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2019-2020| הצוות לקידום אזוריות בישראל 
2018הוקם הצוות לקידום אזוריות בישראל אשר החל לפעול בדצמבר דרעי מכלוףשר הפנים אריה בהנחיית

.ברי-ובתמיכת קרן ראסלוינוט'ג-אלכאבמסגרת שותפות של משרד הפנים עם 
הצוות כולל בעלי תפקידים בכירים לשעבר מהשלטון המרכזי והמקומי ומאנשי אקדמיה אשר התבקשו לבחון את השפעת  

.הכלכלי והחברתי ולגבש רפורמה לקידום אזוריות בישראל, המינהליהמבנה השלטוני על תפקוד המערכת בתחום 
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ר "מועצה אזורית בני שמעון ויו
אשכול רשויות נגב מערבי לשעבר
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תהליך עבודת הצוות לקידום אזוריות

 לשר הפנים  הדוח יוגש
בעיצומו 2020בנובמבר 

של תהליך ההתמודדות  
הקורונהעם אתגרי 
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גורמי מקצוע ב-OECD
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.  ואופן הקמת האזורים

הצוות הסתייע ביועצים 
מקצועיים מחברת  

.אורבניקס ועדליא

הצוות השתתפות  
OECD-בוועידת ה

לקידום מדיניות לפיתוח  
שנערכה  ( RDPC)אזורי 

.  2019באתונה במרץ 

קיים  , במסגרת הועידה
הצוות מפגשים פרטניים  
עם המשלחות הרשמיות 

ועם  הולנד ויוון, צרפתשל 
בעלי בעלי תפקידים  

.OECD-בארגון ה

ל איפשר לצוות  "הנ
להתחבר לשיח העולמי  

אודות האזוריות ורפורמות 
.מבניות בתחום

הצוות הקדיש חלק מרכזי 
לניתוח מצב  מעבודתו 

השלטון המקומי וזיהוי  
הכשלים המבניים  

והשפעתם על החברה  
הישראלית

הצוות פעל כשנה  
במהלכה התקיימו מספר  

לעבודה  אבו גוש מפגשים 
משותפת לצד עבודה  

.פרטנית

הגשת הדוח לשר הפנים שיתוף והתייעצות המלצות לישראל למידה מהעולם הגדרת הבעיה מפגשי אבו גוש



הרפורמה לקידום אזוריות וביזור סמכויות
מהשלטון המרכזי לשלטון המקומי

פרקי דוח המלצות הצוות

' חלק א
,  המבנה השלטוני בישראל

תמונת מצב והשלכות

'חלק ב
סקירת הנעשה עד כה 

בישראל

' חלק ג
מגמות עולמיות בתחום  

האזוריות והביזור

' חלק ד
המלצות הצוות לקידום  

אזוריות בישראל



'חלק א
המבנה השלטוני בישראל

תמונת מצב והשלכות



המבנה השלטוני בישראל

,  הצוות לקידום אזוריות בישראל בחן וניתוח את יחסי הגומלין בין השלטון המרכזי לשלטון המקומי ואופן תפקוד המערכת השלטונית
:זיהה הצוות שלושה כשלים מבניים, על סמך זה. וקידום מדיניות לצמצום פערים ופיתוח כלכלי, בדגש על אספקת השירות לתושב

'פרק א–תמונת מצב והשלכות 

שפועל ריכוזימחד שלטון מרכזי 
מול הרשויות  בחוסר סנכרון 

מאידך שלטון  , המקומיות והתושבים
והמאופיין בריבוי  מקוטעמקומי 

.ולא איתנותרשויות קטנות 

באזור הצמיחה והעושר מרוכזים , מחד
'  מערכת'נהנה מכושרו כאשר המרכז 

ומהיותו  למשוך אליו פעילויות כלכליות 
.  מוקד משיכה להגירה חיובית של אוכלוסייה

מתקשים לייצר  אזורי הפריפריה , מאידך
.תנאים המאפשרים פיתוח כלכלי

משמר את  מבנה השלטון המקומי 
החלוקה והמחיצות בתוך החברה  

ומקשה על קידום הישראלית
שותפות בין הקהילות והמגזרים  

.השונים במרחב

חברתי-כשל מבני. גכלכלי-כשל מבני. במינהלי-כשל מבני. א

המבנה השלטוני הנוכחי אינו תואם עוד את הצרכים העכשוויים של המדינה והחברה ואף פוגע בתפקוד וביעילות
.מעכב את הצמיחה ומעמיק את אי השוויון המרחבי והניכור בתוך החברה הישראלית, המערכת השלטונית



הצוות לקידום אזוריות בישראל בחן וניתוח את יחסי הגומלין בין השלטון המרכזי לשלטון  המבנה השלטוני בישראל
וקידום  , בדגש על אספקת השירות לתושב, המקומי ואופן תפקוד המערכת השלטונית

:זיהה הצוות שלושה כשלים מבניים, על סמך זה. מדיניות לצמצום פערים ופיתוח כלכלי תמונת מצב והשלכות

ריכוז סמכויות גבוה  
בידי השלטון המרכזי  

לעומת השלטון  
המקומי

העדר סטנדרטיזציה  
בגופים ובחלוקות  

האזוריים והעדר גורם  
אזורי אחראי ומתאם

מבנה השלטון המקומי  
מאופיין בריבוי רשויות 

קטנות ולא איתנות

מבנה השלטון המקומי  
בישראל מעצים את 

ההבדלים בין המרכז  
לפריפריה  

ומקשה על יצירת  
תנאים המאפשרים  

פיתוח כלכלי

מבנה השלטון המקומי  
מקשה על קידום  

שותפות בין הקהילות  
והמגזרים השונים 

במרחב

חברתי-כשל מבני. גכלכלי-כשל מבני. במנהלי  -כשל מבני. א
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בידי השלטון המרכזי לעומת השלטון המקומיריכוז סמכויות גבוה 
מינהלי  -כשל מבני. א

01

’Closeness Government Index'קרבת השלטון לתושב 'לפי מדד 182מתוך 94ישראל ממוקמת במקום 

*המעיד על ריכוזיות גבוהה של השלטון המקומי( 4סוג )ישראל נמצאת בדירוג הנמוך ביותר 

סוגי מדינות לפי רמת ביזור הנמדדת בהתאם למדדים פיסקליים*
הוצאות מבוזרות גבוהות

הוצאות מבוזרות נמוכות

ביזור הכנסות
גבוהה

ביזור הכנסות
נמוך

Australia
Belgium
Canada

Denmark
Finland

Germany
Japan
Spain 

Sweden 
Switzerland 

United States

Czech 
Republic 
France
Iceland

Italy
Latvia

Norway
Poland

Slovenia 
Korea

Austria
Estonia
Mexico

Netherlands 
United 

Kingdom

Chile 
Greece 

Hungary 
Ireland 
Israel

Luxembourg
New Zealand 

Portugal 
Slovak 

Republic 
Turkey

:4סוג :3סוג :2סוג :1סוג 

אינדיקטורים נוספים לרמת הריכוזיות  



בידי השלטון המרכזי לעומת השלטון המקומיריכוז סמכויות גבוה 
מינהלי  -כשל מבני. א

01

OECD-מדדי ביזור של ה
OECD-2016, משקל תקציב השלטון המקומי מהתוצר

ביחס  נמוך מאוד התקציב הישיר המבוצע על ידי השלטון המקומי בישראל 
השלטון המקומי אינו  : הדבר מעיד על ריכוזיות גבוהה. OECD-למדינות ה

.מהווה שחקן משמעותי בכל הנוגע לתקציב מהתוצר

שיעור המסים המקומיים הנקבעים על ידי השלטון המרכזי

:  בתחום המיסוי המוניציפליOECD-ישראל היא המדינה הריכוזית ביותר ב
.  משיעורי המסים המקומיים95%השלטון המרכזי קובע מעל 

95
.1

%

19
.6

%

19
.2

%

16
.0

%

15
.5

%

15
.0

%

7.
6%

7.
2%

3.
6%

2.
5%

1.
3%

0.
9%

0.
9%

0.
7%

0.
2%

0.
1%

0.
0%

0.
0%

0.
0%

0.
0%

0.
0%

0.
0%

0.
0%

0.
0%

0.
0%

0.
0%

0%

10%

20%

30%

40%

50%

60%

70%

80%

90%

100%

34
.0

%

24
.8

%

21
.9

%

16
.8

%

13
.6

%

13
.6

%

12
.7

%

12
.3

%

10
.9

%

10
.1

%

10
.1

%

9.
5%

9.
4%

8.
1%

6.
5%

5.
9%

5.
6%

5.
0%

4.
6%

3.
5%

2.
0%

0%

5%

10%

15%

20%

25%

30%

35%

40%



בידי השלטון המרכזי לעומת השלטון המקומיריכוז סמכויות גבוה 
מינהלי  -כשל מבני. א

01

השלכות המבנה הריכוזי

המבנה הריכוזי פוגע בדמוקרטיה המקומית  
.ומקשה על קידום מדיניות מבוססת מקום

התוצרלביןהמקומיהשלטוןשלהביזוריותרמתביןחיובימתאםקיים"
"לנפש

“measures such as GDP, public investments made in physical 
and human capital and … education outcomes show a 
positive correlation with decentralization“
(OECD, Making Decentralization Work, 2019)

המבנה הריכוזי אינו מאפשר מיצוי פוטנציאל  
.הצמיחה הכלכלית הטמון בביזור

בסמכויות,במשאבים,בעוצמהמתחלקשאינוריכוזישלטון"
להיותיכולואינויתרמעומססובל,אחריםגופיםעםובאחריות

.צפוףיוםסדרבשלריספונסיבי

יכולותאזרחיםשלגדוללמספרהנוגעותאקוטיותבעיותרקלרוב
נפגמתמכךכתוצאה–המרכזיהשלטוןשלהיוםלסדרלהגיע

."מקומייםלצרכיםמדיניותלהתאיםהיכולת
(2002,ביזורימודללפיתוחהצוות)



בגופים ובחלוקות האזוריים והעדר גורם אזורי אחראי ומתאםהעדר סטנדרטיזציה 
מינהלי  -כשל מבני. א

02

חוסר תיאום בעבודת משרדי הממשלה והמחוזות כלפי השלטון המקומי
.  כל אחד ממשרדי הממשלה מחזיק במפת מחוזות שונה 

דוגמאות לחלוקה של מחוזות משרדי הממשלה
י  "רמבינוי ושיכון  פנים  

(  רשות מקרקעי ישראל)

פיקוד העורףמשטרהחקלאות  בריאות חשמל  



בגופים ובחלוקות האזוריים והעדר גורם אזורי אחראי ומתאםהעדר סטנדרטיזציה 
מינהלי  -כשל מבני. א

02

: ריבוי וחוסר סנכרון בעבודת הגופים האזורים השונים
שונות בחלוקה הגיאוגרפית האזורית ובמודל ההיררכיה והכפיפות

שירותים חברתיים פיתוח כלכלי תחבורה תכנון שירותים מוניציפאליים תשתיות
התכנית הלאומית  –אגדים 

לילדים ובני נוער בסיכון
מינהלות לאזורי תעשייה חברות מנהלות בתחום  

התחבורה ברמה האזורית 
(נתיבי איילון ויפה נוף, ע"כגון נת)

ועדות תכנון מחוזיות איגוד ערים תאגידי מים

מרכז תמיכה –אות "מתי
חינוך מיוחד–אזורי / ישובי 

עמותות תיירות אזוריות צוותי תכניות אב לתכנון 
תחבורה בערי המטרופולין

ועדות תכנון מרחביות יחידות סביבתיות אזוריות רשויות ניקוז

סניפי מעוף לעסקים קטנים  
ובינוניים

לשכות וטרינריה אזוריות

מרכזי מעברים לתעסוקה תחנות בדיקה אזוריות
(חוק המזון)

פעילות וגופים אזוריים ללא ראייה מתכללת והעדר גוף שלטוני אזורי מוסמך לטיפול בסוגיות אזוריות

דוגמאות לגופים האזוריים השונים

איגוד ערים מיוחד לקידום פיתוח אזורי ושירותים משותפים במודל וולונטרי במגוון תחומים| אשכולות אזוריים 



בגופים ובחלוקות האזוריים והעדר גורם אזורי אחראי ומתאםהעדר סטנדרטיזציה 
מינהלי  -כשל מבני. א

02

השלכות
חלוקת מחוזית לפי עיריית אשדוד| המחשה 

מתואמיםלאגופיםריבוימולאלאזוריפיתוחבקידוםקושי

מערכתיתראייההעדר

כפילות

ממשלתייםגורמיםבפנישעומדותהרשויותבתפקודפגיעה
מנוגדיםאףולעתיםמתואמיםלא,מרובים



בגופים ובחלוקות האזוריים והעדר גורם אזורי אחראי ומתאםהעדר סטנדרטיזציה 
מינהלי  -כשל מבני. א

02

אשכולות אזוריים
מהרשויות המקומיות52%-הכוללים מעלאשכולות 11קיימים היום 

.ופועלים במגוון תחומים לקידום פיתוח אזורי ושיתופי פעולה בין הרשויות

,  על אף הפוטנציאל הטמון באשכולות
,מתוקף עיסוקם האזורי והרב תחומי

לאשכולות עדיין אין הסמכה במגוון תחומים 
אזוריים או מעמד אחראים ומתאם ברמה  
האזורית ואל מול הגופים האזוריים השונים



מבנה השלטון המקומי מאופיין בריבוי רשויות קטנות ולא איתנות
מינהלי  -כשל מבני. א

03
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17%24%

11%

11%
4%

1%

,  גודל הרשויות המקומיות בישראל לפי מספר תושבים
בחלוקה לאחוזים
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בישראל לפי חלוקה  ( תושבים' מס)גודל הרשויות המקומיות 
למחוזות משרד הפנים
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30,001-50,000בין 
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5,000עד 

רשויות מקומיות257
אלף תושבים 15-כמחצית מהן מתחת ל

–פריסה גיאוגרפית לא מאוזנת של הרשויות הקטנות 
רובן במחוזות הפריפריאליים



מבנה השלטון המקומי מאופיין בריבוי רשויות קטנות ולא איתנות
מינהלי  -כשל מבני. א

03

כך יכולותיה לייצר הכנסות  , ככל שהרשות גדולה יותר
גדולות יותר, מארנונה שלא למגורים
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(תמרז"מואנתוניבנטרול)2017לשנתכספייםחות"דו:מקור

השלכות גודל הרשויות על איתנותן הכלכלית

15.7% 14.0%
18.3%

31.4%

83.3%

10-מתחת ל 15-ל10בין  30-ל15בין  100-ל30בין  100מעל 

.  קשר ישיר בין גודל הרשות המקומית לבין זכאותה למענק איזון
.  אלף תושבים הן נטולות מענק איזון100מהרשויות מעל  83%

אלף הן נטולות מענק איזון30וכשליש מהרשויות מעל 

2019הפניםמשרדנתוני:מקור

(2019)רשויות מקומיות נטולות מענק איזון לפי גודלן  (ח לנפש"ש)לא למגורים לפי גודל רשות גביית ארנונה



מבנה השלטון המקומי מאופיין בריבוי רשויות קטנות ולא איתנות
מינהלי  -כשל מבני. א

03

כלכלי של התושבים נמוך יותר  -הוצאות הרשות פוחתות ככל שהאשכול החברתי

ס"למ–2018לשנתמקומיותרשויותשלכספייםנתונים:מקור

כלכלי של הרשויות על איכות השירות לתושב-השלכות מעמדן החברתי

0

2000

4000

6000

8000

10000

12000

14000

16000

18000

20000

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10



מבנה השלטון המקומי מאופיין בריבוי רשויות קטנות ולא איתנות
מינהלי  -כשל מבני. א

03

השלכות

פגיעה באיתנות הכלכלית של הרשויות וביעילות

משתתפיםמספרמחייביםרביםשירותים:הרשויותגודלהשלכות
משרדיידיעלשירותיםאותםתקצובאולאישורסףכתנאימינימאלי
–משתתפיםמיעוטולאורמכךכתוצאה.עצמןוהרשויותהממשלה

קטנותמקומיותברשויותהמתגורריםמתושביםנחסכיםרביםשירותים

פגיעה באיכות השירות לתושב

הרשויותגדולביןישירקשרישנו,לרוב:הכלכליתבאיתנותפגיעה
ברשויותהעצמיותההכנסות.שלהןהכלכליתהאיתנותלביןהמקומיות

.יותרנמוכותלרובקטנות

ומנגנונייעילהלאשירותיםאספקת:המוניציפליתברמהיעילותחוסר
.קטנותרשויותעלבדגשכפוליםניהול

מקומיותרשויותשלמתמשכתתלות:הממשלתיתברמהיעילותחוסר
לייצובציבורייםמשאביםשלמיטבילאוניצולממשלתיבתקצוברבות

שרידותיכולתאיןשלמרביתןאיתנותולאקטנותמקומיותרשויות
משרדישלובפיקוחבניהוליעילותחוסרקייםבנוסף.טווחארוכת

הרשויותסוגיביןברורההבחנהללא,המקומיותהרשויותעלהממשלה
.המקומיות

שלהעצמיותוביכולותבהכנסותפעריםעקב:הרשויותאיתנותהשלכות
הרשויותביןלתושבההוצאהבגובהפערקיים,המקומיותהרשויות

.המקומיות



ההבדלים בין המרכז לפריפריה מבנה השלטון המקומי בישראל מעצים את 
ומקשה על יצירת תנאים המאפשרים פיתוח כלכלי

04
כלכלי-כשל מבני. ב

פערים מרחביים בפיזור האוכלוסייה
.מהאוכלוסייה41%במחוזות תל אביב והמרכז בהם מתגוררים –האוכלוסייה בישראל מתרכזת במרכז המדינה 
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ההבדלים בין המרכז לפריפריה מבנה השלטון המקומי בישראל מעצים את 
ומקשה על יצירת תנאים המאפשרים פיתוח כלכלי

04
כלכלי-כשל מבני. ב

פערים מרחביים בפיזור האוכלוסייה

50%

30%
23%20%

13%
6%8%

17%
30%

23%23%

9%15%

24%
31%

20%

52%

12%
17%

33%16%23%37%26%67%75%

תל אביבהמרכזיהודה ושומרוןחיפההדרוםהצפוןירושלים

7-10

5-6

3-4

1-2

מהאוכלוסייה בישראל מתרכזת במחוזות המרכז ותל אביב שכוללים בעיקר רשויות שתושביהן במעמד חברתי כלכלי 41%
.גבוה לעומת שאר המחוזות



ההבדלים בין המרכז לפריפריה מבנה השלטון המקומי בישראל מעצים את 
ומקשה על יצירת תנאים המאפשרים פיתוח כלכלי

04
כלכלי-כשל מבני. ב

עסקית  -פערים מרחביים בפריסת הפעילות הכלכלית
לעומת אזור . למשוך אליו פעילויות חברתיות וכלכלית' מערכת'הצמיחה והעושר מרוכזים באזור המרכז אשר נהנה מכושרו כ

-אזורי הפריפריה הגיאוגרפית והחברתית בישראל אינם מצליחים לייצר ולייצב את התנאים לריכוז פעילויות חברתיות, המרכז
.כלכליות

2014, שכר לפי ענפים ואזורים

אזורי המרכז נהנים משיעורי שכר גבוהים יותר מבפריפריה



מבנה השלטון המקומי מקשה על קידום שותפות בין הקהילות והמגזרים השונים במרחב 05
חברתי-כשל מבני. ג

התפלגות האוכלוסייה לפי מידת הומוגניות

הרשויות בה היא מתגוררת
התפלגות הרשויות לפי מידת הומוגניות

223
88%

8
3%

6
2%

18
7%

רשויות הומוגניות

עיריות מעורבות  
(ערבים-יהודים)

ז יהודיות עם "מוא
ישובים ערבים

רשויות מיעוטים 
-מוסלמים)מעורבות 

72.8%(דרוזים-נוצרים

22.5%

1.5% 3.2%

מבנה השלטון המקומי בישראל נבנה לרוב על בסיס שייכות  , היסטורית
.עדתית או דתית ומאופיין במיעוט מרחבים משותפים, מגזרית



מבנה השלטון המקומי מקשה על קידום שותפות בין הקהילות והמגזרים השונים במרחב 05
חברתי-כשל מבני. ג

ומעכבהישראליתהחברהבתוךוהמחיצותהחלוקהאתמשמר,זהמצב
.והמגזריםהקהילות,הרשויותמגווןביןמשותפיםפעולהמרחבייצירת

המוניציפליבמרחבהגלוםהחברתיהפוטנציאל,מכךכתוצאה
מקומייםאינטרסיםסביבוהסמכותשותפויותליצירת–

.דיוממומשאינו–ואזוריים

.לאורך השנים לא פותחו מנגנונים מספקים לפעולות משותפות בין הרשויות המקומיות השכנות

.  מבנה זה מבטיח ביטוי למגוון הקהילות ומאפשר מימוש זהויות קהילתיות ומקומיות, מצד אחד
.  נראה שיש קשר בין מבנה השלטון המקומי בישראל לבין עוצמת המתח בין הקהילות והמגזרים השונים, מצד שני



מבנה השלטון המקומי מקשה על קידום שותפות בין הקהילות והמגזרים השונים במרחב 05
חברתי-כשל מבני. ג

שונים בנוף הם האשכולות 
כחלק  , האזוריים שמשלבים

מגוון  , ממדיניות משרד הפנים
של סוגי רשויות ואוכלוסיות

יהודה ושומרוןשורק דרומינגב מערבינגב מזרחיהשרוןהמפרץכנרת עמקיםהגליל והעמקיםגליל מערביגליל מזרחיבית הכרם

59%

24%

3%3%
11%

אחרדרוזיםנוצריםמוסלמיםיהודים



המבנה השלטוני בישראל
סיכום תמונת מצב והשלכות

חברתי-כשל מבני. גכלכלי-כשל מבני. במינהלי-כשל מבני. א

,  שעוצב עם הקמת המדינה, ניכר שמבנה השלטון בישראל, לאחר ניתוח הכשלים המבניים והשלכותיהם
.אינו תואם עוד את הצרכים והאתגרים העומדים בפני המדינה והחברה הישראלית

הצוות לקידום אזוריות בישראל סבור שככל שיישמר המבנה השלטוני הקיים

, פגיעה במעמדו הדמוקרטי של השלטון המקומיתוך , בין השלטון המקומי בשלטון המרכזיהתלותתגבר 
.הכלכלי והחברתי, בתחום המינהליביצועיים -בחוסר תיאום ובתת, בתחומים רבים, והם ימשיכו לפעול

.  תלך ותחריףוהקיטובומגמת אי השוויון המרחבי להנציח את הפערים הכלכליים מצב זה עלול 



'חלק ב
סקירת הנעשה עד כה בישראל

חיזוק ניתוח תמונת המצב



סקירת הנעשה עד כה בישראל

:עיקר המהלכים והמדיניות שקודמו בישראל לאורך השנים בניסיון להתמודד עם האתגרים המבניים

'פרק ג–חיזוק הבחירה בפתרון הרובד האזורי 

ניסיונות לשינויים מבניים במבנה השלטוני. 01

ניסיונות לאיחודי רשויות  . 02

ניסיונות איחוד מפת המחוזות ותכלול עבודת הממשלה. 03

ניסיונות לשינוי שיטת הייצוג ומעבר למודלים אזוריים  . 04
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ויי
הסדרים לשיתופי פעולה בין רשויות מקומיות  . 05שינ

מבנים ארגוניים ממשלתיים להפעלת שירותים אזוריים. 06

מדיניות ממשלתית לפיתוח אזורי. 07



סקירת הנעשה עד כה בישראל

משרדי הפנים והאוצר  
מעודדים הקמת 

אשכולות אזוריים  
לקידום שיתופי פעולה  

אזוריים בין רשויות  
מקומיות

תוכנית ההבראה  הוגשה 
ובליבה  לכלכלת ישראל 

לאיחודי  המלצות 
רביםרשויות 

הוועדה  הוקמה 
הממלכתית לענייני  

השלטון המקומי בישראל  
מציעה  ( 'ועדת זנבר')

'מועצה חבלית'להקים 

צוות המחקר לרפורמה  
בערי גוש מוניציפאלית 

(  1973-'וועדת שחר')דן 
מציעה להקים

'עיריות גג'

הוועדה לשיתוף פעולה  
ועדת  ')מוניציפאלי 

אשר הוקמה על  ( 'פאלק
ידי משרד הפנים  
איגוד  העלתה את רעיון 

ערים רב תכליתי  
לשיתופי פעולה  

מטרופוליניים  

מעלה  דוד בן גוריון 
בכתביו את הרעיון 

ממשל אזורי  להקמת 
בישראל אשר יוכל  

להתמודד עם העליות  
הגדולות לארץ

2014-2020 2003בשנת  80-בשנות ה 70-בשנות ה 60-בשנות ה 50-בשנות ה

השירותיםאספקתאתלייעלכדינקודתייםלפתרונותפנושוניםממשלהמשרדי,וישיםמערכתיפתרוןבהעדר
כגון)וולונטארייםמוניציפאלייםביןוהסדרים(וביובמיםותאגידיעריםאיגודיכגון)סטטוטוריאופיבעלימוניציפליים-עלהסדריםביניהם

.(מרחבייםתעשייהואזוריעירונייםביןתאגידים

.ובעתידבהווההמדינהלצרכיהתאמהתוךהמבניתהבעיהשורשעםלהתמודדמבקשאשרכוללמבנישינויביצירתעוסקזהדוח



'חלק ג
מגמות עולמיות בתחום האזוריות והביזור

חיזוק הבחירה בפתרון הרובד האזורי



מגמות עולמיות בתחום ביזור סמכויות לשלטון המקומי והאזורי

בעולםמדינהכלכמעט.בעולםהאחרוניםבעשוריםהמובילותהמגמותאחתהואסמכויותביזור
הן,הנמוכותהשלטוןברמותהתושביםלקרבתנוספותסמכויותלהעבירבמטרהפועלתהמערבי

חדשיםלאזוריםאוקיימיםלאזוריםאםבין)אזורישלטוןשלבינייםלרמותוהןהמקומיהשלטוןלרמת
.(שנוצרו

,  במדינות המערביות ובהמשך70-מגמת הביזור החלה בשנות ה
.גם במדינות אסיה ואמריקה הלטינית, אם כי ברמה יותר פחותה

– RAIמדד הרשות האזורית  Regional Authority Index

.עירונית–המקומיתלרמהביזורבתהליכיגםמופיעהדומהמגמה
במדינותבמיוחד,2005-ל1990השניםביןעליהמראההמדד
אירופהומזרחמרכז

- LAIמדד האוטונומיה המקומית באירופה  Local Autonomy Index



קיימים, הן הפדרליות והן האוניטריות, OECD-במרבית מדינות ה
רבדי שלטון אזוריים הפועלים כחלק מהמערכת השלטונית

בהן  OECD-ישראל היא מבין המדינות הבודדות במדינות ה
.לרבות מדינות בסדר גודל דומה, אין רובד שלטוני אזורי

בהן אין רובד אזוריOECD-מדיניות בלבד ב6ישנן , מלבד ישראל

2אלף 620-כ)לוקסמבורג, (אלף אזרחים340-כ)איסלנד: מדינות זעירות במיוחד
(אזרחים

3סלובניה, לטביה, אסטוניה: מדינות מהגוש הסובייטי או היוגוסלבי בעבר

אלף תושבים  151ממוצע התושבים לרשות גבוה פי ארבעה מישראל ועומד על )אירלנד
ובכך הרשויות המקומיות באירלנד  , אלף תושבים לרשות בישראל33לרשות לעומת 

אשר בפועל , משמשות מעין רמה אזורית בפני עצמן ומתחתיהן קיימים רובעים פנים עירוניים
(משמשים כרובד מקומי נמוך יותר



 OECD-היעדים העיקריים לרפורמות לקידום אזוריות וביזור ב
בשלושתהעולםבכלנרחבתבצורההמתקיימת"השקטההמהפכה"כהעולמיהבנקחוקריידיעלהוגדרההביזורמגמת

.וחסינהמגיבה,אחראית,הוגנתמערכתוליצורלתושביםהממשללקירובלהביאבמטרההאחרוניםהעשורים

יעדי מדיניות רוחביים
ציבורייםשירותיםאספקתבתחוםלגודליתרונותיצירת
לקידוםיותרגבוההקריטיתמסהתהיהיותרגדוליםלאזורים)האזוריתוהצמיחההתחרותיותשיפור

(אזוריתאסטרטגית
האזורייםהגופיםשלישירהבחירהבאמצעותההחלטותבקבלתושקיפותהמקומיתהדמוקרטיהשיפור

טיעוני נגד ואתגרים
יעילולאבירוקרטי,מסורבלמבנהליצירתחשש
לגודליתרוןשמייצראופטימליגודללגבימחלוקת
באזוריםמתאיםאסטרטגיתכנוןלביצועאזוריותיכולותוהעדרמספקתלאמשאביםהעברתשלסיכון

מרוחקים
אזוריותבבחירותנמוכההשתתפותמנגד,אזורילשלטוןחזקיםומעמדסמכות



'חלק ד
המלצות הצוות לקידום אזוריות בישראל



הרפורמה לקידום אזוריות וביזור סמכויות
מהשלטון המרכזי לשלטון המקומי

הצוות לקידום אזוריות בישראל קורא לממשלה להנהיג רפורמה מבנית שתכליתה מעבר
וחלוקה מחודשת של  ביזורוקידום תהליכי ,אזורי ומקומי, מרכזי: למבנה שלטוני שיורכב משלושה רבדים

.בין שלושת רבדי השלטוןהסמכויות והמשאבים, תחומי האחריות

צעדי פיתוח משלימיםשלביותדיפרנציאליותתהליך משתף

עקרונות מנחים



המלצות הצוות לקידום אזוריות

04 03 02 01

האזוריותחזוןוהתוויתאימוץ
ממשלתיתכאסטרטגיהוהביזור

.מנחה

אזורירובדהקמת

פניעלאזוריותהעדפתא.2
.רשויותאיחודיכפיית

לרובדדמוקרטימודלגיבושב.2
ייצוגמנגנוניעלשיושתתהאזורי
.המקומיהשלטוןשלוניהול

להחלטהממשלתיצוותהקמתג.2
החלוקותקביעתאופןעל

.האזוריותהגיאוגרפיות
האזוריותהחלוקותביןסנכרוןד.2

האזוריהרובדוהגדרתהנוכחיות
.ומתאםאחראיכגורם

סמכויותביזורתהליכיקידום
שלמחודשתוחלוקהממשלתיות

הסמכויות,האחריותתחומי
.השלטוןרבדיביןוהמשאבים

לפיתוחממשלתיתמדיניותקידום
ביןפעריםוצמצוםואזורימקומי
.והאזוריםהמקומיותרשויות



התועלות וההזדמנויות ברפורמה

לאור השונות והפערים 
הקמת  , בין הרשויות

רובד אזורי תאפשר 
תהליכי ביזור מיטביים  

יותר מהממשלה לשלטון  
בדגש על  –המקומי 

.נושאים אזורים

ריכוז סמכויות גבוה בידי  
השלטון המרכזי לעומת השלטון 

המקומי

01

קידום ראיה אזורית  
מערכתית ומתואמת  

באמצעות צמצום אי החפיפה  )
בחינת , בין החלוקות האזוריות

,  מיזוג גופים אזוריים מסוימים
האחדת מפת המחוזות והקמת  

(מנגנון תיאום בין מחוזי

טיפול מיטבי בסוגיות  
חוצות גבולות  

באמצעות  )מוניציפליים 
(.ביזור סמכויות לאזורים

העדר סטנדרטיזציה בגופים  
ובחלוקות האזוריים והעדר גורם  

אזורי אחראי ומתאם

02

אספקה אזורית  
משותפת של שירותים  

איגום  מוניציפליים תוך 
משאבים ויצירת יתרון

.לגודל

מרחביים  צמצום פערים 
.ברמת השירות

מבנה השלטון המקומי מאופיין  
בריבוי רשויות מקומיות קטנות  

ולא איתנות

03

פיתוח כלכלי אזורי  
באמצעות יצירת אזורים  
תפקודיים אטרקטיביים  

למשיכת פעילות  
כלכלית  וצמצום 

התחרות הלא בריאה בין  
-הרשויות כלכלית

.חברתית

השוויון  -צמצום אי
.המרחבי

מבנה השלטון המקומי בישראל  
מעצים את ההבדלים והפערים  

בין המרכז לפריפריה ומקשה  
על יצירת תנאים המאפשרים  

פיתוח כלכלי

04

קידום שותפויות אזוריות  
חוצות מגזרים וקהילות  

הלכידות  שתביא לחיזוק 
ותתרום  החברתית 

לחוסנה הלאומי של  
.המדינה

מבנה השלטון המקומי מקשה  
על קידום שותפות בין הקהילות  

והמגזרים השונים במרחב

05

אתגרים
תועלות

חברתי-מבניכשל. גכלכלי-כשל מבני. במנהלי  -כשל מבני. א



.המקומייםוהדמוקרטיההזהותערכישמירתלמעןכפוייםרשויותמאיחודילהימנעקוראאזוריותלקידוםהצוות

הינוהאזוריהרובדכיסבורהצוות,איתנותולאקטנותמקומיותרשויותמריבויהנובעיםהמבנייםהכשליםלעניין
לגודלהיתרוןמיצויבאמצעותהמקריםבמרביתמקומיותרשויותבאיחודיהצורךאתלייתרשבכוחומשמעותיצעד

שיורחבהסמכויותלמתווהבהתאם"רשויותאיחוד"במקום"שירותיםאיחוד"שללמודליםומעברהאזוריתברמה
.עליו

בהןבמקריםלמעטכפוייםרשויותאיחודישלממדיניותלחדולולממשלההפניםלמשרדקוראהצוות,לכךאי
-הבהמלצותגםעולההרשויותבהסכמתכאלהתהליכיםקידוםחשיבות.בכךחפצותעצמןהמקומיותהרשויות

OECDהצלחהללאכפוייםרשויותאיחודיקידוםשלהעברומניסיון.

.מרצוןרשויותאיחודילעידודהמקומיהשלטוןעםמשותףמודללגבשמוצע

האזוריותשמהלךהמקומיהשלטוןמצדחשש
.רשויותאיחודלקראתהקרקעלהכנתמיועד

איחוד רשויות



הרשויותלתושבי,עקיףאוישיר,ייצוגשיבטיחמתאיםדמוקרטימודללגבשממליץאזוריותלקידוםהצוות
היררכיותתתיעלהנשעניםשלטונייםמבניםהמקיימותOECD-המדינותבמרביתכנהוגוהאזוריםהמקומיות

.לאומיות

שלהמשותףהאזוריהאינטרסאתהמייצגיםאזורוראשאזורמועצתייבחרומהאזוריםאחדבכלכיממליץהצוות
.אזורבכלוהתושביםהמקומיותהרשויותכלל

בראשכיממליץהצוות,אזורבכלהמקומיותהרשויותראשישלהמכריעוהציבוריהדמוקרטיבתפקידהכרהמתוך
.באזורהנבחריםהמקומיותהרשויותמראשיאחדייבחראזורכל

השלטוןידיעלפקידמינויעלהמבוססיםמודליםלשלולמומלץוהדמוקרטיההאזוריותעקרונותמימושלצורך
.המקומיהשלטוןואתהשטחאתשמייצגכגוףהאזוריהרובדשימורלצורךהמרכזי

.הממשלהלהכרעתחלופותגיבושהצוות

בידיינוהלהאזורישהרובדהמקומיהשלטוןמצדחשש
.סמכויותיואתשיפקיעוהממשלהמטעםפקידים

חשש לפגיעה בדמוקרטיה המקומית



חלופות למודל דמוקרטי לניהול הרובד האזורי

בדומה)האזורברשויותהתושביםידיעלישירותייבחרוהאזורימועצתחברי–יישירייצוג
.(המקומיותהרשותלמועצתנציגיםלבחירת

במסגרת.המקומיותברשויותהציבורנבחריידיעלייבחרוהאזורימועצתחברי–עקיףייצוג
:אפשרויותמספרעולותזאת

oעצמןהרשויותראשיידיעלהרשויותייצוג
oהרשויותמועצותהחלטתפיעלאחריםציבורנבחריידיעלהרשויותייצוג

בפניואחראיהמשותףהאזוריהאינטרסאתשמייצגהאזורמועצתמטעםהגורםהואהאזורראש
.האזורשלתפקידומילויעלהמקומיותוהרשויותהממשלה,הציבור

.האזוראתשמרכיבותהרשויותראשימקרביהיההאזורראש
האזוריברשויותהתושביםציבורכללידיעלהאזורראששלישירהבחירה;
האזורמועצתידיעלהאזורראששלעקיפהבחירה;

מועצת  
האזור

ראש 
האזור



,הפניםמשרדבהובלתממשלתיצוותהקמתעלממליץהצוות
מדויקתגאוגרפיתחלוקהשיגבש,המקומיהשלטוןובשיתוף
,דמוגרפיים,גיאוגרפייםמאפייניםוניתוחבחינתתוךלאזורים
אפקטיביתפעילותלבססמנתעלוחברתייםתפעוליים,כלכליים

חלוקהלגיבושהמומלציםהמאפייניםעיקרלהלן.האזורשל
:מיטביתאזוריתגיאוגרפית

[ושטחתושביםמספר,רשויותמספר]–האזורגודל

שלכלכלי-חברתימעמד,המקומיותהרשויותאיתנות]–האזורהרכב
[וקהילתיותמגזריותזהויות,האוכלוסייה

לפחותאחתמרכזיתעירשלקיומה

תעסוקהמוקדי,תחבורהצירי]–אזורייםונכסיםעוגנים,תשתיות,
[ב"וכיותרבות,ח"בי,אקדמיהכגוןעוגןמוסדות,טבעמשאבי

בבסיסשעמדהוולונטרישהמודלהמקומיהשלטוןמצדחשש
.כפויהאזוריםבמפתיוחלף'האזורייםהאשכולותהקמת

אופן חלוקת האזורים

בסיסעלחלופותמספרגיבשאזוריותלקידוםהצוות
לדוחלצרפןלאהוחלטאולם,וקריטריוניםפרמטרים

:טעמיםמשני

רשויותבשיוךדילמות(2)ל"הנהרגישותלאור(1)
עמןבהיוועצותוצורך



לקידוםמומלציםתחומיםוסקרוסמכויותתפקידיםלחלוקתמנחיםקוויםשירטטאזוריותלקידוםהצוות
.וביזוראזוריות

המקומיהשלטוןנציגיעםמשותפתממשלתיתועדההקמתעלממליץבישראלאזוריותלקידוםהצוות-המלצות
תחומיוקביעתלחלוקתמשתףתהליךתקדםהוועדה.מ"ורההמשפטים,האוצר,הפניםמשרדילי"מנכבהובלת

.נוספיםרלוונטייםוגופיםהמקומיותהרשויות,הרלוונטייםהממשלהמשרדיעםבתיאוםוהסמכויותהאחריות
נדרשיםותהליכיםוהחקיקההנהליםושינוייוהסמכויותהאחריותתחומיהגדרתאופןעללממשלהתמליץהוועדה
.לכךהדרושיםהמשאביםלרבותהחלוקהוביסוסלקידוםנוספים

ללאיועברושהסמכויותחשש;לביזורהממשלהבכוונותאמוןחוסר:המקומיהשלטוןמצדחשש
.משאבים

;הרשויותביןהפעריםלאורבביזורקושי;סמכויותלביזורמוכונותהעדר:המרכזיהשלטוןמצדחשש

ביזור סמכויות



קווים מנחים לחלוקת תפקידים וסמכויות

כללים,מידהקניקביעת;לאומיותסוגיותקידום;ומערכתיתלאומיתמדיניותוקידוםתכנון
הרובדעבודתעלופיקוחהמדינהתקציבעלכוללתאחריות;שוניםשירותיםלארגוןוסטנדרטיזציה

.והמקומיהאזורי
הרובד  
המרכזי

זיקהבשנמצאותמקומיותסוגיותניהול;מקומיתמדיניותוקידוםתכנון
תמיכהרשתפיתוח;גבוההפיסיתנגישותומצריכותלתושביםישירה

התרבותי,הערכימהייחודמושפעיםאשרשירותיםואספקתקהילתית
ביטוימעניקותואשרהמקומיותברשויותהקהילותשלוההיסטורי

.המקומיותזהויותל

הרובד  
המקומי

לרבותמוניציפלייםגבולותחוצותאזוריותסוגיותניהול;אזוריתמדיניותוקידוםתכנון
בידיהאזוריהרובדיסייע,כןכמו.באזורהשוניםהגופיםעבודותעלופיקוחניהול

יעילותקידוםותוךאזוריתבראייהופרויקטיםשירותיםלקדםהמקומיותהרשויות
.החברתיתהלכידותוחיזוקפעריםצמצום,שירותיםטיוב,ותפעוליתכלכלית

הרובד  
האזורי הן הרובד האזורי והן  

הרובד המקומי יפעלו  
במסגרת דיפרנציאליות  

שתיקבע באופן יחסי 
לגודל ואיתנות הרשויות  

לצד קידום  , והאזורים
מדיניות ממשלתית  

לחיזוק הרשויות  
והאזורים החלשים דבר  
שיוביל להגדלת מסגרת  
הסמכויות שיועברו להם



 משרדי הפניםתחומי
רגולציה דיפרנציאלית לרשויותהמשך 

אזוריתכנון 

האשכולות האזוריים והטמעת אזוריות בתחומי הפיתוחחיזוק 

תחבורה
פרויקטים אזורייםקידום 

סמכויות בתחום תחבורה ציבוריתביזור 
 חברתייםשירותים

שירותים אזוריים לאוכלוסיות בקצה הרצף וסוגיות ייחודיותפיתוח 

מערכים אזוריים תומכים בהם מתקיים יתרון לגודל בהיבט התפעוליפיתוח 
 הסביבההגנת
 תעשייהאזורי

 גלילייםשטחים
 נוספים לפיתוח אזורי נושאים

תחומים מומלצים



:האזוריםובתוךהאזוריםביןפעריםולצמצוםאזורילפיתוחמדיניותלקידוםקוראהצוות

במטרהאזוריותאסטרטגיותתכניותליישוםותמריציםמשאביםתעמידהממשלה:אזורייםצמיחהמנועיעידוד
.באזורההזדמנויותהיצעוהרחבתצמיחהמנועילעודד

האוצרמשרד.האזוריםוביןהאזוריםבתוךפעריםוצמצוםלתושבהשירותיםלשיפורתכניתתגובשאזורכלעבור
תשתיתיצירתלצורךקצובהלתקופהמענקיםהקצאתלרבות,אלהתכניותבקידוםיסייעוהרלוונטייםוהמשרדים
.מיטבייםאזורייםלשירותים

להיטמעותלהביאנועדהשהאזוריותהמקומיהשלטוןמצדחשש
לרשויותהכלכליהנטלהעברתתוך,במרחבהחלשותהרשויות
.פעריםלצמצוםהממשלתיתמהאחריותונסיגההחזקות

צמצום פערים



צעדים מידיים מומלצים

פרסום הדוח

מיצוב כדוח מומחים  
חיצוניים

הצהרת מדיניות שר הפנים

עקרונות פעולה לחיזוק  
האמון עם השלטון המקומי

התנעת עבודה ממשלתית

" ביזור"החלטת ממשלה 
והקמת ועדה ממשלתית

תכנית לחיזוק האשכולות

הגדלת תקציב משרד הפנים

הטמעה בקרב משרדי 
הממשלה



הצהרת מדיניות שר הפנים

אזוריותקידום
אזורייםאשכולותהקמתלעידודלפעולימשיךהפניםמשרד

ואזוריכלכליפיתוח;התייעלות;לתושבהשירותשיפורלקידום
.השונותוהאוכלוסיותהרשויותביןהאזוריתהלכידותוחיזוק

הרשויותבידיוניהולםבאשכולותהוולונטריותעקרוןשימור
יצירתעלהמבוססותבאשכולותממשלתיותתכניותיצירתעידוד

בעצמאותןלפגועמבליהמקומיותלרשויותחדשותהזדמנויות
ביןפעריםוצמצוםאזורילפיתוחממשלתיתמדיניותקידום

.והאזוריםהמקומיותהרשויות

מנחהכמדיניות,מטההמפורטים,והביזורהאזוריותעקרונותאתלאמץהריני,בישראלאזוריותלקידוםהצוותלעבודתבהמשך
.אחריותםבתחומיאלהעקרונותלהטמעתהממשלהמשרדילרתימתוכתשתיתהפניםמשרדשל

המקומילשלטוןהמרכזימהשלטוןסמכויותביזור
ממשלתיתרפורמהלקידוםיפעלהפניםמשרד

לשלטוןהמרכזימהשלטוןסמכויותביזורלקידום
.המקומי

ביןוהחברתייםהכלכליים,המבנייםהפעריםלאור
מודליםליצירתהפניםמשרדיפעלהמקומיותהרשויות

.לביזורואזורייםדיפרנציאליים

המקומיהשלטוןמעמדחיזוק
שאתביתר–עצמאותווהרחבתלחיזוקולפעולוישהתושברווחתלקידוםהמשמעותיתהחוליההינוהמקומיהשלטון

הקורונהעםההתמודדותמסקנותלאור
הדדיפעולהושיתוףבתיאוםוייעשוהמקומיהשלטוןמעמדלחיזוקנועדיםוהביזורהאזוריותתהליכי.
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