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השיכון הציבורי


השיכון הצבורי: קליטת עלייה, עיצוב מערכת יישובית בעתודות קרקע מוגבלות 

עמ' 1-11

שיכון ציבורי בישראל נקשר מאז ומעולם בקליטת עלייה, בהתיישבות, בתפיסת שטח, בפערים חברתיים ובהזנחה פיסית. במילים אחרות, הוא ממלא פונקציות חברתיות-כלכליות, מדיניות, פוליטיות ותכנוניות.

הוא חלק מתדמיתה של ישראל, לטוב ולרע
צירוף המילים מלמד על מאפייניו: הוא מוכתב מלמעלה, והוא בעל מאפיינים דמוגרפים ופיסיים. הוא נועד עבור אוכלוסייה של חסרי הכנסה והכשרה מקצועית, עובדה המחייבת התערבות מוסדית בהקמתם של שיכונים צבוריים. או במילים אחרות הוא תוצר של שיקולים פוליטיים.

היבטו החיובי נקשר בעובדה שהוא קשור בתכנון הפיסי של היישוב והמדינה, משום כך הוא גורם בעיצוב המרחב.

שקף 1

השיכון הצבורי - קליטת עלייה, עיצוב מערכת יישובית ופוליטיקה

הגדרה - שיכון ציבורי הוא דיור מסופק לצרכנים שאינם יכולים לרכוש דירה בשוק החופשי, והפער בין המחיר שיש באפשרותו לשלם למחיר בשוק מכוסה על ידי סובסידיה צבורית.

השיכון הציבורי בישראל ממלא שלושה תפקידים

קליטת עלייה – פונקציה חברתית

התיישבות – פונקציה כלכלית, אדריכלית

תפיסת שטח – פונקציה פוליטית

במהלך השנים הפך השיכון הציבורי לחלק מהתדמית הישראלית, לטוב ולרע

צירוף המילים  שיכון ציבורי מעיד על העובדה שהוא תוצר של שיקולים פוליטיים, ומכתיבים אותו מאפיינים דמוגרפים: 

ונפרט

הוא נועד עבור אוכלוסייה של חסרי הכנסה והכשרה מקצועית, 

הקמתו מחייבת התערבות מוסדית. 

הוא  חלק בלתי נפרד מעיצוב המרחב של מדינת ישראל.
מתקיים בו ריכוז של אוכלוסיה הומגנית דמוגרפית, חברתית-כלכלית.

קצת היסטוריה

המעבר מהדיור הזמני לדיור של קבע בראשית שנות החמישים הוא שיצר את השיכון:

בהתארגנות בשכונות בבנייה מאורגנת אנחנו נפגשים במאה ה - 19, אמנם אלה יזמות פרטיות אך הן מתאפיינות באחידות ובכללי מגורים.

בתקופת השלטון הבריטי, התגברה הפעילות המוסדית: מוסדות לאומיים, ההסתדרות הציונית ואחר כך הסוכנות היהודית ומוסדות סקטוריאלים, ההסתדרות הכללית וגופים שונים, ואלה השפיעו על התארגנות חברתית ויישובית. ביטוי לתופעה זו בבנייה העירונית הם מעונות העובדים.

פיתוח עירוני מואץ ובנייה פרטית גרמו לפערים חברתיים, ואוכלוסיות שביקשו לשפר את תנאי מגורים נדחקו ממהמרחב העירוני ונזקקו לתמיכה. העלייה ההמונית חיזקה מצב זה.

העלייה ההמונית - נתונים דמוגרפים: השלשת האוכלוסיה: בין מאי 1948 וסוף 1960 עלו 981,748 עולים (אוכלוסית ישראל גדלה ממצב של 649,600 למצב של 1,911,200.

שעור ילידי אסיה אפריקה בעלייה זו היה גבוה: ילדים וזקנים, גודל ממוצע משפחה 3.5 לעומת 2.9 בממוצע בעליות מארצות אחרות.

באוכלוסיה זו ההשתתפות במעגל ההכנסה היתה נמוכה יותר

לעולים היו מספר מאפיינים: הם היו חסרי משאבים, חסרי כישורים מקצועיים, ובעלי השכלתם נמוכה

מצב זה חייב התערבות ממשלתית:

· בדיור

· בתעסוקה

פתרונות דיור אחרי 1948

עד 1953 נשענו פתרונות הדיור בעיקר על מצאים קיימים וכשאלו נגמרו – פנו לדיור הארעי.

בשנים 1953 - 1961 נשענו הפתרונות על שיכון קבע ועל ירידה במשקלם של אזורי מרכז הארץ לטובת שולייה. אבל כבר כבר בסוף 1948 במקביל לדיור הארעי קמה חברת עמידר - החברה הלאומית לשיכון עולים ובהנהלתה ישבו נציגי הממשלה וההסתדרות הציונית. תפקידה היה לספק דיור קבע זול ומהיר בבנייה קשיחה, אלא שנציגיה בלטו בחוסר מקצועיות, ובעיקר בקשרים פוליטיים. ואכן החברה לא הצליחה לספק את הצרכים הדחופים והפכה לחברה שעוסקת באכלוס ושמירה ואחזקה על מבנים שמצויים ברשות המדינה.

משום כך הוחלט ליצור גוף מקצועי שיעסוק בכל מגוון הנושאים: מציאת קרקעות, אזורי הבנייה, מיון המועמדים, חברות בנייה, וכך הוקם אגף השיכון בתוך משרד העבודה שהחל לתכנן בהיקף ארצי. מטרתו היתה להקים שיכוני עולים קשיחים כדי לפתור מצוקות אבל גם להתחשב בתנאים הגאוגרפים, הכלכליים החברתיים והבטחוניים של מדינת ישראל.

בפעולות השיכון הצבורי לקחו חלק גם חברות שיכון שקשורות היו בארגון מפלגתי. אלה התבססו בעיקר על שקול מסחרי והתמקדו בסקטור פוליטי חברתי מסויים.

הפיצול היה תוצאה של מחשבה סקטוריאלית שאפיינה את היישוב לפני 1948, נמשכה גם אחרי 1948 וקיבלה חיזוק מפלגתי.

כך קמה "שיכון" חברה של הסתדרות העובדים הכללית שהקפידה על ערכי תנועת העבודה: למשל, היא חייבה חברות בהסתדרות העובדים, הקימה צרכניה, נציגיה בלטו בהשתייכותם למפא"י, חינוך בבית ספר ליילדי העובדים וכו'. 
כך קמה "משכנות" של הפועל המזרחי, "רסקו" מיסודה של הסוכנות היהודית עבור המעמד הבינוני שעסקניה שייכים היו למפלגה הפרוגרסיבית, "סלע" של הרויזיוניסטים וכו'. 
אופיין הסקטוריאלי מנע מהחברות להתחרות ביניהן ביחס לשיכון הצבורי עבור העלייה ההמונית, אבל הן תרמו לעולים שהיה בידם אפשרות לממן באופן חלקי את מקום המגורים.

ריכוז פעולות השכון באגף השיכון אפשר לאגף לצאת בתכנית, וכבר בשנת 1949 הוציא האגף תכנית להקמת 50,000 דירות בשכוני קבע במשך 3 שנים. אבל הקצב היה איטי, ולמעשה רק אחרי 1953 הפך שיכון הקבע לגורם המרכזי באיכלוס.

האיכלוס נעשה בשני כיוונים: מן האוניה ליישובים חקלאיים

ומן האונייה ליישובי עיירות הפיתוח

אך גם כאן נוצר פיגור וחלק מן העולים הופנו לאסבסטונים, "לבתים הקלפורנים" ולבנייה טרומית. למרות הפיגור באיכלוס, בפברואר 1958 הודיעה הממשלה על ביטול המעברות, ואכן באוקטובר 1964 נמנו במעברות רק 3,000 נפש (16 שנה לאחר הקמתן)

הפרישה הגאוגרפית

התפרוסת של השכון הצבורי נעשתה מן המרכז לשוליים, תחילה בבתים נטושים ורק משנת 1954 הוקצו שטחים בשוליים לבנייה צבורית. בלטה ההפרדה בין השכונים ליישוב הותיק הם נבנו בשולי המושבות בשטחים הפנויים ובינם ליישוב הישן השתרעו רצועות חקלאיות. - שיכון המזרח ורמת אליהו בראשון לציון הן דוגמה למצב זה. כך גם: בפתח תקווה באדמות הכפרים הנטושים פג'ה ושעריה. שיכון יוספטל בכפר סבא, דורה בנתניה, גבעת אולגה בחדרה, בנהריה גבעת טרומפלדור ואוסישקין, בירושלים בית מזמיל שהיתה קריית יובל בירושלים, גונן, קטמונים. נציין שחלק מהשכונות, כמו קרית יובל הוקצו גם לוותיקים. כפר אתא ומחנה דויד ליד חיפה, ובתל אביב - סלמה – 

סוגי המבנים

בנייה זו התאפיינה בבית טורי חד קומתי, כך שהבטיח לדייר שטח נוסף ובנייה מהירה, אבל היה בו בזבוז של שטח מבחינת אפשרויות הניצול של הקרקע, וכבר בשנות הששים נוספה קומה שנייה. המבנה הטורי עדיין נשמר

המערכת הפוליטית

למערכת הפוליטית היתה השפעה רבה על דמותו של השיכון הציבורי. הדבר משתמע מן ההגדרה: שיכון ציבורי הוא דיור מסופק לצרכנים שאינם יכולים לרכוש דירה בשוק החופשי, והפער בין המחיר שיש באפשרותו לשלם למחיר למחיר בשוק מכוסה על ידי סובסידיה צבורית.

הסבסוד הוא שמצביע על הקשר בין השיכון לפוליטיקה. ואכן היתה וישנה התערבות מוסדית.

התופעה הבולטת ביותר שאפיינה את השיכון הציבורי היתה: עודף ביקוש לעומת היצע נמוך של דיור, ובמקום לנצל מצב זה לבנייה החל להיווצר מצב בו הפתרונות היו תמיד פחות מהביקוש. 

מצב זה אינו טבעי למערכת של כלכלת שוק, שבה ההיצע והביקוש הם שיוצרים דינמיקה. כאשר הפתרונות קטנים מהביקוש מחיר היחידה גבוה. במקרה של התערבות, למרות ההיצע הנמוך המחיר נותר נמוך. אך מספר הפתרונות לא השתנה -  וכאן הצטרף לנושא השיכון הנושא באחר  - הצדק החברתי
מצב של חוסר פתרונות דיור טומן בחובו סכנה של מתח חברתי.

משום כך, התייחסו מנהיגי ההתיישבות לשיכון הצבורי כבולם זעזועים חברתיים. ואכן - לא רק מגמות פוליטיות כיוונו את הקמת השיכון הצבורי, אלא גם תפיסה של צדק בחלוקת המשאבים. 
סביב נושא השכון הציבורי נאבקו שתי תפיסות - אחת סוציאליסטית שדברה על רווחת הפרט והשנייה שבקשה לחזק את כוחות  השוק - הקפטליזים. בשלבים מסויימים השתלבו ההרעיונות הקשורים ברווחת הפרט עם אידיאולוגיה סוציאליסטית והתנגדות ליזמה ולכוחות השוק.

התארגנות

 לפני מוסדות המדינה היו שתי אפשרויות: פעילות עקיפה שבאה לידי ביטוי בסבסוד פעולות הבנייה, או פעילות ישירה - בנייה עצמית של הממשלה. נתקבלה פשרה: גוף שירכז את פעילות השיכון הצבורי ידאג למימון, לאיתור, לתכנון, לבנייה ולאכלוס. ואכן קמו 2 מוסדות ממלכתיים:

· עמידר - החברה הלאומית לשכון עולים

· אגף השכון

לאגף השיכון נתנו שני תפקידים:

· הכנת אמצעים לדיור קבע

· מדיניות פיזור אוכלוסיה. הרכוזיות הגבוהה של האגף יצרה את משרד השיכון

משרד השיכון קבע את מיקום השיכונים: האם להעדיף את הפרפריה של הישוב הותיק או את עיירות הפיתוח

נזכיר, שבמקביל לשני הגופים (עמידר ואגף השיכון) קם גם אגף התכנון שפעל תחילה במשרד העבודה אחר כך במשרד ראש הממשלה ובסוף במשרד הפנים, עליו היה לגבש תכניות לפריסה מרחבית ברמה ארצית

בשנת 1953 הוחלט לצרף סמכויות. 
עמידר דאגה לאכלוס וניהול המשאבים בעיקר למבנים נטושים בערים ופחות עסקה בבנייה. 
אגף השיכון הפך לגורם מוביל ויצר את: מפעל שיכון עממי, מפעל חיסכון לבניין ושיכון לזוגות צעירים ושיכון וותיקים. הריכוז העצום בידי אגף הוביל להקמתו של משרד השיכון בשנת 1961

סובסידיה נתנה גם על קרקע וגם על הבנייה – באזורי שוליים

אבל היו גם שלושה שיקולים שכיוונו את השיכון הציבורי לאו דווקא לאזורי שוליים:

שיקולים גאו פוליטיים התייחסו למיקום

שיקולים אידיאולוגיים כיוונו לפיזור ארצי בעיירות הפיתוח
שיקולים כלכליים – כיוונו לקרבה למרכזים וותיקים

שיקולים הקשורים ביתרון לגודל - בשולי ערים ותיקות, היכן שקיימת משבצת קרקע גדולה כדי להקטין עלויות. בשיקולים אלה השתלבה הקק"ל שבידה היה מאגר קרקעות, והשתלב האפוטרופוס האחראי על נכסי נפקדים

שקף 2

הפריסה הגיאוגרפית של השיכון הציבורי

מהמרכז לשוליים

שלב ראשון – ערים וכפרים נטושים בסמיכות לריכוזי אוכלוסיה יהודית

שלב שני – ערים מרוחקות

שלב שלישי – הקצאת קרקע בערים גדולות וקטנות ובניית שיכונים

שלב רביעי – עיירות הפיתוח

בניית השיכונים הציבוריים בערים הוותיקות התאפיינה בבנייה בשולי היישוב הוותיק, כאשר בין שתי השכונות התקיימה רצועת ירק או קרקע חקלאית שנועדה להפריד אולי מטעמי תכנון (ראה ירוקה) אבל למעשה יצרה הפרדה חברתית.

נתונים מספריים:

1949-1954 הוקמו כ – 60% משיכוני העולים בערים במרכז הארץ

1954 ואילך 60% מהשיכונים נבנו בעיירות הפיתוח

מה ההסבר לתופעה זו?

שקף 3 המערכת הפוליטית והתפתחויות חברתיות

ההגדרה – 

שיכון ציבורי הוא דיור מסופק לצרכנים שאינם יכולים לרכוש דירה בשוק החופשי, והפער בין המחיר שיש באפשרותו לשלם, למחיר בשוק מכוסה על ידי סובסידיה ציבורית.

הסבר – 

הסיבסוד חושף את הקשר בין השיכון לפוליטיקה.

במלים אחרות – מתקיימת התערבות המוסדית

נסביר

ההתערבות מנעה התפתחות טבעית של שוק הדיור – במקום לתת להיצע ולביקוש לפעול כך שהפתרונות יהיו קטנים מהביקוש, ועל ידי כך מחיר היחידה יהיה גבוה, והדבר יעודד את משק הבנייה בארץ, יצרו מצב לא טבעי -  שהפתרונות הותאמו לביקוש. 

מדוע נזקקו להתערבות מוסדית? משום הצדק החברתי והרצון למנוע קונפליקט חברתי וזעזוע במערכת הפוליטית.

השיכון הצבורי נתפס כבולם זעזועים חברתיים. ואכן - לא רק מגמות פוליטיות כיוונו את הקמת השיכון הצבורי, אלא גם תפיסה של צדק בחלוקה של המשאבים. 

נסכם – השיכון הציבורי מייצג שילוב בין שיקול פוליטי לשיקול חברתי – מוסרי.

הוא ייצג העדפה של אידאולוגיה חברתית על פני כוחות השוק.

שקף 4

התארגנות

לפני המדינה היו שתי אפשרויות: 

פעילות עקיפה על ידי סבסוד פעולות הבנייה,

פעילות ישירה - בנייה עצמית של הממשלה. 

קמו 2 מוסדות ממלכתיים:

עמידר - החברה הלאומית לשכון עולים

אגף השכון  - שתפקידו היה לרכז את פעילות השיכון הצבורי לדאוג למימון, לאיתור, לתכנון, לבנייה ולאכלוס

לאגף השיכון נתנו שני תפקידים:

· הכנת אמצעים לדיור קבע

· מדיניות פזור אוכלוסיה. 

נעיר, הרכוזיות הגבוהה של האגף עודדה את היווצרותו של  משרד השיכון 1961

תפקידי משרד השיכון: לקבוע את מיקום השיכונים - בפרפריה של ישוב ותיק או בעיירות הפיתוח.

נזכיר, שבמקביל לעמידר ואגף השיכון, קם גוף נוסף -  אגף התכנון, שפעל תחילה במשרד העבודה אחר כך במשרד ראש הממשלה ובסוף במשרד הפנים, ותפקידו: לגבש תכניות לפריסה מרחבית ברמה ארצית.

בשנת 1953 הוחלט על הגדרת סמכויות ברורה יותר.

חברת עמידר דאגה לאכלוס וניהול המשאבים בעיקר במבנים נטושים בערים, וכמעט ולא עסקה בבנייה. אגף השיכון הפך לגורם מוביל - מפעל של שיכון עממי, מפעל חיסכון לבניין, שיכון לזוגות צעירים ושיכון וותיקים. 

סובסידיה נתנה גם על קרקע וגם על הבנייה באזורי שוליים

מיקום: שיקולים גאו פוליטיים - פיזור ארצי בעיירות הפיתוח, שיקולים כלכליים - קרבה למרכזים וותיקים שיקולים הקשורים ביתרון לגודל - בשולי ערים ותיקות, משבצת קרקע גדולה להקטין עלויות - זה המאגר של קרקעות הקק"ל בסמוך לערים או באמצעות האפוטרופוס האחראי על נכסי נפקדים

השיכון הציבורי - המערכת התכנונית – (התכנון הארצי)

עודדה

את העיצוב של הסביבה השיכונית שנוצרה בישראל

מאפייני התכנון

יחידת שכנות

מדובר ב 10,000-5,000 תושבים - בתכנון שהתבסס על רעיון עיר הגנים ומטרתו

יצירת יחידה מגובשת מבחינה קהילתית ויעול מערכות שירותים.

הדבר נעשה על ידי כך הקמת מרכזים הממוקמים במספר מוקדים בתוך השכונות.

צפיפות נמוכה: 4-2 יחידות דיור לדונם, בנייה נמוכה, דו=משפחתי,

השלמת הכנסה ממשק עזר שיתפתח על יד המבנה, מטעמים של שיקולים כלכליים וחברתיים - יצירת הקשר בין האדם והאדמה, ודגש על שינוי בפרמידת התעסוקה היהודית.

השיכון הצבורי אכן השפיע על תפרוסת האוכלוסיה ועל מערך היישובים בישראל

הגורמים להשפעה החזקה:

1. ממדי העלייה וממדי אספקת השיכון הציבורי

2. תלות העולים במדינה מבחינה כלכלית - במציאת דיור ותעסוקה

3. שליטה של המוסדות הצבוריים על 90% משטחי המדינה

4. אמצעים חיוביים לעידוד השקעות הון באזורי פתוח,

5.  אמצעים שליליים - כמו שמירה על קרקע חקלאית, למניעת הצטופפות במרכז.

במלים אחרות בידי הגורמים הממלכתיים רוכזו כל המשאבים והרשות יכלה לממש את יעדיה.

התמורה הבולטת ביותר היתה עליה במשקלו של אזור הדרום, חלקו של אזור ירושלים ירד, וכן ירד חלקם של חיפה והמרכז בשנות החמישים

תהליכים חברתיים באזורי שוליים – בעיר ובמרחב הארצי, בשיכון הציבורי ובעיירות הפיתוח)

ההחלטה לבנות שיכונים ציבוריים בשולי הערים הוותיקות ובשולי הארץ השפיעה על תפרוסת האוכלוסיה ועל הדגם הגיאוגרפי-חברתי שלה.

הניתוק גרם להתנגשות בין המשימות הלאומיות למיזוג הגלויות (אריק כהן)

נוצרה הפרדה מרחבית-חברתית מתוכננת

אזורי השוליים, בעיר ובמרחב הארצי התאפיינו (גרדוס; ברלר)

· בשיעורי אבטלה גבוהים (בעיקר של נשים)

· שיעור נמוך של בעלי הכשרה מקצועית

· הכנסות נמוכות של הרשות המקומית ופגיעה ברמת השירותים

· מחסור באנשי שירותים בעלי השכלה (מורים)

· הקבלה בין עיירות הפיתוח לשכונות מצוקה (סעד, פשיעה, תמותה)

· אינטגרציה נמוכה בין ישובים ותיקים לחדשים

· תהליך של דילוג על שירותים בערים החדשות מצידו של היישוב הותיק, בעיקר בצפון

· התמדת הפערים לאורך זמן (ניעות חברתית)
תגובות חברתיות למבנה הפיסי המרחבי של השיכון הציבורי ועיירות הפיתוח

הדיאלוג שנוצר בין המשתכן לבין המשכן (מעורבות המדינה והתהליכים החברתיים בשיכון הציבורי, בעיירות הפיתוח) – הביטויים השונים

תגובה למבנה הפיסי

· סבסוד ושכירות נמוכה לצד יכולת כלכלית מועטה תרמו לעזובה גם של המבנים וגם של השטחים שנועדו למשק עזר.

· המעבר משכירות לבעלות איפשר תוספות בנייה (תמריץ להרחבה נתקל בבעיות בשיכונים הרב-משפחתיים לעומת השיכונים בני שתיים או שלוש משפחות)

תגובה חברתית – הגירה

· מאזני הגירה שליליים או ניידות ותחלופה גבוהה בשיכונים שבערים הגדולות

· הבדלים חברתיים בניידות (מוצא וגיל)

השקעת הממסד

· השקעת הממסד לא היתה תוצאה של מדיניות כלכלית, אלא תוצאה של מדיניות שיכון ובינוי, היא לא לוותה בשלביה הראשונים בפעילות מקבילה של פיתוח תעשייתי, חברתי וקהילתי. הדגש היה על פיזור אוכלוסיה ולא פיזור תעשייה.

· בעיירות הפיתוח הדגש היה על שירותים ומסחר, רק בשלב מאוחר יותר דובר על תיעוש עתיר עבודה וניטרלי מבחינת המיקום

· חוק עידוד השקעות, לא פותר בעיות של פער חברתי כלכלי

· היעדר גיוון תעסוקתי – טכסטיל, מזון, מתכת

· השליטה במפעלים היא בידי בעלים שאינם יושבים במקום (פירושו של דבר צימצום בתפקידי מפתח בקרב האוכלוסיה המקומית, צמצום ברכישת מוצרי צריכה – הרווחים לא מושקעים ביישוב)
שקף 5 - סיכום

התכנון והשפעתו על התדמית של השיכון הציבורי

המיקום ברמה הפנים עירונית – בשוליים של הישוב כדי להימנע מהקמתם על  קרקע פרטית

ברמה הארצית – פיזור אוכלוסיה לצורכי התיישבות וביטחון, השקפת עולם רגיונליסטית

עיצוב הסביבה השיכונית

יחידות שכנות של 10,000-5,000 נפש

הזנחה – תוצאה של סבסוד המגורים ויכולת כלכלית נמוכה של התושבים

מאזני הגירה שליליים

השקעה ממשלתית בשיכונים ציבוריים

שימוש בשיכון הציבורי להשגת יעדים פוליטיים

צמיחה של מחאה חברתית פוליטית
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