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א. הקדמה 

פרק זה יציג קווי מתאר מרכזיים של השינויים במערכת המרחבית, דהיינו במערכת חלוקת משאבי הקרקע, התכנון והפיתוח המרחבי בישראל בין השנים 1948-2008. בכך כוחו של הפרק, אך גם מגבלתו, שכן לאורכו נצביע על השינויים במדיניות המרחבית על ציר הזמן, מתוך איתור הצמתים המרכזיים שבהם מדיניות הלאמת/הפרטת המרחב פנתה לעורקי תנועה חדשים. בכוונתנו לאתר את ההיגיון שעומד מאחורי התמורות באמצעות ניתוח מרכיבי ייצורו של המרחב - קניין ותכנון, מתוך עמידה על משמעויותיו הלאומיות-טריטוריאליות, החברתיות, הכלכליות והסביבתיות. כפי שנַראה, חשיבות המרחב בישראל בהקשר הלאומי-טריטוריאלי מציגה מקרה-בוחן מאתגר לחקר גבולות ההפרטה וזאת משום שניתן לזהות את המתח הגלום בה, מצד אחד, ואפשרויות השזירה, מצד שני, בין מגמות כלכליות לבין סוגיות הקשורות בביטחון, ריבונות, וזהות, כמו גם לסוגיות הקשורות לסביבה ולחברה. 

מתוך ניסיון לבחון אם מתקיימת הפרטה של המרחב ומה אופייה, השאלה המרכזית שעמה נבקש להתמודד היא אם ניתן לראות זיקה בין קניין קרקעי ותכנון מרחבי, לא כמרכיבים מתנגשים אלא כמשתלבים, למרות שמבחינה אדמיניסטרטיבית ומשפטית כל מרכיב נתון באחריות גופי ממשל וחקיקה מובחנים. במובן זה השאלה מכוונת לקריאה ביקורתית של המציאות הכלכלית-חברתית העכשווית שבה קרקע נתפסת כנכס לאומי, ובה בעת ההפרטה מהווה מרכיב מרכזי במדיניות הציבורית. באמצעות שאלה זו נבחן את מורכבות ההפרטה – מורכבות הקשורה לא רק לשאלות של פיתוח כלכלי מול היבטים חברתיים אלא מתמקדת גם במשמעויות הערכיות ביחס ללאומיות בישראל. הרואים בקרקע משאב כלכלי, דהיינו גורם ייצור וקניין נדל"ני, מצדדים בהפרטתה. הרואים בה משאב לאומי, המבטיח את ריבונות האומה, ביטחונה וגבולותיה, נוטים לצדד בשימור הבעלות על המרחב בידי המדינה (Lehmann, 1995; Metzer and Engerman, 2004). גם הרואים בקרקע משאב סביבתי המאפשר קיימות (sustainability) בנוגע לשימוש במשאבי טבע, מעדיפים את שימור הבעלות בקרקע והשליטה בתכנונה בידי המדינה (Caldwell and Shrader-Frechette, 1993). הרואים בקרקע ובתכנון גורם בעל חשיבות חברתית חלוקי דעות ביחס לשאלה אם לשמרם בבעלות ציבורית או פרטית: האוחזים בגישות סוציאליסטיות (או סוציאל-דמוקרטיות) מצדדים בשימור בעלות ציבורית לשם הבטחת צדק חלוקתי של המשאב המרחבי, וחסידי הגישה הליברלית קוראים להפרטת המשאב, מתוך שמירה על הזדמנויות שוות לכלל הציבור. 

במרבית המדינות המערביות בעולם הבעלות הציבורית בקרקע מצומצמת: בצרפת שיעור הבעלות הציבורית עומד על 3%, בארה"ב שיעור הבעלות הציבורית, שהיא תמהיל בין בעלות המדינה לבעלות פדראלית, משתנה ממדינה למדינה; באלסקה עומד שיעור זה על 89% מן הקרקע, ובאיידהו על אחוז אחד בלבד (National Wilderness Institute, 1995). מדינת ישראל, ששולטת באמצעות מינהל מקרקעי ישראל ב- 93% מן הקרקע במדינה מסיבות היסטוריות, היא בין המקרים החריגים (אלתרמן, 1999), לכן מבוקרת בידי המצדדים בעקרונות של כלכלת שוק (בן אליהו וויתקון, 2003; אלתרמן, 1999; בירן, 2000). טענה זו מצמצמת את הדיון בבעלות פרטית או ציבורית לעניין אחד בלבד: זכויות קנייניות בקרקע, ואינה מביאה בחשבון היבט נוסף שיהווה ציר מרכזי בפרק זה והוא זכויות הפיתוח והתכנון של הקרקע. 

אנו מציעים לבחון את ההשתנות לאורך זמן וממקום למקום באותו זמן של תמהילי הזכויות הקנייניות והתכנוניות. הזכויות הקנייניות כוללות זכויות חזקה בקרקע; זכויות העברת בעלות בקרקע; זכויות שוק, קרי הזכות ליהנות מהעלאת ערך הקרקע; זכויות משכון; הזכות להעניק זיקות הנאה, קרי הזכות להעניק זכויות לשימוש מוגבל בקרקע; וזכויות לאוצרות טבע החבויים בקרקע. זכויות הפיתוח והתכנון כוללות זכויות שטח, קרי הזכות להשתמש בקרקע במצבה הנוכחי; זכויות שימוש בקרקע כתשומה בתהליך ייצור; זכויות פיתוח הקרקע באמצעות בנייה בה; וזכויות השעיית הפיתוח, קרי הזכות שלא לנצל את זכויות הפיתוח בקרקע. על רקע זה נציע לבחון את קשרי הגומלין בין מדיניות ההפרטה לבין זכויות קניין וזכויות פיתוח לאורך ציר, שבקצהו האחד ניצבת הפרטה מלאה ובקצהו השני בעלות ציבורית מלאה. 

נקודת המוצא כי מדובר בתופעה דינמית בה לאורך זמן נוצרים תמהילים שונים של הלאמה והפרטה, תהווה בסיס מתודולוגי לניתוח הממצאים בפרק זה. באופן מפורט, נאתר את התמורות שחלו במדיניות המרחבית ואת הצמתים שבהם סטתה מדיניות זו. צמתים אלו, המהווים נקודות זמן מרכזיות, ישמשו אותנו ליצירת פרספקטיבה היסטורית-סוציולוגית של ניהול המרחב בישראל, אך לא רק: המדיניות המרחבית משוקעת בתהליכים כלכליים, חברתיים ופוליטיים. על כן, אף על פי שעיסוקנו המרכזי הוא במדיניות המרחבית, הדיון בהפרטת המרחב איננו מנוטרל מראייה רחבה יותר על החברה, הכלכלה והפוליטיקה של ישראל. לכן נדון בהיגיון שהנחה את כיווני השינויים שחלו, היגיון הנשען על החשיבויות השונות שמיוחסות למרחב: לאומית, כלכלית, חברתית וסביבתית, שאינן אלא ביטויים ערכיים שבהם אוחזים בנקודות זמן מסוימות חלקים בחברה בישראל. באופן מפורט יותר, נדון בצמתי זמן שבהם באו לידי ביטוי שינויים במדיניות: נפתח בתיאור וניתוח עידן ההלאמה בין השנים 1948-1965, לאחר מכן נדון ב"מהפך" הפוליטי של 1977 וברפורמות המסמנות את תחילת הפרטת המרחב. בהמשך נדון בתהליכי ההפרטה המוצהרת שאפיינה את שנות התשעים, לאחר מכן את פעילותם של ארגונים לשינוי חברתי, ולבסוף נבחן את מה שנגדיר כ"הפרטה במחשבה שנייה" בשנות האלפיים. 

ב. עידן ההלאמה 1948-1965

פרויקט ההלאמה של המרחב החל עוד לפני קום המדינה והתבטא ברכישת קרקעות והעברת השליטה בהן לידי מוסדות היישוב ומוסדות התנועה הציונית. בשני העשורים הראשונים לאחר הקמת המדינה הגיע פרויקט ההלאמה אל שיאו, והוא נשען על ערכת חוקים ותקנות שהיוו בסיס משפטי וקנייני לתפישת הפיתוח הלאומית, כדוגמת "תוכנית פיסית לישראל" (1951) ("תוכנית שרון") וחוק יסוד מקרקעי ישראל (1960). מלחמת 1948 מהווה צומת מרכזית בדיוננו כי היא יצרה מפנה חד בגיאוגרפיה בישראל; נטישת 416 כפרים וערים פלסטיניים ומניעת חזרת כ- 750,000 פליטים פלסטינים (מוריס, 1997); הלאמת הרכוש הפלסטיני הנטוש, ובכללו 6.5 מיליון דונם קרקע (גולן, 2001); הגירתם של כ- 800,000 מהגרים ופליטים יהודים לישראל, 55% מהם ממדינות ערביות בצפון אפריקה ובמזרח התיכון (ליסק, 1999); הפיכתה של המדינה הצעירה לבעלים של יותר מ- 90% מן הקרקעות בשטחה הריבוני (Kedar, 2001); וכינון משטר מרכזי עם מערכות תכנון וניהול קרקע רבות עוצמה, מגובות באידיאולוגיה לאומית-ציונית (אפרת, 2000) המצדדת בהלאמת הקניין הקרקעי והתכנון. 

השימוש הראשון שעשתה מדינת ישראל ברכוש הנטוש היה מתן פיצוי לפליטים יהודים, בעיקר מגוש עציון וירושלים העתיקה, וכן כדי לשכן מהגרים יהודים: מתוך 190,000 היהודים שהיגרו לישראל בשנים 1948-1949, 126,000 (66 אחוז) יושבו בבתי הפליטים הפלסטינים בערים (מוריס, 1997: 236), ומאוחר יותר במושבי עולים שהוקמו בקרקעות פלסטיניות חקלאיות נטושות. שימוש זה מרמז על ההקשר החברתי של המדיניות המרחבית שאפשרה מתן זכויות מרחביות ורכוש קרקעי לקבוצות אוכלוסייה מוחלשות בקרב האוכלוסייה היהודית, ובתנאי שהן סייעו, מרצון או מאילוץ, במימוש החזון הלאומי-טריטוריאלי של שליטה במרחב. אנו מבקשים לראות בעשייה זו הפרטה סלקטיבית, דהיינו הענקת זכויות מרחביות – הגם אם אינן מלאות, לקבוצות נבחרות באוכלוסייה. הפרטה סלקטיבית זו הופכת את המרחב לא רק לגורם המרבד את החברה בהתאם לזכויות המרחביות המוענקות לכל קבוצה, אלא גם גורם המפצה אוכלוסיות מוחלשות, ובתנאי שהן מוכנות ליטול חלק בקידום שליטת המדינה והלאום במרחב. נראה כי לאורך השנים שימשה ועדיין משמשת הפרטה סלקטיבית זו כאחד המרכיבים המרכזיים במדיניות המרחבית בישראל והיא בעלת השלכות חברתיות רבות.

פעולות יישוב אוכלוסייה יהודית ברכוש פלסטיני נטוש, לצד שורה ארוכה של הפקעות קרקע נקודתיות במהלך הקרבות ולאחריהן, חייבו את רשויות המדינה להסדיר מבחינה משפטית את העברת הרכוש הפלסטיני הנטוש לידי מדינת ישראל. ביולי 1948 מינה שר האוצר את האפוטרופוס לנכסי נפקדים, ונחקקו חוקים על יסוד תקנות שעת חירום, כדי לאפשר לו להשתמש ברכוש הנתפס. חוק נכסי נפקדים, תש"י (1950) קבע כי אדם ששהה מיום כ"ט בנובמבר 1947 במדינת אויב, או לא שהה בביתו בתקופה זו, יועבר רכושו לאפוטרופוס לנכסי נפקדים. קרקעות שהופקדו בידי האפוטרופוס לנכסי נפקדים נאסר למכרן או להעבירן לגוף אחר, ובכלל זה לגופי השלטון. אולם כבר בשנת 1950 חוקקה הכנסת את חוק רשות הפיתוח (העברת נכסים) תש"י - ‎1950, שקבע את הקמתה של רשות הפיתוח לשם ניהול האדמות שהופקדו בידי האפוטרופוס לנכסי נפקדים וכן קרקעות שהופקעו על-פי חוק רכישת מקרקעין (אישור פעולות ופיצויים) תשי"ג - ‎1953. המחוקק אף קבע בסעיף 4 לחוק רשות הפיתוח כי כל גוף שתקנותיו אוסרות עליו למכור קרקעות, כדוגמת האפוטרופוס לנכסי נפקדים, מותר לו למכור קרקעות לרשות הפיתוח, ורשות זו אינה מנועה מלמכור קרקעותיה לאחרים. בכך למעשה המחוקק עיקר מתוכן את תפקיד האפוטרופוס לנכסי נפקדים ואפשר להעביר קרקעות פלסטיניות נטושות לידי רשות הפיתוח, וממנה לגופים אחרים, פרטיים וציבוריים. ואכן, חודש לאחר חקיקת חוק רשות הפיתוח החלו מגעים בין ממשלת ישראל והקק"ל למכירה של כמיליון דונם מנכסי רשות הפיתוח בעסקה שזכתה לכינוי "עסקת המיליון השני"
.

לאחר העברת הרכוש הפלסטיני הנטוש לידי המדינה וקק"ל, נותר עניין העברת הרכוש של הערבים שנותרו בתחומי מדינת ישראל. משנת 1951 החלה מדינת ישראל בהסדר מקרקעין, על רקע תלונות שהערבים משתלטים על קרקעות המדינה (Forman, 2002). הנהגת המדינה חששה מפני גל תביעות של ערבים שרכושם הופקע באמצעות חוק נכסי נפקדים, אך הם היו נוכחים, ומסיבה זו הוחלט שקרקעות שהופקעו במסגרת חוק נכסי נפקדים, ובעליהם המקוריים לא ענו על ההגדרה "נפקדים", לא יוחזרו לבעליהם המקוריים אם קרקעות אלו דרושות לצורכי ביטחון והתיישבות. בהתאם לכך, חוק רכישת מקרקעין (אישור פעולות ופיצויים) תשי"ג - ‎1953, העניק לשר האוצר סמכויות הפקעת קרקעות לצרכי ביטחון והתיישבות. החוק הוחל בדיעבד על כל הקרקעות שהופקעו בשנים 1948-1952 לצורכי ביטחון והתיישבות, ובמסגרתו הופקעו 1.2 מיליון דונם, רובם מפלסטינים. מתוכם שולמו פיצויים על 64,000 דונם. 

חוק נכסי נפקדים, חוק רשות הפיתוח וחוק רכישת מקרקעין היו אמצעי החקיקה החשובים ביותר בהעברת קרקעות פלסטינים לידי המדינה. אולם לצדם פעלה מערכת משפטית שהעניקה פרשנות משלה לחוק הקרקעות העות'מאני (1858), ובכך תרמה להעברת קרקעות רבות לידי המדינה. מפורסמת מכל הייתה ההכרזה על 12 מיליון דונם של קרקעות הנגב כאדמות מוואת. מערכת המשפט הישראלית שללה הכרה בבעלות הבדואים בקרקעות הנגב כיוון שסירבה להכיר במנגנונים המסורתיים של הבדואים בנוגע לבעלותם בקרקע. על רקע סירוב זה הפכו הבדואים לבלתי נראים מבחינה משפטית – תכונה שאפשרה, על-פי שמיר (1999), להפקיע את אדמותיהם ולהעבירם מצפון-מערב הנגב אל מזרחו. באזור זה החכירה המדינה כחצי מיליון דונם לבדואים לצורכי רעייה וחקלאות, אך ללא היתרים להקמת מבני קבע (בוימל, 2007). השטח המוחכר הופקע מן הבדואים שישבו בו עד 1948, וחלקם נותרו לגור בו (Falah, 1989). גם בגליל המשיכו "הסדרי קרקעות" שבהם פורשו החוקים העות'מאנים מחדש בבתי-המשפט, ועל בסיס פרשנות זו נמשכה מגמת הפקעת הקרקעות (Kedar, 2001).

כדי להימנע מיצירת תמונה חלקית, הבנה של מדיניות הלאמת הקרקעות מחייבת בחינה מקבילה של מדיניות התכנון. מדיניות התכנון העניקה, כבר בשלב זה, תמיכה מקצועית למדיניות ההפרטה הסלקטיבית, דהיינו להענקת זכויות מרחביות מוגבלות לקבוצות אוכלוסייה נבחרות, ובה בעת שללה זכויות מקבוצות אחרות. מהלך זה של הפרטה סלקטיבית משתלב בראייה הלאומית הרחבה שלפיה שליטה במרחב אפשרית גם אם היא נעשית דרך מנגנונים פרטיים לכאורה, ובתנאי שאלה מהווים את האליטות החברתיות והפוליטיות מקרב הלאום הדומיננטי (היהודי). בעדיפות נמוכה יותר נמצאות קהילות יהודיות מהגרות, התורמות לביסוס השליטה הלאומית בעצם נוכחותן במרחבים הנתפסים כבעלי חשיבות לאומית, גם אם אינן מהוות חלק מן האליטה החברתית-פוליטית.

העשייה התכנונית בחומש הראשון להקמת המדינה כללה הקמה של 368 יישובים כפריים, רובם מושבי עולים. למעשה, רוב היישובים הללו הוקמו על גבי תשתיות כפריות פלסטיניות על מנת לענות על כמה צרכים: מניעת חזרה של הפלסטינים אל בתיהם; קביעת "עובדות דמוגרפיות" בשטחים שנכבשו במהלך המלחמה ויועדו בתוכנית החלוקה של אונסקו"פ למדינה הפלסטינית; השתלבות במערך ההגנה המרחבי שטווה צה"ל; שינוי ההרכב הדמוגרפי של אזורים שבהם היה רוב ערבי; מציאת פתרונות דיור ותעסוקה למהגרים היהודים; ועיבוד השדות והמטעים הפלסטינים כדי לענות באופן חלקי על המחסור במזון שאפיין את התקופה (צפדיה, 2010: שרון, 2004; Troen, 1994). 


תוכנית שרון, שהחלה לתת את אותותיה בשנת 1953, העניקה רציונל כלכלי לתהליך המהיר של ניקוד המרחב במושבים. ביסוד התוכנית עמדו מודלים מרחביים שנשענו על תיאוריות בתחום התכנון. מודלים אלו קראו לשלב במערך הכפרי הצפוף מרכזים עירוניים – לימים ערי פיתוח, כדי לבסס את פיתוח האזורים החקלאיים. רעיון הפיתוח האזורי השתלב בתוכנית שרון במטרות דמוגרפיות, קרי פיזור אוכלוסייה יהודית אל אזורים שבהם רוב ערבי (קיפניס, 1974; Lipshitz, 1998). פרט לרציונל הכלכלי, נשענה התוכנית על רציונל חברתי שחתר לספק דיור לאוכלוסייה שהכפילה את עצמה בעשור הראשון (שרון, 2006; אפרת, 2000). מימוש היעדים החברתיים התבטא בהתייחסות תכנונית למערכת מרחבית שלמה, שכללה מבנים קהילתיים, שטחים פתוחים ומבני מגורים על יחידות המגורים שבהן שתוכננו, מומנו, שווקו ואוכלסו על ידי המדינה. בין השנים 1950-1964 נבנו בישראל כחצי מיליון יחידות דיור. 75% מהן לא רק שהיו ביוזמה ממשלתית, אלא בוצעו כמעט באופן בלעדי בידי הממשלה ושלוחותיה (כרמון, 1999). אולם, בעוד האוכלוסייה הוותיקה נהנתה ממסלולים של שיכון עובדים ושיכון ותיקים, מסלולים שבהם הפכו הדיירים לבעלי דירות, הציבור המזרחי הופנה למסלול של דיור ציבורי, שבו נותרה הבעלות בדירת המגורים בידי המדינה. כלומר, כבר מן השנים הראשונות למדינה נוצרו מסלולי דיור שונים עבור יהודים בהתאם לשייכות אתנית, ומסלולים אלה עתידים לסייע בעיצוב ההיררכיה המעמדית בין קבוצות השיוך האתניות. להבנתנו, זו דוגמה להפרטה סלקטיבית (עוד בנושא בפרק המבוא של אסא מרום).

את הסדרת הלאמת הקרקע ניתן לראות בחוק יסוד: מקרקעי ישראל, תש"ך – 1960, שקבע כי "מקרקעי ישראל, הם המקרקעין בישראל של המדינה, של רשות הפיתוח או של הקרן הקיימת לישראל, הבעלות בהם לא תועבר, אם במכר ואם בדרך אחרת" (סעיף 1 לחוק היסוד). חוק היסוד קיבע את הישגי הלאמת הקרקע בשנותיה הראשונות של המדינה. במקביל חוקקה הכנסת את חוק מינהל מקרקעי ישראל, תש"ך – 1960, שקבע הקמת רשות שלטונית שתנהל את מקרקעי ישראל, הכוללים, מלבד קרקעות המדינה, גם את קרקעות קק"ל וקרקעות רשות הפיתוח. רשות זו, קבע החוק, כפופה למדיניות המוכתבת בידי מועצת מקרקעי ישראל – גוף בן 18-26 חברים, מחציתם נציגי הממשלה ומחציתם נציגי הקק"ל, שבראשו עומד שר מטעם ממשלת ישראל. מועצת מקרקעי ישראל אוחזת, למעשה, בסמכויות לתקן תקנות בעלות מעמד סטטוטורי מבלי שחבריה נבחרו בידי הציבור. יתרה מזאת, למרות שבבעלות הקק"ל 14% מן הקרקעות במדינה, הוענק לה ייצוג עודף במועצה. 

להשלמת המהלך של הלאמת המרחב הוקם מנגנון מינהלי ומשפטי; בשנת 1961 חתמו מדינת ישראל והקק"ל על אמנה שבה "ממשלת ישראל והקרן הקיימת לישראל, גמרו אומר לסלק את הכפילות שנוצרה בניהול אדמותיהם בידי מוסדות שונים, לאחד בין המדינה את ניהול אדמות אלה, שמירתן והטיפול בהן, ולחזק את ידי הקרן הקיימת לישראל בהגשמת ייעודה של גאולת הקרקע מן השממה" (סעיף ג' באמנה). עוד קבעה האמנה "כי אדמה אינה נמכרת אלא נמסרת בחכירה בלבד" (סעיף 4 באמנה), לאמור כי מדינת ישראל קיבלה על עצמה את עקרון היסוד של הקק"ל – והארץ לא תימכר לצמיתות. 

חוק התכנון והבנייה, תשכ"ה – 1965, הסדיר את פעולות מוסדות התכנון באופן היררכי מהרמה הארצית לרמה המקומית באמצעות מדרג תכנוני שבו נערכות תוכניות המתאר הארצית, המחוזית והמקומית. חוק התכנון והבנייה הוא אמצעי לארגון המרחב והסדרת שימושי הקרקע השונים באמצעות איזוּר (Zoning), קרי חלוקת יחידות הקרקע לשימושים שונים וקביעת תקנות והגבלות פיתוח עבור כל יחידה, לדוגמה, קביעת רמת הציפוף וסוג הבינוי המותר בכל אזור. במידה רבה חוק התכנון והבנייה אמור לאזן בין אינטרסים ציבוריים ופרטיים בשתי דרכים עיקריות. האחת, מתוקפו של חוק זה ניתן לאפשר או למנוע פיתוח מקרקעין ובכך להשפיע ישירות על זכויות הקניין הפרטיות (במידה שאלו מתנגשות בטוב הציבורי); השנייה, מבנה ועדות התכנון אמור לייצג מגוון אינטרסים שבאמצעותם נשקל "הטוּב הציבורי". 

השנים שלאחר חקיקת חוק התכנון והבנייה היו שנים של קיפאון בפיתוח המרחבי של ישראל ובהקמת יישובים חדשים, בגלל המיתון של שנת 1965-1967. אבל המלחמה ב- 1967 אפשרה פרויקט התיישבות חדש בסיני (18 יישובים), בעזה (4) בגולן (21), בגוש עציון (4) ובבקעה (15). קצב הבנייה של ישובים חדשים בשטחים שנכבשו היה גבוה ביחס לקצב בגבולות הקו הירוק: עיקר הבנייה של יישובים חדשים בגבולות הקו הירוק התבצעה בערבה (8) וברחבי הנגב (5). רוב היישובים החדשים, הן במרחבים שנכבשו והן בתחומי הקו הירוק, היו יישובים כפריים שהוקמו לרוב בידי הנח"ל או בידי ההתיישבות העובדת. מהלך התיישבותי זה נמשך עד שנת 1976. בשנת 1975 אושרה בממשלה תוכנית המתאר הארצית מס' 6, שכקודמותיה קראה לפיזור אוכלוסין – קרי פיזור יהודים אל הנגב והגליל. אולם, עורכיה טענו שבהיעדר עלייה קשה להביא יהודים אל הפריפריה, והם הציעו לשפר את איכות החיים באזורים אלה, על מנת למשוך אליהם אוכלוסייה ותיקה. מוצא זה, כפי שנראה להלן, השתלב עם המגמות החדשות של הפרטה חלקית של המרחב. 

בסיכום פרק זה עולה תמונה דו-ממדית ביחס למדיניות המרחבית בשלושת העשורים הראשונים: מחד גיסא, המדיניות המרחבית התבססה על פרויקט הלאמה רחב היקף של קרקעות ושל זכויות תכנון. מאידך גיסא, חלוקת זכויות מרחביות לקבוצות שונת סימנה מהלך של הפרטה סלקטיבית, דהיינו הקצאה בלתי אחידה של זכויות מרחביות חלקיות לקבוצות שונות בהתאם לקרבתם לזרם המרכזי ובהתאם לתרומתן למאמץ הלאומי ליצירת שליטה במרחב המדינתי והכבוש. כלומר, גם אם העברת הזכויות החלקית ניתנת לתיאור במונחים של הפרטה, הרי עיקר מטרתה הייתה דווקא העצמת פרויקט ההלאמה. מימוש מטרה זו סייע גם בהקהיית המאבק המעמדי בתוך הציבור היהודי, שהרי הקניית הזכויות החלקיות לקבוצות יהודיות מוחלשות סייע להם מבחינה חומרית, בלי שקבוצות יהודיות ותיקות נדרשו לחלוק את משאביהן הקרקעיים עם הקבוצות היהודיות המהגרות. חשוב לציין בהקשר זה שהמגמות בתוך ישראל עד 1967 הועתקו לשטחים שנכבשו, כך שמבחינת המדיניות המרחבית 1967 איננה מהווה נקודת שינוי. 

ג. 1977 - "המהפך" ורפורמות ראשוניות המסמנות את תחילת ההפרטה של המרחב

כפי שציינו בחלק הקודם, הפרטה סלקטיבית באמצעות מענק זכויות קניין ופיתוח ניכרה כבר בשנותיה הראשונות של המדינה, אולם עליית הליכוד לשלטון ב-1977 מסמנת באופן ברור את ראשית תהליכי הפרטת המרחב, כאשר אלו נקשרו להמשך פרויקט ייהוד המרחב בשטחים הכבושים ובגליל. אכן, טענתנו בפרק זה היא כי ההפרטה שלאחר המהפך הפוליטי, זו האמורה לחולל מסחור של המרחב ובכך לשחררו מההיגיון הלאומי, לא רק שלא ביטלה את ההיגיון הלאומי אלא אף שירתה אותו. יתר על כן, הפרטת המרחב בשנות השבעים אפשרה לפצות קבוצות ופרטים, כך שבמקום היווצרות מתח בין שיקולים כלכליים, לאומיים וחברתיים בכל הקשור לניהול המרחב, הצליח המהלך של סוף שנות השבעים ושנות השמונים למזג שיקולים אלה לכדי אינטרס משותף לאוכלוסייה היהודית. 

סממני ההפרטה ניכרו בעיקר בתחום הדיור ובין השינויים החשובים של תקופה זו, נזכיר את הפסקת הבנייה של דירות בבעלות ציבורית. דירות אלה, שמרביתן הוקמו בערי הפיתוח בשנות החמישים או נתפסו בידי האפוטרופוס לנכסי נפקדים, שירתו בשעתן שתי מטרות מרכזיות: מטרה חברתית של הספקת קורת גג (Werczberger, 1995), ומטרות לאומיות של ייהוד הספר ומניעת שיבת הפליטים (Tzfadia, 2006). בראשית שנות השישים היווה מלאי הדירות בדיור הציבורי כרבע מכלל יחידות הדיור בישראל, סך של 206,000 יחידות. מאז ועד ראשית שנות התשעים כמעט לא נבנו דירות ציבוריות, ומספרן ירד בהדרגה אם בשל מכירתן לדייריהן ואם בשל בלותן. המצדדים בהפרטה טענו נגד הדיור הציבורי כי הוא מכביד על התקציב, ומוביל להפרטת הדירות באמצעות מכירתן לדייריהן. להפרטה זו היו השלכות על התקציב בדרך של הכנסות חד-פעמיות למדינה, אך עקב ההנחות לרוכשים ומיקומן הגיאוגרפי של הדירות, התמורה הייתה נמוכה (ורצברגר, 2007).

צעד נוסף שסימן את האצת מגמות ההפרטה היה העברת היוזמה והביצוע לבנייה למגורים מידי הממשלה לידי גורמים פרטיים. צעד זה כלל שני שלבים: הראשון, העברת הביצוע מידי הממשלה וזרועותיה לידי קבלנים פרטיים, והשני, העברת היוזמה לשוק, כחלק ממדיניות של ליברליזציה כלכלית והעברת תחומי אחריות מידי המדינה לשוק (וראו עוד על השינויים במבנה הממשלה ומדיניותה בעקבות השינוי הפוליטי ב- 1977 אצל מרום בפרק המבוא). בשנים 1950-1964 75% מן הבניה למגורים, שהיקפה נאמד בחצי מיליון יחידות דיור, הייתה בנייה ביוזמה ולרוב בביצוע ממשלתי. בשנות השבעים שיעור הבנייה הממשלתית ירד ל- 50% מסך הבנייה, ובשנות השמונים ל- 20%. בשלב זה רוב היוזמות הממשלתיות היו בהתנחלויות וביישובים הקהילתיים בגליל והביצוע הועבר באופן מלא לשוק. גם שוק מתן המשכנתאות עבר מיקור חוץ והועבר לבנקים, ועמו תוכניות מימון לרכישת דיור לאוכלוסיות "זכאיות", ובהן זוגות צעירים, משפחות מרובות ילדים, מהגרים ועוד, שאומנם המשיכו ליהנות ממשכנתאות בתנאים אטרקטיביים ממסלולי המשכנתא הרגילים שהעניקו הבנקים, ומסבסוד חלקי של המדינה, אך בכפוף לניהול המשכנתאות בידי הבנקים המסחריים. כתוצאה משינוי המדיניות איכות הבנייה, אך גם מחירי הדיור, עלו (כרמון, 1999) – עניין שאף גרר מחאה, כמו זו של תנועת האוהלים (חסון, 1986). 

מהלכי ההפרטה שולבו במעורבות הממשלתית בגליל ובשטחים כחלק מהקריאה ליישבם באוכלוסייה יהודית. מדיניות זו, לצד שאיפות לליברליזציה כלכלית, השתלבו במצע הליכוד. ניתוח פרשני של המדיניות בשנים אלה מראה שהשילוב בין הפרטה וקידום אינטרסים לאומיים-טריטוריאליים יצר ארבעה מנגנוני פיצוי על נזקי ההפרטה (כאמור, נזקים אלה את כללו עליית מחירי הדיור ושחיקה במלאי הדירות בבעלות ציבורית): פרויקט "בנה ביתך" עבור המעמד הבינוני והבינוני-נמוך בערי הפיתוח; יישובים קהילתיים בגליל למעמד הבינוני-החילוני; יישובים קהילתיים בשטחים (התנחלויות) למעמד הבינוני-נמוך ולאוכלוסייה הדתית-לאומית; ושיקום שכונות בערים ובערי פיתוח למעמד המזרחי-הנמוך. שלושת המנגנונים הראשונים, שבהם נעסוק עתה, קופלו בתוך הפרויקט של הלאמת המרחב.

פרויקט בנה ביתך היה לאחד המסמנים המרחביים של המהפך הפוליטי ב-1977. עליית הליכוד לשלטון הביאה לפתיחת שוק הדיור של "צמודי הקרקע" לא רק לאליטות, אלא גם לאנשי המעמד הבינוני-נמוך שהצליחו להיחלץ מן השיכונים ולבנות בתים פרטיים, אך בלי לעזוב את ערי הפיתוח. פרויקט "בנה ביתך" הפך במידה רבה למסמן השאיפות התרבותיות של הפרט וערער על ייצור המרחב הלאומי-אדריכלי-תרבותי "מלמעלה" (להרחבה ראו יעקובי, 2007). רבים מתושבי המתחמים הללו היו מזרחים ששיפרו את איכות חייהם והגשימו את חלומם הפרטי. על המשמעות החברתית-תרבותית של בניית הבית אפשר ללמוד מן הדו"ח המסכם של מפעל בנה ביתך (ברנד, 1982), המצביע על כך שכ-60% מן המבנים בשכונות בנה ביתך הוגדרו מפוארים ורק כ-10% הוגדרו צנועים - לדעת כותב הדו"ח. ממצאים אלו על רמת בנייה גבוהה ועל אי נכונות לרדת מסטנדרט בנייה גבוה זה - למרות קשיים כלכליים, מצביעים על המשמעות החברתית והכלכלית שמיחסים הדיירים ל"בנה ביתך". הם רואים בו בנייה יוקרתית שבאמצעותה מופגן סטטוס חברתי-כלכלי והם מוכנים לשלם מחיר גבוה עבור "הפגנה" זו (שם, 19).

תקוותם של עורכי תוכנית המתאר הארצית 6 (1975) הייתה ששיפור תנאי המגורים באמצעות מתן זכויות בנייה נדיבות בקרקע ימנע הגירה שלילית מערי הפיתוח ואף יעודד הגירת אוכלוסייה חדשה אליהן. היעד הראשון הושג, אך כדי לעודד אוכלוסייה חדשה להגיע אל אזורי הספר היה צורך בפרויקטים אטרקטיביים מזה של בנה ביתך בערי הפיתוח. לשם כך הוקמו יישובים קהילתיים שהציעו תנאי מגורים אטרקטיביים במחיר זול ביישובים חדשים הממוקמים באזורים שיש בהם רוב ערבי, לעתים על גבי קרקעות מופקעות מהם, ובטווח יוממות מעיר גדולה. הצלחת היישובים הקהילתיים התבלטה בשני מפעלי התיישבות: מפעל ההתנחלות בשטחים ומפעל ייהוד הגליל באמצעות מִצפים. בין השנים 1977-1989 הוקמו על-פי הדגם של יישובים קהילתיים 67 התנחלויות בגדה המערבית, 36 מצפים בגליל, 2 ברצועת עזה ו-10 "יישובי הכוכבים" לאורך הקו הירוק ויישובי הלוויין סביב באר שבע. סה"כ הוקמו בתקופה זו 115 יישובים קהילתיים, שהיוו מחצית מסך היישובים החדשים שהוקמו בעת ההיא. רוב היישובים האחרים היו מושבים בערבה ובחבל שלום שנועדו לקלוט את מפוני סיני אחרי הסכם השלום עם מצרים.

מטרת היישובים הקהילתיים בגליל, כפי שנוסחה בתוכניות שונות, הייתה שמירת "המאזן הדמוגרפי" ומניעת רצף יישובים ערביים. שמירת אדמות הלאום הייתה יעד מרכזי נוסף. יעד זה התבטא במדיניות רכישה והסדר קרקעות שסייעו בהמשך הלאמת קרקעות הערבים. כך, פרויקט הקמת המצפים בגליל הביא להסדרה ורכישה של 220,000 דונם אדמות בבעלות ערבית, שנרשמו כאדמות מדינה. עוד מאות אלפי דונם שנשלטו מבחינה מוניציפלית בידי רשויות ערביות, הוצאו מתחומן, באופן שהוסיף פגיעה בזכויות הפיתוח של האוכלוסייה הערבית. בשטחים אלו הוקמו מועצות אזוריות יהודיות, כגון משגב, לשם ניהול מוניציפלי של היישובים הקהילתיים (Yiftachel, 1992). 

כך גם בנגב: הקמת היישובים הקהילתיים הקבילה לתוכנית שביקשה להסדיר את תביעות הבעלות של הבדואים בקרקע ולרכזם בשבע עיירות קבע. ועדת אלבק (1975) הציעה למסד מנגנון פיצוי כספי על מנת להסיר את תביעות הבעלות של הבדואים בקרקע, באופן שהיה אמור לבטל את סימני השאלה בדבר בעלותה של המדינה בקרקעות הבדואים. הצלחת המהלך הייתה חלקית בלבד. ההסדרה הושגה על 150,000 דונם קרקע, רובה כתוצאה מפינוי כפוי של הבדואים מאזור תל מלחתה לשם הקמת בסיס חיל האוויר נבטים. כמחצית מן האוכלוסייה הבדואית, רובה כזו שלא היו לה תביעות בקרקע, עברה לעיירות הקבע, הנמצאות בתחתית הסולם החברתי-כלכלי של היישובים בישראל (Meir, 1997). 

יישובים הקהילתיים אלו נחלו הצלחה בשל שילוב של מניעים לאומיים עם השאיפה של פרטים לקהילתיות, לשיפור תנאי מגוריהם ועם נכונות של השוק החופשי להיענות לשילוב זה (צפדיה, 2005). דהיינו, היישובים סיפקו שיפור איכות החיים, כתמורה (גם אם זו לא צוינה במפורש) למעשה החלוצי-התיישבותי שלהם. אולם היה הבדל בין היישובים הקהילתיים בגליל לבין אלו בשטחים: אלו בגליל הוקצו בעיקר למעמד הבינוני, האשכנזי והחילוני (Yiftachel, 1992), ואלו בשטחים הופנו בעיקר למשפרי דיור מקרב המעמד הבינוני-נמוך והדתי-לאומי (Newman, 1984). 

התנאים המפתים שהוצעו למתיישבים ביישובים הקהילתיים כללו קרקע שהוכשרה לבנייה במחיר סמלי, או ללא עלות, זכויות בנייה נדיבות במסגרת "בנה ביתך", תשתיות פיזיות שבנתה המדינה שהפכו את היישובים לנגישים, קרבה גיאוגרפית לערים הגדולות, חינוך ותעסוקה, והזכות לבחור את השכנים כחלק מתפיסה "קהילתית" שהתבטאה בפועל בוועדות קבלה. ועדות הקבלה, שמורכבות מנציגי הגרעין המתיישב הראשון ביישוב, נציגי הסוכנות ובשנים האחרונות נציג המועצה האזורית שבשטחה ממוקם היישוב, מסמלות את השזירה בין ההפרטה להיגיון האתנו-לאומי של שליטה במרחב. במקור, הן נועדו למנוע מאוכלוסייה שאינה יהודית לגור ביישובים החדשים, ולשם כך השתתפו נציגי הסוכנות בוועדות. ברם, ועדות הקבלה אף סיננו מועמדים יהודים שלא עונים לפרופיל החברתי-תרבותי הרצוי של היישובים הקהילתיים: משפחות צעירות ומשכילות, לרוב אשכנזיות, הטרוסקסואליות ובריאות (Yiftachel, 1992). 

סוגיית ועדות הקבלה קשורה לדיון בהפרטת המרחב, כי הן מוסמכות לחלק קרקע ציבורית כראות עיניהן, בלי שחבריהן מונו לתפקיד בהליך מקובל בשירות המדינה או נבחרו בידי הציבור. אכן, סמכות שכזו הוענקה גם למגזר הכפרי, אולם בו פועלות אגודות שיתופיות שחוכרות קרקעות מן המינהל, והחקלאים הם דיירי משנה. ביישובים הקהילתיים ועדות הקבלה מחליטות מי רשאי לחכור קרקע ישירות מן המינהל ומי לא, בלא שברור הבסיס החוקי לכך.
. יתרה מזאת, התקציב הציבורי לכל מתיישב במצפים בגליל נאמד בכ- 250,000 דולר (החברה להגנת הטבע, 2003). בשנת 2003 משרד האוצר חישב שהקמת יישוב חדש עולה לקופה הציבורית פי עשרה מהרחבת יישוב קיים עבור מספר תושבים זהה (גלובס, 17.8.2003). אכן, ניתן לראות בתקציבים אלו השקעה ציבורית שניתנה כמתנה למתיישבים. במילים אחרות, דפוס ההפרטה בדמות ועדות הקבלה מעיד על שזירתו בהיגיון השליטה בטריטוריה, המבוסס על הדרה, סגרגציה ואפליה, תוך כדי מתן הטבות חומריות למי שמשמש במשימה הלאומית של ייהוד המרחב (צפדיה, 2005). השזירה בין הפרטה לבין ההיגיון הטריטוריאלי מתאפשרת הודות לשליטת המדינה בקרקע ובמשאבים, המסייעת לה לנתב את דפוסי הפיתוח המרחבי באמצעות מנגנון השוק בהתאם לאידיאולוגיה לאומית. בשלבים מאוחרים יותר, החל משנות התשעים, כשהמדינה נאלצה להסוות את פעילותה המרחבית שהפלתה בין יהודים לערבים, נוצרה להבנתנו מעין הבנה שבשתיקה בין המדינה, ועדות הקבלה ומועצת מקרקעי ישראל ולפיה וועדות הקבלה הן מנגנון מוסווה שנועד באמצעות הדרת הערבים מן היישובים הקהילתיים לקדם את רעיון ייהוד המרחב. בכך הפכו ועדות הקבלה למעין גופים פרטיים שתפקידם לקדם משימות לאומיות. 

לכל אורך התקופה הלכו והתעצמו מגמות ההפרטה המרחבית, והתבטאו בהגדלת שיעור משקי הבית הגרים בדירה בבעלותם, וזאת למרות העלייה במחירי הדיור. במקביל למגמות אלו חלה הסטה באופי הפעילות בתחום המרחבי, שבבסיסה מעבר מהספקת דיור ציבורי זול בערי פיתוח, דיור איכותי יותר בשיכון ותיקים ושיכון עובדים או משקים עם בית סוכנות במושבי העולים, להספקת קרקעות וזכויות פיתוח לשם בנייה עצמית של בית המגורים. מבחינה גיאוגרפית מוקדי פעילות הרווחה נותרו בסְפר שכלל עתה גם את השטחים הכבושים. אך בניגוד לשנות החמישים, שבהן שיקולים חברתיים בדמות הספקת קורת גג היו מניע חשוב, בתקופה הנדונה הם שימשו תמריץ להחייאת ייהוד המרחב. כך, נוצרה מציאות חדשה של הפרטה בדמות העברת תפקיד הביצוע מידיהם של אדריכלים וחברות בנייה ממשלתיות, לידיהם של קבלנים ואדריכלים בשוק הפרטי. המימון הציבורי נותר על כנו ואף גדל: במחצית הראשונה של שנות השבעים היווה תקציב השיכון 4.5% מתקציב המדינה. במחצית השנייה של שנות השמונים טיפס שיעור זה ל- 11% (כרמון, 1999) - רובו נותב אל השטחים (סבירסקי ואח', 2002). 

מחירה החברתי של ההפרטה בא לידי ביטוי בייצור קווי ריבוד דומים לאלו שייצר מהלך ההלאמה שנדון בפרק הקודם. במילים אחרות, בעוד שהמדיניות המרחבית המלאימה בשנות החמישים והשישים הייתה לגורם מרבד בין הקבוצות השונות (אשכנזים, מזרחים וערבים), כך גם מהלכי ההפרטה בשנות השבעים והשמונים פעלו באופן סלקטיבי ושעתקו את הריבוד. ביישובים הקהילתיים בתוך תחומי הקו הירוק מתיישבים - שרובם המוחלט אשכנזים, חילונים ומשכילים, נהנו לא רק מזכויות מרחביות נדיבות, אלא גם ניתנה להם הזכות להחליט מי עוד יוכל ליהנות מזכויות אלה. תושבי ערי הפיתוח, ששערי היישובים הקהילתיים היו סגורים בפניהם (הסיכוי של תושב עיר פיתוח לעבור ועדת קבלה עמד על 10% Yiftachel, 1992))), נהנו מזכויות מוגבלות יותר בדמות בנה ביתך בערי הפיתוח (ברנד, 1982). הקהילה הדתית-לאומית נהנתה משיפור מיקום במדרג החברתי-כלכלי בזכות פרויקט ההתנחלות בשטחים. באשר לציבור המזרחי - זה נפגע ממהלך ההפרטה יותר מכול, מכיוון שחלופת הדיור הציבורי הפכה לבלתי-ריאלית לנוכח הצמצום המתמיד בדירות ציבוריות. קשה לראות מה היו רווחי ההפרטה של האוכלוסייה הערבית בישראל מכיוון שזו המשיכה לאבד קרקעות לטובת הפרויקט הלאומי, הפעם בתמורה לפיצוי חלקי. 

פרק זה מסתיים ערב הגעת גל המהגרים מברית המועצות לשעבר, ולא במקרה. בראשית שנות התשעים חזרה הממשלה למעורבות בשוק הדיור ולא רק לשם השגת יעדים טריטוריאליים. אולם, למעט סיוע בדיור ליוצאי ברה"מ, מנגנוני הרווחה המרחביים צומצמו בתקופה זו. לאור מדיניות הפסקת בניית יישובים חדשים, בעיקר מאז ממשלת רבין, גם המנגנונים המרחבים שהעניקו פיצוי לאותן קהילות יהודיות שנרתמו למאמצי ייהוד המרחב וריככו עבורן את מהלומות ההפרטה, לא הופעלו. באין הקמת יישובים חדשים באזורי עדיפות, ועמם הקצאת קרקעות נדיבה ומסובסדת, התפוגגו האפשרויות של יהודים להשיג דיור באיכות גבוהה ובמחיר זול.

ד. שנות התשעים: הפרטה מוצהרת 

נפתח את הפרק בהצגת המדיניות המרחבית בעבור גל ההגירה מברה"מ; בין 1989 לבין סוף שנת 2002 הגיעו לישראל 876,348 מהגרים מברית המועצות לשעבר (המשרד לקליטת העלייה, 2003). במקום להפנותם לאזור גיאוגרפי מסוים, כפי שהיה נהוג בשנות החמישים, ולהקצות להם דיור ממשלתי (אלמלך ולוין-אפשטיין, 1998; יפתחאל וצפדיה, 1999; קלוש ולו-יון, 2000), העניקה "מדיניות הקליטה הישירה" לכל משפחת מהגרים תקציב חד-פעמי לשנה הראשונה לצורך השכרת דירה בכל מקום בארץ שבו חפצה המשפחה לגור, כחלק מ"סל הקליטה" שכלל גם הקצבה חודשית, שירותים וזכויות אחרות (הכהן, 1994). תוכנית זו השתלבה עם הנחת עבודה של הממשלה, שכוחות השוק לבדם יוכלו להתמודד עם צורכי הדיור של האוכלוסייה המהגרת (Doron and Karger, 1993). 

ברם, מענקי הדיור שהוענקו ליוצאי ברה"מ לשעבר אפשרו השכרת דירות רק באזורים הפריפריאליים, שהתאפיינו בשיעור ניכר של אבטלה ומגוון תעסוקתי דל. מהגרים מחוסרי השכלה והכשרה המקצועית בחרו את אזור מגוריהם הגיאוגרפי בהתאם לעלויות דיור והתיישבו בעיקר בערי הפיתוח (חסון, 1992). לעומתם, בעלי ההשכלה וההכשרה המקצועית העדיפו לגור במקומות שבהם אפשרויות התעסוקה רבות יותר, גם על חשבון עלויות דיור גבוהות ובסיוע רשויות מקומיות מבוססות שרצו למשוך אליהם אוכלוסייה זו. ניתן לומר, אם כן, כי המרכיב הראשון שחידש את מדיניות "פיזור האוכלוסין" היה "היד הנעלמה של כוחות השוק". אולם השוק לא עמד לאורך זמן בציפיות: כשבפתח ממתינים מיליון מהגרים, העובדה שהקבלנים לא בנו דירות חדשות למגורים בקצב הנדרש חוללה משבר בענף הדיור שאף פגע באוכלוסייה הישראלית הותיקה. 

כדי להתמודד עם המשבר החליטה הממשלה שלוש החלטות מרכזיות: הפשרת קרקעות לבנייה למגורים, מינוי ועדות לקיצור הליכי התכנון והבנייה (ול"לים) ומתן התחייבות לרכוש מהקבלנים את כל הדירות שלא יימכרו. ההחלטות הללו הביאו לשינויים מרחיקי לכת בנוף העירוני, בעיקר בערי הפיתוח. ב- 1989, עוד לפני הגעת גל ההגירה, נבנו 906 דירות חדשות בערי הפיתוח. ב- 1991 עלה מספרן של הדירות ל- 9,190, וב- 1992 ל- 13,905. שיעור הבניה השנתי הממוצע של דירות ל- 1000 תושבים בישראל (כולל ערי הפיתוח) עמד ב- 1991 עד 1993 על 11 דירות, ובערי הפיתוח עמד שיעור זה על 26 דירות. כלומר בשנים 1991-1993 בערי הפיתוח נבנו פי 2.5 יותר דירות ביחס לממוצע בישראל. לפני הגעת גל ההגירה, בישראל בנו פי 1.4 יותר מבערי הפיתוח, שוב ביחס למספר התושבים. זאת ועוד, היו אלה דירות קטנות מאלה שנבנו בישראל באותה עת ומאלה שנבנו בפרויקט בנה ביתך בערי הפיתוח בשנות השבעים והשמונים (Tzfadia, 2006).

מחירן הנמוך של אלפי יחידות דיור בערי הפיתוח לא שיפר את כושר משיכתן בקרב "אוכלוסייה חזקה". שיעורי האבטלה הגבוהים והשכר הנמוך נותרו הבעיה המרכזית של העיירות. היעדר ביקוש לדירות החדשות בקרב התושבים הותיקים הותיר דירות רבות ריקות, ובהתאם להתחייבותה, רכשה מדינת ישראל את הדירות הללו. בין השנים 1991-1992 הפכה מדינת ישראל, בעקבות התחייבות הרכישה, לבעלים של 39,000 יחידות דיור חדשות, רובן בערי הפיתוח. 22,513 מתוך הדירות הללו הועברו לניהול עמידר ועמיגור, כולן בערי הפיתוח (עמידר, 1995; מבקר המדינה, 1996). מחצית מן הדירות החדשות שהועברו לחברות הדיור הציבורי אוכלסו בידי מחלקות האכלוס של משרד הבינוי והשיכון, ושירתו את האוכלוסייה הוותיקה, והמחצית השניה אוכלסה בידי מחלקות האכלוס של המשרד לקליטת העלייה, ושימשו את האוכלוסייה המהגרת. התנאים לזכאות לדיור ציבורי שקבע המשרד לקליטת העלייה היו: קשישים מעל גיל 75; משפחות חד-הוריות, ומשפחות שיש בהם חולה כרוני או נכה עם למעלה מ- 75% נכות. תנאים אלו גרמו להפניית אוכלוסייה חלשה לערי הפיתוח, והעמיקו את הבעיות החברתיות-כלכליות בהן. לכאורה, בעצם מימוש התחייבות הרכישה התבצע אקט של הלאמה. אולם עד מהרה המדינה הציעה את הדירות הללו למכירה לדייריהן  (Tzfadia, 2006). 
מדיניות השיכון של ממשלת ישראל עבור יוצאי ברה"מ לשעבר קיפלה בתוכה היגיון של הפרטה, היגיון לאומי של פיזור אוכלוסייה והיגיון חברתי של הספקת קורת גג. אלו אינם הגיונות חדשים במדיניות המרחבית של ישראל, אך היחס ביניהם השתנה ביחס לעבר: אם עד סוף שנות השמונים גררו המטרות הלאומיות מעורבות גבוהה של הממשלה וזרועותיה באזורי הספר במטרה להמשיך את הלאמת המרחב, הרי עתה המטרות הלאומיות רוככו במעט: אין מטרה של הלאמת המרחב, וגם המטרה לייהד את השטחים מעבר לקו הירוק לא הושמעה (כחלק מהסכם הערבויות עם האמריקאים), אם כי הסיסמה הישנה של "פיזור אוכלוסין" עדיין הדהדה. במקביל, התגברה הנטייה להישען על השוק החופשי בהסדרה המרחבית כחלק מהתגברות מגמות ההפרטה שאפיינו את ישראל בראשית שנות התשעים ותהליך פרימה מתמשך של הקשר בין ייהוד המרחב ומימוש יעדי ביטחון (צפדיה, 2010). תנאים אלו ייצרו סגולות חברתיות מיידיות שנמהלו בפתרון משבר הדיור, אך בה בעת יצרו קשיים חברתיים מקומיים בערי הפיתוח. מאמצע שנות התשעים, עם חלוף המשבר וירידת מעורבות הממשלה בהספקת דיור לאוכלוסיות מוחלשות, נראה שמגמת קידום היעדים החברתיים תתפוגג, ועמה גם ההיגיון של הלאמת המרחב. על כך מעידות תוכניות המתאר הארציות של שנות התשעים.

ניתוח התוכניות משקף את האידיאולוגיות המנחות את תכנון המרחב; עד שנות התשעים כל תוכניות המתאר הארציות הכוללניות הציבו את 'פיזור האוכלוסין' כחלק מחזון הלאמת המרחב. התוכניות המרחביות של שנות התשעים חרגו מן הקו שאפיין את התוכניות בעבר, ולראשונה הועמדו ערכים כלכליים וסביבתיים כיעדים מרכזיים מתוך הבנה שיעדים אלה עומדים במתח עם היעד הלאומי של פיזור אוכלוסין. 

מתן מענה מהיר לביקושי קרקע לבנייה למגורים בלי לפגוע באופן חמור בשטחים חקלאיים ובשטחים פתוחים הוא משימה לא פשוטה שעמדה בבסיס תוכנית מתאר ארצית (תמ"א)/31. התוכנית הציעה לתחום סביב כל יישוב את גבולות השטח המיועד לפיתוח אך בלי לקבוע את אופי הפיתוח. אופי הפיתוח נקבע בהתאם לשיקולי השוק ושיקולי הרשות המקומית. המגבלה היחידה שקבעה תמ"א/31, מלבד גבולות שטח הפיתוח, היא שסך היקף הבנייה בשטח שיועד לפיתוח סביב כל יישוב לא יעלה על 115% ממספר יחידות הדיור הנמצאות. העדר מגבלות מהותיות ... מהווה ביטוי חשוב להפרטת המרחב, שכן הוא אינו מתוכנן עוד מלמעלה, אלא מותיר דרגות חופש רחבות לפעילות השוק, הן בתחום היוזמה, והן בתחום הביצוע. חשוב לציין כי עקרונות אלו הפוכים מאלו של תוכנית שרון (1951) והתוכניות שבאו אחריה: אם תוכנית שרון ונגזרותיה התבססו על פיזור אוכלוסין (יהודים) באמצעות הקמה של יישובים חדשים באזורים לא מאוכלוסים או מאוכלסים בערבים, תמ"א 31 שללה הקמת יישובים חדשים ובמקום זאת המליצה לרכז את עיקר אוכלוסיית ישראל במערכת מטרופולינים שביניהן אזורי חיץ ירוקים (חקלאיים וטבעיים). אם תוכנית שרון סימנה במדויק את שימושי הקרקע בכל נקודה במרחב, ועמם את סוג הבנייה ואופייה, תמ"א 31 סימנה את האזורים שבהם ניתן לבנות, אך שימושי הקרקע בהם, סוג הבנייה ואופייה והשאלה אם בכלל תנוצל האפשרות לבנות - נותרו להחלטתם של יזמים ורשויות מקומיות.

ניתן לייחס את שינויי התפיסה הללו לכמה סיבות: עליית חשיבות ההקבצה (agglomeration) והיתרון לגודל בפיתוח כלכלי, כמו גם הבנה שהפרטת המרחב מקפלת בתוכה פוטנציאל פיתוחי; עלייה במשקלם של שיקולים סביבתיים וההכרה בכך שהמשך מדיניות פיזור האוכלוסייה פוגעת במצאי השטחים הפתוחים (Shachar, 1998). לא במקרה נתמכה תמ"א 31 על ידי שוחרי איכות הסביבה, שהתריעו כי המשך הקמת יישובים חדשים פוגע במצאי השטחים הפתוחים בארץ, טיעון שחבר לירידה בחשיבות השיקולים הלאומיים וההכרה שהסכמי שלום והכרה בינלאומית עדיפים על ההתיישבות כאמצעי לניכוס המרחב, הבטחת השליטה בו והשגת ביטחון (קמפ, 2000). טיעון נוסף נקשר להתפתחות אמצעי התחבורה המנגישים את הפריפריה למטרופולינים ולפיכך אין טעם בפיתוח של שירותים מגוונים בכל יישוב ויישוב. במובן זה נדמה שהתוכנית ביטאה שינוי חשוב בדמות "התנרמלות" החברה הישראלית וירידה בתחושת האיום הקיומי שאפיינו אותה באמצע המאה העשרים.

תוכנית נוספת היא "ישראל 2020", תוכנית האב לישראל בשנות האלפיים, שנועדה להציע דרכי התמודדות עם בעיותיה המרחביות של ישראל, תוך כדי קידום רווחת החיים בתחומי הכלכלה, החברה והסביבה. התוכנית היא תוצר של המהלך התכנוני הרחב ביותר שבוצע בישראל: במשך כשש שנים, בשנים 1993-1998, נטלו בה חלק למעלה מ-250 אנשי מקצוע, מבכירי הקהילה המקצועית והאקדמית בארץ, כאשר את עבודתם מלווים נציגים מעשרה משרדי ממשלה, הסוכנות היהודית, מינהל מקרקעי ישראל ונציבות המים. בראש התוכנית עמד פרופ' אדם מזור. מסמכיה הסופיים של "ישראל 2020" סוכמו בשמונה עשר כרכים.

תמ"א/35, ששאבה השראה מישראל 2020, ביקשה להתמודד עם הדילמה של היענות לביקושים לקרקע בצורה שתאפשר פיתוח מהיר וגמיש, מתוך שמירה על השטחים הפתוחים, וזאת בניגוד לתפיסה שראתה בקרקע משאב לאומי, ששמירתו או בנייה עליו נעשתה מתוקף שיקולים לאומיים, ולא שיקולים כלכליים או סביבתיים. המנגנון המתארי המופיע בתמ"א/35 בנוי על עיקרון תכנוני שהופיע כבר בתמ"א/31, כמו גם בתכנון הלאומי ההולנדי והצרפתי ושל מדינות אחדות בארצות הברית, והוא קרוי "אזורי חיפוש" סביב היישובים העירוניים. "אזור חיפוש" איננו מגדיר ייעודי קרקע, אלא תחומים שבהם היזם הציבורי או הפרטי יכול למצוא את הקרקע המתאימה לו לצורכי בינוי. "אזורי החיפוש" אינם אזורים המתמלאים לחלוטין במבנים, אלא מהווים מסגרת שבה יזמים רשאים לפעול. המנגנון המתארי הזה נועד לספק הגנה מרבית על השטחים החקלאיים ועל השטחים הפתוחים. 

ברם, לא כל אזורי החיפוש דמו זה לזה. תמ"א/35 יצרה, למעשה, שש קטגוריות של אזורי חיפוש, שהוגדרו כ"מרקמים", והם: עירוני, עירוני-כפרי, כפרי, שמור ארצי, שמור משולב, חופי (תמ"א/35 – הוראות). המרקמים השונים נבדלים זה מזה בטווח אפשרויות הפיתוח; כך למשל, בעוד במרקם העירוני מותרת בנייה בצפיפות גבוהה, תעשייה ומסחר, במרקם הכפרי חל איסור על בנייה לגובה ופיתוח תעשייה. במרקמי השימור, המהווים את רוב שטח המדינה, נאסרה בנייה באופן גורף, מתוך שיקולים סביבתיים. היכן בדיוק יפותח שטח למגורים והיכן שטחי תעשייה במרקם העירוני? תשובות לשאלות כאלה נתונות להחלטה משותפת של יזמים ורשויות מקומיות. גיוס המשאבים לשם פיתוח, במסגרת המגבלות של כל מרקם, נותר בידי השוק. אישור התוכניות נעשה בידי הוועדות המקומיות, ובכפוף להוראות תוכניות המתאר המחוזיות והארציות, דהיינו בהתאם להוראות ביחס לכל מרקם. בכך באים לידי ביטוי תהליכים של התרופפות האתוס הקולקטיבי, תוך כדי חדירה של ערכי שוק ומגמות ניאו-ליברליות למערכות עיצוב המדיניות (יפתחאל וקדר, 2000; רם, 1999). בעוד ששפת המרקמים כשלעצמה היא ניטראלית, השימוש שעשו בה עורכי תמ"א/35 הוא לריכוז הפיתוח העתידי באזורים עירוניים קיימים, ובמיוחד במטרופולינים של חיפה, תל אביב, ירושלים ובאר שבע. בדומה לתמ"א/31, תמ"א/35 ביקשה למנוע האפשרות להקמת יישובים חדשים מתוך הדגשת הצורך לחסוך בשימוש בקרקע (ארץ – תמ"א/35, עמ' 2). 

השינוי האידיאולוגי שמשתקף בתמ"א/35, ישראל 2020 ותמ"א/31 מקופל בשינויים שעברה החברה, הפוליטיקה והכלכלה בשנות התשעים, ובכלל זה הצטרפות המשק הישראלי לכלכלה הגלובלית שחייבה הסרת מגבלות אדמיניסטרטיביות ליוזמות כלכליות והקטנת מעורבות הממשלה בתהליכי השוק; הסכמי השלום בשנות התשעים הסיטו את תשומת הלב מן הצורך בהמשך פיזור האוכלוסין והלאמת המרחב, וכמובן התחדדות המודעות בנושא איכות הסביבה בעולם ובישראל. 

לשינוי התכנוני התלווה שינוי במדיניות הקרקעית שבאה לידי ביטוי ברפורמות בקרקעות החקלאיות. אופן הקצאת הזכויות החקלאיות בקרקעות שמר על יציבות כל עוד מעמדה ההגמוני של ההתיישבות העובדת נשמר: פעילותה החקלאית סובסדה בידי המדינה, ושמירת הקרקעות כחקלאיות נתפס כערך טריטוריאלי ולאומי. חוזי החכירה בקרקעות חקלאיות נעשו בין מינהל מקרקעי ישראל ואגודות שיתופיות, ואלו החכירו בחכירת משנה את הקרקע לחקלאים. חוזי החכירה מול המינהל קבעו כי ברגע שבו מופסקת הפעילות החקלאית על הקרקע, או ייעודה משתנה, הרי היא מוחזרת למינהל. כדי לשמור על קרקעות חקלאיות מפני שינוי ייעודן הוקמו כמה גופים. בין הבולטים בגופים אלו הייתה הוועדה לשמירת קרקע חקלאית ליד המועצה הארצית לתכנון ולבנייה, שנמנעה מלאשר תוכניות לשינוי ייעוד קרקע חקלאית ולא התירה בה בנייה למטרה לא חקלאית. כל אלה הדגישו את הממד המלאים בניהול הקרקע החקלאית, שבו זכויות הקניין והפיתוח של החקלאים היו מוגבלות.

בראשית שנות התשעים השתנה מצב זה משלושה טעמים: הגעת גל המהגרים מברה"מ לשעבר ומשבר הדיור שנלווה אליו; חוסר הנכונות של ממשלות ישראל בשנות השמונים לכסות חובות כספיים של קיבוצים ומושבים (Feitelson, 1999); ומשבר מתמשך בענף החקלאות, שהביא להפסקת עיבוד ולנטישת חלקות חקלאיות. שלושת הגורמים הללו הגבירו בקרב חקלאים רבים את המוטיבציה לתור אחר מקורות הכנסה חלופיים. תשובת המדינה למשבר הדיור שליווה את גל ההגירה מברה"מ בראשית שנות התשעים הפכה גם לתשובה למשבר הכלכלי שפקד את ענף החקלאות ואיים לפגוע בקיבוצים ובמושבים. יחד, תשובות אלו האיצו את המדיניות לשינוי ייעוד קרקעות מחקלאות למגורים. לדברי אלתרמן (Alterman, 2002) תשובות אלו יצרו דפוס חדש של יחסים בין השוק החופשי והמדיניות הציבורית, שניתן לכנותו "הפרטה זוחלת", דהיינו שורת צעדים על פני תקופת זמן, שאין מצהירים עליה בגלוי, כאשר בכל צעד ניתן לחוכרי הקרקע החקלאית ולשוק החופשי מרווח פעולה רחב יותר ורווחי יותר בנכסים ציבוריים. לענייננו, המדינה הקנתה זכות להסב את השימוש בקרקעות בבעלותה מחקלאות לשימושים מניבים כמו מסחר ובנייה, ועודדה הסבה זו באמצעות עקיפה של החוקים שהיא חוקקה –חוק התכנון והבנייה (1965), ובעיקר עקיפת הסעיפים הנוגעים לסמכויותיה של הוועדה לשמירת קרקע חקלאית. 

כדי לממש את החלטות הממשלה, מועצת מקרקעי ישראל עודדה חקלאים לשנות את ייעודי הקרקע החקלאית שברשותם "בדרך של יצירת תמריץ כלכלי משמעותי לחוכרים, הן במסגרת הסדרי הפיצוי, והן בדרך של פתיחת אפיק 'יזמות' לפיו יכלו החוכרים החקלאיים להתקשר עם יזם או קבלן מטעמם לצורך פיתוח ובנייה על הקרקע לייעודה החדש" (מלגרום ואחרים, 2000). תמריצים אלה אפשרו לנצל את החזקה שניתנה לחקלאים על הקרקע ואת האפשרות לשנות את ייעודה למסחר ומגורים כדי להסדיר את חובותיהם לבנקים. החלטות המועצה יצרו פטור דה-פקטו לממשלה מכיסוי חובותיהם של החקלאים, כיסוי חובות שהיה נהוג עד 1977. מנקודת המבט של הפרטה, שינוי ייעוד הקרקע החקלאית כשלעצמו אינו מהווה מהלך של הפרטה. אולם לשיטתנו היכולת של החקלאים ליהנות מאפשרויות פיתוח הקרקע, ומתן חופש פעולה נרחב ליוזמות תכנון ופיתוח פרטיות מבטאות מהלך של הפרטה, אם כי הפרטה זוחלת, כפי שפירטנו לעיל. 

החלטת המועצה הראשונה בעניין – החלטה 533 (1992), הציעה לחקלאים לבחור בין קבלת פיצוי כספי ממינהל מקרקעי ישראל בשווי של עד 40 אחוז מערך הקרקע לאחר שינוי ייעודה לבנייה, לבין התקשרויות עם יזמים לשם הקמת פרויקטי נדל"ן ללא מגבלות תכנון או אישור. במסלול זה נדרש החקלאי לשלם למינהל דמי חכירה מהוונים בשיעור של 51 אחוז משווי הקרקע לאחר שינוי ייעודה. ראוי להדגיש שעו"ד שרגא בירן, אשר פעל בשנות התשעים בנושא הפשרת קרקעות חקלאיות ועשה את הונו בעסקי נדל"ן בקרקעות חקלאיות שהופשרו לבנייה, היה שותף לניסוח החלטה 533. 

החלטה 533 עברה גלגולים רבים עד שנוסחה בשלוש החלטות מועצת מקרקעי ישראל: 717, 727, ו- 737. כל אחת מן ההחלטות הללו נתנו לחוכרים החקלאיים המאוגדים באגודות שיתופיות הזדמנות להסב את שימושי הקרקע החקלאיים לייעודים שונים, בעיקר לצורכי תעסוקה (החלטה 717), בנייה למגורים (החלטה 727) ובנייה לבנים ממשיכים (החלטה 737), בין ביוזמת החקלאים ו/או האגודה השיתופית, ובין בעזרת התקשרות עם יזמים. המחלוקת העיקרית סביב ההחלטות הייתה התמורה שתשולם למינהל מקרקעי ישראל בגין שינוי ייעוד הקרקע. ככלל, התמורה ששילמו החקלאים ו/או האגודה השיתופית למנהל בגין שינוי ייעוד הקרקע מחקלאות לשימושים שונים הייתה שיעור מסוים מערך הקרקע לאחר שינוי ייעודה. השיעור השתנה בהתאם לסוג השימוש החדש בקרקע ובהתאם למקומה הגיאוגרפי: בעבור שינוי ייעוד קרקע מחקלאות לתעסוקה או מגורים שמיקומה במרכז הארץ שילמו החקלאים ו/או האגודה השיתופית שיעור גבוה יחסית, ואילו בפריפריה שיעור נמוך יחסית. הרווח של החקלאים ו/או האגודה השיתופית היה הפער בין ערך השוק של הקרקע לאחר שינוי ייעודה לבין סכום התשלום למינהל מקרקעי ישראל בגין שינוי ייעוד הקרקע. רווח זה עמד על 75-40 אחוז מערך הקרקע לאחר שינוי ייעודה, בהתאם לייעוד החדש ובהתאם למקומה הגיאוגרפי. בדיעבד התברר שיישובים במרכז הארץ נהנו מרווחים של עד 600,000 ש"ח בעבור כל מגרש ששווק למגורים, ואילו בפריפריה נהנו המושבים והקיבוצים מאלפי ש"ח בודדים.

משנת 1992 ועד שנת 2000, השנה שבה בג"ץ פסל את שלוש ההחלטות משיקולי צדק חלוקתי (ברק-ארז, 2004), נחתמו 206 חוזים בהיקף קרקע מצטבר של 7,359 דונם לצורכי תעסוקה. מרבית הייעודים החדשים היו תחנות דלק, מחסנים ומרכזים מסחריים. כמו כן נבנו 35,000 יחידות דיור, בעיקר בתים צמודי קרקע בהרחבות למושבים וקיבוצים, שהיוו 15% מסך הבנייה למגורים באותה עת בישראל. בגלל המשבר בחקלאות ובזכות החלטות מועצת מקרקעי ישראל, מתוך 4 מליון דונם קרקע שעובדו בשנת 1989, עד שנת 2000 יצאו ממעגל העיבוד כ- 800,000 דונם, בעיקר במרכז הארץ, וחלק מזה הופשר ושימש לבנייתם של 35,000 יחידות דיור, מרכזים מסחריים, מחסנים ותחנות דלק. 

למעשה, מדיניות הפרטת המקרקעין של שנות התשעים העניקה לחקלאים זכויות קניין ופיתוח רחבות מאלו שהיו להם בעבר, ואפשרו לשוק החופשי למנף זכויות אלו לצרכיו. מדיניות הפרטה זו יצרה למעשה מנגנונים שאפשרו רק לחקלאים יהודים ליהנות מההטבות של מדיניות ההפרטה: החלטות מועצת מקרקעי ישראל נוסחו בעבור חקלאים שהשתייכו לגופי ההתיישבות ולאגודות השיתופיות, ולמעשה מנעו מחקלאים פרטיים, חלקם יהודים ורובם ערבים, ליהנות מחבילות זכויות הקניין והפיתוח שההחלטות העניקו. כך, היא העניקה הטבות חומריות תוך יצירת פערים מהותיים בטיב ההטבות בין חקלאים במרכז הארץ ובין חקלאים בפריפריה. אגב מתן הטבות אלו, המדינה פטרה את עצמה מלהתמודד עם משבר קשה בענף החקלאות. 

מי שהתנגדו לדפוס זה של מדיניות הפרטה היו החקלאים הפרטיים היהודים והחברות לעיבוד קרקע חקלאית, שעתרו ב- 1994 לבג"ץ נגד החלטה 666 בטענה שההחלטה מעניקה טובות הנאה לסקטור ההתיישבותי-חקלאי המאוגד באגודות שיתופיות, ומונעת טובות הנאה אלו מהם.
. בג"ץ ביטל את החלטה 666 בנימוק שהחלטה זו התקבלה תוך שיתוף נציגי הגופים ההתיישבותיים בהצבעה עליה, למרות שהיה להם אינטרס בה. שבועיים אחר כך התקבלה החלטה 727, שהייתה זהה ל- 666, אבל נציגי הגופים ההתיישבותיים לא השתתפו בהצבעה על ההחלטה. כך, לכל אורך שנות התשעים טובות ההנאה מתהליך הפרטת חלק מזכויות הקניין והפיתוח בקרקע חקלאית נמנעו בעיקר מן החקלאים הפרטיים.

הפרטת הקרקעות החקלאיות ובניית שכונות חדשות צמודות לקיבוצים ולמושבים הגדילו את היצע המגורים הפרבריים בשטחים חקלאיים לשעבר. הגדלת ההיצע ולצדו הביקוש, לצד חששות שעלו בהתיישבות הכפרית מפני שינוי דרסטי במאפייני היישובים, הביאו להרחבת השימוש בוועדות קבלה ובהליכי סינון לשם בחירת מועמדים למגורים בשכונות הפרבריות החדשות. התוצאה היא הפרטת המרחב בדמות "קהילות השער" לא רק במובן הפשוט של קיומו של שער בכניסה ליישוב, אלא בהפעלת מנגנונים לסינון אוכלוסיית המקום. 

הרחבת השימוש בוועדות קבלה (שהיו קיימות לפני שנות ה-90) גררה דיון ער סביב פועלן – בחלקו התנהל בבית המשפט.
, בחלקו בתקשורת, ובחלקו בארגוני החברה האזרחית. באופן פרדוקסאלי, הביקורת על הנוהג של ועדות קבלה, העושות שימוש במבחני הערכה ומיון פסיכולוגיים במכוני אבחון (החלטה 987 של מועצת מקרקעי ישראל מיום 21.10.2003), תרמה לדימוין האליטיסטי של ועדות אלו, לכדי מצב של הרחבת השימוש בוועדות כאלו מתוך כוונה לשוות ממדים יוקרתיים לפרויקטים שונים של מגורים, גם אם הם אינם פונים בהכרח לקהלים מבוססים. 

לשיטתנו, אחד מן ההגיונות המרכזיים של ועדות הקבלה, אם כי לא הבלעדי, הוא לקדם אינטרסים לאומיים-טריטוריאליים, המסייעים למדינה בשליטה במרחב, באמצעות הרחבת אזורי המגורים של הקולקטיב היהודי-הדומיננטי (Tzfadia, 2006a; Tzfadia and Yacobi, 2007). אולם בעוד כוונת מוסדות המדינה, ובראשם מועצת מקרקעי ישראל, הייתה לקדם באמצעות ועדות קבלה אינטרסים לאומיים-טריטוריאליים, בפועל היא שימשה גם להדרת אוכלוסייה יהודית רצויה פחות. חשוב לציין כי במקומות שבהם מחירי השוק אינם גבוהים, בשל מעורבות המדינה בהספקת קרקע זולה (כדוגמת ההרחבות הקהילתיות בנגב ובגליל) ובשל החלטות מדינה המוזילות את עלות הקרקע – כמו במקרים של הפשרות קרקעות חקלאיות לבנייה למגורים - אזי ועדות הקבלה הן "הכרח", שאחרת חומות ההפרדה עשויות להיפרץ ולהכשיל את הפרויקט האתנו-לאומי של שליטה במרחב. 

לפיכך, הטענה שישנה סתירה בין מדיניות הקרקע של שנות התשעים שעודדה את מגמות פיזור האוכלוסייה והבנייה מחוץ לערים, לבין המדיניות המרחבית שקראה לריכוז הבנייה בערים (פיטלסון, 2007) מתבררת כשגויה מנקודת המבט של ההפרטה: גם המדיניות הקרקעית וגם המדיניות התכנונית שאבו השראה מהגיון השוק החופשי, אך בלי לייתר את מקומו של ההיגיון האתנו-לאומי. בנוסף, שתיהן הסיטו את תשומת הלב משיקולים חברתיים בניהול המרחב. רק השילוב בין הפשרת קרקעות במגזר החקלאי-יהודי והענקת דרגות חופש רחבות לשוק בעיצוב המרחב, שניכרו בתמ"א/31 ו- 35, היה יכול לקדם את ניקוד המרחב הכפרי בקהילות שער יהודיות. 

השילוב בין שני הגורמים הללו ניכר היטב גם במקרה של שכונת גני אביב בלוד. שכונה זו, אשר מאופיינת בבנייה זולה, מהווה בשל כך חריגה מן הכלל שלפיו בנייה על גבי קרקעות חקלאיות שייעודן שוּנה, ובמסגרת אמות המידה התכנוניות שקבעה תמ"א/31, מאופיינת ככלל בבנייה יקרה. עם זאת, מנקודת מבט מחקרית דווקא ההתבוננות על היוצא מן הכלל עשויה להאיר את ההיגיון שמנחה את הכלל. מהלך הקמת שכונת גני אביב החל בנובמבר 1991 עם אישור תוכנית הול"ל להקמת שכונה בצפון מערב לוד, בסמוך לשכונת פרדס-שניר הערבית (תוכנית לד ב"מ 730/1ג'). התוכנית שינתה את ייעוד הקרקע מחקלאות למגורים בהתאם להחלטה 533 (ממקדמותיה של החלטות 717, 727, 737) בצפיפות של 16 יחידות לדונם, דהיינו 4,125 יחידות מגורים, ובגודל ממוצע של 72 מ"ר. 2,000 מן הדירות האמורות תוכננו להיבנות בשטח של לוד, והשאר בשטח המועצה האזורית עמק לוד. את השטח החקלאי רכשה חברת פפו מפעלי בנייה במחיר של 12,000 דולר לדונם, הגבוה ממחירה של קרקע חקלאית (2,000-3,000 דולר לדונם), אבל נמוך ממחיר קרקע מופשרת לבנייה (100,000-300,000 דולר לדונם). 

בשנת 1994 העביר משרד הבינוי והשיכון 16.7 מליון ש"ח לחברת 'מגדל-הזוהר', שביצעה את התוכנית כחלק ממענקי הזירוז שעליהם החליטה הממשלה. סכום זה היווה כמחצית ממענקי הזירוז שהעניק משרד הבינוי והשיכון באותה שנה. שיווק הדירות החל בשלבי הבנייה הראשונים; כדי לשכנע קונים הודגש מחירן הזול של הדירות, שהתאפשר בזכות רכישת הקרקע החקלאית במחיר נמוך. קהל היעד כלל מלכתחילה את המהגרים הרוסים, ואכן ההטבות הרבות שניתנו ליזמים ולרוכשי הדירות משכו אל העיר מהגרים מברית המועצות לשעבר, שביקשו להתגורר ב'פרבר של תל אביב' ובו בזמן מילאו תפקיד בשמירת היחס הדמוגרפי בין יהודים לערבים בעיר ("דמוגרפיה" 20.6.1993, ארכיון עירית לוד). אולם, שנים ספורות לאחר הגעתם ללוד השתנתה תמונת המצב: מהגרים שיכולתם הכלכלית השתפרה עזבו ובשכונה נותר שיעור גבוה של משפחות חד-הוריות ואוכלוסייה מבוגרת מעל לגיל 65 (עירית לוד, 2000). בשכונה המאוכלסת ב- 70 אחוז מהגרים צנחו מחירי הדירות. 

הקרבה לשכונת פרדס שניר הערבית הייתה במקרים רבים אחת הסיבות לקשיים בשכונה, שהרי קרבה זו נראתה בעיני התושבים של גני אביב כ'מסכנת' את השכונה היהודית החדשה. מצדו השני של המתרס, נתפשת גני-אביב כהזדמנות לשיפור תנאי המגורים של האוכלוסייה הערבית. אולם היזמים וחברת "מגדל הזוהר" חסמו כמעט כל אפשרות לעשות זאת, כפי שניתן ללמוד מחוזה המכירה של הדירות בגני-אביב וממודעה לרכישת דירה במקום: "…אל תטעו לחשוב שמקבלים כאן כל אחד … יש כאן ועדת קבלה לאישור כל המבקשים להתגורר כאן" (מודעת פרסומת, עיתון 'כל העיר', 4.8.2000.).

מהו מקומה של ועדת קבלה במרחב עירוני שבו האינטרסים הכלכליים של ההון הפרטי ורעיונות ליברליים הנשמעים להיגיון של ההון מקבלים ממשות (Harvey, 2005)? כפי שהרחבנו על כך במקום אחר (צפדיה ויעקובי, 2010) מדובר בתרומת השוק החופשי לקידום האינטרסים הלאומיים של ייהוד המרחב. תמורת תרומה זו של השוק, קבלנים נהנו מהטבות כלכליות בדמות הקלה בקבלת אישורי בנייה, קרקעות מוזלות ומענקי זירוז. סוגיות אלו הפכו לחשובות עבור תושב ערבי מלוד שביקש בשנת 2000 לרכוש דירה מכונס נכסים בשכונת גני-אביב ונדחה בטענות כמו: "בהיותו ערבי, לא שירת בצבא" (דבריו של כונס הנכסים בדיון בפני ראש ההוצאה לפועל ת"א-יפו, (סעיפים 3 ו-4 לבקשת כונסת הנכסים בתיק הוצל"פ (ת"א- יפו) 0182128989). או "הקריה קריה פרטית. קריה זו שכונה סגורה... אני טוען שאני יכול לשווק למי שאני רוצה וכמה שאני רוצה" (דבריו של עו"ד אורי קצב, נציג מטעם ועדת הקבלה של חברת 'מגדל-הזוהר' בדיון לעיל) (להרחבה ופירוט ראו גם: יעקובי וצפדיה, 2004; Tzfadia and Yacobi, 2007). 

אכן, המקרה של גני אביב, כשכונת מגורים סגורה הממוענת למעמד נמוך, אינו יוצא מן הכלל, אלא מעידה על עוצמת ההיגיון הלאומי המדיר שמאפיין את כלל תופעת קהילות המגורים הסגורות. ערך הדירות בשכונת גני אביב ירד מיד עם תום שיווק השכונה, למרות הדרת הערבים ממנו. אולם מבחינת החברה הקבלנית לא הייתה בירידת ערך זו כל פגיעה: בהיענותה להיגיון האתנו-לאומי היא נהנתה מתקציבי עידוד בנייה מטעם משרד הבינוי והשיכון (שנאמדו ב- 16.7 מיליון ש"ח), ומהעלמת עין על חריגות הבנייה ותוספת יחידות דיור שלא על פי התוכנית המאושרת, והיא השתלבה בשיח הדומיננטי בלוד שראה בהקמת השכונה חלק מפרויקט מתמשך של ייהוד העיר (Yacobi, 2009). בקהילות מגורים יוקרתיות אין צורך להפעיל מנגנוני הדרה גלויים העושים שימוש בשייכות אתנית ולאומית – כי במקום מנגנונים אלו פועל מנגנון השוק החופשי, שמסווה את הפן המפלה שמקופל ברעיון הקהילות הסגורות. במקומות שבהם עלות הדיור איננה גבוהה מאוד לא ניתן להפעיל ביעילות את מנגנון ההדרה של השוק החופשי ולכן זו תהיה גלויה יותר. 

מהלכי ההפרטה הזוחלת שתוארו לעיל לא פסחו על הדיור הציבורי. מאז אמצע שנות התשעים לא הוספו דירות למלאי הדיור הציבורי, וזאת לאחר שבמחצית הראשונה של שנות התשעים התווסף מלאי גדול של דיור ציבורי, בעיקר באזורי הפריפריה, כפי שציינו לעיל. בשנת 2000 היו בישראל 107,000 דירות בדיור הציבורי, שהיוו כ- 4% מסך יחידות הדיור (ורצברגר, 2007), כשישית מהשיעור המקביל בראשית שנות השישים. הפרטת הדיור הציבורי בשנות התשעים התבטאה בניסיונות למכור את הדירות לדייריהן; אפשרויות לרכישת הדירה הציבורית היו בעבר, אך ההנחות לרוכשים היו שוליות ולא ישימות לאוכלוסייה שמתקיימת ממילא בדוחק. בשנת 1991 יזמה הממשלה מהלך של מכירה, שבו ניתנה הלוואה של עד 90% מערך הדירה – בהתאם לוותק המגורים. התוכנית שווקה בידי עובדי החברות המשכנות, שאף קיבלו בונוסים בעבור מספר הדירות שמכרו. עם חילופי השלטון ב- 1992 הקפיא שר הבינוי והשיכון בן-אליעזר את התוכנית לאחר שהתברר שרוב הרוכשים היו יוצאי ברה"מ לשעבר שצאצאיהם ניצלו את ההטבות כדי לרכוש את דירת המגורים של הוריהם.

במחצית השנייה של שנות התשעים החלו ארגונים חברתיים ובראשם הקשת הדמוקרטית המזרחית, ידיד, שתי"ל, סינגור קהילתי והאגודה לזכויות האזרח, לתבוע הטבות לדיירי הדיור הציבורי. ראוי להדגיש שהמאבק לא היה על העיקרון של זכויות חברתיות, אלא על העיקרון של צדק חלוקתי, כחלק מן הטענה שההטבות לחקלאים מקפחות אוכלוסיות שאינן חקלאיות. העלאת הנושא לדיון ציבורי הניבה בשנת 1997 שלוש הצעות חוק שמטרתן מכירת הדירות בדיור הציבורי לדייריהן בתנאים מפתים. משרד האוצר שלל בתוקף את ההצעות הללו, כיוון שקיווה להגדיל את הכנסות המדינה באמצעות מכירה ברווח של הדירות בדיור הציבורי, לאו דווקא לדיירים, אלא לכל המרבה במחיר, ולא לסבסד את המכירה לדיירים, כפי שהצעות החוק ביקשו. ואכן, הצעות החוק, הגם שקראו להפריט את הדיור הציבורי, זוהו עם מהלך של צדק חברתי.

במקום ההצעות הללו הציע בשנת 1998 ח"כ מאיר שטרית הצעת חוק שתאפשר לזכאים לקנות את דירותיהם בהנחות מופחתות מאלו של הצעות החוק, ובהתאם לוותק ומספר ילדים. הצעת החוק של שטרית אומנם אושרה, אך הותקפה בביקורות מכל עבר. מצדדי הצעות החוק משנת 1997 ביקרוה על הקיצוצים בהטבות לרוכשים. משרד האוצר התנגד לה מטעמים דומים לאלו שהעלה נגד הצעות החוק הקודמות. בשנת 2001 הקפיא משרד האוצר את החוק במסגרת חוק ההסדרים, הקפאה שנשארה בתוקף עד עצם היום הזה. אף-על-פי-כן, משרד הבינוי והשיכון המשיך במכירת הדירות הציבוריות, בתנאים דומים לאלו מראשית שנות התשעים. בשנים 1999-2004 נרכשו 19,100 דירות בידי דייריהן, המהוות כ- 18% מסך הדירות הציבוריות שהיו בשנת 1999. בשנת 2004 משרד האוצר עצר מכירה זו (ורצברגר, 2007). את מקומו של הסעד החברתי בדמות דיור ציבורי מבקשות ממשלות ישראל למלא באמצעות הענקת סיוע בשכר דירה למשפחות נזקקות. אולם סיוע זה, שאינו מעוגן בחוק, סובל מחוסר יציבות: משנה לשנה הולך וקטן סכום הסיוע שמקבלות המשפחות, לכאורה בשם שיקולים תקציביים, והקריטריונים לקבלת סיוע זה מוקשחים ללא כל אפשרות לסעד משפטי (גן-מור, 2008). 

לסיכום, נצביע על מערכת היחסים המתקיימת בין הלאמה להפרטה בשנות התשעים: השוק הפרטי שימש בתפקיד סוכן הפיקוח במרחב מטעם המדינה, וזו מצדה, באמצעות מנגנוניה הבירוקרטיים והמשפטיים, ובאמצעות שליטתה במשאבי קרקע ותכנון, איפשרה לסוכניה לא רק למלא את תפקידם למען המדינה, אלא גם לצבור הון. מדוע נוצר קשר זה בין המדינה והשוק החופשי? ההשגחה הישירה של המדינה -- בדמות מינוי ועדות קבלה מטעמה, הדרתן המרחבית של אוכלוסיות לא רצויות ויישוב של אוכלוסיות אחרות, הפקעת קרקעות, בניית יישובים חדשים בשם פרויקט ייהוד המרחב -- התגלתה בשנות התשעים כלא רלוונטית או כמזיקה לדימויה הדמוקרטי כמחויבת לנהוג בשוויון כלפי כלל האזרחים. לעומת זאת החיבור עם שחקנים מן השוק החופשי, שבזכות השירות שהוא מגיש למען המדינה נהנה מהטבות קרקעיות ומזכויות פיתוח נדיבות, הופך את האסטרטגיות של שליטה ופיקוח במרחב לאפשריות ורווחיות כאחד. חיבור זה התאפשר בזכות הגמשת המבנים המרחביים בדמות תוכניות המתאר החדשות ומדיניות שינוי ייעוד קרקע חקלאית.

ה. ההתעוררות: מאבקי ארגונים לשינוי חברתי 

מדיניות הפרטת המרחב של שנות התשעים, ובעיקר זו הנוגעת לשינוי ייעוד קרקע חקלאית, הפרטת הדיור הציבורי והתעצמותן של קהילות השער, עוררו ביקורת ומחאה ציבורית שהובלה בידי ארגונים לשינוי חברתי ועמה דרישה לצדק חלוקתי של המשאבים המרחביים המופרטים. לטענתנו, לא ניתן להפריד את הדיון במחאה שהובלה בידי החברה האזרחית מן הדיון במרחב משני טעמים מרכזיים: היא מצביעה על המגמות של שחיקת הסעדים החברתיים שעליהם הצבענו עד כה, והיא תרמה לחשיבה מחודשת על מדינות הפרטת המרחב. לכן, אנו רואים בדיון ב- NGOization של המרחב (Yacobi, 2007) גשר בין שנות התשעים, שאופיינו בהאצת ההפרטה, לשנות האלפיים, שהביאו לחשיבה מחודשת על הפרטת המרחב. בחלק זה נתמקד בשני מאבקים: שינוי ייעוד קרקעות חקלאיות, וועדות הקבלה ביישובים ובהרחבות הקהילתיות. אלו לא היו המאבקים היחידים שהובלו בסוף שנות התשעים בידי ארגונים חברתיים. ראוי לציין לצדם את המאבק להכרה בכפרים הבדואים הלא-מוכרים, המאבק נגד פינוי תושבים מבתיהם ביפו ובנייה של בנייני יוקרה בה, והכרה בזכויות הקנייניות של דיירי הדיור הציבורי. אולם שני המקרים שבהם נעסוק מדגימים את אופי הדרישה של ארגוני החברה האזרחית והשינוי שהן ביקשו לחולל. אמנם ההצלחה של הארגונים הייתה חלקית, אך הם הביאו לשינוי השיח המרחבי שתרם בשנות האלפיים לחשיבה מחודשת על הפרטת המרחב. נפתח במאבק סביב הקרקעות החקלאיות. 

המדיניות של שינוי ייעוד קרקע חקלאית עוררה ביקורת ושורה של עתירות על האופן שבו המדינה מחלקת הטבות לחקלאים המאוגדים באגודות שיתופיות. בעקבות הביקורת ולאור העתירות, מונו במחצית השנייה של שנות התשעים מספר ועדות לבחינת זכויות החקלאים בקרקע. בין הבולטות בהן ועדת רונן (1997), שיצאה נגד ההטבות לחקלאים בקבעה שאין למחזיקי הקרקעות החקלאיות זכות משפטית על הקרקע. אבל כדי להיענות לציפיות החקלאים, המליצה על הטבות ברוח החלטה 727, תוך הקטנת ההטבות. המלצות הוועדה עוררו תסיסה רבה בקרב הלובי החקלאי - חברי כנסת ופעילי מפלגות הנאמנים לקידום ענייני החקלאים. כתרופה לתסיסה, מינתה הממשלה את ועדת מילגרום לבחון את מדיניות המינהל. גם ועדה זו קבעה כי "שינוי ייעוד קרקעות גורם שורה של עיוותים; יש לבצע אותם במשורה ובהיקפים מצומצמים ביותר" (מילגרום, 2000). במקום שינוי ייעוד הקרקעות החקלאיות המליצה הוועדה לעגן את זכויות החקלאים בחלקת המגורים, מתוך כוונה שאלה ימשיכו לעשות חקלאות, מבלי לשנות את ייעודה של הקרקע. מה שעתיד להפוך לסוגיה נוספת במאבק על הקרקעות בשנות האלפיים.

מסקנות ועדת רונן ומילגרום, שהצביעו על הבעייתיות במדיניות הקרקעית, דרבנו ארגונים חברתיים וסביבתיים, כמו סיכוי, אדווה, אדם טבע ודין, עדאלה ועוד, לפעול לשינוי המדיניות. הבולט שבהם היה "הקשת הדמוקרטית המזרחית" (להלן "הקשת"). במאבק שנוצר בנושא התייצבו מצד אחד שחקנים שקידמו הפרטת מקרקעין והענקת זכויות עודפות לחקלאים, ובכלל זה גם חקלאים, נדל"ניסטים, חברי מועצת מקרקעי ישראל וחברי הלובי החקלאי. הם אימצו שיח שלפיו תרומת החקלאים למפעל הציוני, או הצורך לשמור על קרקעות הלאום, מחייבים הענקת זכויות יתר בקרקע לחקלאים. מן הצד השני התייצבו ארגונים חברתיים וסביבתיים. אלו אימצו שיח אזרחי וחברתי שלפיו יש לחלק טובין ציבורי וזכויות באופן שוויוני בין כל חלקי האוכלוסייה, בלי קשר לשייכות אתנית, לאומית או תרומה היסטורית. 

הארגונים החברתיים קראו נכון את נטיית בית המשפט להרחיב מעורבותו בחיים הציבוריים מתוך כדי אימוץ שיח ליברלי ושוויוני. בשנת 2000 עתרו שורה של ארגונים חברתיים, ובראשם הקשת נגד מינהל מקרקעי ישראל ואחרים בדרישה לבטל את החלטות 717, 727 ו- 737, המוכר בשם בג"ץ הקרקעות. בשלבים שונים של הדיונים בבג"ץ ניסו חברי הלובי החקלאי ותנועות ההתיישבות להתנגד לתהליך באמצעות חקיקה בכנסת, ומתן הטבות לחקלאים על ידי שינוי ייעודי קרקע. ניסיונות אלו אף עברו פעמיים קריאה טרומית וקריאה ראשונה. בסופו של יום, הכרעת בג"ץ מיום 29.08.2002 ביטלה את החלטות מועצת מקרקעי ישראל 717, 727 ו- 737 בנימוק שהחלטות אלו פוגעות בעקרונות הצדק החלוקתי.
 

עיקר הביקורת לפסיקת בג"ץ נשענה על השיח הלאומי. הן הקיבוצים והן הקשת הדמוקרטית המזרחית בשם דיירי הדיור הציבורי קראו למימוש זכויותיהם ההיסטוריות כמקימי ומיישבי הארץ. אנו מעוניינים להדגיש את השימוש בשיח הלאומי לשם השגת טובות הנאה חומריות, כדי להוכיח את האופן שבו הסדר החברתי-לאומי ומדיניות ההפרטה מזינים זה את זה, ולא באים האחד על חשבון השני. 

אט אט חלחלה בקרב אנשי הקיבוצים והמושבים ההבנה כי הם לא יוכלו לקדם את ענייניהם החומריים בעזרת שיח הזכויות ההיסטוריות המבוסס על תביעה של הקצאת משאבים בהתאם ל'תרומה' למאמץ בינוי אומה ומדינה (Shafir and Peled, 2002). ח"כ וילן אף הציע לקיבוצים "...לצאת מהתקיעוּת של 'הזכויות ההיסטוריות'. עם כל הנימוקים האינטליגנטיים, זה לא יעזור כאשר בראש המאבק מתייצבים אנשי גרנות עם עו"ד שרגא בירן" (הקיבוץ, 10.10.2002). אכן, הכרעת בג"ץ חוללה סערה ציבורית, אולם היא לא שמה קץ לשאיפה של מועצת מקרקעי ישראל לשנות ייעודי קרקע חקלאית. שאיפה זו תקבל ביטוי במדיניותה של המועצה בשנות האלפיים.

אתגור הצדקת החלוקה המפלה הופיע פעם נוספת בפסיקת בג"ץ בעניין קעאדן ממרץ 2000
, שקרא למדינה לשקול מחדש את פעילותה של מערכת אפליה מורכבת המערבת את המדינה, הקק"ל, מינהל מקרקעי ישראל, הסוכנות היהודית ואגודות שיתופיות, שמבטיחה את הדרתם של ערבים מיישובים "ליהודים בלבד", ומונעת מאזרחים יהודים רבים את האפשרות לרכוש זכויות במקרקעין בישובים קהילתיים. פסיקת בג"ץ זו נולדה מעתירתם של עאדל ואימן קעאדן שביקשו לבנות את ביתם ביישוב הקהילתי קציר, ונדחו בידי ועדת הקבלה בנימוק שאינם עונים לקריטריונים שהציבה הסוכנות היהודית, בנימוק שאינם יהודים. על רקע הדחייה התייצבה האגודה לזכויות האזרח לצדם של הזוג קעאדן, ועתרה בשמם נגד החלטת ועדת הקבלה. 

פסיקת בג"ץ קראה להחלפת התבחינים האתנו-לאומיים בהקצאת קרקעות למגורים בתבחינים אזרחיים-ליברליים המבוססים על הגיון השוק, מתוך העלאת ציפייה שהמדינה תבטיח זכויות של פרטים ויחס שווה בהקצאת משאבים לכל האזרחים בהתאם ליכולותיהם הכלכליות, ובלא כל קשר לשייכותם האתנית. עם זאת, בג"ץ לא חייב לערוך שינויים בפעילות ועדות הקבלה. הפסיקה עודדה גל עתירות של אזרחים – יהודים וערבים, שנדחו בידי ועדות קבלה שונות. מגמה זו חייבה את המערכת הממסדית לחשיבה מחודשת בנושא, שקיבלה ביטוי בשנות האלפיים. 


לסיכום חלק זה, מעורבותם של ארגונים לא-ממשלתיים בעיצוב המרחב בישראל הלכה וגברה מסוף שנות התשעים, על רקע תהליכי הפרטת המרחב והאופן שבו הם משעתקים את המבנה הריבודי (המעמדי והאתני) בישראל. אך חשוב גם לציין, בלא להיכנס לפרטים, כי ארגונים אלו בחרו שלא לערוך מאבקים רחבים החוצים את המבנים החברתיים בישראל, על מנת שלא לאבד מן הלגיטימציה הציבורית לפועלם (לדיון רחב בנושא ראו: Yacobi, 2007). 

ו. שנות האלפיים: הפרטה במחשבה שנייה 

מאבקי הארגונים החברתיים בסוף שנות תשעים חשפו בפני הציבור את הכשלים החברתיים שמייצרת ההפרטה. אולם, לטענתנו, מאבקי ארגוני החברה האזרחית לא היו המניע היחיד לבחינתה מחדש של המדיניות המרחבית; הקונטקסט הגיאופוליטי החדש שנוצר בעקבות אינתיפאדת אל-אקצה השיב רבים בחברה ובפוליטיקה הישראלית אל תפישות שביקשו להחיות חלק מן המהלכים הטריטוריאליים שנזנחו בשנות התשעים, ובכללם הקמת יישובים יהודיים. אולם כאן ניתן לזהות הפרדה בין שתי זירות מרחביות: הזירה העירונית והזירה החוץ-עירונית. בעוד שבמרחב העירוני הואצו תהליכי ההפרטה, בזירה החוץ-עירונית, בעיקר בפריפריה, הועצם השיח הלאומי המייהד. אולם אופיו של השיח המייהד לא דמה לעבר; הוא נצבע בגוונים של "פיתוח אזורי", במקום גוונים אתנו-לאומיים; ובגוונים של "פיתוח חברתי- כלכלי", שהסווה במידת מה את ההיגיון הכלכלי. אולם המהות נותרה דומה לזו שתוארה בראשית חיבור זה: היגיון השוק שזור היטב בהיגיון הלאומי.

בג"ץ הקרקעות הביא לביטול המסלולים של שינוי ייעוד קרקע חקלאית אך לא הוריד מסדר היום את המאבק בעניין זכויות החקלאים בקרקע. בלחץ מתנגדי פסיקת הבג"ץ העבירה מועצת מקרקעי ישראל ביום 02.09.2003 את החלטה 979, שעניינה הקניית זכויות בנייה ומסחר לחקלאים בחלק מן הנחלה שבו ממוקם בית המגורים (להלן "נחלת המגורים"). החלטה 979 אפשרה לכל חקלאי לבנות בחלקת המגורים שלו עד שלוש יחידות מגורים בשטח כולל של 375 מ"ר ומבנים לתעסוקה בשטח של 500 מ"ר. מלבד זכויות בנייה מפליגות אלה, אפשרה ההחלטה - ובכך עיקר ההטבה הכלכלית בה - לפצל את יחידות הדיור או מבני התעסוקה מהנחלה ולסחור בהן בשוק החופשי, וכך להפוך את החקלאי, הלכה למעשה, ליזם נדל"ן על מקרקעי הציבור. בחוות דעתו מיום 11.1.05 הגדיר היועץ המשפטי לממשלה את החלטה 979 כהחלטה פסולה שאינה יכולה לעמוד בביקורת המשפטית, כיוון שהיא סותרת את הפסיקה בבג"ץ הקרקעות. בה בעת עמדו בפני בג"ץ שורה של עתירות נגד ההחלטה שהגישו "פורום ה- 15", המאגד את 15 הערים הגדולות בישראל ו"פורום הקרקעות" שמאגד ארגונים לשינוי חברתי הפועלים להשגת צדק חלוקתי בהקצאת מקרקעי ישראל. ההחלטה הוקפאה והוקמה וועדה מקצועית בראשות קובי הבר, הממונה על התקציבים באוצר, לשם בחינה מחודשת של הנושא ולגיבוש המלצה מקצועית מסודרת. 

ועדת הבר הגישה את המלצותיה לאישור הממשלה ביום 6.12.05. מסקנות הוועדה היו רלוונטיות ל- 65,000 נחלות חקלאיות, ובעיקר בחלק המוגדר כ"נחלת המגורים", שמהווה 2.5 דונם בכל נחלה, וסך של 160,000 דונם בכל הארץ. ההמלצות איזנו בין המצב המשפטי הקיים – האוסר שימושים מסחריים בקרקע חקלאית, ובין החלטה 979. הוועדה אמנם אפשרה שימוש ב- 500 מ"ר מתוך נחלת המגורים למסחר, אך התנתה זאת בחכירה בשווי מלא של החלק המסחרי. היא גם קבעה מחיר גבוה יחסית לזה שנקבע בהחלטה 979 עבור בנייה של יחידות מגורים נוספות. 

הוועדה נתנה אור ירוק להמשך ההפרטה של הקרקעות החקלאיות, אולם היא הגבילה זאת לחלק קטן בנחלה החקלאית וביקשה להפסיק את העברת הזכויות בקרקעות החקלאיות לידי החקלאים ללא תמורה או בתמורה חלקית. כלומר, היא ניסתה לצקת בניהול הקרקעות החקלאיות היגיון של שוק ששזירתו בהיגיון הלאומי של מתן זכויות נדיבות לקבוצות מזוהות עם הפרויקט האתנו-לאומי רופפת יותר. אולם בעשותה כך, היא הערימה קשיים על מהלכי הפרטת הקרקע, שכן עתה שימוש בקרקע לצורכי מסחר מחייב בחינה של כדאיות מול עלות ריאלית של הקרקע.

סממן נוסף לחשיבה מחודשת על הפרטת המרחב ניכר במינוי והמלצות ועדת גדיש, אשר הוגשו במאי 2004. יעקב גדיש, שעמד בראש הוועדה, היה ראש אגף התקציבים באוצר וחברי הוועדה היו נציגים של משרדי ממשלה "כלכליים", בכירים ממועצת מקרקעי ישראל ואנשי קק"ל. מן הוועדה נעדרו נציגים חברתיים או סביבתיים. המלצתה המרכזית הייתה לרשום את הקרקעות העירוניות המוחכרות למגורים כקרקעות בבעלות פרטית של חוכריהן. המלצה זו נוגדת את חוק יסוד: מקרקעי ישראל, שאוסר מכירה של מקרקעי ישראל ורישומן כקרקעות בבעלות פרטית. עוד המליצה הוועדה להגביר את האכיפה של הוראות תוכניות המתאר. במילים אחרות, הוועדה ביקשה להעמיק את האספקט הרגולטיבי של מערכת התכנון על מוצר שעבר הפרטה – קרקע למגורים. המלצה חשובה נוספת לענייננו עוסקת בקרקעות קק"ל. הוועדה בחנה מחדש את תקפותו של ההיגיון מאחורי שיתוף הפעולה בין מדינת ישראל והקק"ל בנושא הקרקע. לשיטתה, היגיון זה איבד מתוקפו בארבעת העשורים מאז נחתמה האמנה בין קק"ל לבין מדינת ישראל, והוא הפך, כדברי הוועדה, ל"מטרד לציבור הרחב ויש בו אלמנטים מעכבי צמיחה ופיתוח" (גדיש, 2005; 36). הוועדה ביקרה את העובדה שמחצית מחברי מועצת מקרקעי ישראל הם חברי קק"ל, וקראה לצמצום מספרם למידת חלקם היחסי במקרקעי ישראל, דהיינו לשישית. היא גם קראה להעביר את הבעלות בקרקעות קק"ל שאינן מפותחות לבעלות המדינה, וזו תעביר לקק"ל את מלוא התמורה בגין השימוש בהן. בכך ביקשה הוועדה לחסל את מנגנון האפליה נגד ערבים, שהיו מנועים מלחכור קרקעות בבעלות הקק"ל (ראו הרחבה בהמשך).

ביוני 2005 אישרה ממשלת ישראל את המלצות ועדת גדיש, וחלק מהם היוו את הבסיס לרפורמת הקרקעות שנערכה בשנת 2009, ובכלל זה: העברת בעלות במקרקעין לידי חוכרים עירוניים של דירות ובתי מגורים. למעשה, הממשלה באמצעות חוק ההסדרים לשנת התקציב 2009-2010
  ביקשה למכור קרקעות מדינה בלתי מפותחות – בניגוד להמלצת ועדת גדיש, אולם מהלך זה נחסם בכנסת, בין השאר הודות ללחצים שהפעילו ארגוני החברה אזרחית, ובכללם ארגוני ימין. הכנסת כפתה על הממשלה להעביר את הרפורמה בחקיקה רגילה
  ובמסגרתה הגבילה את מכירת הקרקעות רק לקרקעות עירוניות המשמשות למגורים. המלצה נוספת של ועדת גדיש שאומצה ברפורמה של שנת 2009 הייתה שינוי ארגוני במנהל מקרקעי ישראל והקמת רשות מקרקעין תחתיו, שתתמקד רק בניהול מקרקעי ישראל, ולא בתכנונן. 

חלק מהמלצות ועדת גדיש לא נכללו במסגרת הרפורמה. לאזכור מיוחד ראויה סוגיית קרקעות הקק"ל, שמעמדן נותר כבעבר - בשל התנגדות הקק"ל. ניסיון פשרה לבצע החלפה של קרקעות קק"ל המשמשות למגורים בקרקעות מדינה בנגב כשל אף הוא בשל התנגדות הקק"ל. מספרם של נציגי קק"ל במועצת מקרקעי ישראל החדשה, אשר מנתה 12 חברים בעקבות הרפורמה של שנת 2009, צומצם לחמישה. חשיבותה של הוועדה ושל הרפורמה שבאה בעקבותיה בשיח שהן יצרו, ופחות במעש, שכן ההחלטה לרשום את חוכרי הקרקעות העירוניות אינה מהווה שינוי מהותי, שכן אלו בלאו הכי נהנים מחכירה לדורות, כבעלי הקרקע. לענייננו, החשיבות טמונה בכך שוועדה ציבורית חשובה אתגרה את ההיגיון הממלאם של הקרקע, וביקשה תחתיו להכפיף את ניהול הקרקעות להיגיון שוקי שמוסדר בתכנון. הניסיון להטמיע את המלצות הוועדה בעניינים שיש בהם משום אתגור ההיגיון הממלאם כשל בגלל התנגדות של ארגוני ימין והחלטת הקק"ל לדחות את יישום הרפורמה בקרקעות הקק"ל. ללמדנו שהדומיננטיות האתנו-לאומית נותרה איתנה. 

בהמשך לרפורמה בקרקעות הביאה הממשלה הצעה לרפורמה בתכנון. היא כוללת שני מהלכים שלכאורה סותרים האחד את השני: הראשון, העברת סמכויות נרחבות למדי לזרועות התכנון המקומיות מתוך מטרה מוצהרת להפחית את הביורוקרטיזציה הכרוכה באישור תוכניות בדרגי תכנון ארציים ומחוזיים. השני, הענקת סמכויות התערבות רבות בידי שר הפנים בכל הקשור לתכנון המקומי, ובכלל זה סמכות כמעט בלתי מוגבלת לפזר ועדות תכנון מקומיות ולמנות תחתן ועדות ממונות מטעם השר. המהלך הראשון מקדם אפוא ביזור עם פוטנציאל רב להפרטה. המהלך השני מקדם ריכוז עם פוטנציאל רב להלאמה. כיצד מתקיימת סתירה כה מהותית? לשיטתנו אין בכך סתירה אלא מהלך משלים למגמות ההפרטה-הלאמה משולבות: בעוד רשויות מקומיות חזקות, הכוללות ברובן יישובים יהודים, תהנהנה מסמכויות תכנון נרחבות שתושגנה בזכות יכולתן לקיים ולממן רשויות תכנון מקומיות, רשויות מקומיות חלשות, בעיקרן רשויות מקומיות ערביות ויהודיות-פריפריות (ראו: רזין וחזן, 2006) תישארנה נטולות יכולת פיתוח מקומי. זהו, אם כן, המשך המהלך של הפרטה לזכאים והלאמה מן החלשים.


כפי שהזכרנו, בשנות האלפיים התעוררה מחדש המוטיבציה לייהוד המרחב באמצעות יישובים חדשים. משימה זו אינה פשוטה לביצוע על רקע פסיקת קעאדן-קציר, תמ"א 35 המטילה הגבלות על הקמת יישובים, ופעילות של ארגוני סביבה וחברה. אחד הערוצים החלופיים שפנתה אליה מדיניות ההתיישבות היא שימוש בקרקעות הקק"ל לשם המשך מדיניות הייהוד. לדוגמה, ממ"י ביטל מכרז לשיווק מגרשים לבנייה עצמית בשכונת גבעת מכוש בכרמיאל לאחר שהתברר שחלק מן הזוכים במכרז הם ערבים. טענת ממ"י הייתה שמדובר בקרקעות הקק"ל, ועליה חלים הוראות הקק"ל, דהיינו שניתן לשווקה ליהודים בלבד. במכרז החדש שפרסם ממ"י הובהר בלשון נקייה כי "מדובר בקרקע בבעלות קרן קיימת לישראל... אשר חלה עליה אמנה שבין מדינת ישראל לבין קק"ל  שפורסמה בילקוט הפרסומים מס' 1456 ביא' בסיוון תשכ"ח (7.6.1968) בעמוד 1597". 
 

האגודה לזכויות האזרח והמרכז הערבי לתכנון אלטרנטיבי עתרו לביהמ"ש לעניינים מנהליים בחיפה כנגד המכרז החדש וביטולו של הישן (עתירה מנהלית 2282/04). ממ"י ביטל בתגובה גם את המכרז החדש. באוקטובר 2004 עתרו העמותות יחד עם עדאלה לבג"ץ נגד ממ"י וקק"ל בעניין ביטול המכרז החדש. לטענתן, הביטול הוא דרכה של ממ"י להימנע מדיון מעמיק בשאלת האפליה על בסיס לאומי בהקצאת מקרקעין ובמעורבות גוף כקק"ל שבהגדרתו פועל למען יהודים בניהול מקרקעי כלל הציבור (בג"ץ 9010/04). קק"ל הגישה את תגובתה לבג"ץ בדצמבר 2004 בה צידדה בעקרון השוויון במתכונתו האזרחית-ליברלית, אך טענה בעניין זה לזכויות קהילתיות של הציבור היהודי שמוקנות מעצם היות קק"ל גוף פרטי בבעלות העם היהודי, הדומות לזכויות הקהילתיות של מוסלמים באדמות הווקף. זו כמובן טענה בעייתית לאור הקשרים, ההסכמים, העיגון המשפטי ושיתוף הפעולה של קק"ל עם מדינת ישראל.

בהודעה מיום 27.01.2005 הצהיר היועץ המשפטי לממשלה, מני  מזוז, שלכל אזרח ישראלי זכות שווה במקרקעי ישראל, דהיינו קרקעות בבעלות המדינה, קק"ל ורשות הפיתוח (לשעבר נכסי נפקדים), אך הוא קרא באותה הודעה לשמור על יעדיה של קק"ל. כדי לגשר על הסתירה ביקש מזוז להסדיר אפשרות של חילופי קרקעות עם קק"ל, בכל מקרה שאזרח שאינו יהודי יזכה במכרז בקרקע קק"ל. לכאורה מדובר במנגנון המבטיח זכויות אזרחיות ליברליות, מצד אחד, ומצד שני מבטיח את זכויותיה של קק"ל כבעלים של קרקע פרטית. אך בהסדר זה יש להערכתנו שתי בעיות מרכזיות: א. חילופי קרקעות, כפי שטענה דוברת ממ"י, הוא הליך ארוך. ולכן, אזרח ערבי הזוכה במכרז בקרקעות קק"ל ייאלץ להתאזר בסבלנות עד ביצוע חילופי הקרקע (הארץ, 30.07.2004) ב. חילופי הקרקעות הותנו בהגדלת הסמכויות של ועדות קבלה ביישובים קהילתיים ובהרחבות במושבים ובקיבוצים, כדי למנוע כניסת ערבים אליהם. ואכן, בפגישה בין ראשי מועצת מקרקעי ישראל, פרקליטות המדינה, משרד האוצר וקק"ל (פרוטוקול ממ"י, 897), בעקבות פרשת גבעת מכוש בכרמיאל, עלה החשש שביהמ"ש לא יאשר את ביטול המכרז בכרמיאל ויכפה דיון בשאלת מעורבות קק"ל בניהול מקרקעי ישראל מול עקרונות של שוויון. עניין זכויותיהם הקהילתיות של יהודים, האינטרס הלאומי ומעורבות קק"ל היו בלבו של הדיון; יעקב אפרתי, מנהל ממ"י אמר כי "צריך למצוא פתרון לישובים מסוג זה [קהילתיים] על מנת לשמור על הצביון [היהודי] שלהם. אם זה לא קרקע קק"ל שתורמת לצביון היהודי, אלא מבנה היישוב – ועדות קבלה".

הפתרון שהציע אפרתי, להשתמש בוועדות קבלה כמנגנון לשמירת הצביון היהודי נוסח חודש לפני הפגישה ובעקבות פרשת כרמיאל בהחלטת מועצת מקרקעי ישראל 1015, שהעלתה את סף הפעילות של ועדות הקבלה ל- 500 משפחות (שנתיים קודם לכן הועלה הסף מ- 150 ל- 300 משפחות). המשמעות היא שמצד אחד ניתן להעמיק בדפוס ההפרטה המגולם בפעילות ועדות הקבלה, ומצד שני ניתן "לנטרל" את קק"ל מתפקידה המפלה, אך להמשיך בייהוד המרחב באמצעות הרחבת הסמכויות של ועדות הקבלה מתוך שיקולים קהילתיים לכאורה.
 

הפעילות המרחבית של שנות התשעים הותירה בשוליים את אוכלוסיית הפריפריה – אותה אוכלוסייה יהודית שנטלה בעבר – לעתים בעל כורחה, תפקיד מרכזי בתהליכי הלאמת המרחב. היא תוגמלה מבחינה חומרית על פועלה, ובכך נמנע ערעור היציבות החברתית. חלקים ממנה, בעיקר הקיבוצים, תוגמלו סימבולית, ותגמול זה, כפי שהראנו, תורגם לתגמולים חומריים. יישוב הסְפר ביהודים פטר את המדינה מהשקעה נוספת של משאבים מעבר לאלו שהושקעו בהקמה (חלקם משאבים שהופקעו מהאוכלוסייה הערבית - פליטים, אזרחים ונתיני הכיבוש). בעצם פעולת ההנדסה הדמוגרפית כבר מומשו מטרותיו הלאומיות של פרויקט ההתיישבות בספר. לכן, הסְפר התדרדר בשנות התשעים למעמד שולי, נחות ותלותי (Hasson, 1998). 

על רקע ההתדרדרות של הפריפריה היהודית בשנות התשעים הועלתה על ידה תביעה להחזיר את ההתיישבות למרכז העשייה המדינית. חזרה זו כורכת עמה דרישה ליצירת תנאים אטרקטיביים לבעלי הון כדי שישקיעו בפריפריה, גם אם השקעות אלה אינן מופנות אל תושבי הפריפריה היהודית (סבירסקי, 2007), הן מייצרות תחושה של פיתוח, המקרינה על סביבתה. למהלך זה כמה ביטויים סמליים נוספים: אימוץ רטוריקה של חלוציות בדיון על הקמת ערי הפיתוח, שמאפיין בשנים האחרונות את השיח המקומי בערי הפיתוח; תמיכת המועצות אזוריות בהקמת יישובים חדשים (גלובס, 07.03.2005); תביעה של עמותות התיישבות חדשות, כדוגמת 'אור משימות לאומיות' ו'איילים', להגברת פעילות ההתיישבות היהודית בנגב ובגליל ככלי לשמירת אדמות הלאום מפני השתלטות של ערבים, אגב מתן תמריצים ליוזמות פרטיות (צפדיה, 2008), והקמה של חוות בודדים, כדוגמת "דרך היין" על הדרך בין באר שבע למצפה רמון. כל אלה הפכו לתביעות פופולאריות יותר עם פרוץ האינתיפאדה השנייה (Shafir and Peled, 2002).

תביעות אלו מצאו נתיב בביקורות שהופנו נגד תמ"א/35 - אותה תוכנית שחתרה לריכוז הפעילות האנושית במרחב ולהפסקת הקמת יישובים חדשים. הביקורות גרסו שתמ"א/35 משקפת תפיסת עולם ערכית של "אובדן הקונסנזוס הציוני", ששותפים לה בעיקר המעמד הבינוני-גבוה, האשכנזי-חילוני, שגר ב"מדינת תל אביב" (סופר וביסטרוב, 2006). היא גובשה, כך טענו מבקריהן, בידי אנשי אקדמיה "פעילים במפלגות ובארגוני שמאל" שחדלו להבחין בקיומה של סכנה ביטחונית – או בעצה אחת עם גופים עסקיים (הארץ, 26.08.2004). במרכז הביקורת עמדה תביעת המועצות האזוריות בפריפריה להקים ישובים חדשים – תביעה שיש עמה הטבות כגון יותר תושבים, יותר ארנונה, יותר היטלי בנייה וחלוקת נטל הספקת השירותים בין יותר צרכנים (גלובס, 07.03.2005). מועצה אזורית רמת נגב הרחיקה לעשות, ובעידודה הוקמו כשלושים חוות בודדים ('דרך היין') ויישוב חדש (מרחבעם), למרות שפעילות זו סתרה את תוכניות המתאר התקפות (מבקר המדינה, 2000). כפשרה, מנהל התכנון הציע אזורים אחדים בארץ שבהם ניתן לשקול הקמת יישובים חדשים, ובהם נפת באר שבע, לכיש, הגלבוע והגליל – אזורים שהם יעד לייהוד המרחב. 

ב-14 ביולי 2002 קבעה הממשלה שהתיישבות יהודית היא הגשמה ציונית וחיונית לשמירה על המדינה, ביטחונה וגבולותיה (הארץ, 22.7.02; הארץ, 16.7.2004; פרוטוקול ישיבת הכנסת מס' 140, מיום 9.6.2004). עמדה זו נוסחה על רקע פעילות התיישבות נמרצת שמלווה את ישראל מאז ראשית שנות האלפיים: מבקר המדינה (2005), הצביע על 150 יוזמות להקמת יישובים קהילתיים בשנים 1997-2002. עד סוף 2004 הוקמו תשעה יישובים וכשלושים חוות בודדים. 18 יישובים, רובם בנגב, נמצאים בשלבי תכנון שונים (צפדיה, 2008). חשוב לציין כי גם ביוזמות אלו חברה הרטוריקה הלאומית לפרקטיקות של הפרטה. באופן מפורט, מכרזים בשוק החופשי, שבהם משווקת קרקע ליזמים במחירים מוזלים (בהיותה קרקע בלתי מתוכננת), מהווים את ראשית הדרך בהקמת יישובים חדשים. עם תכנונה ערך הקרקע מאמיר – לטובת זוכי המכרז, והזכות לבנות ולמכור בתים ביישוב הופכת למקור רווח. מעיד על כך זוהר קפלן, סמנכ"ל בדנקנר השקעות, החברה שזכתה במכרז להקמת יישוב בן 500 בתים באזור יתיר שבנגב. דבריו מלמדים על האופן שבו הגיון השוק, האמור לחולל מסחור של המרחב ואגב כך לשחררו מההיגיון האתנו-לאומי, ממנף את ההיגיון האתנו-לאומי לצורכי קבלת לגיטימציה, ואינו מבטל אותו: "היישוב הזה הוא לא ביזנס גדול מבחינתנו, אבל זהו יישוב שיש בו חשיבות לאומית... כאשר הוא יהיה בגודל המרבי - זה גם יהיה עסק כלכלי טוב" (הארץ, 09.11.2003). 

מדיניות ההתיישבות של שנות האלפיים מייצרת אם כך תמהיל חדש; מהכוונת ההתיישבות בידי המדינה, שהונעה בידי היגיון לאומי (אך קיפלה עמה הטבות חומריות וסעדים חברתיים), להכוונה מעורבת של השוק והמדינה. הכוונת השוק, כפי שזו ניכרה בשנות התשעים, שוללת לרוב הקמת יישובים חדשים - כחלק מן האידיאולוגיה של שוק חופשי ושמירה על הסביבה. רק לעתים, כאשר ישנו רווח מידי מפעולת ההתיישבות, נמצא את השוק פועל בנושא. הכוונת המדינה, מצד אחר, נחלשת אף היא: אמנם היא הפכה בשנות האלפיים לכתובת להעלאת דרישות לחידוש פרקטיקת הספר מטעמים חומריים וצורך במציאת סעדים חברתיים למהלכי ההפרטה של המרחב שאפיינו את שנות התשעים. אולם מגבלות תקציביות, שהן ביטוי למורת רוח מפעולת ההתיישבות של המעמד הבינוני-גבוה ושל נציגיו במשרד האוצר, כמו גם של ארגוני סביבה וזכויות אדם, משבשות את היכולת המדינתית לממש את החזון הטריטוריאלי. 

הזיקה בין הפרטה, הלאמה וריבוד חברתי השתמרה גם ברפורמות בקרקעות ובתכנון של סוף העשור הראשון של שנות האלפיים. כפי שניסינו להראות, על-אף שהרפורמות הוצגו כמכוונות פיתוח באמצעות שוק, ועל כן ביקשו לצמצם את הבירוקרטיה הכרוכה במסחור המרחב, מבט מדוקדק בהן מלמד שהן מבטאות מהלך שנועד לשמר את הישגיי ההלאמה: בעלות בקרקעות מדינה (שכזכור רובן פרי הפקעות והכרזות על אדמות מוואת) ואדמות רשות הפיתוח (שהן כזכור אדמות נפקדים) ניתנות על-פי הרפורמה בקרקע להעברה בדרך של מכר לחוכרים עירוניים, שרובם המכריע הם יהודים ממעמד בינוני ומעלה. אדמות קק"ל שומרות על מעמדן כרכוש העם היהודי. אין ברפורמה בקרקע משום התמודדות עם הסוגיות המרכזיות שהעסיקו את הציבור בישראל, ובכללן זכויות הערבים בקרקע, זכויות הסקטור החקלאי או זכויות דיירי הדיור הציבורי. כך גם הרפורמה המוצעת בתכנון: היא מאפשרת יותר חופש פעולה בתחום הפיתוח המרחבי לרשויות מקומיות המסוגלות להתמודד עם תכנון בכוחות עצמן, לאמור רשויות מקומיות יהודיות לא פריפריאליות. יתר הרשויות, בעיקר ערביות או יהודיות פריפריאליות תאלצנה להיענות לתכתיבים של ועדות ממונות מטעם שר הפנים. כך, מהלך ההפרטה של הקרקע והתכנון ממשיך את מגמות העבר של הענקת זכויות מרחביות ליהודים, תוך המשך ההגבלות על האוכלוסייה הערבית בעיקר, אך גם על אוכלוסיות יהודיות מוחלשות.

אך התגובה של ארגוני חברה וסביבה לרפורמות חייבה חשיבה מחודשת על הרפורמות. יעדם של הארגונים היה לקדם דרך הרפורמות שיקולים חברתיים וסביבתיים. אומנם יעד זה לא מומש, אך בלחץ הארגונים הרפורמות המרחביות מותנו, וכללו הגבלות מסוימות על היקף ההפרטה. חלק מן ההצלחה בהגבלת היקף ההפרטה נבע משיתוף פעולה בין ארגוני חברה וסביבה לבין ארגונים הרואים עצמם מגניה של האג'נדה הציונית-לאומית. דווקא מעורבותם בשם ההגנה על האינטרסים הלאומיים מיזערה את היקף ההפרטה – הפרטה שלשיטתנו מקופלת בהמשך מהלך ההלאמה. 

ו. סיכום והמלצות

בשני העשורים הראשונים הושתתה הלאמת המרחב על גבי ההיגיון הלאומי של שליטה בטריטוריה אשר תרם לעיצוב מפת ההתיישבות היהודית. החשיבה במונחים ביטחוניים קיבלה ביטוי בעיצוב מרחב התיישבות – הן במובן של ייצור מערך הגנה במקרה של התקפה צבאית והן במובן העמוק יותר של ביטחון קיומו של העם והישרדותו. יתר על כן, הלאמת המרחב חיברה בין תפישות אסטרטגיות צבאיות לבין גישות תכנוניות שפעלו במשולב לעיצוב זהות לאומית. מן הראוי להזכיר כי ההתיישבות נכרכה בשיקולים בעלי אופי כלכלי מובהק כמו פיתוח אזורי פריפריה, הספקת דיור ותעסוקה לעולים החדשים ויצירת בסיס מרחבי לפיתוח התעשייה הישראלית, כמו גם בשיקולים בעלי אופי חברתי וזהותי, שביקשו להטמיע את המהגרים במודרניות ובלאומיות. 

להלאמת המרחב חשיבות בהבנת היחס לאוכלוסייה הערבית שנותרה בגבולות המדינה ושאדמותיה הפכו למשאב מרכזי לקידום הפרויקט הלאומי. אולם לא ניתן להתעלם מן האופן שבו תרמו תהליכי הלאמת המרחב לריבוד האתנו-מעמדי שמאפיין את החברה היהודית בישראל באמצעות חלוקה מחדש של הרכוש הפלסטיני למתיישבים ותיקים-אשכנזים וחדשים-מזרחים (באופן לא שוויוני) ובאמצעות פילוח שוק העבודה בהתאם לקווי מתאר אתניים וגיאוגרפיים, שגובשו דרך פעולת ההתיישבות ותיעוש ערי הפיתוח. ריבוד זה מרמז שבמקביל למהלך ההלאמה של המרחב, החל תהליך של הקצאת זכויות מרחביות מוגבלות וסלקטיביות. בהכללה, מנגנון ההקצאה העדיף את ההתיישבות העובדת המזוהה יותר מכל עם קבוצת המייסדים, על פני ההתיישבות שאינה קשורה לתנועת העבודה, את הקיבוצים על פני המושבים, את המושבים הוותיקים על פני מושבי העולים, את היהודים על פני הערבים (להם הוקצו עד היום רק כרבע אחוז מקרקעות המדינה). בערי הפיתוח ובאזורי הדיור הציבורי בערים הגדולות, הקצאת הקרקע לנפש הייתה הקטנה ביותר בקרב המגזר היהודי (קדר ויפתחאל, 2000). 

 לא זו בלבד שמהלך הלאמת המרחב והקניית זכויות מוגבלות באופן סלקטיבי יצר הבדלים ברמת הנגישות, הבעלות והשליטה במרחב בין המעמדות האתניים, אלא גם שמאפייניהם של הנכסים הקרקעיים, ובעיקר יציבותם וערכם הכלכלי, יצרו תהליכים של שעתוק פערים בין-דורי בעיקר בין אשכנזים, מזרחים וערבים. אולם חשוב להדגיש שהקצאת זכויות מוגבלות זו לא סתרה את מהלך ההלאמה ואת החשיבות הלאומית שיוחסה בתקופה זו למרחב. להפך, היא נשזרה בהיגיון הלאומי של העברת המרחב מידיים ערביות לידיים יהודיות "נאמנות" לפרויקט הלאומי. מידת הנאמנות, כפי שזו דומיינה בידי רשויות השלטון במדינה, קבעה את רוחב הזכויות המרחביות שהוענקו לקבוצות השונות. במובן זה מהלך ההלאמה קיפל בתוכו הטבות חברתיות עבור קבוצות יהודיות שנטלו חלק, מרצון או בכורח, במהלך הכללי של ייהוד המרחב. 

הופעת הניאו-ליברליזם, המבוסס על לוגיקה מובהקת של שוק, זכות קניין, תחרות ושוק חופשי (Harvey, 2005), כפי שניכרו בתוכניות המתאר, במדיניות הקרקעית ובמדיניות הדיור, נוכחים בישראל מסוף שנות השבעים. לכאורה שיח זה איננו מקנה עדיפות בהקצאת טובין לקבוצות בהתאם לזיקתן למדינה, וכן איננו מאפשר למדינה ליישם פרקטיקות של מידור בהתאם לאינטרסים לאומיים. אך כפי שהראנו, עניין זה מסווה את ידה המכוונת של המדינה הפועלת מאחורי מנגנוני השוק והביורוקרטיה. יתרה מזאת, המדינה המשיכה לשלוט במשאב הקרקע, במתן זכויות חזקה בקרקע וביוזמות תכנון, ונהנתה מפרות ההשבחה של הקרקע. במובן זה שליטת המדינה במשאבי התכנון והקרקע הקנתה לה את הכוח גם ליהנות מהפעילות הכלכלית במרחב וגם לשמר את האינטרסים האתנו-לאומיים.

זאת ועוד, מניתוח מהלכי ההפרטה עולה כי שליטת המדינה במשאבים מקנה לה תפקיד מרכזי בקביעת שחקניו המרכזיים של השוק החופשי, וכך מכפיפה את השוק לאינטרסים שלה. נכון הדבר בהחלטותיה להעניק הטבות בקרקע חקלאית לאגודות שיתופיות, המאגדות חקלאים יהודים בלבד, וכן בהחלטותיה לאשר תוכניות במסגרת הול"לים שמהם נהנו קבלנים שסומנו כ"כשרים". השוק החופשי הפך מצדו, במידה רבה, לשומר הסף מטעם המדינה לייצוב שליטתה הדמוגרפית/טריטוריאלית באמצעות הפרדה. גם כאן משתמע שההבחנה הקוטבית בין מדינה ושוק חופשי אינה מוחלטת, לפחות בתחום הקרקעות. בפועל מתקיימים יחסי גומלין המסתתרים מאחורי שיח ניאו-ליברלי, טכנוקרטיה ושיקולים מקצועיים. אלו מתורגמות ליצירת תנאים עדיפים בעבור שחקנים המזוהים אידיאולוגית עם האינטרסים של המדינה. 

אולם גם במהלך זה של הבניית זיקות בין ההלאמה וההפרטה הבחנו בין שלוש תקופות, שכל אחת מהן אופיינה בתמהילים שונים של היגיון לאומי והגיון שוק, ושהקרינו באופן שונה על ההיגיון החברתי. בתקופה הראשונה, בעיקר בשנות השמונים, המהלך המייהד של אזורי הספר נהנה מדומיננטיות, מתוך שימוש בשוק החופשי כקבלן הביצוע של המהלך. מהלך זה היטיב עם קהילות יהודיות שנטלו בו חלק. כך, הצבענו על מדיניות הקמת יישובים קהילתיים כמהלך חברתי עבור המעמד הבינוני ובנה ביתך עבור המעמד הבינוני-נמוך. בשנות התשעים, עם ההאצה של מדיניות ההפרטה, הן בהיבט הקנייני והן בהיבט התכנוני, חלה שחיקה בהיגיון הלאומי המייהד, דבר שהוביל לצמצום ניכר בהטבות שסופקו לקבוצות שהיו יכולות ליטול חלק בפעולת הייהוד. בשנות האלפיים שוב ניכר שינוי בתמהיל בין ההיגיון הלאומי, הגיון השוק וההיגיון החברתי: חל תהליך של חשיבה מחודשת בדבר הענקת זכויות מרחביות נדיבות לקבוצות ספציפיות, מתוך העלאת סימני שאלה ביחס להיגיון הלאומי, אך במקביל שבה ועלתה הקריאה להמשך ייהוד המרחב בעקבות קריסת חזון השלום. שילוב זה העמיק את הזיקה בין המדינה והשוק החופשי, שבו שוב גויס השוק לקדם אינטרסים לאומיים, אך הפעם התנאי הוא שיש מהם רווחים שמקורם אינו בהכרח מן המדינה. במצב זה שוב חלה שחיקה בהיגיון החברתי, והועצם ההיגיון של ההון.

לבסוף, בפרק זה הצבענו על הזיקה בין קניין קרקעי ותכנון מרחבי. אלו משתלבים אף על פי שכל מרכיב נתון באחריות גופי ממשל וחקיקה מובחנים. במובן זה אנו מציעים ניתוח שונה למציאות הכלכלית-חברתית העכשווית שבה קרקע נתפסת כנכס לאומי, ובה בעת ההפרטה מהווה מרכיב מרכזי במדיניות הציבורית. בניתוח זה אף הצבענו על מורכבות ההפרטה העוסקת לא רק בשאלות של פיתוח כלכלי מול היבטים חברתיים אלא מתמקדת גם במשמעויות הערכיות ביחס ללאומיות בישראל. 

המלצות

לאור ההבנה שהמדיניות המרחבית מקפלת בתוכה תמהילים משתנים בין לאומיות, שוק וחברה ולאחרונה גם סביבה, עולה הצורך לגבש מדיניות מרחבית שתביא בחשבון את הזיקות בין מרכיבי התמהילים. לשם כך אנו מציבים זו לצד זו שלוש חלופות מרכזיות, שבכל אחת מהן אנו נותנים משקל יתר למרכיב אחד ומבטלים את השניים האחרים: (א) תמהיל מוטה היגיון אתנו-לאומי; (ב) תמהיל מוטה הגיון שוק; (ג) תמהיל מוטה היגיון חברתי. החלופות הללו אכן סכמטיות אך דרך הצגתן נוכל להבהיר את היתרונות והחסרונות של כל היגיון, ומתוכן נציע תמהיל מומלץ: 

א. תמהיל מוטה היגיון לאומי: המשך ההלאמה של המרחב, הן בהיבט התכנוני והן בהיבט הקנייני, מתוך מטרה לשרת את האינטרסים של הקולקטיב היהודי בישראל. בצד הכלכלי, משמעות הדבר צמצום התועלות הכלכליות מן הפעילות המרחבית למינימום, ויוזמה והשקעות ציבוריות בפעולות בעלות ערך לאומי גבוה, אך בעלויות כלכליות גבוהות. בצד החברתי משמעות הדבר היצמדות למודל האתנו-רפובליקני של הענקת זכויות, דהיינו שלילת זכויות מרחביות מן הציבור הערבי, דבר שיעמיק את שוליותו הכלכלית. הסדר החברתי יבוסס אפוא על היגיון מדומיין המבוסס על עוצמה פוליטית של קהילות יהודיות, וככזה הוא יעמיק את אי-השוויון שנוסד ומוסד עד כה בגלל הדומיננטיות של ההיגיון האתנו-לאומי בעשורים הראשונים למדינה.

ב. תמהיל מוטה היגיון שוק: הפרטה מלאה של זכויות תכנון וקניין קרקעי. העיקרון המנחה של חלופה זו מבחינת המדינה הוא שהמרחב הוא משאב ככל המשאבים ולכן הפיתוח צריך להיות מבוסס על שיקולי רווח והפסד ומובל כולו בידי פירמות ויזמים פרטיים. מבחינה לאומית משמעות הדבר שבפיתוח המרחב לא תינתן העדפה לשיקול הלאומי או שהשיקול הלאומי ישורת טוב יותר על ידי כוחות השוק הטבעיים. מבחינה חברתית חלופה זו מציעה לכאורה עיוורון צבעים, דהיינו ישנה זכות והזדמנות שווה לכל אדם בהתאם לשיקוליו ליטול חלק בפעילות המרחבית, ללא קשר ללאומיותו, שייכותו האתנית, הדתית או המגדרית. אולם שוויון זכויות כזה אינו ערובה לשוויון חברתי. להפך, הוא עשוי להעצים את אי-השוויון שנוצר על בסיס ההיגיון הלאומי, כפי שחזינו במהלך שני העשורים האחרונים. כלומר, התשתית החברתית הלא-שוויונית שכבר קיימת מקנה יתרון לחברים מקהילות מבוססות בשוק המרחבי המופרט. ככזה, חלופה זו עשויה להביא להסרתם של מנגנוני ההגנה שמספקת המדינה לקהילות מוחלשות, דבר העלול לערער את היציבות המעמדית המתקיימת בישראל בששת העשורים לקיומה.

ג. תמהיל מוטה היגיון חברתי: קורא להלאמה של זכויות הפיתוח והקניין הקרקעי, מתוך שימוש במרחב לשם קידום נושאים חברתיים ופעולה מתמדת לצמצום אי-השוויון. קידום נושאים אלו מובל בידי המדינה ורשויותיה, כשלנגד עיניה עומד בראש ובראשונה השיקול החברתי, בלא כל קשר ליחסן ושיוכן של הקהילות ללאומיות, אתניות או דת. חלופה זו מתעלמת מן המטרות הלאומיות ומהפוטנציאל הכלכלי הטמון בפעילות המרחבית, אך יש בה כדי לתקן את העוולות החברתיות שיצרה המדיניות המרחבית.

 אף לא אחת מן החלופות, כפי שהן מוצגות לעיל, ריאלית לזמננו. קשה לדמיין מצב שבו שיקולים כלכליים יידחקו לפינה, או שהמדינה תוביל מיוזמתה מדיניות סוציאליסטית. אולם ניתן על סמך התובנות הללו, ולאור הניתוח של ההתפתחות ההיסטורית של המדיניות המרחבית, להתוות שילוב בין היגיון חברתי להיגיון כלכלי, מבלי להעניק דומיננטיות יתר לכל אחד מהם, תוך שמירת מידה רבה של חופש פעולה בתחום המרחבי בידי המדינה, ובהינתן שההיגיון האתנו-לאומי ידחק לטובת מטרות אזרחיות. המדינה באמצעות מוסדותיה אמורה לשיטתנו לזנוח את הטכניקות המפלות שאותן היא אימצה כדי לשרת את ההיגיון הלאומי. אנו רואים חשיבות רבה בהמשך שמירת הבעלות הקניינית בקרקע בידי המדינה. בעלות המדינה בקרקע עדיין מאפשרת סחירות רבה בה, שכן בעלות קניינית אינה משמרת את מלוא הזכויות בקרקע. אולם שמירת הבעלות הקניינית משאירה מרחב רחב של תמרון בידי המדינה כדי להסב שימושי קרקע לצרכים חברתיים וסביבתיים. למרות האמור, אנו ממליצים להכיר ולאפשר בעלות פרטית בקרקע אם וכאשר בהכרה זו יש משום פיצוי על עוולות שגרמה המדינה לבעלי קרקעות בעבר, והענקת מעמד של בעלות פרטית חיונית כדי לבצע תיקון בממד ההכרתי. ההמלצה הזו מכוונת גם לאוכלוסייה הערבית, ובעיקר לבדואית, שעניין בעלותה בקרקע איננו עניין כלכלי גרידא, אלא עניין זהותי. 

מתן זכויות בקרקע אמור לכלול ראייה חברתית. כל פרויקט של פיתוח חייב לכלול מנגנוני ויסות בין תועלות כלכליות לחברתיות. אנו רואים פסול בחלוקה הגיאוגרפית לאזור מרכז ופריפריה שבו במרכז הפיתוח מובל בידי כוחות השוק ובפריפריה בידי המדינה. כפי שהראינו, הדבר יוצר פערים חברתיים. פרויקטים של פיתוח במרכז חייבים להביא בחשבון צרכים חברתיים. ישנו שיח תכנוני רחב על העניין: על דיור בר השגה, הקצאה של אחוזי בנייה לטובת אוכלוסיות בעלות צרכים ועוד. אכן, חשיבה כזו עשויה לצמצם את הרווחיות מפרויקטים של פיתוח מרחבי, אך הסגולות החברתיות שלה רבות. 
רוח המלצות אלו הנחתה את צוותי המומחים שפעלו לצד מחאת האוהלים בקיץ 2011 – מחאה שהתרחשה לאחר כתיבתו של פרק זה. נכון לעתה, חודשים ספורים לאחר המחאה, לא גובשה מדיניות מרחבית ברוח זו, ואף ועדת טרכטנברג נמנעה מלהציע מדיניות שכזו. 
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� עסקת המיליון השני מתארת את רכישת מיליון הדונם של קרקעות קק"ל מרשות הפיתוח. המיליון הראשון מתייחס למספר רב של עסקאות רכישת מקרקעין שחתמה הקק"ל עם בעלי קרקעות פרטיים לפני הקמת המדינה.


� ראו בעניין זה בג"ץ 3552/08 קמפלר נ' מנהל מקרקעי ישראל 


� בג"ץ 5575/94 מהדרין בע"מ נ' ממשלת ישראל


� ראו למשל: בג"ץ 9554/01 כדן ואח' נ' מינהל מקרקעי ישראל; בג"צ /1252/04 בן-חמו נ' מינהל מקרקעי ישראל; בג"צ 5601/00 דווירי נ' מינהל מקרקעי ישראל; בג"ץ 6698/95 קעדאן נ' מינהל מקרקעי ישראל 


� בג"צ 244/00 עמותת שיח חדש נ' השר לתשתיות לאומיות נו(6) 25, וראו התייחסותו של דהאן (2005) לפסק הדין. 


� בג"ץ 6698/95 קעאדן נ' קציר ואח'


� הצעת חוק ההתייעלות הכלכלית (תיקוני חקיקה ליישום התוכנית הכלכלית לשנים ‎2009 ו-‎2010), התשס"ט-‎2009


� חוק מינהל מקרקעי ישראל (תיקון מס` 7), התשס"ט-2009


� צ"פ/198/2004 בתוך:  http://michrazim.lapam.gov.il/TenderDetails.asp?tid=13859004


� במרץ 2011 אישרה הכנסת בקריאה שנייה ושלישית חוק האגודות השיתופיות, המסדיר בחקיקה את פעילות ועדות הקבלה. החוק הגביל את פעילות הוועדות ליישובים קהילתיים והרחבות קהילתיות בנגב ובגליל, והגביל את סף פעילות הוועדות עד 400 משפחות. כיוון שהצעת החוק ואישורה נדונה החל משנת 2010, איננו מרחיבים לגביה בפרק זה. 
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