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 אינטרס ציבורי , על דילמות בי  חוק
 וביקורת המדינה בישראל

ר שוקי אמרני"ד
1  

 מבוא
לאומית מגדירה כדמוקרטיות נבדלות זו מזו במידה  מדינות רבות שהקהילייה הבי 

בבסיס הגישות והתיאוריות השונות שמגדירות . רבה ביישו  העקרונות הדמוקרטיי 

. ת עקרוניות לגבי מהותה של הדמוקרטיהאת המשטר הדמוקרטי עומדות שתי תפיסו

, ואילו לפי השנייה, לפי האחת מדובר בשיטה שנועדה לאפשר הכרעות פוליטיות

המאפיי  העיקרי של חברה דמוקרטית הוא השתתפות רחבה של האזרחי  בניהול 

ענייני המדינה מתו  שוויו  זכויות והדגשת האינטרס הציבורי
2

מקובל לראות את . 

וכי הדבר בא לידי ביטוי בי  , רטי כשלטו  הע  המזוהה ע  רצו  הרובהמשטר הדמוק

היתר בכ  שבית הנבחרי  הוסמ  לחוקק חוקי  שעליה  מושתתת המדינה מהבחינה 

, הגדרת זכויותיה  וחובותיה  של אזרחי המדינה וקביעת מנגנוני פיקוח. החוקית

רכי  הדמוקרטיי  נועדו להבטיח את השמירה על קיומ  של הע, ביקורת ואכיפה

מוסדות המדינה מחויבי  , כפועל יוצא מכ . שבאמצעות  מתממש האינטרס הציבורי

 כדי  פי הוראות החוק והכללי  האחרי  שקבעו הגורמי  המוסמכי   לפעול על

יושרה ואתיקה המהווי  , שהעשייה הציבורית תתבצע בהתא  לסדרי מינהל תקי 

 .תנאי להבטחת האינטרס הציבורי
מאחר שהוא עומד , נוחות   מטבע הדברי  יגרו  המאמר למידת מה של אילפיכ

לכאורה על מתח וסתירה אפשריי  בי  החוק ובי  האינטרס הציבורי הנסמ  על 

אלא שהניסיו  מלמד כי לעתי  אכ  נוצר מתח בי  . הרצו  הכללי שהחוק אמור לייצג

הציבורי בפני דילמות אשר מציבי  את העובדי  בשירות , שני ערכי  חשובי  אלה

___________ 

ל משרד הפני  ומרצה ללימודי תואר שני בנושאי אתיקה וביקורת "המשנה למנכ 1
 איל  עי המדינה מאוניברסיטת ברבעל תואר שלישי במד. איל  באוניברסיטת בר

: ראו, על מקומו וחשיבותו של האינטרס הציבורי במשטר הדמוקרטי על גווניו השוני  2
: דונ  פה ודונ  ש ", ארז דפנה ברק; )2001(, צדק חלוקתי בישראל, מאוטנר מנח 

 .636 613' עמ, )1997 (עיוני משפט, "מינהל מקרקעי ישראל בצבת האינטרסי 
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דילמות אלו מעלות בי  היתר שאלות לגבי תפקידה של . בתהלי  קבלת ההחלטות

או היעדר (אשר בודקת ומשווה בי  הנורמות המחייבות ובי  העשייה , ביקורת המדינה

לפיכ  ולנוכח ההשפעה הרבה שנודעת לתחו  זה על . של מוסדות המדינה) העשייה

השינויי  החשובי  שחלו בשני  האחרונות בביקורת לאור , חיי הפרט והמדינה

בוח  המאמר כמה סוגיות בפעילות  של מוסדות התכנו  והבנייה הנוגעות , המדינה

לדילמות אלו
3
.  

 סמכויות ותחומי אחריות של מוסדות התכנו  והבנייה
מהדיו  הציבורי המבור  שהתעורר בנושא יוזמת הממשלה לבצע רפורמה במערכת 

כי חוסר ידיעה וחוסר הבנה מספקת רווחי  , בי  היתר, בנייה אפשר ללמודהתכנו  וה

ג  בקרב העוסקי  בתחו 
4

הדבר בא לידי ביטוי בי  היתר בכ  שה  התומכי  . 

ברפורמה וה  המתנגדי  לה התבטאו באופ  שגוי בנוגע למרכיבי  עיקריי  בתהלי  

תחומי האחריות של מוסדות נעשה שימוש שגוי בנוגע לתפקידי  ול, לדוגמה. התכנוני

וכדי ליצור בסיס התייחסות לדיו  בסוגיות שבה  עוסק , לנוכח האמור לעיל. התכנו 

תחילה . נית  את הדעת על כמה עקרונות מרכזיי  במערכת התכנו  והבנייה, המאמר

והתקנות שהותקנו , ) החוק להל   (1965 ה"התשכ, ראוי לציי  כי חוק התכנו  והבניה

ה  . מידי  את התשתית החוקית והנורמטיבית למערכת התכנו  והבנייהמע, מכוחו

את מוסדות התכנו  ברמות השונות ואת סמכויותיה  ודרכי , בי  היתר, מגדירי 

השינויי  הרבי  שחלו . עבודת  לרבות בתחומי הפיקוח ואכיפת הוראות החוק

די  על קשיי  בתחומי  שנודעת לה  השפעה על מער  התכנו  והבנייה בישראל מלמ

המתבססות על הוראות חוק שנחקק כבר בשנות השישי  , שמקור  בקבלת החלטות

 .מבלי שנערכה בחינה כוללת כדי להתאימו למציאות המשתנה
___________ 

י  שחלו בשני  האחרונות בדפוסי פעילותה של ביקורת המדינה בישראל באי  השינוי 3
בפרסו  שמות של נושאי המשרות , "בזמ  אמת"בביצוע ביקורת , בי  היתר, לידי ביטוי

) יחסית(מאבק בשחיתות השלטונית ובפרסו  דוחות ביקורת רבי  , בדוחות הביקורת
דברי  מיו  עיו  , )2010(נויי  ומגמות שי: ביקורת המדינה בישראל: ראו. במהל  השנה

 .15%28' עמ, )2010יולי (הסתדרות האקדמיי  במדעי החברה . ל"לזכרו של עוזי ברלינסקי ז

נסמכת על החלטת הממשלה שעניינה הקמת ועדת שרי  , הרפורמה בחוק התכנו  והבניה 4
הממשלה לקביעת והחלטת , )%23.8.09 מ708החלטה (לשיפור וייעול תחו  התכנו  והבניה 

 ).%30.9.09 מ777החלטה (מטרות ותחומי  מרכזיי  לרפורמה בתחו  התכנו  ורישוי בנייה 
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, נוס% על האמור לעיל יש להביא בחשבו  כי מוסדות התכנו  והבנייה במישור המקומי

לפעול מכוח , )ת מנהליתככל רשו(המחוזי והארצי ה  גופי  ציבוריי  המחויבי  

וכי החוק האמור החלי% את פקודת , הסמכויות שהוקנו לה  בחוק התכנו  והבנייה

שהתבססה על העיקרו  ולפיו השלטו  המרכזי , 1936בניי  ערי  המנדטורית משנת 

אחד מתיקוני החקיקה הבולטי  בהוראות חוק . הוא המופקד על רוב ענייני התכנו 

תחומי האחריות ודפוסי העבודה של מוסדות ,  הסמכויותשנועדו להתאי  את, זה

 המועצה  הוא הקמת מוסד תכנו  חדש , התכנו  לשינויי  שחלו בתחומי  השוני 

גו% זה נועד .  מכוח הוראותיו של חוק התכנו  והבנייה הארצית לתכנו  ולבנייה 

ת לאפשר תכנו  במישור הארצי על פי מדיניות כוללת במסגרת תכניות שמאשר

מטרה זו מושגת באמצעות תכניות מתאר ארציות לנושאי  שוני  . הממשלה

). א"תמ(שמאושרות על ידי הממשלה ומחייבות את הוועדות המחוזיות והמקומיות 

שינוי חשוב אחר חל בתחו  הרכב מוסדות התכנו  ובחלוקה של הסמכויות ותחומי 

, ארצית( היררכיה ביניה  האחריות בי  מוסדות התכנו  ברמות השונות באופ  שנוצרה

 ).מחוזית ומקומית
לנוכח השינויי  שחלו בתחומי  שוני  בחיי המדינה התעורר הצור  , מטבע הדברי 

כדי להתאימו לשינויי  שחלו , לעשות במהל  השני  תיקוני  בחוק התכנו  והבנייה

בתחומי  בעלי השפעה ולעיתי  כדי לתת מענה לבעיות שהתעוררו
5

שר , כמו כ . 

כבר , לדוגמה.  לחוק265פני  התקי  תקנות מכוח הסמכות המוקנית לו על פי סעי% ה

הגשת ערר על סירוב "הותקנו תקנות בעניי  , )כשנה לאחר חקיקת החוק (1966בשנת 

שמסדירות את נושא הערר על החלטת מוסדות , "לתת היתר או דחיית התנגדות

אחד החשובי  . בחוק) ' ב153 סעי%( נושא שלא הוסדר בסעי% הרלוונטי  התכנו  

ונועד ביסודו , 1995שהתקבל בכנסת בשנת ,  לחוק43שבתיקוני החקיקה הוא תיקו  

להביא לקיצור ולייעול של הליכי התכנו  והבנייה באמצעות העברת סמכויות 

ניתנה ליזמי  האפשרות , במסגרת תיקו  זה. מהוועדה המחוזית לוועדה המקומית

וועדה המחוזית במקרי  שבה  הוועדה המקומית מסרבת לדו  להגיש תכניות בנייה ל

___________ 

חקיקת החוק שנועד לתת פתרו  לעלייה ההמונית לישראל בשנות התשעי  של , לדוגמה 5
באמצעות הקמת ועדה מיוחדת ליד הוועדה המחוזית שהוקנו לה , המאה העשרי 

 חוק %לי  "חוק הול[ טיפול מהיר בתכניות בנייה למגורי  סמכויות נרחבות שאפשרו
 ].%1990 "התש) הוראת שעה(הליכי תכנו  ובניה 
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בתכנית שהגישו לה או להשיג בפני הועדה המחוזית על סירוב הועדה המקומית 

מטרת התיקו  האמור הוא לשמור על ערכי  חברתיי  ובכלל  . להמלי* על התכנית

ער  השוויו  והמינהל התקי  וכ  להבטיח את האינטרס הציבורי
6

 . 
ה יצוי  כי תכליתו של התהלי  התכנוני הוא ניצול מיטבי של משאב הקרקע בהקשר ז

 של הציבור  תו  שמירה על האינטרסי  השוני  , לצורכי בנייה ולשימושי  אחרי 

שתכנו  , בי  היתר, לפיכ  הוראות החוק והתקנות שהותקנו מכוחו קובעות. ושל הפרט

יאשרו מוסדות התכנו  מכוח הבנייה והשימוש בקרקע יתבססו על תכנית מתאר ש

כדי לאפשר התמודדות ע  מקרי  . כלומר היתר בנייה, סמכות  ויהיו טעוני  רישוי

נקבעו כללי  , חריגי  שבה  נדרשת שמירה על האינטרס הציבורי או הפרטי

שימוש "אלא באמצעות , שמאפשרי  שימוש במבנה או בקרקע שלא על פי תכנית

לעניי  זה .  בחוק152 ו, 151, 149, 148ות בסעיפי  בהתא  להנחיות המוגדר, "חורג

שהוא הלי  , ראוי לציי  כי בתי המשפט שנדרשו לנושא זה הבהירו שהשימוש החורג

צרי  להתבצע בתנאי  מסוימי  והעיקרי שבה  הוא היעדר פגיעה , הקבוע בחוק

. ביכולת התכנו  של השטח והחזרת המצב לקדמותו בתו  תקופת השימוש החורג

לא שהניסיו  מלמד על מקרי  שבה  נעשה שימוש בהלי  זה לש  עקיפת ההלי  א

התכנוני
7

בגלל חולשתה של מערכת האכיפה ולעתי  בגלל פרשנויות שונות הניתנות . 

במקרי  בה  נעשה . נעשה לעיתי  השימוש החורג לשימוש של קבע, להוראות החוק

רבות ערכי  בתחו  השוויו  נפגעי  ערכי  חברתיי  חשובי  ל, הדבר מתו  אילו*

 .ואמו  הציבור בשלטו  החוק
כדי להבטיח את עקרו  השמירה על האינטרס הציבורי הוקנתה לציבור , זאת ועוד

זכות זו באה . הרחב הזכות החשובה להשמיע את דעתו בעניינו של ההלי  התכנוני

סדות השתתפות בחלק הפומבי של ישיבות מו: כגו , לידי ביטוי באופני  שוני 

הגשת התנגדויות לתכנית שהופקדה והצגת הטיעוני  ; התכנו  שבה  נידונה התכנית

___________ 

ולפיה  ראשי רשויות , בדר  זו ביקש המחוקק לתת מענה לטענות שמעלי  לעיתי  יזמי  6
בדר  של עיכוב בטיפול בתכניות המוגשות על , מקומיות מתנכלי  לה  ממניעי  פסולי 

 . בסירוב לה יד  או
 שהוק  "ביג"התייחסות בית המשפט לנושא בהחלטה בעניי  המרכז המסחרי : ראו 7

, 402/03  "עע(המלמדי  על התופעה , בתחו  שיפוט העיר אילת במסגרת שימוש חורג
 )."ועדת הערר המחוזית מחוז הדרו ' עמותת עצמאיי  באילת לשכת המסחר נ"
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הגשת ערעור על החלטת הוועדה המקומית לוועדת ; לפני ועדת המשנה להתנגדויות

וכ  בקשה לערור למועצה הארצית על החלטת הוועדה המחוזית; הערר המחוזית
8

 .

ציגי הציבור החברי  במוסדות הטבלה שלהל  המציגה את מספר נ, נוס% על כ 

, מלמדת על החשיבות הרבה שמייחס המחוקק למעמדו של הציבור, התכנו  העיקריי 

  .בהלי  התכנו  והבנייה
 הרכב מוסדות התכנו  והבנייה העיקריי 

נציגי ציבור הערות
 השלטו  
נציגי ציבור המקומי

 והשלטו  
 מספר  המרכזי

 מוסד  החברי 
 ועצה מ 32 15 17  התכנו 

 ועדה  18 11 7  ארצית
 מחוזית

מותנה במספר 
מעמד  כול  חברי המועצה

ראש הרשות  משקיפי 
 ועדה  וחברי המועצה

 מקומית
מותנה במספר 

הרשויות 
המקומיות 

כול  למעט  החברות בוועדה
ועדה  8 ר הוועדה"יו ר"היו

 מקומית
 מרחבית

 .וסדות התכנו  כנציגי ציבורנהוג לראות בנבחרי ציבור מהשלטו  המקומי שחברי  במ

מעוררות , הוראות החוק אשר קובעות היררכיה בי  מוסדות התכנו  והבנייה השוני 

הדברי  . ידי מוסדות התכנו  דילמות לגבי אופ  הפעלת סמכויות הפיקוח והאכיפה על

אמורי  במקרי  שבה  מתעורר חשש לחריגה מסמכות או במקרי  שבה  התקבלו 

סמכויות הפיקוח . יישבות ע  המדיניות התכנונית המאושרתהחלטות שאינ  מת

ואילו , בחוק'  א109  ו58והאכיפה של המועצה הארצית מעוגנות בעיקר בסעיפי  

'  א109  ו28הסמכויות האמורות של הוועדות המחוזיות מעוגנות בעיקר בסעיפי  

  של הדילמות שעומדות בפני מקבלי ההחלטות מקור  במאפייני  השוני. בחוק

___________ 

, בי המידה הרצויה לשיתו  הציבור בהלי  התכנונימגמה מבורכת זו מעוררת שאלות לג 8
בהתחשב בהתמשכות תהלי  אישור התכניות שנובע לעיתי  מריבוי התנגדויות שנמצאות 

 .י מוסדות התכנו  ובתי המשפט כלא מוצדקות"ע



 _________________________________________________עיוני  בביקורת המדינה

34 

מוסדות התכנו  בי  היתר כתוצאה מכ  שהמועצה הארצית והוועדה המחוזית 

ואילו הוועדות המקומיות , מבטאות במידה רבה את האינטרס של השלטו  המרכזי

מאחר שנציגי השלטו  המרכזי במועצה , כמו כ . מבטאות את האינטרס המקומי

,  כבעלי זכות הצבעההארצית ובוועדה המחוזית משתתפי  בתהלי  קבלת ההחלטות

ראש הרשות . בעוד שבוועדות המקומיות ה  משמשי  כמשקיפי  ובעלי דעה מייעצת

 לשרת את האינטרסי  של תושבי עירו   במידה רבה של צדק  המקומית מעוניי  

אלא שלעתי  . מסחר ומוסדות חינו  ותרבות, בתחו  הדיור וכ  בתחומי תעסוקה

קנה אחד ע  המדיניות התכנונית שאמורה לבטא מטרות חשובות אלו אינ  עולות ב

או שה  מצויי  בקונפליקט ע  מטרות , את האינטרסי  האזוריי  והארציי 

 .חשובות לא פחות של רשויות מקומיות סמוכות
בתחו  המגורי  המעשה שישרת את האינטרס המקומי עשוי להיות הקמת , לדוגמה

 סייה שמצבה טוב מהבחינה הסוציויחידות דיור גדולות כדי למשו  ליישוב אוכלו

המעשה שישרת את האינטרס של המדינה עשוי להיות הקמת , לעומת זאת. אקונומית

יחידות דיור קטנות כדי לספק את צורכיה  של אוכלוסיות חלשות ולסייע לזוגות 

מתח וסתירה עשויי  להתעורר ג  בתחו  . צעירי  לרכוש את דירת  הראשונה

שה שישרת את האינטרס המקומי בתחו  זה עשוי להיות המע,  למשל התעסוקה 

הקמה והרחבה של אזורי תעסוקה ביישוב כדי להגדיל את מקורות ההכנסה העצמיי  

ואילו המעשה שישרת את האינטרס של , של הרשות המקומית ולסייע לתושבי 

. המדינה עשוי להיות הקמת אזורי תעסוקה משותפי  לכמה רשויות מקומיות

עי  אלו נודעת משנה חשיבות במקרי  שבה  יש חשש לפגיעה באינטרס לשאלות מ

תחו  , הדברי  אמורי  למשל בתחו  אכיפת חוק התכנו  והבנייה. הציבורי הכללי

שמטבע הדברי  כרו  בהתמודדות ע  עברייני בנייה ולעתי  ג  ע  קבוצות מקרב 

בנה או השימוש או המסרבות להישמע לחוק משו  שהמ, האוכלוסייה המזדהות את 

). למשל מבנה המשמש לצורכי דת(שנקבעו כבלתי חוקיי  ה  חיוניי  לקהילה 

אזרחי  , עדי  אנו לתופעה גוברת בתדירותה בה תושבי המקו , כתוצאה מכ 

מצטרפי  לבעלי , מארגוני  שוני  ולעתי  א% נבחרי ציבור כולל חברי כנסת מכהני 

ורמי האכיפה לבצע את צו ההריסה שנית  המבני  הבלתי חוקיי  שמנסי  למנוע מג

 .י המוסדות המוסמכי  לכ  בחוק"ע
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 דילמות בנוגע לקיו  הוראות החוק
בשל המאפייני  של תהליכי התכנו  והבנייה בישראל נוצר מגוו  , כפי שנית  להיווכח

מוסריות ואחרות אשר העוסקי  במלאכת התכנו  , רחב של דילמות מקצועיות

ההשפעה הרבה שנודעת להחלטות שמתקבלות במוסדות . ת נדרשי  להתמודד א

 ה  במישור האישי וה  במישור  החברתי והפוליטי , התכנו  והבנייה בתחו  הכלכלי

לכ  לעתי  כדי .  מעצימה את קשיי ההתמודדות ע  הדילמות המקומי והארצי 

להתמודד את  כראוי נדרשי  מוסדות התכנו  לתת משקל קט  יחסית לערכי  

שנתפסי  באותה , רתיי  חשובי  כדי לאפשר מת  משקל רב יותר לערכי  אחרי חב

חברי  במוסדות התכנו  שנדרשי  לעיתי  להכריע בי  אינטרסי  . עת כחשובי  יותר

מבלי , מוצאי  עצמ  לא אחת בדילמות קשות בבחירת החלופות השונות, שוני 

פ  המיטבי את האינטרס שנית  לקבוע בוודאות מהי החלופה הנכונה שמשרתת באו

הציבורי
9
. 

כדי להמחיש את הדילמות בתחו  התכנו  והבניה שמקור  בפרשנויות השונות שנית  

יצחק ' ראויה לציו  התייחסותו של פרופ, לייחס להוראות החוק ולאינטרס הציבורי

יו  נודעת חשיבות  שבחיי היו , בי  היתר, זמיר טוע . זמיר לדילמות בהלי  המשפטי

, הבנה וסובלנות,  ג  לערכי  ולרגשות כגו  צדק ויושר תי  חשיבות מכרעת  לע 

הדבר בא . וכי מורכבות זו משתקפת ג  במערכת המשפט, אהבה ושנאה, חמלה וכעס

לידי ביטוי במקרי  שבה  יש להתחשב ג  בערכי  וברגשות שלא באו לידי ביטוי 

 של "בי  השורות" לקרוא ובמקרי  אלה צרי  לפרש את הכללי  או, מפורש בכללי 

המשמעות המעשית של , לדבריו. כדי ליישמ  באות  נסיבות מיוחדות, הכללי 

, תפיסה זו היא שכאשר הפיתרו  הראוי אינו נכנס בנקל למסגרת שנקבעה בחוק

בדר  אחת הוא יכול למתוח את מסגרת החוק כדי . מתעוררת בפני השופט דילמה

פי החוק ג  א   ר  שנייה הוא יכול לנהוג עלובד, להגיע לפתרו  הראוי להבנתו

השופט , כלומר.  במקרה הנדו  ובמקרי  אחרי  מאותו סוג התוצאה תהיה גרועה 

 .הרי שמתפקידו של המחוקק לתק  אותו, וא  החוק אינו נכו  להבנתו, נוהג לפי החוק
___________ 

, )2006(מקרקעי  , "חוק ואתיקה בתהליכי התכנו  והבניה בישראל", שוקי אמרני: ראו 9
 .41'29' עמ
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בשתי , בי  היתר, הדילמות בנוגע לאופ  יישו  החוקי  מקור , לפי גישה עקרונית זו

 התכלית  והשנייה ,  תכליתו הייחודית של כל חוק וחוק האחת , תכליותיו של החוק

אשר מבוססת על ערכי היסוד של שיטת המשפט , הכללית המשותפת לכל החוקי 

הגינות , שוויו  זכויות, שהמחוקק ביקש לקד  או להג  עליה  כדוגמת חירות האד 

ופטי  מקור  בעיקר בהבדלי  במשקל ההבדלי  בי  פסיקות הש, לפיכ . וכדומה

היחסי שכל אחד מה  מעניק ללשו  החוק מצד אחד ולערכי היסוד ובה  הצדק מצד 

ביטוי בולט לפרשנות השונה של השופטי  נית  למצוא בהחלטות שונות בתכלית . אחר

של ערכאות משפטיות שדנו באותו מקרה
10

המקרי  הרבי  יחסית שבה  , כלומר. 

 או מבטלי  החלטות של בתי משפט בערכאות נמוכות יותר בתי משפט משני 

 .מלמדי  על מרחב הפרשנות שנית  להעניק לחוק ולאינטרס הציבורי
הרי , שבה השופטי  ה  הנדרשי  להתמודד ע  הדילמות, שלא כבמערכת המשפט

שבמערכת התכנו  והבנייה ההתמודדות ע  דילמות אלה מוטלת על עובדי מדינה 

ובהתחשב בכ  שכאמור ג  במערכת התכנו  והבנייה יש מרחב ,  לפיכ .ונבחרי ציבור

רחב של שיקול הדעת ומקו  לפרשנויות שונות של הוראות החוק ושל האינטרס 

בגלל , יהיו שיטענו כי ה  שגויות. צפויות להתקבל החלטות שיעוררו מחלוקת, הציבורי

ויהיו שיטענו , רי שנית  משקל עוד% לשיקולי  מסוימי  על חשבו  שיקולי  אח

ועדות התנגדויות ובתי , במקרי  אלה מוסדות ערעור. שמקור  בשיקולי  זרי 

מוסד תכנו  משנה או , על פי רוב. המשפט מוסמכי  לשנות או לפסול את ההחלטות

כאשר הוא , פוסל החלטה שקיבל מוסד תכנו  שיש לו סמכות ערעור על החלטותיו

ואילו בתי המשפט משני  או . ונית או משפטיתסבור שהפתרו  שלו נכו  יותר תכנ

פוסלי  החלטות של מוסד תכנו  במסגרת הכללי  לפסילת החלטה מנהלית כאשר 

או כאשר בית המשפט סבור כי מוסד התכנו  ייחס , ההחלטה נמצאה בלתי סבירה

משקל גדול מדי לשיקולי  מסוימי  שאינ  עולי  בקנה אחד ע  מבח  הסבירות 

 . בוריוהאינטרס הצי
___________ 

 עלי משפט, " הרהורי  שלאחר השפיטה'תשעה מ  העליו  ",  יצחק זמיר:ראו 10
 .37'34' עמ, )ט"התשס(
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לעניי  זה ראוי להבהיר כי ככלל בתי המשפט נמנעי  מלהתערב בהחלטות מוסדות 

.התכנו  כל זמ  שה  פעלו במסגרת סמכות 
11 

במסגרת הדילמות בתהלי  קבלת החלטות על ידי מוסדות התכנו  מתעוררות שאלות 

פי מקובל שעל רשות שלטונית מוטלת חובת הגינות כל. שנוגעות ליחסי אזרח ושלטו 

ועולה השאלה א  ג  על האזרח מוטלת חובת הגינות או חובה דומה כלפי , כל אד 

 אשר חלה עליו במסגרת קשריו  א  החובה לפעול בתו  לב , כלומר? רשויות השלטו 

באשר לתהליכי התכנו  ?  חלה עליו ג  במסגרת קשריו ע  השלטונות ע  אד  אחר 

  המואש  בעבירת בנייה טוע  שפעל והבנייה מתעוררת שאלה זו במקרי  שבה  אד

בתו  לב ומבקש שמוסד התכנו  יאשר בדיעבד את הבנייה או את השימוש החורג 

, הנתונה לשיקול הדעת של מוסד התכנו , לתשובה על שאלה זו. בקרקע או במבנה

לצד . השפעה רבה בעת דיו  בתכניות שמטרת  להכשיר בדיעבד בנייה בלתי חוקית

מתח ובסתירה שבי  הוראות החוק והאינטרס הציבורי ובי  הדילמות שמקור  ב

בולטות הדילמות , שבמסגרת  ניתנת עדיפות לאינטרס הציבורי, האינטרס של הפרט

הדבר קשור . שמקור  בהערכה שקיו  החוק כלשונו עלול לפגוע באינטרס הציבורי

חשובי  לקושי הניצב בפני מקבלי ההחלטות שנאלצי  להכריע בי  ערכי  חברתיי  

בתו  כ  יש לתת את הדעת למאפייני  . העומדי  בבסיס קיומה של חברה מתוקנת

של השלטו  המקומי ובעיקר למערכת יחסי הגומלי  ע  השלטו  המרכזי
12

אחד . 

הביטויי  הבולטי  למערכת יחסי  מורכבת זו הוא ההיק% הגדול של הליקויי  

רטי  בדוחות הביקורת של והחריגות בפעילות  של הרשויות המקומיות אשר מפו

. משרד הפני  והמבקרי  הפנימיי  ברשויות המקומיות, משרד מבקר המדינה

הישנות  של הליקויי  במש  השני  מלמדת כי מנגנוני הפיקוח והביקורת הפנימית 

והחיצונית הרבי  במגזר ציבורי זה אינ  מצליחי  למנוע את היווצרות  של ליקויי  

, ת שליליות חמורות על תחומי  חשובי  בחיי המדינהא% שיש לה  השפעו, אלה

 .לרבות במישור הארצי והלאומי
___________ 

' עמותה רשומה נ,  אגודה ישראלית להגנת הסביבה אד  טבע ודי  . 2920/94, "בג 11
 .441) 3(ד ה "פ, המועצה הארצית לתכנו  ולבניה

, סמכויות: קומיותפיקוח וביקורת משרד הפני  ברשויות המ", שוקי אמרני: ראו 12
, הביקורת ברשויות המקומיות בישראל, )עור (אשר פרידברג : בתו , "מאפייני  ומגמות

: בתו , "גופי  הפועלי  ליד המערכת המוניציפאלית", שוקי אמרני; 113'130' עמ, )1999(
 .360'331' עמ, )2001 (השלטו  המקומי בישראל, )עורכי (חיי  קלכהיי  , דניאל אלעזר
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 דוגמאות למתח בי  הוראות החוק לאינטרס הציבורי
להל  יובאו שתי דוגמאות למקרי  הנוגעי  לתהליכי התכנו  , על רקע דברי  אלו

. ציבוריוהבנייה שמצביעות על מתח אפשרי בי  קיו  החוק כלשונו לבי  האינטרס ה

הקושי במקרי  אלה מקורו בי  היתר בכ  שהוראות החוק מנחות את מוסדות 

ולעתי  ,  נתו  לפרשנויות"אינטרס ציבורי"אול  הער  , התכנו  במפורש כיצד לפעול

נוס% על כ  צפויי  . האינטרסי  של קבוצות אוכלוסיה שונות אינ  עולי  בקנה אחד

ועליה  א% להתמודד ע  , לו שלא כחוקעונשי  למקבלי ההחלטות א  יתגלה שפע

על פי , גופי הביקורת ובראש  משרד מבקר המדינה שבודקי  את תקינות פעילות 

  :כפי שיובהר להל , עובדות אלו מעצימות את הדילמות. תק  החוקיות
 אכיפת חוק התכנו  והבנייה

והבנייה אי  צור  להכביר במילי  כדי להסביר את חשיבותה של אכיפת חוק התכנו  

בתי המשפט ומבקר המדינה . אכיפתו לנוכח ההשפעות השליליות החמורות של אי

הדגישו במש  שני  את חומרת העברות על חוק התכנו  והבנייה ואת הצור  להחמיר 

בי  היתר צוינה הפגיעה בערכי  חברתיי  . את הענישה כדי למגר תופעה פסולה זו

ת ער  השוויו  שנפגע כאשר מפרי החוק כדוגמ, החשובי  לקיומה של חברה מתוקנת

מפיקי  תועלת מבנייה לא חוקית או משימוש בלתי חוקי בקרקע לעומת אחרי  

עוד צוי  כי בנייה . שפועלי  כדי  כדי לקבל ממוסדות התכנו  את האישורי  הנדרשי 

לחומרת . לא חוקית פוגעת בערכי נו% וביכולת התכנו  המיטבי של השטח והאזור

ל חוק התכנו  והבנייה נודעת חשיבות מיוחדת מהבחינה הציבורית בגלל העברות ע

עקב כ  יש . העובדה שהעברות בתחו  זה גלויות לעיני הציבור, דהיינו, "נראות"ה

והדבר גור  לפגיעה קשה , בהיעדר אכיפה משו  מסר שלילי של השלמה שבשתיקה

 . באמו  הציבור בשלטו  החוק ובמוסדות המדינה
לעיל כדי לייתר לכאורה את הדיו  בסוגיית חובת אכיפת החוק ומיצוי הדי  יש באמור 

אלא שהמציאות מלמדת על מורכבות רבה שמקורה במצבי  . ע  עברייני הבנייה

. המעוררי  ספקות לגבי ההצדקה לייש  את החוק כלשונו מבחינת האינטרס הציבורי

שהוא הער  , מירת החוקמצבי  שבה  יש להביא בחשבו  לא רק את עקרו  ש, כלומר

אלא ג  אינטרסי  ציבוריי  אחרי  , החשוב והמרכזי בחיי החברה הדמוקרטית
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היטיב לבטא זאת היוע* המשפטי . שלעיתי  חשיבות  אינה פחותה וא% רבה יותר

לממשלה במסגרת תגובת המדינה על העתירות לבית המשפט נגד ההחלטה לגרש את 

לרבות פגיעה בחיילי , ע עברות פליליות חמורותהנוסעי  במשט לעזה החשודי  בביצו

הוא קיבל את ההחלטה לאחר ששקל את האינטרס , לטענת היוע* המשפטי. ל"צה

ומצא כי ,  מיצוי הדי  ע  אות  נוסעי  לעומת אינטרסי  ציבוריי  אחרי  הציבורי 

באות  נסיבות מכריעי  האינטרסי  המדיניי  וביטחוניי 
13
. 

בי  מוסדות התכנו  בבוא  לאכו% את הוראות דיני הבנייה הדילמות שבפניה  ניצ

 בעת דיו  בתכניות המבקשות  האחד : באות לידי ביטוי בשני תהליכי  עיקריי 

 בנקיטת הליכי  שמטרת  להביא להפסקת השימוש  והשני ; להכשיר עבירות בנייה

על מנת לסייע . הבלתי חוקי ובמידת הצור  להריסת הבנייה הבלתי חוקית

ראה היוע* המשפטי לממשלה לנכו  , בהתמודדות ע  הדילמות שבקטגוריה הראשונה

בי  היתר נקבע בהנחיות שעל מוסד התכנו  לתת את . לפרס  הנחיות מיוחדות בנושא

בהתבסס על הגישה שמטרתה , דעתו לעברות הבנייה שבתחו  התכנית ולחומרת 

בתחו  זהלהיאבק בתופעה הפסולה וכדי למנוע עידוד עבריינות 
14

בהיעדר אמות . 

מידה ברורות התגבשה במש  השני  מגמה ולפיה מוסדות התכנו  נוהגי  לאשר 

הוראות החוק , מאיד . בדיעבד בנייה בלתי חוקית כאשר מתקיימי  תנאי  מסוימי 

נותנות סמכויות ומקנות שיקול דעת למוסדות התכנו  לנקוט צעדי  נגד עברייני 

באמצעות הוצאת , ירי החוק להחזיר את המצב לקדמותוהבנייה כדי להעניש את מפ

מרכיב חשוב אחר בתשתית . צו הריסה מינהלי או באמצעות הגשת כתב אישו 

החוקית הנוגע לאכיפת חוק התכנו  והבנייה הוא הסמכויות שהוענקו לוועדה 

 של הוועדה המקומית א  זו אינה ממלאת "להיכנס לנעליה"אשר נדרשת , המחוזית

ר הוועדה "במסגרת הסמכויות בענייני צווי  מנהליי  שניתנו ליו. האת חובת

, ר הוועדה המקומית להפעיל את סמכותו החוקית"המחוזית הוא נדרש להורות ליו

___________ 

 ).2.6.2010 ("מעריב"ראו , רס  בעיתונות ובאתרי האינטרנטפו 13
א  אי  בה  כדי לבטל , אמנ  הנחיות היוע, המשפטי מסייעות בתהלי  קבלת ההחלטות 14

בי  , לדוגמה. לנוכח הפרשנויות השונות שנית  לתת לחומרת עברת הבנייה, את הדילמות
לבי  בנייה או , אית מוכרזתבנייה או שימוש בקרקע שנעשו ללא אישור ועל קרקע חקל

שימוש בקרקע שנעשו ללא אישור א  במקו  המאפשר זאת על פי תכניות תקפות או 
 .באישור ועדה מקומית שחרגה מסמכותה
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המטופל ומבוצע , וא  הלה נמנע מלעשות זאת הוא אמור להוציא צו הריסה מינהלי

טות המדינהבתיאו  ע  פרקלי, על ידי היחידה הארצית לפיקוח על הבנייה
15
. 

כפי , החריגות והעברות על חוק התכנו  והבנייה, ההיק% הגדול במיוחד של הליקויי 

מלמד בי  היתר על , שעולה מדוחות ביקורת של מבקר המדינה ושל משרד הפני 

הקשיי  והכשלי  באכיפת החוק
16

בחינת הגורמי  לליקויי  ולכשלי  באכיפת חוק . 

, ורמי  שמקור  בהיבטי  ארגוניי  ותקציביי התכנו  והבנייה מלמדת כי לצד ג

ישנ  לעיתי  ג  גורמי  שמקור  בהעדפת ערכי  חברתיי  על פני קיו  החוק 

הימנעות מביצוע צווי הריסה במגזר המיעוטי  בגלל שיקולי  , לדוגמה. כלשונו

מדיניי  או כדי למנוע פגיעה בסדר הציבורי כאשר יש חשש להתפרעויות של אזרחי  

, ראוי להבהיר כי טיעוני  מעי  אלה נשמעי  באופ  גלוי. דו לביצוע צו ההריסהשיתנג

ולעתי  ג  על ידי משטרת ישראל שנדרשת לסייע באבטחת המקו  בעת הריסת 

מבני  בלתי חוקיי 
17

לעתי  מתעורר צור  להקצות מאות שוטרי  לביצוע , כמו כ . 

ובמקרי  כאלה , דרשצווי הריסה על חשבו  משימות אחרות שלא מתבצעות כנ

נשמעות לא אחת טענות בדבר סדרי העדיפות הרצויי  לאור היעדר משאבי  חומריי  

___________ 

, במסגרת הפעולות שנקטה המדינה במטרה להגביר את האכיפה בתחו  התכנו  והבנייה 15
הפועלת מכוח , בנייה במשרד הפני  יחידה ארצית לפיקוח על ה1987הוקמה בשנת 

 הוקמה בפרקליטות 2005בשנת .  שהוקנו לוועדה המחוזית לתכנו  ולבנייההסמכויות
המדינה יחידה לאכיפת דיני מקרקעי  וכ  הוקמה במשטרת ישראל מנהלת תיאו  אכיפה 

 התקבלה החלטת ממשלה להקי  רשות לאכיפת חוק התכנו  2008בדצמבר ). א"מתפ(
 ר הוועדה המחוזית פועל בעניי  זה מכוח סמכותו על פי סעי  " יויצויי  כי. והבניה

לחוק התכנו  והבנייה ולאחר שקיי  התייעצות בנושא ע  נציג שר , )3)(1ב ( א238
 .המשפטי  בוועדה המחוזית

, 2009'2005ראו לדוגמה דוחות מבקר המדינה על הביקורת בשלטו  המקומי לשני   16
ת ברשויות המקומיות שבדקו את התנהלות  של האג  לביקור, ודוחות משרד הפני 

, )2009 לשנת 10'  ודוח מס2001 לשנת 7' דוח מס(הוועדות המקומיות לתכנו  ולבניה 
המלמדי  על ליקויי  חמורי  ומתמשכי  בפעילות  של הועדות המקומיות לתכנו  

 .ולבנייה
שש שביצוע צו קיי  ח, יובהר כי מדובר במקרי  בה  לדעת גורמי הביטחו  השוני  17

, 2010הריסת המבנה בעיר טייבה במאי , לעניי  זה. ההריסה עלול לגרו  לפגיעה בנפש
שעל פי הדיווחי  באמצעי התקשורת גרמה למהומות מצד תושבי  רבי  ולפגיעה ברכוש 

מלמדת ג  על המעורבות הרבה של , ולעשרות נפגעי  בקרב המפגיני  וכוחות הביטחו 
בור שביקשו למנוע את הריסת המבנה שנעשה על פי הוראת בית תושבי העיר ואישי צי

 ).3.5.2010 (וואלהאתר החדשות : ראו לדוגמה. המשפט
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ומשאבי כוח אד  או בדבר בזבוז משאבי  אלה שכאמור פוגעי  בביצוע משימות 

 .אחרות לרבות בתחו  השמירה על בטחונו של הציבור
במסגרת תהלי     שלעתי  מתמשכת יתר על המידה  ההתדיינות בבתי המשפט 

הימנעות מוסדות התכנו  מהוצאת , אישור הוצאתו של צו הריסה למבנה בלתי חוקי

 כל אלה מלמדי  על עצמת  מימוש צווי הריסה שניתנו כדי   צווי הריסה ואי

לפי הנוהג המקובל ובידיעת המערכת , יתרה מזו. הדילמות בסוגיית יישו  החוק

 דתיי  או  חגי  : כגו (ועדי  מסוימי  המשפטית נמנעי  מלבצע צווי הריסה במ

מכא  עולה ששיקולי  שמקור  ). ותקופות שבה  יש מתיחות ביטחונית, לאומיי 

באינטרס הציבורי בנוגע לערכי  חברתיי  מסוימי  נשקלי  בעת הפעלת הסמכויות 

נתוני  , חברי מוסדות התכנו  שנדרשי  להכריע בדילמות אלו. הקבועות בחוק

ינה שתפקידה ולהשוות בי  הוראות החוק לעומת העשייה או היעדר לביקורת המד

מתעוררת השאלה א  מבקר המדינה אמור להתחשב בשיקולי  שבהתבסס . העשייה

עליה  נתנו מקבלי ההחלטות משקל גדול לאינטרס הציבורי על חשבו  קיו  החוק 

  האחד . יי התחשבות מעי  זו עשויה לבוא לידי ביטוי בשני אופני  עיקר. כלשונו

הימנעות מאזכור הליקוי או החריגה כאשר מבקר המדינה משתכנע שאי קיו  החוק 

 ציו  הליקוי בתוספת  השני . כלשונו נגר  משיקולי  שמקור  באינטרס הציבורי

הכותב מצדד בגישה ולפיה א  . הסבר בנוגע לשיקולי  שהנחו את מקבלי ההחלטות

כפי , עליו לציי  זאת בדוח הביקורת, מחייבותמצא המבקר שהייתה חריגה מהנורמות ה

Public Accountability (Normaton, 1966)  שהדבר מתחייב מעקרו  חובת הדיווח 
18
 ע  .

במקרי  מעי  אלה ראוי שתובא בדוח הביקורת התייחסות לשיקולי  שבגינ  , זאת

 הדבר נועד להבטיח שהמבקר יית  דעתו על. בוצעה חריגה מהכללי  המחייבי 

השיקולי  שהנחו את מוסדות התכנו  כאשר בחרו לתת לאינטרסי  ציבוריי  משקל 

ציו   :בדר  זו מושגות שתי מטרות חשובות. גדול יותר מאשר לקיו  החוק כלשונו

הליקויי  והחריגות בפעילותו של מוסד התכנו  המבוקר כפי שהדבר מחויב על פי חוק 

 לחוסר המעש אשר מעלה את הצור  ומאיד  הצגת הסבר למעשה או, מבקר המדינה

___________ 

 :ראו, בעניי  האחריות הציבורית 18

Normanton. E.L. The Accountability and Audit of Governments: A 
Comparative Study, Manchester University Press and New York: Praeger, 
1966. 
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בחינה זו עשויה . "הא  זו גזרה שהציבור יכול לעמוד בה"לבחו  את החוק במוב  של 

להוביל לשינויי חקיקה שיחזקו את ההתאמה בי  הוראות החוק ליכולת מימוש  

 "הוגנות בביקורת"יש בכ  ג  משו  קיו  ער  חשוב של , כמו כ . הלכה למעשה

קר מציי  כאמור שהחריגה מהכללי  נובעת משיקולי  שמקור  במוב  הזה שהמב

  .ג  א  הוא לא מצדיק זאת, באינטרס הציבורי
 ביטול תכניות שאישרו מוסדות התכנו 

סוג אחר של דילמות מתעורר כאשר מוסדות התכנו  נדרשי  לשאלה א  לבטל 

שהתקבלו  שאינ  עומדות בהוראות החוק או במדיניות התכנונית "תכניות ישנות"

המעוגני  בחוק , ראוי להדגיש כי תהליכי התכנו  והבנייה. לאחר אישור  להפקדה

נועדו להבטיח את השמירה על ערכי  חברתיי  חשובי  , ובתקנות שהותקנו מכוחו

נוס% על הנושאי  שעניינ  תכנו  מיטבי וניצול . שמשרתי  את האינטרס הציבורי

התכנו  לתת את הדעת על כמה פרמטרי  נדרשי  מוסדות , מושכל של משאב הקרקע

ושלו  הציבור ובכלל זה , בריאות, שמטרת  לתת פתרו  לסוגיות בנושאי ביטחו 

, שמירה על ערכי הסביבה, שטחי  פתוחי , מבני ציבור, ביוב, בתחו  התחבורה

לצד המחויבות הבסיסית של מוסדות המדינה , כל זאת. נגישות לבעלי מוגבלויות ועוד

טוהר המידות , אתיקה, כללי מינהל תקי ,  ערכי  חברתיי  כדוגמת שוויו לשמור על

ושקיפות ציבורית
19

ההתייחסות לתכניות בנייה שאושרו כדי  היא כאל דבר , כמו כ . 

וכפי שנאמר בתי המשפט נמנעי  מלהתערב בשיקוליו , על כל המשתמע מכ , חיקוק

בועות בחוקשל מוסד התכנו  כל זמ  שפעל במסגרת סמכויותיו הק
20
. 

, ממועד קליטת  ועד למועד הוצאת היתרי הבנייה, התמשכות תהלי  הטיפול בתכניות

למשל קושי בעמידה בתנאי  שקבעו מוסדות , מקורה בגורמי  שוני  ומגווני 

___________ 

כשלי  מוסריי  המשתקפי  בהנהגה : אתיקה ציבורית בישראל, רבקה אמדו: ראו 19
טוהר המידות במערכת אכיפת החוק בעול  , שמחה ורנר ומינה צמח; )2001 (השלטונית
 עיוני   אתיקה ואחריות חברתית , )עורכי (דוד יזרעאלי וזוהר נע  , )2006 (ובישראל

 ).2000 (ישראליי 
 אגודה ישראלית להגנת הסביבה נגד 'אד  טבע ודי  ", 2920/94, "בג, ראו לדוגמה 20

מוסטפא אבו , ראש עיריית סכני ", 100313/03, "בג; "המועצה הארצית לתכנו  ולבנייה
 ."ע" הולנת'ריא נגד המועצה הארצית לתכנו  ולבנייה 
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במקרי  אחרי  התמשכות התהלי  . שלעיתי  אינ  בשליטת יזמי התכנית, התכנו 

לתכנית ובמאפייני עבודת ועדת המשנה התכנוני מקורה בשמיעת מתנגדי  רבי  

והיבטי  משפטיי  , כגו  החובה שאותו קוורו  ישמע את כל המתנגדי . להתנגדויות

 .בעבודת הוועדה שלהחלטותיה השפעה רבה ג  על שאלות של קניי  וכדומה
לעתי  כתוצאה משינויי  שחלי  בתחומי החקיקה ובמדיניות התכנונית נוצרי  

 בנייה שאושרו על ידי מוסדות התכנו  אינ  עומדות באמות מצבי  שבה  תכניות

עקב כ  מתעוררת השאלה א  על מוסדות התכנו  לפעול לשינוי או . המידה החדשות

המצדדי  . לביטול תכניות הנמצאות בשלבי  האחרוני  של אישור למת  היתר בנייה

תכניות על פי שמוסדות התכנו  חייבי  לשוב ולבחו  את ה, בי  היתר, בכ  טועני 

. ג  א  במועד האישור ה  לא היו תקפות, המדיניות התכנונית וההוראות המחייבות

לטענת  הדבר נדרש כדי להבטיח את השמירה על האינטרס הציבורי שעומד בבסיס 

השוללי  גישה זו טועני  , מנגד. השינויי  שחלו בהוראות החוק ובמדיניות התכנונית

גור  לפגיעה קשה , ר  עמדו באמות המידה הנדרשותשביטול תכניות שבמועד אישו

הדבר מערער את תחושת הביטחו  של , כמו כ . בערכי  חשובי  כדוגמת זכות הקניי 

, לדוגמה. הציבור שמבקש לכלכל את מעשיו בהסתמ  על תכניות שאושרו כדת וכדי 

ות בעקבות אישור תכניות על ידי מוסד, )מכירה או קנייה(אנשי  שעשו עסקאות 

האינטרס הציבורי על פי גישה זו מחייב את הוודאות בתכנו  , כלומר. התכנו 

 . שמאפשר לבעלי העניי  לקבל החלטות על סמ  תכניות שאישרו מוסדות התכנו 
סוגיה עקרונית זו עלתה במלוא עצמתה בדוח מיוחד של מבקר המדינה שעניינו תכנית 

להקמת כפר נופש בחו% פלמחי 
21

בכ  ראוי להעיר שתי הערות לפני שנעסוק . 

 :מקדימות
 שבעטיי  מתקיי  דיו  ציבורי ונבחנות הנורמות  העלאת סוגיות עקרוניות  .א

 היא אחת התרומות החשובות ביותר  שלפיה  נדרשי  מוסדות השלטו  לפעול 

ודוח , של ביקורת המדינה לחברה ולמערכות השלטו  והמינהל הציבורי בישראל

 .ה לכ ביקורת זה הוא דוגמ
___________ 

 ).2009נובמבר  (מחי דוח ביקורת על הקמת כפר נופש בחו  פל, מבקר המדינה: ראו 21
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מובהר בזאת כי מאחר שהנושא נידו  בדיו  , מטעמי זהירות וכדי למנוע ספקות .ב

האמור במאמר נסמ  על דברי  שפורסמו בדוח מבקר המדינה ועל , משפטי

 פרוטוקול של דיו  שקיימה הוועדה לענייני ביקורת המדינה בכנסת בנושא 
 ערכית כלשהי של הכותב כמו כ  ברור שאי  באמור כדי להביע עמדה. 29.12.09 ב

וכי כל , או א% לרמוז על כ , בכל עניי  הנוגע לתכנית זו או לדוח מבקר המדינה

מטרתו לעמוד על דוגמה חשובה לדילמות הניצבות בפני מקבלי ההחלטות 

 .במוסדות התכנו  והבניה

כדי לסייע בהתמודדות ע  השאלות והדילמות העולות מהסוגיות העקרוניות שמעלה 

בתהלי  אישור התכנית להקמת , בקר המדינה בנוגע לפעילות  מוסדות התכנו דוח מ

מובאי  להל  בתמציתיות רבה מידע ונתוני  עיקריי  בשני , כפר נופש בפלמחי 

הכלולי  כאמור בדוח מבקר המדינה ובפרוטוקול ישיבת הוועדה לענייני , תחומי 

 :ביקורת המדינה שדנה בנושא
ת בשטח השיפוט של המועצה האזורית ג  רווה רצועת החו% פלמחי  שוכנ  

; "שורקות"מרחבית לתכנו  ולבניה  ובתחו  מרחב התכנו  של הוועדה המקומית

 דונ  70 המייעדת שטח של כ, 236/המועצה יזמה ומימנה את הכנת תכנית בר

לתיירות ולנופש בהתא  לייעודי הקרקע לאזור תיירות ונופש שנקבע בתכניות 

 אישרה הוועדה המחוזית את התכנית להפקדה 1996בשנת ; החלות על המקו 

מתו  התחשבות .  פורסמה התכנית למת  תוק% ברשומות2000ובשנת , בתנאי 

החליטה הוועדה המחוזית כי תכנית , במאפייני התכנית בנוגע לרצועת חו% הי 

 בעת שדנה הוועדה המחוזית   2007בשנת , כמו כ ; הבינוי תובא לאישורה

 היא קבעה בהחלטתה ג  אמות מידה  הבינוי שהגישו לה יזמי התכנית בתכנית 

להבטחת האינטרס הציבורי והפנתה את תשומת הלב להוראות התוספת השנייה 

בחוק לפיה ההקלה המתבקשת מחייבת את אישור הוועדה לשמירה על הסביבה 

% נאמר שתכנית הבינוי היא נגזרת מתכנית "אלא שבהודעת הוולחו, החופית

אושרה לפני כניסת חוק הסביבה החופית לתוק% ולפיכ  ההקלה הנדרשת אינה ש

 .מחייבת את אישורה
בעקבות פנייה של ועדת הפני  ואיכות הסביבה של הכנסת למבקר המדינה   

בבקשה לבחו  את ההליכי  למכירת הקרקע על ידי מינהל מקרקעי ישראל 
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המדינה את הנושא בדק מבקר , 236/שהקרקעות בניהולו ואישור תכנית בר

. 2009ואת ממצאיו פרס  בדוח מיוחד בנובמבר , 2008דצמבר  בחודשי  יוני

בדוח מפורטי  ממצאי  שוני  שמתמקדי  בעסקה לשיווק הקרקע על ידי 

בהתייחס להלי  התכנוני נאמר . מינהל מקרקעי ישראל ובהליכי התכנו  והבנייה

רב שעבר מאז אושרה משרד מבקר המדינה סבור כי נוכח הזמ  ה": בדוח

 ובכלל זה  התכנית והשינוי שחל מאותה עת בתכנית המִתאר הארצית ובחוק 

 וכ  נוכח הבינוי הנרחב שאושר   35א "חקיקת חוק הסביבה החופית ואישור תמ

היה ראוי שמוסדות , בתחו  כפר הנופש ובשטח המיועד להקמת ג  לאומי

להל  [ירה על הסביבה החופית ובראש  הוועדה המחוזית והוועדה לשמ, התכנו 

 וישקלו א  יש מקו  לשנות את 236/יבחנו מחדש את תכנית בר, ]%" הוולחו 

נראה כי תכנית זו היא מסוג המקרי  כבדי המשקל . ההחלטות שהתקבלו בנושא

"בה  האינטרס הציבורי מחייב עיו  נוס% בהחלטות שקיבלו מוסדות התכנו 
22
. 

בר בסוגיה כללית ועקרונית שיש לה נגיעה למקרי  בדוח מבקר המדינה מדו, כאמור

. ומהטע  הזה מתעוררת השאלה אילו צעדי  היה על מוסדות התכנו  לנקוט, אחרי 

 להעביר 2007מהממצאי  המובאי  בדוח עולה שהוועדה המחוזית החליטה בשנת 

למרות שההוראות לגבי , כדי לקבל את תגובתה בנושא, %"את תכנית הבינוי לוולחו

 בתיקו  2004רק בשנת , שכ . % היו מאוחרות יותר לאישור התכנית"ישור הוולחוא

ולפיה  , לחוק התכנו  והבנייה נקבעו הוראות מיוחדות בתחו  הסביבה החופית

, כמו כ . %"הפקדה ואישור של תכנית החלה בסביבה החופית כפופי  לאישור הוולחו

 שני  לאחר אישור הפקדת 11 כ (2007הוועדה המחוזית כללה בהחלטתה בשנת 

אמות , במסגרת דיוניה בתכנית הבינוי, ) שני  לאחר פרסומה להפקדה7 התכנית וכ

מידה כדי להג  על אזור זה ובכ  לשמור על האינטרס הציבורי
23

הוראות , יתרה מזו. 

% קובעות במפורש כי אי  בה  כדי לפגוע בתכניות " והוראות הוולחו35א "תמ

 :ות הדברי  מובאות הוראות החוק כלשונ מפאת חשיב. המאושרות
___________ 

 .14' עמ, ש  22
 על ידי הועדה 2007ראוי לציי  כי יזמי התכנית שסברו כי ההנחיות שנקבעו בשנת  23

, 2000 וא  לא בשנת 1996המחוזית לא היו בתוק  במועד אישור התכנית להפקדה בשנת 
הגישו על כ  עתירה מנהלית נגד החלטת הועדה , עת אושרה התכנית למת  תוק 

 .א  זו נדחתה על ידי בית המשפט, זיתהמחו
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תכנית , תכנית מתאר ארצית":  קובעת2005שאושרה בשנת , 35א "תמ )א(

וכ  , מתאר מחוזית או תכנית מקומית שאושרה טר  תחילתה של תכנית זו

תעמוד בתוקפה על א% האמור , 17.3תכנית שאושרה על פי הקבוע בסעי% 

כאמור , נית זו לבי  התכנית האחרתבמקרה של סתירה בי  תכ. בתכנית זו

"12.4למעט הקבוע בסעי% , יגבר הקבוע בתכנית האחרת, לעיל
24
. 

אי  בהוראות ":  קובע2004שאושר בשנת , חוק שמירת הסביבה החופית )ב(

שימוש או עבודה שנית  , פעולה, עיסוק: חוק זה כדי לפגוע בכל אחד מאלה

תכנית שהיא בת ;  יו  התחילההיתר או רישיו  כדי  לפני, לגביה  אישור

וכל עוד התכנית בת תוק% או תכנית מפורטת , תוק% ערב יו  התחילה

המקיימת את כל הוראותיה של תכנית מתאר מקומית שהיא בת תוק% 

שעניינה זכויות בניה או שימוש , התחייבות חוזית כתובה חתומה; כאמור

, ות בידי המדינהושניתנה כדי  ובסמכ, במקרקעי  בתחו  הסביבה החופית

, 2003 ג"התשס, ערב פרסומה של הצעת חוק שמירת הסביבה החופית

"ברשומות
25
. 

חשיבותו הרבה של דוח זה של מבקר המדינה מקורו בי  היתר בכ  שהוא מעלה שאלה 

. עקרונית בעלת השפעות כבדות משקל על תחומי  נרחבי  בחיי הפרט והמדינה

לבחו  מחדש תכניות שאושרו בעקבות התשובה לשאלה א  על מוסדות התכנו  

שלא היו בתוק% במועד אישור , שינויי  שחלו בחקיקה או במדיניות התכנונית

עשויה להביא לשינויי  משמעותיי  בסדרי העבודה של מוסדות התכנו  , התכנית

ראוי להדגיש כי לסוגיה זו השפעה רבה על נושאי  הנוגעי  . ובמישורי  אחרי 

ד של אזרחי המדינה ולמרכיבי  חשובי  שעומדי  בבסיס בחלק  לזכויות יסו

אי  מדובר בסוגיה תיאורטית אלא בצור  לקבל החלטה , כמו כ . האינטרס הציבורי

כדי להעמיד לרשות מוסדות התכנו  כלי  בהתמודדות ע  הדילמות שמקור  במתח 

 ייעשה ראוי שהדבר. ובסתירה בי  החוק לאינטרס הציבורי בתהליכי התכנו  והבניה

תו  התייחסות לביקורת המדינה המבקשת בתוק% תפקידה וסמכותה הסברי  על 

וכ  לגבי התייחסות גורמי האכיפה , חריגה מהוראות החוק ומהנורמות המחייבות

 .ובראש  בתי המשפט לחריגות מעי  אלה
___________ 

 .2005 שאישרה הממשלה בדצמבר 35 בתכנית מתאר ארצית 17.2.1סעי   24
 לחוק התכנו  והבנייה 69תיקו   (2004'ד"התשס,  בחוק שמירת הסביבה החופית64סעי   25

 ).2004שהתקבל בדצמבר 
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 סיכו 
השאלות שעולות מהדיו  בשל המתח והדילמות הנוצרות לעיתי  בי  הוראות החוק 

נוגעות לתחומי  חשובי  ביותר בחיי האזרח , י  אינטרסי  ציבוריי  אחרי וב

לעתי  מדובר בסוגיות שמשפיעות באופ  מהותי על תהליכי קבלת . והמדינה

ההחלטות ועל האופ  שבו ראוי שינהגו מוסדות המדינה שמבקשי  להבטיח את קיו  

וכי ,  היק% ומורכבלפיכ  ראוי להדגיש כי מדובר בנושא רחב. האינטרס הציבורי

המאמר הנוכחי מבקש להסב את תשומת הלב לכמה סוגיות במסגרת סקירה 

שמשולבי  בה דיו  בפ  הרעיוני והאקדמי ע  העשייה מנקודת מבט של עובד מדינה 

שבתוק% תפקידו מתמודד זה שני  ע  דילמות אלו שעדיי  לא זכו למענה ברור
26
. 

 חוק התכנו  והבנייה והתקנות שהותקנו הוראות, כפי שנית  להיווכח מסקירה זו

שיש לו השפעה , מכוחו יוצרי  מרחב גדול של שיקול דעת בתהלי  קבלת ההחלטות

ה  במישור , חברתי ובמידה רבה ג  על התחו  הפוליטי רבה על התחו  הכלכלי

החברי  במוסדות התכנו  והבנייה נדרשי  , בעקבות כ . המקומי וה  במישור הארצי

אלה . וגיות תכנוניות שלה  השפעות כבדות משקל במישורי  רבי להכריע בס

זירת "שהשתתפו בעשייה התכנונית הרגישו לעתי  ששולח  ועדת התכנו  הוא מעי  

למע  הסר . שבה מתקיי  מאבק בי  אינטרסי  שוני  ולעתי  מנוגדי " התגוששות

  להבטיח את הכוונה היא לאינטרסי  שוני  שבבסיסו של כל אחד מה  הרצו, ספק

 . כל אחד מנקודת מבטו והבנתו לגבי טובת הציבור טובת הציבור 
רבות נכתב על סוגיית האפקטיביות , אשר למקומה ולתפקידה של ביקורת המדינה

שלה ועל תרומתה לחברה ולשיפור השירות הציבורי
27

לצד תרומתה החשובה של . 

  והצגת ליקויי  וחריגות ביקורת המדינה כאמצעי לפיקוח ציבורי על מוסדות השלטו

נודעת חשיבות רבה , מהנורמות המחייבות כדי להביא לתיקונ  ולמנוע את הישנות 

הדבר נועד להבטיח שמוסד מבקר המדינה יסייע . לבחינת  של הנורמות המחייבות

___________ 

ר "על מחוז המרכז ויויצוי  כי כותב המאמר כיה  בתפקיד הממונה , למע  הגילוי הנאות 26
 .2010'2003בתקופה שבי  , הוועדה המחוזית לתכנו  ולבניה במשרד הפני 

לסוגיית האפקטיביות של ביקורת המדינה ברשויות המקומיות ", גייסט בנימי : ראו 27
' עמ, )1999 (הביקורת ברשויות המקומיות בישראל) עור (אשר פרידברג : בתו , "בישראל

, "ביקורת המדינה וחשיבותה לשיפור השירות הממשלתי", רגאשר פרידב; 112'105
'543' עמ, )1999(,  הלכה ומעשה ביקורת המדינה בישראל ) עור (אשר פרידברג : בתו 
566. 
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לפעילות  התקינה של מערכות השלטו  והשירות הציבורי באמצעות בחינת הנורמות 

יר מהו המותר ומהו האסור במקרי  שבה  מתעוררות דילמות  כדי להבה המחייבות 

תרומה זו של . וכדי להביא ליתר התאמה בי  הוראות החוק למציאות המשתנה

ביקורת המדינה היא מרכיב חשוב ביותר בהנעת תהליכי  שעשויי  לקד  את 

, השירות הציבורי ליתר יעילות ושקיפות ולחזק את אמו  הציבור במוסדות השלטו 

  .בר שעליו מושתתת חברה דמוקרטית מתוקנתד
 רשימת מקורות

כשלי  מוסריי  המשתקפי  : אתיקה ציבורית בישראל). 2001(אמדו רבקה 

 .איל  אוניברסיטת בר: רמת ג . בהנהגה השלטונית
, סמכויות: פיקוח וביקורת משרד הפני  ברשויות המקומיות). "1999(, אמרני שוקי

הביקורת ברשויות המקומיות , )עור ( אשר פרידברג :בתו , "מאפייני  ומגמות

 .130 113' עמ, )משרד הפני : ירושלי . בישראל
אלעזר : בתו , "גופי  הפועלי  ליד המערכת המוניציפאלית). "2001(, אמרני שוקי

המרכז , ירושלי  (השלטו  המקומי בישראל, )עורכי (קלכהיי  חיי  , דניאל

 .360 331' עמ, )נההירושלמי לענייני ציבור ומדי
 תל. מקרקעי , "חוק ואתיקה בתהליכי התכנו  והבניה בישראל). "2006(אמרני שוקי 

 .41 29' עמ, הוצאת רונ : אביב
מינהל מקרקעי ישראל בצבת : דונ  פה ודונ  ש ). "1997(, ארז דפנה ברק

 .636 613'  עמ,עיוני משפט, "האינטרסי 

פקטיביות של ביקורת המדינה ברשויות לסוגיית הא", )1999(, גייסט בנימי 

הביקורת ברשויות המקומיות ) עור (אשר פרידברג : בתו , "המקומיות בישראל

 .112 105' עמ. משרד הפני : ירושלי . בישראל
טוהר המידות במערכת אכיפת החוק בעול  , )2006(ורנר שמחה ומינה צמח 

 .גישות: ירושלי . ובישראל
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 עלי משפט, " הרהורי  שלאחר השפיטה שעה מ  העליו  ת). "ט"התשס(, זמיר יצחק

 .37 34' עמ

 עיוני   אתיקה ואחריות חברתית , )עורכי ) (2000(יזרעאלי דוד ונע  זוהר 

 .ריקובר'צ: תל אביב. ישראליי 
ביקורת ". דברי  מיו  עיו  לזכרו של עוזי ברלינסקי). "2010(לינדנשטראוס מיכה 

15' עמ. הסתדרות האקדמיי  למדעי החברה והרוח.  שינויי  ומגמות המדינה 

 21. 
 .רמות: אביב אוניברסיטת תל. צדק חלוקתי בישראל). 2001(, מאוטנר מנח 
, "ביקורת המדינה וחשיבותה לשיפור השירות הממשלתי", )ה"תשנ(, פרידברג אשר

: ירושלי .  הלכה ומעשה ביקורת המדינה בישראל ) עור (אשר פרידברג : בתו 

 .566 543' עמ, ו אקדמ
 ).2009נובמבר  (דוח ביקורת על הקמת כפר נופש בחו  פלמחי , מבקר המדינה

המועצה הארצית '  אגודה ישראלית להגנת הסביבה נ אד  טבע ודי  ", 2920/94* "בג

 ".לתכנו  ולבנייה
המועצה הארצית לתכנו  ' מוסטפא אבו ריא נ, ראש עיריית סכני ", 100313/03* "בג

 ".ע" הולנת ה ולבניי

( והבניה התכנו  חוקדיני  לאכיפתבעניי  הקמת רשות . 4314מספר . החלטת ממשלה

7.12.2008.( 
בעניי  הקמת ועדת שרי  לשיפור וייעול תחו  התכנו  . 708מספר . החלטת ממשלה

 ).23.8.2009(והבנייה 
בעניי  קביעת מטרות ותחומי  מרכזיי  לרפורמה . 777מספר . החלטת ממשלה

 ). 2.10.2009(בתחו  התכנו  ורישוי בנייה 
 .1990  "התש, )הוראת שעה( חוק הליכי התכנו  והבנייה  לי  "חוק הול

 לחוק התכנו  והבנייה 69תיקו  . 2004 ד"התשס, חוק שמירת הסביבה החופית

 .2004שהתקבל בדצמבר 
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נהלות  דוחות ביקורת על הת. אג% בכיר לביקורת ברשויות המקומיות. משרד הפני 

 לשנת 10'  ודוח מס2001 לשנת 7' דוח מס(של הוועדות המקומיות לתכנו  ולבניה 

2009 .( 
ועדת ערר המחוזית מחוז ' לשכת המסחר נ, עמותת עצמאיי  באילת. 402/03  "עע

 .הדרו 
התכנית (לפיתוח ולשימור , תכנית המתאר הארצית המשולבת לבניה. 35א "תמ

 ).2005אושרה בממשלה בדצמבר 
Normanton. E.L. The Accountability and Audit of Governments: A 

Comparative Study, (Manchester University Press and New-York: F.A 

Praeger, 1966).  


