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מ�ור: צי�ום אוויר ש� יישוב ערבי, 1938–1939, סימו� IL-INL-YBZ-0613-200, אוסף עמנוא� ומרים 
צור, ישרא� נג�ית �עין, יד יצ�� בן-צבי.



תכנון מ�ודש במציאות �ניינית מורכבת 

מהיר  בקצב  גדלה  והאוכלוסייה  מוגבל  משאב  היא  הקרקע  שבה  בישראל, 
בני- מרחבים  בפיתוח  הכרחי  למרכיב  הפך  מושכל  עירוני  תכנון  במיוחד, 

מרבית  שבהם  הלא-יהודיים,  ביישובים  במיוחד  מתחדד  זה  אתגר  קיימא. 
הקרקעות נמצאות בבעלות פרטית ומפוצלת – ולעיתים אף בבעלות משותפת 
מחולקות  בלתי  בזכויות  מחזיקים  רבים  שותפים  בה  )מושע(,  מוסדרת  לא 
עיכובים  יוצרת  קניין,  זכויות  רישום  על  מקשה  זו  מציאות  חלקה.1  באותה 
יישום פתרונות  ומונעת  בתכנון, פוגעת ביכולת להקצות שטחים ציבוריים, 

דיור ותשתית ברמה הנדרשת.

הבסיס ההיסטורי למבנה הבעלות הנוכחי נטוע עוד בתקופה העות'מאנית, 
נרשמו אדמות על  ובמסגרתו   ,1858 שבה הונהג רישום הטאבו החל משנת 
או מנהיגים מקומיים. בתקופת המנדט הבריטי עודכנה  שמם של בעלי הון 
מערכת הרישום, אך המבנה הפיצולי נשמר, בעיקר ביישובים הלא-יהודיים. 
לאחר קום המדינה, חוקים כמו חוק רכישת מקרקעין )1953(2 הסדירו בעלויות 
רבות, אך יישום החוקים בקרקעות פרטיות באותם יישובים היה חלקי בלבד, 

מה שהותיר את רובן ללא רישום מוסדר עד היום.

חלוקת  של  מחדש  תכנון  ו��ו�ה,  אי�וד  הוראות  הכוללות  תב"ע  תוכניות 
ציבור  לצורכי  שטחים  והקצאת  תשתיות  פיתוח  שתאפשר  כך  הקרקע 
הקרקע  להסדרת  מרכזי  ככלי  משמשות   – הבעלים  בין  הוגנת  חלוקה  תוך 
ולהתאמתה לדרישות התכנון המודרני. עם זאת, התהליך מעלה אתגר מרכזי: 
כיצד לאזן בין זכויות בעלי הקרקע, לבין צורכי מערכת התכנון הציבורית? 
מצד אחד, לבעלי הקרקע יש אינטרסים פרטיים המשולבים לעיתים בזהותם 

1 המונח "לא-יהודיים" מתייחס לשלוש קבוצות מרכזיות באוכלוסיית ישראל: ערבים, דרוזים וצ'רקסים. מונח זה מבוסס על סיווגי אוכלוסייה 
מגזרים  בין  להבחנה  ומשמש  רלוונטית,  ובחקיקה  )הלמ"ס(  לסטטיסטיקה  המרכזית  הלשכה  בדוחות  שמופיעים  כפי  בישראל  מנהליים 
לאומיים ואתניים בעיקר בהקשרים של תכנון עירוני, חינוך ושלטון מקומי, בהם המדינה מייחדת לעיתים קרובות התייחסות נפרדת ליישובים 

יהודיים וליישובים לא-יהודיים. 
2 חוק רכישת מקרקעים )אישור פעולות ופיצויים(, תשי''ג-1953 
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מדור  משפחתית  בבעלות  מדובר  כאשר  במיוחד  והקהילתית,  התרבותית 
רשת  כגון  רחבות  מטרות  לקידום  פועלת  התכנון  מערכת  שני,  מצד  לדור. 

תחבורה יעילה, הגדלת שטחים פתוחים ונגישות לשירותים.

שנים  לאורך  התרחשה  בישראל  לא-יהודיים  יישובים  של  התפתחותם 
משפחות  בין  בהסכמה  נעשתה  ההחלטות  קבלת  שבו  עצמאי,  תכנון  ותוך 
ושכנים, לעיתים בהיעדר מענה מצד הרשויות המוסמכות. מצב זה לא נבע 
אך ורק מהעדפה תרבותית אלא גם מחוסר אמון במערכת התכנון, ולעיתים 
מהתעלמות של מוסדות התכנון מצורכי היישובים. כיום, בעידן של דרישות 
המגיב  חדש  תכנוני  מודל  נדרש  עירוני,  וציפוף  קיימות  תקניות,  לתשתיות 

לצרכים הקהילתיים תוך שילוב עקרונות תכנון עירוני מודרני.3

וגנרטיביים  פרמטריים  כ�ים  �ש�ב  ניתן  כיצד  יבחן  הפרויקט  זה,  רקע  על 
בתכנון אי�וד ו��ו�ה, ביצירת תה�יך דינמי ומדוי� המגיב �רצונות בע�י 

ה�ר�ע ו�מאפיינים ה�ברתיים-תרבותיים ש� ה�הי�ה? 

כדי לענות על שאלה זו, הפרויקט הנוכחי מציע לפתח כלי תכנוני-טכנולוגי 
חדשני, המבוסס על גישות פרמטריות וגנרטיביות שיאפשר יצירת סימולציות 
סביבתיים,  פרמטרים  שקלול  תוך  שונים,  פיתוח  תרחישי  של  דינמיות 
אינטראקטיבי  אמצעי  תהווה  הפלטפורמה  אמת.  בזמן  וכלכליים  חברתיים 
להמחשת ההשלכות המרחביות של חלופות התכנון, ותקדם דיאלוג שקוף 
את  ייעל  רק  לא  הכלי  זה,  באופן  והרשויות.  המתכננים  הקרקע,  בעלי  בין 
תהליכי איחוד וחלוקה, אלא גם יחזק את מעורבות הציבור ויתרום ליצירת 
לבין  הפיתוח  צורכי  בין  המאזן  ובר-קיימא,  מדויק  שיתופי,  תכנוני  מרחב 

האינטרסים והמאפיינים הייחודיים של הקהילות המקומיות.

ולבעלי  ההחלטות  למקבלי  יאפשר  וגנרטיביים  פרמטריים  בכלים  שימוש 
כל  של  ההשלכות  את  להבין  שונות,  תכנוניות  חלופות  לבחון  הקרקע 
חלופה על הקרקע שבבעלותם, ולבחור פתרונות מיטביים אשר מאזנים בין 
האינטרסים הפרטיים לצורכי הציבור. מעבר לכך, כלים אלה עשויים להוות 
קרקע  צמודת  מבנייה  מעבר  ולעודד  המקומי  התכנון  תפיסות  לשינוי  מנוף 

לבינוי רווי, המותאם לתנאי השטח ולצרכים הקהילתיים המשתנים.

ישומיים",  כלים   – לפרקטיקה  והצ'רקסית. מתאוריה  הדרוזית  בישובי החברה הערבית,  וחלוקה בקרקע פרטית  "איחוד  מנהל התכנון,   3

אוגוסט 2021. עמ' 22.
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2.1 �ר�ע מצטמצמת, אוכ�וסייה גד�ה

פתוחים,  שטחים  של  וגובר  הולך  צמצום  עם  מתמודדת  ישראל  מדינת 
שטח  עם  מהיר.  אוכלוסייה  וגידול  מואץ  אורבני  פיתוח  מתהליכי  הנובע 
והבנייה,  )בתחום תחולתו של חוק התכנון  22,078 קמ"ר  יבשתי מוגבל של 
לשמירה  הפיתוח  צורכי  בין  באיזון  מתמיד  צורך  קיים  התשכ"ה-1965(, 
לסטטיסטיקה  המרכזית  הלשכה  נתוני  לפי  והסביבה.  הקרקע  משאבי  על 
והדו"ח האחרון מספטמבר 2024, רק כ-6.7% משטח ישראל מוגדר כשטח 
מסוגים  פתוחים  כשטחים  מוגדרים  קמ"ר(   18,898( כ-85.6%  מנגד,  בנוי.4 
שונים, הכוללים שטחים טבעיים או מיוערים ושטחי חקלאות יצוין כי 48.8% 
מהשטחים הטבעיים והמיוערים חופפים לשטחי אש, חלקם ברמת טבעיות 

גבוהה ובעלי מעמד סטטוטורי מוגן )איורים 1 ו-2(.5

לאחר הפחתת שטחים שאינם זמינים לפיתוח -שטחי אש, שמורות טבע, גנים 
לתכנון.  זמינים  דונם  מיליון  כ-7  נותרו   - חקלאיות  חלקות  יערות  לאומיים, 
גם מתוכם, חלק ניכר כבר בנוי או מצוי בתהליכי תכנון. לאחר ניכוי שטחים 
1.85 מיליון  כ-  נותרו רק  )רמ"י(,  ומתוכננים ברשות מקרקעי ישראל  בנויים 
וקרקעות  פרטיות  קרקעות  גם  מנכים  כאשר  עתידי.   לתכנון  פתוחים  דונם 
כ-7%  המהווים  בלבד,  דונם  מיליון   1.59 נותרו  מקומיות,  רשויות  בבעלות 

משטח המדינה )איור 3(.6

אתגרי הקרקע הופכים מורכבים עוד יותר לנוכח הגידול הדמוגרפי הגבוה 
על  עומד  הילודה  שיעור  המפותחות.  המדינות  בקרב  מהגבוהים  בישראל, 
3.1 ילדים לאישה, בהשוואה לממוצע של 1.7 ילדים במדינות ה-OECD.7 נכון 
לשנת 2023 מנתה אוכלוסיית המדינה כ-9.915 מיליון נפש, והתחזיות צופות 
שבשנת 2050 תגיע האוכלוסייה לכ-17.6 מיליון נפש בתרחיש הגבוה )איור 

8.)4

2024", ספטמבר  4 הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, "ישראל במספרים ערב ראש השנה תשפ"ה: נתונים נבחרים מהלוחות השנתיים 
2024. עמ' 4.

5 אבינרי, א', אילון-בקשי, ע', בנסון, ט, גולדווסר, ס' , יצחק, נ', לב-ארי, נ', לובנוב, מ', נעמת, ל', עמר, ר', פרי, א', צחור שי, א', קסיר, 
2050-2030 בשנים  ישראל  אוכלוסיית  גידול  תחזיות   - צפוף  עתיד  לאומי:  נשיאה  "כושר  מ'.  ושורק,  מ',  רות,  א'  קרמר,  מ',  קסלר,   נ', 

והשלכותיהן על תחומי חיים מרכזיים". צפוף -  הפורום לאוכלוסיה, חברה וסביבה. 2021. עמ' 46.
hƩps://www.gov.il/  )22.02.2025 :6 אתר רמ"י, שטחים בניהול רשות מקרקעי ישראל, )תאריך פרסום: 14.12.2021. תאריך כניסה

 he/pages/rami-lands
7 הארגון לשיתוף פעולה ולפיתוח כלכלי המאגד 38 מדינות מפותחות בעולם.

2024", ספטמבר  8 הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, "ישראל במספרים ערב ראש השנה תשפ"ה: נתונים נבחרים מהלוחות השנתיים 
2024. עמ' 4-5.
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איור 2: מיפוי שטחים בנויים במדינת ישראל

 איור 1: שימושי קרקע )2021(
נתונים: הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה )2024(

, סלע, שטח קרקע
שיחים ושטח חפור

60.9% 

שטח חקלאי
21.3% 

חורש  , שטח יער
ופארקים

8.8% 

שטח בנוי
6.7% 

שטח גופי מים
2.3% 
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צפיפות האוכלוסין בישראל גבוהה מאוד וצפויה לעלות משמעותית – מ-401 
מה   –  )5 )איור    2050 בשנת  לקמ"ר  נפש  ל-705   2020 בשנת  לקמ"ר  נפש 
מצביעות  עבר  מגמות  בעולם.  הצפופות  המדינות  בין  ישראל  את  שיעמיד 
וצפויה  דיור,  ליחידות  בביקוש  חדה  לצמיחה  עלייה  גלי  בין  הדוק  קשר  על 
דרישה לתוספת של כ-1.5 מיליון יחידות עד 2050 – במיוחד במרכז הארץ, 

שבו עתודות הקרקע מצומצמות ביותר.9  

לנוכח מציאות זו, לא רק הצפיפות עומדת במוקד, אלא בעיקר שאלת ארגון 
הקרקע הקיימת: כיצד לנהל, לחלק ולתכנן אותה באופן יעיל, שוויוני ובר 

קיימא. פרויקט זה מבקש להתמודד עם שאלה זו באמצעות פיתוח מודלים 
פרמטריים שיאפשרו ייצוג חזותי וחשבוני של תרחישים תכנוניים, איזון 
בין אינטרסים פרטיים וציבוריים, ויצירת תכנון אדפטיבי – כזה שמבוסס 

על עקרונות של שקיפות, רגישות תרבותית וניצול מרבי של הקרקע ככלי 
ראשון במעלה להתמודדות עם מגבלות המקום והזמן.

2.2 בע�ויות �ר�ע: היסטוריה שמעצבת את המציאות הנוכ�ית

קרקעות,  של  המוגבלת  והזמינות  הצפיפות  על  הנתונים  שממחישים  כפי 
הקרקע היא אחד המשאבים החשובים והנדירים ביותר בישראל, והשימוש 
שבה  הדרך  והסביבה.  הכלכלה  החיים,  איכות  על  ישיר  באופן  משפיע  בה 
היא מחולקת, מנוהלת ומפותחת אינה רק עניין תכנוני, אלא חלק בלתי נפרד 
מהמציאות החברתית, הכלכלית וההיסטורית של המדינה. המבנה הקנייני 
משפטיים  תהליכים  של  תוצאה  והוא  במיוחד,  מורכב  בישראל  הקרקע  של 

וחברתיים שהחלו עוד בתקופה העות'מאנית ונמשכים עד היום.

של  רב  מספר  וכוללת  במיוחד  מורכבת  בישראל  הקרקעות  בעלות  מערכת 
סוגי בעלויות: כ-69% מהקרקעות הן בבעלות המדינה, 12% בבעלות רשות 
כ-7%  ורק  )קק"ל(,  לישראל  הקיימת  הקרן  בבעלות  נוספים   12% הפיתוח, 
הקרקעות  מתוך  ו-7(.10   6 )איור  פרטית  בבעלות  הן  בישראל  מהקרקעות 

9 אבינרי, א', אילון-בקשי, ע', בנסון, ט, גולדווסר, ס' , יצחק, נ', לב-ארי, נ', לובנוב, מ', נעמת, ל', עמר, ר', פרי, א', צחור שי, א', קסיר, נ', 
קסלר, מ', קרמר, א' רות, מ', ושורק, מ'. "כושר נשיאה לאומי: עתיד צפוף - תחזיות גידול אוכלוסיית ישראל בשנים 2050-2030 והשלכותיהן 

על תחומי חיים מרכזיים". צפוף – הפורום לאוכלוסיה, חברה וסביבה. 2021. עמ' 1-3.
10 גביזון, רות. "חומר רקע לדיון בסוגיית ההסדרה החוקתית של נושאי מקרקעין והתיישבות". חומרי רקע לישיבות הוועדה, 8 ביוני 2010, 

עמ' 5 
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 איור 4: תחזיות דמוגרפיות לישראל בעשורים הבאים.
מתוך:  אבינרי, 2021

 איור 5: תחזית של מספר משקי הבית בישראל לפי תחזיות גידול אוכלוסייה. 
מתוך:  אבינרי, 2021

 איור 3: היקף השטחים הזמינים לתכנון בישראל
מקור: רמ"י
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של  פרטית  בבעלות  ומחציתן  יהודית  פרטית  בבעלות  מחציתן  הפרטיות, 
מהקרקעות  כ-80%  הלא-יהודיים,  ביישובים  הלא-יהודי.  למגזר  משתייכים 
ריבוי בעלויות  ייחודיים בשל  ופיתוח  הן פרטיות, מצב היוצר אתגרי תכנון 

וקושי במימוש פרויקטים ציבוריים ואזרחיים.11

שורשי מבנה הבעלות הקיים נעוצים בתקופה העות'מאנית )1517–1917(, אז 
וגם  פיסקליים  מנהליים,  לצרכים  ב"טאבו"  הקרקעות  רישום  פעולות  החלו 
גבולות,  סימון  גם  אך  מיסים  גביית  איפשר  אשר  רישום  כלומר,   – מיפוייים 
שהתבסס  הזה,  התהליך  בשטח.  הבעלויות  פריסת  והבנת  מדויקת  מדידה 
לעיתים על רישום שמי ולא בהכרח קנייני מובהק, הביא לכך שאדמות רבות 
בני  בין  פנימית  הסדרה  ללא  מקומיים,  ומנהיגים  הון  בעלי  שם  על  נרשמו 
המשפחה. כך נוצרו "קרקעות מושע" – קרקע בבעלות משותפת, בה שותפים 
אחד  היא  זו  תופעה  חלקה.  באותה  מחולקות  בלתי  בזכויות  מחזיקים  רבים 

החסמים המרכזיים בפני תכנון מוסדר ביישובים הלא-יהודיים.12 

בתקופת המנדט הבריטי )1918–1948( נעשה ניסיון להסדיר את הבעלות על 
בניין  פקודת  בהם  וחקיקה,  רישום  תהליכי  באמצעות  בישראל  הקרקעות 
איחוד  לרבות  תכנון,  להליכי  ראשונית  מסגרת  קבעה  אשר   ,)1936( ערים 
ביישובים  בעיקר  חלקית,  נותרה  ההסדרה  זאת,  עם  מקרקעין.  של  וחלוקה 
לא  כלל  ולעיתים  גבוהה,  קניינית  מורכבות  נשמרה  שבהם  הלא-יהודיים, 

הושלם רישום הקרקע. 13

את  להסדיר  הצורך  הועמק  ה־50,  משנות  החל  המדינה,  קום  לאחר 
מרחבי.  לפיתוח  לכלי  הבעלות  מבנה  את  ולהפוך  הקרקע  רישום 
קרקעות  להסדיר  מטרה  מתוך  נחקק   )1953( מקרקעין  רכישת  חוק 
המדינה.  לבעלות  והעבירן  פרטית,  כבעלות  הוכרו  שלא  או  ש"ננטשו" 
פוליטי  מאינטרס  גם  אלא  תכנוניים  משיקולים  רק  לא  נבעה  זו  פעולה 
המדינה.14  בידי  ריכוזן  דרך  בקרקעות  השליטה  להרחבת   מובהק 

ב־1965 נחקק חוק התכנון והבנייה, אשר קיבע לראשונה מנגנונים פורמליים 
וברורים להליכי איחוד וחלוקה. החוק כלל עקרונות של שמירה על השווי 

11 מבקר המדינה, קידום התכנון המתארי והמפורט ביישובי המגזר הלא-יהודי בצפון, 2024, עמ'  1 

יחד  מחזיקים  זכויות  בעלי  מספר  שבה  קרקע,  על  משותפת  בעלות  לשיטת  מתייחס  והוא  מושאע(,  נהגה  مشاع,  )בערבית:  "מושע"   12

בבעלות משותפת על הקרקע ללא חלוקה פיזית ברורה בין השותפים.
13 חברוני, חדוה ואלתרמן, רחל. "צדק חלוקתי במקרקעין: תכנית חלוקה חדשה לפי חוק התכנון והבנייה". חיפה, 2008. עמ' 18-20

14 ד״ר עינאיה בנא-ג'ריס ווג׳די ח׳לאיליה, תכנון והסדרה ביישובים הערביים, 2022, עמ' 9-12
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איור 7: מיפוי בעלויות במדינת ישראל

 איור 6: בעלויות קרקע 
נתונים: גביזון, 2010
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איור 8: דפוסים מרחביים בישובים הלא-יהודיים
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כחלק  ציבוריים  שטחים  הקצאת  אפשר  בעליה,  בין  הקרקע  של  היחסי 
גם  זאת,  בין צרכים ציבוריים לקניין פרטי. עם  וניסה ליצור איזון  מהתכנון, 
לאחר חקיקת החוק, נותרת מערכת התכנון בישראל ריכוזית מאוד: המדינה 
שומרת בידיה את השליטה על ייעודי הקרקע וגבולות הפיתוח, תוך מגבלות 
שבהם  ביישובים  במיוחד   – המקומית  ברמה  תכנונית  גמישות  על  ניכרות 

הקרקע ברובה פרטית ומורכבת קניינית.15

ביטוי במיוחד בקרקעות מושע, המהוות חלק  לידי  מורכבות הבעלות באה 
אלו,  בקרקעות  לא-יהודיים.  ביישובים  הפרטיות  מהקרקעות  משמעותי 
כיום  יש  מסוימות  ובחלקות  רבים,  דורות  במשך  בירושה  עוברות  הזכויות 
על  מאוד  מקשה  זה  מצב  חלקה.16   באותה  זכויות  בעלי  מאות  ואף  עשרות 
קידום פיתוח עירוני ועל מימוש פרויקטים ציבוריים ופרטיים, ומהווה אתגר 

משמעותי עבור מתכננים ורשויות.

2.3 �ר�ע, זהות ומדיניות: הפער בין ארגון עצמי �תכנון ממסדי

שנים  ארוכת  ממסורת  מושפע  בישראל  הערביים  ביישובים  לקרקע  היחס 
ומהתפתחותם המרחבית והחברתית של היישובים הללו. מרבית היישובים 
קודים  על  שמירה  תוך  מוסדר,  תכנון  ללא  ספונטני,  באופן  צמחו  הללו 
לארגון  הוביל  פורמלית  תכנונית  התערבות  היעדר  ייחודיים.  תרבותיים 
מרחבי המבוסס בעיקרו על דינמיקה פנימית של המשפחות והקהילה, תוך 

הסתגלות מתמדת לשינויים כלכליים, פוליטיים וחברתיים.17

גלעין,  אופייני:  תלת-טבעתי  במבנה  התפתחו  בישראל  הערביים  היישובים 
טבעת שנייה וטבעת שלישית )איור 8(. הגלעין, שהוא אזור היישוב המקורי, 
של  מוסדרת  פנימית  חלוקה  ללא  משותפת,  חמולתית  בבעלות  מתאפיין 
מורכבת  המדינה,  קום  לאחר  להיווצר  שהחלה  השנייה,  הטבעת  הקרקע. 
והן  בירושה,  שעברו  פרטיות  חקלאיות  קרקעות  על  שהתפתחו  משכונות 
משקפות מעבר הדרגתי מבעלות חמולתית לבעלות של משפחות מורחבות. 

15 מאוטנר, מנחם. "צדק חלוקתי בישראל". אוניברסיטת תל-אביב, 2000. עמ' 149-155 

ישומיים,  כלים   – לפרקטיקה  מתאוריה  והצ'רקסית.  הדרוזית  הערבית,  החברה  בישובי  פרטית  בקרקע  וחלוקה  איחוד  התכנון,  מנהל   16

אוגוסט 2021, עמ' 20-22.
17 תותרי פאח'ורי, מאיסה ואלפסי, נורית. "קודים תרבותיים ודפוסים מרחביים: הסדר המארגן של הישובים הפלסטיניים בישראל".  תכנון: 

ביטאון איגוד המתכננים בישראל. עניין, מאמרים מדעיים: עיון ומחקר, 2019.
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הטבעת השלישית, המאוחרת ביותר, כוללת שכונות חדשות מתוכננות על 
ידי המדינה, המתאפיינות בבעלות פרטית מלאה עם חלוקת מגרשים ברורה, 

תוך הפרדה מובהקת בין שטחים פרטיים וציבוריים.

המבנה התלת-טבעתי משקף את הערך התרבותי העמוק של הקרקע בחברה 
והיסטורי  חברתי  כערך  בקרקע  היאחזות   – "סומוד"  המכונה  הערבית, 
מרכזי. חשיבות זו התחזקה בעקבות אירועי 1948, שבמהלכם נושלו תושבים 
נכסי  חוק  כגון  חוקים  והחלת  העצמאות  מלחמת  עקב  מקרקעותיהם  רבים 
נפקדים. תהליכי ההפקעה וההלאמה נמשכו גם בשנות החמישים והשישים, 
חיוני,  משפחתי  לנכס  ערביות  משפחות  בידי  שנותרה  הקרקע  את  והפכו 
ישיר את המרחב היישובי. במקביל, קיימת  המועבר בירושה ומעצב באופן 
הסתייגות נרחבת של התושבים מפני מעורבות תכנונית ממסדית, בשל חשש 
מפגיעה במבנה המשפחתי, ביחסי השכנות ובזהות התרבותית והקהילתית 

שהתפתחה לאורך דורות.

היישובים הערביים מדגימים דפוסי "ארגון עצמי" גמישים ויצירתיים, הבאים 
לידי ביטוי במיוחד בטבעת השנייה. שם, הקודים המרחביים מאפשרים בנייה 
דינמית והתאמה לצרכים המשתנים באמצעות משא ומתן מתמשך בין שכנים 

ובני משפחה.

עם זאת, המורכבות החברתית-פוליטית יוצרת פער עמוק בין מערכת התכנון 
חוסר  הערביים.  היישובים  של  והחברתיים  התרבותיים  לצרכים  הממסדית 
והמבנה  הקרקע  של  התרבותית  המשמעות  כלפי  הרשויות  של  ההבנה 
ולחוסר  תכנוניים  לעיכובים  להתנגדויות,  לעיתים  מוביל  הייחודי  הקהילתי 

אמון כלפי הרשויות.

בין  הפער  בולט  הקרקע,  של  וההיסטורי  התרבותי  ההקשר  רקע  על 
כ-18%  נפש,  מיליון  כ-1.5  המונה   – הערבית  באוכלוסייה  המתמיד  הגידול 
מהאוכלוסייה – לבין ההיצע המצומצם של קרקעות זמינות לבנייה ופיתוח.18  
כ-87% מהאוכלוסייה הערבית מתגוררים בכ-130 יישובים, מרביתם במחוזות 
הצפון והדרום )איורים 9, 10 ו-11(19 , אך רוב עתודות הקרקע הפנויות בישראל 
תוצאה   – הערביים  מהיישובים  המרוחקים  ובאזורים  במרכז  דווקא  מצויות 
של מדיניות תכנון היסטורית ולא מסיבה מקרית. הקרקע ביישובים אלו היא 

18 גביזון, רות. "חומר רקע לדיון בסוגיית ההסדרה החוקתית של נושאי מקרקעין והתיישבות". חומרי רקע לישיבות הוועדה, 8 ביוני 2010, 

עמ' 8
19  ד״ר עינאיה בנא-ג'ריס ווג׳די ח׳לאיליה, תכנון והסדרה ביישובים הערביים, 2022, עמ' 8.
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איור 10: מיפוי ישובים לא-יהודיים לפי מחוזות במדינת ישראל

איור 9: התפלגות הגיאוגרפית של אוכלוסייה 
הערבית. נתונים: בנא-ג'ריס, 2022
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מוסלמים
דרוזים
נוצרים

 כפר מצר אבו גוש

 כפר קאסם אבו סנאן

 כפר קרע (יישוב)אבו קורינאת 

 לקיה אבו תלול

 כרום-ד אל'מג אבטין

 דל שמס'מג פחם-אום אל

 מגאר קוטוף-אום אל

 מוקייבלה אום בטין

 מזרעה אכסאל

 מייסר עזי-אל 

 מכחול עריאן-אל 

 מנשית זבדה אל סייד

 מסעדה אעבלין

 מעיליא גרביה-באקה אל

 מעלה עירון ידאת'נוג-בועיינה

 משהד בוקעאתא

 נאעורה מכסור-ביר אל

 נחף 'ביר הדאג

 ניין ן'בית ג

 נצרת ה"בסמ

 ור'סאג בסמת טבעון

 (*חמרייה)סואעד  בענה

 סולם מכר-דיידה'ג

 נין'סח ולס'ג

 סלמה וליה'לג'ג

 סעוה זרקא-סר א'ג

 ר'ג'ע (גוש חלב)ש 'ג
 עוזייר ת'ג

 עיילבון כרמל-דאלית אל

 עילוט דבורייה

 אסד-עין אל דחי

 עין חוד אסד-דייר אל

 עין מאהל דייר חנא

 עין נקובא דמיידה

 עין קנייא את'דריג

 עין ראפה זמר

 עספיא זרזיר

 עראבה ואלד'ח

 *עראמשה חוסנייה

 ערב אל נעים חורה

 ערערה חורפיש

 בנגב-ערערה חמאם

 פוריידיס זנגרייה-טובא

 פסוטה טורעאן

 (בוקייעה)פקיעין  טייבה
 צנדלה (בעמק)טייבה 

 קלנסווה טירה

 סר-קצר א טמרה

 ראמה (יזרעאל)טמרה 

 עין-ראס אל ת'ג-יאנוח

 ראס עלי יפיע

 רהט ירכא

 רומאנה כאבול

 רומת הייב א'היג-כאוכב אבו אל

 ריחאנייה כחלה

 ריינה כמאנה

 גנם-אום אל -שבלי  כסיפה

 שלום-שגב סמיע-כסרא

 דנון' שייח רה'אג'חג-טבאש-כעביה

 שעב כפר ברא

 שפרעם כפר יאסיף

 תל שבע כפר כמא

 (*יישוב)צאנע -תרבין א כפר כנא

 כפר מנדא

איור 11: מיפוי ישובים לא-יהודיים ורשימת שמות

136 ישובים
ביותר מ80% מהם נדרש 

תכנון מפורט הכולל 

הוראות איחוד וחלוקה.

מוסלמים
דרוזים
נוצרים

כפר מצראבו גוש
כפר קאסםאבו סנאן

כפר קרע(יישוב)אבו קורינאת 
לקיהאבו תלול

כרום-ד אל'מגאבטין
דל שמס'מגפחם-אום אל
מגארקוטוף-אום אל

מוקייבלהאום בטין
מזרעהאכסאל

מייסרעזי-אל 
מכחולעריאן-אל 

מנשית זבדהאל סייד
מסעדהאעבלין

מעיליאגרביה-באקה אל
מעלה עירוןידאת'נוג-בועיינה

משהדבוקעאתא
נאעורהמכסור-ביר אל

נחף'ביר הדאג
נייןן'בית ג
נצרתה"בסמ

ור'סאגבסמת טבעון
(*חמרייה)סואעד בענה

סולםמכר-דיידה'ג
נין'סחולס'ג
סלמהוליה'לג'ג
סעוהזרקא-סר א'ג
ר'ג'ע(גוש חלב)ש 'ג
עוזיירת'ג

עיילבוןכרמל-דאלית אל
עילוטדבורייה

אסד-עין אלדחי
עין חודאסד-דייר אל

עין מאהלדייר חנא
עין נקובאדמיידה

עין קנייאאת'דריג
עין ראפהזמר

עספיאזרזיר
עראבהואלד'ח

עראמשהחוסנייה
ערב אל נעיםחורה

ערערהחורפיש
בנגב-ערערהחמאם
פוריידיסזנגרייה-טובא

פסוטהטורעאן
(בוקייעה)פקיעין טייבה
צנדלה(בעמק)טייבה 

קלנסווהטירה
סר-קצר אטמרה

ראמה(יזרעאל)טמרה 
עין-ראס אלת'ג-יאנוח
ראס עלייפיע
רהטירכא

רומאנהכאבול
רומת הייבא'היג-כאוכב אבו אל

ריחאנייהכחלה
ריינהכמאנה
גנם-אום אל-שבלי כסיפה
שלום-שגבסמיע-כסרא

דנון' שייחרה'אג'חג-טבאש-כעביה
שעבכפר ברא

שפרעםכפר יאסיף
תל שבעכפר כמא
(*יישוב)צאנע -תרבין אכפר כנא

כפר מנדא
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תכנון  על  שמקשה  דבר  בעלים,  של  רב  מספר  בין  ומבוזרת  ברובה  פרטית 
מוסדר. בעיות רישום, סכסוכי ירושה ומבנה בעלות מסוג מושע חוסמים את 
לטובת  מוקצות  ואינן  כמעט  ציבוריות  שקרקעות  בעוד  לפיתוח,  האפשרות 
בישראל  הקרקע  שמדיניות  כך  על  מצביעים  חוקרים  הערביים.  היישובים 
צפיפות  הדרה,  של  דפוסים  ויוצרת  המרחבי,  אי-השוויון  את  מחמירה 
1965, הוסדרו לראשונה באופן חוקי תהליכי  ותשתיות חסרות. לכן, בשנת 
איחוד וחלוקה במסגרת חוק התכנון והבנייה, אשר קבע מנגנונים משפטיים 
ותשתיות  עירוני  פיתוח  לצורכי  קרקעות  של  מחדש  לארגון  ותכנוניים 

ציבוריות.



26

 סטטוטורי�ה 03

חלוקהאיחוד מושע

 איחודמושע

? 
x17 

חלוקה

 חלוקהאיחודמושע
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"...הסדר החלוקה החדשה יוצר איזון וצדק חלוקתי בין הצדדים השונים 
ברמה גבוהה יותר מאשר דרכים אחרות העומדות לרשות ועדות התכנון. 

כיום מהווה חלוקה חדשה כלי מרכזי ליישום של גישות תכנון עדכניות. ברוב 
המקרים בהם כלי זה מיושם, הוא מעניק פתרון לצורכי הציבור מבלי לפגוע 

בפרט, בבחינת "זה נהנה וזה אינו חסר".20

3.1 אי�וד ו��ו�ה 

איחוד וחלוקה מהווה כלי משפטי ותכנוני מרכזי להסדרת הבעלות והזכויות 
פיתוח  לצורכי  המתאים  חדש  חלוקה  מבנה  יצירת  תוך  בקרקע,  הקנייניות 
תכנון  של  העיקריות  מטרותיו  חלוקתי.  צדק  של  עקרונות  ומבטיח  עירוני 
הכולל הוראות איחוד וחלוקה )איור 12( הן ארגון מחדש של מגרשים, הקצאת 
שטחים ציבוריים לתשתיות ומוסדות ציבור, והתאמת מבנה הקרקע לתכנון 
קנייניות,  זכויות  של  מאוזנת  הקצאה  מאפשר  זה  תהליך  יותר.  יעיל  עירוני 
האפשר  ככל  דומה  היחסי  ששוויו  חדש  מגרש  מקבל  זכות  בעל  שכל  כך 
לשווי הקודם. ביישובים לא-יהודיים, בהם הבעלות הפרטית מפוצלת ואינה 

מוסדרת, השימוש בכלי זה הכרחי במיוחד.

20 חברוני, חדוה ואלתרמן, רחל. "צדק חלוקתי במקרקעין: תכנית חלוקה חדשה לפי חוק התכנון והבנייה". חיפה, 2008.

חלוקה מחדש של קרקעות
איחוד חלקות קיימות ופיצולן מחדש  

באופן  , ליחידות קרקע ברות פיתוח
.שימוש יעיל בקרקעשיאפשר 

שוויון יחסי בין בעלי הקרקעות
של הקרקע  שמירה על ערך יחסי זהה 

לפני ואחרי התוכנית באמצעות טבלאות 
.איזון והקצאה

הקצאת שטחים לצורכי ציבור
מבני  , דרכיםשילוב שטחים ציבוריים כמו 

ללא , ציבור ושטחים פתוחים בתוכנית
.צורך בהפקעה

פתרון בעיות בעלות מורכבות

( מושע)בקרקעות פירוק שותפויות 
וריכוז הבעלות כדי לאפשר בנייה  

.וניצול זכויות בקלות

קידום תכנון מודרני
תכנון  התאמה של תצורת הקרקעות ל

הכולל דרכים ותשתיות  עכשווי 
.כמו גם מגרשים ברי בנייה, מודרניות

שיפור התשתיות הציבוריות
, מערכת דרכים ותשתיות תקניותפיתוח 

במיוחד ביישובים שבהם התשתיות הקיימות  
.אינן מתאימות או חסרות לחלוטין

שיתוף ציבור ושקיפות
תהליך הכולל שיתוף פעיל של בעלי  

במטרה  , הקרקעות והקהילה המקומית
.להגביר את ההסכמה ולבנות אמון

איור 12: מטרות עיקריות של תכנית איחוד וחלוקה. מקור: מנהל התכנון, 2021.
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3.2 המסגרת ה�ו�ית והאתגרים ביישום

קרקעות  של  וחלוקה  איחוד  ביצוע  מאפשר   )1965( והבנייה  התכנון  חוק 
לצרכים עירוניים גם ללא הסכמת כל בעלי הקרקע, תוך שמירה על שווי יחסי 
גם מנגנוני פיצוי, הפקעה  13(. החוק קובע  )איור  והקצאת קרקע שוות ערך 
והליך התנגדויות, ומספק בסיס תכנוני לפיתוח מרחבים הכוללים תשתיות, 

שטחים ציבוריים ודרכים )איור 14(.

מיפוי  התכנוני,  הצורך  זיהוי  שלבים:  מספר  כולל  והחלוקה  האיחוד  הליך 
שלב  סטטוטורי,  אישור  ציבור,  שיתוף  החלוקה,  עקרונות  גיבוש  בעלויות, 
התנגדויות ורישום חדש של המגרשים. למרות המבנה הברור, התהליך עשוי 
להימשך בין ארבע לשבע שנים בשלב התכנוני בלבד, ועד שתים-עשרה שנים 

עד להשלמת הרישום בפועל  )איור 15(.  21

מהותיים.  באתגרים  נתקל  בפועל  יישומו  מרכזי,  תכנוני  בכלי  שמדובר  אף 
לצד  הלא-יהודיים,  ביישובים  פרטיות  קרקעות  בקרב  בעיקר  בעלים,  ריבוי 
ממושכים  עיכובים  מייצרים   – ופוליטיות  תרבותיות  משפטיות,  מורכבויות 
ולעיתים אף מבוי סתום.22   תהליכים אלה, המלווים בחשדנות כלפי רשויות 
המדינה ובהיעדר אמון הדדי, משקפים את הפער בין מנגנוני התכנון החוקיים 

לבין המציאות הקניינית והקהילתית בשטח.

שילוב גישות תכנוניות חדשניות – כמו תכנון שיתופי ומודלים פרמטריים – 
עשוי להציע חלופה יעילה יותר. כלים אלו מאפשרים הגמשת תהליך קבלת 
לרשויות,  הקרקע  בעלי  בין  הדיאלוג  וחיזוק  השקיפות  שיפור  ההחלטות, 

במיוחד באזורים שבהם הסדר תכנוני הוא הכרח קיומי.

21 מנהל התכנון, "איחוד וחלוקה בקרקע פרטית בישובי החברה הערבית, הדרוזית והצ'רקסית. מתאוריה לפרקטיקה – כלים ישומיים", 

אוגוסט 2021.
22 חוק התכנון והבניה, תשכ"ה-1965, סעיפים 120-128 

 איור 13: המחשה סכמתית של שמירה על עקרון הפרשה שוויונית בעת איחוד וחלוקה )40%(
מקור: מנהל התכנון, 2021
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 איור 14: הסבר התהליך של תכנון תב"ע עם הוראות איחוד וחלוקה.
מקור: מנהל התכנון, 2021
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איור 15: תרשים זרימה של סדר הפעולות בתכנון תב"ע עם הוראות איחוד וחלוקה
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חודשים

זיהוי הצורך בתוכנית

ציר זמן

שלבים

חודשים

הקמת צוות עבודה

חודשים

איסוף נתונים

חודשים

גיבוש תכנית ראשונית
חודשים

הגשת התכנון למוסדות התכנון
חודשים

פרסום תכנון ראשוני
חודשים

קבלת ההתנגדויות

חודשים

תיקונים לתכנית

חודשים

אישור סופי לתכנית

שנים

יישום התכנית

סיכום משך הזמן
שנים

ללא שלב היישום

שנים
כולל שלב היישום

זיהוי הצורך
יוזמה מצד הרשות המקומית  

לעיתים  או הוועדה המחוזית 
בעקבות פניות מצד תושבים 

או נציגי ציבור

אחרנקודת החלטהתהליךסיום\נקודת התחלה

:מקרא לסמלי תרשים זרימה

מוסדות תכנון

צוות התכנון

נציגי ציבור

נתוניםאיסוף
ביצוע סקרים קרקעיים

איסוף נתונים פיזיים וניתוח 
ייעודי קרקע קיימים

על  קבלת הודעה
על  ידי הציבור 

תחילת התהליך

גיבוש כלים 
פרסוםל

התכנית  
ויידוע הציבור

הקמת צוות עבודה
לרשות המקומיתמשותף 

לועדה המקומית
שילווה את ולצוות התכנון

הכנת התכנית עד אישורה

מפגש ציבורי
הכולל הסבר 
לאיחוד וחלוקה

תיעוד וניתוח נתונים הכרחייםאיסוף
מיפוי תשריטי חלוקה

קבלת הודעה  
בנוגע לאיסוף 

מידע

מפגשים 
פרטניים

עם בעלי הקרקע

ביצוע התאמות  
תכנוניות

בהתאם למשוב  
בעלי הקרקע

הצגת תכנון  
ראשוני לבעלי  

הקרקע

קבלת משוב  
מבעלי הקרקע

כן

פרסום התכנון  
הסופי לבעלי  

הקרקע והגשה  
למוסדות תכנון

לא

הנחיות מתן
לתכנון התוכנית

הוראות  כולל 
לאיחוד וחלוקה

קבלת תכנית  
על ידי מוסדות  

התכנון

הגשת 
התנגדויות 

לתכנית

תיקונים 
לתכנית

כן

קבלת  
ההתנגדויות

כן

אישור 
התוכנית לא

לא

יישום 
התכנית
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 אתר התכנון 04
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 כפר קרע
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4.1 כפר �רע כמ�רה בו�ן

כפר קרע )איור 17( מהווה דוגמה מובהקת הממחישה באופן ברור את מכלול 
מוסלמי  ערבי  ביישוב  מדובר  הקודמים.  בפרקים  שהוזכרו  התכנון  אתגרי 
)נכון ל־2022(, השוכן על שטח  שבו מתגוררים למעלה מ־20,000 תושבים 
שעמד  לאחר  כעיר,  קרע  כפר  הוכרז   2023 בשנת  קמ"ר.  כ־7.82  של  שיפוט 
עירוניות  ותשתיות  אוכלוסייה  גודל  ביניהם  לכך,  הנדרשים  בקריטריונים 
מתפתחות, והוא כולל כיום כ־4,802 יחידות דיור רשומות. ההכרזה משקפת 
הדרישה  את  ומחדדת  בהתהוות,  לעיר  מסורתי  כפרי  ממבנה  המעבר  את 

לפתרונות תכנוניים ברמה עירונית מתקדמת.

ולעיתים  מפוצלת  בבעלות  פרטיות  קרקעות  הן  ביישוב  הקרקעות  מרבית 
תכנון  יישום  בפני  משמעותיים  חסמים  היוצר  דבר  )מושע(,  מוסדרת  בלתי 
מוסדר ומעכב מימוש פתרונות דיור ותשתיות. השילוב בין המעמד העירוני 
מודלים  במציאת  הצורך  את  מחריף  המורכב  הבעלות  מבנה  לבין  הרשמי 
בקנה  ותשתיות  לשירותים  דרישה  קיימת  אחד  מצד  מותאמים:  תכנוניים 
קנייניים  עירוני; מצד שני, תהליכי תכנון נתקלים בקשיים משפטיים,  מידה 
וחברתיים. התוצאה הישירה היא פער מתמשך בין צורכי האוכלוסייה לבין 
יכולתם של מוסדות התכנון לספק מענה אפקטיבי, תוך התרחבות הבנייה 

הלא מוסדרת בשולי היישוב ובמרקם הקיים.

4.2 תמ״� 1116 והי�ף התכנון הארצי

על מנת להתמודד עם מצוקת הדיור והמחסור בקרקע, יזמה המדינה תוכנית 
מועדפת לדיור — תמ״ל 1116 )איור 16 ו-17( — החלה על החלק המערבי של 
כפר קרע, בין כביש 6 במערב לבין המרקם הבנוי הקיים במזרח, וגובלת מצפון 
פני  על  משתרעת  התוכנית  מנשה.  האזורית  במועצה  ומדרום  ברקן  בנחל 
כ־2,452 דונם ומציעה כ־11,600 יחידות דיור חדשות, בצירוף ייעודי קרקע 
ספורט  תיירות,  ציבור,  מוסדות  מסחר,  תעסוקה,  שטחי  הכוללים  נוספים 
הוא  התוכנית  של  ייחודה  ותשתיות.  פתוחים  ציבוריים  שטחים  וכן  ונופש, 
בהיקף השינוי בייעודי הקרקע – מעבר נרחב מקרקע חקלאית ויער לייעודים 
בניין  קווי  תשתיות,  לבינוי,  מפורטות  הוראות  ובקביעת   – חדשים  עירוניים 

ותוואי רחובות המחוברים למערך התחבורה האזורי.

בני  וחלוקה  איחוד  הליכי  של  והקשיים  המאפיינים  את  משקפת  זו  תוכנית 
פוטנציאל  היוצר  מצב  הקרקע,  בעלי  הסכמת  ללא  מתוכננת  היא  זמננו: 
לעשרות ואף מאות התנגדויות בשלבים מתקדמים של התהליך. מעבר לכך, 
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איור 16: סדרת מיפויים בגבול תמ"ל 1116
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 איור 17: בצד ימין: מיפוי של כפר קרע על רקע תצ"א עם הוספת גושים וחלקות וגבול תמ"ל 1116 עם חלוקה מוצעת
בצד שמאל:  מיפוי עליון - מצב קיים, מיפוי תחתון - תכנון מוצע ע"פ תמ"ל 1116
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מן  לעיתים  חורגות  זה  מסוג  תוכניות  שמציעות  הנרחבות  הבנייה  זכויות 
הקרקע לממשן. בחברה הערבית, שבה מרבית  היכולת המעשית של בעלי 
של  בנייה  בהדרגה:  מתבצעים  המימוש  דפוסי  פרטית,  בבעלות  הקרקעות 
קומה בודדת למגורי המשפחה, ולאחר שנים הוספת קומה נוספת עבור בן 
זו, מרבית בעלי  משפחה, בהתאם ליכולת הכלכלית המצומצמת. במציאות 
הקרקע אינם יזמים מקצועיים ואינם מחזיקים בהון הנדרש למצות את מלוא 
הממשית  היכולת  לבין  נרחבות  תכנוניות  זכויות  בין  הפער  הבנייה.  זכויות 
החברתית  למציאות  המותאם  חדשני,  במודל  הצורך  את  ממחיש  ליישמן 
והכלכלית המקומית.  יתרה מזאת, עצם העובדה שתהליך הכנת התוכנית 
כמה  עד  ממחישה  ותמ"ל  של  מזורז  הליך  במסגרת  גם  שנים  כחמש  נמשך 
עשויים  זמן  כמה  השאלה  את  ומעלה  מטבען,  איטיות  התכנון  מערכות 

להימשך תהליכים מקבילים באזורים בהם לא קיים לחץ תכנוני מובהק.

4.3 גבו� הפרוי�ט ו�נה המידה הנב�ר

מתייחס  הוא  ראשית,   .)18 )איור  התערבות  של  מידה  קני  מספר  לפרויקט 
לתמ"ל 1116 כולו – תוכנית רחבת היקף שבסוף אוגוסט 2025 עודנה מצויה 
כמרחב  התוכנית  של  המרכזית  השדרה  נבחרה  שנית,  ההתנגדויות.  בשלב 
ניסוי, שמטרתו להמחיש את הפער בין תכנון סטנדרטי של איחוד וחלוקה 
של  בגודל  מצומצם  פיילוט  שטח  נבחר  לבסוף,  מוצע.  פרמטרי  תכנון  לבין 

200×200 מטר )40 דונם(, שבו יושמה הדמיה מלאה של הכלים המוצעים.

איור 18: סכמה מפורקת של קנה מידה שונים בפיתוח הפרויקט
























































































