דיני רשויות מקומיות   27.10.2002


שינוי גבולות של רשויות מקומיות

כיצד נקבעים גבולות ר. מקומיות?  פקודת העיריות, פקודת הרשויות המקומיות וצו הרשויות המקומיות מסדירים זאת בהבדלים מזעריים ביניהם.

עיריה מוקמת בצו כינון. ס' 5 לפקודת העיריות מסדיר זאת. גבולות העיריה נקבעים בצו הכינון.

עיריה יכול שתכונן יש מאין, או מועצה מקומית שהופכת לעיריה.

ס' 8 לפקודה קובע:
"ראה השר, כי רצוי הוא לשנות תחומה של עיריה פלונית, כפי שהוא מתואר בתוספת הראשונה או כפי שהוכרז על ידי השר מכוח סעיף 3, להרחיבו או לצמצמו - אם משום שזו משאלתם של רוב בני העיר ואם מסיבה אחרת - רשאי הוא לצוות על עריכת חקירה בדבר תחום העיריה על ידי ועדת חקירה, בהתחשב עם כל מפעל או פיתוח המבוצעים על ידי העיריה, ולאחר עיון בתסקיר של הועדה רשאי הוא, לפי שיקול דעתו, לשנות דרך אכרזה את התחום, להרחיבו או לצמצמו."

קבלת החלטה מנהלית מתבצעת ב3 שלבים:

1. היווכחות של השר בדבר הצורך לשנות גבולות רשות מקומית.

2. ועדת חקירה
3. קבלת תסקיר של ועדת החקירה ופעולה עפ"י שק"ד השר.
הליך זה מעורר מס' קשיים שנדונו בפסיקה:

1. מהי רמת הוודאות שהשר צריך ע"מ להקים ועדת חקירה?

2. עבודת ועדת החקירה – האם עליה להמליץ או רק לערוך תסקיר?
       מה צריכה ועדת החקירה לסקור? על אילו שאלות עליה לענות?

3. עד כמה על השר להסתמך על דעת ועדת החקירה? האם יכול לפעול עפ"י שיקול דעתו בלבד?    אילו שיקולים לגיטימיים לגבי השר ואילו אינם?

(שאלות אלו מתפלגות לתתי שאלות נוספות).

מפת הרשויות המקומית בישראל אינה משקפת רציונל אורבני או תכנוני. 

אורבני = מבנה סוציו-אקונומי של התושבים, בסיס מס מספיק, שימושי קרקעי שונים, מספיק שטח ע"מ שהעיר תוכל להתפתח, וכן ע"מ לספק לתושבי העיר את צרכיהם.

תכנוני = ניצול קרקע מיטבי. שימוש אופטימלי בקרקע. 
גם אם מחליטים שהמדינה צריכה יחידות דיור, שאלת מיקומם היא שאלה של ניצול קרקע מיטבי – כמות הקרקע בישראל מוגבלת ולא ניתן להשתמש בה פעמיים. בכל העולם קיימת רגולציה שימושית.

אחת השאלות המרכזיות שעולה תמיד היא מיקומם של סוגי בניה השונים – שכונות שונות בעיר אחת, או בערים שונות, למשל. 
ניתן לתת לכל עיר לעשות שיקולים אלו בעצמה, וניתן לעשות שיקול כללי עפ"י הקצאה מיטבית של המדינה. אי רציונליות בנושא זה לא תאפשר תכנון אורבני וכלכלי נכון.

כשלומדים תכנון ערים, עוסקים בפרמרטים הגורמים לעיר לתפקד כהלכה (אוכלוסיה,בסיסי מס, כלכלה וכו' -  הדברים הנצרכים ע"י עיר ביחס לגודלה).  בתכנון עיר במרחב נתקלים בקשיים אלו.
רצונו של בעל הקרקע למקסם את שווי הקרקע אינו גורם מספיק על מנת שתכנוניו יאושרו. (לדוגמה: דיירי בית משותף לא יוכלו להוסיף 50 קומות על גבי גג ביתם, על אף שהדבר יעלה את שווי הקרקע באופן משמעותי, קיימים שיקולים נוספים שימנעו זאת).

בתשלומי ארנונה, ישנם כמה סוגים: דיור, עסקים ותעשיה. על דיור העיריה בד"כ מפסידה, תשלומים אלו אינם מכסים את הוצאות העיריה. סוגי הארנונה האחרים רווחיים יותר לעיריה. לפיכך קיים קונפליקט בין שימוש אופטימלי לייעודי הקרקע מול צורכי העיר.
נושא שינוי הגבולות עולה כאשר עיר מסוימת פונה לשר בעניין בעיית שטח – גדול מדי או קטן מדי.

לדוגמה: לוד. עיר חלשה מכמה בחינות. שכונה אחת נושאת על גבה את שאר העיר. כאן יכול לבא שיקול להעביר את השכונה לרשות מקומית אחרת ולפתור בכך את הבעיה.

ישנם שלושה מעגלי החלטות בהליך המנהלי הנקרא שינוי גבולות:

1. רצונו של השר – מהם השיקולים שהשר מפעיל/ צריך להפעיל? נושא זה נידון בפסיקה בכמה פסקי דין (פ"ד ברגמן). מקום שההחלטה היא בשלב הראשון של הקמת ועדת החקירה, בג"צ נוטה שלא להתערב, שכן אין כאן החלטה ממשית. בשלב זה יפסלו החלטות פסולות באופן חריג בלבד. (כגון טובת הנאה שנותן השר).
      השר יכול גם בעצמו להיווכח בצורך הבא מצידה של הרשות המקומית.
(קרוב ל100% מהשטחים בישראל מרושתים ברשויות מקומיות. שטחים קטנים אינם נכללים באף רשות. שטחים אלו נקראים שטחים גליליים. לדוגמה: נתב"ג, שטחים מסוימים בקיסריה ועוד).
2. ועדת החקירה – מה על הועדה לשקול? בנושא זה חל מהפך עם השנים. עד לאמצע שנות ה-90, ועדות חקירה כוננו ע"י השר, ישבו עם הרשויות המקומיות וניסו להגיע להבנות. במידה והגיעו להסכמה המליצו לשר את ההסכמה. במידה ולא – המליצו שלא. התוצר הסופי של הדו"חות היה לאקוני וחסר, על סמך הבנה בין חברי הוועדה לרשויות ללא נימוקים משמעותיים.
בשנות ה-90 חל מפנה בסוגיה זו. שני הסכמים הנוגעים לעירית רמלה הביאו לדבר.

בג"צ רמלה - שני בג"צים = 2013/91 ו- 5455/93 העוסקים בסיפוח שטח מסוים מרמלה ללוד.

                         כפי שעולה מפס"ד הראשון, ניסתה הוועדה לעסוק בהעברת שטח על סמך הסכמות. 
בסופו של דבר, ביטל בג"צ את החלטת ועדת החקירה והחזיר את הנושא לדיון שנית. ועדת החקירה השניה הגיעה במפתיע לאותה מסקנה עצמה, אלא שהפעם ביססה זאת על שיקול אורבני-תכנוני. הנימוק היה כי השטח של עירית רמלה נחצה ע"י כביש 44 ולכן לא יכול להיות בתחומה. כביש עורקי גדול ללא גישורים של ממש יוצר למעשה שתי ערים. בנימוק זה הכריעה הוועדה כי השטח צריך להיות מסופח ללוד.

פס"ד של השופט זמיר בחן לראשונה את שיקולי השר והוועדה בבואם לשנות גבולות. עפ"י זמיר, השיקול התכנוני הוא חשוב. לוד רצתה להרחיב את תחומה (היא ביקשה ועדת חקירה) ע"מ להרחיב את בסיס המס. זמיר בא וניסה לשקול את תושבי השכונה המנותקת והשירותים הלקויים שהם מקבלים.

רצונם של תושבי השכונה לא עמד לנגד עיניהם של פרנסי לוד, אלא רצונה שלה וצרכיה העצמיים. עפ"י זמיר שיקוליה של הוועדה לא היו רחבים מספיק. על קבלת ההחלטה להיות מושכלת.
במילים אחרות – מקריאת פס"ד רמלה עולה כי החלטת שינוי גבולות חייב להיות משיקול אורבני תכנוני.

מתפיסה רחבה של ראית גבולות עיר, מה צריך להיות בה, ותחרות בין ערים מתחרות.

פס"ד חופית -  השופט זמיר מרכך במידה רבה, מתוך תובנה כאיש מערכת,  את תהליך קבלת ההחלטות.
בחופית היתה מחלוקת על יחידת קרקע בין חופית לכפר ויתקין. (חופית פרש מכפר ויתקין והקים יישוב בן 250 משפחות). היתה ועדת חקירה שקבעה כי יש להעביר את הקרקע לכפר ויתקין, כי ביכולתו לפתח את הקרקע טוב יותר. חופית טענה, על סמך בג"צ רמלה כי יש לשקול שיקולים נוספים שלא נלקחו בחשבון. ההגנה טענה כי החלטת בג"צ נכונה היכן שאין החלטה דומיננטית בעלת מטרה מוגדרת. השיקול היחיד שיש לקחת בחשבון כאן הוא מי יפתח את השטח טוב יותר, במקרה זה כפר ויתקין, והוא גובר על שאר השיקולים. טענה זו התבססה על ציטוט מתוך פס"ד רמלה. טיעונה של ההגנה התקבל בבג"צ חופית.
נלמד מבג"צ זה כי במקרה שישנה מטרה מוגדרת ומצומצמת היא מספיקה על מנת לקבל החלטה ע"י הוועדה. (דוגמה נוספת: איזור תעשיה באשקלון, שם השאלה העיקרית היה למי תשולם הארנונה – מועצה איזורית או עירית אשקלון. השיקול הדומיננטי היחיד היה איזו רשות זקוקה יותר לכספי הארנונה ועל פיו הוחלט.).
