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 על המחברים

ם י ל ש ו ר ן י ו כ מ ת ב י ת ב י ב ת ס ו י נ י ד מ ז ל כ ר מ ש ה א ר ד ב מ ו , ע ה י ג ו ל ו א י ג ר ב ״  עמיר אידלמן — ד

. ל א ר ש ר י ק ח  ׳ ל

א ש ו נ ר ב י כ ץ ב ע ו י ל ו א ר ש י ם ב י מ י ה ס ד נ ה ת מ ד ו ג ר א ״ ו , י ם י ס מ ד נ ה  שאול ארלוזורוב — מ

. י מ ו א ם ל י ק מ ש מ  מ

. ת י ר ב ע ה ה ט י ס ר ב י נ ו א ה ב י י ש ע ת ת ב י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד א ח ש ו נ ט ב נ ר ו ט ק ו ן — ד  ניר בן־אהרו

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

. ס ״ מ ת ד ה ר ש ל מ ה ש י י ש ע ת ת ב ו נ ש ד ח  ניצוץ ל

ר י כ ר ב ק ח ת מ י מ ע י ו ח ־ ל ת ת ל ל כ מ ל ב ו ה י נ ה ו ל כ ל כ ג ל ו ח ש ה א , ר ה ל כ ל כ ר ב ״  ניר בקר — ד

י ב א ש מ ת ו י ת ב י ב ה ס ל כ ל כ ה ל ח מ ו . מ ה פ י ת ח ט י ס ר ב י נ ו א ה ב ב י ב ס ע ו ב י ט ב א ש ר מ ק ח ז ל כ ר מ  ב

. ע ב  ט

ף י ס ת א ר ג ס מ י ב ת ב י ב ח ס ו ת י פ ב ת ו ו מ ז י ק ב ס ו , ע י ת ב י ב ל ס ו ה י נ ר ב ״  נועם גרסל — ד

. ה ב י ב ס י ה ד ו מ י ל ה ל ב ר ע ן ה ו כ מ ה ב צ ר מ  אסטרטגיות ו

ד מ ו ־ ע . ם י י ר ו ז א ם ו י י נ ו ר י ם ע י ד ו מ י ל ת ב ו ח מ ת ם ה ה ע י פ ר ג ו א י ג ך ב מ ס ו  מנחם זלוצקי — מ

. ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ם ב י ח ו ת ם פ י ח ט ף ש ג ש א א ר  ב

ת י ת ב י ב ת ס ו י נ י ד מ ז ל כ ר מ ש ה א ר ד ב מ ו , ע ת י ת ב י ב ת ס ו י נ י ד מ ר ב ״ ד ן ו י ך ד ר ו  אלון טל — ע

ם י י ת ב י ב ס ם ה י נ ו ג ר א ל ה ג ש ג ן ה ו ג ר . ^ירחיים וסביבה, א ה ב י ב ס י ה ד ו מ י ל ה ל ב ר ע ן ה ו כ מ  ב

. ל א ר ש י  ב
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ת ר ק ו . ח ב י ב א ־ ל ת ת ט י ס ר ב י נ ו א ה ב י פ ר ג ו א י ג ת ב י ט נ ר ו ט ק ו , ד ן ת די כ ר ו  דורית טליתמן — ע

. ה ב י ב ס י ה ד ו מ י ל ה ל ב ר ע ן ה ו כ מ ה ב ב י ב ס ה ו פ י כ א א ש ו נ  ב

ת פארטו ייעוץ ר ב ח ל ב ״ כ נ . מ ן ו י ר ו ג ־ ן ת ב ט י ס ר ב י נ ו א ה ב ל כ ל כ ט ב נ ר ו ט ק ו  דורון לביא — ד

 כלכלי.

ה ר ב . ח ם י ק ס ל ע ה נ מ ך ב מ ס ו י מ ד ו מ י ל ה ב ד י מ ל ת ם ו י י מ ו א ל נ י ם ב י ס ח י ת ב ר ג ו  חן לוין — ב

. ל א ר ש ר י ק ח ם ל י ל ש ו ר ן י ו כ מ ה ב י י ש ע ת ה ב ח י מ ת צ ו י נ י ד מ ת ל ו ו צ  ב

ן י ת ד כ ר ו . ע ם י ט פ ש מ ך ב מ ס ו י מ ד ו מ י ת ל מ י י ס מ ה ו י מ י כ ת ב ר ג ו אלבק — ב  אורית מרום־

. ה ב י ב ס ת ה ו כ י י א נ י ם ד ו ח ת ה ב צ ר מ ת ו ר ש ג , מ ת ר ק ו ן אלבק-אפרוני. ח י ד י ה כ ר ו ד ע ר ש מ  ב

, ת י ר ב ע ה ה ט י ס ר ב י נ ו א ה ב י פ ר ג ו א י ג ה ל ק ל ח מ ר ב י כ ה ב צ ר , מ ה י פ ר ג ו א י ג ר ב ״  ערן פייטלסון — ד

. ע ב ת ט ו ר ו מ ש ם ו י י מ ו א ם ל י נ ת ג צ ע ו ר מ ״ ו  י

ן ו נ כ , ת ל ו ה י נ ב ם ו י י ר ו ז א ם ו י י נ ו ר י ם ע י ד ו מ י ל ה ב ח מ ת , מ ה י פ ר ג ו א י ג ך ב מ ס ו  ניר פפאי — מ

ה ר ב ח ע ב ב ט ה ו ב י ב ר ס ו מ י ש ף ל ג א ם ב י ה ם ו י פ ו ח א ה ש ו ת נ ז א כ ר . מ ה ב י ב ס ת ה ו י נ י ד מ  ו

. ע ב ט ת ה נ ג ה  ל
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 מבוא

, ה א ו פ ר , ב ע ב ט י ה ע ד מ ע ב ד ת י ב ל ש מ , ה ת י מ ו ח ב ת ה ר ש י ך ג י ר צ ת מ י ת ב י ב ת ס ו י נ י ד ש מ ו ב י  ג

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

. ם י א ב ת ה ו ר ו ד ל ה ו ז ר ה ו ד א ל מ י י ק י ת ב ת ו נ ז ו א , מ ה ב י צ , י ה א י ר ה ב ב י ב ר ס ו צ י ת ל ו י נ י ד מ ל ה  ש

- ו פ ו ר ת נ א ם ( ד י א ר י צ ם י י כ י ל ה ת ם ו י י ע ב ם ט י כ י ל ה ת ת נ ב ל ה ת ע ס ס ו ב מ ת ה י ר ק ח ת מ י ת ש  ת

ב צ מ ת ה ר א ק ב ת ל ר ש פ א מ ם ו י ש ד ת ח ו נ ו י ע ת ר ח ת פ , מ ם י י ק ע ה ד י ת ה ה א ק י מ ע ) מ ם י י נ  ג

ת ו ח ס ו נ ו מ י ה ת י ו י נ י ד מ י ה ר ק ח ת מ ו נ ק ס מ א ש י ה ה פ י א ש . ה ת ו ק צ ו ת מ ו י א ך ר מ ל ס ם ע י י ק  ה

ה ב י ב ס י ה ב א ש ל מ ו ה י ל נ ר ש ו ש י מ ת ב ו צ ל מ ת ה ר ו ש ב ה ו ד ו ב י ע ל ה נ , ב ת ו נ ק ת , ב ק ו ת ח ו ע צ ה  ב

. ה ב י ב ס ת ל ו י ת ו ד י ד ת י ו י ג ו ל ו נ כ ח ט ו ת י פ ב  ו

ל ה ע ר י מ ש ך ב ר ו צ ת ל ו ע ד ו מ י ה ב ר ע מ ם ה ל ו ע ת ב ר ב ו ג ת ו כ ל ו ם ה י נ ו ר ח א ם ה י ר ו ש ע  ב

ע ב י ט ב א ש ל מ ר ש ת ל י ו צ י נ ו ל א י ב ם ה י י ח ת ה מ ר ה ב י י ל ע ה י ו פ ר ג ו מ ד ל ה ו ד י ג . ה ה ב י ב ס  ה

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

ת ו י נ י ד ת מ ח ת פ ת ם מ ל ו ע ת ב ו ב ת ר ו נ י ד מ . ב י ר ו ב י צ ם ה ו י ר ה ד ס ד ב ב כ ם נ ו ק ת מ ס פ ו ת  ו

ם י ר ק ח ם מ י מ ד ק ם מ י י מ ד ק ת א ו ד ס ו מ ם ו י י ר ו ב י צ ם ו י י ת ל ש מ ם מ י פ ו ב ג ר ק ת ב י ת ב י ב  ס

. ה ב י ב ס י ה מ ו ח ת ם ב י י מ ו ש י  י

ת מ ק ה ם ב י ב ם ר י ב א ש ת מ ו נ ו ר ח א ם ה י נ ש ע ב י ק ש ה מ ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ , ה ל א ר ש י  ב

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

ה ר ב ח ל ה ה ש ת מ ק ם ה , ע 5 0 ־ ת ה ו נ ש ל מ ח , ה ף ק י ת ה ב ח ת ר י ת ב י ב ת ס ו ל י ע ל פ א ר ש י ת ב מ י י  ק

ת ת ו מ ן ע ו ג , כ ז א ו מ מ ק ו ה ם ש י י ת ב י ב ם ס י נ ו ג ר ל א ה ש ב ח ת ר ש ק ה ב ל כ , ו ע ב ט ת ה נ ג ה  ל

ו ח ת פ ה נ נ ו ר ח א . ל ם י ק ו ר י ם ה י פ ו ג ל ה ג ש ג ן ה ו ג ר ״ — א ה ב י ב ס ם ו י י ח ״ ״ ו ן י ד ע ו ב , ט ם ד א  ״

ם י ע צ ב ת ם מ ת ר ג ס מ ב ם ש י י ת ב י ב ם ס י ד ו מ י ל ת ל ו מ ג ל מ א ר ש י ה ב ה ו ב ה ג ל כ ש ה ת ל ו ד ס ו מ  ב

. ם י י מ ו ש י ם י י מ ו ח ת ת ב ו י ו ל י ע פ ם ו י ר ק ח  מ
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ה ב ת ר ו נ ר ל ע ה ע ע י ב צ ל מ א ר ש י ת ב י ת ב י ב ס ת ה ו י נ י ד מ ם ה ו ח ת ת ב כ ר ו ב מ ת ה ו ל י ע פ  ה

ם ה , ב ם י י ז כ ר ם מ י ד ע ד י ו ו ע נ י נ פ ם ל ל ו , א ם י נ ש ם ה ה ע ח ת פ ת ה , ש ם י י ת ב י ב ם ס י א ש ו נ ר ל ת ו  י

. ר ת ו ת י ש ב ו ג ת מ י ת ב י ב ת ס ו י נ י ד מ ך ב ר ו צ ש ה ג ר ו  מ

ת י ת ב י ב ת ס ו י נ י ד מ ז ל כ ר מ ה ל ו א ר ש ר י ק ח ם ל י ל ש ו ר ן י ו כ מ ת ב י ת ב י ב ת ס ו י נ י ד מ ז ל כ ר מ  ה

ם י ז כ ר . מ ק ר ו י ־ ו י נ ן ב ו ס ב ס ה. ר ל ר ׳ ן צ ר ת ק כ י מ ת ו ב מ ק ו , ה ה ב י ב ס י ה ד ו מ י ל ה ל ב ר ע ן ה ו כ מ  ב

ה י ו ו ה ת ב י ת ב י ב ת ס ו י נ י ד ש מ ו ב י ג ד ל ס ו מ ו ה י , ש ם י ר ק ח ך מ ו ר ע ה ל ר ט מ ם ל מ צ ע ו ל ב י צ ה ה ל  א

. ת ו י מ ו ש י ת י ו צ ל מ ם ה ד ק , ל ם י ק ו ר ם י י פ ו ג ל ם ו י י נ ו ט ל ם ש י פ ו ג ע ל י י ס ל ת ו י ל א ר ש י  ה

ם י נ ש ת ב י ת ב י ב ס ת ה ו י נ י ד מ ם ה ו ח ת ו ב ש ע נ , ש ם י ר ק ח ר מ פ ס מ ה ל י נ ס כ ת א ת א ל ה ב ר ז פ  ס

: ם י ר ע ה ש ש ו ל ש ק ל ל ו ח א מ ו ה  1999־2000, ו

ת י ת ב י ב ה ס פ י כ  • א

ם י י מ ב א ש מ ת ו ו י ת ש  • ת

ם י י מ ו א ם ל י י ת ב י ב ם ס י ר ג ת  • א

ה י ו ו ה ם ב י י ז כ ר ם מ י א ש ו נ ב ב צ ת מ נ ו מ ם ת י ג י צ ן מ א ם כ י א ב ו מ ם ה י ר ק ח מ ה ם ו י ר מ א מ  ה

. ת ו צ ל מ ה ם ו י נ ו ת ם נ י ל ל ו ם כ ה ל ו א ר ש י ת ב י ת ב י ב ס  ה

ת ו י נ י ד מ ם ה ו ח ת ם ב י ר ק ו ח ה ל מ ה ב ו ו ה ת , ש ה א ר ק מ ך ל ו פ ה ה י ר ז פ י ס , כ ם י ו ו ק ו מ נ  א

ת ו י נ י ד ב מ ו צ י ע ם ב י ק ס ו ר ע ש , א ב ח ר ר ה ו ב י צ ל ל ו ש מ י מ ש נ א ע ל ד י ר מ ו ק ש מ מ ש ת ת ו י ת ב י ב ס  ה

. ל א ר ש י ת ב י ת ב י ב  ס

ם י כ ר ו ע  ה
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 התועלת מאי ציות לחוקים סביבתיים:

 המקום של ניתוח כלכלי בקביעת קנסות
 למזהמים1

 אלץ טל2

: כשל באכיפה נובע בדרן כלל, מחוסר הרתעה ואין דבר התורם לתופעה זו ר י צ ק  ת

 בישראל יותר מהקנסות הנמוכים הניתנים למעוולים סביבתיים. הניסיון בארצות

 הברית מלמד, כי דרד יעילה להעלות את רף הקנסות היא חישוב והצגה של הרווחים,

 שהפיקו המזהמים כתוצאה מביצוע עבירות סביבתיות ושילוב עלות זו בקנס המוטל.

 המאמר סוקר את הניסיון האמריקאי ומיישם את השיטה במספר דוגמאות של רווחי

 מזהמים בישראל. הניתוח מצביע על הפוטנציאל ועל המגבלות של מערכת ענישה כזו

 בישראל.

 המאמר התפרסם לראשונה ברבעון ״אקולוגיה וסביבה״ בהוצאת החברה להגנת

 הטבע, קק״ל והמשרד לאיכות הסביבה, בשנת 2000. חלק ניכר מן ההמלצות בגוף

 המאמר אומצו במסגרת פיתוח מודל ״חר״ם״(חישוב רווחי מזהמים), שהזמין המשרד

 לאיכות הסביבה, כחלק מן המדיניות החדשה שלו בקידום האכיפה.
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׳ בישראל, האמנםז  א. יישום העיקרון ״המזהם משלם,

ס י ס ב , כ ״ ם ל ש ם מ ה ז מ ה ן ״ ו ר ק י ע ל ב ג א ד ל , ש ל א ר ש י ה ב ב י ב ס ת ה ו כ י א ר ל ה ש י א ה ה ל ד כ  ע

ם ה ז מ ה ד ש ב ל ו ב א ז , ל ל ע ו פ ם ב ל ו . א ה ב י ב ס ת ה ו כ י ל א ם ש ו ח ת ת ב י מ ו א ל ת ה ו י נ י ד מ  ל

ת ו כ י א ד ל ר ש מ ם ה ס ר פ ר ש ק ס . ב ם ה ז ד ל ו א ם מ ל ת ש , מ ה ש ע מ , ל א ל , א ם ל ש ו מ נ י ל א א ר ש י  ב

ת ו ע י ב 1 ת 0 0 ־ ך כ ו ת ד 1999, מ ע ם 1997 ו י נ ש ן ה י ה ב פ י כ ת א ו ל ו ע ר פ ק ר ס ש , א ה ב י ב ס  ה

ד ר ש מ ה ח ( ״ ם מ־10,000 ש י ת ו ח ו פ ק ס פ נ ״ ש ת ו ס נ ק ״ ת ה י ב ר ו מ י , ה ד ר ש מ י ה ד ל י ו ע ש ג ו ה  ש

, ״ י א נ ל ת ע , ״ ף ס ו נ ס ה נ ק ר - ה ו מ ת ח ו ח א פ , 1997). ל ס ט ו מ ן ו ו ר , 1999, ש ה ב י ב ס ת ה ו כ י א  ל

ת ם א ל ו ע ר מ ב א ע , ל ה מ ו ה ד ר י ב ר ע ו ב ע א ל ל ם ש י מ ש א ל נ ת ש י ד י ת ת ע ו ב י י ח ת ה ך ב ו ר כ  ה

ת ו ע י ג ן מ נ י ל א א ר ש י ת ב ו י ת ב י ב ס ת ה ו ר י ב ע ב ה ו י ר ה כ א ר . נ ח ״ ל 100,000 ש ה ש ר ק ת  ה

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

. א ו ך ה ו פ ה . נ ל ל ם כ י ע י ת ר ם מ נ י ם א י נ י י ר ב ם ע י מ ה ז ל מ  ע

ה ר ט מ , ה ה ר ו א כ . ל ה ב ז צ י מ ו נ י ש י ל ב י ט ק פ ד א ע ה צ ו ו ה ה מ נ י ה א ק י ק ח ת ב ו ס נ ת ק א ל ע  ה

ת א ל ע ה ה ת י , ה ה נ ו ר ח א ה ל ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ט ה ק נ , ש ה ק י ק ת ח מ ז ו י י ר ו ח א ת מ י ז כ ר מ  ה

ו נ כ ד ו , ע ל ״ נ ה ה ב י ב ס ת ה ו כ י ק א ו ת ח ו ב ק ע , 1997). ב ה ב י ב ס ת ה ו כ י ק א ו ח ת ( ו ס נ ק י ה מ ו כ  ס

ת ד ו ק פ ג - 1993 ו ״ נ ש ת ם ה י נ כ ו ס ם מ י ר מ ו ק ח ו ן ח ו ג , כ ם י ב ם ר י ק ו ת ח ר ג ס מ ת ב ו ס נ  ק

ל ו גפועל ע ל ט ו ה ת ש ו ס נ ק ה ה ב ו ג י ב ו ט י י ב ד י א ל ו ב נ י ה א ן ז ו כ ד ך ע ם 1940. א ע ת ה ו א י ר  ב

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

. ט פ ש ת מ י ב ם ב י ש נ ו ת ע ע י ב ק ך ב ו ר כ ן ה י ד ר ה ד ס  ב

ם ו מ י נ י י מ ש נ ו ע ע ו ב ק , ל ן ב ו מ , כ א י ה ה ב ז צ ן מ ק ת ר ל ת ו י ה ב ט ו ש פ ך ה ר ד , ה ה ר ו א כ  ל

ל ש ב ת ו ו י ת ב י ב ת ס ו ר י ב ל ע ן ש ב י ל ט ל ג , ב ה נ י ד ף מ א ה ב ר ח ב א נ ת ל א ך ז ר ם ד ל ו . א ם י ק ו ח  ב

, ת י ת ב י ב ס ה ה א צ ו ת ת ה ר מ ו ת ח ו ר מ , ל ו ב ב ש צ ן מ כ ת י . י ן ע ו צ י ב ת ל ו י ר ש פ א ת ה ו ב י ס נ י ה ו ב י  ר

ד צ ד מ ח ו י ץ מ מ א ה מ י ר ה ש א , כ ל ש מ ל ק ( ד ל צ ם ש י מ ע ט ם - מ י א ת ה מ י ה א י ר ל ו מ ש ח נ ו  ע

ם י א ת ה מ י ה ר י ו מ ש ח נ ו ם ע ה ב , ש ם י ב ם ר י ר ק ם מ י י ו פ ן צ ו כ מ . כ ( ם ו ה י ז ת ה ע א ו נ מ ם ל ה ז מ  ה

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

י ד י י ר מ ג ת א א ו פ ה א ו ו ה ת מ ט פ ו ש ת ה כ ר ע מ ל ה ת ש ע ד ל ה ו ק י ב ש ו צ י . ע י ל ש ג י ר ה ב ב י ב ס  ה

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

. ת י ת ב י ב ס ה ה פ י כ א ת ה כ ר ע מ ו ב י ו ט י  ב

ה ד ד ו מ ת ה ה ש נ ו ש א ר ה ה ת י ב ה ״ ה ר . א ל א ר ש י ת ל י ד ו ח י ה י נ י א ה ו ש ד ה ח נ י ו א ה ז י ע  ב

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

ה פ י כ א ת ה כ ר ע מ ת ב ו י ל כ ל ת כ ו כ ר ע ה ה ב ל י ר ש ש , א ת י ל מ ר ו ת פ כ ר ע ה מ מ ק ו ת 1984 ה נ ש  ב

E P A ל ^ ד ו מ ם ה ו ש י י ח ו ו ת י ל פ י ע א ר ח א , ה ר ב י ן ל ת נ ו ד י ״ ו י ע ר ב ד U.S. E). ל P A , 1997) 

ח ו ר ן ״ י ע ס מ י נ כ ת ה ו י ל כ ל כ ת ה ו כ ר ע ה ש ב ו מ י ש ם ה צ  (Environmental Protection Agency), ע
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 קרב״ לצוות האכיפה, שהבין את היקף הרווחים של המפעלים. לדבריו, אילו הסתפק

 הממשל, במסגרת פעולות האכיפה, בהגבלת המזהמים לרמה הנדרשת בחוק, לא היתה

 למזהמים כל סיבה לציית לחוק מרצונם; נהפוך הוא, הם היו מחכים שייתפסו עוברים על

.(Libber, 1998)החוק, ורק אז מתחילים לציית לו 

 נשאלות כאן שאלות: כיצד עובדת השיטה האמריקאית? האם היא מצליחה? ובעיקר,

 האם היא מתאימה ליישום בישראל? מטרת מאמר זה לתת מענה לשאלות אלה. החלק

 הראשון של המאמר סוקר בקיצור נמרץ את העקרונות של המודל האמריקאי; בחלק

 השני מוצגות דוגמאות של רווחי מזהמים בישראל, עם חישוב ההשלכות הכלכליות של

 העבירות הסביבתיות. הניתוח מצביע על הפוטנציאל ועל המגבלות של מערכת ענישה כזו

 בישראל. החלק האחרון מסכם את הביקורת על הגישה הכלכלית של מערכת הענישה

 האמריקאית ומסכם, בשילוב מספר המלצות, את השינויים הדרושים במשפט הישראלי,

 כדי לאפשר שילוב מוצלח של שיקולים כלכליים במערכת הענישה הסביבתית.

"BEN" ב. הגישה האמריקאית ומרכיבי מודל 

 חוק האוויר הנקי של ארה״ב היה החקיקה הראשונה שהתייחסה ל״רווחי מזהמים״

:b)7524) כשיקול, אם כי לא כשיקול בלעדי, בענישה. החוק קובע בסעיף 

 ״בקביעת גובה הפיצויים האזרחיים בסעיף קטן זה, בית המשפט ייקח בחשבון

 את חומרת העבירה, התועלת או החיסכון (אם בכלל) מן העבירה, גודל העבריין,

 ההיסטוריה של העבריין מבחינת ציות לחוק זה, צעדים שנעשו לתיקון העבירה,

 השפעת העונש על היכולת של העבריין להמשיך בעסקים ואותם עניינים הדרושים

.(Environmental Law Statutes, 1999) לפי הצדק״ 

 שמונה חרקים סביבתיים פדרליים אחרים, המסדירים נושאים כגון מים, חומרים מסוכנים,

 חומרי הדברה וזיהום ים, מצדדים בסעיף דומה במהותו, לגבי שיקולי בית משפט בקביעת

 העונש.

 חשוב להדגיש, כי החוק אינו מתעלם מן הנזק הסביבתי שנגרם כתוצאה מביצוע

 העבירה. להיפך, הוא מופיע כשיקול ראשון ברשימה לעיל. אכן, לפי הגישה הכלכלית

 המסורתית, הפנמת אותו נזק צריכה להוות מטרה מרכזית במדיניות האכיפה, ויש בעמדה

 זו משום היגיון וצדק. מה גם שבמקרים רבים, הנזק לסביבה גבוה יותר מן הרווחים

 הכרוכים בפעולה בלתי חוקית מזהמת. אולם בפועל, כימות נזקים לסביבה אינו עניין של

 מה בכך, והדבר דורש מידע רב, שלא תמיד הוא בר השגה. דווקא כימות רווחי המזהם
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 מהווה משימה קלה יותר, והערכות כלכליות של גורם זה מוצקות יותר, בהתאם. דבר זה

 הביא לפיתוח הגישה האמריקאית, המדגישה את רווחי המזהם (ולא את הפגיעה בפועל

 באיכות הסביבה), בעת קביעת קנסות ופיצויים.

 בטרם ננתח את ההיבטים הספציפיים של מערכת הענישה האמריקאית, חובה לעמוד

 על הבדל בסיסי בינה ובין מערכת האכיפה הישראלית. המשפט הסביבתי בארה״ב מתנהל

 לרוב כמערכת אזרחית. כלומר, אין מדובר בתביעות פליליות, המסתיימות בקנסות וברישום

 הרשעה פלילית (או, בתיאוריה, גם במאסר בפועל), אלא בתביעות אזרחיות, המסתכמות

 בפסיקת פיצויים ו/או בצווי מניעה בלבד. השוואות פילוסופיות (טל, 1992) ומעשיות

 (טל, Gelpe, 1998 ,1995) בין שתי שיטות אלו נעשו כבר במאמרים קודמים. מחד, הן

 תשלום קנס בישראל והן תשלום פיצוי בתביעה סביבתית אמריקאית נכנסים לקופת

 המדינה; אך מאידך, מבחינה מערכתית (דיני ראיות, סדר דין וכר), ובוודאי מבחינה

 סובייקטיבית, מצד הרשות השופטת, קיים הבדל גדול בין השתיים.

 בשני סוגי התביעות האמריקאים נוטים לחלק את ה״רווחים״ מאי ציות לשלוש

:(U.S. E P A  קבוצות תיאורטיות (1991 ,

 1. דחיית מועד הציות. במקרה זה המפעל המזהם מושך את הזמן לביצוע תיקונים

 או השקעות ומרוויח ״ריבית״ מן השימוש בכסף. דוגמה פשוטה: אם מפעל מצליח

 לדחות השקעה במערכת טיהור בשווי של 10,000,000 ש״ח, והריבית הריאלית היא

 כ־10% — אזי המפעל הרוויח מיליון ש״ח בשנה הראשונה, וכמובן — סכום גבוה

 יותר, ככל שהזמן עובר.

 2. אי ציות ללא אפשרות תקנה. יש מקרים שבהם אי אפשר, למעשה, להחזיר את

 השעון לאחור, ואם מפעל אינו מבצע פעולה סביבתית מסוימת, אין בפועל אפשרות

 לבצעה בעתיד. כמו בדוגמה הקודמת, אותו מפעל, שלא השקיע במערכת הביוב, גם

 לא נזקק לשלם עבור תחזוקת המערכת. אם עלות זו מגיעה לסכום של כ־100,000

 ש״ח לשנה, אז גם סכום זה מהווה רווח נקי של המפעל המזהם, בעקבות פעולות

 מזהמות.

 3. יתרון מסחרי בלתי הוגן. הקבוצה השלישית של רווחים מאי ציות מחולקת לארבע

 קטגוריות, אך כולן מתייחסות ליתרון שיש למזהם על פני מתחריו:

 א. הפעלת מתקן או מפעל ברמה גבוהה יותר מאשר אילו שמרו מפעיליו על התקנים

 הסביבתיים.

 ב. ניצול רווחים (הנובעים מחיסכון בהשקעות סביבתיות) להורדת מחיר מוצר

 מתחת למחיר ריאלי, וכך לכבוש פלח שוק, שהוא גדול מהצפוי במצב של ״ציות

 לחוק״.
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 ג. מכירת מוצרים בלתי חוקיים. כאן מדובר ברווחים מפעולות, כגון מכירת ערך

 טבע מוגן, חומר הדברה שנאסר בו שימוש וכיוצא באלה.

 ד. כניסה מוקדמת לשוק: חוק הגנת הצומח, למשל, מחייב אישור של ועדה ממלכתית

 בטרם ישווק חומר הדברה בישראל. ההליך יכול להיות ארוך, ומכירת החומר

.(Libber, 1998)לפני סיומו מקנה יתרון מסחרי יחסי 

 הסוכנות לשמירת איכות הסביבה בארה״ב (EPA) הגיעה למסקנה, שקל יותר לכמת את

 הרווחים הכרוכים בשתי הקטגוריות הראשונות, ועל כן פיתחה מודלים כלכליים לכך.

 כאמור, המערכת האמריקאית מתייחסת לרוב העבירות הסביבתיות במישור המשפט

 האזרחי ולא הפלילי, ולכן, במקום להטיל ״קנסות״, בתי המשפט שם מטילים ״פיצויים״,

 שהמזהם משלם לקופת המדינה. אולם במשך השנים הראשונות לעבודתה של הסוכנות,

 למרות פעולות אכיפה נמרצות, סכומי הכסף ששילמו גורמים מזהמים היו נמוכים יחסית.

6 מיליוני דולרים  למשל, בשנים 1977 ־1984 שילמו המזהמים בארה״ב, בממוצע שנתי, כ־

 בלבד, במסגרת תביעות של הממשלה הפדרלית.

B E N מצב זה השתנה בנובמבר 1984, עם הפעלתו של מודל מחשב חדש, המכונה 

 (ראשי תיבות ^"Benefits of Economic Non compliance"), המיועד לחשב את הרווחים

 הנובעים מאי ציות לחוקים הסביבתיים. תוכנה זו עוצבה כדי להיות פשוטה לשימוש

 ("User Friendly"), והיא ניתנת להפעלה על ידי אדם שאינו כלכלן. לשם הפעלתה דרושים

 בסך הכל שבעת הנתונים הבאים:

 • שם המזהם

 • עלות הציוד

 • עלויות חד־פעמיות שאינן קשורות לציוד

 • הוצאות שוטפות (תחזוקה וכוי)

 • תאריך תחילת העבירה

 • התאריך בו התחיל המפעל לציית לחוקי הסביבה

 • יום תשלום הקנס המשוער בפועל.

 בשלב הראשון מחשבים את העלות הסביבתית הרלוונטית, מהיום שבו התחילה העבירה

 (או מהיום שבו קיבל המזהם התראה על העבירה). ערך מספרי זה נקרא ״תסריט של

 ציות בזמן״. בשלב שני מחשבים את העלויות בפועל, לאחר סיום תקופת העבירה —

 ״תסריט של דחיית הציות״. בדרך כלל, הערך הראשון גבוה בהרבה מהערך השני, במיוחד

 לאחר צבירת ריבית במשך התקופה הנידונה והחיסכון בהוצאות השוטפות לתחזוקה,
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ם ל ש ן ל י י ר ב ע ל ה ע ״ ש ם י ח ו ו ר ״ , ה ה ש ע מ , ל א ו ם ה י ר פ ס מ י ה נ ן ש י ש ב ר פ ה . ה י ר וכו ו ט י נ  ל

.(U.S. EPA, 1997a) 

ה נ י ד מ ת ה ו ט י ל ק ר ה פ נ י מ ז , מ ט פ ש מ ת ה י ב ן ב ו י ל ד ה ש ר ק ל מ כ ט ב ע מ , כ ל ע ו פ  ב

ת ע י ב ק ס ל י ס ש ב מ ש B מ E N ל ל ש ד ו מ ם ה ל ו . א ה ל כ ל כ ע ב ק ל ר ע , ב ה ח מ ו ד מ ת ע י א ק י ר מ א  ה

ת ו פ כ א נ ת ש ו י ת ב י ב ס ת ה ו ר י ב ע ה 9 מ 5 % ־ ת ו ו י . ה ם י מ ה ז ם מ י מ ר ו ם ג מ ע ״ ו מ ל ב ש מ מ ת ה ו ד מ  ע

ה ב ו ת ג ע י ב ק י ב ט נ נ י מ ו י ד ל כ B ל E N ה ש ע מ ך ל פ , ה ן ו ע י ר ט ד ס ה ת ב ו מ כ ת ס E מ P A ־ י ^ ד ל י  ע

ת כ ר ע ת מ ל ק ו , ש ם י ח ו ו ר ב ה ו ש י ר ח ח א ק ל . ר ם י י ת ב י ב ם ס י נ י י ר ב ל ע ם ע י ל ט ו מ ת ה ו ס נ ק  ה

. ש ו ר ד י ה ו צ י פ ת ה ת א ע ב ו ק , ו ף ס ו ב נ י כ ר מ , כ ה ב י ב ס ה ב ע י ג פ ת ה ר מ ו ת ח ה א פ י כ א  ה

ה נ ו ש א ר ה ה נ ש . ב ם י ל ע פ ל מ ו ע ל ט ו ה ת ש ו ס נ ק ה ה ב ו ג ק ב ו נ י ז ה ל א י ב ל ה ד ו מ ת ה ל ע פ  ה

ה ב ר ת ה ש ל ו א ג י ם ה ו י ה , ו ר ל ו ן ד ו י ל י 2 מ 3 ־ ת ל ו ס נ ק ת ה מ ה ר צ פ , ק B E N ל ע פ ו ה ה ב  ש

. ר ל ו ן ד ו י ל י 1 מ 0 0 ־ ר ל ב ע  מ

 ג. חישוב רווחים של עבריינים סביבתיים בישראל:
 דוגמאות

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

ת ו ל ו ב ג ן ה כ , ש ל ״ נ ם ה י ג ו ו י ס ת ל ו ב י ש ל ח ם כ י א ו ם ר נ י ר א ש ם א י ח מ ו ש מ י י , כ ן י יצו ) B E N 

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

ל ד ו מ , ב B E N ת כ ר ע מ ל ה ת ש ו נ ו ר ק ע ת ה ם א ש י י ן ל ו י ס י ה נ ש ע ן נ א ת כ ו א ב ו מ ת ה ו א מ ג ו ד  ב

ה ר ק מ ח ה ו ת י ת נ ם א י א ת ה ל ת Excel, ו נ כ ו ת ם ב י נ ו ת ד נ ו ב י ן ע ו י ל י ג ס ל נ כ נ , ש ת י ס ח ט י ו ש  פ

י ד . כ , וכר) ה י צ ל פ נ י ך א ו ר ע י , ש ם י ל ב ו ק ת מ י ב י י ר ר ו ע י ש ץ ( ר א ל ה ם ש י י מ ו ק מ ם ה י א נ ת  ל

י א ק י ר מ א E ה P A ם ^ י ר ק מ ן ה ק מ ל ו ח נ ח ל , ש י ל ל ן כ פ ו א ת ב ו א צ ו ת ל ה ן ש ק ו י ת ד א א ד ו ו  ל

ת ו ח נ ה ה י ו א ק י ר מ א ל ה ד ו מ י ה ל פ , ע B E N ת כ ר ע מ ת ב ו ר י ש ם י י נ ו ת נ ת ה ץ א י ר ה , ש ן ו ט ג נ י ש ו ו  ב

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

. ץ ר א ה ב ל ת א ו ט י  ש

 1. דחיית השקעה: דשנים חיפה

, ן ש ל ד ל ש ו ד ן ג ר צ א י ו ) ה ם י נ ש ל ד ע פ ״ (להלן: מ מ ״ ע ם ב י י מ י ם כ י ר מ ו ם - ח י נ ש ד ל ״ ע פ  מ

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

ם י מ ב ה י צ א נ י צ ו ת 1975 ה נ ש . ב ל ח נ ן ב כ ו ס מ י ה מ י כ ״ ה ל י י ט ק ו ק ״ י ל ת ו ע מ ש ן מ פ ו א ו ב מ ר  ת

ל ע פ מ י ה כ פ ש ת ב ו י צ מ ו ח ת ה מ ת ר ד א י ר ו ה ה ל ש י ר ד , ב ם י נ ש ל ד ע פ ד מ ג ו נ , צ י ש ח י מ , צ ז א  ד

16 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



, ה ט י ל י פ נ ק ת ה ב ד י מ ע ל ו ע פ מ י ה ח ל ו ק ם ב ד ל ק ו פ י ו ט ל ל ו כ צ י ה א נ , 1975). ת ם י מ ת ה ו ב י צ נ ) 

ם ל ע ת , ה ה נ 2 ש 0 ־ ה מ ל ע מ ך ל ש מ , ב ל ע ו פ . ב ( ל / ג ״ ם (12 מ ו י נ ו מ ל א י ש ב ר ז מ ו כ י ת ר ו ב ר  ל

. ו צ ה ל מ ע פ מ  ה

ל י ח ת , ה ״ ן י ד ע ו ב , ט ם ד א ת ״ ת ו מ י ע ד ל י ה ע ש ג ו ה ה ש נ ל ב ו ת ק ו ב ק ע ת 1995, ב נ ש  ב

U . S . EPA, ) (1994 , ם י ר ח א ם ו י ל ק י מ י ה כ פ י ד ח ג ן נ י ד ע ו ב ן (אדם, ט ו ר ת ש פ פ ח ל ל ע פ מ  ה

ר ו ה י ן ט ק ת ת מ מ ק ה ת ל י נ כ ם ת י נ ש ת ד ר ב ה ח ש י ג ת 1997, ה נ ש , ב ם י י ת נ ר ש ח א  1997). ל

ם י י מ י ם כ י ר מ ו ח ם ו י נ ש ד ל ( ע פ מ י ה ח ל ו ק ר ב ו ל כ ה ה ו י נ ו מ א ת ה ו מ ת ר ד א י ר ו י , ש ש ד  ח

3 . ל ע פ מ י ה נ ו ת י נ פ ת ל כ ר ע מ ת ה מ ק ה ת ב ו כ ו ר כ ת ה ו י ו ל ע ת ה ה א א י ב ה 1 מ ל ב , 1997). ט מ ״ ע  ב

ך ל ס ב ק י , ש ה נ ש ן מ ל ב י ק ד ל י ם ע ת ל ע פ ה ם ו י נ ק ת מ ת ה מ ק ל ה ה ש ד ו ב ע ה ה ע צ ב ת , ה ל ע ו פ  ב

ר 1999. א ו נ י ם ב ק ו ן ה ק ת מ . ה ת י ר ו ק מ ה ה ע ק ש ה ר ה ז ח ו ת ד ש , ע ה נ ש ל $800,000 ל  ש

 טבלה 1: עלויות הקמת מערכת להפחתת אמוניה וכלור

ר ל ו ן ד ו י ל י : 1.7 מ ת י נ ו ש א ה ר ע ק ש  ה

ה נ ש / ר ל ו ד 600,000 ד : 500,000 ע ת ו פ ט ו ת ש ו א צ ו  ה

ם י נ ק ת ד ב ו מ ע ת ל נ ל מ ה ע צ ו ח ה נ ת י ה , ש ה ע ק ש ת ה י י ח ד ת ל י נ ו צ י ה ק מ ג ו ה ד ו ו ה ה מ ה ז ר ק  מ

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

: ה ע ק ש ה  ה

ף ק ו ת ה ל ס י נ כ ד ה ע ו 1975 - מ ת ב־ ו מ י י ק ת ה ו י ג ו ל ו נ כ ט י ה פ ה ל ע ק ש ה ת ה ו ל ת ע כ ר ע  א. ה

. ת י ב י ף ר ו ר י צ ם - ב י כ פ ק ש ו ל י ת ס י נ כ ת ת ש ג ה ו ל צ ל ה  ש

ת 1975. נ ל ש ם ש י ח נ ו מ ר ב י ח מ ך ה ו ר ע י ש ם ו ו י ת כ ו ל ע ב ה ו ש י  ב. ח

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

ל ד ו מ ת ה ו ח נ . ה ם י ק צ ו ם מ י ר פ ס ל מ י ע ל כ ל כ ח ה ו ת י נ ת ה ס א ס ב ב ל ט ו , מ ך כ י פ ל , ו ם ו י ל ה ע ו פ  ב

ק ר ל פ ל ג . ב ת (11% ו־15%) ו נ ו ת ש ו י ל נ י מ ו ת נ ו י ב י י ר ר ו ע י ש ל 40% ו ס ש ר מ ו ע י ו ש ל ל  כ

ד ע ה ו ש י ר ד ה ו מ פ ל ם ח י נ ר (24 ש ו ה י ט ן ה ו כ ת מ מ ק ה ה ל ש י ר ד ז ה א ף מ ל ח , ש ך ו ר א ן ה מ ז  ה

ר ו ה י ט ן ה ק ת ת מ ף א י ל ח ה ך ל ר ו ה צ י ה ה נ ר 20 ש ח א ל , ש ת ח ה א פ ו ל ח ו ב נ ח נ , ה ( ה נ ק ת ה  ל

ת ו ל ע ל ה ת ע ע ר כ ה מ ע פ ש ת ה י ב י ר ה ה ב ו ג י ל , כ ה ל ב ע ו ש י ח ת ה ו א צ ו ת . מ י ע ב י ט א ל ת ב א פ מ . 

( ח ״ ן ש ו י ל י 4 מ 0 0 ח (174 ־ ו ת י נ ו ב ב ש ו ח ם ש י ג ל פ ו מ ם ה י מ ו כ ס , ה ת י ש ע ה מ נ י ח ב . מ ת י פ ו ס  ה

. ך ש מ ה ג ב צ ו י י ש פ B כ E N ת כ ר ע ת מ ל ע פ ה ם ב י י ת י י ע ב ם ה י ט נ מ ל א ד ה ח ם א  ה
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. ה ר י ב ע ה ה כ ש מ ו נ ב ך ש ו ר א ן ה מ ז ה ת מ ו ע ב ו נ , ה ת ו ב כ ר ו ת מ ו י נ כ ת ט ו ל א ה ש ל ע ל ה ״ נ ח ה ו ת י נ  ה

1975 י ב־ נ ק י ר מ ר א ל ו ד ן ה י ך ב ו פ י ה ם ה ד ק י מ ח ו ו ר ת ה ב א ש ח ש ל ע י ב ט ה מ ז י א , ב ל ש מ  ל

א ו 1975 ה ת ב־ ו ר י ל ל ם ש י ח נ ו מ ך ב ו פ י ה ם ה ד ק , מ ך ד י א א 3.09. מ ו ת 1999 ה נ ל ש ר ש ל ו ד  ל

י ת י י ע ה ב י ה ה י פ ו ק ה ת ת ו א ת מ ו ר י ב ת ע ו ל ב ע ו ש י ח ו ל ה ש ל ל כ ד ו ם מ ו ש י י י , כ ה א ר  6833. נ

ה י צ ל פ נ י א ר ב ב ע ר ב ב ו ד ר מ ש א . כ ם י מ י ם ה ת ו א ץ ב ר א ת ב ר ה ו ד ה ה י צ ל פ נ י א ל ה ש , ב ד ו א  מ

ת ו ט י ם ש ל ו . א ה נ ש ה ל נ ן ש י ת ב ו י ו ל ע ן ה ו ו י ה ת ל ו ב ת ר ו ט י ע ש י צ ה ן ל ת י , נ ה ה ו ב ת ג י ת נ ש ־ ב  ר

ת ו י ע ת ב ו מ י י , ק ת ו י נ כ ט ת ה ו י ע ב ד ה צ . ל ת ו נ ו ו ש י ה ל י ד ו מ ת ה ו א צ ו ת ך ש כ ת ל ו א י ב ה מ ל  א

ת ו ר י ב ע , ב ה ר י ב ע ת ה ו ל ל ע ״ ש ר ק ב ״ ו ש י , ח ת י ב י ת ר ר י ב ל צ ה ש ו ב ג ך ה ר ע ל ה ל ג . ב ״ ת ו י כ ר ע  ״

א ו ר ה ב ד . ה ל ע פ מ ת ה ר י ג : ס ם י נ י פ ת ש ת ל ע מ ת ש ה מ נ י א ה ש א צ ו ת א ל י ב , י ם י נ ת ש ו כ ש מ נ  ש

ן י ם ע י ל ע ה ן ל ו ט ל ש ה ה ט ם נ י נ ת ש ו ר ש ך ע ש מ ב ם ש ו ש ד מ ח ו י מ , ב ם י ל י ג ם ר י א נ ת י ב ת י י ע  ב

ן ג ו ה ה י ה א י ו ל ל ם א י א נ ת י ב ר כ ו ר . ב ם י נ ק ת ת ה ם א י י ק ץ ל ח ם ל ו ל ש י ע פ א ה ל ם ו י מ ה ז מ ה  מ

. ד ב ה כ ס כ נ ל ק י ט ה  ל

ם , ה B E N ת כ ר ע מ ם ב י י ל א ר ש י ם ה י נ ו ת נ ת ה ו א מ ש י E י P A י ^ ח מ ו ר מ ש א י כ , כ ן י ו צ  י

ם י נ ל כ ל כ ו ה ר ח ב ״ ש ת ו י נ ר מ ש ת ״ ו ח נ ה ע מ ב ש נ ר פ ה . ה ן י ט ו ל ח ת ל ו נ ו ת ש ו א צ ו ת ו ל ע י ג  ה

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

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

ר ו ב צ ת ל נ י י נ ו ע ה מ נ י א , ש ב ״ ה ר א E ב P A ת ^ י מ י נ ת פ ו י נ י ד ת מ ר ג ס מ ה ב ת י ה ה ט ל ח ה . ה ל ע ו פ  ב

ת ר ג ס מ . ב ם י ד ח ו י ם מ י ל ו ק י ם ש י מ י י ן ק ם כ א א ל , א ם י נ ל 5 ש ה ש פ ו ק ת ר ל ב ע ת מ י ב י  ר

ם י ר ש ע ״ ל ם י ח ו ו ר ״ ת ה פ ו ק ת ת ם א צ מ צ ך ל ר ו ד א צ ת מ א ל ז כ ך ב , א ל ה ו נ ן ה ו מ ג ר ל ח י ג ר ת  ה

. ה נ  ש

, ה ל י ח : ת ם י ב ל י ש נ ש ב ל ו ש י ח ת ה ק א ל ח ך ל ר ו ה צ י , ה E P A י ^ ח מ ו ל מ ם ש ת ט י ש  ל

ר ח א ל , ו ( ת נ נ כ ו ת B מ E N ה י פ ל ת ש י ב ר מ ה ה פ ו ק ת א ה י ה ש ה ( נ ל 18 ש ״ ש ם י ח ו ו ר ת ״ פ ו ק  ת

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

ל ה ש ס נ כ ס ה י מ ו כ י י נ ר ח . א 5 0 % ־ ם ב י ח ו ו ר ה ה ב ו ת ג ת א י ח פ ה י ל ד ק כ י פ ס ה ה ק ו ז ח  ת

ל ל ש ד ו מ . ה ר ל ו ן ד ו י ל י 2 מ 1 ־ ו ב מ כ ת ס ם ה י י ו צ י פ / ם י ח ו ו ר ה E ש P A ל ^ ד ו מ ע ה ב , ק ד י ג א ת  ה

ם ו כ ס ו מ ת ו ד א י ר ו מ , ו ל ע פ מ י ה ד ל י ם ע ל ו ש מ ר 50%, ה ו ע י ש ה ב ס נ כ ס ה מ ב ב ש ח ת B מ E N 

ל י ב ק ערך מ )$40 ,700 ,000 ם ל־ ו כ ס ע ה י ג , ה ם י ס י מ י ה מ ו ל ש ת ת ד ר ו א ה ל . ל ש ק ו ב מ י ה ו צ י פ  ה

. ( ח ״ : 174,000,000 ש ו נ ל ח ש ו ת י נ ת ה א צ ו ת  ל

ם י ר פ ס מ ר ב ב ו ד ר מ ש א ד כ ח ו י מ ת ב ט ל ו ת ב י ב י ת ר ר י ב צ ה ל א ו ו ש מ ל ה ה ש ה ו ב ג ת ה ו ש י ג ר  ה

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

. ם י י ט נ ו ו ל י ר ת ל ב ם ל ת ו ך א ו פ ה ת ה ש מ ר ו ל ח פ ת א י ם ל י מ ו כ ס ה , ש ר ש פ א ת ה ד י מ , ב ח י ט ב ה  ל

ת ד ג נ ת E מ P A ־ ^ י ׳ , כ ר ב י ן ל ת נ ו , י י א ק י ר מ א ה ה ח מ ו מ ש ה י ג ד ו מ ל ם ש י א צ מ מ ת ה ג צ ה  ב

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

4 . ״ ך ר ו ך צ כ ה ב י ה ם י , א ס פ א י ל ו צ י פ ת ה ד א י ר ו ה  ל

 2. אי ציות ללא אפשרות תקנה: בתי זיקוק ח>פוז

ל ת ע ו ר י ב ל ע ה ש כ ו ר ה א ר ו ן ש י ג , ב ה פ י ק ח ו ק י י ז ת ד ב ג ם נ ו ש י ב א ת ש כ ג ו ת 1986 ה נ ש  ב

ת ר ג ס מ ז ב ל א ע פ , ש ה ב י ב ס ת ה ו כ י ת א ר י מ ש ת ל ו ר י ש א ה י צ ו ה ״ ש י ש י א ו ה צ ה ת ״ ו א ר ו  • ה

ו מ ר ת ת ו ר י ב ע , 1987). ה ק ו ק י י ז ת ד ב ג ל נ א ר ש ת י נ י ד מ ה ( ר ב ח ו״ר ה ד י ג נ , כ ם י נ פ ד ה ר ש  מ

ם ר ג ם ש ו ה י , ז ה פ ו ק ה ת ת ו א ה ב פ י ח ו ב ד ד מ נ ר ש י ו ו א ם ה ו ה י ל ז ם ש י ה ו ב ג ם ה י ז ו כ י ר ת ל ו ב  ר

ן מ ז , ב ת י ר פ ו ר ג י ת ק ע ל ת ד פ י ר ת - ש ו י ז כ ר מ ת ה ו ר י ב ע ן ה י . ב ם י ש ם ק י י ת ו א י ר ם ב י ק ז  נ

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

ו מ ל י ש ה ו מ ש א ו ב ד ו ק ה ו ק י י ז ת . ב ר י מ י ז ב , צ ה ר ב ח ר ה ״ ו ד י ג ״ נ י ש י א ם ה ו ש י א ה ת ״ ק א ו ח מ  ל

: ה ל א ש ת ה ל א ש , 1989). נ י ק ס ב ו ז י ל ב ) ( ה פ ו ק ה ת ת ו א ר ב ל ו 3 ד 0 , 0 0 0 ־ כ ) ח ״ ל 60,000 ש ס ש נ  ק

? ת ו י ת ב י ב ת ס ו ר י ב ן ע ת ו א , מ ל ע ו פ , ב ה פ י ק ח ו ק י י ז ת ו ב ח י ו ו ר ף ה ס ה כ מ  כ

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

ל ך ע מ ת ס ה ׳ 2, ש ס ם מ ו ש י . א ו ר ב ע נ ת ש ו ר י ב ע ת ה ו א נ ק ת א י ת ל ו י ד י ת ת ע ו ע ק ש ה , ו ר ו ח א  ל

ו 3.5% ב ק ו ל ף ד ר ש ם נ כ ל ה מ ב , ש ם י ד ע ו ל מ ה ש כ ו ר ה א מ י ש ט ר ר י , פ ל ע פ מ ל ה ת ש ו ח ״ ו  ד

ר ב ו ד כ מ ״ ה ס . ב ם י י ג ו ל ו ר ו א ט מ ם ה י א נ ת ו ה ב י י ח י ש פ ת (1%), כ י ר פ ו ל ג ק ד ל א ד ל ת ו י ר פ ו  ג

, ה פ ו ק ה ת ת ו א ם מ י נ ו ת נ ת ה ה א ג י צ ה 2 מ ל ב 5 ט . ת י ק ו י ח ת ל ה ב פ י ר ל ש ת ש ו ע  ב־1,416 ש

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

, ח י נ ה ה ל י ר ה ש פ , א ל ע ו פ ס ב נ ק ת ה ל ט ן ה י ב ת ו ו ר י ב ע ע ה ו צ י ן ב י ם ב י ש ד ו ו 24 ח פ ל ח ר ש ח א  מ

י ה פ ו ב ה ג י , $1,199,352, ה ת י ב י ר ב ה ו ש י ר ח ח א א ל ל מ ח ה ו ו ר ה ל 10%, ש ת ש י ב י ר ר ו ע י ם ש  ע

ה פ י כ א ף ה ג א י ב ל כ ל כ ת ה ו ו צ ו ל ר ס מ ם נ י נ ו ת נ ר ה ש א י כ , כ ן י ו צ . י ל ע ו פ ל ב ט ו ה ס ש נ ק ה  40 מ

ר י ת ק ע ל ת ד ש י כ ר ק מ ו ק י י ז ת ו ב ק י פ ה ם ש י ח ו ו ר ל ה ם ע ל ו ש ה ש ס נ כ ס ה ד מ ר ו , ה E P A ^ 

. ( ד ב ל ר ($646,918 ב ת ו ך י ו מ ה נ י , ה B E N ת כ ר ע מ ב ב ש ו ח , ש י פ ו ס ם ה ו כ ס ן ה כ . ל ת י ר פ ו  ג

ת (5%), י ס ח ך י ו מ א נ ו ה י ש א ק י ר מ ת א י ב י ר ר ו ע י ם ש ע , ו ס י ס י א מ ל ו ל ב ש ו ם ח י ח ו ו ר ר ה ש א  כ

ש ו מ י ך ש ו ו ת נ ע ג ו ה י ל א ם ש ו כ ס ה ל מ ו ד ם ה ו כ ל $1,078,918, ס ם ש י ח ו ו ר ע ל י ג B ה E N 

. ם י י ל א ר ש ם י י נ ו ת נ  ב
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B של רווחי בתי הזיקוק E N טבלה 2: חישוב לפי מודל 

 מאי-שימוש בדלק דל גופרית

ת ו ע ת זמן: 1,416 ש נ י ח ב ה מ ר י ב ע ף ה ק י  ה

ה ע ש / ן ו : 35 ט ט ו ז ת מ כ י ר  צ

ן ו ט / $ 2 ק רגיל: 0 ל ד ת ל י ר פ ו ל ג ק ד ל ן ד י ש ב ר פ ה  ה

: א י ה ה ט ו ש פ ה ה א ו ו ש מ  ה

ט ו ז ת מ ו ל ה x ע ע ש ט ל ו ז ת מ כ י ר ת x צ ו י ק ו י ח ת ל ה ב פ י ר ת ש ו ע ם = ש י ח ו ו  ר

ן/$20) ה x 35 טו ע ש / ן ו ת x $991,200 = 1,416 ט ו ע ש ) 

ה ר ב ס ה ״ ו ת ו פ י ק ש ״ ה ש ח נ ה . ב ך ב ו ס י מ ל כ ל ח כ ו ת י ב נ י י ח ו מ נ י ב א ו ש י ח ר ה ק י , ע ן נ ה ד ר ק מ  ב

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

י ב ו ש י ו ח ב י נ י , ש ה נ ב ה ם ל י ש ק ם ו י ב כ ר ו ם מ י י ל כ ל ם כ י ל ד ו ת מ מ ו ע , ל ה ן ז י ע ה מ ג צ ה ל ל ק  ו

. ר ת ו ם י י ק י ו ד מ ם ו י ה ו ב ת ג ו ס נ  ק

 3. מקרה גבולי: פליטות חלקיקים מתחנת כוח רדינג

א ו ל ב , ש ב צ מ , ל ר ב ל ד ו ש פ ו ס , ב א י ב ה ת ע ק ש ה ת ה י י ח ם ד , א ר ו ר א ב ם ל ה ב ם ש י ר ק ש מ  י

ל ו ל כ ש ל , י ת פ ס ו ת נ י ת ב י ב ה ס ע ק ש ת ה ש ר ד ד נ ו ל ע י כ , כ ה א ר . נ ע י ק ש ה ך ל ר ו ד צ ו ה ע י ה  י

׳ ג ד נ י ד ר ח ב ו כ ת ה נ ח ת ת ב ו ב ו ר א ן ה ם מ י ק י ק ל ם ח ו ה י . ז ם ה ז מ ל ה ם ש י ח ו ו ר ב ה ו ש י ח ה ב ת ו  א

ת 538 ק פ ס ג מ נ י ד ח ר ו ת כ נ ח : ת ה ר ו א כ , ל ת ו ט ו ש ן פ ה ה ר ק מ ת ה ו ב י ס . נ ו ז ה כ מ ג ו ה ד ו ו ה  מ

ת ו נ ח ן ת י ב ה מ ק י ת ו ו א ה י ג ה נ י ד , 1998). ר ל מ ש ת ח ר ב ח ת ( י ל א ר ש י ת ה ש ר ל ל מ ש ט ח א ו ־ ה ג  מ

ת ו כ י א ה ל ד י ח י י ה ש נ ת א ו כ ר ע י ה ל פ . ע ה י ת ו ט י ל פ י ב ו ט י י ב ד י א ל ר ב ב ד ה , ו ל א ר ש י ח ב ו כ  ה

ת נ ח ת ם ב ר ו ק ב מ י ב ל א ל ת ר ש י ו ו א ם ב י ק י ק ל ח ה 2 מ 0 % ־ , כ ב י ב ל א ת ת י י ר י ע ה ב ב י ב ס  ה

ת ו כ י א ד ל ר ש מ ם ה ן ג כ ר מ ח א ל , ו ת ו א י ר ב ד ה ר ש ה מ ס י ם נ י נ ו מ ש ת ה ו נ ז ש א 6 מ . ח ו כ  ה

ם י צ מ א ם מ ל ו 7 א . ה ב ו ר א ת ב ו ט י ל פ ת ה ת ח פ ה ן ל ק ת ן מ י ק ת ה ה ל נ ח ת ת ה ב א י י ח , ל ה ב י ב ס  ה

. י ר ו פ א ש א נ ו ל ל  א

ח ו כ ת ה נ ח ד ת ג י נ ש י ו א ל צ , ע ד י ר י ש ס ו , י ז א ה ד ב י ב ס ת ה ו כ י א ר ל ש ם ה ת ת 1993 ח נ ש  ב

ן י ק ת ה ת ל ב י י ג ח נ י ד ת ר נ ח ת , ש ע ב ו ק צ ף 9 ל י ע , 1993). ס ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ה ) ג נ י ד  ר
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ח נ ו מ ה ) ״ . ה ל ת א ו א ר ו ל ה ן ש ת ל י ח ת ם מ י ש ד ו ה ח ש י ש ם ו י ש ו ל ם ש ו ת ר מ ח ו א א י ל ן — ״ נ ס  מ

ו צ ת ה ו ר ת מ ה א ל ב י א ק ל ל מ ש ת ח ר ב . ח ( 8 י ט ט ס ו ר ט ק ל ע א ק ש ת מ נ ק ת ה ס ל ח י י ת ״ מ ן נ ס מ  ״

ז ת ג פ י ר ש ר ל ו ב ע ה ל ד י ת ה ע נ ח ת ה , ש ה ת י ה ה ת נ ע . ט ש ד ח ן ה ק ת ל ה ו ט י ש ב ק ב ה ל כ י ש מ ה  ו

ם ן ע כ , ש ר ו ב י י צ פ ס ז כ ו ב ז ם ב ו ש ת מ ש ר ד נ ה ה ע ק ש ה ש ב , י ה ת נ ע ט , ל ך כ י פ . ל ב ו ר ק י ב ע ב  ט

ר ת ע , נ ה י ג ר נ א ד ה ר ש ל מ ם ש י צ ח ת ל ו ב ק ע . ב ע ק ש מ ך ב ר ו ד צ ו ה ע י ה א י , ל י ע ב ז ט ג ר ל ב ע מ  ה

ו צ ן ל ו ק י ל ת ם ע ת , 1996, ח ר א ו ר ב פ 2 ב 2 ־ ב ל ו מ ש ת ח ר ב ת ח י י נ פ ה ל ב י ב ס ת ה ו כ י א ר ל ש  ה

ד ר ש מ ה ם ( ד ק ה ל ב י ח ת ה י ל ו פ צ י ה ע ב ז ט ג ש ב ו מ י ש ך ה מ ל ס ף 9, ע י ע ת ס ל א ט י ב , ש י ש י א  ה

. ם י ק י ק ל ת ח ט י ל פ ת ל י ל מ י נ י ה מ ט י ל ת פ מ ה ר ע ב ק ת נ א ל ז כ , 1996). ב ה ב י ב ס ת ה ו כ י א  ל

ם ו י ד ה . ע י ע ב ט ז ה ג ל ה ת ש ו נ י מ ז ם ה ה ג ת נ ת ש ה , ו ו נ ת ש ת ה ו י ט י ל ו ת פ ו ב י ס , נ ר ע צ ה ה ב ר מ  ל

9 , ק ״ מ ג ל ״ ם — 75 מ י ק י ק ל ת ח ו ט י ל פ ן ל ק ת ן ה ת מ ו י ב ק ע ג ב ו ר ח ג ל נ י ד ת ר נ ח ה ת כ י ש מ  מ

.(1999 , ן מ כ י י ר ) ן ק ו ת מ ו ה צ ע ב ב ק נ  ש

ב י ב ל א ת י ב ת נ ש ע ה צ ו מ מ ע ה י ג ת 1998 ה נ ש . ב ת י ת ו א י ר ת ב ו ע מ ש ה מ ל ת א ו ג י ר ח  ל

ן ק ת ד ה ו ע ק (טל, 1999), ב ״ מ ם ל ר ג ו ר ק י 63.3 מ ) ל־ P M 10 ם י נ ו כ מ ה ם ( י נ י ד ם ע י ק י ק ל ח  ל

, ב ״ נ ש ת , ה [ ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ם [ י ע ג פ ת מ ע י נ ת מ ו נ ק ת ) ק ״ מ ם ל ר ג ו ר ק י ל 60 מ ד ע מ ו י ע ל א ר ש י  ה

ם י ז ו כ י ר ב ה ק ב ע י ב ל א י ת ב ש ו ת ת ו א י ר ב ה ב ע י ג פ ת ה מ צ ו ל ע ת ע ו נ ו ת ש ו כ ר ע ן ה נ ש  1992). י

, ה נ ש ם ל י פ ס ו ת נ ו ו י מ ר ק ל 300 מ ה ש כ ר ע ה ת ה ל א ב ק ם נ ן א י . ב ם י ק י ק ל ח ל ה ם ש י ה ו ב ג  ה

ת ו א ת (Ginsberg, Serri, Fletcher, Shemer, Koutik, Karsenty, 1998), א ו א י ר ב ד ה ר ש י מ ״ פ  ע

ן נ י ה א ל ת א ו כ ר ע ה ר ש ח א , מ ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ י ה ״ פ , ע ה נ ש ם ב י ר ק ל 180 מ  זו ש

. ר ת ו י ר ב ו מ ע ח ג פ מ , ב ה ש ע מ , ל ר ב ו ד ת - מ ו ו א מ ל ה ל א ו ל ח ת ת ו ל ל ו  כ

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

, ן א ז כ י ט ט ס ו ר ט ק ל ע א ק ש מ ה ב ע ק ש ה ת ה י י ח ד ל מ מ ש ח ת ה ר ב ה ח ח י ו ו ר ף ה ס ה כ מ  היא: כ

ב ו צ י ע י ל ת ו ע מ ש א מ ו ה , ו ד ב ל ״ ב ה פ י כ א ל ״ ר ש ש ק ה ר ל ב ע ת מ ו ב י ש ש ח ם י י ח ו ו ר ב ה ו ש י ח  ל

. ״ ת ל ע ו ת ת ו ל ע י ״ ל ו ק י ל ש ס ע ס ב ת ת זו ת ו י נ י ד ם מ , א ה י ג ו ס ל ל ו א ר ש י ה ב י ג ר נ א ת ה ו י נ י ד  מ

ר 1993, ב מ ב ו נ י ב ט ט ס ו ר ט ק ל ע א ק ש מ ה ב ע ק ש , ה ל מ ש ח ת ה ר ב ל ח ם ש י נ ו ת י נ ל פ  ע

ך ו ל 15%, ת ת ש י ב י ר ר ו ע י ב ש ו ש י ח ה ל־$15,700,000. ב ע י ג ה מ ת י , ה י ר ו ק מ ו ה צ ם ל א ת ה  ב

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

ד ע ו מ ת ב פ ס ו ה נ י י ח ל ד כ , ו ל מ ש ח ת ה ר ב ח ח ל ״ ל 50,185,050 ש ם ש ו כ ר 1999 ס ב מ ט פ ד ס  ע

. ם י ח ו ו ר ת ה ל א י ד ג ק ת ע ר ק ש מ ת ה נ ק ת  ה

 a יתרון מסחרי בלת> הוגן: ציפוי מתכות באזור תל אביב

ר י ב ג מ ר ש ב , ד ( ם י ד ב ו 3 ע 0 ־ 6 ) ם י נ ט ה ק כ א ל י מ ת ב ר ב ק י ע ת ב ע צ ב ת ת מ ו כ ת י מ ו פ י ת צ י י ש ע  ת

ם י י נ ג ר ו ם א י ס י מ ל מ ס ע ס ב ת ת מ ו כ ת י מ ו פ י ל צ ך ש י ל ה . ה ה פ י כ א ל ה ה ע ש ק מ ת ו ו ר ח ת ת ה  א
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י ת ת ב ו ר ש ם ע י נ ך ש ש מ ו ב ל ע ב פ י ב ל א ר ת ו ז א . ב י פ י צ פ ס ר ה צ ו מ ת ל ו ש ו ר ד ת ה ו כ ת מ ל ה ע  ו

ב ו י ב ת ה כ ר ע מ , ל ר ו צ י י ך ה י ל ה ת ם ב י ר צ ו נ , ה ם י ל י ע ם ר י כ פ ו ש מ י ר ז ם ה ב ו ר , ו ה ג ז ו ס ה מ כ א ל  מ

ה י , ה ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ל ה ב ש י ב ל א ז ת ו ח ת מ ע ד . ל ו ה ש ל ם כ ד ל ק ו פ י א ט ל , ל י נ ו ר י ע  ה

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

ל ז ת ו ח ת מ ל ה נ , מ ׳ , ד י ר א ב ) ה פ י ק ה מ פ י כ ת א מ ז ו י ד ב ר ש מ א ה צ ת י ו נ ו ר ח א ם ה י נ ש ב , ו ד ו א  מ

״ ע צ ב מ ״ ו ב נ מ ו ם ס י ל ע פ ם מ י ש ו ל ש . כ ( פ ״ ע ע ב ד י , 1999, מ ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ , ה ב י ב  א

ד ג ל נ א ר ש ת י נ י ד מ ח ( ״ ן 7,500 ש י ו ב ע נ , ש ת ו ס נ ק ו ב מ י י ת ס ה ת ש ו ע י ב ר ת פ ס ו מ ש ג ו ה , ו ה  ז

, ן י ו צ , 1998). י . . . פ . א . ד מ ג ל נ א ר ש ת י נ י ד מ ח ( ״ , 1998) ל־100,000 ש ם י ר ח א י ו ו ם ל י ח ל. א  א.

, ט פ ש ת מ י ב א ב ל ן מ ו י ד ו ל ע י ג א ה ם ל י ק י ת ת ה י ב ר , מ ל י ע ר ל א ו ת ב ש ״ ה ר א ב ב צ מ ה ל מ ו ד ב  ש

. ן ו ע י ת ט ק ס ע ו ב מ כ ת ס א ה ל  א

. ם י כ פ ש ל ב ו פ י ט ם ל י ש ד ם ח י נ ק ת מ ע ב י ק ש ה ו ל ל י ח ת ד ה י י מ ם ש י ל ע פ ו מ י , ה ה ש ע מ  ל

ם י ד ח ם א י ל ע פ מ , ו ח ו ק י ת פ נ י ח ב ר מ ת ו ״ י ם י ח ו נ ם ״ י ר ו ז א ם ל ה י ל ע פ ת מ ו א ק י ת ע ם ה י ר ח  א

ה י י ל ב ע ק , ע ק ו ש ת ב י ל ל ה כ ד י ר י ת ו ו י ת ב י ב ת ס ו י ו ל ל ע ף ש ו ר י צ ה ה מ א צ ו ת ה כ א ר נ , כ ו ר ג ס  נ

ו ל ב ק י ך ש ל כ ו ע ר מ י ה ו ו ת י י א צ ל ם ש י ל ע פ , מ ן ב ו מ , כ ם ש ג . י ק י ט ס ל פ ם מ י ר צ ו מ ש ב ו מ י ש  ב

ה כ ר ע : ה ם י נ ו ם ש י ר ו ש י י מ נ ש ם ב י מ ה ז י מ ח ו ו ד ר ו ד מ ן ל ת י , נ ן ו ד נ ה ה ר ק מ . ב ם י כ ו מ ת נ ו ס נ  ק

ת ך א י ר ע ה ם ל ן ג ת י , נ ף ס ו נ ב , ו ם י מ ד ו ק ם ה י ר ק מ ה ב ש ע נ י ש פ , כ ת ו י ג ו ל ו נ כ ת ט ו י ו ל ל ע  ש

. ק ו ח ת ל ו י צ י ה ת א ו ב ק ע ל ב ע פ מ ח ה י ו ו ר ה י ש ס ח י ן ה ו ר ת י  ה

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

א י ת ה ו י ת ב י ב ס ת ה ו ש י ר ד ת ה ו ע מ ש , מ ה ל ם א י ל ע פ ת מ כ ר ע ה . ל ם ה י ת ו מ ת ש ם א ס ר פ א נ ל  ש

ד ל 300,000 ע ת ש י פ ס ה כ ע ק ש ה ת ב מ כ ת ס מ , ה ל ע פ מ ״ ב ת י ז כ ר מ ה ה י ט ב מ א ה ת ״ פ ל ח  ה

ת ו כ ו ר כ ת ה ו פ ט ו ש ת ה ו י ו ל ע ת ה ם א ב ג ש ח ש ל . י ר ו צ י י ו ה ל ק ד ו ג ם ל א ת ה , ב ח ״  500,000 ש

ם ת ג מ י י ק , ו ( ם י י ש ד ו ח ח ל ״ ל כ־3,000 ש ת ש ר ע ו ש ת מ ו ל ע ) ר ו ה י ט ת ה כ ר ע מ ף ב ר ש ק ה ו ל י ס  ב

, ת ו ז ר פ ו ה מ ל ת א ו י ו ל ע , ש ם י ב ש ו ם ח י ל ע פ מ י ה ל ע . ב ת ו י ת פ ו ק ם ת י כ פ ת ש ו ק י ד ל ב ת ש ו ל  ע

. ם י ש ו ר ד ם ה י י ו נ י ש ת ה ע א צ ב ם ל י נ כ ו ם מ נ י ם א ה  ו

, ה ת י ב ה ו ש י ח ה ב ח נ ה . ה ב ו ר י ס ה ה מ א צ ו ת ו כ ל ם א י ל ע פ ל מ ״ ש ם י ח ו ו ר ״ ת ה ו א נ ב ש י  ח

ך ש מ ) ב ם י י ת נ י ב ) ה ת ח ד ה נ ע ק ש ה ך ה 1994, א ק ב־ ה ר ע י ג ה ה ר י ב ע ל ה ת ע י ת י מ ה א א ר ת ה  ש

ד י ר ו ה ש ל , י ו ה ז פ ו ק ל ת ה ש י צ ל פ נ י א ת ה ף א ק ש ם מ ו י ר ה י ח מ ה , ש ח י נ ם נ . א ם י נ ש ש מ  ח

ת ו פ ט ו ש ת ה ו א צ ו ה ם ה ד ע ח , י ה ע ק ש ה ת ה י י ח . ד ם ו י ה ע ל ו ב ק ר ה י ח מ ת ה מ ו ע 3 ל 2 % ־  כ

ר ש א . כ ח ״ ל 253,793 ש ח ש ו ו ר ת ב ו מ כ ת ס , מ ה ר י ב ע ת ה ו נ ש ש מ ך ח ש מ , ב ה ק ו ז ח ת ת ב ו כ ו ר כ  ה

ם י נ ש ש מ ח ה ב ק ו ז ח ת ה ב ע ק ש ה ה ת ו ו א צ ו ה ת ה י י ח , ד ב ״ ה ר א B ב E N ל ד ו מ ו ב מ ש ו ם י י נ ו ת נ  ה

י , כ ר מ ו ן ל ת י . נ ( ם י ס י ת מ ד ר ו י ה נ פ , ל ח ״ ח (513,204 ש ״ ל 269,398 ש ח ש ו ו ל ר ו ע ע י ב צ  ה

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

. ״ ן ג ו י ה ת ל ב ״ י ה ת ו ר ח ת ן ה ו ר ת י ת ה  א

 יתרון תחרותי גלתי הוגן

״ ם י ר י ב ס ״ ה כ ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ י ה ד ל י ו ע ר ד ג ו ה , ש ם י ל ע פ י מ ל ע ם ב ת ע ו נ ו י א ר ר פ ס  מ

ם י ש ם ח , ה ת ו ח פ , ל ת י ב י ט ק י י ב ו ה ס נ י ח ב . מ ה י ו פ ה צ ע פ ו ם ת י ל ע , מ י ת ב י ב ד ס ו ק פ ת ת נ י ח ב  מ

י ר כ י ב ס , ה ל ש מ , ל ד ח ל א ע פ ל מ ע . ב ת ו י ת ב י ב ת ס ו ש י ר ד ם ל ת ו י ל צ ל ג ת ב ו ד ו ב ו ע ד י ס פ ם ה ה  ש

ת ו כ י א ד ל ר ש מ ת ה ו ש י ר ד ד ב ו מ ע ל ל ו כ א י ל ם ש ו ש , מ ם י ד ב ו ר 20 ע ט י פ ם ו ל ף ש ג ר א ג  ס

ו ת ו א ר — ב צ י י ם ל י כ י ש מ ת מ ו כ ת י מ ו פ י צ ם ל י ר ח ם א י ל ע פ ה מ א א ר ו ן ה מ ו ז ת ו א . ב ה ב י ב ס  ה

ם י ל ע פ ר מ פ ס ל מ ר ש ב ע מ א ה י ת ה ו ח א פ ה ל ר ו מ ה ח ע פ ו 1 ת 0 . ע י ק ש ה י ל ל ב , מ ם ה ז ו מ  ק

. ה פ י כ א ת ב ו ש י ח ת נ ו ח פ ח ו ו ק י ת פ ו ח ם פ ״ — ע ם י ח ו נ ם ״ י ר ו ז א ב ל י ב ל א ת ם מ י מ ה ז  מ

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

ו ר ב ע ם י י מ י ו ס ת מ ו ח ו ק ל ח ש י נ ה ש ל , י ם י ו ס ל מ ע פ ל מ ר ש ו צ י ו י ת ק ר י ג ס ת ל מ ר ו ם ג י י ת ב י ב  ס

ם י ר ח ת , מ ן ב ו מ , כ ש י . ו י ל מ א ף ו ק י ה ה ז י א ע ב ו ב ק ה ל ש ם ק ל ו , א ם י מ ה ז ם מ ק ל ח , ש ם י ר ח ת מ  ל

ת ו מ י ו ס ת מ ו כ ת ל מ י ש ו פ י ל צ ע ע י ב צ ה ר ל ש פ י א ה כ א ר , נ י פ י צ פ ס ה ה ר ק מ . ב ם י מ ה ז ם מ נ י א  ש

. ש ר ד נ ם כ י י ת ב י ב ם ס י ד ע ו צ ט ק נ א נ ר ל ש א , כ ן ג ו י ה ת ל ן ב ו ר ת ל י ם ע י ס ס ו ב מ , ה ״ ם י ח ו ו ר ״  כ

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

. ם י ו ס ג מ ו ס ם מ י ח ו ו ל ר ת ש ו מ י כ ב י ו ו ה י ז ש ב ר ד נ ק ה ו י ד  ה

 ד. הביקורת על מערכת BEN ובעיות ביישום

ה כ ו ו ז נ י ל א ד ו מ , ה B E N ל ת ש י ל מ ר ו פ ת ה כ ר ע מ ה י מ ל ר ד פ ל ה ש מ מ ל ה ת ש ו ב ה ל ת ה ת ה ו ר מ  ל

ח ו ר ב ם ( י י פ ו ל ם ח י ל ד ו ו מ מ ס ר ר פ ש ת א ו נ י ד ן מ נ ש ם י נ מ . א ב ״ ה ר א ת ב ו ב ת ר ו נ י ד מ ה ב כ י מ ת  ל

ר ח א ה ל נ ה ש ר ש ש ע ו ל , ש ל ע ו פ ם ב ל ו , א ם י י מ ו ק מ ם ה י ע ב ו ת י ה ת ו ו ת צ ם א י ח נ מ , ש ( ה מ ו  ד

ן ג י ש י מ ת ( ו פ ס ו ת נ ו נ י ד י מ ת ש , ו ו נ ו ש ל B כ E N ל ד ו ת מ ה א צ מ י ן א ו ג ר ו ת א נ י ד ק מ , ר ו מ ו ס ר  פ

, ל ש מ , ל ה י נ ר ו פ י ל ת ק נ י ד . מ ( B N A , 1 9 9 7 ) ת ו ב ו ר ם ק י ת ע ו ל ת ו ל א י ע פ ה ״ ל ת ו ג ה ו נ ) ״ ה נ א י ד נ י א  ו

ל ת ש ו י נ י ד ך מ מ ס מ . ב ת ו נ ו ת ש ו י ת ב י ב ת ס ו ר י ב ע ת ל י פ י צ פ ת ס ו י נ י ד ע מ ו ב ק ה ל ט י ל ח  ה

ם ו ח ת ת ב ו ר י ב ע ת ל ו י י צ א ה ב כ ו ר כ ת ה י ל כ ל כ ת ה ל ע ו ת ל ה ב ש ו ש י ח ת ה ה א ח נ מ , ש ה י נ ר ו פ י ל  ק

ן ו ג , כ ת ו ר י ב ל ע ם ש י נ ו ם ש י ג ו י ס פ , ל ת ו א ו ו ש ל מ ת ש ט ר ו פ ה מ מ י ש ש ר , י ה ל י ע ת ר ל ו ס ל פ  ש

ם ו ר י ה ח ר ק מ ת ל י נ כ ת ת נ כ ה ת מ ו ע נ מ י , ה ר ת ו מ ן ה מ ז ר ל ב ע ל מ ע פ מ ת ב נ כ ו ס ת מ ל ו ס ת פ ק ז ח  ה

ת ו ב ת ר ו א מ ג ו ת ד מ ס ר פ ף מ ה א נ י ד מ . ה ה ל א א ב צ ו י כ י ו ו ק ח ל ו ק י , פ ם י ד ב ו ת ע ר ש כ ה ו מ  א
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 כיצד לחשב עבירה. המסמך גם מסמיך את התובע להפעיל שיקול דעת ולא לחשב עבירות

California Environmental Protection Agency,)(לדוגמה - איחור בהגשת דו״חות) זעירות 

.(1996 

E למדינות ארה״ב, כדי לבחון את הסיבות להיסוס שלהן P A  לפני כשנתיים פנתה ^

׳ B E N באימוץ המודל. רשימת הטענות שהעלו מדינות, נגד השימוש האוטומטי במודל 

 נראית רלוונטית בכל הקשור לאימוצו בישראל. ברור, כי אפשר לבנות מודל וגם הנחיות

 ליישומו, שייתנו מענה לרוב הבעיות, אך נראה כי אין אף טענה, מאלה שהועלו, שלא

 עלולה להוות מכשול בהקשר המקומי. להלן סיכום הביקורת האמורה:

 1. עכירות קטנות: עבירות סביבתיות רבות נובעות מצעדים מנהליים, כגון דיווח לקוי

 או רישום לא מדויק של פסולות. אחרות קשורות לתחזוקה לקויה, כגון הצפת מערכות

 ביוב או דליפות ממכלים תת־קרקעיים. כימות ה״רווחים״ הכרוכים באותן עבירות

 אינו דבר פשוט, והוא לא בהכרח משקף את חומרת המעשה.

 2. תום לב: מדינת ניו יורק קבלה על כך, שהמודל אינו מביא בחשבון מקרים, שבהם

 עבריין משקיע משאבים בפתרון לבעיה הסביבתית, אך ללא תועלת. לכל הפחות

 מטעמים פוליטיים, להערכתנו, זו טענה מוצדקת, שחייבת להשתלב במשוואה הכלכלית

 הסופית, אם וכאשר תונהג בישראל.

 3. החטאת המטרה: מדינות רבות הגדירו את היעד העיקרי בפעולות האכיפה שלהן

 כ״תיקון העבירה בהקדם האפשרי״. התמקדות בהחזר רווחים מסיטה את תשומת

 הלב של העבריין ושל הגורם האוכף ומעכבת פתרון סביבתי מהיר. גישה פרגמטית

 כזו (ולא עקרונית לטווח ארוך) מאפיינת את רוב אנשי האכיפה במשרד לאיכות

E היתה פעם ״גמישה״ יותר בעניין ביצוע מדיניות P A •  הסביבה. באופן אירוני, ייתכן ^

 של שלילת רווחי מזהמים. למשל, ב־1991 הוכן דו״ח על ידי משרד הפיקוח הכללי של

 ארה״ב (General Accounting Office), אשר מתח ביקורת על קנסות נמוכים שהוטלו

 נגד מזהמים (ב־65% של המקרים), ככל הנראה — במסגרת מגמה כללית להגיע

.(Long, 1991) לפתרון סביבתי מהיר 

 A כוח אדם: ישנן מדינות, אשר אינן יכולות להחזיק אנשי מקצוע שיגנו על תוצאות

 החישוב בבית משפט, מול המומחים המייצגים את הנאשמים. נראה, שלגורמי אכיפה

 ברשויות בישראל אין היום מספיק מומחים בכלכלה, שיוכלו לגבות באופן מקצועי

 מערכת כזאת - ללא תוספת תקציב לכוח אדם או למומחים כקבלני משנה.

 5. חוסר שקיפות: המורכבות של המודל הפריעה ליישומו במשא ומתן עם תעשיינים,

 אשר נדהמו מ״רווח העתק״ שחושב ובו בזמן לא הבינו באמת כיצד המחשב הגיע לערך
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 כה גבוה. חישוב פשוט יותר ושקוף עשוי לרכך את הגורמים המזהמים ולמנוע תביעות

 יקרות ומייגעות. הדגמת אפשרויות היתה אחת המטרות העיקריות של מחקר זה.

B כבעייתי. לטענתן, E N 6. גודל הקנסות: מדינות רבות ציינו את גובה המספרים שמספק 

 לעתים בית המשפט אינו מתייחס ברצינות לתוצאות המודל. (על אחת כמה וכמה

 בישראל, ייתכן שהתגובה תהיה דומה לדרישת תשלום של עשרות מיליוני ש״ח,

 במקרים כמו של מפעל דשנים בחיפה.) לדברי מחלקת משאבי הטבע של מדינת

B שהיו כה גבוהות, שהשימוש העיקרי E N  מיזורי, ״היו מקרים שקיבלנו תוצאות ^

ן מדינות, למעשה, ת ו א , 1997) (Shock Value . ( B N A ) ״ ע ז ע ז  שלהן היה מוגבל ל״יכולתן ל

B בסיס טוב E N אינן מאמינות בעצמן לתוצאה. עם זאת, יש שראו במשוואה של 

 לתחילת משא ומתן על גובה של פיצויים.

B באה דווקא מכיוון הפוך, והיא טוענת שהמודל אינו E N הביקורת הנפוצה ביותר נגד 

 מסוגל להביא בחשבון את הירידה בייצור שנגרמת למתחרים, לאחר שטרחו לציית לתקנים

 סביבתיים(ראה את הבעייתיות המתודולוגית בדוגמה של ציפוי מתכות לעיל). לאחרונה,

 פסק בית המשפט הפדרלי בארה״ב פסק דין תקדימי, שבו קבע כי ״אין אנו רואים שינוי

 משמעותי בין מדידת התועלת הכלכלית שהופקה כתוצאה מהתחמקות מהשקעות בציוד

 למניעת זיהום ובין התועלת הכלכלית שהופקה על ידי הימנעות מצמצום היקף הזיהום,

U. S. v. Union Township and Dean Dairy Products Co.) שנוצר על ידי צמצום בייצור״ 

 inc.,1996). כתוצאה מהחלטה זו, הממשלה האמריקאית רשאית, ואף חייבת, לחשב את

 הרווחים שהפיק מפעל מייצור נוסף ולהכריז עליהם כ״רווחים פסולים״.

 התעשייה הגיבה בזעם על ההחלטה וטענה כי, ברוב המקרים, היתה ההשקעה בציוד

 נמוכה בהרבה מאותם רווחים שמנסה הממשלה לקחת מן החברה. אפשר להשיב, שמן

 הראוי לבסס את הקנס על הסכום הגבוה יותר, שמשקף את הרווחים הפסולים האמיתיים.

 אולם קשה לחלוק על כך, שגורמי אכיפה יכולים תמיד לטעון שירידה משמעותית בייצור

 תביא לעמידה בתקנים סביבתיים — גם אם מדובר בהפסקת 90% של הייצור. התעשייה

 טוענת עוד, שלמעשה, חישוב פיצויים לפי ״יתרון מסחרי״ יהיה תמיד אפשרי, גם אם

 באותה תקופה לא היו כלל רווחים בפועל לחברה המזהמת. למשל, מיד לאחר פסק הדין

ה מדינת ארה״ב תביעה נגד ש י ג ה 1 9 9 6 ) Union Township( , , U.S.v. Union Township נגד 

 חברת מזון ״סמיתפילד״(U.S.v. Smithfield Foods, 1997). המדינה טענה, כי החברה יכלה

 לעמוד בתקנים, אילו הורידה את רמת הייצור ב־33% בשנה אחת וב־65% בשנה אחרת.

 בהסתמך על שיטה זאת, גובה הפיצויים שנדרשה החברה לשלם היה 16 מיליון דולר, אף

 על פי שהחברה דחתה בסך הכל השקעה של 4 מיליוני דולרים בכמה שנים.
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 ה. סיכום: המלצות למדיניות עתידית

 נראה כי הגיעה השעה לחשוב מחדש על מערכת הענישה הישראלית בענייני איכות הסביבה.

 מחקר זה מדגים באופן מובהק את הרווח הכלכלי שמפיקים מפעלים שאינם מצייתים

 לחוקי הסביבה. להערכתנו, כל דיון משפטי בעניין אכיפת חריגות מתקן סביבתי כלשהו,

 חייב להתחשב בהיבטים כלכליים ולבסס את הקנסות גם על הרווחים שהפיק המזהם

 כאשר עבר על החוק. המכנה המשותף לדוגמאות הישראליות שהוצגו במאמר זה הוא

 היכולת לקבוע, באמצעות ניתוח כלכלי, שיעור ריאלי יותר של פיצויים לנזק סביבתי,

 שיעור שמשקף נאמנה את הרווחים שהפיק מפעל מזהם, שלא כדין.

 גם אם הערך המספרי שמספק מודל זה או אחר לא יאומץ במלואו על ידי בתי

 המשפט בישראל, שילוב ״תרגיל״ חישוב רווחים בעת השיקולים לעונש יעלה בהכרח,

 באורח משמעותי, את גובה הקנסות והפיצויים בישראל ובוודאי ישנה את מידת הרצינות

 בהתייחסות של מפעלים מזהמים לדרישות סביבתיות. מבחינה כלכלית צרה, גובה הקנסות

 בארץ כיום מעודד עבירות סביבתיות, ובמקביל — ״מעניש״ מפעלים אשר מקיימים תקני

 סביבה בתום לב.

 מהמחקר עולים מספר צעדים שיש לנקוט, כדי להביא לשינוי המצב:

 1. הרחבת ״אופיים״ של דיני הסביבה בישראל וסיווג עבירות סביבתיות גם כעבירות

 אזרחיות

 הדבר הוצע בעבר, על ידי משפטנים כמו פרופ׳ מרדכי קרמניצר מהאוניברסיטה

 העברית. הניסיון בעולם מלמד, כי שופטים רבים אינם רואים במזהמים ״עבריינים״

 אלא מנהלים, שלכל היותר טעו או פעלו שלא כהלכה. אותם שופטים עשויים לפסוק

 ״פיצויים גבוהים״ בעבירה סביבתית, אבל יפסקו ״קנסות נמוכים״ אם המקרה יובא

 ־י אליהם ככתב אישום פלילי. ברור, כי יהיו מקרים הראויים לטיפול במערכת הפלילית,
 בגין חומרתם או בגין ״היסוד הנפשי״(הזדון) של המזהם. רצוי אפוא להשאיר את

 המערכת הפלילית הקיימת בעינה, ובכך להשאיר שיקול דעת למערכת התביעה לגבי

 המסלול האפקטיבי ביותר לאכיפת החוקים.

 לאחרונה כתבה פרופ׳ מרשה גלפי, מומחית ישראלית־אמריקאית לדיני איכות

 הסביבה, ברוח זו:

"The major innovation I would suggest is to provide Israeli courts with statutory 

authorization to issue civil penalties. They would be larger in amount than the 

administrative penalties discussed above. Civil penalties have the potential to 

become a major enforcement tool. As compared to criminal fines, they are easier 
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to impose and therefore should be imposed on a greater number of violators. Civil 

penalties serve the important objectives of recapturing benefits obtained from 

violations and general deterrence. Administrative authorities should request, and 

courts should set, penalty amounts at a level sufficient to recapture these benefits, 

and they should add enough extra penalty for a genuine deterrent effect." (Gelpe, 

1998) 

ל המבוסס על ת  2. הכנת תוכנת מחשב שתקל על גורמי אכיפה בשטח להפעיל מ

B E N עקרונות 

 יותר מ־70% מן התביעות, המוגשות במערכת האכיפה הסביבתית הגדולה והאפקטי­

 בית ביותר בישראל(זיהום ים), על ידי המשרד לאיכות הסביבה, מסתכמות בעסקות

 טיעון(ראו מאמרה של טליתמן בקובץ זה). מאות עבירות סביבתיות מטופלות מדי

 שנה במערכת המשפט של השלטון המקומי, במסגרת חוק רישוי עסקים. מודל פשוט,

 שניתן להפעיל בקלות במחשב אישי, יחזק את מעמדם של הנושאים והנותנים מול

 המזהמים וייתן בידם בסיס אובייקטיבי לנמק את דרישותיהם לפיצויים גבוהים

 יותר.

 3. התאמת המערכת למציאות הכלכלית הישראלית המיוחדת

 ברור כי שיעור האינפלציה מבדיל בין המציאות הישראלית לזו האמריקאית בדיני

 המיסים המקומיים. קיימים הבדלים אחרים, כגון תפוצתם של מונופולים בישראל

 לעומת ארה״ב, מכס וכר. הצעה של רואה חשבון, שתאושר על ידי ועדה משותפת

 למשרד לאיכות הסביבה, להתאחדות התעשיינים ולארגונים סביבתיים ציבוריים,

 עשויה לקדם הבנות בתחומים טכניים כאלה. מובן, שככל שהמודל פשוט יותר, הוא

 יהיה שקוף יותר, ואין סיבה שחישוב משוכלל לא ייכנס לגיליון נתונים Excel באורך

 של כחצי עמוד.

 4. הגבלת משד הזמן שבו מחשבים את רווחיהם של המזהמים

 מודל ישראלי חייב לתת את הדעת, כאמור, למערכת האכיפה הרופפת, שאפיינה את

 ישראל במשך רוב שנותיה של המדינה. ממשלות ישראל, כמעט ללא יוצא מן הכלל,

 לא עודדו ציות לתקנים לזביבתיים בפועל. לדוגמה, גיבוי שנתן בעבר משרד האנרגיה

 לגורמים מזהמים, כמו חברת חשמל ובתי זיקוק, מהווה בהחלט שיקול מקל בקביעת

 גובה הקנס. במקרים אחרים, שתיקת מערכת האכיפה של השירות לאיכות הסביבה,

 ואחריו - של המשרד לאיכות הסביבה, נתפסה במשך שנים כ״הסכמה״ בפועל

 לפעולות מזהמות. לא יהיה זה צודק להטיל קנס על תקופה כזו. ייתכן אפוא כי
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ג ו ה נ , כ ם י נ ש ש מ ח , ל ל ש מ ל ח ( ו ו ר ל ה ת ע י ב י ף ר י ס ו ה ן ל ת י ן נ ה ב ם ש י נ ש ר ה פ ס ת מ ל ב ג  ה

ה ל ק ה ם ל א ג י ב ה י ז ד כ ע . צ ״ ן ג ו ה ד ״ ע , צ ת ו א ב ם ה י נ ש ך ה ש מ , ב ה י ה ) ת ב ״ ה ר א  ב

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

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

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

 5. הרחבת הצוות הכלכלי הפועל במסגרת המשרד לאיכות הסביבה, איגודי ערים

 וכר, כדי לפתח מומחיות בתחומי האכיפה והענישה

י ל כ ל כ ר ה ו ד מ ו ב , א ה פ י כ א ף ה ג א ם ב י צ ב ו ש ת מ ו י ה , ל ר ו מ א , כ ם י י ו ש ה ע ל כ ל י כ ש נ  א

ם ו ג ל כ ו ע י ו צ ק י מ ש נ ם א ת ו . א ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ל ב ״ כ נ מ ת ה כ ש ד ל צ ל ל ע ו פ  ש

ד ר ש מ ל ה ת ש ו ר ב ג ו ת מ ו ש י ר ס ד ס ב ת ל נ ל מ , ע ם י ל ו ד ם ג י ק י ת ם ב י ח מ ו ם מ י ד ע ע כ י פ ו ה  ל

ם י י ו ש ע , ה ם י ה ו ב ג ת ה ו ס נ ק ת ה ו ע צ מ א י ב ח כ י נ ה ש ל . י ם י ה ו ב ת ג ו ס נ ק ה ל ב י ב ס ת ה ו כ י א  ל

ם י ח מ ו ל מ ם ש ה י ת ו ר ו כ ש ת מ ו ל ת ע ת א ו ל ק ה ב נ י ד מ ה ה ס כ ה זו, ת מ ז ו ת י ו ב ק ע ק ב ס פ י ה  ל

. ו ל  א

ה נ ו ו ך כ ו ת , מ ם י ד ב ם כ י י ת ב י ב ם ס י ק ז נ ם ל ר ו ג ם ה ד , א ת י ר ס ו ה מ נ י ח ב י מ ן כ ו ע ט ן ל ת י  נ

י ד ם כ ה ז מ ם ש ד א ר מ ת ו ״ — י ב ע ו ת י מ ת ב י ב ן ס י י ר ב ע א ״ ק ו ו א ד ו , ה ם י נ ט ם ק י ח ו ו ק ר י פ ה  ל

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

ת ו נ ע ה ט ל . א ש נ ו ע ת ה ר מ ו ת ח ב א י ת כ ה ה ל כ י ר ה צ ב י ב ס ה ב ע י ג פ ת ה מ צ ו , ע ם ד א ף ה ו ד ג ג  נ

ם י י ק , ה ת י ל כ ל ה כ ע ת ר ה ט ב ל ח ו ט מ ע מ ר כ ס ו ל ח ב ש צ מ ם ב ל ו . א ת ו נ י י נ ע ת מ ו י פ ו ס ו ל י  פ

ת א ל ע ה , ל ל י ע י ר ו י ה , מ ח כ ו ן מ ו ר ת ק פ פ ס ת י י ת ב י ב ה ס ש י נ ע ס ל י ס ב ם כ י ח ו ו ב ר ו ש י , ח ם ו י  ה

. ל א ר ש י ה ב ב י ב ס ת ה ו כ י ר א ו פ י ש ת — ל א ת ז ו ב ק ע ב , ו ת ו י צ ת ה מ  ר
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 אכיפת חוקי זיהום ים בישראל

 דורית טליתמן

: לראשונה נבחנת תכנית אכיפה בתחום הסביבה בישראל באופן אמפירי. כבר ר י צ ק  ת

 בשנות השמונים התחילה מדינת ישראל להיערך להתמודדות עם בעיית זיהום הים,

ידי חקיקה חדשה ובניית תשתית תקציבית וארגונית למערכת אכיפה.  לרבות על־

 פעילות זו נחשבת לסיפור ההצלחה הבולט ביותר של מסגרת האכיפה בתחום איכות

 הסביבה בישראל עד כה. בחינה של תיקי התביעה, שהגיש המשרד לאיכות הסביבה

ן שנות התשעים מגלה, בי למרות אחוז ההרשעות הגבוה, מערכת האכיפה של ש מ  ב

 זיהום הים עדיין טעונה שיפור. ממצאי המחקר מורים בין היתר כי: גובה הקנסות

ן הכל ואינו מרתיע עבריינים סדרתיים מביצוע עבירות חוזרות, המערכת ס  נמוך ב

 אינה מתמרצת בצורה נכונה דיווח עצמי על זיהום וההתמקדות במניעת זיהום הים

 היא בעיקר בזיהום בשמן ולא בזיהום ממקורות יבשתיים, המהווה בעיה אקולוגית

 קשה יותר. המחקר מפעיל כלים אמפיריים במסגרת הערכת האפקטיביות של יוזמת

 האכיפה הסביבתית ומציג מתודולוגיה ברורה, המאפשרת בחינה כמותית ולא רק

 התרשמותית, של מערכות אכיפה סביבתיות. הממצאים עצמם יוכלו לשרת את המשרד

 לאיכות הסביבה בניהול המערכה למניעת זיהום הים.
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1  א. מבוא

 במהלך שני העשורים האחרונים, היה זיהום הים נושא למאמצי חקיקה ואכיפה על ידי

 ממשלות ישראל ונחשב לסיפור הצלחה בעיני גורמים העוסקים בתחום איכות הסביבה.

 זיהום החופים בזפת, למשל, ירד מרמה של 3.6 ק״ג למ״ר ב־1975 ל־20 גרם למ״ר ב־1988

 (Whitman, 1988). בניגוד להצלחה בהקטנת זיהום הים בשמן, אחת הבעיות המשמעותיות

 ביותר בנושא זיהום הים בשני העשורים האחרונים היתה הזיהום ממקורות יבשתיים,

 כלומר - ממתקנים שונים, הנמצאים על היבשה (בניגוד לכלי שיט). מאמר זה דן בשני

 החוקים העיקריים המיועדים למנוע את זיהום הים:(1) הפקודה למניעת זיהום מי־ים

2) החוק למניעת זיהום ים ממקורות יבשתיים; ובסיבות להבדל במידת הצלחתם ) ;  בשמן

 למנוע את זיהום הים בישראל.

 מצבו הקשה של הים התיכון נגרם הן בשל התנאים הפיסיים המאפיינים אותו(כאגן

 סגור, האוגר את הזיהום בתוכו ובעל יכולת נמוכה להתנקות עצמית) והן עקב התנאים

 החברתיים והכלכליים במדינות הסובבות אותו. גם לאורך חופי הארץ קיימות בעיות

 זיהום חמורות, אשר לא כולן ידועות בשלב זה, עקב ניטור ובקרה חלקיים המתבצעים

 בחופי הארץ. מן הספרות בתחום איכות הסביבה עולה, כי במקומות שונים בארץ קיימת

 בעיית זיהום, בייחוד על ידי מתכות ונוטריינטים, בעיקר במקומות הבעייתיים, הן

 מבחינת התנאים הפיסיים השוררים בהם והן מבחינת התנאים האנתרופוגניים (כגון

 מפרץ חיפה).

 החוק המטפל בזיהום ים בשמן, המכונה: פקודה למניעת זיהום מי ים בשמן [נוסח

 חדש], התש״ם - 1980 (להלן, פקודת השמן), קיים בגרסאות שונות עוד לפני קום המדינה.

 לפני כעשור נחקק חוק נוסף, שתפקידו היה לשים קץ לזיהום הנגרם ממקורות יבשתיים.

 החוק נקרא חוק מניעת זיהום ים ממקורות יבשתיים, התשמ״ח — 1988 (להלן: חוק

 מקורות יבשתיים). חוק נוסף בישראל, המטפל במניעת זיהום הים מפסולת, מכונה חוק

 מניעת זיהום הים (הטלת פסולת), התשמ״ג - 1983.

 מאמר זה מתבסס על מחקר, אשר בבסיסו עומדת בחינת מערכת האכיפה של חוקים

 ישראלים, העוסקים במניעת זיהום הים. מטרת המחקר היא לבחון דרכים לשיפור מצב

 איכות הים, באמצעות מנגנוני אכיפת החוקים הרלוונטיים, ובמידת הצורך — על ידי

 שיפור החוקים עצמם. חוק טוב הוא חוק, שהקריטריונים אשר יציב (שלפיהם אסור

 לזהם את הים) יהיו פשוטים ליישום ולהפעלה, כלומר, חוק שקל לאכוף. קיימות דרכים

 שונות לגרום לאנשים לציית לחוקים. אחת הדרכים היא באמצעות חינוך והגברת המודעות.

 דרך נוספת היא באמצעות הרתעה. הרתעה יכולה להיעשות במספר דרכים, אך כולן

 מבוססות על חששם של העבריינים מפני התוצאות של אי ציות לחוק. מטרתו של מחקר
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 זה היא לבחון את יעילות האכיפה הפלילית, כלומר - במקרה שבו נפתח תיק חקירה נגד

 עבריינים ומתנהל נגדם הליך משפטי כלשהו. מערכת אכיפה טובה היא מערכת שתגרום

 לכמות גדולה יותר של שחקנים לציית לחוק. המאמר מתאר את מצב החקיקה והאכיפה

 במדינת ישראל בתחום זיהום הים, כ־10 שנים לאחר חקיקת חוק מקורות יבשתיים. על

 מנת לבחון את טיב האכיפה, נעזר המחקר בניתוח משתנים, המהווים אינדיקטורים

 לטיב האכיפה והחקיקה(בכל הנוגע לתחום ההרתעה), ובראיונות עומק עם אנשי מפתח,

 העוסקים באכיפה. מאמר זה מתייחס בעיקר לממצאים בתחום האמפירי־כמותי.

 ב. רקע

 1. מצב הים התיכון וחופי מדינת ישראל

 הים התיכון הינו ים כמעט סגור, ועל כן אינו נהנה מתחלופת מים גבוהה, המאפיינת

 ימים אחרים, וממעיטה את הזיהום (De Flora, Bagnasco and Zanacchi, 1990). למעשה,

 תחלופת המים בים התיכון הינה כה איטית, עד כי המים בו מתחלפים רק כפעם במאה

 שנים (Kiss and Shelton, 1991). לכן הוא מתאפיין בצבירה של מזהמים מסוכנים בעלי

 חיים ארוכים; משטר הגיאות שלו מאט התפרקות והתפשטות של מזהמים ימיים שונים,

 כגון שמן(UNEP, 1996); יתר על כן, הים התיכון הוא בעל הצפיפות הגבוהה ביותר של

 תנועה ימית והוא בעל צפיפות אוכלוסין גבוהה ביותר, בייחוד לאורך חופיו, דבר המגביר

 את בעיות הזיהום בו.

 מדי שנה מוזרמת למימי הים התיכון פסולת נוזלית עירונית(שנפחה כ־'10*1.7 מ״ק,

 כשלושה רבעים ממנה ללא טיפול) ופסולת נוזלית תעשייתית(שנפחה'10*66 מ״ק). בנוסף

 לפסולת זו, מוזרמים לים 120,000 טון של שמנים שונים, 60,000 טון דטרגנטים, וכן

.(UNEP, 1996)מתכות כבדות, פוספטים וניטרטים - מעבר לרמה המקסימלית המומלצת 

De Flora,) קיימת השערה, שהים התיכון מזוהם יותר מאשר ימים אחרים בשמן 

 1990). השוואה של ריכוזי כספית בגופם של דולפינים שנמצאו מתים באוקיינוסים שונים,

 הצביעה על ריכוזי הכספית הגבוהים ביותר בדולפינים שנמצאו מתים בסמוך לחופי הים

 התיכון(Augier, Park and Ronneau, 1993). במספר מחקרים נמצאו, בין השאר, ריכוזים
 גבוהים של חומרים מסרטנים, מוטגניים2 וטרטוגניים3 במי הים, בסדימנטים" בביוטה5

. De(בעיה בולטת במיוחד הינה בעיית הזיהום ממקורות יבשתיים ( 1 9 9 0 , De F l o r a ) 

. ( F l o r a , Yuzon, 1997) , ( 1 9 9 0 

 גם מחקרים בישראל הראו, שהבעיה הגדולה ביותר נובעת מתרומתם של המקורות

, חקר ימים ואגמים (א), 1998). יובל כהן, מנהל המכון U N E P  היבשתיים לזיהום (1997 ,
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ת ו ר ו ק מ ל ה א ר ש י ם ב ג י ״ , 2000), כ ו (כהן ר מ א מ ן ב י י צ ם (חיא״ל) מ י מ ג א ם ו י מ ר י ק ח  ל

ח ״ ו . ד ״ ה ש ב י ת ב י ת י י ש ע ת ת ה ו ל י ע פ ה ה ו י י ס ו ל כ ו א י ה ז כ ר ם מ ם ה י ם ה ו ה י ז ם ל י י ר ק י ע  ה

ם ו ה י ז ל ל א י צ נ ט ו ם פ י י ף ק ו ח ך ה ר ו א ם ל י ד ק ו ה מ מ כ י ב , כ ת ו ש ר ו פ ן מ י י צ ) מ 2 3 / 9 9 ) ל ״ א י  ח

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

ת ף א י ס ו , מ ו ר מ א מ , ב ן ה . כ ן ״ ד פ ש ת ה צ ו ב ה ו פ י ב ח ו י ל ב ר ש ו ה י ט ן ה ו כ , מ ם י ל ק י מ י ה כ פ י  ח

, ר ו ה י י ט נ ו כ מ ן ל י י ד ת ע ו ר ב ו ח ן מ נ י א ם ו י י ל מ ל ו ב ג ו י ת ב ו מ י ר ז ר מ ש , א ה י ר ה נ ו ו כ ת ע ו י ר י  ע

ם י כ פ ן ש ו כ י ת ם ה י ם ל י מ י ר ז ר מ ש , א ם י נ ט ם ק י ב ו ש י י ם ו י ר , ע ם י ל ע פ 1 מ 0 0 ־ ה מ ל ע מ ל  ו

ל ״ א י ח ח ״ ו ד ת ב ו צ ל מ ה ן ה ת מ ח . א ף ו ח י ה ל ח ך נ ר , ד ן י פ י ק ע ו ב ת א ו ר י ש ת - י ו נ ו ת ש ו י ו כ י א  ב

. ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק מ ם מ י פ ו ח י ה מ י ל מ ם ש ו ה י ז ת ה ת ח פ ה ל ב ו פ י ט ת ה ץ א י א ה א ל י  (23/99) ה

ק ל ר ב ק ת ה ל ל ו כ ר י ש , א ק פ ס ע מ ד י ש מ ר ד ם נ ו ה י ז ת ה ו י ע ל ב ע ש נ כ ש ג מ ו ר י ם ד ש  ל

ג ו ר י ד , ה ה ר ד ע י ה . ב ם י נ כ ו ס מ ם ה י מ ה ז מ ל ה ל כ ר ש ו ט י ת נ ל ל ו כ , ה ת ר ד ו ס ר מ ו ט י ת נ י נ כ ת  מ

ח ״ ו ד ד ו ח י י , ב ם י מ י י ק ר ה ו ט י נ ת ה ו ח ו ל ד ך ע מ ת ס א מ ו ה , ו ד ב ל י ב ק ל ו ח נ י ן ה ל ה א ל ב ו מ  ה

, כהן ם ( י מ ג א ם ו י מ ר י ק ח ן ל ו כ מ ל ה ה נ ל מ ו ש ר מ א ל מ ע ם 23/99 (1998), ו י מ ג א ם ו י מ ר י ק  ח

. ת ו י נ י ד ל מ כ י ל ח ר כ ה ס ה י ס ב א ה ו ע ה ד י ן מ כ , ש ר ת ו י ב ב ו ש ם ח י מ ה ז מ ל ה ע ע ד י מ  2000). ה

ם ו ש , מ ר ת ו ת י ו ל י ע י ת ו ו מ כ ו ח י ה ר י ש , א ה פ י כ א ה ו ק י ק ת ח ו י נ כ ת ת ו נ ב ן ל ת י ו נ ס י ס ל ב  ע

ן ת י . נ ם ו ה י ז ת ב י ת ו ע מ ש ה מ ת ח פ ה ל ל י ב ו ה ו ל ל כ ו י , ש ם י נ ו כ ת נ ו י ו פ י ד י ע ר ד ן ס ה ו ב י ה י  ש

ם י נ ו ם ש י ג ו ס ת מ ו כ ת מ ד ב ו ח י י ב ר ( ת ו י ם ב י מ ה ו ז מ ן כ ו ש י ל ק ח ת נ א ה ו פ י ץ ח ר פ ת מ ג א ר ד  ל

, כהן ל ( א ר ש ת י נ י ד מ ת ב י מ י ה ה ב י ב ס ר ב ת ו י ה ב ר ו מ ח ם ה ו ה י ז ת ה י י ע ב ב ) ו 6 ם י ט נ י י ר ט ו נ ב  ו

י נ ש ר ה ו ק מ ב ל ש ח ר נ ש , א ן ״ ד פ ש ת ה צ ו ב י ל מ י א ה צ ו מ ת ה ג א ר ד ן ל ת י ם נ ה י ר ח  2000). א

ת ג ר ל ד ע ב ם (ב), 1998) ו י מ ג א ם ו י מ ר י ק ח ם ( י ט נ י י ר ט ו נ ם ב י פ ו ח י ה מ י ם מ ו ה י ז ו ל ת מ צ ו ע  ב

ל א ש צ ו מ ר ה ו ז ת א ג א ר ד ן ל ת י , נ ת ש ב י ף ה ד ר מ ו ז א , ב ם ה י ר ח . א ת י פ ס כ ת כ י נ ו נ י ם ב ו ה י  ז

ם ו ר ל כ ד ש ח ו י מ ם ב י ה ו ב ם ג י ז ו כ י ב ר ק ע ד ( ו ד ש א ח ב ו כ ת ה נ ח ל ת ו ם מ י ל ק י מ י ן כ ג ר א ו נ י  צ

. ( ם ו י מ ד ל ק ג ש י ר ז ח ו כ י ב ר ק ע ר ( ד נ ס כ ל ל א ח ל נ ו ת מ ש ב י ף ה ד ת מ א ) ו ן ג  ומנ

א ו ר ה ת ו י ם ב ה ו ז מ ל ה ח נ : ה ם י ה ו ב ם ג י ז ו כ י ר ת ב ו נ ו ת ש ו כ ת מ ם ב י מ ה ו ז ף מ ו ח י ה ל ח  נ

ן מ ע ל נ ח נ , 2000). ב כהן ר ( ד נ ס כ ל א ג ו ל ו , פ ק ר ו ם ש ר ה ת ו י ם ב י מ ה ו ז מ ו ה י ר ח א , ו ן ו ש י ל ק ח  נ

ם י נ י נ ם ת י ל ח נ ; ב ם י ה ו ב ם ג י ז ו כ י ר ת ב י פ ס כ ת ו ש ו ח , נ ם ו י מ ד ת ק ו כ ת מ ת ה ו א צ מ ק נ ר ו ל ש ח נ ב  ו

ם י ז ו כ י ר ת ב ש ו ח נ ם ו ו י מ ד ת — ק צ ל ב ח נ ; ב ם י ה ו ב ם ג י ז ו כ י ר ת ב ר פ ו ע ת ו ש ו ח ש נ ג י ל ו פ  ו

. ה ו ב ז ג ו כ י ר ת ב ש ו ח ה - נ ר ד ל ח ח נ ב ה ו ו ב ז ג ו כ י ר ם ב ו י מ ד ר - ק ד נ ס כ ל ל א ח נ ; ב ם י ה ו ב  ג

ת מ ו ע ל ) ר ת ו י ם ב י מ ה ו ז מ ם ה ר ה ד נ ס כ ל א ג ו ל ו , פ ק ר ו ם ש י ל ח נ , ה ם י ט נ י י ר ט ו נ ם ב ו ה י ת ז נ י ח ב  מ

ם י נ י נ ל ת ח נ ר ו ד נ ס כ ל ל א ח ו נ ל י א , ו ת י צ י ל י ה ס צ מ ו ח ב ה ו י נ ו מ א , ב ט פ ס ו פ ) ב ם י ל ח נ ר ה א  ש

ל ם ש י ה ו ב ם ג י ז ו כ י ר ם ב ף ה ם א י מ ה ו ז ם מ י ל ח נ ר ה א . ש ט ר ט י נ ר ב ת ו י ם ב י מ ה ו ז מ ם ה  ה

ם (א), 1998). י מ ג א ם ו י מ ר י ק ח ם ( י נ ו ם ש י מ ה ז  מ
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 2. השפעותיהם של סוגי המזהמים השונים

ם ה י ת ו ע פ ש ם ה ך ג כ , ו ם י נ ו ו ג מ ם ו י ב , ר ם י י ה מ י ל מ ם א ו י י ד ם מ י כ ל ש ו מ , ה ם י מ ה ז מ י ה ג ו  ס

ת ל ו ס פ ם ה ו ח ת ר ב ת ו י ת ב ו ר ו מ ח ת ה ו י ע ב ת ה ח . א ה י ב ח ל ה ע ת ו י מ י ה ה ב י ב ס ל ה ת ע ו ק י ז מ  ה

ם י ל ו כ ם י ה , ו ת ו ק ר פ ת י ה נ פ ם מ י נ ס ו ח ם מ י ם ל י ע י ג מ ק ש י ט ס ל פ י ה ט י ר . פ ק י ט ס ל י פ ר צ ו א מ י  ה

ק י ט ס ל פ י ה ר צ ו , 1993). מ ג ר ב ש ר י ה ) ם י מ ו צ ם ע י ק ח ר ר מ ו ב ע ל ת ו ו כ ו ר ם א י נ ם ש י ף ב ח ס י ה  ל

ן ג א , כ ן ו כ י ת ם ה י . ב ם ת ו ם א י ל כ ו ו א ם א ה ם ב י כ ב ת ס מ , ה ם י י י ח ל ע ל ב ם ש ת ו מ ם ל י מ ר ו  ג

ט פ נ . ה ( ע ^ ק , 1 9 9 6 ) ם י ח ו ת ם פ י ס ו נ י י ק ו א ר ב ש א ר מ ת ו ה י ל ו ד ת ג ל ו ס ת פ ו מ ת כ מ י י , ק ר ו ג  ס

ת ו מ ל ע י ה ם ל ר ו ג , ו ן ו כ י ת ם ה י ל ה ו ש ז ה כ מ ה ח ב י ב ס ד ב ח ו י מ , ב י מ י י ה ח ע ב ג ו ם פ י ס ב מ ו מ  ש

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

ם י י נ ג ו ת ם פ י ק ד י י ם ח י י ו צ ם מ י י נ ו ר י ם ע י כ פ ש , 1982). ב ן ו ז ל ש י פ ם ( י נ ו ם ש י נ י מ ם ל י י ד ו ק פ ת  ו

ם י ש פ ו , נ ם ד י א נ ב ם ל ם ג י ד ב ם כ י ק ז ם נ י מ ר ו ג ם ו ד א ת ה ו א י ר ל ב ם ע י מ י י א מ , ה ( ת ו ל ח י מ א ש ו נ ) 

.(2000 , ר ל ד א ם ( י ר י י ת  ו

. ם ה ם ב י י ו צ מ ת ה ו כ ת י מ ז ו כ י א ר י ם ה י ת י י ש ע ם ת י כ פ ש ר ב ת ו י ת ב ו ר ו מ ח ת ה ו י ע ב ת ה ח  א

ן . ה ם י נ ט ם ק י ז ו כ י ר ת ב ו ע י פ ו ן מ ר ה ש א ם כ , ג ם י י י ח ל ע ת ב ת ו מ ת ת ל ו מ ר ו ת ג ו נ ו ת ש ו כ ת  מ

ו ל ת א ו כ ת מ ר ש ח א . מ ת ו י ב צ ת ע ו כ ר ע מ ם ל י ק ז ת נ ו מ ר ו ג ם ו י י ל ו ב ט ם מ י כ י ל ה ת ת ו ש ב ש  מ

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

ם י ס ו נ י י ק ו א ר ב ש א ר מ ת ו ה י ל ו ד ם ג י ד ו ד ם ר י ר ו ז א ב ם ו י ר ו ג ם ס י מ י ת ב ו כ ת מ ת ה ע פ ש  2000). ה

ם י י פ ו ס ם ה י נ כ ר צ ל ה צ , א ר ב ל ד ו ש פ ו ס , ב ר ב ט צ ה ת ל ו ל ו ל ם ע ן ג ה , 1978), ו ן ו ז ל ש י פ ) ם י ח ו ת פ  ה

. ( ת ו ב ם ר י מ ע ם פ ד א י ה בנ ) 

ת ו י נ ג ו ט ר , ט ת ו י נ ג ט ו ת מ ו ע פ ש ה ת ל מ ר ו , ג ם י ר ב ו ע ת ב ע ג ו , פ ל ש מ , ל ת י פ ס ת כ ל ע ר  ה

ם י ש ו ח ה ב ע י ג פ ל מ ח , ה ת י ז כ ר מ ם ה י ב צ ע ת ה כ ר ע ל מ ה ע ע י פ ש ת מ י פ ס כ . ה ת ו י נ ג ו נ י צ ר ק  ו

ן נ י ת א י פ ס ל כ ) ש ת ו ת י מ י מ ת ל ב ת ( ו י ל ת ל ־ ת ת ת ה ו ע פ ש ה . ה ת ב ח ר ת נ י ח ו ה מ ע י ג פ ה ב ל כ  ו

גזית ת ( ו י ג ו ל ו ק ת א ו ר ב ל ח ע ת ו ו כ ר ע ל מ ת ע י פ ס כ ת ה ו ע פ ש ם ה ך ג כ , ו ן כ ר ו ל צ ת כ ו ע ו ד  י

ם י מ י ו ס ם מ י נ י ל מ ת ש ו מ ל ע י ל ה ת ע י פ ס כ ה ה ע י פ ש ץ ה ר א י ב , כ ה א ר ת נ א ם ז , 2000). ע ן ו ס ל ב א  ו

. ם י ר ח ם א י נ י ת מ ד ח כ ל ה ע  ו

ה א צ ו ת כ , ו ת ו צ א ת ה ו י ס ו ל כ ו ב א כ ר ה ם ב י י ו נ י ש ם ל ו ר ג ם ל י ל ו ל ם ע י ט נ י י ר ט ו י נ פ ד ו  ע

ם י נ י ת מ ו ח ת פ ת ה , 1998), ל ם י מ ג א ם ו י מ ר י ק ח ל ( ל ו כ י ה ג ו ל ו ק א ן ה ז א מ ת ה ר פ ה ך - ל כ  מ

ן צ מ ח ר ב ו ס ח ב מ ק , ע ם י ג ו מ ל ת א ו י נ ו ל ש ק ש נ ח , ל ם י מ ת ה ו ר י כ ת ע ר ב ג ה , ל 7 ם י י ט ס י נ ו ט ר ו פ ו  א

. ם י י מ ם י י י י ח ל ע ת ב ת ו מ ת ל , ו ם י מ  ב

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

ה פ י ץ ח ר פ ן מ ו כג ם ( י צ ר פ מ ה ו צ ח מ ם ל י ר ו ג ם ס י נ ג ן א ו ג , כ ת ל ב ג ו ם מ ה ם ב י מ ת ה פ ו ל ח ת  ש

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

ת פ ו ל ח ת ת ל א י ב ג מ ה ה ( נ ש ל ה ר ש כ י ק נ ל ך ח ש מ ם ב י מ ת ה ד ו מ ל ע ב ש ו כ י : ש ם י ט נ י י ר ט ו  נ
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 המים), טמפרטורת מים גבוהה, קרינת אור חזקה ונוכחות גורמי גידול, כגון מתכות

 ותרכובות אורגניות ממקורות זיהום שונים (חקר ימים ואגמים (ב), 1998).

 3. חוקי מניעת זיהום ים במדינת ישראל ומנגנון האכיפה שהתפתח

 בעקבותיהם

 כאמור, שלושה חוקים מרכזיים מטפלים בזיהום הים במדינת ישראל: חוק מניעת זיהום

 הים (חוק הטלת פסולת), חוק מניעת זיהום הים ממקורות יבשתיים, ופקודת מניעת

 זיהום מי ים בשמן (פקודת השמן). מאמר זה יתמקד, כאמור, בפקודת השמן ובחוק

 מקורות יבשתיים.

ת השמן ת ק  א) פ

 פקודת השמן, שנחקקה בשנת 1980, היא תוצאת גלגולים שונים של חוק בריטי משנת

 1922. מכוחה ש.ל פקודה זו הוצאו בשנת 1987 תקנות למניעת זיהום מי הים בשמן

 (ביצוע האמנה), התשמ״ז - 1987 (להלן: תקנות השמן), אשר נועדו ליישם את אמנת

.  מרפול8

 פקודת השמן עוסקת בזיהום ים בשמן לסוגיו'. סעיף 18 לפקודה קובע מהי עבירה

 של שפיכת שמן לים ומציין את גובה הקנס המקסימלי בגין עבירה זו (218,000 ש״ח).

 סעיף זה חל הן על שפיכת שמן מתוך כלי שיט והן על שפיכת שמן מתוך מתקן ביבשה

 (מקור יבשתי, כפי שיכונה במאמר זה). חשוב להדגיש, כי על פי סעיף זה, לא נדרשת

 הוכחה של מטרה או כוונה כלשהי לזהם את הים, ואף לא נדרשת הוכחה להתרשלות.

 מצוי בה סטנדרט האחריות הפלילית הגבוה ביותר הקיים במדינת ישראל.

 כאשר מתבצעת עבירה לפי סעיף 18 לפקודת השמן, קיימת אפשרות לנהל את ההליך

. משמע, קיימת בחירה לנאשם בין תשלום הקנס 1 0  במסגרת ברירת קנס במקום משפט

 ובין שיפוט. כאשר לא שולם הקנס — מתקיים משפט (קדמי, 1998). שיעור הקנס

 המקסימלי, שבגינו נוקטים ברירת קנס, הוא 36,000 ש״ח בגין עבירה ראשונה ו־73,400

 ש״ח בגין עבירה חוזרת. שיעורי הקנס המדויקים לכל סוג של עבירה מצוינים בצו הנקרא:

 צו שפיכתם של שמנים לתוך מי הים (עבירות קנס), התשל״ג — 1972". סכומי הקנסות

 נקבעו בצו עבירות קנס בהתאם ל״דרגות קנס״, כלומר — אחוזים מסכום הקנס המרבי.

 סכומי הקנסות מפורטים בתוספת הראשונה לצו עבירות קנס. הם מתייחסים לסוג המזהם

 (תוך אבחנה בין מכליות לבין כלי שיט אחרים ולמקורות יבשתיים מסוגים שונים), והם

 מבדילים בין הקנס המוטל בעבור עבירה ראשונה לבין הקנס המוטל בעבור עבירה חוזרת.

 שיעור הקנס לעבירה חוזרת אמור להיות, בהתאם לסעיף 2(ב) לצו עבירות קנס, כפול מן
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, ה מ ו י ל ק ח ע ו ו י ם ד ה ז מ ר ה ש , א ה ר י ב ר ע ו ב ע ל ב ט ו מ , ה ס נ ק ר ה ו ע י . ש ה נ ו ש א ה ר ר י ב ע ס ל נ ק  ה

. ה ר י ב ע ע ה ו צ י ל ב ח ע ו ו י א ד ם ל ה ז מ ה ה ש ר ק מ ס ב נ ק ן ה ת מ י צ ח א מ ו  ה

, ו ה ז ד ו ק פ ף 18 ל י ע ס ם ל א ת ה ה ב ר י ב ע ע ב ש ר ו מ ל ה ל ע י ט ה ן ל ת י ר נ ש , א ס נ ל ק ף ע ס ו  נ

, ם י ה ם מ ו ה י ז י ה ו ק י ם נ ש ת ל ו א צ ו ה ם ה ו ל ש ת ם ב ו ג ה ז ר י ב ע ע ב ש ר ו מ ת ה ב א י י ח ן ל ת י  נ

ם ו צ מ צ ל ם ו ר ז ו ו ה ך א פ ש ר נ ש ן א מ ש ר ה ו ת י א ת ל ו א צ ו ה ן ב כ , ו ם ה ו ר ז ש ל א כ מ ף ו ו ח ה  מ

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

ם ו ה נ ו ר מ ש ם א י ח ק פ מ . ה ק ו ח ם ל א ת ה ת ב ו נ ו ת ש ו י ו כ מ ם ס ה ר ל ש , א 1 2 ן מ ש ם ב י י ם מ ו ה י  ז

ת ם א י ר ת א ם מ . ה ל ע ו פ ק ב ו ח ת ה ו א ר ו ת ה ם א י ע צ ב ם מ ה , ו ם י פ ו ח ה ם ו י ף ה ג י א ד ב ו  ע

. ה ל ת א ו ר י ב ע ע ו צ י ב ם ב י ד ו ש ח ת ה ם א י ר ק ו ח ן ו ת ו ש ח ר ת ה ת ל ו י א ם ר י פ ס ו , א ת ו ר י ב ע  ה

 ב) חוק מקורות יבשתיים

ת ו ר י ש ח ה ״ ו . ד ם י ם ה ו ה י ל ז ר ע ס א ד ש י ח י ק ה ו ח ן ה מ ש ת ה ד ו ק ה פ ת י ת ה ו ב ם ר י נ ך ש ש מ  ב

ט ע מ , כ ה מ י א ת ה מ ק י ק ר ח ד ע י ה י ב , כ ן י י צ , 1979) מ ם י נ פ ד ה ר ש מ ) ה ב י ב ס ת ה ו כ י ת א ר י מ ש  ל

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

ם י ם ה ו ה י ז ד ב ב כ ק נ ל ם ח י י ת ש ב ת י ו ר ו ק מ ם מ י ם ה ו ה י ז ל ף ש ל א , ע ת א . ז ם י נ מ ם ש נ י  א

. 1 3 ן ו כ י ת ם ה י ר ב ת ו י ת ב ו ר ו מ ח ת ה ו י ת ב י ב ס ת ה ו י ע ב ת ה ח א ן כ י ו ף צ א א ו ה , ו ל ל כ  כ

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

ר מ א ד נ ו . ע ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו ת ח ע צ ה ר ל ב ס ה י ה ר ב ד ה מ ל ו ך ע , כ ה נ ו ל צ ר ת ב נ מ א ב  ש

״ ו ה ז נ מ ל א ר ש ת ו י ב ב ו ש ח ל ה ו ק ו ט ו ר פ ה ל ״ 1980 ע ה ב־ מ ת ל ח א ר ש י י , כ ק ו ח ת ה ע צ ה  ב

ת ש ג ד ו ף מ ו א ת ו ב י ש ח , ו ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק מ ם מ י ם ה ו ה י ת ז ע י נ מ ק ב ס ו ע , ה ( ה נ ו ל צ ר ת ב נ מ א ) 

ר ש , א ם ם י ו ה י ת ז ע י נ מ ם ב י ק ס ו ע ם ה י ק ו ח ם ב י י ל ק ל א ח ל מ ד ל ע ו ק נ ו ח . ה 1 4 ת ס נ כ י ה ר ב ד  ב

. ת ס נ כ י ה ר ב ד ה מ ל ו ע , כ ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק מ ם מ ו ה י ל ז ם ע י ל ם ח נ י  א

. 1 5 ר ת י א ה ל ם ל י ם ל י ר מ ו ל ח ת ש נ ו ו כ ה מ ל ט ו ה ה א מ ר ז ר ה ס ו ם א י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו  ח

ן י ר ש י מ ן ב י , ב ם י ם ל ק ל ס ה ל ר ט מ ב ת ״ ו ש ע י ה ה ל י ל , ע ם י י ק ת ה ת ק ז ו ל ח ה ע ר י ב ע ת ש נ ל מ  ע

י פ ה ל ר י ב ל ע ל ע ט ו מ ש ה נ ו ע , ה ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו ח ף 6 ל י ע ס ם ל א ת ה . ב ״ ן י פ י ק ע ן ב י ב  ו

ף ס ו ס נ נ ת — ק כ ש מ ה נ ר י ב ע ב , ו ח ״ ל 146,000 ש ס ש נ ו ק ר א ס א ת מ נ ו ש נ י ק ה ו ח ף 2 ל י ע  ס

ת ל ט ל ה , ע ח ו ו י ת ד ב ו . ח ה ע ש ר ה י ה ר ח ת א כ ש מ ה נ ר י ב ע ו ה ב ם ש ו ל י כ ח ל ״ ל 2,900 ש  ש

ם י ר ז ה , ל ק ו ח ם ל א ת ה , ב ר ת י ל ה ב י ק י ש ל מ ק ע ת ר ל ט ו , מ ם י ם ל י כ פ ת ש מ ר ז ל ה ו ע ת א ל ו ס  פ

ר ש ל ה ה ע ב ו ק ח ו ח ע ה ב ו , ק ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו ת ח פ י כ ם א ש . ל 1 4 ם י ם ל י כ פ ו ש ת א ל ו ס  פ

ת ו י ו כ מ ם ס ה ר ל ש / א 7 ם י ח ק פ ת מ ו נ מ ) ל ם י נ פ ר ה ש ו מ ת ו כ מ ל ס ב י ר ק ש א ) ה ב י ב ס ת ה ו כ י א  ל

. ק ו ח ת ב ו ע ו ב ק  ה

ם י י ת ו ע מ ש ם מ י נ ו ק י ת ת ס נ כ ה ך ל י ל ל ה ו ש מ ו צ י ע ה ב ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ י ה ו צ ם מ ו י  כ

. ״ ר ת ו ת י ו ד ם ח י י נ י ש ל ״ ע ק ב ו ח ו ל כ פ ו ה ם ל י י ו ש ר ע ש , א ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו ח  ב
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 A עקרונות הציות לחוק

 כפי שצוין לעיל, מטרתו של מחקר זה לבחון את יעילות האכיפה הפלילית.

1 השונים בוטחים זה 8  מחקרים שונים מציינים, כי ציות לחוק נעשה כאשר השחקנים

 בזה שיצייתו לחוק. אי ציות על ידי קבוצה קטנה תגרום להתמוטטות מהירה של מעגל

 הציות ככלל(Douglas, 1996). בהתאם להערכותיו של ehester Bowles, 20% מהאוכלוסייה

 יצייתו לחוק רק מאחר שהוא חוק המדינה; 5% ינסו להתחמק מציות; 75% הנותרים

 יצייתו לחוק אם יחזו בחמשת האחוזים המפירים את החוק כשהם נתפסים ונענשים בגין

 הפרת החוק (Douglas, 1996). מחקרים נוספים תומכים במסקנות אלו.

 התיאוריה הכלכלית המקובלת בנושאי ציות לחוק גורסת, שגוף עסקי, הפועל באופן

 רציונלי מבחינה כלכלית, יבחר אם לציית לחוק סביבתי או לא - בהתאם לכדאיות

 הכלכלית עבורו. העסק ישקול את האופציה של שימוש בטכנולוגיה המתאימה, למול

 העלות של סנקציה משפטית, אשר תינקט נגדו אם ייתפס (מכונה גם — אכיפה חיצונית)

 (Dana, 1996). עלות הסיכון מפעולת אכיפה או מנקיטת סנקציה משפטית מחושבת

 באמצעות שני מרכיבים: גובה העונש אשר יוטל על העבריין והסיכוי שייתפס. ככל שכל

 אחד משני המרכיבים הללו גדל, כך גדלה העלות של האכיפה, והעבריין המועד יעדיף

 לנקוט אופציה של מניעת העבירה מלכתחילה (Dana, 1996). מודל האכיפה באמצעות

 הרתעה (הוא המודל שעליו מבוססת מערכת האכיפה הנבחנת במאמר זה) מניח, כהנחת

,(Rechtschaffen, 1998)מוצא רציונליות כלכלית של השחקנים, שמטרתם למקסם רווחים 

 ועל כן הם ישקלו את העלויות של חוסר הציות אל מול עלויות הציות, כמפורט לעיל. על

 סמך מודל זה, תפקידה של מערכת האכיפה הוא להשית עונשים גבוהים ולאתר מזהמים

.(Rechtschaffen, 1998) באחוזים גבוהים די הצורך — כך שלא ישתלם למזהמים לזהם 

 לאור האמור לעיל, גובה הקנסות שימש במחקר זה אינדיקטור לגובה העונש, ואחוזי

 סגירת התיקים ואחוזי הדיווח העצמי — כאינדיקטור לסיכוי להיתפס.

 ג. שיטת המחקר(מתודולוגיה)

 1. מטרת המחקר

 מטרת המחקר היתה לבחון את הבעיות העומדות ביסוד מערכת האכיפה הפלילית של

 החוקים למניעת זיהום ים ואת יעילות מערכת האכיפה של חוקים אלה — משלושה

 היבטים:

 • גובה הקנסות - מהם הגורמים המשפיעים על גובה הקנסות ועל מתן קנס באופן כלליי
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ת ו מ כ ל ב ו ד י ג ם ה ם ע י ל ו י ע מ צ ע ח ה ו ו י ד י ה ז ו ח ם א א  • מערכת הדיווח העצמי - ה

? ם י נ ש ם ה ם ע י ל ו י ע מ צ ע ח ה ו ו י ד י ה ז ו ח ס א א ? ה ן י י ר ב ע ל ה ת ש ו ר י ב ע  ה

 • השוואה בין שני החוקים העיקריים למניעת זיהום ים המופעלים כיוס: פקודת

ם י ק י ת ז ה ו ח א ם ב י ק ו ח י ה נ ן ש י ל ב ד ב ש ה ם י א  השמן וחוק מקורות יבשתיים - ה

ם י ח ו ו י ד ז ה ו ח א ם ב י ק ו ח ן ה י ל ב ד ב ם ה י י ם ק א ם קנס? ה י ל ב ק ם מ נ י א ה ש ל ו א ם א י ר ג ס נ  ה

? ם י ק ו ח ד ה ח א ש ב ו מ י ש ה ל פ ד ע ת ה מ י י ם ק א ? ה ם י י מ צ ע  ה

ת ו ע נ ו ר מ ש ם - א ת פ י כ א ן ב ה ם ו מ צ ם ע י ק ו ח ן ב ת - ה ו י ע ר ב פ ס ל מ ע ע י ב צ ר ה ק ח מ  ה

ם י מ ו ח ת ת ה ש ו ל ש , ב ל א ר ש י ם ב י ם ה ו ה י ת ז ע י נ ם מ ו ח ת ת ב י ל מ י ט פ ו ה א א צ ו ת ת ג ש  ה

. ל י ע ם ל י ר כ ז ו מ  ה

 2. המשתנים והגדרתם

ח ו ת י ת נ ו ע צ מ א ה ב ת ש ע ץ נ ר א ם ב י ם ה ו ה י ם ז ו ח ת ה ב פ י כ א ב ה ו ק י ק ח ת ב ו י ת י י ע ב ת ה ר י ק  ח

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

ק ו ן ח י ג ו ב ח ת פ נ ם ש י ק י ה ת ש ו ל ם ש ם ג י י ו צ ו מ ל ם א י ק י ן ת י . ב ( ם י ק י ת ן (להלן: ה מ ש  ה

ל . א ( ת ל ו ס ת פ ל ט ק ה ו ג - 1983 (להלן: ח ״ מ ש ת , ה ( ת ל ו ס ת פ ל ט ה ם ( י ם ה ו ה י ת ז ע י נ  מ

. ו ח ת פ נ ם ש י ק י ת ר ה פ ס מ י ב ל ו ש ם ה ק ל ב ח ק , ע ם י ח ו ת י נ ר ב ק ח מ ס ה ח י י ת א י ם ל י נ ו ר ח א  ה

ת ו כ י א ד ל ר ש מ י ה ״ ו ע ח ת פ ר נ ש , א ה ר י ק ח י ה ק י ל ת ת כ ם א י ו ו ה ו מ ק ד ב ר נ ש ם א י ק י ת  ה

ע ו צ י ת ב ע ם ב י י ת ס ם ה ה ל ב ו פ י ט ה ם 1990־1998, ו י נ ש ן ה י ם ב י פ ו ח ה ם ו י ף ה ג , א ה ב י ב ס  ה

ם 1990־ י נ ש ן ה י ו ב ח ת פ ר נ ש , א ם י ק י ת ל ה ת כ ם א י ל ל ו ם כ . ה ( ם י ק י כ 187 ת ״ ה ס ר ( ק ח מ  ה

ם י ק י ק ת ר ת 1997, ו נ ש ו ב ח ת פ נ ם ש י ק י ת ה ש מ י ל ש ת 1996, כ נ ש ם מ י ק י ת ה ת מ י צ ח מ  1995, כ

ם ה ל ב ו פ י ט ה ר ש ח א ם 1996־1998 מ י נ ש ן ה י ם ב י ק י ת ל ה ו כ ק ד ב א נ ת 1998. ל נ ש ם מ י ד ד ו  ב

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

ה ר י ק י ח ק י ך ת ו ת . מ ה ל ו ד כ ע י ת ה י י ס ו ל כ ו ל א ח ע ו ת י נ ת ה ך א ו ר ע ו ל נ ר ל ש פ א ת , ה ת י ס ח  י

. ( ם י נ ת ש מ ה ) ן ל ה ם ל י ט ר ו פ מ ם ה י נ ו ת ר נ פ ס ו מ ק פ ו ה ה ל  א

 תיאור המשתנים התלויים

ר ת ו י ם ב י י ת ו ע מ ש מ ם ה י נ ו ת נ ד ה ח א א ו ה ה ר י ב ע י ה ו ל י ן ג פ ו  1. אופן גילוי העבירה - א

ח ו ו י ד י ה ז ו ח ת א ר ב ג ה ה נ י ה ה פ י כ א ת ה ו ל י ע ת י ר א י ב ג ה ם ל י כ ר ד ת ה ח . א ה ר ז ק ח ר מ ו ב  ע

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

. י מ צ ע ח ה ו ו י ד ל ה ם ע י נ ו  ש
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 2. אופן סיום ההלין המשפטי - הטיפול בכל תיק שנפתח יכול להסתיים באחת

 משלוש דרכים:

 • סגירת התיק - החלטה של עורכי הדין, המייצגים את הגורם אשר פתח בחקירה

 (הלשכה המשפטית של המשרד לאיכות הסביבה או עורכי הדין הפועלים מטעמה),

 שלא להמשיך בהליכים משפטיים. החלטה זו יכולה להיות מבוססת על שיקולים,

 כגון חוסר בראיות המובילות לזהות הנאשם, חוסר עניין לציבור עקב היות התיק

 שולי והנזק פעוט ביותר, או מכל סיבה אחרת לחוסר יכולת להוכיח את האשמה,

 אשר בגינה נפתח תיק החקירה. במקרה כזה, התיק יסתיים ב״סגירה״, אשר

 משמעותה - החשוד (או הנאשם) לא יורשע בפלילים ולא יוטל עליו כל עונש.

 • דיון משפטי - במקרה שבו הוחלט שלא לסגור את התיק, זו אחת משתי

 אפשרויות: דיון בבית המשפט, על סמך כתב האישום אשר הוגש כנגד החשוד.

 בדיון זה השופט מכריע תחילה את דינו של הנאשם — אם הוא אשם או זכאי

 (על סמך הודאת הנאשם באשמה המיוחסת לו בכתב האישום, או על סמך דיון

 הוכחות, אשר התנהל להוכחת אשמתו של הנאשם). במקרה שבית המשפט קבע

 כי הנאשם זכאי, לא מוטלת עליו כל אחריות פלילית ולכן גם לא מוטל עליו קנס.

 אם קבע בית המשפט כי הנאשם אשם בעבירות אשר יוחסו לו, הוא גוזר את דינו

 של הנאשם לאחר טיעוני הצדדים לעונש, וברוב המקרים מוטל עליו קנס.

 • ללא דיון משפטי - האפשרות השנייה, במקרה שהוחלט שלא לסגור את התיק,

 היא קיום הליך, שבו הגורם אשר יקבע את הקנס יהיה הרשות השלטונית,

 כלומר — אגף הים והחופים, באמצעות עורכי הדין המייצגים אותו. בקטגוריה זו

 קיימות שתי אפשרויות: האפשרות האחת היא עסקת טיעון בין הצדדים. עסקת

 טיעון היא מעין הסכם בין הצדדים על העונש אשר יוטל על הנאשם, לאחר

 שיודה בעבירתו. בתיקים שלפנינו מדובר בהסכמת על סכום הקנס אשר יושת על

 הנאשם. על הצדדים להביא הסכמה זו לאישור בית המשפט. במקרים שבהם

 ההסכמה אינה סבירה, רשאי בית המשפט שלא לכבד את עסקת הטיעון. בכל

 התיקים שבדקנו, לא אירע שבית המשפט סירב לאשר עסקת טיעון. על כן,

 בעסקאות הטיעון, העונש נקבע בפועל על ידי המשרד לאיכות הסביבה.

 תת הקטגוריה השנייה היא שימוש באופציה של ברירת קנס, אשר קיימת כיום

 רק בהתאם לפקודת השמן. גובה ברירת הקנס נקבע בפועל על ידי עורכי הדין,

 המייצגים את אגף הים והחופים. לנאשם יש אופציה לשלם את סכום הקנס

 הנקוב בטופס ברירת הקנס או להישפט בגין העבירה שביצע. כאשר הנאשם

 משלם את ברירת הקנס, משמע שהוא הכיר באחריותו לעבירה ועל כן שילם

 בפועל את הקנס, אשר הוטל עליו על ידי באי כוחם של אגף הים והחופים.
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 אחת הדרכים לבחון את יעילות החוקים היא לבדוק מהו אחוז התיקים שנסגרו. על

 כן, נערכה השוואה בין אחוזי הסגירה של התיקים בשני החוקים הנדונים. כמו כן

 נבחנה השאלה האם למשתנים (הבלתי־תלויים) הנוספים שנבדקו (שנת העבירה,

 מספר העבירה, גודל כלי השיט, היקף הזיהום, סוג המזהם והחוק שלפיו נפתח תיק

 החקירה), היתה השפעה על אופן סיום ההליך המשפטי.

 3. קנס - בכל תיק צוין סכום הקנס אשר נפסק כנגד העבריין. הקנס צוין בערך של

 דולרים של ארה״ב, באמצעות המרת שער המטבע הישראלי לשער הדולר היציג באותו

 התאריך. ההמרה לדולרים נעשתה על מנת שניתן יהיה להשוות, פחות או יותר, את

 גובה הקנסות בין השנים השונות על בסיס אחיד.

 מן התוצאות אשר התקבלו, ניתן להסיק מסקנות בשני תחומים מרכזיים: האחד, בתחום

 יעילות החוקים בהתאם לגובה הקנסות האבסולוטי, והשני — בתחום של הרתעה

 מהתנהגויות לא רצויות באמצעות הקנסות.

 בנוסף, נבדק מהו אחוז התיקים אשר לא ניתן בגינם קנס בחוק מקורות יבשתיים -

 לעומת תיקים כאלה בפקודת השמן. בדיקה זו נעשתה כמדד נוסף לבדיקת יעילות החוקים

 ואכיפתם.

 ך. תוצאות

 1. בדיקת הקשר בין מספר העבירה לגין הדיווח העצמי

 מחישוב, אשר נעשה על בסיס נתוני כל 187 תיקי החקירה והמוצג בתרשים 1, עולה, כי

 אחוז הדיווח העצמי הממוצע בעבירה ראשונה הוא 17.8%, ואילו אחוז הדיווח העצמי

 בעבירות חוזרות הוא 16.3% (תרשים 1). הבדל זה הינו זעום ואינו מובהק מבחינה

. 1 9  סטטיסטית

 על מנת לוודא, שלחוסר ההבדל בין התוצאות אין הסברים התלויים במשתנים אחרים,

 בדקנו את ההבדלים בין שיעור הדיווח העצמי בעבירה ראשונה לעומת עבירה חוזרת —

 רק בתיקי חקירה שנפתחו לפי פקודת השמן, תוך ביצוע חלוקה בין מקורות יבשתיים

 ובין כלי שיט (באופן זה מבטלים הן את השפעת סעיף העבירה על הנתונים והן את

 השפעת סוג המזהם). בקרב אוכלוסיית כלי השיט, אחוז הדיווח בעבירה ראשונה הוא

 21%, לעומת אחוז הדיווח בעבירה חוזרת, העומד על 20.8%, וגם כאן אין להבדל זה

. (בדיקה על פי חוק מקורות יבשתיים בלבד אינה מגלה מספיק 2 0  מובהקות סטטיסטית
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ר ש י ן פ ח ב י מ ל פ ת ע ו ל ב ק ת מ ת ה ו א צ ו ת ך ה , א ע ו ב י ר י ב ן ח ח ב ע מ צ ב ת ל נ ל מ ם ע י נ ו ת  נ

( . 2 1 י ט ס י ט ט ר ס ש ר ק ס ו ל ח ן ע ם ה ת ג ו ע י ב צ י מ ן פ ח ב מ  ו

 תרשים 1: אחוז הדיווח העצמי של מזהמים - השוואה בין עבירה ראשונה

 לבין עבירה חוזרת

2 0  ך %

ה נ ו ש א ה ר ר י ב נ ע ר ר ז ו ה ת ר י ב  ע

 מספר העבירה

 2. בדיקת הקשר בין סעיף העבירה לבין עצם קבלת קנס

. ו ה ש ל ס כ נ ן ק ת א מ ל ם ל י מ י י ת ס , מ ן מ ש ת ה ד ו ק י פ פ ו ל ח ת פ ר נ ש , א ם י ק י ת ן ה 1 מ 3 % ־  כ

א ל ם ל י מ י י ת ס , מ ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו י ח פ ו ל ח ת פ ר נ ש , א ם י ק י ת ן ה 3 מ 2 % ־ , כ ת א ת ז מ ו ע  ל

ר ש י ן פ ח ב י מ פ , ל ת י ט ס י ט ט ק ס ה ב ו ת מ ו א צ ו ת ן ה י ל ב ד ב ה ם 2). ה י ש ר ת ) ו ה ש ל ס כ נ ן ק ת  מ

ק ם ר י ס ח י י ת ר מ ש א ם כ ת ג ו ק ה ב ו ם מ י ק ו ח י ה נ ן ש י ל ב ד ב ה ת ה ו א צ ו . ת 2 2 י ן פ ח ב י מ פ ל  ו

ק ת ר ו ס ח י י ת . ה ם י ק ו ח י ה נ ל ש ו ח ם ל י ל ו כ , י ר ו מ א , כ ם ה י ל ר ע ש א ם ( י י ת ש ב י ת ה ו ר ו ק מ  ל

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

ת ו א צ ו ת ת ה ו ק ה ב ו , מ ה ה ז ר ק מ . ב ( ם י י ת ש ב י ת ה ו ר ו ק מ ת ה ו ג ה נ ת ה ט ל י ש י ה ל ת כ ו ג ה נ ת  ה

ן 7 מ % ־ ד כ ו ע : ב ת ו ס נ ו ק ל ב י א ק ר ל ש ם א י ק י ת י ה ז ו ח ן א י ם ב י ל ד ב ה ף ה ך א כ , ו ת ק ז ח ת ף מ  א

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

, ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו י ח פ , ל ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ד מ ג נ ו כ ח ת פ ר נ ש , א ם י ק י ת ן ה ־ 32% מ כ , ו ה ש ל  כ

ם 3)" י ש ר ת ) ו ה ש ל ס כ נ ת ק ל ט א ה ל ו ל ר ג ס  נ
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 תרשים 2: אחוז התיקים אשר בגינם לא הוטל קנס - השוואה

 בין חוק מקורות יבשתיים לפקודת השמן

ן מ ש ת ה ד ו ק ם פ י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו ו  ר

 החוק

 תרשים 3: אחוז התיקים כנגד מקורות יבשתיים, אשר בגינם לא הוטל קנס -

 השוואה בין חוק מקורות יבשתיים לפקודת השמן

ן מ ש ת ה ד ו ק ם פ י י ת ש ב ת י ו ר ו ק  רחוק מ

 החוק
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 3. בדיקת הקשר בין סעיף העבירה לסגירת התיקים

ם י ק י ת ת ה ר י ג ז ס ו ח ן א י ב ם ל י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו ח י ב ל ל כ ם ה י ק י ת ת ה ר י ג ז ס ו ח ן א י ש ב ר פ ה  ה

ת ו ר מ ם 4). ל י ש ר ם ת ה ג א ר ם ( א ת ה ת 11% ב מ ו ע ל 21% ל ד ע מ ו ן ע מ ש ת ה ד ו ק פ י ב ל ל כ  ה

י ן ח ח ב י מ פ , ל ק ה ב ו ו מ נ י ה א ש ז ר פ , ה ( ן מ ש ת ה ד ו ק פ י 2 ב ט פ ע מ כ ם ( י ל ו ד ג ם ה י ל ד ב ה  ה

ק ו ר ח ת פ ר נ ק ח מ ע ה ו צ י ת ב ע ב , ש ה ד ב ו ע , ב ה א ר נ , כ ה צ ו ע ך נ כ ה ל ב י ס . ה י פ ר ו ש י , פ ע ו ב י ר  ב

ה ב ו ן ג י ק ב ה ב ו ל מ ד ב ם ה י י ן ק כ ם א ת א ע ד ת ל נ ל מ . ע ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו י ח פ ם ל י ק י  19 ת

, ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו י ח פ ם ל י נ ת י נ ת ה ו ס נ ק ה ה ב ו ן ג י ב ן ו מ ש ת ה ד ו ק י פ פ ם ל י נ ת י נ ת ה ו ס נ ק  ה

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

ם י מ י י ק ם ה י ל ד ב ה ץ ב ו ע ן נ כ ל א ד ב ה א ה מ ו ש י א ר ק ל מ ד ב ה ר ב ב ו ד ם מ ת א ע ד ה ל י ה ן י ת י  נ

. ם י ק ו ח ן ה י  ב

ל ) ע ט י י ש ל ל כ ו י מ ת ש ב י ר ( ו ק מ ג ה ו ל ס ה ש ע פ ש ת ה מ י י י ק ת כ ו ר ש פ ל א ו ל ש ת ל נ ל מ  ע

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

ת ד ו ק פ ה ב ר י ג א 5.6% ס ו ל ה ד ב ה ה ה ה ז ר ק מ . ב ( ם ה י נ ש ם ב י ל פ ו ט ר מ ש א ) ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק מ  ב

י פ ל י ו ן פ ח ב י מ פ ם ל י ק ה ב ו ו מ ל ם א י ל ד ב . ה ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו ח ת 21% ב מ ו ע ן ל מ ש  ה

. " ר ש י ן פ ח ב י מ פ ם ל י ק ה ב ו ם מ נ י ך א ם 5),י2 א י ש ר ת ע ( ו ב י ר י ב ן ח ח ב  מ

 4. בדיקת קיומה של העדפה לפתיחת תיקים על פי חוק מסוים

ק ו י ח ל פ ן ע , ה ם י ק י ח ת ו ת פ ה ל י ן ה ת י ם נ ה ב ם ש י ר ק מ ל ה ו כ ק ד ב , נ ה זו ר ע ש ת ה ק י ד ם ב ש  ל

ר ש , א ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ד מ ג נ ם כ י ק י ר - ת מ ו ל , כ ן מ ש ת ה ד ו ק י פ ל פ ן ע ה ם ו י י ת ש ב ת י ו ר ו ק  מ

ד ח ק א ר ן ו מ ש ת ה ד ו ק י פ פ ו ל ח ת פ , 53 נ ר פ ס מ ם - 54 ב י ר ק מ ל ה ך כ ך ס ו ת . מ ן מ ש ו ב מ ה י  ז

. 2 6 ת י ט ס י ט ט ק ס ה ב ו ה מ ל ז ד ב . ה ם י י ת ש ב ת י ו ר ו ק ק מ ו י ח פ ח ל ת פ  נ

 5. בדיקת הקשר בין גובה הקנס ובין:(1) דיווח עצמי(2) מספר העבירה

 (3) חלוקת המזהמים לקבוצות, לפי צו שפיכתס של שמנים לתוד מי

 הים(4) היקף הזיהום(5) גודל כלי השיט המזהם(6) שנת ביצוע העבירה

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

ה ב ו י ג , כ ה נ ק ס מ ו ל ל י ב ו , ה ם י י ו ל י ת ת ל ב ם ה י נ ת ש מ ל ה ר ש ת ו י ב ב ר ר ה פ ס מ ן ה י ב ת ו ו ס נ ק  ה

ף ק י ה , ב ה ר י ב ע ת ה נ ש י ב ו ל א ת ו . ה 2 7 ה ר י ב ע ר ה פ ס מ ב י ו מ צ ע ח ה ו ו י ד י ב ו ל ו ת נ י ת א ו ס נ ק  ה

ך ש מ ו ב ל ד ת ג ו ס נ ק , ה ר מ ו ל . כ ( ט י י ש ל ל כ ה ש ר י ב ע ר ב ב ו ד מ ש כ ט ( י ש י ה ל ל כ ד ו ג ב ם ו ו ה י ז  ה

. ר ת ו ל י ו ד ט ג י ש י ה ל כ ל ש כ כ ל ו ד ם ג ו ה י ז ף ה ק י ה ל ש כ ם כ י ל ד ם ג ה , ו ם י נ ש  ה
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 6. סיכום התוצאות

 בהתאם לתוצאות המוצגות לעיל, נמצא באופן מובהק סטטיסטית כי:

 • אחוז הדיווחים העצמיים אינו עולה בעבירות חוזרות,-

 • קיימת העדפה ברורה לשימוש בפקודת השמן על פני שימוש בחוק מקורות יבשתיים;

 • אחוז התיקים אשר לא מוטל קנס גבוה בגינם נמוך יותר בחוק מקורות יבשתיים

 לעומת התיקים בפקודת השמן;

 • גובה הקנסות אינו תלוי בדיווח עצמי;

 • גובה הקנסות אינו תלוי במספר העבירה!

 • גובה הקנסות תלוי אך ורק בגודל כלי השיט, בהיקף הזיהום ובשנת העבירה.

 ה. מסקנות והמלצות

 מהמחקר ניתן לראות מגמה חיובית של עלייה בקנסות המוטלים בשנים האחרונות. כמו

 כן קיימת התאמה בין היקף הזיהום לגובה הקנס. הדבר מלמד, כי בשנים האחרונות

 משתלם פחות לזהם וכי המזהמים בהיקפים גדולים נענשים באופן חמור יותר. כמו כן,

 כלי שיט גדולים, בעלי פוטנציאל זיהום גדול יותר, נענשים באופן חמור יותר.

 לעומת זאת, בצד השלילי, לא נמצא שיש הרתעה גדולה למזהמים סדרתיים ולא ניתן

 עידוד לדיווח עצמי. נראה שזו גם הסיבה לכך, שאחוז הדיווחים העצמיים אינו עולה

 בעבירות חוזרות, והדבר מלמד על רמת הרתעה נמוכה יחסית שיש למנגנון האכיפה של

 הרשויות הממשלתיות. יש להדגיש בנקודה זו, שכפי שמצוין בפרק ב.3 לעיל, המחוקק

 הביע דעתו לגבי חשיבות ההבחנה בין עבירות שהיה בהן דיווח עצמי ובין עבירות שלא

 היה בהן דיווח עצמי, לפחות בעבירות אשר בגינן ניתנת ברירת קנס לפי פקודת השמן.

 רציונל זה צריך לשמש, לדעתנו, בכל החוקים.

 מההשוואה בין החוקים עולה, שקיים שימוש רב יותר בפקודת השמן הוותיקה,

 הן מבחינת עצם פתיחת תיקי חקירה לפי פקודה זו (במקרים שבהם ניתן להשתמש

 בשני החוקים) והן מבחינת עצם מתן הקנסות, דבר המלמד על בעייתיות בחוק מקורות

 יבשתיים.

 לסיכום, ניתן לנסח את המסקנות כך:

 • הקנסות הקיימים בארץ אינם מהווים תמריץ להתנהגויות סביבתיות רצויות, כגון

 דיווח עצמי, והם מהווים תמריץ שלילי לעבירות חוזרות.
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 • הגורם העיקרי המשפיע על גובה הקנסות הוא היקף הזיהום. על כן, הגורמים

 המשמעותיים ביותר שמקבלים ביטוי בגובה הקנס הם היקף הזיהום וגודל כלי

 השיט המזהם.

 • אין תמרוץ מספק של דיווח עצמי.

 • פקודת השמן, המופעלת זה שנים רבות, הינה חוק המאפשר אכיפה יעילה יותר

. 2  מאשר חוק מקורות יבשתיים8

 לאור התוצאות והמסקנות המובאות לעיל, יש לנקוט אמצעים לשיפור המצב הקיים.

 אמצעים אלו מתמקדים בשיפור החקיקה, בשיפור מערכת האכיפה ואף במציאת שיטות

 אכיפה משלימות (אשר אינן במסגרת האכיפה ההרתעתית).

 ו. סיכום

 מאמר זה סקר את מצב האכיפה בתחום זיהום הים במדינת ישראל.

 הים התיכון זקוק לטיפול קפדני בכל הקשור למניעת זיהומו בחומרים שונים על ידי

 האדם. מצבו הקשה של הים התיכון נגרם הן בשל התנאים הפיסיים המאפיינים אותו

 (כאגן סגור, האוגר את הזיהום בתוכו ובעל יכולת נמוכה להתנקות עצמית) והן בשל

 התנאים החברתיים והכלכליים במדינות הסובבות אותו. למרות ההכרה הלאומית

 והבינלאומית בבעיית זיהום הים התיכון, עדיין מוזרמים לים חומרים רעילים ונעשות

 עבירות הנוגעות לזיהום הים.

 גם לאורך חופי הארץ קיימות בעיות זיהום חמורות, אשר לא כולן ידועות בשלב זה,

 עקב ניטור ובקרה חלקיים. מן הספרות בתחום איכות הסביבה עולה, כי במקומות שונים

 בארץ קיימת בעיית זיהום, בייחוד במתכות ובנוטריינטים (בעיקר במקומות הבעייתיים,

 הן מבחינת התנאים הפיסיים השוררים בהם והן מבחינת התנאים האנתרופוגניים, כגון

 מפרץ חיפה).

 למרות הטיפול הלאומי והבינלאומי במצב הים בישראל, מצבו עדיין אינו משביע

 רצון. עובדה זו הובילה למחקר זה, תוך ניסיון להעריך אמפירית את מערכת האכיפה

 בנושא, אשר, כאמור, נחשב לאחד הנושאים המטופלים ביותר בתחום איכות הסביבה.

 יעילות האכיפה נמדדה על פי הנחה, שהמזהמים הם גופים רציונליים מבחינה כלכלית,

 והם מבססים את החלטותיהם אם לזהם על סמך סיכויי איתורם ועל פי חומרת העונש.

 על כן, באינדיקטורים ליעילות האכיפה, השתמשנו בגובה העונש המוטל, באחוז סגירת

 התיקים ובדיווח עצמי(שני האחרונים — באינדיקטורים לאחוזי איתור המזהמים).
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ת ו נ ק ס מ ו ה ל ב ק ת , ה ם י ר ח ם א י י ו ל י ת ת ל ם ב י נ ת ש מ ו ל ל ם א י נ ת ש ן מ י ם ב י כ ו ת י ך ח מ ל ס  ע

ה ב ו . ג ם י כ ו מ ן נ י י ד ת ע ו ס נ ק , ה ם י נ ש ם ה ת ע ו ס נ ק ה ה ב ו ג ה ב י י ל ת ע מ ג ת מ ו ר מ : ל ת ו א ב  ה
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 הערות
ניברסיטת בה וחברה בחוג לגיאוגרפיה באו  1 המחקר נערך ע״י המחברת במסגרת התכנית ללימודי סבי

 ת״א. העבודה מומנה על ידי התכנית למדיניות סביבתית, בשיתוף מכון הערבה ללימודי סביבה, בראשותו

ם והחופים  של דייר אלון טל, ומכון ירושלים לחקר ישראל ובמימון קרן רבסון. תודתי נתונה לצוות אגף הי

ס המחקר  של המשרד לאיכות הסביבה, על שיתוף הפעולה יוצא הדופן, על גישה לנתונים אשר עמדו בבסי

 נשוא המאמר ועל העזרה שניתנה לי מכל עובדיו. כמו כן מובעת תודתי הרבה לשני המנחים שהנחו אותי

כה ועל העזרה  בעבודה, שמאמר זה נסמך עליה: דייר שמואל ברנר וד״ר אלון טל, על המסירות, על התמי

 הרבה.

ם הגורמים למוטציות (שינויים גנטיים). י ר מ ו ח 2 

ם הגורמים לפגמים גנטיים בצאצאים. י ר מ ו ח 3 

ת נחל. קי המונח על קרקעית הים או קרקעי י קרקעית - חומר חלקי ע ק ש מ 4 

יזמים שונים. אורגנ 5 

נטים הם תרכובות זמינות ביולוגית של חנקן זרחן וצורן, המשמשות כחומרי דשן להתפתחות י טרי ו נ 6 

 אצות. הנוטריינטים מצויים באופן טבעי בסביבה הימית. עודפי נוטריינטים אנתרופוגניים (יציר אדם)

ך דו״ח חיאי׳ל 23/99). (לקוח מתו לותן  עלולים לגרום לפריחות מסיביות של אצות ולהגברת של פעי

נצלנים, אשר מסוגלים לעמוד בזיהום. 7 

ות אמנת מרפול (MARPOL הוא קיצור של Marine Pollution): אמנה בינלאומית בדבר ף 1 לתקנ י ע ס 8 

 מניעת זיהום מאוניות, 1973, כ״א 997 כרך 29, 163.

 י סעיף 1 לפקודת השמן. הכוונה בשמן הינה לדלקים, נפט ושמנים למיניהם.

1 סעיף 24 לפקודת השמן. 0 

: צו עבירות קנס. להלן 1 1 

1 סעיף 6 לפקודת השמן. 2 

1 ראו פרק ב.1 לעיל. 3 

1 ל״ב (התשמ״ח) 3235. 4 
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ק מקורות יבשתיים. 1 סעיף 2 לחו 5 

ק מקורות יבשתיים. 1 סעיף 4 לחו 6 

ק מקורות יבשתיים. ף 5 (א) לחו סעי ' 1 7 

״ הוא מושג כלכלי המתאר גורם כלשהו המעורב בתהליך. ן ק ח ש ״ 1 8 

Fisher's ת לכך שההבדל בין התוצאות מקרי היא 79% לפי מבחן חי בריבוע; 47% לפי מבחן ו ר ב ת ס ה 1 ה 9 

. p h i 1 " ; exact test לפי מבחן Cramer's v 7 9 % 

ת לפי מבחן פישר היא בהקו , שהבדלים אלו אינם מקריים, נופל מ־2% לפי מבחן חי בריבוע, המו י ו כ י ס ה 2 0 

ת בולט להבדלים בדיווח העצמי. מאחר שהנתונים בהקו  0.59 ולפי מבחן פי 99%. כלומר, קיים חוסר מו

ת על תוצאות מבחן חי בריבוע. ו כ מ ת ס ם לשם ה קי  בנוגע למקורות יבשתיים מעטים יותר, הם אינם מספי

ת התוצאות היא 0.35 ולפי מבחן פי 0.42 (6.1% דיווח בעבירה ראשונה בהקו  עם זאת, עפ״י מבחן פישר, מו

י המצביע על עלייה ט ס י ט ט  ו־8.7% דיווח בעבירה חוזרת). כלומר, גם במקורות יבשתיים, אין קשר ס

 בדיווח העצמי בעבירות לפי פקודת השמן עם העלייה במספר העבירה.

ז הדיווח העצמי בעבירה ראשונה ו אח ) י ת עפ״י מבחן פ ת עפ״י מבחן פישר ו־0.43 מובהקו בהקו 2 0.63 מו 1 

 הוא 7.7% לעומת 0% בעבירה חוזרת).

יחס לתוצאות מבחן חי בריבוע, מאחר  0.4122 לפי מבחן פישר; 0.29 לפי מבחן פי. קיימת בעיה להתי

ים מ־5. עם זאת, לכאורה גם לפי מבחן חי בריבוע ם מכילים ערכים צפויים הקטנ י א ת  ש־25% מן ה

ת מובהקות.  התוצאו

ת לפי מבחן פישר 0.016 ולפי מבחן פי וקרמר 0.08. ת התוצאו ו ק ה ב ו מ 2 5 

ם מכילים ערך הקטן מ־5. י א ת ה ו המטעות, משום ש־25% מ 2 למרות תוצאותי  י

ת היא 0.7. בהקו 2 המו 5 

י מבחן חי בריבוע (מובהקות של מעל 99.9%). פ ל 2 6 

2 יש לציין, כי בנוסף לניתוח הרב־משתני המובא כאן, נעשה אף ניתוח דו־משתני וטיפול במולטי־ 7 

 קולינאריות.

2 ניתן לראות זאת בהטבה במצב זיהום הים בשמן, אשר ניכרת במהלך השנים, לעומת היעדר שיפור 8 

נת זיהום בחומרים נוספים, פרט לשמן.  מבחי
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 שיפור האכיפה הציבורית של דיני איכות

 הסביבה: הצעות לרפורמה

 אורית מרום־אלבק
 אלון טל

 תקציר: תפקירו של הציבור מהווה היבט חשוב במערכת אכיפה סביבתית. המאמר

 סוקר בהרחבה את המכשולים המשפטיים להגשת תביעות נגר עבריינים סביבתיים

 בישראל, את הדרישות המשפטיות הקיימות להגדרת האינטרס הסביבתי ואת זהות

 הצדדים הרשאים להגיש תביעות. המחברים אינם חוסכים ביקורת על בית המשפט

 העליון, אשר בשונה מהנעשה במדינות רבות בעולם, לא שש לגלות אקטיביזם שיפוטי

 בתחום הסביבתי ונמנע כמעט לחלוטין מפסקי דין תקדימיים לטובת איכות הסביבה.

 במאמר מוצגים שלושה מודלים לקידום האכיפה על ידי הציבור, עם מגוון דוגמאות

 מן השנים האחרונות. חרף הפוטנציאל העצום של אכיפה על ידי הציבור, המספר

 הנמון של תביעות משפטיות מסוג זה מעיד על הקשיים המעשיים והעקרוניים במערכת

 הישראלית לעומת מדינות אחרות. המחברים מציעים תיקונים לחוק, שיאפשרו

 להתגבר על מכשולים כספיים וטכניים, המהווים מחסום לאכיפה ציבורית מוצלחת

 בישראל.
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 א. מבוא

 בשנות השישים והשבעים נחקקו בישראל חוקים שונים, שמטרתם הגנת הסביבה, אולם

 ההתפתחות המשמעותית וחסרת התקדים של חקיקה בכל מגוון הנושאים של איכות

. התפתחות ענפה זו של חקיקה סביבתית היתה  הסביבה נעשתה בעשר השנים האחרונות1

 אמורה ליצור תשתית משפטית טובה לאכיפה נגד הפוגעים באיכות הסביבה. מובן, כי

 המבחן האמיתי לכוחם של החוקים איננו בעצם קבלתם אלא באכיפתם בפועל. מחקר,

 שערכו מחברי עבודה זו, מלמד על אכיפה לקויה של חוקים סביבתיים בארץ. לטענת

 המחברים, שיתוף טוב יותר של הציבור בעניין יכול לשפר באופן משמעותי את יכולת

 האכיפה של החוקים.

 מידת מעורבותו של הציבור מהווה מרכיב חיוני בקיום מערכת משפט סביבתית

 ראויה ובקיומה של מדיניות אכיפה אפקטיבית. המעורבות יכולה לבוא לידי ביטוי במספר

 רמות, ובעיקר באמצעות הגשת תביעות בבתי המשפט. ראוי לציין כבר כעת, כי אין

 בדברים משום ניסיון, להחליף את חובתה של המדינה למלא תפקידה באכיפה המרכזית

 של דיני איכות הסביבה באכיפה על ידי התביעה הפרטית של הציבור, אלא לעמוד על

 תפקידה וחשיבותה של התביעה הפרטית בבניית מערכת אכיפה סביבתית ראויה.

 הסמכויות לאכוף את דיני איכות הסביבה פזורות בין הרשויות השונות, לרבות נציבות

 המים, הרשות לשמירת הטבע, משרד הפנים וכמובן, בעיקר - המשרד לאיכות הסביבה.

 ראוי לציין, כי אף שלרשויות סמכויות אכיפה רחבות ומקיפות בתחומי איכות הסביבה

 השונים, לצידן של סמכויות רחבות אלו יש מגבלות לא מעטות - מגבלות תקציביות,

 מגבלות הנובעות מלחצים פוליטיים ומשיקולי מדיניות, סדרי עדיפויות וכיו״ב - אשר,

 בסופו של דבר, מחדדות את הצורך בפעילות ציבורית משמעותית, להגברת האכיפה של

 דיני איכות הסביבה.

 המודעות לבעיות הסביבה הקשות בארץ אינה משתקפת במעורבות ציבורית גבוהה

 לאכיפת החקיקה הנוגעת לתחום. למעורבות הנמוכה יחסית של הציבור בתחום איכות

 הסביבה טעמים מגוונים: חוסר עניין כתוצאה מהתייחסות המנהיגים והרשויות לנושא,

 הנטל הכלכלי הכרוך באכיפת דיני איכות הסביבה לעומת התמורה האישית, ביזור

 סמכויות בתחום, היעדר מנגנון משפטי מתאים וטעמים רבים אחרים.

 בהשוואה למדינות אחרות בעולם, הציבור בישראל טרוד בבעיות ביטחוניות ומייחס

 פחות חשיבות לבעיות לאומיות ״רגילות״, כמו בעיות בתחום איכות סביבה. סדר העדיפות

 הציבורי מוכתב על ידי תפישה, שבמרכזה נושאים ביטחוניים וכלכליים.

 נבחרי ציבור מתחמקים מתיק איכות הסביבה, מכיוון שהוא נחשב נחות ולא חשוב,

 המנהיגות הלאומית והבינלאומית חסרה את המעוף ואת הרצינות הנדרשים בדאגה לכדור
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ר ד ע י ל ה ם ש ע ט ה ת מ ו י ת ב י ב ת ס ו נ ו ל ת ל ב פ ט ל ת מ ו ע נ מ ת נ ו ט י ל ק ר פ ה ה ו ר ט ש מ , ה ץ ר א  ה

ת ו ע י ב ת ק ב ו ס ע ל ע מ נ מ ם - נ ו ח ת ״ ב ל ג ד א ה ש ו נ ה - ״ ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ , ה ר ו ב י צ ן ל י י נ  ע

, ( ם י ר ח ו א ו א ל א ם כ י י ט י ל ו ם פ י ל ו ק י ש ן מ י ב ת ו ו י ב י צ ק ת ת ו ב י ס ן מ י ב ) ת ו י ת ו ע מ ש מ ה ת ו ו ל ו ד ג  ה

ט פ ש מ י ה ת ב ם ו ה ל ם ש י מ צ מ ו צ מ ם ה י ב א ש מ ל ה ש ם ב ת ל ו כ י ם ב י ל ב ג ו ם מ י י ר ו ב י צ ם ה י נ ו ג ר א  ה

, ת ו ר ח ת א ו י ט פ ש ת מ ו מ ר ו ל נ ו ו מ ת ו ן א ז א ם ל א ו ב , ב א ש ו נ ת ה ו ב י ש ת ח ו א מ י נ פ ם ה ר  ט

. ת כ ר ע מ ב ב ט י ר ה ב ת כ ו ש ר ש ו מ  ה

ר ו ב י צ ב ה ר ק ם ב י ר צ ו , י ם י י ק י ה ט פ ש מ ן ה ו נ ג נ מ ת ב ו ל ב ג מ ם ל פ ר ט צ ה , ב ו ל ל ם ה י ר ס מ ל ה  כ

. ה ב י ב ס ת ה ו כ י י א נ י ל ד ה ש פ י כ א ר ב ת ו י ה ב כ ו מ ת נ ו ב ר ו ע מ י ב ו ט י י ב ד י א ל ב , ה ב ו ש  מ

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

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

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

ת ע י נ מ ק ל ו ח ק ה ק ו , ח ה ב י ב ס ת ה ו כ י י א נ י ל ד ה ש פ י כ א ר ב ו ב י צ ל ה ה ש כ ו מ נ ת ה ו ב ר ו ע מ ע ה ק  ר

. ( ״ ם י י ת ב י ב ם ס י ע ג פ ת מ ע י נ מ ק ל ו ח ה 2 (להלן: ״ ב - 1992 ״ נ ש , ת ( ת ו י ח ר ז ת א ו ע י ב ת ) ם י ע ג פ  מ

ת ו כ י ל א ה ע ר י מ ש ם ה ו ד י ק י ל ל כ , כ ת י ט ר פ ה ה ע י ב ת ל ה ה ש ח ו ת כ ק א ז ח ר ל ו מ ה א י ה ה ק ז ו  ח

, ה י ע ב ש ה ר ו ם ש ה , ש ם י י ט פ ש ם מ י י ו ק י ם ל ת ו א ל ב פ י א ט ק ל ו ח ה ת ש ו י , ה ם ל ו . א 3 ה ב י ב ס  ה

. ה ד כ ו ע נ מ ת מ ו י פ י צ ב ו ו י ד ע י ד ב מ א ע א ל ו ם ה  ג

ר ו ב י צ ל ה ה ש כ ו מ ת נ ו ב ר ו ע מ ם ל ר ו ג , ה י ט פ ש מ ה י ו ת ד ב ו ע ב ה צ מ ת ה ר א ק ו ה ס ר ז מ א  מ

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

ם י ט ב י ה ם ל ם ג י ר ו ש ר ק ו ב י צ ל ה ה ש כ ו מ ת נ ו ב ר ו ע מ ם ל י מ ר ו ג ה ף ש ל א . ע ב צ מ י ב ת י מ  א

. י ט פ ש מ ט ה ב י ה ם ב י ר ו ש ק ם ה י מ ר ו ג ה ב ר ז מ א ד מ ק מ ת , י ם י י ג ו ל ו כ י ס פ ם ו י י ג ו ל ו י צ ו  ס

 ב. ייצוג הציבור באכיפת דיני איכות הסביבה

י ו ה י ז ה ב ר ו ש , ק ה ב י ב ס ת ה ו כ י י א נ י ת ד פ י כ א , ב ת ו מ י ד ק מ י ה א ד , ו ת ו י ז כ ר מ ת ה ו ל א ש ת ה ח  א

ה ב ו ש ת . ה ה ס ז ר ט נ י ר א ת ו י ה ב י ו א ר ה ה ר ו צ ג ב צ י י ל ל ו כ י י ש ו מ י א ת ב י ב ס ס ה ר ט נ י א ל ה ע  ב

. ו ע ג פ ה נ ר ז ש ק ה ו ב י ת ו י ו כ ז ה ש א ז ו י ה ת ב י ב ס ס ה ר ט נ י א ל ה ע י ב , כ א י ה ה י ל א ת מ נ ב ו מ  ה

ם י מ ע ט , מ ו י ת ו י ו כ ל ז ן ע ג ה ל ל ו כ ו י נ נ י י א פ י צ פ ס ס ה ר ט נ י א ל ה ע א ב ק ו ו , ד ם י ב ם ר י ר ק מ , ב ם ל ו  א

. ן ל ה ו ל ט ר ו פ י ם ש י נ ו ו ג מ ם ו י נ ו  ש

ה ד י מ ע ת ה ו כ ם ז ה ב , ש ר ת ו י ם ב י ט ו ש פ ם ה י ר ק מ ה ת מ ר ז ג ם נ י ע ב ו ל ת ה ש נ ו ש א ר ה ה צ ו ב ק  ה

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

ם י ש ש ק ע י ר ד ר ט ן מ ו ג ם כ י ר ק ם מ י נ מ ו נ ה ז צ ו ב ם ק . ע ע ג ו פ ם ה ר ו ג י ה ד ל י , ע ת ו ר י ש , י ע ג פ י ה  ל

ם ו ה י ז ש ו ע י ר ד ר ט ל מ ם ש מ ו י , ק 4 ו נ כ י ש ד ל י ן ע י ד א כ ל ן ש ג ז ת מ נ ק ת ב ה ק , ע ם ד ל א ו ש ת י ב  ב
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ל כ . ב 5 ב ״ ו י כ ו ו ת י ב ך ל ו מ ס ב ל ש ע פ ל מ ת ש י ק ו א ח ת ל ו ל י ע ב פ ק , ע ם ד ל א ו ש ת י ב ר ב י ו ו  א

ת ק ס פ ה ם - ל ה ז מ ם ה ר ו ג ד ה ג ם נ י מ ו ז ם י י י ט פ ש ם מ י כ י ל ט ה ו ק נ ם ל ד ל א ו כ ו י ל ל ם ה י ר ק מ  ה

. ו ם ל ר ג נ ק ש ז נ ן ה י ג י ב ו צ י ל פ ב ק ם ל ם - ג י מ י א ת ם מ י ר ק מ ב , ו ע ג פ מ  ה

, ם י ד ר ט ב מ ק ם ע ה י ת ו י ו כ ז ה ב ע י ג פ ה , ש ך כ ת ב נ י י פ ו א ם מ י ע ב ו ל ת ה ש י י נ ה ש צ ו ב  ק

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

ת פ ת ו ש ה מ ט י ק ך נ ר ו צ , ל ( ב ״ ו י כ ת ו י מ ו ק ה מ ת ו מ , ע ה ל ו ע ד פ ע ו ) ת ח ת א ו ש ת י ח ן ת י ב ם ו י ט ר  פ

, ך . כ ד ו ח ד ל ח ל א כ ד ו ח ה י ד י מ ת ע ו כ ז ת ב ו כ ז ל , ו ם ה ז ם מ ר ו ד ג ג ם נ י י ט פ ש ם מ י כ י ל ל ה  ש

, ם ה י ר ו ג ר מ ו ז א ך ל ו מ ס ש ב י ב ת כ ב ח ר ד ה ג ו נ ה י ר מ ר ש פ כ ם ב י ב ש ו ר ת פ ס ו מ ד ג א ת , ה ל ש מ  ל

ם י ע ב ו ת ם ה מ צ ו ע נ י ן כ ו ש א ר ה ה ר ק מ . ב ן ו י נ ל ק ו ש ת מ ק ד ה ג ם נ י נ כ ש ו ה ד ג א ת ב ה י ב ת א מ ר ב  ו

. 6 י פ י צ פ ס ק ה ב א מ ך ה ר ו צ ת ל י מ ו ק ה מ ת ו מ ע ו כ ד ג א ת י ה נ ש ה ה ר ק מ ב ה ו נ ו כ ש ל ה ה ש ל ו ע פ ד ה ע  ו

ם י נ מ , נ ר ת ו י ת ב ח נ ז ו מ ת ה א ם ז ע ר ו ת ו ת י נ י י נ ע מ , ה ם י ע ב ו ת ל ה ת ש י ש י ל ש ה ה צ ו ב ק ם ה  ע

י ל כ ר מ י ו ו ם א ו ה י ן ז ו ג , כ ם י ו ס י מ ת ל ר ב ו ב י צ א ב י ה ה ע י ג פ ם ה ה ב , ש ם י ב כ ר ו מ ם ה י ר ק מ  ה

ת ת ח פ ה ה ל ל ו ע פ ת מ י מ ו ק ת מ ו ש ל ר ה ש ת ו ע נ מ י , ה ם י ו ל י כ פ ם ש י ר ז מ ל ה ע פ מ ם מ ם י ו ה י , ז ב כ  ר

ר ד ע י ת - ה ח א : ה ת ו י ר ק י ת ע ו י ע י ב ת ת ש ו ל ו ו ע ל ם א י ר ק מ . ב ב ״ ו י כ ה ו מ ו ח ת ב ת ש ל ו ס פ  ה

ה ד י מ ע ת ה ו כ ז ה ב ר כ ה ת ה ל א ה — ש י י נ ש ה 7 ו ם י י ט פ ש ם מ י כ י ל ט ה ו ק נ ם ל ד א ץ ל י ר מ  ת

ה ב ח ר ה ו ב נ ו ד י ו י ל ת א ו י ג ו י ס ת . ש 8 ת י ת ב י ב ס ה ה פ י כ א ת ה ע א ו ב ת ו ל ת ו כ ו - ז נ י י , ה ו ל  ש

. ך ש מ ה  ב

א ל ״ ו ם י מ צ ע ם ״ ם ה י ע ג פ נ ם ה ה ב , ש ם י ר ק ל מ ת ש י ע י ב ה ר צ ו ב ת ק מ י י י ק , כ ן ו ע ט ן ל ת י  נ

. ם י י י ח ל ע ב ת ב ו ל ל ע ת ו ה ם א י נ ל ז ה ש ד ח כ , ה ם י צ ת ע ת י ר ל כ ה ש ר ק מ , ב ל ש מ , ל ו מ , כ ם י ש נ  א

ם ת ו כ ז ר ב י כ ה , ל ט ו ע י ת מ ע ד י ב ם כ , א ש ״ מ ה י ע ב י צ , ה 9 ב ״ ה ר א ו ב נ ו ד י נ ם ש י ר ק מ ד ה ח א  ב

ר ח ו א . מ ת ע ג פ ר נ מ ש י ה ם ל ת ו כ ז ה ש ע , ש ם י ג צ ו י ת מ ו י ה ם ל י י ת ב י ב ם ס י מ צ ל ע ת ש י א מ צ ע  ה

ת נ כ ס ה ב ד מ ע , ש ״ ה ל י ל פ ״ ר ה ו פ י ם צ ש ה ב ש ג ו ה , ש ה ע י ב ת י ל ל ר ד ט פ פ ש ת מ י ם ב י כ ס , ה ר ת ו  י

, ת ו ר ע ת י ת י ר ד כ ג ה נ ע י ב ת ר ב י כ ה ן ל ו י ל ע ט ה פ ש מ ת ה י ם ב י כ ס ם ה י נ י פ י ל י פ . ב 1 0 ה ד ח כ  ה

. ר ק ע י ב ב ט א ש ד מ י ס פ ה ו ל ד מ ר ע ש , א ״ ם י א ב ת ה ו ר ו ד ה ם ״ ש ה ב ש ג ו ה  ש

ד ג , נ ל א ר ש י ם ב י י י ח ל ע ר ב ע ת צ ד ו ג ן א י י נ ע ת 1978, ב נ ש , ב ה מ ו ה ד ל א ה ש ת ל ל ע א ר ש י  ב

ת מ ח ל מ ג ״ ו ס ם מ י ע פ ו ל מ ם ש מ ו י ע ק ו נ מ ה ל י י ר י ע ה ה ש ק ב ת ם נ , ש " ו פ ב י י ב ל א ת ת י י ר י  ע

י , כ ם י ר ת ו ע ו ה נ ע ה ט ד י מ ע ת ה ו כ ן ז י י נ ע . ל ם י ו נ י ע ם ו י י י ח ל ע ב ה ב ע י ג ל פ ם ש ע ט ה , מ ״ ם י ר ו ו  ש

ם ש , ל ם י י ח י ה ל ע ל ב ם ש י ס ר ט נ י א ל ה ן ע ג ה ת ל נ ל מ ט ע פ ש מ ת ה י ל ב ו ש ח ת פ ו ב א ם ב  ה

ע נ מ ט נ פ ש מ ת ה י ם ב ל ו . א ק ו ח ן ב ג ו מ , ה ו מ צ י ע נ פ ך ב ר א ע ו ה ם — ש י י י ח ל ע ר ב ע ת צ ע י נ  מ

. ה ד י מ ע ת ה ו כ ל ז , ש ו ת ז נ י י נ ע ה מ י ג ו ס ן ב ו ד ל  מ

ו נ ת ת ״ ת ו מ ר ע ש א , כ 1 2 ר ת ו ר י ח ו א ה מ נ ם ש י ר ש ן ע ו י ל ע ט ה פ ש מ ת ה י ב ן ב ו ד י נ , ש ר ח ן א י י נ ע  ב

, ״ ם ד א ־ ן י נ ב ת ר ק י ״ ע פ ו ם מ י י ק ר ל ד ת ג מ ש ח פ ו י נ ל ע פ מ ע מ ו נ מ ה ל ש ק י ״ ב ת ו י ח ת ל ו י ח  ל

56 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



ם ת ו כ ת ז ל א ש ב ב ח ן ר ו י ם ד י י ק ת , ה ת ו ר ז כ א ת ה ם ו ה ת ב ו ל ל ע ת , ה ם י י י ח ל ע י ב ו נ י ת ע מ ח  מ

״ ת ו י ו כ ז ה ״ ק י נ ע מ ה ה ל ו כ ס א ם ה נ מ י א , כ ע ב ק ה נ ר ז ש ק ה . ב ם י י ח י ה ל ע ל ב ת ש י א מ צ ע  ה

א י ב ו י י ש ע מ ם ב ד א ה י ש ו א ם ר ל ו , א ה כ ל ה א ב ל ה ו ק י ק ח א ב , ל ת ל ב ו ק ה מ נ נ י ם א י י י ח ל ע ב  ל

ק י נ ע ה ט ל פ ש מ ת ה י ש ב ק י ו ב ה ז ר י מ ך א ר . ד ם י ר ח ם א י י י ח ל ע ל ב ם ש י ס ר ט נ י ם א ן ג י י נ מ  ב

, ה נ ו ד י א נ ה ל מ צ ע ל ש ה כ ד י מ ע ת ה ו כ ת ז ל א . ש ם י י ח י ה ל ע ל ב ם ש י י א מ צ ע ם ה י ס ר ט נ י א ה ל נ ג  ה

ה ע י ב ת ת ו כ ה ז נ ק ד - 1994 מ ״ נ ש ת ) ה ם י י י ח ל ע ל ב ה ע נ ג ה ם ( י י י ח ל ע ר ב ע ק צ ו ן ח כ  ש

. ״ ם י י י ח ל ע ן ב ע מ ן ל ו ג ר א ״  ל

ו י פ , ל י ד ו ח י ר י ד ס , ה ה ק י ק ח , ב ץ ר א ץ ב מ ו , א ם י י י ח ל ע ר ב ע ק צ ו ח ה ב ר ז ד ס ה ה ל מ ו ד  ב

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

. 1 5 ך י מ ס מ ק ה ו ח ם ב י י ו נ מ ם ה י נ י י נ  ע

ם י ר ק מ ל ה כ ת ל פ ת ו ש מ א ה י , ה ע ג פ נ ס ש ר ט נ י א ת ה ג א צ י י י ל ו א י ר מ ך ו מ ס ו י מ , מ ה ל א ש  ה

ה ל א ש ״ ל ת י נ ו ג ר א ה ״ ב ו ש ת ת ת א ל ק ו ו א ד י ל ה א ר ש י ם ב ו י ת ה מ י י ק ה ה מ ג מ . ה ל י ע ו ל נ ו ד י נ  ש

. ת א  ז

־ א  1. אכיפת דיני איכות הסביבה בשם הציבור, על ידי ארגונים ל

, העוסקים בקידום איכות הסביבה בישראל  ממשלתיים(8י60א)

ת ו כ י ם א ו ד י ן ק ע מ ל ל ו ע פ ם ל ת ר ט מ , ש ם י פ ו ו ג מ , ק 1 4 ם ל ו ע ת ב ו ר ח ת א ו צ ר א ם ב ו ג מ , כ ץ ר א  ב

, ם ב ו ר , ו 1 5 ת י צ ר א ה ה מ ר א ב ש ו נ ם ב י ק ס ו ם ע י פ ו ג ה ן מ ט ק ק ל . ח ה ת ר י מ ש ל ו א ר ש י ה ב ב י ב ס  ה

. 1 7 ת י מ ו ק מ ה ה מ ר ה ב ב י ב ס ת ה ר י מ ש ם ב י ק ס ו ע ת ה ו י ו ד ג א ת ו ה ם א י נ ו ג ר , א 1 6 ר פ ס מ 1 ב 0 0 ־  כ

ה מ ר ר ב ק י ע , ב ה ג ז ו ס ם מ י פ ו ת ג מ ק ל ה ה ש ר י ד ה א פ ו נ ת ם ל י ד ו ע נ י י ם ה י ע ש ת ת ה ו נ ש  ב

. ת י מ ו ק מ  ה

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

ם י ק ב א , מ ה ר ק י ע , ב ה נ י ו ה ל ל ם ה י פ ו ג ל ה ת ש ו ל י ע פ . ה 1 8 ו מ ש ר א נ ל ם ו י י פ י צ פ ם ס י ק ב א מ  ל

. ם י י ת ב י ב ס ם ה י ב א ש מ ת ה ר י מ ש , ל ם י י ט פ ש מ ם ו י י ר ו ב י  צ

ה צ ע ו מ ז - ה ״ ר ל ת מ ת ו מ ה ע ת י ת ה י ת ב י ב ה ס פ י כ ל א ם ש ו ח ת ת ב י נ ו ג ר א ה ה צ ו ל ח  ה

ק ו ת ח ף א ו כ א י ל ד , כ ם י ש י ש ת ה ו נ ש ה ב ד ס ו ר נ ש , א ר י ו ו א ם ה ו ה י ז ש ו ע ת ר ע י נ מ ת ל י ל א ר ש י  ה

ה ת י ה ה ת ו מ ע ל ה ת ש ו ל י ע פ ר ה ק י . ע ץ י ב ו נ ק כ ו ה ח נ ו כ מ א - 1961, ה ״ כ ש , ת ם י ע ג פ ת מ ע י נ  מ

ד ג ת נ ו ע י ב ר ת פ ס ו מ ש ג ו , ה י ר א ה ב י ד י ד ד י ״ ו ת ע ו ע צ מ א ם ב ל ו , א ת ו י ו ש ר ל ה ץ ע ח ת ל ל ע פ ה  ב

ן ו ג ר א . ה 1 9 ן ו י ל ע ט ה פ ש מ ת ה י ב , ל ם י ע ב ת נ ר ה ו ע ר ת ע ר ג ס מ , ב ו ע י ג ן ה ק ל ח , ש ם ו ה י י ז מ ר ו  ג

ת ו נ ל ב ו ק ט ל פ ש מ י ה ת י ב ר ע ת ש ח א ת ר פ ש , א ו מ צ ם ע י ע ג פ ת מ ע י נ ק מ ו ח ו מ ד מ ע ת מ ב א א  ש
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 ולתביעות של אזרחים, שראו את עצמם נפגעים מאותן עוולות סביבתיות. מאוחר יותר,

 החלו ארגונים את דרכם באכיפה המשפטית של דיני איכות הסביבה, על יסוד ההלכה

 הכללית של עותר כן ורציני, הבא בפתחו של בית המשפט בנושאים בעלי אופי ציבורי

, ועל יסוד זכות עמידתם של החברים העומדים 2 0  מובהק, שיש להם חשיבות לשלטון החיק

. 2 1  מאחורי הארגון ואשר יש להם עניין בנושא התובענה

 השלב הנוכחי של האבולוציה קשור בהכרה במעמדם של ארגונים ציבוריים לאכיפת

 חוקים בהליכים סטטוטוריים בשם הציבור. מדובר על הסמכת גופים בודדים בלבד,

 הפועלים במישור הארצי, ובהם — ״אדם, טבע ודין״, החברה להגנת הטבע, המועצה

 לארץ ישראל יפה — במסגרת שורה של חוקים, שעניינם שמירת הסביבה.

, קיבלו אותם ארגונים ציבוריים מעמד להגיש התנגדות 2 2  על פי חוק התכנון והבנייה

 לתכנית, ללא צורך להוכיח שהם בעלי עניין בפרט התכנוני נשוא ההתנגדות. בתביעות

 נגד מפגעים סביבתיים, קיבלו מעמד לייצג את הציבור בערכאות המשפטיות, ללא צורך

. גופים אלה קיבלו גם מעמד מיוחד, על פי חוק, לנהל קובלנה פלילית 2 3  בהוכחת נזק

 בעבירות סביבתיות הנובעות מהפרתם של חוקים ספציפיים, ובהם: חוק מניעת מפגעים,

 חוק שמירת הניקיון, חוק מניעת זיהום ים ממקורות יבשתיים, חוק המים, חוק חומרים

 מסוכנים וחוק פינוי ואיסוף פסולת למחזור. מדובר בהליך ייחודי ויוצא דופן, שבו אזרחים

 מנהלים הליך פלילי נגד נאשם. ככלל, הסמכות לנהל הליכים פליליים נתונה למדינה

 בלבד. ישנם נושאים בודדים, ובהם איכות הסביבה, שבהם הוקנתה סמכות גם לאזרחים,

 לנהל הליך פלילי נגד נאשמים.

 הסדר זה, המכיר במעמדם של גופים מסוימים לייצג את הציבור בענייני איכות

 הסביבה, פוטר את הגופים אשר זכו למעמד המיוחד מהצורך לבסס את זכות עמידתם על

 פגיעה באינטרסים אישיים, שלהם או של חבריהם, ובכך, למעשה, פותח בפניהם את

 שערי בית המשפט לפעול, כגוף, לאכיפת דיני איכות הסביבה — בשם הציבור. למיטב

 ידיעת מחברי מאמר זה, מבנה משפטי זה, שבו החוק מציין מפורשות שמות של גופים,

 בעלי זכות עמידה לייצג את הציבור באכיפתו של החוק, הינו ייחודי למערכת החקיקה

 הישראלית.

 2. תפקידן של מפלגות ירוקות

 באשר למגמות ארגוניות עתידיות, לא ברור מה יהיה תפקידן של מפלגות ״ירוקות״

 בקידום משפטי של האכיפה הסביבתית. התעוררות נושא איכות הסביבה בארץ הביאה

 להקמתן של מפלגות פוליטיות, ברמה המקומית וברמה הארצית, החורטות על דגלן את
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ה י ל ג נ א ן ב מ ה ז ז ת מ מ י י ק ה ה ע פ ו , ת ל א ר ש י ה ב ב י ב ס ת ה ו כ י ל א ה ע ר י מ ש ם ה ו ד י ק ן ל ל ע ו  פ

ת ו ח ת פ ת ה ב ב ו ש ד ח י ק פ א ת ל מ ת ל ו ל ו כ ו י ל ת א ו י ט י ל ו ת פ ו ע ו נ ו ת ת א ו ג ל פ . מ ה י נ מ ר ג ב  ו

. ת י ת ב י ב ס ה ה פ י כ א  ה

ת 1998, נ ש , ב ת ו י מ ו ק מ ת ה ו י ו ש ר ת ל ו ר י ח ב ם ה ה ע ל ח ת ה ו ק ו ר ת י ו ג ל פ ל מ ן ש ת מ ק  ה

ו ל ח ת נ ו י מ ו ק מ ת ה ו י ו ש ר ת ל ו ר י ח ב ת 1999. ב נ ש , ב 1 5 ־ ת ה ס נ כ ת ל ו ר י ח ב ם ה ה ע כ י ש מ ה  ו

ת צ ע ו מ י ב ת ו ע מ ש ג מ ו צ י י ו ל כ ב ז י ב ל א ת ב ה ו פ י ח ב ) ת ל ט ו ב א מ ה ל ח ל צ ת ה ו ק ו ר י ת ה ו ג ל פ מ  ה

ו ס נ כ א נ ל ה ו מ י ס ח ז ה ו ח ת א ו א ל ת א ו ג ל פ ו מ ר ב א ע ן ל ה ב , ש ת ס נ כ ת ל ו ר י ח ב ך ב א כ  העיר); ל

י ר ד ל ס ע ע י פ ש ת ת י ט י ל ו פ ה ה פ מ ת ל ו ק ו ר י ת ה ו ג ל פ מ ל ה ן ש ת מ ו ר י ת , כ ם י פ ו צ ש ה . י ת ס נ כ  ל

. ת י מ ו ק מ ה ה מ ר ת ב ו פ י ד ע  ה

ד ג ם נ י ק ו ר י ת ה ג ל פ ל מ ה ש ת ע י ב ה ת ת י , ה י ט י ל ו ף פ ו ש ג י ג ה , ש ת ו י ז כ ר מ ת ה ו ע י ב ת ת ה ח  א

ה ר ר ו ע א ש י א ה י , ה ץ ״ ג ב ה ל ש ג ו ה , ש ו ה ז ר י ת י ע , כ ר מ ו ט ל ל ח ה ר ב ש פ . א 2 י ת ו י ר ל ו ל ס ת ה ו ר ב ח  ה

ה ת ח ד , נ ם י י נ ו י ם ד י ל ו ק י ל ש ש , ב ת י ט פ ש מ ה ה נ י ח ב ה מ ף ש , א ר ו ב י צ ב ה ר ק א ב ש ו נ ת ה  א

א י ה י ש ז כ ר מ ד ה י ק פ ת ל ת ו י ר ו ב י צ ה ה פ י כ א ל ה ה ש ב ר ת ה ו ב י ש ח ת ל פ ס ו ה נ מ ג ו ו ד . ז ה ר י ת ע  ה

. ת י ת ב י ב ס ה ה ר י ז ״ ב ת ק ח ש מ  ״

 3. מעמר האזרח בתביעות סביבתיות

ר ש , א ן י י נ ל ע ע ם ב ד ל א ל כ ו כ , י ם י ר ח ט א פ ש י מ מ ו ח ת ם ב ו ג מ , כ ה ב י ב ס ת ה ו כ י ם א ו ח ת  ב

ת י ב ה ל ע י ב ש ת י ג ה , ל י ת ב י ב ם ס ו ה י ז ו מ ד א ר ט מ ה מ א צ ו ת ע כ ג פ י ה ה ל ל ו ל ו ע ת א ע ג פ ו נ ת ו כ  ז

ת ו כ י א ו ל י ת ו י ו כ ז ה ב ע י ג פ ף ל ו ש ם ח ד ל א , כ ם י ר ח ט א פ ש י מ מ ו ח ת ב ה מ נ ו ש ב א ש ל . א ט פ ש מ  ה

. ו י ס כ נ ו ב ו א ש ו כ ר ה ב ר י ש ה י ע י ג ל פ ע ע י ב צ ה י ל ל ב ם מ , ג ת ל ע כ ב ם ו ו ק ל מ כ ט ב ע מ , כ ה ב י ב  ס

ת ו ט י ל פ ע מ ב ו נ , ה ה ש ר ק י ו ו ם א ו ה י ז ף ל ש ח נ ת ו ו ל ו ד ג ם ה י ר ע ת ה ח א ר ל ק ו ל ב כ ע ב ס ו ם נ ד ם א  א

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

. ה א ל ן ה כ ה ו א ל ן ה כ , ו ו ש ב ו מ י ש י ה פ ו י א ב ג י ל מ י ט י ג ס ל ר ט נ י  א

ן י א ה ש ע , ש ו י ת ו י ו כ ל ז ד ע ו מ ע ם ל ד ו א ת ו א ת מ ו ע נ ו מ , ה ת ו ב ת ר ו ל ב ג ת מ ו מ י י ם ק ל ו  א

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

. ג ו צ י ר י ו ב י צ ש ל ו ר , ד ה ר י ש ה י ק י  ז

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

ה ע י ג פ ת ב ו ק ס ו ע ו ו נ כ ש ש ל י ן א י ב ת ש ו ע י ב ן ת ם ה י י ט ר ם פ י ש נ י א ד ל י ת ע ו ע צ ב ת מ ת ה ו ע י ב ת  ה

. ם ה י ס כ נ ם ב י ט ר ם פ ת ו ל א ם ש ת ו כ ז ה ב ר י ש  י
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ע ג פ מ ה ה ש ע , ש ט פ ש ת מ י ל ב ו ש ח ת פ ו ב א ו ב י , ש ם י י ט ר ם פ י ש נ א א ו צ מ ר ל ת ו ה י ש  ק

ב ו ש ח ר ל ת ו ה י ש ד ק ו ע , ו ם י ו ס י מ ת ל ר ב ו ב י צ ע ב ג ו פ ן ש פ ו א , ב ר ו ב י צ ת ה ו ש ר א ב ו י ה ת ב י ב ס  ה

ד ו ג י נ ה ב נ ו ב ם ש ז , י ו ד ב , ל ע ו ב ת ם ל ד ל א ה ש ד י מ ע ת ה ו כ ז ר ב י כ י , ש ט פ ש ת מ י ו ב ת ו ל א  ע

ו ו א ש ו כ ר ר ב י ש ק י ז ו נ ם ל ר ג ן נ ם כ א א ל , א ל ח ם נ ה ז מ ל ש ע פ ו מ ם א י ה , ת פ ל ש ק ע ו ח  ל

י ס ה ״ נ ו כ מ ט ה ק י ו ר י פ ו נ י ב ת ל י נ כ ם ת ו ח ת ת ל ו נ כ ש , ב ן י ע ק ר ק י מ ל ע ל ב ה ש ע י ב ת . ב ו י ס כ נ  ב

ת ו נ ש ר ד פ ו ס ל י , ע ם י ע ב ו ת ל ה ד ש מ ע מ ה ס ו ר ט נ י א ר ה כ ו , ה ם י ף ה ו ח ך ל ו מ ס , ב ״ ן א ד ס נ  א

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

, ה ע י ב ת . ב 2 5 ת י נ כ ת ם ה ו ח ך ת ו ת ם ב נ י א ם ש ג , ה ם י ל ב ו ן ג י ע ק ר ק י מ ל ע ם ב ת ו י ם ה ד ע ח  י

ם י ר ת ו ע ל ה , כ ה נ י ר מ ף ה ר ו ע ת ב י ט ר ה פ י י נ ב ת ל י נ כ ד ת ג ח נ ו ת י ה פ י ל צ ר ה ם מ י ב ש ו ו ת ש י ג ה  ש

ם ה ה ב ר י ש י ה ה ע י ג פ ל ה א י צ נ ט ו ת פ ו א א , ר ה ל א כ כ , ו ה ר י ת ע א ה ו ש ח נ ט ש ך ל ו מ ס ו ב ר  ג

. " ם ה י ס כ נ ב  ו

ר ב ד ה , ו ה ב י ב ת ס ו כ י י א נ י ת ד פ י כ א ב ב ו ש ד ח י ק פ ת ת ו י ה ל ל ו כ , י ן ם כ ם א י י ט ר ם פ י ש נ א  ל

ם ת ו א י ר ב , ב ם ש ו כ ר ם — ב ה ל ם ש י ר י ש ם י י ס ר ט נ י א א ב י ה ה ע י ג פ ר ה ש א ד כ ח ו י מ י — ב ר ש פ  א

. ם ה י ס כ נ ב  ו

 ג. גישתם המסויגת של בתי המשפט בישראל לקידום

 האכיפה הציבורית של דיני איכות הסביבה

ת ו כ י א א ש ו נ ט ל פ ש י מ ת ל ב ם ש ת ש י ג , ב ה ב ה ר ד י מ , ב ה י ו ל ת ת י ר ו ב י ה צ פ י כ ל א ה ש ח ל צ  ה

ט פ ש מ ת ה י ב ו ש , א ע ש ר ו א י ל ה ש ש ו ח ש ת י י ת ב י ב ן ס י י ר ב ע ו ל ם א ה ז ם מ ר ו ג ם ל . א ה ב י ב ס  ה

ל ת ע ו ס ס ו ב ה מ ע ת ר ה ת ה ו י ר ו א י ל ת . כ ו ת י ד א ד ו מ ת ה ה ל י ה ה י ש , ק ו י ת ו ל ו ע פ ב ב ר ע ת א י  ל

ן א U.S. E). כ P A ת (1994 . י ק ו י ח ת ל ה ב ל ו ע ת פ ו ב ק ע ה ב ש י נ ע ן ל י י ר ב ל ע צ ה א י י פ י ת צ ר י צ  י

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

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

ת ד ע ו י מ ה ה ק י ס א פ ל , ו ן ו ע י ת ט ו ק ס ל ע ה ש א צ ו ו ת י ה ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ל ה ת ש ו ע י ב ת  ב

י ו ט י א ב י ם ה , ג ט פ ש מ י ה ת ב ם ב י ק י ל ת ו ה י נ ה ב ל ו ד ג ת ה ב ח ס . ה י ת ב י ב ל ס ו ו ע ש מ י נ ע ה  ל

. ם י י ת ב י ב ם ס י נ י י נ ע ל ל א ר ש י ט ב פ ש י מ ת ם ב י ס ח י י מ ת ש ו ב י ש ח ר ה ס ו ח  ל

ה ת ו ל י ת ל א ת ע ו א נ ק ת ב ר מ ו ש י ו א מ צ ד ע מ ע מ ת מ י נ ה ץ נ ר א ת ב ט פ ו ש ת ה ו ש ר , ה ע ו ד י  כ

ה ד ש ם ל י כ י י ש ם ה י נ י י נ ע ן ב ו ד ל ת מ ע נ מ א נ י ה , ש ך י כ ד ל י ם ע ן א י , ב ת ו ר ח א ת ה ו י ו ש ר  ב

, 2 7 ת ט פ ו ש ת ה ו ש ר י ה נ פ ן ב ו י ד ם ל י י ו א ם ר נ י א ם ש י נ י י נ ע ה כ ד ל י ם ע י ג ו ו ס מ ה י ו ט י ל ו פ  ה

א א ל י , ה ״ ן ר ק י ה ב צ פ ח ת ״ ע צ ב מ ת ה ו ש ר ר ה ש ת א ו י ג ו ס ה ב נ ו ד ב , ש ך י כ ד ל י ם ע ן א י ב  ו

ם ו ח ת , ב ך כ ם ל י ק ז ח ם ה י י ו ט י ב ד ה ח . א ה י ת ו ט ל ח ל ה ע ע י פ ש ה ם ל י י ט י ל ו פ ם ה י צ ח ל ת ל נ ת ו  נ
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ת י נ כ ד ת ג ע נ ב ט ת ה נ ג ה ה ל ר ב ח ת ה ר י ת ן ע י י נ ע ת 1990, ב נ ש ן מ י ק ד ס פ א ב צ מ , נ י ת ב י ב ס  ה

ת י ת ב י ב ס ה ה י ע ב ר ה ק י . ע 2 8 ״ ה ק י ר מ ל א ו ק י ״ ו נ י כ ה ב ע ד ו נ , ש ה ב ר ע ר ב ס מ ת מ נ ח ת ת מ ק ה  ל

ה ב י ב ס י ה ב ו ש י י ת ב י ר ש פ ה א ע י ג פ ם ו י ר ו פ י צ ף ה ו ע ל מ ם ע ו י א ט כ פ ש מ ת ה י י ב ד ל י ה ע ר ד ג ו  ה

ת מ ק ת ה ם א ד ק , ל ב ״ ה ר א ל ו א ר ש ת י ו ל ש מ ד מ צ ם מ י י ט י ל ו פ ם ה י צ ח ל ף ה ר . ח ש ו מ י ח מ ש ו ע ר  מ

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

ק ס פ ׳ 2 ב מ ע ״ ( ה נ ח ת ל ה ה ש מ ו ק י ל מ ה ע ט ל ח ל ה ב ק ת ם ת ר ט . ב . . י ד ו ס י י ו נ י צ ר ה ״ ב י ב ס  ה

.  הדין)

, ם י נ ש ך ה ר ו א ) ל ך ה כ ת ו נ כ ן ל ת י ם נ א ת ( י ת ב י ב ס ה ה ק י ס פ ת ה ו א נ ק ד ו ב , ב ת א ת ז ו ר מ  ל

ף ל א , ע ת ו י ת ב י ב ס ־ ו ר ת פ ו ש י , ג ם ה י ת ו ט ל ח ה , ב ו נ י ג פ ץ ה ר א ט ב פ ש מ י ה ת ב ר ש מ ו ה ל ש  ק

. ה ב י ב ס ת ה ב ו ט ע ל י ר כ ה ם ל י ל כ ל ה ם כ ה ו ל י ד ה ו א ם מ י ב ם ר י ר ק מ ב  ש

 1. בית המשפט העליון

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

ש י ב ל כ ו ש ת מ ק ה ו ו נ ו נ כ . ת 2 9 ל א ר ש ה י צ ו ש ח י ב ת כ ל י ל א ס ש ו נ ה ב י , ה ם י י ת ב י ב ס ם ה י כ ר ע  ל

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

ה ע ד י ת ש ו י ת ו ע מ ש מ ה ת — מ ו י ת ב י ב ת ס ו כ ל ש ה , ב ו ע ב ט ו ו ב י ם ט צ ע , מ ן י י פ ו א מ ט ה ק י ו ר  פ

, ז ו ק י ת נ ו כ ר ע מ ה ב ע י ג , פ ר י ו ו ם א ו ה י ת ז י ע ב ה ב ר מ ח , ה ם י ח ו ת ם פ י ח ט ל ש ו ד ל ד ה ( נ י ד מ  ה

ל ע ב ה ו ז ל כ ד ו ר ג ד ס , ב ה ג ז ו ס ט מ ק י ו ר , פ ם י ר ת ו ע ת ה נ ע ט . ל ד) ם ועו י י ח י ה ל ע ת ב ו י ס ו ל כ ו א  ב

ל ה ע ע פ ש ר ה י ק ס ת ת כ י ר ע , ב ן י י ד ל פ , ע ב י ו ח , מ ך ל כ ם כ י ב ם ר י י ת ב י ב ם ס י מ ו ח ל ת ה ע ע פ ש  ה

ה כ ל ע ה ו ב ק ן ל ו י ל ע ט ה פ ש מ ת ה י ב ת ל נ י ו צ ת מ ו נ מ ד ז ו ה ה ז ת י . ה ף י ק מ י ו נ ל ל ו , כ ה ב י ב ס  ה

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

. ה נ ו י ל ת ע ו ב י ש ה ח ב י ב ס י ה כ ר ע ה ל נ ק מ  ש

ל ת כ ת א ח א ת ל ח ן א ו י ל ע ט ה פ ש מ ת ה י ה ב ח , ד ב ז כ א מ ך ו ו ר ן א י ק ד ס פ , ב ת א ף ז ר  ח

ה צ ו ש ח י ב ל כ ה ע ב י ב ס ל ה ה ע ע פ ש ר ה י ק ס ת ת כ י ר ב ע י י ח ן מ י ד ן ה ה י פ ל , ש ם י ר ת ו ע ת ה ו נ ע  ט

א צ , י ך כ ה מ א צ ו ת . כ ו כ ר ע נ ם ש י י ת ד ו ק נ ם ה י ר י ק ס ת ב ת ו ו ק י ד ב ק ב פ ת ס ה , ו ו ל ו ל כ א ר ש  י

ש י ב כ ל ה ת ש ו י ת ב י ב ס ת ה ו כ ל ש ה ל ה ו כ ק ד ב נ י ש ל ב , מ ל א ר ש ה י צ ו ש ח י ב ט כ ק י ו ר ך פ ר ד  ל

ל א ר ש ה י צ ו ש ח י ב ט כ ק י ו ר . פ ת ו י ת ב י ב ס ת ה ו כ ל ש ה י ל ו א ר ל ה ק ש מ ן ה ת י נ י ש ל ב מ ו ו ת ו ל ל כ  ב

, ש י ב כ ת ה ל י ל ד ס ג ת נ ו י ל ה נ מ ת ו ו י ל כ ל ת כ ו נ ע ת ט ו ר ת ו ע ו ה ל ע ת ה , ע 3 0 ת 1999 נ ש ב ב ו ן ש ו ד י  נ

ת ו י א ד כ ר ל ש א ם ב י י נ י צ ה ר ל א י ש נ מ י ת ס ו ל ע , מ ה ב ג י ד ש ב כ י ה ת ב י ב ס ר ה י ח מ ר ה ו א ר ל ש  א

. ה ת ח ד ו נ ה ז ר י ת ם ע . ג ו ת מ ק ת ה ם א י ו ו ל מ ם ה י כ י ל ה ת ה ו י ק ו ח ל ש ו י ב כ  ה

י ד ל י , ע ם י י ת ו ע מ ש ם מ י ק י ל ת ת ש ו ר ש ה ע מ ן כ ו י ל ע ט ה פ ש מ ת ה י ב ו ל ש ג ו ה ף ש ל א  ע

ו מ י י ת ס ם נ ק ל , ח 3 1 ם י ד מ ו ע ם ו י י ו ל ן ת י י ד ם ע ק ל , ח ה ב י ב ת ס ו כ י י א א ש ו נ , ב ם י י ר ו ב י ן צ י י ד ל ע  ב
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ק ר , ו 3 2 ן י ק ד ס ל פ ף ש ק ו ם ת ה ת ל ת י ל ל ב , מ ם י ב י ש מ ת ה ו ר ה צ ד ה ו ס ל י ה ע ר י ת ע ת ה י י ח ד  ב

. 3 3 ת י ת ב י ב ו ס ר ה פ ק י ס פ ו ל כ ם ז י ד ד ו  ב

ו ע י פ ו ר ה ש ם א י י ר ו ב י צ ם ה י ר ת ו ע ע ל י י ס י ל ד ו כ ר ד ג א מ צ א י ן ל ו י ל ע ט ה פ ש מ ת ה י  ב

י ד , כ ץ ״ ג ב ם ב ל ז ת מ ו א ס י ם נ י נ ו ג ר א ם ו י ח ר ז ה א ב , ש ה ב ו ה ט מ ג ו א ד ו ב ה ו י ב ל ב ו פ י . ט ו י נ פ  ל

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

ת כ ר ע ן מ י ק ת ה ת ל י מ ו ק ת מ ו ש ב ר י י ח ק ב־1962, מ ק ח נ , ש ב ו י ת ב ו י מ ו ק ת מ ו י ו ש ק ר ו ח  ש

ל א ר ש י ת ב ו י מ ו ק מ ת ה ו י ו ש ר ת ה י ב ר ל - מ ע ו פ , ב ״ ן י כ פ ו י ש ר מ ו ה י ט ם ל י נ ק ת מ ת ״ ל ל ו כ , ה ב ו י  ב

ם י י ב י צ ק ם ת י פ י ע ת ס פ ד ע ל ה ש ב ת ו י ס ח ת י ו ה ו ב ג ת ה ו י ו ל ע ל ה ש ר ב ק י ע , ב ה זו ב ו ח ו מ ק מ ח ת  ה

ף ו ו ס ע ב , ק ם ע ת ה ו א י ר ת ב ד ו ק ת פ ר ג ס מ ת 1992, ב נ ש ו ב מ ס ר ו פ ת ש ו נ ק . ת ר ת ו ם י י י ר ל ו פ ו  פ

ת י ת ש ו ת נ ת ה נ נ ו ש א ר ל , ו ר ו ה י ן ט ק ת מ ל ב ו פ י ר ט ח א ן ל י כ פ ו י ש ל מ ם ש ת ו כ י א ן ל ק ף ת ו ל ס  כ

ל ו פ י ט ת ה ג ר ת ד ת א ו ל ע ה ץ ל ר א ת ב ו י מ ו ק מ ת ה ו י ו ש ר ב ה ו ר ה מ ש י ר ד ה ל ר ו ר ת ב י ת ק י ח  ת

. ן ט ו פ י ם ש ו ח ת ב ב ש ו י ב  ב

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

ל , ע ד נ ו מ ־ ל ת ד ו ו ה ן י ב ת א ו י מ ו ק ת מ ו צ ע ו מ ה ו נ נ ע ת ר י י ר י ד ע ג ה נ ר י ת ש ע י ג , ה ה י נ ת ב נ ש ו  ת

ך פ ש ק ב ו ר י ף ה ו ח ת ה ר י ג ס ך ל ש מ ה ה ב א י ב ר ה ש ה א מ ר ז , ה ג ל ו ל פ ח נ ן ל ה י כ פ ו ת ש מ ר ז  ה

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

ן ו י ע ת ל ו כ ח ל ה ו ד ו ב ע ת ב ו מ ד ק ת ד ה ד ו ע ף ל י ד ע א ה ל , א ב ו י ב ם ה ו ח ת ת ב ו י מ ו ק מ ת ה ו י ו ש ר  ה

, ( 3 4 צ 1131/93 ״ ג ב ) ד ו ל ה ו ל מ ת ר ו י ר י ד ע ג ״ נ ן י ד ע ו ב , ט ם ד א ל ״ ה ש ת ר י ת ע . ב ת ט ר ו פ ת מ י נ כ ת  ב

, ך ש ו מ ם מ י נ מ ח ז ו ל ד ב ו מ ע ת ל ו י ר י ע ת ה ו ב י י ח ת ת ה ל ב ק ן ב ו י ל ע ט ה פ ש מ ת ה י ק ב פ ת ס  ה

, ה ר ר ב ת ן ה ו י ל ע ט ה פ ש מ ת ה י ת ב ד מ . ע ר ו ר ם ב י נ מ ח ז ו ם ל , ע ב י י ח ן מ י ק ד ס ב פ ו ת כ י ל ל ב  מ

ה מ ר כ ו ב ע ה כ מ ו ק ד י ל ת ה נ ת ל צ ל א ה נ מ צ ה ע א צ ה מ ק ז י ת ת ב ע ב ו ת ה , ו ה ל י ע א י ל , כ ם י מ י  ל

י ת ב י ב ק ס ז ת נ מ י ר , ג ת י ק ו ה ח ב ו ל ח ה ש ט ו ה ב ר פ ת ה ו ר מ , ל ה ה ז ר ק מ ב ה ש א ר . נ 3 5 ם י נ  ש

ת ת ל ט מ פ ש מ ת ה י ע ב נ מ , נ ת ו ר י ת ת ע ש ג ה ת ב ו כ ו ר כ ר ה ו ב י צ ת ל ו מ ו צ ע ת ה ו י ו ל ע ה י ו ט ו ק  א

ת ק י ס י פ ד ל י , ע י ל כ ל כ ם ה ו ח ת ן ב ה י ו ת ו ה ן מ י ק ד ס פ ן ב , ה ם י י ר ו ב י צ ם ה י ר ת ו ע ה ל ר ו מ  ת

. ת ו א צ ו  ה

, ל א ר ש ת י נ י ד מ ם ב י מ ת ה כ ר ע מ ל ב ו פ י ט א ה ש ו נ , כ י ת ו ה מ ב ו ו ש י ח ת ב י ב א ס ש ו , נ ך כ ה מ א צ ו ת  כ

. ת ו נ ו ת ש ו י ו נ מ ד ז ה ן ב ו י ל ע ט ה פ ש מ ת ה י י ב נ פ ן ב ו ד י נ ף ש ל א , ע ת י מ י ד ק ה ת ט ל ח ה ה ל כ א ז  ל

ט ע מ , ל ן ו י ל ע ט ה פ ש מ ת ה י ל ב ת ש י ת ק י ס פ ה ה י ר ו ט ס י ה ל ה כ ב , ש ר מ ו ם ל ז ג ו ה מ א ז ה א י  ל

ן י י ד ק ס ו פ נ ת י א נ , ל ( ך ש מ ה ן ב ו ד י ר י ש , א ץ ר ו ו ד ש ג א נ ת ן א י ק ד ס ן פ ו כג ם ( י ד ד ו ם ב י ר ק  מ

. ה ב י ב ס ת ה ו כ י ם א ו ח ת ם ב י י ת ו ע מ ש ם מ י י מ י ד ק  ת
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 2. בתי משפט מחוזיים

 לעומת הגישה הפושרת לעתירות סביבתיות ציבוריות בבית המשפט העליון, בתי המשפט

 המחוזיים נחלקים בגישתם לתובענות סביבתיות. בחמש השנים האחרונות, בעקבות

 העברת סמכויות בעניין ביקורת שיפוטית על ביצוע חוק התכנון והבנייה, מבית המשפט

 העליון לבתי משפט מחוזיים, נידונה בבתי משפט המחוזיים סוגיית הפיתוח לאורך חופי

 ישראל. כאן התפתחה, אולי לראשונה, פסיקה ״ידידותית״ לסביבה, אשר נתנה תוקף

 לפוטנציאל העצום של אכיפה על ידי הציבור.

 אחד התיקים הראשונים, שזכו לפסיקה פרו סביבתית בפועל, על ידי בית המשפט

 המחוזי בתל אביב, היה בנושא הקמת פרויקט נדל״ן רב ממדים, בלבוש של מרינה, באזור

. שם פסק בית המשפט, כי אין להפקיד את התכנית ללא הגשת 3 6  שפך הירקון בתל אביב

 תסקיר שלם של השפעה על הסביבה. באותו מקרה הכיר בית המשפט בערכים הייחודיים

 של החוף ושל שפך הנהר ופסק, כי בנסיבות אלה — ״לתסקיר מושלם חשיבות ממדרגה

 ראשונה״.

 מאוחר יותר דן בית המשפט המחוזי בתל אביב בשני פסקי דין נוספים, בהקמת

. בעניין הקמת פרויקט בינוי בשטח 3 7  פרויקטים למגורים על חוף הים במדינת הרצליה

 ציבורי פתוח, בעורף המרינה, המכונה ״מרמת לי״, ביטל בית המשפט את התכנית, מהטעם

 שהדין לא מאשר בנייה פרטית בשטח ציבורי פתוח. באיזון שערך בית המשפט בין זכותם

 של התושבים, הגרים בסמוך לשטח התכנית, לאיכות חיים, מול זכותם של היזמים

 והכספים הרבים שהושקעו, העדיף בית המשפט את הראשונים. בתיק השני, שעניינו

 מכירת דירות למגורים פרטיים בשטח החוף במדינת הרצליה, פסק בית המשפט, כי הדין

 איננו מתיר שימוש פרטי בחופי הים. לעומת זאת, עתירה דומה נגד פרויקט בינוי על חוף

, נדחתה מטעמים של שיהוי, אולם, 3 8  הים באזור תל אביב, המכונה ״סי אנד סאן״

3 העותרת, התיק הוחזר לדיון בבית המשפט המחוזי, 9  באוקטובר 2000, נתקבל ערעור

 והתקבל פסק דין הדומה במהותו לקודמיו.

 בית המשפט המחוזי בחיפה דן בשני תיקים שונים, שעניינם הקמת מבנים בשטח חופי

, והפסיקה בשניהם 4 1 , והשני בנהריה 4 0  הים, האחד בחיפה, המכונה מגדלי חוף הכרמל

 משקפת מעין פשרה סביבתית. בשניהם הכיר בית המשפט בצורך ליתן ״משמעות מרבית

 לשמירה על ׳משאב לאומי׳ חשוב כמו חופי ישראל, משאב שממדיו מצומצמים ושכבר

. אולם, חרף העובדה שבית המשפט היה בדעה, 4  נוצל במידה רבה על ידי פעולות בנייה״2

 כי החוף הינו ערך סביבתי ראוי להגנתו המיוחדת של בית המשפט, הוא לא הורה על

 ביטול התכניות ועל הריסת אותם מבנים, שנבנו תוך הפרת הדינים שנועדו להגן על

 החופים.
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 בענין שימוש פרטי בחופים, הגיע בית המשפט למעין פשרה סביבתית, בכך שחייב

 את המשיבות להכניס את הדירות בפרויקט למאגר מלונאי לתקופה מוגבלת כל שנה.

 היום תלוי ועומד ערעור, בבית המשפט העליון, על פסק הדין בה.פ. 96 /4 2 435, בתיק אחר

 שנידון בפני בית המשפט המחוזי בחיפה, בעניין הקמת פארק שעשועים לילדים על חוף

. ניתן פסק דין חד־משמעי, המורה על ביטול התכנית 4 4  הים, באזור מזוהם בשיירי אסבסט

 עד לעריכת תסקיר השפעה על הסביבה — מקיף ושלם — כמתחייב מהחוק ומהלכות

 בית המשפט העליון.

 ניתן לומר, כי למרות העובדה, שבתי המשפט המנהליים במחוזות השונים לא היו תמימי

 דעים וחד־משמעיים בנושא ההגנה על חופי הארץ, פסיקתם עד היום מציינת אבן דרך

 משמעותית בקידום מודעות הרשויות לחשיבות ההגנה על החופים, שבלעדיה היינו רואים

 עוד הרס ניכר לחופי הארץ. הדבר קרה אך ורק כתוצאה ממעורבות ציבורית משפטית.

 אך ברור גם, כי נושא החופים עומד בניגוד לנושאים אחרים, כגון פסולת, מים, שטחים

, בהם כמעט שאין אמירה משמעותית מצד בתי המשפט. 4 5  פתוחים וכיוצא באלה

 ד. מודלים של אכיפה ציבורית

 כשבאים לבחון את האכיפה הציבורית לגופה, עולה, כי פעילות הציבור לאכיפה משפטית

 של דיני איכות הסביבה יכולה להתבצע בשלושה מישורים עיקריים:

 האחד - במישור מנהלי ייחודי, על ידי הגשת עתירות משפטיות נגד משרדי ממשלה

 (או רשויות המדינה), בדרישה שיפעילו סמכויותיהם כגוף מחוקק או כגוף מפקח. במישור

 זה הציבור עומד מול הרשות, וההליכים המנוהלים הינם ייחודיים, במובן זה, שלא ניתן

 לקבל את הסעדים המבוקשים אלא דרך מישור זה.

 השני - במישור מנהלי מקביל, על ידי הגשת עתירות נגד משרדי ממשלה, בדרישה

 כי יפעילו את סמכויות האכיפה שלהם נגד מפירי החוק, שעה שאינם עושים זאת. הכוונה

 לתביעות שעניינן דרישה מהרשויות לנהל עבור הציבור את ההליכים הנדרשים להפסקת

 הזיהום הסביבתי או את ההליכים הנדרשים לקידום השמירה על הסביבה. במישור זה

 הציבור עומד מול הרשויות, והוא מכונה ״מנהלי מקביל״, מכיוון שברוב המקרים ניתן

 להגיע לאותן תוצאות על ידי פעילות הציבור ישירות נגד המזהמים, היינו - במישור

 חלופי, אזרחי או פלילי.

 השלישי - במישור אזרחי ופלילי, על ידי הגשת תביעות על ידי אזרחים ישירות נגד

 המזהמים, על מנת לחייבם לפעול להפסקת הזיהום הסביבתי, לתקן את הנזקים ולפצות

 את הציבור. במישור זה הציבור עומד מול הגורם המזהם.
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 בעוד שפעילות ציבורית לאכיפה, במישור המנהלי הראשון, הינה ייחודית ובלעדית, במובן

 זה שהציבור אינו יכול לתבוע את אותם סעדים בדרכים חלופיות, יש לציבור אפשרות

 גמישה יותר לפעול בין שני מישורי הפעולה — השני והשלישי.

 בכל המקרים המנויים במישור הפעולה השלישי, יכלו התובעים לפנות לרשויות

 ולגורמים בעלי הסמכות ולתבוע מהם להפעיל סמכותם ולאכוף את דיני איכות הסביבה

, יכלו התושבים לתבוע מהשר לאיכות הסביבה 4  נגד המזהמים. כך, למשל, בע״א 97 / 2 1 3 64

 להפעיל את סמכותו הרחבה, על פי חוק רישוי עסקים, ולהוציא צווי הפסקה מנהליים

 נגד המפעל הנתבע, מהטעם שהוא פועל בניגוד לרשיון עסק.

 1. המישור הראשון - עתירות מנהליות נגד השלטון, הדורשות הפעלת

 סמכויות

 אחת הדוגמאות הקלאסיות, לתביעה במישור המנהלי הייחודי, הינה עתירתם של פרופ׳

 הלל אופנהיימר וקבוצת תושבים, שסבלו ממטרד רעש ממפעלים הנמצאים בסביבת

 מגוריהם. הם עתרו לבית המשפט העליון בבקשה, שיורה לשר הפנים ולשר הבריאות

 לקבוע כללים לביצוע סעיפים 2 ו־3 לחוק מניעת מפגעים, תשכ״א - 1961, שעניינם

. עתירתם זו הוגשה לאחר שפנייתם לשרים בדרישה כי יעשו כן לא 4 7  מטרדי רעש וריח

 נענתה. לטענתם, השרים לא השתמשו בסמכות הנתונה להם בחוק להתקין תקנות שיקבעו

 מהו רעש בלתי סביר, ובכך הקשו על התושבים לתבוע מהמפעלים את הפסקת המטרדים.

 העתירה התקבלה, ובית המשפט הורה לשר להתקין תקנות הקובעות מהו רעש בלתי

 סביר, במהירות הראויה.

 בהמשך הוגשו כמה עתירות דומות, לקידום תקנות שיקבעו תקנים לפליטות אוויר

 ממפעלים ומכלי רכב או לקידום פעולות מחזור ברשויות המקומיות. אף אם חלקן לא

 הסתיימו בפסק דין, הן הניעו מהלך, שגרם לרשויות להפעיל את סמכויותיהן.

 2. המישור השני - עתירות מנהליות ״מקבילות׳/ הדורשות פעולות

 אכיפה

 אחת הדילמות הבסיסיות העומדות לפני הציבור, כאשר הוא בא להתמודד עם מפגע

 סביבתי, היא - אם לפעול במישרין.נגד המפגע או לדרוש מעורבות של השלטון. עתירות

 מנהליות מקבילות מייצגות, למעשה, את הגישה, שלפיה אין לשחרר את השלטון מחובתו

 להבטיח עמידה בחוקים סביבתיים. גישה זו עשויה להיות מושתתת על הנחה פרגמטית,
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 כי הציבור אינו מסוגל לעמוד באתגר של אכיפה מול גורמי זיהום או, עקרונית, כי אסור

 לציבור לבצע פעולות שהן בסמכות השלטון ובאחריותו. ביטוי של המחוקק לגישה זו

 הוא אותם סעיפים המסמיכים את הציבור להגיש קובלנות; קיימת חובה לדווח למשרד

 לאיכות הסביבה, על מנת לאפשר לו לנקוט פעולות בטרם תוגש קובלנה. על כל פנים,

 הרעיון המנחה פעילי איכות סביבה רבים הוא, שעל ידי אילוץ הממשלה למלא את

 תפקידה, מבטיח הציבור לא רק פעילות של אכיפה ופיקוח אלא גם יצירת תקדים, שעשוי

 להגביר את האכיפה הממשלתית בעתיד.

 למעשה, מעטים הם המקרים של עתירות מן הסוג הזה. דוגמה לפעילות במישור

 המנהלי המקביל הינה עתירתם של עמותת ״אדם, טבע ודין״ ואחרים נגד יו״ר ועדת

 הבחירות, השר לאיכות הסביבה ושר התשתיות, בבקשה כי בית המשפט יורה למשיבים

 להפעיל סמכויותיהם הרחבות על פי חוק, לאכיפת החוקים השונים האוסרים על

 תליית שלטי תעמולת בחירות ברחבי הארץ, במקומות שאינם מיועדים לכך ובאופן

. העתירה נדחתה על יסוד הודעת המדינה שהמשיבים נוקטים בצעדים 4 8  שפוגע בסביבה

 שלרשותם, אם כי בית המשפט ביקש ״להפנות פעם נוספת את כל הגורמים המוסמכים

 לצורך לאכוף את הדין בתחומי סמכותם למניעת שלטי בחירות אסורים ולצורך להביא

 לדין של העבריינים״. במקרה זה, ניתן היה לנקוט דרך פעולה אחרת, על ידי הגשת

 תביעות נגד המזהמים עצמם - המפלגות התולות את השלטים.

 3. המישור השלישי - אכיפה ישירה באמצעות תביעות אזרחיות ופלילות

 תחילתו של המשפט הסביבתי בארץ נשענה על דיני המטרדים, שמקורם בחקיקה מתקופת
4 9  המנדט. דיני המטרדים הוסדרו בשני דברי חקיקה מרכזיים: פקודת הנזיקין [נוסח חדש]

 (להלן: ״פקודת הנזיקין״) והחוק למניעת מפגעים, תשכ״א - 501961 (להלן: ״החוק למניעת

 מפגעים״), ובמשך 40 שנותיה הראשונות של המדינה, היה החוק הראשון הכלי הנפוץ

 ביותר לשמירה על זכויות סביבתיות. השמירה על סביבה נאותה באמצעות דיני נזיקין

 נעשית אף ורק על ידי יוזמות ותביעות של הציבור הנפגע.

 אחת התביעות הסביבתיות המרכזיות במישור האזרחי הינה תביעתו, בשנת 1968,

 של זאב שוורץ, תושב קריית אתא, שסבל ממטרדי רעש קשים ממערכת האוורור והקירור

. באותו מקרה נידונה בהרחבה סוגיית הענקת 5 1  של מפעלי אתא, שפעלו בסמוך לביתו

 סעד מגביל על ידי בית המשפט נגד גורם מזהם, שעה שהוא גורם למטרדים. בסופם של

 ההליכים הוצא צו המגביל את הפעלת מגדלי הקירור. הגישה, שאימץ השופט שמגר,

 היתה חשובה מן התוצאה הסביבתית בפסק הדין. התעלמות גית המשפט העליון,

 מטענות המפעל בדבר הנזק הכלכלי והצורך לאזן בין אינטרסים סגיגתיים וכלכליים,
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 מהווה תקדים חיוני עד היום הזה. בקביעת עמדה עקרונית, שזכות סביבתית של

 שוורץ היא מוחלטת לפי החוק, הזמין למעשה בית המשפט את הציבור(אולי בפעם

 היחידה בתולדות המשפט הישראלי) לפעול נגד גורמים כלכליים בבדי משקל.

 אולם, במשך השנים שחלפו מאז פסק הדין התקדימי של כבוד השופט שמגר, לא

 היתה היענות גדולה להזמנה זו. רוב המקרים של אכיפה ציבורית נסבו על סכסוכי שכנים

 (כגון תביעה נגד רעש ממזגן, בפסק דין שפירא נגד אבן ארי) ולא על אותן סוגיות אקולוגיות

 שהיו חלק מהמשבר הסביבתי המודרני. עיקר הפעילות בתחום האכיפה הסביבתית נעשית

 עד היום על ידי הארגונים הלא־ממשלתיים.

 בתיק אחד הופיעה ״אדם, טבע ודין״, בתביעתם של קבוצת בדווים תושבי שפרעם

 נגד מפעל לבטון, אשר פעל במרחק של מטרים אחדים מביתם וגרם להם מטרדי רעש

 וזיהום אוויר קשים. תביעה זו התקבלה על ידי בית המשפט בפסק דין מרחיק לכת, שבו

. מקרה אחר, של פעילות ציבורית במישור הפלילי, 5 2  הוצא צו המורה על סגירת המפעל

. 5 5  הינו מקרה שבו ניהלו אזרחים יחד עם העמותה, באופן עצמאי, הליך פלילי נגד מזהם

 ״אדם, טבע ודין״, יחד עם קבוצת דייגים, הגישו קובלנה פלילית נגד חיפה כימיקלים

 ואחרים, שעניינה זיהום מים וזיהום ים, שנגרם על ידי שופכיהן התעשייתיים של הנאשמות,

 שפכים אשר הוזרמו לנחל הקישון ללא כל טיפול מקדים בהם. ההליך הסתיים בפסק דין,

 המאמץ הסכם שגיבשו הצדדים, המורה על נקיטת אמצעים להפסקת הזיהום על ידי

 הנאשמות. הסכם זה חולל, ללא ספק, שינוי, בהתייחסות המפעלים לזיהום שהם גורמים

 ובמדיניות הסלחנית מעט של הרשויות כלפי מפעלים מזהמים. תביעות נוספות, שהוגשו

 ישירות נגד מזהמים, היו בנושא פסולת, למשל כאשר ״אדם, טבע ודין״ תבעה את מפעלי

 הגליל התחתון, שהשליכו פסולת במקום שאינו מיועד לכך, תוך גרימת מטרדי ריח וזיהום

; בנושא רעש, 5 4  אוויר, וקיבלה פסק דין חלקי, המורה לנתבעות להימנע מהשלכת הפסולת

 תבעה ״אדם, טבע ודין״, יחד עם תושבים באשדוד, את עיריית אשדוד ואחרים, שקיימו

 אירועים בסמוך לבתי התושבים, תוך גרימת מטרדי רעש קשים לתושבים, ונתקבל פסק

 דין, המורה לנתבעים לחדול מקיומם של אירועים מוסיקליים, הגורמים למטרדי רעש,

. 5 5  ומשימוש ברמקולים

 כיום אנו עדים למעורבות ציבורית משמעותית, בתביעות אזרחיות ישירות נגד ״מזהמים״,

 אשר תרמה לשינוי משמעותי בסוגיה הסביבתית של קרינה מאנטנות סלולריות. בעוד

 שבתחילת דרכן של החברות הסלולריות התאפשרה הצבתן של מאות אנטנות סלולריות

 ברחבי הארץ, באופן ״פיראטי״, בלתי מבוקר ובלתי מפוקח, הרי שבעקבות מאבק משפטי

 של הציבור נגד החברות הסלולריות חל שינוי, הן במדיניות הרשויות בנושא זה והן

 בהתייחסות בתי המשפט ומוסדות התכנון, המהווים רשות מעין שיפוטית בתחום זה. את
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, 5 6  המאבק החלה מפלגת הירוקים, בעתירה לבג״ץ שהגישה נגד שרת התקשורת ואחרים

 ואף שבג״ץ זה נדחה מטעמים דיוניים, קיבל הנושא תהודה ציבורית רחבה, בעיקר בשל

 הסערה התקשורתית שהקים. כתוצאה מכך, נוהלו בארץ מספר תביעות בבתי משפט

 והתנגדויות במוסדות התכנון, נגד חברות סלולריות. מטרת התביעות היתה למנוע הצבתן

 של אנטנות סלולריות בקרבת בתי מגורים. אף שבתחילה נטו מוסדות התכנון ובתי המשפט

 לדחות את תביעות הציבור, עם הזמן חל שינוי מהותי בעמדתם. רק לאחרונה, במאבק

 מקומי שניהלו אזרחים תושבי רעננה, קיבלה הוועדה המקומית ברעננה החלטה, לבטל

 היתר שנתנה לחברות סלולריות להציב אנטנות בסמוך לשכונת מגורים ולקריית חינוך

. הוועדה המקומית החליטה, בהחלטה תקדימית, לתת משקל כבד יותר לחשש 5 7  באזור

 לבריאות הציבור, מול הצרכים הטכנולוגיים של החברות הסלולריות, שיכולים היו לבוא

 על סיפוקם במקום חלופי.

 חרף החשיבות שיש למאבקים הציבוריים לאכיפת דיני איכות הסביבה, ואף

 שההיסטוריה הוכיחה כי התמדה במאבקים אלו הצליחה לחולל את השינוי שאנו מייחלים

 לו, עדיין אנו עדים למספר קטן מאוד של תביעות על ידי הציבור לאכיפת דיני איכות

 הסביבה, במיוחד בנושאים שבהם הפגיעה משותפת לציבור רחב.

 4. תביעות ייצוגיות ככלי להגברת אכיפה של דיני איכות הסביבה על

 ידי הציבור

 המספר הקטן יחסית, של תביעות שהוגשו על ידי הציבור, נעוץ, במידת מה, בקשיים

 הטכניים בהכנת התיק וכמובן, במשוואה הכלכלית אשר איננה מעודדת מעורבות סביבתית.

 אחת הדרכים המשפטיות להתגבר על בעיה זו בחו״ל הינה התביעה הייצוגית. תביעות

 מסוג זה קיימות גם בישראל, אך טרם הפכו לכלי משמעותי בידי הציבור.

 התביעה הייצוגית הינה הליך המאפשר התדיינות משפטית, כאשר קיים אינטרס

 משותף לקבוצה גדולה של אנשים, בלתי מסוימת, בנסיבות שבהן אין הצדקה לפרט

 להגיש תובענה אישית. היעדר ההצדקה ברמה האישית נובע, בין היתר, מהעובדה,

 שהעלויות הכרוכות בניהול ההליך גבוהות לאין שיעור מה״תמורה״ שהוא עשוי לקבל,

 אם יזכה.

 מכשיר התביעה הייצוגית מאפשר לנציג מקבוצת הניזוקים ליזום ולהוביל את התביעה,

 כאשר התמריץ שלו לתבוע הוא הפיצוי הכספי בגין מאמציו למען הקבוצה, ועורך הדין

 המייצג ייהנה משכר הטרחה שייפסק לו בסוף ההליך. אלו אינם מובטחים, על פי חוק,

 בניהול הליך סביבתי בדרך של תובענה רגילה(אף כי בעבר נעשו ניסיונות להכניס לחקיקה

 סעיף הפוסק הוצאות משפט לתובע סביבתי שזוכה בתביעתו). גם היום תלויה ועומדת
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, ( ט פ ש ת מ ו א צ ו ה ) ( ת ו י ח ר ז ת א ו ע י ב ת ) ם י ע ג פ ת מ ע י נ ת מ ו נ ק ת ה ל ע צ ם ה י ט פ ש מ ד ה ר ש י מ נ פ  ב

ך י ל ה ם ה ז ו י י ל ו צ י ל פ ל ו כ , ה ה ז ן כ ו נ ג נ מ . ב ם י י ק ר ה ד ס ה י ב ו נ י ל ש א ח ם ל ו י ד ה ם ע ל ו  א

ל ר ע ב ג ת ה י ל ד ש כ , י ו נ י ך ד ר ו ע ם ל י מ ל ו ה ה ח ר ר ט כ ש ט ו פ ש ת מ ו א צ ו ר ה ז ח ה ) ו ע ב ו ת ה ) 

ת פ י כ א ל ל ו ע פ ו ל א ו ב , ב ר ו ב י צ ל ה ל כ ל ל ו ש כ ת מ ו ו ה מ , ה ת ו י ל כ ל ר כ ק י ע , ב ת ו י ע ל ב ל ש ו ל כ  מ

. ה ב י ב ס ת ה ו כ י י א נ י  ד

ר י ש כ ב - 1992, ה ״ נ ש , ת ( ת ו י ח ר ז ת א ו ע י ב ת ) ם י ע ג פ ת מ ע י נ מ ק ל ו ח ף 10 ל י ע ס ב ר ש ד ס ה  ה

ם ר ו ג י ש ד מ ג נ ו - כ , צ ה צ ו ב ק ל ה ם כ ש , ב ל ב ק ל ל ו כ ה י ק ז ו י ח ל פ ע ע ב ו ת ו ה י פ ל , ש י נ ו י י ד ל  כ

ת ן א ק ת ו ל ה ל ר ו , י ע ג ו פ ה ה ש ע מ ע ה ו צ י ת ב ע א נ מ י י - ש ת ב י ב ע ס ג פ מ ם ל ו ר ג ד ל מ ו ו ע  א

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

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

. ע ג פ ל מ ו ש מ ו י ק ה מ א צ ו ת  כ

ת ח א . ה ת י ג ו צ י ה י נ ע ב ו ת י כ ת ב י ב ס ם ה ו ח ת ה ב נ ע ב ו ת ר ב י כ ה ת ל ו ש ק י ב ת ו ש ש ג ו ם ה ו י ד ה  ע

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

י ל פ ה ע ר ו ס ה א י י נ ב ו ה ב ח ש ט ש , ב ם י ף ה ו ל ח ם ע ק ו מ ט מ ק י ו ר פ . ה ״ ן א ד ס נ י א ס ה ״ נ ו כ מ  ה

ת ו ר י י ת ח ל ט ש ד ה ו ע י י ד ל ו ג י נ , ב ם (מגורים) י י ט ר ם פ י כ ר צ א ל ו ו ה ה ב ש ע נ ש ש ו מ י ש ה ן ו י  ד

, ה כ ל ה ל ה ך ע מ ת ס ה , ב י ח ר ז א ן ה י ד ר ה ד ת ס ו נ ק ת ה 29 ל נ ק י ת פ ה ל ש ג ו ה ה ש ק ב . ה 5 8 ש פ ו נ  ו

ף ת ו ש ד מ ח ד א ע ל ס ב ק , ל ם י ש ע ם מ ת ו א ם מ י ע ג פ נ , ה ם י ש נ ל א ה ש ל ו ד ה ג צ ו ב ק ת ל ר ש פ א מ  ה

ם ה ה ל ת נ ק ו ה ת ש ו כ ם ז ה ל , ש ם י ש נ ם א ת ו ל א ת כ ת א ל ל ו , כ ה ה ז ר ק מ , ב ה צ ו ב ק . ה 5 9 ה צ ו ב ק  ל

, ״ ן י ד ע ו ב , ט ם ד א א ״ י ק ה י ת ת ב ר ת ו ע ה ם ש ע ט ה , מ ה ת ח ד ה נ ש ק ב . ה ף ו ח ה ת מ ו נ ה י 6 ל 0 ן י ד  ב

. ת י ג ו צ י ה י נ ע ב ו ת ה כ ת ר כ ה ך ב ר ו ן צ י א א ו ל י מ י מ ר ו ב י צ ס ה ר ט נ י א ת ה ת א ג צ י י מ  ה

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

ם י ע ג פ ת מ ע י נ מ ק ל ו ח ף 10 ל י ע י ס פ ה ל ש ג ו ו ה ה ז ש ק . ב 6 1 ב ב ו ת ח מ ר ה ב ל י ע ר ת ה ל ו ס פ  ה

ם י ע ב ו נ , ה ם י י ת ב י ב ם ס י ע ג פ מ ע מ ג פ י ה ם ל י ל ו ל ע ם ה י ש נ א ל ה ם כ ש , ב ( ת ו י ח ר ז ת א ו ע י ב ת ) 

ה נ ע ב ו ת ה ב ר כ ו ה ה ע י ב ת ה ה ו ל ב ק ת ה ה ש ק ב . ה ב ב ו ת ח מ ר ה ב ל י ע ר ת ה ל ו ס פ ר ה ת ת א ל ע פ ה  מ

. ת י ג ו צ י  י

, ( ת ו י ח ר ז ת א ו ע י ב ת ם ( י ע ג פ ת מ ע י נ מ ק ל ו ח ע ב ב ק נ י ש פ , כ ת י ג ו צ י ה י נ ע ב ו ת ת ש ג ה ר ל ד ס ה  ה

ה צ ו ב ק י ה ר ב ח ה ל ע ד ו ה ן ה ת ר מ ח א , ל ו י פ ל , ש ת י ל א ר ש י ה ה ק י ק ח ם ב ו י ד ה י ח י ר ה ד ס ה א ה ו  ה

. ם י ג צ ו י ת מ ו י ה ם ל נ ו צ ל ר ב ע ת כ ו ב ע י ד ו ה ה ש ל ק א ו ר ג צ ו י , י ת י ג ו צ י י ה ה נ ע ב ו ת ת ה ש ג ל ה  ע

ה י ה א י ג ל צ ו י ת מ ו י ה ן ל י י נ ו ע ו מ נ נ י י א ע כ י ד ו מ י ש ק מ ו ר י ל פ ע , ש ל י ג ר ר ה ד ס ה ת ה מ ו ע ת ל א  ז

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

ת ש ר ד נ ח ה ו ק י פ ת ה ד י , מ ה ג ז ו ס ר מ ד ס ה י ב , כ ם י נ ע ו ט ש ה . י ך י ל ה ף ב ת ת ש ה ל ל ע ו פ ו ב ר ח ב  ש
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 מבית המשפט נמוכה יותר, שכן, למשל, התוצאות הדיוניות אינן מהוות מעשה בית דין

 ביחס לאותם אנשים פסיביים, שלא בחרו להצטרף לתביעה. על כן, בין היתר, אין צורך

 לדון בשאלות כגון עד כמה התובענה ״מוצדקת והוגנת״ ומהם סיכוייה, שאלות אשר

 חוקים אחרים, המאפשרים הגשת תובענה ייצוגית, דורשים מבית המשפט להכריע בהן".

 ההקלה בדרישות החוק בעניין זה אמורה לסייע להצלחתו של כלי דיוני זה, אם הציבור

 יבחר להשתמש בו.

 ה. מגבלות במצב המשפטי הקיים

 מן הסקירה הקצרה של המצב המשפטי והעובדתי, בתחום אכיפת דיני איכות הסביבה

 על ידי הציבור, עולה, כי קיימים מכשולים רבים אשר פגעו, וימשיכו לפגוע, ביוזמות אלו.

 בפרק זה נצביע עליהם באופן מפורט יותר וכן על אותם תיקונים הדרושים כדי להגדיל

 את הכדאיות של מעורבות סביבתית ואת האפקטיביות שלה.

 1. היעדר תמריץ כלכלי בתביעות סביבתיות ומכשיר התביעה הייצוגית

 כפתרון

 ההליכים הכרוכים באכיפה של דיני איכות הסביבה מלווים, ברוב הפעמים, בעלויות

 כבדות. לרוב מדובר בנושאים של מומחיות ובעמידה מול גופים בעלי עוצמה כלכלית

 ויכולת השפעה כמעט בלתי מוגבלות ביחס לאזרח הקטן. נוסף על כך, איכות הסביבה

 מאופיינת, ברוב המקרים, באינטרס משותף לקבוצה בלתי מסוימת של אנשים, בנושא

 המשותף לכלל הקבוצה, מה שמגדיל את הפער בין המשאבים שהפרט צריך להשקיע

 בניהול ההליך ובין ה״תמורה״ האישית שיקבל, אם יזכה.

 ההסדר של תביעה ייצוגית, בהליך על פי חוק, שמטרתו הגנה על הסביבה בהפסקת

 המפגע ו/או בהשבת המצב לקדמותו, יכול, ללא ספק, לשמש כלי עזר לציבור לפעול

 לאכיפת השמירה על איכות החיים והסביבה. עם זאת, הוא איננו נותן מענה לאותם

 מקרים, שבהם מבקש הציבור לתבוע סעד כספי בגין נזקים שנגרמו לו כתוצאה מהמפגע,

 ובמובן זה — ההסדר הקיים מוגבל.

 2. הוצאות משפט ושכר טרחת עורכי דין

 אין ספק, כי הגישה האמריקאית לנושא שכר טרחת עורכי הדין היא הגורם הבודד

 הכבד ביותר, שהביא לפריחה בנושא אכיפה סביבתית אזרחית בארה״ב. הקריטריונים
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 האמריקאים גוררים תגמולים נדיבים, ההופכים לפתע את המשפט הסביבתי לתחום

 משתלם פוטנציאלית. על פי הכלל הישראלי, בעניין שכר טרחת עורכי דין — ״המפסיד

 משלם״. הסכומים בפועל, הנפסקים לטובת הוצאות משפט, ושכר טרחת עורכי הדין, של

 התובעים שזכו, הינם סמליים, בדרך כלל, ונמוכים בהרבה מהתעריפים המקובלים בשוק.

 ההנחה היא, כי במדיניות שיפוטית זו מעורב הניסיון להרתיע מפני יתר התדיינות משפטית

 בחברה הישראלית. בתחום הסביבתי, לפחות, זה מצליח.

 יתר על כן, במשפטים בנושאי סביבה בישראל, אין זה בלתי מקובל שלא לפסוק כל

 סכום שהוא ליחידים או לארגונים לא־ממשלתיים, שתביעתם צלחה, בעיקר אם הושג

 הסכם עם הנאשם. כך, למשל, לאחר ארבע שנות התדיינות משפטית לוהטת, כאשר

 תאגיד מפעלי מזון מהגליל המערבי הודה, בסופו של דבר, בהפרת חוק המים, והסכים

 להתקין מערכת לטיהור שפכים, סירב בית הדין למים לפסוק לעותרים, שני ארגונים לא־

 ממשלתיים (אזרחים למען הסביבה בגליל המערבי ו״אדם טבע ודין״), שכר טרחת עורכי

 דין". במקרה האחד בישראל, שבו נפסקו לארגון המייצג את האינטרס הציבורי הסביבתי

 הוצאות משפט ושכר הולם עבור טרחתם, היה זה עקב הסדר בהסכם בין הצדדים, ושכר

. סכום זה עולה על סך כל יתר סכומי הוצאות 6 4  הטרחה הגיע לסכום של כ־$500,000

 משפט ושכר טרחת עורכי דין שנפסקו על ידי בתי המשפט — בכל תולדות המשפט

 הישראלי גם יחד!

 היעדר פסיקת הוצאות ושכר טרחת עורכי דין ראויים משפיע, הן על הארגונים הלא־

 ממשלתיים, הנושאים בנטל כל ההוצאות לניהול ההליך, והן על התובעים הפרטיים

 ועורכי דינם, שאינם זוכים לתמורה הולמת בגין המאמצים וההוצאות שהשקיעו בניהול

 ההליכים.

 3. דיווח וגישה למידע

 הסיבה השנייה לכך, שהאזרחים בארץ, לעומת בארה״ב, למשל, כמעט אינם שותפים

 באכיפה הסביבתית, קשורה בקושי הרב להשיג מידע בארץ. שפע המידע המסופק בארה״ב

 על ידי המזהמים עצמם, בעיקר בנושאי פליטה ושפכים, הוא לעתים קרובות מפליל עד

 כדי כך, שאין צורך אלא במעט ראיות נוספות, על מנת לנהל משפט בהצלחה. ההגעה

 להסכם מחוץ לכותלי בית הדין עם מזהם, לאור נתונים כאלה, קלה אף יותר.

 ישראל החלה לדרוש מרבים ממפעלי התעשייה, באמצעות חוק רישוי עסקים, כי

 ינהלו בעצמם את הפיקוח על שופכיהם ועל פליטותיהם. הפיקוח העצמי הולך ורווח

 באזור, ותיאורטית, אין כל מניעה שמידע זה יהיה נגיש וזמין לציבור. בפועל, משרדי

 הממשלה הרלוונטיים טרם תרגמו את חוק חופש המידע לשקיפות שאליה כוון. למשל,
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 אתר האינטרנט של היחידה להגנת הסביבה של איגוד הערים בחיפה, המכיל תוצאות של

 בדיקות איכות אוויר בזמן אמת, הוא בבחינת יוצא דופן. אולם אין כל סיבה תיאורטית

 לכך, שאזרחים לא יוכלו להיכנס לאתר אינטרנט, שלא רק ידווח להם מהם התקנים

 המוטלים על מפעלים מקומיים, אלא אף ישטח בפני כל דורש פרטים מלאים על תכולת

 פליטות ארובותיהם וצינורות הביוב שלהם, בפועל.

 ולבסוף, חיוני הדבר, כי במהלך חמש עד עשר השנים הבאות, יפגין המשרד לאיכות

 הסביבה נוכחות מפקחת חזקה, על מנת להתגבר על גישה מזלזלת הרווחת בקרב תעשיות

 ישראליות רבות כלפי תקנים סביבתיים. בקצרה, קיימת בישראל כמות משמעותית של

 דיווח לא מדויק, או אף הונאה, בכל הנוגע לדיווח המפעלים על אודות הזיהום היוצא

 מהם לרשות הרבים.
1 

 ן
 4. עונשים אזרחיים

 ו

 קיימות סיבות אתיות, המחייבות שמירה על המערכת הנוכחית של חוק פלילי בנושאי

 סביבה, בעיקר כאשר מזהם חושף במודע אוכלוסייה, שאיננה ערה לכך, לסיכון סביבתי

. בזה אין עבירות סביבתיות שונות מכל מעשה תקיפה אחר. קיים גם מגוון 6 5  משמעותי

 של סיבות טקטיות לתועלת שבפתיחת הליך פלילי דווקא, ביניהן תשומת לב מוגברת של

 התקשורת, הפשטות היחסית שבהגשת כתבי אישום, מהירותם היחסית של הליכים

 פליליים כנגד אלו האזרחיים, וכמובן — ההשפעה המרתיעה של הרשעה.

 אולם המציאות בשטח היא אחרת. הקנסות בישראל נמוכים להחריד. על פי נתוני

 המשרד לאיכות הסביבה עצמו, במהלך שלוש השנים האחרונות, אך מעטים מהקנסות

. הקנס הגבוה ביותר מזה חמש שנים, אשר הוטל על עיריית 6 6  שהוטלו עלו על 10,000 ש״ח

 דליית אלכרמל, לא עלה על 350,000 ש״ח. אזרח ישראלי המעוניין ״להשפיע״ יכול בקושי

 לצפות לפסק דין אוהד אשר ישפיע על שיקולי הקווים התחתונים האדומים של המזהם.

 אולם, מנקודת השקפה יתרונית, פרגמטית לחלוטין, תביעות על ידי הציבור יהפכו

 אטרקטיביות לאין ערוך, אם המערכת תורחב כך, שתכלול גם עונשים אזרחיים. לדברי

 פרופ׳ מרשה גלפי(אשר ביססה את מעמדה בין בכירי עורכי הדין בישראל, המקדמים את

 נושא הענישה אזרחית): ״החידוש העיקרי שהייתי מציעה הוא, להסמיך בחוק את בתי

 המשפט הישראליים למתן קנסות אזרחיים. קנסות אלו יובחנו מקנסות פליליים על

 ידי טבעם האזרחי. סכומיהס יהיו גדולים יותר מאלו של קנסות מנהליים. לקנסות

 אזרחיים יש פוטנציאל להפוך למכשיר אכיפה עיקרי. בהשוואה לקנסות פליליים, קל
6  יותר לאוכפם ולפיכך יש להטילם על מספר גדול יותר של מפירי חוק.״7
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 ו. מסקנות והמלצות

 1. הסברה בנושא החשיבות של פסיקה סביבתית והפוטנציאל בענישה

 יצירתית

 ברוב התחומים חל שינוי משמעותי, בראש ובראשונה, עת הערכאות השיפוטיות אמרו

 את דברן. ללא תקדימים משמעותיים ופסקי דין פרו־סביבתיים, יהיה קשה — אולי

 כמעט בלתי אפשרי - לחולל שינוי משמעותי באכיפה הציבורית של דיני איכות הסביבה.

 בעבר קיים המשרד לאיכות הסביבה מסע הסברה המופנה לשופטים, במטרה להמחיש

 את חומרת הבעיות הסביבתיות בישראל ואת חשיבותה של גישה נוקשה של מערכת

 המשפט כולה. ציבור השופטים הוא קטן יחסית, ויש לתת את הדעת על פעולות הסברה

 בדיני איכות הסביבה, במסגרת ימי עיון לשופטים, בחומר משפטי עיוני המופץ ביניהם

 וכיוצא באלה.

 זו תהיה גם הזדמנות להמחיש את מגוון הכלים הנתונים בידי שופט, כדי לקדם

 מטרות סביבתיות. אמנם קנסות, צווים ומאסרים הם הכלים המסורתיים העומדים לרשות

 בתי המשפט, ביושבם לדון בנושאי סביבה, אולם מגוון רחב יותר של עונשים עשוי להיות

 יעיל יותר במקרים מסוימים. בית המשפט העליון בהודו הורה, באחד המקרים, על הפקת

 סרטוני הסברה נגד מזהמים, להקרנה בתאטראות. קיים מגוון רחב של אמצעי ניקוי

 וטיהור שניתן להורות עליהם. גם עבודות שירות מהוות סנקציה הוגנת כנגד בעל בית

 חרושת מזהם, אשר השפיע לרעה על בריאות הקהילה שבה הוא שוכן. אמצעי ענישה

 יצירתיים ייהנו, לכל הפחות, מחשיפה תקשורתית גדולה בהרבה, ובכך יגבירו, ככל הנראה,

 את כושר ההרתעה.

 2. שיפור החוקים והתקנות לעידוד מעורבות ציבורית

 החוק הישראלי הכניס תחת כנפיו את התביעות על ידי הציבור, כמרכיב חשוב של

 אסטרטגיית האכיפה הלאומית. לרוע המזל, מספר הפעולות המשפטיות, שננקטו על ידי

 הציבור ועל ידי ארגונים לא־ממשלתיים, עדיין קטן מכדי שיהיה ניתן להבחין בהשפעתם

 על איכות הסביבה בישראל בקנה מידה לאומי. הניסיון האמריקאי מראה, כי יש לאמץ

 מספר שינויים יסודיים, על מנת לאפשר לאזרחים למלא את התפקיד המצופה מהם על

 ידי המחוקק. שינויים אלה כוללים:

 א) הפיכת הפיקוח/הדיווח העצמי למרכיב חובה של רשיון העסק למפעלים הפולטים

 מזהמים!
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 ב) הקמת המערך והתשתית (לדוגמה, נתונים באתרי אינטרנט, פירוט התנאים

 הסביבתיים לקבלת רשיונות עסק וכיו״ב), שיעניקו לציבור נגישות פשוטה לנתונים

 סביבתיים, על מנת לאפשר התדיינות משפטית בשם אינטרס ציבורי, כאשר מתבצעות

 הפרות ברורות;

 ג) החזרת סעיפי ענישה אזרחית לחוק והרחבת מגוון ה״תרופות״, העומדות לרשות בתי

 המשפט בדונם במקרים סביבתיים;

 ד) קביעת קנסות מינימום לעבירות סביבתיות, במיוחד למי שאין זו לו הפעם הראשונה

 שהוא עובר על חוקי הסביבה,•

 ה) הכנסת תעריף ברור של הוצאות משפט ושכר טרחת עורכי דין, שייפסקו לטובת

 האזרחים, שטרחו ובאו בפתחו של בית המשפט בשם כלל הציבור, כדי לאפשר להם

 ייצוג הולם לאינטרסים הסביבתיים, ובהצלחה.

 תיקונים אלו יכולים להתבצע באמצעות תקינה מתאימה ויצירת מערכת פיקוח על ידי

 הרשויות. מובן שאין כל ביטחון, כי תיקונים לחוק יביאו בן לילה מהפכה בנטיות להתדיינות

 משפטית, בשם האינטרס הציבורי. אולם, מאחר שהמודעות הסביבתית הישראלית גדלה

 מדי שנה, ולאור מגמת הריבוי במספר הגופים הלא־ממשלתיים הסביבתיים ברמה

 המקומית והלאומית, אין כל מניעה לכך שתביעות לאכיפת דיני איכות הסביבה על ידי

 הציבור ימלאו תפקיד מרכזי בשיפור איכות הסביבה בארץ. אולם זה לא יקרה לפני

 שיחולו מספר שינויים חקיקתיים יסודיים, אשר ישלימו תהליך שהחל בשנת 1961,

 המתיר למחויבות הציבורית לבריאות הציבור ולמשאבים הטבעיים של ישראל לבוא

 לידי ביטוי בתחום המשפטי.

 הערות
 1 תכנון סביבתי, חוקי סביבה בישראל, הביוספירה, כ״ב, 6־7, עמ׳ 21.

 2 ס״ח 184.

 1 דייר אריאל פורת, דיני הנזיקין, ספר השנה של המשפט בישראל תשנ׳יב־תשנ״ג.

 4 למשל, ע״א 109/89, שפירא נ׳ דורית אבן ארי ואח׳, לא פורסם.

 5 ע״א 44/76, אתא חב׳ לטכסטיל בע״מ נ׳ שוורץ, פ״ד ל (3), 785¡ ע״א (חיפה) 4312/97 יוסף אבו אלעולא

 נ׳ מחמוד כעביה ואח׳, לא פורסם.
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 6 בג״צ 1681/90, ועד הפעולה בעניין הרחבת דרך מס׳ 2, קטע אכדיה נוף ים וכ־90 אח׳ נ׳ שר הבינוי

בה ברמת אביב ואח׳  והשיכון ואח׳ פ״ד מו(1), 509; בג״צ 1636/92, העמותה לשמירת איכות החיים והסבי

 נ׳ הוועדה המחוזית לתכנון ולבנייה מחוז ת״א ואח׳, פ״ד מז(5), 573.

 7 ההוצאות הכרוכות בניהול ההליך עבור אדם גבוהות, לעתים, ביחס לתמורה האישית שהוא רואה לנגד

ק בינו לבין רבים אחרים, שאינם מוכנים לשאת בנטל הכרוך בניהול ל ח ת  עיניו, שהרי הנזק הסביבתי מ

 ההליך. במקרים מסוג זה הוא נושא לבדו או יחד עם מעטים אחרים בנטל כל הקבוצה.

ם לבוא בפתחו של בית המשפט בנושא התובענה הנידון. ד  8 זכות העמידה — הכרה בזכותו של א

Sierra Club v. Morton 405 U.S 727-742. "Contemporary Public Concern for Protecting Nature's ' 

Ecological Equilibrium Should Lead to the Conferral of Standing upon Environmental Objects to 

use for Their own Preservation" 

Palila v. Hawaii Department of Land and Natural Resources, R.F. Nash Rights of Nature, History 1 0 

of Environmental Ethics, (University of Wisconsin Press) 1989 Do Trees Have Standing 

ב יפו ו־5 אחי, פ״ד לב(2), 404. ל אבי 1 בג״צ 281/78, אגודת צער בעלי חיים בישראל ואח׳ נ׳ עיריית ת 1 

יא 1684/96 עמותת ״תנו לחיות לחיות״ נ׳ מפעלי נופש חמת גדר בע׳ימ ו־5 אח׳, פ״ד נא (3), 832. רע׳ 1 2 

ק מניעת מפגעים (תביעות אזרחיות), ק התכנון והבנייה, תשכ״ה — 1965, ס׳ 100 (3); חו  ״ ראה למשל, חו

ק שמירת הניקיון, התשמ״ד — ק מניעת מפגעים, תשכ״ח - 1961¡ חו  תשנ״ב — 1992¡ ובהליכים פליליים: חו

ת יבשתיים, התשמ״ח — 1988 וכיו״ב. רו ק מניעת זיהום הים ממקו  1984¡ חוק המים, תשי״ט — 1959; חו

.Sierra Clubn ,EDF - Environmental Defence Foundation 1 למשל, בארה״ב, ארגונים כגון 4 

1 אדם טבע ודין — אגודה ישראלית להגנת הסביבה, החברה להגנת הטבע, מלר״ז — המועצה הישראלית 5 

 למניעת רעש וזיהום אוויר, פעולה ירוקה, מגמה ירוקה ועוד.

Shirli Bar-David and Alón Tal, Harnessing Activism to Protect Israel's Environment, A Survey of14 

Public Interest Activity and Potential, Tel Aviv, Adam Teva V'din, 1996 

בה ועוד עשרות י בה בנהריה, עמותת בית הכרם לאיכות הסב 1 למשל, העמותה למען איכות החיים והסבי 7 

 ארגונים אחרים.

1 למשל, ועד הפעולה בעניין הרחבת דרך מסי 2, קטע אכדיה נוף ים, בג״צ 1681/90, פ״ד מו(1), 509 (וגם 8 

 הערה 6 לעיל).

 ״ ע״פ 151/84 חברת חשמל לישראל בע״מ נגד פנחס פרשט ואח׳, פ״ד לט (3), 1.

ה למשל: ה״פ א ס על ההלכה שנקבעה בבג׳׳צ 1/81 שירן נ׳ רשות השידור, פד׳יי ל״ה (3), 365, ר ס ב ת ה 2 ב 0 

ת לתכנון ולבנייה נהריה ואח׳, לא פורסם. מי  (חיפה) 30012/97, אדם טבע ודין ואח׳ נ׳ הוועדה המקו

ת לתכנון ולבנייה נהריה ואחי, הערה 20 לעיל, עמי מי פ 30012/96, אדם טבע ודין ואח׳ נ׳ הוועדה המקו ״ ה 2 1 

.530 

2 סעיף 100 (3) לחוק התכנון והבנייה, תשכ׳׳ה - 1965. 2 
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2 הערה 2 לעיל. 3 

2 בג״צ 2537/99, מפלגת הירוקים לאיכות החיים והסביבה נ׳ שרת התקשורת ואח׳, לא פורסם. 4 

2 עת״מ 2053/99, ארגון בעלי המגרשים בחלקה 8 בגוש 6621 ואח׳ נ׳ הוועדה המקומית לתכנון ולבנייה 5 

 ת״א־יפו, לא פורסם.

2 ה״פ 2073/95, משה אלימן נ׳ המועצה הארצית לתכנון ולבנייה ואחי, לא פורסם, וע״א 2902/97 אחים 6 

 עופר הנדסה ופיתוח ואח׳ נ׳ אירית גליקמן ואחי, לא פורסם, בעניין בנייה בשטח ציבורי פתוח בעורף מרינת

 הרצליה.

2 בג״צ 1635/90, זירזיבסקי נ׳ ראש הממשלה ואח׳ מה (1) 749. 7 

2 בג״צ 3476/90, החברה להגנת הטבע ואח׳ נ׳ המועצה הארצית לתכנון ולבנייה, לא פורסם. 8 

2 בג״צ 2920/94, אדם טבע ודין ואח׳ נ׳ המועצה הארצית לתכנון ולבנייה ואח, פד״י נ(3) עמ׳ 446. 9 

ל 99 (3), עמ׳ 793. ע ־ ק 3 בג״צ 4119/99, אדם טבע ודין נ׳ שר האוצר ואחי, ת 0 

ל 98 (2) עמ׳ 875, שעניינו היעדר ע ־ ק 3 כך למשל בבג״צ 1582/95, אדם טבע ודין ואח׳ נ׳ עיריית צפת, ת 1 

 טיפול בשופכי העיר צפת, המוזרמים כשהם גולמיים לערוצי נחלים באזור. על אף החשיבות הסביבתית,

 התיק תלוי ועומד בבית המשפט מזה חמש שנים! ע״א 7668/97, אדם, טבע ודין נ׳ איגוד ערים איילון ואח׳,

ל 2000 (1), 651, בעניין היעדר טיפול בשופכי הערים רמלה לוד, עדיין תלוי ועומד, חרף מחדלן של ע ־ ק  ת

 הרשויות.

3 בג״צ 1131/93, אדם טבע ודין נ׳ שר הפנים ואח׳ בעניין טיפול בשופכי רמלה לוד. העתירה נדחתה על 2 

 יסוד הצהרת המשיבים כי יפעלו לטיפול בעניין. העותרים ביקשו לתת להצהרות המשיבים תוקף של פסק

 דין, אולם בקשתם נדחתה. שש שנים לאחר דחיית העתירה - ותיק חדש תלוי ועומד בפני בית המשפט

 העליון, מהטעם שהרשויות טרם החלו לטפל בשפכים! בג״צ 1996/99, אדם טבע ודין ואח׳ נ׳ השי א׳ מצא,

 יו״ר ועדת בחירות ואחי, טרם פורסם, בעניין אי אכיפת החוקים האוסרים על תליית מודעות תעמולה

 במקומות שונים ברחבי הארץ תוך זיהום הסביבה, העתירה נדחתה על יסוד הודעת המשיבים כי הם

 פועלים לאכיפת החוק.

3 ע״א 44/76, אתא נ׳ שוורץ, פ״ד ל (3) 785, בג״צ 295/65 אופנהיימר ואח׳ נ׳ שר הפנים והבריאות, פ״ד כ 3 

 (1) 309, בעניין התקנת תקנות למניעת מפגעים, ע״פ 151/84, חברת חשמל נ׳ פרשט ואח׳ פד״י לט(3), בג״ץ

 3476/90, החברה להגנת הטבע ואח׳ נ׳ המועצה הארצית לתכנון ולבנייה, לא פורסם, בעניין הקמת תחנת

 ממסר ״קול אמריקה״, ולאחרונה ע״א 2902/97, אחים עופר הנדסה ופיתוח ואח׳ נ׳ אירית גליקמן ואחי, לא

 פורסם, בעניין בנייה בשטח ציבורי פתוח בעורף מרינת הרצליה.

ה הערה 32 לעיל. א ר 3 4 

3 ראה הערה 32 לעיל. 5 

3 ה״פ 210/96, אדם טבע ודין נ׳ הוועדה המחוזית לתכנון ולבנייה תל אביב־יפו ואח׳, לא פורסם. 6 

3 ה״פ 2073/95, משה אלימן נ׳ המועצה הארצית לתכנון ולבנייה ואח׳, לא פורסם! ע״מ 2038/98, החברה 7 

 להגנת הטבע נ׳ הוועדה המקומית לתכנון ולבנייה הרצליה ואח׳, לא פורסם.
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3 עת״מ 2072/99, אדם טבע ודין ואח נ׳ הוועדה המקומית לתכנון ולבנייה תל אביב־יפו, לא פורסם. 8 

א 6465/99, אדם טבע ודין ואח׳ נ׳ הוועדה המקומית לתכנון ולבנייה ת״א ואח׳, לא פורסם. ״ ע 3 9 

4 ה״פ 524/96, אדם טבע ודין נ׳ הוועדה המחוזית לתכנון ולבנייה מחוז חיפה ואח׳, תק מח 98 (1), 0 

 עמ׳ 498.

4 ה׳׳פ 30012/97, אדם טבע ודין ואח׳ נ׳ הוועדה המקומית לתכנון ולבנייה נהריה ואח׳, תק מח 99 (1) 1 

 עמי 530.

4 ה״פ 524/96, הערה 40 לעיל. 2 

ה 40 לעיל. ר ע ה 4 3 

) 166/98, העמותה למען איכות הסביבה והחיים בנהריה ואח׳ נ׳ עיריית נהריה ואחי, תק מח ה פ י ח ) מ ״ ע 4 4 

 98 (3) עמי 459.

4 בנושא מים, ראה הערה 31 לעיל, בנושא פסולת - בג״צ 453/98, עיריית באר שבע ואח׳ נ׳ ממשלת 5 

 ישראל ואחי, לא פורסם, נדחתה עתירה נגד החלטות ממשלה להפוך את אתר סילוק פסולת דודאים מאתר

 סילוק מקומי לאתר סילוק מרכזי ארצי. בנושא שטחים פתוחים, רק לאחרונה, בעת׳׳מ 102/99, אדם טבע

 ודין נ׳ הוועדה המקומית לתכנון ולבנייה שומרון ואח׳ נדחתה עתירה שעניינה הקמת תחנת דלק בשטח

 פתוח כפרי, בין היתר, מהטעם שבית המשפט לא שוכנע כי הבנייה הנידונה פוגעת בשטח הכפרי והנוף

 הפתוח, לא פורסם.

א 4312/97, הערה 5 לעיל. ״ ע 4 6 

7 אח׳ נ׳ שר הפנים והבריאות, פ״ד כ (1), 309. ־ 4 בג״צ 295/65, הלל אופנהיימר ו 7 

4 בג״צ 1996/99, אדם טבע ודין ואח׳ נ׳ הש׳ א׳ מצא, יו״ר ועדת הבחירות ואח׳, לא פורסם. 8 

4 דמ״י 266. 9 

ח 58. ״ ס 5 0 

א 44/76, אתא חברה לטקסטיל בע׳׳מ נ׳ שוורץ, פ״ד ל (3) 785. ״ ע 5 1 

א 4312/97, הערה 5 לעיל. ״ ע 5 2 

5 ק״פ 5790/94, אדם טבע ודין ואח׳ נ׳ חיפה כימיקלים בע״מ ואח׳, לא פורסם. 3 

5 ת.א. 1746/93, אדם טבע ודין נ׳ מפעלי הגליל התחתון ואח׳, לא פורסם. 4 

5 ת.א. 7190/96, אדם טבע ודין ואח׳ נ׳ עיריית אשדוד ואח׳, לא פורסם. 5 

5 הערה 24 לעיל. 6 

5 התנגדות לתיק בניין 3250, ועדה מקומית לתכנון ולבנייה רעננה, החלטה מיום 22.1.01. 7 

א 127150/98 בש״א 148030/98, אדם טבע ודין נ׳ אביב ושות׳ הולידיי אפרטמנטס בע״מ ואחי, הליך ״ ת 5 8 

 התובענה תלוי ועומד.

א 195,198/88, מ״י נ׳ קרן הופר, פד״י מ״ב(3) 32; בר״ע 4362/91 שפטלר נ׳ מנהלי ״הגוש הגדול׳׳, מו ״ ש ב 5 9 

.466 ,(3) 
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6 תמ״א 13 לחופים. 0 

בה בע״מ 6 ב.ש.א (שלום באר שבע) 2422/99, עמותת מדעני הדרום ואח׳ נ׳ החברה לשירותי איכות הסבי 1 

 ואח׳, לא פורסם.

ה משפטית, המוסף המקצועי, תובענות ייצוגיות. ר י ק  ״ ס

ם טבע ודין נ׳ נציב המים ואחי, לא פורסם. ד א בה בגליל המערבי ו 6 ערר מים 11/93, אזרחים למען הסבי 3 

ם טבע ודין נ׳ חיפה כימיקלים ואחי, לא פורסם. ד 6 ק.פ. 5790/94, א 4 

ל ערכים מוגנים ופגיעות סביבתיות״, א׳ טל, הפרקליט, עלון לשכת עורכי הדין בישראל, כרך 40, ע ״ 6 5 

 עמי 321־413.

כות הסביבה, מזכר פנימי, 1999, וגם: ״העמדה לדין פלילי - נתונים קי אישום, המשרד לאי  ״ תי

ל אביב, 1997. ניברסיטת ת , א׳ שרון וסי מוטס, עבודה סמינריונית שהוגשה לד״ר אלון טל, או ם״ י סטי  סטטי

ניברסיטת תל ת האכיפה ומגוון שיטות האכיפה בישראל ובארה״ב״, מ׳ גלפה, עיוני משפט, או ו ר ט מ ״ 6 7 

 אביב, כרך 14, עמ׳ 135־177.
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4) 
 דיווח עצמי - המפתח לשיפור באכיפה

 סביבתית בישראל

 דורית טליתמן
 אלון טל1

 תקציר: הכלי המרכזי לקידום האכיפה הסביבתית במדינות המערב הוא ״דיווח

ן את הפיקוח הישיר על גורמים פ ו  עצמי״ של גורמים זיהומייס. ריבוי המקורות ה

ן הדיווח מגביר מודעות ואולי גם הרתעה.  מזהמים למשימה בלתי אפשרית. עצם הלי

 הדיווח חשוב על מנת לטפל בזיהום ולמזער את הנזק ככל האפשר. המאמר סוקר את

 התפתחות שיטת האכיפה באמצעות דיווח עצמי בהקשר הסביבתי, תוך הבאת

 דוגמאות מארה״ב> מפינלנד, משבדיה, מנורבגיה ומפולין. המאמר מחדד את ההבחנות

self-)ושמירת מסמכים (self-reporting)דיווח עצמי ,(self-monitoring)בין ניטור עצמי 

 recordkeeping). המחברים ממליצים על מדיניות כפולה: לצד ה״מקל״, שמשמעו

 קביעת חובות חוקיים לדיווח עצמי בחקיקה ראשית, תוך נקיטת גישה חסרת פשרות

 באכיפת החוקים, יופעל ״גזר״ מערכתי של הקלות ותמריצים למפעלים. אלה יכללו

 בניית תכניות לבקרה עצמית, שיזכו אותם בהטבות משמעותיות, ובלבד שיקפידו על

ן המפעל ועל דיווח מיידי על תקלות, בעיות ו ת  בניית מערכות אכיפה מתאימות ב

 וחריגות.
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 א. מבוא

 בעיות הזיהום במדינת ישראל הולכות ומחריפות (חנין ואח/ 2001). אנו עדים להכפלה

 של מזהמי אוויר, כגון תחמוצות חנקן ופחמימנים (אבנימלך, 1999), לעלייה חדה של

 מזהמי מי התהום (זסלבסקי, 2001) ולעלייה גוברת של כמות הפסולות. לרוב יוחסו

 נטיות אלה למחדלים באכיפה ולא להיעדר תשתית תחיקתית.

 המשרד לאיכות הסביבה נרתם למשימה של שיפור האכיפה בישראל, ובמהלך שנות

90 הכפיל את מספר המפקחים בשטח כמה פעמים. מספר המפקחים העובדים היום  ה־

 בהנחיית המשרד לאיכות הסביבה עולה על 80, וזה מבלי להתייחס למפקחים מקומיים,

 לפקחי רשות שמורות הטבע ולמגוון רחב של מפקחים בעלי סמכויות בגופים ממלכתיים

 שונים. החלטת השרה לאיכות הסביבה, משנת 2000, לכונן ״משטרה ירוקה״, היא המשך

 הגישה, הרואה במספר המפקחים בשטח מפתח לשיפור באכיפה ולהגברת ההרתעה בקרב

 מזהמים.

 אולם, המסקנה הברורה מהפער בין התוצאות הסביבתיות בשטח לבין היקף כוח

 האדם המוקצב לבעיות סביבה, היא, כי אין בתוספת מפקחים כשלעצמה להקטין את

 הזיהום הסביבתי של תעשיות ושל גופים מזהמים אחרים בישראל. כמו כן, ככל שהמזהמים

 בישראל פזורים יותר, סיכויי ההצלחה של אכיפה קונבנציונלית קטנים, שכן אי אפשר

 להצמיד שוטר לכל מקור זיהום ולצפות לתפוס את המזהם ״על חם״. בארה״ב קיימת

 ביקורת נרחבת על מיעוט המשאבים המושקעים בתחום האכיפה הסביבתית, עקב בעיית

. לטענת מלומדים ( R a c h t s c h a f f e n , 1996, H a r r i s E P A י א ק י ר מ א ̂ ,1998( ה  התקציב הדל של 

 רבים, משאבים אלו אינם מאפשרים לסוכנות להגנת הסביבה האמריקאית לטפל בכל

 הבעיות הסביבתיות ואף לא לאתר את כולן (Rachtschaffen, 1998). על כן, קיים שם

.(Paddock, 1991) חיפוש מתמיד אחר כלי אכיפה אלטרנטיביים או משלימים 

 אחד הפתרונות העיקריים, שאומץ בהצלחה בארה״ב, הוא יצירת מנגנון, שיגרום

 למפעלים לדווח בעצמם על זיהומים. מדובר במערכת אפקטיבית יותר, המאפשרת לרשויות

— Self Reporting — המדינה לפקח מרחוק על הנעשה בשטח. מנגנון הדיווח העצמי 

 הוכיח את עצמו בארה״ב כפתרון לחלק גדול מן הליקויים הרגילים, הכרוכים באכיפה

 ובפיקוח בתחום הסביבתי. המשרד לאיכות הסביבה בארץ סובל מבעיה חמורה עוד יותר

 של מחסור בכוח אדם ובתקציבים (בייחוד בהשוואה לאלו הניתנים באותם תחומים

 בארה״ב), לכן כדאי לשקול את יישום השיטה גם בישראל.

 דיווח עצמי חשוב להשגת כמה מטרות, ואלה העיקריות בהן: איתור נזקים, טיפול

 יעיל בהם, שיפור המיקוד של גורמי האכיפה והיכולת שלהם לתפוס ולהעניש מזהמים

 שאינם משתפים פעולה ואשר לרוב אינם נתפסים (שהרי, מטבע הדברים, אין אפשרות
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 לעקוב באופן שוטף ויעיל אחר כל מקור מזהם, בכוח האדם המוגבל של המשרד לאיכות

) והעלאת מודעות המזהם לעבירות הזיהום. [ K n i g h t , Michael, 1996, 1999] הסביבה 

 כאשר נוצר זיהום סביבתי, הידיעה עליו חשובה - הן על מנת להעניש את המזהם, ובכך

 ליצור הרתעה, והן על מנת לטפל בזיהום ולמזער את הנזק ככל האפשר. במקרים אשר

 בהם אין אפשרות לטפל בזיהום, אפשר לפחות להזהיר את הציבור מן הסכנות הטמונות

 באזור המזוהם.

 יש שתי דרכים כדי לעודד דיווח עצמי, או שיתוף פעולה כלשהו של הגוף המזהם עם

 הגורמים האחראים על אכיפה: האחת - הרתעה, כלומר, מתן עונשים כבדים למי שלא

 דיווח או לא ביצע את המוטל עליו. הדרך השנייה היא מתן תמריצים: רשיונות, היתרים

 שונים, מענקים, הפחתות שונות במיסים, וכמובן - הקלה בעונש במקרה של דיווח על

 עבירה שהתבצעה. אלה רק חלק מן הרעיונות, שניתן להשתמש בהם לתמרוץ התנהגויות

 חיוביות. עם זאת, יש להדגיש, כי אף שיטה לא תעודד בפועל דיווח עצמי, אם לא יבוצעו

 בצידה ביקורות פתע על ידי המשרד.

 מאמר זה עומד על נושא הדיווח העצמי ומציע הצעות שונות לשיפור מערכת זו

 בישראל, שהיום היא לוקה בחסר. הממצאים והמסקנות מבוססים על ראיונות עם עשרות

 עובדי אכיפה של המשרד לאיכות הסביבה, שנעשו במסגרת סקר אחר. בתחילת המאמר

 יוצגו יתרונות שונים לשיטה מבחינה רעיונית ויוצגו מספר דוגמאות של מערכות ״דיווח

 עצמי״ מן העולם. החלק השני יתייחס למצב הקיים בישראל. המערכת המשפטית תוצג

 יחד עם המציאות בפועל, כפי שעלתה מראיונות עם עשרות עובדים של המשרד לאיכות

 הסביבה, העוסקים באכיפת חוקי הסביבה. בסוף המאמר יוצגו הצעות לשינויים בדיווח

 עצמי, תוך עמידה על החוקיות של צעדים אלה.

 1. דיווח עצמי - הגדרות והתפתחות

 מנגנון מקיף, שמסדיר חובה של דיווח עצמי בתחום איכות הסביבה, הוקם לראשונה

 בארה״ב, ועד מהרה הפך להיות הכלי המרכזי באכיפת חוקי הסביבה, הן על ידי המדינה

 והן על ידי הציבור (1990 ,ע1180ס). החוק הראשון אשר קידם את הדיווח העצמי היה

 חוק המים האמריקאי, אשר תוקן למתכונתו הנוכחית ב־1971. בהתאם לחוק, כל אדם

, א ? ם £  המזרים מזהמים אל מקורות' מים חייב לנהל את עסקו לפי תנאי היתר, המכונה 8

 לפי ראשי התיבות של המערכת הלאומית למניעת סילוק מזהמים. מחזיקי ההיתרים

 חייבים לדגום את כל פליטותיהם למים, להעבירן למעבדות מוסמכות לאנליזה כימית

 ולדווח על הממצאים, לרבות ציון כל חריגה מרמות מותרות בהיתר. דיווחים אלה,
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 המכונים Discharge Monitoring Reports (DMRs), מוגשים למדינה, והם פתוחים לעיון

 הציבור.

 הפסיקה האמריקאית קבעה, כי הדיווחים קבילים לחלוטין בתביעות נגד זיהום

 בלתי חוקי. בפועל, בתי המשפט מתייחסים לדיווח, אשר מצביע על חריגה, כאל הודאה

 של המזהם, ומוציאים פסקי דין בסדר דין מקוצר. לא חלף זמן רב עד אשר חוקים

 אחרים, כגון החוק האמריקאי לאוויר נקי, אימצו את השיטה. אי דיווח גורר עונשים

 משמעותיים! במספר חוקים סביבתיים נקבעו עונשים בגובה של $25,000 בעבור כל יום

 של אי דיווח על ביצוע העבירה, או אי דיווח על פעולה מזהמת או מסוכנת הקבועה בחוק.

 במקרים רבים, עונשים אלו יכולים להיות חמורים יותר מאשר הענישה על העבירה

 עצמה. כתוצאה מהתגברות התופעה, עורך דין בארגון ציבורי מוביל בארה״ב תיאר תביעות

 נגד מזהמים בארצות הברית כ״דבר קל בירייה בדגים בתוך חבית״.

 בהתייחסנו לדיווח עצמי, כוונתנו לדרישות חוקיות, אשר מחייבות מפעלים לבצע את

,EPA אחת הפעולות הבאות (בהתאם להגדרות הסוכנות להגנת הסביבה האמריקאית 

 1992): ניטור עצמי "self-monitoring", דיווח עצמי "self-reporting" ושמירת מסמכים

 "seif-recordkeeping". ״ניטור עצמי״ הוא כינוי למצב, שבו הגורם הפוטנציאלי עורך

 בדיקות של הפליטות עצמן לסביבה, או של מצב סביבתי היכול להעיד על מצב הפליטות,

 ולעתים אף מתבצעות בדיקות של המכשור שאמור למנוע את הזיהום. ״שמירת מסמכים״

 היא דרישה מהמפעל לשמור את המסמכים הפנימיים שלו, הנוגעים לפעולות מסוימות,

 לתקופת זמן מסוימת. ״דיווח עצמי״ הוא דרישה מהגורם האחראי לספק את המידע,

 שיש בידיו עקב הניטור העצמי, או את המידע המצוי במסמכיו, באופן תקופתי או על פי

 בקשה.

 יש להבחין בין דיווח עצמי, אשר מקורו, כאמור, בדרישות חוקיות, לבין תכניות של בקרה

 עצמית "self auditing" ו״מערכות ניהול סביבתי״ (EMS). ״בקרה עצמית״ היא תהליך,

 שבו נבדקת בנקודת זמן מסוימת מידת הצפיות של המפעל לקריטריונים סביבתיים, כפי

Asystematic, documented periodic and objective" :1986 בשנת E P A  שהיא הוגדרה על ידי ^

review by regulated entities of facilities operations and practices related meeting 

 environmental standards". זוהי תכנית, אשר המפעל נכנס אליה מרצון, ולא מתוקף חובה

 חוקית. הצטרפות אל תכנית שכזו מקנה למפעל הטבות בתחומים שונים (התמריצים

 ניתנים כדי לעודד מפעלים להצטרף לתכנית כזו). במסגרת תכנית של בקרה סביבתית,

 מפעל אמור לבחון את הצורך בשינויים ניהוליים, כגון: פיתוח תכנית ציות לחוק או

 מדיניות להכללת מטרות בניהול סביבתי; הכשרת עובדים; רכישת הציוד המתאים להשגת

 מטרות סביבתיות, יצירת תפקידים של אנשים שאחראים על איכות הסביבה ויצירת
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 תקציב מתאים,• יצירת מערכת ניטור ושמירת מסמכים פנימית,• פיתוח מערכת פנימית

 להבטחת ציות ולהערכת סיכונים ופליטות (EPA, 1992). על מנת לעודד הצטרפותם של

 מפעלים לתכניות בקרה עצמית, נדרשו תמריצים כמו הפחתת מספר הבדיקות ולחץ

 המפקחים על המפעל, הפחתת הענישה במקרים של גילוי העבירה באופן התנדבותי על

 ידי המפעל. יש לציין, כי התפתחות המדיניות של בקרה עצמית היתה, במשולב עם

 הגברת ההרתעה באמצעות פיקוח וענישה, משמעותית במקרים של איתור עבירות

.(Schaeffer, 1996) 

 לאחר ניסיון של 10 שנים, שבהן הופעלו תכניות הבקרה העצמית בארה״ב, יצאה

 בשנת 1995 גרסה מתקדמת יותר של הגדרת הזכויות והחובות של המפעלים המצטרפים

 לתכניות הבקרה העצמית. הסוכנות להגנת הסביבה האמריקאית הגיעה למסקנה, שיש

 ליצור איזון בין התמריצים בדמות עונשים מופחתים ובין הצורך לשמור על התמריצים

 למניעת עבירות מראש(וכך לא להנות באופן אוטומטי מהיעדר ענישה במקרים של ביצוע

 עבירות). תמריצים של ענישה מופחתת יתקבלו על פי אופן גילוי העבירה ועל פי פעולות

. ( E P A ^ S c h a e f f e r  המפעל לאחר הדיווח (1996 ,

 על מנת ליהנות מההטבות בענישה, על המפעל לגלות את העבירה באופן וולונטרי.

 הגילוי חייב להיות באופן עצמאי(ולא כאשר המפעל יודע על בדיקה צפויה מטעם הרשויות).

 הגילוי לרשויות חייב להיות מיידי(בדרך כלל, תוך 10 ימים מיום גילוי העבירה). לאחר

 הדיווח על העבירה, על החברה להתחייב בכתב למנוע הישנות העבירה. כמו כן, על החברה

 להתחייב לספק לרשויות את כל המסמכים הנדרשים, על מנת לוודא שהבעיה נפתרה. כל

.(Schaeffer, 1996)מסמך כזה הופך להיות מידע ציבורי 

 יש להבחין בין ״בקרה עצמית״ לבין תכניות של ״ניהול סביבתי״. ניהול סביבתי הוא

 החלטה ניהולית פנימית של המפעל, שמטרתה להעריך את המצב הסביבתי העכשווי

 ולבחון דרכים לשיפורו (Rachtschaffen, 1998). קיימת הבחנה חיונית, במסגרת תכניות

 לניהול סביבתי, בין אלה המבוססות על ״ביצוע״ (Performance Oriented Systems), בדומה

E של האיחוד האירופי, ובין אלה המבוססות על ״ייזום תהליך ניהולי M A S  למערכת ^

 פנימי״ (Environmental Management Systems), בדומה לתהליך שמתרחש בקבלת אישור

 ISO 14000. לשתי השיטות ישנם יתרונות. למשל, למקסיקו יש מערכת מורכבת של ניהול

 סביבתי, שנעשית בליווי המשרד לאיכות הסביבה. בעקבות הבדיקה, נחתם הסכם בין

 המפעל למשרד, עם יעדים ברורים לתקופה הקרובה. הליך עיצוב הבקרה וחתימת הסכם

 הוא ארוך(כ־10 חודשים בממוצע), אך בתקופה של שלוש שנים, למעלה מ־800 מן המפעלים

 הגדולים במדינה השתתפו בהליך זה, ועל פי הדיווח האמריקאי, הדבר הביא להשקעה

 של 800 מיליון דולר במניעת זיהום.
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־ דוגמאות ליישום מהעולם  ג. דיווח עצמי ־

 1. דוגמאות משיטת הדיווח העצמי בארה״ב

 זיהום מים - כל המקורות, אשר פולטים חומרים אל מקורות המים בארה״ב, חייבים

 לבצע ניטור עצמי ודיווח עצמי. הפרמטרים הספציפיים עבור כל גורם, שיטות הבדיקה,

 התדירות של הבדיקות ושל הדיווח - כל אלה נקבעים בהיתרים אישיים עבור כל מקור.

 לדוגמה, היתר יכול לדרוש ממקור לבצע ניטור רציף של טמפרטורה, זרימה וחומציות, וכן

 ביצוע דגימות מיוחדות בעבור מוצקים, תרכובות אורגניות, מתכות רעילות ושמנים

 למיניהם. מרבית הגורמים המזהמים הגדולים נדרשים לדווח על בסיס חודשי או תלת־

.(EPA, 1992) חודשי. מקורות קטנים מדווחים לרוב מדי שנה 

 מי שהייה - ספקים של מי שתייה נדרשים לדגום את המים ולבדוק נוכחות של

 כימיקלים שונים, זיהומים רדיואקטיביים וזיהום מיקרוביולוגי. על מנת להבטיח את

 איכות הבדיקה, על כל גורם לבצע את ניתוח הדגימה במעבדות, המאושרות על ידי

 הממשלה. תדירות הדיווח לרשויות על תוצאות הבדיקות תלויה בגודלו של ספק המים

 ובסוג המזהם הנבדק. התדירות נעה בין דיווח יומי לדיווח פעם בארבע שנים. ברגע

 שהגורם דיווח על התוצאות, התוצאות הופכות למידע ציבורי. במקרה שקיימת חריגה מן

 התקן, ההשלכות הבריאותיות של חריגה זו חייבות להיות מדווחות על ידי ספק המים

.(EPA, 1992)ללקוחותיו 

 זיהום אוויר — מקורות נייחים נדרשים לבדוק פליטות של גופרית דו־חמצנית, תחמוצות

 חנקן, פחמן חד־חמצני, עופרת, חלקיקים, פחמימנים, ומזהמי אוויר מסוכנים ספציפיים.

 הבדיקה יכולה להיות אקראית, תקופתית ואפילו רציפה. הדרישה כלפי מקורות ניידים

 מופעלת רק על מוסדות, אשר יכולים להשפיע על פליטות של כלי רכב רבים, כגון יצרנים,

 חנויות תחזוקה וספקי דלקים.

 פסולת מסוכנה - נוסף על הדרישה להחזיק את המסמכים הנוגעים להרכב הפסולת

 בצמוד אליה (לכל מקום שאליו היא מגיעה), מוסדות הטיפול, האחסנה והסילוק של

 הפסולת המסוכנת נדרשים לבצע ניטור עצמי. לעתים קרובות נדרש ניטור של מי תהום,

 של פליטות פחמן חד־חמצני ושל הטמפרטורה באתר הטיפול.
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 2. השיטה הפ>נ>ת

 בפינלנד הדרישות לדיווח עצמי ותכניות מן הסוג של בקרה עצמית כרוכות במערך מתן

 הרשיונות הפיני(1998 ,״11161311131). על מנת לקבל היתר לרשיון, על הגורם המבקש לספק

 מידע בתחומים סביבתיים רבים, כגון מצב הסביבה, סוג הפליטות והפסולת שתיווצר,

 השפעת הפליטות על הסביבה, סוגי הציוד למניעת פליטות ומהי הטכנולוגיה הטובה

 ביותר הקיימת לשם כך, ובמקרה של פליטות לאוויר, נדרשת תכנית לניטור אוויר. בדרך

 כלל, התכניות לדיווח עצמי נכתבות כבר בשלב הבקשה לרשיון עסק, על מנת שהמפעל

 יהיה מודע לדרישות ממנו עוד בשלב התכנוני. תכנית לניטור עצמי חייבת להיות מפורטת

 ביותר ועליה לכלול, בין היתר, את המרכיבים הבאים: סקירה קצרה של המתקן! זיהוי

 המזהמים ומקורותיהם העיקריים! שמות המזהמים שיש למדוד באופן רציף או תקופתי!

 תיאור שיטות המדידה על פרטיהן! סקירה של תכניות בקרת איכות של הפליטות.

 הדרישות לדיווח עצמי או לניטור עצמי מהגורם המזהם נכתבות בהיתר עצמו.

 הדרישות לדיווח כוללות, לרוב, תאונות ומקרים שבהם אירעו תקלות במתקני הבקרה

 על הפליטות, חריגות מהתקנים המותרים, דוחות פליטה תקופתיים, תוצאות הניטור

 והצעדים אשר ננקטו בעקבותיו. המידע כולו נאסף במאגר נתונים ממוחשב של כל המדינה.

 ממאגר נתונים זה ניתן להסיק מסקנות שונות בנוגע למצב האזורים, ללמוד על המצב

 במפעלים וכן להפיק נתונים שונים, שישמשו בקביעת מדיניות ובחקיקת חוקים. הלשכה

 הפינית לסטטיסטיקה מוציאה דוחות שנתיים על כמויות הפליטות והפסולת. כל המידע

 פתוח לציבור.

 תדירות הדוחות נקבעת בהתאם לגורם המזהם. במתקנים קטנים נדרש, בדרך כלל,

 דיווח אחת לשנה. בתעשייה מורכבת ומסובכת יותר, נדרשים דוחות כל שלושה חודשים

 או ארבעה. שיטת הדיווח העצמי מלווה בביקורות שוטפות של הרשויות במפעל. נתוני

 הבדיקות מתפרסמים אף הם במאגר הנתונים.

 3. השיטה הפולנית

. דיווח ( ^ ת ^ ( ^  שיטת האכיפה הפולנית כוללת בתוכה מערכת של דיווח עצמי(1992 ,

 עצמי, ניטור עצמי ושמירת מסמכים נדרשים בחקיקה הפולנית בהקשר לזיהום מים,

 לזיהום אוויר ולאחסון פסולת. בנושא שמירת מסמכים וניטור עצמי, החקיקה הכללית

 מתורגמת לדרישות ספציפיות, המופיעות ברשיונות העסק של המפעלים. התקנות בתחום

 זיהום האוויר קובעות דרישות ספציפיות בתחומים מסוימים (בהתאם לסוגי החומרים

 שבהם משתמשים). בנושא הדיווח עצמי, הדרישות המפורטות מופיעות בתקנות עצמן.
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ת ו ש י ר ד ד ב מ ו ו ע נ י ר א ש , א ל ע פ . מ ה נ ל ש כ ר ב א ו נ י ד 31 ב ש ע ג ו ת מ ו י ה ב ל י י י ח ת נ ח ש ״ ו  ד

. י מ ו ס י נ ק ס ב נ ק , נ ו ת ש ג ד ה ע ו י מ ב ג ו ל ח א ״ ו ד ן ה כ ו י ת ב ג  ל

 4. השיטה השבדית

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

ם י ע ב ק ת נ ו ט י ל פ ר ה ו ט י נ ד ל ו ס י י ו ו . ק ( ר עצמי(1,1990»161\ ו ט י נ ת ל י נ כ ן ת י כ ה , ל ת ו ע מ ש  מ

ת ל א ו ל כ ת ל ב י י י ח מ צ ר ע ו ט י נ ת ל י נ כ ל ת , כ ת א ם ז . ע ד ר פ נ ה ב י י ש ע ל ת ג ש ו ל ס ר כ ו ב  ע

: ם י א ב ם ה י ב י כ ר מ  ה

; י ל ה נ ע מ ד י  • מ

; ם ה ז מ ת ה ו ל י ע ל פ ר ש ו א י  • ת

; ם י א נ ת ם ו י ר ת י ל ה ה ש מ י ש  • ר

; ר ו ק מ ש ה מ ת ש ם מ ה ב , ש ם י ל ק י מ י כ ש ו ע , ר ת ל ו ס , פ ם י , מ ר י ו ו א ר ל ו ט י ת נ י נ כ  • ת

; ם י י ט ר ם פ י ח ק י פ ד ל י ת ע ו ש ע נ ת ה ו ק י ד ב ת ה ו ר י ד  • ת

. ם י ח ו ו י ד ן ה כ ו ת ת ו ו י ו ש ר ח ל ו ו י ד ת ה ו ר י ד  • ת

ת ו ס נ כ ו ת מ ו א צ ו ת . ה ת ו י ו ש ר ת ל ו ח ו ו ד י מ מ צ ע ר ה ו ט י נ ה ה מ א צ ו ת ת כ ו ל ב ק ת מ ת ה ו א צ ו ת  ה

. ה ב י ב ס ם ל ה י ת ו ט י ל פ ם ו י ר ת י ה י ה ל ע ל ב ם כ י מ ו ש ו ר ר ב ש , א י ז כ ר ב מ ש ח ו מ ם מ י נ ו ת ס נ י ס ב  ל

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

. ת מ ה ז מ  ה

ת ו מ ד ש ב נ ו ו ע י ל ת ע ש ו , מ ו ל ת א ו ש י ר ד ת ל י י צ ו מ נ י ר א ת י ה ל ה ע ם ב ה ב , ש ם י ר ק מ  ב

ם י ר ק מ ן ב ת י , נ ״ ה ב י ב ס ת ה נ ג ה ס ל נ ק ה ״ נ ו כ מ , ה ד ח ו י ס מ נ . ק ם י י ת נ ד ש ר ע ס א ו מ ת א ו ס נ  ק

ת ו ש י ל ה ל ע ט ו ת מ ו י ה ל ל ו כ ס י נ ק . ה ר ת י ה ל ה ע ב י ל ל כ ל ח כ ו ו ר ו ב פ ו ר ס ש , א ת ו י ר צ ד ע י ל ה  ש

י ל כ ל כ ח ה ו ו ר ה ה ב ו ג א כ ו ס ה נ ק ה ה ב ו . ג ם ו ה י ז ת ה ה א ע צ י ר ב ש ת א י ט פ ש מ ו ה ת א י ס י פ  ה

. ה ר פ ה ה ה מ א צ ו ת ר כ צ ו נ  ה

 5. השיטה הנורבגית

י מ צ ע ח ה ו ו י ד ת ה ו כ ר ע ת מ ל ו ע ן פ פ ו ת א ו א י ר מ א י מ נ ש ר ב א ת  ^1131)110 (1992, 1993) מ

ם ה ל י ש ל א י צ נ ט ו פ ם ה ו ה י ז ף ה ק י ה ם ל א ת ה , ב ת ו י ר ו ג ט ק ם ל י ק ל ו ח ם מ י ל ע פ מ . ה ה י ג ב ר ו נ  ב

, י מ צ ר ע ו ט י ת נ י נ כ ש ת י ג ה ם ל י ב י ו ח ר מ ת ו י ם ב י מ ה ז מ ם ה י ל ע פ מ י ה ג ו י ס נ . ש ו ת ו ל י ע ר ל  ו

86 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



 מפותחת ומוגדרת היטב. מפעלים מקטגוריות נמוכות יותר מחויבים לתכנית מקיפה

 פחות. תכנית ניטור עצמי חייבת לכלול את המרכיבים הבאים:

 • תכנית לבדיקת מקורות הזיהום;

 • שמירת מסמכים;

 • נהלים כתובים עבור פעילויות חשובות, אשר עלולות להשפיע על ההטלות;

 • שגרת הגשת דוחות לרשויות.

 כל המפעלים הגדולים מחויבים בהגשת דו״ח, בין פעם בשנה לפעמיים. דו׳׳ח זה כולל את

 הפליטות והפסולת מהמפעל. קיימת סטנדרטיזציה לדוחות, על מנת לפשט את התהליך.

 במקרים של חריגות מהתקן, המפעל חייב לציין בדו״ח את האמצעים שננקטו על מנת

 למנוע חריגות אלו וכן את הסיבות שגרמו לחריגה.

 ד. דיווח עצמי בישראל: הבעיות בפועל

 מאז חקיקת חוק העזר לאיכות הסביבה בשנות ה־70, קיימים בישראל מספר מנגנונים,

 הדורשים דיווח עצמי. בחוק מקורות יבשתיים, לדוגמה, קיימת חובת דיווח של כל

 המפעלים אשר קיבלו היתר הזרמה אל הים. בתנאי רשיון עסק, המוצא לפי חוק רישוי

 עסקים, מכניסים כדבר שבשגרה סעיף המחייב מפעלים לדווח על אירוע המוגדר כאירוע

 חמ״ס - אירוע אשר בו מעורבים חומרים מסוכנים ואשר עלול לגרום סיכון לאדם

 ולסביבה. לאחרונה הונהגה שיטה (לפחות בחלק מן המחוזות), שלפיה מדי שנה נדרשים

; עליהם להגיש  המפעלים בעלי רשיון עסק להגיש דוחות על עמידה בתנאי רשיון העסק

 גם את המידע הנמצא ביומן האירועים, אשר בו מצוינות, בין היתר, פליטות לאוויר, כולל

2 ואירועי חמ״ס.  פליטות אקראיות, מטרדי ריח וזיהום אוויר - כולל מעבר לגדר העסק

 עם זאת, נראה כי בפועל, מערכת ״המקל והגזר״ אינה פועלת מתוך כוונה לעודד

 דיווחים עצמיים. הבעיה הגדולה ביותר בנושא הדרישה לדיווחים עצמיים בישראל היא

 חוסר היכולת לאתר עבירות אי דיווח. הדבר נובע מהסיבות הבאות: הסיגה הראשונה

 קשורה במחסור בזמן, באמצעים ובכוח אדם, אשר אינו מותיר פנאי לבצע מספר מניח

 את הדעת של בדיקות פתע בקרב המפעלים. העבודה השוטפת, הסדרת התנאים במפעלים

 חדשים וישנים כאחד(קביעת תנאים ברשיון עסק, קביעת רמות הפליטה המותרות לאוויר

 וכד׳) ומבצעי אכיפה שונים אינם מותירים לרע״נים3 זמן לקיים מבצעי פתע של אכיפה,

 אשר יורגשו בשטח. חוסר התיאום בין גופי אכיפה שונים — בעיקר בין המפקחים בשטח
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 לאלה העובדים במשרדים ואמורים לנתח את הממצאים העולים מן הדיווחים - תורם

 אף הוא לקושי לאתר עבריינים. מרואיינים רבים המליצו לאמץ שיטה דומה לזו של מס

 הכנסה, המבוססת על ביקורות פתע באופן מדגמי, ולפרסם בתקשורת את כל הבעיות

 הסביבתיות שיצר המפעל. אין להפחית בחשיבותם של מבצעי אכיפה בשעות בלתי

 שגרתיות, שבהן המפעלים אינם צופים ביקורות ושבהן לא תמיד ההנהלה נמצאת בשטח

 על מנת לפקח על העובדים. מבצעים כאלו נערכים כיום במספר-קטן יחסית. מערכות

 ניטור רציף, אשר יחוברו on-line למחשבים של המשרד לאיכות הסביבה, יכולות גם הן

 לשפר את יכולת הפיקוח של המחוזות (כיום מערכות אלו נדירות בישראל).

 הסיבה השנייה לקושי ביכולת לאתר עבירות של אי דיווח עצמי קשורה לחוסר

 היכולת של גורמי הפיקוח המקצועי השונים לאתר בעיות של זיהום, אם המפעל מנסה

 להסתיר אותן באופן מתוחכם. מטבע הדברים, מהנדס מפעל, המתמחה אך ורק בתהליך

 ספציפי מסוים, יהיה בעל מקצועיות גבוהה בהרבה מעובד מדינה, אשר היקף הידע

 הנדרש ממנו רחב בהרבה. במקרים כאלה המפעלים יכולים להציג את הנתונים בצורה

 שבה הצוות המפקח לא יוכל לאתר את הבעיות. בעת ביצוע הבדיקה, בייחוד בתחום

 זיהום האוויר, המפעל יכול לשנות את הריכוזים באופן מיידי, על ידי הזרמת אוויר נקי

 דרך הארובה הנבדקת. קיימת גם בעיה של הטמנת נתוני פליטה או מידע סביבתי חיוני

 בין ערימות החומר המוזמן במסגרת תנאי רשיון עסק. ובכלל, אין מסגרת פשוטה ושקופה,

 שבה מוגשים נתוני פליטה וחריגות. בעיה זו אינה ייחודית לישראל, והיא אף הוכרה

 כאחד הנימוקים לקביעת תכניות לדיווח עצמי בארה״ב. מבחינה פרקטית (של כוח אדם

(Michael, 1996)ותקציב), אין כל אפשרות לעקוב באופן שוטף ויעיל אחר כל מקור מזהם 

 (Knight, 1999). בחירה במעקב רציף רק אחר המזהמים הגדולים ביותר יותיר את המפעלים

 הקטנים ביותר ללא פיקוח. לעומת זאת, בחירה במעקב אחר המפעלים הקטנים יותר

 עלול להסיט את תשומת הלב ממקורות הזיהום העיקריים(Michael, 1996). בנוסף, במקרים

 בהם המפעל מורכב וגדול והתהליכים בו מסובכים, קשה מאוד להשתמש באכיפה ישירה,

 הן לאור המחסור בידע מקצועי של המפקחים מטעם הממשלה והן משום שבמפעלים

 כאלה אין מנהל אחד שיכול להיות ער לכל המתרחש במפעל וקשה יותר לעקוב אחר

.(Michael, 1996) מספר רב של אנשים 

 קושי נוסף בעניין העידוד לדיווח עצמי, הוא מערכת ההרתעה בעת קיום עבירה של אי

 דיווח עצמי: כיום, במקרה של אי דיווח ראשון על עבירה, למשל, המשרד לאיכות הסביבה

 מאיים, אך אינו מתחיל באופן מיידי בהליך אכיפה תקיף. אין מדיניות המחייבת פתיחה

 של הליך פלילי בעת עבירה של אי דיווח. נהפוך הוא: במשרד לאיכות הסביבה רווחת

 גישה, הגורסת שאין להסתמך על הנתונים שנמסרים למשרד כעל ראיה בלעדית. נושא
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 הדיווחים העצמיים של המפעלים אינו מודגש דיו בחוקים הסביבתיים ואינו זוכה למסגרת

 תחיקתית מיוחדת, המצביעה על מנגנון ענישה מיוחד למקרים אלו.

 מבחינת מערכת הענישה בפועל, בחוקים שנדרש בהם דיווח עצמי, או שדיווח עצמי

 בהם מהווה שיקול במתן העונש - כגון פקודת השמן, אשר בברירת הקנס קובעת עונש

 של מחצית הקנס למדווח על עבירה שביצע - אין הדברים באים לידי ביטוי חד משמעי.

 ממחקר אחר, שמופיע בקובץ זה, אשר עוסק באכיפת חוקי זיהום ים(מאת דורית טליתמן),

 עולה, כי באופן מפתיע, אחוז הדיווחים העצמיים בעבירה ראשונה כמעט זהה לאחוז

 הדיווחים העצמיים בעבירות חוזרות - בעבירות על חוקי זיהום ים. אחד הגורמים

 לחוסר העלייה באחוז הדיווחים העצמיים, בין עבירה ראשונה לעבירה חוזרת, יכול להיות

 נעוץ בעובדה, שנמצא חוסר הבדל(מובהק סטטיסטית) בין גובה הקנסות הניתנים למזהמים

 בעת קיום דיווח עצמי לעומת גובהם בהיעדרו.

 ה. המלצות לשינוי מדיניות

 מן האמור לעיל ניתן להבין את חשיבותן של מערכות הדיווח העצמי ואת תפקידן כחלק

 מהמערכת האוכפת בארצות העולם המערבי. למערכות אלו, כאמור, שני פנים — ה״מקל״

 וה״גזר״. ה״מקל״ הוא החובה החוקית החלה על מפעלים, אשר מעוניינים ברשיון עסק,

 להקים מערכות של ניטור עצמי ודיווח עצמי. תוכנן הספציפי נקבע בהיתר האישי עבור

 המפעל. ה״גזר״ הוא מערכת של הצטרפות התנדבותית לתכניות בקרה עצמית, אשר

 בעקבותיה מקבל המפעל הטבות שונות.

 בכדי ליישם בישראל את החובה לדיווח עצמי, מומלץ לעגנה בחקיקה ממספר סיבות:

 • הסיבה הראשונה נעוצה בחוקיות החובה לדיווח עצמי. לאור ההתנגשות, לכאורה,

 עם הזכות לאי הפללה עצמית, ובצד חוקי היסוד החדשים, מן הראוי לעגן חובה זו

 בחקיקה ראשית. עיגון חקיקתי יאפשר לתת לחובת הדיווח העצמי צביון מחנך ומעצב

 ולהדגיש את חשיבותה.

 • חקיקה כזו תאפשר להסדיר את נושא הדיווח העצמי, באופן שיקנה לו יציבות

 ואחידות.

 המלצתנו היא לקבוע חוק, אשר יעגן בחובו את המסגרת הכללית לחובת הדיווחים

 העצמיים בארץ. החוק יחול על כלל התחומים הסביבתיים, על מנת ליצור מסגרת אחידה

 ובכדי לא להקשות על המפעלים עם דרישות לשלל היתרים מתחומים שונים ומגוונים.
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 התנאים הספציפיים והמסגרת המדויקת לדיווח עצמי של כל מפעל צריכים להיקבע

כפי שנעשה בארה״ב ובפינלנד). על החוק להתוות את המסגרת )  במסגרת היתר פרטי

 שבה ייקבעו ההיתרים ולהקנות את העקרונות לקיום המסגרת הספציפית. כלומר, החוק

 יקבע:

 • את החובה הכללית על מפעלים לדווח על פליטות בכל התחומים הסביבתיים;

 • את העונש המוטל בגין אי קיום חובה זו;

 • את המסגרת החוקית לדרישת ניטור רציף מהמפעל;

 • את החובה להגיש את הנתונים למאגר מידע ממוחשב;

 • את נגישות המידע לציבור.

 ההיתרים יוכלו להינתן למפעל בצוותא חדא עם התנאים הניתנים כיום במסגרת רשיון

 עסק, אם הדבר אפשרי, על מנת לחסוך ביורוקרטיה וניירת. בהיתרים ייקבעו התנאים

 הספציפיים לכל מפעל. ייקבע בהם אופן הניטור, דרך ניתוח הבדיקה, אופן מסירת הנתונים,

 מהות הנתונים הנמסרים ותוכנם המדויק, תדירות הבדיקות ותדירות הדיווח. את התנאים

 ניתן לקבוע בהתייעצות עם המפעל, ובכל מקרה - לאחר היכרות טובה עמו ועם ההשלכות

 הסביבתיות שהוא עלול לגרום. התנאים ייקבעו על ידי צוות משולב, אשר יכלול אנשים

 ממגוון התחומים הסביבתיים: זיהום מים, אוויר, חומרים מסוכנים, פסולת וכר.

 למרות היתרונות הרבים בעיגון החובה בחקיקה ראשית, אפשר לשנות את הנהלים

 בתחום גם בלי שינויי חקיקה. להלן חמש המלצות לשיפור מערכת הדיווח עצמי הקיימת

 בישראל, בלא שימוש בחקיקה ראשית:

 א. חיובם של מפעלים (בעיקר המפעלים המזהמים במיוחד) להתקין מערכות ניטור

 רציף, אשר יהיו מחוברות באופן ישיר למחשבי המשרד לאיכות הסביבה ואשר יהיו

 בשליטה בלעדית של עובדי המשרד - במסגרת חוק רישוי עסקים.

 ב. קיום תדיר של ביקורות פתע במפעלים, על מנת לבדוק שמערכות הניטור עובדות

 כראוי ועל מנת לוודא שחובות הדיווח מתקיימות בפועל. דרישה זו חשובה וחיונית,

 הן במידה שהתיקונים ייכנסו לחקיקה ראשית והן במקרים שהתיקונים לא ייכנסו

 לחקיקה ראשית. בלא פיקוח מתאים וללא הרתעה, מערכת של דיווח עצמי לא תוכל

 להתקיים, בין אם היא מבוססת על חקיקה ראשית ובין אם לאו.

 ג. בניית מערכת שתאפשר את קליטת הנתונים המתקבלים ממערכות הניטור, תאתר

 את הנתונים הסביבתיים החיוניים, תזהה חריגות ותאפשר נגישות הנתונים לציבור

 במסגרת אתר אינטרנט.
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 ד. הקמת צוות חשיבה המורכב ממומחים, אשר יחליטו מהו המידע החיוני שכדאי

 לדרוש מן המפעלים. מן המפעלים יש לדרוש לספק אך ורק מידע חיוני, ובמידת

 הצורך, לסנן רק את הנתונים הרלוונטיים מתוך ״ים״ הנתונים המצויים בידי המפעל.

 ה. נקיטת גישה תקיפה וחסרת פשרות מצד המשרד לאיכות הסביבה, במקרים שבהם

 נתקלים בהפרת חובות הדיווח (או בדיווח כוזב) - פתיחה מיידית של תיק חקירה

 פלילי ומתן עונש חמור על העבירה.

 דיווח עצמי מחייב בקרה איכותית. כאמור לעיל, חלק מן הבעיות המרכזיות כיום בפיקוח

 על דיווח עצמי ובעידודו קשורות לקשיים באיתור עבירות של אי דיווח עצמי, בשל שלוש

 סיבות מרכזיות, אשר פורטו בסעיף ד׳ לעיל. לכל אחת מבעיות אלו פתרונות אפשריים:

 בעיית המחסור בזמן, המונעת עריכת ביקורות פתע משמעותיות, עשויה להיפתר

 באמצעות שינוי סדרי עדיפויות ושיטות העבודה של צוות האכיפה הקיים (דבר שניתן

 לביצוע בקלות יחסית).

 בעיית היעדר פעילות תקיפה כנגד עבירות של אי דיווח עשויה להיפתר על ידי נקיטת

 עמדה תקיפה וחסרת פשרות בכל הנוגע לעבירות אי דיווח, פתיחה מיידית של תיק

 חקירה על עבירה הנושאת עונש משמעותי.

 חוסר היכולת של אנשי המשרד לאיכות הסביבה לאתר בעיות זיהום, כאשר המפעל

 מנסה להסתירן באופן מתוחכם, עשוי להיפתר באמצעות מערכת ניטור רציף, אשר תהיה

 בשליטתם. סינון הנתונים החיוניים לאיתור עבירות, מבין ערימות החומר המצויות בידי

 המפעל, יקשה על המפעל להסוות את העבירות בתוך ״ים של מידע״ ויקל על הגורמים

 המקצועיים לאתר עבירות שנעשו.

 כאמור, במסגרת החוקים, אשר יחייבו דיווח עצמי, או מכוחם, ניתן יהיה לחייב

 מפעלים להתקין מערכות לניטור רציף, אשר יהיו בשליטת המשרד לאיכות הסביבה. את

 מערכות הניטור אפשר לחייב להתקין גם מכוח חוק רישוי עסקים. מערכות אלו יוכלו

 לסייע באופן משמעותי באיתור עבירות, כל עוד יתקינו אותן על יסוד כללים, אשר יבטיחו

 את השליטה המלאה של המשרד לאיכות הסביבה, מבלי יכולת של המפעל להתערב

 ולהשפיע על תוצאות הניטור. אחת הדוגמאות לבקרה על הבדיקות האנליטיות עצמן היא

 קביעת רשימה של מעבדות מאושרות לצורך בדיקות אלה, בדומה לנעשה בישראל בנושא

 איכות מי שתייה, בפקודת בריאות העם. כך, למשל, בפינלנד, מעבר לביקורי פתע ולדגימות

 על ידי הממשל, קיימת תכנית של בקרה על מעבדות אנליטיות, וכבר הוגשה תביעה נגד

 מעבדה, אשר לא הקפידה על הנהלים והביאה לחריגות על ידי אחד המפעלים המבוקרים.

 הדיווחים עצמם נכנסים למאגר נתונים, ולאחר עריכה — מופצים באינטרנט.
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 בעבר דרש המשרד לאיכות הסביבה, במסגרת רשיון עסק, מידע רב, אך דבר זה לא

 שירת את המטרה הכללית של פיקוח ואכיפה, עקב היעדר יכולת לגלות את הבעיות

 המהותיות בתוך כמות החומר האדירה אשר הגיעה. בנייתה של מערכת אלקטרונית,

 אשר תקלוט רק את הנתונים הרלוונטיים שעל המפעלים לספק, תועיל ביכולת לסנן את

 המידע הנדרש, מתוך שפע המידע המוגש כיום לרע״נים מהמפעלים המדווחים(כפי שנעשה

 בארה״ב, לדוגמה). העברת המידע אל אתרי אינטרנט מהווה כלי יעיל לחשיפת המידע

 לציבור ולהפעלת לחץ ציבורי.

 ההמלצה החשובה ביותר שלנו, למשרד לאיכות הסביבה או לכל גורם אוכף (משרד

 הבריאות לעניין מי שתייה, משרד הפנים בעניין בנייה בלתי חוקית) - לבנות מאגר

 נתונים אמין, שישקף את הפרמטרים הסביבתיים התעשייתיים הרלוונטיים. בלי מאגר

 כזה, קשה לקבל החלטות נכונות בכל הקשור לניהול ולתכנון סביבתיים יעילים. רצוי

 שמערכת האכיפה תחתור ליעד זה.

 בנוסף, אנו ממליצים להקים מערכת מסודרת, אשר תטפל במפעלים המוכנים להיכנס

 לתכנית של דיווחים עצמיים שוטפים (בדומה לתכניות ה־§ו״3110111^561 אשר קיימות

 בארה״ב). תכנית זו אמורה לכלול חובות דיווח מוגדרות למפעלים, בצד זכויות, אשר

 יתמרצו את המפעלים להצטרף אל תכניות אלו. מפעל, אשר יבחר להצטרף לתכנית, יזכה

 להקלות רבות, הן מבחינת כמות האכיפה הישירה המופעלת כלפיו(פחות ביקורות, פחות

 התערבות בפעולות המפעל ובהחלטותיו) והן בהיבטים אחרים, שבהם המשרד לאיכות

 הסביבה יכול לסייע, כגון הקלה במתן רשיונות, הקלות בתשלומי מיסים, הנפקת תעודה

 רלוונטית ופרסום שיתוף הפעולה של המפעל בציבור וכל תמריץ אחר שיוכל המשרד

 לאיכות הסביבה לספק. כדי להצליח, יש ליצור מערכת מסודרת, ובעניין זה מומלץ ללמוד

 מן הניסיון הרב שהצטבר בארה״ב, במשך 15 השנים האחרונות שבהן הופעלו תכניות

 אלה.

 ו. סיכום

 על מנת לשפר את מערכת האכיפה בארץ, חיוני לשלב במערכות האכיפה הקיימות מערכות

 לדיווח עצמי. למסקנה זו הגיעו אף מדינות רבות בעולם המערבי, אשר כללו מערכות

 כאלו כחלק אינטגרלי במערך האכיפה שלהן. במאמר זה הובאו דוגמאות ממספר ארצות,

 שבהן נבנו מערכות מיוחדות ליישום הדרישות של דיווחים עצמיים. הדבר הטוב ביותר

 עבורנו יהיה לאמץ הן את שיטת ה״מקל״ והן את שיטת ה״גזר״. שיטת המקל משמעה

 קביעת חובות חוקיות לדיווח עצמי בחקיקה ראשית, תוך נקיטת גישה חסרת פשרות
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ת ו ב ו ת ח ק י ק ח ד ל . ע ה פ י כ ת א ו נ ב ת ו ו י נ ו י ג ת ה ו ש י ר ת ד ע י ב ד ק צ , ל ם י ק ו ם ח ת ו ת א פ י כ א  ב

ם י ד ע ה צ ש י מ ץ ח ו מ י ך א ו , ת י מ צ ח ע ו ו י ת ד ו כ ר ע ל מ ם ש ו ש י י ם ל י ד ע ע צ צ ב ן ל ת י , נ ת ו ק ו ק  ח

: ם י י ז כ ר  מ

; ף י צ ר ר ו ט י ת נ ו כ ר ע ן מ י ק ת ה ם ל י ל ע פ ל מ ם ש ב ו י  • ח

; ם י ל ע פ מ ע ב ת ת פ ו ר ו ק י ל ב ר ש י ד ם ת ו י  • ק

ת ר ג ס מ ר ב ו ב י צ ם ל י נ ו ת נ ת ה ו ש י ג ר נ ש פ א ת , ש ם י י נ ו י ח ם ה י נ ו ת נ ת ה ט י ל ק ת ל כ ר ע ת מ י י נ  • ב

; ט נ ר ט נ י ר א ת  א

; ם י ל ע פ מ ן ה ש מ ו ר ד י ל א ד כ י ש נ ו י ח ע ה ד י מ ו ה ה ט מ י ל ח ר י ש , א ה ב י ש ת ח ו ו ת צ מ ק  • ה

ל ם ש י ר ק מ , ב ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ד ה צ ת מ ו ר ש ת פ ר ס ח ה ו פ י ק ה ת ש י ת ג ט י ק  • נ

. ם י ב ז ו ם כ י ח ו ו י ל ד ו ש ח א ו ו י ד ת ה ו ב ו ת ח ר פ  ה

ר ו ב ת ע י מ צ ה ע ר ק ת ב ו י נ כ ת ת י י נ ב , ב ״ ר ז ג ״ ת ה ט י ת ש ץ א מ א ץ ל ל מ ו , מ ״ ל ק מ ״ ת ה ט י ד ש צ  ל

ד ב ל ב , ו ת ו י ת ו ע מ ש ת מ ו ב ט ה ם ב י ל ע פ מ ם ה ת ו ת א ת א ו כ ז ת ל ו ל ו כ ה י ל ת א ו י נ כ . ת ם י ל ע פ  מ

ן ת ל ו כ י ן ב י י א , כ ה נ י ד מ ת ה ו י ו ש ת ר ו נ י ב ב מ ן ר מ ה ז . ז ם ה ם מ י ש ר ד נ ם ה י ל ל כ ל ה ו ע ד י פ ק י  ש

ת ו י נ י ד ט מ ו ק נ ן ל מ ז ע ה י ג . ה ת מ ל ו ת ה י ת ב י ב ת ס ו ג ה נ ת ת ה ח ט ב ה , ל ת ל ע כ ם ב ו ק ל מ כ ת ב ו י ה  ל

ת זו. ו א י צ ת מ פ ק ש מ  ה
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 הערות
ם להודות למר יצחק גורן, מנכ״ל המשרד לאיכות הסביבה, אשר הזמין את הדו״ח ם מבקשי  1 המחברי

ת להלן הן של לם הדעות המובאו ו לאשר את פרסומם. או ת מ כ ס ם של המאמר, על ה  שממנו נלקחו הממצאי

ם בלבד.  המחברי

ם הציבורי, מחוץ לשטח הפרטי של העסק. ו ח ת  2 ב

ם האגף ם על האכיפה בתחו ות ואחראי ז י ענפים במשרד לאיכות הסביבה. הם עובדים במסגרת המחו ש א ר s 

ם מייצגים במחוז.  שאותו ה
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 שער שני

 תשתיות ומשאבי מים

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



 שילוב תשתיות

 ניר פפאי

 תקציר: המאמר מציע שילוב של תשתיות לאומיות כאמצעי לניצול יעיל יותר של

 הקרקע במדינה. שילוב תשתיות הנו מצב, שבו כמה תשתיות, הצורכות שטחי קרקע

/ מונחות באותו ד כ  רבים כגון: כבישים, קווי מתח גבוה, מסילות רכבת, צנרת ביוב ו

ן להקצות רצועת ר ו  תוואי. שילוב התשתיות חוסן בקרקע, כיוון שלכל תשתית יש צ

 דדן וכן מרחב ביטחון(קו בניין), שפירושו לרוב, קרקע לא מנוצלת. משמעות הדבר,

 שהתשתיות דורשות שטח קרקעי גדול בהרבה משטחן בפועל. שילוב תשתיות מאפשר

ן של התשתיות, דבר המאפשר חיסכון ניכר בקרקע. ר ד  שיתוף בקו הבניין וברצועת ה

 המאמר מציע ארבע דרכים לשילוב תשתיות:

 1. שילוב פנים מערכתי: שילוב כמה תשתיות מסוג דומה שעליהן אחראי גוף אחד,

 כגון: תשתיות כבישים, תשתיות חשמל וכד׳

 2. שילוב בתחום קו הבניין: שילוב תשתיות מסוגים שונים, כאלה שאפשר לשלב

 במרחב הביטחון שלהן

ן רצועת הדרן: כמוזכר בקו הבניין, שילוב התשתיות בשטח של רצועת ו ת  3. שילוב ב

ן ר ד  ה

 4. שילוב אנכי בשלושה ממדים: מצב שבו חלק מהתשתיות מונחות מעל/מתחת

 לתשתיות אחרות.
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 השינויים התכנוניים, המשפטיים והטכנולוגיים המפורטים במאמר, יכולים להביא

 לשינוי מהותי בכל התפיסה הרווחת ביום ולהוביל לחיסכון משמעותי בייעודי הקרקע

ן וגובר. ל ו - משאב הנמצא במחסור ה

 א. מבוא

ת א צ מ ף נ א א י ת ה ו נ ו ר ח א ם ה י נ ש ב , ו ם ל ו ע ת ב ו ה ו ב ג ה ה מ נ י ל ה א ר ש י ן ב י ס ו ל כ ו א ת ה ו פ י פ  צ

ת כ ל ו ת ה ו ר ח ת ם ל ר ו ה ג ר ז ו ס ח . מ ר ו ס ח מ ב ב א ש מ ע ל ק ר ק ת ה ך א פ ו ה ר ה ב , ד ה י י ל ת ע מ ג מ  ב

ת י י ל ל ע ת ע ר כ י ה נ ע פ ש ת ה ר ב ו ג ת ה ו ר ח ת ל ר ו ו ס ח מ ע (מזור, 1993). ל ק ר ק ל ה ת ע ר ב ו ג  ו

.(1995 , ן י י ט ש ק א ל ( א ר ש י ע ב ק ר ק ר ה י ח  מ

ו י ר ה ש , א ח ט ת ש ו ר י ת ת ע ו י נ ו נ כ ת ת ו ס י פ ת ר מ ר ח ת ש ה ת ל ב י י ח ע מ ק ר ק ך ה ר ת ע י י ל  ע

ש ו מ י ל ש ת ע ו ס ס ו ב מ , ה י ס י פ ב ה ח ר מ ל ה ת ש ו נ ו ל ש ו ה י נ ן ו ו ג ר ת א ו ר ו ח צ ת פ ל , ו ר ב ע ת ב ו ח ו ו  ר

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

. 1 ע ק ר ק  ה

ת ו ל י ס , מ ם י ש י ב ן כ ו ג , כ ת ו י ת ש א ת ו , ה ר ת ו י ב ב ח ר ט ם ש י כ ר ו צ , ה ע ק ר ק י ה ש ו מ י ש ד מ ח  א

ל ס ע פ ת נ ה ה ז ר ל ב ע , מ ב י ר ע ק ר ח ק ט ת ש ו כ ר ו ת צ ו י ת ש ת . ה ן ו פ ל ט ם ו י , מ ל מ ש י ח ו ו , ק ל ז ר  ב

ך ר ע ל מ ת ע ו ע י פ ש מ , ה ה י י נ ת ב ו ל ב ג ה מ ל י ט ת מ י ת ש ל ת ן כ כ , ש ה מ צ ת ע י ס י פ ת ה י ת ש ת י ה ד  י

. ה י ל ך א ו מ ס ע ה ק ר ק י ה ש ו מ י  ש

. ח ו ת י פ ר ה ח ת א ו ב ק ו ן ע ך ה כ י פ ל , ו י נ ב ר ו ו א י א ר ו ז ח א ו ת י ל פ כ י ל ח ר כ י ה א נ ן ת ת ה ו י ת ש  ת

ם ר ו , ג ם י י ח ת ה מ ר ה ב י י ל ע מ ה ו י י ס ו ל כ ו א ל ב ו ד י ג ה מ א צ ו ת , כ ת ו י ת ש ת ה ל א ו ג ש ה ו ק י ב  ה

ר ב ו ג ך ו ל ו י ה ש ו ה ק א ר ן נ מ ז ר ה י צ ם ב ל ו . א ן מ י ז נ ל פ ת ע ו י ת ש ת ל ה ח ש ט ש ת ה כ י ר צ ה ב י י ל ע  ל

ת ו פ י פ צ ע ו ק ר ק ך ה ר ת ע י י ל ע , מ ר ק י ע , ב ע ב ו ה נ י ז ש ו . ק ם י ש ד ת ח י ת ש ת ת ו נ ו ר ד ס ת מ ו ו ת ה  ל

ע ו צ י ב ל ה ו י ו ו ת ה ש ל ר ד נ ר ה ת ו ב י ר ן ה מ ז ך ה ש מ י ב ו ט י י ב ד י א ל א ב ו ה , ו ע ק ר ק י ה ש ו מ י  ש

.(?611615011, 1997) 

ת ו ו ת ה ר ל ב ו ג ה ך ו ל ו ה י ה ש ו ק ם ה ע , ו ע ק ר ק ב ה א ש ל מ ר ש ת ו ל י י ע ל י ו צ י נ ך ב ר ו צ ר ה ו א  ל

. 2 ל א ר ש י ת ב י נ ו נ כ ת ת ה ו ע ד ו מ ת ל ו י ת ש ב ת ו ל י ל ש א ש ש ו נ ה ה ל , ע ת י ת ש ת ת ו נ ו ר ד ס  מ

, ו , א ת ב ל ו ש , מ ת ח ה א ע ו צ ר ת ל ו י ו ו ק ת ה ו י ת ש ת ד ה ו ח י א ס ל ח י י ת ״ מ ת ו י ת ש ב ת ו ל י ש ח ״ נ ו מ  ה

, ת כ ר ע ל מ כ ת ל ו ד ר פ ת נ ו ע ו צ ר ד ל ו ג י נ ת — ב ו י ת ש ר ת פ ס מ ן ל ו ר ד ס ת מ ר י צ י , ל ת ו ר ח ם א י ל י מ  ב

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

ב ו ל י ש ת ה ר ו צ ת ו ו י ת ש ת ג ה ו , ס ת ו י ת ש ת ף ה ק י : ה ם י י ז כ ר ם מ י ר ט מ ר ה פ ש ו ל ש ת מ ר ז ג נ  ה

ת ל י ס ם מ , ש ב י ב ל א ת ן ב ו ל י י י א ב י ת נ ת ב ו א ר ן ל ת י ת נ ו י ת ש ב ת ו ל י ש ת ל ט ל ו ה ב מ ג ו . ד ן ה י נ י  ב
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 הברזל ומובל הניקוז משולבים בין נתיבי הכביש המהיר. העבודה מתמקדת בתשתיות,

 כגון כבישים, מסילות ברזל וקווי מתח גבוה. אלו הן תשתיות מערכתיות ברמה הארצית,

 קשיחות ומסובכות לשילוב, אשר גם צורכות את השטח הרב ביותר.

 הגידול הצפוי בהיקף התשתיות, במקביל למחסור ההולך וגובר במשאב הקרקע,

 מעלים את הצורך בבחינה מקיפה ויסודית של מושג שילוב התשתיות. במחקר, שעליו

 מתבסס מאמר זה, נבדק היכן מתקיים שילוב התשתיות, באילו תנאים ומה מידת ההשפעה

ג ועוד - על ה ק ס  של גורמים שונים - כגון מגבלות פיסיות, עלויות הנדסיות, עלויות ע

 שילוב התשתיות בכלל ועל רמת האינטנסיביות שלו בפרט.

 המחקר עשוי לסייע בזיהוי מקרים, שבהם ניתן להתגבר על מכשלות לביצוע שילוב

 תשתיות. עד עתה לא נחקר הנושא בצורה שיטתית וזכה רק למעט תשומת לב בעולם.

 נראה, כי מחקר בישראל עשוי להיות בעל עניין גם מחוץ לישראל.

 מהמחקר עולה בצורה ברורה, כי באמצעות שילוב התשתיות לסוגיהן, ניתן להביא

 לחיסכון ניכר בשטח ולניצול יעיל של משאב הקרקע. אולם במחקר נמצא גם, כי המימוש

 של שילוב התשתיות בישראל מצומצם ביותר. הסיבה המרכזית לכך נעוצה בעובדה,

 שהתועלות בשילוב הינן לכלל החברה, אולם העלות החיצונית הכרוכה בשילוב נופלת על

 היזם בלבד, ואין כיום מערכות המתגמלות ומתמרצות אותו לשלב בין התשתיות.

 אי לכך, על מנת להגביר את שילוב התשתיות בישראל, יש צורך בהתערבות

 מתקנת בכל המישורים: אדמיניסטרטיבי, תכנוני, סטטוטורי, תחיקתי והנדסי־טכנולוגי.

 התערבות זו צריכה להיעשות על ידי הגופים הממלכתיים, האמורים לייצג את האינטרס

 הלאומי והציבורי, מתוך ראייה מפוכחת של יעילות כוללת למשק, במטרה להפיק תועלת

 מרבית.

 ב. דקע

 1. תשתיות הנדסיות

 תשתיות הנדסיות הינו מושג רחב, הכולל מספר רב של אלמנטים, שאפשר לסווג בצורות

 שונות(Feiteison and Salomon, 1994). העבודה התייחסה לתשתיות ההנדסיות המערכתיות

 (הקוויות), המוגדרות בהירארכיה ארצית מבחינת רמת האספקה, תוך התמקדות בקשיחות

 שבהן — בעלות הקריטריונים ההנדסיים המחמירים והמגבילים ביותר. תשתיות אלו הן

 המסובכות ביותר לשילוב, והן שצורכות את השטח הרב ביותר. במסגרת זו היתה התמקדות

 בכבישים מהירים, במסילות ברזל, בקווי חשמל במתח על (400 ק״ו) ובמתח עליון(161

 ק״ו), בקו המוביל הארצי ובקווי ניקוז מרכזיים.
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 פיתוח מערכות תשתית הנדסית נועד להשיג מספר יעדים עיקריים: הבטחת מרב

 התועלת לצרכיו החזויים של המשק, בראייה כלל ארצית, אזורית ומקומית, תוך שמירה

 על משאבים מתכלים והגנה על איכות הסביבה (קידר, 991ס.

 2. שילוב תשתיות - סיווג

 שילוב בין תשתיות יכול להתקיים במגוון רב של אפשרויות, הכל בהתאם להתניות

 ולאילוצים של התשתיות או של השטח. אפשרויות השילוב סווגו לארבע קטגוריות, בסדר

 עולה מבחינת רמת האינטנסיביות של השילוב:

 א) שילוב פנים מערכתי

 שילוב פנים מערכתי מתייחס לשילוב מסדרונות של אותה תשתית יחדיו, לדוגמה: מסדרון

 של קווי חשמל, המשלב מספר קווים יחדיו לרצועה אחת, או מסדרון למסילות ברזל,

 המשלב בין מספר מסילות בסמיכות זו לזו.

 ב) שילוב בתחום קווי הבניין

 לכל תשתית מוגדר בחוק קו בניין - שטח המוגבל בשימושי הקרקע המצוי סביב אותה

 תשתית. שילוב תשתית אחת בתוך ׳קו בניין׳ של תשתית אחרת מאפשר ליצור התקזזות

 של קווי הבניין, ובכך לצמצם את השטח שעליו חלות מגבלות של שימושי קרקע. לדוגמה:

 שילוב מסילת ברזל ו/או קווי חשמל לצד כביש ובצמוד לו מאפשר התקזזות של קווי

. 4  הבניין, ובכך — צמצום השטח שעליו חלות מגבלות של שימושי קרקע

ן ר ד ן רצועת ה ו ת  ג) שילוב ב

 רצועת הדרך הינה התחום המיועד לשרת תשתית מסוימת והיא מוגדרת לתשתית לפי

 החוק, ובמקרים רבים רצועה זו רחבה מהשטח הנדרש לקיום התשתית. שילוב בתוך

 רצועת הדרך משמעו - הענקת זכות מעבר לתשתית אחת בתוך רצועת הדרך של תשתית

 אחרת. דוגמה לכך אפשר לראות לאורך קטע קצר מכביש מס׳ 4, שם משולבים קו חשמל

 במתח עליון וקו מים של המוביל הארצי בין נתיבי התנועה, בתוך רצועת הדרך.

100 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



 ד) שילוב אנכי בשלושת הממדים

 ניצול הממד האנכי משמעו קביעת ייעוד הקרקע בשלושה מישורים - בפני הקרקע,

 מתחת לפני הקרקע ומעל לפני הקרקע, בצורה שלא יפגעו אלה באלה(מזור, 1993; פייטלסון,

 1996, לישר, 1997). הכוונה בפועל להעניק רצועות דרך ומעבר לתשתיות שונות באותה

 יחידת שטח - אך בממדים שונים. לדוגמה: להטמין קווי תשתית (מים, ביוב, גז, דלק,

 תקשורת וחשמל) ולהעביר קו רכבת תחתית (Underground) מתחת לפני הקרקע, בגבול

 רצועת הדרך. לחלופין, להעביר קווי תשתית עיליים (חשמל ותקשורת) ומסילת ברזל

.  (Monorail) מעל פני הקרקע, בגבול רצועת הדרך5

 תרשים 1 מדגים את פוטנציאל החיסכון בשטח, על פי צורות השילוב המרכזיות

 שתוארו לעיל. ניתן להתרשם מהחיסכון הדרמטי המושג, הן ברצועת הדרך הנדרשת והן

 בקווי הבניין, בזכות שילוב התשתיות יחדיו, כאשר, ככלל, קיים יחס ישר בין רמת

 האינטנסיביות להיקף החיסכון בשטח.

 3. הפוטנציאל לחיסכון בקרקע באמצעות שילוב תשתיות

 כפי שניתן להתרשם, הפוטנציאל העצום לחיסכון בשטח, באמצעות שילוב תשתיות, עשוי

 להביא לניצול יעיל יותר של השימוש בקרקע. החיסכון נגזר במידה רבה מצורת השילוב.

 אפשרויות השילוב רבות ושונות, והן פועל יוצא של התשתיות המעורבות ופונקציה של

 פתרונות הנדסיים־טכנולוגיים ושל עלויות. אפשרויות החיסכון בניצול משאב הקרקע

 טמונות, בעיקרן, בצמצום רצועות הדרך וקווי הבניין, וככל שהשילוב אינטנסיבי יותר,

 כך יגדל החיסכון. מתרשים 1 ניתן ללמוד, כי עיקר החיסכון המושג הוא בצמצום קווי

 הבניין, אולם יש להדגיש, כי לצמצום רצועת הדרך משמעות גדולה יותר במובן זה,

 שהמגבלות החלות עליה קשיחות בהרבה מאלו שבתחום קו הבניין.

 שילוב התשתיות, לצורותיו השונות, תורם באופן נוסף לניצול יעיל יותר של הקרקע -

 בכך שהוא מונע היווצרות רצועות של קווי תשתית, אשר ביניהן כלואות קרקעות, שכושר

 ניצולן יורד כתוצאה מכך. ירידת כושר הניצול של אותן קרקעות כלואות קשורה, בעיקר,

 לפגיעה בנגישות ולאובדן יתרונות לגודל.

 A הגורמים המרכזיים המשפיעים על מימוש שילוב תשתיות

 לצד הפוטנציאל הגדול לחיסכון בקרקע באמצעות השילוב, חיסכון שהוא גם פונקציה

 של ערד הקרקע - ככל שערכה רב יותר כך היתרון לחיסכון גדל, ישנו גם מחיר לשילוב.
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 תרשים 1: צריכת קרקע ומגבלות בנייה לסוגים שונים של שילוב תשתיות

 1א. תשתיות נפרדות - ללא שילוב
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 1ב. שילוב תשתיות בקו הבניין
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 1ג. שילוב תשתיות ברצועת הדיד
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 1ד. שילוב תשתיות אנכי
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 ו ו כביש מהיר 0 קו מי• יאשי
 מסילת ברזל רבבת תחתית

161̂ רצועת דרך (במטרים)  T קו חשמל 
 קו חשמל תת קרקעי 61kvו .1.«! קו בניין(במטרים)
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 המחיר הוא פונקציה של העלויות הכרוכות בשילוב. עלויות אלו כוללות עלויות הנדסיות

 ועלויות עסקה. העלויות ההנדסיות הן הפער בין עלויות הביצוע של התשתית בנפרד

 לבין העלויות של התשתית במערכת משולבת. קשה לכמת עלויות אלו בתבניות סכמתיות,

 בשל השונות בין מקרה למקרה, אולם ניתן להציע מודל סכמתי להערכת עלויות אלו על

 פי המורכבות.

 בניגוד לכלכלה הקלאסית, המניחה שהעלות היחידה ליצרן היא עלות הייצור, תיאוריית

 עלויות העסקה מבחינה בעלויות אחרות (Thompson,1967). עלויות העסקה הן העלויות

 שמעבר לעלויות ההנדסיות, והן מתייחסות למידת ה׳חיכוך הנקבע על ידי אופי העסקה:

 האם הצדדים פועלים בהרמוניה, או שיש אי הבנות או קונפליקטים, הגורמים עיכובים

 או תפקוד לקוי אחר(Alexander, 1992). עלויות העסקה בשילוב תשתיות מתייחסות לכל

 העלויות שאינן קשורות לטכנולוגיה (פתרונות הנדסיים) ולערך הקרקע, אלא לעלויות

 הקשורות להיבטים של תיאום תכנוני ברמות שונות.

 ג. המחקר ותוצאותיו

 בעבודה נעשה שימוש בשלושה כלי מחקר מרכזיים­­

. ניתוח גיאוגרפי של הפריסה בפועל של שילוב תשתיות בארץ, בהתבסס על ניתוח ! 

 מיפוי תשתיות ארצי;

 2. בחינת ״מערך הכוחות״ בין הגופים המעורבים בשילוב התשתיות, באמצעות ניתוח

 תיאורטי וראיונות עומק;

 3. ניתוח חקרי אירוע.

 1. ניתוח גיאוגרפי של שילוב תשתיות

6 ן הקרקע ר  א) מימוש על פי ע

 למרות הפוטנציאל הרב לחיסכון בשטח, באמצעות שילוב תשתיות, המימוש בפועל נמוך

 ביותר, כפי שניתן לראות בטבלה 1. ניתוח גיאוגרפי של פריסת השילובים מלמד, כי

 בערכי קרקע גבוהים מתקיימים השילובים המורכבים ביותר, ואחוז המימוש מתוך

 הפוטנציאל הקיים הינו הגבוה ביותר. מהעבר השני, בערכי קרקע נמוכים, שהם עיקר

 הקרקעות בארץ, מתקיים שילוב פשוט בלבד. השילוב מתקיים אך ורק בין שתי תשתיות,
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 בדרך כלל בין כבישים לקווי חשמל, שהשילוב בהם הוא פשוט יחסית - בקו הבניין.

 היקף המימוש מסה״כ הפוטנציאל נמוך, והוא עומד על כ־15% בלבד. בערכי קרקע בינוניים

 אחוזי המימוש דומים, כ־17%, ובפועל מתקיימת בהם כמות קטנה מאוד של שילוב

 תשתיות.

 טבלה 1: שילוג תשתיות גערכי קרקע שונים

 ערן קרקע סה״כ

 נמוך

 ערד קרקע

 בינוני

 ערד קרקע

 גבוה

 משתנה

1031 677 262 92 8 ל א י צ נ ט ו כ פ ״ ה  ס

ת (ק״מ) ו י ת ש ב ת ו ל י ש  ל

ת 71 44 103 218 ו י ת ש ב ת ו ל י כ ש ״ ה  ס

ל (ק״מ) ע ו פ  ב

ת 77.1% 16.7% 15.2% 21.1% ו י ת ש ת ב ה ו ל י ז ש  אחו

ל א י צ נ ט ו פ כ ה ״ ה ס  מ

ת 42 — — 42 ו י ת ש ב ת ו ל י כ ש ״ ה  ס

ך (ק״מ) ר ד ת ה ע ו צ ר  ב

ת 29 44 103 176 ו י ת ש ב ת ו ל י כ ש ״ ה  ס

( מ ״ ק ) ן י י נ ב ו ה ק  ב

ת 47 8 — 55 ו י ת ש ל 3 ת ב ש ו ל י כ ש ״ ה  ס

ה (ק״מ) ל ע מ  ו

 ב) מימוש על פי מגבלות פיסיות

 הניתוח הגיאוגרפי של פריסת שילוב התשתיות מעלה, כי מגבלות פיסיות, כגון טופוגרפיה,

 משפיעות באופן שלילי על המימוש וכי ניתן להצביע על מתאם שלילי בין התבליט של

 השטח ובין שיעור המימוש. בשפה אחרת, במקומות הרריים כמעט ולא נמצא שילוב בין

 תשתיות.
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 ג) מימוש בציר הזמן

 בחינת המימוש בציר הזמן נערכה באזור המרכז, ותוצאותיה מצביעות על מגמה של גידול

 בהיקף השילוב על פני זמן. ניתן לשער שמגמה זו תימשך גם בשנים הבאות.

 2. בחינת מערן הכוחות בין הגופים המעורבים בשילוב תשתיות

 ההחלטה על התוויית תשתית, ובאיזו מידה תאוחד עם תשתית אחרת, היא, במהותה,

 החלטה מנהלית־פוליטית. בהחלטה מעורבים גופים רבים, בעלי אינטרסים שונים ומערכות

 שיקולים שונות. בהכללה, ניתן לחלק את הגופים המעורבים בקבלת ההחלטות התכנוניות

 והמימוניות לגבי תשתיות לשניים: גורמים תכנוניים אינטגרטיביים וגורמים תכנוניים

 סקטוריאליים.

 מידת השילוב נקבעת, במידה רבה, על פי משחק הכוחות בין שתי קבוצות אלו.

 הגורמים האינטגרטיביים(משרד הפנים, המשרד לאיכות הסביבה, מנהל מקרקעי ישראל,

 משרד התשתיות ועוד), הפועלים מתוך ראיית האינטרסים הלאומיים, יעילות למשק

 בכללותו, מקסום תועלות כולל ושיקולים אידיאולוגיים — תומכים באופן כללי במדיניות

 של שילוב תשתיות. לעומתם, הגורמים הסקטוריאליים (מע״צ, רשות הנמלים והרכבות,

 חברת חשמל, נציבות המים ועוד), הפועלים על פי אינטרסים צרים, מתוך שיקולים

 פונקציונליים, במטרה למקסם תועלות ברמה המערכתית - מתנגדים בדרך כלל לתפיסה

 של שילוב תשתיות.

 מהמחקר עולה, כי יחסי הכוחות בין גופים אלו משתנים על פני זמן. הניתוח מצביע

 על כך, כי בעבר היו הגופים הסקטוריאליים חזקים יותר. את התכנון הארצי באותם

 שנים אפיין תכנון יוזם, סקטוריאלי, חזק, לעומת תכנון רגולטיבי חלש ולא מתואם.

 הגופים האינטגרטיביים, באותם זמנים, עסקו מעט בתכנון יוזם, במיוחד בכל הקשור

 לתשתיות, אשר נחשבו נחלתם הפרטית של הסקטורים השונים.

 מציאות זו הלכה והשתנתה מסוף שנות ה־80, עם ההכרה בחשיבות הצורך בתכנון

 כולל־אינטגרטיבי. במהלך השנים האחרונות הגיע התכנון הרגולטיבי לבגרות, וגופים אלו

 צוברים כוח, סטטוטורי בעיקרו, ויכולת ההשפעה שלהם הולכת וגוברת — על חשבון

 הגופים הסקטוריאליים.

 3. חקרי אירוע

 חקרי האירוע באו להשלים את ניתוח הגורמים, המשפיעים על מימוש השילוב בפועל.

 המטרות המרכזיות של חקרי האירוע היו: זיהוי העלויות ההנדסיות ועלויות העסקה,
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 הנגזרות מהשילוב, ובחינת פוטנציאל החיסכון בשטח, כפי שהוא בא לידי ביטוי בפועל.

 במסגרת העבודה נבחנו 10 חקרי אירוע, המתייחסים לשלושת צירי האורך, החוצים את

 המדינה, ולשניים מצירי הרוחב, שבהם עוברות תשתיות ברמה הארצית.

 ציד מקטע

 נתיבי איילון

 איילון צפון

 הרצליה-חדרה

 אורך מערבי

 אורך מרכזי בר אילן—אלוף שדה

ד בנימין י - ת  קריית ג

 יד בנימין—יד רמב״ם

 רמלה—ראש העין

 ראש העין-קלקליליה

 אורך מערבי

 רוחב צפוני הרצליה—כפר סבא

 רוחב דרומי ראשון לציון—רמלה

 ך. מתוח הממצאים

 1. גורמים המשפיעים על שילוב תשתיות בארץ

 ממצאי העבודה איששו את השערות המחקר, המוצגות להלן בצורה מתמטית, לפיהן

 שילוב התשתיות (11) המו פונקציה של גורמים רבים (המפורטים בהמשך ומוצגים בשתי

 אותיות לועזיות). ליד כל גורם מוצג כיוון ההשפעה שלו על שילוב התשתיות [שלילי(-),

 חיובי(+) או השפעה מעורבת (־+)]

Ec} = 1 1 - , ד 0 , ע ^ + , > כ > ב + , ? ^ ׳ , ^ + ־ , £ א + ־ , F c + ־ } 

 חיסכון בשטח(8?) - קיים יחס ישר בין אינטנסיביות השילוב לפוטנציאל החיסכון. עם

 זאת הוברר, כי בחלק מהמקרים, הפערים בין שילוב ברצועת הדרך לשילוב בקו הבניין

 אינם חד־משמעיים, והם קשורים בהכרח בתשתיות הנדונות ובאופי המערכת.
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) — קיים קשר ישר בין אינטנסיביות השילוב לעלויות ההנדסיות, £  עלויות הנדסיות 0

 ברמת התשתיות הבודדות. אולם כאשר בוחנים מקסום תועלות כולל, נראה כי בשילוב

 אקסטנסיבי(קווי בניין) העלות ההנדסית הכוללת עשויה להיות נמוכה יותר מאשר סך

 כל העלויות של מערכת מפוצלת. עם זאת, החלוקה של הנטל לא תהיה זהה, ומרבית

 העלויות יועמסו על הגורם המוביל את התכנון ואת הביצוע. בכל אופן, השילוב אינו

 מקשה אחת, וישנן צורות שילוב רבות. מורכבות הביצוע והעלויות ההנדסיות נגזרות

 מכך.

 מהמחקר עולה, כי שילובים בתוך התשתיות עצמן פשוטים יחסית(למעט בין כבישים),

 וכי שילובים ברצועת הדרך מורכבים יותר מאשר שילובים בקו הבניין. טבלה 2, המסכמת

 את רמת המורכבות בשילובים השונים בשני חתכים, סוג התשתית וסוג השילוב, ממחישה

5 רמות, כאשר רמה 1 מייצגת שילוב פשוט ורמה 5 מייצגת שילוב  זאת. הסיווג נקבע ב־

 מורכב ביותר מבחינה הנדסית.

 טבלה 2: עלויות הנדסיות של שילוב תשתיות

 שילוב בקו הבניין

 מסילה כביש חשמל מים

 מסילה 1 4 2 1

 כביש 5 5 3 2

 חשמל 5 5 1 1

 מים 4 4 2 1

 שילוב ברצועת הדרך

 מקרא: 1 י נמוכה ביותר 5 י גבוהה ביותר

!) - קיים יחס ישר בין אינטנסיביות השילוב לעלויות העסקה. אולם  עלויות עסקה (כ*,

 קיימת שונות בין השילובים השונים; שילוב פנים מערכתי, בין אותן מערכות תשתית,

 נוח בכל המקרים, ואילו שילוב ברצועת הדרך קשה הרבה יותר לתיאום משילוב בקו

 הבניין.
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 טבלה 3: עלויות עסקה של שילוב וגשמיות

 שילוב בקו הבניין

 מסילה כביש חשמל מים

 מסילה 1 3 2 1

 כביש 5 1 2 2

 חשמל 5 5 1 1

 מים 5 5 2 1

ן ר ד  שילוב ברצועת ה

ר ת ו י ה ב ה ו ב ר 5 = ג ת ו י ה ב כ ו מ : 1 = נ א ר ק  מ

 הסיבות העיקריות, הגורמות לעלויות העסקה הגבוהות שבשילוב תשתיות הן:

 • פעילות של מגזרים סקטוריאליים, שמטרתם למקסם את תועלתם.

 • סדר עדיפות עצמאי לכל מגזר, היוצר חוסר הלימה תכנוני(סינכרוניזציה).

 • לכל תשתית וסקטור בסיס משפטי וסטטוטורי שונה.

 • אין מדיניות מנחה ברורה בכל הנוגע לשילוב.

 • חלק ניכר מעלות השילוב ״נופל״ על הרשות היוזמת ומהווה בכך תמריץ שלילי.

 • היעדר תמריצים סטטוטוריים לפעילות משולבת של הגופים.

 • תוואים היסטוריים מצמצמים את האינטרס בשילוב.

 • חוסר מודעות לצורך בשילוב, בעבר, הוביל למציאות קשה בפועל — היום.

ן הקרקע(LV) — קיים קשר ישר בין ערכי הקרקע הקיצוניים להיקף המימוש היחסי. ר  ע

 אולם הניתוח הראה גם, שבין ערכי הקרקע הקיצוניים היחס אינו ישר. חלק מההסבר

 קשור בכך, שניתוח המימוש מתייחס לערכי הקרקע הנוכחיים, בעוד מערך התשתיות

 נבנה לאורך זמן, בערכי קרקע משתנים.

 נמצא גם יחס ישר בין ערך הקרקע לאינטנסיביות השילוב. ככל שערך הקרקע גבוה

 יותר, כך גדלה אינטנסיביות השילוב. מהממצאים עולה כי באזורים בעלי ערך קרקע
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 בינוני, אינטנסיביות השילוב מצומצמת ודומה ברמת המימוש לאזורים בעלי ערך קרקע

 נמוך. ממצאים אלו ניתן לנסות ולהסביר בצורה הבאה:

 באזורים בעלי ערך קרקע גבוה, החיסכון בשטח מצדיק כלכלית את העלויות ההנדסיות

 ואת עלויות העסקה הנגזרות מהשילוב. בנוסף לכך, באזורים אלו צפיפות שימושי הקרקע

 גבוהה ואינה מאפשרת התבזרות בשטח. מהעבר השני, בערכי קרקע נמוכים •מתקיים

 שילוב אקסטנסיבי, שעלויותיו הנמוכות ודלילות שימושי הקרקע מאפשרות שילוב בקלות

 יחסית. בתווך — האזורים בעלי ערכי הקרקע הבינוניים. באזורים אלו ערך הקרקע אינו

 מספיק לשמש מנוף כלכלי לשילוב האינטנסיבי, מחד, וצפיפות שימושי הקרקע מקשה על

 השתלבות של מערכת מסורבלת, מאידך. לפיכך המימוש באזורים אלו נמוך.

 ערך הקרקע גבוה יותר באזור המרכז ומהווה זרז למימוש שילוב התשתיות. ואכן,

 נמצא במחקר, שיש יותר שילוב באזור הליבה, ההולך ומתרחב בציר הזמן, משום שבניגוד

 לעלויות ההנדסיות ולעלויות העסקה הקבועות במרחב, התועלת בשילוב עולה כפונקציה

 של ערך הקרקע.

 מגבלות פיסיות (11ק) - המגבלה הפיסית העיקרית, שעלתה במהלך העבודה, קשורה

 בתנאים הטופוגרפיים, היוצרים הבחנה בין התשתיות השונות מבחינת הקריטריונים

 ההנדסיים. הבחנה זו גורמת לכך, שעל מנת לשלב בין התשתיות יש ׳להתיישר׳ בהתאם

 לתשתית הקשיחה ביותר. המשמעות לכך באזור הררי הינה הארכת סך כל התשתיות,

 דבר המשפיע על גידול ניכר בעלויות. ממצאי המחקר מצביעים אפוא על מתאם ברור בין

 התנאים הטופוגרפיים לרמת המימוש.

 תחרות על שימושי קרקע מ1ע) - התחרות על שימושי הקרקע משפיעה על שילוב

 התשתיות בשני הכיוונים. לחץ חזק על שימושי הקרקע מעודד לשילוב מחוסר ברירה,

 אולם אותו לחץ גורם לעתים לפגיעה במסדרונות תשתית, פגיעה הנובעת מכניסה של

 שימושי קרקע אחרים כתוצאה מאי שמירה על המסדרונות המאושרים כחוק במוסדות

 התכנון, מציאות המקשה על המימוש.

 השפעות סביבתיות 0י£1) - מערכת משולבת של תשתיות על קרקעיות מהווה אלמנט

 חזותי בולט בנוף. ככזו, יש לה השפעות סביבתיות שונות, לחיוב ולשלילה, הנגזרות בעיקר

 מהיקף השילוב ומרגישותו הסביבתית של האזור.

 עלויות תפעוליות ¥0} - מחד גיסא, מערכת משולבת מעניקה רמת שירות גבוהה יותר,

 במיוחד בכל הנוגע לתחבורה, וחוסכת במקרים רבים צורך בדרכי שירות. מאידך גיסא,
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 לשילוב יש מחיר תפעולי, הפוגע באיכות השירות, כתוצאה מהתלות ההדדית בין התשתיות,

 מחיר העולה ביחס ישר לאינטנסיביות השילוב.

 ה. מסקנות והמלצות לעתיד

 1. מסקנות

 מהעבודה עולות מספר מסקנות מרכזיות. ראשית, באמצעות שילוב תשתיות, לצורותיו

 השונות, ניתן להביא לחיסכון ניכר בשטח ולניצול יעיל של משאב הקרקע. גם בשילוב

 האקסטנסיבי ביותר אשר הוצג, שילוב בקו הבניין, החיסכון בשטח הוא רב, מה גם

 שבצורת שילוב זו עלויות העסקה והעלויות ההנדסיות נמוכות בצורה ניכרת מהעלויות

 בשילובים האינטנסיביים יותר. מסקנה אחרת קשורה במשמעות הנובעת מעלויות השילוב,

 כאשר עלויות התכנון והביצוע גבוהות יותר, עקב מורכבות המערכת. למסקנה זו השלכות

 שליליות על הסיכוי לשלב תשתיות בתנאים של גידול אורבני ואזורי מהיר, שם הביקוש

 גדול מההיצע והזמן מהווה גורם קריטי. מערכות מורכבות, כגון שילוב תשתיות, אינן

 מסוגלות לתת תשובה מהירה לתנאים משתנים. לפיכך, במצבים אלו נוצרת תחלופה,

 ומערכות גמישות, דוגמת תשתיות נפרדות, ממלאות את החלל שנוצר.

 מסקנה נוספת בהקשר לעלויות השילוב קשורה בכך, שמרבית העלויות ״נופלות״ על יוזם

 התכנית. עלויות אלו גבוהות מהתוויית המערכת בתוואי מפוצל, ועקב כך מהוות תמריץ

 שלילי לשילוב. נוצר קונפליקט בין התועלות לכלל החברה לעלות ה״נופלת״ על גוף אחד,

 וזו מחייבת התערבות יזומה.

 התערבות נדרשת מסיבה נוספת. המחקר אישש את ההנחה, כי מתקיים קשר ישר

 בין היקף השילוב והאינטנסיביות שלו לערך הקרקע. אולם בציר הזמן, ערך הקרקע

 בישראל הולך ועולה, בעוד העלויות הכרוכות בשילוב קבועות. משמעות הדבר - מקומות

 שבהם אין כעת שילוב, מכיוון שערך הקרקע אינו גבוה דיו, עתידים לעלות בערכם. אולם

 כאשר ערכם ״יצדיק״ את השילוב, פיצול התשתיות כבר יהיה עובדה מוגמרת, אשר קשה

 לשנותה.

 מהנאמר לעיל עולה, כי על מנת להגדיל את היקף המימוש של השילוב, יש צורך בהתערבות

 יזומה - התערבות של הגופים האינטגרטיביים, מתוך ראייה ארוכת טווח ומתוך הכרה

 בפוטנציאל הרב, הטמון בשילוב תשתיות, לחיסכון בקרקע. התערבות יזומה צריכה

, תחיקתי והנדסי־  להיעשות במספר מישורים במקביל: אדמיניסטרטיבי, תכנוני, סטטוטורי8

 טכנולוגי.
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 2. המלצות לעתיד

 להלן הנקודות המרכזיות הדורשות התערבות מתקנת, במספר מישורי התייחסות:

 במישור האדמיניסטרטיבי - על מנת ליישב את הקונפליקט בין התועלות לכלל החברה,

 כתוצאה מהחיסכון בקרקע, לעלות הנופלת על היזם בלבד, יש לבחון, כאמור, מתן

 תמריצים. אחת האפשרויות, במישור התייחסות זה, הינה השתתפות במימון העלויות

 הנוספות. מוצע כי מנהל מקרקעי ישראל, כגוף אינטגרטיבי העשוי להפיק רווח מהחיסכון

 בקרקע, יבחן את הדרכים לכך.

 צמצום עלויות העסקה עשוי להוות תמריץ עקיף לשילוב. נמצא שלמבנה הארגוני,

 ברמת הפרויקט, משמעות רבה לגבי סיכוי המימוש של שילוב תשתיות ואופיו. למרות

 זאת, המציאות הנוכחית מלמדת על מבנים ארגוניים רבים ושונים, הנאמנים בדרך כלל

 למזמיני העבודה ולמטרותיהם, אשר ברוב המקרים אינן מקיפות ואינן שואפות למקסום

 תועלות כולל. על מנת לעודד את הראייה הרחבה והכוללנית, עדיף כי המבנה הארגוני

 יהיה בלתי תלוי ככל שניתן. במידת האפשר, מוצע להפעיל שירותים של מתכנן משותף,

 הנאמן על הצדדים השונים, לצמצום עלויות העסקה.

 במישור התכנוני - שילוב תשתיות ברמה מתארית אינו מפורט דיו לאמוד את מורכבות

 השילוב, מחד; מאידך, סדרי עדיפות שונים ברמה הסקטוריאלית מובילים להיעדר תיאום

 ברמת תכנון מוקדם ומפורט. חוסר הלימה זה בין התכניות השונות יוצר קושי רב בתיאום

 התכנון ליצירת מסדרון משותף, הבא לידי ביטוי בעלויות עסקה גבוהות.

 על הגופים האינטגרטיביים לקבוע סדרי עדיפויות לתכנון, על מנת ליצור מתאם בין

 התשתיות — ברמת תכנון ראשוני, לפחות. הצורך ״ליישר״ את כל הרשויות לרמת תכנון

 אחידה, משמעו - הוצאה כספית ניכרת. עם זאת, עלות התכנון זניחה ביחס לחיסכון,

 אשר יכול להיות מושג בשלב הביצוע, על ידי תכנון משותף מראש.

 במסגרת זו מוצע גם לבחון מחדש מגבלות, החלות על שטח רצועת הדרך ועל קו

 הבניין, במטרה להרחיב את מגוון שימושי הקרקע המותרים בשטחים אלו.

 בנוסף, מוצע לפעול להכנת מפת תשתיות ארצית ממוחשבת, שתהיה זמינה למתכננים

 ולמקבלי החלטות. עד היום אין בארץ, לאף גוף, מפת תשתיות אינטגרטיבית.

 במישור הסטטוטורי - מוסדות התכנון אינם מתגמלים את הרשויות השונות ואינם

 מעודדים אותן מבחינה סטטוטורית לשלב תכניות ולהגישן ביחד, אלא ההיפך מכך:

 הגשת תכניות משולבות מקשה על תהליך אישורן. מוצע לבחון דרכים כדי ליצור אינטרס

 ומוטיבציה לשילוב עבור הגופים הסקטוריאליים.
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ם י ת ע ת ל ד ד ו ע מ ה ה ק י ק , ח ה נ ו ה ש ק י ק ח ח ו כ ם מ ו י ת כ ל ע ו ת פ ו ש ל ר  במישור התחיקתי - כ
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. ה כ ו פ ה ה י צ ב י ט ו מ ת ל ו מ ר ו ג , ה ת ו י ד ו ח י ת י ו ב ט ת ה ע י נ  מ

ת ו נ ו ר ת ל פ ה ש י צ ק נ ו , פ ה ב ה ר ד י מ , ב ו נ י ת ה ו י ת ש ב ת ו ל י ־ טכנולוגי - ש  במישור ההנדסי

ו ת א ו י ג ו ל ו נ כ ט ש ב ו מ י ה ש ש ע ם נ י ת ע . ל ת י פ ס כ ם ה ת ו ע מ ש ל מ ש ם ו י י ג ו ל ו נ כ ט ־ ם י י ס ד נ  ה

. ת ר ב ג ו ח מ ט ת ש כ י ר צ ב ו ו ל י ש ת ה ל ב ג ן - ה ת ו ע מ ש מ , ש ת ו נ ש ו י ת מ ו נ ק ת  ב

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

ן ו כ ס י ח . ה ת ו ע ו צ ר ח ה ט ש ך ב ו ס ח ת ל ו י ו ש ע ת ה ו י ג ו ל ו נ כ ל ט ח ש ו ת י ד פ ד ו ע ל , ו ם ו י ן ה ת ו נ ש  ל

. ח ו ת י פ ה ב ע ק ש ל ה ה כ ר ה מ ז ב ז ק ל י ב ק ת י  ש

 ו. סיכום

ם ו י ם כ י י ז כ ר מ ת ה ו נ ו ר ק ע ד ה ח ת א ם א ש י י ה ל ר ט מ , ב ץ ר א ת ב ו י ת ש ב ת ו ל י ש ש מ מ ת ל נ ל מ  ע

ל ת ש ו ב ר ע ת ; ה ה ל ע מ ל ת מ ו ב ר ע ת ה ך ב ר ו ש צ , י ע ק ר ק ב ה א ש ל מ ל ש י ע ל י ו צ י ן - נ ו נ כ ת  ב

ו י ז נ ל פ ת ע י ב י ט ר ג ט נ י א ה ה י י א ר ת ה פ ד ע ל ה ם ע י נ ו מ א , ה ם י י ת ל ש מ מ ם ה י מ ר ו ג  ה

ן י ב ב ו ו ל י ש ה ב ר ב ח ל ה ל כ ת ל ו ל ע ו ת ן ה י ה ב ל ג ת ה ר ש ע פ ל ה ר ע ש ג י ל ד , כ ת י ל א י ר ו ט ק ס  ה

א י ב ה , ל ם י י ו נ י ר ש פ ס ת מ ו ע צ מ א , ב ן ת י י נ ה כ ל ו ה ע ד ו ב ע ה . מ ד ד ו ב ם ה ז י ל ה ת ע ל פ ו נ ת ה ו ל ע  ה

, ע ק ר ק ב ה א ש מ י ב ת י מ ן א ו כ ס י ח ל ל י ב ו ה ל ם ו ו י ת ה ח ו ו ר ה ה ס י פ ת ל ה כ י ב ת ו ה י מ ו נ י ש  ל

. ר ב ו ג ך ו ל ו ר ה ו ס ח מ א ב צ מ נ  ה

 ביבליוגרפיה

מ 344־349. ״ , רבעון לכלכלה, 42, ע ן א ן ל כ י ה ן - מ ״ ל ד נ ה י ו ו נ י ב ת ה ו מ ג / 1995. מ , צ ן י י ט ש ק  א

, ( ר י צ ק ת ) ה ל ו ע י פ נ ו ו י כ ל ו א י צ נ ט ו ע פ ק , ר ל א ר ש י י ב ע ק ר ק ־ ת ת ב ה ח ר מ ל ה ו צ י , 1997. נ , צ׳ ר ש י  ל

. ם י ל ש ו ר , י ח ו ת י פ ן ו ו נ כ ף ת ג , א ל א ר ש י י ע ק ר ק ל מ ה נ  מ
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. ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ה ם ו י ל ש ו ר ן י ו כ  והשלכותיו התכנוניות, מ
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ה נמצא בפרק ב׳ סעיף 4. ק ס  5 הסבר על עלויות ע

ימת. /מסו ב תשתית כלשהי י ב  י קו בניין — מגבלות הבנייה ס

ת ח ת ות לכך ניתן לראות בקטע המרכזי של כביש מס׳ 4, שבו קו המוביל הארצי עובר מ  5 דוגמאות חלקי

לת הברזל. תכניות רעיוניות ת למסי ח ת  לרצועת הכביש, ובקטע של נתיבי איילון, שבו עובר קו ביוב מרכזי מ

לת נתיבי תנועה נוספים, או, במקרה אחר, ת האיילון ולאפשר סלי  לניצול הממד האנכי הציעו לקרות א

 קטע 13 לכביש 6 (חוצה ישראל), שם הוצע להתוות את הכביש האזורי, 444, מעל הכביש הארצי שיושקע

 בקרקע.

ם למפת שיעור השטח המפותח (מזור, 1997). אזורים שבהם שיעור השטח א ת ה  6 ערך הקרקע הוגדר ב

 המפותח גדול מ־50% סווגו כבעלי ערך קרקע גבוה, אזורים שבהם שיעור השטח המפותח נע בין 25%

 ל־50% סווגו כבעלי ערך קרקע בינוני, ואילו כל השטחים שבהם השטח המפותח נמוך מ־25% סווגו כבעלי

 ערך קרקע נמוך.

יחס למקרים שבהם לתשתיות שונות יש אותן נקודות מוצא ויעד.  7 פוטנציאל לשילוב מתי

יחס למוסדות התכנון ולהליך התכנוני הפורמלי.  8 מושג המתי
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 מהול משותף של מי תהום:
 מרעיון למציאות1

 ערן פ״טלסון

 שאול ארלוזורוב

 תקציר: המאמר רן באפשרויות ובדרכים לניהול משותף של אקוויפרי ההר על ידי

 ישראל והרשות הפלסטינית והוא מבוסס על דו״ח עדכני של הצוות הישראלי־פלסטיני

ן הטווה העיקרי ו ר  (1999 ,.16181)13<1)113) לנושא המים. אקוויפרי ההר הם המאגר א

 והאיכותי ביותר העומד לרשות ישראל והפלסטינים, והס חיוניים למשקי המים של

 שני הצדדים. האקוויפרים רגישים להמלחה ולזיהום ולכן יש לשני הצדדים עניין

 בשמירה על איכות מי התהום שבהם. המאמר מציג כמה אפשרויות לניהול משותף,

 מעלה נושאים שצריכים להידון בעת קביעת העקרונות לניהול משותף ומפרט את

ן זה ולהצלחתו. ר ע  הצעדים הנדרשים להקמת מ

 ניהול משותף של האקוויפריס ניתן לבצע, הן באמצעות מנגנונים משותפים והן

 באמצעות הפרטה וניהול חיצוני, העשוי להיות יעיל יותר ומקובל על הצדדים. הנושאים

 העיקריים, העומדים בבסיס הניהול הם הגנה על איכות המיס, התמודדות עם משברים

 ושימוש יעיל במים. על מנת לאמץ פתרון לניהול המשותף יש להגדיר היטב את

 סמכויות מנגנוני הניהול ואת ההשתתפות בהם ולתת להם אפשרות להתפתח עם
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 הזמן. המנגנונים צריכים לאפשר שיתוף, הן במישור האזורי והן במישור הארצי. שיתוף

 פעולה בניהול מי התהום יכול להפוך ממקור פוטנציאלי לסכסוכים, לבסיס לשיתוף

 פעולה בין ישראל לפלסטינים.

 א. מבוא

 כבר כעת ברור, כי בכל טווח זמן עתידי יחלקו ביניהם ישראל והפלסטינים את מי אקוויפרי

 ההר. אלה משמשים כמאגר ארוך הטווח העיקרי והאיכותי ביותר העומד לרשות שני

 הצדדים, ולכן הם חיוניים למשקי המים שלהם.

 בניגוד למים עיליים, קשה מאוד לשלוט על זרימות מי תהום. לכן לא ניתן לחלק

 בפועל את מי התהום, בייחוד כאשר מדובר באקוויפר קרסטי. (אקוויפר קרסטי מאופיין

 בזרימה מהירה יחסית של המים, בשל ריבוי סדקים וחריצים בסלע, דבר המקשה על

 הכנת מודלים מתאימים.) האופציה של ״גירושין״, בסגנון הסכם חלוקת האינדוס בין

 הודו לפקיסטן, שעל פיו כל צד מקבל חלק מהמים ומנהל אותם כראות עיניו, אינה

 ישימה למקרה הישראלי־פלסטיני. גם האפשרות, שישראל תשמור בידיה את מלוא

 השליטה בכל האקוויפרים, אינה ריאלית כבר במצב הנוכחי, ועל אחת כמה וכמה -

 בהסדרים עתידיים.

 האקוויפרים רגישים להמלחה ולזיהום, ושיקומם כרוך בעלויות גבוהות, כאשר הוא

 בכלל אפשרי. לאור זאת יש לשני הצדדים עניין בשמירת איכות מי התהום. בהקשר זה יש

 לשים לב, שלפלסטינים אין חלופה לאקוויפרי ההר בטווח הנראה לעין, ולכן יש להם

 עניין - לא פחות מלישראל — בשמירת מאגרים אלו. אולם כבר היום אף אחד מהצדדים

 אינו יכול להבטיח שהאקוויפרים לא ייפגעו — ללא שיתוף פעולה מהצד השני. כלומר,

 המצב שבו שני הצדדים נמצאים הוא מצב שבו שניהם עלולים להיפגע במקרה שמי

 התהום לא ינוהלו כיאות, וכתוצאה מכך יומלחו או יזוהמו. במילים אחרות, שני הצדדים

 זקוקים לשיתוף פעולה בניהול האקוויפרים.

 ההכרה בצורך בשיתוף פעולה היא כיום נחלת רבים בשני הצדדים. היא היתה

 הבסיס לעבודה של צוות מחקרי ישראלי־פלסטיני, שבו שותפים שני המחברים, אשר

 החל את עבודתו בשנת 21993. הכרה זו באה לידי ביטוי גם בהסכמי אוסלו ב׳, שבהם

Joint Water) הוחלט על תיאום הניהול בין שני הצדדים באמצעות ועדת המים המשותפת 

Joint Supervision and Enforce-) וצוותי הפיקוח והאכיפה המשותפים (Committee- J W C 

ment Teams - J), הפועלים מטעמה. S E T 
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 לאור התחזיות לגידול האוכלוסייה בישראל ובשטחים, ניתן לצפות שהלחץ על מקורות

 המים בארץ ישראל המערבית יחמיר (גם ללא שיבה כלשהי של פליטים). כתוצאה מכך

 ילכו ויגברו - הן הצורך בניהול משאבי מי התהום והן הקשיים ביישום החלטות הניהול

 ובאכיפתן. על כן צפוי גם, שאם לא יחולו שינויים במנגנוני התיאום בין ישראל לפלסטינים,

 הם יעמדו בפני קשיים גוברים. בהקשר זה חשוב לשים לב, שיש הבדלים משמעותיים בין

 מנגנוני תיאום, כפי שגובשו בהסכם אוסלו בי, ובין מנגנוני ניהול משותף; מנגנון התיאום

 אינו כולל מנגנון מובנה ליישוב סכסוכי מים, מטרות ויעדים ברורים, או דרך לקבוע את

 יעדי הניהול באופן מוסכם. מנגנונים אלו נתפסים היום על ידי הפלסטינים במנגנוני

 שליטה ישראלית, דבר שמעמיד בספק את יכולתם לזכות בלגיטימציה ארוכת טווח. על

 כן, מוצע לשוב ולבחון, במסגרת הסדרי הקבע, את האפשרויות לניהול משותף של מי

 התהום, תוך לימוד מהקשיים שכבר התגלו בשלבי הביניים.

 מטרת מאמר זה, המבוסס על דו״ח עדכני של הצוות הישראלי־פלסטיני(,.\& ^

 1999), היא לאפיין את הצעדים ואת הנושאים הדורשים טיפול וליבון, לשם מיסוד מנגנוני

 ניהול משותף. אולם לפני הצגת הצעדים והנושאים הללו, מן הראוי לאפיין את המנגנונים

 האפשריים לניהול המשותף. חשוב לציין, שהצוות לא בא להגיש מרשם לניהול משותף,

 אלא להעלות אפשרויות לניהול משותף, במטרה שאפשרויות אלו יידונו במסגרת המשא

 ומתן.

 ב. האפשרויות לניהול משותף

 קיים ניסיון עולמי רב בניהול מים עיליים החוצים גבולות, אך אין כמעט דוגמאות

 למערכות ניהול מי תהום חוצי גבולות, אף על פי שהתופעה של מי התהום החוצים

 גבולות אינה נדירה. על בסיס סקירה של הדוגמאות למערכות הסדרה של מים עיליים

 חוצי גבולות ברור, שמערכות אלו אינן מוקמות בן לילה. הן מתפתחות על פני זמן. אחד

 המשתנים החשובים בהתפתחותן הוא בניית אמון של הצדדים במנגנונים אלו. לכן,

 בבואנו לאפיין מערכות אפשריות לניהול משותף של מי תהום, ניסינו לזהות מסלולים

 אפשריים להתפתחות מערכות כאלו על פני זמן, ולא ׳פתרונות׳ סטטיים.

 ניהול של אקוויפר מחייב פעילויות רבות: ניטור כמויות ואיכות של המים, מעקב

 ורגולציה של פעילויות מעל אזורי ההזנה של האקוויפר, מחקר, קביעת מגבלות לשאיבה,

 התמודדות עם שונות בהזנה ובביקושים (בעיקר בעת בצורת), תיאום בשאיבה ודרכים

 ליישוב סכסוכים או אי הסכמות. כדי לנהל את האקוויפרים בצורה בת קיימא, יש צורך

116 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



 לקבל החלטות רבות שיש להן רכיבים ערכיים, כדי לאזן בין הצרכים של דורות שונים

 ושל קבוצות אוכלוסייה בתוך כל דור. על כן יש מקום להציע, בשלב זה, מגוון של אפשרויות

 למערכות ניהול, בכוונה שמקבלי החלטות יבחרו את המערכת המתאימה ביותר למצב

 הנוכחי, תוך מתן אפשרות למקבלי החלטות בעתיד להתאים את מערכות הניהול המשותף

 לתמורות הערכיות שיחולו עם הזמן.

. למעשה זוהו חמש מטרות־  לאור הבחנה זו, האפשרויות שזוהו נבדלו על פי מטרותיהן3

 על, העשויות לשמש בסיס להקמת מערכת ניהול משותף.

 1. הגנה על איכות המים

 הגורם העיקרי לכך, שלשני הצדדים יהיה עניין בניהול משותף, הוא החשש לעתיד איכותם

 של מי התהום ואי יכולתו של אף צד להבטיח לבדו את איכות המים בטווח הארוך. לכן,

 הגנה על איכות המים היא הגורם הבולט ביותר, שבו אינטרס משותף לשני הצדדים. כך,

 הגנה על המשאב (מי התהום) עשויה להפוך מצב של סכסוך, הנראה על פניו כמשחק

 סכום אפס, למערכת מורכבת יותר, שבה יש חשיבות לשיתוף פעולה, העשוי לתרום

 לרווחת שני הצדדים (או, לפחות, למנוע פגיעה ברווחת שניהם).

 כדי להגן על מי התהום, יש צורך בהסכמה על מגבלות שאיבה, ביישום אותן מגבלות,

 ברגולציה של שימושי קרקע, כדי לצמצם את סכנות הזיהום, בטיפול במי השפכים מעל

 אזורי ההזנה של האקוויפרים ובהכוונה והגבלה של השימוש במים מושבים, כפונקציה

 של איכותם ושל רגישות השטח המושקה בהם, מבחינת מי התהום. תנאי נוסף להגנה על

 מי תהום הוא מערכת מתאימה של מידע וניטור. כל אלו הם רכיבים אשר יהיה צורך לתת

 עליהם את הדעת במנגנון ניהול משותף, שמטרתו להגן על המשאב. מבחינה עיתית, סביר

 להתחיל בהקמת מערכת הניטור והבקרה המשותפת, ולהוסיף אחר כך פונקציות של

 ניהול טיהור והשבת קולחים וקביעת מגבלות שאיבה(בהנחה, שמערכת הפיקוח והאכיפה

 הקיימת תמשיך לתפקד). בשלבים מאוחרים יותר ניתן יהיה לטפל גם ברגולציה של

 שימושי קרקע (ובכללם אתרים לסילוק פסולת), בקביעת סטנדרטים ובתכנון משותף.

 2. התמודדות עם משברים

 סכנת הסכסוך בנושאי מים גוברת בעת משבר, כגון בתקופת בצורת ממושכת. לכן ניתן

 להגדיר את ההתמודדות עם מצבי משבר כמטרתו הראשונה של מנגנון ניהול משותף.

 ניתן להבחין בין כמה סוגי משברים: משברים פתאומיים(כגון מציאת חומרים רעילים

 בהספקת מי השתייה), משברים המתפתחים על פני זמן ממושך יחסית (בעיקר בצורות)

 ומשברים הנוצרים כתוצאה מפעילות צד אחד, כגון שאיבת יתר.
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 התמודדות עם משברים כוללת שלושה שלבים: זיהוי המשבר, הסכמה על הפעולות

 שיש לנקוט בתגובה למשבר ויישום הפעולות להתמודדות עם המשבר. זיהוי הפעולות

 מחייב מנגנוני ניטור והתראה ששני הצדדים יסמכו עליהם. כמו כן יש צורך במערך,

 שיוכל לקבל החלטות על מעבר למשטר חירום, בעקבות הבנה ותכנון מוקדם של מהות

 משטר חירום מעין זה. בנוסף, יש צורך במערך שיזהה חריגות של הצדדים ובמנגנון אשר

 יוכל להתמודד עם חריגות כאלו, בלי להופכן למשברים מדיניים, המשליכים על כלל

 היחסים בין הצדדים.

 3. יעילות בשימוש במים

 ככל שהביקוש למים עולה, כן גובר הצורך להשתמש בהם באופן היעיל ביותר. דבר זה

 מחייב, בין היתר, העברת מים בין שימושים (בעיקר מחקלאות לשימוש ביתי) ובין

 משתמשים (מהפחות יעילים ליותר יעילים, מנקודת ראות חברתית). אחת הדרכים לכך

 היא באמצעות כלים כלכליים, כגון תמחור מים או שוקי מים. כדי לאפשר לשוקי מים

 לתפקד, יש צורך לקבוע זכויות סחירות למים. אולם קביעת זכויות למים היא אחת

 מאבני הנגף העיקריות בהקשר הישראלי־פלסטיני, לא מעט בשל האלמנט הסימבולי

 שלהן. בעת קביעת שוקי מים, יש צורך לתת משקל שונה למשתמשים שונים, לאור החשיבות

 של שיקולי התחלקות והעדיפות לשימושים ביתיים על פני השקיה. יהיה צורך גם לקבוע

^  את תנאי הסחר (או התמחור) של מים באיכויות שונות. _

 הקשיים בתמחור מים, וביתר שאת - בהפעלת שוקי מים, הגבילו עד היום את

 השימוש בכלים אלו גם בתוך מדינות. אך לאור החשיבות הגוברת של שימוש יעיל במים,

 סביר שהעניין בכלים אלו יגבר, הן בתוך ישראל והן במסגרת היחסים עם הפלסטינים.

 עם זאת, הפעלת כלים כאלו בהקשר הישראלי־פלסטיני תחייב הקמת מנגנונים, אשר

 יפקחו על הסחר בזכויות מים או יתאמו את תמחור המים (במידה שיש בכוונת התמחור

 לתת אינדיקציה לצורך בהעברות מים כין הצדדים).

 ׳4. יעילות בהספקת המ>ם(הפרטה)

 בעשור האחרון גוברת המודעות לפוטנציאל של הסקטור הפרטי בתחומי הספקת המים

 השפירים וטיהור מי השפכים. היתרון העיקרי המוזכר בהקשר זה הוא יעילות ורמת

 השירות. אולם בהקשר הישראלי־פלסטיני יש למערכות אלו יתרון פוטנציאלי נוסף, שכן

 הן מאפשרות להפוך את נושאי הספקת המים וטיהור השפכים לנושאים שהם, בעיקרם,

 כלכליים ולא פוליטיים. כלומר, על ידי הכנסת גורם (זר) נוסף, אשר יספק שירותים
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 תמורת תשלום, נושאי המים עשויים להפוך לשאלות מסחריות, כלכליות בעיקרן, שהממד

 הפוליטי הבינלאומי שמאחוריהן פחות. יתר על כן, הצורך להגיע להסכמה על תנאי המכרז

 הופך את שני הצדדים לשותפים במטרה להשיג את התנאים הטובים ביותר מהזכיין.

 כלומר, להפרטת מערכות הספקת מים(ברמה האזורית או המקומית) וטיהור מי השופכין

 עשויה להיות תרומה חשובה, מעבר לתרומה ליעילות, בתנאי חוסר האמון השוררים כיום

 בין ישראל לפלסטינים.

 אם יש עניין בכיוון חשיבה זה, יהיה על הצדדים להפנות את עיקר המאמצים להקמת

 מנגנון, אשר יוכל לקבוע את תנאי המכרזים, לבחור את הזכיינים ולפקח על הזכיינים

 על פני זמן. יהיה גם צורך לקבוע במשותף את היקף ההפרטה ואת האלמנטים אשר

 יופרטו. כל אלו יחייבו התמחויות, השונות במהותן מאלו של המנגנונים האחרים שצוינו

 לעיל.

 5. ניהול משותף כוללני ואינטגרטיבי

 ברור, שמבחינת מערכת המים חשוב לתת מענה לכל הסוגיות הכרוכות בניהול של מי

 התהום. לכן ניתן לשאוף להקמת מנגנון ניהול משותף, אשר יוכל לעשות זאת.

, Bellagio draft Agreementsאולם  מנגנון ניהול כוללני ואינטגרטיבי הוצע במסגרת 4

 אפשר להציע מנגנונים• דומים אחרים. בכל המקרים מנגנון כזה יכלול, כבר בשלב הראשון,

 מערכת ניטור ובסיס מידע, שיהיו מוסכמים ומקובלים על שני הצדדים, כבסיס לפעילויות

 הניהול המשותף.

 בשלבים הבאים יצטרכו להיכלל במערכת הניהול המשותף רבים מהאלמנטים

 המופיעים (בהכרח) במנגנונים הממוקדים יותר מבחינת מטרותיהם. כך, לדוגמה, יהיה

 צורך לכלול, בשלב מוקדם יחסית, הסדרים לזיהוי משברים ולהתמודדות עמם, ובכללם

 מערך לניהול אי הסכמות. באופן כללי ברור, שלמנגנון כזה יש יתרון מבחינת ניהול מי

 התהום, אך הקמתו עלולה להיות סבוכה וממושכת יותר מאשר המנגנונים הממוקדים

 יותר.

 ג. סוגיות ונושאים בהקמת מערכות מהול משותף

 הקמת כל מנגנוני הניהול המשותף, ללא קשר לאפשרות הנבחרת, תצטרך להתמודד עם

 מספר סוגיות עקרוניות.
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 1. סמכויות מנגנוני הניהול המשותף וההשתתפות בהם

 בכל אחת מהאפשרויות תעלה שאלת סמכויות מנגנוני הניהול המשותף, ביחס לסמכויות

 הגופים הלאומיים והמקומיים. סוגיה זו כרוכה גם בשאלת הייצוג במנגנוני הניהול

 המשותף - כלומר, מי יהיו נציגי הצדדים במנגנונים אלה. אחת הדילמות העומדות

 מאחורי הסוגיה הזו היא היות נושאי המים בוויכוח גם בתוך ישראל(ובישות הפלסטינית).

 על כן, ייצוג צר מדי של נושאי המים עלול להביא להחלטות שאינן מיטביות בראייה של

 כלל החברה. אולם, נושא המים הוא גם נושא תפעולי, שיש לקבל בו החלטות רבות,

 טכניות בעיקרן, החיוניות לתפעול המערכת ברמה היום־יומית. החלטות אלו לא ניתן

 לקבל בפורומים רחבים, מרובי־אינטרסים. לכן יש צורך לקבוע את המוסדות ואת הייצוג

 בהם ולתת את הדעת גם על שאלת היעילות בקבלת ההחלטות.

 בכדי לאזן בין שני השיקולים המועלים לעיל, מוצע שמנגנון הניהול המשותף יורכב

 משלוש רמות, אשר הפונקציות שלהן ישתנו בהתאם לאפשרות שתיבחר ועל פני זמן, עם

 התרחבות הסמכויות של מנגנון הניהול המשותף.

 ברמה העליונה תהיה מועצת ניהול משותף, אשר ייוצג בה מגוון גדול יחסית של

 אינטרסים משני הצדדים. מטרת המועצה תהיה לקבוע את מדיניות הניהול המשותף,

 בראייה כוללנית, ולתת מענה לסוגיות עקרוניות העולות מתוך הניהול השוטף. היא גם

 יכולה לשמש כסמכות ראשונה ליישוב חילוקי דעות, שעולים תוך כדי הניהול השוטף.

 ברמה השנייה מוצע להקים רשות לניהול משותף, שתתבסס על ועדת המים המשותפת

 הנוכחית, אשר בה ייוצגו גופי המים של שני הצדדים. רשות זו תהיה אחראית לתפעול

 השוטף של מערכות הניהול המשותף, בהתאם לסמכויות אשר תיקבענה בהסכם או

 בעדכונים שיוסכם עליהם מפעם לפעם.

^ היום), אשר יופקדו ד י ־  ברמה השלישית יהיו צוותים מקצועיים משותפים (כגון ה

 על נושאים טכניים משותפים, כמו מערכות מידע, תיאום מאמצי מחקר, ניטור וכדי.

 2. מעבר משלב לשלב

 מנגנוני הניהול המשותף יצליחו במשימותיהם רק אם הם יתפתחו על פני זמן. לשם כך יש

 צורך שייווצר בהם אמון מצד שני הצדדים. לכן סוגיה עקרונית שנייה שיהיה צורך לתת

 לה פתרון היא, כיצד להימנע ממצב, שבו התפתחות המנגנונים ״נתקעת״ בשלב מוקדם.

 עצירת התהליך בשלב מוקדם עלולה להביא למצב, שבו התועלות העיקריות מניהול

 משותף לא יורגשו עדיין. במקרה זה עלול להיווצר מעגל סגור, שבו הצדדים מאבדים

 אמון במוסדות המשותפים, דבר שימנע את התפתחותם ואת מימוש התועלות. לכן יש

 צורך להבטיח, שתהליך בניית המוסדות לא ייתקע בשלבים המוקדמים.
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 3. רמת שיתוף הפעולה

 תשומת הלב מופנית ברובה לרמה הלאומית, אולם, כפי שהוכח במקרה של עמק חפר

 וטול כרם (שם נחתם הסכם לטיפול בשפכים של טול כרם, באופן שנחל אלכסנדר לא

 יזדהם), יש מקום לשיתוף פעולה בתחומים החשובים לניהול מי התהום גם ברמות אחרות.

 על כן, סוגיה נוספת היא היחס בין המנגנונים שיוקמו ברמה הלאומית לשיתופי פעולה

 ברמה המקומית או לגופים שאינם ממשלתיים. יתר על כן, בחלק מהמקרים ולגבי חלק

 מהנושאים, כגון טיפול בשופכי ירושלים, יש אולי יתרון בהקמת מנגנוני שיתוף דווקא

 ברמה המקומית או האזורית. אפשרות זו סבירה במיוחד בטיפול בשפכים ובשימוש

 במים מושבים. כמו כן יש מקום לשיתוף פעולה בין סקטורים שונים משני הצדדים.

 לדוגמה, ייתכן ששיתוף פעולה בין גורמים ירוקים עשוי להועיל לנושאים כגון שיקום

 נחלים, אשר לא יזכו לתשומת לב מספקת במוסדות הניהול המשותף ברמה הלאומית

 (בתלות, כמובן, באפשרות שתיבחר).

 ד. הצעדים לקראת ניהול משותף של אקוויפרים

 לאור העובדה, שיש אפשרויות רבות לניהול משותף של אקוויפרים, שמערכות אלו ימוסדו

 באופן הדרגתי על פני זמן, ושיש מספר סוגיות הדורשות ליבון, תוך כדי תהליך המיסוד

 של מערכות הניהול המשותף, מוצע סדר פעילויות שנועד לקדם את יישום הרעיון הבסיסי.

 צעדים אלו מיועדים ליצור את התנאים הנדרשים לניהול משותף, ולכן ניתן להתחיל

 ביישומם עוד בטרם סוכמו כל פרטי הניהול המשותף.

 1. יצירת בסיס אמון

 שמירה והגנה על האקוויפר הן אינטרס משותף של שני הצדדים, אולם מיסוד מנגנונים

 שיבטיחו השגת אינטרס זה תלוי, במידה רבה, בהיווצרות יחסים של אמון בין שני הצדדים.

 כיום, היחסים בין שני הצדדים מאופיינים בעיקר בחוסר אמון, ולכן יש צורך בנקיטת

 צעדים בוני אמון בתחום המים.

 הבעיה הבוערת ביותר, מנקודת ראותם של הפלסטינים, היא — המחסור במים

 לשימושים ביתיים ברוב הערים הפלסטיניות בחודשי הקיץ והיעדר מים זורמים בכפרים

 רבים. שיפור האמינות בהספקת המים בחודשי הקיץ לריכוזי האוכלוסייה הפלסטינית

 וחיבור כפרים פלסטיניים נוספים לרשת המים יגרמו לשיפור מהותי ומיידי בתנאי

 חייהם של פלסטינים רבים. קישור שיפורים אלו לשיפור היחסים בין הצדדים בתחום
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ם י מ י ה מ ר ו ל ג ץ ע ח ל ת ה ל ק ה ל י ו נ י ט ס ל פ ד ה צ ם ב י מ י ה ר ד ס ת ה ו ל י ב ק ם ל ו ר ת י ל ו ש ם ע י מ  ה

. ם  ש

. ם י ז מ ב ז ב י מ נ ש ד ה צ ה , ש ה ש ו ח ת א ה ו ם ה י ד ד צ י ה נ ן ש י ן ב ו מ א ר ה ס ו ח ף ל ס ו ם נ ר ו  ג

ם י נ י ט ס ל פ ד ה ו ע , ב ת ו י נ י ט ס ל פ ת ה ו י ו ש ר ם ב י מ י ה נ ד ב ו א ע ל ב צ א ת ה ם א י נ פ ם מ י ל א ר ש י  ה

ם י כ ו מ ס , ה ם י י ל א ר ש ם י י ב ו ש י י י ב ו ת נ י י ק ש ה ל ה ו י י ח ת ש ו כ י ר ב ם ל י ת מ כ י ר ל צ ם ע י ע י ב צ  מ

ן ו כ ס י ח ם ל י ר ש ק ו ת ם מ י ד ע . צ ם י ת ב ם ב י מ ר ו ם ז י ל מ ל ן כ י ם א ה ב , ש ם י י נ י ט ס ל ם פ י ב ו ש י י  ל

ת ו ב י ש ש ח י י נ י ט ס ל פ ד ה צ . ב ן ו מ א ת ה י י נ ב ם ל ו ר ת ם ל י י ו ש ם - ע י ד ד צ י ה נ ש ם - ב י מ  ב

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

ם י מ ק ה ש ב מ צ מ 2000 ו ־ ץ 1999 ו י ק ת ב ר ו צ ב ת ה ר מ ו . ח י נ ו ר י ע ר ה ו ט ק ס ם ב י מ ן ב ו כ ס י ח  ל

ח ר ו כ ת ה ל א צ נ ן ל ת י , נ ר מ ו ל . כ ה ן ז ו ו י כ ת ב ו ט ל ח ה ת ה ל ב ק ם ל ו ר ת ם ל י י ו ש ת ע א ב ז ק  ע

. ם י נ י ט ס ל פ ם ה ה ע ר י ו ו א ר ה ו פ י ש ם ל ן ג ו כ ס י ח ם ל י ע צ מ ט א ו ק נ  ל

 2. הסכמה על הקצאות מים

. ם י ת מ ו א צ ק ל ה ה ע מ כ ס א ה ו ף ה ת ו ש ל מ ו ה י ל נ ה ע מ כ ס ה ם ל י מ י ד ק מ ם ה י א נ ת ד ה ח  א

ר ב ד ה י ש פ כ ם ( י ת מ ו י ו מ ל כ ה ע מ כ ס ה י ב ן ד י , א ם י מ ת ה ו א צ ק ה ן ב ו י ד ת ה ע ב , ש ן י י צ ב ל ו ש  ח

, ם י מ ת ה ו כ י א , ל ה א צ ק ה י ה ו ת י ע ם ל ס ג ח י י ת ה ך ל ר ו ש צ א י ל ו ב׳), א ל ס ו י א מ כ ס ה ה ב ש ע  נ

ם י ת מ ח ט ב ה , ל ת ר ו צ י ב ב צ מ ס ל ח י י ת ה ך ל ר ו ש צ ד י ו ח י י . ב ם י מ ש ב ו מ י ש ל ם ו י ת מ ב ש ה  ל

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

ן י . א ם י ב ש ו ם מ י מ ש ב ו מ י ש ת ה ו י ו כ ז ל ם ו י מ ת ה א צ ק ה ת מ ע ב ו נ ה ה ב ו ח ם כ י כ פ ש ל ב ו פ י ט  ל

ם י נ ש ב , ש ן י י צ ן ל ת י ת נ א ם ז . ע ם י מ ת ה א צ ק ה ת ל ו נ ו ר ק ע ת ה י י ג ו ס ס ל נ כ י ה ה ל ר ז מ א ת מ נ ו ו כ  ב

ח ו ו ט , ב ח י ט ב ה ל ך ׳ ר ו צ י ה ב ג , ל ם י ל א ר ש ם י י ח מ ו ב מ ר ק ת ב ר ב ו ה ג מ כ ס ש ה ת י ו נ ו ר ח א  ה

ם י נ י ט ס ל פ ם ו י ל א ר ש , י ם י ב ש ו ת ל ה כ י ל נ ו ר י ע ר ה ו ט ק ס ש ב פ נ ם ל י ל מ ת ש ק פ ס ת מ ו מ , כ ך ו ר א  ה

י נ ש ד ל י ח א א ו ן ה כ , ש ף ת ו ש ל מ ו ה י ל נ ר ש ש ק ה ם ב י ב ת ר ו נ ו ר ת ש י ה י ן ז ו ר ק י ע . ל ד ח א  כ

ה י ו ש ה ע ן ז ו ר ק י ת ע ל ב ן ק כ . ל א ו ר ה ש א ם ב ד א ת ה ו י ו כ ל ז ת ש ו מ ר ו ל נ ה ע נ ו ע ם ו י ד ד צ  ה

. ף ת ו ש ל מ ו ה י ך נ ר ע ת מ א ר ק ה ל נ ו ש א ר ה ה ג ר ד מ ה ת מ ו ב י ש ל ח ע ן ב ו מ ה א נ ו ד ב ע ת צ ו י ה  ל

 3. בחירת האפשרויות

, ף ת ו ש מ ל ה ו ה י נ ן ה ו נ ג נ ל מ ת ש י נ ו ש א ר ה ה ר ט מ ל ה ט ע ל ח ו י , ש ע צ ו ן מ ת מ א ו ש מ ת ה ר ג ס מ  ב

, ן י י צ ב ל ו ש ת ח א ם ז . ע ל י ע ו ל ג צ ו ה ת ש ו י ו ר ש פ א ן ה י ר ב ח ב ת ה ש ט ל ח ל ה ב ק ת ת , ש ר מ ו ל  כ

ו ך א י ל ה ת ך ה ש מ ה ת ב ו י צ ק נ ו ף פ י ס ו ה ת ל ו ר ש פ ש א ן י כ , ש ת י ל נ י ד ר ה ק נ י ו א ה ז ט ל ח ה  ש

. ת י נ ו ש א ר ה ה ר י ח ב ה ת מ ע פ ש ו ו מ ת ז ו ר ש פ ם א . ג ת ו א ב ם ה י נ ש  ב
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 בעיקרון, שלוש האפשרויות הראשונות - התמקדות בהגנת מי התהום, התמודדות

 עם משברים ושיפור יעילות השימוש במים - הן אפשרויות משלימות. לכן ניתן, ללא

 קושי מיוחד, להתחיל בכיוון אחד ואחר כך להרחיב את מערך הניהול המשותף, באופן

 שהוא ייתן מענה למטרות נוספות. לעומת זאת, במקרה שבוחרים באפשרות ההפרטה, יש

 עלות לשינוי מרגע הוצאת מכרז בינלאומי, הן במונחים כספיים והן מבחינת האמינות של

 מוציאי המכרז. לכן, לאחר הוצאת המכרז, לא יהיה אפשר להוסיף מטלות בקלות או

 לשנות את המבנה הבסיסי.

 4. ההסכם

 לאחר קבלת החלטות על הקצאות המים ועל האוריינטציה של מערך הניהול המשותף,

 יש לעגנן בהסכם שייחתם. אין בכוונת מאמר זה לדון בהיבטים המשפטיים של הסכם

 המים בהקשר של הסכמי הקבע. עם זאת, ניתן לציין מספר נקודות הראויות להתייחסות

 בשלב ההסכם.

 ראשית, בכדי שההסכם יהיה בר קיימא, יש לשאוף לכך שהוא לא יעורר אנטגוניזם

 גם בחלוף השנים. לשם כך הוא צריך להיראות הוגן לשני הצדדים. על כן יש לשאוף לכך,

 שבתחום המים ייקבע עיקרון של שוויוניות והדדיות במבנה המוסדי של מערך הניהול

 המשותף. כלומר, חשוב שמערך זה לא ייתפס כעוד מנגנון שליטה ישראלי במשאבים

 המשותפים, אלא כמערך הבא לשרת את האינטרסים של שני הצדדים — לתרום להשגת

 היעדים המשותפים, לצמצם את הפוטנציאל לסכסוך בנושאים שבהם הוא קיים ולאפשר

 יישוב של אי הסכמות וסכסוכים בנושאי המים ברמה הנמוכה ביותר שהדבר אפשרי(כדי

 למנוע את הפיכת נושא המים לסלע מחלוקת בין העמים).

 שנית, בכדי להתמודד עם הסכסוך המובנה, חשוב שמערך הניהול המשותף יקבע

 נוהל להתמודדות עם אי הסכמות. יש לתת את הדעת על התפקיד שיכולים למלא גופים

 שלישיים. אנו מציעים שלגופים זרים לא יינתן מעמד של בוררים. עם זאת, ניתן להיעזר

 בגורמים זרים להצעת רעיונות לפתרון, מה שעשוי לאפשר לצדדים ״לרדת מהעצים״

 שעליהם הם עלולים לטפס מעת לעת. לשם כך ייתכן שיש מקום להקים ועדה מייעצת

 בינלאומית, אשר תוכל לסייע לצדדים ברעיונות (ואולי גם בגיוס משאבים) העשויים

 להקהות סכסוכים פוטנציאליים.

 שלישית, על ההסכם לדון בשאלת היישום, ובייחוד באכיפה. כלומר, יש צורך שההסכם

 יקבע נהלים ליישוב סכסוכים לא רק ברמה הבינלאומית, אלא גם ליישוב סכסוכים

 הנובעים מפעולות של רשויות מקומיות או של חברות מקומיות וזרות וסכסוכים על רקע

 כספי בין הצדדים.
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ן ו מ י  5. מ

 ניהול משותף עולה כסף. העלויות כוללות עלויות תפעול של מערך הניהול המשותף,

 עלויות הון הנובעות מדרישות הניהול המשותף ועלויות תפעול של מערכות המים, הנובעות

 מדרישות הניהול המשותף. מקורות המימון כוללים הקצבות מהצדדים, תשלומי משתמשים

 במערכות המים המשותפות והקצבות של מדינות וגופים זרים. אחד הנושאים, אשר צריך

 להידון במסגרת ההסכם על ניהול משותף, הוא שאלת חלוקת העלויות על פי מקורות

 אלו, משני הצדדים.

 את המערכת הפיננסית צריך גם כן לנהל. לכן, ניתן יהיה לדון - במסגרת הניהול

 המשותף - על מוסדות פיננסיים לניהול הכספים הנוגעים לניהול המשותף. אחת המטרות

 של המוסדות הללו היא לאזן בין מועד קבלת ההכנסות לבין מועדי ההוצאות. סביר,

 שחלק ממקורות ההכנסה יהיו אקראיים או שלא בשליטת הצדדים, ולעומת זאת -

 שההוצאות יהיו סדירות יותר. לכן יש חשיבות למערך, אשר יהיה מסוגל להעביר תקבולים

 מתקופת זמן אחת לתשלומים בתקופת זמן אחרת.

 ה. סיכום

 בתחום המים ניתן להשוות את מצבם של הישראלים והפלסטינים למצבם של תאומים

 סיאמיים: שתי ישויות עצמאיות נידונות לחיות ביחד, תוך שיתוף במשאב טבע חיוני

 ומרכזי - אקוויפרי ההר. הכרה בעובדה זו מחייבת, שהמשא ומתן בנושאי המים לא

 יצטמצם לשאלה - כמה מים ישאב כל צד מאקוויפרים אלו, אלא יש לשאוף לכך,

 שבמשא ומתן ייקבעו העקרונות להקמת מערך מוסדי, שיבטיח ניהול.מיטבי של המשאב

 במשותף, לרווחת שני הצדדים, באופן שיהיה בר קיימא.

 מאמר זה מציג כמה מהאפשרויות לניהול משותף, הנושאים שצריכים להידון בעת

 קביעת העקרונות לניהול משותף והצעדים הנדרשים להקמת מערך זה ולהצלחתו. חלק

 מצעדים אלו, בייחוד צעדים בוני אמון, יכולים להינקט עוד בטרם ייחתם ההסכם. עם

 זאת, רק הכרה בכך, שמדובר בהליך ארוך טווח - אשר יעמוד בהכרח בפני מועדי משבר

 לא מעטים ואשר יוכל להתאים את עצמו לתמורות בתפיסות הצדדים, לגבי מה שרצוי

 ולבעיות אשר יתעוררו בהכרח על פני זמן — תבטיח שמי התהום אכן ינוהלו בצורה

 מיטבית, לרווחת הדורות הבאים, ישראלים ופלסטינים כאחד. במילים אחרות, מערך

 מוסדי לניהול משותף, אשר יוכל להתעדכן מעת לעת, הוא הכרחי בכדי להפוך את מי

 התהום — ממקור פוטנציאלי לסכסוכים לבסיס לשיתוף פעולה בין ישראל לפלסטינים.
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? 
 כדאיות כלכלית כמנוף לצמצום גזי חממה

 בישראל

 נועם גרסל

 ניר בקר

 דורון לביא

 תקציר: במסגרת פרוטוקול קיוטו ואמנת האקלים, מחויבות כיום המדינות המפותחות

 להפחית את פליטת גזי החממה משטחן אל מתחת לרמות של 1990. באופן פורמלי,

ן מסיבות מעשיות  כמדינה ״מתפתחת״, ישראל אינה מחויבת עדיין בהפחתה כלשהי. א

 ועקרוניות בוחנת המדינה את המשמעויות של חלופות מדיניות, אשד יביאו לצמצום

 בפליטות גזי החממה. המאמר מסכם את הנקודות המרכזיות שהופיעו בדו״ח המשרד

 לאיכות הסביבה. בין היתר צוין, כי בשנת 1996, אשר נקבעה כשנת בסיס לניתוח,

 נפלטו 61,800 טונות של גזי חממה ובהנחה שלא תינקט כל מדיניות בתחום, צפויים

100,000 טונות גזי חממה. הצעד המרכזי המומלץ לצמצום גזי  להיפלט בשנת 2010 כ־

 החממה הוא הטלת מס על מקורות אנרגיה. על פי התרחישים במחקר, מס כזה יגרום

1 מהתל״ג בשנת 2010, אולם במקביל, המחברים מצביעים על . * % ־  לנטל כלכלי של כ

ן המשולב של השיפור באיכות ר ע ה  תועלת משקית מיישום המס. התועלת נובעת מ

 האוויר ותרומתו לבריאות הציבור, מהעלייה בפדיון העבודה ומיתרונות נוספים של

 הפחתת מסים אחרים, כגון מס הכנסה.
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 א. מבוא

 העלייה בריכוזים של גזי חממה באטמוספירה עלולה להביא עמה סכנות רבות למדינות

 העולם, ובכללן התחממות, עלייה במפלס המים באוקיינוסים, מדבור ועוד. כתגובה,

 החלו אומות העולם להיערך להפחתת מקור התופעה - פליטות גזי חממה בשריפת

 דלקים (לצורך ייצור חשמל, לתחבורה, לתעשייה ועוד), פעילות חקלאית, שינויים

 בשימושי הקרקע ופעילויות אחרות, מעשה ידי אדם.

 כיום, במסגרת פרוטוקול קיוטו ואמנת האקלים, התחייבו המדינות המפותחות

 להפחית את פליטת גזי החממה משטחן אל מתחת לרמות שהיו ב־1990, אך מדינות

 מתפתחות פטורות בינתיים מהפחתה כלשהי. לצורך הפחתת הפליטה, על המדינות

 המפותחות לערוך דו״ח מצאי של פליטות גזי חממה במדינה, לבצע ניתוח טכנולוגיות

 המאפשרות את הקטנתן, וכן להכין תכנית פעולה לאומית לצמצום הפליטה ליעד שנקבע.

 ישראל אינה מוגדרת כמדינה מפותחת ולכן אינה מחויבת עדיין בהפחתה כלשהי, אולם

1 ולהיחשב מדינה מפותחת, לצורך  היא מעוניינת להצטרף לארגון המדינות המתועשות

 מימוש יעדים משקיים אחרים. אמנת קיוטו בנתה מסגרת, המאפשרת מתן תמריצים

 למדינות מפותחות ולא מפותחות, המתחייבות לצמצום פליטות. התמריץ העיקרי -

 אפשרות לסחור עם מדינות אחרות במכסת •הפליטות שהופחתו ולהפיק מהן רווח כלכלי

. זאת, מעבר לתועלת הצפויה מההפחתה והקשורה לתועלת הבריאותית, לתועלת 2  ממשי

 בשיפור הדימוי והסחר עם המדינות המפותחות, השיפור ביעילות המשק ועוד.

 לאור זאת, בחן המשרד לאיכות הסביבה בישראל את המשמעויות של הפחתות בפליטת

 גזי חממה, אף כי לא ברמת המחויבות של המדינות הנדרשות מתוקף אמנת האקלים.

 כחלק מבדיקה זו, מימן המשרד לאיכות הסביבה, במשותף עם המרכז למחקרי מדיניות

 באיכות הסביבה, מחקר מקדים, שעליו ניתן יהיה לבסס תכנית פעולה לאומית להפחתת

ר זה סוקרים עורכי המחקר המקדים את ממצאי הניתוח הכלכלי מ א מ . ב ה מ מ  גזי ח

 ומביאים המלצות למדיניות שעלו ממנו. ההמלצות מתמקדות בעיקר במדיניות מקרו־

 כלכלית כלל משקית, הנתמכת על ידי מערכת מו״פ והסברה! בהסרה של כשלי שוק

 באמצעות שינויי חקיקה ותמרוץ טכנולוגיות מובילות וידידותיות לסביבה, במגזרי המשק

 שבהם יש פוטנציאל גבוה לשיפור. הדבר יאפשר לישראל לעמוד בדרישות בינלאומיות,

 כמשתמע מאמנת האקלים ומפרוטוקול קיוטו.

 הבדיקה הכלכלית המוצגת להלן מעריכה את העלויות הנובעות מעליית מחיר בלבד,

 תוך הנחה שלא יחול מעבר לטכנולוגיות ולאמצעים אחרים. לכן ניתן להתייחס לתוצאות

 הכמותיות שעלו מהניתוח כאל חסם עליון לעלות של צמצום הפליטות. עם זאת, בהכרח

 יתרחש מעבר לטכנולוגיות נקיות יותר, מכיוון •שמס על דלקים, על חשמל ועל מזהמי
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 פחמן נוספים(כפי שמוצע בתכנית זו) יתמרץ גורמים משקיים לעבור לשימוש בטכנולוגיות

 נקיות יותר, אם העלות הכרוכה בכך נמוכה מעלות המס או מהפגיעה הכרוכה בצמצום

 הצריכה. כמו כן, התפתחויות טכנולוגיות בעולם צפויות להחדיר בלאו הכי אמצעים

 ״נקיים״ יותר גם למשק הישראלי. תוצאות הניתוח הכלכלי מראות, כי אם המדינה תפעל

 בצורה יעילה, לא רק שלא תיווצר עלות אלא תיווצר למשק תועלת (לעמידה ביעד בשנת

 2010 ועלות נמוכה - לעמידה ביעד 2015). התועלת שחושבה הינה התועלת מהשיפור

 באיכות הסביבה ומהקטנת נטל המס הישיר במשק הישראלי, בעקבות הטלת מס על

 גורמי זיהום דוגמת דלקים. בניתוח הנוכחי לא חישבנו את התועלת העקיפה משיפור

 מעמד ישראל בעולם, ממסחר במכסות זיהום או מההשפעה של ההפחתה על השינוי

 באקלים העולמי.

 ב. רקע

 אפקט החממה, שבו אנרגיית השמש נכלאת באטמוספירה ומשמרת כך טמפרטורה

 קבועה יחסית על פני כדור הארץ, תואר על ידי מדענים עוד במחצית הראשונה של המאה

 העשרים. אפקט זה חיוני לקיום חיים על פני הכדור. מספר גזים שותפים ליצירת אפקט

 החממה הטבעי, וביניהם אדי מים ותוצר הנשימה באורגניזמים חיים — פחמן דו־חמצני

ת הלב, לעלייה מתמדת בריכוז הפחמן הדו־חמצני וכמה גזי חממה נוספים). , מ ו ש ת 0 2 C ) 

 התעוררה רק מסוף שנות השבעים ותחילת שנות השמונים. לאחר מחקר מקיף ורב שנים,

 הסיקה הקהילה המדעית, שמקור הגזים הנוספים הוא בפליטות מעשה ידי אדם. החוקרים

 קושרים לעלייה בריכוז הגזים סכנת התחממות גלובלית ומספר רב של תופעות נוספות,

.(PCC1, )1995 המפורטות בממצאי הפנל הבינלאומי לשינויי אקלים 

 הצעד הראשון בפיתוח מדיניות בינלאומית להתמודדות עם הסכנות שבשינוי אקלים

9 במאי 1992 ונמסרה , שהתקבלה ב־  היה אמנת המסגרת של האו״ם בנושא שינוי אקלימי3

 לחתימה בכינוס האו״ם בנושא סביבה ופיתוח ביוני 1992. הצדדים באמנה, 176 מדינות

 חתומות, הכירו בכך, ששינוי אקלים גלובלי מהווה בעיה ממשית למדינות, והסכימו

 לכלול את ההשלכות של שינויי האקלים כשיקול בקביעת מדיניות לאומית.

 מרבית המדינות בעולם הצטרפו ב־1992 לחתימה על אמנת המסגרת של האו״ם

 בנושא השינוי האקלימי, כביטוי לדאגה הגוברת מכך שפעילויות אנוש מעלות את ריכוז

 גזי החממה באטמוספירה. אמנת המסגרת כללה התחייבויות, בעלות ערך הצהרתי בלבד,

 מצד המדינות המפותחות, לצמצם את פליטות גזי החממה עד שנת 2000 לערכים של שנת

131 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



י ו נ י ש ם מ י נ ע ד ב מ ר ק ר ב ב ו ש ג ש ת ח ו ב ק ע ב ו ו ל ת א ו ר ה צ ה ה ב ד י מ י ע ת א ו ב ק ע , ב ם ל ו  1990. א

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

ל ו ק ו ט ו ר פ . ה ן פ י ב ו ש ט ו י ק 1997, ב ף ב־ ו ס ב ש ל ב ו ג , ש ל ו ק ו ט ו ר פ ת ב ו י ו ב י י ח ת ה ת ה ן א ג ע  ל

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

. ה מ מ ח י ה ז ת ג ו ט י ל ם פ ו צ מ צ  ל

1992 ו ב־ ר י י נ ׳ ה ז ו ד י ר ) ב ס ^ 0 כ ( : ) ם י ל ק א י ה ו נ י ש ת ל ר ג ס מ ת ה נ מ ל א ה ע מ ת ל ח א ר ש  י

ה ח ת י נ ) ו 4 ס ! ^ ה ( מ מ ח י ה ז ל ג י ש א צ ח מ ״ ו ל ד א ר ש ה י ל ה י ז נ א 1996. מ ה ב־ ת ו ה א ר ר ש א  ו

1999 (דיין ו ב־ מ ל ש ו ה ת ש ו ל ו ע י פ ת , ש ה מ מ י ח ז ת ג ת ח פ ה ת ל ו י ג ו ל ו נ כ ט ת ה ו י ו ר ש פ א ת ה  א

ר י ש ך י ש מ א ה י י ה מ י ל ק י א ו נ י ש ת ל י מ ו א ל ה ה ל ו ע פ ת ה י נ כ , 1999). ת ך ל מ י נ ב , 1999¡ א ך ו ק  ו

ל ם ש י י ר ק י ע ם ה י א צ מ מ ל ה ס ע ס ב ת ה ב ת ו ו י מ ו א ל נ י ב ת ה ו ש י ר ד ם ל א ת ה , ב ו ל ת א ו ל ו ע ל פ  ש

ה ר ז מ א מ א ב ב ו מ , ה ה ל כ ל כ ת ו ו י נ י ד ח מ ו ת י ו נ נ י ה ה ל ו ע פ ת ה י נ כ ד ת ק ו . מ ם י מ ד ו ק ת ה ו ח ו ד  ה

ת ו מ ל ר ב ע צ י י ת ה ל ה ו מ מ ח י ה ז ת ג ו ט י ל ת פ ת א י ח פ ה ל ל א ר ש ל י ת ש ו י ו ר ש פ א ת ה ר א ק ו ס  ו

ה ל ו ע פ ת ה י נ כ ת ת ו ו י צ ד ל י ה ע ר ח ב ת 1996 נ נ ד 2015. ש ו ע ת 2010 א נ ד ש ל 1996 ע  ש

ת ו ר מ , ל ה נ מ א ת ה ר ג ס מ ו ב מ כ ו ס ת ש ו י ו ב י י ח ת ה ד ב ו מ ע ן ל ו צ ך ר ו ת , מ ס י ס ת ב נ ש ל כ א ר ש י  ב

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

ד ל ח ו ד י ג ה ל מ ר ם — ת י ע ש ת ת ה ו נ ל ש ה ש נ ו ש א ר ת ה י צ ח מ ת ב י נ ו מ ה ה י י ל ל — ע א ר ש י  ב

י ז ת ג ו ט י ל פ ם ב ך - ג כ ה מ א צ ו ת כ ה ו י ג ר נ א ש ב ו מ י ש , ב ן י ס ו ל כ ו א ת ה ו מ כ ) ב י ת ו כ א ל מ ו ) 

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

, ך ל מ י נ ב א ) ם ל ו ע ר ב ח ר א ו ז א ״ מ א ו ב י ל ״ ר ש צ ו א ת ו ל ה ו ד י ג ה ם ש ה ג , מ ו ל א ם כ י א נ ת  1990 ב

.(1999 

ה י מ ד ק א , ב ב ח ם ר י מ ו ח ן ת ו ו ג מ ת מ ו ש י ג ם ו י ר ק ח ת מ ו מ כ ס ה מ ז ת ב ו ש ג ו מ ת ה ו ע צ ה  ה

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

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

: ם י י מ ו א ם ל י ד ע ן י ו ו ג מ ם ל ו ר ת ך נ כ . ב ן מ ך ז ר ו א י ל ל א ר ש י ק ה ש מ ל ה  ש

ת ו ט י ל ם פ ת ג ו מ צ מ צ ה מ מ מ י ח ז ם ג ו צ מ צ ת ל ו ל ו ע פ ה ת מ ו ב  • שימור הסביבה בישראל - ר

. ד ח א י כ ת ב י ב ס י ו ת ו א י ר ק ב ז י נ ר ר ו ע ם מ ה , ש ר י ו ו י א מ ה ז ל מ  ש

ל א ר ש ת י ו ש ר ם ל י ד מ ו ע ם ה י ר ק י ה ם ו י ל ב ג ו מ ה ה י ג ר נ א י ה ב א ש  • שימור אנרגיה - מ

. ת י מ ו א ל ת ה י נ כ ת ץ ה ו מ י ם א , ע ר ת ו ב י ן ר מ ך ז ר ו א ל ת ו י ב ט י ה מ ר ו צ ו ב ל צ ו נ  י

ל י ע ו ס י מ ה ל פ ו ל ח ה כ י ג ר נ ת א ו ר ו ק ל מ ס ע ) - מ ל ו פ ד כ נ ד י ו ו י ד  • אפקט מס חיובי (

. 5 י ל א ר ש י ק ה ש מ ת ב ו נ ר צ י ל ת ו ו ל ע י י ת ה , ל ה ד ו ב ע י ל ב ו י ץ ח י ר מ ה ת ו ו ה ת מ ו ס נ כ  ה
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 • תחרותיות כלכלית — השתתפות לאומית במאמץ הבינלאומי יאפשר לחברות

 הישראליות חדירה לשווקים בינלאומיים ותחרותיות. ללא תכנית לאומית, עלולה

 חדירה מעין זו להימנע.

 • פיתוח כלכלי ועידוד יזמות - התעשיות עתירות הידע בישראל יזכו לתמריץ חשוב

 עם אימוץ תכנית פעולה, שתעודד פיתוח מוצרים חדשים ותחומי ידע מקוריים, שבהם

 לישראל יש כבר יתרון תחרותי. התעשיות עתירות האנרגיה בישראל יזכו באפשרויות

 חדשות לצמצום הוצאותיהן ולהגברת רווחיותן.

 • מעמד בינלאומי - תכנית הפעולה תהווה כלי מצוין לקדם את מעמדה הבינלאומי

 של ישראל, כמדינה מפותחת ושוות זכויות לשאר המדינות המתועשות.

 ג. עיקרי הניתוח הכלכלי

 פרק זה סוקר את האמצעים השונים לצמצום גזי החממה בישראל, מנתח את מידת

 ישימותם הכלכלית ומציב תרחישים אפשריים להשגת היעדים, שיפיקו את מרב התועלת

 הכלכלית, הסביבתית והמדינית. הניתוח הכלכלי והתרחישים נסמכים על המידע הקיים

 הטוב ביותר (best available data), שעמד לרשותנו בעת כתיבת התכנית.

ת ו י נ י ד מ ת ה ו כ ל ש ה ת ל י ל כ ל ת כ י ז ח ת ה ו מ מ ם גזי ח ו צ מ צ ם ל י ש י ח ר  1. ת

 על מנת לבדוק את עמידת המשק הישראלי בתנאי אמנת קיוטו, נבחנו מספר תרחישים,

 הכוללים הנחות שונות בדבר פעילויות משקיות עתידיות. כל התסריטים מניחים, כי

 במצב של ״עסקים כרגיל״(BAU - Business as usual) וללא פעילויות משקיות כלשהן,

 יחול גידול של 63.5% בפליטות גזי חממה בכל שנה, על בסיס התפתחות כלכלית

 ודמוגרפית רגילה לישראל. בחינת העלויות הכלכליות של הפחתת גזי חממה התבססו על

 העקרונות וההנחות שלהלן:

 א) שנת הבסיס (שאליה יש להשוות את כמות הפליטות בעתיד) נקבעה לשנת 71996.

 ב) עבור שנת היעד(שבה יש להשוות את כמות הפליטות לכמות שנפלטה ב־1996) נבחנו

 שני תאריכים שונים: 2010 ו־2015.

 ג) שיעור גידול אוכלוסייה — 2.5% לשנה.

 ד) גידול בפליטות גזי חממה - 3.5% לשנה, בתרחיש ״עסקים כרגיל״.
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 ה) לצמצום גזי החממה נקבע צורך באחוז הפחתה קבוע לכל שנה, משנת עריכת

 התרחישים(2000) ועד שנות היעד(כלומר — ההפחתות מצטברות בקצב ליניארי בין

 שנת 2000 ל־2010 ול־2015).

 ו) הוצבה הנחה עבור שני התרחישים הראשונים, שגז טבעי ייכנס למעגל ייצור האנרגיה

 בהדרגה החל משנת 2003 (3 שנים לאחר תחילת ההרצה). בשני תרחישים נוספים

. 8  הוסרה הנחה זו, ונבחנו ההשלכות של ייצור אנרגיה ללא גז טבעי

 ז) הוצבה הנחה, שהטיפול במתאן הנפלט ממטמנות יוסדר בהדרגה, ושמשנת 2002

.  ואילך יטופל המתאן ממטמנות ברמה המקסימלית המקובלת כיום בעולם9

 ח) מכיוון ששתי הפעולות הנ״ל מיישמות מדיניות קודמת ומקורן בשיקולים שאינם

 קשורים להפחתת גזי חממה, התייחסנו אליהן כאל מדיניות קיימת וכאל עלות

 מוטמעת (sunk cost), ולא הכללנו אותן בתרחישים הכלכליים של המדיניות לשינוי

 אקלימי.

 ט) הדיווידנד הכפול (double dividend), הנובע מהפחתת מיסי הכנסה, מקטין את אי

 היעילות במשק(הנובעת מהתמרוץ השלילי לצאת לעבודה) לעומת מס פחמן ׳ירוק׳ -

 מעבר זה, מגדיל את הערך הכלכלי בעוד 29% מערך המס המופחת.

 י) התועלות הנובעות מהפחתת גזים מזהמים, הנלווים לגזי החממה, ומהפחתת כלל

 הנזקים לבריאות, לסביבה ולתשתיות, חושבו על פי הערך הדולרי בהתאם לתחשיבים

 של האיחוד האירופי: תחמוצות גופרית (S$3,858 - (02 לטון מזהם; תחמוצות חנקן

European) 10 לטון מזהםPM) - $ 1 0 , 8 3 7 , לטון מזהם• חלקיקים ( N O x ) - $ 3 , 5 4 6 ) 

.(Commission, 1998 

ה ד ו ב ע ת ה ט י  2. ש

 בשלב הראשון נבדקו כמויות גזי החממה שיהיה צורך להפחית מדי שנה, עד 2010 או

 2015, אם ברצוננו להגיע בשנים אלו לכמות פליטות מקבילה לזו של שנת 1996.

 בשלב השגי צורפו תרחישים, המניחים מעבר לגז טבעי בייצור האנרגיה וטיפול במתאן

 הנפלט ממטמנות. בנוסף, נבחנו שני תרחישים הזהים בעיקרם לשני התרחישים המקוריים,

 פרט לכך שהנחת המעבר לגז טבעי בייצור האנרגיה הוסרה, עקב אי הוודאות לגבי מעבר

 זה. לכן ההפרש מהווה מדד לעלות הכלכלית שהמשק יספוג, אם לא יתבצע מעבר לגז

 טבעי, והמשק ייכנס למעגל הפחתות גזי חממה כתוצאה מאשרור אמנת קיוטו.
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 בשלג השלישי נאמד הקשר בין עליית מחיר הדלקים והחשמל ובין ירידת הכמות הנצרכת

0כ)). לשם כך אמדנו את עקומת הביקוש תחת שתי 2  (שתביא גם להפחתת פליטות ה־

 הנחות אלטרנטיביות: עקומת ביקוש ליניארית ועקומת ביקוש אקספוננציאלית. לצורך

 כך נאספו נתונים רבעוניים על הכנסה ריאלית, על כמויות ועל מחירים של דלקים ושל

 חשמל במגזרי המשק השונים.

1 היא 0.45 ו־0.3 לחשמל ולתחבורה 0  התוצאות מראות, שגמישות הביקוש העצמית

 בהתאמה (בערך מוחלט). יש לציין, שתוצאות אלה מראות על קשיחות יחסית למדינות

 0£€0 אחרות(0.5 ו־0.8 בערך מוחלט עבור חשמל ותחבורה בהתאמה), ולכן - על קושי

 רב יותר (לעומת מדינות אלו) להוריד את רמת הצריכה של מזהמים.

 בשלב הרביעי נבחן מיסוי של מוצרים, בהתאם לרמת הפליטה של גזי חממה הנובעת

) בדלקים ב 0 2 ־  מהם. שני המוצרים המרכזיים הם דלקים וחשמל. לשם כך בחנו את ערך ה

 ובחשמל.

 יש להדגיש: ניתוח מסוג זה מתבסס רק על עליית המחיר ככלי להורדת הכמות,

 ומכאן שהוא מהווה ערך עליון לעליית המחיר ולנטל על המשק. ניסיון כלכלי ברור מוכיח,

 שניתן להפחית את הכמות של זיהום גם על ידי מעבר לטכנולוגיות חלופיות, כל עוד

ן היא, שיש ב  יעילות הטכנולוגיות גבוהה יותר בערך כלכלי נתון. המשמעות הנובעת מ

ן כאל חסם עליון - שלא יתממש אם יאומצו ש מ ה  להתייחס לתוצאות המוצגות ב

.  טכנולוגיות ושינויים במדיניות כפי שיפורט בהמשן

 בשלב החמישי נערכו חישובים כלכליים הנוגעים לעלות למשק. הדגש כאן הוא על חישוב

 סך כל העלות הכלכלית למשק ולא רק העלות החשבונאית, מכיוון שהעלות הכלכלית

 כוללת את הפסד הרווחה הכולל למשק(כפי שנגזר מעקומת הביקוש) ולא רק את תוספת

 העלות הפיננסית. ההבדל בין השניים נובע מצמצום הצריכה של חלק מהמוצרים עקב

 עליית מחירם ולכן עלות כלכלית למשק גבוהה יותר מהעלות החשבונאית המחושבת.

ה מ מ י ח ז ת ג ט י ל י פ ש י ח ר  3. ת

 התרחישים המוצגים בתרשים 1 בחנו את כמויות גזי החממה שצפויים להיפלט בשנים

 1996 ־2015. ראשית נבנה תרחיש ״עסקים כרגיל״, על פי הנחות היסוד המופיעות בפרק

 ג.1. בנוסף, חושב תרחיש, שבו צומצמו הפליטות על ידי יישום החלטות קיימות — לעבור

 לשימוש בגז טבעי בהליך הפקת החשמל ולטפל בפליטות מתאן מאתרי הטמנת פסולת.

 לאחר מכן חושבו הפליטות הנדרשות, אם תיושם תכנית הפחתה ליניארית, עד שבשנים
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 2010 או 2015 תחזור ישראל לכמות הפליטות שעמדה בה ב־1996, שנקבעה כשנת הבסיס

 עבור ישראל.

2015  תרשים 1: תרחישים אפשריים של פליטת גזי חממה בישראל, 1996־
11(Kilotons C0 2 equivalents) 
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כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



 תרחישי הפליטות אפשרו את חישוב הכמויות שיש לצמצם על מנת לעמוד ביעדי פליטה

 דומים לאלו של שנת 1996. תרשים 2 מציג את הפליטות שיש לצמצם, כאחוז מסך

 הפליטות עבור תאריכי היעד 2010 ו־2015, עבור תרחיש ״עסקים כרגיל״ ועבור התרחיש

 שבו מיושמות כבר החלטות של מדיניות קיימת, המצמצמת פליטות.

 אלה עיקרי הממצאים המשתקפים מהתרחישים:

 • פליטת גזי החממה בשנת 2010 בתרחיש ״עסקים כרגיל״ תגיע ל־100,000 « שווה

 ערך 02כ<.

 • פליטת גזי החממה בשנת 2015 בתרחיש ״עסקים כרגיל״ תגיע ל־118,000 ב* שווה

 ערך 02כ<.

 • ההפרש 3ין ״עסקים כרגיל״ לעמידה ברמת פליטות דומה לזו שבשנת 1996 הוא

0כ) עבור שנת  37,900 « שווה ערך 02כ< עבור שנת 2010 ו־56,200 & שווה ערך 2

..2015 

 • מעבר לגז טבעי בייצור החשמל יוריד את כמות פליטות גזי החממה ב־7,600 &

 וב־10,200 « לשנים 2010 ו־2015 בהתאמה, ביחס לתרחיש ״עסקים כרגיל״.

 • טיפול במתאן ממטמנות יוריד את כמות הפליטות של גזי החממה ב־9,700 «

 וב־11,500 & לשנים 2010 ו־2015 בהתאמה, ביחס לתרחיש ״עסקים כרגיל״.

 • ללא עלויות נוספות למשק, על ידי מעבר לייצור חשמל בגז טבעי וטיפול במתאן

 ממטמנות, ניתן להפחית 46% ו־38% מההפחתות הנדרשות לשנים 2010 ו־2015

 בהתאמה.

 • על מנת להפחית את היתרה (20,600 10 ו־35,900 ז1£ שווה ערך 02ב< לשנים 2010

 ו־2015 בהתאמה), בחנו אפשרות לניהול ביקושים - מס פחמן על דלקים וחשמל

 ויישום של מדיניות ממוקדת במגזרי משק שונים.

י ל כ ל פ ח ה ו ת י נ ת ה ו א צ ו . ת * 

 תוצאות הניתוח הכלכלי מסוכמות בתרשימים 3 עד 5 ובטבלה 1. התוצאות המדווחות

 כאן הן בבחינת סיכום כללי בלבד.
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 תרשים 3 מציג את תוספת העלות למשק (נטל עודף), הנובעת מהטלת מס על פחמן,

 ברמות שיפחיתו את הביקושים בהדרגה, עד שבשנת היעד(2010 או 2015) תעמוד ישראל

 ברמת פליטה מקבילה לזו של שנת 1996. הנטל העודף מוצג בתרשים 3 כאחוז מהתוצר

 הלאומי הגולמי בשנים 1999־2015. על פי תרחיש שנת יעד של 2010, מגיעה העלות

 למשק לכ־1.4% מהתוצר הלאומי הגולמי, ועל פי תרחיש יעד של 2015, היא מגיעה ל־2%

. המחשה מזווית שונה במקצת ניתנת בטבלה 1, המתארת את כלל התועלות 1 2  מהתוצר

 והעלויות של הפחתת גזי חממה בשנת היעד בלבד. נדגיש שוב, שמספרים אלו •העם

 בבחינת חסם עליון, וכך צריך להתייחס אליהם. כפי שניתן לראות מטבלה 1, העלות

 המצרפית למשק (נטל עודף) בתרחיש יעד לשנת 2010 (העלות המצרפית לכל השנים עד

 וכולל שנת 2010) צפויה להיות 2,251 מיליון דולר, כאשר אי אספקת גז טבעי מוסיפה עוד

 כ־12% מהעלות(ו־14% בתרחיש שנת 2015). הרווח מהפחתת גזים מזהמים מהווה בשנת

8 ממנו. כמו כן תקבולי המס 6 % ־ 2 מעלויות הנטל העודף ואפקט המס כ 5 % ־  2010 כ

 (6,641 מיליון דולר) גבוהים כמעט פי 3 מסכום הנטל העודף.

, חשוב לציין את היחס 1 3  על אף שניתן להתייחס לתקבולי המס כאל תשלום העברה

 הגבוה הנובע מעלייה אגרסיבית במחיר, שבפניו יעמדו המזהמים (יצרני גזי החממה) -

 הדרוש בכדי להוריד כמויות על פי התרחישים השונים. תיאורים גרפיים של הנטל העודף

 ושל הנטל העודף בניכוי התועלות הנלוות ניתנים בתרשים 4 לשנים 1999־2010. אי יבוא

 גז טבעי מוסיף תמיד בין 10% ל־20% מעלויות ההפחתה. לעומת זאת, הוספת תועלות

 נלוות משנה את התמונה (כמובן, תחת ההנחות אשר צוינו בפרק ג.1). למעשה, העלות

 הנקייה למשק היא שלילית. דהיינו — ישנו רווח נטו למשק מהתחייבות להפחתות,

 והדבר נראה בבירור בתרשים 5.

 תוצאות התרחיש, שבו שנת היעד היא 2015, מובאות בתרשים 5. גם בתרחיש זה

 ניתן להבחין באותה מגמה, אשר הסתמנה בתרחיש עבור שנת 2010 כשנת יעד. ההבדל

 הוא, שבתרחיש 2015 נוצרת בסוף התקופה עלות ריאלית חיובית למשק, אפילו בניכוי

 התועלות הנלוות. נקודה זו מעוררת אפשרות לדיון בשאלה, אם ניתן ליזום שנת התחייבות,

 אשר בה לא נעבור את העלות הנקייה מתחום השלילי לחיובי. במונחי הניתוח המקדמי

 ניתן לראות, ששנה זאת נופלת היכן שהוא בין השנים 2010 ו־2015.

 ברור, שניתוח מדויק יותר תלוי באומדנים מדויקים יותר לגבי אפקט המס ולגבי

 התועלת מהפחתת מזהמים נלווים. אומדנים לגבי רמת היישום של טכנולוגיות נקיות

 יותר ועלותן עשויים אף הם לתרום לרווח ריאלי חיובי למשק. בנוסף, יש מגוון תועלות

 נלוות שלא הובאו בחשבון בדו״ח זה, כגון התועלות הנלוות לצמצום השימוש בתחבורה

 פרטית (חיסכון בזמן וצמצום במספר תאונות הדרכים). כלומר, באופק של 10 עד 15

 שנים, אין הכרח שתגובת המשק לנטל המס תתבטא דווקא בצמצום הייצור.
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 תרחישי הפליטות אפשרו את חישוב הכמויות שיש לצמצם על מנת לעמוד ביעדי פליטה

 דומים לאלו של שנת 1996. תרשים 2 מציג את הפליטות שיש לצמצם, כאחוז מסך

 הפליטות עבור תאריכי היעד 2010 ו־2015, עבור תרחיש ״עסקים כרגיל״ ועבור התרחיש

 שבו מיושמות כבר החלטות של מדיניות קיימת, המצמצמת פליטות.

 אלה עיקרי הממצאים המשתקפים מהתרחישים:

 • פליטת גזי החממה בשנת 2010 בתרחיש ״עסקים כרגיל״ תגיע ל־100,000 10 שווה

.00  ערך 2

 • פליטת גזי החממה בשנת 2015 בתרחיש ״עסקים כרגיל״ תגיע ל־118,000 & שווה

 ערך 02כ<.

 • ההפרש בין ״עסקים כרגיל״ לעמידה ברמת פליטות דומה לזו שבשנת 1996 הוא

0כ) עבור שנת  37,900 « שווה ערך 02כ< עבור שנת 2010 ו־56,200 « שווה ערך 2

..2015 

 • מעבר לגז טבעי בייצור החשמל יוריד את כמות פליטות גזי החממה ב־7,600 ^

 וב־10,200 & לשנים 2010 ו־2015 בהתאמה, ביחס לתרחיש ״עסקים כרגיל״.

 • טיפול במתאן ממטמנות יוריד את כמות הפליטות של גזי החממה ב־9,700 &

 וב־11,500 ז1£ לשנים 2010 ו־2015 בהתאמה, ביחס לתרחיש ״עסקים כרגיל״.

 • ללא עלויות נוספות למשק, על ידי מעבר לייצור חשמל בגז טבעי וטיפול במתאן

 ממטמנות, ניתן להפחית 46% ו־38% מההפחתות הנדרשות לשנים 2010 ו־2015

 בהתאמה.

 • על מנת להפחית את היתרה (20,600 & ו־35,900 & שווה ערך 02כ< לשנים 2010

 ו־2015 בהתאמה), בחנו אפשרות לניהול ביקושים - מס פחמן על דלקים וחשמל

 ויישום של מדיניות ממוקדת במגזרי משק שונים.

י ל כ ל כ ח ה ו ת י נ ת ה ו א צ ו  4. ת

 תוצאות הניתוח הכלכלי מסוכמות בתרשימים 3 עד 5 ובטבלה 1. התוצאות המדווחות

 כאן הן בבחינת סיכום כללי בלבד.

137 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



 תרשים 3 מציג את תוספת העלות למשק (נטל עודף), הנובעת מהטלת מס על פחמן,

 ברמות שיפחיתו את הביקושים בהדרגה, עד שבשנת היעד(2010 או 2015) תעמוד ישראל

 ברמת פליטה מקבילה לזו של שנת 1996. הנטל העודף מוצג בתרשים 3 כאחוז מהתוצר

 הלאומי הגולמי בשנים 1999־2015. על פי תרחיש שנת יעד של 2010, מגיעה העלות

 למשק לכ־1.4% מהתוצר הלאומי הגולמי, ועל פי תרחיש יעד של 2015, היא מגיעה ל־2%

. המחשה מזווית שונה במקצת ניתנת בטבלה 1, המתארת את כלל התועלות 1 2  מהתוצר

 והעלויות של הפחתת גזי חממה בשנת היעד בלבד. נדגיש שוב, שמספרים אלו-הינם

 בבחינת חסם עליון, וכך צריך להתייחס אליהם. כפי שניתן לראות מטבלה 1, העלות

 המצרפית למשק (נטל עודף) בתרחיש יעד לשנת 2010 (העלות המצרפית לכל השנים עד

 וכולל שנת 2010) צפויה להיות 2,251 מיליון דולר, כאשר אי אספקת גז טבעי מוסיפה עוד

 כ־12% מהעלות(ו־14% בתרחיש שנת 2015). הרווח מהפחתת גזים מזהמים מהווה בשנת

8 ממנו. כמו כן תקבולי המס 6 % ־ 2 מעלויות הנטל העודף ואפקט המס כ 5 % ־  2010 כ

 (6,641 מיליון דולר) גבוהים כמעט פי 3 מסכום הנטל העודף.

, חשוב לציין את היחס 1 5  על אף שניתן להתייחס לתקבולי המס כאל תשלום העברה

 הגבוה הנובע מעלייה אגרסיבית במחיר, שבפניו יעמדו המזהמים (יצרני גזי החממה) -

 הדרוש בכדי להוריד כמויות על פי התרחישים השונים. תיאורים גרפיים של הנטל העודף

 ושל הנטל העודף בניכוי התועלות הנלוות ניתנים בתרשים 4 לשנים 1999־2010. אי יבוא

 גז טבעי מוסיף תמיד בין 10% ל־20% מעלויות ההפחתה. לעומת זאת, הוספת תועלות

 נלוות משנה את התמונה (כמובן, תחת ההנחות אשר צוינו בפרק ג.1). למעשה, העלות

 הנקייה למשק היא שלילית. דהיינו - ישנו רווח נטו למשק מהתחייבות להפחתות,

 והדבר נראה בבירור בתרשים 5.

 תוצאות התרחיש, שבו שנת היעד היא 2015, מובאות בתרשים 5. גם בתרחיש זה

 ניתן להבחין באותה מגמה, אשר הסתמנה בתרחיש עבור שנת 2010 כשנת יעד. ההבדל

 הוא, שבתרחיש 2015 נוצרת בסוף התקופה עלות ריאלית חיובית למשק, אפילו בניכוי

 התועלות הנלוות. נקודה זו מעוררת אפשרות לדיון בשאלה, אם ניתן ליזום שנת התחייבות,

 אשר בה לא נעבור את העלות הנקייה מתחום השלילי לחיובי. במונחי הניתוח המקדמי

 ניתן לראות, ששנה זאת נופלת היכן שהוא בין השנים 2010 ו־2015.

 ברור, שניתוח מדויק יותר תלוי באומדנים מדויקים יותר לגבי אפקט המס ולגבי

 התועלת מהפחתת מזהמים נלווים. אומדנים לגבי רמת היישום של טכנולוגיות נקיות

 יותר ועלותן עשויים אף הם לתרום לרווח ריאלי חיובי למשק. בנוסף, יש מגוון תועלות

 נלוות שלא הובאו בחשבון בדו״ח זה, כגון התועלות הנלוות לצמצום השימוש בתחבורה

 פרטית (חיסכון בזמן וצמצום במספר תאונות הדרכים). כלומר, באופק של 10 עד 15

 שנים, אין הכרח שתגובת המשק לנטל המס תתבטא דווקא בצמצום הייצור.
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 תרשים 3: השוואה בין תוספת העלות (כאחוז מהתוצר הלאומי הגולמי)

 בעקבות קביעת 2010 או 2015 כשנת היעד להפחתת גזי חממה

1 9 9 6 ־  עד הכמות שנפלטה ב

2 .5% 

2 . 0 % 

 ־1
r 

Q 
n 
p; 
 ־1

1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015 

 טבלה 1: תוצאות עיקריות של הטלת מס פחמן בשנות היעד(במיליוני $)
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 עודף
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258 560 

(25%) 

1,926 

(86%) 

ת יעד - 2010 6,641 2,251  תרחיש 1: שנ

531 761 

(20%) 

2,394 

(63%) 

ת יעד - 2015 8,256 3,791  תרחיש 2: שנ
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 תרשים 5: עלויות כלכליות - עם תועלות נלוות וגלעריהן - עגור תרחיש

 שנת יער 2015

1 3 ,000 

1999 2001 2003 2005 2007 2O09 2011 2013 2015 
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 ד. תכנית פעולה לאומית להפחתת גזי חממה

 כדי לבצע בפועל צמצום של גזי חממה, ולצורך עמידה בתרחישים המובאים במאמר זה,

 אנו מביאים בזאת תמצית של המדיניות הנדרשת, לגיבוי השינוי הכלכלי שנידון בפרק

 הקודם. המלצותינו מחולקות על פי מגזרי המשק ומתמקדות בשני היבטים של התייעלות

 משקית:

 • תמיכה בפעולות המעודדות שיפורים טכנולוגיים;

 • הסרת כשלי שוק קיימים. המלצות אלו כוללות שינויים בתקנות ובחוקים, מחקר,

 חינוך והכשרה.

 אופטימיזציה מקסימלית של האמצעים העומדים בפני מגזרי המשק השונים תתרחש עם

 קבלת החלטות ממשלתיות ברורות ועם יישום מדיניות מקרו־כלכלית, שתכוון את המשק

 לחיסכון בתשומות הגורמות לפליטת גזי חממה. באופן ספציפי, אנו ממליצים להפעיל

 מדיניות לצמצום פליטת גזי חממה בתחומים הבאים:

 1. מגזר הפקת האנרגיה

 2. המגזר התעשייתי

 3. צריכת אנרגיה במבנים

 4. צריכת האנרגיה בתחבורה

 5. סילוק פסולת מוצקה

 6. המגזר החקלאי.

 על המדיניות לכלול, בין השאר, גם את התחומים הקשורים בהשלכות בינלאומיות של

 מחויבות ישראלית, ועליה לעודד פיתוח וייצוא של ידע ומוצרים בתחומים כגון: אנרגיה

 אלטרנטיבית, מחשוב־אופטימיזציה, ייעור וניהול משאבי טבע צחיחים.

 ניתן לסווג את הצעדים המומלצים למספר קבוצות.

 1. הסרת כשלים מבניים במשק וצווארי בקבוק טכנולוגיים:

 א. פתיחת שוק ייצור האנרגיה לתחרות ומתן אפשרות ליצרנים קטנים ו״נקיים״

 למכור חשמל לרשת, על ידי שינוי מהותי בחוק החשמל ובמערך החשמל בישראל.

 פתיחת השוק תיעשה תוך תשלום המחיר הכולל האמיתי לייצור חשמל באותו

 זמן(כלומר, תוך הפנמת המחיר השולי).
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 ה. סיכום

 לסיכום, ניתן למנות את התועלות הנובעות ממדיניות הפחתה של גזי חממה כדלהלן:

50 2 א י (  • תועלות בריאותיות וסביבתיות, הנובעות מהפחתת מזהמים נלווים, כגון ^

 וחלקיקים.

 • אפקט מס חיובי(דיווידנד כפול), בעקבות הטלת מס על מקורות אנרגיה והפחתה

 תואמת במיסים חלופיים (מס הכנסה וכדומה).

 • תןעלןת משקיןת, כתןצאה מצמצןם תחבןרה, מייעןל אנרגיה במבנים וכדומה. תועלות

 כגון הפחתת תאןנןת דרכים, חיסכון בזמן וחיסכון בשטחי חניה במרכזי הערים.

 • אפשרות לסחר ב׳אשרות פחמן׳, כאשר יתפתח שוק בינלאומי למסחר באשמת כאלו.

 • הקלות בנגישות למכרזים באירופה ובארה״ב ובמימון בינלאומי לגופים ממשלתיים

 ועסקיים, בעיקר בתחומים עתירי ידע ובעלי כושר תחרות נמוך מול מתחרים מארצות

 מפותחות.

 עם זאת, מדיניות הפחתת גזי חממה כרוכה בעלויות למשק. עלויות אלו ניתן לחלק לשניים:

 • עלויות מעבר לטכנולוגיות נקיות יותר, אשר חלקן עשויות להיות יקרות יותר.

 • עלויות הנובעות מעליית מחירים, בעיקר של אנרגיה, לשם צמצום השימוש במוצרים

 הגורמים לפליטת גזי חממה, שחושבו כתוספת עלות למשק.

 מתוצאות הניתוח הכלכלי מסתמן, שתוספת העלות המקסימלית למשק, הנובעת מהפחתת

 פליטות גזי החממה המוצעת בזאת(ז״א, ללא התייחסות לתועלות הנובעות מהפחתה זו),

 ברמה שתביא לירידת הביקוש לדלק ולחשמל ברמות הנדרשות, היא בערך מקסימלי של

 1.4% מהתוצר הלאומי הגולמי(תל״ג), אם נדרשת הפחתה עד שנת 2010, או 20/0 מהתל״ג,

 אם ההפחתה נדרשת עד לשנת 2015. בנוסף חישבנו את התועלות הנלוות, הכרוכות

 באפקט הדיווידנד הכפול בהפחתת מזהמים נלווים. תוצאות אלו מראות, כי כאשר מביאים

 בחשבון את התועלות, העלויות למשק יורדות באופן משמעותי, ובשנת 2010 התוצאות

 מראות על תועלת חיובית למשק מעמידה ביעד הנדרש.

 התועלת בפועל צפויה להיות גבוהה עוד יותר מהמתואר בניתוח הנוכחי. הסיבה לכך

 נובעת מהערכה, כי לאחר הפנמת ההשפעות החיצוניות השליליות (התחשבות המזהם

 בעלות הנגרמת מהזיהום גם לגורמים אחרים), בעקבות ייקור השימוש במוצרים מזהמים,

 הפרטים בשוק יעברו לשימוש בחלופות יעילות יותר למשק. להערכתנו, הממשלה יכולה

143 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



ו ל י ד ג ן י ל ה ם ל י ע צ ו מ ם ה י ד ע צ . ה ו י ל ו ע ל ק י ר ו ב ע מ ת ה ו א ד ד ו ע ר י ש , א ם י ד ע ר צ פ ס ע מ צ ב  ל

ר ו כ מ ל ל א ר ש ת י נ י ד מ ר ל ש פ א ם ל י י ו ש ף ע ם א ה , ו ר ב ע מ ה ת מ ל ע ו ת ת ה ת א ר כ י ה נ ד י מ  ב

י מ ו א ל נ י ר ב ח ס ת מ ר ג ס מ , ב ף ס ו ה נ ס נ כ ר ה ו ק מ ת מ ו נ ה י ל ה ו מ מ י ח ז ל ג ה ש ת ח פ י ה פ ד ו  ע

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

. י ל א ר ש י ק ה ש מ ת ל י ת ו ע מ ש ה מ ס נ כ ת ה מ ר ל ל א י צ נ ט ו ל פ ת ע ו ע י ב צ ת מ ו כ ר ע ה  ה

ם י ר ח ם א י ע ג פ ו מ ע נ מ י ה ו י ג ר נ ו א כ ס ח , י ה מ מ י ח ז ת ג ט י ל ו פ מ צ מ צ י , ש ת ו נ ו ר ת פ ה ם מ י ב  ר

ם י ל ו ש כ מ , מ ת ו נ ק ת ה ה ו ק י ק ח ך ה ר ע מ ם ב י מ ו ס ח מ ה מ א צ ו ת , כ ץ ר א ה ב ד כ ו ע מ ש ו א י , ל ק ש מ  ל

י מ י ל ק י א ו נ י ש ת ל י מ ו א ל ה ה ל ו ע פ ת ה י נ כ . ת ם י י ע ק ד ם י ו ש י י י א ו מ ם א י י ט י ל ו פ ם ו י י נ ו ג ר  א

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

. ש ק ב ת מ י ה ת ב י ב ס ה י ו ל כ ל כ י ה ו נ י ש י ל ל א ר ש י ק ה ש מ ם ב י מ ר ו ת ג מ י ת י ר ד ך כ ו  ת
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 הערות
 1 ראש הממשלה דאז, אהוד ברק, הכריז באוקטובר 1999 על שאיפתה של מדינת ישראל להצטרף לארגון

O (פורסם במאמר של אורה קורן, בעיתון ״הארץ״, 4.10.99). E C D  המדינות המפותחות, ^

 2 לכל מדינה נקבעה מכסה מרבית לפליטה של גזי חממה. מדינה שמפחיתה מעבר למכסה שלה יכולה

 למכור למדינות אחרות את ההפרש, כך שמדינות אלו יוכלו לפלוט יותר גזי חממה מהמכסה שנקבעה להן.

 הדבר אמור ליצור תמריץ למדינות לצמצם את הפליטות - אף מעבר למה שנקבע במכסות.

United Nations Framework Convention on Climate Change - UNFCCC 1 

Green House Gases * 

 5 מכיוון שמס הכנסה נתפס בכלכלה כמס המקטין את המוטיבציה לעבוד, הקטנת המס על הכנסה אמורה

 להגדיל את המוטיבציה לעבוד. אלמנט זה נקרא בעבודה ״דיווידנד כפול״.

C מורכב משני פרמטרים: גידול אוכלוסייה בכל שנה וגידול 0  6 הבסיס לאחוז הגידול הכולל בפליטות 2

 בצריכת אנרגיה לנפש. גידול האוכלוסייה מבוסס על ממוצע משוקלל של השינוי בגידול האוכלוסייה

 בשנים האחרונות ותרחיש הגידול באוכלוסייה - עפ״י תמ״א 20 ותכנית ישראל 2020. הגידול בצריכת
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 אנרגיה לנפש מבוסס על עלייה ברמת החיים של 1% לשנה ובהנחת גמישות הכנסה יחידתית (שינוי זהה

 באחוזים בהכנסה ובכמות הנצרכת הרלוונטית - במקרה זה, צריכת האנרגיה). הנחה זו היא הנחה שמרנית,

 עקב העובדה שהטכנולוגיות העתידיות יהיו נקיות יותר, ללא כל קשר למדיניות הסביבתית.

ל קיוטו קורא למדינות מפותחות לקבוע יעדים ביחס לשנת 1990. אולם גל העלייה מארצות חבר ו ק ו ט ו ר פ 7 

 העמים בראשית שנות התשעים גרם לגידול אוכלוסין, המחייב גידול משמעותי בצריכת האנרגיה בישראל.

 על כן החליט המשרד לאיכות הסביבה לבחון דווקא את שנת 1996 כשנת יעד.

 8 המעבר לגז טבעי נלקח על בסיס ניתוח דינמי במשרד התשתיות הלאומיות.

 כ

 9 הטיפול במתאן במטמנות במרב הפסולת המוצקה החל משנת 2002 מניח יעילות של 75 אחוזים.

1 מדד לתיאור הקטנת הצריכה, בעקבות עלייה במחיר. 0 

1 בהנחה של גידול שנתי של 2.5% באוכלוסייה, 1% ברמת החיים ובגמישות הכנסה יחידתית. 1 

1 עפ׳׳י התוצאות נראה, לכאורה, שהמחיר הכלכלי, לעמידה ביעד כבר בשנת 2010, נמוך יותר מאשר 2 

 המחיר של עמידה ביעד בשנת 2015. אך תמונה זו אינה נכונה, מכיוון שיש להביא בחשבון, שההשוואה

 הנכונה של התרחישים צריכה להיערך באותה שנה. ניתן לראות, שבהשוואת העלויות בין שני התרחישים

 בשנת 2010, העלות לתרחיש 2015 נמוכה יותר — 0.7% לשנת 2015 לעומת 1.4% לשנת 2010.

1 תשלום שאינו פוגע במשק, כיוון שהוא רק לוקח כסף ממגזר אחד ונותן אותו למגזרים אחרים. 3 
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 עידוד חדשנות סביבתית בתעשייה

 מר בן־אהרון
 חן לוין

: געשור האחרון התפתחו גישות חדשות, המראות שקיימים מצגים בהט ר י צ ק  ת

 חדשנות גתחום הטכנולוגיה הסביגתית תורמת לפיתוח תעשייתי ואינה מהווה סתירה,

 כהכרח. יתר על כן, חדשנות טכנולוגית סגיגתית מאפשרת לפתח תעשייה יעילה.

 המאמר גוחן את המדיניות הממשלתית לעידוד חדשנות סגיגתית כתעשייה כישראל

 ומשווה אותה למדיניות הקיימת גמדינות מפותחות. שיעור השקעות המדינה גמחקר

 ופיתוח (מו״פ) סגיגתייס גישראל, גיחס לכלל מימון המו״פ הממשלתי, מגיע

. המתגרים ממליצים להגדיר ( 0 £ € ס ) ת ו ח ת ו פ  לכעשירית מהממוצע הקייס גמדינות מ

 את עידוד החדשנות הסביבתית כיעד של המדיניות הממשלתית ולעצג מדיניות של

 ״מקל וגזר״ לעידוד חדשנות זו. מדיניות זו צריכה: לכלול תיקון של חוק המו״פ

ן שיאפשר תמיכה רחבה יותר במו״פ תעשייתי סביבתי, להגדיל את  הישראלי, כ

 המודעות בתעשייה לפוטנציאל הכלכלי הטמון בחדשנות סביבתית ולסייע בהפצת

 טכנולוגיות סביבתיות.
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 א. מבוא

ם 1999־2000, י נ ש ל ב א ר ש ר י ק ח ם ל י ל ש ו ר ן י ו כ מ ך ב ר ע נ , ש ר ק ח ל מ ס ע ס ו ב ה מ ר ז מ א  מ

י ת ו ד י ד י : ״ ם ו ס ר פ ל ה ע , ו ל א ר ש י ה ב ב י ב ס ת ל י ת ו ד י ד ת י י ג ו ל ו נ כ ת ט ו נ ש ד ד ח ו ד י א ע ש ו נ  ב

ת ו נ ש ד ח ן ״ י ר ב ש ק ת ה ר א י א ה ד ל ע ו ר נ מ א מ . ה 1 ״ ה י י ש ע ת ת ב י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד , ח ה ב י ב ס  ל

ר ו פ י ש ת ל י ל א ר ש ת י ו י נ י ד ש מ ו ב י ג ע ל י י ס ל ם ו ל ו ע ב ץ ו ר א ה ב ב י ב ס ת ה ו כ י ן א י ב ״ ו ת י ג ו ל ו נ כ  ט

, ת י ס א ל ק ת ה י ל כ ל כ ה ה ש י ג ד ל ו ג י נ . ב ת י ת י י ש ע ה ת ח י מ ם צ ת ע ב ל ו ש מ , ה ה ב י ב ס ת ה ו כ י  א

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

ה ח ת פ ת ה , ש ו ה ז ש י . ג ת י ג ו ל ו נ כ ת ט ו נ ש ד ל ח ת ש י ל כ ל כ ה ה ש י ג ל ה ס ע ס ב ת ה מ ר ז מ א  מ

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

ז כ ר מ ב ב י צ ה זו מ ש י ג ש ב ו מ י ש ת בהתאם(Teubal, 1996,1997). ה י ל כ ל ת כ י ג ו ל ו נ כ ת ט ו י נ י ד  מ

ל א י צ נ ט ו ת פ א , ו ת י ג ו ל ו נ כ ת ט ו נ ש ד ח , ב ה י י ש ע ת ל ה ו ל ש מ מ ם ל י פ ת ו ש מ ם ה י ס ר ט נ י א ת ה  א

. ( O E C D , 1 9 9 9 ) 1 9 9 9 , Clayton, Spinardi and Williams, ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ה ל ל ה ש מ ו ר ת  ה

ל ע ת ש ס ר ו , ג ת י נ ו י צ ו ל ו ב א ה ה מ ג י ד ר פ ל ה ת ע ס ס ו ב מ , ה ת י ג ו ל ו נ כ ט ת ה ו נ ש ד ח ת ה ש י  ג

ת י ת ל ש מ מ ת ה ו ל י ע פ ד ה ו ל ע ה - כ מ ש י י ל ת ו י ג ו ל ו נ כ ט ת ־ י ל כ ל ת כ ו י נ י ד ר מ י ד ג ה ה ל ל ש מ מ  ה

י ל פ ת פעילותו(Teubal, 1996). ע ה א פ י ל ח ה מ נ י א ו ו ת ל ע י י ס מ י ו ש פ ו ח ק ה ו ש ת ה ת א ד ד ו ע  מ

ה נ י ק . ת ת י ת י י ש ע ה ת ח י מ צ ה ל ר י ת ס ת ב ד מ ו ה ע נ י ה א ר י מ ח ת מ י ת ב י ב ה ס נ י ק , ת ו ה ז ש י  ג

, ה י י ש ע ת י ה ע ו צ י ת ב ר א פ ש ך — ל ו ר א ח ה ו ו ט ב , ו ת ו נ ש ד ח ץ ל י ר מ ר ת ו צ י ה ל י ו ש ה ע מ י א ת  מ

. ר צ ק ח ה ו ו ט ה ב נ מ ת מ ע ג פ ו נ ז ף ש  א

ה נ י ק ת ר לינד(Porter and van der Linde, 1995) ״ ד ־ ן ו ר ו ט ר ו י פ ד ל י ה ע נ ו כ ו מ ז ה כ נ י ק  ת

, ה מ ג ו ד , ל ה ש י ג ד ן זו מ י ע ה מ נ י ק ת לחדשנות״(innovation Friendly Regulations). ת י ת ו ד י ד  י

ת צ ו ק ת — א ו ר ח ת א ו נ י ד מ ל ל י ב ק מ ת ב ו נ ק ח ת ו ת י , פ ה נ י ק ת ך ה י ל ה ת ת ב ו פ י ק ש ת ו ו ב י צ  י

. ת ו י ג ו ל ו נ כ ט א ב ל ת ו ו א צ ו ת ת ב ו ד ק מ ת ו ה ת א ו נ ו ד ק פ ת ו ו ס נ ן ק ו ג ק כ ו י ש צ י ר מ , ת ן ה י נ פ  ל

ת י י ש ע ל ת , ע ד נ ל ו ה 1985 ב ה ב־ ל ע פ ו ה , ש ר ת ו י ה ב ר י מ ח מ ה ו ש ק ו ה נ נ י ק ת , ש ו א ר ד ה נ י ל ר ו ט ר ו  פ

ם י ר ו ט ק ס ת ב י ג ו ל ו נ כ ת ט ו נ ש ד ת ח ו ח ת פ ת ה ה ל מ ר , ת ן ו ט ר ק ה ר ו י י נ ת ה י י ש ע ל ת ע ם ו י ח ר פ  ה

ש , י ה נ י ק ל ת ף ע ס ו . נ ה פ ו ר י א ם ב מ ו ח ת ם ב י ל י ב ו מ ם ה י ר ו ט ק ס ם ל ת כ י פ ה ה ל א י ב ה ו ו ל  א

ה י י ש ע ת ן ה י ג ב ו ל א י , ד ם ו ה י ת ז ו ס כ מ ר ב ח ן ס ו ג , כ ר ת ו ״ י ם י כ ר ם ״ י ע צ מ ת א ו י נ י ד מ ב ב ל ש  ל

Janicke, Biazejczak, Edler)ת ועוד ו נ ש ד י ח ד ד ו ע ״ מ ק ח ש י מ ל ל כ ת ״ ע י ב , ק ת ו י נ י ד י מ ע ב ו ק  ל

ט ו ק נ ה ל י י ש ע ת ת ה ל א י ע ן פ פ ו א ד ב ד ו ע ם ל ת ג ו י נ י ד מ ל ה  and Hemmelskamp, 2000). ע

ר ו פ י . ש י ת ב י ב פ ס ״ ו ד מ ו ד י ן ע ו ג , כ ת ו נ ש ד ח ת ב ו כ מ ו ת ת ו י ו ל י ע י פ ד ל י ת ע י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד  ח

ר ו צ י י ת ה ו י ו ל ע ן ב ו כ ס י ר ח ש פ א ר מ ו צ י י י ה כ י ל ה ת ת ב ו נ ש ד י ח ד ל י ה ע ב י ב ס ת ל ו י ת ו ד י ד י  ה

.(DeSimone and Popoff, 2000) ם י נ כ ר צ י ה ד ל י ם ע י ר צ ו מ ר ב ת ו ל י י ע ש י ו מ י ן ש כ  ו
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 מחקרים שנעשו על חדשנות סביבתית בתעשיות שונות, כגון תעשיית הנייר והקרטון

 (Blazejczak and Edler, 2000), תעשיית טורבינות הגז והרוח (Norberg-Bohm, 2000) או

 פרויקט משותף שבדק 18 חקרי אירוע בתעשיות שונות (Lehr and Lobbe, 2000) הראו על

 החשיבות הרבה שיש למדיניות ממשלתית אחידה ומשותפת לכל הגורמים השונים

 המשפיעים על התעשייה או הקשורים לאיכות הסביבה. כדי להשיג שינוי, יש צורך להגדיר

 כלי מדיניות שונים. אלה כוללים אמצעים של ״מקל״(תקנות, מיסים, מכסים) ושל ״גזר״

 (עידוד מו״פ, הקלות למפעלים מחדשים), עיצוב דרכים לדיון, ללימוד ולהחלטה על אופי

 המדיניות וכיצד לשפרה וכן בניית במה לקשר בין הגורמים השונים הקשורים במדיניות:

 קובעי מדיניות, גורמים בקהילה וגופים תעשייתיים, במה שתאפשר הגעה לקונצנזוס

 בתהליך המדיניות (Janicke et al., 2000). מדיניות משולבת כזו תמריץ את התעשיות,

 המכונות היום ״תעשיות מזהמות״, להתייעל ולשתף פעולה עם המדיניות לשיפור איכות

 הסביבה - באמצעות הפקת מוצרים באופן יעיל יותר ומזיק פחות לסביבה ובאמצעות

 הפחתת השימוש בחומרי גלם, באנרגיה ובמשאבים טבעיים שונים.

, שנעשתה במחקר זה, העלתה, כי בסדר O E C D S השוואה של ישראל לכל מדינות 

 העדיפויות של הממשלה בישראל, נמצאת חדשנות סביבתית במקום נמוך ביותר. הדבר

 משקף היעדר הכרה בחשיבות הכלכלית של חדשנות טכנולוגית סביבתית ובתרומתה

 לאיכות הסביבה. דוגמה לכך אפשר לראות בהיעדר עידוד ממשלתי למו״פ סביבתי

 בישראל. נושא זה אינו מוגדר כתחום עדיפות לאומית, ואין ולו תכנית ממשלתית

 אחת שבה מוגדר באופן מפורש מסלול סיוע למו״פ תעשייתי שמטרתו שיפור באיכות

 הסביבה.

, לעידוד מדיניות  בולט בארץ היעדרו של שיתוף פעולה בין משרדי הממשלה השונים2

 סביבתית אחידה. במיוחד בולט חוסר שיתוף הפעולה בין המשרד לאיכות הסביבה, העוסק

 בתקינה סביבתית, למשרד התעשייה והמסחר(תמ״ס), העוסק בעידוד חדשנות בתעשייה.

sustainable)מדינות מפותחות רבות מגדירות מדיניות כללית לפיתוח תעשייתי בר קיימא 

 development), מדיניות המשותפת למשרדים שונים, לגופים ציבוריים, לתעשייה ואף

 לארגונים סביבתיים וקהילתיים (בן־אהרון ולוין, 2001). במדינת ישראל לא נתקלנו

 באלמנטים של מדיניות מעין זו.

 במאמר התמקדנו בתיאור פעילויות החדשנות והמו״פ בארבעה סקטורים עיקריים במשק

 הישראלי: הסקטור הממשלתי, הסקטור האקדמי, הסקטור העסקי וסקטור המוסדות

 ללא כוונת רווח.
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ת למו״פ סביבתי במדינות : ECD0 ובישראל, ו א צ ו ה  תרשים 1

*1997 ן כל תקציב המו״פ בשנים 1991־ ס  באחוזים מ

; ר זה) ק ח י מ א צ מ ל על פי מ א ר ש י י ב ת ב י ב ״פ ס ת למו ו א צ ו ה ה ) 2000 , ס ״ מ ל — ל א ר ש : י ת ו ר ו ק  מ
. 0 £ 0 ם , 1997 - 0 £ 0 ת ם ו נ י ד  מ

 * על פי נתון השנה המעודכן ביותר.

 ב. חדשנות סביבתית בסקטורים השונים בישראל

י ת ל ש מ מ ר ה ו ט ק ס  1. ה

׳ שבהן ממוצע ההוצאות של הממשלות השונות למו״פ

נ 0 £ 0 ס ־  בהשוואה למדינות ה

 סביבתי עומד על כ־2.9% מסך תקציב המו״פ הכללי, ישראל מייעדת תקציב מזערי

ה תרשים 1). ב־1997 השקיעה יפן א ר ) 0 £ 0 ם ־  למו״פ סביבתי, הרבה פחות מכל מדינה ב

 במו״פ סביבתי יחסית לתקציב המו״פ הממשלתי את השיעור הנמוך ביותר מכל מדינות

. העובדה, שרמת ההשקעה 4 0 — 0.6%, בעוד שבאותה שנה השקיעה ישראל כ־0.3% £ 0 ם ־  ה

 הממשלתית היחסית במו״פ סביבתי נמוכה מאוד, מרמזת על כך, ששיקולים של חדשנות
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ף ד ע ו ד מ ע ם י י ו ו ה ם מ נ י א י ו ת ל ש מ מ ם ה ו י ר ה ד ס ם ל י ר ד ו ם ח נ י ט א ע מ ת כ י ת ב י ב ת ס י ג ו ל ו נ כ  ט

. ל א ר ש י ה ב ל ש מ מ  ל

. ם י י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ח פ ו ״ ו ם מ י ד ד ו ע מ י ה ת ל ש מ מ ר ה ו ט ק ס ם ב י י ר ק י ע ם ה י מ ר ו ג ן ה ל ה  ל

ר ח ס מ ה ה ו י י ש ע ת ד ה ר ש ל מ י ש ש א ר ן ה ע ד מ  א) ה

י א ר ח ) א ס ״ מ ת ר ( ח ס מ ה ה ו י י ש ע ת ד ה ר ש , מ ת י ת י י ש ע ה ת י ג ו ל ו נ כ ם ט ו ד י ק ל ב פ ט מ ם ה ר ו ג  כ

, י נ ו ח ט י פ ב ״ ו ל מ ל ו ו כ נ י ה א פ ז ״ ו . מ 5 ל א ר ש ת י ל ש מ ת מ כ מ ו ו ת ב פ ש ״ ו מ ב ה י צ ק ב ת ו ל ר  ע

ל ה כ א צ מ א נ , ל ( 1 9 9 9 ) י ל א ר ש ר י ז ע י ב ר א ״ ך ד ר ע ר ש ק ח מ . ב ה ו ב י ג ל א ר ש י ק ה ש מ ו ב ר ו ע י ש  ש

ת ו כ י א ה ב ע י ג פ ת ה ת ח פ ה ם ל י ר ו ש ק ם ה י א ש ו נ ס ב ״ מ ת ד ה ר ש ל מ ת ש ו ב ר ו ע ו מ ת א ו ב ש ח ת  ה

ת ר ג ס מ ת ב ו י ר ק י ע ת ה ו ד י ח י ת ה ו ר ק ס ן נ ל ה . ל י ת י י ש ע ח ת ו ת י י פ ד ל י ת ע מ ר ג נ , ה ה ב י ב ס  ה

. ד ר ש מ ל ה י ש ש א ר ן ה ע ד מ  ה

 1) מסלולי עידוד לתכניות מו״פ למפעלים, במסגרת המדען הראשי של משרד התמ״ס:

, ד ר ש מ ל ה י ש ש א ר ן ה ע ד מ ך ה ר ר ד ק י ע ת ב י ש ע ס נ ״ מ ת ד ה ר ש ל מ פ ש ״ ו מ ב ה י צ ק ת ת א צ ק  ה

ת ר ג ס מ ם ב י נ ת י ם נ י ק נ ע מ ב ה ו , 2001). ר ס ״ מ ת ) ל ק ד ש ר א י ל י ת 1999 בכ-1.5 מ נ ש ה ב מ כ ת ס ה  ו

. ( 1 9 8 4 ) ה י י ש ע ת ח ב ו ת י פ ר ו ק ח ד מ ו ד י ע ק ל ו ח ת ה ר ג ס מ , ב ם י צ י ר מ ת ת ו ו נ ו ה ש כ י מ ת ת ו י נ כ  ת

ע י ק ש ה ת ל י ג ו ל ו נ כ ה ט י צ ט נ י י ר ו י א ל ע ם ב י י ל א ר ש ם י י ל ע פ ד מ ד ו ע ה ל ר ט מ ח ב ס ו ק נ ו ח  ה

ן ו כג ם ( י נ ו ם ש י י ת י י ש ע ם ת י ר ו ט ק ן ס י ל ב י ד ב ו מ נ י פ א ״ ו מ ק ה ו . ח פ ״ ו ל מ ם ש י ט ק י ו ר פ  ב

ה י ג ר נ , א ת ו א י ר ן ב ו ג כ ת ( ו נ ו ת ש ו י ת ר ב ת ח ו ר ט ן מ י ו ב ) א ת כ ת מ ה ו י מ י , כ ה ק י נ ו ר ט ק ל  א

: ת ו א ב ת ה ו ר ט מ ת ה ג ש ם ה ש , ל ו ך ב ו מ ת ל ה ו י י ש ע ת פ ב ״ ו ד מ ד ו ע ק ל ו ח ת ה ו ר ט . מ ( ת ו י ת ש ת  ו

ת י ע ד מ ה ת ו י ג ו ל ו נ כ ט ת ה י ת ש ת ל ה ה ש ב ח ר ה ל ו ו צ י ך נ ו , ת ע ד ת י ר י ת ה ע י י ש ע ח ת ו ת י  (א) פ

. ה נ י ד מ ם ב י מ י י ק ש ה ו נ א י ה ב א ש מ  ו

, ע ד י י ר י ת ם ע י ר צ ו ל מ א ש ו צ י י ר ו ו צ י י י ד ל י ה ע נ י ד מ ל ה ם ש י מ ו ל ש ת ן ה ז א ר מ ו פ י  (ב) ש

. ה ג ז ו ס ם מ י ר צ ו ל מ א ש ו ב י י ם ה ו צ מ צ , ו ה ו ב ח ת ו פ  ש

. י ג ו ל ו נ כ ט י ו ע ד ם מ ד ח א ו ת כ ט י ל ק ה ו י י ש ע ת ה ב ד ו ב ת ע ו מ ו ק ת מ ר י צ  (ג) י

י פ , ל ו ל ע ש ד י מ י ה ר ג א ל מ ת ע ו ק י ט ס י ט ט ס ת ה ך א ר ו ס ע ״ מ ת ל ה י ש ש א ר ן ה ע ד מ ד ה ר ש  מ

א ל ת א י ת י י ש ע ה ת י ר ו ג ט ה ק נ י ה א ב י ב ס ת ה ו כ י א ן ש ו ו י כ . מ 6 ת ו י ת י י ש ע ת ת ו י ר ו ג ט ר ק פ ס  מ

ן ע ד מ ד ה ר ש י מ נ ו ת נ ש ב מ ת ש ה ר ל ש פ י א ה זו א ב י ס . מ ן ה י נ י ת ב י נ מ ה נ נ י א א י , ה ת י ת ר ב  ח

ד ר ש מ ת ל ו ש ג ו מ ר ה ק ח ת מ ו ע צ ת ה כ ר ע . ה 7 ה ם ז ו ס ר ס פ ס ב ת ו מ י ל ע ר ש ק ח מ ך ה ר ו צ י ל ש א ר  ה

ה ת ל ה ע ר ז ק ח ך מ ל ה מ . ב ד ר ש מ ם ב י י ע ו צ ק ם מ י נ ח ו ת ב ו ו י צ ד ל י ת ע י ש ע י נ ש א ר ן ה ע ד מ  ה
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 שאלת יכולתם של הבוחנים המקצועיים לשלב שיקולים של איכות סביבה בהערכת

 פוטנציאל ההצלחה של פרויקט מו״פ נבדק. מתוך הראיונות שערכנו, מתקבל הרושם,

. אישוש לרושם זה אפשר למצוא  שנקודה זו עשויה להיות בעייתית במקרים מסוימים8

 גמ במחקר על מדיניות איכות הסביבה בתכניות מו״פ מדעי ותעשייתי(ישראלי, 1999).

 פירוש הדבר, שהצעה למו״פ טכנולוגי סביבתי, בעל פוטנציאל כלכלי גבוה, עשויה לקבל

 הערכה נמוכה מצד הבודקים המקצועיים, עקב קושי שלהם להעריך את הפוטנציאל

 לייצוא, שייווצר משינויים עתידיים בשוק איכות הסביבה. בעיה נוספת היא, שהמשרד

 אינו יכול לממן מו״פ לפיתוחים סביבתיים מקומיים, מכיוון שהקריטריון העיקרי בחוק

 המו״פ הוא פוטנציאל הייצוא של המוצרים מהטכנולוגיה. שיפור איכות הסביבה בישראל

 לא נכלל בקריטריונים של המדען הראשי.

 בעיה נוספת קשורה ליחס הקיים בחוק המו״פ כלפי ייצוא טכנולוגיה לעומת ייצוא

 מוצרים. כאמור, חוק המו״פ דורש ייצוא של המוצרים שפותחו בעקבות המו״פ, אולם

 הוא אוסר על ייצוא הטכנולוגיה שפותחה בפרויקט המו״פ, ומפעלים המפירים הוראה זו

 נקנסים. יוצא מכך, שגם כאשר מפעל עוסק, במסגרת מענקי המו״פ, בשיפור תהליך

 הייצור ובהפיכתו לידידותי יותר לסביבה, אסור לו להפיק רווח מייצוא הטכנולוגיה

 הסביבתית הזו לחו״ל. הדבר מפחית עוד יותר את המוטיבציה של מפעלים לעסוק,

 במסגרת מענקי המו״פ הללו, בחדשנות טכנולוגית של תהליך הייצור.

 למרות האמור לעיל, במסגרת תכנית מו״פ לפיתוח מוצר חדשני, מוגדר גם מסלול

 לפיתוח תהליך ייצור קיים או לשיפור מהותי בתהליך ייצור קיים, בתנאי שכלל התכנית

 (או המוצרים ממנה) מיועדת לייצוא ומאושרת על ידי ועדת המחקר. אין הרבה מפעלים

 היודעים על כך, אולם במסגרת סעיף זה אפשר לשלב שיקולי איכות סביבה. לדוגמה,

 מפעל המגנזיום של מפעלי ים המלח וחברת פולקסווגן ערכו מחקר מקיף, במטרה להחליף

 את המלח BrCl, שאינו ידידותי לאדם, במלח מסוג סודיום ברומיד, שהוא נייטרלי. מלח

 זה משמש כיום בתהליך הייצור של מגנזיום. התוצאה שהתקבלה היא ידידותית לסביבה

 וגם הוזילה את עלויות הייצור (מוסקוביץ וגולוב, 2001).

 2) תכנית מגנ״ט - מו״פ גנרי טכנולוגי: תכנית זאת פועלת גם היא באחריותו של

 המדען הראשי של משרד התמ״ס. התכנית מיועדת לעודד מו״פ גנרי שיתופי קדם־תחרותי.

, העוסקות במחקרים משותפים בנושאים  במסגרת התכנית פועלות כיום 16 קונסורציות9

 שונים. מגנ״ט אינה משלבת את נושא איכות הסביבה בשיקולי בחירת הפרויקטים לתכנית.

, התמקד במציאת C O N S O L A R למרות זאת, אחד הפרויקטים שהסתיים בתכנית, פרויקט 

 תחליפים לאנרגיה קונבנציונלית באמצעות אנרגיית שמש. פרויקט אחר, ״הקונסורציוס

 לפיתוח טכנולוגיית מגנזיום״, מיועד למצוא תחליפים ממגנזיום לרכיבים ברכב. הדבר
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 יאפשר לייצר רכיבים קלים יותר וחוסכי אנרגיה. בשני המקרים, לא הובאו בחשבון

 שיקולי איכות הסביבה, והאישור להשתתפות המדינה במימון המו״פ ניתן על בסיס

 שיקולים כלכליים (ומידת החדשנות) בלבד.

 הגורם הדוחף לשני הפרויקטים הללו הוא לחץ סביבתי של ממשלות בעולם, להפחית

 זיהום אוויר מכלי רכב וממקורות אנרגיה ולחסוך בחומרי אנרגיה. אפשר לראות כאן

 דוגמה להשפעה של פעילות תקינה ואכיפה בעולם על פעילות החדשנות בישראל. גם

 במסגרת תכנית מגנ״ט אפשר לעשות מו״פ לשיפור תהליך הייצור, אולם ברוב מפעלי

^ גז ז ג  התעשייה אין מודעות לכך. מפעל המגנזיום ערך במסגרת מגנ״ט מחקר לשינוי ה

50. גז זה זול יותר ואינו מזיק  הפוגע בסביבה ומשמש בתהליך הייצור של מגנזיום, לגז 2

 לאטמוספירה. מכיוון שגז זה מעורר קורוזיה חריפה, עסק פרויקט המחקר בפיתוח סביבת

 עבודה שאינה ניזוקה מהגז. בסופו של דבר פותחה מערכת יעילה וחסכונית הרבה יותר,

 שאינה מזיקה לסביבה (מוסקוביץ וגולוב, 2001).

 כיום נערכים דיונים על שינוי חוק המו״פ, וקיימת כוונה לנסח חוק מו״פ חדש.

 התערבות משמעותית, מצד המשרד לאיכות הסביבה והגופים הירוקים האחרים,

 עשויה לשנות את הגישה הנוכחית ולאפשר התייחסות לנושאי איכות הסביבה בחוק

 החדש.

: תכנית החממות הטכנולוגיות היא תכנית נוספת של המדען 1 0  3) החממות הטכנולוגיות

 הראשי במשרד התמ״ס לתמיכה במו״פ. החממות תומכות ביזמים טכנולוגיים ומסייעות

 להם לפתח את יוזמתם בשלבים הראשוניים של הרעיון. כל פרויקט מקבל מימון של עד

. 1 1  $300,000 לשנתיים, סכום המהווה מקסימום 85% מהתקציב הכולל של הפרויקט

 תכנית החממות הטכנולוגיות כפופה למדען הראשי ולמטרותיו, ולכן איכות הסביבה

 אינה נכנסת כשיקול במסגרת המדיניות הכללית של החממות. פרויקטים בתחום איכות

 הסביבה, הפועלים במסגרת החממות, הם תוצאה של לחץ מהשטח ומהיזמים לחדשנות

 בתחום איכות הסביבה ואינם נגזרים ממדיניות של הממשלה.

 במסגרת החממות הטכנולוגיות פועלים היום 11 פרויקטים בתחום איכות הסביבה,

. בנוסף לפרויקטים אלו, קיימים 1 2  המהווים כ־5.5% מסך הפרויקטים בכל החממות

 30 פרויקטים שכבר סיימו את תקופת הפעילות בחממות בתחום איכות הסביבה. אם

 מוסיפים את הפרויקטים הללו ל-11 אשר עדיין נמצאים בשלב החממה, 41 פרויקטים

 מהווים כ-5.0% מכלל הפרויקטים של התכנית. בשנת 1999 פעלו 22 פרויקטים בתחום

. קיימת ״ ה  איכות סביבה, השקעה של כ-2.5 מיליון $ או כ-10 מיליון ש״ח בתחום ז

 חממה אחת, חממת מופת ביהודה, שהגדירה את איכות הסביבה כיעד המרכזי של

 פעילותה, וכן כמה חממות, שבהן תחום איכות הסביבה בולט יותר, ביניהן החממות
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ג ״ ט י ת מ מ מ א ח י ם ה ו ח ת ה ב ל י ב ו מ ה ה מ מ ח . ה ה פ י ח ב ר ו ק ו ה ב ד ש , ב ע ב ר ת א י י ר ק , ב ן י ר צ ק  ב

. 1 4 ה ב י ב ס ת ה ו כ י ם א ו ח ת ם ב י ט ק י ו ר ת 1999 9 פ נ ש ו ב ל ע ה פ ב , ש ן י ר צ ק  ב

ט ר ו פ ס ה ת ו ו ב ר ת , ה ע ד מ ד ה ר ש  ב) מ

ת י ת ש ת י ה ר ק ח מ ת ל י נ כ ת ל ה ם ש י ד ע י ד ה ח א ע כ ד מ ד ה ר ש מ ר ב ד ג ו ה מ ב י ב ס ת ה ו כ י א א ש ו  נ

ן ל ה . ל ם י י ת ב י ב ם ס י ר ק ח מ ם ל י ז ר כ א מ י צ ו ד מ ר ש מ , 1999). ה י ל א ר ש י ) ל א ר ש ל י ת ש י מ ו א ל  ה

: ה ב י ב ס ת ה ו כ י ם א ו ח ת ו ל ת ו ס ח י י ת  ה

ה ב י ב ת ס ו כ י ם א ו ח ת ת ב ו י ת ש ח ת ו ת י פ ת ל י מ ו א ל ה ה ד ע ו ו ת ה ו ע צ מ א , ב ע ד מ ד ה ר ש מ  ״

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

ה ל ם א י א ש ו נ פ ב ״ ו . מ י מ ל ו ע ע ה ד י ת ה י ז ח ם ב י ד מ ו ע ם ה י א ש ו נ , ב ע ד י י ד ק ו ל מ ת ש ו י נ כ  ת

י מ ו ש י י ל ה א י צ נ ט ו פ ר ה ש א , ו י ד ס ו מ ־ ן י ב י ו מ ו ח ת ־ ן י ה ב ל ו ע ף פ ו ת י ך ש ו ע ת ו צ י ב י ל ר ש פ  א

״ . ל א ר ש ת י נ י ד ל מ ת ש י ת ו ר ח ת ה ה ת ל ו כ ת י ר א פ ש ל ל ו כ ו י ל י ש ל כ ל כ ה  ו

(2000 , ע ד מ ד ה ר ש מ ) 

ו נ מ ו , מ ם י מ ה ה ו ב י ב ס ת ה ו כ י א ת ב ו י ג ו ל ו נ כ ט ת ו ו י ע ד ת מ ו י ת ש ח ת ו ת י פ ת ל י נ כ ת ת ה ר ג ס מ  ב

, ח ״ ן ש ו י ל י 1 מ 6 ־ ל כ ל ש ל ו ף כ ק י ה ת ב ו ג ל מ ע ו ד י י ד ק ו ם 1997 ־1999 מ י נ ש ד ב ר ש מ י ה ד ל י  ע

, ם י ל ק י מ י כ ם מ י ק ז ת נ ת ח פ , ה ה ק צ ו ת מ ל ו ס , פ י ת י י ש ע ת ר ה ו ט ק ס ם ב ו ה י : ז ם י א ב ם ה י מ ו ח ת  ב

. ם י י ל י ם ע י ת מ ו ר ו ק ת מ ו כ י ת א ר י מ ש ה ל י ג ו ל ו נ כ , ט ך ו ר ח א ו ו ט ם ל ת ו כ י ר א ו מ י ש ם ו י י מ ב א ש  מ

ה ב י ב ת ס ו כ י א ם ל י ר ו ש ק ם ה י ר ק ח מ ח ל ״ ן ש ו י ל י ע 7.6 מ ד מ ד ה ר ש ה מ צ ק ת 1999 ה נ ש  ב

ת ו י ת ש ח ת ו ת י פ ד ל ע ו י 1999, ש ד ב־ ר ש מ ל ה ר ש ק ח מ ב ה י צ ק ת ה 8.2% מ ו ו י ה ה ם ז ו כ . ס ם י מ  ו

.(2000 , ע ד מ ד ה ר ש מ ת ( ו י ע ד  מ

1 5 ר פ כ ח ה ו ת י פ ת ו ו א ל ק ח ד ה ר ש  ג) מ

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

ש ו מ י ש ת ה ת ח פ ה ת ו ו א ל ק ח ן ל י ח ל ו י ק ת מ ב ש ם ה ם ה ה ם ב י ט ל ו ב . ה ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ם ל  ג

ה ו ו ה ה מ ר ב ד י ה ר מ ו ח ש ב ו מ י ש ת ה ת ח פ ה ה ש א ר , נ ה ל ם א י מ ו ח ן ת י ב . מ ה ר ב ד י ה ר מ ו ח  ב

ם ו ח ת ב - ם י י ר ק י ע ם ה י ט ק י ו ר פ ה ד מ ח . א ה ב י ב ס ת ה ו כ י ל א ת ש י ד ע ל ט ב ע מ כ ה ו ר י ש ה י י צ ק נ ו  פ

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

ן י ק ב ל ח ת , מ ה נ ש ח ב ״ ף ש ל ך 480 א ס , ב ה ט ז ק י ו ר ל פ ן ש ו מ י מ . ה ד י מ ו ר ל ב י ת מ ש ב ו מ י ש  ה

ל ו כ י , ו ( ה נ ש ף ל ל ה (200 א ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ה ) ו ה נ ש ף ל ל ת (280 א ו א ל ק ח ד ה ר ש  מ

ר ו ט ק ס ת ב ו י ק ס ת ע ו כ ל ש ל ה ע ם ב א ג ו ה , ש פ ״ ו מ י ב ד ר ש מ ־ ן י ה ב ל ו ע ף פ ו ת י ש ה ל מ ג ו ת ד ו ו ה  ל

. ה (בש״ח) ל ם א י מ ו ח ת ד ב ר ש מ ל ה ת ש ו ע ק ש ה ת ה ר א א ת ם 2 מ י ש ר . ת י ט ר פ  ה
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 תרשים 2: השקעות משרד החקלאות במו״פ הקשור לאיכות הסביבה

 (ריאלי, מנורמל לשנת 1999)

6,000,000 

1 ,000,000 

 r 1 1 1 1 1 ר
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 

— השבת מי קולחין —¥— ±  סה״כ # הפחתת שימוש בחומרי הדברה —
 כולל דחיקת השימוש במתיל ברומיד

. ח הכפר ו ת י פ ת ו ו א ל ק ח , משרד ה ן הראשי ע ד מ ת ה כ ש ר: ל  מקו

ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ  ד) ה

ן ט ר ק ת ו נ , ש ד ר ש מ ב ה י צ ק ת ם ב י י ת ו ע מ ש ם מ י י ו נ י ו ש ל ל ו ח ת א ה 1988, ל ו ב־ ת מ ק ז ה א  מ

ד ר ש מ ן ה י ה ב ל ו ע ף פ ו ת י ן ש י א ט ש ע מ , כ ף ס ו נ . ב 1 6 פ ״ ו ת מ ו ל י ע ב פ ו צ ק ת ם ל ו ק ט מ ע ר מ י ת ו מ  ו

ת י ב י ט ר ג ט נ י ת א ו י נ י ד ב מ ו צ י ע י ב ש ו ק ם ל ר ו ת ר ה ב , ד ס ״ מ ת ד ה ר ש ן מ י ב ה ו ב י ב ס ת ה ו כ י א  ל

ה ד ע ו ו ל ה ח ש ״ ו ד ם ה ס ר פ ת ר 1997 ה ב מ ב ו נ . ב ה י י ש ע ת ת ב י ת ב י ב ס ת ה ו נ ש ד ח ם ה ו ח ת  ב

ל ץ ע י ל מ ה מ ח ז ״ ו . ד ה ב י ב ס ת ה ו כ י ל א ה ע נ ג ה ה ל נ י ק י ת כ י ל ת ה ע י ב ק ת ל י ע ו צ ק מ ־ ת י ר ו ב י צ  ה

י ג ו ל ו נ כ ח ט ו ת י ה פ ש י ג ד מ ה ו ל ו ע ף פ ו ת י ל ש ת ע ס ס ב ת מ , ה ת י ת ב י ב ה ס נ י ק ת ת ל ו י נ י ד ת מ ר ג ס  מ

.(1997 , ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ה ) 

ת ז כ ר ת מ א ה ז ד י ח . י ה ל כ ל כ ה ו נ י ק , ת ע ד י מ ה ל ד י ח י ד ה ר ש מ ה ב מ ק ו ח ה ׳ ׳ ו ד ת ה ו ב ק ע  ב

, ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ה ם מ י ג י צ ה נ ם ב י פ ת ת ש מ , ש ה נ י ק ת י ל ו ג י ת ה ד ע ל ו ה ש ת ד ו ב ת ע  א

ת ו ד ח א ת ה ן מ כ ה ו י מ ד ק א ה , מ ה ב י ב ס ת ה ו כ י ן א י י נ ע ם ל י ע ג ו נ ם ה י ר ח ה א ל ש מ י מ ד ר ש מ  מ

ה נ י ק ת ל ב ו פ י ט , ל ה נ ש ת מ ו ד ע ה ו מ ם כ ו י ד ה ו ע מ ק ו ן ה ו כ מ . כ ה י י ש ע י ת מ ר ו ג מ ם ו י נ י י ש ע ת  ה
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ת ת ח פ ה ק ו ל י ד ל כ ת מ ו ו ח ם מ י ם מ ו ה י , ז ו י ד י ר ר ד ת ה מ נ י ר , ק ר י ו ו ת א ו כ י א ) ם י ר ד ג ו ם מ י מ ו ח ת  ב

ל ם ש י נ ק ב ת ו ר ל ל ( ״ ו ח ס ב ו ח י ת י נ י ק ל ת ה ש ר י ק ת ס ע צ ב י מ ו ג י ה ת ה ד ע . ו ( ת ו ז י ר ת א ל ו ס  פ

ת ר ד ג ת ה ת א ש ב ג ה זו מ נ י ק ך ת מ ל ס ע , ו ( ם י י נ ק י ר מ ם א י נ ק ו ת י א פ ו ר י א ד ה ו ח י א , ה O E C D ^ 

ם י נ כ ו ס ם מ י ר מ ו , ח ן י ח ל ו י ק ת מ ו כ י ו א מ ם כ י א ש ו , נ ה מ ג ו ד ל ה ( נ ש מ ת ה ו ד ע ל ו ה ש מ י ש מ  ה

. ( ה י י ש ע י ת כ פ ו ש  ו

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

י ר ו ע י ל ש ה ע נ י ק ה ת נ ו ר ח א ן ל ק י ה ת ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ד (1995): ה נ י ר ל ד ־ ן ו ר ו ט ר ו  פ

ה נ י ק ת ך ה י ל ה ת . ב 1 7 ם ל ו ע ה ב מ ו ה ד נ י ק ל ת כ ר מ ת ו ה י ר י מ ח מ , ה ם י ט נ ג ר ט ד ם ב י י ב ר ם מ י ח ל  מ

ו י ה ן Procter & Gambled Uniliver, ש ו ג , כ ת ו י מ ו א ל נ י ם ב י ט נ ג ר ט ת ד ו ר ב ם ח ת ג ו ב ר ו ע ו מ י  ה

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

ד ד ו ע ה ל י ו ש ה זו ע נ י ק . ת ו ל ו ם כ ל ו ע ב ה ו פ ו ר י א ם ב י מ ו ה ד נ י ק י ת י ו נ י ש ח ל ת ח פ ו ת פ י ל ו ש  ע

, ם י ט נ ג ר ט י ד ר צ ו מ ם ב י ח ל מ ת ה ד ר ו ר ה ש פ א ת , ש ת ו נ ש ד ח ח ת פ ת ל ו י ל א ר ש ם י י ט נ ג ר ט ת ד ו ר ב  ח

י ת ו ר ח ן ת ו ר ת ה י ל ת א ו ר ב ח ק ל י נ ע ת ת ש ו נ ש ד , ח ם י ל י כ ח י ד מ ם ל י ר מ ו ח ה ו ס י ב ת כ ו ק ב ן א ו ג  כ

ע י י ס ת ל ד ע ו י מ , ה ה מ י ל ש ת מ ו ל י ע ל פ א ר ש י ן ב י , א ו נ ע ל ו ד י ל ה כ , כ ם ל ו . א ם ל ו ע י ב ת ו ע מ ש  מ

א ש ו נ פ ב ״ ו ל מ ם ש י ט ק י ו ר ד פ ו ד י ה - ע מ ג ו ד , ל ו ן ז י ע ת מ ו נ ש ד ח ח ת פ ם ל י ט נ ג ר ט ד ת ה ו ר ב ח  ל

. ם י ט נ ג ר ט ד  ה

 שיתוף פעולה בתחום המו״פ בין המשרד לאיכות הסביבה ובין משרדים וגופים אחרים:

ת ת ח פ ה פ ל ״ ו ן מ ו מ י מ , ב ת ו א ל ק ח ד ה ר ש ם מ ה ע ל ו ע ף פ ת ש ה מ ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ , ה ר ו מ א  כ

י פ ו ת י ש ו ב נ ל ק ת א נ , ל ה ה ז ל ו ע ף פ ו ת י ש ר ל ב ע ת 1999. מ נ ז ש א , מ ה ר ב ד י ה ר מ ו ח ש ב ו מ י ש  ה

ם י ל ע פ ד מ ו ד י ל ע ם ש ו ח ת . ב ם י ר ח ם א י ד ר ש ם מ ד ע ר ש מ ל ה ם ש י פ ס ו ם נ י י ל מ ר ו ה פ ל ו ע  פ

ם ם ע י ר ש ם ק י י ק ד מ ר ש מ , ה י פ ו ר י א ד ה ו ח י א ל ה פ ש ״ ו מ ת ה ו י נ כ ת ף ב ת ת ש ה ם ל י י ל א ר ש  י

. ם י ר ד ג ו ם מ י ט ק י ו ר ו פ ת א ו י נ כ ה ת ם ז ו ח ת ן ב י ם א ל ו , א I S E R D 

י ק ס ע ר ה ו ט ק ס  2. ה

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

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

ל ם ע י ט נ ט ם פ י א י צ ו ם מ נ י ם א י ל ע פ , מ ם י ב ם ר י ר ק מ . ב ה ר ז ו ט ק ע ס צ ב מ ת ש ו נ ש ד ח ת ה ו ל י ע  פ

ב ו ש ק ח ל ם ח י ו ו ה ה מ ל ן א י ע ם מ י ש ו ד י ח ף ש ל א , ע ו מ צ ר ע ו צ י י ך ה י ל ה ת ו ב ש ע ם ש י ש ו ד י  ח

,OECD-r\ ל ת ש ו צ ל מ ה י ה ל פ . ע ה ב פ ר ״ ו ת מ ו ל י ע ם פ ה ת ב ע ק ש ו מ ת ו י ת ב י ב ס ת ה ו נ ש ד ח  ב

ר ש א ק כ , ר י ת ב י ב פ ס ״ ו מ ה מ א צ ו ת ם כ י ח ת ו פ מ ם ה י ר צ ו ן מ כ , ו י ת ב י ב פ ס ״ ו ר מ ק ח מ ו ב נ ר ד ג  ה

ם י כ פ ו ה פ ה ״ ו ת מ ו ל י ע י פ ר צ ו . מ 1 8 ו פ ז ״ ו ת מ ו ל י ע פ ת ב י ז כ ר ה מ ר ט מ ה כ ר ד ג ו ה ה ב י ב ס ת ה ו כ י  א
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 לידידותיים יותר לסביבה (כגון מנועים הצורכים פחות דלק, מחשבים הצורכים פחות

 אנרגיה, מדיחי כלים הצורכים פחות מים), גם כאשר הם מסתיימים ברישום פטנטים,

 אינם מסווגים בהגדרה זו בפטנטים סביבתיים.

 כדי לקבל נתונים עדכניים במידת האפשר, ערכנו את הבדיקה במאגר המידע

. הממצאים מורים על 2 1 2 של בקשות לרישום פטנטים 0 1 ובמאגר האירופי 9  הבינלאומי

 התעוררות, החל משנת 1996, בתחום הבקשות לרישום פטנטים מישראל, בעיקר במאגר

 הבינלאומי. מגמה זו חזקה אף יותר בתחום הפטנטים הסביבתיים, אם כי סדרי הגודל

 בתחום זה עדיין קטנים יחסית. במאגר האירופי והבינלאומי, כלל הבקשות לרישום

, שיעור 2 2  פטנטים בתחום איכות הסביבה מהוות כ־1.9% מסך הבקשות לרישום פטנטים

 נמוך למדי. לא ברור אם הדבר משקף פעילות עולמית נמוכה של מו״פ סביבתי או נטייה

 נמוכה לרישום פטנטים בתחום זה. לגבי רישום פטנטים מישראל, יחס זה נמוך עוד יותר,

 והוא נע סביב 1.5%. בשנת 1996, למשל, נרשמו 15 בקשות לרישום פטנטים בתחום זה.

: סילוק אשפה, מחזור, 2 3  במחקר הפטנטים חולק נושא איכות הסביבה לשישה תחומים

 הפחתת רעש, איכות אוויר, איכות מים ומדידה ובקרה. שני תחומים, שבהם קיימת

 התעוררות בשנים האחרונות בארץ, הם בקשות לרישום פטנטים בתחום איכות מים

 ובתחום אמצעי מדידה ובקרה סביבתיים. מספר הפטנטים הנמוך מקשה לקבוע אם

 מדובר כאן במגמה מתפתחת או במספר אקראי, שיחזור ויירד בשנים הבאות.

י מ ד ק א ר ה ו ט ק ס  3. ה

. 2 5 2 זוכה ל־40.7% מכלל ההוצאה הציבורית למו״פ בישראל  תקציב האוניברסיטאות4

 בסקטור האקדמי התמקדנו בשני נושאים עיקריים:(1) מחקרי איכות סביבה באקדמיה

 (2) ביצועי חדשנות סביבתית אקדמית, שנאמדו על פי פרסומים מדעיים בתחום איכות

 הסביבה.

ה ב י ב ס ת ה ו כ י ם א ו ח ת י ב מ ד ק ר א ק ח מ ת ל ו י ו פ י ד ר ע ד ס ת ו ו י נ י ד ת מ ע י ב  א) ק

2 עולה, שלא קיימים עקרונות לחלוקת תקציבים בסקטור האקדמי 6 ו נ  מהבדיקה שעשי

 לפי מטרות חברתיות, כגון איכות הסביבה. המחקרים בתחום זה נחלקים לכמה

 דיסציפלינות (חקלאות, כימיה וכדומה), והם מתוקצבים בכל פקולטה ובכל מחלקה על

 בסיס מקומי. למרות זאת, עקב תחושה של ירידה בכמות המחקר בתחום חקר הסובב

 ובאיכותו, מינתה האקדמיה הלאומית הישראלית למדעים ועדה מייעצת לעידוד התחום.

 הוועדה, שהתכנסה ב־1998, כללה חברים מהאוניברסיטה העברית בירושלים, מהטכניון
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 וממכון וייצמן למדע, והיא רוכזה על ידי ד״ר יוסי סגל מהאקדמיה הלאומית הישראלית

 למדעים. היא המליצה (האקדמיה הלאומית הישראלית למדעים, 1998) שפעילויות

 האקדמיה בעידוד חקר הסובב יתרכזו בשלושה תחומים: מים, ניטור ופסולת מוצקה.

 כמו כן, היא הציעה לדון בהקמת מרכז אנליטי לאומי לתחום. האמצעי העיקרי שהוצע

 על ידי הוועדה לקידום המחקר הוא הקמת גרעין של חוקרים צעירים, מצטיינים בנושאים

 נבחרים, אשר יפעלו לקידומם. לחוקרים אלה תמומן פעילות פוסט־דוקטורט בתחומי

 חקר הסביבה.

י מ ד ק א ר ה ו ט ק ס ע של ה  ב) מדדי ביצו

 פרסומים אקדמיים מהווים מדד לפעילות מחקרית של הסקטור האקדמי. פעילות מחקרית

.(Kline and Rosenberg, 1989) באקדמיה מהווה בסיס חשוב לחדשנות טכנולוגית במדינה 

 קיים פער זמן מסוים בין פעילות המחקר באקדמיה ובין הפרסום, מכיוון שהפרסומים

 נכתבים בדרך כלל בסוף המחקר. כמו כן קייס פער זמן בין מועד חיבורם למועד פרסומם.

Science C i t a t i o n ) 2 7 8 0 ־  הנתונים המובאים בתרשים 3 מתבססים על מאגר המידע של ה

 Index) ומתארים את הפרסומים בתחומים של טכנולוגיה סביבתית, אקולוגיה ותחומים

 קרובים (חקר ימים ואגמים, מטאורולוגיה, וכד׳).

ן כל הפרסומים האקדמיים ס  תרשים 3: אחוז פרסומים בתחום איכות הסביבה מ

1998  בישראל ובעולם, 1989־

 1 ך 5.0%

 ־ 0.5%

° °  ו ו ו ו 1 1 1 1 1 ר %
1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 
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 כדי לקבל תמונה על השינויים היחסיים בפרסומים סביבתיים בין ישראל ובין העולם,

 נבחר המדד של פרסומים סביבתיים בישראל ביחס לכלל הפרסומים מישראל. מדד זה

 מושווה למדד דומה של הפרסומים האקדמיים בעולם, הכולל חלוקה של פרסומים

 אקדמיים סביבתיים עולמיים ביחס לכלל הפרסומים העולמיים.

 תרשים 3 מראה את היחסים בין הפרסומים הסביבתיים לפרסומים בתחום איכות

 הסביבה בארץ ובעולם. ממדד ההתמחות המוצג בתרשים 3 אפשר לראות, שהיחס בין

 פרסומי איכות הסביבה לכלל הפרסומים האקדמיים נמוך בישראל (חוץ משנת 1993)

 לעומת היחס העולמי, ופער זה אף גדל לאורך זמן. מכיוון שהמדד מייצג פעילות מחקרית

 שנעשתה כמה שנים קודם לפרסום המאמרים בכתבי העת המקצועיים, קיים חשש

 שהמצב כיום אף חמור יותר מזה המוצג בנתונים.

ח ו ו ת ר נ ו ו א כ ל ת ל ו ד ס ו  4. מ

א ו צ י י ן ה ו כ  א) מ

 מכון הייצוא מסייע ליצרנים ישראליים להיכנס למעגל היצואנים או להרחיב את הייצוא

 של מוצרים וטכנולוגיות. במכון קיימת תת־מחלקה — ענף טכנולוגיה סביבתית -

 האחראית על סיוע לייצוא מוצרים וטכנולוגיות סביבתיות.

 מטרת פעילות הענף - לחשוף את החברות הישראליות לשוק הבינלאומי ולפתח

 קשרי שיתוף פעולה עם חברות בעולם. תחומי הפעילות והעדיפויות של תת־המחלקה

 מוגדרים על ידי הנהלה ציבורית, המורכבת מנציגי התעשייה, מכון הייצוא ומשרד התמ״ס.

 הענף פועל בשני מישורים עיקריים. מישור פעילות אחד הוא פרסום הטכנולוגיות

 הסביבתיות הישראליות בחו״ל. פעילות במישור זה כוללת הקמת ביתן לאומי בתערוכות

 בינלאומיות לטכנולוגיות סביבתיות, שחברות ישראליות מוזמנות להשתתף בו ולהציג

 את הטכנולוגיות או את המוצרים שלהן, ארגון פגישות של חברות ישראליות עם קונים

 או עם משקיעים פוטנציאליים בחו״ל, הפצת עלון אלקטרוני דו־שבועי - 6מן/»0>ןעמ:^

 המתמקד בחדשנות טכנולוגית בתחום איכות הסביבה והמופץ לכ־6,000 נמענים בחו״ל,

 והפצת פרסומים תקופתיים, המתמקדים בתחומים ספציפיים של איכות סביבה.

 מישור הפעילות השני של הענף הוא איתור צרכים טכנולוגיים בחו׳׳ל, שיש להם

 פתרון טכנולוגי ישראלי. הפעילות במישור זה באה לידי ביטוי בעיקר בריכוז בקשות

 לטכנולוגיות סביבתיות המגיעות מחו״ל. מרכז הענף מאתר את הבקשות, שקיים בעבורן

 פתרון טכנולוגי ישראלי, ויוזם את הקשר בין החברה הישראלית לארגון שהגיש את

 הבקשה. בתחום זה כבר זכה הענף לייצוא טכנולוגיות סביבתיות להכרה בארץ, ומועברות

 אליו בקשות המגיעות מחו״ל למשרד החוץ, למשרד לאיכות הסביבה או למשרד התמ״ס.
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י פ ר ל ד ג ו א מ ו צ י י ה ן ש ו ו י כ , מ ת ו י ת ב י ב ת ס ו י ג ו ל ו נ כ ל ט א ש ו צ י י ת ה מ ת ר ך א י ר ע ה ה ל ש  ק

ה ל ו ע י פ פ ו ת י ו ש ר צ ו נ ה ש א ר , נ ת א ת ז ו ר מ . ל ה ב י ב ת ס ו כ י ל א ס ש כ ף מ י ע ן ס י א , ו ס כ מ י ה פ י ע  ס

ר צ ו , נ ה מ ג ו ד , ל א ו צ י ן ה ו כ מ ת ב י ת ב י ב ה ס י ג ו ל ו נ כ ט . ל ף נ ע ל ה ת ש ו י ו ל י ע פ ה מ א צ ו ת ם כ י ב  ר

ת ו ר ו ף ב י ל ח ה ו ל ת ר ט מ , ש ם י י ת י ם ב י כ פ ר ש ו ה י ט ן ל ק ת ה מ ח ת י פ ת ש י ל א ר ש ה י ר ב ן ח י ר ב ש  ק

ם ו י כ , ו ה י נ מ ר ג ה ב ר כ מ ה נ י ג ו ל ו נ כ ט . ה ה י ג ו ל ו נ כ ט ה ב נ י י נ ע ת ה ת ש י נ מ ר ה ג ר ב ן ח י ב , ו ה ג י פ  ס

, ת י ל א ר ש ה י ר ב א ח י ה ה ח ל צ ה ת ל פ ס ו ה נ מ ג ו . ד ב ״ ה ר א ק ב ו ש ה ל ר י ד ך ח י ל ה ת ה ב ר ב ח ת ה א צ מ  נ

ת ר ב ו ה ע פ ש א . ה ת נ י ו מ א מ , ל ה ק צ ו ת מ ל ו ס פ ל ב ו פ י ט ה מ י ג ר נ ת א ק פ ה ה ל ט י ה ש ח ת י פ  ש

ח פ נ ר ה ק י א ע ו ה ש ) י נ ג ר ו א ר ה מ ו ח ן ה ה מ-95% מ י ג ר נ ת א ק פ ו ף מ ו ס ב ל , ו ן ו י ל מ ך ש י ל ה  ת

. 2 8 א ו צ י י ן ה ו כ ת מ ו ל י ע ב פ ק , ע ל ״ ו ח ם ב י נ י י נ ע ת ם מ ם ע י ע ג מ ת ב א צ מ ו נ ה ז ר ב ם ח . ג ( ה פ ש א  ב

ISERD29 ל א ר ש י י ב פ ו ר י א ד ה ו ח י א ל ה פ ש ״ ו מ ת ה י נ כ ת ת ל ה נ - ב) מ

, י פ ו ר י א ד ה ו ח י א ל ה פ ש ״ ו מ ת ה ר ג ס ת מ ו י נ כ ת ף ב ת ת ש ה ל ל א ר ש ת י י א ש ת 1996 ר נ ש ל מ ח  ה

ל ד ש ו א ב מ ח ן ר ו ו ג ת מ ד ג א ו מ ת ז י ת נ ע ש ב ר ת א י נ כ ה (Associate State). ת פ ת ו ה ש נ י ד מ  כ

ן ו מ י מ ת ב ו פ ת ת ש ן ה ו ג , כ ן ה ת ב כ מ ו י ת פ ו ר י א ד ה ו ח י א ת ה ו ב י צ נ , ש ת ו נ ש ד ח פ ו ״ ו ת מ ו י נ כ  ת

ה כ י מ ת ב ה ו י י נ ב ע ב ו י , ס ע ד ל י ה ש צ פ ה ב ה ו ר ב ע ה ע ב ו י , ס ( ת י נ כ ת ל ה י ש ר ק י ע ק ה ל ח ה ) פ ״ ו  מ

. ם י ר ח ם א י מ ו ם ד י מ ו ח ת ם ו י ט ר ד נ ט ח ס ו ת י , פ ם י ח מ ו מ ם ו י נ ו ג ר , א ת ו ר ב ל ח ת ש ו ת ש ר  ב

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

, ת י ש י מ ח ת ה ר ג ס מ ת ה י נ כ , ת ת י ח כ ו נ ת ה י נ כ ת ו ה ל י א ם 1995־1998, ו י נ ש ן ה י ה ב ת י פ ה ״ ו מ ל ה  ש

ם ו כ ל ס א ר ש ת י מ ל ש , מ ת י ח כ ו נ ת ה י נ כ ת ת ב ו פ ת ת ש ה ך ה ר ו צ ם 1999־2002. ל י נ ש ן ה י א ב י  ה

ם ו ל ש ת ה , ו ( ת י נ כ ת ת ה ו נ ע ש ב ר א ו ל ר י ן א ו י ל י 1 מ 4 0 = ) ה נ ש נ ל 0 ו ר י ן א ו י ל י 3 מ 5 ־ ל כ י ש ל ב ו ל  ג

ם י ט ק י ו ר פ ה ת ו ו י נ כ ת ל ה כ ף ב ת ת ש ה ת ל ו כ ז ת ה ם א י י ל א ר ש ת י ו ד ס ו מ ל ת ו ו ר ב ח ה ל נ ק  מ

, ו ר י ד א ר א י ל י 1 מ 4 ־ ל כ ל ש ד ו ר ג ד ס ת ב י נ כ ת ל ל א ר ש ת י פ ש ח ו נ ה ז נ י ח ב . מ ת ר ג ס מ ל ה  ש

ם י פ ו י ג ד ל י ת ע ו ש ג ו מ ת ה ו ע צ ה ת ה מ ר י ב ו ל ם ת ה ל ל ש ו צ י נ ה , ו ם י נ ע ש ב ר א ם ב י ק ל ח ת מ  ה

ם י צ ק ו ת מ י ש י מ ח ת ה ר ג ס מ ת ה י נ כ ת ) מ 7 . 7 % ) ו ר י ד א ר א י ל י . 1.08 מ " ן ת ו מ כ ב ם ו י י ל א ר ש  י

ש ד ק ו מ , ה ו ר י ן א ו י ל י ל 979 מ ם ש ו כ ל ס ף ע ס ו ה נ ם ז ו כ . ס ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ת ל ו י נ כ ת  ל

ת ו א צ מ נ , ה ם י י ת ו א י ר ם ב י נ ו כ י ת ס ע י נ ן מ ו ג , כ ת ו ר ח ת א ו י ו ל י ע פ ל ה ו י ג ר נ א ם ה ו ח ת ת ב ו י ו ל י ע פ  ל

. ת ר ג ס מ ל ה ת ש ו ר ח ת א ו י נ כ ת  ב

ם י נ ו ג ר א ת ו ו ר ב ל ח ת ש ו פ ת ת ש ד ה ד ו ע ה ל ר ט מ , ב ח ו ו ת ר ר ט א מ ל ן ל ו ג ר א ם כ ק ו I ה S E R D 

י ג ו ל ו נ כ ט ל ה א י צ נ ט ו פ ת ה ך א כ ר ב פ ש ל י ו פ ו ר י א ד ה ו ח י א ל ה פ ש ״ ו מ ת ה י נ כ ת ם ב י י ל א ר ש  י

א י I ה S E R D ל ת ש ו י ר ק י ע ת ה ו י ו ל י ע פ ן ה ת מ ח . א ת י נ כ ת ל ל א ר ש ת י ו פ ר ט צ ה י מ ק ס ע  ה

י נ ו כ , מ ת ו א ט י ס ר ב י נ ו , א ה י י ש ע ת ל ( א ר ש י פ ב ״ ו מ ת ה ל י ה ק ה ל נ ו ו כ ה ץ ו ו ע י , י ע ד י ת מ ק פ ס  ה

ת י נ כ ת . ה ת י ש י מ ח פ ה ״ ו מ ת ה ר ג ס ת מ י נ כ ת ם ל י ז ר כ ת מ ש ג ה ר ל ו ש ק ל ה כ , ב ( ה מ ו ד כ ר ו ק ח  מ
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 מעודדת שיתוף פעולה בין חברות וארגונים ממדינות שונות. הדבר עשוי להעניק לחברות

 ישראליות את יתרון הגישה לידע אירופי. ם18£11 הוקם ומופעל על ידי משרדי התמ״ס,

 החוץ, המדע, האוצר וות״ת (הוועדה לתכנון ולתקצוב של המועצה להשכלה גבוהה),

 ללא מעורבות של המשרד לאיכות הסביבה. למדען הראשי של משרד איכות הסביבה יש

, והוא אף מייצג את ישראל בוועדת הניהול של תכנית איכות הסביבה ^ ! ^  קשר עם מ

 בבריסל.

 1) נתונים על מו״פ סביבתי בישראל - תכנית המסגרת הרביעית של האיחוד האירופי:

 תקציב תכנית המסגרת הרביעית (1994־1998) היה 11.9 מיליארד אירו, שמתוכם 566

 מיליון אירו הוקצו לתכנית לאיכות סביבה, סכום המהווה כ־4.8% מתקציב התכנית.

53 מיליון  במסגרת תכנית זו השתתפה ישראל בכ־370 פרויקטים, בתקציב כולל של כ־

 אקו. 27 מתוך פרויקטים אלה היו בתחום איכות הסביבה, במימון כולל של 3.7 מיליון

 אקו. סכום זה מהווה 6.9% מסך המימון שישראל זכתה לו במסגרת הרביעית. לאור

 העובדה, ששיעור המימון לפרויקטים ישראליים בתחום איכות הסביבה גבוה מהיחס

 שהוקצה לאיכות הסביבה בתכנית הרביעית, הרי שביצועיה בתחום איכות הסביבה נראים

 טובים למדי (ראה תרשים 4). למרות זאת, רק בשני פרויקטים מתוך 27 הפרויקטים

 שהוזכרו השתתפו מפעלים ישראליים. מתוך 3.69 מיליון אירו, 1.17 מיליון הופנו לשני

 הפרויקטים הללו(32%). סכומים אלה גבוהים מהסכומים שיכול המשרד לאיכות הסביבה

 להקדיש לפרויקטים של מו״פ תעשייתי. אפשר לסכם ולומר, שעל אף שיש פוטנציאל

 מימון לתכניות מו״פ של מפעלים בתחום איכות הסביבה, מעטים המפעלים שפנו לנצל

 מסלול זה.

 2) נתונים על מו״פ סביבתי בישראל - תכנית המסגרת החמישית של האיחוד האירופי:

 תקציב תכנית המסגרת החמישית הוא 13.6 מיליארד אירו, שמתוכם 1.08 מיליארד אירו

 מוקצים לתכנית לאיכות סביבה, סכום המהווה כ־7.9% מתקציב התכנית". תכנית

 המסגרת החמישית החלה ב־1999 ותסתיים ב־2002, ולכן עדיין אין נתונים סופיים.

 למרות זאת, אפשר להשוות את אחוזי ההצלחה בשנים 1999 ו־2000 לאלה של התכנית

 הרביעית. בשנים אלו זכתה ישראל בסכום כולל של כ-86 מיליון אירו, מתוכם 6.5 מיליון

 אירו בתחום איכות הסביבה. פירוש הדבר, כמעט הכפלה של המו״פ בתחום זה, מ-3.69

 מיליון אירו לשנתיים במסגרת הרביעית ל־6.5 מיליון לשנתיים במסגרת החמישית. יחסית

 לתקציבי המו״פ, שגורמים בישראל זכו להם בחלקים האחרים של התכנית, שיעור

 ההשתתפות בתחום איכות הסביבה עומד על 7.6%, דומה לאחוז מימון התכנית בנציבות

 האיחוד האירופי ביחס למימון שאר התכניות.
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 תרשים 4: אחוזי ההצלחה של ישראל בתכנית מסגרת המו״פ האירופית

 (אחוז מתקציבי המו״פ של ההצעות הישראליות שהתקבלו

ן כל ההצעות שהתקבלו בתכנית) ס  מ

ב י צ ק ז ת ב בו זכו אחו י צ ק ז ת ב בו זכו אחו י צ ק ז ת  אחו
ת י ת ב י ב ס ת ה י נ כ התכ ״ ה ס ות מ כ חברות ישראלי ״ ה ס ם מ י י ם ישראל  מפעלי

״פ ת המו י כ תכנ ״ ה ס ת מ י ת ב י ב ס ת ה י נ ב התכ י צ ק ת ת י ת ב י ב ס ת ה י נ ב התכ י צ ק  ת

 מקור: ראיון עם מר מרסל שטאון, מנהל

, ה ב י ב ס ת ה ו כ י ם א ו ח ת ת ב ו י ב ו י ת ח ו א צ ו ת ה ל כ ו ל ז א ר ש י , ש ת ו א ר ר ל ש פ ה א ל ם א י נ ו ת נ  מ

ה י י ש ע ת ת ה ו פ ת ת ש ה ר ל ו ש ק ל ה כ , ב ת א ת ז ו ר מ . ל ת ר ג ס מ ת ה ו י נ כ ת ת ב ו פ ת ת ש ה ם ה צ ע  מ

ו י א ה ת 1999 ל נ ש ם 4). ב י ש ר ה ת א ר ) ד ו א ה מ ש ל ל ח א ר ש , י ה ב י ב ס ת ה ו כ י ם א ו ח ת , ב פ ״ ו מ  ב

, ם ה ו ב פ ת ת ש ם ה י י ל א ר ש ה י י י ש ע י ת ל ע פ מ , ש ה ב י ב ס ת ה ו כ י ם א ו ח ת ם ב י ט ק י ו ר ל פ ל  כ

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

פ ״ ו ל מ ם ש י ט ק י ו ר פ ש ל ר ו פ מ ש ב ד ק ו מ ס ה ו ח ת ת ל ל ו ת כ י פ ו ר י א פ ה ״ ו מ ת ה י נ כ , ת ס ״ מ ת  ה

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

פ ״ ו מ ת ה י נ כ ת ת ב ו פ ת ת ש ה ם ב י י ל א ר ש ם י י ל ע פ מ ש ל י , ש ף ס ו ן נ ו ר ת . י ם י ע צ ב ם מ ה פ ש ״ ו  מ

פ ״ ו ט מ ק י ו ר ל פ . כ פ ״ ו מ ט ה ק י ו ר פ ם ב י י פ ו ר י א ם ה י פ ת ו ש ם ל ת ו פ ש ח י ה א ב ו , ה ת י פ ו ר י א  ה

( ם י פ ת ו 9 ש ב 5־ ו ר ל ם ( י פ ת ו ר ש פ ס ל מ ם ש ו י צ ר ו ס נ ו ל ק ו ל כ ך ל י ר ת צ י פ ו ר י א ת ה י נ כ ת  ב

ף ש ח י ה ם ל י י ל א ר ש י ם ה י ל ע פ מ ר ל ש פ א ה מ ה ז ל ו ע ף פ ו ת י . ש ת י נ כ ת ת ב ו ר ב ח ת ה ו נ ו ת ש ו נ י ד מ  מ
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 לתחום, שבו קיים במפעלים האירופיים ידע רב, הנובע מההשקעה ומהפעילויות הרבות

 שהם כבר ביצעו בתחום וכן מהמודעות הגדולה שיש באירופה לנושאי איכות הסביבה.

(innovation Relay Center) I R C ג) המרכז להפצת חדשנות 

 כדי לסייע למפעלים לדעת על תוצאות מו״פ וחדשנות במסגרת המו״פ של האיחוד

 האירופי וכדי לסייע למפעלים - בעיקר קטנים ובינוניים - להשתתף בתכניות המו״פ

 ולמצוא שיתופי פעולה, הקימה מסגרת המו״פ האירופית את רשת 1n־RC. מדובר ברשת

, הממומנים ב־50% 3 3  המורכבת מ־37 מרכזים הפזורים ברחבי אירופה, כולל מרכז בישראל

 מתקציב האיחוד האירופי וב־50% מתקציב המדינה. פעילות הרשת מיועדת, בעיקר,

 לאיתור בקשות לטכנולוגיות קיימות ולטכנולוגיות חדשות ולייזום קשר בין גורמי מו״פ

 לגוף המחפש פתרון טכנולוגי. הרשת מבוססת על מאגר מידע פתוח, של בקשות והצעות

 לטכנולוגיות, המחולקת לפי קטגוריות. אחת מהקטגוריות היא איכות סביבה, וכך לגופים,

 המחפשים פתרונות טכנולוגיים לבעיות הקשורות באיכות סביבה, יש נגישות מיידית

 לפתרונות אלו.

 ד) מרכז לייצור נקי

 בהתאחדות התעשיינים מוקם בתקופה זו המרכז לייצור נקי בתעשייה. המרכז משותף

 להתאחדות התעשיינים ולמשרד לאיכות הסביבה. מטרתו להפיץ ידע וטכנולוגיה בקרב

 מפעלי התעשייה, על תהליכי ייצור ועל פעילות אחרת שיכולה לצמצם מפגעים סביבתיים.

 המרכז יכלול צוות של שישה עד שמונה אנשים, והוא אינו מתוכנן בשלב זה לעסוק

 במו״פ. ממצאי המחקר של תומס קלף וקלאוס רנינגס (Cieff and Rennings, 2000) מורים

 על החשיבות הרבה של הפצת טכנולוגיה בתחום שבו קיימת תקינה מרובה, כגון איכות

 הסביבה. שילוב של תקינה סביבתית מחמירה וסיוע להפצת טכנולוגיות מאפשר, גם

 למפעלים שאינם חדשניים באופן מיוחד, לאמץ טכנולוגיות חדשות בתחום איכות הסביבה,

 להתחדש ולהשתנות. כיוון שאימוץ טכנולוגיות מצריך התאמות לסביבת המפעל, הרי

3 וקשור ליכולת של התעשייה לאמץ חדשנות באופן  שהוא מלווה בחדשנות אינקרמנטלית4

 נרחב. עקרונות הפעולה של המרכז הישראלי לייצור נקי יהיו לרכז ידע קיים בתחום

 מסוים ולפתח מתודולוגיה פרטנית לענף יצרני, שבו קיימים מפעלים שונים, הסובלים

 מבעיות משותפות. המרכז ירכז ידע, על דרכים לפתור את הבעיות הללו או להקטינן

 באמצעות צמצום הבזבוז (Waste Minimization), ויפיץ את הפתרונות בקרב המפעלים

 הרלוונטיים. תחום משמעותי בפעילות המרכז יהיה, ככל הנראה, נושא המים והדרכים

. 3 5  לצמצם צריכת מים ולהפחית זיהום מים על ידי מפעלים
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 ג. סיכום תקציבי מו״פ סביבתי בישראל

 סגלה 1: השוואה של תקציבי המו״פ הציבורי, שיועדו לנושאי איכות הסביבה

 גשנת 1999, לעומת תקציגים אלו גשנת 1997

 תקציב מו״פ

 במיליוני ש״ח

1999 

 תקציב מו״פ

 במיליוני ש״ח

1997 

 גוף ממשלתי

 המשרד לאיכות הסביבה 2.6 62.9נ

 משרד המדע 75.0נ 7.6

 משרד החקלאות 3.3 3.6

 סה״כ מו״פ סביבתי 10.9 14.7

 סה״ב תקציב המו״פ הממשלתי 3,359 4,253

 אחוז מו״פ סביבתי מתוך סה״כ מו״פ 0.3% 0.3%

 בשנת 1999 היווה התקציב הממשלתי של המו״פ הסביבתי 0.33% מסך הוצאות הממשלה

. מו״פ זה הינו מו״פ ציבורי, שיועד נ 8  למו״פ אזרחי, שהיו בשנת 1999 4.25 מיליארד ש״ח

. 3 9  לשיפור איכות הסביבה, ולכן הוא מראה על מדיניות ממשלתית לעידוד חדשנות סביבתית

 אף שאחוז זה גבוה יותר מהאחוז שחושב על ידי הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה

0 £ 0 , עדיין הוא נמוך באופן משמעותי מאחוזי תקצוב מו״פ סביבתי במדינות מ 4 0  (למ״ס)

 השונות.

 למו״פ שחושב לעיל ניתן להוסיף גם 3.5 מיליון אירו(כ־14 מיליון ש״ח, נכון לפברואר

. נוסף על מו״פ זה, קיים מו״פ סביבתי, הממומן 4 1  2001) ממסגרת המו״פ האירופית

 מתקציבים של משרד התמ״ס, שאינם מיועדים במיוחד לעידוד מו״פ סביבתי, כגון מו״פ

 בתכנית הרגילה של המדען הראשי, מו״פ בחממות הטכנולוגיות ומו״פ בתכנית מגנ״ט.

 נסיון להעריך מו״פ זה העלה, שבתכנית החממות הטכנולוגיות, כ־10 מיליון ש״ח מממנים
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א י ל ש א ר ן ה ע ד מ ל ה ת ש ו ר ח א ת ה ו י נ כ ת . ב ה ב י ב ס ת ה ו כ י ר א ו פ י ש ם ל י ר ו ש ק ם ה י ט ק י ו ר  פ

ו כ י ר ע 4 ה 2 ת ו נ ו ש ת ה ו י נ כ ת ה ם מ י נ י י א ו ר מ ם ה ל ו , א י ת ב י ב ס פ ה ״ ו מ ת ה ו מ ת כ ך א י ר ע ה ן ל ת י  נ

. ת י ס פ ה א נ י ה ה פ ז ״ ו ת מ ו מ כ  ש

 ד. סיכום

ת י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ח ת ל י ג ש ו ת מ כ ר ע ח מ ו ת י  1. פ

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

ת ו ל י ע ן י ו ג ם כ י ג ש ו . מ ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ת ל י ג ו ל ו נ כ ת ט ו נ ש ד ן ח י ר ב ש ק ת ה ו ב י ש י ח ב ג  ל

ם י ר ק ח . מ ר ת ו י ר ו ת ו ם י י צ ו פ ם נ י כ פ ו ת ה י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ח א ו מ י י ר ק ח ב ו ת י , פ ת י ת ב י ב  ס

ה י י ש ע ת ת ב ו נ ש ד י ח כ י ל ה ת ת ר ר ו ע ת מ י ת ב י ב ה ס נ י ק ת , ש ם י א ר ם מ י ב ע ר ו ר י י א ר ק ח  ו

ת כ מ ו ת ת ה י ר ו ב י ת צ ו י נ י ד ר מ י ד ג ה ד ל ו א ב מ ו ש ח ש ) ו W B C S D , OECD(b), 2000., 2000) 

, ה י י ש ע ת ל ה ה ש ח י מ ת צ ר ש פ א ת מ י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ח ה ל נ ו כ ת נ ו י נ י ד . מ ת י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ח  ב

ת ו צ מ א ת מ ו ב ת ר ו י מ ו א ל ־ ב ת ר ו מ ר י . פ ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ה ב ל ה ש ע י ג פ ת ה נ ט ק ם ה ד ע ב ד ב  ב

ן ה י ע ו צ י ת ב ר א פ ש ך ל ר ד ת כ י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ת ח ל ל ו כ , ה ת י א מ צ ת ע י ת ב י ב ה ס י ג ט ר ט ס  א

ן ת ו ת א ב י י ח מ , ה ה ל י ב ג ה מ נ י ק א ת ל ף ל ת א א . ז ן ה ל י ש ר ו ב י צ י ה ו מ י ד ת ה א ם ו י י ק ס ע  ה

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

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

, ת ו נ ש ד ח ה ל ל ת ש ו י ת ו ד י ד י ת ה ד י מ ה ו נ י ק ת י ה פ ו 1) א ) ה סביבתית: נ י ק ת ת ו ב ק ע ם ב י ל ע פ  מ

י פ ו ) א P o r t e r and van der Linde); (2, 1995) ש ד ח ם ל י ל ע פ ת מ ד ד ו ע א מ י ה ה מ ד כ ו ע  א

ם י מ ו ח ת ת ב י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ח ם ב י כ מ ו ת ה ת ו י ת ב י ב ס ה ה נ י ק ת ם ל י מ י ל ש מ ם ה י ע צ מ א  ה

.(Janicke et al., 2000) ה נ י ק ת ה ה ל ע פ ו ם ה ה י ל ע  ש

י פ . כ ה י י ש ע ת ת ב ר ר ו ע א מ י ה ת ש ו נ ש ד ח ת ה ד י ל מ ע ע י פ ש ת מ י ת ב י ב ס ה ה נ י ק ת י ה פ ו  א

ת ד ק מ ת ת מ ו נ ש ד ח ת ל ו י ת ו ד י ד י ה ו נ ו כ ת נ י ת ב י ב ה ס נ י ק , ת (1995 נד( ר לי ד ־ ן ו ר ו ט ר ו ו פ נ ע ט  ש

ת פ ת ש , מ ת ו ל ג ת ס ת ה פ ו ק ת ת ר ש פ א , מ ק ו י ש צ י ר מ ל ת ת ע ס ס ו ב , מ ת ו י ג ו ל ו נ כ ט א ב ל ת ו ו א צ ו ת  ב

. ד ו ע ה ו י י ש ע ת ת ה  א

. ם י נ ו ש ה ה ל ש מ מ י ה ד ר ש ן מ י ה ב ל ו ע ף פ ו ת י א ש י ו ה ז ת כ ו י נ י ד מ ת ל י ל מ י נ י ה מ ש י ר  ד

ת ו נ ש ד ד ח ד ו ע י ל ו ש ס ע ״ מ ת ד ה ר ש מ ה ל ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ן ה י ה ב ל ו ע ף פ ו ת י , ש ה מ ג ו ד  ל

י ק נ ע מ ן ו ו ש א ר ד ה ר ש מ ל ה ת ש ו נ ש ד ח ת ל ו י ת ו ד י ד ת י ו י ת ב י ב ת ס ו נ ק ת ת ו ע צ מ א , ב ת י ת ב י ב  ס

ת א ר ו ו ב י צ ת ה , א ם י נ י י ש ע ת ת ה ם א ת ג ו י נ י ד מ ב ב ר ע ב ל ו ש . ח י נ ש ל ה ת ש ו נ ש ד ח פ ל ״ ו  מ

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

. ת י ת ב י ב ס ת ה ו ל י ע י ת ה א ת ו י ג ו ל ו נ כ ט  ה

165 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



, ת י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ד ח ו ד י ע ת ל ו י נ י ד ת מ ל ע פ ו ו מ נ ר ק ס ת ש ו ח ת ו פ מ ת ה ו נ י ד מ ל ה כ ט ב ע מ  כ

ר ו פ י , ש ה ל ז ל כ , ב ה ב י ב ס ת ל י ת ו ד י ד ת י י ת י י ש ע ה ת ח י מ ד צ ו ד י ע ל ת ו י ת ב י ב ת ס ו ל י ע ד י ו ד י ע  ל

. ת י ת ב י ב ס ת ו י ג ו ל ו נ כ ה ט נ י ח ב ר - מ ת ו ם י י ל י ע ו י י ה י ך ש , כ ם י ר צ ו מ ב ר ו ו צ י י י ה כ י ל ה ת  ב

ר מ א ס מ ס ב ת ו מ י ל ע ם ש ו ס ר פ ת ב ו א ב ו ת מ ו ר ח ב O נ E C D ת ו נ י ד מ ו ב ז ת כ ו י נ י ד מ ת ל ו א מ ג ו  ד

ת ו י ת ל ש מ ת מ ו י נ כ ם ת ת ג ל ל ו ת כ י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ד ח ו ד י ע ת ל ו י נ י ד , 2001). מ ן י ו ל ן ו ו ר ה ן א ב ) ה  ז

. 4 3 ל ״ ו ח ת מ ו י ת ב י ב ת ס ו י ג ו ל ו נ כ ל ט ה ש צ פ ה ל א ו ו ב י י  ל

Technology) ת ו י ג ו ל ו נ כ ת ט ר ב ע ה ת ל י ז כ ר ת מ ו ב י ש ש ח , י ת ו נ ש ד ת ח ד ד ו ע מ ת ה ו י נ י ד מ  ב

ס ג נ י נ ר ף ו ל . ק ה ב י ב ס ת ה ו כ י ם א ו ח ת י ב ג ו ל ו נ כ י ט ו נ י י ש ב ג ד ל ח ו י מ ן ב ו כ ר נ ב ד  Transfer). ה

, ה נ י ד מ ת ב ו י ג ו ל ו נ כ ר ט ב ע מ ת ל ע י י ס ת מ י ת ב י ב ה ס נ י ק ת , ש ו א ר  (Cieff and Rennings, 2000) ה

ה נ י ק ת ם ל י ל ש י מ ע צ מ א ב כ ט י ב ה ל ת ש ה ה ל ל ו כ ת י ו י ג ו ל ו נ כ ר ט ב ע מ ת ל ע י י ס מ ת ה ו י נ י ד מ ך ש  כ

ת ת ה ל ל ש מ מ ל ה ע , ו ת י מ ו א ל ת ה ו נ ש ד ח ת ה כ ר ע מ ק מ ל א ח י ה ה י ג ו ל ו נ כ ת ט ר ב ע . ה ת י ת ב י ב  ס

ה ח ו ה נ ש י ת ג ר ש פ א י מ פ ו ר י א ד ה ו ח י א ל ה פ ש ״ ו מ ת ה י נ כ ת ל ל א ר ש ת י ו פ ר ט צ . ה ת ו פ י ד ה ע  ל

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

ן פ ו א ת ב א ת ז ו ר ש פ ו א ל צ נ ם י י ל ע פ מ י ש ד . כ ל א ר ש י ה ל פ ו ר י א ת מ ו מ ד ק ת ת מ ו י ת ב י ב  ס

. ל א ר ש י ם ב ת ג י ת ב י ב ה ס נ י ק ת ה ל מ י ל ש ת מ ו ל י ע פ ו כ ת ז ו ל י ע ד פ ד ו ע י ל ו צ , ר י ל מ י ס ק  מ

ל א ר ש י ת ב י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד  2. ח

ן י ר ב ש ק ת ל ס ח י י ת מ ו ה , ז ל א ר ש י ת ב י ג ש ו מ ת ה כ ר ע מ ן ה ו נ ע ר ך ב ר ו צ ה ה ל ו ה ע ר ז ק ח מ  מ

, ו ב ו ר , ב ן י י ד ר ע ו ש ץ ק ר א ה ב ם ז ו ח ן ת י י פ א מ ה ה ב י ש ח ח ה ר ו . א ה ב י ב ס ת ה ו כ י א ה ל ל כ ל  כ

ן י ם ב י ס ר ט נ י א ד ה ו ג י ת נ ה א ט י ל ב ו מ ה ז ש י . ג ק ו י ש ל ש ל כ ת ש י ת ר ו ס מ ת ה י ל כ ל כ ה ה ש י ג  ל

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

ה ש י ג ת ה ו ד ק מ ת . ה י ק ס ע ר ה ו ט ק ס ת ה ו ל י ע פ ת ב י ר ו ב י ת צ ו ב ר ע ת ה ה ל ק ד צ ש ה מ ש ה מ  ז

ה ע ג ל ה , ע ם ה י נ י ה ב ל ו ע ף פ ו ת י ל ש ה ע ש ק ם מ י נ ו ש ם ה י מ ר ו ג ל ה ם ש י ד ג ו נ מ ם ה י ס ר ט נ י א  ב

ת ב ל ו ש ת מ י ת ל ש מ ת מ ו י נ י ד ש מ ו ב י ל ג ע ה ו ב י ב ס ת ה ו כ י א ה ב ר ו ש ק ת ה ו ל י ע פ ס ב ו ז נ ס נ ו ק  ל

. א ש ו נ ה ב פ י ק מ  ו

ת ו נ ק ן ת ו ק י ל ת ד — ע ח ד א צ , מ ס ס ב ת ה ה ל כ י ר ת צ י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ד ח ו ד י ע ת ל ו י נ י ד  מ

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

ת ל ע פ ך ה ר ו צ . ל ת י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד י ח ל ו ל ס ל מ ל ש י ע ד פ ו ד י ל ע י - ע נ ד ש צ מ , ו ך ו ר א ח ה ו ו ט  ל

ת ד י ת מ , א ה פ י כ א ה ה ו נ י ק ת י ה מ ר ו ת ג ק א ו ד ב י , ש ר ק ח מ ך ב ר ו ש צ , י ה ג ז ו ס ת מ ו י נ י ד  מ

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

י נ ו ש א ו ר נ י ה ה ם ז ו ס ר . פ ה ב י ב ס ת ה ו כ י י א א ש ו נ ם ב ה ל ת ש ו ב ש ח ת ה ת ה ד י מ ת ו ו נ ש ד ח ד ה ו ד י  ע

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

: ם י א ב ם ה י א ש ו נ ר ב ק י ע ו ב נ ד ק מ ת  ה
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ת הממשלה מ מ ד  א) מ

 למעלה מ־70% מתקציב המו״פ הממשלתי(ללא מו״פ אקדמי או ביטחוני) מוצאים על

 ידי משרד התמ״ס. אין אף תכנית לעידוד מו״פ בתמ״ס, הכוללת בין יעדיה סיוע למו״פ

 סביבתי. במקרה שקיימים פרויקטים של מו״פ סביבתי במשרד התמ״ס, הרי שהם נובעים

 מדרישת השטח ולא מהכוונה ממשלתית.

 לעומת משרד התמ״ס, משרד המדע, התרבות והספורט, משרד החקלאות ופיתוח

 הכפר והמשרד לאיכות הסביבה מייעדים תקציב מו״פ סביבתי באופן ספציפי. אחוז

 תקציבים אלו, ביחס לכלל תקציבי המו״פ הממשלתי, הינו כ־0.3%, והוא מהווה כעשירית

־ (2.9% מתקציב המו״פ של מדינות כ E C D - r 0  משיעור תקצוב המו״פ בממוצע מדינות ^

 אלו מיועד למו״פ בתחום איכות הסביבה). הדבר מורה על חוסר מודעות ממשלתית

 לחשיבות העידוד לחדשנות סביבתית במדינה.

 שיתוף פעולה בין משרדי הממשלה הינו אלמנט בסיסי ביכולת לעצב מדיניות

 אפקטיבית שתעודד חדשנות סביבתית ולהוציאה אל הפועל. שיתוף פעולה כזה קיים

 בפרויקט למציאת תחליפים למתיל בתמיד, שהוזכר בפרק על משרד החקלאות ופיתוח

 הכפר. אמנם שיתוף הפעולה הינו בעיקר במימון משותף של המו״פ, אולם הדבר גם מפנה

 את המודעות של הסקטור הפרטי לחשיבות הנושא. בולט בהיעדרו שיתוף פעולה בין

 המשרד לאיכות הסביבה ובין משרד התמ״ס, בנושא של עידוד מו״פ תעשייתי.

 ב) הסקטור האקדמי

 מבדיקת המצב בסקטור האקדמי עולה, שקיימת פעילות אקדמית בתחום איכות הסביבה,

 נכתבו מאמרים ויצאו פרסומים בתחום. למרות זאת, יחס הפרסומים הסביבתיים לכלל

 הפרסומים האקדמיים נמוך יותר בארץ מיחס זה בעולם, ופער זה גדל עם השנים. ועדה

 שהוקמה באקדמיה הלאומית הישראלית למדעים, בשיתוף נציגים מרוב האוניברסיטאות

 הגדולות בארץ, שמטרתה היתה לדון במגמה זו ובדרכים לשנות אותה, הגישה את

 המלצותיה ובימים אלה פועלים ליישומן. אנו מקווים, שהמלצות הוועדה יביאו לשינוי

 המצב בסקטור האקדמי בעתיד.

 ג) הגשת בקשות לרישום פטנטים סביבתיים

 במחקר נבדקו נתונים על פטנטים סביבתיים, תוך בניית מדד יחסי להתמחות בפטנטים.

 הכמות הקטנה של בקשות לרישום פטנטים סביבתיים מישראל מקשה על הסקת מסקנות

 לגבי התמחות של ענפים תעשייתיים ספציפיים בתחום זה. אפשר לציין, שיש פחות
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ם י ט נ ט ם פ ו ש י ר ת ל ו ש ק ב ל ה ל כ ס ל ח י ל ב א ר ש י ם מ י י ת ב י ב ם ס י ט נ ט ם פ ו ש י ר ת ל ו ש ק  ב

ס ח י ר ב ו פ י ש ש י ת ש ו ר מ . ל ם ל ו ע ת ה ו נ י ד ל מ ל כ ו ב ל ם א י א ש ו ן נ י ס ב ח י ה ל א ו ו ש ה , ב ל א ר ש י  מ

, ע י ב צ ם מ י י ת ב י ב ם ס י ט נ ט ם פ ו ש י ר ת ל ו ש ק ב ט ה ו ע י . מ י מ ל ו ע ס ה ח י ה ך מ ו מ ן נ י י ד א ע ו , ה ה  ז

. ת י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ח ל ב א ר ש י ה ב י י ש ע ת ל ה ת ש ו ח מ ת ר ה ס ו ל ח , ע ה א ר נ ל ה כ  כ

ת י מ ל ו ע ה ה מ ר ל ב א ר ש ת י א צ מ ה נ ב , ש ם י מ ת ה ו כ י ל א ה ש י ר ו ג ט ק ו - ב א צ מ ם נ י ג י ר י ח נ  ש

ם י נ ש ה ב ל ה ח ב , ש ה ב י ב ת ס ו כ י א ה ל ר ק ב ה ה ו ד י ד מ י ה ר י ש כ ת מ י י ר ו ג ט ק ב , ו ת ע צ ו מ מ  ה

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

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

. ף ל ו ע ח ו ר י ו א ה ז ו ש ה א ע פ ו ל ת ה ש ת ל י ח ת ם ב י י ו צ ו מ נ  א

 ד) שיתוף פעולה בין הסקטורים

ם י נ ו ש ם ה י ר ו ט ק ס ך ה ו ת ה ב ל ו ע פ ף ה ו ת י ת ש ו ב י ש ת ח ה א ש י ג ד ת מ י ג ו ל ו נ כ ט ת ה ו נ ש ד ח ת ה ש י  ג

. ת י ג ו ל ו נ כ ט ת ה ו נ ש ד ח ר ה ו פ י ש י ל ע צ מ א , כ ם ה י נ י ב ) ו ם י ר ״ כ ל , מ י מ ד ק , א י ק ס , ע י ת ל ש מ מ ) 

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

ט ו ע י ו מ נ א צ ל מ א ר ש ת י נ י ד מ . ב ת ו ר ח ב ת נ ו נ י ד מ ת ב ו י ת ב י ב ס ת ה ו י ו ל י ע פ ר ה ו א י ת , ב ם ו ס ר פ  ב

. ה ל ן א י ע ת מ ו י נ כ ת ה ו ל ו ע י פ פ ו ת י ל ש  ש

 ה) עידוד מו״פ סביבתי במסגרת תכנית המוי׳פ האירופית

ה י י ש ע ת ם ל י ע י י ס מ , ה ל א ר ש י ם ב י פ ו ג ן ה י ב ה ו ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ן ה י ה ב ל ו ע ף פ ו ת י  ש

ו נ י א י ו ל מ ר ו ו פ נ י men I), א S E R D י ( פ ו ר י א ד ה ו ח י א ל ה פ ש ״ ו מ ת ה ר ג ס מ ף ב ת ת ש ה  ל

ם י י ל א ר ש ה י י י ש ע י ת ל ע פ ל מ ת ש י ס ח ה י כ ו מ ת נ ו פ ת ת ש ה ת ל ו ב י ס ת ה ח ו א י ז ל ו . א י ב י ס נ ט נ י  א

ם י י ל א ר ש ם י י פ ו ל ג ת ש ו כ ז ר ה ו ב ע י ב ל ב ו ל ם ג ו כ ם ס ו י ת כ מ ל ש ל מ א ר ש ת י נ י ד . מ ת י נ כ ת  ב

ה ל י ה ק ת ה ו ב י צ ל נ ת ש י ש י מ ח פ ה ״ ו מ ת ה ר ג ס מ ת ( י פ ו ר י א פ ה ״ ו מ ת ה י נ כ ת ף ב ת ת ש ה  ל

ר פ ס מ ף ב ת ת ש ה ל ם ו י ז ר כ מ ב ה ו ר ת ל ש ג ת ל י ל א ר ש ה י ר ב ל ח כ ר ל ש פ א  האירופית). הדבר מ

, י ת ב י ב פ ס ״ ו מ ם ל י ש ד ק ו ת מ י נ כ ת ד ב ר א י ל י ך 14 מ ו ת ו מ ר י ד א ר א י ל י . מ ל ב ג ו י מ ת ל ם ב י ט ק י ו ר  פ

ם י ט ק י ו ר פ ף ב ת ת ש ה ם ל י ל ע פ מ ע ל י י ס ה ל ב י ב ס ת ה ו כ י א ד ל ר ש מ ה ל ב ו ה ט ב י ש ס ן י כ ל  ו

ם המשתתפים בתכנית י י ל א ר ש ם י י פ ו , ג פ ״ ו מ ן ה ו מ י ל מ ף ע ס ן . נ י ת ב י ב פ ס ״ ו ל מ ה ש ל א  כ

ת עמדה ן ת ש ר ם ב י ב ל ת ש , מ ם י י ת ב י ב ם ס י י ג ו ל ן נ כ ת ט ו נ ו ר ת פ י ב פ ו ר י א ע ה ד י ת ה י ז ח ם ל י פ ש ח  נ

ם וטכנולוגיות י ר צ ו ל מ ל ש ו ד ק ג ן ש ״ ל ם י ב ר ק ת מ ״ ך ו ו ר ח א ו ו ט ם ל י ר ש ם ק י ר ש ו , ק ת ו י פ ו ר י  א

. ם י י ת ב י ב  ס
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 ו) היעדר חיזוי טכנולוגי

ת ו י ג ו ל ו נ כ ת ט ו מ ג י מ ו ז י ח ן ב ו מ ט ן ה ו כ י ס ה ל ר ו ש פ ק ״ ו ל מ ם ש י ט ק י ו ר פ ת ב י ס י ס ה ב י ע  ב

ח י ל צ פ מ ״ ו מ ט ה ק י ו ר ם פ ם א , ג י ו ג י ש ק ו ו י ו ש י א ג ו ל ו נ כ י ט ו ז י ל ח ה ש ר ק מ . ב ק ו ת ש ו מ ג מ  ו

ה מ ג ו . ד ת ו נ ש ד ח ו ה פ א ״ ו מ ת ה ו ל ת ע ו א ס כ א י ק ל ו ש י ה ר ז ח ה ש ש ש ם ח י י , ק ת י ג ו ל ו נ כ  ט

ק ו ש . ה י נ ו ת ס ר ב ל ח B ש E T A ת ^ ט ל ח ק ו ת י פ ת ב ו א ר ר ל ש פ ה א ג ז ו ס ר מ ק י י ק ס ל ע ש כ  ל

. י נ ו ל ס B ש E T A ן ^ ק ת ת א א ל V ו H S ן ק ת ת ה , א ר ב ל ד ו ש פ ו ס , ב ץ מ י  א

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

ה ב י ס . מ ת י ת ל ש מ מ ת ה ו י נ י ד מ ן ה ו נ כ ל ת ה ש ר ט מ ן ל כ ה ו מ ל ם ש י ל ע פ ת מ צ ו ב ר ק ו ב ע ו ב ת ו  א

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

י ו ז י י ח ר ק ח ט מ ע ם מ י כ ר ע ץ נ ר א . ב ( O E C D DSTI/STP/TIP, 1999) ה ב י ב ס ת ה ו כ י י א א ש ו נ  ל

. ה ב י ב ס ת ה ו כ י ם א ו ח ת ה ב ז ד כ ח ר א ק ח ל מ ו ע ל ו ו נ ע ל ו ד א י ל , ו י ג ו ל ו נ כ  ט

 ז) עידור לא מספיק לייבוא ירע וטכנולוגיות סביבתיות מחו״ל

ם ת ג ו י ת ב י ב ת ס ו י ע ר ב ו ת פ ת ל ו י ו ש ע , ה ל ״ ו ח ו ב ח ת ו פ , ש ת ו י ג ו ל ו נ כ ת ט ו מ י י ם ק י ב ם ר י ר ק מ  ב

, ם י ת ע . ל ת י ל א ר ש י ה ה י י ש ע ת ת ל ו ר ב ע ו ן מ נ י ת א ו י ג ו ל ו נ כ ט , ה ע ד י ר מ ס ו ל ח ש ך ב , א ל א ר ש י  ב

ל ו ט י ת ל ו נ כ ו ן מ נ י ת א ו ר ב ח ה ה ש מ א ת , ה י מ ו ק מ ק ה ו ש ה ל י ג ו ל ו נ כ ט ל ה ה ש מ א ת ה ה ש ו ר  ד

, ם י י נ ו נ י ב ם ו י נ ט ם ק י ק ס ע ע מ י ר כ מ ו ה ב ו ר ב ב כ ר ו מ , ה ק ו ש ד ב ח ו י מ ן ב ו כ ר נ ב ד . ה ן מ צ ל ע  ע

ת ו י ג ו ל ו נ כ ת ט ר ב ע ד ה ו ד י ע ת ב ב ר ו ע ת מ ו י ה ה ל ל ש מ מ ל ה , ע ה ה ז ר ק מ . ב ל א ר ש י ו ב מ  כ

. ת ו י ת ב י ב  ס

 ה. המלצות

ד ו ד י ע ת ל ש ר ו פ ת מ ו י נ י ד ב מ ו צ י ע י ו ת ל ש מ ד מ ע י ת כ י ת ב י ב ת ס ו נ ש ד ת ח ר ד ג ה , ש ן י י צ ב ל ו ש  ח

, ת ו י ר ק י ע ת ה ו צ ל מ ה ת ה ו א ב ו ן מ ל ה . ל ם ו ח ת ת ב י ר ק י ך ע ר ת ד צ י ר ו פ ו ה ו י ן ז י ע ת מ ו נ ש ד  ח

ו ת א ש ר ו פ מ ת ה י ת ל ש מ מ ת ה ו י נ י ד מ ה ק מ ל ת ח ו י ה ת ל ו ל ו כ ו י ל ת א ו צ ל מ . ה ר ק ח מ ן ה ו מ ל ע  ש

ן נפרד: פ ו א ת ב ו ש ע י ה  ל

ת ו כ י ת א ו י נ י ד מ ם ב י י ז כ ר מ ם ה י ד ע י ד ה ח ת א ו י ה ה ל כ י ר י צ ת ב י ב ס פ ה ״ ו מ ת ה ל ד ג  1. ה

י ד ל י ה ע ש ע ל נ א ר ש י י ב ת י י ש ע פ ת ״ ו מ ע ל ו י ס ל ה ע ש י ר כ מ ו ה ב ו . ר ל א ר ש י ה ב ב י ב ס  ה

י ת ב י ב ס פ ה ״ ו מ ת ה ל א י ד ג ה י ל ד . כ פ ״ ו מ ק ה ו ת ח ר ג ס מ , ב ר ח ס מ ה ה ו י י ש ע ת ד ה ר ש  מ

פ ״ ו מ ע ל ו י ס ת ל ו ר ח ת א ו י נ כ ת ה ל מ ו ד , ב פ ״ ו מ ק ה ו ת ח ו נ ק ת ת ם א י א ת ה ש ל , י ה י י ש ע ת  ב
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 ולחדשנות תעשייתית בעולם, כך שיתמכו גם במו״פ סביבתי ובפיתוח בר קיימא.

 לשם כך, יש לשפר את שיתוף הפעולה בין הסקטור הממשלתי, העסקי והאקדמי.

 2. יש לעצב מדיניות משולבת להקטנת הפגיעה באיכות הסביבה של סקטורים

 תעשייתיים מזהמים, באמצעות חדשנות טכנולוגית: מערכת שתשלב יסודות של

 ״מקל״ ו״גזר״ בתחומים רלוונטיים ותספק במה לדיון, לשכנוע ולהסברה, הקשורים

 למדיניות.

 3. חלון הזדמנויות להגדלת המו״פ הסביבתי נוצר כיום, עם הדיון על עריכת שינויים

 והתאמות בחוק המו״פ וניסוח חוק מו״פ חדש. יש לשאוף להכללת שיקולים

 סביבתיים בחוק המו״פ החדש.

 A יש להגביר את המודעות של התעשייה לפוטנציאל הכלכלי הטמון בתחום איכות

 הסביבה. הדבר נכון, הן לגבי פוטנציאל מכירות וייצוא של מוצרים ושירותים

 סביבתיים והן לגבי שיפור היעילות הסביבתית של תהליכי ייצור ושל מוצרים.

 5. יש להגביר את העידוד למפעלים בישראל, שייזמו שיתופי פעולה עם מפעלים

 מהאיחוד האירופי ושישתתפו בתכניות מו״פ סביבתי במסגרת המו״פ האירופית.

 6. יש לעודד מעבר ידע וטכנולוגיות סביבתיות מובילות מחו״ל לארץ, על ידי גופים כגון

. iRCn המרכז לייצור נקי 

 7. על המשרד לאיכות הסביבה להגדיר את מערכת המושגים שלו, בתחום של תקנות

 סביבתיות ידידותיות לחדשנות, ולהתאימה כך שהתקנות יעודדו חדשנות טכנולוגית

 בקרב הסקטור העסקי.

 8. מוצע לבדוק את האפשרות לנצל את הצוות הקיים במשרד לאיכות הסביבה, העוסק

 באכיפה של התקנות, לעידוד מפעלים להיכנס לפעילות של חדשנות סביבתית, בעיקר

 באמצעות הסברה ושיתוף פעולה עם משרד התעשייה והמסחר.

. O E C D  9. יש להגדיר מדיניות, שתאפשר עמידה בדרישות הסביבתיות של מדינות ^

 לשם כך, על המשרד לאיכות הסביבה לפרט את ההבדלים בין המצב בארץ ובין

O ולהכין תכנית פעולה לביטול ההבדלים הללו. E C D  דרישות ^

 10. יש לבצע פרויקט חיזוי טכנולוגי סביבתי. אפשר לזרז פרויקט כזה ולהפחית את

OECD עלויותיו, באמצעות שימוש בפרויקטים של חיזוי טכנולוגי שנעשו במדינות 

 שונות, תוך התאמת הממצאים לישראל.
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ם י כ ר ל ד ו ע ע י ב צ י ם ו י ל ע פ מ ל ה ם ע י נ ו ת ף נ ו ס י א ו ב ד ק מ ת י , ש ך ש מ י ה ר ק ח ך מ ו ר ע ש ל  11. י

ך ו ר ע ב ל ו ש . ח ם מ צ ם ע ה ל ה ש י י א ר ת ה י ו ו ז , מ ת י ת ב י ב ת ס י ג ו ל ו נ כ ת ט ו נ ש ד ד ח ד ו ע  ל

ה נ י ק ת ל ה ה ש ת ע פ ש ת ה ל ד ג ה ך ל ר ד ב ת ו י ת ב י ב ה ס נ י ק ת ו ב ד ק מ ת י ם ש י ר ק ח  מ

. ל א ר ש י ת ב י ת ב י ב ס ת ה ו נ ש ד ח ל ה ת ע י ת ב י ב ס  ה
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 הערות
ר בן אהרון וחן לוין, מכון ירושלים לחקר ישראל, 2001. י נ 1 

ת ופיתוח הכפר, בפיתוח ו א ל ק ח בה למשרד ה  2 מלבד שיתוף פעולה שמצאנו בין המשרד לאיכות הסבי

 תחליפים לחומרי הדברה הפוגעים באיכות הסביבה.

Organization for Economic Cooperation and Development - O — ארגון 24 המדינות המפותחות. E C D  נ

ב המו״פ הממשלתי למו״פ איכות סביבה. על פי  4 על פי הלמ״ס (למ״ס, 2000, לוח 11), יועד 0.1% מתקצי

ם תקציבי הממשלה למו״פ סביבתי, עמוד 161), ערך זה צריך להיות למעשה 0.3%. כו ו(ראה סי  חישוב שלנ

ב המו״פ הממומן ע״י הממשלה (ללא מו״פ אקדמי ומו׳׳פ  5 על פי הלמ״ס, 2000, למעלה מ־70% מתקצי

 ביטחוני), מקורו במשרד התמ״ס, ובעיקר ע״י המדען הראשי של המשרד.

, אלקטרו־אופטיקה, תוכנה, תקשורת, מכשור רפואי, כימיה, תרופות, ביוטכנולוגיה ושונות. ה ק י נ ו ר ט ק ל א 6 

ך ראיון טלפוני עם מר שאול פרירייך, סגן המדען הראשי.  7 מתו

ניקה כה במו״פ של המדען ניתנת לתחומי היי־טק, כגון תוכנה, תקשורת, אלקטרו  8 על אף שמרבית התמי

ם תעשייתיים אלה בדרך כלל פחותה. מי ם דומים, הפגיעה באיכות הסביבה של תחו מי תחו  ו
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ית מגנ״ט, בשנת 1999 פעלו 18 קונסורציות, ך בירור טלפוני(פברואר 2001) עם אילן פלד, מנהל תכנ  י מתו

ת פעילותן. ום פועלות 16 קונסורציות. כ־10 קונסורציות סיימו עד היום א  ואילו הי

Ministry of Industry and ם 1 המידע להלן - מתוך ראיון עם מר ניר קנטור ממנהלת החממות, מהפרסו 0 

ת. ית וכן מראיונות עם ההנהלות של שתיים מהחממו  Trade, 1999, מאתר האינטרנט של התכנ

1 15% הנותרים הם ממימון ישיר של היזם. 1 

יקטים יקטים ו־619 פרו ת 200 פרו ך בירור טלפוני עם מנהלת החממות, נכון ליוני 2000, פעלו בחממו ו ת מ 1 2 

 סיימו את פעילותם, בסך הכל - 819 פרויקטים.

ם מו״פ נוסף, מלבד איכות סביבה. ו ח יקטים יש ת 1 מדובר באומדן, מכיוון שלחלק מהפרו 3 

1 מתוך: Ministry of Industry and Trade, 1999 ומאתר האינטרנט של המנהלת. 4 

ת ו א ל ק ח 1 הנתונים נלקחו מראיון טלפוני עם הגברת תניב רופא, מלשכת המדען הראשי של משרד ה 5 

 ופיתוח הכפר, וכן מחומר שסופק לנו מלשכת המדען הראשי.

ב המו״פ של המשרד לשנת 2000, למשל, היה 3.5 מיליון ש״ח(מבדיקה שנערכה עם מר איל קליין, 1 תקצי 6 

 עוזר החשב, המשרד לאיכות הסביבה).

ך ובר, ם - המשרד לאיכות הסביבה, ומתו ך ראיון עם מר ברוך ובר, ראש אגף שופכי תעשייה ודלקי ו ת מ 1 7 

.2000 

.OECD, 1996 :המופיעות ב O E C D 1 באופן דומה להגדרות של ^ 8 

)19World Intellectual Property Organization (WIPO 

European Patent Office (EPO) 2 0 

ם במאגרי הפטנטים הנבדקים, 2 כתוצאה מעיכוב של כשנתיים בפרסום נתוני בקשות לרישום פטנטי 1 

ת על החודשים ינואר־אוקטובר ס ס ו ב מ  הנתון המעודכן ביותר המצוי בידינו הוא מנתוני 1997 (והערכה ה

ם מישראל, היה מחייב עיכוב , הפופולרי יותר לרישום פטנטי  1998). בדיקה במאגר הפטנטים האמריקאי

 של למעלה משלוש שנים.

2 בחישוב ממוצע לארבע שנים - 1995־1998. 2 

.Schmoch, 1999 2 על פי 5 

2 או, כפי שהוא מכונה במדד GBAORD, ״קידום הידע הכללי״. 4 

2 על פי למ״ס ומשרד המדע (א), 2000. 5 

יברסיטה נ ח של גלזר(Glatzer, 1998) ומראיון טלפוני עם פרופ׳ אילן חת, יו״ר רשות המו״פ של האו ו ת י נ מ 2 6 

 העברית ומראיונות נוספים.

Fraunhofer Institute for Systems and Innovation — 2 הנתונים נאספו בעבורנו על ידי ד״ר אולריך שמוך 7 

.Research 

ת במכון ה^צוא. י ת ב י ב ת מראיון עם מר אברהם ישראלי, מרכז ענף טכנולוגיה ס חו 2 הדוגמאות לקו 8 
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ISERD - The Israeli Directorate for EU FP5 2 9 

3 נכון לדצמבר 2000, שער האירו שווה לכ-0.9 דולר אמריקני. 0 

ת (www.cordis.lu}. נתונים על ההוצאה י ב התכנית האירופית נלקח מאתר האינטרנט של התכנ י צ ק 1 ת 1 

 הישראלית והערכות על ההשתתפות של גופים ישראליים בתכנית נלקחו מראיון עם מר מרסל שטון,

ISERD ת  המנהל א

ב הכללי של התכנית נלקחו מאתר האינטרנט של התכנית האירופית, ונתונים הקשורים 3 הנתונים על התקצי 2 

.ISERD ך ראיון עם מרסל שטאון, מנהל מ  למפעלים ישראליים חושבו על ס

3 המרכז בישראל יושב במרכז מתימו״פ ומנוהל היום על ידי מר אהרון שטרן. 3 

ם בכלכלת טכנולוגיה לחדשנות רדיקלית (מהפכנית) ולחדשנות אינקרמנטלית לקי 3 תהליכי חדשנות מחו 4 

ת עיקר פעילות החדשנות בתעשייה.  (שולית, משנית) של שיפורים, המהווה א

ך ראיון עם דב באסל, העומד בראש המרכז לייצור נקי. 1 מתו 5 

. קה סטי  M על פי נתונים פנימיים של הלשכה המרכזית לסטטי

ם זה לא כולל 1.5 מיליון ש״ח ו כ 3 מבדיקה שערכנו עם מר אבי ענתי, ראש אגף בכיר לתכנון ולבקרה. ס 7 

 לפרויקטים משותפים עם הקרן הגרמנית.

3 על פי הלמ״ס, 2000. 8 

.(OECD, 1994) 3 על פי ההגדרה של מדד GBAORD של מדריך פרסקטי  י

ם איכות הסביבה. ב המו״פ הממשלתי יועד למו״פ בתחו ל פי הלמ״ס (2000), רק 0.1% מתקצי ע 4 0 

. ISERD ל פי הערכה של ע 4 1 

ית מגנ״ט, מר אפי סגל, כלכלן בכיר במדען הראשי ומר משה הייזלר, ממונה על ר אילן פלד, מנהל תכנ מ 4 2 

. טת בקשות ומחשוב במדען הראשי  קלי

ת לרוב Technology Transfer או Technology Diffusion. דוגמאות לטכנולוגיות מעין אלו ניתן ו א ר ק נ 4 3 

OECD DSTI/STP,1999למצוא ב־ 
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 דפוסי נופש בחיק הטבע בשטחים הפתוחים
 בהרי ירושלים

 מנחם זלוצקי

: המאמר מסכם סקר מפורט, שיערן באזור הרי ירושלים ובדק את הביקוש ר י צ ק  ת

1 אתרי נופש וטיול, בעלי מיקום, נגישות ואפיון שוגים. הסקר 2 ־  לנופש בחיק הטבע ב

 מעלה את הממצאים הבאים: הרי ירושלים מהווים מוקד לנופש בסופי שבוע ובחגים,

 בעיקר לתושבי אזור הליבה של ישראל. מרחק הנסיעה הקצר מאפשר לתושבי

 מטרופולין תל אביב ומטרופולין ירושלים להגיע לאתרי הנופש באזור באופן עצמאי,

 לנופש בן יום אחד. מרבית הנופשים שוהים באתרים זמן קצר, לרוב פחות משעתיים,

 מבלים את זמנם בעיקר בפיקניק בחיק הטבע ואינם חשים צפיפות באתרי הנופש.

 אתרים בעלי מקור מיס מועדפים על הנופשים ואילו העונות המועדפות הן עונות

 המעבר: האביב והסתיו. מרבית הנופשים באמצע השבוע, לעומת זאת, מגיעים בצורה

 מאורגנת למטרת טיולים רגליים. מרבית הנופשים באזור חוזרים ומבקרים באתרי

 הנופש או במסלולי הטיול בהרי ירושלים.

ן התכנוני של האזור. ד ע מ  לשטחים הפתוחים בהרי ירושלים חשיבות ייחודית ב

, מחייבים לשמרם באופן  ערכיות השטחים, מחד והביקוש לנופש בחיק הטבע, מאידן
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ן שיוכלו לתת מענה לגיקוש  סטטוטורי כערכי טכע ונוף וכמרחכ נופש בהיק הטבע, כ

 ההילד וגוגר לגילוי גחיק הטגע של האוכלוסייה המתגוררת גמדחב הליגה של

 ישראל.

 א. מבוא

 נופש בחיק הטבע(נב״ט) הוא סוג של פעילות אנושית, הקשורה בבילוי ובהנאה. פעילות

 זו מתקיימת בזמן הפנוי, והיא דורשת השקעה של משאבים - פרטיים וציבוריים. הפעילות

 מושפעת מגורמים רבים, הקשורים בפרט עצמו, במשפחתו או בקבוצה החברתית שהוא

 משתייך אליה (שכטר וברון, 1997). אפשר לכלול נופש בחיק הטבע במסגרת ״התיירות

 הירוקה״ (Ecotourism) — אחת מהמגמות התרבותיות האופייניות לחברה המודרנית.

 חברה זו מתגוררת, ברובה, בסביבה עירונית צפופה ומבטאת מודעות גוברת לאיכות

 הסביבה(אוריאלי, 1998). הגידול בביקוש לנופש בחיק הטבע נובע גם מגידול האוכלוסייה,

 מהעלייה ברמת החיים, ברמת ההכנסה הפנויה וברמת המינוע ובמודעות הציבור לסוג

 הבילוי הזה. הגידול במספר הנופשים בחיק הטבע מתבטא גם בעלייה בביקוש לפעילויות

 מגוונות, ולכן הוא מחייב הקצאת שטחים נוספים לייעוד זה (פייטלסון, 1995). אתרי

 הנב״ט המועדפים על הציבור הרחב הם שטחים פתוחים, כגון יערות, פארקים, גנים

 לאומיים, שמורות טבע, אתרי עתיקות, חופים וגדות נחלים.

 לחץ המבקרים באתרי הטבע סותר, לעתים, את האינטרס האקולוגי של שמירה על

 השטחים הפתוחים במצבם הטבעי, כדי להגן על מערכות אקולוגיות ועל המגוון הביולוגי

.(Wilson, 1989) (Biodiversity) 

 לחצי הפיתוח על הקרקע במדינת ישראל, סכנת אזילותה והרעת התנאים

 האקולוגיים — כל אלה מחייבים להגביל את פעילות הפנאי והנופש ואת מספר המבקרים

 באזורים מסוימים. הדבר דורש ניהול יעיל של הביקושים לנופש בחיק הטבע, ניהול

 שיתבסס על הבנת המאזן האקולוגי של השטחים הפתוחים הטבעיים, מחד, ועל הבנת

 התנהגות הנופשים ורצונותיהם, מאידך (פייטלסון, 1995).

 מאמר זה מבוסס על מחקר שנערך במסגרת האוניברסיטה העברית, בהנחיית פרופ׳

 אילן סלומון וד״ר ערן פייטלסון, אשר בדק את דפוסי הנופש בחיק הטבע ואת הביקוש

 להם, בכמה אתרים במרחב הפתוח של הרי ירושלים. המאמר מציג את התפרוסת ואת

 השונות הבין־עונתית של הנופשים בחיק הטבע ואת ההבדלים בין האתרים השונים

 בהרי ירושלים.
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 ב. אזור המחקר ־ הרי ירושלים

 המחקר נועד לאפיין את השימושים בשטחים הפתוחים למטרות נופש ופנאי ולנתח את

 הביקוש ואת דפוסי הנופש בחיק הטבע בהרי ירושלים.

 אזור הרי ירושלים נבחר כאזור המחקר בשל היותו:

;  1. המרחב הפתוח, הגדול והאיכותי ביותר במרכז הארץ, שמיועד לנופש בחיק הטבע

 2. אזור חיץ בין מטרופולין ירושלים ומטרופולין תל אביב;

 3. קרוב ונגיש, הן לתושבי ירושלים וסביבתה והן לתושבי מטרופולין תל אביב;

 4. מצטיין בפריסה גדולה ומגוונת של אתרי נופש בחיק הטבע.

 האקלים הים־תיכוני, הלח למחצה, בהרי ירושלים, נוח יותר מאקלים מישור החוף, ולכן

 הוא גורם משיכה לאוכלוסייה המתגוררת במישור החוף. תנאי המיקרו־אקלים בחלקות

 יער, שההצללה בהן גבוהה, גורמים בעונת הקיץ להקלה בעקת החום ומשפרים את

 הרגשת הנוחות של הנופשים (שילר, 1998).

 אזור המחקר נמצא ברובו בתחום אגן נחל שורק, המאופיין בשפע יערות נטע אדם,

 בחורש ים־תיכוני טבעי, במעיינות שכבה ובמערכות נביעה תת־קרקעיות ובחקלאות

 מסורתית(מדרגות חקלאיות ובוסתנים עתיקים). שילוב מאפיינים אלה יוצר משאב חזותי,

 המעניק לאזור חשיבות במערך הסביבתי בארץ. אתרי הנב״ט באזור נגישים, קרובים

 למקום המגורים של רוב אוכלוסיית המדינה, והם מאופיינים באיכויות שטח(ערכי טבע,

 נוף, תרבות ומורשת) ובתנאי אקלים, המעמידים אותם במוקד הבילוי בחיק הטבע.

 במסגרת המחקר נעשה סקר שדה ב־12 אתרי נופש וטיול, שהכניסה אליהם אינה

 כרוכה בתשלום. האתרים, שבאחריות רשות הטבע והגנים והקרן הקיימת לישראל, נמצאים

 בארבעה מוקדים גיאוגרפיים שונים באגן נחל שורק(מפה 1): א) אתרים בקרבת ירושלים;

 ב) אתרים עם מקור מים; ג) אתרים בקרבת כביש ירושלים־תל אביב; ד) אתרים באזור

 פארק עצמאות ארה״ב (נספח 1: אפיון ותיאור אתרי הנופש).

 הסקר כלל שתי מסגרות נופשים:

 א. נופשים עצמאיים - משפחות ובודדים, שהגיעו לאתרים ברכב פרטי, ביוזמתם ובכוחות

 עצמם;

 ב. נופשים במסגרת מאורגנת — קבוצות מטיילים מהארץ, שהגיעו לאתרים ברכב ציבורי.

 הסקר נפרס על פני ארבע עונות השנה והתבצע בשבתות, בחגים ובימי חול המועד. המידע

 נאסף באמצעות שאלון, שמיקד את הנתונים למספר הנופשים, מקום מגוריהם, סוג הנופש

 והסיבות לבחירת אתר הנופש.
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 ג. התפלגות הנופשים לפי אזורי המגורים

, ה ל ו ם 1 ע י ש ר ת ם ב י ג צ ו מ ם ה י א צ מ מ ה . מ ם י נ ו ש ם ה י ר ת א ם ב י ש פ ו ל 15,051 נ ל ר כ ק ס  ה

ל ן ת י ל ו פ ו ר ט מ ו מ ע י ג ם ה י ל ש ו ר י י ר ה ט ב ״ ב נ י ה ר ת א ם ב י ש פ ו נ ל ה ל כ 4 מ 6 % ־ ה מ ל ע מ ל  ש

ו ע י ג ן ה ו פ צ ה ה ו פ י ת ח ו ז ו ח מ ו מ ל י א , ו ם י ל ש ו ר ן י י ל ו פ ו ר ט מ ו מ ע י ג ה ת 39.4% ש מ ו ע , ל ב י ב  א

ט ו ע י ת 0.1־0.2). מ ו י ז ו כ י ד ר ד מ ם ( י ש פ ו נ ל ה ל כ 5 מ % ־ ד כ ח ם י י ו ו ה מ , ה ם י ט ע ם מ י ש פ ו  נ

ל מ ר כ ל ה ״ ש ת ו צ צ ו ח ת ה ו י ו נ מ ד ז ה ה ״ מ ל ו ו ד ג ק ה ח ר מ ה ע מ ב ו ה נ ל ת א ו ז ו ח מ ם מ י ש פ ו נ  ה

ד מ ל מ ר ה ב , ד ( ת ו י ז ו כ י ר ד ה ד מ ם (0.6 ב י ש פ ו נ ל ה ל כ ו 7.3% מ ע י ג ם ה ו ר ד ז ה ו ח מ . מ ל י ל ג ה  ו

. ת ו ח ע פ י פ ש ק מ ח ר מ ם ה ר ו , ג ״ ת ו צ צ ו ת ח ו י ו נ מ ד ז ה ר ״ ד ע י ה ב  ש

 תרשים 1: התפלגות הנופשים לפי אזור מגוריהם
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 ירושלים תל אביב

 מחוז «
 הדרום

 אחרים איו״ש מחוז מחוז
 ותיירים חלקי הצפון חיפה

0 י < ע פ ו ג ז ל י ל ב ז מ ו ח  א

ד ד ב מ ש ו , ח ו ע י ג ו ה נ מ מ ר ש ו ז א ה ב י י ס ו ל כ ו א ל ה ד ו ג ס ל ח י ם ב י ש פ ו נ ר ה פ ס ת מ ן א ו ח ב י ל ד  כ

ם י ב ש ו ת ר ה פ ס מ ר ב ת א ו ב ר ק י ב ם ש י ש פ ו נ ר ה פ ס ת מ ק ו ל ח ת מ ל ב ק ת מ ה ה נ מ ת — ה ו י ז ו כ י ר  ה

ן י ל ו פ ו ר ט מ ם מ י ע י ג מ ם ה י ש פ ו נ ר ה ו ע י ש , ש ה א ר ת מ ו י ז ו כ י ר ד ה ד ם 2). מ י ש ר ת ) ם ה י ר ו ג ר מ ו ז א  ב

ת ו י ז ו כ י ר . ה ב י ב ל א ן ת י ל ו פ ו ר ט מ ם מ י ע י ג מ ם ה י ש פ ו נ ר ה ו ע י ש י 4 מ ט פ ע מ ה כ ו ב ם ג י ל ש ו ר  י

ב י ב ל א ן ת י ל ו פ ו ר ט ל מ ה ש י י ס ו ל כ ו א ח ה ל פ ר ל י ש ם י א ת מ ת ב א צ מ ב נ י ב ל א ן ת י ל ו פ ו ר ט ל מ  ש

ל ת ם ו י ל ש ו ר ל י ם ש י נ י ל ו פ ו ר ט מ ה ם מ י ע י ג מ ם ה י ש פ ו נ ת ה מ ו ע . ל ל א ר ש י ה ב י י ס ו ל כ ו א ל ה ל כ  מ

ז ו ח , מ ן ו פ צ ז ה ו ח ה — מ י ר פ י ר פ י ה ר ו ז א ם מ י ל ש ו ר י י ר ה ם ל י ע י ג מ ם ה י ש פ ו נ ר ה פ ס , מ ב י ב  א

. ה י י ס ו ל כ ו א ל ה ל ך כ ו ת ו ב ל ם א י ר ו ז י א ב ש ו ל ת י ש ס ח י ם ה ר פ ס מ ך מ ו מ ם — נ ו ר ד ז ה ו ח מ ה ו פ י  ח
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 תרשים 2: התפלגות הנופשים לאחר שקלול על פי מדד הריכוזיות

 איו״ש חלקי
0.5 

 בחינה נוספת של מספר הנופשים בהרי ירושלים, ביחס לגודל האוכלוסייה באזור שממנו

 הגיעו, נעשתה על ידי פילוח האוכלוסייה הפוטנציאלית לנופש בחיק הטבע בשבתות

 וחגים.

 אוכלוסיית מטרופולין ירושלים בשנת 1995 הוערכה בכ־1.2 מיליון נפש, מתוכם

 כ־555 אלף יהודים. האוכלוסייה היהודית הפוטנציאלית לנופש בחיק הטבע בסופי שבוע

 ובחגים, ללא האוכלוסייה החרדית, נאמדה בכ־385 אלף נפש. כלומר, הנופשים שהגיעו

1 מכלל האוכלוסייה היהודית במטרופולין, ללא  ממטרופולין ירושלים מהווים כ־54%.

 האוכלוסייה החרדית.

 האוכלוסייה במטרופולין תל אביב, כפי שהוגדר במפקד האוכלוסין לשנת 1995,

 מנתה 2,434,100 נפש והיוותה 44.5% מכלל אוכלוסיית ישראל (שחר, 1998). כלומר,

 הנופשים שהגיעו לאתרי הנב״ט בהרי ירושלים ממטרופולין תל אביב מהווים רק כ־0.32%

 מכלל האוכלוסייה במטרופולין.

 השוואת המספרים היחסיים של הנופשים הפוטנציאליים מכל אזור מראה, שתושבי

 מטרופולין ירושלים מבקרים באתרי הנופש בהרי ירושלים כמעט פי 5 יותר מאשר תושבי

 מטרופולין תל אביב. אפשר להסביר את השיעור הגבוה יותר של הנופשים תושבי מטרופולין
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 ירושלים גם על ידי קיומם של אתרים, המהווים ״הזדמנויות חוצצות״ לתושבי מטרופולין

 תל אביב — כמו יער בן שמן, פארק קנדה ואחרים — המצויים בדרך לירושלים ומהווים

 מוקדי משיכה חלופיים. פליישמן ואחרים (1997) מצאו, במחקר שנערך בפארק קנדה,

 ש־78.5% מהנופשים הגיעו לפארק מאזור המרכז, כולל גוש דן, ורק 14.9% הגיעו לפארק

 מאזור ירושלים. האחוז הקטן יחסית של נופשים מאזור ירושלים מצביע על כך, שאתרי

 הנופש בהרי ירושלים מהווים ״הזדמנות חוצצת״ עבורם.

 ר. התפלגות הנופשים באתרי הנופש

 ממצאי הסקר הראו, שרוב הנופשים (כ־81%) הגיעו לאתרי הנופש בהרי ירושלים בצורה

 עצמאית, כלומר — לא במסגרת מאורגנת. לפיכך התמקד ניתוח מאפייני הנופש בקבוצה

 זו. תרשים 3 מציג את תפרוסת הנופשים העצמאיים באתרי הנב״ט.

 תרשים 3: תפרוסת הנופשים העצמאיים לפי אתרים
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 ממצאי המחקר מצביעים על הבדלים משמעותיים בין האתרים: הסטף הוא האתר הפופולרי

 ביותר בקרב הנופשים העצמאיים בהרי ירושלים, הוא נוטל למעלה מ־26% מכלל הנופשים.

 שני אתרים נוספים - חניון פורצי הדרך ואתר נס הרים נוטלים כ־15% כל אחד.

 כלומר, כ־55% מהנופשים בהרי ירושלים מבקרים בשלושה אתרים מתוך שנים עשר. הר

 יעלה ועין קובי בולטים במיעוט המבקרים בהם.

 ה. דפוסי הנופש

 ניתוח דפוסי הנופש התמקד בארבעה גורמים עיקריים:

 1. מרחק הנסיעה של הנופשים - ניתוח מרחקי הנסיעה של הנופשים ממקום מגוריהם

 לאתרי הנופש מצביע על כוח המשיכה של האתרים.

 2. מסגרת ההגעה לאתר הנופש - המסגרת שבה הגיעו הנופשים העצמאיים לאתרי

 הנופש: כמה משפחות יחד, משפחה בודדת או מטייל בודד.

ן השהות של הנופשים באתרים - משך השהות נמדד במספר השעות שחלפו ש  3. מ

 מההגעה לאתר ועד לעזיבתו.

 4. סוג הפעילות באתר - פעילות הנופשים באתרים סווגה כאחת מהפעילויות הבאות:

 פיקניק, פיקניק משולב עם טיול רגלי או טיול רגלי בלבד.

ט ״ ב נ י ה ר ת א ה ל ע י ס נ ק ה ח ר  1. מ

 תרשים 4 מראה, שמרחק הנסיעה הממוצע של הנופשים העצמאיים לאתרי הנופש בחיק

 הטבע בהרי ירושלים, להוציא חורבת סעדים, הוא 47.1 ק״מ. משרע המרחק נע בין

 מקסימום 58 ק״מ בממוצע משוקלל לנופש (נחל קטלב) למינימום 40.1 ק״מ ממוצע

 משוקלל לנופש(הר יעלה). הנתונים לגבי מרחק הנסיעה הממוצע לאתרי הנופש מלמדים

 שכל האתרים, למעט אתר חורבת סעדים, משמשים את הנופשים, הן ממטרופולין ירושלים

 והן ממטרופולין תל אביב.

 מרחק הנסיעה הממוצע לנופש לאתר חורבת סעדים הוא 27.4 ק״מ. מרחק זה קטן

 ב־42% מהממוצע הכללי של שאר האתרים. משמעות הנתון היא, שאתר חורבת סעדים

 משמש בעיקר את הירושלמים (67.7%)¡ רק נופשים מעטים יחסית ממטרופולין תל אביב

 פוקדים אותו, בשל הצורך להיכנס לתחומי העיר ירושלים בדרך לאתר, אילוץ המאריך

 את זמן הנסיעה לאתר.

184 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



 תרשים 4: מרחק נסיעה ממוצע לנופש באתרים השמיט

 מספר נופשים

3,500 

3,000 

2,500 

2,000 

1,500 

1,000 

500 

ם י ד ע  חר׳ ס

25 
H 
30 

ף ט  ס

ך ר ד רצי ה ם פו י ר ס ה  נ

ק ר ס מ י ה ד נ ד ק  י

ורא י ר ג ב • 0 ש ר ו  ש

ה ל ע  הר י
 עין רונדק

י ב ו ן ק  עי

—\— 
35 

H 
40 

H 
45 50 

 ממוצע ק״מ לנופש

ב ל ט חל ק  נ

55 60 

 ממצאי המחקר לגבי מרחקי הנסיעה מראים, לכאורה, התפלגות אחידה של מרחקי נסיעה

 ממקום המגורים לאתר הנופש, קרי — השונות במרחקים קטנה. אולם חשוב לציין,

 שמספר הקילומטרים הממוצע בנסיעה לנופש כולל שני מרכיבי מרחק:

 1. מרחק ממקום המגורים עד לאזור הנופש;

 2. מרחק מ׳׳שער הכניסה״ לאזור הנופש עד לאתר הנופש הספציפי.

 למרחק הנסיעה יש השפעה על בחירת אזור הנופש, אולם אין לו חשיבות בבחירת אתר

 נופש ספציפי. ממצאי המחקר הנוכחי תואמים את ממצאי הסקר ״ביקושים לנופש בפארק

 הכרמל״, שלפיו, רוב המבקרים בפארק הכרמל הגיעו מחיפה ומיעוטם — מאזור המרכז

 (הופ, 1993).

ש פ ו נ * ה ר ת א ה ל ע ג ה ת ה ר ג ס  2. מ

 אתרי הנב״ט הם מוקדי משיכה, בעיקר למשפחות.בודדות או לקבוצת משפחות, שרואות

 באתר הנופש מקום מפגש ובילוי חברתי. מתוך כלל הנופשים העצמאיים, 66.8% הגיעו
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ו ע י ג ת ה ו ח פ ש מ ה ק מ ל . ח ד ח י ש ב פ ו נ ו ל א צ י , ש ת ו ח פ ש ה מ מ ל כ ת ש ר ג ס מ ש ב פ ו נ י ה ר ת א  ל

ף ת ו ש י מ ת ר ב י ח ו ל י ב ר ל ת א ו ב ש ג פ נ ) ו ם י נ ו ם ש י ר ו ז א ם — מ י ת ע ל ם ( י נ ו ב ש ו ש י ת י ו מ ו ק מ  מ

ק 5.5% ר , ו ת ד ד ו ה ב ח פ ש ת מ ר ג ס מ ו ב ע י ג ם ה י י א מ צ ע ם ה י ש פ ו נ ה . 23.3% מ ע ב ט ק ה י ח  ב

ם 5). י ש ר ת ם ( י ד ד ו ם ב י ש פ ו נ , ב ם פ ג ש ב פ ו נ י ה ר ת א ו ל ע י ג  ה

 תרשים 5: מסגרת ההגעה לאתר הנופש

ם י ר ח דד א ל בו י י ט מ / ש פ ו  נ
( 4 . 4 % ) 5 3 5 ( 5 . 5 % ) 663 

ל ו י ט ו ב ע י ג ק 19% ה ר ת ו י א מ צ ת ע ר ג ס מ ם ב י ש פ ו נ ה 8 מ 1 % ־ ו כ ע י ג ם ה י ג ח ב ע ו ו ב י ש פ ו ס  ב

ל ם ש י ל ו י ט ר ב ק י ע , ב ת נ ג ר ו א ת מ ר ג ס מ ם ב י ש פ ו נ ת ה י ב ר ו מ ע י ג ע ה ו ב ש ע ה צ מ א . ב ן ג ר ו א  מ

ע ו ב ש ת ה ו מ י ם ב י ע י ג מ ר ה ע ו נ י ה נ ן ב י , ב ה ד ר פ ה . ה ר ע ו ת נ ו ע ו נ ת ר ו פ י ס ת , ב ך ו נ י ח ת ה כ ר ע  מ

. ם י ר ת א ת ב ו פ י פ ת צ ש ו ח ת ת ע נ ו , מ ע ו ב י ש פ ו ס ת ב ו ע י ג מ ת ה ו ח פ ש מ ן ה י ב  ו

י ב ש ו ת ר ל ק י ע , ב ע ב ט ק ה י ח ש ב פ ו נ ב ל ח ר ם מ י ל ש ו ר י י ר ם ה י ש מ ש , מ ם י ג ח ב ע ו ו ב י ש פ ו ס  ב

ש פ ו נ י ה ר ת ת א ו א צ מ י . ה ( ם י ש פ ו נ ל ה ל כ ם (85.7% מ י ל ש ו ר י ב ו י ב ל א ל ת ם ש י נ י ל ו פ ו ר ט מ  ה

ן י ל ו פ ו ר ט מ מ ם ו י ל ש ו ר ן י י ל ו פ ו ר ט מ ) מ מ ״ ד 60 ק 3 ע 0 ) ר צ ה ק ע י ס ק נ ח ר מ ם ב י ל ש ו ר י י ר ל ה  ש

. ד ח ם א ו ן י ש ב פ ו נ ה ל מ י א ת מ , ה ה ר י ה מ ה ו ל ת ק ו ש י ג ת נ ר ש פ א ב מ י ב ל א  ת

. ת ו ח פ ש י מ ד ל י ש ע פ ו נ ר ה ת ת א ר י ח ב ת ב ו ע מ ש ל מ ע ם ב ר ו א ג י  נראות האתרים מהכביש ה

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

ם 6). י ש ר ת ) 
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 תרשים 6: הקשר בין מסגרת ההגעה של הנופשים העצמאיים ובין הנראות

 של האתר מהכביש

70% 

60% 

50% 

40% 

30% 

20% 

1 0 % 

0% 

 נראות מהכביש 57.5%

ן 1 לא 1  כ

42.5% 

 נופשים בודדים
 סה״פ 663

62.1 % 

 משפתות
 סח״ב 10,876

 מסגרת ההגעה

ש פ ו נ י ה ר ת א ת ב ו ה ש ך ה ש  3. מ

 ממצאי המחקר מראים, שמרבית הנופשים העצמאיים שוהים באתרי הנופש שהות קצרה,

 עד שעתיים. הממצאים מראים שלמשתנים השונים, כולל גורם המרחק, יש השפעה מעטה

 על משך שהות הנופשים העצמאיים באתרי הנופש. למרות זאת, אפשר לאבחן מספר

 גורמים המקצרים את משך השהות באתרי הנופש: מזג האוויר הקריר השורר בהרי ירושלים

 משפיע, בתקופת החורף, על שהות קצרה יותר. משפחה בודדת נוטה לשהות באתר הנופש

 זמן קצר יותר ממספר משפחות המבלות יחד (טבלה 1). הגורם החברתי וההתארגנות

 הכרוכה בהגעת כמה משפחות מסבירים את השהות הממושכת יותר. נופשים באתרים

 הסמוכים לכביש מספר 1 שוהים באתר זמן קצר יותר מנופשים באתרים הרחוקים מכביש

 זה. המאמץ הכרוך בהגעה לאתרים הרחוקים מסביר את השהייה הממושכת בהם. השהות

 באתרים שאינם מיועדים לפיקניק, כמו יד קנדי או הסטף, קצרה מהשהות באתרים

 המשמשים בעיקר לפיקניק.
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ן השהות באתר הנופש ש מ  טבלה 1: הקשר בין מסגרת ההגעה ל

 משך שהות משפחה בודדת במה משפחות

 עד שעתיים 80.1% 66.1%

4 שעות 16.1% 22.4%  2 ־

 + 4 שעות 3.8% 11.5%

 4. סוג הפעילות גאתר הנופש

. י ל ג ל ר ו י , ט י ל ג ל ר ו י ק + ט י נ ק י , פ ק י נ ק י : פ ת ו י ר ו ג ט ש ק ו ל ש ה ל ג ו ו ש ס פ ו נ ר ה ת א ת ב ו ל י ע פ  ה

ק י ח ק ב י נ ק י א פ י ם ה י י א מ צ ע ם ה י ש פ ו נ ל ה ת ע פ ד ע ו מ ת ה ו ל י ע פ ה , ש ת ו א ר ן ל ת י ם 7 נ י ש ר ת  מ

ם י ב ל ש ם מ ש ה פ ו נ ר ה ת א ם ב ה ל ת ש ו ה ש ך ה ל ה מ ב , ש ו נ י ם צי י ש פ ו נ ה . 21.1% מ (40  הטבע(5%.

, ם י י א מ צ ע ם ה י ש פ ו נ ל ה ה (38.4%) ש ו ב ג ז ה ו ח א י ה ב ג א ל צ מ מ . ה י ל ג ל ר ו י ם ט ק ע י נ ק י  פ

ל ו י ט ה , ש ה ל ג ם מ י נ ו ת נ ן ב ו י . ע ע י ת פ , מ י ר ק י ע ת ה ו ל י ע פ ג ה ו ס י כ ל ג ר ל ה ו י ט ת ה ו א נ י י צ  ש

ח ו ת י נ ה מ ל ו ן ע ו כ מ . כ ם י ר מ ו ק ם מ ם ע י ר ת א ר ב ק י ע , ב ת י ר ק י ע ת ה ו ל י ע פ ה ה י י ה ל ג ר  ה

ל כ . כ י ל ג ל ר ו י ת ט ר ט מ ש ל פ ו נ י ה ר ת א ם ל י ע י ג ) מ 6 5 . 5 % ) ם י ד ד ו ב ם ה י ש פ ו נ ב ה ו ר , ש ם י נ ו ת נ  ה

ם י ל י י ט מ ל ה י ש ס ח י ם ה ל ק ש ת מ ח ו , פ ם י ט ר ר פ ת ו י ת מ ב כ ר ו ש מ פ ו נ ר ה ת א ה ל ע ג ה ת ה ר ג ס מ  ש

. ם י י ל ג ר  ה

 תרשים 7: התפלגות סוג הפעילות בקרב הנופשים העצמאיים

ל רגלי ו ק + טי י קנ  פי
( 2 1 . 1 % ) 2 . 5 7 3 
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ש פ ו נ ר ה ת א ת ג ו פ י פ צ ת ה ש ו ח  5. ת

. ע ב ט ק ה י ח ש ב פ ו נ ת ה י י ו ו ת ח ו כ י א ב ב ו ש ב ח י כ ר א מ י ה — ה ר ד ע י ו ה ת - א ו פ י פ ת צ ש ו ח  ת

, ח ט ש ה ה נ ב ן מ ו ג , כ ם י י ב י ט ק י י ב ו ם א י מ ר ו ג מ ר ו ת א ם ב י ש פ ו נ ר ה פ ס מ ת מ ע פ ש ו ו מ ה ז ש ו ח  ת

ם ג , ו ם י נ ו ם ש י ש פ ו ב נ ר ק ה ב נ ו ת ש ו פ י פ צ ת ל ו ש י ג ר . ה ו י ת ו ל ו ב ג ם ו ו ק מ י ה ד מ , מ ר ת א י ה פ ו  א

.(1988 , ן מ ש י י ל פ ם ( ה ת ב ו פ י פ צ ת ל ו ש י ג ר ת ה נ י ח ב ם מ י ל ד ב ש נ פ ו נ ע ו ב י ט ר ת  א

ו ל ן א י ב ר הנופש. מ ת א ת ב ו פ י פ ו צ ש ח ו ש נ י י ר צ ק ס ו ב מ ג ד נ ם ש י ש פ מ ה ק 25% מ  ר

ת ו ה ש ה ת מ ו נ ה י ם ל ה ה ל ע י ר פ ת ה ו פ י פ צ ה ו ש נ י י ק 39.5% צ , ר ת ו פ י פ צ ת ה ש ו ח ת ו ל ס ח י י ת ה  ש

י ר ה ש ב פ ו נ ה ע ו ב ט י ה ר ת א ת ב ו פ י פ ן צ י י א ל ל ן כ פ ו א ב , ש ך ל כ ע ע י ב צ ה מ א ז צ מ . מ ר ת א  ב

, ר ת א ף ב ו פ ר צ ש א ם כ , ג ת י ב י ט ק י י ב ו ה ס ש ג ר א ה י ת ה ו פ י פ ת צ ש ג ר ה ן ש ו ו י כ . מ ם י ל ש ו ר  י

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

. ו י ל ו א ע י ג ה ה מ ש ל ת ש ו ל י ע פ  ה

 תרשים 8: תחושת הצפיפות באתר הנופש
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 ו. סיכום

 ממצאי המחקר מצביעים על כך, שהרי ירושלים משמשים מוקד נופש מרכזי בחיק הטבע -

 בעיקר לתושבי אזור הליבה של ישראל, מטרופולין תל אביב ומטרופולין ירושלים, ולשיעור

 מצומצם של תיירות חוץ. מרבית הנופשים שוהים באתרי הנופש שהות קצרה, החוזרת על

 עצמה, דבר המראה שהנב״ט בהרי ירושלים הוא צורת בילוי מקובלת על תושבי הליבה.

 נמצא, שגורם המרחק משפיע בעיקר על קביעת אזור הנופש ועל ההחלטה אם להגיע

 לנופש בהרי ירושלים; באזור עצמו לא נמצאה השפעה של מרחקי הנסיעה על כמות

 המבקרים. אתרים בעלי מקור מים, כולל מקורות מים קטנים כגון מעיינות שכבה המזינים

 בריכת אגירה, מועדפים על פני אתרים ללא מקור מים.

 רוב הנופשים העצמאיים מגיעים לאזורי הנופש בסוף השבוע ובחגים, ואילו במשך

 השבוע מרבית המבקרים מגיעים במסגרת טיולים מאורגנים. הבילוי המועדף על הנופשים

 העצמאיים הוא פיקניק בחיק הטבע, לעומת הנופשים המאורגנים, המעדיפים בעיקר

 טיולים רגליים. העונות המועדפות לנופש באזור הן האביב והסתיו.

 התפלגות הנופשים המאורגנים באמצע השבוע והעצמאיים בסופי השבוע ובחגים

 מקטינה את העומס על האתרים ואת הרגשת הצפיפות של הנופשים המבקרים בהם.

 מרבית הנופשים ציינו שלא צפוף באתרים, וגם כאשר קיימת צפיפות, היא כמעט אינה

 מפריעה.

 ז. הצעת מדיניות

 תכנית האב לישראל בשנות האלפיים (תכנית 2020) קבעה את העיקרון, כי שטח פתוח

 הוא משאב ומוצר ציבורי בעל ערך בזכות עצמו — ולא רק יעד פוטנציאלי לשינוי ייעוד

 לבינוי. המסקנה המתחייבת מעמדה זו היא שהשטח הפתוח נדרש לתכנון מושכל, כיאה

 לערכיו ולפוטנציאל הגלום בו. אחד הערכים והייעודים המרכזיים אותו נושאים השטחים

 הפתוחים, הוא היצע של אתרים בעלי אפיונים מגוונים לפעילויות נופש בחיק הטבע

 (נב״ט).

 ניתוח אתרי הטבע והנוף בהרי ירושלים, על עושרם הרב, על דפוסי השימוש המגוונים

 בהם ועל השונות של אוכלוסיית הנופשים בהם, משמש מסד לגיבוש תכנית לניהול צורכי

 הנופש בחיק הטבע באזור.

 שמירה וטיפוח המרחב הפתוח והירוק של הרי ירושלים היא תנאי הכרחי לסיפוק

 צורכי הנופש של תושבי המטרופולינים של תל אביב וירושלים, בדומה לתפקיד שממלאים

 מרחבי הגליל והכרמל.
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 כדי להבטיח את הצביון הפתוח והירוק של הרי ירושלים בטווח הארוך ואת השימוש

 בהם כאזור נופש בחיק הטבע, בעתיד הקרוב ובדורות הבאים, ראוי לנקוט מדיניות

 פיתוח מבוקרת, על פי העקרונות של פיתוח בר־קיימא. ככלל, האזור כולו הינו בעל דרגת

 רגישות גבוהה, ועם זאת קיימת שונות מסויימת בדרגת רגישותם של השטחים השונים.

 לכן, יש לכוון את הפיתוח לשטחים רגישים פחות מבחינה אקולוגית ונופית, מחד, ולהגן

 סטטוטורית על מרבית השטחים הפתוחים בהרי ירושלים, מאידך. ההגנה צריכה לכלול

 הגבלה של השימוש בשטחים אלה לבינוי ולתשתית והגבלה של פעילות הנופש באתרי

 טבע רגישים (פייטלסון 1995).

: ת ו י נ י ד מ ם ה ו ש י י ם ל י ש ר ד נ ם ה י ד ע צ  ה

 1. תכנית אב לאגן נחל שורק - אגן נחל שורק־רפאים הוא הלב הירוק של הרי ירושלים,

 הכולל ערכי טבע ונוף, שפע אתרים ארכיאולוגיים ושרידי חקלאות מסורתית, שאפיינה

 בעבר את האזור. הפעלת מכון טיהור השפכים בנחל שורק וסילוק המפגעים

 הסביבתיים שהיו בו מאפשרים מימוש הפוטנציאל להפיכת אגן נחל שורק־רפאים

 למוקד נופש ובילוי מרכזי בהרי ירושלים. מטרת תכנית האב היא להתוות קווי מדיניות

 ולהגדיר כלים ואמצעים, שיאפשרו לשמור על אופי השטחים הפתוחים באגן נחל

 שורק ולייעדם כנכס טבע לאומי.

 2. עיגון מתארי - תכנית מתאר ייעודית לשטחים הפתוחים בהרי ירושלים תמנע את

 כרסומם על ידי פעולות פיתוח ובינוי. עיגון סטטוטורי הוא תנאי הכרחי לשמירה על

 רציפות המרחב הפתוח, על נכסי המורשת ועל ערכיו האקולוגיים של האזור, לנו

 ולדורות הבאים. במקביל יש להכין תכניות מפורטות לפיתוח אתרי נופש ובילוי

 בחיק הטבע, כדי לענות על הביקוש לנב״ט לסוגיו.

 3. ניהול מערכתי של השטחים הפתוחים - רשות הטבע והגנים והקרן הקיימת לישראל

 הם הגופים המופקדים על ניהול השטחים הפתוחים באזור. רצוי ששני הגופים יגבשו

 מדיניות משותפת, לשמירה על השטחים הפתוחים ולניהולם, על פי תפיסה הרואה

 בשטחים הפתוחים מערכת רציפה. ניהול השטחים הפתוחים מחייב ניתוח של המרקם

 האקולוגי והיכרות עם דפוסי הנופש. לאור עקרונות אלו, חשוב לגבש תכנית ממשק

 משותפת של השטחים הפתוחים שבאחריות שני הגופים. ניהול מתואם של שני הגופים

 בראייה מערכתית יאפשר קליטה וויסות של נופשים ומטיילים בין האתרים השונים

 וימנע הרגשת צפיפות בימי שיא. בכך ייענה ביקוש הציבור לנב״ט, מבלי לפגוע בערכי

 הטבע והמורשת ומבלי לפגוע בשטחים רגישים מבחינה אקולוגית ונופית. ניהול נכון
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 יביא להגברת השימוש בשטחים הפתוחים לצורכי פנאי ונופש, יגביר את הזיקה

 ומודעות הציבור אליהם, ויסייע בכך להפחית את האיום והפגיעה בשטחים הפתוחים

 לצורכי בינוי ותשתיות.

 4. פיתוח תשתיות פיסיות באתרי נופש בחיק הטבע - פיתוח אתרי הנב״ט צריך

 להתחשב בתכונות הייחודיות של כל אתר, מבחינת מצאי פיסי, וברצונות הנופשים.

 רצוי לפתח אתרים בעלי זהות שונה מבחינת רמת הפיתוח, הצפיפות באתר ועיצוב

 המתקנים, כדי לספק צרכים שונים. חשוב להכשיר באתרים דרכי גישה עבור נכים

 ומוגבלים. רמת הפיתוח של האתרים צריכה להיגזר מכושר הנשיאה האפשרי של

 המערכת הטבעית־האקולוגית, מאופי האתר וממיקומו.

 5. הקמת מרכז מבקרים ותחנת מידע - מוצע להקים מרכז מבקרים ותחנת מידע

 ב״שער הכניסה״ הראשי לאזור. במרכז יוצגו דגם של האזור, תערוכה, סרט ומידע

 ממוחשב שיאפשרו להכיר את האזור על היבטיו הפיסיים, ההיסטוריים והארכיאו־

 לוגיים, את הצמחייה ואת בעלי החיים שבו. המבקרים יוכלו לקבל ייעוץ בבחירת

 מסלולי טיול והמלצות להליכה ולשהייה באתרי הטבע, המורשת והנופש באזור.
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 נספח 1: אפיון ותיאור אתרי הנופש

 אתרי הנופש חולקו לארבעה מוקדים. הטבלה שלהלן מציגה את המאפיינים של 12 האתרים שנכללו בסקר.

 מוקד ראשון - אתרים בקרבת ירושלים

 שם האתר אפיון האתר מיקום נגישות רמת הסדרה וטיפוח

 רמת טיפוח גבוהה, כולל
ם ייצוגי, ו ק  שירותים. מ
 נחשף גם לתיירות חוץ.

 כביש יער באורך 3 ק״מ,
 מהשכונות הדרומיות־מערביות

 של ירושלים. נגישות נוחה
ם  לתושבי ירושלים. מבקרי

 מחוץ לירושלים חייבים להיכנס
 לירושלים כדי להגיע לאתר.

ם בלב יער השלום, ק ו מ  האתר מ
 בראש הר עמינדב שברכס לבן,

 המתנשא לגובה 823 מ׳ מעל
 פני הים, דרומית־מערבית

 לירושלים.

 אתר הנצחה לזכר ג׳ון קנדי,
 באחריות קק״ל. האתר

 צופה על נוף הרי ירושלים,
 סביבו יערות וחורש טבעי.
 אתר הביקור כולל תצפית

 וחניון לפיקניק.

 1. יד

 קנדי

 רמת טיפוח בינונית.
 יש שילוט והכוונה לאתר.

 במקום מגרש חניה מסודר.

 כביש גישה מוביל לאתר מיד
ב ל אבי  קנדי. תושבי מטרופולין ת
 חייבים להיכנס לתחומי ירושלים

 כדי להגיע לאתר.

 האתר נמצא ברכס שלמון־
 שורק, לא הרחק מיד קנדי.
קם בקצה דרך.  האתר ממו

ך לשמורת  חניון קק״ל, סמו
ה ברכס שורק־  טבע קטנ
 שלמון, בקרבת יד קנדי.

קם ביער אורנים  החניון ממו
 ובשמורת חורש טבעי של עצי

. י ״  אלון מצוי, חרוב ואלה א
 בקרבתו יש מעיין נקבה עם

 בריכת אגירה. החניון מוסדר
 ומותקן לשהיית מבקרים.

 2. חורבת

 סעדיס
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 *י­ מוקד שני - אתרים עם מקור מים
 אבו

 שם האתר אפיון האתר מיקום נגישות רמת הסדרה וטיפוח

ק ומטופל חז ם על מורדותיו הגישה לאתר אפשרית מכמה האתר מו ק ו מ ף מ ט ס  3. סטף האתר כולל שני מעיינות, אתר ה

 נקבה ובריכות אגירה. מערכת הדרומיים־מזרחיים של הר איתן כיוונים: מכביש מס׳ 1 דרך ברמה גבוהה ע״י קק״ל.
 ההשקיה הקדומה שוקמה (788 מי) בלב הרי ירושלים, מעוז ציון לצומת צובה או מכביש הטיפוח ניכר גם בעתות
 ע״י קק״ל ומשקה בוסתנים במרחק כ־5 ק״מ ממערב 386 המוליך מצומת עין כרם שיא. באתר מגרש חניה

ת ירק. הסטף נמצא לירושלים. לצומת צובה ומשם, בדרך עפר, גדול ומסודר, מרכז מידע חלקו  ו
 בלבו של אזור עשיר במדרגי לאורך כקילומטר, לאתר. ומזנון.

ת, בבוסתנים, בחורש  חקלאו
 טבעי וביערות מחטניים,

 והוא צופה על גוף מרהיב
 של נחל שורק.

 4. עין אתר דומה באופיו לסטף. האתר נמצא בראש יובלו של הגישה לאתר — בכביש המוביל רמה נמוכה של טיפוח

ם ו ק מ ה עין כרם מערבה. ואחזקה. יש ב ס ד  חנדק יש בו מעיין נקבה עם בריכת נחל שורק, על יד מושב אבן מבי״ח ה

 אגירה, ששימשו להשקיית ספיר, במרחק כ־1 ק״מ מבי״ח הדרך לאתר לא היתה משולטת מצבורי לכלוך ופסולת,
 מערכת מדרגות חקלאיות. הדסה עין כרם. בזמן הסקר, ולכן היה קשה גם לא בעתות שיא.

ם להתמצא בשטח. דימוי כללי נמוך, למרות  במורד הנחל סכר גדול למבקרי
 (הרודיאני), מוקף חורש הפוטנציאל הגבוה.

 טבעי עשיר, בוסתנים באתר מגרש חניה קטן.
 ויערות.
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 מוקד שלישי - אתרים בקרבת כביש ירושלים־תל אביב

 שם האתר אפיון האתר מיקום נגישות רמת הסדרה וטיפוח

 אתר מוסדר ומטופח,

 ובו שולחנות פיקניק

 ושירותי שדה, כולל

 שלטי הסבר על קרבות

 תש״ח.

 היה אפשר להגיע לחניון ישירות

 מכביש מס׳ 1, אך הכניסה

 ממערב היתה בעייתית, בשל

 . הצורך לחצות את המסלול הנגדי

 בכביש מס׳ 1. (לאחרונה נבנה

 מחלף שורש, שניתק את הגישה

 לאתר ממערב.)

 על שלוחה בין כביש מס׳ 1

15 ק״מ מהכניסה  לנחל אילן, כ־

 המערבית לירושלים.

 אנדרטה לפורצי הדרך

 לירושלים, על גבעה הצופה

 לכביש מס׳ 1. חניון קק״ל

 בצל יער אורנים, ובו פינות

 ישיבה מוצלות עם שולחנות,

 ספסלים, מתקני פיקניק

 ומתקני משחקים.

 5. חניון

 פורצי

 הדרד

 לירושלים

 אתר מוסדר, כולל

 שולחנות פיקניק.

 גישה נוחה מכביש מס׳ 1, דרך

 הכביש המוביל למושב בית מאיר.

 בצד הכביש, המוביל מצומת

 שורש לשמורת המסרק ולמושב

 בית מאיר.

 חניון קטן של קק״ל, בצל

 חורשת אורנים, הצופה על

 נופי נחל כסלון והרי

 ירושלים.

 6. חניון

 שורש

 דימוי גבוה של שמורת

 טבע, אך רמה בינונית של

 טיפוח והכוונה. החניה

 לרכב מוגבלת בשטחה.

 גישה נוחה מכביש מס׳ 1 לבאים

 מירושלים ומת״א, בכביש המוביל

 למושב בית מאיר.

 השמורה נמצאת על כיפה

 בולטת, בגובה 630 מ׳ מעל פני

 הים, בין נחל כסלון לנחל דרך

 בורמה, צמוד למושב בית מאיר,

19 ק״מ ממערב לירושלים.  כ־

 בשמורה עצי אורן טבעיים,

 הגדלים על חוואר מוצא,

 ועצי חורש ים־תיכוני.

 בשולי השמורה רחבת חניה

 עם שולחנות לפיקניק.

 7. שמורת

 המסרק
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 מוקד רביעי - אתרים באזור פארק עצמאות אדה״ב

 שם האתר אפיון האתר מיקום נגישות רמת הסדרה וטיפוח

י  האתר כולל מתקנ
ם ונופש פעיל.  משחקי
פח ברמה גבוהה  מטו

 ונעים לשהייה. השילוט
ת האתר  הלקוי מרחיק א

 מתודעת המבקרים.

 הגישה לחניונים נוחה — בדרך
ת מהכביש פ ע ת ס מ  עפר טובה, ה
ת . אי אפשר לראות א  המקומי

 החניונים מהכביש. שילוט
יים מקשים על  והכוונה לקו

ם להגיע אליהם.  המבקרי
 לאתר מובילים שבילי הליכה

 מסומנים.

ך לצומת ״צ׳לנג׳ר״, ו מ  האתר ס
 משני צידי כביש מס׳ 3866

ה {״דרך  נס הרים־מחסי
 האמפרי״, העוברת לאורך

 פארק עצמאות ארה״ב).
 כ־25 ק״מ מערבית לירושלים.

ק מפארק עצמאות ארה״ב ל  ח
 של קק״ל, בליבו של יער

 מעורב, הצופה אל שמורת
 נחל שורק מצפון ואל שפלת
 יהודה ממערב. האתר כולל

י  חניוני פיקניק, עם ספסל
 ישיבה ועם תצפית אש,

 המשמשת מצפור.

 8. חניוני

 הר

 יעלה

 גישה נוחה ביותר, שפע חניה, רמת טיפוח גבוהה.
 רמה גבוהה של הכוונה ושילוט.

 בשולי הכביש המקומי, המחבר
 את מושב נס הרים לצומת

 בר גיורא, ומשני צידיו, במרחק
 כ־20 ק״מ ממערב לירושלים.

 חניון מסודר של קק״ל,
 משמש ״שער״ לפארק

 עצמאות ארה״ב. הוא כולל
י משחק, פיקניק,  מתקנ

 שירותי שדה, שילוט והכוונה.
 נקודת מוצא לטיולים באזור.

 9. חניון

 נס

 הדיס

 האתר מטופל ע״י קק״ל,
 כולל פחי אשפה ושירותי

 שדה.

 גישה מכביש 375, דרך צומת
 צור הדסה, או מכביש 386.

ך למושב בר גיורא ולפארק  סמו
 עצמאות ארה״ב.

 חניון קק״ל, המיועד
י  לפיקניקים וכולל מתקנ
ם בתוך ק ו מ  שעשועים. מ

 חורשת אורנים.

 10. חניון

 בר

 גיורא
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 שם האתר אפיון האתר מיקום נגישות רמת הסדרה וטיפוח

, ל מוסדר בחלקו ל בכביש 386. המסלו לת המסלו ך לפארק עצמאות ארה״ב. תחי ו מ ל ס  11. שמורת חורש יס־תיכוני, ובו מסלו

ב היעדר מגרש חניה מסודר בתחילת אך הוא בעייתי למטיילים ל ט  נחל טיול רגלי במורד נחל ק

ם לחזור לנקודת י ש ק ת מ ל מקשה על המטיילים, ה ל המסלו  קטלב (לכיוון נחל שורק). המסלו

 כולל מעיין ובריכת מים. בעיקר בתקופת הפריחה. ההתחלה.

 12. חניון האתר הוא חלק מפארק בגין, בקרבת הקו הירוק, בראש הגישה לאתר בדרך עפר באורך למרות חשיבות האתר

 עין שפותח ע״י קק״ל. האתר העמק התלול של נחל קובי כ־2.5 ק״מ, היוצאת מכביש 375 וערכו כמערכת השקיה

א ביתר. עתיקה של מדרגים, האתר  קובי משלב חניון עם שולחנות היורד אל עמק נחל רפאים. בקרבת היישוב מבו

ל (בתקופת הסקר) ב ים שילוט והכוונה לאתר. ס  לפיקניק בצל עצי בוסתן, קי
ה נמוכה. ק ו ז ח ת ת מ ר  חורשת אורנים, עם מערכת בשל הקרבה לקו הירוק, הנגישות מ

 מים תת־קרקעית קדומה לאתר היא בעיקר מכיוון מערב
 (לא מטופלת), הכוללת (מצומת צור הדסה).

 מעיין נקבה, בריכות אגירה
 ופיר אנכי היורד אל ראש

 הנביעה.

. ר ק ס ת ה פ ו ק ת ים ל נ כו ה נ ל ב ט י ה נ  * נתו
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arrive via organized tours for hiking. The majority of the visitors return to the sites 

or the walking trails in the hills. 

The open areas in the Judean Mountains are of crucial importance with regard 

to regional planning. The unique importance of the areas, combined with the 

demand for recreation in a natural setting, requires their statutory preservation as 

nature and landscape values and as recreation facilities, thus meeting the growing 

demand of the population in Israel's core region for recreation in natural settings. 
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Specific programs for environmental technology research are analyzed along 

with related government grants to develop them. While the academic sector has 

done considerable work in the field, the outcome of this research as measured in 

environmental academic publications has not increased since 1993. The relative 

rate of requests for environmentally related patents from Israeli inventors is also 

low when compared to other countries. The authors found a conspicuous lack of 

cooperation between Israel's Ministry of Environment and the Ministry of Industry 

and Trade in the area of technological innovation, leaving the 1.5 billion shekel 

annual industrial R&D budget largely untargeted toward environmental areas. 

The article calls for establishing a clearly defined policy to encourage 

environmental innovation. In particular, greater cooperation is needed between 

the Ministry of Environment and the Ministry of Trade and Industry, with better 

integration of environmental objectives in the latter's operational agenda. Moreover, 

the need for importation of environmental technologies in local applications is 

highlighted. Presumably, a national policy which truly fosters environmental 

innovation wil l not only benefit Israel (and the world's) environmental quality, but 

the national economy as well. 

Patterns of Recreation i n N a t u r a l Settings i n the Open Areas of 
thejudean M o u n t a i n s 
M e n a c h e m Z a l u t z k i 

The article sums up a detailed survey conducted in the Judean Mountains, which 

examined the demand for recreation and leisure-time activity in natural settings at 

12 different recreation and hiking sites of varying accessibility and character. The 

survey found that the Judean Mountains constitute a recreation center on weekends 

and holidays, particularly for residents of Israel's core region. Thanks to the short 

traveling time, the residents of Metropolitan Tel Aviv and Metropolitan Jerusalem 

can reach the sites on their own and spend a day in the outdoors. Most of the 

visitors to the sites spend less than two hours there, usually picnicking, and have 

no sense of crowding. The preference is for sites with water sources, and the 

preferred seasons are the spring and fall. On weekdays, in contrast, visitors tend to 
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• Economic benefits from reduced transportation or enhanced energy efficiency 

in buildings, including a decline in car accidents, time-saving, or reduction in 

parking spaces. 

• Increased opportunities to trade "carbon credits" when the international 

market eventually emerges. 

• Improved access to European and American markets as well as international 

funding, especially in information intensive industries, providing an advantage 

relative to other developing countries. 

At the same time there will be very real costs to the Israeli economy, including 

the necessary investments required for transfer to cleaner, but more expensive 

technologies. 

E n c o u r a g i n g E n v i r o n m e n t a l I n n o v a t i o n i n Industry 
N i r B e n - A h a r o n , Chen L e v i n e 

This article assesses the national policies to encourage technological innovation 

among Israeli industries that produce environmental technologies. Environmental 

technological innovation enables a "positive" sum game and sustainable 

development, but requires broader public support and involvement in establishing 

new rules for such a "win-win" scenario. Recent findings from research in the 

field indicate the importance of a two-prong policy: On the one hand, technology-

forcing standards are set with the objective of pushing the regulated industry 

towards improved environmental performance. However, these quantum leaps in 

technology do not occur by themselves, and require policy instruments to spawn 

innovation such as subsidies and support for environmental research and 

development. Such a policy should be based on cooperative models among the 

private/public sectors rather than on those that assume conflict. 

The authors compare the government funding for environmental R&D in Israel 

with other OECD member-countries. There is a striking contrast between the paltry 

0.3 percent for environmental R&D of total government-funded R&D in Israel, 

and the 2.9 percent of government funds invested on average in environmental 

research in the other countries. Indeed, a table in the study shows Israel in last 

place among the 24 OECD countries in this category. 
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In conjunction with Ministry of Environment officials, the authors defined 
possibilities for a national action program: This article identifies core policies and 
technologies that will reduce the greenhouse gas emissions in Israel. This will 
allow Israel to meet international requirements as defined by the Kyoto Protocol, 
thus gaining key international and national benefits from the voluntary undertaking. 

The article presents "upper limit" estimated costs of different national policy 
strategies. These could be dramatically reduced with introduction of new, 
breakthrough technologies. Current worldwide R&D efforts suggest that "clean" 
new technologies will probably be introduced in the near future which will make 
the actual costs of implementing these polices significantly lower. 

In 1996, the "baseline" year for comparison in Israel's case, 61,800 tons of 
green house gasses (kilotons of C0 2 equivalents) were emitted. Under a "business-
as-usual" scenario, by 2010 some 100,000 Kt C0 2 eq. will be emitted. By 2015 
the level would reach 118,000. After implementing "clean" measures already 
underway, an additional 20,600 KT C0 2 eq. will need to be eliminated by 2010, 
and 35,900 by 2015. The article proposes that these emissions could be reduced 
by using a demand-managing carbon tax alongside programs that mandate energy 
efficiency and clean production and eliminate existing market failures in energy, 
construction, and other market sectors. 

The results of the economic analysis suggest that the maximum additional 
burden to the Israeli economy (without considering the attendant benefits) resulting 
from the necessary reduction in gas and electricity usage would reach a level of 
roughly 1.4 percent of the GNP by 2010. If the 2015 objective were met, the level 
would be 2 percent of the GNP. At the same time, the attendant benefits were 
quantified, including air pollution reduction and a "double dividend" following 
the restructuring of tax burdens. These results show that when the added benefits 
are considered, the cost to the national economy drop dramatically, and by 2010, 
net benefits will actually accrue as a result of meeting global warming prevention 
objectives. 

Quantification included only the benefits of health and environmental 
improvements arising from reducing the attendant pollutants like S02, Nox, and 
particulate matter, and of tax reductions, such as a cut in income taxes and the 
resulting greater incentive of tax-payers to work. Other benefits were not quantified 
and should add to the positive outcome of a national policy to reduce greenhouse 
gases: 
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in wastewater treatment. In the Israeli-Palestinian context, this has additional 
advantages of turning these issues into economic rather than political matters. 
Given the prevailing distrust, issuing a public tender constitutes an important 
bonding activity, with both sides sharing the interest of reaching the best possible 
deal. 

Comprehensive and Integrated Joint Management: It is important that a 
management mechanism be established that can address the full range of future 
hydrological problems. The Bellagio draft agreement constitutes one example of 
such a framework, although others are readily conceivable. The mechanism initially 
should at the very least include a monitoring and information dissemination function 
acceptable to both sides. Later it will need to deal with crisis and conflict resolution, 
a much more challenging task politically. 

Confidence building measures are important at the present stage to move a 
shared management strategy forward. This could include enhanced reliability of 
water supply to Palestinian homes in summer and fresh-water delivery to rural 
villages that remain unattached to the grid. The perception by each side that the 
other is wasteful of water is a negative factor in this regard. 

The joint system that emerges should include mechanisms for insuring the 
financial stability of the water management system. Funds can come from the 
parties, users, or international donors. Revenues for such a system may be arbitrary 
at times, while expenses will be steadier, requiring balanced and thoughtful financial 
management. 

A Proposed I s r a e l i Policy for Addressing G l o b a l W a r m i n g 

N o a m Gressel, N i r Becker, D o w n Lavee 

Under the Kyoto Protocol, which addresses global climate change, the developed 
nations are required to reduce their "greenhouse gas emissions" to 1990 levels. At 
the same time, "developing nations" are exempt, for the time being, from taking 
measures to this end. Even though Israel was categorized a "developing" nation 
for purposes of the Protocol, its decision-makers are considering the implications 
of a voluntary greenhouse gas reduction policy. 
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produce a socially optimal planning option, leading to a policy that maximizes 
use of Israel's scarce land resources. 

Shared M a n a g e m e n t of Groundwater: F r o m Theory to Reality 

E r a n F e i t e l s o n , S h a u l Arlosoroff 

It is clear that at some point in the future, Israel and the Palestinians will have to 
share the mountain aquifer. The aquifer constitutes the highest quality water body 
for both parties and an essential component of their water resources. The article's 
objective is to characterize the measures and institutional aspects of joint aquifer 
management in the future. Five objectives should constitute the basis for 
establishing a joint management framework. 

Water Quality Protection: Because neither side has the ability to unilaterally 
protect water quality, this constitutes the paramount common interest of both sides. 
This will require limitations on pumping allocations, land use regulations to prevent 
pollution, sewage treatment in the recharge areas, and restrictions on wastewater 
reuse. 

Responding to Crises: The risk of conflict increases with the onset of a crisis, 
such as protracted droughts. Different types of crises include sudden crises (i.e., 
identifying toxic chemicals in drinking water sources), chronic crises (such as 
draughts) and crises produced by unilateral activities (e.g., overpumping.) Three 
types of activities are required to address such crises: identifying the crisis, agreeing 
on measures that must be taken to respond to the crises, and implementation of 
these measures. These require joint monitoring for identification and a mechanism 
for making decisions as well as for identifying inappropriate activities by one of 
the parties, without turning their resolution into a diplomatic crisis. 

Efficiency in Water Utilization: As demand for water increases, the need for 
efficiency grows. This will require changes in water usage (from agricultural to 
domestic) as well as among users (from low to high efficiency.) Economic tools, 
including water markets, are one way to increase efficiency. 

Efficiency in Water Delivery (Privatization): The last decade has seen an 
increase in the potential of the private sector's possible role in water delivery and 
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and higher standard of living, increasingly large swaths of land are taken out of 

use or neutralized by infrastructures. Moreover, it has become increasingly difficult 

to identify new corridors in which infrastructures can be placed, owing to the high 

price of land and the densities of land uses, given the time required for planning 

and implementation. 

These factors have recently made "infrastructure corridors" a salient topic 

among Israel's professional community of physical planners. The term 

"infrastructure integration" refers to the merging of linear infrastructures into a 

single band. The research considers the question: Why, where, and how are 

conditions ripe to merge infrastructures, and what are the key factors affecting 

implementation? 

Four categories of approaches to this challenge exist: 

1) Vertical three-dimensional integration: This involves establishing three 

spheres of planning for a single piece of land. 

2) Utilizing existing infrastructure corridors: Typically the amount of land 

allocated for a single type of infrastructure is broader than is actually needed and 

the land can be shared for other infrastructure uses. 

3) Merging "building lines": The law establishes corridors for particular land 

uses which could also accommodate infrastructures. 

4) Internal, systemic integration: This refers to bringing together different 

forms of the same infrastructure system. 

The research demonstrates that merging infrastructure corridors can indeed 

produce substantial savings of land. The least expensive of the above option appears 

to be adopting a "building lines" approach. The author also addresses the question 

of the demanding schedules for establishing infrastructures as a major obstacle to 

more efficacious integration, as the coordination requirements cause delays which 

are often deemed unacceptable, making separate (and wasteful) infrastructure 

corridors the "flexible" default option. 

The costs of merging infrastructures typically devolve on the developers of a 

plan. This disparity between the public good and private expenses is generally not 

resolved to the advantage of the public interest. Finally, the author points out that 

while land costs steadily increase over time, the cost of merging infrastructures is 

constant. Unfortunately, by the time the high costs of land make merging 

infrastructures a cost-efficient course of action, separate infrastructures wil l be an 

irreversible fact. The author calls for greater government involvement in order to 
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merits, and establish a legal basis for continuous monitoring among potentially 

egregious polluters. Significantly, the law would establish the requirement for 

submitting self-reported environmental measurements to a computerized database, 

which would be accessible to the general public via the Internet and through 

government offices. 

Even in the absence of statutory amendment, reform in the area of self-reporting 

is possible based on the present legislative norms in Israel. For example, factories 

can be required to conduct continuous monitoring with results appearing directly 

in Ministry of Environment computers. There is no obstacle to an enforcement 

policy that conducts constant surprise spot checks in factories that already face 

self-reporting requirements. A database can readily be established to receive relevant 

measurements and identify deviations from environmental standards. An 

interdisciplinary team of experts should be assembled to define the critical 

parameters for which self-reporting is required. Finally, an uncompromising 

prosecution policy against violators of self-reporting requirements would raise 

awareness and compliance within the regulated community. 

I n t e g r a t i n g I n f r a s t r u c t u r e s : 
A Tool for Preserving Open Spaces 

N i r Papay 

As population growth in Israel continues apace, population density increases 

accordingly. As a result, land has become a scarce resource with competition for 

different uses becoming more intense. This is reflected in high land prices across 

the country. This situation requires a rethinking of basic planning paradigms, which 

in the past assumed abundant land reserves, and forging new approaches to land 

use and planning. These new approaches must be more efficient in land utilization, 

with a preference for technologies that are developed by engineers to conserve 

land resources. 

The single greatest usage of land is for infrastructures. The actual amount of 

land "neutralized" by infrastructures is inflated by the margins of safety ("road 

strips" or "building lines") mandated by law, which have a profound affect on 

zoning. As the demand for infrastructure increases with the growing population 
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remedial responses, improving the focus and priority-setting capabilities of 
regulators, and Jong-term monitoring of problematic environmental industries in 
real time. 

Two basic approaches have been shown to foster an effective self-reporting 
system: The first is based on deterrence, with stiff penalties meted out for failure 
to report or for imprecise reporting. The second involves economic incentives, 
with special licenses, permits, and tax discounts being granted in return for 
conscientious self-reporting. 

The article reviews examples of environmental self-reporting policies from 
the U.S., Finland, Poland, Sweden, and Norway and compares them with present 
Israeli policy, in which the expectations of self-reporting for the regulated 
community and the self-reporting requirements are minimal and not clearly defined. 
Based on the literature review and interviews with dozens of Israeli enforcement 
personnel, specific recommendations are made to improve Israel's present policy 
posture in this area. 

In practice, since the 1970s, Israel has had a series of normative frameworks 
that mandate environmental self-reporting. These include a law for regulating 
land-based discharges to the sea, the Licensing of Businesses Law, industrial 
accidents under the Hazardous Substances Law, and others. However, the "carrot 
and stick" approach does not appear to be effectively utilized. Insufficient 
manpower and regulatory time are devoted to overseeing these systems, especially 
in the area of spot checks and detailing self-reporting requirements in operational 
permits. Inadequate cooperation between field-inspectors and permit writers and 
experts in Ministry offices also weakens the oversight capabilities. Moreover, 
industries frequently succeed in hiding substantial violations in a mountain of 
paper work due to the unfocused demands for information at the Ministry of 
Environment. Finally, there is a lax approach to omissions and inappropriate 
reporting at the Ministry of Environment that sends a clear message to the regulated 
community. 

The authors recommend a number of measures to improve the present situa­
tion and strengthen the self-reporting system. Chiefly, they call for the enactment 
of a unified self-reporting law to codify requirements for environmental self-
reporting in a clear and consistent manner across environmental media. The law 
would contain provisions that require factories to report emissions in all relevant 
environmental areas, attach significant penalties to a failure to meet these require-
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(Israel Union for Environmental Defense), the past decade has been markedly 
devoid of legal battles by citizens to enforce environmental standards and to "hold 
polluters' feet to the fire." This article explores the reasons why. 

After considering the American experience with citizen suits, a brief review 
of international approaches is offered. The Israeli legislative infrastructure is 
described along with examples from a thorough review of 250 cases filed by the 
public in •Israel to promote environmental interests. Four fundamental and 
substantive discrepancies between Israeli statutes and the American situation 
emerge from the analysis. These include the American emphasis on full payment 
of attorneys' fees, self-reporting requirements, punitive damages, and the civil 
nature of environmental violations. The article argues that the road to changing 
Israel's poor public participation performance involves a fundamental revision in 
the present statutory approach. While adoption of an American paradigm, including 
civil penalties, cannot guarantee greater public involvement, it certainly offers 
potential to harness public environmental commitment for progress in the realm 
of legal enforcement. 

Self-Reporting - Key to Improved E n v i r o n m e n t a l Enforcement 
i n I s r a e l 

D o r i t T a l i t m a n , A l o n Tal 

To enhance its enforcement performance, Israel's Ministry of Environment doubled 
its team of field inspectors several times during the 1990s, and today there are 
over 80 inspection personnel working at the Ministry. They join hundreds of other 
enforcement personnel in Israel's municipalities, nature reserves, and other agencies. 
Yet, research suggests that increased staff is an inadequate solution to meet the 
challenge of environmental violations, particularly as the country's pollution profile 
shifts to reflect more numerous and dispersed sources of contamination. 

Internationally, "self-reporting" has emerged as a central tool in successful 
environmental enforcement strategies, enabling government personnel to oversee 
emissions and environmental performance via remote control. Among the many 
benefits of self-reporting are: early identification of damage, swift and efficacious 

xii 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



duration of the violation, type of pollution, materials discharged, resolution of 

prosecution (file closed without conviction, plea bargain, conviction, non-

conviction), court involved, judge and attorneys representing, and levels of fines 

levied. 

The survey turned up several surprising findings. These included a lack of 

incentive for self-reporting, a tendency by international second-time offenders 

not to report their pollution violations, and the exceedingly low level of fines. 

Field research revealed that a lack of coordination between coastal enforcement 

agencies. For example, there is no a single emergency number for the public to 

report marine pollution. Several specific legislative amendments were proposed 

that would enable a more effective enforcement policy and, presumably, a cleaner 

marine environment. These include self-reporting requirements in laws, financial 

incentives for reporting, expanding the strict-liability aspects of marine pollution 

violations, and mainstreaming the fines process to avoid unnecessary court hearings 

for minor violations. 

P u b l i c Interest E n v i r o n m e n t a l Enforcement i n I s r a e l 

O r i t M a r o m - A l b e c k , A l o n Tal 

Although the Israeli public is clearly concerned about the continued deterioration 

in the quality of the environment, its enhanced awareness of this problem has not 

been manifested in the legal realm. There was no noticeable increase in the number 

of citizen enforcement actions during the 1990s, despite a virtual revolution created 

by a series of amendments to the law in the standing of citizens and new 

environmental legislation that literally flung open the doors of Israel's courts. 

The issue poses a quandary for legal scholars. The United States, which faced 

a similar environmental crisis in the late 1960s, has achieved vast improvement in 

various areas. While centralized regulation by the federal and state environmental 

agencies has been the main engine of progress, the role of citizen suits and public 

interest environmental law has also been a significant factor. Recently, the number 

of citizen suits and public interest law organizations has increased dramatically 

not only in Europe but in many developing countries as well. Yet, with the exception 

of the establishment and work of public interest law organization Adam Teva V'din 
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cases were selected from Israel's recent environmental history in which large-
scale profits were reaped due to noncompliance with environmental standards and 
laws (illegal utilization of high-sulfur fuel by Israel Oil Refineries; effluent 
discharge into the Yarkon River by the Deshanim Corporation; particulate emissions 
by Tel Aviv's Reading Power Station; and release of hazardous chemicals into the 
domestic sewerage system by Electroplating Industries in Tel Aviv.) In two of the 
cases very low penalties were assessed. 

The research developed a simplified model, to be applied on an Excel spread, 
that assessed the full benefits of the polluting activity. The data from the four 
cases was also forwarded to the U.S. EPA enforcement division, which ran the 
cases on their internal BEN models. The results were compared. The research also 
reported the criticism of the BEN model that is commonly voiced by the American 
state enforcers and by industry. 

The analysis supports the potential of economic analysis to provide a 
meaningful deterring factor in the enforcement process. The paper recommends 
that Israel embrace the American approach to environmental violations (civil 
penalties alongside criminal convictions) and adopt a simplified version of the 
BEN model to help enforcers assess fairly and reasonably the economic benefits 
of environmental noncompliance. 

Enforcement of M a r i n e P o l l u t i o n Prevention Legislation: 
A Q u a n t i t a t i v e Assessment of the I s r a e l i Experience 

D o r i t T a l i t m a n 

This research initiative was intended to identify ways of improving the quality of 
Israel's marine environment through legislation and enforcement. The research 
focused on the implementation of two laws: the Prevention of Marine Pollution 
Law — Land Based Sources, 1988; and the Marine Pollution from Oil Act, 1980). 
The research reviewed 187 prosecutions filed by the Ministry of Environment's 
Coastal and Marine Protection Branch between 1990 and 1998. Data collected in 
each case included: location of violation, nationality of the violator (where the 
ship was registered), identity of violator, previous violations, magnitude of the 
damage to the environment and extent of violation, how the violation was reported, 
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ABSTRACTS 

Assessing the Benefits of Noncompliance: 
The Role of Economic Analysis i n E n v i r o n m e n t a l Enforcement 
Alón Tal 

Although the "polluter pays" principle remains an ostensible centerpiece of Israeli 
environmental policy, empirical evidence shows that in practice, in Israel, it pays 
to pollute. The research opens with an evaluation of prosecution data during the 
past four years, showing that of the 100 non-marine environmental cases that 
ultimately made it to court, over 70 percent resulted in fines below NIS 10,000 
NIS. The lack of economic deterrence may thus be one of the primary reasons for 
Israel's poor environmental performance. 

This problem is not unique to Israel and has been addressed in a number of 
jurisdictions. The United States was the first country that tried to reverse the 
economic incentives that encouraged pollution. During the 1970s, pursuant to the 
Clean Air and the Clean Water Acts, an economic model was developed that 
quantified the full benefits to polluters from noncompliance. The "BEN" (Benefits 
of Environmental Noncompliance) model, formally adopted in 1984, has become 
the primary tool of federal enforcers for assessing the level of civil penalties for 
violators. Rather than basing their calculations on the damage to the physical 
environment, which is subject to great uncertainty and debate, the levels are set in 
order to recoup the benefits that have accrued to polluters as a result of their 
noncompliance. 

This research reviewed the BEN model and attempted to apply it within the 
Israeli context. After a description of the model's structure and assumptions, four 
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organizations are active, such as the Israel Union for Environmental Defense, and 
Life and Environment, the umbrella organization of the green organizations. The 
institutions of higher learning in Israel have recently created environmental study 
tracks, which conduct research and other activity in areas of applied knowledge. 
The welcome activity in the sphere of environmental policy in Israel attests to a 
greater awareness of environmental issues that has evolved over the years; 
nevertheless, major tasks still lie ahead of us, which call for a more coherent 
environmental policy. 

The environmental policy centers at the Jerusalem Institute for Israel Studies and 
at the Arava Institute for the Study of the Environment were established with the 
support of the Charles H. Revson Foundation in New York. These centers have set 
themselves the goal of conducting research that will create a foundation for the 
formulation of environmental policy that is geared to Israel's needs and of helping 
governmental and green bodies to implement recommendations. 

This book contains a number of studies that were conducted in the sphere of 
environmental policy in 1999-2000. It is divided into three sections: 
• Environmental enforcement 
• Infrastructures and water resources 
• National environmental challenges 

The articles and studies that follow reflect the current state of affairs in major 
issues relating to the environmental situation in Israel, and they include data and 
concrete recommendations. 

It is our hope that this book will become a reader that will serve as a platform 
for researchers in the realm of environmental policy and as a source of information 
for government officials and members of the general public who are engaged in 
shaping environmental policy in Israel. 

The Editors 

viii 

כל הזכויות שמורות למכון ירושלים לחקר ישראל



0 

INTRODUCTION 

The formulation of environmental policy requires a multidisciplinary approach 

combining knowledge in the natural sciences, medicine, the social sciences, and 

the humanities, as well as expertise about the judicial and governmental systems 

in Israel. The goal of such policy is to create an environment that is healthy, stable, 

balanced, and sustainable for this generation and the generations to come. A 

research infrastructure based on an understanding of both natural and man-made 

(anthropogenic) processes deepens existing knowledge, develops new ideas, and 

makes it possible to critique the existing situation based on solid evidence. The 

aspiration is that the findings and conclusions of policy studies wil l be translated 

into legislation, regulations, work procedures, and a series of recommendations 

with regard to managing the resources of the environment and developing 

environmental-friendly technologies. 

The past twenty years have seen an increasing awareness in the Western world 

of the need to preserve the environment. The demographic surge and the rise in 

the standard of living have brought with them hyper-exploitation of natural 

resources and a concomitant increase in ecological hazards. Awareness of environ­

mental issues and recognition of their importance are now high on the public 

agenda. In many countries, environmental policy is developing within governmental 

and public bodies, while academic institutions are engaged in applied research in 

the realm of the environment. 

In Israel, the Ministry of the Environment has invested considerable resources 

in the creation of a policy and planning "cluster," which is intended to formulate 

and implement environmental policy. In the public sphere, extensive environmental 

activity has existed in Israel from the 1950s, when the Society for the Preservation 

of Nature was founded, to the present day, when a broad range of environmental 
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