
 מקומו של ה״מקומי״:
 משפט השלטון המקומי, ביזור ואי-שוויון מרחבי בישראל

 מאת

 ישי 1לנק*

 המאמר מציג מסגרת תיאורטית חדשה למשפט השלטון המקומי בישראל. התזה
 המרכזית של המחבר היא שמערכת הדינים השולטת ברשויות המקומיות בישראל
 ראויה להיקרא בנפרד מהמשפט המנהלי הכללי, לאור ״חודה של הרשות המקומית!
 ישות שהיא בירוקרטית אך גם דמוקרטית: ישות שהיא בעת ובעונה אחת פיצול

 אדמיניסטרטיבי של המדינה אך גם מגלמת התארגנות וולונטרית של קהילת אנשים.
 המאמר מנסה להפריך את הטענה המקובלת שהשלטון המקומי בישראל הוא חלש,
 שולי וחסר חשיבות לעומת השלטון המרכזי, ולתאר תהליכים שניתן לכנותם ״ביזור״
 שהתרחשו החל משנות ה-80 ושהפכו את השלטון המקומי לשחקן בעל חשיבות

 עצומה בתחומי חיים רבים.
 בשני העשורים האחרונים חלו שינויים מרחיקי-לכת במעמדו של השלטון המקומי
 בישראל - מבחינה משפטית. פוליטית, כלכלית, חברתית ותרבותית. אחד השינויים
 החשובים שאירעו היה המהפך באופן המימון של הרשויות המקומיות בישראל
 והמעבר של רבות מהן למימון עצמי, קרי: אחוזים הולכים וגדלים מפעילותן החלו
 להיות ממומנים ממקורות הכנסה עצמיים במקום מהעברות ממשלתיות. כתוצאה מן
 השינויים החברתיים, המשפטיים והפיסקליים הללו חל מפנה דרמטי ביחסים בץ
 השלטון המקומי לשלטון המרכזי והתפתחה דינמיקה של תחרותיות הולכת וגוברת בין
 רשויות מקומיות לבין עצמן. המאמר טוען שהאפקט של שינויים אלה היה, בין היתר,
 הגדלת הפערים ואי-השוויון בין אזורים שונים בישראל וכן ניצול בלתי-יעיל של
 משאבים ציבוריים. המאמר מנתח את חלקו של משפט השלטון המקומי בתהליכים
 האמורים, ובמיוחד הוא מתאר את יחסי הגומלץ בין שינויים משפטיים לשינויים חוץ־
p לו, אך גם יוצר ח מ  משפטיים, ואת הדינמיקה שבמסגרתה מגיב המשפט לשינויים ש
 אותם ומעודד אותם. המחבר מתמקד במספר מקרי מבחן המחדדים את הטענות

 ד״ר ישי בלנק, מרצה, הפקולטה למשפטים, אוניברסיטת תל־אביב. ברצוני להודות לרבים שקראו
 טיוטות שונות של המאמר: דיויד בארון, אמיר בירנבאום, אייל בנבנישתי, דפנה ברק-ארז, אייל
 גרוס, חנוך דגן, אלון הראל, שרון חנס, שי לביא, אלחנדרו לוריטה-אםקוריוולה, דורי םפיבק, יואב
ן קנדי ורועי קרייטנר. תודתי נתונה גם למשתתפי ק  ספיר, יעל ענתות, גירי פרוג, סנדי קדר, ת
 הסמינרים המחלקתיים בפקולטאות למשפטים באוניברסיטת תל-אביב ובאוניברסיטת חיפה
 שבמסגרתם הצגתי טיוטות מוקדמות של מאמר זה, על הערות מועילות רבות. תודה מיוחדת
 מסורה לעמית יריב על עזרתו במחקר. לבסוף אני מבקש להודות למערכת משפטים על הערותיהם
 המצוינות ועבודת עריכה מסורה ומקצועית אותה ביצעו. המאמר נכתב בסיועו הנדיב של מרכז-על

 ע״ש אלגה צגלה למחקר בינתחומי של המשפט באוניברסיטת תל-אביב.
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 ישי בלנק משפטים לד(2) תשס״ד

 הכלליות והתיאורטיות שלו: הרגולציה של בסיס המם המקומי! הפיקוח המרכזי על
 תקציביהן של רשויות מקומיות; הפיסקליזציה של התכנון והבנייה והתחזקותו של

 תכנון מדיר! התרבותם של סכסוכי גבולות בין רשויות מקומיות.
 המסקנה המרכזית של המאמר היא שבניגוד לדימוי הרווח, השלטון המקומי בישראל
 אינו ״סניף״ של השלטון המרכזי אלא שחקן רב-חשיבות בתחומי פעילות רבים כגון
 תכנון ובנייה, חינוך, רישוי עסקים ועוד, וכי המבנה השלטוני העכשווי בישראל מבוזר
 הרבה יותר ממה שמקובל להניח: למרות סמכויות הפיקוח הרחבות להפליא של
 השלטון המרכזי על השלטון המקומי, הסמכויות המעשיות לפעול בתחומים רבים
 נתונות לרשויות המקומיות. המאמר טוען שראוי שהערכתה של מידת הביזור בישראל
 תיעשה לא p על סמך בחינתם של נתונים משפטיים-פורמאליים אלא בעיקר בהתאם
 לפרמטרים אחרים, שעיקרם בחינה אמפירית של מערך הכוחות המעשי בץ הרשויות

 המקומיות לשלטון המרכזי, ובין הרשויות המקומיות לעצמן.

 בחינתם של פרמטרים אלה חושפת תובנה בסיסית לגבי הליכי ביזור בכלל והליכי
 הביזור בישראל בפרט! שבעקרון מנחה-מדיניוח, ״ביזור״ הוא מושג רחב ומעורפל,
 והשימוש בו רווי סתירות וקונפליקטים ועלול להביא לתוצאות בלתי-צפויות ואף לא-
 רצויות. יישומם של כללים משפטיים שונים, שאמורים היו לחזק את הרשויות
 המקומיות בכללן עלול דווקא להחליש חלק מהרשויות המקומיות: אותם כללים
 משפטיים עשויים לגרום לכך שרשויות מקומיות מסוימות תשגשננה מבתינה כלכלית
 ואחרות יאבדו מעצמאותן. במיוחד עלולים כללים ״מבזרים״ להעצים את התחרות בץ
 רשויות מקומיות. תחרות בין-מקומית זו קוראת לפיקוח מרכזי הדוק יותר על פעולות
 הרשויות המקומיות ולהתערבות מרכזית גדולה יותר - ודבר זה עשוי לחזק את
 השלטון המרכזי. לבסוף, הליכים המכונים ״ביזור״ אינם בהכרח מנוגדים להליכי

 מרכוז, אלא פעמים רבות הם הולכים עמם יד ביד.

 מבוא. א. במור, שוק ומרחב. 1. הרשות המקומית כסחורה והתפתחותו של שוק
 הרשויות המקומיות: 2. משפט השלטון המקומי, מרחב ואי-שוויון: 3. האנטגוניזם
 המדומה בין מרכוז לבין במור: ב. ביזור ועצמאות פיסקלית של השלטון המקומי
 בישראל. 1. המבנה המשפטי וארגונו המרחבי של השלטון המקומי בישראל! 2. מימון
 הרשויות המקומיות והשינויים המבניים שנעשו בו: ג. הרגולציה של בסים המס
 המקומי והתעצמות התחרות כץ הרשויות המקומיות. 1. הרפורמה בתחום הארנונה:
 הגברת פיקוח פורמלית: 2. דו׳׳ח סוארי והזיקה המשוערת בין שיעור הארנונה
 למצבם הכלכלי של תושבי הרשות המקומית: 3. יצירתיות מיסויית ברשויות
 המקומיות כאמצעי להגדלת הכנסות: 4. על תפקיד בתי המשפט ועל פתרונות מוסדיים
 לבעיות ??בניות; ד. הפיקוח המרכזי על התקציב: מקרה של הפרדה אקוסטית.
 ה. הפיסקליזציה של התכנון והבנייה והמרוץ אחר נכסים מניבי-מס. 1. המבנה
 המשפטי הבסיסי של התכנון בישראל! ג. תמריצים משפטיים-כלכליים לפיסקליזציה
 של התכנון והבנייה; 3. ״אצלי בעיר לא ייבנו עוד דירות קטנות״: תכנון ?;דיר
 והיעלמותן של דירות קטנות מהנוף העירוני בשנות ה-90; 4. דימויים של ביזור ושל
 מרכוז; ו. סכסוכי גבולות בץ רשויות מקומיות. 1. ההליך המשפטי לשינוי תחום
 שיפוט של רשויות, סיפוחן ואיחודן: 2. התפתחות הפסיקה בנושא סכסוכי גבולות

 מקומיים! ז. סיכום.

198 



 משפטים לד( 2) תשס״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי-שוויון מרחבי בישראל

 מבוא

י בישראל - מ ו ן המק ו ט ו של השל ד מ ע מ -לכת ב קי ו שינויים מרחי ות ה-80 חל ז שנ א  מ
ל ן ש ו מ י פן המ ך באו פ ה מ ת ותרבותית. ה ת, פוליטית, כלכלית, חברתי ה משפטי נ י ח ב  מ
ים ז : אחו י - קרי ן עצמ מו ן למי ה המעבר של רבות מ ת בישראל ו ו י מ ות המקו י  הרשו
ת ו ר ב ע ה ם מ ם במקו י ת הכנסה עצמי רו ם ממקו י מנ תן ממו לו ם וגדלים מפעי לכי  הו
ים ים, תרבותי ם, חברתיים, כלכלי י ה לשורה של שינויים משפטי ו ת - התלו ו י ת ל ש מ  מ
י מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ם בין ה י ביחסי ה דרמט לו שינויים אלה למפנ בי ד הו ח ם אחרים. י י טי לי פו  ו
ן ת לבי ו מי ות מקו י לכת וגוברת בין רשו ות הו תי נמיקה של תחרו י וכן לדי ן המרכז ו ט ל ש  ל
ים בזירה נ ם השו י ל שינויים אלה גרם לשחקנ ב ש ל ו ש מ . התוצא (האפקט) ה  עצמן
דלת הפערים צאתן הייתה, בין היתר, הג ת שתו לו ט פעו ת לנקו מי הלאו ת ו י מ ו ק מ  ה
ם ציבוריים. י ב א ש עיל של מ -י ן בין אזורים שדנים בישראל וכן לניצול בלתי ו י ו -השו  ואי
ם, כמערכת רי כים האמו י בתהלי מ ו ן המק ו ט ט השל פ ש ו של מ ק ל ח את ח ת נ ר זה מ מ א  מ
ד ח ו י ן מ פ ת. באו ו מי ות המקו י ת הרשו לו רה את פעו נים (החקוקים והפסוקים) המסדי  הדי
ם, י י ם לבין שינויים משפט י י ץ-משפט ן בין שינויים חו מלי ו חסי הג ר אחר י מ א מ ה ה ק ח ת  מ
ץ לו, אך גם יוצר אותם ו ט לשינויים שמח פ ש מ ב ה י נמיקה שבמסגרתה מג ארת בו די מתו  ו
ק ח ש פעת כללי מ ו ט לה פ ש מ ת תרומתו של ה ו מד ו ד אותם. במרכז המאמר ע ד ו ע מ  ו
ל ת ש צאו ט לתו פ ש מ ל ה ות, ותגובתו ש ות מקומי י ל רשו ו לפעו ל ח ל פיהם ה ע ם ש י ש ד  ח

ם אלה. ק חדשי ח ש  כללי מ

ר זה מ א מ ם המתוארים בהרחבה ב י י ת מפורשים השינויים המשפט ו פ ו  לעתים תכ
ם רבים, י בנ ור״ מו ז ח ״בי נ ך של ביזור (דה-צנטרליזציה). למו ב או תהלי צ ם מ י א ט ב מ  כ
ת. ראשית, ו מי ות המקו י נוי שאירע לרשו ם בערבוביה בהקשר זה של תיאור השי י ש מ ש מ  ה
1 ולכאורה ם, י ן עצמי מו ת יותר ויותר על מקורות מי סמכו ו נ ל ח ת רבות ה ו מי ות מקו י  רשו
ת ר בעצמאו ו ז י ב ) י ז כ ר מ ן ה ו ט הן עם השל גברת ביחסי ת מו ת כלכלי ו א מ צ ו בכך ע ג  השי
ת ו י ו ות מסמכ ו נהנ ל ח ת ה ו מי ות מקו י 2 שנית, רשו . ( י ן המרכז ת בשלטו -תלו אי ת ו מי  מקו
צאה הן כתו ם ו י י ז ן המחו ו צאה מקריסת מנגנוני התכנ ת יותר, הן כתו ן ובנייה רחבו ו  תכנ
ן ו ט י לשל ן המרכז ו ט ל ש ה ות מ י יה (ביזור בהאצלת סמכו י ן והבנ ו ק התכנ ים בחו י ו נ  משי
א גם תמריצים חזקים יותר לנקוט ו אפו ת הי ו י מ יות המקו 3 שלישית, לרשו . ( מי  המקו
, ניהן ת״ למי ו ת כלכלי ות ל״חברו נ ות שו י לו ל מיסוי, של העברת פעי ש ) ת ו י מ ו ק זמות מ ו  י
ת מו ז ד י דו ר כעי ו ז י ב ) הן תי סו לו את הכנ גדי זר הפרטי ועוד) שי לה עם המג ל שיתוף פעו  ש
ת זו לך להתחרו הו ה אינטרס גובר ו ת הי ו מי יות מקו 4 רביעית, לרשו . ם) י מי ח מקו תו פי  ו

 1 בראש ובראשונה ארנונה ממגורים ומעסקים אך גם היטלי השבחה ומסים מקומיים אחרים. ראו
 דיון בפרקים ב ו-ה.2 להלן.

 2 ראו דיון בפרק ב להלן.

 3 ראו דיון בפרק ה להלן.
 4 ראו דיון בפרק ג להלן.
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יתן ת נכסים שנ ג ש על ה ת ו ססו ות מבו ת אוכלוסי כ י ש ן שהן נאבקו על מ ו ו  בזו, מכי
5 . ת) ו מי ות מקו י תי בין רשו ל שוק תחרו  לתרגמם לרווחים כספיים (ביזור כיצירתו ש
אי ינוק ולתנ ות גדלו, אפוא, בהתאם לנקודת הז נ ת שו ו מי יות מקו  לבסוף, הפערים בין רשו

6 . ת) ו מי יות מקו י בין רשו נ דלת השו ר כהג ו ז י ב ת( ל התחרו ס ש  הבסי
י בישראל אינו מ ו ן המק ו ט וח, השל י הרו גוד לדימו י ן כי בנ ע ט א, א , אפו ן  ברובד ראשו
תו ת ו הלתי ת מנ חו ו עדה לשם נ ו ת שנ מי חה מקו ו , אינו של י ן המרכז ו ט ל השל  ״סניף״ ש
ם מי וב ו ן בי ים רבים כגו ומי ומי לות י מי פעי ת לא רק בתחו בו ן רב-חשי  לא, כי אם שחק
7 . ד עו ן ובנייה, חינוך, רישוי עסקים ו ו ם רבים אחרים כגון תכנ בי ם חשו מי  אלא גם בתחו
: ב ו ש ח ם ל טי ו ה שנ מ זר הרבה יותר מ י בישראל מבו ו י העכשו נ ה השלטו נ  בהקשר זה, המב
י מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ת ה לו י על פעו ן המרכז ח הפורמלית המסורה לשלטו קו כולת הפי  לי
ל רב ק ש ש מ ת י ו י מ ות המקו י ת רבות של הרשו ו ט ל ח ו על ה ט ל ו י ט ה ן ל ל הראשו חו ש לכו  ו
ח קו י ת הפ ו י ו . חרף סמכ מי ן המקו ו ט ל השל ) ש : חולשתו למעשה ו חו ( י בהערכת כו  מד
ל ו ות לפע סי ת הבסי ו י ו , הסמכ מי ן המקו ו ט ל משרד הפנים על השל ות ש י נ  הדרקו
דת ל מי ת. על כן, לא ראוי שהערכתה ש ו מי יות המקו ת בידי הרשו ו י ם רבים מצו מי  בתחו
ן ם כגו י בי טי י ז ם־פו י נתם של נתונים משפטי ל סמך בחי עשה רק ע זור בישראל תי  הבי
די ד גיסא ובי ח ת מ ו י מ ות המקו י די הרשו ת שבי ו ת-פורמלי ו קי ת החו ו ב ו ח ה ת ו ו י ו  הסמכ
ם לא בי דך גיסא, אלא (בעיקר) בהתאם לפרמטרים אחרים, חשו י מאי ן המרכז ו ט  השל
הן ותי י , את סמכו ו פקט ת, דה- ו מי ות המקו י ת הרשו לו ם מפעי ה ב פן ש האו ה ו ד י מ : ה ת ו ח  פ
אכן ל - ו י ע ת לעצמם להפ ת יכולים להרשו ו מי יות מקו ; אילו סוגים של רשו ת ו י ק ו  הח
י ש ע מ ח ה קו דת הפי י מי ה ; מ ן ת כ לו אינם יכולים לעשו ת ואי מו י ת מסו ו י ו ם - סמכ לי  מפעי
ת ו י ו ת הסמכ ל ע פ ת ה ת: האם בעקבו ו י מ ות המקו י ת הרשו לו י על פעו ן המרכז ו ט ל ש ל ה  ש
ה מ ד כ : ע ה נ ט דלה או ק ת ג ו מי ות המקו י ת של הרשו הכלכלי ת ו טי י ל ו ן הפ ת ו עצמאו  הלל

ות. יות מקומי ים ואנושיים בין רשו ם חומרי י ת על משאב  גדלה התחרו

כי ביזור בכלל בי הלי ות לג ות בסיסי כנ ת שתי תו פ ש ו ל פרמטרים אלה ח נה ש  בחי
ל - כרה לעי ז ה שהו נ ח ב ה ה ת אלה חורגות מ ו כנ זור בישראל בפרט. תו כי הבי  והלי
ז א מתעצם מ לך ו , ההו ימים מתקיים בישראל ביזור דה-פקטו ת במובנים מסו ו ח פ ל  ש

 5 דאו דיון בפרקים ה-ו להלן.
 6 נוסף על שינויים אלה החלו רשויות מקומיות רבות גם ליהנות מיותר חירות בהוצאת כספים
 ומחופש תקציבי גדל והולך(בתחומים כגון חינוך, סעד ורווחה). בהיבט זה של ה׳׳ביזור״ בישראל

 אין המאמר עוסק כלל.
 7 מאמר זה אינו עוסק בתחומי פעילות מרכזיים שבהם מעורבותו של השלטון המקומי היא מכרעת
 כגון חינוך, רישוי עסקים, סעד ורווחה ועוד. באופן גס ניתן לחלק תחומים אלה לצד ״ההכנסות״
 ולצד ״ההוצאות״ של הרשות המקומית: בעוד שחינוך, רווחה, סעד ורישוי עסקים שייכים יותר
 לצד ההוצאות של הרשות המקומית, הרי תכנון ובנייה, מסים וסכסוכי גבולות קשורים יותר בצד
 ההכנסות של הרשות, שכן דרכם מגייסת הרשות כספים למימון הוצאותיה, בין היתר. במאמר זה
 בחרתי להתמקד דווקא בצד ההכנסות של הרשות המקומית, בשל השינויים הדרמטיים שחלו בו

 ב-20 השנה האחרונות ועברו כמעט בלא דיון אקדמי משפטי.
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זור״ (כמו גם ת, ״בי ו י נ ר עיקרון מנחה-מדי ה היא שבתו נ ה הראשו בנ ות ה-80. התו  שנ
ם ואף נפליקטי קו ש בו רווי סתירות ו מו השי , ו רפל מדי מעו שג רחב ו א מו ״) הו ז  ״מרכו
ב י ם להנ רי ם שונים, האמו י ות. כללים משפטי י -צפו ות ובלתי י ת לא-רצו צאו ל לתו בי  מו
פן ל באו ת, אף שהם ניטרליים בצורתם, עלולים לפעו ו מי ות מקו י מו רשו עצי ת שי צאו  תו
חלש! אותם י וקא י ן דו ה ק אחר מ ל ח ד ש נה בעו ת במדי ו י מ ות המקו י ן הרשו ק חלק מ חז  שי
ת - י מ ו ק מ ת ה ו א מ צ ע וק ה ז בן של חי ם לקדם ביזור במו רי ם - שאמו י י  כללים משפט
ת אחרו ת ו ה כלכלי נ ה מבחי נ ת תשגשג מו י ת מסו ו מי ות מקו י ים לגרום לכך שרשו י  עשו
ש את י ל ח ה רה ל ת ניטרלית לכאורה, האמו י ט פ ש ה מ מ כ ; ס ן ת ו א מ צ ע אבדו מ וקא י  דו
ה זו ר ט ם מ ה להגשי י ת, עשו ו מי יות המקו ה ברשו נ י ת המד ז תי ואת אחי נ י ח המד קו  הפי
ות י ת לגבי רשו כו ת הפו צאו ת תוביל לתו ח נה א ת אך בעת ובעו ו מי ות מקו י ה רשו מ בי כ  לג
ת ו ת התחר ם א פן שמעצי ל באו חד עלולים כללים מבזרים לפעו ו י ת אחרות. במ ו י מ  מקו
ק יותר על י הדו ח מרכז קו ת זו קוראת לפי מי ־מקו ן ת בי ת. תחרו ו מי ות מקו י  בין רשו
וקא את ק דו ז ח מ לה יותר - דבר ה ית גדו ת מרכז להתערבו ת ו ו מי ות המקו י ת הרשו לו  פעו

. י ן המרכז ו ט  השל

ים זה לזה. הרעיון ניסטי ו כים שהם בהכרת אנטג ז אינם תהלי זור ומרכו , שבי  מכאן
-יתר אינו מבוסם, לא ז ן למרכו א הפתרו זור הו א תרופה לביזור-יתר ושבי ז הו ו  שמרכ
ת אחרים מו ו במקו , בישראל - כמ ת. למעשה ה משפטי נ ה היסטורית ולא מבחי נ  מבחי
ח קו י ת הפ ו י ו ו סמכ מ צ ע ת ח והסתעף, כן ה ת פ ת י ה מ ו ן המק ו ט לם - ככל שמערך השל  בעו
התפרש ח ו פ י ת ן המרכז ו ט ל ש ה ם; וככל ש י י טה המרכז י השל י ומנגנוני הבקרה ו  המרכז
א ״זרועו ו א ה ל , ה מי ן המקו ו ט ל השל צמתו ש עו חו ו ת נוספים, כן גדלו כו לו י פעי מ ו ח ת  ל
רה ה את הבחי ג י ה שמצ ב י ש ח גד דרך ה וצא נ ר י מ א מ . ה י ן המרכז ו ט ל השל ״ ש ת י מ ו ק מ  ה
ת או חובות) ו י ו ח (או סמכ ן יותר כו נים כבחירה בינארית בי ם שו י י  בין כללים משפט
רה ביזור . הבחי י ן המרכז ו ת או חובות) לשלט ו י ו סמכו א ) ח ו ן יותר כ י לבי מ ו ק מ ן ה ו ט  לשל
ן י לבי מ ו ק מ ן ה ו ט ם בין השל י ט ש פ ו מ סקת ביחסים ה ת, כעו ז מתפרשת, בטעו  או מרכו
־ ם הבלתי ות. האפקטי י גנ ות והומו ות קוהרנטי י ו ישו ו הלל לו הי , כאי י ן המרכז ו ט ל ש  ה
ן ו ט ל השל נים ש על חלקים שו ות ו נ ת שו ו מי ות מקו י ם על רשו י י ים של כללים משפט ו  שו
ק גופים מחז ת) ו מו י ו מס ת( ו י מ ו ש דווקא רשויות מק י ל ח ור״ מ ז י גורמים לכך ש״בי  המרכז
ימות) ת (מסו ו מי ות מקו י ק רשו וקא מחז ״ דו ז לו ״מרכו , ואי י ן המרכז  (מסוימים) בשלטו

. י ן המרכז ם) בשלטו מי י ם(מסו פי ו ש ג י ל ח מ  ו
ב ת טו ה או אחרו ל א ת כ גו מטרו ת הדבר שלא ניתן לעצב כללים שישי ו ע מ ש  אין מ
י - כגון ד ם ורחבים מ י פשט ונות מו ה שרעי ח נ ה ה ש להיזהר מ י ו היא ש ת ו ע מ ש ותר; מ  י
ש ו מ י ש ה ש חד נכונים הדברים כ ו י 9 במ ות. י ת רצו צאו ל לתו בי זור״ - יכולים להו  ״בי

 8 הרעיון שבישראל מתקיים ביזור דה-פקטו אינו חדש. זהו מוטיב חוזר בכמה עבודות במדע המריבה
 ומחקרי מדיניות מאז שנות ה-0ד.

 9 במובן זה, הביקורת שאני מרתת שואבת השראה מכתביהם של חוקרים המשתייכים לזרם הריאליזם
,(Cohen) המשפטי האמריקני, ובמיוחד הביקורת האנטי-קונספטואליסטית של פליקס כהן 
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ם ולתנאי הרקע י י ט א גורף וחסר-רגישות לכללי הבסיס המשפ ת הו ו י ת הכלל  בםכמו
לה״ בין כללים מבזרים ו . נוסף על כך, ״שיתוף הפע ים) ים, והפוליטי ים, כלכלי  (החברתי
ה כ י מ ת ה - את ה דת מ ת במי ש - לפחו טו תת לנו שיש לנ י לאו ים עשו ן כללים ממרכז  לבי
ל איזוריות ת ע למי לנסות לעצב דרך שלישית. הספרות העו , ו ז זור או במרכו  בבי
ת ו מי ות מקו י ת בין רשו דל התתרו ת מו ף א י ש להחל ה י סה שלפי התפי  (regionalism), ו
ת כלכלי ת ו י ט פ ש לה ביניהן על ידי יצירת מסגרת פוליטית, מ ד שיתוף פעו ד ו ע מ ל ה ד ו מ  ב

ת כמקורות השראה ראשוניים. ו ח פ ש לנו, בהקשר זה, ל מ ש לות ל כו  אזורית י
ה, כבר הזכרתי נ על יוצא של זו הראשו ו א פ דה רבה הי יה, שבמי י בנה השנ  את התו
י ו בשנ ח ת פ ת ה ת ש ו נ ת הביזור השו : בישראל פעלו סכמו ר מ א מ ל ה נה ש  בפסקה הראשו
ם ציבוריים י לות ניצול משאב עי ה ה-20 באופן שלא תרם לי א מ נים של ה  העשורים האחרו
ת ו י ץ הרשו י והחברתי ב ן הכלכל ו י ו ר) את אי-השו לא שיפר (אלא אף החמי  שונים, ו
א מתארת ם שהי ״, משו ן מרחבי ו י ו ות ״אי-שו פעה זו ניתן לכנ ת בישראל. תו ו י מ ו ק מ  ה
ן ו ו הארג ן שב פ ם, גזעיים או אתניים אלא את האו י פף קווים מעמדי ו חו נ ן שאי ו י ו  אי-שו

ן קיים בחברה. ו י ו ם - אי-שו ת משעתק ומעצי ו ח פ לכל ה יצר - ו ה מי ר ב ח י של ה  המרחב

ן ו ט חס בין דיני השל ר עוסק בתיאור כללי ותיאורטי של הי מ א מ ל ה ן ש ו הראשו ק ל  ח
ת ק שבו הרשו ל המנגנונים ליצירת שו ש ד גיסא, ו ח ב מ ח ר מ ב ה צו י לבין עי מ ו  המק
ת כ פ ה ה מ ש ח ר ת ו ה פן שב י ארון באו דך גיסא. בחלקו השנ רה מאי ת היא הסחו י מ ו ק מ  ה

ת. ו מי ות המקו י ן ברשו מו  המי
ו בה ב ו השתל פן שב באו ן ו מו ת המי כ פ ה ת של מ ו י ו ן במשמע ם אדו ם הבאי  בחלקי
שי של ו השלי ק ת: בחל ו מי יות מקו ת בין רשו ת התחרו קו  שינויים נוספים שתרמו להתחז
ות י ת בין הרשו ת התחרו התעצמו י ו מ ל בסיס המס המקו ן הרגולציה ש דו ר תי מ א מ  ה
ח קו ר עוסק בפי מ א מ ל ה ן שונים. חלקו הרביעי ש מו א מקורות מי ו צ מ ונותיהן ל  בניסי
ת הפער בין ש א י ח מ ח דיון זה א ו ת. באמצע ו מי ות המקו י בי הרשו ל תקצי י ע  המרכז
ד שני, ואת צ ו מ פקט קוח דה- ן היעדר פי ד לבי ח ות מצד א קוח פורמלי ת פי ו י ו  סמכ
ם מי י בתחו א מ צ פן ע ל באו ות לפעו נ יות שו ו של פער זה על יכולתן של רשו תי  השפעו
ת ת הרשו מ ו ע ק ל ק ו ח מ י - ה ן המרכז ו ל בתוך השלט צו ת הפי ן גם ידגים א ו  שונים. הדי
. י מ ן המקו ו ט י על השל ח הראו קו ה הפי ת - ביחס למבנ ט פ ו ש מת הרשות ה לעו ת ו ע צ ב מ  ה
״, ן ו ל התכנ זציה ש ה ״פיסקלי נ ו ך המכ ן בהרחבה בתהלי ר אדו מ א מ שי של ה  בחלק החמי
חה על ידי שיקולים כלכליים קצרי- נ ב למו ח ר מ י של ה ז ן הפי ו כתו של התכנ : הפי  קרי
י הקרקע ועל ב א ש ת על יעילות ניצול מ לי להשפעתו השלי ל מקסום רווחים ו ח ש ו ו  ט
ו של ת ו ח ת פ ת ה ר יעסוק ב מ א מ שי של ה ת. חלקו השי ו מי ות המקו י ץ בין הרשו י ו ו ש  ה

Felix Cohen, של מושגים משפטיים. ראו (over-broadncss) והביקורת בדבר רוחב-היתר 
"Transcendental Nonsense and The Functional Approach," 35 Colum. L. Rev. 809 
ן ,(Karl Llewellyn, The Bramble Bush (1960)1935. לסקירה מקיפה ומעמיקה של כ ו ) 
Joseph W. Singer, הריאליזם המשפטי האמריקני והרלבנטיות שלד לניתוח משפטי כיום ראו 

."Legal Realism Now," 76 C a l I . Rev. 467 (1988) 
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ת. ו מי ות מקו י ת כין רשו לו כי גבו בי בסכסו נטנסי ת: העיסוק האי חסי ש י ד י ח ט פ ש ם מ  תחו
ה ו במבנ ש ח ר ת ה ם ש י תי רה בשינויים המשמעו ת הקשו ו ח ת פ ת ה ג כ צ ם זה מו ו  גם תח
ו נ י ים - שאפי ים ופוליטי ם - חברתי ת, אך גם בשינויים האחרי ו מי ות המקו י ן הרשו מו  מי

בוא סיכום. ף י ות ה-70. לבסו ת מאז שלהי שנ ת החברה הישראלי  א

 א. ביזור, שוק ומרחב

ה ה-20 כאל א מ ות ה־80 של ה ע שנ צ מ א ה ב ל ח ה פה ש ם לתקו יחסי  כותבים רבים מתי
ן - ם: הראשו י בנ שה מו ת שלו ו ח פ זור״ ל ח ״בי נ 1 בהקשר זה, למו 0 . זור בישראל דן הבי  עי
ה או ח י מ י - צ 1 השנ ' : י מ ו ק מ ן ה ו י לשלט ן המרכז ו ט ל ש ה ות מ י ו סמכו א / ת ו ו ב ו ת ח ל צ א  ה
ים או אחרים ים, תרבותי ים, חברתי ים, כלכלי ם״ - פוליטי י מי ל גורמי כוח ״מקו יה ש  עלי
1 2 : ם ה ם מ י ים) ומתבחנ ים (או הלאומי י ח המרכז ל גורמי הכו ו ם אל מ צבי י - המתי
תה ו ד י ת מלכ רתי ת המסו טי לי לה הפו ת הקהי ד ב א ך שבמסגרתו מ שי - מתאר תהלי  השלי
ם מדי , אך הם נתפסים כעו ם״ י מי נם בהכרח ״מקו ת לגורמים שאי ל צ פ ת מ ת ו רתי  המסו

 10 ראו, למשל, דוד דרי, ״ממשל מקומי: בתור דה-פקטו״, מדיניות ציבורית בישראל 159 (עורכים
 דוד נחמיאם וגילה מנחם, 1999) (ביזור פוליטי וכלכלי); ערן רזין, פערים בחוסן התקציבי של
 רשויות מקומיות בישראל 1995-1972 (1998) (בתור כלכלי): אריה הכט, שידוד מערכות המימון

National-Level", Rachelle Alterman ; ( ) 1 9 9 7  ברשויות המקומיות בישראל בתור כלכלי) (
Planning in Israel: Walking the Tightrope Between Government Control and 

," in N a t i o n a l P l a n n i n g i n D e m o c r a t i c C o u n t r i e s 257 (RachellePrivatization 
 (Alterman ed., 2001 (בתור התכנון); דוד כספי, רשות חינוך מקומית בניהול עצמי: בץ ביזור
 למרכוז(1994) (בתור בחינוך); אברהם דורון, שירותי רווחה אישיים בתפר שבץ השלטון המרכזי

 לבץ הרשויות המקומיות(1994) (בתור הסעד והרווחה).
 11 האצלה זו יכולה להיות חוזרת ואד-הוק (delegation) או האצלה המהווה התנערות מסמכות מכל
 וכל (devolution). לפיכך, מובן שהיא יכולה להיות עניין שבמדיניות ממשלתית או כחקיקה.
 הבדלים אלה אינם עניין של מה בכך, ורבים מן המחקרים בדבר בתור ומרכוז מתמקדים בהבחנות
 שבץ סכמות ההאצלה השונות הקיימות. לצורך המובנים השונים של ״בתור״ המעניינים אותי כאן

 אין בכוונתי להבחץ ביניהם.
 12 דוגמה מובהקת לסוג זה של בתור ניתן למצוא בעליית כוחם של פוליטיקאים מקומיים בעשורים
 האחרונים, כמיוחד מאז המעבר לבחירה ישירה של ראשי רשויות מקומיות. דוגמא נוספת היא
 הקמתם של עיתונים מקומיים (״מקומונים״), רשתות טלוויזיה ותחנות רדיו אזוריות ומקומיות.
 תקשורת (כתובה ואלקטרונית) מקומית זו לא רק מסייעת ביצירת ״תרבות מקומית״, אלא גם
 תורמת להגדרתו של סדר יום מקומי ופוליטיקה מקומית. נוסף על כך היא גם עתרת בביסוס מעמדן
 של קבוצות כוח מקומיות - כלכליות, פוליטיות ותרבותיות - העושות שימוש רב במדיה המקומית
 החדשה. לבחינה ביקורתית של ה״מקומוניס״ ראו יוסי קליין, ״נצחון המקומוניות״ העין השביעית

.(1999) 22 ,21 
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 ישי בלנק משפטים לד(2] תשס״ד

, גי ביזור אלה ה סו ש ו ל , ש 1 בהקשר הישראלי 3 ם. י מי לאו ם/ י י ח המרכז ו כ גוד לגורמי ה י  בנ
ה מ ל כ צאה ש ת אף אם יש קשרים ביניהם, הם תו ם שונים בתכלי כי נים תהלי י  המצי
ת ו ש ל ח ; ה י ז ן המרכ ו ט נים (חלקם או כולם) של השל ת האורגנים השו ו ש ל ח ת: ה בו  סי
ים עקב מי ות וגורמים מקו י ל ישו ה ש מ צ ע ם; ה י מי  מנגנונים מדינתיים, מרכזיים או מקו
ים ים וחברתי פעתם של גופים כלכלי ת; הו מי זמות מקו י ה, ניסוי ו  תהליכים של דמוקרטי
ק״ פעתו של ״שו ת: הו נתי ת והתפוררות חברתית או מדי ; התפרקו תם קו ז התח ים ו  פרטי
ל ע נה, ש ן שירותים שו ו ו ת מג עו ות מצי נ ת שו ו מי ות מקו י ת ובו רשו ו מי ות מקו י ל רשו  ש
נים ם שו מי ם מגוריהם. במאמר זה אתאר תחו ת מקו ם לבחור א  פיהם יכולים התושבי

זכרו לעיל. ים שהו בנ שת המו מה שאירע ביזור בשלו ו  שבהם ד

ו ים חבר י ג דיאולו ים ואי ים, פוליטי כים כלכליים, חברתי  כאמור, טענתי היא שתהלי
ת, י ת-מרכז ות ממשלתי י נ י מדי י ו נ ) ולשי ם (בחלקם מינוריים למדי י י  לשינויים משפט
ן ו ט ל ש ת ה ו ל י נויים שאתאר בפע . השי תי ת משמעו ו ז י צא (אפקט) ב פן שיצר תו  באו
ו ן נוצרו לא רק בגלל שהי ת לבין עצמ ו מי ות המקו י קות בין הרשו נמי בדי י ו מ ו  המק
ם י כ פ ה מ ל ה ש ת תמריצים כלכליים לכך, אלא גם - ואולי בעיקר - ב ו י מ ות המקו י  לרשו
ת ה־0ד. כל ניסיון ו ל בשנ ח ים שאירעו בישראל ה גי ם והאידיאולו י טי לי ים, הפו  החברתי
י ד מ י ל ח ט היה ש ם י ת ספרים ומאמרי הם נכתבו מאו כים שעלי  לסכם בפסקה קצרה תהלי
ם רמי ו ה מהג מ ע על כ ת אצבי ת הבאו : עם זאת, בפסקאו ן ת כ ימר לעשו א אתי על כן ל  ו
ז א י בישראל, כפי שאירע מ מ ו ן המק ו ט ה השל י במבנ ט פ ש מ ך ה פ ה מ ת ה ם להבנ י ב  החשו

ות ה-80.  שנ

ת, עמה גם הכלכלי ת - ו טי לי ה הפו י נ מו ת ההג ו ט ט ו מ ת ה מכל, אולי, היא ה ב ו ש  ח
ל 1977, טי ש י ל ו ך הפ פ ה מ ונית. ה דה הצי ו ועת העב ת - של תנ י ג לו או די ת, והאי  החברתי
ה ת מ ק ז ה נה מא י ההיסטורית), לראשו ״ א פ ה של מ ל ו ג ל ג ) ״ ך ר ע מ ה ת ״ ג בדה מפל ו אי  שב
, , גרר עמו ( ה הממשל ים (הכנסת ו י ים המרכז נתי ה במנגנונים המדי ט י ל ש  של ישראל, את ה
1 4 . ם י בד י העו שב ל מו ש ועת הקיבוצים ו ה של תנ ת ו ט ט ו מ ת חור מה, את ה  גם אם באי
קה בין מי נ י ל הד ד ע ח ו י מ ת רבה ב בו ו הייתה חשי ת ז ו ט ט ו מ ת ה , ל  כפי שאראה בהמשך
בוצים די הקי פן מסורתי על י ו באו ות שנשלט ורי ת האז ו צ ע ו מ ן ה ח לבי תו י  עיירות הפ
עת ו ה של תנ י נ מו ן ההג 1 לאבד 5 . י למפא״ ם ו כו לתנועת העובדי י ם שהשתי המושבי  ו

 13 הללו אינם ממוקמים דווקא באזור מרחבי(״מקום״) מסוים והם יכולים להיות מפוצלים למוקדים
 שונים, חלקם ממוקמים וחלקם דווקא אל-מקומיים או רב־מקומיים. תהליך זה מתאר, בק
 היתר, את העלייה בכוחם של ארגונים לא-ממשלתיים או של תאגידים מסחריים שונים (לאומיים,

 רב-לאומיים או בינלאומיים).
 14 מובן, שהסיבות לקריסתה של תנועת הקיבוצים היו רבות, תוצאה של תהליכים ״פנימיים״ לתנועה
 ו״חיצוניים״ לה גם יחד: ירידת כדאיות החקלאות בארץ (כמו גם ברחבי העולם), המשבר הכלכלי
 והפסקת הסבסוד הממשלתי, התמוטטות הבורסה, השבר האידיאולוגי, עליית הימין לשלטון
 ותהליכי ״אזרוח״ שונים שעברה החברה הישראלית הם רק חלק מההסברים המקובלים לקריסה זו.

 ראו, בין היתר, ש״נ אייזנשטדט, החברה הישראלית בתמורותיה 254-247 (1989).
 15 לעניין זה חשוב במיוחד הדיון בפרק ו להלן, בסוגיית סכסוכי גבולות בין רשויות מקומיות.
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 משפטים לד(2) תשס״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי-שוויון מרחבי בישראל

ם רבים י מד ו ה בישראל. מל ר ב ח ה ק ו ש מ ה ה נ ל מב ה גם ע מ ו צ ה ע ע פ ש יתה ה ה הי ד ו ב ע  ה
ה בישראל: נ י המד י החברה ו ה דרמטי בחי ת מפנ ל מ ס מ פה זו כ ע על תקו  נוהגים להצבי
ות- , סולידרי ן ו י ו ל שו ל עקרונות ש גית - ע לו דיאו ת ברמה האי ו ח פ ת - ל ס ס ו ב מ ה ה ר ב ח  מ
ת ככל שהדבר נוגע לפחו ך ( תו ל כור הי גיה ש לו דיאו הדבקה באי זם ו ת וסוציאלי  חברתי
ים, כת פערים כלכלי ה החברה הישראלית לרב-תרבותית, מו כ פ די שבה), ה הו  לרוב הי

1 6 ת. ו תי זמות אישית ותחרו זם, י נדיבידואלי כה אי  המערי

, ק״ ל ״השו ד ו מ חה ל ו ת הרו נ ל מדי ד ו מ ה גם המעבר מ י זה הי ו נ ב ביותר משי ו ש ק ח ל  ח
ת תי נ י ת המד ו ל ע ב ה בכלכלה. ה נ י ל המד ימלית ש נ ת מי רבו אל הוא מעו י ד ו האי ב  ש
ם נתפסה, בהקשר בדי ת בארגוני העו י ת ל ש מ מ כה ה החמי ת ו ו י ייצור רבים ובתשתי  באמצע
ם עם ל קשריה המורכבי דה - ע ו ועת העב תה לתנ י קה שהי ה ההדו ז  זה, כשריד של האחי
דה. טרנספורמציה ק העבו ק ובשו ש מ נה אלא גם ב ם - לא רק במרי בדי ת העו  הסתדרו
י ג לו או די י והאי ר הכלכל ב ש מ ת - ה דה רבה בעקבו במי ה לאחר - ו ש ח ר ח ו ה ת ז י  מבנ
ה ח י מ צ ת יום הכיפורים בשנת 17.1973 ה מ ח ל ר מ ח א ו נקלעה ישראל ל י ק שאל ו מ ע  ה
ה נ י המד ת פסקה, ו ו מ ד ק ו מ ות ה־70 ה ת ושנ חרו ות ה-60 המאו ל שנ ה ש מ ו צ ע ת ה  הכלכלי
1 גם 8 ות ה-80. ע שנ צ מ ד א נפלציה - שהלך והחריף ע ה באי ו ו ן - מל תו  נקלעה למי
ר כלכלי זה וצברו ב ש מ ת מ , סבלו קשו ת, כפי שנראה בהמשך ו מי ות המקו י  הרשו
ת י צ ח מ ז ה ה בישראל מא ש ב ג ת ה ת ש ת הכלכלי י כנ 1 התו 9 ם. י נשנ  גירעונות חוזרים ו
ת, לנתק ו ת ממשלתי ט חברו ות ה-80 כללה ניסיונות חוזרים ונשנים להפרי יה של שנ י  השנ
ם בדי ש את ארגוני העו י ל ח ה דה, ל העבו י הייצור ו ת באמצע ו ה מבעל נ י  את המד
י לידי ז ן המרכ ו ט ל ש ת ה ו ר שירותים ציבוריים שונים מאחרי 2 ולהעבי 0 , ם י רתי  המסו
י נ ו נ ג ת למנ י ת ל ש מ מ כה ה -פוסק בתמי ל כרסום בלתי ל ח ת. במקבי ו מי ות המקו י  הרשו

ת. ו ך הממלכתי ו נ ת והחי או ת הברי למערכו חה ו ו הרו ד ו ע ס  ה

 16 ראו. באופן כללי, דן הורובp ומשה ליסק, מצוקות באוטופיה: ישראל — חברה בעומס יתר
 (1990); אייזנשטדט, הערה 14 לעיל. לסקירה מפורטת של השינויים הללו ובמיוחד על האופן בו
 השפיעו על מערבת המשפט ועל השיח המשפטי ראו מנתם מאוטנר, ״שנות ה-80: שנות החרדה״,
 עיוני משפט בו 645 (תשם״ג), ובן מנתם מאוטנר, ״שנות ה-90: שנות ההתקרבות?״, עיוני משפט

 כו ל88 (תשס״ג).

 17 אייזנשטדט, הערה 14 לעיל, בעמי 401-387.
 18 שם, בעמי 515-482.

 19 ראו, בין היתר, נחום בן-אליא, המימון הממשלתי והמשבר הכספי ברשויות המקומיות בישראל
 (1999) (להלן: ״בן-אליא, המימון הממשלתי והמשבר הכספי״); נחום בן-אליא, משבר הרשויות
 המקומיות בישראל(1998) (להלן! ״בן-אליא, משבר הרשויות המקומיגת״): הכט, הערה 10 לעיל,

 בעמ׳ 45-44,20-15.
 20 ראו לב גרינברג, ״עובדים חלשים, עובדים חזקים: זרמים בכלכלה הפוליטית הישראלית -

 1994-1967״ תיאוריה וביקורת 61,9(1996).
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ת לשעבר, עצו ת־המו ן עולים מברי ו לי ת היגרו לישראל כמי ו מ ד ק ו מ  מאז שנות ה-90 ה
2 , . ם ל ו ע י ה דה מרחב -עבו רי ה, ויותר מ-200 אלף מהג פי ו  קרוב ל-80 אלף עולים מאתי
הן תרמו גם החברה, ו נה ו י המדי ת - אח פנ ו ן משנ י ת אלה שינו - ועדי ו ש ד ת ח צו  קבו
ית דלה אוכלוסי ר ג ך עשו ת ברחבי הארץ. תו הו ם האדירים שניתן לז י יים המרחבי נו  לשי
2 ערים בסדר 2 . ם רי ו קת המג , ונדרשו פתרונות מהירים למצו ז ה ביותר מ-20 אחו נ י  המד
ת ורבות לו דו ו לערים ג כ ן ובת-ים הפ לו , נתניה, רחובות, חו ן ו ן לצי דל בינוני כגון ראשו ו  ג
( ר ב ע ש ל ) י ר פ כ ב ה ח ר מ קמו ב ת קרקע״ הו דו ת דיור ״צמו דו חי . פרברים של י ן  אוכלוסי
ם ך הכלכלי של מושבי ת ח ה פי החברתי ו נוי האו  בפריפריה ובמרכז הארץ, תוך שי

" . ם י נ ט יישובים ותיקים ק  ו

ג הו דים שנ ם היחי י י ט יים המשפ נו ד השי ח א אולי א ב ביותר, שהו ו ש י ח ט פ ש  שינוי מ
רה ישירה של ראשי ר לבחי ב ע מ א ה , הו מי ן המקו ו ט השלט פ ש ין בהקשר של מ  לצי
ה מ ו ד ו - ב ת הי ו י מ ו ק מ ת ה עצו המו ד לשנת 1975, ראשי העיריות ו ת. ע ו מי ות מקו י  רשו
כו ברוב ת שז מו ת לכנסת - ראשי הרשי ו ת הכללי רו טת הבחי ה בשי ל ש מ מ  לראש ה
ה צי ב קואלי ו להרכי ח י הצל עצת העירייה) ו ת (או במו י מ ו ק מ ה ה צ ע ו מ ם ב י שב  המו
ים: בחירה ישירה של ראשי י ם מרכז בטי שה הי עצת הרשות. הרפורמה כללה שלו  במו
ה של צי ך הקדנ ש ח מ כ ר א עצה הנבחרת של העיר! ה ם בחירתם על ידי המו ות במקו י  רשו
ות י ת לרשו רו עד הבחי הפרדת מו : ו ש מ ח ת מארבע שנים ל י מ ו ק מ ת ה ת הרשו צ ע ו  מ
פעתם של ב עם הו לו ת זו, בשי רו ת בחי ט י ש רות לכנסת. המעבר ל ד הבחי ע ו מ ת מ ו י מ  המקו

 21 ראו ברוך קימרלינג, ״הישראלים החדשים: ריבוי-תרבויות ללא רב-תרבותיות״, אלפיים 16, 264,
 269-268, 293-292 (1998)¡ אדריאנה קמפ ורבקה רייכמן, ׳״זרים׳ במדינה יהודית - הפוליטיקה
 החדשה של הגירת העבודה בישראל״, סוציולוגיה ישראלית ג 79, 89-87 (2000). קיים חוסר־
 ודאות קבוע לגבי מספר מהגרי העבודה (אד ״עובדים זריס״, כפי שהם מכונים באופן פופולרי)
 השוהים בישראל, עקב היותם של רב־ם מהם ״בלתי-חוקיים״, קרי: עובדים בלא היתר, ובשל
 העובדה שלמרבית הגופים העוסקים בספירתם של מהגרי העבודה - בין אם גופים אלה הם

 מדינתיים ובין אם הם לא-מדינתיים - יש אינטרס בספירת יתר או חסר של אלה,

 22 מעט נכתב על דרכי ההתמודדות הממשלתיות עם מצוקת הדיור של העולים המהגרים, ובמיוחד על
 שיטת הול׳׳לים (ועדות לבנייה, למגורים ולתעשייה). הול״ליס הוקמו מכדת חוק הליכי תכנון
 ובנייה(הוראת שעה), התש״ן-1990, ם-ת 166. התרק היה אמור לפקוע תוך שנתיים אולם תוקפו
 הוארך עד לשנת 1995. בתמצית, הוראת השעה הנהיגה נוהל מקוצר לאישור תוכניות בנייה כדי
 לעקוף, למעשה, את המנגנון התכנוני הרגיל שנתפס כמםורבל ואטי. דבר זה אפשר לאשר במהירות
 רבה תוכניות פיתוח עצומות ששינו את פני המרחב העירוני והכפרי בישראל. החוק ושיטת
 הול״לים נדונו גם מספר פעמים על ידי בית המשפט העליון. ראו לדוגמא בג״ץ 183/95 גלים כפר
 נוער חיפה נ׳ ראש עיריית טירת הכרמל, פ׳׳ד כה>1) 481 ובג״ץ 1921/94 סוקר נ׳ הוועדה לבנייה,
 למגורים ולתעשייה מחוז ירושלים, פ״ד מח>4) 237. לדיון מקיף בשיטת הדל״לים ראו רחל

 אלתרמן ואריאלה פרנגלר-רוזמרין, חוק הול״ליס: הטוב, הרע, והשנוי במחלוקת(1997).

 23 לסקירה מקיפה ומרתקת של השינויים המרחביים שהתרחשו בישראל בעשורים האחרונים ראו:
Amiram Gonen, Between City and Suburb: Urban Residential Patterns a n d 

.Processes in Israel 85-91, 154-170 (1995) 

206 



 משפטים לד(2) תשט״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי־שוויון מרחבי בישראל

ט וראש ה ה (צייץ׳) ל מ ל פו ש י ב־ ים כראש עיריית תל-אבי זמטי ם וכרי  ראשי ערים חזקי
דלת להג ) הערים ו ת חלק מן יה בכוחן של (לפחו י קולק, תרם לעלי  עיריית ירושלים טד

" . י ז ן המרכ ו ט ל ש ל ה ו ן אל מ ת  עצמאו
ו - או נוצרו - בעשורים ל ים שהתג יש את השסעים החברתי להדג ר ו ו  לבסוף, יש לחז
ת, הן מקרב יהודים מזרחים ת חדשו טו ל אלי חתן ש ם. כוונתי בעיקר לצמי י נ  האחרו
ו ל ח ה ים-ישראלים, ש נ הן מקרב פלסטי הם) ו ו צאצאי -אפריקה א ן צפו  (יוצאי אסיה ו
ת ו ש ד ח ם ה לי ת העו צו . גם קבו חן המתמשך פו ה תכיר בקי נ י י כי המד ת בגלו ו בע  תו
ל ה שנתפס כםירובן לקבל ע ר, לאור מ ע החברתי האמו סו ״ השי ת בין ״מבשרי לו  כלו
ה נ י ת מבח ו נ בח עקב ניסיונן להישאר מו ע בה, ו מ ט י ה ל ת ו ת הישראלי ן את התרבו מ צ  ע
. ן טי ות לחלו נ ל ידי חוקרים רבים בדרכים שו נית. שסעים אלה מתוארים ע ת ולשו  תרבותי
ת סטי רלי כתה לפלו ל החברה הישראלית, הפי ן להתבגרותה ש מ מ ם רואים בהם ס ק ל  ח
ת מן ו ח ק פ ת ת חברתית, ה קא כסימנים להתפרקו ו חלקם מתארים אותם דו  ורב-תרבותית. ו
ל י ה להכ נ י ל המד כולחה ש ה ברבר י נ ת האמו ו ט ט ו מ ת ה ת העם ו ו ד ח ה בדבר א י ל ש א  ה

" ת. ו י מ לאו ת אתניות ו צו וני קבו י ו פן שו כה באו  בתו

ם הם י טי לי ם והפו י ים, המרחבי ם, הדמוגרפי י יים הכלכלי נו ו השי ת כמ ו ח פ ם ל בי  חשו
נוני ד הבי מ ע מ ים. ה ים שהתרחשו בישראל בעשורים הרלבנטי י ג לו דיאו ים האי י ו נ  השי
ות ה-80) אימץ - ת מאז שנ א תר ש בי ו ות ה-70( ח בישראל מאז שנ מ צ -גבוה ש י נ ו נ  והבי
ני י - גם אח מנגנו ני-גבוה בעולם המערב ו נ ד הבי מ ע מ ל ה לטעם ש ים ו רח החי  פרט לאו
ת אלה צו טתן של קבו י ים את של ו ים המלו ם התיאורטי י י ה והמערבים המושג ק ד צ ה  ה
ל תה ש רבו ת מעו , הפרטה, הקטנ ק חופשי לות כלכלית, שו עי ת. י ו ת המערבי  בחברו
דיאלים ת אי ו ו להי כ ם-את-עצמם הפ ושאי הנ ם- ת ומשקי ת אישי ו ה בכלכלה, אחרי נ י  המד
. ת ו ש ד ח ות ה י ת העירוניות (והפרבריות) הבורגנ טו י הם של דוברי האל ם בפי ישאי  הנ
ן ו ט דות השל ים גם בדיונים או י נ ט הגמו ע מ כ ם ו בלי ות מקו ו להי ם אלה הפכ י שג  מו
פכה להו ה ו נ י המרי ד לה מי ת שניתן - ואכן ראוי - להצי ד ישו ת עו ו ך להי פ ה , ש מי  המקו
ל ת ש ו פשי ת חו רו ת בחי פ ק ש מ , וולונטרית, ו ושאת-עצמה , יעילה, נ ת״  ליותר ״פרטי
א גם רח הו יח״, קרי: שהאז ה ״הצרכנ י ג לו או די וחת גם האי ה רו כ פ ל, ה 2 במקבי 6 . ם י  פרט

 24 חוק הרשויות המקומיות (בחירת ראש הרשות וסגניו וכהונתם), תשל״ה-1975, לדיון מקיף
 בשינוי שיטת הבחירות המקומיות ראו דרי, הערה 10 לעיל, בעמי 163-161; גיורא גולדברג,
 ״הבחירות המקומיות״, בתוך השלטון המקומי בישראל(עורכים דניאל י׳ אלעזר וחיים קלכהיים,
 תשמ״ז) 22-3! אברהם י׳ שפט, שלטון מקומי: היבטים משפטיים - עבר, הווה ועתיד 101-69

.(1992) 
 25 כמות רבה של עבודות נכתבה על אודות סוגייה וו. כאמור, החוקרים חלוקים על משמעותו של
 התהליך החברתי המתואר ועל טיבו. אייזנשטדט, הערה 14 לעיל: הורוביץ וליסק. הערה 16 לעיל:
 קימרלינג, הערה 21 לעיל! החברה הישראלית: היבטים ביקורתיים (עורך אורי רם, תשנ״ד); אורי

 רם, ״בין הנשק והמשק: ישראל בעידן העולמקומי״, סוציולוגיה ישראלית ב 99 (תשנ״ט).
 26 הפצתה של אידיאולוגיית ההפרטה וקבלתה הרחבה קשורה מבחינה היסטורית, לפחות בישראל,
 לעלייתה של אידיאולוגיה התומכת בביזור כוח פוליטי והעברת סמכויות וחובות שונות לדרג
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ה א ל א זכאי לתמורה מ על כן הו , ו ם בכספי המיסים שלו י כש שירותים ממשלתי  צרכן הרו
 בעבורם.

ת ו י מ ו ק מ ות ה י ק הרשו תו של שו התפתחו ה ו ר ו ח ס ת כ י מ ו ק מ ת ה  1. הרשו

א כי י בישראל הי מ ו ן המק ו כים שאירעו לשלט ת התהלי ה לעזור בהבנ י רה העשו ו  מטפ
ת ה-80. בשנת 1956 ו , מאז שנ ת השתכלל ת התפתח, או לפחו ו מי יות מקו ק״ של רשו  ״שו
ם י ב ים החשו ם התיאורטי ד המחקרי ח ת א בו (Charles Tiebout) א  פרסם צ׳ארלס טי
ת ו א צ ו ל ה רה ש ת השם ״תיאוריה טהו ח , ת מי ן המקו ו ט ם השל ם ביותר בתחו י ע י המשפ  ו
ן שניתן ו צג הרעי ה הו נ ר נבעה מכך שלראשו ק ח מ מה של ה 2 תרומתו העצו 7 . ״ ת ו י מ ו  מק
ות נ רג ו כל סחורה מודרנית הן מאו שכמ ו סחורות, ו לו הי ת כאי ו מי ות מקו י ן רשו  לבחו
ת ו רשו ז , אנשים בוחרים באי בו ל טי ל עבודתו ש ה הפופולרית ש נ ב ה ל פי ה  בשוק. ע
ה ל ש ות מ נ רה תכו ו בוחרים בין סחורות שונות, כשלכל סחו לו הי ת להתגורר כאי מי  מקו
נוך, נים - חי ל שירותים שו ות ש ת כספקי ו ש מ ש ת מ ו מי ות מקו י ר משלה. רשו מחי  ו
נה כות שו אי נה ו ן שו ו ו ה מג ע י צ ת מ מי כל רשות מקו ד - ו ו ע רה ו  תברואה, תשתית, תחבו
ת ו י מ ות מקו י ן רשו לת שירותים, כאמור. אנשים בוחרים כי ל שירותים עירוניים או חבי  ש
ת לרשות. ת ״ברגליים״, קרי: במעבר מגורים מרשו רה זו נעשי הם ובחי תי ל פי העדפו  ע
ן דל״ ם וערך הנ י מי ת מסים מקו ו מ ד ם״ שונים ב רי ת ״מחי ו נ ת השו ו י מ ו ק מ ות ה י  לרשו

 השלטון המקומי. אולם דומה שאידיאולתיות אלה קשורות זו בזו לא רק מבחינה היסטורית אלא
 גם מבחינה רעיונית באשר הן מעלות על נם רעיונות בדבר תחרות, חופש בחירה, וקידושן של
 ״העדפות״ של פרטים. עם זאת, חרף הקשרים ההיסטוריים והרעיוניים ביניהן, דומני שראוי כי
 נשמר את ההבחנה הברורה כץ שתי אידיאולוגיות אלה. כפי שיתברר בהמשך המאמר, בחור
 במובנו כמתן אוטונומיה מקומית נתמך לא רק על ידי הוגים ופוליטיקאים ״ימניים״ גם על ידי
 הוגים ופוליטיקאים ״שמאליים״, מפני שבתור נתפס כמקדם קהילתנדת (קומוניטדיאניזם), זכות
 הגדרה עצמית למיעוטים, דמוקרטיה מקומית, שיתוף הציבור בהכרעות פוליטיות ועוד. אנשים
 אלה עשויים לתמוך בביזור ולהתנגד מכל וכל להפרטה. מנגד, דוברים רבים התומכים בהפרטה,
 בצמצום מעורבותה של הממשלה במשק ובביטול הבעלות המדינתית באמצעי ייצור אינם תומכים
 בביזור, אם זה פוגם, לדעתם, ביעילות כלכלית וניהולית. כלומר: הקשר בין ביזור לבין הפרטה לא
 רק שאינו הכרחי מבחינה לוגית ורעיונית אלא הוא גם לא הכרחי כעניין של עמדות קונקרטיות
 במציאות. אני םבור שראוי לשמר את האפשרות התיאורטית לחשוב על מבנה פוליטי שבבסיסו
 מחויבות לצדק חברתי ולשוויון מבלי שמחויבדת זד תכלול בהכרח את המבנה המסורתי

 הצנטרליסטי של מדינת האומה המוכרת. כלומר: מבנה מדינתי מבוזר אך לא מופרט.

Charles M. Tiebout, "A Pure Theory of Local Expenditures," 64 J. Pol. Econ. 416 27 
 (1956). כאמור, זוהי הקריאה הפופולרית ולא המדעית או האקדמית בכתביו של טיבו. רבות
 מההנחות וההוכחות אינן מופיעות בתיאור הכללי שמסרתי כאן. מאידך גיסא, הן גם אינן מופיעות
 במקרים שבהם נעשה שימוש במודל של טיבו בדירן הציבורי. המודל הזה מושך בייחוד בגלל
 היותו ״אינטואיטיבי״, כפי שכינהו פרוג(Frug), ובשל התפיסה הבסיסית, לפיה אנשים בוחרים כין
Gerald E. Frug,רשויות מקומיות כאילו היו סחורות שמתירן נקוב לצידן. לדיון בסוגיה זו ראו 

. C i t y Making: Building Communities Without Building Walls 167-173 (Í999) 
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ות על פי הערכתו את השירותים העירוניים י -תושב בוחר בין הרשו  ברשות. הצרכן
2 8 . ו י ת ו בהתאם להעדפ ים ו נ  השו

תן : ממרבי ו ב ל טי ו ש ותי ו ועל מסקנ תי ל הנחו ו ביקורות רבות ע ח ת מ ם נ י ך השנ ש מ  ב
בו ל טי ה העיקרית ש בנ 2 לפי שהתו 9 , ם) ן קשה שלא להסכי ה ל אף שעם רבות מ ע ) ם ל ע ת  א
ת) רכבו מו ת( רו ו אלה סחו לו הי ת כאי ו י מ יות מקו : ניתן לנתח רשו ה פ ק , ח י  נותרה, לטעמ
ם י ע צ מ א ד ה ח א א י הו מ ו ן המק ו ט השלט פ ש מ ם, ו י נות ומחירים משתנ ות שו נ ת תכו  בעלו

ת. ו מי ות המקו י ת שוק הרשו ה א נ י יים שדרכם מסדירה המד  המרכז

ת ת שקרבו א ו י ו ח ת פ ת ו בישראל ה ל ות ה-80 ח ע שנ צ מ ן כי מאז א ע ט ר זה א מ א מ  ב
ת ו הג ת מתנ ו מי ות מקו י ת, והוא שרשו ד לפחו ח ב א ו ש בן ח בו במו ל טי ל ש ד ו מ ת ל ו א י צ מ  ה
ם י התנאי ל שנ ו אירעה עקב הבשלתם ש ת ז ו ח ת פ ת רות בשוק. ה  יותר ויותר כסחו
ם שי רה שהאנ ת היא סחו י מ ו ק מ ת ה ו הרשו ל שוק, שב לו ש  העיקריים הנדרשים לשכלו
ל ה ש לותי ת גבו א בה ו ת טי יצב א ת כדי לי ו י ת ו ת משמע לו עשו פעו ם: ראשית, נ רכי  צו
; שנית, נקבעו כללים ברורים יותר באשר ת) מי ת המקו רה (הלא היא הרשו  הסחו
ת בסחורה. עשו ת הנ ם את העסקאו חי מבטי : כללים המסדירים ו ק, קרי ת השו ו הג  להתנ
ה ע ב ים המגדירים את ט ז חו ת, כללים אלה הם כללי קניין ו אורטי ית-תי ה מושג נ י  מבח

 28 טיבו הניח יכולת תשלום זהה - הנובעת מדיבידנדים ולא מעבודה - של כל התושבים, ולכן גם
 הניח יכולת מעבר מושלמת שלהם בין רשויות מקומיות. על ריחוקה של הנחה זו מהמציאות עמדו
 חוקרים רבים. אכן, לא רק שיכולת התשלום של מרבית האנשים אינה זהה, אלא שאנשים רבים
 מוגבלים ביכולת המעבר שלהם בק רשויות בשל כישוריהם והצורך להתאימם למקומות' עבודה
 שאינם זהים בכל מקום. לכך יש להוסיף מגבלות אחרות על התנועה החופשית של אנשים ממקום

 למקום: קשרים חברתיים, משפחתיים, קהילתיים ועוד.
 29 פרוג סיכם בתמציתיות ובחריפות רבה את עיקרי הביקורות שהוטחו בטיבו. ראו Frug, הערה 27
William W. Bratton & Joseph A. ,לעיל, שם. לביקורת מפורטת ועדכנית ראו, בנוסף 

, "The New Economics of Jurisdictional Competition: DevolutionaryMcCahery 
. מלומדים רבים תקפו G e o . L. J86 " (201. Federalism in a Second-Best W o r l d , 1 9 9 7 ) 
 בי40 השנים האחרונות את הנחות היסוד של התיאוריה של טיבו: תנועה חופשית של אנשים,
 מידע מלא על אופייה של הסחורה ומצבה והיעדר החצנות בשוק, מסיבות תיאורטיות ומציאותיות
 גם יחד. אחת הביקורות החשובות ביותר הייתה שטיבו לא התחשב בתופעת ״הפיםקליזציה של
 התכנון״ - שימוש בסמכויות תכנון ובנייה על ידי רשויות מקומיות אמידות באופן שיגביל ואף
 יימנע כליל את בנייתן של שכונות לבעלי הכנסה נמוכה - המפחיתה באופן דרסטי את יכולתם של
 אנשים לעבור מרשות מקומית אחת לאחרת, ופוגעת קשות ביעילות שוק הרשויות המקומיות
 התלויה בחופש תנועה מקסימלי. ביקורות אלה הופיעו במקביל לתופעה המוכרת בכינוי
 ״ההימלטות הלבנה״ (white flight) - עזיבתם של התושבים הלבנים בני המעמד הבינוני-הגבוה
 מהערים לפרברים - שם הקימו רשויות מקומיות עצמאיות שהשתמשו בסמכויות התכנון שהיו
 בידן כדי להרתיק מיעוטים אתניים, עניים ועוד קבוצות ״לא רצויות״, ובכך חמקו ממגמות של

Comment on Professor Jerry", .(p^n זה ראו Vicki B e e n ה י צ ג ר ג ס - ה  אינטגרציה (או ד
,Frug's The Geography of Community" 48 Stan. L. Rev. 1109 (1996) 

Zoning and Property Taxation in a System of Local :Bruce Hamilton, " ן ב  ו
. U r b . Stud12 " , 1 9 7 5 (205. G o v e r n m e n t s ) 
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, ו ל ר בה. תנאים אלה הבשי צד ניתן לסחו כי עה בה ו י ב כפג ש ח רה, מה נ ל הסחו בה ש טי  ו
פסקי ת ו הלתי ת מנ לו ות כלכלית, פעי י נ ת תיקונים חקיקתיים, שינויי מדי  בין היתר, בעקבו

3 0 . ן ל ט שיתוארו לה פ ש ן של בתי מ  די
ו בישראל אין להסיק, למרבה הצער, ח ת פ ת ימים ה ק מסו י שו נ ו נ ג ה שמנ ד ב ו ע ה  מ
ות י ן בין רשו ו י ו דם השו , או שקו טבה ת הו ו מי ות המקו י ת הרשו ו ק פ ס מ ת השירותים ש מ ר  ש
ן ו י קרקע, תכנ ב א ש ו ניצול מ מ ם ביותר - כ בי ם חשו מי מה שבתחו ו : ד ת. אדרבה ו מי  מקו
לה בי ת הו ו י מ ות מקו י ק תחרותי בין רשו ד - יצירתו של שו עו בה ו כות הסבי  ובנייה, אי
ל ת ניצול יעיל ש נ י 3 הן מבח ' ש, קו צע לבי מת ההי י ת הל נ וקא להרעה במצב, הן מבחי  דו

3 3 . ת ו מי יות מקו ן בין רשו ו י ו ת השו נ י ח ב הן מ 3 ו 2 , ם י ב א ש  מ
רבת ה מעו נ י . המד ק חופשי ח אינו שו ת פ ת ה ק ש בדה שהשו ו ה היא הע ב ו ש ת ח ו ח  לא פ
ת ועוד. ראשית, רו ת הסחו ׳ הסחורה, בכמו ׳ ית אלא גם ב״מחירי נ  לא רק בהסררתו הראשו
ם וקים הנתפסי ה היא - כבכל שוק, לרבות שו נ י סית של המד תה הבסי רבו  כאמור, מעו
ת עה (באמצעו טתה הקבו עתה ושלי ם לגמרי - בעצם קבי י חופשי ם ו -מוסדרי  כבלתי
ן י י ת המבצעת) בכללי הקנ ט והרשו פ ש מ קק, בתי ה נים שלה, לרבות המחו  האורגנים השו
ת ם א חי מבטי ם ו וח בין הצדדי י ם התקשרו ים, הלא הם כללי הבסיס המאפשרי ז  והחו
ה נ י ות שלהם. שנית, המד סי ת הבסי ו י כאו הפרה של הז עה ו י י פג ת מפנ תי נ י ה המד נ  ההג
ת ו פ י עת אזורי עד ת קבי ו ל באמצע ש מ ת - ל ו מי ות המקו י ה להתערב בשוק הרשו כ י ש מ  מ
ת בין י ש פ ו ח ת ה , את התחרו בן ת, כמו ת המשבשו ו ג י ת מפל ו ב ט ה ת (הנהנים מ מי  לאו
ת, ו מי ות המקו י ת על הרשו כפו יות מתאר ארציות הנ עת תוכנ ת קבי ו ע צ מ א  רשויות), ב

ד. ימים ועו ״ לאזורים מסו ן ות של ״פיזור אוכלוסי י נ ך מדי ש מ ת ה ו ע צ מ א  ב

, מרחב ואי־ שמיון מי ן המקו ט השלטו פ ש  2. מ

ט אינו קיים בישראל. העיסוק ע מ י כ מ ו ן המק ו ט ט השל פ ש , מ י אקדמי ט פ ש ם מ  כתחו
ו תי בו , חו ו ותי י מי ־־ סמכו ן המקו ו ט ת השל לו רה ומסדירה את פעו די  במערכת הדינים המג
ת ו ל ו . הפע ו נטגרלי ממנ כחלק אי י ו הל ט המנ פ ש מ ל-דעתו - נעשה במסגרת ה קו  והיקף שי

 30 כפי שאמרתי, לשינויים כלכליים, אידיאולוגיים, חברתיים ופוליטיים היה חלק חשוב לא פחות
 בהבשלתם של תנאי יצירת השוק או לפחות בתהליך שכלולו.

 31 ראו, לדוגמא, את סוגיית הדירות הקטנות, הנדונה בפרק ה.3 להלן.
 32 ראו, לדוגמא, את היווצרות עודפי השטתים המסחריים, הנדונה בפרק ה.2(א).

 33 במאמר מוסגר אציין שהרעיון ששוק חופשי אמור לקדם שוויון - ולא רק יעילות - אינו חדש ואינו
 צריך להישמע מוזר. במחקרה המקיף על אדם סמית׳ וקונדורסה והתפתחות התיאוריה הכלכלית
 המודרנית, הראתה אמה רוטשילד (Rothschild) שרעיונות השוק החופשי שקידמו הכלכלנים
 המובילים של המאה ה-18 - אדם סמית׳ הסקוטי וקונדורסה הצרפתי - היו מבוססים על האמונה
 כי שוק חופשי ותחרות חופשית יובילו לשוויון גדול יותר בין בני האדם, לא פחות משהיו מבוססים
Emma Rothschild, Economic על שאיפה לשפר את ״יעילותם״ המופשטת של השווקים. ראו 

Sentiments: Adam Smith, Condorcet, and the Enlightenment (2002) 
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ן ובנייה, רישוי ו וחה, תכנ נוך, רו ת - חי ו י מ ות המקו י ת שבהן מעורבות הרשו ו נ  השו
ל ו ת כמכל ת - אינן נתפסו בו מתן שם לרחו ם ו  עסקים וכן הסדרת מערכת ביוב, אספקת מי
ם מי ו תחו לו הי ם כאי פלי לות אלה מטו י פעי מ ת אחת. תחו י ט פ ש ו ישות מ ז ד שבמרכ ח  א
ר זה מ א 3 מ 4 . י ט י ל ו י או פ ט פ ש , מ ן ביניהם קשר מבני ה שאי ם זה מז דדי ם מבו י י ט  משפ
י מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ט ה פ ש ם מ ו ח ש את ת ד ח ט מ ט ר ש ת יסור אלה ומכסה ל ו סכמ גד מו וצא נ  י
שעל אף קרבתו הברורה ת, ו מי ת המקו ת אתת, הלא היא הרשו ו ישו ם שבלב  כתחו
ן ו ט ל ש ל ה ו ש י פ ו הנובעים מאו ל עצמ ש ינים מ , הוא בעל מאפי י הכללי הל ט המנ פ ש מ  ל
יות ת ככל רשו הלתי ת מנ ת היא רשו י מ ו ק מ ת ה וחת שהרשו סה הרו . חרף התפי י מ  המקו
י מ ו ן המק ו ט ל ש ה , הרי ש י ל המרכז ה נ מ ל ה מי ש ת כסניף מקו ש מ ש מ ת, ו ל האחרו ה נ מ  ה
ת. ככזה, מי ת המקו טי לי לה הפו תו נבחר על ידי הקהי ו ה בהי קרטי י של דמו ) ביטו ם ג ) א ו  ה
ת אחרות, ו י הל ות מנ י פן שונה מרשו הג באו מתנ גדר ו ת הוא מו או במצי ן ו י  לא רק שבד
ות, טי ת (הפולי ו ק ד צ ה ננים אותו הם שונים, ה ים המכו גי ם האידיאולו י ח ת מ ה  אלא ש
ע י ת שניתן להצ בו טי האלטרנ ו הן שונות, ו תי לו ת והאחרות) לפעו ו ות, הכלכלי  המוסרי

נות אף הן. ב הקיים שו צ מ  ל

י מ ו ת חח מ ו ע ד ל ח ו י י - ובכך הוא מ מ ן המקו ו ט ט השל פ ש רו מ בר בטבו חד מחו ו י  במ
ת־ אלי בה המטרי י ת הסב לל א ו ב וה כ ח ר ב שבו אנשים חיים. מ ח ר מ ט אחרים - ל פ ש  מ
ם; כבישי ם) ו ים, בתים (פרטיים או משותפי : רחובות, גנים, מרכזים מסחרי ו ית שלנ ז  פי
ת־ בה החברתי לל גם את הםבי י כו מ ן המקו ו ט ם דיני השל תו מעצבי ב שאו ח ר מ  אך ה
ם י מד למד בבתי הספר שבהם לו י יהיו שכנינו, מי י ם: מ מי י ה אנו מתקי ב ת ש טי י ל ו  פ
נהל ה נ ה ושעם חברי ה חלק ממנ ת שנהי מ צ מ ו צ מ ת ה טי לי לה הפו ה הקהי מי תהי , ו  ילדינו
קת ו חל חת בתי עסק בשבת ו ו פתי ת־משקל כמ ו ת כבד מי לגבי שאלו ו מי ו מתן י א ו ש  מ

 34 יתרה מזאת: אחד הייצוגים המקובלים בספרות של הרשויות המקומיות הוא שהן אחראיות
 ל״ביוכ, מים, תחזוקת רחובות״ וכיוצא באלה עניינים ״מקומיים וטכניים״. אופן ייצוג זה משמיט
 באופן עקבי למדי את התחומים ה״מהותיים״ יותר כנון חינוך, רישוי עסקים. מיסוי מקומי ותכנון
 ובנייה, שאף הם מצויים בסמכותן של הרשויות המקומיות. ייצוג תמוה זה נובע, ככל הנראה,
 מהאופן שבו מאורגנת חקיקת השלטון המקומי בישראל. בעוד שדברי החקיקה המרכזיים של
 הרשויות המקומיות בישראל - פקודת העיריות ופקודת המועצות המקדמיות (והצווים שהוצאו
 מכוחה) - עוסקים דווקא בפן הטכני של סמכויות הרשויות המקומיות כגון מים, ביוב. רחובות,
 סניטציה ועוד, הרי שדווקא התחומים המהותיים כגון חינוך, תכנון ובנייה ורישוי עסקים ניתנו
 לרשויות המקומיות בחקיקה ספציפית ונפרדת. נראה, שכתוצאה מכך נותרו התחומים המהותיים -
 בתודעה המשפטית ובייצוג הפופולרי - כחלק מסמכויות השלטון המרכזי, שאולי הועברו לרשויות
 המקומיות אך באופן טכני בלבד ולא בסמכויות אינטגרליות של השלטון המקומי. קיימת, אפוא,
 שכחה תמידית כי רשויות מקומיות אינן מטפלות רק בביוב, במים, ברחובות ובגינות ציבוריות,
 אלא נס בתחומים חשובים יותר לחיים היומיומיים - אך גם פוליטיים ומופשטים - של אנשים
 רבים: תינוך, סעד ורווחה, רישוי עסקים(לרבות פתיתת כתי עסק בשבת, סגירתם בימי אבל שונים,

 אטליזים לממכר בשר לא כשר ועוד), מימון פעילויות פוליטיות שונות ועוד.
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ב ח ר מ ן ה י לבי מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ט ה פ ש ר בין מ בו " החי ם. י נ ת לארגונים שו בי הרשו  תקצי
ת לב בישראל. מ ו ש ת ו חיים לא זכה עד כה ל  שבו אנ

סק ש העו ד ם מחקרי ח י תחו קנ גלו-אמרי ח בעולם האנ ת פ ת ת ה ו נ  בשנים האחרו
: ד סו ת י חו ם זה שתי הנ ם בתחו 3 למחקרי 6 . ה) גרפי או י ג ט ו פ ש מרחב (או מ ט ו פ ש מ  ב
ת לו ל פעי א תוצר ש ו י - ה טל -מנ שי האי , ו -חברתי טי לי זי, הפו ב - הפי ח ר מ ה  ראשית, ש
ח תו י , וכדי שנ צב על ידו מעו ב ו ח ר מ ט מעצב את ה פ ש מ ה  אנושית חברתית. שנית, ש
. ט פ ש מ על ה ו פו ב (על כל מובניו) שב ח ר מ ב ב ש ח ת ה ו ל ה ריאליסטי עלי הי י י ט פ ש  מ
ת כמו פרבור ו ת מרחבי פעו גמא, שתו ן קונקרטי יותר מראים מחקרים אלה, לדו פ  באו
לי פעת מרכזי קניות (קניונים) בערים ובשו הו יחול (sprawl), ו  (suburbanization), ז
ות, אלא י ות אל־זמנ ת אישי ו פ העד צאה לא רק של בחירות ו  הערים (mailing) הן תו
ה ק ח ת מ ר ה ק ח ם. מ י בכלל זאת של כללים משפטי כים חברתיים, ו ל תהלי  (בעיקר) תוצר ש
ם ה קיים במחקרי י ת הפער שה ב מנסה למלא א ח ר ט לבין מ פ ש  אחר הקשרים בין מ
ת וגם ו פע ל תו ) ש י ר סטו הי ) י מנ ט הז נ מ ל א חסו ל י ים וביקורתיים אתרים, שהתי  ריאליסטי
ו מ ל ע ת ות שונות), אך ה י ג לו ו מרי שלהן (אמצעי ייצור שונים וטכנ ט החו ק פ ס א  ל
נים חיים ם שו ך שאנשי כ מר: מ , כלו ל הקיום האנושי ם הבסיסיים ש י ם המרחבי בטי  מההי
י נ ג מו הו ט ו ש פ ו ל מ ל ח ימות ב ות אינן קי ת אנושי לו מכך שקהי נה ו פי שו ת בעלי או ו מ ו ק מ  ב
ים ם אנושי ות שונות. מרחבי ת ובתצורות טריטוריאלי מו י ת מסו ו י  אלא בפריסות מרחב
ם ם, מתעצבי י ם, אלא הם מיוצרים, משתנ י -משתנ , קבועים ובלתי ט שם״ ו ש פ  אלה אינם ״

 שני אספקטים אלה של המרחב - מטריאלי-פיזי ופוליטי-חברתי ~ הודגשו על ידי הפילוסוף 35
 הצרפתי אנרי לפברה (Henri Lefebvre), בספרו פורץ הדרך The Production of Space, לפברה
 מציין שקיים היבט נוסף למרחב והוא האספקט המנטלי-אישי, היינו: הדרך בה חווה האדם את
Henri Lefebvre, The Production of Space (D. Nicholson-Smith .מרחב המחייה שלו 

.trans., 1991) 
L a w and Geography : 3  ראו, למשל, שני קובצי מאמרים שיצאו בתחילת שנות האלפיים 6
(Harrison & Holder eds., 2002); The Legal Geographies Reader (Nicholas Blomley, 
Nicholas Blomley, L a w  (David Delaney, & Richard T. Ford eds., 2001. ראו גם ,
Space, and the Geography of Power (1994); David Delaney, Race, Place and the 
! :Law. שדה מחקר חדש זה שואב את השראתו ונסמך מבחינה תיאורטית על 8 3 6 - 1 9 4 8 (1998) 
 עבודות רבות שנכתבו מאז שנות ה-70 בפילוסופיה, בסוציולוגיה, באנתרופולוגיה. בארכיטקטורה,
Michel Foucault, "The Eye of Power" in :בתכנון ערים ועוד. העבודות המשפיעות ביותר הן 
Power/Knowledge 146 (C. Gordon ed., C. Gordon et al. trans., 1980); Michel 
Foucault, "Of Other Spaces," 16 Diacritics 22-40 (1986); David Harvey, The 
Condition of Postmodernity: A n Inquiry into the Origins of Cultural Change (1989) 
Henri Lefebvre, Writings On Cities (Eleonore Kofman & ;הערה 34 לעיל ,Lefebvre 
Elizabeth Lebas trans. & eds., 1996); Edward W. Soja, Postmodern Geographies: 
The Reassertion of Space i n Critical Social Theory (1989); Edward W. Soja, 

.Thirdspace: Journeys t o Los Angeles a n d Other Real-and-Imagined Places (1996) 
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י והחברתי ז ב - הפי ח ר מ ה על ה ע פ ש ש ה ט י פ ש מ -פוסק. ל פן בלתי ם באו קי חז  ומתו
. ט פ ש מ ל ה ה ע ע פ ש ש ה למרחב י ), ו  (והאישי

ם טלי ו ם הנ י י ט פ ש מ ם ה ת הכללי פ י ש ח ת עניין ב לו ו חוקרים ישראלים לג ל ח ה ה נ  לאחרו
ר ואיסי רוזן־צבי הם של סנדי קדר, רונן שמי . מחקרי ב הישראלי ח ר מ ית ה י  חלק בהבנ
ד - ו ע נוך ו , דיני קניין, חי ט חוקחי פ ש ט הישראלי - מ פ ש מ ם שונים ב מי  עוסקים בתחו
" ת. י שראל ח בחברה הי ו כ ו במרחב יחסי ה ע ב ט ו ו ה פן שב ב באו ו ש ד ח י ק פ עד להם ח ו  שנ
ת ו ב ו ש ה לספק ת ו מקו ת - ו ו ל שאל א ו א ש ו ה ן ש ב ה מחקרי זה במו ד ש ך ל י ר זה משתי מ א  מ
ף ת ת ש י מ מ ו ק מ ן ה ו ט ט השל פ ש פן שבו מ ר ראשוניים - לגבי האו ק ח ת כיווני מ ו ח פ  או ל
ת, ו ת וקטנ לו דו ל ערים ג תן ש : התפתחו ו י ו נ קתו ובשי ו , בתחז ב הישראלי ח ר מ יצור״ ה  ב״י
ם, ל יהודים מזרחי ת רוב ש ח בעלו תו ל עיירות פי ל כפרים ערביים, הקמתן ש ומם ש  קי
ים בעלי ישובים קטנ ל י ומם ש ני-גבוה, קי ו נ ד הבי מ ע מ ם של ה י ש ד פעתם של פרברים ח  הו
ט פ ש מ ל ת ש עד להראו ו 3 שנ 8 ותר, קט רחב י י א חלק מפרו ר זה הו מ א . מ י ז  רוב אשכנ
ב ח ר מ ל ה צובם ש ן - בעי ן העי ב - שנעלם ער כה מ ו ש ד ח י יש תפקי מ ו ן המק ו ט ל ש  ה

3 9 . י בישראל ן המרחב ו י ו ר אי-השו מו י ושל החברה בישראל, ובשי  הישראל

The Legal", Alexandre (Sandy) Kedar : 3 ו א , את עבודותיו החלוציות של סנדי קדר, ר א מ ג ו ד ל  ל
Transformation Of Ethnic Geography: Israeli Law And The Palestinian Landholder 
N.Y.U.J. Infi L, & P ; םבדי קדר, ״זמן של רוב, זמן של o l 33 ",1948-1967 923 (2001) 
 מיעוט: קרקע. לאום ודיני ההתיישבות הרוכשת בישראל״, עיוגי משפט כ״א 665 (תשנ״ח). ראו גם

L.Ronen Shamir, "Suspended in Space: Bedouins Under the Law of Israel," 30 & 
A Space Odyssey: Law: 2001, Issachar R o s e n - Z v i Soc'y R .231) 1996 ראו גם , e v ) 

Space, a מחקריו של הגיאוגרף n d Society in Contemporary Israel (J.S.D thesis, 2002) 
 אורן יפתחאל, הגם שאינם עוסקים ישירות ביחס בין משפט לבין מרחב, תרמו רכות לדיון
 המתפתה האמור. ראו, לדוגמא, אורן יפחחאל, ״בינוי אומה וחלוקת המרתב ב׳אתנוקרטיה׳
 הישראלית: התיישבות, קרקעות ופערים עדתיים״, עיוני משפט בא 637 (תשנ״ח<. ראו גש את
 מאמרם המשותף של קדר ויפתחאל: אורן יפתחאל ואלכסנדר קדר, ״על עוצמה ואדמה: משטר

 המקרקעין הישראלי״, תיאוריה וביקורת 67,16 (2000).
Yishai Blank, L o c a l Frontiers: L o c a l Government L a w a n d Its Impact o n Space 38 ראו 

. a n d Society in Israel (S. J.D. thesis, 2002) 
 39 הדיון בסוגיות של ״אי שוויון״ דורש, בין היתר, בדיקה השוואתית של נתונים סטטיסטיים מגוונים
 ומורכבים. כאשר אנו מבקשים לבחון את החלוקה הלא שוויונית - מבחינה מרחבית - של
 משאבים בהברה הישראלית ובמדינת ישראל, ראוי לבחון את רשימת העיריות והמועצות
 המקומיות לפי מדד חברתי כלכלי. הרשימה בנויה ב״אשכולות״. כאשר אשכול 1 מעיד על רמת
 החיים הנמוכה ביותר ואשכול 10 מעיד על רמת החיים הגבוהה ביותר. לא מפתיע, אם כן, לגלות,
 כי מבין עשרת היישובים באשכול 1, תשעה הס יישובי ערבים, ואחד הוא יישוב חרדי. מכץ 37
 היישובים באשכול השני, 31 הם יישובי ערבים, 2 חרדיים, ו-2 עיירות פיתוח. 22 מבץ 29
 היישובים באשכול 3 הם יישובי ערבים. לעומת זאת, מבין שלושת היישובים השייכים לאשכול 10
 אף לא אחד הוא יישוב ערבי, יישוב חרדי או עיירת פיתוח, כך גס מבץ תשעת היישובים באשכול
 9, ומבין 25 היישובים באשכול 8. ראו הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, העיריות והמועצות
.>www.cbs.gov.il< (2002 פברואר) המקומיות לפי סדר עולה של המדד החברתי-כלכלי 

213 



 ישי בלנק משפטים לד(2) תשס״ד

ז לבין ביזור מה בין מרכו זם המדו י נ ו  3. האנטג

ל ו התערבות ש ח א קו ל פי כ ז היא ש וור ולמרכו חס לבי ת בי חו ו ת הרו סו ת התפי ח  א
ח ו כ ת ה ז, הסותר בהכרח א י היא סימן למרכו מ ו ן המק ו ת השלט לו י בפעו ן המרכז ו ט ל ש  ה
ז נתפסים ת: ביזור ומרכו . במלים אחרו תן ל את עצמאו מגבי ת ו ו מי ות המקו י  של הרשו
ן ביזור ת זה בי מו י ף ע ק ש ים. אצל כותבים רבים מ ניסטי ם) אנטגו כים (או מצבי  בתהלי
ה נ י י במד ן המרכז ו ט ן השל י לבי מ ו ן המק ו ט סית בין השל נות הבסי י ז את העו  למרכו
ה נ י ל המד ה ש א ל גה מ ל נסי ו ב לכל י ״ חי תי . לפיכך, ביזור ״אמי ת י ת ד ו מ ת ה אלי רי טו  הטרי
י מ ו ק מ ן ה ו ט ו - ויהא קטן ככל שיהא - שבו לשל ב כלשה ח ר מ ן המרכזי) מ  (השלטו
ת ש ק ב סה זו מ ת, תפי סטי פי טו 4 בגרסתה האו 0 . ת ט ל ח ו ה מ מי ו נ טו או ה ו א ל  ריבונות מ
יות . רשו הן ה מעלי י נה המצו ת בלבד, ללא כל מדי ו מי ות מקו י לל רשו ר״ לעולם הכו ו  ״לחז
מי הביניים, יהיו ווניות בשעתן או ערים בי נה (פוליס) הי -המדי ו ערי ת אלה, כמ ו י מ  מקו
י ר חירותן מבל ח א וכלו לרדוף אחר אושרן ו י ח, ו ו מי ו נ טו או ות ו נטרי ולו ם ו בתמי ת ו מ א  ב
ל נתיניה שלה, ו ן אל מ ה ת מ ח מיה של כל א ו נ טו י תתערב באו ת כלשה נתי ת מדי שו  שי
ם י ם והחלוקתי י טי לי ת הפו ו י פו ט בדבר סדרי העדי י ל ח ה ת ל מי ת מקו ל כל ישו ת ש ו א מ צ ע  ב
ת כזו לות הספקת השירותים לתושבים שתחרו עי ו בזו, ובי ת ז , בהירותן להחחרו  שלה
עה י א בהגדרתה פג ת מרכזית (מדינתית) הי . לפיכך, לפי ראייה זו, כל ישו ח י  תבט

. מי ן המקו ו ט ל ש  ב

שה זו, י תח רוברט נוזיק (Nozick) ג A פי n a r c h y , State, a n d U t o p i a דע ו  בספרו הנ
ת. ו מי ות המקו י ן הרשו ן המרכזי) לבי ה (השלטו נ י ימת סתירה בסיסית בין המד ה קי  שלפי

 הצלבת נתוני הדו״ח האמור מול נתתי שיעור הסטודנטים לתואר ראשון לפי יישוב לשנים 2000-
 2001 אינה מפתיעה, אף שהיא עגומה. בראש הרשימה ניצבת המועצה המקומית עומר, עם שיעור
 סטודנטים של 29.9% בגילאים הרלבנטיים. עומר נמצאת במקום ה-209 (מתוך 210) במדד
 התברתי-כלכלי, כשלפניה רק סביון. במקום האתרון בטבלת שיעור הסטודנטים נמצאת העיירה
 רהט, עם 1.8% מהתושבים בטווח הגילאים האמור הלומדים לתואר ראשון. רהט ממוקמת במקום
 השני בדירוג החברתי-כלכלי. ראו שלמה סבירםקי קונור ואתי אתיאם, תמונת מצב חברתית 2002

.(2002) 
 40 במקביל, מרכוז ״אמיתי״ מציב כאידיאל את מחיקת ההבדלים בץ תת-יחידות גיאוגרפיות בתוך
 הטריטוריה הלאומית, ורואה את הרשויות המקומיות כעניץ טכני בלבד. נוחות מנהלתית, מכשיר
 משפטי-ביורוקרטי שאין - ולא ראוי שיהיה לו - כוח, עצמאות, או איטונדמיה. במשפט האמריקני
Hunter v. קיבלה גישה זו כלפי רשויות מקומיות ביטוי בפסק הדין הנודע משנת 1907 בעניין 
, באותו עניין קבע בית המשפט העליון האמריקני U . S 2 0 7 , (161. City of P i t t s b u r g h 1 9 0 7 ) 
 שעיריות הנן תת-חלוקות פוליטיות של המדינה, שנוצרו בסוכנויות נדתות לשם ביצוע הסמכויות
 המדינתיות השונות. לפיכך, קבע בית המשפט, המדינה יכולה לבטל אותן ולהפקיע את קיומן

 העצמאי כראות עיניה מבלי לקבל את הסכמת התושבים או אף בניגוד מובהק לרצונם.
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 משפטים לד(2) תשס״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי-שוויון מרחבי בישראל

א ככל הנראה רע י הי ית כלשה ת מרכז שו ה שי ד ו ה, מ נ ת המדי פן גלוי א ן באו י  נוזיק, העו
א - ני, שהו ו דה החי , לאור תפקי  הכרחי

ח ו מי ות מקו י ע מרשו ו , למנ לת [כללי] המסגרת. למשל ת פעו ף א  לאכו
ת ש את אנשיהן או א לתפו ת ו ת אחרו ו מי יות מקו ש לרשו ת לפלו מו י  מסו
לות פן הגיוני סכסוכים בין קהי ט באו ו פ ש , [המדינה] ת . יתר על כן  נכסיהן

4 1 . ם ו ות מוסדרים בדרכי של וכלו להי  שלא י

ו ח ו כ תו ו כחו ו ) שנ ״ ה נ י ד מ ה ״ ) י ז כ ר ל גוף מ תו ש ו ה בהכרחי ד ו  ניתן לשער שנוזיק מ
ה העיקרית ל ב ג מ טב את ה ן הי א מבי ות לפי שהו ולונטרי ת הו ו מי ות המקו י ל הרשו יכפו ע  י
ת ו נ רג ו מאו הי ות שי ולונטרי ת ו לו : אותן קהי ו ה הליברטריאנית של י פ טו ל האו  ש
ת לעצמן קו י ת מספ מ א ו ב ות לא יהי מי ו נ טו ת או ו מי יות מקו ן רשו פן מרחבי במעי  באו
ת זו אל ו י ן עלו י , להחצ ו וב זו מז ו עם זו, לגנ ר ז ״ לסחו יאלצו  (self-sufficient) ולכן הן ״י
ן ה י מצא מעל ן יסכימו לכך שנדרשת ישות שתי ו ועוד. כלומר, הן בעצמ ו בו ם ו  זו, ללחו
ח י א, שנוזיק מנ , אפו . מובן ה מ ח ל מ ה ן ו ף עליהן את חוקי המסחר, העונשי כל לאכו תו  ו
נות י ו - עו י בן מאל ת, וגם - כעניין מו ו מי ות המקו י ה לבין הישו נ י ת בין המד י בנ  יריבות מו
א ו ה י - ככל ש ן המרכז ו ט ל ש . לפי נוזיק, ה ן עצמן ת לבי ו מי ות המקו י ת בין הישו  ותחרו
ת נ צ ח ה ת מ ו י מ ות המקו י ד כהלכה - אמור בעיקר לרסן את הרשו ק פ ת א מ  קיים ואם הו
ו ח ו ת כ ם א צ מ צ ו ל שאפ ת י ו י מ ות המקו י בן שהרשו ה זה, מו נ ו על זו. במב ות ז נ ות שו י  עלו
ועותיהן של ת תנ י ינסה בעיקר להצר א ן המרכז ו ט ל ש , ואילו ה י ן המרכז ו ט ל ש ל ה  ש

. חן -מרוסן את כו פן בלתי ל באו י ל את ניסיונותיהן להפע בי להג ת ו ו מי ות המקו י  הרשו

ל ת לכתיבתם ש גמטי י א פרד ניותה הליברטריאנית, עמדתו של נוזיק הי  חרף קיצו
ות י ה הן שתי ישו נ ת והמדי מי ת המקו ם שהרשו מי ם ליברלים רבים, המסכי י מד  מלו
ת ה. ״הרשו ת מאלי בנ מו מת ו י ת ביניהן קי סי ות הבסי נ י ת, שהעו ו מובחנ  נפרדות ו
ל ים ע ל רעיונות פילוסופיים, מוסריים ופוליטי ה ש כ ל ש ״ אצל נוויק היא ה ת י מ ו ק מ  ה
ה (ז׳אנר) ג , במסגרת הםו י בשום-מקום) י (כלומר: המצו פ טו ב גיאוגרפי או ח ר  מ
מם מור(More) את ה פרסם חו ב ה ה-16, ש א מ לת ה י וחת במערב מתח ת הרו י ט ס י פ ו ט ו א  ה
בר ל נוזיק מדו 4 במקרה ש 2 . ה ח ז נ ש במו מו ן שבו נעשה שי ה״ - הספר הראשו י פ טו או  ״
פש חו , חירות ו ה א ל ות מ ולונטרי ה אישית, ו מי ו נ טו ת או ש ד ק מ סה ליברטריאנית ה  בתפי
ת ח ים ת י יצגת ערכים אלה, המצו ת מי מי ת המקו זיקיאנית הישו ה הנו פי טו  בחירה. באו

י ומתערב. ן מרכזי פולשנ ל שלטו ימים ש ים הקי ת במבנ ד מ ת עה מ י פג  איום ו
א , שהו י ט פ ש מ ת (וביטויה ה מי ת המקו ה הישו מ י ש ג  אצל כותבים ליברלים אחרים מ
ת טי לי ת פו ו פ ת ת ש לה וערכים קהילתיים, ה ם: קהי ת) ערכים אחרי מי ת המקו  הרשו

 Robert Naz\ck, Anarchy, State, and Utopia 329-330 (1971) 41 (תרגום שלי: י׳ ב׳).
.St. Thomas More, Utopia (1999 [1516]) 42 
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ת לות כלכלי עי ש ציבורי(public freedom),43 י פ ו ת, ח מי ה מקו קרטי , דמו מלאה ת ו תי  אמי
א קיים גם במסורת הו יחודי לליברליזם ו ו י נ בתי זה, שאי ס חשי ל פי דפו ד. ע  ועו
: על צג י י מי מ ו ק מ ה ום על כל אותם ערכים ש י נתפס כאי ן המרכז ו ט 4 השל 4 , ת י סט  המרקסי

. ״ ה ט מ ל מ ת ״ תנטי ת או טי לי ת פו ו ות ועל השתתפ נטרי לו ו לה, על היעילות, על הו  הקהי
י תוך מ ו ן המק ו ט ל ש ן ה י לבי ן המרכז ו ט דה בין השל י ג סה זו, המנ ל לתפי  במקבי
ה כ י ל ש מ , ה ה כ ו ימת גם המסורת הליברלית ההפ , קי מי ן המקו ו ט ה ברורה של השל פ ד ע  ה
צג י י מי מ ו ק מ ה ד ש ם והרצויים, בעו בי ת כל הערכים הטו נתי א י המדי ן המרכז ו ט  על השל
א ו ניתן למצו ישה ז ני ומרתק לג ה. ביטוי ראשו נ הן מתעלה המדי ת שעלי  את כל המגרעו
די ה העתי י פי ל ארצות-הברית בנוגע לאו סדים״ ש י ת המי ו ונים שנערכו בין ״האב ד בדי ו  ע
ן סו ל גייימס מדי ת ש בי -פדרטי ו הפרו ת חד בעמד ו י במ ית, ו ה האמריקנ  של הפדרצי
לול א בדי ה) הי פדרצי נ ת(הקו י ז נה המרכ ה של המדי ת ו ב י ש ח ן ציין ש סו  (Madison).45 מדי
ט דתי, ה די ל ל י ת ע עו נ ת קיצוניות — סיעות (factions) - המו ו מי ת מקו צו חן של קבו  כו
עות אלה רוב ו סי ג ים צרים. גם אם ישי מי נית או סתם אינטרסים מקו גיה קיצו לו דיאו  אי
, לל כוחן דו טי הרחב י י ל ו יח שבגוף הפ , יש להנ ן ימת, טען מדיסו  בטריטוריה מקדמית מסו

ה: נפדרצי ל הקו ניות באזורים אחרים ש ו זיצי עות אופו ומן של סי  בעיקר בשל קי

נותיהם, אך ך מדי ש בתו ת א לה להצי גים תככנים עלו ם של מנהי ת ע פ ש  ה
ת עלולה ות. כת דתי נ ת תבערה כללית ברחבי יתר המדי ה להצי נ מ  ייבצר מ
ת תו ל הכי ל ת בחלק מן הקונפדרציה, אך ש טי לי  להידרדר לדרגת סיעה פו
ת ו עצ ח ללא ספק את המו בטי לה י ה כו נפדרצי י הקו ת על-פנ צו פו  הנ
ת ט י מ ל ש ל כסף נייר, ש ר זה. בולמוס ש י כל סכנה ממקו ת מפנ ו י מ  הלאו
לה או מרושעת ל רכוש, או של כל תוכנית פסו ה ש ו קה שו ל חלו  חובות, ש
ה נ י ת מאשר למד ו ח ד פ ו ח ך כלל האי ר לתו עד לחדו ה יהיה מו ל א וצא ב  כי
ע בנפה ו לה יותר לפג ן זו עלו ה מעי ל ח מ ש כשם ש מ , מ ו תי ת מחברו מ י ו ס  מ

4 6 . ה מ ל נה ש ז מסוים מאשר במדי ו מת או במה י  מסו

רה ת הספי ב ח ר ה צאה מ ת עקרונית - כללית תושג כתו טי לי ות פו נ מר: לא רק מתי  כלו
נה על ג גם הג בי ישי נפדרטי ה הקו נ , המב ; למעשה ן ו ס י ע מד ת אותה מצי טי י ל ו  הפ
ן סו ל מדי ה לנגד עיניו ש ד מ ע ת. הסכנה ש מו ב באותם מקו י הרו ים מפנ מי ם מקו טי עו  מי

 43 את הרעיון של ״חופש ציבורי״ כאידיאל פוליטי ראשון במעלה של קהילה אנושית פיתחה
Hanna Arendt, The H u m a n C o n d i t i o n ראו .The Humon C o n d i t i o n חנה ארנדט בספרה 
ג שאב מרעיון זה השראה בפיתוח האידיאל האורבני־משפטי שלו! ראו ו ר פ d . éd., 1998 . ( 2 ) 

Harv. L . Rev93 " , 1057. Gcrald E. Frug, "The City as a Légal C o n c e p t , 1 0 6 7 - 1 0 7 4 
.(1980) 

 44 כוונתי, כמובן, לא לקומוניזם בגירםתו הלניניםטית-צנטרליםטית אלא לקומוניזם האנרכיסטי, וכן
 למרקסיזם נוסח רוזה לוקסמבורג.

 45 אלכסנדר המילטון, ג׳יימס מדיסון, ג׳ון ג׳יי, הפדרליסט 50-44 (תרגם אהרן אמיר, 2001).
 46 שם, בעמ׳ 50.
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ל הרכוש, אולם ה ש ו קה שו חלו ת ו ו ב ו ת הח ט י מ ן - סכנת ש י ת הקני כו עה בז י תה פג י  הי
ם לה בהעדר פי ים חשו מי ם מקו טי עו ת שמי ות אחרו י עה בזכו י ך על פג י ן ניתן להשל א  מכ
תו צו דו לערי ג תנ ת שי חו א כו ד ניתן למצו י מ ט ת ע מ ה כ ב ה כולה, ש נפדרצי ל הקו  הגנה ש
ן ו ט ל השל ל יתרונות אחרים ש עים ע 4 כותבים אחרים מצבי 7 . י מי מקר  של רוב מקו
מן של ו ובעים מקי כול להתגבר על קשיים אחרים הנ פן שבו הוא י י ועל האו  המרכז
י יתרום ן מרכז ו וקא שלט עים על כך שדו ת חזקות. כותבים אלה מצבי ו י מ ות מקו י  ישו
ת ו לי ת שלי ו ע החצנ ו לתו למנ כו דל ועקב כך שבי ו ת (לאור יתרון הג לו עי  להגברת הי
י מל פטי ם או י יצול משאב ת רבות) ולנ ו מי ות מקו י ב לרשו ח ר מ ל ה צו ת בשל פי ו ר ש פ א ת מ  ה

4 8 . ת) ו מי ות מקו י ות קואורדינציה בין רשו כולתו להתגבר על בעי ל י ש ב ) ר ת ו  י

ט ע מ כ ית - זו בזו, ש ז ורית והפרו-ריכו ז ת - הפרו-בי ו ד מ ע י כך כרוכות שתי ה ד כד  ע
כן לבטל לגמרי את הא מו ן קיצוני, כזה שי ם בפתרו י א דוברים המצדד  לא ניתן למצו
ה ו במבנ פ י להחל ו ו י חד ם י עלי מי הפו ן מקו י ושלטו ן מרכז ו טי של שלט י ל ו ה הפ נ ב מ  ה
ת ה שנדרשת ישו ד ו ו נוזיק ה ל . כאמור, אפי מי ן מקו ו י או רק שלט ן מרכז ו ט ל ל רק ש ו כל  שי
בהק כריצ׳ארד , וגם צנטרליםט מו פת ״כללי המסגרת״ ית כלשהי לשם אכי  מרכז
ת (גם אם מ י ו ס ת מ י מ ו ק ה מ מי ו נ טו ון בהכרה באו ש היגי לט (Briffauit) הסכים שי פו  ברי
ן ו ט ל ים - ש טי הקי לי ה הפו נ ל המב ד על הקבלה הרחבה ש י ע . דבר זה מ מצמת)  מצו
ים זה נ ה אך מאז ם עוינים זה לז י י נה שהשנ ך אמו ף לו - תו מי הכפו ן מקו י ושלטו  מרכז
ם וששי י למתג ן המרכז ו ט את השל מי ו ן המקו ו ט ת השל ת א ו מ ד , ניתן ל ת זה. אכן  א
; אדרבה, י ת מהשנ ש ביכולת מי מהם להיפרד או להרפו י שי ם זה את זה, מבל י  המחבק

ד השני. צ ם קיים רצון לווחר על ה י ד ל מי מהצד צ א  כלל לא ברור ש

ת בלבד, רי י כרוכים זה בזה אינה היסטו מ ו ן המק ו השלט י ו ן המרכז ו ט ל ש ה בדה ש ו  הע
ן ו ט ל ש ה ע על אינטרסים שהם של ״ ה לא ניתן להצבי ש ע מ ל א קשורה גם בכך ש הי  ו
מר: לא ברור ״ בלבד. כלו י מ ן המקו ו ל ״השלט ת אינטרסים שהם ש מ ו ע ד ל ״ בלב י ז  המרכ
, בעיקר ״ י ן המרכז ו ן ״השלט ת״ לבי מי ו ת המק ן ״הרשו גוד ההכרחי בי י ת הנ ש לקבל א  שי
יש ת, ו דו ת ואחי ו רה אלה אינן כה קוהרנטי ות־לכאו תי ות אחדו י י ישו בה ששת  מהסי
ת ו י ן חלק מרשו ת לבי ו מי ות המקו י ן הרשו ן חלק מ כן פיצולים הגורמים לכך שבי  בתו
ת ו י לו בין חלק מהרשו נות וניגוד אינטרסים, ואי י וצר עו ו י עלולים להי ן המרכז ו ט ל ש  ה
ת ו אחד וקא שיתוף אינטרסים ו ת דו ו יים להי י עשו ן המרכז ו ט ל ש ה ק מ ל ח ת ל ו י מ ו ק מ  ה

 47 בהקשר זה יש להזכיר את עמדתה של סוזן מלר־אוקץ(Moller-Okin), הטוענת שםכמה פוליטית
 רב-תרבותיות המעניקה אוטונומיה נרחבת לקהילות עלולה לפעול לרעתן של נשים בקהילות
 שמרניות, מאחר שאלה ימצאו עצמן נשלטות על ידי גברים שמרנים ולא יוכלו להנות מהישגיהן
Susan הפוליטיים ומשותפות פוליטית עם גברים ונשים פרוגרסיביים בתוך המדינה בכללותה. ראו 

.Moller Okin, Is Multicuituraiism Bad For Women? (1999) 
Our Localism: Part Ï - The" לסיכום מפורט ומעמיק של עמדה זו ראוRichard Briffauit, 48 

90 Colum. L. Rev. 1 (1990 . וכןRichard" ,Structure of Local Government L a w ) 
Briffauit, "Our Localism: Part II - Localism and Legal Theory," 90 Colum. L. Rev. 

.346(1990) 
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ת ו י מ ות המקו י ן הרשו מו ים לגבי מי ל שר הפנ ל דעתד ש קו גמא, הגם ששי ת. לדו  במטרו
צאה וקא נהנו, כתו ת דו ו מי ות המקו י , חלק מהרשו זור הפיסקלי  החרחב במסגרת הבי
ך יותר), מו י נ ת ל ש מ ן מ מו ל למי פש פיסקלי גדולים יותר (במקבי חו ת ו ו א מ צ ע  מכך, מ
ת ו פ ו פ לה יותר אך נותרו כ ת גדו כה כספי ת אמנם קיבלו תמי ת אחרו ו מי יות מקו לו רשו אי  ו
ת אחרות. ו י מ יות מקו ת פיסקלית כרשו ו י - ולכן לא זכו לעצמא ן המרכז ו ט ת השל ו חי  להנ

ר ז י המבו ט פ ש מ ה י ו נ ו ה השלט נ בה לכך שאף בארצות-הברית (בעלת המב  זו גם הסי
י מ ו ק מ ן ה ו ם יש לשלט א ת ביותר - ה סי ה הבסי ל א ש לו על ה ה אפי מ כ ס  לכאורה) אין ה
ת יותר ו י מ ות המקו י ה, והאם יש לתת לרשו מי ו נ טו ״ כוח ואו י ת מד ״ או ״פחו י  ״יותר מד
ה זו ל א ש ה ל ב ו ש ת ה ה נ ת ש י מ ט פ ש מ ה ה ד ש ת ב ו ח פ וקא לקצץ בהן. ל ות או דו י  כוח וסמכו

4 9 . ם ברי ם הדו נמיקה שאחריהם מתחקי ח ולדי י מ ו ק מ ת ה ג הרשו ם, לסו  בהתאם לתחו

פן פעולתם של כללים קדק באו ת מתוך מחקר מדו ת המתבררו דו קו ת הנ ח  אמנם, א
י בהקשר זה ן המרכז ו ט ל ש ה ת ו ו מי ות המקו י ת - הרשו ו בחנ ת הנ ו י שו ם היא שהי י י ט  משפ
ת ו ש ל ח ו ת, מ קו ז ת מחו צאו ו ו לא רק י . הלל פה ו ת יותר מהמצ שו גמי ת ו ו ל י ז ת מ ו ל ג ת - מ
ת מהן ח אלקטי שבמסגרתו כל א ך די ת בתהלי ו ת ומשתנ ו ; הן מתעצב ו י  או נותרות כשה
ות י ת. ישו ת-עצמי ו התבחנ יה, ו , דחי ל האחרת, תוך כדי השלכה ה אל מו מ צ רה את ע  מגדי
ה י י לה של השנ ו בי דרכי הפע ות לג נ ת שו חו ן - מניחים הנ ם בשמ עלי הפו  אלה - ו
מחדש. בהקשר של ארצות־ ם- י מתעצב ת אלה פועלים אך גם משתנים ו חו בהתאם להנ  ו
צרה-מחדש י י ת ייצרה ו י ה המרכז נ י  הברית הראו פורד (Ford) ובארון(Barron) כי המד

 49 פרת, למשל, סבור שלערים יש פחות מדי כוח ושלפרברים יש יותר מדי כוח. זאת, לאור העובדה
 שבעשורים האחרונים הפרברים התחזקו והתרבו, ואילו הערים התרוששו והתנוונו כתוצאה
U60 ,.Gerald Frug, "Decentering Décentraiization," ממערך משפטי מסוים. ראו, לדוגמא 
Chi. L. בריפולט, לעומת פרונ, טוען שהפתרון הדרוש הוא מרכוז, שכן יש . Rev. 253 (1993) 
 יותר מדי כוח לרשויות המקומיות. כוח זה מתבטא בקיפוח של מיעוטים ובאי-שוויון כלפי קבוצות
 חלשות בחברה. ראו Briffault, הערה 48 לעיל(חלק 1). בניגוד לשניהם, קריאה אפשרית של פורד
 (Ford) היא שיש יותר מדי כוח לשלטון המקדמי, המסייע בחיזוקן של תפיסות הדבקות ב״טוהר״
 של קהילות, בדיכוי פנים-קהילתי, ומנציח סגרגציה בין-גזעית ואי-שוויון. פורד הדגים טענה זו

The Boundaries of Race: Political Geography in :Richard T. Ford, " ם י ר מ א  בכמה מ
," 107 H a r v . L . Rev. 1841 (1994); Richard T. Ford, "Law's TerritoryLegal Analysis 
,(Barron)ד טוען בארון ג נ מ ) , " 97 Mich. L . Rev .(A History of J u r i s d i c t i o n . 843 (1999) 
 שכוח מקומי יכול להיות טוב או רע - בהתאם למצב הפוליטי הנתון ולקבוצות הנאבקות לשודיון.
 לדוגמא הביא בארון את ההטבות לבני זוג מאותו מין שניתנו בכמה ערים בארצות-הברית, אף על
 פי שבחלק מן המדינות נותר על כנו האיסור על יחסי מין בין בני אותו המין, ולמרות שבפדרציה
 בכללותה לא הובטח שוויון חוקתי לבני זונ מאותו מץ. לטענת בארון, כנגד כל אותם מקרים שבהם
 מיעוטים אכן מקופחים בשלטון המקומי(או במדינות) ניתן להביא דוגמאות של מאבקים למען
 זכויות מיעוטים - כגון זכויות לבני זוג מאותו מין - שהצליחו במישור המקומי ושלעולם לא

The Promise of Cooiey's City .David Barron, " י ל ל כ  יכולים היו להצליח במישור הלאומי ה
Traces of Local Constitutionalism," 147 U. P a . L . Rev. 487 (1999); David Barron, 

. " D u k e L . J51 " , 2 0 0 1 (377. A Localist Critique of the New F e d e r a l i s m ) 
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, את ו , את כוחותי ו ותי י , את סמכו ו רה את גבולותי די ה היא שמג נ י . המד ״ מי  את ״המקו
ת שו נו י י אי מ ו ק מ ל שהראו כי ה כ 5 אולם כותבים אלה, כ 0 . ד ו ע ו ו י ת ו ת העדפ , א  טבעו
ת חו ו את ההנ חו לגבי י הנ י ו ן המרכז ו ט חו את השל י נ ת וקבועה, הז תי ו  קוהרנטית, אחד
ת ו מי י י מלא בסתירות פנ ן המרכז ו ט י - שהרי גם השל מ ן המקו ו ט בי השל תן ביקרו לג  שאו
ן ו ט ל ידי השל מתעצב ע ה ו י - משתנ מ ן המקו ו ו השלט א - כמ אף הו  וניגודי אינטרסים, ו

ם אלה. י י שחקנ ם שנ י ה משתתפ ב קה ש אלקטי י במסגרת הדי מ ו  המק

י מ ו ן המק ו ט י לבין השל ן המרכז ו ות בין השלט נ י כך, יש לשים לב לא רק לעו  לפי
ו הם פן שב ם זה לזה ונאבקים זה בזה, אלא גם לאו גדי ים מתנ י ו השנ פן שב לאו  ו
ן ו ט , השל ת. כך, למשל מו קים שניהם אותן מג רתו מחז , שבמסג ק ח ש תו מ ם באו י  משתתפ
, בין י מ ן המקו ו ט ל ש ת ה ו ק ז ח ת ה צאה מ ק כתו ז ו מחו מ צ א את ע וקא למצו ל דו כו י י  המרכז
ם מי ) לתחו י מ ו ק מ ה ) ן ו ט ל ש רת ה א נהנה מחדי ח ובין אם הו ק פ ש כגורם מ מ ש א מ  אם הו
ן ו נ ג ) גם כן. כפי שנראה, בניית המנ י ן המרכז ו ט ל ש ה ) ס נ כ י ה חר יותר ל וכל מאו הם י י  שאל
ת ו מי ות מקו י ת רשו ה בדמו נ י ל המד ת סוכנויות ש מ ק עשה דרך ה י נ תי המרכז נ י  המד
נה אחת. ו ונבנו בעת ובעו ק ז ח ת ות ה י ת: שתי הישו פקו שירותים שונים. במלים אחרו  שסי
״ י ן המרכז ו ת בין ״השלט חו ו ם כ , יותר משהם מחלקי ז כים של ביזור ומרכו  לפיכך, תהלי
ם י ג ת מסו ו י מ ו ק ות מ י ן רשו ת בי ו ח ו כ ם על יחסי ה עי , משפי ״ מי ן המקו ו ן ״השלט  לבי
ת ו י ך הרשו ת בתו ו נ ת שו צו ת בין קבו חו ו על יחסי הכ ת אחרות, ו ו מי ות מקו י  שונים לרשו

. מי טי הלאו לי ך הגוף הפו ת ובתו ו י מ  המקו

 ג. גיזור ועצמאות פיסקלית של השלטון המקומי גישואל

יות ו רשו ל ח ך שאירע בישראל בשנות ה-80, שבמסגרתו ה  בפרק זה אנתח את התהלי
ם - יותר ויותר י סה עצמי ת הכנ רו ן - ממקו ן בעצמ ת רבות בישראל לממ ו י מ  מקו
ד ח א א ך זה הו י ק. תהל הן על פי חו ת לתושבי ן מספקו , לרבות שירותים שה הן תי לו  מפעו
י מ ו ן המק ו ט ה השל ה במבנ ש ח ר ת ה ים ביותר בטרנספורמציה הכללית ש י ים המרכז י ו נ  השי
5 1 . ״ י סקל י זה ״ביזור פי נו ת כותבים אחרים אכנה שי ח ה־80. בעקבו ו  בישראל בשנ
ע צ מ ז א א מ ת בישראל גילו, ש ו י מ ות המקו י ל הרשו ן ש מו ה המי נ ם שחקרו את מב מדי  מלו
ת : מהתבםםו ש מ ה של מ כ פ ה ת מ ו מי ות המקו י ן שירותי הרשו מו פן מי ת ה-80 עבר או ו  שנ

 50 שם: Ford, הערה 49 לעיל. ניתוח דיאלקטי מהסוג האמור נעשה על ידי פורטוגלי בהקשר
 הישראלי. אף שהוא לא התייחס מפורשות ליחסים בין השלטון המקומי והשלטון המרכזי.
 פורטוגלי הצביע על היחסים הדיאלקטיים המכוננים את שני הלאומים המאכלסים יחדיו את
 המרחב הישראלי: הישראלי והפלסטיני. פורטוגלי הראה שלמרות הסגרגציה המרחבית העמוקה
 בין מרחבי המחייה של יהודים ושל ערבים בישראל (לרבות השטחים הכבושים), הקבוצות
 הלאומיות הנפרדות מגדירות עצמן על ידי תהליך של הכלה וההבחנות הדדית. ראו יובל פורטוגלי,

 יחסים מרכלים: חברה ומרחב בסכסוך הישראלי-פלסטיני(1996).

 51 ערן רזין מכנה תהליך זה בשם ״במור תקציבי״. רזין, הערה 10 לעיל, בעמי 16-13.
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 ישי בלנק משפטים לז־(2) תשס״ד

סס ת מבו ו י הכלל-ארצי) הפך זה להי סו ת (שמקורן במי ו ת ממשלתי ל העברו  בעיקר ע
. ( טל השבחה הי ן ארנונה ו מי כגו י מקו ם (כלומר: מיסו י ל מקורות עצמי ן ניכר ע פ  באו
ן ו מ פן ריאלי ואילו המי ת ירדה באו ו י מ ו ק מ ות ה י ת הרשו צאו ה בהו נ י ת המד ו פ ת ת ש  ה

" . ה ל ת - ע תם הן מספקו ות והשירותים שאו י ת הרשו לו ל פעו י ש מ צ ע  ה
ם , משו י מ ן המקו ו ט צמה של השל דת העו ב למי ו ש ד ח ד בית היא מ ת תקצי ו א מ צ  ע
קת חלו טל ו קת הנ ו ל חל ת ש ו ב ו ש ח ות ה גי ל זה להכריע בסו כולתו ש ת י ת א ל מ ס א מ  שהי
נים מכנים את ם השו בה שהכותבי " אם כן, הסי . ה מ ו ח ת י הרשות, ב שב ם בין תו י ב א ש מ  ה
ן מו ה במי נ י ת המד ו פ ת ת ש ה א שככל ש ״ הי ש בישראל ״ביזור פיסקלי ח ר ת ה ך ש  התהלי
ות י ת של הרשו בי תן התקצי ל עצמאו ם יורדת, אמורה לגדו י מי  השירותים המקו
ט ש פ ו פן מ ת באו מי ת מקו יחם לעצמאו ח ״ביזור״ מתי נ ת. בהקשר זה, המו ו מי  המקו
ו א ) ת י ל כ ל ה כ נ ת מבחי י ם הגדרתה עצמא צ ה היא מע מ צ ת את ע נ מ מ מ ת ה שו  ותיאורטי - י
ת ו א מ צ ת של ע ו י ש ע מ ת ה צאו ים) - אך גם לתו לא חדלה מלהתקי ממי ת רגל ו ט ש ו א פ  שהי
ת מבוסם יותר ו י מ ו ק מ ות ה י ת של הרשו לו ן הפעו מו ה שככל שמי ח נ מת ה י : קי ו ת ז ט ש פ ו  מ
ב י בתקצי מ ו ן המק ו ט ל ש ל ה ת ש ה העצמי ט י ל ש ים, כך גדלה גם ה  על מקורות עצמי
י אמורה ן המרכז ו ט ל השל ן ש מו ת במי ו ח ה פ י ת התלו ת. רשו ו מי ת המקו צאו בהו י ו מ ו ק מ  ה
ות הקשורות נ ות שו גי י בסו ן המרכז ו ט ת עם השל ת ביתר קלו מ ע ת ה לת ל ג ת מסו ו  להי
ן ובנייה, רישוי עסקים ו ת - חינוך, תכנ מי ת המקו לו ל הפעי ם יותר ש י תי  לפנים המהו
ת לו י ליזום פעו מ ו ק מ ן ה ו ט ת השל ן עצמי לתמרץ א מו ר למי ב ע מ ר ה ל אמו  ועוד. במקבי
, ת כוחו ת א ו צ מ ו ל ם, ובכך אמור לדרבנ י סה העצמי לו את מקורות ההכנ די ג ות שי נ  שו

. ם אותו  קרי: להעצי

ן ו ט ל ש ה י ו ן המרכז ו ט י ביחסי השל י המבנ ו נ ם המרכזיים של השי בטי ד ההי ח  א
ן עצמן שנגרר ת לבי ו י מ ות המקו י ים בין הרשו י ביחסים הפנימי ו נ ל השי ש , ו מי  המקו
ת טי הרנ קו פה ו ל רפורמה מקי יים אלה לא נעשו על דרך ש נו א ששי , הו ו  בעקבותי
ל על־טלאי ש - נת טלאי ן ספורדי, מצטבר, בבחי פ , אלא באו מי ן המקו ו ט קת השל  בחקי
ת ט הרפורמו ע : מ ות בלחי־חקוקים. יתר על כן י נ ים שונים ושינויי מדי  תיקונים חקיקתי
ץ ט ל ש ל ה ח ש קו ות הפי י כללו בעיקר הגברה של סמכו ות, ו י נ ו ו ו חד-כי עברו הי  שהו
הן לא ת כלפי תושבי ו מי ות המקו י ת הרשו בו . חו מי ן המקו ו ט ת השל לו י על פעו  המרכז

, פערים תקציביים בץ רשויות מקומיות קטנות לגדולות בישראל ץ  52 שם, בעמ׳ 50-30! ערן ת
 (1999); בן-אליא, המימון הממשלתי והמשבר הכספי, הערה 19 לעיל, בעמ׳ 17-16.

 53 דרי ושוורץ-מילנר מונים ארבעה מדדים עיקריים לעצמאות תקציבית: ככל שהמשקל היחסי של
 ההכנסות העצמיות מכלל הכנסות הרשות גדל כך הרשות עצמאית יותר! ככל שלרשות עצמאות
 גדולה יותר בגביית מסים ואגרות שונות מתושביה כך היא חזקה יותר: ככל שלרשות שיקול דעת
 רחב יותר בבואה להחליט על בזבוז הכספים המועברים אליה מהשלטון המרכזי והכספים אותם
 היא מגייסת בעצמה - כן היא עצמאית יותר: וככל שאופן הקצאת הכספים מן השלטון המרכזי
 לשלטון המקומי המו ברור, שוויוני וידוע מראש - כך מצטמצמת תלותה של הרשות בשלטון

 המרכזי. ראו דוד דרי ובינת שוורץ-מילנד, מי שולט בשלטץ המקומי? 51(1994).
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 משפטים לד(2) תשס״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי-שוויון מרחבי בישראל

הן לא תי לו י על פעו ח המרכז קו הפי , ו הן לגייס כספים לא הורחבו ותי י , סמכו פחתו  הו
5 4 . בר ג מצם ולעתים אף הו  צו

ים יים חומרי נו ל לשי ת אירע במקבי ו מי ות המקו י ן הרשו מו ן מי פ ך באו פ ה מ ר, ה  כאמו
ת גם ו ש ע ק פה פג תה תקו ר הכלכלי שישראל עברה באו ב ש מ ים בישראל. ה י ג דיאולו  ואי
ת ך לכסו י ש מ ה ל ה נרתעה מ נ ת אדירים והמדי בו ו נקלעו לחו ת. הלל ו מי ות המקו י  ברשו
ת ו מ ד ה ב תי ת אותו י בישראל נתנה אף היא א ן הכלכל ל הימי חו ש ת כו ו מ צ ע ת  אותם. ה
ת מו ז ת, י מי ות מקו ן אחרי ל נס ערכים כגו מה ע גיה המרי לו דיאו ל אי תה ש  התבססו
ה ן הי מי ת. לא רק הי מי ה מקו מי ו נ טו או ו ו ן את עצמ מ מ מ ק סגור ה ש ת, יעילות, מ מי  מקו
ת) ת (גם אם בטעו ו פ ו ם תכ כי י ה המשו ב ש ח ים אלה. זרמי מ גי  אחראי לשינויים אידיאולו
ל קה ש טי לי פו ת (תז15ת3ת3ז1ח^זזתז00) ו ו ות, קהילתנ ל החברתי - רב-תרבותי א מ ש  ל
יות ה לרשו מי ו נ טו או ח ו ו ן שכ ו עו אף הם ותרמו להתגברות הרעי פי ות - הו י  זהו
ן בד א או י הו ג לו או די ש לקדמם. שינוי נוסף ברובד האי ת הס ערכים רצויים שי ו י מ  המקו
צהר אל המו י ד ם את האי כל להגשי ה תו נ י ה - שהמד י ל ש א ה ת מ ו ח כ פ ת ה ה - או ה נ ו מ א  ה
ם או צא, לאו ל מו ד ב ת היהודים) ללא ה ה (לפחו ל כל תושבי אה ש ו השו ד ו חו : אי ה ל  ש
ות נובע מכך נ ת ביזור שו ה הציבורית בםכמו כ י מ ת ה ק ניכר מ ל , ח ם מגורים. ואכן  מקו
ה ד י ח טה א י ן, צדק, יעילות או של ו י ו ם רבות, שו , פעמי א עמו א הבי י ל ן המרכז ו ט ל ש ה  ש

ת כולה. מי  בטריטוריה הלאו

פה מקי ה ו ש ד ת ח י ט פ ש ה מ מ כ ל ס ה תוצר ש י ה ש , יותר מ ן עצמי ו מ ר למי ב ע מ כך, ה  לפי
ר טו ז י ה קטל , הי י מ ן המקו ו ט ל ש ה אל ה נ י ל המד ת ש בו חו ת ו ו י ו  שבמסגרתה הועברו סמכ
ל אף . ע י מ ן המקו ו ט ל ש ק גורמים רבים, לרבות ה ל ו ח טל ה נ ב רכבת ש בת שרשרת מו ו  לתג

 54 כלומר: מחד גיהא לא ״שחרד״ השלטון המרכזי את הרשויות המקומיות מחובותיהן השונות לספק
 שירותי חינוך, סעד ורווחה, תשתיות ביוב ומים, תחזוקת רחובות, טיפול באשפה ועוד: לא נמסרו
 לשלטון המקומי סמכויות חדשות שבאמצעותן יוכלו רשויות מקומיות להגדיל את הכנסותיהן
 העצמיות! ויתרה מכך: המימון הממשלתי לרשויות המקומיות ירד באופן ריאלי. מאידך גיסא,
 הפיקוח המרכזי על רשויות מקומיות נותר על כנו, ומבחינה פורמלית הוא אף הוגבר. מערכת
 האישורים שנדרשות הרשויות המקומיות לקבל משר הפנים (ומהשרים האחרים בתחומי אחריותם
 הספציפיים) כדי לבצע את מרבית הפעולות שהן מבצעות לא צומצמה במאום: נחקקה מערכת
 פיקוח על שיעורי המס המקומי ועל ההנחות והפטורים המקומיים ממנו; מבקר המדינה החל
 להוציא דו״חות נפרדים ומפורטים אודות השלטון המקומי: לאחרונה נחקק חוק שלפיו כספים
 המועברים לרשויות המקומיות ממשרד החינוך והתרבות לצורכי חינוך ״יסומנו״ באופן נפרד
 ויוכלו לשמש לחינוך בלבד: שיקול דעתו של משרד הפנים באשר לחלוקת ״מענק האמון״ -
 המענק השנתי הניתן למרבית הרשויות המקומיות במטרה המוצהרת לאזן ביניהן ולהבטיח רמת
 שירותים מינימלית בכולן - נותר עצום; ובתי המשפט (ענף נוסף של השלטון המרכזי) למעשה
 הגבירו את מעורבותם בשלטון המקומי בעקבות הסכסוכים הרבים והולכים בץ רשויות לבץ עצמם
 ובין האזרח לשלטון המקומי. כלומר: השלטון המרכזי על ענפיו השונים - משרדי הממשלה,
 המחוקק, בתי-המשפט ומבקר המדינה - נותר מעורב בשלטון המקומי, תרם להתפתתויות
 האמורות, וגם הגיב אליהן בדרכים שונות וסותרות המשקפות את חילוקי הדעות האידיאולוגיים

 סביב שאלות של שלטון מקומי, מרחב וחברה בישראל.

221 



 ישי בלנק משפטים לד(2) תשס״ד

ן ו ט ק של השל ח ש מ נוי כללי ה י בשי ן עצמ מו ר למי ב ע מ לא ה ד הראשי שמי  התפקי

ת ת, החברתי מרי ת, החו טי לי בה הפו תה של הסבי בו ט בחשי י ע מ ה , אין ל מי  המקו

יתכנות של שינוי זה. ת ביצירת תנאי הי י ג לו או די  והאי

מי בישראל ן המקו י וארגונו המרחבי של השלטו ט פ ש מ ה ה נ ב מ  1. ה

ת עצו ים: עיריות, מו פוסים עיקרי ה טי ש ו ל ש ת מ ו י מ ות מקו י ת כיום רשו ו י  בישראל מצו

ת ו צ ע ו מ י של ה ן המרחב ו י והארג ט פ ש מ ה ה 5 המבנ 6 ות. ורי ת אז עצו מו 5 ו 5 ת ו י מ ו ק  מ

י גופים צגת על ידי שנ ו ת מי מי : כל רשות מקו י ט למד ו ש א פ ת ושל הערים הו ו י מ  המקו

ניהם , ובי עצה המו ו העירייה) ו א ) ת ו ש ר דה טריטוריאלית אחת, שהם ראש ה חי  נבחרים כי

ת ה בתכלי נ א שו ות הו ורי ת האז עצו ה המו 5 מבנ 7 . ם י ד קת תפקי ו  אין היררכיה כי אם חל

י ט פ ש מ ה ה נ 5 המב 8 ת. רי ו ות אז נ קדם בהתארג תו ניסיון מו ו די לישראל, (גם) בהי יחו א י הו  ו

ת ו טוריאלי ת טרי דו חי ת י ו צג י ו רבדים) המי א ) ת ו מ א בן שתי ר ות הו ורי ת האז ו עצ ו מ ל ה  ש

ת דה חברתי חי י צג תת- י י המי מ ו עד המק ו י הו ה מצו נ ת שונות. ברמה התחתו ו חברתי  ו

ה האזורית. צ ע ו מ ל ה ללת ש טוריאלית הכו דה הטרי חי ך הי ה בחו טורי פסת תת־טרי  התו

צת ת קבו צג טריטוריה אלא א י י אינו מי מ ו עד המק ו ת הו ת פורמלי י ט פ ש ה מ נ  מבחי

ה פורמלי נ 5 אולם, חרף מב 9 ת. רי ו ה האז צ ע ו מ ים בתחום ה ח מסו ט ש ם המתגוררת ב  האנשי

 55 ישנם שני סוגים של מועצות מקומיות, המכונים בפקודת המועצות המקדמיות ובצווים שהוצאו
 מכוחה ״סדג א׳״ ו״סוג בי״. בין שני סוגי מועצות מקדמיות אלה קיימים הבדלים מינוריים שעליהם
 לא אעמוד. ראו צו המועצות המקומיות (א), תשי״א־1950, וצו המועצות המקומיות (ב),

 תשי״ג-1953.
 56 ישנם שני טיפוסים נוספים של רשויות מקומיות שבמציאות כמעט אינם קיימים: מועצות מקומיות
 תעשייתיות ורבעים עירוניים. ראו סעיפים 16-12 לפקודת העיריות (רבעים עירוניים), וסעיף 2א

 לפקודת המועצות המקומיות [נוסח חדש](מועצה מקדמית תעשייתית).
 57 מבנה כפול זה הוא תוצאה של הרפורמה הידועה משנת 1975, שבה הונהגה שיטת הבחירה

 הישירה לראשי ערים בישראל. ראו לעיל, טקסט להערה 24.
 58 ההתייחסות למועצות האזוריות כאל ״שלטון אזורי״ אינה עניין חדש, ומפתיע שבישראל אין דיון
 מקיף יותר במבני שלטון אזוריים על סמך הניסיון האמור, שהוא ייחודי לישראל. מבנה הרשויות
 האזוריות, כפי שנראה בהמשך, חשוב ביותר להבנת סכסוכי גבולות עכשוויים בישראל: ראו פרק ו

 להלן.
 59 הוועד המקומי מייצג אגודה שיתופית המחזיקה בשטח ולא תת-ישות טריטוריאלית. מכאן,
 שלוועד המקומי אישיות משפטית בכל הנוגע לייצוג האגודה השיתופית, אך הוא אינו ״אחראי״ או
 ״ריבון״ בטריטוריה, למעט במקרים שבהם החוק מעניק לו סמכויות ״טריטוריאליות״ ספציפיות.
 בנוסף, לוועד המקומי סמכות מקבילה בנושאים רבים לסמכות המועצה האזורית, כל עוד זו
 מפעילה את סמכויותיה. ראו סעיף 132 לצו המדעצדת המקומיות(מועצות אזוריות), תשי״ח-1958,
 ק״ת 1256. כך. למשל, בתחום החינוך, שבו הוועד המקומי הוא גם רשות החינוך המקומית,
 האחראית לחינוך בתחומה. ראו סעיפים 1(א) ו-1(ב) לחוק חינוך חרבה. תש״י־1949. זהו אחד
 המנגנונים המשפטיים המדגימים את עוצמתו הפוליטית של הקיבוץ בראשית ימי המדינה, שכן
 בזכותו הוקנתה לקיבוצים (בוועדים מקומיים) אוטונומיה חינוכית רבה. יותר מכך, ניתן ללמוד
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יש 1000 כאלה ברחבי י - ו מ ו עד המק ו ד הו ק פ ח עצה האזוריח, מ תו למו פו  זה וחרף כפי

ת לכל י א מ צ ת ע מי ת מקו ם ועוד) כרשו י מי ם רבים (חינוך, מסים מקו מי ה - בתחו נ י  המד

ת נפרדת, י ט פ ש ת מ יצגת, כישו א מי הי ן ו ו ה האזורית היא הדרג העלי צ ע ו מ  דבר ועניין. ה
6 0 . ה ל ו ה כ רי טו  אח הטרי

חד הן י , ו ת בהגדרתן ו ת כיום בישראל הן חקלאי מו י ת האזוריות הקי ו עצ  53 המו

ה ר ש ע כ א יותר מ ת ישראל, אף שמתגוררים בהן ל נ י ח מד ט ש ז מ ו ת על כ-80 אח ו ט ל ו  ש

נה שוויצרית, , ?איים בים או ?חורים בגבי ה. ביניהן ובתוכן נ י י המד שב ים מתו ז  אחו

טן פו ם שי ת בתחו קו י ז ות מח ורי ת האז ו עצ ת. המו ו מי ת המקו עצו המו ת הערים ו ו י  מצו

ת ו מי ת מקו עצו מו ד שערים רבות ו נה, בעו ת הקרקע של המדי ו ד ת עתו י את מרבי מ ו ק מ  ה

ה י ח, לתעשי ת קרקע לבנייה, לפיתו דו ר חריף בעתו ו ל מחס י בעיה ש  רבות ניצבות בפנ

י מ ו ט המק ו פ י ש ם ה ן תחו י בישראל יוצר זיקה בי ט פ ש מ ה ה נ ב מ ם ציבוריים. ה י  ולמבנ

ת דו ל עתו תן ש מצאו , שהי . מכאן מי י מקו ן ובנייה ומיסו ו נוך, תכנ ת חי ו י ן סמכו י לבי  הכלל

נית ו טה תכנ י ת להן של ר ש פ א ת האזוריות מ עצו ל המו י ש מ ו ט המק ו פ ם השי  קרקע בתחו

י קרקע עצומים. ח ט ש ית ב י  ומיסו

 מכך על היריבות ששררה משלב מוקדם בין הזרמים האידיאולוגיים והפוליטיים השונים בתוך
 תנועת ההתיישבות הציונית. המשמעות היתה שחברי הקיבוצים לא נדרשו לשלות את ילדיהם
ת ילדי המושבים או לבתי הספר של עייתת הפיתוח הסמוכות, כיוון שלכל מ  לבתי הספר שבהם ל
 אחת מהרשויות המקומיות הללו היו רשויות חינוך נפרדות ובתי ספר נפרדים. מאוחר יותר אפשר
 המבנה הזה מצב שבו גם הזרמים השונים כתנועה הקיבוצית עצמה - הקיבוץ הארצי והקיבוץ
 המאוחד - לא נאלצו לחנך את ילדיהם יחדיו. יישובים לא שיתופיים בודדים בלבד נכללו במועצות

Urban-Rural Boundary Conflicts: the :Eran Razin & Shlomo Hasson, " ו א  האזוריות. ר
. J . of Rural Stud10 " , 1 9 9 4 ( 5 0 . Reshaping of Israel's Rural M a p ) 

 60 אחד הנושאים שזכו לדיון רב יתסית בדיני השלטון המקומי ואף לרפורמה חקיקתית מקיפה למדי
 מאז שנות ה-80 הוא היחס בץ הוועדים המקומיים לבין המועצות האזוריות. מחקריה של סמדר
 אוטולנגי התמקדו בעיוותים שיצר הקשר ההיסטורי בץ שתי הישויות, בעיקר בכך שהזכות להצביע
 לרשות המקומית נשללה מנשים ומתושבים שלא היו חברים ביישוב השיתופי. בפועל הפך הדבר
 את אותם חושבים ל׳׳אזרחים סוג ב״׳, ששילמו מסים מקומיים והתגוררו במקום אך לא נהנו
 מהזכויות הפוליטיות הבסיסיות ביותר. העיוות במבנה זה החריף ככל שיישובים שיתופיים גזקקו
 ליותר ויותר ״לא חברים״ - כפועלים שכירים, למשל - שיתגוררו בתחומי היישוב, וככל שדורות
 ההמשך במושבים התרבו אך לא זכו למעמד של ״חבר״. תחת מבנה משפטי זה יכלו החברים
 באגודה השיתופית להפוך למיעוט מספרי לעומת הלא-חברים אך עדיין ליהנות משליטה פוליטית
- שכן מכל האחרים נמנעה זכות ההצבעה. ראו סמדר אוטולנגי, ״וועד ישוב שיתופי המכהן גם
 כרשות מקומית״, מתקדי משפט ד 22 (תשמ׳׳ה). בית המשפט העליון פסק כי מצב משפטי זה איננו
 חוקי(בג״ץ 753/86 בורשטיין נ׳ שר הפנים, פ״ד מד(4) 462). בעקבות פסיקת בית המשפט תיקן
 שר הפנים את צו המועצות המקומיות(מועצות אזוריות), וחלק מהעיוותים הללו תוקנו. בעניין זה
 ראו סמדר אוטולנגי, ״תיקון העיוות ההיסטורי בבחירות למועצה האזורית - ויצירת עיוותים
 חדשים״, עיוני משפט יא 581 (תשמ״ז), וכן סמדר אוטולנגי, ״הסדר הוועד המקומי - האם סוף

 פסוק?!״, עיוני משפט טז 419 (תשנ״ב).
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ת ו עצ ם. המו ים עמוקי גי י זה יש שורשים היסטוריים ואידיאולו ט פ ש מ י ו ה מרחב נ  למב
ה ש ב ה כ ב , ש ח ״ ש ת ת מ ח ל ת מ ה ובעקבו נ י ך לאחר קום המד קמו בסמו ות הו ורי  האז
מה (אך גם בדרו ן הארץ ו י קרקע גדולים, בעיקר בצפו ח ט ה ש מ צ ע פחה ל סי  ישראל ו
ות רי ו ת האז ו עצ ו המו קמ ת בקרקע הו י ש ע מ ה ה ט י ל ש ח את ה י ט ב ה . כדי ל  במרכזה)
ם י ח ט ש ו ה ם הי ת המקרי ת אלה. במרבי כבד מקרקעו ה בחלק נ ט י ל ש הועברה להן ה  ו
ת ו י מ ת מקו עצו י של מו ט פ ש ד מ מ ע ם זרועים בכפרים ערביים, שניתן להם מ ברי  המדו
ת ו ע מ ש . מ ו קמ ת שהו ו ש ד ח ת האזוריות ה עצו ים במו מי ל ועדים מקו ת ולא ש ו י  עצמא
ת - ולפיכך גם כלכלית, י ט פ ש ת מ רבו  הדברים היא שהכפרים הערביים הודרו ממעו
ל ט ש ו פ ם השי ד שתחו ות. בעו ת האזוריות היהודי עצו נית - במו ו נוכית, ותכנ  חברתית, חי
ת הקרקע ו ד ל את מרבית עתו כלו ב כך שי פן מרחי ט באו ט ר ו ות ש רי ו ת האז ו עצ  המו
ל רק את כלו ימלי ביותר, כך שי נ פן מי רטט באו ל הכפרים הערביים שו ה, זה ש נ  במדי
ט לא ע מ ם כ י מי ט המקו ו פ י השי מ ו ח ט ת ת: שרטו ל הכפר. במלים אחרו י ש ו ח הבנ ט ש  ה
ם י ם החקלאי י ח ט ש ת ערבית. מרבית ה מי טה מקו י ת של ח ם בלתי-בנויים ת י ח ט  הותיר ש
ות רי ו ת האז ו עצ ט של המו ו פ י ש ם ה ם נכללו בתחו רי י הכפרים האמו שב ת תו ו ו בבעל  שהי
זקפו פן זה נ 6 באו 1 . ת ו י ת הערב ו מי ת המקו עצו ט של המו פו מי השי ת ולא בתחו ו די הו  הי
ות ורי ת האז ו צ ע ו מ ת ה פו כות קו ת ערבית לז גבו בגין קרקעות בבעלו ים שנ מי  מסים מקו
ת עדו ו ת גם בו ט ל ח ו ט מ ע מ ה כ ט י ל ות ש ורי ת האז עצו . נוסף על כך, למו ת״ ו די הו  ״הי

ן בקרקעות אלה. ו ח על התכנ ו ש ל ו ח ת ה ו מי יה המקו י ץ והבנ נ כ ת  ה

ת ב י ו ח ה מ נ י ו אין המד על פי , ו ת״ ו ט מהבעל פו ם השי ה ״הפרדת תחו נ  עיקרון זה מכו
ת בקרקע: ת הפרטי ת לבעלו ו נ ת השו ו י מ ות המקו י ט של הרשו ו פ ם השי ם את תחו  להתאי
ם ת בתחו ו יבים להי מת אינם חי י ו ת מס מי ת תושבי רשות מקו ים בבעלו י ן המצו  המקרקעי
ים את ד הפנ ר ש די מ עלה על הדעת, כך מנמקים פקי ח. הי מי תה רשות מקו ל או ט ש ו פ י ש  ה
ט ו פ י ם ש נה תחו ה ישו כ ו ן הסמ ו ל שב בת־ים ירכוש מגרש בחו  עיקרון ההפרדה, שאם תו
רה זה וני לכאו ט ? נימוק הגי ו פ ם השי ת בקרקע תשתקף בתחו ו  שתי הערים כך שהבעל
ל ש ות ו ורי ת האז ו עצ ל המו ם ש י מי ט המקו ו פ י השי מ ו ח ת ת ש רי סטו ה ההי ד ב ו ע ה ם מ ל ע ה  מ
ך ימת, מתו ת בקרקעות הייתה קי ו ו לאחר שהבעל רטט ות שו ת הערבי ו י מ ת המקו ו צ ע ו מ  ה
ית ותכנונית בקרקעות י טה מיסו י ת בקרקעות. מתן של ת הערבי ו ש את הבעל י ל ח ה ה ל ר ט  מ
ת ינית הערבי י ת הקנ ו ת הבעל צאו , ללא ספק, מתו תה ות הפחי די הו ת האזוריות הי עצו  למו
ע לת להפקי כו ן י יקה לה ות בקרקעות מענ די הו ת האזוריות הי עצו ת המו ט י ל  בקרקע. ש
ם ציבוריים י בן - לשם בניית כבישים, שטח י הולם, כמו  קרקעות אלה - תוך מתן פיצו
ת ו י מ ו ק מ ת ה ו עצ ית למו קנ לת זו אינה מו כו ר: י בו עלת הצי יקטים אחרים לתו  ופרו
זמים בעלים ו ות שי י כנ . תו טן פו ם שי ר •בשטחים פנויים בתחו ו ת בשל המחס ו  הערבי

 61 מתוך 700 אלף דונם קרקעות שנותרו בידי תושביה הערביים של ישראל, כ-85 אחת מצויים
 בתהום השיפוט של מועצות אזוריות יהודיות.

 62 על פי דברים שנאמרו בכנס שנערך בנושא ״תחומי שיפוט ושינויי נבולות מוניציפאליים ברשויות
 מקומיות ערביות בישראל״ במכללת תל-חי בתאריך 27.6.2001. כמו כן ראו הערה 178 להלן.
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, ות״ די הו ה ״הי י י ן והבנ ו ת התכנ עדו ו טתן של ו ת שלי ח ות ת י  ערביים של הקרקעות מצו
ות. ת הערבי עצו ח לחץ על המו כו ח ו קו לת פי כו ת י ו ג ן זה משי פ ו  שבא

, נתק ת י משפט ה גיאוגרפית ו נ י ן יוצרת, מבח י רה יצרה ועדי ת האמו  הפרישה המרחבי
ת לו ל פעי , ע בן , כמו ים. נתק זה מקשה ה היהודי ן היישובים הערביים ורצף בין אל  בי
ן עצמם. לכך ן הכפרים הערביים לבי ם בי י ת ההבדל (reify) א ת ומחפצן ת ערבי בי לקטי  קו
ר תום ח א ה ל ת שנותרות שרירות גם כיום, יותר מ־35 שנ ו מנטלי ת ו ו אלי ת מטרי צאו ש תו  י

" . ה ל י באזורים א ר הצבא ט ש מ  ה

ת בין אשכנזים למזרחים בישראל, חו ו ות כרוך גם ביחםי הכ ורי ת האז עצו ה המו נ  מב
ם די הו יה של י צבו יחסים אלה. מרבית גלי העלי עו ה קובעו ו ב ת ש  ולתצורה המרחבי
, ו קה הופנ -אפרי ן צפו ח אסיה ו ו נ י עו לישראל במשך שנות ה־50 ממד י  מזרחים שהג
ן - ם שניתן לה ש ה ה ח״ הי תו ת - ״ערי פי ו ש ד ת, לערים ח ות ממשלתי י נ  כעניין של מדי
ה ח ת ו פ ״ ש ן סי כלו ות ״פיזור האו י נ י מדי ה בישראל. על פ ש ד ח ו בפריפריה ה מ ק ו ה  ש
הם לישראל י נ ו בהמו ע י ם שהג ה, העולים החדשי נ מה של המדי ו ת לקי ו נ  בשנים הראשו
ה היה ב מה - ש דרו ן הארץ ו ה בעיקר בפריפריה - צפו נ י ושבו על ידי המד ת ה-50 י ו  בשנ
ה הערביים ט י ל ש ה ע את הרצף ו יתה שיש לקטו ה הי ח נ מ ה ה י ג לו או די 6 האי 4 . י  רוב ערב
ם אלה, די הו בית בהם. אלא, שי דית מסי ת יהו ישבו ת התי ו ע צ מ א י ארץ אלה ב  בחבל
ועת י תנ שב במו ו בקיבוצים ו ע מ ט ו ת ערביות, לא ה ו נ י עו לישראל ממד י תם הג  שמרבי
ו מ ק ו ה ״ ש ת ו ש ד ח ר בערים ״ ושבו כאמו י ארץ אלה, אלא י ו פזורים בחבל דה שהי ו  העב
ות בוועדים רי ו ת האז ו צ ע ו מ ה ק מ ל ח ו ל א הפכ תוח אף ל 6 אותן ערי פי 5 . ך ד לשם כ ח ו י מ  ב
ה נ י ת והן מבח י ט פ ש ה מ נ ות נפרדות, הן מבחי י לה כישו ו לכתחי קמ ים. הן הו  מקומי
, ה ש ע מ ם. ל י העובדי שב ת ביותר הן לקיבוצים והן למו כו ו סמו  גיאוגרפית, אף שהי

 63 ראיף זראייק מנתח באופן פואטי את ההשפעות הקיומיות והחווייתיות שיש לכללים המשפטיים
Raef Zrcik, Land, Homeland and המפצלים את מרחב הקיום הפלסטיני במדינת ישראל. ראו 
the Q. לעובדה שבין 1948 u e s t i o n of Justice: The P a l e s t i n i a n Case (on file with author) 
 ל-1966 הייתה האוכלוסייה תחת שלטון צבאי היו השפעות קשות על ההתארגנות הקולקטיבית של
 אוכלוסייה הערבית, על חופש התנועה שלה ועל הפעילות הפוליטית שלה. ממילא, הנתק בין
 היישובים התחזק בשנים אלה והמבנה החמולתי - שעודד ותוגמל על ידי שלטונות המדינה -
David Kretzmer, התגבש עוד יותר. ראו דני רבינוביץ, אנתרופולוגיה והפלסטינים (1998), וכן 

.The Legal Status of the A r a b s in Israel ( 1990) 
 64 בין 1948 ל־1963 הוקמו 28 עיירות פיתוח, מרביתן הרחק מהמרכזים העירוניים הקיימים. לערים
 חדשות אלה ״פוזרו״ עולים חדשים בעל כורחם, שכן אלה ״היו חסרי הון אישי, חסרי קשרים עם
 ותיקים בארץ, והיו נתונים לחסדי המדינה הקולטת״. אורן יפתחאל וארז צפדיה, מדיניות וזהות
 בערי הפיתוח: השפעת התכנץ והפיתוח על יוצאי צפץ אפריקה, 1998-1952 35-31 (2000). כמו
 כן ראו Gonen, הערה 23 לעיל, בעמ׳ 128-127,94 : אלישע אפרת, עיירות הפיתוח בישראל: עבר

 או עתיד? (1987)¡ אריה שרון, תכנון פסי בישראל(1951).

) מתושבי ! ) ז  65 עד סוף שנות ה-80, בטרם גלי העלייה מברית המועצות לשעבר, היו כ-90 אחו
 עיירות הפיתוח יוצאי צפון-אפריקה ואסיה. אפרת, הערה 64 לעיל.
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ט ו פ י ש ם ה ך רצף תחו ם בתו דדי ם״ מבו י ו ל״אי ה הי ל א ים: אלה כ ן ככפרים הערבי ה ו  כמ
ם. ו על מרבית הטריטוריה באותם חבלי ש ל ח ת האזוריות, ש ו צ ע ו מ ל ה  ש

אה ו חד בהשו ו י ת במ ו ו קטנ ח הי תו י ת הקרקע של ערי הפ דו ו הכפרים הערביים, עתו  כמ
ת אף י ט פ ש מ מה לכפרים הערביים, ההפרדה ה ו ת האזוריות. בד עצו ל המו ה ש ל א  ל
ה כלכלית, חברתית, נ ח מבחי תו ת מערי הפי ו ד ד ו ות להישאר מב ורי ת האז עצו  אפשרה למו
ים, ו הכפרים הערבי . כמ ת הגיאוגרפית אליהן כו וכית ומגורית, חרף הסמי נ  תרבותית, חי
ח בשוק תו ת של ערי הפי ו ד ד ו מ ת ה ו נתנה את אותותיה על יכולת ה תה ז חו חה נ דת פתי קו  נ
ת קרקע יקרות- דו ר בעתו ח ה־80. המחסו ו ח בישראל כשנ ת פ ת ה ת ש ו י מ ות המקו י  הרשו
ם י ב א ש מ ף ב תו סר השי חו גרפי הפריפריאלי ו ם הגיאו קו ה, המי י ר ולתעשי ח ס מ  ערך ל
ת עצו ח למו תו י י בין ערי הפ ט פ ש מ צאה מהנתק ה ים רבי-ערך כתו ים וכלכלי  אנושי
ת ו י מ ות המקו י ל הרשו ם היום - כבעבר, ואולי אף יותר מבעבר - ע  האזוריות, מקשי

. י והחברתי ת לשפר את מצבן הכלכל ו ש ל ח  ה

ם שנעשו בו י י יים המבנ ו נ ת והשי ו י מ ו ק מ ות ה י  2. מימון הרשו

זור ל הבי ו ש ת ו ח ת פ ת ה ם שתרמו ל י י פט מש נים ה ו ר אפרט את המנגנ מ א מ  בחלק זה של ה
א ל מה ש ו ד ק, ו ו הדרגתיים, אד-הו ם הי י י , השינויים המשפט . כפי שאבאר להלן  הפיסקלי
ן ישיר או פ ל מקום, באו כ ל דבר. מ פו ש או בסו ן הבי ת שלה צאו ת התו ג ש ה ו ל נ ו ד כו י מ  ת
ל פן דרסטי חלקן ש ר שנים עלה באו ש ע ת מ ך פחו או לכך שתו  עקיף, שינויים אלה הבי

. ה ל ש מ מ ה של ה ק ל ח חס ל הן בי תי לו ן פעו מו ת רבות במי ו מי ות מקו י  רשו
עד ה ו נ ל המרי ה ש ת מ ק ן ה מן שבי ת את פרק הז פו ש תקו ק לשלו ל ח ן גס ניתן ל פ  באו
ה כ ש מ ה נ נ פה הראשו 6 התקו 6 . ת ו י מ ו ות המק י ן הרשו מו ת מי נ י ה ה־20 מבח א מ  לסוף ה
עד ת ה-60 ו ו ת שנ ל י ח ת משכה מ ה נ י י פה השנ ות ה־50; התקו עד סוף שנ ת 1948 ו נ ש  מ
ם (ועד י ות האלפי לת שנ עד תחי ות ה-80 ו ע שנ צ מ א ת - מ שי ות ה-80; והשלי ת שנ ל י ח  ת
ת, ו מי ות המקו י י נמוך ביותר לרשו ת ל ש מ ן מ מו ינה במי נה אופי פה הראשו  בכלל). התקו
ת רי ה היסטו נ י . מבח ב של שני גורמים עיקריים - היסטורי וכלכלי ו ל צאה משי  שנגרם כתו
ל פיו ע טי בארץ-ישראל, ש ט הברי ד נ מ פת ה ה הפיסקלי מתקו ך ישיר למבנ ש מ  היה זה ה
ה נ י ה כלכלית, המד נ ת נמוך ביותר. מבחי ו י מ ות המקו י י לרשו ת ל ש מ מ ן ה מו ה המי  הי
ה נ י י ה התאפ י פה השנ ט דבר. התקו ע מ ן כ מ מ כלה ל ד ולא י ו א יתה ענייה מ ה הי ש ד ח  ה
ו של ת מ ק ה ק מ ל ה ח ו ו ת, שהי ו מי יות המקו י לרשו ת ל ש מ מ ן ה מו ך של המי ש מ ת ל מ דו י  בג
ת ו י מ רה - לאו וחה ותחבו ת חינוך, בריאות, רו ם, שכלל מערכו תי אדיר-ממדי נ ן מדי ו  מנגנ
ד , דו ה דאז ל ש מ מ מץ על ידי ראש ה ח שאו ו נ ה המי ת״ הי ו  כולן (״ממלכתי

, קלכהיים ץ  66 בפרק זה אני נסמך בעיקר על נתונים ומחקרים כלכליים שנאספו על ידי בן-אליא, ח
 והכט. בן-אליא, המימון הממשלתי והמשבר הכספי, הערה 19 לעיל! בן-אליא, משבר הרשויות
 המקומיות, הערה 19 לעיל; אריה הכט, ״מימון הרשויות המקומיות״, בתוך השלטון המקומי
, הערה ץ  כישראל 177 (עורכים דניאל י׳ אלעזר וחיים קלכהיי־ם, 1987)! הבט, הערה 10 לעיל,־ ח

, הערה 52 לעיל. ץ  10 לעיל! ח
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, ן טי ת לחלו ו י מ ) מקו ת בחלקן ו ח פ ל ) ו י פה ה תה תקו ד לאו ע ת אלה, ש  בן-גוריון). מערכו
ן אותן כפי מ מ ה ל ל ח ה בהן ואף ה ט י ל ש ה נטלה את ה נ י בן זה שהמד ה במו מ א ל  עברו ה
נת, כאמור, י ה (עד עתה) מתאפי נ ת והאחרו שי פה השלי . התקו ה קודם לכן ת ש  שלא ע
. י שלהן מ צ ע ן ה מו ל במי דו י ג ת ו ו מי ות המקו י ת הרשו לו ן פעו ו מ ה ממי נ י  בנסיגה של המד
ת ו י לך את הרשו הו פן גובר ו ן באו מ מ ה ל נ י ה המד ל ח ו ה ן שב פ ו א, את הא  אתאר, אפו

6 7 ת ה־70. ו ף שנ ש מסו ח ר ת ה י ההדרגתי ש ו נ את השי ות ה־50 ו ת בשלהי שנ ו י מ  המקו

ת ו י מ ו ק מ ת ה ו י ו ש ר ל ה ל ש י ג ר ב ה י צ ק ת ה ה נ ב  (א) מ

ה ש ו ל ש פן מסורתי, מ ב הרגיל מגיעות, באו ת בתקצי ו מי ות המקו י ל הרשו  הכנסותיהן ש
6 8 . ה ל ש מ מ ת ה ו השתתפ ת ו ות, הכנסות מועברו ת עצמי סו ת: הכנ רו  מקו

נה ו ם הנגבים במסגרת הארנ ת: הכנסות אלה מורכבות על פי רוב מכספי ו י ת עצמ סו  הכנ
ה ח ב ש טל ה י הי ת, מכספ מי ת המקו ח הרשו ט ש ן ב קי מקרקעי י ם מחז י מ ל ש מ ת ש  הכללי
ן מו ם גם למי י ש מ ש על הם מ ו ב הבלתי־רגיל, אולם בפ ק מהתקצי ל ת ח ו  (אלה אמורים להו
רה ת בתמו י הרשו שב ם תו י מ ל ש מ ם ש מי ב הרגיל), ומשאר מיני תשלו  גרעונות בתקצי

6 9 . ם ה ת ל ק פ ס ת מ י מ ו ק מ ת ה  לשירותים שהרשו

ם. י מי ל מסים מקו ה מערכת ש ח ת פ ת טי ה ט הברי ד נ מ ת ה ו ת: בשנ ת מועברו סו  הכנ
ו את מנ תם מי באמצעו ם (ואף גבו אותם), ו י מי ו מסים מקו ל י ת הט ו י מ ות המקו י  הרשו
, בין ם אלה כללו 7 מסי 0 . ן ה י שב פקו לתו ת (מעט) השירותים שסי א הן ו תי לו ת פעו  מרבי

 67 החלוקה לשלוש תקופות היא סכמטית, וקווי הגבול בין תקופה לתקופה הם רחבים ומטושטשים
 מעט. לפיכך, הגם שהמגמה בכיוון מימון ממשלתי מוגבר החלה משתנה כבר בשלהי שנות ה-50,
 בשנת 1963 היה המימון העצמי עדיין בשיאו והניע לשיעורים של כ-80 אחוז. עניין זה נגרם עקב
 כך שהמימון הממשלתי, אז כמו היום, משתנה בץ סוגים שונים של רשויות מקומיות, ועל כן
 רשויות מקומיות מסוימות נהנות ממידה פוחתת של תמיכה ממשלתית בעוד שאחרות דווקא חוות
 עלייה במימון הממשלתי. תופעה זו מצביעה גם על כך ששינויי מדיניות מוצהרים ושינויים חוקיים
 אינם הגורמים הבלעדיים למהפכים במימון הרשויות המקומיות. פעמים רבות, תהליכים כלכליים
 ״ספונטניים״, חברתיים ואידיאולוגיים תורמים לא פחות למהפכים אלה, מטרימים אותם, ואף

 מעודדים את השינויים החקיקתיים.

 68 בנוסף על תקציבן הרגיל של הרשויות המקדמיות קיים גם תקציב ״בלתי רגיל״, שנועד לממן
 הוצאות חד-פעמיות, הוצאות פיתוח, פרעון חובות או הוצאות מיוחדות. ראו סעיף 213א לפקודת
 העיריות (העוסק בתקציב הבלתי-רגיל); תקנות הרשויות המקומיות (הכנת תקציבים), תשל״א-
 1971 (הנחיות להכנתם של התקציבים הבלתי־רגילים). ראו גם הבט, הערה 10 לעיל, בעמי 43-34.

 69 להשלמת התמונה יש לציין שקיימים מקורות נוספים של הכנסות עצמיות, אם כי חשובים פחות
 בהשוואה לאתונה ולהיטלי השבחה. אלה הם האגרות והתשלומים הבאים, המשולמים לרשויות
 המקומיות: אגרת הוצאת אשפה, אגרת שלטים, אגרת מודעות, אגדת אישורים, אגרות וטרינריות

 ואגרות ביוב.
 70 יש לזכור גם כי מם הכנסה כללי הונהג בישראל רק בשנת 1944, כך שהכנסות השלטון המרכזי

 ממסים היו נמוכות ביותר. ראו מדינת ישראל, תולדות המיסוי בארץ ישראל ובישראל(1968).
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, מס רכישה, אגרת רכב ן ל מם רכוש), מס שבח מקרקעי ג ש ו ס ) ש ו כ ר ת ה נ ו מ  היתר, את א
ל לכך י ות ה-60, במקב תח בשנ ת המוכר כיום פו עברו ת המו סו ה ההכנ נ  ועוד. מב
ת מ ק . ה ו ברשותן ם שהי י י העצמי סו ת נדרשו לוותר על מקורות המי ו מי ת מקו ו י  שרשו
ם, ות ה-60 היה מבוסס, בין היתר, על ריכוז מערך המסי ־ממלכתי בשנ תי נ י ן המד ו נ ג  המנ
ת של ו ת-ממלכתי ו מי ת מערכות לאו מ ק זר ביותר. ה ה, כאמור, מבו תה עת הי ד או ע  ש
ם נכבדים, י ד תבעה מקורות הכנסה ממלכתי עו רה, רווחה, סעד ו נוך, בריאות, החבו  חי
ה נ י פן נמרץ יותר, מאז שנות ה-60 - פעלה המד באו ת - ו חרו ות ה-50 המאו ל בשנ ח ה  ו
רת ם הרבים. במסג י מי ם המקו נות, לרבות המסי י השו סו ות המי י  כדי לרכז בידיה את סמכו
ן ו ט ל ש י ל מ ו ן המק ו ט ל ש ה יה מ י והגבי סו ת המי רו את סמכו ו חוקים שהעבי חקק  זו נ
ם י מי ת יפוצו על אובדן הכנסות זה (המסים המקו ו מי ות המקו י , וקבעו כי הרשו י  המרכז
ת ו י מ ות המקו י ה לרשו נ י ת שהועברו מהמד סו ת. ההכנ ו ) בהעברות ממשלתי ם״ די  ״האבו
מס רכישה ותמורת אגרת ן ו ת מקרקעי ב י תמורת מס ש 1 ש, ו ת רכ נ ו מ א תמורת א  כללו אפו
די ר לי יבת להעבי יתה חי ה הי ל ש מ מ ה ו קשיחים, ו ״ הללו הי י צו 7 שיעורי ה״פי 2 .  כלי רכב
ת ו י בו בעבר הרשו ך הכנסותיה מאותם מסים שג ים קבועים מתו ז ת אחו ו י מ ות המקו י  הרשו

ת. ו מי  המקו

ת ו י מ ו ק מ ות ה י ב הרגיל של הרשו ת בתקצי י ת ל ש מ מ ת ה ו פ ת ת ש ה : ה ה ל ש מ מ ת ה  השתתפו
ר ״: זהו סכום כללי שמעבי ן ו ז ן קרוי ״מענק אי ק הראשו ל ח י חלקים. ה רכבת משנ  מו

 71 ארנונת רכוש הייתה מס שנגבה מבעלי מקרקעין שהשכירו את הנדל״ן שברשותם. היא נקבעה
 כאחוז מסוים מ״ערך הנכס״. למטרות המס, ״ערך הנכס״ לא היה ערכו האמיתי של הנכס כי אם
 אחוז מסדם - 66 אחוז למבני תעשייה ו-80 אחתים למבנים לשימוש אחר(למעט מכני מגורים) -
 משכר הדירה ששילם השוכר. ראו תולדות המיסוי בארץ ישראל ובישראל, הערה 70 לעיל.
 ב-1968 בוטלה סמכותן של הרשויות המקומיות לגבות מם זה. ראו חוק לתיקון פקודת העיריות
ק פיצויים (תיקון מס׳ 4), ק  (ביטול ארנונת רכוש), תשכ׳׳ח-1968, ס״ח 53, וכן חוק מס רכוש ו
 תשכ״ח-1968. ס״ח 42. לא הייתה זו העברה גרידא של הגבייה לידי השלטון המרכזי כי אם ביטול
 מוחלט של ארנונת הרכוש והאחדתה עם מס הרכוש. זאת ניתן ללמוד בבירור מהצעות החוק
ק פיצויים ולתיקון פקודת העיריות (ביטול ארנונת רכוש). ק  משנת 1968 לתיקון חוק מם רכוש ו
 ראו ה״ח 762. 128 (מם רכוש) וה״ח 131,762 (אמונת רכוש). בין השנים 1968 ו-1974 הועבר
 פיצוי בגין המם לרשויות המקומיות כחלק מתקציבן השנתי, לפי הסכם בין הממשלה ובץ מרכז
 השלטון המקומי בישראל. בשנת 1975 חוקק חוק הרשויות המקומיות (תמורת אמונת רכוש),
 תשל׳׳ה-1975, וקבע שיעור מסוים מהכנסות המדינה - 4.828 אחוז - שיועבר לרשויות המקומיות
 בכל שנה כפיצוי על ביטול אמונת הרכוש(ראו סעיף 2 לחוק). על-פי סעיפים 3(א) ו-3(ב) לחוק,
 שר הפנים היה אמור לקבוע כללים לתלוקת הסכום בין הרשויות המקומיות השונות וכן לפרסם
 מדי שנה את אופן תלוקת הפיצוי בין הרשויות. בין 1968 ל-1978 היווה הפיצוי בגין ארנונת
 הרכוש 80 אחוז מהכספים שהועברו לרשויות המקומיות. פיצוי זה הצטמצם ל-60 אחוז מכספי

 ההעברות בשנות ה-80 ולבסוף בוטל כליל. ראו הכט, הערה 66 לעיל. בעמי 220-219.

 72 סעיף 79 לפקודת התעבורה [נוסח תדש], תשכ״א־1961, הקובע ששר התחבורה רשאי להעביר
 לרשות המקומית חלק מאגרת רישוי כלי הרכב ששולמה על ידי תושבי אותה רשות. בסעיף זה

 הורה השר כי 42 אחוז מסך האגרה ששולם יועברו לרשות המקומית שבה מתגורר משלם האגרה.
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, בזרועה הן ת לתושבי ן מספקו בדה שה ת בשל העו ו מי ות המקו י ד הפנים לרשו ר ש  מ
ה. בת לספק לאזרחי י ו ה מח נ י ה, שירותים ציבוריים שונים שהמד נ ל המדי כה ש  הארו
ות עשירות י ת ובין רשו ו ות קטנ י לות לרשו יות גדו ן בין רשו ן אמור לאז ו ז ק האי  מענ
קבלו רמה ת בישראל י ו מי יות המקו ח שתושבי כל הרשו י ט ב ה ל ת עניות, ו ו י  לרשו
ה הם ב ת ש ל הרשו מה הגיאוגרפי ש קו ל שירותים בסיסיים, בלי קשר למי ימלית ש נ  מי
ן מו ת במי י ת ל ש מ מ ת ה ו ק השני של ההשתתפ ל ח 7 ה 1 . ת י כולתם הכלכל  מתגוררים או לי
ם י ם מהמשרד יעודיים המועברי ם או הי עדי ו א המענקים המי ת הו ו י מ ות המקו י  הרשו
ת בעבור ו י מ ו ק מ יות ה נוך או רווחה) לרשו ים (כגון חי ם ספציפי מי ם לתחו  האחראי

7 4 . ה ל ש מ הם אחראים אותם משרדי מ ים שעלי  שירוחים ספציפי
ת בים א נים המרכי ם הראשו חס בין שני החלקי ך הי פ ה ת ת ה-80 ה ו  כאמור, בשנ
ן ת המועברות) לבי סו ההכנ ת ו ו י ת העצמ ו ס נ כ ה ה ) ת ו י מ ו ק מ ות ה י ל הרשו ל ש י ב הרג  התקצי
ת סו ל ההכנ חסי ש ן הי : חלק ( ה ל ש מ מ ת ה ב אותו (השתתפו שי המרכי ק השלי ל ח  ה
חסי של ה הי ק ל ת עלה, ואילו ח ו י מ ות המקו י ב הרשו ת בתקצי עברו המו ת ו ו י מ צ ע  ה
ת ו י מ ת מקו עצו ן עיריות, מו ם שבי ת ירד. בהתעלם מההבדלי י ת ל ש מ מ ת ה ו פ ת ת ש ה  ה
ות י ות לרשו די הו ת י ו מי ות מקו י ם בין רשו י ל ת אזוריות, וכן בהתעלם מההבד עצו מו  ו
ה מכ-30 ל ת ע ו י מ ות המקו י ת בתקציבי הרשו סה העצמי עור ההכנ ות - שי ת ערבי ו י מ  מקו
ת 1993." זאת, ז בשנ ע לכדי 65 אחו י הג ז בשנת 1984, ו ו ז בשנת 1980 לכ-43 אח ו  אח
ח א סה נפרד, ו ן כמקור הכנ טי ט לחלו ע מ עלמו כ ת נ עברו ת המו סו צאה מכך שההכנ  כתו
נה יה מתו דך גיסא - עלי מאי ת, ו ו ה בהכנסות העצמי ד יה ח ד גיסא עלי ח ו מ ן תפס מ  מקו
ל שינוי ב ש לו ת שי ש בעקבו ח ר ת ת ה עברו ת המו סו ל נתח ההכנ עלמו ש . הי ן ו ז ק האי  במענ
ם כי ל תיקונים בתוקים המסמי ש נוי חקיקתי) ו ת (שלא הצריך שי י ת ל ש מ מ ות ה י נ  במדי
ת ו נ ת השו ו י ת ל ש מ מ ת ה ק שהורו על ההעברו ת הוראות החו פן הדרגתי א ו באו טל  שבי
עברו בתמורה ת (הכספים שהו ו י ת הממשלת ל מההעברו י 7 להבד 6 . ת ו י מ ות המקו י  לרשו

 73 על אודות מענק האמון ראו פירוט להלן, טקסט נילווה להערה 97.
 74 נוסף על המענקים הייעודיים הישירים - חינוך ורווחה - קיימים גם ״מענקים עקיפים״,
 המתייחסים להעברות כספים מהממשלה לגופים שונים הפועלים בתוך הרשות המקומית. בין
 הגופים הללו ניתן למנות את המועצות הדתיות, שירותי כבאות, ולעתים גם איגודי ערים. ראו גם
 מדינת ישראל - משרד הפנים, המלצות הוועדה לקביעת קריטריונים להקצאת ״מענק איזק״
 לרשויות המקומיות 26-24 (1993) (להלן: ״דו״ח םואדי״). רק לאחרונה נחקק חוק בנוגע
 להעברות כספים ממשרד התינוך, הקובע כי יש ״לסמן״ בתקציב השנתי של הרשות המקומית את
 הכספים האלה ככספים למטרות חינוך בלבד. ראו חוק הרשויות המקומיות(ייעוד כספי הקצבות

 למטרות חינוך), התש״ס-2000.

 75 ראו הכט, הערה 10 לעיל, בעמ׳ 34.
 76 הממשלה טוענת כי העלמן של ההכנסות המועברות היא עניין של הגדרה פורמלית, שנעשה כדי
p הרשויות המקומיות, ושכל הכספים ש״הועברו״  לפשט את הקשרים הכספיים בין הממשלה ל
 בעבר הפכו כעת לחלק ממענק האמון הכללי. עם זאת, כפי שמראים תוקרים שניתחו את הנתונים
 הכספיים, קיימת שחיקה ריאלית (ובתקופות מסוימות גם נומינלית) בתמיכת הממשלה ברשויות

 המקומיות במקביל לביטול ההכנסות המועברות.
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ו קת ו פן חל ן ואו ו ז ל מענק האי ), שיעורו העקרוני ש נים שבוטלו ם השו י מי  למסים המקו
. קקת המתו ת ו ע צ ב מ ת ה ל הרשו ל רעתן המלא ש קו קה, אלא נותרו לשי  לא הוסדרו בחקי

ה. נ י ב המד ות מדי שנה בתקצי י פן חלוקתו בין הרשו את או ת את שיעורו ו בעו ו קו  הלל
, ת ות ממשלתי י נ ות, מדי ת חלקי ו ב של רפורמות חקיקתי לו ך זה נגרם עקב שי פ ה  מ
ג עדו להשי ו ות שנ י נ ל שינויי חקיקה ומדי נות או מקריות) ש ו ת (מכו פו ת עקי צאו  תו
ת ל ח ו ז תה לשינויים אלה. הרפורמה ה ו ו נמיקה שהתל ת אחרות בתכלית, והדי  מטרו
ם ים: ריכוז מרבית המסי ה שינויים עיקרי ש ו ל פו של דבר, ש גה, בסו  שאתאר להלן השי
ם; ם רבים אחרי י מי ל מסים מקו טולם ש בי י ו ן המרכז ו ים בידי השלט ם המסורתי י מי  המקו
י מ ו ק מ ן ה ו ט י לשל ן המרכז ו ת הכספים מהשלט ל העברו ת ש רי ה לכאו צי ז  פורמלי
ל קו בה את שי י והרחי ן המרכז ו ט ל השל ת ש כולת ההתערבו לה את י די ה הג ש ע מ ל ש ) 
; ויצירת תמריצים ( י מ י המקו סו ת והן ביתס למי ו י ת ל ש מ מ חס להעברות ה  דעתו הן בי
ם י קי ת החו חו ו ש בכ מו וחיהן על ידי שי ת לגייס כספים ולמקסם את רו ו י מ ות מקו י  לרשו

. ים ברשותן י  המצו
ב קשה צ מ ל ל בי רה הו -קוהרנטי של הרפורמה האמו י והבלתי פ יה הספצי  אופי
ות לספק שירותים שונים י בתן של הרשו ד שחו ת: בעו ו י מ ות המקו י תן של הרשו נ  מבחי
ן שירותים מו ה להשתחף במי ל ש מ מ בתה של ה קה הראשית, היקף חו עה בחקי  נותרה קבו
ו משנית). א ) ת י ש א קה ר ) אינו מוסדר בחקי מי ן המקו ו ת כספים לשלט א צ ק די ה  אלה (על י
ת ההעברו ן ו ו ז ת - מענק האי ו מי יות המקו י לרשו ת ל ש מ מ ן ה מו , שיעור המי  אכן
, א ו , אפ ה ע מ ש ת מ עברו ת המו סו ב. ירידת ההכנ ק התקצי ה בחו י שנ ת - נקבע מד ו די עו י  הי
ל ש קק ו ב-לבם ההפכפך של המחו ת רבות בטו ו מי ות מקו י ל רשו ת גוברת ש  תלו
ת קי ות אין כל ערובה חו י ה של אלה. לרשו נ ת ש מ טי ה לי , ובהרכב הפו ה ל ש מ מ  ה
ן ל פי שהשירותים שה י שנה, אף ע הן מד ן פעולותי מו ף במי ת ת ש ה ה תוסיף ל ל ש מ מ ה  ש
ת ועוד). וחה, תשתי ה (כגון חינוך, סעד ורו ל ש מ מ הן הם ״עבור״ ה ת לתושבי  מספקו
י ן המרכז ו ט י בא, לפיכך, יד ביר עם שיקול דעת גובר והולך של השל סקל ור הפי ז  הבי
ו לקו הלל חו פן שבו י האו י ו מ ו ן המק ו ועברו לשלט ם שי י ת המענקים הממשלתי  בדבר כמו
ת י ח פ וקא ה זור הפיסקלי דו , הבי פן פרדוקסאלי בן זה, באו " במו ת. ו נ ת השו ו י  בין הרשו

ת. ו מי יות המקו ת של הרשו בי ן התקצי ת ו א מ צ ע  מ

ת ו י מ ו ק מ ת ה ו י ת והשפעתן על אופן מימון הרשו חלו ו ת הז ו י ת ק י ק ח ת ה רמו  (ב) הרפו

ך ש מ ות ב י נ י ה על סדר היום של קובעי המד ת הי ו מי יות המקו ן הרשו מו ושא מי  הגם שנ
קק - ה או המחו ל ש מ מ ת - על ידי ה ה רשמי ט ל ח  עשורים רבים, מעולם לא התקבלה ה
ת. עם זאת, ו מי יות המקו ן של הרשו מו ה המי יסודית במבנ פה ו  לערוך רפורמה מקי
ות י ן הרשו מו ה חלו שינויים דרסטיים במי נ י מה של המד ו ת קי ו  כאמור, במשך שנ
ים טי ים, פולי ם חברתיים, כלכלי כי צאה מתהלי ת. שינויים אלה אירעו כתו ו מי  המקו

 77 ראו להלן דיון מפורט בסוגייה זו.
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ך השנים ש מ ו ב נ ות שמו נ עדות שו ל ו הן ש תי יים בהמלצו ת ביטו ים, ונתנו א גי  ואידיאולו
ת ו צ ל מ ה , בתורם, מ מה, שהם אף הושפעו ת. דו ו מי ות המקו י ן הרשו מו ן בנושא מי י לדו  כד

 אלה.
ל שבה ע י (ועדת זנבר), שי מ ן המקו ו ט ת לענייני השל י ת כ ל מ מ רה ה עדת החקי  ו
ן ו ט ל יחסי השל נים ש ש שנים ודנה בהיבטים רבים ושו מ ח ה במשך יותר מ כ ו ד מ  ה
מת עה רשי פו הצי בסו ן דיון נרחב, ו מו יה המי י ג , הקדישה לסו י ן המרכז ו השלט י ו מ ו  המק
ות י ן הרשו מו קט העיקרי בעניין מי פלי נ גה אח הקו עדה הצי ו ם. הו  צעדים מומלצי
ת ו י מ ות המקו י ת הרשו ו י ה שבו מצו ש ק י ה ב הכלכל צ מ ד גיסא, ה ח : מ ן ת כדלקמ ו י מ  המקו
ל רשות כ מה שלשם כך נדרש ש דו , ו ז ם הבזבו צמצו יהול איכותי ו יעלות, נ ך התי  מצרי
ם לת גיוס הכספי כו ן י נ י ה סיבות שבג מ ימות כ דך גיסא, קי ; מאי ה ל ה ש תי א בהוצאו ש  ת
ים, ת מסים מקומי ל ט ות על ה קי ת החו בלו ן המג גבלת, כגו ת מו ו י מ ו ק מ ות ה י ל הרשו  ש
ים ם גיאוגרפיים וחברתי ה בכל רשות, והבדלי י סי ה של האוכלו נ ת ש מ ת ה י לת הכלכל כו  הי
ת סו ו מהכנ מנ מו ת י ו מי ות המקו י ת הרשו לו עדה כי פעו ו עה הו כך הצי 7 לפי 8 ת. ו י  בין רשו
ת ד ההעברו . תפקי חד ת גם י ו ת ממשלתי מהעברו ת (מסים, אגרות ועוד) ו ו  עצמי
ת על פי ו י ן בין הרשו שב ולאז ל תו כ ח ״סל שירותים״ תקני ל י ט ב ה א ל ו ת ה ו י ת ל ש מ מ  ה

7 9 . ה נ ת ש מ  יכולתן ה

ם שונים של מצו חלקי ת 1981, או ה בשנ ל ש מ מ ״ח זנבר ל ז נמסר דו א ך השנים מ ש מ  ב
בעי ש מקור השראה לקו מ י ח ש ״ ו ד ה מה ש דו ים שונים, ו י נ די גופים שלטו ח על י ״ ו ד  ה
ת נ ל מדי ת ש ות הרשמי י נ ו למדי עדת זנבר לא הפכ ת ו ו צ ל מ ות מאז מסירתו. ברם, ה י נ  מדי
ת קתי ב רפורמה חקי צ ע לל ל לם לא נעשה ניסיון כו מעו , ו ה תי ו ל מי מממשל  ישראל או ש

. ח ״ ו ה בהתאם לד פ י ק  מ
ת ו י מ ות המקו י ן הרשו מו ל במי ח ך ש פ ה מ ו ל ל בי זטורים שהו ד הקטלי ח ע, א  במפתי
עת ה מרקי נפלצי פה של הניסיון לרסן את האי צאה עקי וקא תו ה דו ת ה-80 הי ו  בשנ
ם 8 זאת, משו 0 . ר נה של אותו עשו ת הראשו י צ ח מ ה בכלכלה הישראלית ב ט ל ש ם ש י ק ח ש  ה
י ריסון פיסקלי , במסגרתה ננקטו צעד ק הישראלי ש מ ת ב י ל לרפורמה המבנ י  שבמקב
ן - ו ו ם או במתכ ו - מבלי משי נהג ק על מחירים ושירותים, הו ח הדו קו פי יטרי ו נ  ומו

 78 הועדה הממלכתית לענייני השלטון המקומי, דו׳׳ח הוועדה הממלכתית לענייני השלטץ המקומי
 19-18 (1981) (להלן: ״דו׳׳ח זנבר״).

 79 שם. סל השירותים התקני מותאם לכל רשות מקומית לפי סוגה וגודלה, בהתאם לקריטריונים
 אובייקטיביים. התמריץ להתייעלות נובע מכך שאם רשות מקדמית מצליחה לספק את השירותים
 בעלות נמוכה מהתקן שנקבע לה, היא תהא מסוגלת לצבור עודפים שיעמדו לשימושה כראות

 עיניה. שם, בעמי 23. ליתד פירוט של אופני החישוב ראו נספח א׳ לדו״ח, שם, בעמ׳ 132-118.
 80 האינפלציה הגיעה לשיאה בשנים 1985-1984. בשנת 1984 היא הגיעה לשיא של 450% בשנה,
 ובמחצית שנת 1985 - כשהתקרבה לשיעור שנתי של כאלף אחוז בשנה. היא נבלמה לפני שהגיעה
 לשיעור השנתי הזה באמצעים קיצוניים שנקטה הממשלה בתגובה למשבר האינפלציה. ראו הכט,
 ״מימון הרשויות המקומיות״, הערה 66 לעיל, בעמי 33: וכן מבקר המדינה, דו״ח שנתי 51ב׳

 לשנת 588,2000 (להלן:״דו״ח 51ב׳״).
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ות י ן הרשו מו פן מי , באו -לכת גם אם הדרגתיים >שלא לומר ״זוחלים״) קי  שינויים מרחי
ם. י מי ם המקו ה המסי במבנ ת ו ו י מ  המקו

ת רעו ל שני מאו עים ע ת מצבי ו י מ ות המקו י ן הרשו מו עשו בדבר דרכי מי  מחקרים שנ
ה ן הי ל רשויות. הראשו ן העצמי ש מו יה במי נפלציה, שתרמו לעלי  עיקריים הקשורים באי
ה״ פלצי נ ה להורדת האי מ ח ל מ ה רים של סחורות ושירותים במסגרת ״ ת המחי א פ ק  ה
ח על קו ק הפי חו של חו ו צאו באותה עת מכ ה שהו ע ש ה בשנת 1985. הוראות ה כרז  שהו
ת ו י מ ות המקו י ם, והרשו או את מחירי הארנונה והמי 8 לא הקפי 1 תים רו ם והשי  המצרכי
ת נבעה, ה בהכנסו י 8 העלי 2 . ם י מ מ ם ו י מי ם מקו ת בהכנסות ממסי ה דרסטי י י  נהנו מעל
ם רי המי ם ומחי י מי ם המקו לו המסי אי קפאו ו ך ששאר המחירים במשק הו כ , מ בן  כמו
ט ע מ ה כ א פ ק ר - ה י מ ח מ סקלי ה ה הריסון הפי י הי רע השנ ים. המאו ז ת אחו ו א מ ו ב  על
ות י ת לרשו ו י ת ל ש מ מ ת ה יתה שההעברו ו הי ת ו ע מ ש מ ה - ש ל ש מ מ ת ה צאו ת של הו ט ל ח ו  מ
הקפאת - י ל א ת ש צאו יחוד אחרי שהתבררו התו ט באחת, בי ע מ ת נעצרו כ ו י מ ו ק מ  ה
עד 1986 - ת 1984 ו נ ש ד - מ 8 כך, בתוך שנתיים בלב 3 . ם י רי המ נה ומחי ו  שיעורי הארנ
ז לכ-55 בן מכ־43 אחו ת בתקצי ו מי יות המקו ן העצמי של הרשו מו עור המי  עלה שי

8 4 . ז ו  אח

ל ם ש י ט ק פ א ו ואפשרו את ה ו ם שלי י י ט פ מש יים ה נו ת השי  עתה אפרט ביתר הרחבה א
תי כן אני ד עמם. בעשו ד ו מ ת ה לי ניסו גם ל , ואו ן עצמי מו י למי ת ל ש מ ן מ ו מ ר ממי ב ע מ  ה
ן ו מ ת עברו ממי ו י מ ות המקו י ה - כאילו כל הרשו ט ו ש פ ה ה נ ו ט את התמ ע ד לסבך מ ת ע ת  מ
ו ליותר כ ת הפ ו י ד שחלק מהרשו , בעו ת כי למעשה י - ולהראו ן עצמ מו י למי ת ל ש מ  מ
ל ת, חלקה ש ו ת על העברות ממשלתי פחו ת ו ו ח נסמכו פ ה ו ל ש מ מ ה ת מ ו  ויותר עצמאי
ת ו ל כן להי ו ע נות אלה הפכ יות אחרו וקא עלה. רשו וח אחרות דו י ן רשו מו ה במי ל ש מ מ  ה
סקלי ור הפי ז בן זה, הבי . במו ת פחתה י ועצמאות! הפיסקלי ן המרכז ת יותר בשלטו ו י  תלו
ן ב צ מ ד ש ל כך, בעו גים שונים. נוסף ע ת מסו ו י מ ות מקו י ן שונה על רשו פ  פעל באו

 81 חוק היציבות במצרכים ובשירותים(הוראת שעה), התשמ״ו-1985, ס״ח 1158.
 82 בפועל, לא זו כלבד שמחיר המים לא הוקפא אלא שהסובסידיות שניתנו על מים עד שגה זו בוטלו,
 ומחיר המים הועלה ב-82 אחוז. למרות העובדה שהרשויות המקומיות היו אף הן צרכגיות מים(הן
 רכשו אותם מ׳׳מקורות״), הן הצליחו להתויח מעליית המחיר משום שנהנו מההפרש בין מחיר
 הרכישה לבץ המחיר שגבו מהצרכנים. לתיאור מפורט יותר של תהליכים אלה ראו חין, הערה 10

 לעיל, בעמי 20, והבט, הערה 10 לעיל, בעמ׳ 27, נ3.
 83 ההכנסות המועברות שבוטלו באותה הזדמנות כללו רכיבים מספר: שליש מההכנסות ממם רכישה:
 חלק מהכנסות מס שבח מקרקעין: 42 אחוז מאנרת רישוי כלי רכב: וחלק מהאתוזים שהמדינה
 נהגה להעביר מהכנסתה הכוללת השנתית. כל ההעברות הכספיות הללו בוטלו בפועל בשנת 1985,

 גם אם טרם בוטלו אז בחוק. ראו חין, הערה 11 לעיל, בעמ׳ 20.
 84 בשנת 2002, כ-17 שנה לאחר שינוי זה, עמד שיעור ההשתתפות העצמית הממוצע של הרשויות
 המקומיות בתקציבן הרגיל על כ-65 אחוז. במונחים אחרים, היחס בץ השתתפות הממשלה לבץ
 המימון העצמי של תקציב הרשויות המקומיות השתנה מ-1.333 ל-0.81. לנתונים מפורטים יותר

 ראו בן-אליא, המימון הממשלתי והמשבר הכספי, הערה 19 לעיל, בעמ׳ 19-16.
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ת רבות ו י מ ות מקו י , רשו ן עצמי מו ת המעבר למי ב בעקבו ט ו ת ה ו ד ח ות א י  הכלכלי של רשו
. וקא התרוששו  דו

ת ו י מ ו ק מ ות ה י ל הרשו ת ש ו ת העצמי ת בהכנסו מי ה הפתאו י ר העלי ח א ך ל  בסמו
ש שנים - מ ח ל כ פה ש ק באינפלציה), במשך תקו ב א מ ת ה ו י נ י צאה ממד  (שנגרמה כתו
ם י מי ת המסים המקו רו א ם שהסדי קי טלו מרבית החו בו ו ו ד 1992 - תוקנ ע ת 1987 ו נ ש  מ
ה יסודית ל לטרנספורמצי י ב פן שהו ת, באו ו מי ות המקו י ת לרשו ו י ת ל ש מ מ ת ה ההעברו  ו
ט ע מ ם״ כ פי ו ״עקי י ם ה ה ו בעיקר בכך ש נ י . תיקונים אלה התאפי ן שלהן ו מ י ה המ  במבנ
ן ו ט קת השל עשו בדרך הישר של הכנסת תיקונים לחקי  ללא יוצא מן הכלל - הם לא נ
ף של רפורמות ת ו ש מ ן ה ו גי . ההי ות) מי ת המקו עצו דת המו פקו ת העיריות ו ד ו ק פ ) י מ ו ק מ  ה
ים ושר ה (בעיקר שר הפנ ל ש מ מ ל ה ת שיקול הדעת ש ב ח ר ה ה ות אלה הי ת וםפורדי חלו ו  ז
הרחבת י שנה, ו ת מד ו י מ יות המקו ועבר לרשו ט בדבר הסכום הכללי שי י ל ח ה  האוצר) ל
ו טל ת. על כן בו ו מי ות המקו י ל סכום זה בין הרשו קתו ש ל דעתה בדבר דרך חלו קו  שי
ת ו י מ ות המקו י ה לרשו ל ש מ מ ת מן ה עברו ת המו ים שעסקו בהכנסו נ ם השו פי  הסעי
ת ו י ק הרשו דת התעבורה, חו , פקו ן ח מקרקעי ב ק מם ש ו ן ח קוקיס שונים כגו  בחי
וות ה שנתפס כעי מ בה ל ו ו תג ת רכוש) ועוד. תיקונים אלה הי נ ו מ ת (תמורת א ו י מ ו ק מ  ה
ל. אולם, הצד נפלציה שהזכרתי לעי ת עקב חקיקת האי ו י מ ות המקו י ן הרשו מו  שנוצר במי
ה תקציבים י שנ ר מד יבת להעבי ה תהא חי ל ש מ מ ה ם של הרפורמה - קרי: ש י ל ש מ  ה

ם ייעודיים - לא נחקק. מי ו ן או דרך תשל ו ז ק האי ת מענ ו ת, באמצע ו מי ות המקו י  לרשו

ם. לי י ם מז י ל עקרונות משתנ נים ע ת המסים השו ד לתיקונים אלה התבססו העברו  ע
ה נ י ה שהמד ך מ ה מתו ק ל ל את ח ב ק ל רשות ת כ ת ש רשו ו מפו ק קבע ת התו ראו  חלק מהו
גמא, ו : לד ה נ י : תרומת תושביה) לסכומים שגבתה המד י ר ק ) ״ ה ת מ ו ר ת ״  גבתה, בהתאם ל
ו אותן. גם מ ל י ש ן התגוררו בעלי הרכב ש ה ב יות ש רת אגרות הרכב הועברה לרשו  תמו
ת כספים בהתאם ד האוצר לכל רשו ר ש ר מ מס רכישה העבי ן ו ח מקרקעי ב  לגבי מס ש
בי נכסים עשו לג ת שנ ו בגין עסקאו מ ל ו ש ם ש ך המסי מים מתו י ים מסו ז : אחו , קרי  לחלקה
ת תקבל ת הרכוש לא נקבע בחוק שכל רשו נ ו מ י הרשות. ברם, לגבי תמורת א מ ו ח ת  ב

" . ם י נ ל שר הפ ל דעתו ש קו י הנכסים בה, והדבר נמסר לשי ו ה לפי שו ק ל ת ח  בהכרת א
ם קה נוקשים המקצי ו ות חל נ ג מעקרו ח לחרו ו כ ים ה ה בידי שר הפנ בדה שהי ו  חרף הע
ים את כספי ע שנות ה־80 חילק שר הפנ צ מ  לכל רשות כספים כפי תרומתה, הרי שעד א
י ו ודלה של כל רשות ובשו ב בג ש ח ת ה ת ב ו מי ות המקו י ת הרכוש בין הרשו נ ו מ רת א  תמו
י ן המרכז ו ט ל ש ה עברו מ מר: במרבית המקרים הכספים שהו 8 כלו 6 ; ה מ ו ח ת ב  הרכוש ש

 85 סעיף 3(א) לחוק הרשויות המקומיות (תמורת ארנונת רכוש), תשל״ה-5ד19 קובע ש׳׳שר הפנים
 ממונה על ביצוע חוק זה והוא יקבע בתקנות, באישור וועדת הפנים ואיכות הסביבה של הכנסת,
 כללים לחלוקת התמורה לרשויות מקומיות...״. על פי סעיף 3(ב) לחוק, בכל שנה ״יפרסם שר
 הפנים ברשומות רשימה של רשויות מקומיות ושיעורי התמורה שתחולק להן, לפי הכללים שקבעו

 כאמור בסעיף קטן(א)״.
 86 זאת, אף על פי שארנונת הרכוש עצמה בוטלה כליל עוד בשנת 1968 , באמור לעיל, ואוחדה עם מם

 הרכוש(שהוגדל).
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ת קו ות חז י להעברת כספים מרשו ש ו ד ח קה מ י לחלו משו כאמצע י לא שי מ ו ן המק ו  לשלט
ם מי ״ כמרכז את התשלו י דו ״הטכנ י הסתפק בתפקי ן המרכז ו ת. השלט ות חלשו י  לרשו
ת (או י אל צי טנ ו ת ביחס ישיר לתרומתן הפ ו נ ת השו ו י מ ות המקו י ם לרשו ק ל ח מ ים ו נ  השו
ך מסים ים נכבדים מתו ז ו אחו מ צ ע א מותיר ל , תוך שהו ם הללו מי ת) לתשלו  הממשי

8 7 . ה ל  א

. ראשית, שר י ן המרכז ו ט ל השל ד מסורתי זה ש ש שינוי בתפקי ח ר ת  בשנת 1986 ה
ה - י נכסי ו ת ושו י גודל הרשו ת הרכוש לפ נ ו מ רת א ו לחלק את תמו ג ה ה ממנ ט  הפנים ס
ת מה להכנסו ך ואף לא על חרו ק המסמי סס על הוראות החו ה מבו ר לא הי הג שכאמו  מנ
חה ם באו ת הכספי ק ו ל ח ד בשנת 1968), וקבע ש טלה עו ת הרכוש בו נ ו מ על (שהרי א  בפו
ות י ים ברשו לי ית המענקים השלי ף לפתור את בעי ת ו ש מ ץ ה מ א מ ה ה במסגרת ״ ש ע י ה ת  שנ
ת הדברים היא ו ע מ ש 8 מ 8 . ״ ם י ש ל ח ובישובים ח תו עת בעיקר בעיירות הפי ג ו ת הפ ו י מ  המקו
ת ו ש ל ת ח ו י מ ות מקו י ר כספים לרשו 8 והעבי 9 , י קת ל צדק חלו ל שיקולים ש  שהשר הפעי
ת ו י מ ות המקו י ן הרשו ו ת ועיירות פיתוח) על חשב ו ת ערבי ו מי יות מקו  יותר (בעיקר רשו
ן פ ן באו ק מס שבח מקרקעי ת) חו י מנ ז ) קן ב לשנת 1986 תו ת. שנית, בחוק התקצי לו  הגדו
ות י פן שיתוף הרשו ים לאו ע הסדרים חלופי ת רחבה לקבו ו ק לשר הפנים סמכ י  שהענ
ים ניצל 9 שר הפנ 0 . שה מס רכי ן ו ה בגין מם שבח מקרקעי נ י ת המד סו ת בהכנ ו י מ ו ק מ  ה
ת בגין ו י מ וח המקו י עבר לרשו ל הסכום המו ש ש ד קה ח פן חלו וים או ו וקבע בצו ת ז ו  סמכ
ות מרוששות, י ה עם רשו ק ו ל ח פן ה ב או טי . גם כאן הי ן ח מקרקעי ב מס ש  מס רכישה ו

ות. י ת והמרכז לו דו ות הג י ן הרשו ו ת ופריפריאליוח על חשב ו ש ל  ח

ת ת, שעתרו לבי קו ת והחז לו ו ד ת רצון בקרב הערים הג עו ד זה עורר חוסר שבי ע  צ
ו 9 בין היתר טענ קה של משרד הפנים בשנת 1.1986 ו ות החל י נ ן נגד מדי ו ט העלי פ ש מ  ה
יכים ר כספים השי סר סבירות בכך שהעבי נהג בחו ו ו ת ו  העותרות ששר הפנים חרג מסמכ
ן ה שאי נ ן בטע נ ו ל רשות אחרת. משרד הפנים התג ת לידיה ש ח ת א מי ת מקו ה לרשו ש ע מ  ל
, , כך נטען ה ש ע מ : ל ת ר ח ת לידי רשות א ח יכים לרשות א בר בהעברת כספים השי  מדו
ח בבסיס מס נ ו מ קתי ה ן החלו ו גי ת להי ו י ת הממשלת בר בניסיון לקרב את ההעברו  מדו

: סה נ  ההכ

 87 אין לזלזל באספקט החלוקתי של עובדה זו. האחוזים מתוך מס שבת המקרקעין, מס הרכישה,
 תמורת ארנונת הרכוש ועוד ששולשלו לקופת המדינה שימשו אותה, כמובן, לשם ביצוע מדיניות

 לאומית כללית שהעבירה משאבים ממקום למקום, בדומה לשימוש בכספי מם ההכנסה.
 88 בב״ץ 491/86 עיריית תל-אביב-יפי נ׳ שר הפנים, פ״ד מא(1) 757, נ76.

 89 ראו הבט, הערה 66 לעיל, בעמ׳ 220-219.
 90 סעיף 9א(א) לתוק מס שבח מקרקעין, תשכ״ג-1963 - שבוטל כליל בשנת 1992 - קבע כי ״אוצר
 המדינה יעביר לרשות המקומית שבתחומה מצויים המקרקעין שלגביהם משתלמים מס ומס
 רכישה - 60 מהמם ושליש ממם הרכישה״. סעיף 8 לחוק התקציב לשנת 1986 קבע כי ״שר הפנים,
 באישור הממשלה וועדת הכספים של הכנסת, רשאי לקבוע בצו הוראות שיחולו בשנת הכספים

 1986 במקום הוראות סעיף 9א לחוק מם שבח מקרקעין״.
 91 פרשת עיריית תל-אביב־יפו, הערה 88 לעיל.
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י שב ן צרכי חו מ מ עד ל ו גבה מתושבי הארץ איננו מי ם הכנסה הנ מ  כשם ש
ת סו ר הכנ ו נגבה המם, אלא הוא נכנם למאג ם שב  האס בהתאם למקו
בור בת כלל הצי ב לפי שיקולים כלליים לטו ן תקצי מו ש למי מ ש מ  כללי ו
א ד הו חי ל הי ד ב ה רת ארנונת רכוש. ה קת כספי תמו ו ה, כך גם חל נ  במדי
ן ם שירותים הניתנים לתושבים לא במישרי י מנ רה ממו מי התמו  שבםכו
ל ו ח ת, אך גם כאן צריך ל ו מי ות המקו י די הרשו ה אלא על-י נ י די המד  על־י
י שב ן את כלל תו ו ם בחשב אי קה לפי שיקולים המבי ל חלו  הכלל ש

9 2 . ם ת ח צ נ ה וניות, לא ליצירת פערים ו י ו א לשו ה, במטרה להבי נ י  המד

ה ת משרד הפנים, וקבע שז ד מ ן את ע ו ט העלי פ ש מ ת העתירה אימץ בית ה תו א  בדחו
א רשאי הו , ו ר (או בפועל) ע ו ש מ סה ה ר ההכנ ת הכספים לפי מקו ק א ל ח ב ל י ו ח  אינו מ

" . ם י פ ס כ קת ה ו ים בעת חל ב בפערים כלכלי ש ח ת ה  ל
ת. בין השנים 1987 ל־1989 נקבע בשורת ה גם בשנים העוקבו כ ש מ ה זו נ מ ג  מ
פן פורמלי ו באו ב ש ו תה עת ח ד לאו ע ת, ש ו ת הממשלתי ים שההעברו  תיקונים חקיקתי
ל השרים ל דעתם הרחב ש קו ל פי שי יקבעו מעתה ע וקשה על פי קריטריונים קשיחים, י נ  ו
צר ל שר הפנים, שר האו ל דעתם ש קו ה נקבעו סכומי ההעברה בהתאם לשי ת ע ים. מ נ  השו
ן. לשרים ד לתיקו ה ע ה כפי שהי נ י ת המד סו ע מהכנ ז קבו ו  ושרים אחרים, ולא כאח
ש ו ל ש , ב ות. ואכן י ם בין הרשו קת הכספי ל דעת לגבי אופן חלו קו ם ניתן גם שי י נ  השו
ת נ ו מ ת תמורת א ו י מ ות המקו י עברו לרשו ם שהו מי ל הסכו תם ש חו  שנים אלה רוככה קשי

, 9 1 5 95 94 

לם מסים מס רכישה, ותמורת אגרת רישום רכב - כו ח ו ב רת מס ש  רכוש, תמו
. י ן המרכז ו ט ם במקורם, שהועברו מאז שנות ה-60 לידי השל י מי  מקו

 92 שם, בעמ׳ 767.
 93 השופט וינוגרד הסתמך, בין היתר, על כך שארנונת הרכוש בוטלה, הלכה למעשה, עוד בשנת
 1968. וכי השם שניתן להעברה הממשלתית - ״תמורת ארנונת רכוש״ - אין בו כדי להעיד על
 זיקה בין ארנונת הרכוש שרשות מקומית הייתה עשויה לגבות (אלא זו בוטלה) לבין הסכום
 שהמדינה צריכה להעביר לאותה רשות מכוח החוק, אלא על הסיבה ההיסטורית להעברות אלה.

 שם, בעמ׳ 777.
 94 בשנת 1987 תוקן חוק הרשויות המקומיות (תמורת אמונת רכוש). במקום שיעור החזר קבוע -
 4.2 אחוזים מהכנסות המדינה - נקבעה העברת סכום גמיש(שלא יעלה על 0.4 אחוזים מהכנסות

 המדינה), שייקבע בכל שנה על ידי שר הפנים ושר האוצר.
 95 כאמור, עד 1987 הוקצה לפי סעיף 9א(א) לחוק מס שבח מקרקעין שיעור קבוע - 60 אחוז ממם
 שבח מקרקעץ ושליש מהכנסות על מס רכישת קרקעות - ששולם לרשויות המקומיות על חשבון
 המסים ששולמו למדינה בגק אדמות שנמצאו בשטח השיפוט של כל רשות מקומית. בעקבות
 העלייה הפתאומית בהכנסותיהן העצמיות של חלק מהרשויות המקומעת החליט המחוקק לעקוף
 את הוראות סעיף 9א, באמצעות חקיקת הוראה מיוחדת בתקציב שנת 1986, לפיה רשאי שר הפנים
 לקבוע שיעור שונה לרשויות שונות, בהתאם למצבן הכספי. בשנת 1987 חוקקה ההוראה האמורה
 כחוק קבוע, הקובע שמדי שנה בשנה יקבעו שרי האוצר והפנים, בצו מיוחד, את שיעור הכספים

 שיועברו.
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ו ה ו פ י החל הג ו ו קה הפורמלי הנ ו ת עיקרון החל א א טלו אפו ו בי ת הלל  הרפורמו
ם י ת לשר הפנ ע ל ד קו קת שי הענ פי ו ן הספצי ות לפי מצב י ל איזון בין רשו  בעיקרון גמיש ש
יתה ה זו הי ש ד ה ח ט י ף עם שרים אחרים) לבצע איזון זה. לכאורה, ש  (לעתים בשיתו
ת ח צ נ ק את ה יות עשירות ולהפסי ן רשו ת עניות לבי ו מי ות מקו י ן רשו ת בי ו  אמורה להשו
י ן המרכז ו ט ם בידי השל ו חרף ריכוז המסי מ צ מ ט צ ות - פערים שלא ה י ם בין רשו  הפערי
ה כ ל ת אלה. ה ו קתי ת חלו רמה זו אכן נוצלה למטרו ות ה-60. ברם, לא ברור שרפו  מאז שנ
ל דעת קה ע הפסי ת, ו ו מי יות המקו ה כלפי הרשו תי בו ה מתנערת מחו נ י ה המד ל ח ה ה ש ע מ  ל
י מ ו ל ש ת שתוקנה זה לא מכבר - את העברת ת ה הראשי ק י ק ח ה ת מ ו מ ל ע ת ה - תוך ה מ צ  ע

ים. נ רה השו  התמו

ת ח ת ת ים לקבץ את כל ההעברו ל משרד הפנ ח ת ה ו נ ת השו ם לפרט את ההעברו  במקו
ה ביקורת נ י ח מבקר המד ת ת 1992 מ ״ח לשנ ו 9 בד 7 . ״ י ק כלל י של ״מענ ף הכלל  הסעי
בת י י א ח ר כספים שהי ה להעבי תי בו ה להתעלם מחו ל ש מ מ ל ה והגה ש וקבת על נ  נ
קת ו ע קריטריונים ברורים לחל נה לקבו על כישלו ד גיסא, ו ח ת מ ו י מ ות המקו י  לרשו
ת של ע ד ל ה קו דלת שי א חוקי) זה של הג ל ) ך ל ה 9 מ 8 . סא י דך ג רה מאי א מעבי  הכספים שהי
בל י קי מ ו ן המק ו ט ל ש ה כלפי ה נ י ות של המד ה הכספי תי ו י בו י ה באשר למחו ל ש מ מ  ה
ך זה גם סימן את קצו ל ה ת 1992. מ ה לשנ נ י ק המד ש מ ק ההסדרים ב ת בחו קי  גושפנקא חו
ו טל ו בו ק, שב ת. בדברי ההסבר להצעת החו ת המועברו ל עידן ההכנסו פי ש הסו י ו  הרשמ
-נפרד ק בלתי ל ו עתה ח הי ת י עברו ת, הובהר כי הכנסות מו ת המועברו סו ת ההכנ פי  סו

9 9 . י ת ה השנ נ י ב המד ה בתקצי י שנ י השנתי ששיעורו ייקבע מד ן הכלל ו ז ק האי  ממענ

י גרידא וכי ה עניין טכנ ת הי עברו ת המו סו ל ההכנ טו ה כי בי ל ש מ מ ל ה  חרף טענתה ש
ד ע , חוקרים הראו כי בשנים 1980 ו ן הכללי ו ז אן במענק האי ו במלו ע מ ט ו נ  הלל
ר בעבר, ה להעבי הג ם שנ ר את הכספי ה להעבי ל ש מ מ קה ה ן הפסי ה ב  1993 - השנים ש

 96 בינואר 1989 חיקן סעיף 79 לפקודת התעבורה [נוסח חדש] כדי לאפשר לשר התחבורה ולשר
 האוצר ״להקציב למועצות של העיריות ושל המועצות המקומיות, חלק מן האגרות ששולמו בעד
 רשיון רכב״ כראות עיניהם, תוך ניתוק הקשר שהיה קיים קודם לכן בין מקום מגוריהם של בעלי
 הרכב ששילמו אגרות לבץ הרשויות שנהנו מהן בעקבות ההעברה. לפי הסעיף המתוקן, הקצאת
 הכספים תיעשה לפי שיקול דעתם של השרים האמורים בכל שנה, הן מבתינת שיעור התשלום והן

 מבחינת המוטבים.
 97 הכספים היחידים שהיו מפורטים בספרי התקציב השנתיים היו כספי ״הפיצוי״ עבור אגרת רכב

 ועבור מם רכישה.
 98 מבקר המדינה, דו״ח שנתי 43 לשנת 1992, 516.

 99 ראו הצעת חוק ההסדרים במשק המדינה (הסדרים לשעת חירום), התשנ״ג־993נ, ה׳׳ח 2143, 11.
 ההסבר לשינוי הקיצוני הזה הוא תמציתי למדי, ומדגיש את המעבר מהסדרים תקיקתיים מרובים
 להעברה שנתית בודדה לפי קריטריונים ברורים שיפרסמו שר האוצר ושר הפנים: ״הממשלה
 החליטה כי בכל חוק תקציב שנתי ייקבע סך כל המענק אשר יועבר לרשויות המקומיות באמצעות
 משרד הפנים. שר הפנים בהתייעצות עם שר האוצר יקבע ויפרסם מבחנים להקצאת מענק משרד
 הפנים בין הרשויות המקומיות. לפיכך מוצע לבטל את ההוראות שנקבעו בחוקים שונים בדבר

 העברת שיעורים מהכנסות המדינה ממסים ומאגרות לרשויות המקומיות״.
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ת ו פ ת ת ש ה ה ה ת ח ן הכללי - פ ו ז דלת מענק האי ל כך בהג ה ע צ פ א מ ה כי הי נ  בטע
ך מהיר פ ה מ 1 ל 0 0 . י אל פן רי ז באו ת בכ־25 אחו ו י מ ות המקו י ת הרשו לו ת בפעו י ת ל ש מ מ  ה
ה ל י ח ת כ ל מ ת רבות, ובעיקר עבור אלה ש ו מי ות מקו י ן עבור רשו ת הרות אסו צאו ו תו  זה הי
ות י ד שרשו ו , בן-אליא, רזין ואתרים, בע נים הכט י פר. כפי שמצי ה משו  מצבן לא הי
ים, פי סה חלו ן מקורות הכנ מצאו לעצמ רות רבה ו ב זה במהי צ מ ו ל ל ת הסתג מו י ו  מס
1 פירוש הדבר 0 1 . ר ו ו למשבר כספי חמ ע ל ק ת כן ת ת לעשו לו ג ו מסו ות רבות לא הי י  רשו
ך ש מ ה ים. ב יציפלי נ ת המו לו בו זק על ידי הג ן הטריטוריאלי גבר ואף חו ו י ו -השו ה שאי  הי
ט כדי קו ות לנ נ ת שו ו מי יות מקו ו רשו ל ח ה נים ש ם השו ר ארחיב בדבר האמצעי מ א מ  ה
ם ניתן ה ב ם ש י מ ו ח ת ה ט מ ע ה נקלעו, ואפרט מ י ה שאל ש ד ח ת ה או י ד עם המצ ד ו מ ת ה  ל
ן ן בי ו י ו -השו לה את אי די ם למקסם רווחים כספיים הג ת והלחצי צד התחרו ת כי  לראו

1 0 2 ם. י רי בו ם צי ל משאבי ל יעיל ש יצו בלה בנ חי ת ו ו י מ ות המקו י  הרשו

ל י אל מו מ ו ק מ ן ה ו ט ל השל ן לזירת מאבק ש ו ז ות ה-90 הפך מענק האי ך שנ ש מ  ב
, ה ש ע מ ת. ל ו מי ות המקו י -פוסקת בין הרשו ת בלתי ל תחרו י ולמקור ש ן המרכז ו ט  השל
ת סו ת ההכנ ת מרבי ל א ט ב ו הוצע, כאמור, ל ח זנבר, שב ״ ו סחי ד ן של מנ ו גשם החז  בכך הו
ב הרגיל של ת בתקצי כרו ת המו צאו ן בין כלל ההו ן במענק שיאז פ י להחל ' ו 0 3 ת ו ר ב ע ו מ  ה
ב צ מ ת זנבר, ב ד ע ת ו ו צ ל מ ה ד ל ו ג י ות שלה. אלא, שבנ י ת התקנ סו ן כלל ההכנ ת לבי  הרשו
ות י ה לרשו תי ל הכנסו ל כ ר מ בת להעבי י ה חי נ י כחי אין כל סכום שהמד ו ם הנ  הדברי
ת ו עד ו ת המי בדה שגם שיעורי ההעברו ב בעו ש ח ת ה ה ב מ רה פי כ ה זו חמו ת. בעי ו מי  המקו
ן השירותים מו נים למי ה השו ל ש מ מ - אותם כספים המועברים על ידי משרדי ה
ק, וגם בהם קיים ה - אינם קבועים בחו ל ש מ מ ת עבור ה ו י מ ות המקו י ת הרשו ו ק פ ס מ  ש

 100 בן־אליא, המימון הממשלתי והמשבר הכספי, הערה 19 לעיל, בעמ׳ 17-16.
 101 בניתות הנתונים הכספיים הבהיר הכט את העניין: ״במהלך שנות השמונים גבר השוני בין הרשויות
 המקומיות שלהן אזורי תעשייה או מרכזי עסקים גדולים, לעומת יערי שינה׳ שעיקרן מגורים״. הכט
 ציין גם כי ״מאז 1986, ההכנסות העצמיות שבו ותפסו את המקום המרכזי במימון התקציב הרגיל,
 וגדל הפער בין רשויות מקומיות שלרשותן עומדים סכומים גבוהים יותר לנפש. הדבר אינו תלוי
 בגודל הרשות המקומית, אלא בעיקר בקיום עסקים בתחומה ובמצבם הכלכלי של התושבים״.
 הכט, הערה 10 לעיל, בעמי 25, 45. בן-אליא העיר ש״הגידול בהכנסות העצמיות היה אמנם כללי,
 אך לא שוויוני; הוא אפיין בעיקר את הרשויות הגדולות״. בן-אליא, המימון הממשלתי והמשכר

 הכספי, הערה 19 לעיל, בעמי 20.

 102 ראו פרקים ג, ה, ו־ו להלן.
 103 מבין כל ההכנסות המועברות הציעה הוועדה להשאיר העברה כללית בשיעור חמישה אחתים
 מכלל הכנסות המדינה, לפי ״מפתח חלוקה מוסכם מראש... אשר יעודכן מדי פעם בפעם בהתאם
 להתפתחות היחסית של הרשויות המקומיות השונות״. נוסף על כך הציעה הוועדה להעביר
 50 אחוז ממם שבת מקרקעין לאותן רשויות שבשטחן מצוי הנכס נשוא העסקה, וכן להעביר
 מחצית מאגרות כלי הרכב לרשויות שבתחומן גר בעל הרכב. ראו דו׳׳ח זנבר, הערה 78 לעיל,

 בעמ׳ 29-27.
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ת ו י מ ות מקו י ו גורמת לכך שרשו ה ז בד ' עו 0 4 . ם י נ ו -פוסק בעשורים האחר  כרסום בלתי
ת ו ל התשתי ש ך ו ו נ הה של מערכות החי בו ר על רמה ג גלות לשמו ת מסו קו חז ת ו רו  עשי
, אינן ת ו י ת הממשלת ת על ההעברו סמכו ות עניות, הנ י , בעוד שרשו מן ות בתחו י ז  הפי

ר. הן לקרטע מאחו ת כן ונגזר עלי לות לעשו כו  י
ל שנוצר דו א הבי ש בישראל הו ח ר ת ה זור ש ג הבי ם המרתקים בסו בטי ד ההי ח  א
ות י ות ה-80 עברו הרשו ע שנ צ מ א ת. כאמור, מ ו מי ות המקו י ו בקרב הרשו תי  בעקבו
ת ק ד ק ו ד ה מ נ . ברם, בחי ן ממשלתי מו ת על מי ו ח פ ת ו ו ח נסמכו פ ן עצמי ו ו מ ת למי ו י מ  המקו
ת כיום בשיעור ו נ מ ו מ ת אכן מ ו י מ ו ק מ ת ה ו י ק מהרשו ל ח ד ש ו , שבע לה ים מג נ ל הנתו  ש
ות י ד - רשו ו ע ה ו ח ב ש י ה טל ות, הי ים - ארנונה, אגרות מקומי ת עצמי רו ה ממקו  גבו
י גדל והולך ומירידה ת ן ממשל ו מ פה ממי תה תקו וקא נהנו באו ת דו ת אחרו ו מי  מקו
ת ו י מ ות המקו י י ברשו מ צ ע ן ה מו . לפיכך, בשנת 1996 עמד שיעור המי ן העצמי מו  במי
ע של צ ו מ מ אה ל ו ז בלבד, בהשו מטה) על 37 אחו ם ו ת (בנות 3,000 תושבי ו נ  הקט

' 0 5 . ת ו ל ו ד ת הג ו י מ יות המקו ז ברשו ו  כ-64 אח
ת ו י ת ל ש מ ת מ ר מהעברו ב ע מ יתה מטרחו של ה ם ניתן לומר כי זו בדיוק הי  אמנ
כה דיפרנציאלית ה לעבור לתמי ל ש מ מ ש: יכולתה של ה מי ג לל ו ק איזון כו ת למענ חו  קשי
ם, חלף ם ומקו ל כל מקו ים ש פי ב בצרכים הספצי ש ח ת ת כה ש ת, תמי ו מי ות המקו י  ברשו
ם ן שהבדלי : ניתן לטעו יות שונות. יתר על כן ה ברשו ו ת שו כה פורמלי ל תמי ה ש  מבנ
י ועל סקל זור הפי ד יותר מכל על הצלחת הבי ת מעי ו לות לקטנ ות גדו י כה בין רשו  בתמי
ות י . בישראל, מרבית הרשו נות הצדק החלוקתי הולם את עקרו ותו פרוגרסיבי ו  הי
ת דו ות אמי די הו ת י ו מי ת מקו עצו מו ות ו ת ערבי ו מי ת מקו עצו ת הן מו ו ת הקטנ ו י מ  המקו
י י הם שנ ת ל ש מ ן מ ו מ ים הגדולים ממי , הנהנ זור הפיסקלי מת הבי ת סכי ח  פרבריות. ת
י ן עצמ מו ו על שיעור מי פה הז ות, ששמרו בכל התקו מי יות מקו ל רשו ם אלה ש סי פו  טי
ות י בה לכך היא שלרשו קי איזון גדולים. לכאורה, הסי ך ביותר תוך שהן נהנות ממענ  נמו
ת ו לו על ש כמקורות להפקת רווחים, ואי מ ש ת נכסים שיכולים ל ת יש פחו ו ת קטנ ו מי  מקו

הה יותר עקב היעדרו של יתרון־הגודל. בו ת היא ג ו ת קטנ עצו  השירותים במו

 104 כשני התחומים העיקריים - המוך ורווחה - אמורים המשרדים המתאימים לכסות כ-5ד עד
 80 אחוזים מהוצאות הרשות המקומית. במציאות לא עומדים משרדי הממשלה בחובתם זו, והם
 נושאים דק בכ-50 עד 60 אחח מההוצאות בתחומי החינוך והרווחה. הממשלה טוענת שהרשויות
 המקומיות חורגות מתקציביהן. וכי אין לדרוש ממנה לשאת בהוצאות הכבדות של הרשויות
 המקומיות. מצב זה יוצר לחץ ככד על הרשויות המקומיות להגדיל את הכנסתן העצמית. ראו מבקר

 המדינה, דו״ח על הביקורת בשלטץ המקומי 22-21 (1996).
 105 מובן מאליו שגם בעניין זה יש רשויות יוצאות דופן, בנון סביון וכפר שמריהו, העומדות בראש
 הרשויות בעלות אתוז ההכנסות העצמיות הגבוה, עם 93 ו-92 אחוזי הכנסות עצמיות, בהתאמה.
 אולם מרבית הרשויות בעלות אחוזי הכנסות עצמיות גבוהים הן ערים גדולות כגון רמת-גן,
 גבעתיים, חיפה, פתח־תקווה, תולון, בת-ים, ראשון-לציון, תל-אביב-יפו, נתניה ועוד. לעומתן,
 42 מתוך 50 הרשויות המקומיות בעלות אחוזי ההכנסות העצמיות הנמוכים ביותר הן מועצות

 ערביות קטנות. ראו רזין, הערה 52 לעיל, בעמי 35.

238 



 משפטים לד(£2 תשס״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי־שוויון מרחבי בישראל

ת לו דו ת ג ו י מ ות מקו י : רשו בי ו ה חי ת ה-90, אם כן, קרה לכאורה דבר מ ו ך שנ ש מ  ב
ות י לו רשו אי ן כליל, ו ו ז ת מענק האי קו לקבל א ד הפסי עו פה ו ב, חי ן חל-אבי ת כגו קו חז  ו
ה א נ ה ך - ה ש מ ה ט ב ר פ א פן יחסי. אלא - כפי ש ו יותר, באו נ ת נהנו ממ ו ת קטנ ו מי  מקו
ת הנזקקות, ו מי ות המקו י ת חלקן של כל הרשו ם לא הייתה מנ גדלי ן המו ו ז קי האי  ממענ
ת רו ת והעשי ו ת הקטנ ו י מ ות המקו י וקא הרשו ה התריע פעם אחר פעם כי דו נ י מבקר המד  ו
ת ו ת הערבי ו י מ יות המקו י איזון מוגדלים, ואילו הרשו ק ת העיקריות ממענ ו  ביותר הן הנהנ
ת ו נ ים התעלם ממסק 1 שר הפנ 0 6 . ן ו ז עור מענקי האי ת בשי כ ש מ ה נ י ל פ א ל מ ו לסבו כ י ש מ  ה
ן י וותים״, כפי שצי ן שיצרו ״עי ו ז קת מענק האי עדת סוארי ואימץ קריטריונים לחלו  ו
ת קה א ת. הכנסת לא קבעה בחקי ו מי ות המקו י ת ברשו י ת ל ש מ מ כה ה ה, בתמי נ  מבקר המדי
קת ע את חלו ת רחב לשר הפנים לקבו ע הם הומלץ, והותירה שיקול ד ונים שעלי  הקריטרי

' 0 7 . ן ו ז י  מענק הא

ת של י ה המרכז כה את התז ל מפרי ת העניינים שתוארה לעי ו ל ש ל ת ש  לכאורה, ה
ות ך שנ ש מ הן ב וחי ת למקסם את רו ו מי ות המקו י ק של הרשו ר מ ת ה גבר ה י פ , של  המאמר
י כספים ן המרכז ו ט ל ש ה ת מ ו מי ות המקו י ות ה־80 קיבלו הרשו י שנ ן אם גם לפנ  ה־80; שכ
ות ר שנ ח א ל י רבותא בכך ש ת גודלן ונכסיהן) - מא נ ״ (מבחי חסי ן הי ם ״לחלק א ת ה  ב
י ן עצמ מו י למי ת: גם טרם המעבר הרשמ ם אחרו ? במלי ן עצמי מו ו למי  ה-80 עברו הלל
ת נעשו ו י ת ל ש מ מ ת ה ; ההעברו י ן עצמ מו ו במי פקט ת דה- ו מנ ת ממו ו י מ ות המקו י ו הרשו  הי
עשו ת שנ לעסקאו ים בידן ו י ו מצו ת, לנכסים שהי ו מי ות המקו י  בהתאם לגודלן של הרשו
ם גדולים יותר י לקבל נתחי ו כד ת זו בז ות תמריץ עז להתחרו י ה לרשו על כן הי , ו ן מ ו  בתח
צד ניתן בכל י אף קודם לכן). אם כן, כי ל או ו ת ה־60( ו ת כבר בשנ ו י ת ל ש מ מ ת ה ו ב צ ק ה ה  מ
ות ה-80? ז שנ א וקא מ ת דו ו מי ות המקו י ל הרשו תית ש תן התחרו ו ר את התנהג  זאת להסבי

 106 למרות שבמשך שנות ה-90 חל שיפור מסוים בעניין, עדיץ קיים פער משמעותי בתמיכה
 הממשלתית לטובת היישובים היהודיים הקטנים לעומת הרשויות הערביות.

 107 בשנת 2001 עתר ארנון ״עדאלה׳׳ כנגד אפליית ישובים ערביים במענקי האתון. ראו עתירה
 בבג״ץ 6223/01 הוועד הארצי של ראשי הרשויות הערביות בישראל נ׳ שר הפנים. ביוני 2002
 הוצא צו על תנאי המורה למשרד הפנים ״לבוא וליתן טעם מדוע לא ייקבע סעיף תקציבי אחד
 לחלוקת מענקי האתון, על בסים מבחנים שוויוניים ואחידים ובהתאם לאחוז מימוש זהה מסל
ק הוועד הארצי(לא פורסם, 4.6.2002). נ  שירותים נורמטיבי לכל הרשויות המקומיות״. ראו ע
 ביוני 2003 הודיעו משרד הפנים ומשרד האוצר לבית המשפט כי בתקציב לשנת 2004 יהיה סעיף
 תקציבי אחד לכל הרשויות המקומיות בישראל, ולפיכך דחה בית המשפט את המשך הדיון בעתירה
 באומרו: ״הכל מסכימים כי מרכיבים אלה [מרכיבי הנוסחה לתישוב מענק האיזון] צריכים לשקף
 את עקרון השוויון. עשויות להתעורר מחלוקות באשר ליישום העקרון, שהרי מן המפורסמות הוא
 כי עקרון השוויון הוא עקרון מורכב המעורר בעיות יישום שונות. לא פעם חלוקה זהה אינה שווה.
 על כן מן הראוי הוא לאפשר למשיבים לקבוע את מרכיב הנוסחה על פי הבנתם שלהם את יישומו
 של עקרון השוויון״. ראו עניין הוועד הארצי(לא פורסם, 25.6.2003). מסקרן יהיה לראות כיצד
 יישמו הפעם משרד האוצר והפנים את עקרון השוויון ככל שזה נוגע למענק האתון לרשויות

 המקומיות.
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ע גם אם ו ד ת מ רו ות עיקריות לקושי זה, המסבי ת אפשרי בו לות ארבע תשו  בדעתי עו
ץ זה לם, הרי שהתמרי מעו ת זו בזו מאז ו ים להתחרו ת תמריץ מסו ו מי ות מקו י ה לרשו  הי
ה ב ו ש ת ות ה-80. ה י בשנ ן עצמ מו דש) למי י עם המעבר (המחו ת ו ע מ ש פן מ דל באו  ג
ן ו ט ל ש ת של ה ה בהתנערות חלקי ו ות ה-80 לו י בשנ ן עצמ מו ר למי ב ע מ ה ה היא ש נ  הראשו
ה ל ש מ מ ל ה גה ש סי מנ ת, ו ו מי ות המקו י ות כלפי הרשו ו הפיסקלי תי ו י בו י י ממחו  המרכז
ת ו ינתי לעיל, בשנ . כפי שצי מי ן המקו ו ט תה המסורתית לכסות את גירעונות השל ו י נ י  ממד
ל דו י ת הג פן ריאלי, למרו ת באו ו י מ ות המקו י י לרשו ת ל ש מ מ ן ה מו  ה-80 קטן המי
פקו ם השירותים שסי בו את תתו ת הרחי ו מי ות המקו י ן ועל אף שהרשו  באוכלוסי
ת, ו מי ות המקו י ים על הרשו בי יקטי ים האובי ם הכלכלי פן זה גברו הלחצי . באו הן  לתושבי

. הן לותי ן לפעו מו ת מי ט אמצעים אגרסיביים להשג קו אלה נאלצו לנ  ו

ת זו בזו, לא ת תמריץ להתחרו ו מי יות המקו ה לרשו ה היא שאף אם הי י י בה השנ  התשו
ם תי ו פחו ו בידיהן הי י ם שה י ת כן או שהאמצע ם לעשו י י ם המשפט ו בידיהן האמצעי  הי
, ן עצמי מו ר למי ב ע מ ב בין ה ו ל ים ברשותן כיום. השי י ה שמצו ל א י מ ת ו ע מ ש פן מ  באו
ל בי ם הו ם חדשי י י ת (או אמצעים) משפט חו פעת כו הו ם כספיים גוברים ו  לחצי

1 0 8 ת. ו י לכת וגוברת בין רשו ת הו ו תי  לתחרו
ות ה־0ד ת מאז שנ ו טי לי ת הפו ו י ו וקא ההתפתח ת היא שדו בה שלישית אפשרי  תשו
הן , הן במישור הארצי ו דה ועת העבו ל תנ ה ש י נ מו ת ההג ו ט ט ו מ ת ת - ובעיקר ה חרו  המאו
ת ו ו הנאמנ עלמ ות, נ יות מקומי ת הגוברת בין רשו י - הן שגרמו לחחרו מ ו ר המק  במישו
ות י ם ברשו לטי ת הגופים השו ו א נ י ת היחסית, שאפי טי לי ות הפו י נ ג מו ת וההו תי ג  המפל
ל 1975 - רה הישירה ש ר מהפך הבחי ח א ד ל חו י ת, וראשי ערים - בי ו נ ת השו ו י מ ו ק מ  ה
י ן המרכז ו ט ל ש ת עם גורמי ה מ ע ת ה ך נכונות ל טה בעיר, תו י ת של ם להשג ו נלחמי ל ח  ה
ן ו ט ות השל ת״ של הנהג תי ת המפלג ע מ ש מ ה  ועם ראשי ערים אחרות. התפוררות ״
ל א יש לומר שהיא אילצה אותה - לפעו מ ת - או ש מי י אפשרה לכל רשות מקו מ ו ק מ  ה
ת ת אחרו ו מי יות מקו ת ברשו ה של כל רשות בלבד, תוך תחרו ת ב ו פן שימקסם את ט  באו

 108 כהמשך המאמר אדגים זאת בשני תחומים. התחום הראשון הוא תחום התכנון: הכוחות התכנוניים
 שנמסרו באופן הדרגתי לוועדות המקומיות לתכנון ולבנייה (שלוו בקריסתו של מערך התכנון
 המרכזי) הגדילו את כוחן של הרשויות המקומיות לתכנן בתחום השיפוט המקומי, וכך הביאו אותן
 להתחרות על פרויקטים של ממים שונים; ראו פרק ה להלן. התחום השני הוא סכסוכי גבולות בין
 רשויות מקומיות, שהפכו נפוצים לא רק בגלל הלחצים הכלכליים על הרשויות אלא גם בעקבות
 נכונותו הגוברת של בית המשפט העליון להתערב בהליך שינוי(או אי-שינוי) של גבולות מקומיים.
 מאז שנות ה-90 גילו רשויות מקומיות את יכולתן להיאבק ביניהן על השגת שליטה בנכסי נדל׳׳ן
 באמצעות הגשת בקשה לשר הפנים כי ישנה את הגבולות המקומיים כך שנכסי קרקע משובחים
 יועברו לתחום שיפוטן. בית המשפט העליון עודד מהלך זה על ידי התערבותו בהליך המנהלי של
 שינוי גבולות מקומיים. הפיכתו של מכשיר משפטי זה מאות (כמעט) מתה להליך נפוץ ביותר
 החלה בשנות ה-80 המאוחרות, ועוזרת אף היא להסביר את ריבוי סכסוכי הגבולות כיוס: ראו

 פרק ו להלן.
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ן ת ו ש ל ח ד את ה ח ו י מ ץ ב י צ י ל 1 בהקשר זה ראו 0 9 . י ז ן המרכ ו ט ל ש ת עם ה ו ת מ ע ת ה  ו
פן מסורתי על ירי ו באו ט ל ש נ ות ש ורי ת האז עצו ל המו ) ש ת י ס ח י ה ) ת י ל כ ל כ ה ת ו י ט י ל ו  הפ
י ר הכלכל ב ש מ ה טי של 1977 ו י ל ו ך הפ פ ה מ ה צאה מ בדת, כתו ת העו ישבו ועת ההתי  תנ
ל ערי ת גוברת ש ו נ כ ה וקיבוציה. דבר זה גרם למו ד ו ועת העב י תנ שב ו נקלעו מו י  שאל
, טתן ה - שבשלי ות אזוריות אל י ם להסתכסך עם רשו יישובים פרבריים חדשי ח ו חו י  פ

ת עמן במישורים שונים. להתחרו ן יקרי ערך - ו ים נכסי נדל״ י ר, מצו  כאמו

ם י מד ו מלו ע ו הצבי הלכת שעלי ק- י מרחי ג לו או די י האי ו נ צה בשי עו  סיבה רביעית נ
ם י הלחצ י ו ן עצמ מו ות ה־70. כלומר: המעבר למי ל בשלהי שנ ח ה  רבים, שינוי ש
ו ערכים של ד מ ה ע ז , שבמרכ ה ש ד גית ח דיאולו בה אי ים התרחשו בסבי נ ם השו י  הכלכלי
כאי לשירות רת כצרכן הז סה של האז ת, תפי ת, רוותיות, תחרות חופשי לות כלכלי עי  י
ש זה ד גי ח דיאולו ש בחירה צרכני מרבי ועוד. הקשר אי פ ו ח ל ם שלו ו רת כספי המסי  תמו
ות י י רשו כלפ ת ו ו י מ יות המקו י גירעונות ברשו גובר כלפ לך ו סר סובלנות הו  תרם לחו
ם מוגברים על ללחצי ד גיסא, ו ח ך עצמן לרווחיות, מ להפו על ו י ת להתי חו י ן מצל נ  שאי
ל האזרח ל ליבו ש ת ע להתחרו , ו ת לשפר את שירותיהן לאזרח-צרכן ו י מ ות המקו י  הרשו

דך גיסא. יבחר בהן - מאי ן י  למע
ה ב ו ש ת ח ו בוח האפשרי ש צורך (או שאפשר) להכריע איזו מארבע הםי  אינני סבור שי
אה , הבי ן עצמי ו מ דש) למי לבת, עם המעבר (המחו לתן המשו  יותר או מכרעת. פעו
ת ל תחרו ם שונים ש בטי ת. לתיאור הי ו מי ות המקו י ק הרשו ים בשו  ליצירת תנאים חחרותי

. יה של המאמר י ת השנ י צ ח מ ת ה ש ד ק ו ו מ  ז

י ת ל ש מ מ ן ה ו מ י ית המ גי ת בסו ו ח ת פ ת ה לה מתיאור ה ה העו ב ו ש ת ח רטי או ה חי  מסקנ
ש כרוך מ ל מ ה כללית, ביזור פיסקלי ש מ כ ס כ ת היא, ש ו י מ ות המקו י י של הרשו מ צ ע ה  ו
ת (ופירוק ט ל ח ו ת מ ו ט ט ו מ ת ה ת או ב ו מי יות מקו ם בין רשו י תי  ביצירת פערים משמעו
ן מ מ ל ך ו י ש מ ה חרת ל ה בו נ י בדה שהמד ו " הע 0 . ת ו מ י ו ס ת מ ו י מ ות מקו י ל רשו  אפשרי) ש

 109 משנת 1950 ועד 1973 התקיימו הבחירות המקומיות בשיטה של רשימות שתאמו את הרשימות
 לכנסת. כאמור, מועד הבחירות המקומיות היה אף הוא זהה לבחירות לכנסת. משנת 1978 נכנסה
 לתדקפה שיטח הבחירות הישירה ברשויות המקדמיות, שבה הופרד מועד בחירתו של ראש העירייה
 (או המועצה), שהתמודד במסגרת רשימה אישית שיכלה לחפוף לרשימות המוכרות אך לא היתה
 חייבת לעשות כן, ממועד הבחירות הכלליות לכנסת. כפי שהראה טורגובניק, בעשורים שלאתר
 מכן נעשה ניסיון להרחיק את הפוליטיקה המקומית מהפוליטיקה הלאומית, ונבחרי הרשויות ניסו
 להסביר שאין בינם לבין הפוליטיקה הלאומית דבר וחצי דבר. בין היתר, נעשתה התבחנותם על ידי
 עימותים אל מול השלטון המרכזי. אפרים טורגובניק, ״המפלגות והבחירות המקומיות - סוף
 ׳הקשר ההיסטורי׳?״, בתוך הבחירות לרשויות המקומיות בישראל 1998 : המשכיות או שינוי? 31
 (עורבים אברהם בריכטה ועמי פדהצוד, תשס״ב). אולם. טורגובניק הראה שחרף התבחנותן של
 המערכות הפוליטיות מאלה הלאומיות, שתי המערכדת הפרליטיות - זו הלאומית וזו המקומית -
 עדיין קשורות זו בזו באופן מהותי. ראו גם גיורא גולדברג, ״נסיגת הימין בבחירות המקומיות של

 1998״, שם, בעמי 13.

 110 התמוטטות כלכלית כאמור, יכולה באופן עקרוני להוביל לביטולן של הרשויות פושטות הרגל, או
 לפיזור גופיהן הנבחרים, ומינויים של גופים מקצועיים-ממונים במקומם. פיזור הגופים הנבחרים
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רה ות רשמית, מבהי י נ ן הדיפרנציאלי למדי ו מ ת המי ה א כ פ ת, ואף ה ות חלשו י  רשו

. בהגדרה, פה , אף לא כשאי חלטת חה נקטה אינה מו ור הפיסקלי שאו ז מת הבי י  שסכ

ת ת א ו מ י ש ג בכך הן מ ת ו סקלי תן הפי רות את עצמאו ת המגבי ו מי יות מקו ש רשו א, י  אפו

י ת ל ש מ מ ן ה מו ת במי ו י ת הנותרות תלו ו י מ ות מקו י יש רשו , ו זור הפיסקלי אל הבי די  אי

תן נ ט ניתן לומר שבהי ע מ פן אינהרנטי כ מר: באו . כלו ן ת ת מעצמאו ו ד ב א בכך הן מ  ו

ת ת כלכלי ו ט ט ו מ ת ל ה ת ש צאו ן לתו ת (שתסכי י ל א ט ו מת ביזור ט ט סכי קו  הסירוב לנ

ים אדירים ביניהן), גורלו של ת או לפעירת פערים כלכלי ו י מ ות מקו י ל רשו ת ש ט ל ח ו  מ

: חלק ו ל זורי ש ט הבי ק פ א ת ה נ י פן דיפרנציאלי גם מבח ל באו ו  ביזור פיסקלי לפע

 יכול להיעשות מכוח סעיף 143 לפקודת העיריות, הקובע ששר הפנים רשאי לפזר מועצה מכהנת
 (של עירייה) באחד מן המקרים הבאים: ראשית, אם התמעטו מספר חברי המועצה למטה מן
 המניין הדרוש: שנית, ״אם המועצה או ראש העירייה אינם ממלאים עוד, לדעת השר, את
 התפקידים שהוטלו עליהם לפי הפקודה או בכל דין אחר או שאינם מנהלים כשורה את תחום
 שיפוטה, וכל זאת לאחר שהזהיר אותם״: שלישית, אם השר צופה כי בעתיד לא יוכלו המועצה או
 ראש העירית; למלא את תפקידיהם. הסדר כמעט זהה נקבע לגבי מועצות מקומיות, בסעיף 38
 לפקודת המועצות המקומיות. כלומר: לשר הפנים סמכויות נרחבות לפזר מועצה נבחרת ולמנות
 במקומה ״וועדה קרואה״ שתנהל את ענייני העיר (או המועצה המקדמית). אף שסמכות זד, כפי
 שהבהיר בית-המשפט העליון, היא ״חריגה בחומרתה״, ניתן להפעילה גם בעקבות חוסר
 תפקוד כלכלי העלול להביא לפגיעה בשירותים הבסיסיים הניתנים לתושבים. ראו בג״ץ 233/86 בן
 יצחק נ׳ שר הפנים, פ״ד מ(4) 505¡ בג״ץ 884/86 הוועד המקומי נוה זוהר נ׳ שר הפנים,
, להבחץ בין ביטול p r a ,פ״ד מב(4) 441¡ בג״ץ 7143/97 בלום נ׳ אולמרט, פ״ד נא(4) 617. יש 
 של רשות פושטת רגל לבץ פיזור הגופים הנבחרים שלה. ביטול מוחלט של רשות מקומית, כלומר:
 הפקעת הסטטוס שלה כישות משפטית נפרדת, הוא צעד חריף אף יותר מזה של מינוי וועדה
 קרואה. ביטול רשות מקדמית בגין פשיטת רגל טרם נעשה בישראל, ומבחינת הדין הפתיטיבי אין
 כל הסמכה מפורשת בחוק שמכוחה יכול שר הפנים ״לבטל״ רשות גרעדנית. עם זאת, דומה ששר
 הפנים יוכל לבטל את מעמדה המשפטי כישות נפרדת של רשות מקומית גרעונית על ידי איחודה
 עם רשות מקומית אחרת, מכוח סמכותו הרחבה לאחד רשויות מקומיות, לספחן זו לזו ולשנות את
 גבולותיהן. ראו סעיף 8 לפקודת העיריות ואת הדיון בפרק ו להלן. במהלך 2003 התעוררה סוגיית
 הרשויות המקומיות הגרעוניות ביתר שאת, נוכח התוכנית מרחיקת הלכת של משרד האוצר לצמצם
 באופן דרמטי את מספר הרשויות המקומיות בישראל על ידי איחוק של רשויות מקומיות רבות.
 תוכנית איחוד זו הוצעה לראשונה במסגרת ״התוכנית להבראת כלכלת ישראל״. בהמשך פוצלה
 תוכנית איחוד הרשויות מהתוכנית הכלכלית ולאחר לחצים פוליטיים אדירים ודיון ציבורי ער
 צומקה תוכנית האיחוד, כך שבסופו של דבר אוחדו רק 28 רשויות מקומיות והפכו ל-12 מקבצים.
 בחינה של תוכנית איחוד הרשויות חושפת את מרכזיותה של סוגיית היציבות הכלכלית של רשויות
 מקדמיות לשאלה האם רשות מסוימת תמשיך להיות זכאית למעמד של רשות עצמאית, אם לאו.
 ראו הצעת חוק התכנית להבראת כלכלת ישראל (תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב והמדיניות
 הכלכלית לשנות הכספים 2003 ו-2004), התשס״ג-2003. בכנס ״מי מפחד מאיחוד רשויות?״
 שנערך על ידי מכון פלורסהיימר למחקרי מדיניות ב-3.6.2003 הדגיש מנכ״ל משרד הפנים, מר
ק כי צ  מרדכי מרדכי, את חשיבותן של עצמאות ושל יציבות כלכלית לעצמאות מוניציפאלית, ו
 שיקולים אלה הם בין העיקריים שהנהו את משרד הפנים בגיבוש תוכנית האיתור. ראו את אתר

.>http://www.fips.org.il< ,?הבית של מכון פלורסהיימר, מי מפחד מאיחוד רשויות 
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ת מרכזית. על ה פיסקלי ט י ל ת ש ח ן ייוותרו ת חלק ת ו ת פיסקלי ו א מ צ ו ע פתח ת י ו י  מהרשו
ת י ת ל ש מ מ ה ה כ י מ ת ת לעניין ה ו מי יות מקו ה שנוצרה בין רשו נ ח ב ה ה  כן ניתן לומר, ש
ל , אלא גם ע ן ו ז ק האי וסחת מענ ל נ נת ש ג לא-הו ית ו נ ו י ו ה לא־שו ל ע פ דה לא רק על ה  מעי
ת י נ ג מו ה ההו צ ו ב ק ט בהגדרה - בתוך ה ע מ ל ביזור - כ ת ש מו וצרות סכי ל שי צו  הפי

1 1 1 . ״ ת ו י מ ו ת המק ו מ ש ר ה  לכאורה של ״

ן לא ניסתה ו ז טת מענק האי ת, שי ת לאומי פו עת אזורי עדי י , מקב ל, למשל  להבדי
ות י ל הרשו ה ש ות לז ות והפריפריאלי י ות הענ י ל הרשו ן ש ת מצב פן דרסטי א ת באו ו ו ש ה  ל
ם״ ל למי ע מ ת ״ ו של ות הכו י ק את הרשו י עד להחז ו ן נ ו ז ק האי ות. מענ י ת והמרכז רו  העשי
בעי ן לא נשמרו על ידי קו ו ז ק האי ת מענ סחאו ו ך שנ כ חו לא. הדבר נובע לא רק מ  ו
סן קיים סל שירותים ה, אלא גם מכך שבבסי פולצי י ת למנ לא קלו ת ושהן ממי ו י נ י  המד
ב צ מ ו ה ון לפי ה לרעי ר ח ת מ סה ה י . החפ ן מרחבי ו י ו ל צדק ושו אל ש די ימאלי ולא אי נ  מי
א זו של צדק ת הי ל התחרו י ע ח מרכז קו ה בפי ו ו יות המל ת בין רשו ל תחרו א ש י הו  הרצו
ת ו י מ ו ק מ ות ה י ל הרשו י ש ן המרכז ו מ ן די בכך שהמי ת זו, אי פי סה חלי . לפי תפי  מרחבי
ב יותר כסף ה ולכן יש להקצי פ ש ת א ו , יקר יותר לפנ ה, למשל ת קטנ ב בכך שברשו ש ח ת  י
ן נ ות שאי י ן הרשו ק מ ת בכך שבחל ו ב ש ח ת שב הגר בה. צדק מרחבי מצריך ה  לכל תו
ת ו מ צ מ ו צ קה מ ות התעסו י ן דלים - אפשרו י הקרקע שלה ב א ש מ  במרכז האס - או ש
ה יותר (מעבר לכך ש ל יה ח ם אוכלוסי ן נמוכים יותר ולכן גם מושכי דל״  יותר, מחירי הנ
ל ריה של יצירתן. ע , ובהיסטו ת) ות חלשו ת אלה אוכלוסי מו ו ו למק בא ה הו ל י ח ת כ ל מ  ש
ה לתת ר ב ח נת ה י י נ תו מעו ת רגישה לערך או ו תי להי או י המצי ת בבסיס המרחב ו ב ש ח ת ה  ה
? דדת, אם לאו מבו ה ו ת קטנ ישבו ל התי ת ש ו ל ע ל ה ן לשלם ע י נ ב: האם הכלל מעו ישו  לי
ה ח נ דת ה קו ת או לא? היא אמורה גם לצאת מנ ו לות קטנ דד קהי ו ם החברה רוצה לע א  ה
ת רו ת או העשי ו ות הקטנ י ת לרשו לו דו ות הג י ת הרשו שו ״ שעו ה ב ו ט ״ בר ב ד מדו י מ א ת ל  ש
ת אך ורק בשל ו ר ש פ א ת מ ת ה ו נ יה של החצ ה רצויה וראו מ נ פ ה ת, אלא ב  למרוששו
ם : אתרי פסולת, מפעלי ת ו י ט פ ש מ ה ות ו י נ ו ה התכנ תי ו י ו ת ומשמע י ה המרחב ק ו ל ח  ה
ת דחקו ית מו ה מודרנ נ י ד מד ות לתפקו ן הכרתי ות שה ד פונקצי עו גה ו ם, בורות ספי המי  מז
ר ת המחי ל ט . ה ת כ ש מ ת מ תם ה דה רבה, לנחשלו ות, במי תם יישובים, והן אחראי  לאו
, ר על איזון תקציבי רי נדל״ן נמוכים, חוסר יכולת לשמו , מחי א - עוני, אבטלה ל מ  ה
ל ־המז י ל אותם בנ ות אלה ע י ות לא-רצו נקצי ות - של פו ת ובריאותי ו ת חברתי ו  בעי
ד גיסא או ח ת מ ו מ ל ש ת מ קו ת החז ו סי כלו ״ שהאו ס מ ן אינה ״ ה  המתגוררים הרחק מ
ן ו גי ת בעלת הי לו דך גיסא, אלא פעי ת מאי ו ש ל ח וח ה י ת כלפי הרשו ו עושו ל ל ה ״ ש ד ס ה  ״
ם מקי ן אך ברגיל חו י ב ן על אלה שנהנים מהטו הטלת ות ו י ת עלו מ נ פ ל ה י ברור ש  כלכל

ם מחירם המלא. ו ל ש ת  מ

 111 כמו כן, בהיות הרשויות שונות באופן רדיקלי זו מזו - בגודלן, במיקומן הגיאוגרפי, בפרופיל
 האוכלוסייה שלהן ובנכסים שבבעלותן - כמעט מובן מאליו שכלל אשר יופעל על כולן באופן

 ״טכני״ יגרור תוצאות שוגות בתכלית ויגדיל את ההבדלים ביניהן.
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 ג. הרגולציה של גסיס המס המקומי
 והתעצמות התחרות גין הרשויות המקומיות

ת - ן הוא ארנונה כללי ט שלה ו פ ת בתחום השי ו מי ות מקו י ת רשו ו ל י ט מ ס העיקרי ש מ  ה
ר ב ע מ 1 עם ה 1 2 . ת ו ש ר ל ה ט ש ו פ ם השי ן בתחו ם בנכסי מקרקעי קי י ל מחז ל ע ט ו מ  מם ה
ונה הכללית, אך ם - ובראשם הארנ י מי ו מסים מקו כ פ , ה ן עצמי מו י למי ת ל ש מ ן מ ו מ י מ  מ
ת רבות ו מי ות מקו י סה העיקרי של רשו ר ההכנ ם ואגרות אחרים - למקו  גם היטלי
ות י ת הרשו ה א כ י מ ס מ ת ה קה הראשי 1 החקי 1 3 . ת ו ל ו ד  בישראל, ובעיקר של הערים הג
ים של ארנונה בהתאם ל שיעורים משתנ ל ארנונה מאפשרת להן להטי י ט ה ת ל ו י מ ו ק מ  ה
ץ ח ל קם הנכס. ה ו ממו ן האזור שב ווגים אחרים כגו ן ולסי ש בנכס המקרקעי ו מ י ש  ל
ל ידי הרחבת בסים , הן ע ם שלהן לי המסי ל את תקבו י ד ת להג ו מי ות מקו י ל רשו ל ע ע פ ו ה  ש
ת ל להתגברו ם, גבר והלך. במקבי י מי ת שיפור גביית המסים המקו ו הן באמצע  המם ו
ח הפורמלי על קו ת, הגבירה הכנסת את הפי ו מי ות המקו י ל הרשו בי ע ץ התקצי ח ל  ה
ת על ו נ ת שו ו בל קה שבהם נקבעו מג ת תיקוני חקי ת באמצעו י מ ו ק מ י ה סו ת המי ו כ מ  ס
ת צאה מהתגברו נמיקה שנוצרה כתו ה אחר הדי ק ח ת ר מ מ א מ ל ה ק זה ש ל ת זו. ח ו כ מ  ס
צאה כתו ד גיסא, ו ח הן מ ל את הכנסותי י ד ות להג י ים על הרשו י נ מו ים-מי ם הכלכלי  הלחצי

דך גיסא. ות מאי י ל הרשו י ש סו ות המי י ל סמכו ח הפורמלי ע קו י ברת הפ  מהג

, חלקן ב את בסיס המס שלהן ת כדי להרתי ו י ה אסטרטג מ מצו כ ת אי ו מי ות מקו י  רשו
ם: ו על מספר רב יותר של אנשי החלת ת שיעור הארנונה ו א ל ע ת: ה פו חלקן עקי  ישירות ו
ת ל ט ; ה ם ה ונה ב ת שיעורי הארנ א ל ע ם ואזורים שונים לשם ה י ח ט ל ש ש ש ד ו ח וג מ ו  סי
" 4 ; ם נ י ו ניתנים ח ן מסורתי הי פ ם שונים עבור שירותים שבאו מי  אגרות וגביית תשלו
ל מסים י ט ה הן לא רק שניחן ל ה כלכלית, שעלי נ ת יותר מבתי ססו ות מבו סי כלו ת או כ י ש  מ
וחה (שאותם צריכה רו ד ו ע ת שירותי ס ו ח ם גבוהים יותר אלא הן גם צורכות פ י מי  מקו
ים ל אזורים מסחרי כלו י כך שי מ ו ט המק ו פ י ש ם ה ; הרחבת תחו ת לספק) י מ ו ק מ ת ה  הרשו

 112 האתונה הכללית מוטלת דווקא על המחזיק ולא על הבעלים. כך הבהיר אך לאחרונה בית המשפט
 העליון ברע׳׳א 8879/99 עיריית תל-אביב־יפו נ׳ המכללה לביטוח (לא פורסם, 12.6.2001).
 ראו גם, באופן כללי, הנריק רוסטוביץ׳, ארנונה עירונית (1996), וכן מבקר המדינה, דו״ח 51ב׳,

 הערה 80 לעיל, בעמי 588.
 113 כך, למשל, כתב רוםטוביץ׳: ״הארנונה העירונית הפכה למקור התקצוב העיקרי של מרבית
 הרשויות המקומיות, כחלק ממדיניות הממשלה לצמצם את התמיכה הממשלתית ברשויות
 המקומיות. כתוצאה מכך אנו עדים בשנים האחרונות למאמציהן של הרשויות המקומיות להגדיל
 את נטל המסים ולייעל את גבייתם־׳. רוסטוביץ׳, הערה 112 לעיל, בעמי 38. כפי שטענתי מקודם,
 לעתים קרובות מדי ההבדלים בין הסוגים השונים של הרשויות המקומיות - עיריות גדולות, עיריות
 קטנות, מועצות אזוריות וכו׳ - אינם זוכים לתשומת הלב הראויה בהיבט זה. על כן, כאמור לעיל,
 אתת ההשפעות של המעבר למימון עצמי, בצד צמצום תלותן של חלק מהרשויות המקומיות

 במדינה, היא הגברת תלותן של רשויות מקומיות אחרות במדינה.

 114 הנריק רוסטוביץ׳, ״ארנונה ואגרות ברשויות המקומיות! תמרור אדום בבתי המשפט״, גלובס
 נדל׳׳ן 1 (3.12.2001).
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י טל ל הי ל שיעורי ארנונה גבוהים יותר (נוסף ע הם ניתן להטי ים שעלי יתי  ותעשי
" 5 . ( ת ו ש ר ח מהם ל ו מ צ ם ל י י ה שעשו ח ב ש ה  ה

ת בסיס ב א ת כדי להרחי ו מי יות מקו ו רשו קט ם הישירים שנ ק זה אעסוק באמצעי ל ח  ב
קי ת מסים ״יצירתיים״ ואגרות ׳׳ניסיוניות״, בהעדר בסים חו ל ט : ה , קרי ם שלהן מ  ה
ה ק י ק ח ת ה ו ל ו ע פ ים: ראשית, ש ת העיקריות בהקשר זה הן שתי ו  מפורש. המסקנ
ות י ות הרשו ונה שרשאי ל הארנ ח הפורמלי ע קו ת של הכנסת להסדרת הפי  הנמרצו
ק י וכלו להענ י י מום של ארנונה, למ נימום ומקסי ל (קביעת שיעורי מי י ט ה ת ל ו י מ  המקו
נה בין ו ל הארנ ט את נ ו ת של השו ל ח ו י מ צאה ה לו לתו בי ת ועוד), לא הו חו הנ ם ו  פטורי
ל מי ש ו נ ואקו צי ד הסו מ ע מ ם בין ה א ה ד גיסא, ואף לא יצרו מ ח ת מ ו מי ות מקו י ך רשו  ובתו
ת קתי ת התחי ו ל י דך גיסא. שנית, כי חרף הפע ונה בה, מאי ל הארנ ט ת לבין נ י הרשו שב  תו
ם רבים י קי -חו פן עקבי מסים בלתי ט פסלו באו פ ש מ בדה שבתי ה ו ת הע למרו  בהקשר זה, ו
ת ו י מ ות מקו י ת רשו ו כ י ש מ קי למיניהם), מ -חו י בלתי  (חוצאה של עתירות נפגעי מיסו
ה ד ב ו . ע מן ת ונכסים בתחו ו ל קי פעו -חו ן בלתי פ ת באו למסו ן יצירתיות רבה ו י ת להפג  רבו
ם הם ה ם ל ורמי ם שהג מי מפטו ד עם סי ד ו מ ת ה ט ל פ ש מ ל בתי ה ת קוצר ידם ש מה א י ג  זו מד
ת התחרו ן ו ו מ ית המי ים לבעי י ים ומבנ ות מוסדי נ ם ורבים, ואת הצורך בפתרו  מורכבי

. י מ ן המקו ו  בשלט

ח פורמלית קו ונה: הגברת פי ם הארנ ו ח ת ב ת י ת ק י ק ח רמה ה  1. הרפו

ן - שנגרם הן עקב ח ט י ש ונה ב אל הארנ צי טנ ת את פו ת למצו ו מי יות מקו נן של רשו  כישלו
שי מו לשי ות ו נ ם שו ת תושבי צו ות לקבו י ו הרשו הן עקב פטורים שנתנ יה ו ה בגבי ח נ ז  ה
ן ו ט ל ש ל ה י מו מ ו ן המק ו ל השלט ות ש י ת המרכז ו ת הבעי ח יתה א  קרקע שונים - הי
ל ה ש י לי ת את חו ל מ ס מ פעה זו כ ת נתפסת תו פו ו נה. תכ ל המדי ת ימיה ש ל י ח ת י מ  המרכז
, זם לוקאלי ת תקציבית, חוסר בגרות, אגואי ע מ ש ת, היעדר מ : שחיתו ת י מ ו ק מ ת ה  הרשו
1 1 6 . ( ״ א ל י מ ן מ מ מ ה ת ל ש מ מ ה ת ״ נ י ח ב ב ) י ז כ ר מ ן ה ו ט ל השל ות ע י ן עלו י ון להחצ  וניסי
ת את מערכת ו מי ות מקו י ת רשו הלו פן שבו מנ ד כלפי האו י מ ת מ ד ה ש ח  אולם, חרף ה
ת י ח פ ה ל ת ״ ו מי ות מקו י ק לרשו ות ה-90 התיר החו לת שנ , עד תחי ת שלהן מי ם המקו  המסי
לל סיבה , או בג ב בהן י מרי של החי ו החו ב במצב ש ח ת ה , ב ותר עליהן  ארנונות או לו

" 7 . ״ ם] י נ הפ די ןה]שר [ י שר על-  אחרת שתאו

 115 בסוגייה זו אעסוק בפרק ו להלן.
 116 בבג׳׳ץ 6741/99 יקותיאלי נ׳ שר הפנים, פ״ד נה(3) 673, ביטא השופט חשין עמדה זו בבהירות:
 ״מסתבר שהעיריות לא שתו ליבן לסמכותן המוגבלת בהענקת פטורים מתשלום ארנונות או במתן
 הקלות בתשלום ארנונות, ופטורים והקלות הוענקו ללא-רסן ובלא מגבלות: גם ללא קשר למצבו

 החומרי של אדם וגם ללא קבלת אישורו של שר הפנים כנדרש בדין״. שם, בעמ׳ 680.
 117 סעיף 280 לפקודת העיריות. לאורך השנים, רשויות מקומיות רבות ניצלו חירות זו בדרגות משתנות
 של חופש. פטורים מכות סעיף 280 כאלה נדונו פעמים רבות על ידי בתי המשפט. ראו ע״א
 250/88 קופת חולים של ההסתדרות הכללית נ׳ עיריית באר שבע, פ״ד מג(4) 488 (בית המשפט
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ת ה בהעברו הג נ ת שהו ל לרפורמה ההדרגתי ות ה-80 - במקבי ע שנ צ מ א  ברם, כבר מ
תה עת - ו נהוגים עד או ם האתרים שהי י מי ם המקו י ובמסי מ ו ן המק ו ט ת לשל ו י ת ל ש מ מ  ה
ם ת גם בתחו ו י מ ות המקו י ל הרשו ית ש י סו ה המי מי ו נ טו ק להתערב באו ק ו ח מ ל ה ח  ה
בלה על ג ן הו י שלה מ ו ט במשק המם המק ו ת לשל ו י מ ות המקו י ל הרשו  הארנונה. יכולתן ש
ת חו הנ ת על מתן פטורים ו הגבלו מום של ארנונה ו נימום ומקסי עת שיעורי מי  ידי קבי
ה למס כ פ ה ה נ ו מ א ה בה לכך ש ו ת זו לא רק כתג ת חקיקתי נה. ניתן להסביר התערבו ו  מארנ
ם: ניסיון - אמנם ספורדי כים אחרי ה תהלי מ ל כ צאה ש י העיקרי, אלא גם כהו מ ו  המק
ן י לבי ן המרכז ו ט ם בין השל ל היחסי לכת ש הו ה גוברת ו זצי  ולא קוהרנטי - ליצור פורמלי
ת ו ס ס ב ת : ה י ב ן תקצי ו ז ת לאי ו מי ות המקו י ת הרשו דד א ; רצון לעו י מ ו ק מ ן ה ו ט  השל
ת: ה כלכלי נ ק סגור״ מבחי ש מ ״ ל כ ת לפעו מי ה על כל רשות מקו ה לפי י ג לו או די  האי
ח, ו מי ות המקו י ל הרשו ״ ש ר ו ח מ ת ה טת ״ ה אמנם אינה מתערבת בשי נ י ן כי המד ו  הרעי
ת סקו ת אינן עו ו י ים ולוודא שהרשו י נ ק הראשו ח ש מ ת כללי ה ה להסדיר א  אולם עלי

. ט שלהן ו פ ם השי ת מסים בתחו ל ט ה סטי ל לי פו ו נ חן המו ל כו  בניצול לא ראוי ש

ת ט י ת ש פן סופי א טלה באו ת שבי קתי ת החקי לו ד בבד עם הפעי  בשנת 1992, ב
ק האיזון), ת (והמירה אותה במענ ו י מ ות המקו י ת לרשו ו נ ת השו ו י ת ל ש מ מ ת ה  ההעברו
ע את שיעורי ת לקבו ו י מ ות המקו י ה מסור לרשו ל הדעת שהי קו פן דרסטי שי מצם באו  צו
" לשר האוצר ולשר הפנים ניתנו 8 . ן ה ת והפטורים מ חו את שיעורי ההנ ונה ו  הארנ
הם נים שעלי ו מאז מדי שנה, את סוגי הנכסים השו ן הותקנ ע בתקנות, שאכ ת לקבו ו י ו  סמכ
" נוסף על 9 . ם נ י ג ו ב טל ו ים שי ים והמקסימלי נימלי ל הארנונה ואת שיעורי המס המי ט ו  ה

 פסל ניסיון של עירייה להשתחרר מפטור מארנונה אותו העניקה בשנת 1956 לקופת החולים): ת״א
 (חיי) 1008/93 עיריית חיפה נ׳ מפלגת העבודה הישראלית(לא פורסם, 22.1.1998) (בית המשפט
 אישר את החלטת העירייה לבטל את הפטור אותו נתנה בעבר למפלגות פוליטיות); ה׳׳ם (ב״ש)
 1032/96 מקורות חברת מים בע״מ נ׳ עיריית באר שבע (לא פורסם, 30.12.1996) (בית המשפט
 ביטל את החיוב הרטרואקטיבי של ״מקורות״ שנגרם עקב החלטת העירייה לבטל את הפטור
 ההיסטורי מארנונה שניתץ לה). ע״א 271/87 עיריית לוד נ׳ טלרד תעשיות טלקומוניקצית
 ואלקטרוניקה בע״מ, פ״ד מב( 1) 119 (עירייה רשאית לחזור בה תלקית מפטור אותו נתנה). בשלהי
 1992 בוטל סעיף 280, במסגרת חוק ההסדרים למשק המדינה משנת 1992. בו אדון להלן.
 לאחרונה ערך בית המשפט העליון דיון מקיף בסוגיית הפטורים מארנונה בעניין יקותיאלי, הערה

 116 לעיל.

 118 הרפורמה האמורה נעשתה אף היא במסגרת חוק ההסדרים במשק המדינה לשנת 1992; ראו
 סעיף 13 לחוק ההסדרים במשק המדינה. בדברי ההסבר לתיקון ציין המחוקק כי במצב החוקי
 שלפני התיקון נהגו רשויות מקומיות להעלות את שיעורי הארנונה בהתאם לשיעור עליית
 האינפלציה. מה שגרם, למעשה, למעגל קסמים אינפלציוני. נוסף על כך נהגו הרשויות המקומיות
 להעניק הנחות משמעותיות בארנונה לתושבים ו״חלבד׳ את המגזר העסקי והתעשייתי. לדעת
 המחוקק, מצב זה גרם לירידה ברווחיותם של המגזרים הללו. ראו הצעת חוק ההסדרים במשק

 המדינה(הסדרים לשעת חירום), התשנ״ג-1993, ה״ח 9-8,2143.

 119 סעיפים 8 ו-9 לחוק ההסדרים במשק במדינה (תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב), התשנ״ג-
.1992 
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יק ת תורשה להענ ים שרשו ת המרבי חו ת שיעורי ההנ ם יקבעו בתקנות א  כך נקבע שהשרי
1 2 0 ה. נ ו ם ארנ ו ם בתשל  לתושבי

ם הכלכלי ב צ נה לבין מ ו ערת בין שיעור הארנ ה המשו ק י הז  2. דו״ה סוארי ו
ת י מ ו ק מ ת ה  של תושבי הרשו

געות ו ת, הנ ו מי ות המקו י ות הרשו י ת בסמכו רו ת האמו ו הרפורמו נהג ה הו ב פה ש  בתקו
בש יתה לג עדה הי ו ו ת ה ר ט עדת סוארי. מ ו ת ו ים א נה שר הפנ ת, מי ונה הכללי ת הארנ ל ט ה  ל
ל ה ע י שנ ט מד י ל ח א מ ו ה ו את השר בעת ש ש מ ש י ונים ש ל הקריטרי ת לקביעתם ש ו צ ל מ  ה
ות י ״) בין הרשו ן ו ז ת (״מענק האי ו י מ יות המקו ם לרשו י ן הממשלתי מו ת כספי המי ק ו ל  ח
ת ו י מ ות המקו י ן הרשו מו ית מי י ג ן כחלק מסו ו ז ק האי ת מענ ה א עדת םוארי בחנ ת. ו ו נ  השו
עדה ו חה הו י ת נושא הארנונה הכללית. בהקשר זה הנ מקו א  בכלל, ולפיכך חקרה לעו
ח על שיעורי י ת ל ש מ מ ה ה ל ב ג מ טל ה ך תבו ל התהלי פו ש ה ביותר: שבסו ב ו ש ה ח ח נ  ה
ת ל תושבי רשו ה עקרונית בין מצבם הכלכלי ש מ א ת ווצר ה ך תי כ צאה מ  הארנונה, ושכתו
נה מרחיקת־לכת. ה זו אי ח נ ' ה 2 1 . ת תה רשו ן שיעורי הארנונה למגורים באו ת לבי מי  מקו
,(public choice theory) י תיאוריות של ״בחירה ציבורית״ י ביותר, לפ נ ט ש ן פ פ  באו
הם. תי להעדפו ת ו ת לגור בהתאם ליכולתם הכלכלי מי זו רשות מקו  אנשים בוחרים באי
רי י ומחי מ ו ס המק מ מת הוא ה י ו ת מס מי ם על מגורים ברשות מקו ם משלמי ר שאנשי  המחי
ם בה. י כות החי אי ת ו ת הרשו ק פ ס מ רה היא רמת השירותים ש תה רשות. התמו ן באו דל״  הנ

ם כה לגור במקו מו ת נ ״ אנשים בעלי יכולת כלכלי פו עדי יתוח זה ״י ל פי נ ע , ש בן  מו
ת קבלו מהרשו ת הדבר היא שרמת השירותים שי ו ע מ ש י נמוך, גם אם מ מ ו ק מ ם ה מ ו ה  שב
כל ת תו מי ת מקו ל רשו כ ח ש ן צריך להבטי ו ז ק האי חה שמענ י עדת סוארי הנ תה. ו א פחו ה  ת
ם (כגון ביוב, ניקיון, מי י ם בסיסיים מסו מי ת בתחו ימלי נ ה רמת שירותים מי  לספק לתושבי
ת ו י מ ות המקו י 1 אולם, מעבר לרמה בסיסית זו יספקו הרשו 2 2 . ( ד עי ח י בו נות רחו  תקי

 20* סעיף 12(ב) לחוק הנ״ל. מלבד קביעת שיעורי מינימום ומקסימום לארנונה קבע המחוקק סדרה של
 שינויים שמטרתם לצמצם את מנהגן של הרשויזת המקזמיזת להעניק הנחות ופטורים מארנונה.
 ניתן לראות את גישתם של בתי המשפט כניסיון ליצור מידה מינימלית של ודאות ויציבות בנוגע
 לסחורה המקומית, אבל השארת התמחור עצמו ל״שוק״, תוך ניסיון למנוע אפליה מקומית
 ושתיתות (פרט, כמובן, להתערבות הממשלתית בקביעת שיעוד ארנונה מינימלי ומקסימלי,
 התערבות שעליה לא אמר בית המשפט דבר). בצד יצירת השוק ניתן עידוד לרשויות המקומיות
 להתתרות במקום לשתף פעולה, בהתעלם מהשפעותיה של תחרות כזו על סוגיות של חוסר שוויון

 טריטוריאלי ואחר.

 121 דו״ח סוארי, הערה 74 לעיל, בעמ׳ 55-53.
 122 הוועדה פיתחה נוסחה שלפיה יש לחשב ״הכנסה משוערת״ של כל רשות מקומית. החישוב נסמך
 על נכסיה הכוללים של כל רשות מקומית וההכנסות הסבירות שתוכל לגבות, בהתתשב בסכום
 הנכסים ובמצבם הסוציו-אקונומי של תושביה (לצד גורמים נוספים, כמו, למשל, שיעורי גבייה
 סבירים וכוי). המערה יצאה מנקודת הנחה, שעל כל רשות מקומית לספק לתושביה דמה מינימלית
 של שירותים בסיסיים. לפי החישוב המגדיר את הרמה המינימלית הזו, המליצה הוועדה שמענק
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ת מערכת ו ע צ מ א ת, ב כולתם הכלכלי ם, על פי י ל התושבי ו מכיסם ש מנ מו  שירותים שי
ך בין שיעור ו חס הפ עדה שיתקיים י ו צה הו ן זה המלי ו גי ם. בהחאם להי י מי ם המקו  המסי
: ה ם ב י טל ם למגורים המו י מי ן שיעור המסים המקו ינתן לרשות לבי ן שי ו ז  מענק האי
ה ב ק איזון גבוה, ואילו רשות ש י נמוכים הזכה במענ מ ו ה שיעורי המם המק ב ת ש  רשו
ל מענק ב ק ם גבוה תקבל מענק איזון קטן בלבד (או שכלל לא ת י מי ם המקו טל המסי  נ

1 "-( ן ו ז  אי
ן כל ה כי ״אי נ י א מבקר המד צ ה 2000 מ ״ח לשנ ו ה. בד י ו ה כשג ח כ ו ה בסיסית זו ה ח נ  ה
1 חרף 2 4 . ״ ת ומית של הרשו נ -אקו ו צי ן הרמה הסו ם לבי י מי  מתאם בין גובה המסים המקו
י מל בה המקסי ו ו את שיעורי הארנונה למגורים לג ת רבות העל ו מי ות מקו י בדה שרשו ו  הע
ג ש לחרו ק ב תן ל ש בםמכו מו לו עשו שי ת אפי ו י חלק מהרשו תר להן על פי דין, ו  המו
ל ת ש ת־חברתי ה הכלכלי מ ר ' לא נמצא כל קשר בין ה 2 5 , ם י י מל י ם המקס רי עו  מהשי
ימת ת קי ה. אמנם, בתוך כל רשו ת גובה מתושבי ן שיעורי הארנונה שהרשו ת לבי  הרשו
ם בשיעורים גבוהים סי ה לאזורי ארנונה שונים, כאשר האזורים היוקרתיים ממו ק ו ל  ח
עדר כס; אולם גם פיצול זה אינו מסביר אח ההי ח הנ ט עשה על פי ש י נ סו  יותר והמי
ת ו י ן שיעורי הארנונה בו. מסתבר, שרשו ב לבי ישו ל מתאם בין רמת הי ט ש ל ח ו מ  ה
תם את בסיס המם שלהם, ב באמצעו ם אחרים כדי להרחי ת רבות בחרו אמצעי ו מי  מקו
הן ת את שיעורי הארנונה למגורים ולהסתכן בכך שתושבי אלצו להעלו י י שי  מבל

 אתון יינתן לרשות רק אם הכנסתה המשוערת לא תוכל להספיק לכיסוי עלותם של השירותים ברמה
 הזו. התליית מענק האיזון בפוטנציאל ההכנסות ולא בהכנסות בפועל אמורה לעודד את הרשויות
 המקומיות למצות את מלוא פוטנציאל ההכנסות שלהן. בנוסף המליצה הוועדה שאם תצליח רשות
 מקומית לגבות יותר מההכנסה המשוערת שלה, היא תורשה להוציא כספים אלה לפי שיקול דעתה.

 לטענת הוועדה, מצב זה יעודד רשויות להרוויח יותר. דו״ח סוארי, הערה 74 לעיל, בעמ׳ 61-42.
 123 ועדת סוארי בחנה את הארנונה על עסקים באופן שונה. הפער הגדול בין שיעורי הארנונה על
 מגורים לבין שיעורי הארנונה על עסקים הטריד את הוועדה, כיוון ש״מצב זה פוגע בטווח הארוך
 ברשות עצמה ובעיקר ברשויות החלשות שכן הוא אינו מעודד הקמת עסקים חדשים או מעבר

 עסקים מרשויות אחרות״. שם, בעמי 55.
 124 מבקר המדינה, דו״ח 51בי, הערה 80 לעיל, בעמ׳ 590.

 125 לפי החקיקה הראשית המסדירה את שיעורי הארנונה, רשות מקומית אינה יכולה להעלות את
 שיעור הארנונה גם בסיווג מחדש של נדל״ן (שכן המיסוי על סוגי נדל״ן שונים הוא שונה),
 אלא באישורם של שר הפנים ושר האוצר. ראו חוק הארנונה הכללים (סייגים להעלאה בשנת
 הכספים 1990), התש״ן-1990 וכן תקנות הסדרים במשק המדינה (ארנונה כללית ברשויות
 המקומיות) לשנים 2000-1992. מאז שנת 1997 קובע משרד הפנים את הקריטריונים לאישור
 בקשות כאלה. לפי דו״ח מבקר המדינה, רשויות מקומיות רבות - מחצית הרשויות שנבדקו
 בתקופת הדו״ח - ביקשו אישור כזה, ורובן אף קיבלו אותו. ראו מבקר המדינה, דו״ח 51ב׳,

 הערה 80 לעיל, בעמ׳ 596.
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ה של לצי פו י מנ ל ארנונה כבד על עסקים ו ת עו ל ט ם של ה 1 הן עשו זאת באמצעי 2 6 . ו ברח  י
. רט להלן ם אחרים, כמפו 1 אולם גם באמצעי 2 7 ם, רי ו ווגי אז  סי

ת ו ס נ כ ת כאמצעי להגדלת ה ו מי יות המקו ת ברשו י י ו ס  3. יצירתיות מי

ה ״יצירתית״ ל ט ונה למגורים כללו בעיקר ה ת שיעורי הארנ א ל ע ה ת ל ו י פ ו ת חל ו י  אסטרטג
ת בספק. ל ט ו תם מ ו קי ים שחו נ ם, אגרות והיטלים שונים ומשו ל מסי  (או ״ניסיונית׳׳) ש
ותם קי ל חו ת ערערו ע ם וחברו ת הניסויים הללו כשתושבי צאו ט ניצבו בפני תו פ ש מ  בתי ה
ל דים ע ה זו מעי ע פ ו ה האדירים של ת י ד מ מ ץ׳ ציין ש  של מסים ואגרות שונים. רוסטובי
י סו ת במי ת [העוסקו ו ט ל ח ת: ״המספר [הרב] של ה ה בתכלי ש ד פעה ח בר בתו ו  כך שמד
ת ו ט ל ח ל ה ל אף יותר ש דו המספר הג , ו יות מקומיות] שפורסמו די רשו ׳ על-י קי ־חו בלתי  ׳

1 2 8 . ״ י מר ה לג ש ד פעה ח בר במקרים חריגים כי אם בתו חים שלא מדו כי . מו . .  שלא פורסמו
ות י ת רשו ו ל ב ק מ י ש ט פ ש ל ייעוץ מ כה ש מו ה זו לרמה הנ ע פ ו ץ׳ ייחס ת  רוסטובי
ו מ ס כסף, כ לות להדפי כו ת אינן י ו מי ות מקו י בדה שרשו ו ת רבות, וכן לע ו י מ  מקו
ת בדבר ן צורך להידרש להשערו י שאי 1 דומנ 2 9 . הן ותי נ ת גירעו ת א , כדי לכסו ה ל ש מ מ  ה
ה ע פ ו ת ה ת כדי להסכים לכך ש ו מי ות המקו י י ברשו ט פ ש מ יעוץ ה ל הי ת הירודה ש כו  האי
ה של א צ ו א ה ת הי ו י מ יות המקו קי רב-היקף ברשו -חו י בלתי ל מיסו ה לגמרי״ ש ש ד ח ה  ״
בה נה. אין כל סי ת עד לאחרו ו י מ יות המקו תם לא הכירו הרשו ם כספיים שכמו  לחצי
ת; ו נ וקא בשנים האחרו ת ירדה דו ו מי יות המקו י ברשו ט פ ש מ ק ה ע י י ל ה ח שרמתו ש י  להנ
ות י תן רשו או , ו ו התפתח ת רבות גדלו ו ו מי יות מקו ת ברשו ו י ט פ ש מ ת ה ו ק ל ח מ : ה  אדרבה
ם מי ף יקר) בתחו א ו ) י ע ו צ ק י מ ט פ ש וכות דווקא לייעוץ מ קי ז ־חו י בלחי סו ת במי  העוסקו
א - קי הו ־חו י הבלתי סו ה המי ע פ ו יכול להסביר את ת ה ו וקא כן השתנ  אחרים. נתון שדו
ת. ו מי ות מקו י ים על רשו ם הפיסקלי ם - התגברותם של הלחצי ם רוםטוביץ׳ מסכי  כפי שג
ת ל מסים ואגרו י ט ה ת רבות ל ו מי יות מקו ן מתמרצים) רשו י י ד ע ו ) ו צ ר מ ם אלה ת  לחצי

 126 רשויות מקומיות רבות בחרו למסות שימושי קרקע מסחריים ולהטיל מסים ואגרות שחוקיותם
 מוטלת בספק במקום להעלות את שיעורי הארנונה על שימושי קרקע למגורים. לכך שני הסברים
 אפשריים. הראשון, שהעלאת שיעורי ארנונה למגורים נתפס צעד כאנטי-חברתי ומכל מקום הוא
 צעד אנטי-פופוליסטי המעורר את זעם התושבים, ומעטים הם ראשי הערים החפצים להיבחר שנית
 שיעזו לנקוט אותו. ההסבר השני הוא שרשויות מקומיות חוששות להכרית מתחומן אוכלוסיות
 השייכות למעמד הבינוני והבינוני-גבוה אל רשויות מקומיות סמוכות שבהן שיעורי הארנונה

 נמוכים יותר.
 127 כפי שאמר ליכטמן, רשויות מקומיות משתמשות בסמכותן לסווג אזורי ארנונה ולגבות שיעורי
 אתונה שונים בכל אזור ״כיד הדימיון ועל פי קריטריונים שונים״. מ׳ ליכטמן, ״ארנונה פלוס דולר
 לחודש״, גלובס (16.2.2003). לאחרונה פסק בית המשפט העליון שעל שר הפנים לבחון את
 הפטורים השונים הניתנים למוסדות שונים ולגבש קריטריונים ברורים על פיהם יינתן למוסד פטור

 מארנונה. בג״ץ 99׳״26 עיריית רחובות נ׳ שר הפנים (לא פורסם, 11.2.2003).
 128 רוסטזביץ׳, העדה 14! לעיל.

 129 שם.
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 ישי בלנק משפטים לדן2) תשס״ד

ים״ כי אם ימצא שהם לא רק ״יצירתי ת י ע א ה ן שבבו ים״, חרף הסיכו מנטלי  ״אקספרי
. ש מ ים מ -חוקי  בלתי

י ציבור וגנים ; אגרת מבנ ם י ר מ בו ם אלה כוללים, בין היתר: אגרת חי קפקי ם מפו  מסי
ת וב (מקום בו הרשו ; אגרת בי ח) נ חת צינורות (כשאף צינור לא הו ים; אגרת הנ  ציבורי
ן ת בית כנסת; דרישה לעירבו מ ק ה ן ל מו וב): מי ת בי מה כל תשתי ת לא הקי י מ ו ק מ  ה
ם מסים ואגרות אלה על קבלנים, ם רבות מוטלי ח סביבתי ועוד. פעמי תו ת פי ח ט ב ה  ל
ל בנייה. גורמים פרטיים אלה יקטים שונים ש ן העוסקים בפרו מי נדל״ ז י ת בנייה ו  חברו
ש ם. י ל המסי מכאן גם אופיים הרגרסיבי ש י על הצרכנים, ו סו ת המי צאו ם את הו לי לג  מג
ל את י ח להט ו י מ ו ות מק י ע מרשו ו ת היא שיש למנ ת הרשמי י ת ל ש מ מ ות ה י נ י ין, כי המד  לצי
ה תי ו ת המלצ בשה בעקבו ו ות זו ג י נ ים. מדי ם העתידי ו על התושבי ח הלל תו ת הפי צאו  הו
ד ברודט. ו ז ד צר דא ד האו ר ש כ״ל מ ל מנ תו ש ת 1994, בראשו נ ש חדת מ ו י עדה מ ו ל ו  ש
נות ת, הנתו ת חלשו ו מי ות מקו י יתה הסברה שרשו ה זו הי צ ל מ ה ות ל ת העיקרי בו ת הסי ח  א
ם ולא י ד על הדרישה שהקבלנ ו מ ע וכלו ל זמים וקבלנים, לא י ד י צ ם כבדים מ  ללחצי
ת כן, וכלו לעשו ת י ססו ות מבו י ד שרשו ת - בעו תו ת הפי צאו ישאו בהו ד י ם לעתי  התושבי
כך ת. לפי ות חלשו י ם ברשו ת לבין תושבי ססו יות מבו ם ברשו גדל הפער בין תושבי  וכך י

1 3 0 . ת ו י ח על כלל תושבי הרשות, בכל הרשו תו ת הפי צאו ת הו ל א י עדה להט ו צה הו י  המל

ת י ת בחז ו י מ יות מקו ו רשו ח ת ת פ ו נ ית הזו, בשנים האחרו י סו ות המי  בנוסף ליצירתי
ו ת ציבור אחרים שבעבר נהנ ו סד מו ה, תאגידים ציבוריים ו נ ל המדי ו ספת אל מ ו  נ
ל את י ד טרה להג ים אחרים. זאת, במ ם מקומי ממסי ונה ו ם גורפים מארנ רי  מפטו
ות י ו נחושים ועקביים בסירובם להתיר לרשו ט הי פ ש מ 1 בתי ה 3 1 . ת ו י הן העצמ תי סו  הכנ
ת ו ש ע רשת ל ת מפו קי ה חו כ מ ס ם שונים בהיעדר ה טלי הי ל מסים, אגרות ו י ת להט ו י מ  מקו
ל מסים י ו מסים בלתי-חדקיים רבים ובעיקר פסלו ניסיונות להט  כן, והם אכן פסל
ימוקים ב מנ ת נעשתה על פי רו טי ו פ ת השי ' ההתערבו 3 2 . י ב אקטי פן רטרו  אלה באו

p את דו״ח וועדת ברודט באפריל 1995. ראו חוזר מנכ״ל משרד הפנים פ  130 מנכ׳׳ל משרד הפנים ה
 מיום 5 באפריל 1995, בתוך: עופר שפיר, רשויות מקומיות: היטלי פיתוח 11, 41 (1998).
ר הזכירה חוזר זה בבג״ץ 6249/96 התאתדות הקבלנים והבונים בישראל נ׳ ראש ת  השופטת מ
 עיריית חולון, פ״ד נב(2) 42. פסק דינה של דורנר שונה מאוד מההצדקה הפורמליסטית שנוקט
 בית המשפט בדרך כלל, מכיוון שהיא מציינת סיבות של מדיניות שונות ומנוונות - מעבר לדבקות

 פורמליסטית בעיקרון ״שלטון החוק״ - המביאות לסירוב להתיר לרשויות להטיל אגרות כאלה.

 131 פטורים אלה אינם מכוח סעיף 280 לפקודת העיריות, אלא מכוח חקיקה ספציפית, ובעיקר מכוח
 פקודת מסי העירייה ומסי הממשלה(פיטורין), 1938, ע״ר 792. ראו לדוגמה ע״א 975/97 מועצה
 מקומית עילבון נ׳ מקורות תבדת מים בע״מ, פ״ד נד(2) 433 (עירייה רשאית לבטל את הפטור
 מארנונה שניתן בעבר לחברת ״מקורות״ לגבי שטחים בהם עוברים קווי מים אותם היא מפעילה,
 כיוון ש״מקורות״ אינה הממשלה ואינה מחזיקה בקרקע מטעמה של זו); רע״א 1816/97 מדינת
 ישראל נ׳ עיריית חיפה, פ״ד נזץ2) 16 (עירייה אינה רשאית להטיל אגרת אשפה על המדינה כיוון

 שזו זהה במהותה לארנונה).
 132 ע״א 3888/99 התאחדות הקבלנים הארצית נ׳ המועצה המקומית מודיעין. פ״ד נו(1) 835
 (בנושא אגרת חיבור למים); בג״ץ 1640/95 אילנות הקריה (ישראל) נ׳ ראש עיריית חולון, פ״ד
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לטרא וירם״: נת ה״או ל דוקטרי ת ע ו ניות, תוך הסתמכ י מדי מ ע ט ים ולא מ  פורמליסטי
1 3 נ . א ת, ותו ל ן מפורש לעשו פ כן באו ק הםמי ת שהחו ת א ות לעשו ת רשאי ו מי ות מקו י  רשו

ם ל מסי בדה שריבוי המקרים ש ו ד עם הע ד ו מ ת ה ל פן גורף מ עו באו ט נמנ פ ש מ  בתי ה

ת פפו ל התרו ת אינו אך מקרה או תוצר ש ו מי יות מקו ת רשו ו ל י ות שמט קי -חו  ואגרות בלתי

ת, כי אם ו מקבלו ל ל ה י ש י לקו ט פ ש ל ייעוץ מ ת או ש ו י מ ות המקו י ת של הרשו ע מ ש מ  ה

י בישראל. מ ו ק מ ן ה ו ק בשלט ו מ י ע ג לו או די י ואי ל שינוי מבנ ם ש מפטו  סי

ל מסים ואגרות י ט ה ל ך ו י ש מ ה ת ל ו מי יות מקו ו רשו ח י ה הצל ת ו ע צ מ א ב וספת ש  דרך נ

ל ן ״ציבורי״, ובעיקר ש ״ לבי ה בין ״פרטי נ ח ב ה יתה ניצול של ה ם הי י קי -חו  בלתי

ן מס, א מספק, לבי ו ה ד פרטי רשאי לגבות עבור שירות ש י ם, שתאג ה בין תשלו נ ח ב ה  ה

ק. יותר ויותר רשת בחו ה מפו כ מ ס ח ה ת רק מכו בו ת לג מי ת רשות מקו תו רשאי  שאו

, ת מלאה ו קו בבעל י חן הן החז ות״ שאו ת ״כלכלי מו חברו ת הקי ו מי ות מקו י  רשו

ם, שירותים ' פעמי 3 4 . ן מ צ ע ן מסורתי ביצעו ב פ לות שונות, שבאו הן פעו רו אלי  והעבי

ת גבו ל להי ח ם עבורם ה ן זה שתשלו ב , במו פקה חינם עברו הפרטה ת סי מי ת המקו  שהרשו

ה לספק אותם. ל ח ת ה ם כאשר החברה הכלכלי י ם-צרכנ  מהתושבי

 מט(5) 582 (אגרת שירותים ציבוריים): עניין התאחדות הקבלנים, הערה 130 לעיל (אגרות
 שירותים ציבוריים וגינון); ע״א 2939/93 המועצה המקומית ראש העץ נ׳ בן יקר גת, חברה
 להנדסת בניץ (לא פורםם, 18.8.1996) (אגרזת צנרת); ת״א (אשד׳) 2238/97 אליקים p ארי
 בע״מ ב׳ עיריית אשקלון (לא פורסם, 12.8.1999) (אגרות ביוב במקרה שבו מערכת הביוב
 העירונית לא קיימת); ע״א 1579/99 ראש העיר גהריה נ׳ קי רקיע, חברת כגייה (לא פורסם,
 3.12.2000) (מימון הקמת בית כנסת); ע״א 630/97 הוועדה המקומית לתכגון ולבנייה, נהריה נ׳

 שיר הצפין, חברה לבנייה. פ״ד נב>3) 399 (ערבות להבטחת פיתוח).
 133 דוקטרינה בסיסית זו נקבעה כבר בתחילת ימיה של המדינה. בפסק הדין הנודע שניתן
 בבג״ץ 36/51 חת נ׳ מועצת עיריית חיפה, פ׳׳ד ה 1553. באותו עניץ קבע השופט ויתקון את הכלל
 שעליו חוזרים בתי המשפט עד היום לגבי כפיפותה המוחלטת של עירייה לעקרון חוקיות המנהל״.
 ״עירייה, הרי זו גוף משפטי שנוצר על ידי החרק ושאין לו קיום אלא על פי החוק. היקף סמכויותיו
 מוגדר לפי החוק, וכל דבר החורג מד׳ אמותיז של החוק בטל ומבוטל הוא (ultra vires),/ שם,

 בעמ׳ 1557.
 134 בין 1985 ל-1992 הוקמו 90 חברות בבעלות עירונית מסוג זה בישראל, ומשנת 1992 הוקמו עוד
 חברות רבות כאלה. ראו חברות עירוניות: מדריך להקמה ולהפעלה 5 (עורך דויד סולומון, 1992).
 בשלהי שנת 2002 היו רשומות באיגוד החברות העירוניות בישראל כ-363 חברות עירוניות. חברות
 אלה מעסיקות אלפי עובדים והן פועלות בתחומים רבים ומגוונים כגון תרבות וספורט, תחבורה,
 בינוי, שיכון, פיתוח כלכלי וסביבתי ועוד. ראו משרד הפנים, מחקר חברות עירוניות(הוגש ביים
 6.11.2002, אצל המחבר). חברות פרטיות בבעלות עירונית פטורות, למשל, מחובת מכחים
 פומביים, בעוד שרשות מקומית מחויבת לקיימם כאשר היא מבקשת להתקשר בחוזה. כאמור
 להלן, בשל ההבחנה המיסטית-משהד בין ׳׳פרטי״ לבין ״ציבורי״, הקמת חברות ״פרטיות״ מסוג זה
 מאפשרת לרשויות המקומיות הפועלות באמצעותן לחמוק מחובות המוטלות עליהם על פי רוב,

 כ׳׳רשויות מנהל״.
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ם עבור ו ית תשל ה אם גבי ל א ש ה נדונה ה ל ש מ מ י ל ט פ ש מ ועץ ה ׳ הי רש נ  בעניין חו
1 3 5 , י ק ו ח - ה מם בלתי ש ע מ ת של אילת היא ל ת החברה הכלכלי ק פ ס מ מל ש  שירותי נ
ט פ ש מ די עיריית אילת. בית ה ל י פקו שירותים אלה חינם ע ב בכך שבעבר סו ש ח ת ה  ב
ה יש ל ל דבר ועניין, ו כ ת ל מ היא חברה פרטי ת אילת בע״ ה הכלכלי ר ב ח ה ע ש ב ן ק ו  העלי
ם י ש מ ח ש מ ה בה מ ו א ג ם שהי על כן התשלו מל אילת, ו ת נ ל ע פ ה ה עם עיריית אילת ל ז  חו
ה עם החברה ז ת: לעירייה מותר לכרות חו ם ולא מם. במלים אחרו א תשלו מל הו  בנ
ם עבור ת תשלו בו ת מותר לג לחברה הכלכלי , ו ו תתפעל את הנמל ת כדי שז  הכלכלי
ט פ ש מ ת לצרכנים. בית ה ק פ ס א מ לה ועבור השירותים שהי א מפעי מל שהי ש בנ ו מ י ש  ה
נו עיריית אילת אלא בה אותו אי ו ף הג ו ם שהג קי משו -חו בר במם בלחי ן מדו  קבע שאי

1 3 6 . י ד פרט י  תאג

ה בין ח י ש ק ת ה סטי רמלי ה הפו נ ח ב ה ה זו על סמך ה ט הגיע למסקנ פ ש מ  בית ה
ת, חרף ראיות מי ל הרשות המקו ן ״ציבוריותה״ ש ת לבי תה״ של החברה הכלכלי ו  ״פרטי
י אדרת, ו נ תה הגברת בשי ה באו ש ע מ בר ל ת שמדו י להראו ו בפניו כד בא ת שהו ו תי  מהו
ו בידי ש ראיות עיקריות הי ו ל ה כעיר אילת. ש ו ת אילת כמ ה הכלכלי ר ב ח ה  כלומר: ש
לת: ה של עיריית אי א ל ח מ ו ה בבעל י ת אילת מצו ה הכלכלי ר ב ח ה ם: ראשית, ש  העותרי
יה רי ה: ושלישית, שהעי י רי ת מועברים לידי העי וחי ההברה כלכלי ז מרו ו  שנית, ש-90 אח
ת בל א ט קי פ ש מ ם בנמל. בית ה י ש מ ת ש מ ה יגבה מ ר״ שי רבת בקביעת ה״מחי יתה מעו  הי
י לתת , מבל ת שניסו לתת להן ו ע מ ש מ ה את ה ח ל העותרים אך ד ת ש ו בדתי ת העו ו נ  הטע

ת ציבורית. ד פרטי לרשו י ת בין תאג ה הפורמלי נ ח ב ה ט ה ע מ תי ל  נימוק מהו

מה כדי ה דו ק י ט ק ן ט מצו לעצמ ת רבות אי ו מי ות מקו י  אין להתפלא, אפוא, שרשו
ות ה-90 צצו פקו חינם. במשך שנ ם שונים עבור שירותים שסי מי ת תשלו בו ל לג י  להתח
א ו צ מ ה ל ר ט ך מ ת לאחר הגשם, מרביתן מחו ו ות ואחרות כפטרי ת עירוניות כלכלי  חברו
יאלצו ן י ח ת״ שאו רו פן מסורתי חינם ל״סחו ך שירותים שניתנו באו ו  דרכים להפ
י ת כעת בשם העירייה, מבל ות מתחרו ת הכלכלי להבא. החברו ם לרכוש מכאן ו  התושבי
. ( ף ממשלתי א ו ) י ר ו ב י ת על עירייה כגוף צ ו טל ת המו מו י ת מסו הן מגבלו ת עלי ו ל ט ו מ  ש
ת מ ק ת על ה ת - לרבו ו מי ות המקו י לות הרשו ת של שר הפנים על פעו רמלי  לביקורת הפו
ונים - לא ם עבור שירותים מגו מי ו אגרות ותשלו ל י ט ה קי עזר עירוניים ש על חו ם ו די י  תאג
ח קו י לת הפ כו ת של י בי ה האפקטי ת ל ע פ ב בחוסר ה ש ח ת ה , ב ת ו יתה כל משמע  הי

1 3 7 . ה ר ו מ א  ה

 135 בג״ץ 6662/94 חודש נ׳ היועץ המשפטי לממשלה, פ״דנא(1< 372.
 136 שם, בעמי 384-380.

 137 במקרים רבים חוקקו רשויות מקומיות חוקי עזר עירוניים שאישרו את גביית ה״תשלומים״, וכמו
 מרבית חוקי העזר העירוניים אושרו על ידי שר הפנים: ראו סעיף 258 לפקודת העיריות. תפיסתו
 הפורמליסטית של בית המשפט חושפת, במובנים רבים, את מחדלו של שר הפנים לפקח באופן
 הולם על חוקי העזר שהסדירו את רוב המסים והאגדות הניסיוניים. נראה ששר הפנים אישר את רוב
 המנהגים, אך בתי המשפט המשיכו לדרוש שהטלת מסים כאלה היעשה, אם בכלל, בחקיקה
 ראשית שתסמיך את הרשויות המקומיות. ניתן לייחס את הסתירה הזו לגורמים רבים, שהחשוב
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ותם ן בין פרטי י ט להבח פ ש מ ת של בית ה סטי רמלי ת הפו ו ש ק ע ת ה , ה ן פרדוקסלי פ  באו
ה כ ו פ צאה ה לה לתו בי ת הו ו מי ות המקו י ן ציבוריותן של הרשו ים לבי דים מסחרי י ל תאג  ש
ן שבו פ ן האו ו פועלים תאגידים פרטיים לבי פן שב ק בין האו ו מ ש ע ו ט ש ק: נוצר ט ו י  בד
ן מה ב פרטי לבי ש ח נ ה ש ם בין מ מי ב תחו ת. וכן נוצר ערבו ו מי ות מקו י ת רשו ו על ו  פ
ה מ ק ת ה ו ד פרטי באמצע י ל ככל תאג ת לפעו ו מי ות מקו י תר לרשו ב ציבורי. משהו ש ח נ  ש
ת כניסתן של ע א מנ ה שי ד מ ו , אין ע חן המלאה) ה בבעלו י ת (המצו ל חברה כלכלי  ש
ת כן. ו ש ע ת ל מרצו ת מתו ו מי ות מקו י , רשו ים״. למעשה ם ״פרטי מי ת לתחו ו י מ ות מקו י  רשו
, ה כ קה המסמי ת בחקי ו מי ות מקו י ש לעיריות ולרשו ת שי ת הרחבו ו כ מ ס ה נתן ה  בהי
ת רבות לו ת לבצע פעו ו מי ות מקו י ע מרשו ו ה למנ י לטרא וירס״ אינה צפו נת ״האו  דוקטרי
ה בין נ ח ב ה ת של ה סטי רמלי ה הפו ל ע פ ה ת: ה ם. במלים אחרו מי ת עבורן תשלו לגבו  ו
ל חלק ״ ש ה ט ר פ ה ה ״ ש ע מ דדה ל ת ציבורית עו מי ד פרטי לבין רשות מקו י ג  תא

. ן פרטי לציבורי ה בי נ ח ב ה ש ה ו ט ש ט כך תרמה ל לפי ת, ו מי ת המקו ל הרשו ה ש תי ו ל ו  מפע

ה פן עקרוני, מ נותיה של הפרטה באו מק ביתרונותיה ובחסרו ן לעו ם לדו  לא זה המקו
יש , ו ת יות יותר או פחו א יכולה להתבצע, ראו תן הי ו ת רבות שבאמצע ש סכמו  גם שי
ת. עם זאת, יה פחו מים שבהם היא ראו ה היא עניין ראוי יותר ותחו ט ר פ ם ה ה ב ם ש מי  תחו
ת ש ח ר ת מ ת ה י ש ע מ ה ה ט ר פ ה ניות לגבי ה ת עקרו דו גיות מטרי ע על שתי סו ב להצבי ו ש  ח
געת ו א נ , והי ת פורמלית למדי ח א נים. ה י העשורים האחרו י בישראל בשנ מ ו ק מ ן ה ו  בשלט
. דומה, ן יבוצעו ו רצוי שה פן שב לאו ות ו חלט על רפורמות כה יסודי ו ן שבו רצוי שי פ  לאו
ה חקיקתית. ב ש ח ת לב ציבורית או מ מ ו ש ד ת ו א ט מ ע רה ניתנה מ ה האמו ט ר פ ה ל  ש
ת - הם ו י מ ו ק מ ת ה עצו דת המו פקו ות ו דת העירי ה - פקו כ י מ ס מ קה ה נים לחקי  התיקו
ם תאגידים ת להקי ו מי ות המקו י פן גורף ביותר את הרשו ם באו כי  מינוריים, ומסמי
ן יש) להפרטת שירותים ציבוריים כ א ש ו ) ת ו י ה לות ל כו ת שי ת הרחבו ו ע פ ש ה " ה 8 . ם י נ ו  ש
ל בהן במסגרת רפורמה פ ט ; ראוי ל רי בו ־צי פן פומבי ן בהרחבה ובאו דו ות להי י  ראו
ת מ ק ו מ קים שחברה ה ות המצדי י נ מהם שיקולי המדי ונל ו ו הרצי ה רה מ נית המבהי  עקרו
ב גוף פרטי לצורך ש ת י ת - ת כל רוותיה עוברים לידי הרשו ת - ו מי ל ידי רשות מקו  ע
ת ר לחברו ת השירותים אותם ראוי להעבי ו ה מ ן ב ם מן הציבורי, יש לדו ית כספי  גבי

ד. ת ועו ו י  כלכל

ת ו ל י ו מתח נ מ מ ס״ או ״קו הזינוק״(baseline) ש געת ל״קו הבסי ו יה האחרת נ י ג  הסו
ם י ת מהלכ ת בעקבו מ צ ע ת מ ת ה ת ביניהן, תחרו ת את התחרו ו נ ת השו ו י מ ות המקו י  הרשו
ת ד מ ך ע ת מתו ת את התחרו לו ת מתתי מו י ת מסו ו מי יות מקו ה מעשית. רשו ט ר פ ל ה  אלה ש
ם י י גרפי ולנכסים המצו מן הגיאו קו ת נחיתות. בהתאם למי ד מ ך ע ת מתו אחרו נות ו ו  עלי

 בהם הוא, לדעתי, האדישות - שלא לומר התמיכה - של הממשלה ביחד ליוזמות מקומיות שיקלו
 את הלחץ שמפעילות הרשויות על הממשלה לתמיכה כספית. בתי המשפט, באופן טבעי, מהססים

 לאשר נוהג ממשלתי של ״עצימת עיניים״ ביחד ליוזמות מקומיות מפוקפקות שכאלה.
 138 ראו סעיפים 249(30) ו-249א לפקודת העיריות. סעיף 249א, שהוסף לפקודה כשנת 1988, עוסק

 בהרכב הנהלת חברות עירוניות המצויות בבעלות עירונית של 50 אחוז ומעלה.
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ות י גיעו הרשו ו י פן שב ת האו ת א ט לצפו ע מ ץ״ ניתן כ לת ה״מרו  ברשותן ברגע תחי
ל ל מז לוב ש : שי ת ו ע ת פ ו ה ת גם שפה ושם יהי ום. ניתן לצפו ת לקו הסי ו נ ת השו ו י מ ו ק מ  ה
ן אנושי ו את המרוץ עם הו ל ת שהתחי ו מי ות מקו י ה רשו מ כ א לכך ש ה יכול להבי י  ותושי
ת . אולם, במרבי ל מעלה י חו להעפ צלי , נכסים זולים ומיקום גיאוגרפי פריפריאלי י  קטן
ת: אלה קו ות החז י ו דווקא הרשו בתן יהי ל את הפערים לטו די חו להג י צל  המקרים, מי שי
פן בסיסי תן נכסים יקרים באו ם, אלה שברשו י ים והמסחרי ת במרכזים הכלכלי ו מ ק ו מ מ  ה
ת ו א צ ו ה ש נים ו ם שו מי ת תשלו בו ן ניתן לג ה מ , ש פן יחסי ת באו ססו ת מבו ו סי כלו או  ו
ל לתוך ל ק ת ש ה ב ל י ת חי רו ווצר במהי ל להי ו ן שעל ו י ו הן אינן גבוהות. אי-השו ה עלי ב ו ח  ה

ת. ו מי ות המקו י ל ההפרטה ברשו מה שדבר זה לא נעשה במקרה ש דו , ו ת ההפרטה נ ו  תמ

יות ם לבעיות מבנ י י ד ס ו נות מ ט ועל פתרו פ ש מ ד בתי ה י ק פ  4. על ת

י ולא סתם ת קי סינדרום של שינוי עומק מהו חו י הלא- סו פעת המי  בסירובם לראות בתו
יעו ט סי פ ש מ , בחי ה ( ן המקומי ו ט ל השל דעת״ ש ו ת הנ ו ת י ח ש ״ ח ל ו  צירוף מקרים (או עד
עדר י יצאו כנגדה. בהי ח מהו ן קונקרטי ו פ בדה שבאו ו פעה, חרף הע ד התו דו ה לעי ש ע מ  ל
ות י ת על רשו ות או נזיקיות כבדו נשי ות עו ת סנקצי ל ט ן ה פה כגו ת מקי טי ו פ לה שי ו  פע
ל בתי ם לפתחם ש עי י ל ספורדי במקרים המג פו ים, טי ו מסים בלתי-חוקי ל י ת שהט ו מי  מקו
הן עד ת תושבי ת א ו ס מ ך ולנסות ל ות להמשי י ד את הרשו ד ו ע ה מ ש ע מ ט ל פ ש מ  ה
ות י ע את הרשו מ ת ש פן מ דדת באו ו ת מע ־מערכתי ישה אד-הוק בלתי 1 ג 3 9 . ו תפס י  שי
בי לטי פו י ש מנ מו ים תוך שי ל מסים בלתי־חוקי י g) - לנסות להט rab)ף״ ״לחטו ך ו י ש מ ה  ל

1 4 0 . ו ה צ ד ק י ע ק ל החו ב ח ת ה ח א ו ת מ ת להן - ולנסות ל רו ת המסו ו קי ת החו ו י ו  בסמכ
ת ו כ י ש מ ת מ ו מי ות מקו י ם העיקריים בכך שרשו ט אינם האשמי פ ש מ , שבתי ה בן  מו
ל לפעו דים פרטיים ו י פן יצירתי כל כך, או להקים תאג הן באו ת תושבי ת א ו ס מ  ל
יה זו גי דה סו ל דבר אחר מעי כ ט שירותים עירוניים שונים. יותר מ תם כדי להפרי  באמצעו

 139 לאחר שנת 1986 ניסו הרשויות המקומיות להעלות את הארנונה בשיעור גבוה משהותר להם לפי
 החוק המסמיך. ניסיונות אלה הגיעו, פעמים רבות, לבית המשפט, שהתבקש להתערב בסוגיית
 שיעורי הארנונה אך סירב לעשות כן באופן עקבי למדי, פרט למקרים שבהם ניכרה התעלמות
 ״בתרה״ מהחקיקה המסמיכה. בית המשפט נקט גישה פרוצדורלית ופורמליסטית למדי בביקורתו
 על סמכויות המיסוי של הרשויות המקומיות. לאחר שהוסדר תחום הארנונה בתיקון משנת 1992
 ובפקודות השנתיות כמעט נעלמו עתירות כאלה, והחלו להופיע עתירות מסוג חדש, המבקשות

 לבטל מסים ואגרות ״לא חוקיים״.
 140 בפרקים ה ו-ו למאמר אצביע על אמצעים אחרים שבאמצעותם שיפרו רשויות מקומיות את מאזנן
 הכספי: ראשית, על ידי שימוש בסמכויות התכנון והבנייה שלהן כדי לעודד שימושי קרקע ששיעור
 הארנונה עליהם הוא גבוה (אזורי מסחר ותעשייה), וכדי להרתיע (או לאסור כליל) שימושי קרקע
 שעליהם הארנונה נמוכה או שהם מסמלים הכנסות נמוכות והוצאות גבוהות עבור הרשות
 המקומית (כגון דירות קטנות). שנית - באמצעות ניסיון לרכוש שליטה בשטחים המצויים בתחום
 השיפוט של רשויות מקומיות סמוכות, שעליהם ניתן להטיל ארנונה בשיעור גבוה, בדמות סכסוכי

 גבולות, וראו להלן.
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 משפטים לז־(2) תשס״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי-שוויון מרחבי בישראל

ה בו כדי הי ל שינוי שי בי על קוצר ידם להו ט ו פ ש ת של בתי מ י בנ תם המו גבלו ל מו  ע
ת כ ר ע מ 1 ה 4 1 . י ל ם הכלכ בתחו ה החברתי ו ד ש ם ב עלי ת חזקים אחרים הפו חו ו ד לכ ג  להתנ
ל ממש, ניים״ ש פן נקודתי, ללא ״שי ם רבות בדיעבד, באו עלת פעמי ו ת פ י ט ו פ י ש  ה
ורמות ת הנ ותם בעקבו הג ת את התנ ו ם לשנ רי ה אינם מגיעים לכל הנמענים שאמו  ומסרי
ם מנסים בתי ה ב ים ש ים והכלכלי ה הדבר אם הגורמים החברתי ש ת. בעיקר ק ו טי פו  השי
י ניתן לומר, שגם ם אינם רק פרטיים כי אם גם מדינתיים. בהקשר הישראל ט ללחו פ ש מ  ה
ל ם ע ת יעשו מעשי ו מי ות מקו י י שרשו ן המרכז ו ט ל ש ל ה צהר ש ה זה אינטרס מו  אם לא הי
ן ו ט ל ש ת את ה ו ח פ ת ו ן פחו מ מ י ל ן המרכז ו ט נטרס של השל ות, הרי שהאי קי  גבול החו
ט לא פ ש מ ל כך שבחי ה א ע ל פ ח ה ס פני הדברים, אין ל ך ה כ ש ה ברור וגלוי. מ י הי מ ו ק מ  ה
ותית״ י ־רשו ן ת ה״בי ל התחרו ם (אפקטים) ש צאי ת התו י א ב ן אפקטי פ ע באו ו  יכלו למנ

יות. ם על הרשו י ן הכבד מו י המי ל לחצ ש  ו

די ל י י ע ב אפקטי ד ו י מ ת ח מ קו ת נדרש פי ו מי יות מקו ת כאלה של רשו לו ע פעו ו  כדי למנ
ל ו ות לפע י ם רשו דדי ים המעו ת את התנאים הבסיסי ו , או שנדרש לשנ ד שלישי כלשהו  צ
תפס , שנ י ן המרכז ו ט א השל שי הו ן יצירתי ותחרותי זה. על פי רוב, הצד השלי פ  באו
ו הרעות הבסיסיות). זו גם ת נטיותי ר א ו ת ס ל ו ) י מ ו ק מ ן ה ו ט ל השל ח ע פק ר ל  כגורם שאמו
ל שר ת ש ח הרחבו קו ת הפי ו י ו ת סמכ ו ד י , כפי שמע ק הישראלי ק ו ח מ ר ה ח ה ב ב  הדרך ש
ת ת א ט ש ו . ברם, כפי שנראה בפרק הבא, דרך זו פ מי ן המקו ו ט ת השל לו ל פעו ים ע  הפנ
ת סיכונים (כדי ח ק ים חזקים יוחר ל ת יש תמריצים כלכלי ו י מ ות מקו י ל ככל שלרשו  הרג
ש י י ז ן המרכ ו ט ל ש ל ככל ש , ו ת האחרות) ו מי יות המקו ת ברשו ח להחחרו י להצל ד ו  לשרו
ם - ל התושבי ם ע ם חדשי מי ל מסים יצירתיים ותשלו י ט ה י ל מ ו ן המק ו ט  אינטרס לתת לשל
ח קו טת הפי י ד כושלת ש חו י . בי מי ן המקו ו ט ל השל ן ש מו ת המי צאו ך בהו כך לחסו  ו
י ח המרכז קו י , הפ . ואכן לותו י פעי מ ו ב את חח מרחי ל ו ד י ג מ ו ן המק ו ט י כאשר השל  המרכז
ת ו ע צ מ א נים. בפרק הבא אדגים עניין זה ב מי קרס בעשורים האחרו ן המקו ו ט  על השל
וח נ ת. למרבה הצער, פתרו ו מי ות המקו י בי הרשו ים על תקצי ח של שר הפנ קו ת הפי ו כ מ  ס
ן בד שאי . אדרבה: לא זו בל ת - הוזנחו ו מי ות מקו י ת זו של רשו ו עת התנהג י  אחרים למנ
ת, מי -מקו ן ת הבי ש עידוד של התחרו י יות, אלא ש ת בין הרשו ת התחרו  ניסיון לצמצם א

ת יעילות. ג ש ה ת ל ן כמו החרו סת עולם שאי ך תפי  מתו

 ד. הפיקוח המרכזי על התקציב: מקרה של הפרדה אקוסטית

ל שר הפנים בטרם בה לאישורו ש ר את תקצי ת תמסו מי ת שרשות מקו קי  הדרישה החו
נים י ם שבים ומצי ם בתחו קרי ם העיקריים שהחו י נ י ד המאפי ח א א קף הי ב לתו  ייכנס התקצי

Gerald Rosenberg, The Hollow 5 141 לעניין זה ראו באופן כללי את ספרו החשוב של רוזנברג 
.Hope: Can Courts B r i n g A b o u t S o c i a l Change? (1991) 
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 ישי בלגק משפטים לז־(2) תשס״ד

ב שנתי ות שתקצי 1 הי 4 2 . י ז ן המרכ ו ט מי לשל ן המקו ו ט תו של השל פו  כדי להדגים את כפי
ו ת ו ע צ מ א ב י ש נ ר שלטו הו מכשי ם ביותר - ז בהקי ים המו י נ ת השלטו ו ח ו כ ד ה ח א  נתפס כ
ה הוא ב ת ש טי י ל ו דה הפ חי קתי של הי טי והחלו לי ע אח סדר היום הפו ן לקבו כול הריבו  י
תו ואת פו ת כפי שה א י ג רה לשר הפנים מד ת בו המסו ההתערבו ח ו קו ט - יכולת הפי ל ו  ש
אר ל לא ברור שהתו ל כ ן וינוגרד ש ע . בהקשר זה טו מי ן המקו ו ט ו של השל לשת  חו
י י ראו ן המרכז ו ט פותם לשל ב בכפי ש ח ת ה ; ב י מ ו ק מ ן ה ו נתן לשלט ״ ראוי להי ן ו ט  ״של
׳ יוצר ן ו שלט לה ׳ ש במי מו : ״השי ״ י מ הל מקו ם ״מנ י מי ת האורגנים המקו ות א  אולי לכנ
ט בכל ע מ ת כ ו עצמאי ת ו ו פשי ת בישראל אינן חו ו מי יות מקו . [שכן] ידוע כי רשו .  פרדוקס.
עבד - של י ת דורש את אישורו - למפרע או בד ן עושו ה שה כל מ , ו י פעילותן מ ו ח  ת

' 4 3 . ״ י ז ן המרכ ו ט ל ש  ה

ת ו ש ל ת ח ו מי ות מקו י ל רשו נטי ש נ מי י הדו מו ש את הדי ב ש  בפרק זה בכוונתי ל
ן ו ט יים בידי השל ו מצו י י שלפ רמל ו פ - י ה המשפט נ ב מ ה ובע מ י הנ ח, דימו ות-לפיקו נ נתו  ו
ל ו ת. אל מ ו מי ות המקו י ל הרשו ת ש לו ו גורפים על פעו ט ת ו חו כו ח ו קו ת פי ו י י סמכו  המרכז
י מו נותו של הדי ה בספק את נכו ד י מ ע מ ת ה או ג בפרק זה מצי  נתון פורמלי זה אני מצי
ות י בי הרשו ח בפועל של משרד הפנים על תקצי קו חלש הפי ות ה-80 נ : בשנ ר ו  האמ
בי י על תקצי קות מרכז ט אין כל פי ע מ י כך שניתן לומר שכיום כ ת עד כד ו י מ ו ק מ  ה
חס בית י קות מרכזי, התי עדר פי ת של הי כ ש מ נ ת ה או ות. עם זאת, חרף המצי י  הרשו
ם של מפטו ת זו ככשל נקודתי ולא כסי או ו מצי גלתה לפני ן למקרים בהם נ ו ט העלי פ ש מ  ה
ל ו ש . גישה ז ן עצמן ת וביחסים בינן לבי ו י מ יות המקו ד הרשו ק בתפקו י עמו נוי מבנ  שי
ל. , בה עסקתי לעי קי -חו י הבלתי סו ית המי גי ו בסו ת ד מ ע מה ל ו ן ד ו ט העלי פ ש מ  בית ה
ט פ ש מ ל בית ה תו ש התעלמו ת ו ו י מ ות המקו י ת הרשו לו י על פעו ח המרכז קו י  היעדר הפ
1 4 4 ״ ת י ט ס ו ק ת ל״הפרדה א ק ה ב ו גמה מ או לכך הם דו מק שהבי כי העו ן מתהלי ו  העלי

 142 ראו סעיפים 207-204 לפקודת העיריות, סעיפים 31-27 לפקודת המועצות המקומיות, סעיפים
 81א-81ו לפקודת המועצות המקומיות (מועצות אזוריות) וסעיפים 186א-186ד לצו המועצות
 המקומיות (א) ו-(ב<. חשוב לציין, כי ראש העירייה או ראש המועצה הוא הגורם המוסמך
 בתקיקה להכין את התקציב, ועליו להגיש אותו למועצה לאישור. רק לאחר אישור המועצה ניתן
 לשלוח את התקציב לממשלה לאישור סופי. בין המבקרים ניתן למנות את אליהו וינוגרד, דיני
 רשויות מקומיות 4, 515 (מהדורה חמישית, 1998)¡ דרי ושוורץ-מילנר, הערה 53 לעיל, בעמי 50

 (הכותבים מציגים תמונה מורכבת יותר, ממנה משתמע חוסר שליטה בפועל).

 143 אכן, כותרת ספרו של וינוגרד היא דיני רשזיךת מקומיות ולא ר^שלטון מקומי.
 144 אני עושה כאן שימוש במונח שטבע מאיר דן-כהן ביחס למערכת המשפט הפלילי, שבאמצעותה
 משמרת המדינה ״הפרדה אקוסטית״ בין הקהל הרחב המאמין בענישה חמורה לבין העבריינים,
 היודעים שבפועל הענישה אינה כה חמררה. בעצם, המשפט מדבר בשני קולות, כשקול אתד מופנה
 לקהל הרחב ובו מאיים המשפט במלוא חומרתו, ואילו הקול השני פונה לקהל העבריינים -
 ״הלקוחות הקבועים״ של המשפט הפלילי - וכלפיהם המשפט הפלילי אינו כה מחמיר, והעונשים
Meir Dan-Cohen, .המוטלים עליהם בפועל אעם חמורים כפי שהם נראים לקהל הרחב 

," 97"Decision Rules and Conduct Rules: On Acoustic Separation in Criminal Law 
.Harv. L. Rev. 625(1984) 
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 משפטים לד(2] תשס״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי־שוויון מרחבי בישראל

ט אך פ ש מ די בתי ה ת על י רמלי תה של מערכת הכללים הפו רתה נשמרת תדמי  שבמסג
ל בתוך צו ל פי דים ע ב מכך, הם מעי ו ש 1 אולם ח 4 5 ; י ז כ ר ח מ קו ל קיים היעדר פי ע ו פ  ב
ת ף א ק ש מ ו - ה נ -נפרד ממ ט הוא חלק בלתי פ ש מ ת ה י - שבי ן המרכז ו ט  השל
ת הוא ו י מ ות המקו י בי הרשו ל תקצי קוח מרכזי ע ה אם פי ל א ש ח כלפי ה ו י ט נ ל ו ו י  האמב

. צדק או בכלל אפשרי  רצוי, מו
ן ו ט ל ש בי ה י על תקצי ח המרכז קו ים בכך שהפי ן קלכהי י  כבר בשנת 1978 הבח

: י ב י י אינו אפקט מ ו ק מ  ה

ח [למשרד הפנים] באיחור, עו י ב מג י ת החקצ ו ע צ ת ה , מרבי ה ש ע מ  ל
ם ת ו ע מ ש . לפיכך, מ ״ ה ל ח ב כבר ה ת התקצי לו לאחר ששנ  ולעיתים אפי
ת ו ל קט בפעו ד לא נ ר ש מ ב נפגמת. ה ל התקצי ם לאישורו ש כי ל התהלי  ש

1 4 6 . ן מ ז בן [לאישור] ב ש את תקצי י ת להג ו מי יות מקו ף רשו ה לאכו ר ט מ  ב

ת גמרו ת מו בדו י בפני עו ן המרכז ו ט ח המקרים ניצב השל ים, שבמרבי ד ציין קלכהי ו  ע
ים ת הכספי ו ח ״ ו ד א לאשר אותן בדיעבד. נוסף על כך, ה ת הו ל לעשו כו א י ו ה כל ש  ו
ם, אם בכלל, גשי ת המו ״חו ו ב - ד ת התקצי ל שנ פה ש ת בסו שו י ת מג ו י מ ת מקו ו י  שרשו

1 4 7 . ם י נ ר רב - כלל לא מבוקרים על ידי משרד הפ חו  באי
קן אלא אף קוח קיצוני, על פי מרבית המקורות, לא רק שלא תו ב זה של היעדר פי צ  מ
ה ל ש מ מ ת היתר של ה רבו ח סוארי ש״מעו ״ ו ת ה-90. בשנת 1993 קבע ד ו ף בשנ  החרי
. בשנים ת דה-פקטו רבו סר מעו ת] הפכה לחו ו מי ות המקו י ל הרשו יניהן ש  [בעני
ות י . דבר זה גרם לרשו דן י תפקי לו ו במי ח והבקרה כשל קו י ת הפ ת, מערכו ו נ  האחרו
ח אדם ר בכו ו ס ח מ עה על ה עדה הצבי ו 1 הו 4 8 . ם״ י י ים כלכל ת להסתבך בקשי ו י מ  מקו
ות י בי הרשו י על תקצי ח והבקרה המרכז קו ך הפי ד הפנים כאחראי לכך שהלי ר ש מ  ב
לאשר את ן ו ו ד לבח ר ש מ מן הרב הדרוש ל ' זאת, עקב הז 4 9 . ת ו ע מ ש מ - ר ס א ח ת הו ו י מ  המקו
ת תי לשנ ״ח השנ ו מה בד ו ה ד ה הגיע למסקנ נ י ם. מבקר המד י מי ם המקו בי  התקצי
ן ו ט ל יחסי השל ם ש בהקי ים המו נ י ד המאפי ח 1 גם דרי ושוורץ-מילנר קבעו כי א 5 0.19 9 3 

 145 במקדה זה, הציבור הרחב - כמו גם חוקרים העוסקים בשלטון מקומי - סבורים שכללים אלו
 מוכיחים את אופיץ הצייתני של הרשויות המקומיות ביחס למדינה, בעוד שהרשויות המקומיות

 עצמן יודעות בבירור שלא זה המצב.
 146 תיים קלכהייס, ״האפקטיביות המוגבלת של הפיקוח הממשלתי על השלטון המקומי״, עיונים
 בביקורת המדינה כ׳׳ט 33 (1978). במאמר זה הדגים קלבהיים כי חוסר ההתאמה בין סמכויות
 הפיקוח הנרחבות שמעניק החוק לבין היעדר הפיקוח בפועל הוא תופעה רווחת, שאינה ייחודית רק
 לפיקוח תקציבי. חולשה זו ניכרת ברוב התחומים שבהם אמורה הממשלה לפקח על הרשויות

 המקומיות: יחסי עבודה, רווחה, דיור, חינוך ועוד.
 147 שם, בעמ׳ 37-36.

 148 דו״ח םוארי, הערה 74 לעיל, בעמי א׳.
 149 שם,בעמ׳ 22-21.

 150 מבקר המדינה, דו״ח שנתי מספר 44 לשנת 601-596,1993.
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ד הפנים ר ש ל מ כו ות שי 1 הסנקצי 5 1 : ״ ה ט י ל בדן ש י הוא ״או מ ו ן המק ו ט ל ש ה י ו  המרכז
ת. פעלו ט אינן מו ע מ ר כ הן לאישו בי ת תקצי ש ג ה ת ב ו ות המתעכב י גד רשו ל נ י ע  להפ

בים ת התקצי ש ג ה ב ב ו כ י ת 1996, אישר שהע נה, משנ ח נוסף של מבקר המדי ״ ו  ד
ר ת לאישו ב על ידי ראש הרשו ת התקצי ש ג ב ה ל ש דות: הן ב ש בשתי נקו ח ר ת ר מ  לאישו
ד ר ש מ ת ל י מ ו ק מ ת ה ב על ידי הרשו גש התקצי ו מו ה והן בשלב הבא, שב צ ע ו מ  חברי ה
ר בלה את האישו ת קי ח ה, רק א נ ן מבקר המדי ת שבח ו מי יות מקו ך 94 רשו  הפנים. מתו
ב י ת התקצ נ ש ר אחרי ש ת האישו יות קיבלו א . 76 רשו ל שר הפנים בזמן י ש רמל  הפו
ת ח המבקר למרו ״ ו בת ד עד כתי ותרות טרם אושרו במו מה, ואילו 17 הנ י ת הסתי טי  הרלבנ
ם כאלה בי כו ״ח המבקר סיכם וקבע שעי 1 דו 5 2 , ב י ת התקצ ום שנ חצי מסי ו ה- ו שנ פ ל ח  ש

. בי הלכה למעשה ח תקצי קו סר פי ם כחו ה ו מ  כ
י ט פ ש מ ר ה או ת מהתי ה בתכלי נ על שו ו ב הדברים בפ צ מ  ניתן לומר, אפוא, ש
ם ביזור י מר: מתקי ת. כלו ו מי ות המקו י בי הרשו י על תקצי קוח מרכז ל פי סטי ש בי טי י ז  הפו
בים ט בחקצי ל ח ו ט מ ע מ פן כ ת באו לטו ת שו ו מי ות מקו י בן זה שרשו ו במו ט ק פ ־ ה  פיסקלי ד
ם ת הכספי צאו ח על הו ק פ ת ל ט אפסי ע מ ת כ כולת מעשי י י ן המרכז ו ט , ואילו לשל  שלהן
ת ו י ו ל שסמכ כ כ מר ש פן פרדוקסלי ניתן לו , לבקר אותן או להתערב בהן. באו  שלהן
ת: ם אחרו על. במלי ת פיקוח בפו ו ח פ ת ל ו ת הן גורפות יותר, ניתן לצפ ו קי ח החו קו  הפי
ק יותר. זאת ו מ ו ע ט ק פ ־ ה ן ביזור ד ע מ ש י פורמלי גורפות יותר מ ח מרכז קו ת פי ו י ו  סמכ
יכולת. ם ו ת אמצעי נ י ה מבח ל ש מ מ האדם במשרדי ה ח- ו תו של כ גבלו ב במו ש ח ת ה  ב
ה לוגית, נ י ו יורד. גם אם אין הדבר הכרחי מבח ד ל - תפקו ד ו ג מס עלי ו  לפיכך, ככל שהע
ל מי ת ע הו בו ת ג ו י קצ סנ ו ת( בי פה סלקטי ה על ידי אכי פ צ ה ת ה  לפי שניתן להתגבר על בעי
ה ת נות הי ו א י צ מ ב פה - הרי ש י האכ ח ו קו ל כלל הפי זציה ש די פורמלי על י , ו (  ״שנתפס״

פה שרירותית. ק באכי לדבו ח, ו קו ים להסיר את הפי י ח המרכז קו  לגורמי הפי

ן של חירות רבה ב א ביזור במו י גורף הי קוח מרכז ת של פי או ו במצי ת ו ע מ ש מ , ש  מכאן
ור ז ב לראות שבי ו ש את ח ת. עם ז ותו הפיסקלי י נ עת מדי י בקבי מ ו ן המק ו ט  יותר לשל
י ן המרכז ו ט יק לשל ל פיקוח, מה שמענ קי ש ר חו ט ש ל מ ל רקע ש א ע ו זה הו ט ק פ - ה  ד
ת ו לה להי ח זו עלו קו לת פי כו פן עקרוני, י ת באו כולת התערבות, גם אם סלקטיבית. לפתו  י
ת ו י מ ות מקו י ת הדבר היא שרשו ו ע מ ש , נקמני או מושחת. מ י נ ו י ו פן לא־שו ת באו ל ע פ ו  מ
ת אכן לו אחרו אי , ו י ן המרכז ו ט ה על ידי השל ר ט מ ״ כ ו מנ ן ״סו ה ש ש ו ח ת ל לו ת עלו מו י ו  מס
עדר ת מהי ו ע ת המפתי צאו ת התו ח ת כרצונן. א בי ות תקצי י נ ע מדי ת יותר לקבו ו פשי ו חו הי  י
ת, ו מי ות המקו י ו הרשו מצ ן שאי מו ת המי ו י לם הוא אסטרטג בי ההו ח התקצי קו י  הפ
. בין השנים 1969 ל-1990 צברו נים בתקציביהן ו סה יצירת גירעונות מכו  שבבסי
1 ייתכן 5 3 . ם י ת מיליוני שקל ו א ל מ ת גירעונות תקציביים שנתיים ש ו י מ ות המקו י  הרשו

 151 דרי ושוורץ-מילנר, הערה 53 לעיל.
 152 מבקר המריבה, דו׳׳ח על הביקורת בשלטון המקומי 12-11 (1996).

 153 גירעונות אלה נעו בין שני אחוזים ל-23 אחת(ובממוצע יותר מעשרה אחוזים) מהוצאות הרשויות.
 ראו שם, בעמ׳ 16. בשנתיים שבין 1996 ל-1998, הגדילו הרשויות המקומיות את גירעונותיהן
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ל ט כ ע מ נות. אמנם כ ות השו י ן בין הרשו ו י ו דלת אי-השו ח סייע גם להג קו י עדר הפ  שהי
ות י ל רשו כולתן ש , אולם יש פערים בי ן מו ת מי י י ה זו באסטרטג ט י ש ו ב ש מ ת ש ת ה ו י  הרשו
ן נמוך ך סיכו ת יותר צברו גירעונות גדולים יותר, תו לו דו ות ג י ר גירעונות, ורשו  לצבו

1 5 4 . י ז ן המרכ ו ט חס לשל ן בי ת ו  יותר לעצמא
בי ל תקצי י ע ח המרכז קו י ית הפ גי ם ספורות עם סו ד פעמי ד ו תמ ן ה ו ט העלי פ ש מ ת ה  בי
ח קו י ו הפ י י הפופולרי שלפ מו א שמר על הדי תו כן, הו ת. בעשו ו מי ות המקו י  הרשו
טה י ת של ו י מ ות המקו י יק לרשו א סירב להענ : הו ק ו א הד ים הו ל משרד הפנ בי ש  התקצי
ים ד הפנ ר ש ל מ ה ש קו ות הפי י ת סמכו התעקש להותיר א , ו הן בי ל תקצי ת ע י ת ו ע מ ש  מ
ה ד ב ו ע , חרף ה ק״ ן החו ו פן עיקש על ״שלט ו באו ד מ ט אף ע פ ש מ ' בתי ה 5 5 . ן נ ל כ  ע
ה שרירותית ת ל ע פ יחה ה ח הי קו ת הפי פעלה סמכו ה בכל מקום שבו הו ש ע מ ה ל כ ל ה  ש
ן בפרשת ו ט העלי פ ש מ עקב היעדר פיקוח גורף). בשנת 1985 פסק בית ה ת( י נ ו י ו שו לא-  ו
ת ו מד ו ת, הן אינן ע ל עצמאו הה ש בו דה ג ת נהנות ממי ו מי ות מקו י ת שרשו קר כי ״למרו  צו
דא כי ו ים לו ן שניתן לשר הפנ ו נ ג . המנ . מן החברה. ה ו נ י ותקות מן המד , מנ י עצמן  בפנ
ל ת ש הכלכלי ת ו ות החברתי י נ ותן למדי ני את מדי הן ו בי מו את תקצי ת יתאי ו י מ ות מקו י  רשו
רו הן לאישו בי ת תקצי ר א ת למסו ו י מ ות המקו י ל הרשו ת ש קי ת החו ו ב י ו א המח ה, הו נ י  המד

' 5 6 . ם״ י נ ל שר הפ  ש

ת ץ א פן דומה, בנסותו להמרי ן באו ו ט העלי פ ש מ ה ־ ת י ת 1991 פסק ב נ ש ה מ ט ל ח ה  ב
ת ו כ מ ' נדונה ס 5 7 י נ ל ו ן ג י י ת. בענ ו מי ות מקו י בי רשו ל על תקצי ש ו כ י ה ח המרכז קו י  הפ
ך מ ס ו ות מ דת העירי ל התקציב. על פי סעיף 212 לפקו ת ע ח הכללי קו ת הפי ו כ מ ס בה ל  קרו
ת ו י מ ות מקו י ל רשו ת ש חדו ו ת מי צאו ל הו פקח ע ים ל ז במשרד הפנ ו ח מ ל ה ה ע נ ו מ מ  ה
תן עצה שאישרו את או פן אישי על חברי המו ח באו צדקו מו - ת בלתי צאו ל הו י ט ה ל  ו

 ב-2 מיליארד ש״ח נוספים. מבקר המדינה מותח ביקורת חריפה על משרד הפנים על כישלונו
 בהפעלת סמכויות הפיקוח והאכיפה המסורות לו על פי דין. ראו מבקר המדינה, דו׳׳ח על הביקורת

 בשלטץ המקומי(1998).
 154 רשויות חזקות ומקושרות יותר מממנות את עצמן באמצעות גירעונות, בעוד שרשויות חלשות
 יותר - אס הן בוחרות לממן עצמן באמצעות גירעונות - מסתכנות בהכרזתן כ״לא מתפקדות״,
 באבדן האוטונומיה הדמוקרטית שלהן בעקבות זימון וועדה קרואה שתנהל את עניינן, ובאיום

 שמעמדן העצמאי כרשות מקומית נפרדת יינטל מהן. לסוגייה זו ראו פירוט בהערה 110 לעיל.
 155 לפחות במקרה אחד הסתמך בית המשפט המחוזי בחיפה על סעיף 206 לפקודת העיריות(ועל עניץ
 צוקר, הערה 156 להלן) ואישר את חובתו של משרד הפנים לבקר את תקציבה של רשות מקומית.

 ראוע״ש(חיי) 326/95 מוחמד נ׳ מנכ״ל משדד הפנים(לא פורסם, 4.7.1996).
 156 בג״ץ 609/85 צוקר נ׳ ראש עיריית תל־אכיב, פ״ד מ(1) 775, 778. אברהם שפט ראה החלטה זו
 כדבר מובן מאליו, והעיר שהגישה שהציגה עיריית תל-אביב - שלפיה אישור התקציב בידי שד
 הפנים הוא הליך פורמלי גרידא - היא ״מוזרה״. שפט, הערה 24 לעיל, בעמ׳ 53-52. אכן, נראה
 שהמחשבה שהמעבר ממימון מדינה למימון עצמי צריכה - ואולי עשויה - להביא לאוטונומיה
 מורחבת של הרשות המקומית בנוגע לתקציבה לא נכללה בשיקולי כיח המשפט העליון באותו

 עניין, גם לא בשיקולי מדיניות רלבנטיים.

 157 בג״ץ 1065/89 גולני נ׳ שיש, פ״ד מה(1) 441.
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רה תו האמו ו ל את סמכ ז שסירב להפעי ו ח מ ה על ה נ יתה כנגד הממו רה הי ת. העתי  הוצאו
עצה לשעבר. בית צדקת לחבר מו מו - עצה שאישרו הוצאת־יתר בלתי ד חברי מו ג  נ
. תו ל אח סמכו א הפעי ל ה בכך ש ד שג בל את העתירה וקבע שהפקי ן קי ו ט העלי פ ש מ  ה
ד לסירובו ימוק שנתן הפקי הה על הנ תמי מת ו ע תרעו ט הבי פ ש מ : בית ה ן  יתר על כ

1 5 8 . ה ל ע פ ו ת זו מעולם לא ה ו כ מ ס תו - ש ת סמכו ל א  להפעי
ט פ ש מ ל בית ה ו ש רה ניתן לומר שהסתירה בין גישתו של משרד הפנים לז  לכאו
י על ח מרכז קו י באשר לפי ן המרכז ו דה של השלט ות אחי י נ ת היעדרה של מדי ת א פ ש ו  ח
יה ת הרצו ו י נ י ם בתוך המרכז בדבר המד ת, ואת המתתי ו מי ות המקו י בי הרשו  תקצי
א ם הו ל מקו כ מ ר הוא רצוי ו ח מרכזי כאמו קו ק בעמדה שפי י ט מחז פ ש מ 1 בית ה 5 9 . שא ו נ  ב
ל מקום לא ניתן כ מ ר אינו רצוי, ו ח כאמו קו , ואילו משרד הפנים סבור שפי הג ו ן הנ  הדי
י אל די ן האי רה, הפתרו ר בכוח אדם. לכאו וני ושיטתי עקב מחסו י ו פן שו ו באו ל י  להפע
ם יוותר י ד הפנ ר ש מ : או ש ן ה ת מ ח ל א ה אימוץ גורף ש ת הי שו י ר בין שתי הג ת האמו ת מ  ל
; ומנגד, או י נ ו י ו פן שו הם באו פקח עלי א י ים או שהו מי ל חקציבים מקו ח ע ק ל רצונו לפ  ע
ח קו ת פי ו ים סמכ ד הפנ ר ש מ ו אין ל ט ק פ - ה ר ת ויכריזו ש או ט יכירו במצי פ ש מ  שבתי ה
ל ט ו ב ת ת י ת הפיקות המרכז ו כ מ ס ק ישונה כך ש ל אותה, או שהחו י א לא מפע ר שהו ת א  מ

 כליל.

law i n ) ״ ה ל ו ע פ ק ב ק בספרים״ (law in books) לבין ״החו רה בין ״החו  אלא, שהסתי
ק ו ח ו של ה ת מ א ת ה ם נדמה, על הצורך ב דה בהכרח, כפי שלעתי  action) אינה מעי
ה מ א ת וקא על ה ה דו ד י ע א מ ח לחוק. לעתים הי ו א י צ מ ל ה ה ש ת מ א ת ה ת או ב או  למצי
יננו אנו, ת לכאורה. בעני ת הסותרו ישו מת בין שתי הג י ה בסיסית שקי מ כ ס על ה ה ו ק ו מ  ע
סה כי ם בתפי קי י ר לעצמי לשער - מחז ט - כך אני מתי פ ש מ הן בחי ה ים ו  הן משרד הפנ
כול י י קוח מרכז ד גיסא שניהם סבורים שרק פי ח רה: מ ש מהסתי מ צא של מ  אין מו
דך גיסא : מאי ת י מ ו ק מ לת ה כו חוסר-הי ת ו תו ת השחי ל כליל) א ט ב  לצמצם (גם אם לא ל
, דת מה) ת במי לפחו ו שרירותי ( ע ב ט א מ ח הו קו בדה שכל פי ם לעו דעי יהם מו  שנ
ים לפקח על ד הפנ ר ש ך של מ ש מ ת מ ן ה . אכן, הכישלו גבל בתחולתו מו י ו נ ו י ו  לא-שו
מה ו י אדם ותקציב, אלא גם מק ח- ו ת כ ו ל ב ת לא נובע רק ממג ו י מ ות המקו י בי הרשו  תקצי
ה ת מרכזי - לפי קו ל הצורך בפי ל לרעיון ש מת במקבי י י ה - המתק ר ח ת מ סה ה ל התפי  ש
1 6 0 . י ז ח המרכ קו ל הפי ם דווקא הסרה (או צמצום) ש בי י ת מחי מי ה מקו מי ו נ טו או  ביזור ו

 158 שם, כעמי 449.
 159 נוסף על כך, למרות הפיתוי לטעון שפסיקת בית המשפט היא חסרת משמעות (לאור דו״ח מבקר
 המדינה, שהעיר שלא ניכר כל שינוי לטיבה בסוגיית הפיקוח המרכזי על השלטון המקומי בשנים
 האחרונות}, אני מבקש להצביע על העובדה שפסיקת בית המשפט עודדה, אולי, את משרד הפנים
 לבחון מחדש את מדיניותו בנוגע להיבטים שונים של הפיקוח התקציבי על הרשויות המקומיות.

 בחינה מחודשת זו טרם הביאה לשינוי מהותי, אך היא עשויה להביא לשינוי כזה בסופו של דבר.
 160 דרי ושוורץ־מילנר, הערה 53 לעיל, ב־למ׳ 50. אכן, הצעות רבות למדיניות מבקשות ״להכיר
 במציאות״ ולבטל (או להוריד למינימום) את הפיקוה הרשמי, מכיוון שהוא פוגע יתר על המידה
 באזטונומיה המקומית ומכיוון שממילא איננו אפקטיבי. למדות הסתירה הברורה, גישה זו מלווה

260 
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ל ו כ ת יתחרו זו בז ו מי ת מקו ו י סה כי טבעי הדבר שרשו ה לתפי מ י א ת ו גם מ ישה בסיסית ז  ג
ישה כאמור, אני . לג טה ת לא תצא מכלל שלי ו ודא כי התחר ו ח מרכזי שי קו ד קיים פי ו  ע
חר מאו י ו ט מד ע מ קוח מרכזי הוא או ״ ן פי ה י י הביקורות שלפ פן מבנ ת באו ו ו  סבור, מתל

1 6 1 . ״ י ד ף מ י ותכו ״ או ״יותר מד י ד  מ
ת ו י מ ות המקו י בי הרשו ל תקצי קוח ע ת בנושא הפי ו י ו ות העכשו י נ ת המדי ת הצעו  מרבי
כולת ו לי מ י להתא ה של משרד הפנים, ו ב ו ח קוח ה דה זו או אחרת את פי  הן לצמצם במי
ות י ל הרשו י ש מ צ ע ל ה הו י הנ ה ו מי ו נ טו ד וכן לדרישות האו ר ש מ ת של ה תי  האמי
דה ר מי רות בהכרח להשאי ת מכי דן הביזור״. עם זאת, כל אותן הצעו ת ״בעי ו י מ  המקו
ה את י מבנ ח מרכז קו ן פי ת לבי מי ה מקו מי ו נ טו ח בין או ת מ קוח מרכזי. ה ל פי מת ש י  מסו
סה , על תפי ח זה מבוסס, כפי שאמרתי ת . מ תף להן א משו הו ת ו ו י נ י ת המד ת הצעו  מרבי
ניזם הכרחי בין י ושל אנטגו קוח מרכז ת כהעדר פי מי ה מקו מי ו נ טו ל או מח ש י  מםו
ח ת מ ת ה ת הרפורמה אינן פותרות א . הצעו מי ן המקו ו ט ן השל י לבי ן המרכז ו ט ל ש  ה
״ ד ח ל א ה תדבר ״בקו נ י ן חותרות לכך שהמד . אלא, שה ת אותו ו ג ג ; אדרבה: הן חו ר ו מ א  ה
, ת לחוק) או י ת (ואת המצ או ק למצי ת להתאים את החו ת אלה מבקשו חס אליו. הצעו  בי
לה הה לקו הא ז ט י פ ש מ ת ספר החוקים) ובתי ה ו ע צ מ א ב ) ק ק ו ח מ לם של ה ת שקו ו אפ שו  ו
קה אלקטי י ל הד ד אחר ש יצג״ צ ל רשות ״תי כ ' במקום ש " , ת ע צ ב מ ל הרשות ה  ש

. קט המעשי פלי נ ל הקו ש ת ו י ג ש ו מ  ה

ז א ת מ ו ח פ ת ל כ ש מ נ ת ה או : זוהי מצי ש ד ב אינו ח ח על התקצי קו ר, היעדר הפי  כאמו
ת מי ־מקו ן י ת הב ל התתרו ה ש ת ו ח ת פ ת ן עצמי ועם ה מו ר למי ב ע מ ות ה-0ד. אולם, עם ה  שנ
ן היעדר ת של הדיסוננס בין פיקוח פורמלי לבי ו ע מ ש מ ה ה מ צ ע ו ר זה, ה מ א מ ארת ב  המתו
ם י פנ ם המו נים. באשר הכספי ף בעשורים האחרו , דיסוננס שרק החרי קוח למעשה  פי
ן מו ת מי רו נים כי אם ממקו ה השו ל ש מ מ י ה ד ממשרד ות אינם באים עו נ ת שו ו ר ט מ  ל
עדר , הי ו יצירתיים פחות) ם (יצירתיים יותר א חלקם ממיסי ים, חלקם פרטיים ו  עצמי
ת י מ ו ק מ ת ה ך הרשו ת בתו ו נ ת השו צו ו בין הקבו ם הלל ת הכספי ק ו ל פן ח ח על או קו  פי
ם י אינו רק בתחו ח המרכז קו ל כך, היעדר הפי ת. נוסף ע ו ת דרמטי צאו ל לגרור תו ו  על

 פעמים רבות בגישה שלפיה על הממשלה לפקח על הרשויות המקומיות, מכיוון שהיא מעניקה
 להן כספים רבים כל כך. נחום בן־אליא, המשבר המוניציפלי בישראל: הבשל הניהולי ואתגרי
 ההתאוששות 9-8 (1998): דרי ושוורץ-מילנר, הערה 53 לעיל, בעמ׳ 72-62: מבקר המדינה,

 הערה 152 לעיל, בעמי 18-16.
 161 כפי שכבר ציינתי, רעיון זה מבוסס על התפיסה שלפיה חופש, כוח ועצמאות משמעם היעדר
 מגבלות, הסרת כבלים וחירות שלילית. מכאן גם שאוטונומיה משמעה לפחות הזכות לתחרות.
 ליברליזם ״מתון״ מקבל את הרעיון שגם בתחרות נדרשים כללים מסוימים שעליהם יש לשמור
 (למנוע ההצבות ו״כשלי שוק״ למיניהם). מנגד יטענו ליברלים ליברטריאניים שעל הפיקוח המרכזי
 להיות מינימלי, וכל חריגה ממינימליזם מדינתי עלולה לסכן את התתרות, החירות והאוטונומיה

 המקומית.
Ronald 162 לעמדה המייצגת את הדרישה שהמשפט ידבר תמיד ״בקול אחד״, קוהרנטי ואחדותי ראו 

.Dworkin, Law's Empire (1986) 
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ם חוקי העזר העירוניים, העוברים דרך מסננת ב השנתי אלא גם בתחו ל התקצי ב ש ו ש ח  ה
ת״ טי לי יה ״פו י ג וגעים לסו ט במקרים הנ ע מ לו הייתה כברה מחוררת, ל ים כאי ד הפנ ר ש  מ
ים״ ם ״כלכלי מי ץ בפסח. בתחו מ הצגת ח ת או מכירת חזיר ו ב ש ת עסקים ב ל ע פ ן ה  כגו
ט ע מ חו כ קו פי ת שירותים ועוד, משרד הפנים נותר דומם ו ט ר פ דים, ה ת תאגי מ ק ן ה  כגו
ם, ו מעורבי ם יהי ה ש ל ם אלה רצוי היה שגורמים מרכזיים כ מי וקא בתחו ו ניכר. דו נ  ואי
ות י ת של רשו ו ט ל ח ה צאה מ ת להיגרס כתו לו ו ת שעל ו י ת ו ת המשמע ו נ צ ח ה  לאור ה

ת באותם נושאים. ו על ת הפו ו מי  מקו

 ה. הפיסקליזציה של התכנון והבנייה והמרוץ אהד הנכסים המניבים

ות י ו ש בסמכ מ ת ש ה ת ל ו מי ות המקו י ן עצמי אילץ את הרשו מו ר למי ב ע מ , ה  אם כן
ם שונים י י ט ת משפ חו ו . כ הן ת הכנסוחי גדיל א פן שי ו בידן באו ות שהי נ ת השו ו קי  החו
ת ע ו כ כ ן הפ מתו ד ו ו ד ש מ מו ו ״רדומים״ או בשי י ושהי מ ו ן המק ו ט ו מסורים לשל  שהי
ת אלה לו יות. על פעו ל הרשו וס כספים ולמקסום רווחים כלכליים ש י ר עיקרי לג  למקו
, אם הן ו בעקבותי עצמ ת הו ו י מ ות המקו י בן זה שהרשו ת ביזור במו ו ו ן מה  ניתן לומר שה
ם חי ו ם ביותר של תמריץ זה למקסם רו בהקי ים המו י טו . הבי ו פקט י דה- ורה אז י  לא דה-
ם אל ת, מאבקי ו מי ות המקו י י של הרשו סו ת המי ו י ש ״יצירתי״ בסמכו מו ה שי ים הי  כלכלי
ות סי כלו ק או ת ולהרחי קו ות חז ך אוכלוסי ו מש ת במטרה ל ת אחרו ו מי ות מקו י ל רשו ו  מ
ט בנכסים ו ל ש ן ניסיון ל ת שבמרכז ו מי יות מקו ת בין רשו 1 ושאר מיני תחרו " , ת ו ש ל  ח

 163 תופעה המדגימה טקטיקה זו של ניסיון לגרש אוכלוסיות ״תלשות־׳ לתחום השיפוט של דשות
 מקומית אחרת היא טענה חוזרת ונשנית המושמעת על-ידי רשויות מקומיות הנובלות בתל-אביב
ת העוסקות ברכישת דירות ת ב  בדבר השימוש שעושה עיריית תל־אביב-יפו בחברות משכנות - ח
 נ״ר(נכסי רכישה) עבור הזכאים לדיור ציבורי ובשיכונם של הזכאים בדירות אלה - כדי להרחיק
 מתחומה אוכלוסיות חלשות. תופעה זו מתבררת מתוך עתירה שהוגשה לבית המשפט העליון
 בפברואר 2003 על ידי עיריית חולון, עיריית בת-ים ועיריית ראשון-לציץ כנגד שר הבינוי והשיכון
 וכנגד ״חלמיש״ (חברה משכנת ממשלתית שמחצית ממניותיה הן בבעלות של עיריית
 תל-אביב-יפו). באותה עתירה טענו העותרות ש־־חלמיש״ רוכשת דירות מגורים דיוקא בתחומי
 השיפוט שלהן ולא בתחומי שיפוט אחרים, ובייחוד לא בתחום השיפוט של תל-אביב, כדי למצוא
 ״פתרון לבעיית רווחה של משפחות רב-בעייתיות בתחום העיד תל-אביב-יפו בלבד״. כלומר:
ת העותרות מדובר ״בהגליית״ משפחות רב-בעייתיות אל מחוץ לתחומי תל-אביב-יפו, בכדי ב ר  ל
 להטיל את הטיפול באותן משפתות על רשויות מקומיות הסמוכות לתל־אכיב. ראו בג״ץ 1716/03
 עיריית חולץ נ׳ שר הבינוי והשיכון(עתירה למתן צו על תנאי, הזגשה ביום 18.2.2003). בתגובתו
 הכחיש משרד הבינוי והשיכון את הטענה שפעילותה של ״חלמיש״ נועדה לנרש משפחות חלשות
 אל מחוץ לתל-אביב וטען שמכל מקום מדובר בדירות ספורות בלבד. טקטיקה שנויה במחלוקת זו
 של עיריית תל-אביב נדונה כבר לפני שנים רבות, בבג״ץ 391/86 דוימי נ׳ עיריית חולון (לא
 פורסם, 12.1.1987). גם שם טענה עיריית חולון שעיריית תל-אביב ״משליכה״ אל תחומה
 משפחות בעלות בעיות חברתיות וכלכליות באמצעות חברת ״חלמיש״ הרוכשת דירות נ״ד דווקא
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ת, ו מי ות מקו י ת אגרסיבית בין רשו ו תחרו דד ת: נוצרו תנאים שעו ם אחרו  מניבים. במלי
ת לת כלכלי כו ת י ו ות בעל ה ואוכלוסי בו י ג אל מיסו צי טנ ב נכסים בעלי פו  שעיקרה נסב סבי

פרת.  משו
ן ולא הכנסה, עסקים או א מקרקעי י בישראל הו מ ו ק מ י ה סו ל והבסיס למי אי  הו
ם בי p אחר הנכסים הטו w נה פעה המכו ת ה-80 הו ו ה בישראל בשנ ח ח פ ת  מכירות, ה
ג י להשי ת זו בזו כד ו ו מתחר ל ח ות ה י  ביותר למיסוי״("the race for the ratables"). רשו
ש ו מ י ת בהם ש לעשו ים, ו ם מקסימלי ה יים מ ם המיסו חי ו ן שהרו ה בנכסי מקרקעי ט י ל  ש
ד ו א ו - הניכרת מ ה ז ע פ ו ר רזין, ת ים מרביים. כפי שהבהי ת רווחים כספי ק פ  שעיקרו ה
ות י ם בין רשו דלת הפערי להג ן ו ורמת לניצול לא יעיל של מקרקעי י - ג  בהקשר הישראל

1 6 4 . ת ו י מ ו ק  מ
ות ה־80 הן ז שנ א ת ביותר שאירעו בישראל מ לטו ת הבו ו י ת המרחב פעו  שתי התו
ט בכל רחבי ע מ ים (קניונים) כ פעתם של מרכזים מסחרי הו 1 ו 6 5 ץ א ו מ  הפרבור ה
ה״ צי ז י קנ ת את ה״אמרי ו ל מ ס מ ת אלה הוסברו כ ו י ו , התפתח ן פופולרי פ 1 באו 6 6 . ה נ י ד מ  ה
: מר זציה תרבותית, כלו י יתה בעיקר לאמריקנ ה הי נ ו ה בארץ. בכך הכו ט ש פ  ש
ם הפרברי ו א אמריקני, לרבות החל ל מה שהו כ ה ל פ ד ע ם או ה ע תחו ט י ם פ  שהישראלי
״ האמריקני). לכאורה, בהתאם ל ו מ ״ ה ) ן ו י נ ק ל ה ה ש מ ד ק ה ד קרקע עם גינה) ו ו מ  (בית צ
ו מסופקים לישראלים יותר ויותר מוצרי צריכה ל ח ת אלו, ה ו ש ד ת ח ו פ להעד  לצרכים ו
ו ות־לכאורה אלה, כמ ת תרבותי פעו תו של דבר, שתי תו ים; ברם, לאמי י  ותרבות אמריקנ
ה חדרים) ע ב ר א ת מ ו ח ת (בנות פ ו ל דירות קטנ תן ש עלמו מת הי ג ו ת ד ת אחרו פעו  גם תו
ו הכלכלי שב י ו ט פ ש מ ר ה ש ק ה ות מוסברות ללא ה לות להי כו ם אינן י ינים חדשי י  מבנ
זק דאי חי , ו ן ה יש־מאי ל א ות ה ת התרבותי ו פ ד ע ה ת ה . הקשר זה, גם אם לא יצר א ו  צמח

 בתחומה. באותה עתירה הגיעו הצדדים - עיריית חולון, עיריית תל-אביב-יפו, ״חלמיש״ ומשרד
 הבינוי והשיכון - להסכמה, לפיה ״אכלוס משפחות מתל-אביב לחולון יבוצע תוך תיאום ושיקול
 דעת מקצועי באכלוס״. מאז התעוררה סוגיה זו פעמים נוספות, כגון בעניינה של הגב׳ אירית יצחקי
 בשנת 2001. ראו גם חלי חזק. ״עניי עירן קודמים״, זמן מקומי(18.5.2001). ניתן להבין את הרצון
 העז של עיריית תל-אביב ״להגלות״ מתחומה משפחות ״מרובות בעיות״ לאור העומס הרב על
 שירותי הרווחה העירוניים, והכישלון של השלטון המרכזי לעמוד במחויבויותיו הפיסקליות
 בנושאי סעד ורווחה כלפי הרשויות המקומיות. כמו בתחומים אחרים אותם הזכרתי לעיל, גם
 בתחום שירותי הסעד והרווחה נאלצו רשויות מקומיות משנות ה-90 לממן חלקים גדלים והולכים
 של השירותים אותם סיפקו לתושביהן. כך גברה המוטיבציה של רשדות מקומיות ״להיפטר״

 מאוכלוסיות הצורכות יותר שירותי תוהה.

 164 תין, הערה 10 לעיל, בעמ׳ 18-17.
 165 מסוף שנות ה-70 ועד 1995 נבנו כ-125 יישובים פרטיים או שיתופיים ברחבי ישראל. יפתחאל
 ציין שאף לא אחד מהיישובים הללו נכלל בשטח שיפוטה של עיירת פיתוח. ראו יפתחאל,
ץ ואנה חזן, צעדים לבלימת  הערה 37 לעיל. לתיאור של תופעת הפרבור כישראל ראו ערן ח
 הפרבור המפוזר: בקרה או שינוי ׳׳כללי המשחק״ (1996). כמו כן ראו Gonen, הערה 23 לעיל,

 בעמי 138-114.
 166 ראו Altcrman, הערה 10 לעיל, בעמי 260.
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, כפי שהראו חוקרים רבים אפשר להן להתבטא ביתר שאת. למעשה , ו ך בהן מ , ת  אותן
ת : בארצות־הברי ת״ - קרי ו י קנ ת ה״אמרי ו פ ד ע ה ר של ה  בארצות־הברית. גם בארץ המקו
כות כללים ו בז ר ש פ א ת ה כים היסטוריים ש ת אלה תוצר של תהלי ו פ ד ע ו ה ה - הי מ צ  ע

ת. ות ממשלתי י נ ם ומדי י י ט  משפ
צאה ו פרבור הם תו ה תהליכים כמ מ ד כ ה ע ל א ש ת ה ם א עצמ בו ל ם רבים הצי  מחקרי
ה ש ע מ ה הם ל מ ד כ ע הם, ו תי ם על סמך העדפו עלי ת של אנשים הפו ו פשי רות חו  של בחי
עדה ו ת שנ י ת ל ש מ ות מ י נ צאה של אנשים המגיבים לתמריצים שהם בבסיסם מדי  תו
ד ר ש ת של מ ו י נ י , שהמד י ם הראו, בהקשר האמריקנ מדי 1 מלו " . ת ו ג ה נ ת תה ה נ ו ו  להכ
white ה נ ו ך המכ ת התהלי דדו א ת עו ו רה הפדרלי יות התחבו ן ושל רשו כו ח והשי תו  הפי
את ץ ו א ו מ ח לערים), את הפרבור ה ח ד הביניים הלבן אל מ מ ע ת מ מלטו הי ) flight 
- בלתי ת יציבות ו בדו ו במהרה לעו כ פ ה ת - ש ו פ ד ע ה ה יצרו את ה ש ע מ ל 1 ו 6 8 , ל ו ח י ז  ה
ב שו ך ו ת הלו ל שעו ה ולנםיעה ש ם וירוקים, לגינה קטנ חי ם פתו ת - למרחבי ו נ ת ש  מ
ות־ נ ו ות מכו י נ רות מדי תן של בחי ו ג עו על התמז דה. כותבים אחרים הצבי ם העבו  למקו
ה י הן מצו גיות, שבשורשי ות ואידיאולו ת חברתיות, תרבותי ו מ ג ת אלה עם מ ו הג  התנ
ה ח פ ש מ ם: ה פרטי מו ם פרטיים ו ב הציבורי ונסיגה לעבר מרחבי ח ר מ  קריסה של ה
תו דבר״ ם כולם ״או ה ב ת ש מו ו ; מק לתי ב הקהי ישו ת, הי י נ ג לה ההומו  הגרעינית, הקהי
ל ן ש ת ו ח ת פ ת ן את ה א לבחו ת אלה ביקשו אפו דו 1 עבו 6 9 . ״ ם י ם מודדים ה״אחר ה מ ש  ו
ה פ ו ק ת ל רוח ה ת אלא גם כתוצר ש י ת ל ש מ ות מ י נ ת אלה לא רק כתוצר של מדי ו פ ד ע  ה

1 7 0 . ה ל י ש טו כבי  ו

, William Severini Kowinski, The Mailing of America (1985) (מרכזים 1 6  ראו, למשל 7
Kenneth Jackson, Crabgrass Frontier: The Suburbanization of the United :(מסחריים 

States {\9%5) 
: 1 6  בין החלטות המדיניות האלה ניתן למנות, בץ היתר, הגדרת ״אזורי עדיפות לאומית״, כלומר 8
 קביעת אזורים מסוימים כזכאים להלוואות ממשלתיות נדיבות ואזורים אחרים כלא זכאים להן,
 הגדרה המבוססת על התפיסה שחללים מופרדים הס ״בטוחים׳׳ יותר וראויים יותר לתמיכה.
 החלטות מדיניות נוספות היו סובסידיות עקיפות נרחבות לפרברים באמצעות כבישים במימון
 ממשלתי(מדינתי או פדרלי) שחיברו בין פרברים לבין הפרברים לעיר, כדי שתושבי הפרברים
 יוכלו לחיות מחוץ לעיר אך לנסוע בנוחות לעיר וממנה. בעניין זה ראו Frug, הערה 43 לעיל, וכן

 Frug, הערה 49 לעיל.
Jane Jacobs, The : 1 6  אמנה כאן רק כמה עבודות מרכזיות שנוקטות גישה זו, מתוך רבות קיימות 9
D e a t h and Life of Great A m e r i c a n Cities (1961); Richard Sennett, The Fall of P u b l i c 
Man (1977); Robert Fishman, Bourgeois Utopias: The Rise and Fall of Suburbia 
(1987); Richard Sennett, The Conscience of the Eye: The D e s i g n a n d Social Life of 
Cities (1990); Richard Sennett, Flesh and Stone: The Body and the City in Western 

.Civilization (1994); Iris M. Young, Justice and the Politics of Difference (1990) 
 170 פישמן, למשל, טען בספרו ש״כל ציויליזציה מקבלת את המונומנטים להם היא זכאית. ניצחונו של
 הקפיטליזם הבורגני נדמה להיות נוכח ביותר במבנים המסיביים של הברזל והפלדה החוגגים את
 איחודם של הטכנולוגיה ושל צבירח-הרווח: מסילות-רכבת, אולמות-תערוכה, גשרים תלויים,
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כה ת בתמי ת - הירידה הדרסטי ו מי יות מקו ים כבדים על רשו ם פיסקלי  בישראל, לחצי
ם בי ות לשירותים עירוניים טו נ ת שו צו ד קבו צ ת מ לכו הו ת גוברות ו עו , תבי ת י ת ל ש מ מ  ה
ת לפרוש לפרברים ססו ת מבו צו ם) של קבו י הן (המפורשים או המשתמע ומי אי  יותר ו
ת ת בארצות־הברי ו מי ות מקו י ת את הדבר שרשו ות לעשו י ת הרשו ו א פ ח ם - ד י ש ד ח  ה

.(zoning)ן ואיזור זציה של תכנו ם: פיסקלי ת כבר עשורים רבי ו ש ו  ע
ן עשתה במסגרת תיקו ת שנ ו י מ ן המקו ו ועדות התכנ ות רבות לו י נ ו ת תכנ ו י ו  העברת סמכ
ן זה פ ל באו ו ת לפע ו י מ ות המקו י ל הרשו יה הגבירה את יכולתן ש י ן והבנ ו ק התכנ  43 לחו
ת מנסות ו י מ יות מקו ת: רשו ט בתכלי ו ש א פ לה זו הו ן של פעו ו י ג 1 ההי ת 1995.'7 נ ש  מ
ל קו ת ערך זה במרכז שי שמו ) ו קתן ו בהחז א ) ן ת ו ל ע ב ב הן מהנכסים ש וחי  למקסם את רו
ו ע לם הצבי ן ולדרכי ניצולם. ברחבי העו ה י ב א ש ש של מ ו מ י ש י ה פנ  דעתן באשר לאו
ם י ב א ש ל מ בה, לניצול יעיל ש ל גישה כזו לסבי ות ש י ת ההרסנ צאו ל התו ם ע י מד ו  מל
וחים כז בגריפת רו לו מרו כו ן שכל- ו ל תכנ ת ביותר ש לטו ת הבו צאו . התו ן ו י ו  ולשו
לת ן סילוק פסו ו כגו תי ת שנגרמות בעקבו ו לי ת השלי ו נ ידים קשורים בהחצ ם מי י י נ  ממו
דן דו עי ת ו ו ש ל ות ח סי כלו , הדרת או ניציפלי ל המו  רעילה, זיהום ורעש אל מעבר לגבו
״ - ת שלי רי יה ״לא בחצר האחו ישה הקרו ח. הג ו ן קצר-טו ו ות שכנות, ותכנ י ב לרשו ו ז  לע
ת רבות ו מי ות מקו י ל רשו ה את עמדתן ש  not in my back yard (NIMBY) - מתארת נאמנ
ת ו הג את ההתנ שי קרקע בלתי־רצויים (locally undesirable land uses) ו מו  ביחס לשי
ט ע מ ה כ ב ת הישרדות ש מ ח ל מ ת ל ת הנקלעו ו י מ ות מקו י ת רשו נ י י ת המאפ סטי אי ו  האג
שי קרקע מו שי ל רדיפה אתרי נכסים ו ל ש ך המקבי  כולם יוצאים נפסדים. התהלי
בה , חוסר יעילות, נזקים לסבי ן ו י ו א גורר אי-שו אף הו ב בהרבה, ו ו ם אינו ט י מ ל ת ש  מ
לם כדי ים בעו נ ם. גוף מחקרי מרשים התפתח בעשורים האחרו י ם אסתטי עי מפג  ו
ל ת ע ו מ ק ו מ ת מ ו י נ י ת המד . גס במקרה זה מרבית הצעו ת הללו ו ד עם שלל הבעי ד ו מ ת ה  ל
רה לו הן כרוכות בבחי ת כאי ו צג ת מו ו נ ת השו ו פצי 1 האו 7 2 ר. ו ז ן בי ז לבי ן מרכו  הציר שבי
, בין ן ו י ו ן שו ת, בין חירות לבי מי ה מקו מי ו נ טו ית לבין או טה מרכז י עת בין של מנ נ -  בלתי

ת. ת ממשלתי ן התערבו י לבי ש פ ו ק ח  שו

רה קה האמו מי נ י ל הד מה ש ו כה ביותר לקי מו ת נ דעו יתה רק מו נה הי  עד לאחרו
י א מרכז ן בישראל הו ו וחת שהתכנ סה הרו ת לכך הייתה התפי י בה המרכז  בישראל. הסי

 וגורדי-שחקים... אולם, אם... אנו מחפשים את הארכיטקטורה שחושפת באופן הטוב ביותר את
 ׳הרוח והאופי של הציויליזציה המודרנית׳, הרי שהפרברים עשויים לספר לנו על התרבות שבנתה
 את המפעלים ואת גורדי־השחקים, יותר מאשר אותם מבנים יכולים״. Fishman, הערה 169 לעיל,

 בעמי 3 (תרגום שלי: י׳ ב׳).
 171 בשנת 1995 תוקן חוק התכנון והבנייה (תיקון מם׳ 43), כך שסמכויות תכנון רבות שהיו מסודות

 לוועדות התכנון המחוזיות הועברו ?1ידי ועדות התכנון המקומיות: ראו דיון להלן.
Craig Anthony Arnold, "Land Use Regulation and Environmental Justice," 30 Envtl. 172 
L. Rep. 10395 (2000); Vicki Been, "Locally Undesirable Land Uses in Minority 
Neighborhoods: Disproportionate Siting or Market Dynamics?," 103 Yale L . J. 1383 

 Frug ;(!994), הערה 49 לעיל.
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ן בישראל לא נתפסו כנגרמות בשל יתר ביזור, אלא - אם ו ל התכנ ת ש ו  ביותר. הבעי
ן ההיררכי עקב חוסר ו דו של מערך התכנ ז וחוסר תפקו דף מרכו  בכלל - בגלל עו
1 אף 7 3 . ד ו ע ה ו צי ז טי לי ת, עודף ביורוקרטיזציה, פו ם, שחיתו , היעדר משאבי  יעילותו
ת (ויותר ו י מ ות המקו י ם עם השפעתן של הרשו י ד ד יים המתמו ו ימים מחקרים עכשו  שקי
ם שי י ים מדג ונים התיאורטי 1 מרבית הדי 7 4 , ן בישראל ו ות) על התכנ מי נמיקות מקו  מכך די
ן ו ט ה בידי השל ט י ל ) כלי ש ש מ ש ש (ועדיין מ מ י ן בישראל ש ו ן שבו התכנ פ ו ת הא  א
״ (planning is/as control) אני טה י ן מרכזי כשל ו ל ״תכנ ה ש ת התז מ ו ע 1 ל 7 5 . י ז  המרכ
צחת בנה בהנ ה (במו ט י ל א ש ן מרכזי הו ו ה נגרית לפיה חוסר תכנ ב תז ן להצי י י נ  מעו
ן לדרג ו וקא הותרת התכנ מר: דו ות בחברה). כלו נ ת שו צו ן בין קבו ו י ו -השו ת אי ק מ ע ה  ו
ל סגרגציה ס הם ש , וכאשר תנאי הבסי ן ו י ו ל אי-שו ש ת ו ל תחרו נמיקה ש י יוצרת די מ ו  המק
ים י ן המרכז ו וקא בשל קריסת מנגנוני התכנ ״ דו ה ט י ל ש ים נוצרת ״ ית ופערים כלכלי  אתנ

ה שלהם, ט י ל ש  והיעדר ה

ן או ן בישראל כיזם, קבל י בתכנו מ ו ן המק ו ט ל השל ד ש ש את התפקי י  בפרק זה אדג
ית ז בה הפי ה ניכרת על הסבי ע פ ש ת ה ו מי יות המקו ן שבו יש לרשו פ את האו , ו ן מ מ  מ
ן ו נ ג ק מהמנ ל א ח ני הו ו י בהקשר החכנ מ ו ן המק ו ט ל ש ה אנשים חיים. ה ב ת ש החברתי  ו
ם י ד גיסא - אך גם מדג ח ״ - מ ה ט י ל י ש ן כאמצע ו קח חלק ב״תכנ א לו ה הו , וככז נתי  המדי
ם י מי ם מקו י דך גיסא. כשחקנ ם ביניהן מאי את ההבדלי ת ו ו נ ות השו י ל בין הרשו צו י  את הפ
ת התכנוניים חו ת בכו ו ש מ ת ש הן מ ת סרר־יום שונה, ו ו נ ת השו ו מי ות המקו י ש לרשו  י

 3ל1 אפילו נניח שבעבד היה זה המצב, היי שהחל בשנות ה-80 הוא השתנה באופן קיצוני. ודאי
 שהמצב השתנה עוד יותר עם תיקונו של חוק התכנון והבנייה בשנת 1995, שבמסגרתו, כאמור,
 הועברו סמכויות רבות מדרג התכנון המחוזי לדרגי התכנון המקומיים. פסקי דין, דיונים בכנסת,
 יוזמות חקיקה, שימועיס בפני וועדות תכנון ובנייה והעיתונות המקומית והארצית מגלים עד כמת
 תפיםת התכנון המרכזי רתוקה מן המציאות. ואת העומק של השפעת התכנון המבוזר והשלטון

 המקומי על הדינמיקה המרחבית בישראל בעשורים האחרונים,
 174 ראו, למשל, את עבודתן של רחל אלתרמן ותמי סתו, עימות והסכמה ביד הלשון: התייחסותן של
 תוכניות עירוניות ואזוריות למגזר הערבי בישראל (2001). וכן רחל אלתרמן וארזה צ׳רצ׳מן,

 התוכנית לשיקום השכונות: הניסוי הגדול ולקחיו(1991).
 175 ארק יפתחאל כתב רבות על ״תכנון כאמצעי שליטה״. החפיסה היסודית היא שתכנון הוא אמצעי
 להשגת שליטה ושימור הסטטוס קוו, ולא אמצעי להשגת לביצוע רפורמות. כפי שהוא מתואר
Oren Yiftachel, P l a n n i n g As C o n t r o l : P o l i c y a n d .בתיאוריות המסורתיות של תכנון 

(1995); Oren Yiftachel, "The Dark Side ofResistance i n a Deeply D i v i d e d Society 
Modernism: Planning As Control of an Ethnic Minority" in Postmodern C i t i e s a n d 

., ¡995); E t h n i c F r o n t i e r s andSpaces (Sophie Watson & Katherine Gibson eds 
P e r i p h e r i e s : Landscapes of Development a n d Inequality i n I s r a e l (Oren Yiftachel 

Yiftachel & Meir, E: להלן( t h n i c Frontiers a n d & 1998, .Avinoam Meir e d s ) 
, "The Internal Frontier: Tcrritoria! Control and Ethnic :(PeripheriesOren Yiftachel 

Relations in Israel" in Yiftachel & Meir, E, שם, t h n i c F r o n t i e r s a n d P e r i p h e r i e s 
 בעמ׳ 65-39¡ יפתחאל וצפדיה, הערה 64 לעיל.
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י כדי למקסם p למד ח ן נ פ אבק באו ת אותן להי צ ל א מ ת ה תי רת התחרו ן בתוך המסג  שלה
פן זה באו , ו נטרס הכללי ן מעל לאי ים שלה מי ת האינטרסים המקו ד א להעמי הן ו וחי ת רו  א
ת ו ל ו ט לפע פ ש מ ל בתי ה ש ק ו ק ו ח מ ת של ה בו ו ד כה, התג . ע בתן שלהן ל גם כנגד טו ו  לפע

. ן ו ל התכנ זציה ש כה בפיסקלי ת לתמי ו ל ו משו ימות, עד שהי ו קי ט לא הי ע מ  אלה כ

י של התכנון בישראל ס י ס כ י ה ט פ ש מ ה ה נ ב מ  1. ה

ית טה מרכז י ל של יחודי ש ב י לו ססת על שי יה בישראל מבו י ן והבנ ו ת התכנ ערכ  מ
ית היא נ ו ת התכנ כ ר ע מ ת 1965, ה נ ש ן והבנייה מ ו ח חוק התכנ ראו ל פי הו ת. ע מי מקו  ו
ן ולבנייה), ו ת לתכנ עצה הארצי ת: הרמה הארצית (המו ש רמו ו ל ת היררכית בת ש ערכ  מ
ת ו מי ת (ועדות מקו י מ ו ק מ הרמה ה ן ולבנייה) ו ו ת לתכנ ו י ז ת (ועדות מחו י ז ו ח מ ה ה מ ר  ה
שה ים - שי י ז ן מחו ו חלקת לאזורי חכנ 1 בהתאם לכך, ישראל נ 7 6 . ה) י י לבנ ץ ו נ כ ת  ל
ם יכולים י מי ן מקו ו ורי תכנ ק קובע שאז ם - כ-112. החו י מי ן מקו ו ורי תכנ  במספר, ולאז
. במקרה ן ח הנדו ט ש ימת כזו ב ל רשות מקומית, אם קי ט הכללי ש ו פ י ש ם ה ף לתחו ו פ ח  ל
ן ו ת התכנ ד ע ו גם כחברי ו ש מ ש ת י מי ת המקו עצת הרשו ם הנבחרים של מו  זה, החברי
ל , תכלו י אחד מ ו ן מק ו ת באזור תכנ ח ת א מי ת מקו ת יותר מרשו מו י ת. כאשר קי מי  המקו
ת עדו ימות 112 ו נות. כיום קי י י נ יות המעו ת נציגים של כל הרשו י מ ו ק מ ן ה ו עדת התכנ  ו
צאה מכך, לות 1967. כתו ך גבו ת בתו ו מי ות מקו י ת ובערך 241 רשו ו י מ ן מקו ו  תכנ
ז ו ח א ת אחת, ו־70 ה מי ם על ידי רשות מקו ם נשלטי י מי ן המקו ו ורי התכנ ז מאז  כ-30 אחו
ה ט י ל ש ר, ה 1 במקרה כאמו 7 7 . ת ח ת א מי ת מקו ם על ידי יותר מרשו  הנותרים נשלטי

לה. ת הגדו י מ ו ק מ ת ה ן בידי הרשו י יה עדי ת תהי י מ ו ק מ ן ה ו עדת התכנ ו ו  ב

ו נ ז ממ ו ח ט הערבי בישראל, שכ-90 א ו ע י מ ת כלפי ה ו ש ת ק ו ע פ ש ו ה ה זה הי נ  למב
י רוב, ת, על פ קמו י והן ממו פן בלעד יתן ערבית באו ת שאוכלוסי ו מי ות מקו י ורר ברשו  מתג
ה נ י ם - מבח ם אלה נשלטי י ח ט דם, ש ינתי מקו ם בישראל. כפי שצי י ם החקלאי י ח ט ש  ב
ח הכפרי בישראל. ט ש ל רוב ה ת ע ו לש ת האזוריות, החו עצו די המו ת - על י פאלי צי י נ  מו
ן ם, ובמקרים רבים אין לה דדי ת בלב אותם אזורים, כאיים מבו ו י ות מצו ת הערבי ו צ ע ו מ  ה
רי ו ן שאז ו ו נה - מכי ן משתי סיבות עיקריות: הראשו ן שלה ו ט על התכנ ו ל ש ל יכולת ל  כ
ת ו צ ע ו מ ה ם כך ש רטטי ים והם משו ט הכללי ו פ י השי ח ט ש ם ל פפי ן אינם חו ו  התכנ
ה - י י ת: והשנ ו י ות הערב י י הרשו ח ט ש , גם ב ן ן התכנו י ת, לעני ות שולטו די הו ות הי רי ו  האז
ן ו ן אזורי התכנ ט לבי ו פ י השי ח ט ץ ש ה ב פ י פ מת ח י ם קי ה ב ם במקרים ש ן שג ו ו  מכי
ת ו י מ ו ק מ ת ה ו עצ ט של המו ו פ י ש י ה ח ט ח ש לו ו גבו רטט ה שו ל י ח ת כ ל מ ם, הרי ש י מי  המקו
ט ו פ י ש ם ה ץ לתחו ו ח ת מ ו י הן מצו ת תושבי ן בבעלו ת הקרקעות שה ות כך שמרבי  הערבי
ת ו י מ ות מקו י ל רשו צאה מכך, יכולתן ש 1 כתו 7 8 . ד ח ן שלהן גם י ו ן ולאזורי התכנ  שלה

 176 חוק התכנון והבבייה, תשכ״ה-1965. כיום קיימות שש ועדות מחוזיות ו-112 ועדות מקומיות.
 177 ראו מבקר המדינה, דו׳׳ת שנתי 49 לשבת 350-349,1998.

 178 אחת הדרכים שבה מתגוננים פקידי משרד הפנים נגד התלונה הנפוצה של הערבים שאופן שרטוט
 הגבולות המוניציפליים גרמה להפרדה מלאכותית בין בעלות לבין תחוס שיפוט, היא שלא יעלה
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ל ומרבית אי פגעת קשות. הו בת הכלל נ ן אזורים לטו ם ולתכנ י ע שטח ות להפקי  ערבי
ת ד ע ל ו ה ש ת ט י ל ש ב ת ו ט של הרשו ו פ ם השי ץ לתחו ה מחו ש ע מ ת ל ו י ו ת הקרקע מצ ו ד  עתו
ט כי י ל ח ה ת ל לו כו ת, הן אינן י כו ות סמו די הו ות י י ת על ידי רשו ט ל ש נ ת ה י מ ו ק מ ן ה ו  התכנ

1 7 9 . ת ו י ד הו ת הי ו י ת הרשו מ כ ס ה וקא, אלא כ ים דו פן מסו ו יתוכננו באו  הלל
ן ו י תכנ ות נכללו במרחב ות הערבי י ת הרשו ן נעשה כך שמרבי ו ט מרחבי התכנ ו ט ר  ש
ת ו י ת על הרשו מו ו ג ת ע ו ע פ ש ין זה יש ה ' ולעני , 0 , ת ו י ד ו ה י ות ה י ת הרשו לטו ם שו ה ב  ש

ן ג׳אנר-קלוזנר: ע ו ת בישראל כפי שט ו  הערבי

ה בסיסי של מ צ ו א מקור ע ת הי מי לקדם תכנית מתאר מקו ן ו לה לתכנ ו כ י  ה
ה נ ו ת חז ת לתרגם א ו דמנ ת הז מי ת המקו ו ג הי ת, בהעניקה למנ מי  רשות מקו
יה י ן ולבנ ו ת לתכנ י מ ו ק ועדה מ ל ו ד ש מ ע עת מ י , מנ ם. לכן י ם מעשי חי נ  למו
דן ות בגורלן ובעתי ת הערבי ו י מ ות המקו י ת הרשו ט י ל ת ש לה א בי  מג
ה י סי כלו ת בקרב האו תי להתמרמרו ו ה גורס משמע ו ו מה , ו י נ ו  התכנ

1 8 , . ת י ב ר ע  ה

ות ת ערבי ו י מ יות מקו ר רשו ל בתוכניות מתאר עבו ו פ י א ג׳אנר-קלוזנר, שהט צ ד מ ו  ע
לתן כו ת בי ע קשו ג ו נים, דבר הפ ן השו ו פן על ידי גופי התכנ פן יוצא דו ב באו כ ע ת  מ
תן חף או ו ד וררת בהן ו ה המתג י סי ם של האוכלו י ות לצרכים המשתנ ענ ח ולהי ת פ ת ה  ל

1 8 1 . ת קי חו - יה בלתי י ם עין מבנ  להעלי
1 8 3 . ח ו ת י פ ירות ה ת על עי ת קשו ו ע פ ש ו גם ה אר הי המרחבי המתו י ו נ ו ה התכנ נ ב מ  ל
ו אף הן סבל ור הכפרי בישראל ו ו על פי רוב בלבו של האז קמ ח הו תו ר, עיירות הפי  כאמו
ה מ ות, קיבלו כ יות הערבי א כרשו ל . אמנם, ש ות במרחב סביבן ורי ח האז ה המלעצו ט י ל ש  מ

 על הדעת שאם תושב ראשון-לציון, למשל, ירכוש קרקע ברשות מקומית סמוכה, ישונה בעקבות
 זאת תחום שיפוט הרשויות באופן שישקף את העברת הבעלות. טענה צינית זאת מתעלמת מכך
 שהקרקעות שבבעלזת הערבים היו שלהם זמן רב לפני שרטוט הגבולות המוניציפליים. יתר על כן:
 ברור שמדיניות שרטוט הגבולות המוניציפליים סביב היישובים הערביים הייתה מכוונת להשגת
 מטרה זו בדיוק: להפריד בץ בעלותם של הערבים בקרקעות לבין יכולתם לשלוט בהן הן מבחינה
 תכנונית והן מבחינה מיסויית. ראו ראסם חמאיסי, לקראת הרחבת החום השיפוט של יישובים

 ערביים בישראל(2002).

 179 ראו דוד ג׳אנר-קלוזנר, ביזור התכנון ברשויות מקומיות ערביות בישראל 8-7(1994).
 180 כיום רק לרשויות מקומיות ערכיות ספורות בישראל - טייבה, טירה, נצרת ועוד - שליטה מלאה
 במרחב התכנוני שלהן במובן זה ששטח השיפוט המוניציפאלי שלהן נשלט מבחינה המונית על
 ידיהן בלבד. בנוסף ישנו מספר רשויות מקומיות ערביות החולקות יחדיו מרחב תכנוני משותף.
 כאלה הם מרחבי התכנון בקעת בית הכרם, גבעות אלונים. הגליל המרכזי, לב הגליל, זמר, מעלה
 נפתלי, קסם ועוד. מכל מקום, מרבית הרשויות המקומיות הערביות מהוות חלק ממרחב תכנוני בו

 לנציגי הרשויות המקומיות היהודיות דומיננטיות ועל כן שליטה.
 181 ג׳אנר־קלהנר, הערה 179 לעיל,כעמ׳ 9.

 182 שם, בעמי 8.
 183 לסקירה מקיפה על השפעת התכנון על עיירות הפיתוח ראו יפתחאל וצפדיה, הערה 64 לעיל.
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ן ה ת של ו מ צ מ ו צ מ ת הקרקע ה דו , אולם עתו ן שלהן ו ה במרחב התכנ ט י ל ח ש תו  עיירות פי
ו ה ז ט י ל כולתן לתרגם ש ו בי בל ות חי ורי ת האז עצו ל המו ו ת אל מ רי סטו תן ההי תו נחי  ו
עשה ח נ תו י עיירות הפי ו נ ח כלכלי רווחי. חוקרים הראו שבי תו לפי ת ו ו ת כספי סו  להכנ
ירות ו בעי ח ת ו פ ת ש ו קה במרקם הקיים סביבן. התעשי ת עמו ח תלו ת פ פן שגרם להן ל  באו
ם בעיירות הי ה הגבו ל ט ב א י ה ז ה, ואחו י ג לו ו ת דלות-טכנ ו ו תעשי ח עצמן הי תו  הפי
ות ורי ת האז ו עצ ל המו טתן ש י 1 של 8 4 . ו ות ז י נ צאה של מדי ח כיום הם, בין היתר, תו תו י  הפ
צאה ה כתו ח ב ש טלי ה הי ה ו נ ו ת א ב גרמה לכך ש ח ר מ ים היקרים ב י ם הנדל״נ י ב א ש מ  ב
ח נותרו תו י לו עיירות הפ אי ת האזוריות, ו ו צ ע פתן של המו זרמו לקו נים הו ם שו קטי י  מפרו

1 8 5 ם. חי ו תם יכלו לתרגם לרו ם שאו ת במשאבי ו  דל

ייה ה של התכנון והבנ צי ז י סקל ם לפי י י ל כ ל כ - ם י י ט פ ש ם מ י צ י ר מ  2. ת

ל ־אליא ע ם בן חו ע נ ן בישראל הצבי ו ל התכנ זציה ש ת הפיסקלי דו ב או ו ש ח ו ה  במחקר
ת ו ך בשנ ו נ כ ח ל ה זציה ש ה ״פיסקלי נ ו פעה המכ ל התו ה ש ת ע פ ו ה ה גורמים שתרמו ל מ  כ
סי ן הפי ו ן התכנ ל ״הקשר הגורלי בי וצרותו ש ו -אליא - להי ל בן ו ש נ  ה-90, או בלשו
״ ק נ כ ת ל ה זציה ש ח ״פיםקלי נ 1 המו 8 6 . ״ י פל צי י נ ן המו ו מ ן המי י לבי ח האורבנ תו הפי  ו
י ה כד י י ן והבנ ו וח התכנ י ני וםמכו ם מנגנו פעלי ך שבמסגרתו מו ב או תהלי צ א מ ט ב  מ
, ל צדק חברתי ם על פני שיקולים ש עדפי ים מו י נ ים, ואינטרסים ממו ני  למקסם רווחים ממו
ך י ם ביותר לכך שההל בי 1 הגורמים החשו 8 7 . ד ו ע קה ו בה, אסתטי כות הסבי כות חיים, אי  אי

 184 אפרת, הערה 64 לעיל, בעמ׳ 28-25.
 185 היבט חשדב נוסף של התכנון בישראל הוא מקומו המרכזי של מנהל מקרקעי ישראל בקביעת
 המדיניות הקרקעית בישראל ובתכנון הפיזי שלה. לסקירה מקיפה של מעמדו ותפקידיו של המינהל
 ראו דפנה ברק-אח, ״דונם פה ודונם שם: מינהל מקרקעי ישראל בצבת האינטרסים״, עיוני משפט
, ״תכנון במקרקעי ישראל: לקראת פיתוח  כא 613 (תשנ״ח), וכן דפנה ברק-ארז ואורן פח
 בר-קיימא״, משפט וממשל (טרם פורסם). במאמר אחרון זה מדגימים הכותבים את ההשפעה
 העצומה שיש למנהל מקרקעי ישראל על התכנון בישראל, אף שכמעט ואץ לו סמכויות פורמאליות
 בגופי התכנון או בהליכי התכנון. השפעה זו משיג המנהל, בין היתר, באמצעות היותו צד להוזי

 חכירה ופיתוח של שטחים רחבים במדינה.
 186 נחום בן־אליא, ״קופת התכנון״: הפיסקליזציה של התכנון והפיתות ברשויות המקומיות 9

.(2002) 
 187 אני מודע לדימוי המעוות שעלול להיווצר מהשוואת שיקולים כלכליים מול שיקולים אחרים,
 ״חברתיים״ יותר. אינני טוען בשום אופן כי שיקולים אלה נוגדים זה את זה. הדאגה המרכזית של
 תיאוריות תכנון ושל מתכננים מעשיים היא למקסם את שני סוגי השיקולים ועוד שיקולים רבים
 אחרים. עם זאת, תשוב לפתת מתחים כאלה ביישומים מעשיים של עקרונות תכנון. כפי שאדגים
 בהמשך מניסיונה של ישראל, וכפי שהראו חוקרים רבים באזורים אחרים, מקסום הרווחים מתבצע
 לעתים קרובות על חשבון שיקולים סביבתיים, רגישות חברתית וערכים ציבוריים אחרים כגון
 אינטגרציה, שטחי ציבור ועוד. בעיות כאלה עומדות בלבה של תיאוחית התכנון כמעט מיום
Readings i n Planning Theory הגייתה, והן הפכו חשובות יותר ויותר בשנים האחרונות. ראו 

.{Scott Campbell & Susan S. Feinstein cds., 1997) 
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ח פיזי, תו ם לפי מי ם עצו ות ה-90. לדעתו של בן-אליא, הם לחצי וקא בשנ  זה התעצם דו
י ל ר הכלכ ב ש מ ה מ ת לשעבר ו עצו ת־המו יה האדירים מברי בעו בעיקר מגלי העלי  שנ
-עצמי (שהפך ן מו ר למי ב ע מ ת ה פה. בעקבו תה תקו ו באו ת חו ו י מ ת המקו ו י  שהרשו
ם לשירותים עירוניים ל תושבי ם ש ת לחצי ות ה-90), ובעקבו ה בשנ ק צ ו בדה מ ו  לע
ם שבי ל התו ברת ש ג ב יכולתם המו ק ם ע י חשי ו ליותר ויותר מו כ פ ה ם ש ם - לחצי פרי  משו
ש ו ח ת ל ו י מ ו ק מ ות ה י ו הרשו ל ח ם - ה ב את הערים ולעבור לפרברים המתרבי ו  לעז
ת ו י מ ות מקו י דל הצורך של רשו צאה מכך ג . כתו ר הכלכלי המתמשך ב ש מ ת ה צאו  בתו

. ת הכנסותיהן ל א י ד  להג

ת ב ח ר ה ם ל ה א רבים מ ה הבי י ח עשי כי ל ראשי ערים להו א ציין ש״רצונם העז ש -אלי  בן
ל י ש ר הכלכל ת יתרה במחי ו ב ש ח ת ם, ללא ה  שירותים ולקידום פרויקטים חדשי
ות י טב את צורכיהם של ראשי הרשו אץ שירת הי ח הפיסי המו תו הם. הפי  מעשי
כולתם ת י ח א י כ ו ל ראשי ערים לה 1 אולם, לרצונם ש 8 8 . ׳ הם׳ תי פו את שאי ת ו ו י מ ו ק מ  ה
ת ט י ש ר ל ב ע מ ת ה ק בעקבו , ללא ספק, שהתחז ש - המריץ בבד-משקל ד ח בחר מ להי  ו
ל הקמתם ש ת ישראל ו פ מ ספו השינויים ב ו רה הישירה של ראשי ערים - התו  הבחי
1 8 9 . י נ ו נ ד הבי מ ע מ ישובים פרבריים נוספים שאליהם יכולים לעבור תושבי הערים בני ה  י
קבלו שירותים ש את העיר אם לא י טו ד הביניים לנ מ ע ת מ ו ח פ ש ל מ ום ש מר: האי  כלו
לה, קה עו סטי ית לסטטי ה המרכז כ ש ל תי ובר-ביצוע. מנתוני ה  משופרים הפך לאמי
ש הערים ו ל ל ש הן ש ה יציבה של ירידה במספר תושבי מ ג ח ה-90 ניכרה מ ו ך שנ ל ה מ ב  ש
הן של כל הערים ד ירידה במספר חושבי פה - לצ חי ב ו אבי ת - ירושלים, תל- ו ל ו ד  הג
ד או יותר ח ז א ו ה ירידה של כאח ל גמא, ח ת בארץ. במהלך שנת 1998, לדו לו דו  הג
רה י . יעדי ההג י דול הטבע י ת שיעור הג , למרו ת מן הערים הללו ח ל א ל כ יתה ש סי כלו  באו
1 ערים 9 0 . שראל ת יותר או יישובים במרכז י ו ו ערים קטנ ם הי ל התושבי  העיקריים ש
ו כ ש הן מ ות ותיקות וכיסי עוני, ו לי אוכלוסי ו נטו ישובים פרבריים אלה הי י ת ו ו נ  קט
ו ממנ ת י ו מ ל ש ן מ ים שה מי ם המקו ודא שהמסי כלו לו ד הביניים שי מ ע ת בנות מ ו ח פ ש  מ
ל, ן (להבדי ן ושאר שירותים עירוניים שאותם צרכו בעצמ נוך לילדיהן שלה  בעיקר חי

. קת ״מנגנונים בירוקרטיים״ של העיר הגדולה) ו ז וחה או תח , משירותי סעד ורו  למשל

ת לתרגם ו י מ ות מקו י תם יכולות רשו  קיימים שני מנגנונים חוקיים ברורים שבאמצעו
ו יותר. שני מנגנונים ת א ו ח ים מיידיים, פ הן לרווחים כלכלי די ת התכנון שבי ו י ו ת סמכ  א
דלת ת הג ה הן א ס כ ל שניהם מ ב ש לו ' השי 9 1 . ה ח ב ש ה טל ה הי ת ו ונה הכללי  אלה הם הארנ

 188 שם, בעמי ד.
 Gonen 189, העדה 23 לעיל.

 190 עם זאת, הנטייה לעיור לא התהפכה אלא התחזקה. כשנח 1998, חיה 74 אחוז מאוכלוסיית ישראל
 בשטת שיפוטן של עיריות, לעומת 67 אחוז בשנת 1970 ו־59 אחוז בלבד בשנת 1951. לפרטים
.>http://www.cbs.gov.il<:נוספים ראו את אתר האינטרנט של הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה 

 191 סעיף 196א לחוק התכנון והבנייה והפרוטוקול ה-13 של החוק. הגיונו של היטל זה הוא שהציבור
 זכאי ליהנות לפחות מחלק מהשבתת הקרקע שממנה מרוויח הבעלים בשל העניץ הציבורי בתכנון
 והשפעותיו של התכנון על הציבור. לדיין כללי ראו הנריק רוסטוביץ׳. היטל השבחה (מהמרה
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ת ב ח ר ת ה ח) והן א תו י פי טל הי ה ו ח ב ש ל ה ט י ה ) י מ ע פ - ד ח ה די ו י ם המי י מנ ו  תזרים המז
ה כללית). נ ו ת א ) ת ו י ו ש ר ל ה  בסים המם ש

ר ח ס י מ ח ט ת ויצירת עודף ש י ה כלל נ ו  (א) ארנ

נה ו ה הארנ כ פ ות ה־90 ה ת ושנ חרו ות ה-80 המאו צת שנ סבר לעיל, במרו  כפי שהו
ת רבות בישראל, בעיקר עבור ו מי ות מקו י ר העיקרי של הכנסות עבור רשו ת למקו י  הכלל
ס העירוני העיקרי על רכוש מ ת ה . הבחירה לבסס א ן ו ז קי האי יות שלא נהנו ממענ  רשו
י סו ות המי י נ ם רבים, וקובעי מדי י מד ו ה ביקורת ממל ג ת - בחירה שספ סו  ולא על הכנ
ץ ה בספרות ״המרו נ ו ה שמכ מ לה ל בי 1 - הו " ם י נ ו ר ח א ב בעשורים ה ב ושו ה שו רו עלי  חז
ק י להפי כו טה בנכסים שהסי י ת של ג ש ה ות ל י ק בין רשו ב א : מ ם״ בי י  אחר הנכסים המנ
ות מתאר י כנ ק תו י להפי ת ו יות תמריץ משמע 1 כך נוצר לרשו " . ר ת ו ל י דו ם רווחים ג ה  מ
נה ו ל הארנ ה ש נ ב מ ת ביותר. ה הו בו ת הארנונה הג את רמו וחים ו ם רו מו יבו מקסי נ  שי
ות לצמצם את י ם רשו דדי ים מעו צר והפנ ד האו ר ש ל ידי מ ה ע ל ת והרגולציה ש י  הכלל
ה. זאת, לפי י ר ותעשי ח ס מ ם ל י ח ט ש ל ככל הניתן את ה די להג ם למגורים ו י ח ט ש  ה
ונה רי הארנ עו ה גבוהים משי י י מסחר ותעשי ח ט ש ים ל ונה המרבי רי הארנ עו  ששי

1 9 4 . ם רי ו ש למג מו ל שי ם ע י ל ט ו מ  ה

ש מ ך ח ש מ ב א ש צ ־אליא מ : בן ה י לתמריצים אל בו כצפו י ת הג ו י מ ות המקו י  הרשו
ים ם מסחרי י ח ט ל ש יה ש י ת הבנ ו ל ח ת ז ה עד לשנת 1995, עלה אחו ת 1990 ו נ ש  שנים, מ
ה זו ד ה ח י 1 עלי 9 5 . ה י י נ ת הב ו ל התחל ל כ ז מ ו יה לכ-25 אח י ת הבנ ו ל ח ת ל ה ל כ ז מ  מ-12 אחו
ת כן, ו ש ע ה ל תם הי ו ן המרכזיים, אף שבסמכ ו ל ידי גופי התכנ נה ולא הוסדרה ע ו כו  לא הו

 ראשונה, 1996); אירית גיל ורחל אלתרמן, היטל השבחה בישראל: סוגיות שבחוק ובדרך הפעלתו
 (מהדורה שנייה, 1996). נוסף על כך צומחים לרשות המקומית יתרונות כספיים נוספים ממיזמי

 בנייה - משמעותיים פתות אך יש להזכירם - דמי הרישום ואגרת הפיתוח.
 192 ראו דו״ח סוארי, הערה 74 לעילו דו׳׳ח זנבר, הערה 78 לעיל.

 193 חץ, הערה 10 לעיל, בעמי 18-17. אץ בכוונתי לטעץ שביסוס המם העירוני על הכנסה יביא
 לתוצאה שוויונית או רצויה יותר. אץ ספק שלכל בסיס מיסוי יש יתרונות וחסרונות, ומס המבוסם

 על רכוש מביא למאבק על שימושי קרקע ממוסים.
 194 ההבדלים בין שיעורי המם המוטלים על שימושים שונים בקרקע הם אדירים. כך, למשל,
 בשנת 2000 היה שיעור הארנונה המינימלי(למטר רבוע) על מבני מגורים 24.84 ש״ח, בעוד
 שלמשרדים, שיחתים ומסחר היה שיעור הארנונה המינימלי ל48.7 ש״ח, ולבנקים ולחכמת
 ביטוח היה הסכום 331.59 ש״ח. השיעוחם המרביים הם, בהתאמה, 85.01 ש״ח, 272.32 ש״ח
 וי980.75 ש׳׳ח: תקנות ההסדחם במשק המדינה (ארנונה כללית ברשויות המקומיות), תש״ם-
 2000, סעיף 5. התקנות מתלקות את הנדל׳׳ן לסוגים נוספים: מלונות, סדנאות אומנים, קרקע
 חקלאית, מגרשי חנייה ועוד. ההבדלים הם עצומים: הס נעים מהשיעור הנמוך ביותר -
 0.0070 ש׳׳ח לקרקע חקלאית, עבור דרך 1.02 ש״ח למגרשי חניה, 17.72 ש״ח למבני תעשייה ועד
 331.59 ש״ח לבנקים. ברור שכדי למקסם את רווהיהן, על הרשויות המקומיות לשאוף להימצאותם

 של בנקים ואזוח מסחר רבים ככל האפשר ולמעט באזורי מגוחם.

 195 בן-אליא, הערה 186 לעיל,בעמ׳13.

271 



 ישי נלנק משפטים לד(2) תשס״ד

תו ם פי ח. בחלק מהמקרי ו מי ות המקו י ד הרשו צ זמות מ ו ל י צאה ש תה בעיקר תו י  והיא הי
רדת ת הו ו ע צ מ א ן ב מ ו ח ת ל מגדלי משרדים לעבור ל ת עסקים ויזמים ש ו מי ות מקו י  רשו

1 9 6 ם. י נ ת לקבל ת אחרו ו ב ט ה ונה לעסקים ו  שיעורי הארנ
ת הבקרה ו י ן בישראל וסמכו ו ה ההיררכי של גופי התכנ נ , שחרף המב ם הראו י מד ו  מל
ת עדו ו ו ש ל ת, י ו מי ות המקו י כנ ת על התו ו י ז ן המחו ו ת התכנ עדו ו ש לו טו שי ו ת הו חו כו  ו
ת ו י פ ר הסו א ת מ ות ה י כנ ו על תו ט ק פ ־ ה מה ד ה עצו ע פ ש ת ה ו י מ יה המקו י ן והבנ ו  התכנ
ר א ת ות מ י כנ ר הכרוני בתו ו ה סיבות: המחס מ 1 יש לכך כ 9 7 . ה ש ע מ ה ל כ ל מן ה ישו ל י ע  ו
1 יחסים 9 8 ; ה ר ק ב ן ו ו פי תכנ ת כגו ו י ז ו יה המח י ן והבנ ו ת התכנ עדו ל ו ת וקריסתן ש ו י ז  מחו
י ית של כנ ד לתו ג וסח ״אל תתנ ח בנ ו נ יה השו י ן והבנ ו ת התכנ ו עד ים בין חברי ו א פורמלי  ל
ת ו עד ו ו ל ה ם ע פעלי ים ואחרים המו ם פוליטי ' לחצי 9 9 ; ״ ך ל גד לתוכנית ש  ואני לא אתנ
ה מ י ה ד ת מ ו א ט ב ת ט ה ט י -אליא צ ת מציעות. בן ו מי ת המקו ו עד ו ת לאשר את שהו ו י ז ו  המח
ת י ז ו עדה מח ו מי לא ראיתי ו ד מראשי מנהל מקרקעי ישראל בעבר: ״מי ח ל א צמתה ש  בעו
ה ל ה זה ותמריצים א נ ג מב 0 0 . ״ ה ין ב א מעוני יח שהו כנ ר תו ח להעבי עת מראש רשו נ ו  המ
ר ק ח ל פי מ . ע ה בהם צורך אמיתי ו בלא שהי ים שנבנ ם מסחרי י דף עצום בשטח  גררו עו
יתם י ר (הבנויים ושבנ ח ס מ י ה ח ט ז בהיצע ש ל 66 אחו ים עודף ש  שנערך התברר שקי

2 0 1 . ם ה ש ל קו ת הבי מ ו ע ) ל  החלה

ה כ פ ה מ ת 1995 נתפס, בהקשר זה, כ נ ש יה מ י ן והבנ ו ק התכנ ן מספר 43 לחו  תיקו
ת לה א י ד לא הג י ממ ת, ו ו מי יה המקו י ן והבנ ו ת התכנ עדו חן של ו יה בכו  שתרמה רבות לעלי
ת - ולפיכך אף ו י מ ן המקו ו ועדות התכנ ת בו ו ט ל ו ש ת - ה ו י מ ות המקו י ל הרשו ן ש ת ע פ ש  ה
קו י , בהענ ן ו ור בתכנ ז דן הבי . תיקון 43 בישר את עי ן ו זציה של התכנ ת הפיסקלי צה א  האי
ו י ת שה ו י ו ו להן בעבר - סמכ י ת נרחבות יותר משה ו י ו ת סמכ ו מי ן המקו ו ת התכנ עדו ו  לו

 196 המקרה הידוע ביותר בהקשר זה הוא אזור הבורסה ברמת-גן, שהתפתח בשלהי שנות ה-80 ובמשך
 שנות ה-90 כאזור משרדים גדול ויוקרתי שהותיר מאחוריו את אזורי המשרדים הישנים בתל־אביב.
 עיריית רמת-גן הצליחה לבסס את השטח כאזור מסחר מרכזי, תוך ניצול קירבתו לתל-אביב,

 באמצעות הורדה מכוונת של שיעורי הארנונה למסחר ומתן היתרי בנייה לגובה.
 197 בן אליא, הערה 186 לעיל, בעמ׳ 15-14.

 198 התמוטטות התכנון ברמה המחוזית וברמת הוועדות המחוזיות לתכנון ולבנייה זוהה ב-15 השנים
 האחרונות. ראו ח3תד1161^ הערה 10 לעיל. בדו״ח השנתי בנושא הרשויות המקומיות בשנת 1997
 צייר מבקר המדינה תמונה קודרת של תפקוד רשויות התכנון ברמה המחוזית והמקומית כאחד:
 בכל המחוזות בישראל אין אפילו תכנית מתאר מחוזית עדכנית אחת; אישור תכנית אזורית דורש
 כעשר עד 15 שנה! לפיכך, מתבצעות רוב היוזמות ללא אישור מקיף ברמה האזורית; הזמן
 הממוצע הנדרש לאישור תכנית מתאר אזורית הוא 5.4 שנים; 56 אחוז מתכניות המתאר המקומיות
 הן בנות עשר שנים או יותר! ל-0ל אחוז מהמועצות האזוריות בישראל אץ כלל תכנית מתאר
 מקומית: מחוז תל-אביב לא אישר תבנית מתאר מקומית כבר יותר מ-15 שנה. מבקר המדינה, דו׳׳ח

 על הביקורת בשלטץ המקומי 89-84 (1998).

 199 בן-אליא, הערה 186 לעיל, בעמי 15.
 200 שם.

 201 שם,בעמ׳ 14 (מצטט מתקר שנערך על-ידי יאיר דוכץ בשנת 1998).
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ץ ת ב ו ח ו כ ל הם במערך ה ל ו ן ח קו יים העיקריים שהתי נו 2 השי 0 2 . ת ו י ז ו ח מ ת ה ו עד ו ו  בידי ה
ת ו ו להי סמכ ת הו ו י מ ת המקו עדו ו ת. ראשית, הו ו י ז ת המחו עדו ו ו ת ל ו י מ ו ק מ ת ה עדו ו  הו
ל י שנדרש לכך אישור ש ימות, מבל ות מתאר מסו י כנ ר תו ת לאישו פי  הערכאה הסו
ת בניין ו י כנ ת לאשר תו ו מי ת מקו ו עד ה יכולות ו נ מר: לראשו : כלו ת ו י ז ו ת המח ו עד ו ו  ה
ל נושאים מה סגורה ש ת ברשי סקו ד אלה עו יק היתרי בנייה), כל עו  ערים (ולא רק להענ
ת עדו ו י ו ת בפנ ו י מ ת המקו עדו ו ת הו ו ק קובע. שנית, נקבע מנגנון ערעור על התלט ו ח ה  ש
ן ו עדת התכנ ו ו ן). לשם ערעור ל ח התיקו ו ו מכ מ ק ו ה ם ש ת (גופים חדשי ו י ז ו  ערר מח
ת ר א ו ט פ ים הורשה ל עדת הערר. שלישית, שר הפנ ל יו״ר ו ת נדרש אישור ש י ז ו ח מ  ה

2 0 1 . ת ו י מ ו ק ו אישור לתוכניות מתאר מ רך לקבל ממנ ת מהצו ו י מ ת המקו ו עד ו ו  ה
קה י ו מחז ן שב ח המקרקעי ט ל פי ש נה נקבעים לא רק ע ו  הזכרתי, כי שיעורי הארנ
ן אזורי . לעניין זה קיים פער לא רק בי ן ל המקרקעי י סיווגם ש ל פ ת אלא גם ע ב ש ו ת  ה
ל אזורי מגורים. רשות ה אלא אף בין סוגים שונים ש י חר ותעשי ס ן אזורי מ  מגורים לבי
, לעניין שיעור הארנונה, בין סוגים שונים של אזורי מגורים; ן ת להבחי ת רשאי י מ ו ק  מ
ן פ ים שונים. באו ם מסחרי מושי נים לגבי שי ע שיעזדי ארנונה שו ח לקבו ו כן היא רשאי מ  כ
ה י סי כלו ך או שו ת לא רק כדי למ דרו ות מהו נ ם שכו ת להקי ו מי ות מקו י ת רשו מרצו  זה מתו
כה מו ה נ ל ב יותר וצריכת השירותים העירוניים ש ה טו ל ם ש מ י ה מ ו ל ש ר ת ט ש מ ״ ש ה ב ו ט  ״
ה הי ה י ל ל על אזור המגורים ש י ט ה כל ל תו תו ונה שאו ר הארנ עו  יותר, אלא גם כדי ששי
ה בו ז ג ו ח מי בנייה הכוללים א ז ת ממי ו מי יות מקו ן גם הרתיעה של רשו ה יותר. מכא בו  ג
ה י סי כלו הן הם בהכרח נמוכים, והאו ם עלי טלי ונה המו ת: שיעורי הארנ ו ל דירות קטנ  ש

 202 עפר טויסטר, ״יותר סמכויות לוועדה המקומית״. גלובס נדל״ן 19 (16.2.2003). לאחרונה פרסם
 בית המשפט העליון פסק דין שבו נדון בהרכב מורחב מעמדו של תיקון 43. דעת הרוב (מפי
 השופט חשץ) קבעה, שהתיקון לתוק התכנון והבנייה חולל ״מהפכה רבא״ וכי כל תכליתו היתה
 ליתן לוועדות המקומיות סמכויות תכנוניות נרחבות. לפיכך, ביטל בית המשפט את החלטת שר
 הסנים שלא לאשר תוכניות של וועדה מקומית לתכנון ולבנייה. דעת הרוב מתחה ביקורת על
 פרשנותו המצמצמת של משרד הפנים לתיקון 43. לעומת זאת, דעת המיעוט(השופטת פרוקצ׳יה)
 לא הכירה במהפכנותו של תיקון 43 והביעה חשדנות כלפי הוועדות המקומיות, המורכבות
 מ״עסקנים מקומיים. שלא תמיד שיקוליהם הס שיקולי תכנון נאותים. במצב הטוב ביותר, לא פעם
 נסחפים המה בלהט הרצון לקדם את הפיתוח המואץ של המקום ומוכנים לאשר כל הקלה וחריגה
 בניגוד לדעת מומחי תכנון ואיכות החיים והסביבה״. ראו בג״ץ 5145/00 הוועדה המקומית לתכנון
 ובנייה חוף השדון נ׳ שר הפנים (לא פורסם, 6.2.2003). רויטל, לעומת זאת, טען כי השינוי
 שהביא תיקון 43 אינו כה דרמטי כפי שניתן אולי לתשוב: ראו שמואל רויטל, ״תיקון 43 לחוק

 התכנון והבנייה - האם מהפך בדיני-התכנון והבנייה י׳׳, משפטים כז 383 (תשנ׳׳ז).

 203 ראו גם ע״א 8265/00 שופרסל נ׳ הועדה המחוזית לתכנון ולבנייה, מתוז מרכז, פ״ד נו(5) 885,
 900-898. באותו עניין קבע בית המשפט כי למרות מהפכניותו של תיקון 43, לוועדה המחוזית
 נותרו סמכויות רבות ו״בניסוח החוק עצמו(תיקון 43] לא נמצא לנו רמז כלשהו להצרת סמכותה
 הרחבה הנחזית [לפי סעיף 78 נלחוק התכנון והבנייה) של הוועדה המחוזית״. עניין שוםרסל, שם,
 בעמ׳ 904. כלומר: בית המשפט העליון מפרש בזהירות את ״מהפכת 43״ ובהיעדר הוראות

 מפורשות בחוק התכנון והבנייה, מקפיד לשמר את סמכויותיהן של הוועדות המתוזיות.
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י ת לפ ת רבו ו י מ ות מקו י ל רשו תן ש נ א ״בלתי רצויה״ מבחי ת הי ו שכ  שדירות אלה מו
וחה ת הצורכים שירותי רו ו רי ת חד-הו ו ח פ ש מ ם, קשישים ו ללת עולים חדשי א כו י  שה

2 0 4 . ם י י מ ו ם די מסים מק  וסעד עירוניים יקרים ואינם משלמי
ת סיווגים של ו ת לשנ ו מי ות מקו י ל רשו ת על יכולתן ש ו בל ימות אמנם מג ק קי  בחו
ת רבות ו מי ות מקו י לות מארנונה גרם לרשו ת גדו סו ף לגרוף הכנ ח ד , אולם ה ן  מקרקעי
ם י קי ת או כיפוף של הכללים החו ו מ ל ע ת ן תוך ה ל מקרקעי ת סיווגים ש ו ת לשנ  לנסו
ל ידי מרצת ע ה מתו ג הז ו ת מהס מי ת מקו מו ז  הנדרשים לשם כך. כפי שכבר ציינתי, י
י חר מד י המתערב - אם בכלל - מאו ן המרכז ו ל השלט ן ש ת העי מ ל ע ה י ו ה הכלכל נ  המב

2 0 5 . י ד ט מ ע מ  ו

ה להן ת מקנ ו י מ יה המקו י ן והבנ ו ת התכנ עדו ו ת בו ו י מ ות המקו י ה של הרשו ט י ל ש  ה
ל י לתת ע ט מבל ע מ לי ארנונה - או לעכבן עד בלי די - כ קו יות משי ל תוכנ לת לפסו כו  י
, אף ת שלהן ע ד ל ה קו ת. שי טי פו ת או שי ד בפני ביקורת מנהלתי ו ן או לעמ ו חשב  כך דין ו
א רחב , הו י ככל גוף מנהלי הל ט המנ פ ש מ ת ולכללי ה טי פו ף לביקורת שי א כפו  שהו
א אפסי ה הו צ מ י מ ט פ ש פו של דבר לדיון מ ע בסו י ל מקום, מספר התיקים שמג כ ; מ י ד מ  ל
ל ה נ מ ד עם ה ד ו מ ת ה לת ל כו ) אין כל י ו ליזם הקטן א ) ח ר ז א ת המקרים שבהם ל ו מ מת כ  לעו
ץ י ל ע ט ה פ ש מ נה על ידי בית ה ר לעיל, תיקון 43 פורש לאחרו ת זכויותיו. כאמו ת א ו למצ  ו

2 0 6 . ת ו י מ ו ק מ ת ה עדו ו ש נרחב לו פ ו יק ח ן ומענ ו  כקובע ביזור בתכנ

ה ח ב ש ל ה ט י  (ב) ה

צאה ת כתו י מ ו ק מ ת ה ל הרשו כותה ש וחים הנזקפים לז , הרו ה ח ב ש ה טל ה ם הי  בתחו
ל ט י , ה ן רשמי פ ם בגין ארנונה. באו חי ו ת הם מיידיים אף יותר מהרו מו י ו ת מס ו א ק ס ע  מ
ל ט י 2 ה 0 7 . ה י י נ לב ן ו ו ת לתכנ ו מי ת המקו עדו ו הן של הו תי לו ן את פעו מ מ ה נועד ל ח ב ש  ה
גרמת ן שנ י ערך המקרקעי ו יה בשו ל במקרה של עלי ט ו מ ל מס רכוש ה א סוג ש ה הו ח ב ש  ה
ן הם י . במקרה שהמקרקע ת או מפורטת) מי י בתוכנית מתאר (מקו ו נ צאה משי  כתו

 204 על כך ראו בהרחבה פרק ה.2 להלן.
 205 אכן, כפי שמציינת אלתרמן, בניגוד לדימויו של תיקון 43 כמקדם במור בלבד, קידם התיקון גם
 ״יתר-ריבוזיות בכך שהוא אפשר לקבלנים שאינם מרוצים מוועדות מקומיות [לתכנון ולבנייה]
 לפנות ישירות לוועדות המחוזיות״. ראו ת8תדמ11^ הערה 10 לעיל, בעמ׳ 275 (תרגום שלי: י׳ בי).
 כפי שנראה בדיון על דירות קטנות, העימות בין הרשויות המקומיות לבין היזמים והקבלנים נהפך,

 פעמים רבות, לזירה שבה מתבטאים המתחים והעימותים החברתיים. ראו פרק ה.3 להלן.
 206 הערה 202 לעיל.

 207 סעיף 13 לתוספת השלישית לחוק התכנון והבנייה: ראו בהרחבה אצל רוםטוביץ׳, הערה 191 לעיל,
 בעמי 50.

 208 סעיף 1 לתוספת השלישית לחוק התכנון והבנייה. אין בכוונתי לדון בסוגיות המשפטיות המורכבות
 של היטלי השבחה, אלא רק להציג את הנושא באופן כללי כדי להסביר את חשיבות האגרות הללו
 במימון הרשויות המקומיות. קרקעות השייכות למנהל מקרקעי ישראל היו פטורות מהיטלי
 השבחה, אבל בהתאם להסבם משנת 1971 בין מנהל מקרקעי ישראל, משרד הפנים ומרכז השלטון
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 משפטים לז־(2) תשט״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי-שוויון מרחבי בישראל

ת י צ ח עור מ א בשי ה הו ח ב ש ה ל ה ט י ת, ה ט של עירייה או רשות מקומי ו פ י ש ם ה  בתחו
עצה אזורית, ל מו ט ש ו פ ם השי יים בתחו ן מצו 2 כאשר המקרקעי 0 9 . ה ר ו מ א ת הערך ה י י  מעל
ש ו מ י ש ת ב רו ות הקשו ת היסטורי בו צאה מסי נה בתכלית. כתו ה שו ח ב ש ה ל ה ט י  שיעור ה
כן , ו רכבת בהן ת המו בבעלו ות ו ת האזורי ו צ ע ם המו ל מרבית הקרקעות בתחו י ש א ל ק ח  ה
ע אן לקבו ת רחב בבו ע ל ד קו ת שי ו מי ת המקו עדו ו ן והבנייה, יש לו ו ק התכנ ל חו ה ש  במבנ

2 1 0 . ה רי ו עצה אז ם מו נה בתחו עודה שו י ה של קרקע שי ח ב ש ה ל ה ט י  את שיעור ה

ל י -רג ב הבלתי ן התקצי מו ד למי ח ו י מ ם ב בי ות הם חשו י ת הרשו בו ו ה שג ח ב ש ה י ה טל  הי
ת (כגון כבישים, י מ ו ק מ ת ה זמי פיתות של הרשו ן מי מ מ ו העיקרית ל ת ר ט מ ב ש - תקצי
ת חו י ות מצל א ציין שעירי -אלי . בן ות) ת מקומי ו ם ציבוריים ושאר תשתי י ח ט ש ים ו  מתקנ
ן ת בגי בו ו ן ג ה שה ח ב ש ה י ה טל ל מהי י -רג בן הבלתי ז מתקצי ו ן בין 45 ל-49 אח מ מ  ל
לו אי יישובים גדולים, ו ם עיריות ו יחדי 2 נתונים אלה מי " . ן מ ו ח ת ל קרקע ב יעוד ש י י י נו  שי
ת לשם ו י ת ל ש מ ת מ פן גורף על העברו ת באו ו ן נשענ י ת עדי ו ת וערים קטנ ו מי ת מקו ו עצ  מו
ה שלא ח ב ש ה י ה טל ת בהי ו ש מ ת ש ת מ ו מי יות מקו , רשו 2 למעשה 1 2 . ה ל א ם כ זמי ן מי מו  מי
, ולא רק ב הרגיל שלהן נות ולשם סגירת פערים בתקצי ת שו לו ע פעו צו ן לשם בי  כדי

2 " . ח ו ת י ת פ דו ן עבו ו מ  למי

ת ו י ו ות את סמכ נ ו ו מכו ל ח ת ה ו מי יות מקו וגע לארנונה, רשו ה לשיקולים בנ מ ו ד  ב
ה גבוהים. לשם כך בחרו ח ב ש טלי ה ת בהי כו ה לז מ ג ך מ ן יותר ויותר מתו ה ן של ו  התכנ
יות שנתפסו בעיני רבים זמים שונים ולאשר תוכנ גדלים לי י בנייה מו ז ו לאשר אחו  הלל

או הכפרי) הקיים. ) י נ רו ח במרקם העי עו ג ו  כפ

ר והעלמותן של : תכנון מדי ״ ת ו נ ט א ייבנו עוד דירות ק  3. ״אצלי בעיר ל
וף העירוני בשנות ה״90 ת מהנ ו נ ט  דירות ק

א ניסיונן ות ה-80 הו ת בשנ ו מי יות מקו גברת בין רשו ת המו ג נוסף של התחרו י ט מדא ב י  ה
ת לת כלכלי כו י י ט ו ע ן העניים. תושבים מ ה י שב פטר מתו ת רבות להי ו י מ ות מקו י ל רשו  ש
ם ה ם ש י מי ם המקו בות עיקריות. ראשית, המסי י סי ת ש ת מ ו מי ות מקו י ה על רשו ס מ ע  הם מ

 המקומי בישראל, משלם המנהל לרשויות המקומיות עשרה אחוזים משיעור עליית ערך הקרקע.
 הסכם זה הוסדר בחוק התכנון והבנייה בשנת 1981 (סעיף 21 לפרוטוקול השלישי לחוק התכנון
 והבנייה). קרקע בבעלות המנהל שהוחכרה לשימושים לא חקלאיים נחשבת, לעניין היטל השבחה,

 כקרקע בבעלות החוכר(סעיף 2 לפרוטוקול השלישי של חוק התכנון והבנייה).
 209 התוספת השלישית לחוק התכנון והבנייה.

 210 הסידורים המורכבים, בייחוד בנוגע לקרקע חקלאית בבעלות מנהל מקרקעי ישראל, יוצרים הבדל
 מהותי בין עיריות ומועצות מקומיות מחד גיסא לבין מועצות אזוריות מאידך גיסא. הראשונות

 גובות 50 אתה ואילו האתרונות פותחות במשא ומתן להסכמים אד-הוק לכל ממם פיתוח בנפרד.
 211 בן-אליא, הערה 186 לעיל, בעמ׳ 25.

 212 שם.
 213 שם, בעמ׳ 18.
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: שנית, ה ה ו ב ם שלהם אינה ג מי ת התשלו ע מ ש ם רבות מ פעמי ם הם נמוכים ו  משלמי
י ל - מבל ש מ נוך, ל וחה וחי ים יקרים ־ סעד, רו ם אלה צורכים שירותים מקומי  תושבי
ט אינני עוסק ע מ ר זה כ מ א מ ל אותם שירותים, ב ות ש י הם את העלו ל עלי י ט ה  שניתן ל
ת ו ק פ ס ן מ ו ברמת השירותים שה ת זו בז ו מתחרו ל ח ת ה ו מי ות מקו י ו רשו פן שב  באו
ות י ל רשו ו ע פעל ן הו ת שלה ת ההישרדו מ ח ל מ ק מ ל ח כ , אולם בקצרה אציין ש הן  לתושבי
ד ח הו א מר כי ז ם לשפר את רמת השירוחים האלה. מובן שניתן לו ת לחצי ו י מ  מקו
א בדיוק ם הי י מי יה ברמת השירותים המקו ת, וכי עלי מי -מקו ן ת הבי ל התחרו נות ש  היתרו
ר מ א ת זו בזו. ברם, מ ות להתחרו י ל רשו ל ביזור ושל הצורך ש ות ש י ת הרצו צאו ת התו ח  א
ה בישראל, לפי ח ת פ ת ה ת כפי ש י מ ו ק מ - ץ ב ת ה ״ של התחרו ל פ א ד ה צ ״ ע על ה י  זה מצב
ות י ה רשו ד ד ו א ע ף: ראשית, הי כים בלתי רצויים להחרי ה תהלי ש ו ל ש א גרמה ל י  שה
ן אמורות ות השירותים הציבוריים שה י הן את עלו ל תושבי ל ע י להט ת ו ת לנסו ו י מ  מקו
ך ו ש מ ל ת ו ת לנסו ו מי ות מקו י אה רשו ת הבי מי ־מקו ן ת הבי 2 שבית, התחרו 1 4 : ם נ י ח  לספק ב
, היא ר מכל חמו ת ו שי ת: שלי כלכלי ת ו ה חברתי נ ת מבחי ססו ות מבו סי כלו ן או מ ו ח ת  ל
ם, עניים, : עולים חדשי ת ות חלשו ן אוכלוסי ה מי ת להרחיק מתחו ו מי יות מקו ה רשו צ ר מ  ח
ו י ן שלפ ו ל הרעי מו ש דו ות, קשישים, זכאי דיור ציבורי ועוד. אכן, קי ת חד-הורי ו ח פ ש  מ
ט בהכרח ע מ ל כ בי ו מו תי צאו ו את הו ת בעצמ א ר לש ק סגור שאמו ת הן שו ו מי ות מקו י  רשו
תן עלמו ת הי מצאו את עצמם בלתי-רצויים בכל מקום, כמו כן, א לת י כו י י ט ו ע מ  לכך ש
ת בישראל ו ש ד ח ק הדירות ה ת - משו פחו ות שלושה חדרים ו ת - בנ ו  של דירות קטנ

נים. כים האחרו י התהלי ן כחלק משנ ות ה-90 יש להבי  בשנ

עבר בשנת 2001, יה, שהו י ן והבנ ו ק התכנ ת״ בחו ו ק על ״תיקון הדירות הקטנ ב א מ  ה
ת ו מי ות מקו י ל הרחקת עניים, מאבק בין רשו קות ש נמי מה לדי ת מרשי ו ד א ע  הו
ם על עי ם משפי י י פן שבו כללי רקע משפט לאו , ו י ל המרכז ש מ מ ת של ה  והתערבו
ק ן לחו לי יכולים גם לשנותה. במרץ 2001 הועבר בכנסת תיקו רה ואו קה האמו מי נ י  הד
ות י כנ ל תו ת לפסו ו י מ ן ובנייה מקו ו ועדות תכנ יה שעיקרו איסור על ו י ן והבנ ו  התכנ

 214 רשויות מקומיות מנסות גם לגבות תשלומים בהיקף הולך וגדל על שירותים שנחשבו בעבר לחלק
 ממטלותיהן של הרשויות, ושהיו אמורים להינתן ללא תשלום. בץ השירותים הללו ניתן למנות,
 למשל, ספריות ציבוריות. ראו הדיון בהערה 72 לעיל. תחום החינוך הוא אחד התחומים שזכו לדיון
 ולניתוח רב במיוחד כתחום שבו מוטלים תשלומים רשמיים ולא רשמיים על הורים ועל תלמידים.
 החינוך ה׳׳אפור״ והחינוך ה״שחור״ - יותר שעות לימוד, ציוד טוב יותר וכד - תופסים מקום רב
 יותר ויותר בבתי ספר טובים שבהם יכולים ההורים לשלם כדי לשפר את החינוך לילדיהם. ראו
 דפנה ברק-ארז, ״זכויות אדם בעידן של הפרטה״, עבודה, חברה ומשפט ח 209, 219-218
 (תשס״א); p גבתון, ״אוטונומיה, אנומיה, אינטגרציה ואנרכיה: חקיקה ופסיקה במכניזם להפעלת
 רפורמות חינוכיות ויישום מדיניות החינוך בישראל״, מדיניות החינוך בישראל בשנות האלפיים
 (עורכת רינה שפירא, טרם פורסם). השפעותיהן של פרקטיקות כאלה של הרשויות המקומיות
 וחשיבותן - בין אם הן מתוייגות כ״הפרטה״, ״מיקור חוץ״(outsourcing) או בכל שם אחר - הן

 רחבות ביותר. כאמור, מאמר זה אינו דן בהן.
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ק ב א ל מ צאה ש ן זה הוא תו 2 תיקו " . ת ו נ ט ל דירות ק ת בינוי ש ללו ן כו ה ס ש ו ש  אך ורק מ
ה ח ת פ ת ה ה ש מ ג מ ך את ה ו כמה חברי כנסת כרי לנסות להפ ים ו לת הקבלנ ו ו שד ל בי  שהו
ק הדירות ת משו ו ת מסיבית, של דירות קטנ דלדלו ת הי ו ח פ ת, או ל ת ה-90 - היעלמו ו  בשנ
p א ת בכל רחבי ה ו מי יה המקו י ן והבנ ו ת התכנ עדו ו ות של ו י נ ת מדי ת בעקבו ו ש ד ח  ה

1 1 6 . ת ו נ ו דירות קט ות בניין שכלל י ל תוכנ ו ס  לפ

ת ברחבי ישראל ו י מ ות מקו י יתה סוד כלל ועיקר. ראשי ערים ורשו ת זו לא הי ו י נ  מדי
ע ו ט שלהם, כדי למנ ו פ מי השי ות בתחו בנ ת להי ו ו בכך שהם לא יתנו לדירות קטנ א  התג
ו צהרת בערים כמ ות המו י נ יתה המדי הם. זו הי מי ות להתגורר בתחו י ת ענ ו סי כלו  מאו
ש 3 רא ' 7 . ד ו ע דה ו הו י ־ , שוהם, הרצליה, אבן ן , רעננה, כפר־סבא, רמת-השרו ן לו  נתניה, חו
ות. אני רוצה דירות ד דירות קטנ י בעיר לא ייבנו עו : ״אצל מרה ה באו ט ט ו  עיריית נתניה צ
ד ח ן א י 1 כפי שצי ' 8 . ״ ן א כ או ל בו ם י הי ם גבו ד ומסי מ ע ם ברמה, מ ת בלבד, כך שאנשי לו ו ד  ג
הב זה ז י י ו ר לבעל ב ע ת סלקטורים בכניסה לעיר או מתן זכות מ ב צ ה ן ש ו ו ם, ״מכי  הכותבי
2 1 9 . ״ ת ו ל ו ד א בניית דירות ג ות הי נ בלת בשנים האחרו ד אינם אפשריים, הדרך המקו  בלב

2 2 0 . 90 ות ה- ת כאלה נבנו במשך שנ ו ט ע ות, רק מ קוש עצום לדירות קטנ  ואמנם, חרף בי
ן ו ט בתכנ ו ל ש ת ל ו י מ ות מקו י ר לרשו ש פ א מ י ש ט פ ש מ ה ה נ ח המב דם לכן פירטתי א  קו
ת עדו ן ו ת בי הו ר להן לאזר (to zone) - הז ש פ א ה גם מ ש ע מ ל ן - ו ה י מ ו יה בחח י  ובבנ
ת ו עד ו טת הו י של ת (או העיריות), ו ו מי ת המקו עצו ת לבין המו ו מי יה המקו י ן והבנ ו  התכנ
. ש לאישורן י ת שקבלנים נדרשים להג רטו המפו ת ו ו מי ר המקו א ת מ ות ה י כנ ת בתו ו י מ  המקו
ן ולאזר־ ח עצום לתכנ ת כו ו מי ות מקו י י רכשו רשו ז ו ן המח ו ת דרג החכנ ו ט ט ו מ ת  עם ה

 215 ״דירות קטנות״ מוגדרות כדירות ששטחן קטן מ-80 מ״ר, המהוות לא יותר משליש משטחו הכולל
 של הבניין. ראו חוק התכנון והבנייה(הוראת שעה), תשם״א-2001, ם״ח 208. החוק תקף לשלוש

 שנים בלבד.
 216 בחולון, למשל, התקבל בשנת 1999 חוק עזר עירוני האוסר לבנות דירות שגודלן פחותמ-125 מ״ר.
 מאז נאבק הלובי התעשייתי בחוק העזר הזה בפני הוועדה המחוזית, אך לשווא. המשמעות
 המעשית היא, שהדירה הזולה ביותר בחולון עלתה, באותה תקופה, בין 300,000-270,000 דולר.
 ראו דברי שמואל ארד (מנכ״ל התאחדות הקבלנים), פרוטוקול 120 של וועדת הפנים ואיכות

 הסביבה של הכנסת 6-5 (3 ביולי 2000).
 217 ״לראשי ערים, הגודל כן קובע׳׳, גלובם (2.2.1999). ראו גם את הסברו של ח״כ אזולאי בריון על
 התוק: דיון בכנסת (קריאה שנייה ושלישית) על הצעת חוק התכנון והבנייה (הוראת שעה),

 התשס״א-2001(ד׳׳כ 257 (תשס״א) 3573).
 218 ״לראשי ערים, הגודל כן קובע׳׳, הערה 217 לעיל.

 219 זיו מאור, ״עדיפות לעשירון העליון״, הארץ נדל׳׳ן 7 (24.3.2002).
 220 לדברי יוזם הצעת החוק (ח״כ יורי שטרן), במהלך שנות ה-90 גדל מספר המשפחות הקטנות
 (המונות אדם אחד או שניים) פי שישה יותר ממספר הדירות שנבנו למענן: 120,000 משפחות
 קטנות נוספו, אך רק 20,000 דירות קטנות בבנו. ראו דיון בכנסת (קריאה טרומית) על הצעת חוק
 התכנון והבנייה(תיקון - דירות קטנות בבניץ)(הוראת שעה), התשנ״ט-1999 (ד״כ 213 (תש״ס)
 2015)! דיון בכנסת (קריאה ראשונה): הצעת תוק התכנון והבנייה (תיקון מס׳ 53) (דירות קטנות

 בבניין)(הוראת שעה), התשס״א-2000(ד׳׳כ 245 (תשס״א) 848).
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ן ו ט ת של השל ט ללא יכולת התערבו ע מ ות״ כ י -רצו ות ״בלתי zone o) אוכלוסי u t ) ה צ ו ח  ה
י ד לכלל ג ת להתנ ו מי יות מקו ת סמוכות. בדרך זו יכלו רשו ו מי ות מקו י ל רשו י או ש  המרכז
ת כדי ו ות דירות קטנ ד לבנ ו נלהבים מאו ש - שאותם ייצגו הקבלנים, שהי קו הבי צע ו  ההי

. י ט פ ש מ חן ה ש בכו מו ת שי ו ן - באמצע ם לה ש העצו קו ת הבי  לספק א
ר חבר מ א . כפי ש ת צריכות לגור במקום כלשהו דדו ות מו : אותן אוכלוסי ך כ  יחרה מ
, רוצים רק אנשים עשירים... אולם בה כלשהי : ״ראשי ערים, מסי ן סה יורי שטר נ  הכ
, . ואכן א״ כן שהו ות, קשישים - כולם צריכים לגור הי ת חד-הורי ו ח פ ש  אנשים בודדים, מ
ה על ידי כל ו שו פן גורף ו צעת באו ת מבו ו כולה להי ק אינה י ת לדרישות השו ו ד ג  ההתנ
ת מו סמך על תרו ת ולראשי רשות שאינם נאלצים להי קו ת חז ו מי ות מקו י ות. לרשו י  הרשו
ות כאמור. י ד לתוכנ ג ש להתנ מ ל מ כולת ש ש י ת שלהם י רו ת הבחי ו ים למסע  של קבלנ
א - י סה שה הן נזקקות לכל הכנ ן הכלכלי בכי רע ו ב צ מ ת ש ו ש ל ות ח י ת זאת, רשו מ ו ע  ל
ת ו ל דירות קטנ נוי ש ם לבי יאלצו להסכי ה ואגרות רישום - י ח ב ש י ה טל ן מהי  כגו
ה פ ר ח ה פו של דבר - ל בסו ק ו ח הרחו ו ת בטו צאו , גם אם הדבר יגרום להן להו ן מ  בתחו
ל כך. עיריית ם ע די ת הכנסת מעי עדו ו ונים בו ת. הפרוטוקולים של הדי קתן הכלכלי  במצו
י רק ה הכלכל ב צ ה וכך מ מ ו ח ח ת ב ו ד לבניית דירות קטנ ג כלה להתנ גמא, לא י  לוד, לדו

2 2 1 . ר י מ ח ה  הלך ו

ות שלא יכלו לרכוש דירות גדולוח, סי כלו ו האו ת זו הי ו י נ  הסובלים העיקריים ממדי
פן , באו ח עניוח, שבהן ו מי יות מקו ת ברשו ו ו לשכור) דירות קטנ א ) ש ו כ ר אלצו ל על כן נ  ו
ת. ת יותר ושירותים עירוניים טובים פחו ו מ צ מ ו צ ות העסקה מ י ימות אפשרו , קי  טבעי
וספות בדירה ת נ ו ח פ ש ם עם מ ת נאלצו להתפשר על מגורים משותפי ת אחרו ו ח פ ש  מ
ם, ות אלה כללו בעיקר עולים חדשי ל שנות ה־90 אוכלוסי לה אחת. בישראל ש דו  ג
ת ם. במרבי דנטי ם וסטו י יכולת, קשישי ט ו גות צעירים מע ו ות, רווקים, ז ת חד-הורי ו ח פ ש  מ
ל הם ש תפי , שו . ואכן פן יחסי א גדול באו ת הו ו נ י ל עולים מחבר המד ת ייצוגם ש ו צ ו  הקב
ות רק מן י ל תוכנ ת לפסו ו מי ן המקו ו עדות התכנ קה לאסור על ו זמת החקי ו ים בי  הקבלנ
ת״ (״ישראל ו סי ת ה״רו ו ג ל פ מ ה ו חברי הכנסת מ ת הי ו ת דירות קטנ ללו ן כו ם שה ע ט  ה
ת חברי הכנסת קה כללה, לפיכך, א ן החקי ה לתיקו צי ״ישראל ביתנו״). הקואלי ה״ ו י  בעלי
ו נ נ ים התלו נ . האחרו צמה לת הקבלנים רבת העו ו את שד ת ו ו נ י ם מחבר־המד  נציגי המהגרי
ם לספק לציבור עדי ו לה פרויקטים המי א לפסי , שמבי מי זם המקו אי ו ל האג ב ע שו ר ו ו  חז

ת במרכז הארץ). קו ת חז ו מי יות מקו ת ברשו ו : דירות קטנ ך(קרי צרי א רוצה ו ו ה  את ש

 221 ראו דברי דוד רוסו(סגן מנהל מחלקת התכנון כמנהל מקרקעי ישראל), פרוטוקול 213 של וועדת
 הפנים ואיכות הסביבה של הכנסת 15 (1 במארס 2001). לכן הפכו ערי פיתוח עניות לקולטות
 העיקריות של אוכלוסיות חלשות. ברור כי אין ביכולתן של הערים הללו לספק לאוכלוסיות
 האלה את השירותים הדרושים. לדברי ח״כ שטרן, התוצאה היא ״פשוט אכזרית״. פרוטוקול 120,

 הערה 216 לעיל, בעמ׳ 3.
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ניות נים בישראל בוארו בהרחבה טרו ים והבו ן הקבלנ ר שפורסם בביטאו מ א מ  ב
2 צדיק 2 2 . ן ה י מ ו ח ת ת ב ו ת לבניית דירות קטנ ו מי יות מקו גדותן של רשו גד התנ ם נ י  הקבלנ
ות י זה של הרשו לו תן הנ ו ק״ עקב התנהג גרמת ״לשו ת הנ לו עי ן על חוסר הי נ  התלו
ות י ל הרשו ו ש ה ז י ל אסטרטג ת ש ו י ב ע על חוסר האפקטי א גם הצבי ת. אולם, הו ו מי  המקו
ל ה ש כ י ש מ ה ן צדיק ש ן טע לו מה של חו ג ו ל הד ות חזקות. בהתבסס ע ת אוכלוסי כ י ש מ  ב
ל פי ע עה ו א מצי ים שהי כות החי ל פי אי ה אלא ע ב דל הדירות ש ו ל פי ג ת ע ד ד מ  עיר אינה נ
נו. שתי ערים אלה, גמא לטיעו את נתניה כדו ן ו לו 2 צדיק הביא את חו 2 3 . ה ל י ש מו  הדי
חו - צלי ת - וגם לא י מ א חו ב י , לא הצל מן ת בתחו ו ת דירות קטנ ו ו בסירובן לבנ ד י מ ת ה  ש
ק א לדחו ו ו ה ג כל שישי , ו ניציפלי לן המו ת אל מעבר לגבו ו ש ל ח ת ה ו סי כלו ק את האו  לדחו
ים ים וכלכלי על ידי כך ליצור פערים חברתי , ו ימים בתוכן ות לאזורים מסו סי כלו  אותן או
ל דירות ל נכון ש י וקא יצירת תמה ות מצוקה. דו נ ככי הערים, לרבות שכו  גדולים בתו

. ג ממשי תם אזורים תביא לשגשו ם שונים באו  בגדלי

ם זה בזה וסבורים ם חושדי י ו השחקנ ב ב ש צ מ יע ב ל צדיק אינו מסי ן ש ו י ג  אולם, ההי
ל הערים דן ש חס לאחרים. לדי י זהירות יורע מצבם בי נים אמצע נקטו ראשו  שאם לא י
ן ת ד מ ו ע וק כמ ת אינטרסים בדי ט ו א מ ות, עמדתו של צדיק הי ת לדירות קטנ ו ד ג  המתנ
ל דבר פו ש ל בסו בי ן תו מ ו , הדרה של עניים מתח : לדעתן ה ו נית כמ ו י ן וגם הג  שלה
ת ; ערים אחרו ה ב ו ט תן ל י תדמי ו נ יוותרו ובשי ם שי ל התושבי ים ש ת החי כו ר באי פו  לשי
ן לבין ו גי ו בין הי ת ז גשו ת, אך אין זה מעניינן. התנ ת חלשו ו סי כלו ג את האו אלצו לספו  י
קות הדרה נמי ל די חשף במקרים ש תי הנ קט המהו פלי נ ת הקו ה א ש י ח מ  אינטרסים מ
, מר: שאם, למשל ק סכום אפם״ - כלו ח ש מ ״ ר ב ב ו ד מ ה ש נ ו מ א ת בין ערים. ה  ותחרו
רו - ת הדי ת הן יקבלו את כל העניים שערים אחרו ו ן ונתניה לא יפסלו דירות קטנ ו ל  חו
ג תי מסו ק תחרו ח ש מ ם שנקלעים ל י ת השחקנ ו הג קה ואת התנ נמי בעת את הדי א שקו  הי
תן של ו הג ת התנ נת א י י ת״ (race to the bottom) מאפ נמיקה של ״מרוץ לתחתי  זה. די
ן מרכזים מסחריים). ו  ערים בהקשר זה כמו בהקשרים רבים אחרים (לדוגמא, בנושא תכנ
ת וחוסר עניין שו לת הקבלנים, גילה משרד הפנים אדי ו גי העולים ושד  שלא כנצי
ות מי ות מקו י ה ״רשו ה שלפי ד מ ע ת, והסתפק בהצגת ה ו מי ות המקו י ות הרשו י נ  במדי
ה שלא ד הי ר ש מ ד את ה , כל שהטרי 2 למעשה 2 4 . ״ ת ו נ ט ן נחרץ לדירות ק פ ת באו ו ד ג  מתנ
. ן ל פיזור אוכלוסי ניות ש נקוט מדי ו במקרים שבהם י ל דעתו של קו ל שי ת ע ו בל טלו מג ו  י
ת ו י ז ו ת המח עדו ו ל הו ת על שיקול דעתן ש ו בל ן לא כלל מג פי של התיקו סח הסו ו , הנ  אכן
צאה כתו , ו ותו הכלל-ארצית) י נ את מדי ט את מרותו ו י ל ש ה ים ל  (שבהן יכול משרד הפנ

ק. ן החו תו לתיקו גדו ד הפנים את התנ ר ש ך הסיר מ כ  מ

 222 צדוק צדיק, ״לציבור הישראלי דרושות(גם) דירות קטנות״, הקבלן והבונה 32,272 (יולי 1999).
 223 צדיק השווה בץ חולון לגבעתיים, וטען שחולון, שאימצה מדיניות האוסרת על בניית דירות קטנות,
 סבלה מירידה באוכלוסייתה בשנות ה-90, בעוד שגבעתיים - העיר בעלת השיעור הגבוה ביותר

ץ 1993 ל-1997 - נהנתה משגשוג. שם, בעמ׳ 33. ב  של דירות קטנות בגוש ק
 224 יגאל אסף(סמנכ״ל לשיכון ולנכסים במשרד הפנים), פרוטוקול 120, הערה 216 לעיל, בעמי 5.
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ד ״ ס ש ם לד(2) ת י ט פ ש ק מ נ ל י ב ש  י

ר הוא ן האמו קו ת התי דו הל או ן שהתנ ו י ים אך מרתקים כד ם הצדדי בטי ד ההי ח  א
ו כ פ ה ח ״ ה ת י ת ל ש מ ת מ ת ונגד ״התערבו כו בז ק״ ו ת ונגד ״השו כו ים בז נ עו ן שבו טי פ  האו
ן ו ו כי ״אסור שתכנ ענ ן בטו גד לתיקו מי התנ ן המקו ו ם. נציג מרכז השלט ו צדדי פ י החל  ו
ח ן יעבור, אנו מעבירים א .. אם התיקו לים פיסקליים. קו עשה בהתאם לשי י יה י י  ובנ
2 למרבה " . ״ ם י ר צ יה לידי היזמים. והם יעשו הכל על פי שיקוליהם ה י ן והבנ ו  התכנ
ים ״ על פי שיקוליה! הכלכלי ל ת הכ שו עו ת ״ ו מי ות מקו י ניה היא שגס רשו  הצער, האירו
ה - ד מ ע ם אח ה פ ת ח ו י מ ות המקו י ת הרשו יצג א י המי מ ו ן המק ו  הצרים. מרכז השלט
: ה, ולא במקרה -רגולצי ות ציבוריות - של אנטי י נקטת על ידי רשו א נ ה כשהי נ ו ש מ  ה
ן ב ות, אך מו י ם עלו צמצו ים שעיקר עניינן מקסום רווחים ו ו גופים פרטי מ ן כ והג  בנ
ה ע מ ש ן מ ולציה שלה ־רג ת האנטי ד מ ע ת. אלא, ש ת ממשלתי גד התערבו ו נ ת יהי ו י  שהרשו
ת ו י מ ות המקו י פה שנמסר לרשו נתי הכו ח המדי ש אינטרסנטי בכו מו ך שי ש מ ה ה ש ע מ  ל
ה ד מ ע ת עצמם ב ו א א צ בי העסקי מ דך גיסא, נציגי הלו יה. מאי י ן והבנ ו ק התכנ  על פי חו
ה: הם דיברו על לצי ו רג ה של דה- ל ט צ א בלת לגביהם של פרו-רגולציה, אך ב מקו  לא-
ת משק הדירות, ר א קוש להסדי לבי צע ו ם בפני השוק, לתת להי לי  הצורך להסיר מכשו
ות י ל דעתן של רשו קו ל את שי י ב ד רגולציה שתג ה לעו ש ע מ ו ל פ ם הטי  אולם מבלי משי

יה. י ן והבנ ו  התכנ

ב ש ח ת ה ם ב עי נים אינם מפתי ם השו י ת אלה בין השחקנ ו פי עמד לו , חי תם  חרף מהרו
ד ח ו י מ ה ה ד מ ע ל מ ש ת - ב י מ ו ק מ ת ה ת. הרשו מי ת של הרשות המקו לרי פו סה הפו  בתפי
ם דת פעמי דנ דך גיסא - מתנ ת וולונטרית מאי ו נ ד גיסא ובהתארג ח ת מ י נ  כרשות שלטו
א נתפסת כענף של ד הי ח ד א צ ן הציבורי, כפי שציינתי לעיל, מ  רבות בין הפרטי לבי
ת הניתנות ו י ו ו היא נהנית מסמכ ; ככז ״ רי בו תו של ״הצי למו , קרי: התג י ן המרכז ו ט ל ש  ה
י אם ק ה החו ד מ ע מ וח אדישה לכל שינוי ב דה היא אמורה להי  לה על פי חוק, אך בה במי
י ן המרכז ו ט ת לשל מי ת המקו ל הרשו ת ש ט ל ח ו ת מ פו . כפי בת הכלל עשה לטו י זה נ ו נ  שי
יש להתפלא לכאורה על ים, ו ת אינטרסים בין השתי הו בה, מעצם הגדרתה, ז פנת בחו  צו
ט י ל ח , גם אם זה מ י ן המרכז ו ט ת לבין השל מי ל ניגוד עניינים בין הרשות המקו  כל גילוי ש
- ה אנטי ד מ ת. על כן יש להתפלא על ע מי ל הרשות המקו ה ש תי חו ל את כו בי  להג
, ד י א גם תאג ת הי י מ ו ק מ ת ה ד שני, הרשו צ . מ מי ן המקו ו ד מרכז השלט צ  רגללטורית מ
ת ד א ח ו ולנהל י ו להתגורר יחדי ט י ל ח ה ות רצונית של בני אדם ש נ י להתארג ט פ ש י מ  ביטו
ת ו ח פ ל ח ש י ט ב ת מ י מ ו ק מ ד פרטי אחר. פן זה של הרשות ה י ים, ככל חאג  ענייניהם הפרטי
, וכי י ן המרכז ו ט ן השל ת לבי י מ ו ק מ ת ה ם לפעם יתגלו ניגודי עניינים בין הרשו ע פ  מ
ד - י ת. ככל תאג ת״ ממשלתי ד ל״התערבו ג ת להתנ י מ ו ק מ ת ה ח תרצה הרשו ו ח פ ם ל  לעתי
, תי שהקים אותו נ י ון המד ו לרישי יותי ו וזכו ותי י ב את קיומו, סמכו י י  פרטי או ציבורי - הח
נית ה עקרו ד מ ע ת. ב ה ממשלתי לצי ו ת ברמה בסיסית, מרג ו ח פ , ל ח מי ת המקו  נהנית הרשו
ס ה של הבסי ח כ -רגולטורית של תאגידים, פרטיים או ציבוריים, יש לפיכך ש  אנטי

ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ם ו י נ פ ת ה ד ע ל ו ל 179 ש ו ק ו ט ו ר , פ ( י מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ז ה כ ר ה מ ט י ל ק ר פ ר ( ב ו ת ד י ר י  225 מ

ר 2000). ב מ צ ד ת 11 (6 ב ס נ כ ל ה  ש
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ן כה פ ת באו ו ת, הנהנ ו מי ות מקו י לה. לגבי רשו ק להם את כוחם מלכתחי י י שהענ ט פ ש מ  ה
3 2 6 . תר ו ות רבה אף י יתי -רגולטורית בעי ה אנטי , יש בעמד י ח ממשלת ו לכת מכ ק-  מרחי

ו ז ת (קרי: לאי בי רמטי ו ת - לא רק הנ י מ ו ק מ ל הרשות ה ות ש י ל מקום, עקב השנ כ  מ
ת י מ ו ק מ ת ה ם הרשו א ה ) ת י ט ר ו א י ת ת) כי אם גם ה מי ת המקו פה הרשו  מערכת נורמות כפו
ל ה ש ל ע פ ה ב ת ו ו לות להיחפם בבחירות פרטי כו ה י תי לו א ציבורית או פרטית) - פעו  הי
ת בו ו ת תג י מ ו ק מ ת ה שכת הרשו נה אחת. כתוצאה מכך, מו בעו י בעת ו נ  כוח שלטו

ת וסותרות כגון אלה שציינתי. רכבו  מו
ן לומר מה י קדם עדי ב זה מו ל ש יה. ב י ן והבנ ו ק התכנ ן לחו ל דבר נחקק התיקו פו ש  בסו
יה י ן והבנ ״ דל ק הנ בשו ק במשק בכלל ו י מ ע מ ן ה חו , בין היתר בשל המי ו תי ו השפעו  יהי
ת ו סי כלו ל או ה איזור פיסקלי - הרחקתן ש מ ש עד כ י ח מ א מ 2 כך או כך, הו 2 7 . ט ר פ  ב
מת י ה קי ד ב ו א ע ן ובנייה - הו ו ת חכנ ו י ש בסמכו מו ת על ידי שי י ה כלכל נ י ות מבח י  לא-רצו
ל מערכת כללים ומה ש כו לקי י ו בארצות-הברית, ושו בחנ או תרו ו כים שאו  בישראל. תהלי
י ט פ ש ר מ ט ש ת מ ח ם ת נה בתכלית, קיימים עתה גם בישראל, ומתאפשרי ם שו י י ט  משפ
ת ת-הברי ד שבארצו . בעו י ה האמריקנ פן רדיקלי מז ת נבדל באו ה פורמלי נ ת מבחי ו ח פ ל  ש
ן ו ת ושל היעדר תכנ ו י מ ות המקו י ן לרשו ו ל ביזור התכנ צאה ש י כתו סקל זור הפי בן האי  מו
ת ו ח ת פ ת ה את ה ד ד ו ה ואף ע ר ש פ א נה בתכלית, ש ה מערכת שו ח ת פ ת  מרכזי, בישראל ה
, ן המרחבי ו ו בתכנ ט ק פ - ה טה ד ת רכשו שלי מו י ת מסו ו מי ות מקו י : רשו י סקל ור הפי ז  האי
יה. י ן ובבנ ו ית בתכנ טה מרכז י ל של עף ש ן מסו ו , חרף מנגנ ן ח ט ש גי הדירות ב רי ובסו  במחי
י תרמה לכך, אלא גם (ואולי בעיקר) ז ו ן המח ו ו של דרג התכנ ט ק פ - ה ה ד ש ל ו ח  לא רק ה
מר: אם ות ה-80 וה־90. כלו ך שנ ש מ ו ב מ צ ע ת ה ת זו, ש לו ים לפעי ם הכלכלי צי  החמרי
ת הרסניוח כלפי צאו תו ה רבה ו מ צ ו י בישראל ע ן המרכז יחסים לתכנו  כותבים רבים מי
ת ש ל ו ח ל מראה ש ח דלעי תו י ת בחברה (כגון ערבים ומזרחים), הרי שהנ ו ש ל ת ח צו  קבו
ב ט ו א ה ת אלה ל צו ת: אדרבה, מצבן של קבו צו תן קבו לה לאו עי י לא הו ן המרכז ו  החכנ
ו ה ז ש ל ו גרמה עקב ח ת שנ ו מי ות המקו י ת בין הרשו ו צאה מהתחר  (ואולי אף הורע) כתו

. י ן המרכז ו  של התכנ

 226 מובן, שהעניין מורכב בהרבה מהאופן הפשטני שבו הצגתי את הסוגייה. השאלה אם ״תאגיד״ הוא
 ישות טבעית או מלאכותית היא שאלה בסיסית שבה דנים מלומדי משפט ופילוסופים מזה זמן רב.
 כאמור, לשאלה מופשטת זו משמעויות רבות מבחינת אופן התנהלות תאגידים, יכולתם להתנגד

 לרגולציה ממשלתית ועוד.
 227 בץ אם מדובר בתוצאה של התיקון החקיקתי ובין אם מדובר במענה שהשוק מספק לביקוש העצום
 לדירות קטנות, ישנן דיווחים ראשוניים על יוזמות מקומיות לבניית דירות קטנות. כך למשל התיר
 ראש העיר בפועל של קריית אונו להקצות מגדל אחד בפרוייקט מגורים יוקרתי לדירות קטנות
 המיועדות לזוגות צעירים, ואילו המשלמה ליפו (גוף בעיריית תל-אביב-יפו האחראי לקידום
 ופיתוח יפו) בוחנת שינוי מדיניות כללי, במסגרתו ייבנד אלפי דירות קטנות מתוך מטרה להפוך
 את יפו לאזור משיכה לזוגות צעירים. עופר פטרסכורג, ״קטנות ומבוקשות״, ידיעות אחרונות

 (ממון) 16 (29.4.2003).
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 ישי בלנק משפטים לד(2) תשס״ד

ה כ ו ים של ביזור ושל מ י מו  4. די

ות תי ל התחרו ה הייתה, אם כץ, הגברה ש ם-משפ טייס אל י ת של המריצים כלכלי צאו  התו
י קרקע ב א ש מ עיל ב -י ש בלתי מו ת הרסניות: שי צאו אה לתו ת, שהבי ו מי ות מקו י  בין רשו
ת קו ות חז י ון בין רשו י ו החרפה של אי־שו ת שליליות, נזקים סביבתיים ו ו  נדירים, החצנ
ל, בי ה נאים מו ח ב ש י ה טל לקבל הי הה ו בו ה ג נ ו ת ן לגבות א ב בין הרצו לו ת. השי חלשו  ו
ה ט י ל ח מ ״ ו ה ז י מע ת ״ ת ת א מי וחד, ולכך שאם רשות מקו י במי ן לקו ו דמה, לתכנ  כך נ
ת ת אחרו ו מי ת מקו ו י ידידותי-לםביבה, הרי שרשו ל ו פן יעי ן באו ה ולתכנ מ כ ו ח ג ב הו  לנ
, עיריית יקטים רעים. כך, למשל ה בפרו ל שהתפנ ל ח ימלאו את ה בדה זו ו  ינצלו עו
ע מנ ה להי ט י ל ח ויעת המרכז המסחרי שלה, ה ם בגו נת ללחו י נ יתה מעו  רחובות, שהי
בעת עצה אזורית ג ת - מו כו ות סמו י . לא נדרש זמן רב עד שרשו ה ח ט ש ת קניונים ב מ ק ה  מ
מו מרכזים ת והקי בו ל שהותירה עיריית רחו ל ח ת ה עצה אזורית גזר - ניצלו א מו ר ו ת  ב
יתה לסכל, לה הי ו עלו לה ז ת. פעו בו ך קונים מרחו ה למשו ר ט ך מ ן מתו ח ט ש ים ב  מסחרי

2 2 8 . ה ל ים ש ב המסחרי י הרחו ל את חי ת להצי בו ת ניסיונה של רחו , א בן  כמו

ם, מי ים עצו קמו אזורים מסחרי ן וגזר הו עי די -אליא כי באזור מו ין בן מה צי ו פן ד  באו
ת. ערים כו רמלה הסמו ד ו ל לו לא ש ועים ממי ו ר הג ח ס מ ת אזורי ה ט א ט ו מ ם ל מי י  המאי
ה נ דה שעברה להתגורר בפרברי השי ה האמי י סי כלו וח מהאו הנ ת לי ו ח פ ו ל ח הי לו כו  אלה י
יה , מכבים, שהם ורעות) כאוכלוסי ן ם (כגון מודיעי  (bedroom communities) החרשי
ן ת יכולה לתכנ ל רשו כ בדה ש ת ובשל העו ו נ ות השו י ת בין הרשו ל התחרו ש  צרכנית, אך ב
ד ורמלה, עה ללו י דה זו אינה מג יה אמי חה - לא רק שאוכלוסי לה על רו ו ט ככל הע ע מ  כ
: פרויקטים ן 2 יתר על כ 2 9 . ה ל מ ר ד ו ו ל מל ה ם ק ים אלה אף מושכי  אלא מרכזים מסחרי
ן בלבד. הם מ צ ת ע ו י מ ות המקו י , על ידי הרשו בן ם, כמו י מנ ה אינם ממו ל א ם כ  גדולי ממדי
ת צאו רה, הו ם ותחבו ת ביוב, מי ו מס על תשתי ו ת אדירות כגון ע ו נ  כרוכים בהחצ
ם חי ם הפתו י ח ט ש ם ה צמצו בה ו ת נוספות, נזקים לסבי ו ם ותשתי ל כבישי ת ע ו י ת ל ש מ  מ

 ועוד.
ל ת ש ו לי ו השלי ר היא להסבירו בתוצאותי ך האמו בלת לנתת את התהלי  דרך מקו
א, -אלי . כפי שקבע בן ת מצמצם) ו ח פ נע (או ל ה מו י הי ן מרכז ו ת שתכנ צאו  הביזור, תו
י נ דל״ ח הנ תו דיהם של הפי י בי מ ו ח המק תו ..׳שביית׳ הפי א ״. ך זה הי י ל תהל ו ש ת ו ע מ ש  מ
ל ות ש תי י ת הבעי ו ע פ ש ה ו של ה ה ז ג ש מ 2 ה 3 0 . ם״ ים הצרי ניציפלי נטרסים המו ל האי ש  ו
: י מ ו ק מ ן ה ו ט ת כנגד השל ו בל ״ המקו ת ו צ מ ש ה ״ ופלת בגדר ה ת נ מי -מקו ן י ת הב ו  התחר
ל ל כ ת ה ב ו ט ן ב י י , אינו מתענ פש, פרובינציאלי, צר-אופקים, אגואיסטי , מטו שחת  מו
ים נ י על גופיו השו ן המרכז ו ט ר השל י לא מצטי ים. ממי ם״ מקומי םי קל ל״בו ה טרף- ו ו מה  ו
, אוניברסלי, בעל ראייה עי חכם ומקצו ת, מתו דו : טהור-מי י מ ו רכת למק ה מבו תז טי  כאנ
ת ר ש פ א ו מ ה ז מי טו כו י וחת הכלל. ד דואג לרו סטי ו אי ח רחוק, אלטרו ו לטו ללת ו  כו

׳ 17-16. מ ע , ב ל י ע ה 186 ל ר ע , ה א י ל א - ן  228 ב

. ם  229 ש

. ( ן ק ראשו ל ח ) ל י ע ה 48 ל ר ע ו Briffault, ה א , ר ט ל ו פ י ר ל ב ו ש ת ד מ ם ע י ג ה ו ׳ 18. ז מ ע , ב ם  230 ש
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 משפטים לד(2) תשס״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי-שוויון מרחבי בישראל

נה כל י אינו שו ן המרכז ו ט ל ש ה מר: ש , כלו ם יודעים מרבית הזמן ה ח את ש ו ם לשכ  לאנשי
ם י מ ע פ ו ) ת ו ע מ ש ו זם מ ת ואגואי ו ש פ י ת, ט תו ת בדבר שחי ו נ , ושטע מי ן המקו ו ט ל ש ה  כך מ
ן ו ט ל ש ה בין ה ל סכמתי ז צו : פי ן ל כ י ללא הרף. יתר ע ן המרכז ו ט ל ש גד ה  רבות בצדק) כנ
ת גרמו ת שנ ו ה לבעי נ ע מ א ה ו ז ה ן שמרכו י ר לאנשים לדמי ש פ א י מ ן המרכז ו ט י לשל מ ו  המק
תי הם נ י ז המד ו די המרכ א ששרי זור הו ות הבי ט אחר לבעי ו ש ת ביזור. פתרון פ  בעקבו
ד יותר ו ש לבזר ע ן הביזור, וכי לכן י צאה מ גרמו רק לכאורה כתו ות שנ נ ם לאסו  שאתראי

ת. ו מי ות המקו י ק הרשו ת בשו י ת ל ש מ ת מ ל התערבו ל כ ל כלי ט ב ל ט ו י - להפר
ות י ת בין הרשו בי ת האגרסי ת. התחרו רו ת האמו ישו ת שתי הג ת א ו ח ד ונתי ל  בכו
ה מ צ ע א ב ו - הי נ ידו ות שנ י ת ההרסנ צאו ת התו ת למרבי א האחראי ת - שהי ו י מ  המקו
ת זו ת. תחרו ו מי ות מקו י ל רשו ק״ ש ה לכונן ״שו ט ל ח ה ית ושל ה ות מרכז י נ צאה של מדי  תו
ל ת ש ו בי ו ה החי לוחי ו ה בםג נ י מ א מ גיה ה צאה של אידיאולו א תו ת - הי  אינה הכרחי
ל ססת גם ע ת מבו ו ת: סכמת ביזור יכולה להי לים אחרו . במי ום האנושי ר הקי ת עבו  תחרו
כולה א י : הי ו ו בז ת ז יבות להתחרו ת הנבזרות לא חי ו טי לי ת הפו דו חי ח, כי הי פי ה חלי ח נ  ה
ת לא ו ר ח ל ת יות ולא להסתפק באיסור ע ת בין רשו ה הרבה יותר כלפי תחרו ר י מ ח ת מ ו  להי
ות י ת עלו נ צ ח ל ה עה ש י א מנ ת כיום הי ל ב ו ק מ ה ה ת ו ע מ ש מ גנת ש לה ובלתי הו עי  י
ק יותר לצורך פן עמו בת באו י ת מחו ו כולה להי א י ק! הי ת במקרה של כשלי שו  והתערבו
ה נ ב מ ת ה ן שניתן לבזר א ו מר: הרעי דת הזינוק. כלו ת בנקו ו טי י ל ת הפו דו חי ן בין הי ו י ו  בשו
יה, זור הרצו ת הבי מ כ ל ס ט ע י חל ם מכך שנדרש גוף מרכזי שי ל ע ת ד הסוף מ י ע נ ו  השלט
י זה - הלא הוא א מתעלם גם מכך שגוף מרכז ת: הו ו נ תה בקפד יאכוף או  יבצע אותה, ו
ה תז טי ור כאנ ז פת הבי נות. מנגד, תקי ת רבות ושו בו ה - לא ייעלם כה מהר, מסי נ י  המד
ל ה ש א צ ו ן ח ות של הביזור, כאמור, הנ לי ת השלי צאו ת מכך שהתו מ ל ע ת ז מ  למרכו
פן ה באו ע צ ב ת רה ה זור האמו מת הבי בדה שםכי ו  גורמים רבים אחרים, ובראשם הע
ים. פערים י נ ו י ו ות וכללי רקע לא־שו י נ ו י ו צא לא-שו ל נקודות מו לתר על רקע ש  מאו
ל -כלכלי ש ד החברתי מ ע מ , ה גרפי שלהן ם הגיאו קו י של רשויות, המי סן הכלכל  בחו
על ות ו י ת בין הרשו ת התחרו הלו ל התנ תי ע פן מהו עו באו ה - כל אלה השפי י סי כלו  האו
ת אגרסיבית דדו תחרו ת עו ק שנקבעו לתחרו ח ש מ י ה ו בלבד, אלא שכלל א ז ה, ל תי צאו  תו

2 " . ת ו נ ו יות ש י בין רשו נ לה מב ט שיתוף פעו ע מ לא אפשרו כ  ו

 231 יוצא-הדופן העיקרי של חוסר התשתית המבנית לשיתוף פעולה בין רשויות הוא חוק איגודי
 הערים, המאפשר לרשויות מקומיות להתארגן במסגרות של איגודי ערים לעניין ספציפי. על
 מגבלותיו הקשות של החוק ועל הסיבות לכך שכמעט לא נעשה בו שימוש לא אעמוד במאמר זה.
 אומר בקצרה שאחת הבעיות המרכזיות במבנה שהציע החוק היא כי שהחוק מפרק למעשה את
 הפונקציות של הרשות המקומית ומבודד אותן במקום לראות אותן כחלק ממכלול. המקבילה
Special Purpose Government - האמריקנית לאיגודי ערים היא ״רשות למטרות מיוחדות״ 
 (SPG) - המוקמת לעתים על ידי כמה רשויות מקומיות כדי לטפל בעניינים שנוגעים לכמה רשויות
 מקומיות סמוכות. נושאים טיפוסיים המטופלים על ידי sros כאלה הם ענייני תחבורה באזורים
 מטרופוליניים, ביוב, מים ועוד. כפי שהראו מלומדים, הבעיה העיקרית של גופים כאלה היא שהם
 עושים דה-פוליטיזציה של תחומים שונים וכך נוטלים חלק מהנושאים שאמורים להיות במשא
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 ישי בלנק משפטים לד(2) תשס״ד

 ו. סכסוכי גבולות בין רשויות מקומיות

ך מ ת ס ה ת ל ו י מ ות מקו י  כפי שאמרתי קודם לכן, שינויים פיסקליים מבניים גרמו לרשו
ו ם הפכ י מי ם מקו צאה מכך, מסי . כתו ן עצמי מו י - והולך וגובר - על מי ת ו ע מ ש פן מ  באו
ות י ם על רשו ן גברו הלחצי מכא ת רבות, ו ו מי ות מקו י ר רשו סה עיקרי עבו ר הכנ  למקו
ת ו מתחרו ל ח ת ה ו מי יות מקו טה בנכסים מניבי ארנונה. רשו ת לרכוש שלי ו י מ  מקו
ב צ : מ 2 קרי 3 2 , ת ו ל ו ב ל סכסוך ג ה בנכסים כאלה על ידי ייזום ש ט י ל ש ן על ה ן עצמ  בינן לבי
ל בו ה היכן יעבור הג ל א ש ת סביב ה קו ת או יותר חלו ו מי ות מקו י  שבו שתי רשו
ת או ו י מ ות המקו י זמת מי מהרשו ו כול להתעורר בי ב כזה י צ י ביניהן. מ נ ן-עירו  הבי
ל י ד ת להג ו י מ ות מקו י ת רשו ו צ פ ד הפנים. על פי רוב, במסגרת הליכים אלה ח ר ש זמת מ ו  בי
ם מניבים מסים ע ב ט מ יה ש ר ותעשי ח ס י מ ח ט ל ש כלו ט שלהן כך שי ו פ ם השי ו ח  אח ח
נת מגורים ן שכו ח ט ש ל ב בר ברצון לכלו ם גבוהים. לעתים נדירות יותר, מדו י מי  מקו
ן ה בי ח ת פ ת ה ת ש ו בחחרו כ מ ת ם ש י י  יוקרתית. בפרק זה אעסוק במנגנונים המשפט
ת כ ר ע מ פן שבו ה טה בנכסים מניבי ארנונה, ובעיקר באו י ת של ת להשג ו מי ות מקו י  רשו
ות י ת בין רשו לו בו ל המסחרר במספר סכסוכי הג דו י ה עם הג ד ד ו מ ח ת ה י ט פ ש מ  ה

ת. ו מי  מקו

רות ת הצו ח א לות ל ו סכסוכי גבו ך שנות ה־90 הפכ ש מ ב ת ו חרו ות ה-80 המאו ז שנ א  מ
ת. בין 1990 ו מי ות מקו י ת בין רשו קו ו מחל ם ומתנים ו ם, משאי ת יותר למאבקי ו בל ו  המק
ת רו ת האמו ו עי ת מקצו עדו ת - ו לו ת גבו עדו ו על ידי שר הפנים 131 ו נ  לבין 1999 מו
ת ו ו בשנ נ ת שמו עדו מת 69 ו ת עירוניים, לעו לו בו ת ג ו או לשנ  לייעץ לשר הפנים בבו
ן שהם ו ו ם לא רק מכי עי 2 מספרים אלה מפתי 3 ג . ד 0 - ת ה ו ו בשנ נ ת שמו עדו  ה-80, ו-ד2 ו
י העשורים ת בשנ לו בו ת במספר סכסוכי הג יה דרמטי ה ברורה של עלי מ ג ם על מ עי  מצבי
לה ותר: אזכיר שבישראל כו ט הם גבוהים בי ל ח ו פן מ ן שבאו ו ו ים, אלא גם מכי נ  האחרו

Gerald E. Frug, "Beyond ומתן פוליטי מהתחום הציבורי. לדיון מקיף בסוגייה זו ראו 
. H a r v . L . Rev115 " , 2 0 0 2 (1763. Regional G o v e r n m e n t ) 

 232 אסטרטגיה נוספת שאימצו הרשויות המקומיות ה-חה שתדלנות (לובי) בכנסת כדי לקדם חקיקה
 רצויה מבחינתן. לא ארחיב בדיון על פעילות זו, אם כי היא יצרה שינוי ביחס לרשויות מקומיות.

 233 כמו בתחומים רבים אחרים גם כאן מסמלות שנות ה-80 מפנה חשוב, ויש להשוות את המחצית
 הראשונה של שנות ה-80 למחצית השנייה שלהן. במחצית הראשונה מונו 23 ועדות גבולות
 ובמחצית השנייה הוכפל מספר זה והגיע ל-46. נתונים אלו מבוססים בעיקר על המחקר המעמיק

What is", -90 :S. Hasson & E. R a z i n  שערכו ערן רזין, שלמה חסון ואנה תזן מאז שנות ה
; P o l . Geography Q9 " ? , 1 9 9 0 ( 2 6 7 . Hidden Behind a Municipal Boundary C o n f l i c t ) 
 Razin & Hasson, הערה 59 לעיל; ערן רז־ן ואנה חזן, הליכים לשינוי תחומי שיפוט
 מוניציפליים: דמוקרטיה מקומית מול שליטה מרכזית (2000) (להלן! ״רזץ וחזן, הליכים לשינוי

Redrawing Israel's Local Government"( ;Eran Razin & Anna Hazan, תחומי שיפוט״ 
Map: Political Decisions, Court Rulings or Popular Determination," 20 Pol. 
 Geography 513 (2001),- ערן רזין ואנה חזן, שינוי גבולות מוניציפליים והרשויות המקומיות

 הערביות(2001) (להלן: ״רזץ וחזן, שינוי גבולות מוניציפליים-),
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ל א ר ש י י ב ב ח ר ן מ ו י ו ו ש - י א ר ו ו ז י , ב י מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ט ה פ ש ד מ ״ ס ש ם לד(2) ת י ט פ ש  מ

עדות , יותר מ־100 ו ת. בשנים 1995-1994. למשל ו מי ות מקו י ל 265 רשו כ  יש בסך ה
" מרביתן 4 . ל א ר ש י ת ב ו י מ ות המקו י ת הרשו ת במרבי סקו ל, כשהן עו ו במקבי ת פעל לו בו  ג
ך שני עשורים , שתו ת עצמן ו מי ות המקו י ה נתאספו לבקשתן של הרשו ת אל עדו ל ו  ש

2 " . ת ו ל ו ב ת ג עדו ו ת ו מ ק ה הן ל תי עו ת תבי ו א ש ל י  ש

ת ו מי ות מקו י ל רשו ת נגרמים בשל מניעים נוספים, מעבר לרצונן ש לו בו כי ג  סכסו
ת ישראל - נ י ל מד ת ימיה ש ד בראשי ניים. הם נובעים - וכך היה עו ם רווחים ממו ס ק מ  ל
ות חד מאז שנ ו י 2 במ 3 6 . ם י י מ ו גדילה, הספקת שירותים וערכים מק ת ו ו ח ת פ ת  גם מצורכי ה
ה י ת: גלי העלי לו בו י בהתגברות סכסוכי הג ד מרכז ם תפקי ו הגורמים הבאי חק  ה-80 שי
ת ו ט ש פ ת ה ם גדלים והולכים ל ם לשעבר יצרו לחצי ת חבר העמי ו נ י ם ממד מי  העצו
ל ת ש ו ט י ל א ת בקרב ה י ת עצמא טי לי דעה פו ל תו ה ש ת ו ח ת פ ת 2 ה 3 7 ; ת צ א ו  אורבנית מ
ת דרישות ו ו מעל ל ח אף ה ון ו י ו ת שו בעו ו תו ל ח ה י בישראל, ש נ -פלסטי ט הערבי ו ע י מ  ה
ל ם ש ת ו ח ת פ ת 2 ה ג 8 ות ז ות ערבי י ט לרשו ו פ י שי ח ט דלת ש ות לרבות הג נ ות שו  טריטוריאלי
ם; י ב -חשו בלתי ו פריפריאליים ו ב ש ח ים באזורים שבעבר נ מי ים מקו טי ח פולי י כו  מרכז
ה י קד ל מו דה ע ו ל תנועת העב י ש ג לו או די זקה האי חו י ו ט י ל ו ה הפ ח ו כ ת ב  הירידה הדרסטי
ם י י ם החקלא י ח ט ש ת האזוריות ב עצו יתוד המו ים, בי ים והםימבולי  הטריטוריאלי
ת גברה ו י מ ות המקו י ל הרשו ים ש ם הפיסקלי ת הלחצי פ ר ח  בישראל. כאמור, עם ה

 234 מבקר המדינה, הערה 152 לעיל, בעמ׳ 26-25.
 235 לפי דו״ח מבקר המדינה משנת 1996, מספר הבקשות לפתיחת חקירה בנוגע לגבולות עלה מ־6.2
 בממוצע לשנה במהלך שנות ה-70 ל-20.5 לשנה בתתילת שנות ה-90. מבקר המדינה, הערה 152

 לעיל, בעמי 26-25.
 236 כאן המקום לציין, שגם אם סכסוכי גבולות אכן רבו בשני העשורים האחרונים של המאה ה-20, הם
 היו קיימים גם קודם לכן, אף לפני הקמתה של מדינת ישראל. כבר בשנת 1950 ציין בבידך ש״עם
 הקמתה של המדינה, החל מרוץ להגדיל את שטחן של רשויות מקומיות״. ראו י׳ גבירץ, ״לבעיית
 תיחום העיריות״. השלטץ המקומי בישראל ב 49 (1950). מה שהטריד את הכותב הוא הצורך
 להותיר שטחים רחבים לחקלאות: הוא חשש מהעיוד המוגבר המאיים על המצווה הציונית של
 ״שוב הארץ. עוד טען גבידץ שהנוהג של סיפוח שטחים לערים הסמוכות להם עורר תהליכים
 מזיקים כמו אינפלציה נדל״נית וספקולציה בקרקעות. ויכותים כאלה על קביעת הגבולות אפיינו גס
 את ארץ ישראל המנדטורית, אם כי בתקופה ההיא הם נצבעו בעיקר - אך לא רק - בצבעי המאבק
 הלאומי בין היהודים לערבים. בשנת 1942, לדוגמא, פסק בית המשפט העליון של פלשתינה-א״י
 כי אין זה מתפקידו ״להכריע אמה שטח יהיה כפוף לשיפוטה של מועצה מקומית, ואץ דבר בחוק
 המעניק לו סמכות כזו״. במקרה זה עתרו חמישה בעלי קרקעות שקרקעותיהם נכללו בשטה
 השיפוט של המועצה המקומית בני-ברק נגד החלת שיפוט זו. טענתם העיקרית היתה שבעלי
 קרקעות אחרים הוצאו מהתכנית, ולכן החלטת הרשויות להחיל עליהם מיסוי מקומי היא מפלה.

Mizrahi et al v. Chief Secretary, Government of Palestine et al70/42 9, U.C. ראו 
.P.L.R. 410 (1942) 

 237 כפי שכבר ציינתי, יותר ממיליון עולים מתבר המדינות הגיעו לישראל החל בסוף שנות ה-80. גל
 עלייה בסדר גודל זה לא נראה מאז גלי העלייה שבאו בעקבות הקמת המדינה בשנות ה-50.

 238 מאג׳ד אל-חאג׳ והנרי רוזנפלד, השלטון המקומי הערבי בישראל 26-25 (1990): רזץ וחזן, שינוי
 גבולות מוניציפליים, הערה 233 לעיל.
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 ישי בלנק משפטים לד(2) תשס״ד

ל לשאר הגורמים פעלה במקבי ם מניבים ו י ח ט ש ה כ ט י ל ת ש ת בין ביניהן על השג ו  התחר
" 9 . ם י ר כ ז ו מ  ה

חו ואיחודן פו ם שיפוט של רשויות, סי ו ח י לשינוי ת ט פ ש מ ך ה י  1. ההל

יעץ לו ת שתי לו בו עדת ג ת ו ו ו למנ ים, עלי לות מקומי ט שר הפנים על שינוי גבו י חל  בטרם י
ר של ה כאמו ט ל ח ת זאח. ה צד לעשו ת העירוניים, ואם כן - כי לו בו ת הג ת א ו י לשנ  אם ראו
״ או ת ל ע ו צא בכך ת א ״מו ל בגלל שהו ב ק ת ה לה ל כו ת י לו עדת גבו ת ו ו ים למנ  שר הפנ
עדת יה של ו ו נ בת מי 2 חו 4 0 . ״ ת י מ ו ק מ ים ברשות ה כך רצו רוב חושבי אזור מסו  בגלל ש״
ך היא עירייה. כאשר רק ת בסכסו רבו יות המעו ת הרשו ח א ש ה רק כ ל ר ח ת כאמו לו בו  ג
ת רי טו ה סטטו ב ו ה ח ל ך לא ח ת אזוריות מעורבות בסכסו עצו ת או מו ו מי ת מקו ו עצ  מו
ת עצו י ת גם ללא התי לו בו ט על שינוי הג י ל ח ה כול ל ל השר, ולכאורה הוא י ר ע  כאמו
רבת ח גם כשלא מעו לו ח גבו עדו ח ו ו הג למנ ו ח נ ת פ ת עדת חקירה. אולם, עם השנים ה ו ו  ב
ט י ל ח ה ים ל קשה על שר הפנ ו ידם על נוהג זה. דומה, שכיום י ט סמכ פ ש מ  עירייה, ובתי ה
ה זו, לרבות י י ג ן בסו ך אדו ש מ ה ועדה. ב נויה של ו ים ללא מי מי לות מקו י גבו נו  על שי
י על ת ן מהו פ ע באו י ת להשפ עדו ו ך בפני הו י ההלי ן שבו עשו פ באו ת ו ו עד ו ל הו ושן ש  באי

ת הסכסוך. צאו  תו

כי ה ברורה בין סכסו ימת הבחנ ת, קי דעה משפטי ת ושל תו טי לי ת פו או ל מצי ין ש  כעני
ם: ה לעתי נ א מכו יות״ - או, כפי שהו ד רשו חו אי ל ״ ה הקרובה ש י י ג ן הסו ח לבי לו בו  ג
ה זו נ ח ב ה לה יותר. ל כה גרו ה יותר, לרשות סמו ל רשות אחת, על פי רוב קטנ פוח ש  סי
ך ה לחו ספג נ פרדח ו ח נ י ט פ ש ת נעלמת כליל כישות מ ח ת א מי ת מקו  ישנה הצדקה. כשרשו
בת רשות אחרת), ה לטו ל ט ש ו פ ם השי ת חלק מתחו ד ב א א רק מ ל ו ) ת ר ח ח א מי ו ת מק  רשו
ד (או חו ל אי ום ש בר באי 2 כאשר מדו 4 1 . ת י ות בתכל נ ת שו ו י ט פ ש גיות מ  מתעוררות סו
פן י בסכנה, באו ת מצו מי ם ברשות המקו י נ ל הגופים הנבחרים והממו ומם ש  סיפוח), קי

 239 במאמרם משנת 1994, סיווגו רזץ והסון את הדרישות לשינוי גבולות לפי ה״טיעון המרכזי״
 שבבסיס הדרישה. לכן, למשל, בתקופה שכין 1985 ל-1989 עסקו 4.1 אחוזים מהתביעות
 ב״מתקנים משלמי מסים״, 10 אתוזים מהתביעות עסקו ב׳׳אזורי תעשייה״, ו-4.1 אחוזים עסקו
 ב״יחסי יהודים-ערבים״. חלוקה כזו היא מועילה בהיבטים רבים, חלק מההבחנות הללו הן
 מלאכותיות במידת מה. המאבק סביב אזורי תעשייה, כפי שהעירו רזין וחסון עצמם, נבע פעמים
 רבות מהאמונה ששילמו גופי התעשייה לרשות המקומית. יחסי יהודים-ערבים, הגם שאינם נוגעים
 רק למיסוי אלא גם לערך סמלי של שליטה בתכנון המקומי(שגם הוא, באופן לא מבוטל, קשור
,Razin & Hasson .לצרכים כלכליים) וצורכי פיתוח, נובעים, בסופו של דבר, מצרכים כלכליים 

 הערה 59 לעיל, בעמ׳ 51 (טבלה 1).

 240 סעיף 8 לפקודת העיריות. באופן כללי ראו את מאמרי בנושא גבולות מקומיים: ישי בלנק.
 ״טכנולוגיה וגבולות האנושי: גבולות מקומיים וטכנולוגיה״, משפט, מדע וטכנולוגיה (עודך שי

 לביא, 2003).
 241 סעיפים 5 ו-6 לפקודת העיריות עוסקים בפירוש בתוצאות הללו: תובות, התחייבויות, חובות,

 פעולות משפטיות ונושאים אחרים שיש להעביר מתאגיד אחד למשנהו, המקבל אותם.
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 משפטים לד(2) תשט״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי-שוויון מרחבי בישראל

ת רשות ב ו ט ים ל ח מסו ט ל ש ״ באובדן ש י כאשר מדובר ״בסך הכל א אינו מצו  שהו

ת ו י ט פ ש ות מ ד עם בעי ד ו מ ת ה , לא רק צורך ל בן ה גוזרים, כמו ם אל 2 הבדלי 4 2 . ה כ ו מ  ס

ים אתרים שלהם ת פוליטי חו כו ם באיום ו נוח ללחו ת שו ו בצי טי ת כי אם גם מו ו נ  שו

ו בשינויו). א ) ו ו ס ק ו  אינטרסים בסטט

ם, שכן שניהם מערבים ן שני המצבי ן רב בי ו י קיים דמי פן מושג ם, באו ל מקו כ  מ

ל ת-לכת ע קו ת מרחי ו ע פ ש לה בעלת ה : פעו ת עירוניים, קרי לו בו ל ג ש ש ד ח ט מ ו ט ר  ש

ם ל שיעורי המסי ו ע הי ת אלה יכול שי ו כ ל ש ת המעורבות. ה ו י מ ות המקו י י הרשו שב  תו

ה נטגרצי על רמת האי ל איכות בתי הספר ו ם, ע י מי ם, על רמת השירותים המקו י מי  המקו

חתם, ת פתי ו ע על ש ל ביישוב ו ו היתר לפעו קבל ם שי ה שבהם, על םוגי העסקי ד ר פ ה  או ה

יטיבית, שני ז ת פו י ט פ ש ה מ נ ת ואתנית ועוד. מבחי ה דתי נ ב מבחי ישו ״ הי י פ ל ״או  ע

ן ים לבחו ה של שר הפנ ט ל ח ה ות - נובעים מ י ד רשו חו אי ת ו לו ם - סכסוך גבו כי  ההלי

תה עלמו ש יגרום להי ד ו ח מ ט ה ו ט ר ש ת הקיים. זאת, בין אם ה לו בו ט הג ו ט ר ש את ש ד ח  מ

ל אך להעברתו ובי א י ת) ובין אם הו ת עצמאי י ט פ ש ת מ ו ש י כ ) ת מ י ו ס ת מ מי ת מקו ל רשו  ש

ל סדר מדת ע ו ות ע י ד הרשו חו ית אי גי ד שסו ת לשנייה. ברם, בעו ח י רשות א ד ח מי ט ל ש  ש

פן ם באו דג י שהו 2 - כפ 4 , ת ו נ ו ת י ע הן ב י הן בכנסת ו ף למד ן מקי ו זוכה לדי  היום הציבורי ו

 242 בעוד שתיחום גבולות הוא נוהג נפוץ, המתבצע כעניין שבשגרה על אפן ועל חמתן של חלק
 מהרשויות המקומיות המעורבות, איחוד וסיפוח של רשויות הוא אירוע נדיר, בעיקר בשל
 ההתנגדות החזקה של השלטון המקומי. לפיכך, במהלך קיומה של המדינה, בין השנים 1997-1949,
 בוטלו רק 25 רשויות מקומיות כתהליך של איחוד וסיפוח. רוב הניסיונות הממשלתיים לעשות זאת
 נכשלו. החשש מריבוי רשויות מקומיות עצמאיות כישראל מקנן אצל מקבלי ההחלטות לפחות
 ב-20 השנים האחרונות, ואיחוד רשויות מקומיות הוא מדיניות רשמית של משרד הפנים מזה שנים.
 באוגוסט 1995 הורתה הממשלה לשר הפנים למנות וועדה שתבחן את החלופות האפשריות
 לצמצום משמעותי במספר הרשמות המקומיות בישראל באמצעות איחוד רשויות. הוועדה המליצה
ת יותר, להקטין  לבטל מועצות מקומיות קטנות ולאחד אותן עם רשויות מקומיות סמוכות, גמלו
 את מענק האמון הניתן לרשויות הקטנות כדי ליצור תמריץ כלכלי להתאחד עם רשויות אחרות וכן
 לקבוע רף מינימום של 10,000 תושבים כתנאי לקבלת מעמד של רשות מקומית עצמאית באמצעות
 שינוי החקיקה הרלבנטית. צעדים אלה היו אמורים להתממש בביטולן של 26 רשויות מקומיות
 קטנות ובחיסכון שנתי של מאות מיליוני שקלים. עד היום לא יושמו ההמלצות האלה, אם כי בשנת
 2000 שונה רף המינימום לייסוד רשות מקומית חדשה ל-5,000 תושבים(ראו סעיף 3(ב) לפקודת
 העיריות וסעיף 1(ב) לפקודת המועצות המקומיות). ראו מבקר המדינה, דו״ח שנתי מספד 49
 לשנת 1998, 348-347. בתיקון מס׳ 83 לפקודת העיריות ובתיקון מס׳ 28 לפקודת המועצות
 המקומיות הועלה הרף למינימום של 10,000 תושבים בכדי להקים עירייה או מועצה מקומית
 חרשה. ראו סעיפים 4 ו-5 לתוק התוכגית להבראת כלכלת ישראל (תיקוני חקיקה להשגת יעדי

 התקציב והמדיניות הכלכלית לשנות הכספים 2003 ו־2004), התשם״ג-2003.

 243 הרעיון כי בישראל יש רשויות מקומיות רכות מדי אינו חדש. בעיקר מוטרר משרד האוצר ממספר
 הרשויות הגדול, מן הטעם שרבות מהן הן קטנות ביותר והדבר גורר בזבוז וחוסר יעילות. ב-1998
 המליצה וועדה בראשותו של פרופ׳ אריה שחר על רפורמה מהותית במבנה השלטון המקומי
 שעיקרה צמצום דרסטי במספר הרשויות המקומיות בישראל שייעשה בעיקר על ידי איחוד רשויות
 וביטול רשויות קטנות. רשויות שאינן ראויות למעמר עצמאי על פי הדו״ח הן כאלה שמספר
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ד ״ ס ש ם לז־ן2) ת י ט פ ש ק מ נ ל י ב ש  י

ות י פן דרסטי את מספר הרשו ת משרד הפנים לצמצם באו ע צ ת ה  מרשים בעקבו
מה י ת לשנת 2003 (תוכנית שהסתי ת בישראל במסגרת תוכנית החירום הכלכלי ו י מ ו ק מ  ה
ט ע מ , ל עט אקדמי מו ן ציבורי ו ו ת זכו לדי לו כי גבו " - הרי שסכסו 4 ( ה ש ו ל ות ח ל ענ  בקו
ות זכה י ד רשו ו ח י א ד ש . נוסף על כך, בעו ן ן וחז ל רזין, חסו ם ש בי הם החשו  מחקרי
עדת זנבר בשנת ו נויה של ו ז מי ת מא ו ח פ ות בדרגים שונים ל י נ ת לב של קובעי מדי מ ו ש ת  ל
ן בו ו ת שיש לד כ ר ע מ ל ה י ש ץ מבנ מ ס ת ט ואינם נתפסים כ ע מ לות כ  1976, סכסוכי גבו

א לו פתרון יסודי. ק או למצו ן מעמי פ  באו

 התושבים בהן נמוך מ־10 אלפים. ראו מדינת ישראל - משרד הפנים, דו״ח מסכם של הוועדה
 לאיחוד רשויות מקומיות (1998) (להלן: דו״ח שחר). כמו כן ראו מזל מועלם, ״תוכנית האוצר:

. ( p (30.7.2002צמצום הרשויות המקומיות״, הא 
 244 לדיון בהצעת האיחוד ראו הערה 110 לעיל. העיתונות עסקה בתוכנית זו, שעוררה סערה ציבורית
 ופוליטית, באופן אינטנסיבי. ראו מזל מועלם, ״הממשלה מתכננת לאחד 150 רשויות מקומיות
¡ מזל מועלם, ״איחוד כוכב יאיר-צור יגאל: ביקורת בדרך ( p (3.4.2003בתוך חצי שנה״. הא 
; יאיר אטינגר, ״לא רוצים למזג אותנו, רוצים למחוק ( p (11.4.2003לבתידות המשותפות״, הא 
 אותנו״, הארץ(13.5.2003): חיים שדמי ורותי סיני, ״גובשה רשימה של מועצות אזוריות שנועדו
: ( p (19.6.2003אברהם טל, ״הרבה ג׳ובים נמצאים בסכנה״, הא ; ( p (10.6.2003לאיחוד״, הא 
 חיים שדמי, ״המלצה לאיחוד ב-95 רשויות, מתכננות לחץ פוליטי״, הארץ (19.6.2003); האנק ו׳
. אחת מן הביקורות שנמתחו על תוכנית האיחוד ( p (22.6.2003סאביץ׳, ״ביחד אבל לחוד״, הא 
 הייתה, שהיא אימצה באופן חלקי וסלקטיבי את המלצות דו״ח שחר. בעוד שהדו״ח המליץ לבטל
 את כל הרשויות המקומיות המונות פחות מ-10 אלפים תושבים, תוכנית האיחוד הסתפקה בביטול
 סלקטיבי של חלק מהן. חשוב מכך, אחת המטרות החשובות ביותו־ שעמדו בפני דו״ח שחר הייתה
 למצוא פתרון שורש לבעיית הרשויות הגרעוניות: במטרה להבטית שלכל יישוב תינתן האפשרות
 לקיים עצמו מבחינה כלכלית הוצא להקים אזורי תעשייה משותפים ולחלק מחדש, באופן צודק
 ושוויוני, משאבי קרקע ומשאבים אחרים. תוכנית האיחוד של משרד הפנים והאוצר, לעומת זאת,
 אדישה לשאלת הגורמים החלוקתיים העומדים כבסיס הקשיים הכלכליים של רשויות מקומיות,
 ומטילה את האשם בקוטן, בזבזנות וחוסר יעילות. כאמיר, הצעת איחוד הרשויות הופרדה
 מהתוכנית הכלכלית. שר הפנים הכריז על הקמת וועדות שימוע מחוזיות שתפקידן לשמוע את
 המעונינים בדבר. וועדות אלה לא הוקמו מכוח חוק, שכן תוכנית האיחוד אמורה לעבור כתוק של
 הכנסת ולא כהחלטה מנהלתית של שר הפנים. כידוע, בפעולתה כמחוקק הכנסת אינה כפופה
 לחובת השימוע המוטלת על רשויות מנהליות בכלל ועל שר הפנים בפרט. עם זאת, מנכ״ל משרד
 הפנים הבהיר שאץ המדובר בוועדות ״פיקטיביות״ וכי משרד הפנים מחויב להאזץ לתושבים אף
 על פי שלכאורה הבחירה של משרד הפנים לקדם את הרפורמה באמצעות חקיקה ראשית פוטרת
 אותו מצורך זה. ראו דברי מנכ״ל משרד הפנים, מי מפחד מאיחוד רשמות י, הערה 110 לעיל.
 כאמור, התוכנית נתקלה בהתנגדויות עזות של פוליטיקאים מן השלטון המקומי ושל תושבי
 רשויות מקומיות חזקות שהיו מיועדות לאיחוד עם רשמות מקומיות תלשות. גם רשויות מקומיות
 ערביות שהיו מועמדות לאיחוד התנגדו בעוצמה לתוכנית. בסופו של דבר הועברה תוכנית איחוד
 צנועה הרבה יותר, במסגרתה אמורות להתאחד 28 רשמות מקומיות (מתוכן 4 ועדים מקומיים)
 ל-12 רשמות מקומיות חדשות. ראו חוק התוכנית להבראת כלכלת ישראל(תיקוני הקיקה להשגת

 יעדי התקציב והמדיניות הכלכלית לשנות הכספים 2003 ו-2004)(מס׳ 2), התשם״ג-2003.
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ל א ר ש י י ב ב ח ר ן מ ו י ו ו ש - י א ר ו ו ז י , ב י מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ט ה פ ש ד מ ״ ס ש ם לד(2) ת י ט פ ש  מ

ל שינויים ה ע ד י ע ת ה-90 מ ו פן כה קיצוני בשנ ת רבו באו לו בו כי ג בדה שסכסו ו  הע
ע לראות ת בישראל. אני מצי ו מי ות המקו י ת שוק הרשו ו נ פן התארג  יסודיים באו
ת. ו מי ות מקו י ל רשו ו של שוק תחרותי ש ת ו תח פ ת וספת לה ת נ ו כים אלה עד  בסכסו
ל קים ש י ה המדו תי לו עת גבו ל קבי נטנסיבית ש ת אי לו ו נדרשת פעי ת ז ו ח ת פ ת  במסגרת ה
ה ד ד ו מ ת ד כה, ה ת ע ו ח פ , ל ת י ט פ ש מ ת. המערכת ה מי א היא הרשות המקו ל , ה רה״  ה״םחו
. ט פ ש מ ך לבתי ה ם שבהם הגיע הסכסו עטי ק - במקרים המו  עם שינויים אלה אד-הו
ה אינה ק י מ ע ית מ בה מבנ ם רבות היעדר חשי : פעמי ה מ צ ע ל ש ה זו אינה רעה כ ד ב ו  ע
י מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ט ה פ ש ק בין מ ים קשר עמו ת רעות. ברם, אני סבור שקי צאו לה לתו י ב  מו
י נ ושא הטכ ן הנ ד - לבי ו ע י ו מ י מקו ן ובנייה, מיסו ו וחה, תכנ נוך, סעד ורו י - חי ת ו ה מ  ה
ת ו י ו התפתח ם ו מי ע לראות תחו ג כאמור, אני מצי 4 ג . ת ו ש ר לות ה עת גבו  לכאורה של קבי
י מ ו ן המק ו ט ל ש ל ה י ש ם בארגון המבנ ק לשינויים המתרחשי פן הדו  אלה כקשורים באו
׳ - ׳סחורה׳ ק (כמעט) באשר ל׳ אד-הו ב ו ם דרך אג סחי ם המתנ ם החרשי  בישראל. הכללי
לות : גבו ה ר ב ח ס מ י ה פנ רה והן לאו ל הסחו ת - נוגעים הן לצורתה ש י מ ו ק מ ת ה  הרשו

רה ותכונותיה.  הרשות, מחי

ם י י מ ו ק י גבולות מ כ ו ס כ ה בנושא ס ק י ס פ ת ה ו ח ת פ ת  2. ה

עדר ן שבהי חז ן ו ד ת טוענים ד ו מי יות מקו ת בין רשו לו ת סכסוכי גבו דו  במחקרם או
ך ל ההלי בו ש צו ע בעי ד מכרי ן תפקי ו ט העלי פ ש מ ם מילא בית ה רמה חקיקתית בתתו  רפו
, על ה ש ע מ , ל טל ד זה הו י ת בישראל. תפק ו מי ות המקו י לות הרשו ו נקבעים גבו פ ו  שבס
ט פ ש מ ת ה לות. אף על פי שבי ות ה־80, שבהן הלכו ורבו סכסוכי הגבו ט בשנ פ ש מ  בית ה
ת ו ל ב ג ת מ ו ב ק ע ב , הרי ש י והוגן ע ך יהא שקוף, מקצו י ח שההל י ב כדי להבט ו ש ה ח  הי
ח אלה ו י סד ת מו ו בל " בין מג 6 . ל ב ג ו ה מ על הי ו בפו ד ט תפקי פ ש מ ל בית ה ת ש ו י סד  מו
ת חוסר , א ט פ ש ות של בתי מ בי את הריאקטי ת ו י ת המבנ ו בי ן את הפסי חז ים רזין ו נ  מו
י ן המרכז ו זיטיביים המעניקים לשלט ם פו ט להתעלם מכללי פ ש מ כולתו של בית ה  י
ת ו מ י מ ע את ה ע גבולות, ו ו או לקב  (ובעיקר לשר הפנים) שיקול דעח רחב ביותר בבו
ת טי קה הרלבנ קה. בנתחם את הפסי ל חקי מת בהירותה ש ל פסיקה לעו נהרנטית ש  האי
, לות הפכו כי גבו ן שסכסו חז ו רזין ו י שנות ה-90 טענ ה ל ש עד ל ות ה-50 ו יתנה מאז שנ  שנ
ות, ת פיסקלי ו י ו ע מ ש י בעל מ נ ה שלטו ש ע מ טי ל לי פו א- ך בירוקרטי ו י ני הפסיקה, מהל  בעי

2 4 7 ת. ו י ג ו ל או די אי ת ו ו טי לי  פו

 245 בנושא זה אבי עוסק בהרחבה במקום אחר. ראו בל1ק, הערה 240 לעיל.
 246 רזץ וחזן, הליכים לשינוי תחומי שיפוט. הערה 233 לעיל; Razin & Hazan, הערה 233 לעיל.

 247 באופן מפתיע, חרף היקפו הרחב של החיבור המרכזי על דיני השלטון המקומי בישראל, הלא הוא
 ספרו של וינוברד, דיני רשויות מקומיות, המונה 1088 עמודים, הספר אינו דן כלל בנושא שינויי
 גבולות. רק הערת שוליים אחת, שבה מוזכר הליך הקמתה של רשות מקומית, מתייחסת לעובדה
 ש־׳כל עוד שר הפנים לא חרג מסמכויותיו בעת קביעתו את אזור שיפוטה של המועצה, ולא הוכת
 כי נהג בשרירות לב או כי יש פגם אחר בשיקוליו, לא יתערב בית המשפט הגבוה לצדק ולא יצווה
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 ישי בלנק משפטים לד(2) תשס״ד

ם, אני י רי ם האמפי ה י א צ מ הם, ואף נסמך על מ תי ו י מסכים עם רבות מהבחנ  עם שאנ
ט פ ש מ ן - ובעיקר על תפיסתם את בית ה תיהם של רזין וחז ו ל חלק ממסקנ לק ע  חו
ה קרטי גיה, החפץ בסך הכל לפשר בין ״דמו לו דיאו ל אי נטו ן ו י ני ן כצד לא מעו ו  העלי
לת כו ל י נטו , פסיבי ו ש ריאקטיבי ״ מ ה י ה ב לו הי כאי ית״ ו טה מרכז י ת לבין של מי  מקו
י ן מרכז ק ח ש ט ל פ ש מ ך בית ה פ ם אחרים שבהם ה מי ו בתחו קת לכת. כמ ת מרחי ו  פרשנ
ו ל ש ות, עניין וסדר-יום מ ת נורמטיבי סו ט יש תפי פ ש מ ת ה ות ה-80 וה-90, לבי  בשנ
זם בי ת אקטי ו ע צ מ א ות ב בי ורמטי ת נ סו ) לקדם ערכים ותפי תו (ומחובתו באפשרו  ו
״ של טי לי ו סוג שיקולים ״פו ת ו ע מא נ ט אינו מו פ ש מ ת. אמנם, בית ה טי פו ות שי  ופרשנ
י נו נוך, שר הבי ם כגון שר הפנים, שר האוצר, שר החי בהקי ם המו י טי לי ם הפו י  השחקנ
ת ו נ ת השו ו ל ו ד ש ו ה ות כמ י ג לו דיאו ת אי ו נ ל אמו תו מערך ש ב לאו י ו א אינו מח ; הו ן ו כ השי  ו
ג חו סו ל באו א גם לא כבו ; הו ים) נים הסביבתי ת (כגון הארגו ץ האחרו ח ל ת ה צו קבו  ו

ם, קיבוצים ועוד). ם, עולים חדשי י ת(קבלנ ן הרבו י י ת הענ צו  אינטרסים כשל קבו
ת ל ד ג ה ץ ב פ א ח ו : ה לתו ע על דרכי פעו י פ ש מ ד ה ח ו י ג מ ט עניין מסו פ ש מ ת ה  אולם, לבי
ת בדבר בו ת חשו ו ט ל ח ת ה ו ם מתקבל ה ב ם ש מי ע בתחו י ת שימור) יכולתו להשפ ו ח פ  (או ל
ט פ ש מ ת בית ה דו הם או ר וידלין במחקרי ה. כפי שהראו שמי נ י ל החברה והמד דה ש י ח  ע
ד ח א ו כ ד מ ע ת מ ת לשמר א ו ח פ ל ה - ו ע פ ש ה ח ו ן לצבור כו י י נ ה מעו ל ן בישראל, ה ו  העלי
ת ו ע צ מ א שה זאת הן ב א עו הו ם ביותר בישראל - ו עי ים המשפי י נ  הגורמים השלטו
ת ו ע צ מ א הן ב מת (כגון ״סבירות״, ״הציבור הנאור״ ועוד) ו י ו ש ברטוריקה מס מו  שי
ים אחרים (כגון י נ ת של גורמים שלטו ו ט ל ח ה ות ב בי ת סלקטי נות התערבו ח דוקטרי תו  פי
ת לו בו כי הג כי סכסו ט להתערב בהלי פ ש מ ל בית ה 2 בחירתו ש 4 8 . ם) י טי י ל ם פו  בהסכמי
קה לו יכולת רבה להתערב בסכסוך, תוך שימור פורמלי י פן פרוצדורלי לגמרי מענ  באו
ת לו בו ת שר הפנים בנושא ג ו ט ל ח ה ת ב טי פו -התערבות שי ה בדבר אי נ ל הדוקטרי  ש

ים.  מקומי

ו היא ברירת סה ז א מקדם, גם אם תפי ת שהו תי סה מהו ט יש תפי פ ש מ ת ה ו כן, לבי מ  כ
ה י ג לו או די נטי ושל האי נ מי ח הדו : קבלה של השי ת ולא מפורשת, קרי ע מ ת ש ל מ ד ח  מ
ה י ג לו או די ת. האי ו מי ת מקו יים בין רשמו ם והראו י י ם המצו חסי ת בדבר הי ט ל ש ת ה י  הכלל
ת ו מי ות מקו י ל רשו לות היא ש ט בעניין סכסוכי גבו פ ש מ ם בית ה ד ק מ ת ש פי  הספצי

 עליו על שינוי אזור השיפוט״. ראו וינוגרד, דיני רשויות מקומיות, הערה 142 לעיל, בעמי 59
 (הערה 12 שם). מעבר לכך אץ כל אזכור לשפיטה במחלוקות הגבולות שהתפתחה בשנות ה-90 או

 לסוגיות המורכבות שעולות ממנה.
 248 ידלץ ושמיר, בהתאמה, משתמשים בכלים מתחום תורת המשחקים והסוציולוגיה של בתי המשפט
 כדי להציג את בית המשפט כשחקן אסטרטגי המבקש להרחיב את שטח הפעולה שלו ככל האפשר,
 כמו גם שתקן בעל מחויבות אידיאולוגית עמוקה המושפעת מהרכבו החברתי. בית המשפט העליון
 נוקט עמדות המרחיבות את יכולת התמרון שלו, את שיקול דעתו ואת עצמתו, המתיישבות גם עם
 הגרסה הניאו-ליברלית של סכמות ״ביזור״. רונן שמיר, ״הפוליטיקה של הסבירות: שיקול דעת
 ככוח שיפוטי״, תיאוריה וביקורת 5 ד (1994). עמדי ידלץ, ׳״שיקול דעת שיפוטי׳ ו׳אקטיביזם

 שיפוטי׳ כמשחק אסטרטגי״ מחקרי משפט יט 665 (תשס״ב).
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 משפטים לד(2) תשס״ד משפט השלטון המקומי, ביזור ואי-שוויון מרחבי בישראל

ת ן לערער אחריהם. לבי הם ואי ים מובנים מאלי ליהם הכלכלי קו ושאי רווח, ששי ם נ פי ו  כג
ת יתחרו בינן ו י מ ות מקו י וני שרשו י והגי ו טבע י סה נגדית לרעיון שלפ ט אין כל תפי פ ש מ  ה
י אף ל או י ו ו ב בסיסי מצ צ מ ל זאת כ ב ק א מ הו טה בנכסים מכניסים, ו י ל של ן עצמן ע  לבי
סה ו נעדר תפי ט בעצמ פ ש מ ת ה בדה שבי ו ל היא הע כ ה יותר מ ב ו ש  ראוי. אולי ח
ד גיסא, ח ה. מ קה כלפי ת עמו ו טי לנ ו ו ף אמבי ק ש א מ הו ח, ו מי ת המקו ת של הרשו טי הרנ  קו
ה, בשר מבשרה, גוף ביורוקרטי בעל נ ת של המדי בי יסטרטי נ א רואה אותה כזרוע אדמי ו  ה
ט כי פ ש מ ן בית ה דך גיסא מבי : מאי ד בו ו ש ח ל ו ו י זהר מפנ ש להי ח שי ן גדלו געו  שי
ת פ ק ש תה מ ו ה - ולא רק לבירוקרטיה - בהי קרטי י לדמו ת היא גם ביטו י מ ו ק מ ת ה  הרשו
ת ו בהי ל פרטים, ו ולונטרית ש ת ו ו נ י להתארג טו ותה בי ם ״אורגניים״, בהי מקו לה ו  קהי

 249 ז

ט פ ש מ ת ה ל בי ות. התנדנדותו ש רות דמוקרטי תה נבחרים בבחי ים או צג י ם המי פי ו  הג
י מ ו ן המק ו ט גת כלפי השל י ת מסו ו נ , בין היתר, בחשד ת א ט ב ת ת אלה מ ו ד מ  בין שתי ע
ן ביתם ו ט העלי פ ש מ ל בית ה יה ש ג לו או די ן להתערב, בזהירוח, בנעשה בו. האי  וברצו
, י ן המרכז ו ט ל ש ד גם ב ש ו ט ח פ ש מ ת ה וון שבי ד זה או אחר, כי צ בהקת ל ור אינה מו ז  לבי
ת ו י חס לרשו ישתו בי ת ג ה גם א אמנ ת נ א ט ב נים״ מ ו ז ם והאי סת ״הבלמי ל כן תפי ע  ו
י בין ש ליצור איזון ראו ט שי פ ש מ . גם כאן סבור בית ה י ן המרכז ו השלט ת ו ו י מ ו ק מ  ה
ת היא דבר רצוי. ו י מ ות מקו י , וכי תחרות בין רשו י ן המרכז ו ט ן השל י לבי מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש  ה

ד שנות ה-90 (בין רסמו ע לות שפו ת בנושא סכסוכי גבו דו חי ח הי ו ט ל ח ה ש ה מ ח  ב
ה לשר י ת שלפ סי ה הבסי נ ל הדוקטרי ן ע ו ט העלי פ ש מ ים 1955 ר-4ד19< חזר בית ה  השנ
ח לו בו ל ג ש ש ד ח מ - ם ו ח י על ת ם ו חו ט על חי י ל ח ה או ל ת רחב ביותר בבו ע ל ד קו ים שי  הפנ
ת ו ך שנ ש מ 2 ב 5 0 . ב י ו ח א מ קי בו הו ך החו ל ההלי ד השר ע י ד הקפ ו ים, כל ע יציפאלי נ  מו

 249 לטענת פורד, התנדנדות זו כין תפיסה של הרשות המקומית כמלאכותית ובנוחות מנהלתית של
 המדינה לבין תפיסתה כמשקפת קהילה אורגנית הקיימת זה-מככר מאפיינת את יתס המשפט
 האמריקאי לשלטון המקומי. ראו פודד, הערה 49 לעיל. לדיון מפורט בתפיסתו האמורה של פורד

 וברלוונטיות שלה למשפט הישראלי ראו בלנק, הערה 240 לעיל.
 250 בג״ץ 108/55 חליל נ׳ שר הפנים, פ״ד ט 1279 (עתירתו של בעל אדמה ערבי נגד תיחום גבולות
 שהעניק למועצה אזורית סמוכה סמכות שיפוט על אדמותיו נדחתה בטענה ששר הפנים לא חרג
 מסמכותו ולא פעל בחוסר תום לב): בג״ץ 1/56 ברוידא נ׳ שר הפנים, פ״ד י 564 (שבו נדחתה
 עתירתה של שכונה נגד סיפוחה לעיר הסמוכה): בג״ץ 3/58 ברמן נ׳ שד הפנים, פ׳׳ד יב 1493
 (עתירתם של תושבי שכונה בתל-אביב נגד ההחלטה לספת את השכונה לגבעתיים התקבלה,
 מכיוון ששר הפנים לא אפשר לתושבים לממש את זכותם להשמיע את עמדתם): כג׳׳ץ 51/68
 המועצה המקומית אזור נ׳ שר הפנים, פ״ד כב(2) 226 (דחיית עתירתה של מועצה מקומית לבטל
 את החלטת השר לספח את אזור התעשייה שלה לעיר חולון); בג׳׳ץ 94/74 עיריית ראשון לציץ נ׳
 שר הפנים, פ״ד כדע2) 711 (דחיית עתירתה של עירייה לבטל את החלטת שר הפנים להעביר
ן ותזן, שנות ה-70 התאפיינו בהידרדח־ת באיכות  800 דונם לעיר סמוכה). לפי תיאורם של תי
 עבודתן של ועדות הגבולות. הללו נתפסו כמנגנונים בירוקרטיים פנימיים של משרד הפנים, וניתנה
 להן מעט מאוד תשומת-לב ציבורית או שיפוטית. ראו רזין וחזן, הליכים לשינוי תחומי שיפוט,
 הערה 233 לעיל. בעמי 22-21. בשנות ה־80 הפכו ועדות הגבולות למגוונות יותר, אוישו באופן
 מקצועי יותר והשתרש הנוהג למנותן גם כשלא היה לכך הכרח חוקי(קרי: גם בסכסוכים שבהם לא
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די ל י ת ע לו בו כי ג ת בנושא סכסו ארו ת ומבו ומקו ת מנ ו ט ל ח  ה־90 פורסמו מספר רב של ה
ן ב״תורת ה המסורתית, עד כי ניתן כעת לדו נ ו מהדוקטרי ן שחרג ו ט העלי פ ש מ ח ה  כי
2 ראשית 5 2 . רתי קו פן בי ן אותה באו ו 2 ואף לבח 5 ' ם י י מ ו ק ת מ לו בו י ג ט ו ל שרט ״ ש ט פ ש  מ

ת הדוקטרינרית האמורה. ו ח ת פ ת ה  אסקור בקצרה את ה
בט י ט עוסקים, רובם ככולם, בה פ ש מ צב בית ה ות והכללים שעי נ ר, העקרו  כאמו
ן ד לדו י ט הקפ פ ש מ לות. בית ה ט הגבו ת שר הפנים בדבר שרטו ט ל ח ל ה  הפרוצדורלי ש
נחים בבסיס ו מו ות שהי י נ י ים ולא בשיקולי המד ת שר הפנ ט ל ח ה ך שקדם ל  בהלי
י א מ צ פן ע יבת לחקור באו ת חי לו בו עדת ג ו : נפסק שו ן י ת בעני ה הלכו מ , ופסק כ ה ט ל ח ה  ה
ך ם לסכסו ם בין הצדדי אל לה להסתמך על הסכמי ך ו ל הסכסו בדתי ש ס העו ת הבסי  א
ה כ מ ס ה ד לכתב ה מ צ י ה ת ל לו בו עדת הג 2 נפסק שעל ו " : ( ת ו ב ר ו ע מ ות ה י  (קרי: הרשו
ם לו אם הצדדי ך, אפי ל הסכסו ת ש נה חלקי ו על ידי בחי ג ממנ  שניתן לה ואסור לה לחרו
ע מו כות שי ן ז ד על מת י ת להקפ לו בו עדת הג ל ו ע 2 נפסק ש 5 4 ; ך כ מו ל ך הסכי  לסכסו
2 5 5 ; ת ו נ ו ש הם ה תי ו את השג ת עמדתם ו ע א ם וליתן להם להשמי רבי ם המעו  לצדדי
ר, כדי עדת חקירה כאמו ו ה של ו ת מ ק דעה מספקת לציבור בדבר ה נתן הו בת להי י י  שח
רה עדת החקי ו 2 שו 5 6 ; י ב י ט ק פ פן א הם באו תי ו ע עמד י מ ש ה ם לסכסוך יוכלו ל י  שהצדד
ב י נו חי ם אי י 2 ששר הפנ 5 7 : ה ותיהם בעל פ ע טענ בת לתת לצדדים להשמי י ו  אינה מח
שה י ח שמג ״ ו ד ה 2 ש 5 8 : ן ה כ ת ש ת ע לו בו עדת הג ד ו ת הצדדים כל עו ע בעצמו א ו מ ש  ל

 היו מעורבות עיריות אלא רק מועצות מקומיות או אזוריות). עוד מגלה מחקרם של רזץ וחזן כי
 חרף העובדה שאף החלטה לא פורסמה בשנות ה-80 בנושא סכסוכי גבולות, לבית המשפט היה
 תפקיד בעיצובן של נורמות חוקיות בנושא. כמה עתירות הוגשו באותן שנים, ובית המשפט שימש

^ נ ע  כאמצעי להפעלת לחץ על שר הפנים מבלי שהיה צריך לפרסם החלטה מנומקת ב
 251 על כך יעיד גם ספרם החדש של רענן הר-זהב, יחיאל שמיר וליאור כץ, דיני רשויות מקומיות:
 ניתוח התפתתויות ופסיקת בשנת 2001 (2002), בו מוקדש פרק שלם לדיון בנושא סכסוכי גבולות.
ל וינוגרד, דיני רשויות מקומיות, מקדיש לנושא בקושי  לשם השוואה, כאמור, ספרו המקיף ס

 פסקה אחת! ראו הערה 247 לעיל.
 252 76 עתירות שעניינן סכסוכי גבולות הוגשו לבית המשפט העליון במהלך שנות ה-90, ולפחות 13

 מהן הסתיימו בפסקי דין. רזץ וחזן, שם, בעמי 28-27.
 253 בג׳׳ץ 2013/91 עיריית רמלה נ׳ שר הפנים, פ״ד מו(1) 280,271 (להלן: ׳׳עניין רמלה 1״). לפירוט

 ראו להלן, טקסט נילווה להערה 265.
 254 שם, בעמ׳ 280¡ בג״ץ 5445/93 עיריית רמלה נ׳ שר הפנים, פ״ד נ(1) 397, 413 (להלן: ״עניין

 דמלת 11״).
 255 שם, בעמי 408.
 256 שם, בעמ׳ 409.

 257 שם.

 258 שם.
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ל א ר ש י י ב ב ח ר ן מ ו י ו ו ש - י א ר ו ו ז י , ב י מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ט ה פ ש ד מ ״ ס ש ם לד(2] ת י ט פ ש  מ

ן ב ולדו ט י ם ה מקי ו ת מנ ו ל השר, חייבים להי ו ש ת ט ל ח ו גם ה עדה לשר הפנים, כמ ו  הו
" 9 , ך ו ס כ ס ם ל ו הצדדי ל ע ה ת ש ו נ ע ט  ב

קבע סי שנ ל הבסי ל כ ל ה ט ע פ ש מ ך בית ה מ ת ס רסמו ה ת שפו ו ט ל ח ה ט בכל ה ע מ  כ
ל דעת רחב ביותר קו ר שי ות ה-50 וה־60: שלשר הפנים מסו ד בשנ ו ת שניתנו ע ו ט ל ח ה  ב
, ו הותרתו על כנו כשהיה) א ) י פל צי י נ ו ל מ ל גבו עה או על שינוי ש ט על קבי י ל ח ה או ל  בבו
ב זה לו 2 שי 6 0 . ד ב ל ל השר במקרים קיצוניים ב ל הרעת ש קו ט יתערב בשי פ ש מ כי בית ה  ו
ת ו נ רת הג ח של שו חו י י פ ך כד ים תו ת בשיקולים מהותי ח מהתערבו ת פורמלי עו מנ ל הי  ש
ת י לשנות, לכאורה, א ת רבות מבל ו ט ל ח ה ט להתערב ב פ ש מ ת ה ות אפשר לבי  פרוצדורלי
ם י ב א ש ת מ ק ו ל ל ח ת ש בו ת ערכיות חשו ו תפס כמי שמתערב בשאל י להי מבל והג ו ן הנ  הדי
ה א ל מ תו ה ו , הן בסמכ ט פ ש מ ת אלה, קבע בית ה ו ל א ים. ש ם אתניים ולאומי קטי נפלי בקו  ו
ם״ י כלכלי ים ו ים, חברתי ל שיקולים ״גיאוגרפיים, דמוגרפי ל שר הפנים, שרשאי לשקו  ש
הוא ת, ו לו עדת הגבו ת ו ו ל בהמלצ 2 השר אינו כבו 6 1 . ת ו ל ו ב ט ג ו ט ר ט על ש י ל ח ה או ל  בבו
ל השר י ש ת ו ה מ ל הדעת ה קו ש ושי פ ו ח ת ה ש ג ד 2 ה 6 2 . ו נ ן כרצו ן או לאמצ ה ת מ  רשאי לסטו
ל ט גזר ע פ ש מ ת ה ד הפרוצדורלי שבי לט לתפקי ו ת בניגוד ב ד מ ו ט ע פ ש מ ת ה די בי ל י  ע
בי ושיקולים טי י ז ן הפו בל על ידי הדי ג ט אכן מו פ ש מ ת ה ה את הרושם שבי מ י צ ע מ , ו  עצמו

ים אחרים.  מוסדי

ת ש א י ג ל סכסוכי גבולות, ברצוני להד וספים ש ם הנ בטי ן בכמה מההי ו י שאד  לפנ
ד בנוף ח ו י מ , ב ט פ ש מ מץ בית ה -פורמליםטי שאי ב הפרוצדורליסטי ל הנתי גוחו ש  חרי
ם״ של בית דן הערכי נים ״עי ל ידי כותבים שו ו ע נ ות ה-80 וה־90, שכו ל שנ י ש ט ו פ  השי
ק את ו כדי להצדי ד ות אין בו לב דת העירי ל סעיף 8 לפקו וסח ש 2 הנ 6 3 . ן ו י ל ט הע פ ש מ  ה
ה ל ב ק ת ת רבים אחרים שבהם ה מו ל שר הפנים. במקו ל דעתו ש קו ת בשי -ההתערבו  אי
ט פ ש מ ת ה , לא נמנע בי ת כלשהי ת מנהלי ל רשו ל דעתה ש קו רה לשי ה המסו ט ל ח  ה
ת ו י נ י לי המד ן גם את שיקו י לבחו ל ״סבירות״ כד ת ש הלתי ה המנ ד י המ ת אמת- ל ע פ ה  מ

 259 שם, בעמי 281! בג׳׳ץ 2159/97 המועצה האזורית חוף אשקלון נ׳ שר הפנים, פ׳׳ד נב(1) 75,
.89-88 

ק רמלה 1, הערה 253 לעיל, בעמי 281; בג״ץ 5139/92 סעאידה נ׳ שר הפנים (לא פורסם, נ  260 ע
 13.12.1993); בג״ץ 6215/92 מועצה מקומית כפר יאסיף נ׳ שר הפנים(לא פורסם, 26.7.1993):
ק רמלה 11, נ  בג״ץ 6227/92 מועצה אזורית גבעת ברנד נ׳ שד הפנים(לא פורסם, 4.9.1996); ע
 הערה 254 לעיל, בעמי 405! בג״ץ 5701/93 מועצת אזורית מודיעים נ׳ שר הפנים (לא פורסם.
 3.11.1994); בגי׳ץ 489/94 עיריית קריית אחא נ׳ ראש הממשלה ושר הפנים (לא פורסם,
 3.3.1994)¡ עניין חוף אשקלון, הערה 259 לעיל, בעמי 88; בג׳׳ץ 2689/00 מועצת אזורית גליל

 תחתון נ׳ שר הפנים, פ׳׳ד נו(5) 393.
ק רמלה II, שם,בעמ׳ 411-410;ענק חוף אשקלון, הערה 259 לעיל, בעמי 84:בג׳׳ץ 595/94 נ  261 ע
ק מועצה נ  מועצה מקומית מכביס-רעוח נ׳ ראש הממשלה ושד הפנים(לא פורסם, 12.7.1994): ע

 אזורית גליל תחתון, הערה 260 לעיל, בעמ׳ 338.
 262 עניין חוף אשקלון, הערה 259 לעיל.

 263 ראו את ספרו רב ההשפעה של מנחם מאוטנר, ירידת הפורמליזם ועליית הערכים במשפט
 הישראלי(1993).
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 ישי בלנק משפטים לד(2) תשס״ד

ם נקבע כי ה ב ת ש מו לו במקו ת. אדרבה: אפי ה המנהלי ט ל ח ה ם בבסיס ה חי נ ו מו  שהי
ו ד מ ע תי בשיקולים ש פן מהו ט באו פ ש מ ״ התערב בית ה ט ל ח ו ל דעת מ קו ת יהא ״שי  לרשו
ת בשיקולים -התערבו ל אי סי ש ן הבסי : העיקרו ת א ז ת. יתרה מ הלי לה המנ ו  בבסיס הפע
ת ך א פ ה , מה ש ו חלף מנ ות ה-80 לדבר-מה שז ת הפך בשנ הלי ת המנ ם של הרשו י תי  מהו

ד יותר. ה עו ה ו מ ת ות ה-50 וה-60 ל ט בכלל שנקבע בשנ פ ש מ תו של בית ה  דבקו
קט בית ה פרוצדורליםטית זו שנ ק י ט ק ט ת בדבר הסיבות ל ה השערו מ ת כ ו ל ע ה  ניתן ל
ת ה היא שבי נ לות מוניציפליים. ההשערה הראשו י גבו ט ינן שרטו ט בעתירות שעני פ ש מ  ה
תי - חרף ר כמי שמתערב בסכסוכים שעניינם האמי י ן להצטי י י נ ט אינו מעו פ ש מ  ה
ת ה היא שבי י י ים וכלכליים. ההשערה השנ ים, לאומי ם עדתי ת - מתחי י  מראיתם הטכנ
ת קו ו ם חל ת ובתמי מ א ת הן ב ו מי יות מקו ה רשו י סה שלפ י בתפי ט שבו פ ש מ  ה
ו ת ע ל ד קו ת לשי פו ו כפו ככאלה ראוי שיהי , ו י ץ המרכז ט ל ש ל ה ת ש ו בי סטרטי י נ  אדמי
ו י ד בין הרעיון שלפ דנ ט מתנ פ ש מ ת ה ת היא שבי שי י ל שר הפנים. ההשערה השל  הרחב ש
הן אינן לותי כך גבו לפי י ו ן המרכז ו ט ל השל ת ש ו י הל ת מנ ו ח ו ל ת הן ש ו י מ ות מקו י  רשו
קבע אותם הוא י שי מ מכל מקום ראוי ש ו דבר לאיש, ו ים דבר לאיש, לא ראוי שישנ  משנ
ת י ט פ ש מ - ם ד ת ק י לישו ט פ ש י מ טו ים הם בי מי ת מקו לו בו ן הרעיון שג ים - לבי  שר הפנ
ד ו א כך הם רחוקים מ לפי ח) ו מי ב כלשהו המתגורר ברשות המקו לקטי  (קהילה, קבוצה, קו
ת ל בי ת זו ש ו טי לנ ו ו י 2 ניתן אולי לומר שאמב 6 4 ם. י טי ם״ ולא רלבנ י י ת ״טכנ ו י  מלה
ת אפשרו לבי י בפיתוחם של מנגנוני בקרה פרוצדורליים שי די ביטו ט באה לי פ ש מ  ה
ק פן עמו פגע באו . במקרה הצורך - כאשר השר י פן סלקטיבי ט להתערב באו פ ש מ  ה
ך ט להתערב בסכסו פ ש מ וכל בית ה ת - י ו מי ת המתגוררות ברשויות המקו לו תי בקהי מהו  ו
״ ך ל כ ל ת ה ל ״ ע מ מנ וכל להי ת כן בכל מקרה, וכך י ב לעשו י ה חי הי א לא י ת, אך הו לו  הגבו

ים ושרירותיים.  בעניינים טכניים, מנהלי

ל בית תו הפרוצדורלית לכאורה ש תו של דבר היא התערבו ת לאמי תי ה מהו מ  עד כ
ת (לוד ו ד ו 2 לשתי הערים הצמ 6 5 . ה ל מ ן בעניין ר ד שני פסקי הדי מ ל ט יכולים ל פ ש מ  ה
ת ו י ז הארץ, מצו ת לא הרחק ממרכ ו מ ק ו מ הן מ : שתי ט ט ו ק ת ה  ורמלה) לכאורה אין סיבה ל
ה י הן אוכלוסי נומי חלש, לשתי ו-אקו ד סוצי מ ע מ יה ב ת אוכלוסי ב כלכלי קשה, בעלו צ מ  ב
ה ב צ ות ה־90. עם זאת, מ הן קלטו עולים רבים בשנ רבת (יהודית וערבית), ושתי  מעו
ת ת ההישרדו מ ח ל במסגרת מ ה של שכנתה לוד, ו ט מז ע מ ב ב ל רמלה טו י ש  הכלכל
נת להתרחק י י נ ד עם רמלה ואילו רמלה מעו ח א ת ה נה ל ת האחרו פ א ו ה נקלעו ש י  שאל
ת בין שתי הערים לו בו ט הג ק על שרטו ב א מ . ה ״ ה ט ו לא ״תגרור אותה מ ד כדי שז ו ל  מ

ם ביניהן. -נפרד ממערכת היחסי א לחלק בלתי ך אפו פ ו ה  הלל
י עניינים ים בשנ ץ לשר הפנ ת כדי להמלי לו בו ת ג עדו נו שתי ו  בשנים 1990-1989 מו
פלי העובר ביניהן. צי י נ ל המו ו ב י הג נו ות ושי י ד בין שתי הרשו חו  שונים אך קרובים: אי

ב ח ר מ ל י ו מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ט ל פ ש מ ל ה ס ש ח י ס ה י ס ב ח ב נ ו מ י ה ד ו ס י ח ה ת מ ו ה ה , ז ר ת ו י ס ב ן ג פ ו א  264 ב

. ל י ע ה 240 ל ר ע , ה ק נ ל ו ב א ד ר ר ו ל פ ו ש ת ש י ג ן ב ו י ד . ל ד ר ו ד פ ר ׳ צ י י ר נ ק י ר מ א ר ה ק ו ח י ה ל פ , ע ל ל כ  ב

. ל י ע ה 254 ל ר ע ה II, ה ל מ ן ר י י : ענ ל י ע ה 253 ל ר ע ה 1, ה ל מ ן ר י י  265 ענ
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ל א ר ש י י ב ב ח ר ־ מ מן ו -שו אי ר ו ו ז י , ב י מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ט ה פ ש ד מ ״ ס ש ם לד(2) ת י ט פ ש  מ

ד ו ל רמלה ושל ל עו ראשי הערים ש י ן בין הערים הג מת א ו ש פה קצרה של מ ר תקו ח א  ל
ל בו ן ג רה תסכים רמלה לתיקו ת הערים ובתמו ד א ח א עתה ל ל תבי ד תוותר ע ו : ל ה מ כ ס ה  ל
השר סכם, ו ל כמו ו ב ת הג ים לתקן א ה לשר הפנ צ י ל מ ת ה לו בו עדת הג ד. ו ת לו ב ו ט ע ל ו  צנ
ו ת מ כ ס טל ראש עיריית רמלה את ה ים בי בדה שבינתי ו ה חרף הע ת צ ל מ ת ה בל א  קי
בל את ט קי פ ש מ . בית ה ת ההסכם) ת עיריית רמלה לאשר א צ ע ו ל מ  (לאור סירובה ש
ה בכך ת ג ת ש לו בו עדת הג ו ל השר, לפי שו ו ש ת ט ל ח טל את ה בי ל רמלה ו  עתירתה ש
. עי י ומקצו א מ צ ן ע פ ה את המקרה באו נ ח ב י ש ה את ההסכם בין ראשי הערים מבל צ מ י א  ש
ם בין לות להתעלם מהסכמי ת גבו עדו קבע בעניין רמלה - כי על ו בי שנ טי י ז ל הפו ל כ  ה
ם ד ק מ ור ש ז ל הבי תו ש ל מהו ל ביניהם - חושף רובד נוסף ש בו כי הג בי סכסו ות לג י  רשו
טה י ן של ה לבי מי ו נ טו ה בין או בנ ח מו ת מ , כפי שראינו, ב ן י , המתאפי ן ו ט העלי פ ש מ ת ה  בי
ית ה מרכז י ש מכפי פ ו ח ות כ בנ ת מו ו מי ות המקו י ת לרשו ו א מ צ ע ה ו מי ו נ טו ה. או י  מרכז
ה מי ו נ ו ט ת לאו תטי טי טה מרכזית, לפיכך, היא בהכרח אנ י ו. של ו בז ת ז ש להתחרו פ ו ח  ו
פה מה זו, התרו י ת התחרות. בסכ י למתן א ת כד צה והכרחי חו ת, אולם היא נ מי  מקו
ש בשם מ מ ית ( טה מרכז ת להיגרם עקב יתר ביזור היא שלי לו דה לרעות העלו חי  הי
עו י ן הג ה י ת שאל ו מ כ ס ה ט ב פ ש מ ד בית ה ש ). לפיכך ח ז פה לנזקי המרכו א התרו ור הו ז  שבי
ן ב ל כמו ב ק א מ ו , אף כי ה י ן המרכז ו ט ל השל וכו ש ו ן ללא חי ת בעצמ ו י מ ות מקו י  רשו
ה י צ פ ו א ת ה ט א פ ש מ ת ה טל בי . אגב כך, בי ו דד ה מעו ש ע מ ל ך ו ת עצם הסכסו ו א י  מאל
ווך ת ותי ו ר ח ם ת ה במקו מ כ ס ה לה ו ת - שיתוף פעו ו מי ות מקו י ם בין רשו ת ליחסי ר ח א  ה

. י ן המרכז ו ט ל ש ל ה י ש ד י  חמ

ות או י נ ו י ו ת שו צאו ת תגרור תו ו מי יות מקו ה בין רשו מ כ ס ה , אין הכרח ש ן  כעיקרו
ן ם בי ט להכיר בהסכמי פ ש מ ל בית ה ת יותר, ולכן אין גם להסיק שסירובו ש דקו  צו
ח י ם רבות ניתן להנ . פעמי ן ו י ו לות פגם בצדק או בשו ות בעניין סכסוכי גבו י  רשו
ח ו ק י ח המ ל פערים בכו ת - כמו כל הסכם - היא תוצר ש ו מי ות מקו י ן רשו ה בי מ כ ס ה  ש
. ה ש ל ח ל ה ת ש תי סר בחירה אמי חו קה ו ת החז ד הרשו צ יה מ מר: כפי ם, כלו ל הצדדי  ש
את ם ו כ ס ה ו את ה בחנ ט י פ ש מ ה ביח ה ת ואחרי לו בו עדת הג ו  במקרה זה רצוי, אולי, שו
כתו י הפ ך ו ה״ של הסכסו צי ז משפטי ׳ ׳ . ברם, גם ה ו ך בהתעלם ממנ י לסכסו ן הרצו  הפחרו
ת ו י מ ות מקו י ל רשו פרת ש לת המשו כו בם בעיות, ובראשן הי י יותר צופנים בחו  לפורמל
ת ססו ות מבו י ם איכותיים ויקרים. רשו י י ן שירותים משפט ת לשכור לעצמ קו חז ת ו רו  עשי
עדה ו עו בפני הו פי ו ים שונים שי עי ם מקצו מחי ר את שירותיהם של מו ת גם לשכו לו כו  י
ג יצו יאלצו להסתפק בי ות י י ת וענ ו ש ל יות ח ת בבקשתם. רשו ו מכ ת־דעת התו ו  ויתנו חו

. ר מעשה ח א ט ל פ ש מ ל בית ה ות ש ת הפרוצדורלי ו נ בהג ל יותר ו י ד ט פ ש  מ
ים מי ת מקו לו בו ט ג ות ה-90 סביב שרטו ת מאז שנ ש ח ר ת מ ת ה בי סי נטנ ת האי לו  הפעי
ם, קקי ת אינטרס, מחו צו ת, קבו ו מי יות מקו ם: רשו ל גורמים רבי ת ש לו ל פעי צאה ש  היא תו
ה״ תי לו בו ג ת ״ ת א ע ב ק ת זו מ ו ל . דומה, שפעי ט פ ש , גורמים פרטיים ובתי מ די ממשל  פקי
ל יותר ל כ ו ש ל שוק מ ו ש ת ו התפתח בכך תורמת ל ת - ו מי ת המקו רה - הרשו ל הסחו  ש
ע ־קבו , נזיל ובלתי ה ה משתנ כתה מדבר מ ל סחורה - הפי יצובה ש רה זו. י  סביב סחו
ו ק ב ב ביותר ביצירת שו ו ש ט ח נ מ ל א א גדרות מראש - הו ת ברורות ומו ו נ  לחפץ בעל תכו
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י ליצור מדרג ב כד ו ש למת עבור כספם. הדבר ח ת כי יקבלו תמורה הו דאו ם ו  אנשים חשי
נות ומחירים שונים. ות שו נ ת תכו ל סחורות בעלו  ש

ח ו ת פ ם אותן ל ת, המתמרצי ו מי יות מקו ת רשו ו ש ח ים ש ם הכלכלי ר, מעבר ללחצי  כאמו
ת ו ד מ ו ח ע ו י ג לו או די אי ת ו ו ת חברתי ו י ו , התפתח ת קופתן ר א ת כדי להעשי לו בו כי ג  בסכסו
ת בישראל. ו י מ ות מקו י ת בין רשו לו בו ל העצום במספר סכסוכי הג דו י  אף הן בבסיס הג
חם ה בכו י בדת, וכן העלי ת העו ישבו ה ושל ההתי ד ו ב ע ועת ה ה של תנ י נ מו ת ההג  התפרקו
י ד ק ו מ ו מודדים בעבר מ ים שהי ל גורמים פוליטי ש ים ו ים-מםחרי ל גורמים פרטי  ש
ה בצי טי ע למו פן מכרי יהודים מזרחים) תרמו באו ים ו נ ה (בעיקר ישראלים-פלםטי ע פ ש  ה
ים) ים-פרטי ל גורמים מסחרי ש ו ) ת ו ב ת ר ו מי ות מקו י ל רשו ת ש י ש ע מ כולת ה לי ית ו נ  העקרו
״ א גם ״צרכן ה האזרח הו י סה שלפ , תפי לות מוניציפליים. כמו כן כי גבו  ליזום סכסו
ת יותר. נוסף טי נ נ מי ה דו כ פ ן ה ו ר לשלט א מעבי רה ראויה לכספים שהו ר לקבל תמו  האמו
ם (אינטרנט) וחלקם ישנים ים - חלקם חדשי גי ולו ל אמצעים טכנ פעתם ש  על כך, הו
ו את נ , שי ) - ״קירבו״ את הפריפריה למרכז ן ו נפוצים יותר בישראל(רכבת, טלפו כ פ ה  ש

2 6 6 . ם ו ק מ ם ל ל אנשים ממקו ועה ש לת התנ כו ת י ו נתפסים מרחק וקירבה וגם א ן שב פ ו  הא

ש ת שי ט ל ח ו ט מ ע מ כ ה ה ט י ל ש א ה ת ביותר בהקשר זה הי ו ב ו ש ח ת ה ו בד ת העו ח  א
וח רי ו ת האז ו עצ ל, המו ר לעי ת ישראל. כאמו נ י ת הקרקע במד דו ות בעתו ורי ת האז עצו  למו
ם י ם חקלאי י ח ט א רק ש ם אלה כוללים ל י ח ט נה. ש ת במדי ז מהקרקעו ו ת בכ-80 אח ו ט ל ו  ש
י ל ע פ ם שונים, לרבות מ ת ערבית כי אם גם מפעלי ו ו בבעל  יקרי־ערך וקרקעות שהי
י ת ו ע מ ש ק מ ל י נכבד. ח י אל מיסו צי טנ ח ושאר גורמים בעלי פו ת כו ו , תחנ ם־המלח  י
: ת ו כ ו מ ת ס ו מי ת מקו עצו ן מו ת אזוריות לבי עצו ת כיום הם בין מו לו בו כי הג  מםכסו
רה י ת גלי ההג ו בעקבו התפתח ו ו דל דל בינוני שג ו -פיתוח, כפרים ערביים וערים בג  ערי
ם נוגעים ברצונם של גורמים כי ם הסכסו 2 לפעמי 6 7 . ר ב ע ש ת ל ו עצ ם מברית המו מי  העצו
ת הכרזה על האזורים ו ים באמצע ל מהצורך לשלם מסים מקומי ט כלי ל מ י ה  פרטיים ל

ת. ו ות עצמאי תי י ת תעשי ו מי יות מקו ם כעל רשו קמי הם ממו  שבהם מפעלי

 266 חנה קים הביאה דוגמאות מרתקות לסכסוכי גבולות מהסוג הזה. אזור תעשיית היי־טק (של סטף
 ורטהיימר) הממוקם בסמוך לבאר שבע אולם שייך מבחינת תחום השיפוט שלו דווקא למועצה
 המקומית עומר העשירה הזוכה ליהנות ממסי הארנונה הגבוהים אותם הוא משלם: אזור התעשייה
 הסמוך לכפר קאסם אך השייך מבחינת מוניציפאלית דווקא לראש העץ! אזור התעשייה ״שער
 הנגב״ המצוי בסמוך לשדרות, השייך מבחינת תחום השיפוט למועצה האזורית שער הנגב
. ראו גם מזל מועלם, ( p (27.8.1999ולשדרות גם יחד. ראו חנה קים, ״מחכים למהפך״, הא 

 ״המו״מ על הגבולות: המועצות האזוריות ננד הערים״, האק(27.7.2000).
 267 לעניין זה ראו את העמדה שהביע השופט חשץ בשני מקרים שונים לגבי האופן שבו משפיעה
 הטכנולוגיה על חשיבותם (ולמעשה על אי־חשיבותם) של הגבולות בין רשויות מקומיות.
 רע״א 5817/95 רוזנברג נ׳ משרד הבינוי והשיכון, פ׳׳ד נ(1) 221, וכן בג״ץ 4112/99 עדאלה
 המרכז המשפטי לזכויות המיעוט הערבי בישראל נ׳ עירית תל-אביב-יפו, פ״ד נו(5) 393. כן ראו

 את הדיון אותו אני עורך בסוגייה זו, בלנק, הערה 240 לעיל.
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נה ם כלכלית שאי י קת משאב ו ת של חל ו א רק שאל א ל ם אפו  סכסוכים אלה מעלי
ירות ת״ - בין קיבוצים לעי הו ז ם הקשורים ל״ י ח ח ם, אלא גם מ ל הצדדי חם ש הו געת לז ו  נ
תי הו ן הז פ ל ה ו ש ה ז ן ערבים. הבנ ן מזרחים ובין יהודים לבי ים לבי ז ח, בין אשכנ תו  פי
״ י ר ה מסתתר מאחו מ ן ״ ת לא רק כדי להבי א הכרחי ת הי ו י מ ות מקו י ן רשו קה בי מי נ  בדי
ל סכסוכים פעתם ש ת הו ן א ים בלבד, אלא גם כדי להבי  סכסוכים שהם לכאורה כספי

. ן ט יש מאי ע מ  אלה כ

 ז. סיכום

ת רבים בעולם. הקריאה מו ו גם במקו ״ בישראל כמ ן ו ט - ן ו ב א ה״  בימים אלה ביזור הו
ם: בניהול, בתיאוריה י ושי ר האנ ק ח מ ה ת ו לו י הפעי מ ו ח ט בכל ת ע מ ימת כ זור קי  לבי
. ביזור ע י הטב ע במד ה ו פי סו לו גיה, בפי ולו גיה, בסוצי , בפסיכולו ט פ ש מ ת, ב טי לי  פו
ות, מקדם פלורליזם (דתי, גזעי, אתני), רב-תרבותיות, קהילתי ר ו בי מה המג ן כדבר- ב  מו
, יתי , בתר-תעשי ניאלי , פוםט-קולו י נ -הגמו אר לעתים כאנטי יזמות. ביזור מתו ת ו לו עי  י
ה מ צ ע ת, ה מי ה מקו קרטי א דמו ה. ביזור הו זצי -גלובלי סטי ואנטי אלי מפרי -אי טי  אנ
זם, הפרטה, נדיבידואלי א גם היפר-אי . אולם ביזור הו נתי -מדי ת ואנטי לתי  קהי
, היעדר ל המרחב) ש ת ו ת (של החברה, של התרבו ה, בלקניזציה, התפרקו  פרגמנטצי
וצג באנרכיה, ניהיליזם ת. ביזור מי בי לה קולקטי ו לת לפע כו י הי ל בפנ ו ש כ מ ת ו דו  לכי
ר אתני. הו ם, טי טי עו ל הרוב, רדיפת מי רה ש קטטו י א הד זם צר־אופק. ביזור הו אי ו  ואג
ה ב)פראג, צי ז בלי ת נגד גלו מו המהו ו בוסניה, סרייבו וקוסובו אך הוא גם ( ע מ ש  ביזור מ
ת, אך ם מתבדלו טי עו ת מי עו ו תנ ת רסן ו ח ל ו ש ת מ ו מנ א לאו גנואה. הו יבק ו ו  סיאטל, קו
ש ו י י י שאל ב הרצו צ מ א ה ות לילידים. ביזור הו י זכו ה ו מי ו נ טו ן או ת למע עו ו א גם תנ  הו
ב קיים, צ נו לציית, אך גם מ ו עלי בי של ורמטי י הנ ו ו א הצי . הו י ב המצו צ מ ף אך גס ה ו א ש  ל

ה אין מנוס. נ מ מ ת ש או י  מצ

ח, איזון ן יעילות, פיזור כו ת כגו ת אחרו ת מטרו ג ש ה י ל ן בין ביזור כאמצע י ש להבח  י
י טו : כבי , קרי ן ביזור כערך בפני עצמו ה, לבי קרטי לה או חינוך לדמו ת קהי ש ו ח , ת  כלכלי
ו אשר יהיו. תי ו תוצאו לה, יהי self ru) של קהי le ) ן עצמי ו ל שלט ון ש די והכרחי לרעי י  מי
ם שונים י י מה שכללים משפט ו ר כי ד מ א מ ען ה ת כלפי ביזור טו י רנ ה המכשי ד מ ע בי ה  לג
זור ן נדרש הבי מ ש ל ת ש ו ר ט מ ג את ה ו להשי ח י ג יותר ביזור לא הצל י להשי ו כד צב ו  שע
ם, חוסר רגישות ם האחרי י י ט י הרקע המשפ ם: חוסר רגישות לכלל י לל כשלים קלסי  בג
ת בשל גרמו רה הנ בחי ת ו ו הג קות התנ נמי ת לדי דעו ים, חוסר מו ס המציאותי אי הבסי  לתנ
ל ם או ש י י ל כללים משפט  שינויים קטנים לכאורה, ורוחב־יתר (over-broadness) ש
ו היא סח ו ם שנ י י ט ה בכללים המשפ , כלל לא ברור שהבעי ת. אכן ו י ות משפט נ  דוקטרי
ת, או ם מהמצי ל ע ת מ פן לקוי ה צבו באו , אלא שהם עו ת מדי ו ח י או פ  שהם ביזרו יוחר מד
ה ד מ ע ת אחרות. גם ה ו ות וחברתי ת אנושיות, כלכלי קו נמי מדי תו ו י בכללו ק ך החו ר ע מ ה  מ
ל ה ש מ ש ג ת וקבוצות, ה לו ת קהי מ צ ע ה י ל זור ביטו אה בבי ית כלפי ביזור - הרו ז נ נטרי  האי
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ותר - סי בי ו הבסי בנ י במו ן עצמ ו ל שלט ות וגילום ש נדיבידואלי ת אי רו ה ובחי מי ו נ טו  או
ג ביזור. גם כאן ו אמורים להשי ת הכללים שהי צאו ל תו קת שבורה ש י שו יצבת בפנ  נ
ל שוק, תנאי הרקע נמיקות ש ת בכללותה, די י ט פ ש מ בה ה בה לכך היא הסבי  הסי
ת זכו מו י ו ת מס ו י מ ו ק ות מ י ללם רשו ים וגורמים אחרים, שבג י ג ם והאידיאולו י מרי  החו
ד יותר ו עו ת התרחק , ואילו אחרו ן עצמי ממשי ו לשלט לה יוחד ו ת גדו ו א מ צ ע , ל  להעצמה

אל זה. י ד י  מא
ש ת, שי ן אינן מושלמו ח היא שה ו נ ח ביזור שו ה בסכמו י י לומר שהבע  קיים פיחו
ל ם ש ח ו י ק ל ח ן נובע מ ה ן של ו רמה תושלם, או שהכישל ד שהרפו ות ע ת בסבלנ ו כ ח  ל
א היעדר ת הי י ה המרכז י . בהקשר הישראלי בפרט רבים טוענים שהבע ם שננקטו  הצעדי
ה ד מ נה ע חת בבסיס הרפורמה. זוהי אי נ פה שתהא מו מקי ת ו ה מסודרת, קוהרנטי ב י ש  ח
לם לא אומץ ו ר מע ו מ א כ עדת זנבר בשנת 1981 - ש ו ח ו ״ ו גש ד ז הו א פרכח כלל. מ  מו
ת י ת ל ש מ עדה מ ו סה ו ם, לא התכנ ם שהתרחשו בתחו מי תו - וחרף שינויים עצו  בכללו
נים במערכת הדי מי בישראל ו ן המקו ו ע רפורמה כוללת בשלט ן או להצי ה לבחו ר ט מ  ב
ן ו סקת בשלט ם העו קי . מערכת החו ו יותי ו וסמכו תי בו ל חו ו ל ת מכ רה א רכבת המסדי  המו
ים קה מנדטורית, תיקונים פרוביזוריים וחלקי ל חקי י בישראל היא תערובת ש מ ו ק מ  ה
ות י פן ישיר ברשו ת באו סקו ת העו ו ד קה עקיפים. הפקו ה ודברי חקי קת־משנ , חקי  שלה
: כך, בין היתר, י מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ת ה לו ם רבים של פעו בטי ת בהי ו ל פ ט ת אינן מ ו י מ ו ק מ  ה
, בד בבד עם . כך, למשל ו יותי ן סמכו מי לבי ן המקו ו ט ת השל ו ב ה בין חו מ א ת  נוצר חוסר ה
י ו ס חו שהמי בטי י שי ת מיסו ו י ת סמכו ו י מ ות המקו י א ניתנו לרשו , ל ן עצמי מו ר למי ב ע מ  ה
אל הרגרסיבי צי טנ ו ת הפ ו א מתנ , או שי ת קשה מדי מי -מקו ן ת בי א ייצור תחרו י ל מ ו  המק
ם בין ה במסי ק ו ל ה ח ו תהי ל פי ע י הקיים, או שייצרו מנגנון ש מ ו י המק סו ל מערך המי  ש

ת. ו מי ות המקו י  הרשו

ו ג צ ו ה ת ש ו י או אף העיקרי לבעי ר הבלעד ית אינו המקו  עם זאת, היעדר רפורמה כוללנ
ת לו עי י ן ו ו י ו ת שו נ י ת מבח ת קשו צאו ל לתו בי ל להו ו ד על ן היסו ך מ פ ה ר זה. גם מ מ א מ  ב
ר״ ים במסגרת הניסיון הגורף ״לבזר״, ״לרכז״, ״לאז י ם המבנ י ת מהקשי ו מ ל ע ת א ה ה  אם ת
) או י ן המרכז י לבי מ ו ים בין המק י ת גופים אזוריים המצו מ ק ה ם ב מכי  (קרי: פתרונות התו
ה נ י ח ב ר, ש בה לכך היא, כאמו ן בין פתרונות שונים אלה. הסי ו ז דת האי קו ת נ א א ו צ מ  ל
ג זה ש ו מ ל ה ש ל ג ור״ מ ז ת השם ״בי ח ם ת י טלג ם המקו י י ט שפ ת של הכללים המ ק ד ק ו ד  מ
ם מי י ם המעצ כי ין תהלי ש לצי מ ש א מ י הו ט פ ש שג מ ; שבמו ה ד י ח א בה ו צי ת י ו ע מ ש  אין מ
ח ו כ ת ו ו י ק מתן יותר סמכו א מצדי ם הו : שלעחי תן ם או שי ת אך גם מחלי ו מי ות מקו י  רשו
א ם הו : שלעתי ו י ח ובקרה על קו ב יותר פי י וקא מחי י אך לעתים הוא דו מ ו ן המק ו ט  לשל
ים ביזור נ ם המכו כי תה: שהלי ש או י ל ח א דווקא מ ת ולעתים הו מי ה מקו מי ו נ טו  מקדם או
ד ד בי ם י קא הולכי ו ם רבות הם דו פעמי , ו ז כי מרכו ים להלי ניםטי  אינם בהכרח אנטגו

 עמם.
גד פך - כיוצא נ ד ביזור או להי מך בעו , כתו י ל להיקרא, חרף מאמצי ו ר זה על מ א  מ
ח ד כו ו י לתת ע ם ראו א ה בשאלה ה ד מ וקט ע ימות של ביזור, ובקצרה: כנ ת קי ו מ ג  מ
ת ולהעבירם ו י ו כוח וסמכו ל ממנ טו וקא רצוי לי א דו מ מי ש ן המקו ו ת לשלט ו י  וסמכו
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ל א ר ש י י ב ב ח ר ן מ ו י ו ו ש - י א ר ו ו ז י , ב י מ ו ק מ ן ה ו ט ל ש ט ה פ ש ד מ ״ ס ש ם לד(2) ת י ט פ ש  מ

, פן זה. כפי שאמרתי ר באו מ א מ ת ה ה גדולה לקרוא א צ מ ח ה זו ה . תהי י ן המרכז ו ט ל ש  ל
ה ה ש ם ש ך אור על תחו ו נה לשפ ר היא בראש ובראשו מ א מ ל ה  מטרתו העיקרית ש
ת, אינטרסים ו ת מנהלי לו ף כללים, פסקי דין, פעו ו ש ח . ל מן רב מדי ת ז י ט פ ש ת מ לי ו  באפל
ל אנשים ם ש י ל החי ומיום ע ם בי עי י נמיקות מורכבות המשפ ל קבוצות) ודי ש ם ו  (של פרטי
ות לי ת שלי צאו י גורם לתו מ ו ק מ ן ה ו ט השלט פ ש על כיום מ ו ו פ פן שב  רבים בישראל. האו
ת ו ע פ ש ה ת לב ל מ ו ש לל חוסר ת ז, אלא בעיקר בג דף מרכו דף ביזור או עו לל עו  לא בג
ת בו טי ת על אלטרנ ק פ ס ה מ ב ש ח , וחוסר מ ת שהתפתחה מי -מקו ן י ת הב ל התחרו ת ש ו ש ק  ה
ת ו ב ו ש ר לא סיפק ת מ א מ . ה י ן המרכז ו ט ל ידי השל ת ע ח ק ו פ מ ת ה מי ־מקו ן ת בי ו  לתחר
ר מ א מ ה ה ש ו . אני מקו יתה מטרחו ר, כיוון שלא זו הי ת כאמו בו טי ת או אלטרנ ו בי ורמטי  נ
ה ב ו ש ל ח ה ע י ב ברצינות הראו ו ש ח מו ניתן ל י , שרק בהתקי י ט פ ש מ ה ה ד ש ח דיון ב ח פ  י

. ת?״ א, לעשו ה יש, אפו מ ה ״ ל א ש  ל
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