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פתיחה 

חדשנות  אך  טכנולוגית.  התקדמות  של  אסוציאציה  מעלה  ׳חדשנות׳  במונח  השימוש 

שאינה טכנולוגית אינה נופלת מכך בחשיבותה, בזכות יכולתה ליצור מודלים עסקיים 

שונים לאספקת-שירותים במקום צריכת-מוצרים והיא יכולה גם ליצור מודלים חדשים 

למשילות, ובכללם חדשנות ממסדית.

הקשור  בכל  קריטית  סוגיה  שהיא  ממסדית,  בחדשנות  מתמקד  שלפנינו  המחקר 

המואצת  ההתקדמות  שלצד  כך  על  מצביעים  ממצאים  סביבתית.  מדיניות  בקידום 

בשימוש בטכנולוגיות ׳נקיות׳ להגשמת מטרות סביבתיות, נחוצים גם שינויים מִמסדיים 

של  יעדים  להשגת  למשל,  כך,  סביבתיים.  שיקולים  הטמעת  על  המשפיעות  במסגרות 

הפחתת זיהום-אוויר נדרשו שינויים תפיסתיים בקרב מעצבי-מדיניות בממסד התכנוני 

בכל הקשור לתהליך התכנון ולתנאי ההקמה של תחנות-כוח.

השימוש  יעילות  על  מהותית  השפעה  בעל  מעצב-מדיניות  הוא  התכנוני  הממסד 

ונזקים סביבתיים. תחום הסביבה  מניעת מפגעים, סיכונים  ועל  בקרקע כמשאב-טבע 

והבנייה  התכנון  חוק  התכנונית —  בחקיקה  הופיע  ואף  התכנון  למוסדות  זר  היה  לא 

)1965( — עוד בטרם התפתח השיח הסביבתי בישראל בתחילת שנות ה-70.

הניסיון בעולם מלמד כי הממסד התכנוני במדינות שונות לא נערך בהכרח לקליטת 

סדר היום הסביבתי וכתוצאה מכך התפתחו ממסדים נפרדים לתכנון מרחבי ולשמירה 

על הסביבה.

הממסד  במסגרות  ה-70  שנות  מאז  היטב  הסביבתי  היום  סדר  הוטמע  בישראל, 

התכנוני, לטובת התכנון ולטובת הסביבה.

דוגמה  היא  הקיים  התכנוני  בממסד  סביבתית  חדשנות  של  שיקולים  הטמעת 

סביבתיים  שיקולים  ולהטמעת  להפנמת  רלוונטית  להיות  שעשויה  ממסדית  לחדשנות 

והפיננסי  הכלכלי  בממסד  רב,  באיחור  כיום,  מתפתח  שהדבר  )כפי  נוספים  בממסדים 

בישראל( ולהפנמת החדשנות בכלל במערכת ממסדית כלשהי.

ברצוני להודות לצוות המחקר בראשות פרופ׳ דבורה שמואלי, לבּני פירסט, לעו״ד איריס 

האן, לפרופ׳ ערן פייטלסון שליווה את המחקר בשלביו השונים ויעץ לכותביו, וכן לגלית 

חזן, רכזת המרכז למדיניות סביבתית, על העריכה המקצועית של מחקר זה.

					 ולרי ברכיה   

מנהלת המרכז למדיניות סביבתית

 





על המחברים 

ולימודי סביבה  לגיאוגרפיה  ובעבר ראשת החוג  סגל  דבורה שמואלי — חברת  פרופ׳ 

באוניברסיטת חיפה.  תואר ראשון ושני מ-MIT ותואר דוקטור בתכנון ערים ואזורים 

)כולל  מים  של  סביבתיים  היבטים  תכנון;  של  מרכזיים  בתחומים  מהטכניון. עוסקת 

קונפליקטים  ניהול  מוצקה;  ופסולת  תחבורה  קרקע;  שימושי  גבולות(;  החוצים  מים 

סביבתיים במגזר הציבורי; בבניית יכולות של קהילות ומוסדות ובהערכת תהליכי שיתוף 

בתכנון.  נמנית על החוקרים הראשיים במרכז מינרבה חדש העוסק בחוק תחת תנאים 

קיצוניים. לאורך השנים, חברה במספר רב של וועדות במסגרת פעילות מקצועית מחוץ 

לאוניברסיטה כולל כהונה בוועדת ההיגוי של גופים ציבוריים בתחום הגישור, התכנון, 

UNESCO, העמותה למען תכנון ופיתוח איכותי בחיפה, האגודה הגיאוגרפית הישראלית 
ועוד.

בעבר  דין.  ועורכת  חיפה  הטכניון,  בוגרת   ,)MA( ערים  האן — מתכננת  איריס  עו״ד 

והמחקר  התכנון  תחום  את  ובהמשך  הטבע,  להגנת  בחברה  התכנון  תחום  את  ריכזה 

במכון דש״א )דמותה של ארץ( לשמירת השטחים הפתוחים.  במסגרת תפקידה ייצגה 

למעלה  במשך  ובנייה  לתכנון  הארצית  במועצה  ממשלתיים  הלא  הסביבה  ארגוני  את 

מעשור. 

בני פירסט — גיאוגרף ומתכנן סביבתי, בוגר ומוסמך האוניברסיטה העברית בירושלים 

הסביבה.  להגנת  במשרד  התכנון  באגף  עובד  וגיאוגרפיה.  המדינה  למדע  בחוגים 

לגיאוגרפיה  מהמחלקה  חסון  שלמה  פרופ׳  בהנחיית  דוקטורט,  עבודת  לאחרונה  הגיש 

באוניברסיטה העברית, בנושא מאבקים סביבתיים בישראל. פרסם מספר מחקרים על 

ארגון ״גרינפיס״ בישראל, על מסע ההסברה להגנת פרחי הבר ועל דפוסי הפעילות של 

באוניברסיטת  לגיאוגרפיה  במחלקה  הוראה  כעמית  מרצה,  בישראל.  הסביבה  ארגוני 

חיפה, בנושאי פוליטיקה ומדיניות סביבתית.  

פרופ׳ ערן פייטלסון — פרופסור במחלקה לגיאוגרפיה באוניברסיטה העברית בירושלים, 

ציבורית  למדיניות  פדרמן  ע״ש  הספר  בית  וראש  לגיאוגרפיה  המחלקה  ראש  ולשעבר 

וממשל. לאחרונה מונה לעמוד בראש ביה״ס המתקדם ללימודי סביבה באוניברסיטה 

העברית. מתמחה בתחום המדיניות הסביבתית, תכנון, תחבורה ומדיניות מים, ופרסם 

למעלה משבעים מאמרים בנושאים אלו.  בנוסף לעבודתו האקדמית היה חבר במספר 

הפתוחים  השטחים  לנושא  אחראי  היה  היתר,  בין  ואזוריים.   לאומיים  תכנון  צוותי 

בתכנית המתאר הארצית לבינוי וקליטת עליה )ת/מ/א 31(, תכנית מתאר מחוז מרכז, 



של  כמרכז אקדמי  שימש  כן  ת״א.  למחוז  ותכנית מתאר  ת״א  למטרופולין  אב  תכנית 

הצוות  ובראש  בישראל,  בר-קיימא  לפיתוח  הראשונה  הפרוגרמה  את  שהכין  הצוות 

שאפיין את האינדיקטורים לפיתוח בר-קיימא בישראל.  במשך עשר שנים הוא שימש גם 

כיו״ר מועצת גנים לאומיים ושמורות טבע.
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תקציר

מחקר זה מזהה ובוחן את הגורמים והנסיבות המביאים לחדשנות במדיניות הסביבתית 

במערכת התכנון בישראל ואת דרכי יישומה של חדשנות זו. 

שאלות המחקר הן: 

מהם הגורמים המשפיעים על יישום חדשנות סביבתית במערכת התכנון בישראל?  	

סביבתית  חדשנות  ולהטמיע  לאמץ  שאפשרו  ׳חלונות-הזדמנות׳  לזהות  ניתן  האם  	
במוסדות התכנון? 

מיהם סוכני השינוי העיקריים?  	

האם ניתן להקיש מהמקרה של מערכת התכנון בישראל על המשך מגמות לקידום  	
אחרות  ממסדיות  במערכות  והן  זו  ממסדית  במערכת  הן  והטמעתה  החדשנות 

בישראל?

סקירת הספרות המהווה בסיס תיאורטי לשאלות המחקר, עוסקת בשתי סוגיות עיקריות: 

סקירת טיפוסי החדשנות ובחינת הגורמים לחדשנות. בעבודה זו נדונה גם הסוגיה הנוגעת 

למקומם של ממסדים )institutions( ביישום החדשנות.

טיפוסי חדשנות 

חדשנות מהי? 

בספרות ניתן למצוא מספר הגדרות למונח ׳חדשנות׳. 

הגישה הרווחת היא גישה סובייקטיבית לפיה חדשנות היא ׳תהליך או תוצר הנתפס 

יעד  להשגת  פעולות  של  ׳דגם  בחדשנות  רואה  אחרת  הגדרה  המתבונן׳.  בעיני  כחדשני 

חדש׳, או ׳שיפור הדרך להשגת יעד קיים׳. יש הגדרה הרואה במונח ׳חדשנות׳: ׳יכולת 

זו  הגדרה  הרצוי׳.  עתידם  את  מתמשך(  )באופן  ליצור  מדינות,  או  חברות  פרטים,  של 

גורסת כי חדשנות היא שינוי-תפיסה שמביא להקמת מודלים עסקיים חדשים, ליצירת 

הזדמנויות חדשות ולחידושים ברקמה החברתית, וכתוצאה מכך החדשנות נמצאת במצב 

של אבולוציה מתמדת. 
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על-ידי הממסד התכנוני,  הנעשית  פעולה  בחדשנות הסביבתית  רואה  זה  מחקר 

גם  אלא  התכנונית,  והתפיסה  החשיבה  בהלך  רק  לא  וברור  מובחן  שינוי  בה  שיש 

בפרקטיקה המשפטית והיישומית. המאפיין של חדשנות סביבתית הוא עצם היותה 

נקודת-מפנה — יצירת מצב חדש בו אין מיישמים דפוסים ישנים ואין מקבלים אותם עוד. 

המקצועית  הסִפרות  מגדירה  גם  כך  ׳חדשנות׳,  למונח  שונות  הגדרות  שיש  כשם 

טיפוסים שונים של חדשנות. אחת ההבחנות המקובלות היא זו המבדילה בין ׳חדשנות 

תוספתית׳ )אינקרמנטלית(, המתרחשת לרוב בתוך מערכת ממסדית קיימת, לבין חדשנות 

ממסדים  ביצירת  או  ממסדי  בשינוי  לעתים  וכרוכה  פרדיגמה׳  ׳שינוי  במהותה  שהיא 

חדשים. 

יש המבחינים בין חדשנות בתהליך לבין חדשנות בתוצאה; כלומר: בתוצר התכנוני. 

בהקשר התכנוני ׳חדשנות תהליכית׳ היא למשל שילוב הליכים של שיתוף הציבור בתכנון, 

ואילו ׳חדשנות בתוצר׳ היא למשל סוג חדש של תכניות, כמו תכניות מטרופוליניות. 

הגורמים לחדשנות 
אחדים  חדשניים  כלים  מדוע  היא  סביבתית  לחדשנות  ביחס  העולות  השאלות  אחת 

מצליחים ומביאים לתוצאה חדשנית או לשינוי, בעוד שאחרים אינם מצליחים בכך. 

הספרות מציעה מספר תשובות אפשריות לשאלת הצלחתם של הגורמים לחדשנות, 

על  משפיעים  ממסדיים  ותהליכים  רחב,  ממסדי  מהקְשר  חלק  היא  החדשנות  ובהן: 

הטמעתה ועל האפקטיביות שלה בעיקר בשלב היישום. 

ניתן להצביע על שלוש קבוצות עיקריות של גורמים לחדשנות: 

משברים  כגון   , 11. לחדשנות וחלונות-הזדמנות  חיצונית  סביבה  היוצרים  תהליכים 

בנושאי  בינלאומיים  הסכמים  שינוי;  ליצירת  לנצלם  שניתן  אחרים  או  סביבתיים 

סביבתית  רפורמה  מחקרים סביבתיים;  בינלאומיים;  סביבתיים  ארגונים  סביבה; 

כחלק מתהליך-שינוי רחב יותר ופעולות שגרתיות כגון ניירות-עמדה, מפגשי-חשיבה 

וקבוצות-עבודה.

את  לאפיין  קשה  החדשנות,  לקידום  חשיבותם  חרף   : 22. הממסדים של  אופיים 

לאפיין את התרבות הארגונית  ניתן  תכונותיהם של ממסדים תומכי-חדשנות, אך 

התומכת בשינויים.

בתוך ממסדים: פרטים בעלי מוטיבציה תורמים  33. תכונות של ׳שחקנים׳ וסוכני-שינוי 

לקהילה  או  בינלאומיים  לארגונים  השתייכות  כן  כמו  ויישומה.  חדשנות  לייזום 

מקצועית כמו קהילת המתכננים, עשויה להביא לחדשנות. 
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מנופים נוספים לקידום החדשנות הם: זיהוי מוקדם ושיתוף של גורמים המושפעים מן 

החדשנות ועירובם בתהליך השינוי; קיומה של מנהיגות פוליטית חזקה; רפורמות ברורות 

ושקופות עם מטרות מוגדרות. 

האחריות  פיצול  ובהן  החדשנות,  יישום  על  להקשות  העלולות  נסיבות  ישנן  מנגד 

בניהול הסביבתי והתנגדות מצד סקטורים מסוימים לרפורמות בעלות השפעה על תחום 

גיאוגרפי כלשהו. 

מקומם של ממסדים בתהליך החדשנות
)פרקטיקות  החלטות  קבלת  של  ופרוצדורות  חוקים  זכויות,  של  אגדים  הם  ממסדים 

חברתיות(; זאת להבדיל מארגונים שהם ישויות ׳אמִתיות׳, עם צוות מקצועי, משרדים, 

ציוד, מקורות כספיים, ייעוץ משפטי וכו׳. 

בהכללה ניתן לומר כי הממסדים מגדירים את כללי המשחק, בעוד שהארגונים הם 

ה׳שחקנים׳ הפועלים לפיהם. 

מחקרים מצביעים על תפקידי המפתח של ממסדים בתהליכים המובילים לחדשנות. 

אך בה בעת המחקרים קובעים כי תפקידם של ממסדים ומקומם בתהליכי-חדשנות הוא 

מורכב וקשה לפענוח, וכי ממסדים יכולים להיות גם חלק מן הבעיות הסביבתיות וגם 

חלק מן הפתרון לבעיות אלו. 

מחקר כמחולל שינוי בממסדים
אחת השאלות העולות בקשר לחדשנות היא: מתי מחקרי-מדיניות מחוללים שינוי? 

ניתן למִנות מספר מאפיינים של מחקרי-מדיניות ׳מוצלחים׳ שהביאו לשינוי: הגדרה 

טובה וברורה של הבעיה הסביבתית, תיאור קשת של פתרונות מדיניים, סיוע בהתגברות 

על התנגדות גורמים ממסדיים ויצירת מחויבות בקרב בעלי-עניין. מחקר מוצלח יגמיש 

לעִתים עמדות של גופים בעלי עמדה מוגדרת מראש וירכך התנגדות לשינוי. 

חלונות-הזדמנות
גם  זאת,  עם  חלון-הזדמנויות.  משנפתח  גבוהה  בהסתברות  להשתנות  עשויה  מדיניות 

מחקר  ממצאי  שעולה  כפי  שינוי.  יתרחש  בהכרח  לא  נפתח,  כזה  כשחלון-הזדמנויות 

זה, לסוכני השינוי יש תפקיד-מפתח בניצול חלון ההזדמנויות. סוכני-שינוי רלוונטיים 
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לקידום ולהטמעת חדשנות סביבתית במערכת התכנון בישראל, הם בראש ובראשונה 

המתכננים, שהם קבוצה אפּיסטמית בעלת יכולות וכוח, שהשכילה להפוך ב-20 השנים 

האחרונות את התכנון המסדיר לזירה בעלת חשיבות מרכזית בעיצוב המרחב הישראלי. 

המחקר העלה כי גם הממסד המשפטי יכול לשמש לעִתים סוכן-שינוי. 

תכנון סביבתי כתהליך שינוי ממסדי
תפיסתי  לשינוי  דוגמה  היא  בישראל  התכנון  במערכת  סביבתיים  שיקולים  הטמעת 

מערכת  הטמיעה  השנים  לאורך  פרדיגמטי.  שינוי  של  ברמה  חדשנות  כלומר,  ממסדי; 

התכנון בישראל עקרונות סביבתיים משמעותיים ובהם שימוש מושכל במשאבי-קרקע, 

זה  פרדיגמטי  שינוי  סיכונים.  ומִזעור  אקולוגיות  מערכות  שימור  ובחומרי-גלם,  במים 

על  ההגנה  בחשיבות  בינלאומית  הכרה  )כגון  סביבתיים  מגורמים  כתוצאה  התרחש 

הסביבה( וכתוצאה מגורמים תכנוניים )כמו ההכרה באזילוּת משאב הקרקע(.

מודל לחדשנות ממסדית 
מחקר זה מציע מודל קונספטואלי לניתוח חדשנות סביבתית במערכת התכנון כממסד. 

הוא כולל ממדים של קנה-מידה, סוג, מבנה והשפעה של חדשנות ויוצר מסגרת לניתוח 

של מקרי הבוחן שנחקרו. ממד אחד של המודל המוצע עוסק בסוגי ההשפעה שחדשנות 

סביבתית עשויה ליצור: )1( חדשנות בתחומי בעל-עניין; )2( חדשנות בארגון או בפרופסיה; 

)3( החדשנות העמוקה ביותר — שינוי פרדיגמה בקרב הממסד כולו, דהיינו: שינוי שחל 

במערכת התכנון.

רוחב  החדשנות,  סוג  חדשנות:  של  ממדים  שלושה  מתאר  המודל  של  נוסף  חלק 

פריצת/הסרת החסמים  ומידת  רב-תחומי(  לשינוי  ועד  נקודתי  בשינוי  )החל  החדשנות 

שבין מוסדות לבין משרדי-ממשלה.

מקרי-בוחן
בתולדות  נקודות-מפנה  בגדר  שהם  מקרי-בוחן  חמישה  ונותחו  נבחרו  המחקר  לצורך 

התכנון הסביבתי בישראל. הם מייצגים תקופות שונות, תחומים שונים, שימוש בכלים 

שונים והשתתפות של מגוון ׳שחקנים׳. מקרי הבוחן נלמדו באמצעות ראיונות עם בעלי-

של  במתכונת  שנערך  יזום  דיון  וכן  ארכיוני  וחומר  פרוטוקולים  ניתוח  מרכזיים,  עניין 

׳שולחן עגול׳. 
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להלן תיאור קצר של מקרי הבוחן והיבטי החדשנות שניכרו בהם: 

תחנת הכוח בחדרה: תהליך תכנוני ארוך אשר שילב בחינת חלופות מיקום, מאבק  	.1

סביבתי נרחב וריבוי ׳שחקנים׳. מקרה זה מייצג דיאלוג תכנוני שהביא לשינוי-כולל 

הפך  הסביבתי  השיקול  פרדיגמה:  שינוי  מסוג  חדשנות  ארציות.  תשתיות  בתכנון 

לשיקול מרכזי בתכנון ובאישור תשתית לאומית. חדשנות תוספתית: פיצוי סביבתי 

כחלק מתכנית. חדשנות בתהליך: הליך של בחינת חלופות. חדשנות בתוצר: הכנת 

תכנית-מִתאר ארצית חלקית. בנושא זה היה תפקיד מרכזי לאקדמיה ולידע שמקורו 

במדינות אחרות. חלונות-הזדמנות: הדרישה להקמת תחנת-כוח. סוכני-שינוי: יו״ר 

המועצה הארצית לתכנון ובנייה ואנשי אקדמיה.

בנוף  פגיעה קשה  כביש תפן-כרמיאל: תכנית לסלילת כביש במִתלול-צורים, תוך  	.2

ובסביבה. לאחר מאבק ממושך נבחרה החלופה שפגיעתה בסביבה היתה המצומצמת 

כבישים,  לתכנון  הוביל לתהליך של אימוץ סטנדרטים סביבתיים  ביותר. המאבק 

אשר זכו לביטוי בתיקון תכנית המתאר הארצית לדרכים. חדשנות מסוג של שינוי 

פרדיגמה: שבירת מונופול הידע של היזם. חדשנות תוספתית: הפעלת צוות-מלווה 

כחלק מהליכי אישור תכנית. חדשנות בתהליך: הליך של בחינת חלופות מפורטות 

ושילוב רשות הטבע והגנים בתכנון. חדשנות בתוצר: תכנית נופית כחלק ממסמכי 

המועצה  יו״ר  סוכני-שינוי:  הכביש.  לסלילת  הדרישה  חלונות-הזדמנות:  התכנון. 

הארצית לתכנון ובנייה וארגוני-סביבה.

כביש חוצה-ישראל )כביש 6(: פרויקט-תשתית ארצי שעורר מחלוקת ציבורית רחבה  	.3

לגבי נחיצותו, אך גרם לשינוי השפה התכנונית ולהעלאת הסטנדרטים ההנדסיים 

כמו  חברתיות  בסוגיות  התאפיין  התכנוני  הדיון  בארץ.  תשתיות-דרכים  בהקמת 

צדק סביבתי וצדק חלוקתי ונגע בנושאים רחבים יותר כגון ההבדלים בין המרכז 

פרדיגמה:  שינוי  מסוג  חדשנות  בישראל.  הציבורית  התחבורה  ומדיניות  לפריפריה 

הטמעת השיח התכנוני-סביבתי בכל הזירות: ממשל, חברה אזרחית ויזמים. חדשנות 

תוספתית: הכנת תסקיר השפעה על הסביבה בשני שלבים. חדשנות בתהליך: חשיבה 

מרחבית — תכנון רצועת פיתוח לאורך הכביש. חדשנות בתוצר: כביש-אגרה. חלונות-

לאיכות  המשרד  סוכני-שינוי:  לתשתיות.  ממשלתיים  משאבים  הקצאת  הזדמנות: 

הסביבה, ארגוני-סביבה, הצוות המלווה. 

 :31 תמ״א   — עלייה  וקליטת  פיתוח  לבנייה,  משולבת  ארצית  תכנית-מִתאר  	.4

התכנית הוכנה כדי לתת מענה לגלי העלייה מבריה״מ בשנות ה-90 והיא המסמך 

התכנוני הכולל הראשון שהוכן בארץ מאז ראשית שנות ה-50. על רקע הליכי ההכנה 

המזורזים ואווירת המשבר של אותם ימים, התכנית כוללת מספר הסדרים חדשניים 
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לזִמנם, בהם שינוי פרדיגמת התכנון הכולל של ישראל, תשֹריט הנחיות סביבתיות 

יוזם,  פרדיגמה: תכנון ארצי  שינוי  פתוח׳. חדשנות מסוג  כפרי  ׳נוף  למונח  והגדרה 

סביבתית.  רגישוּת  של  מפות  תוספתית:  חדשנות  הקרקע.  משאב  באזילות  הכרה 

תכנית  בתוצר:  חדשנות  מטרופוליטנית.  חשיבה  תפיסת  גיבוש  בתהליך:  חדשנות 

מעקב ובקרה, תכנית פיתוח. חלונות-הזדמנות: גל העלייה ומשבר הדיור שנוצר בגינו. 

סוכני-שינוי: מִנהל התכנון, מתכננים יועצים, מתכננים במשרדי הממשלה.

המרינה בהרצלייה: מיזם תיירות ופיתוח שעורר ויכוח ציבורי על נחיצותו ומיקומו,  	.5

זכויות  החופים,  שמירת  של  ערכיות  סוגיות  הציבורי  היום  לסדר  העלה  ובעיקר 

׳מגורים׳(. מקרה- )׳מלונאות׳ מול  הציבור בחוף והגדרות סותרות לשימושי-קרקע 

בוחן זה שופך אור על מקומם של בתי המשפט בתהליכי-שינוי. חדשנות מסוג שינוי 

פרדיגמה: ההכרה בזכות הציבור לחוף ושיח ציבורי על זכות זו. חדשנות תוספתית: 

חדשנות  סביבתיות.  השלכות  לחיזוי  ככלים  ימיים  מודלים  של  בבעייתיות  הכרה 

נספח  בתוצר:  לקבלת החלטות. חדשנות  כבסיס  חופיים  דיון בתהליכים  בתהליך: 

כלכלי בתכנית. חלונות-הזדמנות: ההזדמנות בקשר להקמת המרינה בארץ. סוכני-

שינוי: המשרד להגנת הסביבה, ארגוני-סביבה, מִנהל התכנון, בתי המשפט. 

תובנות והמלצות
ניתוח מקרי הבוחן העלה מספר תובנות לגבי הנסיבות העשויות לעודד חדשנות: 

ובייחוד  הכולל,  המדיניות  שיח  מבחינת  לכך  בשלים  כשהתנאים  מתרחש  שינוי  	
מבחינת השיח התכנוני והמקצועי; 

פתיחות מחשבתית מצד אנשי מפתח במערכות השלטון;  	

קיומם ופועלם של גופים המסוגלים לקדם חידושים, למסדם ולהסתייע בהם בצורה  	
מקבל  הדבר  חידושים.  הנהגת  המאפשר  חלון-הזדמנויות  שנפתח  לאחר  מוּשֹכלת 

משנה תוקף בעיקר בשיתוף-פעולה בין משרדי-ממשלה שמגלים ראייה רב-תחומית; 

שיתוף-פעולה ודיאלוג מקצועי איכותי בין משרדי-ממשלה לארגוני-סביבה.  	

ממדים על ציר הזמן יצרו עיתוי מתאים לחדשנות: 

הממד המבני: מבנה המערכת הממסדית הוא מרכיב חשוב בקידום החדשנות; 	.1

הממד הרגולטורי: חיזוק המערכת הרגולטיבית והתקנת תקנות סביבתיות; 	.2
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ממד הידע: התהליכים הסביבתיים הגלובליים הביאו להגברת המודעות הסביבתית,  	.3

להתמקצעות ארגוני הסביבה ולשיתוף הציבור בהליכי תכנון;

הממד הציבורי: התמקצעות ארגוני הסביבה אפשרה להם להסתמך על ידע מבוסס  	.4

והגבירה את יכולות הבקרה והביקורת שלהם;

ויזמי  גורמי  בקרב  התרחש  החדשנות  תהליכי  של  משמעותי  חלק  היזמי:  הממד  	.5

הפיתוח; 

אלה  לרבות  כסוכן-שינוי,  זוהתה  לא  כמוסד  האקדמיה  כסוכן-שינוי:  האקדמיה  	.6

שהשפעתם  כסוכני-שינוי  זוהו  ספציפיים  אנשי-אקדמיה  התכנון.  בחקר  העוסקים 

ספורדית ולא מערכתית; 

זוהתה כסוכן-שינוי חשוב  מערכת המשפט כסוכן-שינוי: מערכת המשפט כמוסד  	.7

בכמה מקרים, אך לעִתים היא פועלת גם כחסם;

8.	 סינרגיה בין מובילי-שינוי: מובילי-שינוי יוצרים חדשנות כל אחד בפני עצמו, אך 

חדשנות  ולהטמיע  להוביל  נכונות  גם  יוצרת  קבוצתית,  במסגרת  ביניהם  סינרגיה 

 .)epistemic community( כמאפיין של הקבוצה והופכת אותם ל׳קהילה אפּיסטמית׳

המועצה הארצית לתכנון ובנייה פעלה בתקופות שונות כקבוצה אפיסטמית והובילה 

לחדשנות ממסדית;

הסביבה  איכות  לשמירת  השירות  ארגונית:  תרבות  של  כנגזרת  לשינוי  הנכונות  	.9

והמשרד לאיכות הסביבה הוקמו כחלק מתרבות של הנהגת שינוי;

הממד האישי: דמות או אישיות ספּציפית כגורם קריטי לפתיחות כלפי חדשנות,  	.10

ובכלל זה הדינמיקה שבין השחקנים השונים.

ניתוח מקרי-הבוחן חשף מספר טיפוסי חדשנות: 

חדשנות שמקורה בתהליך: כגון שבירת מונופול הידע של היזם ושיתוף בעלי-עניין  	)1

נוספים. שינוי בכללי המשחק אינו חד-פעמי אלא מתניע תהליך מתמשך שישפיע על 

התנהלות המערכת בהחלטות עתידיות;

השלכות  בעלת  תכנית  של  סביבתי  פיצוי  למשל,  בתוצאה:  שמתבטאת  חדשנות  	)2

סביבתיות שליליות; 

חדשנות שמקורה במידת המעורבות הממשלתית: רוב התכניות עסקו בקוֹ-רגולציה,  	)3

עם מעורבות רבה של מוסדות התכנון. 
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מן המחקר עולות מספר תובנות פרקטיות בדבר הנסיבות המעודדות חדשנות:

בניית-ידע — הצורך בידע אלטרנטיבי שנוצר בממסד ובאגפיו ובגופים סביבתיים;  	

זיהוי חלונות-הזדמנות;  	

קביעת סדר-יום )אג׳נדה(; 	

פתיחוּת לשינוי בקרב אנשי-מקצוע; 	

יכולתה של מערכת התכנון לעמוד מול לחצים הבולמים חדשנות.  	

הפנמה של ידע אלטרנטיבי עלתה כגורם-מפתח לקידום החדשנות. בחלק מן המקרים הגיע 

ידע כזה מגופים מוסדיים ובחלקם מגופים לא-מוסדיים ובראשם הגופים הסביבתיים. 

במקרים רבים מקור הידע הוא בחו״ל, והפנמתו בפרקטיקה הישראלית היא פונקציה 

של מידת הפתיחות כלפיו במערכות התכנון ובמערכות אחרות המשפיעות על המדיניות 

את  להדק  מקום  יש  ולכן  ידע  להעברת  כצינור  לשמש  עשויה  האקדמיה  הסביבתית. 

הקשר הישיר והעקיף בינה לבין מערכת התכנון ואנשיה.

לסיכום: סקירת מקרי הבוחן מעלה שמידת הפתיחות לידע חדש היא פונקציה של 

תרבות ארגונית של גופים מוסדיים. הדרישות לייעול מערכת התכנון במטרה לזרז הליכי-

תכנון, עלולות להפוך את התרבות הארגונית לפתוחה פחות לידע אלטרנטיבי. 

 blueprint מניתוח ממצאי המחקר לא ניתן להצביע על תבנית יחידה וקבועה — מעין

לעידוד החדשנות — אולם ניתן לאפיין את תנאי הרקע המאפשרים חדשנות ומקדמים 

אותה. תנאים אלה כוללים: הכרת חידושים, ייזומם, נכונות לאמצם וזיהוי ההזדמנויות 

במערכי-מדיניות  או  התכנון  במערכת  ומשברים  רפורמות  קונפליקטים,  בזמן  לקדמם 

אחרים. 
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רקע

בעיצוב  ולחידושים  לשינויים  המביאים  והגורמים  הנסיבות  את  ובוחן  מזהה  המחקר 

המדיניות הסביבתית ויישומה במוסדות התכנון בישראל. מטרתו לעמוד על יחסי הגומלין 

ובעיצוב  ההחלטות  קבלת  בתהליך  שינויים  הטמעת  לבין  ונסיבות  גורמים  אותם  בין 

המדיניות. בתוך כך המחקר מבחין בין גורמים מבניים פנימיים במערכת התכנון, לבין 

)חוץ-ממסדיים(  אחרים  ב׳שחקנים׳  או  אחרים  בתהליכים  שמקורם  חיצוניים  גורמים 

הקשורים בעיצוב המדיניות הסביבתית. 

חדשנות סביבתית היא פעולה הנעשית על-ידי הממסד התכנוני, שיש בה שינוי 

מובחן וברור לא רק בהלך החשיבה והתפיסה התכנונית, אלא גם בפרקטיקה 

המשפטית והיישומית. 

מבנה,  החלטות;  קבלת  ותהליכי  זכויות,  מערכת  הוא   )Institution( ממסד 

כללים, חוקים, נורמות ותהליכים חברתיים תרבותיים המעצבים את הפעילות 

האנושית.1 

ציוד,  משרדים,  צוות-מקצועי,  בעלת  לרוב  אמִתית,  ישות  הוא  מוסד/ארגון 

מקורות כספיים וכיו״ב. 

על-פיהם.  פועלים  הארגונים  המשחק,  כללי  את  מגדירים  שהממסדים  בעוד 

והארגונים  התכנון,  מערכת  הוא  שייבּחן  הממסד  זה  מחקר  של  בהקשר 

שייבחנו הם מוסדות התכנון והגופים הפועלים במסגרתם, בין כגורמים פנים-

ארגוני  )כגון  חוץ-מערכתיים  כגורמים  ובין  משרדי-ממשלה(  )כגון  מערכתיים 

החברה האזרחית(. 

שאלת המחקר של עבודה זו היא: מהם הגורמים המשפיעים על חדשנות סביבתית 

במערכת התכנון בישראל? 

אך   .)Kingdon, 1984( ׳חלונות-הזדמנות׳  כשייפתחו  ותיושם  חדשנית תאומץ  מדיניות 

ע״י  יאומצו  אכן  חדשנות  לקדם  הניסיונות  כל  לא  כאלה  חלונות-הזדמנות  בהיווצר 

וחלקם  יתקבל  החדשנות  ממאמצי  שחלק  לכך  הגורמים  ייושמו.  כולם  ולא  המערכת, 

.Thelen & Sterne )1992( :מתוך ,Steelman-1  חלקהּ השני של ההגדרה לקוח מ
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האחר יידחה, קשורים הן ב׳סוכני השינוי׳ והן במידת הנכונות לקלוט ולאמץ את השינוי 

בקרב הממסד. 

לפיכך, כדי לענות על שאלת המחקר ייבחנו שתי שאלות-משנה: 

האם ניתן לזהות את חלונות ההזדמנות שיצרו פתח לאימוצה של חדשנות סביבתית  	)1

במוסדות התכנון? 

נובעים החידושים ממוסדות התכנון  ובאיזו מידה  מיהם סוכני השינוי העיקריים  	)2

עצמם, לעומת חידושים שמקורם בסוכני-שינוי חיצוניים? 
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פרק 1. סקר ספרות: חדשנות ממסדית — 
תמונת הידע בעולם

סקר הספרות הוא הבסיס התיאורטי למחקר זה והוא מתייחס למספר סוגיות:

חדשנות מהי? כיצד מוגדרת החדשנות הסביבתית בספרות? מהם הסוגים השונים של  11 .

חדשנות סביבתית )לדוגמה, חדשנות שהיא שינוי פרדיגמטי מול חדשנות תוספתית 

)אינקרמנטלית( ומהם המעגלים/הקהלים השונים אשר בהם החדשנות באה לידי 

ביטוי; 

הגורמים להצלחתם של פתרונות חדשניים בחברה בכלל ובמערכת התכנון בפרט.  22 .

ההחלטות  קבלת  בתהליכי  חדשניים  סביבתיים  פתרונות  של  לקליטתם  הגורמים 

והתנאים הדרושים להטמעתה של חדשנות סביבתית בחברה בכלל ובמערכת התכנון 

בפרט; 

( בתהליכים הקשורים בחדשנות, מִשלב הרעיון  33 .institutions( מקומם של ׳ממסדים׳

ועד לשלב היישום. סקירת הספרות מראה כי הנושא זכה לתשומת-לב מרובה בשיח 

האקדמי הציבורי והתכנוני.

אחת השאלות היסודיות ביותר העולה מן העיסוק בחדשנות, היא השאלה מהי חדשנות. 

התשובה לכך אינה אחידה. לאופן הגדרת המושג יש משמעות קריטית על אופן העיסוק 

חדשנות  מהי  בשאלה  נדון  הדברים  בפתח  קצר.  דיון  לכך  יוקדש  ולפיכך  בו,  והדיון 

ובהמשך נסקור טיפוסים/סוגים שונים של חדשנות.

1.1 חדשנות מהי?
הוא  אותה  המניע  הרעיון  המתבונן.  בעיני  תלויה  החדשנות   )2010( Steelman על-פי

הניסיון לבצע פעולה טוב יותר, בהנחה שהיא תשרת טוב יותר את החברה. אלא שפעולה 

שתיחשב בעיני האחד כטובה וחדשנית יותר, לא תיחשב כך בהכרח בעיני האחר. סטילמן 

מאמץ את הגישה האינדיבידואלית לפיה חדשנות היא תכנית/תהליך חדש בעיני הפרט 

שמאמץ אותה. 

 :)1995( Rogers הגדרה דומה, אף היא מנקודת-מבט אינדיבידואלית, מובאת אצל

חדשנות היא רעיון, פרקטיקה או יעד, הנתפסים כחדשניים בעיני מי שמאמץ אותם. 
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סטילמן (2010) טוען כי לעִתים רבות מתייחסים אל חדשנות כאל שיפור טכנולוגי. 

פרשנות זו מנתקת אותנו מן ההקשר הממסדי, שהוא חיוני לאימוץ ולשימוש המקיים 

ככלי  אינסטרומנטלי —  כשיפור  תובן  גם אם חדשנות  לדברי סטילמן,  את החדשנות. 

חדש או כגישה חדשה בתוך מסגרת מבנית/תרבותית קיימת — לא ניתן שלא להתייחס 

להקשר הממסדי הרחב המאפשר אותה. 

על-פי Toole׳O (2010) חדשנות מתייחסת לדגמים של פעולות להשגת יעד חדש או 

להיות  עשויה  כי חדשנות  זו מבהירה, אפוא,  קיים. הגדרה  יעד  לשיפור הדרך להשגת 

תוצאה כשם שהיא עשויה להיות תהליך או דרך. 

)באופן  ליצור  (2007) מגדיר חדשנות כיכולת של פרטים, חברות או מדינות,   Kao
מתמשך( את עתידם הרצוי. היא באה לידי ביטוי לא רק במוצרים אלא גם בשירותים, 

חדשה  דרך  היא  קאו,  של  לתפיסתו  חדשנות,  ובתהליכים.   )experiences( בהתנסויות 

לעשות או לראות דברים, כמו גם רעיונות פורצי-דרך. חדשנות היא שינוי בתפיסה שמביא 

ברקמה החברתית.  וחידושים  הזדמנויות חדשות  עסקיים חדשים,  מודלים  להיווצרות 

כתוצאה מכך החדשנות נמצאת במצב של אבולוציה מתמדת. 

כמו אחרים, גם קאוּ קושר בין החדשנות לבין אופי הבעיות שעִמן יש להתמודד. הוא 

מציין את קיומן של ׳בעיות מרושעות׳ )wicked problems( כגון ההתחממות הגלובלית, 

להם,  יכולים  אינם  מסורתיים  שפתרונות  נושאים  לאומי —  וביטחון  הציבור  בריאות 

ונדרשת לכך ראִייה רבת-דיסציפלינות. אלו הן בעיות המערבות פוליטיקה, פסיכולוגיה, 

לשינוי  חדשות  שיטות-חשיבה  דורשת  עמן  שההתמודדות  וכו׳  טכנולוגיה  מימון, 

הסטאטוס-קוו, ויותר מכל — חשיבה אינטגרטיבית שתערב פרספקטיבות נדרשות לדרך 

חדשנית. 

בהשוואה  החדשנות  תורת  של  והיישום  המחקר  הוא  עוסק  קאו  בו  נוסף  תחום 

לתורות אחרות. לטענתו, בכל הנוגע לחדשנות אין מתודות וכלים מפותחים ו׳בשלים׳ כדי 

ליישם חדשנות וכדי למדוד, בסטנדרטים ברורים, את אפקטיביות המאמצים הנדרשים 

שהתפתחה  סדורה  מִשנה  קיימת  בו  למשל,  הדיווח  מתחום  בשונה  זאת  לקדמהּ.  כדי 

והבשילה: קיומם של עקרונות-דיווח )במישור הכספי למשל( ומידע זמין לכל המעוניין. 

כתוצאה מכך אין בנושא החדשנות בסיס להשוואה בין מקרים שונים. בנוסף, החדשנות 

נושאת מעין ׳הילה׳ אמוציונלית — רכיב אמוציונלי המאפיל על הניתוח הרציונלי. 

של  חדשניים  אספקטים  המבטאים  חקרי-אירוע  בספרהּ  מנתחת   (2006)  Layzer
מדיניות. בחירת המקרים ואופן ניתוחם מלמדים על גישה שונה מעט לחדשנות: העיסוק 

הוא באספקטים חדשניים של מדיניות, ולא בחדשנות כמושג כולל; כלומר, העיסוק הוא 

בקנה-מידה ממוקד וקטן יחסית. כך, למשל, המחקר כולל מקרים בהם טופלה סוגיה 

סביבתית חדשה )כגון בתי-גידול לחים, מינים בסכנת-הכחדה(, תהליכים דינמיים )כגון 
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שהיא  הדוגמאות  בין  החלטות(.  בקבלת  שיתופיות  או  סביבתנות  נגד  חריפה  ביקורת 

מביאה: חוק אוויר נקי, קונפליקט בין הפקת נפט לבין שימור שטחי-בראשית באזורים 

ברישיונות- סחר  כגון  מבוססי-שוק  פתרונות  הפדרלית,  המִרעה  מדיניות  הארקטיים, 

זיהום ועוד. 

הממסד  על-ידי  הנעשית  כפעולה  סביבתית׳  ׳חדשנות  להגדיר  בחרנו  זה  במחקר 

התכנוני ויש בה שינוי מובחן וברור, לא רק בהלך החשיבה והתפיסה התכנונית אלא גם 

בפרקטיקה המשפטית והיישומית. ׳חדשנות סביבתית׳ מעשית יכולה להתבטא בהכנת 

מסמך, בהקמת גוף ארגוני כלשהו, בשינוי רגולטורי, בעיגון של מרכיב חדש בחקיקה, 

בהטמעת כלים תכנוניים לא מוכּרים או בהתנהלות ארגונית אחרת. מה שמאפיין את כל 

סוגי החדשנות הסביבתית הוא עצם היותם ׳נקודת-מפנה׳ )turning point(, כלומר: יצירת 

מצב חדש בו לא מיושמים ולא מקובלים עוד דפוסים מן העבר. בחדשנות המונהגת על-

ידי הממסד התכנוני מעורבים גורמים פנימיים )סוכני-שינוי למשל( וחיצוניים )החברה 

האזרחית למשל(, אך מחקר זה מתמקד, למעשה, בהובלת השינוי על-ידי הממסד, תוך 

התייחסות לגורמים המשפיעים שמנינו לעיל. 

1.2 סוגי חדשנות 
בספרות יש סוגים שונים של חדשנות, הנבדלים זה מזה בכמה פרמטרים: 

א. חדשנות תוספתית )אינקרמנטלית(, לעומת שינוי פרדיגמה

פעולות  על  ומתמשך  תוספתני  באופן  להשפיע  יכולה  חדשנות   (2010) סטילמן  על-פי 

כן  כלומר שינוי פרדיגמה. כמו   — ויכולה להיות גם מדיניות חדשה לחלוטין  קיימוֹת, 

ישנה חדשנות ברמת המדיניות, שמשמעה יכולת להתמודד טוב יותר עם בעיות. 

הבחנה דומה עושה גם Elkin )2009): שינוי תוספתי המתרחש בתוך מערכת ממסדית 

קיימת, לעומת שינוי מהותי )רפורמה( המחייב הִשתנות הממסד הקיים בהתאם למציאות 

החדשה, או יצירת ממסדים חדשים שיתאימו לה. 

גם Young (2010) מבחין בין שינויים תוספתיים למִדיניות קיימת: כאלה המוסיפים 

שינויי- לעומת  צעד  אחר  צעד  ליניארית  התפתחות  ומבטאים  הקיימת  למערכת  נדבך 

מדיניות המתאפיינים בפתאומיות, שאינם נושאים אופי ליניארי ומרחיקי-לכת באופיים. 

שינויים כאלה יכולים לבנות-מחדש יסודות המרכיבים את הממסד. 

קאו (2007) מגדיר מספר סוגים של חדשנות על-פי מידת עומקם: חדשנות של חזון, 

מודל תעשייתי של חדשנות, קהילות מחדשות ומודלים עסקיים חדשניים. עם זאת, הוא 
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מדגיש את חשיבות העיסוק בחדשנות לא רק במישור הטכנולוגי אלא כעיסוק רחב יותר. 

למדע  פרט  דיסציפלינות,  של  רחבה  ידע מקשת  לאסוף  ביכולת  תלויה  לדידו  חדשנות 

וטכנולוגיה )החשובות לעצמן(, ובכלל זה ממדעי החברה, האמנויות והעיצוב. 

כמו אחרים, גם קאו עושה הבחנה בין חדשנות אינקרמנטלית, שמשפרת את הקיים, 

לבין חדשנות שמגדירה מה יכול להיות — חדשנות של שינוי הפרדיגמה. לטענתו חדשנות 

אינקרמנטלית היא סוג זהיר ומבוקר של לקיחת סיכונים. 

ב. חדשנות כחלק מתהליך לעומת חדשנות שנובעת ממנו

דרך אפשרית נוספת להבחנה בין סוגים שונים של חדשנות, היא ההבחנה בין חדשנות 

 :]Kao (2007) של תהליך לחדשנות של תוצאה; כלומר, חדשנות בתוצר התכנוני ]למשל

חדשנות בתהליך התכנון: לדוגמה, הליכים של שיתוף הציבור בתכנון, חברותם של  	
נציגי ארגונים לא ממשלתיים בוועדות התכנון ובחינת-חלופות; 

על  השפעה  ותסקירי  מטרופוליניות  תכניות  למשל,  התכנוני:  בתוצר  חדשנות  	
הסביבה. 

ג.	 חדשנות ברגולציה

בעוצמת  מזו  זו  נבדלות  ברגולציה, אשר  חדשנות  של  קטגוריות  מציע   (2010) סטילמן 

המעורבות הממשלתית ובאופיין המגביל/המחייב:

רגולציה עצמית: רגולציה חדשה שקבוצה מאורגנת יוצרת להתנהגות החברים בה, ללא  	.1

מעורבות הממסד. מדובר במצב בו תעשייה, פרופסיה או קהילה — יוצרות לעצמן 

קודים, קווים מנחים, נורמות או כללים אחרים המכוונים את ההתנהגות. לרגולציה 

בתעשיית  שהונהגה  התכנית  היא  לכך  דוגמה  משפטית.  מחויבות  אין  זה  מסוג 

responsible care. התכנית כללה  הכימיקלים בארה״ב בשנת 1988 תחת הכותרת 

שורת כללים לבטיחות הייצור של כימיקלים וכללים לעניין השקיפות. כל היצרנים 

החברים בארגון נדרשו לאמץ את התכנית ולהתחייב לעמוד בה; 

קוֹ-רגולציה: רגולציה ממשלתית, שבתהליך גיבושה שולבו גורמים נוספים שהשפיעו  	.2

על קידום יישומה ואכיפתה; התוצאה מחייבת מבחינה משפטית; 

רגולציה יזומה initiated regulation: רגולציה מחייבת מבחינה משפטית, פרי יוזמה  	.3

ישירה של אזרחים או של קבוצות-אינטרסים; 
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ליישומה.  כל מחויבות  ללא  על-ידי הממשלה  יזומה  רגולציה  וולונטרית:  רגולציה  	.4

ליצור  או  שלה,  וולונטרי  אימוץ  המעודדת  מקבוצה  חלק  להיות  יכולה  הממשלה 

להוביל  יכולה  הממשלה  כן  כמו  וולונטרי.  באופן  אימוצה  את  המעודדת  מסגרת 

ממשלתית  יוזמה   ,33/50 יוזמת  לדוגמה:  ביוזמה.  חלק  לקחת  אחרים  משתתפים 

אמריקאית לעידוד הפחתת מזהמים ולחיסכון בחשמל ב-33% עד 1992, וב-50% עד 

1995. הרשות הממשלתית יצרה את המסגרת, אך השתתפותם של מפעלים ועסקים 

היתה וולונטרית לחלוטין. דוגמה נוספת היא ההסכמים הוולונטריים בדבר שימור 

) UK-countryside agreements( בתי-גידול על קרקעות בבעלות פרטית

וה-90 כחלופה  נפוצים משנות ה-80  רגולציה, החלו להיות  סוגים חדשניים כאלה של 

למסגרת המשפטית שהיתה מוכרת עד אז. טבלה 1 שלהלן מסכמת את סוגי הרגולציה 

שהוזכרו לעיל: 

טבלה 1: סוגי רגולציות

חוסר מעורבות ממשלתיתמעורבות ממשלתית 

רגולציה יזומהקו-רגולציה פעולה מחייבת )משפטית( 

רגולציה עצמיתרגולציה וולונטריתפעולה לא מחייבת 

יכולה לכלול מעורבות של גורם 

חיצוני לא-ממשלתי כגורם מאשר

ורגולציה  קו-רגולציה  הם  הסטטוטורית  התכנון  למערכת  הרלוונטיים  הרגולציה  סוגי 

יכולה  וולונטרית  רגולציה  מחייבת.  שתוצאתן  בפעולות  עוסקות  שתיהן  אשר  יזומה, 

להיות רלוונטית במסגרת תהליכים של שיתוף הציבור. 

1.3 תהליכי חדשנות 
אחת השאלות המעניינות בנוגע לעיסוק בחדשנות סביבתית, היא השאלה מדוע כלים 

חדשניים אחדים מצליחים להביא לתוצאה חדשנית או לשינוי, בעוד שאחרים נכשלים 

היא  כי חדשנות  היא   )Steelman, 2010( לכך בספרות  בכך. אחת התשובות המוצעות 

חלק מהקְשר ממסדי רחב יותר, וכי תהליכים ממסדיים2 משפיעים על האפקטיביות של 

החדשנות, בעיקר בשלב היישום. 

ולפיה ממסד הוא מבנה, כללים,   ,Thelen & Sterne ׳ממסד׳ אצל סטילמן לקוחה מ-)1992(  2  ההגדרה 

חוקים, נורמות ותהליכים חברתיים-תרבותיים המעצבים פעילות אנושית.
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החדשנות  שכן  מובנה,  מתח  שורר  חדשנות  לבין  ממסדים  בין  כי  טוען  סטילמן 

התנאים  מהם  לזהות  בכדי  ממסדים.  של  אופיים  את  נוגד  אשר  שינוי,  על  מבוססת 

להתרחשותה של חדשנות, סטילמן מציע ליצור מסגרת תיאורטית המשלבת בין כמה 

תחומי-ידע שבדרך-כלל אינם נלמדים במשולב: ניהול ציבורי, מדיניות, יישום ותיאוריות 

ממסדיות. שלושת התחומים הראשונים עוסקים בקבלת החלטות ובהתנהלות במציאות 

קונקרטית, בעוד שתיאוריות ממסדיות עוסקות בכוחות פורמליים ואַ-פורמליים רחבים 

יותר, וכן במסגרות תרבותיות המעצבות את הפעילות האנושית ומגבילות תרבות של 

חדשנות. 

א.	 מרכיבים בתהליכי חדשנות

להלן סקירה של מספר מרכיבים של ממסד שיש בהם כדי לטפח תרבות של חדשנות 

לאורך זמן:

עם  במקומות-עבודה  המועסקים  מוטיבציה,  בעלי  פרטים  של  קיומם   : 11. ׳שחקנים׳

נורמות חברתיות ותרבות ארגונית התומכות בחדשנות ובפעולות חדשניות; 

: מבנה ארגוני הפועל על-פי כללים ותקשורת אשר יוצרים תמריצים והשראה  22. מבנה

לנורמות של נקיטת פעולות חדשניות; קיומה של סביבה פוליטית פתוחה לחדשנות, 

ומודעות למשמעות של התנגדות לאימוץ שינויים; 

ומנצלות  חדשניים  פתרונות  מעודדות  אשר  בעיות,  להגדרת  אסטרטגיות   : 33. אקלים

אירועים ומשברים כדי להגביר את הלגיטימציה לחדשנות.

במחקר שנערך ע״י Elkin )2009) במסגרת ה-OECD, נבחנה מידת ההצלחה של מספר 

בריטניה(  ניו-זילנד,  אוסטרליה,  )הולנד,  מדינות  בכמה  שנערכו  סביבתיות  רפורמות 

חקלאות  בשפכים,  טיפול  מים,  וכמות  איכות  שונים:  בתחומים  האירופי  ובאיחוד 

ודיגִ. בעקבות ניתוח המקרים הוגדרו ארבעה ׳מנופים׳ )levers( של רפורמות במדיניות 

סביבתית. עורכי המחקר מצאו כי למרות שמדובר ברפורמות סביבתיות שהשפעתן על 

רפורמות מטרות סביבתיות  לאותן  היו המטרות שהוגדרו  לא תמיד  חיובית,  הסביבה 

)כדוגמה מובאת רפורמה שנערכה בניו-זילנד בתחום החקלאות, עם תועלות סביבתיות 

ברורות, אך היוזמה לרפורמה באה על רקע תקציבי וכלכלי(. מסקנות המחקר העלו כי 

לעִתים קל יותר ליישם רפורמות כאלו כאשר המניע אינו סביבתי, אך התוצאה בפועל 

היא תועלת סביבתית מוגברת. ארבעת המנופים הם אלה: 

משולבים  והיו  המדיניוּת  ברפורמת  תומכים  אשר  ממסדים  של  קיומם   :1 מנוף  	
בגיבושה עד לשלב אימוצה ויישומה בפועל. המחקר מדגיש את חשיבותו של ההקשר 



2727

בין  שמתפצל  סביבתי  ניהול  סביבתיות.  רפורמות  של  להצלחתן  כתנאי  הממסדי3 

מספר גורמים )למשל בין משרדי-ממשלה שונים( הוא חסם ליישום רפורמות; 

מנוף 2: מעורבותם של גורמים שונים העלולים להיות מושפעים מהרפורמה. מעורבות  	
זו נועדה להפחית חששות מפני פגיעה כלכלית בתחרותיות כתוצאה מהרפורמה או 

מבניות  השלכות  ומפני  הבית  משקי  בין  ההתחלקות  על  החברתיות  מהשלכותיה 

אחרות כגון: רפורמה סביבתית שתביא לעליית מחירי המים )וכתוצאה מכך להגברת 

הנטל הכלכלי על שכבות חלשות(;

ושילובה ברפורמה הנוגעת לתחומי- נכון של הרפורמה הסביבתית  עיתוי  מנוף 3:  	
מדיניות אחרים, עשויים להקל על קבילות הרפורמה בתחום הסביבתי; 

מנוף 4: מעורבות פעילה של ארגונים בינלאומיים וקיומה של תשתית-ידע עשויות  	
לתמוך ברפורמות, במיוחד לאור האופי הגלובלי של בעיות סביבתיות רבות, אשר 

הכלכליים  הבינלאומיים  הגורמים  מבין  מדינות.  בין  ותיאום  שיתוף-פעולה  דורש 

מציין המחקר את קרן המטבע הבינלאומית ואת הבנק העולמי כארגונים פיננסיים 

בינלאומיים אשר להם ההשפעה המשמעותית ביותר. ה-OECD כגוף כלכלי העוסק 

בתחום הסביבתי, הוא בעל השפעה על המדינות החברות בו. ארגונים בינלאומיים 

העוסקים באיסוף ובניתוח מידע סביבתי, כגון ארגון IPCC 4 תורמים תרומה קריטית 

למדיניות בתחום ההתחממות הגלובלית. 

	 	 	
אלקין מציין מספר תובנות כלליות על יכולת ההצלחה של רפורמות סביבתיות: 

)׳כוח  חזק  מניע  כוח  של  מקיומו  כתוצאה  הפועל  אל  ייצאו  סביבתיות  רפורמות  11 .

)׳כוח מושך׳(. כוח כזה יכול להיווצר כתוצאה ממשבר  דוחף׳(, או של כוח פוליטי 

כלשהו או ממנהיגות פוליטית חזקה; 

פיצול האחריות בניהול הסביבתי עלול להקשות על יישום רפורמות חוצות גבולות,  22 .

אחריות וסמכות; 

רפורמות שיש להן השפעות על תחום גיאוגרפי כלשהו, או על סקטור כלשהו, עשויות  33 .

להיתקל בהתנגדות מצד בעלי-עניין מושפעים אשר לא נטלו חלק בגיבושן; 

של  ברורה  בהגדרה  בשקיפותן,  היתר  בין  תלויה  רפורמות-מדיניוּת  של  הצלחתן  44 .

מטרתן ובלוח הזמנים ליישומן; 

3  ראו בהרחבה בפרק הבא.

 IPCC — Intergovernmental Panel on Climate :1988-4  הפאנל הבין-ממשלתי לשינויי-אקלים שהוקם ב

.Change
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הצלחת רפורמות מותנית בהתייעצות עם בעלי-עניין, לרבות הצגת התועלות הצפויות  55 .

קבוצות- בין  קונסנסוס  לבנות  כדי  וזאת  צפויות,  סביבתיות  השפעות  על  ומידע 

אינטרסים; 

רפורמות סביבתיות ייתקלו בהתנגדות פחותה אם הן חלק מרפורמות רחבות יותר  66 .

בתחום הכלכלי. 

ב. 	מקומם של ממסדים בקידום תהליכי-חדשנות 

לפני שבוחנים את מקומם של ממסדים בקידום תהליכים של חדשנות, יש להגדיר מהו 

ע״י Young, King & Schroeder )2008( כמערכת  ממסד מוגדר  ׳ארגון׳.  ומהו  ׳ממסד׳ 

זכויות, כללים ותהליכי קבלת-החלטות. לממסד יש תפקיד חשוב בהתמודדות עם בעיות 

סביבתיות, אך תפקיד זה קשה לפענוח. השפעות של ממסדים הן בדרך-כלל לא-ליניאריות 

ומתאפיינות בנקודות-מפנה ובמעורבות של גורמים רבים. ממסדים שהתגבשו במיוחד 

לקידום מטרות סביבתיות, אינם בהכרח החשובים ביותר ליצירת השינוי הסביבתי. 

בשלב  בעיקר  רפורמות,  להצלחת  המפתח  הם  מדגיש שהממסדים   )2009(  אלקין 

רפורמות סביבתיות הם  על מידת ההצלחה של  ביותר  יישומן. הממסדים המשפיעים 

ממסדי משפט וחקיקה, להם יש תפקיד קריטי בהגדרת מסגרת הפעולה של הרפורמה. 

ממסד רגולטיבי וחקיקתי יכול גם לעכב את יישומן של רפורמות סביבתיות. 

בעוד שממסדים  הממסד.  על-ידי  שהוגדרו  המשחק  כללי  לפי  פועלים  ארגונים  ארגון: 

ופרוצדורות של קבלת החלטות )פרקטיקות חברתיות(,  זכויות, חוקים  הם אגדים של 

הארגונים הם ׳גורמי-ביצוע׳ בעלי צוות מקצועי, משרדים, ציוד, מקורות כספיים, ייעוץ 

משפטי וכו׳. 

Young (2010) סבור כי יש לבחון את מידת הצלחתו של ממסד להתמודד עם בעיות 
סביבתית  מדיניות  של  הממסדית  המסגרת  חולף,  שהזמן  ככל  זמן.  לאורך  סביבתיות 

להתמודד  יכולתה  את  לעִתים  מחליש  הקיבעון  יותר.  מושרשת  הופכת  ומשאבי-טבע 

וגובר הצורך בשינויים ממסדיים פתאומיים ולא-ליניאריים. 

 adaptive( ממסדית  סתגלנות  של  תפיסה  מתפתחת  ממסדי  קיבעון  של  מצב  מול 

של  מצבים  עם  והתמודדות  התאוששות  וכושר  חוסן  לאפשר  במטרה   )governance
והבנת  ידע  נחוצים   adaptive governance של  ממסדית  לתפיסה  והפתעה.  אי-ודאות 

ניהול  ניהוליות.  לפרקטיקות  לתרגמם  יכולת  וכן  סביבתיות  מערכות  של  הדינמיקה 

 Folke( מוצלח מתאפיין בבקרה מתמדת, ניטור והערכה-מחדש לצורך תגובה מתאימה

.)et al., 2005
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ג.	 המחקר כמחולל חדשנות סביבתית וכִמסייע לקידומה 

מאז שנות ה-70 נערכו מחקרי-מדיניות רבים בתחום הסביבה, אך רק מעטים הביאו 

לשינוי מהותי )Susskind et al., 2001(. חלקם הצליחו לסייע בגיבוש החשיבה של אנשי-

התורמים  מחקרי-מדיניות  של  מאפיינים  מציינים  המחברים  חקיקה.  ובגיבוש  מפתח 

ליצירת שינוי: 

הגדרה טובה ונכונה של הבעיה הסביבתית; נקודה זו היא קריטית להצלחת המחקר;  	

תיאור קשת רחבה של פתרונות-מדיניוּת; 	

סיוע בהתגברות על התנגדות מצד גורמים ממסדיים;  	

יצירת הזדמנויות לקבלת מחויבות מצד בעלי-עניין.  	

שימוש  בו  לעשות  ולנכונות  הידע  של  הקריטי  לתפקידו  בעיקר  מופנית  הלב  תשומת 

בדרגות שונות: 

קבלה: כאשר הידע מגיע לידי מקבל ההחלטות;  	

הכרה: כאשר מקבל ההחלטות קורא את המחקר ומבין אותו;  	

מקבל  של  העדיפויות  בסדרי  או  העולם  בהשקפת  לשינוי  גורם  המחקר  כאשר  	
ההחלטות; 

כאשר המחקר משפיע על פעולת מקבל ההחלטות; 	

כאשר המחקר משפיע על אימוץ הליכי קבלת ההחלטות ותוצריהן;  	

כאשר המדיניות שאומצה מיושמת והופכת לפרקטיקה;  	

כאשר התועלת מובנת ומשפיעה על החברה.  	

המחברים מביאים מספר מחקרי-מדיניות הנחשבים מוצלחים והשפיעו הלכה למעשה על 

חדשנות בחקיקה בארה״ב: בתחום החקלאות — מחקר של המועצה הלאומית למחקר 

בחומרי-הדברה.  השימוש  במדיניות  לשינוי  הביא  למדעים(  הלאומית  האקדמיה  )של 

מחקר עלות-תועלת של האגף למדיניות בשירות להגנת הסביבה בארה״ב )EPA( הביא 

הביא  ביערות  הכחדה  בסכנת  מינים  בנושא  מחקר  בדלקים;  העופרת  כמות  להפחתת 

לשינוי במדיניות ניהול היערות. 

חשיבותה המרכזית של תשתית מדעית איתנה כבסיס לרפורמות סביבתיות, מודגשת 

גם במחקר שנערך עבור ה-Elkin, 2009( OECD), בו נטען כי קבלת-החלטות מוצלחת 

מבוססת על מערכת איתנה של מידע סביבתי. עוד מדגיש המחקר את חשיבותו של מידע 

במצבים של אי-ודאות ושל סיכונים אפשריים כתוצאה מהרפורמה המוצעת. 
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או  סביבתית  חדשנות  להטמעת  חלון-הזדמנויות  לעִתים  ליצור  יכולים  מחקרים   

לשמש תורם/ממריץ לשינויים ממסדיים. מפאת השוני בין הזירה הפוליטית לבין הזירה 

המדעית, נוצרים קשיי-תקשורת בין השתיים, מה שמקשה על מדענים להשפיע על מקבלי 

ההחלטות. ניתוח מקרי-בוחן בישראל )היישוב ׳מיכל׳ על הגלבוע וכלובי הדגים במפרץ-

אילת( במחקר שבחן את מקומם של מדענים בעיצוב מדיניות סביבתית בישראל )קדרון 

ופישהנדלר, 2010(, העלה שהזירה המקצועית של מוסדות התכנון פתוחה יותר לפעולת 

מדעני הסביבה מאשר הזירה הפרלמנטרית. 

כמו כן נטען שם כי קל יותר למנוע מדיניות מוצעת מאשר לקדם מדיניות חדשה 

 .)2004 Pierson(

ד.	 קיומם של חלונות-הזדמנות לקידום חדשנות

(2006) טוענת שחדשנות מתרחשת בשני שלבים: השלב הראשון הוא פתיחתו   Layzer
הסתברות  יש  לשינויי-מדיניות  השינוי.  הליך  הוא  השני  והשלב  חלון-הזדמנויות  של 

למשל  כמו   ,(advocates( ל׳מְסנגרים׳  חלון-הזדמנויות  כשנפתח  להתרחש  יותר  גבוהה 

במסגרת הצעת-חקיקה המחייבת את המחוקקים ופקידי הממשל לבחון את המדיניות 

של  פרסומו  או  דליפת-נפט  כמו   )focusing event( ׳אירוע ממוקד׳  או  הקיימת. משבר 

דו״ח משמעותי — יכולים ליצור חלונות-הזדמנות המאפשרים שינוי כתוצאה מחשיפת 

עובדות חדשות בעלות-עוצמה, שימחישו את הצורך בשינוי. חלון-הזדמנויות יכול לנבוע 

גם משינויים פרסונליים, כמו התחלפות של חברי סנאט וכדומה. 

עם זאת, לייזר מדגישה כי גם כשנפתח חלון-הזדמנויות לא בהכרח יתרחש שינוי. 

חלון-הזדמנויות יכול ליצור ראשית שינוי, אך הוא עלול גם להיסגר מבלי שיביא לשינוי 

כלשהו. 

לבצע  ביכולת  כגורם מרכזי  חלונות ההזדמנות  הוא את  מדגיש אף   (2009( אלקין 

רפורמות. משברים, לדוגמה, עשויים לפתוח חלון-הזדמנויות. 

מתרחשים  מרחיקי-לכת,  שינויים  לרבות  ממסדיים,  ששינויים  טוען   )2010( יאנג 

לעִתים באופן פתאומי כתגובה לזרזים פעוטים-יחסית. משברים פותחים לעִתים ׳חלון-

הזדמנויות׳ לשינויים ממסדיים מהותיים. 

 פייטלסון (1998) טוען שחלונות-הזדמנות אינם מתרחשים באקראי, אלא בעתות 

משבר או בנסיבות פוליטיות ספציפיות )בעקבות בחירות, למשל(. פתיחת חלון-הזדמנויות 

וניצולו לצורך שינוי הם לעִתים תהליך ארוך-טווח.5 

   Kingdon J.W. (1984), Agendas, Alternatives and Public-5  על התפיסה של חלונות-הזדמנות ראו ב

.Policies, NY, NY: Harper-Collins
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פייטלסון מונה שלושה סוגים של חלונות-הזדמנות ליישום מדיניות לפיתוח בר-קיימא: 

חלון פוליטי: גידול בכוחה של מפלגה או מנהיג הדוגלים בתפיסה סביבתית;  11 )

חלון שנוצר עקב משבר סביבתי;  22 )

חלון שנוצר עקב משבר שאינו סביבתי בעיקרו, אך ניתן לנצלו לקידום רעיונות של  33 )

פיתוח בר-קיימא, לדוגמה: גל העלייה מבריה״מ. 

פייטלסון מונה גם פעולות שגרתיות, אינקרמנטליות )למשל: הכנת ניירות-עמדה, קיום 

קבוצות-עבודה, מפגשי-חשיבה( כחלון-הזדמנויות שביכולתו להכשיר את הקרקע לאימוץ 

חלונות- יוצרות  בינלאומיות  התרחשויות  כי  מדגיש  הוא  בר-קיימא.  לפיתוח  תכניות 

הזדמנות גם במישור הלאומי. 

ה.	 תפקידם של סוכני-שינוי

פרטים  כמחוללי-שינוי:  סוכני-שינוי  של  המרכזי  תפקידם  את  מציינת   )2006( לייזר 

שמוכנים להשקיע את נכסיהם הפוליטיים והאחרים — זמן, אנרגיה, מוניטין, כסף — 

על מנת לקדם פתרון לבעיה ולהמשיך ליצור קואליציות לשם עיסוק מתמשך בסוגיה. 

כשנפתח  הגל׳  על  ׳לרכוב  ומוכנים  זמן  בהשקעת  סיכונים  ליטול  מוכנים  סוכני-שינוי 

חלון-הזדמנויות. אחד מתפקידיהם הוא ׳לרכך׳ התנגדות לרעיונות חדשניים, כדי לקדם 

את קבילותם. 

משבר  התכנון.  בתחום  כסוכני-שינוי  מתכננים  של  בתפקידם  דן   )1998( פייטלסון 

קליטת העלייה מבריה״מ בראשית שנות ה-90 פתח חלון-הזדמנויות למתכננים כסוכני-

שינוי, על רקע מודעותם הסביבתית ומודעות הציבור הרחב. המודעות הסביבתית הביאה 

להטמעת שיקולים סביבתיים בתכניות כגון תמ״א 31. 

בקידום  כסוכני-שינוי  תפקיד  יש  למתכננים  הממסדי,  לשיוך  קשר  ללא  לטענתו, 

מובנת  שתהיה  שפה  באימוץ  שייפתח,  חלון-הזדמנויות  לכל  כהכנה  הקיימוּת  תפיסת 

למקבלי ההחלטות ותאומץ על-ידם.

במחקר אחר טוען פייטלסון )2012( כי המתכננים כקבוצה אינם רק אנשי-מקצוע 

וכוח, אשר השכילה  יכולות  גורמים שונים, אלא קבוצה אפיסטמית בעלת  המשרתים 

להפוך ב-20 השנים האחרונות את התכנון המסדיר לזירה בעלת חשיבות מרכזית בעיצוב 

המרחב הישראלי.6 

6  במסגרת מקרי הבוחן נבחן מקומם של המתכננים כסוכני-שינוי, לנוכח תפקידם המשמעותי במערכת 

הממסדית התכנונית.
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ו.	 הממסד המשפטי כסוכן-שינוי 

גביזון )2009(, במאמר ביקורת על המהדורה השנייה של ספרו של ג׳רלד רוזנברג,7 עוסקת 

בשאלה האם ובאיזו מידה יכול הממסד המשפטי להביא לשינוי חברתי. 

ימינו  ועד  מאז  וגברה  ה-50  בשנות  בארה״ב  שהחלה  מגמה  רקע  על  נכתב  הספר 

אלה, לראות בפנייה לבתי המשפט טכניקה מועדפת לשינוי חברתי ולקידום הגנה על 

זכויות, בעיקר כאשר קשה להשיגם במישור הפוליטי. לפי תפיסה זו יש לביהמ״ש בכלל, 

ולביהמ״ש העליון בפרט, תפקיד חיוני בהגנה על פרטים ומיעוטים מפני הרשויות ובתיקון 

מגבלות וחסמים העומדים בפני המערכת הפוליטית. רוזנברג אינו מתכחש לתפקיד בתי 

המשפט ביצירת שינוי חברתי, אך טוען כי זהו חלק משאלה רחבה וחשובה יותר, הנוגעת 

לשאלות החברתיות והנורמטיביות עצמן, כמו מהות השינוי הרצוי בחברה פלורליסטית 

בתקופת מחלוקת והדרך הנכונה להשגתו. לתפיסתו יש להבחין בין השאלה: מהו השינוי 

אותו.  מעודדים  או  המעכבים  הגורמים  את  נכון  להעריך  כיצד  השאלה:  לבין  הרצוי, 

לטענתו ישנם היבטים שקשה לשנות באמצעות התערבות )פוליטית, משפטית או אחרת(, 

מאחר שהם נוגעים למבני העומק של האדם או של החברה. במקרים כאלה המגבלה 

אינה של בית המשפט כארגון, וייתכן שיש לבחון אם טענה זו נכונה בכל הנוגע לחדשנות 

סביבתית בכלל ולחדשנות במערכת התכנון בפרט. 

רוזנברג מונה את התנאים המגבילים את יכולתם של בתי המשפט להיות סוכני-

שינוי:

התפיסה כי תפקידה של מערכת המשפט היא לאכוף וליישם את המשפט הקיים,  	
ולאו דווקא לחדשו ולפתחו; 

ביהמ״ש פועל בתוך מערכת פוליטית חוקתית והוא אינו עצמאי לחלוטין;  	

לביהמ״ש אין יכולת להוביל רפורמה חברתית מקיפה ואין לו כלים ואמצעים לעשות  	
זאת. 

יחד עם זאת, רוזנברג מונה מספר מאפיינים של מערכת המשפט שתומכים במשפט דינמי 

)גישה שיפוטית אקטיביסטית( ומצביעים על יכולתו של ביהמ״ש להוביל שינויים:

7  המהדורה הראשונה של ספרו, שפורסמה בשנת 1991, עוררה סערת תגובות מאחר שתקף את אחת 

האמונות הבסיסיות של הממסד המשפטי בארה״ב — האמונה בתפקיד בתי המשפט ככוחות של קדמה, 
שינוי חברתי והגנה על זכויות אדם. במהדורה השנייה, שעליה נסבה הביקורת, בוחן רוזנברג את טענותיו 
השונות לאור מקרי-מבחן עכשוויים — מאבקם של זוגות בני אותו מין להינשא. לטענתו — טענותיו עמדו 

במבחן הזמן. 
Gerald N. Rosenberg, 2008. The Hollow Hopes: Can Courts Bring about Social Change? Chicago: 
University of Chicago Press. 2nd Edition.
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החופש משיקולים אלקטוראליים ומאינטרסים כלכליים; 	

היכולת להפעיל לחץ חיצוני ולהביא לשינוי בניגוד לאינרציה; 	

פתיחות שעריו בפני כל קבוצה, בלי תלות בכסף או במעמד; 	

היכולת להשיג מידע חלופי משכבות שונות של הציבור; 	

המחויבות לנמק החלטות על בסיס ערכי; 	

יצירת תקדימים. 	

רוזנברג טוען כי בכדי שבתי המשפט יחוללו שינוי חברתי, צריכים להתקיים שני תנאים: 

תמיכה ציבורית ופוליטית ניכרת; 	)1

בלימת השינוי ע״י חסמים ממסדיים וביורוקרטיים.  	)2

הוא מונה מספר דרכים העומדות בפני בית המשפט בבואו להתגבר על המגבלות לבצע 

שינוי: 

קבלת-החלטות מדורגת )יצירת תקדימים לפני קבלת החלטה מהפכנית(;  	

הובלת שינוי שאינו מנוגד חזיתית לעמדת השלטונות; 	

קיומם של ׳שחקנים׳ אחרים המספקים אמצעים למימוש השינוי — כמו מימון או  	
פיתוח;

קיומה של רגולציה המטילה עלויות על אי-אכיפה או הימנעות ממימוש השינוי; 	

קיומם של מנגנוני-שוק עם יכולת לאכוף את ההחלטות;  	

הענקת מנוף או הגנה אפקטיביים לגופים המוכנים לפעול ליישום האכיפה. 	

יכולתו של הממסד המשפטי להיות סוכן-שינוי, נעוצה גם במשפט הסביבתי הבינלאומי 

)פרז ורוזנבלום, בתוך סיבל, 2010(. אחד העקרונות הבסיסיים במשפט הבינלאומי הוא 

זכות הריבונות המדינתית והכרה בסמכות הבלעדית של כל מדינה על הטריטוריה שלה, 

המוגדרת על-ידי גבולות. המשפט הסביבתי הבינלאומי התפתח על רקע המתח בין מוסד 

לבין ההכרה בכך שהתמודדות עם האתגר הסביבתי מחייבת שיתוף-פעולה  הריבונות 

המשפט  מן  חלק  מכך,  כתוצאה  המוחלטת.  הריבונות  מודל  על  ויתור  תוך  בינלאומי, 

הסביבתי במישור הבינלאומי מבוסס על ׳חוק רך׳ בדמות הצהרות והכרזות, וזאת לצד 

אמנות וכדומה )פרז ורוזנבלום, בתוך סיבל, 2010(.
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המשפט הבינלאומי הסביבתי הביא להכרה בעקרונות-יסוד של המשפט הסביבתי 

ע״י חקיקה מדינתית, כמו למשל העיקרון של פיתוח בר-קיימא, עקרון ׳המזהם משלם׳, 

שקיפות  פעולות,  ביצוע  בטרם  סביבתיות  השפעות  הערכת  המונעת,  הזהירות  עקרון 

המידע ושיתוף הציבור.

1.4 תובנות העולות מסקר הספרות
את הגורמים לחדשנות ניתן לחלק לשלוש קבוצות עיקריות: 

תהליכים המתחוללים בסביבה החיצונית ומשמשים תנאי הכרחי )אך לא מספיק(  	.1

להיווצרות חדשנות: 

חלונות-הזדמנות, כגון משברים סביבתיים או משברים אחרים הניתנים לניצול  	
כדי ליצור שינוי;

מצבים בהם אין די בפתרונות המסורתיים ומתעורר הצורך להתמודד עם סוג  	
חדש של בעיות סביבתיות שמתאפיינות באי-ודאות; 

המשפט הסביבתי הבינלאומי;  	

מחקרים וידע אלטרנטיביים בנושאי סביבה;  	

פתוחה  פוליטית  סביבה  לצד  תומכי-חדשנות,  ומבנים  ארגונית  תרבות  	
לחדשנות;

קיומה של תקשורת אפקטיבית;  	

תהליכי שינוי/רפורמה שניתן לשלב בהם חדשנות סביבתית;  	

וקבוצות-עבודה  מפגשי-חשיבה  ניירות-עמדה,  הכנת  כגון  שגרתיות  פעולות  	
כתהליכים היוצרים חלונות-הזדמנות. 

אופי המִמסדים:  	.2

סקירת הספרות מלמדת כי קשה להגדיר ממסדים תומכי-חדשנות, ועם זאת:  	

סיכוי  לה  יש  אפקטיבית  מִמסדית  ברפורמה  משתלבת  סביבתית  כשחדשנות  	
רב יותר להתרחש בממסד הסביבתי מאשר לחדשנות סביבתית העומדת בפני 

עצמה;

תרבות ארגונית התומכת בשינויים היא גורם קריטי לנכונות להטמיע חדשנות; 	
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נכונות של מקבלי-החלטות לאמץ פתרונות חדשניים ולהתמודד עם מצבים של  	
חוסר-ודאות והפתעה, מסייעת בקבלת שינויים חדשניים.

תכונות של ׳שחקנים׳ וסוכני-שינוי: 	.3

פרטים/גורמים בעלי יכולת ורצון ליזום שינוי ולהובילו; 	 	

ידע וגיבוי בינלאומיים; 	 	

קהילת מתכננים כסוכנת-שינוי קבוצתית ללא שיוך מוסדי. 	 	

גורמים נוספים המעודדים חדשנות: 

פתיחוּת לשיתוף בעלי-עניין רבים בקידום רפורמה וביישומה, תוך בניית קונצנזוס  	
רחב ככל האפשר; 

זיהוי מוקדם של התנגדויות צפויות ונטִרולן;  	

תמונה ברורה ושקופה של השינוי, עם הצגת מטרות ברורות ומחייבות, לוח-זמנים  	
מחייב והתייחסות לדרכי-יישומו. 

גורמים המעכבים חדשנות: 

הספרות מצביעה גם על חסמים המעכבים את יישומה של חדשנות: 

יישום  על  מקשה  משרדי-ממשלה(  )כדוגמת  גורמים  בין  מפוצל  סביבתי  ניהול  	
החדשנות; 

אי-שוויון בהשלכות החלוקתיות של החדשנות על משקי-בית שונים; 	

	 חוסר-תיאום לגבי חדשנות, שעשוי להשפיע על סקטור ספציפי; 

חוסר היכולת לרכך התנגדות של גורמים בעלי השפעה.  	

1.5 המודל הקונספטואלי לניתוח חדשנות סביבתית
על סמך סקירת היבטי החדשנות שהובאה לעיל, נבנה מודל קונספטואלי לניתוח ולבחינת 

מקרי הבוחן )איור 1, עמ׳ 37(. המודל מציג ממדים של קנה-מידה, סוג, מבנה והשפעה 

של חדשנות סביבתית.
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א.	 הפרמטרים שנבחרו למודל 

מידת ההשפעה שהחדשנות עשויה ליצור: פרמטר זה מייצג את השלכות החדשנות  	
ואת עוצמת השפעתה. מידת ההשפעה מוצגת במעגלים הולכים ומתרחבים על-פי 

עבור  בעלי-עניין,  של  מוגדרת  קבוצה  בקרב  המתבטאת  בחדשנות  החל  עוצמתם, 

בחדשנות  וכלה  המימסד/הפרופסיה,  בקרב  חדשנות  אירגונים,  בקרב  לחדשנות 

המשפיעה על כלל החברה; 

שזוהו  כפי  חדשנות,  של  השונים  הטיפוסים  מייצג את  זה  פרמטר  סוג החדשנות:  	
בסקירת הספרות: חדשנות תוספתית )אינקרמנטלית( לעומת שינוי פרדיגמה; 

רוחב החדשנות: פרמטר זה מוצג בסקאלה הנמתחת משינוי בעל אופי נקודתי ועד  	
שינוי רב-תחומי; 

מידת הסרת חסמים בין גורמים שונים: זהו גורם-מפתח באפקטיביות של החדשנות  	
החדשנות  של  היישומיות  מידת  על  משליך  אשר  מרכזי  ופרמטר  ובעוצמתה, 

המוצעת. 

קישוריות בין הממדים השונים  ב.	

 )type of innovation( יהיה סוג החדשנות )scale of innovation( החדשנות )בציר )רוחב 	
בד״כ שינוי תוספתי שאינו פורץ חסמים בין מוסדות )structure-networks(. השפעתו 

)impact of innovation( תחול בעיקר על בעלי-עניין או אירגונים ספציפיים, קצב 

השינוי שלו )time scale( יהיה בדרך-כלל אִטי ומהלכו ליניארי.

בציר )רוחב( חדשנות רב-תחומי ורב-דיסציפלינארי, יבוא סוג החדשנות לידי ביטוי  	
בתמורה פרדיגמטית ופורצת חסמים בתקשורת שבין מוסדות ומשרדי-ממשלה, והוא 

זוהי חדשנות עמוקה  ויישומם.  ליצור שינוי תרבותי-חברתי במהלכי התכנון  עשוי 

שהשפעתה תחול על הממסד ואף על החברה, קצב השינוי שלה יהיה מהיר )לעתים 

פתאומי( והיא תחולל רפורמה תכנונית מהותית. 

הצגת המודל  ג.	

בצד ימין של המודל מוצגת ההשפעה שהחדשנות הסביבתית עשויה ליצור: 

חדשנות בתחומי עיסוקו של בעל-עניין ספציפי, למשל: שינוי-תפיסה אצל בעל-מקצוע  	)1(

יחיד;

התרחבותה של החדשנות אל הארגון כולו, למשל בקרב המשרד להגנת הסביבה;  	)2(
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חדשנות ברמת המימסד, הפרופסיה כולה, למשל במערכת התכנון כולה;  	 )3(

החדשנות העמוקה ביותר: שינוי פרדיגמה בקרב הממסד כולו. דהיינו, שינוי במערכת  	 )4(

התכנון או שינוי חברתי כלפי אתוס סביבתי. רמת ההשפעה מקושרת לצדו השמאלי 

של המודל.

בצד שמאל של המודל מוצגים שלושה ממדים: 

סוג החדשנות )בהתאם להשפעתה כפי שהוצגה לעיל(;  	)1(

רוחב החדשנות )משינוי נקודתי ועד לשינוי רב-תחומי(;  	)2(

התייחסות למידת הסרת החסמים בתקשורת שבין מוסדות ומשרדי-ממשלה, כלומר:  	)3(

כמה ארגונים מעורבים בתהליך יצירת החדשנות. 

איור 1: המודל המוצע לניתוח חדשנות סביבתית
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פרק 2. הטמעת היבטים סביבתיים 
במוסדות התכנון בישראל, 
כדוגמה לחדשנות ממסדית

2.1 הרקע להטמעת שיקולים סביבתיים בתכנון בישראל8
פייטלסון (1998) סוקר במאמרו את השלבים בהתפתחות התכנון בישראל לפי שלבים 

אלה:

העשור הראשון התאפיין באתוס חזק של פיתוח, ובמהלכו הוקמו ארגוני הסביבה 

הראשונים. התפיסה התכנונית היתה ליצור ׳ערי-גנים׳.

העשור השני התאפיין במיסוד ובחקיקה נרחבת: חוק המקרקעין, חוק המים, חוק 

התכנון והבנייה, חוק גנים לאומיים ושמורות-טבע. כל אחד מהם יצר מסגרת ממסדית 

לניהול המשאבים העיקריים במדינה. המסגרת הממסדית התאפיינה בריכוזיות גבוהה 

בהתאם לתפיסות הפוליטיות שרווחו באותן שנים. 

בשנות ה-70 ניכרו ניצנים של הפנמת היבטים סביבתיים בהליכי התכנון במסגרת 

תכניות-מִתאר, ובראשית שנות ה-80 הוקמה מערכת ׳תסקירי השפעה על הסביבה׳ מכוח 

תקנות חוק התכנון והבנייה. 

עד שנות ה-80 מצאה ההערכה הסביבתית ביטוי במערכת התכנון בישראל, במיוחד 

במסגרת תכניות-מִתאר ארציות לתשתיות לאומיות ולשמירה על שטחים פתוחים; אך 

ולא  ישירה  בחקיקה  טופלו  והמים(  האוויר  איכות  )כגון  אחרים  סביבתיים  נושאים 

באמצעות תכנון. 

בשנות ה-90 המשבר שנוצר עקב גלי העלייה מבריה״מ היה נקודת-ציון בהתפתחות 

התכנון בישראל בכלל והתכנון הסביבתי בפרט. משבר זה אירע על רקע מגמות חשובות 

ושינוי באידאולוגיות מרכזיות, בהן מגמות של ביזור ומשבר במגזר הכפרי. 

הליכי-תכנון  נוצרו  עתודות-פיתוח.  של  מהירה  יצירה  חייבו  הגדולים  העלייה  גלי 

החקלאות  ממשרד  העברתו  עם  השתנתה  מִנהל-מקרקעי-ישראל  ומדיניות  מקוצרים 

למשרד השיכון. במקביל התרחשו שינויים משמעותיים גם בתחום החקלאות: בין היתר 

8  רקע להתפתחות המדיניות הסביבתית בישראל ראו: חסון, ש. וברכיה, ו., מדיניות סביבתית בישראל 

.www.kayamut2030.org ,2011-1948. מסמך שנכתב במסגרת פרויקט ׳תחזית קיימות לישראל 2030׳
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פחתה מאוד הכדאיות לעסוק בחקלאות והושגו הסדרי-חובות תמורת ויתור על מכסות 

קרקע ומים. כתוצאה מתהליכים אלה החלה הפשרה משמעותית של קרקע חקלאית. 

במקביל חלו מספר שינויים באידיאולוגיות מרכזיות: השנים שקדמו להקמת המדינה 

התאפיינו באידאולוגיה כפרית רומנטית )De-Shalit, 1995(. השינוי החל בשנות ה-70, 

כשאידיאולוגיות מבוססות-שוק )תקופת תאצ׳ר-רייגן( נקלטו בקרב האליטה בישראל. 

היתה לכך השפעה גם על ניהול המשאבים הטבעיים. בעוד שבעבר נתפסו משאבי הטבע 

כרכוש המדינה ונוהלו על-ידה, נשמעו, משנות ה-90, קולות הקוראים להפרטה מלאה או 

חלקית של משאבי הקרקע והמים, ולסחר בין המשתמשים בהם )סחר במכסות קרקע 

ומים(. סימן ראשון לשינוי היה החלטת מועצת מנהל-מקרקעי-ישראל שאפשרה להעביר 

הרפורמה  אלה:  ימינו  עד  ביתר-שאת  ניכר  והמשכו  בהם,  לסחור  או  חכורים  שטחים 

במ�נהל מקרקעי-ישראל ומגמות של ביזור והפרטה בתכנון. 

בתי-גידול  וקיטוע של  ניכרת: הרס  כמובן השפעה סביבתית  היתה  לעיל  למה שתואר 

ופגיעה בשטחי פנאי ונופש; הגדלה בהיקף השפכים שאינם מטופלים; נוצרה אי-התאמה 

מכך  וכתוצאה  להם  הנלוות  התשתיות  לבין  ומקומות-תעסוקה  למגורים  הפיתוח  בין 

למפגעים  חשופים  בִּשטחים  אזורי-מגורים  ונוצרו  התהום  מי  זיהום  סכנת  הוחמרה 

ולסיכונים. 

הארצית  המתאר  תכנת  של  הכנתה  היתה  למשבר  העיקרית  התכנונית  התגובה 

)תמ״א( 31, שכללה מספר חידושים, ובהם תשריט הנחיות סביבתיות, התניית פיתוח 

בקיומם של פתרונות-ביוב, הגנה על שטחים בעלי רגישות למים, אזורים סביב אתרי 

חומרים מסוכנים וניהול אגן הכינרת )להרחבה ראו: נספח א׳ ‏— תיאור מפורט של מקרי 

הבוחן, עמ׳ 79(. 

שניתנה  יותר  הרבה  הלב  ובתשומת  התכנון  בשפת  שינוי  חל  מחוזיות  בתכניות 

לשמירה על השטחים הפתוחים. חל מעבר מהגנה על שטחים פתוחים לניהול שטחים 

הפתוחים,  והמגוונים של השטחים  השונים  לתפקודים  הותאמו  והקטגוריות  פתוחים, 

לרבות אזורי-נופש מטרופוליניים. 

בעקבות המלצת תמ״א 31 החלה הכנתן של תכניות בקנה-מידה מטרופוליני. 

פייטלסון (1998) בוחן שתי שאלות עיקריות: 

האם יישום של תכניות לפיתוח בר-קיימא מתבצע מלמעלה-למטה — כלומר תוך  	)1(

תרגום עקרונות בינלאומיים )אג׳נדה 21( ולאומיים לשפת התכנון? 

מהו תפקידם של המתכננים כאנשי-מקצוע בקידום הקיימוּת בתכניות?  	 )2(
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סקירת תכניות ותהליכים בתחום התכנון בישראל מעלה כי למרות העדיפות הפוליטית 

הנמוכה הניתנת לסוגיות סביבתיות בישראל, חל בארץ שינוי משמעותי בתחום התכנון 

לכיוון של תכנון סביבתי מקיים. פייטלסון טוען כי בתהליך זה היתה למתכננים תרומה 

גדולה יותר מאשר נוטים לייחס להם. 

ובהן  בישראל,  הטווח  ארוך  בתכנון  סביבתיות  חדשנויות  של  שורה  מונה  פייטלסון 

ממשק/ניהול של שטחים פתוחים, ניהול מים, ניהול סיכונים בתמ״א 31; ההצעה להקים 

קרן כדי לממן את הקצאתם והחזקתם של השטחים הפתוחים במטרופולין ת״א, אגירת 

מי-שיטפונות בתכנית המטרופולינית לת״א; ייעוד רב-תכליתי של שטח בתכנית מתאר 

מרציונל  כחלק  החקלאיים  השטחים  אל  התייחסות  הצפון(;  למחוז   2 )תמ״מ  מחוזית 

השטחים הפתוחים; טיפול במים ובביוב; שטחי-חיץ סביב מתקני-תשתיות בתמ״מ 3/21; 

שיקום נחלים בתכניות אזוריות: לירקון, לשורק, לאלכסנדר; התייחסות לניהול סיכונים 

בתמ״א 31, תמ״א 37 ותכנית למפרץ-חיפה )תמ״א 30(; שמירה על איכות האוויר בתכנית 

מפרץ-חיפה )תמ״א 30( ובתכנית למטרופולין באר-שבע. 

הכנתה של תכנית האב לישראל לשנות האלפיים, המכונה ישראל 2020, היתה אבן-

דרך חשובה בכך שסימנה את הכניסה של תפיסת הקיימוּת לתכנון באמצעות כלים כמו 

׳קווים אדומים׳ למשאבי סביבה, שימוש בכלים כלכליים, מנגנון-דיווח סביבתי, הערכה 

כלכלית של סוגיות סביבתיות וזכויות-יסוד סביבתיות לאוכלוסיות שונות. חידוש נוסף 

שניכר ב׳ישראל 2020׳ היה באופק התכנון: בעוד שתמ״א 31 תוכננה לחמש שנים, אופק 

התכנון של ישראל 2020 היה 25 שנים. 

פייטלסון מעלה לדיון שלוש סוגיות: 

תכנון  של  טרנספורמציה  לכדי  מגיעים  התכנון  במערכת  שנערכו  השינויים  האם  	 .1

סביבתי )שינוי פרדיגמה(? 

האם מאמצי התכנון שנעשו בשנים האחרונות הביאו לתכניות בנות-קיימא?  	 .2

כיצד חלו השינויים, לאור העובדה שסוגיות סביבתיות מקבלות תשומת-לב נמוכה  	 .3

בישראל? 

במענה לשאלות אלו פייטלסון טוען כי במערכת התכנון בישראל חל שינוי תפיסתי לכיוון 

של תכנון סביבתי, ולא מדובר רק בהצטברות של מספר שינויים. טענה זו מבוססת על 

שתי נקודות: קצב השינויים: מאז שנות ה-90 השתנה הקצב באופן משמעותי לעומת 

הקצב שהיה עד אז, והעובדה שהשינויים התרחשו במספר ממדים: 
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הרחבת הנושאים הסביבתיים בהם התכנון עוסק; 	

בצוותי  סביבתיים  יועצים  מינוי  )כולל  התכנון  בהליך  סביבתיים  היבטים  שילוב  	
התכנון להכנת תכניות, בתוספת ליועצים סביבתיים(;

הרחבת תחומי עיסוקו של התכנון הסביבתי — מצמצום מפגעים להגברת ההגנה על  	
משאבי הסביבה; 

המודעות  ופיתוח  התנגדות,  ללא  רובם  התכנון,  מוסדות  בקרב  השינויים  קליטת  	
הסביבתית בקרב קהילת המתכננים. 

ההיבטים  ולשילוב  התפיסה  לשינוי  שהובילו  הגורמים  את  מציגה   )2012( ברכיה 

זו  הטמעה  ניכרת  בהם  התחומים  ואת  בישראל,  בתכנון  מהותי  כמרכיב  הסביבתיים 

במיוחד. היא מצביעה על מספר גורמים שנבעו מהיבטים שונים — סביבתיים, תכנוניים 

להטמעת  תרמו  אשר  גורמים  חמישה  מציינת  ברכיה  הסביבתי  ההיבט  מן  ומוסדיים. 

שיקולים סביבתיים בתכנון: 

ההכרה בסביבה כנושא בעל חשיבות עולמית, וחשיפתם של אנשי-מקצוע בתחום  11 )

התכנון לנושא זה, למשל לאג׳נדה 21. עם זאת היא מציינת כי הסכמים בינלאומיים, 

דירקטיבות של האיחוד האירופי והמלצות של ה-OECD לא השפיעו על הטמעת 

שיקולים סביבתיים בתכנון בישראל )בשונה ממה שקרה במדינות החברות בארגונים( 

;OECD-עד שנת 2008, ערב הצטרפות ישראל לארגון ה

היכולת של מערכת התכנון להטמיע היבטים סביבתיים כתוצאה מהוראות שנכללו  22 )

בחוק התכנון והבנייה וחייבו התייחסות לשיקולים סביבתיים ומטרות סביבתיות 

של תכניות המתאר השונות; 

וסביבה  טבע  בערכי  לפגיעה  פוטנציאל  מראש  לזהות  התכנון  מערכת  של  היכולת  33 )

ולנקוט אמצעים מתאימים למניעת פגיעה כזו או לצמצומה; 

היכולת של מערכת התכנון להעניק לציבור מעורבות בקבלת החלטות על-ידי מתן  44 )

בשלב  מדובר  אם  גם  התכנית,  על  השגות  או  התנגדות  להגיש  סטטוטורית  זכות 

מאוחר יחסית. זכות ההתנגדות הביאה לא אחת את הבעיות הסביבתיות להכרעתן 

של ועדות הערר ובתי המשפט; 

הקמתם של ארגונים סביבתיים רבים ועמותות מקומיות תרמה להטמעת שיקולים  55 )

סביבתיים בתכנון; 

יכולתה של מערכת התכנון לחייב התקנת תשתיות סביבתיות, בעיקר ביחס לטיפול  66 )

בשפכים ופסולת. 
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מן ההיבט התכנוני מציינת ברכיה את הגורמים הבאים:

 11 נושא הסביבה בתכנון ארוך-טווח לדורות הבאים: תכנית ישראל-2020 ותמ״א 35(

החשיבה  להטמעת  הקשור  בכל  תפיסתי  ושינוי  פריצת-דרך  שיצרו  כמסמכי-יסוד 

הסביבתית בתהליך התכנון; 

האסטרטגית:  ברמה  כלכלי  פיתוח  של  אינטגרטיבי  מתכנון  כחלק  הסביבה  נושא  22 )

מוסדות התכנון הביאו בחשבון שיקולים סביבתיים וחברתיים לעת הכנת תכניות 

ארציות, גם כשאלו גובשו עבור מגזר כלכלי ספציפי כגון אנרגיה או תחבורה, ולא 

נשללו אף שלא ניתן היה לכמת אותם בערכים כלכליים;

הכרה בכך שהקרקע היא משאב במחסור: תפיסת הקרקע כמשאב ציבורי וכמרחב  33 )

היתה גורם מכריע בהפנמת שיקולים סביבתיים בתכנון. 

מן ההיבט המוסדי והיערכות מוסדית לשילוב הסביבה בתכנון ברכיה מונה את:

שילוב יחידה סביבתית במשרד הפנים: מהקמת ה׳שירות לשמירת איכות הסביבה׳  11 )

׳תסקירי  מערכת  הקמת  ובנייה,  לתכנון  הארצית  למועצה  יעץ  אשר   ,1973 בשנת 

השפעה על הסביבה׳, העברת השירות ב-1976 למשרד הפנים ומינוי יועצים סביבתיים 

לוועדות המחוזיות; 

ובנייה:  ועדות מיוחדות לנושאים סביבתיים ליד המועצה הארצית לתכנון  הקמת  22 )

הקמת הוועדה לשמירה על קרקע חקלאית ושטחים פתוחים ]הולקחש״פ[ והוועדה 

לשמירה על הסביבה החופית ]הולחו״ף[ שסייעו בהתוויית קווי מדיניות ונורמות;

ייצוג הולם של הארגונים הסביבתיים בוועדות התכנון: הגברת השקיפות ומעורבות  33 )

הציבור דרך חברותם של נציגי הארגונים הסביבתיים בוועדות המחוזיות, וזאת על-

פי חוק ייצוג גופים ציבוריים שעניינם שמירת איכות הסביבה, התשס״ג-2002. 

ברכיה )2010( מתארת מספר עקרונות של קיימוּת שהוטמעו במשך השנים באופן מהותי 

במערכת התכנון בישראל, גם אם לא אוזכרו תמיד ככאלה במפורש: 

בריכוז מוקדי-בנייה, בהעלאת  ביטוי  לידי  , הבא  11 שימוש מושכל במשאב הקרקע(

צפיפות הבנייה ובהצמדת בנייה חדשה לבנייה קיימת; 

: בין היתר באמצעות הוראות בעניין פתרונות-ביוב,  22 שימוש מושכל במשאבי-מים(

כתנאי  במגרשי-חנייה  להחדרת-מים  הוראות  הכינרת,  של  ההיקוות  אגן  שימור 

להיתרי-בנייה ועוד; 
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כאל  לפסולת-בניין  התייחסות  באמצעות  היתר  בין   : 33 בחומרי-גלם( מושכל  שימוש 

משאב בתכנית-מִתאר ארצית לכרייה וחציבה — תמ״א 14ב׳; 

השימוש  וקידום  הבנייה  ציפוף  על-ידי  היתר  בין   44 גזי-חממה:( פליטת  הפחתת 

בתחבורה הציבורית, הפחתת תקן החנייה והוראות לעניין בנייה ירוקה; 

בתכניות  וגנים  לשמורות  באמצעות הקצאת שטחים   55 שימור מערכות אקולוגיות:(

הגדרתם   ;8 תמ״א   — לשמורות-טבע  ארצית  תכנית-מִתאר  של  הכנתה  המתאר; 

של שטחים בייעוד ׳שטח משאבי וטבע׳ בתמ״א 31; הגדרת מרקמים מוטי-שימור 

תמ״א   — ולייעור  ליער  הארצית  המתאר  בתכנית  שטחי-יער  הגדרת   ;35 בתמ״א 

22; התייחסות למעברים אקולוגיים ולמעבר בעלי-חיים ועוד. מוסדות התכנון נתנו 

מעמד מיוחד לערך האקולוגי של החופים, בין היתר באמצעות תמ״א 13 ג׳, תכנית-

מִתאר ארצית לניהול משאבי חופי הים התיכון לצורכי תיירות ופנאי )תכנית שלא 

חלקיות  ארציות  ותכניות-מִתאר   )1999( למימי-חופין  המדיניות  מסמך  אושרה(, 

לחופי חיפה ותל-אביב; 

66 קביעת אזור-סיכון ברדיוס של חמישה ק״מ סביב אזור התעשייה  מזעור סיכונים:(

רמת-חובב, במסגרת תכנית המתאר המחוזית למחוז הדרום; קביעת מרחבי-סיכון 

מיוחדות  דרישות-בנייה   ;30 תמ״א  במסגרת  במפרץ-חיפה  התעשייה  אזור  סביב 

באזורים בעלי רגישות סיסמית ותכנונה מחדש של רצועה בסיכון להיווצרות בולענים 

בתמ״א 13 לחופי ים המלח )לקראת פרסום, נכון למאי 2012(. 

מעקרונות  סטייה  ניכרת  בהם  נושאים  מספר  על  ברכיה  מצביעה  אלה  הישגים  לצד 

)שנעצר  הפחמית  הכוח  תחנת  וקידום  חדשים  יישובים  הקמת  זה  ובכלל  הקיימות, 

בינתיים(. כמו כן היא מונה מספר חסרים המונעים יישום מלא של עקרונות הקיימוּת, 

למטרות  פרטי  ברכב  השימוש  הפחתת  אינטגרטיבי,  סיכונים  ניהול  של  היעדרו  כגון 

יוממות, התייעלות אנרגטית ועוד. 

כי במערכת התכנון בישראל טרם הופנמה התייחסות להתחממות  ברכיה מציינת 

להשלכותיה  ובהתאמה  התופעה  של   )mitigation( בהפחתה  העיסוק  הגלובלית. 

)adaptation( טרם בא לידי ביטוי בתכנון הפיזי המרחבי. נושאי הקיימוּת וההתחממות 

הגלובלית טרם הוטמעו בשלטון המקומי דרך הוועדות המקומיות לתכנון ובנייה, אלא 

 .)Brachya, 2012( דרך העיסוק בנושאים סביבתיים ברמה המקומית
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2.2 בחינת החדשנות על-פי מקרי-בוחן
במחקר נותחו חמישה מקרי-בוחן, שנבחרו בזכות היותם נקודות-מפנה בתולדות התכנון 

באופן  שונות  היו  אלה  מקרי-בוחן  בעקבות  שנתקבלו  ההחלטות  בישראל.  הסביבתי 

אחד  היבט  מייצגים  שנבחרו  המקרים  כל  לכן.  קודם  שנתקבלו  ההחלטות  מן  מהותי 

לפחות של חדשנות סביבתית בתכנון. 

מקרי הבוחן שנבחנו הם: 

תחנת הכוח בחדרה; 11 )

כביש תפן-כרמיאל; 22 )

כביש חוצה-ישראל;  33 )

המרינה בהרצלייה; 44 )

55 — תכנית-מִתאר ארצית לבנייה, פיתוח וקליטת עלייה.  תמ״א 31(

מקרי הבוחן נבחרו על-פי הקריטריונים שלהלן: 

ה-90  לשנות  ועד  ה-70  שנות  מראשית  החל  שונות,  תקופות  פני  על  התפרסותם  	
המאוחרות )לא נבחרו מקרים מאוחרים יותר, מפאת הצורך בפרספקטיבה של זמן(; 

מקרי הבוחן עוסקים בתחומים שונים של התכנון הסביבתי: הקמת תשתיות בכלל  	
כבישים  של  הנדסי  תכנון  בחדרה(,  הכוח  )תחנת  בפרט  אנרגיה  לייצור  ותשתיות 

)כביש תפן-כרמיאל(, תכנון תחבורה )כביש 6(; תכנון-ארצי-כולל לשמירה על שטחים 

פתוחים )תמ״א 31(, שמירת חופים )המרינה בהרצלייה(; 

מקרי הבוחן עוסקים בכלים שונים מתחום התכנון הסביבתי מאז שהחל השימוש  	
בהם: תסקירי השפעה על הסביבה, תהליך גיבוש ובחירת חלופות, שיתוף הציבור, 

תכנון ארצי כולל, צוות-מלווה ועוד; 

מקרי הבוחן מייצגים ׳שחקנים׳ מגוונים: מוסדות המדינה, ארגוני הסביבה, מערכת  	
באים  ׳השחקנים׳  והתקשורת.  הרחב  הציבור  )מתכננים(,  המקצוע  אנשי  המשפט, 

לידי ביטוי בכל אחד מן המקרים במידה שונה. 

מקרי הבוחן נלמדו באמצעות מספר מקורות: 

פרק  הבוחן.  למקרי  הקשורים  מרכזיים  בעלי-עניין  עם  מוּבנְים-למחצה  ראיונות  	
הממצאים מתבסס על ניתוח הראיונות;9 

9  להרחבה ראו גם נספח א׳ — תיאור מפורט של מקרי הבוחן )עמ׳ 79( ונספח ב׳ — ראיונות למקרי הבוחן: 

שאלות מנחות )עמ׳ 169(. 
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ניתוח פרוטוקולים של מוסדות התכנון הרלוונטיים;  	

׳שולחן עגול׳ בו הוצגו חקרי האירוע ונדונו היבטי החדשנות שבהם; 	

מאמרים, כתבות וכיו״ב.  	

איור 2 שלהלן ממחיש את אופן הניתוח של מקרי הבוחן, כל אחד לעצמו וכולם באופן 

מצטבר. ניתוח כל מקרי הבוחן נעשה לאורך ציר הזמן: בחינת התהליך, האינטראקציות 

לאותו  ביחס  הזמן  במשך  שהצטברו  וההשפעות  והדינמיקה  השונים  העניין  בעלי  בין 

אירוע. ניתוח זה מאפשר לענות על השאלה אם האירוע אכן מבטא חדשנות. לאחר ניתוח 

 cross-case( כל אחד מחִקרי האירוע בנפרד, נערך ניתוח משולב למקרי הבוחן כמכלול

.)analysis

איור 2: שינוי זמניִ מצטבר של מקרי-בוחן

מקרה-בוחן:

מקרי-בוחן:

שינוי מצטבר 
במערכת

תוצרים
דינאמיקה של 

תהליך

תוצרים
דינאמיקה של 

תהליך

שינוי מצטבר 
במערכת

שינוי מצטבר 
במערכת

שינוי מצטבר 
במערכת

שינוי מצטבר 
במערכת

שינוי מצטבר 
במערכת

שינוי מצטבר 
במערכת

תוצרים
דינמיקה של 

תהליך

תוצרים
דינמיקה של 

תהליך

תוצרים
דינמיקה של 

תהליך

תוצרים
דינמיקה של 

תהליך

תוצרים
דינאמיקה של 

תהליך

תוצרים
דינמיקה של 

תהליך

תוצרים
דינמיקה של 

תהליך

תוצרים
דינמיקה של 

תהליך

תוצרים
דינמיקה של 

תהליך

תוצרים
דינאמיקה של 

תהליך
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2.3 תיאור מקרי הבוחן
חִקרי האירוע שנעשו במסגרת המחקר, כל אחד מהם  יוצג תיאור כללי של  זה  בפרק 

בנפרד.10 המאפיינים שיוצגו הם אלה: 

ניתוח מקרי הבוחן על-פי הפרמטרים שהוגדרו במודל;  	

ניתוח חלונות ההזדמנות במקרי הבוחן השונים;  	

מיפוי סוכני השינוי במקרי הבוחן כסוכני-שינוי פנים-ממסדיים וחוץ-ממסדיים. 	

א. 	תחנת הכוח בחדרה

1. רקע11

בשלהי שנות ה-60 פעלו בישראל שלוש תחנות-כוח של חברת החשמל: חיפה ג׳, רדינג ד׳ 

ואשכול ג׳. לאור תנופת הפיתוח והביקוש הגובר לחשמל, החליטה מועצת המנהלים של 

חברת החשמל ליעד שישה אתרים נוספים להקמת תחנות-כוח עד שנת 2000. 

על סדר היום עמדו שתי חלופות-מיקום: החלופה המקורית קבעה את אזור שפך 

קמו  זו  לחלופה  מגה-ואט.   1,400 של  בהספק  תחנת-כוח  להקמת  כאתר  נחל-תנינים 

נוחות-גישה,  של  משיקולים  נבחר  האתר  כי  שטענו  הסביבה,  בארגוני  רבים  מתנגדים 

בעלוּת על הקרקע וכדומה, וכי היא פוגעת קשות בחוף הכרמל, ברכס הכרמל )שעמד 

להיות מוכרז גן לאומי( ובנחל-תנינים. 

לתכנון  הארצית  שהמועצה  היות  נחל-חדרה.  בשפך  לקום  נועדה  השנייה  החלופה 

 )Weston( ולבנייה התקשתה לקבל החלטה, היא פנתה בסוף 1971 אל פרופ׳ רוי ווסטון

מארה״ב וביקשה את חוות-דעתו המקצועית. דו״ח ווסטון, שפורסם בראשית 1972, פסל 

את חלופת נחל-תנינים וספג ביקורות רבות.

בעקבות המלצות דו״ח ווסטון וּועדת היל,12 ועל סמך ההחלטה להישען על תפיסת 

תכנון הפיתוח הארצית של משרד הפנים, החליטה המועצה הארצית ב-20.6.1972 לאמץ 

את חלופת נחל-חדרה, גם לאור העובדה כי הנזק האקולוגי שעלול להיגרם אם תוקם 

 1973 בפברואר  בנחל-חדרה.  תוקם  אם  שייגרם  מזה  גדול  יהיה  בנחל-תנינים  התחנה 

אושרה התכנית ונקבע כי התחנה תוקם על אדמות החברה לפיתוח קיסריה, ליד שפך 

נחל-חדרה, ותופעל בדלק נוזלי )מזוּט(. 

10  התיאור המפורט של מקרי הבוחן מצורף כנספח א׳ לעבודה זו )עמ׳ 79(.

11  להרחבה ראו נספח א׳ — תיאור מקרי הבוחן.

12  ועדת היל, בראשות פרופ׳ משה היל ז״ל מהטכניון, 1972. 
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לגוון את  יש  כי  הוחלט  העולמי  ומשבר האנרגיה  הכיפורים  יום  בעקבות מלחמת 

מקורות האנרגיה של ישראל ולהתאים את התחנה לשימוש דו-תכליתי, כך שניתן יהיה 

סביבה׳,  איכות  ׳תצהיר  להכין  החשמל  חברת  על  הוטל  לפיכך  בפחם.  גם  להפעילה 

ועל המועצה הארצית הוטל למנות ועדה שתבחן את ההיבטים הסביבתיים של בניית 

וממצאים  נתונים  שהקיף  תסקיר  הארצית  המועצה  לעיון  הוגש   1976 במאי  התחנה. 

ושִינוע הפחם, ומנה אמצעים לשמירת  הֶסְפּקֵ הייצור  לגבי פעילות התחנה המתוכננת, 

)איגוד-ערים  זיהום-אוויר, הקמת מערך-ניטור  הסביבה מהיבטים שונים ובהם מניעת 

לאיכות הסביבה(, זיהום מי-תהום, שימוש בחוף הים ובמי-ים, רעש וחזות. לאחר בדיקת 

התסקיר על-ידי צוותי מומחים הוחלט לאשר את הפעלת התחנה בחדרה באמצעות פחם. 

התכנית להקמת תחנת הכוח בחדרה התאפיינה בתהליך תכנוני ארוך אשר שילב 

בחינת חלופות-מיקום, מאבק סביבתי נרחב ומעורבות ׳שחקנים׳ רבים. מקרה זה מציג 

הסוגיות  ארציות.  תשתיות  לתכנון  הקשור  בכל  כולל  לשינוי  שהביא  תכנוני  דיאלוג 

הסביבתיות שעמדו על הפרק היו זיהום-אוויר ושמירה על ערכי טבע ונוף )נחל-תנינים(. 

2.	 ניתוח מקרה הבוחן ׳תחנת הכוח בחדרה׳ על-פי הפרמטרים שהוגדרו במודל

פירוט פרמטר

נושא סביבתי מהווה שיקול מרכזי בתכנון ובאישור תשתית שינוי פרדיגמה

לאומית; שבירת מונופול הידע של היזם;

פיצוי סביבתי כחלק מתכנית-תשתית — פארק נחל-חדרה )הטלת שינוי תוספתי

האחריות על היזם(; הקמת איגוד-ערים לאיכות הסביבה עם 

סמכויות קבועות בחוק;

פריצת/הסרת 

חסמים 

בחינה מעמיקה של חלופות כבסיס לקבלת החלטות; תכנית למניעת 

מפגעים; תקדים להקמת מערכת תסקירי השפעה על הסביבה; 

שיתוף הציבור;

ועדה רב-תחומית כמובילת הערכת החלופות;רב-תחומיות

הרחבת אמצעים סביבתיים בתכנון תחנות-כוח והפחתת מפגעים;חדשנות פרטנית

השפעה של היבטים סביבתיים על בחירת השימוש בדלקים;

שמיעת גורמים רבים בהליך התכנון; בחינת-חלופות;חדשנות בתהליך

הטלת מחויבות ציבורית סביבתית על היזם; תמ״א חלקית;חדשנות בתוצר

האקדמיה13 זוכה בתפקיד מרכזי בהטמעת חידושים בתכנון הערות 

בישראל בשלב החלופות; ייבוא דרכי-פעולה לתפיסות-תכנון מחו״ל. 

13  פרופ׳ היל מהטכניון ומומחים מחו״ל.
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3. 	מיפוי חלונות-הזדמנות — ׳תחנת הכוח בחדרה׳

חלונות-הזדמנות בינלאומיים חלונות-הזדמנות בישראל

הצורך בהקמת תחנת-כוח 
חדשה.

 מודעות סביבתית עולמית גוברת — ועידת שטוקהולם 1972; 
 משבר הנפט.

4.	 מיפוי סוכני השינוי — תחנת הכוח בחדרה 

סוכני-שינוי חוץ-ממסדיים סוכני-שינוי ממסדיים

יו״ר המועצה הארצית לתכנון ובנייה: פעילותו 
התאפיינה בניסיון לפשר בין צורכי המשק לצורכי 
הציבור, וכן ביצירת אקלים נוח לשיח משותף בין 

בעלי-עניין שונים: אקדמיה, חברת החשמל, רשויות 
מקומיות ואנשי-מקצוע. 

תקשורת בין-ארגונית ובין-משרדית.

ב.	 כביש תפן-כרמיאל

1. רקע14

כביש 854 מחבר בין כרמיאל לבין אזור התעשייה תפן ומעלות-תרשיחא שבצפון. בשנת 

מטעמי  המערבי  בתוואי  הכביש  לסלילת  הטבע  שמורות  רשות  התנגדות  בשל   ,1976

שמירה על ערכי-טבע גיאולוגיים נדירים )שוניות מאובנות(, הוחלט לשוב אל התוואי של 

׳מִתלול-צוּרים׳ — מצוק המשקיף על בקעת בית הכרם ומפריד בין הגליל העליון לגליל 

התחתון. התכניות להקמת הכביש לא קודמו בפועל, ורק עם הכנת תכנית המִצפים בגליל, 

צבר הנושא תאוצה. כחלק מהקמת המִצפים בגליל עלה הצורך בחיבור בין כרמיאל — 

העיר הראשית באזור — לבין אזור התעשייה תפן — חיבור שנדרש כדי להאיץ את רמת 

הפיתוח הכלכלי של המִצפים בכלל ושל כרמיאל בפרט. 

ב-1977  עוד  שהוכנה  היהודית,  הסוכנות  ושל  מע״צ  של  המקורית  התכנית  על-פי 

לקטע הדרומי של הכביש )בין תפן לכרמיאל — תכנית מס׳ ג/4408(, היה הכביש אמור 

התנגדו  הטבע,  להגנת  החברה  ובראשם  הסביבה,  ארגוני  ׳מִתלול-צורים׳.  את  לחצות 

בתוקף לתוואי המקורי בטענה שהדבר יפגע בנוף הייחודי של המצוק ולהיראות ממרחק 

מערבה  התוואי  את  להעביר  המתנגדים,  שהגישו  הפשרה  הצעת  קילומטרים.  עשרות 

)לכיוון הר-גמל(, נתקלה בהתנגדות מוסדות התכנון, בשל סירובם להעביר את הכביש 

בתחומי הקיבוץ לבון — אחד המצפים הזמניים שהוקמו בשנות ה-70 על שפת המצוק. 

14  להרחבה ראו נספח א׳ — תיאור מקרי הבוחן.
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ארגוני הסביבה פתחו במאבק ציבורי, שהגיע לשיאו בכנס-מחאה המוני שנערך במָקום 

באוקטובר 1982, בעת שהוועדה המחוזית צפון קיימה את הדיונים המכריעים בתכנית. 

ב-1988, משקיבלה התנועה הקיבוצית החלטה לוותר על מיקומו המתוכנן של לבון 

הכביש  של  החדש  התוואי  לאישור  העיקרית  המגבלה  למעשה  בטלה  יישוב,  כנקודת 

וניתנה  ב-4.9.1984  התקיים  בתכנית  הארצית  המועצה  של  המרכזי  הדיון  המתוכנן. 

יהיה  וניתן  מפורטת  תכנית  של  הוראות  גם  שתכלול  כך  תמ״א/3,  את  לשנות  הוראה 

להתייחס באופן מחמיר לרגישות הסביבתית. 

ושיקום  ׳תשריט למניעת  לו הנחייה שהורתה להכין  וצורפה  התוואי החדש אושר 

מפגעים נופיים׳, כולל דרישה שתשריט זה יאושר על-ידי צוות מיוחד של אנשי-מקצוע 

ממִנהל התכנון, מחוז הצפון והשירות לשמירת איכות הסביבה. התכנית הוכנה על-ידי 

מע״צ ואושרה על-ידי הצוות המקצועי. 

לתכנון  סביבתיים  סטנדרטים  אומצו  שבסופו  הידברות  לתהליך  הוביל  זה  מאבק 

כבישים, שקיבלו בין היתר ביטוי בתיקון לתכנית המתאר הארצית לדרכים. 

2.	 ניתוח מקרה-בוחן ׳כביש תפן-כרמיאל׳ על-פי הפרמטרים שהוגדרו במודל

פירוט פרמטר

שבירת מונופול הידע של היזם;שינוי פרדיגמה

דיון בתכניות מפורטות ברמה ארצית; לראשונה מופעל צוות-מלווה שינוי תוספתי
בעל סמכויות; 

פריצת/הסרת 
חסמים 

שילוב התכנון הנופי כחלק אינטגראלי וסטטוטורי מתכנון דרכים 
ושימושי-קרקע; הטלת חובה על היזם לממן הכנת תכנית נופית ע״י 

אדריכל-נוף, לפי הנחיות הצוות המלווה; 

שילוב רשות שמורות הטבע בתכנון; פיקוח כפול על ביצוע הכביש: רב-תחומיות
אדריכל-נוף ביחד עם רשות שמורות הטבע )והסבת מחצבה 

פיראטית לגן-פסלים נופי(; 

טיפול נופי חדשני;חדשנות פרטנית

בחינת חלופות מפורטות; שיתוף רשות הטבע והגנים )רט״ג( בהליך;חדשנות בתהליך

תכנית נופית כחלק מהוראות התכנית; תמ״א מפורטת לדרך;חדשנות בתוצר

המקרה הוביל לשילוב אדריכלי-נוף במע״צ; דמותו ואישיותו של הערות 
יו״ר המועצה הארצית לתכנון ובנייה דאז, חיים קוּבּרסקי, השפיעה 

לטובה על התהליך; תקדימים נקודתיים כמו כביש אילת-שארם 
)שלא באמצעות מוסד-תכנון( וכביש עין-פשחה — עין-גדי השפיעו 

על התהליך, אך לא באופן משמעותי. 
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3. 	מיפוי חלונות-הזדמנות — ׳כביש תפן-כרמיאל׳

חלונות-הזדמנות בינלאומיים חלונות-הזדמנות בישראל

מפעל המִצפּים יצר ביקוש לכביש; 	
תקופת כהונתו של יו״ר המועצה הארצית לתכנון  	

ולבנייה דאז, חיים קוּבּרסקי;

ריבוי ה׳שחקנים׳ והדינמיקה שנוצרה ביניהם. 	

4. 	מיפוי סוכני-שינוי — ׳כביש תפן-כרמיאל׳

סוכני-שינוי חוץ-ממסדיים סוכני-שינוי ממסדיים

מודעוּת סביבתית גבוהה ופתיחוּת לדעות 

ולחלופות מצד יו״ר המועצה הארצית לתכנון 

ובנייה ובעלי תפקידים במִנהל התכנון. 

נציג החברה להגנת הטבע, שיצר מצע 

לתכנון המשך )למרות שהחלופה שהציע 

לא התקבלה(. 

ג.	 כביש חוצה-ישראל )כביש 6(

1. רקע15

הרעיון של תוואי כביש ארצי מהיר שיחצה את ישראל מצפון לדרום, עלה במשרדי האגף 

לתכנון וכלכלה במשרד התחבורה עוד בשנות ה-60. 

הגורם המכריע שזירז את הקמת הכביש נוצר בעת הכנתה של תמ״א/31 )שאושרה 

בממשלה בינואר 1993( — תכנית שנועדה להתמודד עם תנופת הפיתוח שבאה בעקבות 

גלי העלייה הגדולים מברית המועצות לשעבר, בשלהי שנות ה-80. עם גיבוש תמ״א/31 

ותוך חיפוש אחר מקדמי-פיתוח ליישומה, נקבע כי יש לקדם את כביש חוצה-ישראל 

ואכן,  ב-1976.  תמ״א/3  במסגרת  כחוק  שאושרו  תוואים  של  מפורט  תכנון  במסגרת 

תוואי הקטע המרכזי של הכביש אושר ב-1996 )תמ״א/31א׳( מתוך כוונה להדביק את 

הפיגור בהשקעות לתשתיות-דרכים, להקל על הגודש התחבורתי וליצור נגישות שתתאים 

כביש  ׳חברת  הקמת  על  הממשלה  החליטה  התכנון  התקדמות  עם  תמ״א/16.31  ליעדי 

חוצה-ישראל׳ )נובמבר 1992( שתפקידה להגיש הצעות למימון, להקמה ולתפעול הכביש 

)בשיטת B.O.T — build, operate, transfer(. המיזם זכה גם לתשתית משפטית בחקיקה: 

15  להרחבה ראו נספח א׳ — תיאור מקרי הבוחן.

16   מבחינה תכנונית, תמ״א/31 נתפסה, למעשה, כמנוף לקידום כבישים בעלי חשיבות לאומית, בהם כביש 

6. אשר לתמ״א/31א׳, זו כללה בסך הכול 14 קטעים של כביש 6 )כל אחד מהם הוא תמ״א בפני עצמו( וכן 
את הכבישים הרוחביים המתחברים אליו. ראו שלאין )2004(.
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חוק כביש חוצה-ישראל )1994( שהגדיר את אופן רכישת הקרקעות ואת מערך הפיצויים 

וקבע כי על הכביש חלות הוראות סעיף 261 לחוק התכנון והבנייה 1965. כמו כן התקבל 

בעל  כי  וקבע  כביש-אגרה  יהיה   6 כביש  כי  שקבע  )1995(׳  כביש-אגרה  ׳חוק  בכנסת 

הזיכיון להפעלתו ייבחר במכרז פומבי.

הייווייז׳ שזכתה  ׳דרך-ארץ  לבין חברת  בין המדינה  הזיכיון  נחתם הסכם  ב-1998 

במכרז והחלה בפועל סלילת הקטע הראשון של הכביש בין נחשונים לראש העין )נובמבר 

 .)1999

בספטמבר 2002 נפתח הקטע הראשון לתנועה, בין נחשונים לבין אייל, ובינואר 2004 

נערכה הפתיחה החגיגית והרשמית של הכביש, עם פתיחת הקטע שבין עירון לניצני-עוז. 

בסוף 2011 הגיע אורכו של הכביש ל-138 ק״מ, ממחלף ׳מאחז׳ בדרום ועד מחלף ׳עין-

תות׳ בצפון. 

הפרויקט עורר מחלוקת ציבורית נרחבת בדבר נחיצות הכביש, אך במקביל הביא 

תכנונו לשינוי השפה התכנונית ולהעלאת הסטנדרטים ההנדסיים בכל הקשור להקמת 

תשתיות-דרכים בארץ. לדיון התכנוני בכביש 6 השתרבבו סוגיות רחבות כמו צדק סביבתי, 

צדק חלוקתי, הבדלים בין מרכז לפריפריה ומדיניות התחבורה הציבורית של ישראל. 

2. 	ניתוח מקרה הבוחן ׳כביש חוצה-ישראל׳ על-פי הפרמטרים שהוגדרו במודל

פירוט פּרמטר

הטמעת השיח התכנוני-סביבתי בכל הזירות: ממשל, חברה אזרחית שינוי פרדיגמה

ויזמים; 

הכנת תסקיר השפעה על הסביבה בשני שלבים; מיסוד הפעלת צוות-שינוי תוספתי

מלווה בעל סמכויות;

פריצת/הסרת 

חסמים 

ועדה מלווה; שינוי סטנדרטים של התייחסות סביבתית לדרכים; 

שילוב התכנון הסביבתי כמרכיב מרכזי בתכנון כבישים;

היקף הצוות ושילוב התכנון הסביבתי כחלק מעבודת צוות התכנון;רב-תחומיות

סטנדרטים סביבתיים חדשים: מִנהור, מעברי-נחלים, הגנת מי-תהום, חדשנות פרטנית

שיקום נופי ואקולוגי, מעברים לבעלי-חיים;

חשיבה מרחבית — תכנון רצועת-פיתוח לאורך הכביש;חדשנות בתהליך

תסקיר-חלופות; כביש-אגרה;חדשנות בתוצר

תרבות ארגונית פתוחה של חברת כביש 6; שינוי מהותי בהשוואה הערות 

למע״צ הישנה; השפעה של שינוי כולל בשיח התכנוני. 



5353

3.	 מיפוי חלונות-הזדמנות — ׳כביש חוצה-ישראל׳ 

חלונות-הזדמנות בינלאומיים חלונות-הזדמנות בישראל

אינטרס ממשלתי בייזום השקעות בתשתיות  	
במענה לגל הפיתוח; 

תמ״א 31 כתכנית ארצית וכעוגן לתכנון תשתיות  	
ושטחים פתוחים בהתאם לשינוי 7 לתמ״א 3; 

הדחיפות שביצירת ׳חוט-שדרה׳ לתמ״א 31;  	
הצורך של היזם להצדיק את הכביש היקר  	
והאינטרס שלו לתת לכביש דימוי ידידותי 

לסביבה — בין היתר כדי לנטרל התנגדויות;

התבססות המשרד לאיכות הסביבה )כשמו אז(  	
כמשרד עצמאי ומקצועי המשתף פעולה עם 

ארגוני-סביבה לא-ממשלתיים; 

שינוי בתרבות הפוליטית בישראל: ראשי רשויות  	
מקומיות חשו מחויבים פחות למפלגותיהם, הפכו 

ל׳שחקנים׳ בעלי כוח ויוזמה ופעלו בעוצמה מול 

רשויות התכנון ומול היזם.

4.	 ׳כביש חוצה-ישראל׳ — מיפוי סוכני-שינוי17

סוכני-שינוי חוץ-ממסדיים סוכני-שינוי ממסדיים

המשרד לאיכות הסביבה;17 	
הצוות המלווה, עם סמכויות תכנון  	

ובקרה.

המשרד לאיכות הסביבה; 	
מכון דש״א;  	

חברת כביש חוצה-ישראל שביקשה  	
לקדם את הנושא ולהציג תועלת כלכלית.

ד.	 תכנית-מִתאר ארצית משולבת לבנייה, פיתוח וקליטת עלייה, תמ״א 31

1. רקע18

התכנית נועדה לענות על צרכים שהתעוררו בשנות ה-90 בעקבות גלי העלייה מבריה״מ 

שרון  אריה  של  תכניתו  מאז  שהוכן  הראשון  הכולל  התכנוני  המסמך  והיא  לשעבר, 

מראשית שנות ה-50. 

17  המשרד לאיכות הסביבה הוא גם גורם ממסדי, בהיותו חלק ממוסדות התכנון, וכן גורם חוץ-ממסדי, 

מאחר שמערכת התכנון משתייכת למשרד הפנים מבחינה מנהלית וחוקית.
18  להרחבה ראו נספח א׳ — תיאור מקרי הבוחן.
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ברקע הכנתה של תמ״א 31 עמדה גם פריסתו מחדש של צה״ל בנגב בעקבות פינוי 

סיני והסכמי השלום עם מצרים — היערכות שלא נעשתה באמצעות תכנית ארצית, אך 

בתיאום עם אנשי רשות הטבע והגנים. תהליך זה תרם לתובנה בדבר נחיצותה של תכנית 

ארצית ולהחלטה על הכנת תמ״א 31.

עניין נוסף שעמד ברקע הכנתה של התכנית הוא הקמת המשרד לאיכות הסביבה 

)כשמו אז( כמשרד ממשלתי עצמאי, וזכות ההצבעה שהוקנתה לנציגיו בוועדות התכנון. 

משקלו ומעורבותו של המשרד היו גורם חשוב בתהליך אימוצה של חדשנות סביבתית, 

וזאת למשל באמצעות ההסדרים הסביבתיים שהונהגו בתמ״א 31 )כמו התניית היתרי-

בנייה בקיומו של פתרון-ביוב(.

מבין חמשת מקרי הבוחן, תמ״א 31 היא המקרה היחיד בו יזמה המועצה הארצית 

את התכנית, וזוהי למעשה התכנית היזומה הראשונה. בכך היא מסמנת את ראשיתו של 

התכנון היזום הכולל. 

חרף הליכי ההכנה המזורזים ואווירת המשבר, הוראות התכנית ומסמכיה כוללים 

מספר הסדרים חדשניים לזִמנם, ובהם שינוי פרדיגמת התכנון הכולל של ישראל, תשריט 

הנחיות סביבתיות, ההגדרה של ׳נוף כפרי פתוח׳ ועוד. 

2.	 ניתוח מקרה הבוחן ׳תמ״א 31׳ על-פי הפרמטרים שהוגדרו במודל

פירוט פרמטר

תכנון ארצי יזום; הסביבה כנושא מרכזי בתכנון כוללני; הכרה באזילות שינוי פרדיגמה
משאב הקרקע; דוקטרינת תכנון חדשה המדגישה את חשיבות השטחים 

הפתוחים וריכוז הפיתוח בערים; הליך-תכנון רחב ומשתף; 

מפות רגישוּת כבסיס לתכנון; הכרה בחשיבות השטחים הפתוחים; תכנית-שינוי תוספתי
פיתוח, תכנית מעקב ובקרה; התקדים שבקביעת שטחים פתוחים כ׳שטח נוף 

כפרי פתוח׳ ולא כשטח חקלאי; 

פריצת/הסרת 
חסמים 

הכנת תכנית על-ידי צוות-תכנון שאינו שייך למשרד הפנים ונבחר באמצעות 
מכרז; שילוב כלכלן ומתכנני-סביבה בצוותי-תכנון כוללניים, הגדלת תקציבי 

התכנון; 

שת״פ בין משרדי-ממשלה ובינם לבין גופים חיצוניים; צוות תכנון רב-תחומי;רב-תחומיות

קביעת חובת הטיפול בשפכים כתנאי למגורים; אזורי-השפעה בראייה חדשנות פרטנית
כוללנית; קביעת אזורי-רגישות למים;

שינוי בתפיסה התכנונית; גיבוש תפיסה מטרופולינית;חדשנות בתהליך

תכנית-פיתוח; תכנית מעקב ובקרה; מפות-רגישות;חדשנות בתוצר

תכנית-פיתוח )שלא יושמה בסופו של דבר( שכללה היבטים סביבתיים; שינוי הערות 
במעמד מִנהל התכנון; חלק משינוי השיח התכנוני בעולם ובישראל )שבא 

לידי ביטוי גם בישראל 2020 ועדכון ת/מ/מים(.
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3. 	מיפוי חלונות-הזדמנות — ׳תמ״א 31׳

חלונות-הזדמנות בינלאומיים חלונות-הזדמנות בישראל

גל העלייה מברית המועצות לשעבר  	
והמשבר שהוא יצר במצאי הדיור; 

התחזקות המשרד לאיכות הסביבה  	
וארגוני הסביבה;

אינטראקציה טובה בין ארגוני הסביבה  	
לבין גורמי התכנון.

ידע מקצועי מחו״ל ומודעות סביבתית  	
מחלחלים לתודעת ציבור המתכננים 

בישראל כתוצאה מהשתתפותם בכנסים 

והשתלמויות בחו״ל; 

התגברות המודעות הגלובלית לצורך  	
בהקטנת ממדי הפרוור ולחיזוק הערים. 

4.	 מיפוי סוכני-שינוי — ׳תמ״א 31׳

סוכני-שינוי חוץ-ממסדיים סוכני-שינוי ממסדיים

שר הפנים; 	
בכירים במִנהל התכנון. 	

מתכנני >ישראל 2020< ותמ״א 31 כקהילה וכפרופסיה; 	
מנהלי צוות התכנון; 	

אנשי-מקצוע בתחום הסביבה והכלכלה בצוות התכנון.  	

ה.	 המרינה בהרצלייה

1. רקע19

המרינה של הרצלייה, שנמצאת מדרום ל׳חוף אכדיה׳ ובסמוך לו, משתרעת על פני כ-500 

דונם והיא החלה לפעול ב-1995.

התכנית להקמת המרינה היא למעשה התכנית המפורטת הראשונה לבניית מרינה 

הכוללת מלבד שטחי-עגינה גם שטחים לשימושים סחירים אחרים, ושטחי-ים מיובשים 

שלא לצורך מבנים ימיים בלבד. המרינה של הרצלייה היא ׳קפיצת מדרגה׳ בתכנון מרינות 

במועצה  שהוצגה  מזו  שונה  בפועל  שנבנתה  שהמרינה  העובדה  נוספת  לכך  בישראל. 

הארצית בשלבי הדיון הראשונים. 

הליך אישורה של המרינה בהרצלייה התבסס על הליך הקלה מתמ״א 13 — תכנית 

המתאר הארצית לחופים — בסמכות המועצה הארצית לתכנון ובנייה — הקלה שאִפשרה 

את בניית המעגנה בתחום 100 המטרים מקו המים, למרות שהתמ״א אסרה זאת. הקלה 

שנתיים  למרינה.  המקומית  המתאר  תכנית  הר/2002,  לתכנית   1985 בשנת  ניתנה  זו 

19  להרחבה, ראו נספח א׳ — תיאור מקרי הבוחן.
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המרינה  של  המפורטת  התכנית  את  הארצית  המועצה  אישרה  ב-1987,  יותר,  מאוחר 

)הר/2002 א׳( ובשנים 1993-1992 אושרו הקלות נוספות לתכנית. 

מיזם המרינה עורר מאבקים ציבוריים סביב נחיצותו ומיקומו והעלה לסדר היום 

הציבורי סוגיות של שמירת חופים, זכות הציבור לנגישות אל החוף והגדרות סותרות 

לשימושי-קרקע )׳מלונאות׳ מול ׳מגורים׳(. 

2.	 ניתוח מקרה הבוחן ׳המרינה בהרצלייה׳ על-פי הפרמטרים שהוגדרו במודל

פירוט פרמטר

שינוי התפיסה לגבי מרינות, חופים וזכות הציבור לחוף;שינוי פרדיגמה

הכרה בבעייתיות הכרוכה בשימוש במודלים;שינוי תוספתי

פריצת/הסרת 

חסמים 

חשיבות הגבלת הבנייה 100 מ׳ מקו החוף; מעורבות בג״ץ; התערבות 

החברה להגנת הטבע בשאלת החופים העירוניים — פעילות במרכזי 

אוכלוסין; ההכרה בהשלכות של נושאים לא תכנוניים: נספח כלכלי 

לתכנית; מכרז; 

שת״פ insiders & outsiders;רב-תחומיות

ההכרה בבעייתיות של ׳דירות-נופש׳; זכות הציבור לנגישות לים; חדשנות פרטנית

דחיפה לחקיקת חוק המסדיר את הזכויות בחופים;

דיון בתהליכים חופיים כבסיס לקבלת-החלטות; שינוי התפיסה לגבי חדשנות בתהליך

מרינות; תכנון שעוסק גם בשטח שמעבר לקו החוף — ההכרה בכך 

שהחוף אינו גבול התכנית; 

הכרה בזכות הציבור לחוף; נספח כלכלי בתכנית; חוק החופים;חדשנות בתוצר

רכיב בשינוי תפיסה לגבי חופים — שינוי שהביא לחקיקת חוק הערות 

החופים.

3.	 המרינה בהרצלייה — מיפוי חלונות-הזדמנות 

חלונות-הזדמנות בינלאומיים חלונות-הזדמנות בישראל

 לא זוהה חלון-הזדמנויות ספּציפי; 
 ה׳שחקנים׳ השונים יצרו חלון-הזדמנויות 

׳פנימי׳ לשינויים. 

ידע בינלאומי בנושא ניהול-חופים; 	
פעילות נרחבת במדינות הים התיכון  	

בנושאי הגנה על חופים וניהול-חופים. 
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4. 	׳המרינה בהרצלייה׳ — מיפוי סוכני-שינוי 

סוכני-שינוי חוץ-ממסדיים סוכני-שינוי ממסדיים

המשרד לאיכות הסביבה; 	
מִנהל התכנון. 	

המשרד לאיכות הסביבה; 	
	 ארגוני-סביבה;

ליווי תקשורתי שוטף של המאבק;  	
מערכת המשפט, בכל הנוגע לדירות הנופש;  	

מידע בינלאומי דרך פעילות MAP )תכנית הפעולה  	
להגנה על הים התיכון(. 

ניתוח משולב )cross-case analysis( של מקרי הבוחן,  	2.4
לאור המודל 

חלונות  מיפוי  פי  ועל  שבהם  החדשנות  היבטי  על-פי  הבוחן  מקרי  תיאור  בּסְיס  על 

ההזדמנות וסוכני השינוי, נפנה עתה לניתוח מקרי הבוחן בהתאם למודל הקונספטואלי 

שתואר בפרק הראשון )סעיף 1.5 לעיל(, הנוגע להשפעות של חדשנות סביבתית.

לשם כך ננתח את מקרי הבוחן על-פי הפרמטרים הבאים: 

סוג החדשנות )type( — חדשנות תוספתית או שינוי פרדיגמה;  	

רוחב החדשנות )scale( — חדשנות רב-תחומית או נקודתית;  	

 .)impact( השפעות החדשנות 	

רכיבים אלה יפורטו להלן: 

א. סוג החדשנות 

 מקרי הבוחן מבטאים טיפוסים שונים של חדשנות וברובם ניתן לזהות כמה סוגי חדשנות, 

זה לצד זה. כך, למשל, במקרה של תחנת הכוח בחדרה ניתן לזהות חדשנות תוספתית 

)פיצוי סביבתי כחלק מתכנית לתשתית( וחדשנות של פרדיגמה )שבירת מונופול הידע 

של היזם, מרכזיותו של ההיבט הסביבתי בתכנון ואישור תכנית לתשתית לאומית(. להלן 

סוגי החדשנות העולים מחקרי האירוע: 
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תחנת הכוח חדשנות

בחדרה

כביש 

תפן- 

כרמיאל

׳חוצה-

ישראל׳ 

)כביש 6(

המרינה תמ״א 31

בהרצלייה

שינוי 

פרדיגמה

 נושא סביבתי 
הופך לשיקול 

מרכזי בתכנון 

ובאישור 

תכנית 

לתשתית 

לאומית;

 שבירת 
מונופול הידע 

של היזם; 

שבירת 

מונופול 

הידע של 

היזם;

הטמעת 

השיח 

התכנוני-

סביבתי 

בכל הזירות: 

בממשל, 

בחברה 

האזרחית 

ובקרב 

היזמים; 

תכנון ארצי 

יזום;

הסביבה כנושא 

מרכזי בתכנון 

כוללני;

ההכרה 

באזילות 

משאב הקרקע; 

דוקטרינת 

תכנון חדשה 

המדגישה 

את חשיבות 

השטחים 

הפתוחים ואת 

ריכוז הפיתוח 

בערים; הליך 

תכנון רחב 

ומשתף; 

שינוי-

תפיסה לגבי 

מרינות 

וחופים 

ובדבר זכות 

הציבור 

לחוף;

שינוי 

תוספתי 

 פיצוי סביבתי 
כחלק מתכנית 

תשתית — 

פארק נחל- 

חדרה  

)האחריות על 

היזם(;

 הקמת איגוד-
ערים לאיכות 

הסביבה עם 

סמכויות 

בחוק. 

דיון 

בתכניות 

מפורטות 

ברמה 

הארצית; 

לראשונה 

מופעל 

צוות-

מלווה 

בעל 

סמכויות. 

הכנת 

תסקיר 

השפעה על 

הסביבה 

בשני 

שלבים; 

מיסוד 

הפעלת 

צוות-

מלווה בעל 

סמכויות.

מפות רגישוּת 

כבסיס לתכנון;

הכרה בחשיבות 

השטחים 

הפתוחים;

תכנית פיתוח; 

תכנית מעקב 

ובקרה; תקדים 

בקביעה כי 

שטחים פתוחים 

הם ׳שטח נוף 

כפרי פתוח׳ ולא 

׳שטח חקלאי׳. 

הכרה 

בבעייתיות 

הטמונה 

בשימוש 

במודלים.
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על-פי ההבחנות שהובאו בסקירת הספרות, ניתן לזהות במקרי הבוחן מספר טיפוסי-

חדשנות כדלהלן:

חדשנות שמקורה בתהליך: למשל, שבירת מקור הידע של היזם ושיתוף בעלי-עניין  א.	

נוספים. זוהי חדשנות תכנונית במלוא מובן המילה. חלק גדול מן השינויים שחלו 

במערכת התכנון הם שינויים ב׳כללי המשחק׳ ויצירת אמצעים חדשים תוך שימוש 

במערכת הקיימת. שינוי בכללי המשחק אינו חד-פעמי אלא תהליך מתמשך המשפיע 

על התנהלות המערכת בעתיד.

חדשנות שמקורה בתוצאה: למשל, כשלתכנית המקורית מוצמדת תכנית סביבתית  ב.	

כפיצוי, למשל: היזם של תחנת הכוח בחדרה השתתף בהקמת הפארק בנחל-חדרה. 

בקוֹ- עסקו  התכניות  רוב  הממשלתית:  המעורבות  במידת  שמקורה  חדשנות  ג.	

רגולציה עם מעורבות גבוהה של מוסדות התכנון, אך גורמים נוספים השפיעו על 

התכנון, הקידום והאכיפה, עם תוקף משפטי מחייב. על כך יש להוסיף את שיתוף 

הפעולה הבין-משרדי של גופי הממשל בתכנון, שכן ללא ראייה רב-מערכתית לא היה 

מתאפשר חידוש כלשהו.

שינוי/חדשנות  לעומת  חדשה,  מדיניות  ביצירת  המתבטאת  שינוי/חדשנות  ד.	

המתבטאת בעצירת יוזמה קיימת )חדשנות יוזמת מול חדשנות מגיבה(: במובן זה 

התכניות שנסקרו לא עצרו את היוזמות כליל, אלא שינו בעיקר את תוואי התכניות. 

העובדה  מעורבים.  בעלי-עניין  מצד  שונות  חלופות  הוצעו  ההתנגדויות  למרבית 

שהתכנית זכתה לתמיכה ממשלתית, השפיעה על כך שיוזמות לא נעצרו. מבין כל 

מקרי הבוחן רק תמ״א 31 היא ביטוי מובהק ליצירת מדיניות חדשה. אך לצד כל 

מקרי הבוחן אירעו לא מעט תהליכים חדשניים בפני עצמם בדרך של יצירת מדיניות 

חדשה: תקנות בדבר תסקירי השפעה על הסביבה, חוק ייצוג גופים שעניינם איכות 

סביבה בוועדות התכנון, ועוד. 

או  ארצי  אזורי,  שינוי  לעומת  מקומי  שינוי  השינוי:  של  גיאוגרפי  הפיזי  הממד  ה.	

גלובאלי. במחקר זה הוצגו תכניות בקני-מידה רבים: תחנת הכוח בחדרה — שינוי 

בקנה-מידה אזורי, מחלוּפת נחל-תנינים לנחל-חדרה; כביש תפן-כרמיאל — שינוי 

בקנה-מידה מקומי, שכן תוואי הכביש שוּנה לפי חלופות נקודתיות שהוצעו; כביש 

6 — שינוי בקנה-מידה ארצי ברמות תכנון רבות: סביבתית, מרחבית וכו׳; תמ״א 

31 — שינוי בקנה-מידה ארצי שבא לידי ביטוי בתכנון גושים מטרופוליניים; המרינה 

בהרצלייה — שינוי בקנה-מידה אזורי לאזור החוף. התכנית השפיעה גם על התכנון 

)ואף סייעה למניעת אישורה( של המרינה בחיפה.
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ב. רוחב החדשנות

בדומה לסוג החדשנות, מקרי הבוחן מבטאים חדשנות בעוצמות שונות. כל מקרי הבוחן 

מבטאים אלמנטים של חדשנות פרטנית ואלמנטים של חדשנות רב-תחומית, כפי שמפורט 

להלן: 

תחנת הכוח 

חדרה

כביש תפן- 

כרמיאל

כביש חוצה-

ישראל 

)כביש 6(

מרינה-תמ״א 31

הרצלייה

רב-

תחומיות

ועדה רב-

תחומית 

שמנהלת 

את הערכת 

החלופות;

שילוב רשות 

שמורות 

הטבע 

בתכנון; 

פיקוח כפול 

על ביצוע 

הכביש: 

אדריכל-

נוף ורשות 

שמורות 

הטבע )הסבת 

מחצבה 

פיראטית 

לגן-פסלים 

נופי(; 

צוות מקצועי 

מלווה מעוגן 

בהוראות 

התכנית;

 

שת״פ בין 

משרדי-

ממשלה 

ובינם 

לבין גופים 

חיצוניים;

צוות תכנון 

רב-תחומי;

שת״פ בין 

גורמים תוך-

ממסדיים 

לבין גורמים 

חוץ-

ממסדיים 

 insiders &
;outsiders

חדשנות 

פרטנית 

הרחבת 

האמצעים 

הסביבתיים 

בתכנון 

תחנת הכוח 

והפחתת 

המפגעים;

השימוש 

בדלקים 

מושפע 

משיקולים 

סביבתיים.

טיפול נופי 

חדשני.

סטנדרטים 

סביבתיים 

חדשים: 

מִנהור, 

מעברי-

נחלים, 

הגנה על 

מי התהום; 

שיקום נופי 

ואקולוגי; 

מעברים 

לבעלי-חיים.

קביעת חובת 

הטיפול 

בשפכים 

כתנאי לרישוי 

מגורים; 

אזורי- 

השפעה 

בראיה 

כוללנית; 

קביעת 

אזורי-

רגישות-מים.

הכרה 

בבעייתיות 

של ׳דירות-

נופש׳;

זכות הציבור 

לנגישות 

לים; דחיפה 

לחקיקת חוק 

החופים.
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ג. השפעות החדשנות 

איור 3 ממחיש כי למרבית תהליכי החדשנות הסביבתית שהונהגו במקרי הבוחן נודעה 

השפעה על המימסד, ולכן הם מכילים גם את הארגון וגם את בעלי העניין. השפעות עם 

היקף חברתי נרחב הן נדירות יותר. מבחינה מוסדית, ההשפעה העיקרית של מקרי הבוחן 

היא שינוי דפוסי הפעולה של גופים יזמיים. כך, בעקבות המאבק על תחנת הכוח בחדרה, 

השתנה יחסה של חברת החשמל אל נושאים סביבתיים. תהליך דומה התרחש במע״צ 

בעקבות המאבק על כביש תפן-כרמיאל. בשני המקרים הוקמו גופים פנימיים שנדרשו 

היבטים סביבתיים  בהכללת  גופים אלה  של  יכולתם  לשדרוג  והביאו  בסביבה  לעסוק 

שתוכננו  ובכבישים  הכוח  בתחנות  ביטוי  לידי  שבא  דבר   — העתידיות  בתכניותיהם 

לאחר מכן )בכללם כביש 6(. שינוי מוסדי נוסף הוא הרחבת הדרישות לייעוץ סביבתי 

עוד בשלבים מוקדמים של התכנון. כך נשכרים יועצים סביבתיים ומצורפים אל צוותי 

התכנון בנוסף לייעוץ הסביבתי הפנימי שקיים בגופים יזמיים. זהו שינוי מהותי ביותר 

המשפיע על התנהלות המערכת התכנונית המוסדית-מקצועית. 

איור 3: הדגמת השפעת החדשנות בכל אחד ממקרי הבוחן
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פרק 3. תובנות להטמעת חדשנות 
סביבתית במוסדות התכנון

יצירת תנאים המאפשרים קידום חדשנות
הממצאים העולים מניתוח מקרי הבוחן מצביעים על קשר הדוק בין חדשנות בהחלטות 

שנתקבלו בנוגע לפרויקט ספציפי לבין הרקע הרעיוני והמבני של הדיונים. כמו במקרה 

ההזדמנות  מתאים,  לא  רקע  על  מתרחש  כשאירוע  מסגרת),  )ראו   Joshua Bell של 

לחדשנות מוחמצת. 

מקרי  התרחשו  שבהן  בתקופות 

תהליכים  מספר  התחוללו  הבוחן, 

בשלוּת  יצרו  אשר  חברתיים-כלכליים 

לחשיבה אחרת, וחלו שינויים מבניים 

הליכים  כניסת  שאִפשרו  קריטיים 

חדשים לדיוני מוסדות התכנון.

שאִפשרו  הבשלים  התנאים  מבין 

סביבתית  חדשנות  של  הפנמתה  את 

במוסדות התכנון, יש מקום לציין את 

התהליכים הבאים:

הסביבתיות  התנועות  התחזקות  	
כחלק מהתחזקות החברה האזרחית 

בכלל ומעורבותה בפעולות השלטון 

)טל 2006(;

התחזקות מוסדות התכנון כזירה למאבקים על השימוש בקרקע למטרות לאומיות  	
)פייטלסון 2012(;

)נציגי השירות לשמירת איכות סביבה( למוסדות התכנון  יועצים סביבתיים  מינוי  	
)ארצי ומחוזי( והפיכתם לחברים בעלי זכות-הצבעה עם הקמתו של המשרד לאיכות 

הסביבה ומכוח החקיקה;

הרחבה והסדרה בחקיקה של ייצוג הארגונים הסביבתיים במוסדות התכנון;  	

ניסוי  ערך   The Washington Post העיתון 

הכנר  את  והציב  בוושינגטון  מטרו  בתחנת 

לנגן 45 דקות מיצירות   Joshua Bell הנודע 

ממהרים  כשאנשים  השיא,  בשעת  בּאך 

לעבודה. רק מעטים נעצרו והקשיבו לנגינתו 

של הכנר המוכשר. 

מסוגלים  אנו  האם  היא:  הניסוי  שאלת 

אינה  כשהיא  יפה  אמנות  ולהעריך  לעצור 

מוצבת בהקשרה הטבעי )אולם קונצרטים(? 

כשמדובר  משנה-תוקף  מקבלת  זו  שאלה 

מתקשים  אנחנו  אחרים.  רבים  בתחומים 

מבוצרים  אנו  כי  חלונות-הזדמנות,  לזהות 

בדרך-כלל במסגרות ההבנה המוטמעות בנו, 

וקשה לשער מה עוד אנו מחמיצים כארגונים, 

כמערכות וכיחידים כתוצאה מכך. 
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בהליכים  התנגדויות  להגשת  שהביאו  סביבתיות  בסוגיות  מתוקשרים  מאבקים  	
תכנוניים.

במקביל גברה התודעה לחשיבותם של שיקולים סביבתיים בדיוני מוסדות התכנון:

לסביבה  המודעות  התגברות  רקע  על  סביבתיות  לסוגיות  כללית  ציבורית  מוּדעות  	
בעולם המערבי; 

מודעוּת אישית של בכירים במִנהל התכנון לכך שענייני הסביבה הם חלק מתחומי- 	
אחריותם, במיוחד בעקבות חילופי-דורות בסגל המקצועי.

שאפשרו  לעִתים(  )חופפים  גורמים  מספר  עולים  הבוחן,  מקרי  של  הממצאים  מניתוח 

ליישם חדשנות במוסדות התכנון:

החדשנות,  בקידום  חשוב  מרכיב  הוא  הממסדית  המערכת  מבנה   : 11. המבני הגורם 

לרבות מינוי יועצים סביבתיים למוסדות התכנון, הקמת המשרד לאיכות הסביבה 

וייצוג מלא לארגוני הסביבה בוועדות התכנון;

: התקנת תקנות בדבר תסקירי השפעה על הסביבה, חייבה שקיפות  22. הגורם הרגולטורי

וחשיפת מידע שהיה שמור עד אז בידי היזם או הממסד בלבד; 

: התהליכים הסביבתיים הגלובליים הביאו להגברת המודעות הסביבתית,  33. גורם הידע

הידע והניסיון בקרב מתכננים, אנשי-מקצוע וארגוני סביבה לא-ממשלתיים בישראל, 

גם אם קשה לזהותם במקרה-בוחן זה או אחר;20 

: התמקצעות ארגוני הסביבה אִפשרה להם להתבסס על ידע והגדילה  44. הגורם הציבורי

את יכולות הבקרה והביקורת שלהם.21 פעילותם הביאה להגברת המודעות הציבורית 

הסביבתי- היום  סדר  מובילי  בתכנון.  החלטות  קבלת  בהליכי  גוברת  ולמעורבות 

ציבורי הפכו בחלקם ממפגינים ומתנגדים פוטנציאליים לחלק אינטגרלי של הממסד, 

כחברים בוועדות התכנון; 

הפיתוח  גורמי  בקרב  התרחש  החדשנות  מתהליכי  משמעותי  חלק  55. היזמי:  הגורם 

לנושאי  יחידות  והקימו  להתמקצע  בצורך  הכירו  התכניות  שיזמי  העובדה  בזכות 

סביבה בחברות התשתית הגדולות; 

20  ד״ר אסנת ארנון, שולחן עגול, 9.5.2012, מכון ירושלים לחקר ישראל. 

21  ד״ר אורי מרינוב, שולחן עגול, 9.5.2012, מכון ירושלים לחקר ישראל. 
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: האקדמיה לא זוהתה בעצמה כסוכן-שינוי, לרבות אלה העוסקים  66. הגורם האקדמי

בה בנושאי-תכנון; אולם אנשי-אקדמיה ספציפיים זוהו כסוכני-שינוי אף שהשפעתם 

היתה ספורדית ולא מערכתית;22 

.77 מערכת המשפט זוהתה במקרים אחדים כ׳שחקן׳ חשוב, אך לעִתים  הגורם המשפטי:

פעלה כחסם, כשאכפה כללים קיימים ומנעה חדשנות;23 

מובילי-שינוי יוצרים חדשנות, כל אחד בפני עצמו, אך הסינרגיה  88. הגורם הסינרגטי: 

הארצית  המועצה   .)epistemic community( אפּיסטמית׳  ׳קהילה  יוצרת  ביניהם 

לתכנון ובנייה פעלה בתקופות שונות כקבוצה אפיסטמית וסללה את הדרך לחדשנות 

ממסדית;

לאיכות  והמשרד  הסביבה  איכות  לשמירת  השירות   99. הארגונית: התרבות  גורם 

מִנהל  הסביבה שצמח ממנו, הוקמו כחלק מתרבות של שינוי. מנגד, מוסדות כמו 

התכנון לא התאפיינו תמיד בתרבות ארגונית המטפחת שינוי, אך החדשנות הושגה 

למרות הכול, בזכות דמויות מנהיגות בולטות או כמענה לצרכים ולחצים חיצוניים;

הגורם האישי:1010 הממצאים מניתוח מקרי הבוחן הצביעו לעִתים על דמות ספציפית 

כגורם קריטי לפתיחוּת לחדשנות. בין הדמויות שהביאו לכך נציין את יו״ר המועצה 

הארצית לתכנון ובנייה דאז, חיים קוּבּרסקי, בשנות ה-70 וה-80, ואדר׳ דינה רצ׳בסקי 

שפעלה בשנות ה-90.

22  דן סתיו )סרי(, ואדר׳ עדנה לרמן, שולחן עגול, 9.5.2012, מכון ירושלים לחקר ישראל. 

23  ד״ר אור קרסין, שולחן עגול, 9.5.2012, מכון ירושלים לחקר ישראל.
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פרק 4. המלצות 

בניית ידע 
מגיע  הידע  קרובות  לעתים  החדשנות.  בטיפוח  משמעותי  גורם  הוא  אלטרנטיבי  ידע 

במערב-אירופה  בעיקר  מפותחות,  במדינות  שהתפתחה  מהפרקטיקה  כתוצאה  מחו״ל 

ובצפון-אמריקה. הפנמת הידע בפרקטיקה הישראלית היא פונקציה של מידת פתיחותו 

של הממסד אל ידע זה.

לאקדמיה נועד תפקיד משמעותי בטיפוח הפתיחות לידע חדש ובהטמעתו בממסד, 

וזאת באופן ישיר תוך השתתפות של אנשי-אקדמיה בצוותי התכנון ובמוסדות התכנון,24 

ובאופן עקיף )שקשה לבחון את מידת השפעתו( בתכניות-לימוד אקדמיות ובהשתלמויות 

לעובדי מערכות התכנון והממשל. המסקנה האופרטיבית היא שיש להדק את הקשר בין 

האקדמיה לבין הממסד הסביבתי-תכנוני. הטמעת ידע חדש במערכות בישראל מתרחשת 

בעקבות השתתפותם של אנשי-מקצוע בכירים בכנסים בינלאומיים, שם הם נחשפים 

לידע כזה, ויש לעודד מגמה זו. 

טיפוח חשיבה אסטרטגית ארוכת-טווח
שני תנאים מצטברים נדרשים כדי להגביר את הסיכוי לאימוצה וליישומה של חדשנות 

סביבתית בראייה ארוכת-טווח: 

 קביעת סדר-יום רצוי — כשנפתח חלון-הזדמנויות, לרוב בעקבות משבר )כגון 
משבר האנרגיה לאחר 1973 או קליטת גלי העלייה מברית המועצות-לשעבר ב-1990(, 

הסיכוי לאימוץ פתרונות חדשניים גובר כשסדר היום קבוע מראש. עצם הכנתו של 

סדר-יום כזה, ובכלל זה הכנה שוטפת של מסמכי-עמדה, חוות-דעת וכיו״ב, עשויה 

לפתוח חלון-הזדמנויות. 

יש השפעה רציפה, לא רק בעתות- ל׳שחקנים׳ המעורבים בכך  מעבר לכך, כאשר  	

משבר, גובר הסיכוי שסדר היום והחידושים שיציעו יהפכו לנוהל ואף לנורמה. לכן 

ובתכניות-אב, גם אם הם  ולהציג רעיונות חדשניים בדיונים  יש להכין את הרקע 

נראים בעת הצגתם כבלתי-רלבנטיים או תיאורטיים בלבד.25 

24  כבר היום ישנם נציגים מהאקדמיה במועצה הארצית לתכנון ולבנייה.

25  לגבי תרומתן של תכניות-אב מטרופוליניות כבמה להצגת רעיונות חדשניים בתחום הסביבתי, ראו: 

.Feitelson (2004)
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 זיהוי חלונות-הזדמנות, מכשולים וחסמים: חלונות-הזדמנות נוצרים לרוב 
או  מוסכמת  לתוצאה  להביא  יכולים  אינם  המקובלים  כשההליכים  משבר,  בעת 

סבירה. עם זאת, בעת משבר צפויים להיווצר גם חסמים ועיכובים המונעים יישום 

של חדשנות. לכן האתגר אינו מסתכם רק בזיהוי חלונות-הזדמנות, אלא גם בזיהוי 

ובאיתור החסמים והכּשלים המונעים את קידום החדשנות. 

טיפוח מנהיגות 
מקרי הבוחן מלמדים כי השפעה רבה ביותר נודעת לגורם האישיותי של בעלי תפקידים 

בכירים. בעל תפקיד ספציפי הנמצא בעמדת-מפתח יכול ליזום, לאמץ, להוביל וליישם 

שינוי משמעותי. בכל הנוגע לחדשנות במערכת התכנון, יש חשיבות מיוחדת למחזיקים 

בתפקידי-מפתח, ובראשם מְנהל/ת מִנהל התכנון, יו״ר המועצה הארצית לתכנון ובנייה 

ובכירים אחרים במִנהל התכנון ובמשרד להגנת הסביבה. 

מעורבות ארגונים לא-ממשלתיים
ניתוח מקרי הבוחן הראה כי למִעורבות ארגוני הסביבה היתה השפעה מכרעת על אימוצה 

ההתמקצעות  תהליך  בזכות  רבה  במידה  זאת  התכנון.  במערכת  חדשנות  של  ויישומה 

חלופות  ובעיקר  אחרת  תפיסה  חדשני,  סדר-יום  חלופי,  ידע  להציב  ויכולתם  שלהם 

סביבתיות ריאליות. משקל מכריע יש ליחסי הגומלין שבין המחזיקים בתפקידי-מפתח 

במערכת התכנון לבין הגופים הסביבתיים המוסדיים )במשרד להגנת הסביבה וברט״ג( 

והלא-מוסדיים, ובראשם החברה להגנת הטבע. המסקנה האופרטיבית היא שיש לטפח 

את הקשרים בין הגופים הסביבתיים לבין המחזיקים בתפקידי-מפתח במערכת התכנון. 

יכולת  את  הן  ויעצימו  ישימים  לפתרונות  יובילו  מפרה,  דיאלוג  ייצרו  אלה  קשרים 

המשילות של הממסד והן את החברה האזרחית. 
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אחרית-דבר

מחקר זה עסק בניתוח הגורמים להטמעת חדשנות סביבתית במערכת התכנון, בין היתר 

בהסתמך על ניתוח מקרי-בוחן מן העבר. 

מניתוח ממצאי המחקר לא ניתן להצביע על תבנית קבועה אחת שתוכל לשמש 

מעין ׳blueprint׳ לעידוד החדשנות. עם זאת ניתן לאפיין את תנאי הרקע המאפשרים 

הזדמנויות  וזיהוי  נכונות לאמצם  ייזומם,  חידושים,  כמו הכרת  ומקדמים חדשנות, 

לקדמם במהלך קונפליקטים, רפורמות ומשברים במערכת התכנון או במערכי-מדיניות 

אחרים. 

לא ברור אם המגמות הניכרות כיום במערכת התכנון יעודדו את המשך הטמעתה 

ייצרו  אף  ואולי  התופעה  את  יצמצמו  או  התכנון,  במערכת  הסביבתית  החדשנות  של 

רגרסיה. 

כפי שיפורט להלן, המגמות העיקריות שניכרות כיום מצביעות על התייעלות וזירוז 

תהליכי אישור תכניות, וכן על צמצום ההרכב המוסדי של מוסדות התכנון לטובת הגדלת 

משקלם של נציגי הממשלה. 

מגמה של התייעלות וזירוז 
לאור הביקורת הנוקבת נגד אורך הזמן הנדרש לאישור תכניות ולהנפקת היתרי-בנייה, 

ולזרז הליכים, במיוחד לקידום  ננקטו מספר מהלכים שמטרתם לצמצם לוחות-זמנים 

תכניות שלמדינה יש בהן עניין רב. הקמת ׳הוועדה הארצית לתשתיות לאומיות׳ )הות״ל( 

ההליכים  את  לעקוף  נועדו  ב-2011,  )וד״ל(  למגורים׳  לבנייה  ו׳הוועדות   2002 בשנת 

הרגילים וליצור מסלולי-אישור מהירים.

גיסא,  מאידך  אך  ממסדית׳;  ׳חדשנות  המהירים  להליכים  לייחס  ניתן  גיסא  מחד 

הליך אישור מזורז וקשיח יוצר מבנה מוסדי שאינו פתוח למגוון מקורות-ידע או לשילוב 

מוכרות  לא  דרכי-פעולה  ולבחון  לשקול  ביכולת  לפגוע  עלול  הליכים  זירוז  בעלי-עניין. 

ולהוביל להפעלה מידית של דרכי-פעולה מוכרות. חדשנות, מעצם טבעה כמשנה דפוסים 

קיימים ומוכּרים, עלולה לגרום לעתים לעיכובים, בעוד שהמגמה לזירוז הליכי אישור 

של תכניות עלולה להביא דווקא לבלימת חדשנות ממסדית ולייעול של מערכת ממסדית 

מיושנת.
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מגמת צמצום ההרכב הממסדי
מוסדות התכנון הוקמו מתוקף חוק התכנון והבנייה-1965, במטרה לתת ביטוי למגוון 

רחב של בעלי-עניין. לאורך השנים נוספו אליהם נציגים נוספים במטרה להרחיב את מִגוון 

הדעות השותפות לתהליך קבלת ההחלטות. כיום יש מגמה לצמצם את מספר החברים 

בוועדות ולהעניק עוצמה רבה יותר לנציגי הממשלה. כל עוד נציגי הממשלה מייצגים 

את האינטרס של משרדיהם, ניתן אולי להאמין כי נשמר העיקרון של מגוון-דעות. ברם, 

דומיננטיות השלטון המרכזי בוועדות בהשוואה למגזרים אחרים )כמו השלטון המקומי 

וארגונים לא-ממשלתיים(, עלולה להביא לצמצום השיח ולהגבלת מרחב החלופות.

מגמת הרפורמה המוצעת לחוק התכנון והבנייה )על-פי הצעת החוק שהובאה לדיון 

בכנסת ב-2010 ועל-פי הצעות אחרות(, אשר קובעת שדיונים בתכניות יתקיימו ויסתיימו 

בוועדה אחת בלבד, עלולה לצמצם את מגוון הדעות ומקורות הידע. לכן יש סכנה ששינוי 

מבני כזה יביא לזירוז הליכים, אך ימנע ויחסום יצירתיות וחדשנות.

פתרונות  לקדם  ניתן  זאת  עם  חדשנות.  לחסום  עלולות  לעיל  שתוארו  המגמות  שתי 

ויהוו  שינוי,  של  ארגונית  תרבות  ולקידום  הליכים  ולקיצור  לייעול  שיביאו  חדשניים 

המשך לתהליכים החיוביים שהתפתחו במוסדות התכנון בשנים האחרונות, כפי שנסקרו 

בעבודה זו.
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נספח א׳ — תיאור מפורט של מקרי הבוחן

תחנת הכוח בחדרה

רקע

בשלהי שנות ה-60 פעלו בישראל שלוש תחנות-כוח של חברת החשמל: חיפה ג׳, רדינג 

של  המנהלים  מועצת  החליטה  לחשמל,  הגובר  והביקוש  הפיתוח  לאור  ג׳.  ואשכול  ד׳ 

חברת החשמל לקבוע שישה אתרים נוספים להקמת תחנות-כוח עד שנת 2000 )מעריב, 

12.06.1969(. בתוך כך פורסם במארס 1971 דו״ח חלקי של ׳ועדת חביב׳ )ועדה לעריכת 

במי- )הצורך  טכנולוגיות  מסיבות  כי  קבע  אשר  לתחנות-כוח(,  ארצית  תכנית-מִתאר 

באזור  הים  לחוף  להימצא  החדש  על האתר  וביטחוניות,  כלכליות  גאוגרפיות,  קירור(, 

שבין נתניה לעתלית )היל, 1972(. דו״ח זה הצטרף להוראת המועצה הארצית מ-1970 

לערוך תכנית-מִתאר ארצית לתחנות-כוח ולרשת החשמל )פרוטוקול המועצה הארצית, 

2.3.1970(. לשם כך מינה שר הפנים צוות שנקרא מעתה ׳עורכי התכנית׳, וכלל נציגים 

ממשרד הפנים, משרד המסחר והתעשייה, משרד הפיתוח וחברת החשמל )איכות הסביבה 

בישראל, 1975(. עורכי התכנית הגיעו למסקנה שיש נחיצות לאשר תכנית חלקית בטרם 

תאושר התכנית הארצית כולה, ועל כן הוגשה למועצה תכנית-מִתאר חלקית ובה הצעה 

לאשר תחנת-כוח חדשה בין תל-אביב לחיפה, שכונתה אתר ׳השרון׳ )פרוטוקול המועצה 

הארצית, 5.7.1971(. 

על סדר היום עמדו שתי חלופות-מיקום: החלופה המקורית, שוועדת העורכים וחברת 

נחל- בשפך  תוקם  מגה-ואט   1,400 של  בהספק  תחנת-כוח  כי  קבעה  העדיפו,  החשמל 

תנינים.26 לפי חלופה זו תוכנן להטות את אפיק הנחל, לצמצם את שטח בריכות הדגים 

ולשנות את מערך האתרים הארכיאולוגיים במקום )שרידי גשרים, סכרים ואמות-מים 

רומיות( )טבע וארץ, 1971(. לחלופה זו קמו מתנגדים רבים בארגוני הסביבה, שטענו כי 

האתר נבחר משיקולי נוחות גישה, בעלות על קרקע וכדומה, וכי חלופה זו פוגעת קשות 

בחוף הכרמל כולו, ברכס הכרמל )שעמד להיות מוכרז גן לאומי( ובנחל-תנינים.27 יש לציין 

26  אחד השיקולים העיקריים של העדפת חלופה זו על-ידי הוועדה, היה כי בידי חברת החשמל כבר היו 

תכניות מוכנות עבור אתר זה, בעוד שבחירה במקום אחר הצריכה עריכת תכניות חדשות. ראו: ״משרד 
הפיתוח ממליץ: תחנת הכוח החדשה — בנחל התנינים ולא בנחל-חדרה״, מאת י. תומר. ידיעות אחרונות, 

 .28.1.1972
27  עזריה אלון פנה אל הוועדה )שכונתה ׳ועדת השלושה׳( וביקש להביע בפניה את דעתו ואת דעת החברה 

להגנת הטבע, אך בקשתו נדחתה. ראו אלון )1984(, וכן ריאיון אישי עם עזריה אלון, 12.1.2009. עוד על 
המאבק הציבורי נגד חלופת נחל-תנינים ראו: ״האם תבלע תחנת הכוח את שמורת נחל התנינים?״, מאת 

יהודה אטלס. ידיעות אחרונות, 3.9.1971, עמ׳ 13. 
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כי ברקע התנהל מאבק שהחל ב-1970 על הכוונה לייעד את הר הכרמל לבנייה, ובלחצם 

של ארגוני-סביבה וגורמים אחרים הוכרז ההר פארק לאומי ושמורת-טבע. סמיכותה של 

תחנת הכוח המוצעת, על שתי חלופותיה, איימה על הצלחת המאבק על עתיד הכרמל, 

והדבר המריץ את המתנגדים למיקום המוצע של תחנת הכוח. 

המועצה  נחל-חדרה.  שפך  היתה  חביב,  ועדת  ע״י  שהועלתה  השנייה,  החלופה 

לאקולוגיה,  המנכ״לים  ועדת  באמצעות   ,1971 בסוף  ופנתה  החלטה  לקבל  התקשתה 

לקבל את חוות-דעתו המקצועית של פרופ׳ רוי ווסטון )Weston( מארה״ב. דו״ח ווסטון, 

וספג ביקורות רבות, בעיקר על  נחל-תנינים  שפורסם בראשית 1972, פסל את חלופת 

שיטת הניתוח, מהימנות הנתונים ועל כך שהדו״ח שלו התייחס רק לשלב א׳ של התכנית 

)תחנת-כוח אחת(. 

במקביל גברה הביקורת הציבורית. בפני המועצה הארצית הופיע ב-1.2.1972 ראש 

עיריית חדרה, שהציג 13,000 חתימות של תושבי עירו, בהתנגדות להקמת התחנה ליד 

עירם. הוועדה החליטה לפנות לצוות מומחים מהטכניון, בראשות פרופ׳ משה היל, כדי 

הישראלית  ׳הוועדה  יוזמת  בעקבות  וזאת   ,)2.2.1972 )רייכר,  ברורה  חוות-דעת  לקבל 

הלאומית לביו-ספירה ואיכות הסביבה׳ )ויבא״ס(.28 ועדת היל בחנה את שתי החלופות 

מהיבטים סביבתיים, כלכליים ותכנוניים רבים, ובסיכום הדו״ח הסופי שהוגש למועצה 

הארצית ב-8.6.1972, קבעה הוועדה בין היתר כי:

קיימות מגרעות רציניות לכל אחת מהחלופות, וכי ההמלצה הסופית היא בבחינת ׳הרע  	.1

במיעוטו׳. 

בהתבסס על תכניות הפיתוח ההתיישבותי של משרד הפנים, עדיפה חלופת חדרה, אך  	.2

והחברה לפיתוח  עיריית חדרה  אם מתבססים על תכניות הפיתוח המקומיות של 

קיסריה, עדיפה חלופת נחל-תנינים. 

יש לציין כי במקביל לדיון התכנוני נערך מאבק ציבורי ער של ארגוני הסביבה, ששיאו 

בעצרת שארגנה רשות שמורות הטבע ליד אתר נחל-תנינים בראשות אברהם יפה, יומיים 

לפני קבלת ההכרעה במועצה הארצית.29 

28  היל, 1972. בדו״ח היל צוין כי הבדיקה מומנה ע״י משרד הפנים והמועצה הלאומית למחקר ופיתוח. 

.Hill (1974) :הכנת הדו״ח נמשכה כחודשיים. ראו ריאיון עם פרופ׳ רחל אלתרמן, וכן בהרחבה
29  בעצרת, בה השתתפו כאלפיים איש, אמר יפה לאנשי חדרה: ״אם חדרה מדברת על האוויר שיזוהם אם 

תמוקם התחנה בשטחה, אנו יכולים לבוא ולומר: אתם שיצרתם את הנחל המזוהם ביותר במדינה, איזו 
זכות יש לכם לדבר?״ ראו: ״אלפיים איש מחו נגד הקמת תחנת הכוח בנחל-תנינים״. מאת: יוסף ולטר. 
מעריב, 18.6.1972. על המאבק שניהלה החברה להגנת הטבע בנושא התחנה ראו: ״כוחו של מאבק ציבורי״, 

מאת יעקב שורר. ידיעות אחרונות, 23.3.1973. 
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בעקבות המלצות דו״ח ווסטון וועדת היל, ועל סמך ההחלטה להישען על תפיסת 

תכנון הפיתוח הארצית של משרד הפנים )ולא על תכניות הרשויות המקומיות(, אימצה 

״הנזק  כי  העובדה  לאור  גם  נחל-חדרה,  חלופת  את  ב-20.6.1972  הארצית  המועצה 

האקולוגי שעלול להיגרם אם תוקם התחנה בנחל התנינים יהיה גדול מזה שייגרם אם 

כי  וקבעה  התכנית30  את   )18.2.1973( הממשלה  אישרה  בהמשך  בנחל-חדרה״.  תוקם 

התחנה תוקם על אדמות החברה לפיתוח קיסריה, ליד שפך נחל-חדרה, ותופעל בדלק 
נוזלי )מזוט(.31

לאחר מלחמת יום הכיפורים ועקב משבר האנרגיה העולמי, הוחלט כי יש צורך לגוון 

את מקורות האנרגיה של ישראל, ולכן יש להתאים את התחנה לשימוש דו-תכליתי, כדי 

שניתן יהיה להפעילה גם בפחם. לפיכך אישרה הממשלה )החלטת ממשלה, 4.8.1974( 

את ההפעלה הדו-תכליתית, תוך קביעה כי חברת החשמל תכין ׳תצהיר איכות סביבה׳ 

אחת  התחנה.32  של  הסביבתיים  ההיבטים  לבחינת  ועדה  תמנה  הארצית  והמועצה 

הפעולות החשובות שדרשה הוועדה מחברת החשמל, היתה לענות על ׳שאלון סביבתי׳ 

בינואר 1975  על-ידי השירות לשמירת איכות הסביבה. ה׳שאלון׳ הוגש  מפורט שהוכן 

והיה למעשה מסמך הנחיות לתסקיר הראשון שהוכן בישראל בדבר השפעת פרויקט על 

הסביבה, וזאת עוד בטרם נקבעו התקנות המחייבות זאת. התסקיר נועד לענות על שתי 

שאלות עיקריות )איכות הסביבה בישראל 1977, 1978; גולדשטיין, 2002(: 

בהתחשב ביכולתה של ישראל )באותה עת( לשנע ולשרוף פחם, האם ניתן להפעיל  	.1

תחנת-כוח בחדרה? 

במידה וניתן להפעיל תחנת-כוח בפחם — מהם התנאים בהם ניתן וצריך לבצע זאת?  	.2

הארצית.  המועצה  לעיון  שהכינה,  התסקיר  את  החשמל  חברת  הגישה   1976 במאי 

התסקיר הקיף נתונים וממצאים לגבי פעילות התחנה המתוכננת, הספק הייצור ושינוע 

30  החלטת ממשלת-ישראל מס׳ 488 באה בעקבות המלצת המועצה הארצית מיום 8.9.1972 לאשר הקמת 

תחנה מצפון לנחל-חדרה, שתכלול בשלב ראשון ארבע יחידות-ייצור בהספק כולל של 1,200 מגה-ואט. 
המועצה קבעה שהקמתן תושלם עד שנת 2000. ראו: ״אושרה תכנית המתאר לתחנת הכוח בנחל-חדרה״, 

מאת: גדעון רייכר. ידיעות אחרונות, 6.9.1972, עמ׳ 6. 
31  יצוין כי החברה לפיתוח קיסריה התנגדה בתוקף לחלופת נחל-חדרה, בטענה שמיקום זה ימנע את 

פיתוחה של קיסריה, יגרום לה נזקים כלכליים כבדים ונזקים אקולוגיים. במכתב ששלחה החברה לראש 
הממשלה גולדה מאיר, צוין כי אם תוקם התחנה בנחל-תנינים היא לא תיראה מחלונות בית המלון ׳דן 
קיסריה׳ או ממתקני הנופש האחרים שבתחומם )מגרשי הגולף, מתקני ׳קיט ושיט׳ וכן ׳מרגוע לעובד׳(. ראו 

מכתב החברה לפיתוח קיסריה אל ראש הממשלה, 14.9.1972. אמ״י, תיק ג-6504/4 )קיסריה(. 
32  החלטת הממשלה דלעיל קבעה כי בוועדה יהיו נציגים של השירות לשמירת איכות הסביבה, משרד 

הבריאות, משרד המסחר והתעשייה, יו״ר הוועדה למימי-חופים ונציג נציבות המים. ראו גם דו״ח שנתי 
מס׳ 3. 
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הפחם ומנה אמצעים לשמירת הסביבה, בהם מניעת זיהום-אוויר, הקמת מערך ניטור 

)איגוד-ערים לאיכות הסביבה(, זיהום מי-תהום, שימוש בחוף הים ובמי הים, רעש וחזות 

צוותי-מומחים  על-ידי  1977(. לאחר בדיקת התסקיר   ,1976 )איכות הסביבה בישראל 

הקימה  הארצית  המועצה  פחם.  באמצעות  בחדרה  התחנה  הפעלת  את  לאשר  הוחלט 

ועדת-משנה בראשות ד״ר שלמה ברובינדר, שנועדה לבחון את החומר שיוגש למועצה 

הארצית  המועצה  קבעה  עוד  פחם(.  ושינוע  זיהום-אוויר  על  דגש  )עם  סביבה  בנושאי 

כי נציגי האזור יהיו מיוצגים כחברים מלאים בוועדת המשנה, ובמקביל החליט משרד 

הפנים על הקמת ׳איגוד-ערים ואיכות סביבה לניטור תחנת הכוח חדרה׳. בגוף זה ניתן 

ייצוג ל-14 עיריות, רשויות מקומיות ורשויות אזוריות )איכות הסביבה בישראל 1977, 

1978(. גוף נוסף שהוקם, היתה ׳ועדת חירם׳ )בראשות דן חירם, יועץ למשרד התחבורה(, 

שפעלה במסגרת משרד התחבורה ומטרתה לבחון את נושא שינוע הפחם לחדרה. ביוני 

בחיפה  פחם  שינוע  מערך  להקים  א׳׳(  חירם  ׳ועדת  )שכונתה  זו  ועדה  המליצה   1976

תוך אפשרות להקמת מערך פריקה נוסף באילת. התפיסה שהובילה את ועדת חירם א׳ 

היתה כי הקמת מערך שינוע באילת ישתלב עם התכנית להשלמת מסילת-ברזל מנחל 

צין לאילת, תאיץ את הקמתה ותממן כמחצית מעלותה. על כן המליצה הוועדה כי שני 

שלישים מכמות הפחם תיובא ממכרות בדרום-אפריקה ואוסטרליה. הרציונל שהוביל 

למסקנה זו היה כי ״הבעיה האקולוגית, אם היא קיימת, אינה טמונה בהובלת הפחם 

לחדרה, אלא בשריפת 10,000 טון פחם ליממה על-ידי תחנת-כוח שתוקם שם״ )תומר, 

איכות  לשמירת  והשירות  אחרות,  חלופות  לבחון  תבעו  הסביבה  ארגוני   .)18.07.1976

הסביבה קבע כי ״מפרץ אילת הוא בעל רגישות גדולה מאוד למזהמים השונים... ועל רקע 

זה מעדיף השירות לאיכות הסביבה, בצורה חד-משמעית, שפריקת הפחם תיעשה בנמלי 

לחלוטין את האופציה הדרומית״.  סוגר  הוא  אין  כי  בים אילת, אף  ולא  הים התיכון 

בעקבות דברים אלה המליצה הוועדה על הקמת מערך שינוע פחם בחדרה )׳ועדת חירם 

ב׳׳(.33 

במסגרת תהליך התכנון קמו שתי ועדות נוספות. האחת היא ׳ועדת מנכ״לים לענייני 

תחנת הכוח מ״ד׳, בה השתתפו מנכ״לי האוצר, הבריאות, החקלאות, הפנים, התחבורה, 

ואף  חדרה  ערים  ואיגוד  החשמל  חברת  נציגי  צורפו  זו  לוועדה  והאנרגיה.  התשתיות 

שיחליט  בורר׳  ׳גוף  לשמש  היתה  זו  ועדה  של  קיומה  סיבת  הצבעה.  זכות  להם  ניתנה 

קולטנים,  בהתקנת  הצורך  )כגון  ארציות  כלכליות  בעלות השלכות  עקרוניות  בשאלות 

שינויים באיכות הפחם המיובא, שינוי תקני פליטות, שינויים ארגוניים בגופי הפיקוח, 

האוויר  זיהום  של  בהיבטים  עסקה  פרופ׳ תדמור,  בראשות  השנייה,  הוועדה  וכדומה(. 

ותקני הפליטה. 

33  הנתונים מתוך סקירתו של ד״ר ברובינדר, בישיבת המועצה הארצית מס׳ 137, 4.4.1978. 
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החדשנות והשינויים שיצרה התכנית

הגשת תכנית-מִתאר חלקית במקום ארצית

תהליך התכנון הרשמי של תחנת-כוח ׳השרון׳ החל רק כשש שנים לאחר שחוק התכנון 

והבנייה קיבל תוקף, ב-1965. על רקע זה נודעת חשיבות לסוגיה שעלתה עוד בראשית 

דיוני המועצה הארצית לגבי מעמדה של תכנית זו. מחד גיסא מדובר בתחנה אחת מתוך 

ארצית.  תכנית-מִתאר  זו  שתהיה  ראוי  כן  ועל  אנרגיה  לייצור  תחנות  של  ארצי  מערך 

מאידך גיסא, הביאו לוחות הזמנים, זמינות הקרקע וראיית משק האנרגיה לטווח הארוך, 

לכך שהתכנית גובשה כתכנית-מִתאר ׳חלקית׳; כלומר, כחלק מהתכנית הארצית.34 להלן 

הדברים כפי שעלו בדיוני המועצה )ישיבה מס׳ 64, 5.7.1971(: 

דגן להסביר את התכנית ואת הסיבה למה הוגשה תכנית- היו״ר: מבקש ממר ד׳ 
מִתאר חלקית במקום ארצית.

ד. דגן: מסביר שתכנית-מִתאר ארצית מתיימרת להגיש הצעות לתחנות-כוח גרעיניות 
לעומת התצרוכת העכשווית של זרם חשמל של קצת למעלה מ-  וקונבנציונליות. 

מגו״ט, התחזית לשנת 2000 היא שהתצרוכת תגיע ל-18,000 מגו״ט, כולל   1,000

רזרבה מתאימה. זו כמות רצינית ביותר בהתחשב בעובדה שאתר ׳השרון׳ המוצע, 

כמה  אם ניקח בחשבון את פיתוחו וניצולו המלא, יספק בסופו של דבר רק  גם 

אלפים מגו״ט. היות ודרושות שש שנים להקמת תחנת-כוח חדשה באתר חדש, והיות 

ויחידה אחת בתחנה רידינג ד׳ כבר פועלת, והחלו בעבודות ההקמה של תחנה אשכול 

ג׳ באשדוד וכבר הוחל בתכנון הראשוני של התחנה החדשה הבאה, אשר חייבת — 

בהתאם לתחזית הביקוש — להתחיל בייצור ב-1976, ישנה דחיפות להקצות כבר 

עכשיו קרקע לתחנת-כוח חדשה, ולכן מגישים עורכי התכנית דו״ח חלקי, אשר יהווה 

חלק של התכנית הארצית.

בישיבה מס׳ 65 )6.9.1971( נאמר עוד: 

מר סילברסטון: אינו מודאג מהבעיה הפורמלית של אישור אתר אחד לפני שהתכנית 
הכוללת הוגשה למועצה. אם המועצה תשתכנע שאין אפשרות ואין צורך להמתין 

להגשת התכנית הכוללת, נמצא את הדרך מבחינה פורמלית לאישור התכנית לגבי 

אתר אחד בלבד, בין אם בדרך של תכנית ארצית חלקית ובין אם בדרך של תכנית-

מִתאר בדרג אחר.

34  יצוין כי עד היום לא נערכה תכנית ארצית כוללת לתחנות הכוח, וכך דפוס התכנון הוא עבור כל תחנה 

בנפרד, אשר מוצגת לרוב ע״י חברת החשמל כבעלת דחיפות גבוהה. 
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זו בא לביטוי הצורך לפעול במהירות, ולהתאים את התכנון לצורכי המשק  בחדשנות 

לפעולה  ה׳צורך  האם  מהותית,  שאלה  כאן  עולה  ארוכת-טווח.  תכנונית  ראייה  מתוך 

מהירה׳ כגורם לחדשנות היא חיובית או לא, אם היא רצויה או לא? לעתים הימנעות 

מפעולה מהירה תביא למשבר, ולעתים המשבר עצמו יביא לפעולה מהירה. לדעתנו זוהי 

שאלה שיפוטית-ערכית, שהמענה לה נתון לשיקול-דעתו של המתבונן. זה בדיוק ההבדל 

בין ׳פעולה מהירה נדרשת׳, לבין ׳חיפזון׳ או ׳פזיזות׳. 

בחינת-חלופות מעמיקה: מיקום והפעלה

בחינת-חלופות  של  העומק  הוא  זו  תכנית  הכנת  בתהליך  המרכזי  החדשני  המאפיין 

המיקום, ובהמשך של חלופות ההפעלה )מזוט מול פחם(. בין אם הדבר נבע מרגישותו 

השחקנים  שהפעילו  הלחץ  בשל  ובין  נחל-תנינים(  הכרמל,  )חוף  המרחב  של  הגבוהה 

השונים )עיריית חדרה, ארגוני הסביבה(, התפתח דיון מקצועי שגלש גם אל מחוץ לממסד 

התכנוני ונגע בהיבטים חברתיים וכלכליים.35 להלן הדברים שעלו לראשונה בישיבה מס׳ 

64 של המועצה הארצית )5.7.1971(: 

מר דגן: אי לזאת לאחר סיורים ודיונים רבים מציעים עורכי התכנית פה-אחד להקים 
בין מעגן-מיכאל  על-יד כפר זרקה,  ׳השרון׳,  תחנת-כוח קונבנציונלית באתר  מיד 

וקיסריה. זהו שטח חולי, לא חקלאי והוא כולל כ-500 דונם. הוא מיועד לשלוש 

תחנות-כוח, כ״א לשם ייצור כ-250 מגו״ט. שטח זה מועדף על כל שאר המקומות 

האפשריים שנבדקו היטב.

מר פרלמוטר: משלים את הסקירה בהדגישו שמשרד הפנים היה מעדיף את שפך 
חדרה במקום תחנת-כוח, אבל נציג משרד הבריאות העדיף את זרקה מבחינת זיהום 

האוויר, אם כי הוא לא ראה את הסתייגותו בנדון בצורת ׳וטו׳ מוחלט.

עם השנים התברר כי מורכבות התכנית לא באה לידי ביטוי רק בדילמה לגבי מיקום 

הפחם  שינוע  אופן  לגבי  ואף  בפחם(  או  )בדלק  הפעלתה  אופן  לגבי  גם  אלא  התחנה, 

את  הציף  החלופות  לגבי  שנוצר  הדיאלוג  מחיפה(.  במסוע  או  מהדרום  )ברכבת  אליה 

הסוגיות הסביבתיות, שהיו לשיקול מרכזי ומקביל לשיקול הכלכלי ולראיית צורכי משק 

35  להשלמת התמונה, יצוין כי בדיוני המועצה הראשונים עמדה על הפרק חלופה שלישית, חוף הבונים, 

חוסר  משום  בעיקר  היום,  מסדר  זו  מיקום  חלופת  ירדה  בהמשך  גרעינית.  תחנת-כוח  להקמת  שיועדה 
היכולת להעריך את השפעות הגומלין בין תחנה קונבנציונלית לגרעינית. ראו דבריו של מר נלקין, נציג 
6.9.1971. אך חלופת הבונים התבטלה בעיקר בשל התנגדות   ,65 חח״י בישיבת המועצה הארצית מס׳ 
הוועדה לאנרגיה אטומית להקמת תחנה קונבנציונלית בחוף הבונים, בשל החשש כי בבוא העת, לכשיהיה 
רצון וצורך להקים תחנה גרעינית, יהיה האתר ׳תפוס׳ על-ידי תחנה קונבנציונלית. ראו דבריו של פרופ׳ 

תדמור מהוועדה לאנרגיה אטומית, בישיבת המועצה הארצית מס׳ 68, 16.11.1971. 
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האנרגיה ברמה הארצית. לא יהיה זה מוגזם לומר כי תהליך התכנון של תחנת-כוח זו 

שנים  מספר  שעלו  הדברים  הנה  ומקצועי.  לענייני  בחלופות  הדיון  את  לראשונה  הפך 

)ישיבת  הפעלתה  אופן  לגבי  )בחדרה(,  התחנה  מיקום  על  ההחלטה  שהתקבלה  לאחר 

מועצה ארצית מס׳ 117, 11.5.1976(. לראשונה מופיע כאן הרעיון של הצגת המפגע כמנוף 

לפתרון סביבתי — מעין ׳סחר׳ בערכים סביבתיים: הפיכת נחל-חדרה לפארק בתמורה 

לשימוש בפחם. 

היו״ר: מודיע שעורכי התכנית פנו אלינו בהצעה לתקן את תכנית המתאר הארצית 
׳השרון׳ אשר אושרה על-ידי הממשלה.  החלקית )לתחנות-כוח ורשת-חשמל) אתר 

דובּר על הפעלתן של התחנות באתר האמור בדלק נוזלי בלבד )נפט ומוצריו( ומתן 

אפשרות להפעילם גם בפחם. 

התכנוניות  מדגיש שעורכי התכנית עדיין לא הגישו למועצה את האלטרנטיבות 

מציין שבמגעים שקוימו עם  האפשריות לעניין צורה של אספקת הדלק לתחנות. 

עורכי התכנית התגלתה גישה רצינית ויסודית מצד חברת החשמל לבעיה המורכבת 

של שימוש בפחם והשלכותיו על הסביבה ודאגה לשלום הציבור. 

א. עמיעד ]חח״י[: נבדקו גם אלטרנטיבות לדרכי שינוע הפחם. נמצא שהדרך הטובה 
היא להביא את הפחם לנמל חיפה ומשם להובילו לאתר ברכבת. מחירי  ביותר 

ההובלה הם זולים. היועצים שלנו בכל ענייני פחם הם ממועצת הפחם של חברת 

החשמל באנגליה. הם מהווים מרכז הידע בנושא זה. מדגיש שלפתרון של כל הבעיה 

דרוש שיתוף-פעולה של כל הגורמים הנוגעים בדבר, לרבות אלה הנמצאים באזור 

והתוצאה יכולה להיות חיובית מאוד. כוונותינו למשל להפוך את נחל-חדרה לפארק 

שתכנונו נמסר לאדריכל-נוף.

המאפיין העיקרי של חדשנות זו הוא הרצון לפעולה מהירה; קרי, הצורך להדביק את 

על רמה  ויתור  אין בפעולה המהירה  מנגד,  הגוברים.  לביקושי האנרגיה  צורכי ההיצע 

הקיים  המנגנון  את  ולחדש  לשפר  הצורך  את  מדגיש  זה  מקרה  להפך.  אלא  מקצועית 

)חוק התכנון והבנייה( ואת הרמה המקצועית )בחינת-חלופות מעמיקה(. לצורך זה הוחל 

בשיתוף-פעולה עם גופי אקדמיה, בראשם הטכניון )המרכז לחקר העיר והאזור( והוועדה 

שני  בין  הפעולה  שיתוף  )ויבא״ס(.  ואיכות הסביבה  לביו-ספירה  הלאומית  הישראלית 

הגורמים הללו הניב את הכלי התכנוני שלימים יכונה ׳תסקיר השפעה על הסביבה׳.36 

מקצועיים  מומחים  בשיתוף  גם  בלט  בישראל,  ראשון  ׳תסקיר׳  הכנת  של  ההליך 

מחו״ל, ובראשם היועץ ווסטון, אשר עמדתו המקצועית שימשה בסיס ותמריץ להכנת 

שנלמדה  והפרקטיקה  תסקירים  בנושא  החקיקה  הוא  זה  תסקיר  להכנת  השראה  ממקורות  אחד    36

מארה״ב, UNEP. ריאיון, פרופ׳ אורי מרינוב. 
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׳ועדת היל׳ מהטכניון  מסמך הבדיקה הסופי שהוכן על-ידי הטכניון. בהנחייתו לאנשי 

את  קוּבּרסקי,  אריה  הארצית  המועצה  יו״ר  הגדיר   )2.5.1972 ארצית,  מועצה  )ישיבת 

המתווה המקצועי של ה׳תסקיר׳ הנדרש, שהיה צריך לכלול חומר-רקע ושיטת-הערכה 

המתבססת על מספר קריטריונים, שהם: 

תחולת זיהום האוויר;  	

ההשפעה על התנאים האקולוגיים;  	

ההשפעה הכלכלית הכללית;  	

השפעות על שימושי-קרקע;  	

מגבלות משפטיות.  	

עם הגשת הדו״ח נערך לגביו דיון מכריע במועצה )ישיבת המועצה ארצית, 20.6.1972(, בו 

הציג פרופ׳ היל הצעה לבחון ׳תת-חלופה׳ נוספת, של הקמת התחנה שלא על החוף, אלא 

במרחק של 2.5 ק״מ מצפון-מזרח לשפך נחל-חדרה. קוּבּרסקי קבע כי אין לדון בתת-

חלופה זו, משום שהיא לא נכללה במנדט של ועדת הבדיקה של הטכניון. לכן ירד הנושא 

מסדר היום37 וכך התאפשרה ההצבעה שקבעה כי אתר חדרה הוא המיקום המועדף. 

מאפיין חשוב של חדשנות זו הוא שיתוף-פעולה ברמה גבוהה ביותר וחסרת-תקדים 

)עד לאותה עת( בין מספר רב של גורמים, מהממסד ומחוצה לו: עורכי התכנית )חברת 

החשמל(, אנשי-מקצוע )מחו״ל ומהארץ(, החברה להגנת הטבע, מועצת גנים לאומיים 

ושמורות טבע, מלר״ז, המועצות המקומיות זיכרון-יעקב, בנימינה וג׳יסר א-זרקא, מועצה 

ושדות-ים, שיכון-עובדים  הקיבוצים מעגן-מיכאל  הכרמל, עיריית חדרה,  אזורית חוף 

והחברה לפיתוח קיסריה. עוד יש לציין את החדשנות הטכנולוגית של הפריקה הישירה 

של פחם באתר תחנת הכוח, נושא שעלה לדיון עקרוני בתהליך התכנון ועצם אישורו 

ויישומו אינם מובנים מאליהם. 

הטלת מחויבות סביבתית על היזם: שיקום נחל-חדרה

נחל-חדרה  שפך  את  לכלול  היתה  התכנית  בהוראות  שהוגדרו  ההתניות  אחת  כאמור, 

נופית על-ידי  )חברת החשמל( להכין תכנית שיקום  ולחייב את היזם  בתחום התכנית 

אדריכל נוף. הדבר מצביע על יצירת חזון וחשיבה חדשה, לפיה אין להתייחס לתכנית רק 

באופן נקודתי, אלא גם למרחב סביבהּ — דבר המעניק משמעות אמִתית, אולי לראשונה 

בישראל, למושג ׳סביבה׳. אולם חזון לחוד ויישום לחוד, שכן התכנון המפורט והביצוע 

37  יצוין כי גם חברי ויבא״ס התנגדו לתת-חלופה זו. ראו דבריו של פרופ׳ מרינוב בדיון הנ״ל. שם. 
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הגוף שיהיה אחראי  לגבי  נחל-חדרה התעכב שנים, בעיקר מחמת מחלוקת  של פארק 

להקמתו. להלן הדברים כפי שעלו בישיבת המועצה הארצית מס׳ 137, 4.4.1978: 

היו״ר: מזכיר שבזמנו דובּר על הקמת פארק חדרה משני עברי נחל-חדרה, כאחת 
ההתחייבויות הציבוריות לפתרון בעיית הזיהום של הנחל. בעניין זה היו התפתחויות 

שונות. נעשתה התארגנות וולונטרית שבה משתתפים: מנכ״ל חברת החשמל, ראש 

הלאומיים, אשר  עיריית חדרה, אנשי משרד הפנים וגורמים מטעם רשות הגנים 

ניסתה לנקוט אמצעים משולבים לקידום הנושא. בעקבות זאת הכין אדריכל ליפא 

יהלום, תכנית עקרונית לגבי האזור עם שלביות.

ע. אלון: מתייחס לנושא הפארק בחדרה ומצטער לומר שעיריית חדרה איננה אמינה 
עליו. הוא לא ראה מצדה של העירייה במשך השנים פעולה כל שהיא באזור הנחל. 

יש  חושב שהמועצה מוכרחה לתת את דעתה מי יהיה האחראי לביצוע הפארק. 

לנקוט אמצעים מהירים כדי לפנות את אוכלוסיית הבדואים מאזור זה כי היא 

הולכת וגדלה. כל יום נוסף שאוכלוסייה זו ממשיכה לשהות שם מקשה על תיחום 

הפארק. 

ומדגיש שצריך גם לדאוג  מתייחס לנקודה של הפארק המוצע בחדרה  א. שרון: 
לנקיטת צעדים לביצוע מידי של הפארק. מביא ספקות שהטיפול בפארק זה יימסר 

לידיים של עיריית חדרה. לדעתו המוסד המתאים לכך הוא רשות הגנים הלאומיים. 

זה יבטיח גם את הצד הביצועי. כמו כן צריך לדעתו לחייב את חברת החשמל לתכנן 

את הרצועה מסביב לתחנה כרצועת-ירק רחבה.

שבירת ׳מונופול הידע׳ של היזם

חדשנות בולטת במקרה זה היא העובדה שיזם התכנית, חברת החשמל, לא נתפס עוד 

כבעל הידע המוחלט שאין לערער עליו. חברת החשמל ספגה ביקורות, הן על התכנית 

והן על התנהלותה, ולראשונה לא התקבלו דבריה כמובנים מאליהם. הביקורת לוותה גם 

בדרישות שחברת החשמל תציג תשובות משכנעות יותר ונתונים כמותיים, לגבי הנושאים 

הבאים:38 

חישובים לגבי הפתרון האופטימלי לבעיית איבוד חשמל בהולכה למרחקים ארוכים;  	.1

״לגבי התשובות שקיבלנו, הן היו מאוד קלושות,  כי  שטענה  זילברברג  ד.  של  דבריהם  על  מבוסס    38

ובמקרים מסוימים אפילו מזלזלות בכושר השיפוט שלנו״, וכן מר בן-אפרים, שטען כי ״התכנית נערכה 
מנקודת-ראותה של חברת החשמל, ז״א מציעים את הפתרון אשר לדעת החברה הוא הטוב ביותר מבחינה 
טכנית וכלכלית, אך המועצה צריכה לקחת בחשבון את כל הגורמים, ומותר לה להחליט ששווה לנו לשלם 
מחיר מסוים על מנת שלא נפגע ברצועת החוף בין תל-אביב ובין חיפה״. ישיבת המועצה הארצית מס׳ 

 .16.11.1971 ,68
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משמעות תכנונית-קרקעית של הצורך ליצור מסדרונות רחבים לקווי מתח גבוה; 	.2

אפשרות לשימוש במים מליחים לקירור;  	.3

אפשרות לשימוש במי-ביוב לקירור;  	.4

הבדלים באזורי הצריכה והמשמעות הכלכלית של תוואי קווי ההולכה השונים.  	.5

חשיבה ׳אחרת׳: אנרגיה גרעינית 

תהליך התכנון של תחנת הכוח באזור השרון, יצר דינמיקה של חשיבה יצירתית מאוד 

בדיוני המועצה הארצית, שעסקו בחשיבה על מדיניות כוללת, ולא רק על תכנון הנדסי 

מקומי. הסוגיה של ייצור אנרגיה גרעינית נלמדה לעומק ומומחים מהארץ ומחו״ל עמדו 

תפקיד  של  בתפיסה  חדשנות  על  מעיד  הדבר  זה.  ייצור  של  והחסרונות  התועלות  על 

המועצה הארצית, שאינה רק גוף ביורוקרטי, אלא גוף שאמור לעצב מדיניות. להמחשה, 

הנה חלק מן הדברים )ישיבת המועצה הארצית מס׳ 68, 16.11.1971(:

י. אדר ]הוועדה לאנרגיה אטומית[: מהדיונים שכבר קוימו מסתבר שעקרונית אפשר 
לשלב תחנות גרעיניות וקונבנציונליות באתר אחד, אך טרם סוכמו התנאים לדו-

קיום זה. לא נוכל ללמוד מהניסיון בחו״ל. בסך הכול נבנו ופועלות בעולם כ-120 

תחנות גרעיניות ועוד 130 נמצאות בשלב של תכנון או הקמה. עד כמה שידוע לי 

קיים רק מקרה אחד, בארה״ב, של תחנה גרעינית ליד תחנה קונבנציונלית באתר 

אחד. תחנות אלה הוקמו בשנת 1957 ונחשבות כבר מיושנות. התנגדנו להקמת תחנה 

קונבנציונלית בזמן הקרוב, וזאת מתוך השיקולים הבאים: )...(

אל״מ עופר: הוועדה לאנרגיה אטומית היא הגוף הממלכתי האחראי לנושא של תחנות 
גרעיניות, ואיננו יכולים לערער על קביעותיה, המבוססות על שיקולים טכניים. איננו 

צריכים לחפש דעות של מומחי חוץ שאינם נושאים באחריות ממלכתית לעניין.

להקמת  ׳הבונים׳  לייעד את אתר  המועצה הארצית  דבר החליטה  של  בסופו  כי  יצוין 

תחנה גרעינית או לשילוב בין תחנה גרעינית לקונבנציונלית, והמליצה להתחיל מיד בכל 

גאו- הידרולוגיים,  סקרים  בעריכת  בעיקר  האתר,  שטח  להבטחת  הדרושים  ההליכים 

טכניים ואחרים )ישיבת מועצה ארצית, 1.2.1972(. 

שיתוף הציבור בתכנון

תהליך התכנון, במיוחד ברמה הארצית, אינו מאפשר ברוב המקרים שיתוף אותנטי של 

עמדות הציבור או יכולת השפעה ממשית על תהליך התכנון. לכן, העובדה שעוד בראשית 
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הדיון על החלופות נעשו פעולות שאפשרו לגורמים שונים להציג את עמדתם — גורמים 

שביקשו זאת הוזמנו להציג את עמדתם בפני חברי המועצה הארצית ואף התקיים סיור 

מקיף של חברי המועצה בשלושת אתרי החלופות )ישיבת המועצה הארצית, 1.2.1972(, 

עצמאי שנתן מענה  גוף  ביתר, להקמת  בין  והובילה,  הציבור  גברה המגמה של שיתוף 

לחששות התושבים )איגוד-ערים, ראו להלן(. ביטוי לדברים אלה ניתן בישיבה מס׳ 117, 

 :11.5.1976

ד. ברזילי: ראש עיריית חדרה מדגיש שלפי דעתו לא עושים מספיק כדי לתת לתושבי 
האזור את התחושה מה הולך לקום בסביבתם ומה הן הבעיות האמִתיות שיהיה 

צורך להתמודד אתן. אמנם חברת החשמל מגישה מדי פעם תכניות בנושא, אבל הוא 

חושש שאין הצגת הדברים מספקת. התמונה שצייר לנו מר עמיעד היא ורודה מדי 

לפי דעתו. מציע שתינתן לנציגות האזור: לרשויות המקומיות ולחקלאים, אפשרות 

זכויות  להשתתף באופן פעיל בוועדה שעומדים להקימה במועצה, כחברים בעלי 

מלאות.

חיזוק לחדשנות זו עלה גם בשנים שלאחר מכן )ישיבה מס׳ 137, 4.4.1978(:

ר. חביב: מדגיש שטיוטת הצעת התקנון באה לתת חשיבה על כל הנקודות העיקריות 
לדאגת הציבור להבטחת שמירת איכות הסביבה. הדיונים בוועדת ברובינדר עדיין 

בעיצומם ואל לנו להגדיר את עבודתה כגמורה. זו הפעם הראשונה שבנושא כזה 

הציבור הנוגע בדבר משתתף באופן פעיל בעצם התהליך.

שיקולים סביבתיים בתכנון — ׳תכנית למניעת מפגעים סביבתיים׳

תחנת הכוח חדרה )׳השרון׳( לא היתה, מן הסתם, תחנת הכוח הראשונה שהוקמה בישראל, 

אולם חידוש בולט במהלך התכנון היה ההתייחסות למגוון רחב של היבטים סביבתיים, 

מלבד איכות האוויר, שהיא הסוגיה המידית המתקשרת להקמת תחנת-כוח. זאת ועוד: 

הסוגיות הסביבתיות היו קריטריונים משמעותיים בתהליך בחינת החלופות, הן בשלב 

בחינת-חלופות המיקום )׳ועדת היל׳, 1972( והן בבחינת הקמת התחנה והפעלתה בפחם 

)׳ועדת ברובינדר׳, 1978(. בסיום התהליך, עם אישור הוראות התכנית, שולב בהן פרק 

)ישיבת המועצה הארצית, 6.3.1979(, בו נכללו, בין היתר,  ׳מניעת מפגעים סביבתיים׳ 

הדברים הבאים: 

טיפול בנחלים ושיקומם: ההבדלים בין נחל-חדרה לנחל-תנינים היו שיקול מרכזי  	
ממעיינות,  מימיו  את  מקבל  שנחל-תנינים  בעוד  המיקום.  חלופות  בין  בהכרעה 

והגיאולוגיה של האזור אינה מאפשרת שליטה )הטיה( על זרימת המים, הרי שלגבי 



909191

נחל-חדרה )שבאותה עת היה ביוב פתוח( קיים פוטנציאל שיקום להסבתו לפארק 

ואף לניצולו להזרמת מי-שיטפונות;39 

תפיסת קרקע: הזמינות התכנונית של הקרקע לא היתה, אמנם, שיקול מרכזי בהכרעה  	
בין החלופות, אך היא נלקחה בהחלט בחשבון מבחינת ההשפעה על המרחב המיושב 

)זיהום-אוויר(,  הציבור  ובריאות  מנחל-תנינים(  יותר  הרבה  מיושב  חדרה  )אזור 

ומבחינת פוטנציאל הפיתוח. אלה שיקולים שכמעט לא עלו בדיונים קודמים לגבי 

תחנות הכוח בחיפה, בתל-אביב )רדינג( ובאשדוד;40 

לתכנון  אדריכל-נוף  החשמל  חברת  העסיקה  בתולדותיה  לראשונה  ונרִאוּת:  חזות  	
מפורט של מראה האתר כולו ולצורך הפיתוח הסביבתי. גישתם של ועדת ברובינדר 

ושל השירות לשמירת איכות הסביבה כאחד היתה להחמיר ולא להקל בנושא זה;41 

טיפול באפר הפחם: נתגלע קושי במציאת פתרון לטיפול או סילוק האפר ולכן נמשכו  	
הבדיקות המקצועיות עם מספר בתי-חרושת. עם זאת נקבע כי יש לראות באפר ״לא 

פסולת, אלא מקור שניתן לשימוש״; 

זיהום  לצמצום  עיקרי  )כאמצעי  מסננים  להתקין  הדרישה  עלתה  מסננים:  התקנת  	
האוויר(, אם כי מחמת מחירם הגבוה נקבע כי סמכות ההחלטה לגבי הצורך בהם 

תינתן לוועדת הניטור )בפועל לאיגוד הערים שעמד לקום( ואם אכן כך יהיה, תידרש 

חברת החשמל לממנם ולהתקינם )ישיבה מס׳ 141, 1.8.1978(; 

התקנת קולטנים: הוחלט על התקנת קולטנים לתפיסת גופרית, בעיקר כדי למנוע  	
כי  נקבע  גופרתנית(.  וטל שעלול להפוך לחומצה  )מגע עם אדים  פגיעה בחקלאות 

התקנת הקולטנים היא תנאי להפעלת יחידת הייצור השנייה בתחנה, ובמידת הצורך 
גם בשאר היחידות.42

39  דבריו של מנחם קנטור, ישיבת המועצה הארצית מס׳ 68, 16.11.1971. 

40  הדברים עלו במיוחד בישיבה מס׳ 71 של המועצה הארצית )1.2.1972( בה נאמר בין היתר: ״זמינות 

הקרקע לא צריכה להיות הגורם המכריע. יותר חשובה היא השפעת התחנה על הסביבה״ )פרופ׳ פבל(; 
״הפגיעה היא לא רק בקרקע שיש לתפוס בשביל האתר, אלא בסביבה הקרובה והרחוקה של התחנה, וכל 
תושבי הסביבה עלולים להתנגד. לכן זמינות הקרקע של האתר אינה הגורם המכריע״ )מר קרין, משרד 
הפנים(; ״עלינו להתחשב בכל הפרמטרים ולא רק בגורם זיהום האוויר. גם זמינות הקרקע היא פרמטר 
שצריך להכניס לחשבון עם משקל מסוים... מר ווסטון הוא אחד המומחים הגדולים בעולם בנושא של 
שיקול אקולוגי. אחת המסקנות שלו )היא( שבכל שלושת האתרים אנו רחוקים מנקודת הסיכון מבחינת 

זיהום-אוויר״ )מר קנטור(. 
41  גישת ׳בית-שמאי׳, כדבריו של ד״ר שלמה ברובינדר. ישיבה מס׳ 137 של המועצה הארצית, 4.4.1978. 

42  הצעה נוספת היתה להפעיל מנגנון לתשלום פיצויים )בגין הפעלת התחנה בפחם( צמוד לקרן נזקי-טבע, 

אך זו לא התקבלה. ישיבה מס׳ 142, 5.9.1978. 
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הקמת איגוד-ערים עצמאי לאיכות הסביבה

מלבד החדשנות שבהכנת תסקיר ההשפעה על הסביבה הראשון בישראל, סיפקה התכנית 

עצמאי  איגוד-ערים  בהקמת  ביותר,  חדשנות משמעותית  בחדרה  הכוח  תחנת  להקמת 

ייעודי לנושא איכות הסביבה.43 הרעיון צמח מִגישת חברת החשמל בדבר חשיבות שיתופם 

של גורמים רבים בתהליך הניטור — דבר שהוביל להקמת ועדת-מִשנה שתפקידה לבחון 

היבטים סביבתיים של הפעלת התחנה, במיוחד זיהום האוויר, אך גם שינוע הפחם, פינוי 

אפר הפחם ועוד. הוועדה כללה את השירות לשמירת איכות הסביבה, משרד הבריאות, 

הרשות לתכנון  נציבות המים,  משרד המסחר והתעשייה, יו״ר הוועדה למימי-חופין, 

כלכלי שליד משרד האוצר, אגף התכנון של משרד הפנים ונציגי האזור.44 עבודתה של 

ועדה זו )׳ועדת ברובינדר׳( נמשכה כשנתיים ועם הצגת מסקנותיה באפריל 1978, עלתה 

לדיון סוגיית האחריות לניטור על התחנה )ישיבת המועצה הארצית, 4.4.1978(: 

היו״ר: השאלה היתה על איזה גורם יש להטיל את הניטור. עמדתו היתה שיש להטיל 
את הניטור על גורם מקומי שהוא הנפגע הישיר, במידה ותהיה פגיעה, כל זה כדי 

לתת את ההרגשה של שליטה בדברים שנעשים במקום. אי לכך, מבחינה ציבורית, 

ראינו צורך לתמוך בגישה שהניטור יהיה בשליטתה של עיריית חדרה או של איגוד-

ערים שיקום לצורך זה. מערכת אמצעים תועמד לרשותם ועל-ידי כך יוכלו לזכות 

באמון הציבור.

גורמים מקומיים, וכך  יצוין כי חברת החשמל היתה שותפה מלאה לרעיון של שיתוף 

לראשונה היא ויתרה מרצונה על הבלעדיות שהיתה לה על מידע סביבתי חיוני. עוד ראוי 

להדגיש כי הושם דגש רב על אמינות ומקצועיות המדידות — דבר שבא לידי ביטוי בכך 

נתוני-רקע טרם הפעלתה.  לפני הפעלת התחנה, כדי לקבל  שהמדידות החלו כשנתיים 

זאת ועוד: הניטור התייחס הן לאזור החוף )דבר שהיה תנאי להפעלת בריכת מי הקירור( 

והים עצמו, והן לשטחים חקלאיים ביבשה. ככלל, ניתן להצביע על גישה של זהירות רבה 

בכל הקשור לתפעול התחנה, וגישה זו התממשה בהקמת מנגנון הניטור )איגוד-ערים(. 

בהקשר זה ראויים לציון דבריו של חיים קוּבּרסקי, יו״ר המועצה הארצית: 

״ננקטה גישה של זהירות ויש המלצות מפורטות שתכליתן לבצע את הסבת 

התחנה, אם תאושר על-ידי המועצה, תוך קיום זהיר של כללי ההתנהגות בבניין 

התחנה, באביזרים, סביבה והתעמקות בבעיות הפעלתה״ )ישיבת המועצה הארצית, 

.)5.9.1978

43  חשוב להדגיש כי הראשוניות היא בייעודו של איגוד הערים לנושא הסביבתי, שכן איגודי-ערים כבר היו 

קיימים בארץ באותה עת, בעיקר לנושאי איסוף-פסולת וכבאות. החידוש הוא רעיוני ולא מנהלי. ריאיון 
עם פרופ׳ אורי מרינוב. 

44  החלטה מס׳ 2, ישיבת המועצה הארצית מס׳ 117, 11.5.1976. יו״ר הוועדה היה ד״ר שלמה ברובינדר. 
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זו הוא הרגישות הגבוהה של הממסד  בולט המאפיין חדשנות  עיקרון חברתי-סביבתי 

הקשור  בכל  במיוחד  במידע,  ולשקיפות  הציבור  לעמדות  החשמל  חברת  ושל  התכנוני 

לסוגיית ההפעלה בפחם שנתפסה כאיום וכמפגע. יו״ר המועצה הארצית, מר קוּבּרסקי, 

הדגיש מספר פעמים את תפיסתו: 

״יש לתת לאנשי האזור תחושת בקרה; כלומר, לתת בידם את האמצעים לבדיקת 

השלכות מעצם הפעלת התחנה, עם פיקוח עליהן מטעם גוף ארצי... כדי לתת הרגשת 

ביטחון באזור... באשר לחרדת תושבי האזור להפעלת התחנה בפחם, ייתכן שבשנים 

הבאות תהיה התייחסות אחרת של הציבור לנושא זה. כעת זו כניסה לעידן חדש ויש 

להתייחס לחרדה של תושבי האזור״ )שם(. 

לאחר שסוכם על הצורך בניטור עצמאי, נדונו הסוגיות של אופן ההפעלה והמימון. הוחלט 

כי המדינה תממן את הניטור גם לאחר הפעלת התחנה, וכי על הניטור להיות משולב בין 

המשרדים השונים, כדי שלא ייווצר מצב בו כל משרד ידאג רק לאינטרסים שלו. 

וכך, לאחר שהתקבלו הערות חברי המועצה וגורמים מקומיים, התגבשה תמונה מלאה 
של מבנה ותפעול איגוד הערים הראשון בישראל לנושא איכות הסביבה, כדלהלן:45

מהות: מנגנון בעל תוקף חוקי, שייכלל בתקנון ההפעלה של התכנית ותפקידו יהיה  	
לפקח על הפעלת התחנה. מדובר על מנגנון גמיש באופיו, שמטרתו לסייע בהפקת 

לקחים ובלמידה. הניטור ישמש הן לבקרה על התחנה והן כלי לפיקוח עליה; 

טכני: מערך הניטור יכלול עשר תחנות-מדידה קבועות ושתי תחנות-מדידה ניידות.  	
המערך יתפרס ברדיוס של כ-30 ק״מ סביב התחנה, ביישובים ובאזורים שייקבעו. 

השפעת המזהמים על  שתפקידו למדוד את  כמו כן יוקם מערך ניטור חקלאי 

החקלאות באזור; 

מבנה הפיקוח: יהיה בשלושה דרגים:  	

אזורי: אחראי על הפעלת התחנה, שכן לצורך זה הוקם איגוד הערים שתפקידו  	
לתאם בין פעולות הניטור במרחב, והוא שיעמוד בתקשורת מחשבים עם חברת 

החשמל. נציג איגוד הערים הוא בר-סמכא לתת הוראות הפעלה לתחנת הכוח;

מקצועי ארצי: מייצג את משרדי הממשלה וכולל את נציגי חברת החשמל ונציגי  	
האזור. באחריותו לפקח על תפקוד הדרג האזורי, על הפעלת התקנון )הוראות 

התכנית(, להכין פרסומים, לדווח ולהגיש המלצות לדרג שמעליו; 

45  לפי דברי הסיכום של ד״ר שלמה ברובינדר, ישיבת המועצה הארצית מס׳ 141, 1.8.1978. 
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ועדת מנכ״לים: מאשרת תקנות פיקוח, נוהלי התראה ובקרה ומשמשת סמכות  	
לערעורים. 

חלונות-הזדמנות וסוכני-שינוי

מרבית החדשנויות הסביבתיות שהוצגו לעיל בקשר לתכנית הקמתה של תחנת הכוח 

במרבית  בולט  מאפיין  זאת,  עם  חיצוניים.  ובתהליכים  באירועים  מקורן  בחדרה, 

שקשור  שיפור   — המקצועי  הידע  ברמת  בולט  לשיפור  נוגע  כאן  שהונהגו  החידושים 

לסוגיות  ומקצועית  פוליטית  למודעות  שגרמה  בעולם,  הסביבתית  הפעילות  לראשית 

מעט  את  הביא  מחו״ל,  שהגיע  המחשבה  זרם  בתודעה.  היו  שלא  כמעט  לכן  שקודם 

אנשי המקצוע שעסקו בכך בישראל להתחיל לתרגם את הידע המקצועי לשפה תכנונית 

מעשית, ולא רק אקדמית. אירוע מכונן היא ועידת שטוקהולם ב-1972 )ועידת האדם 

והסביבה( בה נטל חלק ד״ר אורי מרינוב כנציג ישראל. בשובו מהוועידה היתה למרינוב 

שינוי  ליצירת  המרכזית  שהזירה  בכך  והכרה  הסביבתית,  המציאות  לגבי  שונה  ראייה 

אפקטיבי היא מערכת התכנון. הקמת ׳השירות לשמירת איכות הסביבה׳ כיחידת סמך 

לזאת  לכך. מעבר  ביטוי  היא  ועידת שטוקהולם,  במשרד ראש הממשלה, כשנה לאחר 

נתנה ׳רוח שטוקהולם׳ את ביטויה בדיוני המועצה הארצית, בעיקר בהתייחסות חדשה 

לזיהום האוויר, בחינת-חלופות ותגובות הציבור.

יום  מלחמת  שלאחר  הנפט  משבר  בעקבות  נפתח  נוסף  חיצוני  חלון-הזדמנויות 

הכיפורים, ב-1973. לאחר שכבר התקבלה ההחלטה על מיקום התחנה )בחדרה(, נוצר 

אילוץ חדש ובעצם חשיבה חדשה על ניהול משק האנרגיה של ישראל, ומתוך רצון שלא 

בפחם.  לדון בהפעלה  בינלאומיים(, החלו  פוליטיים  )מטעמים  נוזלי  דלק  על  להסתמך 

המורכבות הסביבתית הכרוכה בהפעלה בפחם הציפה נושאים סביבתיים רבים שאתגרו 

את המערכת התכנונית לחשיבה אחרת: תוואי קווי ההולכה, שינוע הפחם, הטיפול באפר, 

זיהום האוויר ועוד. משבר האנרגיה הפך להזדמנות, שהביאה עִמה חדשנות. נראה כי גם 

הצורך לפעול מהר, היות שמדובר בתשתית חיונית ראשונה במעלה )אנרגיה(, יצר אף 

הוא דינמיקה של ׳חירום׳ ותרם לעיצוב החדשנויות הרבות שצוינו. 

חלון-הזדמנויות נוסף )רלוונטי גם למקרה של כביש תפן-כרמיאל( הוא דמותו של יו״ר 

המועצה הארצית חיים קוּבּרסקי, שיצר אקלים תכנוני מאפשר, מתחשב בצורכי הציבור 

ובצורכי המשק ופתוח כלפי החידושים שזרמו מן העולם בכל הקשור לתחום הסביבתי. 

קוּבּרסקי גילה רמה גבוהה של מנהיגות מקצועית, בעיקר בכך שאפשר להכניס שינויים 

קוּבּרסקי  של  יכולתו  בזכות  התאפשרה  השינויים  הטמעת  הקיימת.  התכנון  במערכת 

לפשר בין הגורמים השונים ולהביא את יתר סוכני השינוי )הרבים( לדבר ב׳שפה חדשה׳. 

נציגי האקדמיה, חברת החשמל, משרדי הממשלה, ארגוני הסביבה, הרשויות המקומיות 
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ואנשי המקצוע, הבינו כי הנורמות המקובלות חייבות להשתנות בהתאם לתנאים, ומכאן 

שיש להתמקד בצרכים הרחבים ולזנוח את הראייה הצרה. 

אפקטיביות החדשנות שיצרה התכנית

בישראל.  המקרה של תחנת הכוח בחדרה הוא אירוע מכונן בתולדות מערכת התכנון 

סקירה של אירועי החדשנות שיצרה תכנית זו, מראה בבירור כי כמעט כל היבט וגורם 

לא- רב-ממדים,  כוללני  )תכנון  חדשה  תפיסה  נוצרה  בעקבותיה.  השתנה  במערכת 

נקודתי(, חשיבה וכלים חדשים )תסקירים — בחינת-חלופות מעמיקה ואותנטית(, שדרוג 

והרחבת השיח המקצועי )ועדות אקדמיות ומקצועיות( והוגדר גם מקצוע חדש: ׳מתכנן 

סביבתי׳.46 

האילוצים  מחמת  הנראה  ככל  ביותר,  גבוהה  היא  חדרה  מקרה  של  האפקטיביות 

החיצוניים )משבר הנפט העולמי ומצבהּ הפוליטי של ישראל( והכוחות הפנימיים )עליית 

בכמה  בחדשנות  מדובר  כי  לקבוע  ניתן  ומכאן  הסביבתי(,  לנושא  הציבורית  המודעוּת 

הקמת  תסקירים,  מערכת  יצירת  הסביבה,  איכות  לשמירת  השירות  הקמת  ממדים: 

איגוד-ערים ייעודי, צירוף אנשי-מקצוע סביבתיים לוועדות התכנון )יועצים סביבתיים 

בוועדות המחוזיות(, שימוש במומחים מן האקדמיה, שיתוף הציבור ושקיפות מצד היזם. 

היעיל  והדיאלוג  השחקנים  ריבוי  הוא  זו  פרדיגמטית  חדשנות  של  חשוב  מאפיין  עוד 

שהתנהל ביניהם. 

כביש ׳מִתלול-צורים׳ )תפן-כרמיאל(

רקע

כביש מס׳ 854 מחבר בין כרמיאל לבין אזור התעשייה ׳תפן׳ ומעלות-תרשיחא. הכביש 

הופיע לראשונה במפות התכנון של ממשלת-ישראל והסוכנות היהודית ב-1962, ובהמשך 

זכה לגרסאות נוספות47 העוברות ממערב לתוואי שהוצע בשנות ה-80. בשנת 1976, לאחר 

שרשות שמורות הטבע התנגדה לכביש בתוואי המערבי, מטעמים של שמירה על ערכי 

טבע גיאולוגיים נדירים )שוניות מאובנות(, הוחלט לאמץ שוב את התוואי של ׳מִתלול-

46  הפעילות והשינויים הסביבתיים הגיעו גם למגזר החברתי-ציבורי. די להזכיר את הארגונים הסביבתיים 

ואת   )1975( וסביבה׳  ׳חיים  הגג  בישראל במחצית שנות ה-70, את הקמת ארגון  לפעול  הרבים שהחלו 
פעילותו הענפה בכנסת של ח״כ יוסף תמיר, שעמד בראש ארגון זה. ראו: טל )2006(. 

)׳סוף-סוף׳(, פעולת התיישבות גדולה  47  הרעיון לסלילת כביש זה עלה לראשונה במסגרת מבצע סו״ס 

שיזמה קק״ל בגליל בשנות ה-60. ראו: דרום )1982(. 
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צורים׳.48 ברם, הדבר לא מנע ממערכת הביטחון לפרוץ דרך בתוואי המערבי אל ׳מחנה 

תפן׳, אשר העבודות להקמתו פגעו קשה בערכי הטבע, יצרו שפכי-עפר והותירו בשטח 

ערימות של חומר חצוב. אולם למרות שתוואי זה כבר הופר, התעקשו הסוכנות היהודית 

וחברת מע״צ לסלול את הכביש החדש דווקא על ׳מִתלול-צורים׳ )דרום, 1962(.

התכניות להקמת הכביש לא קודמו בפועל, ורק עם הכנת תכנית המִצפים בגליל, 

הנושא  זכה  קצר,  זמן  בפרק  קטנים  יהודיים  יישובים  של  רב  מספר  להקים  שנועדה 

לקדימות. החלטת הביצוע של מפעל המִצפים התקבלה באפריל 1979, בישיבת הוועדה 

אישרה  ההחלטה  העולמית.  הציונית  ולהסתדרות  לממשלה  המשותפת  להתיישבות, 

להקים 30 מצפים תוך 8-6 חודשים. מטרת התכנית הוגדרה: פריסת אוכלוסייה יהודית 

תושבים  פלישת  ולמנוע  בגליל  היהודים  אחוז  את  להגדיל  כדי  ההררי  הגליל  ברחבי 

להתיישבות  המחלקה  על-ידי  בעיקר  מומנה  והתכנית  באזור  לאדמות-מדינה  ערבים 

של ההסתדרות הציונית. כחלק מהקמת המִצפים עלה הצורך לחבר את העיר הראשית 

באזור, כרמיאל, עם אזור התעשייה ׳תפן׳, כדי להאיץ את רמת הפיתוח הכלכלי הן של 

המצפים והן של כרמיאל. 

תכנית  לכרמיאל —  תפן  )בין  הכביש  של  הדרומי  לקטע  על-פי התכנית המקורית 

ג/4408( של מע״צ והסוכנות היהודית, שהוכנה עוד ב-1977, היה הכביש אמור לחצות 

את מִתלול-צורים — מצוק המשקיף על בקעת בית הכרם ומפריד בין הגליל העליון לגליל 

התחתון. ארגוני הסביבה — ובראשם החברה להגנת הטבע — התנגדו בתוקף לתוואי 

המקורי, שלטענתם היה עלול לגרום פגיעה קשה, שתיראה ממרחק עשרות קילומטרים, 

בנוף הייחודי של המצוק. הצעת הפשרה שהגישו ארגוני הסביבה, להעביר את התוואי 

מערבה )לכיוון הר גמל(, נתקלה בהתנגדות מוסדות התכנון, בשל סירובם להעביר את 

שפת  על  ה-70  בשנות  שהוקמו  הזמניים  המצפים  אחד  לבון,  הקיבוץ  בתחומי  הכביש 

המצוק.49 ארגוני הסביבה פתחו במאבק ציבורי ששיאו כנס-מחאה המוני שנערך במקום 

באוקטובר 1982, בעת הדיונים המכריעים בוועדה המחוזית של מחוז הצפון50. 

הדרך  פריצת  עבור  יותר  קצרים  לוחות-זמנים  היה  היהודית  והסוכנות  מע״צ  של  העיקרי  השיקול    48

למעלות  היתה תכנית לקטע הכביש שבין תפן  לכן  קודם  כי  יצוין   .)1982( דרום,  ראו:  במִתלול-צורים. 
)תכנית ג/2278 שאושרה בולק״ח ביולי 1975, ובהמשך הוסת התוואי מזרחה בתכנית חדשה שמספרה 

ג/2340(. 
49  וזאת למרות שגרעיני ההתיישבות שהגיעו ללבון לא שגשגו, ומיקומו של הקיבוץ היה זמני בלבד. ראו: 

איכות הסביבה בישראל, דו״ח שנתי מס׳ 16, 1990. 
מִתלול-צורים,  מצוק  ליד  ב-30.10.1982  הטבע  להגנת  החברה  ביוזמת  שהתקיימה  המחאה  בעצרת    50

השתתפו כמה אלפי מפגינים. סיסמת המאבק היתה: ׳אפשר גם אחרת׳; ראו: ״בשבת הפגנה נגד פגיעה 
בנוף הגליל״, ידיעות אחרונות, 27.10.1982; וכן מעריב, 31.10.1982 )ללא כותרת(. 
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של  הנוכחי  מיקומו  על  לוותר  ההחלטה  התק״מ  במוסדות  משהתקבלה  ב-1988, 

למרות  החדש.  לתוואי  העיקרית  המגבלה  למעשה  הוסרה  כנקודת-התיישבות,  לבון 

שבשטח החלו כבר העבודות לסלילת הכביש )מכיוון צפון דרומה(, שבה התכנית לדיון 

חוזר במועצה הארצית,51 ולבסוף אושר התוואי החדש, שהוצע תחילה כפשרה על-ידי 

החברה להגנת הטבע. יצוין כי תוואי זה גובש בארגוני הסביבה, נבדק והומלץ על-ידי 

מתכנני כבישים וועדת הכלכלה של הכנסת )טבע וארץ, 1983(. הדיון המרכזי במועצה 

הארצית בתכנית זו התקיים ב-4.9.1984 )ישיבה מס׳ 206( ובו ניתנה הוראה לערוך שינוי 

בתמ״א/3, כך שתכלול גם הוראות של תכנית מפורטת וכך ניתן יהיה להתייחס באופן 

מחמיר לרגישויות הסביבתיות. 

התוואי החדש אושר בצירוף הנחיה שקבעה כי יש להכין ׳תשריט למניעה ושיקום 

מפגעים נופיים׳, כולל דרישה לאישורה על-ידי צוות מיוחד שכלל אנשי-מקצוע ממִנהל 

התכנון, מחוז הצפון והשירות לשמירת איכות הסביבה. התכנית הוכנה ע״י מע״צ ואושרה 

ע״י הצוות המקצועי.52 

זו החדשנות ואלה השינויים שהתכנית יצרה:

בחינת-חלופות נקודתית 

הגורמים  מִתלול-צורים הם  אזור  ושל  הגבוהה של השטח  והערכיות  הנופית  הרגישות 

מיטביות  חלופות  לאיתור  לפעול  המקומיים  והתושבים  הסביבה  ארגוני  את  שדִרבנו 

)׳מיקרו׳(. המתנגדים לסלילת הכביש הבינו שהוא חיוני להתפתחות  ברמה הנקודתית 

הכלכלית-חברתית של האזור והפעילו את עיקר מאמציהם כדי להשפיע שהכביש יפגע 

כמה שפחות בסביבה. סיסמת המאבק הציבורי: ׳אפשר גם אחרת׳, משקפת את המסר 

ואת היעד שלו.

שמורות  )רשות  הסביבה  ארגוני  האזור,  שיישובי  לאחר  רק  הארצית  במועצה  לדיון  הגיעה  התכנית    51

הטבע, החברה להגנת הטבע( וחבר הוועדה המחוזית צפון, אורי יפה, הגישו ערר בפני המועצה הארצית 
התכנית  נגד  שטענותיהם  מאחר  והבנייה,  התכנון  לחוק   115 סעיף  על  בהסתמך  התכנית,  אישור  על 
המקורית נדחו בוועדה המחוזית ללא הסבר משכנע, ובהתעלם מכך שגם הוועדה המחוזית צפון המליצה 
על העתקת התוואי מערבה בשל קשיים טופוגרפיים. ראו: הביוספירה, י״ג/9 יוני 1984, עמ׳ 17-14; וכן: 
רגב )1993( וכן תכתובות מארכיב המשרד להגנת הסביבה )תיק מס׳ 314.06.001(. מבדיקה שערכה אדר׳ 
דינה רצ׳בסקי, הממונה על התכנון הארצי במנהל התכנון ומי שעמדה בראש הצוות שגיבש בהמשך את 
התכנית המוסכמת, התברר כי התוואי שהוצע בתכנית המפורטת לא תאם את התוואי שסומן בתשריט 
בקנ״מ 1:100,000 שהופיע בתמ״א/3, שגם הוא עצמו היה בעל פוטנציאל פגיעה חמורה בנוף. הערת דינה 

רצ׳בסקי, דוא״ל, 9.7.2012. 
52  על ראשוניותה של תכנית זו ועל מרכיביה, ראו בהמשך. ראו גם: איכות הסביבה בישראל, דו״ח שנתי 

מס׳ 15 , 1989. 
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הדיון בחלופות התוואי המיטבי התנהלו בעיקר במועצה הארצית, מחמת התנגדויות 

שהתנהל  החלופות,  בנושא  מדיון  חלק  להלן  צפון.  המחוזית  לוועדה  שהוגשו  הציבור 

במועצה הארצית )ישיבה מס׳ 211, 5.2.1985(:53 

היו״ר )חיים קוברסקי(: מזכיר שבישיבה האחרונה של המועצה הוחלט להקים ועדה 
נוספת שהיה צריך לרכז אותה מר י. ליבוביץ מתכנן מחוז הצפון, והוטל עליה לבדוק 

האם ניתן לשנות את מיקומו של קיבוץ לבון ולהגיש את המלצותיה. בינתיים עורכי 

התכנית עשו בדיקה חוזרת וממליצים על תוואי, צפונה מהמתלול )ה׳ירוק׳ המשופר(. 

מבקש מגב׳ ד. רצ׳בסקי להציג את המלצותיה של ועדת עורכי התכנית.

ד. רצ׳בסקי: מציינת שוועדת עורכי התכנית בדקה אלטרנטיבות ועשתה השוואה 
עקומות, שיפועים ומציעה לשנות את המלצתה הקודמת מהתוואי  של עלויות: 

האדום לתוואי הירוק המשופר, 100-80 מטר דרומה מקיבוץ לבון. תוואי זה יוריד 

את החשש מפני פגיעה במתלול על-ידי עבודות הכשרת הדרך ויאפשר תפרוסת של 

יישוב לבון. עלות הכביש בתוואי הירוק תגדל בכ-10%-13% לעומת עלות התוואי 

האדום )כ-400,000 דולר(. 

י. ליבוביץ: מציג את הבדיקות שנערכו על-ידי הוועדה לבדיקת מיקום היישוב לבון, 
לרבות בדיקות בשטח עם נציג מִנהל-מקרקעי-ישראל מר בן-ציון שריר. ההתרשמות 

היתה שתכנון הקיבוץ לבון לא ייפּגע אם בוחרים בתוואי הירוק. במסגרת המלצה 

בשטח שהיא  זו ישנה הצעה למתכנני הקיבוץ להתייחס מחדש לגבעה מיוחדת 

בעלת ערך מיוחד לאזור. לאור הפרשי גובה בין אזור המגורים לבין אזור המשק של 

הקיבוץ, ממליצים להזיז אזור המשק צפונה ככל האפשר לדרך להר חלוץ. המסקנה 

היא שמכל האפשרויות שנבדקו, המיקום המקורי שהוצע על-ידי הסוכנות ליישוב 

לבון, הוא הטוב ביותר.

וכן  בתכנון,  המעורבים  הכלכליים  בשיקולים  הוא  זה  במקרה  החדשנות  של  עיקרה 

ברמת הדיוק ובניסיונות האיתור של החלופה המיטבית. ראויה לציון העובדה שנבחרה 

נקבע  וייתכן שבכך  )׳האדום׳(,  יותר מהתוואי המקורי  יקרה  ׳הירוק׳(  )התוואי  חלופה 

תקדים שקובע כי לפעמים השמירה על הנוף ועל הסביבה יקרה יותר. זהו מסר חשוב 

בהחלט אשר יושם בהמשך גם במקרה של כביש המנהרות לגוש עציון )כביש 60, מדרום 

לירושלים(.54 הגורם העיקרי לכך הוא בראש וראשונה פעילות הציבור, המקומי והארצי, 

אשר הפעיל מערכת גיוס ולחצים משמעותיים על הממסד התכנוני. סביר להניח שערכו 

הגבוה, לכל הדעות, של תא השטח המדובר, סייע ׳לשווק׳ אותו ולשמור עליו. 

53  יצוין כי הדיונים על התפיסה החדשה לבחינת-חלופות התקיימו במועצה הארצית בישיבתה ב-4.9.1984. 

ראו: רצ׳בסקי )2011(. 
54  ריאיון עם יואב שגיא. 
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תכנית נופית כחלק מהוראות התכנית

תרומתה הבולטת של תכנית כביש תפן-כרמיאל למערכת התכנון בישראל היא ללא ספק 

בעובדה שכאן הוכנה לראשונה תכנית-נוף לביצוע ולשיקום של המרחב, תוך כדי הקמת 

הכביש ולאחר מכן. הגדרת השיקולים הנופיים כבעלי מעמד סטטוטורי מחייב בהוראות 

התכנית, יצרה מפנה בחשיבה, ומכאן ואילך ניתן להצביע על הטמעת השינוי במרבית 

תכניות הדרכים בארץ. מקור הדרישה בוועדה המחוזית הצפון, בה היו נציגי התושבים 

דומיננטיים. הנה הדברים שנאמרו בדיון המועצה הארצית )מס׳ 221, 7.1.1986(: 

ב-17.11.85 זומנה ועדת המשנה ודנה בהערות ובהתנגדויות הבאות:  רצ׳בסקי:  ד. 
מחוז תל-אביב ומחוז המרכז — אין להם הערות. מחוז הצפון ביקש:

תוואי הכביש המפורט יוגש לוועדה המחוזית מלווה בתכנית-נוף ערוכה ע״י  	.1

אדריכל-נוף;

התכנית ההנדסית תראה את מקומות החיצוב ומקומות המילוי, כמו כן תראה  	.2

התכנית את האמצעים שיינקטו על מנת למנוע דרדור חפורת במורד המדרון;

חתכים המראים את צורת המדרון היורד אל הכביש ודרך הטיפול בו; 	.3

בהוראות התכנית תהיה הוראה בדבר סילוק כל חפורת ו/או פסולת אחרת  	.4

משולי הדרך וציון מקום ריכוזה (על מנת שלא תסולק במדרונות);

טיפול נופי בשולי הכביש )הנדסי וגנני(.  	.5

ראוי לציין כי הרגישות הנופית הגבוהה של האזור יצרה דיון מקצועי מרתק במועצה 

להגנת  החברה  )מצד  עת  לאותה  ביותר  חדשניים  יצירתיים  רעיונות  שכלל  הארצית, 

הטבע(, בראשם כביש על עמודים )׳ויאדוקט׳(; להלן )ישיבה מס׳ 221, 7.1.1986(: 

ע. אלון: אנו רגילים בארץ לכבישים חפורים ועם מילוי לאחר מכן. בתכנון של כביש 
הר גילון נכנס הרעיון של המנהרה והתברר שהוא ראוי לשיקול מבחינה כלכלית. יש 

להבהיר אם לא ניתן לסלול כביש זה בחלקים מסוימים ככביש תלוי על עמודים ולא 

ככביש חפור וממולא. כי אחרת המפגע הנופי הוא עצום. לדעתו ישנם שני חלקים 

בכביש זה בהם ניתן לשנות את חזותו על-ידי הצבתו ככביש תלוי על עמודים.

ב.צ. קריגר: הנושא של כביש תלוי נבדק. בפני הוועדה דובר על כביש אזורי שרצוי 
שיהיה על פני הקרקע כדי שיוכל לשרת את כל האזור, לרבות הגישות ליישובים 

ולאותם המתקנים שהכביש צריך לשרת. הצעה להעביר את הכביש בקטעים 

מסוימים מעל פני הקרקע אינה פותרת דבר חוץ מאשר ייקור הקטע האמור לעלות 

של כמעט חצי אורך הכביש ובנוסף לזה לא מונעת רעש. הדבר היחידי לגבי נקודות 
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דיקור ולצורך כך יש פתרון הנדסי, והצענו לצמצם אותו רוחב באמצעות בניית קיר 

תומך.

י. דש: נכון שבהרבה מקומות סוללים כבישים, אבל מבחינה נופית זה יותר מכוער 
להרים כביש על עמודים מאשר שפכים. 

ד״ר א. מרינוב: חושב שהנושא של קטע על עמודים יכול להיבדק וזה צריך להיות 
כלול בתכנית.

ד. פרי: מציע לקבל החלטה שהמועצה מאשרת את תוואי הכביש, מקבלת המלצות 
ועדת המשנה לשמיעת התנגדויות ומטילה על הוועדה להמשיך לבדוק תכניות 

מפורטות לגבי נושא של מעבר הכביש בוויאדוקט.

]ההצעה לוויאדוקט נדחתה בהצבעה[. 

תכנית מקומית לדרך כתכנית-מִתאר ארצית

הכביש  בתכנית  הדיון  העברת  וכן  הציבורי,  המאבק  בשל  שהתארך  התכנוני  התהליך 

למועצה הארצית ממחוז צפון, יצרו חידוש גם מבחינת המעמד הסטטוטורי של הכביש. 

חוות- בעקבות  וזאת  הארצית,  ברמה  מקומי  לכביש  מפורטת  תכנית  נדונה  לראשונה 

דעת משפטית מיוחדת שהוכנה עבור המועצה הארצית. בכך נקבע למעשה העיקרון כי 

הערכאה הנכונה לדיון בתכניות נקבעת לפי המהות והרגישות של התכנית, ולאו דווקא 

לפי סוגה. הנה הדברים כפי שעלו בישיבת המועצה הארצית )מס׳ 255, 7.3.1989(: 

פרופ׳ י. צמיר: שואל האם שינוי בתוואי דרך הוא נושא למועצה ברמה הארצית. 

ד. רצ׳בסקי: מסכימה עם הערתו של פרופ׳ צמיר. במקרה של תפן-כרמיאל הוגשה 
תכנית מפורטת ובגין ההתנגדות הגיע הנושא למועצה. ובעקבות חוות-דעת משפטית 

נקבע שהתכנית היא שינוי לתכנית-מִתאר ארצית.

י. שגיא: בזמנו היה ערעור של נחף והוא נדחה. אין לקשור את נחף לנושא היום. 
לד״ר יגאל צמיר משיב שנכון שכביש זה עבר טיפול מיוחד במינו. מביע הערכה ליו״ר 

למסקנה שאפשר לפרוץ  ולחברי המועצה, לנכונות שגילו בנושא זה. בסוף הגענו 

דרך עם מינימום פגיעה בנוף. מבין ממע״צ שגם קיימת התאמה בין דרישות נופיות 

ובטיחות הדרך.

המשמעות של חדשנות זו היא מתן האפשרות לציבור להביע את התנגדותו, דבר שאינו 

מתאפשר )בשל החוק( בתכניות-מִתאר ברמה הארצית )רצ׳בסקי, 2011(. 
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שבירת ׳מונופול הידע׳ של היזם

תפן- כביש  סביב  המאבק  ניהול  בעת  שנכתבו  העיתונות  וקטעי  הפרוטוקולים  בחינת 

כרמיאל, מצביעים על מתח מקצועי בין היזם — חברת מע״צ — ובין ארגוני הסביבה. 

עיקר המתח נעוץ במה שמכונה ׳אגו ארגוני׳ או בצורת-חשיבה לפיה רק היזם הוא בעל 

הידע המקצועי )הנדסי, סביבתי וכו׳( הנדרש. השינוי שיצרו ארגוני הסביבה הוא בכך 

שהם עצמם גיבשו חלופה ריאלית, שיתפו אנשי-מקצוע ומהנדסי-תחבורה פרטיים, ושינו 

מן היסוד את התפיסה שרווחה עד אז ועל-פיה ׳רק היזם יודע, רק היזם יכול׳. המקרה 

של כביש תפן הוא ככל הנראה אחד הראשונים בהם אנשי הסביבה אינם רק מתנגדים 

פוטנציאליים, אלא יוזמי חלופות ריאליות )׳אפשר גם אחרת׳(. כתוצאה משינוי זה החלה 

להתפתח הנורמה המתבקשת של שקיפות המידע )התכנוני והמקצועי( לציבור, דבר שלא 

היה קיים באותה עת.55 

חלונות-הזדמנות וסוכני-שינוי

אחד השחקנים החשובים במקרה כביש תפן-כרמיאל הוא חיים קוּבּרסקי, יו״ר המועצה 

ומהראיונות,  מהפרוטוקולים  המשתמע  על-פי  עת.  באותה  ולבנייה  לתכנון  הארצית 

דיאלוג  אפשרו  תכנונית,  לחדשנות  ופתיחותו  אישיותו  ובעיקר  קוּבּרסקי,  של  פעילותו 

פתוח וחשיבה יצירתית בין השחקנים, בראשם ארגוני הסביבה )המקומיים והארציים( 

ולכן ניתן להצביע על תקופת כהונתו כעל ׳חלון-הזדמנויות׳. גישתו של קוּבּרסקי לתכנון 

לקבל  שאף  הוא  מגבילה.  ולא  מאפשרת  גישה  היתה  בפרט  הסביבתי  ולנושא  בכלל 

החלטות לא ׳בהנחתה׳ או ׳בכוח׳, אלא כתוצאה מדיאלוג ומלימוד הנושא. יש לציין כי 

לקוּבּרסקי היתה הערכה אישית ומקצועית מיוחדת לעזריה אלון, מזכ״ל החברה להגנת 

במערכת  נוספת  שחקנית-מפתח  לנושאי-סביבה.  החיובי  ליחסו  תרם  והדבר  הטבע, 

לגבש את התכנית  דינה רצ׳בסקי, שעמדה בראש הצוות שהצליח  התכנון היתה אדר׳ 

המוסכמת, שכאמור היתה בעלת מאפיינים חדשניים ראשוניים רבים.56 

שחקן מרכזי נוסף שהיה לו חלק מרכזי ביצירת ובהובלת החדשנות במקרה זה הוא 

יוחנן דרום, רכז שמירת טבע באזור הצפון מטעם החברה להגנת הטבע. דרום, שהוא 

תושב האזור, היה מעין ׳גיבור מקומי׳ שהנהיג מאבק ציבורי הן בזכות מקצועיותו והן 

55  לפי יוחנן דרום, פעילי-ציבור באזור הצפון וארגוני הסביבה נדרשו להיאבק בחברת מע״צ ובמערכת 

התכנון כדי לקבל מידע על התכניות. 
56  לפי רצ׳בסקי, היתה זו התכנית החשובה הראשונה שהוטל עליה לטפל בה עם כניסתה לתפקיד הממונה 

על התכנון הארצי במנהל התכנון, והיא חשה עניין מקצועי ואישי להוכיח את יכולתה בקידום תכנית זו 
בהתבסס על ניסיונה במגזר הפרטי, על יכולתה לנהל משא ומתן ועל רגישותה לנושאי הסביבה. דוא״ל, 

דינה רצ׳בסקי, 9.7.2012. 
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מכוח תפקידו הרשמי. דרום סבור כי המאבק במקרה של כביש זה, כשל ברמה הכוללת 

יחד עם זאת הוא מודה  )׳מקרו׳(, שכן החלופה המערבית, אותה הציע, לא התקבלה. 

שברמה הנקודתית )׳מיקרו׳( מדובר בהצלחה, לא בזכות אופן סלילת הכביש, אלא בזכות 

העקרונות המכוננים שגובשו בעקבותיו. 

חלון-הזדמנויות שלישי ובולט לעין בדינמיקה של מקרה זה הוא ריבוי השחקנים 

ושיתוף הפעולה היעיל ביניהם. ארגוני-סביבה ארציים )החברה להגנת הטבע כעמותה 

בעל  ממלכתי  כגוף  הטבע  שמורות  ורשות  גבוהה,  ציבורית  לגיטימציה  בעלת  ציבורית 

סמכויות-אכיפה(; רשויות מקומיות מעורבות ברמת פעילות גבוהה )תובל, פלך, כישור, 

מועצה אזורית משגב(; אנשי-מקצוע )מהנדס ג. ירושלמי, אדר׳ ג. שריג(. ראוי לציין שחקן 

פוליטי נוסף, ח״כ אמרי רון, איש הקיבוץ הארצי )התנועה המיישבת של קיבוץ לבון(. 

גישתו החיובית של רון, בשילוב תמיכתו הסטטוטורית מקצועית של קוּבּרסקי, היה גורם 

נוסף שתרם לאישור החלופה שהתקבלה בסופו של דבר. 

אפקטיביות החדשנות שיצרה התכנית 

כחלק  הנופי  הנושא  הטמעת  היא  זו,  תכנית  שיצרה  ביותר  הגדולה  החדשנות  כאמור, 

עיקרי בשיקולי התכנון. כתוצאה מהמאבק הציבורי של ארגוני הסביבה ברמה הארצית 

והמקומית,57 ובשל הדומיננטיות של חברי הוועדה המחוזית צפון, נוצרה טרמינולוגיה 

קיבל  לימים  נופי׳.  ׳כביש  או  נופית׳,  ׳דרך  במושגים  השימוש  והוחל  חדשה  תכנונית 

השינוי לגיטימציה סטטוטורית, עם הטמעת המושגים הללו בשינוי 7 לתמ״א/3 )אושרה 

בתהליך  אדריכל-נוף  לשלב  החובה  החלת  עם  מקצועית,  לגיטימציה  ואף  ב-1991(58 

המושג  בהטבעת  משמעותית  אבן-דרך  הזו  בחדשנות  לראות  ניתן  זו  מבחינה  התכנון. 

לאומיים  גנים  או  )שאינו שמורות טבע  הפתוח  בו המרחב  בתהליך  פתוחים׳  ׳שטחים 

מוכרזים( עבר ממצב של ׳שטחים ערכיים׳ ל׳שטחים מוגנים׳, ומשם כאובייקט עצמאי 

שהינו חלק מהתפיסה התכנונית הכוללת.59 

את  ניפצו  הכביש,  וסלילת  אישורה  את  שליווה  המאבק  וכן  התכנית  ועוד:  זאת 

הכביש  את  המאדירה  הנורמה  שונתה  כלומר:  להיראות׳;  חייב  ׳כביש  לפיה  התפיסה 

רב-תחומי. השפעתה  היקף  בעלת  בחדשנות  אין ספק שמדובר  לפיכך  אותו.  ומבליטה 

ובמגוון  והפרטי(  )במגזר הממשלתי  בתכנון  העוסקים  הגופים המקצועיים  בכל  ניכרה 

57  המקרה של כביש תפן-כרמיאל הוא ככל הנראה הראשון בו נערך מאבק ציבורי משמעותי ואפקטיבי 

נגד סלילת כביש. ראו ברכיה )2012(. 
וגיבושו של השינוי נעשו בעיקר במשרד לאיכות הסביבה. ולרי ברכיה, מידע אישי. ראו גם:  58  הכנתו 

ברכיה )2012(. 
59  ריאיון, יואב שגיא; ריאיון, אבינעם אבנון. 
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גנני,  נופי, טיפול  נופי, טיפול  וגישור, שיקום  )מִנהור  הנושאים ההנדסיים הסביבתיים 

העתקת עצים, שימוש בעודפי-עפר למילוי-מחצבות וכדומה(.60 

יש לציין כי למקרה כביש תפן-כרמיאל קדמו שני מיזמי-תשתיות חשובים מראשית 

שנות ה-70, אשר גם בהם היה משקל לשיקול הנופי: כביש עין-פשחה — עין-גדי וכביש 

אילת — שארם-א-שייך )סיני(. ברם, בשני המקרים הללו החידוש היה מקומי, כי הם 

לא יצרו תהודה או תקדים תכנוני סטטוטורי ברור. במקרה של כביש תפן-כרמיאל ניתן 

לראות שינוי מערכתי, הן בשל השינוי התודעתי-חוקי שהתקבע מאז ואילך, והן בשל 

ריבוי השחקנים המעורבים ביוזמה ובביצוע. 

עוד אחד מן האפקטים החשובים שיצר מקרה זה הוא שיתוף הפעולה בין ארגוני 

הסביבה, ובראשם רשות שמורות הטבע והחברה להגנת הטבע, והשינוי התפיסתי שחל 

בקרב ארגונים אלה: כתוצאה מהטמעת המסמך הנופי בהוראות התכנית שולבו לראשונה 

פקחי הרשות כדי לעקוב ולפקח בזמן-אמת אחר ביצוע ההנחיות הסביבתיות. בחברה 

להגנת הטבע, מאידך גיסא, הוקם צוות מקצועי )׳צוות דרכים ונוף׳( שכלל אנשי-מקצוע 

ניתן  לפיכך  חדשים.  ועקרונות-תכנון  חלופות  לגבש  לה  וסייעו  החברה  לאנשי  שייעצו 

לראות במקרה זה חלון-הזדמנויות שהציב אתגר מקצועי בפני הגופים הירוקים והביא 

אותם להתמקצע ולשנות גישה ו׳תפקיד׳61. 

כביש חוצה-ישראל )כביש 6(

רקע

הרעיון של כביש ארצי מהיר, שיחצה את ישראל מצפון לדרום, עלה עוד בשנות ה-60 

התכנון  תפיסת   .)2010 )רבינוביץ׳,  התחבורה  במשרד  וכלכלה  לתכנון  האגף  במשרדי 

לציר החוף  נוסף במזרח, במקביל  על הצורך בכביש-אורך  שגובשה במשרד, התבססה 

בהיות המרחב  הפנוי-יחסית,  באזור השפלה,  שיעבור  בתוואי  דגלה  זו  תפיסה  הקיים. 

והנדסית. במשך השנים עלה שוב הרעיון לסלול  ההררי לא רלוונטי מבחינה פוליטית 

60  עם זאת יש לציין כי ההצלחה לא היתה עקבית. בסלילת כביש ראש-פינה — צפת, למשל, לא היתה 

כמעט התחשבות והטמעה של היבטים סביבתיים, למרות שמדובר באותו מחוז )צפון( ובתא-שטח איכותי 
היתר,  בין  היא,  תפן-כרמיאל  בכביש  המאבק  הצלחת  כי  שייתכן  מכאן  למִתלול-צורים.  הדומה  וערכי 
יוחנן דרום.  ׳משוגעים לדבר׳ כמו  וענייני, שנעשה על-ידי  יעיל, עקבי, מקצועי  ניהול מאבק  תוצאה של 

במקרה של כביש ראש-פינה — צפת לא התקיימו תנאים אלה. ריאיון, יואב שגיא. 
61  בהקשר זה מציין יואב שגיא כי במקרה של כביש תפן היתה זו גם הפעם הראשונה בה יצאה החברה 

להגנת הטבע נגד האתוס ההתיישבותי )היישוב לבון(, דבר המדגיש את התמקדות החברה להגנת הטבע 
במהות הסביבתית באשר היא, ללא הקשרים אחרים )פוליטיים במקרה זה(. הדבר חזר גם במאבק על 

יער אום-צפא שבשומרון. 
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כביש-אורך ארצי הנסמך על תוואי מסילת הברזל המנדטורית, והפעם על-ידי מע״צ.62 

התכנית המקורית של מע״צ היתה צנועה בהרבה מן הכביש הקיים כיום, שכן במקור 

דובר על תכנון משולב עם כבישי רוחב, כולל חמישה מחלפים ועל לוחות-זמנים לשנים 

2020, 63.2025 נקודת הציון הבאה בתכנון המקדמי של הכביש היתה ב-1976, עת שולב 

התוואי בתמ״א/3, ונקבע כי אורכו יהיה כ-110 ק״מ: מכביש 65 בצפון )אזור חדרה-

עפולה( עד כביש 40 בדרום )מדרום לקריית-גת(. בראשית שנות ה-90 סימנו במע״צ שתי 

חלופות-תוואי לכביש: הראשונה היא כביש-טבעת היקפי סביב גוש-דן עם כבישי-גישה 

לתל-אביב, והשנייה היא ציר ארצי מצפון לדרום. סקר-היתכנות שהזמינה מע״צ באותה 

עת, קבע עדיפות ברורה לחלופה השנייה, תוך ציון קיומה של כדאיות כלכלית לכביש 

והמלצה להפעילו על בסיס עסקי )מע״צ, 1991(.64 

של  הכנתה  במהלך  עוד  נוצר  הכביש  סלילת  את  שזירז  ביותר  המשמעותי  הגורם 

תמ״א/31 )אושרה בממשלה בינואר 1993(, שנועדה להתמודד עם תנופת הפיתוח שבאה 

בעקבות גלי העלייה הגדולים מברית המועצות לשעבר, בשלהי שנות ה-80. עם קריסת 

המשטרים הקומוניסטיים במזרח-אירופה ופתיחת שערי ברית המועצות לעלייה חופשית, 

החל זרם עלייה של מאות אלפים בכל אחת מן השנים 1990 ו-1991, ושל עשרות אלפים 

עולים נוספים בכל אחת מן השנים שלאחר מכן.65 

כי  נקבע  ליישומה,  ובעת החיפוש אחר מקדמי-פיתוח  גיבושה של תמ״א/31  בעת 

יש לקדם את כביש חוצה-ישראל במסגרת תכנון מפורט של תוואים שאושרו כחוק עוד 

 1996 תוואי הקטע המרכזי של הכביש אושר בשנת  ואכן,  ב-1976 במסגרת תמ״א/3. 

)תמ״א/31א( במטרה להדביק את הפיגור בהשקעות לתשתיות-דרכים, להקל על הגודש 

התחבורתי ולספק נגישות שתתאים ליעדי תמ״א/66.31 עם התקדמות התכנון החליטה 

הממשלה על הקמת ׳חברת כביש חוצה-ישראל׳ )נובמבר 1992( שתפקידה להגיש הצעות 

B.O.T — build, operate, transfer. למיזם  למימון, הקמה ותפעול של הכביש בשיטת 

ניתנה גם תשתית משפטית בחקיקה: חוק כביש חוצה-ישראל )שאושר בדצמבר 1994( 

הגדיר את אופן רכישת הקרקעות הנדרשות ומערך הפיצויים לבעליהן וקבע כי הוראות 

סעיף 261 לחוק התכנון והבנייה 1965 חלות עליו, וכן חוק כביש-אגרה )אושר: יולי 1995( 

שהגדיר את הכביש ככביש-אגרה וכי בעל הזיכיון להפעלתו ייבחר במכרז פומבי.

 )Garb, 2004( 62  סקירה של נקודות הציון העיקריות בתכנון הכביש — 12 במספר — מפורטת אצל גארב

וראו גם: דו״ח מבקר המדינה מס׳ 47, 1997, עמ׳ 720-723; מייזליש )2005(; טל )2006(. 
63  שם; על בסיס ראיונות אישיים עם אורי בן-אפרים )ראש האגף לתכנון וכלכלה במשרד התחבורה( 

ופרופ׳ אלישע אפרת )יועץ למע״צ(. 
64  ראו גם: דו״ח מבקר המדינה מס׳ 47, 1997, עמ׳ 723-720. 

65  על-פי נתוני הלמ״ס, מדובר בגל-עלייה כולל של כ-914 אלף איש תוך שנים ספורות. 

66  מבחינה תכנונית, תמ״א/31 נתפסה למעשה כמנוף לקידום כבישים בעלי חשיבות לאומית, ביניהם 

כביש מס׳ 6. אשר לתמ״א/31א׳, זו כללה בסך הכול 14 קטעים של כביש 6 )כל אחד מהם תמ״א בפני 
עצמו( וכן הכבישים הרוחביים המתחברים אליו. ראו שלאין )2004(.
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)׳דרך ארץ  ב-1998 נחתם הסכם הזיכיון בין המדינה לבין החברה שזכתה במכרז 

היי-ווייז׳(, וכך הוחל בפועל בסלילת הקטע הראשון — בין נחשונים לראש העין )נובמבר 

 .)1999

בחודש ספטמבר 2002 נפתח הקטע הראשון לתנועה, בין נחשונים לאייל, ובינואר 

2004 נפתח הכביש חגיגית, עם פתיחת הקטע שבין עירון לניצני-עוז לתנועה. בסוף 2011 

אורכו של הכביש הגיע ל-138 ק״מ, ממחלף מאחז בדרום ועד מחלף עין-תות בצפון. 

החדשנות והשינויים שיצרה התכנית

ושינויים  חידושים  מספר  של  להטמעה  הביא   6 כביש  של  השנים  רב  התכנון  תהליך 

משמעותיים במערכת התכנון בכלל ובחשיבה הסביבתית בפרט. תכנון ופיתוח כביש 6 

היה בבחינת קפיצת-מדרגה בכל הקשור לסטנדרטים תכנוניים-סביבתיים, ומבחינה זו 

יש רואים בכך שינוי חשוב שתרם לעיצוב תרבות-תכנון חדשה בישראל, בעיקר במיזמי-

תשתיות לאומיים. יש לציין כי חלק מהשינויים שיצרה תכנית זו הפכו זה מכבר לנורמה 

מקובלת במערכת התכנון, ולעתים אף לעקרונות-תכנון ולנוהלי-עבודה שנתפסים כיום 

כמובנים מאליהם. עיון מחודש ולימוד התהליך של קידום התכנית יכולים לשפוך אור 

על חשיבותה של תכנית זו ביצירת השינויים הללו. להלן פירוט הדברים:

גיבוש מדיניות תכנונית כוללת לתחבורה

אחד הנושאים המרכזיים שעליהם נסב הוויכוח בדיונים הראשונים של המועצה הארצית 

של  מפורט  לתכנון  מיד  לצאת  האם  לתכנון.  הראוי  הדברים  סדר  היה  ובנייה  לתכנון 

הכביש )לפי קטעי-כביש( או לגזור את תכנית הכביש מדיון תכנוני רחב ומקיף על צורכי 

התחבורה הארציים, ובעצם ליצור מדיניות תחבורתית כוללת. ביטוי לכך ניתן בדברים 

הבאים הלקוחים מדיון המועצה הארצית, מס׳ 298, 16.6.1992: 

נושא כביש 6 ושינוי חוק כביש האגרה, מאוד רלוונטיים לדיון היום.  י. שגיא: 
כאן היה  להערכתו נכנסים היום לדיון ספציפי ברמה של תכניות מפורטות, אבל 

צריך דיון מקיף בנושא התחבורה במדינת ישראל, כי תחבורה זה לא רק כבישים 

אלא גם רכבות, תחבורה ציבורית מול פרטית, צפיפות רשת התחבורה, חיבורים בין 

צירי האורך וכד׳, מחירי קרקע ואלטרנטיבות בהקשר זה. המועצה, שצריכה לקבוע 

להתייחס לתחבורה במדינה בהיקף  את מדיניות התכנון, לא היתה לה הזדמנות 

מציע לקיים דיון מעמיק בנושא התחבורה, רצוי לעשות זאת  הרחב של הנושא. 

במהלך 3 החודשים עד שהמועצה תתבקש לאשר את ההצעות דהיום. 
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פרופ׳ א. מזור: מעיר שיש צורך בדיון כולל, בראייה כוללת. כאן מציעים קטעים 
שהם מהווים קדימויות. לכך יש משמעות לאומית חשובה לגבי האזורים הפקוקים 

והפתרון בהם. ישראל היא הצפופה בעולם ואין מדינה שיש בה אזילת קרקע כפי 

שיש כאן. השאלה היא באיזו מידה התייחסו כאן במשאב הקרקע, שאי-אפשר ללִוות 

אותו או לייבא אותו. 

בפועל, וכתוצאה מלחצים שהפעילו ארגוני הסביבה והמשרד לאיכות הסביבה, התפתח 

דיון מקצועי שגלש גם למרחב הציבורי. העיסוק בכביש 6 הציף שאלות ערכיות אחרות 

שאינן קשורות במישרין למיזם התשתיות עצמו, כגון: היחס בין מרכז לפריפריה, פערים 

וצדק  חברתי  צדק  תחבורה,  בתשתיות  ביטוי  לידי  באים  אשר  חברתיים-כלכליים 

סביבתי. מבחינה זו ניתן לראות כאן ניצנים של תרבות תכנונית דמוקרטית )דמוקרטיה 

בתחומי  מתנהל  אינו  הכולל  התכנוני  הדיון  בה   )deliberative  — השתתפותית-דיונית 

גווניו: התקשורת, ארגונים לא- הממסד בלבד, אלא משתף את הציבור ברובו ועל כל 

ממשלתיים והאקדמיה. ניתן לראות בכך הצלחה בהעברת המסר של צד ארגוני הסביבה, 

שטענו כי אין זה נכון ואין זה ראוי שחברה עסקית )חברת ׳דרך-ארץ׳( שקיבלה משימה 

חידוש  הכוללת.  הארצית  התחבורתית  המדיניות  את  גם  שתקבע  היא  כביש,  להקים 

מרכזי במקרה זה היה עצם הפתיחוּת של הממסד התכנוני לציבור והיותו קשוב לדעות 

אחרות הבאות ׳מבחוץ׳. 

המחשה לכך יש בדברים הבאים שנאמרו בפני המועצה הארצית )שם(: 

פרופ׳ י. צמיר: לדעתו המהלך כאן הוא שקוף מבחינת תהליך הזירוז. למעשה מע״צ 
מאושרים שאפשר היה  עושה את עבודתה, הקטעים המוצגים כאן הם קטעים 

תקדים מסוים. מבקשים מהלך  לאשרם בוועדות המחוזיות, נראה לו שמתרחש 

מזורז של העברת הדיון מרמה ארצית לרמה מפורטת במועצה. במקרים שיש סטייה 

למועצה, אבל כאן מבוקש תהליך מיוחד כדי לבטל את  מתמ״א 31 צריך לבוא 

הצורך בהפקדות ושמיעת התנגדויות. רואה בכך תקדים מסוכן שיושם גם בנושאים 

אחרים. יש בכך משום סכנה להליכי התכנון במדינה. ולשאלה: האם נכון לעשות 

כך? לדעתו זה משגה.

א. עלוני: אינו מבין מדוע מציעים לעשות זאת במסגרת תכנונית של תמ״א/31 ולא 
לפי תמ״א/3. כמו כן, המועצה מוצאת עצמה דנה כאן בתכניות מפורטות במקום 

ידונו  המפורטות  ובתכניות  בעקרונות,  כאן  לדון  צריך  לדעתו  לאומית.  במדיניות 

הוועדות המחוזיות.

ר. לרמן: תמ״א/31 הציעה אסטרטגיה: להעדיף ולקדם השקעות בתשתית ותעסוקה 
כבישים זה לא הנושא היחידי הנמצא בפיגור. בנושא התחבורה  על פני מגורים. 
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זו, תמ״א/31 באה בהצעה לקדם תכניות של דרכים. הפיגורים במערכת  במסגרת 

ביותר, כך שהשאלה של  התשתית כל כך גדולים ומדובר על תשתית הבסיסית 

עדיפויות במכלול מרכיבי התחבורה היא זניחה, כי הפיגור הוא עמוק בכל המגזרים 

שאלת העדיפויות לא עומדת בהקשר הסטטוטורי, אלא במערכת  התשתיתיים. 

ההשקעות. התכנית מנסה להתגבר על מכשולים ידועים וקיימים, שכבישים וקטעים 

מפורטת,  התנסו בכך. יש תקדימים משפטיים של קידום תכניות ארציות ברמה 

ומאחר וכאן מדובר ברשת ארצית לאומית, יש מקום לקדם אותה במסגרת התכנון 

הארצי.

י. כהן: ׳מודים׳ שיש להם ׳מזימה׳ לקדם את סלילת הכבישים כדי להדביק פיגור 
מערכת  אדיר המתבטא במיליארדים בכל תחום שהוא, ונראה שגם בעתיד כל 

התחבורה תתבסס על הכבישים. הפיגורים מתבטאים בחוסר תקציב, אבל זו לא 

הסיבה העיקרית. באזורים רבים במרכז לא צפו גידול אדיר ברמת המינוע, שהיא 

עדיין מחצית מרמת המינוע האירופית. מיליוני שעות מתבזבזות במשך השנה וזה 

נגרם מכיוון שלא צפו זאת ולא שריינו את השטחים הנדרשים למחלפים ולכבישים 

הנאותים. המצב התחבורתי הולך ומחמיר ואין זמן לדיונים מעמיקים לאורך זמן. 

המטרה היא להעביר בהליך מזורז מספר קטעים של כבישים קריטיים, שאם לא 

בכבישים קיימים  המוצע מדובר  כן נמשיך להיות תקועים לאורך זמן. בחלק מן 

חיוניים שיכולים לשמש  המחייבים שיפור. באזור המרכז הוכנסו מספר קטעים 

גם כעוקפים למטרופולין )תל-אביב(. כך גם באזור חיפה. אם לא יעשה הדבר, כל 

המערכת תיתקע. בהליך רגיל יש כבישים חיוניים התקועים עד עתה.

י. גולני: בחוק ניתנת אפשרות להכניס הוראות של תכנית מפורטת לתכנית ארצית 
במקרים שבהם המדינה סבורה שיש פרויקט לאומי והיא לא יכולה להרשות לעצמה 

מכשולים מקומיים. כביש מס׳ 6 הוא פרויקט לאומי, חיוני לא פחות מתחנת-כוח. 

20 שנה. מדובר  ונמצאת בתודעה כבר  דרך מאושרת  ומגזרותיו הוא   6 כביש מס׳ 

בביצועה. זה הובא בפני המועצה ואין כאן שום דבר חדש. כל פיגור מביא לידי כך 

שיהיה בלתי-אפשרי לבצעה, משום ששטחים נחשפים לשימושים אחרים.

מן הדברים עולה שפרויקט כביש 6 לא לווה בתהליך חשיבה ארוך-טווח ולא כתוצאה 

מגיבוש מדיניות תחבורתית כוללת לישראל, אלא כצורך בפתרון מהיר למשבר התחבורתי 

 — הממשלתית  ברמה  העיקרי  השחקן  בין  המקצועי  הפעולה  שיתוף  עת.  אותה  של 

המשרד לאיכות הסביבה — והשחקנים ברמה האזרחית — ארגוני הסביבה, מכון דש״א 

וגופים מקצועיים — יצר שיח אזרחי אחר ושונה, שהחל להתחזק באותה עת בציבוריות 

הישראלית ונשען על חשיבה סביבתית-חברתית חדשה. אין ספק שזהו סוג של חדשנות 

סביבתית. 
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ווה בעל סמכויות  הקמת צוות מקצועי מל�

אחד הדברים המקוריים שנוצרו עוד בראשית התהליך התכנוני, היה הקמת צוות מקצועי 

מלווה, אשר במהרה הפך לגורם המקצועי החשוב שעִדכן והִנחה את המועצה הארצית 

המלווה  הצוות  להקמת  הדרישה  המיזם.67  של  והביצוע  התכנון  למרכיבי  הקשור  בכל 

באה מצדו של המשרד לאיכות הסביבה, שנתמך בעמדתם של ארגוני הסביבה, כשברקע 

התקדים של כביש תפן-כרמיאל. בעוד שבמקרה של כביש תפן היה ליווי ושיתוף מקצועי 

של אנשי-מקצוע חיצוניים, במקרה של כביש 6 הפך הדבר כבר לנורמה, שאף הוגדרה 

בהוראות התכנית. זהו חידוש חשוב שאת משמעותו ניתן לראות בשני כיוונים: מחד גיסא, 

היו שסברו כי מתן סמכויות נרחבות לצוות המלווה עלול להחליש את מעמדה המקצועי 

ניתן לראות בכך  גיסא,  ועדותיה השונות. מאידך  והסמכותי של המועצה הארצית על 

צוות-מומחים —  והתמקדות מקצועית של  ביזור החשיבה המקצועית  היכולת,  חיזוק 

דבר המצדיק את עצמו היות שמדובר במיזם-תשתיות ארצי ראשון וחסר-תקדים. 

להלן הדברים כפי שעלו בדיון המועצה הארצית מס׳ 298, 16.6.1992: 

ו. ברכיה: נעשה ניסיון להכניס את השיקולים הסביבתיים בתהליך התכנון. בשלבים 
המוקדמים ביותר השתתפו בהליך... יש הצעה שיהיה צוות-מלווה בדגם טיפול כמו 

בכביש תפן-כרמיאל.

החלטה: פרקי התסקיר שיוכנו בהתאם להנחיות היועץ הסביבתי בדבר פעילות הנובעת 
מהביצוע של התכנית, פירוט והערכה של ההשפעות הצפויות וכן תיאור האמצעים 

הדרושים למניעת השפעות שליליות וממצאים והצעות להוראות התכנית — יוכנו יחד 

עם תכניות העבודה, בהנחיית צוות-מלווה שיוקם על-פי הוראות התכנית לכל אחד 

מ-12 קטעי הדרכים. פרקים אלו יוגשו למועצה טרם התחלת כל ביצוע בשטח.

לו.  שניתנו  הנרחבות  הסמכויות  על  בעיקר  ביקורת,  מעט  לא  ספג  המלווה  הצוות 

׳קול- ותחנת  תפן-כרמיאל  )כביש  תהליכי-תכנון  אמנם  ליוו  כבר  מקצועיים  צוותים 

אמריקה׳ בערבה( אך במקרה של כביש 6 היה צורך לחזק את מעמדו ולתת לגיטימציה 

 ,320 )ישיבת מועצה ארצית מס׳  על כך בדברים דלהלן  חוזרת לסמכויותיו הנרחבות. 

:)17.3.1994

67  בצוות המלווה השתתפו נציגי הגופים הבאים: מגישת התכנית )המועצה הארצית לתכנון ולבנייה, משרד 

מתכנן  האזוריות,  המועצות  נציג  חוצה-ישראל(,  כביש  )חברת  היזם  הסביבה,  לאיכות  המשרד  הפנים(, 
בין הצוות  יש להבחין   .)2004( )אדריכל-נוף בהכשרתו(. ראו שלאין  נופי  ומפקח  יועץ  המחוז הרלוונטי, 
המקצועי שבחר את קטעי הכביש שייכללו בתמ״א/31א׳ )דרכים( וליווה את הכנת התכניות, לבין הצוות 
המלווה שהוגדר רשמית בהוראות התכנית. הקמת הצוות הראשון היתה יוזמה של עורכי תמ״א/31. יושבי 

הראש של שני הצוותים היו נציגי מנהל התכנון. הערת דינה רצ׳בסקי, דוא״ל, 9.7.2012. 
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ד׳ רצ׳בסקי: ההוראות בתכניות המלוות את התשריטים כוללות צוות-מלווה המורכב 
שהוא  התכנית,  יוזם  המחוזית,  הוועדה  הסביבה,  לאיכות  המשרד  של  מנציגים 

המועצה הארצית, מגיש התכנית ומפקח מטעמם. בפרק 12 להוראות התכנית יש 

פירוט לגבי הנחיות הצוות המלווה. המסמך של איכות הסביבה תואם את סעיף 10 

ו-11 לתיקון 7 לתמ״א/3. השאלה היא: באיזה מעמד ניתן להכניס אותן? ההנחיות 

מקריאה סמכויות  הביצוע...  צריכות להיות נר לרגלי הצוות המלווה את מסמכי 

הצוות המלווה מתוך ההוראות.

י׳ כהן: מעיר שלהוציא שני פרויקטים )קול-אמריקה וכביש תפן-כרמיאל( הוא לא 
תכניות הביצוע ומקשה  זוכר תקדימים שהוקם צוות-מלווה שנכנס לקרביים של 

מאוד, אך למרות זאת קיבלו הוראה זו.

ז׳ עמית: לפי חוק התכנון והבנייה 261 ד׳ נאמר שסלילת כבישים פתורה מכל מיני 
המשרד לאיכות  דברים. כל מה שגב׳ רצ׳בסקי הקריאה היה בתיאום מלא עם 

הסביבה. עכשיו מעלים ארבע נקודות נוספות שמצויות בתקנון התכנית ובתיקון 7. 

לפרויקט כזה, עם צוות-מלווה, אין תקדים. להוסיף סמכויות לצוות, זה מוגזם.

וכן בישיבת המועצה הארצית, מס׳ 326, 7.7.1994: 

הוגדר הצוות  ד. רצ׳בסקי: לפי נוסח הוראות שהוצג בישיבת המועצה מ-16.6.92 
המלווה הכולל את יוזם התכנית )המועצה(, נציג מגיש התכנית )מע״צ או החברה(, 

המשרד לאיכות הסביבה, נציג הוועדה המחוזית הנוגעת בדבר, והמועצה החליטה 

להוסיף נציג המועצות האזוריות מטעמה. התפקידים: מאשרים את מסמכי הביצוע 

אלו עדיין לא קיימים והם יצאו מתסקיר.  מסמכים  למניעת מפגעים סביבתיים. 

התפקיד הוא לאפשר מעקב למניעת מפגעים. תפקיד נוסף: שמסמכי התכנון ההנדסי 

המפורט לביצוע יועברו לצוות למסירת הערותיו )לא אישור( טרם תחילת הביצוע. 

הצוות יאשר גם את מתכונת הפיקוח ואת ההנחיות לביצועו.

עיון בפרוטוקולים של דיוני המועצה, שנמשכו על פני שנים, מעלה כי מינוי הצוות המלווה, 

מהותו וסמכויותיו, שבו ועלו לדיון חוזר, שעורר קונפליקט פנימי בקרב חברי המועצה. 

הפרטני  לתכנון  ותרומתו  יעילותו המקצועית  את  הוכיחה  בפועל  הצוות  עבודת  אולם 

של התכנית. לאחר כארבע שנות-עבודה, הגדירה דינה רצ׳בסקי באופן חד-משמעי את 

 )2.7.1996  ,351 מס׳  הארצית,  המועצה  דיון  )מתוך  המלווה  המקצועי  הצוות  תפקידי 

]ההדגשות אינן במקור[: 

תפקיד הצוות המלווה הוא רב-גוני ובין השאר לראות את מסמכי הביצוע, לקבל את 

התסקיר לפרקיו ולבחון אותם, לדון ולאשר המסמכים למניעת מפגעים סביבתיים, 
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לקבל הודעות על תחילת העבודות בשטח, לאשר את תחילת השימוש בדרך וכיוצא 

באלה. הצוות גם דן בפרקי התסקיר ומהווה מעין זרוע של המועצה הארצית בשטח 

לפיכך לרשות הצוות הועמדו מפקחים ויועצים. עבודת הצוות היא של מעין מוסד 

תכנון וכפי שמוסד תכנון נתון ללחצים, גם הצוות נתון ללחצים לא מעטים.

ואכן, כפי שניתן להיווכח, סמכויותיו של הצוות המלווה הלכו והתחזקו, ומעמדו גבר 

שניתן  כפי  עקרוניים׳(,  תכנוניים  לנושאים  )׳הוועדה  הולנת״ע  של  על סמכותה  לעתים 

להתרשם מן הדברים הבאים, העוסקים בשינויים נדרשים בחתכי האורך והרוחב של 

הכביש, בשל הצורך להימנע ממפגעים סביבתיים. הדיון סביב מנהור תל-חדיד ממחיש 

את הדבר באופן ברור: )דיון המועצה הארצית, מס׳ 393, 7.9.1999(: 

דרש הצוות המלווה כי תבוצע מנהרה מתחת לתל-חדיד, כדי  לאחרונה  ע. לבנה: 
האורך והרוחב. על-פי הוראות  להימנע מחציבה. דרישה זו מהווה שינוי לחתכי 

התכנית היום, מחייב שינוי כזה שינוי התכנית — דהיינו — אישור הממשלה. על 

מנת למנוע את הצורך בהעברת שינויים כגון זה לאישור הממשלה, מוצע להסמיך 

את הצוות המלווה לאשר שינויים בחתכי האורך והרוחב... מוצע בשינוי זה להחיל 

את הסעיף הנ״ל לכל קטעי תמ״א/31/א׳ ולקבוע שוועדת המשנה לנושאים תכנוניים 

עקרוניים )הולנת״ע( תהיה מוסמכת לאשר שינויים בסכמה התנועתית לאחר קבלת 

חוו״ד הצוות המלווה.

החלטה: לאשר את השינוי ולהסמיך את היו״ר להעבירו לאישור הממשלה.

הגורם העיקרי ליצירת חדשנות זו היא העלייה המשמעותית ברמת ההתמקצעות בתחום 

קודמים,  במיזמי-תשתיות  שהצטבר  הניסיון  וכן  עת,  באותה  בארץ  התכנוני-סביבתי 

ובראשם כאמור כביש תפן-כרמיאל. 

קביעת סטנדרטים סביבתיים גבוהים

המקרה של כביש תפן-כרמיאל שימש מעין ׳דגם פעולה׳ מוקטן שיושם בהרחבה ניכרת 

וטכניות  הנדסיות  דרישות  היה הטמעה של  לכך  6. הביטוי המעשי  כביש  במקרה של 

שהיוו קפיצת-מדרגה בכל הקשור לחשיבה סביבתית במיזמי תשתיות בכלל ובכבישים 

בפרט. הדרישות הסביבתיות החדשות הן תוצאה של הפיכת ההיבט הסביבתי למרכיב 

עיקרי בתהליך התכנון, ולא כנושא שולי הבא לידי ביטוי כנספח בלבד עם סיום התכנון 

ההנדסי. הנושאים הסביבתיים הפכו להנחיות-תכנון, ולא רק להנחיות-ביצוע, כפי שהיה 

מקובל עד אז. ביטא זאת היטב נציג המשרד לאיכות הסביבה )דיון המועצה הארצית, 

ישיבה מס׳ 320, 17.3.1994(:
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מן הראוי  מדובר כאן בהנחיות לעקרונות לתכנון המפורט של הדרך.  ד׳ סתיו: 
שהמועצה תאמר את דברה לא רק בהוראות התכנית, אלא גם בהנחיות כיצד ליישם 

עקרונות תכנוניים סביבתיים בתכנון הדרך. 

עקרונות  סטטוטורית,  הוגדרו,  בה  המפנה  כנקודת  זה  דיון  על  להצביע  ניתן  למעשה 

התכנון הסביבתיים של הכביש, שהפכו עם הזמן לעקרונות תכנון נורמטיביים בתכנון 

בארגוני  הסביבה,  לאיכות  במשרד  המקצוע  אנשי  ע״י  גובשו  הדברים  בארץ.  תשתיות 

הסביבה )בראשם מכון דש״א( ונוסחו ע״י גב׳ דלית דרור כהנחיה מחייבת של המועצה 

הארצית לצוות המלווה: ״בבקרה ובמעקב שיקיים )הצוות המלווה( על התכנון המפורט 

של הדרך, יעמדו לנגד עיניו ובין שיקוליו קווים מנחים תכנוניים וסביבתיים בנושאים 

הבאים״ )מתוך ישיבת המועצה הארצית, מס׳ 320, 17.3.1994(: 

אופטימיזציה — בדרך ובמבני הדרך — בניצול משאבי הקרקע ובשילוב מערכות תשתית. 

מזעור מפגעי הנוף ומתן אפשרות לשיקום נופי;  	.1

התייחסות למפגעי רעש וזיהום-אוויר מן הכביש;  	.2

בסוללות, קטעי-גישור  שימוש באמצעים הנדסיים, לרבות שילוב קירות-תמך  	.3

ואמות-דרך, אמצעים לטיפול נופי ופתרונות להפחתת מפגעי רעש. 

בין הנושאים הסביבתיים ניתן לציין את המעברים לבעלי-חיים, מנהור, תעלות-ניקוז 

נכתבו  כן  כמו  ונופיים.  חזותיים  והיבטים  מסוכנים  וחומרים  לתשטיפים68  ומאצרות 

לראשונה הוראות מחייבות בכל הקשור להובלת חומרים מסוכנים בכביש.69 להלן דברים 

שעלו עוד קודם לדיון שלעיל, בישיבת המועצה הארצית מס׳ 298, 16.6.1992: 

ד. פרי: מסכים שהמלאכה תיעשה על-ידי המועצה, אבל על הדרך שבה יעשו צריך 
לגבש עדיין עמדה. יש בעיות שלא קיבלו ביטוי כמו למשל: כביש מס׳ 6 כמערכת 

כולל של  ש. אהרונסון יציג בפני המועצה מבט חזותי  נופית אחת. מבקש שאדר׳ 

כביש מס׳ 6. הכביש עם המערכת המסילתית עומדים ליצור חיץ בין מזרח ומערב 

לבעלי-חיים. מציע שיירשם שנושא המעברים לבעלי-חיים ׳יהיה בטיפול׳.

מתוך ההחלטה שנתקבלה: להורות ליועץ הסביבתי להכין הנחיות לתסקירי השפעה 
על הסביבה לקטעים מקטעי הדרכים כמתחייב מהחלטה זו. פרקי התסקיר בדבר 

68  נושא מניעת זיהום מקורות-מים מתשטיפי כבישים הוא חדשני בעצמו והושקעו בו מחשבה ותכנון 

רבים. שלאין )2004(. במקרה של כביש 6 נודעה לדבר משמעות מיוחדת הן בשל השטח הרב של התכנית 
והן בשל מיקומה הייחודי על מקורות הירקון והאקווה ירקון-תנינים. 

בעולם  מסוגו  ראשון  דו״ח-מחקר  התשטיפים  בנושא  הוכן  מרינוב,  לפי  מרינוב.  אורי  פרופ׳  ריאיון,    69

מבחינת השיטה ועומק הבדיקה. הדו״ח הראה כי אין סכנה למי התהום כתוצאה מתשטיפים בכביש. 
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תיאור הסביבה אליה מתייחסת התכנית ופירוט הסיבות לעדיפות המיקום המוצע, 

יוגשו למועצה טרם אישור התכנית במועצה והגשתה לממשלה. פרקי התסקיר שיוכנו 

בהתאם להנחיות היועץ הסביבתי בדבר פעילות הנובעת מהביצוע של התכנית, פירוט 

תיאור האמצעים הדרושים למניעת השפעות  והערכה של ההשפעות הצפויות וכן 

העבודה,  וממצאים והצעות להוראות התכנית — יוכנו יחד עם תכניות  שליליות 

בהנחיית צוות-מלווה שיוקם על-פי הוראות התכנית לכל אחד מ-12 קטעי הדרכים. 

פרקים אלו יוגשו למועצה טרם התחלת כל ביצוע בשטח.

דגש מיוחד הושם על ההיבטים הסביבתיים של עודפי העפר )חפירה ומילוי(. להלן דברים 

מישיבת המועצה הארצית, מס׳ 322, 3.5.1994(: 

חברת כביש 6: הנושא הכללי של אתרי-חציבה הועלה על-ידי דש״א בהקשר כולל 
של הפרויקט, בטענה שעצם ביצוע הפרויקט ידרוש חומרי-חציבה בהיקף משמעותי 

אשר יפגעו בנוף ובסביבה. אין ספק שעצם העובדה שסלילה ופיתוח גורמים בכל 

מקום לצורך בחומרי-גלם ועל כך לא יכול להיות נתון ויכוח. מאידך, בהתייחסות 

הקונקרטית לפרויקט כביש 6 צריך לציין:

נעשה מאמץ תכנוני, מרוכז לאיזון מיטבי, ככל הניתן, של חפירה מול מילוי  	.1

לאורך הכביש עצמו;

ייתכן ונרצה, באופן מלאכותי, להגדיל באזורי החפירה את הכמויות על מנת  	.2

ליצור איזון טוב יותר ולא לעודד פתיחת מחצבות חדשות; 

אנו בודקים כיום היבטים של מרחקי הובלה ואספקטים כלכליים נלווים על- 	.3

מנת להגיע לאופטימיזציה מקסימלית;

קיימנו מגעים עם מִנהל-מקרקעי-ישראל, המופקד על משאב הקרקע של  	.4

המחצבות על מנת לתכנן נכון, ככל האפשר, את ניצול מערך המחצבות הקיים;

אנו בוחנים, עם כל ההסתייגות שבדבר, ניצול חומרים אחרים לצורכי מילוי  	.5

)שאינם מחומרי חציבה רגילים(. 

עם התקדמות התכנון הפרטני במהלך השנים, הוטמעו העקרונות הללו במסמכי היישום 

אזור  את  החוצה   ,18 קטע  תכנון  לגבי  היתה  ביותר  הגבוהה  היישום  רמת  כי  ונראה 

מבחינת שטחים  מאוד  וערכית  מיוחדת  יחידת-נוף  ומהווה  לדרום  מצפון  רמות-מנשה 

רבים  שערוצי-נחלים  העובדה  גדולים.  יישובים  כמעט  בו  אין  כי  ואקולוגיה  פתוחים 

חייבה  אלה,  לערוצים  ניצב  המתוכננת  הדרך  ושתוואי  הזו,  השטח  יחידת  את  חוצים 

זו. היו אלה  וחציבה, שתפקידם להתגבר על בעיה  גדול של עבודות עפר, מילוי  היקף 

זהה  ׳השקעה  של  עיקרון  על  לשמור  שדרשו  הסביבה  לאיכות  במשרד  המקצוע  אנשי 
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הגבוהות הכרוכות  העלויות  חרף  למנהור הכביש  ובסביבה׳, שביסודו הדרישה  בכביש 

בכך. זאת ועוד: המנהרות עצמן )בתל-חדיד ובגבעת-נילי( לא היו סטנדרטיות, אלא נבנו 

בשיטת ׳מעבר רצף׳, כלומר: מנהרה על מישור ולא רק בתוך הר, כמקובל.70 להלן הדברים 

מישיבת המועצה הארצית, מס׳ 377, 2.6.1998: 

נ. שטורך: לאור רגישות השטח והפגיעה בשטח נוף פתוח, אנחנו בדעה שכשמושקעים 
אמצעים הנדסיים בסטנדרטים גבוהים לבניית הכביש — ראוי שיושקעו אמצעים 

לצמצום מרבי  גבוהים למניעת מפגעים סביבתיים ומזעורם, שיביאו  בסטנדרטים 

של השפעת הדרך על סביבתה. זאת אומרת: אם חברת כביש חוצה-ישראל משקיעה 

רגישה ביותר  לשיפור ולתנאי-דרך טובים ביותר, כשהדרך חוצה יחידה  אמצעים 

הזה יושקעו אמצעים באותו סדר  מבחינת הטבע והנוף, מן הראוי שגם בנושא 

ובאותו קנה-מידה... ניתן לשפר את המצב על-ידי מנהור או חפירה וכיסוי. בוודאי 

שזה ישפר )את( מצבם של האנשים שגרים שם.

אזור בעל רגישות גבוהה במיוחד נמצא בסמוך ליישוב גבעת-נילי ולגביו קבעה המועצה 

הללו  התנאים  כי  יצוין  במנהרה.  הכביש  העברת  שמשמעותם  הבאים,  התנאים  את 

ממחישים שוב את עוצמת הסמכויות שניתנו לצוות המלווה, שאף הוחלט כאן לחזקו 

באמצעות נציג של ארגוני הסביבה )מתוך דיון המועצה הארצית, מס׳ 388, 27.4.1999(: 

באזור גבעת-נילי יבוצע מִנהור. המועצה מסמיכה את הצוות המלווה לבדוק את  	.1

אפשרות הארכת המנהרה ביחס למסומן בתשריט ההצעה שהוצגה עד להכפלת 

אורכה;

באזור הנחלים ומחלף 6/70 יבחן הצוות המלווה ויחליט על הדרכים להקטנת  	.2

המפגעים במסגרת הסמכויות שהוקנו לו בפרק י״א להוראות התכנית ועליהן 

תוסף הסמכות לקבוע קטעי המנהור. הגובה המרבי של הסוללות יהיה שבעה 

מ׳, וזאת מתוך מטרה לשמור על רציפות השטח הפתוח ומרחב הנצִפות;

הרכּב הצוות המלווה לקטע נחל-דליה יורחב ויצורף לו נציג הגופים הירוקים. 	.3

כבר  עת  באותה  כי  בעובדה  נעוצים  הללו  הסביבתיים  השינויים  להטמעת  הגורמים 

היתה מודעות גוברת לסוגיה הסביבתית הן בקרב אנשי המקצוע )בעיקר במגזר הפרטי 

מבעבר.  גבוהה  ברמה  מקצועית  ליכולת  בנוסף  וזאת  הציבור,  בקרב  והן  ובאקדמיה( 

מעמדו המתחזק של המשרד לאיכות הסביבה )ששודרג למשרד ממשלתי פחות משלוש 

לארגונים הלא-ממשלתיים, הפכו  גם  ויכולתו לשמש במה מקצועית  לכן(  קודם  שנים 

70  ריאיון, אורי מרינוב, וכן: ולרי ברכיה, מידע אישי. 
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אותו לגורם מקצועי מוביל ויוזם מבחינת החדשנות התפיסתית. אחת התוצאות המידיות 

היתה התמסדות המקצוע ׳תכנון סביבתי׳. 

בחינה מעמיקה של חלופות )׳תסקיר חלופות׳(

בעת דיון המועצה הארצית מס׳ 301 )1.9.1992( עלו הדברים הבאים: 

ד. סתיו: מדובר בחמש מערכות להנחיות לתסקירים, שהמייחד אותם זה החלוקה 
שלהם לשניים: השלב הראשון, שילווה שלב מוקדם של תכנון הכביש, יכלול תיאור 

והחלופות לתכנון הדרך או המחלף. החלק השני שילווה את התכנון המפורט, יציג 

במפורט את הדרך, מתקניה, ההשפעות שלה וההמלצות המפורטות להוראות הדרך. 

אין מנוס ממתכונת כזאת.

מהדברים עולה שלראשונה עלתה כאן הדרישה לערוך תסקיר השפעה על הסביבה בשני 

ובשלב השני  והתוואי המיטבי(  )עבור המיקום  שלבים: בשלב ראשון בחינת החלופות 

תיאור החלופה הנבחרת ובחינת השפעותיה הסביבתיות. הכנת ההנחיות והתסקיר עבור 

שלב א׳ )פרקים א׳, ב׳( נמשכה כארבע שנים ובדיון המועצה הארצית מס׳ 350 )4.6.1996( 

נדונו ההנחיות שהכין המשרד לאיכות הסביבה עבור פרקים ג׳-ה׳, להלן: 

ד׳ רצ׳בסקי: המועצה קיבלה פרקים א׳-ב׳ לתסקיר ועל-פיהם החליטה על התוואי 
המועדף מבין החלופות. ההנחיות עתה מתייחסות לפרקים ג-ה של התסקיר.

ו׳ ברכיה: ההנחיות הן לתוואי שנבחר על-פי תסקיר בשני חלקים. על-פי החלק 
הראשון )פרקים א׳-ב׳( נבחר התוואי. בפרקים ג׳-ה׳ ההנחיות מתייחסות לנושאים 

של שמירה על נוף וערכי-טבע ושֹמות את הדגש בנושאים של שמירה על הסביבה, 

כאשר יש צורך בחפירה ומילוי נושאי רעש, כי הקטע עובר ע״י יישובים ואמצעים 

נחשונים, אם ידרשו בו  למניעת רעש. בהנחיות יש דברים ספציפיים לגבי מאגר 

שינויים.

כי בתכנון של  נראה  בכך,  ומשיחות עם אנשי המקצוע שעסקו  מניתוח הפרוטוקולים 

כביש 6 נעשתה, לראשונה, חלוקה כזו בהכנת התסקיר בשני שלבים. יצוין כי מערכת 

התסקירים פעלה בישראל החל מ-1982 )התקנות אושרו במסגרת חוק התכנון והבנייה, 

כלומר:  אחת,  כמִקשה  התסקיר  להכנת  תמיד  התייחסו  ההנחיות  אך   ,)1981 בדצמבר 

פרקים א׳-ה׳ כמוגדר בהנחיות. המשמעות של חדשנות זו היא בדגש שהושם על בחינת 

המעלות  את  לבדוק  המבקש  אותנטי  תכנוני  תהליך  של  ביצועו  כלומר:  החלופות; 

ששימש  תפן-כרמיאל,  כביש  של  במקרה  גם  אכן,  המוצעות.  החלופות  של  והמגרעות 
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השראה לכביש 6, היתה בחינת-חלופות, אולם זו נעשתה ברמה המקומית בלבד, והדבר 

לא עוגן סטטוטורית בהנחיות התכנון. הגורמים שהביאו ליצירת חדשנות זו הם המנגנון 

הממשלה  משרדי  בין  שיתוף-פעולה  של  גבוהה  יכולת  התסקירים,  מערכת  של  הקיים 

לגבי אופן השימוש  חזון חדש(  )מעין  ושינוי תפיסתי  ואיכות הסביבה(  )בעיקר הפנים 

בתסקירי השפעה על הסביבה ככלי תכנוני משמעותי. 

חקיקה ייעודית )לנושא פיצויי-קרקעות(

בדיון המועצה הארצית, מס׳ 314 )12.10.1993(, עלו הדברים הבאים: 

מתוך תשובה לשאילתה: הצעת-חוק כביש חוצה-ישראל — כידוע המועצה הארצית 
שוקדת על הכנתה של תמ״א 31/א׳ המסדירה את התכנון של כביש חוצה-ישראל 

לתכנון הכביש. נשקלת האפשרות לחוקק חוק  ואין כוונה לחוקק חוק מיוחד 

אך הנושא נמצא בדיונים ראשוניים  להסדיר את נושא ההפקעות לצורך הכביש, 

)...( לאור הישנות המקרים בהם משרדי-ממשלה שונים יוזמים הצעות-חוק  בלבד 

שלהן השפעה ישירה או עקיפה על חוק התכנון והבנייה, הגם שהחוק עצמו מצוי 

בתחום אחריותם, משרד הפנים יבקש לגבש נוהל חקיקה מתאים לעניין זה, יחד עם 

משרד המשפטים. למותר לציין כי נוהל זה יכלול התייעצות עם המועצה הארצית — 

ההתייעצות שמשרד הפנים רואה בה שלב חשוב, תורם ומפרה.

חשיבה מרחבית: תכנון רצועת הפיתוח לאורך הכביש

סוגיה תכנונית מרכזית שעלתה בתהליך התכנון התמודדה עם דילמה בין שתי גישות: 

כי  הטוענת  מרחיבה,  וגישה  הכחול׳(,  )׳הקו  בלבד  בכביש  העוסקת  מצמצמת,  גישה 

ובפעילות  בתשתיות  בפירוט  ולעסוק  פיתוח,  כמחולל  לכביש  גם  ולהתייחס  לתכנן  יש 

הכלכלית האחרת שתיגזר מסלילת הכביש החדש. הנה עדות לכך מהדיון )ישיבת המועצה 

הארצית, מס׳ 321, 5.4.1994(:71 

היום.  מבקש שנושא תכנון רצועת הפיתוח לאורך הכביש יעלה  )קדמון(:  כהן  מ׳ 
השטח כיום רותח, יהיו בעיות לסלול בשטח עצמו. תכנית כזו יכולה להביא להרגעה 

ביישובים.

עו״ד ד׳ דרור: מציינת שנושא תכנון רצועת הפיתוח הוא נושא אחר, תכנית פיתוח 
לאורך הכביש אינה תכנית לתחבורה.

המתאר  שתכניות  עדיף  כי  שוכנעה  ההיגוי  שוועדת  משום  בפועל,  בוצעה  לא  זו  החלטה  כי  יודגש    71

המחוזיות יעסקו בתכנון המרחבי המחוזי. יחד עם זאת מדובר בחשיבה חדשנית הראויה לציון. הערת 
דינה רצ׳בסקי, דוא״ל, 9.7.2012. 
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היו״ר מציע שה״ה ד׳ סתיו, א׳ פורטן ומר אלגר ינסחו הצעת-החלטה. 

מ׳ כהן )קדמון(: ...הכביש אינו רק ציר תחבורה אלא ציר פיתוח. כל כרישי הנדל״ן 
שוחים בשטח, יש אינטרסים חזקים, בעלי הון ואנשים נוספים שמציעים הצעות 

ליישובים. ליישובים יש ציפיות ליהנות מהפיתוח. יש משא ומתן שחלק מהפיצויים 

לאורך הכביש צריכה להשתלב  יינתנו בשטח ולא בכסף. תכנית-פיתוח מפורטת 

בתכניות קיימות. הכנתה דחופה מאוד מכיוון שההיערכות לכך לוקחת זמן רב. מציע 

שבהחלטה ייקבע שאישור הכביש לא יהיה מותנה בתכנית הפיתוח. 

חשוב לקיים את הדיון ולקבל החלטות מוקדם ככל האפשר. ההצעה  ד׳ סתיו: 
מקריא  המשרד לאיכות הסביבה עונה על חלק גדול מהטענות שהועלו כאן.  של 

מהמסמך של המשרד לאיכות הסביבה: ״המועצה הארצית מבקשת ממִנהל התכנון 

מתן הוראה לעריכתה של תכנית-מתאר ארצית-זמנית  במשרד הפנים שיציע לה 

שתקיף רצועת-שטח רחבה )מספר ק״מ סביב תוואי הדרך( ושתקבע ברמה הארצית 

והמחוזית את מגמות התכנון וייעודי הקרקע בשטח זה, במשולב עם פיתוחה של 

דרך מס׳ 6 ואמצעי-תחבורה אחרים, ובהתחשב בהשלכות התכנוניות שלה״. 

החלטה: להקים ועדת-היגוי בהרכב שהוצע, שתגבש הנחיות ועקרונות לרצועת הדרך 
ותביא הצעת החלטה למועצה הארצית ]ההחלטה נתקבלה פה אחד[.

עובדה נוספת המעידה על חדשנות תכנונית היא הרגישות חסרת התקדים של התכנית 

בכל הקשור לשמירה על קרקע חקלאית. בעקבות דרישות פנימיות ולחץ ציבורי, מונה 

והוא  הכביש,  של  הפיתוח  לתכנית  ביחס  החקלאית  הקרקע  סוגיית  את  לבחון  חוקר 

המליץ לבחון בהקפדה את צמצום הפגיעה בשטחי העיבוד החקלאי, בדגש על הנושאים 

הבאים )מתוך ישיבת המועצה הארצית, מס׳ 321, 5.4.1994(: 

מניעת בזבזנות בניצול קרקע בצמתים ובמחלפים; 	.1

בחינת ההצדקה להעדפת סוללות על פני גשרים )כבישים עִליים(;  	.2

התייחסות לקרקע החקלאית כערך כלכלי-יצרני וכערך לאומי לרווחת הציבור  	.3

הרחב בשמירה על שטחים פתוחים;

ושטחים  נוף  )ייעור, שמורות-טבע,  על הטבע  ערך השמירה  בין  באיזון  הצורך  	.4

פתוחים( לבין ערך השמירה על קרקע חקלאית. האיזון נדרש בעיקר בקטע 13. 

הגדרת הפרויקט ככביש-אגרה

כביש 6 הוא הראשון בארץ שהוגדר כביש-אגרה ושהוקמה עבורו חברת-ניהול ייעודית. 

הקמתו כפרויקט B.O.T חייבה חקיקה מיוחדת שקבעה דמי-שימוש בכביש. הדבר יצר 
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מתח בדיון התכנוני, כי עלה החשש שמא עניין האגרה יגרום לבזבוז קרקעות על מסופים 

לביצוע הגבייה )עדין לא דובר אז על גבייה אלקטרונית אוטומטית( ולעידוד מתן זכויות 

בישיבת  לדיון  עלתה  הסוגיה  הפרויקט.  את  לממן  כדי  הכביש  שלצִִדי  בקרקע  ניכרות 

המועצה הארצית )מס׳ 320, 17.9.1994( בה סוכם כי למרות שאין מדובר בסוגיה תכנונית 

שאלמנטים  משום  האגרה(,  )בעניין  החקיקה  סיום  עם  אליה  להתייחס  יש  מובהקת, 

כלכליים צריכים להיות חלק מהדיון התכנוני. 

חלונות-הזדמנות וסוכני-שינוי

עיון בפרוטוקולים של ראשית תהליך התכנון של כביש 6 מעלה דילמה שהעסיקה את 

מערכת התכנון: האם להגדיר ולערוך את התכנית כחלק מתכנית המתאר הארצית לדרכים 

)תמ״א/3( כמקובל, או שמא יש להתייחס למיזם הכביש כחלק מתכנית המתאר הארצית 

יתוכנן   6 כי כביש  לפיתוח, שגובשה באותה עת — תמ״א/31. בסופו של דבר הוחלט 

במסגרת תכנית הפיתוח הארצית )תחת השם תמ״א/31/א׳( והדבר אינו מקרי. תמ״א/31 

היתה חלון-הזדמנויות חשוב, שאפשר את תכנון וסלילת הכביש שנתפס כ׳חוט השדרה׳ 

של תכנית הפיתוח הארצית, הן במובן הפיזי-מרחבי והן במובן הרעיוני. התוויית הכביש 

על המפות השונות הפכה אותו ל׳תכנית-עוגן׳ אשר ממנה נגזרו תכניות-פיתוח למגזרים 

אחרים )מגורים, תשתיות, שטחים פתוחים(. מבחינה זו ניתן לקבוע כי תמ״א/31 היתה 

חלון ההזדמנות העיקרי ליישום התכנית, שכבר היתה קיימת כרעיון זה למעלה מעשור 

שנים אך לא זכתה לקידום. חדשנות נוספת היא עצם ׳הזהות המשפטית׳ של הכביש, 

לפיה התכנון נעשה על-פי תמ״א/31/א׳ והניהול על-פי ׳חוק כביש חוצה-ישראל׳. 

חלון-הזדמנויות עיקרי נוסף היה התבססותו ועצמאותו של המשרד לאיכות הסביבה 

כגורם מקצועי ממשלתי. עבור המשרד לאיכות הסביבה )ששודרג לרמת משרד ממשלתי 

רק שלוש שנים קודם לכן, ב- 1989( היתה תכנית כביש 6 פרויקט תכנוני מרכזי, שאִפשר 

לו ליישום את הידע המקצועי ואת האנרגיה שנצברה אצל אנשי המקצוע. שיתוף הפעולה 

המושכל של משרד ממשלתי זה עם הארגונים הלא-ממשלתיים )על אף זהותם הכפולה 

כשותפים לתהליך התכנון וכמתנגדים פוטנציאליים( ובראשם מכון דש״א שקם באותן 

שנים, יצר סינרגיה מקצועית יעילה שעיצבה במידה רבה את עקרונות התכנון של כביש 

6. לא יהיה זה מוגזם לומר כי כביש זה הוא פרויקט התשתיות הארצי לכבישים הראשון 

אשר בו היו הסוגיות הסביבתיות נושאי-ליבה )קדמה לו רק תכנית תחנת הכוח חדרה, 

כתשתית אנרגיה(. חלון-הזדמנויות מרכזי שנפתח בפרויקט זה היה שיתוף הפעולה בין 

שלושה סוכני-שינוי מרכזיים, חדשניים בעצמם באותה עת: המשרד לאיכות הסביבה 

ומכון דש״א שהובילו מבחינה מקצועית והטמיעו את השיח הסביבתי החדש בתכנית 

הכביש; חברת כביש 6, חברת-ניהול ייעודית לכביש )ראשונה מסוגה בישראל( שביקשה 
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גורם  שהיה  המלווה,  והצוות  כלכליות  תועלות  ולהציג  במהירות  הפרויקט  את  לקדם 

חדשני עם סמכויות תכנון ובקרה חסרות-תקדים. 

חשוב לציין כי ברקע עמדו מספר גורמים חשובים: ראשית, החדשנות נולדה ככורח 

המציאות ולא כיוזמה. הצורך הדחוף לתת מענה לגל הפיתוח, תחושת הדחיפות והרצון 

לקבוע ׳חוט-שדרה׳ לתמ״א/31, האיצו את המהלך לתכנון הכביש וסלילתו. שנית, היות 

שלראשונה שווק בישראל כביש כמוצר-צריכה, נאלץ היזם להצדיק את עלותו הגבוהה, 

והחדשנות הסביבתית היתה אמצעי להפיכת הכביש ל׳ידידותי׳ ובעל דימוי חיובי ו׳ירוק׳, 

כדי לגבור על ההתנגדות הציבורית העזה שקמה נגד הקמתו, וכדי לא להיקלע להפסד 

כלכלי. הצורך לשווק את הכביש נובע בין היתר מעצם היותו כביש-אגרה, המעלה את 

האפשרות )והחשש( שהציבור לא ׳יצרוך׳ אותו אם לא יישא דימוי חדשני.72 גורם רקע 

שלישי הוא פוליטי-מקומי: בראשית שנות ה-90 חל שינוי בתרבות הפוליטית בישראל: 

וחשו מחויבים  למפלגותיהם  מן המחויבות  רשויות מקומיות החלו משתחררים  ראשי 

חזקים  לשחקנים  המקומיות  הרשויות  ראשי  הפכו  כך  עבורם.  שהצביע  לציבור  יותר 

שפעלו בעוצמה מול היזם ומערכת התכנון, על מנת לצבור הישגים ולהגביר את כוחם 

האלקטורלי. העובדה שהכביש הוא ארוך מאוד ועובר ליד רשויות מקומיות רבות, רק 

הגבירה את יכולת ההשפעה של ראשי הרשויות שהחלו לפעול כקבוצת כוח המאגדת 

ראשי רשויות רבים יחסית. 

אפקטיביות החדשנות שיצרה התכנית 

לפי הקטגוריות  לסווג  ניתן   6 כביש  תכנית  שיצרה  התכנונית-סביבתית  את החדשנות 

שהוצגו ברקע התיאורטי, בחתך מהות )׳סוג השינוי׳ — תוספתי או פרדיגמטי( ועוצמה 

)׳רוחב החדשנות׳ — נקודתי או רב-תחומי(: 

שינויים תוספתיים: 

תסקירי  קיים.  תכנוני  כלי  לשפר  שנועדה  חדשנות  ניכרה  חלופות  תסקיר  בהכנת  	
ההשפעה על הסביבה נתפסו מכאן ואילך כאפקטיביים יותר, במיוחד פרקים א-ב 

זוהי חדשנות  ואפיונן.  להצגתן  לפחות  או  לבחינת-חלופות,  אותנטי  לאמצעי  שהיו 

גם  במיקום אלא  רק  לא  ואילך  בחינת החלופות התמקדה מעתה  כי  רב-תחומית 

בטכנולוגיה, בהפעלה וכדומה; 

של  א-ב  פרקים  הכנת  אחרי  כבר  למעשה  אושר  הכביש  כי  לציין  יש  ארנון.  אסנת  ד״ר  עם  ריאיון    72

תסקיר ההשפעה, מבלי שההשפעות הסביבתיות נבחנו לעומק. אמנם יש חדשנות בעצם הכנת תסקיר בשני 
חלקים, אך ברור כי התהליך הסטטוטורי לא הושלם, ומכאן עוד סיבה מדוע התאפשרו כל החדשנויות 

הסביבתיות — כדי ׳לצבוע׳ את דימוי הכביש ב׳ירוק׳, לשווקו כמוצר חיוני ולהימנע מהפסד כלכלי. 
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הקמת הצוות המלווה היא שיפור הוועדות המקצועיות של מִנהל התכנון, ולכן מדובר  	
בשינוי נקודתי, אם כי בעל השפעה ותהודה רבה מאוד על תהליך התכנון, שהועתק 

הברזל  ומסילת   431 כביש  ביניהם  אחרים,  ארציים  תשתיות  למיזמי  מכן  לאחר 
73.A1

שינויי פרדיגמה: 

תהליך התכנון של כביש 6 יצר שינוי תודעתי מובהק. כביש, בהיותו תשתית, נתפס  	
מרחבי.  תכנון  סביבו  ליצור  שיש  כחוט-שדרה  גם  אלא  פיתוח  כמחולל  רק  לא 

השינוי התודעתי הוא רב-תחומי כמעט בכל היבט — מקצועי: שדרוג הסטנדרטים 

וציבורי:  הלא-ממשלתיים;  הסביבתיים  הגופים  שיתוף  התמקצעות,  הסביבתיים, 

במישרין  סוגיות שאינן קשורות  על  רחב-היקף  אזרחי  ציבורי  שיח  נוצר  לראשונה 

לכביש עצמו — במיוחד חברתיים — צדק חברתי, צדק חלוקתי ויחסי מרכז-פריפריה. 

לא יהיה מוגזם לומר כי השינוי התודעתי הרב-תחומי התחולל כמעט בכל המגזרים: 

בממשל )במיוחד במשרד לאיכות הסביבה כמוביל ומשרד הפנים כמתכנן(, בחברה 

האזרחית, ולא פחות מזה במגזר העסקי היזמי )חברת כביש חוצה-ישראל, שהחלה 

סביבתית  אחריות  לקיחת  תוך  התכנון,  בתהליך  משלה  מקצועיים  יועצים  לשלב 

והתאמה לדרישות החדשות(; 

שדרוג הסטנדרטים הסביבתיים )ההנדסיים( של הקמת הכביש הוא חסר-תקדים ועל  	
כן מדובר בשינוי נורמטיבי הן מבחינת הדרישות )מצד גורמי הסביבה( והן מבחינת 

)באזור מישורי במיוחד,  נזכיר את המנהור  ביישומן.  והכלכלית  היכולת ההנדסית 

וגיאופיטים(,  עצים  )העתקת  נופי  ושיקום  פיתוח  ו׳מעברי-רצף׳,  הררי(  באזור  ואף 

קירות אקוסטיים, מעברים לבעלי-חיים, תשטיפים ותעלות ניקוז לחומרים מסוכנים, 

אלקטרונית(  בקרה   — תשלום  בתחנות  הצורך  )ביטול  אופטימלית  שטח  תפיסת 

)ברכיה, 2012(. עוצמת השינוי באה לידי ביטוי כמעט בכל הכבישים שהוקמו לאחר 

כביש 6, והדוגמה הבולטת לכך היא כביש 431. 

73  יש להדגיש כי מרכיב חשוב ביעילות הצוות המלווה הוא המרכיב האנושי ושיתוף הפעולה בין חבריו. 

ריאיון, אפרים שלאין. 
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תכנית-מִתאר ארצית לבנייה, פיתוח וקליטת עלייה, 
תמ״א 31 

רקע — תיאור ההליכים להכנת התכנית ואישורה

גדולים  בהיקפים  עלייה  החלה  ה-80,  שנות  בסוף  בריה״מ-לשעבר  שערי  פתיחת  עם 

לישראל. גלי העלייה הגיעו לשיאם בתחילת שנות ה-90, ותוך שנים מספר נקלטו בארץ 

נפש.  מיליון  וחצי  כארבעה  אז  שמנתה  ישראל  לאוכלוסיית  שהצטרפו  עולים  כמיליון 

אתגר זה היה המניע העיקרי להכנתה ולאישורה של תמ״א 31. לפני תחילת גלי העלייה 

היה המשק הישראלי נתון במיתון, התוצר לנפש לא גדל, שיעור האבטלה הגיע ל-9%, 

ונבנו רק כ-20 אלף יחידות-דיור בשנה.74 לעומת זאת הציבה תמ״א 31 יעד להקמת 450 

אלף יחידות-דיור תוך חמש שנים. 

ההחלטה להתמודד עם קליטת העלייה דווקא באמצעות תכנית-מִתאר ארצית לא 

היתה טריוויאלית, וכפי שנראה להלן הוצעו וקודמו פתרונות נוספים, כמו למשל חקיקת-

חירום. למעט תכנית שרון שהוכנה בשנות ה-50 והתוותה את מדיניות הפיתוח בראשית 

מכך,  יותר   .31 לתמ״א  עד  משולבת  ארצית  תכנית  בישראל  הוכנה  לא  המדינה,  ימי 

המודעוּת לקיומן של תכניות-מתאר כאלו היתה נמוכה, גם בקרב העוסקים בתכנון.75 

ישיר, על ההחלטה  גם אם לא באופן  נוספים שהשפיעו,  ברקע עמדו אז אירועים 

להכין תכנית ארצית כוללת. אחד מהם היה פריסתו של צה״ל בנגב בעקבות פינוי חצי 

האי סיני. ההיערכות בשטח לא נעשתה באמצעות תכנית ארצית, אך בתיאום עם אנשי 

רשות הטבע והגנים. תהליך זה תרם להבנת נחיצותה של תכנית ארצית, והיה גורם-שינוי 

שתרם להחלטה על הכנת התמ״א.76 

אירוע נוסף שעמד ברקע הכנתה של התמ״א הוא הקמת המשרד לאיכות הסביבה 

)כשמו אז( כמשרד ממשלתי עצמאי, וזכות ההצבעה שהוקנתה לנציגיו בוועדות התכנון. 

משקלו ומעורבותו של המשרד היו גורם חשוב בתהליכים שהביאו לאימוצה של חדשנות 

היתרי-בנייה  התניית  )כמו   31 בתמ״א  שנכללו  הסביבתיים  ההסדרים  כגון  סביבתית, 
בקיומו של פתרון-ביוב(.77

 19,640 של  בנייתן  והסתיימה  יחידות-דיור,   21,950 של  בנייתן  ב-1988  החלה  הלמ״ס  נתוני  על-פי    74

יחידות-דיור. בשנת 1992 הסתיימה בנייתן של יותר מ-70,000 יחידות-דיור. בשנת 1995 החלה בנייתן של 
72,876 יחידות-דיור חדשות והסתיימה בניית 38,172 יחידות-דיור. שאר הנתונים מתוך: דינה רצ׳בסקי, 
למה תמ״א? תמ״א 31, עבודת-גמר במסגרת לימודי-תעודה במוזיקולוגיה, אוני׳ ת״א, הפקולטה לאמנויות, 

תשס״ו-תשס״ז. 
75  דינה ר׳צבסקי, בע״פ. 

76  דן פרי, רפי לרמן בע״פ, דברים שנאמרו בשולחן עגול, 9.5.2012 במכון ירושלים לחקר ישראל. 

77  בת-שבע קופטש, בע״פ, שולחן עגול, 9.5.2012 במכון ירושלים לחקר ישראל. 
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מבין חמשת מקרי הבוחן, תמ״א 31 היא המקרה היחיד בו יזמה המועצה הארצית 

את התכנית, שהיתה למעשה התכנית היזומה הראשונה. בכך היא מסמנת את ראשיתו 

של התכנון היזום הכולל בישראל. 

תחילת הדרך: ההחלטה להכין תכנית-מִתאר ארצית והוראת המועצה 
הארצית

מיידים  פתרונות-דיור  במציאת  והצורך  מבריה״מ-לשעבר,  העלייה  גלי  של  הגעתם 

לאוכלוסייה בהיקף נרחב, חייבו את המערכת הפוליטית ואת מערכת התכנון להיערך 

לאתגר בלוח-זמנים קצר. 

להחלטת המועצה הארצית מיוני 1990 שהורתה להכין את תמ״א/31 קדמו שלושה 

חודשי משבר ממשלתי, במהלכם קודמו עוד מספר אמצעים להתמודדות עם אתגר קליטת 

העלייה: בחודש בו נחתו בנתב״ג 20,000 עולים, הוחלט ב-13.5.1990, בישיבת-ממשלה 

)ממשלת-מעבר( מרתונית, להתקין תקנות לשעת-חירום כדי לבנות שכונות-מגורים תוך 

עקיפת חוק התכנון והבנייה, מתן תמריצים והקלות לענף הבנייה והקצאת 60,000 דונם 

אדמות-מנהל לבנייה למגורים במרכז הארץ ו-30,000 דונם ביתר האזורים — מחציתם 

קרקע חקלאית. בשלב זה התקיים תהליך של קליטה ישירה: העולים זכו לסל-קליטה 

כי  התחושה  התחזקה  זאת  עם  ותעסוקה.  מגורים  של  חופשית  בחירה  להם  שהעניק 

הקליטה הישירה מיצתה את עצמה וכי יש למצוא לה שיטה חלופית.78 

ארציות  תכניות-מִתאר  אגף  מנהלת  אז  רצ׳בסקי,  דינה  אדר׳  שיגרה  ב-20.5.1990 

במנהל התכנון, מכתב לשר הפנים דאז, אריה דרעי, ופתחה במילים אלו: 

מן  יוצאים  ואתגר  אפשרות  מול  הפנים  משרד  עומד  המדינה  קום  מאז  לראשונה 

הכלל: להוביל את נושא התכנון הכולל והפריסה המרחבית לצורך קליטת העלייה 

כוללת  ארצית  תכנית-מִתאר  באמצעות  להתממש  יכולה  זו  הזדמנות  ההמונית. 

לקליטת העלייה, אשר תוגש ע״י שר הפנים לאישור הממשלה. 

במכתב פורטו יתרונותיה של תכנית-מִתאר ארצית, ובהם: היותה מחייבת את כל משרדי 

לצרכים  מידיים  פתרונות  בה  לקבוע  ניתן  כי  העובדה  האחרים;  והארגונים  הממשלה 

השוטפים ולטווח הארוך, באמצעות קביעת שלבי-ביצוע; הטמעת כל הנושאים העוסקים 

בפיזור האוכלוסייה במסמך אחד — מגורים, תעסוקה וחברה, מערכות-תחבורה וכיו״ב.

וכן  לצורכי-פיתוח,  על הסבת שטחים חקלאיים  כוללת,  בראייה  לקבוע,  ניתן  בתכנית 

78  השתלשלות הדברים לעיל, באדיבות דינה רצ׳בסקי, מתוך טיוטה לספרה ״תכנון ממבט אישי״. 
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פינוי שטחים שבחזקת מערכת הביטחון. במכתב הודגש יתרונה של התכנית מן ההיבטים 

של יעילות, מהירות ואפקטיביות. 

חוק  על-פי  התכנון  )מוסד  ובנייה  לתכנון  הארצית  במועצה  נדון  הול״לים79  חוק 

התכנון והבנייה( ואדר׳ רצ׳בסקי העלתה את ההצעה לערוך את תמ״א/31 )תכנית-מתאר 

ארצית( במהירות, כדי לתת מענה לצרכים המידיים ולהשתמש בקליטת העלייה כבמנוף 

לפיתוח לטווח הרחוק )רצ׳בסקי, 2011(. 

ב-19.6.1990, בישיבה מס׳ 272, נתנה המועצה הארצית הוראה להכין את תמ״א 31. 

במקביל לקידום התכנית נעשו מהלכים נוספים: ב-2.7.1990 פרסם אריאל שרון, שר 

השיכון דאז ויו״ר קבינט הקליטה, את התקנות לשעת-חירום, במטרה ליצור במהירות 

התקבל  מזורזת,  בחקיקה  שב-11.7.1990,  אלא  יחידות-דיור.  של  גדול  מלאי  המרבית 

בכנסת חוק חדש: חוק הליכי תכנון ובנייה )הוראת-שעה(, התש״ן-1990, )׳חוק הול״לים׳(. 

ברם, בעקבות פסיקת בג״צ ב-17.7.1990 בוטלו תקנות אלו מפאת אי-חוקיותן.80 

רצף  התמ״א.  הכנת  על  ההוראה  סביב  העניינים  השתלשלות  מתוארת  שלהלן  בתיבה 

בכיוונים  פעולה  ועל  התקופה  את  שאפיינו  והדחיפות  הבהילות  על  מלמד  האירועים 

שונים, בחלקם מנוגדים, בניסיון למצוא מענה מידי לגלי העלייה: תקנות המאפשרות 

בנייה ללא תכנון, הוראות-שעה לאישור מזורז של תכניות והכנת תכנית ארצית. 

79  חוק הול״לים, או בשמו המלא: ׳חוק הליכי תכנון ובנייה )הוראת-שעה( התש״ן-1990׳, נחקק עם ראשית 

גלי העלייה, במטרה לקצר את הליכי התכנון וליצור מלאי גדול של יחידות-דיור. במסגרת החוק הוקמו 
ועדות לבנייה למגורים ולתעסוקה )ול״לים( בכל מחוז.

80  בג״צ 2994/90 פורז נ׳ רוה״מ, שר הבינוי והשיכון ואח׳.
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מטרת התכנית, על-פי תוכן ההוראה: ״לקבוע מדיניות ולגבש מסגרת לקליטת-עלייה על-

פי תכניות קיימות ומוצעות בהיבטים פיזיים, חברתיים, סביבתיים וכלכליים״.

יעדי התכנית הוגדרו כך: 

קליטת מיליון עולים בחומש הקרוב )1995-1990( תוך כדי: יישום מרבי של מדיניות 

במקביל  תשתיות  ופיתוח  כלכלי  קידום  קרקעיות,  עתודות  שימור  האוכלוסייה,  פיזור 

ובתיאום עם המערכות האורבניות והכפריות; ניצול מושכל של משאבי המדינה ושמירה 

על איכות הסביבה. 

תאריכון — השתלשלות העניינים למתן ההוראה להכנת התמ״א 

20.5.1990 — עולה לראשונה הרעיון להכין תכנית-מִתאר ארצית כדי להתמודד  		
עם אתגר קליטת העלייה )מכתב של אדר׳ דינה רצ׳בסקי, מנהלת אגף תכניות-

מִתאר ארציות ומחוזיות במנהל התכנון, משרד הפנים(. 

5.6.1990 — נדונה במועצה הארצית ׳הוראת-שעה׳.  		

11.6.1990 — הוקמה ממשלה חדשה.  		

12.6.1990 — התקיים דיון נוסף במועצה הארצית, בו הוחלט לערוך תכנית  		
ארצית כוללנית. 

לשעת-חירום  תקנות  מפרסם  שרון,  אריאל  דאז,  השיכון  שר   —  2.7.1990 		
שנועדו לאפשר הקמת יחידות-דיור בכל מקום, גם ללא תכנון. התקנות בוטלו 

ב-17.7.1990, בעקבות פסיקת בג״צ )בג״צ 2994/90 פורז נ׳ רוה״מ ואח׳(. 

3.7.1990 — המועצה הארצית מאשרת את ההוראה לערוך תמ״א.  		

המאפשרת  ׳הוראת-שעה׳  מזורזת  בחקיקה  מאשרת  הכנסת   —  11.7.1990 		
אישור תכניות למגורים ולתעשייה בהליך מזורז )׳חוק הול״לים׳(. החוק אינו 

מאפשר סטייה מהוראות תמ״א 31, שזה אך ניתנה ההוראה להכינה.

2.8.1990 — הממשלה מחליטה להורות על שינוי ייעוד מאסיבי של קרקעות  		
חקלאיות. 

23.10.1990 — מתפרסם מכרז פומבי לעריכת התכנית.  		

ינואר 1991 — תחילת העבודה על התכנית.  		
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שתי המטרות העיקריות של התכנית היו למעשה: קליטת-עלייה ופריסת-אוכלוסייה. 

נושא  ולהשלכותיהם —  היעדים  שני  שבין  ליחס  ניתנה הדעת  לא  יעדים אלה  כשנקבעו 

שהתברר וטופל מאוחר יותר.81 

הוראת המועצה הארצית קבעה כי:

הגליל  ירושלים,  חיזוק  על  בדגש  אוכלוסייה,  לפריסת  חלופות  לבחון  יש  בתכנית  	
והנגב; 

 על התכנית לשלב את ביצוע מערכות המגורים יחד עם מערכות השירותים, הרווחה 
והתשתית התעסוקתית; 

 התכנית תשלב שיקולי טווח קצר וטווח ארוך; 

 התכנית תתאם את ביצוע התשתיות; 

 התכנית תקבע שלבים לביצועה; 

 התכנית תקבע הליכים ומנגנון לעדכונה השוטף, בהתאם להתפתחות בשטח ובדיקת 
תרחישים וחלופות ארוכות-טווח. 

תכניות-מִתאר  התכנית:  תתבסס  שעליהם  היסוד  נתוני  את  פירטה  המועצה  הוראת 

ארציות מאושרות ובהכנה; תכניות-מִתאר מחוזיות; פריסת מִתקנים ושטחי-אש; החלטות 

הממשלה; ממצאי סקרים של מרכז השלטון המקומי וסקרים בדבר משאבים פיזיים, 

טבע ונוף, אתרים היסטוריים וכיו״ב וכן תכניות-פיתוח של משרדי הממשלה. 

הכנת התכנית נעשתה בשני מעגלים: 

מִנהל-מקרקעי- מנהל התכנון,  נציגי  וכן  ויועציו  צוות התכנון  צוות-עבודה שכלל את 

קצב  את  שהכתיבו  ארוכות,  לישיבות-עבודה  שבוע  מדי  נפגש  הצוות  ואחרים.  ישראל 

העבודה המהיר כמו גם את תוכני התכנית. 

משרדי  יו״ר,   — הפנים  )משרד  משרדי-ממשלה  של  נציגים  השתתפו  בה  ועדת-היגוי 

ותעשייה,  מסחר  אנרגיה,  הסביבה,  איכות  ביטחון,  תחבורה,  קליטה,  שיכון,  האוצר, 

לשכת  היהודית,  הסוכנות  נציגי  גם  השתתפו  ההיגוי  בוועדת  וכלכלה(.  תכנון  תיירות, 

המהנדסים והאדריכלים, רשות שמורות הטבע, החברה להגנת הטבע, יו״ר ועדות התכנון 

צוות  והטכניון.  האזוריות  המועצות  המקומי,  השלטון  מרכז  מתכנניהן,  או  המחוזיות 

העבודה וועדת ההיגוי וכן המועצה הארצית, גילו מחויבות רבה לקידום התכנית, ולוחות 

הזמנים שלהם נקבעו לשנה מראש. הכוונה המקורית היתה להכין ולאשר את התכנית 

81  רפי לרמן, בע״פ. 
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בתוך שנה. יעד זה לא הושג אמנם, אך הכנת התכנית ואישורה הושלמו תוך שנתיים 

וחצי, תוך שיתוף גורמים רבים, בתהליך חסר-תקדים מבחינת מספר בעלי העניין, מידת 

ההטרוגניות והגיוון שלהם ורוחב ההסכמה שהושגה בזמן כה קצר בנושאים כה רבים. 

אבני-דרך בקידום התכנית

הוועדה אישרה את תכנית העבודה. 	—   3.1.1991

אושר שלב א׳ של התכנית על-ידי ועדת ההיגוי.  	— 13.6.1991

האסטרטגיה  את  אימצה  שהמועצה  לאחר  התכנית,  של  ב׳  שלב  אושר  	—   1.8.1991

לפיזור האוכלוסייה שהוצעה בתכנית. 

פריסת  אסטרטגיית  את  ואימצה  ג׳  שלב  את  אישרה  הארצית  המועצה  	— 3.12.1991

האוכלוסייה, את אסטרטגיית הפיתוח, את אמצעי התכנון ואת ההמלצות 

לפיתוח. 

ועדת ההיגוי אישרה את התכנית )הוראות ותשריטים(.  	— 12.4.1992

הוועדות  להערות  להעבירה  והחליטה  בתכנית  דנה  הארצית  המועצה  	— 14.4.1992

)ולנת״ע(  ועדת המשנה שלה  יום. המועצה הסמיכה את  ל-30  המחוזיות 

מעקב  מנגנוני  להקמת  לפעול  מעורכיה  וביקשה  לתכנית,  בהערות  לדון 

בתחום  השונות  המערכות  ובתכנון  מידע  בריכוז  להמשיך  כדי  ובקרה 

הדיור, התעסוקה, התשתיות והשירותים. 

21.6.1992, 5.7.1992 — הולנת״ע דנה בשתי ישיבות בהערות הוועדות המחוזיות והחליטה 

על מספר שינויים בתכנית. בין היתר, הוחלט להוסיף הנחיה כללית בדבר 

ניצול מרבי של השטח בתחום ׳הקו הכחול׳ של היישובים ולחיסכון מרבי 

של משאבי-קרקע, וכן כי ייתוסף סעיף בדבר שלביות בתכניות כדי להבטיח 

שפתרונות הביוב יבוצעו בד בבד עם הבנייה והפיתוח. 

המועצה הארצית אישרה את התכנית והמליצה לממשלה לאשרה. המועצה  	—  4.8.1992

החליטה לצרף לתכנית הסטטוטורית את תכנית הפיתוח המשולבת לחומש 

הכלולים  לנושאים  הנוגעות  החלטותיה  כי  לממשלה  והציעה  הקרוב, 

ביקשה  המועצה  בתכנית.  הכלולות  ההמלצות  לאור  תישקלנה  בתכנית 

להתחיל בהפעלת ועדת המעקב ולהגיש דו״ח ראשון בתום שישה חדשים 

ממועד אותה ישיבה, והודתה לצוות התכנון ולעורכי התכנית על העבודה 

המקיפה והיסודית. כמו כן הדגישה הוועדה את שיתוף הפעולה המקסימלי 

בין כל הגופים הנוגעים לתכנית. 

התכנית אושרה בממשלה, שנתיים וחצי לאחר שניתנה הוראה להכינה.  	— 21.1.1993
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מסמכי התכנית

המסמכים הסטטוטוריים של התכנית כוללים הוראות ושני סוגי תשריטים שאושרו על-

ידי הממשלה: תשריט ייעודי קרקע ושימושיה ותשריט הנחיות סביבתיות, הנחשב לאחד 

הפתוחים.  השטחים  על  טובה  הגנה  העניק  אשר  התכנית,  של  הסביבתיים  החידושים 

האוכלוסייה  יעדי  את  הקובע  נספח  כוללים  התכנית  של  הסטטוטוריים  המסמכים 

בחלוקה למחוזות, וכן את יעדי האוכלוסייה למרכזים עירוניים כשאוכלוסיית ישראל 

תמנה 6.13 מיליון נפש. 

מסמכי התכנית כוללים מספר מסמכים לא-סטטוטוריים:

תכנית למעקב ובקרה אחר יישום התכנית;  	

תכנית פיתוח שמעמדה כשל נספח מנחה; תכנית הפיתוח נחשבת לאחד החידושים של  	
תמ״א 31. סעיף 9 בהוראות התכנית קובע כי ״מוסדות התכנון ייתנו קדימות לטיפול 

בכל תכנית ובכל דיון שמטרתו קידום ביצוע תכנית הפיתוח״, אך ספק אם ועד כמה 

קוימה הוראה זו הלכה למעשה; 

תכנית מפורטת לדרכים במסגרת תמ״א 31 א׳; 	

דברי-הסבר לתכנית ומסמך מסכם בן ארבעה כרכים;  	

מסמכי-ביניים שנכתבו במהלך הכנת התכנית.  	

מטרות התכנית, המוגדרות בהוראותיה )סעיף 2(, מתייחסות לצורך לתת מענה מהיר 

ליעדים  ופיזורה,  האוכלוסייה  פריסת  לנושא  העלייה,  מגלי  כתוצאה  הפיתוח  לצורכי 

סביבתיים ולצורך להגן עליהם גם בעת פיתוח מואץ. בין מטרות התכנית נמנו המטרות 

הבאות: 

״לקבוע תכנית פעולה רב-שנתית ואסטרטגיה משולבת לבנייה ופיתוח לקליטת-עלייה  	
ותוספת האוכלוסייה הוותיקה במדינת-ישראל בתקופה שבה התכנית בתוקף;

לגידול  התחזיות  עקב  כנדרש  כלכלית  צמיחה  תוך  ופיתוח  בנייה  ולאפשר  לעודד  	
באוכלוסין ולקליטת העלייה;

וכיווני- יישובים  של  החזוי  גודלם  האוכלוסייה,  בחלוקת  תמורות  תחזית  לקבוע  	
התפתחותם בחמש השנים הקרובות, תוך חיזוק אזור הדרום ומעמדהּ של באר-שבע 

כמטרופולין;

לקבוע תכנית פעולה רב-שנתית כללית לעניין אסטרטגיית פיזור האוכלוסייה; 	
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להבטיח את איכות החיים ואיכות הסביבה בארץ, בתנאי-פיתוח מהירים; 	

להנחות תכנית-פיתוח לחמש השנים שלאחר כניסת התכנית לתוקף; 	

ושטחים  וערכי-נוף,  משאבי-טבע  פתוחים,  שטחים  שמירת  לעניין  הוראות  לקבוע  	
שיישארו בטבעם, וזאת על מנת למנוע פגיעה בערכים אלו תוך כדי פיתוח מואץ;

לקבוע הוראות לעניין ניצול מושכל של משאבי המדינה; לקבוע הוראות לשימוש רב- 	
תכליתי בבנייני-ציבור, ולעדיפות לתחבורה ציבורית.... 

חלק מהוראות התכנית הנוגעות להיבטים סביבתיים 

בנושא השמירה על השטחים הפתוחים טבעה תמ״א 31 שני מושגים תכנוניים חדשים: 

שטח כפרי/פתוח ושטח משאבי-טבע.

לשימוש  ״מיועד  כדלקמן:  פתוח׳  כפרי  נוף  ׳שטח  בהוראותיה  מגדירה  התכנית 

חקלאי, נוף כפרי, יישובים כפריים, מתקני תיירות ונופש, מתקנים ומוסדות הקשורים 

להתיישבות הכפרית, מתקנים אחרים המשתלבים בשטח הכפרי/פתוח וכן שטח המיועד 

לשימור הנוף הפתוח״ )סעיף 11.1.3(. התכנית קובעת כי הבנייה בשטח כפרי/פתוח תהיה 

בעלת אופי כפרי ותותר בתחומי השטח המיועד לבנייה ביישובים. 

בהקשר זה היתה תמ״א 31 נקודת-מפנה בדוקטרינת התכנון הישראלית, בכך שנתנה 

עדיפות לפיתוח מטרופוליות וקבעה כי אין צורך ביישובים חדשים )ראו פירוט בהמשך(. 

בהוראות הנוגעות לייעוד זה של קרקע, נקבע עקרון צמידות הדופן, שמקבל ביטוי 

מובהק בהמשך תמ״א 35: ״ההרחבה לפי ס״ק ג׳ תוּתר רק אם היא בהמשך רצוף לשטח 

הבנוי ושאין בה שינוי מהותי של אופי היישוב וסביבתו. עד כמה שניתן תוּתר ההרחבה 

רק בתוך גבולות היישוב כפי שהוגדרו לצורכי תכנון ובנייה )׳הקו הכחול׳ של התכנית(, 

ותוך מתן משקל לצורך לשמור על משאבי הקרקע״ )סעיף 11.1.3 ד׳(. 

שטח משאבי-טבע: התכנית כוללת הוראות הנוגעות לתשריט הנחיות סביבתיות )סעיף 

זה  כולל הוראות החלות על שטח משאבי-טבע. הגדרתו של שטח   11.2.1 11.2(. סעיף 

משאבי  בריבוי  מאופיין  הסביבה,  איכות  שעניינם  שונים  גורמים  שלדעת  ״שטח  היא: 

טבע ונוף איכותיים״. התכנית קובעת כי בשטח זה לא תותר כל פעילות פיתוח, למעט 

מטרות תיירות ונופש ושמירת השטח ולשם העברת תשתיות. בשטח משאבי-טבע תותר 

הרחבת יישובים רק לאחר הכנת תסקיר השפעה על הסביבה. כמו כן קובעת התכנית כי 

בשטחים אלה לא יינתן אישור מוסד התכנון, אלא אם כן הוזמן לדיון בתכנית נציג ארגון 

הגג של הגופים שעניינם איכות הסביבה ונציג רשות הטבע והגנים. 
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הגנה על משאבי-מים: הוראות התכנית ותשריטיה מעגנים, לראשונה, את ההגנה על 

משאב המים. 

בתשריט ההנחיות הסביבתיות מסמנת התכנית שטחים לשימור משאבי-מים, שבהם 

חל איסור לאשר תכניות העלולות להביא לפגיעה באיכות מי התהום, ולכן כל תכנית-

בינוי הכוללת מעל 100 יח״ד תחויב במערכת טיהור וסילוק שפכים. הוראה זו הביאה 

פתרון- כי  הקביעה  שפכים.  לטיהור  תשתיות  של  ופיתוח  הסדרה  של  גדולה  לתנופה 

ביוב יהיה תנאי לאישור תכניות בנייה למגורים, נתפסת כאחד החידושים הסביבתיים 

העיקריים של התכנית,82 והיא נקודת-מפנה במניעת ההזרמה של ביוב גולמי לנחלים. 

מסמכי התכנית כוללים גם סימון של אזורי איגום והחְדרה, בהם אסורה הפגיעה 

באיגום ובהחדרת המים, וכן שטח אגן היקוות הכינרת — בתחומו נדרשת חוות-דעת של 

מִנהלת הכינרת כדי לבחון אם התכנית המוצעת עלולה לגרום לפגיעה במי הכינרת. 

עוד מסמנת התכנית אזורים החשופים לרעש מטוסים ואזורים החשופים למטרדים בשל 

קרבה למחצבות או לאתרי סילוק-פסולת. 

יפקע בתום חמש שנים מיום כניסתה  סעיף 20 בהוראות התכנית קובע כי תוקפה 

לתוקף. בפועל הוארך תוקפה של התכנית עד לכניסתה של תמ״א 35 לתוקף — דצמבר 

 .2005

דברי ההסבר של התכנית מבארים מספר נושאים ובהם האסטרטגיה ועקרונות הפריסה 

הפיזית, מטרות התכנון ואסטרטגיית הפיתוח הכוללת. 

סעיף 2.2 בדברי ההסבר מגדיר את הבעיה שהיוותה רקע להכנת התכנית ומפרט 

נתונים בדבר היקף העלייה שהביאה לגידול באוכלוסיית המדינה ב-1.57 מיליון נפש, 

שנוספו על 4.56 מיליון הנפש שחיו בישראל באותה עת. מעבר לגידול המספרי העצום, 

חלק גדול מן העולים היו בקבוצה השייכת לכוח העבודה )כ-50%(, מה שחייב מאמץ לא 

רק בבנייה לדיור, אלא גם ביצירת מקומות-עבודה בהיקף מתאים.83 

מטרת התכנון היתה להתוות תכנית-מִתאר מלווה בתכנית-פיתוח משולבת פיזית-

כלכלית וחברתית, שתכליתה לקלוט עלייה רבתי. התכנית נועדה ליצור מסגרת מוסכמת 

ומתואמת לפעולת הממשלה בקליטת העלייה בטווח הקצר — חמש שנים. כנגזר ממטרות 

העל, הגדירה התכנית יעדים בתחום הפריסה המרחבית, בתחום הכלכלי, בתחומי החברה 

ושירותי הציבור, בתחום מערכות התחבורה ובפיתוח מערכות התשתית. כדי להשיג את 

82  בת-שבע קופטש, בע״פ, שולחן עגול מיום 9.5.2012, מכון ירושלים לחקר ישראל. 

83  דברי ההסבר לתמ״א 31. 
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מדיניות פיזור האוכלוסייה, הגדירה התכנית שלושה אזורים גיאוגרפיים קונצנטריים: 

ארצי,  מטרופוליני  מערך  שרטטו  התכנית  של  ההסבר  דברי  ופריפריה.  ביניים  מרכז, 

שנתפס כאחד החידושים של התכנית. 

יתרון  ייווצר  הארוך  בטווח  כי  מניחה  התכנית,  של  הכוללת  הפיתוח  אסטרטגיית 

להשקעות באזורי הפריפריה בשל תחרות קשה על מצאי-קרקעות מוגבל בין שימושי-

קרקע מתחרים ובשל הפגיעה הסביבתית שתגבר עם העלייה בצפיפות. עם זאת, לטווח 

מוקדי  וסביב  המאוכלסים  באזורים  תהיה  הקליטה  עיקר  כי  ההנחה  היתה  המידי 

מידי  פיתוח   —  31 תמ״א  של  זו  מודעת  החלטה  הארץ.  במרכז  הקיימים  התעסוקה 

במרכז הארץ, בהנחה כי הוא יגלוש ברבות הימים לפריפריה — הוזכרה בפי כמה מן 

המרואיינים כהחמצה וכטעות, בטענה שכבר בשלב ההוא היה מקום להפנות את הפיתוח 

לפריפריה.84 

תכנית מעקב ובקרה: בהיותה תכנית יוזמת, נועדה תמ״א 31 לכוון את פעולות הגורמים 

השונים העוסקים בקליטת העלייה ולא להיגרר אחר המאורעות. כפי שנפרט בהמשך, 

כדי  חידוש.  בגדר  היא  ארצית,  לתכנית-מִתאר  ובקרה  מעקב  תכנית  של  הכנתה  עצם 

להתאים את התכנית למצבי אי-ודאות המאפיינים את תחזיות העלייה והערכת היכולת 

על מנת להיערך לתגובה במועד למצבים שונים — הופעלה  וכן  הכלכלית של המשק, 

תכנית מעקב ובקרה,85 כדי שהתכנית תהפוך לגורם פעיל בתהליכי בנייה ופיתוח בטווח 

התכנית ותעדכן את מרכיבי הפיתוח השונים לאור ההתפתחויות בפועל. 

דו״חות המעקב והבקרה כוללים מעקב וניתוח של עקרונות מדיניות, והצגה וניתוח 

של נתונים מפורטים בדבר היצע יחידות הדיור, תשתיות ומדדים כלכליים אחרים. 

כך, למשל, דו״ח סיכום שלב ד׳, ממאי 1997, כולל את עקרונות מדיניות הפיתוח 

שטחים  הקרוב,  לעשור  הפיתוח  מדיניות  ליישום  ההמלצות  )עיקר  הקרוב  לעשור 

פתוחים ותמורות ביישובים הכפריים( וכן סקירה של התפתחויות במשק בשנים 1995-

 — מקרו-כלכליים  היבטים   ;1995-1994 בשנים  האוכלוסייה  בתפרוסת  מגמות   :1996

ההתפתחויות במשק בשנת 1996; היבטים חברתיים: עולים, ותיקים ומגזר ערבי; בנייה 

למגורים ב-1996 ופריסה מרחבית; התפתחות התעסוקה בשנת 1996; מעקב אחר תכנון 

וביצוע של מערכות תשתית הנדסית; מעקב אחר התכניות שנדונו בוועדת המשנה לתמ״א 

31 ובדיקת פוטנציאל עתודות הקרקע למגורים ביישובים נבחרים בארץ. 

84  שמאי אסיף, מוטי קפלן, שיחה בע״פ. 

85  מתוך דברי ההסבר להוראות התכנית. 
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תכנית הפיתוח: תכנית הפיתוח צורפה לתכנית המתאר כנספח ג׳, כתכנית מנחה למוסדות 

התכנון. סעיף 9 בהוראות התכנית קובע כי: ״מוסדות התכנון ייתנו קדימות לטיפול בכל 

תכנית ובכל דיון שמטרתו קידום ביצוע תכנית הפיתוח״. 

תכנית הפיתוח הוכנה בין היתר מאחר שבמהלך הכנתה אותר פיגור עצום בפיתוח 

באותה  עמד  לדרכים׳(  הלאומית  ׳החברה  )לימים  מע״צ  של  הפיתוח  תשתיות. תקציב 

עת על 150 מיליון ש״ח בשנה בלבד. תמ״א 31 העריכה כי העלייה תביא לתנופת-פיתוח 

עצומה ולהכפלת המשק תוך חמש שנים. על רקע זה ניתן היה לשדרג באופן משמעותי 

את התשתיות.86 

כדי להתמודד עם יעדי-פיתוח אלה יזם צוות התכנון את הכנתן של תכניות ארציות 

מפורטות, ותכנון של תשתיות ארציות באמצעות תכניות-מתאר-ארציות מפורטות, כדי 

לקצר את הליכי התכנון )למהלך זה התנגדו נציגי המתכננים והאדריכלים(. 

האסטרטגיה  את  מגדירה  והיא  הארצית  המועצה  על-ידי  אומצה  הפיתוח  תכנית 

הכוללת ליישום התכנית — מכלול הפעולות והצעדים הנדרשים בתחום הכלכלי, הפיזי, 

החברתי והארגוני, לשם קליטה מיטבית של תוספת האוכלוסייה החזויה. 

העדפתו  ואת  מרכזי,  כנושא  העירוני  הפיתוח  את  מדגישה  הפיתוח  מדיניות 

האינטנסיבית על פני פריסה כפרית פרברית, גם אם בפועל כללה התכנית זכויות-בנייה 

בלתי מבוטלות דווקא למגזר הכפרי, בעיקר כביטוי להחלטות שהתקבלו קודם להכנת 

התכנית.

תכנית הפיתוח כוללת שלושה כרכים והיא נועדה לתרגם את התכנית לשורה של 

יישומן של פעולות אלו היא  צעדים נדרשים בתחום הכלכלי והפיזי, מתוך תפיסה כי 

הדרך למימוש התכנית. תכנית הפיתוח נעשתה משני כיוונים מנוגדים, הבאים לאמת את 

הנחות התכנון באופן הדדי מחד גיסא, ולהשיג באופן מרבי את מטרות התכנית מאידך 

גיסא. הגישה המקרו-כלכלית מגדירה את המסגרת המשקית הכוללת, שבתוכה ניתן לגבש 

את התכניות הספציפיות — ירידה מהמקרו לכיוון המיקרו. תכנית הפיתוח כוללת זיהוי 

של הצרכים, תרגומם לפרויקטים, איסוף ותמחור של כל הפרויקטים הדרושים לתהליך 

קליטת העלייה, ובניית המסגרת המקרו כלכלית )עלייה מהמיקרו לכיוון המקרו(. תכנית 

הפיתוח נערכה כתכנית מנחה בלבד, וקבעה סדרי-קדימויות למימוש פרויקטים.87 

מלבד תכנית הפיתוח הארצית, כוללת התכנית תכניות-פיתוח מרחביות למרחב דרום, 

מפרטת  אלה  ממרחבים  אחד  לכל  המרכז.  ומרחב  ירושלים  מרחב  וחיפה,  צפון  מרחב 

לתכנון,  מנחים  וקווים  עקרונות  המרחבית,  הפיתוח  אסטרטגיית  עיקרי  את  התכנית 

ודמוגרפיה, פיתוח תעסוקה, היבטים חברתיים, הנחיות סביבתיות  פריסת אוכלוסייה 

86  רפי לרמן, בע״פ. 

87  מתוך תמ״א 31, תכנית הפיתוח, כרך ג׳, מארס 1992. 
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וחקלאית,  כפרית  התיישבות  פיתוח  תיירות,  פיתוח  מגורים,  פריסת  המרחב,  בפיתוח 

מערכות תשתית ותחבורה וכן פרוגרמה ותכנית השקעות ופרויקטים במרחב, ובכלל זה 

רשימת פרויקטים, עדיפויות וקדימויות. 

החדשנות והשינויים שיצרה התכנית 

על  בהתבסס  בעיקר  חדשנות,  התמ״א  יצרה  בהם  העיקריים  הנושאים  תיאור  להלן 

ראיונות שערכנו. 

יש לזכור כי תמ״א 31 היתה בתוקף עד שתמ״א 35 תפסה את מקומה, בדצמבר 

2005. תמ״א 31 היתה בתוקף כתריסר שנים, וכיוונה את הפיתוח בארץ באחד העשורים 

המשמעותיים ביותר מבחינת היקף וקצב הפיתוח. היא גם ביססה את ההכרה בצורך 

בתכנית-מִתאר ארצית כוללת )רצ׳בסקי, 2006-2005(. 

מהפכה בתפיסה התכנונית — ממדיניות של פיזור אוכלוסין למדיניות 
של ריכוז אוכלוסין והימנעות מהקמת יישובים חדשים

תמ״א 31 יצרה למעשה פרדיגמת תכנון חדשה )Shachar, 1998( שהביטוי התמציתי שלה 

הוא העיקרון המשלב ריכוז והבדלה והיא מבוססת על כמה מרכיבים: שינוי במדיניות 

פיזור האוכלוסין, המערך המטרופוליני, שמירת השטחים הפתוחים עם איכות הסביבה 

ותשתיות. מהפכה חשובה נוספת שהביאה עמה תמ״א 31 היא ההחלטה להימנע מיעדים 

בחירה  מתוך   )societal change( אזרחי  סדר-יום  בעלת  היתה  התכנית  גיאופוליטיים. 

מודעת ומכוּונת, להבדיל מתכנית המִצפים בגליל )משנות ה-80( שסדר היום שלה היה 

דמוגרפי גיאו-פוליטי. 

שינוי זה הוגדר על-ידי מרואיינים88 כשינוי המרכזי בתמ״א 31, שאינו תוצאה של 

 ,2020 ישראל  האלפיים:  לשנות  לישראל  האב  תכנית  עם  שילוב  אלא  לבדה,  התכנית 

פרופ׳ אדם  צוות מחקר בראשות  ע״י  31, אך החלה אחריה  שהוכנה במקביל לתמ״א 

מזור. שינוי זה במדיניות התכנון הוא ביטוי לשינוי בתפיסת התכנון והתובנה כי משאב 

 2020 ישראל  במסגרת  לראשונה  החל  לגביה  שהשיח  תודעה   — ואוזל  הולך  הקרקע 

ובמסגרת המועצה לשמירת הקרקע והנוף.89 

כך כותבת דינה רצ׳בסקי על שינויי הפרדיגמה: 

88  מוטי קפלן, יואב שגיא, רפי לרמן, דינה רצ׳בסקי, שיחה בע״פ. 

89  מתוך פורום חשיבה שרוכז על-ידי מכון דש״א )דמותה של ארץ(.
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בתמ״א 31 ניתן ביטוי לתפיסות חדשות שעד להכנתה לא באו לידי ביטוי בתכניות 

כפרי/ יישוב  להקמת  תכנית  לדוגמה,  כך  קרקעית.  במדיניות  או  סטטוטוריות, 

עירוני חדש, שמשמעותה עד להכנת תמ״א 31 היתה התגלמות האתוס הציוני של 

׳כיבוש השממה׳ ושל ׳נלבישך שלמת בטון ומלט׳, משמעותה על-פי תמ״א 31 הפכה 

לשלילית: שכן תכנית זו ׳מפזרת אוכלוסייה׳ ו׳נוגסת בשטח כפרי/פתוח או בשטח 

משאבי-טבע׳ )רצ׳בסקי, 2005/6(. 

וכן: 

תמ״א 31 שינתה את פרדיגמת התכנון ששלטה בישראל במשך למעלה מ-40 שנה: 

לא עוד פיזור אוכלוסייה בכל מחיר, פיתוח ללא חשבון, בזבוז משאבי קרקע וזילות 
שטחים פתוחים...90

עד לתמ״א 31 התבטא התכנון בסימון נקודות על המפה — תכנון שביטא את התפיסה 

מדובר  כי  לזכור  וחשוב  זו,  גישה  שינתה   31 תמ״א  המדינה.  ראשית  ימי  של  הציונית 

בתקופה בה המחלקה להתיישבות היתה גורם חזק ופעילותה התבטאה בהקמת יישובים 

כפריים חדשים כסמל וכביטוי ליישוב הארץ.

הביטוי הפיזי של שינוי התפיסה הוא הימנעות מהקמת יישובים חדשים והכוונת 

לביקוש  מענה  קיים  כי  הוכיחה   31 שתמ״א  לאחר  קיימים,  יישובים  לעיבוי  הפיתוח 

בתחומי היישובים הקיימים. 

במהלך  עוד  עלתה  בישראל,  התכנון  בתולדות  נקודת-מפנה  התכנית  של  היותה 

לרמן,  רפי  אדר׳  התכנון,  צוות  ראש  מתאר  כך  ואישורה.  הכנתה  את  שליוו  הדיונים 

בישיבת המועצה הארצית מס׳ 289, מיום 1.8.1991: 

הסוגיות  אחת  בישראל.  הארצי  בתכנון  סוגיות-יסוד  מחדש  נבנו  העבודה  במהלך 

המרכזיות היתה סוגיית פיזור האוכלוסין והגדרת מרכז-פריפריה. 

ודבריו של אדם מזור בישיבת המועצה מיום 3.13.1992: 

זו דוגמה של תכנון שלא נעשה עד עתה בהיקף כזה. 

הארצית,  במועצה  הסביבה  ארגוני  נציג  שגיא,  יואב  אמר   ,1.8.1991 מיום  בישיבה 

בהתייחס לצורך בשינוי תרבות הפיתוח: 

90  שם, עמ׳ 2. 



132133133

...המועצה צריכה להנחות את צוות התכנון להעדיף פיתוח ביישובים קיימים, ולא 

להקים חדשים. העדפת בינוי רווי על )פני( צמודי-קרקע. 

ובאותו עניין אמרה ולרי ברכיה, נציגת המשרד לאיכות הסביבה, באותה ישיבה: 

...מציעה לקבל החלטות להנחיית הוועדות המחוזיות במרכז הארץ להימנע מאישור 

צמודי-קרקע, בעיקר תוך הקמת יישובים חדשים. 

נושא השמירה על השטחים הפתוחים ושינוי תרבות הפיתוח, עלה גם בישיבה הבאה של 

המועצה הארצית, ישיבה מס׳ 292, מיום 3.12.1991. ראו למשל דבריה של ולרי ברכיה, 

המשרד לאיכות הסביבה באותה ישיבה: 

בצורה  שיופיע  לנושא שמירת השטחים הפתוחים — מבקשת  ...חסרה התייחסות 

ביישובים  הבנייה  והפסקת  עירוניים  במוקדים  בנייה  ממליצה  שהתכנית  ברורה 

פרבריים. 

ובהמשך אמר יואב שגיא באותו נושא: 

נושא ההתבססות על יישובים קיימים ונושא המוקדים העירוניים, מהיבט השטחים 

הפתוחים ומהבחינה התחבורתית, חייב לקבל ביטוי ברור בהחלטות כהנחיה לחלק 

ד׳ ולמתרחש כיום... 

מהפכה זו שהובילו נציגי האינטרס הסביבתי יחד עם מִנהל התכנון, השפיעה על תכניות 

ותהליכים רבים שבאו בעקבותיה, כפי שיפורט בהמשך. 

התפיסה המטרופולינית

על  שימת-דגש  העירוניות,  חיזוק  של  התפיסה  בהתפתחות  אבן-דרך  היא   31 תמ״א 

אוכלוסייה עירונית והחדרת התפיסה של פיתוח במקבצים מטרופולייניים. 

היסוד  מהנחת  והנובעת  התכנית  הכנת  במהלך  שגובשה  התכנון  מדיניות  על-פי 

שרוב אוכלוסיית ישראל היא עירונית, כמו גם מרבית העולים מחבר המדינות, הודגש 

המרקם העירוני המטרופוליני כבסיס לתכנית תפרוסת האוכלוסייה, בסיס לאסטרטגיית 

הפיתוח העירוני וההגנה על השטחים הפתוחים, ובסיס להעלאת רמת השוויון בין המרכז 

היום  סדר  אל  מגוון  חברתי  מרקם  ופיתוח  העירוני  הפיתוח  נושא  הבאת  לפריפריה. 

הלאומי, והצורך להשקיע בתהליכי התחדשות עירונית — עמדו בראש המלצות תהליך 

המעקב והבקרה )רצ׳בסקי, 2005/6(.
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הן הוראות התכנית והן דברי ההסבר ומדיניות הפיתוח שלה, מדגישים את חשיבות 

חיזוק העירוניות. כך למשל, בדברי ההסבר, בחלק העוסק בפריסה הפיזית, נכתב: 

תכנית פריסת האוכלוסייה העתידית של ישראל תמוקד סביב מרכזים מטרופוליניים 

... המערכת המטרופולינית עונה לציפיות אוכלוסייה עירונית מפותחת — האופיינית 

לעולים ולוותיקים — ע״י יצירת מגוון הזדמנויות בתעסוקה ושירותים... 

התכנית הגדירה את ירושלים ותל-אביב כמטרופולין ארצי אשר מרכז בתוכו את מרב 

הפונקציות השלטוניות, העסקיות, התעשייתיות והתרבותיות של הארץ. בתחום הליבה 

צפון הארץ.  חיפה, אשר תשרת את  גם את המטרופולין הצפונית —  הגדירה התכנית 

בנוסף, התכנית מגדירה את המטרופולין הדרומית, שבאר-שבע היא גרעינה. דברי ההסבר 

מציינים כי נדרש מאמץ כדי ליצור מסה של אוכלוסייה במטרופולין זו. 

התפיסה התכנונית הכללית — המערך המטרופוליני הארצי — מוצג בתשריט הנלווה 

לדברי ההסבר, בו מסומנים המרכזים המטרופוליטניים ומרחבי ההשפעה שלהם; ערים 

ראשיות ומרחבי ההשפעה שלהן; יישובים עירוניים )בדירוג על-פי גודלם(; תחום הליבה; 

אזורי פריפריה קרובים ומרכזי תעסוקה בין-עירוניים. 

התפיסה המטרופולינית, שתמ״א 31 חידשה בשפת התכנון, באה לידי ביטוי בתכניות 

ותהליכים תכנוניים רבים אחרי תמ״א 31, כפי שיפורט בהמשך. 

מפות רגישות והעלאת רמת ההגנה על שטחים רגישים

תמ״א 31 התבססה על מיפוי של רגישות השטחים הפתוחים בישראל — גורם חדשני 

שאומץ בהמשך בתכניות אחרות.

תוך כדי קידום התכנית נערכה עבודת מיפוי והערכה על-ידי הגופים הירוקים — 

החברה להגנת הטבע ורשות הטבע והגנים — במסגרתה הוגדרו שטחים בעלי רגישות 

גבוהה. עבודה זו נערכה בהמשך לעבודת צוות דש״א בדבר חשיבות השמירה על השטחים 

הפתוחים. מיפוי זה שימש בסיס חשוב למפת הרגישות הסביבתית של התמ״א וסימון 

השטחים שהוגדרו בתמ״א ׳שטח משאבי-טבע׳.91 

תמ״א 31 העלתה את רמת ההגנה על שטחים פתוחים רבים, והגדירה אותם כ״שטח 

משאבי-טבע״ שחלות עליו מגבלות-פיתוח. שטחים אלה נוספו על אלה שסומנו בתמ״א 

8 כשמורות-טבע וגנים לאומיים. מבחינה זו היה בה פיצוי על שנים ארוכות שלאורכן לא 

אושרו ולא הוכרזו שטחי שמורות חדשים בהיקפים משמעותיים.92 

91  יואב שגיא, בע״פ. 

92  שמאי אסיף, בע״פ. 
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הן תכנית שרון והן תכניות קודמות לתמ״א 31 התייחסו אמנם לשטחים הפתוחים, 

אך תמ״א 31 היא הראשונה שההגנה על השטחים הפתוחים היתה בה מרכיב משמעותי.93 

לקידום  אמצעי   31 תמ״א  היתה  הסביבתית,  החדשנות  בצד  כי  לזכור  חשוב  זאת  עם 

היקפים גדולים-יחסית של פיתוח. תמ״א 31 מעוררת את השאלה אם חדשנות סביבתית 

בתכנון רצויה בהכרח, ואם בסופו של דבר היא אינה כיסוי להוספה של היקפים גדולים 
של פיתוח.94

הגדרת השטחים הפתוחים ככאלה, והגדרתם כשטחים משולבים 

מנגנון  באמצעות  לאחרים  חקלאיים  שטחים  בין  ההבחנה  נעשתה  התמ״א  להכנת  עד 

ההכרזה: כל שטח שלא היה בנוי, הוגדר קרקע חקלאית וקיבל הגנה באופן כזה. ואולם 

הגנה רחבה זו היתה בעוכריה של הקרקע החקלאית, שנחשפה לאיומים רבים. החידוש 

של תמ״א 31 הוא בכך שהיא מעניקה ייעוד ושם לשטחים החקלאיים הפתוחים ובכך 
הפכה אותם לישות עצמאית.95

תמ״א 31 היא המקרה הראשון בו היתה התייחסות מובהקת לשטחים הפתוחים 

כאל שטחים משולבים; שכן שטחי הנוף הכפרי הפתוח כוללים שימושים שונים, ובראשם 

שטחים חקלאיים. בכך שינתה תמ״א 31 את הגישה ההיסטורית לפיה שטח פתוח הוא 

רק שטח טבעי.96 יתרה מכך, לפני תמ״א 31 סומנו השטחים המוגנים ככתמים נפרדים, 

ללא חשיבה לגבי רצף השטחים הפתוחים ושמירת מסדרונות רציפים. התמ״א הבטיחה 

רצף שחשיבותו הנופית והאקולוגית רבה. 

שונות במרחב  אינטגרלי בתופעות  באופן  לעסוק  כדי הכנתה, החלה התכנית  תוך 

הכפרי, והיישובים הכפריים הפכו להיות חלק מהשטח הפתוח. הכפריות הפכה להיות 

המסורתית  הסביבתית  לתפיסה  בניגוד  הפתוח,  השטח  של  והתוכן  מהמשמעות  חלק 

שהפרידה בין המרכיבים (Feitelson, 1999). בכך תרמה התכנית אמירות חשובות, אך 

יצרה גם סכנות לשטח הפתוח, שאותן היא צמצמה בקביעת מגבלות על פיתוח היישובים 

הכפריים.97 

אשר להשפעתה של התמ״א על האתוס החקלאי, יש דעות שונות. יש הטוענים כי 

לחיזוק האתוס  והחקלאיים תחת אותה קורת-גג, הביאה  הכללת השטחים הפתוחים 

החקלאי התיישבותי )societal change(. אמנם רק שיעור קטן של האוכלוסייה חי במגזר 

93  שמאי אסיף, בע״פ. 

94  עו״ד בנג׳י היימן, בע״פ, שולחן עגול, 9.5.2012, מכון ירושלים לחקר ישראל. 

95  עו״ד בנג׳י היימן, בע״פ, שולחן עגול, 9.5.2012, מכון ירושלים לחקר ישראל. 

96  שמאי אסיף, בע״פ. 

97  שמאי אסיף, בע״פ. 
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החקלאי, אך הוא היה חלק עיקרי באתוס הציוני, וגם מי שחיו בעיר הכירו את הקיבוץ 

והכפר דרך קרובי משפחה, כמקום-בילוי שהיה במידה רבה משאת-נפש. באתוס הציוני 

העיר נתפסה במידה רבה כמקום של בטלה לעומת עולם העבודה וערכי הקיבוץ. אתוס 

זה התנפץ במידה רבה בעקבות בג״ץ ׳הקשת המזרחית׳, שכיבה את אש היזמות במרחב 

הכפרי.98 

מנגד נשמעת הטענה כי תמ״א 31 הביאה לתחילתו של שינוי באתוס החקלאי, בכך 

שהתייחסה אל שטחים החקלאיים לא כאל מְקור ייצור חקלאי בלבד )ואל היישובים 

החקלאיים כמוקדי-ייצור(, אלא מתוך ראייה סביבתית רחבה.

הפתוחים  השטחים  את  לחלק  הצעה  עלתה   31 תמ״א  הכנת  בשלבי  כי  לציין  יש 

לשטחים חקלאיים ולשטחים טבעיים, אך היא לא התקבלה.99 על כך אמר ראש צוות 

התכנון, אדר׳ רפי לרמן, בישיבת המועצה הארצית מיום 3.12.1991: 

הקרקע  ראיית  על  והמבוססים  הקיימים  לאלה  נוספים  כלים  מציעה  התכנית 

פתוחה,  קרקע  של  רזרבה  בה  לראות  מציעה  אלא  בלבד,  כלכלי  כערך  החקלאית 

חיים  איכות  ולהבטחת  אורבניים  רצפים  למניעת  ערובה  המהווה  בנויה,  שאינה 

סבירה בארץ... 

תהליך התכנון — ראשיתו של שיתוף הציבור בתכנון

תהליך הכנתה של תמ״א 31 התאפיין במספר חידושים, משמעותיים לא פחות מתוצרי 

התכנית ותכניה, והראשון הוא ההליך הרחב והמשתף שאפיין את הכנתה, החל בצוות 

התכנון וכלה בוועדת ההיגוי. 

צוות התכנון.  החידוש הראשון הנוגע להליך קידומה של התכנית הוא הגיוון של 

לנושאי סביבה בצוות התכנון של תכנית. מה שנראה  ומומחה  נכללו כלכלן  לראשונה 

כיום טריוויאלי, לא היה מקובל לפני תמ״א 31. 

הגרעין העיקרי שקידם את התכנית היתה ׳ועדת העבודה׳. בתקופת הכנת התכנית 

נפגשה הוועדה במשך למעלה משנה פעם בשבוע ליום שלם כמעט עם צוות התכנון הרב-

תחומי בראשות עדנה ורפי לרמן ודנה בכל אחד מן הנושאים הקשורים לתכנית. לכל דיון 
הוזמנו נציגים הבקיאים בנושא שנדון ובסה״כ לקחו חלק בתהליך מאות אנשים.100

תמ״א 31 יצרה נורמות חדשות של יידוע ושיתוף הציבור בתכנון: האחת במהלך הכנת 

התכנית והשנייה בנובע מהוראותיה. נורמות אלו הטביעו את חותמן על מערכת התכנון, 

98  שמאי אסיף, בע״פ. 

99  רפי לרמן, בע״פ. 

100 באדיבות דינה רצ׳בסקי, טיוטה לפרק השני של ספרה ״תכנון ממבט אישי״. 
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ומבחינה זו תמ״א 31 היתה אבן-דרך מרכזית בתחום זה וסללה את הדרך להליכי תכנון 

פתוחים, משתפים ושקופים יותר וכל זאת בלי לשנות את החקיקה )רצ׳בסקי, 2005/6(. 

 ההרכב הרחב ושיתוף הפעולה ההדוק בין משרדי הממשלה וגורמים נוספים שלקחו 

הכנת  לוותה  והדחיפות,  היריעה  רוחב  בשל  חסרי-תקדים.  היו  התכנית,  בהכנת  חלק 

תמ״א 31 במפגשים רבים עם גורמים שונים ומגוונים, ולמפגשים הוזמן כל מי שהביע 

עניין בכך, וכל גורם רלבנטי בתחום החברתי, כלכלי וכיו״ב. השקיפות של ועדות העבודה 

וההיגוי היתה אבן-דרך חשובה בהתפתחות נורמות התכנון בישראל. הכנת התכנית אכן 

מאוחרות  בתכניות  שמוּסדה  במתכונת  רחבה,  ומקצועית  תקשורתית  לחשיפה  זכתה 

יותר. 

עד להשלמת התכנית נערכו למעלה מ-60 פגישות שבועיות של ׳ועדת העבודה׳. בנוסף, 

הדיונים נחשפו והוצגו בפני הוועדות המחוזיות, בפני מומחים מקצועיים, בפני ועדות-

גופי-ביצוע אחרים  בפני  המדע,  כמו משרד  במשרדים אחרים,  שונות שהוקמו  קליטה 

המהנדסים  לשכת  סביבתי,  לתכנון  האיגוד  כמו  גופי-תכנון  בפני  הקבלנים,  מרכז  כמו 

והאדריכלים ואף חוג נשות ויצ״ו, במטרה לקבל משוב מכולם. מאות אנשים ששמעו על 

התכנית ביקשו להשתתף ולתרום מהידע שלהם ומניסיונם.101 במסגרת שיתוף זה שולבה 

בתכנית עבודת המיפוי של ערכיות השטחים הפתוחים שהוזכרה לעיל. 

השלמת התכנית לא היתה סוף-פסוק להליך השיתוף. עם השלמת התכנית התקיים 

מהלך להטמעתה והנחלתה לציבור הרחב. התהליך המשתף החדשני של הכנת תמ״א 31 

נותח ונדון בהרחבה גם בספרות המקצועית הבינלאומית )רצ׳בסקי, 2005/6(. 

בתוך נושא שיתוף הציבור, הושם דגש מיוחד על שיתוף מומחי תכנון מן האקדמיה, 

הן כאלה שהשתתפו בצוות התכנון עצמו )פרופ׳ ערן פייטלסון( והן אנשי-אקדמיה שליוו 

את הכנת התכנית. בהקשר זה הוזכרה תרומתו המיוחדת של פרופ׳ שלום רייכמן ז״ל, 

שליווה את התכנית לכל אורכה.102 

נציג  לזמן את  כנובע מהוראות התכנית: הוראות תמ״א 31 מחייבות  שיתוף הציבור 

ארגון הגג של הגופים שעניינם איכות סביבה ואת נציג רשות שמורות הטבע לכל דיון 

בתכנית אשר חלה בשטח של משאבי-טבע. דגם זה יושם בהמשך )רצ׳בסקי, 2005/6( 

ויצר תקדים לחקיקה שעיגנה את הייצוג של ארגוני-סביבה בלתי-ממשלתיים בוועדות 

התכנון.103 

101 שם. 

102 דינה רצ׳בסקי, בע״פ. 

103 חוק ייצוג גופים ציבוריים שעניינם שמירת איכות הסביבה )תיקוני חקיקה(, התשס״ג-2002. 
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מעקב ובקרה

באופן  התנהל  שאכן  מנגנון   — ביעדיה  לעמידה  ובקרה  מעקב  מנגנון  יצרה   31 תמ״א 

ואפשרה  מהשטח  מפורטים  ונתונים  מידע  קבלת  על  התבססה  המעקב  תכנית  עקבי. 

שכן  חידוש,  התכנית  יצרה  בכך  אז.  ששררו  האי-ודאות  לתנאי  התכנית  את  להתאים 

התכנון המסורתי לא התייחס עד אז למימוש התכנית לשלביה באופן כה מפורט, ולא 

נכללו מנגנונים דינמיים לעדכון תכניות. 

כך כותבת דינה רצ׳בסקי על מנגנון המעקב והבקרה: 

תכנית  התמ״א  בהיות  והמעקב.  הבקרה  העדכון,  מנגנון  הוא   31 בתמ״א  החידוש 

יוזמת, המתמודדת עם אי-ודאות בתחומים רבים, מחייבת התכנית תהליך מתמשך 

זה  מסוג  בתכנית  הנדרשת  הרבה  הגמישות  את  להשיג  במטרה  ועדכון  בקרה  של 

)רצ׳בסקי, 2005/6(. 

הליך המעקב והבקרה אומצו בהמשך בהכנת תמ״א 35. 

תקציב לתכנון סטטוטורי

אחד מהחידושים שהביאה תמ״א 31 הוא השינוי בתקציבים שהוקדשו לנושא התכנון. 

לצורך הכנת התמ״א נרתם חשב משרד הפנים דאז, גבי נחומוב, להשגת תקציב-תכנון 

2.5 מיליון ש״ח, לעומת 200,000 ש״ח שהוקדשו  גודל שלא היה כמותו עד אז:  בסדר 

לכל התכניות הארציות בשנת 1989 בסה״כ.104 היתה זו גם התכנית הראשונה שנערכה 

באמצעות מכרז חיצוני ובאמצעות כוח-אדם חיצוני )שלא מקרב עובדי משרד הפנים( — 

צעד ששינה את הגישה לאופן הביצוע של תכניות.105 

הגדלת התקציב הביאה גם לשיפור מעמדו של מִנהל התכנון במשרד הפנים. עד שנות 

ה-80 המאוחרות נחשב משרד הפנים למשרד חלש יחסית, ומִנהל התכנון לא נחשב רכיב 

מרכזי בו. כך, למשל, בשנת 1988 צרך תקציב התכנון רק 0.2% מתקציב המשרד. במהלך 

שנות ה-90 התחזק מאוד מעמד המשרד וכן מעמדו של מנהל התכנון )רצ׳בסקי, 2005/6(. 

ובכך תרמה תמ״א 31  וכבישים  נלוו גם תקציבי תכנון של תשתיות  לתקצוב התמ״א 

להגדלת התקציבים שהופנו לתכנון בכלל.106 

104 באדיבות דינה רצ׳בסקי, מתוך הטיוטה לספרה ״תכנון ממבט אישי״. 

105 דינה רצ׳בסקי, בע״פ, שולחן עגול מיום 9.5.2012, מכון ירושלים לחקר ישראל. 

106 רפי לרמן, בע״פ. 
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תכנית הפיתוח

כאמור, בצד הרכיבים הפיזיים של התכנית, היא כללה גם תכנית-פיתוח מקפת אשר 

ולמימוש  ליישום  הכרחיים  נראו  אך  פיזי,  ביטוי  להם  שאין  רבים  בתחומים  עסקה 

התכנית. למיטב ידיעתנו זוהי הפעם הראשונה בה הוכנה לצד תכנית פיזית גם תכנית-

פיתוח המפרטת פעולות וצעדים ליישומה, בין היתר מתוך גישה מקרו-כלכלית. תכנית 

הפיתוח הגדירה קדימויות וסדרי-עדיפויות למימוש פרויקטים, הן ברמה הארצית והן 

ברמה המרחבית. 

לעניין זה ראו דבריו של יו״ר המועצה הארצית דאז בפרוטוקול ישיבה מס׳ 296 של 

המועצה הארצית, מיום 14.4.1992, אז הוצגה התכנית: 

התכנית המוגשת לפנינו שונה מתכניות אחרות בזה שהיא כוללת תכנית-פיתוח, שזה 

מנגנון של ביצוע ותפעול של התכנית. 

ובהמשך דבריו של י. גולני באותה הישיבה: 

התכנית יוצאת דופן ושונה כי לעומת תכניות-מִתאר ארציות אחרות היא כוללת לא 

רק מסמכים סטטוטוריים אלא גם תכנית-פיתוח מאוד רחבה, שממליצה על פעולות 

מעשיות שצריך לבצע. בכך יש חידוש חשוב במסגרת התכניות הארציות. 

תכנית הפיתוח הוגשה לממשלה ע״י שר הפנים דאז, אריה דרעי, שאף הציע לבסס עליה 

את תקציב המדינה. הדיון נדחה ולבסוף לא התקיים, לאחר שדרעי הושעה מתפקידו.107 

תמ״א 35, בעקבות תמ״א 31, כללה גם היא כרך אמצעי-מדיניות, אשר הגדיר את 

האמצעים המשלימים לתכנית. 

חלונות-הזדמנויות וסוכני-שינוי

המקרה של תמ״א 31 ממחיש היטב את ניצולו של חלון-הזדמנויות ואת עבודתם של 

המתכננים כסוכני-שינוי שידעו לנצל חלון זה ליצירת חדשנות סביבתית במספר היבטים 

.)Feitelson, 1998( ותחומים

יצרו  ה-90,  שנות  מתחילת  החל  לשעבר,  מברה״מ  לישראל  שהגיעו  העלייה  גלי 

אתגר לקליטת מיליון נפש תוך חמש שנים. אחוזי הגידול השנתי עמדו אז על 7%-8%. 

הצורך לאשר את התכנית במהירות, יצר חלון-הזדמנויות להכין תכנית שתכלול שינויים 

107 שם, וכן רפי לרמן, בע״פ. בדיון בשולחן העגול מיום 9.5.2012, אמרו משתתפים כי נציג משרד האוצר 

התנגד להצעה לבסס את תקציב המדינה על תכנית הפיתוח. 
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משמעותיים. למעשה, חלק גדול מן השינויים שיצרה התכנית, נעשה באופן עקיף וכמעט 

ללא ערעור,108 בשל תחושת המחויבות להשלים את התכנית במהירות. 

כך מתארת זאת דינה רצ׳בסקי: 

...באווירת ההתעלות, בשל התממשות חלום העלייה, המהולה בחששות וחרדה מפני 

תוצאות החקיקה המתקדמת לבנייה מזורזת, נקלטה, אם כי לא בקלות, ההצעה 

לערוך תכנית ארצית כוללנית משולבת... )רצ׳בסקי, 2005/6, 20(.

הפיכתו של גל העלייה לחלון-הזדמנויות לקידומו של תכנון ארצי כולל, מקבלת ביטוי 

במכתב שנשלח ביום 20.5.1990 על-ידי דינה רצ׳בסקי, מנהלת האגף לתוכניות-מתאר 

פנחסי  רפאל  הרב  דרעי,  אריה  דאז,  הפנים  שר  אל  התכנון,  במנהל  ומחוזיות  ארציות 

שהיה יו״ר המועצה הארצית ומנכ״ל משרד הפנים דב קהת, בנושא ׳תכנית-מִתאר ארצית 

כוללת לקליטת עלייה׳ )ראו פירוט לעיל(. 

עם זאת, יש המגדירים את תמ״א 31 ׳תכנית מתגוננת׳, שמטרתה לבלום את לחצי 

הפיתוח עם קליטת גלי העלייה וליצור פתרונות ריאליים שימנעו פיתוח בלתי-מבוקר. 

יהיה להגן על השטחים הפתוחים, שיופשרו  התחושה היתה שללא התכנית אי-אפשר 

באופן בלתי-מבוקר כתוצאה מהלחצים הרבים.109 לכך יש להוסיף שהתכנית הוכנה על 

רקע גידול משמעותי בתנופת הפיתוח של משרד הבינוי והשיכון, שעתודות הקרקע שלו 

היו בעיקר בדרום הארץ. כך אמר מנכ״ל המשרד דאז, אריה בר, ביחס לתכנון: ״אנחנו 

נבנה. אתם תרשמו ברשומות״.110 החשש מבנייה חסרת-רסן שיחקה אפוא תפקיד חשוב 

בקידום התמ״א. 

בחוגים  אנשים  של  ההכרה   :31 תמ״א  שיצרה  לשינויים  הביאו  מספר  גורמים 

רבים, בעיקר בקרב ארגוני-סביבה ומתכננים, כי יש לשנות את מדיניות התכנון, וכי 

אין להמשיך עוד עם מימוש החזון של ׳נלבישך שֹלמת בטון ומלט׳. חלה התפכחות 

מהמדיניות שאפיינה עד אז את הפיתוח בישראל והתפתחה מודעות לצפיפות הגוברת 

רבור, לחשיבות העירוניות וליתרונות הציפוף.  של ישראל, למחיר הפִּ

 מצוקת הקרקע והצורך בשינוי מדיניות הפיתוח עלו לראשונה לסדר היום בצוותי 

החשיבה הרב-תחומיים שהופעלו על-ידי מכון דש״א ובמועצה לשמירה על הנוף והקרקע 

שפעלה במסגרתו.111 

108 רפי לרמן, בע״פ, בת-שבע קופטש בע״פ, שולחן עגול מיום 9.5.2012. 

109 שמאי אסיף, בע״פ. 

110 רפי לרמן, בע״פ. 

111 להרחבה ראו: ״משמירת מינים ואתרים לתכנון רב-תחומי ככלי לשמירה על השטחים הפתוחים, הטבע 

והנוף״, יואב שגיא, אפריל 2002. ביוספרה, אפריל 2002; זמין באתר מכון דש״א בכתובת:
http://www.deshe.org.il/_Uploads/dbsAttachedFiles/protecting_planning.pdf
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ריאות  על  ההגנה  כמו  סביבתיים,  ערכים  על  להגנה  המודעות  התפתחה  כן  כמו 

עם האתוס  היטב  הפתוחים התחברו  על השטחים  וההגנה  ירוקות. האתוס הסביבתי 

איכות  הרווחה,  כחלק מתפיסת  נתפסה  הפתוחים  על השטחים  וההגנה  ההתיישבותי, 

החיים והבריאות.112 

התחזקות הגופים הסביבתיים והשפעתם על תחום התכנון 

 — התכנון  גורמי  לבין  הסביבה  ארגוני  בין  טובה  לאינטראקציה  ניתן  מיוחד  דגש 

אינטראקציה שתוארה כמפגש בין תרבויות113 )אינטראקציה זו תוארה גם כגורם חשוב 

בחקר האירוע של המרינה בהרצלייה(. 

כך מתארת זאת דינה רצ׳בסקי: 

אחת התשומות של ארגון ציבורי שהתקבלו בעת הכנת התכנית, שלימים התבררה 

למערכת  המוגשות  שוטפות  תכניות  בשיפוט  ביותר  הבולטת  ההשפעה  כבעלת 

התכנון, היתה הטמעת מפת דירוג המשאבים הטבעיים שהוכנה ע״י פורום הגופים 

הירוקים — מכון דש״א )רצ׳בסקי, 2005/6, 23(.

מעמד איכות הסביבה התחזק גם בממשלה, כשהשירות לאיכות הסביבה שודרג בשנת 

1988 למעמד של משרד ממשלתי. עצמאות המשרד הקנתה לו השפעה רבה יותר, בין 

היתר, בהיותו חבר במועצה הארצית. מעבר לכך, השכיל המשרד להפנים תוך כדי תהליך 

התכנון, את פוטנציאל האמצעים אשר תמ״א 31 העמידה לרשותו. המשרד העמיד לרשות 

צוות התכנון נתונים ממערכת המידע הגיאוגרפי שלו, מה שא�פשר מתן ביטוי סטטוטורי 

של  מעמדו  לחיזוק  תרמה   31 תמ״א  שני,  מצד  לסילוק-פסולת.  אתרים  כגון  לנושאים 

המשרד, דבר שבא לידי ביטוי בתכניות שבאו בעקבותיה. 

מודעות  על  הצביעו  לא  שלהם,  הידע  ומן  מניסיונם  לנו  שתרמו  המרואיינים 

להתרחשות הגלובלית, אלא על היות התכנית תוצאה של לימוד לקחים, הבנה טובה 

שנוצרה  התעמולה  מן  והתפכחות  בישראל  ומשמעויותיהם  הפיתוח  תהליכי  של  יותר 

בימי ראשית המדינה בדבר תרבות הפיתוח. עם זאת קשה להתעלם מהשפעת התהליכים 

הגלובליים ומהתחזקות ההכרה בחשיבותם של נושאים סביבתיים על הנעשה בישראל. 

גוברת  ומודעות  ידע  עמם  הביאו  בחו״ל,  בכנסים  שהשתתפו  ואנשי-מקצוע  מתכננים 
בתחום זה וידע טרי זה חִלחל למערכת התכנון בישראל.114

112 שמאי אסיף, בע״פ. 

113 מוטי קפלן, בע״פ. 

114 אסנת ארנון, בע״פ, שולחן עגול מיום 9.5.2012 במכון ירושלים לחקר ישראל. 
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בכרך המעקב והבקרה, דו״ח סיכום שלב ד׳,115 נכתב כי מדיניות הפיתוח של התכנית, 

המעדיפה פיתוח עירוני אינטנסיבי על פני פריסה כפרית פרברית, נשענת גם על הניסיון 

התכנוני המצטבר בעולם: 

הפרברית  הפריסה  מוליכה  קיימת,  אינה  הקרקעית  המגבלה  בהן  בארצות  גם 

המפוזרת לפגיעה אנושה בערים, לפגיעה באיכות החיים העירונית ולפגיעה באיכות 

הסביבה. מדיניות הפיתוח העירונית במרבית המדינות המערביות, מחפשת פתרונות 

אפקטיביים להקטנת ממדי הפרוור ולחיזוק הערים האינטנסיביות. 

ישראל  שונים.  צוותים  על-ידי  במקביל,  הוכנו   2020 וישראל   31 תמ״א  סוכני-שינוי: 

2020 קידמה במקביל את שינוי השיח התכנוני ותרמה להגברת המודעות למחסור ההולך 

וגדל בשטחים פתוחים. 

הרחבה  )ראו  חשובים  כסוכני-שינוי  משקל  יוחס  וכפרופסיה,  כקהילה  למתכננים, 

 .)Feitelson, 1988 אצל

זאת  עם  וחידושים.116  שינויים  תהליכים,  בהובלת  רב  משקל  נודע  האנושי  לגורם 

קשה למנות את כל סוכני השינוי, או להגדיר את משקלם ומידת תרומתם של בעלי-

תפקידים בתהליכים כאלה, כי מדובר באבחנות סובייקטיביות לחלוטין. ניסיון לעשות 

ותרומתם בהובלת  חלקם  חרף  בשמם,  יוזכרו  שלא  לאלה  עוול  לגרום  עלול  אף  זאת 

ששמותיהם  אישים  מספר  בלבד,  לדוגמה  להלן,  נזכיר  לפיכך  פורצות-דרך.  החלטות 

וזאת מבלי  וההסדרים החדשניים שבה,   31 הוזכרו כסוכני-שינוי בקידומה של תמ״א 

לגרוע מתרומתם של רבים אחרים שלא יצוינו כאן, אך תרומתם הביאה לאישור תמ״א 

31 בנוסח שהתקבל: פרופ׳ אדם מזור, מרכז צוות ישראל 2020, הקדים את זמנו ותרם 

תובנות רבות לשינוי בתפיסה — כולל המשמעות הסביבתית של התהליכים — בעיקר 

ופתיחות  נכונות  שהראתה  רצ׳בסקי,  דינה  אדר׳  הפתוחים.  השטחים  לגבי  משמעותם 

להקשיב, ללמוד ולשנות למרות האווירה הפוליטית, הלחצים והמגמות ששלטו באותם 

ימים. אריה דרעי, שר הפנים דאז, הוזכר בפי כל המרואיינים כמי שתרם לקידום התכנית 

ואישורה והיה מעורב בכל פרטי התכנית, וכן עמרם קלעג׳י, שהיה אז מנכ״ל משרדו ויו״ר 

המועצה הארצית לתכנון ובנייה.

מתכנני התכנית, ובראשם אדר׳ רפי לרמן, ראש צוות התכנון ואדר׳ עדנה לרמן, צוינו 

כגורמי-מפתח בכך שהביאו לתכנית את המודעות הסביבתית והחשיבות שבשמירה על 

שטחים פתוחים. עוד עלה בראיונות כי ליועצים המקצועיים היתה תרומה חשובה בגיבוש 

התכנית ובהטמעת אלמנטים חדשניים בה, בעיקר יועצים בתחום הסביבה והכלכלה. 

115 מתוך המועצה הארצית לתכנון ובנייה, מעקב בקרה ועדכון תמ״א 31, דו״ח סיכום שלב ד׳, מאי 1997, 

סעיף א1. 
116 כדבריה של אדר׳ דינה רצ׳בסקי בשולחן העגול מיום 9.5.2012 — ״הכול אנשים״. 
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אירועים שהתרחשו לאחר יישום תמ״א 31 והושפעו ממנה 

מספר חדשנויות שיצרה תמ״א 31 הונהגו בהליכי-תכנון שהתנהלו אחריה ולהלן כמה 

מהם: 

בראש וראשונה ביססה התכנית את הצורך בהכנתה של תכנית ארצית כוללת, צורך 

שלא היה מובן מאליו ערב הכנת תמ״א 31. שנית, כפי שצוין לעיל, שינתה התכנית את 

פרדיגמת התכנון מיסודה. 

עשר השנים שבין 1990 לשנת 2000 כונו לא אחת ׳העשור התכנוני׳; שכן במהלכן, 

המטרופולינים,  ארבע  לכל  מסמכי-מדיניות  הוכנו   ,31 תמ״א  להוראות  בהתאם 

ארציות  תכניות  הוכנו  כן  כמו  המחוזיות.  המתאר  תכניות  כל  חודשו  ובעקבותיהם 

עת  באותה  ועוד.   )14 )תמ״א  וחציבה  כרייה   ,)22 )תמ״א  וייעור  יער  נושאים:  במספר 

הוכנו גם מסמכי-מדיניות חשובים, ובהם מסמך-מדיניות למימי החופין, מדריך לבנייה 

ארגוני  על-ידי  שהוכן  הפתוחים,  השטחים  על  לשמירה  וכלים  ומסמך-מדיניות  לגובה 

הסביבה.117 

להלן פירוט כמה מן החידושים הספציפיים של התכנית, לאור האירועים שהתרחשו 

לאחריה: 

שכבת רגישות סביבתית: גישה זו אומצה על-ידי תכנית המתאר של מחוז הצפון, תמ״מ 

2/9. למעשה כל תכניות המתאר המחוזיות שהוכנו אחרי תמ״א 31 הושפעו ממנה. 

גם תמ״א 35 כוללת שכבת רגישות סביבתית שהוכנה עבור המשרד לאיכות הסביבה, 

תשריט הנחיות סביבתיות והוראות הנגזרות ממנו. תמ״א 35 הרחיבה את שכבת הרגישות 

הסביבתית מבחינה פיזית-מרחבית, אך הוראותיה בעניין זה מאפשרות הרבה יותר ממה 

שאפשרה תמ״א 31. 

הצבת הסטנדרט של הכנת מפות רגישות סביבתית כשכבת בסיס לתכנון, הביאה 

לשינוי באופי התכנון ובין היתר להגדלת התקציבים המיועדים לתכנון. 

את  יצרה   31 תמ״א  כאמור,  העירוניות:  וחיזוק  המטרופולינית  התפיסה  התפתחות 

של  עירוני,  פיתוח  של  למדיניות  הארץ  ויישוב  האוכלוסין  פיזור  של  ממדיניות  השינוי 

פיזור מרוכז ופיתוח מטרופוליני. בעקבות תמ״א 31, ועפ״י דרישתה )סעיף 14.1 בתקנון 

התכנית(, הוכנו תכניות-אב מטרופוליניות למטרופולין ת״א, מטרופולין חיפה, מטרופולין 

באר-שבע ומטרופולין ירושלים. למעט תכנית האב למטרופולין ירושלים שנגנזה, תכניות 

וכן   Feitelson (1998); Shahar (1998) ותמורות בתכנון בשנות ה-90, ראו:  בנושא חדשנות  117 להרחבה 

רצ׳בסקי )2010(.
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חיפה  ת״א,  למחוזות  תכניות-מִתאר  לעדכון  או  להכנת  בסיס  שימשו  האחרות  האב 

גם בתחום הסביבתי.  נוספים,  חידושים  הוצעו  והדרום. במסגרת האב המטרופולינית 

תפיסה זו התפתחה בהמשך וקיבלה ביטוי מובהק גם בתמ״א 35. 

בדו״ח סיכום שלב ד׳ של תהליך הבקרה, המעקב והעדכון של תמ״א 31 )מאי 1997(,118 

בפרק העוסק בהמלצות ליישום מדיניות הפיתוח לעשור הקרוב, נכתב כי מדיניות הפיתוח 

שאומצה על-ידי המועצה הארצית לתכנון ובנייה, מדגישה את הפיתוח העירוני כנושא 

המרכזי. עוד נאמר כי העדפת הפיתוח העירוני-אינטנסיבי על פני פריסה כפרית פרברית, 

נגזרת ממספר רב של עבודות-תכנון ברמות שונות, ובהן תמ״א 31 וישראל 2020. 

עדיין לתפיסות המסורתיות של  היו מחויבים   31 עורכי תמ״א  כי  נשמעה הטענה 

המטרופולינית-ריכוזית  הגישה  על  במפורש  מלהצהיר  נמנעו  ולכן  פיזור-אוכלוסין, 

שמסמכי התכנית הציגו לבסוף. מבחינה זו הטענה היא כי האידיאולוגיה המשתמעת מן 

התפיסה המרחבית של התכנית, סותרת את האידיאולוגיה המוצהרת שלה )הרשקוביץ, 

2006(. תכנית האב ישראל 2020 ותמ״א 35 המשיכו את תמ״א 31 במוצהר, בתפיסה 

הצורך  את  מדגישים   35 תמ״א  עקרונות  העירוניות.  טיפוח  על  ובדגש  המטרופולינית 

לחסוך במשאב הקרקע המוגבל ולשמור על איזון בין מרחבים מעוירים לבין מרחבים 

זו תמ״א 35 היא  פתוחים. בשל כך בוחרת התכנית בדגם ה׳הפיזור המרוכז׳. מבחינה 

המשך ישיר של תמ״א 31. 

31 הושם הדגש בשטחים הפתוחים  עד תמ״א  השינוי בתפיסת השטחים הפתוחים: 

 31 תמ״א  תכנונית.  כרזרבה  נתפסה  הקרקע  יתרת  ואילו  חקלאית,  קרקע  שמירת  על 

היתה הראשונה בה נתפסו השטחים הפתוחים כמשאב במחסור שיש לשמרו, ללא קשר 

לפוטנציאל החקלאי שלו. יתר על כן, השטחים החקלאיים הם, לפי גישה זו, רכיב במארג 

השטחים הפתוחים. תפיסה זו קיבלה ביטוי בכל תכניות המתאר המחוזיות שאושרו לאחר 

 Feitelson, 1999;( תמ״א 31, והיא הפכה לרכיב מרכזי בדוקטרינת התכנון הישראלית

.)Shachar, 1998

תכנית המעקב והבקרה: דו״חות המעקב והבקרה של תמ״א 31 ריכזו מידע מפורט על 

תכניות שהגיע ממהנדסי הערים — מידע שכלל את התכניות המקודמות לסוגיהן, את 

תכולתן, את מצבן הסטטוטורי, את מצב מימושן ואת הגורמים לעיכוב מימושן. לאורך 

כל תקופת המעקב והבקרה היו במלאי כ-250,000 יחידות-דיור.119 למרות המלאי הגדול, 

החלו מחירי הדיור לעלות באופן דרסטי והחל ויכוח בדבר הגורמים לעלייה זו. מלאי 

הדיור הגדול הוצג בממשלה, והמתכננים טענו כי לנוכח ההיצע העצום ברור שלא התכנון 

118 גם דו״ח מעקב, בקרה ועדכון, תמ״א 31, דו״ח סיכום שלב ג׳, אוגוסט 1996. 

119 רפי לרמן, שיחה בע״פ. 
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הוא הגורם לעליית מחירי הדיור. נוצרה התנגשות חזיתית בין גורמי התכנון וצוות התכנון 

 — ומִנהל-מקרקעי-ישראל  והשיכון  הבינוי  משרד  בעיקר   — המפתחים  הגורמים  לבין 

שלחצו על הפשרת קרקעות נרחבת כדי ליצור מלאי תכנוני רחב יותר )פייטלסון, 2012, 

בדפוס(. 

נראה שבניגוד לאווירת השיתוף והמחויבות הקולקטיבית שליוותה את הכנת תמ״א 

31, תוך התגייסות כל הגורמים הרלוונטיים — המעקב והבקרה הפרטניים היו לרועץ 

לוויכוחים  הביא  הדיור,  יחידות  מלאי  אחר  מפורט  במעקב  העיסוק  הוועדה.  לעבודת 

ולמאבקים בין הגורמים השונים.120 

תכניות  כמו  מפורטים  אינם  אלה  אך  ובקרה,  מעקב  מנגנוני  כוללת   35 גם תמ״א 

המעקב והבקרה של תמ״א 31 ואינם אינטנסיביים כמו אלה שלה. לעת כתיבת שורות 

35, כבר אומצו ממצאי  כניסה לתוקף של תמ״א  )ינואר 2012( כשש שנים לאחר  אלו 

ומסקנות ועדת המעקב והבקרה של תמ״א 35, אך טרם הוצגו וטרם אושרו במועצה 

הארצית. 

חיזוק מטרופולין באר-שבע, תוך ריסון הפיתוח במרכז: כישלונה של תמ״א 31, המלווה 

ריסון  תוך  באר-שבע,  מטרופולין  בהעצמת  הכישלון  הוא  הזה,  היום  עצם  עד  אותנו 

הפיתוח במרכז. ההנחה בזמנו היתה כי אם ייקלטו העולים במרכז הארץ, שם זמינים 

כתוצאה  לפריפריה,  גם  יגיעו  דבר  של  בסופו  הם   — מקומות-תעסוקה  המידי  בשלב 

מכוחות השוק וממאמצי הפיתוח. תמ״א 31 בחרה לאפשר פיתוח במרכז הארץ כפתרון-

המטרופולינים  פיתוח  ברם,  אותם.  ותקלוט  תעסוקה  תציע  שהפריפריה  עד  ביניים, 

ליצור  הצליח  ולא  באר-שבע(  )דוגמת   31 תמ״א  משצפתה  יותר  נמשך  הפריפריאליים 

משקל-נגד למטרופולין ת״א. ניתן לומר כי גישתה של תמ״א 31, לפיה הפיתוח במרכז 

הארץ ייצור ׳גשר׳ לפיתוח הפריפריה, לא עמדה במבחן הזמן, ונראה שבתחום התכנון לא 

ניתן ליצור ׳פתרונות-ביניים׳, כי אלה הופכים לפתרונות של קבע.121 כישלון זה התברר 

כהחמצה היסטורית, כי אז היתה הזדמנות ליצור תנופת-פיתוח במטרופולין באר-שבע, 

של  להצלחתה  תרמה  זו  שבחירה  ייתכן  זאת,  עם  כך.122  על  להתפשר  מקום  היה  ולא 

קליטת העלייה. 

תכנית הפיתוח של תמ״א 31 פירטה את הנדרש בכדי להפוך את באר-שבע למטרופולין. 

הכשל בפני פיתוחו של מטרופולין זה התבטא בכך שתכנית הפיתוח לא יושמה, וכך לא 

יושמו הצעדים שנדרשו בכדי להפוך את באר-שבע למטרופולין. 

120 רפי לרמן, בע״פ. 

121 מוטי קפלן, שמאי אסיף, בע״פ. 

122 שמאי אסיף, בע״פ. 
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כאשר החלו להגיע גלי העלייה, היו עתודות-קרקע רבות יחסית בדרום, אך מקורות 

התעסוקה היו זמינים בעיקר במרכז הארץ. בשונה מקליטת העולים בשנות ה-50, העלייה 

להערכות  בניגוד  המגורים.  מקומות  של  אישית  בבחירה  התאפיינה  לשעבר  מברה״מ 

המוקדמות, מרביתם העדיפו להתמקם במרכזי הערים באזור המרכז, סמוך למקורות-

תעסוקה, ושילמו על כך במגורים בדירות קטנות ולא בדירות גדולות יותר בפריפריה.123 

בהקשר זה, מבקריה של תמ״א 35 טוענים שהיה עליה להמשיך את הקו של תמ״א 

31, ולאפשר יותר פיתוח במרכז הארץ, מה שאכן קרה בפועל. מבחינה זו, אותה בחירה 

פיתוח  לבין  המרכז  פיתוח  בין  המשקל  וסוגיית   ,35 לתמ״א  גם  נגררה   31 תמ״א  של 

הפריפריה נותרה רלוונטית עד עצם היום הזה, סביב ההתפתחות הכלכלית של המשק 

ומשבר מחירי הדיור. 

תכנית הפיתוח: החמצה נוספת כלשהי של תמ״א 31 היא תכנית הפיתוח שלה, שיצרה 

חיבור בין התכנון הפיזי/מרחבי לבין התכנון הכלכלי. בתכנית הפיתוח הושקעו מאמץ 

ומשאבים רבים, מתוך הכרה בחשיבותה הרבה, כפי שהוסבר לעיל. שר הפנים דאז, אריה 

דרעי, אף ניסה לבסס את תקציב הממשלה על תכנית הפיתוח של תמ״א 31 ונכשל. הכשל 

ביישום תכנית הפיתוח היה כשל מוסדי ונבע במידה רבה מהתנגדות עקרונית של משרד 

סדרי-עדיפויות  מנחים  כמסמכים  התכנון,  במוסדות  שהוכנו  במסמכים  להכיר  האוצר 

תקציביים. 

התכנית.  של  המדיניות  באמצעי  העוסק  משלים  היא מסמך  אף  כוללת   35 תמ״א 

מבחינה זו, אמצעי המדיניות הם המשך לאותה גישה בה החלה תמ״א 31, לפיה אין די 

במסמכי התכנית ובתכנון הפיזי כדי להשיג את יעדי התכנון, וראוי שהתכנית תעסוק גם 

בהכוונת אמצעי המדיניות והפיתוח.

123 רפי לרמן, בע״פ. 
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המרינה בהרצלייה

רקע — תיאור הפרויקט והסוגיות העיקריות הקשורות בו

כללי: המרינה של הרצלייה, הנמצאת על חוף הרצלייה, מדרום ובסמוך ל׳חוף אכדיה׳, 

משתרעת על כ-500 דונם והחלה לפעול בשנת 124.1995 

למרינה שני מרכיבים פיזיים עיקריים: )1( המבנה הימי: מעגנה ובה 680 מקומות-

המעגנה  הקמת  הספינות.  לעגינת  וכיו״ב  מזחים  רציפים,  שוברי-גלים,  וכוללת  עגינה 

ותיירות,  נופש  שימושי  כולל  היבשתי:  הקומפלקס   )2( שטחי-ים.  ייבוש  תוך  נעשתה 

שטחי-מסחר )׳קניון ארנה׳( ושטחי-שירות הנלווים להם. גם שטחים אלה הוקמו בחלקם 

על שטחי-ים שיובשו. 

המרינה נבנתה בקטע-חוף חולי, שחלקו היה חוף-רחצה )׳חוף הנכים׳(. 

תכנית המרינה בהרצלייה היא למעשה התכנית המפורטת הראשונה לבניית מרינה 

שטחי-ים  וכן  אחרים,  מסחריים  לשימושים  שטחים  גם  שטחי-עגינה,  מלבד  יש  שבה 

ימיים בלבד. ערב קידום תכנית המרינה בהרצלייה היו  מיובשים, שלא לצורך מבנים 

כבר בארץ המעגנות הבאות: נמל יפו ונמל עכו, שהם בעיקרם נמלי-דייגים; נמל הקישון 

שאינו יושב לחוף הים, אלא על גדת-נחל ולכן המעגן בו הוא פנימי וכן נמל תל-אביב 

שהיקפו מצומצם. מבחינה זו, במרינה הרצלייה נעשתה ׳קפיצת מדרגה׳ בתכנון מרינות 

במועצה  שהוצגה  מזו  שונה  בפועל,  שנבנתה  שהמרינה  העובדה  נוספה  לכך  בישראל. 

הארצית בשלבי האישור הראשונים. לנסיבות אלו יש להוסיף את ענייני המכרז, חשדות 

ותמרור- תכנונית׳,  ׳טראומה  המרינה  את  המגדירים  שיש  כך  כדי  עד  ועוד,  בשחיתות 

אזהרה שעצר תכניות רבות בהמשך.125 

שאושרה   ,13 תמ״א  לחופים,  הארצית  המתאר  בתכנית  כללי:  תיאור  תכנוני —  רקע 

על-ידי המשלה בשנת 1983, מסומנים 13 אתרים להקמת מעגנות, בדרך של סימבול. 

בהרצלייה סומן סימבול כזה סמוך למעגן העתיק של אפולוניה. מעבר לסימבול, שגם 

כוללת הוראות כלשהן  אינה  גם  ומוגדר, התמ״א  על מיקום ספציפי  אינו מצביע  הוא 

לגבי אופי הפיתוח בעורף המעגנה. בתמ״א יש מספר הוראות כלליות רלוונטיות להקמת 

מ׳;   100 רצועת-חוף שרוחבה  על  בנייה  איסור  בדבר  כללית  הוראה  מרינה בהרצלייה: 

124 מידע על המרינה ראו באתר החברה העירונית לפיתוח התיירות בהרצלייה:

http://www.herzliya-marina.co.il/?CategoryID=158&ArticleID=141, תאריך ביקור 13.10.2011.
125 עדנה לרמן, בע״פ, שולחן עגול מיום 9.5.2012, מכון ירושלים לחקר ישראל. 
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בחינה סביבתית כתנאי לכל דיון בתכניות בחופים, ובכלל זה תסקיר השפעה על הסביבה 

וסקר חופי;126 ומניעת שימושים שאינם בעלי זיקה לחוף הים. 

הליך אישורה של המרינה בהרצלייה התבסס על הליך של הקלה מתמ״א 13, בסמכות 

ובנייה  המעגנה  של  מיקום  שינוי  אפשרה  זו  הקלה  ובנייה.  לתכנון  הארצית  המועצה 

בתחום 100 המטרים מקו המים, אף שהתמ״א אוסרת זאת. הקלה זו ניתנה בשנת 1985 

 ,1987 בשנת  אחר-כך,  שנתיים  למרינה.  המקומית  המתאר  תכנית  הר/2002,  לתכנית 

ובשנים  א׳(,  )הר/2002  המרינה  של  המפורטת  התכנית  את  הארצית  המועצה  אישרה 

1993-1992 אושרו שינויים נוספים בתכנית, בדרך של הקלות לתכנית הר/2003. 

זו הוכנס, בהמשך, שינוי ע״י תכנית הר/2003 א׳, אך מאחר שההחלטות  בתכנית 

התכנוניות העקרוניות, כמו גם המכרז לשיווק הקרקע, נעשו על-בסיס תכנית זו — נפרט 

כמה מעקרונותיה והוראותיה העיקריות. 

היא  זו  תכנית  הר/2002.  תכנית  המרינה:  בהקמת  הראשונה  התכנונית  הדרך  אבן 

כאמור תכנית המתאר המקומית להקמת המרינה, אשר לה ניתנה הקלה של המועצה 

הארצית מן ההוראה האוסרת בנייה בתחום 100 מטרים מקו החוף, האסורים בבנייה. 

שם התכנית: ׳מעגנה, שינוי לתכנית-מִתאר מס׳ 253 א׳ על כל תיקוניה׳. יזם התכנית 

הוא הוועדה המקומית לתכנון ובנייה הרצלייה, עורכת התכנית היא עיריית הרצלייה 

ומגישי התכנית הם מִנהל-מקרקעי-ישראל ועיריית הרצלייה. הבעלות בקרקע היא של 

המדינה ואנשים פרטיים שונים. 

שטח התכנית הוא 415 דונם והיא חלה חלקה ביבשה וחלקה בים )ובכלל זה שטחי-

ים המיועדים לייבוש(. 

המטרה הראשונה של התכנית מוגדת בהוראותיה כך: 

שינוי ייעוד שטחים — מאזור שפת-ים, לאזור תיירות ונופש, ולשטח ציבורי פתוח, 

הארצית  המועצה  בהחלטת  כמצוין  פתוח,  ציבורי  לשטח  לתכנון-מחדש  ומאזור 

לתכנון ובנייה בישיבתה מס׳ 216, מיום 6.8.85 )הוראות התכנית, סעיף 8(. 

מ׳,  בנייה בתחום ה-100  הן: קביעת הוראות בדבר  נוספות בהוראות התכנית  מטרות 

קביעת הוראות בדבר הקמת שוברי-גלים, ייבוש-ים לשם הגדלת אזור התיירות והנופש, 

לאזור- הפיכתו  ומניעת  התכנית  שטח  של  התיירותי  אופיו  להבטחת  הוראות  קביעת 

מגורים. 

126 סעיף 12 בהוראות התכנית.



148149149

תוכניות  שתי  יוכנו  לה  ובהמשך  בהתאם  כי  קובעות  הר/2002  תכנית  הוראות 

מפורטות: 

תכנית הר/2002 א׳: תכנית מפורטת שתחול על אזור תיירות ונופש ועל החלק המערבי  	.1

של אזור השטח הציבורי, שתכלול בין היתר איתור ופירוט המתקנים הימיים של 

יאכטות,   800 לפחות  של  עגינה  קיבולת  שיבטיחו  העגינה  רציפי  פירוט  המעגנה, 

הייבוש,  לצורך  המותרים  המילוי  חומרי  בדבר  הוראות  למעגנה,  הכניסה  איתור 

איתור ופירוט מערכת קירות הים לצורך הייבוש, רצועת מעבר להולכי-רגל, ועוד. 

כמו כן נקבע כי התכנית המפורטת תלוּוה בתסקיר השפעה על הסביבה שיתייחס 

הן לחלק הימי והן לחלק היבשתי. את התכנית המפורטת יאשרו הוועדה המחוזית 

לתכנון ובנייה והוועדה למימי-חופין.

תכנית הר/2002 ב׳: שתחול על חלקו המזרחי של השטח הציבורי הפתוח — המצוק וגב  	.2

המצוק. 

תכנית הר/2002, הכוללת הנחיות ברמה הארצית, נדונה כאמור במועצה הארצית, שאישרה 

אותה ב-6.8.1985 ונתנה לה הקלה מתמ״א 13 על בּסְיס תשריט התכנית. ארבעה חודשים 

אחר כך, על סמך דברים שנאמרו בדיון באוגוסט 1985, החליטה המועצה כי אישורה 

יידרש לצורך אישור התכניות המפורטות שתוגשנה מכוח תכנית המתאר. ראש עיריית 

הרצלייה דאז ערער על ההחלטה, בטענה כי שום יזם רציני לא ייכנס להקמת הפרויקט 

עם תנאי כזה, והציע כי במקום לחייבו באישורה של התכנית המפורטת, יינתן לו תקנון 

מפורט שהוא יתחייב לקיימו. כמו כן ביקש ראש העירייה להסמיך את הוועדה המחוזית 

התקבלה127  העירייה  ראש  של  הצעתו  אלו.  הוראות  על-פי  פועל  שהיזם  כך  על  לפקח 

והמועצה הארצית, בישיבתה ביום 3.3.87 אכן דנה בתקנון המפורט של התכנית, שכלל 

עקרונות בדבר שימור זכות הציבור בחוף, ואישרה אותו. 

בדיון זה של המועצה הארצית, העלו חברי המועצה כמה טענות: 

נערך  כי  משיב  הרצלייה  עיריית  נציג  עובד,  י.  הימי.  המודל  לגבי  שאלה  נשאלה 

בטכניון מודל ימי המבוסס על נתונים של מיפוי קרקעית הים במקום. המודל בוחן את 

האפשרויות לנזקים, וכתוצאה מכך יוצעו פתרונות להגנת החוף. 

ש. רותם )יועץ למועצה( שואל מהן ההוצאות הציבוריות על הפרויקט, ומה ימומן 

על-ידי היזם. בהקשר זה מעיר ד. פרי )רשות הטבע והגנים( כי בתקנון לא צוין שהגנה 

זו הסתברה בדיעבד כאחת מנקודות  )נקודה  יזמי התכנית  על החופים היא באחריות 

החולשה של ההסדר עם היזם(. 

127 מתוך פרוטוקול המועצה הארצית, ישיבה מס׳ 233, מיום 3.3.1987. 
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ד״ר מאיר ברודניץ שאל כיצד תובטח גישת הציבור לשטח הציבורי, ומה האפשרויות 

של תושבים להתנגד לתכנית ולשנות את הוראות התכנית הארצית. עוד העלה ברודניץ 

ועדות  של  זכותן  ואת  המפורט,  בתכנון  הארצית  המועצה  של  המעורבות  סוגיית  את 

מקומיות לדון בתכנון ברמה זו. 

 בדיון לא עלתה סוגיית הגישה של הציבור אל החוף, או שאלת המבטים אל הים. 

דן פרי מרשות הטבע והגנים, אף שציין כי מיקום המרינה מקובל עליו, ולא התנגד לה 

עקרונית, הצביע על מספר סוגיות עקרוניות ותקדימיות העולות מן התכנית. להלן חלק 

מדבריו בפרוטוקול: 

המקום מתאים למרינה.. עמדה המועצה על כך שלא רוצה רק לאשר מתן הקלה אלא 

רצתה לראות כיצד משתמשים בהקלה זו ולוודא שאין השימוש חורג מהכוונות של 

המועצה. היות ומרינה זו היא תקדים, חייבים לקבוע אמות-מידה שייתנו הנחיות 

למרינה  תכנית-בינוי שנספחת  זו  מנוסחת,  כפי שהיא  לדעתו התכנית  ליזמים.  גם 

וזו לא תכנית מרינה בלבד. כלומר, היקף הבינוי המתוכנן הוא מעל ומעבר לסביר. 

לשטח  עליון  גבול  לקבוע  וחייבים  מהים  שיותר  כמה  לייבש  תקדים  כאן  יוצרים 

לבנייה מותרת... 

איכות  לשמירת  השירות  ע״י  שהועלו  כפי  הסביבתיים,  בשיקולים  ההתחשבות  לגבי 

הסביבה,128 י. גולני מציין:

 אנו, כמעט לאורך כל הדרך, הלכנו ביחד עם השירות לשמירת איכות הסביבה ורק 

בקטע האחרון, בשלוש נקודות, אנחנו קיבלנו החלטה אחרת. 

בסופו של הדיון אישרה המועצה הארצית את התכנית בתמיכה של 14 חברים מול אחד 

שהתנגד. 

תכנית הר/2002 פורסמה להפקדה ברשומות בתאריך 25.5.1986 ופורסמה לאישור 

ברשומות בתאריך 18.6.1987. 

ככל הידוע לנו לא הוגשו התנגדויות לתכנית מטעם ארגונים או גופים סביבתיים, 

ואישורה לא לווה במאבק ציבורי, משפטי או תקשורתי כלשהו וזאת כתוצאה מתפיסה 

שהנחתה את ארגוני הסביבה — עד למקרה המרינה בהרצלייה — שלא לעסוק בחופים 

עירוניים. ברם, ההתנגדויות התעוררו בהמשך, בשלב התכנון המפורט. 

שטח  לשיווק  מכרז  הרצלייה  ועיריית  מִנהל-מקרקעי-ישראל  פרסמו   1988 בשנת 

המרינה. 

128 שלימים הפך למשרד לאיכות הסביבה.
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המכרז מפרט את חובות היזם: הקמת המעגנה, תשלום לעיריית הרצלייה על הוצאות 

התכנון ועל תשתיות )ארבעה מיליון ש״ח במחירי 1987( ותשלום למִנהל-מקרקעי-ישראל; 

כמו כן מפרט המכרז את זכויות היזם: חוזה חכירה מהוּון לשתי תקופות-חכירה בנות 49 

שנים כל אחת, וזאת עבור השטח המיועד לבנייה מניבה )ללא שטח המעגנה(, וזכויות-

בנייה על השטחים המוחכרים בשיעור של 100% מכלל השטח המיובש: 133,000 מ״ר 

שטחים עיקריים. עוד נקבע כי הנחת התשתיות עד למרינה תיעשה על-ידי העירייה, ואילו 

בתחום המרינה היא תיעשה על-ידי היזם, וכי הכנת התכנית המפורטת של הבינוי בשטח 

התיירות והנופש תיעשה על-ידי היזם, במסגרת הוראות תכנית המִתאר שבתוקף. 

המפורטת  לתכנית  להן:  וההתנגדויות  למרינה  המפורטות  התכניות   — השני  השלב 

למרינה, הר/2002 א׳2, הוכן תסקיר השפעה על הסביבה, והמשרד לאיכות הסביבה הכין 

לו חוות-דעת129 המצביעה על מספר בעיות העולות מן התסקיר: היעדר מעבר להולכי-

רגל בחזית קו המים; לא נשמרת ההוראה בדבר שמירת מבטים מהמצוק לעבר הים, 

היעדר התייחסות לנושא שלביות ביצוע התכנית; בעיות בסירקולציה של המים בתחום 

המעגנה, ועוד. חוות הדעת כוללת הצעות לשינוי בהוראות התכנית לפני הפקדתה, כדי 

למנוע בעיות אלו. 

חוות הדעת של המשרד לאיכות הסביבה הצביעה, בין היתר, על הסכנה שבהפיכת 

דירות הנופש שבתכנית ליחידות-מגורים, ועל היעדר תנאים שימנעו זאת. בחוות הדעת 

על  ליחידות-מגורים,  יחידות-נופש  הפיכת  של  הרחבות  ההשלכות  על  המשרד  מצביע 

כל חופי ישראל. המשרד הציע מספר קריטריונים כדי למנוע את התופעה, בין היתר כי 

ייקבע גודל מרבי ליחידה, כי הדירות ינוהלו על-ידי ע״י גוף מוכר למשרד התיירות וכי 

יחידות הנופש והשטחים הציבוריים הדרושים להן, יהיו יחידת-רישום אחת. 

 החברה להגנת הטבע הגישה לתכנית מפורטת הר/2002 א׳ ו-2002 א׳2 התנגדות 

שנשענה על שלושה טעמים: ההגדרה של שצ״פ בתכנית אינה תואמת את הייעוד בתמ״א 

13 ואינה מבטיחה את ייעודו הציבורי, הפגיעה במבט חופשי לים מקו המצוק ופגיעה 

בקשר הפיזי והחזותי בין השטח הציבורי הפתוח לבין הים.130 הגשת ההתנגדות נעשתה 

התברר  בדיעבד  לבקשתו.131   — ולמעשה  הסביבה,  לאיכות  המשרד  עם  מלא  בתיאום 

כי התנגדות החברה להגנת הטבע להיבטים אלה של המרינה בהרצלייה היתה הצעד 

יזום  באופן  נעשה  שלא  צעד   — החופים  בנושא  כולל  עיסוק  לקראת  בדרכה  הראשון 

129 מתוך חוות-דעת לתסקיר השפעה על הסביבה, הר/2002 א-2, מעגנה הרצלייה, המשרד להגנת הסביבה, 

מיום 7.6.1989.
130 מכתב התנגדות מאת מיכאל ליפשיץ לוועדה המקומית לתכנון ובנייה מחוז ת״א, 24.12.1989. 

131 המשרד לאיכות הסביבה הוביל למעשה את נושא חשיבות חופי הים באמצעות תמ״א 13-ג׳, בהיותו 

יועץ לוועדה למימי-חופין, וזאת בנוסף לתפקידו במניעת זיהום-ים.
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ושיטתי, אלא באקראי. כתוצאה מהתנגדות זו החל בתוך הארגון תהליך חשיבה בנושא 

זכות הציבור לחופים, ובכלל זה חופים עירוניים, שהארגון לא עסק בהם עד לימי המרינה 

בהרצלייה.132 

התנגדות זו ואחרות שהוגשו לתכניות, נדונו במהלך שלוש ישיבות של ועדת המשנה 

לעררים והתנגדויות, בחודשים אפריל-מאי 1990 133 וההתנגדות התקבלה בחלקה. נדחתה 

חתכים  התבקשו  אך  הציבורי,  השימוש  את  מבטיח  אינו  לשצ״פ  השימוש  כי  הטענה 

יש לשמור את  כי  ונקבע  פגיעה במבטים מקו המצוק,  לוודא שלא תהיה  נוספים כדי 

פתחי הערוצים )היורדים מהמצוק( ובכלל זה המבטים מהם לעבר הים. 

ביום 3.6.1990 פנה יואב שגיא, יו״ר הוועד המנהל של החברה להגנת הטבע )דאז( 

אל שר הפנים דאז, אריה דרעי, בטענה שהתכנית המפורטת למרינה בהרצלייה )הר/2002 

ת״א,  הוועדה המחוזית  ואת החלטות  תכנית המתאר  הוראות  תואמת את  אינה  א׳2( 

וכי יש לבדוק את העניין. בפנייה נכתב כי ״לאור היותה של מרינה הרצלייה המרינה 

הראשונה העוברת תכנון בארץ, יש חשיבות רבה להליך התכנוני שהיא עוברת ולהיבטים 

הציבוריים הקשורים בכך״. 

הר/2002  ׳תכנית  שכותרתו:  מסמך  הסביבה  להגנת  המשרד  פרסם  ב-18.6.1990 

בין תכנית המתאר לבין התכנית  ובו מפורטות אי-ההתאמות  2א — מרינה הרצלייה׳ 

המפורטת, אי-ההתאמות להחלטות הוועדה המחוזית לתכנון ובנייה ת״א, אי-ההתאמות 

להחלטות הוועדה למימי-חופין, ופגמים בתהליך קבלת החלטות בוועדות שדנו בתכנית. 

להלן פירוט קצר לגבי כל אחד מן הנושאים דלעיל: 

אי התאמה בין תכנית המתאר והתכנית המפורטת: גודל השטח המיובש גדל )מ-133 

דונם בתכנית המתאר ל-147 בתכנית המפורטת(; היעדר שטחי עגינה ושירותים לאגודות 

בתכנית  נכלל  לא  תל-מיכל  המתאר;  בתכנית  הנדרש  בהיקף  ציבוריות  ספורט-ימי 

בתכנית  המותר  על  עולה  הבנייה  גובה  המתאר;  תכנית  להוראות  בניגוד  המפורטת 

המתאר, ועוד; אי-התאמה להחלטות הוועדה המחוזית אשר קבעה כי אין לתת תוקף 

לתכנית עד לאישור הוועדה למימי-חופין — תנאי שלא מולא; לא נשמרו מבטים מפִּתחי 

למימי-חופין  הוועדה  להחלטות  אי-התאמה  ועוד.  הוועדה  להחלטת  בניגוד  הערוצים, 

)ולמ״ח(: חומר הבנייה של שוברי הגלים שונה מאבן )לפי החלטת הולמ״ח( לדולוסים; 

הוקצו שטחי-תפעול בהיקף קטן מזה שנקבע ע״י הולמ״ח ועוד; פגמים בהליך: התכנית 

קיבלה תוקף למרות שהולמ״ח לא המליצה על כך; גם בוועדה המחוזית לא היה רוב 

למתן תוקף לתכנית, וזו אושרה רק לאחר התערבות ראש העיר. 

132 מיקי ליפשיץ, בע״פ. 

שנשלח  ההחלטות  פרוטוקול  מתוך   .14.5.90  ,29.4.90 מ-3.4.90,   ,380 ב׳,   378 א׳,   378 מס׳  ישיבות   133

למתנגדים ע״י הוועדה המחוזית לתכנון ובנייה במחוז ת״א, 21.5.1990. 
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זמן קצר לאחר מכן, ביום 8.7.1990 פנה עו״ד רנאטו יאראק134, ב״כ החברה להגנת 

הטבע דאז, אל אדר׳ שלומית שער ממנהל התכנון במשרד הפנים וביקש לעכב את פרסומה 

של תכנית הר/2002 א׳2 ברשומות, מאחר שיש בה הוראות הנוגדות את התכנית המתאר 

)הר/2002( ולא הוכנסו בה הוראות שעליהן החליטה הוועדה המחוזית. לפנייה זו לווה 

מסמך הנמקות שתוכנו דומה לזה של המשרד להגנת הסביבה שתואר לעיל: רשימה של 

אי-התאמות בין התכנית המפורטת לבין תכנית המתאר ופגמים שנפלו בהליך. 

בהמשך הוגשה עתירה לבג״ץ על-ידי החברה להגנת הטבע )בג״צ 3706/90(. העתירה 

הוגשה נגד שר הפנים, ועדות התכנון המחוזית והמקומית וראש עיריית הרצלייה ובה 

מבקשת החברה להגנת הטבע לבחון את מידת ההתאמה של התכניות המפורטות לתכנית 

המִתאר ממנה הן נגזרות. 

לבין  הרצלייה  עיריית  ונציגי  התכנית  יזמי  בין  מגעים  נוצרו  זו  מעתירה  כתוצאה 

החברה להגנת הטבע. במגעים אלה לקחו חלק מתכנן המחוז, ראש מִנהל התכנון והמשרד 

להגנת הסביבה. כתוצאה ממגעים אלה התגבשה הצעה לתיקון התכנית.135 

השלב השלישי — התכנית המפורטת הר/2003: בשנת 1992 החל קידומה של תכנית 

היתרי-בנייה.  מכוחה  להוציא  שניתן  מפורטות  הוראות  עם  מקומית  תכנית  הר/2003, 

תכנית זו מגדילה את היקף שטח הים המיובש בהשוואה לתכנית המקורית. 

ב-7.7.1992 דנה המועצה הארצית בתכנית ונושא הדיון היה ׳שינוי לתכנית המתאר 

כי  לראות  ניתן   ,1987 בשנת  מקודמו  בשונה  זה,  בדיון  13׳.  תמ״א  לחופים,  הארצית 

השיח הסביבתי התרחב, והדיון נסב גם על זכות הציבור, על החשש מפני ניצול שטחי 

בתכנון  לעסוק  המועצה  אמורה  כמה  ועד  אם  השאלה  על  לצורכי-מגורים,  המלונאות 

המפורט של המרינה, כשברקע עמדה התובנה כי מדובר בתכנית תקדימית. 

יואב שגיא, נציג ארגוני הסביבה, טען כי בתכנית המרינה אין רק מרינה ומלונאות, 

וההליך  בתכנית,  ביטוי  קיבלו  לא  הארצית  המועצה  הנחיות  לטענתו,  דיור.  גם  אלא 

המשפטי נעשה על רקע זה. עם זאת, הוא מודה כי התכנית הנוכחית טובה מקודמתה. 

ולרי ברכיה טענה כי יש לנסות להגיע לתנאים לשינוי )לתמ״א 13( שייתנו לציבור 

את מה שהפסיד בתכנית המפורטת שאושרה. לטענתה, בתכנית המאושרת יש מבטים 

פתוחים יותר לים, ויש מעברים טובים יותר להולכי-רגל. דברים ברוח דומה אמר גם 

דן פרי, נציג רשות הטבע והגנים, שהתריע על כך שהחלטותיה הקודמות של המועצה 

134 מסמך שכותרתו ״תכנית מפורטת הר/2002א׳/2 — המרינה בהרצלייה״, מאת עו״ד רנאטו יאראק אל 

אדר׳ שלומית שער, 8.7.1990. 
135 מכתבו של עו״ד רנאטו יאראק, ב״כ החברה להגנת הטבע דאז, לממונה על מחוז תל-אביב דאז, ש. 

לסקר, מיום 1.12.1991. 
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הארצית בנושא המרינה לא קוימו, וכי המרינה משמשת כמנוף לכרסום זכויות הציבור 

יותר לציבור  בחוף. לטענתו, התכנית טובה מקודמתה, אך יש לדרוש מעברים רחבים 

כתנאי למתן ההקלות. 

נוסף שהעסיק את חברי המועצה הוא הסבת השטח הציבורי לשטח החפה  נושא 

לסירות, שאינו שטח ציבורי אלא מסחרי. 

עוד עניין שהעסיק את חברי המועצה הוא העובדה שבוצע תכנון מפורט שאינו תואם 

את החלטותיה הקודמות של המועצה הארצית בעניין. היו שתלו זאת בכך שהמועצה 

הארצית אינה נוהגת לעסוק בתכנון מפורט, וחלק הביעו דאגה מפני העתיד: 

י. שגיא ציין כי ״מבחינת הלקח של המועצה, איך אפשר להגיע למצב שבו הנחיות 

של המועצה לא מפורשות נכון״ ועו״ד ד. דרור ציינה כי ״צריך לנסח את ההוראות כך 

שלא ישתמעו לשתי פנים, ושלא יישאר מקום לפרשנות״. חששות אלו, כידוע, התאמתו 

בהמשך במלואם. 

ולעסוק  התכנית  לפרטי  להיכנס  המועצה  על  היה  לא  כי  חברים  לטענות  במענה 

בתכנון מפורט, טוען י. גולני כי ״המועצה נטלה על עצמה טיפול פרטני במרינה זו, משום 

הנושא  בבחינת  אמות-מידה  לתת  כדי  בארץ,  נוספות  למרינות  תקדים  מהווה  שהיא 

למרינות הבאות״. 

בתכנית  הכלולים  השינויים  את  לאשר  הארצית  המועצה  החליטה  הדיון  בסוף 

שטח  כי  נקבע  עוד   .13 מתמ״א  הארצית  המועצה  שנתנה  להקלה  כתנאי  הר/2003, 

ההחפה לא ייחשב שטח ציבורי פתוח ועל הוועדה המחוזית למצוא פתרון חלופי בתחום 

קווי  המבנים,  מיקום  מפורטים  בה  הבינוי  וכתכנית  מהשצ״פ,  שנגרע  לשטח  התכנית 

הבניין, המרווחים ביניהם וגובהם האבסולוטי. 

לאישור  ופורסמה   29.4.1993 ביום  ברשומות  להפקדה  לאישור  פורסמה  התכנית 

ברשומות ביום 27.10.1994. 

אבן-פינה  והנחת  למרינה,  חנוכה  טכס  הרצלייה  עיריית  ערכה   24.6.1996 ביום 

לפרויקט המגורים ׳מרינה טאוארס׳ ולפרויקט המסחר ׳קניון המרינה׳. החברה להגנת 

לחגיגה׳,  מקום  אין   — הרצלייה  ׳מרינה  שכותרתה  לעיתונות  הודעה  הוציאה  הטבע 

ובה היא מצביעה על הנזקים החמורים שנגרמו לחופים כתוצאה מהקמת המרינה, ועל 

השימוש בחוף הים למטרות שאינן הכרחיות בו — מסחר ומגורים. את ההודעה חותם 

משפט מפי עמית שפירא, אז מנהל אגף שמירת טבע בחברה: ״את חוף הרצלייה אולי כבר 

איבדנו, אך עדיין לא מאוחר להציל חופים אחרים״. 
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עם ולאחר בניית המרינה — סוגיית השימוש — דירות-נופש או מגורים

לאחר שאושרה המרינה והחלה בנייתה, החל פרק נוסף במאבק על מרינה-הרצלייה — 

סוגיית השימוש בדירות הנופש למטרות מגורים.136 ייעוד השטחים, על-פי תכנית המרינה, 

פתוח  ציבורי  ושטח  הגלים,  שוברי  בתחום  מי-ים  של  מוגן  שטח  ונופש,  תיירות  הוא 

הכולל אתר ארכיאולוגי לשימור )סעיף 9 לתכנית(. סעיף 11 לתכנית משקף את ייעודי 

השטחים — מתקני-מעגנה, תחזוקה-ימית, מועדוני-ספורט ומלונאות לסוגיה; מלונות-

מסעדות,  בידור,  ושיט,  לתיירות  בזיקה  שירותי-מסחר  ובתי-נופש,  דירות-נופש  דירות, 

תכנית  הים.  בחוף   13 תמ״א  להוראות   8 בסעיף  המוגדרים  השימושים  וכל  בתי-קפה 

המִתאר המקומית הר/2003, המעדכנת את התכנית המקומית, לא שינתה דבר ביחס 

לייעודי השטח והשימושים האמורים, וכך גם לא תכנית הר/2003 א׳. 

לתכנית  בהתנגדויות  המחוזית  הוועדה  של  לעררים  המשנה  ועדת  דנה  ב-3.4.95 

המפורטת. בהחלטתה נאמר בין היתר )סעיף 11(:

 ...לפיכך מורה הוועדה לתקן את סעיפי התכנית באופן שבכל מקום שמופיע ייעוד 

דירות נופש ומלונאות, יופיע מלונאות לסוגיה; מלונות-דירות, דירות-נופש. 

כמו כן הוחלט כי ייאמר בתכנית שכל הֵיתר שיינתן לכל סוגי המלונאות, יותאם לדרישות 

משרד התיירות. בפועל נתנה הוועדה המקומית לחברות הבנייה היתרי-בנייה שעל-פיהם 

תוכננו, נבנו ושווקו דירות למגורים לציבור הרחב. 

ביום 14.12.1998 הגישה החברה להגנת הטבע עתירה מנהלית137 נגד ועדות התכנון 

ונגד הזוכים במכרז המרינה ומשרד התיירות, בה נטען כי במתחם המרינה נבנות בפועל 

כדירות- ונמכרות  משווקות  והן  רבועים,  מטרים  למאות  מגיע  ששטחן  דירות-מגורים 

מגורים לכל דבר. בעתירה מתבקש ביהמ״ש להצהיר כי השימוש למגורים במרינה אינו 

חוקי. העתירה התקבלה בחלקה )היא לא התקבלה לגבי הדירות שכבר ניתן להן היתר-

בנייה(. 

בית המשפט )כב׳ השופט אורי גורן( ניתח את התכניות השונות החלות על המקום 

והגיע למסקנה כי השימוש למגורים אינו בגדר השימושים המותרים במרינה. ביהמ״ש 

הבנייה,  היתרי  מתן  לפני  התיירות  למשרד  לפִנות  המקומית  הוועדה  על  היה  כי  קבע 

כעניין  לצרפן,  הדירות  בעלי  ועל  חוקי,  אינו  במרינה  למגורים  השימוש  כי  והצהיר 

שבחובה, למאגר הדירות להשכרה, על מנת שתעמודנה לרשות ציבור התיירים המזדמן 

והציבור הרחב לצורכי אכסון מלונאי לפרק זמן מינימאלי מדי שנה. הוא קבע כי חוזי 

136 השתלשלות הדברים בפרק זה מבוססת בעיקר על החלק העובדתי בפסה״ד מרינה הרצלייה, אי התכלת 

ואח׳ נ׳ החברה להגנת הטבע ואח׳, ע״מ 2273-2203. 
137 עת״מ 2038/98 )ת״א( החברה להגנת הטבע נ׳ הוועדה המקומית לתכנון ובנייה הרצלייה ואח׳. 
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הרכישה והקשרים בין חברות הבנייה לבין הרוכשים, ישקפו מעתה ואילך את החובה 

הזו. עוד קבע ביהמ״ש כי על הוועדה המקומית להוציא בהקדם הנחיות בנוגע לפרק 

הזמן המינימאלי שעל בעלי הדירות להעמידן להשכרה. 

בעקבות הערעורים שהוגשו על החלטה זו, נקבע כי רוכשי הדירות יצורפו כמשיבים, 

וכי יתקיים דיון נוסף בבית המשפט המחוזי. ב-5.9.2000, עם חידוש הדיונים, הודיעה 

החברה להגנת הטבע כי היא חוזרת בה מהעתירה בכל הנוגע למי שכבר רכשו דירות 

במתחם. כמו כן נתן ביהמ״ש צו האוסר על היזמים לבנות דירות חדשות, אלא כדירות-

נופש, תוך התאמה לדרישות משרד התיירות, ואסר לבצע שינוי פיזי בדירות הקיימות, 

התכנון  רשות  על  האוסר  צו  ניתן  כן  כדין.  שניתנו  להיתרי-בנייה  התאמה  תוך  אלא 

התיירות  משרד  בדרישות  עמידה  תוך  אלא  חדשים,  היתרי-בנייה  להוציא  המקומית 

גם  נדחתה  והתאמת ההיתרים להם. בפסק-דין משלים  דירות-נופש,  לעניין  והנחיותיו 

עוד בשנת  טענת השיהוי שהעלו חברות הבנייה. לטענתן, אף שהשיווק למגורים החל 

כך,  אחר  כשנה  רק  המקומית  לוועדה  לראשונה  הטבע  להגנת  החברה  פנתה   ,1997

והעתירה הוגשה רק בדצמבר 1998. 

על החלטה זו הוגשו ערעורים לבית המשפט העליון138 מטעם חברות הבנייה. בערעורן 

העלו החברות כמה טענות: 

טענת שיהוי: לטענתן, החברה להגנת הטבע היתה מודעת לשימוש בפועל למגורים עוד  	
בשנת 1995/6 )על-פי התבטאויות של בכירי החברה בתקשורת( והשתהתה בהגשת 

העתירה, תוך שהן שינו את מצבן לרעה; 

פרשנות לגבי המונח דירות-נופש: לטענת חברות הבנייה, המונח דירות-נופש אינו בהכרח  	
סוג של מלון, ולכן הן אינן כפופות לחובת השכרה מלונאית; 

עוד טענו המערערות לפגיעה בקניינן.  	

בנוסף לכך העלתה כל חברה טענות ספציפיות לה. 

בפסק הדין עסק ביהמ״ש העליון בסוגיות שהוזכרו לעיל, תוך התייחסות להיבטים 

הסביבתיים והחברתיים של התכנון בכלל, ושל חופי הים בפרט, וכן לאיזון בין צורכי 

הציבור והסביבה לבין הזכות לקניין. אמירות אלו הן עקרוניות וחשובות, ומצוטטות לא 

אחת בעתירות ובפסקי-דין מאוחרים יותר. להלן כמה מהן: 

138 עע״מ 2273/03 אי התכלת שותפות כללית ואח׳ נ׳ החברה להגנת הטבע ואחרים. 
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סקירה של עיקרי תשתית התכנון במתחם המרינה, תוך הדגשת התכלית של דיני 

התכנון, בהקשר של משאב הקרקע:

החשוף  ציבורי  משאב  הם  מקרקעין  כי  ההכרה  התגברה  האחרונים,  בדורות   ....  

של  מקומה  את  הבאים.  הדורות  לצרכי  לב  שים  בלא  ייעשה  ניצולו  באם  לכליה 

תפיסת התכנון המסורתית, אשר התירה מיצוי מרבי של ערכה הכלכלי של הקרקע 

בטווח הזמן הקצר, תפסו דיני התכנון המודרניים, הקשובים במיוחד לצורך בשמירה 

על אינטרסים ארוכי-טווח של החברה, ולצורך בנקיטת גישה זהירה בהיקף ניצולה 

של הקרקע, מתוך אחריות ציבורית, לאומית, וחברתית, במבט להווה ולעתיד גם 

יחד. לפיכך, דיני התכנון כיום נותנים ביטוי גם לצורך בשימור הקרקע, ובוחנים את 

השפעותיהן הכלכליות, חברתיות, חלוקתיות ואקולוגיות של תכניות, לצד ההכרה 

בצורך בפיתוח ובבנייה... )סעיף 38 לפסק הדין(. 

על האיזון בין קניין הפרט לבין צרכי הציבור: 

דיני התכנון מתחשבים בזכות-קניינו של אדם בקרקע, אולם הגשמת מדיניות התכנון, 

לא אחת, מחייבת הטלת מגבלות ניכרות על אדם ביחס לשימושי הקרקע שבבעלותו. 

הגשמת יעדים חברתיים דרך מדיניות-תכנון עשויה לפגוע בקניינו בקרקע, ולהגביל 

שיש  המשקל  בין  כראוי  לאזן  התכנון  דיני  של  חובתם  ממנה.  ההנאה  מיצוי  את 

לתת למימוש זכות הקניין של הפרט בקרקע, לבין צורכי הכלל המחייבים לעִתים 

גריעה מהנאת הקניין כדי להגשים תכליות תכנון חשובות המקדמות את האינטרס 

הציבורי. איזונים אלה חיוניים לקיום האנושי בצוותא, להשתלבותו של הפרט במארג 

החברתי, ולתנופת פיתוח במיצוי מאגרי הטבע לתועלתו של האדם והחברה.... כך 

מגבשות רשויות התכנון את מדיניות התכנון תוך הפעלת שיקולים חברתיים רחבים 

 39 )סעיף  הכללי  הציבורי  לאינטרס  הפרט  אינטרס  בין  איזון  ותוך  וארוכי-טווח, 

לפסק הדין(.

על חשיבות ההגנה על מתחמי-קרקע בעלי אופי מיוחד: 

שטחי המדינה שנועדו לתועלת הכלל ובהם מקרקעי-ייעוד, הם בעלי חשיבות מיוחדת 

במדינה קטנה, שמשאביה הטבעיים מוגבלים. הדבר מטיל אחריות כבדה על רשויות 

גם  והעתיד  פני ההווה  צופה  לדאוג לשמר מקרקעי-ייעוד במבט  והמדינה  התכנון 

יחד, לרווחת בני הציבור כולם. התכנון נועד, בין היתר, לקדם תכלית זו )סעיף 40 

בפסה״ד(.
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על חשיבות השמירה על שלטון החוק, בהקשר של דיני התכנון והבנייה: 

תכלית נוספת של דיני התכנון עניינה בקיום שלטון החוק ובאכיפת החוק... בנייה 

או שימוש בקרקע בדרך בלתי-חוקית הסותרת את דיני התכנון, נוגדים את אינטרס 

הציבור וחותרים תחת מושגי-יסוד של שלטון החוק. פעולות בנייה ופיתוח המנוגדות 

לחוקי התכנון, פוגעות באינטרסים של פרטים ושל הציבור גם יחד. קידום טובת 

הציבור והפרט מחייבת כי פיתוח ובנייה ייעשו על-פי החוק ועל-פי תכניות והיתרי-

בנייה שהוצאו על-פי דין. היבט ההגנה על שלטון החוק בקיום דיני התכנון חשוב 

לא רק להבטחת השיטה והמנגנון הראויים לניצול יעיל של הקרקע במדינה, אלא גם 

כמסר חינוכי לפרט בחברה, בדבר החובה לכבד את הנורמות המחייבות על-פי הדין, 

הן ככלל והן בתחום הבנייה ופיתוח שטחי הארץ בפרט. עצימת-עין מהפרת שלטון 

החוק בתחום אחד של הפעילות האנושית, סופה שתביא לזלזול בחוק גם בתחומי 

חיים אחרים... )סעיף 41 בפסה״ד(.

בסוף דוחה ביהמ״ש את טענת השיהוי, וכן את הטענה בדבר הפגיעה בזכות הקניין של 

החברות, שכן זכות זו כפופה מלכתחילה למגבלות התכנוניות החלות על המתחם. לפיכך, 

ביהמ״ש נותן סעד הצהרתי לפיו השימוש למגורים רגילים בתחומי המרינה אינו חוקי, 

בהיותו סותר את דיני התכנון והבנייה, את התכניות התקפות החלות על המקום ואת 

היתרי הבנייה שניתנו על-פי התכניות. מבחינה אופרטיבית קובע ביהמ״ש כי הדירות 

שנבנו ונבנות, למעט אלו שנרכשו על-ידי קונים לפני מתן פסק הדין בהליך הראשון ביום 

9.12.99, צריכות לעמוד לשימושו של הציבור הרחב לצורכי-נופש. פסק הדין ניתן ביום 

7.12.2006 מפיה של כב׳ הש׳ פרוקצ׳יה, אליה הצטרפו הנשיא )בדימוס( א׳ ברק, והמשנה 

לנשיאה דאז א׳ ריבלין. 

הסוגיות הסביבתיות הרלוונטיות

אישורה והקמתה של מרינה הרצלייה עוררו שלוש סוגיות סביבתיות עיקריות: 

המדיניות לגבי הקמת מרינות לחופי הים התיכון של ישראל: עצם ההצדקה להקמת  	.1

המרינה לאור התחרות בין שימושי הקרקע על רצועת החוף המצומצמת של ישראל 

זו היא העיקרית שנדונה  זה. סוגיה  ועל רקע הסטייה מהוראות תמ״א 13 בעניין 

לחופים,  הארצית  המתאר  מתכנית  הקלה  שדרשה  התכנית,  אישור  הליכי  לאורך 

מרינה- בעקבות  המים.  מקו  מטרים   100 של  בתחום  בנייה  האוסרת   ,13 תמ״א 

הרצלייה התעורר הדיון בשאלות שונות הנוגעות להקמת מרינות, ובכלל זה: האם על 

ההיצע לענות על הביקוש החזוי, ועד כמה על השיקולים הסביבתיים להכתיב את 

היצע מקומות העגינה; 
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ההשלכות הסביבתיות של הקמת מבנים ימיים על קו החוף, והקושי לחזות את  	.2

השלכותיהם הסביבתיות: השלכות ההקמה של שוברי-גלים על הסביבה, ובעיקר 

על הסעת החול; הפער בין חיזוי ההשלכות לבין התוצאה בשטח; האמצעים להתמודד 

עם השלכות סביבתיות אלו; 

סוגיית דירות הנופש: בפועל נבנו בשטח תכנית המרינה דירות ששווקו למגורים,  	.3

ממושך  משפטי  מאבק  הוליד  הדבר  ׳דירות-נופש׳.  שבהגדרת  העמימות  ניצול  תוך 

והיו לו השלכות-רוחב על תופעת דירות הנופש בכל הארץ. מקרה המרינה עורר את 

המודעות לעמימות המושג ׳דירות-נופש׳ וניצולה להקמת דירות-מגורים במקומות 

בהם הכוונה היתה להקים יחידות תיירות.

שחקנים עיקריים וסוכני-שינוי

הרצלייה,  עיריית  של  המובהקת  ביוזמתה  קודמה  המרינה  תכנית  המקומית:  הרשות 

שהיא למעשה יזמית התכנית. יזמית התכנית אשר קיבלה הקלה מהמועצה הארצית, היא 

הוועדה המקומית לתכנון ובנייה הרצלייה, העירייה ערכה את התכנית והיא שהגישה 

אותה יחד עם מִנהל-מקרקעי-ישראל. 

לנדאו.  אלי  דאז,  העיר  ראש  בתקופת  נעשה  הרצלייה  עיריית  ע״י  המרינה  הקמת 

נגד  והיתה שותפה למאבק  גרמן, לא הביעה תמיכה בפרויקט המרינה,  יעל  מחליפתו, 

הסבת דירות הנופש למגורים. כך למשל, בהליך כנגד השימוש בדירות הנופש למטרות 

מגורים שנערך בביהמ״ש העליון, טענה הוועדה המקומית כך: 

אין בסיס לטענה כלפיה כי עמדתה כיום סותרת את עמדתה בעת הליכי התכנון ובעת 

מתן היתרי הבנייה. לטענתה, היא נקטה עמדה עקבית לכל אורך הדרך, לפיה בנייה 

למגורים באזור אסורה, והיא לא שינתה מעמדתה זו... לעצם העניין היא טוענת כי 
המבנים כשירים להשכרה מלונאית, ואין קושי ביישומו של פסק הדין...139

רצוי  וכלכלי  תיירותי  כמנוף  ה-90  בשנות  נתפסה  מרינות  יותר, הקמת  הרחב  בהקשר 

מספר  העירוני.  הפיתוח  של  כפרויקט-דגל  ואף  ראשי-ערים  כמה  של  מנקודת-ראותם 

למשל,  כך  ובת-ים.  מרינה: אשקלון, אשדוד  להקים  רצונם  אז את  הביעו  ראשי-ערים 

ראש עיריית חיפה דאז, עמרם מצנע, קידם את תכנית מרינה-חיפה. הקמתה של המרינה 

מהקמת  הלקחים  את  למדו  ראשי-ערים  זו.  מבחינה  נקודת-מפנה  היתה  בהרצלייה 

המרינה והדחף שלהם להקמת מרינות נחלש.140 

139 עע״מ 2273/03 אי התכלת ואח׳ נ׳ החברה להגנת הטבע ואח׳. 	

140 ולרי ברכיה, בע״פ. 
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ההליכים  הובלת  על  אמון  היה  וככזה  הרגולטור,  הוא  הפנים  משרד  הפנים:  משרד 

התכנוניים בכל רמות התכנון. 

אי  סוגיית  את  שהעלה  זה  היה  הסביבה  להגנת  המשרד  הסביבה:  להגנת  המשרד 

ההתאמה בין תכנית המתאר לבין התכנון המפורט ואת הפגיעה בזכות הציבור למבטים 

לחוף. המשרד הוא שהניע את ארגוני הסביבה לפעול. עיסוקו של המשרד במרינה נבע 

מעיסוקו הנרחב בנושא החופים בכלל — עיסוק שבמסגרתו קידם את תמ״א 13 ג׳, היה 

אחראי על מניעת זיהום הים ויועץ לוועדה למימי-חופין. 

הגישה  לא  אחרים,  ארגוני-סביבה  גם  כמו  הטבע,  להגנת  החברה  הסביבה:  ארגוני 

התנגדות לתכנית המרינה בשלביה הראשונים — כלומר, לא התנגדה לתכנית המקורית 

לעצם הקמת המרינה, לייבוש הים או לעצם הבינוי. זאת מאחר שבשלב ההוא לא עסקו 

ארגוני הסביבה בחופים העירוניים. ההתנגדות התעוררה בשלבים מאוחרים וההתנגדות 

לעיל( היתה מעין קרב- ו-2002 א׳2,  )ראו התנגדות לתכניות 200א׳,  לפרטים בתכנית 

מאסף נגד הוראות התכניות המפורטות שנגזרו ממנה. 

כניסתה של החברה להגנת הטבע למאבק על המרינה לא נעשתה באופן יזום, אלא 

שהוצבו  מיעדים  נגזר  לא  המרינה  בנושא  העיסוק  הסביבה.141  לאיכות  למשרד  כסיוע 

מראש, אלא באופן אקראי ובלתי-מגובש. עם העיסוק בנושא התפתח תהליך חשיבתי 

העיסוק  במהלך  שנרכשו  התובנות  החופים.  של  הציבורי  וערכם  לחופים  הזכות  בדבר 

ולקמפיין  מרינה-חיפה,  על  למאבק  בהמשך,  הבסיס,  את  שיצרו  הן  במרינה-הרצלייה, 

החופים בכלל. 

לראשונה,  הטבע,  להגנת  החברה  עסקה  בהרצלייה  המרינה  של  במקרה  כן,  כמו 

בזכות הציבור במסגרת השיח על שמירת הטבע. עד אז התמקדה החברה בשמירת הטבע 

בחופים פתוחים, ולא בתחומי הערים. החלטה זו נעשתה בצורה מודעת, ומסיבה זו נמנעה 

התכנון  בשלבי  בהרצלייה  ובמרינה  בחדרה  הים  בכפר  מלעסוק  הטבע  להגנת  החברה 

והאישור הראשונים. במרינה בהרצלייה החלה החברה לעסוק, לראשונה, במונחים של 

צדק סביבתי ושל חלוקת משאבים. מבחינה זו היווה מקרה המרינה אבן-דרך חשובה 

בזכות  העוסק  לשיח  הצר,  במובנה  הטבע  בשמירת  העוסק  משיח   — הסביבתי  בשיח 

של  סוג  לראות  ניתן  זו  בנקודה  ובחלוקת משאבי הסביבה.142  סביבתי  בצדק  הציבור, 

חדשנות וייתכן אף חדשנות מערכתית. 

ברכיה  ולרי  עקרונית לבקשתה של  בנקודה  כסיוע  בפיו  הוגדר  בנושא  בע״פ. העיסוק  ליפשיץ,  מיקי   141

מהמשרד לאיכות הסביבה. 
142 מיקי ליפשיץ, בע״פ. 
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סוכני-שינוי

מִנהל התכנון היה סוכן-שינוי, אך במידה מוגבלת ועד גבול מסוים. נשמעה הטענה כי 

אילו נקט מנהל התכנון קו נוקשה וברור יותר בסוגיה זו, ייתכן שחוק החופים לא היה 

נדרש כלל.143 

במועצה  דאז  נציגתו  באמצעות  המרכזי.  השינוי  סוכן  היה  הסביבה  להגנת  המשרד 

הארצית לתכנון ובנייה, ולרי ברכיה, הוא שהעלה את סוגיית אי-ההתאמה בין תכנית 

המתאר לבין התכנית המפורטת, ובעקבותיה הוא עורר את הדיון בנושא זכות הציבור 

למבטים אל הים והחוף. 

ובעיקר  לתכנית,  ההתנגדות  שהתקדמה  ככל  מרכזי  סוכן-שינוי  היו  הסביבה  ארגוני 

הודגש שיתוף הפעולה בינם לבין המשרד להגנת הסביבה כגורם-מפתח. 

והיתה  מרכזי  תפקיד  המשפט  מערכת  מילאה  במרינה  העיסוק  לאורך  המשפט:  בתי 

מעורבת בנושא פעמיים בעקבות עתירה של גופים סביבתיים-ציבוריים: בעתירה נגד אי-

התאמת התכנית המפורטת לתכנית המתאר; בנושאים בעלי חשיבות עקרונית ובראשם 

שמירת המבטים אל החוף והים; ובעתירה נגד השימוש בדירות הנופש למטרות-מגורים. 

המאבק המשפטי הראשון הוא שהחזיר את תכנית המרינה אל שולחן הדיונים והביא 

לשינויים בתכנית, בעקבות דיון מחודש בנושא המבטים אל הים — דיון שלא התקיים 

קודם לכן. 

נראה כי מערכת המשפט היתה כאן סוכן-שינוי חשוב, ובפרשת המרינה בהרצלייה 

בדומה  מאבקים.144  לניהול  כזירה  ביהמ״ש  של  עוצמתו  את  הסביבה  ארגוני  למדו 

למאבקים נוספים, כמו מרינה-חיפה, הפגם המשפטי שימש חלון-הזדמנויות אשר דרכו 

החל גם השינוי התכנוני. 

המרואיינים לא הצביעו על דמויות פוליטיות שהיו מעורבות בעניין. השר להגנת הסביבה 

דאז, רוני מילוא, לא התערב בסוגיה. 

תקשורת: לאורך כל הדרך כיסתה התקשורת את פרשת המרינה בהרצלייה ואת נושא 

החופים בכלל, והיתה סוכן-שינוי חשוב. 

143 ולרי ברכיה, בע״פ. 

144 ולרי ברכיה, שם. 
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במישור המקצועי, המשפטי  היו  בהרצלייה  בנושא המרינה  העיקריים שפעלו  הכוחות 

והתכנוני. פעילות ציבורית לא אפיינה את המאבק המסוים במרינה, בוודאי לא כפעילות 

בהשוואה  זאת  למאבק.  גיבוי  ונתנה  חשובה  היתה  הציבורית  האווירה  אך  מובילה, 

את  אפיינה  שלא  התנגדות  בחופים,145  הנופש  כפרי  כיום  שמעוררים  הציבורי  למאבק 

פרויקט המרינה בזמנו. 

הפעילות הציבורית בנושא החופים החלה בשנות ה-90, בעקבות פרשת המרינה. 

מידע מן העולם: המשרד להגנת הסביבה היה מודע מאוד לידע העולמי בנושא ניהול 

חופים, ודרך MAP )תכנית הפעולה לים התיכון( ודרך הקשר עם מדינות הים התיכון 

היה חיבור טוב לשיח הבינלאומי. MAP היתה זירה בינלאומית חשובה, וגורם מקצועי 

זו  ידע בינלאומי היה בפרשה  כי  ניתן, אפוא, לקבוע  נושא החופים.  בעל השפעה בכל 

סוכן-שינוי עקיף, דרך המשרד להגנת הסביבה. 

השינויים והחדשנות שיצרה המרינה בהרצלייה 

חלק זה מבוסס בחלקו הגדול על ראיונות.146 

דיון מושכל ומעמיק בתהליכים חופיים כבסיס לקבלת החלטות תכנוניות 

המרינה בהרצלייה היתה המקרה הראשון בו התקיים דיון מלומד על תהליכים חופיים, 

בהקשר של קבלת החלטות במערכת התכנון. הידע המדעי בדבר השלכות הבנייה של 

מבנים ימיים, עצירת חולות, ארוזיה, תהליכים חופיים — היה ידוע גם קודם לבניית 

עמוק  לשיח  הגיע  לא  הוא  אך  חשיבותו,147  את  שהעלו  מומחים  מספר  והיו  המרינה, 

ומושכל במוסדות התכנון ולא היה ברור עד כמה חשוב לעסוק בו. המרינה בהרצלייה 

משום  רבה  במידה  החופי,  החול  הסעת  ובסוגיית  אלה  בנושאים  העיסוק  את  מיסדה 

על  ההשפעה  תסקיר  הכנת  לצורך  לחוף  שייגרם  הנזק  על  נתונים  נדרשו  זה  שבמקרה 
הסביבה, וכן בזכות מיקומה של המרינה במרכז הארץ, ולכן גם במרכז התודעה.148

אחד הכישלונות הנכרכים בנושא המרינה הוא כישלונו של המודל הימי לחזות את 

הנזקים שייגרמו לחוף. אישור תכנית המרינה הסתמך על מודל פיזי שהוקם בטכניון וקבע 

כי החוף לא ייפגע כתוצאה מבניית המרינה. התכנית לוותה ע״י מומחה מדרום-אפריקה 

שגויס ע״י היזמים, וכן ע״י יועץ ישראלי לוועדה למימי-חופין. הסתבר כי התגלע פער 

145 ניר פפאי, בע״פ. 

146 מיקי ליפשיץ )8.12.11(, ולרי ברכיה )27.12.11(, ניר פפאי )2.1.12(

147 כמו ד״ר יעקב ניר במכון הגיאולוגי דאז וד״ר אברהם גוליק במכון לחקר ימים ואגמים דאז. 

148 ולרי ברכיה, ניר פפאי, בע״פ. 
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גדול בין המודל והתחזיות, לבין המציאות בשטח. המודל חזה נזקים והפתרון שהוצע 

היה הקמת שלושה שוברי-גלים מנותקים, אך בתכנית לא נקבעו תנאי מעקב ובקרה, 

ולא הוטלה אחריות על היזמים בתרחישים שונים מאלה שחזה המודל. הלקח בעניין זה 

נלמד וגם בכך יש חדשנות. 

סוגיית שובר הגלים: במקורו היה השובר אמור להיבנות מאבן מיובאת. בפועל, נבנה 

השובר מדולוסים149 של בטון שנוצקו במקום. כאשר הוחלט על השינוי, הוא לא נתפס 

כעניין מהותי. בהמשך התברר כי הדולוסים טעונים אחזקה רבה יותר. בדיעבד התברר 

כי היזמים הורידו את עלויות הבנייה )הדולוסים זולים יותר( ובתוך כך ייקרו למעשה 

את עבודות התחזוקה שאינן מוטלות עליהם, אלא על העירייה. 

למרות שהופעלו לחצים כבדים בעניין זה, מאז הקמת המרינה בהרצלייה לא הוקמו 

עוד שוברי-גלים חדשים, במידה רבה בזכות לימוד הלקחים. כיום חוזר הרעיון להקמת 

שוברי-גלים במספר אתרים לאורך חופי הארץ, אך הדיון בנושא הוא מפוכח יותר.150 

פרטי וציבורי בחוף הים; זכות הציבור לחופים

המרינה בהרצלייה העלתה לראשונה את השיח הציבורי בדבר זכות הציבור לחופים: למי 

שייך החוף, למי יש זכויות בו ומה צריך להיות פתוח לציבור. כמו כן התחדד מאוד השיח 

בדבר הזכות למעבר חופשי לאורך החוף — נושא שלא היה מובן מאליו קודם לכן.151 

פרטית  ירידה  יחידת-נופש  לכל  לאפשר  כוונה  היתה  המרינה  של  הראשונית  בתכנית 

ליאכטה — כוונה שסוכלה בזכות השמירה על מעבר חופשי לציבור לאורך כל המרינה. 

בעל  כערך  הים  למבטים אל  המקרה של המרינה בהרצלייה העלה את המודעות 

חשיבות ציבורית. אף שבתכנית היתה הוראה כללית לעניין שמירת המבטים אל הים, 

חשיבה  של  תהליך  והתניע  זה  ערך  של  חשיבותו  את  המרינה  סביב  הפולמוס  העלה 

בשאלת זכויות הציבור בחופים.152 

בהקשר זה יש לציין את החדשנות שהתגלתה בדרכי הפעולה של ארגוני הסביבה, 

ובעיקר החברה להגנת הטבע. המרינה בהרצלייה היתה, גם אם באופן לא מתוכנן, צעד 

שמירת  מתפיסת  כחלק  למשאבי-טבע,  הציבור  ובזכות  סביבתי  בצדק  בעיסוק  ראשון 

הטבע, וצעד ראשון לשמירה על חופים עירוניים. 

149 דולוס הוא יציקת בטון גדולה בעלת מעין זרועות, המשמשת לבניית שוברי גלים ומעגנות. 

150 ניר פפאי, בע״פ. 

151 ולרי ברכיה, מיקי ליפשיץ, בע״פ. 

152 מיקי ליפשיץ, בע״פ. 
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ההבחנה בין דירות-נופש לדירות-מגורים

הפולמוס סביב המרינה בהרצלייה, ביחד עם עוד מקרים שהגיעו לבתי המשפט, יצרו 

הבחנה ברורה בין מגורים למוצרים תיירותיים שונים כמו דירות-נופש. קודם לכן שררה 

ערבוביה מכוונת בין ההגדרות, ורווחה הטענה כי יש לפנות מקום גם למוצרים תיירותיים, 

לכך  הביא  הבהירות  חוסר  מלונות-דירות(.  )דירות-נופש,  מיוחד  מלונאי  אכסון  כמו 

ונוצל למטרות מגורים-פרטיים.  שהנדל״ן היקר ביותר ללבנו, הוקצה למטרה ציבורית 

התוצאה היתה ששטחים חשובים מאוד מבחינה ציבורית עברו לידיים פרטיות. 

מבחינה זו, המרינה בהרצלייה נטעה תובנה חשובה בדבר חשיבות מסגרת השיווק, 

אשר לא נתפסה עד אז כסוגיה בעלת משמעות תכנונית. 

עם זאת, בכך לא היתה המרינה בהרצלייה המקרה היחיד, ואף לא הראשון שהוכרע 

בבית המשפט. נושא השימוש למגורים בדירות-נופש עלה במקרים נוספים, במקביל או 

לאחר שנדון בפרשת המרינה. פרשת מגדלי חוף הכרמל הוכרעה אף היא קודם לפסק 

המלונאי  במתחם  למגורים  השימוש  בפרשת  כמו  זה,  במקרה  המרינה.  בשאלת  הדין 

בעין-חמד — פסל ביהמ״ש את השימוש בשטח למגורים. החידוש של המרינה בהרצלייה 

התבטא בהיקפו ובגודלו של הפרויקט, ומבחינה משפטית היה החידוש בניסיון להחיל 

את ההליך המשפטי גם על הרוכשים. מניסיון זה, כאמור, נסוגה החברה להגנת הטבע 

במרינה  הנופש  דירות  בעניין  המשפטי  התקדים  את  שקבעה  היא  לא  לכן  )העותרת(. 

בהרצלייה.153 

שייעודו  בשטח  למגורים  שימוש  שנעשה  למרות  אחרים,  שבמקרים  להזכיר  חשוב 

דירות-נופש — לא ננקטו הליכים משפטיים אף שניתן היה ליישם בהם את הלכת המרינה 

בהרצלייה154. כך אירע במרינה של אשקלון, שהתכנית בה לא ייעדה שטח למגורים155 

אלא לתיירות ונופש בלבד, ולמרות זאת שווקו ונמכרו בה דירות-מגורים לכל דבר; ׳כפר 

מיועד  היותו  חרף  למגורים,  שווק  שלו  הדירות  משטח  הארי  שחלק  בחדרה,156,  הים׳ 

לתיירות ונופש, וכן בפרויקט ׳פנינת הים׳ בעכו. 

אכסון  כי  התובנה  בהרצלייה התפתחה  המרינה  סביב  בעקבות המאבק  זאת,  עם 

מלונאי מיוחד אינו מתאים לחופי הארץ ונדרשות הגדרות ברורות של הייעוד המלונאי. 

עוד שטחים למלונאות מיוחדת לאורך החופים,  מייעדים  בעקבות מאבק המרינה לא 

אך למרות המאבק ולמרות הפסיקה הברורה — התופעה של שימוש למגורים ביחידות 

153 ניר פפאי, בע״פ. 

154 מסמך עמדה פנימי של החברה להגנת הטבע, ״הונאת הציבור ופגיעה בחוף הים כמשאב ציבורי — 

מסמך רקע לכתבת תחקיר בנושא״, ללא תאריך. 
155 תכנית מפורטת 179/03/11 לתכנית המתאר של המרינה 168/02/11, מאושרת משנת 1995. 

156 תכנית מס׳ חד/1045. 
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הארצית  המתאר  תכנית  על  בדיונים  למשל  וניכרת  קיימת,157  עדיין  לנופש  המיועדות 

לתיירות, תמ״א 12. 

השינוי בתפיסה לגבי מרינות

אישורה והקמתה של המרינה בהרצלייה עוררו מספר סוגיות הנוגעות להקמת מרינות 

לאורך חופי ישראל, שבחלקן נתפסו עד אז כהנחות-יסוד, כגון הצורך במקומות עגינה 

הציבורי את הקונספט של  לשיח  היא העלתה  תיירותי.  כעוגן  וחשיבותן של המרינות 

מרינות נד״לן, ובהמשך לה נדחו התכניות למרינה בחיפה ולמרינה בעכו, שהיו מבוססות 

על קונספט דומה.158 

המרינה כעוגן תיירותי, והשינוי בתפיסה לגבי ספורט ימי: עד להקמת מרינה הרצלייה, 

נתפסו המרינות כעוגן תיירותי וכפעילות פנאי ונופש לגיטימית לאורך החופים. מסיבה 

שימוש  נחשבה  היא  כי  מלכתחילה,  התנגדות  בהרצלייה  המרינה  תכנית  עוררה  לא  זו 

לגיטימי בחוף, והוחל בהכנת תמ״א 13 ב׳ — מעגנות על מנת לספק את הביקושים הרבים 

הצפויים. המקרה של המרינה בהרצלייה הבהיר כי אין חופי ישראל דומים לחופי יוון או 

תורכיה, וכי מרינות אינן חלק מן ההווי הישראלי ואינן משרתות את כלל האוכלוסייה. 

ובמרינה  בהרצלייה,  המרינה  בעקבות  נלמד  הימי  הספורט  קידום  בנושא  הלקח 

ימי, ואף נשמר להם מקום  באשקלון הועלתה דרישה ברורה למיקום מועדוני ספורט 

טוב יותר, ליד פתח היציאה משובר הגלים. 

נוספים  עגינה  הנחיצות במקומות  עלתה שאלת  היתר  בין  עגינה:  הנחיצות במקומות 

ובבניית מרינות חדשות. כך, כתב אהרון ויסמן, מנהל גף מעגנות ונמלים במשרד התחבורה, 

ב-27.7.1998 אל חברי המועצה הארצית וחברי הוועדה למימי-חופין, מכתב שכותרתו: 

״בניית מרינות — בשלבים ובזהירות!!!!״ )ארבעת סימני הקריאה במקור(. מטרת המסמך 

להציג נתונים עדכניים מהם עולה כי קיבולת העגינה במרינות גדולה מהביקוש, כי בניית 

מרינות חייבת להיעשות בשלבים ובזהירות ולהמליץ שחלק ממקומות העגינה ימומשו 

בעתיד בעגינה יבשה. 

שינוי המדיניות לאחר אישור המרינה: המשרד להגנת הסביבה והחברה להגנת הטבע 

מסמך-רקע   — ישראל  של  התיכון  הים  בחופי  מעגנות  בנושא  מסמך-מדיניות  פרסמו 

157 ניר פפאי, בע״פ. 

158 ניר פפאי, שם. 
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לדרישה לבחון מחדש את סוגיית המעגנות.159 מטרת המסמך היתה לסקור את תמונת 

המסמך  זה.  בנושא  מרכזיות  בסוגיות  ולדון  והמרינות  המעגנות  של  התכנונית  המצב 

כולל שני חקרי-אירוע: המרינה בהרצלייה והמרינה באשקלון, והממצאים שימשו בסיס 

למסקנות והמלצות המסמך. המסמך קובע: 

לאחר בחינה מעמיקה של נושא המעגנות, ברור כי לא ניתן להמשיך ולהסתמך על 

מדיניות שנקבעה בתכניות של שנות ה-80, ויש לנקוט בצעדים סטטוטוריים ליזום 
להן שינוי.160

כזכור, לעת כתיבת המסמך היו בתמ״א 13 סימונים )סימבולים( ל-13 מעגנות לאורך 

חופי הים התיכון. 

המסמך מגדיר מספר סוגיות לבחינת נושא המעגנות: 

מהי תיירות החופים שהקמת המעגנות נועדה לתת לה עידוד, והעובדה שהמרינות  	
הנבנות בפועל נושאות אופי נד״לני עומד בסתירה לאינטרס התיירותי; 

מבניית  כתוצאה  הנופי  ההיבט  לחיזוי;  הגדול קשות  השלכות סביבתיות שבחלקן  	
המרינה והפיכת רצועת-חוף חולית לשטח בנוי; 

הצורך בבחינה מחודשת של מקומות עגינה; 	

הסדרי-מימון להקמת המעגנות. במרינה בהרצלייה נקבע לראשונה הסדר לפיו היזם  	
בונה את המעגנה בתמורה לקבלת זכויות-פיתוח בשטח המיובש. 

סוגיות אלו עלו לדיון ציבורי, לראשונה, במאבק סביב המרינה בהרצלייה וערערו הנחות-

ומפורטים  בהרצלייה  המרינה  מפרשת  שנלמדו  הלקחים  אז.  עד  מקובלות  שהיו  יסוד 

במסמך זה הם שהיוו בסיס להגדרת סוגיות אלו ולהגדרת קווי-מדיניות מוצעים: הטענה 

עודף  קיומו של  עם  יחד  יש השלכות סביבתיות שליליות משמעותיות,  מרינה  לכל  כי 

במקומות עגינה מובילים למסקנה שכצעד ראשון ומידי יש להקפיא את הליכי הקמתן 

של מרינות חדשות בחופי הים התיכון של ישראל. צעד זה יאפשר בחינה מחודשת של 

נושא המרינות בכל ההיבטים הרלוונטיים ויאפשר התוויית מדיניות לטווח ארוך. מוצע 

גם לבחון את המשמעות הכלכלית של בניית המעגנה מול תרומתה. 

159 מעגנות בחופי הים התיכון של ישראל — מסמך רקע לדרישה לבחינה מחודשת של סוגיית המעגנות, 

איריס האן, ולרי ברכיה, גליה בן-שהם ועמית שפירא, יולי 1999. המסמך המשותף הוא דוגמה לשיתוף 
גוף ממשלתי לארגונים לא-ממשלתיים שהחל בימי המאבק על המרינה בהרצלייה  בין  הפעולה הפורה 

והוגדר כאחד המאפיינים החשובים של המאבק )ולרי ברכיה, בע״פ(. 
160 שם, דברי הפתיחה. 
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הוצע גם כי כדי לצמצם את הנזקים הסביבתיים של המרינות יש לפעול לצמצום 

מספרן, לתת עדיפות למיקומן בחופים בנויים ופגועים ולהקטין את ממדיהן. פריסתן של 

המרינות צריכה להיגזר מכושר הנשיאה של החוף ומן הצורך למנוע פגיעה בו. על היקף 

מקומות העגינה להיגזר מנתוני-ביקוש עדכניים. כמו כן יש לשמור על אופייה התיירותי 

של המעגנה ולהבטיח כי השליטה בה תהיה ציבורית באופן מלא, גם אם המימון יהיה 

פרטי, וזאת כדי לשמור על אופיו הציבורי של המתחם. 

המסמך הועבר למקבלי-החלטות רבים. שר הפנים דאז, נתן שרנסקי, העביר בתגובה 

המדיניות  קווי  ולפיה  דאז,  התכנון  מנהל  מנהלת  רצ׳בסקי,  דינה  של  חוות-דעתה  את 

המוצעים במסמך הם נכונים עקרונית, ולאורם מוביל המנהל את הדיון בתכנית המתאר 

הארצית לתיירות והוראות-שינוי לתמ״א 13 לחופי-חיפה. חוות-דעתה של רצ׳בסקי חלקה 

על הגישה לפיה יש להקפיא את הקמת המרינות או לבטלן עד לקביעת מדיניות כוללת. 

סוגיית איסור הבנייה בתחום ה-100 מ׳

תכנית המרינה עוררה במועצה הארצית161 דיון בחריגה מן הכלל האוסר על בנייה בתחום 

100 מטרים מקו המים. חברי המועצה השתכנעו כי ישנה כאן אמנם חריגה מעיקרון 

חשוב, אך היא מוצדקת כי הציבור יקבל מוצר אחר בעל ערך מוסף. לעת הדיון התנגד 

מגבלת  את  להשאיר  והציע  ההקלה  למתן  התכנון,  מִנהל  למנהל  היועץ  אז  דש,  יעקב 

הצדקה  יש  כי  השתכנעו  המועצה  חברי  ברם,  המטרים.   100 בתחומי  הבנייה  איסור 

להקלה, ובכללם גם הנציגים הסביבתיים, אך סברו כי יש לדון בכל מקרה לגופו וכי 

אין לתת הקלה גורפת לכל המרינות, כפי שהציע גרשון שמיר.162 הכוונות הטובות בדבר 

שדרוג חוף עירוני לטובת הנופשים לחוף הים )המודל היה נמל ת״א( — לא הצליח תמיד 

בחופים אחרים, שסבלו מנזקים בעקבות הקמת מרינות )הרצלייה ואשקלון( ובמרינה 

בהרצלייה התגלגלו עד כדי הקמת קניון על קו המים. 

עיסוק בסוגיית המצוק החופי 

המצוק החופי עלה דרך תכנית המרינה משני היבטים: 

)1( המשמעות של תהליכים חופיים כגון הסעת חול וארוזיה על יציבות המצוק. מאז 

השתפר הידע בנושא זה וברור שגם ההגנה על ׳בוהן׳ המצוק היא חשובה. העיסוק 

בנושא החל בעקבות תכנית המרינה;

161 ראו הפירוט לעיל על דיוני המועצה הארצית, למשל מיום 6.8.85, וכן 3.3.87. 

162 ולרי ברכיה, בע״פ. 
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)2( זכות הציבור למבטים אל הים מראש המצוק. מכך נגזר המאבק נגד צורת הבנייה 

המקורית אשר חסמה את הנוף לים ובעד שמירה על מבטים לים מן הערוצים ומתל-

מיכל.

חוף הים כגבול של תכנית 

וכי  תכנית,  של  גבול  אינו  החוף  קו  כי  התובנה  התפתחה  הרצלייה  מרינה  באמצעות 

חשיבה  הדורשת  אחת  תכנונית  יחידה   — אחד  תכנוני  רצף  הן  והיבשה  הים  רצועות 

תכנונית רציפה. המרינה בהרצלייה היתה המקרה הראשון בו חלחלה התובנה כי המדינה 

אינה נגמרת בקו החוף. 

עם זאת, מערכת התכנון המשיכה להתמודד עם הרצועה הראשונה בלבד, הצמודה 

לקו המים, ולא המשיכה לעומק הים. 

חוק החופים

חוק החופים הוא במידה כלשהי תולדה של לקחי המרינה בהרצלייה. אמנם לא ניתן 

אין  אך  במישרין,  לחקיקתו  הביאה  לא  והמרינה  השניים,  בין  מובהק  באופן  לקשור 

ספק שהיא תרמה להתפתחות המודעות לצורך בשמירה על החופים.163 המשרד לאיכות 

הסביבה ייבא לארץ ידע מחו״ל, כולל את האחראי על החופים בספרד, אשר הציג את 

חוק החופים הספרדי )1988(.

בדו״ח פורום ארגוני החוף על מצב חופי הים התיכון — חופי-ישראל 2002 )פפאי, 

2002( נכתב כי ניכר שינוי בהתייחסות לחוף בקרב מקבלי-החלטות, אשר ניתן לזקוף 

״רק  אך  הסביבתיים,  הגופים  מובילים  אותו  החוף,  לשמירת  הציבורי  המאבק  לזכות 

חקיקה מגינה, שתקבע עקרונות לפיתוח חוף הים ושימורו, תוכל לשמור על המעט שעוד 

נותר״. 

כותב הדו״ח, עו״ד אלי בן-ארי, מציין כי אחד ההיבטים בהם תשפר הצעת החוק 

את המצב הקיים הוא ההגבלה בדבר הבנייה ברצועת 100 המטרים מקו המים. לדבריו, 

המועצה הארצית יכולה לפטור מאיסור זה, וכך אושרה הבנייה במרינה הרצלייה. חוק 

החופים נועד לאפשר בנייה ברצועה זו רק בהתקיים תנאים מסויימים. 

הנספח הכלכלי, שהיה רכיב מרכזי בתכנית, הוזכר אף הוא כפן משמעותי בתכנית 

המרינה,164 גם אם לא ניתן להגדירו כסוג של חידוש סביבתי. בתכנית המרינה היה הנספח 

163 ולרי ברכיה, בע״פ. 

164 עדנה לרמן, בע״פ, שולחן עגול, מכון ירושלים לחקר ישראל, 9.5.2012. 
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שהתכוונו  ממה  בשונה  התכנית,  של  הסופית  לתצורתה  שהביא  גורם-מפתח  הכלכלי 

הנספח  בה  הראשונה  הפעם  היתה  וזו  מאחר  הדרך.  בראשית  לאשר  התכנון  מוסדות 

הכלכלי היה גורם משמעותי בתכנית, לא מן הנמנע כי תוכנו ומשמעותו לא הובנו על-ידי 

מקבלי ההחלטות במוסדות התכנון, ובסופו של דבר בוצעה תכנית שונה בתכלית מזו 

שהונחה לראשונה על שולחן מוסדות התכנון. 

אופי השינויים 

שינוי  בישראל.  החופים  ניהול  במדיניות  רחב  לשינוי  בהרצלייה תרמה  המרינה  פרשת 

ניכר במערכת התכנון, אבל הוא חרג אל מעבר לה. כך, למשל, חוק החופים הוא,  זה 
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נספח ב׳— ראיונות למקרי הבוחן: 
שאלות מנחות
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These include knowledge of innovation, initiative, willingness to adopt innovation, 
and the identification of windows of opportunities through which innovation can 
be advanced, typically during conflicts, reforms, or crises in the planning system 
and in other policymaking systems.
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Of particular importance are government departments with multidisciplinary 
vision.

(d) High-quality professional cooperation between government departments and 
environmental organizations.

2. The following factors may impact the timing of innovation:
(a) Institutional structure: Suitable structure of the institutional system.

(b) Regulation: Environmental regulations and strong regulatory oversight.

(c) Information: Environmental information enhances environmental awareness, 
professionalism within environmental organizations, and public participation 
in planning processes.

(d) Professionalism within environmental organizations: Professionalism 
enables environmental organizations to act based on well-established 
knowledge and enhances their capacity for control and oversight.

(e) Entrepreneurs: Entrepreneurs and developers may play a major role in 
initiating innovation.

(f) Academia: Academia, viewed institutionally (planning departments included), 
has not been identified as an agent of change, though particular academics 
may serve as such agents, albeit sporadically rather than systematically.

(g) The courts: The courts, viewed institutionally, have been important agents of 
change in some cases but an obstacle in others. 

(h) Synergy among agents of change: Agents of change can innovate 
individually, but synergy among several agents of change acting collectively 
can make willingness to innovate a feature of the group as a whole, turning 
the latter into an “epistemic community.” The National Council for Planning 
and Building has served at various times as an epistemic community, leading 
to institutional innovation.

(i) Openness to change as a feature of organizational culture: The Environ-
mental Protection Service and its successor, the Ministry of Environmental 
Protection, were both established as part of a culture of innovation and 
change.

(j) Individual actors: Certain individuals, acting singly or collaboratively, can 
make crucial contributions to innovation by being open to change.

3. Several types of innovation are instantiated in the case studies:
(a) Process-oriented innovation: Permanent changes in the ‘rules of the game’ 

which affect the system’s future activity. Examples include new regulations 
aimed at ending entrepreneurs’ monopoly on knowledge and involving other 
stakeholders in the planning process.

(b) Product-oriented innovation: E.g., the inclusion of environmental 
compensation in plans with negative environmental impacts.

(c) Innovation in terms of government involvement: Most plans incorporated 
co-regulation with heavy involvement by planning agencies.

4. The following practical steps are conducive to innovation:
(a) Gather alternative knowledge from government agencies and environmental 

organizations.

(b) Identify windows of opportunity.

(c) Set a desirable agenda.

(d) Sustain openness to change among professionals.

(e) Defend the independence of the planning system to ward off innovation-
impeding pressures.

In conclusion, successful assimilation of alternative knowledge emerges as a key 
catalyst of innovation. In some cases such knowledge comes from government 
agencies, in others from environmental NGOs. In many cases alternative 
knowledge comes from abroad; its successful assimilation in Israel is then 
largely determined by the degree to which planners and other systems affecting 
environmental policy are open to new knowledge. Academia may serve as a 
channel for the transmission of new knowledge; direct and indirect ties between 
academics and planners should therefore be fostered.

In addition, our analysis of the case studies shows that openness to new 
knowledge depends on organizational culture, and that action taken to make the 
planning system more “efficient” by expediting planning procedures might make 
its organizational culture less open to alternative knowledge.

The study does not point to a single path to innovation. Some background 
conditions which facilitate and foster innovation can nevertheless be identified. 
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standards of road infrastructure. The controversy over the planning of the 
highway touched on such issues as environmental justice, distributive social 
justice, inequality between Israel’s central and peripheral regions, and Israel’s 
public transportation policy.

 Paradigm shift: Environmental discourse was disseminated and assimilated 
by multiple actors involved in the planning process, including government 
officials, NGOs, entrepreneurs, and the general public.

 Incremental innovation: A two-step environmental impact survey was prepared.

 Process-oriented innovation: A commercial strip was planned at points along 
the highway.

 Product-oriented innovation: First toll road in Israel. 

 Window of opportunity: The allocation of government budgets to new infra-
structure.

 Agents of change: Ministry of Environmental Protection; environmental 
organizations; the planning team.

National Master Plan (NMP) 31 for Building, Development, and 4. 
Immigrant Absorption: The plan was originally prepared in response to the 
mass immigration from the former Soviet Union in the 1990s. It was Israel’s 
first comprehensive national master plan since the early 1950s. Against the 
background of expedited planning procedures and an atmosphere of crisis, 
the plan included several then-innovative arrangements which contributed to 
a paradigm shift in Israeli planning, including an environmental guidelines 
blueprint and the introduction of the “open rural area” category.

 Paradigm shift: National planning was initiated; the growing scarcity of land 
was acknowledged by planners.

 Incremental innovation: The plan included environmental sensitivity mapping.

 Process-oriented innovation: A new metropolitan paradigm was reflected in 
the plan.

 Product-oriented innovation: NMP 31 included implementation and 
monitoring procedures and a development plan.

 Window of opportunity: Mass immigration and the resultant housing crisis.

 Agents of change: The Planning Administration, Ministry of the Interior; 
planning consultants; planners in other government ministries.

The Herzliya Marina:5.  This tourism and development project at the Herzliya 
Marina triggered public debate about the project’s necessity and location, 
pushing to the fore normative questions about coastal conservation, the 
public’s right to coastal access, and conflicting (tourism vs. residential) 
land uses. This case study sheds light on the courts’ role in transformative 
processes.

 Paradigm shift: The public’s right to coastal access was acknowledged and 
discussed.

 Incremental innovation: The shortcomings of marine models in predicting 
environmental implications were acknowledged.

 Process-oriented innovation: Decision-making was based on a discussion of 
coastal processes.

 Product-oriented innovation: An economic appendix was included in the 
plan.

 Window of opportunity: Request to build a new marina in Israel.

 Agents of change: Ministry of Environmental Protection; environmental 
organizations; the Planning Administration at the Ministry of the Interior; the 
courts.

Conclusions and Recommendations
Our analysis of the case studies yields the following conclusions about the 
circumstances conducive to environmental innovation:

1. Environmental innovation requires:
(a) Suitable conditions in terms of policy discourse in general and professional 

planning discourse in particular.

(b) Openness on the part of key government officials.

(c) Organizations capable of exploiting windows of opportunity to advance 
innovations, assimilate them institutionally, and implement them in practice. 
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Environmental Planning as a Process of Institutional Change
The incorporation of environmental considerations by Israel’s planning system 
has been an instance of institutional change at the aforementioned ‘paradigm 
shift’ level. Over the years Israeli planners have adopted important environmental 
principles, including judicious use of land, water resources, and raw materials, 
ecological conservation, and hazard reduction. This paradigm shift has been due 
to environmental factors (such as international recognition of the importance of 
environmental protection) as well as planning-related factors (such as recognition 
among planners of the growing scarcity of available land in Israel).

A Model of Institutional Environmental Innovation
The current study proposes a conceptual model for analyzing environmental 
innovation in the planning system understood as an institution. The model 
analyzes innovation along several parameters, including (1) the type of innovation, 
ranging from incremental innovation to a paradigm shift; (2) the breadth of 
innovation, ranging from case- or topic-specific to multidisciplinary change; (3) 
the structure of innovation, measured by the extent to which innovation removes 
or restructures barriers between relevant actors (e.g., government ministries); and 
(4) the scale of innovation, from change among a limited group of stakeholders to 
organizational change, to institutional change in the planning system as a whole, 
to  comprehensive societal change. 

Case Studies
The above model is applied to five case studies, each of which represents a turning 
point in the history of environmental planning in Israel. The five cases represent 
different time periods, areas of planning, planning strategies, and actors. The 
cases have been studied using in-depth interviews with major actors, analyses of 
protocols and other archival material, and a roundtable discussion.

Below is a brief description of the five case studies with special focus on their 
innovative aspects:

The Hadera Power Plant. 1. The construction of the Hadera power plant 
was preceded by a long planning process involving multiple actors which 
included a survey of alternative locations and an extensive environmental 

struggle, resulting in comprehensive change in Israel’s national infrastructure 
planning system. 

 Paradigm shift: Environmental considerations became central to the planning 
and approval of national infrastructures.

 Incremental innovation: The plan included provisions for environmental 
compensation.

 Process-oriented innovation: Alternatives were assessed.

 Product-oriented innovation: A partial national master plan was prepared; 
major contributions were made by academics and by knowledge from abroad.

 Window of opportunity: The demand for a new power plant.

 Agents of change: Chair of the National Council for Planning and Building; 
academics.

The Tefen–Carmiel Road:2.  A plan to build the road along the Tzurim 
escarpment, with strongly adverse implications for the local environment, 
sparked a lengthy struggle followed by the designation of a more environment-
friendly alternative. The struggle also led to the gradual adoption of 
environmental road planning standards which later influenced revisions to 
Israel’s national master plan for roads.

 Paradigm shift: Entrepreneurial monopoly on knowledge was eliminated.

 Incremental innovation: A professional team was involved in the approval 
procedure.

 Process-oriented innovation: Alternatives were assessed in detail; the Nature 
and Parks Authority was involved in the planning process.

 Product-oriented innovation: A landscape plan was prepared.

 Window of opportunity: The demand for a new road in the region.

 Agents of change: Chair of National Council for Planning and Building; 
environmental organizations.

The Trans-Israel Highway:3.  The Trans-Israel Highway infrastructure project 
sparked a major public debate about the highway’s necessity. The debate helped 
transform the planning discourse in Israel and raise the local engineering 
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within existing institutional systems, and paradigm shifts, which often involve 
institutional changes or the emergence of new institutions.

One may also distinguish between process-oriented innovation and product-
oriented innovation. In the context of planning, the former refers to innovative 
planning procedures, e.g., ones that involve the public in the planning process, 
whereas the latter refers to innovative results of planning, e.g., innovative 
metropolitan plans.

Causes of Innovation
Why do some innovative instruments succeed, generating innovative results, 
while others fail? The literature points to several possible causes which facilitate  
innovation, the most important of which can be divided into the following three 
categories:

External circumstances that provide ‘windows of opportunities’ for 1. 
innovation. Examples are environmental and other (non-environmental) 
crises, international environmental agreements, action taken by international 
environmental organizations, the emergence of new environmental studies 
and reforms, and even such routine activities as the preparation of position 
papers and the efforts of working groups.

Institutional features. 2. Innovation is usually part of a larger institutional 
context. Institutional processes affect the assimilation and efficacy of 
innovation, especially at the stage of implementation. While the precise 
institutional features that foster innovation are hard to pin down, innovation-
fostering features of specific institutional cultures may nevertheless be 
identified.

Features of individual actors and members of organizations. 3. Motivated 
individuals can contribute to innovation both at conception and at 
implementation,  for example,  by becoming members of organizations and 
communities—locally, nationally, and internationally—and by acting as 
agents of change within those organizations.

Other contributors to innovation are early identification of and collaboration with 
innovative actors; efficacious political leadership; and clear, transparent reforms 
with well-defined aims.

Conversely, several factors may hamper innovation, including ineffective 
allocation of responsibility and resistance to reforms among certain individual or 
institutional actors.

Institutions as Contributors to Innovation
Institutions, in the sense used here, are amalgams of social practices—rules, 
prerogatives, decision-making procedures, and so forth. As such, institutions are 
distinguished from organizations—corporate entities with employees, offices, 
budgets, equipment, etc. Institutions define the rules of the game; organizations 
are the collective agents playing by these rules.

Studies have indicated the key role played by institutions in effecting 
innovation. At the same time, some have shown this role to be complex and 
difficult to decipher. Institutions can contribute to environmental problems, but 
they can also be part of the solution.

The Contribution of Research to Institutional Change
When does policy research bring about institutional change?

Features of successful policy research include a clear definition of the problem 
in question, an adequate description of a range of policy solutions, assistance 
in overcoming institutional resistance to the required change, and a generation 
of commitment among the parties involved. Transformative research is often 
successful in weakening resistance and changing the preconceived positions of 
relevant individuals and organizations.

Windows of Opportunity
Policy change is more likely to occur when a window of opportunity opens. 
Windows of opportunity are not sufficient, however, but must be exploited by 
agents of change. In Israel, as the current study shows, the relevant agents of 
environmental innovation are primarily planners, a powerful and accomplished 
epistemic group which over the past two decades has turned regulatory planning 
into a central arena for the shaping of geographical space in Israel. As the study 
further shows, the legal establishment can also sometimes serve as an agent of 
change.
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Abstract

This srudy identifies and analyzes the causes and circumstances of innovation 
in the environmental policies adopted and implemented by the Israeli planning 
system.

Its main questions include: Which factors contribute to environmental 
innovation in Israel’s planning system? Is it possible to identify ‘windows of 
opportunity’ for the adoption and assimilation of environmental innovation in 
planning institutions? Who are the main agents of change? Can the case of Israel’s 
planning system be used to predict future innovative trends in other institutional 
systems in Israel?

Our review of the literature provides a theoretical background for answering 
these questions. The review addresses two main issues: the types of innovation 
and the causes of innovation. A third issue is the role of institutions in the 
implementation of innovation.

What Is Innovation?
Different definitions of innovation are found in the literature. In the most 
prevalent, the individualistic approach, innovation is in the eye of the beholder: 
an innovative process or product is any process or product that one considers 
innovative. A second approach defines innovation as “action” designed to achieve 
novel objectives or as “improvement” in how existing objectives are achieved. 
A third approach defines innovation as change leading to new models and 
opportunities; in this view, innovation involves constant evolution.

In the current study, environmental innovation is defined as action taken by 
members of the planning system which displays a marked change, not only in 
its theoretical approach but also in legal and applied practice. Environmental 
innovation constitutes a turning point, creating new circumstances in which past 
patterns are no longer adopted and applied.

Types of Innovation
Different types of innovation are identified in the literature. Researchers 
commonly distinguish between incremental innovation, which mostly occurs 
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