מחקרו של 
 שבדק את התקופה עד 1936 ולפיהם, מגמת חקיקת בניין ערים לאורך כל תקופת המנדט
 לא הייתה פוליטית, אלא מקצועית ומינהלית. אך לא זו בלבד שהחקיקה לא הייתה
 פוליטית, אלא התקיים בה שיתוף פעולה חיובי לאורך כל התקופה בין הממסד הציוני
 לבין המינהל המנדטורי החל מראשית הגיבוש של הפקודה הראשונה וכלה בגיבוש

ה 54, עמי 45. ר ע , ה ל י ע  70 ן131זז111:)1ח?, ל

ה 55, עמי 5. ר ע , ה ל י ע  71 1ז180ת10«מ^ ל

ם י ל ש ו ר די י הו ב י ר ק ו ב ח ו ו ר ת ש ו ע ו מ ש ת ה ה א ת נ ע ת ט ח כ ו ה ה ל א י ב ם Abrahamso^ ,20 מ י י ל ו ת ש ר ע  72 שם, עמי 124, ה

ת ו ח ת פ ת ח ת ח ט א א ה י ל ד י גיר, כ נ ב א ם ב י ל ש ו ר י ם ב י נ ב מ י ה ו פ ת צי ו א ב י י ם ח י ט י ר ב , כי ה י ט י ן הבר ו ט ל ש ת ה פ ו ק ת ת י ש א ר  ב

ת. בי ישו  הי

׳ 707. מ ה 14, ע ר ע , ה ל י ע  ycnan 73\{, ל
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ן ה כ ־ ר ת ב נ  ע

 ההצעה האחרונה, בתקופה בה היחסים הפוליטיים בין הבריטים לציונים היו מעורערים
7 שיתוף פעולה זה התבטא, בין היתר, במינוי של נציג יהודי כחבר בוועדה  ביותר.4
7 ובכהונתם של אנשי מקצוע יהודים הקשורים לתחום התכנון  המרכזית לבניין ערים5
 בתפקידים בכירים במינהל הבריטי: המהנדסים המחוזיים שהתמנו בעקבות הפקודה של
 1936 היו ברובם יהודים, והם אלה שישבו בוועדות המקומיות והגליליות והיו שותפים
7 כלומר, הם היו אלה שעסקו בהפעלת החוק בזמן  להכנת תוכניות המתאר המקומיות6
 המרד הערבי ואילך, בניגוד לרוב הפקידות, גם הפקידות הבכירה, בתקופת המנדט
7 אנשי התכנון והביצוע הציונים היו אלה אשר דחקו פעמים  שהייתה בריטית וערבית.7
 רבות בבריטים לעדכן את הפקודה, מכיוון שהיו מודעים לחשיבותה ליצירת פיתוח
 מודרני מאורגן ומסודר. הבריטים נענו להם מכיוון שהנושא הצטייר בעיניהם כנושא
7 ולא  מקצועי־פיזי, אשר צמח כתוצאה מהגברת המודעות לבריאות ולרווחת הציבור8

 כנושא פוליטי הקשור לטובת הצד היהודי.

 אישוש בולט למסקנה זו ניתן למצוא, למרבה ההפתעה, בדיון שהתקיים שנים מספר
 לאחר תום המנדט הבריטי בוועדת הפנים של הכנסת בשנת 1958. במהלך דיוניה של
7 העיר אחד מחברי הוועדה,  ועדת הפנים בהצעה לתיקון פקודת בניין ערים תשי״ח,9
 הבר הכנסת חיים לנדאו ממפלגת חירות ואיש מחתרת האצ״ל בעברו, כי חקיקת תכנון
 הערים הבריטית הייתה בעלת מגמה אנטי־ציונית, שנועדה להצר את צעדי ״היישוב״:
 ״חוק בניין ערים הקיים כיום, מגמתו הייתה, בעת שנחקק, להצר את הבנייה בארץ,
8 בתגובה, הבחיר לו חבר הכנסת  אם מבחינת אחוזי הבנייה ואם מבחינת הגובה וכר.״0
 ישראל רוקח, ששימש ראש עיריית תל אביב בתקופה הנידונה, שהייתה העירייה
 המתקדמת ביותר בארץ בתחום בניין הערים בתקופה המנדט, את טעותו: ״בימי המנדט
 חיו חוקי הבנייה מכוונים נגד הערבים ולא נגדנו. כי הערבים נהגו לבנות בתים על כל

. ( ה מ ס ר ו ם פ ר ט ) ן ו כ י ת ת ה ד ע ו ו ן ב י הד ל ט ש ר ו ט ק ו ד ת ה ד ו ב ק ע ר פ א ב ו צ מ א ניתן ל ש ו נ ב ב ח ן ר ו  74 די

ד ס מ מ ל ה י ש ש א ר ן ה נ כ ת מ הן ה ת 1933 כי נ ש די ב הו ג הי צי . כנ י ג ערב צי נ י ו ד הו ג י ה נצי ם הי י ר ן ע י י ת לבנ י ז כ ר מ ה ה ד ע ו ו  75 ב

ן ערים,.? י י נ לב ן ו י י ת לבנ י ז כ ר ה מ ד ע י ו ו נ ר מי ב ד ה ב ע ד ו . מ י ר א ל ה ו ד ב י ע ן בי הן אמי י כי ב ר ע ב ה י צ נ כ ן ו מ פ ו א ד ק ר כ י , ר י נ ו  הצי

. G . 333,22.12.1932, p. 1074 

ה 74. ר ע , ה ל י ע , ל דאי הו י ן ו מ כ י י 7 ר 6 

ה 1, עמ׳ 116. ר ע , ה ל י ע , ל י נ ב  77 ראו

Martin Hawtree, "The Emergence of the Town Planning Profession", B r i t i s h T o w n P l a n n i n g : T h e F o r m a t i v e Years 7 8 

.(Anthony SutclifTe — ed., 1981 ) 62, p. 67 

״ט־1959. ם תשי י ר ת בניין ע ד ו ק ן פ ו ק י ת ק ל ו , ח ם ש ק כ ו ח א ה ר ק ר נ ם כ ו ש ת 1959 (8.4.59). מ נ ש ם ב י י ת ס ה ה ק י ק ח ך ה י ל  79 ה

ה ד ע ו ו ת ה ב י ש י ׳ מ ר ר 16 / פ ס ל מ ו ק ו ט ו ר , פ 1 9 5 9 - ט ״ י ש ת ם, ה ין ערי י ת בנ ד ו ק ן פ ו ק י ת ק ל ו : ח ה ק י ק ק ח י , ת ת ס נ כ ן ה ו י 8 ארכ 0 

״ט, 13.1.1959. ט תשי ב ש , ד׳ ב ם י נ י פ נ י י נ ע  ל
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י ל א י נ ו ל ו ב ק ח ר מ ה ב ק י ק  ח

 המגרש, פלוס חצי כביש מצד אחד וכשהמרפםת עוברת מעבר למגרש מצד שני. כך
8  דרשו גם האנגלים לבנות בירושלים ר.ק בתי אבן, ועוד.״1

 בעקבות דברים אלה ניתן לתהות אם הערבים ראו בחקיקת בניין ערים מדיניות
 שלטונית המכוונת באופן פוליטי נגדם. לא נתשפו עדויות לטענות אפליה על בסיס
 לאומי־ערבי בתהום זה, בניגוד לפניותיהם המרובות לשלטונות המנדט בטענות שונות
8 הסיבות לכך נראות ברורות למדי. ראשית, התוק התייחס  בכל עת שראו בזה צורך.2
8 לאזורים עירוניים בעלי בנייה הדשה ולא ליישוביים־כפריים ושכונות  מרבית התקופה3
 בנויות, כלומר, החוק לא נגע כלל לחייה של מרבית האוכלוסייה הערבית שהייתה
8 יישומו של החוק 4  כפרית ברובה. שנית, רמת היישום והאכיפה של ההוק הייתה נמוכה.
 היה תלוי במידה רבה בשלטון המקומי. תפקודו של השלטון המקומי הערבי היה לקוי
 ביותר ומעייניו לא היו נתונים כלל ליישומה של הפקודה. גם בערים המעורבות בלטה
8 משום כך השפעתו של החוק על האוכלוסייה הערבית־עירונית  האכיפה הלקויה,5
 הייתה נמוכה יחסית. בפועל השפעת הפקודה הורגשה במידה מסוימת בעיקר במגזר
 היהודי שעבר באותה עת תהליכי פיתוה והתיישבות מואצים. מקור מראשית שנות
 השישים שסוקר את תכנון הערים ברחבי העולם הערבי, אף משבח את הצעת הפקודה
 לבניין עיר וכפר משנת 1945, אותה הוא תושב בטעות לפקודה שחקיקתה הושלמה.
 הוא מצר על שחקיקה מתקדמת כדוגמתה לא התקיימה מאותה עת בערי ערב וקורא

8  לממשה בהקדם האפשרי.6

 מתוך כל הדברים האלה עולה בבירור שהמדיניות הפוליטית של ממשלת המנדט לא
 באה לידי ביטוי בחקיקת בניין ערים. חקיקת התכנון הפיזי הצליחה להישאר הקיקה

 טכנית מקצועית בקרב הבריטים, היהודים והערבים כאחד לאורך כל התקופה.

 81 שם.

ה 1, עמי 44-43. ר ע , ה ל י ע , ל י בנ  82 ראו

ת בניין ד ע ל ו ה ש ת ו כ מ ת ס ו ב ח ר ת ם ה ת 1938, ע נ י ש א מ ק ב ה ר ש ע ם נ י י ר פ ם כ י ר ו ז א ם ב ח ג ו ק י פ ת ה ר ב ג ת ה א ר ק ן ל ד ראשו ע  83 צ

׳ 250. מ ה 73, ע ר ע , ה ל י ע , ל כמן י . רי ו ל ו ז כ ו ח מ ח ה ט ל ש ן ע ו ר מ ו ש ־ ה פ י ז ח ו ח ל מ ם ש י ר  ע

8 שם, עמי 37. 4 

ן ו נ כ ן ביגר, ת דעו : ג ט ד נ מ ת ה פ ו ק ת ם ב י ל ש ו ר י ח ב י י נ ב ח ן ו ו נ כ ת ת ה כ ר ע ל מ ה ש ד ו ק פ ל ת גר ע ל בי ט ש ר ו פ מ ו ה ר ק ה , מ ל ש מ 8 ל 5 

ם ן ע ו : ריאי פו י בי מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ל ה ד ש ו ק פ ת ה ־ י ל א ; ע א ״ מ ש , ת ל א ר ש ר י ק ה ם ל י ל ש ו ר ן י ו כ ה, מ י י י בנ ק ו ת ח פ י כ א י ו ג רו  עי

ן ל ב , ק ו י קר סף צדי ו ל י ו ש ת , ב ך א ל ה מ נ ם ח ן ע ו , 18.2.2004: ריאי ח ו ו ק ת ת ה נ ו כ י ש נ ו ש א ר ם ידיד, מ ח נ ר מ ב ע ש ת ל ס נ כ ר ה ב  ח

.3.4.04 , ן י ט נ ר ו ל ת פ נ ו כ ש ם ב י ע ב ר א ה ם ו י ש ו ל ש ת ה ו נ ש  ב

.Middle Eas i Business Diges t s 1963 ר ב מ ב ו נ ר ב ו ק מ ם ב ס ר ו ר פ מ א מ ה 69, עמ׳ 427,422. ה ר ע , ה ל י ע  Saba 86 , ל
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ן ה כ ־ ר ת ב נ  ע

 ו. סיכום

 הבריטים הם האתראים ליצירת הגבולות ההיצוניים של המזרח התיכון ושל ארץ ישראל
 במאה ה־20. הבריטים גם אתראים ליצירת חקיקת התכנון העירוני בארץ ישראל.
 חקיקה רגולטיבית זו הגדירה את הכללים ואת המערכת הםטטוטורית, אשר הייתה
 אחראית לעיצוב רבים מן הגבולות הפנימיים של ארץ ישראל. שני סוגי הגבולות הם
 תוצאה של השלטון הבריטי במזרח התיכון ובעלי השפעה בריטית חזקה. שניהם ביטאו

 את המדיניות והאינטרסים הבריטיים באזור.

 בעקבות הפעלת פקודת בניין ערים, נוצרה חלוקה גיאוגרפית־משפטית בין אזורים
 עירוניים מתפתחים עליהם חלה הפקודה לבין מרחב כפרי ברובו, עליו לא חלה הפקודה,
 וכן חלוקה אתנו־גיאוגרפית, שכן מרבית מרחב כפרי זה היה ערבי, בעוד שחלק גדול
 מהיהודים התרכזו בשטחים עירוניים, בעיקר בתל אביב, עליהם חלה הפקודה, וכפרטים

 לא תמיד שבעו מכך נחת.

 לסיכום הסוגיה, ניתן לומר, שפקודת בניין ערים ביטאה רבות מן המגמות המינהליות
 של ממשלת המנדט כגון מגמת הצנטרליזציה, ההיררכיה וכר. פקודה זו לא הייתה
 ייתודית מבחינת המגמה של אנגליפיקציה, אולם היא בלטה בכמות השינויים וחקיקת
 המשנה שערכו בה במשך שלושים שנה וכן במעורבות הממסד הציוני בחקיקה עד סוף
 תקופת המנדט, גם כאשר העימות בין ערבים, יהודים ובריטים ההמיר. נראה ששיתוף
 פעולה זה התאפשר, מכיוון שחקיקה זו מיזגה בין הרעיונות והגישות הבריטיים

 והציוניים של פיתוח ומודרניזציה בארץ ישראל.

 מן המחקר עולה, כי חקיקת בניין ערים ביטאה את המדיניות המנדטורית. חקיקה
 זו אמנם לא ביטאה את המדיניות הפוליטית של ממשלת המנדט, אולם היא ביטאה
 את המדיניות המשפטית, ובייחוד את המדיניות המינהלית והמקצועית של שלטון

 קולוניאלי מודרני במזרת התיכון, ששילב בין שתי מגמות:

 • מגמת הקולוניאליזם אשר ההתבטאה, למשל בעובדה שהשלטון הבריטי לא היה
 כפוף לפקודה, ובמדיניות הצנטרליזציה של השלטון. דוגמה נוספת היא אי־
 ההשקעה של כסף בריטי בקולוניה והאופן הרגולטורי־הרסטריקטיבי והלא יוזם של

 הפקודה.
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י ל א י נ ו ל ו ב ק ח ר מ ה ב ק י ק  ח

 • מגמת המודרניות התבטאה, לדוגמה בשאיפה להתפתחות באופן הנאות, כפי שצוין
 בפתיח לפקודה המקורית והגישות המקצועיות המודרניות לזמנן, שגובשו על ידי

 אנשי מקצוע והובעו בפקודה והצעותיה במהלך התקופה.

 חקיקת בניין הערים הקולוניאלית הבריטית התאפיינה בכך שהיה שוני בינה לבין
 החקיקה המקבילה בבריטניה. דגם ההעברה של החוק מבריטניה לקולוניות היה דגם
) impositionיותר מאשר של אימוץ (87adoption) מאפיינים קולוניאליים ) ה פ י כ  של א
 כגון היררכיה, אי־כפיפות השלטון לפקודה ושמירה על עקרון שלטון ההוק אפיינו
 מקומות נוספים ברחבי האימפריה הבריטית. לעומת זאת, מאפיינים כמו צנטרליזציה
 ואנגליפיקציה היו מודגשים יותר בארץ ישראל בהשוואה לשאר המקומות, אולם נראה
 כי הייחודיות של חקיקת בניין ערים בתקופת המנדט בארץ ישראל נובעת בעיקר משני

 גורמים השלובים אחד בשני.

 הגורם הראשון הנו גישת המודרניות והפיתוח. הרצון הבריטי לפתח את ארץ ישראל
 ולהופכה למדינה מודרנית ומפותחת בהתאם להתחייבות בכתב המנדט, בוטא הן מבחינת
 החקיקה עצמה, הן מבחינת תוכני החקיקה המתקדמים לתקופתם והמערכת הסטטוטורית
 שעוצבה על ידה והן מבהינת התפתחות ועדכוני החקיקה לאורך התקופה. התיקונים
8 אולם 8  בפקודה הארץ ישראלית התבצעו בחלקם בעקבות השינויים בפקודה האנגלית,
8 נראה  הפקודה נחשבה לתקיקה מתקדמת אף בהשוואה למצב באנגליה באותו הזמן.9
 כי משום כך Abrahamsonn Fruchtman בתרו בעבודות הדוקטורט שלהם להשוות
9 ולא בין  בין חקיקת בניין ערים באנגליה לבין החקיקה המנדטורית בארץ ישראל0
 החקיקה בארץ ישראל לבין התקיקה בקולוניות אחרות. רתל אלתרמן מסבירה את
 החקיקה המתקדמת בכך שהחוק עוצב על ידי פקידי משרד המושבות ששילבו בתוכו,
 כפי שנחגו גם לגבי חוקי תכנון קולוניאליים אחרים, את הגישות המתקדמות ביותר
9 היועץ האמריקני לתכנון ערים, אנטול סולוב, שהוזמן עם הקמת  בחקיקה התכנונית.1

De Jong and Mamadouh: ל ה ש י ר ו א י ת ל ה ת ע כ מ ת ס ה מ י ר ב ד ן ב מ ר ת ל ה 11, עמי 1. א ר ע , ה ל י ע  87Aiterman, ל

, "Two Contrasting Perspectives on Institutional Transplantation", The TheoryMartin De Jong, and Virginie Mamadouh 

, (Martin De Jong, Konstantinos Lalenis and Virginie Mamadouhand Practice of Institutional Transplantation 

.—eds, 2002), pp. 19-32 

ת בניין4 ד ו ק ן פ ו ק י ת ה ל ע צ ה ף ב י ע ל ס ש מ ה ל א ׳ 21: ר מ ה 83, ע ר ע , ה ל י ע ה 55, עמי 121; ביגר, ל ר ע , ה ל י ע  88Abrahamson, ל

. o f 8 4 4 1.12.1938:1939 o.G. No. ת נ ש ם ב י ר  ע

ה 73, עמי 36. ר ע , ה ל י ע , ל יכמן 8 רי 9 

׳ 85-70. מ , ע ל ש מ ה 54, ל ר ע , ה ל י ע ה 55, עמי Fruchtman ;121, ל ר ע , ה ל י ע Abrahamson 9, ל 0 

׳ 5. מ ה 11, ע ר ע , ה ל י ע Aiterman 9, ל 1 
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ן ה כ ־ ר ת ב נ  ע

 המדינה על ידי שר העבודה והבינוי בממשלח הזמנית, מרדכי בנטוב, לייעץ בתחום, נתן
 לכך הסבר מקיף: ״בכללותה בוססה תפיסת בניין הערים של הממשלה המנדטורית על
 תקדימים וחוקים אנגליים. היא הותאמה לשלטון הקולוניאלי. ברם, סמכויות הממשלה
 המנדטורית לא נתחמו על ידי הסכמה ציבורית או דרך דמוקרטית ומשום כך יכלה רשות
 בניין ערים להתיר כמה מהכבלים שהיו קיימים בדרכי הפעולה האנגליים. במציאות,
 ניצל היועץ לבניין ערים את המצב והשתמש בסמכויותיו להביא את התכנון לדרגה
9 ברצוני להוסיף, כי מעורבותם  מתקדמת יותר מאשר היה באנגליה עצמה באותו זמן.״2
 של גורמים בעלי רמה מקצועית גבוהה בחקיקה התכנונית בארץ ישראל כגון 168)1<06
 ואנשי תכנון יהודים שרכשו את השכלתם במרכז אירופה, תרמה אף היא את תרומתה
 לכך שידה של חקיקת בניין הערים המנדטורית הייתה על העליונה ולרוב היא הייתה

 מתקדמת יותר ומעודכנת יותר מן החקיקה האנגלית המקבילה.

 הגורם השני הנו המעורבות היהודית בחקיקת בניין ערים. המדיניות הקולוניאלית
 הרגילה צמצמה את המעורבות המקומית בחקיקה. במסגרת השלטונית של משטר
 המנדט הייתה אמורה להיות אמנם מעורבות מקומית מוגברת במסגרת מועצה מחוקקת
 קולוניאלית, אולם בארץ ישראל כשל הניסיון בגלל הסכסוך בין היהודים לערבים
9 אך למרות הניסיון הבריטי לשמור על 3  והחקיקה ניתנה כולה בידי שלטונות המנדט.
9 והתגברות המדיניות הבריטית 4  עקרון המתויבות הכפולה ולתרגמו לשפת המעשה
 האנטי־ציונית לאורך התקופה, פקודת בניין ערים ביטאה מדיניות של שיתוף פעולה
 בין היהודים לבריטים לאורך כל התקופה. פעמים רבות היהודים היו אלה שדחקו
 בבריטים לעדכן את החקיקה בתחום, במטרה לענות על צורכי היישוב המתפתח
9 לדעתי, אין לתלות את שיתוף הפעולה רק ביהודים, אשר כיהנו  ושאיפתו למודרניות.5
 במערכת החקיקה המנדטורית, כגון היועץ המשפטי בתחילת תקופת המנדט נורמן
 בנטוו־יץ׳ ומנסח החוקים בסוף תקופת המנדט הנרי(צבי עלי) בייקר, משום שבתקופת
 כהונתם פורסמו גם חוקים שנגדו את הדרישות הציוניות. הבריטים נענו ליהודים
 והתחשבו בהמלצותיהם של אנשי המקצוע הציונים, משום שהדבר תאם לרצונם של

ר 1949, עמ׳ 30. א ו ר ב , פ ב ל אבי , ת י ו נ י ב ה ה ו ד ו ב ע ד ה ר ש מ ר ב פ כ ה ר ו י ע ן ה ו נ כ ת ת ו ל ו ע ן פ ו ג ר ל א ה ע ר י ק , ס ב ו ל ו ל א׳ ס ו ט נ  92 א
י ג־ 6184/19. ר: אמ״  מקו

ה 1, עמי 34. ר ע , ה ל י ע , ל י נ ב  93 ראו
9 שם, עמי 15-14. 4 

ב - ו ש י ל ן ו ו ט ל ש ה ל ת י י ה ת ש פ ת ו ש מ ה ה ר ט מ ל ה ש ר ב ק י ע , ב ל ש מ מ ת ה ו ל ו ע פ ה מ ב ת ר ל ע ו ה ת ק י פ ת ה י ד ו ה י ה ה י י ס ו ל כ ו א ה  95 ״
ו ת י י ט . נ ל א ר ש ץ י ר א ת ב י נ ר ד ו ה מ נ י ד ת מ י י נ ב ר ו ת ו ה י ב ה ר י י ס ו ל כ ו ת א ט י ל ר ק ש פ א י ל ד ה כ פ ו י נ ו נ ל ושי א ר ש ח ארץ י ו ת י  פ
ם י ד ע צ ת ה נ ב ה ב ח ו ו ת י פ ם ל י כ ר צ ע ל ג ו נ ל ה כ י ב ט י ר ב ל ה ש מ מ ת ה ם א י ד ק ה ו ל ה ל ר ש פ ש א ו ד י ל ח ץ כ מ א י ל ד הו ב הי ו ש י ל ה  ש

ה 12, עמי 190. ר ע , ה ל י ע ר: ביגר, ל . מקו ״ ת י נ ר ד ו מ ה ה נ י ד מ ת ה י י נ ב ם ל י ש ו ר ד  ה
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י ל א י נ ו ל ו ב ק ח ר מ ה ב ק י ק  ח

 אנשי המינהל להביע את רמתם המקצועית במסגרת התחרות הפנימית בין מחלקות
9 נוסף לכך, 6  השלטון ובמסגרת מעמדם במינהל האימפריאלי של משרד המושבות.
 חקיקה זו, הקשורה קשר הדוק לשלטון המקומי, ביטאה את מערכת היתסים הטובה
 יחסית ששררה בין מגזר זה לבין ממשלת המנדט בהשוואה למערכת יחסיהם עם
 המנהיגות הלאומית בשני הצדדים. כלומר, ניתן לראות כי חקיקת בניין ערים מהווה
9 ולייחודיותו של שלטון  ביטוי נוסף לייחודיות מערכת המשפט והמינהל המנדטורית7

9  המנדט בארץ ישראל במסגרת האימפריה הבריטית.8
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 שמיות הייעוד הלאומי של קקי׳ל
 פירושה היפרדות מהמינהל

 גדעון ויתקון

 הכותב הוא עורך דין

 כאשר הוקם מינהל מקרקעי ישראל בשנת 1960 על פי חוק מינהל מקרקעי ישראל
 תש״ך־1960, הייתה מטרת ההקמה ייעול ניהול מקרקעי הציבור שהיו פזורים בין שלוש
 רשויות ציבוריות שונות: משרד האוצר, שטיפל במקרקעי המדינה; ״הרשות לפיתוח

 הארץ״, שרכשה את נכסי הנפקדים; והקרן הקימת.

 כמעט 50 שנה חלפו מאז, אך המינהל לא השיג את מטרתו. הביורוקרטיה הכבדה של
 התנהלותו סיכלה את היתרונות שבניהול מרכזי ומתואם של מקרקעי הציבור. ואמנם,
 רבים החולקים על ההצדקה לרכז בעלות ציבורית על יותר מ־90% ממקרקעי המדינה.
 העוררים על הצורך במינהל מקרקעי ישראל נחלקים לשתי קבוצות: קבוצה אחת היא
 של העוררים מסיבות אידיאולוגיות, כגון יכולתה של קרן קימת לשמור על מטרותיה
 הלאומיות במסגרת מינהל שהוא אורגן של המדינה, ולכן חייב בניהול שוויוני כלפי
 כל אזרתי המדינה, או אלה המסתייגים ממעורבות ממשלתית ברמה כה גבוהה במשק
 המדינה. בקבוצה שנייה נמצאים המסתייגים מהמינהל מסיבות של ניהול לא יעיל

 ומאפייני הלוואי של עודף ביורוקרטיה.

 בשנת 1995 הגיש הבר הכנסת (אז) רענן כהן הצעת חוק ניהול מקרקעי ישראל,
 התשנ״ו־1995, שסעיף 13 בה קובע את ביטול מינהל מקרקעי ישראל. בדברי ההסבר

 לחוק, כתב מגיש ההצעה:

 ״מינהל מקרקעי ישראל, שהיה חיוני למדינה בראשית דרכה לרכישה, להסדרה
 ולרישום קרקעות, הפך כיום לנטל. גורמים ממשלתיים, ציבוריים ופרטיים עומדים
 הסרי אונים מול המינהל בהיותו לא רק שליט כול־יכול לגבי עיקר המידע על
 מקרקעי ישראל, אלא גם על ביצוע התכנון, ההקצאה, המכירה והבטחת השימוש
 המיועד. האחדת כל התפקידים והסמכויות הללו ברשות אחת, אינה יכולה אלא
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ל ה נ י מ ה ת מ ו ד ר פ י ה ה ש ו ר י ל פ ״ ק ל ק י ש מ ו א ל ד ה ו ע י י ת ה ר י מ  ש

 להביא ליצירת גוף בעל אינטרסים משל עצמו. בהיותו בעלים ושליט בלעדי על
 קרקעות המדינה, המינהל פועל, להלכה ולמעשה, ללא הפרעה של ממש. במקום

 לזרז פיתוח מתוכנן למען האינטרס הציבורי, הוא
 מתנהג כגוף מסתרי מונופוליסטי שמטרתו להגדיל את

 רווחיו המיידיים״.

 הצעת החוק של ח״כ כהן לא עברה את שלבי חחקיקה -
 אך הבעיה שהוא מציג שרירה וקימת. כותבים ודוברים
 רבים יוצאים נגד המציאות של קיום גוף ריכוזי השולט
 במרבית הקרקעות במדינה. דוגמה תמציתית הוא מאמרם
 של הכלכלנים פרופ׳ צבי אקשטיין (כיום המשנה לנגיד
 בנק ישראל) ופרופ׳ מנחם פרלמן מאוניברסיטת תל אביב,

 ״תחרותיות והפרטה במקרקעי ישראל״:1

 ״אנו מגיעים למסקנה שהמדינה איננה מנהלת את
 הקרקעות בצורה אשר ממקסמת את רווחת הציבור.
 אי לכך ברור לנו שיש להפסיק מדיניות זו ולהחליפה

 במדיניות אשר עשויה לשפר את הרווחה במשק, היינו, הכנסת תחרותיות ויזמות
 לשוק הקצאות הקרקעות במדינה... אנו ממליצים על פירוק המינהל באמצעות חוק

 אשר יאפשר הפרטה של כל קרקעות המינהל...״

 בשנת 2005 החליטה ממשלת ישראל2 ובעקבותיה מועצת מקרקעי ישראל,3 על רפורמה
 במקרקעי ישראל שעיקרה הקניית זכות הבעלות בקרקע למגורים עירוניים, הסדר
 לחילופי קרקעות עירוניות עם קרן קימת לישראל, עידוד מבצעי היוון לקרקע המשמשת
 לתעסוקה, העברת האחריות על התכנון המתארי, ברמה הארצית, ברמה המחוזית וברמה
 המקומית למינהל התכנון שבמשרד הפנים וארגון מחודש של המינהל לפיתוח ולשיווק
 מקרקעי ישראל. במסגרת הרפורמה תועבר בהדרגה האחריות לביצוע פיתוח תשתיות
 עירוניות בפרויקטים במקרקעי ישראל לרשויות המקומיות ותיערך חלוקה גיאוגרפית של

׳ 591,574. מ ר 1997, ע ב מ צ , ד ה ל כ ל כ ן ל ו ע ב , ר ״ ל א ר ש י ע ב ק ר ת ק ט ר פ ה ת ו ו י ת ו ר ח ת , ״ ם ח נ ן מ מ ל ר , פ ן צבי י י ט ש ק  1 א

ם ו י ׳ 2430 מ ס ל מ א ר ש ת י ל ש מ ת מ ו ט ל ח ה ת גדיש) ו ד ע ו ל ( א ר ש י י ע ק ר ק ל מ ה נ י מ ה ב מ ר ו פ ר ת ל י ר ו ב י צ ה ה ד ע ו ו ״ח ה  2 דו

. ל א ר ש י י ע ק ר ק מ ה ב מ ר ו פ ר ר ב ד ם 1.6.2005 ב ו י ׳ 3759 מ ס ה מ ט ל ח ה  15.08.2004 ו

. ל א ר ש י י ע ק ר ק מ ה ב מ ר ו פ ר ר ב ד ם 11.1.2006 ב ו י ל מ א ר ש י י ע ק ר ק ת מ צ ע ו ל מ ר 1066 ש פ ס ה מ ט ל ח  3 ה

 ״mnm איתח
 ולשלח אח

 nwpwn בצוךח

 חוחח חציבור א׳
 לכך ברוך שיש

n m a לחפחיח 
 זו ולחחליפח

 nmxa ש1ושויח
n n i n n לשפך אח 

 בולשק״.
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ן ו ק ת י ן ו ו ע ד  ג

 הפעילות בין מינהל מקרקעי ישראל לבין משרד הבינוי והשיכון. משרד הבינוי והשיכון
 יתכנן תוכניות מפורטות ויפתח פרויקטים באזורי עדיפות לאומית וביישובים חדשים,
 בפרויקטים להתחרשות עירונית, בפרויקטים לזכאים ולאוכלוסיות מיוחדות ובמגזר הלא

 יהודי. הרפורמה המוצעת כרוכה בשינוי המבנה הארגוני של מינהל מקרקעי ישראל.

 ועדת גדיש הוקמה כדי לייעל ולשפר את עבודת המינהל, לבדוק את סמכויותיו ולחפש
 דרכים לשנות את המבנה הםטטורי שמחבל בביצוע משימותיו כמנהל מקרקעי ישראל.
 בהתאם להמלצות הוועדה, כדאי לשנות את המבנה הארגוני של המינהל כך שיורכב
 ממטה ומשלוש חטיבות: חטיבת שירות, חטיבה עסקית וחטיבת שמירה על הקרקע.

 מחוזות המינהל וחלק מהאגפים הקיימים יבוטלו.

 בכנס שכותרתו ״מינהל מקרקעי ישראל לאן?״,4 שנערך במאי 2007, הכריזו יו״ר מועצת
 מקרקעי ישראל ומנהל המינהל על נדבך נוסף ברפורמה המינהלית המתוכננת: שינוי
 מעמד המינהל מיחידת סמך ממשלתית ל״רשות״ או לחברה ממשלתית. המטרה -
 לאפשר למינהל לנהל את מקרקעי ישראל במשק כספים סגור דהיינו, שתקבולי המינהל
 ישמשו לפיתוח קרקע ושיווקה, ובנוסף, להינתק מהמגבלות החלות על שירות המדינה

 בגיוס כוח אדם מיומן לביצוע המטלות במסגרת הרפורמה המתוכננת.

 השינוי במדיניות המקרקעין של מינחל מקרקעי ישראל ובעיקר מתן בעלות מלאה
 לחוכרי הקרקע העירונית והשינוי הארגוני שעיקרו בארגון המינהל כמשק כספים
 סגור, מעמידים את קרן קימת בפני דילמה ערכית ומעשית. הדילמה הערכית כרוכה
 בהסתלקות מהעיקרון שאת מקרקעי ישראל לא מוכרים אלא מחכירים בלבד. הדילמה
 המעשית כרוכה באפשרות של התדלדלות המקורות הכספיים שיבואו מההכנסות
 ממקרקעי קק״ל, אם אכן הכנסות אלה ישמשו במסגרת משק הכספים הסגור של
 הרשות החדשה. לפיכך, השאלה אינה מצטמצמת ל״מינהל מקרקעי ישראל לאן?״,
 אלא יש להוסיף את השאלה ״קרן קימת לאן?״. תגובת יו״ר־עמית של קרן קימת,
 יחיאל דובדבני, להצהרות יו״ר מועצת מקרקעי ישראל ולהרצאת מנהל המינהל ביום
 העיון בטכניון ניתנה במהלך הדיון בהודעה, שאם קרן קימת תרצח למלא את ייעודה
 הלאומי, יהיה עליה לפרוש מהשותפות במינהל מקרקעי ישראל ולנהל את הקרקעות

, ב ו ל ית ג ן גז מ צ ם כ י י ־ן ח ן לנדל׳ ו כ : מ ן ו י , הטכנ אמן ל נ א ו מ ר ש ס ו מ י 2007 ב א מ ם ב־10 ב י י ק ת ה ס ש נ ?״ כ ל לאן א ר ש י י ע ק ר ק מ  4 ״

ר פ ס ת ה י ב ת ו רי בו ת צי ו י נ י ד מ ג ל ו ח , ה מ י נ כ ט ר ב ו ז א ה ר ו י ע ר ה ק ח ז ל כ ר מ ף: ח תו ב: בשי ל אבי ת ת ט י ס ר ב י נ ו , א ל ו ה י נ ה ל ט ל ו ק פ  ה

. ב י ב ל א ת ת ט י ס ר ב י נ ו , א ל ש מ מ  ל
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 שבבעלותה בעצמה. מהלך כזה אם יתקיים, הוא תוצאה ישירה של העברת הבעלות
 במקרקעי ישראל להוכרים העירוניים ושינוי מתכונת הניהול של המינהל.

 המדיניות הקרקעית בחקיקה

 עקרונות המדיניות הקרקעית בישראל קיבלו תוקף בחוק,5 בהחלטת מועצת מקרקעי
 ישראל6 ובהחלטת ממשלת ישראל.7 למקרקעי ישראל מעמד מיוחד בחוק יסוד: מקרקעי

 ישראל8 האוסר מכירת מקרקעי ישראל(סעיף 1):

 ״איסור העברת בעלות: מקרקעי ישראל, והם
 המקרקעין בישראל של המדינה, של רשות הפיתוח או
 של קרן קימת לישראל, הבעלות בהם לא תועבר, אם

 במכר ואם בדרך אחרת״.

 חוק מקרקעי ישראל, תש״ך־1960, קבע בסעיף 2 רשימה
 סגורה של שבעה סוגי עסקאות במקרקעין בהן מותרת
 העברת הבעלות. למשל: פעולות רשות הפיתוח לפי חוק
 רכישת מקרקעים (אישור פעולות ופיצויים), תשי״ג־
 1953; העברת בעלות במקרקעי ישראל במידה שיש בכך
 צורך ליישר גבולות או להשלים נחלאות, ובלבד ששטח
 המקרקעין לא יעלה על מאה דונם כל פעם; היתה ההעברה
 ללא תמורה, טעונה היא אישור ועדת הכספים של הכנסת;
 העברת בעלות במקרקעי המדינה או במקרקעי רשות
 הפיתוח למטרת פיתוח לא־חקלאי, או העברת מקרקעין
 כאלה שהם קרקע עירונית, ובלבד ששטח כל ההעברות

 מכוח פסקה זו יחד לא יעלה על מאתיים אלף דונם; ובלבד שהעברת בעלות במקרקעי
 קרן קימת לישראל לא תיעשה אלא באישורה.

ך - 1960, סייח 312 (29.7.60) ״ ש ת , ה ל א ר ש י י ע ק ר ק ל מ ה נ י ק מ ו , ס״ח 312 (29.7.60) עמי 56; ח ל א ר ש י י ע ק ר ק ד מ סו ק י ו  5 ח

י 57. מ ך - 1960, סייח 312 (29.7.60) ע ״ ש ת , ה ל א ר ש י י ע ק ר ק ק מ ו  עמי 56; ח

ם 17.5.1965. ו י ל מ א ר ש י י ע ק ר ק ת מ צ ע ו ל מ ר 1 ש פ ס ה מ ט ל ח  6 ה

ם 23.5.65. ו י ל מ א ר ש ת י ל ש מ ל מ ר 489 ש פ ס ה מ ט ל ח  7 ה

ך 312 (29.7.1960). ״ ש ם סייח ת ס ר ו  8 פ

 ״7/277/7מ7ו

 1111x1111 נ;יל//7
 מי;7ו7 7!מ7/7ל//7/

 שסיכוי ל7וי77/773
 7/7/״ל מ7/מ׳;7/ל
 סם כחח מי7//ל
 «77/7/ע״ ישראל

 ל77///ל77 7ו*יב/7
 וליציךח ולכשיר
 חשוב לכיסוח

 חככר, חשטחיח
 חכחוחים

 וחסביבח״.
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ן ו ק ת י ן ו ו ע ד  ג

 חוק מינהל מקרקעי ישראל נחקק שנים לפני חקיקת חוק התכנון והבנייה(1965), הקובע
 את מדיניות שימושי הקרקע במדינה, וטרם חקיקת חוק המקרקעין(1969) שעניינו
 בזכויות הקניין. חוק רישום מקרקעין משנת 1970 הסדיר את רישום זכויות הקניין
 במקרקעין. חוק מינהל מקרקעי ישראל אמור היה להסדיר את ניהול מקרקעי הציבור
 שבמסגרת מינהל מקרקעי ישראל, לרשום את הזכויות במקרקעין, להסדיר את החכירות,
 לאפשר שימוש בקרקע כבטוחה למימון וליצור תנאים של משק כלכלי ליברלי תוך

 שמירה על עקרונות שוויון וחופש הזדמנויות בהתאם לערכיה של מדינת ישראל.

 מינהל המקרקעין כאורגן של המדמה

 מינהל מקרקעי ישראל הוקם מכוח הוראת סעיף 2 לחוק מינהל מקרקעי ישראל,
 תש״ך־1960 כדי שינהל את מקרקעי ישראל. בהתאם לחוק, הממשלה ממנה מנהל
 למינהל שיהא כפוף במישרין לשר הממונה על ביצוע החוק. בחוק נקבע שעובדי
 מינהל מקרקעי ישראל יהיו עובדי מדינה. מינהל מקרקעי ישראל אינו נהנה ממעמד
9 מינהל מקרקעי ישראל הוא אמנם מוסד מדינה,  של אישיות משפטית אוטונומית.
1 1 בחקיקה נקבע" כי דין מינהל מקרקעי ישראל ״כדין המדינה״.2 0  אך אינו תאגיד.
1 קרן קימת, בשונה ממשרדי הממשלה, היא חברה שמאוגדת 3  כך נקבע גם בפסיקה.
 כחברה פרטית אשר הדירקטוריון שלה ממונה על ידי ההסתדרות הציונית העולמית.
 קרן קימת היא המכשיר הקרקעי של ההסתדרות הציונית, ששמה לה למטרה ליצור
 תנאים בארץ ישראל ליישוב יהודים. מעמדה של קרן קימת נקבע בהוק ההסתדרות
 הציונית העולמית, תשכ״ב־1953 ובחוק קרן קימת לישראל מאותה שנה. בחוק
 ההסתדרות הציונית נקבע כי ביצוע החוק יהיה באמצעות כריתת אמנות. מערכת
 היחסים בין המדינה לבין קרן קימת נקבעה באמנה, טרם קבלת ההחלטה על כינון

1  מינהל מקרקעי ישראל.4

ל 94(3) 855. ע ־ ק , ת ל א ר ש י י ע ק ר ק ל מ ה ג י ד מ ג ׳ ג ח א ד ו ע א ו ו י ס ל ר ע מ ח ו ח מ ל א  9 ע״א 3999/91,4000/91, ס

) עמי 109. 1 ) ׳ א י כ ״ ר , פ אחי ל ו א ר ש י י ע ק ר ק ל מ ה נ י ד מ ג ׳ נ ח א ם ו ו ע ל ה ב ל ל א ד ב 1 ע׳׳א 570/66 ע 0 

. 1 9 5 8 - ח ״ י ש ל דין), ת ע ב ה כ נ י ד מ ה ) י ח ר ז א ן ח י הדי ר ד ן ס ו ק י ת ק ל ו ח ף 11 ל י ע 1 ס 1 

ח 99(2) 4411. מ ־ ק , ת ל א ר ש י י ע ק ר ק ל מ ה נ י ׳ מ ן נ ת ם ד י י ) 28680/97 ח ה פ י ח ) ה ׳  12 ת

ח היא ו ת י פ ת ה ו ש י ר ם הנשיא), כ י מ י ל ) י ו ד נ ט ל פ ו ש ע ה ב , ק ו י ו ב ל ק ע ׳ י ח נ ו ת י פ ת ה ו ש ר ל ו א ר ש ת י נ י ד ׳א 141/75 מ  13 בע׳

. ת ו ש ר ל ה ם ש י ח ו ל ש ם כ י ל ע ו ל פ א ר ש י י ע ק ר ק ל מ ה נ י י מ ד ב ו י ע כ , ו רי ד ציבו י ג א  ת

1 י״פ 1456 (תשכ״ה) 1597. 4 
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ל ה נ י מ ה ת מ ו ד ר פ י ה ה ש ו ר י ל פ ״ ק ל ק י ש מ ו א ל ד ה ו ע י י ת ה ר י מ  ש

 חוק מינהל מקרקעי ישראל מורה כי על המינהל לפעול על פי המדיניות הקרקעית
, המחוקק לא פירט את תוכן המדיניות הקרקעית  שתקבע מועצת מקרקעי ישראל.5
1 גם  בה ינקוט המינהל, בהשאירו את קביעת המדיניות למועצת מקרקעי ישראל.6
 חוק רשות הפיתוח (העברת נכסים), תש״י־1950, המסמיך את מינהל מקרקעי ישראל
 לפעול מטעמה של רשות הפיתוח בנכסים שבבעלותה, אינו מספק הנהיה של השיקולים

1  להפעלת סמכות ניהול מדיניות המקרקעין.7

 ראוי להדגיש, כי אף שהמדיניות הבסיסית לפיה פועל
 המינהל בהחכרת מקרקעין לא נקבעה בחקיקה, מצאה
 הממשלה לקובעה בהחלטה מיום 23 במאי 1965, וזו
 אומצה כמדיניות הקרקעית בהחלטת מועצת מקרקעי
 ישראל ומשמשת את מינהל מקרקעי ישראל. על העקרונות
 הבסיסיים שאומצו על ידי מועצת מקרקעי ישראל נמנים
 הכללים הבאים: ״קרקע תוחכר... רק לאחר שיושלם
 תכנונה על ידי רשויות התכנון והבנייה, ולאחר גמר פעולות

 הפיתוח והבנייה - בהתאם לייעוד המקרקעין״.

 מדיניות הקרקע של מקרקעי ישראל קובעת שהקרקע אינה
 נמכרת אלא מוחכרת בלבד, בבחינת ״והארץ לא תימכר

 לצמיתות״. בפסיקה נקבע שמטרת החוק לאסור העברח רצונית של חבעלות, ולאסור
 גם העברת בעלות שאינה לרצונה של המדינה, או של רשות הפיתוח או של קרן קימת

1  לישראל.8

 בעלות, חכירה ו״היוון"

 זכות חכירה לדורות אינה שוות ערך לזכות בעלות. שורש ההבדל בין בעלות לחכירה

.138 (3 ד מט( ״ , פ ל א ר ש ת י ל ש מ ׳ מ מ נ ״ ע ן ב י ר ד ה צ 5575/94 מ ״ ג . ב 1 9 6 0 - ך ׳ ש , ת ל א ר ש י י ע ק ר ק ל מ ה נ י ק מ ו ח ף 3 ל 1 סעי 5 

ד כג(1) 494, ״ , פ ל א ר ש י י ע ק ר ק ל מ ה נ י ׳ מ ך נ ו א ר י י ם 316-315. ע״א 585/68 ו י ד ו מ ע , ב ( ו ״ נ ש ת ) ת ו י ל ה נ י ת מ ו י ח נ , י. ה תן 1 דו 6 

.491 

ו י׳ זמיר, א , ר ה י ת ו ר ט מ ת ו ו כ מ ס ת ה י ל כ ר ת ב ד ש ב מ ל מ ה ש י ח נ ל ה ל ו ו כ נ ך אי י מ ס ק מ ו ם, בו ח ב הדברי צ ל מ ת ע ר ו ק י ב  17 ל

׳ב), 81, 90. ל א, (תשנ׳ ש מ מ ט ו פ ש , מ ״ ת י ל ה נ י מ ת ה ו כ מ ס ה  ״

ר מו(2), 81. י , פ י ל ב י ׳ ש ל נ א ר ש ת י נ י ד  18 ע׳א 520/89, מ

 ״*77 77/7 77077

 777*17 למל* *77

 "/177/7 7/ל*/מי,
 ׳1777 /7לי7/ לכחש

777:777777/170 

 ב0'77ול 7//77/70'
 ישראל ולשל

 *77 7ו77/7//77/7

 שבבעלווש
 7/7׳»;7!״.
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ן ו ק ת י ן ו ו ע ד  ג

 נעוץ בתנאי החכירה, המגבילים את אפשרויות הניצול של הקרקע בידי החוכר, או
 המטילים עליו מיני חיובים שבעלים גמורים אינם צפויים להתחייב בהם.

 בתחילת שנות השבעים, שנים ספורות אחרי כינון מינהל מקרקעי ישראל, קיבלה מועצת
1 מכאן  מקרקעי ישראל החלטה על היוון החכירה בשיכונים ציבוריים בבנייה עירונית.9
 ואילך התפתהה מדיניות ניהול של מקרקעי ישראל המתקרבת בהדרגה לבעלות פרטית.
 היוון הוא למעשה ״הפרטה זוחלת״ תוך שימור מסגרת החכירה. שיטת ההיוון, כפי
 שהתפתחה במשך הזמן, מעניקה לחוכר את מלוא הזכויות הקיימות והעתידיות לניצול
 הקרקע לתקופה של דורות רבים לעתיד, מותירה בידי הבעלים בעלות ערטילאית
 בלבד, כאשר ההבדל בין חכירה מהוונת לבעלות הוא בעיקר לשוני אך לא מהותי.
 החכירה לדורות בדמי חכירה מהוונים הוא צורה מיותרת של בעלות שפרופ׳ ש׳ גינוסר
2 2 פרופ׳ גינוסר הוסיף בהערת שוליים1  כינה עוד בסוף שנות השבעים, ״מירי ישראלי״.0
 כי ״תולדות המשפט מלמדות כי במוקדם או במאוחר נידונות תניות מלאכותיות
 כדוגמת ׳חכירה לדורות׳ להיכנע בפני המציאות, ודרישת המחכיר לתשלום דמי חכירה
 תיתקל ביחס עוין כזכות המופעלת ללא הצדקה בנכס הזולת״. ברוח דומה כתב פרופ׳

2  לבונטין:2

 ״יש אשר נהסס לומר זכויותיו של מי ראויות להיקרא ׳בעלות על הדבר עצמו׳. הבה
 נניח חכירה, שכל דמיה שולמו מראש, לתקופה ארוכה מאוד, בנסיבות שבהן אין
 מוטלת על החוכר שום מגבלה או חובה, ואף אינו חשוף לחילוט מוקדם של זכותו
 מטעם המחכיר, או מאת כל אדם אתר, ומהירה של זכות זו שווה ל׳מחיר המגרש׳.
 נניח, לעומת זאת, שסיכוי המחכיר, או יורשי יורשיו, לשוב ולקבל את הקרקע לקץ
 הימים אינו שווה בשוק המקרקעין יותר מאסימון שחוק. לא קל להשיב לשאלה
 מי ייקרא ׳בעל הקרקע עצמה׳. ביתר דיוק: קל מאוד לומר מי הוא בעל הקרקע

 למעשה, ואף קל לומר מיהו בעל הקרקע להלכה - אלא שהתשובות שונות״.

 נראה שהמגמה עליה הצביעו גינוסר ולבונטין, מתגשמת. הפרטת הבעלות דה־פקטו, גם
 אם לא דה־יורה, תואמת את המלצות ועדת המומתים בראשות פרופ׳ בעז רונן שהוגשו
ם ציבוריים י נ ו כ י ש ע ל ק ר ת ק ר כ ח י ה א נ ת ם ב י י ו נ ר שי ב ד ם 10.9.1973, ב ו י , מ ל א ר ש י י ע ק ר ק ת מ צ ע ו ל מ ר 130 ש פ ס ה מ ט ל ח 1 ה 9 

ם. י י ו  רו

, עמ׳ 197. ט י ל ש ם ט׳ ת י ט פ ש , מ ״ ו ת ו ק פ נ ש ו ד ג ח ו ו ת - סי ו י ש ו כ ר ת ה ו י ו כ ז ה גוסר שי, ״ י 2 ג 0 

ר 74. פ ס ם מ י י ל ו ת ש ר ע , עמי 21, ה ל י ע ו ל א סר שי, ר ו נ י 2 ג 1 

, עמי 403. ט ״ ל ש ם ט׳ ת י ט פ ש ׳ מ ? י ה ן מ י י ת קנ ו כ ז ן אי, ״ י ט נ ו ב  22 ל
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 בשנת 199723 ליו״ר מועצת מקרקעי ישראל ושר התשתיות הלאומיות - אריאל שרון.
 תוצאות הניסיון להפריט את הבעלות בקרקע תוך שימור מסגרת החכירה, הניבו שיטת
 חכירה שאין דומה לה בעולם. חכירה מהוונת היא פשרה בין מכירה של הבעלות
 המהותית במקרקעין לבין שמירה על הבעלות הפורמלית במקרקעין. לכאורה, היוון
 הוא תשלום מראש של דמי חכירה לכל תקופת ההכירה, לדורות רבים. בנוסף לפטור

 מדמי חכירה והצמדתם לעליית ערך המוהכר, נהנה החוכר
 מפטור מתשלום לבעלי הקרקע בעת העברת זכויות חכירה
 או מכירתן. בשנת 1997 אומצה על ידי הממשלה ועל ידי
 מועצת מקרקעי ישראל מדיניות של החכרה מראש לארבע
 תקופות של 49 שנים(196 שנים בסך הכול). למעשה, צורה

 כזו של חכירה כמוה כמכירה מלאה של הבעלות.

 ״על אך שחיקח
 חבעלוח 7ו*יב/7״77
 במ77/7/עו יש7*ל,

 ששב מי;7!ל
 מ77/7/ע״ ישראל

 לאחר ^ופים
 ח^שרבליח,

 ח^טריריח ואולי
 1ח ח%יוחריח

 ב7ת7!ל חציבור״.

 מועצת מקרקעי ישראל קיבלה בהדרגה ובהתמדה החלטות
 השותקות את עקרון הבעלות הלאומית. החלטות למסור
 קרקע בדמי חכירה מהוונים כמעט לכל מטרות ההכירה
 (פרט לחקלאות), ההכרה מראש לתקופה של 98 שנים או
 196 שנים, ויתור גורף של המינהל על חצורך בתשלום
 דמי הסכמה בעת העברת זכויות בקרקע עירונית, שחרור
 החוכר מקבלת אישור המינהל לתוכניות לתוספת בנייה

 בבניין רווי עירוני, השאירו בידי המינהל בעלות שיורית שהיא קרובה מאוד לבעלות
 ערטילאית. מעורבות המינהל בשם הבעלים נותרה רק בהליכים של שינוי ייעוד ושינוי

 בזכויות בנייה בבנייה עירונית צמודת קרקע.

 אישור המלצות ועדת גדיש על ידי הממשלח, בחודש מאי 2005, יוצר תנאי חכירה
 המתקרבים עוד יותר לתנאים של בעלות מלאה. הומלץ כי שיווק מקרקעי ישראל
 המיועדים למגורים עירוניים יכלול בתמורה לדמי חכירה מהוונים את מלוא זכויות
 הבנייה והפיתוח הקיימות והעתידיות. בנוסף נקבע כי המינהל יפעל להקניית בעלות

 על הקרקע.

7 , ז ״ ר ב׳ תשנ ד א ט ב ״ , כ ת ו י מ ו א ל ת ה ו י ת ש ת ר ה ש ש ל ג ו , מ ל א ר ש י י ע ק ר ק ת מ ו י נ י ד מ ה ב מ ר ו פ ר ה ל ד ע ו ו , ה ת ישראל נ י ד  23 מ

ץ. בי ו נ י ן רב ו נ אר ר ו ב י , ד״ר צבי ל ( ״ר ו י ) ן נ ו ׳ בעז ר פ ו ר ו פ פ ת ת ש ה ה ד ע ו ו ל 1997. ב י ר פ א  ב
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 יתרונות המעורבות הציבורית בבעלות על הקרקע

 למדיניות קרקע השפעה מכרעת על כל מגזרי הפיתוח הכלכלי, התברתי והקהילתי.
 לבעלות וזכויות קניין בקרקע יש ערך חברתי־כלכלי, כי הקרקע מעניקה ביטחון
 סוציאלי כשהיא משמשת למגורים, ורווחה כלכלית כשהיא משמשת לפרנסה. כשל
 בזמינות מספקת של קרקע כגורם ייצור ימנע פיתוח תעשייתי ומסחרי ויוביל לבעיות
 חברתיות קשות שנובעות מחוסר אפשרויות לבנות דיור ואי־יכולת להבטיח שירותי
 קהילה. מדינות מתערבות בשוק המקרקעין כשמטרתן ליישם מדיניות כלכלית,
 חברתית ולעתים ביטחונית־מדינית. כל שינוי מהותי במבנה הבעלות במקרקעין ישפיע

 על מספר רב של תחומים:

 כלכלה: האטת או חאצת חסחירות במקרקעין, מחירי הקרקע והדיור.
 חברה: השתלטות של בעלי הון על אזורים או רשויות. השתלטות של בעלי הון על
 תחום כלכלי - רכישת תלק גדול ממקרקעין שייעודו תיירות־בתי מלון. הגברת
 אי־השוויון החברתי, ״סינון״ רוכשים למגורים באזורים מסוימים, על ידי בעלי הון

 שמהווים ״מונופול״ במקרקעי הרשות.
 איכות החיים: בעלות ציבורית תתייתס לשיקולים של איכות הסביבה ובריאות הציבור,

 לדוגמה: פארקים, מאגר תהום וזיהום סביבתי.
 שימושי קרקע: העדפת האינטרס הפרטי על האינטרס הציבורי תגרום ללחצי תכנון
 ולשינוי תוכניות של גודל שטהי הציבור, צפיפות האוכלוסייה, ייעוד הקרקע,

 ייעודים משולבים, איכות התכנון, מטרדים ואיכות הסביבה.

 במגזר חעירוני יש חוסר מיידי בעתודות קרקע זמינות לפיתוח. במגזר הכפרי, לכאורה
 אין הוסר בקרקע לבנייה של מגורים, תעשייה ומסחר, אלא שניצול לא מבוקר של
 קרקע חקלאית למטרות פיתוח עירוני מקטין את פוטנציאל הקרקע למטרות ייצור
 חקלאי. ניתן לזהות מספר תפקידים או מטרות שהבעלות הציבורית על הקרקע אמורה
2 ייצור מוצרים ציבוריים: השגת מטרות תכנוניות לאומיות: שליטה  לתרום להשגתם:4
 על עיתוי הפיתוח: חיזוק והשלמה של מערכת התכנון: מניעת רווחים בלתי מוצדקים;

 מניעת ההעברה של הבעלות לגורמים זרים: צמצום אי־השוויון(צדק חלוקתי).

ב, 22.1.2001. ל אבי ת ת ט י ס ר ב י נ ו ן רצויה? א י ע עדי ק ר ק ל ה ת ע י ר ו ב י צ ת ה ו ל ע ב ם ה א , ה ה י ל ר א ג ר ב צ ר , ו ו ה י ב אל ו כ ר ו  24 ב

86 

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



ל ה נ י מ ה ת מ ו ד ר פ י ה ה ש ו ר י ל פ ״ ק ל ק י ש מ ו א ל ד ה ו ע י י ת ה ר י מ  ש

 החברה, באמצעות הממשלה והרשויות המקומיות, חייבת לספק קרקע לכל דורש,
 בעיקר למטרות ציבוריות כמו שיכון, חינוך, ביטחון, שירותי קהילה ותחבורה. מנגד,
 יש סחר בקרקעות למטרות שימוש פרטי כהשקעה לטווח רחוק. כשהקרקע בבעלות
 פרטית, ערך הקרקע נקבע על ידי כותות השוק. מחיר הקרקע בשוק שיש בו תחרות
 מבטא ערך של יעילות כלכלית. סטייה מהקצאה אופטימלית של משאבים תביא

 להקטנת התועלת הכלכלית של כלל המשתמשים בקרקע.
 נדרשת כאן הבחנה בין כלכלת הפרט שעיסוקה בתועלת לפרט
 לבין כלכלה ציבורית העוסקת בתועלת לחברה. בין כלכלנים
 רווחת ההנחה, שמעורבות הממשלה נדרשת כאשר מדובר
 בהספקת מוצר ציבורי שהתועלת ממנו אינה ניתנת לייחום
 לצרכן מזוהה. ״השוק המשוכלל״ לעולם לא יכול להסדיר את

 אספקתם של ״מוצרים ציבוריים״.

 הבטחת עתודות קרקע לצורכי הפיתוח
 של המדינה

 קרקע בבעלות ציבורית היתה בישראל מאז ומתמיד מכשיר
 פיתוח הכרחי בתכנון התיישבות עירונית וכפרית. ללא קרקע
 ציבורית, לא ניתן היה להקים את ערי הפיתוח, את מאות
 היישובים בתקופת ההתיישבות ההמונית, את השיכונים
 הציבוריים בערים, לקלוט את גלי העלייה ולבצע את מפעלי
 הפיתוח ברחבי המריבה. למדינה תפקיר מיוחד במחזור קרקע
 עירונית על ידי השבחה ויצירת אפשרויות לניצולה בתוכניות

 של התחדשות עירונית (פינוי ובינוי) ובתוכניות של שיקום אזורי מצוקה. הניסיון
 בישראל מלמד שפיתוחה של קרקע בבעלות פרטית עלול להתעכב שנים רבות עד כדי
 התדרדרות עירונית. העיכוב נובע מהצורך להגיע להסכמה עם בעלי הקרקע, פיצול
 בין בעלים רבים, בעלים שאינם בנמצא והצורך בהסדרים בעקבות ירושה. התערבות
 ציבורית להבטחת פיתוח קרקע שבבעלות פרטית אפשרית בדרכים משפטיות, כמו
 הפקעות והסדרי תלוקת זכויות בעלות ללא הסכמת הבעלים, באמצעות בתי המשפט.
 על אף היתרונות הגלומים בבעלות ציבורית ובניהול ציבורי של קרקעות המדינה, ראוי

 להתייחם גם לחסרונות הקשורים בעודף מעורבות ציבורית:

 ״7ומי;#7ל חפס׳{!
 מזק זמ/ מ7!

\rn13 לשמש 
 ובשליח של7/7/

 ל7מ77 בחיוחו
 אותן של

 חו%ךינח. בפועל
 מ7777/ש 777/ל'7

 של 7!ל*מ77
 מ77/7/עי ל/7/

 77מ77 וברחש
 מ77מ״7 בבעלוח

 חלאחליח
 במק7קע׳ך.
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 * לקרקע הכורה הסרוגות מבהינת השימוש כבטוהה כלכלית וכמכשיר לגיוס הון.
 * קבלנים ובונים טוענים כנגד המונופול שיש למינהל מקרקעי ישראל בסחר קרקעות,
 בשל יכולת המינחל לקבוע מחירי קרקע באורח שרירותי בחעדר תחרות חופשית.
 * למינהל עודפי הכנסות מגביית דמי חכירה, אשר אינם מוחזרים לפיתוח הקרקע

 ולשמירתה.
 * בפועל, דמי חכירה הם עוד סוג של מס המוטל על ידי המדינה.

 הנימוק להפרטה: ״הקטנת החיכוך בין האזרח למדינה״

 על אף שחיקת הבעלות הציבורית על מקרקעי ישראל, נחשב מינהל מקרקעי ישראל
 לאהד הגופים המסורבלים, המטרידים ואולי גם המיותרים במינהל הציבורי של ישראל.
 לכאורה יש כאן סתירה או פרדוקס: על אף שמינהל מקרקעי ישראל מעורב פחות בבעלות
 הציבורית, גוברת התרעומת על אוזלת ידו בניהול המקרקעין. מסתבר שפעולות בסיסיות
 שהן הכרח בניהול מקרקעין, עדיין מחכות לגואל. מתוך 900,000 חוכרים בבנייה עירונית
 למגורים במקרקעי ישראל, כ־250,000 יהירות דיור טרם זכו לרישום בספרי המקרקעין
 אצל רשם המקרקעין. מרבית הנתלות במושבים, כ־32,000, טרם נרשמו וגם לא נכרת
 לגביהן הסכם חכירה לדורות. בכמעט המישים שנות פעולתו של המינהל, טרם הוסכם
 על נוסה הסכם החכירה וטרם חוגדר אילו שטחים יירשמו על שם המחזיקים בנהלה
 החקלאית. משתכני שיכונים ציבוריים תלויים בחסדי ״חברות משכנות״ שמתפקידן
 להסדיר את זכויות ההכירה של בעלי הדירות. כתוצאה מכך, נאלצים מאות אלפי
 בעלי דירות ומפעלים להתדפק על דלתות המינהל ולבקש ״התחייבות לרישום חכירה״
 ו״התחייבות לרישום משכנתה״ שיירשמו בספרי המינהל, במקום רישום המהווה בטוהה

 ראויה אצל רשם המקרקעין. כך גם לגבי רישום הערות אזהרה.

 הפרדת ניהול נכסי קק״ל וניהול אדמות המדינה

 מתרבים הסימנים שאין לקרן קימת יכולת להתערב ולקבוע מה ייעשה במקרקעין
 שבבעלותה. הזרוע הקרקעית של קרן קימת נטמעה במינהל מקרקעי ישראל. ספק
 אם יש בכוחה של קרן קימת לשמור, במסגרת מינהל מקרקעי ישראל, על המטרות
 הלאומיות שביסוד קיומה וקיומו של המוסד הציוני. המינהל הפסיק מזה זמן מה
 לשמש כנאמן ושליח של קרן קימת בהיותו אורגן של המדינה. בפועל מתרהש תהליך
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 של הלאמת מקרקעי קרן קימת. החלטות מועצת מקרקעי ישראל מכרסמות בהתמדה
 בבעלות הלאומית על המקרקעין. בדרך פרדוקםלית, ההתעלמות מקרן קימת כבעלים
 של הקרקע, יוצרת תהליך של הלאמת מקרקעי קרן קימת, וזאת בניגוד גמור למגמה
 הכללית של הפרטת המשק שבבעלות ממשלתית במסגרת המדיניות הכלכלית־חברתית

 של הממשלה.

 מדיניות הפרטת הבעלות על המקרקעין העירוניים נקבעה בשנת 2006 בהסכם
 עקרונות בין יו״ר מועצת מקרקעי ישראל דאז, אהוד אולמרט, לבין יו״ר דירקטוריון

 קרן קימת דאז, יחיאל לקט. נקבע כי קרן קימת תעביר
 למדינה את הבעלות על הקרקע של קרן קימת בקרקעות
 עירוניות, במטרה להעביר את הבעלות לחוכרים. בתמורה
 לקרקעות קרן קימת בערים, תקבל קרן קימת אדמות
 הלופיות בנגב ובגליל, בנוסף, הוצע מנגנון לפיצוי כספי.
 על פי הסיכום, קרן קימת תעביר לבעלות המדינה את
 כל הקרקעות שאינן קרקעות תקלאיות (ובכללן קרקעות
 לבנייה, לתעשייה, למסתר, לתיירות וקרקעות היישובים
 הקהילתיים). בתמורה תעביר המדינה לקרן קימת מקרקעין
 בסדר גודל זהה לשטח המועבר על ידה, שאינם מיועדים
 לפיתוח, אך אינם מקרקעי ייעוד, יערות, שטהים מוכרזים
 וכדומה. עוד סוכם כי נציגות קרן קימת במועצת מקרקעי
 ישראל תצומצם לשלושה חברים במקום מחצית החברים

 במועצה כמו שנהוג כיום, בהתאמה לחלקה היהסי של קרן קימת בקרקע המנוהלת
 על ידי המינהל. ליד מועצת מקרקעי ישראל תוקם ועדת תיאום שתבריה יהיו שלושה
 נציגי ממשלה, שלושה נציגי קרן קימת וכן יו״ר המועצה השר הממונה. ממלא מקומו

 יהיה יו״ר קק״ל.

 ״חביורוקרטיח
 7!בב77ו של

 7/מ״77ול 7ו/7'ל7ו
 רבר שרבים
 חולקים על

 חחצרקח לרבו
 בעלוח ציבוריח

 על יוחר 1־%ח3
 בקרקעי יש7*ל״.

2 מלכתחילה, העיקרון של איסור  רוב הקרקעות בבעלות קרן קימת נמצא במגזר הכפרי.5
 העברת בעלות על מקרקעי הלאום, חובת הישיבה על הקרקע, חובת השימוש בקרקע
 ותניות חוזיות כיוצא באלו, הוקפדו במגזר הכפרי. ביצוע הרפורמה המתוכננת במקרקעי

, ה כ ר ע ה ל פי ה , ע ם כ ו ת . מ ל א ר ש י י ע ק ר ק ל מ ה נ י ל מ ו ה י נ ם ב נ ו 18 ד ך כ־400,000, ו ת ם מ נ ו 2 ד ן כ־450,000, ת הקר ו ל ע ב  25 ב

ר ו ת ם מ נ ו 2 ד ,600 א כ־000, ם הו י י ר פ כ ם ה י ב ו ש י י ״ ה ת ו צ ב ש מ ל ״ ע ש ק ר ק ח ה ט . ש י ר פ כ ר ה ז ג מ ם ב ם ה נ ו 2 ד  כ־200,000,

. י א ל ק ד ח ו ב י ע ח ל ט ש ם כ י ר ד ג ו מ ם ה נ ו 4 ד  כ־500,000,
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 ישראל היא הזדמנות כמעט אחרונה ליציאת קרן קימת ממינהל מקרקעי ישראל. שאם
 לא כן, ניהול מקרקעי קרן קימת במסגרת ניהול ממשלתית לא יאפשר בעתיד את קיום
 המטרות הלאומיות שלמטרתן רכשה קרן קימת את המקרקעין שבבעלותה. בנוסף,
 שינוי ארגון המינהל ל״רשות״ או ל״תברה ממשלתית״ עלול להותיר את קרן קימת ללא

 משאבים כספיים, שמעתה ואילך ישמשו את הרשות במשק כספי סגור.

 הצורך בהיפרדות קרן קימת מהמינהל עלה בעבר בעקבות פסיקת בתי המשפט
 ומשמעותה, שעל המינהל לנהל את המקרקעין לטובת כל אזרחי המדינה וכי אין
 להפלות או להתיל נורמות שאינן שוויוניות לקידום המטרות הציוניות של קרן קימת.
 בעבר היה חשש גדול שההיפרדות תטיל על קרן קימת נטל מינהלי בטיפול במאות
 אלפי חוכרים. ההסכם החדש בין קרן קימת למדינה יאפשר לקרן קימת לצאת להלוטין
 מהבעלות ומניהול המקרקעין העירוניים. לפיכך, הנטל המינהלי שיוטל על קרן קימת

2 6  לצורך ניהול קרקעותיה יהיה בר שליטה.

 שתי סוגיות ראויות לליבון לפני קבלת ההלטה על ידי קרן קימת. האחת, מהם יעדיה
 העתידיים: והשנייה היא אומדן המקורות הכספיים למימון היעדים. בשנים האחרונות,
 היה המקור העיקרי למימון פעולות קרן קימת, דמי היוון בבנייה עירונית. עם סיום
 מבצעי ההיוון והעברת הבעלות במקרקעין העירוניים, מקור זה לא יעמוד לרשות קרן
 קימת ואף לא לרשות המינהל. נדרשת על כן הערכה של הפוטנציאל הכלכלי הטמון
 בהסדרים הכספיים עם מינהל מקרקעי ישראל וחצפי לדמי חכירה במגזר הכפרי.
 בשנים האתרונות עמד ממוצע העברות הכספים ממינהל מקרקעי ישראל לקרן הקימת

 על 350־400 מיליוני שקלים לשנה.

. ם צי בו ף יש כ־270 קי ס ו נ ב ם ו י י ת ח פ ש ם מ י ק ש י מ ל ע 34 ב ם יש כ־000, י י פ ו ת י ם ש י ר פ כ ם ו י ב ש ו ל מ ת ש ו ד ו ג 5 א 5 0 ־ כ 2 ב 6 
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 הטבלה הבאה מראה את סדרי הגודל של התכנסות השנתיות מהחכרת קרקע במגזר
 הכפרי:

 הכסף ישמש כקרן צמיתה 70 מיליוני שקלים
 אשר תישא ריבית קבועה

 של 5%

 כנגד העברת הקרקעות
 העירוניות תקבל הרן קימת

 סכום חד־פעמי של 1.4 מיליארד
 שקלים

 בסים ההישוב: בממוצע 280 מיליוני שקלים
 140,000 שקל ליח׳ ד׳

 מדמי חכירה מהוונים לבניית
 כ־2000 יחידות דיור לשנה

 ב״הרחבות״ ובשכונות מגורים
 בסיס חישוב: 50,000 50 מיליוני שקלים

 שקלים לעסק
 מדמי חכירה מהוונים עבור

 פעילות פל״ח: 1000 עסקים
 בשנה

 בסיסי חישוב: 200,000 100 מיליוני שקלים
 שקלים להעברת זכות

 מדמי הסכמה: 500 העברות
 זכות בשנה

 םה״כ ביניים 500 מיליוני שקלים
 20% תשלום לחברה 100 מיליוני שקלים

 מנהלת
 הוצאות ניהול וגבייה

 העברה לקרן קימת 400 מיליוני שקלים

 כנגד הכנסות קרן קימת, מן הראוי לבתון את התחומים בהם היא תתמקד בארגון החדש,
 ולהחליט על תחומי הפעילות לעתיד:

 ייעור ותרומת לפיתוח סביבתי: תחום מרכזי בפעילות קרן קימת. לדעתי, ראוי לשקול
 שילוב עם רשות הטבע והגנים, שיתרונותיו לקרן קימת בייעול ובהקטנת כפילות
 פעילות שני הגופים, סיוע מקצועי, סיוע לרשות בשמירה על שמורות הטבע שפתוחות
 לקהל הרחב. פעילות קרן קימת בתחום התינוך צריכה להתמקד בתינוך סביבתי כחלק

 מהתרומה לפיתוח סביבתי. העלות: 300 מיליוני שקלים.

 תמיכה בשינוי הארגוני, התברתי והתעסוקתי בכפר: זה תפקיד מסורתי של המהלקה
 להתיישבות, שאינה קימת עוד. בעיצוב מדיניות פיתוח הכפר ויצירת כלי הביצוע
 יש לשתף את משרד החקלאות ופיתוח הכפר. עד כה, קרן קימת הפגינה אדישות
 כלפי השינויים המבניים בכפר הישראלי, למעט אולי תמיכתה במחקר החקלאי באזורי

 פיתוח. העלות: 100-50 מיליוני שקלים בשנה.
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 להלן דעתי על תהומי ההוצאה בהם קרן קימת תצתמצם בעתיד:

 * הכשרת קרקעות, ניקוז, הקמת מאגרי קולחים, סלילת כבישים, שיקום נהלים וכד׳:
 היסכון של כ־90 מיליוני שקלים בשנה.

 * פעולות לחינוך יהודי בחו״ל(תפקיד זה שמור לסוכנות היהודית) ובארץ(חוגי סיור
 וכיו״ב): כ־50 מיליוני שקלים.

 מטרת הצגת תחומי הפעולה והמסגרת התקציבית נועדה להראות שסדרי הגודל
 הדרושים אפשריים.

 מינהל מקרקעי ישראל - לאן?

 המדיניות הקרקעית על פיה פועל מינהל מקרקעי ישראל נקבעת על ידי מועצת
 מקרקעי ישראל. להחלטות המועצה אין מעמד של ״תקנות בנות פועל תתיקתי״ ועל
 כן הן נחותות מבחינת הסטטוס המשפטי שלהן אף מהוראות תוכנית מתאר. על אף
 תיקוני הקיקה רבים בחוק מינהל מקרקעי ישראל, לא עוגנה מדיניות המועצה בחוק או
 בתקנות. אני משער, שאחת הסיבות האפשריות להימנעות מפנייה לכנסת היא שתוק
 יסוד ניתן לתקן או לשנות רק בהוק יסוד ולא בדרך של התקנת תקנות. יצירת ״ההכירה
 המהוונת לדורות״, הכוללת כמעט כל זכות עתידית במקרקעין, היא לדעתי יצירה
 של פיקציה משפטית שכמוה כהעברה של בעלות מלאה. לא ייפלא אפוא, שלאחר
 שבידי בעלי הקרקע נשארה בעלות ערטילאית בלבד, אין להם עוד עניין להישאר
 רשומים כבעלים והמינהל, בשם הבעלים, תפץ לרשום את הבעלות המלאה על שם
 המהדקים. במצב הדברים הזה, כאשר הבעלות השיורית שבידי המינהל ריקה מתוכן,
 לא צריך להיות ליברל אדוק או הסיד של כלכלת שוק כדי לתמוך בהעברת הבעלות
 לידי מחזיקי הקרקע. המצב בקרקע באזורים כפריים שונה, כי שם נותר ערך כלכלי
 הטמון באפשרויות שינוי ייעודה של הקרקע החקלאית לשימושים עירוניים. בקרקע

 עירונית, אפשרות זו לא קיימת עוד.

 המינהל, כגוף המנהל את מקרקעי המדינה, הוא לכאורה גוף בעל עוצמה שיש לו
 נכסים רבים. אלא שהאמנה בין המדינה לבין קרן קימת עיקרה הלק השוב מעוצמת
 המינהל והוא הקביעה, כי ״כל עסקה תיעשה בשם בעליה ופירות אותה עסקה יהיו
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 של הבעלים״. כתוצאה מכך, על אף שהמחזור הכספי של המינהל נאמד במיליארדי
 שקלים בשנה, אין למינהל אפשרות להקצות כספים משלו לפיתות עתודות הקרקע.
 פיתוח הקרקע הופקד על פי האמנה בידי קרן קימת ולמימונו מופנים פירות עסקאות
 המקרקעין במקרקעי קק״ל. בעבר הוצע להפוך את המינהל לרשות, עם משק תקציבי
 סגור. נראה שבעבר העדיפו בעלי הקרקע, המדינה וקרן קימת, לשלוט בכספי התמורה
 מעסקאות המקרקעין של המינהל ובכך עוקרה תכלית השובה ביותר של הגוף המנהל
 את המקרקעין הציבוריים. הרפורמה המוצעת בניהול מינהל מקרקעי ישראל והסיכוי
 להיפרדות קרן קימת מהמינהל הם פתה לניהול מקרקעי ישראל לתועלת הציבור

 וליצירת מכשיר חשוב ביותר לפיתוח הכפר, השטתים הפתוחים והסביבה.
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 תמורות במושבים בשולי מטרופולין:
 מקרה חקר המועצה האזורית חוף הכרמל

 אסתר כהן ומיכאל סופו

 המחלקה לגיאוגרפיה וסביבה, אוניברסיטת בו אילן

 תחת לחצי הפיתוח ותנאים כלכליים משתנים, דפוסי התעסוקה של תושבי המרחב
 הכפרי עוברים תמורה ובעקבותיהם משתנים גם שימושי הקרקע. לצד התמחות גוברת
 של שימושי הקרקע החקלאיים מופיעים מבנים המאכלסים תעסוקות לא־תקלאיות.
 לצד מבני מגורים ומבני משק של משקים חקלאיים, מופיעים משקים שנרכשו
 כהשקעה בנכסים ומיועדים למגורי המעמד הגבוה, או לאוכלוסייה המוצאת במרחב
 הכפרי מקום מגורים בעל איכות חיים מועדפת. השונות המרחבית מאופיינת בכך
 שלצד יישובים בהם האוכלוסייה מזדקנת ואוכלוסייה צעירה נוטה לעזוב, קיימים
 יישובים הקולטים אוכלוסייה חדשה ועוברים תהליכי התחדשות. בעקבות תהליכים
 אלה מתרחבת תופעת אי־השוויון הפנים־יישובי והבין־יישובי במרחב הכפרי. תופעות
 אלה מתרתשות בעוצמות שונות באזורים שונים, אך הן בעלות מאפיינים ייחודיים
 בשולי מטרופולין. מחקרים שונים הדגישו את היבטי התופעה, עוצמתה והשלכותיה
 בשובל העירוני־כפרי של מטרופולין תל אביב(גרוסמן, 1993; סופר וגל, 1994; סופר
 ונאמן, 1998) ולפיכך מעניין לבהון מה מתרחש בטבעות העוטפות מטרופולין אחר

 בארץ - מטרופולין חיפה.

 מאמר זה מציג את התמורות חמתרחשות במושבי המועצה האזורית חוף הכרמל
 הנמצאת בשוליו הדרומיים של מטרופולין חיפה ולפיכך הוא תושף את התמורות במגזר
 המושבי באופן כללי, אך במיוחד באזור הנמצא בתחומי השובל העירוני־כפרי והנתפס
 ככזה שלהצי הביקוש למשאבי הקרקע שלו גוברים עם הזמן. המאמר בותן את מבנה
 התעסוקה וההכנסה של משקי הבית החקלאיים בחמישה מושבים במועצה האזורית,

 ואת חתמורות שחלו בשימושי הקרקע ההקלאיים ואלה הקשורים לאזור המגורים.

 החומר שעליו מבוסס המאמר מתבסס על עבודת שדה מגוונת: ראיונות פתוחים עם
 בעלי תפקידים במועצה האזורית ובמושבים: שאלון מפורט העוסק במאפייני הנהלה
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 ומשק הבית, מבנה התעסוקה וההכנסה שמולא על ידי 108 משקי בית בעלי נחלה
 בחמישה מושבים. במסגרת המהקר הייתה חתייחסות לשלוש קבוצות של משקי בית:

 • אלה העוסקים רק בחקלאות.
 • אלה העוסקים בהקלאות ובפעילויות אחרות.

 • אלה שאינם עוסקים בחקלאות.

 בנוסף לכך פוענחו תצלומי אוויר באזור המועצה האזורית חוף הכרמל שהתפרשו על
 שלוש תקופות - שנות החמישים, השבעים והאלפיים - ובעזרתם נלמדו התמורות

 בשימושי הקרקע.

 רקע כללי ־ תמורות במבנה הכלכלי של הכפר בעולם
 המערבי

 זה מספר עשורים עוברים המשקים של המדינות המפותחות תמורות רחבות, הכוללות
 גם את המרחב הכפרי. עוצמת השינויים התגברה במיוחד מאז המשבר הכלכלי העולמי
 שהתרתש מסוף שנות השבעים ועד מחצית שנות השמונים של המאה ה־20 ואשר פגע
 גם במגזר החקלאי. המשבר בחקלאות וירידת השיבותה של ההקלאות למשק הלאומי,
 במונחים של תרומה לתוצר הלאומי הגולמי ולתעסוקה וכן שימור הסביבה והביקוש
 הגובר למגורים ולפעילויות פנאי במרחב הכפרי, חייבו את מדינות המערב לבחון
 מחדש את מדיניותן כלפי החקלאות והכפר והזיקה ביניהם, ובין השאר לשקול את

 המשך התמיכה במגזר החקלאי.

 בפרספקטיבה היסטורית, ההתייעלות הגוברת והגידול המואץ בתפוקה החקלאית גרמו
 לירידת מחירי תפוקות ולהרעה מתמשכת בתנאי חםחר, לצמצום הרוותיות הענפית
 ולהגברת הצורך בניצול יתרונות גודל באמצעות ריכוז משאבים, כולל משאבי קרקע,
 תוך הגדלת יחידות המשק. כתוצאה מכך פהת משמעותית מספר החקלאים הפעילים.
 במקביל, המודעות הגוברת להשיבות של שימור הסביבה העלתה על סדר היום
 הציבורי את קיומן והשלכותיהן של ״העלויות החיצוניות״ הנובעות מהתייעלות הייצור
 החקלאי, שביטוין המעשי הוא התעצמותם של מפגעים סביבתיים. כתוצאה מכך נוצר
 לחץ על החקלאים להקטין את השימוש בחומרים מזהמים ולצמצם את אינטנסיביות
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 הייצור. בנוסף לכך הופיעו, בעיקר מאז שנות השבעים של המאה ה־20, ביקושים
 חדשים למשאבי הכפר, הן למגורים, הן לפעילויות כלכליות לא־תקלאיות והן למטרות

 פנאי ונופש.

 הסבר לתמורות המתרתשות במרחב הכפרי ניתן למצוא בראייה התיאורטית שלפיה
(The post- היצרנים החקלאים נמצאים בראשיתו של עידן הדש, העידן הבתר־יצרני 
(Ilbery and Bowler, 1998; עידן זה מאופיין לדעת התיאורטיקנים .productivist era) 
 (Wilson, 2001 בהפתתה בהיקף הייצור ההקלאי, צמצום באינטנסיפיקציה תחת הגבלות
 סביבתיות קשיחות, צמצום בתמיכה במגזר החקלאי ובתפיסה חדשה של המרחב הכפרי
 כספק של שירותי פנאי וסביבה לאוכלוסייה העירונית, ולאו דווקא כספק של מוצרים
 חקלאיים. למעשה, גם התהליכים של גיוון הפעילות הכלכלית במשק החקלאי וריבוי
 התעסוקות אמורים, בין השאר, לייצג עידן זה. יש המערערים על תפיסת העידן החדש
 כביטוי של מהפך רב־ממדי במבנה המגזר החקלאי, הסבורים כי תהליכי השינוי הם
(Evans et al., יותר מורכבים ולא ניתן להסביר אותם בגישות פשטניות וחד־ממדיות 
 (2002. במציאות, העידן היצרני עדיין שליט במרחב הכפרי והנוף החקלאי, על אף

 שמספר גדול של משקי בית מאמץ דפוסי פעילות וייצור תרשים.

 התמורות הכלכליות והסביבתיות אילצו את משקי הבית החקלאיים הפועלים באופן
 עצמאי להתאים את דפוסי הפעילות שלהם לשינוי בתנאי הייצור, כאשר בעיקרון

:(ilbery and Bowler, 1998)עומדות בפניהם שלוש אסטרטגיות אפשריות 

 • האחת - המשך הפעילות החקלאית תוך התמחות והעצמת הייצור;
 • השנייה - גיוון מקורות ההכנסה על ידי הפניית חלק ממשאבי המשפחה לתעסוקות

 לא־חקלאיות במשק או מחוצה לו;
 • השלישית - הקטנה של השטח המעובד והתפוקה הכוללת, לעתים עד לרמה נמוכה

 ההופכת את הפעילות המשקית לתהביב בלבד.
 הבהירה באתת משתי האסטרטגיות הראשונות - ההתמחות בהקלאות וריבוי מקורות
 ההכנסה במסגרת משק הבית החקלאי - מבטאת את רצונם של משקי הבית לשרוד
 כיצרנים הקלאים, גם אם המשמעות היא שילוב של פעילות תקלאית עם פרולטריזציה
 של חלק מכוח העבודה המשפתתי(Sofer, 2001). למעשה ניתן לטעון כי המשך קיומם
 של משקי בית חקלאיים, הן קטנים והן גדולים ומתמחים, מותנה בנכונותם לאמץ
 חלוקח פנימית מחודשת של כוח העבודה המשפחתי בין החקלאות המסחרית לבין
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 שוק העבודה החיצוני להקלאות(Marsden, 1990). האסטרטגיה השנייה, שהיא קרוב
(farm לודאי השכיחה כיום, מאגדת שתי תופעות: גיוון הפעילות בתוך המשק החקלאי 
 (diversification וריבוי תעסוקות של חברי משק הבית חחקלאי(pluriactivity). שתי
 אלה מהוות כיום את אשיות אסטרטגיית ההישרדות במספר גדל של משקי בית חקלאיים
 ברוב ארצות הקהילייה האירופית וגם במשקים מפותחים אחרים. אסטרטגיה זו נשענת
 על פיתוח עיסוקים לא־חקלאיים בתהומי המשק החקלאי או הכפר, וגם על מעבר של
(Campagne et. al., 1990; תברי משק הבית התקלאי אל מוקדי תעסוקה עירוניים 
MacKinnon et al., 1991; Le Heron et al., 1994; Sofer and Bordanc, 1998; 
 (Sofer, 2001; 2005; Robinson, 2004. חפיתוח הלא־חקלאי בתוך המשק מתאפשר
 בין השאר בשל שיפור החיבוריות והנגישות לשוקי העבודה, רכישת מיומנויות לא־
 חקלאיות על ידי חברי משק הבית ההקלאי, וניצול העלויות הנמוכות של שימוש
(Evans and ilbery, 1989; 1בשטה ובמבנים המתפנים מן הייצור החקלאי,ץ-61נת 

.1991;Errington and Gasson, 1996; Short, 1995) 

 כתוצאה מכל אלה מופיעים במרחב הכפרי שימושי קרקע חדשים כמו מתקני תיירות
 ונופש, מרכזי מסחר, מפעלי תעשייה, עסקים קטנים ועוד, אשר תלקם מבטא מעבר
 משימוש יצרני של הקרקע לשימוש צרכני, ואשר מצביעים על כיווני הפיתוח העתידיים
 של המרחב וטבעו העתידי של מבנה התעסוקה (Bryden and Bollman; 2000). מן
 הראוי לזכור שגם כאשר הסביבה החיצונית מציעה הזדמנויות מתאימות, לא כל
 המשקים מסוגלים או רוצים לממש את אופציית השילוב בין תקלאות ופעילויות שאינן
 חקלאיות, אם בשל הרכב משק הבית וכישוריהם של בני המשפהה, אם בשל עמדות
 ותפיסות של המשק חחקלאי כאורח חיים או כעסק (Walford, 2003) ואם בשל מבנה

 המשק החקלאי עצמו(Marsden et al., 1986; אפלבום וסופר, 2004).

 תהליך ההבניה מחדש של כוח העבודה ושל שימושי הקרקע במרהב הכפרי מתבטא
 במעבר של חלק ממשקי הבית מתעסוקה בחקלאות לתעסוקות במגזרי השירותים,
 חמםחר והתעשייה, ובצמצום ובהחלשת שליטת החקלאים על משאבי הקרקע של
 הכפר. אולם, אין תהליך זה מתבטא בהגירה משמעותית מהכפר, היות וחשיפור בתנאי
 התחבורה מאפשר היום לתושבי הכפר לשנות את דפוסי התעסוקה המקומיים על ידי
 פיתוח מקורות תעסוקה חליפיים ביישוב, או פנייה אל מוקדי תעסוקה עירוניים, כל

 זאת מבלי לוותר על חמשך חמגורים בכפר.
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 התמורות במבנה התעסוקה אינן אחידות על פני כל המרחב הכפרי, היות והגורמים
 השונים אינם פועלים באותה עוצמה והיקף, או אינם פועלים כלל באזורים מסוימים
. ניתן להבחין בין אזורים כפריים המתמודדים ( T e r l u i n , Murdoch et al., 2003; 2003) 
 בהצלחה עם התנאים המשתנים וזוכים בשל כך לצמיחה כלכלית וחברתית, לבין
 אזורים שאינם עומדים בתהרות על משיכת משאבים וניצולם היעיל ולמעשה נותרים
(Lewis, 1998; Bryden מאתור, ללא שינוי משמעותי בתשתית הכלכלית שלהם 
 (and Bollman, 2000. הפערים הביךאזוריים מיוהסים, בין השאר, למרחק ממוקדים
 עירוניים כלכליים, המציעים הזדמנויות תעסוקתיות חיצוניות למשק החקלאי מהד,
( S o f e r , i l b e r y et al., 1996; ושוק רחב לשירותי הפנאי והנופש של הכפר מאידך 
 (2001, או קיומם של יתרונות סביבתיים ונופיים המושכים מחגרים ומבקרים אל הכפר
 (Bryden and Bollman, 2000). בנוסף, כושר מנהיגות ויזמות מקומית וגם מאפייני
 אוכלוסייה, וקיומן של רשתות פנימיות של מידע והזרמת חידושים, עשויים לקדם

.(Terluin, 2003)אזורים במדרג הפיתות 

 עוצמת השינוי מורגשת במידה רבה באזור השובל העירוני, ובייחוד זה הנמצא בסמוך
 לשוליו של מטרופולין מתרחב, אזור בו חתחרות על הקרקע בין שימושים שונים עזה
. ( C l o u s e r and Olexa; 1 9 9 9 ) 2 0 0 5 , Bryant et al., 1982; Edelman et al., במיוחד 
 התוצר המרחבי של התחרות נובע מאופי האינטראקציה בין המשתתפים במאבק
 (חקלאים, בעלי הון, רשויות מקומיות וגופי תכנון), כוחם היחסי והמגבלות התכנוניות
 התקפות. מנגנונים הנתפסים כמשפיעים על הזחילה העירונית לתוך המרחב הכפרי
 כוללים בין השאר שינוי ביתרונות מיקום, שונות בעלויות הקרקע, גידול במוביליות
 של האוכלוסייה, שינוי בדפוסי החיים והזדמנויות תעסוקתיות. התמורות הבולטות הן
 שינוי באופי היישובים הכפריים ובמבנה החברתי־דמוגרפי שלהם, אובדן של קרקע
 תקלאית ועלייה, לפתות זמנית, ברמת האבטלה של הקלאים, לתץ על תשתיות במרהב
 הכפרי, הופעתם של מטרדים סביבתיים שלא נודעו קודם וגידול באי־השוויון הפנים

 והבין־יישובי.

 תמורות במגזר החקלאי

 במהלך ששת העשורים האחרונים איבדה החקלאות מחשיבותה במשק הלאומי בכלל
 ובמרחב הכפרי בפרט. התהליך הזה דומה למתרהש במדינות המפותחות, אם כי קצב
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 השינויים ומשך הזמן חקצר יחסית בו מתרחש השינוי הם ייחודיים, בעיקר בשל המבנה
 המוסדי של החקלאות והכפר בישראל. התמורות המרכזיות בענף מוצגות בטבלה 1
 ומבליטות ירידה מהותית ומתמשכת באינדיקטורים מרכזיים: תרומה לתל״ג, תרומה
 ליצוא, שיעור מועסקים, תנאי הסהר, ההכנסה הנובעת מתעסוקה בחקלאות ומספר
 המועסקים העצמאיים. מול מגמות אלה קיימת מגמת עלייה בפריון הענפי, המבטאת
 גידול מואץ בתוצר, העולה על קצב הגידול בביקוש המקומי ומכאן משפיע על הירידה
 המתמשכת כמהירים הריאליים של מוצרי החקלאות (כסלו וקסין, 1998; אפלבום
 וסופר, 2004) ועל הקטנת הרווחיות, המתבטאת בירידה בהכנסתם של משקי הבית
 מפעילות חקלאית. להקטנת הרווחיות וההכנסה הנובעת מן התעסוקה בהקלאות
 הייתה השפעה מכרעת על הרצון ועל היכולת של חקלאים עצמאים להמשיך לעסוק
 בחקלאות, ועל הגידול בשימוש בכוח אדם שכיר בעיקר על בסיס כוח עבודה זר.
 מגמה שאפשרה לחקלאים הפעילים להקטין את עלות תשומות העבודה כחלק מסך כל

 עלויות הייצור.

 השינוי במספר המועסקים בחקלאות ובהרכבם הוא בעל משמעות רבה ביותר עבור
 המרחב הכפרי. המגמה הבולטת היא הירידה בשיעור המועסקים בחקלאות מסך כל
 המועסקים במרחב הכפרי, מ־80 אחוז ויותר בשנת 1960 ל־34 אחוז בשנת 1980 ו־12
 אחוז בלבד בשנת 2004. את מקום תחומי החקלאות כענפים מובילים תופסים היום
 ענפי המסחר והשירותים הציבוריים. במקביל לירידה במספר חחקלאים והמועסקים
 בענף עולה התפוקה ההקלאית הממוצעת ליחידת משק פעילה. בשנים 1971 ־1995
 עלתה התפוקה למשק פעיל פי 3.4 (כהנוביץ ואחרים, 1999). סך הנתונים מצביע
 על מגמה של התרכזות הייצור בידי מספר קטן והולך של משקים גדולים וגדלים,
 בדומה לתהליכים שנצפו בארצות המפותחות. המשמעות היא שמרבית תושבי הכפר
 פונים לעיסוקים אחרים, כאשר הלקם משלב עיסוקים אלה עם פעילות חקלאית וחלקם
 נוטש את החקלאות לטובת פעילות לא־חקלאית בתחומי חכפר או מחוץ לו. התמורות

 בתעסוקה באות לידי ביטוי גם בהסבה של שטחים חקלאיים לשימושים אחרים.
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 טבלה 1. אינדיקטורים מרכזיים של המגזר החקלאי בהשוואה עתית

ר 1־ ישנה/* עידי. ישנה!! 111§ ו%ןשינ!ו11 ו ט ק י ד נ י ! 
 שיעור חחקלאות בתל״ג(%) 1980 4.8 2004 1.6 66.7־

 1980 6.8 2004 2.6 61.8־
 שיעור מועסקים מסך כל המועסקים

 במשק(%)
 חחלק היהסי ביצוא(%) 1980 10.5 2004 2.7 74.2־
 תנאי סחר(אינדקס) 1986 100.0 2004 59.0 41.0־
 הכנסה נובעת(אינדקס) 1986 100.0 2004 73.2 26.8־
 מספר מועסקים עצמאיים(אינדקס) 1986 100.0 2004 38.1 61.9־
 פריון כולל(אינדקס) 1986 100.0 2004 286.1 186.1
 שכירים(באלפים) 1980 29.5 2004 48.6 164.7
 אוכלוסייה במרתב הכפרי(באלפים) 1961 341.9 2004 567.0 165.8

 1961 15.7 2004 8.3 47.1־
 משקל האוכלוסייה מסך אוכלוסיית

 ישראל(%)

 1960 121.1 2004 27.3 77.4־
 תושבי מרחב כפרי מועסקים בחקלאות

 (באלפים)

 1960 83.9 2004 12.2 85.5־
 שיעור מועסקים בחקלאות ממועסקי

 מרחב כפרי(%)

172.3 64.6 2004 37.5 1980 
 שיעור מועסקים במסחר ושירותים

 ממועסקי מרחב כפרי(%)

 1980 28.8 2004 23.2 19.4־
 שיעור מועסקים בתעשייח ממועםקי

 מרחב כפרי(%)
ן כלכלי, 2002; 2003. ו  מקוד: משדד החקלאות, הרשות לתכנ

 התמורות במבנה המשק ודפוסי התעסוקה במושב

 התמורות במגזר ההקלאי כולו מתבטאות במשק המושבי בשתי תופעות מרכזיות:
 הראשונה, הגידול המתמיד בפריון הייצור, המלווה ביציאה של הלק מבעלי המשקים
 ממעגל הייצור ובחקטנת חלקה של התקלאות בתעסוקה של תושבי המושבים. השנייה,
 עלייה בשונות הפנימית, שבאה לידי ביטוי בהתפתחותם של משקים מתמחים,
 בהבדלים משמעותיים בהיקף הייצור של יתירות המשק השונות, ובהופעתם של דפוסי
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 תעסוקה מגוונים בקרב משקי הבית המושביים (אפלבום וסופר, 2004). נתוני סקר
 החקלאות וההתיישבות לשנת 1995 (הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, 1998) מצביעים
 על העובדה שכרבע מן המשקים ייצרו 70% מכלל התפוקה, ומתצית מהמשקים ייצרו
 רק 11% מכלל התפוקה. באותה שנה רק 60% מכלל הנתלות במושבים היו פעילות
 ושיעור דומה (62.4%) של בעלי משקים עבדו במשק החקלאי, אבל רק כרבע מבעלי
 המשקים עבדו במשק שלהם במשרה מלאה. משקלה של התעסוקה בתקלאות בכלל
 האוכלוסייה המושבית ירד במהלך השנים בקצב מהיר יתסית, מהיקף של כ־75% בשנת

 1965 ל־15% בלבד בשנת 2001 (למ״ס, שנים שונות).

 לאחר המשבר הכספי שפקד בשנות השמונים של המאה ה־20 את ההתיישבות חחקלאית
 בכלל ואת המגזר המושבי בפרט, הואצו השינויים, ואסטרטגיית ההישרדות של משקי
 הבית פנתה לכיוון של מגוון דפוסי תעסוקה שונים. במסגרת זו הופיעו בחצרות
 המשקים שימושים כלכליים חדשים - עסקים לא־תקלאיים, מהסנים, מבני אירוח
 לתיירים, פעילויות פנאי ומגורים להשכרה. אלה הרתיבו את מגוון מקורות ההכנסה
 של בעלי המשקים, מעין משק ״מעורב״ המבוסס על פעילויות שונות, שתלקן אינו
 מתחום ההקלאות. דוגמה לכך, המאפיינת את המושבים הממוקמים בשובל העירוני־
 כפרי, היא אסטרטגיית ההישרדות של משק הבית המושבי בשולי מטרופולין תל אביב,
 שנשענה בשנים האתרונות על שלושה מקורות הכנסה עיקריים - תקלאות, עבודה
 בשכר(בעיקר מחוץ למושב) ועסקים בנחלות(סופר ונאמן, 1998). בנוסף לכך, ניכרה
 נטייה גוברת גם לכיוון של גיוון פסיבי, שמשמעותו השכרת מבנים והתכרת קרקע
 כמקורות הכנסה נוספים. נתונים עבור השנים 1997-1996 מראים שקרוב ל־80%
 ממשקי הבית במועצות האזוריות עמק חפר ולב השרון ייצרו הכנסה כלשהי מחקלאות,
 אך רק עבור 36% שימשה התקלאות כמקור ההכנסה העיקרי, כאשר תרומתה 50 אהוז
 ומעלה מסך כל ההכנסות של משק הבית(Sofer, 2001). מקור ההכנסה ההלופי הבולט
 ביותר באזור זה הוא תעסוקה בשכר מחוץ ליישוב, שהתבסס במידה רבה על כוח

 העבודה של הנשים.

 דגם דומה, בפרישה ארצית, נמצא גם אצל דור ההמשך במושבים - משקי בית
 שגיל ראשיהם אינו עולה על 40 (סופר, 2002). גם כאן נמצא כי ריבוי התעסוקות
 במסגרת משק הבית הוא המצב השכית, ומקורות ההכנסה העיקריים הם תקלאות
 ותעסוקה בשכר, כאשר בהכללה ניתן לומר שהגבר עוסק בתקלאות והאישה נוטה
 לעבוד כשכירה מתוץ למשק הבית. מקורות הכנסה נוספים משמשים עסקים לא־
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 חקלאיים והשכרת מבנים. הסיבות העיקריות שתמכו בבחירת האסטרטגיה של גיוון
 במקורות ההכנסה היו ירידה בהכנסה מתקלאות וזמינות מבנה בנהלה או קרקע שאינה
 מעובדת. ניצול הכשרה שנרכשה, טכנולוגיות מתקדמות שגרמו לעודף ידיים פנויות,
 רצון לפרוע חובות עבר, וכן פניית יזמים שביקשו לשכור מבנים חקלאיים שהתפנו,

 צוינו כגורמים משניים.

 תופעה בולטת בשנים האחרונות היא התעצמות הפעילות העסקית הלא־תקלאית
 בתחומי חנחלה (שדמן וקידר, 1993; מורגנשטרן וסופר, 2003). התופעה מתפשטת
 בקצב מהיר, כאשר מספר הנחלות בהן קיימים עסקים לא־חקלאיים או מבנים להשכרה,
 צמת תוך שש שנים מהערכה של 4,000 בשנת 1995 ליותר מ־13,000 בשנת 2003
 (Sofer and Applebaum, 2006). רק חלק קטן מן העסקים (כ־12%) קשור ישירות
 לפעילות החקלאית של המשק (משרד התקלאות, 2002). יותר משליש מן המשקים
 משכירים שטת ומבנים ליזמים תיצוניים או לדיירים, המספקים להם הכנסה אך אינם
 משמשים כמקור תעסוקה לחברי משק הבית. עוצמתה של תופעה זו היא גבוהה יחסית

 בטבעות הסמוכות למטרופולינים הגדולים(סופר, 2002; מורגנשטרן וסופר, 2003).

 התמונה המצטיירת אינה מציגה אתידות בכל המגזר המושבי. גורמים שונים עומדים
 בבסיס ההבדלים הניכרים במדדי הפעילות התקלאית של המושבים. בין אלה ניתן
 להצביע על השוני בזמינות של משאבים כספיים ואנושיים העומדים לרשות משקי
 הבית, לתקופת הקמת המושב ולרקע ממנו באו תושביו, למנהיגות המקומית ולדרגת
 היזמות שהיא מפגינה, ובוודאי גם למיקומו הגיאוגרפי של המושב (אפלבום וסופר,
 2004). הנטייה להמשיך לעסוק בהקלאות בולטת יותר במושבים הוותיקים ובמשקי
 הבית הוותיקים במושב עצמו. השפעת המיקום הגיאוגרפי על מבנה התעסוקה באה לידי
 ביטוי בשיעור הנחלות הפעילות בתקלאות, בהיקף התעסוקה התקלאית, וגם בשיעור
 הנחלות שיש בהן פעילויות לא־חקלאיות(למ״ס, 1998; סופר, 2002). נמצאו הבדלים
 בין־אזוריים גם בחשיבות היתסית של מקורות ההכנסה של משקי הבית. במרכז הארץ,
 בסמיכות למטרופולין תל אביב, מקור ההכנסה המוביל של קרוב למחצית מן המשקים
 הוא החקלאות בנחלה, גם אם שאר המקורות יתדיו תורמים יותר מחחקלאות. זמינות
 של תעסוקה בשכר ונגישות לשוקי עבודה עירוניים באזור, מאפשרת למקור זה לשמש
 מקור הכנסה חשוב ביותר, בין אם משק הבית עוסק בחקלאות ובין אם לאו, וגם הנטייה
 להשכיר שטחים ומבנים לאחסון גבוהה בהרבה מאשר באזורי השוליים. ברם, מבחינת
 התרומה להכנסה ובניגוד לצפוי, דווקא באזורי השוליים - צפון הארץ ודרומה - יש
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 לעסקים בנחלה ולתעםוקח מחוץ ליישוב תרומה חשובה ביותר להכנסת משק הבית
 באותם משקים בהם הם קיימים(סופר, 2002).

 המועצה האזורית חוף הכרמל ומושבי המחקר

 אזור המועצה האזורית הוף הכרמל נסמך על רצועת חוף צרה יחסית בין רכס הכרמל
 וחוף הים התיכון המשתרעת מחיפה דרומה, ובה מרוכזים מרבית היישובים, כולל חמשת
 מושבי המחקר: מגדים, גבע כרמל, צרופה, עין אילה ובית חנניה. אוכלוסיית המועצה
 מנתה בסוף שנת 2004, כולל היישובים קיסריה ועתלית, 21,300 נפש(למ״ס, 2005).
 נתוני הלמ״ס לשנת 2004 מסווגים את המועצה בדרגה 7 ברמה הסוציו־כלכלית, אשר
 ללא ספק מושפעת מהיות קיסריה הלק אורגני של המועצה(למ״ס, 2005). הביטוי לכך
 הוא שממוצע ההכנסה למועסק שכיר או עצמאי גבוה מהממוצע הכללי של המועצות
 האזוריות. מבנה הגילים מראה על משקל יתסי גבוה מהממוצע לקבוצת הגיל המבוגרת

 65 ומעלה, ומשקל נמוך יחסי לקבוצת הגיל הצעירה, מגיל 14 ומטה.

 מושבי המחקר הוקמו עם ראשית המדינה. מגדים, גבע כרמל ועין אילה הוקמו בשנת
 1949 והמושבים צרופה ובית חנניה הוקמו בשנת 1950. המתיישבים הגיעו בעיקר
 מצפון אפריקה: מרוקו, תוניס ואלג׳יריה וממרכז אירופה: הונגריה וצ׳כוםלובקיה. עם
 הקמתם מנו המושבים בין 65 ל־90 משקי בית. לכל משק בית הוקצו בין 20 ל־25
 דונם, דונם בתלקות א׳ ובי, שונה ממושב למושב, ו־5 דונם נוספים (בקירוב) בחלקה
 המשותפת. בתקופת הביסוס, הענף הראשון שהתפתח היה גידולי ירקות בשטח פתוח,
 ומעט מאותר יותר הוקמו גם רפתות, כאשר בתקופת השיא היו משקי הלב במרבית
 הנחלות. דגם זה השתנה ועם הזמן נטשו רוב הרפתנים את הענף, והמעטים שנותרו
 השתכללו והרחיבו את הרפת. ענף הבננות החל להתפתח כבר בסוף שנות החמישים
 וכיום הוא הענף העיקרי, כאשר רוב חתושבים מגדלים בננות ולחלק מהמשפחות יש
 גם בתי חבחלה. לדוגמה, היקף גידול הבננות כיום הוא כ־1,300 דונם בגבע כרמל

 וכ־2,000 דונם במגדים.

 גודל הנהלות הוא שוויוני בתיך־יישובי, אך קיימים הבדלים משמעותיים בגודל הנהלה
 בין יישובים סמוכים. בעין אילה גודל הנחלה הוא כ־33.5 דונם ולעומת זאת בצרופה
 הוא בסביבות 21 דונם. הלק מהעוסקים בתקלאות אינם מעבדים את כל נחלתם

103 

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



ו פ ו ל ס א כ י מ ן ו ה ר כ ת ס  א

 המקורית, והנתונים מצביעים על היקף עיבוד ממוצע של כ־21 דונם לבעל נחלה
 שאינו חוכר קרקע. במושב בית חנניה, המרוחק ביותר מהיפה והסמוך לבנימינה, פחות
 ממתצית התקלאים מעבדים את הקרקע בעצמם (%42) וזה הנתון הנמוך ביותר מבין
 נתוני המושבים חנחקרים, אך בכל זאת מרבית חשטח התקלאי ביישוב מעובד(92%),
 יותר מכל מושב אחר שנבחן במהקר זה. נתונים אלה מלמדים על כך שהקרבה לחיפה
 אינה בהכרח משפיעה על היקף עיבוד הקרקעות. גם במושב עין אילה, פחות ממחצית
 החקלאים בו אינם מעבדים את הקרקע בעצמם(47%). במושב מגדים, הצמוד לשוליו
 הדרומיים של מטרופולין היפה, שיעור המעבדים בעצמם הוא בסביבות 65%. מנתונים
 אלה ניתן ללמוד על כך שלקרבתו של מושב למטרופולין חיפה יש השפעה כלשהי על

 אי־עיבוד הלק מהקרקעות התקלאיות, אך לא בהכרה על שיעור המעבדים.

 מול המעבדים הקטנים, ישנם התוכרים את קרקע שכניהם ומעבדים כל יתידת קרקע
 העומדת לרשותם. נהלה בה גידלו בעבר ירקות ונעזבה, נמסרה לעיבוד השכן, תהליך
 שגורר בעקבותיו עלייה עם הזמן בשטח המעובר למגדל. חלק מהנסקרים ציינו כי הם
 מגדלים גידולי פלתה ובננות על פני מאות דונם. לכן, בראייה אזורית, גודל השטת
 המעובד חממוצע על ידי חלק מההקלאים גדול בהרבה מגודל הנחלה שלהם. מספר
 נסקרים ציינו גידולי בננות בשטחים הגדולים פי 6 מגודל הנחלה העצמית וגידולי
 פלחה בשטחים גדולים פי 10 בהתאמה. התופעה בולטת במיותד במושב בית חנניה,
 שהוא בעל נטייה לגידולי פלחח ומקסימום גודל השטח המעובד גדול פי 50 מגודל
 נחלתו המקורית של החקלאי. תופעה זו צפויה לנוכח הנטייה הברורה להמשך ירידה
 במספר החקלאים, תוך גידול בשטח המעובד של אלה הממשיכים לעסוק בתקלאות,
 המנצלים יתרונות לגודל בייצור תוך התבססות, בין שאר גורמי הייצור, על הגדלת

 תשומות הקרקע.

 לטענת בעלי הנתלות, לא כל השטח החקלאי היה מעובד בזמן ביצוע הסקר, אולם לא
 כל אי־עיבוד קרקע נתשב להזנהה, היות וקיימת העברת קרקע עונתית או זמנית. בניסיון
 למצוא קשר בין נתוני אי־עיבוד שטח חקלאי(או אי־עיבוד עצמי) לבין משתנים אחרים,
 נמצא שבעלי השכלה אקדמית נוטים לא לעבד קרקע(או לא לעבד בעצמם) בשיעורים
 גבוהים יותר בהשוואה לבעלי השכלה נמוכה יותר. בנחלות בהן קיימים עסקים,
 כ־10% מהחקלאים נוטים לא לעבד חלק מקרקעותיהם. לעומת זאת, לא נמצא קשר בין
 שיעור ההכנסה מחקלאות לאי־עיבוד השטח ההקלאי וזה ממצא מפתיע, כי צפוי היה
 שיימצא קשר ישר ביניהם, כלומר, ככל שיש ירידה בשיעור ההכנסח מחקלאות תהיה
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 ירידה גם בשיעור העיבוד של השטה החקלאי. הקיצוץ במכסות המים כמעט ולא פגע
 במושבים, כאשר אגודת המים של המועצה יזמה פתרונות אלטרנטיביים: איסוף מי

 ביוב, איגום מי נחלים והתפלת מי מעיינות מליחים.

 התושבים במושבים ובקיבוצים של המועצה האזורית הוף הכרמל מתפרנסים מחקלאות
 ומתעסוקות שאינן תקלאיות, כמו מפעלי תעשייה, תיירות ונופש. בין התמורות במהלך
 השנים האהרונות בולטת תנופת הפיתות התיירותי, הכוללת יזמות פרטית בתחום
 האירות הכפרי. על אף זאת, מקור הקיום המשפחתי היציב ביותר הוא תעסוקות חוץ.
 מהראיונות עם בעלי תפקידים במועצה עולה, שמתחילת שנות השמונים, כשהתברר
 למשקי הבית המשפחתיים במושבים שיכולת ההתפרנסות מחקלאות נחלשה באופן
 מהותי, נוצר חיפוש אחר מקורות תעסוקה שיפצו על הירידה בהכנסות מחקלאות.
 כמו באזורים אחרים בארץ, בעלי נחלות השכירו אמצעי ייצור, הפעילו אמצעי ייצור
 חקלאיים לא פעילים במסגרת פעילויות לא־חקלאיות, או יצאו לעסוק בפרנסות
 תיצוניות ליישוב, הן כשכירים והן כעצמאים. בשנות התשעים הצטרפו התושבים
 לתהליך הרחבת המושבים וניתנה האפשרות לבן/בת הממשיך של תבר מושב לקבל
 תלקת אדמה לבניית בית. כמו כן, נמכרו גם תלקות לאנשים מתוץ למושב. רוב היחידות
 נבנו על שטח ציבורי פתוח וחלקן על שטח חקלאי שלא היה בשימוש, או בחלקה

 המשותפת.

 מאפייני תעסוקה והכנסה

 מבנה התעסוקה של משקי הבית השתנה מהותית מאז הקמת המושבים, ומגוון מקורות
 ההכנסה מבטא יציאה חלקית או סופית מתקלאות ופנייה אל תעסוקות תליפיות,
 במושבים ומחוצה להם. אוכלוסיית המהקר (משקי הבית בעלי נחלות) מצביעה על
 שלוש סיבות עיקריות לגיוון מקורות ההכנסה: האחת, ירידה בהכנסה מתקלאות;
 השנייה, עלייה במהירי המים וירידה בהקצבות לחקלאות; השלישית, עלייה ברמת
 ההשכלה של החקלאים ורצונם לממש את הכשרתם ומיומנותם. ברם, הפנייה אל
 מקורות תעסוקה לא־חקלאיים אינה מבטאת בהכרת נטישת הקרקע והזנחתה, או
 יציאה סוחפת מפעילות חקלאית. התקלאות ממשיכה להוות מקור פרנסה בעל חשיבות

 דיפרנציאלית למשקי בית שונים.
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 מאפייני מקורות ההכנסה

 בדיקת מאפייני התעסוקה וההכנסה של אוכלוסיית בעלי הנחלות במושבים מעלה
 כי בכל משק בית קיימים שלושה מקורות הכנסה בממוצע, שבהם מעורבים הבעל
 והאישה, ולעתים גם הילדים הבוגרים. בטבלה 2 מופיעה התפלגות ההכנסה המצרפית
 של כל משקי הבית בסדר יורד לפי משקלם היתסי של מקורות ההכנסה השונים. יש
 לציין כי קיים פער בין מספר העסקים בנתלות ומספר המדווחים על הכנסה מעסק.
 חלקם לא פירטו על הכנסה מעסק ואחרים, שכירים בעסק של עצמם, דיווחו על הכנסה
 כשכיר במושב. בנוסף לכך, הנתונים על החכרת קרקע מוטים כלפי מטה עקב דיווח
 חסר. אי־הדיווח נובע מהכנסה יחסית נמוכה מאוד מענף זה, או מהתייחסות להכנסה
 זו ככיסוי תשלום דמי ההכירה למינהל מקרקעי ישראל ולאו דווקא כהכנסה ישירה

 למשק הבית.

 טבלה 2: התפלגות מקורות ההכנסה על פי משקל יחסי מסך כל ההכנסות

 משקל יהסי במשקים בהם
 קיים מקור ההכנסה

 מקור הכנסה משקל יחסי(%)

% N 

 מקור הכנסה משקל יחסי(%)

 תקלאות 34.8 74 50.3
 שכיר מחוץ למושב 24.8 59 45.0

 עצמאי/עסק מחוץ למושב 10.8 29 39.0
 עסק בנחלה 10.5 26 43.1

 חתכרת קרקע 7.2 25 31.0

 חשכרת מבנים 3.4 17 21.2

 שכיר במושב 3.1 10 33.5

 אחר 5.3 12 37.5
 סה״כ 100.0

 הנתונים מבליטים את העובדה ששני מקורות, חקלאות ועבודה בשכר מחוץ למושב,
 מהווים את התלק העיקרי בהכנסה של משקי הבית שנסקרו ותורמים יתדיו כ־60%
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 מהכנסות משקי הבית. עסק בנחלה ועצמאי מחוץ למושב תורמים מעט מעל חמישית
 מההכנסות. גם כאשר בוחנים את חתשיבות חיחםית של מקורות ההכנסה רק עבור
 משקים בהם מקור זה רלוונטי, עדיין תקלאות ותעסוקה בשכר משמשים כמקורות
 החשובים ביותר, קרוב למתצית מההכנסה, ועסקים במושב או מהוצה לו מופיעים מיד
 אחריהם. המשמעות של נתונים אלה היא שלהכנסה מחקלאות יש עדיין משקל מכובד

 ביותר עבור משקי הבית המושביים.

 תיזוק לממצאים ניתן למצוא בנתונים המתייתסים למקורות ההכנסה השונים עבור
 שלושת טיפוסי המשקים הקיימים במושבים, שמיונם נקבע על פי משקלה של ההכנסה

 מתקלאות(תרשים 1). לפי מיון זה, טיפוסי המשקים הם:

 • משקי בית חקלאיים, שהכנסתם מחקלאות היא לפחות 61% מסך כל הכנסת משק
 הבית(כ־20% ממשקי הבית);

 • משקי בית משלבים, שהכנסתם מחקלאות היא בין 10% ל־60% מסך כל הכנסת
 משק הבית(כ־42% ממשקי הבית);

 • משקי בית לא־תקלאיים, שהכנסתם מחקלאות היא עד 10% מסך כל הכנסות משק
 הבית(כ־38% ממשקי הבית).

 הטיפוס השכיח הוא זה של משקים משלבים, שעה שחלקם של משקי הבית החקלאיים
 הוא הקטן יתסית, תופעה שכבר הובחנה בעבר (סופר ונאמן, 1998; סופר, 2002).
 תופעת ריבוי מקורות ההכנסה מתתזקת בעקבות שימוש בכוח אדם שכיר המאפשר
 לבני משק הבית לעסוק באופן חלקי או מלא בתעסוקות אתרות. כל משק בית מתפרנס
 בממוצע משלושה מקורות הכנסה שונים לפחות, כאשר בחלק מהתעסוקות עובדים

 שני בני הזוג יהד.
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 אסתר כהן ומיכאל סופר

 תרשים 1: חשיבותם של מקורות ההכנסה השונים על פי טיפוסי משקים

 הנתונים מראים, שעבור המשקים החקלאיים, ממוצע שיעור ההכנסה מחקלאות הוא
 85% בקירוב, וההכנסה השנייה בחשיבותה היא עבודה בשכר בהוץ, במקרים רבים
 הכנסת האישה, התורמת כ־11% מההכנסה הכוללת. גם עבור משקי בית משלבים,
 ההכנסה החשובה ביותר היא תקלאות, התורמת כ־42% מסך הכנסת משק הבית,
 כמחצית ממשקלה בהשוואה למשקי בית חקלאיים. בדומה למשקים ההקלאיים, מקור
 ההכנסה השני בתשיבותו הוא שכיר מהוץ למושב, אך כאן הוא מהווה פי שניים(23%)
 מההכנסות. עבור המשקים הלא־חקלאיים, החקלאות מהווה בממוצע פתות משני
 אהוזים(1.6%) מהכנסתם, בשעבודה בשכר מחוץ למושב היא מקור ההכנסה המשמעותי
 ביותר (33.7%), ואחריה עצמאי או בעל עסק מחוץ למושב (21.7%). בקבוצה זו יש
 גם משקל למקורות הכנסה כמו התכרת קרקע לתקלאות (13.4%) ובעלות או שותפות
 בעסק בנחלה(13.3%), שתרומתם המשותפת להכנסה הכוללת היא מעל רבע מסך כל

 ההכנסות.

 הניתוה מלמד, כי התקלאות מהווה מרכיב תשוב בהכנסה הישירה של משקי הבית
 באופן כללי, במיוחד בהכנסת משקי הבית החקלאיים, שעה שעסקים בנחלה ומחוצה
 לה מהווים גורם משמעותי לשני טיפוסי משקי הבית האחרים. בנוסף, בבדיקת הגורמים
 המשפיעים על ההכנסה מחקלאות נמצא שלוותק במושב ולמספר שנות בעלות על
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 תמורות במושבים בשולי מטרופולין

 הנחלה יש תשיבות רבה. ככל שהחקלאי מתגורר יותר שנים במושב ומהזיק בנחלה
 מספר שנים גבוה יתסית, כך גדל השטח המעובד שלו(במקרים רבים הוכר שטחים

 משכניו), ולפיכך גם שיעור הכנסתו מתקלאות גדול יותר.

 על פי החלוקה המגדרית של ההכנסה, הגברים מעורבים במספר גדול יותר של תחומי
 הכנסה ותרומתם(יחסית) גבוהה יותר בתהום התעסוקה התקלאית. במשקים חקלאיים,
 האישה משתתפת פעילה בתקלאות, אך באף מקרה היא לא עוסקת בחקלאות לבד, אלא
 כשותפה לגבר. במשקים אלה, על כל שני גברים העוסקים בחקלאות נמצאת אישה
 אחת העוסקת בתקלאות. במשקים המשלבים, היהס בין הגברים והנשים העוסקים
 בחקלאות הוא 1:3. במשקים לא־חקלאיים, מקור ההכנסה חעיקרי גם לגברים וגם
 לנשים הוא עבודה בשכר מתוץ למושב. לנשים יש משקל בולט יותר בתעסוקה בשכר

 מחוץ למושב, ולגברים - בתעסוקה בשכר בתוך היישוב.

 תרשים 2: ממוצע שיעור ההכנסה עבור משקי בית בהם הוא קיים בהשוואה בין־דורית

 חקלאות עסק בנחלה שביד בחוץ

 מקורות «זזזננ0ה

 דור בוגר 60-41• דור צעיר 21 - 1140

109 

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



ר פ ו ל ס א כ י מ ן ו ה ר כ ת ס  א

 בהשוואה נוספת על פי קבוצות גיל, הוגדרו משקי בית של הדור הצעיר כאלה שראשי
 משק הבית הם עד גיל 40, ומשקי בית שראשיהם מעל גיל 40 הוגדרו במשקים של דור
 ותיק. בהתייתסות להתפלגות המצרפית של כל מקורות ההכנסה עבור כל משקי הבית,
 נמצא בהשוואה בין־דורית, שמשקים ותיקים מגלים נטייה גבוהה יותר לשמר את
 החקלאות כמקור ההכנסה העיקרי(כ־40% מהכנסתם בקירוב) בהשוואה לדור הצעיר
 (כ־30% מהכנסתם בקירוב). הדור הצעיר רואה במקור ההכנסה ״שכיר בחוץ״, מקור
 הכנסה ראשון בתשיבותו. תרשים 2 מציג, בהשוואה ביךדורית, את משקלו הממוצע של
 כל מקור הכנסה עבור משקי הבית בהם הוא קיים. גם במקרה זה, עבור בני הדור הבוגר,
 מקורות ההכנסה העיקריים לפי סדר תרומתם להכנסה הם: תקלאות, שכיר בהוץ ועסק
 בנחלה. עבור בני הדור הצעיר, מקורות ההכנסה העיקריים לפי סדר תרומתם להכנסה

 הם: שכיר בחוץ, תקלאות ועסק בנחלה.

 עסקים לא־חקלאיים בנחלות

 התפתחות עסקים לא־חקלאיים בנהלות היא תופעה של שני העשורים האחרונים.
 עסקים בנתלות החקלאיות נוסדו אמנם גם בעבר, אך התעצמותה של התופעה ועלייה
 בתשיבותם של עסקים אלו להכנסת משק הבית המושבי, הוא תהליך שהפך משמעותי
 מאז 1990 (משרד החקלאות, 2003; מורגנשטרן וסופר, 2003; אפלבום וסופר, 2004).
 קיומו של עסק בנחלה מבטא, במקרים רבים, נטייה לגיוון מקורות ההכנסה של משק
 הבית, או נטישת חתקלאות לחלוטין. עסק במושב תוגדר כפעילות לא־חקלאית ביישוב
 הפועל כישות כלכלית עצמאית מתוך מבנה ייעודי, או מתוך מבנה המגורים. מן הראוי
 לציין כי יש להתייחס לנתוני העסק ביישוב בהסתייגות, היות ולא כל הנסקרים ענו

 לשאלות בסעיף זה ברמת דיוק ואיכות המאפשרים שימוש בנתונים ללא הסתייגות.

 טבלה 3 מציגה את פילות העסקים הקיימים במושבים, אשר 55 אתוז מתוכם הוקמו בין
 השנים 2000-1991, ושני שליש מהם בבעלות מלאה של משק הבית. מתוך קצת מעל
 100 בעלי נחלות שנסקרו, נמנו 48 עסקים. כלומר, בממוצע כמעט כל משק שני מפעיל
 עסק בנחלה. כשליש מהעסקים הם מפעלים יצרניים ורבע מחסנים, תופעה מוכרת
 במספר גדול של מושבים באזור ואשר הולכת ומתרתבת בשנים האתרונות. סוג העסק
 הבא בתשיבותו חוא מתחום התיירות, כשעיקר עיסוק זה הוא הפעלת חדרי אירוה.
 ארבעה מתוך כל חמישה עסקים נוסדו במושב ורק מיעוטם הועבר למושב ממקום אחר.
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 העסקים הם קטנים בהיקפם וברובם נמצא שמספר המועסקים נע בין 2 ל־4 מועסקים
 לעסק. הם הוקמו ברובם במבני משק חקלאיים שפעילותם הופסקה ועבור מיעוטם

 נבנה מבנה חדש.

 טבלה 3: סוגי עסקים ומספרם

 סוג העסק מספר עסקים
 מפעל 15
 מחסן 12
 תיירות 8
 מסחר ושירותים 5
 בית הבחלה 2
 חווה(סוסים) טיפולית 1

 סד הכול 48

 קיימת נטייה להשוב שקיים קשר בין השכלה ובין הנטייה לפתיתת עסק בנהלה. סך כל
 מספר העסקים אינו גדול, אך מאפשר להצביע על הנטיות הכלליות. על פי טבלה 4,
 מתוך אלה שסיפקו תשובות, נמצא שאנשים בעלי רמת השכלה אקדמית מגלים נטייה
 גבוהה יותר ליזום, לייסד ולהפעיל עסק בנהלה. אמנם מספר העסקים הלא־תקלאיים
 הוא גבוה יותר עבור בעלי השכלה תיכונית, אולם שיעור העסקים בבעלותם קטן יותר
 (20 עסקים ל־60 נשאלים) מהלקם היתםי בין הנשאלים. לעומת זאת, שיעור העסקים
 עבור בעלי השכלת אקדמית גבות יותר(10 עסקים ל־10 נשאלים) מאשר חלקם היתסי
 באוכלוסיית הנשאלים. למעשה, בממוצע לכל אחד מהנשאלים בעלי השכלה אקדמית

 יש עסק בנחלתו.

 טבלה 4: זיקה בין השכלה לעסק לא־חקלאי

 מספר נשאלים נשאלים % עסקים %
 מספר עסקים

ים |  לא־חקלאי
 השכלה

 עממית 9 17 18.9 21.4
 תיכונית 20 60 66.7 47.6
 אקדמית 10 10 11.1 23.8

 אחר 3 3 3.3 7.1
 סה״כ 42 90 100 99.9

111 

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



ר פ ו ל ס א כ י מ ן ו ה ר כ ת ס  א

 ממוצע תשיבות הסיבות השונות, בסדר יורד, למיקום העסק בנחלה מופיע בתרשים 3.
 הנתונים מתבססים על תשובותיהם של בני משקי הבית, שהם בעלי עסקים בנתלותיהם,
 כאשר הערך המקסימלי האפשרי עבור כל סיבה הוא 6 והוא מייצג חשיבות גבוהה
 ביותר. כאשר הסיבה היא בעלת דרגת תשיבות נמוכה ביותר הערך שניתן לה הוא 1.
 הנתון הבולט הוא שזמינות קרקע, שחיא משאב חיוני בהקמת עסק, נתפשת כסיבה
 החשובה ביותר למיקום העסק בנהלה (ערך ממוצע של 5.3). הסיבות העוקבות
 בתשיבותן הן נותיות, העדפה גבוהה יתסית למקור תעסוקה אשר ממוקם קרוב לבית
 המגורים, קיומה של תשתית טובה וקיומו של מבנה משק שאינו בשימוש (ממוצע
 של 4.6). הסיבה הפתותה ביותר בתשיבותה היא פיקוה. נראה כי תושבי מושבי אזור
 הוף הכרמל אינם רואים באפשרות פיקוח קרוב וצמוד על העסק, עקב קרבתו לבית

 המגורים, סיבה מועדפת למיקום העסק במושב.

 תרשים 3: סיבות למיקום העסק בנחלה
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 הסיבות לבחירה בריבוי תעסוקות והתנאים להמשך
 התעסוקה בחקלאות

 סיבות רבות יכולות לעודד או להניע משקי בית חקלאיים לעסוק באופן פעיל אך ורק
 בחקלאות, או לבחור באסטרטגיה של ריבוי תעסוקות. מרבית בעלי הנתלות (86%)
 טוענים שיש לעודד יזמות שמטרתה גיוון בהכנסות משק הבית, גם אם יהיה צורך
 בשינוי ייעוד הקרקע החקלאית, חלקה או כולה. המשמעות היא שגם אם משק בית
 ממשיך לעסוק בתקלאות ורואה בתקלאות את מקור ההכנסה העיקרי, הוא בכל זאת
 מבין שקיים צורך בפיתוח מקורות הכנסה נוספים, שיאפשרו לבני משק הבית מגוון של
 מקורות הכנסה. לעומתם, אלה השוללים עידוד יזמות תוששים מההשפעות השליליות

 העלולות לפגוע במרקם החקלאי של היישוב ויצירת בעיות סביבתיות.

 חברי המושבים מציעים מספר תנאים מרכזיים אשר יקלו עליהם להמשיך ולעסוק
 בתקלאות. בתרשים 4 מוצג, בסדר עולה של תשיבות, ממוצע חציונים אשר ניתנו
 לתנאים השונים, כאשר ציון 6 מציין תשיבות גבוהה ביותר. יציבות מחירי תוצרת
 תקלאית נתפסת על ידי הנסקרים כתנאי תשוב ביותר. אתריו בתשיבותו הוא התנאי
 של העלאת מתירו הנוכהי של התוצר החקלאי. שני תנאים אלה קיבלו ערכים ממוצעים
 של יותר מ־5 ומשמעותם, הצורך בקיומה של הכנסה סבירה מתעסוקה תקלאית. תנאים
 אלה הם התשובים ביותר עבור כל שלושת טיפוסי משקי הבית, אך בולטים יותר

 במשקי הבית ההקלאיים והמשלבים, ופתות יחסית במשקים שנטשו את החקלאות.

 שני התנאים הבאים בתשיבותם קשורים לקיום, או פיתוח מקור הכנסה נוסף למשק
 הבית, שמקורו אינו מפעילות חקלאית. משקי הבית התקלאיים רואים בהמשך קיומן של
 הכנסות אלה תנאי תליפי לתוםר האפשרות להתקיים מחקלאות בלבד. במקביל, בעלי
 הנחלות מבטאים גם רצון לנטוש את התקלאות, כאשר השיקולים הכלכליים בולטים
 מעל הכול וכוללים סיבות כמו: רווה נמוך, הפסדים, עודפי תוצרת, רמת מחירים לא

 יציבה ולא סבירה וגם, מהםור בידיים עובדות.
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 אסתר כהן ומיכאל סופר

 תרשים 4: דירוג עוצמת התנאים אשר יקלו על המשך התעסוקה בחקלאות

ה ב י נ ם ן עיסוק .בחקלאות - סה״ ש מ  תנאים להקלת ה

 0יב0וד תשומות

 הלוואות בריבית נמוכה

 הכשרה חקלאית

 מדיניות

י מ  עידוד ע

 םיבםוד מים

 פיתוחמקור הכנסה נו0ף

 קיום מקור הכנ0ה נוסף

 מחיר

 יציבות מחירים

0 1 2 3 4 5 6 

ה מ צ  ע

 רצון להמשיך ולהתגורר במושב

 על פניו ובעקבות תהליך הרתבת המושבים, המביא לכניסה של אוכלוסייה הדשה,
 ניתן להנית שלמרבית האוכלוסייה הגרה בנתלות במושב יש עניין רב להמשיך ולגור
 במרתב הכפרי בכלל ובמושב בפרט. טבלה 5 מציגה את עוצמת הסיבות של רצון
 התושבים להמשיך ולהתגורר במושב. מן הנתונים ניתן ללמוד כי הערך ״מגורים באזור
 כפרי״ הוא בעל התשיבות הגבוהה ביותר לנםקרים (5.55). הקשר למשפחה (5.42)
 והקשר לנחלה (5.37), המצביעים על חשיבות דומה לסיבה ״מגורים באזור כפרי״,
 זכו גם הם לערכים גבוהים מאוד. לעומת זאת, הפוטנציאל הכלכלי שקיים ביישוב
 מקבל את הערך הנמוך ביותר (3.89). לאור החשיבות שיש בדרך כלל לקהילה בכפר
 התקלאי, ניתן היה לצפות שהערך ״היי קהילה״ יהיה גבוה יותר. אולם קרוב לוודאי
 שכניסתה של האוכלוסייה החדשה להרחבות יצרה סחף בערך השוויון ובהיי הקהילה.
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 טבלה 5: עוצמת הערכים המבטאים רצון להמשיך לגור במושב

 ערד עוצמה מספר תצפיות
 מגורים 5.55 106
 משפחה 5.42 106
 נחלה 5.37 105
 חיי קהילה 4.65 105
 חקלאות 4.29 100
 כלכלי 3.89 102

 בהשוואה בין טיפוסי המשקים, מסתבר כי ככל שגוברת הנטייח לעסוק בתקלאות כך
 עולח בחשיבותו הנימוק הכלכלי־תקלאי להמשך המגורים במושב, שמשמעותו קיומם
 של אמצעי ייצור זמינים שמושקע בהם הון רב יתםית ואולי אף מסורת משפחתית שאין
 רוצים, או שקשה, להתנתק ממנה. לעומת זאת, ערך הסיבה היי קהילה גבוה יותר עבור
 משקי הבית הלא־חקלאיים בהשוואה למשקי הבית התקלאיים. עבור שאר הסיבות,

 השונות הבין־משקית אינה גדולה והערכים די דומים.

 תמורות בשימושי הקרקע

 התמורות בתהום התעסוקה מלוות על ידי תמורות בשימושי הקרקע. תמורות אלה
 מתרתשות בתוך שימושי הקרקע החקלאיים, תוך מעבר בין גידולים ונטייה לעלייה
 בהתמחות. בו זמנית, תמורות אלה מתבטאות גם במעבר מסוג אתר של שימושי קרקע,
 חקלאיים בדרך כלל, אל שימושים שאינם תקלאיים, תעשייה, מסהר או שימושים
 עסקיים אחרים. על מנת לבתון את התמורות בשימושי חקרקע במועצח חאזורית חוף
 כרמל, נבחר מושב גבע כרמל וחתמורות נבתנו בעזרת תצלומי אוויר משנים שונות,
 שמהם נוצרו המפות המצורפות. המושב נבדק עבור שלוש נקודות זמן: שנת 1956,
 המייצגת את תחילת ההתיישבות: שנת 1972, המייצגות את התקופה בה היו כבר
 תהליכים ברורים של תמורות בשימושי הקרקע: ושנת 2000, האמורה לייצג את המצב

 הנוכחי.

 תרשים 5, המתייתם לשנת 1956, מבליט את העובדה שבמושב גבע כרמל במרבית
 השטח התקלאי היו גידולי שדה (בעיקר ירקות) ובמיעוטו מטעים. מספר תלקות
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 המשנה בכל נחלה נע בין 1 ל־5 ובמספר מקרים אף יותר, כאשר הממוצע הוא כמעט
 3 תלקות משנה למשק בית (טבלה 6). בהשוואה, התמונה שונה לחלוטין בשנת 2000
 (תרשים 6). ניכרת מגמה ברורה של צמצום שטה גידולי השדה, שתלקו הומר בגידולי
 חממה (בעיקר ירקות) ובולט המעבר למטעים (בננות). מספר תלקות המשנה לנחלה
 פתת משמעותית, כבר ב־1972 הוא יורד מתתת ל־2 בממוצע, וממשיך לרדת גם בשנת
 2000 (טבלה 6). מגמה זו מבטאת מעבר להתמתות ענפית ונטייה של משקי הבית
 להתמקד בגידול אחד, תוך ניצול יתרונות לגודל. מה שלא ניתן לראות בתרשים 5, אך
 נמצא בעבודת השדה, שחלק מהחקלאים מאגדים מספר תלקות ליתידות עיבוד גדולות

 המעובדות בעיקר לגידול בננות.

 טבלה 6: מספר ממוצע של חלקות משנה למשק בית בגבע כרמל על פי שנה
 ממוצע מספר חלקות עיבוד למשק בית

2.95 1956 
1.87 1972 
1.76 2000 

 התמורות בשימושי הקרקע מתייחסות גם לתמורות המתרחשות בשטח הבנוי בנחלות.
 תמורות אלה מופיעות בתרשימים 5 ו־6 אך מודגשות באופן ברור בתרשים 7, המתייתם
 אך ורק לשטת הבנוי ומציג את השינויים כפי שבאו לידי ביטוי בשלוש תקופות שונות.
 בולטת פרישתו של המושב במרחב, שנשארה כמעט באותה צורה מאז הקמתו, אך ניתן
 לראות בבירור עיבוי משמעותי של השטח הבנוי בחלקות א׳(חחלקה עליה ממוקמים
 מבני המגורים ומבני המשק התקלאיים), תוך צמצום השטת המעובד ועלייה בצפיפות
 הבנייה. בנוסף, בולט כמיותר השינוי בשטה הציבורי שבמרכז היישוב, הנובע מתנופת
 הבנייה בשנות האלפיים, בעקבות מימושה של תוכנית ההרחבה. ממפה זו ניתן ללמוד
 כי הרתבת בנייה משמעותית התבצעה כבר בשנים הראשונות של המושב, עד שנת
 1956. במהלך השנים עד 1972, נוספו והורחבו מבנים כמעט בכל משקי הבית במושב.
 בעשור האחרון, עיקר הבנייה חיא בשטח הציבורי הפנוי ובשוליו הצפוניים של היישוב,
 זאת תתת תהליך הרחבת המושב, שעה שבמשקי הבית ישנן תוספות בנייה מועטות

 יתסית.
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 סיכום

 חלק מהתמורות המתרתשות במרחב הכפרי, המיוצג על ידי מושבי המועצה האזורית
 הוף הכרמל בא לידי ביטוי, בין השאר, בשינוי תפקודים ופעילויות, בשינוי הנוף חפיזי,
 באופי שימושי הקרקע ובמבנה התעסוקה של משקי הבית ההקלאיים. התמורות האלה
 מתרתשות בעקבות, או במקביל, לגיוון התעסוקתי של המשק חמשפחתי. תופעה זו אינה
 ייתודית לישראל, היא מוכרת בארצות מפותתות רבות ומבטאת מרכיבים שונים של
 אסטרטגיית התאמה לתנאים הכלכליים המשתנים בעידן הקפיטליסטי הנוכתי, בעולם
 המערבי וגם בישראל. בדומה לאזורים אחרים בארץ ובעולם, משקי הבית החקלאיים
 נוקטים בשלוש אסטרטגיות כלכליות עיקריות: האחת היא המשך הפעילות התקלאית
 תוך ניצול יתרונות לגודל; השנייה חיא שילוב של חקלאות עם מקורות הכנסה נוספים
 שאינם תקלאיים (ריבוי תעסוקות); והשלישית, עיסוק בחקלאות כתתביב ובעיסוקים

 שאינם תקלאיים כמקור הכנסה עיקרי.

 תופעת ריבוי מקורות ההכנסח שכיחה במשקי הבית במושבי המתקר ומתתזקת
 בעקבות שימוש בכות אדם שכיר, המאפשר לבני משק הבית לעסוק באופן תלקי או
 מלא בתעסוקות אתרות. ברם, התקלאות עדיין מהווה מרכיב עיקרי בהכנסת רוב משקי
 הבית, למרות ששיעור העוסקים בה הולך ופותת. בבדיקת התפלגות התעסוקה על פי
 החלוקה המגדרית, ניתן לראות כי מרבית הגברים עוסקים בתקלאות, עם או בלי שילוב
 של עיסוקים נוספים והנשים עובדות בשכר במושב או מחוצה לו. לפתות לגבי חלק
 ממשקי הבית ניתן לומר כי הגברים יכולים להמשיך ולעסוק בתקלאות כאשר משק

 הבית מסתמך על הכנסה קבועה מעבודה שכירה.

 השינוי במבנה התעסוקה הוא בעל השפעה על שימושי הקרקע במושבים. קיים קשר בין
 הנטייה לא לעבד שטת תקלאי(או לא לעבד באופן עצמי) לבין משתנים אתרים. בעלי
 השכלה אקדמית נוטים לא לעבד קרקע(או לא לעבד בעצמם) בשיעורים גבוהים יותר
 בהשוואה לבעלי השכלה נמוכה יותר. בנתלות בהן קיימים עסקים, כ־10% מהתקלאים
 נוטים לא לעבד חלק מקרקעותיהם. במקביל לתופעת אי־עיבוד הקרקע התקלאית
 קיימת תופעה של החכרת קרקע. כשני שליש ממשקי הבית הנסקרים מחכירים, במידח
 כלשחי, קרקע למשקי בית אחרים, או חוכרים קרקע ממשקי בית אחרים. המסקנה
 המתבקשת מכל אלה היא, שעם הזמן קיימת נטייה ברורה לגידול בשטח חקרקע
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 הממוצע למשק בית המעבד את קרקעותיו ומתפרנס רק, או בעיקר, מחקלאות. נטייה
 זו דומה למתרתש במקומות אתרים בארץ ובעולם והיא הפכה להיות שינוי מובנה

 בתמורות במגזר החקלאי.

 בעקבות מימוש ההיתר להרחבת המושבים, נכנסו תושבים חדשים, חלקם בני המושב
 ותלקם עירוניים, שאינם בעלי נתלות ואינם עוסקים בתקלאות. במקביל נמצא, כי לא
 רק התושבים החדשים במושב מביאים עמם תעסוקות עירוניות ונטייה לעבוד בחוץ.
 גם בנים ממשיכים, אשר רכשו השכלה, נוטים לשלב חקלאות עם עיסוקים שאינם
 תקלאיים במושב או מהוצה לו ויש העובדים בתוץ בלבד. בעקבות נטייה זו, קיימים
 מקרים בהם העברת המשק מאב לבן גררה יציאה גורפת מתעסוקה בתקלאות ומעבר
 לעיסוקים שאינם הקלאיים, או כאלה שנתמכים על הפעילות התקלאית. במשקי בית
 בעלי אופי הקלאי, נמצא שמעבר דורי הוא גם לעתים מעבר מחקלאות אינטנסיבית
 לתקלאות אקסטנסיבית, תוך ניצול יתרונות לגודל. תופעה מקובלת הנחשבת למאפיין

 בולט של העידן הבתר־יצרני.

 מן הממצאים שנמצאו במחקר ניתן להסיק מספר מסקנות מרכזיות, הדומות במהותן
 לתהליכים המתרהשים בעיקר באירופה. ראשית, תופעת ריבוי התעסוקות מהווה
 אסטרטגיית קיום שכיתה, הנובעת מן הצורך להתמודד עם תנאים משתנים במונתים
 של תחרות גוברת בשווקים, שינוי בתמיכה המוסדית והופעתן של הזדמנויות כלכליות
 תלופיות טובות יותר, הן ביישוב והן מהוצה לו. שנית, חתמורות בתקלאות באות לידי
 ביטוי בירידה במספר החקלאים, תוך הגדלת השטה המעובד של אלה הממשיכים
 לעסוק בחקלאות, המנצלים יתרונות לגודל ושואפים לפתח חקלאות עסקית בהיקפים
 גדולים. מסקנה שלישית הנובעת משתי המסקנות הקודמות היא, שבאזור חוף הכרמל
 מתרתש תהליך של שינויים בשימושי הקרקע בעקבות התמורות במבנה התעסוקה,

 המבטאים התמתות משקית וענפית גוברת.

 בשונה ממתקרים אהרים שנעשו בארץ ובעולם, בהם נמצא כי יש קשר בין המרתק
 מהמטרופולין לבין אופי ועוצמת התמורות המתרחשות במשקי הבית, באזור הוף
 הכרמל לא נמצא קשר תד־משמעי בין הקרבה לשוק לבין עלייה בעוצמת התופעה
 של גיוון התעסוקות. במושב מגדים, שהוא הקרוב ביותר למטרופולין חיפה, עוסקים
 יותר משקי בית בתקלאות לעומת מושב בית חנניה המרותק ביותר, ואשר אולי מושפע

 מקרבתו לתדרה ולאזורי התעשייה המתרתבים של אור עקיבא וקיסריה.
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 ניתן לסכם את המחקר וממצאיו תוך התייתסות לשלוש רמות גיאוגרפיות. ברמת
 המושב, נמצא שעל אף נטישת החקלאות, באופן מלא או חלקי, מושבי חוף הכרמל
 עדיין נשארו הקלאיים באופיים במידה רבה, ולמיקומם בשולי מטרופולין היפה אין
 עדיין השפעה גבוהה במיותד של פיתות בעל אופי פרברי בתחומי המושב הבודד. אין
 זה מן הנמנע שהדינמיקה של תופעת ריבוי התעסוקות והשינויים בשימושי הקרקע
 תימשך ומספר גדל של בעלי נתלות ינטשו את התקלאות וימירו אותה בתעסוקות
 תלופיות, ביישוב או מהוצה לו. ברם בנקודת הזמן הנוכתית המושבים שומרים על זהות
 כפרית ואף חקלאית במידה רבח יחסית, ובהשוואה לחלקים אחרים של המרתב הכפרי,

 טרם עלו בהם שאלות נוקבות על צביונם העתידי.

 ברמת המועצה האזורית, אנו מוצאים אתידות גבוהה יותר של שימושי קרקע הקלאיים
 וניתן להצביע על רמה גבוהה יתםית של התמתות אזורית, כאשר דרגת השונות
 המרחבית בין המושבים קטנה יתסית. במידה מסוימת גדל מספר תושבי המושבים
 העוברים בעקבות תעסוקה למוקדים עירוניים וניתן לפיכך לראות בתחום המועצה
 הלק משדה התעסוקה של מטרופולין חיפה. ניתן אף לטעון שהתופעה של השתנות
 ממרחב יצרני למרחב צרכני מתחילה להופיע בתחומי מושבי המועצה. אך אלה אינם

 מעידים על גל תמורה בעל עוצמה גבוהה.

 ברמה השלישית, רמת המרהב הכפרי, אנו מוצאים מספר גדול של תופעות הדומות
 למתרתש ביישובים כפריים באשר הם: שינוי מבנה תעסוקה, התמתות משקית, הדירה
 של אוכלוסיות לא־חקלאיות ופיתות פעילות כלכלית לא־חקלאית. ברם, האזור הנמצא
 בשולי מטרופולין טרם אימץ דגמי פיתות דומים לאלה המתרחשים במקומות שונים
 בעולם והמתאפיינים במיקום דומה והוא אף שונה מזה שנפרש בין נתניה לגדרה, בהם
 תהליכי השינוי מאופיינים בעוצמה גבוהה יותר ותהליכי הפרבור וההתברגנות מייצגים
 גל גואה יותר של קונפליקט המתקיים בשובל העירוני־כפרי. לא קיימת עדיין זחילה
 מטרופולינית משמעותית אל תוך המרחב, זחילח שתתרחש קרוב לוודאי בעתיד ותהיה

 לה אז השפעה בולטת יותר על פיתות פרברי ביישובי המועצה האזורית תוף כרמל.
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 ושימושי קרקע על שם בן־שמש, מייסודה של קרן קימת.
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ת גכ<ה מן ו מ ל ע ת ה הבדווית בנגב תוך ה ר ב ח כ9ה על ה את נ ו ע המו ק ר  ״חוק ק
ק לא ו ח ת של האוכלוסייה הילידית שם; מרכיביו של ה תי  המציאות התרבו
ע צ מ א ו ב ת ק י ק ת ח ע מת בנגב ב י ת מציאות חיי הבדווים, שהייתה קי  תאמו א
מת י ה ה־19; סביר מאוד להניח שבאזורים רבים בנגב הצפוני הייתה קי א מ  ה
ת ו ר ו ק מ ה מעיני רוב ה מ ל ע ב אורח חייה הייחודי נ ק  אז אוכלוסייה בדווית אשר ע

ח כשומם״. מ ש , שבעיניהם נתפכ< ה ה פ ו ק  המדווחים של אותה ת

מ הברימי בארץ ישראל ביטאה מדיניות של ד נ מ ת ה פ ו ק ת דת בניין ערים ב  ״פקו
ם רבות היהודים היו אלה שדחקו י מ ע  שיתוף פעולה בין היהודים לבריטים, פ
ח ת פ ת מ ת על צורכי היישוב ה ו ה לענ ד ס מ ה ב ק י ק ח ת ה  בבריטים לעדכן א
ם של אנשי ה י ת ו צ ל מ ה  ושאיפתו למודרניות. הבריטים נענו ליהודים והתחשבו ב
הל הבריטי נ ת רצונם של אנשי המי ם א א ם שהדבר ת ע הציונים, משו ו צ ק מ  ה
ת ו ק ל ח ת בין מ מי י נ ת הפ ו ר ח ת ת ה ר ג ס מ ת ב י ע ו צ ק מ ם ה ת מ ת ר  להביע א

נהל האימפריאלי של משרד המושבות״. ם במי ד מ ע רת מ במסג  השלטון ו

, אך ת כ ר ע מ ת ה ן כדי לייעל א נהל המקרקעי ם מי ק ו ז ה א ה חלפו מ  ״כמעט 50 שנ
תו ו הל רה בהתנ , הביורוקרטיה החמו ו ת ר ט ת מ ש א מ מ  הגוף הזה לא הצליח ל
ה שיש לבעלות ציבורית על ק ד צ ה  הובילה לכך שטובים ורבים חולקים על ה
ם לשתי חלקי נהל נ י המדינה; העוררים על הצורך במי ע ק ר ק מ  יותר מ־90% מ
ת אידיאולוגיות, כגון יכולתה ו ב י ס ת היא של העוררים מ ח  קבוצות: קבוצה א
נהל שהוא אורגן ת מי ר ג ס מ ה הלאומיות ב תי ת לשמור על מסרו מ י  של קרן ק
צה השנייה ה, בקבו נ נה ולכן חייב בניהול שוויוני כלפי כל אזרחי המדי  של המדי
ת של ניהול לא יעיל ומאפייני הלוואי של ו ב י ס ל מ ה נ י מ ה גים מ י  נמצאים המסתי

 עודף ביורוקרסיה".

ה של תושבי ק ו ס ע ת , דפוסי ה ם י נ ת ש ח ותנאים כלכליים מ תו ת לחצי הפי ח ת " 
ם גם שימושי י נ ת ש תיהם מ רה ובעקבו ב הכפרי בישראל עוברים תמו ח ר מ  ה
ם מופיעים י ע החקלאי ק ר ק ת גוברת של שימושי ה ו ח מ ת . לצד ה ע ק ר ק  ה
ק ש . לצד מבני מגורים ומבני מ ת ו י א ל ק ח ־ א ת ל ו ק ו ס ע ם ת י ס ל כ א מ ים ה  מבנ
ם ומיועדים כסי ה בנ ע ק ש ה ם שנרכשו כ י ק ש ים, מופיעים מ ם חקלאי י ק ש  של מ
ם מגורים ו ק ב הכפרי מ ח ר מ ת ב א צ ו מ ד הגבוה, או לאוכלוסייה ה מ ע מ  למגורי ה
ת אלה הן בעלות מאפיינים ייחודיים בשולי ו ע פ ו , ת ת פ ד ע ו  בעל איכות חיים מ

 מטרופולין״.
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