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על המחבר :נחום בן-אליא הוא גאוגרף ,מתכנן ערים וחוקר במכון פלורסהיימר למחקרי מדיניות.
על מכון פלורסהיימר למחקרי מדיניות
קרן פלורסהיימר יזמה את ייסודו של מכון מחקר שיתרכז במחקרים העוסקים בסוגיות של
מדיניות ארוכת טווח .מטרתו הבסיסית של המכון היא לחקור תהליכים יסודיים שיעסיקו את
קובעי המדיניות בעתיד ,לנתח את המגמות וההשלכות ארוכות הטווח של תהליכים אלה ולהציע
לקובעי המדיניות חלופות של מדיניות ואסטרטגיה.
חברי הועד המנהל של המכון הם :ד"ר סטיבן ה' פלורסהיימר )יו"ר( ,עו"ד י' עמיהוד בן-פורת )סגן
יו"ר( ,מר דוד ברודט ,מנכ"ל משרד האוצר ,ומר הירש גודמן ,העורך הראשי של ה"ג'רוסלם
ריפורט" .מנהל המכון הוא פרופ' עמירם גונן ,מן המחלקה לגאוגרפיה באוניברסיטה העברית
בירושלים.
על פרויקט הליבה
פרויקט הליבה עוסק בלימוד שיטתי של גורמי הצמיחה של האיזור המרכזי של מדינת ישראל,
המשתרע לאורך מישור החוף החל מצפון לנתניה ועד דרומית לאשדוד ,כאשר במזרח משתרע אזור
הליבה מזרחה למודיעין ,בואכה העלייה לירושלים .באזור זה מתרכזת למעלה ממחצית
האוכלוסייה של מדינת ישראל וחלק גדול ומשמעותי של כלכלת ישראל .המוביליות הגאוגרפית
הגדולה בין חלקי האזור גורמת לעומס רב לעורקי התחבורה הראשיים של האזור .הצפיפויות
הגבוהות ,המאפיינות את אזור הליבה וקשיי התחבורה והתובלה בין חלקיו השונים ,פוגעים
באיכות החיים של אוכלוסיית המרחב ואף גורמים קשיים ניכרים לפעילות הכלכלית שבו .תכנון
מרחבי יעיל הינו חיוני לשמירת מעמדו וכושר חיוניותו של אזור הליבה .הצפיפות הגבוהה והקרקע
היקרה באזור יוצרים לחץ חזק של התיישבות פרברית בשולי הליבה .גל התיישבות זה הולם
ומרחיב מידי שנה את השתרעות אזור הליבה .כמו-כן ,משפיע הפרבור על המבנה החברתי-מרחבי
של אוכלוסיית הליבה .לימוד מעמיק של שולי הליבה מבחינת תהליכי הצמיחה הפיסיים,
הכלכליים והמנהליים הוא אחד ממוקדי החקירה הראשים של הפרויקט כולו.
לבד מהיות אזור הליבה מרכז הפעילות הכלכלית של ישראל ,הוא אף מהווה מוקד פוליטי ראשון
במעלה ותחום מוביל בחיי החברה והתרבות של ישראל .ניתן לומר ,שקיים אינטרס כלל-עולמי
לפעילותו היעילה וךשגשוגו הכלכלי של האזור ,משום שהליבה הינה הכוח המוביל את ישראל
לעולם המשוכלל והמתקדם ביותר.
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פרויקט הליבה עוסק בשלושה מסלולי מחקר ראשיים :ארגון ומנהל מוניציפלי; צמיחה כלכלית של
אזור הליבה; תכנון אסטרטגי ויצירת תשתיות "מאפשרות" להתפתחות האזור .פרויקט הליבה
ימשיך לשתף את הציבור הישראלי במסקנות מרכזיות בתחומי המחקר וקביעת המדיניות בתחום
הליבה .אנו מקווים שמכון פלורסהיימר יהפוך לבמה מרכזית של מפגש ולימוד משותף בין נציגי
השלטון המרכזי על כל שלוחותיו ,הרשויות המקומיות הרבות באזור הליבה והמוסדות האקדמיים,
בהם מתנהל מחקר בנושאי הליבה השונים.
מבוא
מאז סוף שנות השבעים מתעצמת והולכת מגמה כלל עולמית של ביזור ושל העצמה בדרגי ממשל
תת-לאומיים ,בעיקר ברמת השלטון המקומי a.מקורותיה של מגמה זו הם מגוונים ,אך ניתן
להכלילם בשלוש קטגוריות ראשיות:
• מגמות אידאולוגיות.
• כשלים ממשליים.
• יזמות גוברת מצד השלטון המקומי.
המגמה האידאולוגית ניזונה ממקורות שונים ,חלקם סותרים .מקור אחד הוא הגל האידאולוגי-
פוליטי הנאו-שמרני אשר העמיד בסימן שאלה את הדומיננטיות ההיסטורית של השלטון המרכזי.
דוגמה בולטת למגמה זו היא ה New Federalism-של ממשל ריגן בארצות הברית ,אשר פעל
להקטין את כוחו של הממשל הפדרלי )המרכזי( תוך הענקת יתר סמכויות ויתר שיקול דעת למדינות
ולרשויות המקומיות b.תהליך הביזור והגדלת האוטונומיה של השלטון המקומי כרוך גם במגמה
גלובלית של דמוקרטיזציה ושל שינויים במערכות ממשל בארצות שונות  -במדינות מפותחות
במערב ומתפתחות כאחד )ראה ,למשל ;Council of Europe, 1988, 1992
.(Campbell et al., 1991
גורם נוסף המאיץ את התהליך הוא כשלים ממשליים הנובעים מהקושי הגדל והולך של השלטון
המרכזי במרבית המדינות לנהל את המערכת הציבורית .מאז תום מלחמת העולם השנייה מתקיים
גידול עקבי של היקף המגזר הציבורי ,של מגוון תחומי המעורבות ושל ריבוי המערכות הממשליות
והפונקציונליות .בעקבות אי-ההרפיה ברמת הדרישות והציפיות מהמדינה ,נמצא הממשל המרכזי
במצב תמידי של 'עומס יתר' ) c.(Rose,1984לבעיה זו ,שהיא גם פוליטית וניהוליות-לוגיסטית,
התווספה אי-יציבות כלכלית מתמשכת אשר מקטינה את חופש הפעולה ואת האפקטיביות של
הממשל המרכזי.
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מיתון מחזורי ברמה הלאומית והבינלאומית והצורך במדיניות מוניטרית מרסנת )(fiscal austerity
פועלים באופנים שונים למען הגדלת האוטונומיה המקומית .במרבית המדינות השלטון המקומי
נאלץ להתמודד עם משימות חברתיות ,כלכליות ואורבניות-פיסיות גדלות והולכות בעקבות הקטנת
מעורבות השלטון המרכזי ודלדול המשאבים ממקור זה .במידה לא מבוטלת זוהי אוטונומיה
המוענקת על דרך השלילה .השלטון המקומי זוכה אמנם ליתר "חופש החלטה" ,אך בתנאים
נחותים :אוטונומיה זו נגזרת מיצוא המשבר הפיסקלי לרמה המקומית ,והיא מעתיקה בעיות
מהרמה הממלכתית לרמה המקומית ) .(Wolman et al., 1992; King and Pierre, 1990בו-זמנית,
אי-היציבות הכלכלית ומצוקותיו התקציביות של הממשל המרכזי מדרבנים את השלטון המקומי
לחשיבה מחודשת באשר לדפוסי פעילותו )דוגמת הפרטת שירותים( ומפתחים אסטרטגיות מגוונות
לניהול משאביו ,שמשמעותם מעבר מאדמיניסטרציה של תקציבים לאסטרטגיות ניהול יעיל של
משאבים קיימים ולפיתוח משאבים חדשים ).(Appleton and Clark, 1992; Walzer et al., 1992
יזמות פנים-רשותית זו מוצאת ביטוי מקביל ביזמות כלכלית-עירונית ,המיועדת לחיזוק מעמדה
הכלכלי של העיר במישור הלאומי )ואף הבינלאומי( וכן מגבירה את היקף הפעילות הכלכלית בה.
גם בישראל מתקיימת מגמה כללית של ביזור וחיזוק מעמדו של השלטון המקומי בדומה לתהליכים
האמורים ,אך מגמה זו נמצאת בפער של זמן מסוים )מאז אמצע שנות ה .(-80מערכת היחסים בין
הממשל המרכזי לשלטון המקומי הולכת ומשתנה באופן מהותי  -השתנות במעמדו של השלטון
המקומי מסוכן סביל לשותף אסטרטגי של השלטון המרכזי .הבעיה המרכזית במגמה זו איננה
תוצאה של התוויית מדיניות מוצהרת ,אלא של ביזור כברירת מחדל ,דהיינו התבזרות הנגזרת
מוואקום ממשלי ברמה המרכזית ,המזמין פעילות אוטונומית ברמה המקומית והחלטות נקודתיות
מצד השלטון המרכזי והמקומי באותו כיוון .העדר מדיניות מרכזית קוהרנטית והצורך לתת תשובות
מוחשיות לצורכי השעה )אובייקטיביים ופוליטיים( מביאים את השלטון המקומי לפעילות
אינטנסיבית רב-תחומית ,וזו יוצרת מתחים ביחסים בין שלטון מרכזי  -שלטון מקומי ובין הרשויות
המקומיות ובינן לבין עצמן .המתחים בין השלטון המרכזי ובין השלטון המקומי באים לידי ביטוי
בשאלת הגבולות של הפעילות האוטונומית )עד כמה מותר לשלטון המקומי לפעול ללא תאום
ולחרוג מהנחיות המדיניות של הממשל המרכזי( ובשאלת המשאבים )אי-התאמה בין הצרכים
המקומיים ובין המשאבים אשר הממשל המרכזי מעמיד לרשות השלטון המקומי( .בתוך כך מתקיים
מתח מתמיד בין הרשויות המקומיות עקב יכולתן הדיפרנציאלית לקיים רמות פעילות שונות )דרגת
פיתוח ,מגוון השירותים ואיכותם( וכוחן הנבדל לגייס משאבים.
אף על פי שתהליך הביזור בישראל נעדר ,באופן כולל ,בסיס משפטי מחייב ,אפשר להניח שהוא
ימשיך להתגבש בכוח אותן מגמות ונסיבות שנסקרו לעיל .על רקע זה ,נשאלת השאלה האם לאפשר
את המשך התהליך בצורתו הנוכחית  -סטיכי ,הזדמנותי ונקודתי  -או לעצבו במסגרת מדיניות
ציבורית כוללת אשר תסדיר את מערכת היחסים ממשל מרכזי  -שלטון מקומי ,את מידת
האוטונומיה של השלטון המקומי ואת סוגיית המשאבים הנדרשים על מנת להבטיח רמת פיתוח
ורמת שירותים נאותה .פרסום זה נועד לבחון ,בקצרה ,אחדות מסוגיות אלו כתשומה לדיון הציבורי
הנדרש וביניהן:
• באיזו מידה מערכת היחסים הנוכחית בין השלטון המרכזי לשלטון המקומי מעודדת
או מגבילה את האוטונומיה המקומית ?
• מהי מידת האוטונומיה של הרשויות המקומיות הלכה למעשה?
• האם בידי הרשויות המקומיות האמצעים והיכולות לנצל עד תום את מגמת הביזור?
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• באיזו מידה יש הקבלה בין מגמת הביזור ובין מידת האחריות הציבוריות )
?(accountability
• על פי אילו קריטריונים אפשר לעצב מדיניות ביזור מועילה?
• מהו מגוון הפתרונות העשויים לקדם מימוש מדיניות זו?
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מערכת היחסים שלטון מרכזי  -שלטון מקומי ושאלת האוטונומיה המקומית
מידת האוטונומיה של השלטון המקומי קשורה קשר הדוק לשאלת מערכת היחסים שבינו ובין
השלטון המרכזי .בהעדר מסגרת חוקתית ברורה ,המגדירה את אחריותו ואת סמכויותיו של כל
רובד שלטוני ,או לחלופין בהעדר מסורת היסטורית בת מאות שנים נגזר מעמדם השלטוני
והפונקציונלי הלכה למעשה מהתפתחות הממשל בישראל מאז הקמת המדינה .התפתחות זו
מדגישה את מעמדו הייחודי של השלטון המרכזי הן ככוח יוזם ומעצב והן כמקור ראשי של
משאבים .תרבות פוליטית אליטיסטית בעלת מסורת מזרח אירופאית חיזקה באופן נורמטיבי
ותדמיתי את מעמדו המועדף של השלטון המרכזי וראתה בחשדנות תופעות של אוטונומיה
מקומית .מחקרים אשר עקבו אחר מערכת היחסים שלטון מרכזי  -שלטון מקומי בעשורים
הראשונים לאחר קום המדינה מספקים דוגמאות רבות לכך )ראה למשל ,וייס ;1972 ,הכט.(1992 ,
על רקע זה התפתחה תפיסה שכיחה )מודל התלות( הרואה את השלטון המקומי כסוכן ביצוע מטעם
השלטון המרכזי ,כשלטון משני ) ,(subordinateואף כנתין התלוי באופן כמעט מוחלט בחסדיו.
תפיסה זו ,המונצחת באופן ריטואלי על ידי אנשי השלטון המקומי עצמם ,קיבלה לאחרונה עוד
חיזוק בשימוש המושג "קבלן משנה" .המושג "קבלן משנה" נועד לאפיין ,בפשטות ובמישרין ,את
מעמדו של השלטון המקומי בישראל כמי שממלא תפקיד מטעמו של גוף שלטוני אחר ,נתון
לפיקוחו ,תלוי במילוי המשימות המוטלות עליו ובמשאבים הכלכליים והשלטוניים שמעמיד
הפטרון לרשותו ...אין לשלטון המקומי כקבלן משנה זכות קיום משל עצמו ,אלא הוא בחזקת כלי,
זרוע ביצוע המכוונת למילוי מטלות ולאספקת שירותים מוגדרים מראש " )דרי ,1994 ,עמ' .(9-10
ראיית השלטון המקומי כגוף נשלט וככלי שרת בידי השלטון המרכזי נראית  -בשנות התשעים -
פשטנית ומטעה .מערכת היחסים וחלוקת העבודה בין שתי רמות הממשל היא הרבה יותר מורכבת
ורב-ממדית מאשר גישה רווחת זו מציגה .אילו השלטון המרכזי היה בעל העצמה המיוחסת לו ,הרי
סביר להניח שהוא היה שואף לבסס את סמכותו ואת כוחו במסגרת חוקית הרבה יותר הרמטית
ונוקשה מזו הקיימת .הוא היה כופה בדרך זו את מעמדו ואת סמכויותיו תוך קביעה מחייבת את
המותר והאסור בשלטון המקומי .דוגמה לכוח רם זה מספקת בריטניה ,בה חוזר השלטון המרכזי
ומעצב על פי רוחו ,באופן מחזורי ובאורח חד-צדדי את מעמדו ואת דרכי פעולתו של השלטון
המקומי .שורה של ועדות ממלכתיות ,שמונו בשני העשורים האחרונים ,והחלטות מדיניות
מקבילות שינו באופן מהפכני את מצבן של הרשויות המקומיות באנגליה  -החל בהקטנת מספרן
ומיזוג רשויות ,בהקמת רובד על-רשותי ,בעיצוב מבנה ארגוני רצוי ,וכלה בהקטנת סמכויות
והגבלות הולכות וגדלות על יכולת בהטלת המסים המקומיים ) Stewart 1987, Stewart and
 d.(Stoker, 1995הסיבה שהשלטון המרכזי בישראל לא הלך בעקבות הצנטרליזם הבוטה של המודל
הבריטי  -אילו גם רצה בכך  -היא שהוא אינו מסוגל לכך לא מבחינה מבנית ולא מבחינה מערכתית.
כנגד התפיסה של ריכוזיות דורסנית הציג קלהיים ) (1980תזה כמעט הפוכה )דהיינו ,הדגשת
אוטונומיה מקומית מרבית( אשר אפשר לכנותה אוטונומיה ככשל פיקוחי .אליבא דקלהיים,
השלטון המרכזי בישראל אינו מצליח ,ומקצתו אינו ערוך ,לתרגם את כוחו הפוליטי והמינהלי
בבקרה ובפיקוח יעיל לצורך יישום רצונותיו )מדיניות ,תכניות( ברמה המקומית .תלותו של השלטון
המקומי בתנאים אלה אינה מתממשת ,שכן אין בידי השלטון המרכזי הכלים להבטיח את קיום
רצונותיו ולהגביל את פעילותו האוטונומית של השלטון המקומי .מחקרים אמפיריים אכן מראים
שלמרות הגידול המשמעותי שחל בהיקף הפעילות המוניציפלית בשני העשורים האחרונים ,מידת
הביקורת על השלטון המקומי נמצאת  -באותה תקופה  -בסימן ירידה מובהק )פרידברג,1988 ,
 .(1994תופעה זו נמצאת ביחס הפוך לפעלתנות העולה של הביקורת )בעיקר באמצעות מבקר
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המדינה( במישור הממלכתי .היחלשותם של מנגנוני היזון חוזר אלה בשלטון המקומי אפשרה,
במידה זו או אחרת ,חופש פעולה גדול בהרבה מזה שאפשר היה לצפות ממודל התלות ,ולתרגומו
המעשי הן ליזמות מקומית חיובית והן לאימוץ דפוסי פעילות "חריגים" כדוגמת מדיניות גירעונית
מודעת ומוצהרת .עם זאת ,ראיית תופעת האוטונומיה של השלטון המקומי ככשל פיקוחי היא
במהותה חלקית.
מעורבות מקצועית פעילה בתחום המדיניות המוניציפלית והתבוננות אנליטית במערכת היחסים
)בפועל( שלטון מרכזי-שלטון מקומי מביאים אותי להצעת מודל שלישי ,העשוי לשמש מסגרת
פורייה יותר להבנת התהליכים הרלוונטיים ולעיצוב מדיניות פוזיטיבית בנושא הביזור .בניגוד
מוחלט לגישה הרואה את השלטון המקומי כגוף נשלט על ידי השלטון המרכזי ,אני סובר ,שעצמתו
היחסית של השלטון המקומי כיום יוצרת איזון כוחות ההופך את שניהם לשותפים אסטרטגיים,
ולוּ רק בכורח הנסיבות .שותפות זו נשענת על תלות הדדית ולפיה אין ביכולתו של השלטון המרכזי
לממש את מדיניותו בתחומים קריטיים ללא סיוע של השלטון המקומי )לרבות הסכמתו הסבילה(,
כשם שאין בכוחו של השלטון המקומי להימנע מסיוע מן המרכז.
מותנות ועל פיהן חופש ההחלטה של כל צד -
זאת ועוד .תלות הדדית זו מכתיבה אוטונומיות ְ
השלטון המרכזי והשלטון המקומי  -מוגבל בשל התלות של אחד במשנהו .על פי גישה זו ,מרחב
האוטונומיה המקומית נתחם על ידי האילוצים שהשלטון המרכזי קובע ,אך בה בעת השלטון
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המרכזי עצמו מאבד את חופש הפעולה שלו עקב פעילותו של השלטון המקומי.
תפיסה זו נשענת על ראיית מערכת היחסים שלטון מרכזי  -שלטון מקומי כמארג של רשתות רב-
מוקדיות ורב-ממדיות וזאת בניגוד מוחלט לגישה הרואה את מערכת היחסים האמורה כמדרג
שלטוני אנכי.
מגוון הפעילויות שהרשות המקומית עוסקת בהן יוצר ממשק רחב היקף עם השלטון המרכזי על
מרכיביו השונים .ממשק זה מתקיים במערכת מורכבת של חוקים ,תקנות והסדרים בין-ממשליים
החסרים מכנה משותף ,כוללני ואינטגרטיבי ,והוא גם המקור לחיכוכים השכיחים שהפעילות הבין
ממשלתית יוצרת במצב של תלות הדדית .אך ייחודה של מערכת היחסים הסבוכה בין השלטון
המקומי ובין השלטון המרכזי אינה רק בבעייתיות שבממשק הפורמלי ,אלא במשקלם הרב של
הגורמים הלא-פורמליים בעיצוב האוטונומיה היחסית של השלטון המקומי .הרבה מאד הסכמות
לגבי עשייה ברמה המקומית מושגות על בסיס הבנות נקודתיות )אישיות ,מקצועיות ,פוליטיות( או
מובנים .רשת היחסים האישיים הצפופה בין בעלי התפקידים ברמה
קואליציות של אינטרסים ְ
הממלכתית לבין אלה ברמה המקומית ,זיקות מפלגתיות ותנועתיות וכן מערכי אינטרסים על בסיס
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מקצועי יוצרים נקודות מגע רבות ,ודרכן מושגות הסכמות ומתבצעות עסקאות תמיכה דו-כיווניות.
מסלולי ההשפעה אינם בהכרח קבועים ,שכן מארג היחסים הוא בלתי יציב .הוא נתווה על ידי
מגעים דו-כיווניים מסוגים שונים  -פוליטיים ישירים )דוגמת ראש רשות  -שר( ,ועקיפים )השפעה
על גורם אחד באמצעות גורם אחר( ,מגעים פוליטיים-מקצועיים ישירים ולא-ישירים )קשרים בין
דרג פוליטי מקומי לבין דרגים מקצועיים במשרדים( ,ומגעים ביורוקרטיים -מקצועיים )מנהלים
ברשות  -מנהלים במשרד( .הממשק הבין-מוסדי הרחב של הרשות המקומית ונבחריה לבין מוסדות
ממלכתיים וציבוריים יוצר מגוון רחב של הזדמנויות ופורומים נוחים לקידום אינטרסים הדדיים.
מבחינת מדיניות ציבורית חולשתה העיקרית של מערכת זו היא משולשת :חוסר עקביות במדיניות
הממשלתית ,העדר קריטריונים אחידים ,ויכולתן הנבדלת של רשויות רבות למצות עד תום את
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חופש הפעולה הקיים .השלטון המרכזי בישראל מאופיין זה שנים על ידי חוסר עקביות באשר
למדיניותו שלו ,דהיינו העדר יכולת להתמיד בהחלטות שהתקבלו על ידו נוכח לחצים מבחוץ )ראה
התופעה החוזרת של שינוי היקף הסיוע לרשויות המקומיות עקב לחצים  -בדידים וקבוצתיים -
מצדן( .העדר קריטריונים אחידים ושקופים בתחום הקצאת משאבים יצר אי-שוויון בין רשויות
שונות ומגזרים מוניציפליים .תופעה זו יצרה כתגובה לחץ על המרכז "ליישר" את הקו למען
השוואת משאבים ,בעת פתיחת פתח להתנהגות חורגת בהעדר בקרה וסנקציות נלוות .התנהגות זו -
כמעשה של הימור מודע  -באה לידי ביטוי בגירעונות המחזוריים של הרשויות המקומיות .גירעונות
אלה יצרו ,בשנים האחרונות ,מערכת מסועפת של התניות הדדיות שליליות :משרדי האוצר והפנים
נאלצים להדק את הפיקוח על התקציב )תוך פגיעה יחסית באוטונומיית הרשות( בעוד היקף
הגירעונות המוניציפליים הולך ומצר את חופש התמרון של שני המשרדים ,בעיקר את זה של משרד
הפנים.
אוטונומיה מקומית :מבט פונקציונלי
בניגוד למה שנהוג לחשוב ,מידת האוטונומיה הפונקציונלית של השלטון המקומי בישראל היא רבה
ביותר גם בקנה מידה בינלאומי .עם זאת ,תיחום ברור של גבולות האוטונומיה המקומית הוא
בעייתי משום טווח הפרשנויות הלגיטימיות אשר סוגיה זו מאפשרת.
שלושה גורמים משפיעים על בעיית גבולות האוטונומיה המקומית בפועל :חופש הפעילות הנגזר
ממערכת החוקים החלה על השלטון המקומי ,מידת הבלעדיות שיש לשלטון המקומי בפעילות נתונה
ופריצת הגבולות עקב כשלים של צד אחד או עקב הסכמה.
מבחינה משפטית ,מרחב פעילות זה הוא פועל יוצא מהעדר מסד חוקי כולל ואינטגרטיבי המגדיר
את דרגת החופש של השלטון המקומי )סמכויותיו וחובותיו( .למראית עין ,עיקרון הultra vires-
שבמרכז החקיקה המוניציפלית המנדטורית )פקודת העיריות ודומיה( הוא מגביל ,שכן על פיו
רשאית רשות מקומית לפעול רק באותם תחומים המותרים מפורשות .למזלו של השלטון המקומי
בישראל ,החקיקה המנדטורית אשר עדיין בתוקף מעניקה מרחב פעילות רחב למדי )ראה למשל,
סעיף  249לפקודת העיריות( .כנגד ,חובותיה החוקיים של הרשות הם הרבה יותר מצומצמים )ראה
סעיף  248-235בפקודה האמורה( ומשקפים את פער הזמן שבין החקיקה המקורית )שנות השלושים(
ובין המציאות המקומית בשלהי המאה העשרים .גם החקיקה המאוחרת לא שינתה באופן מהותי
את חוסר היחס שבין סמכויות הרשות המקומית ובין חובותיה .יתרה מזו ,הכרה בשיקול הדעת של
הרשות כעיקרון שלטוני ומינהלי לגיטימי ,כפי שהוכר גם על ידי הבג"ץ ,מעניקה לרשות חופש לא
מבוטל בכל מה שהיא מחויבת להעניק לאזרח ובמה שהיא רשאית לתת על פי הבנתה )אלעזר
וקלהיים .(1987 ,במילים אחרות ,בהעדר בסיס "חוזי" בין הרשות ובין האזרח ,עקרון שיקול הדעת
מעניק לרשות אוטונומיה יחסית אף ביחס לאזרחיה.
מידת השותפות שבין השלטון המקומי ובין השלטון המרכזי גם היא מגדירה את גבולות
האוטונומיה המקומית .כפי שצוין לעיל ,מאפיין קריטי בהבנת דפוסי הפעילות של השלטון המקומי
ומידת האוטונומיה שלו הוא הממשק הרחב שבין שני הממשלים ויכולת ההשפעה הדו-כיוונית
הקיימת ביניהם  -החל בהחלטות חד-צדדיות ,שמטרתן להגביל את חופש התמרון של האחר וכלה
בשותפויות אסטרטגיות הדוקות .בהקשר הזה ניתן להבחין בין שלושה דפוסי פעילות ואלה הם:
• פעילויות שבהן יש לרשות המקומית חופש מרבי.
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• פעילויות שבהן חופש הפעילות של הרשות נגזר מחלוקת העבודה שבינה ובין השלטון
המרכזי.
• פעילויות שבהן אין לרשות שיקול דעת כלל או שיקול דעת מוגבל.
בהמשך הדיון נבחן דפוסים אלה בהקשר המוחשי של תחומי פעילות נבחרים.
ארגון וניהול
הרשות המקומית בישראל זוכה בחופש מרבי באופן התארגנותה וניהולה .מצב זה בא לידי ביטוי
ביכולת הרשות:
• להתארגן על פי העדפותיה וצרכיה
• להחליט על אופן ניהול מערך השירותים )הפעלה עצמית של שירותים או הפעלה
באמצעות קבלנים(
• להקים תאגידים )עמותות ,חברות עירוניות(
• להגדיר תפקידים ולגייס עובדים נחוצים.
הוראות חוקיות ואדמיניסטרטיביות שונות מווסתות אמנם חופש החלטה ,אך אין הן מכתיבות את
אופן ארגון הרשות וניהולה מבחינה פונקציונלית או את דרכי הניהול .מקצתן של הוראות מווסתות
אלו חלות על כלל המגזר הציבורי בישראל )דוגמת קריטריונים והליכים לקבלת עובדים ,חובת קיום
מכרזים( ומקצתן הן ייחודיות למגזר המוניציפלי )ראה חובת קבלת אישור שר הפנים לצורך הקמת
תאגיד מוניציפלי( .הדינמיקה המיוחדת במערכת היחסים שלטון מקומי-שלטון מרכזי אפשרה ,לא
פעם ,להגמיש חלק מן הדרישות הפורמליות או לזרז תהליכי אישור .כאשר הנסיבות "מחייבות"
זאת ,יודעות הרשויות למצוא דרכים לעקיפת הוראות מגבילות.
שתי דוגמאות ממחישות את האוטונומיה המעשית של השלטון המקומי בתחום הנדון :כוח אדם
ושכר .למרות דרישות משרד הפנים ומשרד האוצר להגביל את מספר עובדי הרשויות ,הצליחו רבות
מהן לפתח מנגנוני העסקה פרה-מוניציפליים שענו על צורכיהן .עמותות ותאגידים שונים ברמה
המקומית הפכו ,בהקשר זה ,ל"חברות" השמת כוח אדם .גם בתחום השכר מתגלה האוטונומיה
היחסית של השלטון המקומי .על אף המגבלות החלות על כלל המגזר הציבורי ,הצליחו הרשויות
המקומיות לעלות את שכר עובדיהן לרמה גבוהה יותר מזו של המגזר הממשלתי ,למרות היותם
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חתומים על אותם הסכמים )עפרוני.(1993 ,
תכנון אורבני
תחום אחר שבו בולטת האוטונומיה המקומית הוא התכנון האורבני .חוק התכנון והבנייה )(1965
מעניק לרשות המקומית סמכויות בעלות משקל ציבורי רב h.סמכויות אלו מאפשרות לשלטון
המקומי לעצב ,על פי העדפות ואינטרסים מקומיים ,את צביונו האורבני ואיכותו של היישוב ואת
מידת האטרקטיביות שלו לעומת יישובים אחרים .היכולת של הרשות להגדיר ולווסת את שימושי
הקרקע וכן הסמכות להפקיע קרקעות לצורכי ציבור מהוות אמצעים רבי השפעה ,שדרכם יכולה
הרשות לקבוע את אופי היישוב ,רמת רווחתו הסביבתית ,הרכב אוכלוסייתו והמבנה הכלכלי שלו.
מבחינה משפטית ,סמכויות אלו מוגבלות על ידי מדרג עולה של רמות תכנון )תכנון מחוזי ,תכנון
ארצי( .מדרג זה יוצר הייררכיה תכנונית המעניקה עדיפות לדרג הארצי והמחוזי )עליונות התכנון
הארצי על התכנון המחוזי והמקומי ,עליונות של התכנון המחוזי על התכנון המקומי( .מבחינה
נוהלית ,הליכים לקבלת אישור התכניות המקומיות המחייבים אישור הדרג המחוזי והארצי )לרבות
שר הפנים( ,והמעורבות של משרדי הממשלה )החברים בוועדות התכנון( פוגעים באוטונומיה
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המקומית .על רקע זה הגדירה אלטרמן ) (1989את מערכת התכנון והבנייה בישראל "הריכוזית
ביותר מבין כל מדינות המערב".
כיצד מתיישבת כאן הסתירה שבין אוטונומיה לבין ריכוזיות? בדומה למתרחש בשטחים אחרים,
כאשר שתי התופעות מתקיימות בו-זמנית תוך איזון דינמי הפועל לטובת השלטון המקומי .מצב
פרדוקסי זה נגזר מכוחו של השלטון המקומי ומחולשת הריכוזיות מצד השלטון המרכזי ,כפי שבא
לידי ביטוי בתופעות שלהלן:
• במקרים רבים אין בכוחה של ההייררכיה התכנונית להגביל את התכנון המקומי בשל
מגבלות התכנון העל-מקומי .מגבלות אלו נגזרות מקצתן בהעדר תכניות מתאר מחוזיות
עדכניות המסוגלות להנחות או להגביל את תכניות המתאר המקומיות ,ומקצתן בשל קצב
תהליכי התכנון המהיר יותר ברמה המקומית.
• קריסתו של התכנון המחוזי )מגן ואלטרמן (1986 ,באה לידי ביטוי מקביל בעיסוק בלתי
סלקטיבי של הוועדות המחוזיות בתכניות מפורטות ברמה המקומית .ריבוי התכניות מביא לכך
שאין בכוחן של הוועדות המחוזיות לבחון את כל התכניות המקומיות לעומק ,בעיקר על רקע
משמעותן המחוזית.
• הדינמיקה הבין-מוסדית והבין-אישית בתהליכי הדיון בוועדות מחוזיות מעניקה לנציגי
השלטון המקומי משקל רב יותר בחלקם היחסי בכלל הוועדות מזה שניתן היה לצפות .תלות
הדדית בין חברי הוועדות וקואליציות פנימיות למען אישור תכנית נוטות לפעול לטובת
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הרשויות המקומיות.
לא ניתן כמובן להתעלם ממקרים רבים שבהם נאלצו רשויות להסכים לתכניות פרי יזמת גורמים
ממלכתיים  -דוגמת משרד השיכון ומינהל מקרקעי ישראל .גל העלייה האחרון סיפק לא מעט
דוגמאות להתנהגות דורסנית ,אשר יצרה עובדות שלא היו תמיד לרוחן של הרשויות המקומיות,
בעיקר בקרב החלשות מביניהן .עם זאת ,פעילות זו לא הייתה לגמרי חד-צדדית .היא התקיימה
הודות ההסכמה  -הגלויה או הסבילה  -של הרשויות עצמן וכחלק ממערכת היחסים ה"עסקיים"
ביניהן .בהקשר זה ,ספק אם אפשר היה לכפות על רשות החלטה תכנונית שהייתה בניגוד מוחלט
לרצונה.
שירותי חינוך
מבחינה חוקית ,מערכת החינוך במדינת ישראל היא במרבית מדרגיה )גני חובה ,חינוך יסודי,
חטיבות ביניים( מערכת ממלכתית .אחריות המדינה היא כוללת ,גם אם הפעלת השירותים בפועל
נעשית על ידי גורמים שותפים אחרים .אחריות זו באה לידי ביטוי במישורים שונים :במישור
הפדגוגי  -קביעת תכניות לימוד אחידות ומחייבות ,במישור המנהלי-פדגוגי  -מינוי מנהלי בתי ספר
ומורים ובמישור הפיקוח  -בקרה אחר יישום תכניות לימוד ודרכי ניהול והוראה .מעמד משפטי זה
והיקף הפעילות הנגזרת מכך הפכו את משרד החינוך למשרד בעל עצמה רבה.
אף כי מבחינה משפטית לשלטון המקומי מעמד של 'רשות חינוך מקומית' תפקידיו הסטטוטוריים
נראים משניים .עליו מוטלות בעיקר משימות לוגיסטיות דוגמת רישום תלמידים ,אחזקה פיסית של
מוסדות חינוך ואספקת שירותי עזר )מזכירות ,שרתות וכד'( .גם אם בידי הרשות סמכויות נוספות -
דוגמת הפעלת חינוך טרום חובה וחינוך תיכון )חטיבות עליונות( ,הן עלולות להראות כמוגבלות ,שכן
מעורבותו המינהלתית והפדגוגית של משרד החינוך מורגשת היטב.
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היותה מערכת החינוך הממשק השירותי הרחב ביותר בין האזרח לבין השלטונות .חלוקת העבודה
הרשמית בין משרד החינוך לבין הרשות המקומית מביאה אותם למצבי חיכוך חוזרים .העליונות של
משרד החינוך במישור הפדגוגי )תכניות לימוד וסגלי הוראה( ומשקלו הדומיננטי במימון השירותים
יוצרים בשלטון המקומי תחושה של תלות בלתי מוצדקת .כאשר לכך מתווספת שרירות
ביורוקרטית ,תחושה זו הופכת לבלתי נסבלת.
על אף האמור תהיה זו טעות להתעלם מהאוטונומיה הרבה שהשלטון המקומי נהנה ממנה.
אוטונומיה זו ניתנת לבחינה כפולה :מחד גיסא ,הקושי הרב של משרד החינוך לאכוף את מדיניותו
על הרשויות המקומיות כאשר אלו אינן מוכנות לכך; מאידך גיסא ,היזמות החינוכית של רשויות
רבות יוצקות תוכן ממשי למושג 'רשות חינוך'.
הדוגמה הבולטת ביותר למגבלות הכוח של משרד החינוך היא חוסר יכולתו ליישם את תכנית
הרפורמה בכלל הרשויות המקומיות .עשרים וחמש שנים לאחר ההחלטה לשנות את מבנה החינוך
העל-יסודי טרם השלים משרד החינוך מהלך זה ,כאשר כעשרים אחוזים מכלל הרשויות ושישים
אחוזים מכלל התלמידים נמצאים מחוץ לרפורמה )משרד מבקר המדינה .(1993 ,כיצד אפשר
להסביר את חוסר יכולתו של משרד החינוך ליישם )לאכוף( מדיניות כה מרכזית מבחינה חברתית
ופדגוגית? שני הסברים עשויים לבאר תופעה זו ,אשר אינה מתיישבת עם מיתוס הריכוזיות הכל
יכולה .הסבר ראשון הוא העדר הסכמה פנים-משרדית על מדיניות הרפורמה והכשלתה .התנגדות זו,
בעיקר מצד מערכת החינוך הממלכתי-דתי ,הייתה יכולה להתממש אך ורק בשל שיתוף הפעולה
שבין ראשי מערכת זו לבין ראשי רשויות ,אשר משיקולים מפלגתיים ותועלתיים העדיפו להקריב
את האינטרס המקומי j.הסבר משלים להכשלת מדיניות המשרד נעוץ בהתנגדותן של רשויות
מקומיות רבות ,אם משיקולים ענייניים )דוגמת העדר מתקנים ייעודיים לביצוע החיטוב( ,אם לרוב,
מכניעה ללחצים פוליטיים וציבוריים מקומיים )אי-רצון מצד קבוצות חזקות לאפשר אינטגרציה
חברתית ,התנגדות מנהלי בתי ספר יסודיים ל"אבד" תלמידים לטובת חטיבות הביניים ,התנגדויות
פוליטיות מתוך מאבקי כוח מפלגתיים( .שיתוף הפעולה האמור ממחיש צורה אחת של הקואליציות
הטקטיות המאפיינות את מערכת היחסים הרשתית שבין הדרג הפוליטי המקומי ובין פקידות
שלטונית )ראה לעיל עמ' .(7
ביטוי אחר לתוקפו המוגבל של מודל הריכוזיות הוא השונות העצומה ברמת התשומות והתפוקות
החינוכיות .אם אכן משרד החינוך היה אותה מערכת ריכוזית שנהוג לתאר אותה ,הרי שאפשר היה
לצפות לדמיון רב ברמת החינוך המקומית .ככלות הכל ,משרד החינוך מפעיל תכניות לימודים
אחידות ,הוא מאייש את תפקידי ההוראה והוא מפקח על הנעשה בבתי הספר .בפועל אנו עדים
למערכת רב-גוונית בעלת תפוקות שונות .ההסבר לתופעה פרדוקסית זו היא האוטונומיה המעשית
של הרשות המקומית ליזום תכניות ופרויקטים )כספי (1994 ,ואף לעצב את פני מערכת החינוך
המקומית .אוטונומיה זו מתאפשרת הודות למידת היזמות המקצועית ברמה המקומית ונכונותו של
הדרג הפוליטי המקומי לתמוך ביזמות אלו )שריד.(1994 ,
אחד ממנופי השינוי העומדים בפני הרשויות המקומיות הן תכניות האב היישוביות לנושא חינוך.
אף כי במקורן תכניות אלו נועדו לשמש בסיס להערכת צורכי פיתוח של מוסדות חינוך ,הן הפכו
לכלי לעיצוב מערכת החינוך המקומית גם מן ההיבט הפדגוגי .משרד החינוך )המשתתף במימון
תכניות אלו( ידע להדגיש את הפוטנציאל הטמון בתכנון ולקבוע מדיניות חינוכית כוללת ,לבחון
ולאמץ גישות חינוכיות פלורליסטיות ולארגן את המערכת המקומית בהתאם )משרד החינוך.(1993 ,
בשנים האחרונות עשרות רשויות עברו תהליך זה .רבות מהן לא השכילו לנצל פוטנציאל זה
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והסתפקו בקביעת רשימה של צרכים פיסיים .לעומת זאת ,לא מעט רשויות ראו בהכנת תכניות האב
הזדמנות לבחינה מחודשת ופעלו בהתאם.
מערכת החינוך בארץ הוגדרה כ"ארגון פדרלי" הפועל בתשלובת של גורמים שונים :משרד החינוך על
זרמיו ומרכיביו ,השלטון המקומי ,מערכות החינוך השונות על תלמידיהן ועובדיהן ,ארגונים
מקצועיים ,מוסדות פוליטיים וציבוריים והציבור הרחב )בן-דרור .(1992 ,ריבוי גורמי החלטה,
מוקדי השפעה )רשמיים וסמויים( וקבוצות אינטרסים מערפלים את התהליך בקביעת מדיניות
החינוך בישראל על היבטיה השונים )אלבוים-דרור .(1985 ,ערפול זה מתבטא כיום ביחס
האמביוולנטי של משרד החינוך כלפי הרשויות המקומיות .מצד אחד אנו מוצאים עדויות לרצונו של
המשרד לאפשר לשלטון המקומי ליטול חלק באופן פעיל בעיצוב מערכות החינוך המקומיות )ראה
דוגמת תכניות האב( .במקביל עדיין חסרה עמדה ברורה לגבי שאלת האוטונומיה המקומית בנושא
חינוך )כספי  .(1994בנושא הפדגוגי נראה שהמשרד טרם "הכיר" בשלטון המקומי .המדיניות
המסתמנת בדבר ביזור פדגוגי מדלגת מעל הרשות המקומית תוך הדגשת האוטונומיה הבית-ספרית
)משרד החינוך.(1993 ,
שירותי רווחה
בדומה לשירותי החינוך הרשמי מקובל לראות בשירותי הרווחה 'שירותים ממלכתיים' .ראייה זו
נסמכת על הדומיננטיות של השלטון המרכזי )משרד הרווחה( בקביעת הפרמטרים המקצועיים ,על
אופן הפעלת השירותים  -בעיקר השירותים האישיים  -ועל היותו גורם מממן עיקרי .בתנאים אלו
ניתן היה לצפות לפיתוח או להתפתחות שירות ממלכתי כולל ,אוניברסלי ושוויוני .אולם בדומה
לתחום החינוך ,שירותי הרווחה )המקומיים( במדינת ישראל התפתחו  -למרות הדמיון המבני
ודפוסי הפעילות של הלשכות המקומיות  -למערכת בלתי אחידה ולא-שוויונית .אי-שוויוניות זו באה
לידי ביטוי בהקצאה ההיסטורית של משאבים  -תקציבים וכוח אדם .הניסיון לאמץ קריטריון
הקצאה אחיד )'שיטת פרדס'( ,אם כי לא אוניברסלי )אי-הכללת הרשויות הלא-יהודיות( ,לא עמד
k
במבחן המציאות.
על מנת להבין מצב זה יש לזכור שלמרות העשייה העצומה בתחום שירותי רווחה ,מעולם לא הייתה
מדיניות רווחה כוללת ואינטגרטיבית לא ברמה הממלכתית ולא ברמה המקומית .תופעה זו קשורה,
מחד גיסא ,להיחלשותו של משרד הרווחה כמתווה מדיניות  -מצב הנמשך לפחות עשרים שנה .החלל
שנוצר עקב כך נוצל על ידי הדרגים המקצועיים של המשרד לקדם נושאים ולתת דגשים על פי
מנדטים סקטוריאליים .כוחו היחסי של כל שירות בתוך משרד הרווחה אפשר לו לעודד פיתוח
שירותים ברמה המקומית באמצעות מתן תקציבים ייעודיים .התהליך התאפשר בצל המצב החוקי -
חוק שירותי הסעד ) - (1958המטיל את מלוא האחריות למתן שירותים על הרשות המקומית מבלי
שהשלטון המרכזי )משרד הרווחה( מחויב להגדיר אילו שירותים יש לספק ומהם מקורות המימון
שלו )בריק ;1992 ,דורון  .(1994חלל מדיניות מקביל נוצר ,מאידך גיסא ,ברמה המקומית .הדרג
הנבחר בשלטון המקומי לא גילה מעורבות יתרה בהתוויית מדיניות מקומית ,וברוב המקרים סמך
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את ידו על ההחלטות של לשכות הרווחה המקומיות בנושא פיתוח שירותים.
כך נוצרה קואליציה מקצועית של השירותים השונים של משרד הרווחה )ראשי השירותים
והמפקחים( וסגלי הרווחה המקומיים ,אשר עיצבה למעשה את מערך השירותים המקומיים )ובאופן
מצטבר חלק גדול ממערך השירותים ברמה הלאומית( m.פיתוח השירותים נעשה באופן מזדמן על פי
הדגשים מיניסטריאליים רגעיים ,אופנות מקצועיות )לרבות יבוא מודלים( ,או "גילוי" אוכלוסיות
יעד חדשות .הנהנים המידיים מכך היו הרשויות היזמיות יותר אשר השכילו לנצל הזדמנויות אלו,
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אם בשל יכולתן המקצועית המשופרת ואם בשל נגישותן הקלה יותר למקבלי החלטות .הרשויות
החלשות יותר ,עם צרכים אוביקטיביים לא פחות מוצדקים ,נפגעו לא פעם מנגיסת התקציבים
הזמינים על ידי הרשויות האחרות.
התופעה של פיתוח שירותים מזדמן יצרה בהדרגה מערך פעילויות שלא בהכרח היה מתקבל ,אילו
היה מתקיים תהליך מסודר של תכנון בראייה מערכתית תוך שימת דגש על צרכים משתנים .הפעלת
מערך זה לאורך זמן יצרה ,הן ברמה הממלכתית והן ברמה המקומית ,קשיחויות שונות המגבילות
שינויים רצויים .ברמה הממלכתית אפשר למנות ,ראשית כל ,את המידור הפאודלי בין השירותים
)האגפים( השונים של משרד הרווחה )הגורם המממן העיקרי( המונע העברת תקציבים משירות אחד
למשנהו n.גורם נוסף ברמה זו הנוטה להנציח פעילויות קיימות הוא האופי האינקרמנטלי של
התקצוב הממשלתי .לגורמים אלו מצטרפים ,ברמה המקומית ,האינרציה המקצועית והניהולית וכן
אינטרסים מקצועיים ,אשר אינם מעודדים שינויים בהקצאת משאבים .לכך יש להוסיף את קיומו
של ציבור צרכנים ,אשר ספק רב אם יסכים לפגיעה כלשהי בשירות קיים.
הקואליציה המקצועית ,משרד הרווחה-לשכה מקומית ,השתנתה עם הופעת עוד גופים שהחלו לפעול
למען קידום ופיתוח שירותים קהילתיים כפי שהדבר מתבטא ביזמות ג'וינט-ישראל .הקמתן של
עמותות מקומיות )דוגמת העמותות למען הקשיש( ומערך השירותים הנלווה )דוגמת מרכזי יום
לקשיש ,באותו הקשר( ,הגדילו בצורה ניכרת את האוטונומיה של הרשויות המקומיות .כאן הגדירו
הרשויות עצמן את צורכיהן ופיתחו כנדרש את מערך השירותים .אף על פי שמשרד הרווחה היה
מעורב בתהליך ,תפקידו היה סביל בעיקר .הרשויות המקומיות נהנו מחופש תכנון מרבי ,ואילו
הג'וינט הוא זה שסיפק את עיקר ההנחייה המקצועית והיה שותף במימון הראשוני.
פיתוח כלכלי
הפיתוח הכלכלי משמש עוד דגם לאוטונומיה מקומית מרבית ולשינוי דפוסים היסטוריים של
מוביל-מובל .על אף המעורבות הממשלתית ארוכת השנים בקידום מצבם הכלכלי של יישובים רבים
)בעיקר אלה שבפריפריה( תוצאותיה היו דלות .בשנות השמונים כבר היה ברור ,שאין בכוחו של
השלטון המרכזי לתת תשובות מספקות עקב מגבלותיו המבניות והאנכרוניסטיות שבפעילות זו
בתנאי כלכלת שוק חופשי .כוחן היזמי של הרשויות המקומיות בתחום הכלכלה התפתח על רקע
המגבלות האמורות ועל רקע עליית ביטחונם של ראשי הרשויות בדבר יכולתם לקדם בעצמם סוגיה
זו .אף כי מעורבותו של השלטון המקומי ביזמות כלכלית אינה חדשה ,השינוי הבולט ביותר הוא
המעבר לחשיבה עסקית יותר )בן-אליא1988- ,א( וההכרה בצורך בהתארגנות מקומית ייעודית
)קלוזנר ושמיר-שנאן.(1988 ,
הפיתוח הכלכלי החל ללבוש צורות שונות .מקצתם של מאמצים אלו הופנו לאפיק של פיתוח
הכלכלה המוניציפלית הן באמצעות התארגנות ייעודית  -חברות עירוניות ) -בן-אליא1988- ,ב( והן
על ידי עידוד פעילות כלכלית אורבנית למען הרחבת בסיס המס )ראה להלן( .אפיק אחר היה עידוד
היזמות העסקית המקומית באמצעות מסגרות תומכות :מרכזים לטיפוח היזמות ,חממות
טכנולוגיות ,חממות לפרויקטים תיירותיים וכד' )פלזנשטיין .(1994 ,תחום זה התאפשר הודות
לשותפות הבין-מוסדית שנוצרה עם גורמים ציבוריים וממלכתיים שונים :הסוכנות היהודית ,ג'וינט
ישראל ומשרד המסחר והתעשייה .לכך יש להוסיף את נושא התשתיות הכלכליות ,בעיקר פיתוח
אזורי תעשייה )רזין וחזן .(1994 ,פעילות זו נועדה ,בראש ובראשונה ,להגדיל את היקף ההכנסות
העצמיות של הרשויות .עוד אפיק היה ניצול הפוטנציאל הקרקעי שבתחום הרשות לתמיכה ביזמות
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פרטית לפיתוח פרויקטים נכסיים-עיסקיים )מרכזי קניות ,מרכזי שירותים ,מבני תעשייה( כדרך
משלימה להגדיל את בסיס הטלת המסים המקומי.
כאמור ,חופש הפעולה של השלטון המקומי בתחום זה הוא כמעט ללא הגבלות ,למעט סייגים
חוקיים הנגזרים מחוק התכנון והבנייה ,אישורים מנהלתיים לצורך הקמת תאגיד עירוני או
שותפויות עם גורמים עסקיים .אוטונומיה זו מתקיימת לעתים קרובות ללא היגיון כלכלי מוצק .אף
כי אפשר להבין את רצונה של כל רשות מקומית להגדיל את ההזדמנויות התעסוקתיות בתחומה
ואת בסיס הטלת המסים שלה ,הפעילות מתעלמת מאי-ההתאמה המרחבית בין גבולות מוניציפליים
ובין גבולות של אזורים כלכליים .היא גם גורמת לאי-יעילות בשימוש מקורות ציבוריים )קרקע
ותקציבים( ולאי-צדק מרחבי.
אוטונומיה מקומית ובעיית המשאבים
אוטונומיה מקומית אינה זהה לאוטונומיה כלכלית-פיננסית ,אך אין ספק שקיים קשר הדוק
ביניהן .רשות מקומית התלויה בסיוע כספי חיצוני חשופה לאפשרות שתלות זו תתורגם לצמצום
חופש ההחלטה שלה .המגמה בהיקף ההשתתפות הממשלתית בתקציבי הרשויות המקומיות בשני
העשורים האחרונים מצביעה על שונות לפי גודל הרשות .ברשויות הגדולות )עיריות( נמצא תהליך
עקבי  -במונחים מוחלטים ויחסיים  -של עלייה בהכנסות העצמיות מראשית התקופה הנסקרת )
 ,(1974וביתר שאת מאז ראשית שנות השמונים .בהשתתפות הממשלה לעומת זאת מתגלית תופעה
מחזורית של עלייה בחלקה של הממשלה עד לסוף שנות השבעים ,ירידה עד למחצית שנות השמונים
ועלייה מתונה מאז .כפי שניתן לראות מן האיור שלהלן ,מאז  1983הולך ומתרחב היחס שבין
הכנסות עצמיות לבין השתתפות הממשלה .ב) -1991השנה האחרונה עליה התפרסמו נתונים
רשמיים( חלקה של הממשלה בכלל תקציב העיריות )תקציב רגיל ותקציב פיתוח( הגיע לעשרים
וחמישה אחוזים ולעשרים ושבעה אחוזים בתקציב הרגיל.
לגבי המועצות המקומית )דהיינו ,הרשויות הקטנות( המגמות הן שונות .אף כי מגמת העלייה
בהכנסות העצמיות מתקיימת גם כאן ,היא מתונה בהרבה מזו של העיריות .בראשית שנות התשעים
הגיע לחמישים אחוזים חלקם היחסי של המשאבים הממשלתיים בתקציב הכולל ,ולחמישים
ושבעה אחוזים בתקציב הרגיל .השוני במידת האוטונומיה הפיננסית שבין שתי הקבוצות הנסקרות
הוא פועל יוצא של בסיס הטלת מסים שונה המעניק יתרון מובהק לעיריות :קיומן של פונקציות
כלכליות )תעשייה ,מסחר ושירותים( מגדילות באופן ניכר את בסיס הטלת המסים ,ומשפרות את
החיוב והגבייה .מן הראוי לציין שהנתונים שהוצגו הם מצרפיים ועל כן אין הם משקפים את
השונות הרבה הקיימת בין הרשויות ,בין העיריות ובין המועצות המקומיות ובכל אחת משתי
הקבוצות .בשל העיוותים ההיסטוריים שבשיטת התקצוב המוניציפלי ,נוצרו הבדלים גדולים בין
רשויות ,לרבות בין רשויות בעלות גודל והרכב חברתי דומה .לכך יש להוסיף את הנגזרות
התקציביות שבהפעלה לא-שוויונית של שירותים כאמור לעיל .המעבר למימון לנפש ,המתממש
o
והולך כיום ,עשוי להביא לצמצום אי-השוויוניות בתקצוב הממשלתי.
על אף העצמאות היחסית הגדלה בתחום הכספי אין בה כדי להבטיח ניהול תקין .זה שנים רבות
מתנהלות הרשויות המקומיות על בסיס גירעוני .למצב זה שתי תופעות נפרדות ,אך קשורות זו בזו:
גירעונות מצטברים וגירעונות שוטפים .נושא הגירעונות השוטפים מקורו ,במידה רבה ,בפער שבין
עלויות התפעול של הרשות )עלות השירותים הניתנים לאזרח ועלות המנגנון המוניציפלי( לעומת
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ההכנסות השוטפות p.זה זמן רב ויכוח בין הרשויות המקומיות ומשרדי הממשלה באשר לעלות
השירותים ,בעיקר עלותם של השירותים הממלכתיים .ההשתתפות התקציבית של הממשלה
בשירותים אלו מתבססת ברובה על 'עלויות תחשיביות' ולא על הוצאות בפועל .כך נוצר פער מימוני
המעיק על תזרים המזומנים של הרשות ומביא ,במרבית המקרים ,להיווצרות גירעונות .גירעונות
תפעוליים אלו נוסף לגירעונות בגין עבודות פיתוח ,הקשורים גם למחזורים הפוליטיים של הרשות )
 ,(Kalchheim & Rozevitch, 1990הביאו את הרשויות למשברים פיננסיים ותפקודיים תכופים.
על רקע זה ,ומשום מערכת היחסים המיוחדת האמורה לעיל ,נדרש הממשל המרכזי לגבש הסדרים
כספיים מקיפים )לפחות חמישה הסדרים ניכרים בעשור האחרון(.
בחינת הדינמיקה רבת השנים בהסדר הגירעונות מובילה אותנו למסקנות האלה:
• אף כי למראית עין הסדרים אלה מצביעים על התלות של הרשויות המקומיות
בשלטון המרכזי ,יכולת הרשויות לחזור ולצבור גירעונות כבדים מצביעה על
אוטונומיה יחסית רבה.
• אוטונומיה זו נסמכת על כשל ניהולי ופיקוחי חמור מצד השלטון המרכזי ,מצב
אשר חיזק את המגמה הגירעונית.
• כשל זה איננו רק ביורוקרטי-מקצועי ,אלא גם פוליטי .חרף הזהרות כלפי חוץ
אי-נקיטת סנקציות נגד העוברים על חוק התקציב ועל הניהול התקין של רשות
מקומית היא ,לכל הפחות ,בגדר הסכמה אילמת.
• גירעונות כאסטרטגיה פיננסית פועלים לטובת אלה המאמצים אותה ,לפחות
לטווח הקצר .ההסדרים הבאים בעקבותיהם מגדילים את סך המשאבים
העומדים לרשות הרשויות הגירעוניות ומקטינים את כלל המשאבים לשאר
הרשויות.
• ככל שהיקף הגירעונות גדל ,כך קטן חופש התמרון של משרד הפנים .שעבוד
משאביו לצורך כיסוי גירעונות הפך את המשרד ל"שבוי" בידי הרשויות
המקומיות.
לקראת מדיניות ביזור דיפרנציאלית
מערכת היחסים שלטון מרכזי-שלטון מקומי בישראל וחלוקת העבודה ביניהם לוקות במגבלות
רבות .מגבלות אלו נובעות במידה רבה מהעדר מדיניות ממלכתית ברורה בנושא :מבחינת יעדים
ומטרות ,אמצעים ודרכי ניהול ובקרה .אף כי ,בשל סיבות שכבר נסקרו ,יש "יתרונות" למצב
הקיים ,הוא מעודד עשייה ציבורית לא-יעילה ולא תמיד אפקטיבית תוך פגיעה ברווחת הכלל
ויצירת מצבים בלתי-רצויים ומקצתם בלתי-הפיכים .הוא גורם גם לחיכוכים חוזרים בין שני
הממשלים ולאבדן אנרגיה ארגונית ואישית רבה .בהמשך הדיון אנסה לעמוד על כמה סוגיות
קריטיות בעיצוב מדיניות ביזור אפקטיבית.
קריטריונים לבחינת מדיניות ביזור
ניתן למנות ארבעה קריטריונים עיקריים לבחינת מדיניות ביזור :הקריטריון האידאולוגי,
הקריטריון הכלכלי-פיסקלי ,הקריטריון הפונקציונלי והקריטריון של צדק חברתי.
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הקריטריון האידיאולוגי
הקריטריון האידאולוגי מבטא ,בראש ובראשונה ,את זכותה הבסיסית של קהילה טריטוריאלית
לקיים שלטון מקומי דמוקרטי ,המשקף בצורה נאמנה את האינטרסים ואת ההעדפות המקומיות.
גישה זו היא חלק אינטגרלי ממסורת דמוקרטית מערבית ואף מהתפיסה השלטונית בישראל ,גם
אם הלגיטימציה שלה אינה מוחלטת בשל העדר מסורת ארוכה של שלטון מקומי נבחר q.עיקרון
הדמוקרטיה המקומית אינו מצטמצם למקבלי ההחלטות אשר נבחרו ישירות על ידי האזרחים ,והם
אמורים לייצגם .הוא מדגיש גם את הקרבה הרבה יותר שבין נבחר הציבור המקומי ושולחו בניגוד
לריחוק או לנתק שבין ביורוקרט חיצוני והאזרח .קשר בלתי אמצעי זה מאפשר לשלטון מקומי
להיות רגיש יותר לצרכים המקומיים ולמצוא להם מענה ראוי.
הקריטריון הכלכלי-פיסקלי
הקריטריון הכלכלי-פיסקלי נועד לבחון שתי סוגיות מרכזיות:
• הקשר שבין הריבונות המקומית על פי העיקרון הדמוקרטי ,ויכולת המימוש של
החלטות מקומיות מבחינת משאבים נדרשים;
• ההשפעה של התקציבים המקומיים על הכלכלה הציבורית.
התיאוריה הכלכלית מספקת לנו מודל ההולם במלואו את עיקרון הדמוקרטיה המקומית ,הלא הוא
מודל 'בחירה פיסקלית מקומית' ) .(local fiscal choiceאף כי מודל זה נשען על תיאוריה כלכלית )
 ,(Tiebout, 1956; Oates, 1972; Musgrave, 1989הוא גם משקף את מציאות הממשל בארצות
הברית ובמדינות אירופיות אחדות )שוויץ הבולטת ביניהן( .במודל זה השלטון המקומי מגייס את
מרבית משאביו ממקורות עצמיים בראש ובראשונה ממסים מקומיים .באמצעות משאלי עם
יכולים האזרחים להגדיר את מגוון השירותים שברצונם לקבל ואת רמתם; וזאת על ידי הבעת
הסכמה או התנגדות למימון שירותים נתונים מכספם של אזרחי המקום .במצב זה ההכרעות
המקומיות מושפעות ומותנות בנכונות האזרח ,משלם המסים ,לשאת בעלות הנובעת מהן )ראה
למשל .(Peterson, 1975; Rubinfeld, 1987 ,בתנאים אלו כוחם של האזרחים הוא רב ,שכן הם
מסוגלים להעביר מסרים מאוד ברורים לנבחרים אשר להעדפותיהם .נבחרי ציבור וכן אנשי
המקצוע ברשות המקומית נדרשים לבחון את צעדיהם כראוי ,תוך מתן תשומת לב מרבית לאופן
ניהול העניינים המקומיים ,מבחינת יעילות ואפקטיביות .בגישה זו טמונה הנחה הראויה לציון
והיא שקיפות הפעילות של השלטון המקומי .המודל מניח קיומה של ציבוריות ,המעוניינת לדעת
ומצפה לדעת ודורשת מנבחריה מתן דין וחשבון ).(accountability
להוצאות המקומיות השלכה ישירה על הכלכלה הציבורית ועל המדיניות הכלכלית של הממשל
המרכזי .מצד ההוצאות הבעיה נגזרת מהשתתפות השלטון המרכזי במימון הרשויות המקומיות
באמצעות תקציבים מיועדים ומענקים כלליים .מצב זה יוצר מפגש בעייתי בין שני כוחות הדוחפים
להגדיל את התקציבים :משרדים פונקציונליים בשלטון המרכזי מעוניינים למצות את תקציביהם
ואף להגדילם והם מעודדים ביקוש מן השטח ,ובעלי תפקידים ברמה המקומית מעוניינים מטעמים
דומים להרחיב את נפח פעילותם .נטיות אלו לגידול התקציבים לשלטון המקומי והנטייה של
המערכות הציבוריות ליצור עודף ובמחיר כלכלי גבוה ) ,(Niskansen, 1971יוצרות לחצים בלתי
פוסקים על תקציב המדינה .פן אחר של השפעות מקומיות על הכלכלה הציבורית הוא בצד
ההכנסות .הרצון של הרשויות המקומיות להגדיל את תקציביהן באמצעות העלאת ההכנסות
העצמיות עלול להתנגש במדיניות מרכזית בדבר ייצוב מוניטרי )דוגמת ריסון עלויות או הקטנת נטל
המסים על הציבור(.
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הקריטריון הפונקציונלי
קריטריון זה נועד לבחון שתי סוגיות ואלה הן:
• אילו שירותים יש לספק.
• לאיזה דרג ממשלי יש יתרון ,משיקולי יעילות ואפקטיביות ,במתן השירותים.
סוג השירותים ורמתם שיש לספק הם שאלות הנגזרות מצרכים אובייקטיביים ,ערכים חברתיים
והעדפות פוליטיות .בכל מדינה קיים תמהיל של שירותים ציבוריים הניתנים על ידי הממשל
המרכזי והשלטון המקומי על פי חוק ,הסדרים בין-ממשליים ,מסורת וצרכים מזדמנים .הואיל
ושירותים אלה הם במרביתם שירותים "היסטוריים" ,הרי שהם מתקיימים לאורך זמן כאשר
אליהם מצטרפים שירותים חדשים .מבנה "גיאולוגי" זה של השירותים הוא בעייתי שכן הוא נותן
לגיטימציה לקיים גם את פיתוחם של שירותים חדשים לנוכח נתונים חדשים אם מקטין אותם,
בשל התחרות על משאבים .הבעיה מחריפה כאשר השלטון המרכזי אינו קובע בצורה ברורה
ומחייבת אילו שירותים יש לספק ומה רמתם ולו גם כ"-סל" מינימום.
במרבית המדינות קיימת חלוקת עבודה בין הדרגים השלטוניים השונים ,כאשר מקצת השירותים
ניתנים על ידי הממשל המרכזי ,מקצתם על ידי דרגי שלטון ביניים )במדינות פדרליות( ויתרם על ידי
השלטון המקומי .במדינות אחדות )בעיקר הסקנדינביות( רוב השירותים ניתנים על ידי הדרג
המקומי עקב האצלה מסיבית של סמכויות על ידי הממשל המרכזי .ההכרעה ,אילו שירותים יינתנו
על ידי השלטון המקומי ,צריכה לקחת בחשבון שני שיקולים :יעילות ואפקטיביות .לשאלת
היעילות שני היבטים משלימים :יעילות ייצור ) (production efficiencyויעילות הקצאה )
.(allocative efficiency
יעילות הייצור מודדת את העלות הכרוכה בייצור שירות או קבוצת שירותים .יצרן יעיל הוא זה
המצליח לספק היקף שירות נתון בעלות נמוכה מזו של יצרן אחר .בהקשר הזה ,השאלה מיהו אותו
דרג שלטוני האמור לספק שירותים מקומיים )שלטון מרכזי ,שלטון מקומי או ייצור משותף( צריכה
להיבחן ,בין היתר ,על ידי קריטריון יעילות הייצור .בחינה מסוג זה עשויה לחשוף לא רק את
היתרון של דרג שלטוני אחד על פני האחר ,אלא גם את משמעות השונות הקיימת בין הרשויות
המקומיות .העיקרון הכלכלי של יתרון הגודל בייצור שירותים )העשוי להשתנות בין שירותים
שונים( יוצר הבחנה בין רשויות הנמצאות מתחת לאופטימום זה ורשויות הנמצאות מעליו .במדינה,
דוגמת ישראל ,יש מספר גדול של רשויות קטנות יחסית והוא נוטה לשלם מחיר יקר עבור מבנה
שלטוני מבוזר ,תת-אופטימלי מבחינת יחידות הייצור.
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סוגיה משלימה היא זו של יעילות ההקצאה .כאן עולה השאלה מהי מידת ההתאמה ,ברמת עלות
ייצור נתונה ,בין השירותים הניתנים על ידי הרשות ובין צורכיהם ורצונותיהם של האזרחים.
קרבתה המידית של הרשות לאזרחים מעניקה לה יתרון ברור על פני רשויות שלטוניות אחרות .עם
זאת ,קיים פער בין יתרון זה לבין תרגומו הלכה למעשה .פער זה נובע מהקושי היחסי של השלטון
המקומי להתאים את עצמו לצרכים הדיפרנציאליים של ציבור ההולך ונעשה הטרוגני .מרבית
הרשויות המקומיות ממשיכות לספק חבילות שירותים היסטוריות וסטנדרטיות .שירותים אלו
ניתנים לא משום שהם המתאימים ביותר ,אלא משום שאלו השירותים שהמערכת יודעת לספק.
למעשה הפן היצרני ברשות הוא אשר מכתיב את השירותים המסופקים.
הקריטריון של צדק חברתי
אחד מתפקידיו של ממשל מרכזי הוא גיבוש מדיניות המקטינה פערים בין יישובים בעלי חוסן
כלכלי-חברתי נבדל וקבוצות חברתיות המתגוררות בהם .ביטוי לכך הוא ההקצאה הדיפרנציאלית
של משאבים  -דוגמת השתתפויות מוגדלות ליישובים חלשים ,סיוע בהפעלת תכניות מיוחדות
לקבוצות דלות הזדמנויות וכד' .מדיניות מקבילה נדרשת גם מהשלטון המקומי ,אם ברצונו למנוע
הפליה פנים-יישובית בין אזורים לקבוצות בהקצאת משאבים .בעיית הצדק החברתי )(equity
מתעוררת כאשר אין ברצונו או ביכולתו של השלטון המרכזי או המקומי לקיים מדיניות שוויונית
הולמת .היא עלולה להיגזר משני מצבים שונים :אי-שוויון בתשומות או אי-שוויון בתפוקות .אי-
שוויון בתשומות משקף הקצאת משאבים לא שוויונית עקב רצונו של הממשל להיטיב עם רשויות
מסוימות על פני אחרות או אי-תיקון עיוותים היסטוריים בתקצוב .אי-שוויון בתפוקות מצביע על
התוצאות השונות המתקבלות מהפעלת שירותים/תכניות ,גם במצב של תקצוב שוויוני .אף כי
סוגיית הצדק החברתי היא שאלה שצריכה להעסיק את השלטון המקומי ,היא מחייבת בראש
ובראשונה את השלטון המרכזי בעיקר בתנאי ביזור .זאת משום שריבוי עיוותים מקומיים ,תופעה
צפויה במערכת מבוזרת ,עלול להצטרף לבעיה בעלת משמעות לאומית.
משמעויות
ארבעת הקריטריונים האמורים מאפשרים לנו לחזור ולבחון את סוגיית הביזור כתשומה רעיונית
לגיבוש מדיניות ממלכתית הולמת .הדיון שבהמשך מתמקד במכלול של גורמים  -ערכיים-
נורמטיביים ,ארגוניים וניהוליים  -אשר לדעתי יש להתייחס אליהם.
אי-הגבלת האחריות של השלטון המרכזי ) (non-transferability of responsibilityכל עוד בישראל
קיים משטר אוניטרי ,חלה על השלטון המרכזי אחריות שאינה ניתנת להעברה גם במצב של האצלת
סמכויות )ביזור( .אחריות זו היא בעלת אופי מדיני ,כלכלי וחברתי.
אחריותו המדינית מתבטאת בחובת השלטון המרכזי לקבוע סטנדרטים ברורים באשר לרמת
הפיתוח ולרמת השירותים שזכאים להן אזרחי המדינה .ללא קביעת סטנדרטים אלו ,לו גם
כמינימום מובטח ,תנציח המדינה פערים בלתי נסבלים בין רשויות מקומיות שונות ותישמר תת-
רמה ברבות מן הרשויות בארץ .קשה לקבל ,למשל ,את העובדה שבישראל של  1995לא קיימת
הנחיית מדיניות הקובעת מהי רמת הפיתוח הפיסי ומהו סל השירותים המקומיים שחובה להעניק
לאזרח .בעקבות כך מוצא משרד הפנים את עצמו במצב שרשויות רבות עדיין נעדרות תשתיות
בסיסיות ורבות עוד יותר הן אלו ,שבהן רמת התשתיות הולכת ומדרדרת .קשה לקבל גם את
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האי-שוויון בתחום השירותים החברתיים )חינוך ,רווחה( לא רק בין רשויות הסובלות ממצוקה
חברתית ,אלא בעיקר בין רשויות בעלות חוסן סוציו-כלכלי משופר ובין רשויות חלשות.
עיקרון אי-הגבלת האחריות של השלטון המרכזי חל גם על נושא המשאבים שיש להעמיד לרשות
השלטון המקומי .אם מדיניות הביזור )כברירת מחדל או כמדיניות מכוונת( מטילה על השלטון
המקומי להיות אחראי על מתן השירותים ,על השלטון המרכזי להבטיח באופן הוגן שיעמדו
לרשויות המקומיות המשאבים המתבקשים .הדבר נדרש לפחות על אותם שירותים הניתנים על ידי
הרשויות המקומיות ,משום חוסר נכונותו של השלטון המרכזי לספק אותם )ראה נושא הקליטה
הישירה( וביתר שאת כשמדובר בשירותים הניתנים במשותף )חינוך ,רווחה(.
פן שלישי לעיקרון אי-הגבלת האחריות נוגע גם לתפקיד השלטון המרכזי במצבים של כשל מקומי.
העיקרון של שלטון מקומי נבחר אינו יכול להגן על כשלי תפקוד של השלטון המקומי .חלק
אינטגרלי ממשטר תקין הוא קיומה של מערכת בקרה ממשלתית המסוגלת לזהות ולתקן בעוד
מועד ליקויי תפקוד .תחום הביקורת על הרשויות המקומיות הוא מן החלשים ביותר במדינה ,דבר
הבא לידי ביטוי בבקרה המוגבלת על הרשויות המקומיות ,בעיקר בתחום התפוקות.
העלות הכלכלית של הביזור
כפי שכבר הודגש ,מדיניות ביזור אפקטיבית צריכה למצוא תשובה לקשר המתבקש בין אוטונומיה
מקומית גדלה ובין המשאבים המאפשרים את המימוש העצמי של העדפות מקומיות .במלים
אחרות ,יש לתת את הדעת למשמעות הכלכלית של מדיניות זו.
מבחינת השלטון המרכזי ,סוגיה ראשונה המחייבת התייחסות היא הגידול הפוטנציאלי בהיקף
ההוצאות הציבוריות  -בעיקר הממשלתיות  -הטמון בביזור .הקשר שבין ביזור לבין הנטייה
להוצאות מוגדלות הוא פועל יוצא מהיכולת )או מהצורך( של היחידה המבוזרת להתאים את עצמה
לצורכי השטח ומיכולתה  -כאשר הדבר מתאפשר  -להביא את המשרד הראשי לשאת בהוצאות
בלתי מתוקצבות .שני התנאים האלה התקיימו עד כה בשלטון המקומי בישראל .הקרבה הבלתי
אמצעית של הרשות המקומית לצורכי המקום ולשינויי סביבה המתרחשים בו מביאים אותה ,אם
כצורך אמיתי ואם כהחלטה פוליטית ,לתת להם תשובה גם במחיר של חריגה מהתקציב המאושר.
בתוך כך ,המדיניות הסלחנית מצד הממשל המרכזי כלפי ניהול גירעוני של המערכת המוניציפלית
חיזקה מגמה זו ,שכן היא העתיקה ,לרוב ,את נטל פירעון החריגות לממשלה .למגמה זו השפעה
הרסנית על תרבות הניהול הציבורי בישראל ,שכן אי-ענישתם של החורגים נתנה לגיטימציה
למעשיהם והעמידה באור מגוחך את אלו אשר הקפידו על ניהול כספי מסודר .היא בולטת על רקע
דפוסי הניהול הכספי של משרדי הממשלה ,שבהם החריגות בתקציב הן נדירות יותר בשל הפיקוח
הצמוד של האוצר.
ה"אוצריזציה" של המדיניות המוניציפלית הממלכתית )המעורבות הפעילה יותר של האוצר בניהול
הכספי של הרשויות המקומיות( עשויה להביא להקטנת תופעות של חריגה בתקציב.
לכך עשויה לתרום גם מדיניות התקצוב החדשה של משרד הפנים .בעקבות דוח ועדת סוארי )(1993
יתבסס התקציב הרגיל של הרשויות המקומיות על תקצוב לנפש )משוקלל בגודל היישוב ומצבו
הסוציו-כלכלי( .שיטת תקצוב זו ,מקטינה בצורה משמעותית )אך לא מבטלת( את הבדלי התקצוב
בין רשויות ,ומגדילה ברוב המקרים את היקף השתתפות הממשלה )מענק האיזון( לרשויות
החלשות .להכנסת שיטה אחידה ושקופה חשיבות נוספת :מניעת תלות בחסדי המשרד הראשי .בה
בעת יש להדגיש שבניגוד לתמורה שחלה בנושא זה טרם שונו כללי התקצוב לגבי תקציבי פיתוח.
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כאן טרם נקבעו קריטריונים אחידים ושקופים .הואיל ולמשרד אין מדיניות של תקני פיתוח
נדרשים ,הקצאת המשאבים תלויה במידה רבה ברצונו ובשיקול דעתו של המשרד )מבקר המדינה,
.(1992
השינוי בתקצוב המוניציפלי של משרד הפנים אינו משנה את בעיית התקצוב של השירותים
הממלכתיים ,בעיקר חינוך ורווחה .למרות נוסחה כללית בדבר מימון שירותים אלו )שבעים
וחמישה אחוזים משרדי הממשלה ,עשרים וחמישה אחוזים הרשות( זה שנים מתקיים ויכוח בין
השלטון המקומי ובין המשרדים החברתיים בדבר אי-קיום נוסחה זו .בשל סיבות שונות )שוני
בבסיס התקצוב ,שונות רבה במגוון השירותים המופעלים על ידי הרשויות ,העדר קשר הכרחי בין
החובה לספק שירות לבין מימונו המלא ,אי-התאמות בהיקף הפעילות הממומנת לבין השירותים
הניתנים ועוד( ההוצאות בפועל של הרשויות עולות על השיעור שנקבע )עשרים וחמישה אחוזים(.
המימון המקומי של השירותים הממלכתיים הוא גירעוני .גירעון זה ממומן בחלקו על ידי הרשויות
עצמן )אלו המסוגלות לכך( ,על ידי נגיסה במענק האיזון )אשר תפקידו לאפשר קיום שירותים
מוניציפליים ולא שירותים ממלכתיים( ובמידה רבה על ידי משרד הפנים באמצעות הסדרי חובות
תכופים .צוות בינמשרדי )"ועדת הרמלך"( שמינו שרי האוצר והפנים ב -1991כדי לבחון את הנושא,
הציע פתרון הולם מבחינת השלטון המקומי ופיתרון זה קיבל את אישור הממשלה )משרד התכנון
והכלכלה .(1992 ,משרד הפנים ,משיקולים השמורים עמו )אבדן תקציבים ,אבדן כוח השפעה על
r
הרשויות המקומיות?( ,לא אימץ את המלצות הדוח ,ועקב כך אין שינוי מהותי בנושא.
שינויי התקצוב המתבצעים והמוצעים לא ישנו באופן מהותי את החולשות שבמימון העצמי של
הרשויות המקומיות .למרות דרישות הרשויות הגוברות והולכות בדבר נטילת אחריות המימון על
פעילותן )"הגיע הזמן שהרשויות תהיינה עצמאיות וייטלו אחריות על עצמן" ,כדברי ראש הממשלה
וממלא מקום שר הפנים( ,ספק רב אם הן תתגשמנה .המקורות העצמיים העיקריים של הרשויות
הם הארנונה למגורים והארנונה לשימושים כלכליים )תעשייה ,מסחר ושירותים( .הארנונה
למגורים היא מקור מוגבל ,שכן היא אינה מאזנת את ההוצאות הכרוכות במתן השירותים
השוטפים .רק ביישובים בעלי אוכלוסייה ברמה סוציו-כלכלית מעל הממוצע עשויה הארנונה
למגורים להניב תשואה חיובית .אם השכר הממוצע ברמה יישובית עשוי לתת אינדיקציה על החוסן
הכלכלי של האוכלוסייה ,הרי שחלק נכבד מהרשויות המקומיות יתקשו לבסס את מימון השירותים
באמצעות מקור זה .על פי ממצאי המוסד לביטוח לאומי כ -121רשויות מקומיות ,מתוך 170
s
הרשויות הנכללות בסקר ,מאופיינות על ידי שכר ממוצע הנמוך מהממוצע הארצי )שטיינר.(1994 ,
אותן הרשויות ואף רבות אחרות אינן יכולות ליהנות ממקורות אחרים בשל מיעוט השטחים
המיועדים לשימושים כלכליים t.אף כי מצב זה עשוי להשתפר עם הגברת היקף הפיתוח הכלכלי
ביישובים אלה )דוגמת פיתוח אזורי תעשייה( ,הרי קשה יהיה להניח שלכולם יהיו יתרונות
מקומיים כאלה ,אשר יהפכו יישובים אלה לאטרקטיביים בעיני משקיעים .פועל יוצא מהערכות
אלו הוא שהשונות הסוציו-כלכלית והאורבנית-כלכלית בין כלל הרשויות במדינה יוצרת מדרג חוזק
באשר ליכולתן )בפועל ובכוח( לשאת בעלות השירותים המסופקים על ידן .במילים אחרות ,גם
מדיניות ביזורית לא תוכל להבטיח אי-תלות בשלטון המרכזי.
יעילות ואפקטיביות
נוכח אי-יכולתן של מרבית הרשויות המקומיות להשיג אוטונומיה תקציבית ,אפשר אולי להסיק
שאין לנושא הביזור תוחלת ,שכן למעט מספר מצומצם של רשויות עמידות ,תימשך התלות של
הרשויות בשלטון המרכזי .אף כי ייתכן שזו עלולה להיות המסקנה הסופית ,אין להתעלם מכך
שהדיון הציבורי בנושא מימון הרשויות המקומיות התמקד תמיד בנושא המקורות ,ומיעט
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להתייחס לנושא השימושים .אי-התייחסות לנושא ההוצאות היא מפתיעה ,שכן היא מבטאת
הסכמה רחבה ,בלתי ביקורתית על עלות הפעילות המוניציפלית והסיבות לכך .דיון בנושא זה חורג
ממסגרת זו ,אך עם זאת יש כמה סוגיות אשר יש להן שייכות ישירה לעניין .לסוגיות אלו מכנה
משותף :עיוות מובנה במערכת המוניציפלית הישראלית המגדיל את היקף ההוצאות )וממילא את
התלות במקורות חוץ( תוך פגיעה ביעילות השימוש במשאבים ובאפקטיביות השירות הן מן ההיבט
הממלכתי והן מן ההיבט המקומי.
נקודת המוצא להערכה האמורה היא המספר הגדל והולך של הרשויות המקומיות .תופעה זו
מנוגדת למגמה של שני העשורים האחרונים בכל המדינות המפותחות )למעט צרפת( לצמצום ניכר
של מספר הרשויות .ה"בלקניזציה" של המערכת המוניציפלית גוררת תחרות גדלה של מקורות
התקצוב הממלכתיים .הואיל וכל רשות מוכרת כישות בפני עצמה ,כל רשות מקומית דורשת הקמת
מנגנון מוניציפלי ומערכת שירותים משלה.
כאשר רוב הרשויות המקומיות בישראל הן רשויות קטנות )הגודל החציוני הוא  7,700תושבים( ,הרי
שקשה להשיג יתרון כלכלי לגודל .בעקבות כך ,קיימת אי-יעילות רבה בהקצאת משאבים
ממשלתיים  -דוגמת הצורך להקים בכל יישוב מוסדות חינוך גם אם יהיו תת-אופטימליים מבחינה
ניהולית-חינוכית.
הפן האחר של הסוגיה הנדונה הוא אי-יעילות בייצור השירותים .אף כי אי-יעילות בולטת ביישובים
הקטנים בשל חוסר היחס שבין העלויות הקבועות לבין יחידת שירות לנפש ,היא גם קשורה לתופעה
כללית יותר בדבר תפקידה של הרשות בנושא אספקת שירותים ובפריון העבודה במגזר המוניציפלי.
מרבית הרשויות המקומיות אינן מבחינות בין חובתן הציבורית להבטיח אספקת שירותים נאותים
לתושבים ) (provision of servicesלבין השאלה הניהולית-יצרנית כיצד יסופקו שירותים אלו )
 .(production of servicesוכך הן רואות את הייצור העצמי של שירותים כדפוס נדרש ,ללא
התחשבות יתרה בדבר משמעות הדבר מבחינת עלות .המגמה לפיתוח מנגנונים אחרים להפעלת
שירותים )צורות שונות של הפרטה( אינה מספיקה כדי לשנות דפוס דומיננטי זה ,שכן קיים קושי
לישמם ביישובים קטנים u.ההעדפה להפעלה עצמית של שירותים קשורה גם בהיות השירותים
המקומיים מבוססים בעיקר על כוח אדם ועל אופיו הפוליטי של השלטון המקומי .לעתים קרובות
במקומות שבהם הרשות המקומית היא המעסיק הראשי ,ההפעלה )ייצור( העצמית של שירותים
משמעותה היא יכולת העסקת כוח אדם מקומי והפקת רווחים פוליטיים בהתאם.
על פי הקריטריונים המוגדרים לעיל ,לא רק סוגיית יעילות הקצאת משאבים ויעילות ייצור עומדות
על הפרק ,אלא גם שאלת האפקטיביות :האם שלטון מקומי מבוזר יהיה אכן מסוגל לספק את
מיטב השירותים לאזרחיו? אם אפקטיביות מוגדרת כהלימה מרבית בין צרכים ודרישות האזרח
ובין מענים ציבוריים ,הרי שאין ספק שלשלטון המקומי יש יכולת רבה יותר להשיג יעד זה משום
היותו החוליה השלטונית הקרובה ביותר לאזרח .במילים אחרות ,מגע בלתי אמצעי זה נותן לו
יתרון על פני כל גוף שלטוני אחר כדי לזהות מהם צורכי המקום והעדפותיו v.עם זאת ,אין בעדיפות
זו יתרון מקביל במתן תשובות .גם כאן שאלת אפקטיביות הביזור מתמודדת עם סוגיית גודל
הרשות .לעתים קרובות רשויות קטנות נעדרות ,מפאת גודלן ,סף כניסה הדרוש לקיום מגוון סביר
של שירותים .כך למשל ,ישנן רשויות אשר אינן מסוגלות לקיים בתחומן בית ספר תיכון משלהן,
והתלמידים נדרשים ללמוד במוסדות שונים על פי אפשרויות הקליטה שלהם ורצונן הטוב של
הרשויות הקולטות ובמחיר של אבדן המפגש הקהילתי .מצב דומה מתקיים בתחום השירותים
החברתיים  -דוגמת העדר סף כניסה לקיום מרכזי יום לקשישים .חיסרון אחר במתן שירותים
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אוטונומיים ברשות קטנה הוא העדר מגוון .כלומר ,גם אם ניתן לקיים בית ספר תיכון ביישוב,
מיעוט התלמידים אינו מותיר חופש בחירה שכן לא ניתן לקיים מגמות מגוונות .מקצת הרשויות
המקומיות הקטנות מנסות לפתור את הבעיות האמורות על ידי הפעלה משותפת של שירותים ,אם
במסגרת של איגודי ערים ואם על בסיס של הסכמים אד-הוק .עם זאת ,הניסיון עד כה איננו מעודד.
הסיבה לכך היא לא רק שאלת יכולת ההידברות בין רשויות שונות ,אלא בראש ובראשונה נטייתן
של מרבית הרשויות להעדיף שירותים משלהן )"אני רוצה לשלוט בשירותים שלי" ,כדברו המייצג
של ראש מועצה מקומית( גם במחיר אבדן יתרונות לגודל .סוגיות אלו מחזירות אותנו שוב לשאלת
היעילות והאפקטיביות בהשקעת משאבים ברמה הממלכתית ,לדוגמה ,האם לוותר על אפשרות
הקמת מוסד חינוך )בין-רשותי( בעל גודל אופטימלי ,מבחינה פדגוגית-ניהולית עקב זכותן של
רשויות קטנות )בהיותן רשויות חינוך מקומיות( לזכות במימון בתי ספר מקומיים תת-
אופטימליים?
ביזור ,דמוקרטיה מקומית ושקיפות הניהול המקומי
הדיון הציבורי בנושא מדיניות ביזור עשוי להתקיים בשני מישורים נפרדים :האחד אנליטי-יישומי,
המשתקף בנייר זה ,והמתמקד בהיבטים "קרים" כגון יעילות ואפקטיביות; האחר ,המדגיש
היבטים ערכיים ובראש ובראשונה את זכותו של השלטון המקומי ,כישות נבחרת באורח דמוקרטי,
להיות חופשי ,להכריע ולפעול לפי מיטב הבנתו .אין בכוונת נייר זה לעסוק בגישה הדוגלת
בדמוקרטיה מקומית כשלעצמה ולו גם משום התמיכה המובנת בה .עם זאת ,ישנה נקודת מפגש בין
שתי הגישות הראוייה לדיון נפרד :שקיפות הניהול המקומי על תוצאות של ביזור סמכויות.
שקיפות הניהול המקומי נדרשת למידת הפומביות של תהליכי קבלת החלטות ושימוש במשאבים
על ידי הרשות .שקיפות זו מאפשרת מעקב ,בקרה וביקורת אחר פעילות הרשות והגבה ציבורית
שוטפת .יכולת הציבור לדעת בזמן אמת על פעילות הרשות היא ,לדעתי ,זכות אזרחית דמוקרטית
אשר אינה נופלת מהזכות להכרעה אלקטוראלית וחשובה אף יותר מבחינת ניהול יעיל ואפקטיבי
של ענייני הציבור .על אף התמורות החיוביות שחלו בדמוקרטיה המקומית הישראלית ,מידת
השקיפות של הניהול המקומי לוקה בחסר ואין לאזרחי הרשות המידע המתאים היכול להזין משוב
מושכל .הסתבכותן הכספית של מרבית הרשויות המקומיות התרחשה רחוק מן העין הציבורית
והתגלתה בדיעבד כאשר לא היה בידי התושבים כל דרך מעשית למזער את הנזק .הסוגיה הנדונה
קשורה לא רק לכשל פוליטי )הסתרת מידע על ידי נבחרים( אלא גם ,כאמור ,לכשל מינהלי כפול
בתחום ביקורת הפנים :אי-מינוי מבקרי פנים ואי-הפעלת ועדות ביקורת כנדרש על פי החוק
)פרידברג .(1994 ,1988 ,תופעה זו חמורה עוד יותר ברשויות הקטנות.
סיכום ושאלות פתוחות
לבזר או לא לבזר ?  -לא זו השאלה
שאלת הביזור וחלוקת העבודה בין השלטון המרכזי לשלטון המקומי היא בעלת חשיבות רבה הן
מבחינת השלכותיה על איכות השלטון במדינת ישראל והן מבחינת היכולת של שני הממשלים לתת
תשובות מיטביות לצרכים המקומיים .מבחינת המדיניות ,השאלה האם לבזר או לאו אינה זו
שעומדת על הפרק כפי שציינו בפתח הדבר ,שכן תהליך הביזור מתקיים הלכה למעשה .השאלות
המרכזיות והטעונות הבהרה ודיון הן אלה:
• למי לבזר
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• כיצד לבזר
• גבולות הביזור.
הצורך בביזור אינו נגזר משיקולים נורמטיביים-אידאולוגיים ,כדברי התומכים בחיזוק
הדמוקרטיה המקומית ,אלא בראש ובראשונה מאי-יכולתו של השלטון המרכזי להמשיך ולפעול
בדפוס ההיסטורי של מעורבות בכול .עומס היתר המוטל על השלטון המרכזי וחיזוק יכולתו של
השלטון המקומי יצרו סביבה בין-ממשלית חדשה שמערכת יחסים היררכית בה מפנה את מקומה
לשותפויות נקודתיות ולשותפויות אסטרטגיות .חולשתו של תהליך זה היא שהוא אינו תוצאה של
מדיניות מוגדרת ,כוללנית ואינטגרטיבית ,אלא של התבזרות; מגמה הנושאת את עצמה וניזונה
מהסדרים חלקיים ומניצול הזדמנויות )האצלה ולקיחת סמכויות בו זמנית(.
שיקולים וחלופות
התוויית מדיניות ביזור לא יכולה להתבסס על שיקולים פוליטיים או אידאולוגיים-ערכיים בלבד.
השלכותיה של מדיניות זו על רווחתם של אזרחי ישראל ועל המשאבים הציבוריים צריכה להיבחן
על פי קריטריונים ענייניים .בנייר זה נדונו בקצרה חלק מן הקריטריונים האפשריים תוך הדגשת
נושא הקצאת המשאבים ויעילות ניצולם ,עלות ייצור השירותים במערך מבוזר ,ואפקטיביות
הביזור מבחינת טיב ומגוון שירותים.
פועל יוצא מדיון זה הוא החלוקה הבעייתית המתקבלת בין שני סוגי רשויות :אלו הנהנות מיתרונות
של גודל ושל מיקום מרחבי ,והמסוגלות לנהל את מרב ענייניהן באופן עצמאי  -מותנה במציאת
פתרון לשאלת המימון; וכנגד ,רשויות בינוניות וקטנות הנעדרות יתרונות של גודל ושל מיקום ,אשר
יתקשו לעמוד בדרישות הביזור .הואיל ומרבית הרשויות המקומיות בישראל הן רשויות קטנות
ובעלות יכולות ואמצעים מוגבלים ,נפתח כאן פתח להיווצרות מערכת מוניציפלית דו-רבדית ,שרק
לרובד אחד היכולת הפוטנציאלית ליהנות מביזור סמכויות.
על מנת להתגבר על בעיית הקוטן )ומיקום ,אם רלוונטי( ,קיימות מספר דרכים חלופיות ,בעלות
רמת מעשיות שונה:
• מיזוג רשויות
• רשויות פונקציונליות אזוריות )על-מוניציפליות(
• איגודי ערים
• חברות בין-רשותיות
• הפרטה.
הדרך הראשונה מציעה מיזוג רשויות שונות .הניסיון האירופי מראה שיצירת יחידות מוניציפליות
גדולות יותר באמצעות מיזוג רשויות קטנות שיפר בצורה משמעותית את היקף ,מגוון וטיב
השירותים המקומיים .חולשתו של פתרון זה היא באי-רצונו ובאי-יכולתו של משרד הפנים לפעול
ברוח זו למרות מדיניותו המוצהרת.
את רעיון הקמתן של רשויות פונקציונליות אזוריות הציעה ועדת הרמלך ,אשר בדקה את נושא
מימון השירותים הממלכתיים ברשויות המקומיות )משרד הכלכלה והתכנון .(1992 ,הצעה זו ,בעלת
הקבלה חלקית להסדרים קיימים בארצות אחרות )דוגמת בריטניה( ,ממליצה על הקמת מסגרת
אזורית ,המשרתת רשויות אחדות ,אשר תהיה אחראית על מתן שירותים ברמה המקומית .ייחודו
של רעיון זה הוא בהאצלת סמכויות ומשאבים מן הרמה הממלכתית לרשות האזורית ,ואילו
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הרשויות המקומיות מאצילות מסמכויות הביצוע שלהן לרשות האזורית .הרשויות האזוריות הן
בעלות תוכן פונקציונלי ובעלות מנדט מוגבל לתחום הרלוונטי  -חינוך ,רווחה.
דרך נוספת היא הפעלת שירותים באמצעות איגודי ערים .הקמת איגודי ערים גם היא דרך אפשרית
להתמודד בבעיות הגודל .יתרונו הפוליטי של פתרון זה הוא שאינו כרוך בביטול רשויות קיימות.
הניסיון של איגודי ערים בארץ מציג תמונה מורכבת שיש בה לא מעט כישלונות .על כן יש ללמוד
היטב ניסיון זה ולשקול אם אכן מסגרת זו מתאימה.
אפשרות ארגונית אחרת היא הקמת חברות בין-רשותיות למתן שירותים .הרשויות המקומיות
רכשו בשנים האחרונות מיומנות רבה בנושא ניהול חברות עירוניות .אף כי התוצאות אינן אחידות,
יש הוכחה לכך שניהול שירותים מקומיים באמצעות זרוע עסקית של הרשות יכול להיות אפקטיבי
למדי ,לרבות בתחום החברתי )בן-אליא .(1993 ,הרעיון כאן הוא לבחון אפשרות לאמץ דגם זה על
בסיס על-רשותי ,דהיינו חברה אשר תשרת מספר רשויות קטנות.
חלופה משלימה להתמודדות בבעיית הקוטן היא הפרטת שירותים ,בעיקר במתכונת של הפעלת
שירות באמצעות קבלן מטעם הרשויות או על ידי העברת השירות לגורם קבלני )ציבורי או פרטי(
דוגמת זיכיון w.הואיל ובעיית הקוטן מגבילה גם כן את יכולת היישום של רעיון ההפרטה )סף
כדאיות נמוך למספק השירות ,יצירת תלות יתר בו וכד'( ,גם כאן תידרש צורה כלשהי של
התארגנות בין-רשותית או על-רשותית.
ברור מן הדיון עד כה ,שגם החלטה פוזיטיבית בדבר גיבוש מדיניות ביזור מכוונת לא תוכל להתבסס
על גישה אחידה ועל פתרונות מדף .בהקשר זה עולות שאלות מספר ,שאין עליהן בשלב זה תשובות
חד משמעיות.
תכולת הביזור
השאלה העומדת כאן על הפרק היא האם על מדינת ישראל לשאוף למדיניות ביזור אקטיביסטית,
אשר תנסה להחיל את הביזור מלמעלה או לאמץ גישה אופציונלית על פיה הבחירה תהיה בידי
הרשויות עצמן? קשה להניח שהחלטה חד צדדית בנושא היא אפשרית נוכח מערכת היחסים בין
השלטון המרכזי לשלטון המקומי .עם זאת ,אין וודאות שכל הרשויות המקומיות אכן יהיו
מעוניינות לקבל את הסמכויות .למרות הרטוריקה בדבר רצון הרשויות לעצמאות יש במצב הקיים
"יתרונות" רבים מבחינתן )"חליבת" הממשל המרכזי תוך ניצול העדר קריטריונים אחידים ,סיוע
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בגין מימון גירעוני ועוד( ,ולכך יש תימוכין במישור הבינלאומי.
קריטריונים לזכאות
תנאי הכרחי לגיבוש מדיניות ביזור יהיה פיתוח מערכת קריטריונים ,אשר תאפשר לבחון את מידת
הבשלות של כל רשות לקבל את הסמכויות המועברות .קריטריונים אלו צריכים לעסוק בגודלה של
הרשות ,חוסנה הכלכלי )מבחינת מקורות מימון עצמיים( ויכולתה הניהולית.
היקף האצלת סמכויות
מהו ההיקף הרצוי או האפשרי להאצלת סמכויות לרשויות :האם האצלה כוללת ,האם האצלה
תחומית או האם האצלה נושאית )בתחום נתון(?
תפקיד מחודש לשלטון המרכזי
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פיתוח מערך שלטוני ופונקציונלי מבוזר ,יעיל ואפקטיבי מותנה לא רק בנכונות וביכולות של
הרשויות המקומיות לשנות דפוסי פעילות היסטוריים ,אלא גם בשינויים מקבילים מצד הממשל
המרכזי .האצלת סמכויות לשלטון המקומי או למסגרות בין-רשותיות ועל-רשותיות ,לא תביא
ל"חיסולו" של השלטון המרכזי אלא לחיזוקו .הקטנת המעורבות הביצועית והאדמיניסטרטיבית
תאפשר לו להתמקד בתפקידיו הייעודיים האמיתיים :התוויית מדיניות כוללת )יעדים ,מטרות,
אמצעים( ,קביעת תקנים מקצועיים ורמות שירות נדרשות ,וכן בקרה שוטפת על פעילות השטח.
מדיניות זו לא תקל על השלטון המרכזי ,שכן על פי האמור ,עיקרון של אי-הגבלת האחריות עליו
יהיה להבטיח  -בראייה לאומית  -יעילות בהקצאת משאבים ,מתן שירותים נאותים לאזרחי
המדינה ושמירה על עקרונות הצדק החברתי והמרחבי.
ניהול מערכת מבוזרת היא משימה הרבה יותר מורכבת מניהול מערכת ריכוזית .כפי שאנו למדים
מהמגזר העסקי הבינלאומי ,אין אסטרטגיה או סגנון ניהול אחד ויחיד .המרכיב הקבוע העולה
מניסיון זה הוא תפקידו המכריע של המרכז לעצב אסטרטגיית ניהול קוהרנטית תוך מציאת
סגנונות פעילות המתאימים לאופי הגופים המעורבים ולייעודם ).(Goold and Campbell, 1987
במידה רבה מאד התהליך כרוך ביכולת משופרת ללמידה ארגונית ,בפתיחות מחשבתית ובהתאמה
שוטפת לתנאים משתנים.
ריכוזיות מחודשת
ללא סתירה לאמור לעיל ,מדיניות ביזור מושכלת תצטרך לקחת בחשבון גם אפשרות של ריכוזיות
מחודשת .ביזור אינו מטרה בפני עצמה אלא אמצעי להשגת מטרות ציבוריות .אין ביטחון שתהליך
הביזור יהיה משוחרר מכשלים .עיקרון אי-העברת האחריות יחייב את השלטון המרכזי להחזיר
וליטול לעצמו סמכויות ,שהואצלו לשלטון המקומי אם האינטרס הציבורי ידרוש זאת .עלינו לקוות
שתופעות אלו יהיו נדירות ומעורבותו המחודשת של השלטון המרכזי תהיה מושכלת מזו שנודעה עד
כה.
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הערות
a
סקירה כללית על מגמות אלו ניתנת על ידי ).(Sharpe ,1988
b
מקרה יוצא דופן המשמש דוגמה הפוכה ,דהיינו חיזוק הממשל המרכזי והקטנת סמכותן
וכוחן של הרשויות המקומיות ,הוא בריטניה תחת ממשל תאצ'ר וממשיכה .ניתוח השוואתי
של דוגמאות סותרות אלו מוצג על ידי ).(Wollman ,1988
c
בהקשר זה יש לראות גם את תהליך הביזור בצרפת )ביזור מן השמאל( .מדינה בעלת משטר
ריכוזי ופולשני רב עצמה ,אשר שינתה דפוסי שלטון וניהול בני מאות שנים )ראה ,למשל,
.(Meny ,1984
d
דוגמה מקבילה של שלטון מרכזי ,ה"ממסגר" את השלטון המקומי בתחומים ובדפוסי
פעילות במגמה של אוטונומיה פוחתת ,היא ניו-זילנד ).(Wistrich, 1992
e
אם נזכור שהשלטון המקומי אינו גוף יחיד אלא  250ועוד מוסדות עצמאיים ובעלי
אינטרסים פרטיקולריסטים ,הרי שהיכולת להביא ,במצב של תלות הדדית ,את כלל
הגורמים לאיזון חיובי היא משימה בעייתית.
f
אף כי פרשנותי לגבי מערכת יחסים שלטון מרכזי  -שלטון מקומי בארץ נשענת כאמור על
ניתוח אנליטי בעת ליווי תהליכים ברמה המקומית ,אפשר למצוא להם עוגנים תיאורטיים
בספרות הדנה ב) Policy Networks -ראה ,למשל,1992 ;Rhodes and Marsh ,1992 ,
.(Hanf and O’Toole
g
עפרוני מייחסת את ה"פריצה הגדולה" של הסכמי השכר על ידי הרשויות המקומיות כרצון
למשוך כוח אדם מקצועי .הסבר זה הוא נכון אך חלקי ביותר .התופעה קשורה במידה רבה
לשיקולים פוליטיים ולרצון להבטיח שקט תעשייתי.
h
סמכויות החוק לא מוענקות אוטומטית לכל רשות ,אלא לאלה אשר זכו למעמד של ועדה
מקומית לתכנון ולבנייה .מעמד זה מוענק לרשויות ,אשר שר הפנים הכריז עליהן כ'מרחב
תכנון מקומי' ,על פי רוב בהגיען למעמד של עיר .שיקול דעתו של שר הפנים הוא גורם קובע
בהכרזה.
i
כמו בכל משחק כוחות אחר המצב פועל לטובת הרשויות החזקות או כאלו המסוגלות
להשיג הסכמה לתכניותיהן בטרם הגשה.
j
יציאת הטובים מבין התלמידים של המערכת הדתית אל מחוץ ליישוב לטובת הישיבות
התיכוניות.
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k
ראה בעניין זה את השונות שבמשאבים המושקעים ברשות ובפרסומים השנתיים של
הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה )רשויות מקומיות  -נתונים פיסיים( .ראה גם משרד
העבודה והרווחה ).(1991
l
ההתמקצעות הגוברת של לשכות הרווחה המקומיות הרחיקה את נבחרי הציבור ,מה גם
שמהותם ואופיים של השירותים לא אפשרו קרקע פורייה למעורבות פוליטית מצדם.
m
הסוציאליזציה המשותפת של אנשי המקצוע ברמה הממלכתית והמקומית )הפרדיגמה של
העבודה הסוציאלית( הקלה על היווצרות קואליציה זו .היא גם סיבה לפיצול האישיות של
אנשי הרווחה המקומיים ,המציגים זיקה קרובה יותר לאנשי המשרד מאשר לשאר הרשות
)ראה בן-אליא.(1990 ,
n
הפן החיובי של מצב זה הוא הבטחת קיום שירותים ,שבתנאי החלטה מקומית חופשית היו
עלולים להיפגע .לא קשה לדמיין החלטה פוליטית מקומית לצמצום שירות עבור קבוצה,
שקולה הציבורי מוגבל.
o
חוסר השוויוניות שבין מגזרים מוניציפליים שונים ,בעיקר בין הרשויות הערביות ובין
הרשויות היהודיות הוא ,כמובן ,פן אחר של אותה בעייה.
p
לכך יש להוסיף גירעונות הנובעים מהוצאות בלתי מתוכננות ,בלא כיסוי תקציבי.
q
עם זאת ברור שמדינה מודרנית אינה יכולה להתקיים ללא שלטון מרכזי ,ועל כן גם הכרה
בלגיטימיות השלטון המקומי אינה מבטלת את היחסים ההיררכיים ביניהם.
r
לא ידוע לי על פעולה יזומה מצד הרשויות המקומיות או מצד מרכז השלטון המקומי ליישם
את ההמלצות או לחלופין לגבש פתרון אחר .בהתחשב בטענה החוזרת בדבר הנטל המוטל
על הרשויות ,כיצד ניתן להסביר אי-קידום הנושא? מעבר לאופיו המחזורי שבטיפול בעיות
המימון של הרשויות המקומיות ,יש סבירות שהמצב הקיים משרת את הסימביוזה ההדדית
שבין משרד הפנים לבין הרשויות.
s
מבין  121הרשויות האמורות 66 ,הן רשויות לא יהודיות.
t
אני מתעלם לצורך הדיון משאלת הנכונות הפוליטית לחייב את התושבים בתעריפי ארנונה
מתאימים ומיכולת הגבייה בפועל .הטיעון תקף לדעתי גם במצב של חיוב ושל גבייה
מרביים ,בהתחשב בחוזק היישוב.
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u
שאלת היתרונות הכלכליים הטמונים בהפרטה אינה חד-משמעית ,שכן הם עשויים
להשתנות בין תחומי פעילות שונים ,בין רשויות שונות ואף באותו תחום ברשות נתונה
בנקודות זמן שונות )בן-אליא.(1993 ,
v
במחיר סתירה עצמית אני חייב להודות שלעיתים קרובות מגע בלתי אמצעי זה הוא בסיס
להערכה מוטעית באשר לצורכי המקום .לחצים ודרישות מצד קבוצות שונות מעוותים לא
פעם את העדיפויות האמיתיות; עיסוק בשוטף מסתיר ,לעיתים קרובות ,מעיני מקבלי
ההחלטות סוגיות מקומיות בעלות אופי אסטרטגי; והעדפת פתרונות מסוימים )לעיתים
בדחף חיקוי( גוברת תכופות על ניתוח ענייני של בעיות והזדמנויות מקומיות.
w
הפרטת שירות היא כמובן בררה לגיטימית גם לרשויות גדולות.
x
תכנית ה"רשויות החופשיות" בארצות סקנדינוויה ,אחד הניסיונות המעניינים ביותר
בתחום מדיניות הביזור ,מראה שנכונותן של רשויות מקומיות ליטול על עצמן אחריות היא
מוגבלת )ראה .(Baldersheim and Stava ,1995
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